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  วิทยานิพนธ์ฉบับนี้ส าเร็จได้ด้วยความกรุณาอย่างสูงจากศาสตราจารย์ ดร. ไพศิษฐ์ 
พิพัฒนกุล ที่กรุณารับเป็นอาจารย์ที่ปรึกษาวิทยานิพนธ์ โดยให้ค าปรึกษาและแนะน าส าหรับการ
แก้ไขปัญหาอุปสรรคต่างๆ ที่เกิดขึ้น ตั้งแต่เร่ิมท าวิทยานิพนธ์ฉบับนี้จนส าเร็จเสร็จสิ้น ขอกราบ
ขอบพระคุณเป็นอย่างสูง 
  ผู้ เขียนขอกราบขอบพระคุณศาสตราจารย์  ดร.วารี นาสกุล ประธานกรรมการ
วิทยานิพนธ์ ผู้ช่วยศาสตราจารย์ ดร.พรชัย เลื่อนฉวี และ ดร.ประสาท พงษ์สุวรรณ์ ที่กรุณารับเป็น
กรรมการวิทยานิพนธ์ และได้สละเวลาอันมีค่ามาด าเนินการสอบวิทยานิพนธ์ฉบับนี้ และขอกราบ
ขอบพระคุณรองศาสตราจารย์ ดร.วีระ โลจายะ บุคคลทั้งหลายที่กล่าวมาได้กรุณาให้ค าแนะน าและ
ชี้แนะแนวทาง จึงท าให้วิทยานิพนธ์ฉบับนี้มีความสมบูรณ์มากยิ่งขึ้น อีกทั้งขอกราบขอบพระคุณ 
คุณสืบพงศ์ โอภาพงศ์พันธ์ อัยการจังหวัดประจ าส านักงานอัยการสูงสุด ที่ได้ให้ความกรุณาสละ
เวลาอันมีค่าเพื่อเขียนบทคัดย่อภาษาอังกฤษให้แก่วิทยานิพนธ์ฉบับนี้ 
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ศุจิกา มาณะวะกริช และคุณน้าอนุสรา มาณะวะ ที่ได้สนับสนุนผู้เขียนตลอดมา และขอขอบคุณ
นางสาว อรศศิร์ ธนภัทรจิรัฏฐ์ น้องสาวอันเป็นที่รักส าหรับความร่วมมือร่วมใจ และความเอ้ือเฟื้อ
หลายประการ ที่มีส่วนส าคัญท าให้วิทยานิพนธ์ฉบับนี้ส าเร็จลุล่วงไปได้ด้วยดี อีกทั้งขอขอบคุณพี่ๆ 
เพื่อนๆ และน้องๆ นักศึกษานิติศาสตรมหาบัณฑิต สาขากฎหมายมหาชน สาขากฎหมายเอกชน 
และสาขากฎหมายอาญา รหัส 52 และ 53 ทุกท่านที่เคยให้ความช่วยเหลือและร่วมมือกับผู้เขียน
ด้วยดเีสมอมา 
  หากวิทยานิพนธ์ฉบับนี้มีคุณค่าและประโยชน์ต่อการศึกษาประการใด ผู้เขียนขอมอบ
เป็นกตเวทิตาแก่บิดามารดา ผู้ให้ก าเนิด และครูบาอาจารย์ทุกท่านที่ได้ประสิทธิประสาทวิชาความรู้ 
ตลอดไปถึงผู้แต่งเอกสารทุกประเภทที่ผู้เขียนใช้อ้างอิงในวิทยานิพนธ์ฉบับนี้ หากมีความผิดพลาด
หรือข้อบกพร่องอันเกิดจากวิทยานิพนธ์ฉบับนี้ผู้เขียนขอน้อมรับไว้แต่เพียงผู้เดียว 
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บทคัดย่อ 
 
  วิทยานิพนธ์ฉบับนี้มีวัตถุประสงค์เพื่อน าเสนอแนวทางการปรับปรุง แก้ไข หรือยกเลิก
บทบัญญัติมาตรา 7 และมาตรา 8 แห่งพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการเสนอเร่ืองและการประชุม
คณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 
  บทบัญญัติมาตรา 7 และมาตรา 8 แห่งพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการเสนอเร่ืองและการ
ประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 เป็นกฎหมายล าดับรองเร่ืองการก าหนดระเบียบปฏิบัติของ
คณะรัฐมนตรี ในส่วนของรูปแบบการตัดสินใจของคณะรัฐมนตรีในระบบรัฐสภา ซึ่งคณะรัฐมนตรี
เป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญที่จัดตั้งขึ้นโดยรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
มาตรา 171 วรรคหนึ่ง บทบัญญัติทั้ง 2 มาตราดังกล่าวตราขึ้นโดยไม่มีกฎหมายให้อ านาจ ในส่วน
ของเน้ือความบทบัญญัติมาตรา 8 วรรคหนึ่ง ขัดต่อจารีตประเพณีในรัฐธรรมนูญ และหลักกฎหมาย
ทั่วไป เร่ืองการก าหนดองค์ประชุมของคณะรัฐมนตรีในกรณีปกติ และเนื้อความบทบัญญัติมาตรา 8 
วรรคสอง ขัดต่อจารีตประเพณีในกฎหมายปกครอง และหลักกฎหมายทั่วไป เร่ืองอ านาจฉุกเฉิน
ของนายกรัฐมนตรี อีกทั้งหากมีการใช้มาตรา 8 วรรคสองแห่งพระราชกฤษฎีกาฯ ประกอบมาตรา 
184 แห่งรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน ผลลัพธ์ที่ได้ ก็คือ นายกรัฐมนตรี กับรัฐมนตรีที่เกี่ยวข้องกับเร่ือง
นั้น เพียง 2 คน สามารถมีมติคณะรัฐมนตรี เพื่อออกพระราชก าหนดในเร่ืองนั้นๆ ได้  
  ส าหรับเนื้อความบทบัญญัติมาตรา 7 เร่ืองการก าหนดให้คณะรัฐมนตรีซึ่งเป็นองค์กร
กลุ่มสามารถมอบอ านาจเป็นการทั่วไปให้แก่นายกรัฐมนตรีหรือรองนายกรัฐมนตรีซึ่งเป็นองค์กร
เดี่ยวได้ เป็นการขัดต่อสภาพการท างานขององค์กรกลุ่ม และค าว่า “เร่ืองที่เป็นภารกิจปกติ” ใน
บทบัญญัติดังกล่าว เป็นค าสามัญ ไม่มีความเฉพาะเจาะจงแก่กรณีใดกรณีหนึ่ง จึงไม่สมควรอย่างยิ่ง
ที่จะน ามาเป็นเงื่อนไขในการใช้บทบัญญัติดังกล่าว มิฉะนั้นแล้วทุกกรณีก็สามารถใช้บทบัญญัติ
ดังกล่าวได้ทั้งสิ้น 
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  ด้วยเหตุนี้ จึงขอเสนอให้ยกเลิกบทบัญญัติมาตรา 7 และมาตรา 8 แห่งพระราชกฤษฎีกา
ว่าด้วยการเสนอเร่ืองและการประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 โดยผ่านทางองค์กรของรัฐตาม
หลักการแบ่งแยกอ านาจองค์กรใดองค์กรหนึ่งใน 3 องค์กร คือ รัฐสภา คณะรัฐมนตรี หรือศาล
ปกครอง 
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ABSTRACT 
 
  This thesis aims to present the guidelines for improving, amending, and repealing the 
provisions of Article 7 and 8 of the Decree on the Cabinet Submission and the Cabinet Meeting 
2548 B.E. 
  Article 7 and 8 in such the decree are found as the principles of the executive 
directive on the imposition of the regulations by the cabinet in terms of the decision of cabinet 
under the parliamentary system. The Cabinet is a constitutional institution under Article 171. The 
Constitution of the Kingdom of Thailand 2550 B.E. The two Articles of the Decree are legislated 
without the legal basis. The content of Article 8 paragraph 1 is inconsistent with the constitutional 
custom and the general principles in light of a number of ministers of the cabinet quorum in the 
normal situation. In addition, Article 8 paragraph 2 is also contrary to the custom of 
administrative law and the general principles on the emergency power of the Prime Minister. As 
well, in the event of application of Article 8 paragraph 2 along with Article 184 of the 
Constitution, only are two people, the prime Minister and the concerned minister, able to have 
cabinet resolution promulgate the Decree concerned with the matters. 
  Regarding to Article 7, the authorization to the cabinet as the only group organ 
eligible to confer the general power to the Prime Minister or the Deputy Prime Minister, who is 
monocratic organ, is against the duty of the group organ. Moreover, the phrase ‘the matter under 
the normal situation’ in the provision is generic, not specified to any circumstance. Thus, it is 
especially inappropriate to be a prerequisite for application of the law.  Otherwise, any case could 
fall under the legislation. 
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  As the above reasons, the thesis recommends to repeal Article 7 and 8 of the Decree 
on the Cabinet Submission and the Cabinet Meeting 2548 B.E. through the official agency under 
the principle of separation of powers, which are parliament, executive, and judiciary. DPU



 
บทที ่1 
บทน ำ 

 
1.1  ควำมเป็นมำและควำมส ำคัญของปัญหำ 
  บ่อเกิดของกฎหมายมหาชนในระบบกฎหมายไทยมีอยู่ 2 บ่อเกิดใหญ่ๆ คือ บ่อเกิดของ
กฎหมายมหาชนที่เป็นลายลักษณ์อักษร และบ่อเกิดของกฎหมายมหาชนที่ไม่เป็นลายลักษณ์อักษร 
  กรณบี่อเกิดของกฎหมายมหาชนที่เป็นลายลักษณ์อักษรนั้น หากพิจารณาล าดับศักดิ์ของ
กฎหมายประกอบกับองค์กรที่ตรากฎหมาย อาจจ าแนกออกได้เป็น 5 ประเภทใหญ่ๆ คือ 1) 
รัฐธรรมนูญและกฎเกณฑ์อ่ืนที่อยู่ในสถานะล าดับเดียวกับรัฐธรรมนูญ  2) กฎหมายประกอบ
รัฐธรรมนูญ  3) พระราชบัญญัติและกฎหมายที่มีค่าบังคับเสมอด้วยพระราชบัญญัติ   4) กฎหมาย
ล าดับรอง และ 5) กฎหมายที่ตราขึ้นโดยนิติบุคคลมหาชนซึ่งเป็นองค์การปกครองตนเองหรือ
องค์การมหาชน 
  กรณีบ่อเกิดของกฎหมายมหาชนที่ไม่เป็นลายลักษณ์อักษรนั้น จ าแนกออกได้เป็น 3 
ประเภทใหญ่ๆ คือ 1) จารีตประเพณี 2) หลักกฎหมายทั่วไป และ 3) แนวค าพิพากษาของศาล 
  ในทางวิชาการ ส าหรับกรณีกฎหมายมหาชนนั้น มีล าดับหรือการปรับใช้กฎหมาย 
เรียงล าดับ คือ ให้ใช้กฎหมายลายลักษณ์อักษรโดยตรงก่อน หากไม่มีจึงให้ใช้กฎหมายลายลักษณ์
อักษรนั้นในฐานะบทกฎหมายใกล้เคียงอย่างยิ่ง ถ้าไม่มีกฎหมายลายลักษณ์อักษรใดปรับใช้แก่กรณี
ได้จึงหันไปหากฎหมายที่ไม่เป็นลายลักษณ์อักษร โดยให้พิจารณาจารีตประเพณีก่อน หากยังไม่มี
จารีตประเพณีใดปรับใช้แก่กรณีได้อีก ก็ต้องใช้หลักกฎหมายทั่วไป 
  รัฐเป็นนิติบุคคล รัฐไม่มีชีวิตจิตใจเหมือนบุคคลธรรมดา รัฐจึงจ าเป็นต้องมีหน่วยย่อย
เพื่อมาปฏิบัติภารกิจของรัฐ โดยหน่วยย่อยนี้ได้รับการก่อตั้งขึ้นโดยกฎหมาย ทั้งนี้กฎหมายจะ
ก าหนดภารกิจ อ านาจหน้าที่ ของหน่วยย่อยของรัฐไว้  โดยอาจมีลักษณะเป็นสถาบัน หน่วยงาน 
หรือต าแหน่ง ในทางกฎหมายเราเรียกว่า “องค์กรของรัฐ” เช่น ก าหนดให้มีรัฐสภาท าหน้าที่ตรา
กฎหมาย ให้คณะรัฐมนตรีบริหารราชการแผ่นดิน หรือให้ศาลพิจารณาพิพากษาอรรถคดีต่างๆ เป็น
ต้น แต่เนื่องจากองค์กรของรัฐยังคงเป็นหน่วยที่มีลักษณะเป็นนามธรรม และยังคงไม่สามารถ
ปฏิบัตหิน้าที่ได้ กรณีจึงมีความจ าเป็นที่จะต้องให้บุคคลธรรมดาเข้าไปด ารงต าแหน่งต่างๆ หรือใน
องค์กรย่อยภายในหน่วยงานนั้น บุคคลธรรมดาที่เข้าไปปฏิบัติภารกิจขององค์กรต่างๆ ของรัฐ เรา
เรียกว่า “องค์กรเจ้าหน้าที่” ด้วยเหตุนี้การกระท าขององค์กรเจ้าหน้าที่ของรัฐในการปฏิบัติหน้าที่จึง
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เป็นการกระท าของรัฐเองโดยตรง กล่าวคือ องค์กรเจ้าหน้าที่ของรัฐซึ่งเป็นบุคคลธรรมดาที่ด ารง
ต าแหน่งในองค์กรของรัฐมิได้กระท าการในนามของตนเอง แต่กระท าการในนามของรัฐโดยตรง 
การกระท าขององค์กรเจ้าหน้าที่ของรัฐซึ่งเป็นบุคคลธรรมดาตามอ านาจหน้าที่ตามต าแหน่งที่ตน
ด ารงอยู่นั้น จึงไม่มีผลในทางกฎหมายมหาชนผูกพันตนเองเป็นการส่วนตัว แต่มีผลผูกพันรัฐ 
  การแบ่งแยกประเภทองค์กรของรัฐนั้นอาจกระท าได้หลายลักษณะ ทั้งนี้ขึ้นอยู่กับว่าจะ
ใช้อะไรเป็นเกณฑ์ในการพิจารณา หากใช้เกณฑ์เร่ืองการแสดงเจตนาขององค์กรของรัฐเป็นสิ่ง
แบ่งแยกแล้ว เราอาจแยกองค์กรของรัฐออกเป็นองค์กรเด่ียว และองค์กรกลุ่ม 
  องค์กรเดี่ยว คือ องค์กรที่ประกอบด้วยสมาชิกขององค์กรเพียงคนเดียว และบุคคลคน
เดียวที่ด ารงต าแหน่งนั้น สามารถแสดงเจตนาในฐานะเป็นองค์กรของรัฐได้โดยล าพัง ตัวอย่างเช่น 
นายกรัฐมนตรี รัฐมนตรีว่าการกระทรวง ปลัดกระทรวง อธิบดี ผู้ว่าราชการจังหวัด เป็นต้น โดยการ
ตัดสินใจ และความรับผิดชอบทั้งปวงจะตกอยู่กับผู้ที่ด ารงต าแหน่งในองค์กรเดี่ยวที่มีอ านาจวินิจฉัย
สั่งการน้ัน 
  ส าหรับองค์กรกลุ่ม คือ องค์กรของรัฐที่ประกอบขึ้นจากสมาชิกจ านวนหลายคน และ
สมาชิกที่ประกอบกันขึ้นนั้นต้องร่วมกันตัดสินใจ หรือแสดงเจตนาออกไปภายนอกอย่างเป็น
เอกภาพในนามขององค์กร ตัวอย่างเช่น คณะรัฐมนตรี สภาผู้แทนราษฎร วุฒิสภา คณะกรรมการ
ต่างๆ เป็นต้น โดยการตัดสินใจ และความรับผิดชอบทั้งปวงจะตกอยู่กับบุคคลทุกคนที่ด ารง
ต าแหน่งอยู่ในองค์กรกลุ่มที่ได้ใช้อ านาจวินิจฉัยสั่งการในเร่ืองนั้นๆ 
  โดยเหตุที่องค์กรกลุ่มเป็นองค์กรที่ประกอบไปด้วยสมาชิกหลายคน การแสดงเจตนา
ขององค์กรกลุ่มจึงมีความสลับซับซ้อนมากกว่าการแสดงเจตนาขององค์กรเดี่ยว ระบบกฎหมายแต่
ละระบบจึงต้องก าหนดหลักเกณฑ์ในการพิจารณาว่า การตัดสินใจและการแสดงเจตนาขององค์กร
กลุ่มกรณีใดชอบด้วยกฎหมาย ทั้งนี้โดยมีหลักเกณฑ์ส าคัญ 3 ประการ ที่จะต้องพิจารณาเรียง
ตามล าดับไป คือ  1) องค์ประกอบ  2) องค์ประชุม  และ 3) องค์มติ 
  ดังนั้น โดยสภาพขององค์กรกลุ่มจึงไม่สามารถมอบอ านาจเป็นการทั่วไปให้แก่องค์กร
เดี่ยวใช้อ านาจแทนองค์กรกลุ่มได้ เว้นแต่มีบทบัญญัติแห่งกฎหมายที่จัดตั้งองค์กรกลุ่มนั้นๆ มอบ
อ านาจเป็นการทั่วไปขององค์กรกลุ่มนั้นให้แก่องค์กรเดี่ยวกระท าการแทนได้ 
  แม้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 หมวด 9 เร่ืองคณะรัฐมนตรี
มาตรา 171 ถึง 196 ซึ่งใช้บังคับอยู่ในปัจจุบัน มีเพียงมาตรา 171 วรรคหนึ่ง บัญญัติถึงองค์ประกอบ
ของคณะรัฐมนตรีเท่านั้น  โดยไม่มีบทบัญญัติมาตราใดก าหนดจ านวนองค์ประชุมของ
คณะรัฐมนตรีไว้ก็ตาม โดยมาตรา 171 วรรคหนึ่ง บัญญัติว่า “พระมหากษัตริย์ทรงแต่งตั้ง
นายกรัฐมนตรีคนหนึ่งและรัฐมนตรีอ่ืนอีกไม่เกินสามสิบห้าคน ประกอบเป็นคณะรัฐมนตรี มี
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หน้าที่บริหารราชการแผ่นดินตามหลักความรับผิดชอบร่วมกัน” (เนื้อความคล้ายกับรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 201 วรรคหนึ่ง) 
  แต่ในทางปฏิบัติ การประชุมคณะรัฐมนตรีของประเทศไทยทุกคร้ังนับตั้งแต่อดีตจนถึง
ปัจจุบันก็ได้ค านึงถึงองค์ประชุมมาโดยตลอด คือ องค์ประชุมกรณีทั่วไปต้องมีองค์ประกอบของ
คณะรัฐมนตรีจ านวนไม่น้อยกว่ากึ่งหนึ่งเสมอ (ปัจจุบัน คือ นายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรี รวมกันไม่
น้อยกว่า 18 คน) จึงจะถือเป็นองค์ประชุมของคณะรัฐมนตรี และเราก็ได้ถือปฏิบัติเช่นนี้สืบต่อ
เร่ือยมาเป็นระยะเวลานาน จนกลายเป็นจารีตประเพณีในรัฐธรรมนูญ อีกทั้งจารีตประเพณีดังกล่าว
ยังสอดคล้องกับหลักกฎหมายทั่วไปอีกด้วย 
  เนื่องจากปัจจุบัน คณะรัฐมนตรีของประเทศไทยได้ตรากฎหมายลายลักษณ์อักษร คือ 
กฎหมายล าดับรองที่ชื่อว่า “พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการเสนอเร่ืองและการประชุมคณะรัฐมนตรี 
พ.ศ. 2548” ซึ่งเป็นพระราชกฤษฎีกาที่เป็นลูกบทโดยการอาศัยมาตรา 3/1 แห่งพระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร
ราชการแผ่นดิน (ฉบับที่ 5) พ.ศ. 2545 อันเป็นกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติ และอาศัยพระราช
อ านาจของพระมหากษัตริย์ในการตราพระราชกฤษฎีกาโดยไม่ขัดต่อกฎหมาย ตามมาตรา 221 แห่ง
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ซึ่งใช้บังคับอยู่ในขณะนั้น โดยเฉพาะมาตรา 
7 และมาตรา 8 แห่งพระราชกฤษฎีกาฯ เร่ืองการก าหนดระเบียบปฏิบัติของคณะรัฐมนตรี ในส่วน
ของรูปแบบการตัดสินใจของคณะรัฐมนตรีในระบบรัฐสภา อันเป็นขอบเขตการศึกษาของ
วิทยานิพนธ์ฉบับนี้ 
  ในเบื้องต้น มีปัญหาว่า การตราพระราชกฤษฎีกาฯ อันเป็นกฎหมายล าดับรองเพื่อ
ก าหนดระเบียบปฏิบัติของคณะรัฐมนตรี อันเป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญซึ่งจัดตั้งขึ้นโดย
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 171 วรรคหนึ่ง อันเป็นกฎหมายที่มี
ล าดับศักดิ์สูงกว่า โดยที่บทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญฯ มิได้มอบอ านาจให้คณะรัฐมนตรีสามารถ
ก าหนดระเบียบปฏิบัติของคณะรัฐมนตรีดังกล่าวได้นั้น ไม่สามารถท าได้ 
  เมื่อพิจารณาเนื้อความบทบัญญัติมาตรา 8 วรรคหนึ่ง เร่ืองการก าหนดองค์ประชุมของ
คณะรัฐมนตรีกรณีปกติ ได้ปรับลดจ านวนองค์ประชุมของคณะรัฐมนตรีลงให้เหลือเพียงไม่น้อย
กว่าหนึ่งในสามของจ านวนคณะรัฐมนตรีทั้งหมดที่มีอยู่  นั่นคือ ลดจ านวนองค์ประชุมของ
คณะรัฐมนตรีลงให้เหลือเพียง 12 คน จากองค์ประกอบของคณะรัฐมนตรีทั้งคณะ 36 คน จึงมี
ปัญหาว่า บทบัญญัติมาตรา 8 วรรคหนึ่ง ขัดต่อจารีตประเพณีในรัฐธรรมนูญ และหลักกฎหมาย
ทั่วไป เร่ืองการก าหนดองค์ประชุมของคณะรัฐมนตรีในกรณีปกต ิ
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  ส าหรับเนื้อความบทบัญญัติมาตรา 8 วรรคสอง เร่ืองการก าหนดองค์ประชุมของ
คณะรัฐมนตรีกรณีจ าเป็น ได้ปรับลดจ านวนองค์ประชุมของคณะรัฐมนตรีลงจนเป็นศูนย์ คือ ไม่มี
องค์ประชุม เน่ืองจากก าหนดให้นายกรัฐมนตรีสามารถพิจารณาเร่ืองใดกับรัฐมนตรีที่เกี่ยวข้องเพื่อ
มีมติของคณะรัฐมนตรีในเร่ืองนั้นได้ และเมื่อมีการประชุมเป็นกรณีปกติก็เพียงให้นายกรัฐมนตรี
แจ้งให้ที่ประชุมคณะรัฐมนตรีทราบมติของคณะรัฐมนตรีดังกล่าวด้วยเท่านั้น ซึ่งอาจเป็นอันตราย
อย่างยิ่งในอนาคต กล่าวคือ มาตรา 8 วรรคสอง ได้เปิดช่องทางให้บุคคลเพียง 2 คน ออกพระราช
ก าหนดได้ เนื่องจากเนื้อความที่บัญญัติไว้ในมาตราดังกล่าวจ าลองมาจากมาตรา 218 แห่ง
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ซึ่งใช้บังคับอยู่ในขณะนั้น (ปัจจุบัน คือ 
มาตรา 184 แห่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550) โดยทางภาษากฎหมาย เรียก
การบัญญัติกฎหมายในลักษณะเช่นนี้ว่า การเขียนล้อกันมา ดังนั้น หากมีการใช้มาตรา  8 วรรคสอง
แห่งพระราชกฤษฎีกาฯ ประกอบมาตรา 184 แห่งรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน ผลลัพธ์ที่ได้ ก็คือ 
นายกรัฐมนตรี กับรัฐมนตรีที่เกี่ยวข้องกับเร่ืองนั้น เพียง 2 คน สามารถมีมติคณะรัฐมนตรี เพื่อออก
พระราชก าหนดในเร่ืองนั้นๆ ได้ และอันตรายมากยิ่งขึ้นหากน าไปประกอบกับมาตรา 8 วรรคสาม
แห่งพระราชกฤษฎีกาฯ ซึ่งเปิดช่องทางให้นายกรัฐมนตรีสามารถปรึกษากับรัฐมนตรีที่เกี่ยวข้อง
ตั้งแต่หนึ่งคนขึ้นไป เพื่อให้ได้มาซึ่งมติคณะรัฐมนตรีส าหรับกรณีจ าเป็นและฉุกเฉิน เพื่อออก    
พระราชก าหนด โดยทางโทรศัพท์ หรือสื่อทางระบบอินเตอร์เน็ต ทั้งนี้ไม่ว่าในทางปฏิบัติจะมีการ
ด าเนินการดังกล่าวหรือไม่ก็ตาม จึงมีปัญหาว่า บทบัญญัติมาตรา 8 วรรคสองขัดต่อจารีตประเพณี
ในกฎหมายปกครอง และหลักกฎหมายทั่วไป เร่ืองอ านาจฉุกเฉินของนายกรัฐมนตรี 
  เมื่อพิจารณาเนื้อความบทบัญญัติมาตรา 7 เร่ืองการก าหนดให้คณะรัฐมนตรีซึ่งเป็น
องค์กรกลุ่มมีมติมอบอ านาจเป็นการทั่วไปให้แก่นายกรัฐมนตรี หรือรองนายกรัฐมนตรี ซึ่งเป็น
องค์กรเด่ียว ใช้อ านาจแทนคณะรัฐมนตรีทั้งคณะได้ อันเป็นการขัดต่อสภาพการท างานขององค์กร
กลุ่ม  และค าว่า “เ ร่ืองที่ เป็นภารกิจปกติ” ในบทบัญญัติดังกล่าว เป็นค าสามัญ ไม่มีความ
เฉพาะเจาะจงแก่กรณีใดกรณีหนึ่ง จึงไม่สมควรอย่างยิ่งที่จะน ามาเป็นเงื่อนไขในการใช้บทบัญญัติ
ดังกล่าว จึงมีปัญหาว่าการก าหนดกฎหมายล าดับรองไว้เช่นน้ี ไม่สามารถท าได้ 
  จากสภาพปัญหาทีไ่ด้กล่าวมาข้างต้น จึงเป็นที่มาของการศึกษาค้นคว้าวิทยานิพนธ์ฉบับ
นี้ เพื่อน าเสนอว่าระบบกฎหมายไทยควรปรับปรุง แก้ไข หรือยกเลิกบทบัญญัติมาตรา 7 และมาตรา 
8 แห่งพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการเสนอเร่ืองและการประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 
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1.2  วัตถุประสงค์ของกำรศึกษำ 
       1.  เพื่อศึกษาแนวความคิดเร่ืองบ่อเกิดหรือแหล่งที่มาของกฎหมายมหาชนในระบบกฎหมาย
ไทย องค์กรของรัฐ รัฐบาล และข้อยกเว้นของหลักการกระท าของฝ่ายปกครองต้องเป็นไปตาม
กฎหมาย 
       2.  เพื่อศึกษาคณะรัฐมนตรีของประเทศที่มีการปกครองระบอบประชาธิปไตยและรูปแบบการ
ปกครองในระบบรัฐสภา 
       3.  เพื่อศึกษาปัญหากฎหมายเกี่ยวกับบทบัญญัติมาตรา 7 และมาตรา 8 แห่งพระราชกฤษฎีกา  
ว่าด้วยการเสนอเร่ืองและการประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 
       4.  เพื่อศึกษาแนวทางการปรับปรุง แก้ไข หรือยกเลิกบทบัญญัติมาตรา 7 และมาตรา 8 แห่ง 
พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการเสนอเร่ืองและการประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 
 
1.3  สมมติฐำนของกำรศึกษำ 
  บทบัญญัติมาตรา 7 และมาตรา 8 แห่งพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการเสนอเร่ืองและการ
ประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 เป็นกฎหมายล าดับรองเร่ืองการก าหนดระเบียบปฏิบัติของ
คณะรัฐมนตรี ในส่วนของรูปแบบการตัดสินใจของคณะรัฐมนตรีในระบบรัฐสภา ซึ่งคณะรัฐมนตรี
เป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญที่จัดตั้งขึ้นโดยรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
มาตรา 171 วรรคหนึ่ง บทบัญญัติทั้ง 2 มาตราดังกล่าวตราขึ้นโดยไม่มีกฎหมายให้อ านาจ ในส่วน
ของเนื้อความบทบัญญัติมาตรา 8 วรรคหนึ่ง ขัดต่อจารีตประเพณีในรัฐธรรมนูญ และหลักกฎหมาย
ทั่วไป เร่ืองการก าหนดองค์ประชุมของคณะรัฐมนตรีในกรณีปกติ และเนื้อความบทบัญญัติมาตรา 8 
วรรคสอง ขัดต่อจารีตประเพณีในกฎหมายปกครอง และหลักกฎหมายทั่วไป เร่ืองอ านาจฉุกเฉิน
ของนายกรัฐมนตรี ส าหรับเนื้อความบทบัญญัติมาตรา 7 เร่ืองการก าหนดให้คณะรัฐมนตรีซึ่งเป็น
องค์กรกลุ่มสามารถมอบอ านาจเป็นการทั่วไปให้แก่นายกรัฐมนตรีหรือรองนายกรัฐมนตรีซึ่งเป็น
องค์กรเดี่ยวได้ เป็นการขัดต่อสภาพการท างานขององค์กรกลุ่ม และค าว่า “เร่ืองที่เป็นภารกิจปกติ” 
ในบทบัญญัติดังกล่าว เป็นค าสามัญ ไม่มีความเฉพาะเจาะจงแก่กรณีใดกรณีหนึ่ง จึงไม่สมควรอย่าง
ยิ่งที่จะน ามาเป็นเงื่อนไขในการใช้บทบัญญัติดังกล่าว มิฉะนั้นแล้วทุกกรณีก็สามารถใช้บทบัญญัติ
ดังกล่าวได้ทั้งสิ้น จึงขอเสนอให้ยกเลิกบทบัญญัติมาตรา 7 และมาตรา 8 แห่งพระราชกฤษฎีกาว่า
ด้วยการเสนอเร่ืองและการประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 โดยผ่านทางองค์กรของรัฐตามหลักการ
แบ่งแยกอ านาจองค์กรใดองค์กรหน่ึงใน 3 องค์กร คือ รัฐสภา คณะรัฐมนตรี หรือศาลปกครอง 
 
 

DPU



6 
 

1.4  ขอบเขตของกำรศึกษำ 
   การศึกษาค้นคว้าวิทยานิพนธ์ฉบับนี้จ ากัดขอบเขตการศึกษาเฉพาะกฎหมายลายลักษณ์
อักษร คือ บทบัญญัติมาตรา 7 และมาตรา 8 แห่งพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการเสนอเร่ืองและการ
ประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 เท่านั้น โดยศึกษาประกอบกับหลักกฎหมายในเร่ืองบ่อเกิดหรือ
แหล่งที่มาของกฎหมายมหาชนในระบบกฎหมายไทย ทั้งบ่อเกิดของกฎหมายมหาชนที่เป็นลาย
ลักษณ์อักษร และบ่อเกิดของกฎหมายมหาชนที่ไม่เป็นลายลักษณ์อักษร เร่ืององค์กรของรัฐ เร่ือง
รัฐบาล และเร่ืองข้อยกเว้นของหลักการกระท าของฝ่ายปกครองต้องเป็นไปตามกฎหมาย และน า
บทบัญญัติมาตรา 7 และมาตรา 8 แห่งพระราชกฤษฎีกาฯ ดังกล่าว ซึ่งเป็นเร่ืองรูปแบบการตัดสินใจ
ของคณะรัฐมนตรีในระบบรัฐสภาไปเปรียบเทียบกับหลักกฎหมายในเร่ืองรูปแบบการตัดสินใจของ
คณะรัฐมนตรีในระบบรัฐสภาของต่างประเทศ โดยแบ่งออกเป็น 2 กลุ่มประเทศ คือ กลุ่มประเทศที่
ใช้ระบบประมวลกฎหมาย ประกอบด้วย ประเทศสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี และประเทศญ่ีปุ่น 
และกลุ่มประเทศที่ใช้ระบบกฎหมายจารีตประเพณี ประกอบด้วย สหราชอาณาจักรแห่งบริเตนใหญ่
และไอร์แลนด์เหนือ และประเทศนิวซีแลนด ์
 
1.5  วิธีด ำเนินกำรศึกษำ 
  ศึกษาโดยการวิจัยเอกสาร (Documentary Research) ด้วยการค้นคว้ารวบรวมเอกสารที่
เกี่ยวข้อง ทั้งที่เป็นหนังสือ บทความ วิทยานิพนธ์ สารสนเทศจากสื่ออิเล็กทรอนิกส์ และเอกสาร
อ่ืนๆ ของประเทศไทย และต่างประเทศ 
 
1.6  ประโยชน์ท่ีคำดว่ำจะได้รับ 
       1.  ท าให้ทราบถึงแนวความคิดเร่ืองบ่อเกิดหรือแหล่งที่มาของกฎหมายมหาชนในระบบ
กฎหมายไทย องค์กรของรัฐ รัฐบาล และข้อยกเว้นของหลักการกระท าของฝ่ายปกครองต้องเป็นไป
ตามกฎหมาย 
       2.  ท าให้ทราบถึงคณะรัฐมนตรีของประเทศที่มีการปกครองระบอบประชาธิปไตยและรูปแบบ
การปกครองในระบบรัฐสภา 
       3.  ท าให้ทราบถึงปัญหากฎหมายเกี่ยวกับบทบัญญัติมาตรา 7 และมาตรา 8 แห่งพระราช
กฤษฎีกาว่าด้วยการเสนอเร่ืองและการประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 
       4.  เป็นแนวทางการปรับปรุง แก้ไข หรือยกเลิกบทบัญญัติมาตรา 7 และมาตรา 8 แห่งพระราช
กฤษฎีกาว่าด้วยการเสนอเร่ืองและการประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 

DPU



 
บทที ่2 

แนวความคิดเรื่องบ่อเกดิหรือแหล่งที่มาของกฎหมายมหาชนในระบบกฎหมาย
ไทย องค์กรของรัฐ รัฐบาล และข้อยกเว้นของหลักการกระท าของฝ่ายปกครอง

ต้องเป็นไปตามกฎหมาย 
 

  ในบทนี้ได้ท ำกำรศึกษำแนวควำมคิดเร่ืองบ่อเกิดหรือแหล่งที่มำของกฎหมำยมหำชน 
องค์กรของรัฐ รัฐบำลและข้อยกเว้นของหลักกำรกระท ำของฝ่ำยปกครองต้องเป็นไปตำมกฎหมำย 
อันเป็นพื้นฐำนควำมรู้ส ำคัญที่จ ำเป็นส ำหรับกำรศึกษำปัญหำกฎหมำยเกี่ยวกับบทบัญญัติมำตรำ 7 
และมำตรำ 8 แห่งพระรำชกฤษฎีกำว่ำด้วยกำรเสนอเร่ืองและกำรประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 
 
2.1  บ่อเกิดหรือแหล่งท่ีมาของกฎหมายมหาชนในระบบกฎหมายไทย 
  กฎหมำยมหำชนประกอบไปด้วยกฎเกณฑ์หรือบรรทัดฐำนทำงกฎหมำยที่มีลักษณะ
ค่อนข้ำงหลำกหลำย ไม่ว่ำจะเป็นรัฐธรรมนูญ กฎหมำยประกอบรัฐธรรมนูญ กฎหมำยที่มีค่ำบังคับ
เสมอด้วยพระรำชบัญญัติ กฎหมำยล ำดับรอง กฎหมำยที่ตรำขึ้นโดยนิติบุคคลมหำชนซึ่งเป็น
องค์กำรปกครองตนเองหรือองค์กำรมหำชน จำรีตประเพณีในรัฐธรรมนูญ จำรีตประเพณีใน
กฎหมำยปกครอง ในทำงนิติศำสตร์ ค ำสอนว่ำด้วยบ่อเกิดของกฎหมำยจะช่วยวิเครำะห์แยกแยะ 
และจัดกลุ่มของบรรทัดฐำนทำงกฎหมำยต่ำงๆ เหล่ำนี้ให้เป็นระบบระเบียบ 
  ในเบื้องต้น ผู้ที่จะจ ำแนกแยกแยะบรรทัดฐำนทำงกฎหมำยต่ำงๆ เหล่ำนี้ให้เป็นระบบ
ระเบียบจ ำเป็นที่จะต้องเข้ำใจค ำว่ำ “บ่อเกิดของกฎหมำย” เสียก่อน ค ำว่ำ “บ่อเกิดของกฎหมำย” มี
ควำมหมำยในหลำยนัย ในทำงทฤษฎีกฎหมำย บ่อเกิดของกฎหมำย หมำยถึง ที่มำของกฎเกณฑ์อัน
เป็นกฎหมำยที่ใช้บังคับอยู่จริงในบ้ำนเมือง กำรศึกษำถึงบ่อเกิดของกฎหมำยในควำมหมำยนี้มี
ควำมส ำคัญ เพรำะจะช่วยให้ผู้ที่จะต้องใช้กฎหมำย ทรำบว่ำกฎเกณฑ์หรือบรรทัดฐำนควำม
ประพฤติใดเป็นกฎหมำย กฎเกณฑ์หรือบรรทัดฐำนควำมประพฤติใดเป็นศีลธรรม หรือ
ขนบธรรมเนียมในสังคม บ่อเกิดของกฎหมำยย่อมสัมพันธ์กับกำรก ำเนิดขึ้นและรูปแบบของ
กฎหมำย กล่ำวอีกนัยหนึ่ง บ่อเกิดของกฎหมำย คือ รูปแบบหรือแบบพิธีที่บรรทัดฐำนทำงกฎหมำย
อำศัยในกำรก่อก ำเนิดและปรำกฏตัวขึ้น โดยกำรอธิบำยในลักษณะเช่นนี้ย่อมจะเห็นได้ว่ำ “บ่อเกิด
ของกฎหมำย” (Rechtsquelle; source of law) กับ “บรรทัดฐำนทำงกฎหมำย” (Rechtsnorm; legal 
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norm) มีควำมแตกต่ำงกัน บ่อเกิดของกฎหมำยมุ่งหมำยถึงรูปแบบหรือแบบพิธี ในขณะที่บรรทัด
ฐำนทำงกฎหมำย มุ่งหมำยถึงเนื้อหำ กล่ำวคือ มุ่งพิจำรณำควำมเป็นนำมธรรมและใช้บังคับทั่วไป
ของกฎเกณฑ์นั้น (abtrakt und allgemein; abstract and general) บรรทัดฐำนทำงกฎหมำยจะมีผลใน
ระบบกฎหมำยได้ก็แต่โดยอำศัยกำรเกิดขึ้นผ่ำนบ่อเกิดของกฎหมำยเท่ำนั้น แม้กระนั้นก็ตำมเรำอำจ
กล่ำวได้ว่ำ “บ่อเกิดของกฎหมำย” กับ “บรรทัดฐำนทำงกฎหมำย” ซึ่งก็คือแบบพิธีกับเนื้อหำนั้นเป็น
สิ่งที่สัมพันธ์กันอย่ำงแยกไม่ออก1 
  หัวข้อบ่อเกิดหรือแหล่งที่มำของกฎหมำยมหำชนในระบบกฎหมำยไทย ได้แบ่ง
กำรศึกษำออกเป็น 3 เร่ือง คือ 2.1.1 ประเภทของบ่อเกิดของกฎหมำยมหำชนในระบบกฎหมำยไทย  
2.1.2 ล ำดับศักดิ์ของกฎหมำยระหว่ำงพระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญกับพระรำชบัญญัติ ใน
ระบบกฎหมำยไทย และ 2.1.3 ล ำดับกำรปรับใช้กฎหมำยมหำชนในระบบกฎหมำยไทย 
        2.1.1  ประเภทของบ่อเกิดของกฎหมำยมหำชนในระบบกฎหมำยไทย 
  บรรทัดฐำนทำงกฎหมำยที่ประกอบกันขึ้นเป็นกฎหมำยมหำชนในระบบกฎหมำยไทย
นั้นมีทั้งส่วนที่เป็นบรรทัดฐำนทำงกฎหมำยลำยลักษณ์อักษร และบรรทัดฐำนทำงกฎหมำยที่ไม่เป็น
ลำยลักษณ์อักษร ดังนั้นบ่อเกิดของกฎหมำยมหำชนในระบบกฎหมำยไทยจึงมีอยู่ 2 บ่อเกิดใหญ่ๆ 
คือ บ่อเกิดของกฎหมำยมหำชนที่เป็นลำยลักษณ์อักษร และบ่อเกิดของกฎหมำยมหำชนที่ไม่เป็น
ลำยลักษณ์อักษร อธิบำยบ่อเกิดทั้งสองประเภทเป็นล ำดับไป ดังนี้ 
     2.1.1.1  บ่อเกิดของกฎหมำยมหำชนที่เป็นลำยลักษณ์อักษรในระบบกฎหมำยไทย 
  กำรจ ำแนกบ่อเกิดของกฎหมำยมหำชนที่เป็นลำยลักษณ์อักษรนั้นอำจกระท ำได้ใน
หลำยลักษณะ แต่หำกพิจำรณำล ำดับศักดิ์ของกฎหมำยประกอบกับองค์กรที่ตรำกฎหมำยแล้ว เรำ
อำจจ ำแนกบ่อเกิดของกฎหมำยมหำชนที่เป็นลำยลักษณ์อักษรได้ออกเป็น 5 ประเภทใหญ่ๆ คือ 1) 
รัฐธรรมนูญและกฎเกณฑ์อ่ืนที่อยู่ในสถำนะล ำดับเดียวกับรัฐธรรมนูญ  2) กฎหมำยประกอบ
รัฐธรรมนูญ  3) พระรำชบัญญัติและกฎหมำยที่มีค่ำบังคับเสมอด้วยพระรำชบัญญัติ (กฎหมำยนิติ
บัญญัติ)  4) กฎหมำยล ำดับรอง (กฎหมำยบริหำรบัญญัติ) และ 5) กฎหมำยที่ตรำขึ้นโดยนิติบุคคล
มหำชนซึ่งเป็นองค์กำรปกครองตนเองหรือองค์กำรมหำชน (กฎหมำยองค์กำรบัญญัติ) ซึ่งโดยล ำดับ
ศักดิ์ของกฎหมำยแล้ว ไม่อำจตรำกฎหมำยที่มีล ำดับศักดิ์ต่ ำกว่ำ ให้มีเนื้อควำมขัดหรือแย้งกับ
กฎหมำยที่มีล ำดับศักดิ์สูงกว่ำได้ หำกเกิดกรณีกฎหมำยที่มีล ำดับศักดิ์ต่ ำกว่ำมีเนื้อควำมขัดหรือแย้ง
กับกฎหมำยที่มีล ำดับศักดิ์สูงกว่ำแล้ว ต้องบังคับตำมกฎหมำยที่มีล ำดับศักดิ์สูงกว่ำ 
 
                                                           

 1 วรเจตน์ ภำคีรัตน์ ก (2552).  ชุดที่ 2 บ่อเกิดของกฎหมายมหาชน (เอกสำรประกอบกำรบรรยำยวิชำ
ทฤษฎีและหลักกฎหมำยมหำชน บัณฑิตวิทยำลัย มหำวิทยำลัยธุรกิจบัณฑิตย์).  หน้ำ 2. 
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  1)  รัฐธรรมนูญและกฎเกณฑ์อื่นที่อยู่ในสถำนะล ำดับเดียวกับรัฐธรรมนูญ 
  (1)  รัฐธรรมนูญ 
  รัฐธรรมนูญ หมำยถึง กฎหมำยที่ว่ำด้วยระเบียบแห่งอ ำนำจสูงสุดในรัฐ และ
ควำมสัมพันธ์ระหว่ำงอ ำนำจนั้นๆ ต่อกันและกัน2 
  รัฐธรรมนูญเป็นกฎหมำยที่ได้รับกำรตรำขึ้นโดย “ผู้มีอ ำนำจให้รัฐธรรมนูญ” ทั้งนี้โดย
มีเนื้อหำสำระส ำคัญ 2 ประกำร คือ กำรก ำหนดกฎเกณฑ์เกี่ยวกับรูปของรัฐ รูปแบบของกำร
ปกครอง โครงสร้ำงของรัฐ สถำบันทำงกำรเมืองและสถำบันทำงรัฐธรรมนูญ (วิธีกำรเข้ำสู่ต ำแหน่ง 
ควำมสัมพันธ์ระหว่ำงสถำบันต่ำงๆ เหล่ำนั้น) ประกำรหนึ่ง และกำรก ำหนดควำมสัมพันธ์ระหว่ำง
รัฐกับรำษฎร โดยเฉพำะอย่ำงยิ่งในส่วนที่เกี่ยวกับสิทธิขั้นพื้นฐำนอีกประกำรหนึ่ง3 
  ในระบบรัฐธรรมนูญลำยลักษณ์อักษร (Constitutionnalisme) ต้องถือว่ำรัฐธรรมนูญมี
สถำนะเป็นกฎหมำยสูงสุดเพรำะรัฐธรรมนูญได้รับกำรสถำปนำโดยอ ำนำจพิเศษที่เรียกกันว่ำ 
“อ ำนำจสถำปนำรัฐธรรมนูญ” อันท ำให้รัฐธรรมนูญเป็นกฎหมำยที่มีมำก่อนองค์กรอ่ืนๆ ของรัฐทุก
องค์กร องค์กรอ่ืนของรัฐทุกองค์กรมีขึ้นมำก็เพรำะได้รับกำรสถำปนำโดยรัฐธรรมนูญอีกทอดหนึ่ง 
ดังนั้น องค์กรทั้งหลำยภำยในรัฐจึงกระท ำกำรใดๆ ขัดหรือแย้งกับรัฐธรรมนูญไม่ได้ ด้วยเหตุนี้ 
รัฐสภำ อันเป็นองค์กรที่ใช้อ ำนำจนิติบัญญัติ จึงต้องเคำรพและจะตรำพระรำชบัญญัติขัดหรือแย้งกับ
รัฐธรรมนูญไม่ได้ ในท ำนองเดียวกันรัฐบำลก็ดี ฝ่ำยปกครองก็ดี จะบังคับใช้พระรำชบัญญัติที่ตรำ
ขึ้นโดยควำมเห็นชอบหรือยินยอมของรัฐสภำก็จะต้องด ำเนินมำตรกำรต่ำงๆ เพื่อบังคับใช้
พระรำชบัญญัติน้ันโดยไม่ขัดต่อบทบัญญัติรัฐธรรมนูญด้วยเช่นกัน4 
  โดยเหตุที่รัฐธรรมนูญถือก ำเนิดขึ้นโดยอ ำนำจสถำปนำรัฐธรรมนูญของผู้มีอ ำนำจจัดท ำ
รัฐธรรมนูญ รัฐธรรมนูญจึงเป็นบ่อเกิดของกฎหมำยมหำชนที่มีล ำดับศักดิ์สูงที่สุด5 และเป็นที่มำ
ของอ ำนำจทั้งหลำยทั้งปวงในรัฐ กำรที่รัฐธรรมนูญเป็นบ่อเกิดสูงสุดของกฎหมำยย่อมส่งผล
สืบเนื่องไป 2 ประกำร คือ ประกำรแรก บทบัญญัติของกฎหมำยอ่ืนใดในรัฐจะขัดหรือแย้งต่อ

                                                           

 2 หยุด แสงอุทัย.  (2553).  ความรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับกฎหมายทั่วไป (พิมพ์ครั้งที่ 18).  หน้ำ 82. 
 3 วรเจตน์ ภำคีรัตน์ ก เล่มเดิม.  หน้ำ 3. 
 4 วิษณุ วรัญญู, ปิยะศำสตร์ ไขว้พันธ์ุ และเจตน์ สถำวรศีลพร.  (2551).  ต ารากฎหมายปกครองว่าด้วย
กฎหมายปกครองทั่วไป.  หน้ำ 11. 
 5 กำรประกำศหลักควำมเป็นกฎหมำยสูงสุดของรัฐธรรมนูญ ในรัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย 
พุทธศักรำช 2550 มำตรำ 6 บัญญัติว่ำ “รัฐธรรมนูญเป็นกฎหมำยสูงสุดของประเทศ บทบัญญัติใดของกฎหมำย 
กฎ หรือข้อบังคับ ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญนี้ บทบัญญัตินั้นเป็นอันใช้บังคับมิได้” 
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รัฐธรรมนูญไม่ได้ และประกำรที่สอง กำรแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญย่อมท ำได้ยำกกว่ำกำรแก้ไข
เพิ่มเติมกฎหมำยลำยลักษณ์อักษรอ่ืนๆ ที่มีผลใช้บังคับภำยในรัฐ 
  (2)  กฎเกณฑ์อื่นที่อยู่ในสถำนะล ำดับเดียวกับรัฐธรรมนูญ 
  ส ำห รับหั วข้ อนี้ ขอกล่ ำวถึ ง กฎมณเฑี ยรบำลว่ ำด้ วยกำรสืบรำชสันตติ วงศ์                  
พระพุทธศักรำช 2467 สถำนะทำงกฎหมำยของกฎมณเฑียรบำลว่ำด้วยกำรสืบรำชสันตติวงศ์     
พระพุทธศักรำช 2467 ในทำงวิชำกำรยังไม่ได้ข้อยุติ กล่ำวคือ มีแนวควำมคิดเห็นทำงกฎหมำยใน
กรณีนี้ต่ำงกันอยู่ 3 แนวควำมคิดเห็น คือ 
  แนวควำมคิดเห็นแรก มีควำมเห็นว่ำกฎมณเฑียรบำลว่ำด้วยกำรสืบรำชสันตติวงศ์   
พระพุทธศักรำช 2467 มีล ำดับศักดิ์เทียบเท่ำรัฐธรรมนูญ ผู้เชี่ยวชำญทำงกฎหมำย เช่น 
  เกรียงไกร เจริญธนำวัฒน์  ให้ควำมเห็นว่ำ แต่เดิมนั้น รัฐธรรมนูญฉบับก่อนปี
พุทธศักรำช 2534 มิได้ก ำหนดไว้เช่นนี้ ด้วยกำรแก้ไขกฎมณเฑียรบำลว่ำด้วยกำรสืบรำชสันตติวงศ์ 
พระพุทธศักรำช 2467 ในรัฐธรรมนูญฯ ฉบับปีพุทธศักรำช 2534 เป็นต้นมำ จนถึงรัฐธรรมนูญฯ 
ฉบับปัจจุบัน พุทธศักรำช 2550 บัญญัติให้เป็นพระรำชอ ำนำจของพระมหำกษัตริย์แต่ผู้เดียว ท ำให้
ศักดิ์ของกฎมณเฑียรบำลเหนือกฎหมำยธรรมดำเพรำะด้วยเหตุว่ำรัฐสภำไม่สำมำรถแก้ไขได้ และ
จะตรำกฎหมำยใดขัดหรือแย้งกับกฎมณเฑียรบำลหำได้ไม่ ซึ่งเป็นกำรที่รัฐธรรมนูญได้มอบอ ำนำจ
เปลี่ยนแปลงองค์กรที่ตั้งขึ้นแล้ว (pouvoir constituan derive) ให้พระมหำกษัตริย์และคณะ
องคมนตรีด ำเนินกำรแก้ไข ซึ่งแสดงให้เห็นว่ำกฎมณเฑียรบำลว่ำด้วยกำรสืบรำชสันตติวงศ์ เป็น
ควำมพิเศษมำกกว่ำกฎหมำยธรรมดำ โดยมีสถำนะเท่ำกับรัฐธรรมนูญ ด้วยเหตุที่ว่ำกำรแก้ไขนั้น
พิเศษกว่ำกำรแก้ไขกฎหมำยธรรมดำที่ตรำและแก้ไขโดยรัฐสภำ ผลที่ตำมมำคือหำกกฎหมำยใดขัด
กับกฎมณเฑียรบำลว่ำด้วยกำรสืบรำชสันตติวงศ์ ต้องบังคับตำมกฎมณเฑียรบำลว่ำด้วยกำรสืบรำช
สันตติวงศ์ที่มีล ำดับศักดิ์สูงกว่ำ6 
  บวรศักดิ์ อุวรรณโณ ให้ควำมเห็นว่ำ กฎมณเฑียรบำลว่ำด้วยกำรสืบรำชสันตติวงศ์  
พระพุทธศักรำช 2467 มีศักดิ์เทียบเท่ำรัฐธรรมนูญ ด้วยเหตุผล 3 ประกำร ดังนี้ ประกำรแรก ตำม
ประเพณีกำรปกครองในระบอบประชำธิปไตยของประเทศไทย รัฐธรรมนูญในอดีตแทบทุกฉบับ
ถือว่ำกฎมณเฑียรบำลฉบับนี้มีควำมส ำคัญมำก และยกไว้ระดับเดียวกับรัฐธรรมนูญเสมอมำ เมื่อ
รัฐธรรมนูญปัจจุบันไม่ได้ระบุศักดิ์กฎมณเฑียรบำลฉบับนี้ไว้แตกต่ำงไปจำกประเพณีเดิม กฎ
มณเฑียรบำลฉบับนี้ก็ต้องมีศักดิ์ เท่ำกับรัฐธรรมนูญ ประกำรที่สอง รัฐธรรมนูญก ำหนด
กระบวนกำรแก้ไขเพิ่มเติมกฎมณเฑียรบำลไว้ให้เป็นพระรำชอ ำนำจโดยแท้ของพระมหำกษัตริย์แต่
ผู้เดียว รัฐสภำไม่อำจแก้ไขได้ นั่นหมำยควำมว่ำ กฎมณเฑียรบำลฉบับนี้ย่อมมีสถำนะเหนือกว่ำ
                                                           

 6 เกรียงไกร เจริญธนำวัฒน์.  (2555).  หลักพื้นฐานกฎหมายมหาชน.  หน้ำ 181-182. 
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กฎหมำยธรรมดำ ในกรณีที่กฎหมำยที่ตรำขึ้นโดยรัฐสภำขัดกับกฎมณเฑียรบำลฉบับนี้ก็ต้องใช้กฎ
มณเฑียรบำลฉบับนี้ จะน ำหลัก “กฎหมำยที่ออกขึ้นภำยหลังย่อมมีผลใช้บังคับก่อนกฎหมำยที่ออก
ขึ้นก่อน” มำใช้ไม่ได้ ประกำรที่สำม กฎมณเฑียรบำลฉบับนี้มีเนื้อหำเกี่ยวกับกำรเข้ำสู่ต ำแหน่ง
ประมุขของพระมหำกษัตริย์ ซึ่งเป็นเร่ืองที่โดยสภำพแล้วเป็นรัฐธรรมนูญ7 
  วิษณุ วรัญญู, ปิยะศำสตร์ ไขว้พันธุ์ และเจตน์ สถำวรศีลพร ให้ควำมเห็นว่ำ เนื่องด้วย
รัฐธรรมนูญฉบับก่อนปีพุทธศักรำช 2534 นั้น ได้บัญญัติให้กำรแก้ไขกฎมณเฑียรบำลว่ำด้วยกำรสืบ
รำชสันตติวงศ์ พระพุทธศักรำช 2467 ใช้วิธีเดียวกับกำรแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ เป็นกำรยืนยันว่ำ
กฎมณเฑียรบำลฉบับนี้ซึ่งถูกน ำมำเป็นส่วนหนึ่งของรัฐธรรมนูญลำยลักษณ์อักษร มีสถำนะอยู่ใน
ล ำดับเดียวกับรัฐธรรมนูญ8 
  แนวควำมคิดเห็นที่สอง มีควำมเห็นว่ำกฎมณเฑียรบำลว่ำด้วยกำรสืบรำชสันตติวงศ์ 
พระพุทธศักรำช 2467 มีล ำดับศักดิ์เทียบเท่ำกฎหมำยประกอบรัฐธรรมนูญ ผู้เชี่ยวชำญทำงกฎหมำย 
เช่น 
  พรชัย เลื่อนฉวี อำจำรย์ประจ ำคณะนิติศำสตร์ปรีดี พนมยงค์ มหำวิทยำลัยธุรกิจ
บัณฑิตย์ ให้ควำมเห็นว่ำ กฎมณเฑียรบำลว่ำด้วยกำรสืบรำชสันตติวงศ์ พระพุทธศักรำช 2467 มิใช่
รัฐธรรมนูญ หรือแม้แต่เป็นส่วนหนึ่งของรัฐธรรมนูญ แต่เป็นเพียงกฎหมำยประกอบรัฐธรรมนูญ 
(ตำมควำมหมำยอย่ำงกว้ำง) เท่ำนั้น ซึ่งกฎหมำยประกอบรัฐธรรมนูญ (ตำมควำมหมำยอย่ำงกว้ำง) 
หมำยถึง กฎหมำยที่บัญญัติถึงรำยละเอียดหรือขยำยควำมเฉพำะเกี่ยวกับสถำบันกำรเมืองใดสถำบัน
กำรเมืองหนึ่งที่ปรำกฏอยู่ในรัฐธรรมนูญเท่ำนั้น เช่น สถำบันกษัตริย์ เป็นต้น เพรำะฉะนั้นกฎ
มณเฑียรบำลว่ำด้วยกำรสืบรำชสันตติวงศ์ พระพุทธศักรำช 2467 จึงมีฐำนะเป็นเพียงกฎหมำย
ประกอบรัฐธรรมนูญ (ตำมควำมหมำยอย่ำงกว้ำง) เท่ำนั้น ส่วนกฎหมำยประกอบรัฐธรรมนูญ (ตำม
ควำมหมำยอย่ำงแคบ) หมำยถึง กฎหมำยประกอบรัฐธรรมนูญที่ถูกระบุไว้ในรัฐธรรมนูญเท่ำนั้น9 
  วิษณุ เครืองำม ให้ควำมเห็นว่ำ แม้กฎมณเฑียรบำลว่ำด้วยกำรสืบรำชสันตติวงศ์      
พระพุทธศักรำช 2467 จะมิได้เป็นรัฐธรรมนูญเพรำะสถำนะมิได้เป็นเช่นนั้น และมิได้ใช้ชื่อระบุชัด
เช่นนั้น แต่ก็จัดว่ำเป็นกฎหมำยรัฐธรรมนูญของประเทศไทย ที่มีสถำนะทำงกฎหมำยสูงกว่ำ
พระรำชบัญญัติ เพรำะรัฐธรรมนูญได้รับรองไว้และเคยก ำหนดให้กระบวนกำรนิติบัญญัติในกำร
แก้ไขกฎมณเฑียรบำลฉบับนี้กระท ำอย่ำงเดียวกับกำรแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ10 

                                                           

 7 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ ก (2538).  กฎหมายมหาชน เล่ม 3: ที่มาและนิติวิธี.  หน้ำ 33. 
 8 วิษณุ วรัญญู, ปิยะศำสตร์ ไขว้พันธ์ุ และเจตน์ สถำวรศีลพร.  เล่มเดิม.  หน้ำ 40. 
 9 พรชัย เลื่อนฉวี.  (2553).  กฎหมายรัฐธรรมนูญและสถาบันการเมือง (พิมพ์ครั้งที่ 9).  หน้ำ 24. 
 10 วิษณุ เครืองำม ก (2553).  กฎมณเฑียรบาลในระบบกฎหมายไทย.  หน้ำ 87. 
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  แนวควำมคิดเห็นที่สำม มีควำมเห็นว่ำยังไม่มีควำมชัดเจนเกี่ยวกับล ำดับชั้นทำง
กฎหมำยของกฎมณเฑียรบำลว่ำด้วยกำรสืบรำชสันตติวงศ์ พระพุทธศักรำช 2467 ผู้เชี่ยวชำญทำง
กฎหมำย เช่น 
  มีชัย ฤชุพันธ์ ให้ควำมเห็นไว้ว่ำ เน่ืองจำกก่อนปีพุทธศักรำช 2534 กำรแก้ไขเพิ่มเติมกฎ
มณเฑียรบำลว่ำด้วยกำรสืบรำชสันตติวงศ์ พระพุทธศักรำช 2467 นั้นต้องกระท ำด้วยวิธีกำรเดียวกัน
กับกำรแก้ไขรัฐธรรมนูญ จึงถือว่ำมีศักดิ์เทียบเท่ำรัฐธรรมนูญ แต่นับจำกปีพุทธศักรำช 2534 เป็น
ต้นมำ รัฐธรรมนูญไทยทุกฉบับเร่ิมตั้งแต่รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2534 ได้
เปลี่ยนแปลงวิธีกำรแก้ไขเพิ่มเติมกฎมณเฑียรบำลฉบับนี้ จำกเดิมที่ก ำหนดให้รัฐสภำเป็นผู้ “ให้
ควำมเห็นชอบ” ในกำรแก้ไขเพิ่มเติมกฎมณเฑียรบำลฉบับนี้ โดยได้ลดอ ำนำจของรัฐสภำลงเหลือ
เพียงกำร “รับทรำบ” ในกำรแก้ไขเพิ่มเติมกฎมณเฑียรบำลเท่ำนั้น ดังมำตรำ 22 วรรคสอง แห่ง
รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2550 (ฉบับปัจจุบัน) ดังนั้น เมื่อเกณฑ์ในกำรแก้ไข
เพิ่มเติมกฎมณเฑียรบำลเปลี่ยนไป สถำนะของกฎมณเฑียรบำลฉบับนี้ที่เคยเทียบเท่ำรัฐธรรมนูญจึง
ได้มีกำรเปลี่ยนแปลงไปโดยถือว่ำมีศักดิ์ต่ ำกว่ำรัฐธรรมนูญ แต่จะเปลี่ยนแปลงไปอยู่ในล ำดับศักดิ์
ใด ยังไม่มีกำรระบุควำมคิดเห็นทำงกฎหมำยที่ชัดเจน11 
  กฎมณเฑียรบำลว่ำด้วยกำรสืบรำชสันตติวงศ์ คือ กำรก ำหนดวิธีกำรเข้ำสู่ต ำแหน่งของ
ประมุขแห่ง รัฐที่มีกษัต ริย์ เป็นประมุขแห่ง รัฐโดยเป็นหลัก เกณฑ์ที่สืบ เนื่ องจำกระบบ
สมบูรณำญำสิทธิรำชย์จนถึงระบอบประชำธิปไตยในปัจจุบัน โดยทั่วไปกำรก ำหนดวิธีกำรเข้ำสู่
ต ำแหน่งของประมุขแห่งรัฐจะปรำกฏในรัฐธรรมนูญ อย่ำงไรก็ดี เหตุผลที่ต้องมีกฎมณเฑียรบำลว่ำ
ด้วยกำรสืบรำชสันตติวงศ์นี้ เนื่องมำจำกสมัยโบรำณแผ่นดินสยำมใช้ธรรมเนียมประเพณีในทำง
ปกครองรำชอำณำจักร เช่น กำรแต่งตั้งกรมพระรำชวังบวรฯ ซึ่งถือเป็นมหำอุปรำชำ หรือเชื้อ    
พระวงศ์ที่จะได้ขึ้นครองรำชย์ในอนำคต เทียบเท่ำกับต ำแหน่ง “สยำมบรมรำชกุมำรหรือสยำมบรม
รำชกุมำรี” ในปัจจุบัน มิได้บัญญัติหลักเกณฑ์ไว้แน่นอน จนมำถึงรัชกำลของพระบำทสมเด็จ    
พระมงกุฎเกล้ำเจ้ำอยู่หัวทรงพระกรุณำโปรดเกล้ำฯ12 ให้ตรำกฎหมำยขึ้นฉบับหนึ่งชื่อ “กฎมณเฑียร
บำลว่ำด้วยกำรสืบรำชสันตติวงศ์ พระพุทธศักรำช 2467” ท่ำนทรงให้เหตุผลว่ำ “ให้มีนิติธรรม
ก ำหนดกำรสืบรำชสันตติวงศ์ขึ้นไว้เพื่อที่จะได้ตัดควำมยุ่งยำกแก่งแย่งภำยในพระรำชวงศ์ ในเมื่อ
สมเด็จพระเจ้ำอยู่หัวมิได้ทรงแต่งต้ังพระรัชทำยำทขึ้นไว้แน่นอน” ซึ่งหลักเกณฑ์ดังกล่ำวปรำกฏอยู่
ในรัฐธรรมนูญทุกฉบับของประเทศไทย แม้จะเป็นภำยหลังจำกกำรเปลี่ ยนแปลงกำรปกครองเป็น

                                                           

 11 ศูนย์นิติศำสตร์ คณะนิติศำสตร์ มหำวิทยำลัยธรรมศำสตร์.  (2552, 12 มิถุนำยน).  สถานะทางกฎหมาย
ของกฎมณเฑียรบาล.  สืบค้นเมื่อ 5 พฤศจิกำยน 2555, จำก http://www.tulawcenter.org/law-clinic/content/42 
 12 วิษณุ เครืองำม ข (2530).  กฎหมายรัฐธรรมนูญ (พิมพ์ครั้งที่ 3).  หน้ำ 334. 
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ระบอบประชำธิปไตย พ.ศ. 2475 ก็ตำม และคณะปฏิวัติที่กระท ำกำรปฏิวัติรัฐประหำรล้มล้ำง
รัฐบำลยังคงไว้ซึ่งหลักดังกล่ำวในรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ เพรำะเหตุว่ำสถำบันพระมหำกษัตริย์ คือ 
ศูนย์รวมของประชำชนชำวไทยและอยู่ในสถำนะที่สูง ไม่เกี่ยวข้องกับทำงกำรเมื อง ผู้ใดจะล่วง
ละเมิดมิได้ นอกจำกพิจำรณำตำมกฎมณเฑียรบำลว่ำด้วยกำรสืบรำชสันตติวงศ์ พระพุทธศักรำช 
2467 เร่ืองกำรขึ้นครองรำชย์ของพระมหำกษัตริย์ไทย ยังพิจำรณำประเพณีกำรปกครองในระบอบ
ประชำธิปไตยซึ่งถือว่ำรัฐสภำต้องให้ควำมเห็นชอบในกำรสืบรำชสมบัติดังกล่ำวด้วย กำรที่จะต้อง
ให้รัฐสภำให้ควำมเห็นชอบนี้ หำได้น ำกำรเมืองเข้ำมำเกี่ยวข้องกับองค์พระมหำกษัตริย์ไม่ เพรำะ
รัฐสภำจะมีควำมเห็นชอบขัดต่อกฎมณเฑียรบำลมิได้ หำกเป็นแต่ต้องให้พระมหำกษัตริย์เป็นที่
ยอมรับของผู้แทนปวงชนท ำให้เสมือนหนึ่งว่ำทรงเป็น “อเนกชนนิกรสโมสรสมมติ” ตำมคติ
โบรำณของไทยเท่ำนั้น13 โดยพิจำรณำได้จำกมำตรำ 2314 แห่งรัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย 
พุทธศักรำช 2550 ที่รับรองเร่ืองกำรให้ควำมเห็นชอบของรัฐสภำไว้ 
  ในทำงรูปแบบ กฎหมำยเกี่ยวกับกำรสืบรำชสมบัติ บัญญัติว่ำใครเป็นพระรัชทำยำทมี
อยู่ 2 รูปแบบ คือ  
  ก.  บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญ 
  ข.  บัญญัติไว้ในกฎหมำยเฉพำะแยกจำกรัฐธรรมนูญ เช่น กฎมณเฑียรบำลว่ำด้วยกำร
สืบรำชสันตติวงศ์ พระพุทธศักรำช 2467 เป็นต้น 

                                                           

 13 วิษณุ เครืองำม และบวรศักดิ์  อุวรรณโณ.  (2520, พฤษภำคม-สิงหำคม).  “พระรำชฐำนะของ
พระมหำกษัตริย์ตำมธรรมนูญกำรปกครองรำชอำณำจักร.”  กฎหมาย, 3, 2.  หน้ำ 154. 
 14 รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2550 มำตรำ 23 บัญญัติว่ำ “ในกรณีที่รำชบัลลังก์หำก
ว่ำงลงและเป็นกรณีที่พระมหำกษัตริย์ได้ทรงแต่งตั้งพระรัชทำยำทไว้ตำมกฎมณเฑียรบำลว่ำด้วยกำรสืบรำช
สันตติวงศ์พระพุทธศักรำช 2467 แล้ว ให้คณะรัฐมนตรีแจ้งให้ประธำนรัฐสภำทรำบ และให้ประธำนรัฐสภำเรียก
ประชุมรัฐสภำเพื่อรับทรำบ และให้ประธำนรัฐสภำอัญเชิญองค์พระรัชทำยำทขึ้นทรงรำชย์เป็นพระมหำกษัตริย์
สืบไป แล้วให้ประธำนรัฐสภำประกำศให้ประชำชนทรำบ 
    ในกรณีที่รำชบัลลังก์หำกว่ำงลงและเป็นกรณีที่พระมหำกษัตริย์มิได้ทรงแต่งตั้งพระรัชทำยำทไว้ตำม
วรรคหนึ่งให้คณะองคมนตรีเสนอพระนำมผู้สืบรำชสันตติวงศ์ตำมมำตรำ 22 ต่อคณะรัฐมนตรีเพื่อเสนอต่อ
รัฐสภำเพื่อรัฐสภำให้ควำมเห็นชอบ ในกำรนี้ จะเสนอพระนำมพระรำชธิดำก็ได้ เมื่อรัฐสภำให้ควำมเห็นชอบแล้ว 
ให้ประธำนรัฐสภำอัญเชิญองค์ผู้สืบรำชสันตติวงศ์ขึ้นทรงรำชย์เป็นพระมหำกษัตริย์สืบไป แล้วให้ประธำนรัฐสภำ
ประกำศให้ประชำชนทรำบ 
    ในระหว่ำงที่สภำผู้แทนรำษฎรส้ินอำยุหรือสภำผู้แทนรำษฎรถูกยุบ ให้วุฒิสภำท ำหน้ำที่รัฐสภำในกำร
รับทรำบตำมวรรคหนึ่งหรือให้ควำมเห็นชอบตำมวรรคสอง” 
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  ส ำหรับกำรแก้ไขเพิ่มเติมกฎมณเฑียรบำลว่ำด้วยกำรสืบรำชสันตติวงศ์ พระพุทธศักรำช 
2467 พิจำรณำตำมรัฐธรรมนูญฯ มำตรำ 2215 ยังคงหลักกำรสืบรำชสมบัติให้เป็นไปตำมกฎมณเฑียร
บำลว่ำด้วยกำรสืบรำชสันตติวงศ์  พระพุทธศักรำช 2467 ซึ่งแต่ เดิมนั้น  รัฐธรรมนูญแห่ง
รำชอำณำจักรไทย ฉบับที่หนึ่ง คือ พระรำชบัญญัติธรรมนูญกำรปกครองแผ่นดินสยำมชั่วครำว 
พุทธศักรำช 2475 มำตรำ 416 ก ำหนดให้กำรสืบรำชสมบัติเป็นไปตำมกฎมณเฑียรบำลฉบับนี้ 
(มำตรำ 2017 แห่งกฎมณเฑียรบำลว่ำด้วยกำรสืบรำชสันตติวงศ์ พระพุทธศักรำช 2467) และด้วย
ควำมเห็นชอบของสภำผู้แทนรำษฎร ซึ่งได้คงหลักกำรนี้จนถึงรัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย 
ฉบับที่สี่ คือ รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย (ฉบับชั่วครำว) พุทธศักรำช 2490 บัญญัติไว้ใน

                                                           

 15 รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2550 มำตรำ 22 บัญญัติว่ำ “ภำยใต้บังคับมำตรำ 23 
กำรสืบรำชสมบัติให้เป็นไปโดยนัยแห่งกฎมณเฑียรบำลว่ำด้วยกำรสืบรำชสันตติวงศ์ พระพุทธศักรำช 2467 
    กำรแก้ไขเพิ่มเติมกฎมณเฑียรบำลว่ำด้วยกำรสืบรำชสันตติวงศ์  พระพุทธศักรำช 2467 เป็นพระรำช
อ ำนำจของพระมหำกษัตริย์โดยเฉพำะ เมื่อมีพระรำชด ำริประกำรใดให้คณะองคมนตรีจัดท ำร่ำงกฎมณเฑียรบำล
แก้ไขเพิ่มเติมกฎมณเฑียรบำลเดิมขึ้นทูลเกล้ำทูลกระหม่อมถวำยเพื่อมีพระรำชวินิจฉัย  เมื่อทรงเห็นชอบและทรง
ลงพระปรมำภิไธยแล้ว ให้ประธำนองคมนตรีด ำเนินกำรแจ้งประธำนรัฐสภำเพื่อให้ประธำนรัฐสภำแจ้งให้รัฐสภำ
ทรำบ และให้ประธำนรัฐสภำลงนำมรับสนองพระบรมรำชโองกำร และเมื่อได้ประกำศในรำชกิจจำนุเบกษำแล้ว 
ให้ใช้บังคับเป็นกฎหมำยได้ 
    ในระหว่ำงที่สภำผู้แทนรำษฎรส้ินอำยุหรือสภำผู้แทนรำษฎรถูกยุบ ให้วุฒิสภำท ำหน้ำที่รัฐสภำในกำร
รับทรำบตำมวรรคสอง” 
 16 พระรำชบัญญัติธรรมนูญกำรปกครองแผ่นดินสยำมช่ัวครำว พุทธศักรำช 2475 มำตรำ 4 บัญญัติว่ำ “ผู้
เป็นกษัตริย์ของประเทศ คือพระบำทสมเด็จพระปรมินทรมหำประชำธิปก พระปกเกล้ำเจ้ำอยู่หัว กำรสืบมฤดกให้
ให้เป็นไปตำมกฎมนเฑียรบำลว่ำด้วยกำรสืบรำชสันตติวงศ์  พ.ศ. 2467 และด้วยควำมเห็นชอบของสภำ
ผู้แทนรำษฎร” 
 17 กฎมณเฑียรบำลว่ำด้วยกำรสืบรำชสันตติวงศ์ พระพุทธศักรำช 2467 มำตรำ 20 บัญญัติว่ำ “ถ้ำแม้
เมื่อใดสมเด็จพระเจ้ำอยู่หัวทรงพระรำชด ำริว่ำ มีเหตุจ ำเป็นที่จะต้องแก้ไขหรือเพิกถอนข้อควำมใด ๆ แม้แต่ส่วน
น้อยหนึ่งในกฎมณเฑียรบำลนี้ ท่ำนว่ำให้สมเด็จพระเจ้ำอยู่หัวทรงนัดประชุมองคมนตรีสภำ ให้มีองคมนตรีมำใน
ที่ประชุมนั้นไม่น้อยกว่ำ 2 ส่วนใน 3 แห่งจ ำนวนองคมนตรีทั้งหมดแล้ว และพระรำชทำนข้อควำมอันมีพระรำช
ประสงค์จะให้แก้ไขหรือเพิกถอนนั้น ให้สภำปรึกษำกันและถวำยควำมเห็นด้วยควำมจงรักภักดีซ่ือสัตย์สุจริต ถ้ำ
องคมนตรีมีจ ำนวนถึง 2 ส่วนใน 3 แห่งผู้ที่มำประชุมนั้นลงควำมเห็นว่ำควรแก้ไขหรือเพิกถอนตำมพระรำช
ประสงค์ได้แล้ว สมเด็จพระเจ้ำอยู่หัวจึงค่อยมีพระบรมรำชโองกำรให้แก้ไขหรือเพิกถอน แต่ถ้ำแม้ว่ำองคมนตรี
ที่มำประชุมนั้น มีผู้เห็นควรให้แก้ไขหรือเพิกถอนเป็นจ ำนวนไม่ถึง 2 ใน 3 แล้ว ก็ขอให้สมเด็จพระเจ้ำอยู่หัวทรงมี
พระขันติระงับพระรำชด ำริที่จะทรงแก้ไขหรือเพิกถอนนั้นไว้เถิด” 
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มำตรำ 1218 ต่อมำรัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย ฉบับที่ห้ำ คือ รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักร
ไทย พุทธศักรำช 2492 มำตรำ 2319 ได้เพิ่มหลักกำรว่ำกำรยกเลิกหรือแก้ไขเพิ่มเติมกฎมณเฑียรบำล
ว่ำด้วยกำรสืบรำชสันตติวงศ์ พระพุทธศักรำช 2467 จะกระท ำมิได้ ซึ่งได้คงหลักกำรนี้จนถึง
รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย ฉบับที่หก คือ รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 
2475 แก้ไขเพิ่มเติม พุทธศักรำช 2495 มำตรำ 2120 ต่อมำรัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย ฉบับที่
แปด คือ รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2511 มำตรำ 2221 จึงให้กระท ำได้โดย
วิธีกำรอย่ำงเดียวกับกำรแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ ซึ่งได้คงหลักกำรนี้จนถึงรัฐธรรมนูญแห่ง
รำชอำณำจักรไทย ฉบับที่สิบสำม คือ รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2521 มำตรำ 
2022 ต่อมำรัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย ฉบับที่สิบห้ำ คือ รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย 
                                                           

 18 รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย (ฉบับช่ัวครำว) พุทธศักรำช 2490 มำตรำ 12 บัญญัติว่ำ “กำร
สืบรำชสมบัติให้เป็นไปโดยนัยแห่งกฎมณเฑียรบำลว่ำด้วยกำรสืบสันตติวงศ์พระพุทธศักรำช  2467 และ
ประกอบด้วยควำมเห็นชอบของรัฐสภำ” 
 19 รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2492 มำตรำ 23 บัญญัติว่ำ “กำรสืบรำชสมบัติให้
เป็นไปโดยนัยแห่งกฎมณเฑียรบำลว่ำด้วยกำรสืบรำชสันตติวงศ์  พระพุทธศักรำช 2467 และประกอบด้วยควำม
เห็นชอบของรัฐสภำ 
     กำรยกเลิกหรือแก้ไขเพิ่มเติมกฎมณเฑียรบำลว่ำด้วยกำรสืบรำชสันตติวงศ์ พระพุทธศักรำช 2467 จะ
กระท ำมิได”้ 
 20 รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2475 แก้ไขเพิ่มเติม พุทธศักรำช 2495 มำตรำ 21 
บัญญัติว่ำ “กำรสืบรำชสมบัติให้เป็นไปโดยนัยแห่งกฎมณเฑียรบำลว่ำด้วยกำรสืบรำชสันตติวงศ์ พระพุทธศักรำช 
2467 และประกอบด้วยควำมเห็นชอบของสภำผู้แทนรำษฎร 
     กำรยกเลิกหรือแก้ไขเพิ่มเติมกฎมณเฑียรบำลว่ำด้วยกำรสืบรำชสันตติวงศ์ พระพุทธศักรำช 2467 จะ
กระท ำมิได”้ 
 21 รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2511 มำตรำ 22 บัญญัติว่ำ “กำรสืบรำชสมบัติให้
เป็นไปโดยนัยแห่งกฎมณเฑียรบำลว่ำด้วยกำรสืบรำชสันตติวงศ์  พระพุทธศักรำช 2467 และประกอบด้วยควำม
เห็นชอบของรัฐสภำ 
     กำรยกเลิกหรือแก้ไขเพิ่มเติมกฎมณเฑียรบำลว่ำด้วยกำรสืบรำชสันตติวงศ์ พระพุทธศักรำช 2467 ให้
กระท ำได้โดยวิธีกำรอย่ำงเดียวกันกับกำรแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ” 
 22 รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2521 มำตรำ 20 บัญญัติว่ำ “กำรสืบรำชสมบัติให้
เป็นไปโดยนัยแห่งกฎมณเฑียรบำล ว่ำด้วยกำรสืบรำชสันตติวงศ์ พระพุทธศักรำช 2467 และประกอบด้วยควำม
เห็นชอบของรัฐสภำ หำกไม่มีพระรำชโอรส รัฐสภำอำจให้ควำมเห็นชอบในกำรให้พระรำชธิดำสืบรำชสันตติวงศ์
ก็ได้ 
     กำรแก้ไขเพิ่มเติมกฎมณเฑียรบำลว่ำด้วยกำรสืบรำชสันตติวงศ์พระพุทธศักรำช 2467 ให้กระท ำได้
โดยวิธีกำรอย่ำงเดียวกันกับกำรแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ” 
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พุทธศักรำช 2534 มำตรำ 2023 ได้เปลี่ยนเป็นว่ำให้จัดท ำเป็นร่ำงกฎมณเฑียรบำลแก้ไขเพิ่มเติมกฎ
มณเฑียรบำลเดิม เพื่อพระมหำกษัตริย์มีพระรำชวินิจฉัย เมื่อทรงลงพระปรมำภิไธยแล้วก็แจ้งให้
รัฐสภำทรำบ และเมื่อประกำศแล้ว “ให้ใช้บังคับเป็นกฎหมำยได้” (คณะกรรมำธิกำรยกร่ำง
รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2534 ได้หำรือเป็นกำรภำยในกับผู้เกี่ยวข้องหลำย
ฝ่ำยและมีควำมเห็นว่ำควรกลับไปใช้แนวทำงกำรแก้ไขเพิ่มเติมกฎมณเฑียรบำลตำมมำตรำ 20 แห่ง
กฎมณเฑียรบำลว่ำด้วยกำรสืบรำชสันตติวงศ์ พระพุทธศักรำช 2467 โดยอนุโลม และน ำแนว
ทำงกำรปกครองในระบอบประชำธิปไตย อันมีพระมหำกษัตริย์ทรงเป็นประมุขในนำนำประเทศมำ
ใช้ จึงเกิดเป็นหลักกำรใหม่นี้ขึ้น24) ซึ่งได้คงหลักกำรนี้จนถึงรัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย 
ฉบับที่สิบแปด ซึ่งก็คือรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน 
  2)  พระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ 
  พระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ คือ พระรำชบัญญัติประเภทหนึ่งที่มีสถำนะ      
ต่ ำกว่ำรัฐธรรมนูญแต่สูงกว่ำพระรำชบัญญัติ โดยมีเนื้อหำเกี่ยวข้องกับองค์กำรหรือกำรด ำเนินงำน
ขององค์กำรต่ำงๆ ตำมรัฐธรรมนูญ (les lois qui concernent l’organisation ou le fonctionnement 
des pouvoirs publics) กำรจะตรำหรือแก้ไขพระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญได้นั้นจะต้องเป็น
กรณีที่รัฐธรรมนูญบัญญัติไว้โดยชัดแจ้งโดยมีกระบวนกำรตรำและแก้ไขที่แตกต่ำงไปจำก
พระรำชบัญญัติ25 
  กฎหมำยประกอบรัฐธรรมนูญเป็นแนวควำมคิดที่ใช้อยู่ในระบบกฎหมำยของประเทศที่
มีรัฐธรรมนูญเป็นลำยลักษณ์อักษรโดยเฉพำะอย่ำงยิ่งในยุโรป โดยจะเรียกกฎหมำยเหล่ำนี้ว่ำ Lois 
organiques หรือ Organic law กฎหมำยประกอบรัฐธรรมนูญเป็นกฎหมำยที่ก ำหนดรำยละเอียด
เกี่ยวกับโครงสร้ำงขององค์กรที่ใช้อ ำนำจตำมรัฐธรรมนูญ ทั้งนี้เพื่อจะได้ไม่ต้องบรรจุรำยละเอียด

                                                           

 23 รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2534 มำตรำ 20 บัญญัติว่ำ “ภำยใต้บังคับมำตรำ 21 
กำรสืบรำชสมบัติให้เป็นไปโดยนัยแห่งกฎมณเฑียรบำลว่ำด้วยกำรสืบรำชสันตติวงศ์ พระพุทธศักรำช 2467 
     กำรแก้ไขเพิ่มเติมกฎมณเฑียรบำลว่ำด้วยกำรสืบรำชสันตติวงศ์ พระพุทธศักรำช 2467 เป็นพระรำช
อ ำนำจของพระมหำกษัตริย์โดยเฉพำะ เมื่อมีพระรำชด ำริประกำรใด ให้องคมนตรีจัดร่ำงกฎมณเฑียรบำลแก้ไข
เพิ่มเติมกฎมณเฑียรบำลเดิม ขึ้นทูลเกล้ำทูลกระหม่อมถวำยเพื่อมีพระรำชวินิจฉัย เมื่อทรงเห็นชอบและทรงลง
พระปรมำภิไธยแล้ว ให้ประธำนองคมนตรีด ำเนินกำรแจ้งประธำนรัฐสภำเพื่อให้ประธำนรัฐสภำแจ้งให้รัฐสภำ
ทรำบ และให้ประธำนรัฐสภำลงนำมรับสนองพระบรมรำชโองกำร และเมื่อได้ประกำศในรำชกิจจำนุเบกษำแล้ว 
ให้ใช้บังคับเป็นกฎหมำยได้” 
 24 วิษณุ เครืองำม ก เล่มเดิม.  หน้ำ 83. 
 25 สมคิด เลิศไพฑูรย์.  (2538).  พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ (รำยงำนวิจัยเพื่อจัดท ำข้อเสนอกำร
ปฏิรูปกำรเมืองไทย เสนอต่อคณะกรรมกำรพัฒนำประชำธิปไตย (คพป.)).  หน้ำ 10. 
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เหล่ำนั้นในตัวบทรัฐธรรมนูญอันจะท ำให้บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญยำวมำกเกินไป หรือจะพูดอีก
อย่ำงหนึ่งก็ได้ว่ำเป็นกฎหมำยที่ เติมเต็มให้กับรัฐธรรมนูญในเร่ืองขององค์กรที่ใช้อ ำนำจตำม
รัฐธรรมนูญ26 
  ก่อนปีพุทธศักรำช 2540 ระบบกฎหมำยไทยไม่ปรำกฏเร่ืองพระรำชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญ ดังจะเห็นได้จำกพระรำชบัญญัติพรรคกำรเมือง พระรำชบัญญัติกำรเลือกตั้ง
สมำชิกสภำผู้แทนรำษฎร พระรำชบัญญัติวิธีกำรพิจำรณำของคณะตุลำกำรรัฐธรรมนูญ ฯลฯ ซึ่งโดย
เนื้อหำแล้วเป็นกฎหมำยประกอบรัฐธรรมนูญโดยชัดแจ้ง แต่ในรูปแบบกำรตรำและแก้ไข
พระรำชบัญญัติเหล่ำนี้ก็ด ำเนินกำรในลักษณะที่ไม่แตกต่ำงจำกพระรำชบัญญัติทั่วๆ ไปนั่นเอง แต่
นักวิชำกำรกฎหมำยหลำยท่ำนได้เสนอให้มีกำรน ำระบบพระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญมำใช้
ในประเทศไทยโดยสำมำรถแยกพิจำรณำได้เป็นสองแนวควำมคิดด้วยกัน 
  แนวควำมคิดแรกเห็นว่ำ กำรมีกฎหมำยประกอบรัฐธรรมนูญจะท ำให้กำรร่ำง
รัฐธรรมนูญส ำเร็จไปได้อย่ำงรวดเร็ว รัฐธรรมนูญจะสั้นกระชับโดยมีรำยละเอียดอยู่ในกฎหมำย
ประกอบรัฐธรรมนูญอีกทีหนึ่ง กำรแก้ไขก็ง่ำยกว่ำรัฐธรรมนูญ เมื่อต้องกำรแก้ไขจึงไม่ยุ่งยำกนัก 
นักวิชำกำรกฎหมำยที่เห็นด้วยกับแนวควำมคิดแรก คือ ไพโรจน์ ชัยนำม และวิษณุ เครืองำม27 
  แนวควำมคิดที่สองเห็นว่ำ กำรมีกฎหมำยประกอบรัฐธรรมนูญซึ่งแก้ไขได้ยำกกว่ำ
กฎหมำยธรรมดำจะเป็นเคร่ืองค้ ำประกันมิให้ผู้มีอ ำนำจในทำงกำรเมืองด ำเนินกำรแก้ไขกฎหมำย
ประกอบรัฐธรรมนูญไปในทำงที่เป็นประโยชน์แก่ตนหรือพวกพ้องของตนอันแตกต่ำงไปจำก
เจตนำรมณ์ของรัฐธรรมนูญ นักวิชำกำรกฎหมำยที่เห็นด้วยกับแนวควำมคิดที่สอง คือ อมร จันทรส
มบูรณ์28 
  จำกแนวควำมคิดทั้งสองดังกล่ำวข้ำงต้นจะพบว่ำแนวควำมคิดแรกเน้นหลักอยู่ที่เนื้อหำ
ของกฎหมำยประกอบรัฐธรรมนูญเป็นส ำคัญว่ำเป็นกฎหมำยที่บัญญัติถึงรำยละเอียดหรือขยำยควำม
เกี่ยวกับสถำบันกำรเมืองในรัฐธรรมนูญ ในขณะที่แนวควำมคิดที่สองเน้นหลักอยู่ที่รูปแบบของ
กฎหมำยประกอบรัฐธรรมนูญอันจะน ำมำสร้ำงสรรค์ระบบ Constitutionalism ในประเทศไทยได้ 
ควำมจริงแล้ว แนวควำมคิดทั้งสองนั้นมิได้ขัดแย้งกัน เพรำะในปัจจุบัน รัฐธรรมนูญของหลำย
ประเทศ เช่น ฝร่ังเศส สเปน โปรตุเกส อิตำลี ฯลฯ ต่ำงก็มีกฎหมำยประกอบรัฐธรรมนูญในลักษณะ

                                                           

 26 วิษณุ วรัญญู, ปิยะศำสตร์ ไขว้พันธ์ุ และเจตน์ สถำวรศีลพร.  เล่มเดิม.  หน้ำ 41. 
 27 สมคิด เลิศไพฑูรย์.  เล่มเดิม.  หน้ำ 11. 
 28 แหล่งเดิม.  หน้ำ 12. 
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ที่เป็นกฎหมำยขยำยควำมรัฐธรรมนูญและมีกระบวนกำรตรำแก้ไขที่แตกต่ำงจำกกฎหมำยธรรมดำ
ด้วย29 
  นับแต่รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2540 เป็นต้นมำ ระบบกฎหมำย
ไทยได้รับเอำควำมคิดของกำรมี “กฎหมำยประกอบรัฐธรรมนูญ” เข้ำมำใช้บังคับ โดยเรียกกฎหมำย
ประกอบรัฐธรรมนูญดังกล่ำวว่ำ “พระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ” แต่พระรำชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญและพระรำชบัญญัติทั่วไปตำมรัฐธรรมนูญฯ พุทธศักรำช 2540 มีกระบวนกำร
ตรำและกำรแก้ไขเพิ่มเติมเช่นเดียวกันตำมที่บัญญัติไว้ในมำตรำ 92 ถึงมำตรำ 94 มำตรำ 169 ถึง
มำตรำ 178 และมำตรำ 313 อีกทั้งมีกระบวนกำรในกำรตรวจสอบควำมชอบด้วยรัฐธรรมนูญ
เช่นเดียวกันด้วยตำมมำตรำ 262 ดังนั้น พระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญตำมรัฐธรรมนูญฯ 
พุทธศักรำช 2540 จึงมีสถำนะทำงกฎหมำยเทียบเท่ำพระรำชบัญญัติทั่วไป 
  รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทยที่มีผลบังคับใช้อยู่ในปัจจุบัน (รัฐธรรมนูญแห่ง
รำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2550) ยังคงก ำหนดให้มีพระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญต่อไป
อีก แต่เพื่อให้พระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญมีสถำนะที่ต่ ำกว่ำรัฐธรรมนูญแต่สูงกว่ำ
พระรำชบัญญัติ  กระบวนกำรตรำพระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญจึงควรยำกกว่ ำ
พระรำชบัญญัติแต่ง่ำยกว่ำรัฐธรรมนูญ ดังนั้น รัฐธรรมนูญฯ พุทธศักรำช 2550 จึงได้ก ำหนดให้
พระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญและพระรำชบัญญัติมีกระบวนกำรตรำและกำรแก้ไขเพิ่มเติม 
อีกทั้งมีกระบวนกำรในกำรตรวจสอบควำมชอบด้วยรัฐธรรมนูญแตกต่ำงกัน ซึ่งจะกล่ำวใน
รำยละเอียดต่อไปในหัวข้อ 2.1.2 เร่ืองล ำดับศักดิ์ของกฎหมำยระหว่ำงพระรำชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญกับพระรำชบัญญัติในระบบกฎหมำยไทย 
  ด้วยเหตุนี้เรำจึงต้องถือว่ำพระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญเป็นบ่อเกิดของกฎหมำย
มหำชนที่เป็นลำยลักษณ์อักษรในระบบกฎหมำยไทยอีกประเภทหนึ่ง 
  ในทำงทฤษฎี กฎหมำยประกอบรัฐธรรมนูญ หมำยถึง กฎหมำยที่ก ำหนดรำยละเอียด
ขยำยรำยละเอียดเกี่ยวกับสถำบันกำรเมืองในรัฐธรรมนูญ โดยมีเนื้อหำที่สัมพันธ์ใกล้ชิดกับ
รัฐธรรมนูญ ทั้งนี้เพื่อไม่ให้รัฐธรรมนูญมีรำยละเอียดหรือมีเนื้อควำมที่ยำวเกินไป ในต่ำงประเทศ
กฎหมำยประกอบรัฐธรรมนูญอำจมีเนื้อหำเกี่ยวกับกระบวนกำรในกำรอนุมัติงบประมำณรำยจ่ำย
ของรัฐ หรือกระบวนกำรจัดกำรเลือกตั้ง (ในประเทศฝร่ังเศส) หรือเกี่ยวกับสิทธิขั้นพื้นฐำน กำร
ก ำหนดเขตกำรปกครองตนเอง หรือกำรเลือกตั้ง (ในประเทศสเปน)30 

                                                           

 29 แหล่งเดิม.  หน้ำ 13. 
 30 วรเจตน์ ภำคีรัตน์ ก เล่มเดิม.  หน้ำ 9. 
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  ในกรณีของประเทศไทย รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2550 มำตรำ 
138 ก ำหนดให้มีพระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญจ ำนวน 9 ฉบับ คือ 
  (1)  พระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่ำด้วยกำรเลือกตั้งสมำชิกสภำผู้แทนรำษฎร
และกำรได้มำซึ่งสมำชิกวุฒิสภำ 
  (2)  พระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่ำด้วยคณะกรรมกำรกำรเลือกตั้ง 
  (3)  พระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่ำด้วยพรรคกำรเมือง 
  (4)  พระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่ำด้วยกำรออกเสียงประชำมติ 
  (5)  พระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่ำด้วยวิธีพิจำรณำของศำลรัฐธรรมนูญ 
  (6)  พระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่ำด้วยวิธีพิจำรณำคดีอำญำของผู้ด ำรง
ต ำแหน่งทำงกำรเมือง 
  (7)  พระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่ำด้วยผู้ตรวจกำรแผ่นดิน 
  (8)  พระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่ำด้วยกำรป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริต 
  (9)  พระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่ำด้วยกำรตรวจเงินแผ่นดิน 
  3)  พระรำชบัญญัติและกฎหมำยที่มีค่ำบังคับเสมอด้วยพระรำชบัญญัติ 
  ในระบบกฎหมำยไทยบ่อเกิดแห่งกฎหมำยซึ่งอยู่ ในล ำดับชั้นที่รองลงมำจำก
พระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ คือ พระรำชบัญญัติและกฎหมำยอ่ืนที่มีค่ำบังคับเสมอด้วย
พระรำชบัญญัติ กฎหมำยอ่ืนที่มีค่ำบังคับเสมอด้วยพระรำชบัญญัติ คือ พระรำชก ำหนด ซึ่งจะได้
อธิบำยเป็นล ำดับไป ดังนี้  
  (1)  พระรำชบัญญัติ 
  พระรำชบัญญัติ คือ ผลผลิตของกำรแสดงออกซึ่งเจตนำทำงกำรเมืองกำรปกครองของ
ประชำชนในรัฐผ่ำนทำงผู้แทนของตนที่ได้รับเลือกตั้งมำ โดยนัยนี้ พระรำชบัญญัติจึงเป็นที่มำของ
อ ำนำจในกำรปฏิบัติหน้ำที่ของฝ่ำยบริหำร และบรรดำองค์กรฝ่ำยปกครองต่ำงๆ ที่ปรำกฏออกมำใน
หลำกหลำยรูปแบบ ไม่ว่ำจะเป็นกฎก็ดี ค ำสั่งก็ดี รวมตลอดไปถึงปฏิบัติกำรทำงปกครองด้วย
เช่นกัน31 
  พระรำชบัญญัติเป็นกฎหมำยซึ่งปัจจุบันออกโดยค ำแนะน ำและยินยอมของรัฐสภำ 
(รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช  2550 มำตรำ 3 และมำตรำ 90) สมัยก่อน
เปลี่ยนแปลงกำรปกครองเมื่อวันที่ 24 มิถุนำยน 2475 พระรำชบัญญัติได้ออกโดยอำศัยพระบรม    
เดชำนุภำพของพระมหำกษัตริย์ ทั้งนี้เพรำะในสมัยนั้นได้มีกำรปกครองแบบสมบูรณำญำสิทธิรำชย์ 
พระรำชบัญญัติซึ่งออกในสมัยสมบูรณำญำสิทธิรำชย์นั้น และเวลำนี้ก็ยังใช้เป็ นกฎหมำยอยู่ 
                                                           

 31 วิษณุ วรัญญู, ปิยะศำสตร์ ไขว้พันธ์ุ และเจตน์ สถำวรศีลพร.  หน้ำเดิม. 
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นอกจำกศำลรัฐธรรมนูญจะวินิจฉัยว่ำมีข้อควำมแย้งหรือขัดกับรัฐธรรมนูญ หรือถูกยกเลิกไปโดย
พระรำชบัญญัติฉบับหลังๆ ไม่ว่ำจะเป็นกำรยกเลิกโดยตรงหรือโดยปริยำย32 
  พระรำชบัญญัติ เป็นกฎหมำยแม่บทที่ก ำหนดกฎเกณฑ์ควำมสัมพันธ์ระหว่ำงรัฐกับ
รำษฎร ตลอดจนควำมสัมพันธ์ระหว่ำงรำษฎรด้วยกันในเร่ืองต่ำงๆ นอกเหนือจำกเร่ืองที่
รัฐธรรมนูญฯ บัญญัติไว้โดยเฉพำะให้ตรำเป็นพระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญดังที่ได้กล่ำวมำ
ข้ำงต้น กฎหมำยระดับพระรำชบัญญัติ ซึ่งถือเป็นกฎหมำยแม่บทนี้มีอยู่  2 ประเภทด้วยกัน คือ 
ประมวลกฎหมำย และพระรำชบัญญัติเฉพำะเร่ือง33 
  ประมวลกฎหมำย คือ กฎหมำยที่บัญญัติรวมเร่ืองเดียวกันไว้ในกฎหมำยฉบับเดียวกัน 
โดยได้ร้อยกรองจัดเป็นระบบขึ้นใหม่ และแบ่งเป็นหมวดหมู่เรียบร้อย มีกำรกล่ำวข้อควำมเท้ำถึงซึ่ง
กันและกัน อย่ำงประมวลกฎหมำยอำญำก็มีกำรแบ่งออกเป็นสำมภำค คือ ภำค 1 กล่ำวถึงข้อควำม
ทั่วๆ ไป อันได้แก่ เจตนำ ประมำท พยำยำมกระท ำควำมผิด ฯลฯ ซึ่งโดยปกติใช้ได้แก่บรรดำ
ควำมผิดอำญำทั้งปวง ภำค 2 ได้บัญญัติถึงควำมผิดสำมัญเฉพำะควำมผิด และภำค 3 ว่ำด้วยควำมผิด
ลหุโทษ กำรประมวลกฎหมำย (Codification) จึงต่ำงกับกำรน ำพระรำชบัญญัติซึ่งมีกำรแก้ไข
เพิ่มเติมหลำยคร้ังมำบัญญัติรวมไว้ด้วยกัน ซึ่งเป็นวิธีกำรของกฎหมำยสหรำชอำณำจักรซึ่งเรียกว่ำ 
“Consolidation”34 กำรประกำศใช้ประมวลกฎหมำยมีพระรำชบัญญัติก ำหนดให้ประมวลกฎหมำยมี
ผลใช้บังคับ เช่น พระรำชบัญญัติให้ใช้บทบัญญัติ บรรพ 5 แห่งประมวลกฎหมำยแพ่งและพำณิชย์ที่
ได้ตรวจช ำระใหม่ พ.ศ. 2519 เป็นต้น 
  ในระบบกฎหมำยไทยเรำอำจกล่ำวได้ว่ำอ ำนำจนิติบัญญัติ คืออ ำนำจในกำรตรำ
กฎเกณฑ์ทำงกฎหมำยให้มีผลใช้บังคับทั่วไปในบ้ำนเมือง เป็นอ ำนำจของรัฐสภำ กรณีจึงต่ำงจำก
ระบบกฎหมำยของบำงประเทศ เช่นประเทศฝร่ังเศสที่ก ำหนดให้อ ำนำจตรำกฎเกณฑ์ทำงกฎหมำย
ให้มีผลบังคับทั่วไปในบ้ำนเมืองอยู่ที่ฝ่ำยบริหำร โดยรัฐสภำจะมีอ ำนำจตรำกฎหมำยเฉพำะในเร่ือง
ที่รัฐธรรมนูญบัญญัติไว้เท่ำนั้น35 
  (2)  พระรำชก ำหนด 
  พระรำชก ำหนด คือ กฎหมำยซึ่งพระมหำกษัตริย์ทรงอำศัยพระรำชอ ำนำจตำม
รัฐธรรมนูญตรำขึ้นใช้บังคับตำมค ำแนะน ำของคณะรัฐมนตรีและมีค่ ำบังคับเสมอด้วย
พระรำชบัญญัติ กำรที่พระรำชก ำหนดมีล ำดับศักดิ์เทียบเท่ำกับพระรำชบัญญัติก่อให้เกิดผลทำง

                                                           

 32 หยุด แสงอุทัย.  เล่มเดิม.  หน้ำ 54-55. 
 33 วรเจตน์ ภำคีรัตน์ ก เล่มเดิม.  หน้ำ 4. 
 34 หยุด แสงอุทัย.  เล่มเดิม.  หน้ำ 55. 
 35 วรเจตน์ ภำคีรัตน์ ก หน้ำเดิม. 
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กฎหมำยที่ส ำคัญ คือ พระรำชก ำหนดเป็นกฎหมำยที่จ ำกัดสิทธิเสรีภำพของประชำชนได้36 ทั้งนี้โดย
รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย ฉบับปัจจุบัน ก ำหนดให้คณะรัฐมนตรีมีอ ำนำจถวำยค ำแนะน ำ
ให้พระมหำกษัตริย์ทรงตรำพระรำชก ำหนดนี้ใช้บังคับ ทั้งนี้โดยคณะรัฐมนตรีจะถวำยค ำแนะน ำให้
พระมหำกษัตริย์ตรำพระรำชก ำหนดขึ้นใช้บังคับดังเช่นพระรำชบัญญัติได้ใน 2 กรณี37 คือ 
  ก.  กรณีทั่วไปตำมรัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2550 มำตรำ 18438 
ซึ่งต้องเป็นกรณีฉุกเฉินที่มีควำมจ ำเป็นรีบด่วนอันมิอำจจะหลีกเลี่ยงได้  เพื่อประโยชน์ในอันที่จะ
รักษำควำมปลอดภัยของประเทศ หรือควำมปลอดภัยสำธำรณะ หรือควำมมั่นคงในทำงเศรษฐกิจ
ของประเทศ หรือป้องปัดภัยพิบัติสำธำรณะ พระรำชก ำหนดนี้จะต้องเสนอรัฐสภำพิจำรณำโดยไม่

                                                           

 36 เกรียงไกร เจริญธนำวัฒน์.  เล่มเดิม.  หน้ำ 239. 
 37 วรเจตน์ ภำคีรัตน์ ก หน้ำเดิม. 
 38 รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2550 มำตรำ 184 บัญญัติว่ำ “ในกรณีเพื่อประโยชน์
ในอันที่จะรักษำควำมปลอดภัยของประเทศ ควำมปลอดภัยสำธำรณะ ควำมมั่นคงในทำงเศรษฐกิจของประเทศ 
หรือป้องปัดภัยพิบัติสำธำรณะ พระมหำกษัตริย์จะทรงตรำพระรำชก ำหนดให้ใช้บังคับดังเช่นพระรำชบัญญัติก็ได้ 
     กำรตรำพระรำชก ำหนดตำมวรรคหนึ่ง ให้กระท ำได้เฉพำะเมื่อคณะรัฐมนตรีเห็นว่ำเป็นกรณีฉุกเฉินที่
มีควำมจ ำเป็นรีบด่วนอันมิอำจจะหลีกเลี่ยงได้ 
     ในกำรประชุมรัฐสภำครำวต่อไป ให้คณะรัฐมนตรีเสนอพระรำชก ำหนดนั้นต่อรัฐสภำเพื่อพิจำรณำ
โดยไม่ชักช้ำ ถ้ำอยู่นอกสมัยประชุมและกำรรอกำรเปิดสมัยประชุมสำมัญจะเป็นกำรชักช้ำ คณะรัฐมนตรีต้อง
ด ำเนินกำรให้มีกำรเรียกประชุมรัฐสภำสมัยวิสำมัญเพื่อพิจำรณำอนุมัติหรือไม่อนุมัติพระรำชก ำหนดโดยเร็ว ถ้ำ
สภำผู้แทนรำษฎรไม่อนุมัติ หรือสภำผู้แทนรำษฎรอนุมัติแต่วุฒิสภำไม่อนุมัติและสภำผู้แทนรำษฎรยืนยันกำร
อนุมัติด้วยคะแนนเสียงไม่มำกกว่ำก่ึงหนึ่งของจ ำนวนสมำชิกทั้งหมดเท่ำที่มีอยู่ของสภำผู้แทนรำษฎร ให้พระรำช
ก ำหนดนั้นตกไป แต่ทั้งนี้ไม่กระทบกระเทือนกิจกำรที่ได้เป็นไปในระหว่ำงที่ใช้พระรำชก ำหนดนั้น 
     หำกพระรำชก ำหนดตำมวรรคหนึ่งมีผลเป็นกำรแก้ไขเพิ่มเติมหรือยกเลิกบทบัญญัติแห่งกฎหมำยใด 
และพระรำชก ำหนดนั้นต้องตกไปตำมวรรคสำม ให้บทบัญญัติแห่งกฎหมำยที่มีอยู่ก่อนกำรแก้ไขเพิ่มเติมหรือ
ยกเลิก มีผลใช้บังคับต่อไปนับแต่วันที่กำรไม่อนุมัติพระรำชก ำหนดนั้นมีผล 
     ถ้ำสภำผู้แทนรำษฎรและวุฒิสภำอนุมัติพระรำชก ำหนดนั้น  หรือถ้ำวุฒิสภำไม่อนุมัติและสภำ
ผู้แทนรำษฎรยืนยันกำรอนุมัติด้วยคะแนนเสียงมำกกว่ำกึ่งหนึ่งของจ ำนวนสมำชิกทั้งหมด เท่ำที่มีอยู่ของสภำ
ผู้แทนรำษฎร ให้พระรำชก ำหนดนั้นมีผลใช้บังคับเป็นพระรำชบัญญัติต่อไป 
     กำรอนุมัติหรือไม่อนุมัติพระรำชก ำหนด ให้นำยกรัฐมนตรีประกำศในรำชกิจจำนุเบกษำ ในกรณีไม่
อนุมัติ ให้มีผลตั้งแต่วันถัดจำกวันประกำศในรำชกิจจำนุเบกษำ 
     กำรพิจำรณำพระรำชก ำหนดของสภำผู้แทนรำษฎรและของวุฒิสภำในกรณียืนยันกำรอนุมัติพระรำช
ก ำหนด จะต้องกระท ำในโอกำสแรกที่มีกำรประชุมสภำนั้นๆ” 
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ชักช้ำ และถ้ำอยู่นอกสมัยประชุมคณะรัฐมนตรีก็ต้องด ำเนินกำรให้มีกำรเรียกประชุม รัฐสภำสมัย
วิสำมัญเพื่อพิจำรณำพระรำชก ำหนดนั้นโดยเร็ว 
  ข.  กรณีเฉพำะในเร่ืองภำษีอำกรและเงินตรำตำมรัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย 
พุทธศักรำช 2550 มำตรำ 18639 กรณีนี้เป็นกรณีที่อยู่ในสมัยประชุม และมีควำมจ ำเป็นต้องมี
กฎหมำยเกี่ยวด้วยภำษีอำกรหรือเงินตรำซึ่งจะต้องได้รับกำรพิจำรณำโดยด่วนและลับเพื่อรักษำ
ประโยชน์ของแผ่นดิน เมื่อพระมหำกษัตริย์ตรำพระรำชก ำหนดดังกล่ำวแล้ว คณะรัฐมนตรีจะต้อง
น ำร่ำงพระรำชก ำหนดนั้นเสนอต่อสภำผู้แทนรำษฎรภำยใน 3 วันนับแต่วันถัดจำกวันประกำศใน
รำชกิจจำนุเบกษำ เพรำะเร่ืองเกี่ยวกับภำษีอำกรหรือเงินตรำอำจก่อให้เกิดควำมได้เปรียบเสียเปรียบ
ระหว่ำงผู้ที่เกี่ยวข้องโดยปกติจึงควรด ำเนินกำรโดยด่วนและลับเสมอ กรณีบทมำตรำนี้จึงเป็นเร่ือง
เฉพำะที่ควำมเร่งด่วนยังไม่ถึงระดับ “ฉุกเฉิน” และเป็นเร่ืองในระหว่ำงสมัยประชุมเท่ำนั้น เพรำะ
สำมำรถเสนอรัฐสภำพิจำรณำต่อไปได้ แต่ถ้ำกรณีเกี่ยวกับกำรภำษีอำกรหรือเงินตรำที่มีลักษณะ
ฉุกเฉินเพื่อประโยชน์ส ำคัญของประเทศก็อำจเสนอตำมเงื่อนไขของมำตรำ 184 อย่ำงกรณีข้อ ก. ได้
เช่นกัน40 
  โดยเหตุที่พระรำชก ำหนดเป็นกฎหมำยที่ได้รับกำรตรำขึ้น โดยค ำแนะน ำของฝ่ำย
บริหำร เมื่อได้มีกำรตรำพระรำชก ำหนดขึ้นแล้ว แม้ว่ำพระรำชก ำหนดนั้นจะมีผลใช้บังคับเป็น
กฎหมำยนับแต่ประกำศในรำชกิจจำนุเบกษำก็ตำม คณะรัฐมนตรีก็จะต้องน ำพระรำชก ำหนด
ดังกล่ำวเสนอต่อรัฐสภำเพื่อให้รัฐสภำพิจำรณำว่ำจะอนุมัติหรือไม่ ทั้งนี้โดยให้เสนอต่อสภำ
ผู้แทนรำษฎรก่อน ถ้ำสภำผู้แทนรำษฎรไม่อนุมัติ หรือสภำผู้แทนรำษฎรอนุมัติ แต่วุฒิสภำไม่อนุมัติ
และสภำผู้แทนรำษฎรยืนยันกำรอนุมัติด้วยคะแนนเสียงไม่มำกกว่ำกึ่งหนึ่งของจ ำนวนสมำชิก
ทั้งหมดเท่ำที่มีอยู่ของสภำผู้แทนรำษฎร ให้พระรำชก ำหนดนั้นตกไป แต่กำรตกไปของพระรำช
ก ำหนดในกรณีดังกล่ำวจะไม่มีผลกระทบกำรเทือนกิจกำรที่ได้เป็นไปในระหว่ำงที่ใช้พระรำช
ก ำหนดนั้นตำมรัฐธรรมนูญฯ มำตรำ 184 วรรคสำม ถ้ำพระรำชก ำหนดนั้นมีผลเป็นกำรแก้ไข
เพิ่มเติมหรือยกเลิกบทบัญญัติแห่งกฎหมำยใด และพระรำชก ำหนดนั้นต้องตกไปเพรำะฝ่ำยนิติ
บัญญัติไม่อนุมัติ ก็ให้บทบัญญัติแห่งกฎหมำยที่มีอยู่ก่อนกำรแก้ไขเพิ่มเติมหรือยกเลิก กลับมำมีผล

                                                           

 39 รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2550 มำตรำ 186 บัญญัติว่ำ “ในระหว่ำงสมัยประชุม 
ถ้ำมีควำมจ ำเป็นต้องมีกฎหมำยเกี่ยวด้วยภำษีอำกรหรือเงินตรำซ่ึงจะต้องได้รับกำรพิจำรณำโดยด่วนและลับเพื่อ
รักษำประโยชน์ของแผ่นดิน พระมหำกษัตริย์จะทรงตรำพระรำชก ำหนดให้ใช้บังคับดังเช่นพระรำชบัญญัติก็ได้ 
     พระรำชก ำหนดที่ได้ตรำขึ้นตำมวรรคหนึ่ง จะต้องน ำเสนอต่อสภำผู้แทนรำษฎรภำยในสำมวันนับแต่
วันถัดจำกวันประกำศในรำชกิจจำนุเบกษำ และให้น ำบทบัญญัติมำตรำ 184 มำใช้บังคับโดยอนุโลม” 
 40 ชัยวัฒน์ วงศ์วัฒนศำนต์.  (2540).  กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง.  หน้ำ 124-125. 
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ใช้บังคับต่อไปนับแต่วันที่กำรไม่อนุมัติมีผลตำมรัฐธรรมนูญฯ มำตรำ 184 วรรคสี่ ซึ่งได้แก่วันถัด
จำกวันที่นำยกรัฐมนตรีได้ประกำศกำรไม่อนุมัติพระรำชก ำหนดในรำชกิจจำนุเบกษำตำม
รัฐธรรมนูญฯ มำตรำ 184 วรรคหก  
  อนึ่ง ส ำหรับพระรำชก ำหนดที่คณะรัฐมนตรีแนะน ำให้พระมหำกษัตริย์ตรำขึ้นโดย
อำศัยอ ำนำจตำมรัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2550 มำตรำ 184 คือ อ ำนำจทั่วไป
ในกำรตรำพระรำชก ำหนดกรณีฉุกเฉินเร่งด่วนนั้น ก่อนที่สภำผู้แทนรำษฎรหรือวุฒิสภำจะได้
อนุมัติพระรำชก ำหนดดังกล่ำว สมำชิกสภำผู้แทนรำษฎรหรือสมำชิกวุฒิสภำจ ำนวนไม่น้อยกว่ำ
หนึ่งในห้ำของจ ำนวนสมำชิกทั้งหมดเท่ำที่มีอยู่ของแต่ละสภำ มีสิทธิเข้ำชื่อเสนอควำมเห็นต่อ
ประธำนแห่งสภำที่ตนเป็นสมำชิกว่ำพระรำชก ำหนดที่คณะรัฐมนตรีแนะน ำให้พระมหำกษัตริย์ตรำ
ขึ้นนั้น ไม่ได้เป็นไปเพื่อประโยชน์ในอันที่จะรักษำควำมปลอดภัยของประเทศ ควำมปลอดภัย
สำธำรณะ ควำมมั่นคงในทำงเศรษฐกิจของประเทศ หรือเพื่อป้องปัดภัยพิบัติสำธำรณะ เมื่อประธำน
แห่งสภำผู้แทนรำษฎรหรือประธำนวุฒิสภำแล้วแต่กรณีได้รับควำมเห็นดังกล่ำวแล้ว ให้ประธำน
แห่งสภำนั้นส่งควำมเห็นดังกล่ำวไปยังศำลรัฐธรรมนูญเพื่อวินิจฉัย และให้รอกำรพิจำรณำอนุมัติ
หรือไม่อนุมัติพระรำชก ำหนดน้ันไว้ก่อนจนกว่ำจะได้รับแจ้งค ำวินิจฉัยจำกศำลรัฐธรรมนูญ ถ้ำศำล
รัฐธรรมนูญวินิจฉัยด้วยคะแนนเสียงไม่น้อยกว่ำสองในสำมของจ ำนวนตุลำกำรศำลรัฐธรรมนูญ
ทั้งหมดว่ำพระรำชก ำหนดนั้นได้รับกำรตรำขึ้นโดยไม่เป็นไปเพื่อประโยชน์ในอันที่จะรักษำควำม
ปลอดภัยของประเทศ ควำมปลอดภัยสำธำรณะ ควำมมั่นคงในทำงเศรษฐกิจของประเทศ หรือเพื่อ
ป้องปัดภัยพิบัติสำธำรณะ หรือไม่เป็นกรณีฉุกเฉินที่มีควำมจ ำเป็นรีบด่วนอันมิอำจจะหลีกเลี่ยงได้
ให้พระรำชก ำหนดน้ันไม่มีผลบังคับมำตั้งแต่ต้น ปรำกฏในรัฐธรรมนูญฯ มำตรำ 18541 

                                                           

 41 รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2550 มำตรำ 185 บัญญัติว่ำ “ก่อนที่สภำผู้แทนรำษฎร
หรือวุฒิสภำจะได้อนุมัติพระรำชก ำหนดใดตำมมำตรำ 184 วรรคสำม สมำชิกสภำผู้แทนรำษฎรหรือสมำชิก
วุฒิสภำจ ำนวนไม่น้อยกว่ำหนึ่งในห้ำของจ ำนวนสมำชิกทั้งหมดเท่ำที่มีอยู่ของแต่ละสภำ  มีสิทธิเข้ำช่ือเสนอ
ควำมเห็นต่อประธำนแห่งสภำที่ตนเป็นสมำชิกว่ำพระรำชก ำหนดนั้นไม่เป็นไปตำมมำตรำ 184 วรรคหนึ่งหรือ
วรรคสอง และให้ประธำนแห่งสภำนั้นส่งควำมเห็นไปยังศำลรัฐธรรมนูญภำยในสำมวันนับแต่วันที่ได้รับ
ควำมเห็นเพื่อวินิจฉัย เมื่อศำลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยแล้วให้ศำลรัฐธรรมนูญแจ้งค ำวินิจฉัยนั้นไปยังประธำนแห่งสภำ
ที่ส่งควำมเห็นนั้นมำ 
     เมื่อประธำนสภำผู้แทนรำษฎรหรือประธำนวุฒิสภำได้รับควำมเห็นของสมำชิกสภำผู้แทนรำษฎรหรือ
สมำชิกวุฒิสภำตำมวรรคหนึ่งแล้ว ให้รอกำรพิจำรณำพระรำชก ำหนดนั้นไว้ก่อนจนกว่ำจะได้รับแจ้งค ำวินิจฉัย
ของศำลรัฐธรรมนูญตำมวรรคหนึ่ง 
     ในกรณีที่ศำลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยว่ำพระรำชก ำหนดใดไม่เป็นไปตำมมำตรำ 184 วรรคหนึ่งหรือวรรค
สอง ให้พระรำชก ำหนดนั้นไม่มีผลบังคับมำแต่ต้น 
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  กำรตรำพระรำชก ำหนดเป็นข้อยกเว้นของกำรใช้อ ำนำจนิติบัญญัติโดยฝ่ำยบริหำร โดย
กำรตรำพระรำชก ำหนดตำมกฎหมำยไทยไม่ได้ตรำขึ้นจำกกำรมอบอ ำนำจของฝ่ำยนิติบัญญัติ แต่
เป็นหลักกำรจัดสรรกำรใช้อ ำนำจนิติบัญญัติโดยรัฐธรรมนูญก ำหนด กล่ำวคือ ฝ่ำยนิติบัญญัติแบ่ง
อ ำนำจบำงส่วนในกำรตรำกฎหมำยให้กับฝ่ำยบริหำร ภำยใต้เงื่อนไขบำงประกำรที่ปรำกฏใน
รัฐธรรมนูญในรูปแบบของพระรำชบัญญัติ อันเป็นกำรที่ฝ่ำยนิติบัญญัติยอมรับอ ำนำจในกำรออก
กฎหมำยในรูปแบบของพระรำชบัญญัติไว้โดยตรงผ่ำนรัฐธรรมนูญ โดยกำรจัดสรรกำรใช้อ ำนำจ
ดังกล่ำวอยู่ภำยใต้ขอบเขตบำงประกำร ได้แก่42 
  ประกำรแรก เป็นเหตุผลทำงประวัติศำสตร์ เดิม พระมหำกษัตริย์ทรงไว้ซึ่งพระรำช
อ ำนำจในกำรตรำกฎหมำย พระรำชอ ำนำจนี้ได้ตกมำยังเหล่ำข้ำรำชบริพำรของพระองค์ พระรำช
อ ำนำจดังกล่ำวก็ตกมำยังคณะรัฐมนตรีในกำรปกครองระบอบประชำธิปไตย 
  ประกำรที่สอง เหตุผลทำงสถำนกำรณ์ ในสถำนกำรณ์พิเศษ เช่น ในสภำวะสงครำม
หรือเกิดภัยธรรมชำติ จ ำเป็นต้องตรำกฎหมำยอย่ำงเร่งด่วน เพื่อแก้ไขสถำนกำรณ์ดังกล่ำวได้อย่ำง
ทันท่วงที 
  ประกำรที่สำม เหตุผลทำงเนื้อหำของกฎหมำย เนื้อหำของกฎหมำยบำงฉบับจ ำเป็นต้อง
ให้ฝ่ำยบริหำรเป็นผู้ก ำหนด เช่น กฎหมำยเกี่ยวกับกำรเงิน เป็นต้น 
  ในทำงปฏิบัติ เคยปรำกฏว่ำมีพระรำชก ำหนดบำงฉบับไม่ผ่ำนกำรพิจำรณำของ
คณะรัฐมนตรี ได้แก่ พระรำชก ำหนดแก้ไขเพิ่มเติมพระรำชบัญญัติกำรเลือกตั้งสมำชิกสภำผู้แทน
รำษฎร พ.ศ. 2522 พ.ศ. 2526 โดยมิได้มีกำรผ่ำนกำรประชุมคณะรัฐมนตรีแต่อย่ำงใด และยิ่งไปกว่ำ
นั้นก็คือ เป็นกำรริเร่ิมและตัดสินใจโดยล ำพังของนำยกรัฐมนตรีแต่เพียงผู้เดียว โดยพลเอกเปรม ติณ
สูลำนนท์ นำยกรัฐมนตรีในสมัยนั้น อ้ำงว่ำ “ในทำงรัฐศำสตร์ ผมมีอ ำนำจท ำได้ (ริเร่ิมและพิจำรณำ
ร่ำงพระรำชก ำหนดโดยล ำพัง) และเคยมีกำรท ำมำแล้ว” ถ้ำพิจำรณำจำกบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ
จะเห็นได้ว่ำ นำยกรัฐมนตรีไม่สำมำรถท ำเช่นนั้น เพรำะถ้ำรัฐธรรมนูญมีเจตนำรมณ์เช่นนั้นก็ต้อง
บัญญัติไว้โดยตรง นอกจำกนั้น ในทำงกฎหมำยมหำชนก็มิได้ถือว่ำนำยกรัฐมนตรีมีสถำนะสูงกว่ำ
รัฐมนตรีท่ำนอ่ืน หำกแต่มีควำมเท่ำเทียมกัน ดังสุภำษิตกฎหมำยที่ว่ำ “เป็นล ำดับที่หนึ่งในบรรดำผู้
ที่เท่ำเทียมกัน” (First among equals หรือ Primus inter pares) แต่ก็เป็นที่ยอมรับกันว่ำเป็นหัวหน้ำ
รัฐบำล ซึ่งหมำยควำมเฉพำะกรณีที่กฎหมำยก ำหนดอ ำนำจเฉพำะของต ำแหน่งนำยกรัฐมนตรีไว้

                                                                                                                                                                      

     ค ำวินิจฉัยของศำลรัฐธรรมนูญว่ำพระรำชก ำหนดใดไม่เป็นไปตำมมำตรำ 184 วรรคหนึ่งหรือวรรค
สอง ต้องมีคะแนนเสียงไม่น้อยกว่ำสองในสำมของจ ำนวนตุลำกำรศำลรัฐธรรมนูญทั้งหมด” 
 42 เกรียงไกร เจริญธนำวัฒน์.  เล่มเดิม.  หน้ำ 236-237. 
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และเป็นผู้น ำทำงกำรเมืองเท่ำนั้น กรณีใดที่รัฐธรรมนูญและกฎหมำยอ่ืนบัญญัติไว้อย่ำงชัดเจนว่ำ
เปน็อ ำนำจคณะรัฐมนตรี นำยกรัฐมนตรีก็จะมีสถำนะเสมือนรัฐมนตรีคนหน่ึงเท่ำนั้น43 
  (3)  ประกำศคณะปฏิวัติ 
  ประกำศคณะปฏิวัติ หรือประกำศคณะรัฐประหำร หรือประกำศที่เรียกชื่ออย่ำงอ่ืน อำทิ
เช่น ค ำสั่งคณะปฏิรูปกำรปกครองแผ่นดิน ประกำศคณะรักษำควำมสงบเรียบร้อยแห่งชำติ หรือ
ประกำศคณะปฏิรูปกำรปกครองในระบอบประชำธิปไตยอันมีพระมหำกษัตริย์ทรงเป็นประมุข เป็น
ต้น โดยกลุ่มบุคคลที่เข้ำยึดอ ำนำจกำรปกครอง เป็นกฎเกณฑ์ที่ก ำหนดขึ้นโดยคณะบุคคลนั้นในยำม
ที่ยึดอ ำนำจกำรปกครองได้เป็นผลส ำเร็จ 
  ประกำศหรือค ำสั่งดังกล่ำวเป็นเคร่ืองมือของฝ่ำยรัฐประหำรในกำรปกครองประเทศ
เพรำะเหตุที่ว่ำภำยหลังจำกที่มีกำรประกำศยกเลิกรัฐธรรมนูญแล้วองค์กรทำงกำรเมืองบำงองค์กรที่
รัฐธรรมนูญก่อตั้งขึ้นต้องมีสภำพสิ้นสุดลงพร้อมกับรัฐธรรมนูญ เช่น รัฐสภำ เป็นต้น เมื่อรัฐสภำ
สิ้นสุดลงจึงเท่ำกับว่ำไม่มีองค์กรใดท ำหน้ำที่ในกำรตรำกฎหมำย ดังนั้นคณะบุคคลดังกล่ำวจึงใช้
ประกำศหรือค ำสั่งในกำรรักษำควำมสงบเรียบร้อยไว้44 
  ประกำศคณะปฏิวัติได้มีกำรประกำศใช้เป็นคร้ังแรกในประเทศไทยหลังจำกกำรปฏิวัติ
เมื่อวันที่ 20 ตุลำคม 2501 จนกระทั่งได้ประกำศใช้ธรรมนูญกำรปกครองรำชอำณำจักร พ.ศ. 2502 
เมื่อวันที่ 28 มกรำคม 2502 จึงได้มีกำรตรำพระรำชบัญญัติออกใช้บังคับตำมปกติ ในระหว่ำงกำร
ปฏิวัติคร้ังแรกนี้ได้มีกำรออกประกำศคณะปฏิวัติรวมทั้งสิ้น 57 ฉบับ45 
  ประกำศคณะปฏิวัติมีฐำนะต่ำงๆ กัน บำงฉบับก็มีฐำนะเท่ำรัฐธรรมนูญ ถ้ำเป็นประกำศ
หรือค ำสั่งให้ยกเลิกรัฐธรรมนูญ และก ำหนดอ ำนำจหน้ำที่ของสถำบันทำงกำรเมืองขึ้นใหม่แทน
สภำนิติบัญญัติและคณะรัฐมนตรี บำงฉบับก็มีฐำนะเท่ำพระรำชบัญญัติ เช่น ประกำศของคณะ
ปฏิวัติ ฉบับที่ 218 ลงวันที่ 29 กันยำยน พ.ศ. 2515 ว่ำด้วยระเบียบบริหำรรำชกำรแผ่นดิน บำงฉบับ
ก็มีฐำนะเท่ำพระรำชกฤษฎีกำ ถ้ำเป็นเร่ืองเกี่ยวกับกำรใช้อ ำนำจบริหำร และต้องกำรให้มีผลบังคับ
เช่นเดียวกับพระรำชกฤษฎีกำ ซึ่งจะเห็นได้จำกข้อควำมในประกำศคณะปฏิวัติที่ได้บัญญัติไว้ในข้อ
หนึ่งตอนท้ำยของประกำศว่ำ ให้มีผลใช้บังคับเช่นเดียวกับพระรำชกฤษฎีกำ เช่น ประกำศของคณะ
ปฏิวัติ ฉบับที่ 53 ลงวันที่ 17 มกรำคม พ.ศ. 2502 และประกำศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 255 ลงวันที่ 
17 พฤศจิกำยน พ.ศ. 2515 เป็นต้น46 

                                                           

 43 แหล่งเดิม.  หน้ำ 238-239.  
 44 แหล่งเดิม.  หน้ำ 209. 
 45 ประยูร กำญจนดุล.  (2549).  ค าบรรยายกฎหมายปกครอง (พิมพ์ครั้งที่ 5).  หน้ำ 75.     
 46 แหล่งเดิม.  หน้ำ 76. 
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  ประกำศคณะปฏิวัติส่วนใหญ่มีฐำนะเท่ำพระรำชบัญญัติ นอกจำกประกำศฉบับที่มี
ข้อควำมว่ำให้มีผลใช้บังคับเช่นเดียวกับพระรำชกฤษฎีกำ จึงจะมีฐำนะเท่ำพระรำชกฤษฎีกำ แต่ใน
กำรปฏิรูปกำรปกครองแผ่นดิน คณะปฏิรูปกำรปกครองแผ่นดินได้ออกค ำสั่งคณะปฏิรูปกำร
ปกครองแผ่นดินแทนกำรออกประกำศคณะปฏิวัติ และค ำสั่งคณะปฏิรูปกำรปกครองแผ่นดินก็มิได้
ระบุไว้ว่ำมีฐำนะเป็นพระรำชบัญญัติหรือพระรำชกฤษฎีกำ จึงจะต้องพิจำรณำข้อควำมในค ำสั่ง
นั้นๆ เป็นรำยๆ ไป ว่ำมีผลบังคับอย่ำงพระรำชบัญญัติ หรือพระรำชกฤษฎีกำ และบำงฉบับก็มีฐำนะ
เป็นประกำศพระบรมรำชโองกำร เช่น ค ำสั่งของคณะปฏิรูปกำรปกครองแผ่นดิน ฉบับที่ 1 ลงวันที่ 
6 ตุลำคม พ.ศ. 2519 ประกำศใช้กฎอัยกำรศึกทั่วรำชอำณำจักร เป็นต้น47 
  กำรออกประกำศคณะปฏิวัติอำจจะให้เป็นไปในรูปใดก็ได้ เพรำะในระหว่ำงกำรปฏิวัติ
ไม่มีกำรแยกใช้อ ำนำจนิติบัญญัติและอ ำนำจบริหำรออกเป็นส่วนสัดเหมือนกับเมื่อมีรัฐธรรมนูญ 
แต่คณะปฏิวัติใช้อ ำนำจทั้งสองส่วนนี้เองทั้งหมด48 โดยถือว่ำประกำศของคณะรัฐประหำรมีค่ำเป็น
กฎหมำย เว้นแต่ประกำศคณะรัฐประหำรบำงฉบับมีลักษณะเป็นเพียงประกำศหรือค ำสั่งเฉพำะเร่ือง
ให้บุคคลหนึ่งบุคคลใดปฏิบัติ ประกำศคณะรัฐประหำรดังกล่ำวย่อมไม่มีค่ำบังคับเป็นกฎหมำย49 
  4)  กฎหมำยล ำดับรอง 
  กฎหมำยล ำดับรอง (subordinate legislation) คือ บรรดำกฎเกณฑ์ทำงกฎหมำยซึ่ง
องค์กรของรัฐที่ใช้อ ำนำจในทำงบริหำรอำศัยอ ำนำจตำมพระรำชบัญญัติหรือกฎหมำยอ่ืนที่มีค่ำ
บังคับเสมอด้วยพระรำชบัญญัติตรำขึ้นใช้บังคับ โดยก ำหนดกฎเกณฑ์ในรำยละเอียดเพื่อด ำเนินกำร
ให้เป็นไปตำมหลักกำรและเจตนำรมณ์ของพระรำชบัญญัติหรือกฎหมำยอ่ืนที่มีค่ำบังคับเสมอด้วย
พระรำชบัญญัติ กฎหมำยล ำดับรองเป็นกฎหมำยที่มีค่ำบังคับต่ ำกว่ำพระรำชบัญญัติหรือกฎหมำยอ่ืน
ที่มีค่ำบังคับเสมอด้วยพระรำชบัญญัติ และในระหว่ำงกฎหมำยล ำดับรองด้วยกันเองก็มีศักดิ์ของตน
ตำมล ำดับควำมส ำคัญขององค์กร เช่น กฎเกณฑ์ที่ประมุขของรัฐตรำขึ้น เช่น พระรำชกฤษฎีกำ เป็น
ต้น ย่อมอยู่เหนือกฎเกณฑ์ที่รัฐบำลตรำขึ้น เช่น กฎกระทรวง ประกำศกระทรวง ระเบียบ เป็นต้น 
และกฎเกณฑ์ที่รัฐบำลตรำขึ้น ก็ย่อมอยู่เหนือกฎเกณฑ์ขององค์กรท้องถิ่นหรือองค์กรกระจำย
อ ำนำจทั้งหลำย50 
  กฎหมำยล ำดับรองมีลักษณะที่แตกต่ำงจำกพระรำชบัญญัติหรือกฎหมำยที่มีค่ำบังคับ
เสมอด้วยพระรำชบัญญัติ  ในแง่ที่ว่ ำพระรำชบัญญัติหรือกฎหมำยที่มีค่ำบังคับเสมอด้วย

                                                           

 47 แหล่งเดิม.  หน้ำ 76-77. 
 48 แหล่งเดิม.  หน้ำ 77. 
 49 วรเจตน์ ภำคีรัตน์ ก เล่มเดิม.  หน้ำ 6.  
 50 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ ก เล่มเดิม.  หน้ำ 131. 
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พระรำชบัญญัติ ย่อมจะบัญญัติวำงข้อบังคับได้ตำมชอบใจ ถ้ำหำกจะไม่แย้ งหรือขัดแย้งกับ
บทบัญญัติในรัฐธรรมนูญ แต่กฎหมำยล ำดับรองนั้น ฝ่ำยบริหำรจะบัญญัติได้เฉพำะภำยในขอบเขต
แห่งกฎหมำยแม่บท51 กล่ำวคือ กำรตรำกฎหมำยล ำดับรองต้องอำศัยกฎหมำยแม่บทให้อ ำนำจใน
กำรตรำ กฎหมำยล ำดับรองไม่อำจด ำรงอยู่ได้ด้วยตนเอง เมื่อกฎหมำยแม่บทถูกยกเลิก กฎหมำย
ล ำดับรองที่อำศัยอ ำนำจของกฎหมำยแม่บทย่อมถูกยกเลิกไปโดยปริยำย52 อีกทั้งกฎหมำยล ำดับรอง
เป็นทั้งบ่อเกิดของกฎหมำยมหำชน และในขณะเดียวกันกฎหมำยล ำดับรองก็เป็นรูปแบบหนึ่งของ
กำรกระท ำทำงปกครองด้วย พระรำชบัญญัติวิธีปฏิบัติรำชกำรทำงปกครอง พ .ศ. 2539 และ
พระรำชบัญญัติจัดต้ังศำลปกครองและวิธีพิจำรณำคดีปกครอง พ.ศ. 2542 เรียกกฎหมำยล ำดับรองว่ำ 
“กฎ” แม้ในทำงรูปแบบ กฎหมำยล ำดับรองจะไม่ได้เกิดขึ้นตำมกระบวนกำรนิติบัญญัติก็ตำม แต่
โดยเหตุที่องค์กรผู้มีอ ำนำจตรำกฎหมำยล ำดับรองได้รับมอบอ ำนำจให้ตรำกฎหมำยล ำดับรองได้
จำกกฎหมำยแม่บท นอกจำกนี้ในทำงเนื้อหำ ถือว่ำกฎหมำยล ำดับรองเป็นกฎเกณฑ์ที่ได้รับกำร
ก ำหนดขึ้นในลักษณะที่เป็นนำมธรรมและใช้บังคับบุคคลทั่วไปโดยไม่ระบุตัวบุคคล กฎหมำย
ล ำดับรอง หรือ กฎ จึงเป็น “กฎหมำยตำมเนื้อควำม53”54 

                                                           

 51 หยุด แสงอุทัย.  หน้ำเดิม. 
 52 เกรียงไกร เจริญธนำวัฒน์.  เล่มเดิม.  หน้ำ 247. 
 53 กฎหมำยตำมเนื้อควำม หมำยถึง กฎหมำยซ่ึงบทบัญญัติมีลักษณะเป็นกฎหมำยแท้ กล่ำวคือ มีลักษณะ
เป็นข้อบังคับซึ่งก ำหนดควำมประพฤติของมนุษย์ ถ้ำฝ่ำฝืนจะได้รับผลร้ำยหรือถูกลงโทษ ในสมัยใหม่ส่วนใหญ่
เป็นข้อบังคับของรัฐ แต่ไม่ครอบคลุมถึงกฎหมำยประเพณีด้วย (หยุด แสงอุทัย, 2553: 36) 
     กฎหมำยตำมเนื้อควำม แยกองค์ประกอบได้ดังต่อไปนี้ 
     1.  ต้องเป็นข้อบังคับ คือ ต้องมีข้อควำมบงกำรให้กระท ำหรือให้งดเว้นกระท ำกำรอย่ำงใดอย่ำงหนึ่ง 
     2.  ต้องเป็นข้อบังคับของรัฐ คือข้อบังคับที่รัฐก ำหนดขึ้น ไม่ใช่บุคคลเป็นผู้ก ำหนด “รัฐ” หมำยควำม
ถึงรำษฎรซ่ึงถูกรวบรวมอยู่ในอำณำเขตอันหนึ่งภำยใต้อ ำนำจอธิปไตยของตนเอง ฉะนั้นกำรที่จะเป็นรัฐได้จะต้อง
มีส่วนประกอบสำมประกำร คือ (ก) รำษฎร  (ข) อำณำเขต และ (ค) อ ำนำจอธิปไตยของตนเอง คือไม่ตกอยู่ใต้
อ ำนำจอธิปไตยของรัฐอื่น (ข้อนี้มีข้อยกเว้นส ำหรับจำรีตประเพณีแห่งท้องถิ่นที่เป็นกฎหมำยประเพณี เพรำะเป็น
แบบแผนควำมประพฤติที่ประชำชนปฏิบัติอยู่ในสังคมอย่ำงสม่ ำเสมอและนมนำนจนกลำยเป็นกฎหมำยโดย
สภำพของจำรีตประเพณีนั้นเอง มิใช่เพรำะเกิดจำกค ำส่ังของรัฐ) 
     3.  ข้อบังคับต้องก ำหนดควำมประพฤติ คือ กำรเคลื่อนไหวร่ำงกำยหรือกำรงดเว้นเคลื่อนไหวร่ำงกำย
อย่ำงใดอย่ำงหนึ่ง ล ำพังแต่จิตใจอย่ำงเดียวกฎหมำยย่อมไม่เข้ำไปเกี่ยวข้อง และอันนี้เองที่ท ำให้กฎหมำยแตกต่ำง
กับข้อบังคับของศำสนำและศีลธรรม ซ่ึงเป็นข้อบังคับที่ก ำหนดจิตใจด้วย แต่ทั้งนี้มิได้หมำยควำมว่ำกฎหมำยจะ
ไม่ค ำนึงถึงจิตใจ กำรกระท ำอย่ำงเดียวกันกฎหมำยก ำหนดโทษหนักเบำต่ำงกันแล้วแต่จิตใจของผู้กระท ำ เช่น กำร
ตบหน้ำเจ้ำพนักงำนในขณะที่ไม่ได้ปฏิบัติรำชกำรและโดยสำเหตุส่วนตัวย่อมเป็นควำมผิดลหุโทษเท่ำนั้น แต่ถ้ำ
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  ในระบบกฎหมำยไทย กฎหมำยล ำดับรองมีอยู่ เป็นจ ำนวนมำกและมีลักษณะที่
หลำกหลำยอย่ำงยิ่ง อย่ำงไรก็ตำมหำกพิจำรณำในแง่ขององค์กรที่มีอ ำนำจตรำกฎหมำยล ำดับรอง
แล้ว เรำอำจแยกกฎหมำยล ำดับรองออกเป็น 2 ประเภท คือ กฎหมำยล ำดับรองที่ได้รับกำรตรำขึ้น
โดยองค์กรขององค์กำรปกครองส่วนกลำง และกฎหมำยล ำดับรองที่ได้รับกำรตรำขึ้นโดยองค์กร

                                                                                                                                                                      

กำรตบหน้ำนั้นกระท ำไปเพื่อกบฏจะมีโทษถึงประหำรชีวิต แต่ถ้ำเพียงแต่คิดในใจที่จะท ำกำรกบฏกฎหมำยย่อม
ไม่เอำโทษ 
     4.  ข้อบังคับนั้นต้องก ำหนดควำมประพฤติของมนุษย์ กฎหมำยบัญญัติไว้เพื่อให้มนุษย์รวบรวมกันอยู่
เป็นสังคมด้วยควำมสงบสุขและใช้บังคับเฉพำะมนุษย์เท่ำนั้น ถ้ำสัตว์กระท ำให้มนุษย์ได้รับควำมเสียหำย 
กฎหมำยย่อมไม่ลงโทษสัตว์ แต่อำจลงโทษมนุษย์ผู้เป็นเจ้ำของสัตว์นั้นได้ 
     5.  ข้อบังคับนั้นถ้ำฝ่ำฝืนจะต้องได้รับผลร้ำยหรือลงโทษ ซ่ึงเรียกว่ำ สภำพบังคับ (Sanction) ของ
กฎหมำย และกำรที่กฎหมำยต้องมีสภำพบังคับ เช่น กำรลงโทษ ย่อมเป็นกำรบังคับให้มนุษย์ต้องปฏิบัติตำม
กฎหมำย โดยมนุษย์ย่อมกลัวที่จะรับผลร้ำยหรือถูกลงโทษสภำพบังคับนี้ ในบำงเรื่องกฎหมำยก ำหนดให้ผู้ฝ่ำฝืน
กฎหมำยช ำระค่ำเสียหำยในทำงแพ่ง ในบำงเรื่องก็ก ำหนดให้ผู้ฝ่ำฝืนรับโทษในทำงอำญำ กำรที่กฎหมำยมีสภำพ
บังคับเช่นนี้ย่อมท ำให้กฎหมำยมีลักษณะแตกต่ำงกับศีลธรรมและศำสนำอีกอย่ำงหนึ่ง ในปัจจุบันนี้ สภำพบังคับนี้
เป็นอ ำนำจหน้ำที่ของรัฐที่จะปฏิบัติจัดท ำแต่ฝ่ำยเดียว ซ่ึงผิดกับสมัยโบรำณที่ยอมให้เอกชนผู้เสียหำยหรือ
ครอบครัวของผู้เสียหำยแก้แค้นผู้กระท ำร้ำยได้บ้ำงในบำงกรณี  
     กำรที่เรำจะทรำบว่ำข้อบังคับอันใดอันหนึ่งเป็น “กฎหมำยตำมเนื้อควำม” หรือไม่นั้น เรำก็ต้อง
พิจำรณำองค์ประกอบ 5 ประกำรนี้ว่ำครบถ้วนหรือไม่ ถ้ำขำดไปข้อใดข้อหนึ่งก็ไม่ใช่ “กฎหมำยตำมเนื้อควำม” 
แต่อำจจะเป็น “กฎหมำยตำมแบบพิธี” ก็ได้ (หยุด แสงอุทัย, 2553: 36-37) 
     กฎหมำยตำมแบบพิธี หมำยควำมถึง กฎหมำยที่ออกมำโดยวิธีบัญญัติกฎหมำย ทั้งนี้ โดยไม่ต้องค ำนึง
ว่ำกฎหมำยนั้นเข้ำลักษณะเป็นกฎหมำยตำมเนื้อควำมหรือไม่ ตัวอย่ำงเช่น พระรำชบัญญัติงบประมำณประจ ำปีซ่ึง
แม้ว่ำจะเป็น “พระรำชบัญญัติ” แต่ก็ไม่มีลักษณะเป็นกฎหมำยตำมเนื้อควำมแต่ประกำรใด เพรำะไม่ใช่กฎ
ข้อบังคับที่ก ำหนดควำมประพฤติของบุคคลซ่ึงผู้ใดฝ่ำฝืนจะได้รับผลร้ำยหรือถูกลงโทษ กำรที่รัฐธรรมนูญแห่ง
รำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2550 มำตรำ 166 ก ำหนดให้งบประมำณแผ่นดินประจ ำปีต้องตรำขึ้นเป็น
พระรำชบัญญัติ ก็เพื่อจะให้ผ่ำนกำรพิจำรณำของรัฐสภำอย่ำงเดียวกับพระรำชบัญญัติอื่นๆ เท่ำนั้น นอกจำกนี้กรณี
ที่ส ำคัญๆ รัฐสภำก็ได้ถวำยค ำแนะน ำ และยินยอมให้พระมหำกษัตริย์ทรงตรำพระรำชบัญญัติซ่ึงเป็นเรื่องของฝ่ำย
บริหำรโดยแท้ เช่น พระรำชบัญญัติว่ำด้วยระเบียบบริหำรรำชกำรแผ่นดิน พุทธศักรำช 2525 พระรำชบัญญัติ
ปรับปรุงกระทรวงทบวงกรมต่ำงๆ เป็นต้น พระรำชบัญญัติทั้งสองนี้ก็เป็น “กฎหมำยตำมแบบพิธี” แต่หำได้เป็น 
“กฎหมำยตำมเนื้อควำม” ไม่ เพรำะไม่ใช่เป็นข้อบังคับที่ก ำหนดควำมประพฤติของมนุษย์ ซ่ึงผู้ใดฝ่ำฝืนจะได้รับ
ผลร้ำยหรือถูกลงโทษแต่ประกำรใด กฎหมำยตำมแบบพิธี มีดังนี้ พระรำชบัญญัติ พระรำชก ำหนด พระรำช
กฤษฎีกำ กฎกระทรวง และข้อบัญญัติท้องถิ่น (หยุด แสงอุทัย, 2553: 43) 
 54 วรเจตน์ ภำคีรัตน์ ก เล่มเดิม.  หน้ำ 6-7. 
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อิสระตำมรัฐธรรมนูญซึ่งไม่ตกอยู่ในอ ำนำจบังคับบัญชำหรือก ำกับดูแลขององค์กำรปกครอง
ส่วนกลำง55 
  (1)  กฎหมำยล ำดับรองที่ตรำขึ้นโดยองค์กรขององค์กำรปกครองส่วนกลำง 
  กฎหมำยล ำดับรองที่ตรำขึ้นโดยองค์กรขององค์กำรปกครองส่วนกลำง หรือในบำง
ต ำรำเรียกว่ำ กฎเกณฑ์แห่งกฎหมำยที่ออกโดยฝ่ำยบริหำร56 มีหลำยประเภท ได้แก่ พระรำชกฤษฎีกำ 
ประกำศพระบรมรำชโองกำร กฎกระทรวง กฎทบวง กฎส ำนักนำยกรัฐมนตรี ประกำศกระทรวง 
ประกำศทบวง หรือประกำศส ำนักนำยกรัฐมนตรี และกฎหมำยลูกบทอื่นๆ 
  ก.  พระรำชกฤษฎีกำ 
  กฎหมำยที่ตรำขึ้นในสมัยสมบูรณำญำสิทธิรำชย์หลำยฉบับจะเรียกกันว่ำพระรำช
กฤษฎีกำเพรำะชื่อของกฎหมำยยังไม่มีควำมแน่นอน เช่น “พระรำชกฤษฎีกำให้ใช้บทบัญญัติแห่ง
ประมวลกฎหมำยแพ่งและพำณิชย์ บรรพ 1 และ 2 ที่ได้ตรวจช ำระใหม่” ซึ่งประกำศเมื่อ พ.ศ. 2468 
กรณีนี้มีค่ำเป็น พระรำชบัญญัติ จนเปลี่ยนแปลงกำรปกครองในปีพุทธศักรำช 2475 แล้ว มำตรำ 56 
ของรัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรสยำม พุทธศักรำช 2475 เร่ิมบัญญัติแจ้งชัดว่ำพระรำชกฤษฎีกำ
เป็นกฎหมำยล ำดับรองที่รัฐบำลถวำยค ำแนะน ำให้พระมหำกษัตริย์ในฐำนะประมุขฝ่ำยบริหำรทรง
ตรำขึ้น ควำมรับผิดชอบในเนื้อหำของกฎหมำยจะอยู่ที่คณะรัฐมนตรีซึ่งเป็นผู้เสนอให้มีพระรำช
กฤษฎีกำเช่นน้ัน57 
  พระรำชกฤษฎีกำมี 2 ประเภท คือ 
  (ก)  พระรำชกฤษฎีกำที่ออกโดยอำศัยอ ำนำจแห่งกฎหมำย สำมำรถตรำได้ 2 กรณี คือ 
  1.  พระรำชกฤษฎีกำที่ออกตำมบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญ ซึ่งจะออกได้เท่ำที่ไม่ขัดต่อ
กฎหมำย พระรำชกฤษฎีกำประเภทนี้จะเป็นกฎหมำยตำมแบบพิธีมำกกว่ำ กฎหมำยตำมแบบ
เน้ือควำม เพรำะไม่ได้มีบทก ำหนดโทษหรือก ำหนดสิทธิหน้ำที่ของประชำชน เพียงแต่เป็นวิธีกำรที่
ต้องอำศัยกำรด ำเนินกำรของฝ่ำยบริหำร พระรำชกฤษฎีกำประเภทนี้จะเป็นเร่ืองเกี่ยวกับกิจกำรทำง
กำรเมือง เช่น พระรำชกฤษฎีกำเปิดหรือปิดสมัยประชุมสภำนิติบัญญัติ เป็นต้น จึงไม่ใช่เร่ืองที่

                                                           

 55 แหล่งเดิม.  หน้ำ 7. 
 56 ค ำว่ำ “กฎเกณฑ์แห่งกฎหมำยที่ออกโดยฝ่ำยบริหำร” หมำยควำมรวมถึงพระรำชก ำหนดด้วย แต่ในที่นี้
จะไม่ขอกล่ำวถึงเนื่องจำกพระรำชก ำหนดเป็นกฎเกณฑ์แห่งกฎหมำยที่ออกโดยฝ่ำยบริหำรประเภทเดียวที่เป็น
กฎหมำยตำมควำมหมำยของรัฐธรรมนูญและมีศักดิ์สูงกว่ำกฎเกณฑ์แห่งกฎหมำยที่ออกโดยฝ่ำยบริหำรประเภท
อื่นๆ (เกรียงไกร เจริญธนำวัฒน์, 2555: 233) และโปรดดูเรื่องพระรำชก ำหนดในหัวข้อพระรำชบัญญัติและ
กฎหมำยที่มีค่ำบังคับเสมอด้วยพระรำชบัญญัติ 
 57 ชัยวัฒน์ วงศ์วัฒนศำนต์.  เล่มเดิม.  หน้ำ 127. 
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กระทบกระเทือนต่อผลประโยชน์ของประชำชนโดยตรง 58 ปัจจุบัน คือ รัฐธรรมนูญแห่ง
รำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2550 มำตรำ 10759 มำตรำ 10860 มำตรำ 11861 มำตรำ 12862 และ
มำตรำ 19663 

                                                           

 58 เกรียงไกร เจริญธนำวัฒน์.  เล่มเดิม.  หน้ำ 248. 
 59 รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2550 มำตรำ 107 บัญญัติว่ำ “เมื่ออำยุของสภำ
ผู้แทนรำษฎรส้ินสุดลง พระมหำกษัตริย์จะได้ทรงตรำพระรำชกฤษฎีกำให้มีกำรเลือกตั้งสมำชิกสภำผู้แทนรำษฎร
ใหม่เป็นกำรเลือกตั้งทั่วไป ซ่ึงต้องก ำหนดวันเลือกตั้งภำยในส่ีสิบห้ำวันนับแต่วันที่อำยุของสภำผู้แทนรำษฎร
ส้ินสุดลง และวันเลือกตั้งนั้นต้องก ำหนดเป็นวันเดียวกันทั่วรำชอำณำจักร” 
 60 รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2550 มำตรำ 108 บัญญัติว่ำ “พระมหำกษัตริย์ทรงไว้
ซ่ึงพระรำชอ ำนำจที่จะยุบสภำผู้แทนรำษฎรเพื่อให้มีกำรเลือกตั้งสมำชิกสภำผู้แทนรำษฎรใหม่ 
     กำรยุบสภำผู้แทนรำษฎรให้กระท ำโดยพระรำชกฤษฎีกำ ซ่ึงต้องก ำหนดวันเลือกตั้งสมำชิกสภำผู้แทน
รำษฎรใหม่เป็นกำรเลือกตั้งทั่วไปภำยในระยะเวลำไม่น้อยกว่ำส่ีสิบห้ำวันแต่ไม่เกินหกสิบวันนับแต่วันยุบสภำ
ผู้แทนรำษฎร และวันเลือกตั้งนั้นต้องก ำหนดเป็นวันเดียวกันทั่วรำชอำณำจักร 
     กำรยุบสภำผู้แทนรำษฎรจะกระท ำได้เพียงครั้งเดียวในเหตุกำรณ์เดียวกัน” 
 61 รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2550 มำตรำ 118 บัญญัติว่ำ “เมื่อวำระของสมำชิก
วุฒิสภำซ่ึงมำจำกกำรเลือกตั้งส้ินสุดลง พระมหำกษัตริย์จะได้ทรงตรำพระรำชกฤษฎีกำให้มีกำรเลือกตั้งสมำชิก
วุฒิสภำซ่ึงมำจำกกำรเลือกตั้งใหม่เป็นกำรเลือกตั้งทั่วไป ซ่ึงต้องก ำหนดวันเลือกตั้งภำยในสำมสิบวันนับแต่วันที่
วำระของสมำชิกวุฒิสภำซ่ึงมำจำกกำรเลือกตั้งส้ินสุดลง และวันเลือกตั้งนั้นต้องก ำหนดเป็นวันเดียวกันทั่ว
รำชอำณำจักร 
     เมื่อวำระของสมำชิกวุฒิสภำซ่ึงมำจำกกำรสรรหำส้ินสุดลง ให้คณะกรรมกำรกำรเลือกตั้งประกำศ
ก ำหนดวันเริ่มกำรสรรหำและระยะเวลำกำรสรรหำสมำชิกวุฒิสภำ ซ่ึงต้องท ำกำรสรรหำให้แล้วเสร็จภำยในหก
สิบวันนับแต่วันที่วำระของสมำชิกวุฒิสภำที่มำจำกกำรสรรหำส้ินสุดลง” 
 62 รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2550 มำตรำ 128 บัญญัติว่ำ “พระมหำกษัตริย์ทรง
เรียกประชุมรัฐสภำ ทรงเปิดและทรงปิดประชุม 
     พระมหำกษัตริย์จะเสด็จพระรำชด ำเนินมำทรงท ำรัฐพิธีเปิดประชุมสมัยประชุมสำมัญทั่วไปครั้งแรก
ตำมมำตรำ 127 วรรคหนึ่ง ด้วยพระองค์เอง หรือจะโปรดเกล้ำโปรดกระหม่อมให้พระรัชทำยำทซ่ึงบรรลุนิติภำวะ
แล้ว หรือผู้ใดผู้หนึ่งเป็นผู้แทนพระองค์ มำท ำรัฐพิธีก็ได้ 
     เมื่อมีควำมจ ำเป็นเพื่อประโยชน์แห่งรัฐ พระมหำกษัตริย์จะทรงเรียกประชุมรัฐสภำเป็นกำรประชุม
สมัยวิสำมัญก็ได ้
     ภำยใต้บังคับมำตรำ 129 กำรเรียกประชุม กำรขยำยเวลำประชุม และกำรปิดประชุมรัฐสภำ ให้กระท ำ
โดยพระรำชกฤษฎีกำ” 
 63 รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2550 มำตรำ 196 บัญญัติว่ำ “เงินประจ ำต ำแหน่งและ
ประโยชน์ตอบแทนอย่ำงอื่นขององคมนตรี  ประธำนและรองประธำนสภำผู้แทนรำษฎร ประธำนและรอง
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  2.  พระรำชกฤษฎีกำที่ออกโดยอำศัยอ ำนำจตำมพระรำชบัญญัติหรือกฎหมำยที่มีค่ำ
บังคับเสมอด้วยพระรำชบัญญัติ หรือในบำงต ำรำเรียกว่ำ พระรำชกฤษฎีกำที่เป็นลูกบท64 เพื่อ
ก ำหนดกฎเกณฑ์อันเป็นรำยละเอียดที่จ ำเป็นแก่กำรบังคับกำรให้เป็นไปตำมพระรำชบัญญัติหรือ
กฎหมำยอ่ืนที่มีค่ำบังคับเสมอด้วยพระรำชบัญญัติฉบับนั้นๆ พระรำชกฤษฎีกำในกรณีนี้จึงเป็นกรณี
ที่ฝ่ำยนิติบัญญัติมอบอ ำนำจให้ฝ่ำยบริหำรก ำหนดรำยละเอียดต่ำงๆ ของกฎหมำยแม่บท ดังนั้น จะ
ตรำให้เกินขอบเขตอ ำนำจที่กฎหมำยแม่บทให้อ ำนำจไว้ไม่ได้ (ultra vires) หำกบทบัญญัติใดเกิน
อ ำนำจ บทบัญญัติเช่นว่ำนั้นก็ใช้บังคับไม่ได้65 ในทำงปฏิบัติของกำรร่ำงกฎหมำยจะเลือกใช้วิธีกำร
นี้ในกรณีส ำคัญกว่ำปกติ ซึ่งได้ถือปฏิบัติมำตลอดว่ำกำรตรำพระรำชกฤษฎีกำต้องเสนอให้
คณะรัฐมนตรีพิจำรณำ จำกนั้นจึงทูลเกล้ำฯ ถวำยเพื่อพระมหำกษัตริย์ทรงลงพระปรมำภิไธย เพื่อที่
รัฐบำลจะต้องตระหนักว่ำอ ำนำจออกกฎหมำยล ำดับรองในเร่ืองนั้นมิใช่เป็นของรัฐบำลโดยล ำพัง 
แต่จะต้องมีเหตุผลเหมำะสมที่สำมำรถจะถวำยค ำอธิบำยต่อพระมหำกษัตริย์ได้หำกพระองค์จะทรง
ซักถำม และหำกพระมหำกษัตริย์ไม่ทรงเห็นชอบด้วยอำจจะขอให้ทบทวนก่อนทรงลง              
พระปรมำภิไธยก็ได้66 ในทำงปฏิบัตจิึงเป็นไปได้ว่ำถ้ำพระมหำกษัตริย์ไม่ทรงเห็นชอบด้วยจะไม่ลง
พระปรมำภิไธยก็ได้67 ตัวอย่ำงกำรใช้พระรำชกฤษฎีกำในฐำนะลูกบท เช่น กำรก ำหนดพื้นที่ใช้
บังคับกฎหมำย (มำตรำ 2 แห่งพระรำชบัญญัติควบคุมอำคำร พ.ศ. 2522) กำรก ำหนดข้อยกเว้นบท
อนุโลมตำมกฎหมำย (มำตรำ 127 วรรคสำม แห่งพระรำชบัญญัติระเบียบข้ำรำชกำรพลเรือน พ.ศ. 
2551 ซึ่งให้ตรำพระรำชกฤษฎีกำก ำหนดข้อยกเว้นกำรน ำกฎหมำยส่วนที่เกี่ยวกับข้ำรำชกำรพล
เรือนสำมัญไปใช้กับข้ำรำชกำรพลเรือนในพระองค์) และกำรก ำหนดหลักเกณฑ์และวิธีกำรในกำร
ปฏิบัติรำชกำรและกำรสั่งกำร (มำตรำ 3/1 แห่งพระรำชบัญญัติระเบียบบริหำรรำชกำรแผ่นดิน พ.ศ. 
2534 ซึ่งรัฐบำลภำยใต้กำรน ำของพันต ำรวจโท ทักษิณ ชินวัตร อดีตนำยกรัฐมนตรีของประเทศไทย
คนที่ 23 น ำไปใช้ตรำพระรำชกฤษฎีกำว่ำด้วยหลักเกณฑ์และวิธีกำรบริหำรกิจกำรบ้ำนเมืองที่ดี 
พ.ศ. 2546 และพระรำชกฤษฎีกำว่ำด้วยกำรเสนอเร่ืองและกำรประชุมคณะรัฐมนตรี พ .ศ. 2548) 
เป็นต้น 
                                                                                                                                                                      

ประธำนวุฒิสภำ ผู้น ำฝ่ำยค้ำนในสภำผู้แทนรำษฎร สมำชิกสภำผู้แทนรำษฎร และสมำชิกวุฒิสภำ ให้ก ำหนดโดย
พระรำชกฤษฎีกำ ซ่ึงต้องก ำหนดให้จ่ำยได้ไม่ก่อนวันเข้ำรับหน้ำที่ 
     บ ำเหน็จบ ำนำญหรือประโยชน์ตอบแทนอย่ำงอื่นขององคมนตรีซ่ึงพ้นจำกต ำแหน่ง  ให้ก ำหนดโดย
พระรำชกฤษฎีกำ” 
 64 ชัยวัฒน์ วงศ์วัฒนศำนต์.  เล่มเดิม.  หน้ำ 128. 
 65 เกรียงไกร เจริญธนำวัฒน์.  หน้ำเดิม. 
 66 ชัยวัฒน์ วงศ์วัฒนศำนต.์  หน้ำเดิม. 
 67 เกรียงไกร เจริญธนำวัฒน์.  หน้ำเดิม. 
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  นอกจำกนี้ ข้อควำมของพระรำชกฤษฎีกำเองจะเป็นข้อควำมที่ก ำหนดหน้ำที่ของ
รำษฎรขึ้นใหม่ หรือจ ำกัดตัดทอนเสรีภำพของรำษฎรขึ้นใหม่ นอกเหนือจำกที่พระรำชบัญญัติ หรือ
กฎหมำยที่มีค่ำบังคับเสมอด้วยพระรำชบัญญัติที่เป็นกฎหมำยแม่บทก ำหนดไว้ไม่ได้ ได้แต่อธิบำย
หน้ำที่ของรำษฎร หรืออธิบำยกำรจ ำกัดหรือตัดทอนสิทธิหรือเสรีภำพของรำษฎร ซึ่งบัญญัติไว้แล้ว
ในพระรำชบัญญัติ หรือกฎหมำยที่มีค่ำบังคับเสมอด้วยพระรำชบัญญัติเป็นรำยละเอียดเท่ำนั้น68 
  พระรำชกฤษฎีกำที่ออกโดยอำศัยอ ำนำจแห่งกฎหมำยนั้น หำกเป็นพระรำชกฤษฎีกำที่
เป็นลูกบทซึ่งออกโดยอำศัยอ ำนำจพระรำชบัญญัติหรือกฎหมำยอ่ืนที่มีค่ำบังคับเสมอด้วย
พระรำชบัญญัติฉบับใดฉบับหนึ่ง นอกจำกจะอ้ำงอ ำนำจตำมรัฐธรรมนูญแล้ว (ปัจจุบันคือ 
รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2550 มำตรำ 18769) ยังต้องอ้ำงอ ำนำจตำม
พระรำชบัญญัติหรือกฎหมำยอ่ืนที่มีค่ำบังคับเสมอด้วยพระรำชบัญญัติที่เป็นแม่บทอีกด้วยว่ำ อำศัย
อ ำนำจตำมมำตรำใดแห่งพระรำชบัญญัติหรือกฎหมำยอ่ืนที่มีค่ำบังคับเสมอด้วยพระรำชบัญญัติใด 
แต่พระรำชกฤษฎีกำที่ออกตำมบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญซึ่งออกโดยอำศัยอ ำนำจตำมรัฐธรรมนูญ
อย่ำงเดียวไม่ต้องอ้ำงพระรำชบัญญัติหรือกฎหมำยอ่ืนที่มีค่ำบังคับเสมอด้วยพระรำชบัญญัติใดไว้ใน
พระรำชปรำรภ แต่อ้ำงรัฐธรรมนูญมำตรำที่ให้อ ำนำจตรำพระรำชกฤษฎีกำอย่ำงเดียวเท่ำนั้น70 
  (ข)  พระรำชกฤษฎีกำที่ไม่ได้ออกโดยอำศัยอ ำนำจแห่งกฎหมำยใดๆ หรือในบำงต ำรำ
เ รี ยกว่ ำ  พระรำชกฤษฎีกำที่ เป็น อิสระ  (décret autonome)71 ได้ แก่  พระรำชกฤษฎีก ำที่
พระมหำกษัตริย์ทรงตรำขึ้นเพื่อใช้บังคับในรำชกำรฝ่ำยบริหำรส ำหรับเร่ืองส ำคัญบำงเร่ือง 72 ซึ่งมี
วัตถุประสงค์ในกำรตรำเพื่อก ำหนดกิจกำรส ำคัญๆ ของฝ่ำยบริหำร หรือรัฐสภำเท่ำนั้น หำกเห็นว่ำ
กิจกำรใดเป็นเร่ืองส ำคัญควรจะตรำเป็นพระรำชกฤษฎีกำก็อำจขอให้คณะรัฐมนตรีถวำยค ำแนะน ำ
ให้พระมหำกษัตริย์ทรงตรำพระรำชกฤษฎีกำได้73 โดยที่สิทธิหน้ำที่หลำยประกำรมีกำรก ำหนดไว้
แล้วโดยรัฐธรรมนูญ พระรำชบัญญัติและพระรำชก ำหนด ดังนั้น ขอบเขตที่จะตรำพระรำชกฤษฎีกำ
ได้จึงแคบลง ฝ่ำยบริหำรจะก ำหนดระเบียบเกี่ยวกับรำชกำรของฝ่ำยบริหำรซึ่งเป็นเร่ืองทั่วๆ ไปที่ไม่
กระทบต่อประชำชนและไม่ขัดต่อกฎหมำย ทำงปฏิบัติที่เคยออกมำแล้ว ได้แก่ พระรำชกฤษฎีกำว่ำ

