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วัตถุประสงค์ของวารสาร

	 (1) เพื่อสนับสนุนส่งเสริมให้อาจารย์และบุคลากรภายในคณะได้สร้างสรรค์บทความวิชาการหรือบทความวิจัย
ที่สอดคล้องต่อยุทธศาสตร์มหาวิทยาลัยและยุทธศาสตร์ชาติ 
	 (2)	เพื่อเป็นช่องทางการเผยแพร่ผลงานวิจัยรวมถึงผลงานวิชาการของอาจารย์และบุคลากรภายในคณะอันก่อ
ให้เกิดประโยชน์ต่อสังคม
	 (3)	เพื่อเปิดโอกาสให้บุคคลทั่วไปได้เผยแพร่ผลงานวิจัยรวมถึงผลงานวิชาการ
	 (4)	เพื่อมุ่งสู่ความเป็นวารสารท่ีได้มาตรฐานตามเกณฑ์คุณภาพวารสารระดับชาติรวมถึงระดับนานาชาติและ
การเป็นวารสารวิชาการที่อยู่ในฐานข้อมูลวารสารที่ ก.พ.อ. ก�ำหนด
	 (5)	เพื่อเป็นการประชาสัมพันธ์ให้บุคคลทั่วไปได้รับทราบและประจักษ์ถึงความมีชื่อเสียงของคณะและมหาวิทยาลัย

ขอบเขตของบทความในวารสาร

	 วารสารกฎหมายสงขลานครินทร์ เปิดกว้างรับพิจารณาบทความวิชาการรวมถึงบทความวิจัยทั้งภาษาไทยและ
ภาษาอังกฤษที่มีเนื้อหาเก่ียวกับกฎหมาย การปรับใช้ข้อกฎหมายกับข้อเท็จจริง หรือประเด็นปัญหากฎหมาย ตลอดจน
บทความที่มีเนื้อหาเก่ียวกับการปรับใช้ศาสตร์แขนงต่าง ๆ กับกฎหมาย เช่น การพัฒนากับกฎหมาย เศรษฐศาสตร์กับ
กฎหมาย วิทยาศาสตร์กับกฎหมาย หรือมนุษยศาสตร์และสังคมศาสตร์กับกฎหมาย เป็นต้น

กระบวนการกลั่นกรองบทความ

	 เมื่อผู้เขียนได้ส่งต้นฉบับบทความตามรูปแบบที่วารสารก�ำหนดแล้ว กองบรรณาธิการจะด�ำเนินการพิจารณา
สรรหาผู้ทรงคุณวุฒิ และส่งบทความให้กับผู้ทรงคุณวุฒิ จ�ำนวน 2 ท่าน เพื่อท�ำหน้าที่ประเมินบทความ (double - blind
peer review) เมื่อผู้ทรงคุณวุฒิมีความเห็นให้สมควรตีพิมพ์แล้วจึงส่งผลการพิจารณาให้กับผู้เขียนบทความ หากผู้เขียน
บทความได้แก้ไขเพิ่มเติมตามแนะน�ำของผู้ทรงคุณวุฒิแล้ว กองบรรณาธิการจะน�ำบทความเข้าสู่กระบวนการเรียบเรียง
พิมพ์และตีพิมพ์ต่อไป โดยผู้เขียนบทความจะได้รับเล่มวารสารกฎหมายสงขลานครินทร์ และเงินสมนาคุณ การเขียน
บทความตามความเหมาะสม

ก�ำหนดเวลาเผยแพร่

	 วารสารกฎหมายสงขลานครินทร์ จัดพิมพ์และเผยแพร่วารสารปีละ 2 ฉบับ คือ ฉบับเดือนมกราคม - เดือน
มิถุนายน และฉบับเดือนกรกฎาคม-เดือนธันวาคม 



เจ้าของ

	 คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยสงขลานครินทร์

ส�ำนักงานกองบรรณาธิการ

	 กองบรรณาธิการ วารสารกฎหมายสงขลานครินทร์
	 คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยสงขลานครินทร์
	 ตู้ปณ.56 ปณ.คอหงส์ อ.หาดใหญ่
	 จ.สงขลา 90112 โทร. 0-7428-2520

	 •	 บทความทุกเรื่องได้รับการตรวจประเมินคุณภาพโดยผู้ทรงคุณวุฒิ peer review) จากภายในและภายนอก
		  มหาวิทยาลัย
	 •	 ความคิดเห็นใด ๆ ของผู้เขียนบทความที่ตีพิมพ์เผยแพร่ในวารสารกฎหมายสงขลานครินทร์ เป็นของผู้เขียน
		  บทความ กองบรรณาธิการวารสารกฎหมายสงขลานครินทร์ไม่จ�ำเป็นต้องเห็นพ้องด้วย
	 •	 กองบรรณาธิการวารสารกฎหมายสงขลานครินทร์ ไม่สงวนสิทธิในการคัดลอก แต่ให้อ้างอิงแหล่งที่มาด้วย
	 •	 ออกแบบปกวารสาร โดยนายพงศกร  แย้มมีศิลป์ คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยสงขลานครินทร์

กองบรรณาธิการ

ที่ปรึกษา
	 อาจารย์ ศุภวัชร์  มาลานนท์ 	 คณบดีคณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยสงขลานครินทร์		
	 อาจารย์ สุทธิชัย  งามชื่นสุวรรณ	 รองคณบดฝ่ีายวชิาการ คณะนติศิาสตร์ มหาวทิยาลยัสงขลานครนิทร์	

บรรณาธิการ
	 อาจารย์ ดร.กฤษรัตน์ ศรีสว่าง	 คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยสงขลานครินทร์
กองบรรณาธิการ
	 รองศาสตราจารย์ ดร.สุปรียา แก้วละเอียด	 คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์
	 ผู้ช่วยศาสตราจารย์ ดร.ธีรนิติ์ เทพสุเมธานนท์	 คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยรามค�ำแหง
	 อาจารย์ ดร.สรรเพชุดา ครุฑเครือ	 คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยสงขลานครินทร์
	 อาจารย์ พ.ต.ท.ดร.ชวนัสถ์ เจนการ	 วิทยาลัยสหวิทยาการ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์
ผู้จัดการวารสาร
	 นางสาวจันทิรา จันทรโชติ		 คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยสงขลานครินทร์



บทบรรณาธิการ
	 สวัสดีท่านผู้อ่านทุกท่านครับ ในฐานะที่ผมรับหน้าที่เป็นบรรณาธิการคนแรกของวารสารกฎหมายสงขลานครินทร์
จึงขออนุญาตกล่าวถึงความเป็นมาและวัตถุประสงค์ของการจัดท�ำวารสารกฎหมายของคณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัย
สงขลานครินทร์ดังนี้ กล่าวคือ นับจากสภามหาวิทยาลัยสงขลานครินทร์ได้มีประกาศจัดต้ังคณะนิติศาสตร์เม่ือวันที่ 28
กุมภาพันธ์ 2546 จนกระท่ังปัจจุบัน ซ่ึงตลอดระยะเวลา 15 ปี ที่ผ่านมา คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยสงขลานครินทร์
ได้ปฏิบัติหน้าที่ตามภารกิจในฐานะที่เป็นหน่วยงานในสถาบันอุดมศึกษาอย่างเข้มแข็ง ไม่ว่าจะเป็นหน้าที่ด้านการผลิต
บัณฑิต การผลิตผลงานวิจัย การให้บริการวิชาการและการท�ำนุบ�ำรุงศิลปวัฒนธรรม ผลของการปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าว
ส่งผลท�ำให้คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยสงขลานครินทร์ มีความเข้มแข็งในทุกด้านและมีความเจริญก้าวหน้าเป็นล�ำดับ
	 การริเร่ิมจัดท�ำวารสารกฎหมายสงขลานครินทร์จึงเป็นอีกหนึ่งภารกิจที่มีความท้าทายที่อยู่บนพ้ืนฐานความพร้อม
ของทรัพยากรด้านต่าง ๆ ของคณะนิติศาสตร์ โดยมีการก�ำหนดเป้าหมายของการจัดท�ำวารสาร การวางแผนการด�ำเนินการ
และการด�ำเนินงานให้เกิดผลที่เป็นรูปธรรมและมีความเป็นมาตรฐาน ซึ่งเป้าหมายหรือวัตถุประสงค์ของการจัดท�ำวารสาร
ประกอบด้วย 1) การสนับสนุนส่งเสริมให้อาจารย์และบุคลากรภายในคณะได้สร้างสรรค์บทความวิชาการหรือบทความ
วิจัยที่สอดคล้องต่อยุทธศาสตร์มหาวิทยาลัยและยุทธศาสตร์ชาติ 2) การเป็นช่องทางการเผยแพร่ผลงานวิจัยรวมถึงผลงาน
วิชาการของอาจารย์และบุคลากรภายในคณะอันก่อให้เกิดประโยชน์ต่อสังคม 3) การเปิดโอกาสให้บุคคลทั่วไปได้เผยแพร่
ผลงานวิจัยรวมถึงผลงานวิชาการ 4) การมุ่งสู่ความเป็นวารสารที่ได้มาตรฐานตามเกณฑ์คุณภาพวารสารระดับชาติรวมถึง
ระดับนานาชาติและการเป็นวารสารวิชาการท่ีอยู่ในฐานข้อมูลวารสารที่ ก.พ.อ. ก�ำหนด และ 5) การประชาสัมพันธ์
ให้บุคคลทั่วไปได้รับทราบและประจักษ์ถึงความมีชื่อเสียงของคณะและมหาวิทยาลัย
	 วารสารกฎหมายสงขลานครินทร์ ปีที่ 1 ฉบับที่ 1 จึงเป็นผลของการด�ำเนินการข้างต้นและเป็นผลของการด�ำเนินงาน
ที่เกิดจากกระบวนการท�ำงานที่มีมาตรฐานและมีประสิทธิภาพ ในฉบับปฐมฤกษ์นี้วารสารกฎหมายสงขลานครินทร์
ได้รับโอกาสให้ตีพิมพ์เผยแพร่บทความวิชาการของผู้เขียนที่เป็นบุคคลภายนอกมหาวิทยาลัยดังนี้ 1) บทความเรื่อง
“ปัญหาว่าด้วยความไม่มีเสถียรภาพของรัฐธรรมนูญอันเกิดจากข้อจ�ำกัดในเชิงกระบวนการของการใช้อ�ำนาจแก้ไขเพ่ิมเติม
รัฐธรรมนูญภายใต้มาตรา 256 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560” ของคุณณัฐดนัย  นาจันทร์
2) บทความเรื่อง “การควบคุมทหารโดยพลเรือนในระบบกฎหมายไทย” ของคุณศุภณัฐ  บุญสด และ 3) บทความเรื่อง 
“บทบาทของกลไกการตรวจเงินแผ่นดินในการก�ำกับการคลังมหาชน” ของคุณอลงกรณ์  กลิ่นหอม ซ่ึงกองบรรณาธิการ
วารสารกฎหมายสงขลานครินทร์ขอขอบคุณผู้เขียนบทความที่กรุณาส่งบทความมาตีพิมพ์เผยแพร่ในครั้งนี้
	 นอกจากนี้วารสารกฎหมายสงขลานครินทร์ยังได้รับความอนุเคราะห์จากผู้ทรงคุณวุฒิภายนอกมหาวิทยาลัย
ท�ำหน้าที่กองบรรณาธิการวารสารไม่ว่าจะเป็นการจัดท�ำและบริหารงานการจัดท�ำวารสาร การก�ำหนดหลักเกณฑ์การเตรียม
ต้นฉบับบทความตลอดจนรูปแบบการเขียนอ้างอิงในบทความ การสรรหา พิจารณากลั่นกรองและคัดเลือกบทความ
ที่จะตีพิมพ์ในวารสาร การสรรหาผู้ทรงคุณวุฒิเพื่อท�ำหน้าที่ประเมินบทความเพื่อตีพิมพ์ (peer review) ตลอดจนการ
เสนอแนะการแก้ไขปรับปรุงบทความให้กับผู้เขียนบทความตามหลักเกณฑ์ที่ก�ำหนด ซึ่งคณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัย
สงขลานครินทร์ ขอขอบคุณผู้ทรงคุณวุฒิภายนอกมหาวิทยาลัยทั้งสามท่านเป็นอย่างยิ่ง
	 แม้ว่าบรรณาธิการและกองบรรณาธิการวารสารจะไม่สามารถเปิดเผยรายนามผู้ทรงคุณวุฒิภายในและภายนอก
มหาวิทยาลัยที่ท�ำหน้าท่ีประเมินคุณภาพบทความให้รับทราบเป็นการทั่วไปได้ แต่ค�ำแนะน�ำและข้อเสนอแนะของท่าน
ถือเป็นประโยชน์ต่อผู้เขียนบทความและวารสารกฎหมายสงขลานครินทร์เป็นอย่างมาก ซ่ึงกองบรรณาธิการวารสาร
กฎหมายสงขลานครินทร์ขอขอบคุณผู้ทรงคุณวุฒิที่ท�ำหน้าที่ประเมินคุณภาพบทความอีกครั้งหนึ่ง
	 ในท้ายสุดนี้ กองบรรณาธิการวารสารกฎหมายสงขลานครินทร์ ขออภัยในข้อผิดพลาดใด ๆ ท่ีอาจเกิดข้ึน
พร้อมทั้งยินดีน้อมรับค�ำติชมและข้อเสนอแนะท่ีเป็นประโยชน์เพ่ือพัฒนาปรับปรุงวารสารกฎหมายสงขลานครินทร์ให้มี
มาตรฐานยิ่งขึ้นในโอกาสต่อไป