                                                           

 68 แหล่งเดิม. 
 69 รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2550 มำตรำ 187 บัญญัติว่ำ “พระมหำกษัตริย์ทรงไว้
ซ่ึงพระรำชอ ำนำจในกำรตรำพระรำชกฤษฎีกำโดยไม่ขัดต่อกฎหมำย” 
 70 ประยูร กำญจนดุล.  เล่มเดิม.  หน้ำ 85. 
 71 ชัยวัฒน์ วงศ์วัฒนศำนต์.  เล่มเดิม.  หน้ำ 127. 
 72 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ ก เล่มเดิม.  หน้ำ 87. 
 73 เกรียงไกร เจริญธนำวัฒน์.  เล่มเดิม.  หน้ำ 248-249. 
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ด้วยเบี้ยประชุมกรรมกำร พ.ศ. 2504 (ยกเลิกแล้ว) และพระรำชกฤษฎีกำค่ำใช้จ่ำยในกำรเดินทำง
ของสมำชิกสภำนโยบำยแห่งชำติ พ.ศ. 2520 (ยกเลิกแล้ว) เป็นต้น ซึ่งเป็นพระรำชกฤษฎีกำที่เป็น
อิสระโดยไม่มีกฎหมำยแม่บทก ำหนด74 
  แนวคิดในกำรตรำพระรำชกฤษฎีกำนี้เป็นกำรยอมรับว่ำฝ่ำยบริหำรสำมำรถใช้อ ำนำจ
นิติบัญญัติได้โดยไม่ต้องมีกำรมอบอ ำนำจจำกรัฐสภำอีก เพรำะเป็นอ ำนำจที่มีอยู่ของฝ่ำยบริหำรมำ
แต่เดิมตั้งแต่สมัยสมบูรณำญำสิทธิรำชย์ซึ่งพระมหำกษัตริย์ผู้ทรงเป็นประมุขของฝ่ำยบริหำรทรงมี
พระรำชอ ำนำจนี้มำแต่เดิม ต่อมำเมื่อเปลี่ยนแปลงกำรปกครองจึงถูกลดลงให้จ ำกัดอยู่ในขอบเขต
เพียงเท่ำที่ไม่ขัดต่อกฎหมำย75 ซึ่งเป็นไปตำมรัฐธรรมนูญฯ ตั้งแต่พุทธศักรำช 2475 เป็นต้นมำ ที่ให้
พระมหำกษัตริย์ทรงมีพระรำชอ ำนำจตรำพระรำชกฤษฎีกำใช้บังคับได้เท่ำที่ไม่ขัดต่อกฎหมำย ซึ่งผู้
เสนอก็คือคณะรัฐมนตรี กรณีจึงเป็นอ ำนำจโดยตรงตำมรัฐธรรมนูญที่ให้ออกกฎเกณฑ์ในเร่ืองใดก็
ได้เพรำะมิได้สืบเนื่องมำจำกกฎหมำยแม่บทฉบับใด บทบัญญัติที่ให้อ ำนำจออกพระรำชกฤษฎีกำ
เป็นเอกเทศนี้ถูกตัดไประหว่ำงใช้รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2517 ในระหว่ำง
ใช้รัฐธรรมนูญฉบับนั้นท ำให้เกิดควำมขัดข้องที่ไม่อำจออกกฎหมำยล ำดับรองประเภทนี้ได้ ในที่สุด
ต้องมีกำรตรำพระรำชบัญญัติก ำหนดหลักเกณฑ์เกี่ยวกับกำรจ่ำยเงินบำงประเภทตำมงบประมำณ
รำยจ่ำย พ.ศ. 2518 เพื่อให้อ ำนำจกระทรวงกำรคลังออกพระรำชกฤษฎีกำก ำหนดกำรจ่ำยเงิน
ประเภทต่ำงๆ ได้ดังเดิม แต่เมื่อรัฐธรรมนูญฉบับนั้นถูกยกเลิกไปในปี พ.ศ. 2519 โดยรัฐประหำร 
ทำงปฏิบัติที่ผ่ำนมำก็ถือว่ำเป็นจำรีตประเพณีทำงรัฐธรรมนูญอย่ำงหนึ่ง โดยถือว่ำฝ่ำยบริหำรมี
อ ำนำจนี้ถ้ำไม่มีรัฐธรรมนูญลำยลักษณ์อักษรมำตัดรอน โดยสำมำรถออกพระรำชกฤษฎีกำ
ก ำหนดกำรใดๆ เท่ำที่ไม่ขัดต่อกฎหมำย76  ในปัจจุบัน พระรำชอ ำนำจของพระมหำกษัตริย์ในกำร
ตรำพระรำชกฤษฎีกำใช้บังคับได้เท่ำที่ไม่ขัดต่อกฎหมำยบัญญัติรองรับไว้เป็นลำยลักษณ์อักษรโดย
รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2550 มำตรำ 187 ประกอบมำตรำ 3 วรรคหนึ่ง77 
  ข.  ประกำศพระบรมรำชโองกำร 
  สมัยก่อนกำรเปลี่ยนแปลงกำรปกครอง พุทธศักรำช 2475 เป็นกำรปกครองในระบอบ
สมบูรณำญำสิทธิรำชย์ อ ำนำจอธิปไตยอยู่ที่พระมหำกษัตริย์ กำรใช้อ ำนำจของพระมหำกษัตริย์ยัง

                                                           

 74 ชัยวัฒน์ วงศ์วัฒนศำนต์.  หน้ำเดิม. 
 75 เกรียงไกร เจริญธนำวัฒน์.  เล่มเดิม.  หน้ำ 249. 
 76 ชัยวัฒน์ วงศ์วัฒนศำนต์.  เล่มเดิม.  หน้ำ 127-128. 
 77 รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2550 มำตรำ 3 วรรคหนึ่ง บัญญัติว่ำ “อ ำนำจอธิปไตย
เป็นของปวงชนชำวไทย พระมหำกษัตริย์ผู้ทรงเป็นประมุขทรงใช้อ ำนำจนั้นทำงรัฐสภำ คณะรัฐมนตรี และศำล 
ตำมบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญนี้” 
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มิได้มีกำรแบ่งแยกกำรใช้อ ำนำจดังเช่นในปัจจุบัน พระมหำกษัตริย์จึงทรงมีพระรำชอ ำนำจในกำร
ออกกฎหมำย กฎหมำยที่พระมหำกษัตริย์ทรงบังคับใช้ทุกฉบับจึงมีฐำนะเป็นพระรำชบัญญัติ  โดย  
มิต้องพิจำรณำว่ำพระมหำกษัตริย์ทรงใช้พระรำชอ ำนำจในฐำนะฝ่ำยบริหำรหรือฝ่ำยนิติบัญญัติ 78 
ดังนั้น พระบรมรำชโองกำรของพระมหำกษัตริย์ที่ใช้กันอยู่แต่เดิมจึงมีผลเป็นกฎหมำยเสมอ เพรำะ
ในสมัยนั้นยั งไม่มี กำรแบ่งแยกอ ำนำจอธิปไตย 79 ในปัจจุบัน เมื่ อ เ รียกกฎหมำยปกติที่
พระมหำกษัตริย์ทรงตรำขึ้นโดยค ำแนะน ำและยินยอมของรัฐสภำว่ำ “พระรำชบัญญัติ” แล้ว 
ประกำศพระบรมรำชโองกำรก็ได้น ำมำใช้ในกรณีอ่ืน80  
  ประกำศพระบรมรำชโองกำรมี 2 ประเภท คือ 
  (ก)  ประกำศพระบรมรำชโองกำรที่มีผลทำงบริหำร 81 เมื่อมีกำรเปลี่ยนแปลงกำร
ปกครองเป็นระบอบประชำธิปไตย พระบรมรำชโองกำรจึงกลำยเป็นกฎหมำยล ำดับรองอย่ำงหนึ่ง
ขององค์กรบริหำรซึ่ งต้องมี รัฐมนตรีเป็นผู้ รับสนองพระบรมรำชโองกำรนั้นๆ 82 โดยที่
พระมหำกษัตริย์ทรงอยู่ในฐำนะที่ผู้ใดจะละเมิดมิได้ (มำตรำ 8 ของรัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักร
ไทย พุทธศักรำช 2550) กำรออกพระบรมรำชโองกำรจึงต้องมีผู้รับสนองพระบรมรำชโองกำร ซึ่ง
ผู้ รับสนองพระบรมรำชโองกำรคือ ผู้ที่ต้องรับผิดชอบในกำรกระท ำ (กำรออกกฎ) ดังกล่ำว        
พระบรมรำชโองกำรที่ยังคงมีผลบังคับใช้ในปัจจุบัน ได้แก่ พระบรมรำชโองกำรใช้ให้กฎอัยกำรศึก 
(มำตรำ 2 แห่งพระรำชบัญญัติกฎอัยกำรศึก พ.ศ. 2475)83 
  ประกำศพระบรมรำชโองกำร ออกได้ 2 ลักษณะ คือ84 
  1.  ประกำศพระบรมรำชโองกำรที่เป็นข้อก ำหนดหรือข้อบังคับ ที่เรียกในภำษำฝร่ังเศส
ว่ำ Décrets réglementaires เช่น บรรดำประกำศพระบรมรำชโองกำรทั้งหลำย ซึ่งมีผลเป็นกฎหรือ
ข้อบังคับ 

                                                           

 78 ซ่ึงแย้งกับที่มีผู้ให้ควำมเห็นว่ำ หำกทรงใช้พระรำชอ ำนำจในฐำนะฝ่ำยนิติบัญญัติ  พระบรม            
รำชโองกำรก็มีผลเป็นกฎหมำย แต่หำกทรงใช้พระรำชอ ำนำจนั้นในฐำนะที่ทรงเป็นประมุขของฝ่ำยบริหำร     
พระบรมรำชโองกำรนั้นก็จะเป็นค ำส่ังของฝ่ำยบริหำร 
 79 เกรียงไกร เจริญธนำวัฒน์.  เล่มเดิม.  หน้ำ 242. 
 80 ชัยวัฒน์ วงศ์วัฒนศำนต์.  เล่มเดิม.  หน้ำ 126. 
 81 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ ก เล่มเดิม.  หน้ำ 85. 
 82 เกรียงไกร เจริญธนำวัฒน์.  เล่มเดิม.  หน้ำ 242-243. 
 83 ชัยวัฒน์ วงศ์วัฒนศำนต์.  เล่มเดิม.  หน้ำ 126-127. 
 84 ธนพิชญ์ มูลพฤกษ์.  (2523).  การใช้อ านาจพิเศษของฝ่ายบริหาร.  หน้ำ 34. 
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  2.  ประกำศพระบรมรำชโองกำรที่มีผลเฉพำะบุคคล ที่เรียกในภำษำฝร่ังเศสว่ำ Décrets 
individuels เช่น ประกำศพระบรมรำชโองกำรแต่งตั้งสมำชิกสภำนิติบัญญัติแห่งชำติ ประกำศ    
พระบรมรำชโองกำรแต่งต้ังนำยกรัฐมนตรี 
  (ข)  ประกำศพระบรมรำชโองกำรที่พระมหำกษัตริย์ในฐำนะประมุขของฝ่ำยบริหำร
ทรงตรำขึ้นใช้บังคับตำมค ำแนะน ำของคณะรัฐมนตรี85 ปรำกฏในมำตรำ 17686 ของรัฐธรรมนูญแห่ง
รำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2511 ซึ่งยกเลิกไปแล้ว อันเป็นกำรประกำศพระบรมรำชโองกำรให้
ใช้บังคับดังเช่นพระรำชบัญญัติ มีลักษณะเป็นกำรมอบอ ำนำจนิติบัญญัติ (delegation of legislative 
power) ของรัฐสภำไปให้ฝ่ำยบริหำร โดยไม่มีเงื่อนไขในขอบเขตที่เกี่ยวกับเร่ืองหรือกระบวนกำร 
ตลอดจนเงื่อนไขใดๆ87 จึงเป็นกำรมอบอ ำนำจให้ฝ่ำยบริหำรสำมำรถตรำกฎเกณฑ์แห่งกฎหมำยได้
อย่ำงกว้ำงขวำงทุกเร่ืองทุกกรณีไม่ว่ำจะเป็นเร่ืองใดก็ตำม และยังไม่มีบทบัญญัติควบคุมกำรใช้
อ ำนำจของฝ่ำยบริหำรแต่อย่ำงใด โดยรัฐสภำจะงดใช้อ ำนำจนิติบัญญัติเป็นกำรชั่วครำวในระหว่ำง
ที่มีกำรมอบอ ำนำจ ทั้งนี้โดยไม่มีก ำหนดระยะเวลำมอบอ ำนำจที่แน่นอน88 
  อย่ำงไรก็ตำม ตั้งแต่ใช้บังคับรัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2511 เป็น
ต้นมำจวบจนถูกยกเลิกโดยประกำศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 3 ลงวันที่ 17 พฤศจิกำยน พ.ศ. 2514 ก็
ยังไม่ปรำกฏว่ำมีกำรออกประกำศพระบรมรำชโองกำรโดยใช้มำตรำนี้  และไม่มีปรำกฏใน
รัฐธรรมนูญฉบับอื่นๆ รวมถึงรฐัธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2550 ด้วย89 
  ค.  กฎกระทรวง กฎทบวง หรือกฎส ำนักนำยกรัฐมนตรี  
  กฎกระทรวง กฎทบวง หรือกฎส ำนักนำยกรัฐมนตรี คือ กฎหมำยที่รัฐมนตรีผู้รักษำกำร
ตำมพระรำชบัญญัติ หรือกฎหมำยอ่ืนที่มีค่ำบังคับเสมอด้วยพระรำชบัญญัติอำศัยอ ำนำจตำม

                                                           

 85 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ ก หน้ำเดิม. 
 86 รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2511 มำตรำ 176 บัญญัติว่ำ “ในยำมที่มีสถำนะ
สงครำมหรือในภำวะคับขันถึงขนำดอันอำจเป็นภัยต่อควำมมั่นคงแห่งรำชอำณำจักร และกำรใช้อ ำนำจนิติบัญญัติ
ทำงรัฐสภำตำมปรกติอำจขัดข้องหรือไม่เหมำะสมกับสถำนกำรณ์ เมื่อคณะรัฐมนตรีเสนอ รัฐสภำจะมีมติให้
พระมหำกษัตริย์ทรงใช้อ ำนำจนิติบัญญัติทำงคณะรัฐมนตรีโดยประกำศพระบรมรำชโองกำรให้ใช้บังคับดังเช่น
พระรำชบัญญัติก็ได้ มติดังกล่ำวรัฐสภำจะมีมติเลิกเสียเมื่อใดก็ได้ 
     หำกสถำนะสงครำมหรือภำวะคับขันดังกล่ำวในวรรคหนึ่งเกิดขึ้นหรือมีอยู่ในระหว่ำงสภำผู้แทนถูก
ยุบก็ดี หรือไม่สำมำรถจะเรียกประชุมรัฐสภำได้ทันท่วงทีก็ดี พระมหำกษัตริย์ทรงใช้อ ำนำจนิติบัญญัติทำง
คณะรัฐมนตรีได้ โดยประกำศพระบรมรำชโองกำรให้ใช้บังคับดังเช่นพระรำชบัญญัติ” 
 87 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ ก เล่มเดิม.  หน้ำ 86. 
 88 เกรียงไกร เจริญธนำวัฒน์.  เล่มเดิม.  หน้ำ 246. 
 89 แหล่งเดิม.  หน้ำ 245. 
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พระรำชบัญญัติหรือกฎหมำยอ่ืนที่มีค่ำบังคับเสมอด้วยพระรำชบัญญัติตรำขึ้นใช้บังคับ เพื่อปฏิบัติ
ให้เป็นไปตำมพระรำชบัญญัติหรือกฎหมำยอ่ืนที่มีค่ำบังคับเสมอด้วยพระรำชบัญญัตินั้น โดย
ก ำหนดหลักเกณฑ์เงื่อนไขและวิธีกำรเป็นรำยละเอียดที่จะต้องปฏิบัติตำมที่พระรำชบัญญัติหรือ
กฎหมำยอ่ืนที่มีค่ำบังคับเสมอด้วยพระรำชบัญญัตินั้นได้ก ำหนดไว้ ซึ่งตำมปกติจะเป็นรำยละเอียดที่
มีควำมส ำคัญน้อยกว่ำกรณีที่กฎหมำยแม่บทมอบให้ฝ่ำยบริหำรก ำหนดโดยกำรตรำเป็นพระรำช
กฤษฎีกำ ทั้งนี้โดยควำมเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี 
  กฎกระทรวงนี้ออกโดยอ ำนำจบริหำรเช่นเดียวกับพระรำชกฤษฎีกำ แต่ต่ำงกันในข้อ
ที่ว่ำ พระรำชกฤษฎีกำออกโดยพระมหำกษัตริย์ในฐำนะที่ทรงเป็นประมุขของฝ่ำยบริหำร ส่วน
กฎกระทรวงออกโดยรัฐมนตรีว่ำกำรกระทรวงในฐำนะที่เป็นเจ้ำหน้ำที่ฝ่ำยปกครอง กฎกระทรวง
นั้นแบ่งออกเป็นข้อๆ มิได้แบ่งออกเป็นมำตรำเหมือนกับพระรำชบัญญัติหรือกฎหมำยอ่ืนที่มีค่ำ
บังคับเสมอด้วยพระรำชบัญญัติ และจะแก้ไขเปลี่ยนแปลงพระรำชบัญญัติหรือกฎหมำยอ่ืนที่มีค่ำ
บังคับเสมอด้วยพระรำชบัญญัติไม่ได้ ทั้งต้องไม่บัญญัติในเร่ืองที่อยู่ในขอบเขตของฝ่ำยนิติบัญญัติ
ด้วย เช่น จะมีบทลงโทษไม่ได้90 
  ในสมัยสมบูรณำญำสิทธิรำชย์ได้เร่ิมมีกำรตรำกฎหมำยและมอบอ ำนำจให้เสนำบดีออก
กฎหมำยล ำดับรองเป็น “กฎเสนำบดี” ได้ แต่มีกฎเสนำบดีบำงฉบับที่พระรำชบัญญัติก ำหนดให้ต้อง
ถวำยให้พระมหำกษัตริย์ทรงตรวจสอบก่อน และเมื่อพระมหำกษัตริย์มีพระบรมรำชำนุญำตและ
ประกำศในรำชกิจจำนุเบกษำแล้วให้ถือเป็นส่วนหน่ึงของพระรำชบัญญัตินั้นทีเดียว ผลจึงเหนือกว่ำ
กฎเสนำบดีตำมปกติดังเช่นควำมในมำตรำ 5 แห่งพระรำชบัญญัติลักษณะปกครองท้องที่ พ.ศ. 2457 
ในค ำพิพำกษำศำลฎีกำที่ 288-291/2466 ซึ่งมีปัญหำว่ำกฎเสนำบดีเร่ืองที่กุศลสถำนชนิดศำลเจ้ำซึ่ง
ออกตำมพระรำชบัญญัติดังกล่ำวเป็นกำรเกินอ ำนำจแม่บทหรือไม่  ซึ่ งพระบำทสมเด็จ                  
พระมงกุฎเกล้ำเจ้ำอยู่หัวจึงมีพระบรมรำชวินิจฉัยโดยพระองค์เองว่ำตำมแบบธรรมเนียมและ
ประเพณีที่ปฏิบัติมำกฎเสนำบดีที่ได้รับพระบรมรำชำนุญำตให้ใช้บังคับได้แล้วต้องนับว่ำเป็น
กฎหมำย จะยกเป็นปัญหำในศำลว่ำกฎเสนำบดีนั้นออกเกินอ ำนำจแม่บทไม่ได้ และถึงจะมีบำง
ส่วนเกินแม่บทก็ให้ศำลบังคับไปตำมกฎเสนำบดีนั้น และเมื่อเปลี่ยนแปลงกำรปกครองในปี 
พุทธศักรำช 2475 กำรออกกฎหมำยลูกบทเป็นกฎกระทรวงก็ได้บัญญัติไว้สืบต่อกัน แต่ปรำกฏว่ำ
รัฐบำลก็ไม่ได้ยินยอมให้รัฐมนตรีออกกฎกระทรวงของตน แม้ว่ำในบทรักษำกำรตำมกฎหมำยจะ
ก ำหนดไว้เสมอว่ำ “ให้รัฐมนตรี... มีอ ำนำจออกกฎกระทรวงเพื่อปฏิบัติกำรให้เป็นไปตำม
พระรำชบัญญัตินี้” ก็ตำม โดยมีกำรตกลงในคณะรัฐมนตรีให้ส่งร่ำงกฎกระทรวงให้คณะรัฐมนตรี
พิจำรณำอนุมัติก่อน จนกลำยเป็นธรรมเนียมประเพณีว่ำกฎกระทรวงนั้นเป็นกฎหมำยล ำดับรองที่
                                                           

 90 ประยูร กำญจนดุล.  เล่มเดิม.  หน้ำ 90. 
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รัฐมนตรีเป็นผู้ออกโดยจะต้องได้รับควำมเห็นชอบจำกคณะรัฐมนตรีด้วย  และทุกคร้ังที่เปลี่ยน
รัฐบำลใหม่ก็จะมีกำรยืนยันมติคณะรัฐมนตรีเช่นนี้ต่อมำ แต่ในระยะหลังๆ แม้จะไม่มีกำรยืนยันมติ
คณะรัฐมนตรีนั้นเป็นทำงกำรซ้ ำอีก นักกฎหมำยทั่วไปก็เข้ำใจกันว่ำกฎกระทรวงจะต้องผ่ำนกำร
พิจำรณำของคณะรัฐมนตรีด้วยโดยมิได้อ้ำงมติคณะรัฐมนตรีของรัฐบำลนั้นๆ แต่อย่ำงใด กรณีจึง
กลำยเป็นธรรมเนียมปฏิบัติที่ยอมรับกันในระบบกำรปกครองว่ำต้องปฏิบัติเช่นนี้ และหลักปฏิบัติ
ดังกล่ำวนี้สมควรได้ว่ำเป็นจำรีตประเพณีอย่ำงหนึ่ง (ส ำหรับระเบียบส ำนักนำยกรัฐมนตรีว่ำด้วยกำร
เสนอเร่ืองต่อคณะรัฐมนตรี พ .ศ. 2531 ข้อ 7 ที่กล่ำวถึงกำรให้ เสนอร่ำงกฎกระทรวงต่อ
คณะรัฐมนตรีด้วยนั้นเป็นเพียงกำรเขียนรองรับแนวที่ถือปฏิบัติกันอยู่ตั้งแต่เดิมเท่ำนั้น )91 
กฎกระทรวงจึงเปรียบเสมือนกฤษฎีกำของคณะรัฐมนตรี ซึ่งเทียบได้กับ décret du Président du 
Conseil ของประเทศฝร่ังเศส ซึ่งประเทศไทยไม่มีรูปแบบของกฎหมำยในลักษณะนี้ คณะรัฐมนตรี
ของประเทศไทยมีอ ำนำจก ำหนดนโยบำยกิจกำรบริหำรในรูปมติคณะรัฐมนตรี แต่ไม่มีรูปแบบ
กฎหมำยที่เป็นอ ำนำจของคณะรัฐมนตรีหรือของนำยกรัฐมนตรีในฐำนะหัวหน้ำรัฐบำล มีแต่
รูปแบบของกฎหมำยของฝ่ำยบริหำรซึ่งต้องตรำโดยประมุขของรัฐ คือ พระรำชกฤษฎีกำ ดังนั้น 
ต่อมำรัฐมนตรีเจ้ำกระทรวงจึงออกประกำศกระทรวงเพรำะมีควำมคล่องตัวมำกกว่ำ92 
  กฎกระทรวงแต่เดิมจะยึดหน่วยงำนเป็นตัวประกอบ โดยอ้ำงชื่อเป็นกฎกระทรวง
มหำดไทยหรือกฎกระทรวงเศรษฐกำร เป็นต้น และเมื่อมีกำรจัดตั้งทบวงและส ำนักนำยกรัฐมนตรีก็
จะมี “กฎทบวง” และ “กฎส ำนักนำยกรัฐมนตรี” ออกมำ ซึ่งก็ต่ำงกันเพียงชื่อ แต่หลักเกณฑ์ได้ถือ
ปฏิบัติทุกอย่ำงเช่นเดียวกับกฎกระทรวง รวมทั้งกำรต้องเสนอให้คณะรัฐมนตรีเห็นชอบด้วย แต่
ต่อมำเห็นกันว่ำกำรมีชื่อกระทรวงก ำกับท ำให้งุนงงเมื่อมีกำรโอนงำนจำกกระทรวงหนึ่งไปยังอีก
กระทรวงหนึ่งท ำให้อำจสงสัยว่ำท ำไมกฎกระทรวงหนึ่งจึงไปแก้ไขกฎของอีกกระทรวงได้ จึง
เปลี่ยนแนวปฏิบัติใหม่ให้เน้นที่กฎกระทรวงในฐำนะกฎหมำยลูกบทประเภทหนึ่งมำกกว่ำ จึงไม่มี
กำรอ้ำงชื่อกระทรวงอีกตั้งแต่ พ.ศ. 2490 เป็นต้นมำ (ควำมเห็นกรรมกำรร่ำงกฎหมำย เร่ือง
กฎกระทรวงคมนำคมออกตำมควำมในพระรำชบัญญัติเรือไทย กำรเดินเรือในน่ำนน้ ำไทย รวม 4 
ฉบับ (เร่ืองเสร็จที่ 25-28/2490))93 อนึ่ง กฎทบวงมีข้อแตกต่ำงจำกกฎกระทรวงและกฎส ำนัก
นำยกรัฐมนตรีอยู่อีกประกำรหนึ่ง คือ กรณีกฎทบวง องค์กรที่รับมอบอ ำนำจเป็นคณะกลุ่มบุคคลที่
จัดตั้งขึ้นตำมกฎหมำย หำใช่บุคคลคนเดียวอย่ำงกรณีกฎกระทรวงและกฎส ำนักนำยกรัฐมนตรีไม่94 

                                                           

 91 ชัยวัฒน์ วงศ์วัฒนศำนต์.  เล่มเดิม.  หน้ำ 128-129. 
 92 เกรียงไกร เจริญธนำวัฒน์.  เล่มเดิม.  หน้ำ 250. 
 93 ชัยวัฒน์ วงศ์วัฒนศำนต์.  เล่มเดิม.  หน้ำ 130. 
 94 เกรียงไกร เจริญธนำวัฒน์.  เล่มเดิม.  หน้ำ 251. 
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  ส ำหรับกรณีกฎส ำนักนำยกรัฐมนตรีนั้นก็เช่นกันในระยะหลังๆ เห็นกันว่ำเพื่อยืนยัน
ฐำนะพิเศษของกฎกระทรวงที่เป็นชื่อกฎหมำยล ำดับรองประเภทหนึ่งและเพื่อให้ง่ำยแก่กำรปฏิบัติ 
ในกรณีส ำนักนำยกรัฐมนตรีจึงไม่เรียกว่ำกฎส ำนักนำยกรัฐมนตรีกันอีก แต่จะเรียกว่ำกฎกระทรวง
เหมือนกัน เช่น ในพระรำชบัญญัติคุ้มครองผู้บริโภค พ.ศ. 2522 คงมีแต่กฎทบวงเท่ำนั้นที่ยังคงใช้
ชื่อเดิมต่อมำ95 
  ง.  ประกำศกระทรวง ประกำศทบวง หรือประกำศส ำนักนำยกรัฐมนตรี 
  ประกำศกระทรวง ประกำศทบวง หรือประกำศส ำนักนำยกรัฐมนตรี คือ กฎหมำยที่
รัฐมนตรีผู้รักษำกำรตำมพระรำชบัญญัติ หรือกฎหมำยอ่ืนที่มีค่ำบังคับเสมอด้วยพระรำชบัญญัติ
อำศัยอ ำนำจตำมพระรำชบัญญัติหรือกฎหมำยอ่ืนที่มีค่ำบังคับเสมอด้วยพระรำชบัญญัติตรำขึ้นใช้
บังคับตำมดุลพินิจของตนภำยในกรอบของกฎหมำยที่ให้อ ำนำจ เพื่อปฏิบัติกำรให้เป็นไปตำม
กฎหมำยที่ให้อ ำนำจนั้น ทั้งนี้โดยไม่ต้องขอควำมเห็นชอบจำกคณะรัฐมนตรี 
  เหตุผลที่น ำกฎหมำยล ำดับรองในรูปแบบประกำศกระทรวงมำใช้ก็เพรำะเพื่อให้เกิด
ควำมคล่องตัวในกำรออกกฎหมำย ซึ่งเร่ิมน ำมำใช้ในรูปของประกำศคณะปฏิวัติซึ่งต้องกำร
หลีกเลี่ยงกำรตรำพระรำชกฤษฎีกำ กฎกระทรวง ซึ่งประกำศกระทรวงนั้นรัฐมนตรีเจ้ำกระทรวงอำจ
ใช้ดุลพินิจก ำหนดได้โดยไม่จ ำเป็นต้องให้คณะรัฐมนตรีพิจำรณำให้ควำมเห็นชอบในหลักกำรก่อน 
ซึ่งเทียบได้กับ arrêtés ministeriels หรือ interministériels ของประเทศฝร่ังเศส96 ในทำงปฏิบัติจะ
เลือกใช้ประกำศกระทรวงในเร่ืองที่เห็นว่ำไม่เป็นผลกระทบส ำคัญที่คณะรัฐมนตรีจะต้องพิจำรณำ
ร่วมกัน โดยถ้ำเร่ืองใดอำจกระทบเสถียรภำพรัฐบำลหรือควรได้รับกำรกลั่นกรองจำกหลำย
กระทรวงเพรำะมีผลกระทบซึ่งกันและกันในทำงเศรษฐกิจ และสังคมก็ยังคงจัดท ำในรูปแบบของ
กฎกระทรวง แต่กรณีเทคนิคเฉพำะเร่ืองและมิได้ส ำคัญเช่นนั้นก็จะให้ออกเป็นประกำศกระทรวงได้ 
โดยในกรณีเช่นนั้นกฎหมำยแม่บทมักจะบัญญัติในลักษณะว่ำ “...ให้เป็นไปตำมที่กระทรวง... จะ
ประกำศก ำหนด”97 
  นอกจำกประกำศกระทรวงซึ่งรัฐมนตรีว่ำกำรกระทรวงเป็นผู้ออกแล้ว พระรำชบัญญัติ
บำงฉบับได้ให้อ ำนำจแก่คณะกรรมกำรซึ่งตั้งขึ้นตำมพระรำชบัญญัติน้ันออกประกำศคณะกรรมกำร
ซึ่งมีผลบังคับเป็นกฎหมำยได้เช่นเดียวกับประกำศกระทรวง เช่น ประกำศคณะกรรมกำรส่งเสริม
กำรลงทุน ซึ่งออกโดยอำศัยอ ำนำจพระรำชบัญญัติส่งเสริมกำรลงทุน พ.ศ. 2520 เป็นต้น98 อ ำนำจใน

                                                           

 95 ชัยวัฒน์ วงศ์วัฒนศำนต์.  หน้ำเดิม. 
 96 เกรียงไกร เจริญธนำวัฒน์.  เล่มเดิม.  หน้ำ 252. 
 97 ชัยวัฒน์ วงศ์วัฒนศำนต์.  หน้ำเดิม. 
 98 ประยูร กำญจนดุล.  เล่มเดิม.  หน้ำ 94. 
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กำรออกกฎหมำยล ำดับรองดังกล่ำว มิใช่อ ำนำจของฝ่ำยบริหำร แต่เป็นอ ำนำจของคณะกรรมกำรซึ่ง
ตั้งขึ้นตำมกฎหมำย หรือเป็นอ ำนำจของรัฐวิสำหกิจ เช่น อ ำนำจในกำรประกำศก ำหนดเดิน
สำยไฟฟ้ำของกำรไฟฟ้ำฝ่ำยผลิตแห่งประเทศไทยตำมพระรำชบัญญัติกำรไฟฟ้ำฝ่ำยผลิตแห่ง
ประเทศไทย พ.ศ. 2511 เป็นต้น กฎหมำยท ำนองนี้เป็น bylaw ประเภทหนึ่งของสหรำชอำณำจักร
เพรำะเป็นกฎหมำยที่มิได้ออกโดยรำชกำรส่วนกลำง99 
  ประกำศกระทรวงและประกำศคณะกรรมกำรที่ออกโดยอำศัยอ ำนำจพระรำชบัญญัติ
เช่นนี้ถือว่ำเป็นส่วนหนึ่งของบทกฎหมำยเช่นเดียวกัน และมีผลบังคับแก่ประชำชนทั่วไป ผู้ใดฝ่ำ
ฝืนหรือไม่ปฏิบัติตำมประกำศเช่นว่ำนี้ย่อมมีควำมผิดตำมที่ก ำหนดไว้ในพระรำชบัญญัติที่เป็น
แม่บทให้ออกประกำศนั้น100 
  จ.  กฎหมำยลูกบทอื่นๆ 
  กฎหมำยล ำดับรองที่ออกโดยอำศัยอ ำนำจแม่บท ไม่ว่ำจะเป็นพระรำชบัญญัติ พระรำช
กฤษฎีกำ หรือกฎกระทรวง นั้นย่อมมีผลใช้บังคับโดยตรง และที่ใช้กันอยู่ยังมีอีกหลำยชื่อและ
กระจำยกันโดยอำจเป็นกำรก ำหนดเป็นพิเศษ เช่น เป็นประกำศของรัฐมนตรีโดยอนุมั ติ
คณะรัฐมนตรี เพรำะกำรเป็นกฎกระทรวงนั้นจะมีมติคณะรัฐมนตรีตลอดมำว่ำจะต้องส่งมำให้
ส ำนักงำนคณะกรรมกำรกฤษฎีกำตรวจพิจำรณำก่อน อันเป็นกำรควบคุมควำมชอบด้วยกฎหมำยใน
ชั้นจัดท ำร่ำงกฎหมำย แต่ในบำงเร่ืองมิได้มีสำระส ำคัญเชิงกำรร่ำงกฎหมำย เช่น กำรก ำหนดอัตรำ
ตัวเลขต่ำงๆ บำงกรณีแม้ว่ำจะส ำคัญและต้องได้รับกำรพิจำรณำระดับคณะรัฐมนตรีเหมือนกันก็ตำม 
กำรให้ออกเป็น “ประกำศโดยอนุมัติคณะรัฐมนตรี” จึงไม่ต้องส่งให้ส ำนักงำนคณะกรรมกำร
กฤษฎีกำตรวจสอบ ระยะหลังจะมีกฎหมำยล ำดับรองประเภทประกำศโดยอนุมัติคณะรัฐมนตรีมำก
ขึ้นในเร่ืองที่มิใช่หลักทำงกฎหมำย นอกจำกนี้กฎหมำยล ำดับรองที่เป็นกำรก ำหนดตำมอ ำนำจของ
องค์กร เช่น กฎ ก.พ. หรือ กฎ ก.ต. ส่วนกฎหมำยล ำดับรองอ่ืนจะเรียกชื่อแตกต่ำงกันมำกมำยโดย
มิได้มีรูปแบบแน่นอนตำยตัวว่ำต้องเป็นเช่นใด เช่น ข้อบังคับ ข้อก ำหนด ระเบียบ ประกำศ เป็น
ต้น101 โดยเนื้อหำของข้อบังคับ ข้อก ำหนด และระเบียบ มีลักษณะแตกต่ำงกัน กล่ำวคือ ข้อบังคับ
เป็นบทบัญญัติที่เป็นขั้นตอนกำรบังคับหรือก ำหนดขั้นตอนไว้เป็นระเบียบในกำรปฏิบัติตำม
กฎหมำย ในขณะที่ข้อก ำหนดเป็นข้อควำมที่ระบุหลักเกณฑ์หรือวิธีกำรให้บุคคลที่เกี่ยวข้องต้อง

                                                           

 99 เกรียงไกร เจริญธนำวัฒน์.  หน้ำเดิม. 
 100 ประยูร กำญจนดุล.  หน้ำเดิม. 
 101 ชัยวัฒน์ วงศ์วัฒนศำนต์.  เล่มเดิม.  หน้ำ 130-131.  
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ปฏิบัติหรือด ำเนินกำรเร่ืองใดเร่ืองหนึ่ง ส่วนระเบียบเป็นแบบแผนที่วำงไว้เป็นแนวทำงปฏิบัติใน
กำรด ำเนินกำร102 
  (2)  กฎหมำยล ำดับรองที่ตรำขึ้นโดยองค์กรอิสระตำมรัฐธรรมนูญ 
  รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2550 ก ำหนดให้ “องค์กรอิสระตำม
รัฐธรรมนูญ” มี 4 องค์กร คือ คณะกรรมกำรกำรเลือกตั้ง ผู้ตรวจกำรแผ่นดิน คณะกรรมกำรป้องกัน
และปรำบปรำมกำรทุจริตแห่งชำติ และคณะกรรมกำรตรวจเงินแผ่นดิน 
  กฎหมำยล ำดับรองที่ตรำขึ้นโดยองค์กรอิสระตำมรัฐธรรมนูญ ได้แก่ กฎหมำยที่องค์กร
ของรัฐซึ่งไม่ได้ตกอยู่ภำยใต้กำรบังคับบัญชำหรือก ำกับดูแลของรัฐบำลอำศัยอ ำนำจตำมกฎหมำย
ระดับพระรำชบัญญัติหรือกฎหมำยอ่ืนที่มีค่ำบังคับเสมอด้วยพระรำชบัญญัติตรำขึ้น เพื่อบังคับกำร
ให้เป็นไปตำมหลักกำรและเจตนำรมณ์ของกฎหมำยแม่บทที่ให้อ ำนำจและเพื่อให้ภำรกิจขององค์กร
อิสระตำมรัฐธรรมนูญบรรลุผล กฎหมำยล ำดับรองที่ตรำขึ้นโดยองค์กรอิสระตำมรัฐธรรมนูญ เช่น 
ระเบียบคณะกรรมกำรกำรเลือกตั้งว่ำด้วยกำรเลือกตั้งสมำชิกวุฒิสภำ พ.ศ. 2550 เป็นต้น 
  5)  กฎหมำยที่ตรำขึ้นโดยนิติบุคคลมหำชนที่เป็นองค์กำรปกครองตนเองหรือองค์กำร
มหำชน 
  กฎหมำยที่ตรำขึ้นโดยนิติบุคคลมหำชนที่เป็นองค์กำรปกครองตนเองหรือองค์กำร
มหำชน คือ กฎเกณฑ์ซึ่งนิติบุคคลมหำชนที่เป็นองค์กำรปกครองตนเองหรือองค์กำรมหำชนอำศัย
อ ำนำจจำกกฎหมำยจัดตั้งนิติบุคคลมหำชนหรือกฎหมำยอ่ืนตรำขึ้นใช้บังคับในเขตท้องที่ของ
องค์กำรปกครองตนเอง หรือใช้บังคับกับสมำชิกขององค์กำรมหำชน เช่น เทศบัญญัติ ที่เทศบำล
ตรำขึ้นใช้บังคับในเขตเทศบำล หรือข้อบังคับของมหำวิทยำลัยที่อยู่ในก ำกับของรัฐที่ใช้บังคับกับ
นักศึกษำในมหำวิทยำลัยของตน เป็นต้น103 
  ปัจจุบันนิติบุคคลมหำชนที่เป็นองค์กำรปกครองตนเอง มี 5 ประเภท ได้แก่ เทศบำล 
องค์กำรบริหำรส่วนต ำบล องค์กำรบริหำรส่วนจังหวัด กรุงเทพมหำนคร และเมืองพัทยำ โดย
รัฐสภำซึ่งเป็นฝ่ำยนิติบัญญัติได้ออกพระรำชบัญญัติที่มีบทบัญญัติมอบอ ำนำจออกกฎหมำยท้องถิ่น
ให้แก่องค์กำรส่วนท้องถิ่นได้โดยทั่วไปใช้บังคับในเขตท้องที่ของตนเอง เพื่อปฏิบัติกำรให้เป็นไป
ตำมหน้ำที่ของรำชกำรส่วนท้องถิ่น โดยเทศบำลออก “เทศบัญญัติ” องค์กำรบริหำรส่วนต ำบลออก 
“ข้อบัญญัติองค์กำรบริหำรส่วนต ำบล” องค์กำรบริหำรส่วนจังหวัดออก “ข้อบัญญัติจังหวัด” 
กรุงเทพมหำนครออก “ข้อบัญญัติกรุงเทพมหำนคร” และเมืองพัทยำออก “ข้อบัญญัติเมืองพัทยำ” 

                                                           

 102 เกรียงไกร เจริญธนำวัฒน์.  เล่มเดิม.  หน้ำ 253. 
 103 วรเจตน์ ภำคีรัตน์ ก เล่มเดิม.  หน้ำ 8. 
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  อ ำนำจออกข้อบัญญัติท้องถิ่นมี 2 ลักษณะ104 คือ 
  (1)  อ ำนำจเอกเทศของนิติบุคคลมหำชนที่เป็นองค์กำรปกครองตนเอง นิติบุคคล
มหำชนที่เป็นองค์กำรปกครองตนเองจะมีอ ำนำจหน้ำที่โดยทั่วไปอยู่จ ำนวนหน่ึง ซึ่งมำกน้อยต่ำงกัน
ตำมประเภทของนิติบุคคลมหำชนที่เป็นองค์กำรปกครองตนเอง อ ำนำจหน้ำที่โดยทั่วไปได้แก่ กำร
จัดให้มีทำงน้ ำและทำงบก กำรรักษำควำมสะอำด กำรสำธำรณสุข ฯลฯ ในอ ำนำจทั่วไปในเร่ือง
เหล่ำนี้นิติบุคคลมหำชนที่เป็นองค์กำรปกครองตนเองจะออกอนุบัญญัติท้องถิ่นประเภทที่เป็นอิสระ
ของตนได้เองตำมแต่จะเห็นว่ำเหมำะสมไม่ว่ำในส่วนใดและอย่ำงไร เท่ำที่ไม่ขัดต่อกฎหมำยอ่ืน 
  (2)  อ ำนำจตำมกฎหมำยเฉพำะ มีกฎหมำยเฉพำะหลำยฉบับมอบอ ำนำจให้นิติบุคคล
มหำชนที่เป็นองค์กำรปกครองตนเองไปออกข้อบัญญัติท้องถิ่นในเร่ืองที่ก ำหนดเพื่อใช้บังคับในเขต
ของนิติบุคคลมหำชนที่เป็นองค์กำรปกครองตนเองนั้น ซึ่งเห็นว่ำท้องถิ่นจะสำมำรถก ำ หนด
รำยละเอียดให้สอดคล้องกับลักษณะเฉพำะของควำมต้องกำรและควำมจ ำเป็นของแต่ละท้องถิ่นได้ 
เช่น มำตรำ 9 และมำตรำ 10 แห่งพระรำชบัญญัติควบคุมอำคำร พ.ศ. 2522 (แก้ไขเพิ่มเติมฉบับที่ 2 
พ.ศ. 2535) หรือมำตรำ 7 แห่งพระรำชบัญญัติกำรสำธำรณสุข พ.ศ. 2535 เป็นต้น 
     2.1.1.2  บ่อเกิดของกฎหมำยมหำชนที่ไม่เป็นลำยลักษณ์อักษรในระบบกฎหมำยไทย 
  บ่อเกิดของกฎหมำยมหำชนที่ไม่เป็นลำยลักษณ์อักษรที่ยอมรับกันในประเทศไทยมีอยู่ 
3 ประเภทใหญ่ๆ คือ 1) จำรีตประเพณี  2) หลักกฎหมำยทั่วไป และ 3) แนวค ำพิพำกษำของศำล 
  1)  จำรีตประเพณี 
  จำรีตประเพณี หรือในบำงต ำรำเรียกว่ำ กฎหมำยจำรีตประเพณี หรือ กฎหมำย
ประเพณี105 เป็นบ่อเกิดทำงกฎหมำยประเภทเดียวที่ผู้ก่อให้เกิด คือ บุคคลที่ต้องตกอยู่ภำยใต้บังคับ
ของจำรีตประเพณีนั้นเอง จำรีตประเพณีถือกันว่ำเป็นบ่อเกิดของกฎหมำยมหำชนที่เสริมกฎหมำย
ลำยลักษณ์อักษร ซึ่งหมำยควำมว่ำจำรีตประเพณีไม่อำจเกิดขึ้น โดยขัดหรือแย้งกับกฎหมำยลำย
ลักษณ์อักษรได้ ตำมหลักที่ว่ำ “เมื่อจำรีตประเพณีขัดกับตัวบทกฎหมำย เรำต้องใช้ตัวบทกฎหมำย
บังคับ”106 
  ในประเทศที่ถือหลักว่ำ กฎหมำยที่ตรำเป็นลำยลักษณ์อักษรมีอ ำนำจบังคับสูงสุดเหนือ
กฎหมำยที่มิได้ตรำไว้เป็นลำยลักษณ์อักษรเช่นหลักจำรีตประเพณีหรือหลักกฎหมำยทั่วไป จะอ้ำง
เอำจำรีตประเพณีมำลบล้ำงบทบัญญัติแห่งกฎหมำย หรือใช้แทนบทกฎหมำยที่ตรำไว้เป็นลำย
ลักษณ์อักษรไม่ได้ โดยเฉพำะอย่ำงยิ่งกฎหมำยมหำชน เพรำะว่ำตำมหลักกฎหมำยรัฐธรรมนูญถือว่ำ

                                                           

 104 ชัยวัฒน์ วงศ์วัฒนศำนต์.  เล่มเดิม.  หน้ำ 131-132. 
 105 วรเจตน์ ภำคีรัตน์ ก หน้ำเดิม. 
 106 เกรียงไกร เจริญธนำวัฒน์.  เล่มเดิม.  หน้ำ 378. 
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กำรล่วงล้ ำสิทธิเสรีภำพของบุคคลนั้นจะท ำได้ก็ต่อเมื่อมีบทกฎหมำยให้อ ำนำจไว้อย่ำงชัดแจ้ง ฝ่ำย
ปกครองจะอ้ำงเอำหลักตำมจำรีตประเพณีมำใช้บังคับแก่บุคคลในกรณีดังกล่ำวแล้วไม่ได้ ถ้ำท ำ
เช่นน้ันต้องถือว่ำเป็นกำรละเมิดกฎหมำย และเป็นกำรฝ่ำฝืนหลักกำรที่ให้หลักประกันสิทธิเสรีภำพ
ของบุคคล ทำงที่จะน ำเอำจำรีตประเพณีมำใช้ประกอบได้ก็มีแต่ในกรณีที่บทกฎหมำยให้อ ำนำจแก่
ฝ่ำยปกครองที่จะใช้ดุลพินิจได้ เพื่อให้สำมำรถใช้บทกฎหมำยบังคับได้เหมำะสมกับพฤติกำรณ์ ใน
กรณีเช่นนี้ฝ่ำยปกครองอำจน ำหลักของจำรีตประเพณีมำประกอบกำรใช้ดุลพินิจได้ แต่ถึงกระนั้นก็
ไม่อำจที่จะกระท ำโดยขัดต่อหลักที่บทกฎหมำยบัญญัติไว้อย่ำงชัดแจ้งได้107 
  ทฤษฎีกฎหมำยส ำนักต่ำงๆ ที่ยอมรับจำรีตประเพณีในฐำนะที่มำของกฎหมำยในตัวเอง 
และในฐำนะข้อเท็จจริงที่องค์กรในระบบกฎหมำยอำจยอมรับให้เป็นกฎเกณฑ์แห่งกฎหมำย ต่ำงถือ
ว่ำจำรีตประเพณีที่จะมีผลในระบบกฎหมำยต้องมีปัจจัยที่เป็นองค์ประกอบ 2 ประกำร คือ 
  (1)  องค์ประกอบภำยนอก หรือองค์ประกอบทำงด้ำนกำยภำพ (physical element) ที่
เรียกว่ำองค์ประกอบทำงภำวะวิสัย ซึ่งได้แก่ กำรประพฤติปฏิบัติอย่ำงสม่ ำเสมอนมนำน โดยต้องมี
กำรประพฤติปฏิบัติที่สม่ ำเสมอ และมีระยะเวลำที่ยำวนำนพอสมควร เรียกกันในภำษำละตินว่ำ 
“longa consuetudo” ซึ่งไม่แน่นอนว่ำจะมีระยะเวลำนำนเท่ำใด ดังนั้น กำรเกิดขึ้นของจำรีตประเพณี
จึงแตกต่ำงจำกกำรเกิดขึ้นของกฎหมำยลำยลักษณ์อักษร กล่ำวคือ เกิดขึ้นจำกกำรปฏิบัติของบุคคลที่
ตกอยู่ภำยใต้บังคับของกฎหมำยนั้นเอง108 กำรประพฤติปฏิบัติติดต่อเป็นเวลำช้ำนำนจนกลำยเป็น
ทำงปฏิบัติ ควำมเคยชิน หรือธรรมเนียม องค์ประกอบข้อน้ีดูที่กำรกระท ำหรือไม่กระท ำทำงกำยภำย
ของสมำชิกในสังคม กำรกระท ำนี้ต้องมีลักษณะไปในทิศทำงเดียวกันและทั่วไปมีระยะเวลำนำน
พอควร จึงเกิดหลักว่ำ “กำรกระท ำคร้ังเดียว ไม่ใช่จำรีตประเพณี” ส ำหรับระยะเวลำก็ไม่จ ำเป็นว่ำ
ต้องนำนจนจ ำไม่ได้อย่ำงที่เคยถือมำในระบบกฎหมำยจำรีตประเพณี แต่นำนพอควรซึ่งอำจ
ก ำหนดเวลำตำยตัวได้ยำก109 เนื่องจำกระยะเวลำนั้นเป็นสิ่งที่แสดงให้เห็นว่ำ มีกำรถือปฏิบัติอย่ำง
สม่ ำเสมอสอดคล้องไปในทิศทำงเดียวกันเท่ำนั้น110 
  (2)  องค์ประกอบภำยใน หรือองค์ประกอบด้ำนจิตใจ (psychological element) ที่
เรียกว่ำองค์ประกอบทำงอัตวิสัย ซึ่งได้แก่ ควำมรู้สึกส ำนึกอย่ำงมั่นใจของผู้ประพฤติปฏิบัติทั่วไปว่ำ
ตนผูกพันต้องประพฤติปฏิบัติเช่นนั้น โดยผู้ที่ประพฤติปฏิบัตินั้นจะต้องมีควำมรู้สึกนึกคิดหรือ

                                                           

 107 ประยูร กำญจนดุล.  เล่มเดิม.  หน้ำ 100. 
 108 วรเจตน์ ภำคีรัตน์ ข (2549, พฤษภำคม-มิถุนำยน).  “บทสัมภำษณ์ รองศำสตรำจำรย์ ดร.วรเจตน์ ภำคี
รัตน์ อำจำรย์ประจ ำคณะนิติศำสตร์ มหำวิทยำลัยธรรมศำสตร์.”  จุลนิติ, 3, 3.  หน้ำ 2. 
 109 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ ข (2547).  คู่มือการศึกษาวิชากฎหมายปกครอง (พิมพ์ครั้งที่ 4).  หน้ำ 95. 
 110 เกรียงไกร เจริญธนำวัฒน์.  เล่มเดิม.  หน้ำ 370. 
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ควำมส ำนึกว่ำสิ่งที่ตนประพฤติปฏิบัตินั้นเป็นสิ่งที่ถูกต้อง และตนมีควำมผูกพันที่จะต้องประพฤติ
ปฏิบัติตำมนั้น เรียกกันในภำษำละตินว่ำ “opinio necessitatis” คือ เพรำะจ ำเป็น หรือ “opinio iuris” 
คือ เพรำะเป็นกฎหมำย111 กำรถือปฏิบัติเพียงแค่มำรยำท หรือเกรงใจ หรืออัธยำศัยไมตรี (courtesy) 
หรือเป็นกำรกระท ำทำงศีลธรรมหรือมนุษยธรรม (morality and humanitarian) ไม่ถือว่ำกำรปฏิบัติ
ต่อกันเช่นว่ำนั้นเป็นจำรีตประเพณีที่มีผลในระบบกฎหมำย 112 อนึ่ง กำรที่ต้องปฏิบัติตำมนั้น 
หมำยควำมรวมถึง กำรท ำได้ เพรำะจำรีตประเพณีให้อ ำนำจไว้ด้วย กล่ำวคือ ไม่ได้หมำยควำม
เพียงแต่จำรีตประเพณีที่บังคับหรือห้ำมมิให้กระท ำเท่ำนั้น แต่ยังรวมถึงจำรีตประเพณีที่ให้อ ำนำจว่ำ
จะท ำหรือไม่ท ำก็ได้ด้วย113 ควำมรู้สึกในจิตใจของมติมหำชนที่เกี่ยวข้องนี้มีลักษณะคงที่ค่อยเป็น
ค่อยไปอย่ำงช้ำๆ ซึ่งต่ำงจำกสมัยนิยม (fashion) ที่เกิดขึ้นเร็วและดับเร็ว114 
  เมื่อเกิดองค์ประกอบสองประกำรนี้ครบถ้วนแล้ว ก็ถือว่ำกำรประพฤติปฏิบัตินั้นจะ
ยกระดับขึ้นเป็นจำรีตประเพณีนั่นเอง ดังนั้นจำรีตประเพณีที่มีผลบังคับเป็นกฎหมำยจึงเป็น
ประเพณีที่มีลักษณะบังคับในตัวของมันเองโดยมีพัฒนำกำรที่มำจำกจำรีตประเพณีที่เป็นที่ยอมรับ
ของคนในสังคม โดยเป็นจำรีตประเพณีที่มีควำมส ำคัญจนกระทั่งคนในสังคมเชื่อถือและยอมรับว่ำ
จำรีตประเพณีนั้นๆ ต้องได้ปฏิบัติตำมอย่ำงเป็นกฎหมำยและหำกมีกำรละเมิดจำรีตประเพณีนั้นก็จะ
ได้รับผลกระทบอย่ำงรุนแรงตำมมำ115 
  จำรีตประเพณีจะเกิดขึ้นไม่ได้ในกรณี 3 กรณี116 คือ 
  (1)  จะสร้ำงควำมผิดอำญำขึ้นใหม่ไม่ได้ ทั้งนี้เพรำะตำมรัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักร
ไทย พุทธศักรำช 2550 มำตรำ 39 จะลงโทษบุคคลได้ต่อเมื่อมีกฎหมำยที่เป็นลำยลักษณ์อักษร
บัญญัติไว้ล่วงหน้ำว่ำ กำรกระท ำนั้นๆ เป็นควำมผิดและก ำหนดโทษไว้ 
  (2)  จะเพิ่มโทษอำญำให้สูงกว่ำที่กฎหมำยที่เป็นลำยลักษณ์อักษรก ำหนดไว้ไม่ได้ (รัฐ
ธรรมนูญฯ มำตรำ 39) อย่ำงไรก็ดี จำรีตประเพณีอำจท ำให้กำรกระท ำซึ่งเป็นควำมผิดตำมกฎหมำย
ลำยลักษณ์อักษรเป็นกำรชอบด้วยกฎหมำยได้ ตัวอย่ำงเช่น กำรประทุษร้ำยต่อร่ำงกำยเป็นควำมผิด 
แต่อำจมีจำรีตประเพณีก ำหนดว่ำ กำรกระท ำบำงอย่ำง เช่น ชกมวยภำยใต้กติกำไม่เป็นควำมผิดได้ 

                                                           

 111 วรเจตน์ ภำคีรัตน์ ข หน้ำเดิม. 
 112 เกรียงไกร เจริญธนำวัฒน์.  หน้ำเดิม. 
 113 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ ก เล่มเดิม.  หน้ำ 216. 
 114 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ ข เล่มเดิม.  หน้ำ 95-96. 
 115 เกรียงไกร เจริญธนำวัฒน์.  หน้ำเดิม. 
 116 หยุด แสงอุทัย.  เล่มเดิม.  หน้ำ 57-58. 
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  (3)  จำรีตประเพณีจะก ำหนดหน้ำที่ของบุคคลเพิ่มขึ้นจำกที่กฎหมำยก ำหนดไว้ไม่ได้ 
เช่น หน้ำที่ในกำรเสียภำษีอำกรจะต้องก ำหนดโดยกฎหมำยลำยลักษณ์อักษร 
  บทบำทของจำรีตประเพณีในระบบกฎหมำย มี 2 บทบำท คือ 
  (1)  จำรีตประเพณีในฐำนะที่ใช้ตีควำมกฎหมำยลำยลักษณ์อักษร ในกรณีที่กฎหมำยลำย
ลักษณ์อักษรบัญญัติไว้อย่ำงคลุมเครือไม่มีควำมชัดเจนก็สำมำรถที่จะน ำจำรีตประเพณีมำใช้ตีควำม
กฎหมำยลำยลักษณ์อักษรนั้นได้ ถือว่ำจำรีตประเพณีเป็นบทเคียงคู่ช่วยส่งเสริมกฎหมำยลำยลักษณ์
อักษร หมำยควำมว่ำ จำรีตประเพณีถูกน ำมำใช้ช่วยตีควำมบทบัญญัติลำยลักษณ์อักษรที่ไม่ชัดเจน 
คลุมเครือ117 ส ำหรับกำรที่จะน ำจำรีตประเพณีมำใช้ตีควำมกฎหมำยลำยลักษณ์อักษรนั้น จำรีต
ประเพณีที่น ำมำใช้ในกำรตีควำม จะต้องมีควำมสอดคล้องกับสิ่งที่ตนไปช่วยตีควำม ซึ่งควำม
สอดคล้องนี้อำจเกิดจำกกำรที่กฎหมำยลำยลักษณ์อักษรน ำจำรีตประเพณีนั้นมำบัญญัติเป็นลำย
ลักษณ์อักษร แต่บัญญัติไว้โดยไม่ครบถ้วนก็ได้ เช่น ในกฎหมำยครอบครัวที่บัญญัติว่ำบิดำมำรดำมี
อ ำนำจให้บุตรท ำกำรงำนตำมสมควรแก่ควำมสำมำรถและฐำนำนุ รูป ซึ่งกำรท ำงำนตำม
ควำมสำมำรถหรือตำมฐำนำนุรูปนั้น มีขอบเขตหรือลักษณะเช่นใดก็ต้องอำศัยกำรตีควำมโดย
ประเพณี ซึ่งถ้ำพิเครำะห์ในแง่นี้แล้ว ก็ถือได้ว่ำ จำรีตประเพณีมีศักดิ์เท่ำกับกฎหมำยลำยลักษณ์
อักษร118 
  (2)  จำรีตประเพณีในฐำนะที่ใช้เสริมกฎหมำยลำยลักษณ์อักษร ในกรณีที่ไม่มีกฎหมำย
ลำยลักษณ์อักษรบัญญัติไว้ในเร่ืองนั้นๆ ก็สำมำรถน ำจำรีตประเพณีมำเสริมเพิ่มเติมในสิ่งที่กฎหมำย
ลำยลักษณ์อักษรไม่บัญญัติไว้119 ในกรณีนี้จำรีตประเพณีจะเป็นบทส ำรองของกฎหมำยลำยลักษณ์
อักษร กล่ำวคือ น ำจำรีตประเพณีมำอุดช่องว่ำงของกฎหมำยในเร่ืองที่กฎหมำยลำยลักษณ์อักษร
ไม่ได้กล่ำวถึง เช่น มำตรำ 4 วรรคสอง120 แห่งประมวลกฎหมำยแพ่งและพำณิชย์ ซึ่งหมำยควำมว่ำ 
จำรีตประเพณีนั้นอยู่ในฐำนะเป็นบทส ำรอง (Subsidial Provisions) ของกฎหมำยลำยลักษณ์อักษร 
เมื่อใดที่กฎหมำยลำยลักษณ์อักษรมิได้บัญญัติถึงกรณีนั้นโดยตรงบทส ำรองก็จะท ำหน้ำที่นั้นแทน
ทันที เช่น กำรเล่นกีฬำที่มักเกิดกำรปะทะกันระหว่ำงนักกีฬำเป็นเหตุให้เกิดกำรบำดเจ็บหรือถึงแก่
ชีวิต อำทิเช่น กีฬำฟุตบอล รักบี้ ชกมวย ก็จะไม่มีควำมผิดฐำนท ำร้ำยร่ำงกำยหรือฆ่ำคนตำยโดย

                                                           

 117 เกรียงไกร เจริญธนำวัฒน์.  เล่มเดิม.  หน้ำ 371. 
 118 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ ก เล่มเดิม.  หน้ำ 218. 
 119 แหล่งเดิม. 
 120 ประมวลกฎหมำยแพ่งและพำณิชย์ มำตรำ 4 วรรคสอง บัญญัติว่ำ “เมื่อไม่มีบทกฎหมำยที่จะยกมำ
ปรับคดีได้ ให้วินิจฉัยคดีนั้นตำมจำรีตประเพณีแห่งท้องถิ่น ถ้ำไม่มีจำรีตประเพณีเช่นว่ำนั้น ให้วินิจฉัยคดีอำศัย
เทียบบทกฎหมำยที่ใกล้เคียงอย่ำงยิ่ง และถ้ำบทกฎหมำยเช่นนั้นก็ไม่มีด้วย ให้วินิจฉัยตำมหลักกฎหมำยทั่วไป” 

DPU



45 
 

เจตนำ หรือในกรณีแพทย์ท ำกำรผ่ำตัดรักษำคนไข้ด้วยควำมยินยอมของคนไข้เอง แพทย์ก็ไม่มี
ควำมผิดฐำนท ำร้ำยร่ำงกำยท ำให้ได้รับอันตรำยสำหัส หรือในกรณีที่ครูตีนักเรียนเพื่อท ำโทษหรือ
สั่งสอน กฎหมำยอำญำไม่ได้ก ำหนดเหตุยกเว้นโทษฐำนท ำร้ำยร่ำงกำยเด็กเอำไว้ แต่ตำมจำรีต
ประเพณีถือว่ำมีจำรีตประเพณีที่ให้อ ำนำจครูท ำโทษนักเรียนได้ เป็นเหตุให้ครูได้รับยกโทษไว้ เป็น
ต้น ตำมข้อเท็จจริงที่กล่ำวมำข้ำงต้นไม่มีกฎหมำยลำยลักษณ์อักษรฉบับใดอนุญำตให้กระท ำได้โดย
ไม่มีควำมผิด แต่กำรที่ไม่มีผู้ใดรู้สึกว่ำกำรกระท ำทั้งหมดที่กล่ำวมำเป็นควำมผิดทำงอำญำก็เพรำะมี
อ ำนำจที่จะกระท ำเช่นนั้น โดยจำรีตประเพณีให้อ ำนำจกระท ำได้121 และในกรณีที่น ำจำรีตประเพณี
มำเสริมใช้เป็นกฎหมำยเช่นน้ี ก็ถือได้ว่ำจำรีตประเพณีนั้นมีศักดิ์เท่ำกับกฎหมำยที่เสริมนั่นเอง122 
  หำกวิเครำะห์จำรีตประเพณีโดยใช้เกณฑ์ผู้ร่วมกันก่อให้เกิดจำรีตประเพณี สำมำรถแบ่ง
ประเภทของจำรีตประเพณีได้เป็น 3 ประเภท คือ จำรีตประเพณีในกฎหมำยมหำชน จำรีตประเพณี
ในกฎหมำยเอกชน และจำรีตประเพณีในกฎหมำยระหว่ำงประเทศ แต่ในที่นี้จะขอกล่ำวถึงเฉพำะ
จำรีตประเพณีในกฎหมำยมหำชนเท่ำนั้น 
  จำรีตประเพณีในกฎหมำยมหำชน เป็นจำรีตประเพณีที่องค์กรทั้งหลำยของรัฐก่อขึ้น
จำกทำงปฏิบัติ (practice) ขององค์กรเหล่ำนั้น จนเกิดมีควำมรู้สึกร่วมกันขององค์กรเหล่ำนั้นว่ำ 
จ ำต้องท ำตำมเพรำะจ ำเป็น (opinio necessitatis) หรือเป็นกฎหมำย (opinio juris) และควำมรู้สึกนี้
ค่อยขยำยตัวลงมำยังประชำชนผู้อยู่ในปกครอง จนเกิดควำมรู้สึกร่วมกันของสังคมโดยส่วนรวม ซึ่ง
อำจแยกพิจำรณำได้เป็น 2 ลักษณะ คือ (1) จำรีตประเพณีในรัฐธรรมนูญ หรือที่เรียกว่ำ ธรรมเนียม
ปฏิบัตทิำงรัฐธรรมนูญ และ (2) จำรีตประเพณีในกฎหมำยปกครอง หรือที่เรียกว่ำ ระเบียบแบบแผน
ของทำงรำชกำร123 มีรำยละเอียด ดังน้ี 
  (1)  จำรีตประเพณีในรัฐธรรมนูญ หรือที่เรียกว่ำ ธรรมเนียมปฏิบัติทำงรัฐธรรมนูญ 
(coutume constitutionnelle หรือ conventions de la coustitution) 
  ในระบอบกำรปกครองที่ก ำลังเจริญเติบโต ไม่มีกฎข้อบังคับในทำงกฎหมำยอันใดที่จะ
ครอบคลุมกรณีได้ทุกกรณี และเป็นเร่ืองที่หลีกเลี่ยงไม่ได้ที่นักกำรเมืองและบุคคลที่เกี่ยวข้องกับ
กระบวนกำรในทำงกำรเมืองจะสร้ำงหลักปฏิบัติและระเบียบกำรต่ำงๆ เพื่อให้ระบบด ำเนินไปอย่ำง
รำบร่ืน เมื่อหลักกำรปฏิบัติเช่นว่ำนี้ได้หยั่ งลึกก็จะเป็นที่รู้จักกันในนำมธรรมเนียมปฏิบัติ ซึ่งมี
ควำมหมำยว่ำ เป็นสิ่งที่ปฏิบัติสืบต่อกันมำในทำงกำรเมืองและสิ่งที่ปฏิบัตินั้น องค์กรกำรเมืองและ
บุคคลที่มีอ ำนำจทำงกฎหมำยจะต้องรู้สึกว่ำตนถูกผูกพันที่จะต้องปฏิบัติตำมธรรมเนียมปฏิบัตินั้น 

                                                           

 121 เกรียงไกร เจริญธนำวัฒน์.  เล่มเดิม.  หน้ำ 372-373. 
 122 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ ก หน้ำเดิม. 
 123 แหล่งเดิม.  หน้ำ 220. 
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ธรรมเนียมปฏิบัติทำงรัฐธรรมนูญเป็นสิ่งที่ก ำหนดควำมประพฤติขององค์กรทั้งหลำยในทำง
กำรเมือง เป็นกฎเกณฑ์ของกำรปฏิบัติในทำงกำรเมืองส ำหรับกษัตริย์ รัฐมนตรี หรือข้ำรำชกำร โดย
บุคคลดังกล่ำวมีควำมผูกพันที่จะต้องปฏิบัติตำม124 
  ค ำว่ำ  “ธรรมเนียมปฏิบัติทำงรัฐธรรมนูญ” เป็นค ำที่ รู้จักกันดีในนักกฏหมำย
รัฐธรรมนูญและนักรัฐศำสตร์ฝ่ำยคอมมอนลอว์ เช่น สหรำชอำณำจักร สหรัฐอเมริกำ แคนำดำ 
ออสเตรเลีย นิวซีแลนด์ เป็นต้น ส่วนนักกฏหมำยรัฐธรรมนูญและนักรัฐศำสตร์ภำคพื้นยุโรปเรียก
กฎแห่งควำมประพฤติขององค์กรทำงกำรเมืองเหล่ำนี้ว่ำ “จำรีตประเพณีทำงรัฐธรรมนูญ” 
(constitutional customs หรือ coutume constitutionnelle)125 
  ธรรมเนียมปฏิบัติทำงรัฐธรรมนูญ แม้จะเป็นสิ่งก ำหนดควำมประพฤติขององค์กรผู้ใช้
อ ำนำจอธิปไตยทั้งหลำย ควำมประพฤติของรัฐมนตรี ของข้ำรำชกำร แต่ก็มิใช่กฎหมำย เพรำะธรรม
เนียมทั้งหลำยนี้ ศำลจะไม่ยอมบังคับให้126 
  A.V. Dicey ได้กล่ำวถึงสภำพบังคับของธรรมเนียมปฏิบัติทำงรัฐธรรมนูญว่ำ หำกมีกำร
ละเมิดธรรมเนียมปฏิบัติทำงรัฐธรรมนูญ สภำพบังคับทำงกำรเมืองอำจมำจำกสำธำรณะหรือมติ
มหำชน ในขณะที่สภำพบังคับทำงกฎหมำยจะปรำกฏผ่ำนระบบกำรดุลและคำนอ ำนำจตำมระบอบ
ประชำธิปไตย127 
  โดยหลักกำรแล้วธรรมเนียมปฏิบัติไม่ใช่กฎเกณฑ์แห่งกฎหมำยที่ศำลจะบังคับให้ โดย
สภำพของธรรมเนียมปฏิบัติจะไม่มีสภำพบังคับทำงกฎหมำย ถ้ำหำกมีกำรละเมิดธรรมเนียมปฏิบัติ
ขึ้น องค์กรต่ำงๆ ในระบบกฎหมำยก็ไม่สำมำรถจะบังคับให้ได้ แม้กฎหมำยจะไม่เข้ำมำบังคับถึง
กำรที่จะไม่ท ำตำมธรรมเนียมปฏิบัติทำงรัฐธรรมนูญ แต่ผลของกำรที่ไม่ท ำตำมธรรมเนียมปฏิบัติ
ทำงรัฐธรรมนูญแม้สภำพบังคับทำงกฎหมำย (legal sanction) จะไม่สำมำรถเข้ำมำบังคับได้ แต่ก็จะ
มีสภำพบังคับทำงกำรเมือง (political sanction) เข้ำมำมีบทบำทแทน โดยองค์กรที่ไม่ปฏิบัติตำมนั้น
อำจได้รับผลร้ำยทำงกำรเมืองโดยทันที แต่ระดับผลร้ำยหรือสภำพบังคับทำงกำรเมืองจะร้ำยแรง
เพียงใดขึ้นอยู่กับว่ำกำรฝ่ำฝืนนั้นกระท ำต่อธรรมเนียมปฏิบัติที่มีควำมส ำคัญมำกน้อยเพียงใดใน
ระบบกำรเมืองนั้น ถ้ำมีกำรฝ่ำฝืนธรรมเนียมปฏิบัติในเร่ืองที่มีควำมส ำคัญที่สุดของระบบกำรเมือง
นั้น กำรเปลี่ยนแปลงและผลร้ำยทำงกำรเมืองก็จะรุนแรงถึงขั้นเปลี่ยนแปลงระบบกำรเมืองได้ แต่ถ้ำ

                                                           

 124 วิษณุ เครืองำม ข เล่มเดิม.  หน้ำ 117. 
 125 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ ข เล่มเดิม.  หน้ำ 101. 
 126 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ ก เล่มเดิม.  หน้ำ 222. 
 127 เกรียงไกร เจริญธนำวัฒน์.  เล่มเดิม.  หน้ำ 378. 
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มีกำรฝ่ำฝืนธรรมเนียมปฏิบัติขั้นส ำคัญรองๆ ลงมำ สภำพบังคับทำงกำรเมืองก็จะเบำลงตำมล ำดับ128 
ตัวอย่ำงที่เห็นได้ชัดเจน คือ ธรรมเนียมปฏิบัติที่เกี่ยวกับกำรแต่งตั้งนำยกรัฐมนตรีที่ประธำนสภำ
ผู้แทนรำษฎร ต้องเสนอชื่อนำยกรัฐมนตรีที่เป็นหัวหน้ำพรรคที่มีเสียงข้ำงมำกในสภำผู้แทนรำษฎร
สนับสนุน หำกนำยกรัฐมนตรีไม่มีเสียงข้ำงมำกในสภำผู้แทนรำษฎรสนับสนุนก็จะเป็นรัฐบำลเสียง
ข้ำงน้อย และอำจถูกลงมติไม่ไว้วำงใจจนไม่สำมำรถบริหำรรำชกำรแผ่นดินได้129 ดังเช่นในกรณี
รัฐบำลผสมภำยใต้กำรน ำของ ม.ร.ว. เสนีย์ ปรำโมช เป็นนำยกรัฐมนตรี ในเดือนกุมภำพันธ์ พ.ศ. 
2518 โดยมีพรรคร่วมรัฐบำล 3 พรรค และมีสมำชิกสภำผู้แทนรำษฎรในสังกัดพรรคฝ่ำยรัฐบำล 101 
คน จำกจ ำนวนสมำชิกสภำผู้แทนรำษฎรทั้งหมด 269 คน แต่รัฐบำลชุดนี้มีอำยุเพียง 20 วันเท่ำนั้น 
เพรำะไม่ได้รับควำมไว้วำงใจในนโยบำยที่แถลงจำกสภำผู้แทนรำษฎร โดยสมำชิกสภำผู้แทน
รำษฎร 152 คน ลงมติไม่ไว้วำงใจ130 เป็นต้น 
  (2)  จำรีตประเพณีในกฎหมำยปกครอง หรือที่เรียกว่ำ ระเบียบแบบแผนของทำง
รำชกำร (coutume administative) 
  องค์กรของรัฐและเจ้ำหน้ำที่ในฝ่ำยปกครองอำจกระท ำกำรบำงอย่ำงซ้ ำๆ กันมำจนเกิด
เป็นทำงปฏิบัติ (practice) ขึ้น และเมื่อเกิดควำมรู้สึกร่วมกันว่ำสิ่งนั้นมีผลผูกพัน หรือจ ำเป็นต้องท ำ
ตำม (opinio necessitatis) ก็ท ำให้สิ่งนั้นเป็นจำรีตประเพณีในทำงปกครองขึ้นได้ ศัพท์ในกฎหมำย
ไทยเรียกจำรีตประเพณีในทำงปกครองว่ำระเบียบแบบแผนของทำงรำชกำร131 
  ระเบียบแบบแผนทำงรำชกำรที่เป็นจำรีตประเพณีทำงปกครองนี้จะเกิดจำกกำรปฏิบัติ
ของฝ่ำยปกครองซึ่งโดยหลักนิติรัฐแล้วองค์กรของรัฐทั้งหลำยจะกระท ำกำรใดก็ต้องอยู่ภำยใต้
กฎหมำย ดังนั้นเมื่อฝ่ำยปกครองซึ่งต้องปฏิบัติตำมกฎหมำยปฏิบัติอย่ำงใดอย่ำงหนึ่งซ้ ำๆ จนรู้สึกว่ำ
ตนต้องท ำตำมจนกลำยเป็นจำรีตประเพณีทำงปกครองนั้น จึงมีผลท ำให้ระเบียบแบบแผนที่เป็น
จำรีตประเพณีทำงปกครองจะขัดต่อกฎหมำยไม่ได้โดยเฉพำะในส่วนที่กระทบต่อบุคคลภำยนอก 
ส ำหรับจำรีตประเพณีที่เพิ่มเติมกฎเกณฑ์อ่ืนนอกเหนือไปจำกที่กฎหมำยบัญญัติโดยท ำให้กระทบ
สิทธิของบุคคลภำยนอกก็ย่อมมีไม่ได้เช่นกันเนื่องจำกต้องยึดหลักที่ว่ำกำรกระท ำขององค์กรทำง
ปกครองต้องอยู่ภำยใต้กฎหมำย ดังนั้นจำรีตประเพณีทำงปกครองที่จะมีผลใช้บังคับได้ก็จะมีเพียง
จำรีตประเพณีที่ใช้ส ำหรับตีควำมกฎหมำยเท่ำนั้น โดยที่ผลบังคับส ำหรับระเบียบแบบแผนของทำง
รำชกำรที่เป็นจำรีตประเพณีนี้จะมีผลผูกพันเฉพำะเจ้ำหน้ำที่และองค์กรของรัฐเท่ำนั้นไม่ผูกพันต่อ

                                                           

 128 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ ก เล่มเดิม.  หน้ำ 240-241. 
 129 เกรียงไกร เจริญธนำวัฒน์.  เล่มเดิม.  หน้ำ 379. 
 130 กนก วงษ์ตระหง่ำน.  (2536).  พรรคการเมืองไทย.  หน้ำ 248-249. 
 131 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ ข เล่มเดิม.  หน้ำ 107.   
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บุคคลภำยนอกโดยตรง เนื่องจำกเป็นสิ่งปฏิบัติหรือก่อขึ้นในระบบบริหำรของรัฐ เมื่อเจ้ำหน้ำที่ของ
รัฐฝ่ำฝืนระเบียบแบบแผนเช่นนั้นก็อำจมีโทษทำงวินัยตำมกฎหมำยได้ และศำลก็สำมำรถควบคุม
ควำมชอบด้วยกฎหมำยของจำรีตประเพณีเหล่ำนี้ได้เช่นกัน132 
  กำรแบ่งประเภทของระเบียบแบบแผนของทำงรำชกำรที่ เป็นประโยชน์ส ำหรับ
กำรศึกษำกฎหมำยมหำชน คือ กำรใช้เกณฑ์เร่ืองรูปแบบ และเกณฑ์เร่ืองที่มำ โดยเมื่อพิจำรณำจำก
เกณฑ์ดังกล่ำว เรำอำจแยกระเบียบแบบแผนของทำงรำชกำรออกเป็น 2 กลุ่ม คือ ก. ระเบียบแบบ
แผนที่เป็นลำยลักษณ์อักษรและระเบียบแบบแผนที่ไม่เป็นลำยลักษณ์อักษร และ ข . ระเบียบแบบ
แผนที่คณะรัฐมนตรีและผู้บังคับบัญชำระดับสูงวำงไว้ และระเบียบแบบแผนที่เกิดจำกกำรปฏิบัติ
ของหน่วยงำนนั้นๆ เอง 
  ก.  ระเบียบแบบแผนที่เป็นลำยลักษณ์อักษรและระเบียบแบบแผนที่ไม่เป็นลำยลักษณ์
อักษร 
  กำรแบ่งแยกระเบียบแบบแผนของทำงรำชกำรกรณีนี้ เป็นกำรแบ่งแยกโดยใช้หลักเร่ือง
รูปแบบของระเบียบแบบแผนของทำงรำชกำรเป็นเกณฑ์ ระเบียบแบบแผนที่เป็นลำยลักษณ์อักษร 
คือ “ระเบียบ” ซึ่งจะมีตัวกฎหมำยก ำหนดกฎเกณฑ์เป็นลำยลักษณ์อักษร เช่น หนังสือเวียน ซึ่งหำก
ปฏิบัติกำรนำนๆ ก็อำจกลำยเป็นจำรีตประเพณีทำงปกครองขึ้นมำได้ ส ำหรับระเบียบแบบแผนที่ไม่
เป็นลำยลักษณ์อักษร เป็น “แบบแผน” ที่ปฏิบัติกันจนมีควำมรู้สึกร่วมกันว่ำเป็นกฎเกณฑ์อันเป็นที่
ยอมรับกันในองค์กรนั้นๆ ว่ำเป็นสิ่งที่จะต้องปฏิบัติ มีลักษณะเป็นกฎเกณฑ์ที่ไม่เป็นลำยลักษณ์
อักษร ยกตัวอย่ำงเช่น กำรไปประชุมร่วมกับส่วนรำชกำรอ่ืนหรือหน่วยงำนของรัฐอ่ืนในเวลำ
รำชกำรย่อมท ำได้และไม่ถือว่ำเป็นกำรขำดรำชกำร หรือถือกันในวงรำชกำรว่ำองค์ประชุม
คณะกรรมกำรมีจ ำนวนกึ่งหนึ่งของกรรมกำรนั้นๆ ทั้งๆ ที่ไม่มีกฎหมำยก ำหนดไว้โดยตรง เป็นต้น 
ตัวอย่ำงเหล่ำนี้เป็น “แบบแผน” ที่ไม่เป็นลำยลักษณ์อักษรที่มีลักษณะเป็นกฎเกณฑ์ทั้งสิ้น133 
  ข.  ระเบียบแบบแผนที่คณะรัฐมนตรีและผู้บังคับบัญชำระดับสูงวำงไว้ และระเบียบ
แบบแผนที่เกิดจำกกำรปฏิบัติของหน่วยงำนนั้นๆ เอง 
  กำรแบ่งแยกระเบียบแบบแผนของทำงรำชกำรกรณีน้ี เป็นกำรแบ่งแยกโดยใช้หลักเร่ือง
ที่มำของระเบียบแบบแผนของทำงรำชกำรเป็นเกณฑ์ ระเบียบแบบแผนที่คณะรัฐมนตรีและ
ผู้บังคับบัญชำระดับสูงวำงไว้ เช่น มติคณะรัฐมนตรีที่อนุญำตให้อำจำรย์ในมหำวิทยำลัยของรัฐไป
สอนในสถำบันอุดมศึกษำเอกชนในเวลำรำชกำรได้ไม่ เกินสัปดำห์ละ 4 ชั่วโมง หรือมติ
คณะรัฐมนตรีที่อนุญำตให้แพทย์ที่เป็นข้ำรำชกำร สำมำรถเปิดคลินิกบริกำรประชำชนนอกเวลำ
                                                           

 132 เกรียงไกร เจริญธนำวัฒน์.  เล่มเดิม.  หน้ำ 392. 
 133 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ ข เล่มเดิม.  หน้ำ 108. 
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รำชกำรได้ หรือมติคณะรัฐมนตรีที่ห้ำมข้ำรำชกำรเล่นแชร์เปียหวย เหล่ำนี้ย่อมเป็น “แบบแผน” ที่มี
จุดก ำเนิดจำกกำร “สั่ง” แต่เมื่อปฏิบัติกันนำนๆ จนรู้สึกขึ้นเองว่ำต้องท ำตำมและยอมรับร่วมกันก็
กลำยเป็นจำรีตประเพณีทำงปกครองได้เช่นกัน  โดยระเบียบแบบแผนที่ เกิดจำกกำรสั่งของ
ผู้บังคับบัญชำนั้นเป็นสิ่งที่ก่อตัวขึ้นได้อย่ำงรวดเร็วท ำให้ทันต่อพัฒนำกำรของเร่ืองที่เปลี่ยนแปลง
เร็วมำกโดยจะรอให้เกิดระเบียบแบบแผนที่มำจำกทำงปฏิบัติของเจ้ำหน้ำที่ระดับล่ำงๆ ทั้งหมดก็จะ
ไม่ทันกำร จุดนี้เองที่ท ำให้ลักษณะของจำรีตประเพณีในฝ่ำยปกครองมีลักษณะแตกต่ำงจำกจำรีต
ประเพณีในรัฐธรรมนูญ คือมีลักษณะสั่งกำรเบื้องสูงลงมำสู่เบื้องล่ำงและเบื้องล่ำงปฏิบัติตำม
มำกกว่ำจะพัฒนำจำกกำรปฏิบัติของเบื้องล่ำงจนเกิดควำมรู้สึกร่วมกันว่ำต้องปฏิบัติตำม ส ำหรับ
ระเบียบแบบแผนที่เกิดจำกกำรปฏิบัติของหน่วยงำนนั้นๆ เอง ก็มีฐำนะเป็น “แบบแผนทำงรำชกำร” 
ได้เช่นกัน อำทิ หลักเกณฑ์กำรนับองค์ประชุมของคณะกรรมกำรดังกล่ำวข้ำงต้น134 
  ในระบบกฎหมำยไทย แนวกำรประพฤติปฏิบัติที่น่ำจะถือได้ว่ำเป็นจำรีตประเพณีใน
กฎหมำยปกครองแล้ว ก็คือ กำรตรำกฎกระทรวงที่รัฐมนตรีผู้มีอ ำนำจจะน ำร่ำงกฎกระทรวงเสนอ
ต่อคณะรัฐมนตรีเพื่อขอควำมเห็นชอบก่อนที่ตนจะลงนำม ถึงแม้จะไม่มีกฎหมำยลำยลักษณ์อักษร
ก ำหนดให้ต้องกระท ำเช่นนั้นก็ตำม ดังนั้นหำกในอนำคตรัฐมนตรีคนใดไม่ปฏิบัติตำมจำรีต
ประเพณีในกฎหมำยปกครองดังกล่ำว ก็ย่อมถือว่ำกฎกระทรวงนั้นได้รับกำรตรำขึ้นโดยไม่ถูกต้อง
ตำมรูปแบบขั้นตอนอันเป็นสำระส ำคัญ และต้องถือว่ำกฎกระทรวงดังกล่ำวไม่ชอบด้วยกฎหมำย135 
  อย่ำงไรก็ตำม มีข้อสังเกตว่ำบทบัญญัติมำตรำ 7136 ของรัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักร
ไทย พุทธศักรำช 2550 มีลักษณะคล้ำยกำรน ำจำรีตประเพณีทำงรัฐธรรมนูญมำบัญญัติไว้ แต่ควำม
จริง บทบัญญัติน้ีมีลักษณะครอบคลุมที่มำของกฎหมำยมหำชน 2 ประเภทอยู่ในบทบัญญัติเดียวกัน 
กล่ำวคือ บทบัญญัติน้ีรองรับสิ่งที่เรียกว่ำธรรมเนียมปฏิบัติทำงรัฐธรรมนูญ ซึ่งเป็นจำรีตประเพณีใน
กฎหมำยมหำชนประกำรหนึ่ง และหลักกฎหมำยทั่วไปในกฎหมำยมหำชนอีกประกำรหนึ่ง ที่เป็น
เช่นนี้ก็ขึ้นอยู่กับลักษณะของที่มำของกฎเกณฑ์ที่จะน ำไปใช้ว่ำมำจำกทำงใด ถ้ำมำจำกกำรปฏิบัติ 
หรือไม่ปฏิบัติขององค์กรทำงกำรเมืองหรือทำงปกครอง ซึ่งเป็นพฤติกรรม (behavior) ที่ปฏิบัติกัน
มำก็เป็นธรรมเนียมปฏิบัติทำงรัฐธรรมนูญ แต่ถ้ำเป็นกำรพิจำรณำบทบัญญัติรัฐธรรมนูญหรือ

                                                           

 134 แหล่งเดิม. 
 135 วรเจตน์ ภำคีรัตน์ ก เล่มเดิม.  หน้ำ 8-9. 
 136 รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2550 มำตรำ 7 บัญญัติว่ำ “ในเมื่อไม่มีบทบัญญัติแห่ง
รัฐธรรมนูญนี้บังคับแก่กรณีใด ให้วินิจฉัยกรณีนั้นไปตำมประเพณีกำรปกครองระบอบประชำธิปไตยอันมี
พระมหำกษัตริย์ทรงเป็นประมุข” 
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กฎหมำยที่บัญญัติซ้ ำๆ กัน หลำยๆ คร้ัง หลำยๆ ฉบับ ก็ไม่ใช่ธรรมเนียมปฏิบัติเพรำะไม่ใช่ควำม
ประพฤติ แต่เป็นหลักกฎหมำยมหำชนทั่วไป (general principle of public law)137 
  2)  หลักกฎหมำยทั่วไป 
  หลักกฎหมำยทั่วไป หรือในบำงต ำรำเรียกว่ำ หลักทั่วไปของกฎหมำย138 คือ กฎเกณฑ์
ทำงกฎหมำยที่เป็นรำกฐำนของระบบกฎหมำยระบบใดระบบหนึ่ง เป็นหลักกฎหมำยที่ไม่ปรำกฏ
เป็นลำยลักษณ์อักษร ไม่ปรำกฏอย่ำงแจ้งชัดในตัวบทกฎหมำย แต่ศำลจะเป็นผู้สกัดหลักดังกล่ำว
ออกมำและใช้บังคับกับฝ่ำยปกครองในกิจกรรมหลำกหลำยของฝ่ำยปกครอง 139 ดังที่ Jean Rivéro 
ได้เคยบรรยำยลักษณะของหลักกฎหมำยทั่วไปไว้ว่ำ “ในรำกฐำนของทุกระบบกฎหมำยจะมี
ข้อควำมคิดพื้นฐำนของมนุษย์และโลกซึ่งก่อให้เกิดหลักกำรพื้นฐำนจ ำนวนหนึ่ง อันเป็นหลักใน
กำรด ำเนินชีวิตของมนุษย์ที่อยู่รวมกันเป็นสังคม โดยหลักกฎหมำยทั่วไปจะอิงอยู่กับหลักกำร
พื้นฐำนเหล่ำนี้ ทั้งนี้ กำรค้นพบหลักกฎหมำยทั่วไปของศำลมีลักษณะสร้ำงสรรค์เป็นอย่ำงมำก โดย
ในกำรยืนยันควำมมีอยู่ของหลักๆ หนึ่ง ศำลจะก ำหนดบทลงโทษกรณีมีกำรฝ่ำฝืนหลัก และใน
ขณะเดียวกันก็สอดแทรกหลักลงไปในกฎหมำยที่มีอยู่ด้วย” หรือดังที่ วรพจน์ วิศรุตพิชญ์ ได้เคย
กล่ำวถึงหลักกฎหมำยทั่วไปไว้ว่ำ หลักกฎหมำยทั่วไป “ได้แก่ บรรดำหลักกำรที่เป็นรำกฐำนของ
ระบบกฎหมำยของประเทศทั้งระบบ บำงหลักสืบสมมุติฐำนว่ำมำจำกมูลบทเบื้องต้นของกำร
ปกครองแบบเสรีประชำธิปไตย หรืออีกนัยหนึ่งระบอบรัฐธรรมนูญนิยม (Constitutionalism) บำง
หลักสืบสมมุติฐำนว่ำมำจำกตรรกะทำงนิติศำสตร์ ซึ่งหำกไม่มีอยู่แล้วจะเป็นช่องทำงให้มีกำรใช้
อ ำนำจตำมอ ำเภอใจหรือเกิดสภำวะไร้ขื่อแปขึ้นในบ้ำนเมือง”140 ดังนั้นหลักกฎหมำยทั่วไปจึงเป็น
หลักกฎหมำยที่มีปรำกฏอยู่ในทุกๆ ระบบกฎหมำย มีควำมหมำยกว้ำงกว่ำกฎหมำยบัญญัติ ไม่
ปรำกฏเป็นลำยลักษณ์อักษรและศำลเป็นผู้ท ำหน้ำที่ค้นหำ สกัดหลักกฎหมำยทั่วไปออกมำและ
ยืนยันกำรมีอยู่ของหลักกฎหมำยทั่วไปแม้ไม่ปรำกฏมีกฎหมำยลำยลักษณ์อักษรกล่ำวในเร่ืองนั้นไว้
ก็ตำม ด้วยเหตุนี้จึงเห็นบทบำทของศำลในกำรสร้ำงกฎหมำยจำกหลักกฎหมำยทั่วไป ทั้งนี้ศำลไม่
เคยยอมรับว่ำตนเป็นผู้สร้ำงกฎหมำยจำกหลักกฎหมำยทั่วไปเพรำะเหตุที่ว่ำงำนสร้ำงหรือบัญญัติ
กฎหมำยนั้นเป็นงำนในหน้ำที่ของฝ่ำยนิติบัญญัติ ถ้ำศำลรับในเร่ืองดังกล่ำวก็แสดงโดยนัยว่ำองค์กร

                                                           

 137 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ ข เล่มเดิม.  หน้ำ 100. 
 138 เกรียงไกร เจริญธนำวัฒน์.  เล่มเดิม.  หน้ำ 398. 
 139 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ ก เล่มเดิม.  หน้ำ 256. 
 140 บุบผำ อัครพิมำน.  (2549, 14 พฤษภำคม).  หลักกฎหมายทั่วไป.  สืบค้นเมื่อ 22 เมษำยน 2555, จำก 
http://www.pub-law.net/Publaw/view.aspx?ID=920 
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ศำลได้ก้ำวล่วงไปใช้อ ำนำจนิติบัญญัติแทนฝ่ำยนิติบัญญัติเสียเอง อันเป็นกำรกระท ำขัดต่อหลักกำร
แบ่งแยกอ ำนำจ141 
  ส ำหรับกำรค้นหำหลักกฎหมำยทั่วไปนั้น ในประเทศฝร่ังเศส เนื่องจำกศำลปกครอง
และตุลำกำรรัฐธรรมนูญประสงค์จะให้หลักกฎหมำยทั่วไปนี้มีลักษณะสอดคล้องกลมกลืนไปกับ
กฎหมำยลำยลักษณ์อักษรให้มำกที่สุด ศำลจึงพยำยำมอ้ำงอิงโยงไปหำบทบัญญัติแห่งกฎหมำยลำย
ลักษณ์อักษรเพื่อแสดงให้เห็นว่ำบทบัญญัติ “สะท้อน” หลักกฎหมำยทั่วไป ดังนั้น เทคนิคของศำล
ฝร่ังเศสในกำรอ้ำงอิงกฎหมำยลำยลักษณ์อักษรเพื่อแสดงหลักกฎหมำยทั่วไปจึงมีหลำยวิธี คือ 
ประกำรแรก ศำลอ้ำงรัฐบัญญัติที่รัฐสภำตรำขึ้นหลำยๆ ฉบับที่วำงหลักกำรสอดคล้องต้องกันว่ำเป็น
กำรสะท้อนหลักกฎหมำยทั่วไป ประกำรที่สอง บทบัญญัติของกฎหมำยเพียงฉบับเดียวที่ส ำคัญ
พอที่จะท ำให้ศำลเห็นว่ำเป็นแนวทำงใหม่ของหลักกฎหมำย ศำลก็พร้อมที่จะยกขึ้นเป็นหลัก
กฎหมำยทั่วไป ประกำรที่สำม ศำลมักจะอ้ำงค ำปรำรภรัฐธรรมนูญและค ำประกำศสิทธิมนุษยชน
และพลเมืองฝรั่งเศส ปีคริสต์ศักรำช 1789 ว่ำแสดงให้เห็นถึงหลักกฎหมำยทั่วไป  ประกำรที่สี่ ศำล
มักจะให้ควำมส ำคัญกับกฎหมำยระหว่ำงประเทศไม่ว่ำจะเป็นสนธิสัญญำ หรือหลักกฎหมำย
ระหว่ำงประเทศทั่วไปในฐำนะแสดงให้เห็นถึงหลักกฎหมำยทั่วไปด้วย และท้ำยที่สุดศำลเองก็
ค ำนึงถึงแนวควำมคิดทำงเศรษฐกิจ สังคม กำรเมือง และกฎหมำยในแต่ละยุคในกำรสร้ำงหลัก
กฎหมำยทั่วไปด้วย142 กรณีประเทศไทย นักนิติศำสตร์ไทยยังคงมีควำมเห็นแตกต่ำงกันอยู่ว่ำจะ
ค้นหำจำกที่ใด วรเจตน์ ภำคีรัตน์ อำจำรย์ประจ ำคณะนิติศำสตร์ มหำวิทยำลัยธรรมศำสตร์ มี
ควำมเห็นว่ำเรำสำมำรถค้นหำหลักกฎหมำยทั่วไปได้จำกกฎหมำยลำยลักษณ์อักษรนั้นเอง โดยอำศัย
หลักตรรกะพินิจพิเครำะห์หลักกำรอันเป็นเสมือนโครงสร้ำงใหญ่ที่ยึดโยงกฎหมำยลำยลักษณ์อักษร
ของระบบกฎหมำยทั้งระบบไว้ ในทำงกฎหมำยมหำชน หลักกฎหมำยทั่วไปมักจะได้รับกำรบัญญัติ
ไว้ในรัฐธรรมนูญ เช่น หลักควำมเสมอภำคได้รับกำรบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักร
ไทย พุทธศักรำช 2550 มำตรำ 30143 เป็นต้น อย่ำงไรก็ตำม หลักกฎหมำยทั่วไปบำงประกำรอำจจะ

                                                           

 141 เกรียงไกร เจริญธนำวัฒน์.  เล่มเดิม.  หน้ำ 399. 
 142 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ ข เล่มเดิม.  หน้ำ 111-112. 
 143 รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2550 มำตรำ 30 บัญญัติว่ำ “บุคคลย่อมเสมอกันใน
กฎหมำยและได้รับควำมคุ้มครองตำมกฎหมำยเท่ำเทียมกัน 
      ชำยและหญิงมีสิทธิเท่ำเทียมกัน 
      กำรเลือกปฏิบัติโดยไม่เป็นธรรมต่อบุคคลเพรำะเหตุแห่งควำมแตกต่ำงในเรื่องถิ่นก ำเนิด  เช้ือชำติ 
ภำษำ เพศ อำย ุควำมพิกำร สภำพทำงกำยหรือสุขภำพ สถำนะของบุคคล ฐำนะทำงเศรษฐกิจหรือสังคม ควำมเช่ือ
ทำงศำสนำ กำรศึกษำอบรม หรือควำมคิดเห็นทำงกำรเมืองอันไม่ขัดต่อบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ จะกระท ำมิได้ 
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ต้องสืบสำวออกมำจำกกำรอ่ำนบทกฎหมำยลำยลักษณ์อักษรหลำยมำตรำ หรือหลำยฉบับประกอบ
กัน เช่น หลักกำรคุ้มครองควำมเชื่อถือและไว้วำงใจของผู้รับค ำสั่งทำงปกครอง สำมำรถสืบสำว
ออกมำได้จำกบทบัญญัติเกี่ยวกับกำรเพิกถอนค ำสั่งทำงปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมำยซึ่งเป็นกำร
ให้ประโยชน์แก่บุคคลผู้รับค ำสั่ง ดังเช่นที่ปรำกฏในพระรำชบัญญัติวิธีปฏิบัติรำชกำรทำงปกครอง 
พ.ศ. 2539 หมวด 2 ค ำสั่งทำงปกครอง ส่วนที่ 6 กำรเพิกถอนค ำสั่งทำงปกครอง มำตรำ 49 ถึงมำตรำ 
53 เป็นต้น144 
  ตัวอย่ำงค ำพิพำกษำที่ศำลอ้ำงถึงหลักกฎหมำยทั่วไป นั่นคือจำรีตประเพณีตำม
รัฐธรรมนูญหรือประเพณีกำรปกครองประเทศไทยเป็นสิ่งที่ต้องได้รับกำรปฏิบัติตำม คือ ค ำสั่งศำล
ฎีกำที่ 913/2536 (ประชุมใหญ่)145 ในคดีนี้มีสำระส ำคัญที่เกี่ยวกับกำรใช้หลักกฎหมำยมหำชนทั่วไป
                                                                                                                                                                      

     มำตรกำรที่รัฐก ำหนดขึ้นเพื่อขจัดอุปสรรคหรือส่งเสริมให้บุคคลสำมำรถใช้สิทธิและเสรีภำพได้
เช่นเดียวกับบุคคลอื่น ย่อมไม่ถือเป็นกำรเลือกปฏิบัติโดยไม่เป็นธรรมตำมวรรคสำม” 
 144 วรเจตน์ ภำคีรัตน์ ก เล่มเดิม.  หน้ำ 9. 
 145 ค ำส่ังศำลฎีกำที่ 913/2536 (ประชุมใหญ่) วินิจฉัยว่ำ คดีตำมประกำศ รสช. ฉบับที่ 26 ข้อ 6 ศำลแพ่ง
ไม่มีอ ำนำจวินิจฉัยช้ีขำดด้วยตัวเอง นอกจำกท ำควำมเห็นไปยังศำลฎีกำเพื่อวินิจฉัย และประกำศดังกล่ำวได้
บัญญัติให้น ำประมวลกฎหมำยวิธีพิจำรณำควำมแพ่งมำใช้บังคับโดยอนุโลม ผู้ร้องจึงมีอ ำนำจยื่นค ำร้องขอให้ศำล
ฎีกำวินิจฉัยช้ีขำดเบื้องต้นในปัญหำข้อกฎหมำยได้และศำลฎีกำก็มีอ ำนำจวินิจฉัย 
      ปัญหำที่ว่ำบทบัญญัติแห่งกฎหมำยใดขัดหรือแย้งต่อธรรมนูญกำรปกครองรำชอำณำจักร พ.ศ. 2534 
หรือไม่ ซ่ึงเกิดขึ้นในกำรพิจำรณำคดีของศำล มิใช่ปัญหำเกิดขึ้นในวงงำนของสภำนิติบัญญัติแห่งชำติ หรือ
คณะรัฐมนตรีขอให้สภำนิติบัญญัติแห่งชำติวินิจฉัยตำมมำตรำ 30 วรรคสอง และมิใช่เป็นกำรกระท ำหรือปฏิบัติ
ตำมที่บัญญัติในมำตรำ 31 แห่งธรรมนูญกำรปกครองรำชอำณำจักร พ.ศ. 2534 ทั้งมิใช่ปัญหำว่ำบทบัญญัติของ
กฎหมำยใดขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พ.ศ. 2534 ตำมที่บัญญัติในรัฐธรรมนูญแห่ง
รำชอำณำจักรไทย พ.ศ. 2534 มำตรำ 5 และมำตรำ 206 วรรคแรกเช่นเดียวกัน อ ำนำจในกำรวินิจฉัยปัญหำดังกล่ำว
จึงตกอยู่แก่ศำลตำมหลักกฎหมำยทั่วไป 
      แม้ขณะที่ออกประกำศ รสช. ฉบับที่ 26 ไม่มีรัฐธรรมนูญหรือธรรมนูญกำรปกครองใช้บังคับ แต่
ระหว่ำงประกำศดังกล่ำวมีผลใช้บังคับอยู่ได้มีประกำศใช้ธรรมนูญกำรปกครองรำชอำณำจักร พ.ศ. 2534 ประกำศ 
รสช. ฉบับที่ 26 จึงต้องอยู่ภำยใต้บังคับของธรรมนูญกำรปกครองรำชอำณำจักร พ.ศ. 2534 ปรำกฏว่ำประกำศ 
รสช. ฉบับที่ 26 ข้อ 2 และข้อ 6 มีผลเป็นกำรตั้งคณะบุคคลที่มิใช่ศำลให้มีอ ำนำจท ำกำรพิจำรณำพิพำกษำอรรถคดี
เช่นเดียวกับศำล ทั้งออกและใช้กฎหมำยที่มีโทษทำงอำญำย้อนหลังไปลงโทษบุคคล เป็นกำรขัดต่อประเพณีกำร
ปกครองประเทศไทยในระบอบประชำธิปไตย ประกำศ รสช. ฉบับที่ 26 ข้อ 2 และข้อ 6 จึงขัดหรือแย้งต่อ
ธรรมนูญกำรปกครองรำชอำณำจักร พ.ศ. 2534 มำตรำ 30 วรรคแรก ใช้บังคับมิได้ 
      ธรรมนูญกำรปกครองรำชอำณำจักร พ.ศ. 2534 มำตรำ 32 เป็นกำรรับรองโดยทั่วไปว่ำ ประกำศหรือ
ค ำส่ังของ รสช. มีผลให้ใช้บังคับได้เช่นกฎหมำยเท่ำนั้น มิได้บัญญัติรับรองไปถึงว่ำให้ใช้บังคับได้แม้เนื้อหำตำม
ประกำศหรือค ำส่ังนั้นขัดหรือแย้งต่อธรรมนูญกำรปกครองรำชอำณำจักร พ.ศ. 2534 และเมื่อประกำศ รสช. ฉบับ
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อยู่ 2 ประเด็น คือ ประเด็นแรกศำลฎีกำมีอ ำนำจวินิจฉัยว่ำประกำศคณะรักษำควำมสงบแห่งชำติ 
(คณะ รสช.) ฉบับที่ 26 ลงวันที่ 25 กุมภำพันธ์ พ.ศ. 2534 ขัดหรือแย้งต่อธรรมนูญกำรปกครอง
รำชอำณำจักร พุทธศักรำช 2534 หรือไม่ กับประเด็นที่สองประกำศคณะ รสช. ฉบับที่ 26 ลงวันที่ 
25 กุมภำพันธ์ พ.ศ. 2534 ข้อ 2 และข้อ 6 ขัดต่อประเพณีกำรปกครองประเทศไทยในระบอบ
ประชำธิปไตยตำมมำตรำ 30 ของธรรมนูญกำรปกครองรำชอำณำจักร พุทธศักรำช 2534 หรือไม่ 
  ประเด็นแรกศำลฎีกำมีอ ำนำจวินิจฉัยว่ำประกำศคณะ รสช. ฉบับที่ 26 ลงวันที่ 25 
กุมภำพันธ์ พ.ศ. 2534 ขัดหรือแย้งต่อธรรมนูญกำรปกครองรำชอำณำจักร พุทธศักรำช 2534 หรือไม่ 
ศำลฎีกำให้เหตุผลว่ำ มำตรำ 30 วรรคสอง แห่งธรรมนูญกำรปกครองรำชอำณำจักรไทย 
พุทธศักรำช 2534 บัญญัติไว้มีควำมว่ำ “ในกรณีมีปัญหำเกี่ยวกับกำรวินิจฉัยกรณีใดตำมควำมใน
วรรคหนึ่ง เกิดขึ้นในวงงำนของสภำนิติบัญญัติแห่งชำติ หรือเกิดขึ้นโดยคณะรัฐมนตรีขอให้สภำนิติ
บัญญัติแห่งชำติวินิจฉัย ให้สภำนิติบัญญัติแห่งชำติวินิจฉัยชี้ขำด ” แต่โดยที่ปัญหำเกี่ยวกับ
บทบัญญัติแห่งกฎหมำยใดขัดหรือแย้งต่อ “ธรรมนูญกำรปกครองรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 
2534” มิได้เกิดขึ้นในวงงำนของสภำนิติบัญญัติแห่งชำติ หรือเกิดขึ้นโดยคณะรัฐมนตรีขอให้สภำ
นิติบัญญัติแห่งชำติวินิจฉัย ดังนั้น จึงมิได้อยู่ในอ ำนำจของสภำนิติบัญญัติแห่งชำติ และมำตรำ 31 
แห่งธรรมนูญกำรปกครองรำชอำณำจักร พุทธศักรำช 2534 บัญญัติว่ำ “ในกรณีมีปัญหำว่ำ กำร
กระท ำหรือกำรปฏิบัติใดขัดหรือแย้งหรือไม่เป็นไปตำมบทบัญญัติแห่งธรรมนูญกำรปกครองนี้ ให้
สภำนิติบัญญัติแห่งชำติเป็นผู้วินิจฉัยชี้ขำด” ศำลฎีกำเห็นว่ำถ้อยค ำที่ว่ำ “บทบัญญัติของกฎหมำย” 
มิใช่อยู่ในควำมหมำยของถ้อยค ำที่ว่ำ “กำรกระท ำหรือกำรปฏิบัติ” ดังนั้น กำรวินิจฉัยว่ำกฎหมำยใด
ขัดหรือแย้งต่อธรรมนูญกำรปกครองรำชอำณำจักร พุทธศักรำช 2534 จึงมิได้อยู่ในอ ำนำจของสภำ
นิติบัญญัติแห่งชำติเช่นกัน และขณะที่ผู้ร้องยื่นค ำร้องนี้สภำนิติบัญญัติแห่งชำติก็ได้สิ้นสภำพไป
แล้ว และแม้ในขณะนี้ได้มีกำรประกำศใช้รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักร พุทธศักรำช 2534 (ฉบับ
ปัจจุบัน) แล้วก็ตำม ซึ่งมำตรำ 206 วรรคแรก บัญญัติว่ำ “ในกำรที่ศำลจะใช้บทบัญญัติแห่งกฎหมำย
บังคับแก่คดีใด ถ้ำศำลเห็นเองหรือคู่ควำมโต้แย้งโดยศำลเห็นว่ำมีเหตุผลอันสมควรว่ำบทบัญญัติ
แห่งกฎหมำยนั้นต้องด้วยบทบัญญัติมำตรำ 5 และยังไม่มีค ำวินิจฉัยของคณะตุลำกำรรัฐธรรมนูญใน
ส่วนที่เกี่ยวกับบทบัญญัติน้ัน ให้ศำลรอกำรพิจำรณำพิพำกษำคดีไว้ชั่วครำว แล้วส่งควำมเห็นเช่นว่ำ
นั้นตำมทำงกำร เพื่อคณะตุลำกำรรัฐธรรมนูญจะได้พิจำรณำวินิจฉัย” และมำตรำ 5 บัญญัติไว้ว่ำ 
“บทบัญญัติแห่งกฎหมำยใดมีข้อควำมขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญนี้ บทบัญญัตินั้นเป็นอันใช้บังคับ

                                                                                                                                                                      

ที่ 26 ข้อ 2 และข้อ 6 ใช้บังคับไม่ได้ตำมธรรมนูญกำรปกครองรำชอำณำจักร มำตรำ 30 แล้ว จึงมิใช่กฎหมำยที่ยังมี
ผลใช้บังคับอยู่จนถึงวันประกำศใช้รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พ.ศ. 2534 จึงจะน ำมำตรำ 222 แห่ง
รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พ.ศ. 2534 มำใช้ให้มีผลบังคับต่อไปมิได้ 
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มิได้” จำกบทบัญญัติทั้งสองมำตรำรวมกัน ศำลฎีกำเห็นว่ำคณะตุลำกำรรัฐธรรมนูญมีอ ำนำจ
พิจำรณำวินิจฉัยเฉพำะในปัญหำว่ำ บทบัญญัติแห่งกฎหมำยใดมีข้อควำมขัดต่อแย้งต่อรัฐธรรมนูญ
แห่งรำชอำณำจักร พุทธศักรำช 2534 หรือไม่ เท่ำนั้น ดังนั้น ศำลฎีกำจึงเห็นว่ำ อ ำนำจในกำร
พิจำรณำชี้ขำดว่ำบทบัญญัติกฎหมำยใดขัดหรือแย้งต่อธรรมนูญกำรปกครองรำชอำณำจักร 
พุทธศักรำช 2534 ตกอยู่แก่ศำลตำมหลักกฎหมำยทั่วไป และไม่ต้องส่งไปให้คณะตุลำกำร
รัฐธรรมนูญวินิจฉัย โดยศำลถือว่ำ “ตำมหลักกฎหมำยทั่วไป” ศำลมีอ ำนำจพิจำรณำพิพำกษำว่ำบท
กฎหมำยใดจะใช้บังคับแก่คดีได้หรือไม่เพียงใด ซึ่งรวมถึงอ ำนำจวินิจฉัยบทกฎหมำยนั้นขัด
รัฐธรรมนูญด้วย เว้นแต่รัฐธรรมนูญบัญญัติให้เป็นอ ำนำจองค์กรอ่ืน ซึ่งต้องถือว่ำเป็นอ ำนำจยกเว้น 
เมื่อรัฐธรรมนูญปัจจุบัน (รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2534) ให้ตุลำกำร
รัฐธรรมนูญวินิจฉัยกฎหมำยใดขัดต่อ “รัฐธรรมนูญนี้” (คือ รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย 
พุทธศักรำช 2534) ไม่ได้ให้อ ำนำจวินิจฉัยว่ำ กฎหมำยใดขัดต่อ “ธรรมนูญกำรปกครอง” ฉบับก่อน 
(คือ ธรรมนูญกำรปกครองรำชอำณำจักร พุทธศักรำช 2534) จึงเป็นอ ำนำจศำลตำมหลักกฎหมำย
ทั่วไป146 
  ประเด็นที่สองประกำศคณะ รสช. ฉบับที่ 26 ลงวันที่ 25 กุมภำพันธ์ พ.ศ. 2534 ข้อ 2 
และข้อ 6 ขัดต่อประเพณีกำรปกครองประเทศไทยในระบอบประชำธิปไตยตำมมำตรำ 30 ของ
ธรรมนูญกำรปกครองรำชอำณำจักร พุทธศักรำช 2534 หรือไม่ ศำลฎีกำเห็นว่ำ ตำมข้อ 2 แห่ง
ประกำศ รสช. ฉบับที่ 26 ได้ก ำหนดให้ คตส. มีอ ำนำจหน้ำที่ในกำรพิจำรณำรำยชื่อนักกำรเมืองที่มี
พฤติกำรณ์อันส่อแสดงให้เห็นว่ำมีทรัพย์สินร่ ำรวยผิดปกติ ผิดวิสัยของผู้ประกอบอำชีพสุจริต และ
ประกำศรำยชื่อบุคคลดังกล่ำวให้สำธำรณชนทรำบ รวมทั้งรวบรวมทรัพย์สินที่ถูกอำยัดไว้  และ
ทรัพย์สินอ่ืนๆ ที่น่ำเชื่อว่ำเป็นของบุคคลดังกล่ำว และพิจำรณำวินิจฉัยว่ำบุคคลนั้นร่ ำรวยผิดปกติ
หรือมีทรัพย์สินเพิ่มขึ้นผิดปกติหรือไม่ ตลอดจนห้ำมมีกำรฟ้องร้องหรือด ำเนินคดีแพ่ง หรืออำญำ
ใดๆ กับ คตส. ในกำรปฏิบัติหน้ำที่  และนอกจำกนี้ ตำมข้อ 6 แห่งประกำศ รสช. ฉบับที่ 26 
ก ำหนดให้บรรดำทรัพย์สินที่ คตส. วินิจฉัยว่ำเป็นทรัพย์สินที่ได้มำโดยมิชอบหรือมีเพิ่มขึ้นผิดปกติ
ตกเป็นของแผ่นดิน เว้นแต่ผู้ถูกกล่ำวหำสำมำรถน ำพยำนหลักฐำนมำแสดงให้ คตส . เชื่อว่ำ
ทรัพย์สินดังกล่ำวตนได้มำโดยชอบภำยในก ำหนด 15 วัน ศำลฎีกำมีควำมเห็นว่ำ อ ำนำจของ คตส. 
เป็นอ ำนำจในกำรพิจำรณำพิพำกษำอรรถคดีซึ่งตำมประเพณีกำรปกครองประเทศไทยในระบอบ
ประชำธิปไตยเป็นอ ำนำจของศำลในอันที่จะด ำเนินกำรตำมกฎหมำย และเห็นว่ำประกำศ รสช. 
ฉบับที่ 26 ข้อ 2 และข้อ 6 มีผลเป็นกำรตั้ง “คณะบุคคลที่มิใช่ศำล” ให้มีอ ำนำจท ำกำรพิจำรณำ
พิพำกษำอรรถคดีเช่นเดียวกับศำล อันขัดต่อประเพณีกำรปกครองในระบอบประชำธิปไตย เพรำะ
                                                           

 146 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ ข เล่มเดิม.  หน้ำ 117-118. 
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รัฐธรรมนูญทุกฉบับมีบทบัญญัติให้กำรพิจำรณำพิพำกษำอรรถคดีเป็นอ ำนำจของศำล และกำรตั้ง
ศำลขึ้นใหม่เพื่อพิจำรณำพิพำกษำคดีใดคดีหนึ่งโดยเฉพำะแทนศำลที่มีอยู่ตำมกฎหมำย จะกระท ำ
มิได้ ส ำหรับปัญหำที่ว่ำ ประกำศ รสช. ฉบับที่ 26 ข้อ 6 มีลักษณะเป็นกฎหมำยที่มีโทษทำงอำญำที่
ใช้บังคับย้อนหลังได้หรือไม่นั้น ศำลฎีกำกล่ำวว่ำ ค ำวินิจฉัยของ คตส. ที่วินิจฉัยว่ำทรัพย์สินใด
ได้มำโดยมิชอบ ซึ่งมีผลให้ทรัพย์สินนั้นตกเป็นของแผ่นดิน เท่ำกับเป็นกำรลงโทษริบทรัพย์สิน
ในทำงอำญำนั่นเอง และกล่ำวว่ำเมื่อทรัพย์สินที่ตกเป็นของแผ่นดินนั้น เป็นทรัพย์สินที่ผู้ร้องได้มำ
หรือมีเพิ่มขึ้นก่อนที่ประกำศ รสช. ฉบับที่ 26 ข้อ 6 ใช้บังคับ กรณีนี้จึงเป็นกำรออกและใช้กฎหมำย
ที่มีโทษทำงอำญำย้อนหลัง ซึ่งรัฐธรรมนูญทุกฉบับมีบทบัญญัติห้ำมออกกฎหมำยที่มีโทษทำงอำญำ
ให้มีผลย้อนหลัง เพื่อคุ้มครองสิทธิและเสรีภำพของประชำชน อันถือได้ว่ำเป็นประเพณีกำร
ปกครองประเทศไทยในระบอบประชำธิปไตยอีกประกำรหนึ่งด้วย เมื่อศำลฎีกำได้วินิจฉัยในข้อ
วินิจฉัยทั้ง 2 ประกำรดังกล่ำวข้ำงต้นแล้ว ศำลฎีกำได้ให้ข้อยุติในประเด็นนี้ว่ำ เมื่อประกำศ รสช. 
ฉบับที่  26 ข้อ 2 และข้อ 6 ขัดหรือแย้งต่อประเพณีกำรปกครองประเทศไทยในระบอบ
ประชำธิปไตย ธรรมนูญกำรปกครองรำชอำณำจักร พุทธศักรำช 2534 มำตรำ 30 ดังนั้นประกำศ 
รสช. ฉบับที่ 26 ข้อ 2 และข้อ 6 จึงใช้บังคับไม่ได้147 
  ในค ำพิพำกษำฉบับนี้ศำลแสดงให้เห็นว่ำศำลได้ “ค้นหำ” บทบัญญัติลำยลักษณ์อักษร 
และพยำยำม “สกัด” ออกมำเป็นหลักกฎหมำยมหำชนทั่วไป นั่นคือศำลหมำยถึงประเพณีกำร
ปกครองประเทศไทยในระบอบประชำธิปไตย บทบัญญัติที่ เป็นลำยลักษณ์อักษร นั่นคือ
รัฐธรรมนูญฉบับก่อนๆ ทุกฉบับ ประเพณีกำรปกครองประเทศไทยในระบอบประชำธิปไตยที่
ปรำกฏในธรรมนูญกำรปกครองรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2534 นั้น ไม่ใช่ “จำรีตประเพณี” ที่
ได้กล่ำวไปแล้วเพรำะไม่ได้มำจำกทำงประพฤติปฏิบัติขององค์กรในรัฐธรรมนูญจนมีควำมรู้สึก
ร่วมกันว่ำเป็นกฎหมำย หำกแต่เป็นกำรสกัด “หลักกฎหมำยรัฐธรรมนูญ” ที่รัฐธรรมนูญหลำยฉบับ
บัญญัติรองรับไว้เหมือนๆ กัน วิเครำะห์ในแง่นี้ก็เห็นได้ว่ำเป็นกำรบัญญัติรองรับหลักกฎหมำย
ดังกล่ำวไว้ของผู้มีอ ำนำจจัดให้มีรัฐธรรมนูญ หลักกฎหมำยที่ศำลฎีกำ “สกัด” ออกมำจำกบทบัญญัติ
ที่บัญญัติซ้ ำๆ กันจึงมีลักษณะเป็น “หลักกฎหมำยมหำชนทั่วไปของประเทศไทย” ไม่ใช่จำรีต
ประเพณี ประเพณีกำรปกครองประเทศไทยในระบอบประชำธิปไตยนั้นจะต้องไม่ขัดต่อบทบัญญัติ
แห่งรัฐธรรมนูญที่ใช้บังคับอยู่ และต้องไม่ขัดต่อลักษณะและรูปแบบกำรปกครองที่รัฐธรรมนูญ
สถำปนำขึ้นใช้บังคับในประเทศไทย148 
 
                                                           

 147 แหล่งเดิม.  หน้ำ 118-120. 
 148 เกรียงไกร เจริญธนำวัฒน์.  เล่มเดิม.  หน้ำ 416. 
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  3)  แนวค ำพิพำกษำของศำล 
  ค ำพิพำกษำของศำลที่จะได้รับนับถือว่ำเป็นแนวค ำพิพำกษำ (Jurisprudence) จะต้อง
เป็นค ำพิพำกษำที่มีควำมส ำคัญ (les grands arrêts) ซึ่งโดยปกติจะต้องเป็นค ำพิพำกษำของศำลสูงสุด
ที่คดีอ่ืนๆ ในระยะเวลำต่อมำภำยหลัง อันมีประเด็นเนื้อหำแห่งคดีในลักษณะคล้ำยหรือเหมือนกัน
กับคดีพิพำทตำมค ำพิพำกษำดังกล่ำวนั้นยอมรับและยึดถือกับทั้งพิจำรณำให้เหตุผลในค ำพิพำกษำ
เป็นไปในแนวทำงเดียวกัน โดยปกติกำรยอมรับที่จะผูกพันและเคำรพในค ำพิพำกษำส ำคัญของศำล
สูงสุดดังกล่ำวมีผลนับตั้งแต่ศำลชั้นต้นเร่ือยมำจนถึงศำลสูงสุด ปรำกฏกำรณ์นี้ก่อให้เกิดหลักที่
เรียกว่ำ “ควำมผูกพันตำมคดีที่ตัดสินไปแล้ว” หรือ “หลักคดีบรรทัดฐำน” (l’autorité du précédent 
หรือ stare decisis) แต่ทั้งนี้ ก็ไม่ได้หมำยควำมว่ำศำลสูงสุดจะพิพำกษำคดีอ่ืนๆ ในกำลต่อมำ ที่มี
ประเด็นเนื้อหำแห่งคดีคล้ำยหรือเหมือนกันกับคดีบรรทัดฐำนให้ต่ำงไปจำกแนวค ำพิพำกษำบรรทัด
ฐำนดังกล่ำวไม่ได้149 
  ควำมจริงค ำพิพำกษำของศำลนั้น ถ้ำจะพิจำรณำโดยถ่องแท้แล้วย่อมไม่มี ค่ำทำง
กฎหมำยนอกเหนือไปกว่ำกำรชี้ขำดคดีให้เป็นอันเสร็จเด็ดขำดและเป็นไปตำมกฎหมำย กำรที่ศำล
สูงสุดหรือศำลชั้นใดก็ตำมได้ตัดสินในข้อกฎหมำยไปในทำงใดทำงหนึ่งแล้ว ย่อมไม่เป็นข้อผูกมัด
ศำลอ่ืนที่จะต้องตัดสินไปตำมนั้น เพรำะเป็นกำรวินิจฉัยเฉพำะคดีที่ตัดสินเท่ำนั้น แม้จะเป็นค ำ
พิพำกษำของศำลเดียวกันศำลนั้นก็ไม่มีควำมผูกพันที่จะต้องตัดสินตำมในคดีต่อๆ ไป และอำจ
ตัดสินคดีที่เกิดขึ้นในภำยหลังไปในแนวอ่ืนแตกต่ำงจำกที่เคยตัดสินไว้แล้วก็ได้ในข้อกฎหมำยอัน
เดียวกัน ทั้งนี้เพรำะควำมคิดเห็นอำจเปลี่ยนแปลงได้ แต่ก็ไม่ได้หมำยควำมว่ำค ำพิพำกษำของศำล
จะไม่มีประโยชน์ในทำงที่จะเป็นที่มำของกฎหมำย จริงอยู่ศำลไม่จ ำต้องถือตำมค ำพิพำกษำของตน 
หรือค ำพิพำกษำของศำลสูงสุดที่ตัดสินในข้อกฎหมำยอันใดอันหนึ่ง แต่ศำลก็ไม่อำจฝ่ำฝืนกฎหมำย
หรือละเลยไม่ถือตำมหลักกฎหมำยอันเป็นที่ยอมรับนับถือกันอย่ำงแน่ชัดแล้วได้ เพรำะฉะนั้น
ในทำงปฏิบัติศำลจึงย่อมเคำรพต่อค ำพิพำกษำที่ได้ตัดสินไว้แล้ว และมักจะถือตำมค ำพิพำกษำของ
ศำลสูงสุดที่ได้ตัดสินข้อกฎหมำยไว้เป็นบรรทัดฐำนในกำรตัดสินคดีด้วย ด้วยเหตุนี้ค ำพิพำกษำของ
ศำลจึงเป็นที่มำของกฎหมำยได้เช่นเดียวกันโดยเป็นสิ่งที่ช่วยในกำรตีควำมบทกฎหมำยอันเป็น
แนวทำงให้ฝ่ำยนิติบัญญัติหรือฝ่ำยบริหำรน ำไปปรับปรุงบทกฎหมำยให้ดียิ่งขึ้น เมื่อเห็นว่ำกฎหมำย
นั้นยังบกพร่องอยู่ หรืออำจท ำให้เกิดควำมเข้ำใจผิดได้150 
  ในระบบกฎหมำยปกครองของฝร่ังเศสแนวค ำพิพำกษำของศำลปกครอง โดยเฉพำะ
แนวค ำพิพำกษำของสภำแห่งรัฐในฐำนะศำลปกครองสูงสุด (Conseil d’État) เป็นบ่อเกิดที่ส ำคัญ
                                                           

 149 วิษณุ วรัญญู, ปิยะศำสตร์ ไขว้พันธ์ุ และเจตน์ สถำวรศีลพร.  เล่มเดิม.  หน้ำ 14. 
 150 ประยูร กำญจนดุล.  เล่มเดิม.  หน้ำ 102-103. 
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ของกฎหมำยมหำชน หลักกฎหมำยมหำชนที่ส ำคัญๆ ของฝร่ังเศสเกิดจำกค ำพิพำกษำโดยเฉพำะ
อย่ ำ ง ยิ่ ง จ ำกค ำแถลงก ำรณ์  (Les conclusions) ของตุ ล ำกำรผู้ แถลงคดี  (Commissaire du 
gouvernement)151 
  ส ำหรับประเทศไทย มีอยู่กรณีหนึ่งที่แนวค ำพิพำกษำของศำลปกครองมีบทบำทอย่ำง
ส ำคัญในกำรเป็นบ่อเกิดของกฎหมำยมหำชน อันเป็นกำรสะท้อนให้เห็นถึงอิทธิพลของกำรน ำหลัก
กฎหมำยมหำชนฝร่ังเศสมำใช้ในกำรตีควำมกฎหมำยมหำชนไทยได้อย่ำงค่อนข้ำงชัดเจน ได้แก่
เร่ือง “สัญญำทำงปกครอง” ทั้งนี้เน่ืองจำกมำตรำ 3152 แห่งพระรำชบัญญัติจัดตั้งศำลปกครองและวิธี
พิจำรณำคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มิได้บัญญัติให้ค ำนิยำมว่ำสัญญำทำงปกครองคืออะไรไว้ตรงๆ ศำล
ปกครองสูงสุดได้มีกำรประชุมตุลำกำรศำลปกครองสูงสุดได้ประชุมพิจำรณำเกี่ยวกับควำมหมำย
ของสัญญำทำงปกครองในกำรประชุมครั้งที่ 6/2544 เมื่อวันที่ 10 ตุลำคม 2544 และมติว่ำ153 
  “สัญญำใดจะเป็นสัญญำทำงปกครองตำมที่บัญญัติไว้ในมำตรำ 3 แห่งพระรำชบัญญัติ
จัดตั้งศำลปกครองและวิธีพิจำรณำคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ได้นั้น 
  ประกำรแรก คู่สัญญำอย่ำงน้อยฝ่ำยหนึ่งต้องเป็นหน่วยงำนทำงปกครองหรือเป็นบุคคล
ซึ่งได้รับมอบหมำยให้กระท ำกำรแทนรัฐ 
  ประกำรที่สอง สัญญำนั้นมีลักษณะเป็นสัญญำสัมปทำน สัญญำที่ให้จัดท ำบริกำร
สำธำรณะ หรือจัดให้มีสิ่งสำธำรณูปโภค หรือแสวงหำประโยชน์จำกทรัพยำกรธรรมชำติ หรือเป็น
สัญญำที่หน่วยงำนทำงปกครองหรือบุคคลซึ่งกระท ำกำรแทนรัฐตกลงให้คู่สัญญำอีกฝ่ำยหนึ่งเข้ำ
ด ำเนินกำรหรือเข้ำร่วมด ำเนินกำรโดยตรง หรือเป็นสัญญำที่มีข้อก ำหนดในสัญญำซึ่งมีลักษณะ
พิเศษที่แสดงถึงเอกสิทธิ์ของรัฐ ทั้งนี้ เพื่อให้กำรใช้อ ำนำจทำงปกครองหรือกำรด ำเนินกิจกำรทำง
ปกครองซึ่งก็คือกำรบริกำรสำธำรณะบรรลุผล 
  ดังนั้น หำกสัญญำใดเป็นสัญญำที่หน่วยงำนทำงปกครองหรือบุคคลซึ่งกระท ำกำรแทน
รัฐมุ่งผูกพันตนกับคู่สัญญำอีกฝ่ำยหนึ่งบนพื้นฐำนของควำมเสมอภำคโดยสมัครใจ และสัญญำ
ดังกล่ำวมิได้มีลักษณะเช่นที่กล่ำวมำแล้วข้ำงต้น สัญญำนั้นย่อมเป็นสัญญำทำงแพ่ง” 

                                                           

 151 วิษณุ วรัญญู, ปิยะศำสตร์ ไขว้พันธ์ุ และเจตน์ สถำวรศีลพร.  เล่มเดิม.  หน้ำ 14-15. 
 152 พระรำชบัญญัติจัดตั้งศำลปกครองและวิธีพิจำรณำคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มำตรำ 3 บัญญัติว่ำ “ใน
พระรำชบัญญัติ “สัญญำทำงปกครอง” หมำยควำมรวมถึง สัญญำที่คู่สัญญำอย่ำงน้อยฝ่ำยใดฝ่ำยหนึ่งเป็น
หน่วยงำนทำงปกครองหรือเป็นบุคคลซ่ึงกระท ำกำรแทนรัฐ และมีลักษณะเป็นสัญญำสัมปทำน สัญญำที่ให้จัดท ำ
บริกำรสำธำรณะหรือจัดให้มีส่ิงสำธำรณูปโภคหรือแสวงประโยชน์จำกทรัพยำกรธรรมชำติ” 
 153 มำนิตย์ จุมปำ ก (2551).  ค าอธิบายกฎหมายปกครองว่าด้วยหลักทั่วไป (พิมพ์ครั้งที่ 2).  หน้ำ 45-46. 
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  เมื่อพิจำรณำค ำนิยำมของสัญญำทำงปกครองที่ก ำหนดไว้ในพระรำชบัญญัติจัดตั้งศำล
ปกครองและวิธีพิจำรณำคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มำตรำ 3 เห็นว่ำ กฎหมำยเปิดทำงให้มีกำรพัฒนำ
หลักสัญญำทำงปกครองได้ เพรำะใช้ค ำว่ำ “หมำยควำมรวมถึง” ศำลปกครองสูงสุดจึงขยำยขอบเขต
ของสัญญำทำงปกครองให้ไปถึงสัญญำที่มีข้อสัญญำที่ไม่ค่อยพบในสัญญำทำงแพ่งที่ให้สิทธิแก่รัฐ
มำกกว่ำเอกชน อันเป็นกำรได้รับอิทธิพลของแนวควำมคิดในหลักเอกสิทธิ์ของฝ่ำยปกครองจำก
หลักกฎหมำยปกครองฝรั่งเศส154 
        2.1.2  ล ำดับศักดิ์ของกฎหมำยระหว่ำงพระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญกับพระรำชบัญญัติ
ในระบบกฎหมำยไทย 
  แนวควำมคิดในเร่ืองกฎหมำยประกอบรัฐธรรมนูญ (Lois organiques) ได้มีกำรน ำมำใช้
เป็นคร้ังแรกในกำรร่ำงรัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2540 โดยเรียกกฎหมำย
เหล่ำนี้ว่ำพระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ แต่รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 
2540 มิได้ก ำหนดให้ชัดเจนว่ำกฎหมำยประกอบรัฐธรรมนูญเหล่ำนี้มีสถำนะอยู่ในล ำดับชั้นใดใน
ระบบกฎหมำยไทย ทั้งนี้เนื่องจำกรัฐธรรมนูญฉบับดังกล่ำวก ำหนดไว้แต่เพียงชื่อของกฎหมำยว่ำให้
เรียกกฎหมำยบำงฉบับว่ำพระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ และระบุหัวข้อของเนื้อหำที่จะพึงมี
ในกฎหมำยเหล่ำนั้นเท่ำนั้น โดยมิได้บัญญัติถึงกระบวนกำรตรำกฎหมำยประกอบรัฐธรรมนูญหรือ
กำรแก้ไขเพิ่มเติมกฎหมำยประกอบรัฐธรรมนูญไว้เป็นกำรเฉพำะ155 
  พระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญภำยใต้รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย 
พุทธศักรำช 2540 มีค ำวินิจฉัยคณะตุลำกำรรัฐธรรมนูญที่ 3-5/2550 เร่ืองยุบพรรคพัฒนำชำติไทย 
พรรคแผ่นดินไทย และพรรคไทยรักไทย วินิจฉัยว่ำพระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญตำม
รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2540 มีสถำนะทำงกฎหมำย เทียบเท่ำ
พระรำชบัญญัติ เนื่องจำกมีกระบวนกำรตรำ กำรแก้ไขเพิ่มเติม และกระบวนกำรในกำรตรวจสอบ
ควำมชอบด้วยรัฐธรรมนูญเช่นเดียวกัน โดยมีรำยละเอียดดังน้ี156 
  “ประเด็นต้องวินิจฉัยมีว่ ำ  กำรที่ประกำศคณะปฏิ รูปกำรปกครองในระบอบ
ประชำธิปไตย อันมีพระมหำกษัตริย์ทรงเป็นประมุข ฉบับที่ 3 ลงวันที่ 19 กันยำยน พุทธศักรำช 
2549 ให้รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2540 เป็นอันสิ้นสุดลง มีผลให้
พระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่ำด้วยพรรคกำรเมือง พ.ศ. 2541 และพระรำชบัญญัติประกอบ

                                                           

 154 แหล่งเดิม.  หน้ำ 48. 
 155 วิษณุ วรัญญู, ปิยะศำสตร์ ไขว้พันธ์ุ และเจตน์ สถำวรศีลพร.  เล่มเดิม.  หน้ำ 41-42. 
 156 คณะตุลำกำรรัฐธรรมนูญ.  (2550).  ค าวินิจฉัยคณะตุลาการรัฐธรรมนูญที่ 3-5/2550.  หน้ำ 46-49. 
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รัฐธรรมนูญว่ำด้วยกำรเลือกตั้งสมำชิกสภำผู้แทนรำษฎรและสมำชิกวุฒิสภำ พ.ศ. 2541 สิ้นผลใช้
บังคับไปด้วยหรือไม่ 
  ในข้อนี้ผู้ถูกร้องที่ 1 กล่ำวอ้ำงว่ำ พระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่ำด้วยพรรค
กำรเมือง พ.ศ. 2541 สิ้นสุดลงตั้งแต่วันที่คณะปฏิรูปกำรปกครองในระบอบประชำธิปไตยอันมี
พระมหำกษัตริย์ทรงเป็นประมุขออกประกำศ ฉบับที่ 3 ให้รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทยเป็น
อันสิ้นสุดลง คือ เมื่อวันที่ 19 กันยำยน 2549 จึงไม่มีพระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่ำด้วย
พรรคกำรเมือง พ.ศ. 2541 ที่ผู้ร้องจะอ้ำงเพื่อขอให้ยุบพรรคผู้ถูกร้องที่ 1 ได้อีก เหตุแห่งกำรยุบ
พรรคย่อมสิ้นสุดลงไปด้วย และกำรกระท ำที่ผู้ถูกร้องที่ 1 ถูกกล่ำวหำในส่วนซึ่งเป็นควำมผิดตำม
พระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่ำด้วยกำรเลือกตั้งสมำชิกสภำผู้แทนรำษฎรและสมำชิก
วุฒิสภำ พ.ศ. 2541 ย่อมไม่เป็นควำมผิดต่อไป 
  พิจำรณำแล้วเห็นว่ำ พระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่ำด้วยพรรคกำรเมือง พ .ศ. 
2541 เป็นกฎหมำยที่รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2540 บัญญัติให้ตรำขึ้นเพื่อ
ก ำหนดระเบียบกำรจัดตั้งและกำรด ำเนินงำนของพรรคกำรเมืองให้เป็นไปตำมรัฐธรรมนูญ โดยมี
สำระส ำคัญตำมที่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2540 มำตรำ 328 (1) 
ถึง (7) ส่วนพระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่ำด้วยกำรเลือกตั้งสมำชิกสภำผู้แทนรำษฎรและ
สมำชิกวุฒิสภำ พ.ศ. 2541 เป็นกฎหมำยที่รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2540 
บัญญัติให้ตรำขึ้นเพื่อก ำหนดหลักเกณฑ์และวิธีกำรเลือกตั้ง หลักเกณฑ์ เงื่อนไข และวิธีกำรของรัฐ
ในกำรสนับสนุนกำรเลือกตั้ง กำรแจ้งเหตุที่ท ำให้ไม่อำจไปเลือกตั้ง กำรอ ำนวยควำมสะดวกในกำร
ไปเลือกตั้ง และกำรเสียสิทธิเลือกตั้ง โดยมีสำระส ำคัญตำมที่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญแห่ง
รำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2540 มำตรำ 326 (1) ถึง (9) พระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญทั้ง
สองฉบับจึงเป็นกฎหมำยที่มี เนื้อหำสำระเป็นกำรขยำยควำมบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญแห่ง
รำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2540 แม้รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2540 จะ
ได้น ำหลักกำรในเร่ืองกฎหมำยประกอบรัฐธรรมนูญซึ่งเป็นกฎหมำยที่มีลักษณะควำมส ำคัญอย่ำง
มำกและเกี่ยวข้องกับรัฐธรรมนูญโดยตรงมำก ำหนดขึ้นไว้ อันท ำให้เห็นประหนึ่งว่ำหลักกฎหมำย
รัฐธรรมนูญทั่วไปของประเทศคงจะยอมรับแนวควำมคิดที่ว่ำ เมื่อประกำศยกเลิกรัฐธรรมนูญแล้ว
ไม่เฉพำะแต่รัฐธรรมนูญเท่ำนั้นที่จะสิ้นผลไปหำกแต่ยังรวมถึงกฎหมำยบำงฉบับที่มีควำมส ำคัญต่อ
รัฐธรรมนูญอีกด้วย แต่มีข้อพิจำรณำที่ส ำคัญอย่ำงยิ่งคือ กฎหมำยประกอบรัฐธรรมนูญที่ได้น ำมำ
บัญญัติอยู่ในรัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2540 หำได้มีลักษณะเช่นกฎหมำย
ประกอบรัฐธรรมนูญในต่ำงประเทศไม่ เพรำะกฎหมำยประกอบรัฐธรรมนูญในต่ำงประเทศ
โดยทั่วไปจะก ำหนดให้มีสถำนะทำงกฎหมำยสูงกว่ำกฎหมำยทั่วไป แต่ต่ ำกว่ำรัฐธรรมนูญ รวมทั้งมี
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กระบวนกำรตรำและกำรแก้ไขเพิ่มเติมยำกกว่ำกำรตรำและแก้ไขกฎหมำยทั่วไป ซึ่งกฎหมำย
ประกอบรัฐธรรมนูญทั้งหลำยตำมที่ก ำหนดไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 
2540 หำได้มีลักษณะเช่นที่กล่ำวไม่  กล่ำวคือพระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญและ
พระรำชบัญญัติทั่วไปในระบบกฎหมำยไทยมีกระบวนกำรตรำและกำรแก้ไขเพิ่มเติมเช่นเดียวกัน
ตำมที่รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2540 บัญญัติไว้ในมำตรำ 92 ถึงมำตรำ 94 
มำตรำ 169 ถึงมำตรำ 178 และมำตรำ 313 ทั้งยังมีกระบวนกำรในกำรตรวจสอบควำมชอบด้วย
รัฐธรรมนูญเช่นเดียวกันด้วย กล่ำวคือ ตำมมำตรำ 262 ดังนั้น พระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ
ตำมรัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2540 จึงมีสถำนะทำงกฎหมำยเทียบเท่ำ
พระรำชบัญญัติทั่วไป กำรยกเลิกหรือกำรท ำให้พระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญตำม
รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2540 สิ้นผลบังคับจึงต้องใช้กระบวนกำรเดียวกัน 
กล่ำวคือ ต้องมีกฎหมำยยกเลิกหรือมีกฎหมำยใหม่ออกมำใช้บังคับแทน ยิ่งไปกว่ำนั้นเมื่อพิจำรณำ
ตำมประเพณีกำรปกครองของประเทศไทยเรำในอดีต เมื่อรัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทยสิ้นสุด
ลงภำยหลังกำรเข้ำยึดอ ำนำจกำรปกครอง หำกคณะผู้เข้ำยึดอ ำนำจกำรปกครองไม่ประสงค์ให้
กฎหมำยที่มีเนื้อหำสำระเป็นกฎหมำยประกอบรัฐธรรมนูญมีผลใช้บังคับต่อไป ก็จะมีประกำศหรือ
ค ำสั่งให้ยกเลิก ดังเช่น เมื่อรัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2475 แก้ไขเพิ่มเติม
พุทธศักรำช 2495 สิ้นสุดลงโดยประกำศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 3 ลงวันที่ 20 ตุลำคม พ.ศ. 2501 
คณะปฏิวัติก็ได้ออกประกำศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 8 ลงวันที่ 21 ตุลำคม พ.ศ. 2501 ให้ยกเลิก
พระรำชบัญญัติพรรคกำรเมือง พ.ศ. 2498 เมื่อรัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2511 
สิ้นสุดลงโดยประกำศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 3 ลงวันที่ 17 พฤศจิกำยน พ.ศ. 2514 คณะปฏิวัติก็ได้
ออกประกำศของคณะปฏิวัติ  ฉบับที่  11 ลงวันที่  19 พฤศจิกำยน พ.ศ.  2514 ให้ยกเลิก
พระรำชบัญญัติพรรคกำรเมือง พ.ศ. 2511 และเมื่อรัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 
2517 สิ้นสุดลงโดยค ำสั่งของคณะปฏิรูปกำรปกครองแผ่นดิน ฉบับที่ 3 ลงวันที่ 6 ตุลำคม พ.ศ. 2519 
คณะปฏิรูปกำรปกครองแผ่นดินก็ได้ออกค ำสั่งของคณะปฏิรูปกำรปกครองแผ่นดิน ฉบับที่ 6 ลง
วันที่ 8 ตุลำคม พ.ศ. 2519 ให้ยกเลิกพระรำชบัญญัติพรรคกำรเมือง พ.ศ. 2517 หรือหำกผู้เข้ำยึด
อ ำนำจกำรปกครองจะให้กฎหมำยที่มีเนื้อหำสำระเป็นกฎหมำยประกอบรัฐธรรมนูญมีผลใช้บังคับ
ต่อไป ก็จะมีประกำศระบุโดยชัดแจ้งว่ำไม่ได้ยกเลิกกฎหมำยฉบับนั้น ดังเช่น เมื่อคณะรักษำควำม
สงบเรียบร้อยแห่งชำติเข้ำยึดอ ำนำจกำรปกครอง ได้ออกประกำศคณะรักษำควำมสงบแห่งชำติ 
ฉบับที่ 20 ลงวันที่ 23 กุมภำพันธ์ พ.ศ. 2534 ว่ำเพื่อให้กำรปกครองระบอบประชำธิปไตยด ำเนินไป
อย่ำงต่อเนื่องภำยหลังที่สถำนกำรณ์เข้ำสู่ภำวะปกติจึงยังไม่ยกเลิกพระรำชบัญญัติพรรคกำรเมือง 
พ.ศ. 2524 ส ำหรับกรณีนี้ภำยหลังคณะปฏิรูปกำรปกครองในระบอบประชำธิปไตย อันมี
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พระมหำกษัตริย์ทรงเป็นประมุขเข้ำยึดอ ำนำจกำรปกครองประเทศเมื่อวันที่ 19 กันยำยน 2549 แล้ว 
คณะปฏิรูปกำรปกครองในระบบประชำธิปไตย อันมีพระมหำกษัตริย์ทรงเป็นประมุขมิได้มีค ำสั่ง
ให้ยกเลิกหรือออกกฎหมำยใหม่มำใช้บังคับแทนพระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่ำด้วยพรรค
กำรเมือง พ.ศ. 2541 และพระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่ำด้วยกำรเลือกตั้งสมำชิกสภำผู้แทน
รำษฎรและสมำชิกวุฒิสภำ พ .ศ. 2541 แต่มีประกำศคณะปฏิ รูปกำรปกครองในระบอบ
ประชำธิปไตย อันมีพระมหำกษัตริย์ทรงเป็นประมุข ฉบับที่ 3 ลงวันที่ 19 กันยำยน พุทธศักรำช 
2549 ข้อ 4 ให้ศำลทั้งหลำย นอกจำกศำลรัฐธรรมนูญ คงมีอ ำนำจในกำรพิจำรณำพิพำกษำอรรถคดี
ตำมบทกฎหมำย ซึ่งมีควำมหมำยว่ำ บทกฎหมำยทั้งปวงที่มีผลใช้บังคับก่อนกำรเข้ำยึดอ ำนำจกำร
ปกครองของคณะปฏิรูปกำรปกครองในระบอบประชำธิปไตยอันมีพระมหำกษัตริย์ทรงเป็นประมุข 
ยังคงมีผลใช้บังคับอยู่ต่อไป พระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญทั้งสองฉบับจึงมิได้สิ้นผลบังคับ
ไปพร้อมกับรัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2540 เหตุแห่งกำรยุบพรรคกำรเมือง
ตำมพระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่ำด้วยพรรคกำรเมือง พ.ศ. 2541 มำตรำ 67 ที่เกิดขึ้นก่อน
กำรสิ้นสุดลงของรัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2540 จึงยังมิได้ระงับสิ้นไป และ
กำรกระท ำ อันเป็นควำมผิดต่อพระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่ำ ด้วยกำรเลือกตั้ ง
สมำชิกสภำผู้แทนรำษฎรและสมำชิกวุฒิสภำ พ.ศ. 2541 ก็ยังคงเป็นควำมผิดต่อไปด้วย” 
  ในค ำพิพำกษำศำลฎีกำแผนกคดีอำญำของผู้ด ำรงต ำแหน่งทำงกำรเมืองแดงที่ อม. 
1/2553 เร่ืองขอให้ทรัพย์สินของพันต ำรวจโท ทักษิณ ชินวัตร ตกเป็นทรัพย์สินของแผ่นดิน มีกำร
วินิจฉัยไว้ควำมตอนหนึ่งอันสะท้อนให้เห็นถึงล ำดับศักดิ์ของพระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ
ภำยใต้รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2540 ว่ำมีสถำนะทำงกฎหมำยเทียบเท่ำ
พระรำชบัญญัติ ซึ่งเป็นไปในแนวทำงเดียวกับค ำวินิจฉัยศำลรัฐธรรมนูญที่  3-5/2550 โดยมี
รำยละเอียดดังน้ี157 
  “ปัญหำที่ต้องวินิจฉัยมีว่ำ ผู้ร้องมีอ ำนำจยื่นค ำร้องคดีนี้หรือไม่ ที่ผู้ถูกกล่ำวหำโต้แย้งว่ำ 
เมื่อคณะปฏิรูปกำรปกครองในระบอบประชำธิปไตย อันมีพระมหำกษัตริย์ทรงเป็นประมุข ออก
ประกำศฉบับที่ 3 ก ำหนดให้รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2540 สิ้นสุดลง ดังนั้น 
พระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่ำด้วยกำรป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริต พ.ศ. 2542 จึงถูก
ยกเลิกและไม่มีผลใช้บังคับกับควำมผิดที่ถูกกล่ำวหำว่ำได้กระท ำมำแล้วก่อนที่จะมีกำรยกเลิก
พระรำชบัญญัติดังกล่ำวนั้น เห็นว่ำ เมื่อคณะปฏิรูปกำรปกครองในระบอบประชำธิปไตย อันมี
พระมหำกษัตริย์ทรงเป็นประมุขยึดอ ำนำจในกำรปกครองประเทศได้เรียบร้อยแล้วก็ออกประกำศ
                                                           

 157 ศำลฎีกำแผนกคดีอำญำของผู้ด ำรงต ำแหน่งทำงกำรเมือง .  (2553).  ค าพิพากษาศาลฎีกาแผนก
คดีอาญาของผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองแดงที่ อม. 1/2553.  หน้ำ 68-69. 