ดร.กฤษรัตน์  ศรีสว่าง
บรรณาธิการ

9 ธันวาคม 2561
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ปัญหาว่าด้วยความไม่มีเสถียรภาพของรัฐธรรมนูญอันเกิดจากข้อจ�ำกัดในเชิงกระบวนการ
ของการใช้อ�ำนาจแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญภายใต้มาตรา 256 ของรัฐธรรมนูญ

แห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560

The Issue of Constitutional Instability Caused By The Limitation of
Constitution Amendment Procedure Under Article 256 of The

Constitution of The Kingdom of Thailand B.E. 2560.

ณัฐดนัย  นาจันทร1์

Natdanai  Nachan

บทคัดย่อ
	 รัฐธรรมนูญเป็นเอกสารทางกฎหมายที่แสดงถึงอุดมการณ์ทางการเมืองของรัฐและเป็นเครื่องมือส�ำคัญในการ
ก่อตั้งระบบกฎหมายขึ้น การแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญนั้นเป็นส่ิงที่ท�ำได้เม่ือสภาพการณ์ต่าง ๆ ในสังคมเปล่ียนแปลงไป
โดยอาจมีการวางข้อจ�ำกัดบางประการเพื่อให้การแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญไม่สามารถกระท�ำได้โดยง่ายนัก ส่วนหน่ึง
เพื่อรักษาเสถียรภาพให้กับรัฐธรรมนูญโดยเฉพาะรัฐธรรมนูญที่คุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนภายใต้แนวคิด
รัฐธรรมนูญนิยม อย่างไรก็ตาม ข้อจ�ำกัดนั้นจะต้องไม่ท�ำให้รัฐธรรมนูญไม่สามารถแก้ไขเพิ่มเติมได้ เพราะหากสถานการณ์
ทางการเมืองเปลี่ยนแปลงไปและมีความพยายามในการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญแต่ไม่สามารถกระท�ำได้เพราะข้อก�ำหนด
เชิงกระบวนการแล้ว สิ่งที่ตามมาคือการปลุกเอาอ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญขึ้นมาใช้เพื่อล้มล้างและสร้างรัฐธรรมนูญใหม่
อันเป็นสิ่งไม่พึ่งประสงค์ส�ำหรับรัฐท่ีปกครองในระบอบประชาธิปไตย ซึ่งจากการค้นคว้าข้อมูลทางเอกสารผู้เขียนพบว่า
ปัญหาและความสุ่มเส่ียงเช่นนี้ก�ำลังเกิดขึ้นภายใต้บทบัญญัติมาตรา 256 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ซึ่งก�ำหนด
ขั้นตอนในการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญที่ยากและจัดอยู่ในระดับที่อาจไม่สามารถท�ำให้เกิดขึ้นได้เลยในทางปฏิบัติ

ค�ำส�ำคัญ:		 อ�ำนาจแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ, ข้อจ�ำกัดเชิงกระบวนการ, รัฐธรรมนูญนิยม 

Abstract
	 The constitution is a law that represents the political ideology of state and established a legal
system of state. The constitution must be amendable anytime when the ideology of people in the
state have changed. However, to maintain the constitutional stability, especially the Constitution,
which protects the rights and freedoms of the people under the ideal of constitutionalism, some
restrictions may be imposed for the amendment process. 
	 Moreover, The restriction must not make the Constitution unamendable. Because when 
people in the state want to amend their constitution, It means a political ideal of society already
change. The barrier of unamendable will force them to use the constituent power to subvert the
constitution and create a new one. This is not a wishes situation for every democratic state in the world
including Thailand. However, according to the study, the unamendable and the risk of subvert now
happen in Thailand due to the article 256 of the Constitution of the Kingdom of Thailand, B.E. 2560.

Keywords:	Amendment Powers, Limitation of the Process, Constitutionalism
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1. ความน�ำ
	 รัฐธรรมนูญคือการแปรสภาพอุดมการณ์ทางการเมืองหรือแนวคิดทางการเมืองของ “ผู้ทรงอ�ำนาจอธิปไตย”
อันเป็นผู้ทรงไว้ซึ่งอ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญ ณ ช่วงเวลาที่ปราศจากรัฐธรรมนูญให้กลายมาเป็นตัวบทกฎหมาย โดย
ถือว่าเนื้อหาสาระทั้งหลายภายใต้รัฐธรรมนูญน้ี คือคุณค่าที่รัฐพึงจะต้องยึดถือ และไม่มีผู้ใดสมควรแก้ไขเปล่ียนแปลงได้
โดยง่าย จึงได้มีการวางข้อจ�ำกัดในการแก้ไขเพิ่มเติมตลอดจนวางแนวทางในการบังคับใช้ข้อจ�ำกัดดังกล่าวข้ึนผ่านองค์กร
ตามรัฐธรรมนูญต่าง ๆ โดยเฉพาะศาลรัฐธรรมนูญ
	 อย่างไรก็ตาม การยึดม่ันในความเป็นกฎหมายสูงสุดและคุณค่าที่พึงยึดถือของรัฐธรรมนูญในลักษณะที่มากเกิน
ความพอดี ย่อมเป็นการปฏิเสธข้อเท็จจริงประการท่ีว่ารัฐธรรมนูญน้ันโดยสภาพแล้วเป็นเพียงอุดมการณ์ทางการเมืองที่
ยึดถือ ณ ช่วงเวลาหน่ึงเวลาใดไป เม่ืออุดมการณ์ทางการเมืองถูกยึดถือไว้ในฐานะคุณค่าสูงสุดที่ไม่สามารถแก้ไขได้หรือ
แก้ไขได้ยากเป็นอย่างยิ่ง และอุดมการณ์เช่นว่านั้นถูกท้าทายโดยกระแสธารแห่งความต้องการของผู้ที่อยู่อาศัยภายในรัฐ 
สิ่งที่ตามมานั่นคือการเกิดขึ้นของวิกฤตการณ์ทางรัฐธรรมนูญที่ถึงที่สุดแล้วอาจน�ำไปสู่การถอดรื้อรัฐธรรมนูญที่ใช้บังคับ
อยู่ลงเพื่อการริเริ่มให้เกิดสภาวะปลอดรัฐธรรมนูญ อันจะเป็นการเปิดทางให้มีการกล่าวอ้างเอาอ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญ
มาใช้เพื่อจัดสร้างรัฐธรรมนูญใหม่ได้
	 เหตุการณ์เช่นว่าน้ีจะไม่เป็นปัญหาแต่อย่างใดเลยหากไม่ใช่เพราะว่ารัฐธรรมนูญของบรรดารัฐสมัยใหม่ทั้งหลาย
ในปัจจุบันเป็นเพียงแค่เครื่องมือในการก�ำหนดรูปแบบการปกครอง ก�ำหนดอุดมการณ์ของรัฐ และก�ำหนดการใช้อ�ำนาจ
อธิปไตย หากแต่รัฐธรรมนูญทั้งหลายของรัฐสมัยใหม่เป็นเครื่องมือส�ำคัญในการสร้างความมั่นคงให้แก่บรรดาสิทธิมนุษยชน
ทั้งหลายที่มนุษย์พึงมี โดยเชื่อว่าการบรรจุสิทธิเหล่านี้เข้าไปในกฎหมายสูงสุดของประเทศจะท�ำให้สิทธิทั้งหลายได้รับ
การรับรองและคุ้มครองอย่างสถิตเสถียรสถาพร อันเป็นความเชื่อพื้นฐานตามแนวคิดรัฐธรรมนูญนิยม ซึ่งการที่รัฐธรรมนูญ
ใดปรากฏบทบัญญัติท่ีอาจส่งผลให้ตัวรัฐธรรมนูญน้ันถูกท�ำลายลงเสียเองจึงเป็นส่ิงท่ีไม่ควรเกิดขึ้น เนื่องจากโดยสภาพ
แล้วก่อให้เกิดความเสี่ยงในการละเมิดคุณค่าสูงสุดที่รัฐธรรมนูญพึงคุ้มครองอันได้แก่สิทธิและเสรีภาพของประชาชน
	 ดังนั้น ผู้เขียนจึงมีความประสงค์ท่ีจะเขียนบทความฉบับนี้ขึ้น เพื่อชี้ให้เห็นถึงปัญหาที่ปรากฏอยู่อย่างชัดเจน
ภายใต้บทบัญญัติว่าด้วยการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญตามมาตรา 256 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560
โดยผู้เขียนจะขอแบ่งเนื้อหาในบทความนี้ออกเป็นสี่ส่วนใหญ่ ๆ ได้แก่ ส่วนแรกจะเป็นการอธิบายถึงอ�ำนาจแก้ไขเพิ่มเติม
รัฐธรรมนูญ ว่าอ�ำนาจดังกล่าวมีลักษณะอย่างไรมีความเกี่ยวโยงกับอ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญเช่นใดและสามารถถูก
จ�ำกัดได้หรือไม่ เพียงใด รวมถึงกระบวนการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญนั้นควรถูกวางขอบข่ายไว้ในลักษณะใด จากนั้น
จึงจะน�ำไปสู่การอธิบายในหัวข้อท่ีสองว่าด้วยแนวคิดรัฐธรรมนูญนิยมโดยเน้นไปที่ความพยายามรักษาเสถียรภาพของ
รัฐธรรมนูญภายใต้แนวคิดดังกล่าว
	 ต่อมาในหัวข้อที่สาม จะเป็นการพิจารณาถึงเฉพาะบทบัญญัติในมาตรา 256 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย
ว่ามีการวางข้อจ�ำกัดในการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญไว้ในเรื่องใดบ้างและวางไว้เพียงไร และก่อให้เกิดความไม่มีเสถียรภาพ
ต่อรัฐธรรมนูญหรือไม่ จากนั้นจะน�ำไปสู่หัวข้อสุดท้ายคือบทสรุปและข้อเสนอแนะ

2. ความทั่วไปว่าด้วยอ�ำนาจแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ
	 ในการพิจารณถึงความท่ัวไปว่าด้วยอ�ำนาจแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญนั้น ผู้เขียนเห็นว่าเราไม่สามารถพิจารณา
ถึงอ�ำนาจดังกล่าวได้โดยการแบ่งแยกอ�ำนาจสถานปนารัฐธรรมนูญออกมาอธิบายโดด ๆ เนื่องจากอ�ำนาจแก้ไขเพ่ิมเติม
รัฐธรรมนูญนั้นไม่สามารถแยกออกจาอ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญได้อย่างชัดเจนนัก และแน่นอนว่าย่อมไม่มีการใช้อ�ำนาจ
แก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญหากยังไม่มีการจัดท�ำรัฐธรรมนูญ ดังนั้น ผู้เขียนจะขออธิบายความในส่วนที่ว่าด้วยอ�ำนาจแก้ไข
เพิ่มเติมรัฐธรรมนูญนี้โดยแบ่งออกเป็นสองหัวข้อย่อย ได้แก่ ความสัมพันธ์ระหว่างอ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญและอ�ำนาจ
แก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญเป็นหัวข้อที่หนึ่ง และหัวข้อที่สอง ได้แก่ ข้อสนับสนุนว่าด้วยการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ ข้อจ�ำกัด
และลักษณะของการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญในเชิงกระบวนการ โดยมีรายละเอียดดังนี้



3วารสารกฎหมายสงขลานครินทร์ SONGKLANAKARIN LAW JOURNAL
ปีที่ 1 ฉบับที่ 1 เดือนกรกฎาคม-ธันวาคม 2561

	 2.1	 	 ความสัมพันธ์ระหว่างอ�ำนาจแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญและอ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญ
	 “อ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญไม่ได้เกิดจากความว่างเปล่า” ถือเป็นถ้อยค�ำที่ผู้เขียนชอบมากที่สุดจากหนังสือ
กฎหมายรัฐธรรมนูญ: การก่อตั้งรัฐธรรมนูญและการแก้ไขรัฐธรรมนูญ ของ รศ.ดร.ปิยบุตร  แสงกนกกุล2 ซ่ึงผู้เขียนเห็น
ว่าสะท้อนให้เห็นถึงประเด็นที่ส�ำคัญที่สุดที่จ�ำต้องท�ำความเข้าใจภายใต้บทความช้ินน้ี เน่ืองจากการจะอธิบายถึงอ�ำนาจ
แก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญได้นั้น จ�ำเป็นต้องพิจารณาก่อนว่ารัฐธรรมนูญนั้นเกิดจากสิ่งไหน และอ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญ
นั้นมาจากแห่งหนใดกันแน่ ดังน้ัน ในส่วนท่ีว่าด้วยความสัมพันธ์ระหว่างอ�ำนาจแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ และอ�ำนาจ
สถาปนารัฐธรรมนูญนี้ผู้เขียนจะขอเริ่มพิจารณาจากความหมายของอ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญก่อน จากนั้นจะพิจารณา
ถึงความหมายของอ�ำนาจแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญและความสัมพันธ์ของอ�ำนาจทั้งสองต่อไป
	 2.1.1 ความหมายของอ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญ
	 ก่อนที่จะมีการใช้อ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญระบบกฎหมายและระบบการเมืองล้วนว่างเปล่า3 สังคมเต็มไปด้วยการ
ต่อสู้ระหว่างพลังการเมืองกลุ่มต่าง ๆ ที่พยายามจะสถาปนาตนเองเป็นใหญ่เหนือชนทั้งหลายในสังคม ผู้ถือครองอ�ำนาจ
สถาปนารัฐธรรมนูญจึงเป็นผู้ถือครองอ�ำนาจริเริ่มในการก่อต้ังองค์กรทางการเมืองและระบบกฎหมายอันอิสระและ
ปราศจากเงื่อนไข4  
	 ข้อความข้างต้นคือข้อความท่ีแสดงออกถึงลักษณะทั่วไปและความหมายของอ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญได้
อย่างชัดแจ้ง ภายใต้สังคมที่เต็มไปด้วยความขัดแย้งของอุดมการณ์ทางการเมืองต่าง ๆ ย่อมปราศจากระบบกฎหมาย
และระบบการเมือง ผู้น�ำของกลุ่มก้อนทางการเมืองท่ี สามารถก�ำราบกลุ่มอ่ืนได้ไม่ว่าโดยทางความคิดหรือโดยก�ำลังย่อมเป็น
ผู้ทรงไว้ซ่ึงอ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญในการท่ีจะริเริ่มก่อตั้งองค์กรทางการเมืองและระบบกฎหมายภายใต้การตัดสินใจ
ที่อิสระของตน และเป็นการก่อสร้างโดยปราศจากเงื่อนไขใด ๆ ทั้งสิ้น
	 อย่างไรก็ตาม การท�ำความเข้าใจอ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญผ่านการพิจารณาถึงการชิงดีชิงเด่นในชัยชนะ
ทางการเมืองอย่างเด็ดขาดตามที่กล่าวมาข้างต้นนั้นเป็นสิ่งที่ผู้เขียนค่อนข้างไม่เห็นด้วย เนื่องจากการช่วงชิงอ�ำนาจตัดสินใจ
ทางการเมืองเป็นเพียงการอธิบายความหมายของอ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญที่ไม่ครบถ้วนและรอบด้านตัดขาดความสัมพันธ์
กับสังคมอันมีความเป็นพลวัตรออกไปอย่างสิ้นเชิง โดยในบรรดาทฤษฎีว่าด้วยอ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญนักปรัชญาการเมือง
ท้ังหลาย ทั้งทฤษฎีกฎเกณฑ์นิยม (Normativism) ตัดสินใจนิยม (Decisionism) และสัมพันธ์นิยม (Relationsim) ผู้เขียน
เห็นพ้องด้วยกับทฤษฎีสัมพันธ์นิยมซึ่งเสนอโดย Martin Loughlin มากที่สุดผู้เขียนจึงขออธิบายไว้เฉพาะการให้ความหมาย
ของอ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญภายใต้ทฤษฎีนี้ ซึ่งในท้ายที่สุดแล้วน�ำไปสู่ค�ำอธิบายตามที่ผู้เขียนได้กล่าวไว้ว่า รัฐธรรมนูญ
คือการแปรสภาพอุดมการณ์ทางการเมืองให้เป็นสถาบันทางกฎหมาย
	 ข้อเขียนของ Martin Loughlin เรื่อง On Constituent  Power ได้กล่าวถึงทฤษฎีสัมพันธ์นิยมไว้ ซึ่งผู้เขียน
ขออธิบายถึงทฤษฎีนี้โดยสรุปว่า5 ในการกล่าวถึงอ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญ โดยเฉพาะภายใต้แนวคิดว่าด้วยการปกครอง
ในระบอบประชาธิปไตยนั้น เรามักจะกล่าวว่าประชาชนเป็นผู้ทรงอ�ำนาจอธิปไตย หรือกล่าวอีกนัยหน่ึงคือประชาชน

	 2ปิยบุตร แสงกนกกุล, กฎหมายรัฐธรรมนูญ: การก่อต้ังรัฐธรมนูญและการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ (กรุงเทพฯ: โครงการต�ำราและเอกสารประกอบการสอน
คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2560), หน้า 26.
	 3การที่ผู้เขียนกล่าวว่า “ก่อนที่จะมีการใช้อ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญ ระบบกฎหมายและระบบการเมืองล้วนว่างเปล่า” นั้น ผู้เขียนจงใจที่จะใช้ค�ำดังกล่าว
เพื่อที่จะสะท้อนถึงสภาพก่อนที่ปัจเจกชนทั้งหลายจะรวมกันเข้าเป็นสังคมหรือเป็นรัฐ ซึ่ง ณ ห้วงเวลานั้น ระบบกฎหมาย (ระบบที่ประกอบไปด้วยกฎเกณฑ์ของสังคม
องค์กรที่ท�ำหน้าที่เป็นตัวกลางเพื่อตัดสินความผิดเมื่อกฎเกณฑ์นั้นถูกละเมิด และการบังคับให้เป็นไปตามค�ำพิพากษาค�ำวินิจฉัย) และระบบการเมือง (การจัดสร้างองค์กร
ทางการเมืองและวางความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรทางการเมืองอย่างเป็นระบบ) ภายใต้การรับรู้ของผู้คนเฉกเช่นในปัจจุบันยังไม่เกิดขึ้น แน่นอนว่าหากพิจารณาจาก
ประสบการณ์ตามที่เราพบเจอในปัจจุบันโดยเฉพาะภายหลังจากช่วงเวลาแห่งการรัฐประหาร ก่อนที่จะมีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญฉบับชั่วคราวโดยผู้มีอ�ำนาจ ถ้อยค�ำ
ที่ผู้เขียนเลือกใช้อาจฟังดูขัดแย้งกับความเป็นจริง เพราะช่วงเวลานั้น แม้ไม่มีรัฐธรรมนูญแต่บรรดาระบบกฎหมายและระบบการเมืองทั้งหลายก็ยังคงสภาพอยู่ได้
ลักษณะเช่นนี้ผู้เขียนเห็นว่ามีความเป็นไปได้ว่าระบบกฎหมายทั้งหลายนั้นยังคงอยู่ได้ด้วยเจตจ�ำนงแห่งผู้ใช้อ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญคือคณะรัฐประหาร ซึ่งใช้อ�ำนาจ
ที่ตนมีคงสภาพของระบบกฎหมายและระบบการเมืองไว้ผ่านการออกประกาศหรือค�ำสั่งต่าง ๆ ซึ่งอาจมีลักษณะเป็นรัฐธรรมนูญได้หากพิจารณาจากความหมายที่ว่า
รัฐธรรมนูญคือตัวบทกฎหมายที่จัดตั้งระบบกฎหมายและระบบการเมืองให้กับรัฐ เม่ือเป็นเช่นนี้ กฎหมายอื่นที่ไม่ได้ถูกเรียกว่ารัฐธรรมนูญ แต่ท�ำหน้าที่ดังเช่นรัฐธรรมนูญ
ก็อาจถือว่าเป็นรัฐธรรมนูญในความหมายน้ีได้ อย่างไรก็ตาม ประเด็นนี้สามารถกเถียงกันได้ต่อไปในเชิงวิชาการ ซึ่งผู้เขียนยินดีอย่างยิ่งที่จะได้พูดคุยกับท่านที่มีความเห็นแย้ง
อย่างไรก็ตาม ผู้เขียนขออธิบายทัศนะส่วนตัวไว้ ณ ที่นี้ เพื่อสร้างความเข้าใจให้กับผู้อ่านทุกท่านในการอ่านบทความฉบับนี้ในส่วนต่อ ๆ ไป
	 4ปิยบุตร แสงกนกกุล, เรื่องเดิม, หน้า 34-35
	 5Loughlin M, On Constitutent Power, in Constitutionalism Beyond Liberalism (United Kingdom: Cambridge University Press, 2017).
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เป็นผู้ทรงอ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญที่แท้จริง อย่างไรก็ตาม ค�ำว่า “ประชาชน” ในที่นี้เป็นเพียงวาทกรรมที่ถูกประดิษฐ์
ข้ึนเพ่ือสนองตอบต่อปรัชญาการเมืองแบบประชาธิปไตยเท่านั้น เนื่องจากประชาชนทั้งหลายจะไม่สามารถสร้างฉันทามติ
อันน�ำไปสู่การสร้างอ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญ และใช้อ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญนั้นด้วยตนเองหรือผ่านผู้แทนได้เลย
หากประชาชนทั้งหลายยังมีความขัดแย้งในอุดมการณ์ทางการเมือง และแน่นอนว่าการท�ำให้ความขัดแย้งเช่นว่านั้น
สูญสลายไปเป็นสิ่งท่ีไม่อาจท�ำได้ อย่างไรก็ตาม เม่ือเราไม่อาจปฏิเสธได้ว่าอ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญนั้นมีอยู่จริง ดังนั้น
เราจึงพอจะสรุปได้ว่าอ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญจึงไม่ได้เกิดขึ้นภายใต้เอกภาพของสังคม และไม่ได้เกิดขึ้นภายใต้ชัยชนะ
อย่างเด็ดขาดของอุดมการณ์ทางการเมืองใด
	 ในความคิดของ Martin Loughlin อ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญจะเกิดขึ้นได้ก็ต่อเมื่อประชาชนในฐานะตัวตน
รวมศูนย์ซึ่งมีความเป็นระเบียบเรียบร้อยถูกก่อตั้งขึ้นการก่อตั้งข้ึนที่ว่านี้ไม่ได้วางอยู่บนการสร้างฉันทามติ แต่เป็นการกดทับ
อุดมการณ์ทางการเมืองที่มีผู้สนับสนุนน้อยกว่าไว้ภายใต้อุดมการณ์ที่มีจ�ำนวนผู้เห็นชอบเหนือกว่าและในเวลานี้เอง ที่ผู้แทน
ของประชาชนซึ่งเหนือกว่าจะเข้ามาใช้อ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญแทนประชาชน เพื่อก่อตั้งระบบกฎหมายและระบบ
การเมืองในท้ายที่สุด 
	 ดังนั้น เราอาจกล่าวได้ว่า การพูดถึงอ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญจึงเป็นเหมือนการอธิบายให้เห็นถึงการชิงดีชิงเด่น
ระหว่างอุดมการณ์ทางการเมืองเพื่อจัดระเบียบสังคมเป็นกิจกรรมทางการเมืองที่มีลักษณะสัมพัทธ์ (Relative) คือมี
ความเคลื่อนไหวอยู่ตลอดเวลาอ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญโดยตัวของมันเองแล้วจึงเป็นเรื่องของความขัดแย้งระหว่าง
ผู้ปกครองกับผู้อยู่ใต้ปกครอง เป็นเรื่องของความพยายามในการรักษาสัมพันธภาพเชิงอ�ำนาจระหว่างสองฝ่าย โดยหาก
ฝ่ายใดฝ่ายหนึ่งเพล่ียงพล�้ำอีกฝ่ายอาจรวบรวมเอาอ�ำนาจที่ตนมีเพื่อยกเลิกรัฐธรรมนูญเดิม และสถาปนารัฐธรรมนูญ
ใหม่ขึ้นภายใต้อ�ำนาจของตนเองได้นั่นเอง
	 2.1.2 ความหมายของอ�ำนาจแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ
	 การพิจารณาถึงความหมายของอ�ำนาจแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญนั้น หากพิจารณาเพียงความหมายจากถ้อยค�ำ
เราจะพบว่าราชบัณฑิตยสภาได้ให้ความหมายของค�ำว่า “แก้ไข” ว่าหมายถึง การดัดแปลงหรือเปล่ียนแปลงให้ดีขึ้น6