DPU



62 
 

คณะปฏิรูปกำรปกครองในระบอบประชำธิปไตย อันมีพระมหำกษัตริย์ทรงเป็นประมุข ฉบับที่ 3 มี
ใจควำมส ำคัญว่ำ ให้รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2540 สิ้นสุดลง วุฒิสภำ สภำ
ผู้แทนรำษฎร คณะรัฐมนตรีและศำลรัฐธรรมนูญสิ้นสุดลงพร้อมกับรัฐธรรมนูญ ส่วนศำลทั้งหลำย
นอกจำกศำลรัฐธรรมนูญคงมีอ ำนำจในกำรพิจำรณำพิพำกษำอรรถคดีตำมบทกฎหมำย แสดงให้
เห็นว่ำ บรรดำบทบัญญัติกฎหมำยต่ำงๆ ซึ่งได้ตรำขึ้นและมีผลใช้บังคับอยู่แล้วในขณะที่มีกำรยึด
อ ำนำจนั้น หำได้ถูกยกเลิกไปด้วยแต่ประกำรใดไม่ ดังนั้นแม้พระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ
ว่ำด้วยกำรป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริต พ.ศ. 2542 จะเป็นกฎหมำยประกอบรัฐธรรมนูญ 
เน่ืองจำกเป็นกฎหมำยที่รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2540 บัญญัติให้ตรำขึ้นใช้
บังคับก็ตำม แต่เมื่อมีกำรตรำขึ้นใช้บังคับโดยชอบแล้ว พระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ
ดังกล่ำวย่อมมีสถำนะเทียบเท่ำพระรำชบัญญัติทั่วไปกล่ำวคือ หำกไม่ขัดหรือแย้งกับรัฐธรรมนูญ
แห่งรำชอำณำจักรไทยซึ่งเป็นกฎหมำยสูงสุดแล้ว ย่อมมีควำมสมบูรณ์และยังคงด ำรงควำมเป็น
กฎหมำยอยู่ในตัวเอง สำมำรถน ำไปใช้บังคับแก่กรณีต่ำงๆ ได้ โดยหำจ ำต้องอำศัยควำมด ำรงคงอยู่
ของรัฐธรรมนูญที่ให้อ ำนำจในกำรตรำพระรำชบัญญัติดังกล่ำวไม่ กำรสิ้นสุดของรัฐธรรมนูญแห่ง
รำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2540 จึงไม่มีผลท ำให้พระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญสิ้นผล
ไปด้วยแต่อย่ำงใด” 
  เมื่อมีกำรประกำศใช้รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2550 สถำนะของ
พระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญในล ำดับชั้นของกฎเกณฑ์ในระบบกฎหมำยไทย (Hiérarchie 
des normes) เปลี่ ยนไปอย่ ำง เห็นได้ชัด กล่ำวคือได้มีกำรแยกบทบัญญัติว่ ำด้วยกำรตรำ
พระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ (หมวด 6 ส่วนที่ 6 มำตรำ 138 ถึงมำตรำ 141) ไว้เป็นต่ำงหำก
จำกบทบัญญัติว่ำด้วยกำรตรำพระรำชบัญญัติ (หมวด 6 ส่วนที่ 7 มำตรำ 142 ถึง มำตรำ 153) และยัง
ก ำหนดระบบกำรควบคุมมิให้พระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญขัดหรือแย้งกับรัฐธรรมนูญไว้
เป็นพิเศษด้วย158 
      2.1.2.1  ควำมแตกต่ำงระหว่ำงพระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญกับพระรำชบัญญัติ
ในระบบกฎหมำยไทย 
  เมื่อพิจำรณำจำกรัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2550 แล้ว พบว่ำ
องค์กรที่มีอ ำนำจตรำพระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ และพระรำชบัญญัติ คือ รัฐสภำ ดังนั้น
เมื่อพิเครำะห์ในแง่องค์กร พระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญจึงคล้ำยคลึงกับพระรำชบัญญัติ 

                                                           

 158 วิษณุ วรัญญู, ปิยะศำสตร์ ไขว้พันธ์ุ และเจตน์ สถำวรศีลพร.  เล่มเดิม.  หน้ำ 42-43. 
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อย่ำงไรก็ตำม พระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญแตกต่ำงจำกพระรำชบัญญัติในประเด็นส ำคัญ
ดังต่อไปนี้159 
  1)  ควำมแตกต่ำงในทำงเนื้อหำ พระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญต้องมีเนื้อหำที่
สัมพันธ์ใกล้ชิดกับรัฐธรรมนูญ ในขณะที่พระรำชบัญญัติอำจมีเนื้อหำที่เกี่ยวข้องโดยตรงกับ
รัฐธรรมนูญหรือไม่ก็ได้ 
  2)  ควำมแตกต่ำงในแง่กระบวนกำรตรำ 
  (1)  ผู้มีอ ำนำจเสนอร่ำงกฎหมำย กรณีของร่ำงพระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ 
ปรำกฏในรัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2550 มำตรำ 139160 ส่วนกรณีของร่ำง
พระรำชบัญญัติ ปรำกฏในรัฐธรรมนูญฯ มำตรำ 142161 มีข้อสังเกตเกี่ยวกับควำมแตกต่ำงในด้ำน
                                                           

 159 วรเจตน์ ภำคีรัตน์ ก เล่มเดิม.  หน้ำ 10-11. 
 160 รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2550 มำตรำ 139 บัญญัติว่ำ “ร่ำงพระรำชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญจะเสนอได้ก็แต่โดย 
      (1)  คณะรัฐมนตรี 
      (2)  สมำชิกสภำผู้แทนรำษฎรจ ำนวนไม่น้อยกว่ำหนึ่งในสิบของจ ำนวนสมำชิกทั้งหมดเท่ำที่มีอยู่ของ
สภำผู้แทนรำษฎร หรือสมำชิกสภำผู้แทนรำษฎรและสมำชิกวุฒิสภำ มีจ ำนวนไม่น้อยกว่ำหนึ่งในสิบของจ ำนวน
สมำชิกทั้งหมดเท่ำที่มีอยู่ของทั้งสองสภำ หรือ 
      (3)  ศำลรัฐธรรมนูญ ศำลฎีกำ หรือองค์กรอิสระตำมรัฐธรรมนูญ ซ่ึงประธำนศำลและประธำนองค์กร
นั้นเป็นผู้รักษำกำรตำมพระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญนั้น” 
 161 รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2550 มำตรำ 142 บัญญัติว่ำ “ภำยใต้บังคับมำตรำ 139 
ร่ำงพระรำชบัญญัติจะเสนอได้ก็แต่โดย 
      (1)  คณะรัฐมนตรี 
      (2)  สมำชิกสภำผู้แทนรำษฎรจ ำนวนไม่น้อยกว่ำย่ีสิบคน 
      (3)  ศำลหรือองค์กรอิสระตำมรัฐธรรมนูญ เฉพำะกฎหมำยที่เกี่ยวกับกำรจัดองค์กรและกฎหมำยที่
ประธำนศำลและประธำนองค์กรนั้นเป็นผู้รักษำกำร หรือ 
      (4)  ผู้มีสิทธิเลือกตั้งจ ำนวนไม่น้อยกว่ำหนึ่งหมื่นคนเข้ำช่ือเสนอกฎหมำยตำมมำตรำ 163 
      ในกรณีที่ร่ำงพระรำชบัญญัติซ่ึงมีผู้เสนอตำม (2) (3) หรือ (4) เป็นร่ำงพระรำชบัญญัติเกี่ยวด้วย
กำรเงินจะเสนอได้ก็ต่อเมื่อมีค ำรับรองของนำยกรัฐมนตรี 
      ในกรณีที่ประชำชนได้เสนอร่ำงพระรำชบัญญัติใดตำม (4) แล้ว หำกบุคคลตำม (1) หรือ (2) ได้เสนอ
ร่ำงพระรำชบัญญัติที่มีหลักกำรเดียวกับร่ำงพระรำชบัญญัตินั้นอีก ให้น ำบทบัญญัติมำตรำ 163 วรรคส่ี มำใช้บังคับ
กับกำรพิจำรณำร่ำงพระรำชบัญญัตินั้นด้วย 
      ร่ำงพระรำชบัญญัติให้เสนอต่อสภำผู้แทนรำษฎรก่อน 
      ในกำรเสนอร่ำงพระรำชบัญญัติตำมวรรคหนึ่งต้องมีบันทึกวิเครำะห์สรุปสำระส ำคัญของร่ำง
พระรำชบัญญัติเสนอมำพร้อมกับร่ำงพระรำชบัญญัติด้วย 
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ของผู้มีอ ำนำจเสนอร่ำงกฎหมำยว่ำ  สมำชิกวุฒิสภำไม่สำมำรถเสนอหรือเข้ำชื่อร่วมกับ
สมำชิกสภำผู้แทนรำษฎรเสนอร่ำงพระรำชบัญญัติ ได้  แต่อำจเสนอหรือเข้ำชื่อ ร่วมกับ
สมำชิกสภำผู้แทนรำษฎรเสนอร่ำงพระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญได้ และจ ำนวนสมำชิกที่จะ
เข้ำชื่อเสนอร่ำงพระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญนั้นมีกำรก ำหนดไว้ในจ ำนวนที่มำกกว่ำกำร
เสนอร่ำงพระรำชบัญญัติ กล่ำวคือ กรณีร่ำงพระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ  ต้องเสนอโดย
สมำชิกสภำผู้แทนรำษฎรจ ำนวนไม่น้อยกว่ำหนึ่งในสิบของจ ำนวนสมำชิกทั้งหมดเท่ำที่มีอยู่ของ
สภำผู้แทนรำษฎร หรือสมำชิกสภำผู้แทนรำษฎรและสมำชิกวุฒิสภำ มีจ ำนวนไม่น้อยกว่ำหนึ่งใน
สิบของจ ำนวนสมำชิกทั้งหมดเท่ำที่มีอยู่ของทั้งสองสภำ แต่ส ำหรับกรณีร่ำงพระรำชบัญญัติเสนอ
โดยสมำชิกสภำผู้แทนรำษฎรจ ำนวนไม่น้อยกว่ำยี่สิบคนเท่ำนั้น 
  นอกจำกนี้ประชำชนไม่มีอ ำนำจที่จะเข้ำชื่อเสนอร่ำงพระรำชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญได้ แต่อำจเข้ำชื่อกันเสนอร่ำงพระรำชบัญญัติตำมหมวด 3 สิทธิและเสรีภำพของชนชำว
ไทย และหมวด 5 แนวนโยบำยพื้นฐำนแห่งรัฐ ของรัฐธรรมนูญได้ 
  ในส่วนของศำลและองค์กรตำมรัฐธรรมนูญนั้น ในกรณีที่เป็นร่ำงพระรำชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญ เฉพำะแต่ศำลรัฐธรรมนูญ ศำลฎีกำ หรือองค์กรอิสระที่รักษำกำรตำม
พระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญนั้นเท่ำนั้นที่จะเสนอได้  ส่วนกรณีที่เป็นร่ำงพระรำชบัญญัติ 
ศำลทุกศำลสำมำรถเสนอเอง 
  (2)  ควำมเป็นร่ำงกฎหมำยเกี่ยวกับกำรเงิน กำรเสนอร่ำงพระรำชบัญญัตินั้น ถ้ำร่ำง
พระรำชบัญญัติดังกล่ำวเป็นร่ำงพระรำชบัญญัติเกี่ยวกับเงิน กำรเสนอจะกระท ำได้ก็ต่อเมื่อมีค ำ
รับรองของนำยกรัฐมนตรี (รัฐธรรมนูญฯ มำตรำ 142 วรรคสอง) แต่ถ้ำเป็นร่ำงพระรำชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญ แม้เป็นร่ำงกฎหมำยเกี่ยวกับกำรเงิน ก็สำมำรถเสนอได้โดยไม่ต้องมีค ำรับรอง
ของนำยกรัฐมนตรี (รัฐธรรมนูญฯ มำตรำ 140 วรรคสอง บัญญัติให้น ำบทบัญญัติในหมวด 6 
รัฐสภำ ส่วนที่ 7 กำรตรำพระรำชบัญญัติ มำใช้บังคับกับกำรพิจำรณำร่ำงพระรำชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญด้วยโดยอนุโลม) 
  (3)  กำรลงมติให้ควำมเห็นชอบ กรณีร่ำงพระรำชบัญญัติ ใช้คะแนนเสียงข้ำงมำก
ธรรมดำในทุกวำระ แต่ถ้ำเป็นร่ำงพระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ กำรลงคะแนนเสียงในวำระ

                                                                                                                                                                      

      ร่ำงพระรำชบัญญัติที่เสนอต่อรัฐสภำต้องเปิดเผยให้ประชำชนทรำบและให้ประชำชนสำมำรถเข้ำถึง
ข้อมูลรำยละเอียดของร่ำงพระรำชบัญญัตินั้นได้โดยสะดวก” 
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ที่สำม ต้องใช้เสียงข้ำงมำกเด็ดขำด คือ มำกกว่ำกึ่งหนึ่งของจ ำนวนสมำชิกทั้งหมดเท่ำที่มีอยู่ของแต่
ละสภำ ปรำกฏในรัฐธรรมนูญฯ มำตรำ 140162 
  (4)  กำรวินิจฉัยควำมชอบด้วยรัฐธรรมนูญก่อนน ำขึ้นทูลเกล้ำทูลกระหม่อมถวำย
พระมหำกษัตริย์เพื่อทรงลงพระปรมำภิไธยเพื่อประกำศใช้ต่อไป กรณีของร่ำงพระรำชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญ ต้องเสนอร่ำงพระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญที่รัฐสภำให้ควำมเห็นชอบ
แล้วต่อศำลรัฐธรรมนูญเพื่อวินิจฉัยควำมชอบด้วยรัฐธรรมนูญก่อนเสมอ ปรำกฏในรัฐธรรมนูญฯ 
มำตรำ 141163 แต่กรณีของร่ำงพระรำชบัญญัติ จะเสนอร่ำงพระรำชบัญญัติต่อศำลรัฐธรรมนูญเพื่อ
วินิจฉัยควำมชอบด้วยรัฐธรรมนูญ เฉพำะกรณีตำม รัฐธรรมนูญฯ มำตรำ 154164 เท่ำนั้น ทั้งนี้เพรำะ

                                                           

 162 รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2550 มำตรำ 140 บัญญัติว่ำ “กำรพิจำรณำร่ำง
พระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญของสภำผู้แทนรำษฎรและวุฒิสภำให้กระท ำเป็นสำมวำระ ดังต่อไปนี้ 
      (1)  กำรออกเสียงลงคะแนนในวำระที่หนึ่งขั้นรับหลักกำร และในวำระที่สองขั้นพิจำรณำเรียงล ำดับ
มำตรำ ให้ถือเสียงข้ำงมำกของแต่ละสภำ 
      (2)  กำรออกเสียงลงคะแนนในวำระที่สำม ต้องมีคะแนนเสียงเห็นชอบด้วยในกำรที่จะให้ออกใช้เป็น
พระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญมำกกว่ำก่ึงหนึ่งของจ ำนวนสมำชิกทั้งหมดเท่ำที่มีอยู่ของแต่ละสภำ 
      ให้น ำบทบัญญัติในหมวด 6 ส่วนที่ 7 กำรตรำพระรำชบัญญัติ  มำใช้บังคับกับกำรพิจำรณำร่ำง
พระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญด้วยโดยอนุโลม” 
 163 รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2550 มำตรำ 141 บัญญัติว่ำ “เมื่อรัฐสภำให้ควำม
เห็นชอบกับร่ำงพระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญแล้ว ก่อนน ำขึ้นทูลเกล้ำทูลกระหม่อมถวำยเพื่อทรงลง    
พระปรมำภิไธย ให้ส่งศำลรัฐธรรมนูญพิจำรณำควำมชอบด้วยรัฐธรรมนูญซ่ึงต้องกระท ำให้แล้วเสร็จภำยใน
สำมสิบวันนับแต่วันที่ได้รับเรื่อง 
      ค ำวินิจฉัยของศำลรัฐธรรมนูญที่วินิจฉัยว่ำร่ำงพระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญใดมีข้อควำมขัด
หรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ ให้ข้อควำมที่ขัดหรือแย้งนั้นเป็นอันตกไป ในกรณีที่วินิจฉัยว่ำข้อควำมดังกล่ำวเป็น
สำระส ำคัญหรือร่ำงพระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญตรำขึ้นโดยไม่ถูกต้องตำมบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ 
ให้ร่ำงพระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญนั้นเป็นอันตกไป 
      ในกรณีที่ค ำวินิจฉัยของศำลรัฐธรรมนูญมีผลท ำให้ข้อควำมที่ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญเป็นอันตก
ไปตำมวรรคสอง ให้ส่งร่ำงพระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญนั้นกลับคืนสภำผู้แทนรำษฎรและวุฒิสภำเพื่อ
พิจำรณำตำมล ำดับ ในกรณีเช่นว่ำนี้ให้สภำผู้แทนรำษฎรหรือวุฒิสภำพิจำรณำแก้ไขเพิ่มเติมเพื่อมิให้ขัดหรือแย้ง
ต่อรัฐธรรมนูญได ้โดยมติในกำรแก้ไขเพิ่มเติมให้ใช้คะแนนเสียงมำกกว่ำก่ึงหนึ่งของจ ำนวนสมำชิกทั้งหมดเท่ำที่
มีอยู่ของแต่ละสภำ แล้วให้นำยกรัฐมนตรีด ำเนินกำรตำมมำตรำ 90 และมำตรำ 150 หรือมำตรำ 151 แล้วแต่กรณี 
ต่อไป” 
 164 รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2550 มำตรำ 154 บัญญัติว่ำ “ร่ำงพระรำชบัญญัติใดที่
รัฐสภำให้ควำมเห็นชอบแล้ว ก่อนที่นำยกรัฐมนตรีจะน ำขึ้นทูลเกล้ำทูลกระหม่อมถวำยเพื่อพระมหำกษัตริย์ทรง
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พระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญเป็นกฎหมำยที่มีควำมส ำคัญ จึงต้องตรวจสอบควำมชอบด้วย
กฎหมำยก่อนกำรประกำศใช้ 
  3)  ควำมแตกต่ำงกรณีกำรตรำพระรำชก ำหนด รัฐธรรมนูญฯ มำตรำ 184 ก ำหนดให้
พระมหำกษัตริย์ (โดยค ำแนะน ำและควำมรับผิดชอบของคณะรัฐมนตรี) ทรงไว้ซึ่งพระรำชอ ำนำจ
ในกำรตรำพระรำชก ำหนดขึ้นใช้บังคับดังเช่นพระรำชบัญญัติได้ ในกรณีเพื่อประโยชน์ในอันที่จะ
รักษำควำมปลอดภัยของประเทศ ควำมปลอดภัยสำธำรณะ ควำมมั่นคงในทำงเศรษฐกิจของ
ประเทศ หรือป้องปัดภัยพิบัติสำธำรณะ แต่ไม่ได้ก ำหนดให้คณะรัฐมนตรีมีอ ำนำจให้ค ำแนะน ำ
พระมหำกษัตริย์ตรำพระรำชก ำหนดขึ้นใช้บังคับดังเช่นพระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญได้ 
ทั้งนี้ เพรำะไม่มีพระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญฉบับใดก ำหนดให้คณะรัฐมนตรีหรือ
นำยกรัฐมนตรีเป็นผู้รักษำกำรตำมพระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ และรัฐธรรมนูญไม่ต้องกำร
ให้ฝ่ำยบริหำรใช้อ ำนำจปกติของฝ่ำยบริหำรไปแก้ไขสิ่งที่เป็นรำยละเอียดส ำคัญที่เกี่ยวพันกับ
รัฐธรรมนูญอย่ำงใกล้ชิด165 

                                                                                                                                                                      

ลงพระปรมำภิไธยตำมมำตรำ 150 หรือร่ำงพระรำชบัญญัติใดที่รัฐสภำลงมติยืนยันตำมมำตรำ  151 ก่อนที่
นำยกรัฐมนตรีจะน ำร่ำงพระรำชบัญญัตินั้นขึ้นทูลเกล้ำทูลกระหม่อมถวำยอีกครั้งหนึ่ง 
      (1)  หำกสมำชิกสภำผู้แทนรำษฎร สมำชิกวุฒิสภำ หรือสมำชิกของทั้งสองสภำรวมกัน มีจ ำนวนไม่
น้อยกว่ำหนึ่งในสิบของจ ำนวนสมำชิกทั้งหมดเท่ำที่มีอยู่ของทั้งสองสภำ เห็นว่ำร่ำงพระรำชบัญญัติดังกล่ำวมี
ข้อควำมขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญนี้  หรือตรำขึ้นโดยไม่ถูกต้องตำมบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญนี้ ให้เสนอ
ควำมเห็นต่อประธำนสภำผู้แทนรำษฎร ประธำนวุฒิสภำ หรือประธำนรัฐสภำ แล้วแต่กรณี แล้วให้ประธำนแห่ง
สภำที่ได้รับควำมเห็นดังกล่ำวส่งควำมเห็นนั้นไปยังศำลรัฐธรรมนูญเพื่อวินิจฉัย และแจ้งให้นำยกรัฐมนตรีทรำบ
โดยไม่ชักช้ำ 
      (2)  หำกนำยกรัฐมนตรีเห็นว่ำร่ำงพระรำชบัญญัติดังกล่ำวมีข้อควำมขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญนี้  
หรือตรำขึ้นโดยไม่ถูกต้องตำมบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญนี้ ให้ส่งควำมเห็นเช่นว่ำนั้นไปยังศำลรัฐธรรมนูญเพื่อ
วินิจฉัย และแจ้งให้ประธำนสภำผู้แทนรำษฎรและประธำนวุฒิสภำทรำบโดยไม่ชักช้ำ 
      ในระหว่ำงที่ศำลรัฐธรรมนูญพิจำรณำวินิจฉัย ให้นำยกรัฐมนตรีระงับกำรด ำเนินกำรเพื่อประกำศใช้
ร่ำงพระรำชบัญญัติดังกล่ำวไว้จนกว่ำศำลรัฐธรรมนูญจะมีค ำวินิจฉัย 
      ถ้ำศำลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยว่ำร่ำงพระรำชบัญญัตินั้นมีข้อควำมขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญนี้ หรือตรำ
ขึ้นโดยไม่ถูกต้องตำมบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญนี้ และข้อควำมดังกล่ำวเป็นสำระส ำคัญ ให้ร่ำงพระรำชบัญญัติ
นั้นเป็นอันตกไป 
      ถ้ำศำลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยว่ำร่ำงพระรำชบัญญัตินั้นมีข้อควำมขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญนี้แต่มิใช่
กรณีตำมวรรคสำม ให้ข้อควำมที่ขัดหรือแย้งนั้นเป็นอันตกไป และให้นำยกรัฐมนตรีด ำเนินกำรตำมมำตรำ 150 
หรือมำตรำ 151 แล้วแต่กรณี ต่อไป” 
 165 เกรียงไกร เจริญธนำวัฒน์.  เล่มเดิม.  หน้ำ 187-188. 
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  ด้วยเหตุนี้จึงอำจสรุปได้ว่ำรัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2550 มี
เจตนำรมณ์อย่ำงชัดเจนที่จะให้พระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญมีสถำนะสูงกว่ำพระรำชบัญญัติ
ในล ำดับชั้นของกฎหมำยในระบบกฎหมำยไทย 
      2.1.2.2  ผลทำงกฎหมำยของพระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญในระบบกฎหมำย
ไทย 
  เน่ืองจำกควำมแตกต่ำงของพระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญกับพระรำชบัญญัติ จึง
ก่อให้เกิดผลทำงกฎหมำย ดังนี้ 
  1)  พระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญมีศักดิ์สูงกว่ำพระรำชบัญญัติ166 
  เดิม มีแนวควำมคิดว่ำกฎหมำยประกอบรัฐธรรมนูญมีล ำดับศักดิ์ทำงกฎหมำยเสมอกัน
กับกฎหมำยธรรมดำ เนื่องจำกรัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2540 ก ำหนด
กระบวนกำรตรำกฎหมำยของกฎหมำยทั้งสองเหมือนกัน ดังปรำกฏในค ำวินิจฉัยคณะตุลำกำร
รัฐธรรมนูญที่ 3-5/2550 เร่ืองยุบพรรคพัฒนำชำติไทย พรรคแผ่นดินไทย และพรรคไทยรักไทย ที่
ได้กล่ำวมำแล้วข้ำงต้น โดยถือว่ำพระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญเป็นกฎหมำยเฉพำะ และ
พระรำชบัญญัติเป็นกฎหมำยทั่วไป ถ้ำเนื้อควำมขัดกันต้องใช้พระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ
                                                           

 166 ซ่ึงแย้งกับนักวิชำกำรทำงนิติศำสตร์บำงท่ำนที่มีควำมเห็นว่ำ ในปัจจุบันพระรำชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญยังคงมีศักดิ์เทียบเท่ำพระรำชบัญญัติ ได้แก่ พรชัย เลื่อนฉวี อำจำรย์ประจ ำคณะนิติศำสตร์ปรีดี พนม
ยงค์ มหำวิทยำลัยธุรกิจบัณฑิตย์ ให้ควำมเห็นว่ำ พระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญนี้ ถึงแม้จะเป็นเรื่องส ำคัญที่
รัฐธรรมนูญบ่งบอกไว้ก็ดี ก็หำได้มีลักษณะเป็นรัฐธรรมนูญหรือเป็นเพียงส่วนหนึ่งของรัฐธรรมนูญไม่ จะเป็นได้
ก็เพียงพระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญหรือเป็นเพียงส่วนหนึ่งของกฎหมำยรัฐธรรมนูญเท่ำนั้น ทั้งนี้ ถ้ำจะให้
พระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญมีฐำนะเป็นรัฐธรรมนูญหรือเป็นส่วนหนึ่งของรัฐธรรมนูญแล้วจะต้องมี
กฎหมำยรับรองอย่ำงชัดแจ้งด้วยว่ำเป็นส่วนหนึ่งของรัฐธรรมนูญ ตัวอย่ำงเช่น ในค ำปรำรภของรัฐธรรมนูญ
ฝรั่งเศส ค.ศ. 1958 นั้น ได้กล่ำวรับรองถึงสิทธิต่ำงๆ ของประชำชนตำมที่ได้บัญญัติไว้ในค ำปรำรภของ
รัฐธรรมนูญฝรั่งเศส ค.ศ. 1946 และปฏิญญำว่ำด้วยสิทธิมนุษยชนและพลเมืองฝรั่งเศส ค.ศ. 1789 เอำไว้ ดังนั้น จึง
ท ำให้ค ำปรำรภของรัฐธรรมนูญฝรั่งเศส ค.ศ. 1946 และปฏิญญำว่ำด้วยสิทธิมนุษยชนและพลเมืองฝรั่งเศส ค.ศ. 
1789 ถูกรับรองให้ถือเป็นส่วนหนึ่งของรัฐธรรมนูญฝรั่งเศสฉบับปัจจุบันด้วย (พรชัย เลื่อนฉวี, 2553: 23-24) ส่วน
สถำนะทำงกฎหมำยระหว่ำงพระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญและพระรำชบัญญัติ หำกพระรำชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญมีศักดิ์สูงกว่ำพระรำชบัญญัติจริง ก็ต้องมีกฎหมำยรับรองอย่ำงชัดแจ้งด้วยว่ำพระรำชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญมีศักดิ์สูงกว่ำพระรำชบัญญัติ ท ำนองเดียวกับกำรบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักร
ไทย พุทธศักรำช 2550 มำตรำ 6 ที่รับรองให้รัฐธรรมนูญมีฐำนะสูงสุดเหนือกฎหมำยอื่นใดทั้งปวง ยกตัวอย่ำงเช่น 
กรณีประเทศฝรั่งเศส กำรที่พระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญมีศักดิ์สูงกว่ำพระรำชบัญญัติเกิดจำกค ำวินิจฉัย
ของคณะตุลำกำรรัฐธรรมนูญในประเทศฝรั่งเศส (พรชัย เลื่อนฉวี, อำจำรย์ประจ ำคณะนิติศำสตร์ปรีดี พนมยงค์ 
มหำวิทยำลัยธุรกิจบัณฑิตย์, สัมภำษณ์, 7 ธันวำคม 2555) 
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ในฐำนะที่เป็นกฎหมำยเฉพำะ ไม่ใช่เหตุผลเพรำะพระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญมีศักดิ์ทำง
กฎหมำยสูงกว่ำพระรำชบัญญัติ167 
  รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2540 ก ำหนดให้พระรำชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญมีควำมแตกต่ำงจำกพระรำชบัญญัติอยู่เพียง 2 ประกำร คือ168  
  (1)  เน้ือหำของกฎหมำยประกอบรัฐธรรมนูญ ซึ่งรัฐธรรมนูญเป็นตัวก ำหนด 
  (2)  กำรตรวจสอบควำมชอบด้วยกฎหมำยของร่ำงพระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ
ว่ำขัดต่อรัฐธรรมนูญหรือไม่ มีกระบวนกำรที่แตกต่ำงจำกร่ำงพระรำชบัญญัติทั่วไป ตำมมำตรำ 
262169 กล่ำวคือ กรณีร่ำงพระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญมีข้อควำมขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ

                                                           

 167 บวรศักดิ์  อุวรรณโณ ค (2551) .   “กฎหมำยรัฐธรรมนูญ.”  ใน ประเสริฐ เ สียงสุทธิวงศ์ .  
(บรรณำธิกำร).  รวมค าบรรยาย ภาคหนึ่ง สมัยที่ 61 ปีการศึกษา 2551 เล่ม 8 (หน้ำ 9) 
 168 เกรียงไกร เจริญธนำวัฒน์.  เล่มเดิม.  หน้ำ 188. 
 169 รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2540 มำตรำ 262 บัญญัติว่ำ “ร่ำงพระรำชบัญญัติหรือ
ร่ำงพระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญใดที่รัฐสภำให้ควำมเห็นชอบแล้ว ก่อนที่นำยกรัฐมนตรีจะน ำร่ำง
พระรำชบัญญัติหรือร่ำงพระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญนั้นขึ้นทูลเกล้ำทูลกระหม่อมถวำยเพื่อ
พระมหำกษัตริย์ทรงลงพระปรมำภิไธยตำมมำตรำ 93 หรือร่ำงพระรำชบัญญัติหรือร่ำงพระรำชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญใดที่รัฐสภำลงมติยืนยันตำมมำตรำ 94 ก่อนที่นำยกรัฐมนตรีจะน ำร่ำงพระรำชบัญญัติหรือร่ำง
พระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญนั้นขึ้นทูลเกล้ำทูลกระหม่อมถวำยอีกครั้งหนึ่ง 
      (1)  หำกสมำชิกสภำผู้แทนรำษฎร สมำชิกวุฒิสภำ หรือสมำชิกของทั้งสองสภำรวมกัน มีจ ำนวนไม่
น้อยกว่ำหนึ่งในสิบของจ ำนวนสมำชิกทั้งหมดเท่ำที่มีอยู่ของทั้งสองสภำ เห็นว่ำร่ำงพระรำชบัญญัติดังกล่ำวมี
ข้อควำมขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญนี้ หรือตรำขึ้นโดยไม่ถูกต้องตำมบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญนี้  ให้เสนอ
ควำมเห็นต่อประธำนสภำผู้แทนรำษฎร ประธำนวุฒิสภำ หรือประธำนรัฐสภำ แล้วแต่กรณี แล้วให้ประธำนแห่ง
สภำที่ได้รับควำมเห็นดังกล่ำวส่งควำมเห็นนั้นไปยังศำลรัฐธรรมนูญเพื่อวินิจฉัย และแจ้งให้นำยกรัฐมนตรีทรำบ
โดยไม่ชักช้ำ 
      (2)  หำกสมำชิกสภำผู้แทนรำษฎร สมำชิกวุฒิสภำ หรือสมำชิกของทั้งสองสภำรวมกัน มีจ ำนวนไม่
น้อยกว่ำย่ีสิบคน เห็นว่ำร่ำงพระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญดังกล่ำวมีข้อควำมขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญนี้ 
หรือตรำขึ้นโดยไม่ถูกต้องตำมบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญนี้ ให้เสนอควำมเห็นต่อประธำนสภำผู้แทนรำษฎร 
ประธำนวุฒิสภำ หรือประธำนรัฐสภำ แล้วแต่กรณี แล้วให้ประธำนแห่งสภำที่ได้รับควำมเห็นดังกล่ำว ส่ง
ควำมเห็นนั้นไปยังศำลรัฐธรรมนูญเพื่อวินิจฉัย และแจ้งให้นำยกรัฐมนตรีทรำบโดยไม่ชักช้ำ 
      (3)  หำกนำยกรัฐมนตรีเห็นว่ำร่ำงพระรำชบัญญัติหรือร่ำงพระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ
ดังกล่ำวมีข้อควำมขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญนี้ หรือตรำขึ้นโดยไม่ถูกต้องตำมบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญนี้ ให้
ส่งควำมเห็นเช่นว่ำนั้นไปยังศำลรัฐธรรมนูญเพื่อวินิจฉัย และแจ้งให้ประธำนสภำผู้แทนรำษฎรและประธำน
วุฒิสภำทรำบโดยไม่ชักช้ำ 
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นี้ หรือตรำขึ้นโดยไม่ถูกต้องตำมบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ สมำชิกสภำผู้แทนรำษฎร สมำชิก
วุฒิสภำ หรือสมำชิกของทั้งสองสภำรวมกัน มีจ ำนวนไม่น้อยกว่ำยี่สิบคน สำมำรถเสนอควำมเห็น
ต่อประธำนสภำผู้แทนรำษฎร ประธำนวุฒิสภำ หรือประธำนรัฐสภำ แล้วแต่กรณี เพื่อให้ประธำน
แห่งสภำที่ได้รับควำมเห็นดังกล่ำว ส่งควำมเห็นน้ันไปยังศำลรัฐธรรมนูญเพื่อวินิจฉัยได้ ตำมมำตรำ 
262 (2) แต่กรณีร่ำงพระรำชบัญญัติทั่วไปมีข้อควำมขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ หรือตรำขึ้นโดยไม่
ถูกต้องตำมบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ สมำชิกสภำผู้แทนรำษฎร สมำชิกวุฒิสภำ หรือสมำชิกของ
ทั้งสองสภำรวมกัน มีจ ำนวนไม่น้อยกว่ำหนึ่งในสิบของจ ำนวนสมำชิกทั้งหมดเท่ำที่มีอยู่ของทั้ง
สองสภำสำมำรถเสนอควำมเห็นต่อประธำนสภำผู้แทนรำษฎร ประธำนวุฒิสภำ หรือประธำน
รัฐสภำ แล้วแต่กรณี เพื่อให้ประธำนแห่งสภำที่ได้รับควำมเห็นดังกล่ำวส่งควำมเห็นนั้นไปยังศำล
รัฐธรรมนูญเพื่อวินิจฉัยได้ ตำมมำตรำ 262 (1) 
  อย่ำงไรก็ดี แนวควำมคิดดังกล่ำวได้เปลี่ยนไปภำยหลังกำรประกำศใช้รัฐธรรมนูญแห่ง
รำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2550 กล่ำวคือ ภำยหลังประกำศใช้รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักร
ไทย พุทธศักรำช 2550 ต้องถือว่ำพระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญมีล ำดับศักดิ์สูงกว่ำ
พระรำชบัญญัติ เนื่องจำกกระบวนกำรตรำพระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญซับซ้อนกว่ำ
กฎหมำยธรรมดำ และมีกำรตรวจสอบควำมชอบด้วยรัฐธรรมนูญก่อนมีผลใช้บังคับ จะถืออย่ำงใน
รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2540 ว่ำพระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญกับ
พระรำชบัญญัติมีล ำดับศักดิ์เสมอกันไม่ได้170 
  มีบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2550 ที่รับรองว่ำ ตำม
รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2540 พระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญกับ

                                                                                                                                                                      

      ในระหว่ำงที่ศำลรัฐธรรมนูญพิจำรณำวินิจฉัย ให้นำยกรัฐมนตรีระงับกำรด ำเนินกำรเพื่อประกำศใช้
ร่ำงพระรำชบัญญัติหรือร่ำงพระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญดังกล่ำวไว้จนกว่ำศำลรัฐธรรมนูญจะมีค ำวินิจฉัย 
      ถ้ำศำลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยว่ำร่ำงพระรำชบัญญัติหรือร่ำงพระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญนั้นมี
ข้อควำมขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญนี้ หรือตรำขึ้นโดยไม่ถูกต้องตำมบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญนี้ และข้อควำม
ดังกล่ำวเป็นสำระส ำคัญของร่ำงพระรำชบัญญัติหรือร่ำงพระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญนั้น ให้ร่ำง
พระรำชบัญญัติหรือร่ำงพระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญนั้นเป็นอันตกไป 
      ถ้ำศำลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยว่ำร่ำงพระรำชบัญญัติหรือร่ำงพระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญนั้นมี
ข้อควำมขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญนี้แต่มิใช่กรณีตำมวรรคสำม ให้ข้อควำมที่ขัดหรือแย้งนั้นเป็นอันตกไป และ
ให้นำยกรัฐมนตรีด ำเนินกำรตำมมำตรำ 93 หรือมำตรำ 94 แล้วแต่กรณี ต่อไป” 
 170 เกรียงไกร เจริญธนำวัฒน์.  หน้ำเดิม. 
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พระรำชบัญญัตมิีศักดิ์ทำงกฎหมำยเท่ำกัน คือ ในบทเฉพำะกำลมำตรำ 302 วรรคสอง171 ซึ่งบวรศักดิ์ 
อุวรรณโณ ได้บอกให้คณะกรรมำธิกำรยกร่ำงรัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2550 
ใส่ไว้  เพรำะเหตุว่ำตอนที่สภำนิติบัญญัติแห่งชำติพิจำรณำกฎหมำยตำม รัฐธรรมนูญแห่ง
รำชอำณำจักรไทย (ฉบับชั่วครำว) พุทธศักรำช 2549 สภำนิติบัญญัติแห่งชำติได้ออกพระรำชบัญญัติ
แก้ไขพระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญอย่ำงน้อยที่สุด 2 ฉบับ ฉบับที่ 1 คือ พระรำชบัญญัติ
แก้ไขเพิ่มเติมพระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่ำด้วยวิธีพิจำรณำคดีอำญำของผู้ด ำรงต ำแหน่ง
ทำงกำรเมือง พ.ศ. 2542 พ.ศ. 2550 มีเนื้อควำมให้ผู้พิพำกษำอำวุโสในศำลฎีกำเป็นองค์คณะในศำล
ฎีกำแผนกคดีอำญำของผู้ด ำรงต ำแหน่งทำงกำรเมืองได้ ฉบับที่ 2 คือ พระรำชบัญญัติแก้ไขเพิ่มเติม
พระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่ำด้วยกำรป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริต พ.ศ. 2542 พ.ศ. 
2550 ซึ่งแทนที่จะท ำเป็นพระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญแก้ไขเพิ่มเติมพระรำชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญ กลับท ำเป็นพระรำชบัญญัติแก้ไขเพิ่มเติมพระรำชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญ จึงต้องเขียนมำตรำ 302 วรรคสอง รับรองไว้172 
  2)  ควำมเห็นทำงนิติศำสตร์เร่ืองพระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญยกเลิกไปพร้อม
กับรัฐธรรมนูญ 
  กรณีนีน้ักวิชำกำรทำงนิติศำสตร์ได้มีควำมเห็นแบ่งเป็น 2 ฝ่ำย ได้แก่ 
  นักวิชำกำรทำงนิติศำสตร์ฝ่ำยแรก มีควำมเห็นว่ำ พระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ
ต้องยกเลิกไปพร้อมกับรัฐธรรมนูญ โดยเมื่อพระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญตำมรัฐธรรมนูญ
แห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2550 มีควำมใกล้ชิดกับรัฐธรรมนูญอย่ำงมำก มีกระบวนกำร
ตรำและกระบวนกำรตรวจสอบควำมชอบด้วยรัฐธรรมนูญแยกจำกพระรำชบัญญัติ เพรำะฉะนั้น
หำกมีกำรยกเลิกรัฐธรรมนูญโดยไม่มีบทกฎหมำยใดที่มีฐำนะเทียบเท่ำรัฐธรรมนูญก ำหนดให้
พระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญยังคงใช้บังคับอยู่ต่อไป ต้องถือว่ำพระรำชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญยกเลิกไปด้วย ด้วยเหตุนี้ ค ำวินิจฉัยคณะตุลำกำรรัฐธรรมนูญที่ 3-5/2550 เร่ืองยุบพรรค
พัฒนำชำติไทย พรรคแผ่นดินไทย และพรรคไทยรักไทย ที่ว่ำ พระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ
ตำมรัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2540 มีล ำดับศักดิ์ทำงกฎหมำยเทียบเท่ำ
พระรำชบัญญัติ และไม่ถูกยกเลิกไปเพรำะกำรยกเลิกรัฐธรรมนูญ ปัจจุบันจึงไม่อำจน ำมำเป็น

                                                           

 171 รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2550 มำตรำ 302 วรรคสอง บัญญัติว่ำ “ให้ถือว่ำกำร
แก้ไขเพิ่มเติมพระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญโดยพระรำชบัญญัติที่ได้ประกำศใช้บังคับในระหว่ำงวันที่
รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย (ฉบับชั่วครำว) พุทธศักรำช 2549 มีผลใช้บังคับ เป็นกำรแก้ไขเพิ่มเติมโดย
พระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญตำมรัฐธรรมนูญนี้” 
 172 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ ค เล่มเดิม.  หน้ำ 9-10. 
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บรรทัดฐำนได้อีกต่อไป นักวิชำกำรทำงนิติศำสตร์ที่มีควำมเห็นทำงฝ่ำยแรก ได้แก่ เกรียงไกร 
เจริญธนำวัฒน์173 และบวรศักดิ์ อุวรรณโณ174 
  นักวิชำกำรทำงนิติศำสตร์ฝ่ำยที่สอง มีควำมเห็นว่ำ  พระรำชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญไม่ยกเลิกไปพร้อมกับรัฐธรรมนูญ นักวิชำกำรทำงนิติศำสตร์ที่มีควำมเห็นทำงฝ่ำยที่
สอง ได้แก่ พรชัย เลื่อนฉวี อำจำรย์ประจ ำคณะนิติศำสตร์ปรีดี พนมยงค์ มหำวิทยำลัยธุรกิจบัณฑิตย์ 
ได้แสดงควำมเห็นว่ำ “พระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญเป็นเพียงกฎหมำยขยำยควำมเฉพำะ
สถำบันกำรเมืองเท่ำนั้น พระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญมิใช่กฎหมำยลูกของรัฐธรรมนูญ จึง
ต่ำงจำกกรณีพระรำชบัญญัติกับกฎกระทรวง ซึ่งพระรำชบัญญัติเป็นกฎหมำยแม่และกฎกระทรวง
เป็นกฎหมำยลูก เมื่อมีกำรยกเลิกพระรำชบัญญัติฉบับใดแล้ว กฎกระทรวงที่ออกโดยอำศัยอ ำนำจ
ตำมพระรำชบัญญัติฉบับดังกล่ำวต้องยกเลิกตำมไปด้วย ดังนั้น เมื่อมีกำรยกเลิกรัฐธรรมนูญแล้ว 
พระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญจึงไม่ยกเลิกตำมไปด้วย พระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ
จะยกเลิกก็ต่อเมื่อมีกฎหมำยที่มีสถำนะทำงกฎหมำยเท่ำกันบัญญัติให้ยกเลิก ด้วยเหตุนี้
พระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญต่ำงๆ ทุกฉบับที่ใช้บังคับอยู่ในปัจจุบัน จึงต้องมีกำรบัญญัติ
อย่ำงชัดแจ้งไว้ในมำตรำ 3 ให้ยกเลิกพระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญฉบับใดๆ ในอดีต”175 
        2.1.3  ล ำดับกำรปรับใช้กฎหมำยมหำชนในระบบกฎหมำยไทย 
  จำรีตประเพณี ในทำงวิชำกำรถือเป็นบ่อเกิดหรือที่มำของกฎหมำยอย่ำงหนึ่ง และในแง่
ของล ำดับหรือขั้นตอนของกำรใช้จำรีตประเพณีนั้น เป็นที่ยอมรับในทำงวิชำกำรว่ำเรำจะต้องใช้
กฎหมำยลำยลักษณ์อักษรก่อน ซึ่งถือเป็นหลักทั่วไปอยู่แล้วว่ำในกรณีที่บทบัญญัติของกฎหมำยลำย
ลักษณ์อักษรไม่มีปรำกฏ กำรใช้และกำรตีควำมกฎหมำยจะต้องหันไปสู่จำรีตประเพณี หำกจำรีต
ประเพณีไม่มีอีกก็ต้องใช้หลักกฎหมำยทั่วไป176 
  กำรที่ เรำจะต้องใช้กฎหมำยลำยลักษณ์อักษรเพื่อวินิจฉัยแก่กรณีใดก่อน เหตุผล
เนื่องจำกกฎหมำยลำยลักษณ์อักษรเกิดขึ้นจำกเจตจ ำนงของฝ่ำยนิติบัญญัติซึ่งมีฐำนหรือที่มำแห่ง
ควำมชอบธรรมในกำรออกกฎหมำยจำกประชำชน ดังนั้นโดยหลักแล้ว เรำจะต้องใช้กฎหมำยลำย
ลักษณ์อักษรก่อน แต่ว่ำในรัฐสมัยใหม่เรำก็ไม่ได้ไปยกเลิกจำรีตประเพณีเสียทั้งหมด แต่จำรีต
ประเพณีจะด ำรงอยู่ได้ก็ตรำบเท่ำที่ไม่ฝ่ำฝืนหรือไม่ขัดกับบทบัญญัติแห่งกฎหมำยที่เป็นลำยลักษณ์

                                                           

 173 เกรียงไกร เจริญธนำวัฒน์.  เล่มเดิม.  หน้ำ 189. 
 174 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ ค เล่มเดิม.  หน้ำ 10. 
 175 พรชัย เลื่อนฉวี.  อำจำรย์ประจ ำคณะนิติศำสตร์ปรีดี พนมยงค์ มหำวิทยำลัยธุรกิจบัณฑิตย์.  สัมภำษณ์ 
7 ธันวำคม 2555. 
 176 วรเจตน์ ภำคีรัตน์ ข เล่มเดิม.  หน้ำ 1. 
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อักษร เพรำะฉะนั้นจำรีตประเพณีที่ขัดกับบทบัญญัติแห่งกฎหมำยที่เป็นลำยลักษณ์อักษรจึงไม่
สำมำรถด ำรงอยู่ได้ จำรีตประเพณีจึงเป็นกฎหมำยที่เป็นส่วนเสริมของกฎหมำยลำยลักษณ์อักษร
นั่นเอง เพรำะเวลำที่เรำใช้กฎหมำยลำยลักษณ์อักษรก็มีทั้งกำรใช้กฎหมำยลำยลักษณ์อักษรโดยตรง
กับกำรใช้กฎหมำยลำยลักษณ์อักษรโดยเทียบเคียงอย่ำงยิ่ง หรือ Analogy (argumentum a simile)177 
  อนึ่ง ส ำหรับกฎหมำยลำยลักษณ์อักษรนั้น มีล ำดับกำรปรับใช้กฎหมำยลำยลักษณ์อักษร
ดังนี้ คือ ให้ใช้กฎหมำยที่ตรำขึ้นโดยนิติบุคคลมหำชนที่เป็นองค์กำรปกครองตนเองหรือองค์กำร
มหำชนก่อน ถ้ำไม่มีจึงให้ใช้กฎหมำยล ำดับรอง หำกยังไม่มีก็ให้ใช้พระรำชบัญญัติและกฎหมำยที่มี
ค่ำบังคับเสมอด้วยพระรำชบัญญัติ หำกยังไม่มีอีกก็ให้ใช้พระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ และ
หำกยังไม่มีอีกจึงต้องใช้รัฐธรรมนูญ (เรียงล ำดับตำมศักดิ์ของกฎหมำยจำกต่ ำไปสูง) 
  กรณีนี้มีประเด็นปัญหำเป็นที่ถกเถียงในทำงวิชำกำรในแง่ของกำรใช้และกำรตีควำม
กฎหมำยอยู่บ้ำงว่ำเวลำที่เรำจะใช้กฎหมำยลำยลักษณ์อักษรก่อน หำกไม่มีกำรบัญญัติไว้อย่ำงชัดเจน 
จึงใช้จำรีตประเพณีนั้น หมำยควำมว่ำ เรำจะต้องใช้กฎหมำยลำยลักษณ์อักษรให้หมดไปเสียก่อน ก็
คือใช้ทั้งโดยตรงและโดยเทียบเคียงอย่ำงยิ่งจนสิ้นกระแสควำม และหำกปรำกฏว่ำไม่มีกรณีใดที่
ใกล้เคียงจึงหันกลับไปใช้จำรีตประเพณี หรือว่ำจะเป็นกรณีที่บทบัญญัติแห่งกฎหมำยลำยลักษณ์
อักษรไม่มีบัญญัติไว้โดยตรงแล้วจึงใช้จำรีตประเพณี และเมื่อจำรีตประเพณีไม่มีปรำกฏในกรณีนั้น
จึงใช้กฎหมำยลำยลักษณ์อักษรที่เป็นบทกฎหมำยเทียบเคียงอย่ำงยิ่ ง ประเด็นนี้ยังคงเป็นปัญหำ
ในทำงทฤษฎีอยู่ 
  กรณีกฎหมำยเอกชนนั้น ในระบบกฎหมำยไทย ผู้ร่ำงประมวลกฎหมำยแพ่งและ
พำณิชย์ได้ตัดสินใจว่ำให้ใช้กฎหมำยลำยลักษณ์อักษรโดยตรงก่อน ถ้ำไม่มีก็หันไปหำจำรีตประเพณี
แห่งท้องถิ่น ถ้ำไม่มีจำรีตประเพณีแห่งท้องถิ่นก็หันกลับมำหำกฎหมำยลำยลักษณ์อักษรอีกคร้ังหนึ่ง
ในฐำนะกฎหมำยเทียบเคียงอย่ำงยิ่ง หำกกฎหมำยเทียบเคียงอย่ำงยิ่งไม่มีอีกก็ต้องใช้หลักกฎหมำย
ทั่วไป178 ทั้งนี้ ปรำกฏตำมประมวลกฎหมำยแพ่งและพำณิชย์ มำตรำ 4 วรรคสอง 
  ส ำหรับกรณีกฎหมำยมหำชนนั้น วรเจตน์ ภำคีรัตน์ อำจำรย์ประจ ำคณะนิติศำสตร์ 
มหำวิทยำลัยธรรมศำสตร์ มีควำมเห็นว่ำล ำดับกำรปรับใช้กฎหมำยมหำชนในระบบกฎหมำยไทย
เป็นดังนี้ คือ ให้ใช้กฎหมำยลำยลักษณ์อักษรโดยตรงก่อน หำกไม่มีจึงให้ใช้กฎหมำยลำยลักษณ์
อักษรนั้นในฐำนะกฎหมำยเทียบเคียงอย่ำงยิ่ง ถ้ำไม่มีกฎหมำยลำยลักษณ์อักษรใดปรับใช้แก่กรณีได้
จึงหันไปหำกฎหมำยที่ไม่เป็นลำยลักษณ์อักษร โดยให้พิจำรณำจำรีตประเพณีก่อน หำกยังไม่มีจำรีต
ประเพณีใดปรับใช้แก่กรณีได้อีก ก็ต้องใช้หลักกฎหมำยทั่วไป 
                                                           

 177 แหล่งเดิม. 
 178 แหล่งเดิม.  หน้ำ 2. 
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  โดยปกติ จำรีตประเพณีจะเกิดขึ้นในกฎหมำยเอกชนเป็นส่วนใหญ่ แต่ในทำงกฎหมำย
มหำชนก็สำมำรถมีจำรีตประเพณีได้เช่นเดียวกัน ตัวอย่ำงที่ในทำงวิชำกำรยอมรับว่ำเป็นจำรีต
ประเพณีในทำงกฎหมำยมหำชน ซึ่งศำลปกครองสูงสุดก็เคยมีค ำพิพำกษำเดินตำมแนวทำงนี้ คือ 
กรณีกำรออกกฎกระทรวงที่จะต้องมีกำรน ำร่ำงกฎกระทรวงนั้นให้คณะรัฐมนตรีพิจำรณำอนุมัติ ซึ่ง
กำรน ำร่ำงกฎกระทรวงให้คณะรัฐมนตรีพิจำรณำอนุมัติ ไม่ปรำกฏเป็นบทบัญญัติของกฎหมำยลำย
ลักษณ์อักษรฉบับใดบังคับไว้ แต่ว่ำเป็นกำรประพฤติปฏิบัติสืบต่อกันมำของฝ่ำยบริหำรเป็น
ระยะเวลำอันยำวนำน จนกระทั่งตรำบทุกวันนี้ เป็นที่ยอมรับกันแล้วว่ำ  เมื่อจะมีกำรออก
กฎกระทรวงก็จะต้องเสนอเร่ืองให้คณะรัฐมนตรีพิจำรณำอนุมัติ รัฐมนตรีว่ำกำรกระทรวงที่
รับผิดชอบจึงจะสำมำรถลงนำมในกฎกระทรวงฉบับนั้นๆ  ได้ ทำงปฏิบัติเหล่ำนี้จึงเป็นจำรีต
ประเพณีในทำงกฎหมำยปกครอง179 
 
2.2  รัฐ: องค์กรของรัฐ 
  ในฐำนะที่รัฐเป็นนิติบุคคล ในทำงกฎหมำยเรำถือว่ำรัฐย่อมมีเจตนำด้วยตนเองและอำจ
กระท ำกำรต่ำงๆ เพื่อให้บรรลุวัตถุประสงค์ตำมเจตนำที่ตนต้องกำรได้ และหำกกำรกระท ำของรัฐ
ก่อให้เกิดควำมเสียหำยหรือกระทบกับสิทธิหน้ำที่ของบุคคลอ่ืน รัฐก็เป็นหน่วยที่สำมำรถรับผิดได้
ในทำงกฎหมำยเช่นเดียวกับบุคคลธรรมดำ ทั้งนี้ตำมสภำพที่นิติบุคคลอำจรับผิดได้ เช่น รัฐต้องรับ
ผิดโดยกำรกระท ำกำรหรืองดเว้นกระท ำกำรบำงประกำร หรือต้องชดใช้ค่ำสินไหมทดแทนควำม
เสียหำย เป็นต้น  
  วัตถุประสงค์ของรัฐแต่ละรัฐอำจแตกต่ำงกันออกไปได้ตำมอุดมกำรณ์ทำงกำรเมืองอัน
เป็นกติกำพื้นฐำนของรัฐนั้น กำรก ำหนดว่ำรัฐควรจะมีวัตถุประสงค์หรือเป้ำหมำยอย่ำงไรเป็นเร่ือง
ควำมคิดเห็นในทำงกำรเมือง ซึ่งในรัฐหลำยรัฐอำจมีกำรระบุวัตถุประสงค์ของรัฐนั้นไว้ใน
รัฐธรรมนูญเพื่อเป็นแนวทำงในกำรปฏิบัติงำนของเจ้ำหน้ำที่ของรัฐเพื่อให้วัตถุประสงค์ของรัฐ
บรรลุผล ส ำหรับประเทศไทย เรำอำจพินิจพิจำรณำวัตถุประสงค์ของรัฐได้ผ่ำนบทบัญญัติของ
รัฐธรรมนูญในหมวดที่ว่ำด้วยแนวนโยบำยแห่งรัฐ180 หรือที่เรียกว่ำ “หลักกำรแห่งนโยบำย”181 ซึ่ง

                                                           

 179 แหล่งเดิม.  หน้ำ 3. 
 180 วรเจตน์ ภำคีรัตน์ ค (2552).  ชุดที่ 3 วิวัฒนาการของรัฐ รูปแบบการปกครอง และองค์กรของรัฐ 
(เอกสำรประกอบกำรบรรยำยวิชำทฤษฎีและหลักกฎหมำยมหำชน บัณฑิตวิทยำลัย มหำวิทยำลัยธุรกิจบัณฑิตย์ ).  
หน้ำ 22. 
 181 สมยศ เชื้อไทย.  (2555).  หลักกฎหมายมหาชนเบื้องต้น (พิมพ์ครั้งที่ 8).  หน้ำ 202. 
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จะเห็นได้จำกรัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พ.ศ. 2550 มำตรำ 75 วรรคหนึ่ง182 กำรก ำหนด
แนวนโยบำยแห่งรัฐไว้ในรัฐธรรมนูญ แม้ว่ำจะไม่ก่อให้เกิดสิทธิแก่รำษฎรที่จะอ้ำงแนวนโยบำย
แห่งรัฐฟ้องร้องรัฐได้โดยตรง แต่ก็สำมำรถใช้เป็นเคร่ืองช่วยในกำรตีควำมกฎหมำยได้ 
  ในกำรด ำเนินงำนเพื่อให้ภำรกิจของรัฐส ำเร็จลุล่วงสมควำมประสงค์ตำมแนวนโยบำย
แห่งรัฐนั้น รัฐไม่อำจกระท ำได้เองโดยตรง เพรำะรัฐเป็นนิติบุคคล รัฐไม่มีชีวิตจิตใจเหมือนบุคคล
ธรรมดำ และโดยเหตุที่ภำรกิจของรัฐมีมำกมำยและในรัฐสมัยใหม่ย่อมมีควำมสลับซับซ้อนกว่ำเดิม 
จึงจ ำเป็นที่รัฐจะต้องจัดโครงสร้ำงให้มีหน่วยย่อยต่ำงๆ มำปฏิบัติภำรกิจเหล่ำนั้น เช่น ก ำหนดให้มี
รัฐสภำท ำหน้ำที่ตรำกฎหมำย ให้คณะรัฐมนตรีบริหำรรำชกำรแผ่นดิน หรือให้ศำลพิจำรณำ
พิพำกษำอรรถคดีต่ำงๆ183 
  หน่วยย่อยของรัฐที่มำปฏิบัติภำรกิจของรัฐนี้ เป็นหน่วยที่ได้รับกำรก่อตั้งขึ้นโดย
กฎหมำย ทั้งนี้กฎหมำยจะก ำหนดภำรกิจและอ ำนำจหน้ำที่ของหน่วยย่อยของรัฐไว้ เช่น ก ำหนดให้
กรมโรงงำนอุตสำหกรรม หรืออธิบดีกรมโรงงำนอุตสำหกรรม มีอ ำนำจหน้ำที่ดูแลและวินิจฉัยสั่ง
กำรตำมกฎหมำยว่ำด้วยโรงงำน เป็นต้น หน่วยย่อยของรัฐที่ได้รับกำรก ำหนดขึ้นเพื่อให้ปฏิบัติ
ภำรกิจของรัฐที่กล่ำวมำนี้ ซึ่งอำจมีลักษณะเป็นสถำบัน หน่วยงำน หรือต ำแหน่ง ในทำงกฎหมำย 
เรำเรียกว่ำ “องค์กรของรัฐ” กล่ำวอีกนัยหนึ่ง องค์กรของรัฐ คือ หน่วยที่ได้รับกำรจัดตั้งขึ้นโดย
กฎหมำยให้ปฏิบัติภำรกิจของรัฐ อย่ำงไรก็ตำมองค์กรของรัฐยังคงเป็นหน่วยที่มีลักษณะเป็น
นำมธรรม และยังคงไม่สำมำรถปฏิบัติหน้ำที่ได้ เช่น กรมควบคุมมลพิษ แม้ถือว่ำเป็นองค์กรของรัฐ 
มีอ ำนำจหน้ำที่ตำมที่กฎหมำยก ำหนด ก็ยังไม่สำมำรถด ำเนินกำรหรือปฏิบัติภำรกิจอะไรได้ กรณีจึง
มีควำมจ ำเป็นที่จะต้องให้บุคคลธรรมดำเข้ำไปด ำรงต ำแหน่งต่ำงๆ หรือในองค์กรย่อยภำยในหน่วย
นั้น บุคคลธรรมดำที่เข้ำไปปฏิบัติภำรกิจขององค์กรต่ำงๆ ของรัฐ เรำเรียกว่ำ “องค์กรเจ้ำหน้ำที่”184  
  องค์กรเจ้ำหน้ำที่ หมำยถึง บุคคลธรรมดำที่ท ำหน้ำที่เป็นกลไกหรือเคร่ืองมือในกำร
แสดงเจตนำและกระท ำกำรต่ำงๆ ตำมภำรกิจของรัฐซึ่งมีผลผูกพันรัฐในทำงกฎหมำย185 
  โดยเหตุที่องค์กรของรัฐเป็นหน่วยที่แยกออกจำกตัวบุคคลธรรมดำซึ่งเข้ำด ำรงต ำแหน่ง
เป็นองค์กรเจ้ำหน้ำที่ ตัวหน่วยหรือต ำแหน่งอันเป็นองค์กรของรัฐจะด ำรงคงอยู่ตลอดเวลำจนกว่ำจะ
มีกฎหมำยยุบเลิก หรือ ก ำหนดให้สิ้นสุดลง ทั้งนี้ถึงแม้ว่ำตัวบุคคลธรรมดำที่เป็นองค์กรเจ้ำหน้ำที่

                                                           

 182 รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พ.ศ. 2550 มำตรำ 75 วรรคหนึ่ง บัญญัติว่ำ “บทบัญญัติในหมวดนี้
เป็นเจตจ ำนงให้รัฐด ำเนินกำรตรำกฎหมำยและก ำหนดนโยบำยในกำรบริหำรรำชกำรแผ่นดิน” 
 183 วรเจตน์ ภำคีรัตน์ ค หน้ำเดิม. 
 184 แหล่งเดิม.  หน้ำ 22-23. 
 185 สมยศ เชื้อไทย.  เล่มเดิม.  หน้ำ 203. 
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ซึ่งด ำรงต ำแหน่งในองค์กรและกระท ำกำรในนำมขององค์กรของรัฐจะพ้นจำกต ำแหน่งไปแล้วก็
ตำมไม่กระทบกับกำรด ำรงอยู่ขององค์กร186 องค์กรของรัฐจึงมีลักษณะในทำงกฎหมำยคือไม่มีวัน
ตำย แต่ตัวบุคคลซึ่งด ำรงต ำแหน่งอำจตำยได้และเปลี่ยนแปลงได้187 ดังที่ Baldus ได้เคยพูดไว้ตั้งแต่
สมัยโรมันแล้วว่ำ “องค์จักรพรรดิผู้ปกครองในฐำนะที่เป็นบุคคลย่อมจะสิ้นพระชนม์ชีพได้แต่ไม่ใช่
พระยศอันยิ่งยงในฐำนะเป็นต ำแหน่งผู้ปกครอง ซึ่งโดยเนื้อหำแล้วเป็นอมตะ” (Imperator in 
persona mori potest, sed ipsa dignitas, offcium Imperatoris est immortale)188 
  ตัวอย่ำงเช่น กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ถือว่ำเป็นองค์กรของรัฐ มีรัฐมนตรีว่ำกำร
กระทรวงเกษตรเป็นองค์กรย่อยหรือเป็นต ำแหน่งที่สำมำรถกระท ำกำรหรือปฏิบัติภำรกิจของ
กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ กำรใดที่รัฐมนตรีว่ำกำรกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ได้กระท ำไป
ย่อมถือว่ำเป็นกำรกระท ำของกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ซึ่งเป็นองค์กรของรัฐ และต้องถือต่อไป
ด้วยว่ำเป็นกำรกระท ำของรัฐ ในกรณีที่นำย ก. ได้รับกำรแต่งตั้งให้เป็นรัฐมนตรีว่ำกำรกระทรวง
เกษตรและสหกรณ์ กำรกระท ำของนำย ก. ตำมอ ำนำจหน้ำที่ของตนในฐำนะรัฐมนตรีว่ำกำร
กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ย่อมถือว่ำเป็นกำรกระท ำหรือกำรแสดงเจตนำของรัฐ ด้วยเหตุนี้กำร
กระท ำขององค์กรเจ้ำหน้ำที่ของรัฐในกำรปฏิบัติหน้ำที่จึงเป็นกำรกระท ำของรัฐเองโดยตรง 
  เรำอำจกล่ำวได้ว่ำ องค์กรของรัฐซึ่งเป็นหน่วยซึ่งกำรกระท ำกำรให้รัฐนั้นมีลักษณะที่
แตกต่ำงจำกตัวแทนในทำงกฎหมำยแพ่ง เพรำะตำมกฎหมำยแพ่ง ตัวแทนกระท ำกำรหรือแสดง
เจตนำในนำมของตนเอง เพียงแต่กำรกระท ำกำรหรือกำรแสดงเจตนำนั้น ตัวแทนได้รับมอบอ ำนำจ
จำกตัวกำรให้กระท ำกำรผูกพันตัวกำรได้ในควำมสัมพันธ์กับบุคคลภำยนอก หำกพิจำรณำ
ควำมสัมพันธ์ตำมกฎหมำยในเร่ืองตัวกำรตัวแทนแล้ว จะมีบุคคล 3 ฝ่ำย คือ  1) ตัวกำร  2) ตัวแทน 
และ  3) บุคคลภำยนอก ส่วนควำมสัมพันธ์ในทำงกฎหมำยมหำชนในส่วนที่เกี่ยวกับองค์กรของรัฐ
นั้นเป็นควำมสัมพันธ์อีกลักษณะหนึ่ง กล่ำวคือ องค์กรเจ้ำหน้ำที่ของรัฐซึ่งเป็นบุคคลธรรมดำที่ด ำรง
ต ำแหน่งในองค์กรของรัฐไม่ได้กระท ำกำรในนำมของตนเอง แต่กระท ำในนำมของรัฐโดยตรง กำร
กระท ำขององค์กรเจ้ำหน้ำที่ของรัฐซึ่งเป็นบุคคลธรรมดำตำมอ ำนำจหน้ำที่ตำมต ำแหน่งที่ตนด ำรง
อยู่จึงไม่ได้มีผลในทำงกฎหมำยมหำชนผูกพันตนเป็นกำรส่วนตัว แต่มีผลผูกพันรัฐ189 องค์กร
เจ้ำหน้ำที่ของรัฐมิได้มีสภำพบุคคลแยกจำกรัฐ ดังนั้นเมื่อพิจำรณำในแง่องค์กรจะเห็นได้ว่ำมีบุคคล 
2 ฝ่ำย คือ 1) รัฐและ 2) บุคคลภำยนอก เพรำะองค์กรเจ้ำหน้ำที่ของรัฐเรำไม่ถือว่ำมีสภำพบุคคล

                                                           

 186 วรเจตน์ ภำคีรัตน์ ค เล่มเดิม.  หน้ำ 23. 
 187 สมยศ เชื้อไทย.  เล่มเดิม.  หน้ำ 204. 
 188 บุญศรี มีวงศ์อุโฆษ.  (2555).  กฎหมายมหาชนเบื้องต้น.  หน้ำ 93-94. 
 189 วรเจตน์ ภำคีรัตน์ ค หน้ำเดิม. 
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ในทำงกฎหมำยแยกจำกรัฐ แต่องค์กรเจ้ำหน้ำที่ของรัฐเป็นกลไกในกำรท ำงำนของรัฐ หรือที่เรียกว่ำ 
“องคำพยพของรัฐ” นั่นเอง190 
  เจ้ำหน้ำที่หรือข้ำรำชกำรซึ่งท ำหน้ำที่เป็นองค์กรเจ้ำหน้ำที่ของรัฐจึงมีสถำนะพิเศษ คือ 
มี 2 สถำนะ คือ สถำนะส่วนตัว ข้ำรำชกำรหรือเจ้ำหน้ำที่ของรัฐย่อมมีสิทธิและหน้ำที่ต่อรัฐเหมือน
เช่นบุคคลธรรมดำทั่วไป แต่ในสถำนะที่เป็นองค์กรเจ้ำหน้ำที่ของรัฐย่อมไม่มีสิทธิและหน้ำที่ของ
ตนเป็นอิสระจำกรัฐ เพรำะเป็นกลไกในกำรแสดงเจตนำหรือกระท ำกำรต่ำงๆ ของรัฐ191 
  หัวข้อองค์กรของรัฐ ได้แบ่งกำรศึกษำออกเป็น 3 เร่ือง คือ 2.2.1 กำรจัดแบ่งอ ำนำจ
หน้ำที่ขององค์กรของรัฐ  2.2.2 กำรเข้ำด ำรงต ำแหน่งและกำรพ้นจำกต ำแหน่งขององค์กรเจ้ำหน้ำที่ 
และ 2.2.3 ประเภทขององค์กรของรัฐ 
        2.2.1  กำรจัดแบ่งอ ำนำจหน้ำที่ขององค์กรของรัฐ 
  กำรจัดแบ่งอ ำนำจหน้ำที่ของรัฐอำจแยกได้เป็น 2 ลักษณะ คือกำรแบ่งอ ำนำจหน้ำที่ของ
รัฐในระดับเดียวกัน (แนวนอนหรือแนวระนำบ) และในระดับสูงต่ ำไม่เท่ำเทียมกัน (แนวตั้งหรือ
แนวดิ่ง) 
  กำรจัดแบ่งอ ำนำจของรัฐให้องค์กรของรัฐแยกกันใช้อ ำนำจรัฐในระดับเดียวกัน ก็คือ 
กำรจัดแบ่งอ ำนำจตำมภำรกิจของรัฐในทำงนิติบัญญัติ ในทำงบริหำร และในทำงตุลำกำร ให้องค์กร
นิติบัญญัติ (รัฐสภำ) องค์กรบริหำร (คณะรัฐมนตรี) และองค์กรตุลำกำร (ศำล) 
  กำรจัดแบ่งอ ำนำจของรัฐในระดับสูงต่ ำไม่เท่ำเทียมกันจะเกิดขึ้นในรัฐที่เป็นสหพันธรัฐ 
โดยจะมีกำรแบ่งอ ำนำจรัฐในทำงนิติบัญญัติ บริหำร และตุลำกำร ให้สหพันธ์และมลรัฐแยกกัน
ใช้192 อย่ำงไรก็ตำมในรัฐที่เป็นรัฐเดี่ยวก็จะมีกำรแบ่งแยกอ ำนำจในระดับสูงต่ ำไม่เท่ำเทียมกัน
เช่นกัน แต่มักจะปรำกฏเฉพำะกำรจัดตั้งองค์กรของรัฐลดหลั่นลงไปตำมล ำดับชั้นหรือสำยกำร
บังคับบัญชำในทำงปกครองและในทำงตุลำกำร 
  กำรจัดแบ่งอ ำนำจหน้ำที่ขององค์กรตุลำกำรในระดับสูงต่ ำไม่เท่ำเทียมกัน หมำยควำม
ว่ำ ศำลในระดับที่สูงกว่ำในระบบศำลเดียวกันย่อมสำมำรถที่จะกลับหรือแก้ ตลอดจนยกค ำสั่งหรือ
ค ำพิพำกษำของศำลในระดับที่ต่ ำกว่ำได้ 
  ส ำหรับกำรจัดแบ่งอ ำนำจหน้ำที่ในระดับสูงต่ ำไม่เท่ำเทียมกันขององค์กรในฝ่ำยบริหำร
หรือฝ่ำยปกครองนั้น ในกรณีที่เป็นกำรจัดแบ่งอ ำนำจหน้ำที่ในระบบบังคับบัญชำ องค์กรฝ่ำย
ปกครองในระดับล่ำงย่อมต้องปฏิบัติตำมค ำสั่งขององค์กรฝ่ำยปกครองในระดับที่สูงกว่ำ เช่น 

                                                           

 190 สมยศ เชื้อไทย.  เล่มเดิม.  หน้ำ 203. 
 191 แหล่งเดิม.  หน้ำ 204. 
 192 วรเจตน์ ภำคีรัตน์ ค เล่มเดิม.  หน้ำ 24. 
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รัฐมนตรีเจ้ำกระทรวงในฐำนะผู้บังคับบัญชำสูงสุดส ำหรับภำรกิจที่อยู่ในอ ำนำจหน้ำที่ของ
กระทรวงย่อมมีอ ำนำจเหนืออธิบดี อธิบดีย่อมเป็นผู้บังคับบัญชำและมีอ ำนำจเหนือข้ำรำชกำรใน
สังกัดของตน โดยทั่วไปแล้วองค์กรฝ่ำยปกครองระดับสูงจะเป็นผู้ก ำหนดนโยบำย และควบคุม
ตรวจสอบองค์กรระดับล่ำง ในขณะที่องค์กรฝ่ำยปกครองระดับล่ำงจะเป็นผู้น ำนโยบำยนั้นไป
ปฏิบัติให้เกิดผลจริง องค์กรระดับล่ำงจึงอยู่ในฐำนะเป็นผู้ปฏิบัติ กำรแบ่งอ ำนำจหน้ำที่กรณีนี้
เรียกว่ำกำรแบ่งสรรอ ำนำจหน้ำที่ในระบบบังคับบัญชำ193 (Deconcentration) 
  หน่วยงำนที่มีระดับสูงกว่ำ จะท ำหน้ำที่ตรวจสอบควำมชอบด้วยกฎหมำยของค ำ
วินิจฉัยสั่งกำรต่ำงๆ ของเจ้ำหน้ำที่ระดับล่ำง ซึ่งมีผลผูกพันตำมกฎหมำยแล้ว แต่ยังไม่เด็ดขำด และ
หำกเห็นว่ำเจ้ำหน้ำที่ระดับล่ำงวินิจฉัยโดยปรำศจำกพื้นฐำนของกฎหมำยแล้ว ก็สำมำรถที่จะสั่ง
ยกเลิกค ำวินิจฉัยสั่งกำรนั้นๆ ได้ เพรำะหำกปล่อยไปแล้วเกิดกำรฟ้องร้องขึ้น ตำมสภำพกำรณ์
เช่นนั้นศำลก็จะสั่งเพิกถอนเช่นเดียวกัน นอกจำกนี้หน่วยงำนที่มีระดับสูงกว่ำยังสำมำรถที่ จะ
ก ำหนดแนวทำงส ำหรับกำรวินิจฉัยสั่งกำรของหน่วยงำนระดับล่ำงได้ ซึ่งหน่วยงำนระดับล่ำงมี
หน้ำที่ที่จะต้องยึดถือปฏิบัติตำม กำรแบ่งชั้นเช่นนี้ เป็นไปเพื่อเป็นกำรก ำหนดขอบเขตของแต่ละ
อ ำนำจหน้ำที่ และเพื่อให้มีกำรควบคุมกำรใช้อ ำนำจหน้ำที่ซึ่งจะเป็นผลให้หลักกำรตำมหลักนิติรัฐ 
เป็นผลจริงในทำงปฏิบัติขึ้นมำได้194 
  ในกำรพิจำรณำกำรแบ่งแยกอ ำนำจหน้ำที่ในทำงปกครองนั้น นอกจำกจะพิจำรณำในแง่
ของกำรแบ่งแยกอ ำนำจหน้ำที่ในระบบบังคับบัญชำแล้ว ยังมีกำรแบ่งแยกอ ำนำจหน้ำที่ในระบบ
ของกำรก ำกับดูแลอีกด้วย กำรแบ่งแยกอ ำนำจหน้ำที่ในระบบบังคับบัญชำเป็นกำรแบ่งแยกอ ำนำจ
หน้ำที่ทำงปกครองตำมหลักกำร “รวมอ ำนำจปกครอง” (Centralization) ส่วนกำรแบ่งแยกอ ำนำจ
หน้ำที่ในระบบของกำรก ำกับดูแลเป็นกำรแบ่งแยกอ ำนำจหน้ำที่ตำมหลักกำร “กระจำยอ ำนำจ
ปกครอง” (Decentralization)195 
  กำรแบ่งแยกอ ำนำจหน้ำที่ตำมหลักกำรรวมอ ำนำจปกครองเป็นกรณีที่รัฐรวมศูนย์
อ ำนำจกำรตัดสินใจสั่งกำรไว้ที่ส่วนกลำงเพียงแห่งเดียว แม้จะมีกำรแบ่งอ ำนำจไปให้ส่วนภูมิภำค
ด ำเนินกำรด้วย โดยกำรที่ส่วนกลำงส่งบุคลำกรของตนไปปฏิบัติหน้ำที่ในส่วนภูมิภำค แต่บุคลำกร
ที่ไปประจ ำยังส่วนภูมิภำคนั้นก็ยังคงอยู่ภำยใต้กำรบังคับบัญชำสั่งกำรจำกส่วนกลำงอยู่นั้นเอง หำ
ได้มีอ ำนำจโดยตัวเองในกำรตัดสินใจสั่งกำรเร่ืองใดเร่ืองหนึ่งโดยเด็ดขำดไม่ 196 ลักษณะรวมศูนย์

                                                           

 193 สมยศ เชื้อไทย.  เล่มเดิม.  หน้ำ 206. 
 194 บุญศรี มีวงศ์อุโฆษ.  เล่มเดิม.  หน้ำ 94. 
 195 วรเจตน์ ภำคีรัตน์ ค หน้ำเดิม. 
 196 แหล่งเดิม. 
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อ ำนำจเป็นกำรรวมศูนย์กำรบังคับบัญชำกำรวินิจฉัยสั่งกำรไว้ที่ส่วนกลำงแห่งเดียว ทั้งนี้เพื่อควำม
เป็นอันหน่ึงอันเดียวกันทั้งประเทศ และเพื่อควำมสะดวกในกำรบริหำรอำจแบ่งอ ำนำจให้เจ้ำหน้ำที่
ส่วนกลำงไปปฏิบัติงำนตำมพื้นที่ในภูมิภำคต่ำงๆ แต่กำรแบ่งสรรอ ำนำจหน้ำที่ในลักษณะนี้ยังคง
รวมอ ำนำจวินิจฉัยสั่งกำรเด็ดขำดไว้ที่ส่วนกลำง ท ำให้องค์กรหรือหน่วยงำนต่ำงๆ ของรัฐที่กระจัด
กระจำยอยู่ในภูมิภำคต่ำงๆ ของรัฐไม่สำมำรถตัดสินใจด ำเนินกำรต่ำงๆ ได้ด้วยตนเอง ท ำให้กำร
ตัดสินใจล่ำช้ำเพรำะต้องรอค ำสั่งจำกศูนย์กลำง หรือท ำให้กำรตัดสินใจไม่เหมำะสมกับสภำพของ
ข้อเท็จจริง เพรำะสภำพข้อเท็จจริงและปัญหำมีควำมแตกต่ำงกันในท้องถิ่นต่ำงๆ ของประเทศ แต่
ต้องปฏิบัติเหมือนกันหมด นอกจำกนั้นยังท ำให้องค์กรที่รวมศูนย์อ ำนำจมีลักษณะใหญ่โตมีปัญหำ
ในกำรบริหำรมำกมำย ยำกในกำรแก้ไข 197 ทั้งนี้โดยหน่วยงำนต่ำงๆ ในส่วนภูมิภำคยังคงเป็น 
“องค์กรของรัฐ” กำรกระท ำของหน่วยงำนในส่วนภูมิภำคย่อมถือว่ำเป็นกำรกระท ำของรัฐ เช่น ผู้ว่ำ
รำชกำรจังหวัดต่ำงๆ ย่อมถือว่ำเป็นองค์กรของรัฐ แต่เป็นองค์กรซึ่งตกอยู่ภำยใต้กำรบังคับบัญชำ
จำกส่วนกลำง ผู้ว่ำรำชกำรจังหวัดต้องรับนโยบำยจำกส่วนกลำงไปปฏิบัติ และกำรกระท ำของผู้ว่ำ
รำชกำรจังหวัดตำมอ ำนำจหน้ำที่ย่อมถือว่ำเป็นกำรกระท ำของรัฐ198 
  ส ำหรับกำรแบ่งแยกอ ำนำจหน้ำที่ตำมหลักกำรกระจำยอ ำนำจปกครองนั้น เป็นกำรแบ่ง
ภำรกิจของรัฐให้เล็กลง และมอบอ ำนำจให้ผู้รับมอบสำมำรถใช้ดุลพินิจอิสระในกำรบริหำรใน
ขอบเขตที่มอบหมำยได้ โดยมีนโยบำย มีคน มีเงินและทรัพย์สินของตน ท ำให้เกิดควำมชัดเจน
ในทำงปฏิบัติ และมองเห็นประเด็นปัญหำที่เกิดขึ้นได้ง่ำยเพรำะขนำดข้อมูลและพื้นที่เล็กลงท ำให้
กำรตัดสินใจแก้ไขปัญหำง่ำยขึ้น มีประสิทธิภำพมำกขึ้น และถ้ำเป็นกำรมอบอ ำนำจให้ประชำชนใน
ท้องถิ่นตำมหลักกำรปกครองตนเองของประชำชนในแต่ละท้องถิ่นตำมที่รับรองไว้ในรัฐธรรมนูญ
ก็จะท ำให้ประชำชนในท้องถิ่นสำมำรถบริหำรท้องถิ่นให้เป็นไปตำมเจตนำรมณ์ของตนได้ เป็น
ลักษณะที่ส่งเสริมกำรปกครองระบอบประชำธิปไตยไปในตัวด้วย199 เป็นกรณีที่รัฐมอบภำรกิจที่ตน
ต้องกระท ำไปให้นิติบุคคลมหำชนซึ่งได้รับกำรจัดตั้งขึ้นแยกออกต่ำงหำกจำกรัฐเป็นผู้กระท ำ เช่น 
มอบภำรกิจเกี่ยวกับกำรดูแลตลำดให้เป็นอ ำนำจหน้ำที่ของเทศบำล ในทำงกฎหมำยเรำไม่ถือว่ำ
เทศบำลเป็นองค์กรของรัฐเหมือนกับจังหวัด แต่เทศบำลเป็น “องค์กำร” ที่ได้รับกำรจัดตั้งขึ้นเพื่อ
ปฏิบัติภำรกิจสำธำรณะบำงประกำรที่รัฐเห็นว่ำไม่สมควรที่ตนจะรวมศูนย์แห่งอ ำนำจในกำรปฏิบัติ
ภำรกิจเร่ืองนั้นไว้เอง แต่สมควรก ำหนดให้มีนิติบุคคลมหำชนที่ได้รับกำรจัดต้ังขึ้นแยกออกต่ำงหำก
จำกตนเป็นผู้ปฏิบัติภำรกิจนั้น นิติบุคคลมหำชนที่กล่ำวมำนี้มีอ ำนำจในกำรก ำหนดนโยบำยต่ำงๆ 

                                                           

 197 สมยศ เชื้อไทย.  หน้ำเดิม. 
 198 วรเจตน์ ภำคีรัตน์ ค เล่มเดิม.  หน้ำ 24-25. 
 199 สมยศ เชื้อไทย.  เล่มเดิม.  หน้ำ 206-207. 
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ในกรอบอ ำนำจที่ตนได้รับมำตำมกฎหมำยจัดตั้งองค์กำรของตนได้เอง200 อย่ำงไรก็ดี องค์กำรที่
ได้รับมอบอ ำนำจกำรตัดสินใจตำมหลักกำรกระจำยอ ำนำจยังต้องถูกควบคุมโดยองค์กรของรัฐซึ่งมี
ฐำนะเหนือกว่ำ เพื่อรักษำควำมเป็นรัฐโดยส่วนรวมเอำไว้ แต่กำรควบคุมอยู่ในลักษณะใช้อ ำนำจที่
เรียกว่ำ “อ ำนำจก ำกับดูแล” คือใช้อ ำนำจควบคุมให้อยู่ในวงเขตของอ ำนำจหน้ำที่ที่ก ำหนดไว้ หรือ
ควบคุมควำมชอบด้วยกฎหมำย ไม่มีอ ำนำจบังคับบัญชำสั่งกำรให้ด ำเนินกำรตำมแนวทำงหรือ
นโยบำยขององค์กรระดับสูงได้201 ทั้งนี้โดยรัฐหรือองค์กรของรัฐส่วนกลำงหรือส่วนภูมิภำคมีเพียง
อ ำนำจก ำกับดูแลนิติบุคคลมหำชนที่ได้รับกำรจัดตั้งขึ้นแยกออกต่ำงหำกจำกตนเท่ำนั้น ไม่มีอ ำนำจ
บังคับบัญชำเหนือนิติบุคคลมหำชนเหล่ำนั้น ที่ว่ำรัฐมีเพียงอ ำนำจก ำกับดูแล หมำยควำมว่ำรัฐอำจใช้
อ ำนำจสั่งกำรให้นิติบุคคลมหำชนที่ได้รับกำรจัดต้ังขึ้นแยกออกจำกรัฐ เช่น เทศบำล องค์กำรบริหำร
ส่วนต ำบล องค์กำรบริหำรส่วนจังหวัด กระท ำกำรให้อยู่ในกรอบของกฎหมำยเท่ำนั้น แต่ไม่มี
อ ำนำจควบคุมบังคับบัญชำกำรตัดสินใจในทำงนโยบำยตำมอ ำนำจหน้ำที่ของนิติบุคคลมหำชน
เหล่ำนั้นได้ ในกรณีที่เกิดปัญหำควำมขัดแย้งเกี่ยวกับอ ำนำจหน้ำที่ระหว่ำงองค์กรของรัฐส่วนกลำง
หรือส่วนภูมิภำค กับ องค์กำรปกครองตนเองที่เป็นนิติบุคคลมหำชน ว่ำเป็นกรณีที่องค์กรของรัฐใช้
อ ำนำจก้ำวล่วงเข้ำไปในขอบเขตของนโยบำยหรือควำมเหมำะสมในกำรบริหำรงำนขององค์กำร
ปกครองตนเองที่เป็นนิติบุคคลมหำชนหรือไม่ ก็อำจจะต้องน ำคดีขึ้นสู่ศำล เพื่อให้ศำลวินิจฉัยชี้
ขำด202 
        2.2.2  กำรเข้ำด ำรงต ำแหน่งและกำรพ้นจำกต ำแหน่งขององค์กรเจ้ำหน้ำที่ 
  แม้องค์กรของรัฐจะมีอ ำนำจหน้ำที่ที่จะปฏิบัติภำรกิจต่ำงๆ ตำมที่กฎหมำยก ำหนดก็ตำม 
แต่โดยเหตุที่องค์กรของรัฐเป็นหน่วยที่รัฐจัดตั้งขึ้นตำมกฎหมำย หำได้มีชีวิตจิตใจไม่ จึงต้องมี
บุคคลธรรมดำเข้ำมำกระท ำกำรในนำมขององค์กรของรัฐนั้น กำรที่บุคคลธรรมดำจะเข้ำมำกระท ำ
กำรในนำมขององค์กรของรัฐได้ จ ำเป็นที่จะต้องให้บุคคลธรรมดำเข้ำด ำรงต ำแหน่งในองค์กรของ
รัฐ กำรที่บุคคลธรรมดำจะเข้ำด ำรงต ำแหน่งในองค์กรของรัฐได้น้ัน อำจเกิดขึ้นได้ 2 วิธี203 คือ  
  1)  บุคคลธรรมดำเข้ำด ำรงต ำแหน่งในองค์กรของรัฐโดยผลของกฎหมำยหรือโดยกำร
ก ำหนดของกฎหมำย และ 
  2)  บุคคลธรรมดำเข้ำด ำรงต ำแหน่งในองค์กรของรัฐโดยกำรแต่งต้ัง 

                                                           

 200 วรเจตน์ ภำคีรัตน์ ค เล่มเดิม.  หน้ำ 25. 
 201 สมยศ เชื้อไทย.  เล่มเดิม.  หน้ำ 207. 
 202 วรเจตน์ ภำคีรัตน์ ค หน้ำเดิม. 
 203 แหล่งเดิม. 
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  กำรด ำรงต ำแหน่งโดยผลของกฎหมำยนั้น ตัวอย่ำงเช่น กำรสืบรำชสมบัติโดยรัชทำยำท 
รัชทำยำทจะเข้ำด ำรงต ำแหน่งโดยผลของกฎหมำย ไม่ว่ำจะเป็นจำรีตประเพณีหรือกฎหมำยที่เป็น
ลำยลักษณ์อักษรก็ตำม ส ำหรับกรณีที่ผู้เข้ำด ำรงต ำแหน่งได้รับกำรแต่งตั้ง กำรแต่งตั้งเช่นนี้จะต้อง
กระท ำโดยองค์กรของรัฐที่มีอยู่แล้ว เช่น กำรแต่งตั้งข้ำรำชกำรตุลำกำร หรือข้ำรำชกำรพลเรือน
ระดับสูง จะต้องประกำศเป็นพระรำชโองกำรของพระมหำกษัตริย์หรืออำจโดยกำรเลือกตั้งโดยตรง
ของประชำชนผู้มีสิทธิเลือกตั้ง204 
  ในกำรเข้ำด ำรงต ำแหน่งในองค์กรของรัฐนั้น บุคคลธรรมดำผู้นั้นจะต้องมีคุณสมบัติ
ตำมที่กฎหมำยก ำหนดและไม่มีลักษณะต้องห้ำมตำมที่กฎหมำยก ำหนด ทั้งนี้โดยหลักแล้วใน
ระบอบประชำธิปไตย กำรเข้ำด ำรงต ำแหน่งในองค์กรของรัฐจะต้องมีจุดเกำะเกี่ยวหรือเชื่อมโยงกับ
ประชำชนทำงใดทำงหนึ่ง เช่น กำรเข้ำด ำรงต ำแหน่งเป็นสมำชิกสภำผู้แทนรำษฎรของบุคคลใด
บุคคลหนึ่ง ต้องถือว่ำกำรที่ประชำชนไปใช้สิทธิลงคะแนนเลือกตั้งนั้น เป็นกรณีที่ประชำชนก ำลัง 
“แต่งตั้ง” ให้ผู้ที่ชนะกำรเลือกตั้งได้เป็นสมำชิกสภำผู้แทนรำษฎร ต่อมำสภำผู้แทนรำษฎรที่มำจำก
กำรเลือกตั้งของประชำชนก็มีอ ำนำจและควำมชอบธรรมในระบอบประชำธิปไตยที่จะเลือกบุคคลที่
ตนเห็นสมควรเป็นนำยกรัฐมนตรี นำยกรัฐมนตรีซึ่งมีที่มำจำกสภำผู้แทนรำษฎรก็มีอ ำนำจและ
ควำมชอบธรรมในระบอบประชำธิปไตยที่จะเลือกรัฐมนตรี และรัฐมนตรีก็มีอ ำนำจและควำมชอบ
ธรรมตำมระบอบประชำธิปไตยในกำรบังคับบัญชำสั่งกำรข้ำรำชกำรประจ ำ ตลอดจนมีอ ำนำจ
ก ำกับดูแลบรรดำนิติบุคคลมหำชนทั้งหลำยที่รัฐจัดตั้งขึ้นเพื่อให้ปฏิบัติภำรกิจบำงประกำร เช่น 
ภำรกิจในกำรปกครองตนเองในส่วนท้องถิ่น เป็นต้น205  
  กำรด ำรงต ำแหน่งในองค์กรของรัฐขององค์กรเจ้ำหน้ำที่ย่อมต้องมีวำระหรือระยะเวลำ
ในกำรด ำรงต ำแหน่ง วำระหรือระยะเวลำในกำรด ำรงต ำแหน่งจะเป็นเท่ำใด ขึ้นอยู่กับลักษณะและ
อ ำนำจหน้ำที่ของต ำแหน่งนั้นๆ เช่น สมำชิกสภำผู้แทนรำษฎรมีวำระกำรด ำรงต ำแหน่ง 4 ปี แต่
วำระกำรด ำรงต ำแหน่งของสมำชิกสภำผู้แทนรำษฎรอำจสิ้นสุดลงก่อนได้ หำกมีกำรยุบสภำ
ผู้แทนรำษฎร ข้ำรำชกำรประจ ำมีวำระกำรด ำรงต ำแหน่งจนถึงเกษียณอำยุรำชกำร พระมหำกษัตริย์
ด ำรงต ำแหน่งตลอดชีวิต เป็นต้น 
  องค์กรเจ้ำหน้ำที่ซึ่งเป็นบุคคลธรรมดำและได้รับกำรแต่งตั้งให้ด ำรงต ำแหน่งในองค์กร
ของรัฐอำจพ้นจำกต ำแหน่งได้ ทั้งนี้ตำมเหตุที่กฎหมำยก ำหนดไว้ เช่น บุคคลธรรมดำที่ด ำรง
ต ำแหน่งในองค์กรของรัฐถึงแก่ควำมตำย หรือแสดงเจตนำลำออกจำกรำชกำร ถูกลงโทษทำงวินัย
ไล่ออก หรือถูกถอดถอนออกจำกต ำแหน่ง หรือด ำรงต ำแหน่งจนครบวำระ ในทำงกฎหมำยมหำชน
                                                           

 204 บุญศรี มีวงศ์อุโฆษ.  เล่มเดิม.  หน้ำ 96. 
 205 วรเจตน์ ภำคีรัตน์ ค เล่มเดิม.  หน้ำ 25-26. 
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ต้องถือว่ำกำรจัดท ำภำรกิจของรัฐจะต้องมีควำมสืบเนื่อง ดังนั้นหำกบุคคลธรรมดำที่เป็นองค์กร
เจ้ำหน้ำที่พ้นจำกต ำแหนง่ ก็ย่อมจะต้องมีองค์กรเจ้ำหน้ำที่อ่ืนมำด ำรงต ำแหน่งแทน และในช่วงที่ยัง
ไม่มีกำรแต่งตั้งให้บุคคลใดเข้ำด ำรงต ำแหน่งแทน กฎหมำยจะก ำหนดให้ต้องมีควำมสืบเนื่องใน
ต ำแหน่งเสมอ เช่น ก ำหนดให้ผู้ที่พ้นจำกต ำแหน่งต้องปฏิบัติหน้ำที่ในต ำแหน่งเดิมไปก่อน จนกว่ำ
ผู้ที่ได้รับกำรแต่งตั้งให้ด ำรงต ำแหน่งแทนคนใหม่จะเข้ำปฏิบัติหน้ำที่ หำกเป็นกรณีที่กำรพ้นจำก
ต ำแหน่งขององค์กรเจ้ำหน้ำที่ของรัฐที่ด ำรงต ำแหน่งอยู่เดิมพ้นไปโดยควำมตำย ระบบกฎหมำยก็จะ
ก ำหนดให้บุคคลอ่ืนมำท ำหน้ำที่ในต ำแหน่งนั้นไปพลำงก่อนเป็นกำรชั่วครำว ที่เรำเรียกว่ำ “กำร
รักษำรำชกำรแทน” หรือ “กำรรักษำกำรในต ำแหน่ง”206 ในเร่ืองกำรพ้นจำกต ำแหน่งนี้กฎหมำย
จะต้องก ำหนดกำรรับช่วงหรือรอยต่อของผู้ด ำรงต ำแหน่งเดิมและผู้ด ำรงต ำแหน่งใหม่ให้ชัดเจน
เพรำะต ำแหน่งต่ำงๆ ในองค์กรของรัฐนั้นจะขำดตอนผู้ด ำรงต ำแหน่งไม่ได้ เนื่องจำกรัฐจะต้อง
ด ำเนินภำรกิจต่ำงๆ อย่ำงสืบเนื่อง เรียกว่ำ “หลักสืบเนื่องในกำรด ำรงต ำแหน่ง” หำกมีปัญหำในกำร
ด ำรงต ำแหน่งต้องตีควำมให้มีผู้ด ำรงต ำแหน่งเสมอ เพื่อไม่ให้เกิดช่องว่ำงของต ำแหน่ง โดย
ก ำหนดให้ผู้ด ำรงต ำแหน่งเดิมยังคงปฏิบัติหน้ำที่ต่อไป แม้จะครบวำระไปแล้วจนกว่ำผู้ด ำรง
ต ำแหน่งใหม่พร้อมเข้ำปฏิบัติหน้ำที่ในต ำแหน่งนั้นๆ ได้207 เช่น กรณีกำรรักษำกำรในต ำแหน่งของ
องค์กรคณะรัฐมนตรีตำมมำตรำ 181208 ของรัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2550 
เป็นต้น 
                                                           

 206 แหล่งเดิม.  หน้ำ 26. 
 207 สมยศ เชื้อไทย.  เล่มเดิม.  หน้ำ 205. 
 208 รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2550 มำตรำ 181 บัญญัติว่ำ “คณะรัฐมนตรีที่พ้นจำก
ต ำแหน่ง ต้องอยู่ในต ำแหน่งเพื่อปฏิบัติหน้ำที่ต่อไปจนกว่ำคณะรัฐมนตรีที่ตั้งขึ้นใหม่จะเข้ำรับหน้ำที่  แต่ในกรณี
พ้นจำกต ำแหน่งตำมมำตรำ 180 (2) คณะรัฐมนตรีและรัฐมนตรีจะปฏิบัติหน้ำที่ได้เท่ำที่จ ำเป็น ภำยใต้เงื่อนไขที่
ก ำหนด ดังต่อไปนี้ 
      (1)  ไม่กระท ำกำรอันเป็นกำรใช้อ ำนำจแต่งตั้งหรือโยกย้ำยข้ำรำชกำรซ่ึงมีต ำแหน่งหรือเงินเดือน
ประจ ำ หรือพนักงำนของหน่วยงำนของรัฐ รัฐวิสำหกิจ หรือกิจกำรที่รัฐถือหุ้นใหญ่ หรือให้บุคคลดังกล่ำวพ้นจำก
กำรปฏิบัติหน้ำที่หรือพ้นจำกต ำแหน่ง หรือให้ผู้อื่นมำปฏิบัติหน้ำที่แทน เว้นแต่จะได้รับควำมเห็นชอบจำก
คณะกรรมกำรกำรเลือกตั้งก่อน 
      (2)  ไม่กระท ำกำรอันมีผลเป็นกำรอนุมัติให้ใช้จ่ำยงบประมำณส ำรองจ่ำยเพื่อกรณีฉุกเฉินหรือจ ำเป็น 
เว้นแต่จะได้รับควำมเห็นชอบจำกคณะกรรมกำรกำรเลือกตั้งก่อน 
      (3)  ไม่กระท ำกำรอันมีผลเป็นกำรอนุมัติงำนหรือโครงกำร หรือมีผลเป็นกำรสร้ำงควำมผูกพันต่อ
คณะรัฐมนตรีชุดต่อไป 
      (4)  ไม่ใช้ทรัพยำกรของรัฐหรือบุคลำกรของรัฐเพื่อกระท ำกำรใดซ่ึงจะมีผลต่อกำรเลือกตั้ง  และไม่
กระท ำกำรอันเป็นกำรฝ่ำฝืนข้อห้ำมตำมระเบียบที่คณะกรรมกำรกำรเลือกตั้งก ำหนด” 
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        2.2.3  ประเภทขององค์กรของรัฐ 
  กำรจัดตั้งองค์กรของรัฐให้มีอ ำนำจหน้ำที่ต่ำงๆ เพื่อด ำเนินภำรกิจของรัฐโดยปกติ 
จะต้องจัดต้ังโดยกฎหมำย ส่วนจะเป็นกฎหมำยในระดับใดนั้นขึ้นอยู่กับสถำนะขององค์กรนั้นๆ ว่ำ
มีอ ำนำจหน้ำที่กระทบต่อสิทธิหน้ำที่ของประชำชนโดยทั่วไปหรือไม่ ถ้ำมีจะต้องจัดตั้งโดย
พระรำชบัญญัติ แต่ถ้ำอยู่ในลักษณะเป็นกำรจัดระเบียบภำยในองค์กรหรือหน่วยงำนของรัฐเองก็ไม่
จ ำเป็นต้องตรำเป็นพระรำชบัญญัติ อำจจัดตั้งโดยกฎหมำยล ำดับรอง หรือระเบียบทำงบริหำรก็ได้209 
  กำรแบ่งแยกประเภทขององค์กรของรัฐนั้นอำจกระท ำได้ในหลำยลักษณะ ขึ้นอยู่กับว่ำ
จะใช้อะไรเป็นเกณฑ์ในกำรพิจำรณำ หำกใช้เกณฑ์ลักษณะของอ ำนำจที่ใช้ เรำอำจแยกองค์กรของ
รัฐออกเป็นองค์กรนิติบัญญัติ องค์กรบริหำร องค์กรตุลำกำร อย่ำงไรก็ตำม กำรแบ่งแยกประเภท
ขององค์กรที่เป็นประโยชน์อย่ำงมำกส ำหรับกำรศึกษำกฎหมำยมหำชน คือ กำรใช้เกณฑ์เร่ืองกำร
แสดงเจตนำขององค์กรของรัฐ เกณฑ์จ ำนวนองค์กรที่เข้ำร่วมในกำรแสดงเจตนำ และเกณฑ์ล ำดับ
ชั้นของต ำแหน่ง โดยเมื่อพิจำรณำจำกเกณฑ์ดังกล่ำว เรำอำจแยกองค์กรของรัฐออกเป็น 3 กลุ่ม
ใหญ่ๆ คือ  2.2.3.1 องค์กรเด่ียวและองค์กรกลุ่ม  2.2.3.2 องค์กรเอกเทศและองค์กรร่วม และ 2.2.3.3 
องค์กรระดับสูงและองค์กรล ำดับรอง 
      2.2.3.1  องค์กรเด่ียวและองค์กรกลุ่ม 
  กำรแบ่งแยกองค์กรของรัฐออกเป็นองค์กรเดี่ยวและองค์กรกลุ่มนี้ เป็นกำรแบ่งแยกโดย
ใช้หลักเร่ืองกำรแสดงเจตนำขององค์กรเป็นเกณฑ์ องค์กรเดี่ยว คือ องค์กรที่ประกอบด้วยสมำชิก
ขององค์กรเพียงคนเดียว และบุคคลคนเดียวที่ด ำรงต ำแหน่งนั้น สำมำรถแสดงเจตนำในฐำนะเป็น
องค์กรของรัฐได้โดยล ำพัง เช่น ผู้ว่ำรำชกำรจังหวัด อธิบดี ปลัดกระทรวง รัฐมนตรีว่ำกำรกระทรวง 
ฯลฯ ต ำแหน่งต่ำงๆ ซึ่งเป็นองค์กรของรัฐเหล่ำนี้ มีผู้ด ำรงต ำแหน่งในองค์กรเพียงคนเดียว เรำจึง
เรียกว่ำ องค์กรเดี่ยว อย่ำงไรก็ตำมในกำรตัดสินใจแสดงเจตนำนั้น ผู้ด ำรงต ำแหน่งที่มีลักษณะเป็น
องค์กรเดี่ยวอำจปรึกษำหำรือกับบุคคลอ่ืนได้ เช่น ก่อนกำรวินิจฉัยสั่งกำร อธิบดีอำจหำรือกับ
ผู้ใต้บังคับบัญชำของตนเกี่ยวกับเนื้อหำของค ำสั่งที่จะสั่งกำรออกไป เป็นต้น แต่กำรตัดสินใจและ
ควำมรับผิดชอบทั้งปวงจะตกอยู่กับผู้ที่ด ำรงต ำแหน่งในองค์กรเดี่ยวที่มีอ ำนำจวินิจฉัยสั่งกำรนั้น210 
รูปแบบกำรตั้งกรรมกำรที่ปรึกษำขึ้นมำเพื่อให้ค ำแนะน ำแก่หัวหน้ำหน่วย แต่กำรตัดสินใจทั้งหมด
ยังคงอยู่ในควำมรับผิดชอบของหัวหน้ำนั้น ตำมหลักกฎหมำยยังจัดให้อยู่ในประเภทของกำรจัด
องค์กรเดี่ยวเช่นเดียวกัน แม้ว่ำจะมีแนวโน้มที่จะเข้ำไปใกล้องค์กรกลุ่มมำกขึ้น 211 กำรก ำหนด

                                                           

 209 สมยศ เชื้อไทย.  เล่มเดิม.  หน้ำ 207. 
 210 วรเจตน์ ภำคีรัตน์ ค เล่มเดิม.  หน้ำ 27. 
 211 บุญศรี มีวงศ์อุโฆษ.  เล่มเดิม.  หน้ำ 98. 
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องค์กรของรัฐในลักษณะที่เป็นองค์กรเดี่ยวมีข้อดี คือ ท ำให้กำรแสดงเจตนำหรือกำรวินิจฉัยสั่งกำร
เป็นไปได้ด้วยควำมรวดเร็ว แต่อำจมีข้อเสียตรงที่อ ำนำจในกำรวินิจฉัยสั่งกำรรวมศูนย์อยู่ที่บุคคล
คนเดียว ดังนั้นหำกผู้ที่ด ำรงต ำแหน่งในองค์กรเป็นบุคคลที่ไม่รอบคอบ ก็อำจเกิดกำรวินิจฉัยสั่งกำร
ที่ผิดพลำดได้212 
  ส ำหรับองค์กรกลุ่มนั้น คือ องค์กรของรัฐที่ประกอบขึ้นจำกสมำชิกจ ำนวนหลำยคน 
และสมำชิกที่ประกอบกันขึ้นนั้นต้องร่วมกันตัดสินใจหรือแสดงเจตนำออกไปภำยนอกอย่ำงเป็น
เอกภำพ ตัวอย่ำงขององค์กรกลุ่ม เช่น สภำผู้แทนรำษฎร คณะรัฐมนตรี คณะกรรมกำรต่ำงๆ เป็นต้น 
กำรจัดตั้งองค์กรของรัฐในลักษณะที่เป็นองค์กรกลุ่มมีข้อดีตรงที่ กำรตัดสินใจขององค์กรกลุ่มย่อม
จะต้องผ่ำนกำรปรึกษำหำรือ อภิปรำยโต้แย้งกันก่อนที่องค์กรกลุ่มจะมีมติในเร่ืองใดเร่ืองหนึ่ง
ออกมำ ส่วนข้อเสียของกำรจัดตั้งองค์กรของรัฐในรูปองค์กรกลุ่มก็คือ ควำมล่ำช้ำ เพรำะกำรจะ
ตัดสินใจเร่ืองๆ หนึ่งได้นั้น จะต้องมีกำรประชุม ปรึกษำหำรือ จนกว่ำจะมีมติออกมำได้213 หลักกำร
ตัดสินใจรวมหมู่นี้เป็นเคร่ืองมืออย่ำงหนึ่งส ำหรับกำรควบคุมกำรใช้อ ำนำจทั้งหลำยในลักษณะที่
เป็นกำรควบคุมภำยในองค์กรนั้นเอง เท่ำกับเป็นกำรสร้ำงหลักประกันว่ำ ก่อนที่จะมีกำรตัดสินใจ
ลงไปนั้น จะต้องมีกำรปรึกษำกันอย่ำงรอบคอบแล้วระดับหนึ่ง นอกจำกนี้แล้วยังเป็น เคร่ืองมือเปิด
โอกำสให้มีกำรดึงเอำผู้เชี่ยวชำญเฉพำะด้ำน ตัวแทนของกลุ่มผลประโยชน์ต่ำงๆ หรือแม้กระทั่ง
พลเมืองธรรมดำเข้ำมำมีส่วนร่วมในกำรตัดสินใจด้วย โดยให้คนเหล่ำนั้นเข้ำมำเป็นกรรมกำร เช่น 
กรณีผู้พิพำกษำสมทบ เป็นต้น214 
  โดยเหตุที่องค์กรกลุ่มเป็นองค์กรที่ประกอบไปด้วยสมำชิกหลำยคน กำรแสดงเจตนำ
ขององค์กรกลุ่มจึงมีควำมซับซ้อนกว่ำกำรแสดงเจตนำขององค์กรเดี่ยว ระบบกฎหมำยแต่ละระบบ
จึงต้องก ำหนดหลักเกณฑ์ในกำรพิจำรณำว่ำกำรตัดสินใจและกำรแสดงเจตนำขององค์กรกลุ่มชอบ
ด้วยกฎหมำยหรือไม่ ทั้งนี้โดยมีหลักเกณฑ์ส ำคัญ 3 ประกำร ที่จะต้องพิจำรณำเป็นล ำดับไป215 คือ 
1) องค์ประกอบ  2) องค์ประชุม และ  3) องค์มติ 
  1)  องค์ประกอบขององค์กรกลุ่ม องค์กรกลุ่มแต่ละองค์กรจะมีจ ำนวนสมำชิกที่
ประกอบกันขึ้นเป็นองค์กรจ ำนวนเท่ำใดนั้น กฎหมำยที่จัดต้ังองค์กรกลุ่มนั้นๆ จะได้ก ำหนดไว้ เช่น 

                                                           

 212 วรเจตน์ ภำคีรัตน์ ค หน้ำเดิม. 
 213 แหล่งเดิม. 
 214 บุญศรี มีวงศ์อุโฆษ.  เล่มเดิม.  หน้ำ 98-99. 
 215 วรเจตน์ ภำคีรัตน์ ค หน้ำเดิม. 

DPU



84 
 

รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2550 มำตรำ 171 วรรคหนึ่ง216 จัดตั้งองค์กร
คณะรัฐมนตรีขึ้นมำ หรือมำตรำ 229 วรรคหนึ่ง217 จัดตั้งองค์กรคณะกรรมกำรกำรเลือกตั้งขึ้นมำ 
เป็นต้น องค์กรกลุ่มจะมีควำมสำมำรถในกำรปฏิบัติหน้ำที่ได้ก็ต่อเมื่อได้มีกำรแต่งตั้งสมำชิกของ
องค์กรกลุ่มนั้นครบถ้วนตำมจ ำนวนที่กฎหมำยบัญญัติแล้ว ในกรณีที่สมำชิกคนใดคนหนึ่งของ
องค์กรกลุ่มพ้นจำกต ำแหน่งไม่ว่ำด้วยเหตุใดๆ ก็ย่อมจะต้องมีกำรแต่งต้ังสมำชิกคนใหม่ให้ครบถ้วน
ตำมจ ำนวนที่กฎหมำยก ำหนด องค์กรกลุ่มนั้นจึงจะมีควำมสำมำรถในกำรปฏิบัติหน้ำที่ได้ เว้นแต่
กฎหมำยจะได้บัญญัติไว้เป็นอย่ำงอ่ืน เช่น บัญญัติว่ำถ้ำสมำชิกคนใดคนหนึ่งขององค์กรกลุ่มพ้น
จำกต ำแหน่ง ให้องค์กรกลุ่มองค์กรนั้นประกอบด้วยสมำชิกเท่ำที่มีอยู่ หรือบัญญัติให้องค์กรกลุ่ม
องค์กรนั้นยังคงสำมำรถปฏิบัติหน้ำที่ได้ หำกยังมีจ ำนวนสมำชิกถึงจ ำนวนที่กฎหมำยก ำหนด หรือมี
จ ำนวนสมำชิกมำกพอที่จะเป็นองค์ประชุม เป็นต้น218 
  2)  องค์ประชุมขององค์กรกลุ่ม กำรแสดงเจตนำขององค์กรกลุ่มต้องเกิดขึ้นจำกกำร
ประชุมปรึกษำหำรือในหมู่สมำชิกขององค์กร ในกรณีที่ไม่มีกฎหมำยก ำหนดไว้เป็นอย่ำงอ่ืน ผู้ที่มี
อ ำนำจเรียกประชุมย่อมได้แก่ ประธำนคณะกรรมกำร หรือบุคคลอ่ืนที่ด ำรงต ำแหน่งประธำนของ
องค์กรกลุ่มนั้น ทั้งนี้ประธำนคณะกรรมกำรย่อมมีหน้ำที่ก ำหนดวำระกำรประชุม เปิดประชุม 
ด ำเนินกำรประชุม ตลอดจนปิดกำรประชุม โดยในกำรประชุมนั้นประธำนมีอ ำนำจหน้ำที่ในกำร
รักษำระเบียบแห่งที่ประชุมด้วย219 
  กำรประชุมย่อมเกิดขึ้นได้ก็ต่อเมื่อมีกำรเรียกประชุม ทั้งนี้จะต้องมีกำรระบุวัน เวลำ 
สถำนที่ที่จะประชุม ตลอดจนวำระกำรประชุมไว้ในหนังสือเรียกประชุมนั้น กำรไม่เรียกประชุม แต่
ใช้กำรลงมติในลักษณะที่เป็นหนังสือเวียนถำมสมำชิกขององค์กรกลุ่ม แล้วน ำควำมเห็นของสมำชิก
เหล่ำนั้นมำรวมเป็นมติขององค์กรกลุ่ม โดยหลักแล้วไม่อำจกระท ำได้ เว้นแต่เร่ืองดั งกล่ำวเห็นได้
ชัดว่ำเป็นเร่ืองที่ไม่มีควำมจ ำเป็นต้องอภิปรำยหรือเป็นเรื่องที่สมำชิกทรำบดีอยู่แล้ว และไม่จ ำเป็นที่
จะต้องมำประชุมพ ร้อมกัน  เช่นนี้  วร เจตน์  ภำคี รัตน์  อำจำรย์ประจ ำคณะนิติศำสตร์ 
                                                           

 216 รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2550 มำตรำ 171 วรรคหนึ่ ง  บัญญัติ ว่ำ 
“พระมหำกษัตริย์ทรงแต่งตั้งนำยกรัฐมนตรีคนหนึ่งและรัฐมนตรีอื่นอีกไม่เกินสำมสิบห้ำคน  ประกอบเป็น
คณะรัฐมนตรี มีหน้ำที่บริหำรรำชกำรแผ่นดินตำมหลักควำมรับผิดชอบร่วมกัน” 
 217 รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2550 มำตรำ 229 วรรคหนึ่ ง  บัญญัติ ว่ำ 
“คณะกรรมกำรกำรเลือกตั้ ง  ประกอบด้วย ประธำนกรรมกำรคนหนึ่งและกรรมกำรอื่นอีกส่ีคน  ซ่ึง
พระมหำกษัตริย์ทรงแต่งตั้งตำมค ำแนะน ำของวุฒิสภำ จำกผู้ซ่ึงมีควำมเป็นกลำงทำงกำรเมืองและมีควำมซ่ือสัตย์
สุจริตเป็นที่ประจักษ์” 
 218 วรเจตน์ ภำคีรัตน์ ค เล่มเดิม.  หน้ำ 28. 
 219 แหล่งเดิม. 
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มหำวิทยำลัยธรรมศำสตร์ มีควำมเห็นว่ำกำรเวียนถำมมติย่อมกระท ำได้ แต่กรณีที่กล่ำวมำนี้ย่อมถือ
ว่ำเป็นข้อยกเว้น220 
  กำรประชุมสมำชิกขององค์กรกลุ่มจะถือว่ำเป็นกำรประชุมที่ชอบด้วยกฎหมำยก็ต่อเมื่อ
มีสมำชิกมำประชุมครบองค์ประชุม องค์ประชุม คือ จ ำนวนสมำชิกขั้นต่ ำที่จะต้องมำประชุม 
เพื่อให้องค์กรกลุ่มองค์กรนั้นมีควำมสำมำรถที่จะประชุมและมีมติในเร่ืองใดเร่ืองหนึ่งได้ โดยปกติ
แล้วกฎหมำยจะไม่ก ำหนดองค์ประชุมขององค์กรกลุ่มให้เท่ำกับจ ำนวนองค์ประกอบขององค์กร
กลุ่มเนื่องจำกเป็นกำรยำกมำกที่จะเรียกร้องให้สมำชิกทุกคนต้องมำประชุมโดยมิอำจมีสมำชิกขำด
ประชุมได้แม้แต่คนเดียว โดยทั่วไปแล้ว หำกไม่มีกฎหมำยบัญญัติไว้เป็นอย่ำงอ่ืน องค์ประชุมของ
องค์กรกลุ่ม คือ สมำชิกจ ำนวนกึ่งหนึ่งขององค์ประกอบ เช่น คณะกรรมกำรคณะหนึ่งประกอบไป
ด้วยกรรมกำรจ ำนวน 12 คน หำกไม่มีกฎหมำยก ำหนดไว้ เป็นอย่ำงอ่ืน องค์ประชุมของ
คณะกรรมกำรคณะดังกล่ำว คือ 6 คน ซึ่งหมำยควำมว่ำหำกมีกรรมกำรมำประชุมตั้งแต่ 6 คนขึ้นไป
ย่อมถือว่ำคณะกรรมกำรคณะนั้นมีควำมสำมำรถในกำรประชุมและสำมำรถลงมติตัดสินใจเร่ือง
หนึ่งได้ กำรประชุมที่จะถือว่ำถูกต้องนั้นจะต้องมีสมำชิกขององค์กรกลุ่มอยู่ร่วมในกำรประชุมครบ
องค์ประชุมตลอดเวลำ221 
  ในกรณีที่สมำชิกคนใดคนหนึ่งขององค์กรกลุ่มมีส่วนได้เสียในเร่ืองที่พิจำรณำ หรือมี
เหตุอ่ืนใดที่มีสภำพร้ำยแรงที่ท ำให้เห็นได้ว่ำสมำชิกผู้นั้นน่ำจะขำดควำมเป็นกลำง สมำชิกของ
องค์กรกลุ่มผู้นั้นจะเข้ำร่วมประชุมพิจำรณำตัดสินใจออกเสียงลงมติในเร่ืองนั้นไม่ได้ ที่กฎหมำยไม่
ยอมให้สมำชิกขององค์กรกลุ่มที่มีส่วนได้เสียกับเร่ืองที่พิจำรณำหรือที่มีเหตุอ่ืนใดที่มีสภำพร้ำยแรง
อันอำจท ำให้กำรพิจำรณำไม่เป็นกลำงเข้ำร่วมประชุมนั้น ก็เพรำะเหตุว่ำหำกให้สมำชิกที่มีเหตุ
ดังกล่ำวเข้ำประชุมด้วย สมำชิกผู้นั้นอำจอภิปรำยชักจูงโน้มน้ำวใจสมำชิกคนอ่ืนไปในทำงที่ตนซึ่ง
มีส่วนได้เสียในเร่ืองนั้นอยู่ได้ประโยชน์หรืออำจท ำให้สมำชิกคนอ่ืนไม่กล้ำที่จะอภิปรำยในเร่ือง
นั้นได้อย่ำงเต็มที่หรืออำจท ำให้สมำชิกคนอ่ืนไม่กล้ำที่จะตัดสินใจโดยอิสระ ดังนั้นมติขององค์กร
กลุ่มที่เกิดขึ้นจำกกำรที่มีสมำชิกที่มีส่วนได้เสียร่วมประชุมอยู่ด้วย ย่อมท ำให้มติดังกล่ำวนั้น
กลำยเป็นมติที่ไม่ชอบด้วยกฎหมำย222 
  3)  องค์มติขององค์กรกลุ่ม กำรแสดงเจตนำหรือกำรตัดสินใจขององค์กรกลุ่มที่มี
สมำชิกมำประชุมครบองค์ประชุมย่อมถือว่ำเป็นกำรแสดงเจตนำหรือกำรตัดสินใจที่ชอบด้วย
กฎหมำย หำกปรำกฏว่ำกำรแสดงเจตนำหรือกำรตัดสินใจนั้นเกิดจำกกำรออกเสียงลงมติโดยถูกต้อง

                                                           

 220 แหล่งเดิม. 
 221 แหล่งเดิม.  หน้ำ 28-29. 
 222 แหล่งเดิม.  หน้ำ 29. 
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ตำมที่กฎหมำยก ำหนด ในกรณีที่ไม่มีบัญญัติไว้เป็นอย่ำงอ่ืน มติขององค์กรกลุ่มที่จะถือว่ำชอบด้วย
กฎหมำยนั้นต้องเป็นมติที่เกิดจำกเสียงข้ำงมำกของสมำชิกที่มำประชุมเป็นองค์ประชุม อย่ำงไรก็
ตำมกฎหมำยอำจก ำหนดให้มติขององค์กรกลุ่มเป็นอย่ำงอื่นได้223 เช่น 
  (1)  มติเอกฉันท์ กรณีนี้เป็นกรณีที่กฎหมำยก ำหนดให้สมำชิกทุกคนขององค์กรกลุ่ม
ต้องมำประชุมและออกเสียงไปในทำงเดียวกันทั้งหมด กรณีนี้ เรียกว่ำเป็นมติเอกฉันท์ของ
องค์ประกอบหรืออำจเป็นกรณีที่กฎหมำยก ำหนดให้สมำชิกทุกคนขององค์กรกลุ่มที่มำประชุมครบ
พอที่จะเป็นองค์ประชุมออกเสียงไปในทำงเดียวกันทั้งหมด กรณีนี้เรียกว่ำมติเอกฉันท์ขององค์
ประชุม 
  (2)  มติที่ไม่มีผู้คัดค้ำน กรณีน้ีเป็นกรณีที่กฎหมำยก ำหนดว่ำกำรออกเสียงลงมติในเร่ือง
หนึ่งเร่ืองใดจะมีผู้คัดค้ำนไม่ได้ หำกมีผู้คัดค้ำนแม้แต่คนเดียว องค์กรกลุ่มองค์กรนั้นย่อมไม่อำจมี
มติในเร่ืองนั้นได ้
  (3)  มติเสียงข้ำงมำก แบ่งออกเป็น 3 ลักษณะ ได้แก่ 
  ก.  มติเสียงข้ำงมำกสัมพันธ์ (Relative majority) คือ จ ำนวนคะแนนเสียงข้ำงมำกที่สุด
ของจ ำนวนสมำชิกทั้งหมด หรือขององค์ประชุม224 กรณีนี้เป็นกรณีที่ให้มีกำรลงคะแนนเลือก
ทำงออกต่ำงๆ หรือเลือกคน ก็จะมีกำรนับคะแนนกันว่ำใครหรือทำงออกใดได้รับคะแนนเสียงมำก
ที่สุด ผู้นั้นหรือทำงออกนั้นก็จะเป็นผู้ได้รับเลือกหรือเป็นมติของที่ประชุมผู้เลือก เช่น มีคะแนน
เลือกนำย ก. 40%  ข. ได้คะแนน 39%  ค. ได้คะแนน 21%  นำย ก. จะเป็นผู้ได้รับเลือก เป็นผู้ที่
ได้รับคะแนนเสียงข้ำงมำกสัมพันธ์ คือ มำกที่สุดเมื่อเทียบกับคนอื่นๆ225 
  ข.  มตเิสียงข้ำงมำกเด็ดขำด (Absolute majority) หรือเรียกว่ำ “มติธรรมดำ” คือ จ ำนวน
คะแนนเสียงเกินกว่ำกึ่งหนึ่งของจ ำนวนสมำชิกทั้งหมด หรือขององค์ประชุม226 กรณีนี้เป็นกรณีที่
กฎหมำยก ำหนดคะแนนเสียงในกำรลงมติไว้ว่ำต้องได้คะแนนเสียงเกินกึ่งหนึ่งของจ ำนวนสมำชิก
ขององค์กรกลุ่มทั้งหมด (เกินกึ่งหนึ่งขององค์ประกอบ) หรือเกินกึ่งหนึ่งของจ ำนวนสมำชิกที่มำ
ประชุมพอที่จะเป็นองค์ประชุม (เกินกึ่งหนึ่งขององค์ประชุม) 
  ค.  มติเสียงข้ำงมำกพิเศษ หรือเรียกว่ำ “มติพิเศษ” กรณีนี้เป็นกรณีที่กฎหมำยก ำหนด
คะแนนเสียงในกำรลงมติไว้เป็นพิเศษ เช่น ก ำหนดไว้ที่สองในสำมของจ ำนวนสมำชิกขององค์กร

                                                           

 223 แหล่งเดิม. 
 224 สมยศ เชื้อไทย.  เล่มเดิม.  หน้ำ 210. 
 225 บุญศรี มีวงศ์อุโฆษ.  เล่มเดิม.  หน้ำ 99-100. 
 226 สมยศ เชื้อไทย.  หน้ำเดิม. 
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กลุ่มทั้งหมด (สองในสำมขององค์ประกอบ) หรือก ำหนดไว้ที่สองในสำมของจ ำนวนสมำชิกที่มำ
ประชุมพอที่จะเป็นองค์ประชุม (สองในสำมขององค์ประชุม) 
  มีปัญหำว่ำในกรณีที่สมำชิกขององค์กรกลุ่มคนใดคนหนึ่งหรือหลำยคนที่มำประชุมงด
ออกเสียงไม่ลงมติในเร่ืองนั้น จะนับคะแนนเสียงของผู้ที่งดออกเสียงอย่ำงไร เร่ืองนี้ไม่มีกฎหมำย
ก ำหนดไว้ชัดเจน และแนวทำงปฏิบัติของกฎหมำยในต่ำงประเทศก็ยังไม่ตรงกัน วรเจตน์ ภำคีรัตน์ 
อำจำรย์ประจ ำคณะนิติศำสตร์ มหำวิทยำลัยธรรมศำสตร์ มีควำมเห็นว่ำในกรณีเช่นนี้ต้องนับว่ำ
สมำชิกที่งดออกเสียงนั้นเป็นส่วนหนึ่งของสมำชิกที่มำประชุม คือ ถือว่ำเป็นองค์ประชุม ส่วนกำร
งดออกเสียงย่อมต้องถือว่ำสมำชิกผู้นั้นไม่ได้ตัดสินใจไปในทำงหนึ่งทำงใด จึงต้องไม่นับว่ำเป็น
เสียงข้ำงมำกหรือเสียงข้ำงน้อยในกำรลงมติ ตัวอย่ำงเช่น คณะกรรมกำรคณะหนึ่งมีกรรมกำรตำมที่
กฎหมำยก ำหนดไว้ 12 คน ได้มีกำรแต่งต้ังกรรมกำรทั้ง 12 คน ครบถ้วนแล้ว ต่อมำมีกำรนัดประชุม
เพื่อพิจำรณำเร่ืองใดเร่ืองหนึ่ง ปรำกฏว่ำมีกรรมกำรมำประชุม 7 คน ในกำรลงมติ กรรมกำร 3 คน 
ลงมติไปทำงหนึ่ง กรรมกำร 2 คน ลงมติไปอีกทำงหนึ่ง ส่วนกรรมกำรอีก 2 คน งดออกเสียง ดังนี้ 
วรเจตน์ ภำคีรัตน์ มีควำมเห็นว่ำ กำรลงคะแนนเสียงของกรรมกำร 3 คน ถือเป็นเสียงข้ำงมำกแล้ว 
และย่อมต้องถือเป็นมติขององค์กร227 
      2.2.3.2  องค์กรเอกเทศและองค์กรร่วม 
  กำรแบ่งแยกองค์กรของรัฐในกรณีนี้พิจำรณำจำกจ ำนวนองค์กรของรัฐที่เข้ำร่วมกำร
แสดงเจตนำตัดสินใจเร่ืองใดเร่ืองหนึ่ง ถ้ำกำรแสดงเจตนำตัดสินใจเร่ืองใดเร่ืองหนึ่ง องค์กรของรัฐ
องค์กรใดองค์กรหนึ่งแต่เพียงองค์กรเดียวมีอ ำนำจตัดสินใจได้อย่ำงเด็ดขำดโดยตนเอง เรำเรียก
องค์กรของรัฐองค์กรนั้นว่ำ “องค์กรเอกเทศ” แต่ถ้ำกำรแสดงเจตนำตัดสินใจเร่ืองใดเร่ืองหนึ่งจะมี
ผลสมบูรณ์ในทำงกฎหมำยได้ ก็ต่อเมื่อองค์กรอย่ำงน้อย 2 องค์กรขึ้นไปต้องเข้ำร่วมกำรแสดง
เจตนำและกำรตัดสินใจนั้น เรำเรียกองค์กรที่เข้ำร่วมกำรแสดงเจตนำและกำรตัดสินใจนั้นว่ำ 
“องค์กรร่วม”228 
  องค์กรร่วมเกิดขึ้นเนื่องจำกควำมประสงค์ที่จะให้มีกำรควบคุมซึ่งกันและกันระหว่ำง
องค์กรของรัฐด้วยกันเอง และเพื่อให้มีกำรประสำนงำน หรือร่วมมือระหว่ำงองค์กรของรัฐซึ่งท ำ
หน้ำที่เกี่ยวข้องสัมพันธ์กัน เพื่อรวมประสบกำรณ์ควำมรู้ควำมสำมำรถต่ำงๆ เพื่อรักษำประโยชน์
ส่วนรวมให้สมบูรณ์มำกขึ้น229 

                                                           

 227 วรเจตน์ ภำคีรัตน์ ค เล่มเดิม.  หน้ำ 30. 
 228 แหล่งเดิม. 
 229 สมยศ เชื้อไทย.  เล่มเดิม.  หน้ำ 210-211. 
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  องค์กรเอกเทศ อำจเป็นองค์กรเดี่ยวหรือองค์กรกลุ่มก็ได้ กรณีที่องค์กรเอกเทศมี
ลักษณะเป็นองค์กรเด่ียว เช่น กำรตัดสินใจออกค ำสั่งเพิกถอนใบอนุญำตให้น ำอำหำรเข้ำมำจ ำหน่ำย
ในรำชอำณำจักรของเลขำธิกำรส ำนักงำนคณะกรรมกำรอำหำรและยำ เลขำธิกำรส ำนักงำน
คณะกรรมกำรอำหำรและยำเป็นองค์กรเดี่ยว และในกรณีนี้ก็เป็นองค์กรเอกเทศด้วยเพรำะกำร
ตัดสินใจใช้อ ำนำจเพิกถอนใบอนุญำตดังกล่ำว เลขำธิกำรส ำนักงำนคณะกรรมกำรอำหำรและยำไม่
จ ำเป็นต้องใช้อ ำนำจร่วมกับผู้ใด เป็นต้น ส ำหรับกรณีที่องค์กรเอกเทศมีลักษณะเป็นองค์กรกลุ่ม 
เช่น คณะกรรมกำรวินิจฉัยอุทธรณ์ภำษี คณะกรรมกำรคณะนี้เป็นองค์กรกลุ่ม เนื่องจำกมีสมำชิก
หลำยคนประกอบกันขึ้นเป็นองค์กรและในขณะเดียวกันกำรวินิจฉัยเพิกถอนค ำสั่งประเมินภำษีของ
เจ้ำหน้ำที่กรมสรรพำกร คณะกรรมกำรวินิจฉัยอุทธรณ์สำมำรถใช้อ ำนำจโดยตนเองได้ ไม่ต้องใช้
อ ำนำจร่วมกับองค์กรอ่ืน ในกรณีนี้จึงถือว่ำคณะกรรมกำรวินิจฉัยอุทธรณ์ภำษีเป็นองค์กรเอกเทศ
เช่นกัน เป็นต้น230 
  นอกจำกกำรก ำหนดให้องค์กรของรัฐเป็นองค์กรเอกเทศ คือ องค์กรของรัฐองค์กรนั้นมี
อ ำนำจวินิจฉัยสั่งกำรหรือแสดงเจตนำโดยตนเองตำมล ำพังแล้ว ในหลำยกรณีกฎหมำยจะก ำหนดให้
กำรวินิจฉัยสั่งกำรหรือกำรแสดงเจตนำเร่ืองใดเร่ืองหนึ่งต้องกระท ำโดยองค์กรอย่ำงน้อย 2 องค์กร 
เช่น กำรตรำกฎหมำย โดยทั่วไปแล้วจะต้องได้รับควำมยินยอมทั้งจำกสภำผู้แทนรำษฎรและวุฒิสภำ
ตลอดจนจะต้องให้พระมหำกษัตริย์ลงพระปรมำภิไธยประกำศใช้เป็นกฎหมำยด้วย โดยในกำรลง
พระปรมำภิไธยนั้น พระมหำกษัตริย์ก็ไม่สำมำรถใช้อ ำนำจโดยพระองค์เองได้โดยล ำพัง แต่จะต้อง
มีรัฐมนตรีคนหน่ึงลงนำมรับสนองพระบรมรำชโองกำร เรำจะพบว่ำองค์กรต่ำงๆ ไม่ว่ำจะเป็นสภำ
ผู้แทนรำษฎร วุฒิสภำ นำยกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีคนใดคนหนึ่ง พระมหำกษัตริย์ ล้วนแล้วแต่เป็น
องค์กรร่วมในกำรตรำกฎหมำยทั้งสิ้น กล่ำวอีกนัยหนึ่ง ในบรรดำองค์กรที่กล่ำวมำไม่มีองค์กรหนึ่ง
องค์กรใดเป็นองค์กรเอกเทศในกำรตรำกฎหมำยได้ องค์กรร่วมนั้นอำจเป็นได้ทั้งองค์กรเดี่ยวและ
องค์กรกลุ่มเช่นกัน เช่น กระบวนกำรตรำกฎหมำย สภำผู้แทนรำษฎร และวุฒิสภำเป็นองค์กรร่วมที่
เป็นองค์กรกลุ่ม ส่วนพระมหำกษัตริย์ และนำยกรัฐมนตรี เป็นองค์กรร่วมที่เป็นองค์กรเด่ียว231 
      2.2.3.3  องค์กรระดับสูงและองค์กรล ำดับรอง 
  องค์กรของรัฐประเภทนี้แบ่งโดยพิจำรณำจำกอ ำนำจหน้ำที่ที่ก ำหนดโดยกฎหมำยที่มี
ล ำดับชั้นแตกต่ำงกัน เพรำะองค์กรของรัฐต้องเกิดขึ้นหรือจัดตั้งและมีอ ำนำจหน้ำที่โดยกฎหมำย 
“องค์กรระดับสูง” เป็นองค์กรของรัฐตำมบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญมีอ ำนำจหน้ำที่ ตำมที่
รัฐธรรมนูญก ำหนด และไม่อยู่ภำยใต้เจตจ ำนงขององค์กรอ่ืน เช่น คณะรัฐมนตรี รัฐสภำ เป็นต้น 
                                                           

 230 วรเจตน์ ภำคีรัตน์ ค หน้ำเดิม. 
 231 แหล่งเดิม.  หน้ำ 30-31. 

DPU



89 
 

องค์กรระดับสูงถือเป็นองค์กรที่มิได้อยู่ใต้องค์กรอ่ืนใด บำงคร้ังจึงเรียกว่ำเป็น “องค์กรโดยตรง” 
หรือ “องค์กรตำมรัฐธรรมนูญ” ส่วน “องค์กรล ำดับรอง” เป็นองค์กรที่อยู่ในล ำดับต่ ำกว่ำองค์กร
ระดับสูง เพรำะมีอ ำนำจหน้ำที่ตำมกฎหมำยธรรมดำจึงตกอยู่ภำยใต้เจตจ ำนงขององค์กรตำม
รัฐธรรมนูญคือรัฐสภำ องค์กรประเภทนี้จึงอำจเรียกว่ำ “องค์กรโดยอ้อม” องค์กรของรัฐทั้งหลำย
ต้องเกิดขึ้นโดยอ ำนำจรัฐ ซึ่งแสดงออกโดยกฎหมำยจัดตั้ง แต่ทั้งนี้มิใช่เพียงองค์กรที่กฎหมำย
กล่ำวถึงเท่ำนั้นแต่จะต้องก ำหนดองค์ประกอบและอ ำนำจหน้ำที่ขององค์กรไว้ด้วย โดยปกติองค์กร
ล ำดับรองเป็นองค์กรฝ่ำยบริหำร ได้แก่ องค์กรเจ้ำหน้ำที่ฝ่ำยปกครองทั้งหลำย เช่น อธิบดี ผู้ว่ำ
รำชกำรจังหวัด นำยอ ำเภอ หรือคณะกรรมกำรตำมกฎหมำยต่ำงๆ เป็นต้น232 
 
2.3  รัฐบาล 
  หัวข้อรัฐบำลได้แบ่งกำรศึกษำออกเป็น 4 เร่ือง คือ 2.3.1 ระบอบกำรปกครอง: ลักษณะ
ทั่วไปของรัฐบำล  2.3.2 กำรกระท ำทำงบริหำร  2.3.3 คณะรัฐมนตรี: รูปแบบกำรตัดสินใจของ
คณะรัฐมนตรี และ 2.3.4 มติคณะรัฐมนตรี 
       2.3.1  ระบอบกำรปกครอง : ลักษณะทั่วไปของรัฐบำลในระบอบกำรปกครองแบบ
ประชำธิปไตย 
  ระบอบกำรปกครอง (regime of Government) เป็นคนละอย่ำงกับระบบรัฐบำล (system 
of Government) เพรำะในขณะที่ระบบรัฐบำล หมำยถึง ฐำนะหรืออ ำนำจหน้ำที่ของรัฐบำล แต่
ระบอบกำรปกครอง หมำยถึง แนวควำมคิดหรือลัทธิกำรเมืองที่น ำมำใช้เป็นหลักในกำรปกครอง
ประเทศและในกำรก ำหนดระบบรัฐบำล ก ำหนดสิทธิเสรีภำพของรำษฎร ตลอดจนก ำหนดนโยบำย
ในกำรบริหำรรำชกำรแผ่นดินในรัฐธรรมนูญ233 เรำอำจแบ่งระบอบกำรปกครองออกได้เป็นหลำย
แบบ แม้ต ำรำในทำงรัฐศำสตร์ก็จ ำแนกแตกต่ำงกันออกไป แต่ในทำงกฎหมำยรัฐธรรมนูญถือว่ำ
ควรจ ำแนกตำมกฎแห่งอ ำนำจอธิปไตย ซึ่งแบ่งออกได้เป็น 2 ระบบ ดังนี้234 
  1)  ระบอบประชำธิปไตย ซึ่งถือว่ำอ ำนำจอธิปไตยเป็นของประชำชน 
  2)  ระบอบเผด็จกำร ซึ่งถือว่ำอ ำนำจอธิปไตยเป็นของบุคคลหรือคณะบุคคล 
  อนึ่ง แม้ในรัฐที่ยึดระบอบกำรปกครองแบบประชำธิปไตยก็อำจมีมำตรกำรเผด็จกำร
บำงอย่ำงแอบแฝงอยู่ได้ ซึ่งอำจเป็นมำตรกำรในเหตุฉุกเฉิน หรือมำตรกำรแอบแฝงมำในภำวะปกติ 
แต่ตกแต่งรูปแบบภำยนอกให้ดูเป็นประชำธิปไตย เช่น ในสมัยสงครำมโลกคร้ังที่ 2 สหรำช

                                                           

 232 สมยศ เชื้อไทย.  เล่มเดิม.  หน้ำ 212. 
 233 วิษณุ เครืองำม ข เล่มเดิม.  หน้ำ 245. 
 234 แหล่งเดิม.  หน้ำ 246. 
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อำณำจักรได้เลิกระบบบริหำรรำชกำรแผ่นดินโดยคณะรัฐมนตรี และใช้ระบบคณะรัฐมนตรียำม
สงครำม (War Cabinet) แทน คือ มีคณะรัฐมนตรีเพียง 2-3 คน ปกครองประเทศ ดังนี้เป็นกำรรวบ
อ ำนำจประกำรหนึ่ง ในบำงประเทศตั้งรูปแบบเป็นประชำธิปไตย แต่วำงมำตรกำรแบบเผด็จกำร
แฝงไว้ เช่น รัฐธรรมนูญไวมำร์  (Weimar Constitution) ของสำธำรณรัฐไวมำร์ (ปัจจุบัน คือ 
ประเทศสหพันธ์สำธำรณรัฐเยอรมนี) สมัยสงครำมโลกคร้ังที่ 1 มำตรำ 48 ก ำหนดให้อ ำนำจ
ประธำนำธิบดีสั่งกำรได้ในเหตุฉุกเฉิน แม้รัฐธรรมนูญของประเทศไทยบำงสมัยก็ให้อ ำนำจ
นำยกรัฐมนตรีสั่งกำรได้เป็นกรณีพิเศษ เช่น มำตรำ 17 ของธรรมนูญกำรปกครองรำชอำณำจักร 
พุทธศักรำช 2502 มำตรำ 17 ของธรรมนูญกำรปกครองรำชอำณำจักร พุทธศักรำช 2515 มำตรำ 21 
ของรัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2519 และมำตรำ 27 ของธรรมนูญกำรปกครอง
รำชอำณำจักร พุทธศักรำช 2520 เป็นต้น ซึ่งได้บัญญัติเนื้อหำไว้ในท ำนองเดียวกัน ยิ่งกว่ำนั้นวิถีทำง
ประชำธิปไตยที่ให้ตัดสินปัญหำโดยเสียงข้ำงมำกในสภำผู้แทนรำษฎร ก็อำจมีกำรรวมเสียงกันข่ม
เหงฝ่ำยข้ำงน้อย หรือใช้อ ำนำจฝ่ำยข้ำงมำกสนับสนุนฝ่ำยบริหำรทุกเร่ืองเสมอไป ดังที่เรียกกันว่ำ 
“เผด็จกำรโดยรัฐสภำ” ในขณะเดียวกัน บำงประเทศที่ถือระบอบเผด็จกำรก็อำจใช้ชื่อส่อไปในทำง
ประชำธิปไตยเพื่อให้สับสนกันก็เป็นได้ ดังเห็นได้ว่ำ ประเทศในค่ำยคอมมิวนิสต์หลำยประเทศ
เรียกชื่อประเทศตนว่ำ “สำธำรณรัฐประชำธิปไตยประชำชน” ซึ่งเป็นที่น่ำสังเกตว่ำ ประเทศในค่ำย
ประชำธิปไตยเสียอีกที่ไม่นิยมเรียกตนเช่นนั้น ด้วยเหตุนี้เองเมื่อพูดถึงระบอบประชำธิปไตย หรือ
ระบอบเผด็จกำรในประเทศใด จะพิจำรณำแต่เฉพำะตัวบทรัฐธรรมนูญแต่เพียงอย่ำงเดียว โดยไม่
พิจำรณำถึงโครงสร้ำงทำงกำรเมืองที่แท้จริง และวัฒนธรรมทำงกำรเมืองของชนในชำติหำได้ไม่ 
ส ำหรับกรณีประเทศไทย รัฐธรรมนูญในอดีตไม่ได้ก ำหนดระบอบกำรปกครองไว้โดยชัดแจ้ง เป็น
แต่อนุมำนเอำจำกบทบัญญัติที่ว่ำ “อ ำนำจอธิปไตยย่อมมำจำกปวงชนชำวไทย พระมหำกษัตริย์ผู้
เป็นประมุขทรงใช้อ ำนำจนั้นแต่โดยบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญนี้ ” ซึ่งมีควำมหมำยว่ำ เป็นกำร
ปกครองในระบอบประชำธิปไตย  เช่น มำตรำ 2 ของรัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรสยำม 
พุทธศักรำช 2475 และมำตรำ 2 ของรัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2489 เป็นต้น 
แต่รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2492 เป็นฉบับแรกที่เร่ิมบัญญัติไว้ในมำตรำ 2 
ว่ำ “ประเทศไทยมีกำรปกครองระบอบประชำธิปไตย มีพระมหำกษัตริย์เป็นประมุข” บทบัญญัตินี้
ก ำหนดรูปแบบประมุข และรูปแบบของระบอบกำรปกครองไว้ว่ำจะต้องคู่กันเช่นนี้ ไม่ใช่
ประชำธิปไตยแบบใดก็ได้ ซึ่งก็ใช้เป็นแม่แบบในรัฐธรรมนูญฉบับต่อๆ มำจนถึงทุกวันน้ี235 
  รัฐแม้จะมีสถำนะเป็นผู้มีอ ำนำจกระท ำกำรต่ำงๆ แต่ก็เป็นบุคคลในแง่นำมธรรม หรือ 
“นิติบุคคล” เท่ำนั้น ไม่มีตัวตนและไม่มีชีวิตจิตใจดังเช่น “บุคคลธรรมดำ” ดังนั้น รัฐจึงย่อมไม่
                                                           

 235 แหล่งเดิม.  หน้ำ 251. 
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สำมำรถใช้อ ำนำจอธิปไตยได้ด้วยตนเอง ต้องมีคณะบุคคลหรือบุคคลธรรมดำคนหนึ่งเป็นอย่ำงน้อย
เป็นผู้ใช้อ ำนำจอธิปไตยกระท ำกำรต่ำงๆ แทนรัฐ และในนำมของรัฐ คณะบุคคลหรือบุคคลธรรมดำ
ดังกล่ำว เรียกว่ำ “องค์กรเจ้ำหน้ำที่ของรัฐ”236 แบ่งแยกตำมหน้ำที่ (function) เพื่อใช้อ ำนำจอธิปไตย
ของรัฐ ได้แก่ องค์กรฝ่ำยนิติบัญญัติ องค์กรฝ่ำยบริหำร และองค์กรฝ่ำยตุลำกำร โดยในส่วนองค์กร
ฝ่ำยบริหำรแต่ละประเทศจะมีผู้ใช้อ ำนำจคือ “รัฐบำล” (Government) ท ำหน้ำที่ในกำรบริหำร
รำชกำรแผ่นดิน วำงนโยบำยเพื่อประโยชน์ของประเทศชำติ เป็นตัวแทนของประเทศในกำรเจรจำ 
และติดต่อเพื่อเสริมสร้ำงควำมสัมพันธ์ทำงกำรทูตกับประเทศต่ำงๆ อีกทั้งมีหน้ำที่ควบคุมบังคับ
บัญชำและก ำกับดูแลฝ่ำยปกครองให้ปฏิบัติรำชกำรทำงปกครองอยู่ในกรอบของกฎหมำยและน ำเอำ
นโยบำยของรัฐบำลไปปฏิบัติให้เกิดผลสัมฤทธิ์ 
  ส ำหรับในหัวข้อนี้จะเน้นกำรศึกษำเฉพำะระบบรัฐบำลในระบอบกำรปกครองแบบ
ประชำธิปไตยเท่ำนั้น โดยแบ่งกำรศึกษำออกเป็น 2 เร่ือง คือ 2.3.1.1 ระบบรัฐบำลหลักๆ ในระบอบ
กำรปกครองแบบประชำธิปไตย และ 2.3.1.2 ควำมหมำยของรัฐบำล และคณะรัฐมนตรีในระบบ
รัฐสภำ ซึ่งมีรำยละเอียด ดังน้ี 
     2.3.1.1  ระบบรัฐบำลหลักๆ ในระบอบกำรปกครองแบบประชำธิปไตย 
  ระบอบกำรปกครอง (regime) เป็นเร่ืองของอุดมกำรณ์ ทฤษฎี ลัทธิ ควำมเชื่อหรือ
ควำมคิดรวบยอด เมื่อถึงเวลำจะจัดรูปแบบให้เป็นรูปธรรมเห็นจริง เห็นจัง ปฏิบัติได้ และกลไก
ต่ำงๆ ท ำงำนได้อย่ำงมีจังหวะที่เหมำะสม จ ำต้องจัดระบบรัฐบำลให้สอดคล้องรองรับกัน จะเป็น
ระบอบกำรปกครองครอบอยู่เฉยๆ ไม่ได้ จ ำต้องจัดรูปแบบให้เห็นว่ำประมุขของประเทศต้องท ำ
อะไร อย่ำงไร องค์กรทำงกำรเมืองอ่ืนๆ ต้องท ำอะไร อย่ำงไร จึงจะกลำยเป็นระบอบกำรปกครอง
นั้นๆ ขึ้นมำ รูปธรรม รูปแบบ หรือระบบที่เกิดขึ้นเพื่อสอดคล้องรองรับระบบกำรปกครองนี้ 
เรียกว่ำ “ระบบรัฐบำล” (system of Government) ซึ่งในระบอบกำรปกครองเดียวกันอำจจัดระบบ
รัฐบำลได้หลำยระบบต่ำงกันออกไป แต่ก็มีนักวิชำกำรบำงคนกล่ำวว่ำระบบรัฐบำลไม่มีอยู่จริง เป็น
เพียงตัวอย่ำงสมมติหรือสิ่งที่เรียกลอยๆ เท่ำนั้น ถ้ำจะมีอยู่จริงก็ควรเรียกว่ำกำรปกครองโดยรัฐบำล 
ซึ่งมีสภำรูปแบบต่ำงๆ กันออกไป237 
  ในระบอบกำรปกครองประชำธิปไตย จ ำเป็นต้องมีกำรจัดรูปแบบกำรปกครอง หรือที่
เรียกว่ำ “ระบบรัฐบำล” ซึ่งหมำยถึง กำรจัดรูปแบบ โครงสร้ำง และอ ำนำจหน้ำที่ขององค์กรทำง
กำรเมือง อ ำนำจหน้ำที่ในที่นี้รวมถึงควำมสัมพันธ์ระหว่ำงองค์กรต่ำงๆ  ทำงกำรเมือง เช่น 

                                                           

 236 วรพจน์ วิศรุตพิชญ์.  (2540, เมษำยน).  “ศำลปกครอง กับหลักกำรแบ่งแยกอ ำนำจ.”  ใน สมคิด       
เลิศไพฑูรย์.  (บรรณำธิกำร).  ศาลปกครอง (พิมพ์ครั้งที่ 2) (หน้ำ 70). 
 237 วิษณุ เครืองำม ข เล่มเดิม.  หน้ำ 252. 
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ควำมสัมพันธ์ระหว่ำงประชำชนกับประมุข  ประมุขกับรัฐสภำ รัฐสภำกับคณะรัฐมนตรี 
คณะรัฐมนตรีกับประมุข เป็นต้น ในระบบรัฐบำลจะมีกำรก ำหนดสูตร วิธีกำร หรือกติกำละเอียดลง
ไปถึงขนำดว่ำรัฐสภำมำจำกไหน ท ำอะไรได้หรือไม่ได้ คณะรัฐมนตรีมำจำกไหน ท ำหน้ำที่อะไร 
ใครคุมใคร ใครใหญ่กว่ำใคร ใครมีควำมสัมพันธ์ขนำดไหนกับใครเพียงไร ค ำว่ำ “ระบบรัฐบำล” 
ในที่นี้จึงหมำยถึงระบบรัฐบำลในทำงกฎหมำยรัฐธรรมนูญซึ่งเป็นเร่ืองของอ ำนำจทำงกำรเมือง 
(political power) สถำบันทำงกำรเมือง (political institution) และบทบำททำงกำรเมือง (political 
function) ไม่ใช่ระบบรัฐบำลในทำงกฎหมำยปกครองซึ่งเป็นเร่ืองของอ ำนำจกำรปกครอง 
(administrative power) กำรจัดบริกำรสำธำรณะ (public service) และควำมสัมพันธ์ระหว่ำงรำษฎร
กับเจ้ำหน้ำที่ฝ่ำยปกครอง หรือควำมสัมพันธ์ระหว่ำงกระทรวง ทบวง กรมต่ำงๆ  ด้วยกัน อันอำจ
เรียกว่ำระบบรัฐบำลในอีกควำมหมำยหรือแง่มุมหนึ่ง238  
  กำรจัดตั้งรัฐบำลในแต่ละประเทศนั้นไม่เหมือนกัน ขึ้นอยู่กับระบบรัฐบำลในแต่ละ
ประเทศ เรำสำมำรถแบ่งระบบรัฐบำลหลักๆ ในระบอบกำรปกครองแบบประชำธิปไตย  โดย
พิจำรณำจำกรูปแบบของฝ่ำยบริหำรเป็นส ำคัญได้ 4 ระบบ คือ รูปแบบที่ 1 ระบบรัฐบำลของรัฐสภำ 
(Assembly system) ในกำรบริหำรประ เทศนั้ นสภำปกครองของประ เทศจะจัดตั้ ง คณะ
กรรมกำรบริหำรประเทศขึ้นมำหนึ่งคณะ และให้คณะกรรมกำรบริหำรประเทศตำมแนวทำง
นโยบำยสภำปกครองของประเทศ ประเทศที่ใช้ระบบนี้ได้แก่ ประเทศสวิตเซอร์แลนด์ รูปแบบที่ 2 
ระบบรัฐสภำ (Parliamentary system) จะมีกำรจัดตั้งคณะบุคคลที่เรียกว่ำ คณะรัฐมนตรี (Cabinet) 
ท ำหน้ำที่องค์กรฝ่ำยบริหำรร่วมกันในฐำนะรัฐบำล ตำมหลักควำมรับผิดร่วมกันในกำรใช้อ ำนำจ
บริหำร ประเทศที่ใช้ระบบรัฐสภำได้แก่ สหรำชอำณำจักร ประเทศสหพันธ์สำธำรณรัฐเยอรมนี 
และประเทศไทย เป็นต้น รูปแบบที่ 3 ระบบประธำนำธิบดี (Presidential system) องค์กรที่ใช้อ ำนำจ
บริหำรคือ ประธำนำธิบดี รัฐมนตรีเป็นเพียงผู้ช่วยหรือที่ปรึกษำของประมุขแห่งรัฐ ประเทศที่ใช้
ระบบประธำนำธิบดีคือ สหรัฐอเมริกำ รูปแบบที่ 4 ระบบกึ่งรัฐสภำ กึ่งประธำนำธิบดี  (Semi-
Parliamentary or Semi-Presidential system) หรือระบบผสม ประมุขของรัฐคือประธำนำธิบดี และ
นำยกรัฐมนตรีเป็นผู้ใช้อ ำนำจบริหำรร่วมกัน ประเทศที่ใช้ระบบกึ่งประธำนำธิบดีกึ่งรัฐสภำคือ 
ประเทศฝร่ังเศส ซึ่งต่อไปจะได้กล่ำวถึงระบบรัฐบำลต่ำงๆ ในรำยละเอียด ดังนี ้
  1)  ระบบรัฐบำลของรัฐสภำ (Assembly Government) 
  รูปแบบกำรปกครองที่ใช้ระบบรัฐบำลของรัฐสภำ หรือในบำงต ำรำเรียกว่ำ “รัฐบำล
ภำยใต้ รัฐสภำ” 239 หรือ “ระบบกำรปกครองโดยรัฐสภำ” 240 ระบบนี้มี ใช้อยู่ ในประเทศ
                                                           

 238 วิษณุ เครืองำม ข เล่มเดิม.  หน้ำ 252-253. 
 239 แหล่งเดิม.  หน้ำ 271. 
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สวิตเซอร์แลนด์ ในชั้นต้นประชำชนจะเป็นผู้เลือกสมำชิกรัฐสภำ ต่อจำกนั้นรัฐสภำก็จะเป็นผู้
เลือกสรรบุคคลขึ้นประกอบเป็นฝ่ำยบริหำร โดยรัฐสภำจะเป็นผู้ควบคุมตัวบุคคลและนโยบำยของ
ฝ่ำยบริหำรโดยใกล้ชิด ระบบนี้รัฐบำลจึงเป็นของรัฐสภำโดยแท้241 คณะรัฐมนตรีแบบนี้ถือก ำเนิดมำ
จำกหลักที่ว่ำรัฐสภำเป็นองค์กรเดียวที่เป็นผู้แทนของประชำชนจึงมีอ ำนำจในกำรท ำกิจกำรต่ำงๆ 
แทนประชำชน รวมทั้งกิจกำรที่ส ำคัญที่สุดไม่แพ้กำรออกกฎหมำย คือ กำรจัดตั้งรัฐบำล หรือ
ประกอบคณะรัฐมนตรี242 ตำมระบบนี้ ทุกๆ 4 ปี รัฐสภำจะประชุมร่วมกันเพื่อเลือกคณะกรรมกำร
ขึ้นคณะหนึ่งเป็นจ ำนวน 7 คน เพื่อให้มำใช้อ ำนำจบริหำร ประธำนของคณะกรรมกำรท ำหน้ำที่
ประธำนของสหพันธ์สวิตเซอร์แลนด์ กรรมกำรแต่ละคนต่ำงมีฐำนะเท่ำกันและประชุมร่วมกัน 
คณะกรรมกำรมีหน้ำที่น ำมติของรัฐสภำมำปฏิบัติให้ตรงตำมควำมประสงค์ของรัฐสภำ ถ้ำหำกมี
ควำมเห็นขัดแย้งกับรัฐสภำ กรรมกำรจะต้องโอนอ่อนผ่อนปรนตำมควำมประสงค์ของรัฐสภำ หรือ
มิฉะนั้นก็ต้องลำออกจำกต ำแหน่งไป243 สมำชิกรัฐสภำที่ได้รับเลือกเป็นกรรมกำรบริหำรประเทศ 
หรืออีกนัยหนึ่งก็คือรัฐมนตรีนั่นเอง จะต้องขำดจำกควำมเป็นสมำชิกรัฐสภำ แต่สำมำรถเข้ำประชุม
และอภิปรำยในรัฐสภำได้โดยไม่มีสิทธิลงคะแนนเสียง ทุกๆ ปีรัฐสภำจะประชุมร่วมกันและเลือก
รัฐมนตรีคนหนึ่งเป็นประธำนำธิบดี คณะกรรมกำรบริหำรประเทศหรือคณะรัฐมนตรีมีอ ำนำจน้อย
มำก กิจกำรส่วนใหญ่รวมทั้งนโยบำยจะต้องได้รับอนุมัติจำกรัฐสภำ244 
  ระบบเช่นนี้ดัดแปลงมำจำกระบบรัฐสภำ หรือจะเรียกว่ำเป็นระบบดั้งเดิมของประเทศ
สวิตเซอร์แลนด์แต่น ำหลักบำงส่วนของระบบรัฐสภำมำใช้ก็ได้ แต่ก็นับว่ำมีควำมเป็นตัวของตัวเอง
มำก มีผู้เรียกระบบเช่นนี้ว่ำ ระบบรัฐบำลของรัฐสภำ (Assembly Government) กล่ำวคือ ประชำชน
เป็นเจ้ำของรัฐสภำและรัฐสภำเป็นเจ้ำของรัฐบำล คือ เป็นผู้ให้ควำมเห็นชอบทั้งประมุขของรัฐซึ่ง
เป็นหัวหน้ำฝ่ำยบริหำร ตัวบุคคลผู้เป็นคณะรัฐมนตรี และนโยบำยของรัฐบำล245 
  ประเทศไทยเคยทดลองใช้ระบบนี้เมื่อประกำศใช้พระรำชบัญญัติธรรมนูญกำรปกครอง
แผ่นดินสยำมชั่วครำว พุทธศักรำช 2475 ในชั้นต้นให้มีสภำผู้แทนรำษฎรขึ้น ต่อจำกนั้นสภำ

                                                                                                                                                                      

 240 มนูญ บริสุทธ์ิ.  (2521).  คณะรัฐมนตรี (อนุสรณ์ในงำนพระรำชทำนเพลิงศพ นำยมนูญ บริสุทธ์ิ ม.
ป.ช., ม.ว.ม., ท.จ.ว.).  หน้ำ 2. 
 241 วิษณุ เครืองำม ข หน้ำเดิม. 
 242 แหล่งเดิม.  หน้ำ 548. 
 243 มนูญ บริสุทธิ์.  เล่มเดิม.  หน้ำ 2-3. 
 244 วิษณุ เครืองำม ข หน้ำเดิม. 
 245 แหล่งเดิม. 
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ผู้แทนรำษฎรจะเป็นผู้ควบคุมคณะกรรมกำรรำษฎร ตำมมำตรำ 9246 ของพระรำชบัญญัติธรรมนูญ
กำรปกครองแผ่นดินสยำมชั่วครำว พุทธศักรำช 2475247 และก ำหนดให้องค์กรที่ใช้อ ำนำจบริหำร 
ได้แก่ พระมหำกษัตริย์และคณะกรรมกำรรำษฎรใช้อ ำนำจบริหำรร่วมกัน คณะกรรมกำรรำษฎรท ำ
หน้ำที่ เช่นเดียวกับคณะรัฐมนตรี แต่แตกต่ำงจำก “ระบบรัฐสภำ” ตำมรัฐธรรมนูญแห่ง
รำชอำณำจักรสยำม พุทธศักรำช 2475 จนถึงรัฐธรรมนูญในปัจจุบัน คือ คณะกรรมกำรรำษฎรไม่มี
อ ำนำจยุบสภำผู้แทนรำษฎร โดยก ำหนดให้มีกำรจัดต้ังคณะกรรมกำรรำษฎรคณะหนึ่งประกอบด้วย
ประธำนกรรมกำรรำษฎร 1 นำย และกรรมกำรรำษฎรอีก 14 นำย เป็นฝ่ำยบริหำร ตำมมำตรำ 32248 
ของพระรำชบัญญัติธรรมนูญกำรปกครองแผ่นดินสยำมชั่วครำว พุทธศักรำช 2475 และสภำ
ผู้แทนรำษฎรเป็นผู้เลือกประธำนกรรมกำรรำษฎร หลังจำกนั้นให้ผู้ที่ได้รับเลือกเป็นประธำน
กรรมกำรรำษฎรท ำกำรเลือกกรรมกำรรำษฎรอีก 14 นำย ตำมมำตรำ 33249 โดยคณะกรรมกำร
รำษฎรเป็นกรรมกำรของสภำผู้แทนรำษฎรมีหน้ำที่ “ด ำเนินกิจกำรตำมรัฐประศำสโนบำยของสภำ” 
สภำผู้แทนรำษฎรมีอ ำนำจดูแลควบคุมกิจกำรของประเทศ ก ำหนดรัฐประศำสโนบำยให้
คณะกรรมกำรรำษฎรไปปฏิบัติและถอดถอนกรรมกำรรำษฎรได้ ซึ่งจะเห็นได้ว่ำคณะกรรมกำร
รำษฎรคล้ำยคลึงกับคณะกรรมกำรบริหำรประเทศของประเทศสวิตเซอร์แลนด์นั่นเอง250 
  คณะกรรมกำรรำษฎรมีอ ำนำจหน้ำที่ในทำงนิติบัญญัติและทำงบริหำร กล่ำวคือ อ ำนำจ
นิติบัญญัตินั้นเมื่อมีกรณีฉุกเฉินเกิดขึ้น คณะกรรมกำรรำษฎรจะเรียกประชุมสภำผู้แทนรำษฎรให้
ทันท่วงทีมิได้ และคณะกรรมกำรรำษฎรเห็นสมควรจะต้องออกกฎหมำยเพื่อให้เหมำะแก่กำร
ฉุกเฉินนั้น ก็มีอ ำนำจท ำได้ แต่จะต้องรีบน ำกฎหมำยนั้นให้สภำผู้แทนรำษฎรรับรองต่อไป ตำม

                                                           

 246 พระรำชบัญญัติธรรมนูญกำรปกครองแผ่นดินสยำมช่ัวครำว พุทธศักรำช 2475 มำตรำ 9 บัญญัติว่ำ 
“สภำผู้แทนรำษฎรมีอ ำนำจดูแลควบคุมกิจกำรของประเทศ และมีอ ำนำจประชุมกันถอดถอนกรรมกำรรำษฎร
หรือพนักงำนรัฐบำลผู้หนึ่งผู้ใดก็ได้” 
 247 วิษณุ เครืองำม ข หน้ำเดิม. 
 248 พระรำชบัญญัติธรรมนูญกำรปกครองแผ่นดินสยำมช่ัวครำว พุทธศักรำช 2475 มำตรำ 32 บัญญัติว่ำ 
“คณะกรรมกำรรำษฎรประกอบด้วยประธำนคณะกรรมกำรรำษฎร 1 นำย และกรรมกำรรำษฎร 14 นำย รวมเป็น 
15 นำย” 
 249 พระรำชบัญญัติธรรมนูญกำรปกครองแผ่นดินสยำมช่ัวครำว พุทธศักรำช 2475 มำตรำ 33 บัญญัติว่ำ 
“ให้สภำเลือกตั้งสมำชิกในสภำผู้ 1 ขึ้นเป็นประธำนกรรมกำร และให้ผู้เป็นประธำนนั้นเลือกสมำชิกในสภำอีก 14 
นำยเพื่อเป็นกรรมกำร กำรเลือกนี้เมื่อได้รับควำมเห็นชอบของสภำแล้ว ให้ถือว่ำผู้ที่ได้รับเลือกนั้นๆ เป็นกรรมกำร
ของสภำ ในเมื่อสภำเห็นว่ำกรรมกำรมิได้ด ำเนินกิจกำรตำมรัฐประศำสโนบำยของสภำ สภำมีอ ำนำจเชิญกรรมกำร
ให้ออกจำกหน้ำที่ แล้วเลือกตั้งใหม่ตำมที่กล่ำวในตอนนั้น” 
 250 วิษณุ เครืองำม ข เล่มเดิม.  หน้ำ 549. 
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พระรำชบัญญัติธรรมนูญกำรปกครองแผ่นดินสยำมชั่วครำว พุทธศักรำช 2475 มำตรำ 29251 ซึ่ง
พิจำรณำได้ว่ำอ ำนำจดังกล่ำวเหมือนอ ำนำจของคณะรัฐมนตรีที่สำมำรถตรำพระรำชก ำหนดได้ใน
ปัจจุบัน 
  ส ำหรับอ ำนำจบริหำรของคณะกรรมกำรรำษฎรนั้น หลวงจักรปำณีศรีศีลวิสุทธิ์ใช้ค ำว่ำ 
“อ ำนำจทำงธุรกำร”  252 ตำมพระรำชบัญญัติธรรมนูญกำรปกครองแผ่นดินสยำมชั่วครำว 
พุทธศักรำช 2475 เช่น คณะกรรมกำรรำษฎรมีอ ำนำจในกำรกระท ำกำรแทนในกรณีที่
พระมหำกษัตริย์ไม่อยู่ในพระนคร ตำมมำตรำ 5253 เป็นผู้ลงนำมรับรองส ำหรับกำรกระท ำใดๆ ของ
พระมหำกษัตริย์ โดยได้รับควำมยินยอมจำกคณะกรรมกำรรำษฎร ตำมมำตรำ 7254 ควบคุมกำร
บริหำรงำนของเสนำบดีในกิจกำรทั้งปวง ตำมมำตรำ 31255 กำรเสนอค ำแนะน ำต่อพระมหำกษัตริย์
ในกำรแต่งต้ังและถอดถอนเสนำบดี ตำมมำตรำ 35256 กำรเจรจำกำรเมืองกับต่ำงประเทศ ตำมมำตรำ 
36257 

                                                           

 251 พระรำชบัญญัติธรรมนูญกำรปกครองแผ่นดินสยำมช่ัวครำว พุทธศักรำช 2475 มำตรำ 29 บัญญัติว่ำ 
“ถ้ำมีกำรฉุกเฉินเกิดขึ้นซ่ึงคณะกรรมกำรจะเรียกประชุมสภำรำษฎรให้ทันท่วงทีมิได้ และคณะกรรมกำรรำษฎร
เห็นสมควรจะต้องออกกฎหมำย เพื่อให้เหมำะแก่กำรฉุกเฉินนั้นๆ ก็ท ำได้ แต่จะต้องรีบน ำกฎหมำยนั้นขึ้นให้สภำ
รับรอง” 
 252 จักรปำณีศรีศีลวิสุทธ์ิ, หลวง.  (2475).  อธิบายธรรมนูญการปกครองแผ่นดินสยามเปรียบเทียบกับ
ประเทศต่างๆ.  หน้ำ 62. 
 253 พระรำชบัญญัติธรรมนูญกำรปกครองแผ่นดินสยำมช่ัวครำว พุทธศักรำช 2475 มำตรำ 5 บัญญัติว่ำ 
“ถ้ำกษัตริย์มีเหตุจ ำเป็นช่ัวครำวที่จะท ำหน้ำที่ไม่ได้ หรือไม่อยู่ในพระนคร ให้คณะกรรมกำรรำษฎรเป็นผู้ใช้สิทธิ
แทน” 
 254 พระรำชบัญญัติธรรมนูญกำรปกครองแผ่นดินสยำมช่ัวครำว พุทธศักรำช 2475 มำตรำ 7 บัญญัติว่ำ 
“กำรกระท ำใดๆ ของกษัตริย์ต้องมีกรรมกำรรำษฎรผู้หนึ่งผู้ใดลงนำมด้วย โดยได้รับควำมยินยอมของ
คณะกรรมกำรรำษฎรจึ่งจะใช้ได้ มิฉะนั้นเป็นโมฆะ” 
 255 พระรำชบัญญัติธรรมนูญกำรปกครองแผ่นดินสยำมช่ัวครำว พุทธศักรำช 2475 มำตรำ 31 บัญญัติว่ำ 
“ให้เสนำบดีกระทรวงต่ำงๆ เป็นผู้รับผิดชอบต่อคณะกรรมกำรรำษฎรในกิจกำรทั้งปวง 
      ส่ิงใดซ่ึงเป็นกำรฝ่ำฝืนต่อค ำส่ังหรือระเบียบกำรของคณะกรรมกำรรำษฎร หรือกระท ำไปโดย
ธรรมนูญไม่อนุญำตให้ท ำได้ ให้ถือว่ำกำรนั้นเป็นโมฆะ” 
 256 พระรำชบัญญัติธรรมนูญกำรปกครองแผ่นดินสยำมช่ัวครำว พุทธศักรำช 2475 มำตรำ 35 บัญญัติว่ำ 
“กำรตั้งกำรถอดต ำแหน่งเสนำบดี ย่อมเป็นพระรำชอ ำนำจของกษัตริย์ พระรำชอ ำนำจนี้จะทรงใช้แต่โดยตำม
ค ำแนะน ำของคณะกรรมกำรรำษฎร” 
 257 พระรำชบัญญัติธรรมนูญกำรปกครองแผ่นดินสยำมช่ัวครำว พุทธศักรำช 2475 มำตรำ 36 บัญญัติว่ำ 
“กำรเจรจำกำรเมืองกับต่ำงประเทศเป็นหน้ำที่ของกรรมกำรผู้แทนรำษฎร และกรรมกำรอำจตั้งผู้แทนเพื่อกำรนี้ได้ 
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  ส ำหรับอ ำนำจกระท ำกำรแทนของคณะกรรมกำรรำษฎรในกรณีที่พระมหำกษัตริย์ไม่
อยู่ในพระนครตำมมำตรำ 5 แห่งพระรำชบัญญัติธรรมนูญกำรปกครองแผ่นดินสยำมชั่วครำว 
พุทธศักรำช 2475 นั้น หลวงจักรปำณีศรีศีลวิสุทธิ์ เห็นว่ำ 
  “ตำมแนวควำมคิดแห่งพระธรรมนูญนี้ เข้ำใจว่ำมุ่งหมำยให้กำรงำนของรัฐบำลส ำเร็จ
ไปโดยรวดเร็วเป็นข้อใหญ่ โดยให้มีตัวผู้ใช้อ ำนำจเต็มที่อยู่เป็นนิจ เพรำะฉะนั้นจึงไม่ยอมให้กำร
เสด็จไม่อยู่ในพระนคร หรือเหตุจ ำเป็นส่วนพระองค์ของพระเจ้ำแผ่นดินถ่วงให้กิจกำรต่ำงๆ ต้อง
ล่ำช้ำไป ด้วยเหตุนี้ผู้ร่ำงจึงบัญญัติให้คณะกรรมกำรรำษฎรเข้ำสวมต ำแหน่งกษัตริย์ได้ทันทีในเวลำ
จ ำเป็น โดยมิพักต้องทรงตั้งผู้รักษำพระนคร หรือผู้ส ำเร็จรำชกำรแผ่นดินต่ำงพระองค์ เหมือนดั่งที่
เคยท ำมำแต่ปำงก่อน ที่กฎหมำยบัญญัติเช่นนี้นับว่ำเป็นกำรจ ำเป็นตำมกำลสมัย แต่มีข้อควรทักทวง
ว่ำบทบัญญัติเช่นนี้ท ำให้หน้ำที่กษัตริย์กับของคณะกรรมกำรรำษฎรก้ำวก่ำยกันไป”258 แต่อย่ำงน้อย
ย่อมแสดงให้เห็นถึงจำรีตประเพณีในกำรปกครองประเทศที่ต้องมีองค์กรที่ดูแลบริหำรประเทศอยู่
ตลอดเวลำ 
  นอกจำกนี้ตำมพระรำชบัญญัติธรรมนูญกำรปกครองแผ่นดินสยำมชั่วครำว พุทธศักรำช 
2475 มำตรำ 31 เสนำบดีกระทรวงต่ำงๆ ต้องเป็นผู้รับผิดชอบต่อคณะกรรมกำรรำษฎรในกิจกำรทั้ง
ปวง สิ่งใดซึ่งเป็นกำรฝ่ำฝืนต่อค ำสั่งหรือระเบียบกำรของคณะกรรมกำร หรือกระท ำไปโดย
ธรรมนูญไม่อนุญำตให้ท ำได้ ให้ถือว่ำกำรนั้นเป็นโมฆะ โดยที่กฎหมำยบัญญัติเ ร่ืองควำม
รับผิดชอบเช่นนี้อำจมีควำมเข้ำใจได้ 2 ทำง คือ 
  (1)  คณะกรรมกำรรำษฎรทั้งคณะรวมกันท ำหน้ำที่เป็นอัครมหำเสนำบดีเพื่อควบคุม
คณะเสนำบดีอีกต่อหนึ่ง ถ้ำเป็นเช่นนั้นเมื่อสภำผู้แทนรำษฎรหมดควำมเชื่อถือคณะเสนำบดีจนเป็น
เหตุให้คณะเสนำบดีต้องออกจำกต ำแหน่งเมื่อใด ก็แปลว่ำ อัครมหำเสนำบดี (คือกรรมกำรรำษฎร) 
ต้องออกด้วย และสภำผู้แทนรำษฎรจะต้องเลือกตั้งคณะกรรมกำรและคณะเสนำบดีขึ้นใหม่ โดย
อนุโลมตำมหลักควำมรับผิดชอบร่วมกันของคณะเสนำบดี (Collective Responsibility of the 
Cabinet) ซึ่งเป็นหลักปฏิบัติกันในประเทศที่มีธรรมนูญกำรปกครองเป็นส่วนมำก 
  (2)  เสนำบดีเป็นแต่พนักงำนผู้รับบัญชำจำกคณะกรรมกำรรำษฎรเท่ำนั้น 
  ตำมข้อสันนิษฐำนเข้ำใจว่ำผู้ร่ำงกฎหมำยตั้งใจให้รูปแบบกำรปกครองเป็นไปตำมวิธีที่
สองมำกกว่ำวิธีแรก คือ ให้คณะกรรมกำรรวมกันท ำหน้ำที่เป็นเสนำบดีทุกกระทรวง และให้ผู้ที่

                                                                                                                                                                      

      กำรเจรจำได้ด ำเนินไปประกำรใดให้กรรมกำรรำยงำนกรำบบังคมทูลกษัตริย์ทรงทรำบ 
      กำรให้สัตยำบันสัญญำทำงพระรำชไมตรีเป็นพระรำชอ ำนำจของกษัตริย์ แต่จะทรงใช้พระรำชอ ำนำจ
นี้ตำมค ำแนะน ำของกรรมกำรรำษฎร” 
 258 จักรปำณีศรีศีลวิสุทธิ์, หลวง.  เล่มเดิม.  หน้ำ 27. 
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ออกชื่อว่ำ “เสนำบดี” เป็นแต่เพียงพนักงำนคอยรับค ำสั่งจำกคณะกรรมกำรและต้องรับผิดชอบต่อ
คณะกรรมกำรรำษฎรโดยตรง ท ำนองต ำแหน่งปลัดทูลฉลอง (ปัจจุบัน คือ ต ำแหน่งปลัดกระทรวง) 
ต้องรับผิดชอบต่อคณะกรรมกำรซึ่งท ำหน้ำที่เสนำบดีเช่นนั้น ด้วยเหตุนี้ธรรมนูญจึงไม่ได้กล่ำวถึง 
“คณะเสนำบดี” แต่ได้ใช้ค ำว่ำ “เสนำบดีกระทรวงต่ำงๆ ” ซึ่งหมำยควำมว่ำเสนำบดีต่ำงคนก็ต่ำง
ต้องรับผิดชอบในวงงำนของตนต่อคณะกรรมกำร (และรับผิดชอบเฉพำะแต่ภำยในวงงำนของตน
เท่ำนั้น) ไม่เป็น “คณะ” (Cabinet) ต่อไป และไม่จ ำเป็นต้องเข้ำรับหรือออกจำกต ำแหน่งพร้อมกับ
คณะกรรมกำรรำษฎร259 ส่วนคณะกรรมกำรรำษฎรนั้น เมื่อสภำผู้แทนรำษฎรชุดหนึ่งหมดวำระ
เมื่อใด ให้ถือว่ำกรรมกำรชุดนั้นหมดวำระด้วย ตำมพระรำชบัญญัติธรรมนูญกำรปกครองแผ่นดิน
สยำมชั่วครำว พุทธศักรำช 2475 มำตรำ 34260 เข้ำใจว่ำถ้ำสภำผู้แทนรำษฎรหมดควำมเชื่อถือเมื่อใด
คณะกรรมกำรจะต้องออกจำกต ำแหน่งเมื่อนั้นด้วยตำมมำตรำ 9 ทั้งนี้เป็นกำรเดินตำมแบบของ
ประเทศที่มีธรรมนูญใหม่ๆ เช่น ประเทศรัสเซีย ซึ่งมีกรรมกำรแห่งคณะบริหำรกลำง เรียกว่ำ 
คณะกรรมกำรดูแลกิจกำร (Presidium) เป็นผู้ดูแลกำรแทนและมีอ ำนำจสิทธิขำดเช่นเดียวกับคณะ
บริหำรกลำง261 และประเทศจีน ซึ่งมีสภำควบคุมกำรงำน (Control Yuan) มีอ ำนำจหน้ำที่เป็นผู้
ควบคุมกำรงำนของรัฐบำลทั่วไปตำมกฎหมำย262 เป็นต้น 
  ดังนั้น คณะกรรมกำรรำษฎรตำมพระรำชบัญญัติธรรมนูญแผ่นดินสยำมชั่วครำว 
พุทธศักรำช 2475 จึงไม่ใช่คณะรัฐมนตรีในควำมหมำยของระบบรัฐสภำ เพรำะไม่มีอ ำนำจในกำร
ยุบสภำผู้แทนรำษฎรได้ อยู่ปฏิบัติงำนด้วยควำมไว้วำงใจของสภำผู้แทนรำษฎร สภำผู้แทนรำษฎร
สำมำรถถอดถอนให้ออกจำกต ำแหน่งได้เป็นรำยบุคคล ในกรณีที่อำยุสภำผู้แทนรำษฎรสิ้นสุดลงมี
ผลให้คณะกรรมกำรรำษฎรพ้นจำกต ำแหน่งทั้งคณะด้วยนั้น ไม่ปรำกฏว่ำบทบัญญัติของ
พระรำชบัญญัติธรรมนูญกำรปกครองแผ่นดินสยำมชั่วครำว พุทธศักรำช 2475 ให้อ ำนำจกรรมกำร
รำษฎรที่พ้นจำกต ำแหน่งรักษำกำรต่อไป 

                                                           

 259 แหล่งเดิม.  หน้ำ 69. 
 260 พระรำชบัญญัติธรรมนูญกำรปกครองแผ่นดินสยำมช่ัวครำว พุทธศักรำช 2475 มำตรำ 34 บัญญัติว่ำ 
“กรรมกำรคนใดมีเหตุอันกระท ำให้กรรมกำรคนนั้นขำดคุณสมบัติอันก ำหนดไว้ส ำหรับผู้แทนในมำตรำ 11 ก็ตำม 
หรือตำยก็ตำม ให้สภำเลือกกรรมกำรแทนส ำหรับต ำแหน่งนั้นๆ ในเมื่อสภำได้เลือกตั้งกรรมกำรแล้ว สภำชุดนั้น
หมดก ำหนดอำยุต ำแหน่งเมื่อใด ให้ถือว่ำกรรมกำรชุดนั้นย่อมหมดก ำหนดอำยุต ำแหน่งด้วย” 
 261 จักรปำณีศรีศีลวิสุทธิ์, หลวง.  เล่มเดิม.  หน้ำ 92. 
 262 แหล่งเดิม.  หน้ำ 96. 
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  นอกจำกนี้ หำกพิจำรณำตำมธรรมนูญกำรปกครองรำชอำณำจักร พุทธศักรำช 2502 ได้
ก ำหนดให้มีคณะรัฐมนตรีเป็นผู้ใช้อ ำนำจบริหำรในพระปรมำภิไธยพระมหำกษัตริย์ ตำมมำตรำ 5263 
แต่ทว่ำรูปแบบกำรปกครองตำมธรรมนูญฉบับนี้มิได้เป็นรูประบบรัฐสภำ เพรำะขำดสำระส ำคัญ
ที่ว่ำคณะรัฐมนตรีไม่ต้องขอควำมไว้วำงใจจำกสภำร่ำงรัฐธรรมนูญ และสภำร่ำงรัฐธรรมนูญก็ไม่มี
สิทธิเปิดอภิปรำยไม่ไว้วำงใจคณะรัฐมนตรี คณะรัฐมนตรีตำมธรรมนูญกำรปกครองรำชอำณำจักร 
พุทธศักรำช 2502 มีอ ำนำจบริหำรเช่นเดียวกับคณะรัฐมนตรีชุดอ่ืน และมีนำยกรัฐมนตรีเป็นหัวหน้ำ 
มีกำรประชุมร่วมกัน มติของที่ประชุมอำศัยเสียงข้ำงมำก แต่ทว่ำคณะรัฐมนตรีไม่ต้องรับผิดชอบใน
กำรบริหำรต่อผู้ใด และไม่อยู่ภำยในกำรควบคุมของรัฐสภำ264 
  กล่ำวโดยสรุป เมื่อพิจำรณำถึงฝ่ำยบริหำรที่ใช้ระบบรัฐบำลของรัฐสภำแล้ว มีกำรจัดตั้ง
องค์กรที่ใช้อ ำนำจฝ่ำยบริหำรในรูปของคณะกรรมกำรคล้ำยกับคณะรัฐมนตรีในระบบรัฐสภำ แต่
ขำดสำระส ำคัญบำงประกำร กล่ำวคือ ไม่สำมำรถท ำงำนตำมนโยบำยของฝ่ำยบริหำรเองอย่ำงอิสระ 
ไม่สำมำรถใช้อ ำนำจยุบสภำผู้แทนรำษฎรได้ นอกจำกนี้  ไม่ปรำกฏว่ำบัญญัติให้อ ำนำจแก่
คณะกรรมกำรบริหำรประเทศท ำหน้ำที่รักษำกำรในขณะที่พ้นจำกต ำแหน่งไปแล้ว 
  2)  ระบบรัฐสภำ (Parliamentary system) 
  รูปแบบกำรปกครองที่เรียกว่ำ “ระบบรัฐสภำ” เป็นรูปกำรปกครองที่เร่ิมต้นและใช้อยู่
ในสหรำชอำณำจักร และประเทศอ่ืนๆ ได้จ ำลองดัดแปลงมำใช้ เช่น สหพันธ์สำธำรณรัฐเยอรมนี 
นอร์เวย์ เบลเยี่ยม ญ่ีปุ่น ไทย เป็นต้น ได้มีกำรจัดตั้งคณะบุคคลให้เป็นผู้ใช้อ ำนำจบริหำร เรียกว่ำ 
“คณะรัฐมนตรี” คณะรัฐมนตรี ประกอบด้วย นำยกรัฐมนตรีซึ่งเป็นหัวหน้ำ และรัฐมนตรีอีกจ ำนวน
หนึ่ง ที่เรียกคณะรัฐมนตรีก็เพรำะนำยกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีประชุมกันเป็นคณะ เพื่อวินิจฉัย
กิจกำรต่ำงๆ ร่วมกัน โดยอำศัยเสียงข้ำงมำกของที่ประชุม ประธำนของที่ประชุมคณะรัฐมนตรี 
ได้แก่ นำยกรัฐมนตรี นำยกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีต่ำงมีฐำนะทัดเทียมกัน คณะรัฐมนตรีบริหำร
รำชกำรแผ่นดินด้วยควำมไว้วำงใจของรัฐสภำ265 
  ในทำงรัฐศำสตร์มีทฤษฎีรูปแบบของกำรปกครองในระบบรัฐสภำ 2 ทฤษฎี ได้แก่ 
ทฤษฎีแห่งดุลยภำพ และทฤษฎีว่ำด้วยควำมรับผิดชอบทำงกำรเมือง ซึ่งอธิบำยถึงควำมสัมพันธ์ใน
กำรบริหำรงำนระหว่ำงคณะรัฐมนตรีและรัฐสภำ ดังนี้ 

                                                           

 263 ธรรมนูญกำรปกครองรำชอำณำจักร พุทธศักรำช 2502 มำตรำ 5 บัญญัติว่ำ “พระมหำกษัตริย์ทรงตรำ
พระรำชบัญญัติใช้บังคับโดยค ำแนะน ำและยินยอมของรัฐสภำ 
      คณะรัฐมนตรีใช้อ ำนำจบริหำรและศำลใช้อ ำนำจตุลำกำร ทั้งนี้ในพระปรมำภิไธยพระมหำกษัตริย์” 
 264 มนูญ บริสุทธิ์.  เล่มเดิม.  หน้ำ 3-4. 
 265 แหล่งเดิม.  หน้ำ 1-2. 