ในขณะที่ค�ำว่า “รัฐธรรมนูญ” ถูกให้ความหมายไว้ว่า บทกฎหมายสูงสุดที่จัดระเบียบการปกครองประเทศ7 ดังนั้น ในแง่นี้
อ�ำนาจแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญจึงหมายถึง“อ�ำนาจในการเปล่ียนแปลงบทกฎหมายสูงสุดที่ว่าด้วยการจัดระเบียบการ
ปกครองประเทศ” นั่นเอง
	 อย่างไรก็ตาม การให้ความหมายในลักษณะท่ีตรงไปตรงมาและเป็นการให้ความหมายตามตัวอักษรเช่นนี้ ไม่ได้
สื่อถึงลักษณะเฉพาะของอ�ำนาจแก้ไขเพิมเติมรัฐธรรมนูญแต่ประการใด เนื่องจากอ�ำนาจแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญนั้น
คาบเกี่ยวโดยตรงกับอ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญ อันเป็นอ�ำนาจสูงสุดที่ผู้ใช้สามารถใช้เพื่อสถาปนารัฐ ระบบการเมือง
และระบบกฎหมายได้โดยอิสระซ่ึงหากเราพิจารณาในมุมนี้แล้ว เราย่อมเห็นได้ว่ารัฐธรรมนูญคือกฎหมายสูงสุดที่ถูก
สถาปนาขึ้นเพ่ือวางรูปแบบของรัฐระบบการเมือง และระบบกฎหมาย ภายใต้อุดมการณ์ทางการเมืองที่ได้ถือครองอ�ำนาจ
สถาปนารัฐธรรมนูญ ณ เวลาน้ัน ดังน้ัน อ�ำนาจแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญจึงหมายถึงอ�ำนาจท่ีจะแก้ไขระบบการเมือง
หรือระบบกฎหมายตามที่ก�ำหนดไว้ในรัฐธรรมนูญนั่นเอง
	 2.1.3 ความสัมพันธ์ระหว่างอ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญและอ�ำนาจแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ
	 รัฐธรรมนูญน้ัน โดยสภาพแล้วถือเป็นกฎหมายสูงสุดที่ไม่อาจถูกละเมิดได้ ส่วนหนึ่งเนื่องมาจากรัฐธรรมนูญเอง
เป็นกฎหมายที่มอบอ�ำนาจให้แก่องค์กรการเมืองต่าง ๆ ด้วยล�ำดับช้ัน (Hierarchy) ที่สูงกว่า เช่นนี้ จึงเป็นไปไม่ได้
เลยที่กฎหมายในล�ำดับที่ต�่ำกว่าจะขัดหรือแย้งกับรัฐธรรมนูญอย่างไรก็ตาม ความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ
อกีส่วนหนึง่คงมาจากตวัอ�ำนาจสถาปนารฐัธรรมนญูเองซึง่เป็นอ�ำนาจสงูสดุทีเ่กดิขึน้ก่อนมรีฐัเป็นอ�ำนาจทีก่�ำหนดรปูแบบของรฐั
รูปแบบการปกครองและก�ำหนดโครงสร้างองค์กรทางการเมืองโดยอิสระ ด้วยลักษณะของอ�ำนาจสูงสุดเช่นน้ีเองท�ำให้

	 6ราชบัณฑิตยสภา, พจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ. 2554, (กรุงเทพฯ: ราชบัณฑิตยสภา, 2554), หน้า 151.
	 7ราชบัณฑิตยสภา, เรื่องเดียวกัน, หน้า 987.
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ตัวรัฐธรรมนูญนั้นเป็นกฎหมายสูงสุดตามไปด้วย
	 อนึ่ง เมื่อพิจารณาถึงอ�ำนาจแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ (pouvior constituant dérivé) ซึ่งอ�ำนาจสถาปนา
รัฐธรรมนูญได้มอบและบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญเรากลับพบว่าอ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญนั้นไม่สามารถถูกจัดให้เป็น
อ�ำนาจตามรัฐธรรมนูญ (Constituted Power) ได้ เนื่องจาก อ�ำนาจดังกล่าวสามารถแก้ไขเปลี่ยนแปลงสิ่งที่อ�ำนาจ
สถาปนารัฐธรรมนูญวางแนวทางเอาไว้แล้วได้ อ�ำนาจแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญจึงเป็นอ�ำนาจพิเศษที่แม้จะอยู่ในรัฐธรรมนูญ
แต่ก็ไม่สามารถจัดไว้ในล�ำดับชั้นของกฎหมายปกติ ถือเป็นอ�ำนาจที่วางอยู่บนเขตแดนที่คลุมเครือระหว่างอ�ำนาจสถาปนา
รัฐธรรมนูญและอ�ำนาจตามรัฐธรรมนูญ8  เมื่อเป็นเช่นนี้ การอธิบายถึงความสัมพันธ์ระหว่างอ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญ
และอ�ำนาจแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญจึงเป็นไปได้โดยยากยิ่ง
	 ความสัมพันธ์ระหว่างอ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญและอ�ำนาจแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญนั้นถูกอธิบายไว้ในหลาย
รูปแบบ บ้างก็ว่าอ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญนั้นจะต้องคงอยู่ตลอดไป ไม่มีทางที่จะลบล้างลงไปได้ บ้างก็ว่าภายหลังจากที่
สถาปนารัฐธรรมนูญแล้ว อ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญย่อมสูญสิ้นลง และได้ก่อตั้งอ�ำนาจแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญในฐานะ
สถาบันทางการเมืองภายใต้รัฐธรรมนูญข้ึนมาแทนท่ี และในอีกกลุ่มหน่ึงกลับมองว่าอ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญนั้นไม่ได้
สูญหายไปไหน เพียงแต่อยู่เคียงคู่กันไปกับอ�ำนาจแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญซึ่งได้สถาปนาเอาไว้ในรัฐธรรมนูญนั่นเอง9 
	 อย่างไรก็ตาม เพื่อให้สามารถอธิบายความในส่วนที่ว่าด้วยความสัมพันธ์ระหว่างอ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญ
และอ�ำนาจแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญน้ีได้ ผู้เขียนจึงมีความจ�ำเป็นที่จะเลือกน�ำเสนอเอาแนวคิดว่าด้วยความสัมพันธ์
ระหว่างอ�ำนาจทั้งสองของ Yaniv Roznai เป็นหลักเนื่องจากผู้เขียนเห็นว่าเป็นการอธิบายที่สมเหตุสมผลที่สุด เป็นการ
อธิบายถึงความคงอยู่ของอ�ำนาจทั้งสองไปพร้อมเพรียงกัน โดยที่อ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญยังคงด�ำรงอยู่ไม่ได้สูญเสีย
ความศักดิ์สิทธิ์ของตนลง แต่ในขณะเดียวกันอ�ำนาจแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญก็ยังคงท�ำงานต่อไปในฐานะภาพแทน
บางประการของอ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญ
	 จากหนังสือเรื่อง Unconstitutional Constitution Amendments ซึ่ง Roznai ได้ตีพิมพ์เผยแพร่ในปี ค.ศ. 2017
Roznai ได้น�ำเสนอทัศนะที่มีต่อความสัมพันธ์ระหว่างอ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญและอ�ำนาจแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ
ไว้โดยอาจสรุปความได้ ดังนี้
	 อ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญและอ�ำนาจแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญเป็นอ�ำนาจที่ด�ำรงอยู่คู่กันไปแต่ไม่ได้มีสถานะ
ที่เท่าเทียมกัน ภายหลังจากที่ผู้ทรงอ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญซึ่งในที่นี้หมายถึงประชาชน ได้ใช้อ�ำนาจของตนสถาปนา
รัฐธรรมนูญไว้แล้ว ผู้ทรงอ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญได้มอบอ�ำนาจให้กับองค์กรพิเศษองค์กรหนึ่งองค์กรใด (ในที่นี้อาจ
หมายถึงรัฐสภา) เป็นผู้ทรงอ�ำนาจแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ โดยอ�ำนาจดังกล่าวมีลักษณะก�้ำกึ่งระหว่างอ�ำนาจสถาปนา
รัฐธรรมนูญและอ�ำนาจตามรัฐธรรมนูญ (sui generis) กล่าวคือ อ�ำนาจแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญน้ันเป็นการมอบ
ส่วนหน่ึงของอ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญมาไว้กับหน่วยงานหนึ่งหน่วยงานใดโดยเฉพาะ เพื่อแก้ไขเปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญ
ในห้วงเวลาที่เหมาะสม ดังนั้น อ�ำนาจแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญจึงมีธรรมชาติ (Nature) ของอ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญ
อยู่ในตัว แต่ในขณะท่ีเม่ือถึงคราวท่ีต้องแสดงออกซ่ึงอ�ำนาจแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญขั้นตอนของการใช้อ�ำนาจดังกล่าว
จ�ำเป็นที่จะต้องตกอยู่ภายใต้เงื่อนไขในการใช้ตามที่ก�ำหนดไว้ในรัฐธรรมนูญนั่นท�ำให้ในเชิงกระบวนการแล้ว (Function)
อ�ำนาจแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญกลับมีลักษณะของความเป็นอ�ำนาจตามรัฐธรรมนูญ
	 เมื่อเป็นเช่นนี้ Roznai จึงได้สรุปว่า เราอาจเรียกอ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญที่ก่อตั้งองค์กรทางการเมืองทั้งหลาย
ขึ้นมาว่าเป็นอ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญล�ำที่หนึ่ง (Primary Constituent Power) และเรียกอ�ำนาจแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ
ว่าเป็นอ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญล�ำดับที่สอง (Secondary Constituent Power) ซึ่งแสดงให้เห็นถึงล�ำดับชั้นของอ�ำนาจ
ที่ไม่เท่าเทียมกันระหว่างอ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญกับอ�ำนาจแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ แต่ในขณะเดียวกันก็แสดงให้

	 8Roznai Y, Towards a Theory of Unamendability, New York University Public Law and Legal Theory Working Papers 515(2015).
	 9ปิยบุตร แสงกนกกุล, เรื่องเดิม, หน้า. 95 - 99 
	 10Roznai Y, Unconstitutional Constitution Amendments (United Kingdom: Oxford University Press, 2017). pp. 110 - 123
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เห็นว่าอ�ำนาจแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญนั้นยังมีสถานะบางประการที่สูงส่งกว่าอ�ำนาจตามรัฐธรรมนูญนั่นเอง11 
	 เมื่ออ�ำนาจแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญจัดเป็นอ�ำนาจล�ำดับรองซ่ึงผู้ถืออ�ำนาจนั้นได้รับมอบมาจากผู้ทรงอ�ำนาจ
สถาปนารัฐธรรมนูญอีกทีหน่ึง อ�ำนาจแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญจึงสามารถถูกจ�ำกัดได้โดยตัวของอ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญ
นั้นเอง ผู้ทรงอ�ำนาจแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญจึงปราศจากความสามารถที่จะแก้ไขเปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญไปในทิศทาง
ที่ตนเองต้องการได้อย่างอิสระเสรี เนื่องจากอ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญจะวางข้อก�ำหนดเง่ือนไขแห่งการใช้อ�ำนาจและ
สิ่งที่ไม่สามารถปรับเปลี่ยนแก้ไขได้ในรัฐธรรมนูญไว้12  ในแง่นี้ อ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญจึงไม่ได้ดับสูญลงพร้อมกับ
การตรารัฐธรรมนูญที่แล้วเสร็จ แต่อ�ำนาจดังกล่าวถูกเก็บซ่อนไว้ และในแง่มุมหนึ่งอ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญได้แสดง
ความคงอยู่ของตนไว้ผ่านการวางข้อจ�ำกัดของการใช้อ�ำนาจแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญนั่นเอง
	 ทั้งนี้ ภายใต้ความสัมพันธ์ระหว่างอ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญและอ�ำนาจแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญตามที่กล่าวไว้
ในส่วนนี้นี่เองที่แสดงให้เห็นว่า อ�ำนาจแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญนั้นเป็นอ�ำนาจท่ีถูกจ�ำกัดได้ ภายใต้การวางเงื่อนไขแห่ง
การจ�ำกัดของอ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญ
	 2.2	 ข้อสนับสนุนว่าด้วยการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ ข้อจ�ำกัด และลักษณะของการแก้ไขเพิ่มเติม
รัฐธรรมนูญในเชิงกระบวนการ
	 ในส่วนนี้ ผู้เขียนจะขอแบ่งการน�ำเสนอออกเป็นสองหัวข้อย่อย ๆ หัวข้อแรกคือการกล่าวถึงเหตุผลความจ�ำเป็น
ที่รัฐธรรมนูญจะต้องถูกแก้ไขได้ตลอดจนการจ�ำกัดอ�ำนาจแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ และในอีกหัวข้อหนึ่งจะเป็นการ
ออกแบบกระบวนการโดยทั่วไปของการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ
	 2.2.1 ข้อสนับสนุนว่าด้วยการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญและการจ�ำกัดการใช้อ�ำนาจแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ
	 ข้อสนับสนุนว่าด้วยการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญเป็นข้อถกเถียงที่ปรากฏมาเป็นเวลานานว่าตัวรัฐธรรมนูญ
ในฐานะกฎหมายสูงสุด (Supreme Law) สมควรที่จะถูกแก้ไขเพิ่มเติมได้หรือไม่ อย่างไรก็ตาม ข้อสนับสนุนทั้งหลาย
ดูจะเอนเอียงไปยังฝั่งท่ีมองว่ารัฐธรรมนูญน้ันถือเป็นกฎหมายสูงสุดก็จริง แต่ก็สมควรเป็นกฎหมายสูงสุดที่ถูกแก้ไข
เพิ่มเติมได้ กล่าวคือ
	 ณ จุดตั้งต้นก่อนท่ีจะมีการจัดท�ำรัฐธรรมนูญอ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญเกิดขึ้นจากการช่วงชิงความได้เปรียบ
ระหว่างอุดมการณ์ทางการเมืองต่าง ๆ ณ ห้วงเวลาน้ัน ๆ ด้วยความเป็นพลวัตรของอ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญที่ถูกใช้
ในการก่อตั้งรัฐธรรมนูญขึ้นมานี้เองจึงไม่มีสิ่งใดจะรับรองได้ว่า เนื้อหาที่อยู่ในบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญนั้นจะถูกต้องสูงสุด
เสมอไป หากรัฐธรรมนูญ ถูกใช้ไปสิบหรือยี่สิบปี และคนซึ่งอยู่อาศัยภายใต้กฎระเบียบของรัฐธรรมนูญ ณ ห้วงเวลานั้น
เห็นว่าสิ่งที่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญล้าสมัยไม่ถูกต้อง หรือไม่เหมาะสมกับอุดมการณ์ทางการเมืองท่ีคนรุ่นใหม่ยึดถือ
การบัญญัติไว้ว่าห้ามมีการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญจะมีลักษณะเป็นการจ�ำกัดโอกาสและผูกมัดคนรุ่นหลังไว้โดย
รัฐธรรมนูญของคนในรุ่นก่อน13 
	 นอกจากนี้ อุดมการณ์ทางการเมือง ณ ห้วงเวลาหนึ่งเวลาใดย่อมเป็นอุดมการณ์ทางการเมืองที่ตอบสนองต่อ
สถานการณ์ทางสังคมและเศรษฐกิจ ณ ห้วงเวลานั้น ๆ ดังนั้น เมื่อสถานการณ์ทางสังคมและเศรษฐกิจเปลี่ยนแปลงไป
รัฐธรรมนูญที่ไม่ตอบสนองต่อความเปลี่ยนแปลงดังกล่าวอาจท�ำให้ประเทศตกอยู่ในสถานการณ์ที่ไม่น่าพึงประสงค์ ดังนั้น
การที่รัฐธรรมนูญจะถูกแก้ไขได้จึงเป็นเรื่องที่เหมาะสมแล้วและสมควรอย่างยิ่งที่จะกระท�ำ14

	 ค�ำถามประการต่อมา นั่นคืออ�ำนาจแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญอันเป็นอ�ำนาจท่ีมีลักษณะผสมระหว่างความเป็นอ�ำนาจ
สถาปนารัฐธรรมนูญและอ�ำนาจตามรัฐธรรมนูญสมควรท่ีจะถูกจ�ำกัดได้หรือไม่ ซึ่งแน่นอนว่าหากดูจากทัศนะของผู้เขียนและ

	 11ผู้สนใจเพิ่มเติมสามารถอ่านความเห็นของ Roznai เช่นนี้ในบริบทที่แปลเป็นภาษาไทยได้จากงานเขียนของ รศ.ดร.ปิยบุตร แสงกนกกุล เรื่อง กฎหมาย
รัฐธรรมนูญ: การก่อตั้งรัฐธรมนูญและการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ 
	 12Roznai Y, Op. cit., p.134
	 13ปิยบุตร แสงกนกกุล, เรื่องเดิม, หน้า 117.
	 14Böckenförde M, Constitutional Amendment Procedures: International Idea Constitution-Building Primer 10 (Sweden: International
Institute For Democracy and Electoral Assistance, 2017).
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การวางล�ำดับชั้นระหว่างอ�ำนาจ สถาปนารัฐธรรมนูญกับอ�ำนาจแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญแล้วคงปฏิเสธไม่ได้เลยว่าอ�ำนาจ
แก้ไขรัฐธรรมนูญนั้นเป็นอ�ำนาจท่ีถูกจ�ำกัดได้ โดยข้อความคิดเช่นนี้สอดคล้องกับมุมมองของนักคิดสายปฏิฐานนิยม
(Positivism) ผู้มีช่ือเสียงของฝรั่งเศสหลายท่านเช่น Georges Burdeau หรือ Carrè de Malberg ซึ่งล้วนแล้วแต่มอง
ว่าในเมื่ออ�ำนาจแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญมีสถานะที่ต�่ำกว่าอ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญเช่นนี้แล้ว อ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญ
ย่อมมีความชอบธรรมเต็มที่ที่จะวางข้อจ�ำกัดในการใช้อ�ำนาจแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ โดยเฉพาะในส่วนของข้อจ�ำกัด
ในทางรูปแบบ15

	 นอกจากนี้ นักคิดสายกฎหมายธรรมชาติ (Naturalism) อีกหลายท่าน ยังเห็นว่า อ�ำนาจแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ
ไม่ได้ถูกจ�ำกัดกรอบอยู่เพียงรูปแบบการใช้อ�ำนาจแต่เพียงอย่างเดียว การจ�ำกัดเช่นว่านี้ยังกินความรวมถึงข้อจ�ำกัดใน
ลักษณะที่เป็นหลักกฎหมายอันอยู่สูงกว่ารัฐธรรมนูญรวมถึงอัตลักษณ์บางประการท่ีสะท้อนให้เห็นถึงความเป็นรัฐธรรมนูญ
ฉบับนั้น ๆ อันถูกเขียนไว้โดยอ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญ ดังนั้น อ�ำนาจแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญจึงไม่ใช่อ�ำนาจที่สูงสุด
ล้นพ้นแต่เป็นอ�ำนาจที่ถูกจ�ำกัดได้และสมควรที่จะถูกจ�ำกัด16 
	 การวางข้อจ�ำกัดในการแก้ไขรัฐธรรมนูญเป็นสิ่งพึงระวัง กล่าวคือ การวางข้อจ�ำกัดในการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ
นั้น โดยทั่วไปแล้วแสดงให้เห็นว่าผู้ถือครองอ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญมีความประสงค์ที่จะรักษาอัตลักษณ์บางประการ
ของรัฐธรรมนูญไม่ให้แปรเปล่ียนไป หรือแปรเปล่ียนไปได้ยาก อย่างไรก็ตาม เมื่อรัฐธรรมนูญนั้นเปรียบเสมือนการแปรสภาพ
ความคิดเห็นและอุดมการณ์ทางการเมืองให้เป็นลายลักษณ์อักษร เมื่อกระแสความคิดหรืออุดมการณ์ทางการเมืองในรัฐ
รัฐหนึ่งเปลี่ยนแปลงไปในทิศทางที่จะน�ำไปสู่การแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ แต่การกระท�ำดังกล่าวนั้นกลับไม่สามารถท�ำได้
เนื่องจากข้อจ�ำกัดในการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐนั้นถูกวางไว้อย่างแน่นหนาทั้งข้อจ�ำกัดในเชิงเนื้อหาที่วางไว้ให้ไม่สามารถแก้ไขได้
และข้อจ�ำกัดในเชิงกระบวนการที่ไม่สามารถท�ำให้การแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญสามารถเป็นจริงได้ในทางปฏิบัติเมื่อเป็น
เช่นนี้แล้ว แทนท่ีการวางข้อจ�ำกัดในการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญจะน�ำไปสู่การสร้างสเถียรภาพและรักษาคุณค่าบางประการ
ของรัฐธรรมนูญไว้ จะกลับกลายเป็นว่าข้อ จ�ำกัดท้ังเชิงเนื้อหาและเชิงกระบวนการนี้เองที่จะน�ำไปสู่การปลุกอ�ำนาจ
สถาปนารัฐธรรมนูญขึ้นมาจากการหลับไหล เพื่อท�ำการปฏิวัติและล้มล้างรัฐธรรมนูญอันจะน�ำไปสู่การก่อต้ังระบบการเมือง
ใหม่ในที่สุด17 
	 2.2.2 ลักษณะโดยทั่วไปของการวางข้อจ�ำกัดการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญในเชิงกระบวนการ
		  โดยทั่วไปแล้ว การกล่าวถึงการวางข้อจ�ำกัดในเชิงกระบวนการของการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญก็คือการแสดง
ให้เห็นว่าการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญนั้นมีความแตกต่างจากกระบวนการตรากฎหมายโดยปกติอย่างไร ทั้งนี้เน่ืองจาก
การแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญนั้นเป็นการแสดงออกถึงอ�ำนาจที่มีลักษณะใกล้เคียงกับอ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญ ภายใต้
บริบทขององค์กรผู้ได้รับมอบอ�ำนาจซ่ึงเป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญ ดังนั้น จึงเป็นที่แน่นอนว่ากระบวนการแก้ไขเพิ่มเติม
จะต้องแตกต่างอย่างชัดแจ้งกับกระบวนการปกติท่ีใช้ในการตรากฎหมายในแง่หนึ่ง เพื่อเป็นการยืนยันถึงความเป็น
กฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ18 
	 การวางข้อจ�ำกัดในเชิงกระบวนการนั้นมีอยู่หลากหลายทั้งในส่วนของการวางข้อจ�ำกัดเกี่ยวกับการริเริ่มให้มีการแก้ไข
ร่างรัฐธรรมนูญ ข้อจ�ำกัดในการพิจารณา ข้อจ�ำกัดในการลงมติเห็นชอบ และข้อจ�ำกัดในการประกาศใช้อย่างไรก็ตาม
เนื่องจากบทความนี้เน้นไปท่ีการน�ำเสนอปัญหาอันอาจจะเกิดขึ้นภายใต้บทบัญญัติมาตรา 256 ของรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560 ซึ่งเป็นข้อจ�ำกัดในชั้นของการลงมติ ดังนั้น รายละเอียดในส่วนที่ว่าด้วยลักษณะโดยทั่วไป
ของการวางข้อจ�ำกัดฯ นี้จะน�ำเสนอไปในทิศทางของข้อจ�ำกัดในการลงมติพิจารณาเท่านั้น