DPU



99 
 

  (1)  ทฤษฎีแห่งดุลยภำพ266 เป็นทฤษฎีที่มีควำมคิดหลักอยู่สองประกำร คือ ดุลย์แห่ง
อ ำนำจระหว่ำงฝ่ำยนิติบัญญัติและฝ่ำยบริหำร และควำมร่วมมือถ้อยทีถ้อยอำศัยกันระหว่ำงอ ำนำจ
นิติบัญญัติและอ ำนำจบริหำร โดยทั้งฝ่ำยนิติบัญญัติและฝ่ำยบริหำรต่ำงก็มีมำตรกำรที่จะใช้อ ำนำจ
ของตนคำนกับอ ำนำจอีกฝ่ำยหนึ่งอย่ำงได้ผล รัฐสภำอำจตั้งกระทู้ถำมเกี่ยวกับนโยบำยหรือกำร
บริหำรรำชกำรแผ่นดินของรัฐบำลได้ และอำจขอเปิดอภิปลำยลงมติไม่ไว้วำงใจรัฐบำลเป็นเหตุให้
รัฐบำลต้องลำออกได้ ในท ำนองเดียวกัน รัฐมนตรีก็มีสิทธิที่จะเข้ำไปแถลงชี้แจงปัญหำต่ำงๆ  ใน
กำรบริหำรประเทศในรัฐสภำได้ และที่ส ำคัญที่สุดคือกำรที่ฝ่ำยบริหำรมีสิทธิในกำรยุบสภำ
ผู้แทนรำษฎรได้ 
  นักรัฐศำสตร์ฝร่ังเศส คือ ศำสตรำจำรย์ ดูกี อดีตคณบดีคณะนิติศำสตร์มหำวิทยำลัย 
บอร์โดซ์ ซึ่งเป็นหนึ่งในผู้ที่คิดค้นทฤษฎีนี้ขึ้นเมื่อประมำณคริสต์ศตวรรษที่ 19 เชื่อว่ำกำรที่ฝ่ำย
บริหำรมีสิทธิในกำรยุบสภำผู้แทนรำษฎรนั้นเป็นเหตุให้ฝ่ำยนิติบัญญัติต้องไตร่ตรองให้รอบคอบ
เสียก่อน ก่อนที่จะด ำเนินมำตรกำรรุนแรงใดๆ ต่อรัฐบำล แนวควำมคิดดังกล่ำวเป็นแนวควำมคิดที่
มองเห็นได้โดยไม่ยำกนักว่ำมีปรำกฏกำรณ์เกี่ยวกับดุลยภำพ (แห่งอ ำนำจ) เกิดขึ้น แต่ในปัจจุบันนี้
สถำนกำรณ์ทำงกำรเมืองได้เปลี่ยนแปลงวิวัฒนำกำรไปมำก รัฐสภำ (อย่ำงน้อยสภำผู้แทนรำษฎร) 
เป็นสภำที่ได้รับเลือกมำจำกประชำชนโดยตรง กำรยุบสภำผู้แทนรำษฎรในบำงกรณีจึงไม่เกี่ยวกับ
ดุลย์แห่งอ ำนำจแต่อย่ำงใด หำกแต่มีเหตุขัดแย้งหรือควำมลังเลใจในกำรปกครองบริหำรประเทศ
เกิดขึ้น รัฐบำลอำจหำค ำตอบได้ด้วยกำรยุบสภำผู้แทนรำษฎร เพื่อให้ประชำชนซึ่งเป็นเจ้ำของ
ประเทศท ำหน้ำที่เป็นกรรมกำรตัดสินด้วยกำรเลือกสภำผู้แทนรำษฎรที่มีแนวควำมคิดสนับสนุน
กำรด ำเนินงำนหรือนโยบำยใดนโยบำยหนึ่งเข้ำมำในรัฐสภำ เป็นกำรบีบบังคับให้รัฐบำลต้อง
ค ำนึงถึงกำรปฏิบัติตำมควำมต้องกำรของประชำชน เป็นต้น 
  นอกจำกดุลย์แห่งอ ำนำจในลักษณะดังกล่ำวแล้ว ในทำงทฤษฎี ยังมีกำรแบ่งแยกองค์กร
ต่ำงๆ ออกเป็นสัดเป็นส่วนอย่ำงได้ดุลย์อีกด้วย ส ำหรับรัฐสภำนั้น ส่วนมำกมักจะประกอบด้วย 2 
สภำ คือ สภำผู้แทนรำษฎรซึ่งประชำชนเป็นผู้เลือกสภำหนึ่ง และวุฒิสภำหรือสภำสูงซึ่งสมำชิกอำจ
ได้รับเลือกมำจำกประชำชนโดยทำงอ้อมหรือโดยกำรแต่งตั้ง หรือในบำงกรณีก็ด้วยชำติก ำเนิด 
(เช่น ในสหรำชอำณำจักร) เป็นต้น ในท ำนองเดียวกัน ทำงด้ำนฝ่ำยบริหำรก็มีกำรแบ่งแยกออกเป็น
สองส่วนเช่นกัน ได้แก่ ประมุขของประเทศซึ่งอำจเป็นองค์พระมหำกษัตริย์หรือประธำนำธิบดีส่วน
หนึ่ง และรัฐบำลซึ่งประกอบด้วยคณะรัฐมนตรีท ำหน้ำที่ในกำรปกครองบริหำรประเทศอีกส่วน
หนึ่ง นับว่ำองค์กรของแต่ละอ ำนำจทั้งสองมีกำรแบ่งแยกออกไปอย่ำงได้ดุลยภำพ 
                                                           

 266 โกสินทร์ วงศ์สุรวัฒน์.  (2518).  ความเป็นมาของการปกครองในระบบรัฐสภาและระบบรัฐสภาใน
ประเทศไทย.  หน้ำ 24-28. 
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  ส ำหรับแนวควำมคิดเกี่ยวกับควำมร่วมมือถ้อยทีถ้อยอำศัยซึ่งกันและกันระหว่ำงอ ำนำจ
นิติบัญญัติและอ ำนำจบริหำรนั้น ทั้งรัฐสภำและรัฐบำลต่ำงก็ต้องพึ่งพำอำศัยซึ่งกันและกัน ฝ่ำย
บริหำรอำจเป็นผู้เสนอร่ำงพระรำชบัญญัติต่อรัฐสภำ และก็ฝ่ำยบริหำรนั้นเองที่เป็นผู้ประกำศใช้
กฎหมำยที่ผ่ำนรัฐสภำแล้ว นอกจำกนั้น จะเห็นได้ว่ำฝ่ำยบริหำรยังมีอ ำนำจในกำรออกกฎ ระเบียบ 
ข้อบังคับหรือเป็นผู้ด ำเนินงำนประกำศพระรำชกฤษฎีกำเพื่อปฏิบัติกำรให้เป็นไปตำมกฎหมำยอีก
ด้วย ในท ำนองเดียวกัน รัฐสภำก็เข้ำมำมีส่วนเกี่ยวข้องกับกำรด ำเนินงำนของฝ่ำยรัฐบำล เป็นต้นว่ำ
รัฐสภำเป็นผู้อนุมัติพระรำชบัญญัติงบประมำณ เปิดโอกำสให้รัฐบำลสำมำรถด ำเนินกำรปกครอง
บริหำรประเทศได้ ในบำงกรณีกำรเจรจำท ำควำมตกลงเกี่ยวกับควำมสัมพันธ์กับประเทศต่ำงๆ ซึ่ง
ได้กระท ำไปโดยรัฐบำลนั้น จะมีผลผูกพันหรือบังคับใช้ได้ก็ต่อเมื่อได้รับกำรรับรองให้สัตยำบัน
จำกรัฐสภำแล้วเท่ำนั้น 
  (2)  ทฤษฎีว่ำด้วยควำมรับผิดชอบทำงกำรเมือง267 นักรัฐศำสตร์กล่ำวกันว่ำ เมื่อใดก็
ตำมที่ฝ่ำยบริหำรจ ำเป็นต้องรับผิดชอบทำงกำรเมืองด้วยกำรลำออกจำกต ำแหน่ง สืบเนื่องมำจำก
กำรที่รัฐสภำไม่ให้ควำมไว้วำงใจ เมื่อน้ันถือว่ำระบบกำรปกครองดังกล่ำวเป็นแบบรัฐสภำ ทฤษฎีว่ำ
ด้วยควำมรับผิดชอบทำงกำรเมืองเป็นทฤษฎีที่ง่ำยต่อกำรท ำควำมเข้ำใจเป็นอย่ำงยิ่ง ฉะนั้น จึงเป็น
ทฤษฎีที่ได้รับควำมนิยมเป็นอย่ำงมำก ที่มำของทฤษฎีนี้เกิดขึ้นจำกปรำกฏกำรณ์ทำงกำรเมืองใน
สมัยเก่ำ ได้แก่ กำรลำออกจำกต ำแหน่งของรัฐบำลโดยกำรน ำของ ลอร์ดนอร์ธ ใน สหรำชอำณำจักร 
ในปีคริสต์ศักรำช 1782 และกำรลำออกของ Depretis และ Crispi ในประเทศอิตำลี  ในปี
คริสต์ศักรำช 1876 และ 1886 ตำมล ำดับ เป็นต้น 
  ตั้งแต่หลังสงครำมโลกครั้งที่ 1 เป็นต้นมำ ประเทศต่ำงๆ ในยุโรป (และนอกยุโรป) ต่ำง
ก็น ำระบบรัฐสภำไปประยุกต์ใช้ โดยมีกำรระบุไว้ในรัฐธรรมนูญว่ำรัฐบำลอยู่ได้ด้วยควำมไว้วำงใจ
ของรัฐสภำ (ซึ่งถือว่ำเป็นตัวแทนของประชำชน) นับเป็นกำรน ำระบบรัฐสภำไปใช้ในประเทศที่ไม่
มีภูมิหลังทำงกำรเมืองกำรปกครองในระบบรัฐสภำนี้มำก่อน (ด้วยเหตุผลนี้เอง จึงต้องมีกำรระบุถึง
เร่ืองควำมรับผิดชอบทำงกำรเมืองไว้อย่ำงเป็นลำยลักษณ์อักษร) รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย
เกือบทุกฉบับก็มีกำรระบุหลักเกณฑ์ที่ว่ำนี้ไว้ทั้งสิ้น โดยรัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทยได้ระบุ
หลักกำรให้รัฐมนตรีทั้งคณะต้องพ้นจำกต ำแหน่ง เมื่อสภำผู้แทนรำษฎรลงมติไม่ไว้วำงใจรัฐมนตรี
ไม่ว่ำจะเป็นรำยบุคคลหรือทั้งคณะก็ตำม จนถึงรัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 
2534 เช่น รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2517 มำตรำ 187 วรรคหนึ่ง (1) ประกอบ
มำตรำ 159 หรือรัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2534 มำตรำ 168 วรรคหนึ่ง (1) 
ประกอบมำตรำ 150 เป็นต้น แต่นับตั้งแตรั่ฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2540 เป็น
                                                           

 267 แหล่งเดิม.  หน้ำ 28-30. 
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ต้นมำจนถึงปัจจุบัน รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทยได้ระบุหลักกำรใหม่โดยให้รัฐมนตรีทั้ง
คณะต้องพ้นจำกต ำแหน่ง เมื่อสภำผู้แทนรำษฎรลงมติไม่ไว้วำงใจนำยกรัฐมนตรีเท่ำนั้น  หำกสภำ
ผู้แทนรำษฎรลงมติไม่ไว้วำงใจรัฐมนตรีเป็นรำยบุคคล ควำมเป็นรัฐมนตรีสิ้นสุดลงเฉพำะตัว ไม่
กระทบถึงรัฐมนตรีทั้งคณะด้วย เช่น รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2540 มำตรำ 
215 วรรคหนึ่ง (1) ประกอบมำตรำ 216 วรรคหนึ่ง (5) มำตรำ 185 และมำตรำ 186 หรือรัฐธรรมนูญ
แห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2550 มำตรำ 180 วรรคหนึ่ง (1) ประกอบมำตรำ 182 วรรคหนึ่ง 
(4) มำตรำ 158 และมำตรำ 159 เป็นต้น กำรที่หลักเกณฑ์เกี่ยวกับควำมรับผิดชอบทำงกำรเมืองกลับ
กลำยมำเป็นแก่นกลำงของทฤษฎีเช่นนี้มีสำเหตุประกำรหนึ่งอยู่ที่ว่ำ องค์ประมุขของประเทศถูก
ลิดรอนอ ำนำจให้ลดน้อยลงเป็นอันมำก นอกจำกนั้น ประมุขของประเทศไม่ว่ำจะเป็นองค์
พระมหำกษัตริย์ หรือประธำนำธิบดี ต่ำงก็มีบทบำททำงกำรเมืองน้อยลง (เนื่องจำกไม่ต้อง
รับผิดชอบทำงกำรเมืองอีกต่อไป) ด้วยเหตุนี้ในระยะหลังกำรพิจำรณำว่ำกำรปกครองของประเทศ
ใดเป็นระบบรัฐสภำหรือไม่ จึงนิยมดูกันที่ควำมรับผิดชอบทำงกำรเมืองของรัฐบำลที่มีต่อรัฐสภำ
นี่เอง อย่ำงไรก็ตำม ทฤษฎีเกี่ยวกับเร่ืองนี้ก็ยังมีจุดอ่อนอยู่บ้ำง เช่น ในปัจจุบันนี้กำรที่รัฐบำลสหรำช
อำณำจักรจะถูกลงมติไม่ไว้วำงใจจำกรัฐสภำซึ่งสมำชิกส่วนใหญ่มำจำกพรรคเดียวกันกับรัฐบำลนั้น 
ดูจะเป็นสิ่งที่เป็นไปได้ยำก 
  ลักษณะของคณะรัฐมนตรีในระบบรัฐสภำนั้น คณะรัฐมนตรีจะมีฐำนะเท่ำเทียมกับ
รัฐสภำ โดยมีอ ำนำจหน้ำที่แตกต่ำงกันและคอยตรวจสอบกำรท ำงำนซึ่งกันและกัน ก่อให้เกิดควำม
สมดุลในกำรท ำหน้ำที่ แต่เน่ืองจำกคณะรัฐมนตรีและสมำชิกสภำผู้แทนรำษฎรมำจำกพรรคเดียวกัน
เป็นส่วนใหญ่ กำรตรวจสอบกำรท ำงำนย่อมเป็นไปได้ยำก จึงท ำให้ขำดควำมสมดุลในกำร
ตรวจสอบกำรท ำหน้ำที่ ย่อมท ำให้เกิดเผด็จกำรทำงรัฐสภำได้โดยง่ำย จึงเกิดแนวควำมคิดจัดให้มี
ระบบรัฐสภำแบบใหม่ที่ทันสมัยขึ้นเรียกว่ำ ระบบรัฐสภำที่ท ำให้มีเหตุผลมำกขึ้น (Rationalized 
parliamentary system) กล่ำวคือ ปรับปรุงระบบควำมสัมพันธ์ระหว่ำงอ ำนำจในทำงกำรเมืองของ
ฝ่ำยบริหำรและฝ่ำยนิติบัญญัติ สร้ำงระบบกำรตรวจสอบคณะรัฐมนตรีเพิ่มเติมโดยก ำหนดให้มี
องค์กรควบคุมตรวจสอบในทำงกำรเมืองอ่ืนๆ นอกจำกกลไกดั้งเดิมที่มีอยู่ในรัฐธรรมนูญ เช่น 
องค์กรศำลรัฐธรรมนูญ องค์กรตรวจสอบควำมถูกต้องชอบธรรมของกำรใช้จ่ำยเงินงบประมำณ
แผ่นดิน ปรับปรุงกระบวนกำรกำรเลือกตั้ง เป็นต้น แนวทำงดังกล่ำวเป็นกำรปรับเปลี่ยนกฎเกณฑ์
ในรัฐธรรมนูญให้สอดคล้องกับกำรเปลี่ยนแปลงในทำงสังคมวิทยำกำรเมืองอย่ำงเหมำะสมและมี
ประสิทธิภำพเพื่อแก้ไขปัญหำวิกฤตในทำงสังคมและในทำงกำรเมืองได้268 
                                                           

 268 สุรพล นิติไกรพจน์.  (2538).  ระบบการควบคุมตรวจสอบรัฐบาลทางการเมืองที่เหมาะสม (รำยงำน
วิจัยเพื่อจัดท ำข้อเสนอกำรปฏิรูปกำรเมืองไทย เสนอต่อคณะกรรมกำรพัฒนำประชำธิปไตย (คพป.)).  หน้ำ 7. 
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  3)  ระบบประธำนำธิบดี (Presidential system) 
  ระบบประธำนำธิบดีเป็นระบบกำรปกครองที่มีกำรแยกอ ำนำจ และอ ำนำจที่แยกกันอยู่
นั้นสมดุลกัน กล่ำวคือ แต่ละอ ำนำจต่ำงเป็นอิสระต่อกันและมีหน้ำที่ด ำเนินงำนของตนโดยเฉพำะ 
ไม่มีกำรก้ำวก่ำยซึ่งกันและกัน ในกำรนี้จะเห็นได้ว่ำไม่มีอ ำนำจฝ่ำยใดที่มีหน้ำที่แต่งตั้งบุคคลหรือ
หน่วยงำนในอ ำนำจฝ่ำยอ่ืน เช่น ประธำนำธิบดีของสหรัฐอเมริกำเป็นผู้ที่ได้รับเลือกจำกประชำชน
เอง เช่นเดียวกับสมำชิกสภำคองเกรส เมื่อทั้งสองอ ำนำจต่ำงมีที่มำจำกปวงชนเหมือนกันเช่นนี้แล้ว 
ประธำนำธิบดีย่อมไม่สำมำรถที่จะยุบสภำผู้แทนรำษฎรได้ ในขณะเดียวกันรัฐสภำก็ไม่สำมำรถบีบ
บังคับให้ประธำนำธิบดีต้องลำออกจำกต ำแหน่ง (ยกเว้นกรณีทรยศต่อประเทศชำติ) นอกจำกนั้น ไม่
ว่ำประธำนำธิบดีของสหรัฐอเมริกำหรือรัฐสภำก็ตำม ก็ไม่สำมำรถบังคับให้ผู้พิพำกษำศำลสูง
ลำออกจำกต ำแหน่งได้ นับว่ำแต่ละอ ำนำจเป็นอิสระต่อกัน และแต่ละอ ำนำจมีหน้ำที่เฉพำะของตน
ซึ่งไม่ก้ำวก่ ำยกันอีกด้วย รัฐสภำสหรัฐอเมริกำมีหน้ำที่ ในทำงนิติบัญญัติแต่ เพียงผู้ เดียว 
ประธำนำธิบดีไม่มีสิทธิที่จะเสนอร่ำงกฎหมำยหรือเข้ำร่วมอภิปรำยชี้แจงใดๆ  ในรัฐสภำทั้งสิ้น 
ส่วนรัฐสภำก็ไม่มีอ ำนำจโดยตรงที่จะเกี่ยวข้องกับกำรปฏิบัติงำนของฝ่ำยบริหำร269 
  ในระบบประธำนำธิบดี แม้จะมีกำรเรียกประชุมรัฐมนตรีแต่ก็ไม่ถือว่ำเป็นกำรประชุม
อย่ำง “คณะรัฐมนตรี” ในควำมหมำยที่เข้ำใจกันทั่วไป เพรำะประธำนำธิบดีอำจเรียกประชุมหรือไม่
ก็ได้ เลือกเชิญประชุมเพียงบำงคนก็ได้ และในกำรประชุมแม้รัฐมนตรีทุกคนมีสิทธิออกควำมเห็น 
แต่จะไม่มีกำรลงมติตัดสินปัญหำและไม่ถือว่ำรัฐมนตรีแต่ละคนมีหนึ่งคะแนนเสียงเท่ำกัน ถ้ำ
คะแนนเสียงก้ ำกึ่งกันให้ประธำนออกเสียงตัดสินดังในกรณีมีกำรประชุมทั่วไป ที่เป็นเช่นนี้เพรำะ
ประธำนำธิบดีเป็นผู้มีอ ำนำจเต็มและรับผิดชอบโดยล ำพัง บรรดำรัฐมนตรีเป็นเพียงคณะท ำงำน 
(staff) หรือคณะที่ปรึกษำของประธำนำธิบดีแต่มีอ ำนำจตำมกฎหมำยระบุไว้เท่ำนั้น ไม่ใช่แต่เพียง
อ ำนำจที่เกิดจำกกำรมอบหมำยอย่ำงที่ปรึกษำทั่วไป270 ในทำงปฏิบัติ กำรประชุมบรรดำรัฐมนตรี
ไม่ได้ท ำในรูปคณะ ประธำนำธิบดีสหรัฐอเมริกำเรียกประชุมบรรดำรัฐมนตรีทุกสัปดำห์เพื่อปรึกษำ
ถำมควำมเห็นในกิจกำรอย่ำงหนึ่งอย่ำงใด กำรวินิจฉัยว่ำสมควรด ำเนินกำรอย่ำงใดในกิจกำรใด 
ไม่ได้เป็นไปตำมเสียงข้ำงมำกของที่ประชุม ประธำนำธิบดีจะเป็นผู้วินิจฉัยเสียเอง ภำยหลังที่ได้ฟัง
ควำมคิดเห็นของรัฐมนตรีที่เกี่ยวข้องว่ำควรจะด ำเนินกำรอย่ำงไร271 
 

                                                           

 269 โกสินทร์ วงศ์สุรวัฒน์.  เล่มเดิม.  หน้ำ 147-148. 
 270 วิษณุ เครืองำม ข เล่มเดิม.  หน้ำ 599. 
 271 มนูญ บริสุทธิ์.  เล่มเดิม.  หน้ำ 1.  
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  4)  ระบบกึ่ง รัฐสภำ กึ่ งประธำนำธิบดี  (Semi-Parliamentary or Semi-Presidential 
system) 
  ในประเทศฝรั่งเศส สมัยสำธำรณรัฐที่ 5 คือ รัฐธรรมนูญของสำธำรณรัฐฝร่ังเศส ฉบับปี
คริสต์ศักรำช 1958 (Constitution of 4 October 1958) มีลักษณะกำรจัดระบบกำรปกครองในแบบนี้ 
ทั้งนี้โดยได้มีกำรน ำเอำหลักเกณฑ์บำงประกำรของระบบรัฐสภำและระบบประธำนำธิบดีมำใช้
ร่วมกัน ท ำให้ฝ่ำยบริหำรมีฐำนะเหนือกว่ำฝ่ำยนิติบัญญัติเป็นอย่ำงมำก จนกล่ำวได้ว่ำเป็นกำร
ปกครองแบบ “กึ่งรัฐสภำ” หรือ “กึ่งประธำนำธิบดี” แต่ลักษณะของรูปแบบกำรปกครองเช่นนี้จะ
คงอยู่ได้ก็ต่อเมื่อมีประธำนำธิบดีที่เข้มแข็ง มีควำมเฉียบขำดในกำรใช้อ ำนำจ และมีเสียงสนับสนุน
เพียงพอในรัฐสภำเท่ำนั้น272 
  ระบบกึ่งรัฐสภำ กึ่งประธำนำธิบดีของประเทศฝร่ังเศส ประธำนำธิบดีมีบทบำททำง
กำรเมืองมำกขึ้นกว่ำกำรเป็นเพียงประมุขของรัฐดังในระบบรัฐสภำ กำรที่ประธำนำธิบดีมำจำกกำร
เลือกตั้งจำกประชำชนด้วยวิธีกำรเลือกตั้งที่ค่อนข้ำงซับซ้อน แต่แสดงให้เห็นถึงควำมนิยมของ
มหำชนอย่ำงแท้จริง จึงเหมำะที่จะมีอ ำนำจมำกไม่ยิ่งหย่อนไปกว่ำประธำนำธิบดีในระบบ
ประธำนำธิบดีโดยไม่ขัดต่ออุดมกำรณ์ประชำธิปไตย มิเชล เดอเบร ซึ่งเป็นบุคคลส ำคัญในกำรร่ำง
รัฐธรรมนูญฝร่ังเศสและให้ก ำเนิดระบบรัฐบำลแบบนี้ต้องกำรน ำเอำกระบวนกำรในระบบรัฐสภำ
มำใช้ จึงได้ก ำหนดให้มีต ำแหน่งนำยกรัฐมนตรีเป็นหัวหน้ำฝ่ำยบริหำร มีกำรควบคุมกำรท ำงำนของ
รัฐบำล ยอมให้รัฐบำลเสนอกฎหมำยได้ แต่ผู้ร่ำงรัฐธรรมนูญฝร่ังเศสไม่ยอมให้นำยกรัฐมนตรีมี
อ ำนำจทำงกำรเมืองมำกอย่ำงในระบบรัฐสภำของสหรำชอำณำจักร หำกโอนอ ำนำจนั้นไปให้
ประธำนำธิบดีเป็นส่วนใหญ่273 ผลที่เกิดขึ้นจึงเป็นว่ำ ระบบกึ่งรัฐสภำ กึ่งประธำนำธิบดีภำยใต้
สำธำรณรัฐที่  5 มีแนวโน้มที่จะเอนเอียงไปในทำงระบบประธำนำธิบดี เมื่อเป็นเช่นนี้ควำม
รับผิดชอบที่ รัฐบำลมีต่อรัฐสภำก็หมดควำมหมำยลงอย่ำงมำก มีประโยชน์อะไรที่จะคว่ ำ
นำยกรัฐมนตรีในเมื่อนำยกรัฐมนตรีไม่ได้ก ำหนดนโยบำยทั่วไป แต่เป็นประธำนำธิบดีภำยใต้
รัฐธรรมนูญฯ คริสต์ศักรำช 1958 สถำบันที่เป็นหลักให้แก่ฝ่ำยบริหำรก็ได้แก่ประธำนำธิบดี ไม่ใช่
รัฐบำล อย่ำงไรก็ตำมควำมยุ่งยำกอำจเกิดขึ้นได้ถ้ำพรรคกำรเมืองในประเทศฝร่ังเศสรวมกันได้เป็น 
2 กลุ่มใหญ่ มีระเบียบวินัยและเป็นปึกแผ่น ในสภำวะเช่นนี้ก็คำดได้ว่ำจะเกิดกำรพิพำทระหว่ำง
ประธำนำธิบดีกับรัฐสภำและระหว่ำงประธำนำธิบดีกับรัฐบำล จุดอ่อนของสำธำรณรัฐที่ 5 อยู่ตรงนี้ 

                                                           

 272 โกสินทร์ วงศ์สุรวัฒน์.  เล่มเดิม.  หน้ำ 157. 
 273 วิษณุ เครืองำม ข เล่มเดิม.  หน้ำ 270. 

DPU



104 
 

คือ เป็นระบบกำรปกครองที่คงรูประบบรัฐสภำเอำไว้ แต่ในขณะเดียวกันก็ให้ประธำนำธิบดีมี
อ ำนำจมำกซึ่งผิดหลัก ในทำงที่ถูกควรจะเป็นนำยกรัฐมนตรีที่ได้รับอ ำนำจมำก274 
  กล่ำวโดยสรุป รูปแบบกำรปกครองในแต่ละประเทศมีอ ำนำจหน้ำที่แตกต่ำงกัน 
ส ำหรับประเทศไทย ตั้งแต่ปีพุทธศักรำช 2475 เป็นต้นมำ รูปแบบปกครองได้วิวัฒนำกำรจำกระบบ
รัฐบำลของรัฐสภำมำเป็นระบบรัฐสภำ คณะรัฐมนตรีและรัฐสภำเป็นองค์กรที่มีฐำนะเท่ำเทียมกัน 
ร่วมมือซึ่งกันและกัน พร้อมทั้งตรวจสอบกำรท ำงำนซึ่งกันและกัน รัฐสภำสำมำรถที่จะอภิปรำยไม่
ไว้วำงใจรัฐมนตรีได้ และคณะรัฐมนตรีมีอ ำนำจที่จะยุบสภำผู้แทนรำษฎรได้ 
     2.3.1.2  ควำมหมำยของรัฐบำล และคณะรัฐมนตรีในระบบรัฐสภำ 
  เพื่อให้เข้ำใจสำระส ำคัญของคณะรัฐมนตรีมำกขึ้น จึงขออธิบำยควำมหมำยของรัฐบำล 
และคณะรัฐมนตรี 
  ค ำว่ำ “รัฐบำล” (Government) หมำยควำมถึง องค์กรของรัฐที่ประกอบด้วยบุคคลและ
คณะบุคคลซึ่งได้รับมอบหมำยให้ใช้อ ำนำจบริหำรเพื่อด ำเนินกำรปกครองประเทศ 275 ในสมัย
โบรำณมีควำมคิดที่ถือว่ำรัฐกับรัฐบำลเป็นอย่ำงเดียวกัน กล่ำวคือ ผู้ถืออ ำนำจปกครองเป็นอันหนึ่ง
อันเดียวกับดินแดนและประชำกรนั้น ดังที่พระเจ้ำหลุยส์ที่ 14 กษัตริย์แห่งประเทศฝร่ังเศสสมัยหนึ่ง
ถึงกับออกพระโอษฐ์ว่ำ “รัฐคือข้ำ” (L’État c’est moi) แต่ภำยหลังเป็นที่เข้ำใจกันดีขึ้นว่ำอ ำนำจ
ปกครองดินแดนและประชำชนเป็นสิ่งที่มีอยู่คงที่และถำวร รัฐบำลหรือผู้ปกครองเป็นเพียงผู้ที่เข้ำ
มำสวมต ำแหน่งและใช้อ ำนำจนั้นตำมวำระหรือตำมโอกำสเท่ำนั้น หำได้เป็นอันหนึ่งอันเดียวกับตัว
อ ำนำจนั้นไม่ กล่ำวคือ ตัวอ ำนำจนั้นตั้งอยู่คงที่แต่ตัวรัฐบำลเปลี่ยนแปลงได้276 
  หำกพิจำรณำ “รัฐบำล” ในระบบรัฐสภำของประเทศไทยประกอบด้วย 3 ส่วน277 
  ส่วนที่หน่ึง ได้แก่ พระมหำกษัตริย์ในฐำนะทรงเป็นประมุขของรัฐและประมุขของฝ่ำย
บริหำร ทรงใช้อ ำนำจของฝ่ำยบริหำรโดยผ่ำนทำงคณะรัฐมนตรี และถือเป็นส่วนที่ประจ ำเพรำะจะ
ทรงอยู่ในต ำแหน่งพระมหำกษัตริย์ไปจนตลอดพระชนม์ชีพ หรือจนกว่ำจะสละรำชสมบัติโดยจะมี
ผู้มำด ำรงต ำแหน่งด้วยกำรสืบรำชสมบัติตำมกฎมณเฑียรบำลว่ำด้วยกำรสืบรำชสันตติวงศ์ฯ สืบต่อ
กันไปไม่สิ้นสุด 

                                                           

 274 จรูญ สุภำพ, สุจิต บุญบงกำร, พงศ์เพ็ญ ศกุนตำภัย และอรณี นวลสุวรรณ์.  (2523).  การเมืองการ
ปกครองยุโรป: อังกฤษ ฝรั่งเศส เบเนลักซ์.  หน้ำ 100-101. 
 275 ประยูร กำญจนดุล.  เล่มเดิม.  หน้ำ 27. 
 276 วิษณุ เครืองำม ข เล่มเดิม.  หน้ำ 10. 
 277 สำโรช โชติพันธ์.  (2541).  การควบคุมการกระท าทางรัฐบาลโดยรัฐสภา.  หน้ำ 65. 
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  ส่วนที่สอง ได้แก่ คณะรัฐมนตรีในฐำนะที่เป็นองค์กรกลุ่ม (Collective Organ) กระท ำ
กำรต่ำงๆ ตำมอ ำนำจหน้ำที่ที่รัฐธรรมนูญและกฎหมำยก ำหนด โดยประชุมร่วมกันและลงมติให้มี
ผลในทำงกฎหมำย และต้องรับผิดชอบร่วมกัน (Collective Responsibility) ต่อรัฐสภำ อยู่ใน
ต ำแหน่งตรำบเท่ำที่สภำยังให้ควำมไว้วำงใจในกำรท ำหน้ำที่บริหำรรำชกำรแผ่นดิน 
  ส่วนที่สำม ได้แก่ นำยกรัฐมนตรีในฐำนะหัวหน้ำรัฐบำล และเป็นประธำนในที่ประชุม
คณะรัฐมนตรี และรัฐมนตรีในฐำนะสมำชิกของรัฐบำลมำจำกกำรคัดเลือกของนำยกรัฐมนตรี และ
โดยกำรแต่งตั้งของพระมหำกษัตริย์ ซึ่งนำยกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีเป็นองค์กรเดี่ยว (Monocratic 
Organ) กระท ำกำรต่ำงๆ รับผิดชอบโดยบุคคลๆ เดียว รับผิดชอบต่อสภำผู้แทนรำษฎรในหน้ำที่ของ
ตน รัฐมนตรีอยู่ในต ำแหน่งตรำบเท่ำที่นำยกรัฐมนตรีหรือคณะรัฐมนตรียังอยู่ปฏิบัติหน้ำที่หรือ
ตรำบเท่ำที่ยังได้รับควำมไว้วำงใจจำกสภำผู้แทนรำษฎรให้ท ำหน้ำที่บริหำรประเทศ รวมถึงในกรณี
ที่รัฐมนตรียังได้รับควำมไว้วำงใจจำกนำยกรัฐมนตรีให้ท ำหน้ำที่ด้วย 
  เมื่อทรำบถึงลักษณะทั่วไปของคณะรัฐมนตรีในระบบรัฐสภำแล้ว ย่อมเป็นกำรสมควร
ที่จะศึกษำเร่ืองกำรกระท ำทำงบริหำรต่อไป 
       2.3.2  กำรกระท ำทำงบริหำร 
  กำรใช้อ ำนำจของรัฐเพื่อให้บรรลุวัตถุประสงค์ของรัฐจะแสดงออกมำในรูปของกำร
กระท ำลักษณะต่ำงๆ ผ่ำนทำงองค์กรของรัฐ กำรกระท ำของรัฐหำกพิจำรณำจำกหลักกำรแบ่งแยก
อ ำนำจ สำมำรถแบ่งออกได้เป็น 3 ประเภท คือ กำรกระท ำทำงนิติบัญญัติ กำรกระท ำทำงบริหำร 
และกำรกระท ำทำงตุลำกำร 
  ส ำหรับกำรกระท ำทำงบริหำร หรือกำรบริหำรนั้น เป็นกำรกระท ำที่ใช้อ ำนำจของรัฐใน
ขอบเขตที่กว้ำงขวำงมำกยำกในกำรจ ำกัดควำม หำกพิจำรณำถึงลักษณะกำรปรำกฏของกำรกระท ำ
ของรัฐที่จัดว่ำเป็นกำรกระท ำทำงบริหำรก็อำจกล่ำวได้ว่ำเป็นกำรกระท ำที่ครอบคลุมกำรกระท ำของ
รัฐ 2 ลักษณะ คือ 2.3.2.1 กำรกระท ำทำงรัฐบำลหรือกำรกระท ำทำงกำรเมือง ซึ่งเป็นกำรใช้อ ำนำจ
ทำงกำรเมือง (Political Power) และ 2.3.2.2 กำรกระท ำทำงปกครอง ซึ่งเป็นกำรใช้อ ำนำจทำง
ปกครอง (Administrative Power) 
     2.3.2.1  กำรกระท ำทำงรัฐบำล (Act of Government) 
  กำรกระท ำทำงรัฐบำลเป็นกำรกระท ำที่ใช้อ ำนำจทำงกำรเมืองซึ่งเป็นอ ำนำจหน้ำที่เพื่อ
กำรด ำรงอยู่ของรัฐหรือควำมปลอดภัย ควำมมั่นคงและควำมเจริญก้ำวหน้ำของรัฐ เช่น กำรประกำศ
สงครำม กำรท ำสัญญำสันติภำพ กำรท ำสนธิสัญญำกับต่ำงประเทศ กำรริเร่ิมนโยบำยกำรพัฒนำ
ประเทศด้ำนต่ำงๆ รวมทั้งกำรด ำเนินกำรระหว่ำงคณะรัฐมนตรีกับรัฐสภำเกี่ยวกับกำรบริหำร
ประเทศ เช่น กำรขออนุมัติงบประมำณรำยจ่ำยประจ ำปี กำรเสนอร่ำงกฎหมำย กำรตรวจสอบของ
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รัฐสภำ เป็นต้น กิจกำรเหล่ำนี้เป็นกำรใช้อ ำนำจทำงกำรเมืองในกำรน ำกำรบริหำรเพื่อให้บรรลุ
วัตถุประสงค์ของรัฐ จึงเป็นกำรกระท ำที่อยู่ในขอบเขตของรัฐธรรมนูญ ในแง่นี้ฝ่ำยบริหำรจึงมิใช่
ท ำหน้ำที่เฉพำะกำรบังคับกำรให้เป็นไปตำมกฎหมำยเท่ำนั้น แต่เป็นผู้วำงนโยบำยในกำรบริหำร
ประเทศและคอยควบคุมก ำกับและชี้แนะให้เจ้ำหน้ำที่ของรัฐปฏิบัติเพื่อให้บรรลุวัตถุประสงค์ของ
รัฐ อ ำนำจหน้ำที่ในฐำนะรัฐบำลจึงไม่อำจมอบให้องค์กรอ่ืนหรือเอกชนไปด ำเนินกำรแทนได้278 
  เมื่อพิจำรณำรัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2550 ผู้มีอ ำนำจด ำเนินกำร
ในทำงรัฐบำลหรือในฐำนะเป็นรัฐบำล คือ พระมหำกษัตริย์และคณะรัฐมนตรีประกอบกัน 
เน่ืองจำกประเทศไทยปกครองในระบอบที่พระมหำกษัตริย์อยู่ภำยใต้รัฐธรรมนูญ พระมหำกษัตริย์
ในฐำนะประมุขมิได้ทรงบริหำรรำชกำรแผ่นดินด้วยพระองค์เอง แต่ทรงแต่งตั้งคณะรัฐมนตรีขึ้น
คณะหนึ่งมำบริหำรและรับผิดชอบแทนพระองค์ ดังที่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญฯ มำตรำ 171 วรรค
หนึ่ง279 และมำตรำ 195 วรรคหนึ่ง280 
  ต ำแหน่งพระมหำกษัตริย์เป็นต ำแหน่งประจ ำถำวรไม่มีวำระ คือด ำรงต ำแหน่งอยู่ตลอด
พระชนมำยุและมีกำรสืบรำชสันตติวงศ์ต่อไปตำมกฎมณเฑียรบำลว่ำด้วยกำรสืบรำชสันตติวงศ์ 
และตำมบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ ส่วนคณะรัฐมนตรี พระมหำกษัตริย์ทรงแต่งตั้งตำมวิถีทำงใน
ระบบรัฐสภำ โดยจะทรงมีพระบรมรำชโองกำรแต่งตั้งนำยกรัฐมนตรีก่อน เมื่อได้มีพระบรมรำช
โองกำรแต่งตั้ งนำยกรัฐมนตรีโดยมีประธำนรัฐสภำรับสนองพระบรมรำชโองกำรแล้ว 
นำยกรัฐมนตรีจะเป็นผู้เลือกบุคคลอ่ืนอีกจ ำนวนหนึ่งทูลเกล้ำฯ ถวำยเพื่อทรงแต่งตั้งให้เป็น
รัฐมนตรีประกอบเป็นคณะรัฐมนตรี โดยมีนำยกรัฐมนตรีเป็นผู้รับสนองพระบรมรำชโองกำรต่อไป 
ในกำรด ำเนินกำรบริหำรรำชกำรแผ่นดิน คณะรัฐมนตรีจะต้องรับผิดชอบต่อสภำผู้แทนรำษฎร 
  กำรบริหำรรำชกำรแผ่นดินของคณะรัฐมนตรีนี้ก็คือกำรกระท ำทำงรัฐบำลนั่นเอง ซึ่ง
อำจสรุปได้ว่ำมีอ ำนำจหน้ำที่ที่ส ำคัญ ดังต่อไปนี้281 
  1)  กำรริเร่ิมนโยบำยบริหำรประเทศ ซึ่งรวมทั้งกำรริเร่ิมในกำรตรำกฎหมำย 

                                                           

 278 สมยศ เชื้อไทย.  เล่มเดิม.  หน้ำ 221-222. 
 279 รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2550 มำตรำ 171 วรรคหนึ่ ง  บัญญัติ ว่ำ 
“พระมหำกษัตริย์ทรงแต่งตั้งนำยกรัฐมนตรีคนหนึ่งและรัฐมนตรีอื่นอีกไม่เกินสำมสิบห้ำคน ประกอบเป็น
คณะรัฐมนตรี มีหน้ำที่บริหำรรำชกำรแผ่นดินตำมหลักควำมรับผิดชอบร่วมกัน” 
 280 รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2550 มำตรำ 195 วรรคหนึ่ง บัญญัติว่ำ “บทกฎหมำย 
พระรำชหัตถเลขำ และพระบรมรำชโองกำรอันเกี่ยวกับรำชกำรแผ่นดิน ต้องมีรัฐมนตรีลงนำมรับสนองพระบรม
รำชโองกำร เว้นแต่ที่มีบัญญัติไว้เป็นอย่ำงอื่นในรัฐธรรมนูญนี้” 
 281 สมยศ เชื้อไทย.  เล่มเดิม.  หน้ำ 223. 
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  2)  กำรบังคับกำรให้เป็นไปตำมกฎหมำย เมื่อฝ่ำยนิติบัญญัติได้ตรำกฎหมำยออกมำแล้ว
ก็จะต้องมีเจ้ำหน้ำที่คอยท ำหน้ำที่บังคับกำรให้เป็นไปตำมกฎหมำย ซึ่งท ำให้ฝ่ำยบริหำรจะต้องมี
อ ำนำจแต่งตั้งเจ้ำหน้ำที่และมีอ ำนำจบังคับบัญชำเจ้ำหน้ำที่เหล่ำนั้นด้วย นอกจำกนั้นฝ่ำยบริหำรอำจ
ได้รับมอบอ ำนำจจำกฝ่ำยนิติบัญญัติให้มีอ ำนำจก ำหนดวิธีกำรรำยละเอียดเพื่อบังคับกำรให้บรรลุ
ตำมเจตนำรมณ์ของกฎหมำย ซึ่งจะปรำกฏในลักษณะมอบให้ฝ่ำยบริหำรไปออกกฎหมำยล ำดับรอง 
เช่น กำรออกกฎกระทรวง พระรำชกฤษฎีกำ หรือข้อบังคับ เป็นต้น 
  3)  กำรป้องกันประเทศ ถือเป็นอ ำนำจหน้ำที่ส ำคัญของฝ่ำยบริหำรเพื่อกำรด ำรงอยู่ของ
รัฐ โดยอำศัยอ ำนำจหน้ำที่นี้ท ำให้ฝ่ำยบริหำรต้องจัดเตรียมกองก ำลังทหำรเพื่อต่อสู้กับศัตรูที่รุกรำน
จำกภำยนอก หรือมีอ ำนำจประกำศสงครำมโดยควำมเห็นชอบของรัฐสภำหรืออ ำนำจประกำศภำวะ
ฉุกเฉิน เพื่อจัดระเบียบบริหำรในสถำนกำรณ์พิเศษหรือสถำนกำรณ์ที่ไม่เป็นปกติ 
  4)  กำรติดต่อสัมพันธไมตรีกับต่ำงประเทศ อ ำนำจหน้ำที่นี้ท ำให้ฝ่ำยบริหำรต้องจัดให้มี
ทูตประจ ำประเทศต่ำงๆ เพื่อกำรติดต่อค้ำขำย เพื่อควำมเจริญก้ำวหน้ำของประเทศ รวมทั้งเป็นกำร
ป้องกันประเทศโดยทำงอ้อม เพรำะเมื่อมีสัมพันธ์ที่ดีกับประเทศต่ำงๆ แล้ว ก็จะไม่มีศัตรูจำก
ภำยนอกมำรุกรำน 
     2.3.2.2  กำรกระท ำทำงปกครอง (Act of Administrative) 
  กำรกระท ำทำงปกครองเป็นอ ำนำจหน้ำที่ในกำรจัดท ำบริกำรสำธำรณะ (Public service) 
เพื่อสนองควำมต้องกำรส่วนรวมของประชำชน ซึ่งเป็นภำรกิจของรัฐโดยทั่วไป โดยจะต้องปฏิบัติ
ตำมนโยบำย ค ำสั่ง และค ำชี้แนะของรัฐบำล และจะต้องปฏิบัติตำมกฎหมำย โดยปกติเป็นงำน
ธุรกำรประจ ำวันที่ต้องปฏิบัติอย่ำงต่อเนื่อง มิเช่นนั้นจะมีปัญหำต่อกำรด ำรงชีวิตของประชำชน
โดยทั่วไป 
  กำรจัดท ำบริกำรสำธำรณะเพื่อสนองควำมต้องกำรของส่วนรวม ได้แก่  
  ประกำรแรก กำรรักษำควำมสงบเรียบร้อยของประชำชนภำยในประเทศ เป็นกำร
ด ำเนินกำรจัดระเบียบชีวิตของคนในสังคม ซึ่งได้แก่ งำนด้ำนกำรปกครองและด้ำนต ำรวจ คือ กำร
รักษำควำมปลอดภัยในชีวิต ทรัพย์สินและเสรีภำพของประชำชนนั่นเอง 
  ประกำรที่สอง งำนด้ำนพัฒนำสังคมและเศรษฐกิจ เป็นกำรกระท ำเพื่อให้ประชำชนเกิด
ควำมสะดวกสบำยในกำรด ำรงชีวิตในสังคม ซึ่งได้แก่  กำรด ำเนินกิจกำรสำธำรณูปโภค 
สำธำรณูปกำร กำรสำธำรณสุข กำรสังคมสงเครำะห์ รวมตลอดทั้งด้ำนกำรศึกษำ และวัฒนธรรม  
  บริกำรสำธำรณะเหล่ำนี้ เป็นกิจกำรซึ่งกระทรวง ทบวง กรมต่ำงๆ หรือส่วนรำชกำร
เป็นผู้ด ำเนินกำรนั่นเอง และในยุคปัจจุบันรัฐได้ขยำยตัวเข้ำไปในขอบเขตทำงเศรษฐกิจมำกขึ้น ทั้ง
ในลักษณะเข้ำควบคุมและส่งเสริมสนับสนุน เพื่อประโยชน์ส่วนรวมของประชำชน รวมทั้งกำรเข้ำ
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ไปเป็นผู้ประกอบกำรเอง ที่เรียกว่ำรัฐวิสำหกิจ (วิสำหกิจมหำชน) ท ำให้กิจกำรของฝ่ำยปกครอง
ขยำยตัวตำมไปด้วย กำรกระท ำทำงปกครองจึงยุ่งยำกและสลับซับซ้อนมำกขึ้น 
  เนื่องจำกกิจกำรทำงกำรปกครองของรัฐมีมำกมำยหลำกหลำย กำรด ำเนินกำรให้ส ำเร็จ
ลุล่วงได้จ ำเป็นต้องจัดตั้งองค์กำรและเจ้ำหน้ำที่เข้ำมำช่วยด ำเนินกำร กฎหมำยจัดตั้งองค์กำรและ
เจ้ำหน้ำที่ในระบบกฎหมำยไทย ได้แก่ พระรำชบัญญัติระเบียบบริหำรรำชกำรแผ่นดิน พ .ศ. 2534 
และพระรำชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 ตำมพระรำชบัญญัติระเบียบบริหำร
รำชกำรแผ่นดิน พ.ศ. 2534 มำตรำ 4282 แบ่งกำรบริหำรรำชกำรแผ่นดินออกเป็น 3 ส่วน คือ รำชกำร
ส่วนกลำง รำชกำรส่วนภูมิภำค และรำชกำรส่วนท้องถิ่น  
  รำชกำรส่วนกลำงได้แก่ กระทรวง ทบวง และกรม ซึ่งตั้งอยู่ที่ส่วนกลำง  
  รำชกำรส่วนภูมิภำคได้แก่ จังหวัด อ ำเภอ ต ำบล หมู่บ้ำนซึ่งตั้งอยู่ในส่วนภูมิภำคต่ำงๆ 
ของประเทศ จัดเป็นสำขำของรำชกำรส่วนกลำง  
  รำชกำรส่วนท้องถิ่นเป็นรำชกำรในระบบกระจำยอ ำนำจ คือ องค์กำรที่เป็นรำชกำร
ส่วนท้องถิ่นมีอ ำนำจด ำเนินกำรบริหำรกิจกำรในขอบเขตที่กฎหมำยก ำหนดได้โดยอิสระ ไม่ต้องรอ
ฟังค ำสั่งหรือนโยบำยจำกส่วนกลำง  
  องค์กำรและเจ้ำหน้ำที่ของรัฐในส่วนรำชกำรทั้ง 3 ส่วน จัดเป็นองค์กรเจ้ำหน้ำที่ฝ่ำย
ปกครองมีอ ำนำจด ำเนินกำรในกิจกำรทั้งหลำยที่อยู่ในขอบเขตของกฎหมำยระดับพระรำชบัญญัติ 
รวมทั้งกฎหมำยล ำดับรองทั้งหลำยด้วย 
  ในกำรด ำเนินกำรทำงปกครอง เนื่องจำกเป็นกำรด ำเนินกำรเพื่อประโยชน์สำธำรณะ 
หรือเพื่อบรรลุภำรกิจของรัฐ ท ำให้องค์กรเจ้ำหน้ำที่ฝ่ำยปกครองมีสถำนะพิเศษเหนือกว่ำเอกชน 
เช่น มีอ ำนำจทำงมหำชนที่จะออกค ำสั่งบังคับฝ่ำยเดียวต่อเอกชน โดยไม่จ ำเป็นต้องให้เอกชน
ยินยอม เช่น กำรจับกุม คุมขัง กำรตรวจค้น กำรเวนคืนอสังหำริมทรัพย์ กำรเรียกเก็บภำษีอำกร เป็น
ต้น นอกจำกนั้นองค์กรเจ้ำหน้ำที่ฝ่ำยปกครองยังมีอ ำนำจบังคับกำรให้เป็นไปตำมค ำสั่งได้เองโดย
ไม่ต้องขออ ำนำจจำกศำลก่อนถ้ำเป็นกรณีสั่งกำรตำมกฎหมำยมหำชน ต่ำงจำกกรณีของเอกชนที่ไม่
สำมำรถบังคับกำรให้เป็นไปตำมสิทธิของตนได้โดยพลกำร แต่จะต้องไปฟ้องร้องเป็นคดีต่อศำล 
เมื่อชนะคดีแล้วก็ต้องอำศัยค ำสั่งบังคับคดีของศำลมำบังคับคู่กรณีให้ด ำเนินกำรตำมค ำพิพำกษำ

                                                           

 282 พระรำชบัญญัติระเบียบบริหำรรำชกำรแผ่นดิน พ.ศ. 2534 มำตรำ 4 บัญญัติว่ำ “ให้จัดระเบียบบริหำร
รำชกำรแผ่นดิน ดังนี้ 
      (1)  ระเบียบบริหำรรำชกำรส่วนกลำง 
      (2)  ระเบียบบริหำรรำชกำรส่วนภูมิภำค 
      (3)  ระเบียบบริหำรรำชกำรส่วนท้องถิ่น” 
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ต่อไป ส ำหรับทรัพย์สินของรัฐซึ่งองค์กรเจ้ำหน้ำที่ฝ่ำยปกครองใช้เป็นเคร่ืองมือด ำเนินกำรให้บรรลุ
ภำรกิจของรัฐก็ได้รับกำรคุ้มครองเป็นพิเศษแตกต่ำงจำกทรัพย์สินของเอกชนเช่นกัน กล่ำวคือ จะ
ถูกยึดไปช ำระหนี้ หรือจะครอบครองปรปักษ์เพื่อยึดเอำเป็นกรรมสิทธิ์เหมือนทรัพย์สินของเอกชน
มิได้283 
  เพื่อป้องกันกำรใช้อ ำนำจตำมอ ำเภอใจของเจ้ำหน้ำที่ และเพื่อคุ้มครองสิทธิเสรีภำพของ
ประชำชน ในประเทศที่ปกครองในระบอบประชำธิปไตยจึงมี “หลักนิติรัฐ” เป็นพื้นฐำนในกำรใช้
อ ำนำจของเจ้ำหน้ำที่ฝ่ำยปกครอง ตำมหลักนิติรัฐดังกล่ำวท ำให้องค์กรเจ้ำหน้ำที่ฝ่ำยปกครองต้อง
ด ำเนินกำรภำยในขอบเขตของกฎหมำย หรือเป็นตำมหลักกฎหมำยปกครองที่เรียกว่ำ “หลัก
ควำมชอบด้วยกฎหมำยของกำรกระท ำทำงปกครอง” ตำมหลักนี้องค์กรเจ้ำหน้ำที่ฝ่ำยปกครองต้อง
ผูกพันกับกฎหมำยในกำรด ำเนินกำรตำมอ ำนำจหน้ำที่ ซึ่งมีผลที่ส ำคัญในทำงกฎหมำยปกครอง 2 
ประกำร284 คือ 
  1)  ในกรณีที่องค์กรเจ้ำหน้ำที่ฝ่ำยปกครองออกค ำสั่งให้รำษฎรกระท ำกำรหรืองดเว้น
กระท ำกำรอย่ำงหนึ่งอย่ำงใดในลักษณะรุกล้ ำสิทธิเสรีภำพหรือจ ำกัดตัดทอนสิทธิเสรีภำพของ
รำษฎร องค์กรเจ้ำหน้ำที่ฝ่ำยปกครองจะกระท ำได้ต่อเมื่อมีกฎหมำยให้อ ำนำจไว้เท่ำนั้น ซึ่งเป็นไป
ตำม “หลักไม่มีกฎหมำยไม่มีอ ำนำจ” หรือ “หลักกฎหมำยเป็นเงื่อนไขของอ ำนำจ” ทั้งนี้เป็นวิธีกำร
ที่จะคุ้มครองสิทธิ เสรีภำพของรำษฎรที่อยู่ภำยใต้กำรปกครองของรัฐ เพรำะในระบอบ
ประชำธิปไตย กำรจ ำกัดตัดทอนสิทธิเสรีภำพของรำษฎรจะกระท ำได้ต่อเมื่อผู้แทนรำษฎรให้ควำม
เห็นชอบโดยตรำออกมำเป็นกฎหมำยในลักษณะเป็นกฎเกณฑ์ทั่วไป 
  2)  องค์กรเจ้ำหน้ำที่ฝ่ำยปกครอง จะออกค ำสั่งหรือก ำหนดมำตรกำรให้ขัดหรือแย้งกับ
บทบัญญัติแห่งกฎหมำยมิได้ ฝ่ำยบริหำรไม่เพียงเป็นแขนขำของฝ่ำยนิติบัญญัติ คือ ต้องปฏิบัติไป
ตำมกฎหมำยเท่ำนั้น แต่ยังมีอ ำนำจของตนเอง กล่ำวคือ สำมำรถที่จะริเร่ิมกระท ำกำรต่ำงๆ เพื่อให้
บรรลุภำรกิจของรัฐได้ แต่ทั้งนี้จะต้องอยู่ภำยในขอบเขตของกฎหมำย คือ จะกระท ำกำรให้ขัดหรือ
แย้งกับกฎหมำยไม่ได้ ที่เรียกว่ำ “หลักกฎหมำยสูงสุด” ในกรณีนี้กฎหมำยเป็นกรอบของกำรกระท ำ
ทำงปกครอง ไม่ได้ก ำหนดเนื้อหำของกำรกระท ำเหมือนอย่ำงกรณีแรก 
  กำรกระท ำทำงปกครองซึ่งเป็นกำรกระท ำของรัฐโดยองค์กรฝ่ำยปกครองนั้น ในทำง
กฎหมำยสำมำรถแยกออกได้ 2 ลักษณะ คือ 1) กำรกระท ำในลักษณะที่เป็นนิติกรรม (Juristic Act) 
และ 2) กำรกระท ำในลักษณะที่เป็นกำรปฏิบัติกำรหรือกำรกระท ำทำงข้อเท็จจริง (Real Act) 

                                                           

 283 สมยศ เชื้อไทย.  เล่มเดิม.  หน้ำ 226. 
 284 แหล่งเดิม.  หน้ำ 226-227.  
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  1)  กำรกระท ำในลักษณะที่เป็นนิติกรรม (Juristic Act) เป็นกำรแสดงออกซึ่งเจตนำของ
เจ้ำหน้ำที่ฝ่ำยปกครอง มุ่งที่จะก่อตั้งควำมสัมพันธ์ทำงสิทธิและหน้ำที่ระหว่ำงเจ้ำหน้ำที่ฝ่ำย
ปกครองกับเอกชน เฉพำะกำรกระท ำในลักษณะที่เป็นนิติกรรมเท่ำนั้นที่จะก่อให้เกิดปัญหำในเร่ือง
ควำมสมบูรณ์และไม่สมบูรณ์หรือในเร่ืองโมฆะกรรมและโมฆียกรรมขึ้นได้ กำรกระท ำในลักษณะ
ที่เป็นนิติกรรมนั้นแยกออกได้เป็น 2 ลักษณะ คือ (1) นิติกรรมฝ่ำยเดียว และ (2) นิติกรรมสองฝ่ำย 
  (1)  นิติกรรมฝ่ำยเดียว หมำยถึง นิติกรรมที่แสดงเจตนำโดยบุคคลฝ่ำยเดียว นิติกรรม
ฝ่ำยเดียวในทำงกฎหมำยมหำชนนั้นปรำกฏใน 2 ลักษณะ คือ ก. นิติกรรมฝ่ำยเดียวลักษณะทั่วไปที่
เป็นนำมธรรม (abstract) และ ข. นิติกรรมฝ่ำยเดียวลักษณะเฉพำะที่เป็นรูปธรรม (concrete) 
  ก.  นิติกรรมฝ่ำยเดียวลักษณะทั่วไปที่ เป็นนำมธรรม (abstract) จะอยู่ในรูปของ
ข้อก ำหนดควำมประพฤติของบุคคลทั่วไป ไม่ได้ก ำหนดเฉพำะเจำะจงตัวบุคคล และใน
ขณะเดียวกันข้อก ำหนดนั้นมีลักษณะเป็นนำมธรรมด้วย กล่ำวคือ มิได้ก ำหนดสิทธิหรือหน้ำที่
ให้กับบุคคลในลักษณะที่เป็นกฎเกณฑ์ทั่วไป ลักษณะดังกล่ำวจึงเห็นได้ว่ำนิติกรรมฝ่ำยเดียวที่มี
ลักษณะทั่วไปที่เป็นนำมธรรมมีลักษณะเช่นเดียวกับกฎหมำย ซึ่งเป็นกฎเกณฑ์เกี่ยวกับควำม
ประพฤติของบุคคลที่มีลักษณะทั่วไปและเป็นนำมธรรม ค ำสั่งทั่วไปนี้ควำมจริงก็คือกฎหมำยล ำดับ
รองที่ฝ่ำยนิติบัญญัติมอบให้องค์กรฝ่ำยบริหำรเป็นผู้ออกนั่นเอง เช่น พระรำชกฤษฎีกำ กฎกระทรวง 
กฎทบวง กฎส ำนักนำยกรัฐมนตรี ประกำศกระทรวง  ประกำศทบวง หรือประกำศส ำนัก
นำยกรัฐมนตรี เป็นต้น 
  ข.  นิติกรรมฝ่ำยเดียวลักษณะเฉพำะที่เป็นรูปธรรม (concrete) มีลักษณะเป็นรูปธรรม 
คือ เป็นข้อก ำหนดส ำหรับบุคคลอย่ำงเฉพำะเจำะจงสำมำรถทรำบได้ว่ำเป็นใคร และเป็นข้อก ำหนด
เฉพำะที่เป็นข้อเท็จจริงเฉพำะเร่ืองเป็นรูปธรรม ซึ่งก็คือค ำสั่งทำงปกครองนั่นเอง 
  (2)  นิติกรรมสองฝ่ำย เกิดจำกกำรแสดงเจตนำของบุคคลสองฝ่ำย กล่ำวคือ ต้องมีกำร
ท ำค ำเสนอและค ำสนองแลกเปลี่ยนเจตนำซึ่งกันและกัน และเมื่อถูกต้องสอดคล้องต้องกันก็เกิดเป็น
สัญญำขึ้น ในทำงกฎหมำยมหำชนก็คือสัญญำทำงปกครองนั่นเอง 
  2)  กำรกระท ำในลักษณะที่เป็นกำรปฏิบัติกำรหรือกำรกระท ำทำงข้อเท็จจริง (Real Act) 
เป็นกำรกระท ำที่ใช้ก ำลังทำงกำยภำพเข้ำด ำเนินกำรเพื่อให้เป็นไปตำมสิทธิและหน้ำที่ เช่น เจ้ำ
พนักงำนต ำรวจใช้รถยกรถยนต์ที่จอดในที่ห้ำมจอด กำรร้ือถอนสิ่งปลูกสร้ำงในคูคลองสำธำรณะที่
ปลูกสร้ำงผิดกฎหมำย หรือกำรใช้ก ำลังเข้ำจับกุมผู้กระท ำผิดกฎหมำย เป็นต้น กรณีกำรปฏิบัติกำร
หรือกำรกระท ำทำงข้อเท็จจริงไม่ชอบด้วยกฎหมำย มีปัญหำเฉพำะเร่ืองกำรชดใช้ค่ำเสียหำยหรือ
กำรเยียวยำควำมเสียหำยที่เกิดขึ้นเท่ำนั้น 
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  กำรกระท ำของเจ้ำหน้ำที่ฝ่ำยปกครองโดยสำระส ำคัญแล้วก็คือกำรใช้อ ำนำจเหนือ
รำษฎร เพื่อคุ้มครองประโยชน์มหำชน ด้วยเหตุนี้จึงท ำให้รัฐสำมำรถบังคับรำษฎรหรือเอกชนให้
เป็นไปตำมเจตจ ำนงของตน เจตจ ำนงของรัฐจึงอยู่เหนือเจตจ ำนงของรำษฎร กำรใช้อ ำนำจที่
เหนือกว่ำเช่นนี้ย่อมกระทบต่อสิทธิเสรีภำพของรำษฎร และเพื่อคุ้มครองสิทธิเสรีภำพของรำษฎร 
รัฐเสรีประชำธิปไตยทั้งหลำยจึงก ำหนดให้กำรใช้อ ำนำจของเจ้ำหน้ำที่ของรัฐต้องเป็นไปตำม
กฎหมำยซึ่งออกมำโดยค ำแนะน ำและยินยอมของรัฐสภำซึ่งเป็นผู้แทนของรำษฎร ซึ่งเรียกว่ำ
หลักกำรปกครองโดยกฎหมำย หลักกำรปกครองที่ถือกฎหมำยเป็นใหญ่ (The Rule of Law) หรือ
หลักนิติรัฐ (Rechtsstaat)285 
  สำระส ำคัญของกำรกระท ำของเจ้ำหน้ำที่ฝ่ำยปกครองก็คือกำรบังคับใช้กฎหมำยต่อ
รำษฎร ซึ่งหมำยถึงกำรน ำกฎหมำยมำใช้บังคับรำษฎรหรือเอกชนเป็นกรณีเฉพำะรำย (individual) 
และเฉพำะเร่ือง (concrete) กำรใช้อ ำนำจในกรณีนี้เป็นกำรก ำหนดสิทธิและหน้ำที่ให้กับเอกชนเป็น
กรณีเฉพำะรำย ซึ่งโดยธรรมชำติมีแนวโน้มจะน ำไปสู่กำรใช้อ ำนำจตำมอ ำเภอใจ (arbitrary) หรือ
กำรใช้อ ำนำจในทำงที่ผิด จึงมีควำมจ ำเป็นจะต้องควบคุมตรวจสอบให้กำรใช้กฎหมำยเป็นไปตำม
เจตนำรมณ์ของกฎหมำยซึ่งเป็นกฎเกณฑ์ทั่วไป (generally) และเป็นนำมธรรม (abstract) ส ำหรับผู้
ที่จะท ำหน้ำที่ควบคุมตรวจสอบนั้นตำมหลักนิติรัฐเรียกร้องว่ำจะต้องเป็นอิสระจำกเจ้ำหน้ำที่ฝ่ำย
ปกครองซึ่งเป็นผู้บังคับใช้กฎหมำย และจำกผู้ออกกฎหมำย คือ ฝ่ำยนิติบัญญัติด้วย จึงจะท ำให้กำร
ควบคุมตรวจสอบเกิดประสิทธิผลต่อกำรคุ้มครองสิทธิเสรีภำพของรำษฎรนี้ได้286 องค์กรที่ท ำ
หน้ำที่ควบคุมตรวจสอบจึงต้องเป็นศำลหรือองค์กรตุลำกำร ตำมหลักนิติรัฐจึงเรียกร้องให้องค์กร
ตุลำกำรมีอ ำนำจควบคุมตรวจสอบ หรือเพิกถอนนิติกรรมทำงปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมำย มิใช่
มีเพียงกำรควบคุมตรวจสอบเฉพำะภำยในองค์กรเจ้ำหน้ำที่ฝ่ำยปกครองด้วยกันเองเท่ำนั้น287 
       2.3.3  คณะรัฐมนตรี: รูปแบบกำรตัดสินใจของคณะรัฐมนตรีในระบบรัฐสภำ 
  คณะรัฐมนตรีเป็นองค์กรตำมรัฐธรรมนูญ โดยรัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย 
พุทธศักรำช 2550 มำตรำ 171 วรรคหนึ่ง ประกอบมำตรำ 178288 ก ำหนดให้คณะรัฐมนตรีมีหน้ำที่

                                                           

 285 แหล่งเดิม.  หน้ำ 228. 
 286 เป็นไปตำมหลักแบ่งแยกอ ำนำจที่มุ่งหมำยให้องค์กรนิติบัญญัติ องค์กรบริหำร และองค์กรตุลำกำร 
ถ่วงดุลซ่ึงกันและกัน เพื่อให้กำรใช้อ ำนำจของรัฐเป็นไปอย่ำงเหมำะสม สิทธิและเสรีภำพของรำษฎรจึงมี
หลักประกัน 
 287 สมยศ เชื้อไทย.  เล่มเดิม.  หน้ำ 229. 
 288 รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2550 มำตรำ 178 บัญญัติว่ำ “ในกำรบริหำรรำชกำร
แผ่นดิน รัฐมนตรีต้องด ำเนินกำรตำมบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ กฎหมำย และนโยบำยที่ได้แถลงไว้ตำมมำตรำ 
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บริหำรรำชกำรแผ่นดินตำมหลักควำมรับผิดชอบร่วมกัน  และในกำรบริหำรรำชกำรแผ่นดิน 
รัฐมนตรีต้องด ำเนินกำรตำมบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ กฎหมำย และนโยบำยที่ได้แถลงไว้ต่อ
รัฐสภำ 
  คณะรัฐมนตรีนั้นเป็นคณะบุคคลหนึ่งที่ใช้อ ำนำจในกำรบริหำรรำชกำรแผ่นดินมิใช่นิติ
บุคคล หำกมีกำรออกมติคณะรัฐมนตรีท ำให้เกิดควำมเสียหำยขึ้นมำ ประชำชนไม่สำมำรถไป
ฟ้องร้องให้รับผิดได้ เพรำะคณะรัฐมนตรีกระท ำกำรในฐำนะรัฐและกำรกระท ำในฐำนะของรัฐบำล
และคณะรัฐมนตรีรับผิดชอบต่อรัฐสภำอยู่แล้วในกำรด ำเนินนโยบำยบริหำรรำชกำรแผ่นดิน กำร
บริหำรรำชกำรแผ่นดินที่ส ำคัญมักจะออกมติคณะรัฐมนตรีให้หน่วยงำนของรัฐปฏิบัติตำม289 ในกำร
ปฏิบัติหน้ำที่ขององค์กรคณะรัฐมนตรีซึ่งเป็นองค์กรกลุ่มจะกระท ำกำรออกมำในรูปของมติ
คณะรัฐมนตรี ซึ่งเป็นผลมำจำกกำรตัดสินใจร่วมกันขององค์กรคณะรัฐมนตรีนั่นเอง จึงมีควำม
จ ำเป็นต้องศึกษำรูปแบบกำรตัดสินของคณะรัฐมนตรี 
  รูปแบบกำรตัดสินของคณะรัฐมนตรีในระบบรัฐสภำที่ส ำคัญมี 3 รูปแบบ คือ 2.3.3.1 
กำรตัดสินใจของคณะรัฐมนตรีโดยคณะรัฐมนตรีเต็มคณะ  2.3.3.2 กำรตัดสินใจของคณะรัฐมนตรี
โดยผ่ำนคณะกรรมกำรรัฐมนตรี และ 2.3.3.3 กำรตัดสินใจของคณะรัฐมนตรีโดยมอบอ ำนำจให้มีผู้
ตัดสินใจแทน 
     2.3.3.1  กำรตัดสินใจของคณะรัฐมนตรีโดยคณะรัฐมนตรีเต็มคณะ  
  กำรตัดสินใจระดับนี้เป็นกำรตัดสินใจโดยที่รัฐมนตรีทุกคนมีโอกำสเข้ำร่วมประชุม ซึ่ง
ปกติอย่ำงน้อยจะเป็นสัปดำห์ละหนึ่งคร้ัง โดยมีนำยกรัฐมนตรีเป็นประธำนในที่ประชุม ทั้ง
นำยกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีอ่ืนๆ ทุกคนต่ำงมีคะแนนเสียงคนละหนึ่งเสียงเท่ำกันทุกคน แต่ปกติ
แล้วในหลำยประเทศนิยมใช้วิธีประนีประนอม คือ ให้รัฐมนตรีอภิปรำยแล้วนำยกรัฐมนตรีกล่ำว
สรุปและชักจูงฝ่ำยข้ำงน้อยให้เห็นด้วยกับฝ่ำยข้ำงมำก โดยไม่มีกำรลงมติหักล้ำงเอำชนะกัน แม้ใน 
สหรำชอำณำจักรและประเทศไทยก็เป็นเช่นนี้290 และเมื่อคณะรัฐมนตรีมีมติเร่ืองใดเช่นไร มติของที่
ประชุมหรือมติคณะรัฐมนตรีจะมีผลผูกพันรัฐมนตรีทุกคน ทั้งนี้ เป็นไปตำมหลักกำรที่ว่ำ
คณะรัฐมนตรีจะต้องรับผิดชอบร่วมกันต่อรัฐสภำในนโยบำยทั่วไปของคณะรัฐมนตรีและต้อง

                                                                                                                                                                      

176 และต้องรับผิดชอบต่อสภำผู้แทนรำษฎรในหน้ำที่ของตน รวมทั้งต้องรับผิดชอบร่วมกันต่อรัฐสภำใน
นโยบำยทั่วไปของคณะรัฐมนตรี” 
 289 เกรียงไกร เจริญธนำวัฒน์.  เล่มเดิม.  หน้ำ 262. 
 290 วิษณุ เครืองำม ข เล่มเดิม.  หน้ำ 600. 
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รับผิดชอบร่วมกันในกำรบริหำรรำชกำรแผ่นดิน ทั้งนี้ ได้มี “หลักปฏิบัติร่วมกันของคณะรัฐมนตรี” 
ที่ได้รับกำรยอมรับให้เป็นธรรมเนียมปฏิบัติสืบต่อกันมำ ดังนี้291 
  1)  ในกำรประชุมคณะรัฐมนตรี รัฐมนตรีอำจมีควำมคิดเห็นแตกต่ำงกันได้ แต่เมื่ อ
ปรำกฏผลยุติออกมำเป็นมติคณะรัฐมนตรีแล้ว มตินั้นย่อมผูกพันรัฐมนตรีทุกคน ดังนั้น จึงเป็นที่
มุ่งหวังว่ำรัฐมนตรีทุกคนจะแสดงกำรสนับสนุนมติดังกล่ำวต่อสำธำรณชน 
  2)  รัฐมนตรีพึงหลีกเลี่ยงกำรวิพำกษ์วิจำรณ์ รับเชิญไปบรรยำย หรือให้ควำมเห็นในที่
สำธำรณะเกี่ยวกับกำรบริหำรรำชกำรแผ่นดินที่อยู่นอกเหนืออ ำนำจหน้ำที่ของตน เพรำะอำจน ำไปสู่
กำรขัดแย้งสำธำรณะกับรัฐมนตรีที่มีอ ำนำจหน้ำที่ในกำรบริหำรรำชกำรในส่วนนั้นๆ โดยตรง 
  3)  รัฐมนตรีพึงหลีกเลี่ยงกำรให้ข่ำวหรือวิพำกษ์วิจำรณ์เร่ืองที่อยู่ระหว่ำงกำรน ำเสนอ
คณะรัฐมนตรีหรือเร่ืองที่ก ำลังจะน ำเสนอต่อคณะรัฐมนตรี เพื่อไม่ให้กระทบต่อควำมเป็นอิสระของ
กำรตัดสินใจของคณะรัฐมนตรี ป้องกันผลที่จะเกิดขึ้นกับรัฐมนตรีนั้น และกำรเกิดปัญหำข้อโต้แย้ง
ถึงควำมมีเอกภำพของคณะรัฐมนตรีกรณีที่มติคณะรัฐมนตรีในเร่ืองนั้นมิได้เป็นไปตำมควำมเห็นที่
รัฐมนตรีนั้นได้ให้ควำมเห็นไว้ในที่สำธำรณะแล้ว 
  4)  กำรรักษำควำมลับในกำรประชุมคณะรัฐมนตรี และเอกสำรกำรประชุม
คณะรัฐมนตรี หลักปฏิบัติอันเป็นสำกล ถือว่ำกำรอภิปรำยในที่ประชุมคณะรัฐมนตรีถือว่ำเป็น
ควำมลับที่ไม่พึงเปิดเผย เนื่องจำกกำรอภิปรำยดังกล่ำวเป็นหัวใจส ำคัญที่จะสนับสนุนหลักควำม
รับผิดชอบร่วมกันของคณะรัฐมนตรี หำกถูกเปิดเผยย่อมกระทบต่อควำมเป็นเอกภำพและ
ประสิทธิภำพในกำรพิจำรณำเร่ืองต่ำงๆ ของคณะรัฐมนตรี เน่ืองจำกคณะรัฐมนตรีเป็นองค์กรสูงสุด
ทำงบริหำร กำรน ำข้อมูลต่ำงๆ เสนอต่อคณะรัฐมนตรีจึงต้องจัดท ำอย่ำงละเอียดทุกแง่มุม ซึ่งจะมีทั้ง
เร่ืองที่เกี่ยวกับควำมมั่นคง เศรษฐกิจ และควำมสัมพันธ์ระหว่ำงประเทศ เอกสำรกำรประชุม
คณะรัฐมนตรีจึงมีควำมส ำคัญและถือเป็นควำมลับ ซึ่งเมื่อเปิดเผยแล้วอำจมีผลกระทบเป็นวงกว้ำ ง 
ส ำหรับกรณีประเทศไทย แนวปฏิบัติจึงควรเป็นไปตำมพระรำชบัญญัติข้อมูลข่ำวสำรของรำชกำร 
พ.ศ. 2540 ระเบียบกำรรักษำควำมปลอดภัยแห่งชำติ พ .ศ. 2517 และระเบียบว่ำด้วยกำรรักษำ
ควำมลับของทำงรำชกำร พ.ศ. 2544 อย่ำงเคร่งครัด ยกเว้นกรณีที่คณะรัฐมนตรีมีมติให้เปิดเผย เช่น 
มีกำรถ่ำยทอดวิทยุหรือโทรทัศน์ เป็นต้น 
 
 

                                                           

 291 ส ำนักเลขำธิกำรคณะรัฐมนตรี.  (2549).  แนวทางการปฏิบัติตามพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการเสนอ
เรื่องและการประชุมคณะรัฐมนตรี พ .ศ. 2548 และระเบียบว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการเสนอเรื่องต่อ
คณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548.  หน้ำ 9-10. 
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     2.3.3.2  กำรตัดสินใจของคณะรัฐมนตรีโดยผ่ำนคณะกรรมกำรรัฐมนตรี          
  กำรมีคณะกรรมกำรรัฐมนตรีถือเป็นกลไกหนึ่ งที่สำมำรถแบ่ง เบำภำระของ
คณะรัฐมนตรีในกำรพิจำรณำเร่ืองต่ำงๆ ได้มำก โดยเฉพำะเมื่อต้องพิจำรณำเร่ืองที่ยุ่งยำกซับซ้อน  
เร่ืองที่ต้องลงลึกในรำยละเอียด เร่ืองที่ต้องกำรกำรพิจำรณำอย่ำงรอบคอบรอบด้ำนมำกเป็นพิเศษ 
ทั้งนี้เนื่องจำกคณะกรรมกำรจะมีเวลำในกำรพิจำรณำมำกกว่ำ และบำงกรณีอำจใช้กระบวนกำรที่
ปกติไม่อำจท ำในที่ประชุมคณะรัฐมนตรีได้ เช่น กำรรับฟังควำมเห็นจำกประชำชนผู้มีส่วนได้เสีย  
หรือกำรรับฟังควำมเห็นจำกวงวิชำกำรที่เป็นกลำง และเพรำะคณะกรรมกำรรัฐมนตรีมิใช่ผู้
ตัดสินใจแทนคณะรัฐมนตรีจึงท ำให้ไม่มีปัญหำข้อกฎหมำยเกี่ยวกับอ ำนำจหน้ำที่ 
  คณะกรรมกำรรัฐมนตรีที่มีในประเทศต่ำงๆ ไม่ว่ำจะเป็นสหรำชอำณำจักร นิวซีแลนด์ 
ออสเตรเลีย มำเลเซีย หรือสิงคโปร์ก็ตำม จะแตกต่ำงกันในเร่ืองขององค์ประกอบของ
คณะกรรมกำรและอ ำนำจหน้ำที่ตลอดจนกระบวนกำรในกำรพิจำรณำ บำงประเทศ เช่น นิวซีแลนด์ 
คณะกรรมกำรรัฐมนตรีจะมีลักษณะเป็นคณะกรรมกำรกลั่นกรอง ในประเทศใหญ่องค์ประกอบ
ของคณะกรรมกำรรัฐมนตรีจะประกอบด้วยรัฐมนตรีจำกกระทรวงที่เกี่ยวข้อง แต่ส ำหรับประเทศ
สิงคโปร์ซึ่ง เป็นประเทศเล็กและจ ำนวนรัฐมนตรีมีไม่มำก กำรกลั่นกรองจึงมีในรูปของ
คณะกรรมกำรระดับกระทรวง ส ำหรับประเทศไทยคณะกรรมกำรรัฐมนตรีของไทยอยู่ในรูปของ
คณะกรรมกำรกลั่นกรอง (screening committee) มีอ ำนำจหน้ำที่ตรวจสอบและกลั่นกรองเร่ืองเสนอ
ต่อคณะรัฐมนตรีชุดใหญ่เท่ำนั้น292 
     2.3.3.3  กำรตัดสินใจของคณะรัฐมนตรีโดยมอบอ ำนำจให้มีผู้ตัดสินใจแทน 
  ควำมคิดที่จะให้มีกำรมอบอ ำนำจให้มีผู้ตัดสินใจแทนคณะรัฐมนตรีเกิดขึ้นมำนำน 
เน่ืองจำกเร่ืองที่ต้องเข้ำสู่กำรพิจำรณำของคณะรัฐมนตรีมีจ ำนวนมำก ในกรณีประเทศไทย จำกสถิติ
จ ำนวนเร่ืองที่เข้ำสู่กำรประชุมคณะรัฐมนตรีนับตั้งแต่ปี พุทธศักรำช 2475 เป็นต้นมำ พบว่ำมี
จ ำนวนมำก มีผลกำรตัดสินใจของคณะรัฐมนตรีที่เรียกว่ำ “มติคณะรัฐมนตรี” จ ำนวนกว่ำแสนมติ 
เร่ืองที่เข้ำสู่ที่ประชุมคณะรัฐมนตรีมีทั้งเร่ืองที่กฎหมำย ระเบียบ ข้อบังคับ หรือประกำศก ำหนดให้
ต้องน ำเสนอต่อคณะรัฐมนตรีพิจำรณำอย่ำงเดียวก็มีเป็นจ ำนวนมำกอยู่แล้ว เมื่อรวมกับเร่ืองประเภท
ในเชิงนโยบำยที่ต้องน ำเสนอให้คณะรัฐมนตรีพิจำรณำตัดสินใจอีกยิ่งท ำให้จ ำนวนดังกล่ำวเพิ่มมำก
ขึ้นไปอีก (ทั้งนี้ไม่รวมเร่ืองประเภทที่รัฐมนตรีท่ำนใดท่ำนหนึ่งอำจน ำเสนอให้คณะรัฐมนตรี
รับทรำบด้วย) จ ำนวนเร่ืองเหล่ำนี้เมื่อเทียบกับกำรที่คณะรัฐมนตรีจัดกำรประชุมเพียงสัปดำห์ละ
หนึ่งคร้ัง จึงเป็นกำรยำกที่จะสำมำรถพิจำรณำทุกเร่ืองได้อย่ำงละเอียดรอบคอบโดยเฉพำะเร่ืองบำง
เร่ืองที่อำจยุ่งยำกซับซ้อนหรือมีผลกระทบต่อส่วนรวมในด้ำนต่ำงๆ หรือบำงเร่ืองที่มีระเบียบปฏิบัติ
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ที่ชัดเจนอยู่แล้ว แต่กฎหมำย ระเบียบ ข้อบังคับ หรือประกำศก ำหนดให้ต้องน ำ เสนอต่อ
คณะรัฐมนตรี เร่ืองเหล่ำนี้กลำยเป็นเร่ืองที่เสนอเข้ำมำแล้วท ำให้คณะรัฐมนตรีทั้งคณะต้องเสียเวลำ
ในกำรพิจำรณำ โดยกำรมอบอ ำนำจให้มีผู้ตัดสินใจแทนคณะรัฐมนตรีนั้น ผู้ที่ตัดสินใจแทนอำจเป็น
บุคคลเพียงคนเดียว เช่น นำยกรัฐมนตรี รัฐมนตรีคนใดคนหนึ่ง หรืออำจเป็นคณะบุคคลในรูปของ
คณะกรรมกำร หรือองค์กรใดองค์กรหนึ่งที่มีควำมรู้ ควำมเข้ำใจปัญหำนั้นๆ ได้ดี แต่ทั้งนี้ มีข้อที่
ควรพิจำรณำ 3 ประกำร คือ293 
  1)  ลักษณะของระบบรัฐสภำ คณะรัฐมนตรีเป็นผู้บริหำรรำชกำรแผ่นดิน และต้องมี
ควำมรับผิดชอบร่วมกัน กำรมอบอ ำนำจให้ผู้อ่ืนหรือองค์กรอ่ืนตัดสินใจแทน เท่ำกับเป็นกำรมอบ
ให้ผู้อื่นบริหำรรำชกำรแผ่นดิน อันเป็นกำรขัดต่อระบบรัฐสภำ 
  2)  ข้อก ำจัดทำงกฎหมำย กำรที่ต้องน ำเร่ืองใดเข้ำสู่ที่ประชุมคณะรัฐมนตรีเพื่อพิจำรณำ
ก็เพรำะเหตุมีกฎหมำยก ำหนดไว้เช่นน้ัน ดังน้ัน กำรมอบอ ำนำจให้ผู้อื่นหรือองค์กรอ่ืนพิจำรณำเร่ือง
นี้แทนคณะรัฐมนตรีย่อมขัดต่อกฎหมำย กรณีอำจแตกต่ำงออกไปหำกเป็นเร่ืองที่ต้องน ำเสนอต่อ
คณะรัฐมนตรีเพรำะนำยกรัฐมนตรีหรือรองนำยกรัฐมนตรีเคยสั่งกำรไว้หรือเคยมีมติคณะรัฐมนตรี
ก ำหนดไว้ เนื่องจำกนำยกรัฐมนตรี รองนำยกรัฐมนตรี หรือคณะรัฐมนตรีอำจมีมติมอบอ ำนำจให้
ผู้อ่ืนหรือองค์กรอ่ืนพิจำรณำแทนได้ 
  3)  ผลกระทบทำงกำรเมือง กำรมอบอ ำนำจให้ผู้อ่ืนหรือองค์กรอ่ืนพิจำรณำเร่ืองแทน
คณะรัฐมนตรี หำกสำมำรถท ำได้โดยชอบด้วยกฎหมำยก็อำจมีปัญหำในแง่กำรยอมรับจำก
สำธำรณชน และอำจมีปัญหำอ่ืนตำมมำได้อีกด้วย เช่น รัฐมนตรีบำงคนอำจไม่พอใจที่ไม่น ำเร่ืองนั้น
เข้ำสู่กำรพิจำรณำในที่ประชุมคณะรัฐมนตรี เพรำะเมื่อมีกำรมอบอ ำนำจไปแล้ว หำกมีควำมเสียหำย
ใดๆ เกิดขึ้น คณะรัฐมนตรีทั้งคณะต้องรับผิดชอบ 
  ด้วยข้อจ ำกัดเหล่ำนี้  กำรมอบอ ำนำจให้บุคคลใดหรือองค์กรใดตัดสินใจแทน
คณะรัฐมนตรีจึงมิใช่เร่ืองที่จะสำมำรถกระท ำได้โดยง่ำย 
       2.3.4  มติคณะรัฐมนตรี 
  คณะรัฐมนตรีซึ่งเป็นองค์กรสูงสุดของฝ่ำยบริหำร ประกอบด้วยนำยกรัฐมนตรีและ
รัฐมนตรีอ่ืนตำมจ ำนวนที่รัฐธรรมนูญก ำหนด ในทำงต ำรำสำมำรถแยกกำรกระท ำออกได้เป็น 2 
กรณี คือ ในกรณีที่กระท ำกำรโดยอำศัยอ ำนำจตำมรัฐธรรมนูญ ถือว่ำกระท ำกำรในฐำนะที่เป็น 
“รัฐบำล” และกรณีที่กระท ำกำรโดยอำศัยอ ำนำจตำมพระรำชบัญญัติหรือกฎหมำยอ่ืนที่มีค่ำบังคับ
ระดับเดียวกับพระรำชบัญญัติ ถือว่ำกระท ำกำรในฐำนะที่เป็น “องค์กรฝ่ำยปกครอง” หรือ 
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“เจ้ำหน้ำที่ของรัฐฝ่ำยปกครอง” ซึ่งเฉพำะแต่กำรกระท ำที่อำศัยอ ำนำจตำมพระรำชบัญญัติหรือ
กฎหมำยอ่ืนที่มีค่ำบังคับระดับเดียวกับพระรำชบัญญัติเท่ำนั้นที่ถือว่ำเป็น “กำรกระท ำทำงปกครอง” 
  กำรกระท ำของคณะรัฐมนตรีทั้งสองส่วนนี้ยำกที่จะแยกออกจำกกันได้อย่ำงเด็ดขำด 
เพรำะมีควำมเกี่ยวพันกันอยู่เสมอ จึงมีปัญหำสถำนะและผลทำงกฎหมำยของมติคณะรัฐมนตรีว่ำมี
เพียงใด 
  เมื่อมีกำรประชุมของคณะรัฐมนตรี จะมีกำรตัดสินลงมติในเร่ืองต่ำงๆ ร่วมกัน และมีผล
ของกำรประชุมออกมำเป็นมติของที่ประชุม มติของคณะรัฐมนตรีย่อมผูกพันกับรัฐมนตรีทุกคน
ตำมหลักควำมรับผิดชอบร่วมกัน (Collective Responsibility) อีกทั้งมติคณะรัฐมนตรีเป็นกำร
ก ำหนดแนวปฏิบัติให้แก่ส่วนรำชกำรต่ำงๆ ในฐำนะที่คณะรัฐมนตรีเป็นฝ่ำยบริหำรและเป็นหัวหน้ำ
ของฝ่ำยปกครอง มีหน้ำที่บริหำรรำชกำรแผ่นดินตำมรัฐธรรมนูญและกฎหมำยว่ำด้วยระเบียบ
บริหำรรำชกำรแผ่นดิน 
  มติคณะรัฐมนตรี (The resolutions of the cabinet) หมำยถึง ผลของกำรตัดสินใจร่วม
ของคณะรัฐมนตรี ที่มีอ ำนำจหน้ำที่ร่วมกันในกำรบริหำรรำชกำรแผ่นดิน 294 หำกพิจำรณำสถำนะ
ของมติคณะรัฐมนตรีในแง่ของอ ำนำจในกำรตรำกฎหมำย หรือรูปแบบของกฎหมำยแล้ว มติ
คณะรัฐมนตรีย่อมไม่ใช่กฎหมำยตำมแบบพิธี ไม่มีสถำนะเป็นกฎหมำย แต่ถ้ำพิจำรณำในแง่ของ
ควำมเป็นกฎเกณฑ์แล้ว มติคณะรัฐมนตรีย่อมมีลักษณะเป็นกฎเกณฑ์ก ำหนดแนวทำงกำรใช้
ดุลพินิจ และมีสภำพบังคับ คือ เจ้ำหน้ำที่ของรัฐอำจจะได้รับโทษทำงวินัยหำกไม่ปฏิบัติตำมมติ
คณะรัฐมนตรี295 
  นักกฎหมำยไทยในอดีตมีควำมเข้ำใจว่ำ “มติคณะรัฐมนตรีมิใช่กฎหมำย” เนื่องจำก
เข้ำใจกันว่ำ “กฎหมำย” หมำยถึงกฎที่มีศักดิ์ระดับสูง เช่น พระรำชบัญญัติ พระรำชกฤษฎีกำ 
กฎกระทรวง หรือกฎหมำยลูกอ่ืนๆ อันเป็นกฎหมำยในควำมหมำยอย่ำงแคบ แต่ในปัจจุบันนัก
กฎหมำยได้ยอมรับแล้วว่ำหำกมติคณะรัฐมนตรีใดมีลักษณะเป็นกำรสร้ำงกฎเกณฑ์และระบบ
กฎหมำยยอมรับบังคับใช้กฎเกณฑ์ตำมนั้น มติคณะรัฐมนตรีก็ย่อมเป็น “กฎ” อันถือว่ำเป็นกฎหมำย
ในควำมหมำยอย่ำงกว้ำง ดังนั้น ในกำรพิจำรณำสถำนะทำงกฎหมำยของมติคณะรัฐมนตรีจึงต้อง
พิจำรณำเนื้อหำและผลบังคับใช้ของมติคณะรัฐมนตรีดังกล่ำว ซึ่งสำมำรถจ ำแนกมติคณะรัฐมนตรี
ออกเป็น 3 ลักษณะ คือ 1) มีสถำนะเป็นนโยบำย  2) มีสถำนะเป็นค ำสั่งทำงปกครอง และ 3) มี
สถำนะเป็น “กฎ” มีรำยละเอียดดังน้ี 
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  1)  มีสถำนะเป็นนโยบำย 
  มติคณะรัฐมนตรีในลักษณะนี้เป็นกำรก ำหนดแนวทำงกำรบริหำรงำนแผ่นดินอย่ำงใด
อย่ำงหนึ่ง นอกเหนือจำกที่รัฐบำลได้แถลงไว้ต่อรัฐสภำ เช่น ในควำมสัมพันธ์กับต่ำงประเทศหรือ
ในกำรพัฒนำเศรษฐกิจและสังคม หรือในกำรก ำหนดแนวทำงปฏิบัติทำงสังคมและวัฒนธรรม เช่น 
กำรใช้ศัพท์ภำษำต่ำงๆ เป็นต้น จึงไม่ใช่กฎเกณฑ์แห่งกฎหมำย นอกจำกนี้มติคณะรัฐมนตรีในบำง
กรณีก็เป็นเพียงกำรด ำเนินงำนภำยในของฝ่ำยปกครองที่ยังไม่มีผลกระทบสิทธิของบุคคลใดๆ ไม่มี
ผลทำงกฎหมำยโดยตรงสู่บุคคลภำยนอก มติคณะรัฐมนตรีดังกล่ำวจึงไม่เป็นกฎ และค ำสั่งทำง
ปกครอง เป็นเพียงแต่มำตรกำรภำยในของฝ่ำยปกครองเท่ำนั้น แต่ในหลำยกรณีจะแบ่งแยกเป็น 
“นโยบำย” ต่ำงหำกจำก “กฎ” ไม่ได้ เพรำะนโยบำยก็คือกำรก ำหนดเป้ำหมำยที่ต้องกำรจะ
ด ำเนินงำนไปสู่สิ่งนั้น กรณีจึงมีผลโน้มน้ำวให้กระท ำตำมเช่นกัน นอกจำกจะเขียนไว้กว้ำงขวำง
มำกจนน ำมำปรับในกำรท ำค ำสั่งทำงปกครองเฉพำะเร่ืองไม่ได้โดยตรง296 
  มติคณะรัฐมนตรีที่เป็นกำรก ำหนดนโยบำยในกำรบริหำรรำชกำรแผ่นดิน แม้ไม่มี
ลักษณะเป็นกฎเกณฑ์อย่ำงชัดเจน แต่โดยที่คณะรัฐมนตรีสำมำรถก ำหนดนโยบำยต่ำงๆ ในกำร
บริหำรรำชกำรแผ่นดินได้เสมอ นโยบำยของคณะรัฐมนตรีอำจจะเกี่ยวข้องกับกิจกำรต่ำงประเทศ 
กำรเสนอร่ำงกฎหมำยไปยังรัฐสภำ หรือแม้แต่กรณีที่คณะรัฐมนตรีจะเห็นสมควรให้มีกำรออก
กฎหมำยล ำดับรอง (เช่น พระรำชกฤษฎีกำ หรือกฎกระทรวง เป็นต้น) เพื่อปฏิบัติกำรให้เป็นไปตำม
พระรำชบัญญัติ หรือไม่อย่ำงไร และในเวลำใด ก็ถือได้ว่ำเป็นนโยบำยของคณะรัฐมนตรี
เช่นเดียวกัน และเมื่อเป็นนโยบำยของคณะรัฐมนตรีซึ่งเป็นองค์กรทำงกำรบริหำรและองค์กรทำง
ปกครองสูงสุดแล้ว องค์กรของรัฐและเจ้ำหน้ำที่ของรัฐ ไม่ว่ำจะเป็นรัฐมนตรี ข้ำรำชกำร พนักงำน
รัฐวิสำหกิจ หรือพนักงำนองค์กำรปกครองส่วนท้องถิ่น ก็จะต้องปฏิบัติตำมมติคณะรัฐมนตรี
ดังกล่ำว ดังนั้น มติคณะรัฐมนตรีประเภทนี้จึงมีสถำนะทำงกฎหมำยเป็นหลักเกณฑ์ในทำงปฏิบัติ 
หรือค ำสั่งภำยในของฝ่ำยบริหำรและหำกพิจำรณำในแง่ของกำรบริหำรก็อำจถือได้ว่ ำมติ
คณะรัฐมนตรีประเภทนี้เป็น “งำนทำงนโยบำย” ซึ่งจะไม่ถูกควบคุมและตรวจสอบควำมชอบด้วย
กฎหมำยโดยศำลปกครอง แต่คณะรัฐมนตรีจะต้องมี “ควำมรับผิดชอบทำงกำรเมือง” ต่อรัฐสภำ
และประชำชนโดยทั่วไปในนโยบำยที่ก ำหนดขึ้นในรูปมติคณะรัฐมนตรีเหล่ำนั้น297 

                                                           

 296 ชัยวัฒน์ วงศ์วัฒนศำนต์.  เล่มเดิม.  หน้ำ 134. 
 297 สุวิมล สังขพันธ์.  เล่มเดิม.  หน้ำ 375. 
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  ตัวอย่ำงค ำสั่งและค ำพิพำกษำศำลปกครองสูงสุดที่วินิจฉัยเกี่ยวกับประเด็นมติ
คณะรัฐมนตรีมีสถำนะเป็นนโยบำย เช่น ค ำสั่งศำลปกครองสูงสุดที่  ฟ .14/2546298 ค ำสั่งศำล
ปกครองสูงสุดที่ ฟ.5/2546299 ค ำสั่งศำลปกครองสูงสุดที่ ฟ.9/2549300 ค ำสั่งศำลปกครองสูงสุดที่ ฟ.
43/2549301 ค ำสั่งศำลปกครองสูงสุดที่  ฟ.51/2549302 และค ำพิพำกษำศำลปกครองสูงสุดที่  ฟ .
9/2549303 เป็นต้น 

                                                           

 298 ค ำส่ังศำลปกครองสูงสุดที่ ฟ.14/2546 วินิจฉัยว่ำ มติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 9 ตุลำคม 2533 เรื่องห้ำม
ส่งงูมีชีวิตและหนังงูที่ยังไม่แปรรูปออกนอกรำชอำณำจักร ไม่มีลักษณะเป็นกำรก ำหนดหลักเกณฑ์ที่มีผลบังคับ
กับหน่วยงำนหรือบุคคลภำยในองค์กรบริหำร ไม่มีสภำพเป็นกฎตำมมำตรำ 3 แห่ง พ.ร.บ. จัดตั้งศำลปกครองฯ 
เป็นแต่เพียงนโยบำยของฝ่ำยบริหำรเกี่ยวกับกำรส่งออกงูมีชีวิตทุกชนิด ทั้งหนังงูทุกชนิดที่ยังไม่แปรรูปออกไป
จ ำหน่ำยยังต่ำงประเทศ ซ่ึงยังไม่มีผลทำงกฎหมำยโดยตรงไปสู่ภำยนอก โดยหน่วยงำนที่เกี่ยวข้องในเรื่องนี้จะต้อง
รับไปด ำเนินกำรให้เป็นไปตำมมติคณะรัฐมนตรี เช่น ออกกฎกระทรวงหรือประกำศ หรือมีค ำส่ังไม่อนุญำตใน
เรื่องดังกล่ำว มติคณะรัฐมนตรีจึงไม่มีสภำพเป็นกฎ 
 299 ค ำส่ังศำลปกครองสูงสุดที่ ฟ.5/2546 วินิจฉัยว่ำ มติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 7 มีนำคม 2538 และวันที่ 
17 กันยำยน 2549 เรื่องกำรนับอำยุบุคคลเพื่อค ำนวณวันเกษียณอำยุรำชกำร ที่ให้ถือปฏิบัติตำมที่บัญญัติไว้ใน
มำตรำ 16 แห่งประมวลกฎหมำยแพ่งและพำณิชย์ที่ได้ตรวจช ำระใหม่ เป็นเพียงกำรอธิบำยบทบัญญัติของ
กฎหมำยเพื่อกำรปฏิบัติตำมเท่ำนั้น มิได้มีสภำพเป็นกฎ 
 300 ค ำส่ังศำลปกครองสูงสุดที่ ฟ.9/2549 วินิจฉัยว่ำ มติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ 30 สิงหำคม 2548 ที่
อนุมัติให้บริษัท กฟผ. จ ำกัด (มหำชน) ซ่ึงแปรรูปมำจำกกำรไฟฟ้ำฝ่ำยผลิตแห่งประเทศไทยระดมทุนเพื่อใช้ใน
กำรก่อสร้ำงโรงไฟฟ้ำเพิ่มเติม รวมทั้งเห็นชอบให้มีกำรจัดสรรก ำลังกำรผลิตให้กับบริษัทดังกล่ำว ในปี พ .ศ. 
2549-พ.ศ.2558 เป็นเรื่องกำรก ำหนดนโยบำยเกี่ยวกับกำรให้บริกำรสำธำรณะในด้ำนของกำรผลิตไฟฟ้ำจ ำหน่ำย
ประชำชนของบริษัท กฟผ. จ ำกัด (มหำชน) ซ่ึงเป็นหน่วยงำนของรัฐ มิได้มีลักษณะเป็นบทบัญญัติที่มีผลบังคับ
เป็นกำรทั่วไป โดยไม่มุ่งหมำยให้ใช้บังคับแก่กรณีใดหรือบุคคลใดเป็นกำรเฉพำะ จึงไม่มีลักษณะเป็นกฎ 
 301 ค ำส่ังศำลปกครองสูงสุดที่ ฟ.43/2549 วินิจฉัยว่ำ มติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ 27 ธันวำคม 2548 ที่ให้มี
กำรช ำระบัญชีองค์กำรรับส่งสินค้ำและพัสดุภัณฑ์ที่พระรำชกฤษฎีกำยุบเลิกองค์กำรรับส่งสินค้ำและพัสดุภัณฑ์ 
พ.ศ.2549 ใช้บังคับ ไม่มีสภำพเป็นกฎ 
 302 ค ำส่ังศำลปกครองสูงสุดที่ ฟ.51/2549 วินิจฉัยว่ำ มติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ 20 กรกฎำคม 2547 ที่
เห็นชอบให้แปลงสภำพองค์กำรส่ือสำรมวลชนแห่งประเทศไทย เป็นบริษัท อสมท จ ำกัด (มหำชน)โดยกำรแปลง
ทุนขององค์กำรส่ือสำรมวลชนแห่งประเทศไทยเป็นทุนเรือนหุ้นและให้ด ำเนินกำรจดทะเบียนจัดตั้ง บมจ. อสมท 
ไม่มีสภำพเป็นกฎ 
 303 ค ำพิพำกษำศำลปกครองสูงสุดที่ ฟ.9/2549 วินิจฉัยว่ำ มติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ 30 สิงหำคม 2548 ที่
อนุมัติหลักเกณฑ์กำรก ำหนดโครงสร้ำงอัตรำค่ำไฟฟ้ำตำมที่คณะกรรมกำรนโยบำยพลังงำนแห่งชำติเสนอมำ เป็น
เพียงกำรด ำเนินกำรภำยในของฝ่ำยปกครองก่อนที่คณะกรรมกำรนโยบำยพลังงำนแห่งชำติจะออกกฎหรือ
หลักเกณฑ์ในกำรก ำหนดรำคำพลังงำนดังกล่ำว มติคณะรัฐมนตรีดังกล่ำวจึงไม่ใช่กฎ 
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  2)  มีสถำนะเป็นค ำสั่งทำงปกครอง 
  มติคณะรัฐมนตรีที่มีผลทำงกฎหมำยโดยตรงเป็นกรณีเฉพำะรำย ได้แก่ กำรแต่งตั้ง
คณะกรรมกำรตำมกฎหมำยต่ำงๆ เช่น กรรมกำรผู้ทรงคุณวุฒิในคณะกรรมกำรจัดที่ดินแห่งชำติ 
และกรรมกำรปฏิ รูปที่ดินเพื่อเกษตรกร หรือคณะกรรมกำรของรัฐวิสำหกิจต่ำงๆ เช่น 
คณะกรรมกำรกำรไฟฟ้ำฝ่ำยผลิตแห่งประเทศไทย และคณะกรรมกำรกำรท่ำเรือแห่งประเทศไทย 
เป็นต้น นอกจำกนี้  อำจมีลักษณะเป็นค ำสั่งในทำงสำระของเ ร่ืองเฉพำะเ ร่ือง 304 หรือมติ
คณะรัฐมนตรีที่เห็นชอบกำรแต่งตั้ง โยกย้ำยข้ำรำชกำรในต ำแหน่งระดับสูงต่ำงๆ ถือว่ำมีสถำนะ
เป็นค ำสั่งทำงปกครอง 
  ตัวอย่ำงค ำสั่งและค ำพิพำกษำศำลปกครองสูงสุดที่วินิจฉัยเกี่ยวกับประเด็นมติ
คณะรัฐมนตรีมีสถำนะเป็นค ำสั่งทำงปกครอง เช่น ค ำสั่งศำลปกครองสูงสุดที่ 465/2547305 ค ำสั่ง
ศำลปกครองสูงสุดที่ 182/2549306 และค ำพิพำกษำศำลปกครองสูงสุดที่ อ.240/2553307 เป็นต้น 

                                                           

 304 ชัยวัฒน์ วงศ์วัฒนศำนต์.  หน้ำเดิม. 
 305 ค ำส่ังศำลปกครองสูงสุดที่ 465/2547 วินิจฉัยว่ำ ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 เป็นคณะกรรมกำรซ่ึงแต่งตั้งตำมมติ
คณะรัฐมนตรี โดยให้มีอ ำนำจหน้ำที่ในกำรพิจำรณำก ำหนดหลักเกณฑ์ เงื่อนไข และจ ำนวนเงินชดเชยพิเศษแทน
กำรจัดสรรที่ดินแปลงอพยพ โครงกำรพัฒนำลุ่มน้ ำป่ำสัก อันเนื่องมำจำกพระรำชด ำริ ซ่ึงมีผลกระทบต่อบุคคล จึง
เป็นเจ้ำหน้ำที่ของรัฐ ตำมมำตรำ 3 แห่ง พ.ร.บ. จัดตั้งศำลปกครองฯ และมติของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ที่ให้ผู้ใดมีสิทธิ
และไม่มีสิทธิที่จะได้รับเงินชดเชยพิเศษฯ เป็นกำรใช้อ ำนำจตำมกฎหมำยของเจ้ำหน้ำที่ที่มีผลเป็นกำรสร้ำงนิติ
สัมพันธ์ขึ้นระหว่ำงบุคคลในอันที่จะก่อ เปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบต่อสถำนภำพของสิทธิ
ของบุคคล จึงเป็นค ำส่ังทำงปกครองตำมมำตรำ 5 แห่ง พ.ร.บ. วิธีปฏิบัติรำชกำรทำงปกครอง พ.ศ. 2539 
 306 ค ำส่ังศำลปกครองสูงสุดที่ 182/2549 วินิจฉัยว่ำ ผู้ฟ้องคดีอ้ำงว่ำคณะรัฐมนตรีได้มีมติให้ผู้ถูกฟ้องคดี
ด ำเนินกำรจ่ำยเงินช่วยเหลือผู้ฟ้องคดีซึ่งเป็นผู้ได้รับผลกระทบจำกโครงกำรก่อสร้ำงเขื่อนสิรินธร ตำมมติเมื่อวันที่ 
29 เมษำยน 2540 แต่ผู้ฟ้องคดียังไม่ได้รับเงินช่วยเหลือ จึงฟ้องขอให้ศำลส่ังให้ผู้ถูกฟ้องคดีจ่ำยเงินค่ำชดเชยให้แก่
ผู้ฟ้องคดีภำยในเวลำที่ศำลก ำหนด และผู้ถูกฟ้องคดีเป็นหน่วยงำนทำงปกครองมีหน้ำที่ปฏิ บัติตำมมติ
คณะรัฐมนตรี กรณีจึงเป็นคดีพิพำทเกี่ยวกับกำรที่หน่วยงำนทำงปกครองปฏิบัติหน้ำที่ตำมที่กฎหมำยก ำหนดให้
ต้องปฏิบัติล่ำช้ำเกินสมควร ตำมมำตรำ 9 วรรคหนึ่ง (2) แห่ง พ.ร.บ. จัดตั้งศำลปกครองฯ 
 307 ค ำพิพำกษำศำลปกครองสูงสุดที่ อ.240/2553 วินิจฉัยว่ำ ที่ดินพิพำทดังกล่ำวเป็นที่สำธำรณสมบัติของ
แผ่นดินส ำหรับพลเมืองใช้ร่วมกันอันเกิดขึ้นและเป็นอยู่ตำมสภำพของที่ดินและจำกกำรใช้ร่วมกันของรำษฎรมำ
นำน โดยไม่ต้องมีประกำศพระรำชกฤษฎีกำสงวนไว้ หรือขึ้นทะเบียน หรือทำงรำชกำรประกำศก ำหนดให้เป็นที่
สำธำรณประโยชน์เช่นนั้น ตำมมำตรำ 1304 (2) แห่งประมวลกฎหมำยแพ่งและพำณิชย์ และต่อมำสภำพบริเวณ
ที่ดินพิพำท เมื่อมีรำษฎรเข้ำไปเก็บหำของป่ำ ตัดไม้ปลูกบ้ำน ท ำฟืน เพื่อกำรด ำรงชีวิต หรือประกอบอำชีพ จนท ำ
ให้กลำยสภำพเป็นที่ดินรกร้ำงว่ำงเปล่ำ และมีรำษฎรบุกรุกเข้ำไปยึดถือครอบครองท ำประโยชน์ในที่ดิน โดยทำง
รำชกำรจะได้ก ำหนดให้ที่ดินพิพำททั้งหมดเป็นเขตป่ำสงวนแห่งชำติป่ำนำอินและป่ำนำยำง ตำมกฎกระทรวง 
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  3)  มีสถำนะเป็น “กฎ” 
  ในกำรตรำพระรำชก ำหนด พระรำชกฤษฎีกำ หรือกฎกระทรวง เป็นกฎหมำยตำม
รูปแบบของฝ่ำยบริหำร โดยหลักแล้วต้องน ำเข้ำสู่กำรพิจำรณำของคณะรัฐมนตรีเพื่อให้
คณะรัฐมนตรีพิจำรณำแล้วลงมติต่อไป มติที่เห็นชอบเหล่ำนี้เป็นมติของคณะรัฐมนตรีทั้งคณะ เป็น
มติคณะรัฐมนตรีออกมำอนุวัติรับรองสิ่งที่จะเป็นกฎเกณฑ์แห่งกฎหมำยตำมรูปแบบต่อไปใน
อนำคต โดยที่มติคณะรัฐมนตรีเหล่ำนี้ไม่ใช่กฎหมำยล ำดับรอง แต่เป็นมติที่ยืนยันสิ่งที่จะเป็น
กฎเกณฑ์แห่งกฎหมำยตำมรูปแบบในอนำคต นั่ นคือ พระรำชก ำหนด พระรำชกฤษฎีกำ 
กฎกระทรวงซึ่งเป็นกฎหมำยและกฎหมำยล ำดับรองตำมล ำดับ308 แต่มติคณะรัฐมนตรีที่มีผลเป็น
หลักเกณฑ์ทั่วไปที่ผู้อยู่ในบังคับต้องปฏิบัติตำม มิใช่มีผลทำงกฎหมำยโดยตรงในเร่ืองใดเร่ืองหนึ่ง  
จึงมีสถำนะเป็นกฎ ซึ่งจ ำแนกออกได้เป็น 2 ประเภท309 คือ 
  (1)  กฎที่เป็นลูกบท มีกฎหมำยบำงฉบับก ำหนดไว้โดยตรงให้คณะรัฐมนตรีออก
กฎหมำยล ำดับรองได้ ในกรณีนี้มติคณะรัฐมนตรีจะมีสภำพเป็นกฎที่เป็นลูกบทอย่ำงหนึ่ง เช่น 
มำตรำ 13 แห่งพระรำชบัญญัติควำมรับผิดทำงละเมิดของเจ้ำหน้ำที่ พ.ศ. 2539 ที่ให้คณะรัฐมนตรี
วำงระเบียบกำรผ่อนช ำระเงินของเจ้ำหน้ำที่ในกรณีควำมรับผิดทำงละเมิด เป็นต้น 
  (2)  กฎที่เป็นอิสระ อ ำนำจองค์กรบริหำรโดยปกติก็คือกำรจัดกำรโดยทั่วไปและกำร
ออกกฎเท่ำที่จ ำเป็นโดยไม่ขัดต่อกฎหมำยอ่ืน คณะรัฐมนตรีเป็นองค์กรบริหำรประเทศตำม
รัฐธรรมนูญ จึงจ ำเป็นต้องมีอ ำนำจดูแลกำรใช้บังคับกฎหมำยและกำรจัดกำรองค์กร (กำรจัดกำร
กำรเงิน กำรจัดกำรทรัพย์สิน กำรจัดกำรบุคลำกร และกำรจัดกำรด ำเนินงำนของประเทศ) ให้เป็นไป
โดยเรียบร้อย ท ำนองเดียวกับอ ำนำจของผู้บังคับบัญชำขององค์กรต่ำงๆ นั่นเอง (chef du service) 
ทั้งนี้ เพื่อใช้ในกำรจัดกำรองค์กรอันอยู่ในควำมรับผิดชอบของตนให้เป็นไปตำมเป้ำหมำย (มิใช่

                                                                                                                                                                      

ฉบับที่ 60 (พ.ศ. 2502) ออกตำมควำมใน พ.ร.บ. คุ้มครองและสงวนป่ำ พุทธศักรำช 2481 เป็นผลให้มีกำร
เปลี่ยนแปลงเขตกำรปกครองจำกเดิมซ่ึงที่ดินพิพำทตั้งอยู่อ ำเภอพิชัย จังหวัดอุตรดิตถ์ มำเป็นต ำบลดงประค ำ 
อ ำเภอพรหมพิรำม จังหวัดพิษณุโลก และก ำหนดให้เป็นพื้นที่ป่ำไม้ถำวรตำมมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 16 
มิถุนำยน 2507 และพ้ืนที่จัดสรรห้วยน้ ำเลำหรือห้วยค ำเลำตำมมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 18 มกรำคม 2509 ก็หำมี
ผลท ำให้ที่ดินพิพำทเปลี่ยนแปลงไปจนกลำยเป็นที่ดินที่มิใช่ที่สำธำรณสมบัติของแผ่นดินส ำหรับพลเมืองใช้
ร่วมกัน เพรำะมติคณะรัฐมนตรีมีฐำนะเป็นเพียงค ำส่ังของฝ่ำยบริหำรจึงไม่อำจน ำมำลบล้ำงผลทำงกฎหมำยกับ
กรณีนี้ได้ ข้ออ้ำงของผู้ถูกฟ้องคดี (นำยอ ำเภอพรหมพิรำม) ที่ว่ำที่ดินพิพำทเป็นที่ดินรกร้ำงว่ำงเปล่ำ ซ่ึงอำจออก
เอกสำรสิทธิให้รำษฎรผู้เข้ำยึดถือครอบครองท ำประโยชน์ตำมมำตรำ 1304 (1) แห่งประมวลกฎหมำยเดียวกัน จึง
ฟังไม่ขึ้น 
 308 เกรียงไกร เจริญธนำวัฒน์.  เล่มเดิม.  หน้ำ 256. 
 309 ชัยวัฒน์ วงศ์วัฒนศำนต์.  เล่มเดิม.  หน้ำ 135. 
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เร่ืองอ ำนำจกำรลงโทษผู้ใต้บังคับบัญชำ ซึ่งเป็นเพียงมำตรกำรบังคับให้เกิดผลตำมกฎหมำยเท่ำนั้น) 
โดยอ ำนำจนี้สำมำรถใช้เฉพำะกับบุคคลภำยในองค์กรบริหำรได้เท่ำที่ไม่ขัดต่อกฎหมำย 
  กำรออกกฎที่เป็นอิสระอันเป็นอ ำนำจทั่วไปในกำรจัดกำรองค์กรนี้เป็นเร่ืองกำรวำง 
“หลักเกณฑ์” มติคณะรัฐมนตรีที่ก ำหนดหลักเกณฑ์ให้ส่วนรำชกำรและข้ำรำชกำรถือปฏิบัติเป็น
กำรทั่วไป แม้ไม่มีผลเป็นกฎหมำยโดยตรง แต่ส่วนรำชกำรต่ำงๆ สำมำรถน ำมติคณะรัฐมนตรีไปใช้
บังคับกับข้อเท็จจริงกรณีต่ำงๆ ให้เกิดผลในทำงกฎหมำยได้เท่ำที่ไม่ขัดต่อกฎหมำยอ่ืน เช่น กำร
ก ำหนดวันหยุดชดเชยตำมมติคณะรัฐมนตรี วันที่ 26 ธันวำคม 2538 เป็นต้น ซึ่งกำรก ำหนดให้วันใด
เป็นวันหยุดคณะรัฐมนตรีได้ปฏิบัติมำช้ำนำนแล้ว (ต่อมำมีกฎหมำยบำงฉบับอ้ำงอิงรองรับให้
ข้ำรำชกำรมีวันหยุดตำมที่คณะรัฐมนตรีก ำหนด เช่น มำตรำ 39310 แห่งพระรำชบัญญัติระเบียบ
ข้ำรำชกำรพลเรือน พ.ศ. 2551 แต่จะถือว่ำกฎหมำยนี้เป็นกฎหมำยให้อ ำนำจคณะรัฐมนตรีก ำหนด
วันหยุดไม่ได้ เพรำะกำรก ำหนดวันหยุดคณะรัฐมนตรีเป็นผู้ก ำหนดมำโดยตลอดและก่อนกฎหมำย
ฉบับนี้ด้วย และได้ใช้แก่เจ้ำหน้ำที่ทั่วไปมิใช่เฉพำะข้ำรำชกำรพลเรือน)311 ในทำงตรงกันข้ำม หำก
ส่วนรำชกำรหรือข้ำรำชกำรผู้ใดไม่ปฏิบัติตำมก็จะต้องได้รับผลกระทบในทำงร้ำย โดยถือเป็น
ควำมผิดทำงวินัยโดยตรงฐำนขัดค ำสั่งผู้บังคับบัญชำ ดังนั้น มติคณะรัฐมนตรีในกรณีนี้จึงมีผล
บังคับตำมควำมเป็นจริงและย่อมมีฐำนะเป็น “กฎ” เช่น มติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 26 กันยำยน 2543 
ที่เห็นชอบตำมมติคณะกรรมกำรพิจำรณำสิทธิพิเศษของหน่วยงำนและรัฐวิสำหกิจ ที่ให้สิทธิพิเศษ
แก่องค์กำรโทรศัพท์แห่งประเทศไทย ด้วยกำรให้หน่วยงำนรำชกำร รัฐวิสำหกิจ และหน่วยงำนอ่ืน
ของรัฐ พิจำรณำหมำยเลขโทรศัพท์ใหม่ขององค์กำรโทรศัพท์เป็นล ำดับแรก เป็นต้น 
  อย่ำงไรก็ดี มติคณะรัฐมนตรีที่วำงกฎเกณฑ์ให้ส่วนรำชกำรหรือข้ำรำชกำรปฏิบัตินี้ 
ไม่ได้อยู่ในรูปแบบของกฎหมำยล ำดับรองจึงต้องถือว่ำมติดังกล่ำวไม่มีผลบังคับให้ประชำชนหรือ
บุคคลนอกระบบรำชกำรต้องปฏิบัติตำมโดยตรง  แต่ขณะเดียวกันอำจเกิดผลกระทบต่อ
บุคคลภำยนอกได้ด้วยทั้งที่ไม่มีหน้ำที่ต้องปฏิบัติตำมกฎ เช่น ในวันหยุด คนขับรถรับจ้ำงอำจมี
รำยได้น้อยเพรำะคนเดินทำงน้อย หรือแม่ค้ำขำยข้ำวแกงขำยอำหำรไม่ได้เพรำะเจ้ำหน้ำที่หยุดงำน
อยู่บ้ำน เป็นต้น ซึ่งบำงกรณีอำจเป็นผลกระทบที่ส ำคัญที่ต้องให้ควำมเยียวยำทำงกฎหมำยก็ได้ 
  มติคณะรัฐมนตรีตำมอ ำนำจทั่วไปนี้อำจมีผลอย่ำงกฎในแง่กำรก ำหนดพฤติกรรม 
(duty-imposing rule) ให้มีกำรปฏิบัติหรือละเว้นปฏิบัติก็ได้ เช่น มติคณะรัฐมนตรีให้จัดเวรยำมนอก

                                                           

 310 พระรำชบัญญัติระเบียบข้ำรำชกำรพลเรือน พ.ศ. 2551 มำตรำ 39 บัญญัติว่ำ “วันเวลำท ำงำน 
วันหยุดรำชกำรตำมประเพณี วันหยุดรำชกำรประจ ำปี และกำรลำหยุดรำชกำรของข้ำรำชกำรพลเรือน ให้เป็นไป
ตำมที่คณะรัฐมนตรีก ำหนด” 
 311 ชัยวัฒน์ วงศ์วัฒนศำนต์.  เล่มเดิม.  หน้ำ 136. 
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เวลำรำชกำรเพื่อป้องกันไฟไหม้ หรือมติให้ประหยัดงบประมำณบำงรำยกำร เป็นต้น แต่บำงกรณี
อำจเป็นกฎประเภทให้อ ำนำจสั่งกำรก็ได้ (power-conferring rule) เช่น ระเบียบส ำนักนำยกรัฐมนตรี
ว่ำด้วยกำรพัสดุ พ.ศ. 2535 ซึ่งคณะรัฐมนตรีได้จัดวำงไว้โดยตลอดมำโดยมิได้อ้ำงบทกฎหมำยใด
เพรำะเป็นอ ำนำจทั่วไปในกำรจัดกำรองค์กรบริหำร ในข้อ 12 ของระเบียบดังกล่ำวก ำหนดให้มี
คณะกรรมกำรว่ำด้วยกำรพัสดุขึ้น โดยคณะกรรมกำรดังกล่ำวมีอ ำนำจที่จะอนุมัติเพื่อผ่อนผันให้
ส่วนรำชกำรใดไม่ต้องปฏิบัติตำมระเบียบว่ำด้วยกำรพัสดุได้ โดยปกติหน่วยงำนใดหำกไม่ปฏิบัติ
ตำมระเบียบว่ำด้วยกำรพัสดุจะมีโทษบังคับทำงวินัย ทำงแพ่ง และทำงอำญำได้ แต่ถ้ำได้รับอนุมัติ
เพื่อผ่อนผันจำกคณะกรรมกำรน้ีแล้ว กำรกระท ำก็กลำยเป็นชอบด้วยกฎหมำย312 
  กำรบังคับให้เกิดผลตำมมติคณะรัฐมนตรีอำจมีบทบังคับ (sanction) ในลักษณะอ่ืน โดย
วำงเงื่อนไขให้เกิดผลร้ำยหำกไม่ปฏิบัติตำมกฎ (ท ำนองเดียวกับกฎหมำยอำญำ) เช่น เป็นควำมผิด
ทำงวินัย ซึ่งกำรมีผลบังคับเป็นเงื่อนไขทันทีหำกไม่มีกำรปฏิบัติตำมนี้ ก็ท ำให้หลักเกณฑ์ที่วำงโดย
มติคณะรัฐมนตรีมีสภำพเป็น “กฎ” เพรำะมีมำตรกำรโดยตรงที่จะบังคับให้เกิดผลตำมควำม
ประสงค์ของกฎนั้น313 
  มติคณะรัฐมนตรีที่เป็นกำรก ำหนดระเบียบแบบแผนในกำรปฏิบัติซึ่งต้องปฏิบัติตำม 
มติคณะรัฐมนตรีดังกล่ำวอำจจะก ำหนดให้ต้องมีบทลงโทษทำงวินัยแก่ผู้ที่เกี่ยวข้องในกรณีที่ไม่
ปฏิบัติตำมหรือฝ่ำฝืนมติคณะรัฐมนตรีไว้ในเนื้ อหำของมติคณะรัฐมนตรีนั้นอยู่ด้วย  มติ
คณะรัฐมนตรีดังกล่ำวจึงมีสถำนะทำงกฎหมำยเป็นกฎ ดังนั้น เมื่อพิจำรณำในแง่ของกำรบริหำร มติ
คณะรัฐมนตรีประเภทนี้มีลักษณะเป็น “งำนประจ ำ” ซึ่งจะต้องถูกควบคุมและตรวจสอบควำมชอบ
ด้วยกฎหมำยโดยศำลปกครองและอยู่ภำยใต้หลักกำรที่ว่ำ “นิติกรรมทำงปกครองต้องชอบด้วย
กฎหมำย” เมื่อมีกำรปฏิบัติตำมมติคณะรัฐมนตรีที่ก ำหนดระเบียบแบบแผนในกำรปฏิบัติรำชกำร 
และได้รับกำรยอมรับว่ำเป็นระเบียบแบบแผนที่ถูกต้องมำโดยตลอดต่อเนื่อง ระเบียบแบบแผนตำม
มติคณะรัฐมนตรีดังกล่ำว ก็จะพัฒนำเป็น “จำรีตประเพณี” ใช้บังคับกับฝ่ำยปกครอง และในคดี
ปกครอง  
  อย่ำงไรก็ตำม มีมติคณะรัฐมนตรีอีกบำงประเภทที่จะบังคับโดยมำตรกำรทำงอ้อม เช่น 
กำรสั่งยับยั้ง หรือกำรให้เจ้ำหน้ำที่พ้นจำกต ำแหน่ง และในกรณีของกำรจัดกำรด ำเนินงำนของรัฐที่มี
ผลต่อบุคคลภำยนอกก็อำจวำงแนวทำงที่จะให้เจ้ำหน้ำที่เพิกถอนใบอนุญำต หรือไม่ต่ออำยุ
ใบอนุญำตให้หำกไม่มีกำรด ำเนินกำรตำมที่ก ำหนด อันเป็นกำรก ำหนดวิธีกำรท ำงำนให้แก่
เจ้ำหน้ำที่ผู้มีอ ำนำจตำมกฎหมำยอีกชั้นหน่ึง ซึ่งผู้เกี่ยวข้องก็ต้องปฏิบัติตำมเพรำะเกรงผลบังคับโดย
                                                           

 312 แหล่งเดิม.  หน้ำ 137. 
 313 แหล่งเดิม. 
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อ้อมดังกล่ำว “หลักเกณฑ์” ประเภทนี้จึงมีผลบังคับตำมควำมเป็นจริง ท ำให้ผู้ที่เกี่ยวข้องต้องปฏิบัติ 
หำกจะพิเครำะห์สภำพทำงกฎหมำยแล้วมติคณะรัฐมนตรีประเภทหลังนี้ (บังคับโดยมำตรกำร
ทำงอ้อม) จะมีลักษณะทำงกฎหมำยเป็นเอกเทศแตกต่ำงไป ทั้งนี้ เป็นเพรำะคณะรัฐมนตรีมีขอบเขต
ควำมรับผิดชอบกว้ำงหลำยกรณีก็อำจพิจำรณำว่ำท้ำยที่สุดจะมีผลกระทบมำถึงรัฐบำล หลำยกรณีที่
บังคับโดยตรงไม่ได้แต่มีกำรออกหลักเกณฑ์มำให้ปฏิบัติและบังคับด้วยมำตรกำรทำงอ้อม กรณี
เช่นน้ีเห็นว่ำยังไม่เป็น “กฎ” โดยสภำพ เพรำะกำรฝ่ำฝืนหลักเกณฑ์มิได้มีบทบังคับทันทีตำมสภำพ
ของกฎ แต่จะถูกบังคับหรือไม่ (โยกย้ำยหรือสั่งให้พ้นจำกต ำแหน่ง) จะมีกำรตัดสินใจอีกคร้ังโดยผู้
ออกหลักเกณฑ์ดังกล่ำว แม้สภำพบังคับทั่วไปของหลักเกณฑ์เหล่ำนี้จะเป็นเช่นเดียวกับกฎ อย่ำงไร
ก็ตำม แม้โดยทฤษฎีที่เป็นมำหลักเกณฑ์เหล่ำนี้จะถือเป็นกฎไม่ได้ก็ตำม แต่เพื่อประโยชน์ในกำร
ควบคุมควำมชอบด้วยกฎหมำย ในเมื่อกรณีเหล่ำนี้ไม่มีสภำพเป็นค ำสั่งทำงปกครองด้วย หำกจะ
ควบคุมก็ควรให้ถือปฏิบัติท ำนองเช่นเดียวกับ “กฎ” โดยบังคับให้ประกำศ และให้อำจโต้แย้งได้
หำกมีผลกระทบที่ใกล้ชิดเพียงพอ314 
  กำรใช้อ ำนำจบังคับให้ปฏิบัติตำมกฎอำจมีหลำยวิธีแตกต่ำงกันตำมประเภทของ
หน่วยงำนของรัฐ เช่น กรณีข้ำรำชกำรพลเรือนหรือข้ำรำชกำรฝ่ำยบริหำรอ่ืน กำรไม่ปฏิบัติตำมมติ
คณะรัฐมนตรีจะเป็นควำมผิดทำงวินัยโดยตรง และอำจถูกนำยกรัฐมนตรีซึ่งเป็นผู้บังคับบัญชำ
ข้ำรำชกำรฝ่ำยบริหำรทุกต ำแหน่งซึ่งสังกัดกระทรวงทบวงกรมบังคับให้ปฏิบัติได้ หำกฝ่ำฝืนจะผิด
ฐำนขัดค ำสั่งผู้บังคับบัญชำอีกกระทงหนึ่ง เป็นต้น ในรำชกำรส่วนกลำงและส่วนภูมิภำคอำจกล่ำว
ได้ว่ำคณะรัฐมนตรีสำมำรถมีมติให้ปฏิบัติโดยตรงได้ แต่ในส่วนของรำชกำรส่วนท้องถิ่นและ
รัฐวิสำหกิจนั้น เนื่องจำกประสงค์ให้มีอิสระในกำรด ำเนินงำนโดยมิได้ขึ้นอยู่กับคณะรัฐมนตรี
โดยตรง หำกแต่อยู่ในกำรก ำกับดูแลของรัฐมนตรีคนใดคนหนึ่งอีกชั้นหนึ่ง อย่ำงไรก็ตำมมิได้
หมำยควำมว่ำรำชกำรส่วนท้องถิ่นและรัฐวิสำหกิจจะไม่อยู่ในควำมควบคุมของคณะรัฐมนตรี 
เพรำะประโยชน์ในส่วนรวมของประเทศย่อมสูงกว่ำอิสระในกำรด ำเนินงำนขององค์กรเอกเทศ
เหล่ำนี้ กฎหมำยบำงฉบับระบุชัดให้ต้องปฏิบัติตำมมติคณะรัฐมนตรี เช่น มำตรำ 123315 แห่ง
                                                           

 314 แหล่งเดิม.  หน้ำ 137-138. 
 315 พระรำชบัญญัติระเบียบบริหำรรำชกำรกรุงเทพมหำนคร พ.ศ. 2528 มำตรำ 123 บัญญัติว่ำ “ให้
รัฐมนตรีว่ำกำรกระทรวงมหำดไทยมีอ ำนำจและหน้ำที่ควบคุมดูแลกำรปฏิบัติรำชกำรของกรุงเทพมหำนคร เพื่อ
กำรนี้รัฐมนตรีว่ำกำรกระทรวงมหำดไทยมีอ ำนำจส่ังสอบสวนข้อเท็จจริง หรือส่ังให้ผู้ว่ำรำชกำรกรุงเทพมหำนคร
ช้ีแจงแสดงควำมคิดเห็นเกี่ยวกับกำรปฏิบัติรำชกำรของกรุงเทพมหำนคร ในกรณีที่รัฐมนตรี ว่ำกำร
กระทรวงมหำดไทยเห็นว่ำกำรปฏิบัติใดๆ ของผู้ว่ำรำชกำรกรุงเทพมหำนครขัดต่อกฎหมำย มติของคณะรัฐมนตรี 
หรือเป็นไปในทำงที่อำจท ำให้เสียประโยชน์ของกรุงเทพมหำนคร รัฐมนตรีว่ำกำรกระทรวงมหำดไทยจะยับยั้ง
หรือส่ังกำรตำมที่เห็นสมควรก็ได้” 
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พระรำชบัญญัติระเบียบบริหำรรำชกำรกรุงเทพมหำนคร พ.ศ. 2528 เป็นต้น แต่รำชกำรส่วนท้องถิ่น
อ่ืนมิได้มีบทบัญญัติแจ้งชัดเช่นนั้น ในส่วนรัฐวิสำหกิจแทบทุกแห่งกฎหมำยที่จัดตั้งรัฐวิสำหกิจแห่ง
นั้นจะบัญญัติให้ต้องท ำตำมมติคณะรัฐมนตรีด้วย แต่ก็มีบำงแห่งที่ไม่ได้ก ำหนดไว้ เช่น กรณีของ
ส ำนักงำนกองทุนสงเครำะห์กำรท ำสวนยำง องค์กำรสะพำนปลำ และบรรดำรัฐวิสำหกิจที่จัดตั้ง
ตำมพระรำชบัญญัติว่ำด้วยกำรจัดตั้งองค์กำรของรัฐบำล พ.ศ. 2496 เป็นต้น316 ตัวอย่ำงค ำพิพำกษำ
ศำลฎีกำที่วินิจฉัยเกี่ยวกับประเด็นรัฐวิสำหกิจต้องปฏิบัติตำมมติคณะรัฐมนตรี เช่น ค ำพิพำกษำศำล
ฎีกำที่ 1338/2525317 และค ำพิพำกษำศำลฎีกำที่ 89-90/2530318 เป็นต้น สังเกตว่ำค ำพิพำกษำศำลฎีกำ
ที่ 89-90/2530 กรณีของธนำคำรกรุงไทยเป็นบริษัทซึ่งเป็นนิติบุคคลในกฎหมำยเอกชนที่ไม่มีกลไก
กำรบริหำรที่ยึดโยงโดยตรงมำยังคณะรัฐมนตรี และโดยทั่วไปจะถือว่ำบริษัทที่ เป็นรัฐวิสำหกิจจะ
อยู่ในบังคับกฎหมำยเอกชนมำกกว่ำ ซึ่งต่ำงกับค ำพิพำกษำศำลฎีกำที่ 1338/2525 กรณีของกำร
ท่ำเรือแห่งประเทศไทยที่มีพระรำชบัญญัติกำรท่ำเรือแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2494 จัดตั้งขึ้น แต่ศำล
ฎีกำก็เห็นว่ำรัฐวิสำหกิจทุกประเภทต้องปฏิบัติตำมมติคณะรัฐมนตรี 
  ในกรณีที่คณะรัฐมนตรีกระท ำกำรในฐำนะที่เป็นองค์กรของรัฐฝ่ำยปกครอง อำจมีกรณี
เร่ืองใดเร่ืองหนึ่งบัญญัติไว้โดยตรงให้คณะรัฐมนตรีออกกฎหมำยล ำดับรองได้ ซึ่งในกรณีนี้ต้องถือ
ว่ำมติคณะรัฐมนตรีดังกล่ำวมีสภำพเป็นกฎหมำยล ำดับรองหรือเป็นกฎที่ เป็นลูกบท เช่น 
คณะรัฐมนตรีมีมติให้วำงระเบียบ โดยที่มติคณะรัฐมนตรีที่ก ำหนดระเบียบแบบแผนในกำรปฏิบัติ
รำชกำร มีข้อแตกต่ำงจำกมติคณะรัฐมนตรีที่เห็นชอบกฎหมำยล ำดับรอง โดยมติคณะรัฐมนตรีที่
ก ำหนดระเบียบแบบแผนในกำรปฏิบัติรำชกำรมีลักษณะเป็นกฎเกณฑ์ แต่มติคณะรัฐมนตรีที่
เห็นชอบกฎหมำยล ำดับรองเป็นเพียงกำรใช้อ ำนำจให้ควำมเห็นชอบกฎเกณฑ์รูปแบบนั้นๆ ใน
ฐำนะที่คณะรัฐมนตรีเป็นผู้บังคับบัญชำสูงสุด จึงไม่ใช่กฎเกณฑ์ตำมรูปแบบ ตัวอย่ำงมติ
คณะรัฐมนตรีที่วำงระเบียบถือว่ำเป็นกฎที่ส ำคัญคือ ก ำหนดหลักเกณฑ์ปฏิบัติเกี่ยวกับควำมรับผิด
ทำงละเมิดของเจ้ำหน้ำที่ตำมมำตรำ 13 แห่งพระรำชบัญญัติควำมรับผิดทำงละเมิดของเจ้ำหน้ำที่ 

                                                           

 316 ชัยวัฒน์ วงศ์วัฒนศำนต์.  เล่มเดิม.  หน้ำ 138-139. 
 317 ค ำพิพำกษำศำลฎีกำ ที่ 1338/2525 วินิจฉัยว่ำ กำรท่ำเรือแห่งประเทศไทยเป็นรัฐวิสำหกิจต้องอยู่ใน
บังคับมติคณะรัฐมนตรี เมื่อคณะรัฐมนตรีมีมติห้ำมรัฐวิสำหกิจทุกแห่งปรับปรุงเงินเดือน กำรท่ำเรือแห่งประเทศ
ไทยจะไปท ำข้อตกลงกับสหภำพแรงงำนเพิ่มเงินเดือนให้พนักงำนไม่ได้  ทั้งนี้ เพรำะมำตรำ 20 แห่ง
พระรำชบัญญัติกำรท่ำเรือแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2494 ซ่ึงแก้ไขเพิ่มเติมโดย ฉบับที่ 3 พ.ศ. 2502 บัญญัติให้
รัฐมนตรีมีอ ำนำจยับยั้งกำรกระท ำใดๆ ที่ขัดต่อมติคณะรัฐมนตรีได้ 
 318 ค ำพิพำกษำศำลฎีกำที่ 89-90/2530 วินิจฉัยว่ำ ธนำคำรกรุงไทยซ่ึงเป็นรัฐวิสำหกิจย่อมต้องปฏิบัติตำม
มติคณะรัฐมนตรีที่ห้ำมท ำข้อตกลงปรับปรุงเงินเดือนกับทำงสหภำพแรงงำน 
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พ.ศ. 2539 คือ ระเบียบส ำนักนำยกรัฐมนตรีว่ำด้วยหลักเกณฑ์กำรปฏิบัติเกี่ยวกับควำมรับผิดทำง
ละเมิดของเจ้ำหน้ำที่ พ.ศ. 2539 เป็นต้น 
  ตำมมำตรำ 3319 แห่งพระรำชบัญญัติจัดต้ังศำลปกครองและวิธีพิจำรณำคดีปกครอง พ.ศ. 
2542 ได้ให้ควำมหมำยของค ำว่ำ “กฎ” ไว้ เห็นว่ำ กฎ ตำมบทบัญญัติน้ีเป็นกฎหมำยล ำดับรองที่ออก
โดยองค์กรบริหำรหรือองค์กรฝ่ำยปกครอง ซึ่งนอกจำกพระรำชกฤษฎีกำ กฎกระทรวง ประกำศ
กระทรวง ข้อบัญญัติท้องถิ่น ระเบียบ ข้อบังคับ อันเป็นกฎหมำยตำมแบบพิธีหรือเป็นกฎตำม
รูปแบบแล้ว ยังรวมถึงมำตรกำรหรือหลักเกณฑ์ทั่วไปที่มีผลให้ผู้อยู่ในบังคับต้องปฏิบัติตำม ซึ่งมิใช่
มีผลทำงกฎหมำยโดยตรงในเร่ืองใดเร่ืองหนึ่งโดยเฉพำะ ไม่ว่ำจะเรียกชื่ออะไร อันเป็นกฎหมำย
ตำมเนื้อควำมหรือเป็นกฎโดยสภำพ ค ำว่ำ มีผลบังคับเป็นกำรทั่วไปไม่ได้หมำยควำมว่ำต้องมีผล
บังคับแก่ประชำชนทุกคน อำจมีผลบังคับเฉพำะประเภทของบุคคลก็ได้ โดยไม่ค ำนึงว่ำบุคคลที่อยู่
ในบังคับนั้นจะมีจ ำนวนเท่ำใดเพียงแต่ไม่ใช่มีผลบังคับเจำะจงตัวบุคคลใดบุคคลหนึ่งเท่ำนั้น 
  ส ำหรับมติคณะรัฐมนตรีเป็นกำรใช้อ ำนำจบริหำรรำชกำรแผ่นดินในกำรตัดสินใจ
ร่วมกันของคณะรัฐมนตรี อ ำนำจนี้อำจมำจำกบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ หรือบทบัญญัติของ
กฎหมำยต่ำงๆ รวมทั้งระเบียบ หรือธรรมเนียมปฏิบัติ คณะรัฐมนตรีมิได้ปฏิบัติหน้ำที่ในงำนด้ำน
นโยบำยเท่ำนั้น แต่ได้ปฏิบัติหน้ำที่ในฐำนะที่ เป็นองค์กรสูงสุดของฝ่ำยปกครองด้วย มติ
คณะรัฐมนตรีจึงอำจมีลักษณะเป็นงำนนโยบำยซึ่งเป็นกำรก ำหนดทิศทำงและนโยบำยเกี่ยวกับกำร
บริหำรงำนอย่ำงใดอย่ำงหนึ่งที่หน่วยงำนที่ควบคุมดูแล หรือรับผิดชอบในเร่ืองนั้นจะต้องรับไป
ด ำเนินกำรเพื่อให้เป็นไปตำมมติคณะรัฐมนตรี หรืออำจมีลักษณะเป็นค ำสั่งซึ่งมีผลทำงกฎหมำย
โดยตรงเป็นกรณีเฉพำะรำย หรือเร่ืองใดเร่ืองหนึ่งเป็นกำรเฉพำะ หรืออำจมีลักษณะเป็นกฎซึ่งมีผล
เป็นหลักเกณฑ์ทั่วไปที่ผู้อยู่ในบังคับต้องปฏิบัติตำมมิได้มีผลทำงกฎหมำยโดยตรงในเร่ืองใดเร่ือง
หนึ่ง ในกรณีที่เป็นกฎนั้น อำจเป็นกฎที่เป็นลูกบท เช่น กฎหมำยบำงฉบับก ำหนดให้คณะรัฐมนตรี
ออกกฎหมำยล ำดับรองได้ หรือเป็นกฎที่เป็นอิสระออกโดยอำศัยหลักกำรทั่วไปที่คณะรัฐมนตรีเป็น
องค์กรบริหำรประเทศตำมรัฐธรรมนูญ จ ำเป็นต้องมีอ ำนำจดูแลกำรใช้บังคับกฎหมำยและกำร
จัดกำรองค์กรให้เป็นไปโดยเรียบร้อย ท ำนองเดียวกับอ ำนำจของผู้บังคับบัญชำขององค์กรต่ำงๆ ซึ่ง
เป็นอ ำนำจทั่วไปในกำรจัดองค์กรและเป็นเร่ืองกำรวำงหลักเกณฑ์ที่สำมำรถน ำไปใช้บังคับกับ

                                                           

 319 พระรำชบัญญัติจัดตั้งศำลปกครองและวิธีพิจำรณำคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มำตรำ 3 บัญญัติว่ำ “ใน
พระรำชบัญญัตินี้ 
      กฎ หมำยควำมว่ำ พระรำชกฤษฎีกำ กฎกระทรวง ประกำศกระทรวง ข้อบัญญัติท้องถิ่น ระเบียบ 
ข้อบังคับ หรือบทบัญญัติอื่นที่มีผลบังคับเป็นกำรทั่วไป โดยไม่มุ่งหมำยให้ใช้บังคับแก่กรณีใด หรือบุคคลใดเป็น
กำรเฉพำะ” 
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ข้อเท็จจริงในกรณีต่ำงๆ ให้เกิดผลทำงกฎหมำยได้เท่ำที่ไม่ขัดต่อกฎหมำยอ่ืน มติคณะรัฐมนตรีที่
เป็นกฎนี้มุ่งต่อผลในกฎหมำยแก่บุคคลในองค์กรฝ่ำยบริหำรโดยหน่วยงำนและบุคคลในองค์กรฝ่ำย
บริหำรต้องปฏิบัติตำม ซึ่งตำมกฎหมำยว่ำด้วยกำรบริหำรรำชกำรแผ่นดินมีบทบัญญัติหลำยมำตรำที่
บัญญัติรองรับกำรด ำเนินงำนของกระทรวง ทบวง กรม และส่วนรำชกำรต่ำงๆ ต้องปฏิบัติตำมมติ
คณะรัฐมนตรี เช่น กำรไม่ปฏิบัติตำมมติคณะรัฐมนตรีถือเป็นควำมผิดทำงวินัยอย่ำงหนึ่งและ
คณะรัฐมนตรีเคยมีมติให้หน่วยรำชกำรก ำชับเจ้ำหน้ำที่ให้ถือปฏิบัติตำมมติคณะรัฐมนตรีโดย
เคร่งครัด หำกฝ่ำฝืนให้พิจำรณำลงโทษทำงวินัยทุกรำย นอกจำกนี้ คณะรัฐมนตรียังมีอ ำนำจก ำกับ
ดูแลรัฐวิสำหกิจ หน่วยงำนอ่ืนของรัฐ และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตำมกฎหมำยจัดตั้งองค์กร
เหล่ำนั้นและกฎหมำยอ่ืนที่เกี่ยวข้อง รวมทั้งมีอ ำนำจควบคุมก ำกับดูแลพนักงำนของรัฐในองค์กร
ดังกล่ำวด้วย มติคณะรัฐมนตรีในลักษณะนี้จึงมีสภำพบังคับในทำงปกครอง หรือมีผลทำงกฎหมำย
ให้หน่วยรำชกำร รัฐวิสำหกิจ หน่วยงำนอ่ืนของรัฐ และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น รวมตลอดถึง
ข้ำรำชกำรและพนักงำนของรัฐในหน่วยงำนดังกล่ำวต้องปฏิบัติตำม หำกฝ่ำฝืนย่อมมีควำมรับผิด
ตำมมำ ดังนั้น มติคณะรัฐมนตรีที่มีลักษณะเป็นกำรก ำหนดหลักเกณฑ์หรือแนวทำงปฏิบัติที่ผู้อยู่ใน
บังคับต้องปฏิบัติตำม จึงมีสถำนะทำงกฎหมำยเป็นกฎตำมมำตรำ 3 แห่งพระรำชบัญญัติจัดตั้งศำล
ปกครองและวิธีพิจำรณำคดีปกครอง พ.ศ. 2542 แม้จะมิได้ลงพิมพ์ในรำชกิจจำนุเบกษำ อย่ำงไรก็
ตำม มติคณะรัฐมนตรีดังกล่ำวอำจเกิดผลกระทบต่อประชำชนได้ด้วยทั้งที่ประชำชนไม่มีหน้ำที่ต้อง
ปฏิบัติตำม ซึ่งบำงกรณีอำจเป็นผลกระทบที่ส ำคัญที่ต้องให้ควำมเยียวยำทำงกฎหมำย 
  ตัวอย่ำงค ำสั่งและค ำพิพำกษำศำลปกครองสูงสุดที่วินิจฉัยเกี่ยวกับประเด็นมติ
คณะรัฐมนตรีมีสถำนะเป็น “กฎ” เช่น ค ำสั่งศำลปกครองสูงสุดที่ 101/2546320 ค ำสั่งศำลปกครอง
สูงสุดที่ 501/2548321 ค ำพิพำกษำศำลปกครองสูงสุดที่ ฟ.26/2546322 ค ำพิพำกษำศำลปกครองสูงสุด

                                                           

 320 ค ำส่ังศำลปกครองสูงสุดที่ 101/2546 วินิจฉัยว่ำ มติคณะรัฐมนตรีเกี่ยวกับกำรให้ควำมช่วยเหลือผู้
ประกอบอำชีพงำนก่อสร้ำงและผู้ประกอบอำชีพงำนอื่นกับทำงรำชกำรที่มีผลกระทบจำกกำรปรับปรุงระบบกำร
แลกเปลี่ยนเงินตรำ มีลักษณะเป็นกฎและมีสภำพบังคับเป็นกำรทั่วไปให้ส่วนรำชกำรและรัฐวิสำหกิจต้องถือ
ปฏิบัติตำม 
 321 ค ำส่ังศำลปกครองสูงสุดที่ 501/2548 วินิจฉัยว่ำ มติคณะรัฐมนตรีที่เห็นชอบมำตรกำรและแนวทำง
ปฏิบัติเกี่ยวกับกำรช่วยเหลือผู้ประกอบอำชีพงำนก่อสร้ำงและผู้ประกอบอำชีพงำนอื่น และให้ส่วนรำชกำร 
รัฐวิสำหกิจ หน่วยงำนตำมกฎหมำยว่ำด้วยระเบียบบริหำรรำชกำรส่วนท้องถิ่นและหน่วยงำนอื่นซ่ึงมีกฎหมำย
บัญญัติให้มีฐำนะเป็นรำชกำรบริหำรส่วนท้องถิ่นถือปฏิบัตินั้น มีลักษณะเป็นหลักเกณฑ์ภำยในของฝ่ำยบริหำรทีม่ี
ขึ้นเพื่อคุ้มครองและให้ประโยชน์แก่เอกชนที่หน่วยงำนทำงปกครองและเจ้ำหน้ำที่ของรัฐต้องปฏิบัติตำม จึงมี
สถำนะเป็นกฎ 
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ที่ ฟ.14/2548323 ค ำวินิจฉัยชี้ขำดเขตอ ำนำจหน้ำที่ระหว่ำงศำลที่ 8/2546324 ค ำพิพำกษำศำลปกครอง
สูงสุดที่ อ.11/2545325 ค ำพิพำกษำศำลปกครองสูงสุดที่ อ.35/2547326 ค ำพิพำกษำศำลปกครองสูงสุด

                                                                                                                                                                      

 322 ค ำพิพำกษำศำลปกครองสูงสุดที่ ฟ.26/2546 วินิจฉัยว่ำ มติคณะรัฐมนตรีที่มีลักษณะเป็นกำรก ำหนด
หลักเกณฑ์หรือแนวทำงปฏิบัติซ่ึงบุคคลในองค์กรฝ่ำยบริหำรต้องปฏิบัติตำมโดยมีสภำพบังคับ มีสถำนะเป็นกฎ
ตำมมำตรำ 3 แห่ง พ.ร.บ. จัดตั้งศำลปกครองฯ ดังนั้น มติของผู้ถูกฟ้องคดีที่ให้สิทธิพิเศษแก่ ทศท . ในกำร
ให้บริกำรเลขหมำยโทรศัพท์แก่หน่วยงำนของรัฐ อันเป็นกำรวำงหลักเกณฑ์เกี่ยวกับกำรจัดซ้ือจัดจ้ำงโดยวิธีกรณี
พิเศษตำมข้อ 26 (2) ของระเบียบส ำนักนำยกรัฐมนตรี ว่ำด้วยกำรพัสดุฯ อันมีสภำพบังคับเป็นกำรทั่วไปกับหน่วย
รำชกำร รัฐวิสำหกิจ และหน่วยงำนอื่นของรัฐ รวมทั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ที่ต้องปฏิบัติตำม จึงมีสถำนะ
เป็นกฎ กำรให้สิทธิพิเศษแก่ ทศท. ตำมมติของผู้ถูกฟ้องคดีข้ำงต้น อันมีผลท ำให้ผู้ฟ้องคดีซ่ึงเป็นคู่สัญญำร่วมกำร
งำนและร่วมลงทุนกับ ทศท. ไม่อำจให้บริกำรแก่หน่วยงำนของรัฐได้ ถือว่ำเป็นกำรออกกฎอันเป็นกำรลดสิทธิ
หรือจ ำกัดสิทธิตำมสัญญำฯ ของผู้ฟ้องคดี ซ่ึงไม่สอดคล้องกับหลักกำรให้ควำมคุ้มครองสิทธิแก่ผู้เข้ำท ำสัญญำ
จัดท ำบริกำรสำธำรณะหรือสัญญำสัมปทำนกับรัฐตำมนัยมำตรำ 335 (2) ของรัฐธรรมนูญฯ และมีลักษณะเป็นกำร
เลือกปฏิบัติที่ไม่เป็นธรรมต่อสิทธิตำมสัญญำฯ ของผู้ฟ้องคดี ซ่ึงขัดกับหลักควำมเสมอภำคตำมที่มำตรำ 30 ของ
รัฐธรรมนูญฯ บัญญัติรับรองไว้ กรณีจึงเป็นกำรใช้อ ำนำจทำงปกครองของผู้ถูกฟ้องคดีมำจ ำกัดสิทธิของผู้ฟ้องคดี
ที่มีอยู่ตำมสัญญำ 
 323 ค ำพิพำกษำศำลปกครองสูงสุดที่ ฟ.14/2548 วินิจฉัยว่ำ มติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 30 ตุลำคม 2544 ซ่ึง
รับทรำบมติของคณะกรรมกำรกลั่นกรองเรื่องเสนอคณะรัฐมนตรีที่ให้จ่ำยเงินเพิ่มพิเศษในกำรปฏิบัติหน้ำที่ของ
พนักงำนรัฐวิสำหกิจ โดยมีเงื่อนไขว่ำต้องเป็นพนักงำนในต ำแหน่งสำยงำนหลักซ่ึงหำบุคลำกรทดแทนได้ยำก 
และปฏิบัติงำนด้ำน Science and Technology ซ่ึงเคยได้รับเงินเพิ่มเติมพิเศษอยู่เดิมก่อนที่คณะรัฐมนตรีมีมติให้
ระงับกำรจ่ำย และมีต ำแหน่งต่ ำกว่ำระดับผู้อ ำนวยกำรฝ่ำยหรือต ำแหน่งเทียบเท่ำที่เรียกช่ือเป็นอย่ำงอื่นลงมำ มีผล
บังคับเป็นกำรทั่วไป โดยไม่มุ่งหมำยให้ใช้บังคับแก่กรณีใดหรือบุคคลใดเป็นกำรเฉพำะ จึงมีลักษณะเป็นกฎ 
 324 ค ำวินิจฉัยช้ีขำดเขตอ ำนำจหน้ำที่ระหว่ำงศำลที่ 8/2546 วินิจฉัยว่ำ ผู้ฟ้องคดีท ำสัญญำซ้ือขำยอะไหล่
เครื่องบินกับผู้ถูกฟ้องคดีทั้งสองซึ่งเป็นหน่วยงำนทำงปกครอง หลังจำกท ำสัญญำแล้วรัฐบำลได้ประกำศปรับปรุง
ระบบกำรแลกเปลี่ยนเงินตรำ ท ำให้ผู้ฟ้องคดีได้รับผลกระทบจนไม่สำมำรถส่งมอบทรัพย์ที่ซ้ือขำยกันได้ภำยใน
ก ำหนดเวลำ คณะรัฐมนตรีจึงได้มีมติช่วยเหลือผู้ที่ได้รับผลกระทบโดยให้สิทธิที่จะยกเลิกสัญญำกับไม่ถือว่ำเป็นผู้
ละทิ้งงำนและไม่ริบหลักประกัน ผู้ฟ้องคดียื่นหนังสือขอรับควำมช่วยเหลือตำมมติคณะรัฐมนตรีดังกล่ำวแล้ว แต่ผู้
ถูกฟ้องคดีทั้งสองไม่พิจำรณำช่วยเหลือตำมมติคณะรัฐมนตรี ทั้งบอกเลิกสัญญำกับเรียกค่ำเสียหำยและริบ
หลักประกัน ขอให้ศำลมีค ำพิพำกษำให้ผู้ถูกฟ้องคดีทั้งสองปฏิบัติตำมมติคณะรัฐมนตรี ดังนี้จึงเป็นคดีพิพำทว่ำ ผู้
ถูกฟ้องคดีซ่ึงเป็นหน่วยงำนทำงปกครองหรือเจ้ำหน้ำที่ของรัฐละเลยไม่ปฏิบัติหน้ำที่ตำมที่ก ำหนด โดยมติ
คณะรัฐมนตรีซ่ึงมีลักษณะเป็นหลักเกณฑ์ภำยในของฝ่ำยบริหำรที่มีขึ้นเพื่อคุ้มครองและให้ประโยชน์แก่เอกชนที่
หน่วยงำนทำงปกครองและเจ้ำหน้ำที่ของรัฐต้องปฏิบัติตำม และก่อให้เกิดควำมเสียหำยแก่ผู้ฟ้องคดีซ่ึงเป็นผู้รับ
ประโยชน์จำกหลักเกณฑ์ดังกล่ำว จึงเป็นคดีปกครองตำมนัยมำตรำ 9 วรรคหนึ่ง (3) แห่งพระรำชบัญญัติจัดตั้งศำล
ปกครองและวิธีพิจำรณำคดีปกครอง พ.ศ. 2542 อันอยู่ในอ ำนำจพิจำรณำพิพำกษำของศำลปกครอง 
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ที่ อ.27/2548327 ค ำพิพำกษำศำลปกครองสูงสุดที่ ฟ.35/2550328 และค ำพิพำกษำศำลปกครองสูงสุดที่ 
อ.303/2554329 เป็นต้น 
                                                                                                                                                                      