	 15ปิยบุตร แสงกนกกุล, เรื่องเดิม, หน้า. 124
	 16 ปิยบุตร แสงกนกกุล, เรื่องเดียวกัน
	 17Roznai Y, Op. cit., pp.129-130
	 18อรอนงค์ ชุมพล, การควบคุม และการตรวจสอบ การแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญที่เหมาะสมกับประเทศไทย, (วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต, มหาวิทยาลัย
ธุรกิจบัณฑิตย์, 2558), หน้า. 41
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	 ภายใต้การน�ำเสนอของ International Institute for Democracy and Electoral Assistance (International
IDEA) ลักษณะโดยทั่วไปของการวางข้อจ�ำกัดการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญในเชิงกระบวนการ โดยเฉพาะอย่างยิ่งในขั้นตอน
ของการลงมติเห็นชอบหรือไม่เห็นชอบนั้นสามารถสรุปความได้ดังต่อไปนี1้9

	 การแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ โดยเฉพาะอย่างย่ิงในขั้นตอนของการลงมติน้ันควรออกแบบให้กระท�ำได้โดยยาก
เพื่อคุ้มครองความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ แต่ในขณะเดียวกันต้องไม่ยากจนเกินไปในลักษณะที่ไม่สามารถ
เป็นไปได้ที่จะแก้ไข ทั้งนี้ โดยทั่วไปแล้วการวางข้อจ�ำกัดในการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญในขั้นตอนของการลงมตินั้น
อาจกระท�ำได้หลายวิธี ดังนี้
	 1.	 การควบคุมจ�ำนวนเสียงที่ใช้ในการลงมติเป็นส่วนใหญ่ กล่าวคือ โดยทั่วไปแล้วมักจะมีการก�ำหนดให้
การลงคะแนนเสียงเพื่อพิจารณาการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญต้องไปไปในลักษณะของเสียงข้างมากแบบพิเศษ (Super
Majority) คือแทนที่จะก�ำหนดให้การเห็นชอบจะใช้เสียงข้างมากของผู้มีสิทธิลงคะแนนซึ่งจะลงคะแนนเสียงว่าเห็นชอบ
หรือไม่เห็นชอบ (simple majority) รัฐธรรมนูญอาจก�ำหนดให้ในกรณีน้ีต้องใช้เสียงข้างมาก 2 ใน 3 หรือ 3 ใน 5 ของ
สมาชิกผู้ลงคะแนนเสียง 
	 นอกจากนี้การก�ำหนดให้มีการใช้เสียงส่วนมากแบบพิเศษในการลงมติ อาจก�ำหนดเงื่อนไขเพิ่มเติมบางประการ
ลงไป เช่น ต้องมีจ�ำนวนผู้มาใช้สิทธิเกินกว่ากึ่งหนึ่งของจ�ำนวนสมาชิกทั้งหมดด้วย เป็นต้น การก�ำหนดเงื่อนไขในลักษณะ
ที่ต้องพิจารณาจ�ำนวนของเสียงข้างมากภายใต้เงื่อนไขที่แตกต่างกันสองเงื่อนไข ในการลงความเห็นเพื่อพิจารณาร่างกฎหมาย
หรือประเด็นทางการเมืองเดียวนี้ อาจเรียกได้ว่าเป็นการวางข้อก�ำหนดแบบ Double Majority (เสียงข้างมากสองระดับ)
ซึ่งถือเป็นการก�ำหนดเงื่อนไขที่ยากที่สุดแล้วในบรรดาการลงมติที่ต้องการผลโดยอาศัยเสียงข้างมาก 
	 ท้ังนี้ การก�ำหนดเงื่อนไขในการใช้เสียงข้างมากว่าจะให้มีลักษณะเป็นเพียงเสียงข้างมากธรรมดา หรือเป็นการใช้เสียง
ข้างมากแบบพิเศษ หรือใช้เสียงข้างมากสองระดับ มักจะขึ้นอยู่กับประเด็นในการแก้ไขเพิ่มเติม รัฐธรรมนูญ โดยหาก
เป็นเรื่องของการแก้ไขกระบวนการขั้นตอนท่ัวไปท่ีไม่เก่ียวข้องกับการใช้อ�ำนาจอธิปไตย ก็มักจะไม่ก�ำหนดเงื่อนไขให้
ยุ่งยากมากนักอาจใช้เพียงเสียงข้างมากแบบพิเศษก็พอแล้ว แตกต่างกับกรณีของการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญที่เกี่ยวกับ
การใช้อ�ำนาจอธิปไตยโดยตรง ที่ในกรณีนี้การก�ำหนดเง่ือนไขในการลงมติอาจจะต้องยากอย่างถึงที่สุดคือการใช้เสียง
ข้างมากสองระดับ
	 2.	 การก�ำหนดให้การลงมติเห็นชอบในการแก้ไขเพ่ิมเติมจะต้องท�ำทั้งในระดับของสภาผู้แทนราษฎรและ
วุฒิสภา หรือในระดับสองสภา โดยในท้ังสองระดับนี้จะต้องใช้การลงคะแนนเสียงข้างมากแบบพิเศษด้วย ทั้งนี้การลง
คะแนนเช่นนี้อาจกระท�ำโดยแต่ละสภาแยกออกจากกันหรือทั้งสองสภาประชุมร่วมกันเพื่อแสดงความเห็นและลงมติก็ได้
	 3.	 การก�ำหนดให้การลงมติเห็นชอบในการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญจะต้องกระท�ำผ่านการลงประชามติ
ซึ่งการออกแบบว่าการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญในลักษณะใดจะต้องน�ำไปสู่การออกเสียงประชามติน้ันขึ้นอยู่กับแนวคิด
และความจ�ำเป็นในแต่ละประเทศ เช่น ออสเตรเลีย ก�ำหนดให้การแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญไม่ว่าจะในประเด็นใดต้อง
น�ำไปให้ประชาชนออกเสียงประชามติทุกครั้ง ในขณะที่ออสเตรียและสเปน กลับก�ำหนดให้ต้องน�ำเอาร่างแก้ไขเพิ่มเติม
รัฐธรรมนูญไปให้ประชาชนออกเสียงประชามติเฉพาะเมื่อเป็นการแก้ไขรัฐธรรมนูญในส่วนที่เกี่ยวข้องกับหลักการอันเป็น
รากฐานของรัฐธรรมนูญโดยตรงเท่านั้น 
	 4.	 ในกรณอีืน่ ๆ รฐัธรรมนญูอาจก�ำหนดให้ต้องมกีารลงมตเิพือ่เหน็ชอบร่างรฐัธรรมนูญฉบบัแก้ไขเพิม่เติมสองครัง้
(Double - decision rules : กระบวนการตัดสินใจสองครั้ง) โดยในแต่ละครั้งให้มีระยะเวลาห่างกันตามความเหมาะสม
เพื่อให้องค์กรที่ท�ำหน้าท่ีตัดสินใจอนุมัติหรือไม่อนุมัติการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญน้ันได้มีเวลาตัดสินใจที่ถี่ถ้วน นอกจากนีใ้น
หลายประเทศที่รวมตัวกันในรูปแบบของสหพันธรัฐ ยังก�ำหนดให้การแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญที่มีความเกี่ยวข้องกับ
สหพันธรัฐต่าง ๆ โดยตรงนั้น จะต้องได้รับเสียงข้างมากจากบรรดาผู้แทนของสหพันธรัฐทั้งหลายที่มีอยู่ในรัฐสภาด้วย

	 19Böckenförde M, Op. cit., pp.6 - 11
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	 โดยสรุปแล้ว เราจะเห็นว่าการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญนั้นเป็นกระบวนการที่เกี่ยวโยงกับอุดมการณ์ทางการเมือง
โดยตรงการวางข้อห้ามในการแก้ไขรัฐธรรมนูญโดยเฉพาะในเชิงกระบวนการของประเทศต่าง ๆ นั้นมีลักษณะที่หลากหลาย
แต่ก็ไม่มีกระบวนการใดท่ีสะท้อนให้เห็นถึงความเป็นไปไม่ได้ในการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญเนื่องจากหากรัฐธรรมนูญ
ฉบับใดมีลักษณะที่ไม่สามารถแก้ไขเพิ่มเติมได้โดยประการทั้งปวงแล้ว ผลที่ตามมาคือการปลุกอ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญ
ให้ตื่นขึ้นมาจากความหลับไหล อันจะน�ำไปสู่การปฏิวัติล้มล้างรัฐธรรมนูญ และก่อตั้งรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ในที่สุด ซึ่งลักษณะ
เช่นนี้เองเป็นสิ่งที่ไม่พึงประสงค์อย่างยิ่งในรัฐที่ปกครองในระบอบประชาธิปไตย ซึ่งด�ำเนินแนวคิดในการปกครองภายใต้
หลักรัฐธรรมนูญนิยม

3. รัฐธรรมนูญนิยมและความส�ำคัญของเสถียรภาพแห่งรัฐธรรมนูญ
	 แนวคิดรัฐธรรมนูญนิยมเป็นแนวคิดท่ีว่าด้วยการน�ำเอารัฐธรรมนูญในฐานของกฎหมายที่เป็นลายลักษณ์อักษร
มาใช้ในการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนรากฐานของรัฐธรรมนูญนิยมนั้นคือการใช้รัฐธรรมนูญลายลักษณ์อักษร
อันมีลักษณะเป็นคุณค่าสูงสุดที่ไม่สามารถละเมิดได้ในการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนและในขณะเดียวกัน
คือเพื่อจ�ำกัดไม่ให้รัฐบาลหรือเจ้าหน้าที่รัฐทั้งหลายใช้อ�ำนาจหน้าที่ของตนเกินสมควรจนมีลักษณะเป็นไปในทางที่ลิดรอนสิทธิ
และเสรีภาพของประชาชน
	 ศาสตราจารย์ ดร.เกรียงไกร  เจริญธนาวัฒน์ ได้กล่าวไว้ในหนังสือหลักพื้นฐานกฎมหายมหาชน ถึงสาระส�ำคัญ
ของแนวคดิรฐัธรรมนญูนยิม ซึง่อาจกล่าวโดยสรุปได้ว่า20 สาระส�ำคญัของแนวคดิรฐัธรรมนญูนัน้มีอยูด้่วยกันสามประการ ได้แก่ 
	 1.	 การรับรองและคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน อันเป็นเสมือนหัวใจส�ำคัญของรัฐธรรมนูญและทฤษฎี
รัฐธรรมนูญนิยม
	 2.	 การตรวจสอบการใช้อ�ำนาจรัฐ ถือเป็นสาระส�ำคัญอีกประการหนึ่งที่จ�ำเป็นต้องปรากฏอยู่ในรัฐธรรมนูญของ
ประเทศท้ังหลายที่ปกครองในระบอบประชาธิปไตยภายใต้แนวคิดรัฐธรรมนูญนิยม ทั้งนี้ เนื่องจากหากปล่อยให้เจ้าหน้าที่
ทั้งหลายของรัฐใช้อ�ำนาจได้โดยปราศจากขอบเขตแล้ว สิทธิและเสรีภาพของประชาชนอันเป็นรากฐานของแนวคิด
รัฐธรรมนูญนิยมย่อมถูกท�ำลายลงอย่างแน่แท้
	 3.	 ความมีเสถียรภาพของรัฐบาล ถือเป็นสาระส�ำคัญอย่างสุดท้ายที่แนวคิดรัฐธรรมนูญนิยมมุ่งที่จะสร้างเนื่องจาก
การบริหารงานของรัฐบาลตลอดจนการใช้อ�ำนาจรัฐทั้งหลายเกี่ยวโยงกับสิทธิและเสรีภาพของประชาชนโดยตรง โดยเฉพาะ
อย่างยิ่งการใช้อ�ำนาจรัฐเพื่อจัดท�ำบริการสาธารณะต่าง ๆ หากรัฐธรรมนูญไม่สามารถสร้างเสถียรภาพให้กับรัฐบาลได้แล้ว
สิทธิและเสรีภาพทั้งหลายของปัจเจกบุคคลย่อมไม่ได้รับการรับรองและคุ้มครองที่แน่นอน และวางอยู่บนความเสี่ยงที่ว่า
สิทธิของตนอาจถูกกระทบไม่ว่ามากหรือน้อยหากมีการเปลี่ยนแปลงรัฐบาล
	 บรรดาสาระส�ำคัญท้ังหลายของแนวคิดรัฐธรรมนูญนิยมนั้นเป็นสิ่งที่ไม่สามารถเกิดขึ้นได้เลยหากตัวรัฐธรรมนูญ
อันเป็นกฎหมายลายลักษณ์อักษรสูงสุดท่ีจะรับรองและสร้างให้บรรดาสาระส�ำคัญทั้งหลายของทฤษฎีรัฐธรรมนูญ
นิยมเป็นจริงได้นั้นปราศจากความมั่นคง เนื่องจากรัฐธรรมนูญนิยมวางเอาแก่นสารของบรรดาสิทธิและเสรีภาพทั้งหลาย
ของประชาชนไว้บนตัวรัฐธรรมนูญอันเป็นลายลักษณ์อักษร ดังนั้น ต้องสามารถรับประกันได้ว่ารัฐธรรมนูญอันเป็นลาย
ลักษณ์อักษรนั้นจะไม่สามารถถูกท�ำลาย ล้มล้าง หรือแก้ไขเปลี่ยนแปลงได้โดยง่าย
	 แน่นอนว่าความมั่นคงเช่นว่านี้ส่วนหนึ่งย่อมมาจากการออกแบบมิให้รัฐธรรมนูญถูกแก้ไขเปลี่ยนแปลงได้โดยง่าย
เช่นการวางหลักเกณฑ์ข้อห้ามต่าง ๆ ทั้งในส่วนที่เป็นหลักการพ้ืนฐานอันห้ามเปล่ียนแปลงโดยเด็ดขาดหรือข้อจ�ำกัดนิรันดร์
(Eternity Clause) เช่น บทบญัญติัว่าด้วยสิทธิและเสรภีาพ ศกัดิศ์รคีวามเป็นมนษุย์ และนติรัิฐ และการออกแบบกระบวนการ
แก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญไม่ให้สามารถกระท�ำได้โดยง่ายนัก ทั้งนี้ บรรดาข้อจ�ำกัดทั้งหลายเหล่านี้ล้วนวางอยู่บนสมมุติฐาน
ทีเ่รากล่าวกนัมาแล้วตัง้แต่ต้นว่ารฐัธรรมนญูนัน้เป็นสิง่ทีม่คีวามเป็นพลวตัรนัน่คอืมคีวามเคลือ่นไหวเปลีย่นแปลงอยูต่ลอดเวลา

	   20เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน์, หลักพื้นฐานกฎหมายมหาชน (กรุงเทพมหานคร: วิญญูชน, 2558), หน้า.150-152 
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เม่ือถึงห้วงเวลาหนึ่งรัฐธรรมนูญอาจแก้ไขเปลี่ยนแปลงได้แต่ส่ิงซึ่งเป็นแกนกลางหลักส�ำคัญของรัฐธรรมนูญจะต้องถูก
คุ้มครองเอาไว้เสมอ
	 ความมั่นคงของรัฐธรรมนูญภายใต้แนวคิดรัฐธรรมนูญนิยมจึงเปรียบเสมือนกับความมั่นคงของสิทธิและเสรีภาพ
ของประชาชน ดังนั้น การออกแบบกระบวนการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญให้ยากจนไม่สามารถท�ำได้ส�ำเร็จ มีลักษณะ
เป็นการท�ำลายคุณค่าพื้นฐานของแนวคิดรัฐธรรมนูญนิยมทั้งหมด นั่นคือการท�ำให้บรรดาสิทธิขั้นพื้นฐานทั้งหลายปราศจาก
ความมั่นคง และท�ำให้ประชาชนทั้งหลายภายในรัฐต้องเสี่ยงอยู่กับการปฏิวัติรัฐประหาร ซึ่งไม่แน่นอนว่าในท้ายที่สุดแล้ว
จะสร้างระบอบการเมืองในรูปแบบใดขึ้นมานั่นเอง

4. มาตรา 256 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560 และปัญหาที่อาจเกิดขึ้น
	 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560 นั้น ได้บัญญัติถึงการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญโดยเฉพาะในประเด็น
ของกระบวนการลงมติไว้ในมาตรา 256 ดังนี้ 
	 “มาตรา 256 ภายใต้บังคับมาตรา 255 การแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ ให้กระท�ำได้ ตามหลักเกณฑ์และวิธีการ
ดังต่อไปนี้...
	 (2)	ญัตติขอแก้ไขเพิ่มเติมต้องเสนอเป็นร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพิ่มเติมต่อรัฐสภาและให้รัฐสภาพิจารณาเป็นสามวาระ
	 (3)	การออกเสียงลงคะแนนในวาระที่หนึ่งข้ันรับหลักการ ให้ใช้วิธีเรียกช่ือและลงคะแนนโดยเปิดเผยและต้องมี
คะแนนเสียงเห็นชอบด้วยในการแก้ไขเพิ่มเติมนั้น ไม่น้อยกว่ากึ่งหนึ่งของจ�ำนวนสมาชิกทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ของทั้งสองสภา
ซึ่งในจ�ำนวนนี้ต้องมีสมาชิกวุฒิสภาเห็นชอบด้วยไม่น้อยกว่าหนึ่งในสามของจ�ำนวนสมาชิกทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ของวุฒิสภา
	 (4)	การพิจารณาในวาระที่สองขั้นพิจารณาเรียงล�ำดับมาตรา โดยการออกเสียงในวาระที่สองนี้ ให้ถือเสียงข้างมาก
เป็นประมาณ แต่ในกรณีที่เป็นร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพิ่มเติมที่ประชาชนเป็นผู้เสนอต้องเปิดโอกาสให้ผู้แทนของประชาชน
ที่เข้าชื่อกันได้แสดงความคิดเห็นด้วย
	 (5)	เม่ือการพิจารณาวาระที่สองเสร็จสิ้นแล้วให้รอไว้สิบห้าวัน เม่ือพ้นก�ำหนดน้ีแล้วให้รัฐสภาพิจารณา
ในวาระที่สามต่อไป
	 (6)	การออกเสียงลงคะแนนในวาระที่สามขั้นสุดท้ายให้ใช้วิธีเรียกช่ือและลงคะแนนโดยเปิดเผยและต้องมี
คะแนนเสียงเห็นชอบด้วยในการที่จะให้ออกใช้เป็นรัฐธรรมนูญ มากกว่าก่ึงหนึ่งของจ�ำนวนสมาชิกทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ของ
ทั้งสองสภา โดยในจ�ำนวนนี้ต้องมีสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรจากพรรคการเมืองที่สมาชิกมิได้ด�ำรงต�ำแหน่งรัฐมนตรี
ประธานสภาผู้แทนราษฎรหรอืรองประธานสภาผูแ้ทนราษฎร เหน็ชอบด้วย ไม่น้อยกว่าร้อยละยีส่บิของทกุพรรคการเมอืง
ดงักล่าวรวมกนั และมสีมาชิกวฒุสิภาเหน็ชอบด้วยไม่น้อยกว่าหน่ึงในสามของจ�ำนวนสมาชกิทัง้หมดเท่าท่ีมีอยูข่องวุฒสิภา”
	 ประเด็นที่น่าสนใจและผู้เขียนต้องการน�ำเสนอให้เห็นในบทความนี้ นั่นคือบทบัญญัติมาตรา 256 ก�ำหนด
ให้มีการลงคะแนนเสียงในลักษณะของเสียงสองระดับตั้งแต่ในวาระรับหลักการ (ตามที่ก�ำหนดไว้ในอนุมาตรา 3  อันได้แก่
การพิจารณาผลลงมติจากเสียงข้างมากของท้ังสองสภา และจากจ�ำนวนเสียงที่ลงมติเห็นชอบของวุฒิสภา ซึ่งก�ำหนดให้
ต้องมีสมาชิกที่เห็นชอบไม่น้อยกว่าหนึ่งในสามของสมาชิกทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ของวุฒิสภา) โดยไม่ได้มีการแบ่งแยกว่าการแก้ไข
เพิ่มเติมรัฐธรรมนูญท่ีต้องลงคะแนนในลักษณะของเสียงสองระดับนั้นเป็นร่างที่กระทบกระเทือนต่อการใช้อ�ำนาจอธิปไตย
หรือไม่เป็นประการหนึ่ง
	 อีกประการหนึ่ง หากพิจารณากระบวนการพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญท้ังกระบวนการแล้ว จะเห็นว่าเป็นการ
น�ำเอากระบวนการตัดสินใจลงมติเห็นชอบร่างรัฐธรรมนูญถึงสามครั้งมาใช้ โดยเฉพาะในคร้ังที่สาม ที่หลังจากลงมติ
ในเห็นชอบในวาระท่ีสองแล้วต้องรออีก15 วัน จึงจะสามารถน�ำเอาร่างดังกล่าวไปลงมติในวาระที่สามได้ กระบวนการ
ดงักล่าวเปิดทางให้ผูท้ีต้่องลงมตจิ�ำเป็นต้องกลบัไปทบทวนการลงมตขิองตนอกีรอบ อนัส่งผลให้มตทิีเ่กดิขึน้กับร่างรฐัธรรมนญู
ฉบับแก้ไขเพิ่มเติมมีความไม่ม่ันคง คือเกิดความไม่แน่นอนว่าร่างฉบับนั้นจะได้รับความเห็นชอบหรือไม่เห็นชอบแน่นอน
ว่าข้อดีของกระบวนการดังกล่าวก็มีอยู่ คือหากร่างนั้นผ่านการเห็นชอบภายใต้กระบวนการเช่นนี้ ก็จะแสดงให้เห็นว่าร่างฉบับ
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ดังกล่าวได้รับการสนับสนุนภายใต้กระบวนการพิจารณาอย่างถ้วนถี่ และมีฐานแห่งความชอบธรรรมในทางกฎหมายมากขึ้น
	 อย่างไรก็ตาม การน�ำเอากระบวนการดังกล่าวมารวมเข้าไว้กับการใช้เสียงสองระดับ ย่อมท�ำให้การแก้ไขเพิ่มเติม
รัฐธรรมนูญนั้นยากข้ึนเป็นเท่าตัว และในขณะเดียวกัน หากเราพิจารณาบทบัญญัติในอนุมาตรา 6 ซ่ึงเป็นการลงมติในวาระ
ที่สามอันเป็นวาระสุดท้าย เราจะเห็นว่าการลงมติเห็นชอบในวาระนี้ถูกวางกระบวนการไว้ให้ไปไกลกว่าการลงมติด้วย
เสียงสองระดับ คือไปไกลถึงข้ันของการใช้เสียงสามระดับ กล่าวคือ นอกจากจะใช้เสียงข้างมากก่ึงหนึ่งของสมาชิกรัฐสภา
แล้วยังต้องมีสมาชิกของพรรคการเมืองซึ่งเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรที่ไม่ได้ด�ำรงต�ำแหน่งทางการเมืองลงคะแนน
เห็นชอบรวมเห็นไม่น้อยกว่าร้อยละยี่สิบ และจะต้องมีสมาชิกวุฒิสภาเห็นชอบด้วยไม่น้อยกว่าหนึ่งในสามของจ�ำนวน
สมาชิกทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ของวุฒิสภา
	 การวางหลักเกณฑ์ในการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญโดยไม่แบ่งแยกความส�ำคัญของเนื้อหา การใช้หลักเสียง
ข้างมากสองระดับควบคู่ไปกับหลักการตัดสินใจสองครั้ง รวมถึงการสร้างหลักเสียงข้างมากสามระดับขึ้นมาแทบจะปิดตาย
การแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญของประเทศไทยดังนั้น หากพิจารณาในแง่ที่ว่า รัฐธรรมนูญฯ พ.ศ. 2560 เป็นเพียงหน้า
กระดาษหนึ่งที่ผู้ชนะในเวทีการเมืองน�ำเอาอุดมการณ์ทางการเมืองมาเขียนเป็นลายลักษณ์อักษรแล้ว หน้ากระดาษที่ชื่อ
รัฐธรรมนูญฯ พ.ศ. 2560 นี้ก็ไม่พร้อมรับความเปลี่ยนแปลงในอุดมการณ์ทางการเมือง หรือสถานการณ์ทางสังคมใด ๆ
เลยที่อาจจะเกิดข้ึน ซึ่งแน่นอนว่าขัดแย้งกับหลักรัฐธรรมนูญนิยมอันมุ่งคุ้มครองเสถียรภาพของรัฐธรรมนูญ เนื่องจาก
ตัวบทบัญญัติว่าด้วยการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญน้ีเองที่ปิดช่องทางการแก้ไขไว้จนส้ินและเป็นเสมือนชนวนที่อาจน�ำไป
สู่การปฏิวัติครั้งใหม่ในที่สุด