 325 ค ำพิพำกษำศำลปกครองสูงสุดที่ อ.11/2545 วินิจฉัยว่ำ มติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 11 กรกฎำคม 2532 
มีเจตนำรมณ์ที่จะให้มีกำรจ่ำยเงินค่ำขนย้ำยแก่ผู้ครอบครองที่ดินที่ไม่มีเอกสำรสิทธิ ทั้งที่อยู่ในเขตหรือนอกเขต
สงวนหวงห้ำมของทำงรำชกำร แต่อยู่ในเขตท ำกำรก่อสร้ำงกำรชลประทำน โดยมีเงื่อนไขส ำคัญคือต้อง
ครอบครองท ำประโยชน์มำก่อนที่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 จะเข้ำด ำเนินกำรก่อสร้ำง ส ำหรับกำรออกหนังสือส ำคัญ
ส ำหรับที่หลวงเป็นเพียงเอกสำรหลักฐำนที่จัดให้มีขึ้นเพื่อแสดงเขตที่ดินอันเป็นสำธำรณสมบัติของแผ่นดินไว้
เป็นหลักฐำนเท่ำนั้น ตำมมำตรำ 8 ตรี แห่งประมวลกฎหมำยที่ดิน ไม่มีผลเป็นกำรเปลี่ยนแปลงสถำนะของกำร
เป็นสำธำรณสมบัติของแผ่นดิน ดังนั้น เมื่อมติคณะรัฐมนตรีดังกล่ำวมิได้ก ำหนดยกเว้นมิให้จ่ำยเงินค่ำขนย้ำย
ให้แก่รำษฎรผู้ครอบครองและท ำประโยชน์ในที่ดินที่มีหนังสือส ำคัญส ำหรับที่หลวง มติของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 เมื่อ
วันที่ 14 กรกฎำคม 2537 ที่ไม่อนุมัติค่ำขนย้ำยให้แก่ผู้ครอบครองและท ำประโยชน์ในที่ดินพิพำท จึงไม่ชอบด้วย
มติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 11 กรกฎำคม 2532 กรณีผู้ถูกฟ้องคดีทั้งสองโต้แย้งว่ำหำกมีกำรจ่ำยเงินค่ำขนย้ำยให้แก่
ผู้บุกรุกย่อม ไม่เป็นธรรมแก่รำษฎรที่รักษำและปฏิบัติตำมกฎหมำยนั้น ขัดแย้งกับมติคณะรัฐมนตรีโดยตรง ที่
ก ำหนดเงื่อนไขของผู้มีสิทธิได้รับค่ำขนย้ำยเฉพำะผู้ที่เข้ำครอบครองท ำประโยชน์ในที่ดินก่อน วันที่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 
1 เริ่มโครงกำรก่อสร้ำงชลประทำน โดยไม่ค ำนึงว่ำที่ดินที่รำษฎรครอบครองท ำประโยชน์อยู่ก่อนนั้นจะเป็นที่ดิน
ของรัฐประเภทใด เหตุผลของผู้ถูกฟ้องคดีดังกล่ำวจึงรับฟังไม่ได้ 
 326 ค ำพิพำกษำศำลปกครองสูงสุดที่ อ.35/2547 วินิจฉัยว่ำ ผู้มีสิทธิได้รับกำรจัดสรรที่ดินหรือผู้มีสิทธิ
ได้รับเงินชดเชยพิเศษแทนกำรจัดสรรที่ดินแปลงอพยพกรณีที่ดินท ำกินในฐำนะครอบครัวที่ 1 ต้องมีคุณสมบัติ
ตำมหลักเกณฑ์ที่คณะรัฐมนตรีก ำหนด คือต้องเป็นเกษตรกร มีที่ดินท ำกินเป็นของตนเอง ต้องมีรำยได้หลักจำก
ที่ดินที่ถูกผลกระทบ โดยพิจำรณำจำกหลักฐำนที่มีอยู่ก่อนวันที่ 3 พฤษภำคม 2537 และต้องเป็นเจ้ำของหรือผู้
ครอบครองที่ดินที่แท้จริง มิใช่ผู้ครอบครองแทนผู้อื่น เมื่อคณะอนุกรรมกำรสอบสวนข้อเท็จจริง กำรถือครองและ
ท ำประโยชน์ในที่ดินที่ไม่มีเอกสำรสิทธิเพื่อพิจำรณำในกำรจ่ำยเงินค่ำชดเชยพิเศษแทนกำรจัดสรรที่ดินแปลง
อพยพ คณะกรรมกำรตรวจสอบทรัพย์สินเพื่อกำรชลประทำน และคณะท ำงำนของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ร่วมกัน
พิจำรณำตรวจสอบข้อเท็จจริงและเอกสำรต่ำงๆ และได้มีมติว่ำที่พิพำทมีกำรซอยแปลงที่ดิน โดยมีบิดำของผู้ฟ้อง
คดีเป็นผู้ครอบครองมำก่อนวันที่ 3 พฤษภำคม 2537 แม้ว่ำผู้ฟ้องคดีได้เข้ำท ำประโยชน์ในที่พิพำทจริง แต่มิใช่เป็น
ผู้ครอบครองตำมควำมในมติคณะรัฐมนตรี กำรที่ผู้ฟ้องคดีครอบครองและท ำประโยชน์ในที่พิพำทเป็นกำร
ครอบครองในฐำนะบริวำรของบิดำของผู้ฟ้องคดี ดังนั้น ผู้ฟ้องคดีจึงไม่มีสิทธิได้รับเงินชดเชยพิเศษแทนกำร
จัดสรรที่ดินแปลงอพยพในกรณีที่ท ำกินในที่พิพำท 
 327 ค ำพิพำกษำศำลปกครองสูงสุดที่ อ.27/2548 วินิจฉัยว่ำ ผู้ฟ้องคดีทั้งสองส ำนวนเป็นผู้ครอบครองที่ดิน
ไม่มีเอกสำรสิทธิ ซ่ึงได้ครอบครองที่ดินที่เป็นป่ำสงวนแห่งชำติและที่ดินสำธำรณประโยชน์ อันเป็ นกำร
ครอบครองโดยมิชอบด้วยกฎหมำย กำรจ่ำยเงินค่ำทดแทนทรัพย์สินจึงไม่อำจใช้วิธีกำรเจรจำปรองดองกับเจ้ำของ
ที่ดิน และน ำหลักเกณฑ์กำรจ่ำยเงินค่ำทดแทนตำมกฎหมำยว่ำด้วยกำรเวนคืนอสังหำริมทรัพย์มำใช้บังคับได้ แต่ผู้
ฟ้องคดีมีสิทธิได้รับเงินค่ำทดแทนอสังหำริมทรัพย์ตำมมติคณะรัฐมนตรีที่เกี่ยวข้อง ซ่ึงได้แก่มติคณะรัฐมนตรีเมื่อ
วันที่ 29 เมษำยน 2518 ที่ก ำหนดหลักกำรเกี่ยวกับกำรจัดหมู่บ้ำนป่ำไม้โดยรัฐจะจัดที่ดินให้และกรมป่ำไม้เป็น
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หน่วยงำนด ำเนินกำรจัดหมู่บ้ำนป่ำไม้ตำมโครงกำรพัฒนำหมู่บ้ำนรอบอ่ำงเก็บน้ ำล ำแซะจัดสรรที่ดินท ำกินให้แก่
รำษฎรครอบครัวละ 15 ไร่ มติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 19 ตุลำคม 2520 วันที่ 21 กุมภำพันธ์ 2527 วันที่ 15 ธันวำคม 
2530 และวันที่ 11 กรกฎำคม 2532 ที่ก ำหนดหลักกำรจัดสรรที่ดินที่ถูกเขตชลประทำน ที่ก ำหนดให้ผู้ถูกฟ้องคดี
จัดสรรที่ดินให้รำษฎรที่ถูกเขตชลประทำนให้แก่ผู้ครอบครองที่ดินโดยชอบหรือไม่ชอบด้วยกฎหมำย ที่ถูกเขต
บริเวณหัวงำน บริเวณเขตน้ ำท่วม หรือบริเวณเขตจัดสรรหมดทั้งแปลงหรือเหลืออยู่น้อยจนไม่สำมำรถอยู่อำศัย
หรือประกอบอำชีพได้ ก่อนวันที่ผู้ถูกฟ้องคดีเข้ำด ำเนินกำรส ำรวจครอบครัวละประมำณ 11 ไร่ เมื่อผู้ถูกฟ้องคดี
ได้จัดสรรที่ดินให้ผู้ฟ้องคดีตำมมติคณะรัฐมนตรีโดยชอบด้วยกฎหมำย จึงไม่ต้องจัดสรรที่ดินหรือจ่ำยเงิน
ค่ำชดเชยค่ำที่ดินเพิ่มขึ้นจนครบ 15 ไร่ ให้แก่ผู้ฟ้องคดีและกำรไม่ด ำเนินกำรดังกล่ำวของผู้ถูกฟ้องคดีไม่เป็นกำร
ละเว้นกำรปฏิบัติหน้ำที่ที่จะกระทบสิทธิของผู้ฟ้องคดีในอันที่จะมีสิทธิเรียกค่ำชดเชยหรือค่ำเสียโอกำสตำมค ำขอ 
 328 ค ำพิพำกษำศำลปกครองสูงสุดที่ ฟ.35/2550 วินิจฉัยว่ำ ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 4 มีวัตถุประสงค์ส ำคัญในกำร
ด ำเนินกิจกำรเช่นเดียวกับวัตถุประสงค์ของ ปตท. ตำมมำตรำ 7 แห่งพระรำชบัญญัติกำรปิโตรเลียมแห่งประเทศ
ไทย พ.ศ. 2521 ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 4 จึงเป็นรัฐวิสำหกิจและเป็นหน่วยงำนที่ได้รับมอบหมำยให้ด ำเนินกิจกำรทำง
ปกครองซ่ึงเป็นบริกำรสำธำรณะประเภทพำณิชยกรรมตำมอ ำนำจหน้ำที่เดิมของ ปตท. และหลังจำกเปลี่ยนสภำพ
โดยกำรกระจำยหุ้นให้ภำคเอกชนแล้ว กระทรวงกำรคลังยังคงถือหุ้นอยู่ร้อยละ 52.33 ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 4 จึงมีฐำนะ
เป็นรัฐวิสำหกิจในรูปบริษัทมหำชนจ ำกัดตำมพระรำชบัญญัติวิธีกำรงบประมำณ พ.ศ. 2502 และคงสภำพ
รัฐวิสำหกิจต่อไปตำมวัตถุประสงค์ของพระรำชบัญญัติทุนรัฐวิสำหกิจ พ.ศ. 2542 ทั้งผูกพันตำมมติคณะรัฐมนตรี
เมื่อวันที่ 25 กันยำยน 2544 ที่ให้ภำครัฐคงสัดส่วนกำรถือหุ้นของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 4 ไว้ไม่น้อยกว่ำร้อยละ 51 จึงไม่
อำจกลับมติให้เอกชนถือหุ้นเกินกว่ำร้อยละ 49 ได้ เพรำะเป็นกำรฝ่ำฝืนวัตถุประสงค์ของพระรำชบัญญัติทุน
รัฐวิสำหกิจ พ.ศ. 2542 
 329 ค ำพิพำกษำศำลปกครองสูงสุดที่ อ.303/2554 วินิจฉัยว่ำ เหตุที่ผู้ฟ้องคดีท ำงำนล่ำช้ำจนผู้ถูกฟ้องคดี
ปรับค่ำจ้ำงเป็นเพรำะควำมผิดของผู้ฟ้องคดีเองที่ไม่เข้ำท ำงำนตำมสัญญำและเร่งรัดกำรด ำเนินงำนตำมแผนที่ได้
เสนอต่อผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ต่อมำ แม้ผู้ฟ้องคดีได้เข้ำท ำงำนอีกครั้งเมื่อวันที่ 27 พฤษภำคม 2546 ก็เป็นช่วงเข้ำฤดูฝน 
ซ่ึงเป็นข้อเท็จจริงที่ผู้ฟ้องคดีควรจะรู้ตั้งแต่แรกแล้ว เพรำะก่อนที่ผู้ฟ้องคดี จะเข้ำเสนอรำคำต้องมีกำรตรวจสอบ
และออกไปดูสถำนที่ที่จะท ำกำรก่อสร้ำงแล้วว่ำมีสภำพอย่ำงใด ดังนั้น กำรที่ฝนตกหนักท ำให้น้ ำเริ่มท่วมใน
ขณะที่สัญญำยังเหลืออีก 35 วัน นับตั้งแต่วันที่ 25 มิถุนำยน 2546 ถึงวันที่ 29 กรกฎำคม 2546 และต่อเนื่องจนผู้
ฟ้องคดีไม่สำมำรถท ำงำนต่อไปได้ เป็นผลให้ผู้ฟ้องคดีต้องท ำงำนล่ำช้ำกว่ำก ำหนดเป็นเวลำ 168 วัน จึงเป็น
เหตุกำรณ์ปกติตำมฤดูกำลที่เกิดขึ้น มิใช่เหตุสุดวิสัยเพรำะเกิดอุทกภัยตำมที่ผู้ฟ้องคดีอ้ำงแต่อย่ำงใด ผู้ฟ้องคดีจึง
ไม่อำจอ้ำงเอำเหตุที่ฝนตกน้ ำท่วมบริเวณที่ก่อสร้ำงมำเป็นอุปสรรคเพื่อขอต่ออำยุสัญญำให้แก่ผู้ฟ้องคดีออกไปอีก 
168 วันได้ เพรำะขัดต่อมติคณะรัฐมนตรีตำมหนังสือกองสำรบรรณคณะรัฐมนตรีฝ่ำยบริหำร ที่ นว.165/2500 ลง
วันที่ 21 ตุลำคม 2500 ข้อ 2 (ก) กำรที่ ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ไม่ต่ออำยุสัญญำให้ผู้ฟ้องคดีออกไปอีก 168 วัน ตำมมติ
คณะรัฐมนตรีดังกล่ำวข้ำงต้น จึงเป็นกำรใช้ดุลพินิจชอบด้วยกฎหมำยแล้ว 
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2.4  หลักการกระท าของฝ่ายปกครองต้องเป็นไปตามกฎหมาย: ข้อยกเว้นของหลักการกระท าของ
ฝ่ายปกครองต้องเป็นไปตามกฎหมาย 
  ส ำหรับรัฐที่ เป็นนิติรัฐ ฝ่ำยปกครองหรือทุกองค์กรที่ใช้อ ำนำจรัฐต้องอยู่ภำยใต้
กฎหมำยและด ำเนินกำรต่ำงๆ ภำยในขอบเขตของกฎหมำย กำรใช้อ ำนำจของฝ่ำยปกครองต้อง
อ้ำงอิงแหล่งที่มำแห่งอ ำนำจนั้นจำกกฎหมำย ต้องใช้อ ำนำจนั้นตำมวัตถุประสงค์ที่กฎหมำยก ำหนด
ไว้ รวมทั้งในหลำยๆ กรณีต้องใช้รูปแบบหรือวิธีกำรที่กฎหมำยก ำหนดเอำไว้ด้วย 
  ค ำว่ำ Légalité administrative หรือหลักกำรกระท ำทำงปกครองต้องชอบด้วยกฎหมำย
นั้น แต่เดิมมุ่งหมำยแต่เพียงควำมชอบด้วยกฎหมำยในเชิงรูปแบบ (Légalité formelle) คือดูแต่เพียง
ว่ำฝ่ำยปกครองสำมำรถอ้ำงอิงตัวบทกฎหมำยอย่ำงหนึ่งอย่ำงใดในกำรใช้อ ำนำจได้หรือไม่เท่ำนั้น 
วิวัฒนำกำรในระยะต่อมำโดยเฉพำะช่วงหลังสงครำมโลกคร้ังที่สองท ำให้มุมมองในเร่ืองนี้เร่ิม
เปลี่ยนไปบ้ำง คือเห็นกันว่ำเพียงกำรอ้ำงอิงตัวบทกฎหมำยได้ไม่เป็นกำรเพียงพอที่จะท ำให้กำรใช้
อ ำนำจนั้นชอบด้วยกฎหมำย กล่ำวคือ กฎหมำยที่อ้ำงอิงเพื่อกำรใช้อ ำนำจนั้นจะต้องเป็นกฎหมำยที่
มีเนื้อหำที่ดีด้วย กล่ำวคือต้องเป็นกฎหมำยที่มีเนื้อหำสอดคล้องกับหลักในเร่ืองสิทธิและเสรีภำพ
ของรำษฎร ที่ส ำคัญคือบรรดำสิทธิเสรีภำพทั้งหลำยที่บรรจุอยู่ในปฏิญญำต่ำงๆ เกี่ยวกับสิทธิขั้น
พื้นฐำน เช่น ปฏิญญำว่ำด้วยสิทธิของมนุษย์และของผลเมือง ค.ศ. 1789 (Déclaration des droits de 
l’Homme et du citoyen 1789) ด้วย330 ด้วยเหตุนี้ กฎหมำยจึงเป็นทั้งแหล่งที่มำของอ ำนำจของฝ่ำย
ปกครอง และขณะเดียวกันก็เป็นข้อจ ำกัดหรือเป็นขอบเขตกำรใช้อ ำนำจของฝ่ำยปกครองไปในตัว
ด้วย 
  หลักกำรกระท ำของฝ่ำยปกครองต้องเป็นไปตำมกฎหมำย (Principe de la légalité 
administrative) มีจุดมุ่งหมำยในกำรสร้ำงหลักประกันให้กับปัจเจกบุคคลเพื่อคุ้มครองปัจเจกบุคคล
ให้พ้นจำกกำรใช้อ ำนำจตำมอ ำเภอใจของเจ้ำหน้ำที่ผู้ใช้อ ำนำจรัฐ อันเป็นไปตำมหลักกำรของ
แนวควำมคิดเสรีนิยมทำงกำรเมือง 
  อย่ำงไรก็ตำม ในบำงสถำนกำรณ์ กำรบังคับให้ฝ่ำยปกครองจ ำต้องอยู่ในกรอบอัน
เคร่งครัดของกฎหมำยอย่ำงตำยตัว ก็อำจเกิดผลเสียต่อประโยชน์ของส่วนรวมได้ โดยเฉพำะในบำง
สถำนกำรณ์ที่ไม่ได้อยู่ในเงื่อนไขปรกติที่กฎหมำยมุ่งหมำยบังคับใช้ นอกจำกนั้น ต่อให้พยำยำมร่ำง
กฎหมำยให้ครอบคลุมถึงสถำนกำรณ์ต่ำงๆ อย่ำงกว้ำงขวำงที่สุดเท่ำที่จะท ำได้ แต่ในสภำพควำม
เป็นจริงก็อำจจะมีข้อเท็จจริงบำงประกำรที่เกิดขึ้นในภำยหลังจำกกำรบัญญัติกฎหมำยที่ท ำให้ไม่อำจ
ปรับใช้บทบัญญัติของกฎหมำยได้อย่ำงมีประสิทธิภำพ ฝ่ำยนิติบัญญัติหรือผู้ร่ำงกฎหมำยจึงมีควำม
จ ำเป็นต้องเปิดช่องทำงไว้ในกฎหมำยเพื่อให้ฝ่ำยปกครองสำมำรถ “มีแดนที่ตนจะเคลื่อนไหวได้
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ตำมสมควรเพื่อปรับบทกฎหมำยให้สอดคล้องกับข้อเท็จจริงเฉพำะกรณีให้เกิดควำมยุติธรรมมำก
ที่สุด”331 
  เมื่อเกิดกรณีดังกล่ำวขึ้นจึงเป็นเร่ืองที่หลักกำรกระท ำของฝ่ำยปกครองต้องเป็นไปตำม
กฎหมำย (Principe de la légalité administrative) อำจไม่ถูกน ำมำใช้อย่ำงเต็มที่  ซึ่งถือว่ำเป็น
ข้อจ ำกัดหรือข้อยกเว้นของหลักควำมชอบด้วยกฎหมำยของฝ่ำยปกครอง โดยทั่วไปถือว่ำมีอยู่ 4 
กรณี คือ 2.4.1 ทฤษฎีสถำนกำรณ์พิเศษ  2.4.2 ทฤษฎีว่ำด้วย “กำรกระท ำทำงรัฐบำล”  2.4.3 อ ำนำจ
ดุลพินิจและ 2.4.4 มำตรกำรภำยในของฝ่ำยปกครอง 
        2.4.1  ทฤษฎีสถำนกำรณ์พิเศษ (Théorie des circonstances exceptionnelles) 
  พื้นฐำนควำมคิดของทฤษฎีสถำนกำรณ์พิเศษ มำจำกหลักกำรที่ส ำคัญประกำรหนึ่งที่
ก ำหนดหน้ำที่ของฝ่ำยปกครองให้ต้องดูแลรักษำให้เกิดควำมสงบเรียบร้อยขึ้นภำยในรัฐและ
ให้บริกำรสำธำรณะต่ำงๆ ด ำเนินไปได้ตำมปรกติ (Assurer l’ordre public et le fonctionnement des 
services publics) ดังนั้น หำกกำรปรับใช้บทบัญญัติของกฎหมำยอำจจะมีผลท ำให้ฝ่ำยปกครองไม่
อำจรักษำควำมสงบเรียบร้อยของส่วนรวมไว้ได้ หรืออำจท ำให้ไม่สำมำรถด ำเนินบริกำรสำธำรณะ
ได้ ฝ่ำยปกครองอำจระงับกำรปฏิบัติตำมกฎหมำยไว้ได้ชั่ว ครำว ผลก็คือ กำรกระท ำที่ใน
สถำนกำรณ์ปรกติอำจไม่ชอบด้วยกฎหมำย หำกกำรกระท ำนั้นได้กระท ำในช่วงที่มีสถำนกำรณ์
พิเศษ กำรกระท ำนั้นอำจถูกถือว่ำชอบด้วยกฎหมำย (คือเป็น Légalité d’exception) ก็ได้332 อันเป็น
กำรขยำยอ ำนำจของฝ่ำยปกครองออกไป 
  กำรที่จะถือว่ำกำรกระท ำของฝ่ำยปกครองชอบด้วยกฎหมำยเป็นกรณีพิเศษ ต้องมี
องค์ประกอบ 2 ประกำร คือ    
  ประกำรแรก จะต้องมีข้อเท็จจริงอันจัดได้ว่ำเป็นสถำนกำรณ์พิเศษเกิดขึ้น เช่น เกิดมี
สงครำม ภัยพิบัติธรรมชำติ หรือจลำจลวุ่นวำย เป็นต้น 
  ประกำรที่สอง ข้อเท็จจริงอันเป็นสถำนกำรณ์พิเศษดังกล่ำวจะต้องมีผลท ำให้ฝ่ำย
ปกครองตกอยู่ในสถำนะที่ไม่อำจปฏิบัติหน้ำที่ของฝ่ำยปกครองได้หำกต้องกระท ำกำรตำมที่
กฎหมำยก ำหนดไว้ 
  ทฤษฎีสถำนกำรณ์พิเศษที่ให้อ ำนำจฝ่ำยปกครองกระท ำกำรนอกเหนือกรอบควำมชอบ
ด้วยกฎหมำยนี้ เป็นกรณีที่ข้อเท็จจริงอันเป็นสถำนกำรณ์พิเศษท ำให้ต้องถือว่ำกำรกระท ำของฝ่ำย
ปกครองชอบด้วยกฎหมำยโดยไม่จ ำเป็นต้องมีบทบัญญัติแห่งกฎหมำยลำยลักษณ์อักษรใดรองรับ 

                                                           

 331 วรเจตน์ ภำคีรัตน์ ง (2549).  ความรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับกฎหมายปกครอง: หลักการพื้นฐานของกฎหมาย
ปกครองและการกระท าทางปกครอง.  หน้ำ 43. 
 332 วิษณุ วรัญญู, ปิยะศำสตร์ ไขว้พันธ์ุ และเจตน์ สถำวรศีลพร.  เล่มเดิม.  หน้ำ 57. 
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ซึ่งต่ำงจำกกรณีของกำรประกำศกฎอัยกำรศึก  (L’État de siège) และกำรบริหำรประเทศใน
สถำนกำรณ์ฉุกเฉิน (L’État d’urgence) ซึ่งเป็นกรณีที่มีกฎหมำยลำยลักษณ์อักษรก ำหนดอ ำนำจ
หน้ำที่และรำยละเอียดกำรใช้อ ำนำจเอำไว้333 
  กล่ำวโดยเฉพำะกฎอัยกำรศึกเป็นกฎหมำยซึ่งได้ตรำขึ้นไว้ส ำหรับประกำศใช้เมื่อมีเหตุ
จ ำเป็นเพื่อรักษำควำมสงบเรียบร้อยในบ้ำงเมือง เช่น ในกรณีเกิดสงครำม กำรจลำจล ในเขตที่
ประกำรใช้กฎอัยกำรศึกเจ้ำหน้ำที่ฝ่ำยทหำรมีอ ำนำจหน้ำที่เหนือเจ้ำหน้ำที่ฝ่ำยพลเรือนในส่วนที่
เกี่ยวกับกำรยุทธ์ กำรระงับปรำบปรำมหรือกำรรักษำควำมสงบเรียบร้อย และศำลทหำรมีอ ำนำจ
พิจำรณำพิพำกษำคดีอำญำบำงอย่ำงที่ประกำศระบุไว้แทนศำลพลเรือน กฎอัยกำรศึกเป็นกฎหมำยที่
มีอยู่ในเวลำปรกติ แต่ไม่ได้ใช้บังคับ โดยเมื่อจะใช้บังคับจะต้องประกำศ และก ำหนดเขตพื้นที่ที่จะ
ใช้บังคับ ในหลำยประเทศจะไม่มีกำรตรำเป็นกฎหมำยชัดเจน เช่น สหรัฐอเมริกำ สหรำชอำณำจักร 
ในบำงประเทศจะตรำเป็นกฎหมำยชัดเจน เช่น ฝร่ังเศส ไทย กฎอัยกำรศึกในสหรำชอำณำจักรเร่ิม
ใช้เมื่อ ค.ศ. 1628 (พ.ศ. 2151) และฝร่ังเศสมีกฎอัยกำรศึกใช้ตั้งแต่ ค.ศ. 1849 (พ.ศ. 2392) กฎอัยกำร
ศึกของไทย มีล ำดับชั้นเทียบเท่ำกับพระรำชบัญญัติ ตรำขึ้นคร้ังแรกในสมัยพระบำทสมเด็จ         
พระจุลจอมเกล้ำเจ้ำอยู่หัว เมื่อ พ.ศ. 2450 เรียกว่ำ กฎอัยกำรศึก ร.ศ. 126 มีทั้งสิ้น 9 มำตรำ โดยถอด
แบบมำจำกกฎอัยกำรศึกของประเทศฝร่ังเศส ต่อมำใน พ.ศ. 2457 พระบำทสมเด็จพระมงกุฎเกล้ำ
เจ้ำอยู่หัว ทรงเห็นว่ำอ ำนำจของทหำรตำมกฎอัยกำรศึก ร.ศ. 126 นั้นยึดตำมแบบฝร่ังเศสแต่ไทยใช้
ต ำรำพิชัยสงครำมตำมแบบอินเดีย ซึ่งไม่สอดคล้องกัน จึงทรงยกเลิกกฎอัยกำรศึก ร.ศ. 126 และตรำ
กฎอัยกำรศึก พ.ศ. 2457 (พระรำชบัญญัติกฎอัยกำรศึก พ.ศ. 2457) ขึ้นใช้แทน มีทั้งสิ้น 17 มำตรำ 
และยังคงใช้อยู่จนถึงทุกวันนี้ มีกำรแก้ไขเพิ่มเติมรวม 5 คร้ัง กำรยกเลิกกำรบังคับใช้กฎอัยกำรศึกใน
พื้นที่ใดจะต้องประกำศออกมำเป็นพระบรมรำชโองกำร334 
  อย่ำงไรก็ตำม สถำนกำรณ์พิเศษ (Circonstances exceptionnelles) นั้นมีผลเพียงท ำให้
กำรกระท ำที่ในสถำนกำรณ์ปรกติอำจไม่ชอบด้วยกฎหมำยถูกถือว่ำชอบด้วยกฎหมำยเท่ำนั้น แต่
มิได้หมำยควำมว่ำกำรกระท ำของฝ่ำยปกครองในสถำนกำรณ์พิเศษจะไม่ถูกตรวจสอบโดยศำล 
โดยปรกติศำลจะตรวจสอบว่ำมีข้อเท็จจริงอันถือว่ำเป็นสถำนกำรณ์พิเศษตำมที่กล่ำวอ้ำงหรือไม่ 
สถำนกำรณ์พิเศษนั้นยังคงด ำรงอยู่ในขณะที่มีกำรกระท ำทำงปกครองที่ถูกหยิบยกขึ้นมำพิจำรณำ
ปัญหำควำมชอบด้วยกฎหมำยหรือไม่ และที่ส ำคัญคือศำลจะตรวจสอบว่ำมำตรกำรที่ฝ่ำยปกครอง
กระท ำลงไปนั้นพอสมควรแก่เหตุในสถำนกำรณ์พิเศษนั้นหรือไม่335 
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  ทฤษฎีสถำนกำรณ์พิเศษเป็นเพียงทฤษฎีที่ผ่อนคลำยหลักควำมชอบด้วยกฎหมำยเท่ำนั้น 
มิใช่เป็นข้อยกเว้นโดยเด็ดขำด จึงมิได้หมำยควำมว่ำ ในสถำนกำรณ์พิเศษงดใช้หลักควำมชอบด้วย
กฎหมำยโดยสิ้นเชิง เป็นแต่เพียงว่ำกำรจ ำกัดอ ำนำจฝ่ำยปกครอง โดยหลักนี้มีกำรผ่อนคลำยและมี
กำรจ ำกัดอ ำนำจน้อยกว่ำในสถำนกำรณ์ปรกติ แต่ฝ่ำยปกครองก็ต้องไม่ปฏิบัติกำรให้เกินขอบเขต
แห่งอ ำนำจที่ขยำยออกไป จึงอำจเรียกได้ว่ำ ในสถำนกำรณ์พิเศษฝ่ำยปกครองตกอยู่ภำยใต้หลัก
ควำมชอบด้วยกฎหมำยในสถำนกำรณ์พิเศษ (ไม่อยู่ภำยใต้หลักควำมชอบด้วยกฎหมำยใน
ภำวะกำรณ์ปรกติ) กล่ำวคือ นิติกรรมทำงปกครองหรือมำตรกำรที่ฝ่ำยปกครองใช้นั้น ต้องมีควำม
จ ำเป็นที่ฝ่ำยปกครองต้องด ำเนินกำรเช่นนั้นเพื่อประโยชน์สำธำรณะและจ ำเป็นที่จะต้องขัดต่อ
กฎหมำยที่ใช้บังคับในภำวะกำรณ์ปรกติ อีกทั้งนิติกรรมทำงปกครองหรือมำตรกำรที่ฝ่ำยปกครอง
ใช้นั้นต้องพอสมควรได้สัดส่วนกับควำมจ ำเป็นของเหตุกำรณ์เพียงพอ336 
        2.4.2  ทฤษฎีว่ำด้วย “กำรกระท ำทำงรัฐบำล” (Théorie des actes de gouvernement) 
  ค ำว่ำ “กำรกระท ำทำงรัฐบำล” นี้เข้ำใจว่ำนักวิชำกำรทำงกฎหมำยมหำชนของไทยแปล
มำจำกค ำว่ำ “Les actes de gouvernement” ที่ปรำกฏอยู่ในต ำรำกฎหมำยปกครองฝร่ังเศส และน่ำจะ
ตรงกับค ำว่ำ  “งำนทำงนโยบำยโดยตรง” ที่ปรำกฏอยู่ ในมำตรำ 4 วรรคหนึ่ง  (3)337 แห่ง
พระรำชบัญญัติวิธีปฏิบัติรำชกำรทำงปกครอง พ.ศ. 2539 ซึ่งได้แก่ กิจกำรประเภทส ำคัญๆ เกี่ยวกับ
กำรด ำเนินนโยบำยของรัฐบำลที่จัดท ำเพื่อควำมด ำรงอยู่ ควำมปลอดภัย ควำมเจริญ และควำมมั่นคง
ของประเทศ เช่น กำรวำงแผนเศรษฐกิจของชำติ กำรท ำสนธิสัญญำกับต่ำงประเทศ กำรติดต่อ
ด ำเนินงำนระหว่ำงคณะรัฐมนตรีกับรัฐสภำเพื่อบริหำรรำชกำรของประเทศ ฯลฯ 
  ศำลปกครองฝรั่งเศสปฏิเสธที่จะตรวจสอบกำรกระท ำที่มีลักษณะเป็น “กำรกระท ำทำง
รัฐบำล” (Les actes de gouvernement) ว่ำชอบด้วยกฎหมำยหรือไม่ มำตั้งแต่ก่อนปี ค.ศ. 1875 ไม่ว่ำ
จะเป็นกำรฟ้องเพื่อขอให้เพิกถอนค ำสั่ง (Recours pour excès de pouvoir) หรือกำรฟ้องเพื่อให้รับ
ผิดชดใช้ค่ำสินไหมทดแทน (Contentieux de la responsabilité) 
  ศำลปกครองไทยก็เดินตำมหลักดังกล่ำวด้วยเช่นเดียวกัน แต่โดยที่หลักในเร่ืองนี้ไม่ได้
เขียนไว้โดยชัดแจ้งเป็นลำยลักษณ์อักษร ศำลปกครองไทยให้เหตุผลในกำรไม่รับคดีประเภทนี้ไว้
พิพำกษำหรือมีค ำสั่งโดยอิงกับค ำนิยำมของค ำว่ำ “หน่วยงำนทำงปกครอง” หรือ “เจ้ำหน้ำที่ของรัฐ” 
ตำมมำตรำ 3 แห่งพระรำชบัญญัติจัดต้ังศำลปกครองและวิธีพิจำรณำคดีปกคอรง พ.ศ. 2542 โดยดูว่ำ

                                                           

 336 มำนิตย์ จุมปำ ข (2546).  คู่มือศึกษาวิชากฎหมายปกครอง.  หน้ำ 378-379. 
 337 พระรำชบัญญัติวิธีปฏิบัติรำชกำรทำงปกครอง พ.ศ. 2539 มำตรำ 4 วรรคหนึ่ง (3) บัญญัติว่ำ 
“พระรำชบัญญัตินี้มิให้ใช้บังคับแก่  
      (3) กำรพิจำรณำของนำยกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีในงำนทำงนโยบำยโดยตรง” 

DPU



134 
 

ค ำสั่งหรือกำรกระท ำที่เป็นเหตุแห่งกำรฟ้องคดีนั้นเป็นกำร “ใช้อ ำนำจทำงปกครอง” หรือ “ด ำเนิน
กิจกำรทำงปกครอง” หรือไม่ เช่น ค ำสั่งศำลปกครองสูงสุดที่ 479/2545 (ประชุมใหญ่)338 เป็นต้น 
  ส ำหรับเหตุผลที่ศำลปกครองปฏิเสธที่จะตรวจสอบกำรกระท ำประเภท “กำรกระท ำ
ทำงรัฐบำล” (Les actes de gouvernement) ว่ำชอบด้วยกฎหมำยหรือไม่นั้น ยังมีควำมเห็นที่แตกต่ำง
กันอยู่โดยแบ่งออกได้เป็น 3 กลุ่ม ดังนี้ 
  ในสมัยก่อนนักกฎหมำยกลุ่มหนึ่ง อธิบำยว่ำเป็นเพรำะกำรกระท ำเหล่ำนี้มีลักษณะ
เฉพำะตัวอันเป็นกำรผสมผสำน (actes hétéroclites) ของระบบกฎหมำยหลำยสำขำ บำงส่วนมี
ลักษณะเป็นกฎหมำยรัฐสภำ (Droit parlementaire) ซึ่งต้องไปตรวจสอบกันในทำงกำรเมือง เช่น 
กำรกระท ำในส่วนที่เกี่ยวกับควำมสัมพันธ์ระหว่ำงรัฐบำลกับรัฐสภำ (เช่น กำรเปิด-ปิดสภำ กำรยุบ
สภำ กำรเรียกประชุมสภำ กำรริเร่ิมเสนอร่ำงกฎหมำยต่อสภำ กำรแก้หรือไม่แก้รัฐธรรมนูญ ) 
บำงส่วนมีลักษณะเป็นกฎหมำยระหว่ำงประเทศแผนกคดีเมือง (Droit international public) ซึ่งเป็น
เร่ืองของกำรใช้อ ำนำจอธิปไตยของรัฐในส่วนที่เกี่ยวกับควำมสัมพันธ์กับรัฐอ่ืนหรือในทำงระหว่ำง
ประเทศ339 
  แต่ในระยะหลังมีนักกฎหมำยอีกกลุ่มหนึ่ง อธิบำยเหตุผลที่ศำลปกครองปฏิเสธไม่
ตรวจสอบกำรกระท ำที่เป็น “กำรกระท ำทำงรัฐบำล” (Les actes de gouvernement) โดยให้เหตุ
ผลต่ำงออกไป คืออธิบำยว่ำกำรกระท ำที่เป็น “กำรกระท ำทำงรัฐบำล” (Les actes de gouvernement) 
เป็นสิ่งที่ตกทอดมำจำกแนวควำมคิดในเร่ืองควำมจ ำเป็นเพื่อควำมอยู่รอดของรัฐ (หรือทฤษฎีเร่ือง 
Raison d’État) กล่ำวคือเป็นเร่ืองในทำงกำรเมืองทั้งภำยในและภำยนอกรัฐที่มีควำมส ำคัญเกี่ยวข้อง
กับกำรใช้อ ำนำจอธิปไตยโดยตรงของรัฐซึ่งไม่ควรที่ศำลซึ่งเป็นองค์กรที่ปรับใช้กฎหมำยเข้ำไปยุ่ง
เกี่ยว340 

                                                           

 338 ค ำส่ังศำลปกครองสูงสุดที่ 479/2545 (ประชุมใหญ่) วินิจฉัยว่ำ อ ำนำจหน้ำที่ของวุฒิสภำ (ผู้ถูกฟ้อง
คดีที่ 1) ในกำรเลือกกรรมกำรกำรเลือกตั้งตำมมำตรำ 138 วรรคหนึ่งของรัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย 
พุทธศักรำช 2540 และกำรท ำหน้ำที่ของประธำนวุฒิสภำ (ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2) ในกำรประชุมเพื่อเลือกกรรมกำรกำร
เลือกตั้งเป็นอ ำนำจอิสระตำมที่รัฐธรรมนูญให้อ ำนำจไว้ ดังนั้น วุฒิสภำ (ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1) จึงไม่ใช่หน่วยงำนทำง
ปกครอง และประธำนวุฒิสภำ (ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2) ไม่ใช่เจ้ำหน้ำที่ของรัฐตำมมำตรำ 3 แห่งพระรำชบัญญัติจัดตั้ง
ศำลปกครองและวิธีพิจำรณำคดีปกครอง พ.ศ. 2542 กำรกระท ำหรือมติใดๆ ของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 และผู้ถูกฟ้องคดี
ที่ 2 จึงไม่ใช่กำรกระท ำตำมมำตรำ 9 แห่งพระรำชบัญญัติจัดตั้งศำลปกครองและวิธีพิจำรณำคดีปกครอง พ.ศ. 
2542 ที่จะน ำมำฟ้องยังศำลปกครองได้ 
 339 วิษณุ วรัญญู, ปิยะศำสตร์ ไขว้พันธ์ุ และเจตน์ สถำวรศีลพร.  เล่มเดิม.  หน้ำ 63-64. 
 340 แหล่งเดิม.  หน้ำ 64. 
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  นักกฎหมำยกลุ่มที่สำมที่ให้อรรถำธิบำยในเร่ืองนี้แตกต่ำงออกไปจำกสองกลุ่มแรก 
อธิบำยโดยแบ่งแยกโครงสร้ำงองค์กรของฝ่ำยบริหำร (Exécutif) ว่ำประกอบด้วยสองส่วน คือ ส่วน
ที่เป็นรัฐบำล (Gouvernement) และส่วนที่เป็นฝ่ำยปกครอง (Administration) ส่วนที่เป็นรัฐบำลนั้น
เป็นส่วนที่ปฏิบัติหน้ำที่อันเป็นงำนในเชิงนโยบำย (Fonction gouvernementale) ส่วนที่เป็นฝ่ำย
ปกครองเป็นส่วนที่ปฏิบัติหน้ำที่เป็นปรกติธุระเพื่อให้เป็นไปตำมกฎหมำยและนโยบำยที่รัฐบำลวำง
ไว้ เป็นกำรปฏิบัติในรำยละเอียดที่มีกลไกในทำงปฏิบัติมำกมำยหลำยประกำรซึ่งฝ่ำยปกครองจัดท ำ
อยู่เป็นประจ ำ341 
        2.4.3  อ ำนำจดุลพินิจ (Pouvoir discrétionnaire) 
  กำรปกครองระบอบนิติรัฐนั้น กฎหมำยเป็นทั้งที่มำของอ ำนำจและข้อจ ำกัดของกำรใช้
อ ำนำจรัฐ กฎหมำยจึงมีควำมส ำคัญอย่ำงยิ่งต่อกำรปกครองและต่อกำรใช้อ ำนำจรัฐ ดังนั้นเพื่อให้
หลักกำรที่กล่ำวมำบรรลุผล กฎหมำยจึงควรต้องมีควำมชัดเจนแน่นอนตำมสมควรโดยก ำหนดกรณี
ต่ำงๆ เกี่ยวกับกำรใช้อ ำนำจและเงื่อนไขกำรใช้อ ำนำจไว้อย่ำงชัดเจนโดยไม่เปิดโอกำสให้เจ้ำหน้ำที่
ใช้อ ำนำจตำมอ ำเภอใจ อย่ำงไรก็ตำม ในทำงปฏิบัติ องค์กรนิติบัญญัติไม่สำมำรถระบุกรณีต่ำงๆ อัน
เป็นเงื่อนไขทำงข้อเท็จจริงของกำรใช้อ ำนำจรวมทั้งผลตำมกฎหมำยอันเกิดจำกกำรปรับใช้กฎหมำย
ได้อย่ำงละเอียดส ำหรับทุกๆ กรณีไป โดยเฉพำะอย่ำงยิ่งในรัฐสมัยใหม่ที่ภำรกิจหน้ำที่ของรัฐและ
ภำรกิจหน้ำที่ในทำงบริหำรมีปริมำณมำกและสลับซับซ้อน ควำมจ ำเป็นที่องค์กรนิติบัญญัติจะต้อง
เปิดช่องทำงให้ฝ่ำยปกครองสำมำรถใช้ดุลพินิจเพื่อปรับใช้กฎหมำยให้สอดคล้องกับสถำนกำรณ์แต่
ละสถำนกำรณ์ก็มีมำกยิ่งขึ้น ตรำบใดที่ฝ่ำยปกครองกระท ำกำรอยู่ภำยในกรอบของอ ำนำจดุลพินิจ 
ศำลก็จะไม่เข้ำไปตรวจสอบกำรใช้ดุลพินิจของฝ่ำยปกครอง 
  อ ำนำจดุลพินิจ (Pouvoir discrétionnaire) เป็นเสรีภำพของฝ่ำยปกครองที่กฎหมำยจัด
วำงไว้เพื่อให้ตัดสินใจเลือกกระท ำกำรหรือละเว้นกระท ำกำร (Entschließungsermessen) หรือเลือก
ผลในทำงกฎหมำยอย่ำงใดอย่ำงหนึ่งในหลำยอย่ำง (Auswahlermessen) เพื่อบรรลุเป้ำหมำยหรือ
วัตถุประสงค์ของกฎหมำย อันเป็นสิ่งที่ตรงข้ำมกับอ ำนำจผูกพัน (Pouvoir lié) ซึ่งเป็นกรณีที่
กฎหมำยได้ก ำหนดไว้แล้วว่ำในสถำนกำรณ์หรือในเงื่อนไขข้อเท็จจริงนั้นๆ ฝ่ำยปกครองต้อง
กระท ำกำรอย่ำงใดอย่ำงหนึ่งตำมที่ก ำหนดไว้โดยไม่อำจตัดสินใจเป็นอย่ำงอื่นได้342 
  อ ำนำจดุลพินิจของฝ่ำยปกครองเป็นสิ่งที่มำจำกฝ่ำยนิติบัญญัตินั่นเองโดยกำรบัญญัติ
ถ้อยค ำที่ไม่ผูกมัดกำรกระท ำของฝ่ำยปกครองอย่ำงเฉพำะเจำะจง โดยปรกติแล้วกฎหมำยอำจมี
บทบัญญัติที่ให้อ ำนำจดุลพินิจแก่ฝ่ำยปกครองได้หลำยลักษณะ กล่ำวคือ 
                                                           

 341 แหล่งเดิม. 
 342 แหล่งเดิม.  หน้ำ 66. 
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  1)  อ ำนำจดุลพินิจในส่วนที่เป็นข้อเท็จจริงอันเป็นองค์ประกอบส่วนเหตุ หรือที่เรียกว่ำ 
“ดุลพินิจวินิจฉัย”343 เป็นกรณีที่ฝ่ำยนิติบัญญัติประสงค์ให้ฝ่ำยปกครองมีอ ำนำจดุลพินิจในกำรให้
ลักษณะกฎหมำยแก่ข้อเท็จจริง (Qualification juridique des faits) ในกรณีนี้ฝ่ำยนิติบัญญัติจะ
บัญญัติถ้อยค ำที่มีควำมหมำยไม่เจำะจง เช่น ค ำว่ำ “กำรกระท ำที่ขัดต่อควำมสงบเรียบร้อยหรือ
ศีลธรรมอันดี” ปรำกฏในมำตรำ 21 แห่งพระรำชบัญญัติสถำนบริกำร พ.ศ. 2509 ค ำว่ำ “ลำมก
อนำจำร” ปรำกฏในมำตรำ 11 วรรคสอง แห่งพระรำชบัญญัติรักษำควำมสะอำดและควำมเป็น
ระเบียบเรียบร้อยของบ้ำนเมือง พ.ศ. 2503 และค ำว่ำ “อำหำรที่มีสิ่งที่น่ำจะเป็นอันตรำยแก่สุขภำพ” 
ปรำกฏในมำตรำ 26 แห่งพระรำชบัญญัติอำหำร พ.ศ. 2522 เป็นต้น 
  2)  อ ำนำจดุลพินิจในส่วนที่เป็นผลทำงกฎหมำย หรือที่เรียกว่ำ “ดุลพินิจตัดสินใจ”344 
เป็นดุลพินิจของฝ่ำยปกครองที่จะตัดสินใจว่ำจะใช้อ ำนำจสั่งกำรหรือไม่ และถ้ำฝ่ำยปกครอง
ตัดสินใจไปในทำงที่จะใช้อ ำนำจแล้ว ฝ่ำยปกครองยังมีอ ำนำจดุลพินิจในกำรเลือกเนื้ อควำมของ
ค ำสั่งอีกด้วย 
  แม้ว่ำโดยหลักแล้วศำลจะไม่เข้ำไปแทรกแซงตรวจสอบดุลพินิจของฝ่ำยปกครอง
โดยตรง แต่ทั้งนี้มิได้หมำยควำมว่ำกำรใช้อ ำนำจดุลพินิจของฝ่ำยปกครองจะไม่อยู่ในควำมดูแลของ
ศำล ในประเทศฝร่ังเศสหำกเป็นกรณีเกี่ยวกับกำรใช้อ ำนำจดุลพินิจ ศำลจะท ำกำรตรวจสอบแบบที่
เรียกว่ำ Contrôle minimum (กำรควบคุมตรวจสอบขั้นต่ ำ หรือบำงคร้ังเรียกว่ำกำรควบคุมแบบจ ำกัด 
Contrôle restraint) กล่ำวคือ ศำลจะไม่เข้ำไปตรวจสอบเนื้อหำของค ำสั่งหรือกำรใช้อ ำนำจดุลพินิจ
โดยตรง แต่จะตรวจสอบว่ำ 1) เจ้ำหน้ำที่มีอ ำนำจหรือไม่  2) ค ำสั่งหรือกำรกระท ำนั้นเป็นไปตำม
รูปแบบหรือขั้นตอนหรือไม่  3) กำรใช้อ ำนำจนั้นเป็นไปโดยสอดคล้องกับวัตถุประสงค์ของ
กฎหมำยหรือไม่  4) เหตุผลประกอบค ำสั่งเป็นเหตุผลที่ชอบหรือไม่ และ 5) ควำมสมเหตุสมผล เช่น 
เป็นไปโดยสมควรแก่เหตุหรือไม่ มีควำมจ ำเป็นหรือไม่ เป็นต้น345 
        2.4.4  มำตรกำรภำยในของฝ่ำยปกครอง (Mesures d’ordre intérieur) 
  มำตรกำรภำยในของฝ่ำยปกครองเป็นอีกเร่ืองหนึ่งที่ไม่อยู่ในกรอบของกำรตรวจสอบ
ควำมชอบด้วยกฎหมำยโดยศำล กล่ำวคือ ศำลจะไม่ก้ำวล่วงเข้ำไปตรวจสอบรำยละเอียดอันเป็น
เร่ืองชีวิตประจ ำวันของฝ่ำยปกครอง มำตรกำรภำยในของฝ่ำยปกครองที่มีใช้อยู่ทั่วไป ได้แก่ 1) 
หนังสือเวียน (Circulaires) และ 2) ระเบียบภำยในหรือแนวปฏิบัติ (Directives) 

                                                           

 343 วรเจตน์ ภำคีรัตน์ ง เล่มเดิม.  หน้ำ 53. 
 344 แหล่งเดิม.  หน้ำ 49. 
 345 วิษณุ วรัญญู, ปิยะศำสตร์ ไขว้พันธ์ุ และเจตน์ สถำวรศีลพร.  เล่มเดิม.  หน้ำ 67. 
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  1)  หนังสือเวียน (Circulaires) โดยทั่วไปเป็นกำรใช้อ ำนำจบังคับบัญชำของหัวหน้ำ
หน่วยงำนในกำรก ำหนดแนวทำงกำรตีควำมหรือปรับใช้กฎหมำยหรือก ำหนดแนวทำงกำรใช้
ดุลพินิจของเจ้ำหน้ำที่ในหน่วยงำนเดียวกันให้ไปในแนวทำงเดียวกัน โดยไม่ได้เพิ่มเติมหลักเกณฑ์
ใดๆ มำกไปกว่ำที่มีอยู่แล้วตำมกฎหมำย โดยนัยดังกล่ำวหนังสือเวียน (Circulaires) ไม่ว่ำจะใช้ชื่อ
เรียกว่ำอะไร เช่นบันทึก (Note de service) ค ำแนะน ำ (Instruction) เป็นต้น ย่อมไม่มีผลกระทบใดๆ 
ต่อรำษฎรผู้อยู่นอกหน่วยงำน จะใช้อ้ำงยันเพื่อให้เกิดควำมเสื่อมสิทธิแก่บุคคลนอกระบบรำชกำรก็
ไม่ได้ บุคคลภำยนอกระบบรำชกำรจะหยิบยกขึ้นฟ้องต่อศำลเพื่อขอให้เพิกถอนก็ไม่ได้ 346 แต่ถ้ำได้
มีกำรเพิ่มเติมหลักเกณฑ์ใหม่ที่ไม่ได้มีอยู่แล้วในกฎหมำยเข้ำไปในหนังสือเวียน หนังสือเวียน
ดังกล่ำวอำจกลำยสภำพเป็นกฎ (Circulaire réglementaire) และอำจตกอยู่ในอ ำนำจของศำลที่จะ
ตรวจสอบควำมชอบด้วยกฎหมำยได้ 
  ในกฎหมำยฝร่ังเศส ในชั้นแรกจะถือว่ำเป็นกฎที่ออกโดยผู้บังคับบัญชำ (Chef du 
service) เพรำะบุคคลเหล่ำนี้ต้องรับผิดชอบให้กำรงำนที่ตนรับผิดชอบเกิดควำมส ำเร็จและอำจออก
ค ำสั่งกับผู้ใต้บังคับบัญชำของตนองได้ ในกรณีวำงกฎเกณฑ์โดยไม่เป็นแนวทำงตำยตัวจะเรียกกัน
ว่ำ หนังสือเวียน (Circulaire) และแบ่งแยกว่ำกรณีหนังสือเวียนใดหำกเป็นเพียงอธิบำยควำมหมำย
ของกฎหมำย (กฎหมำยในควำมหมำยอย่ำงกว้ำง) ให้แก่เจ้ำหน้ำที่ผู้ปฏิบัติก็เป็นเพียงหนังสือเวียน
เพื่อกำรตีควำม (Circulaire interprétative) ซึ่งใช้ได้ไม่เป็นปัญหำ ส่วนเนื้อหำที่ตีควำมจะถูกต้อง
หรือไม่ก็พิจำรณำเป็นรำยกรณีไป โดยที่สภำพของหนังสือเวียนนี้มิได้ก่อให้เกิดผลในกฎหมำย
โดยตรงจึงไม่เป็นนิติกรรมทำงปกครอง ดังนั้น หนังสือเวียนประเภทนี้เจ้ำหน้ำที่จะอ้ำงมำเป็นฐำน
ในกำรออกค ำสั่งทำงปกครองไม่ได้ และเอกชนที่ถูกกระทบก็ไม่อำจอ้ำงอิงหรือฟ้องร้องให้เพิก
ถอนหนังสือเวียนนั้น อันเป็นอุปสรรคจำกกลไกสมมติของกฎหมำย (Legal fiction) ที่ท ำให้
ฟ้องร้องหนังสือเวียนโดยตรงไม่ได้ อันเป็นควำมบกพร่องของกฎหมำยอย่ำงหนึ่ง แต่ถ้ำเนื้อหำของ
หนังสือเวียนใดมีลักษณะเป็นกำรเพิ่มเติมแตกต่ำงไปจำกกฎหมำย (กฎหมำยในควำมหมำยอย่ำง
กว้ำง) ก็จะมีสภำพเป็นกำรออกกฎใหม่ จึงเรียกกันว่ำ หนังสือเวียนที่มีสภำพเป็นกฎ (Circulaire à 
caractère réglementaire) ซึ่งจะต้องดูว่ำผู้ออกมีอ ำนำจที่จะออกกฎในเร่ืองนั้นหรือไม่ ทั้งในฐำนะ
ผู้บังคับบัญชำขององค์กรหรือฐำนะที่ได้รับมอบอ ำนำจให้ออกกฎหมำยลูกบท เพื่อไม่ให้เลี่ยงไป
ออกหนังสือเวียนไม่ เป็นทำงกำรเหล่ำนี้แทนกฎ ถ้ำผู้นั้นไม่มีอ ำนำจออกกฎในเร่ืองนั้ น 
หนังสือเวียนนั้นก็ไม่ชอบด้วยกฎหมำยและอำจถูกเพิกถอนได้347 
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  2)  ระเบียบภำยในหรือแนวปฏิบัติ (Directives) เป็นมำตรกำรภำยในของฝ่ำยปกครอง
อีกกรณีหนึ่งอันเป็นกรณีที่ฝ่ำยปกครองก ำหนดแนวทำงกำรด ำเนินกำรหรือแนวทำงกำรใช้ดุลพินิจ
เอำไว้ล่วงหน้ำและแจ้งให้แต่ละหน่วยงำนของฝ่ำยปกครองทรำบเพื่อจะได้ปฏิบัติอย่ำงมีเอกภำพ 
  ในกฎหมำยฝร่ังเศสมีกฎอีกประเภทหนึ่ง เ รียกว่ำ  “หนังสือก ำหนดแนวทำง” 
(Directives) อันเป็นขั้นตอนบังคับกำรท ำงำนส ำหรับเจ้ำหน้ำที่ กรณีนี้จะมีผลเป็นกำรควบคุมกำร
ท ำงำนของเจ้ำหน้ำที่โดยตรง เมื่อเจ้ำหน้ำที่ต้องกระท ำไปตำมนั้นในกำรออกค ำสั่งทำงปกครอง นัก
กฎหมำยจึงเห็นได้ชัดว่ำหนังสือก ำหนดแนวทำงนี้มีผลต่อไปยังบุคคลภำยนอกโดยตรงอีกทอดหนึ่ง
ด้วย จึงท ำให้เกิดหลักกฎหมำยแตกต่ำงไปจำกหนังสือเวียน โดยวำงหลักว่ำหนังสือก ำหนดแนวทำง
นี้เอกชนอำจอ้ำงเอำมำฟ้องได้โดยตรงว่ำไม่ชอบด้วยกฎหมำยอย่ำงไร และโดยที่เป็นกรณีแจ้งชัด จึง
มีหลักกฎหมำยว่ำให้เอกชนอำจอ้ำงได้ถ้ำตนได้รับควำมเสียหำยในกรณีเจ้ำหน้ำที่ไม่ปฏิบัติตำม
หนังสือก ำหนดแนวทำงดังกล่ำว348 
  ควำมแตกต่ำงระหว่ำงหนังสือเวียน (Circulaires) กับระเบียบภำยในหรือแนวปฏิบัติ 
(Directives) คือ ในขณะที่หนังสือเวียนเป็นเร่ืองภำยในของฝ่ำยปกครองโดยแท้ ไม่มีอะไรเกี่ยวข้อง
กับบุคคลที่อยู่นอกหน่วยงำนแม้แต่น้อย ระเบียบภำยในหรือแนวปฏิบัตินั้นอำจเกี่ยวข้องกับ
บุคคลภำยนอกได้ และแม้ว่ำบุคคลภำยนอกจะหยิบยกระเบียบภำยในหรือแนวปฏิบัตินั้นมำเป็นเหตุ
แห่งกำรฟ้องคดีไม่ได้โดยตรง แต่ถ้ำฝ่ำยปกครองมีค ำสั่งทำงปกครองอันเนื่องด้วยระเบียบหรือแนว
ปฏิบัตินั้นได้ไม่ชอบ เช่น ค ำสั่งทำงปกครองที่ฝ่ำฝืนหรือไม่เป็นไปตำมระเบียบหรือแนวปฏิบัติ 
ค ำสั่งทำงปกครองนั้นก็ไม่ชอบด้วยกฎหมำยและอำจถูกเพิกถอนได้349 
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บทที ่3 

คณะรัฐมนตรีของประเทศทีม่ีการปกครองระบอบประชาธิปไตยและรูปแบบ
การปกครองในระบบรัฐสภา 

 
  ในบทนี้ได้ท ำกำรศึกษำเฉพำะกรณีคณะรัฐมนตรีของประเทศที่มีกำรปกครองระบอบ
ประชำธิปไตยและรูปแบบกำรปกครองในระบบรัฐสภำเท่ำนั้น ทั้งในกลุ่มประเทศที่ใช้ระบบ
ประมวลกฎหมำยและกลุ่มประเทศที่ใช้ระบบกฎหมำยจำรีตประเพณี  โดยแบ่งออกเป็นกลุ่ม
ประเทศที่ใช้ระบบประมวลกฎหมำย คือ ประเทศไทย ประเทศสหพันธ์สำธำรณรัฐเยอรมนี และ
ประเทศญ่ีปุ่น ส ำหรับกลุ่มประเทศที่ใช้ระบบกฎหมำยจำรีตประเพณี คือ สหรำชอำณำจักรแห่ง   
บริเตนใหญ่และไอร์แลนด์เหนือ และประเทศนิวซีแลนด ์
 
3.1  ประเทศท่ีใช้ระบบประมวลกฎหมาย 
  กลุ่มประเทศที่ใช้ระบบประมวลกฎหมำยที่ได้ท ำกำรศึกษำ คือ ประเทศไทย ประเทศ
สหพันธ์สำธำรณรัฐเยอรมนี และประเทศญ่ีปุ่น 
        3.1.1  ประเทศไทย 
  คณะรัฐมนตรีของประเทศไทยได้แบ่งกำรศึกษำออกเป็น 3 เร่ือง คือ 3.1.1.1 ลักษณะ
ทั่วไปของฝ่ำยบริหำร  3.1.1.2 กำรแต่งตั้งและพ้นจำกต ำแหน่งของคณะรัฐมนตรี และ 3.1.1.3 
รูปแบบกำรตัดสินใจของคณะรัฐมนตรี โดยมีรำยละเอียดดังน้ี 
                   3.1.1.1  ลักษณะทั่วไปของฝ่ำยบริหำร 
  กำรจัดตั้งองค์กรในรูปของคณะกรรมกำรเพื่อบริหำรรำชกำรในประเทศไทยนั้น เร่ิม
ปรำกฏชัดเจนเมื่อมีกำรปฏิรูปกำรปกครองในสมัยพระบำทสมเด็จพระจุลจอมเกล้ำเจ้ำอยู่หัว โดย
จำกเดิมที่มีกำรจัดตั้งเคำน์ซิลออฟสเตด คือ สภำที่ปรึกษำรำชกำรแผ่นดิน ต่อมำทรงปรับรูปแบบ
สภำที่ปรึกษำรำชกำรแผ่นดินเป็นองค์กรสภำแบบใหม่โดยให้มีลักษณะเป็น “เสนำบดีสภำ” คือสภำ
ของเหล่ำเสนำบดีที่ทรงจัดแบ่งขึ้นใหม่ มีอ ำนำจหน้ำที่ในกำรบริหำรรำชกำร โดยกำรประชุม
ปรึกษำหำรือร่วมกัน และ “รัฐมนตรีสภำ” อันหมำยถึง สภำที่มีหน้ำที่เกี่ยวกับกฎหมำยและพิจำรณำ
ข้อพิพำทต่ำงๆ ภำยหลังจำกทรงมีพระรำชปรำรภแถลงพระบรมรำชำธิบำยแก้ไขกำรปกครอง
แผ่นดินแล้ว ทรงร่ำงพระรำชกฤษฎีกำ ฉบับที่ 1 ว่ำด้วยรำชประเพณีกรุงสยำม (รำวปีพุทธศักรำช 
2432) เพื่อก ำหนดเกี่ยวกับกำรสืบรำชสันตติวงศ์และกำรปกครองประเทศ และพระรำชกฤษฎีกำ
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เกี่ยวข้องกับพระรำชกฤษฎีกำ ฉบับที่ 1 ว่ำด้วยรำชประเพณีกรุงสยำมนี้อีกรวม 5 ฉบับ ก ำหนดให้มี
สภำเกิดขึ้น 3 สภำ คือ1 
  เสนำบดีสภำ หมำยถึง คณะเสนำบดีที่จัดตั้งขึ้นใหม่ ท ำหน้ำที่ประชุมปรึกษำหำรือ
เกี่ยวกับกำรบริหำรรำชกำรแผ่นดิน โดยเสนำบดีสภำนั้นท ำหน้ำที่คล้ำยกับคณะรัฐมนตรีในปัจจุบัน 
  รัฐมนตรีสภำ หมำยถึง คณะบุคคลผู้ท ำหน้ำที่ดูแลเกี่ยวกับกฎหมำย กำรออกกฎหมำย
โดยใช้อ ำนำจในทำงลิยิสเลตีฟ (Legislative) หรือนิติบัญญัติ โดยพระรำชกฤษฎีกำ ฉบับที่ 3 ว่ำด้วย
รัฐมนตรีสภำฤำลูกขุน  ณ ศำลหลวง  ในตอนท้ ำยได้ประกำศยก เลิ กพระรำชบัญญัติ                     
เคำน์ซิลออฟสเตด คือ ที่ปรึกษำรำชกำรแผ่นดิน ที่ประกำศใช้เมื่อปีพุทธศักรำช 2417 ไป โดยให้รัฐ
มนตรีสภำนี้ท ำหน้ำที่แทน 
  องคมนตรีสภำ ท ำหน้ำที่แทนที่ปรึกษำรำชกำรในพระองค์  
  โดยกำรพิจำรณำหรือกำรจัดประชุมของสภำทั้งสำม ต้องเป็นไปตำมวิธีแลกระบวน
ชุมนุมปฤกษำ ซึ่งก ำหนดไว้ในพระรำชกฤษฎีกำ ฉบับที่ 2 ว่ำด้วยวิธีแลกระบวนชุมนุมปฤกษำของ
รัฐมนตรีสภำ องคมนตรีสภำ เสนำบดีสภำ (พ.ศ. 2435) 
  พระบำทสมเด็จพระจุลจอมเกล้ำเจ้ำอยู่หัวได้ด ำเนินกำรตำมนโยบำยที่ปฏิรูปกำร
ปกครองของไทยเสียใหม่ ดังนั้น ในปี พ.ศ. 2431 จึงทรงเร่ิมทดลองปฏิรูปกำรปกครองแบบใหม่ที่มี 
10 กรม พร้อมทั้งทดลองให้มี “เสนำบดีสภำ” ขึ้นในปีนั้นเอง โดยพระบำทสมเด็จพระจุลจอมเกล้ำ
เจ้ำอยู่หัวทรงเป็นประธำนในสภำอยู่ระยะหนึ่ง อ ำนำจหน้ำที่ของเสนำบดีสภำนี้จะมีลักษณะของ
อ ำนำจในกำรบริหำรรำชกำรแผ่นดิน โดยมีแกนน ำคือ กรมหลวงเทวะวงศ์วโรปกำร เป็นผู้จัดท ำร่ำง
กฤษฎีกำต่ำงๆ ที่เกี่ยวข้องกับรูปแบบของกำรประชุมของ “เสนำบดีสภำ” เพื่อกำรจัดกำรแบ่งงำน
ให้แก่พนักงำน และแบ่งหมวดหมู่ข้ำรำชกำรเสียใหม่ตำมกรมกระทรวงที่จัดตั้งขึ้นใหม่นี้ ให้กำร
บริหำรรำชกำรแผ่นดินประสบควำมส ำเร็จยิ่งขึ้น2 
  ในพระรำชกฤษฎีกำ ฉบับที่ 5 ว่ำด้วยเสนำบดีสภำ ฤๅ ลูกขุน ณ ศำลำนี้ มีทั้งหมด 70 
มำตรำ มีมำตรำที่ส ำคัญ คือ ชุมนุมเสนำบดีนี ้หรือลูกขุน ณ ศำลำ ประกอบด้วย3  
  1)  เสนำบดีเจ้ำกระทรวงมหำดไทยว่ำกำรหัวเมืองฝ่ำยเหนือ  
  2)  เสนำบดีเจ้ำกระทรวงกลำโหมว่ำกำรหัวเมืองปักษ์ใต้  
  3)  เสนำบดีว่ำกำรกระทรวงกำรต่ำงประเทศ หรือกรมท่ำ  
  4)  เสนำบดีกรมเมือง  

                                                           

 1 อักขรำทร จุฬำรัตน.  (2549).  กว่าจะมาเป็น...ศาลปกครอง.  หน้ำ 69-70. 
 2 แหล่งเดิม.  หน้ำ 70. 
 3 แหล่งเดิม.  หน้ำ 72. 
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  5)  เสนำบดีว่ำกำรกระทรวงกรมวัง  
  6)  เสนำบดีกรมคลัง  
  7)  เสนำบดีกระทรวงกรมนำ  
  8)  เสนำบดีกระทรวงยุติธรรม  
  9)  เสนำบดีกระทรวงยุทธนำธิกำร  
  10)  เสนำบดีกระทรวงธรรมกำร  
  11)  เสนำบดีกระทรวงโยธำธิกำร และ 
  12)  เสนำบดีกระทรวงมุรธำธร  
  มีหน้ำที่ที่ส ำคัญคือ “...ข้อรำชกำรซึ่งตกอยู่ในหน้ำที่รวมกันสองกระทรวงก็ดี หรือ
หลำยกระทรวงก็ดี เสนำบดีเจ้ำกระทรวงต่ำงๆ นั้น ต้องปรองดองกันช่วยกันจัดกำรให้ส ำเร็จ
ตลอดไป ถ้ำแลเสนำบดีเจ้ำกระทรวงต่ำงๆ นั้นปรองดองกันไม่ได้เมื่อใด รำชกำรข้อนั้นจะต้อง
กรำบบังคมทูลพระกรุณำถึงที่ประชุมเสนำบดี...”4 
  ในร่ำงกฤษฎีกำดังกล่ำวยังวำงหลักเกณฑ์ถึงรำยละเอียดต่ำงๆ เกี่ยวกับธรรมเนียมใน
กำรประชุมปรึกษำหำรือ โดยไม่ยึดติดอยู่กับล ำดับศักดิ์ชั้นเป็นส ำคัญ ให้ถือว่ำบุคคลที่เข้ำมำในสภำ
มีชั้นทัดเทียมกัน โดยจะเห็นได้จำกข้อก ำหนดกำรคัดเลือกผู้เป็นประธำนในกำรประชุมแต่ละครำว
จะมีกำรผลัดเปลี่ยนกันไปโดยกำรคัดเลือกกันเอง และใช้หลักกำรประชุมคล้ำยคลึงกับของประเทศ
สำกล เช่น กำรลงมติใดๆ ในเสนำบดีสภำจะต้องยึดถือตำมเสียงข้ำงมำก ถ้ำเสียงเท่ำกันประธำนต้อง
เป็นผู้ตัดสิน กำรแต่งตั้งหรือถอดถอนข้ำรำชกำรต่ำงกระทรวงตั้งแต่ระดับปลัดกรมขึ้นไป ต้องน ำ
ควำมกรำบบังคมทูลเสียก่อน ถ้ำได้รับพระรำชทำนพระบรมรำชำนุญำตแล้ว จึงแต่งตั้งหรือถอด
ถอนได้ ถ้ำต่ ำกว่ำนั้นเป็นอ ำนำจของเสนำบดีเจ้ำกระทรวง กำรประชุมในแต่ละครำวของเสนำบดี
สภำมีกำรจัดท ำรำยงำนกำรประชุมทุกครั้ง5 
  เสนำบดีสภำที่จัดตั้งขึ้นนี้ ได้มีกำรด ำเนินกำรประชุมเสนำบดีสภำนับตั้งแต่ในรัชสมัย
ของพระบำทสมเด็จพระจุลจอมเกล้ำเจ้ำอยู่หัว และสิ้นสุดลงโดยปริยำยเนื่องจำกมีกำรเปลี่ยนแปลง
กำรปกครองเมื่อปี พุทธศักรำช 2475 จำกระบอบสมบูรณำญำสิทธิรำชย์มำเป็นระบอบกำรปกครอง
ประชำธิปไตยในรัฐสมัยของพระบำทสมเด็จพระปกเกล้ำเจ้ำอยู่หัว 
  จำกที่กล่ำวมำมีข้อสังเกตว่ำ เมื่อพระบำทสมเด็จพระจุลจอมเกล้ำเจ้ำอยู่หัวได้น ำระบบ
กำรปกครองแบบ “คำบิเนต” (Cabinet) ของสหรำชอำณำจักรมำใช้ โดยกำรจัดตั้งเสนำบดีสภำนั้น 
จะเห็นได้ว่ำ ที่ประชุมเสนำบดีสภำเทียบเคียงได้กับคณะรัฐมนตรีในปัจจุบัน เสนำดีเปรียบเสมือน
                                                           

 4 แหล่งเดิม. 
 5 แหล่งเดิม.  หน้ำ 72-73. 
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รัฐมนตรีในปัจจุบัน เสนำบดีสภำท ำหน้ำที่ ในลักษณะคณะกรรมกำร มีพระบำทสมเด็จ              
พระจุลจอมเกล้ำเจ้ำอยู่หัวเป็นประธำนในกำรประชุม หรืออำจให้เสนำบดีคนอ่ืนเป็นผู้ท ำหน้ำที่
ประธำนแทนได้ ซึ่งท ำหน้ำที่คล้ำยกับนำยกรัฐมนตรีที่ท ำหน้ำที่ประมุขของฝ่ำยรัฐบำล กำร
ตัดสินใจลงมติใดๆ ในที่ประชุมให้ถือเสียงข้ำงมำก มีกำรบันทึกรำยงำนกำรประชุมเสนำบดีสภำไว้
เป็นลำยลักษณ์อักษร และติดตำมผลกำรด ำเนินงำนตำมมติของที่ประชุมเสนำบดีสภำเหมือนกับมติ
ของคณะรฐัมนตรีในปัจจุบัน 
  เมื่อพระบำทสมเด็จพระจุลจอมเกล้ำเจ้ำอยู่หัวทรงมีพระรำชภำรกิจมำกขึ้นก็ทรง
มอบหมำยให้เสนำบดีท่ำนอ่ืนเป็นผู้ท ำหน้ำที่ประธำนในที่ประชุมเสนำบดีสภำ และมีกำรหมุนเวียน
กันเป็นประธำนในที่ประชุม ซึ่งสะท้อนให้เห็นกำรมอบอ ำนำจในกำรบริหำรรำชกำรแผ่นดิน แต่
แนวควำมคิดในเร่ืองกำรรักษำกำรเมื่อพ้นจำกต ำแหน่งของเสนำบดีสภำยังไม่เกิดขึ้นเพรำะกำร
แต่งตั้งและถอดถอนเป็นไปตำมพระรำชอัธยำศัยของพระเจ้ำแผ่นดิน หำกพระองค์ท่ำนทรงเห็นว่ำ
ไม่เหมำะสมก็จะมีกำรโปรดเกล้ำฯ ให้พ้นจำกต ำแหน่ง และแนวควำมคิดในเร่ืองกำรจัดล ำดับกำร
แต่งตั้งข้ำรำชกำรตั้งแต่ระดับปลัดกรมต้องโปรดเกล้ำฯ นั้น ได้น ำมำใช้จนถึงปัจจุบัน ในกรณีที่
ข้ำรำชกำรระดับ 10 ขึ้นไป ต้องมีกำรน ำควำมกรำบบังคมทูลเพื่อทรงพระกรุณำโปรดเกล้ำฯ แต่งตั้ง 
  ต่อมำ เมื่ อมีกำร เปลี่ ยนแปลงกำรปกครองของประ เ ทศสยำม 6 จำกระบอบ
สมบูรณำญำสิทธิรำชย์ มำเป็นระบอบประชำธิปไตย ในปีพุทธศักรำช 2475 ด้วยเหตุที่คณะรำษฎร
ได้ท ำกำรยึดอ ำนำจกำรปกครองประเทศ และได้ทูลเกล้ำฯ ถวำยพระรำชบัญญัติธรรมนูญกำร
ปกครองแผ่นดินสยำมชั่วครำว พุทธศักรำช 2475 ต่อมำพระบำทสมเด็จพระปกเกล้ำเจ้ำอยู่หัวทรง
ลงพระปรมำภิไธยในธรรมนูญฉบับดังกล่ำว และพระรำชทำนรัฐธรรมนูญฉบับแรกให้แก่
ประชำชนชำวสยำม 
  ตั้งแต่ปีพุทธศักรำช 2475 เป็นต้นมำ รูปแบบปกครองได้วิวัฒนำกำรจำกระบบรัฐบำล
ของรัฐสภำมำเป็นระบบรัฐสภำแบบสองสภำ รัฐสภำประกอบด้วยสภำผู้แทนรำษฎร และวุฒิสภำ 
โดยคณะรัฐมนตรีและรัฐสภำเป็นองค์กรที่มีฐำนะเท่ำเทียมกัน ร่วมมือซึ่งกันและกัน พร้อมทั้ง
ตรวจสอบกำรท ำงำนซึ่งกันและกัน รัฐสภำสำมำรถที่จะอภิปรำยไม่ไว้วำงใจรัฐมนตรีได้ และ
คณะรัฐมนตรีมีอ ำนำจที่จะยุบสภำได้ 

                                                           

 6 มีกำรเปลี่ยนช่ือประเทศสยำมเป็นประเทศไทยในสมัยที่ จอมพล ป.พิบูลสงครำมเป็นนำยกรัฐมนตรี 
เมื่อปี พุทธศักรำช 2482 ดูรัฐธรรมนูญแก้ไขเพิ่มเติมว่ำด้วยนำมประเทศ พุทธศักรำช 2482 
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  รัฐมนตรีนั้นเมื่อรวมกันเป็นคณะรัฐมนตรีรวมกับพระมหำกษัตริย์มีฐำนะเป็นรัฐบำล7 
แต่หำกพิจำรณำเฉพำะต ำแหน่งนำยกรัฐมนตรีประกอบกับพระรำชบัญญัติระเบียบบริหำรรำชกำร
แผ่นดินแล้ว เห็นได้ว่ำ นำยกรัฐมนตรีนั้น มี 2 สถำนะ คือ 
  1)  นำยกรัฐมนตรีในฐำนะหัวหน้ำรัฐบำล หรือหัวหน้ำของคณะรัฐมนตรี มีอ ำนำจ
ตำมที่ก ำหนดไว้ในมำตรำ 118 แห่งพระรำชบัญญัติระเบียบบริหำรรำชกำรแผ่นดิน พ.ศ. 2534 
  2)  นำยกรัฐมนตรีในฐำนะผู้บังคับบัญชำส ำนักนำยกรัฐมนตรีตำมที่ก ำหนดไว้ใน
มำตรำ 109 แห่งพระรำชบัญญัติระเบียบบริหำรรำชกำรแผ่นดิน พ .ศ.  2534 นอกจำกนี้ 
                                                           

 7 ประยูร กำญจนดุล.  (2549).  ค าบรรยายกฎหมายปกครอง (พิมพ์ครั้งที่ 5).  หน้ำ 200. 
 8 พระรำชบัญญัติระเบียบบริหำรรำชกำรแผ่นดิน พ.ศ. 2534 มำตรำ 11 บัญญัติว่ำ “นำยกรัฐมนตรีใน
ฐำนะหัวหน้ำรัฐบำลมีอ ำนำจหน้ำที่ ดังนี้ 
    (1)  ก ำกับโดยทั่วไปซ่ึงกำรบริหำรรำชกำรแผ่นดิน เพื่อกำรนี้จะส่ังให้รำชกำรส่วนกลำง รำชกำรส่วน
ภูมิภำค และส่วนรำชกำรซ่ึงมีหน้ำที่ควบคุมรำชกำรส่วนท้องถิ่น ช้ีแจง แสดงควำมคิดเห็น ท ำรำยงำนเกี่ยวกับกำร
ปฏิบัติรำชกำร ในกรณีจ ำเป็นจะยับยั้งกำรปฏิบัติรำชกำรใดๆ ที่ขัดต่อนโยบำยหรือมติของคณะรัฐมนตรีก็ได้และ
มีอ ำนำจส่ังสอบสวนข้อเท็จจริงเกี่ยวกับกำรปฏิบัติรำชกำรของรำชกำรส่วนกลำง รำชกำรส่วนภูมิภำค และ
รำชกำรส่วนท้องถิ่น 
    (2)  มอบหมำยให้รองนำยกรัฐมนตรีก ำกับกำรบริหำรรำชกำรของกระทรวง หรือทบวงหนึ่งหรือหลำย
กระทรวงหรือทบวง 
    (3)  บังคับบัญชำข้ำรำชกำรฝ่ำยบริหำรทุกต ำแหน่งซ่ึงสังกัดกระทรวง ทบวง กรม และส่วนรำชกำรที่
เรียกช่ืออย่ำงอื่นที่มีฐำนะเป็นกรม 
    (4)  ส่ังให้ข้ำรำชกำรซ่ึงสังกัดกระทรวง ทบวง กรมหนึ่งมำปฏิบัติรำชกำรส ำนักนำยกรัฐมนตรี โดยจะ
ให้ขำดจำกอัตรำเงินเดือนทำงสังกัดเดิมหรือไม่ก็ได้ ในกรณีที่ให้ขำดจำกอัตรำเงินเดือนทำงสังกัดเดิม ให้ได้รับ
เงินเดือนในส ำนักนำยกรัฐมนตรีในระดับ และขั้นที่ไม่สูงกว่ำเดิม 
    (5)  แต่งตั้งข้ำรำชกำรซ่ึงสังกัดกระทรวง ทบวง กรมหนึ่งไปด ำรงต ำแหน่งของอีกกระทรวง ทบวง 
กรมหนึ่ง โดยให้ได้รับเงินเดือนจำกกระทรวง ทบวง กรมเดิม ในกรณีเช่นว่ำนี้ให้ข้ำรำชกำรซ่ึงได้รับแต่งตั้งมี
ฐำนะเสมือนเป็นข้ำรำชกำรสังกัดกระทรวง ทบวง กรม ซ่ึงตนมำด ำรงต ำแหน่งนั้นทุกประกำร แต่ถ้ำเป็นกำร
แต่งตั้งข้ำรำชกำรตั้งแต่ต ำแหน่งอธิบดีหรือเทียบเท่ำขึ้นไป ต้องได้รับอนุมัติจำกคณะรัฐมนตรี 
    (6)  แต่งตั้งผู้ทรงคุณวุฒิเป็นประธำนที่ปรึกษำ ที่ปรึกษำหรือคณะที่ปรึกษำของนำยกรัฐมนตรี หรือ
เป็นคณะกรรมกำรเพื่อปฏิบัติรำชกำรใดๆ และก ำหนดอัตรำเบี้ยประชุมหรือค่ำตอบแทนให้แก่ผู้ซึ่งได้รับแต่งตั้ง 
    (7)  แต่งตั้งข้ำรำชกำรกำรเมืองให้ปฏิบัติรำชกำรในส ำนักนำยกรัฐมนตรี 
    (8)  วำงระเบียบปฏิบัติรำชกำร เพื่อให้กำรบริหำรรำชกำรแผ่นดินเป็นไปโดยรวดเร็วและมี
ประสิทธิภำพ เท่ำที่ไม่ขัดหรือแย้งกับพระรำชบัญญัตินี้หรือกฎหมำยอื่น 
    (9)  ด ำเนินกำรอื่นๆ ในกำรปฏิบัติตำมนโยบำย 
    ระเบียบตำม (8) เมื่อคณะรัฐมนตรีให้ควำมเห็นชอบแล้ว ให้ใช้บังคับได้” 
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นำยกรัฐมนตรียังเป็นผู้บังคับบัญชำส่วนรำชกำรที่เรียกชื่ออย่ำงอ่ืนและมีฐำนะเป็นกรม แต่ไม่ได้
สังกัดส ำนักนำยกรัฐมนตรีด้วย เช่น ส ำนักพระรำชวัง ส ำนักรำชเลขำธิกำร ส ำนักงำนตรวจเงิน
แผ่นดิน ส ำนักงำนต ำรวจแห่งชำติ เป็นต้น ทั้งนี้ตำมที่ก ำหนดไว้ในมำตรำ 1210 แห่งพระรำชบัญญัติ
ระเบียบบริหำรรำชกำรแผ่นดิน พ.ศ. 2534 
  เมื่อพิจำรณำต ำแหน่งรัฐมนตรีแล้วพบว่ำมีอยู่หลำยต ำแหน่ง แต่หำกจะพิจำรณำ
รัฐมนตรีในทำงปกครองตำมพระรำชบัญญัติระเบียบบริหำรรำชกำรแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ประกอบ
กับพระรำชบัญญัติปรับปรุง กระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 แล้ว จะเห็นว่ำประกอบไปด้วย
ต ำแหน่งต่ำงๆ ดังนี้11 

                                                                                                                                                                      

 9 พระรำชบัญญัติระเบียบบริหำรรำชกำรแผ่นดิน พ.ศ. 2534 มำตรำ 10 บัญญัติว่ำ “ส ำนักนำยกรัฐมนตรี
มีอ ำนำจหน้ำที่ตำมที่ก ำหนดไวในกฎหมำยว่ำด้วยกำรปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม 
    ส ำนักนำยกรัฐมนตรีมีนำยกรัฐมนตรีเป็นผู้บังคับบัญชำข้ำรำชกำรและรับผิดชอบในกำรก ำหนด
นโยบำย เป้ำหมำย และผลสัมฤทธิ์ของงำนในส ำนักนำยกรัฐมนตรีให้สอดคลองกับนโยบำยที่คณะรัฐมนตรีแถลง
ไวต่อรัฐสภำหรือที่คณะรัฐมนตรีก ำหนดหรืออนุมัติโดยจะให้มีรองนำยกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีประจ ำส ำนัก
นำยกรัฐมนตรีเป็นผู้ช่วยส่ังและปฏิบัติรำชกำรก็ได 
    ในกรณีที่มีรองนำยกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีประจ ำส ำนักนำยกรัฐมนตรีหรือมีทั้งรองนำยกรัฐมนตรี
และรัฐมนตรีประจ ำส ำนักนำยกรัฐมนตรี กำรส่ังและกำรปฏิบัติรำชกำรของรองนำยกรัฐมนตรีและรัฐมนตรี
ประจ ำส ำนักนำยกรัฐมนตรีให้เป็นไปตำมที่นำยกรัฐมนตรีมอบหมำย 
    ในระหว่ำงที่คณะรัฐมนตรีต้องอยู่ในต ำแหน่งเพื่อปฏิบัติหน้ำที่ต่อไปจนกว่ำคณะรัฐมนตรทีีต่ัง้ขึน้ใหม่
จะเข้ำรับหน้ำที่เพรำะนำยกรัฐมนตรีตำย ขำดคุณสมบัติต้องค ำพิพำกษำให้จ ำคุก สภำผู้แทนรำษฎรมีมติไม ไว
วำงใจ ศำลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยว่ำควำมเป็นรัฐมนตรีของนำยกรัฐมนตรีส้ินสุดลง หรือวุฒิสภำมีมติให้ถอดถอน
จำกต ำแหน ง ให้คณะรัฐมนตรีมอบหมำยให้รองนำยกรัฐมนตรีคนใดคนหนึ่งเป็นผู้ปฏิบัติหน้ำที่แทน
นำยกรัฐมนตรีถ้ำไม่มีผู้ด ำรงต ำแหน่งรองนำยกรัฐมนตรีหรือมีแต่ไมอำจปฏิบัติรำชกำรไดให้คณะรัฐมนตรี
มอบหมำยให้รัฐมนตรีคนใดคนหนึ่งเป็นผู้ปฏิบัติหน้ำที่แทน 
    ในระหว่ำงที่คณะรัฐมนตรีต้องอยู่ในต ำแหน่งเพื่อปฏิบัติหน้ำที่ต่อไปจนกว่ำคณะรัฐมนตรทีีต่ัง้ขึน้ใหม่
จะเข้ำรับหน้ำที่ให้คณะรัฐมนตรีดังกล่ำวอ ำนวยควำมสะดวกให้หัวหน้ำส่วนรำชกำรต่ำงๆ ด ำเนินกำรใดๆ เท่ำที่
จ ำเป็น เพื่อรับแนวทำงกำรบริหำรรำชกำรแผ่นดินจำกนำยกรัฐมนตรีคนใหม่มำเตรียมกำรด ำเนินกำรได” 
 10 พระรำชบัญญัติระเบียบบริหำรรำชกำรแผ่นดิน พ .ศ. 2534 มำตรำ 12 บัญญัติ ว่ำ “ในกรณีที่
นำยกรัฐมนตรีเป็นผู้บังคับบัญชำส่วนรำชกำรที่เรียกช่ืออย่ำงอื่นและมีฐำนะเป็นกรม แต่มิได้สัง กัดส ำนัก
นำยกรัฐมนตรีหรือทบวง นำยกรัฐมนตรีจะมอบหมำยให้รองนำยกรัฐมนตรี หรือรัฐมนตรีประจ ำส ำนัก
นำยกรัฐมนตรีปฏิบัติรำชกำรแทนก็ได้” 
 11 มำนิตย์ จุมปำ.  (2548).  ค าอธิบายกฎหมายปกครองว่าด้วยการจัดระเบียบราชการบริหาร.  หน้ำ 37. 
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  1)  นำยกรัฐมนตรีในต ำแหน่งผู้บังคับบัญชำส ำนักนำยกรัฐมนตรีซึ่งมีฐำนะเป็น
กระทรวง 
  2)  รองนำยกรัฐมนตรี 
  3)  รัฐมนตรีประจ ำส ำนักนำยกรัฐมนตรี 
  4)  รัฐมนตรีว่ำกำรกระทรวง 
  5)  รัฐมนตรีช่วยว่ำกำรกระทรวง 
  6)  รัฐมนตรีว่ำกำรทบวง 
  7)  รัฐมนตรีช่วยว่ำกำรทบวง 
  ส่วนรัฐมนตรีต ำแหน่งลอยซึ่งมิได้ประจ ำตำมกระทรวงหรือทบวงกำรเมืองใด คงเป็น
แต่เพียงส่วนประกอบของรัฐบำลเท่ำนั้น ไม่มีฐำนะเป็นเจ้ำหน้ำที่ฝ่ำยปกครอง12 
  รัฐมนตรีนั้นมีสถำนะซ้อนอยู่สองสถำนะ สถำนะแรก รัฐมนตรีในฐำนะที่เป็นองค์กรที่
ใช้อ ำนำจทำงกำรเมือง ซึ่งเป็นกำรกระท ำในนำมคณะรัฐมนตรี และสถำนะที่สอง รัฐมนตรีในฐำนะ
ที่เป็นหัวหน้ำของกระทรวงที่ตนรับผิดชอบ ซึ่งเป็นกำรกระท ำในฐำนะรัฐมนตรี และเป็นกำรใช้
อ ำนำจปกครอง13 ซึ่งขอแยกอธิบำยดังนี้ 
  สถำนะแรก รัฐมนตรีในฐำนะที่เป็นองค์กรที่ใช้อ ำนำจทำงกำรเมือง ซึ่งเป็นกำรกระท ำ
ในนำมคณะรัฐมนตรี บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทยเกือบทุกฉบับยกเว้นเฉพำะ
พระรำชบัญญัติธรรมนูญกำรปกครองแผ่นดินสยำมชั่วครำว พุทธศักรำช 2475 ก ำหนดให้
คณะรัฐมนตรีมีหน้ำที่บริหำรรำชกำรแผ่นดิน เมื่อพิจำรณำค ำว่ำ “บริหำรรำชกำรแผ่นดิน” นี้ มี
ควำมหมำยกว้ำงมำก โดยหมำยควำมรวมถึงกำรด ำเนินกำรทุกประกำรในกำรปกครองดูแล
บ้ำนเมือง เพื่อให้มีควำมสงบเรียบร้อย และรวมตลอดทั้งกำรควบคุมดูแลให้กิจกำรต่ำงๆ ด ำเนินไป
ตำมบทบัญญัติแห่งกฎหมำย คณะรัฐมนตรีจะตัดสินใจลงมติร่วมกันในลักษณะคณะบุคคล 
(Collective Body) หรือองค์กรกลุ่ม (Collective Organ) โดยมีขอบเขตกำรใช้อ ำนำจตำมที่กฎหมำย
ก ำหนด ซึ่งจะออกมำในรูปของมติคณะรัฐมนตรี กรณีรัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย เช่น 
รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2550 มำตรำ 18414 ก ำหนดให้ กำรตรำพระรำช

                                                           

 12 ประยูร กำญจนดุล.  หน้ำเดิม. 
 13 มำนิตย์ จุมปำ.  หน้ำเดิม. 
 14 รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2550 มำตรำ 184 บัญญัติว่ำ “ในกรณีเพื่อประโยชน์
ในอันที่จะรักษำควำมปลอดภัยของประเทศ ควำมปลอดภัยสำธำรณะ ควำมมั่นคงในทำงเศรษฐกิจของประเทศ 
หรือป้องปัดภัยพิบัติสำธำรณะ พระมหำกษัตริย์จะทรงตรำพระรำชก ำหนดให้ใช้บังคับดังเช่นพระรำชบัญญัติก็ได้ 
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ก ำหนดจ ำเป็นต้องมีมติคณะรัฐมนตรีอนุมัติโดยเห็นว่ำเป็นกรณีฉุกเฉินที่มีควำมจ ำเป็นรีบด่วนอันมิ
อำจจะหลีกเลี่ยงได้ หรือกรณีกฎหมำยที่มีค่ำบังคับเสมอด้วยพระรำชบัญญัติ เช่น พระรำชบัญญัติ
ป้องกันและบรรเทำสำธำรณภัย พ.ศ. 2550 มำตรำ 615 ก ำหนดให้ กำรแต่งตั้งผู้ทรงคุณวุฒิเพื่อด ำรง

                                                                                                                                                                      

     กำรตรำพระรำชก ำหนดตำมวรรคหนึ่ง ให้กระท ำได้เฉพำะเมื่อคณะรัฐมนตรีเห็นว่ำเป็นกรณีฉุกเฉินที่
มีควำมจ ำเป็นรีบด่วนอันมิอำจจะหลีกเลี่ยงได้ 
     ในกำรประชุมรัฐสภำครำวต่อไป ให้คณะรัฐมนตรีเสนอพระรำชก ำหนดนั้นต่อรัฐสภำเพื่อพิจำรณำ
โดยไม่ชักช้ำ ถ้ำอยู่นอกสมัยประชุมและกำรรอกำรเปิดสมัยประชุมสำมัญจะเป็นกำรชักช้ำ  คณะรัฐมนตรีต้อง
ด ำเนินกำรให้มีกำรเรียกประชุมรัฐสภำสมัยวิสำมัญเพื่อพิจำรณำอนุมัติหรือไม่อนุมัติพระรำชก ำหนดโดยเร็ว  ถ้ำ
สภำผู้แทนรำษฎรไม่อนุมัติ หรือสภำผู้แทนรำษฎรอนุมัติแต่วุฒิสภำไม่อนุมัติและสภำผู้แทนรำษฎรยืนยันกำร
อนุมัติด้วยคะแนนเสียงไม่มำกกว่ำก่ึงหนึ่งของจ ำนวนสมำชิกทั้งหมดเท่ำที่มีอยู่ของสภำผู้แทนรำษฎร ให้พระรำช
ก ำหนดนั้นตกไป แต่ทั้งนี้ไม่กระทบกระเทือนกิจกำรที่ได้เป็นไปในระหว่ำงที่ใช้พระรำชก ำหนดนั้น 
     หำกพระรำชก ำหนดตำมวรรคหนึ่งมีผลเป็นกำรแก้ไขเพิ่มเติมหรือยกเลิกบทบัญญัติแห่งกฎหมำยใด 
และพระรำชก ำหนดนั้นต้องตกไปตำมวรรคสำม ให้บทบัญญัติแห่งกฎหมำยที่มีอยู่ก่อนกำรแก้ไขเพิ่มเติมหรือ
ยกเลิก มีผลใช้บังคับต่อไปนับแต่วันที่กำรไม่อนุมัติพระรำชก ำหนดนั้นมีผล 
     ถ้ำสภำผู้แทนรำษฎรและวุฒิสภำอนุมัติพระรำชก ำหนดนั้น  หรือถ้ำวุฒิสภำไม่อนุมัติและสภำ
ผู้แทนรำษฎรยืนยันกำรอนุมัติด้วยคะแนนเสียงมำกกว่ำกึ่งหนึ่งของจ ำนวนสมำชิกทั้งหมดเท่ำที่มีอยู่ของสภำ
ผู้แทนรำษฎร ให้พระรำชก ำหนดนั้นมีผลใช้บังคับเป็นพระรำชบัญญัติต่อไป 
     กำรอนุมัติหรือไม่อนุมัติพระรำชก ำหนด ให้นำยกรัฐมนตรีประกำศในรำชกิจจำนุเบกษำ ในกรณีไม่
อนุมัติ ให้มีผลตั้งแต่วันถัดจำกวันประกำศในรำชกิจจำนุเบกษำ 
     กำรพิจำรณำพระรำชก ำหนดของสภำผู้แทนรำษฎรและของวุฒิสภำในกรณียืนยันกำรอนุมัติพระรำช
ก ำหนด จะต้องกระท ำในโอกำสแรกที่มีกำรประชุมสภำนั้นๆ” 
 15 พระรำชบัญญัติป้องกันและบรรเทำสำธำรณภัย พ.ศ. 2550 มำตรำ 6 บัญญัติว่ำ “ให้มีคณะกรรมกำร
ป้องกันและบรรเทำสำธำรณภัยแห่งชำติ เรียกโดยย่อว่ำ “กปภ.ช.” ประกอบด้วย นำยกรัฐมนตรีหรือรอง
นำยกรัฐมนตรีซ่ึงนำยกรัฐมนตรีมอบหมำยเป็นประธำนกรรมกำร รัฐมนตรีว่ำกำรกระทรวงมหำดไทยเป็นรอง
ประธำนกรรมกำรคนที่หนึ่ง ปลัดกระทรวงมหำดไทยเป็นรองประธำนกรรมกำรคนที่สอง ปลัดกระทรวง
กลำโหม ปลัดกระทรวงกำรพัฒนำสังคมและควำมมั่นคงของมนุษย์ ปลัดกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ 
ปลัดกระทรวงคมนำคม ปลัดกระทรวงทรัพยำกรธรรมชำติและส่ิงแวดล้อม ปลัดกระทรวงเทคโนโลยีสำรสนเทศ
และกำรส่ือสำร ปลัดกระทรวงสำธำรณสุข ผู้อ ำนวยกำรส ำนักงบประมำณ ผู้บัญชำกำรต ำรวจแห่งชำติ ผู้
บัญชำกำรทหำรสูงสุด ผู้บัญชำกำรทหำรบก ผู้บัญชำกำรทหำรเรือ ผู้บัญชำกำรทหำรอำกำศ เลขำธิกำรสภำควำม
มั่นคงแห่งชำติ และผู้ทรงคุณวุฒิอีกไม่เกินห้ำคนซ่ึงคณะรัฐมนตรีแต่งตั้งจำกผู้มีควำมรู้ ควำมเช่ียวชำญ หรือ
ประสบกำรณ์ที่เกี่ยวข้องกับกำรผังเมือง และกำรป้องกันและบรรเทำสำธำรณภัย เป็นกรรมกำร 
     ให้อธิบดีเป็นกรรมกำรและเลขำนุกำร และให้แต่งตั้งข้ำรำชกำรในกรมป้องกันและบรรเทำสำธำรณ
ภัยจ ำนวนไม่เกินสองคนเป็นผู้ช่วยเลขำนุกำร” 

DPU



147 
 

ต ำแหน่งกรรมกำรในคณะกรรมกำรป้องกันและบรรเทำสำธำรณภัยแห่งชำติจ ำเป็นต้องมีมติ
คณะรัฐมนตรีแต่งตั้ง เมื่อคณะรัฐมนตรีเห็นว่ำผู้ทรงคุณวุฒิดังกล่ำวเป็นผู้มีควำมรู้ ควำมเชี่ยวชำญ 
หรือประสบกำรณ์ที่เกี่ยวข้องกับกำรผังเมือง และกำรป้องกันและบรรเทำสำธำรณภัย หรือพระรำช
ก ำหนดกำรบริหำรรำชกำรในสถำนกำรณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 มำตรำ 516 ก ำหนดให้กำรประกำศ
สถำนกำรณ์ฉุกเฉินเพื่อบังคับใช้ทั่วรำชอำณำจักรหรือในบำงเขตบำงท้องที่ได้ตำมควำมจ ำเป็นแห่ง
สถำนกำรณ์จ ำเป็นต้องมีมติคณะรัฐมนตรีให้ควำมเห็นชอบโดยเห็นว่ำมีสถำนกำรณ์ฉุกเฉินเกิดขึ้น 
หรือกรณีกฎหมำยล ำดับรอง เช่น พระรำชกฤษฎีกำว่ำด้วยกำรเสนอเร่ืองและกำรประชุม
คณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 มำตรำ 717 ก ำหนดให้กำรมอบหมำยเป็นกำรทั่วไปให้นำยกรัฐมนตรี หรือ
รองนำยกรัฐมนตรีเป็นผู้อนุมัติ ให้ควำมเห็นชอบ หรือมีค ำสั่งแทนคณะรัฐมนตรี จ ำเป็นต้องมีมติ

                                                           

 16 พระรำชก ำหนดกำรบริหำรรำชกำรในสถำนกำรณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 มำตรำ 5 บัญญัติว่ำ “เมื่อปรำกฏ
ว่ำมีสถำนกำรณ์ฉุกเฉินเกิดขึ้นและนำยกรัฐมนตรีเห็นสมควรใช้ก ำลังเจ้ำหน้ำที่ฝ่ำยปกครองหรือต ำรวจ เจ้ำหน้ำที่
ฝ่ำยพลเรือนหรือเจ้ำหน้ำที่ฝ่ำยทหำรร่วมกันป้องกัน แก้ไข ปรำบปรำม ระงับยับยั้ง ฟื้นฟูหรือช่วยเหลือประชำชน 
ให้นำยกรัฐมนตรีโดยควำมเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี มีอ ำนำจประกำศสถำนกำรณ์ฉุกเฉินเพื่อบังคับใช้ทั่ว
รำชอำณำจักรหรือในบำงเขตบำงท้องที่ได้ตำมควำมจ ำเป็นแห่งสถำนกำรณ์ ในกรณีที่ไม่อำจขอควำมเห็นชอบ
จำกคณะรัฐมนตรีได้ทันท่วงที นำยกรัฐมนตรีอำจประกำศสถำนกำรณ์ฉุกเฉินไปก่อน แล้วด ำเนินกำรให้ได้รับ
ควำมเห็นชอบจำกคณะรัฐมนตรีภำยในสำมวัน หำกมิได้ด ำเนินกำรขอควำมเห็นชอบจำกคณะรัฐมนตรีภำยใน
เวลำที่ก ำหนด หรือคณะรัฐมนตรีไม่ให้ควำมเห็นชอบ ให้กำรประกำศสถำนกำรณ์ฉุกเฉินดังกล่ำวเป็นอันส้ินสุด
ลง 
     กำรประกำศสถำนกำรณ์ฉุกเฉินตำมวรรคหนึ่ง ให้ใช้บังคับตลอดระยะเวลำที่นำยกรัฐมนตรีก ำหนด 
แต่ต้องไม่เกินสำมเดือนนับแต่วันประกำศ ในกรณีที่มีควำมจ ำเป็นต้องขยำยระยะเวลำ ให้นำยกรัฐมนตรีโดยควำม
เห็นชอบของคณะรัฐมนตรีมีอ ำนำจประกำศขยำยระยะเวลำกำรใช้บังคับออกไปอีกเป็นครำว ๆ ครำวละไม่เกิน
สำมเดือน 
     เมื่อสถำนกำรณ์ฉุกเฉินส้ินสุดลงแล้ว หรือเมื่อคณะรัฐมนตรีไม่ให้ควำมเห็นชอบหรือเมื่อส้ินสุด
ก ำหนดเวลำตำมวรรคสอง ให้นำยกรัฐมนตรีประกำศยกเลิกประกำศสถำนกำรณ์ฉุกเฉินนั้น” 
 17 พระรำชกฤษฎีกำว่ำด้วยกำรเสนอเรื่องและกำรประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 มำตรำ 7 บัญญัติว่ำ 
“เรื่องที่ต้องเสนอคณะรัฐมนตรีตำมมำตรำ 4 (1) (4) (7) (9) (10) หรือ (11) และเรื่องที่ผ่ำนกำรกลั่นกรองของคณะ
บุคคลตำมมำตรำ 5 แล้ว ถ้ำคณะรัฐมนตรีเห็นว่ำเป็นเรื่องที่เป็นภำรกิจปกติหรือมีแนวทำงปฏิบัติที่ชัดเจนแล้ว 
คณะรัฐมนตรีจะมีมติมอบหมำยเป็นกำรทั่วไปให้นำยกรัฐมนตรี หรือรองนำยกรัฐมนตรีเป็นผู้อนุมัติ ให้ควำม
เห็นชอบ หรือมีค ำส่ังแทนคณะรัฐมนตรีก็ได้ ในกรณีเช่นนั้น ให้ถือว่ำกำรอนุมัติ  ควำมเห็นชอบ หรือค ำส่ังของ
นำยกรัฐมนตรีหรือรองนำยกรัฐมนตรี เป็นมติของคณะรัฐมนตรี 
     ให้ส ำนักเลขำธิกำรคณะรัฐมนตรีสรุปเรื่องที่นำยกรัฐมนตรีหรือรองนำยกรัฐมนตรีได้ด ำเนินกำรตำม
วรรคหนึ่ง เพื่อแจ้งให้คณะรัฐมนตรีทรำบเป็นระยะๆ” 
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คณะรัฐมนตรีอนุมัติโดยเห็นว่ำเป็นเร่ืองที่เป็นภำรกิจปกติหรือมีแนวทำงปฏิบัติที่ชัดเจนแล้ว      
เป็นต้น 
  สถำนะที่สอง รัฐมนตรีในฐำนะที่เป็นหัวหน้ำของกระทรวงที่ตนรับผิดชอบ ซึ่งเป็นกำร
กระท ำในฐำนะรัฐมนตรี และเป็นกำรใช้อ ำนำจปกครอง  โดยนำยกรัฐมนตรีในต ำแหน่ง
ผู้บังคับบัญชำส ำนักนำยกรัฐมนตรีซึ่งมีฐำนะเทียบเท่ำกระทรวง และรัฐมนตรีแต่ละบุคคล ย่อมใช้
อ ำนำจได้ตำมที่กฎหมำยแต่ละฉบับให้อ ำนำจไว้ โดยถือว่ำเป็นองค์กรเดี่ยว (Monocratic Organ) 
เห็นได้จำกกำรที่กฎหมำยบัญญัติให้นำยกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีแต่ละบุคคลเป็น “ผู้รักษำกำรตำม
พระรำชบัญญัต”ิ และมีอ ำนำจออกกฎกระทรวงโดยควำมเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี ย่อมหมำยถึง 
นำยกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีแต่ละบุคคลมีอ ำนำจหน้ำที่ควบคุมบังคับบัญชำและก ำกับดูแลองค์กร
ของรัฐฝ่ำยปกครองปฏิบัติหน้ำที่ให้สอดคล้องกับเน้ือควำมของพระรำชบัญญัตดิังกล่ำว 
                   3.1.1.2  กำรแต่งตั้งและพ้นจำกต ำแหน่งของคณะรัฐมนตรี 
  กำรแต่งตั้งนำยกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีของประเทศไทย ซึ่งมีรูปแบบกำรปกครองโดย
ระบบรัฐสภำ คณะรัฐมนตรีย่อมมีที่มำจำกสมำชิกสภำผู้แทนรำษฎรที่ได้รับกำรเลือกตั้งโดยตรง
และเป็นกำรทั่วไปจำกประชำชน (Universal suffrage) คณะรัฐมนตรีประกอบด้วยนำยกรัฐมนตรี 
ซึ่งเป็นหัวหน้ำคณะรัฐมนตรี และรัฐมนตรีจ ำนวนหนึ่งประกอบกันขึ้นเป็นคณะรัฐมนตรี กำรท ำ
หน้ำที่ในนำมขององค์กรกลุ่มและตัดสินใจรับผิดชอบร่วมกัน โดยรัฐธรรมนูญทุกฉบับยกเว้น
พระรำชบัญญัติธรรมนูญกำรปกครองแผ่นดินสยำมชั่วครำว พุทธศักรำช 2475 ได้บัญญัติให้
พระมหำกษัตริย์เป็นผู้แต่งตั้งนำยกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีประกอบเป็นคณะรัฐมนตรี (องค์ประกอบ
ของคณะรัฐมนตรี) เช่น รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2534 มำตรำ 15918 หรือ
รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2550 มำตรำ 17119 เป็นต้น เมื่อพิจำรณำ
องค์ประกอบของคณะรัฐมนตรีในปัจจุบัน ตำมรัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 
                                                           

 18 รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2534 มำตรำ 159 บัญญัติว่ำ “พระมหำกษัตริย์ทรง
แต่งตั้งนำยกรัฐมนตรีคนหนึ่งและรัฐมนตรีอื่นอีกไม่เกินสี่สิบแปดคน ประกอบเป็นคณะรัฐมนตรี มีหน้ำที่บริหำร
รำชกำรแผ่นดิน  
     ให้ประธำนสภำผู้แทนรำษฎรเป็นผู้ลงนำมรับสนองพระบรมรำชโองกำรแต่งตั้งนำยกรัฐมนตรี” 
 19 รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2550 มำตรำ 171 บัญญัติว่ำ “พระมหำกษัตริย์ทรง
แต่งตั้งนำยกรัฐมนตรีคนหนึ่งและรัฐมนตรีอื่นอีกไม่เกินสำมสิบห้ำคน ประกอบเป็นคณะรัฐมนตรี มีหน้ำที่
บริหำรรำชกำรแผ่นดินตำมหลักควำมรับผิดชอบร่วมกัน 
     นำยกรัฐมนตรีต้องเป็นสมำชิกสภำผู้แทนรำษฎรซ่ึงได้รับแต่งตั้งตำมมำตรำ 172 
     ให้ประธำนสภำผู้แทนรำษฎรเป็นผู้ลงนำมรับสนองพระบรมรำชโองกำรแต่งตั้งนำยกรัฐมนตรี 
     นำยกรัฐมนตรีจะด ำรงต ำแหน่งติดต่อกันเกินกว่ำ 8 ปี มิได”้ 
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2550 มำตรำ 171 พบว่ำ คณะรัฐมนตรีประกอบด้วยนำยกรัฐมนตรีคนหนึ่งและรัฐมนตรีอ่ืนอีกไม่
เกินสำมสิบห้ำคน มีหน้ำที่บริหำรรำชกำรแผ่นดินตำมหลักควำมรับผิดชอบร่วมกัน โดย
นำยกรัฐมนตรีต้องมีที่มำจำกสมำชิกสภำผู้แทนรำษฎร 
  ในบำงคร้ังหำกพิจำรณำจำกรัฐธรรมนูญบำงฉบับ แม้พระมหำกษัตริย์เป็นผู้ แต่งตั้ง
นำยกรัฐมนตรี รัฐธรรมนูญบำงฉบับได้บัญญัติข้อควำมไปในท ำนองให้พระมหำกษัตริย์ทรงไว้ซึ่ง
พระรำชอ ำนำจที่จะเลือกบุคคลที่เหมำะสมแก่สถำนกำรณ์ของประเทศเป็นนำยกรัฐมนตรี เพรำะใน
บำงครำวอำจมีควำมจ ำเป็นที่จะต้องแต่งตั้งบุคคลที่ไม่เป็นสมำชิกของพรรคกำรเมืองใดให้เป็น
นำยกรัฐมนตรีก็ได้ ในเมื่อทรงเห็นว่ำพรรคกำรเมืองต่ำงๆ มีควำมเห็นแตกแยกกันจนไม่สำมำรถ
แต่งตั้งหัวหน้ำพรรคกำรเมืองเป็นนำยกรัฐมนตรีได้ แต่ในทำงปฏิบัติ พระมหำกษัตริย์จะทรงแต่งตั้ง
นำยกรัฐมนตรีตำมค ำแนะน ำของประธำนสภำผู้แทนรำษฎร เพรำะประธำนสภำผู้แทนรำษฎรเป็นผู้
อยู่ใกล้ชิดกับสมำชิก ย่อมมีวิธีกำรทรำบล่วงหน้ำว่ำสมำชิกจะสนับสนุนให้บุคคลใดเป็น
นำยกรัฐมนตรี และที่ทรงแต่งตั้งนำยกรัฐมนตรีตำมค ำแนะน ำของประธำนสภำผู้แทนรำษฎรก็
เพรำะประธำนสภำผู้แทนรำษฎรเป็นผู้ลงนำมรับสนองพระบรมรำชโองกำร20 
  ส ำหรับวิธีกำรแต่งตั้งคณะรัฐมนตรีนั้น ในทำงปฏิบัติ พระมหำกษัตริย์จะทรงแต่งตั้ง
นำยกรัฐมนตรีก่อนแล้วนำยกรัฐมนตรีเป็นผู้กรำบบังคมทูลถวำยรำยชื่อบุคคลที่ตนเห็นสมควรเป็น
รัฐมนตรีร่วมคณะกับตนต่อพระมหำกษัตริย์ เพื่อให้ทรงแต่งตั้งและประกอบเป็นคณะรัฐมนตรี ด้วย
เหตุนี้ จึงมีประกำศพระบรมรำชโองกำรสองประกำร คือ ประกำศพระบรมรำชโองกำรแต่งตั้ง
นำยกรัฐมนตรี และประกำศพระบรมรำชโองกำรแต่งตั้งรัฐมนตรี21 
  กล่ำวโดยสรุปแล้ว กำรแต่งตั้งสมำชิกของคณะรัฐมนตรี ซึ่งได้แก่นำยกรัฐมนตรี และ
รัฐมนตรีนั้น โดยหลักกำรจะแต่งตั้งจำกสมำชิกสภำผู้แทนรำษฎร เนื่องจำกมีที่มำจำกประชำชน 
โดยนำยกรัฐมนตรีมักจะเป็นหัวหน้ำพรรคกำรเมืองที่มีเสียงข้ำงมำกในสภำ และนำยกรัฐมนตรีเป็น
ผู้แต่งตั้งผู้ที่จะมำเป็นรัฐมนตรี หรือถอดถอนออกจำกกำรเป็นรัฐมนตรี เพื่อสร้ำงควำมเป็นผู้น ำของ
นำยกรัฐมนตรีและเสถียรภำพของรัฐบำลในกำรบริหำรประเทศ โดยพระมหำกษัตริย์ทรงไว้ซึ่ง 
พระรำชอ ำนำจในกำรให้รัฐมนตรีพ้นจำกควำมเป็นรัฐมนตรีตำมที่นำยกรัฐมนตรีถวำยค ำแนะน ำ 
ทั้งนี้ตำมรัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2550 มำตรำ 18322 

                                                           

 20 มนูญ บริสุทธ์ิ.  (2521).  คณะรัฐมนตรี (อนุสรณ์ในงำนพระรำชทำนเพลิงศพ นำยมนูญ บริสุทธ์ิ ม.
ป.ช., ม.ว.ม., ท.จ.ว.).  หน้ำ 16. 
 21 แหล่งเดิม. 
 22 รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2550 มำตรำ 183 บัญญัติว่ำ “พระมหำกษัตริย์ทรงไว้
ซ่ึงพระรำชอ ำนำจในกำรให้รัฐมนตรีพ้นจำกควำมเป็นรัฐมนตรีตำมที่นำยกรัฐมนตรีถวำยค ำแนะน ำ” 
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  ส ำหรับเหตุควำมเป็นรัฐมนตรีสิ้นสุดลงเฉพำะตัวบัญญัติไว้ในมำตรำ 18223 และเหตุ
คณะรัฐมนตรีทั้งคณะต้องพ้นจำกต ำแหน่งบัญญัติไว้ในมำตรำ 18024 ที่ส ำคัญคือ เมื่อควำมเป็น
รัฐมนตรีของนำยกรัฐมนตรีสิ้นสุดลง คณะรัฐมนตรีทั้งคณะต้องพ้นจำกต ำแหน่ง และคณะรัฐมนตรี
ที่พ้นจำกต ำแหน่งต้องอยู่ในต ำแหน่งเพื่อปฏิบัติหน้ำที่ต่อไปจนกว่ำคณะรัฐมนตรีที่แต่งตั้งขึ้นใหม่
จะเข้ำรับหน้ำที่ ตำมมำตรำ 18125 

                                                           

 23 รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2550 มำตรำ 182 บัญญัติว่ำ “ควำมเป็นรัฐมนตรี
ส้ินสุดลงเฉพำะตัว เมื่อ 
     (1)  ตำย 
     (2)  ลำออก 
     (3)  ต้องค ำพิพำกษำให้จ ำคุก แม้คดีนั้นจะยังไม่ถึงที่สุดหรือมีกำรรอกำรลงโทษ เว้นแต่เป็นกรณีที่คดี
ยังไม่ถึงที่สุดหรือมีกำรรอกำรลงโทษในควำมผิดอันได้กระท ำโดยประมำท ควำมผิดลหุโทษ หรือควำมผิดฐำน
หมิ่นประมำท 
     (4)  สภำผู้แทนรำษฎรมีมติไม่ไว้วำงใจตำมมำตรำ 158 หรือมำตรำ 159 
     (5)  ขำดคุณสมบัติหรือมีลักษณะต้องห้ำมตำมมำตรำ 174 
     (6)  มีพระบรมรำชโองกำรให้พ้นจำกควำมเป็นรัฐมนตรีตำมมำตรำ 183 
     (7)  กระท ำกำรอันต้องห้ำมตำมมำตรำ 267 มำตรำ 268 หรือมำตรำ 269 
     (8)  วุฒิสภำมีมติตำมมำตรำ 274 ให้ถอดถอนออกจำกต ำแหน่ง 
     นอกจำกเหตุที่ท ำให้ควำมเป็นรัฐมนตรีส้ินสุดลงเฉพำะตัวตำมวรรคหนึ่งแล้ว ควำมเป็นรัฐมนตรีของ
นำยกรัฐมนตรีสิน้สุดลงเมื่อครบก ำหนดเวลำตำมมำตรำ 171 วรรคส่ี ด้วย 
     ให้น ำบทบัญญัติมำตรำ 91 และมำตรำ 92 มำใช้บังคับกับกำรส้ินสุดของควำมเป็นรัฐมนตรีตำม (2) 
(3) (5) หรือ (7) หรือวรรคสอง โดยให้คณะกรรมกำรกำรเลือกตั้งเป็นผู้ส่งเรื่องให้ศำลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยได้ด้วย” 
 24 รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2550 มำตรำ 180 บัญญัติว่ำ “รัฐมนตรีทั้งคณะพ้นจำก
ต ำแหน่ง เมื่อ 
     (1)  ควำมเป็นรัฐมนตรีของนำยกรัฐมนตรีสิ้นสุดลงตำมมำตรำ 182 
     (2)  อำยุสภำผู้แทนรำษฎรส้ินสุดลงหรือมีกำรยุบสภำผู้แทนรำษฎร 
     (3)  คณะรัฐมนตรีลำออก 
     ในกรณีที่ควำมเป็นรัฐมนตรีของนำยกรัฐมนตรีส้ินสุดลงตำมมำตรำ 182 (1) (2) (3) (4) (5) (7) หรือ 
(8) ให้ด ำเนินกำรตำมมำตรำ 172 และมำตรำ 173 โดยอนุโลม” 
 25 รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2550 มำตรำ 181 บัญญัติว่ำ “คณะรัฐมนตรีที่พ้นจำก
ต ำแหน่ง ต้องอยู่ในต ำแหน่งเพื่อปฏิบัติหน้ำที่ต่อไปจนกว่ำคณะรัฐมนตรีที่ตั้งขึ้นใหม่จะเข้ำรับหน้ำที่  แต่ในกรณี
พ้นจำกต ำแหน่งตำมมำตรำ 180 (2) คณะรัฐมนตรีและรัฐมนตรีจะปฏิบัติหน้ำที่ได้เท่ำที่จ ำเป็น ภำยใต้เงื่อนไขที่
ก ำหนด ดังต่อไปนี้ 
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                   3.1.1.3  รูปแบบกำรตัดสินใจของคณะรัฐมนตรี 
  กรณีประเทศไทย รูปแบบกำรตัดสินของคณะรัฐมนตรีไม่เคยมีกำรก ำหนดไว้ใน
กฎหมำยใด ไม่ว่ำรัฐธรรมนูญหรือกฎหมำยว่ำด้วยระเบียบบริหำรรำชกำรแผ่นดิน เป็นเร่ืองที่
คณะรัฐมนตรีแต่ละสมัยจะพิจำรณำก ำหนดตำมควำมจ ำเป็นและควำมเหมำะสมแต่ละสมัย โดยใช้
รูปแบบกำรตัดสินของคณะรัฐมนตรีทั้ง  3 รูปแบบ คือ 1) กำรตัดสินใจของคณะรัฐมนตรีโดย
คณะรัฐมนตรีเต็มคณะ  2) กำรตัดสินใจของคณะรัฐมนตรีโดยผ่ำนคณะกรรมกำรรัฐมนตรี และ 3) 
กำรตัดสินใจของคณะรัฐมนตรีโดยมอบอ ำนำจให้มีผู้ตัดสินใจแทน ซึ่งมีรำยละเอียดดังน้ี 
  1)  กำรตัดสินใจของคณะรัฐมนตรีโดยคณะรัฐมนตรีเต็มคณะ 
  กำรจะศึกษำเร่ืองกำรตัดสินใจของคณะรัฐมนตรีโดยคณะรัฐมนตรีเต็มคณะนั้น ต้อง
ทรำบจ ำนวนของคณะรัฐมนตรีทั้งคณะเสียก่อน อันเป็นเร่ืององค์ประกอบของคณะรัฐมนตรี โดย
องค์ประกอบของคณะรัฐมนตรี ก ำหนดไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2550 
มำตรำ 171 วรรคหนึ่ง26 คือ คณะรัฐมนตรีประกอบด้วยนำยกรัฐมนตรีคนหนึ่งและรัฐมนตรีอ่ืนอีก
ไม่เกินสำมสิบห้ำคน โดยในมำตรำ 171 วรรคสอง27 ก ำหนดให้นำยกรัฐมนตรีต้องมีที่มำจำก
สมำชิกสภำผู้แทนรำษฎร 
  ในปัจจุบัน คณะรัฐมนตรีของประเทศไทยเป็นคณะรัฐมนตรีชุดที่ 60 มียิ่งลักษณ์       
ชินวัตร สังกัดพรรคเพื่อไทย เป็นนำยกรัฐมนตรีคนที่ 28 ของประเทศไทย และเป็นนำยกรัฐมนตรี

                                                                                                                                                                      

     (1)  ไม่กระท ำกำรอันเป็นกำรใช้อ ำนำจแต่งตั้งหรือโยกย้ำยข้ำรำชกำรซ่ึงมีต ำแหน่งหรือเงินเดือน
ประจ ำ หรือพนักงำนของหน่วยงำนของรัฐ รัฐวิสำหกิจ หรือกิจกำรที่รัฐถือหุ้นใหญ่ หรือให้บุคคลดังกล่ำวพ้นจำก
กำรปฏิบัติหน้ำที่หรือพ้นจำกต ำแหน่ง หรือให้ผู้อื่นมำปฏิบัติหน้ำที่แทน เว้นแต่จะได้รับควำมเห็นชอบจำก
คณะกรรมกำรกำรเลือกตั้งก่อน 
     (2)  ไม่กระท ำกำรอันมีผลเป็นกำรอนุมัติให้ใช้จ่ำยงบประมำณส ำรองจ่ำยเพื่อกรณีฉุกเฉินหรือจ ำเป็น 
เว้นแต่จะได้รับควำมเห็นชอบจำกคณะกรรมกำรกำรเลือกตั้งก่อน 
     (3)  ไม่กระท ำกำรอันมีผลเป็นกำรอนุมัติงำนหรือโครงกำร หรือมีผลเป็นกำรสร้ำงควำมผูกพันต่อ
คณะรัฐมนตรีชุดต่อไป 
     (4)  ไม่ใช้ทรัพยำกรของรัฐหรือบุคลำกรของรัฐเพื่อกระท ำกำรใดซ่ึงจะมีผลต่อกำรเลือกตั้ง และไม่
กระท ำกำรอันเป็นกำรฝ่ำฝืนข้อห้ำมตำมระเบียบที่คณะกรรมกำรกำรเลือกตั้งก ำหนด” 
 26 รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2550 มำตรำ 171 วรรคหนึ่ ง  บัญญัติ ว่ ำ 
“พระมหำกษัตริย์ทรงแต่งตั้งนำยกรัฐมนตรีคนหนึ่งและรัฐมนตรีอื่นอีกไม่เกินสำมสิบห้ำคน  ประกอบเป็น
คณะรัฐมนตรี มีหน้ำที่บริหำรรำชกำรแผ่นดินตำมหลักควำมรับผิดชอบร่วมกัน” 
 27 รั ฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2550 มำตรำ 171 วรรคสอง  บัญญัติ ว่ ำ 
“นำยกรัฐมนตรีต้องเป็นสมำชิกสภำผู้แทนรำษฎรซ่ึงได้รับกำรแต่งตั้งตำมมำตรำ 172” 
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หญิงคนแรกของประเทศไทย คณะรัฐมนตรีด ำรงต ำแหน่งเมื่อวันที่ 9 สิงหำคม 2554 และแถลง
นโยบำยต่อรัฐสภำเมื่อวันที่ 23 สิงหำคม 2554 โดยมีกำรแต่งต้ังรัฐมนตรีจ ำนวนทั้งสิ้น 35 คน28 
  ส ำหรับองค์ประชุมของคณะรัฐมนตรีนั้น ในอดีต ก่อนวันที่ 12 มีนำคม พ.ศ. 2548 ไม่มี
กำรก ำหนดองค์ประชุมของคณะรัฐมนตรีไว้เป็นลำยลักษณ์อักษร มีเพียงจำรีตประเพณีในทำง
ปฏิบัติส ำหรับกรณีกำรประชุมของคณะรัฐมนตรีในกรณีปกติเท่ำนั้น คือ ในกรณีปกติต้องมี
รัฐมนตรีเข้ำร่วมประชุมไม่น้อยกว่ำกึ่งหนึ่งของจ ำนวนคณะรัฐมนตรีทั้งหมดที่มีอยู่โดยตลอด29 
  ปัจจุบัน ตั้งแต่วันที่ 12 มีนำคม พ.ศ. 2548 เป็นต้นไป เมื่อพระรำชกฤษฎีกำว่ำด้วยกำร
เสนอเร่ืองและกำรประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 มีผลใช้บังคับ ได้มีกำรก ำหนดองค์ประชุมของ
คณะรัฐมนตรีไว้เป็นลำยลักษณ์อักษรเป็นคร้ังแรก คือ มำตรำ 830 เป็นเร่ืองกำรก ำหนดองค์ประชุม
ของคณะรัฐมนตรีในกรณีปกติ และในกรณีฉุกเฉิน โดยก ำหนดให้องค์ประชุมของคณะรัฐมนตรีใน
กรณีปกติต้องมีรัฐมนตรีเข้ำร่วมประชุมไม่น้อยกว่ำหนึ่งในสำมของจ ำนวนคณะรัฐมนตรีทั้งหมดที่
มีอยู่  และก ำหนดให้องค์ประชุมของคณะรัฐมนตรีในกรณีฉุก เฉิน ไม่มีองค์ประชุม  คือ 
นำยกรัฐมนตรีสำมำรถพิจำรณำเร่ืองใดกับรัฐมนตรีที่เกี่ยวข้องตำมที่นำยกรัฐมนตรีเห็นสมควรเพื่อ
มีมติของคณะรัฐมนตรีในเร่ืองนั้นๆ ได้ 
  ในทำงปฏิบัติ มิได้มีกำรลงมติในที่ประชุมคณะรัฐมนตรีให้ถือเสียงข้ำงมำก แต่จะใช้วิธี
ประชุมปรึกษำหำรือตำมวำระที่เลขำธิกำรคณะรัฐมนตรีได้น ำเสนอสู่ที่ประชุม และนำยกรัฐมนตรี

                                                           

 28 ส ำนักเลขำธิกำรคณะรัฐมนตรี.  (2555, 19 มกรำคม).  ข้อมูลเกี่ยวกับคณะรัฐมนตรี.  สืบค้นเมื่อ 12 
กุมภำพันธ์ 2555, จำก http://www.cabinet.thaigov.go.th/bb_main01.htm 
 29 วรเจตน์ ภำคีรัตน์.  (2548, 5 มีนำคม).  บทวิวาทะฉบับเต็ม พระราชกฤษฎีกาประชุมครม.: เพื่อเพิ่ม
ประสิทธิภาพหรือเพิ่มอ านาจ.  สืบค้นเมื่อ 22 ธันวำคม 2553, จำก http://www.prachatai.com/journal/2005/03/ 
2993 
 30 พระรำชกฤษฎีกำว่ำด้วยกำรเสนอเรื่องและกำรประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 มำตรำ 8 บัญญัติว่ำ 
“กำรประชุมคณะรัฐมนตรี ในกรณีปกติให้ด ำเนินกำรได้เมื่อมีรัฐมนตรีเข้ำร่วมประชุมไม่น้อยกว่ำหนึ่งในสำมของ
จ ำนวนคณะรัฐมนตรีทั้งหมดที่มีอยู่ 
     ในกรณีจ ำเป็นเพื่อเป็นกำรรักษำประโยชน์ส ำคัญของประเทศ หรือมีกรณีฉุกเฉิน หรือเพื่อประโยชน์
ในกำรรักษำควำมลับ นำยกรัฐมนตรีอำจพิจำรณำเรื่องใดกับรัฐมนตรีที่เกี่ยวข้องตำมที่นำยกรัฐมนตรีเห็นสมควร
เพื่อมีมติของคณะรัฐมนตรีในเรื่องนั้นได้ และเมื่อมีกำรประชุมเป็นกรณีปกติให้นำยกรัฐมนตรีแจ้งให้ที่ประชุม
คณะรัฐมนตรีทรำบมติของคณะรัฐมนตรีดังกล่ำวด้วย 
     วิธีกำรประชุมคณะรัฐมนตรีจะด ำเนินกำรโดยเชิญรัฐมนตรีมำร่วมประชุม ณ สถำนที่ที่ก ำหนด หรือ
โดยวิธีอื่นใดซ่ึงผู้ร่วมประชุมสำมำรถปรึกษำหำรือกันได้แม้จะมิได้อยู่ในสถำนที่เดียวกันก็ได้ ทั้งนี้ ตำมที่
นำยกรัฐมนตรีก ำหนด” 
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จะเป็นผู้สรุปเร่ืองเป็นมติของที่ประชุม31 โดยปกติจะมีกำรประชุมคณะรัฐมนตรีสัปดำห์ละหนึ่งคร้ัง 
คือ ทุกวันอังคำร หำกตรงกับวันหยุดรำชกำรอำจมีกำรเปลี่ยนแปลงตำมควำมเหมำะสม 
  2)  กำรตัดสินใจของคณะรัฐมนตรีโดยผ่ำนคณะกรรมกำรรัฐมนตรี 
  คณะกรรมกำรรัฐมนตรีของประเทศไทยอยู่ในรูปของคณะกรรมกำรกลั่นกรอง 
(screening committee) มีอ ำนำจหน้ำที่ตรวจสอบและกลั่นกรองเร่ืองเสนอต่อคณะรัฐมนตรีชุดใหญ่
เท่ำนั้น คณะกรรมกำรกลั่นกรองเร่ืองเสนอคณะรัฐมนตรีของประเทศไทยมีขึ้นเป็นคร้ังแรกในสมัย
รัฐบำลของพลเอก เปรม ติณสูลำนนท์  และมีทุกสมัยหลังจำกนั้นเป็นต้นมำ แต่จ ำนวน
คณะกรรมกำรกลั่นกรอง กำรเรียกชื่อ องค์ประกอบ และอ ำนำจหน้ำที่ต่ำงกันบ้ำง32 
  สมัยรัฐบำลพลเอก เปรม ติณสูลำนนท์ คือ คณะกรรมกำรรัฐมนตรีฝ่ำยเศรษฐกิจ 
  สมัยรัฐบำลพลเอก ชำติชำย ชุณหะวัณ คือ คณะกรรมกำรรัฐมนตรีฝ่ำยเศรษฐกิจ และ
คณะกรรมกำรรัฐมนตรีฝ่ำยสังคม 
  สมัยรัฐบำลนำยอนันท์  ปันยำรชุน  คือ คณะกรรมกำรรัฐมนตรีฝ่ำย เศรษฐกิจ 
คณะกรรมกำรรัฐมนตรีฝ่ำยสังคม และคณะกรรมกำรรัฐมนตรีฝ่ำยควำมมั่นคงและกำรต่ำงประเทศ 
  สมัยรัฐบำลนำยชวน หลีกภัย (สมัยที่หนึ่ง) คือ คณะกรรมกำรรัฐมนตรีฝ่ำยเศรษฐกิจ 
และคณะกรรมกำรรัฐมนตรีฝ่ำยสังคม 
  สมัยรัฐบำลนำยบรรหำร ศิลปอำชำ คือ คณะกรรมกำรรัฐมนตรีฝ่ำยเศรษฐกิจ และ
คณะกรรมกำรรัฐมนตรีฝ่ำยสังคม 
  สมัยรัฐบำลพลเอก ชวลิต ยงใจยุทธ คือ คณะกรรมกำรกลั่นกรองเร่ืองเพื่อเสนอ
คณะรัฐมนตรีฝ่ำยสังคม และคณะกรรมกำรกลั่นกรองเร่ืองเพื่อเสนอคณะรัฐมนตรีฝ่ำยเศรษฐกิจ 
  สมัยรัฐบำลนำยชวน หลีกภัย (สมัยที่สอง) คือ คณะกรรมกำรรัฐมนตรีฝ่ำยเศรษฐกิจ 
  สมัยรัฐบำลพันต ำรวจโท ทักษิณ ชินวัตร (สมัยที่หนึ่งและสมัยที่สอง) คือ 
คณะกรรมกำรกลั่นกรองเร่ืองเสนอคณะรัฐมนตรี แบ่งเป็นคณะๆ ละฝ่ำย โดยมีจ ำนวนคณะเท่ำกับ
จ ำนวนรองนำยกรัฐมนตรี 
  ส ำหรับองค์ประกอบของคณะกรรมกำรรัฐมนตรีหรือคณะกรรมกำรกลั่นกรองในแต่ละ
รัฐบำลจะต่ำงกัน บำงสมัยนำยกรัฐมนตรีจะเป็นประธำนกรรมกำรด้วยตนเอง บำงสมัยมอบหมำย

                                                           

 31 ชลวิทย์ นิโครธำนนท์.  (2550).  ปัญหาทางกฎหมายบางประการของคณะรัฐมนตรีรักษาการ.        
หน้ำ 20. 
 32 ส ำนักเลขำธิกำรคณะรัฐมนตรี.  (2549).  แนวทางการปฏิบัติตามพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการเสนอ
เรื่องและการประชุมคณะรัฐมนตรี พ .ศ. 2548 และระเบียบว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการเสนอเรื่องต่อ
คณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548.  หน้ำ 8-9. 
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ให้รองนำยกรัฐมนตรีเป็นประธำนกรรมกำร ส่วนกรรมกำรอ่ืนๆ จะไม่ต่ำงกันมำก กล่ำวคือ จะมี
รัฐมนตรีจำกกระทรวงที่เป็นกระทรวงหลักในด้ำนนั้นๆ เป็นกรรมกำร มีข้ำรำชกำรประจ ำจำก
หน่วยงำนหลักในด้ำนงบประมำณร่วมอยู่ในทุกคณะ และข้ำรำชกำรประจ ำจำกหน่วยงำนอ่ืนที่
เกี่ยวข้องกับด้ำนน้ันอยู่ในคณะนั้นๆ33 
  บทบำทของคณะกรรมกำรกลั่นกรองเร่ืองเสนอคณะรัฐมนตรีนับวันจะทวีควำมส ำคัญ
ต่อกระบวนกำรตัดสินใจของคณะรัฐมนตรี แม้ว่ำมติของคณะกรรมกำรกลั่นกรองฯ จะไม่ถึงที่สุด 
เพรำะต้องน ำเสนอคณะรัฐมนตรีอีกคร้ังหนึ่ง  แต่ส่วนใหญ่คณะรัฐมนตรีจะอนุมัติตำมที่
คณะกรรมกำรกลั่นกรองฯ ได้พิจำรณำแล้ว ดังนั้น กำรพิจำรณำของคณะกรรมกำรกลั่นกรองฯ จึง
จ ำเป็นต้องอยู่บนพื้นฐำนของกำรมีข้อมูลประกอบกำรพิจำรณำที่ถูกต้อง ครบถ้วน สมบูรณ์ 
เช่นเดียวกับกำรเสนอเร่ืองนั้นๆ ให้คณะรัฐมนตรีพิจำรณำโดยตรง34 
  3)  กำรตัดสินใจของคณะรัฐมนตรีโดยมอบอ ำนำจให้มีผู้ตัดสินใจแทน 
  ในอดีต ก่อนวันที่ 12 มีนำคม พ.ศ. 2548 คณะรัฐมนตรีเคยมีมติคณะรัฐมนตรีเร่ืองกำร
มอบอ ำนำจของคณะรัฐมนตรีในหลำยกรณี ดังนี้ 
  ตัวอย่ำงกำรมอบอ ำนำจของคณะรัฐมนตรี35 
  (1)  มติคณะรัฐมนตรีวันที่ 13 กรกฎำคม พ.ศ. 2520 
  อนุมัติให้ รัฐมนตรีเจ้ ำสั งกัดพิจำรณำอนุมัติ ให้ข้ ำรำชกำรที่ ได้ รับอนุมัติจำก
คณะรัฐมนตรีให้เดินทำงไปปฏิบัติงำนในต่ำงประเทศเลื่อนก ำหนดกำรไปปฏิบัติงำนออกไปได้โดย
ไม่ต้องเสนอคณะรัฐมนตรีพิจำรณำอีก 
  (2)  มติคณะรัฐมนตรีวันที่ 13 ธันวำคม พ.ศ. 2520 
  เร่ืองที่ไม่ใช่นโยบำยหรือไม่ใช่ เ ร่ืองส ำคัญและมีระเบียบปฏิบัติปกติอยู่แล้ว ให้
นำยกรัฐมนตรีหรือรองนำยกรัฐมนตรีซึ่งได้ รับมอบหมำยให้สั่งหรือปฏิบัติรำชกำรแทน
นำยกรัฐมนตรี พิจำรณำให้ควำมเห็นชอบหรืออนุมัติไปได้ แล้วน ำเสนอคณะรัฐมนตรีทรำบ 
  (3)  มติคณะรัฐมนตรีวันที่ 2 กรกฎำคม พ.ศ. 2522 
  อนุมัติให้รัฐมนตรีเจ้ำสังกัดเป็นผู้สั่งให้ข้ำรำชกำรซึ่งได้รับอันตรำย หรือเจ็บป่วย หรือ
ถูกประทุษร้ำย เพรำะเหตุปฏิบัติรำชกำรในหน้ำที่จนตกเป็นผู้ทุพพลภำพ หรือพิกำร อันเป็นเหตุ
จะต้องออกจำกรำชกำรตำมกฎหมำย ระเบียบ หรือข้อบังคับที่ใช้อยู่ ไปปฏิบัติหน้ำที่รำชกำรอ่ืนใดที่

                                                           

 33 แหล่งเดิม.  หน้ำ 9. 
 34 แหล่งเดิม. 
 35 แหล่งเดิม.  หน้ำ 7-8. 

DPU



155 
 

เหมำะสมได้ ตำมควำมในมำตรำ 7 แห่งพระรำชบัญญัติสงเครำะห์ข้ำรำชกำรผู้ได้รับอันตรำย หรือ
กำรเจ็บป่วย เพรำะเหตุปฏิบัติรำชกำร พ.ศ. 2498 ได้ แล้วน ำเสนอคณะรัฐมนตรีทรำบ 
  (4)  มติคณะรัฐมนตรีวันที่ 23 กรกฎำคม พ.ศ. 2534 
  มอบอ ำนำจให้ก ระทรวงก ำรคลั ง เป็นผู้ พิ จ ำ รณำป รับป รุ งแก้ ไขระ เบี ยบ
กระทรวงกำรคลังว่ำด้วยบ ำเหน็จลูกจ้ำง พ.ศ. 2519 โดยมิต้องน ำเสนอคณะรัฐมนตรีพิจำรณำอีก 
  ปัจจุบัน ตั้งแต่วันที่ 12 มีนำคม พ.ศ. 2548 เป็นต้นไป เมื่อพระรำชกฤษฎีกำว่ำด้วยกำร
เสนอเร่ืองและกำรประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 มีผลใช้บังคับ ในมำตรำ 736 เป็นเร่ืองกำรมอบ
อ ำนำจของคณะรัฐมนตรีให้แก่นำยกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีเป็นรำยบุคคล โดยต้องพิจำรณำ
ประกอบกับมำตรำ 437 และ มำตรำ 538 ด้วย คือ หำกเร่ืองที่เสนอต่อคณะรัฐมนตรีเป็นเร่ืองตำม

                                                           

 36 พระรำชกฤษฎีกำว่ำด้วยกำรเสนอเรื่องและกำรประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 มำตรำ 7 บัญญัติว่ำ 
“เรื่องที่ต้องเสนอคณะรัฐมนตรีตำมมำตรำ 4 (1) (4) (7) (9) (10) หรือ (11) และเรื่องที่ผ่ำนกำรกลั่นกรองของคณะ
บุคคลตำมมำตรำ 5 แล้ว ถ้ำคณะรัฐมนตรีเห็นว่ำเป็นเรื่องที่เป็นภำรกิจปกติหรือมีแนวทำงปฏิบัติที่ชัดเจนแล้ว 
คณะรัฐมนตรีจะมีมติมอบหมำยเป็นกำรทั่วไปให้นำยกรัฐมนตรี หรือรองนำยกรัฐมนตรีเป็นผู้อนุมัติ ให้ควำม
เห็นชอบ หรือมีค ำส่ังแทนคณะรัฐมนตรีก็ได้ ในกรณีเช่นนั้น ให้ถือว่ำกำรอนุมัติ  ควำมเห็นชอบ หรือค ำส่ังของ
นำยกรัฐมนตรีหรือรองนำยกรัฐมนตรี เป็นมติของคณะรัฐมนตรี 
    ให้ส ำนักเลขำธิกำรคณะรัฐมนตรีสรุปเรื่องที่นำยกรัฐมนตรีหรือรองนำยกรัฐมนตรีได้ด ำเนินกำรตำม
วรรคหนึ่ง เพื่อแจ้งให้คณะรัฐมนตรีทรำบเป็นระยะๆ” 
 37 พระรำชกฤษฎีกำว่ำด้วยกำรเสนอเรื่องและกำรประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 มำตรำ 4 บัญญัติว่ำ 
“กำรเสนอเรื่องต่อคณะรัฐมนตรีให้เสนอได้ เฉพำะเรื่องดังต่อไปนี้ 
     (1)  เรื่องที่กฎหมำยก ำหนดให้เป็นอ ำนำจหน้ำที่ของคณะรัฐมนตรี หรือให้ต้องเสนอต่อคณะรัฐมนตรี 
     (2)  ร่ำงพระรำชบัญญัติ ร่ำงพระรำชก ำหนด 
     (3)  เรื่องที่ต้องเสนอให้สภำผู้แทนรำษฎร วุฒิสภำ หรือรัฐสภำ อนุมัติหรือให้ควำมเห็นชอบ 
     (4)  ร่ำงพระรำชกฤษฎีกำ 
     (5)  ร่ำงกฎกระทรวงเกี่ยวกับนโยบำยส ำคัญที่คณะรัฐมนตรีก ำหนด 
     (6)  ร่ำงระเบียบ ร่ำงข้อบังคับ หรือร่ำงประกำศที่มีผลบังคับแก่ส่วนรำชกำรโดยทั่วไป 
     (7)  เรื่องที่เกี่ยวกับควำมสัมพันธ์ระหว่ำงประเทศ หรือที่เกี่ยวกับองค์กำรระหว่ำงประเทศที่มีผล
ผูกพันรัฐบำลไทย 
     (8)  กำรริเริ่มโครงกำรลงทุนขนำดใหญ่ของส่วนรำชกำร รัฐวิสำหกิจ องค์กำรมหำชนหรือหน่วยงำน
อื่นของรัฐ ที่มีวงเงินตำมที่คณะรัฐมนตรีก ำหนด เว้นแต่โครงกำรลงทุนที่ก ำหนดในแผนงำนที่คณะรัฐมนตรีได้มี
มติอนุมัติหรือเห็นชอบกับแผนงำนนั้นแล้ว 
     (9)  เรื่องที่ขอทบทวนหรือยกเว้นกำรปฏิบัติตำมมติของคณะรัฐมนตรี ระเบียบ ข้อบังคับหรือประกำศ
ตำม (6) 
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มำตรำ 4 (1) (4) (7) (9) (10) หรือ (11) แล้ว คณะรัฐมนตรีสำมำรถมีมติมอบหมำยเป็นกำรทั่วไปให้
นำยกรัฐมนตรี หรือรองนำยกรัฐมนตรีเป็นผู้อนุ มัติ  ให้ควำมเห็นชอบ หรือมีค ำสั่งแทน
คณะรัฐมนตรีได้ทันที แต่หำกเป็นเร่ืองอื่นก็ต้องผ่ำนคณะกรรมกำรกลั่นกรองตำมมำตรำ 5 เสียก่อน 
หลังจำกนั้นคณะรัฐมนตรีจึงจะสำมำรถมีมติมอบหมำยเป็นกำรทั่วไปให้นำยกรัฐมนตรี หรือรอง
นำยกรัฐมนตรีเป็นผู้อนุมัติ ให้ควำมเห็นชอบ หรือมีค ำสั่งแทนคณะรัฐมนตรีได้ 
  อย่ำงไรก็ตำม ปัญหำกำรมอบอ ำนำจของคณะรัฐมนตรีที่ชัดเจนที่สุด คือปัญหำที่
เกี่ยวกับข้อกฎหมำย ซึ่งที่ผ่ำนมำมีหลำยกรณีเกิดขึ้น และได้มีควำมเห็นของคณะกรรมกำรกฤษฎีกำ
ที่ได้ตอบข้อหำรือของส ำนักเลขำธิกำรคณะรัฐมนตรีเกี่ยวกับเร่ืองที่เป็นประเด็นไปแล้วหลำยเร่ือง  
ในลักษณะที่ว่ำเมื่อกฎหมำยก ำหนดให้กำรพิจำรณำตัดสินใจเป็นอ ำนำจของคณะรัฐมนตรีแล้ว  
บุคคลอ่ืนจะใช้อ ำนำจนี้แทนมิได้ 
  ตัวอย่ำงควำมเห็นของคณะกรรมกำรกฤษฎีกำ  
  (1)  คณะกรรมกำรกฤษฎีกำคณะที่ 2 มีควำมเห็นเสร็จที่ 145/2520 เร่ืองกำรมอบอ ำนำจ
ของคณะรัฐมนตรีตำมมำตรำ 7 แห่งพระรำชบัญญัติสงเครำะห์ข้ำรำชกำรผู้ได้รับอันตรำยหรือกำร
ป่วยเจ็บเพรำะเหตุปฏิบัติรำชกำร พุทธศักรำช 2498 ประเด็น คณะรัฐมนตรีจะมอบอ ำนำจให้
รัฐมนตรีเจ้ำสังกัดสั่งแต่งตั้งข้ำรำชกำรผู้พิกำรหรือทุพพลภำพซึ่งกฎหมำยบัญญัติว่ำให้กระท ำโดย
อนุมัติคณะรัฐมนตรีได้หรือไม่  คณะกรรมกำรกฤษฎีกำคณะที่  2  มีค ำวินิจฉัยว่ ำ  โดยที่
พระรำชบัญญัติสงเครำะห์ข้ำรำชกำรผู้ได้รับอันตรำยหรือกำรป่วยเจ็บเพรำะเหตุปฏิบัติรำชกำร 
พุทธศักรำช 2498 เป็นกฎหมำยพิเศษที่ให้กำรสงเครำะห์ข้ำรำชกำรผู้พิกำรหรือทุพพลภำพเพรำะ

                                                                                                                                                                      

     (10)  ควำมเห็นของคณะกรรมกำรกฤษฎีกำที่มีลักษณะเป็นระเบียบปฏิบัติรำชกำรทั่วไป หรือจะมีผล
เป็นแนวบรรทัดฐำนในกำรปฏิบัติรำชกำร 
     (11)  เรื่องที่ต้องใช้งบประมำณแผ่นดินนอกเหนือจำกที่ได้รับอนุมัติไว้แล้วตำมกฎหมำยว่ำด้วย
งบประมำณรำยจ่ำยประจ ำปี หรืองบประมำณรำยจ่ำยเพิ่มเติม 
     (12)  เรื่องที่นำยกรัฐมนตรีในฐำนะหัวหน้ำรัฐบำลน ำเสนอ หรือมีค ำส่ังให้เสนอคณะรัฐมนตรี 
     (13)  เรื่องที่คณะรัฐมนตรีมีมติให้เสนอคณะรัฐมนตรี 
     เมื่อนำยกรัฐมนตรีและคณะรัฐมนตรีซ่ึงเป็นผู้ออกค ำส่ังหรือมีมติตำม (12) หรือ (13) พ้นจำกต ำแหน่ง 
ให้ส ำนักเลขำธิกำรคณะรัฐมนตรีรวบรวมค ำส่ังหรือมติที่มีลักษณะเป็นกำรก ำหนดหลักเกณฑ์ในกำรเสนอเรื่องต่อ
คณะรัฐมนตรี เพื่อน ำเสนอคณะรัฐมนตรีที่เข้ำบริหำรรำชกำรชุดใหม่ พิจำรณำยืนยันหรือยกเลิกภำยในสำมสิบวัน
นับแต่วันที่คณะรัฐมนตรีแถลงนโยบำยต่อรัฐสภำ” 
 38 พระรำชกฤษฎีกำว่ำด้วยกำรเสนอเรื่องและกำรประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 มำตรำ 5 บัญญัติว่ำ 
“คณะรัฐมนตรีจะแต่งตั้งคณะบุคคลประกอบด้วยรัฐมนตรีที่เกี่ยวข้องและบุคคลอื่นที่มีควำมรู้ควำมช ำนำญใน
เรื่องที่จะพิจำรณำ เพื่อพิจำรณำกลั่นกรองเรื่องใดก่อนเสนอคณะรัฐมนตรีก็ได้”  
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เหตุปฏิบัติรำชกำรมำกกว่ำสิทธิที่ข้ำรำชกำรผู้นั้นมีตำมกฎหมำยอ่ืน กำรที่กฎหมำยบัญญัติให้
รัฐมนตรีเจ้ำสังกัดสั่งแต่งตั้งข้ำรำชกำรซึ่งต้องออกจำกรำชกำรไปรับรำชกำรในต ำแหน่งหน้ำที่ อ่ืน
ใหม่ได้โดยอนุมัติคณะรัฐมนตรี จึงเป็นกรณีที่กฎหมำยไม่ประสงค์จะให้รัฐมนตรีใช้อ ำนำจโดย
ล ำพัง หำกต้องได้รับอนุมัติคณะรัฐมนตรีด้วย ฉะนั้น คณะรัฐมนตรีจะมอบอ ำนำจให้รัฐมนตรีเจ้ำ
สังกัดอนุมัติแทนไม่ได้39 
  (2)  คณะกรรมกำรกฤษฎีกำคณะที่ 5 (กรรมกำรร่ำงกฎหมำย) มีควำมเห็นเสร็จที่ 
446/2528 เร่ืองหำรือกำรมอบอ ำนำจของคณะรัฐมนตรีให้แก่คณะบุคคล ประเด็น ข้อ 8 (1) แห่งร่ำง
ระเบียบส ำนักนำยกรัฐมนตรีว่ำด้วยกำรให้ข้ำรำชกำรไปปฏิบัติงำนในองค์กำรระหว่ำงประเทศ พ.ศ. 
.... ไม่มีผลใช้บังคับ เพรำะรัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทยและประกำศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 
218 ลงวันที่ 29 กันยำยน พ.ศ. 2515 อันเป็นกฎหมำยว่ำด้วยระเบียบบริหำรรำชกำรแผ่นดินที่ใช้
บังคับในปัจจุบัน (พ.ศ.2528) ไม่ได้บัญญัติเร่ืองกำรมอบอ ำนำจของคณะรัฐมนตรีไว้ กรรมกำรร่ำง
กฎหมำย คณะที่ 5 มีค ำวินิจฉัยว่ำ อ ำนำจของคณะรัฐมนตรีในกำรพิจำรณำอนุมัติให้ข้ำรำชกำรไป
ท ำกำร ซึ่งให้นับเวลำระหว่ำงนั้นเสมือนเต็มเวลำรำชกำร ตำมที่บัญญัติไว้ในมำตรำ 3 (ก) แห่ง   
พระรำชกฤษฎีกำก ำหนดหลักเกณฑ์กำรสั่งให้ข้ำรำชกำรไปท ำกำร ซึ่งให้นับเวลำระหว่ำงนั้น
เหมือนเต็มเวลำรำชกำรนั้น เป็นอ ำนำจที่กฎหมำยก ำหนดให้เป็นของคณะรัฐมนตรีโดยเฉพำะ 
บุคคลหรือคณะบุคคลอ่ืนไม่อำจใช้อ ำนำจดังกล่ำวแทนคณะรัฐมนตรีได้  อย่ำงไรก็ตำม หำก
คณะรัฐมนตรีมีหลักกำรจะมอบอ ำนำจกำรพิจำรณำในเร่ืองนี้ให้แก่ คณะกรรมกำรพิจำรณำกำรให้
ข้ำรำชกำรไปปฏิบัติงำนในองค์กำรระหว่ำงประเทศ (กขอ.) หรือบุคคลหรือคณะบุคคลอ่ืนใดก็
จะต้องด ำเนินกำรแก้ไขพระรำชกฤษฎีกำก ำหนดหลักเกณฑ์กำรสั่งให้ข้ำรำชกำรไปท ำกำร ซึ่งให้
นับเวลำระหว่ำงนั้นเหมือนเต็มเวลำรำชกำร พ.ศ. 2495 ต่อไป40 
  (3)  คณะกรรมกำรกฤษฎีกำคณะที่ 6 (กรรมกำรร่ำงกฎหมำย) มีควำมเห็นเสร็จที่ 
626/2537 เร่ืองกำรมอบอ ำนำจของคณะรัฐมนตรีให้แก่คณะกรรมกำรกำรสื่อสำรแห่งประเทศไทย 
และรัฐมนตรีเจ้ำสังกัด ประเด็น เกี่ยวกับมำตรำ 10 (5) (6) มำตรำ 39 (1) แห่งพระรำชบัญญัติ
กำรสื่อสำรแห่งประเทศไทย พ .ศ. 2519 กรรมกำรร่ำงกฎหมำย คณะที่  6 มีค ำวินิจฉัยว่ำ 

                                                           

 39 ส ำนักงำนคณะกรรมกำรกฤษฎีกำ.  (2520).  ความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา.  สืบค้นเมื่อ 13 
มิถุนำยน 2554, จำก http://app-thca.krisdika.go.th/Naturesig/CheckSig?whichLaw=cmd&year=2520&lawPath= 
c1_0145_2520 #full 
 40 ส ำนักงำนคณะกรรมกำรกฤษฎีกำ.  (2528).  ความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา.  สืบค้นเมื่อ 13 
มิถุนำยน 2554, จำก http://app-thca.krisdika.go.th/Naturesig/CheckSig?whichLaw=cmd&year=2528&lawPath= 
c2_0446_2528#full 
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พระรำชบัญญัติกำรสื่อสำรแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2519 ไม่มีบทบัญญัติให้คณะรัฐมนตรีมอบอ ำนำจ
ในกำรด ำเนินกิจกำรบำงประเภทแก่คณะกรรมกำรกำรสื่อสำรแห่งประเทศไทย และรัฐมนตรีเจ้ำ
สังกัดได้ กำรที่มำตรำ 39 (1) ก ำหนดให้กำรกระท ำกิจกำรใดๆ ตำมที่ก ำหนดไว้ในมำตรำ 10 (5) 
และ (6) คร้ังหนึ่งเป็นจ ำนวนเงินเกินกว่ำห้ำล้ำนบำทต้องได้รับควำมเห็นชอบจำกคณะรัฐมนตรี
ก่อน ก็เนื่องจำกกฎหมำยมีวัตถุประสงค์ที่จะให้คณะรัฐมนตรีใช้ดุลพินิจพิจำรณำในแต่ละกิจกำร
เ ป็ น ร ำ ย ก รณี  โ ด ย ให้ คณะ รั ฐมนต รี มี อ ำ น ำ จ ค วบคุ ม ดู แ ล ก ำ รด ำ เ นิ น กิ จ ก ำ รขอ ง
กำรสื่อสำรแห่งประเทศไทย ดังนั้น กำรที่จะขอให้คณะรัฐมนตรีมอบอ ำนำจเป็นกำรล่วงหน้ำให้แก่
คณะกรรมกำรกำรสื่อสำรแห่งประเทศไทย และรัฐมนตรีเจ้ำสังกัดด ำเนินกำรได้เองตำมควำม
เหมำะสม จึงเป็นกำรขัดต่อบทบัญญัติแห่งพระรำชบัญญัติกำรสื่อสำรแห่งประเทศไทยฯ41 
        3.1.2  ประเทศสหพันธ์สำธำรณรัฐเยอรมนี 
  คณะรัฐมนตรีของประเทศสหพันธ์สำธำรณรัฐเยอรมนีได้แบ่งกำรศึกษำออกเป็น 3 
เร่ือง คือ 3.1.2.1 ลักษณะทั่วไปของฝ่ำยบริหำร  3.1.2.2 กำรแต่งตั้งและพ้นจำกต ำแหน่งของ
คณะรัฐมนตรี และ 3.1.2.3 รูปแบบกำรตัดสินใจของคณะรัฐมนตรี โดยมีรำยละเอียดดังน้ี 
                   3.1.2.1  ลักษณะทั่วไปของฝ่ำยบริหำร 
  กำรปกครองในประเทศสหพันธ์สำธำรณรัฐเยอรมนีในปัจจุบันนั้น เป็นระบบ
สหพันธรัฐ ประกอบด้วย สหพันธ์ (Bund) ที่มีลักษณะเป็นรัฐบำลกลำง และมลรัฐต่ำงๆ (Länder) 
รวมเป็นประเทศสหพันธ์สำธำรณรัฐเยอรมนี โดยที่สหพันธ์มีฐำนะเป็นรัฐอ ำนำจเหนือ (Oberstaat) 
รูปแบบรัฐบำลจะใช้ระบบรัฐสภำ ฝ่ำยบริหำรที่เป็นรัฐบำลของสหพันธรัฐปกครองประเทศ
ประกอบด้วย ประธำนำธิบดี  (Bundespräsident) เป็นประมุขของรัฐ และมีนำยกรัฐมนตรี 
(Bundeskanzler) เป็นหัวหน้ำรัฐบำลในกำรบริหำรประเทศ พร้อมด้วยรัฐมนตรีแห่งสหพันธ์ท ำ
หน้ำที่ เป็นคณะรัฐมนตรี (Bundesregierung) แต่รัฐบำลสหพันธ์ประกอบด้วยนำยกรัฐมนตรี
สหพันธ์ และรัฐมนตรีสหพันธ์42 เพรำะประธำนำธิบดีมีอ ำนำจจ ำกัดตำมที่รัฐธรรมนูญก ำหนดไว้ 

                                                           

 41 ส ำนักงำนคณะกรรมกำรกฤษฎีกำ.  (2537).  ความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา.  สืบค้นเมื่อ 13 
มิถุนำยน 2554, จำก http://app-thca.krisdika.go.th/Naturesig/CheckSig?whichLaw=cmd&year=2537&lawPath= 
c2_0626_2537#full 
 42 เดชชำติ วงศ์โกมลเชษฐ์.  (ผู้แปล).  (2516).  รัฐธรรมนูญนานาชาติ: รัฐธรรมนูญฝรั่งเศส (สาธารณรัฐ
ที่ 5) รัฐธรรมนูญสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมัน รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรเนเธอร์แลนด์.  หน้ำ 62. 
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  ในมลรัฐต่ำงๆ นั้น หัวหน้ำรัฐบำลจะท ำหน้ำที่เป็นหัวหน้ำหรือประมุขของมลรัฐนั้นๆ 
ไปในตัว ซึ่งอำจมีชื่อเรียกต่ำงๆ กันไปบ้ำงว่ำ Ministerpräsident หรือประธำนแห่งคณะรัฐมนตรี แต่
ส ำหรับนครรัฐจะเรียกว่ำ Erster Bürgermeister หรือนำยกเทศมนตรีคนที่ 143 
  ตำมกฎหมำยพื้นฐำนแห่งสหพันธ์สำธำรณรัฐเยอรมนี (Grundgesetz, GG) ซึ่งมีสถำนะ
เป็นรัฐธรรมนูญของสหพันธ์สำธำรณรัฐเยอรมนี โดยประกำศใช้เมื่อวันที่ 23 พฤษภำคม พ.ศ. 2492 
และมีกำรแก้ไขเพิ่มเติมคร้ังล่ำสุดเมื่อวันที่  20 ธันวำคม พ.ศ. 2536 มำตรำ 5444 ก ำหนดให้
ประธำนำธิบดีแห่งสหพันธรัฐต้องมำจำกกำรเลือกตั้งโดยที่ประชุมใหญ่สหพันธ์รัฐโดยไม่มีกำร
อภิปรำย และมีวำระกำรด ำรงต ำแหน่งครำวละ 5 ปี โดยอำจได้รับเลือกตั้งให้ด ำรงต ำแหน่งติดต่อกัน
ได้ไม่เกินหนึ่งวำระ และที่ประชุมใหญ่สหพันธ์รัฐประกอบด้วยสมำชิกของสภำผู้แทนรำษฎร และ
สมำชิกที่มำจำกกำรเลือกตั้งโดยรัฐสภำของมลรัฐตำมสัดส่วน ซึ่งที่ประชุมแห่งสหพันธ์นี้เป็น
องค์กรที่มีขึ้นเพื่อเลือกตั้งประธำนำธิบดีเท่ำนั้น 
  ประธำนำธิบดีแห่งสหพันธ์มีอ ำนำจหน้ำที่เช่นเดียวกับประมุขของรัฐที่มีกำรปกครอง
แบบรัฐสภำ คือ มีอ ำนำจลงนำมรับรองกฎหมำยที่ตรำขึ้นตำมบทบัญญัติแห่งกฎหมำยพื้นฐำน เพื่อ

                                                           

 43 บุญศรี มีวงศ์อุโฆษ ก (2535).  ค าอธิบายวิชากฎหมายรัฐธรรมนูญเปรียบเทียบ: รัฐธรรมนูญเยอรมัน.  
หน้ำ 72. 
 44 GG Article 54 [Election] 
     (1)  The Federal President shall be elected by the Federal Convention without debate. Any German 
who is entitled to vote in Bundestag elections and has attained the age of forty may be elected. 
     (2)  The term of office of the Federal President shall be five years. Reelection for a consecutive 
term shall be permitted only once. 
     (3)  The Federal Convention shall consist of the Members of the Bundestag and an equal number of 
members elected by the parliaments of the Länder on the basis of proportional representation. 
     (4)  The Federal Convention shall meet not later than thirty days before the term of office of the 
Federal President expires or, in the case of premature termination, not later than thirty days after that date. It 
shall be convened by the President of the Bundestag. 
     (5)  After the expiration of a legislative term, the period specified in the first sentence of paragraph 
(4) of this Article shall begin when the Bundestag first convenes. 
     (6)  The person receiving the votes of a majority of the members of the Federal Convention shall be 
elected. If after two ballots no candidate has obtained such a majority, the person who receives the largest 
number of votes on the next ballot shall be elected. 
     (7)  Details shall be regulated by a federal law. 
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ประกำศใช้เป็นกฎหมำยตำมมำตรำ 8245 ท ำหน้ำที่เป็นตัวแทนสหพันธรัฐในทำงกฎหมำยระหว่ำง
ประเทศ เป็นผู้ท ำสนธิสัญญำกับรัฐต่ำงประเทศในนำมสหพันธรัฐ และเป็นผู้ส่งและรับผู้แทน
ทำงกำรทูตตำมมำตรำ 5946 เป็นผู้แต่งตั้งและถอดถอนผู้พิพำกษำแห่งสหพันธรัฐ ข้ำรำชกำรแห่ง
สหพันธรัฐ ตลอดจนเจ้ำหน้ำที่ชั้นสัญญำบัตรและชั้นประทวนของกองทัพ เว้นแต่กฎหมำยจะ
บัญญัติไว้เป็นอย่ำงอื่น และเป็นผู้ใช้อ ำนำจอภัยโทษแก่ผู้กระท ำควำมผิดในนำมของสหพันธรัฐตำม
มำตรำ 6047 กำรให้อิสริยำภรณ์ซึ่งมีที่มำจำกจำรีตประเพณีทำงรัฐธรรมนูญ และค ำสั่งและค ำบัญชำ
ของประธำนำธิบดีแห่งสหพันธรัฐจะมีผลสมบูรณ์เมื่อนำยกรัฐมนตรีแห่งสหพันธรัฐหรือรัฐมนตรี
แห่งสหพันธรัฐที่มีอ ำนำจหน้ำที่เกี่ยวข้องลงนำมรับสนอง แต่ไม่ให้น ำมำใช้บังคับกับกำรแต่งตั้ง
หรือถอดถอนนำยกรัฐมนตรีแห่งสหพันธรัฐ และกำรยุบสภำผู้แทนรำษฎรตำมมำตรำ 5848 
                                                           

 45 GG Article 82 [Promulgation, publication, and entry into force] 
     (1)  Laws enacted in accordance with the provisions of this Basic Law shall, after countersignature, 
be certified by the Federal President and promulgated in the Federal Law Gazette. Statutory instruments shall 
be certified by the agency that issues them and, unless a law otherwise provides, shall be promulgated in the 
Federal Law Gazette. 
     (2)  Every law or statutory instrument shall specify the date on which it shall take effect. In the 
absence of such a provision, it shall take effect on the fourteenth day after the day on which the Federal Law 
Gazette containing it was published. 
 46 GG Article 59 [Representation of the Federation] 
     (1)  The Federal President shall represent the Federation in terms of international law. He shall 
conclude treaties with foreign states on behalf of the Federation. He shall accredit and receive envoys. 
     (2)  Treaties that regulate the political relations of the Federation or relate to subjects of federal 
legislation shall require the consent or participation, in the form of a federal law, of the bodies responsible in 
such a case for the enactment of federal law. In the case of executive agreements the provisions concerning the 
federal administration shall apply mutatis mutandis. 
 47 GG Article 60 [Appointment and dismissal of federal judges, federal civil servants, and military 
officers; pardon] 
     (1)  The Federal President shall appoint and dismiss federal judges, federal civil servants, and 
commissioned and noncommissioned officers of the Armed Forces, except as may otherwise be provided by a 
law. 
     (2)  He shall exercise the power to pardon individual offenders on behalf of the Federation. 
     (3)  He may delegate these powers to other authorities. 
     (4)  Paragraphs (2) to (4) of Article 46 shall apply to the Federal President mutatis mutandis. 
 48 GG Article 58 [Countersignature] 
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ประธำนำธิบดีแห่งสหพันธรัฐมีอ ำนำจในกำรตรวจสอบควำมถูกต้องในแง่ของรูปแบบและขั้นตอน
ได้ เมื่อเห็นว่ำถูกต้องแล้วจึงลงนำม เช่น กฎหมำยบำงเร่ืองก ำหนดไว้ในรัฐธรรมนูญว่ำต้องได้รับ
ควำมเห็นชอบจำกสภำสูงก่อน ถ้ำกฎหมำยในเร่ืองนั้นยังไม่มีควำมเห็นชอบของสภำสูง 
ประธำนำธิบดีแห่งสหพันธรัฐไม่ยอมลงนำมได้ 
                   3.1.2.2  กำรแต่งตั้งและพ้นจำกต ำแหน่งของคณะรัฐมนตรี 
  นำยกรัฐมนตรีแห่งสหพันธรัฐมำจำกกำรเลือกตั้งโดยสภำผู้แทนรำษฎรโดยไม่มีกำร
อภิปรำย ตำมข้อเสนอของประธำนำธิบดีแห่งสหพันธรัฐ และหำกบุคคลที่ได้รับกำรเสนอชื่อโดย
ประธำนำธิบดีแห่งสหพันธรัฐไม่ได้รับเลือกตั้ง  สภำผู้แทนรำษฎรอำจเลือกบุคคลอ่ืนได้ และ
ประธำนำธิบดีต้องแต่งต้ังบุคคลดังกล่ำวเป็นนำยกรัฐมนตรีแห่งสหพันธรัฐ ตำมมำตรำ 6349 อันเป็น
กำรลดอ ำนำจเสนอชื่อนำยกรัฐมนตรีแห่งสหพันธรัฐโดยประธำนำธิบดีแห่งสหพันธรัฐลง เหลือ
เพียงขั้นตอนกำรแต่งตั้งนำยกรัฐมนตรีแห่งสหพันธรัฐเท่ำนั้น ตัวประธำนำธิบดีแห่งสหพันธรัฐไม่
สำมำรถก ำหนดอะไรได้มำกกว่ำนี้ และนำยกรัฐมนตรีแห่งสหพันธรัฐต้องก ำหนดและรับผิดชอบ
ในแนวนโยบำยทั่วไป ตำมมำตรำ 6550 สภำผู้แทนรำษฎรอำจแสดงควำมไม่ไว้วำงใจนำยกรัฐมนตรี

                                                                                                                                                                      

     Orders and directions of the Federal President shall require for their validity the countersignature of 
the Federal Chancellor or of the competent Federal Minister. This provision shall not apply to the appointment 
or dismissal of the Federal Chancellor, the dissolution of the Bundestag under Article 63, or a request made 
under paragraph (3) of Article 69. 
 49 GG Article 63 [Election and appointment of the Federal Chancellor] 
     (1)  The Federal Chancellor shall be elected by the Bundestag without debate on the proposal of the 
Federal President. 
     (2)  The person who receives the votes of a majority of the Members of the Bundestag shall be 
elected. The person elected shall be appointed by the Federal President. 
     (3)  If the person proposed by the Federal President is not elected, the Bundestag may elect a 
Federal Chancellor within fourteen days after the ballot by the votes of more than one half of its Members. 
     (4)  If no Federal Chancellor is elected within this period, a new election shall take place without 
delay, in which the person who receives the largest number of votes shall be elected. If the person elected 
receives the votes of a majority of the Members of the Bundestag, the Federal President must appoint him 
within seven days after the election. If the person elected does not receive such a majority, then within seven 
days the Federal President shall either appoint him or dissolve the Bundestag. 
 50 GG Article 65 [Authority within the Federal Government] 
     The Federal Chancellor shall determine and be responsible for the general guidelines of policy. 
Within these limits each Federal Minister shall conduct the affairs of his department independently and on his 

DPU



162 
 

แห่งสหพันธรัฐได้ก็แต่โดยกำรเลือกตั้งผู้ด ำรงต ำแหน่งแทนด้วยคะแนนเสียงข้ำงมำกของ
สมำชิกสภำผู้แทนรำษฎร และร้องขอให้ประธำนำธิบดีแห่งสหพันธรัฐถอดถอนนำยกรัฐมนตรีแห่ง
สหพันธรัฐ ประธำนำธิบดีแห่งสหพันธรัฐต้องปฏิบัติตำมค ำร้องขอและแต่งตั้งบุคคลที่ได้รับ
เลือกตั้ง ตำมมำตรำ 6751 
  รัฐมนตรีแห่งสหพันธ์ แต่งตั้งและถอดถอนโดยประธำนำธิบดีแห่งสหพันธรัฐ ตำม
ข้อเสนอของนำยกรัฐมนตรีแห่งสหพันธรัฐ ตำมมำตรำ 6452 และเมื่อนำยกรัฐมนตรีแห่งสหพันธรัฐ
พ้นจำกต ำแหน่ง วำระกำรด ำรงต ำแหน่งของรัฐมนตรีแห่งสหพันธรัฐย่อมสิ้นสุดลงด้วย ตำมมำตรำ 
69(2)53 
  เมื่อได้รับกำรร้องขอจำกประธำนำธิบดีแห่งสหพันธรัฐ ให้นำยกรัฐมนตรีแห่ง
สหพันธรัฐและรัฐมนตรีแห่งสหพันธรัฐปฏิบัติหน้ำที่ในต ำแหน่งของตนต่อไปจนกว่ำจะมีกำร
แต่งตั้งผู้ด ำรงต ำแหน่งแทน ตำมมำตรำ 69(3) 

                                                                                                                                                                      

own responsibility. The Federal Government shall resolve differences of opinion between Federal Ministers. 
The Federal Chancellor shall conduct the proceedings of the Federal Government in accordance with rules of 
procedure adopted by the Government and approved by the Federal President.  
 51 GG Article 67 [Constructive vote of no confidence] 
     (1)  The Bundestag may express its lack of confidence in the Federal Chancellor only by electing a 
successor by the vote of a majority of its Members and requesting the Federal President to dismiss the Federal 
Chancellor. The Federal President must comply with the request and appoint the person elected. 
     (2)  Forty-eight hours shall elapse between the motion and the election. 
 52 GG Article 64 [Appointment and dismissal of Federal Ministers] 
     (1)  Federal Ministers shall be appointed and dismissed by the Federal President upon the proposal 
of the Federal Chancellor. 
     (2)  On taking office the Federal Chancellor and the Federal Ministers shall take the oath provided 
for in Article 56 before the Bundestag. 
 53 GG Article 69 [Deputy Federal Chancellor; tenure of members of the Federal Government] 
     (1)  The Federal Chancellor shall appoint a Federal Minister as his deputy. 
     (2)  The tenure of office of the Federal Chancellor or of a Federal Minister shall end in any event 
when a new Bundestag convenes; the tenure of office of a Federal Minister shall also end on any other occasion 
on which the Federal Chancellor ceases to hold office. 
     (3)  At the request of the Federal President the Federal Chancellor, or at the request of the Federal 
Chancellor or of the Federal President a Federal Minister, shall be obliged to continue to manage the affairs of 
his office until a successor is appointed. 
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                   3.1.2.3  รูปแบบกำรตัดสินใจของคณะรัฐมนตรี 
  กรณีประเทศสหพันธ์สำธำรณรัฐเยอรมนี ใช้รูปแบบกำรตัดสินของคณะรัฐมนตรีเพียง
รูปแบบเดียว คือ กำรตัดสินใจของคณะรัฐมนตรีโดยคณะรัฐมนตรีเต็มคณะเท่ำนั้น 
  กำรจะศึกษำเร่ืองกำรตัดสินใจของคณะรัฐมนตรีโดยคณะรัฐมนตรีเต็มคณะนั้น ต้อง
ทรำบจ ำนวนของคณะรัฐมนตรีทั้งคณะเสียก่อน อันเป็นเร่ืององค์ประกอบของคณะรัฐมนตรี โดย
องค์ประกอบของคณะรัฐมนตรี ก ำหนดไว้ในกฎหมำยพื้นฐำนแห่งสหพันธ์สำธำรณรัฐเยอรมนี 
(Grundgesetz, GG) มำตรำ 6254 คือ รัฐบำลแห่งสหพันธรัฐประกอบด้วยนำยกรัฐมนตรีแห่ง
สหพันธรัฐ และรัฐมนตรีแห่งสหพันธรัฐ   
  ในปัจจุบัน คณะรัฐมนตรีของสหพันธ์สำธำรณรัฐเยอรมนี มีอังเกลำ แมร์เคิล (Angela 
Merkel) สังกัดพรรคสหภำพคริสเตียนเดโมแครต (Christian Democratic Union: CDU) เป็น
นำยกรัฐมนตรี และมีกำรแต่งต้ังรัฐมนตรีทั้งสิ้น 15 คน55 
  ส ำหรับองค์ประชุมของคณะรัฐมนตรีนั้น รัฐบำลแห่งสหพันธรัฐได้อำศัยอ ำนำจตำม
กฎหมำยพื้นฐำนแห่งสหพันธ์สำธำรณรัฐ เยอรมนี มำตรำ 65 ออกข้อบังคับกำรประชุม
คณะ รั ฐมนต รี  (Geschäftsordnung der Bundesregierung) โ ด ย ไ ด้ รั บ ค ว ำ ม เห็ น ชอบ จ ำ ก
ประธำนำธิบดีแห่งสหพันธรัฐ ซึ่งข้อบังคับกำรประชุมดังกล่ำว มีกำรประกำศใช้ตั้งแต่วันที่ 11 
พฤษภำคม พ.ศ. 2494 จนถึงปัจจุบัน โดยในข้อ 2456 ก ำหนดให้  องค์ประชุมของรัฐบำล 
ประกอบด้วยนำยกรัฐมนตรีแห่งสหพันธรัฐท ำหน้ำที่ประธำนในที่ประชุมและรัฐมนตรีแห่ง
สหพันธรัฐจ ำนวนรวมกันไม่น้อยกว่ำกึ่งหนึ่ง กำรตัดสินใจโดยเสียงข้ำงมำก และถ้ำคะแนนเสียง

                                                           

 54 GG Article 62 [Composition] 
     The Federal Government shall consist of the Federal Chancellor and the Federal Ministers. 
 55 Die Bundesregierung.  (2011, May).  Carbinet.  Retrieved February 12, 2012, from 
http://www.bundesregierung.de/Webs/Breg/EN/FederalGovernment/Cabinet/Cabinet_PDF.pdf?__blob=publica
tionFile 
 56 Geschäftsordnung der Bundesregierung vom 11. Mai 1951 
     § 24 
     1.  Die Bundesregierung ist beschlußfähig, wenn einschließlich des Vorsitzenden die Hälfte der 
Bundesminister anwesend ist. 
     2.  Die Bundesregierung faßt ihre Beschlüsse mit Stimmenmehrheit. Bei Stimmengleichheit 
entscheidet die Stimme des Vorsitzenden. 
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เท่ำกันให้ถือคะแนนเสียงของประธำนในที่ประชุม ในทำงปฏิบัติจะจัดกำรประชุมคณะรัฐมนตรีทุก
วันพุธ57 
  อนึ่ง ในอดีตยุคอำณำจักรไรซ์ที่สำมซึ่งอดอล์ฟ ฮิตเลอร์ ได้ขึ้นเถลิงอ ำนำจโดยด ำรง
ต ำแหน่งนำยกรัฐมนตรีนั้น ในวันที่ 24 มีนำคม พ.ศ. 2476 (ค.ศ. 1933) รัฐสภำแห่งอำณำจักรไรช์ก็
ได้ออกรัฐบัญญัติที่ชื่อว่ำ “กฎหมำยเพื่อกำรขจัดปัดเป่ำควำมจ ำเป็นของประชำชนและอำณำจักร
ไรช์” (Gesetz zur Behebung der Not von Volk und Reich) กฎหมำยฉบับนี้ เ รียกกันทั่วไปว่ำ 
Mrmaechtigungsgesetz หรือที่ เรียกกันในภำษำอังกฤษว่ำ Enabling Act แปลเป็นภำษำไทยว่ำ 
“กฎหมำยมอบอ ำนำจเต็ม” โดยร่ำงกฎหมำยฉบับนี้ได้รับกำรลงคะแนนเสียงโดยรัฐสภำแห่ง
อำณำจักรไรช์เมื่อวันที่ 23 มีนำคม 1933 ด้วยคะแนนเสียง 441 ต่อ 94 ให้เป็นกฎหมำยได้ อันเป็น
กำรฉีกรัฐธรรมนูญไวมำร์ ปี ค.ศ. 1919 โดยใช้เสียงข้ำงมำกอย่ำงท่วมท้น ทั้งนี้โดยมิได้ท ำให้
รัฐธรรมนูญไวมำร์ถูกท ำลำยหรือเลิกใช้บังคับแต่อย่ำงใด กฎหมำยมอบอ ำนำจเต็มมีเนื้อควำมสั้นๆ 
เพียง 5 มำตรำเท่ำนั้น รำยละเอียดดังน้ี 
  “กฎหมำยเพื่อกำรขจัดปัดเป่ำควำมจ ำเป็นของประชำชนและอำณำจักรไรช์58 

                                                           

 57 The Federal Chancellor.  (2012).  Cabinet.  Retrieved October 1, 2012, from 
http://www.bundeskanzlerin.de/Webs/BK/En/Office-and-Constitution/Cabinet/cabinet.html 
 58 Law to Remove the Distress of the People and the State (The Enabling Act) 
     Article 1  National laws can be enacted by the Reich Cabinet as well as in accordance with the 
procedure established in the Constitution. This also applies to the laws referred to in Article 85, Paragraph 2, 
and in Article 87 of the Constitution. 
     Article 2  The national laws enacted by the Reich Cabinet may deviate from the Constitution as 
long as they do not affect the position of the Reichstag and the Reichsrat. The powers of the President remain 
undisturbed. 
     Article 3  The national laws enacted by the Reich Cabinet shall be prepared by the Chancellor and 
published in theReichsgesetzblatt. They come into effect, unless otherwise specified, the day after their 
publication. Articles 68-77 of the Constitution do not apply to the laws enacted by the Reich Cabinet. 
     Article 4  Treaties of the Reich with foreign states which concern matters of national legislation do 
not require the consent of the bodies participating in legislation. The Reich Cabinet is empowered to issue the 
necessary provisions for the implementation of these treaties. 
     Article 5  This law becomes effective on the day of its publication. It becomes invalid on April 1, 
1937; it also becomes invalid if the present Reich Cabinet is replaced by another. 
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  มำตรำ 1  กฎหมำยแห่งอำณำจักรไรช์นั้นอำจตรำออกใช้ตำมกระบวนกำรที่
นอกเหนือจำกกระบวนกำรที่ก ำหนดไว้ในรัฐธรรมนูญไวมำร์ได้ด้วย บทบัญญัตินี้ให้ใช้บังคับกับ
กฎหมำยที่ระบุไว้ในมำตรำ 85 วรรคสองและมำตรำ 87 แห่งรัฐธรรมนูญไวมำร์ด้วย 
  มำตรำ 2  กฎหมำยที่ออกโดยรัฐบำลแห่งอำณำจักรไรช์อำจแตกต่ำงจำกกฎหมำยที่ออก
ตำมรัฐธรรมนูญไวมำร์ได้ในกรณีที่ไม่เกี่ยวข้องกับกำรคงอยู่ของสภำแห่งอำณำจักรไรช์และสภำที่
ปรึกษำแห่งอำณำจักรไรช์ อย่ำงไรก็ตำมกรณีจะกระทบต่ออ ำนำจของประธำนำธิบดีมิได้ 
  มำตรำ 3  กฎหมำยที่ออกโดยรัฐบำลแห่งอำณำจักรไรช์นั้นต้องน ำเสนอนำยกรัฐมนตรี
ลงนำมและประกำศในหนังสือประกำศใช้กฎหมำยของอำณำจักรไรช์  กฎหมำยที่ออกโดยรัฐบำล
แห่งอำณำจักรไรช์ดังกล่ำวให้มีผลใช้บังคับทันที เว้นแต่ก ำหนดไว้เป็นอย่ำงอื่นโดยให้มีผลใช้บังคับ
หลังจำกวันที่ได้ประกำศในหนังสือประกำศใช้กฎหมำยของอำณำจักรไรช์ บทบัญญัติมำตรำ 68-77 
แห่งรัฐธรรมนูญไวมำร์ไม่ใช้บังคับกับกฎหมำยที่ออกโดยรัฐบำลแห่งอำณำจักรไรช์ 
  มำตรำ 4  สนธิสัญญำของอำณำจักรไรช์ที่ท ำกับรัฐต่ำงประเทศที่เกี่ยวข้องกับอ ำนำจ
ตรำกฎหมำยของอำณำจักรไรช์ไม่จ ำต้องได้รับควำมเห็นชอบจำกองค์กรที่เกี่ยวข้องกับกำรตรำ
กฎหมำย รัฐบำลแห่งอำณำจักรไรช์มีอ ำนำจออกบทบัญญัติที่จ ำเป็นในกำรปฏิบัติตำมสนธิสัญญำ
ดังกล่ำวได้ 
  มำตรำ 5  กฎหมำยฉบับนี้จะมีผลบังคับใช้ในวันที่ลงประกำศในหนังสือประกำศใช้
กฎหมำยของอำณำจักรไรช์ และจะสิ้นผลบังคับใช้ในวันที่  1 เมษำยน พ.ศ. 2480 อีกทั้งจะสิ้นผล
บังคับใช้เมื่อรัฐบำลแห่งอำณำจักรไรช์ปัจจุบันถูกแทนที่โดยรัฐบำลแห่งอำณำจักรไรช์อื่น” 
  กฎหมำยฉบับนี้ดู เผินๆ เป็นรัฐบัญญัติธรรมดำ แต่แท้จริงเป็นรัฐบัญญัติแก้ไข
รัฐธรรมนูญฉบับแรกของอำณำจักรไรช์ โดยกฎหมำยฉบับนี้มีผลเท่ำกับท ำให้กระบวนกำรของกำร
ตรำกฎหมำยของรัฐธรรมนูญไวมำร์ปรำศจำกคุณค่ำใดๆ อีกต่อไป เนื่องจำกกำรออกกฎหมำยเป็น
เร่ืองที่ฝ่ำยบริหำรสำมำรถกระท ำได้เองโดยปรำศจำกขอบเขตแล้วกฎหมำยทุกฉบับก็ไม่จ ำเป็นต้อง
ผ่ำนรัฐสภำฯ59 
  รัฐธรรมนูญไวมำร์เป็นรัฐธรรมนูญที่แก้ไขยำก เนื่องจำกกำรแก้ไขต้องมีสมำชิกรัฐสภำ
มำประชุมกันไม่น้อยกว่ำหนึ่งในสำมของจ ำนวนสมำชิกรัฐสภำทั้งหมดและอย่ำงน้อยต้องเห็นชอบ
โดยคะแนนเสียงสองในสำมของสมำชิกที่มำประชุม60 และกำรออกกฎหมำยตำมวิถีทำงโดยชอบ
ตำมรัฐธรรมนูญไวมำร์นั้นมีหลักว่ำ ร่ำงกฎหมำยของรัฐบำลหรือร่ำงกฎหมำยของสมำชิกรัฐสภำฯ 

                                                           

 59 คณิต ณ นคร.  (2554).  “กฎหมำยรำชภัฏกับ “นักบัญญัตินิยม”.”  คู่มือปฐมนิเทศนักศึกษาคณะ
นิติศาสตร์ปรีดี พนมยงค์ 2554 มหาวิทยาลัยธุรกิจบัณฑิตย์.  หน้ำ 104. 
 60 แหล่งเดิม.  หน้ำ 103. 
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ต้องได้รับควำมเห็นชอบจำกรัฐสภำฯ ตำมขั้นตอนของกำรออกกฎหมำย ดังนั้ นกฎหมำยของ
อำณำจักรไรช์ทุกฉบับต้องออกโดยรัฐสภำแห่งอำณำจักรไรช์  (Reichstag) และร่ำงกฎหมำยที่ผ่ำน
กระบวนกำรทำงรัฐสภำฯ แล้วนั้นต้องน ำเสนอประธำนำธิบดีลงนำมและประกำศใน “หนังสือ
ประกำศใช้กฎหมำยของอำณำจักรไรช์” (Reichsgesetz-Blatt) ซึ่งเทียบได้กับรำชกิจจำนุเบกษำของ
ประเทศไทย61 กระบวนกำรในกำรบัญญัติกฎหมำยท ำนองดังเช่นที่กล่ำวถึงในรัฐธรรมนูญไวมำร์นี้
แท้จริงแล้วเป็นกระบวนกำรทั่วไปของทุกประเทศ รวมทั้งของประเทศไทยด้วย 
  เมื่อพิจำรณำกฎหมำยเพื่อกำรขจัดปัดเป่ำควำมจ ำเป็นของประชำชนและอำณำจักรไรช์
แล้ว พบว่ำไม่ใช่เร่ืองรูปแบบกำรตัดสินใจของคณะรัฐมนตรีโดยมอบอ ำนำจให้มีผู้ตัดสินใจแทน 
แต่เป็นเร่ืองรัฐสภำซึ่งเป็นองค์กรฝ่ำยนิติบัญญัติมีอ ำนำจหน้ำที่ในกำรออกกฎหมำยบังคับใช้ภำยใน
รัฐ มอบอ ำนำจหน้ำที่ดังกล่ำวให้แก่รัฐบำลแห่งอำณำจักรไรช์ซึ่งเป็นองค์กรฝ่ำยบริหำรกระท ำกำร
แทน 
        3.1.3  ประเทศญ่ีปุ่น 
  คณะรัฐมนตรีของประเทศญ่ีปุ่นได้แบ่งกำรศึกษำออกเป็น 3 เร่ือง คือ 3.1.3.1 ลักษณะ
ทั่วไปของฝ่ำยบริหำร  3.1.3.2 กำรแต่งตั้งและพ้นจำกต ำแหน่งของคณะรัฐมนตรี และ 3.1.3.3 
รูปแบบกำรตัดสินใจของคณะรัฐมนตรี โดยมีรำยละเอียดดังน้ี 
                   3.1.3.1  ลักษณะทั่วไปของฝ่ำยบริหำร 
  ประเทศญ่ีปุ่นมีกำรปกครองระบอบประชำธิปไตยอันมีสมเด็จพระมหำจักรพรรดิทรง
เป็นประมุข โดยใช้รูปแบบกำรปกครองในระบบรัฐสภำแบบสองสภำ ในรัฐธรรมนูญแห่งประเทศ
ญ่ีปุ่น ซึ่งประกำศเมื่อวันที่ 3 พฤศจิกำยน พ.ศ. 2489 และมีผลใช้บังคับตั้งแต่วันที่ 3 พฤษภำคม พ.ศ. 
2490 จนถึงปัจจุบัน มำตรำ 162 ก ำหนดให้สมเด็จพระมหำจักรพรรดิทรงเป็นสัญลักษณ์ของประเทศ
และควำมเป็นอันหนึ่งอันเดียวกันของประชำชน และมำตรำ 463 ก ำหนดให้สมเด็จพระมหำ
จักรพรรดิไม่มีพระรำชอ ำนำจในกำรบริหำรประเทศ ส่วนอ ำนำจในกำรบริหำรประเทศเป็นของ
องค์กรบริหำร คือ คณะรัฐมนตรี โดยมีนำยกรัฐมนตรีเป็นหัวหน้ำคณะ โดยมำตรำ 364 ก ำหนดให้
                                                           

 61 แหล่งเดิม.  หน้ำ 102. 
 62 THE CONSTITUTION OF JAPAN Article 1: The Emperor shall be the symbol of the State and the 
unity of the people, deriving his position from the will of the people with whom resides sovereign power. 
 63 THE CONSTITUTION OF JAPAN Article 4: The Emperor shall perform only such acts in matters 
of state as are provided for in this Constitution and he shall not have powers related to government. 2) The 
Emperor may delegate the performance of his acts in matters of state as may be provided for by law. 
 64 THE CONSTITUTION OF JAPAN Article 3: The advice and approval of the Emperor in matters of 
state, and the Cabinet shall be responsible therefor. 
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คณะรัฐมนตรีเป็นผู้ถวำยค ำแนะน ำและให้ควำมเห็นชอบในพระรำชกรณียกิจทั้งมวลของสมเด็จ
พระมหำจักรพรรดิในเร่ืองที่เกี่ยวกับรัฐ และคณะรัฐมนตรีต้องรับผิดชอบในกำรนั้น ส ำหรับองค์กร
นิติบัญญัติ คือ สภำนิติบัญญัติแห่งชำติ หรือที่เรียกว่ำ “ไดเอ็ต” ประกอบด้วยสภำผู้แทนรำษฎรเป็น
สภำล่ำง และวุฒิสภำหรือที่เรียกว่ำ “มนตรีสภำ” เป็นสภำสูง โดยสมำชิกของสภำทั้งสองมำจำกกำร
เลือกตั้งทั่วประเทศ 
                   3.1.3.2  กำรแต่งตั้งและพ้นจำกต ำแหน่งของคณะรัฐมนตรี 
  นำยกรัฐมนตรีต้องเลือกจำกสมำชิกรัฐสภำโดยมติของรัฐสภำ ถ้ำสภำผู้แทนรำษฎรและ
วุฒิสภำไม่ตกลงกัน และหำกไม่อำจตกลงกันได้แม้ในคณะกรรมำธิกำรร่วมของทั้ง 2 สภำ หรือ
วุฒิสภำไม่ได้ท ำกำรแต่งต้ังภำยใน 10 วัน ภำยหลังที่สภำผู้แทนรำษฎรได้ท ำกำรแต่งตั้งแล้ว โดยไม่
นับเวลำพักกำรประชุม ให้มติของสภำผู้แทนรำษฎรเป็นมติของรัฐสภำตำมมำตรำ 6765 และสมเด็จ
พระมหำจักรพรรดิทรงแต่งตั้งนำยกรัฐมนตรีตำมที่รัฐสภำทูลเกล้ำฯ เสนอ ตำมมำตรำ 666 ในทำง
ปฏิบัติ นำยกรัฐมนตรีทุกคนมำจำกสภำผู้แทนรำษฎร คือ หัวหน้ำพรรคกำรเมืองที่มีเสียงข้ำงมำกใน
สภำผู้แทนรำษฎร 
  รัฐมนตรีว่ำกำรกระทรวงได้รับกำรแต่งตั้งหรือถอดถอนโดยนำยกรัฐมนตรี แต่ให้เลือก
แต่งตั้งรัฐมนตรีว่ำกำรกระทรวงจ ำนวนข้ำงมำกจำกสมำชิกรัฐสภำตำมมำตรำ 6867 ในทำงปฏิบัติ 
รัฐมนตรีว่ำกำรกระทรวงเกือบทั้งหมดจะมำจำกสภำผู้แทนรำษฎร และไม่นิยมแต่งตั้งรัฐมนตรีช่วย
ว่ำกำรกระทรวงจ ำนวนมำก รัฐมนตรีช่วยว่ำกำรกระทรวงจะมีเพียง 1 คนต่อกระทรวงเท่ำนั้น และ

                                                           

 65 THE CONSTITUTION OF JAPAN Article 67: The Prime Minister shall be designated from among 
the members of the Diet by a resolution of the Diet. This designation shall precede all other business. 2) If the 
House of Representatives and the House of Councillors disagree and if no agreement can be reached even 
through a joint committee of both Houses, provided for by law, or the House of Councillors fails to make 
designation within ten(10) days, exclusive of the period of recess, after the House of Representatives has made 
designation, the decision of the House of Representatives shall be the decision of the Diet. 
 66 THE CONSTITUTION OF JAPAN Article 6: The Emperor shall appoint the Prime Minister as 
designated by the Diet. The Emperor shall appoint the Chief Judge of the Supreme Court as designated by the 
Cabinet. 
 67 THE CONSTITUTION OF JAPAN Article 68: The Prime Minister shall appoint the Ministers of 
State. However, a majority of their number must be chosen from among the members of the Diet. 2) The Prime 
Minister may remove the Ministers of State as he chooses. 
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รัฐมนตรีช่วยว่ำกำรกระทรวงมีหน้ำที่รับผิดชอบงำนด้ำนรัฐสภำเท่ำนั้น ไม่มีหน้ำที่ควบคุมกรม
ต่ำงๆ ภำยในกระทรวง68 
  เหตุให้คณะรัฐมนตรีพ้นจำกต ำแหน่งทั้งคณะ มีดังนี้ 
  1)  ถ้ำสภำผู้แทนรำษฎรลงมติไม่ไว้วำงใจ หรือไม่ยอมรับมติไว้วำงใจ คณะรัฐมนตรี
ต้องลำออกทั้งคณะ เว้นแต่สภำผู้แทนรำษฎรจะได้ถูกยุบเสียภำยใน 10 วัน ตำมมำตรำ 6969 
  2)  เมื่อต ำแหน่งนำยกรัฐมนตรีว่ำงลง หรือเมื่อได้เรียกประชุมรัฐสภำคร้ังแรกภำยหลัง
กำรเลือกตั้งทั่วไปของสมำชิกสภำผู้แทนรำษฎร คณะรัฐมนตรีต้องลำออกทั้งคณะ ตำมมำตรำ 7070  
  เมื่อคณะรัฐมนตรีพ้นจำกต ำแหน่งทั้งคณะตำมข้อ 1) และข้อ 2) ให้คณะรัฐมนตรีปฏิบัติ
หน้ำที่ต่อไปจนถึงเวลำแต่งตั้งนำยกรัฐมนตรีคนใหม่ ตำมมำตรำ 7171 มีข้อสังเกตว่ำมำตรำ 69 และ 
70 ไม่ได้บัญญัติเหตุให้คณะรัฐมนตรีพ้นจำกต ำแหน่งทั้งคณะส ำหรับกรณีสมเด็จพระมหำ
จักรพรรดิทรงใช้อ ำนำจยุบสภำผู้แทนรำษฎร ด้วยค ำแนะน ำและควำมเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี
ตำม มำตรำ 7 (3)72 แต่เมื่อพิจำรณำบทบัญญัติมำตรำ 66 (3)73 ในกำรใช้อ ำนำจบริหำร ให้

                                                           

 68 ประเสริฐ จิตติวัฒนพงศ์.  (2539).  โครงสร้างการปกครองญี่ปุ่น (รำยงำนกำรวิจัย).  หน้ำ 11. 
 69 THE CONSTITUTION OF JAPAN Article 69: If the House of Representatives passes a non-
confidence resolution, or rejects a confidence resolution, the Cabinet shall resign en masse, unless the House of 
Representatives is dissolved within ten(10) days. 
 70 THE CONSTITUTION OF JAPAN Article 70: When there is a vacancy in the post of Prime 
Minister, or upon the first convocation of the Diet after a general election of members of the House of 
Representatives, the Cabinet shall resign en masse. 
 71 THE CONSTITUTION OF JAPAN Article 71: In the cases mentioned in the two preceding 
Articles, the Cabinet shall continue its functions until the time when a new Prime Minister is appointed. 
 72 THE CONSTITUTION OF JAPAN Article 7: The Emperor shall, with the advice and approval of 
the Cabinet, perform the following acts in matters of state on behalf of the people: (1) Promulgation of 
amendments of the constitution, laws, cabinet orders and treaties. (2) Convocation of the Diet. (3) Dissolution 
of the House of Representatives. (4) Proclamation of general election of members of the Diet. (5) Attestation of 
the appointment and dismissal of Ministers of State and other officials as provided for by law, and of full 
powers and credentials of Ambassadors and Ministers. (6) Attestation of general and special amnesty, 
commutation of punishment, reprieve, and restoration of rights. (7) Awarding of honors. (8) Attestation of 
instruments of ratification and other diplomatic documents as provided for by law. (9) Receiving foreign 
ambassadors and ministers. (10) Performance of ceremonial functions. 
 73 THE CONSTITUTION OF JAPAN Article 66: The Cabinet shall consist of the Prime Minister, 
who shall be its head, and other Ministers of State, as provided for by law. 2) The Prime Minister and other 
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คณะรัฐมนตรีรับผิดชอบต่อรัฐสภำร่วมกัน แสดงให้เห็นควำมสัมพันธ์ระหว่ำงกำรใช้อ ำนำจของ
ฝ่ำยบริหำรและฝ่ำยนิติบัญญัติในรูปแบบกำรปกครองระบบรัฐสภำ ซึ่งคณะรัฐมนตรีบริหำรรำชกำร
แผ่นดินได้ตรำบเท่ำที่ได้รับควำมไว้วำงใจจำกสภำผู้แทนรำษฎร ดังนั้น หำกคณะรัฐมนตรี
ด ำเนินกำรยุบสภำผู้แทนรำษฎร ย่อมส่งผลให้คณะรัฐมนตรีพ้นจำกต ำแหน่งทั้งคณะตำมไปด้วย
เช่นกัน 
  นอกจำกนี้ มำตรำ 5474 ก ำหนดให้กรณีที่สมำชิกภำพของสภำผู้แทนรำษฎรสิ้นสุดลง
ด้วยเหตุที่มีกำรยุบสภำผู้แทนรำษฎร ให้ปิดสมัยประชุมวุฒิสภำด้วยในขณะเดียวกัน อย่ำงไรก็ตำม
ในเวลำที่มีเหตุฉุกเฉินแห่งชำติ คณะรัฐมนตรีอำจเรียกประชุมวุฒิสภำสมัยฉุกเฉินได้ โดยมำตรกำร
ใดที่ได้ด ำเนินไปในสมัยประชุมฉุกเฉินดังกล่ำวถือเป็นกำรชั่วครำว และให้ถือว่ำสิ้นผลที่จะใช้
บังคับอีกต่อไป เว้นแต่สภำผู้แทนรำษฎรจะเห็นชอบด้วยภำยใน 10 วัน นับแต่กำรเปิดสมัยประชุม
ครำวต่อไปแห่งรัฐสภำ มีข้อสังเกตว่ำเมื่อรัฐสภำของประเทศญ่ีปุ่นประกอบด้วย 2 สภำ คือ วุฒิสภำ
จะมีสมำชิกภำพเป็นเวลำ 6 ปี และทุกๆ 3 ปี จะมีกำรเลือกตั้งใหม่จ ำนวนคร่ึงหนึ่งของสมำชิก
วุฒิสภำ ท ำให้วุฒิสภำท ำหน้ำที่ได้อย่ำงต่อเนื่อง เมื่อสภำผู้แทนรำษฎรถูกยุบและไม่มีสมัยประชุม
วุฒิสภำ แต่เมื่อคณะรัฐมนตรีเห็นว่ำมีเหตุฉุกเฉินย่อมเรียกประชุมวุฒิสภำเพื่อออกมำตรกำรทำง
กฎหมำยบังคับเป็นกำรทั่วไปเพื่อแก้ปัญหำที่เกิดขึ้นจำกเหตุฉุกเฉินดังกล่ำวได้ สรุปได้ว่ำรัฐสภำ
ย่อมต้องมีองค์กรที่ท ำหน้ำที่ต่อเนื่องอยู่เสมอ 
                   3.1.3.3  รูปแบบกำรตัดสินใจของคณะรัฐมนตรี 
  กรณีประเทศญ่ีปุ่น ใช้รูปแบบกำรตัดสินของคณะรัฐมนตรีเพียงรูปแบบเดียว คือ กำร
ตัดสินใจของคณะรัฐมนตรีโดยคณะรัฐมนตรีเต็มคณะเท่ำนั้น 
  กำรจะศึกษำเร่ืองกำรตัดสินใจของคณะรัฐมนตรีโดยคณะรัฐมนตรีเต็มคณะนั้น ต้อง
ทรำบจ ำนวนของคณะรัฐมนตรีทั้งคณะเสียก่อน อันเป็นเร่ืององค์ประกอบของคณะรัฐมนตรี โดย
                                                                                                                                                                      

Ministers of State must be civilians. 3) The Cabinet shall, in the exercise of executive power, be collectively 
responsible to the Diet. 
 74 THE CONSTITUTION OF JAPAN Article 54: When the House of Representatives is dissolved, 
there must be a general election of members of the House of Representatives within forty(40) days from the 
date of dissolution, and the Diet must be convoked within thirty(30) days from the date of the election. 2) When 
the House of Representatives is dissolved, the House of Councillors is closed at the same time. However, the 
Cabinet may, in time of national emergency, convoke the House of Councillors in emergency session. 3) 
Measures taken at such session as mentioned in the proviso of the preceding paragraph shall be provisional and 
shall become null and void unless agreed to by the House of Representatives within a period of ten(10) days 
after the opening of the next session of the Diet. 
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องค์ประกอบของคณะรัฐมนตรี ก ำหนดไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งประเทศญ่ีปุ่น มำตรำ 6675 คือ 
คณะรัฐมนตรีประกอบด้วยนำยกรัฐมนตรีเป็นหัวหน้ำ และรัฐมนตรีว่ำกำรกระทรวงอ่ืนตำมที่
บัญญัติไว้ในกฎหมำย โดยนำยกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีว่ำกำรกระทรวงต้องเป็นพลเรือน และในกำร
ใช้อ ำนำจบริหำร ให้คณะรัฐมนตรีรับผิดชอบต่อรัฐสภำร่วมกัน โดยมีกฎหมำยเฉพำะคือ รัฐบัญญัติ
คณะรัฐมนตรี เป็นกฎหมำยในปี พ.ศ. 2490 และแก้ไขเพิ่มเติมคร้ังที่ 5 ก ำหนดจ ำนวนองค์ประกอบ
ของคณะรัฐมนตรีไว้ในมำตรำ 276 คือ คณะรัฐมนตรีประกอบด้วยนำยกรัฐมนตรีเป็นหัวหน้ำ และ
รัฐมนตรีว่ำกำรกระทรวงอ่ืนได้รับกำรแต่งตั้งโดยนำยกรัฐมนตรี และจ ำนวนรัฐมนตรีว่ำกำร
กระทรวงทั้งหมดต้องไม่เกิน 14 คน แต่ในกรณีจ ำเป็นอย่ำงยิ่ง อำจเพิ่มจ ำนวนรัฐมนตรีว่ำกำร
กระทรวงขึ้นอีก 3 คน เพื่อรวมกันแล้วรัฐมนตรีว่ำกำรกระทรวงทั้งหมดต้องไม่เกิน 17 คน 
  ในปัจจุบัน คณะรัฐมนตรีของประเทศญ่ีปุ่น มีโยชิอิโกะ โนดะ (Noda Yoshihiko) 
สังกัดพรรคประชำธิปไตยญ่ีปุ่น (Democratic Party of Japan: DPJ: Minshuto) เป็นนำยกรัฐมนตรี
คนที่ 6 ในรอบ 5 ปีของประเทศญ่ีปุ่น และมีกำรแต่งตั้งรัฐมนตรีว่ำกำรกระทรวงทั้งสิ้น 17 คน และ
หัวหน้ำเลขำธิกำรคณะรัฐมนตรี (Chief Cabinet Secretar) 1 คน77 
  ส ำหรับองค์ประชุมของคณะรัฐมนตรีนั้น ในรัฐบัญญัติคณะรัฐมนตรีไม่มีกำรก ำหนด
จ ำนวนองค์ประชุมของคณะรัฐมนตรีไว้เป็นลำยลักษณ์อักษร มีเพียงมำตรำ 478 ก ำหนดไว้ว่ำ 

                                                           

 75 THE CONSTITUTION OF JAPAN Article 66: The Cabinet shall consist of the Prime Minister, 
who shall be its head, and other Ministers of State, as provided for by law. 2) The Prime Minister and other 
Ministers of State must be civilians. 3) The Cabinet shall, in the exercise of executive power, be collectively 
responsible to the Diet. 
 76 THE CABINET LAW (Law No.5 of 1947, as Amended) Article 2 
     (1)  The Cabinet shall be composed of the Prime Minister, who shall be its head, and Ministers of 
State appointed by the Prime Minister. 
     (2)  The number of Ministers of State provided in the preceding paragraph shall be not more than 
fourteen. However, if required by special circumstances, the number may be increased by not more than three, 
to make the total not more than seventeen. 
 77 Prime Minister of Japan and His Cabinet.  (2012, January 13).  The Cabinet.  Retrieved  February 
14, 2012, from http://www.kantei.go.jp/foreign/noda/meibo/daijin/index_e.html 
 78 THE CABINET LAW (Law No.5 of 1947, as Amended) Article 4 
     (1)  The Cabinet shall perform its functions through Cabinet Meetings. 
     (2)  The Prime Minister shall preside over Cabinet Meetings. Upon such occasion, the Prime 
Minister may propose items including the basic principals concerning the important policies of the Cabinet. 
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คณะรัฐมนตรีต้องปฏิบัติหน้ำที่ผ่ำนกำรประชุมคณะรัฐมนตรี ให้นำยกรัฐมนตรีเป็นประธำนในที่
ประชุมคณะรัฐมนตรี และรัฐมนตรีว่ำกำรกระทรวงเท่ำนั้นที่ต้องเข้ำร่วมประชุมคณะรัฐมนตรี 
รัฐมนตรีช่วยว่ำกำรกระทรวงไม่ต้องเข้ำร่วมประชุมคณะรัฐมนตรีด้วย 
  คณะรัฐมนตรีของประเทศญ่ีปุ่นจะมีประชุมปกติสัปดำห์ละ 2 คร้ัง คือ วันอังคำร และ
วันศุกร์ ทั้งนี้เป็นประเพณีปฏิบัติมำตั้งแต่เร่ิมน ำระบบคณะรัฐมนตรีมำใช้ในสมัยเมจิ ในช่วงที่
รัฐสภำไม่อยู่ในสมัยประชุม กำรประชุมจะมีขึ้นเวลำ 10.00 นำฬิกำ ในห้องคณะรัฐมนตรี ชั้น 2 ของ
ตึกท ำเนียบนำยกรัฐมนตรี (Prime Minister’s Official Residence) แต่เมื่อรัฐสภำอยู่ในสมัยประชุม 
กำรประชุมจะมีขึ้นเวลำ 9.00 นำฬิกำ ในห้องคณะรัฐมนตรีในตึกรัฐสภำ งำนของที่ประชุม
คณะรัฐมนตรีจะออกมำใน 3 รูปแบบ คือ กำรตัดสินใจของคณะรัฐมนตรี กำรอนุมัติของ
คณะรัฐมนตรี และรำยงำนของคณะรัฐมนตรี79 
 
3.2  ประเทศท่ีใช้ระบบกฎหมายจารีตประเพณี 
  กลุ่มประเทศที่ใช้ระบบกฎหมำยจำรีตประเพณีที่ได้ท ำกำรศึกษำ คือ สหรำชอำณำจักร
แห่งบริเตนใหญ่และไอร์แลนด์เหนือ และประเทศนิวซีแลนด์ 
        3.2.1  สหรำชอำณำจักรแห่งบริเตนใหญ่และไอร์แลนด์เหนือ 
  เดิมตั้งแต่วันที่ 1 มกรำคม ค.ศ. 1801 (พุทธศักรำช 2344) จนถึงวันที่ 12 เมษำยน ค.ศ. 
1927 (พุทธศักรำช 2470) ใช้ชื่อว่ำ “สหรำชอำณำจักรแห่งบริเตนใหญ่และไอร์แลนด์ (The United 
Kingdom of Great Britain and Ireland)”80 แต่เนื่องจำกในปีคริสต์ศักรำช 1922 (พุทธศักรำช 2465) 
ดินแดนที่ปัจจุบันเป็นสำธำรรัฐไอร์แลนด์ก็ได้รับอิสระภำพ เหลือแต่ไอร์แลนด์เหนือที่ยังเป็นส่วน
หนึ่งของสหรำชอำณำจักร ฉะนั้นในปีคริสต์ศักรำช 1927 (พุทธศักรำช 2470) สหรำชอำณำจักรจึง
เปลี่ยนชื่อเป็น “สหรำชอำณำจักรแห่งบริเตนใหญ่และไอร์แลนด์เหนือ (The United Kingdom of 
Great Britain and Northern Ireland)” หรือชื่อโดยย่อ คือ “สหรำชอำณำจักร (United Kingdom: 
UK)”81 สหรำชอำณำจักรไม่ใช่ประเทศๆ เดียว แต่เป็นกำรรวมตัวกันของหลำยประเทศจนเป็น

                                                                                                                                                                      

     (3)  Each Minister may submit to the Prime Minister any question or matter and ask for a Cabinet 
Meeting therefore. 
 79 ประเสริฐ จิตติวัฒนพงศ์.  เล่มเดิม.  หน้ำ 9-10. 
 80 วิกิพีเดีย สำรำนุกรมเสรี ก (2555, 1 สิงหำคม).  สหราชอาณาจักรบริเตนใหญ่และไอร์แลนด์.  สืบค้น
เมื่อ 1 กันยำยน 2555, จำก http://th.wikipedia.org/wiki/สหรำชอำณำจักรบริเตนใหญ่และไอร์แลนด์ 
 81 วิกิพีเดีย สำรำนุกรมเสรี ข (2555, 29 มกรำคม).  ประวัติศาสตร์สหราชอาณาจักร.  สืบค้นเมื่อ 1 
กันยำยน 2555, จำก http://th.wikipedia.org/wiki/ประวัติศำสตร์สหรำชอำณำจักร 
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ประเทศเดียว (Country of Countries) สหรำชอำณำจักรประกอบไปด้วยประเทศที่เป็นเอกรำช 
(Sovereign Nation) และเท่ำ เทียมกันสี่ประเทศ ได้แก่  ประเทศอังกฤษ (England) ประเทศ
สกอตแลนด์ (Scotland) ประเทศเวลส์ (Wales) ประเทศไอร์แลนด์เหนือ (Northern Ireland) โดย
ประชำกรในสี่ประเทศนี้ถือสัญชำติเป็นชำวบริติช (British Citizen) 
  หมู่ประเทศที่ได้รับอิสรภำพผ่ำนวิธีทำงกำรทูต แต่ยังคงยอมรับว่ำกษัตริย์สหรำช
อำณำจักรเป็นประมุขของประเทศตนนั้น รู้จักกันในนำม “หมู่ประเทศเครือจักรภพ” (The 
Commonwealth Realms) (ปัจจุบัน เรียกว่ำ เครือจักรภพแห่งชำติ (Commonwealth of Nations)) 
ประเทศเหล่ำนี้ เรียงตำมล ำดับจ ำนวนประชำกรจำกมำกไปหำน้อย ได้แก่ ประเทศแคนำดำ ประเทศ
ออสเตรเลีย ประเทศปำปัวนิวกินี ประเทศนิวซีแลนด์ ประเทศจำไมกำ ประเทศหมู่เกำะโซโลมอน 
ประเทศเบลีส ประเทศบำฮำมำส ประเทศบำร์เบโดส ประเทศเซนต์ลูเซีย ประเทศเซนต์วินเซนต์
และเกรนำดีนส์ ประเทศเกรเนดำ ประเทศแอนติกำและบำร์บูดำ ประเทศเซนต์คิตส์และเนวิส  และ
ประเทศทูวำลู ประเทศทั้งหมดนี้ล้วนได้รับอิสรภำพในกำรปกครองตนเอง แต่ยังคงยอมรับให้
กษัตริย์สหรำชอำณำจักรเป็นประมุข ถึงแม้ว่ำจะไม่ได้มีอ ำนำจอย่ำงแท้จริงในเขตแดนประเทศนั้นๆ 
ก็ตำม82 
  นอกจำกนี้ยังมีอีกสำมดินแดน ซึ่งจัดเป็นดินแดนที่เป็นของรำชวงศ์ เรียกว่ำ ดินแดน
ครำวน์ดีเพนเดนซี (Crown Dependencies) ตั้งอยู่ในพื้นที่ของหมู่เกำะอังกฤษและอยู่ภำยใต้อ ำนำจ
ของรำชวงศ์ นั่นคือเกำะเมน เกำะเจอร์ซีย์ และเกำะเกิร์นซีย์  ดินแดนเหล่ำนี้ต่ำงจำกหมู่ประเทศใน
เครือจักรภพตรงที่ไม่จัดเป็นประเทศที่มีอิสรภำพ แต่ยังก็ได้รับสิทธิจำกรำชวงศ์ให้ปกครองตนเอง
ได้ และประชำชนในดินแดนเหล่ำนั้นจะถือสัญชำติเป็นชำวบริติชด้วย ดังนั้น สหรำชอำณำจักร
ยังคงมีอ ำนำจในกำรลบล้ำงกฎหมำยท้องถิ่นของดินแดนเหล่ำนี้ได้83 
  ส ำหรับกลุ่มที่เรียกว่ำ “อำณำนิคมโพ้นทะเลของสหรำชอำณำจักร” (British Overseas 
Territories) (ชื่อเดิมเรียกกันว่ำ “อำณำนิคมแห่งรำชวงศ์” (Crown Colonies)) ต่ำงจำกประเทศ
เครือจักรภพแห่งชำติตรงที่ดินแดนเหล่ำนี้ยังไม่ได้รับอิสรภำพและยังคงต้องพึ่งพำสหรำชอำณำจักร
ทำงด้ำนกำรทหำร และในบำงครั้งต้องพึ่งพำกำรช่วยเหลือในด้ำนเศรษฐกิจด้วย และเหมือนกับกลุ่ม
ดินแดนครำวน์ดีเพนเดนซี ตรงที่บุคคลใดก็ตำมที่เกิดในดินแดนนี้จะได้รับสัญชำติบริติช อำณำ
นิคมโพ้นทะเลของสหรำชอำณำจักร ตำมล ำดับจ ำนวนประชำกรจำกมำกไปหำน้อยคือ เบอร์มิวดำ 

                                                           

 82 CGPGrey.  (2554).  อธิบายความแตกต่างระหว่าง สหราชอาณาจักร บริเตนใหญ่ และประเทศอังกฤษ.  
สืบค้นเมื่อ 1 กันยำยน 2555, จำก http://www.trueplookpanya.com/true/knowledge_youtube.php?youtube_id= 
292 
 83 แหล่งเดิม. 
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หมู่เกำะเคย์แมน หมู่เกำะเติกส์และหมู่เกำะเคคอส ยิบรอลตำร์ หมู่เกำะบริติชเวอร์จิน อำโกรทีรีและ
เดเคเรีย แองกวิลลำ เซนต์เฮเลนำ ทริสเทนดำคุนฮำ เกำะแอสเซนชัน มอนท์เซอร์รำท บริติช
อินเดียนโอเชียนเทร์ริทอรี เกำะเซำท์จอร์เจียและหมู่เกำะเซำท์แซนด์วิช หมู่เกำะฟอร์คแลนด์ บริติช
แอนตำร์คติกเทร์ริทอรี และหมู่เกำะพิตแคร์น 84 โดยในอดีต กรณีเมืองเล็กๆ ชื่อ ยิบรอลตำร์ 
(Gibraltar) ที่อยู่บนชำยฝั่งของประเทศสเปน (Spain) เป็นต้นเหตุของควำมตึงเครียดทำงกำรเมือง
ระหว่ำงสหรำชอำณำจักรและประเทศสเปน และยังมีกรณีหมู่เกำะฟอร์คแลนด์ ที่เป็นเหตุของควำม
ตึงเครียดทำงกำรเมืองระหว่ำงสหรำชอำณำจักรและประเทศอำร์เจนตินำ ส่งผลให้ทั้งสองประเทศนี้
ท ำสงครำมกัน 
  คณะรัฐมนตรีของสหรำชอำณำจักรได้แบ่งกำรศึกษำออกเป็น 3 เร่ือง คือ 3.2.1.1 
ลักษณะทั่วไปของฝ่ำยบริหำร  3.2.1.2 กำรแต่งตั้งและพ้นจำกต ำแหน่งของคณะรัฐมนตรี และ 
3.2.1.3 รูปแบบกำรตัดสินใจของคณะรัฐมนตรี โดยมีรำยละเอียดดังน้ี 
                   3.2.1.1  ลักษณะทั่วไปของฝ่ำยบริหำร 
  สหรำชอำณำจักรมี ระบอบกำรปกครองแบบประชำธิปไตยโดยมีสถำบัน
พระมหำกษัตริย์เป็นประมุขของรัฐ (Kingdom) สหรำชอำณำจักรใช้รูปแบบกำรปกครองในระบบ
รัฐสภำ (Parliamentary System) แบบสองสภำ โดยฝ่ำยบริหำรประกอบด้วยนำยกรัฐมนตรีในฐำนะ
หัวหน้ำของคณะรัฐมนตรีและรัฐมนตรีเป็นรัฐบำลปกครองประเทศ ฝ่ำยนิติบัญญัติได้แก่รัฐสภำ
ประกอบด้วย สภำสูงหรือที่เรียกว่ำ “สภำขุนนำง” (House of Lord) และสภำผู้แทนรำษฎรหรือที่
เรียกว่ำ “สภำสำมัญชน” (House of Parliament) สหรำชอำณำจักรเป็นต้นแบบของระบบรัฐสภำและ
ระบอบประชำธิปไตย โดยคณะรัฐมนตรีมีที่มำจำกสมำชิกสภำผู้แทนรำษฎรที่มีเสียงข้ำงมำกใน
สภำผู้แทนรำษฎร ปฏิบัติหน้ำที่ด้วยควำมไว้วำงใจของสภำผู้แทนรำษฎร ซึ่งสภำผู้แทนรำษฎร
สำมำรถลงมติไม่ไว้วำงใจคณะรัฐมนตรีได้ และในขณะเดียวกันคณะรัฐมนตรีก็สำมำรถใช้อ ำนำจ
ยุบสภำผู้แทนรำษฎรได้ 
  ในสหรำชอำณำจักรแนวควำมคิดเร่ืองต ำแหน่งนำยกรัฐมนตรีและคณะรัฐมนตรีมีที่มำ
จำกกษัตริย์ของสหรำชอำณำจักรจะทรงไว้ซึ่งพระรำชอ ำนำจในกำรตรำกฎหมำยที่รัฐสภำได้ลงมติ
เห็นชอบแล้ว และทรงมีพระรำชอ ำนำจในกำรคัดเลือกและแต่งตั้งเสนำบดีและข้ำรำชกำรต่ำงๆ  ได้ 
แต่ในช่วงศตวรรษที่ 18 ในสมัยพระเจ้ำจอร์จที่ 1 และพระเจ้ำจอร์จที่ 2 มิได้เข้ำประชุมพิจำรณำ
เร่ืองรำวต่ำงๆ ร่วมกับเสนำบดีของพระองค์ เมื่อเป็นเช่นนี้ พวกเสนำบดีจึงเท่ำกับเป็นผู้บริหำร
ประเทศด้วยตนเอง ยกเว้นในเร่ืองที่เกี่ยวกับกำรทหำรและนโยบำยกำรต่ำงประเทศเท่ำนั้น โดยที่
พระองค์ทรงปล่อยให้เสนำบดีเป็นผู้รับภำระในกำรติดต่อจัดกำรกับรัฐสภำ อีกทั้งด ำเนินกำร
                                                           

 84 แหล่งเดิม. 
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เกี่ยวกับเร่ืองต่ำงๆ ที่อยู่ในข่ำยของกำรพิจำรณำให้รำชูปถัมภ์ และทรงปล่อยให้รัฐสภำมีอ ำนำจมำก
ขึ้น นอกเหนือจำกกำรปล่อยให้เสนำบดีมีบทบำททำงกำรเมืองเพิ่มขึ้น แม้ว่ำพวกเสนำบดียังคงมี
สภำพเป็นเสมือนหนึ่งผู้แทนของกษัตริย์ ซึ่งเป็นผู้ที่พระองค์ทรงแต่งตั้ง และอำจถูกพระองค์ถอด
ถอนตำมพระรำชประสงค์ได้ทุกเมื่อ แต่ในรัชสมัยของพระเจ้ำจอร์จทั้งสองพระองค์นี้ พวกเสนำบดี
ต่ำงมีอ ำนำจมำกกว่ำที่เคยมีมำในอดีต นอกจำกนี้ยังมีสิ่งแปลกใหม่ที่เร่ิมก่อตัวเป็นรูปร่ำงในสมัย
นั้น กล่ำวคือเร่ืองหน้ำที่และควำมรับผิดชอบของอัครมหำเสนำบดีและคณะเสนำบดี  ตำมหลักกำร 
พวกเสนำบดีต่ำงมีควำมส ำคัญทัดเทียมกัน แต่ปรำกฏว่ำในทำงปฏิบัติมีอยู่หลำยคร้ังที่มีเสนำบดีผู้
หนึ่งเป็นผู้ท ำหน้ำที่พิจำรณำเร่ืองต่ำงๆ เมื่อองค์กษัตริย์มิได้ทรงเข้ำเป็นประธำนในที่ประชุมคณะ
เสนำบดี เสนำบดีผู้นั้นจะเป็นผู้รำยงำนผลกำรประชุมให้กษัตริย์ทรงทรำบเร่ืองรำวต่ำงๆ ที่ได้มีกำร
พิจำรณำและลงมติในนำมของเสนำบดีทั้งหลำย โดยอำศัยกำรท ำหน้ำที่นี้ เสนำบดีผู้นั้นจึงมี
สถำนภำพเหนือกว่ำเสนำบดีผู้อ่ืน ในขณะเดียวกันเสนำบดีซึ่งต่ำงมีควำมเป็นอิสระไม่ขึ้นอยู่แก่กัน
และกันก็ได้แสดงควำมเป็นปึกแผ่นอย่ำงเห็นได้ชัดในบำงคร้ัง แต่ยังไม่ถึงกับมีกำรลำออกพร้อมกัน
ทั้งคณะ เมื่อมีเสนำบดีคนใดคนหนึ่งจ ำต้องลงออกจำกต ำแหน่งไป85 
  หำกพิจำรณำกำรปกครองภำยใต้หลักนิติธรรม (the rule of law) หรือกำรปกครองโดย
กฎหมำยดังกล่ำว ทั้งนี้เพรำะภำยใต้กำรปกครองโดยกฎหมำยแบบของสหรำชอำณำจักรนั้น ผู้ออก
กฎหมำยหรือฝ่ำยนิติบัญญัติไม่อยู่ภำยใต้กฎหมำยใดๆ ดังที่มีค ำกล่ำวว่ำ “สิ่งที่รัฐสภำสหรำช
อำณำจักรท ำไม่ได้ก็มีเพียงแต่กำรเปลี่ยนผู้หญิงให้เป็นผู้ชำยและเปลี่ยนผู้ชำยให้เป็นผู้หญิงเท่ำนั้น” 
ดังนั้น ฝ่ำยนิติบัญญัติของสหรำชอำณำจักรจึงมีอ ำนำจอันไม่จ ำกัดในกำรเปลี่ยนแปลงแก้ไข
กฎหมำย เพื่อให้รัฐบำลน ำกฎหมำยดังกล่ำวมำเป็นพื้นฐำนในกำรใช้อ ำนำจในกำรปกครองต่อไป 
ซึ่งหำกพิจำรณำให้ดีจะเห็นว่ำ ระบบดังกล่ำวท ำให้กฎหมำยตกอยู่ภำยใต้อ ำนำจทำงกำรเมือง อำจ
กล่ำวได้ว่ำ โครงสร้ำงกำรปกครองของสหรำชอำณำจักรเป็นลักษณะเฉพำะของสหรำชอำณำจักรที่
เป็นกำรผสมผสำนระหว่ำงระบบกำรเลือกตั้งแบบเสียงข้ำงมำกธรรมดำ (simple majority) และหลัก
ควำมเป็นสถำบันสูงสุดของรัฐสภำ ซึ่งน ำไปสู่ระบบเสียงข้ำงมำกที่ไม่ยอมรับกำรประนีประนอม
ใดๆ และไม่เปิดช่องให้มีกำรโต้แย้งได้ 
  ในส่วนของรัฐสภำจะเป็นควำมสัมพันธ์กันระหว่ำงฝ่ำยรัฐบำลและฝ่ำยค้ำนที่มีลักษณะ
เป็นกำรตรวจสอบและถ่วงดุล (checks and balances) กันไปในตัว และกลไกดังกล่ำวเป็น
หลักประกันส ำหรับกำรคุ้มครองสิทธิของปัจเจกบุคคลมิให้ถูกก้ำวล่วงโดยฝ่ำยอ ำนำจรัฐซึ่งมี
ศักยภำพแห่งอ ำนำจอันล้นเหลือ และเนื่องจำกสหรำชอำณำจักรไม่มีกลไกศำลรัฐธรรมนูญซึ่งคอย
                                                           

 85 เจษฎำ พรไชยำ.  (2546).  พระราชอ านาจของพระมหากษัตริย์ของประเทศไทยกับประเทศอังกฤษ.  
หน้ำ 26-27. 
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ช่วยปรับกฎเกณฑ์ให้สอดคล้องกับสภำพควำมเปลี่ยนแปลงที่เกิดขึ้นอยู่ตลอดเวลำ จึงเป็นภำรกิจ
ของรัฐสภำที่จะต้องท ำหน้ำที่ในส่วนนี้ แต่เท่ำที่ผ่ำนมำก็เป็นที่ประจักษ์กันแล้วว่ำ รัฐสภำเองก็ไม่
อำจท ำหน้ำที่ทั้งสองด้ำนได้ กล่ำวคือ เป็นฝ่ำยนิติบัญญัติที่มีลักษณะบูรณำกำร และในขณะเดียวกัน
ก็ท ำหน้ำที่เป็นผู้พิทักษ์หลักกำรพื้นฐำนของกำรปกครอง ซึ่งหมำยควำมรวมถึงสิทธิขั้นพื้นฐำน
พร้อมกันไปด้วย เนื่องจำกดุลแห่งอ ำนำจในรัฐสภำของสหรำชอำณำจักรมีแนวโน้มที่จะเป็นไปเพื่อ
ประโยชน์ของฝ่ำยรัฐบำล ฉะนั้นกำรอ้ำงควำมชอบธรรมตำมแนวควำมคิดเดิมที่ว่ำ รัฐบำลต้อง
รับผิดชอบต่อรัฐสภำ จึงลดควำมน่ำเชื่อถือลงไป และเมื่อบทบำทของรัฐสภำในกำรท ำหน้ำที่
คุ้มครองสิทธิของประชำชนถูกละเลยไปภำยใต้สถำนกำรณ์เช่นนี้ จึงเกิดเสียงวิพำกษ์วิจำรณ์ว่ำ 
สหรำชอำณำจักรก ำลังพัฒนำตนเองไปสู่ควำมเป็นรัฐที่ผูกขำดอ ำนำจ (authoritarianism) หรือเป็น
รัฐที่ใช้ก ำลังบังคับ (coersive state)86 
                   3.2.1.2  กำรแต่งตั้งและพ้นจำกต ำแหน่งของคณะรัฐมนตรี 
  เป็นเร่ืองแปลกแต่จริงที่ว่ำ ต ำแหน่งนำยกรัฐมนตรี (Prime Minister) ไม่มีฐำนะที่เป็น
ทำงกำรในรัฐธรรมนูญสหรำชอำณำจักร ทั้งนี้เพรำะต ำแหน่งนี้ค่อยๆ เกิดขึ้นมำจำกกำรที่แต่เดิม
พระมหำกษัตริย์ทรงมีเสนำบดีคนส ำคัญ เช่น เสนำบดีกระทรวงพระคลัง (First Lord of the 
Treasury) โดยที่หน้ำ No.10, Downing Street ยังคงใช้ป้ำยตำมชื่อต ำแหน่งนี้ ซึ่งเมื่อเปลี่ยนแปลงสู่
ระบอบพระมหำกษัตริย์ภำยใต้รัฐธรรมนูญ (Constitutional Monarchy) ได้ควบคุมกำรประชุม
คณะรัฐมนตรีแทนพระมหำกษัตริย์ และแล้วเมื่อมีกำรเลือกตั้งสมำชิกรัฐสภำโดยกำรแข่งขันกัน
ระหว่ำงผู้สมัครจำกพรรคกำรเมือง จึงเกิดเป็นธรรมเนียมปฏิบัติ (convention) ว่ำจะมีพระบรมรำช
โองกำรแต่งตั้งหัวหน้ำพรรคที่ชนะกำรเลือกตั้ง (มีที่นั่งมำกกว่ำกึ่งหนึ่งในสภำสำมัญชน) เป็น
นำยกรัฐมนตรี87 
  ตำมธรรมเนียมปฏิบัติ (Convention) มีอยู่ว่ำกษัตริย์จะต้องตั้งนำยกรัฐมนตรีจำกหัวหน้ำ
พรรคกำรเมืองที่มีเสียงข้ำงมำกในสภำ และในปัจจุบันสหรำชอำณำจักรมีพรรคกำรเมืองใหญ่ๆ 
เพียง 2 พรรคเท่ำนั้น คือ พรรคพรรคอนุรักษ์นิยม (Conservative Party) และพรรคแรงงำน (Labour 
Party) ฉะนั้นกำรรักษำประเพณีปฏิบัติดังกล่ำวจึงเป็นไปโดยรำบร่ืน แต่ในสมัยที่พรรคกำรเมือง
ของสหรำชอำณำจักรยังไม่รวมกันเป็นปึกแผ่น คือ ในช่วงระหว่ำงปี ค.ศ. 1919 - 1935 กษัตริย์ 
สหรำชอำณำจักรจ ำต้องคัดเลือกจำกหัวหน้ำพรรคที่ทรงเห็นว่ำเหมำะสม เช่น ในปี  ค.ศ. 1931    
พระเจ้ำจอร์จที่ 5 ได้ทรงขอร้องให้นำยแมคโดนัลเป็นนำยกรัฐมนตรีต่อไป ถึงแม้ว่ำพรรคกำรเมือง
ของนำยแมคโดนัลจะแพ้กำรเลือกตั้งก็ตำม ส ำหรับกำรตั้งรัฐมนตรีของสหรำชอำณำจักร เมื่อ
                                                           

 86 บุญศรี มีวงศ์อุโฆษ ข (2555).  กฎหมายรัฐธรรมนูญ (พิมพ์ครั้งที่ 6).  หน้ำ 57. 
 87 สมบัติ ธ ำรงธัญวงศ์.  (2553).  การเมืองอังกฤษ (พิมพ์ครั้งที่ 9).  หน้ำ 110. 
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ประมุขของรัฐตั้งนำยกรัฐมนตรีแล้ว นำยกรัฐมนตรีจึงจะด ำเนินกำรตั้งรัฐมนตรีเพื่อประกอบเป็น
รัฐบำล และคณะรัฐมนตรีต่อไป ในทำงปฏิบัตินำยกรัฐมนตรีเป็นผู้คัดเลือกบุคคลที่จะเป็นรัฐมนตรี 
และถวำยรำยชื่อให้กษัตริย์ทรงตั้งและจะทรงตั้งบุคคลที่นำยกรัฐมนตรีเสนอมำ ฉะนั้น อ ำนำจตั้ง
รัฐมนตรีของกษัตริย์ในสหรำชอำณำจักรจึงเป็นเพียงพิธีกำร ในทำงปฏิบัตินำยกรัฐมนตรีเป็นผู้
คัดเลือกรัฐมนตรีทั้งสิ้น88 
  สัดส่วนที่มำของรัฐมนตรีนั้น ตำมธรรมเนียมปฏิบัติทำงรัฐธรรมนูญสำมำรถแต่งตั้งจำก
สมำชิกสภำสำมัญชนได้ไม่เกิน 95 คน นอกเหนือจำกนั้นต้องแต่งตั้งจำกสมำชิกสภำขุนนำง ทั้งนี้ มี
ธรรมเนียมปฏิบัติทำงรัฐธรรมนูญด้วยว่ำ หำกนำยกรัฐมนตรีต้องกำรเสนอให้กษัตริย์แต่งตั้งบุคคล
ใดๆ ให้ด ำรงต ำแหน่งรัฐมนตรีโดยที่บุคคลดังกล่ำวมิได้มีต ำแหน่งสมำชิกสภำขุนนำง (Lords) หรือ
สมำชิกสภำสำมัญชน (MPs) มำก่อน นำยกรัฐมนตรีต้องเสนอให้กษัตริย์แต่งตั้งบุคคลนั้นๆ ให้ด ำรง
ต ำแหน่งสมำชิกสภำขุนนำงเสียก่อน เพื่อให้มีคุณสมบัติที่สำมำรถเป็นรัฐมนตรีได้89 
  ในสหรำชอำณำจักร คณะรัฐมนตรีมีลักษณะแปลกแตกต่ำงไปจำกในประเทศอ่ืน มี
ประเพณีว่ำเร่ิมต้นเมื่อกษัตริย์แต่งตั้งนำยกรัฐมนตรีแล้ว นำยกรัฐมนตรีจะกรำบทูลกษัตริย์ให้ทรง
แต่งตั้งคณะบุคคลขึ้นชุดหน่ึงซึ่งมีจ ำนวนมำกอำจถึง 70-80 คน ในบำงสมัยมีจ ำนวนมำกถึง 100 คน 
เรียกว่ำ  “รัฐบำลในพระบำทสมเด็จพระเจ้ำอยู่หัว” หรือ “รัฐบำลในสมเด็จพระนำงเจ้ำ
พระบรมรำชินีนำถ” (H.M.’s Government) รัฐบำลนี้ประกอบด้วยนำยกรัฐมนตรี รัฐมนตรีว่ำกำร 
รัฐมนตรีช่วยว่ำกำร และผู้มีต ำแหน่งเทียบเท่ำรัฐมนตรีทุกคน (ในภำษำอังกฤษเรียกรัฐมนตรีบำงคน
ว่ำ Minister และเรียกบำงคนว่ำ Secretary of State For …) ต่อจำกนั้นนำยกรัฐมนตรีจะก ำหนดให้มี
คณะบุคคลจ ำนวนหนึ่งในรัฐบำลประกอบกันขึ้นเป็นคณะรัฐมนตรีแท้ๆ (Cabinet) มีจ ำนวน
ประมำณ 15-20 คน บำงคร้ังอำจมีจ ำนวนมำกถึง 30 คน คณะรัฐมนตรีนี้มีจ ำนวนน้อยมีสิทธิเข้ำ
ประชุม มีอ ำนำจก ำหนดนโยบำยในกำรบริหำรรำชกำรแผ่นดิน รัฐมนตรีแต่ละคนเรียกว่ำ member 
of the Cabinet รัฐมนตรีคนอ่ืนๆ ที่มิได้เป็นสมำชิกคณะรัฐมนตรีแม้จะเป็นสมำชิกในรัฐบำลก็ไม่มี
สิทธิเข้ำประชุมคณะรัฐมนตรี กำรก ำหนดจ ำนวนคณะรัฐมนตรีจะกระท ำในรูปของประกำศ
นำยกรัฐมนตรี และลงพิมพ์เผยแพร่ในหนังสือของทำงรำชกำร บุคคลในคณะรัฐมนตรีอำจเป็น
รัฐมนตรีว่ำกำรกระทรวงหรือไม่ก็ได้  แต่รัฐมนตรีว่ำกำรกระทรวงบำงคนอำจไม่ได้อยู่ใน

                                                           

 88 มนูญ บริสุทธิ์.  เล่มเดิม.  หน้ำ 14-15. 
 89 Wikipedia The Free Encyclopedia.  (2012, February 13).  Cabinet of the United Kingdom.  
Retrieved February 15, 2012, from http://en.wikipedia.org/wiki/Cabinet_of_the_United_Kingdom 
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คณะรัฐมนตรี ใครจะอยู่ในคณะรัฐมนตรีบ้ำงขึ้นอยู่กับควำมเห็นของนำยกรัฐมนตรีซึ่งต้องพิจำรณำ
ตำมเหตุกำรณ์90 
  ในบำงสมัยจ ำนวนคณะรัฐมนตรีแท้ๆ 15-20 คน ก็อำจมำกไป จ ำเป็นต้องมีรัฐมนตรีที่
สนิทและส ำคัญ 4-5 คน ประกอบกันเป็นคณะรัฐมนตรีวงใน (Inner Cabinet) หรือคณะรัฐมนตรีคน
ส ำคัญ (Key Ministers) ซึ่งนำยกรัฐมนตรีจะเชิญมำประชุมปรึกษำหำรือเร่ืองส ำคัญๆ เฉพำะหน้ำ 
มติของคณะรัฐมนตรีวงในผูกพันคณะรัฐมนตรีทั้งคณะและผูกพันรัฐบำลด้วย ตัวอย่ำงเช่น เคยมี
กำรเรียกประชุมคณะรัฐมนตรีวงในเพื่อวินิจฉัยกำรลดค่ำเงินปอนด์ และกำรท ำสงครำมที่คลองสุ
เอซ เป็นต้น91 
                   3.2.1.3  รูปแบบกำรตัดสินใจของคณะรัฐมนตรี 
  กำรปฏิบัติงำนของคณะรัฐมนตรีนั้น มี 2 หน่วยงำนที่ท ำให้กำรปฏิบัติงำนของ
คณะรัฐมนตรีประสบควำมส ำเร็จ ได้แก่ คณะรัฐมนตรีเต็มคณะ (Full Cabinet) และ คณะกรรมกำร
คณะรัฐมนตรี (Cabinet Committees) ซึ่งประชุมกันเป็นประจ ำ92 
  กรณีสหรำชอำณำจักร ใช้รูปแบบกำรตัดสินของคณะรัฐมนตรีเพียง 2 รูปแบบ คือ 1) 
กำรตัดสินใจของคณะรัฐมนตรีโดยคณะรัฐมนตรีเต็มคณะ และ 2) กำรตัดสินใจของคณะรัฐมนตรี
โดยผ่ำนคณะกรรมกำรรัฐมนตรี ซึ่งมีรำยละเอียดดังน้ี 
  1)  กำรตัดสินใจของคณะรัฐมนตรีโดยคณะรัฐมนตรีเต็มคณะ 
  กำรจะศึกษำเร่ืองกำรตัดสินใจของคณะรัฐมนตรีโดยคณะรัฐมนตรีเต็มคณะนั้น ต้อง
ทรำบจ ำนวนของคณะรัฐมนตรีทั้งคณะเสียก่อน อันเป็นเร่ืององค์ประกอบของคณะรัฐมนตรี ใน 
สหรำชอำณำจักร นำยกรัฐมนตรีสำมำรถก ำหนดจ ำนวนรัฐมนตรีในคณะรัฐมนตรีได้ ไม่ใช่
รัฐมนตรีทั้งหมดที่อยู่ในคณะรัฐมนตรี เพรำะถือว่ำคณะรัฐมนตรีท ำงำนเป็นหมู่คณะ ร่วมกัน
พิจำรณำทำงเลือกนโยบำย และประสำนนโยบำย จึงต้องมีขนำดพอเหมำะ ไม่ใหญ่เกินไปจน
เทอะทะ แต่ก็ต้องใหญ่พอที่จะประกอบด้วย รัฐมนตรีผู้ที่เป็นหัวหน้ำกระทรวงส ำคัญๆ ต่ำงๆ 
(Secretary of State) อีกทั้งจะต้องค ำนึงถึงดุลทำงกำรเมืองระหว่ำงกลุ่มต่ำงๆ ภำยในพรรค โดยอำจ
ต้องน ำเอำคู่แข่งของตนในพรรคเข้ำมำร่วมด้วย เพื่อป้องกันกำรแตกแถวอันจะเป็นปัญหำต่อ
เสถียรภำพของรัฐบำล คณะรัฐมนตรีมีประมำณ 20 คน และยังมีรัฐมนตรีระดับว่ำกำรกระทรวงแต่
ไม่ได้เป็นหัวหน้ำกระทรวง (Minister of State) และรัฐมนตรีช่วยว่ำกำร (Parliamentary Under – 
Secretary of State) อีก รวมเป็นรัฐบำลกว่ำ 100 คน ส ำหรับรัฐมนตรีในคณะรัฐมนตรีที่ส ำคัญๆ มี 

                                                           

 90 วิษณุ เครืองำม.  (2530).  กฎหมายรัฐธรรมนูญ (พิมพ์ครั้งที่ 3).  หน้ำ 593. 
 91 แหล่งเดิม.  หน้ำ 594. 
 92 สมบัติ ธ ำรงธัญวงศ์.  เล่มเดิม.  หน้ำ 184-185. 
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รองนำยกรัฐมนตรี (Deputy Prime Minister) รัฐมนตรีว่ำกำรกระทรวงยุติธรรม (Lord Chancellor) 
รั ฐ ม น ต รี ว่ ำ ก ำ ร ก ร ะ ท ร ว ง ก ำ ร ค ลั ง  (Chancellor of the Exchequer) รั ฐ ม น ต รี ว่ ำ ก ำ ร
กระทรวงมหำดไทย (Home Secretary) รัฐมนตรีว่ำกำรกระทรวงกำรต่ำงประเทศ (Foreign 
Secretary) เป็นต้น93 
  ในปัจจุบัน คณะรัฐมนตรีของสหรำชอำณำจักร มีเดวิด คำเมรอน (David Cameron) 
สังกัดพรรคอนุรักษ์นิยม (Conservative Party หรือ Tory) เป็นนำยกรัฐมนตรี และมีกำรแต่งตั้ง
รัฐมนตรีที่มีอ ำนำจสั่งรำชกำรกระทรวง  (Secretary of State) และได้รับเงินเดือนในต ำแหน่ง
รัฐมนตรีจ ำนวน 22 คน และรัฐมนตรีลอยซึ่งไม่ได้สังกัดกระทรวงใดๆ (unpaid ministers) กว่ำ 100 
คน ซึ่งกำรประชุมคณะรัฐมนตรี จัดขึ้นทุกวันอังคำร ณ บ้ำนเลขที่ 10 ถนนดำวนิ่ง เพื่อปรึกษำหำรือ
กันในปัญหำที่ส ำคัญในทำงบริหำร โดยจัดกำรประชุม ณ ห้องดังกล่ำวมำตั้งแต่ปี พ.ศ. 2399 จนถึง
ปัจจุบัน สถำนที่ดังกล่ำวจึงถูกเรียกว่ำ Council Chamber มีนำยกรัฐมนตรีเป็นประธำนในที่ประชุม 
และรัฐมนตรีที่มีอ ำนำจสั่งรำชกำรกระทรวง และได้รับเงินเดือนในต ำแหน่งรัฐมนตรีทั้ง 22 คน กับ
รัฐมนตรีอ่ืนซึ่งได้รับเชิญอีก 6 คน ต้องเข้ำร่วมประชุมด้วย จึงอำจกล่ำวได้ว่ำองค์ประกอบของกำร
ประชุมคณะรัฐมนตรี คือ 29 คน94 
  ส ำหรับองค์ประชุมของคณะรัฐมนตรีนั้น ก ำหนดไว้ในหนังสือคู่มือคณะรัฐมนตรี ข้อ 
4.4295 คือ ไม่มีกำรก ำหนดองค์ประชุมไว้ ส ำหรับกำรประชุมของคณะรัฐมนตรี กำรตัดสินใจในกำร
ด ำเนินกำรประชุมเป็นของประธำนในที่ประชุมนั้น ทั้งนี้ตำมค ำแนะน ำของเลขำนุกำรรัฐมนตรี 
  2)  กำรตัดสินใจของคณะรัฐมนตรีโดยผ่ำนคณะกรรมกำรรัฐมนตรี 
  ด้วยเหตุที่คณะรัฐมนตรีมีภำรกิจมำกขึ้นเร่ือยๆ ตำมกำรขยำยตัวและควำมซับซ้อนของ
กิจกำรของรัฐ ระบบคณะกรรมกำรคณะรัฐมนตรี (Cabinet committee system) จึงเกิดขึ้นมำตั้งแต่
สมัยสงครำมโลกคร้ังที่สอง และได้กลำยเป็นกลไกถำวรในปัจจุบัน คณะกรรมกำรคณะรัฐมนตรีมี
หลำยประเภท แต่หน้ำที่หลักคือ กำรพิจำรณำรำยละเอียดของนโยบำยซึ่งตกลงกันแล้ว หรือหำกยัง
ตกลงกันไม่ได้ก็ท ำหน้ำที่ให้ชัดเจนว่ำขัดแย้งกันอย่ำงไรบ้ำง รวมทั้งประสำนงำนกิจกำรของ
กระทรวงต่ำงๆ คณะกรรมกำรที่ส ำคัญจะมีนำยกรัฐมนตรี หรือรัฐมนตรีอำวุโสเป็นประธำน 

                                                           

 93 พฤทธิสำณ ชุมพล ก (2544).  ประชาธิปไตยแบบรัฐสภาในอังกฤษ.  หน้ำ 101-102.  
 94 10.  (2012).  The Cabinet.  Retrieved February 15, 2012, from http://www.number10.gov.uk/the-
coalition/the-cabinet/ 
 95 The Cabinet Manual 
     4.42  There is no set quorum for Cabinet and Cabinet committee meetings. The decision to proceed 
with a meeting is made by the chair of the Cabinet committee, on the advice of the Cabinet Secretariat.  
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จนกระทั่งถึงปี ค.ศ. 1992 หลักกำรรักษำควำมลับใช้กับคณะกรรมกำรเช่นเดียวกับคณะรัฐมนตรี แต่
นำยกรัฐมนตรีเมเจอร์ (Major) ได้อนุญำตให้เปิดเผยหน้ำที่และรำยชื่อคณะกรรมกำรได้ตั้งแต่นั้นมำ
ตำมหลักกำรปกครองที่ เปิดเผย (open government)96 และตั้ งอยู่บนหลักกำรที่ ว่ ำสมำชิก
คณะกรรมกำรต้องรับผิดชอบต่อคณะรัฐมนตรีไม่ใช่รัฐสภำ และต้องมีควำมรับผิดชอบร่วมกัน 
  กำรบริหำรงำนของรัฐบำล มีกำรแต่งตั้งคณะกรรมกำรคณะรัฐมนตรีเพื่อพิจำรณำเร่ือง
เฉพำะเร่ือง ก่อนน ำเสนอต่อคณะรัฐมนตรีเพื่อให้ควำมเห็นชอบ บทบำทของคณะกรรมกำร
คณะรัฐมนตรี ก ำหนดไว้ในหนังสือคู่มือคณะรัฐมนตรี (The Cabinet Manual) ซึ่งพิมพ์คร้ังแรกใน
เดือนตุลำคม พ.ศ. 2554 ข้อ 4.997 คือ คณะกรรมกำรคณะรัฐมนตรีช่วยให้แน่ใจว่ำกำรด ำเนินงำน
ของรัฐบำลมีกำรประมวลผลที่มีประสิทธิภำพมำกขึ้นโดยลดควำมกดดันให้กับคณะรัฐมนตรี 
โครงสร้ำงของคณะกรรมกำรคณะรัฐมนตรียังสนับสนุนหลักควำมรับผิดชอบต่อส่วนรวม เพื่อให้
แน่ใจว่ำข้อเสนอนโยบำยได้รับกำรพิจำรณำอย่ำงละเอียดรอบคอบโดยไม่มีปัญหำต้องอ้ำงถึงในกำร
ประชุมคณะรัฐมนตรี กำรตัดสินใจของคณะกรรมกำรคณะรัฐมนตรีสำมำรถท ำได้เช่นเดียวกับกำร
ตัดสินใจของคณะรัฐมนตรี และโครงสร้ำงของคณะกรรมกำรคณะรัฐมนตรี ก ำหนดไว้ในข้อ 4.1098 
คือ นำยกรัฐมนตรีจะตัดสินใจตำมค ำแนะน ำของเลขำธิกำรคณะรัฐมนตรี ในเร่ืองโครงสร้ำงของ
คณะกรรมกำรคณะรัฐมนตรี รวมทั้งประธำนในที่ประชุมคณะกรรมกำรคณะรัฐมนตรี รองประธำน
ในที่ประชุมคณะกรรมกำรคณะรัฐมนตรี(ถ้ำมี) จ ำนวนสมำชิกของคณะกรรมกำรคณะรัฐมนตรี 
และข้อก ำหนดที่ใช้อ้ำงอิงส ำหรับคณะกรรมกำรคณะรัฐมนตรีแต่ละชุด โดยนำยกรัฐมนตรีไม่ต้อง
เป็นสมำชิกของคณะกรรมกำรคณะรัฐมนตรีในทุกชุดเหมือนอย่ำงประเทศนิวซีแลนด์ 
 
 

                                                           

 96 แหล่งเดิม.  หน้ำ 105-106. 
 97 The Cabinet Manual 
     4.9  Cabinet committees help to ensure that government business is processed more effectively by 
relieving pressure on Cabinet. The committee structure also supports the principle of collective responsibility, 
ensuring that policy proposals receive thorough consideration without an issue having to be referred to the 
whole Cabinet. Cabinet committee decisions have the same authority as Cabinet decisions.  
 98 The Cabinet Manual 
     4.10  The Prime Minister decides – with the advice of the Cabinet Secretary – the overall structure 
of the Cabinet committee system, including the chair, deputy chair (if any), membership and the terms of 
reference of each Cabinet committee. Details are usually announced biannually in a written ministerial 
statement in Parliament.  
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  คณะกรรมกำรซึ่งประกอบด้วยทั้งรัฐมนตรีและข้ำรำชกำรมี 3 ประเภทหลักๆ99 คือ 
  (1)  คณะกรรมกำรประจ ำต่ำงๆ (standing committees) เช่น ในเร่ืองกำรตรวจสอบกำร
ใช้จ่ำยเงินของรัฐ (Public Expenditure Survey Committee-PESC) ในเร่ืองนโยบำยต่ำงประเทศและ
กำรป้องกันประเทศ (Overseas Policy and Defence) ในเร่ืองบริกำรสังคมและกิจกำรมหำดไทย 
(Social Service, Home Affairs) และกำรนิติบัญญัติในอนำคต (Future Legislation) โดยชื่อเรียก
เหล่ำนี้เปลี่ยนแปลงตำมกำลเวลำ 
  (2)  คณะกรรมกำรเฉพำะกิจ (ad hoc committees) ซึ่งใช้ชื่อว่ำ MISC (miscellaneous-
ต่ำงๆ ) หรือ GEN (สลับกันเมื่อมีกำรเปลี่ยนแปลงตัวนำยกรัฐมนตรี) และมีตัวเลขตำม จัดตั้งขึ้นเป็น
กำรเฉพำะตำมเร่ืองที่เป็นปัญหำขึ้นในขณะนั้น โดยเมื่อมีกำรเปลี่ยนรัฐบำล คณะกรรมกำรเฉพำะกิจ
ก็จะอยู่ในฐำนะ GEN (General) และเมื่อมีกำรเปลี่ยนแปลงต่อไปจะกลับไปอยู่ในฐำนะ MISC อีก
คร้ังหนึ่ง 
  (3)  คณะกรรมกำรรัฐมนตรี (Ministerial committees) ซึ่งมีแต่ข้ำรำชกำรเป็นกรรมกำร 
  อ ำนำจในกำรระบุอ ำนำจหน้ำที่และตั้งคณะกรรมกำร โดยเฉพำะอย่ำงยิ่งคณะกรรมกำร
เฉพำะกิจเป็นสิ่งที่นำยกรัฐมนตรีสำมำรถใช้เพื่อที่จะได้ผลักดันนโยบำยไปในแนวทำงที่เขำต้องกำร 
เช่น เมื่อพบว่ำรัฐมนตรีหลำยคนไม่ชอบยุทธศำสตร์ทำงเศรษฐกิจของเธอ มำร์กำเร็ต แธตเชอร์ก็ตั้ง
ผู้สนับสนุนเป็นเสียงข้ำงมำกในคณะกรรมกำรกิจกำรเศรษฐกิจ (Economic Affairs Committee) 
ด้วยเหตุที่เมื่อผ่ำนคณะกรรมกำรแล้ว กรรมกำรก็ต้องยึดตำมมติ ท ำให้ยำกที่จะเปลี่ยนแปลงใน
คณะรัฐมนตรี นอกจำกนั้นในสมัยรัฐบำลของมำร์กำเร็ต แธตเชอร์ นำยกรัฐมนตรีมักจะหลีกเลี่ยง
กำรตั้งคณะกรรมกำร แต่ใช้วิธีกำรประชุมกับรัฐมนตรีและข้ำรำชกำรในกระทรวงนั้นๆ เพื่อตกลง
นโยบำยล่วงหน้ำ สรุปก็คือ คณะกรรมกำรคณะรัฐมนตรี แม้จะมีข้อดีในแง่ของกำรเพิ่ม
ประสิทธิภำพ แต่ก็มีข้อเสียตรงที่ท ำให้อ ำนำจของที่ประชุมคณะรัฐมนตรีลดลง100 
  ส ำหรับองค์ประชุมของคณะกรรมกำรคณะรัฐมนตรีนั้น ก ำหนดไว้ในหนังสือคู่มือ
คณะรัฐมนตรี ข้อ 4.42101 เช่นเดียวกับองค์ประชุมของคณะรัฐมนตรี คือ ไม่มีกำรก ำหนดองค์
ประชุมไว้ ส ำหรับกำรประชุมของคณะกรรมกำรคณะรัฐมนตรี กำรตัดสินใจในกำรด ำเนินกำร
ประชุมเป็นของประธำนในที่ประชุมนั้น ทั้งนี้ตำมค ำแนะน ำของเลขำนุกำรรัฐมนตรี 

                                                           

 99 พฤทธิสำณ ชุมพล ก เล่มเดิม.  หน้ำ 106. 
 100 แหล่งเดิม. 
 101 The Cabinet Manual 
      4.42  There is no set quorum for Cabinet and Cabinet committee meetings. The decision to proceed 
with a meeting is made by the chair of the Cabinet committee, on the advice of the Cabinet Secretariat.  
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  อนึ่ง มีข้อเสนอให้แก้ไขเร่ืองขำดกำรก ำหนดยุทธศำสตร์รวมของรัฐบำลและกำร
ประสำนงำนให้ไปในทิศทำงเดียวกัน โดยกำรจัดตั้งคณะรัฐมนตรีพิเศษ (Super-Cabinet) ขนำด
ประมำณ 6 คน ซึ่งเป็นรัฐมนตรีซึ่งไม่มีกระทรวงรับผิดชอบ ซึ่งอันที่จริงนำยกรัฐมนตรีเชอร์ชิลล์ 
(Churchill) เคยน ำมำใช้แต่ไม่ได้ผล จึงน ำมำสู่กำรท ำเช่นนี้อย่ำงไม่เป็นทำงกำร โดยนำยกรัฐมนตรี
ประชุมปรึกษำกับรัฐมนตรีบำงคนก่อนที่จะประชุมคณะรัฐมนตรีทั้งคณะ วิธีกำรนี้เรียกกันทั่วไปว่ำ 
“คณะรัฐมนตรีวงใน” (Inner Cabinet) ซึ่งก็ได้น ำไปสู่ข้อกังขำเร่ืองกำรที่นำยกรัฐมนตรีอยู่ภำยใต้
อิทธิพลของรัฐมนตรีบำงคนและที่ปรึกษำมำกเกินไป นอกจำกนั้นมีข้อโต้แย้งต่อกำรจัดตั้ง
คณะรัฐมนตรีพิเศษอยู่ 3 ด้ำน คือ 1) ทำงกำรเมือง: จะยิ่งท ำให้มีควำมกดดันในเร่ืองดุลย์อ ำนำจทำง
กำรเมือง  2) เชิงรัฐธรรมนูญ: รัฐมนตรีประจ ำกระทรวงจะรับผิดชอบต่อรัฐสภำได้อย่ำงไรในเมื่อ
กำรตัดสินใจเป็นของคณะรัฐมนตรีพิเศษ และ 3) เชิงกำรบริหำร: รัฐมนตรีที่รู้งำนกระทรวงน่ำจะรู้
ดีกว่ำรัฐมนตรีคนอ่ืนที่อยู่ห่ำงๆ102 โดยจะถือว่ำกำรประชุมของคณะรัฐมนตรีวงในเป็นกำรตัดสินใจ
ของคณะรัฐมนตรีโดยมอบอ ำนำจให้มีผู้ตัดสินใจแทนมิได้ เนื่องจำกคณะรัฐมนตรีแท้ๆ มิได้แสดง
เจตนำมอบอ ำนำจอย่ำงเป็นทำงกำรให้แก่คณะรัฐมนตรีวงในแต่อย่ำงใด เป็นกำรกระท ำโดยล ำพัง
ของนำยกรัฐมนตรีเท่ำนั้น 
  ในสหรำชอำณำจักร บำงเร่ืองนำยกรัฐมนตรีแห่งสหรำชอำณำจักรใช้กำรปรึกษำหำรือ
กับรัฐมนตรี (และที่ปรึกษำ) ไม่กี่คน ซึ่งบำงคร้ังถูกเรียกว่ำ “คณะรัฐมนตรีวงใน” (inner cabinet) 
หรือแม้แต่ท ำกำรตัดสินใจในเร่ืองที่กระทบต่อควำมมั่นคงของชำติแต่เพียงผู้ เดียวก็ตำม แต่ 
“คณะรัฐมนตรีวงใน” ของสหรำชอำณำจักรนั้น ไม่มีกฎหมำยรองรับฐำนะ103 
  กรณีของสหรำชอำณำจักร กำรตัดสินใจของนำยกรัฐมนตรีแต่เพียงผู้เดียว หรือของ
คณะรัฐมนตรีวงใน เป็นกำรตัดสินใจแทนคณะรัฐมนตรีทั้งชุด รัฐมนตรีในคณะรัฐมนตรีทั้งชุด
ดังกล่ำว จึงต้องรับผิดชอบกับข้อตัดสินใจนั้นด้วย ตำมธรรมเนียมปฏิบัติ (convention) อันเป็นส่วน
จำรีตของรัฐธรรมนูญสหรำชอำณำจักรเร่ืองควำมรับผิดชอบร่วมกันของคณะรัฐมนตรี (cabinet 
collective responsibility) และตำมหลักควำมรับผิดชอบของรัฐมนตรีเป็นรำยบุคคล (ministerial 
responsibility) หมำยควำมว่ำ หำกข้อตัดสินใจนั้นส่งผลเสียถึงขนำด นำยกรัฐมนตรีก็จะถูกกดดัน
ทำงกำรเมืองจำกพรรคของตนเองและจำกรัฐสภำ ให้ลำออกหรือสละต ำแหน่ง เป็นกำรแสดงควำม

                                                           

 102 พฤทธิสำณ ชุมพล ก เล่มเดิม.  หน้ำ 108. 
 103 พฤทธิสำณ ชุมพล ข (2548, 18 มีนำคม).  ข้อถกเรื่อง พ.ร.ฎ.: พรรคการเมืองไทยกับพรรคการเมือง
อังกฤษไม่ เหมือนกัน .   สืบค้นเมื่อ  22 ธันวำคม 2553, จำก http://www.thaiworld.org/th/include/answer_ 
search.php?question_id=110 
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รับผิดชอบ หรือถูกตรวจสอบได้ (accountable) ทำงกำรเมือง โดยในสหรำชอำณำจักรไม่เกี่ยวกับ
กฎหมำยบัญญัติใด104 
  จำกกรณีดังกล่ำวจึงเกิดค ำถำมว่ำ สหรำชอำณำจักรมีกำรปกครองโดยคณะรัฐมนตรี
หรือโดยนำยกรัฐมนตรีกันแน่ ส ำหรับค ำตอบของค ำถำมนี้ มีทั้งนักวิชำกำรและนักกำรเมืองสหรำช
อำณำจักรซึ่งเห็นว่ำ อ ำนำจของนำยกรัฐมนตรีได้ค่อยๆ เพิ่มมำกขึ้นเร่ือยๆ โดยเปรียบเทียบกับของ
คณะรัฐมนตรี จนอำจกล่ำวได้ว่ำ สหรำชอำณำจักรถูกปกครองโดยนำยกรัฐมนตรี  (Prime 
ministerial government) มำกกว่ำโดยคณะรัฐมนตรี (Cabinet government) กล่ำวคือ อ ำนำจที่เป็น
จริง (“efficient” power) ในระบบอยู่ที่นำยกรัฐมนตรี ในขณะที่คณะรัฐมนตรีก ำลังกลำยเป็นเพียง 
“สัญลักษณ์อันศักดิ์สิทธิ์” ของอ ำนำจในรัฐธรรมนูญเช่นเดียวกับรัฐสภำ (“dignified” part of the 
constitution) โดยมีกำรวิเครำะห์ว่ำเหตุปัจจัยที่เอ้ือต่อกำรนี้คือ 1) กำรเติบโตขึ้นของพรรคกำรเมือง
ที่มีวินัยท ำให้สภำสำมัญชนยอมตำมฝ่ำยบริหำรมำกขึ้น และ 2) กำรรวมศูนย์อ ำนำจของระบบ
รำชกำรท ำให้นำยกรัฐมนตรีมีอ ำนำจในกำรแต่งตั้งข้ำรำชกำรอำวุโส ในท้ำยที่สุดนำยกรัฐมนตรีจึง
อยู่ที่ยอดของกลไกทำงกำรเมืองและกำรบริหำรที่มีอ ำนำจมำกและรวมศูนย์ จนกระทั่งกลำยเป็นว่ำ 
“มีระบบของกำรปกครองโดยบุคคลคนเดียว ณ ใจกลำงระบบประชำธิปไตยแบบรัฐสภำ” ตำมค ำ
กล่ำวของอดีตนำยกรัฐมนตรีโทนี่ แบลร์ (Tony Blair)105 
  กำรปกครองโดยนำยกรัฐมนตรีต่ำงจำกกำรปกครองโดยประธำนำธิบดี แม้จะลง
ควำมเห็นว่ำสหรำชอำณำจักรมีกำรปกครองโดยนำยกรัฐมนตรีก็ตำม พึงเข้ำใจว่ำ กำรปกครองโดย
นำยกรัฐมนตรีก็ยังไม่เหมือนกับกำรปกครองโดยประธำนำธิบดี (Presidential government) ด้วยเหตุ
ที่ว่ำระบบรัฐสภำกับระบบประธำนำธิบดีในประเทศสหรัฐอเมริกำไม่เหมือนกัน ควำมแตกต่ำงที่
ส ำคัญคือ ต ำแหน่งประธำนำธิบดีแยกออกจำกสภำคองเกรสโดยสิ้นเชิง เพรำะได้รับเลือกตั้งใน
ระบบที่เป็นต่ำงหำกออกไป ส่วนนำยกรัฐมนตรีแห่งสหรำชอำณำจักรเป็นสมำชิกสภำสำมัญชน
โดยกำรเลือกตั้งก่อน และยังคงเป็นอยู่แม้จะเป็นนำยกรัฐมนตรีแล้ว กล่ำวคือ สมำชิกภำพของ
สมำชิกสภำสำมัญชนไม่สิ้นสุดลงด้วยสำเหตุกำรได้รับกำรแต่งตั้งเป็นนำยกรัฐมนตรี อีกทั้ง
ประธำนำธิบดีสหรัฐอเมริกำมีหน่วยงำนเฉพำะต ำแหน่งช่วยงำนที่มีขนำดใหญ่และท ำงำนได้มำก 
ในขณะที่นำยกรัฐมนตรีแห่งสหรำชอำณำจักรมีหน่วยงำนที่เล็กกว่ำมำก และยังถือว่ำเป็นส่วนของ
ส ำนักงำนคณะรัฐมนตรีด้วย ด้วยเหตุเหล่ำนี้ นำยกรัฐมนตรีแห่งสหรำชอำณำจักรจึงไม่มีควำม
มั่นคงในต ำแหน่งเหมือนประธำนำธิบดีสหรัฐอเมริกำ และไม่อำจปลดรัฐมนตรีของตนออกได้ตำม
อ ำเภอใจอย่ำงแท้จริงเหมือนประธำนำธิบดีสหรัฐอเมริกำ แต่ในขณะเดียวกัน นำยกรัฐมนตรีแห่ง 
                                                           

 104 แหล่งเดิม. 
 105 พฤทธิสำณ ชุมพล ก เล่มเดิม.  หน้ำ 112. 
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สหรำชอำณำจักรโดยอำศัยอ ำนำจจำกคณะรัฐมนตรีสำมำรถด ำเนินกำรให้มีกฎหมำยต่ำงๆ ออกมำ
ได้อย่ำงสะดวกกว่ำประธำนำธิบดีสหรัฐอเมริกำ เพรำะสภำคองเกรสของสหรัฐอเมริกำมีอ ำนำจนิติ
บัญญัติ ซึ่งมีที่มำต่ำงหำกออกไป และจึงท ำกำรขัดขวำงข้อเสนอกฎหมำยของประธำนำธิบดีอยู่
เนืองๆ106 
  แต่หำกพิจำรณำจำกอีกแง่มุมหนึ่ง คือ เปรียบเทียบอ ำนำจของรัฐบำลในกำรจัดสรร
ทรัพยำกร ซึ่งริชำร์ด โรส (Richard Rose) พบว่ำ ในช่วงทศวรรษที่ 1980 รัฐบำลสหรำชอำณำจักรมี
อ ำนำจมำกกว่ำประธำนำธิบดีสหรัฐอเมริกำ เพรำะงบประมำณของรัฐบำลสหรำชอำณำจักรเป็น
สัดส่วนของผลผลิตมวลรวมประชำชำติ (gross national product) ที่สูงกว่ำของสหรัฐอเมริกำ คือ 
เป็นร้อยละ 45 เมื่อเทียบกับร้อยละ 37 ของสหรัฐอเมริกำ อีกทั้งรัฐบำลสหรำชอำณำจักรควบคุม
บุคลำกรของรัฐ ซึ่งคิดเป็นร้อยละ 31 ของผู้ท ำงำนทั้งหมดในประเทศ โดยที่ตัวเลขของ
สหรัฐอเมริกำ คือ ร้อยละ 18107 
  ในสหรำชอำณำจักรนั้น เมื่อนำยกรัฐมนตรีท ำกำรตัดสินใจแต่ผู้ เดียว หรือโดยใช้
คณะรัฐมนตรีวงใน หรือโดยด ำเนินกำรประชุมคณะรัฐมนตรีอย่ำงไม่ฟังเสียงรัฐมนตรีเท่ำใดนัก 
ควำมขัดแย้งภำยในคณะรัฐมนตรีมีทำงส่งผลให้นำยกรัฐมนตรีต้องสละต ำแหน่งได้ในที่สุด เห็นได้
ชัดในกรณีของมำร์กำเร็ต แธตเชอร์ นำยกรัฐมนตรี “หญิงเหล็ก” ผู้มั่นใจในตนเองมำก ต้องท ำ
มำแล้ว เพรำะเผชิญกับกำรที่รัฐมนตรีส ำคัญๆ หลำยคน ไม่สนับสนุนให้เธอเป็นหัวหน้ำพรรคต่อไป 
ซึ่งหมำยถึงว่ำ เธอต้องพ้นจำกต ำแหน่งนำยกรัฐมนตรีโดยปริยำย เมื่อเดือนตุลำคม พ.ศ. 2533 
       3.2.2  ประเทศนิวซีแลนด์ 
  คณะรัฐมนตรีของประเทศนิวซีแลนด์ได้แบ่งกำรศึกษำออกเป็น 3 เร่ือง คือ 3.2.2.1 
ลักษณะทั่วไปของฝ่ำยบริหำร  3.2.2.2 กำรแต่งตั้งและพ้นจำกต ำแหน่งของคณะรัฐมนตรี และ 
3.2.2.3 รูปแบบกำรตัดสินใจของคณะรัฐมนตรี โดยมีรำยละเอียดดังน้ี 
                   3.2.2.1  ลักษณะทั่วไปของฝ่ำยบริหำร 
  ประเทศนิวซีแลนด์เป็นประเทศอยู่ในเครือจักรภพแห่งชำติ (Commonwealth of 
Nations)108 จึงมีผู้ส ำเร็จรำชกำรแทน (Governor General) ซึ่งเป็นตัวแทนของพระรำชินีสหรำช

                                                           

 106 แหล่งเดิม.  หน้ำ 114. 
 107 แหล่งเดิม. 
 108 สมัยก่อนถูกเรียกว่ำเครือจักรภพของอังกฤษ (British Commonwealth) หมำยถึง กลุ่มประเทศ
อธิปไตยซ่ึงแสวงหำซ่ึงอิสรภำพและเสรีภำพโดยถือว่ำประเทศอังกฤษเป็นผู้น ำ เมื่อก่อนเครือจักรภพถูกตั้งขึ้นมำ
เพื่อรวบรวมอำณำนิคมเข้ำรวมกับจักรวรรดิอังกฤษ แต่ในปัจจุบันนี้เครือจักรภพอังกฤษถือว่ำเป็นองค์กรระหว่ำง
ประเทศ และมีสมำชิกทั้งหมด 53 ประเทศ 
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อำณำจักร คือ พระนำงเจ้ำอลิซำเบธที่ 2 (Queen Elizabeth II) ปกครองประเทศ ผู้ส ำเร็จรำชกำรแทน
ได้รับกำรแต่งตั้งจำกประมุขของประเทศ ตำมมำตรำ 2109 แห่งรัฐบัญญัติรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2529 
ผู้ส ำเร็จรำชกำรแทนท ำหน้ำที่ด้ำนพิธีกำรในกำรเปิดและปิดสมัยประชุมรัฐสภำ มีวำระ 5 ปี โดยมี
นำยกรัฐมนตรีเป็นผู้รับสนองพระบรมรำชโองกำร ผู้ส ำเร็จรำชกำรแทนคนปัจจุบัน คือ พลโทเจริมิ
อำห์ มำเทพำเร ด ำรงต ำแหน่งผู้ส ำเร็จรำชกำรแทนเมื่อวันที่ 31 สิงหำคม พ.ศ. 2554 สหรำช
อำณำจักรได้ยินยอมให้ประเทศนิวซีแลนด์ปกครองตนเองตั้งแต่ปีพุทธศักรำช 2450 ประเทศ
นิวซีแลนด์มีกำรปกครองระบอบประชำธิปไตยเหมือนสหรำชอำณำจักร แต่ใช้รูปแบบกำรปกครอง
ในระบบรัฐสภำแบบสภำเดี่ยว คือ มีเฉพำะสภำผู้แทนรำษฎร (The House of Representatives) 
เท่ำนั้น ซึ่งแตกต่ำงจำกสหรำชอำณำจักรที่ใช้รูปแบบกำรปกครองในระบบรัฐสภำแบบสองสภำ 
และใช้ระบบกฎหมำยจำรีตประเพณีเช่นเดียวกับสหรำชอำณำจักร 
  ฝ่ำยนิติบัญญัติ คือสภำผู้แทนรำษฎรประกอบด้วยสมำชิกจ ำนวน 120 คน โดยจะมีกำร
เลือกตั้งทุกๆ 3 ปี ส ำหรับชำวเมำรีนั้น ได้มีกำรจัดสรรที่นั่งในสภำผู้แทนรำษฎร ให้ผู้แทนชำวเมำรี
จ ำนวน 7 ที่นั่ง 
  รัฐธรรมนูญของนิวซีแลนด์เป็นแบบไม่เป็นลำยลักษณ์อักษร คือไม่มีกฎหมำยฉบับใด
ฉบับหนึ่งที่บัญญัติถึงระบบกำรเมืองกำรปกครอง แต่จะมีกฎหมำยอ่ืนๆ หลำยฉบับมำประกอบกัน 
เช่น Constitution Act 1986 ซึ่งเป็นรัฐบัญญัติที่ได้รวบรวมเอำหลักกฎหมำยรัฐธรรมนูญที่กระจัด
กระจำยอยู่มำบัญญัติไว้ด้วยกัน และรัฐบัญญัติกำรเลือกตั้ง เป็นต้น แต่รัฐบัญญัติเหล่ำนี้ไม่มี
บทบัญญัติ ที่ว่ำ บทบัญญัติของกฎหมำยใดที่ขัดแย้งกับรัฐบัญญัติฉบับนี้ใช้บังคับมิได้ นอกจำกนี้ 
กฎหมำยรัฐธรรมนูญของนิวซีแลนด์ยังรวมเอำกฎหมำยของสหรำชอำณำจักร บำงฉบับที่บังคับใช้
ในนิวซีแลนด์ด้วย เช่น Act of Settlement 1701 ซึ่งเกี่ยวกับกำรสืบรำชสันตติวงศ์ของกษัตริย์สหรำช
อำณำจักร ค ำพิพำกษำของศำลในคดีที่เกี่ยวกับกฎหมำยรัฐธรรมนูญ และธรรมเนียมปฏิบัติทำง
รัฐธรรมนูญ เป็นต้น110 

                                                           

 109 Constitution Act 1986 
      2.  Head of State 
            (1)  The Sovereign in right of New Zealand is the head of State of New Zealand, and shall be 
known by the royal style and titles proclaimed from time to time. 
            (2)  The Governor-General appointed by the Sovereign is the Sovereign's representative in 
New Zealand. 
 110 กระทรวงกำรต่ำงประเทศ.  (2554, 25 มีนำคม).  นิวซีแลนด์.  สืบค้นเมื่อวันที่ 17 กุมภำพันธ์ 2555, 
จำก http://www.mfa.go.th/web/2392.php?id=187 
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  ฝ่ำยบริหำร ประกอบด้วยคณะรัฐมนตรีไม่เกิน 24 คน ท ำหน้ำที่รำยงำนและให้
ค ำปรึกษำแก่ผู้ส ำเร็จรำชกำรแทนในด้ำนนโยบำยส ำคัญๆ สมำชิกคณะรัฐมนตรีจะต้องมำจำก
สมำชิกสภำผู้แทนรำษฎร ในกำรบริหำรงำนคณะรัฐมนตรีกระท ำผ่ำนคณะกรรมกำรคณะรัฐมนตรี 
กระบวนกำรก ำหนดนโยบำยส ำคัญภำยในคณะรัฐมนตรี กระท ำโดยกำรหำรืออย่ำงไม่เป็นทำงกำร
และอย่ำงมีชั้นควำมลับ เพื่อให้กำรตัดสินใจเป็นไปโดยอย่ำงมีฉันทำมติ เนื่องจำกคณะรัฐมนตรีนั้น
รับผิดชอบร่วมกันและควรต้องมีท่ำทีอันเป็นเอกภำพ เพื่อจะได้เป็นฐำนสนับสนุนกำรบริหำรงำน
ของรัฐบำลอย่ำงมีประสิทธิภำพต่อไป111 
                   3.2.2.2  กำรแต่งตั้งและพ้นจำกต ำแหน่งของคณะรัฐมนตรี 
  คณะรัฐมนตรีมำจำกสมำชิกของพรรคกำรเมืองที่มีเสียงข้ำงมำกในรัฐสภำ ซึ่งมีอยู่เพียง
สภำเดียว คือ สภำผู้แทนรำษฎร (The House of Representatives) รัฐมนตรีว่ำกำรกระทรวงต้องเป็น
สมำชิกของรัฐสภำ ผู้ส ำเร็จรำชกำรแทนมีอ ำนำจจัดตั้งคณะรัฐมนตรี ก ำหนดสมัยประชุมหรือให้ยุบ
รัฐสภำ แต่ทั้งนี้ต้องด้วยควำมยินยอมของสภำบริหำร  (Executive Council) อันประกอบด้วย
รัฐมนตรีและสมำชิกรัฐสภำซึ่งผู้ส ำเร็จรำชกำรแทนพิจำรณำเลือกเฟ้นแต่งตั้งขึ้นเพื่อเป็นที่ปรึกษำ 
ในหนังสือคู่มือคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2551 ข้อ 2.2112 ก ำหนดให้ผู้ส ำเร็จรำชกำรแทนมีอ ำนำจแต่งตั้ง
นำยกรัฐมนตรี และข้อ 2.6113 ก ำหนดให้นำยกรัฐมนตรีแต่เพียงผู้เดียวมีสิทธิให้ค ำแนะน ำแก่ผู้ส ำเร็จ
รำชกำรแทนเพื่อแต่งตั้ง ถอดถอน หรือยอมรับกำรลำออกของรัฐมนตรีว่ำกำรกระทรวง หรือเพื่อยุบ

                                                           

 111 แหล่งเดิม. 
 112 Cabinet Manual 2008 
      2.2  The Prime Minister is appointed by warrant by the Governor-General. In making this 
appointment, constitutional convention requires the Governor-General to: 
               a.  act on the outcome of the electoral process and subsequent discussions between political 
parties. These discussions ascertain which party or group of parties appears able to command the confidence of 
the House of Representatives and therefore has a mandate to govern the country; and 
               b.  act on the outcome of the political process by which the individual who will lead the 
government as Prime Minister is identified. 
 113 Cabinet Manual 2008 
      2.6  The Prime Minister alone has the right to advise the Governor-General to: 
              a.  appoint, dismiss, or accept the resignation of Ministers; 
              b.  dissolve Parliament and call a general election. 
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สภำและให้มีกำรเลือกตั้งทั่วไป และข้อ 2.7114 ก ำหนดให้นำยกรัฐมนตรีเป็นหัวหน้ำรัฐบำล มีหน้ำที่
คัดสรรบุคคลเพื่อจัดตั้งและรักษำเสถียรภำพของรัฐบำล ตำมสัดส่วนของระบบกำรเป็นตัวแทน 
นำยกรัฐมนตรีต้องจัดสรรและจัดอันดับรัฐมนตรี โดยค ำนึงถึงบัญชีตำมควำมเป็นจริงและ
ผลกระทบทำงกำรเมือง และข้อ 2.9115 ก ำหนดให้นำยกรัฐมนตรีในฐำนะหัวหน้ำคณะรัฐมนตรี มี
อ ำนำจอนุมัติวำระกำรประชุมเพื่อน ำไปสู่กำรประชุมคณะรัฐมนตรี และเป็นผู้ตัดสินขั้นสุดท้ำยของ
กระบวนกำรดังกล่ำว 
  ผู้ส ำเร็จรำชกำรแทนมีอ ำนำจท ำให้เกิดผลอย่ำงเป็นทำงกำร ในกรณีรัฐมนตรีว่ำกำร
กระทรวงต้องออกจำกต ำแหน่งตำมค ำแนะน ำของนำยกรัฐมนตรี อันเนื่องมำจำกกำรลำออกหรือ
ถอดถอนของรัฐมนตรีว่ำกำรกระทรวง เช่นเดียวกับกำรแต่งตั้งรัฐมนตรีว่ำกำรกระทรวง ตำมข้อ 
2.18116 และนำยกรัฐมนตรีต้องให้ค ำแนะน ำในกำรถอดถอนรัฐมนตรีว่ำกำรกระทรวงพร้อมด้วย
เหตุผล นำยกรัฐมนตรีต้องเป็นผู้รับสนองพระบรมรำชโองกำรของผู้ส ำเร็จรำชกำรแทน และ
นำยกรัฐมนตรีไม่ต้องให้เหตุผลส ำหรับกำรถอดถอนแก่รัฐมนตรีว่ำกำรกระทรวงตำมข้อ 2.19117 
 
 
                                                           

 114 Cabinet Manual 2008 
      2.7  The Prime Minister is also the head of executive government. This role includes the task of 
forming and maintaining a government, which, in a proportional representation system, will often involve 
working with other parties. The Prime Minister determines portfolio allocations and ministerial rankings, taking 
into account practical and political considerations. 
 115 Cabinet Manual 2008 
      2.9  As the chair of Cabinet, the Prime Minister approves the agenda, leads the meetings, and is the 
final arbiter of Cabinet procedure. The Prime Minister determines the terms of reference and membership of 
Cabinet committees. 
 116 Cabinet Manual 2008 
      2.18  The Governor-General formally effects a Minister's departure from office by accepting the 
Prime Minister's advice on the Minister's resignation or dismissal, both from individual portfolios and from the 
Executive Council. As with the appointment of Ministers, it is a constitutional convention that the Governor-
General acts on the advice of the Prime Minister in dismissing Ministers or accepting their resignations. 
 117 Cabinet Manual 2008 
      2.19  Prime Ministers have advised the dismissal of Ministers for a range of reasons. Procedurally, 
all that is required is for the Governor-General to execute an advice sheet that has been signed by the Prime 
Minister. The Prime Minister is not legally required to give grounds for dismissing a Minister. 
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                   3.2.2.3  รูปแบบกำรตัดสินใจของคณะรัฐมนตรี 
  กรณีประเทศนิวซีแลนด์ ใช้รูปแบบกำรตัดสินของคณะรัฐมนตรีทั้ง 3 รูปแบบ คือ 1) 
กำรตัดสินใจของคณะรัฐมนตรีโดยคณะรัฐมนตรีเต็มคณะ  2) กำรตัดสินใจของคณะรัฐมนตรีโดย
ผ่ำนคณะกรรมกำรรัฐมนตรี และ 3) กำรตัดสินใจของคณะรัฐมนตรีโดยมอบอ ำนำจให้มีผู้ตัดสินใจ
แทน ซึ่งมีรำยละเอียดดังน้ี 
  1)  กำรตัดสินใจของคณะรัฐมนตรีโดยคณะรัฐมนตรีเต็มคณะ 
  กำรจะศึกษำเร่ืองกำรตัดสินใจของคณะรัฐมนตรีโดยคณะรัฐมนตรีเต็มคณะนั้น ต้อง
ทรำบจ ำนวนของคณะรัฐมนตรีทั้งคณะเสียก่อน อันเป็นเร่ืององค์ประกอบของคณะรัฐมนตรี โดย
องค์ประกอบของคณะรัฐมนตรี ก ำหนดไว้ในหนังสือคู่มือคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2551 ข้อ 5.5118 คือ 
คณะรัฐมนตรีประกอบด้วย รัฐมนตรีว่ำกำรกระทรวงในคณะรัฐมนตรี รัฐมนตรีว่ำกำรกระทรวง
นอกคณะรัฐมนตรี และเลขำนุกำรของรัฐสภำ 
  ในปัจจุบัน คณะรัฐมนตรีของประเทศนิวซีแลนด์ มีจอห์น คีย์ (John Key) สังกัดพรรค
ชำตินิยม (National Party) เป็นนำยกรัฐมนตรี และมีกำรแต่งตั้ง รัฐมนตรีว่ำกำรกระทรวงใน
คณะรัฐมนตรี (The Cabinet) จ ำนวน 20 คน (รวมตัวนำยกรัฐมนตรีด้วย) รัฐมนตรีว่ำกำรกระทรวง
นอกคณะรัฐมนตรี (Ministers Outside Cabinet) จ ำนวน 4 คน และผู้สนับสนุนรัฐมนตรีว่ำกำร
กระทรวง (Support Party Ministers) จ ำนวน 4 คน119 แต่ผู้สนับสนุนรัฐมนตรีว่ำกำรกระทรวงไม่นับ
รวมอยู่ในคณะรัฐมนตรี ดังนั้น ในปัจจุบัน องค์ประกอบของคณะรัฐมนตรี คือ 24 คน 
  ส ำหรับองค์ประชุมของคณะรัฐมนตรีนั้น ก ำหนดไว้ในข้อ 5.60120 คือ องค์ประชุม
ส ำหรับกำรประชุมคณะรัฐมนตรีมีจ ำนวนเท่ำกับคร่ึงหนึ่งของสมำชิกเต็มรูปแบบของคณะรัฐมนตรี
บวกหนึ่ง แต่กรณีจ ำเป็น องค์ประชุมส ำหรับกำรประชุมคณะรัฐมนตรีอำจแตกต่ำงจำกนี้ 
  กำรประชุมคณะรัฐมนตรี จัดขึ้นในห้องคณะรัฐมนตรีทุกวันจันทร์ของสัปดำห์ กำร
ประชุมคณะรัฐมนตรีพิเศษอำจจัดขึ้นในเวลำอ่ืน และสถำนที่อ่ืน ถ้ำจ ำเป็น ตำมข้อ 5.52121 โดยกำร
                                                           

 118 Cabinet Manual 2008 
      5.5  Cabinet comprises Ministers in Cabinet. Ministers outside Cabinet and Parliamentary Under-
Secretaries, however, may on occasion attend Cabinet for discussion on particular items with the express prior 
permission of the Prime Minister. 
 119 Department of the Prime Minister and Cabinet.  (2011, December 14).  Cabinet Committees.  
Retrieved February 17, 2012, from http://www.dpmc.govt.nz/cabinet/ministers/ministerial-list 
 120 Cabinet Manual 2008 
      5.60  A quorum for Cabinet meetings is half the full membership of Cabinet, plus one. The chair of 
a Cabinet meeting may vary the quorum requirements, if necessary. 
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ประชุมคณะรัฐมนตรีจะเป็นประธำนโดยนำยกรัฐมนตรี (หรือ รัฐมนตรีว่ำกำรกระทรวงที่มีอำวุโส
สูงสุดล ำดับถัดไป ถ้ำนำยกรัฐมนตรีไม่อยู่ ) ตำมข้อ 5.54122 และรัฐมนตรีว่ำกำรกระทรวงใน
คณะรัฐมนตรีต้องเข้ำร่วมประชุมคณะรัฐมนตรีทุกคน เว้นแต่นำยกรัฐมนตรีได้มีค ำสั่งอนุญำตเป็น
ลำยลักษณ์อักษรในแบบฟอร์มตำมที่ก ำหนดไว้ในคู่มือส ำนักงำนคณะรัฐมนตรี ตำมข้อ 5.55123 
  2)  กำรตัดสินใจของคณะรัฐมนตรีโดยผ่ำนคณะกรรมกำรรัฐมนตรี 
  คณะกรรมกำรคณะรัฐมนตรีจัดตั้งขึ้นเพื่อพิจำรณำเร่ืองเฉพำะเร่ือง โดยลงลึกใน
รำยละเอียดของเร่ืองดังกล่ำว ก่อนน ำเสนอต่อคณะรัฐมนตรีเพื่อให้ควำมเห็นชอบ คณะกรรมกำร
คณะรัฐมนตรีมีจ ำนวนสมำชิกแล้วแต่นำยกรัฐมนตรีเป็นผู้ก ำหนด และนำยกรัฐมนตรีเป็นสมำชิก
ของคณะกรรมกำรคณะรัฐมนตรีทุกชุด แต่ประธำนในคณะกรรมกำรคณะรัฐมนตรีแต่ละชุดอำจ
ไม่ใช่ตัวนำยกรัฐมนตรีเอง ยกตัวอย่ำงเช่น ในปัจจุบัน คณะกรรมกำรคณะรัฐมนตรีชุดกำร
เจริญเติบโตทำงเศรษฐกิจและโครงสร้ำงพื้นฐำน (Economic Growth and Infrastructure หรือ EGI) 
มีจ ำนวนสมำชิกมำกที่สุด คือ 18 คน มีนำยบิล อิงลิช (Bill English) ต ำแหน่งรองนำยกรัฐมนตรีและ
รัฐมนตรีว่ำกำรกระทรวงกำรคลัง (Deputy Prime Minister, Minister of Finance) เป็นประธำน
คณะกรรมกำรคณะรัฐมนตรีชุดนี้ ในขณะที่คณะกรรมกำรคณะรัฐมนตรีชุดควำมสัมพันธ์ภำยนอก
และกำรป้องกันประเทศ (External Relations and Defence หรือ ERD) มีจ ำนวนสมำชิกน้อยที่สุด 
คือ 9 คน มีนำยเมอเรย์  แมคคูลีย์  (Murray McCully) ต ำแหน่งรัฐมนตรีว่ำกำรกระทรวงกำร
ต่ำงประเทศและรัฐมนตรีว่ำกำรกระทรวงกีฬำและนันทนำกำร (Minister of Foreign Affairs, 
Minister for Sport and Recreation) เป็นประธำนคณะกรรมกำรคณะรัฐมนตรีชุดนี้ เป็นต้น โดย
ปัจจุบันมีคณะกรรมกำรคณะรัฐมนตรีทั้งหมด 11 ชุด ทั้งนี้ สมำชิกของคณะกรรมกำรคณะรัฐมนตรี
ล้วนเป็นบุคคลภำยในรัฐบำลทั้งสิ้น คือ รัฐมนตรีว่ำกำรกระทรวงในคณะรัฐมนตรี (The Cabinet) 

                                                                                                                                                                      

 121 Cabinet Manual 2008 
      5.52  Cabinet usually meets in the Cabinet room on Mondays for most weeks of the year. Special 
Cabinet meetings may be held at other times and other places, if necessary. 
 122 Cabinet Manual 2008 
      5.54  Meetings of Cabinet are chaired by the Prime Minister (or the next most senior Minister 
present, if the Prime Minister is absent). Cabinet committees are chaired by the designated chair (or, in the 
chair's absence, the most senior committee member present). 
 123 Cabinet Manual 2008 
      5.55  Ministers in Cabinet must attend every meeting of Cabinet, unless the Prime Minister has 
granted prior written approval on the required form in the Ministerial Office Handbook. 
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รัฐมนตรีว่ำกำรกระทรวงนอกคณะรัฐมนตรี (Ministers Outside Cabinet) และผู้สนับสนุน
รัฐมนตรีว่ำกำรกระทรวง (Support Party Ministers)124 
  ส ำหรับองค์ประชุมของคณะกรรมกำรคณะรัฐมนตรีนั้น ก ำหนดไว้ในข้อ 5.61125 คือ ไม่
มีองค์ประชุมอย่ำงเป็นทำงกำรส ำหรับกำรประชุมคณะกรรมกำรคณะรัฐมนตรี องค์ประชุม
ตัดสินใจโดยประธำนของที่ประชุมคณะกรรมกำรคณะรัฐมนตรีนั้นๆ โดยค ำนึงถึงควำมส ำคัญของ
รำยกำรที่อยู่ระหว่ำงกำรพิจำรณำ กำรแสดงตนของรัฐมนตรีที่เหมำะสมและสมควร 
  กำรประชุมคณะกรรมกำรคณะรัฐมนตรี จัดขึ้นเป็นประจ ำทุกสัปดำห์หรือรำยปักษ์ ใน
วันพุธและวันพฤหัสบดีตำมแต่จะก ำหนด ตำมข้อ 5.53126 โดยกำรประชุมคณะกรรมกำร
คณะรัฐมนตรี ให้ประธำนคณะกรรมกำรคณะรัฐมนตรีชุดนั้นๆ เป็นประธำน (หรือในกรณีประธำน
คณะกรรมกำรคณะรัฐมนตรีชุดนั้นๆ ไม่อยู่ ให้สมำชิกในคณะกรรมกำรคณะรัฐมนตรีชุดนั้นๆ ที่มี
อำวุโสสูงสุด) ตำมข้อ 5.54127 และรัฐมนตรีว่ำกำรกระทรวงที่เป็นสมำชิกของคณะกรรมกำร
คณะรัฐมนตรีชุดใดต้องเข้ำร่วมประชุมในคณะกรรมกำรคณะรัฐมนตรีชุดนั้น ถ้ำรัฐมนตรีว่ำกำร
กระทรวงไม่สำมำรถเข้ำร่วมประชุมได้ เลขำนุกำรส่วนตัวอำวุโสต้องให้ค ำแนะน ำแก่เลขำนุกำร

                                                           

 124 Department of the Prime Minister and Cabinet.  (n.d.).  Cabinet Committees.  Retrieved February 
17, 2012, from http://www.dpmc.govt.nz/cabinet/committees 
 125 Cabinet Manual 2008 
      5.61  There is no formal quorum for Cabinet committee meetings, although it is usually regarded 
as being three members. The quorum is decided by the chair of the meeting, taking into account the importance 
of the items under consideration, the presence of appropriate Ministers, and the advisability of taking decisions 
if few Ministers are present. 
 126 Cabinet Manual 2008 
      5.53  Cabinet committees meet on a weekly or fortnightly basis, usually on Wednesdays and 
Thursdays. Ad hoc committees meet as required. The Cabinet Office provides information about Cabinet 
committee meeting times to Ministers' offices and the public service. 
 127 Cabinet Manual 2008 
      5.54  Meetings of Cabinet are chaired by the Prime Minister (or the next most senior Minister 
present, if the Prime Minister is absent). Cabinet committees are chaired by the designated chair (or, in the 
chair's absence, the most senior committee member present). 
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คณะกรรมกำรก่อนกำรประชุม กระบวนกำรนี้ช่วยให้ประธำนในที่ประชุมให้ ค ำแนะน ำและ
ปรับเปลี่ยนวำระได้ตำมแต่จ ำเป็น ตำมข้อ 5.56128 
  คณะกรรมกำรคณะรัฐมนตรีได้รับมอบอ ำนำจจำกคณะรัฐมนตรี กำรตัดสินใจของ
คณะกรรมกำรคณะรัฐมนตรีทั้งหมดต้องรำยงำนต่อคณะรัฐมนตรีเพื่อให้ควำมเห็นชอบ และ
คณะรัฐมนตรียังคงมีอ ำนำจสูงสุดในกำรตัดสินใจ กำรตัดสินใจของคณะกรรมกำรคณะรัฐมนตรี
อำจไม่ได้รับกำรด ำเนินกำรจนกว่ำจะได้รับกำรให้ควำมเห็นชอบ (หรือแก้ไขเพิ่มเติม) ตำมมติ
คณะรัฐมนตรี (ยกเว้นกรณีที่ก ำหนดในข้อ 5.9) คณะรัฐมนตรีต้องพิจำรณำกำรตัดสินใจของ
คณะกรรมกำรคณะรัฐมนตรีทั้งหมด และบ่อยคร้ังมีกำรแก้ไขกำรตัดสินของคณะกรรมกำร
คณะรัฐมนตรี หรือขอให้คณะกรรมกำรคณะรัฐมนตรีพิจำรณำต่อไป ตำมหนังสือคู่มือ
คณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2551 ข้อ 5.8129 
  3)  กำรตัดสินใจของคณะรัฐมนตรีโดยมอบอ ำนำจให้มีผู้ตัดสินใจแทน 
  กรณีนี้ เป็นกรณีที่คณะรัฐมนตรีได้มอบอ ำนำจกำรตัดสินใจขั้นสุดท้ำยให้กับ
คณะกรรมกำรคณะรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีที่ก ำหนดเป็นผู้ตัดสินใจแทน อันเกี่ยวกับรำยกำรที่
ก ำหนดไว้อย่ำงชัดเจนเท่ำนั้น ซึ่งถือเป็นเพียงข้อยกเว้นของข้อ 5.8 คือ ในบำงกรณีคณะรัฐมนตรีจะ
อนุมัติให้คณะกรรมกำรคณะรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีที่ก ำหนดให้มี “อ ำนำจกระท ำกำร” (คือ อ ำนำจ
ตัดสินใจเด็ดขำด) อันเกี่ยวกับรำยกำรที่ก ำหนดไว้อย่ำงชัดเจน ในกรณีนี้คณะกรรมกำร
คณะรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีที่ระบุสำมำรถตัดสินใจภำยใต้อ ำนำจกระท ำกำร โดยตัดสินใจกระท ำ
กำรนั้นได้ทันที กำรอนุมัติอ ำนำจกระท ำกำรต้องร้องขอต่อคณะรัฐมนตรี กำรตัดสินใจด ำเนินกำร
โดยคณะกรรมกำรคณะรัฐมนตรีภำยใต้อ ำนำจกระท ำกำรต้องรำยงำนต่อคณะรัฐมนตรีในทำงปกติ 

                                                           

 128 Cabinet Manual 2008 
      5.56  Ministers are expected to attend all meetings of the Cabinet committees of which they are 
members. If Ministers (including those who are not members of the committee but have papers on an agenda) 
are unable to attend, their senior private secretaries must advise the committee secretary before the meeting. 
This process enables the chair to be advised, and necessary adjustments to be made to the agenda. 
 129 Cabinet Manual 2008 
      5.8  Cabinet committees derive their powers from Cabinet. All Cabinet committee decisions are 
reported to Cabinet for confirmation, and Cabinet retains the ultimate power of decision. Cabinet committee 
decisions may not be acted on until they have been confirmed (or amended) by Cabinet (except as set out in 
paragraph 5.9). Cabinet considers all committee decisions and frequently amends a committee decision or asks 
a committee to consider a matter further. 
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เมื่อมีกำรตัดสินใจโดยรัฐมนตรีที่ระบุภำยใต้อ ำนำจกระท ำกำร คณะรัฐมนตรีอำจ ร้องขอให้
รัฐมนตรีนั้นๆ รำยงำนกลับไปยังคณะรัฐมนตรีได้ ตำมข้อ 5.9130 

                                                           

 130 Cabinet Manual 2008 
      5.9  Occasionally, Cabinet will authorise a Cabinet committee or specified Ministers to have 
“power to act” (that is, power to take a final decision) on a clearly defined item. Where a committee or specified 
Ministers take a decision under power to act, that decision can be acted on immediately. Approval for power to 
act is usually sought by way of an oral item at Cabinet. Decisions taken by a Cabinet committee under power to 
act are reported to Cabinet in the usual way. When authorising decisions to be taken by a specified group of 
Ministers under power to act, Cabinet may request that the Ministers report back to Cabinet. 
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บทที ่4 

ปัญหากฎหมายเกี่ยวกบับทบัญญัตมิาตรา 7 และมาตรา 8 แห่งพระราชกฤษฎีกา
ว่าด้วยการเสนอเร่ืองและการประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 

 
  รัฐบาลภายใต้การน าของพันต ารวจโท ทักษิณ ชินวัตร นายกรัฐมนตรีของประเทศไทย
คนที่ 23 ซึ่งด ารงต าแหน่งนายกรัฐมนตรีในระหว่างวันที่ 9 กุมภาพันธ์ พ.ศ. 2544 จนถึงวันที่ 19 
กันยายน พ.ศ. 25491 ได้ด าเนินการออก “กฎ” หรือที่เรียกกันโดยทั่วไปว่า “กฎหมายล าดับรอง” คือ 
พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการเสนอเร่ืองและการประชุมคณะรัฐมนตรี พ .ศ. 25482 โดยมีเหตุผลที่
ส าคัญตามหมายเหตุแนบท้ายพระราชกฤษฎีกาฯ อยู่ 2 ประการ คือ 
  1)  เพื่อเป็นการลดภารกิจ และจ านวนเร่ืองที่จะน าเสนอเข้าสู่การพิจารณาของ
คณะรัฐมนตรี 
  2)  เพื่อให้การแก้ไขปัญหาในกรณีฉุกเฉิน หรือมีความจ าเป็น เพื่อประโยชน์ ของ
ประเทศเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพและเหมาะสมกับสภาวการณ์ 
  จากเหตุผลทั้ง 2 ประการดังกล่าว รัฐบาล (โดยส านักงานเลขาธิการคณะรัฐมนตรี) 
ในขณะนั้น ได้ด าเนินการยกร่างพระราชกฤษฎีกาฯ โดยมีสาระส าคัญ 2 ประการ ตามชื่อของ     
พระราชกฤษฎีกา กล่าวคือ 
  ประการแรก เป็นเร่ืองการก าหนดระเบียบปฏิบัติของส านักงานเลขาธิการคณะรัฐมนตรี 
ในการเสนอเร่ืองต่อคณะรัฐมนตรี 
  ประการที่สอง เป็นเร่ืองการก าหนดระเบียบปฏิบัติของคณะรัฐมนตรี 
  เฉพาะสาระส าคัญประการที่สอง เร่ืองการก าหนดระเบียบปฏิบัติของคณะรัฐมนตรี ใน
ส่วนของรูปแบบการตัดสินใจของคณะรัฐมนตรีในระบบรัฐสภา เท่านั้น ที่อยู่ในขอบเขตของ
การศึกษาค้นคว้าวิทยานิพนธ์ฉบับนี้ 
  ส าหรับสาระส าคัญประการแรก เร่ืองการก าหนดระเบียบปฏิบัติของส านักงาน
เลขาธิการคณะรัฐมนตรี ในการเสนอเร่ืองต่อคณะรัฐมนตรีนั้น ขอตั้งข้อสังเกตว่า การก าหนด

                                                           

 1 วิกิพีเดีย สารานุกรมเสรี .  (2555, 8 ตุลาคม).  ทักษิณ ชินวัตร.  สืบค้นเมื่อ 10 ตุลาคม 2555, จาก 
http://th.wikipedia.org/wiki/ทักษิณ_ชินวัตร 
 2 ประกาศในราชกิจจานุเบกษาเล่มที่ 122  ตอนที่ 22 ก  ลงวันที่ 11 มีนาคม 2548 (ภาคผนวก ก) 
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ระเบียบปฏิบัติของส านักงานเลขาธิการคณะรัฐมนตรีดังกล่าว หากพิจารณากันจริงๆ แล้วก็จะเห็น
ได้ว่า เป็นเร่ืองภายในของส านักงานเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ไม่ใช่เร่ืองที่จะต้องด าเนินการในระดับ
ที่ต้องออกเป็นพระราชกฤษฎีกา 
  แต่เดิมมา ส านักงานเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ก็ได้ด าเนินการตามหลักกฎหมายที่ควรจะ
เป็นอยู่แล้ว คือ การออกเป็น “ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการเสนอเร่ืองต่อคณะรัฐมนตรี 
พ.ศ. 2531”3 ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมโดย “ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการเสนอเร่ืองต่อ
คณะรัฐมนตรี (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2535”4 โดยให้ยกเลิกเฉพาะความในส่วนที่ 2 ว่าด้วยการเสนอร่าง
กฎหมาย และให้ใช้ความในส่วนที่ 2 ว่าด้วยการเสนอให้มีกฎหมายขึ้นใหม่หรือเสนอแก้ไขเพิ่มเติม
กฎหมาย ซึ่งบัญญัติขึ้นใหม่แทน 
  ต่อมาเมื่อมีการประกาศใช้พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการเสนอเร่ืองและการประชุม
คณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 ซึ่งโดยผลของมาตรา 25 พระราชกฤษฎีกาฉบับนี้จึงมีผลใช้บังคับตั้งแต่
วันที่  12 มีนาคม พ.ศ. 2548 เป็นต้นไป และคณะรัฐมนตรีได้อาศัยอ านาจตามมาตรา 126 ออก
ระเบียบชื่อว่า “ระเบียบว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการเสนอเร่ืองต่อคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548”7 ซึ่ง
โดยผลของข้อ 38 ได้ยกเลิกระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีทั้ง 2 ฉบับก่อนหน้านี้ คือ ระเบียบส านัก
นายกรัฐมนตรีว่าด้วยการเสนอเร่ืองต่อคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2531 และระเบียบส านักนายกรัฐมนตรี
ว่าด้วยการเสนอเร่ืองต่อคณะรัฐมนตรี (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2535 และโดยผลของข้อ 29 ระเบียบฉบับนี้
จึงมีผลใช้บังคับตั้งแต่วันที่ 16 มีนาคม พ.ศ. 2548 เป็นต้นไป 

                                                           

 3 ประกาศในราชกิจจานุเบกษาเล่มที่ 105  ตอนที่ 191  ลงวันที่ 21 พฤศจิกายน 2531 
 4 ประกาศในราชกิจจานุเบกษาเล่มที่ 109  ตอนที่ 51  ลงวันที่ 17 เมษายน 2535 
 5 พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการเสนอเรื่องและการประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 มาตรา 2 บัญญัติว่า 
“พระราชกฤษฎีกานี้ให้ใช้บังคับตั้งแต่วันถัดจากวันประกาศในราชกิจจานุเบกษาเป็นต้นไป” 
 6 พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการเสนอเรื่องและการประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 มาตรา 12 บัญญัติว่า 
“หลักเกณฑ์และแนวทางการเสนอเรื่อง การด าเนินการตามมติของคณะรัฐมนตรี การรายงานผลการปฏิบัติตามมติ
ของคณะรัฐมนตรี หรือการด าเนินการอื่นใด อันจะเป็นประโยชน์ต่อการปฏิบัติหน้าที่ของคณะรัฐมนตรี ให้
เป็นไปตามระเบียบที่คณะรัฐมนตรีก าหนด” 
 7 ประกาศในราชกิจจานุเบกษาเล่มที่ 122  ตอนพิเศษ 23 ง  ลงวันที่ 15 มีนาคม 2548 (ภาคผนวก ข) 
 8 ระเบียบว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการเสนอเรื่องต่อคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 ข้อ 3 บัญญัติว่า “ให้ยกเลิก 
    (1)  ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการเสนอเรื่องต่อคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2531 
    (2)  ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการเสนอเรื่องต่อคณะรัฐมนตรี (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2535” 
 9 ระเบียบว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการเสนอเรื่องต่อคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 ข้อ 2 บัญญัติว่า “ระเบียบ
นี้ให้ใช้บังคับตั้งแต่วันถัดจากวันประกาศในราชกิจจานุเบกษาเป็นต้นไป” 
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  กรณีจึงเห็นได้ว่า ไม่มีความจ าเป็นส าหรับการก าหนดระเบียบปฏิบัติของส านักงาน
เลขาธิการคณะรัฐมนตรี ในการเสนอเร่ืองต่อคณะรัฐมนตรี ที่จะต้องออกเป็นกฎหมายล าดับรอง คือ 
“พระราชกฤษฎีกา” ในชั้นแรก จากนั้นจึงอาศัยอ านาจตามพระราชกฤษฎีกาฯ ไปออกเป็น 
“ระเบียบ” มาวางหลักเกณฑ์และวิธีการเสนอเร่ืองต่อคณะรัฐมนตรีในอีกชั้นหนึ่ง ตามที่
คณะรัฐมนตรีได้ปฏิบัติกันอยู่ในปัจจุบัน แทนที่จะออกเป็นเพียงระเบียบภายในหน่วยงาน คือ 
“ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรี” มาวางหลักเกณฑ์และวิธีการเสนอเร่ืองต่อคณะรัฐมนตรีโดยตรง 
เหมือนอย่างที่เคยปฏิบัติมาในครั้งอดีต 
  นอกจากนี้ เมื่อพิจารณาเน้ือความบทบัญญัติมาตรา 410 แห่งพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการ
เสนอเร่ืองและการประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 พบว่า พระราชกฤษฎีกาฯ มิได้แก้ไขปัญหา

                                                           

 10 พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการเสนอเรื่องและการประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 มาตรา 4 บัญญัติว่า 
“การเสนอเรื่องต่อคณะรัฐมนตรีให้เสนอได้ เฉพาะเรื่องดังต่อไปนี้ 
    (1)  เรื่องที่กฎหมายก าหนดให้เป็นอ านาจหน้าที่ของคณะรัฐมนตรี หรือให้ต้องเสนอต่อคณะรัฐมนตรี 
    (2)  ร่างพระราชบัญญัติ ร่างพระราชก าหนด 
    (3)  เรื่องที่ต้องเสนอให้สภาผู้แทนราษฎร วุฒิสภา หรือรัฐสภา อนุมัติหรือให้ความเห็นชอบ 
    (4)  ร่างพระราชกฤษฎีกา 
    (5)  ร่างกฎกระทรวงเกี่ยวกับนโยบายส าคัญที่คณะรัฐมนตรีก าหนด 
    (6)  ร่างระเบียบ ร่างข้อบังคับ หรือร่างประกาศที่มีผลบังคับแก่ส่วนราชการโดยทั่วไป 
    (7)  เรื่องที่เกี่ยวกับความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ หรือที่เกี่ยวกับองค์การระหว่างประเทศที่มีผลผูกพัน
รัฐบาลไทย 
    (8)  การริเริ่มโครงการลงทุนขนาดใหญ่ของส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ องค์การมหาชนหรือหน่วยงาน
อื่นของรัฐ ที่มีวงเงินตามที่คณะรัฐมนตรีก าหนด เว้นแต่โครงการลงทุนที่ก าหนดในแผนงานที่คณะรัฐมนตรีได้มี
มติอนุมตัิหรือเห็นชอบกับแผนงานนั้นแล้ว 
    (9)  เรื่องที่ขอทบทวนหรือยกเว้นการปฏิบัติตามมติของคณะรัฐมนตรี ระเบียบ ข้อบังคับหรือประกาศ
ตาม (6) 
    (10)  ความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาที่มีลักษณะเป็นระเบียบปฏิบัติราชการทั่วไป หรือจะมีผล
เป็นแนวบรรทัดฐานในการปฏิบัติราชการ 
    (11)  เรื่องที่ต้องใช้งบประมาณแผ่นดินนอกเหนือจากที่ได้รับอนุมัติไว้แล้วตามกฎหมายว่าด้วย
งบประมาณรายจ่ายประจ าปี หรืองบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติม 
    (12)  เรื่องที่นายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหน้ารัฐบาลน าเสนอ หรือมีค าส่ังให้เสนอคณะรัฐมนตรี 
    (13)  เรื่องที่คณะรัฐมนตรีมีมติให้เสนอคณะรัฐมนตรี 
    เมื่อนายกรัฐมนตรีและคณะรัฐมนตรีซ่ึงเป็นผู้ออกค าส่ังหรือมีมติตาม (12) หรือ (13) พ้นจากต าแหน่ง 
ให้ส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีรวบรวมค าส่ังหรือมติที่มีลักษณะเป็นการก าหนดหลักเกณฑ์ในการเสนอเรื่องต่อ
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จ านวนเร่ืองที่จะน าเสนอเข้าสู่การพิจารณาของคณะรัฐมนตรีให้น้อยลง เพราะตามบทบัญญัติมาตรา 
4 (1) เร่ืองที่จะต้องเสนอคณะรัฐมนตรีพิจารณา ก็คือ เร่ืองที่กฎหมายก าหนดให้เป็นอ านาจหน้าที่
ของคณะรัฐมนตรี หรือให้ต้องเสนอต่อคณะรัฐมนตรี ซึ่งมีอยู่จ านวนมาก เพราะฉะนั้น ตราบใดที่ยัง
ไม่มีการแก้ไขกฎหมายเพื่อลดอ านาจหน้าที่ของคณะรัฐมนตรีลง ตราบนั้นก็ไม่สามารถลดภารกิจ
และจ านวนเร่ืองที่จะน าเสนอเข้าสู่การพิจารณาของคณะรัฐมนตรีได้ อีกทั้งบทบัญญัติมาตรา 4 (12) 
และ (13) ก็ยังได้ก าหนดเปิดช่องให้นายกรัฐมนตรีและคณะรัฐมนตรีสามารถก าหนดหรือสั่งให้น า
เร่ืองใดเร่ืองหนึ่งเสนอต่อคณะรัฐมนตรีได้ ซึ่งก็เป็นกรณีที่ได้มีการด าเนินการอยู่แล้วแม้ไม่มี      
พระราชกฤษฎีกาฉบับนี้ และกล่าวได้ว่าเป็นกรณีหนึ่งที่ท าให้คณะรัฐมนตรีมีจ านวนเร่ืองที่จะต้อง
พิจารณาเป็นจ านวนมาก ทั้งเร่ืองที่ส าคัญและไม่ส าคัญ 
  ดังนั้น ในส่วนของสาระส าคัญประการแรก เร่ืองการก าหนดระเบียบปฏิบัติของ
ส านักงานเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ในการเสนอเร่ืองต่อคณะรัฐมนตรีนั้น มีความเห็นว่า มีความ
จ าเป็นที่จะต้องมีการก าหนดหลักเกณฑ์และวิธีการเสนอเร่ืองต่อคณะรัฐมนตรี แต่ไม่มีความจ าเป็น
ถึงขนาดต้องออกเป็น “พระราชกฤษฎีกา” เพียงแต่ออกเป็น “ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรี” ก็
เพียงพอแล้ว และเนื้อความที่ปรากฏอยู่ในพระราชกฤษฎีกาฯ ไม่สามารถบรรลุวัตถุประสงค์เพื่อ
เป็นการลดภารกิจและจ านวนเร่ืองที่จะน าเสนอเข้าสู่การพิจารณาของคณะรัฐมนตรีได้อย่างแน่แท ้
  ส าหรับปัญหากฎหมายเกี่ยวกับบทบัญญัติมาตรา 7 และมาตรา 8 แห่งพระราชกฤษฎีกา
ว่าด้วยการเสนอเร่ืองและการประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 ได้แบ่งการศึกษาออกเป็น 4 ประเด็น 
คือ 4.1 บทบัญญัติมาตรา 7 และมาตรา 8 แห่งพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการเสนอเร่ืองและการประชุม
คณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 ตราขึ้นโดยไม่มีกฎหมายให้อ านาจ  4.2 เนื้อความบทบัญญัติมาตรา 8 
วรรคหนึ่ง แห่งพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการเสนอเร่ืองและการประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 ขัด
ต่อจารีตประเพณีในรัฐธรรมนูญ และหลักกฎหมายทั่วไป เร่ืองการก าหนดองค์ประชุมของ
คณะรัฐมนตรีในกรณีปกติ  4.3 เนื้อความบทบัญญัติมาตรา 8 วรรคสอง แห่งพระราชกฤษฎีกาว่า
ด้วยการเสนอเร่ืองและการประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 ขัดต่อจารีตประเพณีในกฎหมาย
ปกครอง และหลักกฎหมายทั่วไป เร่ืองอ านาจฉุกเฉินของนายกรัฐมนตรี  และ 4.4 เนื้อความ
บทบัญญัติมาตรา 7 แห่งพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการเสนอเร่ืองและการประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 
2548 ขัดต่อสภาพการท างานขององค์กรกลุ่ม และค าว่า “เร่ืองที่เป็นภารกิจปกต”ิ เป็นค าสามัญ 
  เมื่อพิจารณาประเด็นปัญหากฎหมายทั้ง 4 ประเด็น พบว่าเฉพาะประเด็นข้อ 4.1 เท่านั้น
ที่เป็นปัญหากฎหมายเกี่ยวกับกระบวนการตราบทบัญญัติมาตรา 7 และมาตรา 8 แห่งพระราช
                                                                                                                                                                      

คณะรัฐมนตรี เพื่อน าเสนอคณะรัฐมนตรีที่เข้าบริหารราชการชุดใหม่ พิจารณายืนยันหรือยกเลิกภายในสามสิบวัน
นับแต่วันที่คณะรัฐมนตรีแถลงนโยบายต่อรัฐสภา” 
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กฤษฎีกาฯ ส าหรับประเด็นข้อ 4.2 ข้อ 4.3 และข้อ 4.4 นั้น เป็นปัญหากฎหมายเกี่ยวกับเนื้อความ
บทบัญญัตมิาตรา 7 และมาตรา 8 แห่งพระราชกฤษฎีกาฯ โดยมีรายละเอียดดังน้ี 
 
4.1  บทบัญญัติมาตรา 7 และมาตรา 8 แห่งพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการเสนอเร่ืองและการประชุม
คณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 ตราขึ้นโดยไม่มีกฎหมายให้อ านาจ 
  คณะรัฐมนตรีเป็นองค์กรบริหารสูงสุดในประเทศ มีหน้าที่บริหารราชการแผ่นดินตาม
หลักความรับผิดชอบร่วมกัน และเป็นองค์กรที่จัดต้ังขึ้นโดยบทบัญญัติมาตรา 171 วรรคหนึ่ง11 แห่ง
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ดังนั้น คณะรัฐมนตรีจึงเป็นองค์กรตาม
รัฐธรรมนูญ โดยรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยทุกฉบับ รวมทั้งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร
ไทย พุทธศักราช 2550 หมวด 9 เร่ืองคณะรัฐมนตรีมาตรา 171 ถึง 196 ซึ่งใช้บังคับอยู่ในปัจจุบัน ไม่
มีบทบัญญัติมาตราใดก าหนดเร่ืองระเบียบปฏิบัติของคณะรัฐมนตรี ในส่วนของรูปแบบการ
ตัดสินใจของคณะรัฐมนตรีในระบบรัฐสภา คือ เร่ืององค์ประชุมของคณะรัฐมนตรี และเร่ืองการ
มอบอ านาจของคณะรัฐมนตรีให้แก่นายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีเป็นรายบุคคลไว้ อีกทั้งไม่มี
บทบัญญัติมาตราใดที่มอบอ านาจให้องค์กรใดองค์กรหนึ่งสามารถตรากฎหมาย หรือออกเป็น
ระเบียบ หรือข้อบังคับในเร่ืองระเบียบปฏิบัติของคณะรัฐมนตรีดังกล่าวได้ แต่คณะรัฐมนตรีกลับมี
การอ้างอิงมาตรา 3/112 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ซึ่งแก้ไข

                                                           

 11 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 171 วรรคหนึ่ ง  บัญญัติ ว่ า 
“พระมหากษัตริย์ทรงแต่งตั้งนายกรัฐมนตรีคนหนึ่ งและรัฐมนตรีอื่นอีกไม่เกินสามสิบห้าคน ประกอบเป็น
คณะรัฐมนตรี มีหน้าที่บริหารราชการแผ่นดินตามหลักความรับผิดชอบร่วมกัน” 
 12 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 มาตรา 3/1 บัญญัติว่า “การบริหารราชการ
ตามพระราชบัญญัตินี้ต้องเป็นไปเพื่อประโยชน์สุขของประชาชน เกิดผลสัมฤทธ์ิต่อภารกิจของรัฐ ความมี
ประสิทธิภาพ ความคุ้มค่าในเชิงภารกิจแห่งรัฐ การลดขั้นตอนการปฏิบัติงาน การลดภารกิจและยุบเลิกหน่วยงาน
ที่ไม่จ าเป็น การกระจายภารกิจและทรัพยากรให้แก่ท้องถิ่น การกระจายอ านาจตัดสินใจ การอ านวยความสะดวก 
และการตอบสนองความต้องการของประชาชน ทั้งนี้ โดยมีผู้รับผิดชอบต่อผลของงาน 
     การจัดสรรงบประมาณ และการบรรจุและแต่งตั้งบุคคลเข้าด ารงต าแหน่งหรือปฏิบัติหน้าที่ต้อง
ค านึงถึงหลักการตามวรรคหนึ่ง 
     ในการปฏิบัติหน้าที่ของส่วนราชการ ต้องใช้วิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี โดยเฉพาะอย่างยิ่งให้
ค านึงถึงความรับผิดชอบของผู้ปฏิบัติงาน การมีส่วนร่วมของประชาชน การเปิดเผยข้อมูล การติดตามตรวจสอบ
และประเมินผลการปฏิบัติงาน ทั้งนี้ ตามความเหมาะสมของแต่ละภารกิจ 
     เพื่อประโยชน์ในการด าเนินการให้เป็นไปตามมาตรานี้ จะตราพระราชกฤษฎีกาก าหนดหลักเกณฑ์
และวิธีการในการปฏิบัติราชการและการส่ังการให้ส่วนราชการและข้าราชการปฏิบัติก็ได้” 
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เพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบับที่ 5) พ.ศ. 2545 อันเป็นกฎหมาย
ในระดับพระราชบัญญัติ และอาศัยพระราชอ านาจของพระมหากษัตริย์ตามมาตรา 22113 แห่ง
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ซึ่งใช้บังคับอยู่ในขณะนั้น ออกกฎหมาย
ล าดับรองที่ชื่อว่า “พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการเสนอเร่ืองและการประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548” 
อันเป็นพระราชกฤษฎีกาที่เป็นลูกบท โดยเฉพาะมาตรา 7 และมาตรา 8 เร่ืองการก าหนดระเบียบ
ปฏิบัติของคณะรัฐมนตรี ในส่วนของรูปแบบการตัดสินใจของคณะรัฐมนตรีในระบบรัฐสภา โดยที่
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยทุกฉบับมิได้ระบุให้กระท าการเช่นนั้นได้ 
  ส านักนายกรัฐมนตรีมีฐานะเป็นกระทรวงและมีฐานะเป็นนิติบุคคล จัดตั้งขึ้นคร้ังแรก
เมื่อปีพุทธศักราช 2476 ในการจัดระเบียบการปกครองหลังจากการเปลี่ยนแปลงระบอบการ
ปกครองจากสมบูรณาญาสิทธิราชย์มาเป็นระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็น
ประมุข ปัจจุบันจัดตั้งขึ้นโดยอาศัยอ านาจตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 
2534 มาตรา 714 โดยมีนายกรัฐมนตรีเป็นผู้บังคับบัญชาตามมาตรา 1015 ส านักนายกรัฐมนตรีมี

                                                           

 13 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 221 บัญญัติว่า “พระมหากษัตริย์ทรงไว้
ซ่ึงพระราชอ านาจในการตราพระราชกฤษฎีกาโดยไม่ขัดต่อกฎหมาย” 
 14 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 มาตรา 7 บัญญัติว่า “ให้จัดระเบียบบริหาร
ราชการส่วนกลาง ดังนี้ 
     (1)  ส านักนายกรัฐมนตรี  
     (2)  กระทรวง หรือทบวงซึ่งมีฐานะเทียบเท่ากระทรวง  
     (3)  ทบวง ซ่ึงสังกัดส านักนายกรัฐมนตรีหรือกระทรวง  
     (4)  กรม หรือส่วนราชการที่เรียกช่ืออย่างอื่นและมีฐานะเป็นกรม ซ่ึงสังกัดหรือไม่ สังกัดส านัก
นายกรัฐมนตรี กระทรวง หรือทบวง  
     ส านักนายกรัฐมนตรีมีฐานะเป็นกระทรวง  
     ส่วนราชการตาม (1) (2) (3) และ (4) มีฐานะเป็นนิติบุคคล” 
 15 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 มาตรา 10 บัญญัติว่า “ส านักนายกรัฐมนตรี
มีอ านาจหน้าที่ตามที่ก าหนดไวในกฎหมายว่าด้วยการปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม 
     ส านักนายกรัฐมนตรีมีนายกรัฐมนตรีเป็นผู้บังคับบัญชาข้าราชการและรับผิดชอบในการก าหนด
นโยบาย เป้าหมาย และผลสัมฤทธิ์ของงานในส านักนายกรัฐมนตรีให้สอดคลองกับนโยบายที่คณะรัฐมนตรีแถลง
ไวต่อรัฐสภาหรือที่คณะรัฐมนตรีก าหนดหรืออนุมัติโดยจะให้มีรองนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีประจ าส านัก
นายกรัฐมนตรีเป็นผู้ช่วยส่ังและปฏิบัติราชการก็ได 
     ในกรณีที่มีรองนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีประจ าส านักนายกรัฐมนตรีหรือมีทั้งรองนายกรัฐมนตรี
และรัฐมนตรีประจ าส านักนายกรัฐมนตรี การส่ังและการปฏิบัติราชการของรองนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรี
ประจ าส านักนายกรัฐมนตรีให้เป็นไปตามที่นายกรัฐมนตรีมอบหมาย 
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ส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีเป็นส่วนราชการภายใน มีฐานะเป็นกรมและเป็นส่วนราชการที่อยู่ใน
บังคับบัญชาขึ้นตรงต่อนายกรัฐมนตรี จัดต้ังขึ้นโดยอาศัยอ านาจตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร
ราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 มาตรา 916 ประกอบพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 
2545 มาตรา 717 ดังนั้นเมื่อพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 มาตรา 3/1 

                                                                                                                                                                      

     ในระหว่างที่คณะรัฐมนตรีต้องอยู่ในต าแหน่งเพื่อปฏิบัติหน้าที่ต่อไปจนกว่าคณะรัฐมนตรีที่ตั้งขึ้น
ใหม่จะเข้ารับหน้าที่เพราะนายกรัฐมนตรีตาย ขาดคุณสมบัติต้องค าพิพากษาให้จ าคุก สภาผู้แทนราษฎรมีมติไมไว
วางใจ ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยว่าความเป็นรัฐมนตรีของนายกรัฐมนตรีส้ินสุดลง หรือวุฒิสภามีมติให้ ถอดถอน
จากต าแหน ง ให้ คณะรัฐมนตรีมอบหมายให้รองนายกรัฐมนตรีคนใดคนหนึ่งเป็นผู้ปฏิบัติหน้าที่แทน
นายกรัฐมนตรีถ้าไม่มีผู้ด ารงต าแหน่งรองนายกรัฐมนตรีหรือมีแต่ไมอาจปฏิบัติราชการไดให้คณะรัฐมนตรี
มอบหมายให้รัฐมนตรีคนใดคนหนึ่งเป็นผู้ปฏิบัติหน้าที่แทน 
     ในระหว่างที่คณะรัฐมนตรีต้องอยู่ในต าแหน่งเพื่อปฏิบัติหน้าที่ต่อไปจนกว่าคณะรัฐมนตรีที่ตั้งขึ้น
ใหม่จะเข้ารับหน้าที่ให้คณะรัฐมนตรีดังกล่าวอ านวยความสะดวกให้หัวหน้าส่วนราชการต่างๆ ด าเนินการใดๆ 
เท่าที่จ าเป็น เพื่อรับแนวทางการบริหารราชการแผ่นดินจากนายกรัฐมนตรีคนใหม่มาเตรียมการด าเนินการได” 
 16 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 มาตรา 9 บัญญัติว่า “การจัดระเบียบ
ราชการในส านักนายกรัฐมนตรีให้เป็นไปตามกฎหมายว่าด้วยการปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม  
     ให้ส่วนราชการในส านักนายกรัฐมนตรีบรรดาที่ก าหนดไว้ในกฎหมายว่าด้วยการปรับปรุงกระทรวง 
ทบวง กรม มีฐานะเป็นกรม  
     ส านักนายกรัฐมนตรีอาจจัดให้มีส่วนราชการเป็นการภายในขึ้นตรงต่อนายกรัฐมนตรีเพื่อท าหน้าที่
จัดท านโยบายและแผน ก ากับ เร่งรัด และติดตามนโยบายและแผนการปฏิบัติราชการตามนโยบายที่คณะรัฐมนตรี
ก าหนดหรืออนุมัติ เพื่อการนี้นายกรัฐมนตรีจะส่ัง ให้กรมหรือส่วนราชการที่เรียกช่ืออย่างอื่นและมีฐานะเป็นกรม
ในส านักนายกรัฐมนตรีจัดท าก็ได้” 
 17 พระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 มาตรา 7 บัญญัติว่า “ส านักนายกรัฐมนตรี มี
ส่วนราชการ ดังต่อไปนี้ 
     (1)  ส านักงานปลัดส านักนายกรัฐมนตรี 
     (2)  กรมประชาสัมพันธ์ 
     (3)  ส านักงานคณะกรรมการคุ้มครองผู้บริโภค 
     ส่วนราชการที่อยู่ในบังคับบัญชาขึ้นตรงต่อนายกรัฐมนตรี 
     (4)  ส านักเลขาธิการนายกรัฐมนตรี 
     (5)  ส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี 
     (6)  ส านักข่าวกรองแห่งชาติ 
     (7)  ส านักงบประมาณ 
     (8)  ส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติ 
     (9)  ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

DPU



199 
 

ระบุให้อ านาจฝ่ายบริหารตราพระราชกฤษฎีกาก าหนดหลักเกณฑ์และวิธีการในการปฏิบัติราชการ
และการสั่งการให้ส่วนราชการและข้าราชการปฏิบัติ จึงหมายความถึงหลักเกณฑ์และวิธีการที่ใช้
บังคับกับการปฏิบัติราชการและการสั่งการให้ส่วนราชการและข้าราชการของส านักนายกรัฐมนตรี
และส่วนราชการภายใน ซึ่งเป็นองค์กรที่จัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
แผ่นดิน พ.ศ. 2534 เท่านั้น มิได้หมายความรวมถึงหลักเกณฑ์และวิธีการที่ใช้บังคับกับการปฏิบัติ
ราชการและการสั่งการของคณะรัฐมนตรี ซึ่งเป็นองค์กรที่จัดตั้งขึ้นมาตามรัฐธรรมนูญฯ มาตรา 171 
วรรคหนึ่งด้วย หากแบ่งแยกประเภทขององค์กรของรัฐโดยใช้เกณฑ์ล าดับชั้นของต าแหน่งเป็น
เกณฑ์ในการพิจารณาแล้ว คณะรัฐมนตรีเป็นองค์กรระดับสูง เป็นองค์กรของรัฐตามบทบัญญัติแห่ง
รัฐธรรมนูญมีอ านาจหน้าที่ตามที่รัฐธรรมนูญก าหนด และต้องไม่อยู่ภายใต้เจตจ านงขององค์กรอ่ืน 
ซึ่งรวมถึงส านักนายกรัฐมนตรีและส่วนราชการภายในอันเป็นองค์กรล าดับรอง ซึ่งเป็นองค์กรที่อยู่
ในล าดับต่ ากว่าองค์กรระดับสูง เพราะมีอ านาจหน้าที่ตามกฎหมายธรรมดาจึงต้องตกอยู่ภายใต้
เจตจ านงขององค์กรตามรัฐธรรมนูญคือรัฐสภา ดังนี้คณะรัฐมนตรีจึงไม่สามารถอาศัยอ านาจตาม
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 221 ประกอบพระราชบัญญัติระเบียบ
บริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 มาตรา 3/1 เพื่อตราพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการเสนอเร่ืองและ
การประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 มาตรา 7 และมาตรา 8 ซึ่งเป็นพระราชกฤษฎีกาที่เป็นลูกบท 
อันเป็นบทบัญญัติแห่งกฎหมายซึ่งเกี่ยวกับเร่ืองรูปแบบการตัดสินใจของคณะรัฐมนตรี ทั้งในส่วน
ของการก าหนดให้คณะรัฐมนตรีมีมติมอบอ านาจเป็นการทั่วไปให้นายกรัฐมนตรี หรือรอง
นายกรัฐมนตรี ใช้อ านาจแทนคณะรัฐมนตรีทั้งคณะ และส่วนของการก าหนดองค์ประชุมของ
คณะรัฐมนตรีในกรณีปกติ และในกรณีฉุกเฉินได้ 
  จากสภาพปัญหาที่ได้กล่าวไปข้างต้น จึงขอเสนอแนวทางแก้ไขปัญหา โดยผ่านทาง
องค์กรของรัฐตามหลักการแบ่งแยกอ านาจองค์กรใดองค์กรหน่ึงใน 3 องค์กร ดังนี้ 
  1)  องค์กรนิติบัญญัติ คือ รัฐสภา อาศัยบทบัญญัติมาตรา 29118 แห่งรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 เพื่อแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญฯ ก าหนดระเบียบปฏิบัติของ

                                                                                                                                                                      

     (10)  ส านักงานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน 
     (11)  ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ 
     (12)  ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ” 
 18 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 291 บัญญัติว่า “การแก้ไขเพิ่มเติม
รัฐธรรมนูญให้กระท าได้ตามหลักเกณฑ์และวิธีการ ดังต่อไปนี้ 
     (1)  ญัตติขอแก้ไขเพิ่มเติมต้องมาจากคณะรัฐมนตรี สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรมีจ านวนไม่น้อยกว่า
หนึ่งในห้าของจ านวนสมาชิกทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ของสภาผู้แทนราษฎร หรือจากสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรและ
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คณะรัฐมนตรีซึ่งเป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญเกี่ยวกับเร่ืองรูปแบบการตัดสินใจของคณะรัฐมนตรีว่า
คณะรัฐมนตรีสามารถกระท าการตัดสินใจในรูปแบบใดได้บ้าง และมีรายละเอียดอย่างไร หรือ
ก าหนดมอบอ านาจให้องค์กรใดองค์กรหนึ่งมีอ านาจก าหนดระเบียบปฏิบัติของคณะรัฐมนตรี
เกี่ยวกับเร่ืองรูปแบบการตัดสินใจของคณะรัฐมนตรีดังกล่าวได้ ทั้งนี้ ต้องวางหลักกฎหมายในเร่ือง
ดังกล่าวให้สอดคล้องกับจารีตประเพณี และหลักกฎหมายทั่วไปในระบบกฎหมายไทย คือ ในส่วน
ของการก าหนดให้คณะรัฐมนตรีมีมติมอบอ านาจเป็นการทั่ วไปให้นายกรัฐมนตรี หรือรอง
นายกรัฐมนตรี ใช้อ านาจแทนคณะรัฐมนตรีทั้งคณะ และส่วนของการก าหนดองค์ประชุมของ
คณะรัฐมนตรีในกรณีฉุกเฉินนั้นจะมีมิได้ แต่จะมีได้เฉพาะในส่วนของการก าหนดองค์ประชุมของ
คณะรัฐมนตรีในกรณีปกติเท่านั้น ซึ่งจะได้กล่าวต่อไป โดยกรณีนี้เมื่อได้ก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญฯ 
เป็นลายลักษณ์อักษรแล้ว จึงเป็นผลให้บทบัญญัติมาตรา 7 และมาตรา 8 แห่งพระราชกฤษฎีกาว่า
ด้วยการเสนอเร่ืองและการประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 เป็นอันใช้บังคับมิได้ โดยผลของ

                                                                                                                                                                      

สมาชิกวุฒิสภามีจ านวนไม่น้อยกว่าหนึ่งในห้าของจ านวนสมาชิกทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ของทั้งสองสภา หรือจาก
ประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้งจ านวนไม่น้อยกว่าห้าหมื่นคนตามกฎหมายว่าด้วยการเข้าช่ือเสนอกฎหมาย 
            ญัตติขอแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญที่มีผลเป็นการเปลี่ยนแปลงการปกครองระบอบประชาธิปไตย
อันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข หรือเปลี่ยนแปลงรูปของรัฐ จะเสนอมิได้ 
     (2)  ญัตติขอแก้ไขเพิ่มเติมต้องเสนอเป็นร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพิ่มเติมและให้รัฐสภาพิจารณาเป็นสาม
วาระ 
     (3)  การออกเสียงลงคะแนนในวาระที่หนึ่งขั้นรับหลักการ ให้ใช้วิธีเรียกช่ือและลงคะแนนโดยเปิดเผย 
และต้องมีคะแนนเสียงเห็นชอบด้วยในการแก้ไขเพิ่มเติมนั้น ไม่น้อยกว่าก่ึงหนึ่งของจ านวนสมาชิกทั้งหมดเท่าที่มี
อยู่ของทั้งสองสภา 
     (4)  การพิจารณาในวาระที่สองขั้นพิจารณาเรียงล าดับมาตรา ต้องจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นจาก
ประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้งที่เข้าช่ือเสนอร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพิ่มเติมด้วย 
            การออกเสียงลงคะแนนในวาระที่สองขั้นพิจารณาเรียงล าดับมาตรา ให้ถือเอาเสียงข้างมากเป็น
ประมาณ 
     (5)  เมื่อการพิจารณาวาระที่สองเสร็จส้ินแล้ว ให้รอไว้สิบห้าวัน เมื่อพ้นก าหนดนี้แล้วให้รัฐสภา
พิจารณาในวาระที่สามต่อไป 
     (6)  การออกเสียงลงคะแนนในวาระที่สามขั้นสุดท้าย ให้ใช้วิธีเรียกช่ือและลงคะแนนโดยเปิดเผย 
และต้องมีคะแนนเสียงเห็นชอบด้วยในการที่จะให้ออกใช้เป็นรัฐธรรมนูญมากกว่ากึ่งหนึ่งของจ านวนสมาชิก
ทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ของทั้งสองสภา 
     (7)  เมื่อการลงมติได้เป็นไปตามที่กล่าวแล้ว  ให้น าร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพิ่มเติมขึ้นทูลเกล้า
ทูลกระหม่อมถวาย และให้น าบทบัญญัติมาตรา 150 และมาตรา 151 มาใช้บังคับโดยอนุโลม” 
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รัฐธรรมนูญฯ มาตรา 6 เพราะเป็นบทบัญญัติที่มีเนื้อความขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญฯ โดยชัดแจ้ง 
หรือ 
  2)  องค์กรบริหาร คือ คณะรัฐมนตรี โดยการตราพระราชกฤษฎีกาขึ้นมาเพื่อยกเลิก
บทบัญญัติมาตรา 8 วรรคหนึ่ง วรรคสองและมาตรา 7 แห่งพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการเสนอเร่ือง
และการประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 และถ้าคณะรัฐมนตรีต้องการวางหลักกฎหมายเฉพาะเร่ือง
องค์ประชุมของคณะรัฐมนตรีในกรณีปกติ (พระราชกฤษฎีกาฯ มาตรา 8 วรรคหนึ่ง) ก็ต้องวางหลัก
กฎหมายดังกล่าวให้สอดคล้องกับจารีตประเพณี และหลักกฎหมายทั่วไปในระบบกฎหมายไทย ซึ่ง
จะได้กล่าวต่อไป โดยกรณีนี้ไม่จ าเป็นต้องแก้ไขรัฐธรรมนูญฯ เนื่องจากเป็นเพียงการยืนยัน
หลักการตามรัฐธรรมนูญเท่านั้น หรือ 
  3)  องค์กรตุลาการ คือ ศาลปกครอง โดยการเสนอเร่ืองต่อศาลปกครอง 2 วิธี คือ  
        (1)   อาศัยบทบัญญัติมาตรา 4219 ประกอบ มาตรา 9 วรรคหนึ่ง  (1)20 แห่ง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 คือ กรณีนี้ต้องมีบุคคล
ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้อัน
เนื่องมาจากมติคณะรัฐมนตรีที่ออกโดยอาศัยหลักเกณฑ์ตามบทบัญญัติมาตรา 7 และมาตรา 8 แห่ง
                                                           

 19 พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 42 บัญญัติว่า “ผู้ใด
ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้อันเนื่องจากการกระท า
หรือการงดเว้นการกระท าของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐหรือมีข้อโต้แย้งเกี่ยวกับสัญญาทาง
ปกครอง หรือกรณีอื่นใดที่อยู่ในเขตอ านาจศาลปกครองตามมาตรา 9 และการแก้ไขหรือบรรเทาความเดือนร้อน
หรือความเสียหายหรือยุติข้อโต้แย้งนั้น ต้องมีค าบังคับตามที่ก าหนดในมาตรา 72 ผู้นั้นมีสิทธิฟ้องคดีต่อศาล
ปกครอง 
     ในกรณีที่มีกฎหมายก าหนดขั้นตอนหรือวิธีการส าหรับการแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหายในเรื่อง
ใดไว้โดยเฉพาะ การฟ้องคดีปกครองในเรื่องนั้นจะกระท าได้ต่อเมื่อมีการด าเนินการตามขั้นตอนและวิธีการ
ดังกล่าว และได้มีการส่ังการตามกฎหมายนั้น หรือมิได้มีการส่ังการภายในเวลาอันสมควร หรือภายในเวลาที่
กฎหมายนั้นก าหนด” 
 20 พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) 
บัญญัติว่า “ศาลปกครองมีอ านาจพิจารณาพิพากษาหรือมีค าส่ังในเรื่องดังต่อไปนี้ 
     (1)  คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐกระท าการโดยไม่ชอบด้วย
กฎหมายไม่ว่าจะเป็นการออกกฎ ค าส่ังหรือการกระท าอื่นใดเนื่องจากกระท าโดยไม่มีอ านาจหรือนอกเหนือ
อ านาจหน้าที่หรือไม่ถูกต้องตามกฎหมาย หรือโดยไม่ถูกต้องตามรูปแบบขั้นตอน หรือวิธีการอันเป็นสาระส าคัญ
ที่ก าหนดไว้ส าหรับการกระท านั้น หรือโดยไม่สุจริต หรือมีลักษณะเป็นการเลือกปฏิบัติที่ไม่เป็นธรรม หรือมี
ลักษณะเป็นการสร้างขั้นตอนโดยไม่จ าเป็นหรือสร้างภาระให้เกิดกับประชาชนเกินสมควร หรือเป็นการใช้
ดุลพินิจโดยมิชอบ” 
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พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการเสนอเร่ืองและการประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 จึงท าให้เกิดสิทธิ
ฟ้องคดีต่อศาลปกครอง (คือ มติคณะรัฐมนตรีที่มีสถานะเป็นค าสั่งทางปกครอง หรือกฎ แต่ไม่
รวมถึงมติคณะรัฐมนตรีที่มีสถานะเป็นนโยบาย) และประเด็นเบื้องต้นที่บุคคลดังกล่าวต้องยกขึ้น
ต่อสู้ คือ มติคณะรัฐมนตรีนี้ออกมาโดยกระบวนการตรากฎหมายที่มิชอบ เนื่องจากบทบัญญัติ
มาตรา 7 และมาตรา 8 แห่งพระราชกฤษฎีกาฯ ฝ่ายบริหารออกโดยไม่มีกฎหมายให้อ านาจ ซึ่ง
ก่อนที่องค์คณะตุลาการศาลปกครองจะวินิจฉัยว่ามติคณะรัฐมนตรีนั้นชอบหรือไม่ชอบ อย่างไร 
องค์คณะตุลาการศาลปกครองต้องวินิจฉัยเบื้องต้นก่อนว่าบทบัญญัติมาตรา 7 และมาตรา 8 แห่ง
พระราชกฤษฎีกาฯ ฝ่ายบริหารออกโดยมีอ านาจหรือไม่ ตรงจุดนี้เป็นโอกาสเดียวที่องค์กรตุลาการ
จะมีโอกาสเข้ามาตรวจสอบ เพื่อให้องค์คณะตุลาการศาลปกครองออกค าบังคับเพิกถอนกฎ คือ 
บทบัญญัติมาตรา 7 และมาตรา 8 แห่งพระราชกฤษฎีกาฯ ดังกล่าว ทั้งนี้ ตามที่ก าหนดไว้ในมาตรา 
72 วรรคหนึ่ง (1)21 วรรคสอง22 และวรรคสาม23 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซึ่งถ้าหากบทบัญญัติมาตรา 7 และมาตรา 8 แห่งพระราชกฤษฎีกาฯ 
ใช้บังคับมิได้ มติคณะรัฐมนตรีนั้นก็เสียไป แต่ในส่วนของบุคคลผู้เสียหายนั้น อาจมีปัญหาอยู่บ้าง
ในส่วนของพยานหลักฐานกรณีเป็นเร่ืององค์ประชุมของคณะรัฐมนตรีในกรณีปกติ  อันเป็นส่วนที่
เกี่ยวกับมาตรา 8 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชกฤษฎีกาฯ โดยแม้ศาลปกครองจะใช้ระบบไต่สวนซึ่งองค์
คณะตุลาการศาลปกครองสามารถค้นหาข้อเท็จจริงได้เองต่างจากศาลยุติธรรมที่ใช้ระบบกล่าวหาก็
ตาม เนื่องจากในปัจจุบันส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ซึ่งเป็นหน่วยงานที่รับผิดชอบโดยตรงใน
การจัดเตรียมการประชุมคณะรัฐมนตรี มิได้จัดให้นายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีที่เข้าร่วมประชุม
คณะรัฐมนตรีเซ็นชื่อ แต่ใช้วิธีให้เจ้าหน้าที่จดว่าใครมาบ้าง ดังนั้น  พยานหลักฐานรายชื่อของ
นายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีที่เข้าร่วมประชุมคณะรัฐมนตรีในกรณีปกติ จึงขาดความน่าเชื่อถือ 

                                                           

 21 พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 72 วรรคหนึ่ง (1) 
บัญญัติว่า “ในการพิพากษาคดี ศาลปกครองมีอ านาจก าหนดค าบังคับอย่างหนึ่งอย่างใด ดังต่อไปนี้ 
     (1)  ส่ังให้เพิกถอนกฎหรือค าส่ังหรือส่ังห้ามการกระท าทั้งหมดหรือบางส่วน ในกรณีที่มีการฟ้องว่า
หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐกระท าการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1)” 
 22 พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 72 วรรคสอง บัญญัติ
ว่า “ในการมีค าบังคับตามวรรคหนึ่ง (1) ศาลปกครองมีอ านาจก าหนดว่าจะให้มีผลย้อนหลังหรือไม่ย้อนหลังหรือ
มีผลไปในอนาคตถึงขณะใดขณะหนึ่งได้ หรือจะก าหนดให้มีเงื่อนไขอย่างใดก็ได้ ทั้งนี้ตามความเป็นธรรมแห่ง
กรณี” 
 23 พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 72 วรรคสาม บัญญัติ
ว่า “ในกรณีที่ศาลปกครองมีค าพิพากษาถึงที่สุดให้เพิกถอนกฎ ให้มีการประกาศผลแห่งค าพิพากษาดังกล่าวใน
ราชกิจจานุเบกษา และให้การประกาศดังกล่าวมีผลเป็นการเพิกถอนกฎนั้น” 
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พิสูจน์ข้อเท็จจริงได้ยาก เนื่องจากสามารถเติมให้ใครมา ตัดให้ใครขาดก็ได้ กรณีนี้หากถือ
หลักเกณฑ์ตามมาตรา 8 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชกฤษฎีกาฯ ที่ก าหนดให้องค์ประชุมของ
คณะรัฐมนตรีเท่ากับหนึ่งในสามของจ านวนคณะรัฐมนตรีทั้งหมดที่มีอยู่  36 คน ดังนั้น องค์ประชุม
ของคณะรัฐมนตรีเท่ากับจ านวนคณะรัฐมนตรี 12 คน และหากเติมให้ใครมาเพิ่มอีกเพียงแค่ 6 คน ก็
จะได้จ านวนคณะรัฐมนตรี 18 คน ซึ่งเท่ากับจ านวนไม่น้อยกว่ากึ่งหนึ่งของจ านวนคณะรัฐมนตรี
ทั้งหมดที่มีอยู่  ซึ่งเป็นองค์ประชุมของคณะรัฐมนตรีในกรณีปกติที่สอดคล้องกับจารีตใน
รัฐธรรมนูญ และหลักกฎหมายทั่วไปในเร่ืองดังกล่าว จึงเท่ากับว่ามติคณะรัฐมนตรีดังกล่าวมิได้
ออกโดยอาศัยหลักเกณฑ์ตามมาตรา 8 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชกฤษฎีกาฯ และไม่มีเหตุที่องค์คณะ
ตุลาการศาลปกครองจะมีค าสั่งเพิกถอนมติคณะรัฐมนตรีดังกล่าว แต่ส าหรับกรณีมาตรา 8 วรรค
สอง แห่งพระราชกฤษฎีกาฯ เร่ืองการก าหนดองค์ประชุมของคณะรัฐมนตรีในกรณีฉุกเฉิน และ
มาตรา 7 แห่งพระราชกฤษฎีกาฯ เร่ืองการก าหนดให้คณะรัฐมนตรีมีมติมอบอ านาจเป็นการทั่วไป
ให้นายกรัฐมนตรีหรือรองนายกรัฐมนตรีใช้อ านาจแทนคณะรัฐมนตรีทั้งคณะได้นั้น พยานหลักฐาน
เพื่อพิสูจน์ว่ามติคณะรัฐมนตรีออกโดยอาศัยหลักเกณฑ์ตามบทบัญญัติมาตราดังกล่าวค่อนข้าง
ชัดเจน 
        (2)  อาศัยบทบัญญัติมาตรา 245 (2)24 ประกอบ มาตรา 244 วรรคหนึ่ง (1) (ก)25 และ
วรรคสอง26 แห่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 คือ ผู้ตรวจการแผ่นดิน
สามารถเสนอเร่ืองต่อศาลปกครองได้ เมื่อเห็นว่ากฎ คือ บทบัญญัติมาตรา 7 และมาตรา 8 แห่ง   

                                                           

 24 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 245 (2) บัญญัติว่า “ผู้ตรวจการแผ่นดิน
อาจเสนอเรื่องต่อศาลรัฐธรรมนูญหรือศาลปกครองได้ เมื่อเห็นว่ามีกรณีดังต่อไปนี้ 
     (2)  กฎ ค าส่ัง หรือการกระท าอื่นใดของบุคคลใดตามมาตรา 244 (1) (ก) มีปัญหาเกี่ยวกับความชอบ
ด้วยรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย ให้เสนอเรื่องพร้อมด้วยความเห็นต่อศาลปกครอง และให้ศาลปกครองพิจารณา
วินิจฉัยโดยไม่ชักช้า ทั้งนี้ ตามพระราชบัญญัติว่าด้วยการจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง” 
 25 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 244 วรรคหนึ่ง (1) (ก) บัญญัติว่า 
“ผู้ตรวจการแผ่นดินมีอ านาจหน้าที่ ดังต่อไปนี้ 
     (1)  พิจารณาและสอบสวนหาข้อเท็จจริงตามค าร้องเรียนในกรณี 
             (ก)  การไม่ปฏิบัติตามกฎหมาย หรือปฏิบัตินอกเหนืออ านาจหน้าที่ตามกฎหมายของข้าราชการ 
พนักงาน หรือลูกจ้างของหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนท้องถิ่น” 
 26 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 244 วรรคสอง บัญญัติว่า “การใช้อ านาจ
หน้าที่ตาม (1) (ก) (ข) และ (ค) ให้ผู้ตรวจการแผ่นดินด าเนินการเมื่อมีการร้องเรียน เว้นแต่เป็นกรณีที่ผู้ตรวจการ
แผ่นดินเห็นว่าการกระท าดังกล่าวมีผลกระทบต่อความเสียหายของประชาชนส่วนรวมหรือเพื่อคุ้มครอง
ประโยชน์สาธารณะ ผู้ตรวจการแผ่นดินอาจพิจารณาและสอบสวนโดยไม่มีการร้องเรียนได้” 
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พระราชกฤษฎีกาฯ ของฝ่ายบริหารซึ่งเป็นหน่วยงานของรัฐ มีปัญหาเกี่ยวกับความชอบด้วย
กฎหมาย กล่าวคือ ออกโดยนอกเหนืออ านาจตามมาตรา 3/1 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร
ราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 อันเป็นกฎหมายแม่บทที่ให้อ านาจ เพื่อให้องค์คณะตุลาการศาลปกครอง
ออกค าบังคับเพิกถอนบทบัญญัติมาตรา 7 และมาตรา 8 แห่งพระราชกฤษฎีกาฯ ดังกล่าว โดยกรณีนี้
ผู้ตรวจการแผ่นดนิอาจพิจารณาและสอบสวนโดยไม่มีการร้องเรียน เมื่อเห็นว่าการกระท าดังกล่าวมี
ผลกระทบต่อความเสียหายของประชาชนส่วนรวมหรือเพื่อคุ้มครองประโยชน์สาธารณะ 
  ส าหรับกรณีของต่างประเทศนั้น ประเทศที่ใช้ระบบประมวลกฎหมายเช่นเดียวกับ
ประเทศไทย ยกตัวอย่างเช่นประเทศสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี และประเทศญ่ีปุ่น ซึ่งมีบทบัญญัติ
ตามรัฐธรรมนูญอันเป็นกฎหมายสูงสุดของประเทศตนบัญญัติเร่ืองการจัดตั้งองค์กรคณะรัฐมนตรี
ขึ้น อันเป็นเร่ืององค์ประกอบของคณะรัฐมนตรี โดยกรณีประเทศสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี
บัญญัติไว้ในกฎหมายพื้นฐานแห่งสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี (Grundgesetz, GG) ซึ่งถือเป็น
รัฐธรรมนูญของประเทศสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี มาตรา 6227 และกรณีประเทศญ่ีปุ่นบัญญัติไว้
ในรัฐธรรมนูญแห่งประเทศญ่ีปุ่น (THE CONSTITUTION OF JAPAN) มาตรา 6628 ดังนั้น 
คณะรัฐมนตรีของทั้งประเทศสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนีและประเทศญ่ีปุ่นจึงเป็นองค์กรตาม
รัฐธรรมนูญเช่นเดียวกับคณะรัฐมนตรีของประเทศไทย โดยมีข้อแตกต่างที่ส าคัญ คือ กรณีประเทศ
สหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี รัฐธรรมนูญไม่ระบุจ านวนองค์ประกอบไว้ ระบุเพียงว่ารัฐบาลแห่ง
สหพันธรัฐ ประกอบด้วยนายกรัฐมนตรีแห่งสหพันธรัฐคนหนึ่ง แต่จะมีการแต่งตั้งรัฐมนตรีแห่ง
สหพันธรัฐกี่คนนั้นไม่ระบุ  ทั้ งนี้ เป็นการบัญญัติกฎหมายในลักษณะเพื่อเปิดช่องทางให้
นายกรัฐมนตรีแห่งสหพันธรัฐสามารถใช้ดุลพินิจในการก าหนดจ านวนรัฐมนตรีแห่งสหพันธรัฐได้
ตามความเหมาะสมกับสถานการณ์และความจ าเป็นของประเทศ ซึ่งในทางปฏิบัติ องค์ประกอบของ
คณะรัฐมนตรีจะมีจ านวนไม่เกิน 20 คน และกฎหมายพื้นฐานแห่งสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี 
มาตรา 6529 ได้มอบอ านาจให้รัฐบาลแห่งสหพันธรัฐโดยได้รับความเห็นชอบจากประธานาธิบดี
                                                           

 27 GG Article 62 [Composition]  
     The Federal Government shall consist of the Federal Chancellor and the Federal Ministers. 
 28 THE CONSTITUTION OF JAPAN Article 66: The Cabinet shall consist of the Prime Minister, 
who shall be its head, and other Ministers of State, as provided for by law. 2) The Prime Minister and other 
Ministers of State must be civilians. 3) The Cabinet shall, in the exercise of executive power, be collectively 
responsible to the Diet. 
 29 GG Article 65 [Authority within the Federal Government] 
     The Federal Chancellor shall determine and be responsible for the general guidelines of policy. 
Within these limits each Federal Minister shall conduct the affairs of his department independently and on his 
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แห่งสหพันธรัฐ สามารถออกระเบียบข้อบังคับเพื่อให้นายกรัฐมนตรีแห่งสหพันธรัฐต้องด าเนิน
กระบวนพิจารณาของรัฐบาลแห่งสหพันธรัฐตามระเบียบข้อบังคับดังกล่าวได้ ซึ่งก็คือเร่ืองระเบียบ
ปฏิบัติของคณะรัฐมนตรีนั่นเอง และกรณีประเทศญ่ีปุ่น รัฐธรรมนูญไม่ระบุจ านวนองค์ประกอบไว้ 
ระบุเพียงว่าคณะรัฐมนตรีประกอบด้วยนายกรัฐมนตรีเป็นหัวหน้า และรัฐมนตรีว่าการกระทรวงอ่ืน
ตามที่บัญญัติไว้ในกฎหมาย ซึ่งตามเนื้อความรัฐธรรมนูญมาตราดังกล่าวได้มอบอ านาจให้ฝ่ายนิติ
บัญญัติสามารถตรากฎหมายเฉพาะขึ้นก าหนดรายละเอียดเกี่ยวกับคณะรัฐมนตรีได้ ซึ่งรวมถึงเร่ือง
องค์ประกอบของคณะรัฐมนตรี และเร่ืองการก าหนดระเบียบปฏิบัติของคณะรัฐมนตรี ในส่วนของ
รูปแบบการตัดสินใจของคณะรัฐมนตรีในระบบรัฐสภาด้วย กฎหมายเฉพาะฉบับดังกล่าว คือ “รัฐ
บัญญัติคณะรัฐมนตรี” (THE CABINET LAW) โดยในมาตรา 230 ก าหนดจ านวนองค์ประกอบของ
คณะรัฐมนตรีไว้ว่า คณะรัฐมนตรีประกอบด้วยนายกรัฐมนตรีเป็นหัวหน้า และรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงอ่ืนได้รับการแต่งตั้งโดยนายกรัฐมนตรี และจ านวนรัฐมนตรีว่าการกระทรวงทั้งหมดต้อง
ไม่เกิน 14 คน แต่ในกรณีจ าเป็นอย่างยิ่ง อาจเพิ่มจ านวนรัฐมนตรีว่าการกระทรวงขึ้นอีก 3 คน เพื่อ
รวมกันแล้วรัฐมนตรีว่าการกระทรวงทั้งหมดต้องไม่เกิน 17 คน ทั้งนี้ แม้จะมีการก าหนดจ านวน
องค์ประกอบของคณะรัฐมนตรีไว้เป็นลายลักษณ์อักษรซึ่งแตกต่างจากกรณีของประเทศสหพันธ์
สาธารณรัฐเยอรมนีก็ตาม แต่ก็เป็นการก าหนดเร่ืองดังกล่าวไว้ในกฎหมายระดับรัฐบัญญัติเท่านั้น 
ไม่มีการก าหนดจ านวนองค์ประกอบของคณะรัฐมนตรีไว้ในรัฐธรรมนูญแต่อย่างใด ส่งผลให้
กระบวนการแก้ไขเพิ่มเติมของฝ่ายนิติบัญญัติเร่ืองการเพิ่มจ านวนองค์ประกอบของคณะรัฐมนตรี
ท าได้ง่ายขึ้น ทั้งนี้ขึ้นอยู่กับความเหมาะสมกับสถานการณ์และความจ าเป็นของประเทศ แต่ส าหรับ
กรณีประเทศไทย รัฐธรรมนูญฯ มาตรา 171 วรรคหนึ่ง ระบุจ านวนองค์ประกอบไว้ชัดเจนว่า 
คณะรัฐมนตรีประกอบด้วยนายกรัฐมนตรีคนหนึ่งและรัฐมนตรีอ่ืนอีกไม่เกินสามสิบห้าคน ส่งผล
ให้กระบวนการแก้ไขเพิ่มเติมของฝ่ายนิติบัญญัติเร่ืองจ านวนองค์ประกอบของคณะรัฐมนตรีท าได้
ยาก แต่เน่ืองจากจ านวนองค์ประกอบของคณะรัฐมนตรีที่ก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญฯ มีจ านวนมาก
                                                                                                                                                                      

own responsibility. The Federal Government shall resolve differences of opinion between Federal Ministers. 
The Federal Chancellor shall conduct the proceedings of the Federal Government in accordance with rules of 
procedure adopted by the Government and approved by the Federal President. 
 30 THE CABINET LAW (Law No.5 of 1947, as Amended) Article 2 
     (1)  The Cabinet shall be composed of the Prime Minister, who shall be its head, and Ministers of 
State appointed by the Prime Minister. 
     (2)  The number of Ministers of State provided in the preceding paragraph shall be not more than 
fourteen. However, if required by special circumstances, the number may be increased by not more than three, 
to make the total not more than seventeen. 
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ถึง 36 คน ซึ่งเกินความเหมาะสมกับสถานการณ์และความจ าเป็นของประเทศ เมื่อเปรียบเทียบกับ
ประเทศสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมัน และประเทศญ่ีปุ่น ซึ่งเป็นประเทศที่พัฒนาแล้วและใช้ระบบ
ประมวลกฎหมายเช่นเดียวกับประเทศไทย จึงไม่มีความจ าเป็นที่ฝ่ายนิติบัญญัติจะต้องเสนอการ
แก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญฯ เพื่อเพิ่มจ านวนองค์ประกอบของคณะรัฐมนตรีขึ้นอีกแต่อย่างใด 
  เมื่อคณะรัฐมนตรีของทั้งประเทศสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี ประเทศญ่ีปุ่น และ
ประเทศไทยเป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญ การตรากฎหมายเพื่อก าหนดระเบียบปฏิบัติของ
คณะรัฐมนตรีซึ่งเป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญ จึงจ าเป็นต้องกระท าโดยบทบัญญัติแห่งกฎหมายที่มี
ศักดิ์ไม่ต่ ากว่ารัฐธรรมนูญ นั่นคือ ต้องมีการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญในเร่ืองระเบียบปฏิบัติของ
คณะรัฐมนตรี หรือมิฉะนั้นในบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญนั้นเองต้องบัญญัติมอบอ านาจให้องค์กร
ใดองค์กรหนึ่งสามารถตรากฎหมาย หรือออกเป็นระเบียบ หรือข้อบังคับในเร่ืองดังกล่าวได้  โดย
เร่ืองการก าหนดระเบียบปฏิบัติของคณะรัฐมนตรีที่อยู่ในขอบเขตของวิทยานิพนธ์ฉบับนี้เฉพาะใน
ส่วนของรูปแบบการตัดสินใจของคณะรัฐมนตรีในระบบรัฐสภาเท่านั้น มี 2 ประเด็น คือ ประเด็น
การก าหนดองค์ประชุมของคณะรัฐมนตรี และประเด็นการมอบอ านาจของคณะรัฐมนตรีให้แก่
นายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีเป็นรายบุคคล 
  ส าหรับประเทศที่ใช้ระบบกฎหมายจารีตประเพณี ยกตัวอย่างเช่น สหราชอาณาจักร  
แห่งบริเตนใหญ่และไอร์แลนด์เหนือ และประเทศนิวซีแลนด์ ซึ่งใช้ระบบกฎหมายแตกต่างจาก
ประเทศไทยที่ใช้ระบบประมวลกฎหมายนั้น เนื่องจากระบบกฎหมายจารีตประเพณี มิได้ให้
ความส าคัญกับเร่ืองล าดับศักดิ์ของกฎหมาย แตกต่างจากระบบประมวลกฎหมายที่ให้ความส าคัญ
กับเร่ืองล าดับศักดิ์ของกฎหมายมาเป็นอันดับแรก อีกทั้งต าแหน่งนายกรัฐมนตรีและต าแหน่ง
รัฐมนตรีของทั้งสหราชอาณาจักรและประเทศนิวซีแลนด์ ไม่มีฐานะที่เป็นทางการในรัฐธรรมนูญ
ของประเทศตน แตกต่างจากคณะรัฐมนตรีของประเทศไทยซึ่งมีฐานะเป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญ 
ดังนั้น การก าหนดระเบียบปฏิบัติของคณะรัฐมนตรี จึงกระท าได้โดยการออกหนังสือคู่มือการ
ปฏิบัติงานภายในองค์กร ซึ่งเป็นเอกสิทธิ์เฉพาะของฝ่ายบริหารเท่านั้นโดยไม่จ าเป็นต้องได้รับความ
เห็นชอบจากฝ่ายนิติบัญญัติแต่อย่างใด ส าหรับกรณีสหราชอาณาจักรได้มีการออก “หนังสือคู่มือ
คณะรัฐมนตรี” (The Cabinet Manual) และกรณีประเทศนิวซีแลนด์ได้มีการออก “หนังสือคู่มือ
คณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2551” (Cabinet Manual 2008) ขึ้นมาเพื่อเป็นแนวทางในการปฏิบัติงานของ
คณะรัฐมนตรี ซึ่งแตกต่างจากคณะรัฐมนตรีของประเทศไทยซึ่งการก าหนดระเบียบปฏิบัติของ
คณะรัฐมนตรีต้องก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญฯ เท่านั้น คือ จ าเป็นต้องได้รับความเห็นชอบจากฝ่าย
นิติบัญญัติด้วย ดังนั้น นายกรัฐมนตรีของทั้งสหราชอาณาจักรและประเทศนิวซีแลนด์จึงสามารถใช้
ดุลพินิจในการก าหนดจ านวนสมาชิกของคณะรัฐมนตรี (องค์ประกอบของคณะรัฐมนตรี) ได้ตามที่
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ตนเห็นสมควร ทั้งนี้ ตามความเหมาะสมกับสถานการณ์และความจ าเป็นของประเทศ ยกตัวอย่าง
เช่น กรณีประเทศนิวซีแลนด์ ประเด็นการก าหนดองค์ประกอบของคณะรัฐมนตรี ในหนังสือคู่มือ
คณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2551 ไม่มีการระบุจ านวนองค์ประกอบของคณะรัฐมนตรีไว้ โดยข้อ 5.531 
ก าหนดไว้เพียงว่า คณะรัฐมนตรีประกอบด้วย รัฐมนตรีว่าการกระทรวงในคณะรัฐมนตรี 
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงนอกคณะรัฐมนตรี  และเลขานุการของรัฐสภา แต่จะมีการแต่งตั้ง
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงในคณะรัฐมนตรี และรัฐมนตรีว่าการกระทรวงนอกคณะรัฐมนตรีกี่คนนั้น
ไม่ระบุ เป็นต้น 
  เมื่อพิจารณากรณีของประเทศไทยเปรียบเทียบกับต่างประเทศ ประกอบกับเร่ืองระบบ
กฎหมาย และหลักการเร่ืองล าดับศักดิ์ของกฎหมายแล้ว พบว่าหากต้องการตรากฎหมายเพื่อก าหนด
ระเบียบปฏิบัติของคณะรัฐมนตรี ในส่วนของรูปแบบการตัดสินใจของคณะรัฐมนตรีในระบบ
รัฐสภา ต้องกระท าโดยวิธีการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญฯ อันเป็นกฎหมายที่จัดตั้งองค์กร
คณะรัฐมนตรีขึ้นมาเท่านั้น ไม่สามารถตรากฎหมายที่มีล าดับศักดิ์ต่ ากว่ารัฐธรรมนูญฯ เพื่อก าหนด
ระเบียบปฏิบัติของคณะรัฐมนตรีดังกล่าวได้ ดังนั้น การที่ฝ่ายบริหาร ซึ่งก็คือ องค์กรคณะรัฐมนตรี 
ตราพระราชกฤษฎีกาซึ่งเป็นกฎหมายล าดับรองเพื่อก าหนดระเบียบปฏิบัติให้กับองค์กรของตน
ดังกล่าว โดยที่บทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญฯ มิได้ระบุให้อ านาจแก่การกระท าเช่นนั้นจึงไม่สามารถ
กระท าได ้
 
4.2  เนื้อความบทบัญญัติมาตรา 8 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการเสนอเร่ืองและการ
ประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 ขัดต่อจารีตประเพณีในรัฐธรรมนูญ และหลักกฎหมายท่ัวไป เร่ือง
การก าหนดองค์ประชุมของคณะรัฐมนตรีในกรณีปกติ 
  ส าหรับหัวข้อนี้ มีประเด็นที่ต้องพิจารณาในเบื้องต้นก่อนว่า  “คณะรัฐมนตรีมีองค์
ประชุมหรือไม่” ซึ่งประเด็นในข้อนี้ยังคงเป็นประเด็นที่ถกเถียงกันอยู่ในทางวิชาการ โดยแบ่ง
ออกเป็น 2 ฝ่าย คือ ฝ่ายที่เห็นว่าคณะรัฐมนตรีไม่มีองค์ประชุม นักวิชาการทางนิติศาสตร์ที่มี
ความเห็นทางฝ่ายนี้ ได้แก่ บวรศักดิ์ อุวรรณโณ32 และฝ่ายที่เห็นว่าคณะรัฐมนตรีมีองค์ประชุม 

                                                           

 31 Cabinet Manual 2008 
     5.5  Cabinet comprises Ministers in Cabinet. Ministers outside Cabinet and Parliamentary Under-
Secretaries, however, may on occasion attend Cabinet for discussion on particular items with the express prior 
permission of the Prime Minister. 
 32 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ.  (2548, 4-10 มีนาคม).  “บวรศักดิ์ อุวรรณโณ โต้หมกเม็ด พ.ร.ฎ.ครม.ฉุกเฉิน.”  
สยามรัฐ สัปดาหวิจารณ์, 51, 41.  หน้า 16. 

DPU



208 
 

นักวิชาการทางนิติศาสตร์ที่มีความเห็นทางฝ่ายนี้ ได้แก่ วรเจตน์ ภาคีรัตน์ อาจารย์ประจ าคณะ
นิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์33 อย่างไรก็ตาม ปัญหาดังกล่าวมิได้เป็นอุปสรรคต่อการ
พิจารณาปัญหาความชอบด้วยรัฐธรรมนูญฯ ของพระราชกฤษฎีกาฯ แต่อย่างใด ด้วยเหตุผลดังนี้ 
  กรณีที่ เห็นว่าคณะรัฐมนตรีไม่มีองค์ประชุม ฝ่ายนี้พยายามที่จะอธิบายว่าตามการ
ปกครองของประเทศต่างๆ ทั่วโลก หรือโดยส่วนใหญ่ รวมทั้งประเทศไทยด้วยนั้น ความส าคัญของ
คณะรัฐมนตรีอยู่ที่การบริหารประเทศด้วยการเน้นการใช้อ านาจตัดสินใจหรืออ านาจสั่งการ 
(decision making) ไม่ใช่การประชุม (meeting) ด้วยเหตุนี้เองรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พ.ศ. 2550 (รวมถึงรัฐธรรมนูญของไทยทุกฉบับ) จึงมิได้ก าหนดองค์ประชุมของคณะรัฐมนตรีไว้ 
ซึ่งต่างจากกรณีของรัฐสภาหรือองค์กรอ่ืนๆ ที่รัฐธรรมนูญฯ ได้ก าหนดองค์ประชุมไว้ 
  จากค าอธิบายดังกล่าวจึงเห็นได้ว่าตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 
คณะรัฐมนตรีเป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญที่ไม่มีองค์ประชุม เพราะไม่ต้องใช้การประชุม (ทาง
ปฏิบัติ จะประชุมก็ได้ ไม่ประชุมก็ได้ เพราะการประชุมไม่ใช่สาระส าคัญ) ดังนั้น เมื่อรัฐธรรมนูญมี
ความมุ่งหมายชัดเจนตามที่ฝ่ายนี้ตีความว่าคณะรัฐมนตรีไม่มีองค์ประชุม การที่มีความคิดในการ
ก าหนดองค์ประชุมให้กับคณะรัฐมนตรี จึงถือได้ ว่าเป็นการกระท าที่ขัดต่อเจตนารมณ์ของ
รัฐธรรมนูญ และการก าหนดองค์ประชุมคณะรัฐมนตรีโดยการออกเป็นพระราชกฤษฎีกาก็มีผลท า
ให้พระราชกฤษฎีกานั้นขัดต่อเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ เพราะเป็นกฎหมายล าดับรองที่ออกมา
ก าหนดองค์ประชุมคณะรัฐมนตรีโดยมิได้มีกฎหมายก าหนดให้อ านาจออกได้ ซึ่งในกรณีนี้ก็คือ
รัฐธรรมนูญนั่นเอง 
  กรณีที่เห็นว่าคณะรัฐมนตรีมีองค์ประชุม ฝ่ายนี้เห็นว่าคณะรัฐมนตรีคือองค์กรที่มีบุคคล
ธรรมดามารวมกันเป็นองค์คณะเพื่อด าเนินกิจกรรมหรือใช้อ านาจกระท าการอย่างใดอย่างหนึ่ง
เช่นเดียวกันกับองค์กรกลุ่ม (collegial organ) หรือที่โดยทั่วไปเรียกว่า “คณะกรรมการ” ดังนั้น การ
ที่กฎหมายให้อ านาจแก่คณะบุคคลแทนที่จะให้อ านาจแก่บุคคลคนเดียวผู้ด ารงต าแหน่ง นั่นย่อม
หมายความว่า กฎหมายมีความประสงค์ที่จะให้คณะบุคคลนั้นด าเนินงานเป็นองค์คณะ 
  เพราะฉะนั้น สิ่งที่ตามมาโดยธรรมชาติขององค์กรกลุ่ม ก็คือ การตัดสินใจ การใช้
อ านาจ หรือการมีมติอย่างใดอย่างหนึ่งขององค์กรกลุ่มจะต้องมาจากการประชุมแลกเปลี่ยนความ
คิดเห็นกัน โดยการประชุมขององค์กรกลุ่มนั้นจะต้องมีองค์ประชุมเสมอ 
  ปัญหาที่ต้องพิจารณาตามมาก็คือว่า องค์ประชุมขององค์กรกลุ่มนั้นจะต้องมีองค์
ประชุมเท่าใด  
                                                           

 33 วรเจตน์ ภาคีรัตน์.  (2548, 6 มีนาคม).  วรเจตน์ ภาคีรัตน์ พ.ร.ฎ.กึ่งประธานาธิบดี.  สืบค้นเมื่อ 22 
ธันวาคม 2553, จาก http://www.the-thainews.com/misc/journal/jn070348_2.htm 
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  ปัญหานี้เป็นที่ยอมรับกันโดยทั่วไปว่า องค์ประชุมขององค์กรกลุ่มจะถูกก าหนดโดย
กฎหมาย หรือกฎ หรือค าสั่ง ที่จัดให้มีองค์กรกลุ่มนั้นๆ  ด้วยเหตุนี้  ฝ่ายนี้จึงมีความเห็นว่า 
คณะรัฐมนตรีก็จัดอยู่ในประเภทองค์กรกลุ่มจึงต้องมีองค์ประชุม ซึ่งโดยปกติถ้าจะก าหนดก็จะต้อง
ถูกก าหนดอยู่ในรัฐธรรมนูญซึ่งเป็นกฎหมายที่จัดให้มีคณะรัฐมนตรี แต่เนื่องจากในกรณีนี้
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 มิได้ก าหนดองค์ประชุมของคณะรัฐมนตรีไว้ว่ามี
เท่าใด ก็เป็นที่รับรู้กันโดยทั่วไปว่า เมื่อกฎหมายที่จัดให้มีองค์กรกลุ่มมิได้ก าหนดจ านวนองค์
ประชุมไว้ก็ใช้หลักกฎหมายทั่วไป คือ มีองค์ประชุมไม่น้อยกว่ากึ่งหนึ่งนั่นเอง ด้วยเหตุนี้ การ
ด าเนินการเพื่อออกพระราชกฤษฎีกาเพื่อก าหนดองค์ประชุมของคณะรัฐมนตรีจึงมิได้มีความจ าเป็น
ใดๆ ในทางกฎหมาย ในทางตรงข้าม การด าเนินการดังกล่าวยังถือได้ว่าเป็นการด าเนินการที่ขัดต่อ
เจตนารมณ์ของบทบัญญัติมาตรา 171 วรรคหนึ่ง แห่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 ซึ่งเป็นกฎหมายที่จัดให้มีคณะรัฐมนตรีด้วย 
  กล่าวโดยสรุป ไม่ว่าเราจะเห็นด้วยกับนักวิชาการฝ่ายใดในประเด็นที่ว่าคณะรัฐมนตรีมี
องค์ประชุมหรือไม่ พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการเสนอเร่ืองและการประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 
มาตรา 8 ก็ขัดต่อเจตนารมณ์ของบทบัญญัติมาตรา 171 วรรคหนึ่ง  แห่งรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ตามเหตุผลที่ได้กล่าวมาข้างต้น 
  พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการเสนอเร่ืองและการประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 มาตรา 
8 วรรคหนึ่ง34 เป็นเร่ืองการก าหนดองค์ประชุมของคณะรัฐมนตรีในกรณีปกติ  เมื่อพิจารณาโดย
สามัญส านึกแล้ว จะเห็นได้ว่า องค์กรกลุ่มที่มีความส าคัญ และมีอ านาจหน้าที่ระดับชาติพิจารณา
เร่ืองที่มีความส าคัญๆ องค์ประชุมขององค์กรกลุ่มนั้นก็ควรที่จะมีองค์ประชุมสูงๆ ตามความส าคัญ
ของเร่ือง แต่กรณีนี้กลับคิดตรงกันข้ามด้วยการก าหนดองค์ประชุมขององค์ก รกลุ่มระดับ
คณะรัฐมนตรีให้น้อยลง 
  หากได้รับฟังค าชี้แจงจากฝ่ายผู้ยกร่างพระราชกฤษฎีกาฉบับนี้ คือ บวรศักดิ์ อุวรรณโณ 
ด ารงต าแหน่งเลขาธิการคณะรัฐมนตรีอยู่ ในขณะนั้น และยังด ารงต าแหน่งกรรมการใน
คณะกรรมการกฤษฎีกาคณะพิเศษของส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ซึ่งเป็นผู้พิจารณาร่าง    
พระราชกฤษฎีกาฯ ปรากฏว่า แม้ฝ่ายนี้จะเห็นว่าตามรัฐธรรมนูญแล้ว คณะรัฐมนตรีไม่มีองค์
ประชุม แต่ในทางปฏิบัติ การประชุมคณะรัฐมนตรีของประเทศไทยทุกคร้ังนับตั้งแต่อดีตจนถึง
ปัจจุบันก็ได้ค านึงถึงองค์ประชุมมาโดยตลอด คือ ในกรณีทั่วไป องค์ประชุมประกอบด้วย

                                                           

 34 พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการเสนอเรื่องและการประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 มาตรา 8 วรรคหนึ่ง 
บัญญัติว่า “การประชุมคณะรัฐมนตรี ในกรณีปกติให้ด าเนินการได้เมื่อมีรัฐมนตรีเข้าร่วมประชุมไม่น้อยกว่าหนึ่ง
ในสามของจ านวนคณะรัฐมนตรีทั้งหมดที่มีอยู่”  
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องค์ประกอบของคณะรัฐมนตรีจ านวนไม่น้อยกว่ากึ่งหนึ่งเสมอ จึงจะถือเป็นองค์ประชุมของ
คณะรัฐมนตรี และหากพิจารณาจากบันทึกประกอบร่างพระราชกฤษฎีกาดังกล่าวของส านักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกาประกอบแล้วจะเห็นได้ว่า ในการพิจารณาก็ได้กล่าวว่า ในร่างพระราช
กฤษฎีกาได้ “ก าหนดเกี่ยวกับการประชุมคณะรัฐมนตรี โดยในการประชุมปกติ องค์ประชุมกรณี
ทั่วไปจะต้องมีไม่น้อยกว่ากึ่งหนึ่ง ให้สามารถด าเนินการได้เมื่อมีรัฐมนตรีเข้าร่วมประชุมไม่น้อย
กว่าหนึ่งในสามของจ านวนรัฐมนตรีทั้งหมดที่มีอยู่” รวมทั้งในการสอบถามความเห็นไปยังส่วน
ราชการต่างๆ ตามแนวทางปฏิบัติของการเสนอเร่ืองต่อคณะรัฐมนตรี ปรากฏว่าหลายหน่วยงานก็
ได้แสดงความเห็นว่าควรก าหนดองค์ประชุมคณะรัฐมนตรีไม่น้อยกว่ากึ่งหนึ่งด้วย35 
  เมื่อพิจารณาประกอบเหตุผลตามหมายเหตุแนบท้ายพระราชกฤษฎีกาฯ ในประเด็นที่ว่า
เพื่อประโยชน์ของประเทศเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพแล้ว พบว่าแม้การประชุมพิจารณาโดย
คณะรัฐมนตรีเต็มคณะจะไม่ใช่หลักประกันถึงความมีคุณภาพและความมีประสิทธิภาพเสมอไป แต่
การประชุมโดยองค์ประชุมที่น้อยลงย่อมแสดงออกเพียงการด าเนินการประชุมที่ง่ายขึ้น แต่ก็มิได้
แสดงให้เห็นถึงความมีคุณภาพและความมีประสิทธิภาพของการด าเนินงานแต่อย่างใด และเมื่อ
พิจารณาประกอบกับค ากล่าวของวิษณุ เครืองาม อดีตเลขาธิการคณะรัฐมนตรี และอดีตรอง
นายกรัฐมนตรีในรัฐบาลภายใต้การน าของพันต ารวจโท ทักษิณ ชินวัตร นายกรัฐมนตรีของประเทศ
ไทยคนที่ 23 ที่ว่า “ในส่วนของส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี (สลค.) สิ่งที่ไม่เคยท า แต่ผมแนะน า
ให้ท า คือ ให้รัฐมนตรีที่เข้าร่วมประชุมคณะรัฐมนตรีเซ็นชื่อ จากปัจจุบันใช้วิธีให้เจ้าหน้าที่จดว่า
ใครมาใครไป แต่พอมีเร่ือง ไม่มีใครเขาเชื่อหรอก เพราะคุณจดเอง เขียนเอง คุณเติมให้ใครมา ตัดให้
ใครขาดก็ได้”36 ดังนั้น การที่คณะรัฐมนตรีตราพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการเสนอเร่ืองและการ
ประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 มาตรา 8 เพื่อก าหนดองค์ประชุมของคณะรัฐมนตรีในกรณีปกติ 
และในกรณีฉุกเฉินขึ้นใช้บังคับ จึงไม่มีความจ าเป็นส าหรับทางปฏิบัติแต่อย่างใด 
  เมื่อรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยฉบับปัจจุบัน ซึ่งเป็นกฎหมายที่จัดให้มีองค์กร
คณะรัฐมนตรีขึ้น มิได้ก าหนดองค์ประชุมของคณะรัฐมนตรีในกรณีปกติไว้ว่ามีจ านวนเท่าใด จึง
ต้องพิจารณาจากบ่อเกิดของกฎหมายมหาชนที่ไม่เป็นลายลักษณ์อักษรเป็นล าดับต่อไป โดยบ่อเกิด
ของกฎหมายมหาชนที่ไม่เป็นลายลักษณ์อักษรที่ยอมรับกันในระบบกฎหมายไทยทั้ง 3 ประเภท คือ 
จารีตประเพณี หลักกฎหมายทั่วไป และแนวค าพิพากษาของศาล 

                                                           

 35 เอกบุญ วงศ์สวัสดิ์กุล.  (2547, กันยายน).  “ข้อพิจารณาบางประการเกี่ยวกับพระราชกฤษฎีกาว่าด้วย
การเสนอเรื่องและการประชุมคณะรัฐมนตรีฯ.”  นิติศาสตร์, 34, 3.  หน้า 403. 
 36 วิษณุ เครืองาม.  (2554, 10 กันยายน).  วาทกรรม “ยิ่งลักษณ์” วาระกรรมรัฐบาล ค าเตือน “วิษณุ” วัน
ไร้เงา “เนติบริกร”.  สืบค้นเมื่อ 22 เมษายน 2555, จาก http://thaipublica.org/2011/09/1390/ 
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  กรณีจารีตประเพณี เมื่อพิจารณาองค์ประกอบแห่งการเกิดขึ้นของจารีตประเพณีทั้ง 2 
ประการ พบว่า ในทางปฏิบัติ การประชุมคณะรัฐมนตรีในกรณีปกติของประเทศไทยทุกคร้ัง
นับตั้งแต่อดีตจนถึงปัจจุบันก็ได้ค านึงถึงองค์ประชุมมาโดยตลอด คือ ในกรณีปกติ ต้องมีจ านวน
องค์ประกอบของคณะรัฐมนตรีเข้าร่วมประชุมไม่น้อยกว่ากึ่งหนึ่งเสมอ จึงจะถือเป็นองค์ประชุม
ของคณะรัฐมนตรี (ปัจจุบัน คือ นายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรี รวมกันไม่น้อยกว่า 18 คน) โดยบุคคล
ที่เกี่ยวข้องทุกฝ่ายได้มีการประพฤติปฏิบัติเช่นนี้อย่างสม่ าเสมอนมนาน อันถือว่าเป็นองค์ประกอบ
ภายนอกแห่งการเกิดจารีตประเพณี อีกทั้งบุคคลที่เกี่ยวข้องทุกฝ่ายยังมีความรู้สึกส านึกอย่างมั่นใจ
ว่าสิ่งที่ตนได้กระท าไปเช่นนั้น คือ สิ่งที่ถูกต้องและเหมาะสม สมควรอย่างยิ่งที่ตนต้องผูกพัน
ประพฤติปฏิบัติเช่นนั้นต่อไป อันถือว่าเป็นองค์ประกอบภายในของการเกิดจารีตประเพณี ดังนั้น จึง
ครบองค์ประกอบแห่งการเกิดขึ้นของจารีตประเพณีในเร่ืองการก าหนดองค์ประชุมคณะรัฐมนตรี
ในกรณีปกติแล้ว และในกรณีนี้เป็นการใช้จารีตประเพณีในฐานะที่ใช้เสริมกฎหมายลายลักษณ์
อักษร เนื่องจากเป็นกรณีที่ไม่มีกฎหมายลายลักษณ์อักษรบัญญัติไว้ในเร่ืองนั้นๆ คือ รัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ไม่มีบทบัญญัติในเร่ืองการก าหนดองค์ประชุม
คณะรัฐมนตรีในกรณีปกติไว้ จึงต้องน าจารีตประเพณีมาเสริมเพิ่มเติมในสิ่งที่กฎหมายลายลักษณ์
อักษรไม่บัญญัติไว้ และเนื่องจากกฎหมายที่จัดให้มีคณะรัฐมนตรีขึ้น คือ “รัฐธรรมนูญ” อันเป็น
กฎหมายสูงสุดของประเทศ จารีตประเพณีในเร่ืองดังกล่าวที่เกิดขึ้นจึงถือว่าเป็น “จารีตประเพณีใน
รัฐธรรมนูญ” ซึ่งไม่มีสภาพบังคับทางกฎหมาย และองค์กรตุลาการจะไม่บังคับให้ มีเพียงสภาพ
บังคับทางการเมืองเท่านั้น 
  กรณีหลักกฎหมายทั่วไป มีหลักกฎหมายทั่วไปในเร่ืองการก าหนดองค์ประชุมของ
องค์กรกลุ่มในกรณีปกติปรากฏอยู่ในระบบกฎหมายไทย โดยต้องสืบสาวออกมาจากการอ่านบท
กฎหมายลายลักษณ์อักษรหลายมาตราประกอบกัน คือ กฎหมายที่จัดตั้งองค์กรกลุ่มต่างๆ ใน
ประเทศไทย เช่น รัฐธรรมนูญฯ ซึ่งเป็นกฎหมายที่จัดให้มีสภาผู้แทนราษฎร และวุฒิสภา บัญญัติไว้
ในมาตรา 126 วรรคหนึ่ง37 หรือรัฐธรรมนูญฯ ซึ่งเป็นกฎหมายที่จัดให้มีศาลรัฐธรรมนูญ บัญญัติไว้
ในมาตรา 204 วรรคหนึ่ง38 และมาตรา 216 วรรคหนึ่ง39 หรือพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง

                                                           

 37 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 126 วรรคหนึ่ง บัญญัติว่า “การประชุม
สภาผู้แทนราษฎร และการประชุมวุฒิสภา ต้องมีสมาชิกมาประชุมไม่น้อยกว่ากึ่งหนึ่งของจ านวนสมาชิกทั้งหมด
เท่าที่มีอยู่ของแต่ละสภา จึงจะเป็นองค์ประชุม” 
 38 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 204 วรรคหนึ่ง บัญญัติว่า “ศาล
รัฐธรรมนูญ ประกอบด้วย ประธานศาลรัฐธรรมนูญคนหนึ่ง และตุลาการศาลรัฐธรรมนูญอื่นอีก 8 คน” 
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ปกครอง พ.ศ. 2539 ซึ่งเป็นกฎหมายที่จัดให้มีคณะกรรมการที่มีอ านาจด าเนินการพิจารณาทาง
ปกครอง บัญญัติไว้ในมาตรา 79 วรรคหนึ่ง40 หรือพระราชบัญญัติป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย 
พ.ศ. 2550 ซึ่งเป็นกฎหมายที่จัดให้มีคณะกรรมการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ เรียก
โดยย่อว่า “กปภ.ช.” บัญญัติไว้ในมาตรา 10 วรรคหนึ่ง41 เป็นต้น เห็นได้ว่า กฎหมายที่จัดตั้งองค์กร
กลุ่มต่างๆ ในประเทศไทย ก าหนดว่า ต้องมีสมาชิกขององค์กรกลุ่มเข้าร่วมประชุมไม่น้อยกว่ากึ่ง
หนึ่งของจ านวนสมาชิกทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ จึงจะถือว่าเป็นองค์ประชุม 
  ในเร่ืององค์ประชุมขององค์กรกลุ่มนี้ เมื่อพิจารณากฎหมายลายลักษณ์อักษรของ
ประเทศไทยเท่าที่ปรากฏอยู่ในปัจจุบัน พบว่า มีบทบัญญัติแห่งกฎหมายอยู่มาตราหนึ่งที่ก าหนดให้
ในกรณีปกติสามารถปรับลดจ านวนองค์ประชุมขององค์กรกลุ่มลงได้ ซึ่งมีปัญหาอย่างมากในทาง
วิชาการ เนื่องจากเป็นการบัญญัติกฎหมายลายลักษณ์อักษรขึ้นมาในลักษณะขัดต่อหลักกฎหมาย
ทั่วไป คือ กรณีตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 79 วรรคสอง42 
  เมื่อพิจารณาบทบัญญัติมาตรา 79 วรรคสอง แห่งกฎหมายดังกล่าวแล้ว พบว่า เป็นการ
ก าหนดให้ในกรณีปกติสามารถปรับลดจ านวนองค์ประชุมขององค์กรกลุ่มลงได้ โดยมีหลักเกณฑ์ 6 
ประการ คือ 
  1)  เป็นการประชุมของคณะกรรมการที่มีอ านาจด าเนินการพิจารณาทางปกครองทุก
ประเภท ยกเว้นคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท 
                                                                                                                                                                      

 39 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 216 วรรคหนึ่ง บัญญัติว่า “องค์คณะของ
ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญในการนั่งพิจารณาและในการท าค าวินิจฉัย ต้องประกอบด้วยตุลาการศาลรัฐธรรมนูญไม่
น้อยกว่า 5 คน” 
 40 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 79 วรรคหนึ่ง บัญญัติว่า “ภายใต้
บังคับมาตรา 15 วรรคสอง การประชุมของคณะกรรมการต้องมีกรรมการมาประชุมอย่างน้อยกึ่งหนึ่งจึงจะเป็น
องค์ประชุม เว้นแต่บทบัญญัติแห่งกฎหมาย หรือกฎ หรือค าส่ังที่จัดให้มีคณะกรรมการชุดนั้นจะก าหนดไว้เป็น
อย่างอื่น” 
 41 พระราชบัญญัติป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ. 2550 มาตรา 10 วรรคหนึ่ง บัญญัติว่า “การ
ประชุมของ กปภ.ช. ต้องมีกรรมการมาประชุมไม่น้อยกว่ากึ่งหนึ่งของจ านวนกรรมการทั้งหมด จึงจะเป็นองค์
ประชุม” 
 42 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 79 วรรคสอง บัญญัติว่า “ในกรณีมี
กรรมการครบที่จะเป็นองค์ประชุมได้ แต่การพิจารณาเรื่องใดถ้าต้องเลื่อนมาเพราะไม่ครบองค์ประชุม ถ้าเป็นการ
ประชุมของคณะกรรมการซ่ึงมิใช่คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท หากได้มีการนัดประชุมเรื่องนั้นอีกภายใน 14 
วันนับแต่วันนัดประชุมที่เลื่อนมา และการประชุมครั้งหลังนี้มีกรรมการมาประชุมไม่น้อยกว่าหนึ่งในสามของ
จ านวนกรรมการทั้งหมด ให้ถือว่าเป็นองค์ประชุม แต่ทั้งนี้ต้องระบุความประสงค์ให้เกิดผลตามบทบัญญัตินี้ไว้ใน
หนังสือนัดประชุมด้วย” 

DPU



213 
 

  2)  เป็นกรณีมีกรรมการครบที่จะเป็นองค์ประชุมได้ 
  3)  การประชุมครั้งแรกซึ่งพิจารณาเร่ืองใดต้องเลื่อนมาเพราะไม่ครบองค์ประชุม 
  4)  ได้มีการนัดประชุมเร่ืองนั้นอีกภายใน 14 วันนับแต่วันนัดประชุมที่เลื่อนมา 
  5)  การประชุมคร้ังหลังนี้มีกรรมการมาประชุมไม่น้อยกว่าหนึ่งในสามของจ านวน
กรรมการทั้งหมด และ 
  6)  ต้องระบุในหนังสือนัดประชุมครั้งหลังด้วยว่า หากการประชุมครั้งหลังนี้มีกรรมการ
มาประชุมไม่น้อยกว่าหนึ่งในสามของจ านวนกรรมการทั้งหมด ให้ถือว่าเป็นองค์ประชุม 
  เมื่อหลักเกณฑ์ครบทั้ง 6 ประการ ก็ให้ถือว่าเป็นองค์ประชุม 
  จากหลักเกณฑ์ในข้อ 1) เห็นได้ว่า บทบัญญัติดังกล่าวใช้บังคับแก่คณะกรรมการที่มี
อ านาจด าเนินการพิจารณาทางปกครองทุกประเภท ยกเว้นเฉพาะคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท
เท่านั้น ซึ่งการบัญญัติกฎหมายระบุข้อความเช่นนี้ลงในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539 อันเป็นกฎหมายที่ใช้บังคับแก่ส่วนราชการทั้งปวงยกเว้นแต่กรณีตามมาตรา 443 
ไม่น่าจะถูกต้อง เนื่องจากกรณีประสงค์ที่จะปรับลดจ านวนองค์ประชุมขององค์กรกลุ่มลง ก็ควรที่
จะบัญญัติไว้ในกฎหมาย หรือกฎ หรือค าสั่งที่จัดให้มีคณะกรรมการชุดนั้นๆ  ขึ้นมา เป็นการ
เฉพาะเจาะจง ดังที่ได้บัญญัติไว้ในวรรคหนึ่งอันเป็นข้อยกเว้นของมาตราเดียวกันนี้ 

                                                           

 43 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 4 บัญญัติว่า “พระราชบัญญัตินี้มิให้
ใช้บังคับแก่ 
     (1)  รัฐสภาและคณะรัฐมนตรี 
     (2)  องค์กรที่ใช้อ านาจตามรัฐธรรมนูญโดยเฉพาะ 
     (3)  การพิจารณาของนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีในงานทางนโยบายโดยตรง 
     (4)  การพิจารณาพิพากษาคดีของศาลและการด าเนินงานของเจ้าหน้าที่ในกระบวนการพิจารณาคดี 
การบังคับคดี และการวางทรัพย์ 
     (5)  การพิจารณาวินิจฉัยเรื่องร้องทุกข์และการส่ังการตามกฎหมายว่าด้วยคณะกรรมการกฤษฎีกา 
     (6)  การด าเนินงานเกี่ยวกับนโยบายการต่างประเทศ 
     (7)  การด าเนินงานเกี่ยวกับราชการทหารหรือเจ้าหน้าที่ซ่ึงปฏิบัติหน้าที่ทางยุทธการร่วมกับทหารใน
การป้องกันและรักษาความมั่นคงของราชอาณาจักรจากภัยคุกคามทั้งภายนอกและภายในประเทศ 
     (8)  การด าเนินงานตามกระบวนการยุติธรรมทางอาญา 
     (9)  การด าเนินกิจการขององค์การทางศาสนา 
     การยกเว้นไม่ให้น าบทบัญญัติแห่งพระราชบัญญัตินี้มาใช้บังคับแก่การด าเนินกิจการใดหรือกับ
หน่วยงานใดนอกจากที่ก าหนดไว้ในวรรคหนึ่ง ให้ตราเป็นพระราชกฤษฎีกาตามข้อเสนอของคณะกรรมการวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครอง” 
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  พระราชบัญญัติฯ มาตรา 79 วรรคสอง ยังท าให้เกิดข้อถกเถียงทางวิชาการแบ่งออกเป็น 
2 ฝ่าย คือ นักวิชาการทางนิติศาสตร์ฝ่ายแรก เห็นว่า องค์ประชุมของคณะกรรมการจะเป็นเท่าใดนั้น
แล้วแต่ลักษณะของคณะกรรมการ โดยอาจก าหนดให้ต้องครบทุกคนอย่างคณะผู้พิพากษาหรือ
อนุญาโตตุลาการก็ได้ หรือจะก าหนดเพียงหนึ่งในสามก็ได้หากเป็นเร่ืองไม่ส าคัญหรือแต่ละคนต้อง
รักษาประโยชน์ของตน หรือจะก าหนดองค์ประชุมส าหรับการพิจารณาและส าหรับการมีมติชี้ขาด
ให้แตกต่างกันก็ได้ คณะกรรมการในการพิจารณาทางปกครองบางกรณีก็เกิดการขัดแย้งกันได้ ที่
เคยเกิดมาแล้วก็มี เช่น แกล้งไม่มาประชุมเพื่อมิให้ครบองค์ประชุม ซึ่งเท่ากับเป็นการขัดขวางไม่
ท างานในหน้าที่ พระราชบัญญัติฯ มาตรา 79 วรรคสอง วิ.ปกครอง จึงก าหนดต้องก าหนดไว้เช่นนี้ 
การแกล้งถ่วงมิให้ครบองค์ประชุมจะได้ไม่เกิดขึ้น อย่างไรก็ตามวิธีการนี้จะไม่ใช้บังคับกับ
คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทซึ่งการมีครบองค์ประชุมเป็นเร่ืองส าคัญในการใช้อ านาจตุลาการที่
ต้องการความเป็นกลางและความเห็นฝ่ายข้างมากอย่างแท้จริง นักวิชาการทางนิติศาสตร์ที่เห็นด้วย
กับแนวความคิดนี้ ได้แก่ ชัยวัฒน์ วงศ์วัฒนศานต์44 แต่นักวิชาการทางนิติศาสตร์ฝ่ายหลังกลับเห็น
ว่า  การบัญญัติกฎหมายก าหนดให้ในกรณีปกติสามารถปรับลดจ านวนองค์ประชุมของ
คณะกรรมการใดๆ ลงเหลือจ านวนเพียงไม่น้อยกว่าหนึ่งในสามของจ านวนกรรมการทั้งหมด และ
ให้ถือว่าเป็นองค์ประชุม ดังเช่นกรณีนี้ ไม่สามารถกระท าได้ ทั้งนี้ไม่ว่าคณะกรรมการชุดนั้นจะเป็น
คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทหรือไม่ก็ตาม เนื่องจากขัดต่อหลักกฎหมายทั่วไปในเร่ืององค์
ประชุมขององค์กรกลุ่ม นักวิชาการทางนิติศาสตร์ที่เห็นด้วยกับแนวความคิดนี้ ได้แก่ วรเจตน์ ภาคี
รัตน์ อาจารย์ประจ าคณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ 
  จากการค้นหาหลักกฎหมายทั่วไปในเร่ืองการก าหนดองค์ประชุมขององค์กรกลุ่มใน
กรณีปกติในระบบกฎหมายไทย พบว่า ในกรณีปกติ องค์ประชุมขององค์กรกลุ่มต้องมีสมาชิกของ
องค์กรเข้าร่วมประชุมไม่น้อยกว่ากึ่งหนึ่ง จึงจะถือว่าเป็นองค์ประชุม 
  กรณีแนวค าพิพากษาของศาล ไม่พบแนวค าพิพากษาของศาลวินิจฉัยในประเด็นการ
ก าหนดองค์ประชุมของคณะรัฐมนตรีในกรณีปกติ 
  กล่าวโดยสรุป ประเด็นการก าหนดองค์ประชุมของคณะรัฐมนตรีในกรณีปกติ เมื่อ
พิจารณาเฉพาะบ่อเกิดของกฎหมายมหาชนที่ไม่เป็นลายลักษณ์อักษรแล้ว พบว่า มีทั้งจารีตประเพณี 
และหลักกฎหมายทั่วไปในประเด็นดังกล่าวปรากฏอยู่ในระบบกฎหมายไทย แม้จะไม่มีแนวค า
พิพากษาของศาลในประเด็นดังกล่าวปรากฏอยู่ด้วยก็ตาม และไม่ว่าเราจะพิจารณาจากจารีต
ประเพณี หรือหลักกฎหมายทั่วไปก็ตาม ล้วนแต่บ่งชี้มาในแนวทางเดียวกัน คือ โดยสภาพของ

                                                           

 44 ชัยวัฒน์ วงศ์วัฒนศานต์.  (2540).  กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง.  หน้า 84-85. 
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องค์กรกลุ่มจ าเป็นต้องมีสมาชิกมาประชุมไม่น้อยกว่ากึ่งหนึ่งของจ านวนสมาชิกทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ 
จึงจะถือว่าเป็นองค์ประชุม 
  เมื่อปีพุทธศักราช 2548 คณะรัฐมนตรีได้ตรากฎหมายลายลักษณ์อักษร คือ กฎหมาย
ล าดับรองที่ชื่อว่า “พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการเสนอเร่ืองและการประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548” 
ซึ่งเป็นพระราชกฤษฎีกาที่เป็นลูกบท โดยการอาศัยมาตรา 3/1 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร
ราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน 
(ฉบับที่ 5) พ.ศ. 2545 อันเป็นกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติ และอาศัยพระราชอ านาจของ
พระมหากษัตริย์ในการตราพระราชกฤษฎีกาโดยไม่ขัดต่อกฎหมาย ตามมาตรา 221 แห่ง
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ซึ่งใช้บังคับอยู่ในขณะนั้น โดยเนื้อความ
บทบัญญัติมาตรา 8 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชกฤษฎีกาฯ ในกรณีปกติ ก าหนดลดจ านวนองค์ประชุม
ให้แก่องค์กรของตน (คณะรัฐมนตรี) เหลือเพียงไม่น้อยกว่าหนึ่งในสามของจ านวนคณะรัฐมนตรี
ทั้งหมดที่มีอยู่ เห็นได้ว่า การกระท าดังกล่าวของคณะรัฐมนตรีเป็นการกระท าที่ ไม่มีกฎหมายให้
อ านาจ เนื่องจากแม้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ซึ่งเป็นกฎหมายที่จัดตั้ง
องค์กรคณะรัฐมนตรีขึ้น มิได้บัญญัติก าหนดจ านวนองค์ประชุมของคณะรัฐมนตรีในกรณีปกติไว้
เป็นลายลักษณ์อักษรโดยตรง แต่ยังมีบ่อเกิดของกฎหมายมหาชนที่ไม่เป็นลายลักษณ์อักษรต้อง
พิจารณาเป็นล าดับถัดไป คือ จารีตประเพณี หลักกฎหมายทั่วไป และแนวค าพิพากษาของศาล เมื่อ
พิจารณาแล้ว พบว่า ในระบบกฎหมายไทยมีทั้งจารีตประเพณีในรัฐธรรมนูญ และหลักกฎหมาย
ทั่วไปในเร่ืองดังกล่าวอยู่ ซึ่งเป็นไปในแนวทางเดียวกัน กล่าวคือ ในกรณีปกติ องค์ประชุมของ
องค์กรกลุ่มต้องมีจ านวนองค์ประกอบไม่น้อยกว่ากึ่งหนึ่งเสมอ 
  จากสภาพปัญหาที่ได้กล่าวไปข้างต้น จึงขอเสนอแนวทางแก้ไขปัญหา โดยผ่านทาง
องค์กรของรัฐตามหลักการแบ่งแยกอ านาจองค์กรใดองค์กรหน่ึงใน 2 องค์กร ดังนี้ 
  1)  องค์กรนิติบัญญัติ คือ รัฐสภา อาศัยบทบัญญัติมาตรา 291 แห่งรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 เพื่อแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญฯ ก าหนดระเบียบปฏิบัติของ
คณะรัฐมนตรีซึ่งเป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญเกี่ยวกับเร่ืององค์ประชุมของคณะรัฐมนตรีในกรณี
ปกติ ว่าในการตัดสินใจของคณะรัฐมนตรีโดยคณะรัฐมนตรีเต็มคณะนั้น ควรมีองค์ประชุมเป็น
จ านวนเท่าใด หรือก าหนดมอบอ านาจให้องค์กรใดองค์กรหนึ่งมีอ านาจก าหนดระเบียบปฏิบัติของ
คณะรัฐมนตรีเกี่ยวกับเร่ืององค์ประชุมของคณะรัฐมนตรีในกรณีปกติดังกล่าวได้ ทั้งนี้ ต้องวางหลัก
กฎหมายในเร่ืองดังกล่าวให้สอดคล้องกับจารีตประเพณีในรัฐธรรมนูญ และหลักกฎหมายทั่วไป
ของประเทศไทย คือ องค์ประชุมของคณะรัฐมนตรีในกรณีปกติ ต้องมีรัฐมนตรีเข้าร่วมประชุมไม่
น้อยกว่ากึ่งหนึ่งของจ านวนคณะรัฐมนตรีทั้งหมดที่มีอยู่ โดยกรณีนี้เมื่อได้ก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญ
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ฯ เป็นลายลักษณ์อักษรแล้ว จึงเป็นผลให้บทบัญญัติมาตรา 8 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชกฤษฎีกาว่า
ด้วยการเสนอเร่ืองและการประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 เป็นอันใช้บังคับมิได้ โดยผลของ
รัฐธรรมนูญฯ มาตรา 6 เพราะเป็นบทบัญญัติที่มีเนื้อความขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญฯ โดยชัดแจ้ง 
หรือ 
  2)  องค์กรบริหาร คือ คณะรัฐมนตรี โดยการตราพระราชกฤษฎีกาขึ้นมาเพื่อยกเลิก
บทบัญญัติมาตรา 8 วรรคหนึ่งดังกล่าว และให้ใช้ข้อความดังต่อไปนี้แทน คือ “การประชุม
คณะรัฐมนตรี ในกรณีปกติให้ด าเนินการได้เมื่อมีรัฐมนตรีเข้าร่วมประชุมไม่น้อยกว่ากึ่งหนึ่งของ
จ านวนคณะรัฐมนตรีทั้งหมดที่มีอยู่” อันเป็นการบัญญัติกฎหมายลายลักษณ์อักษรไว้ในลักษณะที่
สอดคล้องกับจารีตประเพณีในรัฐธรรมนูญ และหลักกฎหมายทั่วไปของประเทศไทย โดยกรณีนี้ไม่
จ าเป็นต้องแก้ไขรัฐธรรมนูญฯ เนื่องจากเป็นเพียงการยืนยันหลักการตามรัฐธรรมนูญเท่านั้น ซึ่งเมื่อ
พิจารณาจากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 171 วรรคหนึ่ง อันเป็น
กฎหมายที่จัดต้ังองค์กรคณะรัฐมนตรีขึ้น จ านวนองค์ประกอบของคณะรัฐมนตรีทั้งคณะ คือ 36 คน 
โดยแบ่งเป็นนายกรัฐมนตรี 1 คน และรัฐมนตรี 35 คน ดังนั้น หากมีการแต่งตั้งรัฐมนตรีครบทั้ง 35 
คน ในกรณีปกติจึงต้องมีรัฐมนตรีเข้าร่วมประชุมไม่น้อยกว่า 18 คน จึงจะถือเป็นองค์ประชุมของ
คณะรัฐมนตรี 
  อนึ่ง กรณีนี้องค์กรตุลาการไม่สามารถเข้ามาตรวจสอบได้ เนื่องจากองค์กรตุลาการไม่มี
อ านาจหน้าที่ในการตรวจสอบเนื้อความบทบัญญัติแห่งกฎหมายว่าขัดต่อจารีตประเพณีใน
รัฐธรรมนูญ หรือหลักกฎหมายทั่วไป เร่ืองการก าหนดองค์ประชุมของคณะรัฐมนตรีในกรณีปกติ
หรือไม่ เน่ืองจากรัฐธรรมนูญฯ ฉบับปัจจุบัน ซึ่งจัดตั้งองค์กรคณะรัฐมนตรีขึ้น ไม่มีบทบัญญัติเร่ือง
การก าหนดระเบียบปฏิบัติของคณะรัฐมนตรี ในส่วนของรูปแบบการตัดสินใจของคณะรัฐมนตรีใน
ระบบรัฐสภา กรณีศาลรัฐธรรมนูญมีอ านาจหน้าที่เพียงการตรวจสอบเนื้อความบทบัญญัติแห่ง
กฎหมายว่าขัดหรือแย้งกับบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญฯ ฉบับปัจจุบันหรือไม่เท่านั้น ไม่อาจก้าวล่วง
ไปถึงการตรวจสอบเนื้อความบทบัญญัติแห่งกฎหมายว่าขัดหรือแย้งกับจารีตประเพณีใน
รัฐธรรมนูญหรือไม่ด้วย ทั้งนี้ แม้ว่าจารีตประเพณีในรัฐธรรมนูญมีศักดิ์ทางกฎหมายเทียบเท่า
รัฐธรรมนูญฯ ก็ตาม 
  ส าหรับกรณีของต่างประเทศนั้น ประเทศที่ใช้ระบบประมวลกฎหมายเช่นเดียวกับ
ประเทศไทย ยกตัวอย่างเช่น ประเทศสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี และประเทศญ่ีปุ่น ส าหรับกรณี
ประเทศสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี จากที่ได้กล่าวมาแล้วว่ากฎหมายพื้นฐานแห่งสหพันธ์
สาธารณรัฐเยอรมนี ซึ่งถือเป็นรัฐธรรมนูญของประเทศสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี มาตรา 65 ได้
มอบอ านาจให้รัฐบาลแห่งสหพันธรัฐโดยได้รับความเห็นชอบจากประธานาธิบดีแห่งสหพันธรัฐ 
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สามารถออกระเบียบข้อบังคับเพื่อให้นายกรัฐมนตรีแห่งสหพันธรัฐต้องด าเนินกระบวนพิจารณา
ของรัฐบาลแห่งสหพันธรัฐตามระเบียบข้อบังคับดังกล่าวได้ ดังนั้น รัฐบาลแห่งสหพันธรัฐจึงได้มี
การออกข้อบังคับการประชุมคณะรัฐมนตรี (Geschäftsordnung der Bundesregierung) โดยประเด็น
การก าหนดองค์ประชุมของคณะรัฐมนตรีอยู่ในข้อ 2445 ก าหนดให้ องค์ประชุมของรัฐบาล 
ประกอบด้วยนายกรัฐมนตรีแห่งสหพันธรัฐท าหน้าที่ประธานในที่ประชุมและรัฐมนตรีแห่ง
สหพันธรัฐจ านวนรวมกันไม่น้อยกว่ากึ่งหนึ่ง ซึ่งสอดคล้องกับหลักกฎหมายทั่วไปเร่ืององค์ประชุม
ขององค์กรกลุ่มในกรณีปกติ และกรณีประเทศญ่ีปุ่น จากที่ได้กล่าวมาแล้วว่ารัฐธรรมนูญแห่ง
ประเทศญ่ีปุ่น มาตรา 66 ได้มอบอ านาจให้สามารถตรากฎหมายเฉพาะขึ้นก าหนดรายละเอียด
เกี่ยวกับคณะรัฐมนตรีได้ ซึ่งรวมถึงเร่ืองระเบียบปฏิบัติของคณะรัฐมนตรีด้วย  คือ “รัฐบัญญัติ
คณะรัฐมนตรี” ประเด็นการก าหนดองค์ประชุมของคณะรัฐมนตรีนั้น ในรัฐบัญญัติฉบับดังกล่าวไม่
มีการก าหนดจ านวนองค์ประชุมของคณะรัฐมนตรีไว้เป็นลายลักษณ์อักษร โดยในมาตรา 446 
ก าหนดเพียงว่าคณะรัฐมนตรีต้องปฏิบัติหน้าที่ผ่านการประชุมคณะรัฐมนตรีเท่านั้น แต่ก็มีหลัก
กฎหมายทั่วไปเร่ืององค์ประชุมขององค์กรกลุ่มในกรณีปกติ ซึ่งเป็นบ่อเกิดของกฎหมายมหาชนที่
ไม่เป็นลายลักษณ์อักษรปรากฏอยู่ คือ องค์ประชุมขององค์กรกลุ่ม ต้องมีสมาชิกขององค์กรกลุ่ม 
(องค์ประกอบ) เข้าร่วมประชุมไม่น้อยกว่ากึ่งหนึ่งเสมอ 
  กรณีประเทศที่ใช้ระบบกฎหมายจารีตประเพณี ยกตัวอย่างเช่น สหราชอาณาจักรแห่ง 
บริเตนใหญ่และไอร์แลนด์เหนือ และประเทศนิวซีแลนด์ ซึ่งใช้ระบบกฎหมายแตกต่างจากประเทศ
ไทยที่ใช้ระบบประมวลกฎหมายนั้น จากที่ได้กล่าวมาแล้วว่าคณะรัฐมนตรีของทั้งสหราชอาณาจักร
และประเทศนิวซีแลนด์ ไม่มีฐานะที่เป็นทางการในรัฐธรรมนูญของประเทศตน ดังนั้น การก าหนด

                                                           

 45 Geschäftsordnung der Bundesregierung  vom 11. Mai 1951 
     § 24 
     1.  Die Bundesregierung ist beschlußfähig, wenn einschließlich des Vorsitzenden die Hälfte der 
Bundesminister anwesend ist. 
     2.  Die Bundesregierung faßt ihre Beschlüsse mit Stimmenmehrheit. Bei Stimmengleichheit 
entscheidet die Stimme des Vorsitzenden. 
 46 THE CABINET LAW (Law No.5 of 1947, as Amended) Article 4 
     (1)  The Cabinet shall perform its functions through Cabinet Meetings. 
     (2)  The Prime Minister shall preside over Cabinet Meetings. Upon such occasion, the Prime 
Minister may propose items including the basic principals concerning the important policies of the Cabinet. 
     (3)  Each Minister may submit to the Prime Minister any question or matter and ask for a Cabinet 
Meeting therefore. 
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ระเบียบปฏิบัติของคณะรัฐมนตรี จึงสามารถท าได้โดยการออกหนังสือคู่มือการปฏิบัติงานภายใน
องค์กรของฝ่ายบริหารเท่านั้น โดยกรณีสหราชอาณาจักร ประเด็นการก าหนดองค์ประชุมของ
คณะรัฐมนตรี ก าหนดไว้ในหนังสือคู่มือคณะรัฐมนตรี ข้อ 4.4247 คือ ไม่มีการก าหนดองค์ประชุม
ไว้ ส าหรับการประชุมของคณะรัฐมนตรีและการประชุมของคณะกรรมการคณะรัฐมนตรี การ
ตัดสินใจในการด าเนินการประชุมเป็นของประธานในที่ประชุมนั้น ทั้งนี้ตามค าแนะน าของ
เลขานุการรัฐมนตรี ดังนั้นจึงไม่สอดคล้องกับหลักกฎหมายทั่วไปเร่ืององค์ประชุมขององค์กรกลุ่ม 
และเป็นการท าลายสภาพขององค์กรกลุ่มโดยสิ้นเชิง ท าให้องค์กรกลุ่มกลายสภาพมาเป็นองค์กร
เดี่ยว และส าหรับกรณีประเทศนิวซีแลนด์ ประเด็นการก าหนดองค์ประชุมของคณะรัฐมนตรี 
ก าหนดไว้ในหนังสือคู่มือคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2551 ข้อ 5.6048 คือ องค์ประชุมส าหรับการประชุม
คณะรัฐมนตรีมีจ านวนเท่ากับคร่ึงหนึ่งของสมาชิกเต็มรูปแบบของคณะรัฐมนตรีบวกหนึ่ง แต่กรณี
จ าเป็น องค์ประชุมส าหรับการประชุมคณะรัฐมนตรีอาจแตกต่างจากนี้ ซึ่งสอดคล้องกับหลัก
กฎหมายทั่วไปเร่ืององค์ประชุมขององค์กรกลุ่ม และองค์ประชุมของคณะกรรมการคณะรัฐมนตรี 
ก าหนดไว้ในข้อ 5.6149 คือ ไม่มีองค์ประชุมอย่างเป็นทางการส าหรับการประชุมคณะกรรมการ
คณะรัฐมนตรี องค์ประชุมตัดสินใจโดยประธานของที่ประชุมคณะกรรมการคณะรัฐมนตรีนั้นๆ 
โดยค านึงถึงความส าคัญของรายการที่อยู่ระหว่างการพิจารณา การแสดงตนของรัฐมนตรีที่
เหมาะสมและสมควร ซึ่งไม่สอดคล้องกับหลักกฎหมายทั่วไปเร่ืององค์ประชุมขององค์กรกลุ่ม และ
เป็นการท าลายสภาพขององค์กรกลุ่มโดยสิ้นเชิง ท าให้องค์กรกลุ่มกลายสภาพมาเป็นองค์กรเดี่ยว 

                                                           

 47 The Cabinet Manual 
     4.42  There is no set quorum for Cabinet and Cabinet committee meetings. The decision to proceed 
with a meeting is made by the chair of the Cabinet committee, on the advice of the Cabinet Secretariat. 
 48 Cabinet Manual 2008 
     5.60  A quorum for Cabinet meetings is half the full membership of Cabinet, plus one. The chair of 
a Cabinet meeting may vary the quorum requirements, if necessary. 
 49 Cabinet Manual 2008 
     5.61  There is no formal quorum for Cabinet committee meetings, although it is usually regarded as 
being three members. The quorum is decided by the chair of the meeting, taking into account the importance of 
the items under consideration, the presence of appropriate Ministers, and the advisability of taking decisions if 
few Ministers are present. 
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แต่เนื่องจากข้อ 5.850 ก าหนดให้การตัดสินใจของคณะกรรมการคณะรัฐมนตรีทั้งหมดต้องรายงาน
ต่อคณะรัฐมนตรีเพื่อให้ความเห็นชอบ และคณะรัฐมนตรียังคงมีอ านาจสูงสุดในการตัดสินใจ 
ยกเว้นกรณีที่ก าหนดในข้อ 5.9 ดังนั้นโดยสภาพของมติคณะกรรมการคณะรัฐมนตรีจึงเป็นเพียงการ
ให้ความเห็นต่อคณะรัฐมนตรีเท่านั้น ต้องได้รับความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีก่อนจึงจะมีผล
บังคับใช้ได้ ยกเว้นกรณีคณะรัฐมนตรีมีมติอนุมัติให้คณะกรรมการคณะรัฐมนตรีมี “อ านาจกระท า
การ” (คือ อ านาจตัดสินใจเด็ดขาด) อันเกี่ยวกับรายการที่ก าหนดไว้อย่างชัดเจนตามข้อ 5.9 เท่านั้น 
และการประชุมคณะรัฐมนตรีมีการก าหนดองค์ประชุมไว้แน่นอนตามข้อ 5.60 ซึ่งสอดคล้องกับ
หลักกฎหมายทั่วไปเร่ืององค์ประชุมขององค์กรกลุ่ม  ดังนั้น แม้การประชุมคณะกรรมการ
คณะรัฐมนตรีไม่มีองค์ประชุมก็ตาม แต่ก็มีองค์กรคณะรัฐมนตรีตรวจสอบมติคณะกรรมการ
คณะรัฐมนตรีอีกชั้นหน่ึง 
  เมื่อพิจารณากรณีของประเทศไทยเปรียบเทียบกับต่างประเทศ ประกอบกับเร่ืองระบบ
กฎหมายแล้ว พบว่า ประเทศที่ใช้ระบบประมวลกฎหมายทั้งประเทศสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี 
และประเทศญ่ีปุ่น ซึ่งมีคณะรัฐมนตรีเป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญเช่นเดียวกับประเทศไทย 
รัฐธรรมนูญอันเป็นกฎหมายสูงสุดของประเทศเหล่านั้นล้วนแต่มีการบัญญัติมอบอ านาจให้องค์กร
ใดองค์กรหนึ่งสามารถก าหนดระเบียบปฏิบัติของคณะรัฐมนตรีได้ โดยกรณีประเทศสหพันธ์
สาธารณรัฐเยอรมนีให้ออกเป็นข้อบังคับการประชุมคณะรัฐมนตรี และกรณีประเทศญ่ีปุ่นให้
ออกเป็นกฎหมาย คือ รัฐบัญญัติ ซึ่งประเด็นการก าหนดองค์ประชุมของคณะรัฐมนตรีในกรณีปกติ 
ก็ออกมาในแนวทางเดียวกัน คือ องค์ประชุมขององค์กรกลุ่มในกรณีปกติ ต้องมีสมาชิกขององค์กร
กลุ่ม (องค์ประกอบ) เข้าร่วมประชุมไม่น้อยกว่ากึ่งหนึ่งเสมอ ซึ่งสอดคล้องกับหลักกฎหมายทั่วไป 
และเมื่อพิจารณาประเทศที่ใช้ระบบกฎหมายจารีตประเพณี  ทั้งสหราชอาณาจักรและประเทศ
นิวซีแลนด์ ซึ่งคณะรัฐมนตรีไม่มีฐานะที่เป็นทางการในรัฐธรรมนูญของประเทศตนแตกต่างจาก
ประเทศไทย จึงสามารถก าหนดระเบียบปฏิบัติของคณะรัฐมนตรีได้โดยการออกเป็นหนังสือคู่มือ
การปฏิบัติงานภายในองค์กรของฝ่ายบริหาร เห็นได้ว่า แม้แต่ประเทศนิวซีแลนด์ซึ่งใช้ระบบ
กฎหมายคนละระบบกับประเทศไทย ประเด็นการก าหนดองค์ประชุมของคณะรัฐมนตรีในกรณี

                                                           

 50 Cabinet Manual 2008 
     5.8  Cabinet committees derive their powers from Cabinet. All Cabinet committee decisions are 
reported to Cabinet for confirmation, and Cabinet retains the ultimate power of decision. Cabinet committee 
decisions may not be acted on until they have been confirmed (or amended) by Cabinet (except as set out in 
paragraph 5.9). Cabinet considers all committee decisions and frequently amends a committee decision or asks 
a committee to consider a matter further. 
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ปกตกิ็ยังสอดคล้องกับหลักกฎหมายทั่วไป จะมีข้อแตกต่างก็เฉพาะสหราชอาณาจักร ซึ่งก าหนดให้ 
การประชุมของคณะรัฐมนตรีและการประชุมของคณะกรรมการคณะรัฐมนตรีไม่มีการก าหนดองค์
ประชุม อันท าให้เกิดปัญหาส าคัญตามมาคือ นายกรัฐมนตรีของสหราชอาณาจักรสามารถใช้อ านาจ
ได้อย่างไร้ขีดจ ากัด เนื่องจากสหราชอาณาจักรใช้ระบบรัฐสภา ที่มาของฝ่ายบริหารจึงมาจากฝ่ายนิติ
บัญญัติเสียงข้างมาก ดังนั้น เมื่อก าหนดให้คณะรัฐมนตรีไม่มีองค์ประชุม อ านาจนิติบัญญัติและ
อ านาจบริหารซึ่งเป็นอ านาจสองในสามของอ านาจอธิปไตยจึงตกอยู่กับบุคคลเพียงคนเดียวนั่นคือ 
นายกรัฐมนตรี จึงอาจกล่าวได้ว่านายกรัฐมนตรีของสหราชอาณาจักรมีอ านาจมากยิ่งกว่า
ประธานาธิบดีของประเทศสหรัฐอเมริกาในระบบประธานาธิบดีเสียอีก โดยประเทศนิวซีแลนด์ซึ่ง
เป็นหนึ่งในเครือจักรภพแห่งชาติรับทราบถึงปัญหาดังกล่าวเป็นอย่างดีจึงได้ก าหนดองค์ประชุมของ
คณะรัฐมนตรีขึ้นให้สอดคล้องกับหลักกฎหมายทั่วไป 
  อนึ่ง กรณีสหราชอาณาจักร บางกรณีนายกรัฐมนตรีจะประชุมปรึกษากับรัฐมนตรีบาง
คนอย่างไม่เป็นทางการ วิธีการนี้เรียกกันทั่วไปว่า “คณะรัฐมนตรีวงใน” (Inner Cabinet) อันไม่ถือ
ว่าเป็นการลดองค์ประชุมของคณะรัฐมนตรีลงแต่อย่างใด เนื่องจากรัฐมนตรีในคณะรัฐมนตรีวงใน
อาจไม่ใช่รัฐมนตรีในคณะรัฐมนตรีแท้ๆ ก็ได้ แต่เป็นรัฐมนตรีที่เป็นสมาชิกในรัฐบาล ซึ่งโดยปกติ
ไม่มีสิทธิเข้าร่วมประชุมคณะรัฐมนตรี โดยเป็นดุลพินิจของนายกรัฐมนตรีเพียงล าพังที่จะเชิญ
รัฐมนตรีดังกล่าวเข้าร่วมคณะรัฐมนตรีวงในหรือไม่ ซึ่งก็ได้น าไปสู่ประเด็นปัญหาในเร่ืองการที่
นายกรัฐมนตรีอยู่ภายใต้อิทธิพลของรัฐมนตรีบางคนและที่ปรึกษามากเกินไป 
  เมื่อพิจารณาทางด้านรัฐศาสตร์ สหราชอาณาจักรกับประเทศไทยก็มีความแตกต่างกัน 
ในนัยส าคัญเร่ืองลักษณะของพรรคการเมือง กล่าวคือ ท้ายที่สุดแล้วในสหราชอาณาจักร พรรคเป็น
ใหญ่ ไม่ใช่หัวหน้าพรรคเป็นใหญ่ เพราะพรรคของเขามีความเป็นสถาบัน และความเป็นพรรค
มวลชน (mass party) ในขณะที่พรรคประชาธิปัตย์ พรรคเพื่อไทย และพรรคการเมืองอ่ืนๆ ของ
ประเทศไทยส่วนใหญ่ เป็นพรรคส่วนบุคคลเสียมาก การที่รัฐมนตรีลูกพรรคจะไม่ปฏิบัติตามค าสั่ง
ของหัวหน้าพรรคที่เป็นนายกรัฐมนตรีอยู่นั้นยากมาก 
  กรณีของประเทศไทยเมื่อคร้ังอดีต รัฐมนตรีจะลาออกเพราะไม่พอใจที่มิได้มีส่วนใน
การตัดสินใจของคณะรัฐมนตรี หรือเพราะไม่เห็นด้วยกับมติคณะรัฐมนตรี ก็เกิดขึ้นได้ยากมาก 
ทั้งนี้ เนื่องจากเน้ือความรัฐธรรมนูญฯ หลายฉบับก่อนหน้านี้ ก าหนดให้สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรที่
ได้รับแต่งต้ังเป็นรัฐมนตรีต้องลาออกจากต าแหน่งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร เมื่อมิได้เป็นรัฐมนตรีก็
จะไม่มีต าแหน่งทางการปกครองใดๆ เท่ากับก าหนดไว้ให้รัฐมนตรีห้ามขัดแย้งกับนายกรัฐมนตรี 
โดยการที่กฎหมายบัญญัติไว้เช่นนี้ ก็เพื่อส่งเสริมความมั่นคงในต าแหน่งของนายกรัฐมนตรี ดังนั้น 
รัฐมนตรีที่ลาออกไปก็จะมิได้กลับไปอยู่ในสภาผู้แทนราษฎร เช่น รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร
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ไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 118 (7)51 เป็นต้น แตกต่างจากกรณีของสหราชอาณาจักรที่
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรจะอยู่ต่อไป และจะแปรสภาพตนให้เป็นฝ่ายตรงข้ามกับรัฐบาลในฐานะ
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรพรรครัฐบาล แม้ใช้อ านาจตรวจสอบฝ่ายบริหารที่ท าหน้าที่นิติบัญญัติมิได้ 
แต่ก็อาจมีความสามารถถึงขนาดที่จะชักน าให้สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรฝ่ายรัฐบาลบางส่วนเห็น
ความบกพร่องของรัฐบาลได้ ยังผลให้จ านวนเสียงข้างมากของรัฐบาลลดลงได้ นายกรัฐมนตรี
แห่งสหราชอาณาจักรจึงต้องใส่ใจต่อรัฐสภา แม้ว่าพรรคของตนจะมีเสียงข้างมากในสภา
ผู้แทนราษฎร อย่างกรณีนายโทนี่ แบลร์ อดีตนายกรัฐมนตรีของสหราชอาณาจักรก็ตาม  
  ในปัจจุบัน กรณีของประเทศไทย แม้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2550 จะได้แก้ปัญหาดังกล่าวแล้ว คือ มิได้ก าหนดให้สมาชิกภาพของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร
สิ้นสุดลง เมื่อได้รับแต่งตั้งเป็นนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรี ดังเช่นรัฐธรรมนูญฉบับก่อนหน้านี้ก็
ตาม แต่การที่รฐัมนตรีจะลาออกเพราะไม่พอใจที่มิได้มีส่วนร่วมในการตัดสินใจของคณะรัฐมนตรี 
หรือเพราะไม่เห็นด้วยกับมติคณะรัฐมนตรี ก็ยังคงเกิดขึ้นได้ยากเช่นเดิม เนื่องจากมีเ ร่ือง
ผลประโยชน์เข้ามาเกี่ยวข้อง เช่น ผลประโยชน์ที่ตนจะได้รับจากการอนุมัติโครงการต่างๆ  ของ
ภาครัฐ ในส่วนที่ตนซึ่งด ารงต าแหน่งรัฐมนตรีที่เกี่ยวข้องต้องรับผิดชอบ เป็นต้น 
  ดังนั้น กรณีของประเทศไทย ซึ่งมีพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการเสนอเร่ืองและการ
ประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 มาตรา 8 ก าหนดเร่ืององค์ประชุมของคณะรัฐมนตรีในกรณีปกติ
และกรณีฉุกเฉินไว้นั้น บวรศักดิ์ อุวรรณโณ ได้กล่าวอ้างถึงการที่สหราชอาณาจักรท าแบบนี้มาตั้ง
นมนานแล้ว คณะรัฐมนตรีของสหราชอาณาจักรประชุมกัน 3 คนก็ยังมี หลังสุดกรณีสงครามอิรัก มี
การประชุมระหว่างนายกรัฐมนตรีแห่งสหราชอาณาจักร กับรัฐมนตรีกลาโหม และรัฐมนตรี
ต่างประเทศแล้วตัดสินใจ โดยถือเป็นการประชุมของคณะรัฐมนตรี (cabinet decision)52 ประกอบ
กับค ากล่าวอ้างของบวรศักดิ์ อุวรรณโณ ดังกล่าวเกิดขึ้นเมื่อยังมีมาตรา 118 (7) แห่งรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ซึ่งผลใช้บังคับอยู่ในขณะนั้น จึงมีความเห็นว่า บวรศักดิ์ 
อุวรรณโณ มิได้กล่าวข้อเท็จจริงผิดไปแต่อย่างใด แต่การอ้างสหราชอาณาจักรเป็นแบบอย่างแก่
ประเทศไทยในกรณีนี้ เป็นการน ามาประยุกต์ใช้ผิดบริบทอย่างมากเท่านั้น เนื่องจากเป็นการไม่
ค านึงถึงบริบท หรือสภาพแวดล้อมทางการเมืองที่แตกต่างกันมาก ทั้งนี้ ตามเหตุผลที่ได้กล่าวอ้าง
ไปข้างต้น 

                                                           

 51 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 118 (7) บัญญัติว่า “สมาชิกภาพของ
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรส้ินสุดลงเมื่อ 
     (7)  ได้รับแต่งตั้งเป็นนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรี” 
 52 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ.  เล่มเดิม.  หน้า 17. 
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  ด้วยเหตุนี้ กรณีคณะรัฐมนตรีของประเทศไทยตราบทบัญญัติมาตรา 8 วรรคหนึ่ง แห่ง
พระราชกฤษฎีกาฯ เพื่อก าหนดองค์ประชุมของคณะรัฐมนตรีในกรณีปกติขึ้นจึงมิได้มีความจ าเป็น
ใดๆ ในทางกฎหมาย เนื่องจากมีทั้งจารีตประเพณีในรัฐธรรมนูญ และหลักกฎหมายทั่วไปในเร่ือง
ดังกล่าวอยู่แล้ว ซึ่งเป็นไปในแนวทางเดียวกันกับต่างประเทศ ไม่ว่าจะเป็นประเทศที่ใช้ระบบ
ประมวลกฎหมายหรือประเทศที่ใช้ระบบกฎหมายจารีตประเพณีก็ตาม ในทางตรงกันข้าม เมื่อได้
ด าเนินการตรากฎหมายดังกล่าวเป็นลายลักษณ์อักษร กลับส่งผลกระทบต่อระบบกฎหมายไทย
โดยตรง เนื่องจากบทบัญญัติมาตรา 8 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชกฤษฎีกาฯ ขัดต่อทั้งจารีตประเพณีใน
รัฐธรรมนูญ และหลักกฎหมายทั่วไป เร่ืองการก าหนดองค์ประชุมของคณะรัฐมนตรีในกรณีปกติ 
  ตัวอย่างที่แสดงให้เห็นถึงการส่งผลกระทบต่อระบบกฎหมายไทยที่ชัดเจนที่สุด คือ 
กรณีองค์ประชุมของคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน (ก.พ.) คณะอนุกรรมการสามัญ (อ.ก.พ. 
สามัญ) และคณะอนุกรรมการวิสามัญ (อ.ก.พ. วิสามัญ) เดิมพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพล
เรือน พ.ศ. 2518 (ยกเลิกแล้ว) มาตรา 1053 และมาตรา 2254 และพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการ
พลเรือน พ.ศ. 2535 (ยกเลิกแล้ว) มาตรา 1055 และมาตรา 2856 บัญญัติเร่ืององค์ประชุมของ

                                                           

 53 พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2518 มาตรา 10 บัญญัติว่า “การประชุม ก.พ. ต้องมี
กรรมการมาประชุมไม่น้อยกว่าก่ึงหนึ่งของจ านวนกรรมการทั้งหมด จึงจะเป็นองค์ประชุม 
     ในการประชุม ก.พ. ถ้าประธานไม่อยู่ในที่ประชุม หรือไม่สามารถปฏิบัติหน้าที่ได้ ให้ที่ประชุมเลือก
กรรมการคนหนึ่งท าหน้าที่เป็นประธาน 
     ในการประชุม ก.พ. ถ้ามีการพิจารณาเรื่องเกี่ยวกับตัวกรรมการผู้ใดโดยเฉพาะ ผู้นั้นไม่มีสิทธิเข้า
ประชุม 
     ภายใต้บังคับมาตรา 24 การวินิจฉัยช้ีขาดให้ถือเสียงข้างมาก ถ้ามีคะแนนเสียงเท่ากันให้ประธานในที่
ประชุมออกเสียงเพิ่มขึ้นอีกเสียงหนึ่งเป็นเสียงช้ีขาด” 
 54 พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2518 มาตรา 22 บัญญัติว่า “ให้น ามาตรา 10 มาใช้
บังคับแก่การประชุมของ อ.ก.พ. วิสามัญ และ อ.ก.พ. สามัญ โดยอนุโลม” 
 55 พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 มาตรา 10 บัญญัติว่า “การประชุม ก.พ. ต้องมี
กรรมการมาประชุมไม่น้อยกว่าก่ึงหนึ่งของจ านวนกรรมการทั้งหมด จึงจะเป็นองค์ประชุม 
     ในการประชุม ก.พ. ถ้าประธานไม่อยู่ในที่ประชุม หรือไม่สามารถปฏิบัติหน้าที่ได้ ให้ที่ประชุมเลือก
กรรมการคนหนึ่งท าหน้าที่เป็นประธาน 
     ในการประชุม ก.พ. ถ้ามีการพิจารณาเรื่องเกี่ยวกับตัวกรรมการผู้ใดโดยเฉพาะ ผู้นั้นไม่มีสิทธิเข้า
ประชุม 
     ภายใต้บังคับมาตรา 30 การวินิจฉัยช้ีขาดให้ถือเสียงข้างมาก ถ้ามีคะแนนเสียงเท่ากันให้ประธานในที่
ประชุมออกเสียงเพิ่มขึ้นอีกเสียงหนึ่งเป็นเสียงช้ีขาด” 
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คณะกรรมการข้าราชการพลเรือน คณะอนุกรรมการสามัญ และคณะอนุกรรมการวิสามัญไว้ตรงกัน 
คือ ต้องมีกรรมการมาประชุมไม่น้อยกว่ากึ่งหนึ่งของจ านวนกรรมการทั้งหมด จึงจะเป็นองค์ประชุม 
แต่ปัจจุบันพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 มาตรา 1157 และมาตรา 2358 
บัญญัติเร่ืององค์ประชุมของคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน คณะอนุกรรมการสามัญ และ
คณะอนุกรรมการวิสามัญไว้แตกต่างจากเดิม โดยให้น าบทบัญญัติว่าด้วยคณะกรรมการที่มีอ านาจ
ด าเนินการพิจารณาทางปกครองตามกฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองมาใช้บังคับโดย
อนุโลม ซึ่งก็คือ มาตรา 7959 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 นั่นเอง 
โดยยังคงหลักการเช่นเดิม คือ การประชุมของคณะกรรมการต้องมีกรรมการมาประชุมอย่างน้อยกึ่ง
หนึ่งจึงจะเป็นองค์ประชุม แต่มีข้อยกเว้นส าหรับกรณีการประชุมของคณะกรรมการซึ่งมิใช่
คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท ในกรณีที่มีกรรมการครบที่จะเป็นองค์ประชุมได้แต่การพิจารณา
เร่ืองใดต้องเลื่อนมาเพราะไม่ครบองค์ประชุม หากได้มีการนัดประชุมเร่ืองนั้นอีกภายในสิบสี่วันนับ
แต่วันนัดประชุมที่เลื่อนมา และในหนังสือนัดประชุมคร้ังหลังได้ระบุว่าหากการประชุมคร้ังหลังนี้
มีกรรมการมาประชุมไม่น้อยกว่าหนึ่งในสามของจ านวนกรรมการทั้งหมดให้ถือว่าเป็นองค์ประชุม 
ก็ให้ปรับลดจ านวนองค์ประชุมลงมาเหลือเพียงไม่น้อยกว่าหนึ่งในสามของจ านวนกรรมการ
ทั้งหมดได้ เท่ากับระบบกฎหมายไทยเร่ิมที่จะยอมรับจ านวนองค์ประชุมไม่น้อยกว่าหนึ่งในสาม
ของจ านวนองค์ประกอบทั้งหมดว่าเป็นเร่ืองปกตทิี่สามารถกระท าได้โดยไม่จ าต้องเป็นกรณีฉุกเฉิน

                                                                                                                                                                      

 56 พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 มาตรา 28 บัญญัติว่า “ให้น ามาตรา 10 มาใช้
บังคับแก่การประชุมของ อ.ก.พ. วิสามัญ และ อ.ก.พ. สามัญ โดยอนุโลม” 
 57 พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 มาตรา 11 บัญญัติว่า “ให้น าบทบัญญัติว่าด้วย
คณะกรรมการที่มีอ านาจด าเนินการพิจารณาทางปกครองตามกฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองมาใช้
บังคับแก่การประชุม ก.พ. โดยอนุโลม เว้นแต่กรณีตามมาตรา 36 วรรคสอง” 
 58 พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 มาตรา 23 บัญญัติว่า “ให้น ามาตรา 11 มาใช้
บังคับแก่การประชุมของ อ.ก.พ. วิสามัญ และ อ.ก.พ. สามัญโดยอนุโลม” 
 59 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 79 บัญญัติว่า “ภายใต้บังคับมาตรา 
15 วรรคสอง การประชุมของคณะกรรมการต้องมีกรรมการมาประชุมอย่างน้อยก่ึงหนึ่งจึงจะเป็นองค์ประชุม เว้น
แต่บทบัญญัติแห่งกฎหมายหรือกฎหรือค าส่ังที่จัดให้มีคณะกรรมการชุดนั้นจะก าหนดไว้เป็นอย่างอื่น 
     ในกรณีที่มีกรรมการครบที่จะเป็นองค์ประชุมได้ แต่การพิจารณาเรื่องใดถ้าต้องเลื่อนมาเพราะไม่ครบ
องค์ประชุม ถ้าเป็นการประชุมของคณะกรรมการซ่ึงมิใช่คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท หากได้มีการนัดประชุม
เรื่องนั้นอีกภายในสิบสี่วันนับแต่วันนัดประชุมที่เลื่อนมา และการประชุมครั้งหลังนี้มีกรรมการมาประชุมไม่น้อย
กว่าหนึ่งในสามของจ านวนกรรมการทั้งหมดให้ถือว่าเป็นองค์ประชุม แต่ทั้งนี้ต้องระบุความประสงค์ให้เกิดผล
ตามบทบัญญัตินี้ไว้ในหนังสือนัดประชุมด้วย” 
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แต่อย่างใด ซึ่งอาจสืบเนื่องมาจากเห็นว่าคณะรัฐมนตรีซึ่งเป็นองค์กรสูงสุดขององค์กรฝ่ายบริหาร
ในกรณีปกติก็ยังวางหลักเกณฑ์เร่ืององค์ประชุมของคณะรัฐมนตรีให้ไม่น้อยกว่าหนึ่งในสามของ
จ านวนคณะรัฐมนตรีทั้งหมดที่มีอยู่ได้ ตามมาตรา 8 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการ
เสนอเร่ืองและการประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 เหตุไฉนองค์กรปกครองอ่ืนซึ่งเป็นองค์กรฝ่าย
บริหารเช่นเดียวกันจะถือหลักเกณฑ์เร่ืององค์ประชุมขององค์กรกลุ่มในลักษณะเดียวกันมิได้ 
 
4.3  เนื้อความบทบัญญัติมาตรา 8 วรรคสอง แห่งพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการเสนอเร่ืองและการ
ประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 ขัดต่อจารีตประเพณีในกฎหมายปกครอง และหลักกฎหมายท่ัวไป 
เร่ืองอ านาจฉุกเฉินของนายกรัฐมนตรี 
  พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการเสนอเร่ืองและการประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 มาตรา 
8 วรรคสอง60 เป็นเร่ืองการก าหนดองค์ประชุมของคณะรัฐมนตรีในกรณีฉุกเฉิน  เมื่อพิจารณา
เน้ือความบทบัญญัติมาตราดังกล่าว พบว่ากรณีดังกล่าวขัดต่อข้อความคิดที่ว่าเร่ืองที่ยิ่งมีความส าคัญ
องค์กรกลุ่มยิ่งต้องมากขึ้น แต่ในกรณีนี้ปรากฏว่าเร่ืองยิ่งส าคัญยิ่งลดจ านวนองค์ประชุมลง และ
กล่าวได้ว่าลดลงจนเป็นศูนย์ คือ ไม่มีองค์ประชุม  
  เมื่อพิจารณากรณีดังกล่าวประกอบกับอ านาจของรัฐบาลในการที่จะออกพระราช
ก าหนดได้ตามมาตรา 18461 แห่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 กล่าวคือ 

                                                           

 60 พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการเสนอเรื่องและการประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 มาตรา 8 วรรคสอง 
บัญญัติว่า “ในกรณีจ าเป็นเพื่อเป็นการรักษาประโยชน์ส าคัญของประเทศ หรือมีกรณีฉุกเฉิน หรือเพื่อประโยชน์
ในการรักษาความลับ นายกรัฐมนตรีอาจพิจารณาเรื่องใดกับรัฐมนตรีที่เกี่ยวข้องตามที่นายกรัฐมนตรีเห็นสมควร 
เพื่อมีมติของคณะรัฐมนตรีในเรื่องนั้นได้ และเมื่อมีการประชุมเป็นกรณีปกติให้นายกรัฐมนตรีแจ้งให้ที่ประชุม
คณะรัฐมนตรีทราบมติของคณะรัฐมนตรีดังกล่าวด้วย” 
 61 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 184 บัญญัติว่า “ในกรณีเพื่อประโยชน์
ในอันที่จะรักษาความปลอดภัยของประเทศ ความปลอดภัยสาธารณะ ความมั่นคงในทางเศรษฐกิจของประเทศ 
หรือป้องปัดภัยพิบัติสาธารณะ พระมหากษัตริย์จะทรงตราพระราชก าหนดให้ใช้บังคับดังเช่นพระราชบัญญัติก็ได้ 
     การตราพระราชก าหนดตามวรรคหนึ่ง ให้กระท าได้เฉพาะเมื่อคณะรัฐมนตรีเห็นว่าเป็นกรณีฉุกเฉินที่
มีความจ าเป็นรีบด่วนอันมิอาจจะหลีกเลี่ยงได้ 
     ในการประชุมรัฐสภาคราวต่อไป ให้คณะรัฐมนตรีเสนอพระราชก าหนดนั้นต่อรัฐสภาเพื่อพิจารณา
โดยไม่ชักช้า ถ้าอยู่นอกสมัยประชุมและการรอการเปิดสมัยประชุมสามัญจะเป็นการชักช้า  คณะรัฐมนตรีต้อง
ด าเนินการให้มีการเรียกประชุมรัฐสภาสมัยวิสามัญเพื่อพิจารณาอนุมัติหรือไม่อนุมัติพระราชก าหนดโดยเร็ว  ถ้า
สภาผู้แทนราษฎรไม่อนุมัติ หรือสภาผู้แทนราษฎรอนุมัติแต่วุฒิสภาไม่อนุมัติและสภาผู้แทนราษฎรยืนยันการ
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โดยบทบัญญัติของมาตรา 8 วรรคสอง แห่งพระราชกฤษฎีกาฯ นายกรัฐมนตรีสามารถด าเนินการ
เพื่อให้ได้มาซึ่งมติคณะรัฐมนตรีตามความในบทบัญญัติดังกล่าวส าหรับกรณีจ าเป็นและฉุกเฉินไป
ออกพระราชก าหนดในกรณีจ าเป็นและฉุกเฉินได้ ไม่ว่าในทางปฏิบัติจะมีการด าเนินการหรือไม่ก็
ตาม แต่ในทางกฎหมายถือได้ว่ากฎหมายได้เปิดช่องทางให้กระท าได้นั่ นเอง และเมื่อพิจารณา
ประกอบกับมาตรา 8 วรรคสาม62 แห่งพระราชกฤษฎีกาฯ นายกรัฐมนตรีสามารถด าเนินการเพื่อให้
ได้มาซึ่งมติคณะรัฐมนตรีส าหรับกรณีจ าเป็นและฉุกเฉิน เพื่อออกพระราชก าหนดยิ่งง่ายดายขึ้นอีก 
  สังเกตตอนท้ายของมาตรา 8 วรรคสาม ค าว่า “ทั้งนี้ ตามที่นายกรัฐมนตรีก าหนด” มิได้
ใช้ค าว่า “ทั้งนี้ ตามที่คณะรัฐมนตรีก าหนด” จึงสรุปได้ว่า กฎหมายฉบับนี้เปิดช่องทางให้ในกรณี
จ าเป็นและฉุกเฉิน หากนายกรัฐมนตรีต้องการ นายกรัฐมนตรีสามารถปรึกษากับรัฐมนตรีที่
เกี่ยวข้องตั้งแต่หนึ่งคนขึ้นไปทางโทรศัพท์  หรือสื่อทางระบบอินเตอร์เน็ต เพื่อมีมติของ
คณะรัฐมนตรีในเร่ืองนั้น และน าไปสู่การออกพระราชก าหนดในเร่ืองนั้นได้  ทั้งนี้ไม่ว่าในทาง
ปฏิบัติจะมีการด าเนินการดังกล่าวหรือไม่ก็ตาม 
  การที่กฎหมายฉบับนี้เปิดช่องทางให้ออกพระราชก าหนดได้ง่ายดายเช่นนี้ อาจเป็น
อันตรายอย่างยิ่งในอนาคต เนื่องจากพระราชก าหนดเป็นกฎหมายที่มีไว้เพื่อใช้ส าหรับในกรณี
ฉุกเฉินที่มีความจ าเป็นรีบด่วนอันมิอาจจะหลีกเลี่ยงได้เท่านั้น เพราะพระราชก าหนดเป็นกฎหมายที่
ไม่ผ่านรัฐสภาซึ่งเป็นฝ่ายนิติบัญญัติ ประกาศโดยคณะรัฐมนตรีซึ่งเป็นฝ่ายบริหารแล้วก็มีผลบังคับ
                                                                                                                                                                      

อนุมัติด้วยคะแนนเสียงไม่มากกว่าก่ึงหนึ่งของจ านวนสมาชิกทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ของสภาผู้แทนราษฎร ให้พระราช
ก าหนดนั้นตกไป แต่ทั้งนี้ไม่กระทบกระเทือนกิจการที่ได้เป็นไปในระหว่างที่ใช้พระราชก าหนดนั้น 
     หากพระราชก าหนดตามวรรคหนึ่งมีผลเป็นการแก้ไขเพิ่มเติมหรือยกเลิกบทบัญญัติแห่งกฎหมายใด 
และพระราชก าหนดนั้นต้องตกไปตามวรรคสาม ให้บทบัญญัติแห่งกฎหมายที่มีอยู่ก่อนการแก้ไขเพิ่มเติมหรือ
ยกเลิก มีผลใช้บังคับต่อไปนับแต่วันที่การไม่อนุมัติพระราชก าหนดนั้นมีผล 
     ถ้าสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภาอนุมัติพระราชก าหนดนั้น  หรือถ้าวุฒิสภาไม่อนุมัติและสภา
ผู้แทนราษฎรยืนยันการอนุมัติด้วยคะแนนเสียงมากกว่ากึ่งหนึ่งของจ านวนสมาชิกทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ของสภา
ผู้แทนราษฎร ให้พระราชก าหนดนั้นมีผลใช้บังคับเป็นพระราชบัญญัติต่อไป 
     การอนุมัติหรือไม่อนุมัติพระราชก าหนด ให้นายกรัฐมนตรีประกาศในราชกิจจานุเบกษา ในกรณีไม่
อนุมัติ ให้มีผลตั้งแต่วันถัดจากวันประกาศในราชกิจจานุเบกษา 
     การพิจารณาพระราชก าหนดของสภาผู้แทนราษฎรและของวุฒิสภาในกรณียืนยันการอนุมัติพระราช
ก าหนด จะต้องกระท าในโอกาสแรกที่มีการประชุมสภานั้นๆ” 
 62 พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการเสนอเรื่องและการประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 มาตรา 8 วรรคสาม 
บัญญัติว่า “วิธีการประชุมคณะรัฐมนตรีจะด าเนินการโดยเชิญรัฐมนตรีมาร่วมประชุม ณ สถานที่ที่ก าหนด หรือ
โดยวิธีอื่นใดซ่ึงผู้ร่วมประชุมสามารถปรึกษาหารือกันได้แม้จะมิได้อยู่ในสถานที่เดียวกันก็ได้ ทั้งนี้ ตามที่
นายกรัฐมนตรีก าหนด” 
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ใช้ได้ และต่อมาแม้รัฐสภาจะไม่ผ่านออกมาเป็นกฎหมาย ก็ไม่กระทบกระเทือนกับกิจการที่ได้
เป็นไปในระหว่างที่ใช้พระราชก าหนดนั้น อีกทั้งเนื้อความบทบัญญัติแห่งพระราชก าหนดสามารถ
บัญญัตใิห้จ ากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลได้ 
  โดยหลักพระราชก าหนดมีเงื่อนไขการตราอยู่ 2 ส่วน คือ เงื่อนไขในเชิงวัตถุประสงค์ 
และเงื่อนไขในเชิงดุลพินิจ กรณีเงื่อนไขในเชิงวัตถุประสงค์ คือ เพื่อประโยชน์ในอันที่จะรักษา
ความปลอดภัยของประเทศ ความปลอดภัยสาธารณะ ความมั่นคงในทางเศรษฐกิจของประเทศ หรือ
ป้องปัดภัยพิบัติสาธารณะ ดังบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญฯ มาตรา 184 วรรคหนึ่ง ส าหรับเงื่อนไขใน
เชิงดุลพินิจ คือ เมื่อคณะรัฐมนตรีเห็นว่าเป็นกรณีฉุกเฉินที่มีความจ าเป็นรีบด่วนอันมิอาจจะ
หลีกเลี่ยงได้ ดังบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญฯ มาตรา 184 วรรคสอง และเมื่อคร้ังอดีตมีรัฐธรรมนูญฯ 2 
ฉบับ คือ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 มาตรา 173 และรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 219 ซึ่งบัญญัติไว้ในลักษณะเดียวกัน ให้อ านาจแก่คณะ
ตุลาการรัฐธรรมนูญหรือศาลรัฐธรรมนูญตรวจสอบได้เฉพาะเงื่อนไขในเชิงวัตถุประสงค์เท่านั้น 
ส่วนเงื่อนไขในเชิงดุลพินิจนั้น คณะตุลาการรัฐธรรมนูญหรือศาลรัฐธรรมนูญตรวจสอบมิได้ เป็น
ดุลพินิจของฝ่ายบริหารโดยแท้ว่ากรณีดังกล่าวเป็นกรณีฉุกเฉินที่มีความจ าเป็นรีบด่วนอันมิอาจจะ
หลีกเลี่ยงได้หรือไม่ เน่ืองจากกรณีดังกล่าวเป็นดุลพินิจของฝ่ายบริหารหรือการกระท าทางรัฐบาลที่
ฝ่ายตุลาการจะไม่ก้าวล่วงเข้าไปตรวจสอบตามหลักการแบ่งแยกอ านาจ ในอดีตจึงมักปรากฏว่าฝ่าย
บริหารอ้างกรณีฉุกเฉินที่มีความจ าเป็นรีบด่วนอันมิอาจจะหลีกเลี่ยงได้ เพื่อหลีกเลี่ยงการตรวจสอบ
ความชอบด้วยกฎหมายของพระราชก าหนดว่าเป็นไปตามที่รัฐธรรมนูญก าหนดไว้หรือไม่ 
ยกตัวอย่างเช่น กรณีเหตุการณ์พฤษภาทมิฬ เมื่อพลเอกสุจินดา คราประยูร นายกรัฐมนตรีใน
ขณะนั้น ได้ใช้อ านาจของฝ่ายบริหารตราพระราชก าหนดที่มีชื่อว่า “พระราชก าหนดนิรโทษกรรม
ให้แก่ผู้กระท าความผิดเนื่องในการชุมนุมกันระหว่างวันที่ 17 พฤษภาคม พ.ศ. 2535 ถึงวันที่ 21 
พฤษภาคม พ.ศ. 2535” เพื่อนิรโทษกรรมให้แก่ตนและพวกพ้องของตน อันเป็นกฎหมายอีกฉบับ
หนึ่งในประวัติศาสตร์กฎหมายไทยที่น าไปสู่ข้อโต้แย้งในทางวิชาการ โดยในเหตุการณ์ดังกล่าวมี
ประเด็นปัญหาส าคัญ คือเป็นกรณีฉุกเฉินที่มีความจ าเป็นรีบด่วนอันมิอาจจะหลีกเลี่ยงได้หรือไม่ ซึ่ง
คณะตุลาการรัฐธรรมนูญในขณะนั้นไม่มีอ านาจตรวจสอบประเด็นดังกล่าว จึงเกิดข้อถกเถียงกันใน
วงการนักวิชาการทางนิติศาสตร์เป็นวงกว้าง เป็นต้น แต่ในปัจจุบันรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร
ไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 18563 ได้ให้อ านาจแก่ศาลรัฐธรรมนูญตรวจสอบได้ทั้งเงื่อนไขในเชิง
วัตถุประสงค์และเงื่อนไขในเชิงดุลพินิจ ประเด็นปัญหาดังกล่าวจึงหมดไป 
                                                           

 63 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 185 บัญญัติว่า “ก่อนที่สภาผู้แทนราษฎร
หรือวุฒิสภาจะได้อนุมัติพระราชก าหนดใดตามมาตรา 184 วรรคสาม สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรหรือสมาชิก
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  ส าหรับข้อโต้แย้งของบวรศักดิ์ อุวรรณโณ เลขาธิการคณะรัฐมนตรีในขณะนั้น และ
กรรมการในคณะกรรมการกฤษฎีกาคณะพิเศษของส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ซึ่งเป็นผู้
พิจารณาร่างพระราชกฤษฎีกาฯ ประเด็นที่ว่า การบัญญัติกฎหมายส าหรับกรณีจ าเป็นหรือฉุกเฉิน
เช่นนี้ก็ยังมีความจ าเป็น โดยเฉพาะหากเกิดกรณีที่มีสถานการณ์ดังที่กล่าวอ้าง เช่น กรณีการปฏิวัติ
ในสมัยรัฐบาลของพลเอก เปรม ติณสูลานนท์ หรือกรณีการเผาสถานฑูตไทยในประเทศกัมพูชา 
เป็นต้น64 ต่อประเด็นนี้ มีความเห็นว่า การใช้อ านาจกรณีดังกล่าวเป็นกรณียกเว้นอย่างยิ่ง โดยอาศัย
ข้อยกเว้นของหลักการกระท าของฝ่ายปกครองต้องเป็นไปตามกฎหมายในเร่ืองทฤษฎีสถานการณ์
พิเศษ ซึ่งให้ถือว่าการกระท าของฝ่ายปกครองชอบด้วยกฎหมายเป็นกรณีพิเศษ โดยกรณีนี้ได้เกิด
องค์ประกอบครบทั้ง 2 ประการ ฝ่ายปกครองจึงสามารถใช้ทฤษฎีดังกล่าวได้แล้ว คือ ประการแรก 
เกิดมีข้อเท็จจริงอันจัดได้ว่าเป็นสถานการณ์พิเศษเกิดขึ้น และประการที่สอง ข้อเท็จจริงอันเป็น
สถานการณ์พิเศษดังกล่าวมีผลท าให้ฝ่ายปกครองตกอยู่ในสถานะที่ไม่อาจปฏิบัติหน้าที่ของฝ่าย
ปกครองได้หากต้องกระท าการตามที่กฎหมายก าหนดไว้ และในสถานการณ์เช่นนี้ การแสดงเจตนา
ขององค์กรของรัฐจะกระท าผ่านองค์กรเดี่ยว คือ นายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหน้ารัฐบาล หรือ
หัวหน้าของคณะรัฐมนตรี สามารถใช้อ านาจหน้าที่ก ากับโดยทั่วไปซึ่งการบริหารราชการแผ่นดิน
และอ านาจในการบังคับบัญชาข้าราชการฝ่ายบริหารทุกต าแหน่งซึ่งสังกัดกระทรวง ทบวง กรม 
และส่วนราชการที่ เ รียกชื่ออย่างอ่ืนที่มีฐานะเป็นกรมได้อยู่แล้ว ทั้งนี้ตามมาตรา 1165 แห่ง

                                                                                                                                                                      

วุฒิสภาจ านวนไม่น้อยกว่าหนึ่งในห้าของจ านวนสมาชิกทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ของแต่ละสภา  มีสิทธิเข้าช่ือเสนอ
ความเห็นต่อประธานแห่งสภาที่ตนเป็นสมาชิกว่าพระราชก าหนดนั้นไม่เป็นไปตามมาตรา  184 วรรคหนึ่งหรือ
วรรคสอง และให้ประธานแห่งสภานั้นส่งความเห็นไปยังศาลรัฐธรรมนูญภายในสามวันนับแต่วันที่ได้รับ
ความเห็นเพื่อวินิจฉัย เมื่อศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยแล้วให้ศาลรัฐธรรมนูญแจ้งค าวินิจฉัยนั้นไปยังประธานแห่งสภา
ที่ส่งความเห็นนั้นมา 
     เมื่อประธานสภาผู้แทนราษฎรหรือประธานวุฒิสภาได้รับความเห็นของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรหรือ
สมาชิกวุฒิสภาตามวรรคหนึ่งแล้ว ให้รอการพิจารณาพระราชก าหนดนั้นไว้ก่อนจนกว่าจะได้รับแจ้งค าวินิจฉัย
ของศาลรัฐธรรมนูญตามวรรคหนึ่ง 
     ในกรณีที่ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยว่าพระราชก าหนดใดไม่เป็นไปตามมาตรา 184 วรรคหนึ่งหรือวรรค
สอง ให้พระราชก าหนดนั้นไม่มีผลบังคับมาแต่ต้น 
     ค าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญว่าพระราชก าหนดใดไม่เป็นไปตามมาตรา 184 วรรคหนึ่งหรือวรรค
สอง ต้องมีคะแนนเสียงไม่น้อยกว่าสองในสามของจ านวนตุลาการศาลรัฐธรรมนูญทั้งหมด” 
 64 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ.  เล่มเดิม.  หน้า 17. 
 65 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 มาตรา 11 บัญญัติว่า “นายกรัฐมนตรีใน
ฐานะหัวหน้ารัฐบาลมีอ านาจหน้าที่ ดังนี้ 
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พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 และที่ผ่านมาก็ได้มีการด าเนินการในการ
แก้ปัญหาได้ ดังที่ได้มีการด าเนินการให้ลุล่วงมาด้วยดีในเหตุการณ์ที่ได้กล่าวอ้างมาเช่นนั้น ดังนั้น 
การใช้อ านาจดังกล่าวจึงเป็นเพียงข้อยกเว้นอย่างยิ่งที่ไม่สมควรจะน ามาบัญญัติรับรองโดยกฎหมาย
แต่อย่างใด การบัญญัติกฎหมายลายลักษณ์อักษรออกมาในลักษณะเช่นนี้ จึงเป็นการด าเนินการของ
รัฐบาลเพื่อหากฎหมายลายลักษณ์อักษรมารองรับการใช้อ านาจของตนในกรณีดังกล่าวเพียงเท่า
นั้นเอง 
  ในมาตรา 8 วรรคสอง ตอนท้าย ก าหนดให้ เมื่อมีการประชุมเป็นกรณีปกติให้
นายกรัฐมนตรีแจ้งให้ที่ประชุมคณะรัฐมนตรีทราบมติของคณะรัฐมนตรีดังกล่าวด้วยนั้น กรณีก็
เช่นเดียวกันกับมาตรา 7 เร่ืองการก าหนดให้คณะรัฐมนตรีมีมติมอบอ านาจเป็นการทั่วไปให้

                                                                                                                                                                      

     (1)  ก ากับโดยทั่วไปซ่ึงการบริหารราชการแผ่นดิน เพื่อการนี้จะส่ังให้ราชการส่วนกลาง ราชการส่วน
ภูมิภาค และส่วนราชการซ่ึงมีหน้าที่ควบคุมราชการส่วนท้องถิ่น ช้ีแจง แสดงความคิดเห็น ท ารายงานเกี่ยวกับการ
ปฏิบัติราชการ ในกรณีจ าเป็นจะยับยั้งการปฏิบัติราชการใดๆ ที่ขัดต่อนโยบายหรือมติของคณะรัฐมนตรีก็ได้และ
มีอ านาจส่ังสอบสวนข้อเท็จจริงเกี่ยวกับการปฏิบัติราชการของราชการส่วนกลาง ราชการส่วนภูมิภาค และ
ราชการส่วนท้องถิ่น 
     (2)  มอบหมายให้รองนายกรัฐมนตรีก ากับการบริหารราชการของกระทรวง หรือทบวงหนึ่งหรือ
หลายกระทรวงหรือทบวง 
     (3)  บังคับบัญชาข้าราชการฝ่ายบริหารทุกต าแหน่งซึ่งสังกัดกระทรวง ทบวง กรม และส่วนราชการที่
เรียกช่ืออย่างอื่นที่มีฐานะเป็นกรม 
     (4)  ส่ังให้ข้าราชการซ่ึงสังกัดกระทรวง ทบวง กรมหนึ่งมาปฏิบัติราชการส านักนายกรัฐมนตรี โดยจะ
ให้ขาดจากอัตราเงินเดือนทางสังกัดเดิมหรือไม่ก็ได้ ในกรณีที่ให้ขาดจากอัตราเงินเดือนทางสังกัดเดิม ให้ได้รับ
เงินเดือนในส านักนายกรัฐมนตรีในระดับ และขั้นที่ไม่สูงกว่าเดิม 
     (5)  แต่งตั้งข้าราชการซ่ึงสังกัดกระทรวง ทบวง กรมหนึ่งไปด ารงต าแหน่งของอีกกระทรวง ทบวง 
กรมหนึ่ง โดยให้ได้รับเงินเดือนจากกระทรวง ทบวง กรมเดิม ในกรณีเช่นว่านี้ให้ข้าราชการซ่ึงได้รับแต่งตั้งมี
ฐานะเสมือนเป็นข้าราชการสังกัดกระทรวง ทบวง กรม ซ่ึงตนมาด ารงต าแหน่งนั้นทุกประการ แต่ถ้าเป็นการ
แต่งตั้งข้าราชการตั้งแต่ต าแหน่งอธิบดีหรือเทียบเท่าขึ้นไป ต้องได้รับอนุมัติจากคณะรัฐมนตรี 
     (6)  แต่งตั้งผู้ทรงคุณวุฒิเป็นประธานที่ปรึกษา ที่ปรึกษาหรือคณะที่ปรึกษาของนายกรัฐมนตรี หรือ
เป็นคณะกรรมการเพื่อปฏิบัติราชการใดๆ และก าหนดอัตราเบี้ยประชุมหรือค่าตอบแทนให้แก่ผู้ซึ่งได้รับแต่งตั้ง 
     (7)  แต่งตั้งข้าราชการการเมืองให้ปฏิบัติราชการในส านักนายกรัฐมนตรี 
     (8)  วางระเบียบปฏิบัติราชการ เพื่อให้การบริหารราชการแผ่นดินเป็นไปโดยรวดเร็วและมี
ประสิทธิภาพ เท่าที่ไม่ขัดหรือแย้งกับพระราชบัญญัตินี้หรือกฎหมายอื่น 
     (9)  ด าเนินการอื่นๆ ในการปฏิบัติตามนโยบาย 
     ระเบียบตาม (8) เมื่อคณะรัฐมนตรีให้ความเห็นชอบแล้ว ให้ใช้บังคับได้” 
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นายกรัฐมนตรี หรือรองนายกรัฐมนตรี ใช้อ านาจแทนคณะรัฐมนตรีทั้งคณะได้ คือ เป็นการแจ้งให้
ทราบเท่านั้น ซึ่งโดยปกติ “วาระเพื่อทราบ” ก็คือ รับทราบเท่านั้น หากผู้โต้แย้งเห็นว่าวาระเพื่อ
ทราบก็สามารถพิจารณาโต้แย้งไม่เห็นชอบด้วยได้ ส าหรับกรณีนี้มีความเห็นว่า หากท าเช่นนั้นได้
จริงก็ถือได้ว่าเป็นธรรมเนียมปฏิบัติขององค์กรนั้นๆ โดยเฉพาะ นอกจากนี้ กรณีที่จะมีความเห็น
แย้งเป็นอย่างอื่นในทางปฏิบัติก็ไม่น่าจะเกิดขึ้นได้ เพราะผู้ที่ใช้อ านาจในกรณีนี้ คือ นายกรัฐมนตรี
นั่นเอง 
  เมื่อรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยฉบับปัจจุบัน ซึ่งเป็นกฎหมายที่จัดให้มีองค์กร
คณะรัฐมนตรีขึ้น มิได้ก าหนดองค์ประชุมของคณะรัฐมนตรีในกรณีฉุกเฉินไว้ว่ามีจ านวนเท่าใด จึง
ต้องพิจารณาจากบ่อเกิดของกฎหมายมหาชนที่ไม่เป็นลายลักษณ์อักษรเป็นล าดับต่อไป โดยบ่อเกิด
ของกฎหมายมหาชนที่ไม่เป็นลายลักษณ์อักษรที่ยอมรับกันในระบบกฎหมายไทยทั้ง 3 ประเภท คือ 
จารีตประเพณี หลักกฎหมายทั่วไป และแนวค าพิพากษาของศาล  
  กรณีจารีตประเพณี เมื่อพิจารณาองค์ประกอบแห่งการเกิดขึ้นของจารีตประเพณีทั้ง 2 
ประการ พบว่า ในทางปฏิบัติ กรณีสถานการณ์ฉุกเฉิน การแก้ไขสถานการณ์ดังกล่าว ยังคงต้องมี
การประชุมคณะรัฐมนตรี เพื่อให้ได้มาซึ่งมติคณะรัฐมนตรี ยกตัวอย่างเช่น ในช่วงสงครามโลกคร้ัง
ที่ 2 เอกอัครราชทูตญี่ปุ่นประจ าประเทศไทย ยื่นค าขาดขอให้กองทัพญ่ีปุ่นเดินทางผ่านประเทศไทย 
เพื่อไปโจมตีพม่าและมลายู ซึ่งเป็นพื้นที่ยึดครองของสหราชอาณาจักร ในเวลา 22.30 นาฬิกา ของ
วันที่ 7 ธันวาคม พ.ศ. 2484 โดยขอให้รัฐบาลตอบภายใน 4 ชั่วโมง และคณะรัฐมนตรีได้มีการ
ประชุมในเวลา 23.00 นาฬิกา ของวันดังกล่าว แต่  ณ เวลานั้น จอมพล ป. พิบูลสงคราม 
นายกรัฐมนตรีมิได้เข้าร่วมประชุมด้วย เนื่องจากก าลังตรวจราชการอยู่ที่ชายแดนภาคตะวันออกกับ
ผู้บัญชาการทหารสูงสุด คณะรัฐมนตรีจึงท าได้แต่เพียงส่งตัวแทนไปเจรจากับทางฝ่ายญ่ีปุ่นเพื่อยืด
ระยะเวลาเท่านั้น และในเช้าวันที่ 8 ธันวาคม พ.ศ. 2484 เวลา 06.50 นาฬิกา จอมพล ป. พิบูล
สงคราม ได้เข้าร่วมประชุมคณะรัฐมนตรี ในที่สุดคณะรัฐมนตรีจึงมีมติในเวลา 07.30 นาฬิกา ให้ยุติ
การสู้รบ และได้มีการลงนามในความยินยอมให้กองทัพญ่ีปุ่นเดินทัพผ่านประเทศไทยได้ โดยมี
เงื่อนไข 4 ประการ คือ ญ่ีปุ่นต้องไม่ปลดอาวุธฝ่ายไทย ญ่ีปุ่นจะไม่พักอยู่ที่กรุงเทพฯ ให้มีข้อตกลง
เฉพาะทางทหารเท่านั้น และข้อตกลงนี้เด็ดขาดจะไม่มีการขออะไรมากกว่านี้66 เป็นต้น ดังนั้น การ
ตราพระราชกฤษฎีกา เพื่อลดจ านวนองค์ประชุมลงในกรณีฉุกเฉินจนเป็นศูนย์ คือ ไม่มีองค์ประชุม 
จึงขัดต่อองค์ประกอบภายนอกแห่งการเกิดจารีตประเพณี และบุคคลที่เกี่ยวข้องหลายฝ่ายมีความ
คิดเห็นแตกต่างกัน มีความรู้สึกไม่มั่นใจว่าการก าหนดองค์ประชุมเช่นนี้เป็นสิ่งที่ถูกต้ องและ
                                                           

 66 ธนาพล อิ๋วสกุล.  (2544, ธันวาคม).  60 ปี เสรีไทย วีรกรรมของผู้รับใช้ชาติ.  สืบค้นเมื่อ 8 กุมภาพันธ์ 
2555, จาก http://www.sarakadee.com/feature/2001/12/free_thai.htm 
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เหมาะสม เกิดความไม่แน่ใจที่ตนต้องผูกพันประพฤติปฏิบัติเช่นนั้นต่อไป ซึ่งขัดต่อองค์ประกอบ
ภายในของการเกิดจารีตประเพณี ดังนั้น จึงไม่เกิดจารีตประเพณีเร่ืองการก าหนดองค์ประชุมของ
คณะรัฐมนตรีในกรณีฉุกเฉิน แต่หากเป็นกรณีสถานการณ์ฉุกเฉินอย่างยิ่ง นายกรัฐมนตรีในฐานะ
ผู้น าฝ่ายรัฐบาลสามารถใช้อ านาจหน้าที่ก ากับโดยทั่วไปซึ่งการบริหารราชการแผ่นดินและอ านาจ
ในการบังคับบัญชาข้าราชการฝ่ายบริหารทุกต าแหน่งซึ่งสังกัดกระทรวง ทบวง กรม และส่วน
ราชการที่เรียกชื่ออย่างอ่ืนที่มีฐานะเป็นกรมได้ โดยอาศัยข้อยกเว้นของหลักการกระท าของฝ่าย
ปกครองต้องเป็นไปตามกฎหมายในเร่ืองทฤษฎีสถานการณ์พิเศษ ประกอบกับมาตรา 11 แห่ง
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ดังที่ได้กล่าวไปแล้วข้างต้น อันเป็นการ
ใช้อ านาจในฐานะองค์กรเดี่ยว ซึ่งถือเป็นอ านาจฉุกเฉินของนายกรัฐมนตรี และที่ผ่านมาก็ได้มีการ
ประพฤติปฏิบัติอย่างสม่ าเสมอนมนาน เพื่อด าเนินการในการแก้ปัญหาได้ ดังที่ได้มีการด าเนินการ
ให้ลุล่วงมาด้วยดีในเหตุการณ์ เช่น กรณีการปฏิวัติในสมัยรัฐบาลของพลเอก เปรม ติณสูลานนท์ 
หรือกรณีการเผาสถานทูตไทยในประเทศกัมพูชา เป็นตัน อันถือว่าเป็นองค์ประกอบภายนอกแห่ง
การเกิดจารีตประเพณี และผู้ที่ด ารงต าแหน่งนายกรัฐมนตรีในขณะนั้นมีความรู้สึกส านึกอย่างมั่นใจ
ว่าตนผูกพันต้องประพฤติปฏิบัติเช่นนั้น อันถือว่าเป็นองค์ประกอบภายในแห่งการเกิดจารีต
ประเพณี ดังนั้น จึงเกิดจารีตประเพณีเร่ืองอ านาจฉุกเฉินของนายกรัฐมนตรีขึ้น และในกรณีนี้เป็น
การใช้จารีตประเพณีในฐานะที่ใช้ตีความกฎหมายลายลักษณ์อักษร เนื่องจากกฎหมายลายลักษณ์
อักษรไม่มีความชัดเจน คือ บทบัญญัติมาตรา 11 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
แผ่นดิน พ.ศ. 2534 ก าหนดไว้เพียงว่านายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหน้ารัฐบาลมีอ านาจหน้าที่อย่างไร
บ้างเท่านั้น แต่ในเร่ืองการใช้อ านาจหน้าที่ดังกล่าวของนายกรัฐมนตรีโดยเฉพาะในกรณีฉุกเฉิน 
จ าเป็นต้องกระท าการโดยชอบด้วยกฎหมายอย่างเคร่งครัดด้วยหรือไม่ กฎหมายลายลักษณ์อักษรไม่
มีความชัดเจนในเร่ืองดังกล่าว จึงต้องอาศัยข้อยกเว้นของหลักการกระท าของฝ่ายปกครองต้อง
เป็นไปตามกฎหมายในเร่ืองทฤษฎีสถานการณ์พิเศษมาปรับใช้ในการตีความเร่ืองดังกล่าว และ
เนื่องจากในการสั่งการดังกล่าวนายกรัฐมนตรีได้กระท าการในฐานะหัวหน้ารัฐบาลซึ่งเป็นการใช้
อ านาจทางปกครองโดยอาศัยอ านาจตามกฎหมายระดับ “พระราชบัญญัติ” ดังนั้น จารีตประเพณีที่
เกิดขึ้นจึงเป็น “จารีตประเพณีในกฎหมายปกครอง” ซึ่งศาลปกครองชอบที่จะตรวจสอบว่ามี
ข้อเท็จจริงอันถือว่าเป็นสถานการณ์พิเศษตามที่กล่าวอ้างหรือไม่ สถานการณ์พิเศษนั้นยังคงด ารงอยู่
ในขณะที่มีการกระท าทางปกครองที่ถูกหยิบยกขึ้นมาพิจารณาปัญหาความชอบด้วยกฎหมาย
หรือไม่ และที่ส าคัญคือศาลปกครองจะตรวจสอบว่ามาตรการที่ฝ่ายปกครองกระท าลงไปนั้น
พอสมควรแก่เหตุในสถานการณ์พิเศษนั้นหรือไม่ 
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  กรณีหลักกฎหมายทั่วไป ประเด็นการก าหนดองค์ประชุมของคณะรัฐมนตรีในกรณี
ฉุกเฉิน เมื่อพิจารณากฎหมายลายลักษณ์อักษรในระบบกฎหมายไทย พบว่า ไม่มีหลักกฎหมายใน
เร่ืองดังกล่าวปรากฏอยู่  ไม่ว่าจะเป็นกฎหมายที่จัดตั้งองค์กรกลุ่มใดๆ ในประเทศไทยก็ตาม แต่มี
กฎหมายเฉพาะบางฉบับที่ระบุให้ในกรณีมีเหตุการณ์ฉุกเฉินเกิดขึ้นได้มอบหมายการแสดงเจตนา
ขององค์กรกลุ่มให้แก่องค์กรเดี่ยวกระท าแทน เช่น นายกรัฐมนตรี หรือรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงมหาดไทย เป็นต้น นั่นคือ พระราชก าหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 
254867 และพระราชบัญญัติป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ. 255068 โดยนายกรัฐมนตรีสามารถ
เลือกใช้อ านาจตามกฎหมายเฉพาะดังกล่าวได้ตามความเหมาะสมของเหตุการณ์ ยกตัวอย่างเช่น 
เหตุการณ์น้ าท่วมใหญ่ในเขตกรุงเทพมหานครและปริมณฑลเมื่อปลายเดือนตุลาคมถึงเดือน
พฤศจิกายน พ.ศ. 2554 ยิ่งลักษณ์ ชินวัตร นายกรัฐมนตรีในขณะนั้นเลือกใช้อ านาจตามกฎหมาย
เฉพาะ คือพระราชบัญญัติป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยฯ ในการแก้วิกฤตคร้ังนั้น เป็นต้น เมื่อได้
ท าการค้นหาหลักกฎหมายทั่วไปจากบทบัญญัติแห่งพระราชบัญญัติซึ่งเป็นกฎหมายลายลักษณ์
อักษร ทั้ง 2 ฉบับ พบว่า กรณีพระราชก าหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 
มาตรา 569 ให้นายกรัฐมนตรีโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี มีอ านาจประกาศสถานการณ์
ฉุกเฉินเพื่อบังคับใช้ทั่วราชอาณาจักรหรือในบางเขตบางท้องที่ได้ตามความจ าเป็นแห่งสถานการณ์ 
                                                           

 67 ประกาศในราชกิจจานุเบกษาเล่มที่ 122  ตอนที่ 58 ก  ลงวันที่ 16 กรกฎาคม 2548 
 68 ประกาศในราชกิจจานุเบกษาเล่มที่ 124  ตอนที่ 52 ก  ลงวันที่ 7 กันยายน 2550 
 69 พระราชก าหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 มาตรา 5 บัญญัติว่า“เมื่อปรากฏ
ว่ามีสถานการณ์ฉุกเฉินเกิดขึ้นและนายกรัฐมนตรีเห็นสมควรใช้ก าลังเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองหรือต ารวจ เจ้าหน้าที่
ฝ่ายพลเรือนหรือเจ้าหน้าที่ฝ่ายทหารร่วมกันป้องกัน แก้ไข ปราบปราม ระงับยับยั้ง ฟื้นฟูหรือช่วยเหลือประชาชน 
ให้นายกรัฐมนตรีโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี มีอ านาจประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินเพื่อบังคับใช้ทั่ว
ราชอาณาจักรหรือในบางเขตบางท้องที่ได้ตามความจ าเป็นแห่งสถานการณ์ ในกรณีที่ไม่อาจขอความเห็นชอบ
จากคณะรัฐมนตรีได้ทันท่วงที นายกรัฐมนตรีอาจประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินไปก่อน แล้วด าเนินการให้ได้รับ
ความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีภายในสามวัน หากมิได้ด าเนินการขอความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีภายใน
เวลาที่ก าหนด หรือคณะรัฐมนตรีไม่ให้ความเห็นชอบ ให้การประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินดังกล่าวเป็นอันส้ินสุด
ลง 
     การประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินตามวรรคหนึ่ง ให้ใช้บังคับตลอดระยะเวลาที่นายกรัฐมนตรีก าหนด 
แต่ต้องไม่เกินสามเดือนนับแต่วันประกาศ ในกรณีที่มีความจ าเป็นต้องขยายระยะเวลา ให้นายกรัฐมนตรีโดยความ
เห็นชอบของคณะรัฐมนตรีมีอ านาจประกาศขยายระยะเวลาการใช้บังคับออกไปอีกเป็นคราว ๆ คราวละไม่เกิน
สามเดือน 
     เมื่อสถานการณ์ฉุกเฉินส้ินสุดลงแล้ว หรือเมื่อคณะรัฐมนตรีไม่ให้ความเห็นชอบหรือเมื่อส้ินสุด
ก าหนดเวลาตามวรรคสอง ให้นายกรัฐมนตรีประกาศยกเลิกประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินนั้น” 
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ในกรณีที่ไม่อาจขอความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีได้ทันท่วงที นายกรัฐมนตรีอาจประกาศ
สถานการณ์ฉุกเฉินไปก่อน แล้วด าเนินการให้ได้รับความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีภายในสามวัน 
และมาตรา 770 ให้ในเขตท้องที่ที่มีการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินนั้น บรรดาอ านาจหน้าที่ของ
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงใดกระทรวงหนึ่งหรือหลายกระทรวง หรือที่เป็นผู้รักษาการตามกฎหมาย
หรือที่มีอยู่ตามกฎหมายใดก็ตาม เฉพาะในส่วนที่เกี่ยวกับการอนุญาต อนุมัติ สั่งการ บังคับ บัญชา 
หรือช่วยในการป้องกัน แก้ไข ปราบปราม ระงับยับยั้งในสถานการณ์ฉุกเฉินหรือฟื้นฟูหรือ
ช่วยเหลือประชาชน โอนมาเป็นอ านาจหน้าที่ของนายกรัฐมนตรีเป็นการชั่วคราว  ส าหรับกรณี

                                                           

 70 พระราชก าหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 มาตรา 7 บัญญัติว่า “ในเขต
ท้องที่ที่มีการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินตามมาตรา 5 ให้บรรดาอ านาจหน้าที่ของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงใด
กระทรวงหนึ่งหรือหลายกระทรวง หรือที่เป็นผู้รักษาการตามกฎหมายหรือที่มีอยู่ตามกฎหมายใดก็ตาม เฉพาะใน
ส่วนที่เกี่ยวกับการอนุญาต อนุมัติ ส่ังการ บังคับ บัญชา หรือช่วยในการป้องกัน แก้ไข ปราบปราม ระงับยับยั้งใน
สถานการณ์ฉุกเฉินหรือฟื้นฟูหรือช่วยเหลือประชาชน โอนมาเป็นอ านาจหน้าที่ของนายกรัฐมนตรีเป็นการ
ช่ัวคราว เพื่อให้การส่ังการและการแก้ไขสถานการณ์เป็นไปโดยมีเอกภาพ รวดเร็ว และมีประสิทธิภาพ 
     การก าหนดให้อ านาจหน้าที่ของรัฐมนตรีตามกฎหมายใดทั้งหมดหรือบางส่วนเป็นอ านาจหน้าที่ของ
นายกรัฐมนตรีตามวรรคหนึ่ง ให้เป็นไปตามประกาศที่คณะรัฐมนตรีก าหนด 
     ให้นายกรัฐมนตรีมีอ านาจแต่งตั้งบุคคลเป็นพนักงานเจ้าหน้าที่เพื่อปฏิบัติหน้าที่ตามพระราชก าหนดนี ้
และเพื่อปฏิบัติงานตามกฎหมายที่ได้รับโอนมาเป็นอ านาจหน้าที่ของนายกรัฐมนตรีตามวรรคหนึ่ง โดยให้ถือว่า
บุคคลที่ได้รับแต่งตั้งเป็นพนักงานเจ้าหน้าที่เป็นผู้มีอ านาจตามกฎหมายนั้น ในการนี้ นายกรัฐมนตรีอาจมอบหมาย
ให้ส่วนราชการหรือพนักงานเจ้าหน้าที่ตามกฎหมายนั้นยังคงใช้อ านาจหน้าที่เช่นเดิมต่อไปก็ได้ แต่ต้องปฏิบัติงาน
ตามหลักเกณฑ์ที่นายกรัฐมนตรีก าหนด 
     ในกรณีที่นายกรัฐมนตรีแต่งตั้งข้าราชการพลเรือน ต ารวจหรือทหารซ่ึงมีต าแหน่งไม่ต่ ากว่าอธิบดี ผู้
บัญชาการต ารวจ แม่ทัพ หรือเทียบเท่าเป็นพนักงานเจ้าหน้าที่และก าหนดให้เป็นหัวหน้าผู้รับผิดชอบในการแก้ไข
สถานการณ์ฉุกเฉิน ในพื้นที่และบังคับบัญชาข้าราชการและพนักงานเจ้าหน้าที่ ในการนี้ ให้การปฏิบัติหน้าที่ของ
ส่วนราชการและข้าราชการที่เกี่ยวข้อง รวมทั้งพนักงานเจ้าหน้าที่เป็นไปตามการส่ังการของหัวหน้าผู้รับผิดชอบ
นั้น เว้นแต่การปฏิบัติหน้าที่ทางทหารให้เป็นไปตามกฎ ระเบียบ หรือข้อบังคับเกี่ยวกับการใช้ก าลังทหารแต่
จะต้องปฏิบัติให้สอดคล้องกับแนวทางการด าเนินการที่ผู้ซ่ึงได้รับแต่งตั้งเป็นหัวหน้าผู้รับผิดชอบก าหนด 
     ในกรณีที่มีความจ าเป็น คณะรัฐมนตรีอาจให้มีการจัดตั้งหน่วยงานพิเศษเป็นการเฉพาะเพื่อปฏิบัติ
หน้าที่ตามพระราชก าหนดนี้เป็นการช่ัวคราวได้ จนกว่าจะยกเลิกประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน 
     นายกรัฐมนตรีอาจมอบหมายให้รองนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีคนหนึ่งหรือหลายคนเป็นผู้ใช้
อ านาจตามวรรคหนึ่ง วรรคสาม หรือวรรคส่ีแทน หรือมอบหมายให้เป็นผู้ก ากับการปฏิบัติงานของส่วนราชการที่
เกี่ยวข้อง พนักงานเจ้าหน้าที่ตามวรรคสาม หัวหน้าผู้รับผิดชอบตามวรรคส่ี และหน่วยงานตามวรรคห้าได้ และให้
ถือว่าเป็นผู้บังคับบัญชาหัวหน้าผู้รับผิดชอบ ข้าราชการ และพนักงานเจ้าหน้าที่ที่เกี่ยวข้อง” 
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พระราชบัญญัตปิ้องกันและบรรเทาสาธารณภัยฯ มาตรา 3 (1)71 ให้ยกเลิกพระราชบัญญัติป้องกันภัย
ฝ่ายพลเรือน พ.ศ. 2522 ซึ่งมี เนื้อความคล้ายคลึงกับพระราชบัญญัติป้องกันและบรรเทา                 
สาธารณภัยฯ และมาตรา 472 ได้ให้ค านิยามศัพท์ของค าว่า “สาธารณภัย” โดยให้หมายความรวมถึง
ภัยทางอากาศ และการก่อวินาศกรรมด้วย และโดยมาตรา 1373 ประกอบมาตรา 574 ให้อ านาจ
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยเป็นผู้บัญชาการมีอ านาจควบคุมและก ากับการป้องกันและ
บรรเทาสาธารณภัยทั่วราชอาณาจักร และมาตรา 3175 กรณีเกิดสาธารณภัยร้ายแรงอย่างยิ่ง 

                                                           

 71 พระราชบัญญัติป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ. 2550 มาตรา 3 บัญญัติว่า “ให้ยกเลิก 
     (1)  พระราชบัญญัติป้องกันภัยฝ่ายพลเรือน พ.ศ. 2522” 
 72 พระราชบัญญัติป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ. 2550 มาตรา 4 บัญญัติว่า “ในพระราชบัญญัตินี้ 
     “สาธารณภัย” หมายความว่า อัคคีภัย วาตภัย อุทกภัย ภัยแล้ง โรคระบาดในมนุษย์ โรคระบาดสัตว์ 
โรคระบาดสัตว์น้ า การระบาดของศัตรูพืช ตลอดจนภัยอื่นๆ อันมีผลกระทบต่อสาธารณชน ไม่ว่าเกิดจาก
ธรรมชาติ มีผู้ท าให้เกิดขึ้น อุบัติเหตุ หรือเหตุอื่นใด ซ่ึงก่อให้เกิดอันตรายแก่ชีวิต ร่างกายของประชาชน หรือความ
เสียหายแก่ทรัพย์สินของประชาชน หรือของรัฐ และให้หมายความรวมถึงภัยทางอากาศ และการก่อวินาศกรรม
ด้วย 
     “ภัยทางอากาศ” หมายความว่า ภัยอันเกิดจากการโจมตีทางอากาศ 
     “การก่อวินาศกรรม” หมายความว่า การกระท าใดๆ อันเป็นการมุ่งท าลายทรัพย์สินของประชาชน
หรือของรัฐ หรือส่ิงอันเป็นสาธารณูปโภค หรือการรบกวน ขัดขวางหน่วงเหนี่ยวระบบการปฏิบัติงานใดๆ 
ตลอดจนการประทุษร้ายต่อบุคคลอันเป็นการก่อให้เกิดความปั่นป่วนทางการเมืองการเศรษฐกิจและสังคม
แห่งชาติ โดยมุ่งหมายที่จะก่อให้เกิดความเสียหายต่อความมั่นคงของรัฐ” 
 73 พระราชบัญญัติป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ. 2550 มาตรา 13 บัญญัติว่า “ให้รัฐมนตรีเป็นผู้
บัญชาการมีอ านาจควบคุมและก ากับการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยทั่วราชอาณาจักรให้เป็นไปตามแผนการ
ป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติและพระราชบัญญัตินี้ ในการนี้ ให้มีอ านาจบังคับบัญชาและส่ังการ
ผู้อ านวยการ รองผู้อ านวยการ ผู้ช่วยผู้อ านวยการ เจ้าพนักงาน และอาสาสมัครได้ทั่วราชอาณาจักร 
     ให้ปลัดกระทรวงมหาดไทยเป็นรองผู้บัญชาการมีหน้าที่ช่วยเหลือผู้บัญชาการในการป้องกันและ
บรรเทาสาธารณภัย และปฏิบัติหน้าที่ตามที่ผู้บัญชาการมอบหมายโดยให้มีอ านาจบังคับบัญชาและส่ังการตาม
วรรคหนึ่งรองจากผู้บัญชาการ” 
 74 พระราชบัญญัติป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ. 2550 มาตรา 5 บัญญัติว่า “ให้รัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงมหาดไทยรักษาการตามพระราชบัญญัตินี้และให้มีอ านาจออกกฎกระทรวง ระเบียบ ข้อบังคับและ
ประกาศเพื่อปฏิบัติการตามพระราชบัญญัตินี้ 
     กฎกระทรวงนั้น เมื่อได้ประกาศในราชกิจจานุเบกษาแล้วให้ใช้บังคับได้” 
 75 พระราชบัญญัติป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ. 2550 มาตรา 31 บัญญัติว่า “ในกรณีที่เกิดสา
ธารณภัยร้ายแรงอย่างยิ่ง นายกรัฐมนตรีหรือรองนายกรัฐมนตรีซ่ึงนายกรัฐมนตรีมอบหมายมีอ านาจส่ังการผู้
บัญชาการ ผู้อ านวยการ หน่วยงานของรัฐและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้ด าเนินการอย่างหนึ่งอย่างใดเพื่อ

DPU



234 
 

นายกรัฐมนตรี หรือรองนายกรัฐมนตรีซึ่งนายกรัฐมนตรีมอบหมายมีอ านาจสั่งการผู้บัญชาการ 
ผู้อ านวยการ หน่วยงานของรัฐ และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้ด าเนินการอย่างหนึ่งอย่างใดเพื่อ
ป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย รวมตลอดทั้งให้ความช่วยเหลือแก่ประชาชนในพื้นที่ที่ก าหนดได้  
ดังนั้น จึงอาจกล่าวได้ว่ามีหลักกฎหมายทั่วไปในเร่ืองอ านาจฉุกเฉินของนายกรัฐมนตรีอยู่ในระบบ
กฎหมายไทย 
  กรณีแนวค าพิพากษาของศาล ไม่พบแนวค าพิพากษาของศาลวินิจฉัยในประเด็นการ
ก าหนดองค์ประชุมของคณะรัฐมนตรีในกรณีฉุกเฉิน 
  กล่าวโดยสรุป ประเด็นการก าหนดองค์ประชุมของคณะรัฐมนตรีในกรณีฉุกเฉิน เมื่อ
พิจารณาเฉพาะบ่อเกิดของกฎหมายมหาชนที่ไม่เป็นลายลักษณ์อักษรแล้ว พบว่า  ไม่มีทั้งจารีต
ประเพณี หลักกฎหมายทั่วไป และแนวค าพิพากษาของศาลในประเด็นดังกล่าวปรากฏอยู่ในระบบ
กฎหมายไทย แต่ในกรณีมีเหตุการณ์ฉุกเฉินเกิดขึ้นก็มีกฎหมายลายลักษณ์อักษรที่สามารถบังคับ
ใช้ได้ คือ พระราชก าหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 และพระราชบัญญัติ
ป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ. 2550 อีกทั้งมีจารีตประเพณีในกฎหมายปกครอง และหลัก
กฎหมายทั่วไป เร่ืองอ านาจฉุกเฉินของนายกรัฐมนตรี 
  เมื่อปีพุทธศักราช 2548 คณะรัฐมนตรีซึ่งเป็นฝ่ายบริหารได้ออกกฎหมายล าดับรองที่ชื่อ
ว่า “พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการเสนอเร่ืองและการประชุมคณะรัฐมนตรี พ .ศ. 2548” ซึ่งเป็น      
พระราชกฤษฎีกาที่เป็นลูกบท โดยเนื้อความบทบัญญัติมาตรา 8 วรรคสอง แห่งพระราชกฤษฎีกาฯ 
ในกรณีฉุกเฉิน ก าหนดลดจ านวนองค์ประชุมให้แก่องค์กรของตน (คณะรัฐมนตรี) จนเป็นศูนย์ คือ 
ไม่มีองค์ประชุม กล่าวคือ ก าหนดให้นายกรัฐมนตรีสามารถพิจารณาเร่ืองใดกับรัฐมนตรีที่เกี่ยวข้อง
ตามที่นายกรัฐมนตรีเห็นสมควรเพื่อมีมติของคณะรัฐมนตรีในเร่ืองนั้นได้ โดยถือว่าเป็นการประชุม
คณะรัฐมนตรีและถือว่าเป็นมติคณะรัฐมนตรีด้วย เห็นได้ว่า การกระท าดังกล่าวของคณะรัฐมนตรี
เป็นการกระท าที่ไม่มีกฎหมายให้อ านาจ เนื่องจากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2550 ซึ่งเป็นกฎหมายที่จัดตั้งองค์กรคณะรัฐมนตรีขึ้น มิได้บัญญัติก าหนดจ านวนองค์ประชุมของ
คณะรัฐมนตรีในกรณีฉุกเฉินไว้เป็นลายลักษณ์อักษรโดยตรง และเมื่อพิจารณาบ่อเกิดของกฎหมาย

                                                                                                                                                                      

ป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยรวมตลอดทั้งให้ความช่วยเหลือแก่ประชาชนในพื้นที่ที่ก าหนดก็ได้ โดยให้มี
อ านาจเช่นเดียวกับผู้บัญชาการตามมาตรา 13 และผู้อ านวยการตามมาตรา 21 และมีอ านาจก ากับและควบคุมการ
ปฏิบัติหน้าที่ของผู้บัญชาการ รองผู้บัญชาการ ผู้อ านวยการ รองผู้อ านวยการ ผู้ช่วยผู้อ านวยการ และเจ้าพนักงาน
ในการด าเนินการตามมาตรา 25 มาตรา 28 และมาตรา 29 ด้วย 
     เจ้าหน้าที่ของรัฐผู้ใดไม่ปฏิบัติตามค าส่ังของนายกรัฐมนตรี หรือรองนายกรัฐมนตรี ตามวรรคหนึ่งให้
ถือว่าเป็นการปฏิบัติหน้าที่โดยไม่ชอบหรือเป็นความผิดวินัยอย่างร้ายแรง แล้วแต่กรณี” 
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มหาชนที่ไม่เป็นลายลักษณ์อักษรเป็นล าดับถัดไป คือ จารีตประเพณี หลักกฎหมายทั่วไป และแนว
ค าพิพากษาของศาล พบว่า ในระบบกฎหมายไทยไม่มีหลักกฎหมายในเร่ืองดังกล่าวอยู่ ส าหรับใน
กรณีมีเหตุการณ์ฉุกเฉินเกิดขึ้นก็มีกฎหมายลายลักษณ์อักษรที่สามารถบังคับใช้ได้ คือ พระราช
ก าหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 และพระราชบัญญัติป้องกันและ
บรรเทาสาธารณภัย พ.ศ. 2550 อีกทั้งมีจารีตประเพณีในกฎหมายปกครอง และหลักกฎหมายทั่วไป 
เร่ืองอ านาจฉุกเฉินของนายกรัฐมนตรี 
  จากสภาพปัญหาที่ได้กล่าวไปข้างต้น จึงขอเสนอแนวทางแก้ไขปัญหา โดยผ่านทาง
องค์กรของรัฐตามหลักการแบ่งแยกอ านาจองค์กรใดองค์กรหน่ึงใน 2 องค์กร ดังนี้ 
  1)  องค์กรนิติบัญญัติ คือ รัฐสภา อาศัยบทบัญญัติมาตรา 291 แห่งรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 เพื่อแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญฯ ก าหนดระเบียบปฏิบัติของ
คณะรัฐมนตรีซึ่งเป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญเกี่ยวกับเร่ืององค์ประชุมของคณะรัฐมนตรีในกรณี
ฉุกเฉินว่ามีมิได้ หรืออาจก าหนดมอบอ านาจให้องค์กรใดองค์กรหนึ่งมีอ านาจก าหนดระเบียบ
ปฏิบัติของคณะรัฐมนตรีเกี่ยวกับเร่ืององค์ประชุมของคณะรัฐมนตรีในกรณีฉุกเฉินดังกล่าวได้ แต่ก็
ต้องวางหลักกฎหมายในเร่ืองดังกล่าวว่าองค์ประชุมของคณะรัฐมนตรีในกรณีฉุกเฉินนั้นมีมิได้
เช่นเดียวกัน โดยกรณีนี้เมื่อได้ก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญฯ เป็นลายลักษณ์อักษรแล้ว จึงเป็นผลให้
บทบัญญัติมาตรา 8 วรรคสอง แห่งพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการเสนอเร่ืองและการประชุม
คณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 เป็นอันใช้บังคับมิได้ โดยผลของรัฐธรรมนูญฯ มาตรา 6 เพราะเป็น
บทบัญญัติที่มีเน้ือความขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญฯ โดยชัดแจ้ง หรือ 
  2)  องค์กรบริหาร คือ คณะรัฐมนตรี โดยการตราพระราชกฤษฎีกาขึ้นมาเพื่อยกเลิก
บทบัญญัติมาตรา 8 วรรคสองแห่งพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการเสนอเร่ืองและการประชุม
คณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 
  อนึ่ง กรณีนี้องค์กรตุลาการไม่สามารถเข้ามาตรวจสอบได้ เนื่องจากองค์กรตุลาการไม่มี
อ านาจหน้าที่ในการตรวจสอบเนื้อความบทบัญญัติแห่งกฎหมายว่าขัดต่อจารีตประเพณีในกฎหมาย
ปกครอง หรือหลักกฎหมายทั่วไป เร่ืองอ านาจฉุกเฉินของนายกรัฐมนตรีหรือไม่ เนื่องจาก
รัฐธรรมนูญฯ ฉบับปัจจุบัน ซึ่งจัดตั้งองค์กรคณะรัฐมนตรีขึ้น ไม่มีบทบัญญัติเร่ืองการก าหนด
ระเบียบปฏิบัติของคณะรัฐมนตรี ในส่วนของรูปแบบการตัดสินใจของคณะรัฐมนตรีในระบบ
รัฐสภา แต่องค์กรตุลาการ คือ ศาลปกครอง มีอ านาจหน้าที่ในการตรวจสอบการกระท าของฝ่าย
ปกครองภายหลังจากที่ได้ใช้บทบัญญัติแห่งกฎหมายระดับ “พระราชบัญญัติ” ดังกล่าวว่ามี
ความชอบด้วยกฎหมายหรือไม่เท่านั้น 
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  ส าหรับกรณีของต่างประเทศนั้น ประเทศที่ใช้ระบบประมวลกฎหมายเช่นเดียวกับ
ประเทศไทย ยกตัวอย่างเช่น ประเทศสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี และประเทศญ่ีปุ่น ไม่ปรากฏว่ามี
กฎหมายลายลักษณ์อักษรเร่ืองก าหนดองค์ประชุมของคณะรัฐมนตรีในกรณีฉุกเฉิน โดยกรณี
ประเทศสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี ไม่พบหลักกฎหมายดังกล่าวอยู่ทั้งในกฎหมายพื้นฐานแห่ง
สหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี และข้อบังคับการประชุมคณะรัฐมนตรี ส าหรับกรณีประเทศญ่ีปุ่น ไม่
พบหลักกฎหมายดังกล่าวอยู่ทั้งในรัฐธรรมนูญแห่งประเทศญ่ีปุ่น และรัฐบัญญัติคณะรัฐมนตรี  แต่
กรณีประเทศญ่ีปุ่นมีกฎหมายลายลักษณ์อักษรเร่ืองก าหนดองค์ประกอบของคณะรัฐมนตรีในกรณี
จ าเป็นอย่างยิ่งไว้ในรัฐบัญญัติคณะรัฐมนตรี มาตรา 276 คือ ในกรณีปกติ คณะรัฐมนตรีประกอบด้วย
นายกรัฐมนตรีเป็นหัวหน้า และรัฐมนตรีว่าการกระทรวงอ่ืนได้รับการแต่งตั้งโดยนายกรัฐมนตรี 
และจ านวนรัฐมนตรีว่าการกระทรวงทั้งหมดต้องไม่เกิน 14 คน แต่ในกรณีจ าเป็นอย่างยิ่ง อาจเพิ่ม
จ านวนรัฐมนตรีว่าการกระทรวงขึ้นอีก 3 คน เพื่อรวมกันแล้วรัฐมนตรีว่าการกระทรวงทั้งหมดต้อง
ไม่เกิน 17 คน เห็นได้ว่าในกรณีจ าเป็นอย่างยิ่ง มีการเพิ่มจ านวนองค์ประกอบของคณะรัฐมนตรีให้
มากขึ้น จึงมีผลเป็นการเพิ่มจ านวนองค์ประชุมของคณะรัฐมนตรีขึ้นด้วย ทั้งนี้ เพื่อให้ในกรณีจ าเป็น
อย่างยิ่งคณะรัฐมนตรีสามารถออกมติคณะรัฐมนตรีได้ด้วยความละเอียดรอบคอบมากยิ่งขึ้น เพราะ
เพิ่มจ านวนบุคคลในการพิจารณาเร่ืองใดเร่ืองหนึ่งขึ้น จึงสามารถพิจารณาผลกระทบที่อาจเกิดจาก
มติคณะรัฐมนตรีในเร่ืองนั้นๆ ได้ในหลายๆ ด้าน มิใช่ต้องการความรวดเร็วในการมีมติ
คณะรัฐมนตรีในเร่ืองนั้นๆ เป็นส าคัญ แต่หากมีกรณีฉุกเฉินซึ่งไม่สามารถเรียกประชุม
คณะรัฐมนตรีได้ แต่มีความจ าเป็นต้องประชุมคณะรัฐมนตรีเพื่อแก้ไขปัญหาเร่ืองใดๆ โดยรีบด่วน 
ประเทศที่ใช้ระบบประมวลกฎหมายจะอ้างอิงหลักกฎหมายทั่วไปเร่ืองข้อยกเว้นของหลักการ
กระท าของฝ่ายปกครองต้องเป็นไปตามกฎหมายในเร่ืองทฤษฎีสถานการณ์พิเศษมาเป็นฐานที่มา
ของการใช้อ านาจของฝ่ายปกครองในกรณีที่ไม่มีกฎหมายลายลักษณ์อักษรบัญญัติให้อ านาจฝ่าย
บริหารกระท าการในเร่ืองนั้นๆ ไว้ โดยจะให้องค์กรเดี่ยว เช่น ประธานาธิบดี หรือนายกรัฐมนตรี 
เป็นต้น เป็นผู้แสดงเจตนาสั่งการเมื่อเกิดกรณีฉุกเฉินดังกล่าว 

                                                           

 76 THE CABINET LAW (Law No.5 of 1947, as Amended) Article 2 
     (1)  The Cabinet shall be composed of the Prime Minister, who shall be its head, and Ministers of 
State appointed by the Prime Minister. 
     (2)  The number of Ministers of State provided in the preceding paragraph shall be not more than 
fourteen. However, if required by special circumstances, the number may be increased by not more than three, 
to make the total not more than seventeen. 
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  ส าหรับประเทศที่ใช้ระบบกฎหมายจารีตประเพณี ยกตัวอย่างเช่น สหราชอาณาจักร  
แห่งบริเตนใหญ่และไอร์แลนด์เหนือ และประเทศนิวซีแลนด์ ซึ่งใช้ระบบกฎหมายแตกต่างจาก
ประเทศไทยที่ใช้ระบบประมวลกฎหมายนั้น ปรากฏเร่ืองก าหนดองค์ประชุมของคณะรัฐมนตรีใน
กรณีฉุกเฉินอยู่อย่างชัดเจน กรณสีหราชอาณาจักร ประเด็นก าหนดองค์ประชุมของคณะรัฐมนตรีใน
กรณีฉุกเฉินนั้น ปรากฏอยู่ในหนังสือคู่มือคณะรัฐมนตรี ข้อ 4.42 ก าหนดให้ การประชุมของ
คณะรัฐมนตรีและการประชุมของคณะกรรมการคณะรัฐมนตรีไม่มีการก าหนดองค์ประชุม ทั้งนี้ไม่
ว่าจะเป็นในกรณีปกติ หรือในกรณีฉุกเฉินก็ตาม ดังนั้น จึงอาจไม่ต้องมีการประชุมกันและประธาน
ในที่ประชุมแต่เพียงผู้เดียวสามารถมีมติในเร่ืองนั้นๆ ก็ได้ ซึ่งเป็นการท าลายสภาพขององค์กรกลุ่ม
โดยสิ้นเชิง ท าให้องค์กรกลุ่มกลายสภาพมาเป็นองค์กรเดี่ยว และกรณีประเทศนิวซีแลนด์ ประเด็น
ก าหนดองค์ประชุมของคณะรัฐมนตรีในกรณีฉุกเฉินนั้น ก าหนดไว้ในหนังสือคู่มือคณะรัฐมนตรี 
พ.ศ. 2551 ข้อ 5.60 คือ องค์ประชุมส าหรับการประชุมคณะรัฐมนตรีมีจ านวนเท่ากับคร่ึงหนึ่งของ
สมาชิกเต็มรูปแบบของคณะรัฐมนตรีบวกหนึ่ง แต่กรณีจ าเป็น องค์ประชุมส าหรับการประชุม
คณะรัฐมนตรีอาจแตกต่างจากนี้  โดยองค์ประชุมของคณะรัฐมนตรีในกรณีฉุกเฉินเป็นเพียง
ข้อยกเว้นเท่านั้น 
  เมื่อพิจารณากรณีของประเทศไทยเปรียบเทียบกับต่างประเทศ ประกอบกับเร่ืองระบบ
กฎหมายแล้ว พบว่าประเทศที่ใช้ระบบประมวลกฎหมายทั้งประเทศสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี 
และประเทศญ่ีปุ่น ประเด็นการก าหนดองค์ประชุมของคณะรัฐมนตรีในกรณีฉุกเฉิน ไม่ปรากฏว่ามี
กฎหมายลายลักษณ์อักษรในเร่ืองดังกล่าว  แต่ทั้ง 2 ประเทศ ก็อาศัยหลักกฎหมายทั่วไปเร่ือง
ข้อยกเว้นของหลักการกระท าของฝ่ายปกครองต้องเป็นไปตามกฎหมายในเร่ืองทฤษฎีสถานการณ์
พิเศษมาเป็นฐานที่มาของการใช้อ านาจของฝ่ายปกครองในกรณีที่ไม่มีกฎหมายลายลักษณ์อักษร
บัญญัติให้อ านาจฝ่ายปกครองกระท าการในเร่ืองนั้นๆ เพื่อให้องค์กรเดี่ยว เช่น ประธานาธิบดี หรือ
นายกรัฐมนตรี เป็นต้น เป็นผู้แสดงเจตนาสั่งการเมื่อเกิดกรณีฉุกเฉินดังกล่าวโดยไม่เรียกประชุม
คณะรัฐมนตรี ซึ่งกรณีของประเทศไทย หากรัฐบาลกระท าการใดเพื่อประโยชน์สาธารณะโดยที่ไม่
สามารถหาฐานทางกฎหมายมารองรับการใช้อ านาจดังกล่าวได้ นักวิชาการทางนิติศาสตร์ด้าน
กฎหมายมหาชนของประเทศไทยก็อาศัยหลักกฎหมายทั่วไปในเร่ืองดังกล่าวมาอธิบายที่มาของ
อ านาจฝ่ายปกครองในการใช้อ านาจดังกล่าว และเมื่อพิจารณาประเทศที่ใช้ระบบกฎหมายจารีต
ประเพณี ทั้งสหราชอาณาจักรและประเทศนิวซีแลนด์ เห็นได้ว่า ประเทศนิวซีแลนด์ซึ่งใช้ระบบ
กฎหมายคนละระบบกับประเทศไทย ประเด็นการก าหนดองค์ประชุมของคณะรัฐมนตรีในกรณี
ฉุกเฉิน ก็ยังก าหนดไว้เป็นเพียงข้อยกเว้นเท่านั้น ซึ่งพอเทียบเคียงได้กับหลักกฎหมายทั่วไปเร่ือง
ข้อยกเว้นของหลักการกระท าของฝ่ายปกครองต้องเป็นไปตามกฎหมายในเร่ืองทฤษฎีสถานการณ์
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พิเศษของประเทศที่ใช้ระบบประมวลกฎหมาย แต่กรณีสหราชอาณาจักร ประเด็นการก าหนดองค์
ประชุมของคณะรัฐมนตรีในกรณีฉุกเฉิน ก าหนดกฎหมายลายลักษณ์อักษรไว้เป็นหลัก เนื่องจาก
ก าหนดให้ไม่ว่ากรณีปกติ หรือกรณีฉุกเฉิน คณะรัฐมนตรีก็ไม่มีองค์ประชุม ดังนั้น ในกรณีฉุกเฉิน 
นายกรัฐมนตรีแต่เพียงผู้เดียวก็สามารถออกมติคณะรัฐมนตรีได้อยู่แล้ว  ซึ่งคล้ายคลึงกับพระราช
กฤษฎีกาฯ มาตรา 8 วรรคสอง ของประเทศไทย ที่ก าหนดให้ ในกรณีฉุกเฉิน นายกรัฐมนตรี
สามารถพิจารณาเร่ืองใดกับรัฐมนตรีที่เกี่ยวข้องตามที่นายกรัฐมนตรีเห็นสมควรเพื่อมีมติของ
คณะรัฐมนตรีในเร่ืองนั้นได้ ดังนั้น โดยผลของบทบัญญัติมาตรานี้จึงท าให้นับตั้งแต่กฎหมายฉบับ
ดังกล่าวมีผลใช้บังคับ ประเด็นการก าหนดองค์ประชุมของคณะรัฐมนตรีในกรณีฉุกเฉิน จึงกลับ
กลายเป็นหลักไป และท าให้การด าเนินการตามบทบัญญัติดังกล่าวได้มาซึ่งมติคณะรัฐมนตรี ซึ่งศาล
ปกครองชอบที่จะตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของมติคณะรัฐมนตรีที่มีสถานะเป็น “ค าสั่ง
ทางปกครอง” และ “กฎ” เท่านั้น ศาลปกครองไม่มีอ านาจตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของมติ
คณะรัฐมนตรีที่มีสถานะเป็น “นโยบาย” ด้วย ต่างจากในอดีตที่เป็นเพียงข้อยกเว้นและเป็นเพียงการ
กระท าทางปกครองขององค์กรเดี่ยวซึ่งศาลปกครองสามารถตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายได้
ทุกกรณี ซึ่งต้องอ้างอิงหลักกฎหมายทั่วไปเร่ืองข้อยกเว้นของหลักการกระท าของฝ่ายปกครองต้อง
เป็นไปตามกฎหมายในเร่ืองทฤษฎีสถานการณ์พิเศษมาอธิบายฐานที่มาของการใช้อ านาจของฝ่าย
ปกครองในกรณีที่ไม่มีกฎหมายลายลักษณ์อักษรบัญญัติให้อ านาจฝ่ายปกครองกระท าการในเร่ือง
นั้นๆ เพื่อให้องค์กรเดี่ยว คือ นายกรัฐมนตรี เป็นผู้แสดงเจตนาสั่งการเมื่อเกิดกรณีฉุกเฉินดังกล่าว
โดยไม่เรียกประชุมคณะรัฐมนตรีได้ อย่างไรก็ตาม สหราชอาณาจักรก็ประสบปัญหาอ านาจนิติ
บัญญัติและอ านาจบริหารตกเป็นของนายกรัฐมนตรีแต่เพียงผู้เดียว  
  ด้วยเหตุนี้ การตราบทบัญญัติมาตรา 8 วรรคสอง แห่งพระราชกฤษฎีกาฯ เพื่อก าหนด
องค์ประชุมของคณะรัฐมนตรีในกรณีฉุกเฉินไว้เป็นลายลักษณ์อักษรจึงมิได้มีความจ าเป็นแต่
ประการใด เน่ืองจากในกรณีมีเหตุการณ์ฉุกเฉินเกิดขึ้นก็มีกฎหมายลายลักษณ์อักษรที่สามารถบังคับ
ใช้ได้ คือ พระราชก าหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 และพระราชบัญญัติ
ป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ. 2550 อีกทั้งมีจารีตประเพณีในกฎหมายปกครอง และหลัก
กฎหมายทั่วไป เร่ืองอ านาจฉุกเฉินของนายกรัฐมนตรี ซึ่งสามารถปรับใช้กับกรณีดังกล่าวได้อยู่แล้ว 
อันเป็นไปในแนวทางเดียวกันกับประเทศอื่นๆ ที่ใช้ระบบประมวลกฎหมาย ในทางตรงกันข้าม เมื่อ
ได้ด าเนินการตรากฎหมายดังกล่าวเป็นลายลักษณ์อักษร กลับส่งผลกระทบต่อระบบกฎหมายไทย
โดยตรง เน่ืองจากบทบัญญัติมาตรา 8 วรรคสอง แห่งพระราชกฤษฎีกาฯ ขัดต่อทั้งจารีตประเพณีใน
กฎหมายปกครอง และหลักกฎหมายทั่วไป เร่ืองอ านาจฉุกเฉินของนายกรัฐมนตรี 
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4.4  เนื้อความบทบัญญัติมาตรา 7 แห่งพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการเสนอเร่ืองและการประชุม
คณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 ขัดต่อสภาพการท างานขององค์กรกลุ่ม และค าว่า “เร่ืองท่ีเป็นภารกิจ
ปกติ” เป็นค าสามัญ 
  พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการเสนอเร่ืองและการประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 มาตรา 
777 เป็นเร่ืองการก าหนดให้คณะรัฐมนตรีมีมติมอบอ านาจเป็นการทั่วไปให้นายกรัฐมนตรี หรือรอง
นายกรัฐมนตรีเป็นรายบุคคลให้ใช้อ านาจแทนคณะรัฐมนตรีทั้งคณะ เมื่อพิจารณาเนื้อความ
บทบัญญัติมาตรา 7 วรรคหนึ่ง ประกอบกับสภาพการท างานขององค์กรกลุ่ม พบว่า การที่กฎหมาย
ให้อ านาจแก่บุคคลคนเดียวผู้ด ารงต าแหน่งใดๆ กับกรณีที่กฎหมายก าหนดให้เป็นอ านาจขององค์กร
กลุ่มที่มีบุคคลธรรมดาหลายๆ คนมาร่วมกันเป็นองค์คณะ ย่อมแสดงเหตุผลอยู่ในตัวว่ากฎหมายมี
ความมุ่งหมายที่แตกต่างกัน กล่าวคือ กฎหมายที่ก าหนดให้เป็นอ านาจขององค์กรกลุ่ม ก็ เพื่อให้มี
บุคคลหลายๆ คน มาร่วมกันคิดร่วมกันท า และเพื่อมิให้เป็นอ านาจของคนๆ เดียว ดังนั้น การ
ก าหนดให้คณะรัฐมนตรีซึ่งเป็นองค์กรกลุ่ม (ไม่ว่าจะเป็นความเห็นของฝ่ายที่เห็นว่าคณะรัฐมนตรี
เป็นองค์กรกลุ่มหรือไม่ มีองค์ประชุมหรือไม่ แต่ตามพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการเสนอเร่ืองและการ
ประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 เท่ากับ ยอมรับแล้วว่า คณะรัฐมนตรีเป็นองค์กรกลุ่มที่ต้องมีองค์
ประชุม) สามารถมอบอ านาจให้แก่บุคคลธรรมดาบุคคลเดียว คือ นายกรัฐมนตรี หรือรอง
นายกรัฐมนตรี นอกจากจะเป็นเร่ืองที่แปลก เพราะถ้ากฎหมายที่ให้อ านาจต้องการเช่นนั้น ก็ควร
ก าหนดให้เป็นอ านาจของนายกรัฐมนตรีหรือรองนายกรัฐมนตรีเป็นการเฉพาะบุคคล ในขณะที่
กรณีนี้กฎหมายต้องการให้เป็นอ านาจของคณะบุคคล และกฎหมายที่จัดตั้งคณะบุคคลนั้นก็มิได้
บัญญัติไว้เป็นอย่างอื่น แต่กลับกลายเป็นว่ามีการตราพระราชกฤษฎีกาซึ่งมีค่าบังคับต่ ากว่ากฎหมาย
ที่จัดต้ังคณะบุคคลนั้น คือ บทบัญญัติมาตรา 171 วรรคหนึ่ง แห่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 มาก าหนดให้คณะบุคคลที่มีอ านาจสามารถมอบอ านาจให้แก่บุคคลคนเดียวได้ 
กรณีจึงถือได้ว่าการก าหนดเช่นนี้ ขัดต่อสภาพการท างานขององค์กรกลุ่ม คือ เป็นการท าลายหรือ

                                                           

 77 พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการเสนอเรื่องและการประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 มาตรา 7 บัญญัติว่า 
“เรื่องที่ต้องเสนอคณะรัฐมนตรีตามมาตรา 4 (1) (4) (7) (9) (10) หรือ (11) และเรื่องที่ผ่านการกลั่นกรองของคณะ
บุคคลตามมาตรา 5 แล้ว ถ้าคณะรัฐมนตรีเห็นว่าเป็นเรื่องที่เป็นภารกิจปกติหรือมีแนวทางปฏิบัติที่ชัดเจนแล้ว 
คณะรัฐมนตรีจะมีมติมอบหมายเป็นการทั่วไปให้นายกรัฐมนตรี หรือรองนายกรัฐมนตรีเป็นผู้อนุมัติ ให้ความ
เห็นชอบ หรือมีค าส่ังแทนคณะรัฐมนตรีก็ได้ ในกรณีเช่นนั้น ให้ถือว่าการอนุมัติ  ความเห็นชอบ หรือค าส่ังของ
นายกรัฐมนตรีหรือรองนายกรัฐมนตรี เป็นมติของคณะรัฐมนตรี 
     ให้ส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีสรุปเรื่องที่นายกรัฐมนตรีหรือรองนายกรัฐมนตรีได้ด าเนินการตาม
วรรคหนึ่ง เพื่อแจ้งให้คณะรัฐมนตรีทราบเป็นระยะๆ” 
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บั่นทอนความเป็นองค์กรกลุ่มของคณะรัฐมนตรีที่พระราชกฤษฎีกาฉบับนี้ประสงค์จะให้มีองค์
ประชุมด้วยในตัวเอง 
  อย่างไรก็ตาม หากจะมีการโต้แย้งว่า กรณีที่จะมีการมอบอ านาจได้ต้องเป็นเร่ืองที่เป็น
ภารกิจปกติหรือมีแนวทางปฏิบัติที่ชัดเจนแล้ว เห็นได้ว่าเ ร่ืองดังกล่าวมิได้มีความยุ่งยาก
สลับซับซ้อน ดังนั้น เพื่อเป็นการด ารงสถานะของความเป็นองค์กรกลุ่ม การเสนอเร่ืองดังกล่าวให้
คณะรัฐมนตรีก็ไม่ใช่เร่ืองยุ่งยากที่จะท าให้คณะรัฐมนตรีต้องเสียเวลาไปโดยใช่เหตุแต่อย่างใด 
  ส าหรับมาตรา 7 วรรคสอง ที่ก าหนดให้ส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีสรุปเร่ืองที่ได้
ด าเนินการตามที่คณะรัฐมนตรีมอบหมาย เพื่อแจ้งให้คณะรัฐมนตรีทราบเป็นระยะๆ ก็แสดงให้เห็น
ว่า ระยะเวลาการน าเสนอเป็นดุลพินิจของส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี และที่ส าคัญก็คือ เป็นการ
เสนอเพื่อทราบเท่านั้น ดังนั้น แม้จะมีผู้โต้แย้งให้เหตุผลว่า วาระเพื่อทราบก็มีการโต้แย้งได้หาก
คณะรัฐมนตรีไม่เห็นด้วยกับการที่นายกรัฐมนตรี หรือรองนายกรัฐมนตรีได้ด าเนินการไป เหตุผล
ดังกล่าวก็ดูจะไม่มีน้ าหนักมากนัก เพราะโดยปกติเป็นที่ทราบกันดีอยู่แล้วว่า “วาระเพื่อทราบ” ก็คือ 
รับทราบเท่านั้น หากผู้โต้แย้งเห็นว่าวาระเพื่อทราบก็สามารถพิจารณาโต้แย้งไม่เห็นชอบด้วยได้ 
กรณีนี้มีความเห็นว่า หากท าเช่นนั้นจริงก็ถือว่าเป็นธรรมเนียมปฏิบัติขององค์กรนั้นๆ โดยเฉพาะ 
นอกจากนี้ กรณีที่จะมีความเห็นแย้งเป็นอย่างอ่ืนในทางปฏิบัติก็ไม่น่าจะเกิดขึ้นได้ เพราะผู้ที่ใช้
อ านาจในกรณีน้ี คือ นายกรัฐมนตรี หรือรองนายกรัฐมนตรีนั่นเอง 
  เมื่อรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยฉบับปัจจุบัน ซึ่งเป็นกฎหมายที่จัดให้มีองค์กร
คณะรัฐมนตรีขึ้น มิได้บัญญัติเร่ืองการก าหนดให้คณะรัฐมนตรีสามารถมีมติมอบอ านาจเป็นการ
ทั่วไปให้นายกรัฐมนตรี หรือรองนายกรัฐมนตรีเป็นรายบุคคลให้ใช้อ านาจแทนคณะรัฐมนตรีทั้ง
คณะได้ จึงต้องพิจารณาจากบ่อเกิดของกฎหมายมหาชนที่ไม่เป็นลายลักษณ์อักษรเป็นล าดับต่อไป 
โดยบ่อเกิดของกฎหมายมหาชนที่ไม่เป็นลายลักษณ์อักษรที่ยอมรับกันในระบบกฎหมายไทยทั้ง 3 
ประเภท คือ จารีตประเพณี หลักกฎหมายทั่วไป และแนวค าพิพากษาของศาล 
  กรณีจารีตประเพณี เมื่อพิจารณาองค์ประกอบแห่งการเกิดขึ้นของจารีตประเพณีทั้ง 2 
ประการ พบว่า ในทางปฏิบัติ ในอดีต คณะรัฐมนตรีเคยมีมติคณะรัฐมนตรีเกี่ยวกับเร่ืองการ
ก าหนดให้คณะรัฐมนตรีมีมติมอบอ านาจเป็นการทั่วไปให้นายกรัฐมนตรี หรือรองนายกรัฐมนตรี
เป็นรายบุคคลให้ใช้อ านาจแทนคณะรัฐมนตรีทั้งคณะ คือ มติคณะรัฐมนตรีวันที่ 13 ธันวาคม พ.ศ. 
252078 ความว่า “เร่ืองที่ไม่ใช่นโยบายหรือไม่ใช่เร่ืองส าคัญและมีระเบียบปฏิบัติปกติอยู่แล้ว ให้

                                                           

 78 ส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี.  (2549).  แนวทางการปฏิบัติตามพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการเสนอ
เรื่องและการประชุมคณะรัฐมนตรี พ .ศ. 2548 และระเบียบว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการเสนอเรื่องต่อ
คณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548.  หน้า 8. 
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นายกรัฐมนตรีหรือรองนายกรัฐมนตรีซึ่งได้ รับมอบหมายให้สั่งหรือปฏิบัติราชการแทน
นายกรัฐมนตรี พิจารณาให้ความเห็นชอบหรืออนุมัติไปได้ แล้วน าเสนอคณะรัฐมนตรีทราบ” แต่ใน
ปัจจุบันมติคณะรัฐมนตรีดังกล่าวได้ถูกยกเลิกไปแล้ว และคณะรัฐมนตรีก็ได้ตราพระราชกฤษฎีกา
ว่าด้วยการเสนอเร่ืองและการประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 ขึ้นใช้บังคับ โดยบทบัญญัติมาตรา 7 
แห่งพระราชกฤษฎีกาฯ เป็นเร่ืองการก าหนดให้คณะรัฐมนตรีมีมติมอบอ านาจเป็นการทั่วไปให้
นายกรัฐมนตรี หรือรองนายกรัฐมนตรีเป็นรายบุคคลให้ใช้อ านาจแทนคณะรัฐมนตรีทั้งคณะ
เช่นเดียวกัน 
  เมื่อพิจารณามติคณะรัฐมนตรีวันที่ 13 ธันวาคม พ.ศ. 2520 เปรียบเทียบกับบทบัญญัติ
มาตรา 7 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชกฤษฎีกาฯ พบว่า มีความแตกต่างที่ส าคัญ 3 ประการ คือ 
  1)  บุคคลผู้ที่ใช้อ านาจเป็นการทั่วไปในการอนุมัติ ให้ความเห็นชอบ หรือมีค าสั่งแทน
คณะรัฐมนตรี กรณีมติคณะรัฐมนตรีวันที่  13 ธันวาคม พ.ศ. 2520 บุคคลผู้ที่ใช้อ านาจแทน
คณะรัฐมนตรี คือ นายกรัฐมนตรีหรือรองนายกรัฐมนตรีซึ่งได้รับมอบหมายให้สั่งหรือปฏิบัติ
ราชการแทนนายกรัฐมนตรี ซึ่งในช่วงเวลาหนึ่งมีได้เพียงบุคคลเดียวเท่านั้นที่เป็นผู้ที่ใช้อ านาจแทน
คณะรัฐมนตรี แต่กรณีพระราชกฤษฎีกาฯ มาตรา 7 วรรคหนึ่ง  บุคคลผู้ที่ ใช้อ านาจแทน
คณะรัฐมนตรี คือ นายกรัฐมนตรีหรือรองนายกรัฐมนตรี ในช่วงเวลาหนึ่งจึงมีบุคคลอย่างน้อยที่สุด 
2 คน เป็นผู้ที่ใช้อ านาจแทนคณะรัฐมนตรี และจะมีจ านวนบุคคลผู้ที่ใช้อ านาจแทนคณะรัฐมนตรี
เพิ่มขึ้นตามจ านวนรองนายกรัฐมนตรีที่เพิ่มขึ้น 
  2)  เร่ืองที่คณะรัฐมนตรีสามารถมอบอ านาจได้ กรณีมติคณะรัฐมนตรีวันที่ 13 ธันวาคม 
พ.ศ. 2520 เร่ืองที่คณะรัฐมนตรีสามารถมอบอ านาจได้ คือ เร่ืองที่ไม่ใช่นโยบายหรือไม่ใช่เร่ือง
ส าคัญ จึงไม่ใช่เร่ืองที่มีผลกระทบต่อสาธารณชนโดยทั่วไป แต่กรณีพระราชกฤษฎีกาฯ มาตรา 7 
วรรคหนึ่ง เร่ืองที่คณะรัฐมนตรีสามารถมอบอ านาจได้ คือ เร่ืองที่ต้องเสนอต่อคณะรัฐมนตรีตาม
มาตรา 4 (1) (4) (7) (9) (10) หรือ (11) และเร่ืองที่ได้ผ่านการกลั่นกรองจากคณะกรรมการ
กลั่นกรองฯ ที่ตั้งขึ้นตามมาตรา 5 ของพระราชกฤษฎีกาฉบับนี้มาแล้ว ซึ่งอาจเป็นเร่ืองใดก็ได้ที่ระบุ
ไว้ในมาตรา 4 วรรคหนึ่ง ทั้ง  13 อนุมาตรา อันเป็นเร่ืองที่มีความส าคัญและมีผลกระทบต่อ
สาธารณชนในวงกว้างทั้งสิ้น 
  3)  แนวปฏิบัติเร่ืองการมอบอ านาจ กรณีมติคณะรัฐมนตรีวันที่ 13 ธันวาคม พ.ศ. 2520 
แนวปฏิบัติเร่ืองการมอบอ านาจ คือ ต้องมีระเบียบปฏิบัติปกติอยู่แล้ว แต่กรณีพระราชกฤษฎีกาฯ 
มาตรา 7 วรรคหนึ่ง แนวปฏิบัติเร่ืองการมอบอ านาจ คือ ต้องเป็นเร่ืองที่เป็นภารกิจปกติหรือมี
แนวทางปฏิบัติที่ชัดเจนแล้ว สังเกตค าว่า “ระเบียบปฏิบัติปกติ” ในมติคณะรัฐมนตรีวันที่ 13 
ธันวาคม พ.ศ. 2520 มีความหมายใกล้เคียงกับค าว่า “เร่ืองที่มีแนวทางปฏิบัติที่ชัดเจน” ในพระราช
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กฤษฎีกาฯ มาตรา 7 วรรคหนึ่ง แต่มติคณะรัฐมนตรีดังกล่าวไม่มีการใช้ค าสามัญ ไม่มีความ
เฉพาะเจาะจงแก่กรณีใดกรณีหนึ่ง อย่างเช่นค าว่า “เร่ืองที่เป็นภารกิจปกติ” ซึ่งบัญญัติไว้ในพระราช
กฤษฎีกาฯ มาตรา 7 วรรคหนึ่ง 
  เห็นได้ว่า มติคณะรัฐมนตรีวันที่ 13 ธันวาคม พ.ศ. 2520 และบทบัญญัติมาตรา 7 วรรค
หนึ่ง แห่งพระราชกฤษฎีกาฯ มีสาระส าคัญที่แตกต่างกันมากเช่นนี้ และโดยผลของบทบัญญัติ
มาตรา 2 แห่งพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการเสนอเร่ืองและการประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 เป็น
ผลให้พระราชกฤษฎีกาฯ ฉบับนี้เร่ิมมีผลใช้บังคับในวันที่ 12 มีนาคม 2548 และยังมีผลใช้บังคับอยู่
จนถึงปัจจุบัน รวมระยะเวลาที่ผ่านมาประมาณ 8 ปี จึงแสดงให้เห็นว่าเร่ืองการก าหนดให้
คณะรัฐมนตรีมีมติมอบอ านาจเป็นการทั่วไปให้นายกรัฐมนตรี หรือรองนายกรัฐมนตรีเป็น
รายบุคคลให้ใช้อ านาจแทนคณะรัฐมนตรีทั้งคณะนั้น คณะรัฐมนตรีได้มีการด าเนินการในเร่ือง
ดังกล่าวมาตั้งแต่วันที่ 13 ธันวาคม พ.ศ. 2520 แล้ว ซึ่งเป็นกรณีคณะรัฐมนตรีมอบอ านาจเป็นการ
ทั่วไปเพื่อใช้อ านาจแทนคณะรัฐมนตรีทั้งคณะให้แก่บุคคลเพียงบุคคลเดียวในเร่ืองที่ไม่มี
ความส าคัญซึ่งได้ก าหนดเร่ืองที่มอบอ านาจนั้นไว้ชัดเจนใน “ระเบียบ” และในวันที่ 12 มีนาคม 
2548 เร่ืองดังกล่าวได้พัฒนาไปสู่กรณีคณะรัฐมนตรีมอบอ านาจเป็นการทั่วไปเพื่อใช้อ านาจแทน
คณะรัฐมนตรีทั้งคณะให้แก่บุคคลหลายคนในเร่ืองที่มีความส าคัญอันมีผลกระทบต่อสาธารณชนใน
วงกว้างส าหรับในทุกๆ เร่ืองที่เกี่ยวข้องกับการบริหารราชการแผ่นดิน จึงถือว่าองค์กรคณะรัฐมนตรี
ได้ประพฤติปฏิบัติอย่างสม่ าเสมอนมนานในเร่ืองดังกล่าว อันเป็นการเกิดองค์ประกอบภายนอก
แห่งการเกิดจารีตประเพณีแล้ว แต่บุคคลที่เกี่ยวข้องหลายฝ่ายมีความคิดเห็นแตกต่างกัน มีความรู้สึก
ไม่มั่นใจว่าการก าหนดองค์ประชุมเช่นนี้เป็นสิ่งที่ถูกต้องและเหมาะสม เกิดความไม่แน่ใจที่ตนต้อง
ผูกพันประพฤติปฏิบัติเช่นนั้นต่อไป ซึ่งขัดต่อองค์ประกอบภายในแห่งการเกิดจารีตประเพณี 
ยกตัวอย่างเช่น คณะกรรมการกฤษฎีกาคณะที่ 2 มีความเห็นเสร็จที่ 145/2520 เร่ืองการมอบอ านาจ
ของคณะรัฐมนตรีตามมาตรา 7 แห่งพระราชบัญญัติสงเคราะห์ข้าราชการผู้ได้รับอันตรายหรือการ
ป่วยเจ็บเพราะเหตุปฏิบัติราชการ พุทธศักราช 2498 คณะกรรมการกฤษฎีกาคณะที่ 5 (กรรมการร่าง
กฎหมาย) มีความเห็นเสร็จที่ 446/2528 เร่ืองหารือการมอบอ านาจของคณะรัฐมนตรีให้แก่คณะ
บุคคล และคณะกรรมการกฤษฎีกาคณะที่ 6 (กรรมการร่างกฎหมาย) มีความเห็นเสร็จที่ 626/2537 
เร่ืองการมอบอ านาจของคณะรัฐมนตรีให้แก่คณะกรรมการการสื่อสารแห่งประเทศไทย และ
รัฐมนตรีเจ้าสังกัด เป็นต้น ซึ่งทั้ง 3 ความเห็นออกมาในแนวทางเดียวกัน คือ ในกรณีที่มีกฎหมาย
ลายลักษณ์อักษรก าหนดให้ต้องกระท าโดยอนุมัติคณะรัฐมนตรีซึ่งเป็นองค์กรกลุ่ม คณะรัฐมนตรีจะ
มีมติมอบอ านาจเป็นการทั่วไปให้แก่รัฐมนตรีเป็นรายบุคคลซึ่งเป็นองค์กรเดี่ยว หรือให้แก่คณะ
บุคคล อาทิเช่น คณะกรรมการพิจารณาการให้ข้าราชการไปปฏิบัติงานในองค์การระหว่างประเทศ 
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(กขอ.) หรือคณะกรรมการการสื่อสารแห่งประเทศไทย เป็นต้น ซึ่งเป็นองค์กรกลุ่มเช่นเดียวกันมิได้ 
เว้นแต่จะมีกฎหมายลายลักษณ์อักษรที่จัดตั้งองค์กรกลุ่มนั้นบัญญัติไว้อย่างชัดเจนให้คณะรัฐมนตรี
สามารถมีมติมอบอ านาจเป็นการทั่วไปให้แก่รัฐมนตรีเป็นรายบุคคลหรือให้แก่คณะบุคคลใดๆ 
ดังนั้น จึงไม่เกิดจารีตประเพณีในเร่ืองการก าหนดให้คณะรัฐมนตรีมีมติมอบอ านาจเป็นการทั่วไป
ให้นายกรัฐมนตรี หรือรองนายกรัฐมนตรีเป็นรายบุคคลให้ใช้อ านาจแทนคณะรัฐมนตรีทั้งคณะ 
  กรณีหลักกฎหมายทั่วไป จากการค้นหาบทบัญญัติกฎหมายลายลักษณ์อักษรของ
ประเทศไทยในประเด็นการก าหนดให้องค์กรของรัฐซึ่งเป็นองค์กรกลุ่มสามารถมีมติมอบอ านาจ
เป็นการทั่วไปให้แก่องค์กรของรัฐซึ่งเป็นองค์กรเดี่ยวใช้อ านาจแทนได้ พบว่าไม่มีหลักกฎหมาย
ทั่วไปในประเด็นดังกล่าวปรากฏอยู่  กรณีนี้ไม่สามารถเทียบเคียงได้กับประเด็นการก าหนดให้
องค์กรของรัฐซึ่งเป็นองค์กรเด่ียวสามารถมีมติมอบอ านาจเป็นการทั่วไปให้แก่องค์กรของรัฐซึ่งเป็น
องค์กรเด่ียวใช้อ านาจแทนได้ เพราะขัดต่อสภาพการท างานขององค์กรกลุ่ม  
  ส าหรับประเด็นการก าหนดให้องค์กรของรัฐซึ่งเป็นองค์กรเดี่ยวสามารถมีมติมอบ
อ านาจเป็นการทั่วไปให้แก่องค์กรของรัฐซึ่งเป็นองค์กรเด่ียวใช้อ านาจแทนได้ มีบทบัญญัติกฎหมาย
ลายลักษณ์อักษรของประเทศไทยในประเด็นดังกล่าวอยู่หลายมาตรา เช่น พระราชบัญญัติระเบียบ
บริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 มาตรา 3879 และมาตรา 3980 ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติ

                                                           

 79 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ .ศ. 2534 มาตรา 38 ซ่ึงแก้ไขเพิ่มเติมโดย
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบับที่ 7) พ.ศ. 2550 บัญญัติว่า “อ านาจในการส่ัง การอนุญาต 
การอนุมัติ การปฏิบัติราชการหรือการด าเนินการอื่นที่ผู้ด ารงต าแหน่งใดจะพึงปฏิบัติ หรือด าเนินการตามกฎหมาย 
กฎ ระเบียบ ประกาศ หรือค าส่ังใด หรือมติของคณะรัฐมนตรีในเรื่องใด ถ้ากฎหมาย กฎ ระเบียบ ประกาศ หรือ
ค าส่ังนั้น หรือมติคณะรัฐมนตรีในเรื่องนั้นมิได้ก าหนดเรื่องการมอบอ านาจไว้เป็นอย่างอื่น หรือมิได้ห้ามเรื่องการ
มอบอ านาจไว้ ผู้ด ารงต าแหน่งนั้นอาจมอบอ านาจให้ผู้ด ารงต าแหน่งอื่นในส่วนราชการเดียวกันหรือส่วนราชการ
อื่น หรือ ผู้ว่าราชการจังหวัดเป็นผู้ปฏิบัติราชการแทนได้ ทั้งนี้ ตามหลักเกณฑ์ที่ก าหนดในพระราชกฤษฎีกา 
      พระราชกฤษฎีกาตามวรรคหนึ่งอาจก าหนดให้มีการมอบอ านาจในเรื่องใดเรื่องหนึ่ง ตลอดจนการ
มอบอ านาจให้ท านิติกรรมสัญญา ฟ้องคดีและด าเนินคดี หรือก าหนดหลักเกณฑ์ วิธีการ หรือเงื่อนไขในการมอบ
อ านาจหรือที่ผู้รับมอบอ านาจต้องปฏิบัติก็ได้ 
      ความในวรรคหนึ่งมิให้ใช้บังคับกับอ านาจในการอนุญาตตามกฎหมาย ที่บัญญัติให้ต้องออก
ใบอนุญาตหรือที่บัญญัติผู้มีอ านาจอนุญาตไว้เป็นการเฉพาะ ในกรณีเช่นนั้น ให้ผู้ด ารงต าแหน่งซ่ึงมีอ านาจตาม
กฎหมายดังกล่าว มีอ านาจมอบอ านาจให้ข้าราชการซ่ึงเป็นผู้ใต้บังคับบัญชาและผู้ว่าราชการจังหวัดได้ตามที่
เห็นสมควร หรือตามที่คณะรัฐมนตรีก าหนด ในกรณีมอบอ านาจให้ผู้ว่าราชการจังหวัด ให้ผู้ว่าราชการจังหวัดมี
อ านาจมอบอ านาจได้ต่อไป ตามหลักเกณฑ์และเงื่อนไขที่ผู้มอบอ านาจก าหนด 
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ระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบับที่ 7) พ.ศ. 2550 หรือพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการมอบอ านาจ 
พ.ศ. 2550 มาตรา 2281 มาตรา 2382 และมาตรา 2783 เป็นต้น 

                                                                                                                                                                      

      ในกรณีตามวรรคสาม เพื่อประโยชน์ในการอ านวยความสะดวกแก่ประชาชน จะตราพระราช
กฤษฎีกาก าหนดรายช่ือกฎหมายที่ผู้ด ารงต าแหน่งซึ่งมีอ านาจตามกฎหมายดังกล่าว อาจมอบอ านาจตามวรรคหนึ่ง
ตามหลักเกณฑ์และเงื่อนไขที่ก าหนดในพระราชกฤษฎีกาดังกล่าวก็ได้ 
      การมอบอ านาจให้ท าเป็นหนังสือ” 
 80 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ .ศ. 2534 มาตรา 39 ซ่ึงแก้ไขเพิ่มเติมโดย
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบับที่ 7) พ.ศ. 2550 บัญญัติว่า “เมื่อมีการมอบอ านาจแล้ว ผู้รับ
มอบอ านาจมีหน้าที่ต้องรับมอบอ านาจนั้น โดยผู้มอบอ านาจจะก าหนดให้ผู้รับมอบอ านาจมอบอ านาจให้ผู้ด ารง
ต าแหน่งอื่นปฏิบัติราชการแทนต่อไป โดยจะก าหนดหลักเกณฑ์หรือเงื่อนไขในการใช้อ านาจนั้นไว้ด้วยหรือไม่ก็
ได้ แต่ในกรณีการมอบอ านาจให้ผู้ว่าราชการจังหวัด คณะรัฐมนตรีจะก าหนดหลักเกณฑ์ให้ผู้ว่าราชการจังหวัด
ต้องมอบอ านาจต่อไปให้รองผู้ว่าราชการจังหวัด ปลัดจังหวัด หรือหัวหน้าส่วนราชการที่เกี่ยวข้องในจังหวัดก็ได้” 
 81 พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการมอบอ านาจ พ.ศ. 2550 มาตรา 22 บัญญัติว่า “อ านาจในการส่ัง การ
อนุญาต การอนุมัติ การปฏิบัติราชการ หรือการด าเนินการอื่นที่ส่วนราชการใดจะพึงปฏิบัติหรือด าเนินการตาม
กฎหมาย กฎ ระเบียบ ประกาศ หรือค าส่ังใด หรือมติของคณะรัฐมนตรีในเรื่องใดในเขตพื้นที่จังหวัด ถ้ากฎหมาย 
กฎ ระเบียบ ประกาศ หรือค าส่ังนั้น หรือมติคณะรัฐมนตรีในเรื่องนั้นมิได้ก าหนดเรื่องการมอบอ านาจไว้เป็นอย่าง
อื่น หรือมิได้ห้ามเรื่องการมอบอ านาจไว้ ให้หัวหน้าส่วนราชการด าเนินการมอบอ านาจการปฏิบัติราชการในเขต
พื้นที่จังหวัดให้แก่ผู้ว่าราชการจังหวัด” 
 82 พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการมอบอ านาจ พ.ศ. 2550 มาตรา 23 บัญญัติว่า “ในกรณีที่มีการมอบอ านาจ
ให้ผู้ว่าราชการจังหวัดเป็นผู้ปฏิบัติราชการแทนให้ผู้ว่าราชการจังหวัดมอบอ านาจนั้นให้แก่ผู้ด ารงต าแหน่ง 
ดังต่อไปนี้ 
      (1)  ในกรณีที่อ านาจนั้นเกี่ยวกับราชการของส่วนราชการใด และส่วนราชการนั้นปฏิบัติหน้าที่อยู่ใน
จังหวัด ให้ผู้ว่าราชการจังหวัดมอบอ านาจให้แก่หัวหน้าส่วนราชการที่เกี่ยวข้องในจังหวัดนั้น 
      (2)  นอกจากกรณีตาม (1) ผู้ว่าราชการจังหวัดอาจมอบอ านาจให้แก่รองผู้ว่าราชการจังหวัด ปลัด
จังหวัด หรือหัวหน้าส่วนราชการที่เกี่ยวข้องในจังหวัด เป็นผู้ปฏิบัติราชการแทนก็ได้ 
      ในกรณีที่ผู้ว่าราชการจังหวัดมอบอ านาจให้แก่ผู้ด ารงต าแหน่งอื่นตามวรรคหนึ่ง ให้ผู้ว่าราชการ
จังหวัดรายงานต่อผู้มอบอ านาจเพื่อทราบด้วย 
      ให้น าความในวรรคหนึ่งมาใช้บังคับกับการมอบอ านาจในการปฏิบัติราชการตามกฎหมายของผู้ว่า
ราชการจังหวัดด้วย” 
 83 พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการมอบอ านาจ พ.ศ. 2550 มาตรา 27 บัญญัติว่า “ส่วนราชการใดมีภารกิจที่
ต้องด าเนินการในต่างประเทศ ให้หัวหน้าส่วนราชการนั้นมอบอ านาจทั้งปวงที่จะต้องด าเนินการในต่างประเทศ
นั้นให้แก่หัวหน้าคณะผู้แทนและให้หัวหน้าคณะผู้แทนมอบอ านาจให้รองหัวหน้าคณะผู้แทนหรือบุคคลในคณะ
ผู้แทน” 
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  กรณีแนวค าพิพากษาของศาล ไม่พบแนวค าพิพากษาของศาลวินิจฉัยในประเด็นการ
ก าหนดให้องค์กรของรัฐซึ่งเป็นองค์กรกลุ่มสามารถมีมติมอบอ านาจเป็นการทั่วไปให้แก่องค์กร
ของรัฐซึ่งเป็นองค์กรเด่ียวใช้อ านาจแทนได้ มีเพียงความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาในประเด็น
ดังกล่าวเท่านั้น ดังที่ได้กล่าวมาแล้วข้างต้น 
  กล่าวโดยสรุป ประเด็นการก าหนดให้คณะรัฐมนตรีมีมติมอบอ านาจเป็นการทั่วไปให้
นายกรัฐมนตรี หรือรองนายกรัฐมนตรีเป็นรายบุคคลให้ใช้อ านาจแทนคณะรัฐมนตรีทั้งคณะ  เมื่อ
พิจารณาเฉพาะบ่อเกิดของกฎหมายมหาชนที่ไม่เป็นลายลักษณ์อักษรแล้ว พบว่า  ไม่มีทั้งจารีต
ประเพณี หลักกฎหมายทั่วไป และแนวค าพิพากษาของศาลในประเด็นดังกล่าวปรากฏอยู่ในระบบ
กฎหมายไทย 
  เมื่อปีพุทธศักราช 2548 คณะรัฐมนตรีซึ่งเป็นฝ่ายบริหารได้ออกกฎหมายล าดับรองที่ชื่อ
ว่า “พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการเสนอเร่ืองและการประชุมคณะรัฐมนตรี พ .ศ. 2548” ซึ่งเป็น      
พระราชกฤษฎีกาที่เป็นลูกบท โดยเน้ือความบทบัญญัติมาตรา 7 แห่งพระราชกฤษฎีกาฯ ก าหนดให้
คณะรัฐมนตรีสามารถมีมติมอบอ านาจเป็นการทั่วไปให้นายกรัฐมนตรี หรือรองนายกรัฐมนตรีเป็น
รายบุคคลให้ใช้อ านาจแทนคณะรัฐมนตรีทั้งคณะได้  เห็นได้ว่า  การกระท าดังกล่าวของ
คณะรัฐมนตรีเป็นการกระท าที่ไม่มีกฎหมายให้อ านาจ เนื่องจากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 ซึ่งเป็นกฎหมายที่จัดตั้งองค์กรคณะรัฐมนตรีขึ้น มิได้บัญญัติก าหนดเร่ืองการ
ก าหนดให้คณะรัฐมนตรีสามารถมีมติมอบอ านาจเป็นการทั่วไปให้นายกรัฐมนตรี หรือรอง
นายกรัฐมนตรีเป็นรายบุคคลให้ใช้อ านาจแทนคณะรัฐมนตรีทั้งคณะได้ไว้เป็นลายลักษณ์อักษร
โดยตรง และเมื่อพิจารณาบ่อเกิดของกฎหมายมหาชนที่ไม่เป็นลายลักษณ์อักษรเป็นล าดับถัดไป คือ 
จารีตประเพณี หลักกฎหมายทั่วไป และแนวค าพิพากษาของศาล พบว่า ในระบบกฎหมายไทยไม่มี
หลักกฎหมายในเร่ืองดังกล่าวอยู่ 
  อนึ่ง พระราชกฤษฎีกาฯ มาตรา 7 มีประเด็นปัญหาส าคัญอยู่อีกหนึ่งประเด็น คือ ค าว่า 
“เร่ืองที่เป็นภารกิจปกติ” ซึ่งเป็นเงื่อนไขส าคัญในการใช้มาตราดังกล่าว หากพิจารณาบทบัญญัติ
มาตรา 7 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชกฤษฎีกาฯ พบว่า คณะรัฐมนตรีจะมีมติมอบหมายเป็นการทั่วไป
ให้นายกรัฐมนตรี หรือรองนายกรัฐมนตรีเป็นผู้อนุมัติ ให้ความเห็นชอบ หรือมีค าสั่งแทน
คณะรัฐมนตรีได้ โดยให้ถือว่าการอนุมัติ ความเห็นชอบ หรือค าสั่งของนายกรัฐมนตรีหรือรอง
นายกรัฐมนตรีดังกล่าว เป็นมติของคณะรัฐมนตรี มีเงื่อนไขส าคัญที่ต้องพิจารณาประกอบกัน 2 
ประการ คือ 
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  ประการแรก เร่ืองที่ต้องเสนอต่อคณะรัฐมนตรีตามมาตรา 4 (1) (4) (7) (9) (10) หรือ 
(11) และเร่ืองที่ได้ผ่านการกลั่นกรองจากคณะกรรมการกลั่นกรองฯ ที่ตั้งขึ้นตามมาตรา 5 ของ   
พระราชกฤษฎีกาฉบับนี้มาแล้ว และ 
  ประการที่สอง เร่ืองดังกล่าวที่ระบุไว้ในประการแรก ต้องเป็นเร่ืองที่เป็นภารกิจปกติ 
หรือมีแนวทางปฏิบัติที่ชัดเจนแล้ว 
  ส าหรับเงื่อนไขประการแรก ต้องพิจารณาประกอบกับมาตรา 484 และมาตรา 585 แห่ง
พระราชกฤษฎีกาฯ แบ่งออกได้เป็น 2 กรณี คือ 

                                                           

 84 พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการเสนอเรื่องและการประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 มาตรา 4 บัญญัติว่า 
“การเสนอเรื่องต่อคณะรัฐมนตรีให้เสนอได้ เฉพาะเรื่องดังต่อไปนี้ 
     (1)  เรื่องที่กฎหมายก าหนดให้เป็นอ านาจหน้าที่ของคณะรัฐมนตรี หรือให้ต้องเสนอต่อคณะรัฐมนตรี 
     (2)  ร่างพระราชบัญญัติ ร่างพระราชก าหนด 
     (3)  เรื่องที่ต้องเสนอให้สภาผู้แทนราษฎร วุฒิสภา หรือรัฐสภา อนุมัติหรือให้ความเห็นชอบ 
     (4)  ร่างพระราชกฤษฎีกา 
     (5)  ร่างกฎกระทรวงเกี่ยวกับนโยบายส าคัญที่คณะรัฐมนตรีก าหนด 
     (6)  ร่างระเบียบ ร่างข้อบังคับ หรือร่างประกาศที่มีผลบังคับแก่ส่วนราชการโดยทั่วไป 
     (7)  เรื่องที่เกี่ยวกับความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ หรือที่เกี่ยวกับองค์การระหว่างประเทศที่มีผล
ผูกพันรัฐบาลไทย 
     (8)  การริเริ่มโครงการลงทุนขนาดใหญ่ของส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ องค์การมหาชนหรือหน่วยงาน
อื่นของรัฐ ที่มีวงเงินตามที่คณะรัฐมนตรีก าหนด เว้นแต่โครงการลงทุนที่ก าหนดในแผนงานที่คณะรัฐมนตรีได้มี
มติอนุมัติหรือเห็นชอบกับแผนงานนั้นแล้ว 
     (9)  เรื่องที่ขอทบทวนหรือยกเว้นการปฏิบัติตามมติของคณะรัฐมนตรี ระเบียบ ข้อบังคับหรือประกาศ
ตาม (6) 
     (10)  ความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาที่มีลักษณะเป็นระเบียบปฏิบัติราชการทั่วไป หรือจะมีผล
เป็นแนวบรรทัดฐานในการปฏิบัติราชการ 
     (11)  เรื่องที่ต้องใช้งบประมาณแผ่นดินนอกเหนือจากที่ได้รับอนุมัติไว้แล้วตามกฎหมายว่าด้วย
งบประมาณรายจ่ายประจ าปี หรืองบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติม 
     (12)  เรื่องที่นายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหน้ารัฐบาลน าเสนอ หรือมีค าส่ังให้เสนอคณะรัฐมนตรี 
     (13)  เรื่องที่คณะรัฐมนตรีมีมติให้เสนอคณะรัฐมนตรี 
     เมื่อนายกรัฐมนตรีและคณะรัฐมนตรีซ่ึงเป็นผู้ออกค าส่ังหรือมีมติตาม (12) หรือ (13) พ้นจากต าแหน่ง 
ให้ส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีรวบรวมค าส่ังหรือมติที่มีลักษณะเป็นการก าหนดหลักเกณฑ์ในการเสนอเรื่องต่อ
คณะรัฐมนตรี เพื่อน าเสนอคณะรัฐมนตรีที่เข้าบริหารราชการชุดใหม่ พิจารณายืนยันหรือยกเลิกภายในสามสิบวัน
นับแต่วันที่คณะรัฐมนตรีแถลงนโยบายต่อรัฐสภา” 
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  1)  กรณีจ ากัดเร่ือง คือ กรณีเร่ืองที่ต้องเสนอต่อคณะรัฐมนตรีตามมาตรา 4 (1) (4) (7) 
(9) (10) หรือ (11) หรือ 
  2)  กรณีไม่จ ากัดเร่ือง คือ กรณีเ ร่ืองที่ได้ผ่านการกลั่นกรองจากคณะกรรมการ
กลั่นกรองฯ ที่ตั้งขึ้นตามมาตรา 5 ของพระราชกฤษฎีกาฉบับนี้มาแล้ว ซึ่งอาจเป็นเร่ืองใดก็ได้ที่ระบุ
ไว้ในมาตรา 4 วรรคหนึ่ง ทั้ง 13 อนุมาตรา 
  ในส่วนของเงื่อนไขประการที่สองนั้น ต้องพิจารณาหลังจากผ่านเงื่อนไขประการแรก
มาแล้ว แบ่งออกได้เป็น 2 กรณีเช่นกัน คือ     
  1)  ต้องเป็นเร่ืองที่เป็นภารกิจปกติ หรือ 
  2)  ต้องเป็นเร่ืองที่มีแนวทางปฏิบัติที่ชัดเจนแล้ว 
  เมื่อพิจารณาเงื่อนไขประการที่สอง พบว่า การบัญญัติกฎหมายในลักษณะเช่นนี้ ท าให้
เงื่อนไขประการที่สองไม่มีผลบังคับใดๆ ในทางกฎหมาย เนื่องจากค าว่า “เร่ืองที่เป็นภารกิจปกติ” 
ในข้อที่ 1) นั้น เป็นค าสามัญ ไม่มีความเฉพาะเจาะจงแก่กรณีใดกรณีหนึ่ง จึงไม่สมควรอย่างยิ่งที่จะ
น ามาเป็นเงื่อนไขในมาตราดังกล่าว มิฉะนั้นจะเป็นการมอบอ านาจให้แก่นายกรัฐมนตรีหรือรอง
นายกรัฐมนตรีสามารถใช้ดุลพินิจได้อย่างกว้างขวาง ไม่มีการจ ากัดขอบเขตในการใช้ดุลพินิจแต่
อย่างใด เมื่อเป็นเช่นนี้ทุกกรณีจึง เข้ากรณีตามข้อ 1) ทั้ งหมด เนื่องจากรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 171 วรรคหนึ่ง ก าหนดให้คณะรัฐมนตรีมีหน้าที่
บริหารราชการแผ่นดินตามหลักความรับผิดชอบร่วมกัน และมาตรา 17886 ก าหนดให้ในการบริหาร
ราชการแผ่นดิน รัฐมนตรีต้องด าเนินการตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ กฎหมาย และนโยบายที่
ได้แถลงไว้ต่อรัฐสภา ดังนั้นทุกกรณีจึงถือเป็นภารกิจปกติของคณะรัฐมนตรีทั้งสิ้น กรณีจึงไม่มี
ความจ าเป็นอันใดที่จะต้องพิจารณากรณีตามข้อ 2) ค าว่า “เร่ืองที่มีแนวทางปฏิบัติที่ชัดเจน” อีก
ต่อไป ทั้งนี้แม้ในทางปฏิบัติ ค าว่า “เร่ืองที่มีแนวทางปฏิบัติที่ชัดเจน” จะสามารถก าหนดได้ชัดเจน
แน่นอนก็ตาม 

                                                                                                                                                                      

 85 พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการเสนอเรื่องและการประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 มาตรา 5 บัญญัติว่า 
“คณะรัฐมนตรีจะแต่งตั้งคณะบุคคลประกอบด้วยรัฐมนตรีที่เกี่ยวข้องและบุคคลอื่นที่มีความรู้ ความช านาญใน
เรื่องที่จะพิจารณา เพื่อพิจารณากลั่นกรองเรื่องใดก่อนเสนอคณะรัฐมนตรีก็ได้” 
 86 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 178 บัญญัติว่า “ในการบริหารราชการ
แผ่นดิน รัฐมนตรีต้องด าเนินการตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ กฎหมาย และนโยบายที่ได้แถลงไว้ตามมาตรา 
176 และต้องรับผิดชอบต่อสภาผู้แทนราษฎรในหน้าที่ของตน รวมทั้งต้องรับผิดชอบร่วมกันต่อรัฐสภาใน
นโยบายทั่วไปของคณะรัฐมนตรี” 
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  เมื่อพิจารณาบทบัญญัติมาตรา 7 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชกฤษฎีกาฯ เปรียบเทียบกับมติ
คณะรัฐมนตรีวันที่ 13 ธันวาคม พ.ศ. 252087 (ยกเลิกแล้ว) ซึ่งได้กล่าวมาแล้วข้างต้น พบว่ามติ
คณะรัฐมนตรีดังกล่าวไม่มีการใช้ค าสามัญ ไม่มีความเฉพาะเจาะจงแก่กรณีใดกรณีหนึ่ง อย่างเช่นค า
ว่า “เร่ืองที่เป็นภารกิจปกติ” แต่มติคณะรัฐมนตรีดังกล่าวใช้ค าว่า “ระเบียบปฏิบัติปกติ” ซึ่งมี
ความหมายใกล้เคียงกับค าว่า “เร่ืองที่มีแนวทางปฏิบัติที่ชัดเจน” ที่บัญญัติไว้ในพระราชกฤษฎีกาฯ 
มาตรา 7 วรรคหนึ่ง 
  จากผลของการบัญญัติกฎหมายลายลักษณ์อักษรในลักษณะเช่นนี้ ส่งผลต่อทางปฏิบัติ
ท าให้มาตรา 7 แห่งพระราชกฤษฎีกาฯ คงเหลือเงื่อนไขประการแรกเพียงประการเดียว ซึ่งแบ่งออก
ได้เป็น 2 กรณี คือ กรณีจ ากัดเร่ือง หรือกรณีไม่จ ากัดเร่ือง ดังที่ได้กล่าวมาข้างต้น เนื่องจากไม่ว่าจะ
เป็นกรณีจ ากัดเร่ือง หรือกรณีไม่จ ากัดเร่ืองก็ตาม ต่างก็ถือว่าเป็นกรณีที่คณะรัฐมนตรีปฏิบัติหน้าที่
บริหารราชการแผ่นดินตามหลักความรับผิดชอบร่วมกัน อันเป็นเร่ืองที่เป็นภารกิจปกติของ
คณะรัฐมนตรีด้วยกันทั้งสิ้น 
  จากสภาพปัญหาที่ได้กล่าวไปข้างต้น จึงขอเสนอแนวทางแก้ไขปัญหา โดยผ่านทาง
องค์กรของรัฐตามหลักการแบ่งแยกอ านาจองค์กรใดองค์กรหน่ึงใน 2 องค์กร ดังนี้ 
  1)  องค์กรนิติบัญญัติ คือ รัฐสภา อาศัยบทบัญญัติมาตรา 291 แห่งรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 เพื่อแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญฯ ก าหนดระเบียบปฏิบัติของ
คณะรัฐมนตรีซึ่งเป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญเกี่ยวกับเร่ืองการก าหนดให้คณะรัฐมนตรีมีมติมอบ
อ านาจเป็นการทั่วไปให้นายกรัฐมนตรี หรือรองนายกรัฐมนตรีเป็นรายบุคคลให้ใช้อ านาจแทน
คณะรัฐมนตรีทั้งคณะว่ามีมิได้ หรืออาจก าหนดมอบอ านาจให้องค์กรใดองค์กรหนึ่งมีอ านาจ
ก าหนดระเบียบปฏิบัติของคณะรัฐมนตรีเกี่ยวกับเร่ืองการก าหนดให้คณะรัฐมนตรีมีมติมอบอ านาจ
เป็นการทั่วไปให้นายกรัฐมนตรี หรือรองนายกรัฐมนตรีเป็นรายบุคคลให้ใช้อ านาจแทน
คณะรัฐมนตรีทั้งคณะดังกล่าวได้ แต่ก็ต้องวางหลักกฎหมายในเร่ืองดั งกล่าวว่าการก าหนดให้
คณะรัฐมนตรีมีมติมอบอ านาจเป็นการทั่วไปให้นายกรัฐมนตรี หรือรองนายกรัฐมนตรีเป็น
รายบุคคลให้ใช้อ านาจแทนคณะรัฐมนตรีทั้งคณะนั้นมีมิได้เช่นเดียวกัน โดยกรณีนี้เมื่อได้ก าหนดไว้
ในรัฐธรรมนูญฯ เป็นลายลักษณ์อักษรแล้ว จึงเป็นผลให้บทบัญญัติมาตรา 7 แห่งพระราชกฤษฎีกา
ว่าด้วยการเสนอเร่ืองและการประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 เป็นอันใช้บังคับมิได้ โดยผลของ

                                                           

 87 มติคณะรัฐมนตรีวันที่ 13 ธันวาคม พ.ศ. 2520 
     เรื่องที่ไม่ใช่นโยบายหรือไม่ใช่เรื่องส าคัญและมีระเบียบปฏิบัติปกติอยู่แล้ว ให้นายกรัฐมนตรีหรือรอง
นายกรัฐมนตรีซ่ึงได้รับมอบหมายให้ส่ังหรือปฏิบัติราชการแทนนายกรัฐมนตรี พิจารณาให้ความเห็นชอบหรือ
อนุมัติไปได้ แล้วน าเสนอคณะรัฐมนตรีทราบ 
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รัฐธรรมนูญฯ มาตรา 6 เพราะเป็นบทบัญญัติที่มีเนื้อความขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญฯ โดยชัดแจ้ง 
หรือ 
  2)  องค์กรบริหาร คือ คณะรัฐมนตรี โดยการตราพระราชกฤษฎีกาขึ้นมาเพื่ อยกเลิก
บทบัญญัติมาตรา 7 แห่งพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการเสนอเร่ืองและการประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 
2548 
  อนึ่ง กรณีนี้องค์กรตุลาการไม่สามารถเข้ามาตรวจสอบได้ เนื่องจากองค์กรตุลาการมี
อ านาจหน้าที่ในการใช้กฎหมายเท่านั้น ไม่มีอ านาจหน้าที่ในการตรวจสอบเนื้อความบทบัญญัติแห่ง
กฎหมายว่าขัดต่อสภาพการท างานขององค์กรกลุ่ม และค าว่า “เร่ืองที่เป็นภารกิจปกติ” เป็นค าสามัญ
หรือไม่ เน่ืองจากรัฐธรรมนูญฯ ฉบับปัจจุบัน ซึ่งจัดตั้งองค์กรคณะรัฐมนตรีขึ้น ไม่มีบทบัญญัติเร่ือง
การก าหนดระเบียบปฏิบัติของคณะรัฐมนตรี ในส่วนของรูปแบบการตัดสินใจของคณะรัฐมนตรีใน
ระบบรัฐสภา แต่เป็นอ านาจหน้าที่โดยตรงของฝ่ายนิติบัญญัติที่จะต้องตรวจสอบเนื้อความ
บทบัญญัติแห่งกฎหมายลายลักษณ์อักษรก่อนที่จะประกาศใช้บังคับว่าขัดต่อสภาพการท างานของ
องค์กรคณะรัฐมนตรีซึ่งเป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญและเป็นองค์กรกลุ่มหรือไม่ และค าที่ใช้ใน
บทบัญญัติแห่งกฎหมายลายลักษณ์อักษรดังกล่าวเหมาะสมเพียงใด ซึ่งในกรณีนี้ฝ่ายนิติบัญญัติไม่
สามารถท าหน้าที่ดังกล่าวได้ เน่ืองจากกฎหมายฉบับนี้ตราออกมาในรูป “พระราชกฤษฎีกา” ซึ่งเป็น 
“กฎหมายล าดับรอง” 
  ส าหรับกรณีของต่างประเทศนั้น ประเทศที่ใช้ระบบประมวลกฎหมายเช่นเดียวกับ
ประเทศไทย ยกตัวอย่างเช่นประเทศสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี และประเทศญ่ีปุ่น  ในปัจจุบันไม่
ปรากฏว่ามีกฎหมายลายลักษณ์อักษรเร่ืองการมอบอ านาจของคณะรัฐมนตรีให้แก่นายกรัฐมนตรี
หรือรัฐมนตรีเป็นรายบุคคล โดยกรณีประเทศสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี ไม่พบหลักกฎหมาย
ดังกล่าวอยู่ทั้งในกฎหมายพื้นฐานแห่งสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี และข้อบังคับการประชุม
คณะรัฐมนตรี ส าหรับกรณีประเทศญ่ีปุ่น ไม่พบหลักกฎหมายดังกล่าวอยู่ทั้งในรัฐธรรมนูญแห่ง
ประเทศญ่ีปุ่น และรัฐบัญญัติคณะรัฐมนตรี ทั้งนี้เนื่องจากการมอบอ านาจของคณะรัฐมนตรีให้แก่
นายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีเป็นรายบุคคลนั้น เป็นการขัดต่อสภาพการท างานขององค์กรกลุ่ม อนึ่ง 
กรณีประเทศสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี ในอดีตยุคอาณาจักรไรซ์ที่สามซึ่งอดอล์ฟ ฮิตเลอร์ ได้ขึ้น
เถลิงอ านาจโดยด ารงต าแหน่งนายกรัฐมนตรีนั้น รัฐบัญญัติที่ชื่อว่า “กฎหมายเพื่อการขจัดปัดเป่า
ความจ าเป็นของประชาชนและอาณาจักรไรช์” ไม่ใช่เร่ืองรูปแบบการตัดสินใจของคณะรัฐมนตรี
โดยมอบอ านาจให้มีผู้ตัดสินใจแทน แต่เป็นเร่ืองรัฐสภา (องค์กรกลุ่ม) ซึ่งเป็นองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติ
มีอ านาจหน้าที่ในการออกกฎหมายบังคับใช้ภายในรัฐ มอบอ านาจหน้าที่ดังกล่าวให้แก่รัฐบาลแห่ง
อาณาจักรไรช์ (องค์กรกลุ่ม) ซึ่งเป็นองค์กรฝ่ายบริหารกระท าการแทน 
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  ส าหรับประเทศที่ใช้ระบบกฎหมายจารีตประเพณี ยกตัวอย่างเช่น สหราชอาณาจักร  
แห่งบริเตนใหญ่และไอร์แลนด์เหนือ และประเทศนิวซีแลนด์ ซึ่งใช้ระบบกฎหมายแตกต่างจาก
ประเทศไทยที่ใช้ระบบประมวลกฎหมายนั้น ปรากฏเร่ืองการมอบอ านาจของคณะรัฐมนตรีให้แก่
นายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีเป็นรายบุคคลอยู่อย่างชัดเจน อาจเรียกได้ว่าประเทศที่ใช้ระบบ
กฎหมายจารีตประเพณีเป็นประเทศแม่แบบของเร่ืองนี้ก็ได้ กรณสีหราชอาณาจักร ประเด็นการมอบ
อ านาจของคณะรัฐมนตรีให้แก่นายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีเป็นรายบุคคลนั้น ไม่ปรากฏอยู่ใน
หนังสือคู่มือคณะรัฐมนตรี ทั้งนี้เนื่องจากเมื่อข้อ 4.42 ก าหนดให้ไม่มีองค์ประชุม ส าหรับการ
ประชุมของคณะรัฐมนตรีและการประชุมของคณะกรรมการคณะรัฐมนตรีเสียแล้ว ดังนั้น ประเด็น
การมอบอ านาจของคณะรัฐมนตรีให้แก่นายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีเป็นรายบุคคลนั้น จึงไม่มีความ
จ าเป็นต้องก าหนดไว้อีกต่อไป เนื่องจากอย่างไรเสียการตัดสินใจในการด าเนินการประชุมเป็นของ
ประธานในที่ประชุมนั้นๆ อยู่แล้ว กล่าวคือ กรณีการประชุมของคณะรัฐมนตรี มีนายกรัฐมนตรีเป็น
ประธานในที่ประชุม และกรณีการประชุมของคณะกรรมการคณะรัฐมนตรี มี รัฐมนตรีที่
นายกรัฐมนตรีแต่งตั้งเป็นประธานในที่ประชุม ซึ่งทั้ง 2 กรณี อาจไม่ต้องมีการประชุมกันและ
ประธานในที่ประชุมแต่เพียงผู้เดียวสามารถมีมติในเร่ืองนั้นๆ ก็ได้ อันเป็นการมอบอ านาจของ
คณะรัฐมนตรีให้แก่นายกรัฐมนตรีอยู่ในตัว ซึ่งเป็นการท าลายสภาพขององค์กรกลุ่มโดยสิ้นเชิง ท า
ให้องค์กรกลุ่มกลายสภาพมาเป็นองค์กรเดี่ยว  ตัวอย่างที่ชัดเจนส าหรับกรณีนี้  คือ การที่
นายกรัฐมนตรีสามารถตัดสินใจโดยล าพังตั้งคณะรัฐมนตรีวงในขึ้นมา โดยปราศจากการมอบ
อ านาจของคณะรัฐมนตรีแท้ๆ แต่มติของคณะรัฐมนตรีวงในที่ออกมาถือเป็นการตัดสินใจแทน
คณะรัฐมนตรีแท้ๆ และรัฐมนตรีในคณะรัฐมนตรีแท้ๆ ทั้งชุดต้องรับผิดชอบกับข้อตัดสินใจของ
คณะรัฐมนตรีวงในด้วย และกรณีประเทศนิวซีแลนด์ ประเด็นการมอบอ านาจของคณะรัฐมนตรี
ให้แก่นายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีเป็นรายบุคคลนั้น ก าหนดไว้ในหนังสือคู่มือคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 
2551 ข้อ 5.988 คือ ในบางกรณีคณะรัฐมนตรีจะอนุมัติให้คณะกรรมการคณะรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรี
ที่ก าหนดให้มี “อ านาจกระท าการ” (คือ อ านาจตัดสินใจเด็ดขาด) อันเกี่ยวกับรายการที่ก าหนดไว้

                                                           

 88 Cabinet Manual 2008 
     5.9  Occasionally, Cabinet will authorise a Cabinet committee or specified Ministers to have 
“power to act” (that is, power to take a final decision) on a clearly defined item. Where a committee or specified 
Ministers take a decision under power to act, that decision can be acted on immediately. Approval for power to 
act is usually sought by way of an oral item at Cabinet. Decisions taken by a Cabinet committee under power to 
act are reported to Cabinet in the usual way. When authorising decisions to be taken by a specified group of 
Ministers under power to act, Cabinet may request that the Ministers report back to Cabinet. 
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อย่างชัดเจน ในกรณีนี้คณะกรรมการคณะรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีที่ระบุสามารถตัดสินใจภายใต้
อ านาจกระท าการโดยตัดสินใจกระท าการนั้นได้ทันที การอนุมัติอ านาจกระท าการต้องขอต่อ
คณะรัฐมนตรี การตัดสินใจด าเนินการโดยคณะกรรมการคณะรัฐมนตรีภายใต้อ านาจกระท าการ
ต้องรายงานต่อคณะรัฐมนตรีในทางปกติ เมื่อมีการตัดสินใจโดยรัฐมนตรีที่ระบุภายใต้อ านาจ
กระท าการ คณะรัฐมนตรีอาจขอให้รัฐมนตรีนั้นๆ รายงานกลับไปยังคณะรัฐมนตรี และค าว่า 
“รัฐมนตรีที่ระบุ” หมายความรวมถึงนายกรัฐมนตรีด้วย ทั้งนี้ แม้ว่าเป็นการขัดต่อสภาพการท างาน
ขององค์กรกลุ่มก็ตาม แต่ก็เป็นเพียงข้อยกเว้นจากหลักในข้อ 5.8 เท่านั้น 
  เมื่อพิจารณากรณีของประเทศไทยเปรียบเทียบกับต่างประเทศ ประกอบกับเร่ืองระบบ
กฎหมายแล้ว พบว่าประเทศที่ใช้ระบบประมวลกฎหมายทั้งประเทศสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี 
และประเทศญ่ีปุ่น ประเด็นการมอบอ านาจของคณะรัฐมนตรีให้แก่นายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีเป็น
รายบุคคล ไม่ปรากฏว่ามีกฎหมายลายลักษณ์อักษรในเร่ืองดังกล่าว และกรณีของประเทศสหพันธ์
สาธารณรัฐเยอรมนี  ในอดีตยุคอาณาจักรไรซ์ที่สามขณะที่อดอล์ฟ ฮิตเลอร์ ด ารงต าแหน่ง
นายกรัฐมนตรี รัฐบัญญัติที่ชื่อว่า “กฎหมายเพื่อการขจัดปัดเป่าความจ าเป็นของประชาชนและ
อาณาจักรไรช์” แม้ไม่ใช่เร่ืองรูปแบบการตัดสินใจของคณะรัฐมนตรีโดยมอบอ านาจให้มีผู้ตัดสินใจ
แทน แต่ก็เป็นเร่ืองรัฐสภาซึ่งเป็นองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติมีอ านาจหน้าที่ในการออกกฎหมายบังคับใช้
ภายในรัฐ มอบอ านาจหน้าที่ดังกล่าวให้แก่รัฐบาลแห่งอาณาจักรไรช์ซึ่งเป็นองค์กรฝ่ายบริหาร
กระท าการแทน ซึ่งพอเทียบเคียงได้กับร่างกฎหมายของประเทศไทยที่ชื่อว่า “ร่างพระราชบัญญัติว่า
ด้วยการปรับปรุงร่างกฎหมายให้ถูกต้องสมบูรณ์ พ.ศ. .....” ซึ่งเมื่อปีพุทธศักราช 2547 บวรศักดิ์ 
อุวรรณโณ ขณะด ารงต าแหน่งเลขาธิการคณะรัฐมนตรีอยู่เป็นผู้เสนอต่อรัฐสภาให้ออกบังคับใช้เป็น
กฎหมาย โดยเน้ือความร่างกฎหมายดังกล่าวน าเสนอแนวทางป้องกันและแก้ไขกรณีร่างกฎหมายที่
ผ่านรัฐสภาผิดจะท าอย่างไรโดยไม่ต้องย้อนกลับเข้าสู่กระบวนการของรัฐสภาอีก แต่สุดท้ายเร่ืองก็
เงียบหายไปเนื่องจากมีนักวิชาการทางนิติศาสตร์ออกมาแสดงความเห็นในเชิงไม่เห็นด้วยกับร่าง
กฎหมายฉบับดังกล่าวเป็นจ านวนมาก โดยหนึ่งในนั้นคือ คณิต ณ นคร89 และเมื่อพิจารณาประเทศ
ที่ใช้ระบบกฎหมายจารีตประเพณีซึ่ง เป็นประเทศแม่แบบของเ ร่ืองการมอบอ านาจของ
คณะรัฐมนตรีให้แก่นายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีเป็นรายบุคคล ทั้งสหราชอาณาจักรและประเทศ
นิวซีแลนด์ เห็นได้ว่า แม้ปรากฏเร่ืองดังกล่าวอยู่อย่างชัดเจน แต่ทั้ง 2 ประเทศก็มิได้ใช้ค าสามัญ ไม่
มีความเฉพาะเจาะจงแก่กรณีใดกรณีหนึ่งอย่างที่กรณีประเทศไทยบัญญัติไว้ในพระราชกฤษฎีกาฯ 
มาตรา 7 วรรคหนึ่ง โดยกรณีประเทศนิวซีแลนด์ ประเด็นการมอบอ านาจของคณะรัฐมนตรีให้แก่
                                                           

 89 คณิต ณ นคร.  (2554).  “กฎหมายราชภัฏกับ “นักบัญญัตินิยม”.”  คู่มือปฐมนิเทศนักศึกษาคณะ
นิติศาสตร์ปรีดี พนมยงค์ 2554 มหาวิทยาลัยธุรกิจบัณฑิตย์.  หน้า 105. 
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นายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีเป็นรายบุคคลนั้น ก าหนดไว้ในหนังสือคู่มือคณะรัฐมนตรี พ .ศ. 2551 
ข้อ 5.9 แต่ก็เป็นเพียงข้อยกเว้นจากหลักในข้อ 5.8 เท่านั้น และใช้ได้กับเฉพาะรายการที่ก าหนดไว้
อย่างชัดเจนเท่านั้น ซึ่งเป็นการวางแนวทางในลักษณะเพื่อเปิดช่องทางให้คณะรัฐมนตรีสามารถใช้
ดุลพินิจในการมอบอ านาจแก่คณะกรรมการคณะรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีที่ก าหนดให้มีอ านาจกระท า
การอันเกี่ยวกับรายการที่ก าหนดไว้อย่างชัดเจนเท่านั้น มิได้ก าหนดกฎหมายลายลักษณ์อักษรไว้เป็น
หลักและใช้ได้กับทุกกรณีอย่างเช่นกรณีของประเทศไทย ซึ่งตราพระราชกฤษฎีกาฯ มาตรา 7 ออก
ใช้บังคับ คล้ายคลึงกับกรณีสหราชอาณาจักร ประเด็นการมอบอ านาจของคณะรัฐมนตรีให้แก่
นายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีเป็นรายบุคคล ก าหนดกฎหมายลายลั กษณ์อักษรไว้เป็นหลัก
เช่นเดียวกัน ทั้งนี้แม้ว่าจะมิได้ก าหนดประเด็นดังกล่าวไว้โดยตรงในหนังสือคู่มือคณะรัฐมนตรีก็
ตาม เนื่องจากก าหนดให้การประชุมของคณะรัฐมนตรีและการประชุมของคณะกรรมการ
คณะรัฐมนตรีไม่มีการก าหนดองค์ประชุม ทั้งนี้ไม่ว่าจะเป็นในกรณีปกติ หรือในกรณีฉุกเฉินก็ตาม 
ดังนั้น นายกรัฐมนตรีแต่เพียงผู้เดียวจึงสามารถออกมติคณะรัฐมนตรีได้อยู่แล้ว อันเป็นการมอบ
อ านาจของคณะรัฐมนตรีให้แก่นายกรัฐมนตรีอยู่ในตัว อย่างไรก็ตาม สหราชอาณาจักรก็ประสบ
ปัญหาอ านาจนิติบัญญัติและอ านาจบริหารตกเป็นของนายกรัฐมนตรีแต่เพียงผู้เดียว ดังนั้น จึงอาจ
กล่าวได้ว่า กรณีของประเทศไทย ผู้ร่างพระราชกฤษฎีกาฯ มาตรา 7 น าแนวทางของประเทศ
นิวซีแลนด์มาเป็นแบบอย่าง แต่กลับประสงค์ผลลัพธ์อย่างสหราชอาณาจักร คือ ร่างพระราช
กฤษฎีกาฯ มาตรา 7 ให้เป็นข้อยกเว้น แต่กลับใช้ค าว่า “เร่ืองที่เป็นภารกิจปกติ” ซึ่งเป็นค าสามัญ ไม่
มีความเฉพาะเจาะจงแก่กรณีใดกรณีหนึ่ง มาเป็นเงื่อนไขในการใช้บทกฎหมายดังกล่าว เพื่อท าลาย
ข้อยกเว้นน้ันเสีย จึงส่งผลให้หลักการในพระราชกฤษฎีกาฯ มาตรา 7 กลับกลายเป็นหลักไป 
  ด้วยเหตุนี้  การตราบทบัญญัติมาตรา 7 แห่งพระราชกฤษฎีกาฯ เพื่อก าหนดให้
คณะรัฐมนตรีมีมติมอบอ านาจเป็นการทั่วไปให้นายกรัฐมนตรี หรือรองนายกรัฐมนตรีเป็น
รายบุคคลให้ใช้อ านาจแทนคณะรัฐมนตรีทั้งคณะไว้เป็นลายลักษณ์อักษร จึงไม่สามารถกระท าได้ 
ในทางตรงกันข้าม เมื่อได้ด าเนินการตรากฎหมายดังกล่าวเป็นลายลักษณ์อักษร กลับส่งผลกระทบ
ต่อระบบกฎหมายไทยโดยตรง เนื่องจากบทบัญญัติมาตรา 7 แห่งพระราชกฤษฎีกาฯ ขัดต่อสภาพ
การท างานขององค์กรกลุ่ม และค าว่า “เร่ืองที่เป็นภารกิจปกต”ิ เป็นค าสามัญ 
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บทที ่5 

บทสรุป และข้อเสนอแนะ 
 

5.1  บทสรุป 
  จากการศึกษาบทบัญญัติมาตรา 7 และมาตรา 8 แห่งพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการเสนอ
เร่ืองและการประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 ประกอบกับหลักกฎหมายในเร่ืองบ่อเกิดหรือ
แหล่งที่มาของกฎหมายมหาชนในระบบกฎหมายไทย ทั้งบ่อเกิดของกฎหมายมหาชนที่เป็นลาย
ลักษณ์อักษร และบ่อเกิดของกฎหมายมหาชนที่ไม่เป็นลายลักษณ์อักษร เร่ืององค์กรของรัฐ เร่ือง
รัฐบาล และเร่ืองข้อยกเว้นของหลักการกระท าของฝ่ายปกครองต้องเป็นไปตามกฎหมาย  และน า
บทบัญญัติมาตรา 7 และมาตรา 8 แห่งพระราชกฤษฎีกาฯ ดังกล่าว ซึ่งเป็นเร่ืองรูปแบบการตัดสินใจ
ของคณะรัฐมนตรีในระบบรัฐสภาไปเปรียบเทียบกับหลักกฎหมายในเร่ืองรูปแบบการตัดสินใจของ
คณะรัฐมนตรีในระบบรัฐสภาของต่างประเทศ โดยแบ่งออกเป็น 2 กลุ่มประเทศ คือ กลุ่มประเทศที่
ใช้ระบบประมวลกฎหมาย ประกอบด้วย ประเทศสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี และประเทศญ่ีปุ่น 
และกลุ่มประเทศที่ใช้ระบบกฎหมายจารีตประเพณี ประกอบด้วย สหราชอาณาจักรแห่งบริเตนใหญ่
และไอร์แลนด์เหนือ และประเทศนิวซีแลนด์ เพื่อวินิจฉัยปัญหากฎหมายเกี่ยวกับกระบวนการตรา
และเนื้อความของบทบัญญัติมาตรา 7 และมาตรา 8 แห่งพระราชกฤษฎีกาฯ โดยได้ท าการแบ่ง
ประเด็นออกเป็น 4 ประเด็น มีรายละเอียดดังน้ี 
  1)  บทบัญญัติมาตรา 7 และมาตรา 8 แห่งพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการเสนอเร่ืองและ
การประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 ตราขึ้นโดยไม่มีกฎหมายให้อ านาจ 
  คณะรัฐมนตรีเป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญซึ่งจัดตั้งขึ้นโดยบทบัญญัติมาตรา 171 วรรค
หนึ่ง แห่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 โดยรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร
ไทยทุกฉบับไม่มีบทบัญญัติมาตราใดก าหนดเร่ืองระเบียบปฏิบัติของคณะรัฐมนตรี ในส่วนของ
รูปแบบการตัดสินใจของคณะรัฐมนตรี คือ เร่ืององค์ประชุมของคณะรัฐมนตรี และเร่ืองการมอบ
อ านาจของคณะรัฐมนตรีให้แก่นายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีเป็นรายบุคคลไว้ อีกทั้งไม่มีบทบัญญัติ
มาตราใดที่มอบอ านาจให้องค์กรใดองค์กรหนึ่งสามารถตรากฎหมาย หรือออกเป็นระเบียบ หรือ
ข้อบังคับในเร่ืองระเบียบปฏิบัติของคณะรัฐมนตรีดังกล่าวได้ แต่คณะรัฐมนตรีกลับด าเนินการออก
กฎหมายล าดับรองที่ชื่อว่า “พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการเสนอเร่ืองและการประชุมคณะรัฐมนตรี 
พ.ศ. 2548” อันเป็นพระราชกฤษฎีกาที่เป็นลูกบท โดยเฉพาะมาตรา 7 และมาตรา 8 เร่ืองการก าหนด
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ระเบียบปฏิบัติของคณะรัฐมนตรี ในส่วนของรูปแบบการตัดสินใจของคณะรัฐมนตรีในระบบ
รัฐสภา โดยที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยทุกฉบับมิได้ระบุให้กระท าการเช่นนั้นได้  การ
ด าเนินการดังกล่าวของคณะรัฐมนตรีจึงเป็นการกระท าโดยไม่มีกฎหมายให้อ านาจ 
  เมื่อพิจารณาหลักกฎหมายในเร่ืองรูปแบบการตัดสินใจของคณะรัฐมนตรีในระบบ
รัฐสภาของต่างประเทศ พบว่า กลุ่มประเทศที่ใช้ระบบประมวลกฎหมาย ทั้งประเทศสหพันธ์
สาธารณรัฐเยอรมนี และประเทศญ่ีปุ่น มีคณะรัฐมนตรีเป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญเช่นเดียวกับ
คณะรัฐมนตรีของประเทศไทย รัฐธรรมนูญของทั้ง 2 ประเทศดังกล่าวต่างก็มีบทบัญญัติมอบอ านาจ
ให้องค์กรใดองค์กรหนึ่งสามารถตรากฎหมาย หรือออกเป็นระเบียบ หรือข้อบังคับ เพื่อก าหนดเร่ือง
ระเบียบปฏิบัติของคณะรัฐมนตรีได้ ส าหรับกลุ่มประเทศที่ใช้ระบบกฎหมายจารีตประเพณี ทั้ง 
สหราชอาณาจักรแห่งบริเตนใหญ่และไอร์แลนด์เหนือ  และประเทศนิวซีแลนด์ ต าแหน่ง
นายกรัฐมนตรีและต าแหน่งรัฐมนตรีของทั้ง 2 ประเทศ ไม่มีฐานะที่เป็นทางการในรัฐธรรมนูญของ
ประเทศตน ดังนั้น การก าหนดระเบียบปฏิบัติของคณะรัฐมนตรี จึงกระท าได้โดยการออกหนังสือ
คู่มือการปฏิบัติงานภายในองค์กร ซึ่งเป็นเอกสิทธิ์เฉพาะของฝ่ายบริหารเท่านั้นโดยไม่จ าเป็นต้อง
ได้รับความเห็นชอบจากฝ่ายนิติบัญญัติแต่อย่างใด 
  ดังนั้น กรณีของประเทศไทย หากต้องการตรากฎหมายเพื่อก าหนดระเบียบปฏิบัติของ
คณะรัฐมนตรี ในส่วนของรูปแบบการตัดสินใจของคณะรัฐมนตรีในระบบรัฐสภา ต้องกระท าโดย
วิธีการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญฯ อันเป็นกฎหมายที่จัดตั้งองค์กรคณะรัฐมนตรีขึ้นมาเท่านั้น ไม่
สามารถตรากฎหมายที่มีล าดับศักดิ์ต่ ากว่า รัฐธรรมนูญฯ เพื่อก าหนดระเบียบปฏิบัติของ
คณะรัฐมนตรีดังกล่าวได้ 
  2)  เน้ือความบทบัญญัติมาตรา 8 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการเสนอเร่ือง
และการประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 ขัดต่อจารีตประเพณีในรัฐธรรมนูญ และหลักกฎหมาย
ทั่วไป เร่ืองการก าหนดองค์ประชุมของคณะรัฐมนตรีในกรณีปกต ิ
  เน่ืองจากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ซึ่งเป็นกฎหมายที่จัดให้
มีองค์กรคณะรัฐมนตรีขึ้น มิได้ก าหนดองค์ประชุมของคณะรัฐมนตรีในกรณีปกติไว้ว่ามีจ านวน
เท่าใด จึงต้องพิจารณาจากบ่อเกิดของกฎหมายมหาชนที่ไม่เป็นลายลักษณ์อักษรเป็นล าดับต่อไป 
โดยบ่อเกิดของกฎหมายมหาชนที่ไม่เป็นลายลักษณ์อักษรที่ยอมรับกันในระบบกฎหมายไทยทั้ง 3 
ประเภท คือ จารีตประเพณี หลักกฎหมายทั่วไป และแนวค าพิพากษาของศาล พบว่า มีทั้งจารีต
ประเพณี และหลักกฎหมายทั่วไปในประเด็นการก าหนดองค์ประชุมของคณะรัฐมนตรีในกรณีปกติ
ปรากฏอยู่ในระบบกฎหมายไทย ซึ่งบ่งชี้มาในแนวทางเดียวกัน คือ โดยสภาพขององค์กรกลุ่ม
จ าเป็นต้องมีสมาชิกมาประชุมไม่น้อยกว่ากึ่งหนึ่งของจ านวนสมาชิกทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ จึงจะถือว่า
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เป็นองค์ประชุม แต่เมื่อปีพุทธศักราช 2548 คณะรัฐมนตรีได้ตรากฎหมายลายลักษณ์อักษร คือ 
มาตรา 8 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการเสนอเร่ืองและการประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 
2548 ออกใช้บังคับ มีเนื้อความว่า ในกรณีปกติ ก าหนดลดจ านวนองค์ประชุมให้แก่องค์กรของตน 
(คณะรัฐมนตรี) เหลือเพียงไม่น้อยกว่าหนึ่งในสามของจ านวนคณะรัฐมนตรีทั้งหมดที่มีอยู่ ซึ่งขัดต่อ
จารีตประเพณีในรัฐธรรมนูญ และหลักกฎหมายทั่วไป เร่ืองการก าหนดองค์ประชุมของ
คณะรัฐมนตรีในกรณีปกต ิ
  เมื่อพิจารณาหลักกฎหมายในเร่ืององค์ประชุมของคณะรัฐมนตรีในกรณีปกติของ
ต่างประเทศ พบว่า กลุ่มประเทศที่ใช้ระบบประมวลกฎหมาย ทั้งประเทศสหพันธ์สาธารณรัฐ
เยอรมนี และประเทศญ่ีปุ่นใช้รูปแบบการตัดสินใจของคณะรัฐมนตรีเพียงรูปแบบเดียว คือ การ
ตัดสินใจของคณะรัฐมนตรีโดยคณะรัฐมนตรีเต็มคณะ กรณีประเทศสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี
เร่ืององค์ประชุมของคณะรัฐมนตรีในกรณีปกติ ก าหนดไว้เป็นลายลักษณ์อักษรในรูปของ 
“ข้อบังคับ” โดยเนื้อความสอดคล้องกับหลักกฎหมายทั่วไปเร่ืององค์ประชุมขององค์กรกลุ่มใน
กรณีปกติ แต่กรณีประเทศญ่ีปุ่น เร่ืององค์ประชุมของคณะรัฐมนตรีในกรณีปกติไม่ได้ก าหนดไว้
เป็นลายลักษณ์อักษรแต่อย่างใด ส าหรับกลุ่มประเทศที่ใช้ระบบกฎหมายจารีตประเพณี ทั้ง    
สหราชอาณาจักรแห่งบริเตนใหญ่และไอร์แลนด์เหนือ และประเทศนิวซีแลนด์ ซึ่งใช้รูปแบบการ
ตัดสินใจของคณะรัฐมนตรีโดยคณะรัฐมนตรีเต็มคณะ และการตัดสินใจของคณะรัฐมนตรีโดยผ่าน
คณะกรรมการรัฐมนตรี เร่ืององค์ประชุมของคณะรัฐมนตรีในกรณีปกติก าหนดไว้เป็นลายลักษณ์
อักษรในรูปของ “หนังสือคู่มือ” กรณีสหราชอาณาจักรแห่งบริเตนใหญ่และไอร์แลนด์เหนือ 
ก าหนดองค์ประชุมของคณะรัฐมนตรี และคณะกรรมการรัฐมนตรี เนื้อความไม่สอดคล้องกับหลัก
กฎหมายทั่วไปเร่ืององค์ประชุมขององค์กรกลุ่มในกรณีปกติ และกรณีประเทศนิวซีแลนด์ ก าหนด
องค์ประชุมของคณะรัฐมนตรี เนื้อความสอดคล้องกับหลักกฎหมายทั่วไปเร่ืององค์ประชุมของ
องค์กรกลุ่มในกรณีปกติ แต่องค์ประชุมของคณะกรรมการรัฐมนตรี เน้ือความไม่สอดคล้องกับหลัก
กฎหมายทั่วไปเร่ืององค์ประชุมขององค์กรกลุ่มในกรณีปกติ 
  ดังนั้น กรณีของประเทศไทย หากต้องการก าหนดหลักกฎหมายในเร่ืององค์ประชุมของ
คณะรัฐมนตรีในกรณีปกติไว้เป็นลายลักษณ์อักษร ต้องก าหนดให้สอดคล้องกับจารีตประเพณีใน
รัฐธรรมนูญ และหลักกฎหมายทั่วไป เร่ืองการก าหนดองค์ประชุมของคณะรัฐมนตรีในกรณีปกต ิ
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  3)  เน้ือความบทบัญญัติมาตรา 8 วรรคสอง แห่งพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการเสนอเร่ือง
และการประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 ขัดต่อจารีตประเพณีในกฎหมายปกครอง และหลัก
กฎหมายทั่วไป เร่ืองอ านาจฉุกเฉินของนายกรัฐมนตรี  
  เน่ืองจากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ซึ่งเป็นกฎหมายที่จัดให้
มีองค์กรคณะรัฐมนตรีขึ้น มิได้ก าหนดองค์ประชุมของคณะรัฐมนตรีในกรณีฉุกเฉินไว้ว่ามีจ านวน
เท่าใด จึงต้องพิจารณาจากบ่อเกิดของกฎหมายมหาชนที่ไม่เป็นลายลักษณ์อักษรเป็นล าดับต่อไป 
โดยบ่อเกิดของกฎหมายมหาชนที่ไม่เป็นลายลักษณ์อักษรที่ยอมรับกันในระบบกฎหมายไทยทั้ง 3 
ประเภท คือ จารีตประเพณี หลักกฎหมายทั่วไป และแนวค าพิพากษาของศาล พบว่า ไม่มีทั้งจารีต
ประเพณี หลักกฎหมายทั่วไป และแนวค าพิพากษาของศาลในประเด็นดังกล่าวปรากฏอยู่ในระบบ
กฎหมายไทย แต่ในกรณีมีเหตุการณ์ฉุกเฉินเกิดขึ้นก็มีกฎหมายลายลักษณ์อักษรที่สามารถบังคับ
ใช้ได้ คือ พระราชก าหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 และพระราชบัญญัติ
ป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ. 2550 อีกทั้งมีจารีตประเพณีในกฎหมายปกครอง และหลัก
กฎหมายทั่วไป เร่ืองอ านาจฉุกเฉินของนายกรัฐมนตรี แต่เมื่อปีพุทธศักราช 2548 คณะรัฐมนตรีได้
ตรากฎหมายลายลักษณ์อักษร คือ มาตรา 8 วรรคสอง แห่งพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการเสนอเร่ือง
และการประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 ออกใช้บังคับ มีเนื้อความว่า ในกรณีฉุกเฉิน ก าหนดลด
จ านวนองค์ประชุมให้แก่องค์กรของตน (คณะรัฐมนตรี) จนเป็นศูนย์ คือ ไม่มีองค์ประชุม ซึ่งขัดต่อ
จารีตประเพณีในกฎหมายปกครอง และหลักกฎหมายทั่วไป เร่ืองอ านาจฉุกเฉินของนายกรัฐมนตรี 
และหากใช้บทบัญญัติของมาตรา 8 วรรคสอง แห่งพระราชกฤษฎีกาฯ ประกอบกับอ านาจของ
รัฐบาลในการที่จะออกพระราชก าหนดได้ตามมาตรา 184 แห่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 นายกรัฐมนตรีสามารถด าเนินการเพื่อให้ได้มาซึ่งมติคณะรัฐมนตรีตามความใน
บทบัญญัติดังกล่าวส าหรับกรณีจ าเป็นและฉุกเฉินไปออกพระราชก าหนดในกรณีจ าเป็นและฉุกเฉิน
ได้ 
  เมื่อพิจารณาหลักกฎหมายในเร่ืององค์ประชุมของคณะรัฐมนตรีในกรณีฉุกเฉินของ
ต่างประเทศ พบว่า กลุ่มประเทศที่ใช้ระบบประมวลกฎหมาย ทั้งประเทศสหพันธ์สาธารณรัฐ
เยอรมนี และประเทศญ่ีปุ่น มิได้ก าหนดเร่ืององค์ประชุมของคณะรัฐมนตรีในกรณีฉุกเฉินไว้เป็น
ลายลักษณ์อักษร แต่หากมีกรณีฉุกเฉินซึ่งไม่สามารถเรียกประชุมคณะรัฐมนตรีได้ แต่มีความ
จ าเป็นต้องประชุมคณะรัฐมนตรีเพื่อแก้ไขปัญหาเร่ืองใดๆ โดยรีบด่วน ประเทศที่ใช้ระบบประมวล
กฎหมายจะอ้างอิงหลักกฎหมายทั่วไปเร่ืองข้อยกเว้นของหลักการกระท าของฝ่ายปกครองต้อง
เป็นไปตามกฎหมายในเร่ืองทฤษฎีสถานการณ์พิเศษมาเป็นฐานที่มาของการใช้อ านาจของฝ่าย
ปกครองในกรณีที่ไม่มีกฎหมายลายลักษณ์อักษรบัญญัติให้อ านาจฝ่ายปกครองกระท าการในเร่ือง
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นั้นๆ ไว้ โดยจะให้องค์กรเดี่ยว เช่น ประธานาธิบดี หรือนายกรัฐมนตรี เป็นต้น เป็นผู้แสดงเจตนา
สั่งการเมื่อเกิดกรณีฉุกเฉินดังกล่าว ส าหรับกลุ่มประเทศที่ใช้ระบบกฎหมายจารีตประเพณี ทั้ง 
สหราชอาณาจักรแห่งบริเตนใหญ่และไอร์แลนด์เหนือ และประเทศนิวซีแลนด์ เร่ืององค์ประชุม
ของคณะรัฐมนตรีในกรณีฉุกเฉิน ก าหนดไว้เป็นลายลักษณ์อักษรในรูปของ “หนังสือคู่มือ” โดยทั้ง 
2 ประเทศ ก าหนดเน้ือความไว้ในแนวทางเดียวกัน คือ ในกรณีฉุกเฉิน การประชุมคณะรัฐมนตรีไม่
มีองค์ประชุม 
  ดังนั้น กรณีของประเทศไทย การก าหนดหลักกฎหมายในเร่ืององค์ประชุมของ
คณะรัฐมนตรีในกรณีฉุกเฉินไว้เป็นลายลักษณ์อักษรจึงมิได้มีความจ าเป็นแต่ประการใด เนื่องจาก
ในกรณีมีเหตุการณ์ฉุกเฉินเกิดขึ้นก็มีกฎหมายลายลักษณ์อักษรที่สามารถบังคับใช้ได้ คือ พระราช
ก าหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 และพระราชบัญญัติป้องกันและ
บรรเทาสาธารณภัย พ.ศ. 2550 อีกทั้งมีจารีตประเพณีในกฎหมายปกครอง และหลักกฎหมายทั่วไป 
เร่ืองอ านาจฉุกเฉินของนายกรัฐมนตรี ซึ่งสามารถปรับใช้กับกรณีดังกล่าวได้อยู่แล้ว อันเป็นไปใน
แนวทางเดียวกันกับประเทศอื่นๆ ที่ใช้ระบบประมวลกฎหมาย 
  4)  เนื้อความบทบัญญัติมาตรา 7 แห่งพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการเสนอเร่ืองและการ
ประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 ขัดต่อสภาพการท างานขององค์กรกลุ่ม และค าว่า “เร่ืองที่เป็น
ภารกิจปกต”ิ เป็นค าสามัญ 
  เมื่อรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ซึ่งเป็นกฎหมายที่จัดให้มี
องค์กรคณะรัฐมนตรีขึ้น มิได้บัญญัติเร่ืองการก าหนดให้คณะรัฐมนตรีสามารถมีมติมอบอ านาจเป็น
การทั่วไปให้นายกรัฐมนตรี หรือรองนายกรัฐมนตรีเป็นรายบุคคลให้ใช้อ านาจแทนคณะรัฐมนตรี
ทั้งคณะได้ จึงต้องพิจารณาจากบ่อเกิดของกฎหมายมหาชนที่ไม่เป็นลายลักษณ์อักษรเป็นล าดับ
ต่อไป โดยบ่อเกิดของกฎหมายมหาชนที่ไม่เป็นลายลักษณ์อักษรที่ยอมรับกันในระบบกฎหมายไทย
ทั้ง 3 ประเภท คือ จารีตประเพณี หลักกฎหมายทั่วไป และแนวค าพิพากษาของศาล พบว่า ไม่มีทั้ง
จารีตประเพณี หลักกฎหมายทั่วไป และแนวค าพิพากษาของศาลในประเด็นดังกล่าวปรากฏอยู่ใน
ระบบกฎหมายไทย แต่เมื่อปีพุทธศักราช 2548 คณะรัฐมนตรีได้ตรากฎหมายลายลักษณ์อักษร คือ 
มาตรา 7 แห่งพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการเสนอเร่ืองและการประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 ออก
ใช้บังคับ มีเนื้อความว่า คณะรัฐมนตรีสามารถมีมติมอบอ านาจเป็นการทั่วไปให้นายกรัฐมนตรี หรือ
รองนายกรัฐมนตรีเป็นรายบุคคลให้ใช้อ านาจแทนคณะรัฐมนตรีทั้งคณะได้ ซึ่งขัดต่อสภาพการ
ท างานขององค์กรกลุ่ม และค าว่า “เร่ืองที่เป็นภารกิจปกติ” ซึ่งเป็นเงื่อนไขส าคัญในการใช้มาตรา
ดังกล่าว เป็นค าสามัญ ไม่มีความเฉพาะเจาะจงแก่กรณีใดกรณีหนึ่ง ดังนั้น จึงเป็นการมอบอ านาจ
ให้แก่นายกรัฐมนตรีหรือรองนายกรัฐมนตรีสามารถใช้ดุลพินิจได้อย่างกว้างขวาง ไม่มีการจ ากัด
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ขอบเขตในการใช้ดุลพินิจแต่อย่างใด อันเป็นการก าหนดกฎหมายลายลักษณ์อักษรไว้เป็นหลักและ
ใช้ได้กับทุกกรณี 
  เมื่อพิจารณาหลักกฎหมายในเร่ืองการก าหนดให้คณะรัฐมนตรีมีมติมอบอ านาจเป็นการ
ทั่วไปให้นายกรัฐมนตรี หรือรองนายกรัฐมนตรีเป็นรายบุคคลให้ใช้อ านาจแทนคณะรัฐมนตรีทั้ง
คณะของต่างประเทศ พบว่า กลุ่มประเทศที่ใช้ระบบประมวลกฎหมาย ทั้งประเทศสหพันธ์
สาธารณรัฐเยอรมนี และประเทศญ่ีปุ่น มิได้ก าหนดเร่ืองการก าหนดให้คณะรัฐมนตรีมีมติมอบ
อ านาจเป็นการทั่วไปให้นายกรัฐมนตรี หรือรองนายกรัฐมนตรีเป็นรายบุคคลให้ใช้อ านาจแทน
คณะรัฐมนตรีทั้งคณะไว้เป็นลายลักษณ์อักษร ส าหรับกลุ่มประเทศที่ใช้ระบบกฎหมายจารีต
ประเพณี ทั้งสหราชอาณาจักรแห่งบริเตนใหญ่และไอร์แลนด์เหนือ และประเทศนิวซีแลนด์ เร่ือง
การก าหนดให้คณะรัฐมนตรีมีมติมอบอ านาจเป็นการทั่วไป ให้นายกรัฐมนตรี หรือรอง
นายกรัฐมนตรีเป็นรายบุคคลให้ใช้อ านาจแทนคณะรัฐมนตรีทั้งคณะ ก าหนดไว้เป็นลายลักษณ์
อักษรในรูปของ “หนังสือคู่มือ” แต่ทั้ง 2 ประเทศก็มิได้ใช้ค าสามัญ ไม่มีความเฉพาะเจาะจงแก่กรณี
ใดกรณีหนึ่ง โดยทั้ง 2 ประเทศ ก าหนดเนื้อความไว้แตกต่างกัน คือ กรณีสหราชอาณาจักรแห่ง    
บริเตนใหญ่และไอร์แลนด์เหนือ ประเด็นการมอบอ านาจของคณะรัฐมนตรีให้แก่นายกรัฐมนตรี
หรือรัฐมนตรีเป็นรายบุคคล ก าหนดไว้โดยอ้อมและให้เป็นหลัก กล่าวคือ เป็นผลสืบเนื่องมาจาก
การก าหนดให้ไม่มีองค์ประชุม ส าหรับการประชุมของคณะรัฐมนตรีและการประชุมของ
คณะกรรมการคณะรัฐมนตรี ทั้งนี้ ไม่ว่าจะเป็นในกรณีปกติ หรือในกรณีฉุกเฉินก็ตาม แต่กรณี
ประเทศนิวซีแลนด์ ประเด็นการมอบอ านาจของคณะรัฐมนตรีให้แก่นายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรี
เป็นรายบุคคล ก าหนดไว้โดยตรงและให้เป็นเพียงข้อยกเว้นที่ใช้ได้กับเฉพาะรายการที่ก าหนดไว้
อย่างชัดเจนเท่านั้น 
  ดังนั้น กรณีของประเทศไทย การก าหนดหลักกฎหมายในเร่ืองการก าหนดให้
คณะรัฐมนตรีมีมติมอบอ านาจเป็นการทั่วไปให้นายกรัฐมนตรี หรือรองนายกรัฐมนตรีเป็น
รายบุคคลให้ใช้อ านาจแทนคณะรัฐมนตรีทั้งคณะไว้เป็นลายลักษณ์อักษร จึงไม่สามารถกระท าได้ 
 
5.2  ข้อเสนอแนะ 
  จากสภาพปัญหาที่ได้กล่าวไปข้างต้น จึงขอเสนอแนวทางแก้ไขปัญหา โดยผ่านทาง
องค์กรของรัฐตามหลักการแบ่งแยกอ านาจองค์กรใดองค์กรหน่ึงใน 3 องค์กร ดังนี้ 
  1)  องค์กรนิติบัญญัติ คือ รัฐสภา อาศัยบทบัญญัติมาตรา 291 แห่งรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 เพื่อแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญฯ ก าหนดระเบียบปฏิบัติของ
คณะรัฐมนตรีซึ่งเป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญเกี่ยวกับเร่ืองรูปแบบการตัดสินใจของคณะรัฐมนตรีว่า
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คณะรัฐมนตรีสามารถกระท าการตัดสินใจในรูปแบบใดได้บ้าง และมีรายละเอียดอย่างไร หรือ
ก าหนดมอบอ านาจให้องค์กรใดองค์กรหนึ่งมีอ านาจก าหนดระเบียบปฏิบัติของคณะรัฐมนตรี
เกี่ยวกับเร่ืองรูปแบบการตัดสินใจของคณะรัฐมนตรีดังกล่าวได้ ทั้งนี้ ต้องวางหลักกฎหมายในเร่ือง
ดังกล่าวให้สอดคล้องกับจารีตประเพณี และหลักกฎหมายทั่วไปในระบบกฎหมายไทย คือ ในส่วน
ของการก าหนดให้คณะรัฐมนตรีมีมติมอบอ านาจเป็นการทั่วไปให้นายกรัฐมนตรี หรือรอง
นายกรัฐมนตรี ใช้อ านาจแทนคณะรัฐมนตรีทั้งคณะ และส่วนของการก าหนดองค์ประชุมของ
คณะรัฐมนตรีในกรณีฉุกเฉินนั้นจะมีมิได้ แต่จะมีได้เฉพาะในส่วนของการก าหนดองค์ประชุมของ
คณะรัฐมนตรีในกรณีปกติเท่านั้น คือ องค์ประชุมของคณะรัฐมนตรีในกรณีปกติ ต้องมีรัฐมนตรีเข้า
ร่วมประชุมไม่น้อยกว่ากึ่งหนึ่งของจ านวนคณะรัฐมนตรีทั้งหมดที่มีอยู่ โดยกรณีนี้เมื่อได้ก าหนดไว้
ในรัฐธรรมนูญฯ เป็นลายลักษณ์อักษรแล้ว จึงเป็นผลให้บทบัญญัติมาตรา 7 และมาตรา 8 แห่ง   
พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการเสนอเร่ืองและการประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 เป็นอันใช้บังคับ
มิได้  โดยผลของรัฐธรรมนูญฯ มาตรา 6 เพราะเป็นบทบัญญัติที่มี เนื้อความขัดหรือแย้งต่อ
รัฐธรรมนูญฯ โดยชัดแจ้ง หรือ  
  2)  องค์กรบริหาร คือ คณะรัฐมนตรี โดยการตราพระราชกฤษฎีกาขึ้นมาเพื่อยกเลิก
บทบัญญัติมาตรา 8 วรรคหนึ่ง วรรคสองและมาตรา 7 แห่งพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการเสนอเร่ือง
และการประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 และถ้าคณะรัฐมนตรีต้องการวางหลักกฎหมายเฉพาะเร่ือง
องค์ประชุมของคณะรัฐมนตรีในกรณีปกติ (พระราชกฤษฎีกาฯ มาตรา 8 วรรคหนึ่ง) ก็ต้องวางหลัก
กฎหมายดังกล่าวให้สอดคล้องกับจารีตประเพณี และหลักกฎหมายทั่วไปในระบบกฎหมายไทย 
โดยให้ใช้ข้อความดังต่อไปนี้แทน คือ “การประชุมคณะรัฐมนตรี ในกรณีปกติให้ด าเนินการได้เมื่อ
มีรัฐมนตรีเข้าร่วมประชุมไม่น้อยกว่ากึ่งหนึ่งของจ านวนคณะรัฐมนตรีทั้งหมดที่มีอยู่” อันเป็นการ
บัญญัติกฎหมายลายลักษณ์อักษรไว้ในลักษณะที่สอดคล้องกับจารีตประเพณีในรัฐธรรมนูญ และ
หลักกฎหมายทั่วไปในระบบกฎหมายไทย โดยกรณีนี้ไม่จ าเป็นต้องแก้ไขรัฐธรรมนูญฯ เนื่องจาก
เป็นเพียงการยืนยันหลักการตามรัฐธรรมนูญเท่านั้น ซึ่งเมื่อพิจารณาจากรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 171 วรรคหนึ่ง อันเป็นกฎหมายที่จัดตั้งองค์กร
คณะรัฐมนตรีขึ้น จ านวนองค์ประกอบของคณะรัฐมนตรีทั้งคณะ คือ 36 คน โดยแบ่งเป็น
นายกรัฐมนตรี 1 คน และรัฐมนตรี 35 คน ดังนั้น หากมีการแต่งตั้งรัฐมนตรีครบทั้ง 35 คน ในกรณี
ปกตจิึงต้องมีรัฐมนตรีเข้าร่วมประชุมไม่น้อยกว่า 18 คน จึงจะถือเป็นองค์ประชุมของคณะรัฐมนตรี 
หรือ 
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  3)  องค์กรตุลาการ คือ ศาลปกครอง โดยการเสนอเร่ืองต่อศาลปกครอง 2 วิธี คือ 
        (1)   อาศั ยบทบัญญัติมาตรา  42 ประกอบ มาตรา  9 วรรคหนึ่ ง  ( 1)  แห่ ง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 คือ กรณีนี้ต้องมีบุคคล
ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้อัน
เนื่องมาจากมติคณะรัฐมนตรีที่ออกโดยอาศัยหลักเกณฑ์ตามบทบัญญัติมาตรา 7 และมาตรา 8 แห่ง
พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการเสนอเร่ืองและการประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 จึงท าให้เกิดสิทธิ
ฟ้องคดีต่อศาลปกครอง (คือ มติคณะรัฐมนตรีที่มีสถานะเป็นค าสั่งทางปกครอง หรือกฎ แต่ไม่
รวมถึงมติคณะรัฐมนตรีที่มีสถานะเป็นนโยบาย) และประเด็นเบื้องต้นที่บุคคลดังกล่าวต้องยกขึ้น
ต่อสู้ คือ มติคณะรัฐมนตรีนี้ออกมาโดยกระบวนการตรากฎหมายที่มิชอบ เนื่องจากบทบัญญัติ
มาตรา 7 และมาตรา 8 แห่งพระราชกฤษฎีกาฯ ฝ่ายบริหารออกโดยไม่มีกฎหมายให้อ านาจ ซึ่ง
ก่อนที่องค์คณะตุลาการศาลปกครองจะวินิจฉัยว่ามติคณะรัฐมนตรีนั้นชอบหรือไม่ชอบ อย่างไร 
องค์คณะตุลาการศาลปกครองต้องวินิจฉัยเบื้องต้นก่อนว่าบทบัญญัติมาตรา 7 และมาตรา 8 แห่ง
พระราชกฤษฎีกาฯ ฝ่ายบริหารออกโดยมีอ านาจหรือไม่ ตรงจุดนี้เป็นโอกาสเดียวที่องค์กรตุลาการ
จะมีโอกาสเข้ามาตรวจสอบ เพื่อให้องค์คณะตุลาการศาลปกครองออกค าบังคับเพิกถอนกฎ คือ 
บทบัญญัติมาตรา 7 และมาตรา 8 แห่งพระราชกฤษฎีกาฯ ดังกล่าว ทั้งนี้ ตามที่ก าหนดไว้ในมาตรา 
72 วรรคหนึ่ง (1) วรรคสอง และวรรคสาม แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา
คดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซึ่งถ้าหากบทบัญญัติมาตรา 7 และมาตรา 8 แห่งพระราชกฤษฎีกาฯ ใช้
บังคับมิได้ มตคิณะรัฐมนตรีนั้นก็เสียไป 
        (2)  อาศัยบทบัญญัติมาตรา 245 (2) ประกอบ มาตรา 244 วรรคหนึ่ง (1) (ก) และ
วรรคสอง แห่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 คือ ผู้ตรวจการแผ่นดิน
สามารถเสนอเร่ืองต่อศาลปกครองได้ เมื่อเห็นว่ากฎ คือ บทบัญญัติมาตรา 7 และมาตรา 8 แห่ง   
พระราชกฤษฎีกาฯ ของฝ่ายบริหารซึ่งเป็นหน่วยงานของรัฐ มีปัญหาเกี่ยวกับความชอบด้วย
กฎหมาย กล่าวคือ ออกโดยนอกเหนืออ านาจตามมาตรา 3/1 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร
ราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 อันเป็นกฎหมายแม่บทที่ให้อ านาจ เพื่อให้องค์คณะตุลาการศาลปกครอง
ออกค าบังคับเพิกถอนบทบัญญัติมาตรา 7 และมาตรา 8 แห่งพระราชกฤษฎีกาฯ ดังกล่าว โดยกรณีนี้
ผู้ตรวจการแผ่นดนิอาจพิจารณาและสอบสวนโดยไม่มีการร้องเรียน เมื่อเห็นว่าการกระท าดังกล่าวมี
ผลกระทบต่อความเสียหายของประชาชนส่วนรวมหรือเพื่อคุ้มครองประโยชน์สาธารณะ 
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พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการมอบอ านาจ พ.ศ. 2550. 
พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการเสนอเร่ืองและการประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548. 
พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยเบี้ยประชุมกรรมการ พ.ศ. 2504. 
พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี พ.ศ. 2546. 
พระราชกฤษฎีกาให้ใช้บทบัญญัติแห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ บรรพ 1 และ 2 ที่ได้ตรวจ 
  ช าระใหม่. 
พระราชบัญญัติกฎอัยการศึก พ.ศ. 2457. 
พระราชบัญญัติการท่าเรือแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2494. 
พระราชบัญญัติการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2511. 
พระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 2535. 
พระราชบัญญัติการสื่อสารแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2519. 
พระราชบัญญัติแก้ไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและ 
  ปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 พ.ศ. 2550. 
พระราชบัญญัติแก้ไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีอาญาของ 
  ผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง พ.ศ. 2542 พ.ศ. 2550. 
พระราชบัญญัติการปิโตรเลียมแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2521. 
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พระราชบัญญัติก าหนดหลักเกณฑ์เกี่ยวกับการจ่ายเงินบางประเภทตามงบประมาณรายจ่าย 
  พ.ศ. 2518. 
พระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540. 
พระราชบัญญัตเิคาน์ซิลออฟสเตด คือ ที่ปรึกษาราชการแผ่นดิน. 
พระราชบัญญัติคุ้มครองผู้บริโภค พ.ศ. 2522. 
พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2535. 
พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522. 
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539. 
พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542. 
พระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542. 
พระราชบัญญัติธรรมนูญการปกครองแผ่นดินสยามชั่วคราว พุทธศักราช 2475. 
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542. 
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการเลือกตั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรและ 
  สมาชิกวุฒิสภา พ.ศ. 2541. 
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยพรรคการเมือง พ.ศ. 2541. 
พระราชบัญญัติปรับปรุง กระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545. 
พระราชบัญญัติป้องกันภัยฝ่ายพลเรือน พ.ศ. 2522. 
พระราชบัญญัติป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ. 2550. 
พระราชบัญญัติพรรคการเมือง พ.ศ. 2524. 
พระราชบัญญัติพรรคการเมือง พ.ศ. 2517. 
พระราชบัญญัติพรรคการเมือง พ.ศ. 2511. 
พระราชบัญญัติพรรคการเมือง พ.ศ. 2498. 
พระราชบัญญัติรักษาความสะอาดและความเป็นระเบียบเรียบร้อยของบ้านเมือง พ.ศ. 2503. 
พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551. 
พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2535. 
พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2518. 
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528. 
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบับที่ 7) พ.ศ. 2550. 
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบับที่ 5) พ.ศ. 2545. 
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534. 
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พระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องที่ พ.ศ. 2457. 
พระราชบัญญัติว่าด้วยการจัดต้ังองค์การของรัฐบาล พ.ศ. 2496. 
พระราชบัญญัติว่าด้วยระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2525. 
พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502. 
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539. 
พระราชบัญญัติสงเคราะห์ข้าราชการผู้ได้รับอันตราย หรือการเจ็บป่วย เพราะเหตุปฏิบัติราชการ  
  พ.ศ. 2498. 
พระราชบัญญัติส่งเสริมการลงทุน พ.ศ. 2520. 
พระราชบัญญัติสถานบริการ พ.ศ. 2509. 
พระราชบัญญัติให้ใช้บทบัญญัติ บรรพ 5 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ที่ได้ตรวจ 
  ช าระใหม่ พ.ศ. 2519. 
พระราชบัญญัติอาหาร พ.ศ. 2522. 
รัฐธรรมนูญแก้ไขเพิ่มเติมว่าด้วยนามประเทศ พุทธศักราช 2482. 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550. 
รัฐธรรมนูญแหง่ราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 2549. 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540. 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534. 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2521. 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2519. 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517. 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2511. 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2475 แก้ไขเพิ่มเติมพุทธศักราช 2495. 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492. 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 2490. 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2489. 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรสยาม พุทธศักราช 2475. 
ระเบียบกระทรวงการคลังว่าด้วยบ าเหน็จลูกจ้าง พ.ศ. 2519. 
ระเบียบการรักษาความปลอดภัยแห่งชาติ พ.ศ. 2517. 
ระเบียบคณะกรรมการการเลือกตั้งว่าด้วยการเลือกตั้งสมาชิกวุฒิสภา พ.ศ. 2550. 
ระเบียบว่าด้วยการรักษาความลับของทางราชการ พ.ศ. 2544. 
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ระเบียบว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการเสนอเร่ืองต่อคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548. 
ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ. 2535. 
ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการเสนอเร่ืองต่อคณะรัฐมนตรี (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2535. 
ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการเสนอเร่ืองต่อคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2531. 
ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยหลักเกณฑ์การปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของ 
  เจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539. 
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พระราชกฤษฎีกา 
ว่าด้วยการเสนอเร่ืองและการประชุมคณะรัฐมนตรี 

พ.ศ. ๒๕๔๘ 
                             

 

ภูมิพลอดุลยเดช ป.ร. 
ให้ไว้ ณ วันที่ ๒๗ กุมภาพันธ์ พ.ศ. ๒๕๔๘ 

เป็นปีที่ ๖๐ ในรัชกาลปัจจุบัน 
  พระบาทสมเด็จพระปรมินทรมหาภูมิพลอดุลยเดช มีพระบรมราชโองการโปรดเกล้า ฯ 
ให้ประกาศว่า 
  โดยที่เป็นการสมควรก าหนดหลักเกณฑ์และแนวทางการเสนอเร่ืองต่อคณะรัฐมนตรี
ตลอดจนการประชุมคณะรัฐมนตรี เพื่อให้สอดคล้องกับหลักเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการ
บ้านเมืองที่ดี 
  อาศัยอ านาจตามความในมาตรา ๒๒๑ ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยและ
มาตรา ๓/๑ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๓๔ ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมโดย
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบับที่ ๕) พ.ศ. ๒๕๔๕ จึงทรงพระกรุณาโปรด
เกล้า ฯ ให้ตราพระราชกฤษฎีกาขึ้นไว้ ดังต่อไปนี้ 
  มาตรา ๑  พระราชกฤษฎีกานี้เรียกว่า “พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการเสนอเร่ืองและการ
ประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. ๒๕๔๘” 
  มาตรา ๒  พระราชกฤษฎีกานี้ให้ใช้บังคับตั้งแต่วันถัดจากวันประกาศในราชกิจจา
นุเบกษาเป็นต้นไป 
  มาตรา ๓  ในพระราชกฤษฎีกานี้ 
  “รัฐมนตรีเจ้าสังกัด” หมายความว่า รัฐมนตรีว่าการกระทรวงและรัฐมนตรีว่าการทบวง 
ในฐานะบังคับบัญชากระทรวงหรือทบวง และในฐานะเป็นผู้บังคับบัญชาหรือเป็นผู้ก ากับดูแล
หน่วยงานของรัฐ และหมายความรวมถึงนายกรัฐมนตรีหรือรองนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีประจ า
ส านักนายกรัฐมนตรีซึ่งได้รับมอบหมายให้สั่งและปฏิบัติราชการแทนนายกรัฐมนตรี ในฐานะ
บังคับบัญชาส านักนายกรัฐมนตรีหรือในฐานะเป็นผู้บังคับบัญชาหรือก ากับดูแลหน่วยงานของรัฐ 
  “หน่วยงานของรัฐ” หมายความว่า ส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น และหน่วยงานอ่ืนของรัฐ 
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  “กฎกระทรวง” หมายความรวมถึง กฎส านักนายกรัฐมนตรี กฎทบวง กฎ ก.พ. และกฎที่
เรียกชื่ออย่างอื่นซึ่งมีฐานะเช่นเดียวกับกฎกระทรวง 
  มาตรา ๔  การเสนอเร่ืองต่อคณะรัฐมนตรีให้เสนอได้เฉพาะเร่ืองดังต่อไปนี้ 
  (๑)  เร่ืองที่กฎหมายก าหนดให้เป็นอ านาจหน้าที่ของคณะรัฐมนตรีหรือให้ต้องเสนอ
คณะรัฐมนตรี 
  (๒)  ร่างพระราชบัญญัติ ร่างพระราชก าหนด 
  (๓)  เร่ืองที่ต้องเสนอให้สภาผู้แทนราษฎร วุฒิสภา หรือรัฐสภาอนุมัติหรือให้ความ
เห็นชอบ 
  (๔)  ร่างพระราชกฤษฎีกา 
  (๕)  ร่างกฎกระทรวงเกี่ยวกับนโยบายส าคัญที่คณะรัฐมนตรีก าหนด 
  (๖)  ร่างระเบียบ ร่างข้อบังคับ หรือร่างประกาศที่มีผลบังคับแก่ส่วนราชการโดยทั่วไป 
  (๗)  เร่ืองที่เกี่ยวกับความสัมพันธ์ระหว่างประเทศหรือที่เกี่ยวกับองค์การระหว่าง
ประเทศที่มีผลผูกพันรัฐบาลไทย 
  (๘)  การริเร่ิมโครงการลงทุนขนาดใหญ่ของส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ องค์การมหาชน 
หรือหน่วยงานอ่ืนของรัฐ ที่มีวงเงินตามที่คณะรัฐมนตรีก าหนด เว้นแต่โครงการลงทุนที่ก าหนดใน
แผนงานที่คณะรัฐมนตรีได้มีมติอนุมัติหรือเห็นชอบกับแผนงานนั้นแล้ว 
  (๙)  เร่ืองที่ขอทบทวนหรือยกเว้นการปฏิบัติตามมติของคณะรัฐมนตรี ระเบียบ 
ข้อบังคับ หรือประกาศตาม (๖) 
  (๑๐)  ความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาที่มีลักษณะเป็นระเบียบปฏิบัติราชการ
ทั่วไปหรือจะมีผลเป็นแนวบรรทัดฐานในการปฏิบัติราชการ 
  (๑๑)  เร่ืองที่ต้องใช้งบประมาณแผ่นดินนอกเหนือจากที่ได้รับอนุมัติไว้แล้วตาม
กฎหมายว่าด้วยงบประมาณรายจ่ายประจ าปีหรืองบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติม 
  (๑๒)  เร่ืองที่นายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหน้ารัฐบาลน าเสนอหรือมีค าสั่งให้เสนอ
คณะรัฐมนตรี 
  (๑๓)  เร่ืองที่คณะรัฐมนตรีมีมติให้เสนอคณะรัฐมนตรี 
  เมื่อนายกรัฐมนตรีและคณะรัฐมนตรีซึ่งเป็นผู้ออกค าสั่งหรือมีมติตาม (๑๒) หรือ (๑๓) 
พ้นจากต าแหน่ง ให้ส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีรวบรวมค าสั่งหรือมติที่มีลักษณะเป็นการก าหนด
หลักเกณฑ์ในการเสนอเร่ืองต่อคณะรัฐมนตรี เพื่อน าเสนอคณะรัฐมนตรีที่เข้าบริหารราชการชุด
ใหม่พิจารณายืนยันหรือยกเลิกภายในสามสิบวันนับแต่วันที่คณะรัฐมนตรีแถลงนโยบายต่อรัฐสภา 
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  มาตรา ๕  คณะรัฐมนตรีจะแต่งตั้งคณะบุคคลประกอบด้วยรัฐมนตรีที่เกี่ยวข้องและ
บุคคลอ่ืนที่มีความรู้ความช านาญในเร่ืองที่จะพิจารณา เพื่อพิจารณากลั่นกรองเร่ืองใดก่อนเสนอ
คณะรัฐมนตรีก็ได้ 
  มาตรา ๖  การเสนอเร่ืองต่อคณะรัฐมนตรีตามมาตรา ๔ ให้เป็นอ านาจของรัฐมนตรีเจ้า
สังกัดเป็นผู้ลงนามเสนอเร่ือง เว้นแต่กรณีดังต่อไปนี้ 
  (๑)  ในกรณีที่คณะกรรมการใดมีนายกรัฐมนตรี รองนายกรัฐมนตรี หรือรัฐมนตรี
ประจ าส านักนายกรัฐมนตรี รัฐมนตรีว่าการกระทรวงหรือทบวงเป็นประธานกรรมการของ
คณะกรรมการนั้น ให้นายกรัฐมนตรี รองนายกรัฐมนตรี รัฐมนตรีประจ าส านักนายกรัฐมนตรี 
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงหรือทบวง แล้วแต่กรณี ในฐานะประธานกรรมการเป็นผู้ลงนามเสนอเร่ือง
ต่อคณะรัฐมนตรีได้ 
  (๒)  ในกรณีที่หน่วยงานของรัฐผู้เสนอเร่ืองต่อคณะรัฐมนตรีเป็นองค์กรอิสระที่ไม่อยู่
ในก ากับของราชการฝ่ายบริหาร ให้หัวหน้าองค์กรอิสระนั้นเป็นผู้ลงนามเสนอเร่ืองไปยัง
นายกรัฐมนตรี 
  (๓)  ในกรณีที่หน่วยงานของรัฐที่ขึ้นตรงต่อนายกรัฐมนตรีหรือหน่วยงานของรัฐที่ไม่
อยู่ในก ากับของราชการฝ่ายบริหารประสงค์จะเสนอเร่ืองต่อคณะรัฐมนตรี ให้หัวหน้าหน่วยงานนั้น
เป็นผู้ลงนามเสนอ 
  การเสนอเร่ืองตามวรรคหนึ่ง ให้ส่งไปยังส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีเพื่อด าเนินการ
ต่อไป 
  มาตรา ๗  เร่ืองที่ต้องเสนอคณะรัฐมนตรีตามมาตรา ๔ (๑) (๔) (๗) (๙) (๑๐) หรือ (๑๑) 
และเร่ืองที่ผ่านการกลั่นกรองของคณะบุคคลตามมาตรา ๕ แล้ว ถ้าคณะรัฐมนตรีเห็นว่าเป็นเร่ืองที่
เป็นภารกิจปกติหรือมีแนวทางปฏิบัติที่ชัดเจนแล้ว คณะรัฐมนตรีจะมีมติมอบหมายเป็นการทั่วไป
ให้นายกรัฐมนตรีหรือรองนายกรัฐมนตรีเป็นผู้อนุมัติ  ให้ความเห็นชอบ หรือมีค าสั่งแทน
คณะรัฐมนตรีก็ได้ ในกรณีเช่นนั้น ให้ถือว่าการอนุมัติ ความเห็นชอบ หรือค าสั่งของนายกรัฐมนตรี
หรือรองนายกรัฐมนตรีเป็นมติของคณะรัฐมนตรี 
  ให้ส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีสรุปเร่ืองที่นายกรัฐมนตรีหรือรองนายกรัฐมนตรีได้
ด าเนินการตามวรรคหนึ่งเพื่อแจ้งให้คณะรัฐมนตรีทราบเป็นระยะ ๆ 
  มาตรา ๘  การประชุมคณะรัฐมนตรี ในกรณีปกติให้ด าเนินการได้เมื่อมีรัฐมนตรีเข้า
ร่วมประชุมไม่น้อยกว่าหนึ่งในสามของจ านวนคณะรัฐมนตรีทั้งหมดที่มีอยู่ 
  ในกรณีจ าเป็นเพื่อเป็นการรักษาประโยชน์ส าคัญของประเทศ หรือมีกรณีฉุกเฉิน หรือ
เพื่อประโยชน์ในการรักษาความลับ นายกรัฐมนตรีอาจพิจารณาเร่ืองใดกับรัฐมนตรีที่เกี่ยวข้อง
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ตามที่นายกรัฐมนตรีเห็นสมควรเพื่อมีมติของคณะรัฐมนตรีในเร่ืองนั้นได้ และเมื่อมีการประชุมเป็น
กรณีปกติให้นายกรัฐมนตรีแจ้งให้ที่ประชุมคณะรัฐมนตรีทราบมติของคณะรัฐมนตรีดังกล่าวด้วย 
  วิธีการประชุมคณะรัฐมนตรีจะด าเนินการโดยเชิญรัฐมนตรีมาร่วมประชุม ณ สถานที่ที่
ก าหนด หรือโดยวิธีอ่ืนใดซึ่งผู้ร่วมประชุมสามารถปรึกษาหารือกันได้แม้จะมิได้อยู่ในสถานที่
เดียวกันก็ได้ ทั้งนี้ ตามที่นายกรัฐมนตรีก าหนด 
  มาตรา ๙  ในการประชุมคณะรัฐมนตรีในกรณีปกติตามมาตรา ๘ วรรคหนึ่ง ส านัก
เลขาธิการคณะรัฐมนตรีต้องจัดส่งวาระการประชุมพร้อมด้วยเอกสารที่ เกี่ยวข้องให้คณะรัฐมนตรี
ทราบล่วงหน้าไม่น้อยกว่าหนึ่งวันก่อนการประชุมคณะรัฐมนตรี เว้นแต่กรณีมีความจ าเป็นเร่งด่วน 
นายกรัฐมนตรีจะอนุมัติให้เสนอโดยไม่ต้องส่งวาระการประชุมล่วงหน้าก็ได้ แต่ในกรณีที่เป็นเร่ือง
ที่มีผลให้มีการอนุมัติงบประมาณ นายกรัฐมนตรีจะอนุมัติดังกล่าวได้ต่อเมื่อเป็นกรณีฉุกเฉินและมี
ความจ าเป็นเพื่อรักษาประโยชน์ส าคัญของประเทศหรือประชาชน 
  การส่งวาระการประชุมและเอกสารที่เกี่ยวข้อง จะส่งโดยวิธีการทางอิเล็กทรอนิกส์ก็ได้ 
  มาตรา ๑๐  ในการเสนอเร่ืองต่อคณะรัฐมนตรี ให้หน่วยงานของรัฐซึ่งเป็นเจ้าของเร่ือง
ก าหนดประเด็นที่ประสงค์จะให้คณะรัฐมนตรีมีมติอนุมัติ ให้ความเห็นชอบ หรือมีมติในเร่ืองใดให้
ชัดเจน ถ้าคณะรัฐมนตรีมีมติอนุมัติ ให้ความเห็นชอบ หรือมีมติในเร่ืองที่เสนอ ให้ถือว่ามติของ
คณะรัฐมนตรีมีผลผูกพันเฉพาะหลักการแห่งประเด็นที่เสนอ เว้นแต่มติของคณะรัฐมนตรีจะระบุไว้
ชัดเจนถึงรายละเอียดที่อนุมัติ เห็นชอบ หรือมีมติ 
  การที่คณะรัฐมนตรีมีมติในเร่ืองใดตามข้อเสนอของหน่วยงานของรัฐใด ไม่เป็นเหตุให้
ผู้เสนอเร่ืองและหน่วยงานของรัฐได้รับยกเว้นไม่ต้องปฏิบัติตามเงื่อนไข หลักเกณฑ์ หรือวิธีการใด
ที่ต้องปฏิบัติตามปกติ เว้นแต่คณะรัฐมนตรีจะก าหนดไว้เป็นอย่างอื่นโดยชัดแจ้ง 
  มาตรา ๑๑  เมื่อคณะรัฐมนตรีมีมติในเร่ืองใดแล้ว ให้ส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีมี
หน้าที่ติดตามและรวบรวมผลการปฏิบัติตามมติของคณะรัฐมนตรีในเร่ืองนั้น เพื่อรายงานให้
คณะรัฐมนตรีทราบเป็นระยะ ๆ หรือในกรณีจ าเป็นจะเสนอนายกรัฐมนตรีเพื่อพิจารณาทบทวนมติ
ของคณะรัฐมนตรีในเร่ืองนั้นก็ได้ 
  มาตรา ๑๒  หลักเกณฑ์และแนวทางการเสนอเร่ือง การด าเนินการตามมติของ
คณะรัฐมนตรี การรายงานผลการปฏิบัติตามมติของคณะรัฐมนตรี หรือการด าเนินการอ่ืนใด อันจะ
เป็นประโยชน์ต่อการปฏิบัติหน้าที่ของคณะรัฐมนตรี ให้เป็นไปตามระเบียบที่คณะรัฐมนตรีก าหนด 
  มาตรา ๑๓  ทุกคร้ังที่คณะรัฐมนตรีชุดใหม่เข้ารับหน้าที่  ให้เป็นหน้าที่ของส านัก
เลขาธิการคณะรัฐมนตรี รวบรวมมติของคณะรัฐมนตรีหรือค าสั่งของนายกรัฐมนตรีชุดเดิมที่
เกี่ยวกับการบริหารราชการ หรือข้าราชการ ที่ออกโดยมิได้อาศัยอ านาจตามกฎหมายใด พร้อมด้วย

DPU



279 
 

ข้อเสนอแนะว่าสมควรคงค าสั่งของนายกรัฐมนตรีหรือมติของคณะรัฐมนตรีในเร่ืองนั้นต่อไป
หรือไม่ เพียงใด และน าเสนอนายกรัฐมนตรีเพื่อพิจารณาสั่งการหรือด าเนินการต่อไปภายในหนึ่ง
ร้อยยี่สิบวันนับแต่วันที่คณะรัฐมนตรีแถลงนโยบายต่อรัฐสภา 
  มาตรา ๑๔  ให้ส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีตรวจสอบค าสั่งของนายกรัฐมนตรีและ
มติของคณะรัฐมนตรีที่เกี่ยวกับการเสนอเร่ืองต่อคณะรัฐมนตรี การบริหารราชการ และข้าราชการ 
ที่มีผลบังคับอยู่ก่อนวันที่พระราชกฤษฎีกานี้ใช้บังคับ พร้อมกับข้อเสนอแนะว่าค าสั่งของ
นายกรัฐมนตรี หรือมติของคณะรัฐมนตรีในเร่ืองใดควรยกเลิกหรือปรับปรุงแก้ไขให้สอดคล้องกับ
แนวทางตามพระราชกฤษฎีกานี้ โดยต้องด าเนินการให้แล้วเสร็จภายในหนึ่งปีนับแต่วันที่พระราช
กฤษฎีกานี้ใช้บังคับ 
  มาตรา ๑๕  ความในมาตรา ๔ วรรคสอง และมาตรา ๑๑ ให้ใช้บังคับเมื่อมีการแถลง
นโยบายของคณะรัฐมนตรีต่อรัฐสภาภายหลังวันที่พระราชกฤษฎีกานี้ใช้บังคับ 
  มาตรา ๑๖  ในระหว่างที่ยังไม่มีระเบียบการเสนอเร่ืองต่อคณะรัฐมนตรีที่ออกตาม
มาตรา ๑๒ แห่งพระราชกฤษฎีกานี้ ให้น าระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการเสนอเร่ืองต่อ
คณะรัฐมนตรี พ.ศ. ๒๕๓๑ และที่แก้ไขเพิ่มเติม มาใช้บังคับโดยอนุโลม ทั้งนี้ เท่าที่ไม่ขัดหรือแย้ง
กับพระราชกฤษฎีกานี้ 
  มาตรา ๑๗  ให้นายกรัฐมนตรีรักษาการตามพระราชกฤษฎีกานี้ 
 
ผู้รับสนองพระบรมราชโองการ 
พันต ารวจโท ทักษิณ ชินวัตร  
 นายกรัฐมนตรี 
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หมายเหตุ :- เหตุผลในการประกาศใช้พระราชกฤษฎีกาฉบับนี้  คือ เนื่องด้วยในปัจจุบัน 
คณะรัฐมนตรีมีภารกิจที่จะต้องปฏิบัติและด าเนินการ และมีเร่ืองที่ส่วนราชการหรือหน่วยงานต่างๆ 
น าเสนอเข้าสู่การพิจารณาของคณะรัฐมนตรีเป็นจ านวนมาก เพื่อเป็นการลดภารกิจและจ านวนเร่ือง
ที่จะน าเสนอเข้าสู่การพิจารณาของคณะรัฐมนตรี รวมทั้งเพื่อให้การแก้ไขปัญหาในกรณีฉุกเฉิน 
หรือมีความจ าเป็นเพื่อประโยชน์ของประเทศเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพและเหมาะสมกับ
สภาวการณ์ สมควรก าหนดหลักเกณฑ์และแนวทางการเสนอเร่ืองต่อคณะรัฐมนตรีและการประชุม
ของคณะรัฐมนตรี เพื่อให้เป็นไปตามหลักการดังกล่าว และโดยที่มาตรา ๓/๑ แห่งพระราชบัญญัติ 
ระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๓๔ ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร
ราชการแผ่นดิน (ฉบับที่ ๕) พ.ศ. ๒๕๔๕ บัญญัติให้การก าหนดหลักเกณฑ์และวิธีการในการ
ปฏิบัติราชการและการสั่งการให้ส่วนราชการและข้าราชการปฏิบัติราชการ เพื่อประโยชน์ในการ 
บริหารราชการแผ่นดิน ที่จะเป็นการลดขั้นตอนการปฏิบัติงาน มีการกระจายอ านาจการตัดสินใจ 
และเพื่อมีผู้รับผิดชอบต่อผลของงาน ให้กระท าโดยตราพระราชกฤษฎีกา จึงจ าเป็นต้องตราพระราช
กฤษฎีกานี้ 
 

(ประกาศในราชกิจจานุเบกษาเล่มที่ ๑๒๒  ตอนที่ ๒๒ ก  ลงวันที่ ๑๑ มีนาคม ๒๕๔๘) 
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ภาคผนวก ข 
ระเบียบว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการเสนอเรื่องต่อคณะรัฐมนตรี  

พ.ศ. 2548 
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ระเบียบ 
ว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการเสนอเร่ืองต่อคณะรัฐมนตรี 

พ.ศ. ๒๕๔๘ 
                                      

 
  โดยที่เป็นการสมควรก าหนดหลักเกณฑ์และวิธีการเสนอเร่ืองต่อคณะรัฐมนตรี การ
ด าเนินการตามมติของคณะรัฐมนตรี การรายงานผลการปฏิบัติตามมติของคณะรัฐมนตรีหรือการ
ด าเนินการอ่ืนใด เพื่อให้เกิดประโยชน์ต่อการปฏิบัติหน้าที่ของคณะรัฐมนตรี 
  อาศัยอ านาจตามความในมาตรา ๑๒ แห่งพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการเสนอเร่ืองและ
การประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. ๒๕๔๘ คณะรัฐมนตรีจึงวางระเบียบไว้ ดังต่อไปนี้ 
  ข้อ ๑  ระเบียบนี้ เ รียกว่า “ระเบียบว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการเสนอเร่ืองต่อ
คณะรัฐมนตรี พ.ศ. ๒๕๔๘” 
  ข้อ ๒  ระเบียบนี้ให้ใช้บังคับตั้งแต่วันถัดจากวันประกาศในราชกิจจานุเบกษาเป็นต้น
ไป 
  ข้อ ๓  ให้ยกเลิก 
  (๑)  ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการเสนอเร่ืองต่อคณะรัฐมนตรี พ.ศ. ๒๕๓๑ 
  (๒)  ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการเสนอเร่ืองต่อคณะรัฐมนตรี (ฉบับที่ ๒) 
พ.ศ. ๒๕๓๕ 
  ข้อ ๔  ในระเบียบนี้ 
  “กฎหมาย” หมายความว่า พระราชบัญญัติ หรือพระราชก าหนด และให้หมายความ
รวมถึงพระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ระเบียบ ข้อบังคับ หรือประกาศ ด้วย 
  ข้อ ๕  ให้เป็นหน้าที่ของส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีที่จะด าเนินการประชุม
หน่วยงานของรัฐเป็นคร้ังคราว เพื่อชี้แจงให้หน่วยงานของรัฐทราบถึงหลักเกณฑ์และวิธีการเสนอ
เร่ืองต่อคณะรัฐมนตรีตามระเบียบนี้ 
  ข้อ ๖  ให้นายกรัฐมนตรีรักษาการตามระเบียบนี้ 
 
 
 
 
 

DPU



283 
 

หมวด ๑ 
การส่งเร่ือง 

                                      
 

  ข้อ ๗  ให้หน่วยงานของรัฐที่เสนอเร่ืองต่อคณะรัฐมนตรีส่งเร่ืองไปยังส านักเลขาธิการ
คณะรัฐมนตรีพร้อมเอกสาร ตามวิธีการ จ านวน และระยะเวลาที่ส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี
ก าหนด โดยจะก าหนดให้ส่งทางอิเล็กทรอนิกส์หรือวิธีการทางเทคโนโลยีอื่นก็ได้ 
  ข้อ ๘  การขอถอนเร่ืองที่น าเสนอคณะรัฐมนตรีคืน ให้กระท าได้เมื่อผู้มีอ านาจลงนาม
ในหนังสือน าส่งเป็นผู้ลงนามในหนังสือขอถอน หรือขอถอนในที่ประชุมคณะรัฐมนตรี 
 

หมวด ๒ 
การขอความเห็น 

                                      
 

  ข้อ ๙  ในกรณีที่เร่ืองที่จะเสนอคณะรัฐมนตรีเป็นเร่ืองที่ต้องได้รับความเห็นชอบ หรือ
อนุมัติจากหน่วยงานของรัฐแห่งอ่ืนก่อน ให้หน่วยงานของรัฐเจ้าของเร่ืองขอความเห็นชอบ หรือขอ
อนุมัติจากหน่วยงานของรัฐที่ เกี่ยวข้องให้เสร็จสิ้น แล้วจึงส่งเ ร่ืองไปยังส านักเลขาธิการ
คณะรัฐมนตรีพร้อมกับความเห็นชอบหรือค าอนุมัตินั้น 
  ในกรณีที่หน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องไม่แจ้งผลการพิจารณาให้หน่วยงานของรัฐ
เจ้าของเร่ืองทราบภายในสิบห้าวันนับแต่วันที่ได้รับค าขอ หรือหน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องนั้นไม่
อนุมัติหรือไม่ให้ความเห็นชอบ และเร่ืองดังกล่าวมีความจ าเป็นที่จะต้องให้คณะรัฐมนตรีพิจารณา 
ให้หน่วยงานของรัฐเจ้าของเร่ืองเสนอเร่ืองมายังส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีเพื่อด าเนินการเสนอ
คณะรัฐมนตรีต่อไป 
  ข้อ ๑๐  ภายในสามวันนับแต่วันได้รับเร่ือง ให้ส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีแจ้งให้
หน่วยงานของรัฐที่เห็นว่าน่าจะเกี่ยวข้องกับเร่ืองดังกล่าวทราบถึงการเสนอเร่ืองต่อคณะรัฐมนตรี 
พร้อมทั้งแจ้งประมาณการว่าจะมีการน าเร่ืองเข้าพิจารณาในคณะรัฐมนตรีในวันใด หากหน่วยงาน
ของรัฐดังกล่าวมีข้อเสนอแนะหรือความคิดเห็นอย่างใดให้เสนอมายังส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี
ก่อนวันน าเร่ืองเสนอคณะรัฐมนตรีไม่ช้ากว่าห้าวัน หรือจะเสนอให้รัฐมนตรีเจ้าสังกัดของตนทราบ
เพื่อน าไปเสนอในที่ประชุมคณะรัฐมนตรีก็ได้ 
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  ให้เป็นหน้าที่ของหน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องที่เสนอความเห็นหรือข้อเสนอแนะต้อง
รายงานให้รัฐมนตรีเจ้าสังกัดของตนทราบถึงความเห็นหรือข้อเสนอแนะดังกล่าวก่อนการประชุม
คณะรัฐมนตรีในเร่ืองนั้น 
  ในกรณีที่เห็นสมควรเลขาธิการคณะรัฐมนตรีจะสอบถามความเห็นของบุคคลหรือคณะ
บุคคลที่มิใช่หน่วยงานของรัฐเพื่อประกอบการพิจารณาของคณะรัฐมนตรีก็ได้ 
  ข้อ ๑๑  ในกรณีความเห็นหรือข้อเสนอแนะของหน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องที่เสนอมา
ตามข้อ ๑๐ มีความแตกต่างหรือขัดแย้งกัน ส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีจะจัดให้หน่วยงานของรัฐ
ที่เกี่ยวข้องมาปรึกษาหารือหรือหาข้อยุติก่อนน าเร่ืองเสนอต่อคณะรัฐมนตรีก็ได้ 
  ข้อ ๑๒  การขอความเห็นชอบหรืออนุมัติตามข้อ ๙ และการขอความเห็นตามข้อ ๑๐ ให้
เป็นไปตามหลักการแห่งมาตรา ๒๕ วรรคสอง แห่งพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการ
บริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี พ.ศ. ๒๕๔๖ 
 

หมวด ๓ 
การเสนอเร่ืองทั่วไป 

                                      
 

  ข้อ ๑๓  ในหนังสือน าส่งเร่ืองเสนอคณะรัฐมนตรี ให้หน่วยงานของรัฐเจ้าของเร่ืองสรุป
เร่ืองให้ชัดเจนและครบถ้วน โดยอย่างน้อยต้องมีสาระส าคัญดังนี้ 
  (๑)  เร่ืองเดิม (ถ้ามี) 
  (๒)  เหตุผลความจ าเป็นที่ต้องเสนอคณะรัฐมนตรี 
  (๓)  ความเร่งด่วนของเร่ือง (ถ้ามี) โดยระบุวันสุดท้ายที่จะต้องด าเนินการเร่ืองนั้นไว้
ด้วย 
  (๔)  สาระส าคัญของเร่ืองหรือข้อเท็จจริงและข้อกฎหมาย 
  (๕)  ประเด็นของปัญหาที่ต้องการให้คณะรัฐมนตรีพิจารณา 
  (๖)  ความเห็นชอบหรือการอนุมัติของหน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้อง (ถ้ามี) 
  (๗)  ในกรณีที่มีกฎหมาย มติคณะรัฐมนตรี หรือค าสั่งใด ๆ ก าหนดให้ต้องมีการ
วิเคราะห์หรือศึกษาในเร่ืองนั้นก่อนด าเนินการ ให้เสนอรายงานการวิเคราะห์หรือการศึกษา พร้อม
ทั้งจัดท าผลสรุปเสนอมาด้วย 
  (๘)  ค่าใช้จ่ายที่ต้องใช้ในการด าเนินการ และที่มาแห่งเงินค่าใช้จ่าย 
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  (๙)  รายละเอียดที่ประสงค์จะให้คณะรัฐมนตรีอนุมัติให้ความเห็นชอบ หรือมีมติ โดย
ให้ระบุให้ชัดเจนและแยกเป็นข้อ ๆ ให้ครบถ้วน 
  ในกรณีที่หน่วยงานของรัฐมิได้สรุปเร่ืองให้เป็นไปตามวรรคหนึ่ง ให้ส านักเลขาธิการ
คณะรัฐมนตรีด าเนินการสอบถามข้อเท็จจริงเพื่อจัดท าสรุปเร่ืองดังกล่าวเสนอคณะรัฐมนตรีต่อไป 
ในกรณีเช่นนั้น หากเกิดความล่าช้าหรือเสียหายอันเนื่องมาแต่การสอบถามข้อเท็จจริงดังกล่าว ให้
เป็นความรับผิดชอบของหน่วยงานของรัฐที่เป็นเจ้าของเร่ือง 
 

หมวด ๔ 
การเสนอร่างกฎหมาย 

                                      
 

  ข้อ ๑๔  การเสนอเร่ืองต่อคณะรัฐมนตรี เพื่อขอให้มีการตราพระราชบัญญัติขึ้น 
นอกจากจะต้องด าเนินการตามหมวด ๓ แล้ว หน่วยงานของรัฐต้องด าเนินการดังต่อไปนี้ด้วย 
  (๑)   จัดท าค าชี้แจงตามหลักเกณฑ์ในการตรวจสอบความจ า เป็นในการตรา
พระราชบัญญัติท้ายระเบียบนี้ 
  (๒)  จัดท าสรุปสาระส าคัญของหลักการในร่างพระราชบัญญัติ 
  (๓)  จัดท าตารางเปรียบเทียบในกรณีแก้ไขเพิ่มเติมหรือปรับปรุงพระราชบัญญัติที่มีอยู่
แล้ว 
  ให้น าความใน (๒) และ (๓) มาใช้บังคับกับการเสนอร่างกฎหมายอ่ืนที่มิใช่
พระราชบัญญัติด้วยโดยอนุโลม 
  ข้อ ๑๕  ในการเสนอให้มีกฎหมายขึ้นใหม่หรือแก้ไขเพิ่มเติมกฎหมายที่ใช้บังคับอยู่ใน
ปัจจุบัน ให้ด าเนินการดังต่อไปนี้ 
  (๑)  ในกรณีเสนอให้มีการตราพระราชบัญญัติ หน่วยงานของรัฐจะเสนอเป็นร่าง
พระราชบัญญัติ หรือจะระบุเฉพาะรายละเอียดแห่งหลักการและสาระส าคัญที่ประสงค์จะให้มีใน
พระราชบัญญัติโดยไม่ต้องจัดท าเป็นร่างพระราชบัญญัติก็ได้ ในกรณีที่มิได้จัดท าเป็นร่าง
พระราชบัญญัติ การด าเนินการตามข้อ ๑๔ (๓) ให้จัดท าการเปรียบเทียบหลักการและสาระส าคัญที่
มีอยู่ในพระราชบัญญัติที่ใช้บังคับอยู่ กับหลักการและสาระส าคัญที่เสนอใหม่ 
  (๒)  ในกรณีที่เป็นกฎหมายอ่ืนที่มิใช่พระราชบัญญัติให้จัดท าเป็นร่างของกฎหมายนั้น 
  ข้อ ๑๖  ในกรณีที่คณะรัฐมนตรีมีมติให้ส่ง ร่างพระราชบัญญัติให้ส านักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจพิจารณาหรือให้ยกร่างพระราชบัญญัติใด ให้ส านักงานคณะกรรมการ
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กฤษฎีกาตรวจสอบความถูกต้องตามหลักเกณฑ์ในการตรวจสอบความจ าเป็นในการตรา
พระราชบัญญัติด้วย 
  ในกรณีที่ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาพิจารณาเห็นว่าไม่มีความจ าเป็นต้องมีหรือ
แก้ไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติใด หรือการมีหรือแก้ไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติดังกล่าวจะไม่คุ้มค่า
หรือเกิดผลเสียหายต่อรัฐหรือประชาชน ให้ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีการายงานความเห็น
ดังกล่าวต่อคณะรัฐมนตรีโดยเร็ว และเมื่อคณะรัฐมนตรีมีมติเป็นประการใดให้ด าเนินการต่อไปตาม
มตินั้น 
 

หมวด ๕ 
การน าเร่ืองเสนอคณะรัฐมนตรี 

                                      
 

  ข้อ ๑๗  เมื่อส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีได้รับเร่ืองที่ส่งมาเพื่อเสนอคณะรัฐมนตรี
แล้ว ให้ด าเนินการตรวจสอบหากปรากฏว่าไม่เป็นไปตามพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการเสนอเร่ือง
และการประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. ๒๕๔๘ หรือระเบียบนี้ ให้ส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีแจ้ง
หน่วยงานของรัฐเจ้าของเร่ืองเพื่อด าเนินการแก้ไขให้ถูกต้องภายในระยะเวลาที่ก าหนด หากไม่
ด าเนินการภายในระยะเวลาที่ก าหนด ให้ส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีส่งเร่ืองคืนหน่วยงานของรัฐ
เจ้าของเร่ือง 
  ข้อ ๑๘  เร่ืองใดที่เสนอถูกต้องตามพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการเสนอเร่ืองและการ
ประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. ๒๕๔๘ และระเบียบนี้ ให้ส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีจัดท าบันทึก
สรุปเ ร่ืองและน าเสนอนายกรัฐมนตรีโดยเร็ว และเมื่อนายกรัฐมนตรีสั่งการให้น า เสนอ
คณะรัฐมนตรีแล้ว ให้จัดเข้าระเบียบวาระการประชุมของคณะรัฐมนตรีต่อไป 
  ในบันทึกสรุปเร่ืองของส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีตามวรรคหนึ่ง จะมีข้อเสนอแนะ
เพื่อประกอบการพิจารณาของคณะรัฐมนตรีด้วยก็ได้ 
  ข้อ ๑๙  ในกรณีที่คณะรัฐมนตรีมีมติแต่งตั้งคณะกรรมการเพื่อพิจารณากลั่นกรองเร่ือง
ก่อนน าเสนอคณะรัฐมนตรีตามมาตรา ๕ แห่งพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการเสนอเร่ืองและการ
ประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. ๒๕๔๘ และนายกรัฐมนตรีมีค าสั่งตามข้อ ๑๘ ให้เสนอเร่ืองต่อ
คณะกรรมการดังกล่าว ให้ส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีด าเนินการตามค าสั่งนั้น 
  เมื่อคณะกรรมการตามวรรคหนึ่งมีมติเป็นประการใด ให้ส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี
ด าเนินการไปตามมติน้ันหรือตามมติคณะรัฐมนตรีที่แต่งต้ังคณะกรรมการดังกล่าว แล้วแต่กรณี 
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หมวด ๖ 
มติคณะรัฐมนตรี 

                                      
 

  ข้อ ๒๐  เมื่อคณะรัฐมนตรีมีมติเร่ืองใด ให้ส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรียืนยันหรือแจ้ง
มติคณะรัฐมนตรีในเร่ืองนั้นไปยังหน่วยงานของรัฐเจ้าของเร่ือง หน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้อง และ
ผู้เกี่ยวข้องอื่นเพื่อทราบหรือด าเนินการตามมติคณะรัฐมนตรีดังกล่าว 
  มติคณะรัฐมนตรีเร่ืองใดที่มีการแถลงเป็นการเปิดเผยแล้ว ให้ส านักเลขาธิการ
คณะรัฐมนตรีจัดท าสรุปเร่ืองและเปิดเผยต่อประชาชนทางสื่ออิเล็กทรอนิกส์ด้วย 
  ข้อ ๒๑  ในการประชุมโดยเปิดเผย ให้ส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีจัดท าสรุปผลการ
ประชุมคณะรัฐมนตรีทุกคร้ังที่มีการประชุม แล้วเสนอให้คณะรัฐมนตรีเพื่อทราบ กรณีที่ประชุม
คณะรัฐมนตรีมีข้อทักท้วงหรือแก้ไขประการใด ให้ส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีด าเนินการแก้ไข
โดยเร็ว 
 

หมวด ๗ 
การรายงานผลการปฏิบัติตามมติคณะรัฐมนตรี 

                                      
 

  ข้อ ๒๒  ในกรณีที่คณะรัฐมนตรีมีมติให้หน่วยงานของรัฐใดด าเนินการในเร่ืองใดโดย
ให้รายงานผลการด าเนินงานต่อคณะรัฐมนตรี ให้เป็นหน้าที่ของหน่วยงานของรัฐนั้นส่งรายงานผล
การด าเนินงาน ปัญหา และอุปสรรค ต่อส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีตามระยะเวลาที่
คณะรัฐมนตรีก าหนด ในกรณีที่คณะรัฐมนตรีมิได้ก าหนดระยะเวลาไว้ ให้รายงานอย่างน้อยทุกสาม
เดือน 
 

บทเฉพาะกาล 
                                      

 
  ข้อ ๒๓  การใดที่ได้ด าเนินการหรืออยู่ในระหว่างการด าเนินการตามระเบียบส านัก
นายกรัฐมนตรีว่าด้วยการเสนอเร่ืองต่อคณะรัฐมนตรี พ.ศ. ๒๕๓๑ และที่แก้ไขเพิ่มเติม ก่อนหรือใน
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วันที่ระเบียบนี้ใช้บังคับ ให้คงด าเนินการต่อไปได้ตามระเบียบนั้น เว้นแต่นายกรัฐมนตรีจะสั่งการ
เป็นอย่างอื่น 
 
           ประกาศ ณ วันที่ ๑๕ มีนาคม พ.ศ. ๒๕๔๘ 
           พันต ารวจโท ทักษิณ ชินวัตร 
          นายกรัฐมนตรี 
 

(ประกาศในราชกิจจานุเบกษาเล่มที่ ๑๒๒  ตอนพิเศษ ๒๓ ง  ลงวันที่ ๑๕ มีนาคม ๒๕๔๘) DPU
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