5. บทสรุปและข้อเสนอแนะ
	 อ�ำนาจแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญในฐานะท่ีเป็นอ�ำนาจอันวางอยู่ ณ จุดกึ่งกลางระหว่างอ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญ
และอ�ำนาจตามรัฐธรรมนูญซึ่งรัฐธรรมนูญมอบให้แก่สถาบันทางการเมืองน้ันเป็นอ�ำนาจที่ถูกจ�ำกัดได้ แน่นอนว่าเพื่อ
ความมัน่คงของบรรดาหลกัการท้ังหลายทีส่ถาปนาไว้ในรัฐธรรมนญู อนัสอดคล้องไปกบัเจตนารมณ์ของแนวคดิรฐัธรรมนญูนิยม
ที่ต้องการใช้รัฐธรรมนูญในฐานะกฎหมายสูงสุดเพื่อคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน ตลอดจนสร้างสเถียรภาพ
ให้กับการท�ำงานของรัฐบาล โดยการจ�ำกัดการใช้อ�ำนาจแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญนั้นท�ำได้ทั้งในทางเนื้อหาและในทาง
รูปแบบของการใช้อ�ำนาจ
	 อย่างไรก็ตาม การสร้างข้อจ�ำกัดในการใช้อ�ำนาจแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญท่ีมากเกินไป โดยเฉพาะข้อจ�ำกัดนั้นยาก
ที่จะปฏิบัติตามจนท�ำให้ไม่สามารถแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญได้เลยนั้น กลับจะเป็นการท�ำให้รัฐธรรมนูญขาดความมั่นคง 
เนื่องจากรัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายท่ีสะท้อนเจตจ�ำนงค์ทางการเมืองของยุคสมัย เมื่อเจตจ�ำนงหรือสภาพสังคมบางประการ
แปรเปล่ียนไป รัฐธรรมนูญก็สมควรที่จะต้องเปลี่ยนผันตามไปด้วย เม่ือไม่สามารถใช้อ�ำนาจแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ
ได้ตามระเบียบขั้นตอนปกติเนื่องจากติดขัดอยู่กับข้อก�ำหนดของกฎหมายนั้นเอง สิ่งที่ตามมาคือการปลุกเอาอ�ำนาจสถาปนา
รัฐธรรมนูญอันเป็นอ�ำนาจสูงสุดที่คงอยู่ก่อนที่จะมีการจัดตั้งรัฐขึ้นมาใช้ ซ่ึงแน่นอนว่าการใช้อ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญ
ย่อมตามมาด้วยการล้มล้างรัฐธรรมนูญและก่อตั้งรัฐธรรมนูญเพื่อสร้างสถาบันทางการเมืองใหม่ขึ้น
	 สถานการณ์ความไม่มั่นคงทางรัฐธรรมนูญอันเกิดจากวางโครงสร้างของการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญที่ผิดพลาด
เช่นนี้เอง ที่เป็นสิ่งไม่พึงประสงค์ต่อการปกครองในระบอบประชาธิปไตยภายใต้แนวคิดรัฐธรรมนูญนิยมซึ่งความมีเสถียรภาพ
ของรัฐธรรมนูญถือเป็นหัวใจหลักอันส�ำคัญยิ่งต่อการรับรองและคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน
	 แน่นอนว่าสถานการณ์ความไม่มั่นคงเช่นนี้เกิดขึ้นกับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560 การที่บทบัญญัติ
มาตรา 256 น�ำเอาหลักการในการวางข้อจ�ำกัดการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญว่าด้วยการลงมติเพื่อรับรองร่างรัฐธรรมนูญ
ฉบับแก้ไขเพิ่มเติมมาใช้ร่วมกันในลักษณะที่ทับซ้อนไปมา ท�ำให้การแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย
พ.ศ. 2560 เป็นไปได้ยากย่ิง โดยเฉพาะการน�ำเอารปูแบบเสยีงสามระดบั มาใช้กย็ิง่เป็นสิง่ทีท่�ำให้การแก้ไขเพิม่เตมิรัฐธรรมนญู
นั้นยากจนอาจจะเรียกได้ว่าเข้าสู่ระดับของความเป็นไปไม่ได้ในการแก้ไข ซ่ึงในท้ายที่สุดแล้ว หากวันหนึ่งวันใดกระแส



12 วารสารกฎหมายสงขลานครินทร์ SONGKLANAKARIN LAW JOURNAL
ปีที่ 1 ฉบับที่ 1 เดือนกรกฎาคม-ธันวาคม 2561

อุดมการณ์ทางการเมืองเปลี่ยนแปลงไป บทบัญญัติบางประการในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560 กลายเป็น
ส่ิงที่ไม่สอดคล้องกับอุดมการณ์ใหม่และการแก้ไขก็ไม่สามารถท�ำได้ ถึงที่สุดแล้วส่ิงที่จะเกิดข้ึนนั่นคือการปฏิวัติเพ่ือล้มล้าง
รัฐธรรมนูญและสถาปนารัฐธรรมนูญขึ้นมาใหม่อีกครั้ง
	 ข้อเสนอแนะของผู้เขียนที่มีต่อเรื่องนี้คงมีเพียงประการเดียว นั่นคือท�ำการแก้ไขเปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญในส่วน
ที่ว่าด้วยกระบวนการแก้ไขเปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญเสียไม่เช่นนั้นแล้วความเสี่ยงที่คาดว่าจะเกิดขึ้นในอนาคตคงจะมา
ถึงอย่างแน่นอน อนึ่งบทความฉบับนี้ถูกเขียนขึ้นภายใต้ความประสงค์ที่จะน�ำเสนอปัญหาที่อาจจะเกิดขึ้นบนพื้นฐานของ
การวางระบบการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญท่ีไม่เหมาะสม ยังมีรายละเอียดอีกเป็นจ�ำนวนมากที่จ�ำต้องศึกษาเพิ่มเติม
และผู้เขียนหวังว่าจะมีผู้หนึ่งผู้ใดสามารถน�ำงานชิ้นนี้ไปต่อยอดเพื่อใช้ประโยชน์ได้ในอนาคต
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การควบคุมทหารโดยพลเรือนในระบบกฎหมายไทย

Civilian Control of the Military in Thailand’s Legal System 

ศุภณัฐ  บุญสด1

Supanut  Boonsod

บทคัดย่อ
	 บทความวิชาการชิ้นน้ีได้ศึกษาทฤษฎีการควบคุมทหารโดยพลเรือน การออกแบบกฎเกณฑ์การควบคุมทหาร
โดยพลเรือนในระบบกฎหมายต่างประเทศและส�ำรวจการควบคุมทหารโดยพลเรือนในระบบกฎหมายไทยเพื่อแสดงให้
เห็นถึงความไม่สอดคล้องของกฎเกณฑ์เก่ียวกับความสัมพันธ์ระหว่างทหารและพลเรือนในระบบกฎหมายไทยกับทฤษฎี
การควบคุมทหารโดยพลเรือน โดยใช้วิธีวิจัยเอกสาร ศึกษาค้นคว้าและรวบรวมข้อมูลจากหนังสือ บทความ วิทยานิพนธ์
วารสารและตัวบทกฎหมายเก่ียวข้องโดยเฉพาะรัฐธรรมนูญและกฎหมายทั้งของไทยและต่างประเทศ ประกอบกับวิธี
การศึกษากฎหมายต่างประเทศเปรียบเทียบและการวิเคราะห์กฎหมาย โดยผลการศึกษาของบทความฉบับนี้ปรากฏว่า
กฎเกณฑ์ความสัมพันธ์ระหว่างทหารกับพลเรือนของระบบกฎหมายไทยไม่สอดคล้องกับทฤษฎีการควบคุมทหารโดย
พลเรือนในทุกด้านและต้องด�ำเนินการปรับปรุงแก้ไขรัฐธรรมนูญและกฎหมายที่เกี่ยวกับกิจการทางทหารของประเทศไทย
ให้สอดคล้องกับแนวทางการควบคุมทหารโดยพลเรือนตามที่ปรากฏในระบบกฎหมายต่างประเทศต่อไป	

ค�ำส�ำคัญ:		 การควบคุมทหารโดยพลเรือน, ทหาร, รัฐธรรมนูญ

Abstract
	 The article studied a civilian control of the military both in theory and a concept formation
perspectives. In this way, the  study examined the civilian control of the military in Thailand’s legal
system in order to identify the contradictions of a civil-military relations in Thailand with selected
theory and concept. The study applied methodologies of a document review, a law comparative
particularly a constitutional law of 2017 Constitution of the Kingdom of Thailand with various
constitutions, and legal analysis, respectively. The study revealed that the civil-military relation in
a legal system of Thailand does not comply with either theory and the concept formation of civilian
control of the military. Therefore, the article proposes to revise and amend the 2017 Constitution
of the Kingdom of Thailand and related laws regarding such theory and a concept formation.   

Keywords:	Civilian Control of the Military, Military, Constitution
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บทน�ำ
	 “เจ้าผู้ปกครองควรระมัดระวังตนเองอย่างที่จะได้กล่าวต่อไป เพราะระหว่างใครสักคนหนึ่งที่ติดอาวุธ กับใคร
สักคนหนึ่งที่ไม่ติดอาวุธน้ัน ไม่มีความสมดุลใด ๆ เลยและเป็นการไม่ชอบด้วยเหตุผล ที่ผู้ซึ่งติดอาวุธจะเชื่อฟังอย่างเต็มใจ
ต่อผู้ที่ไม่ได้ติดอาวุธ หรือผู้ไม่ติดอาวุธจะมีความมั่นคงอยู่ได้ท่ามกลางข้ารับใช้ที่ติดอาวุธ”2 
	 ข้อความบางส่วนดงักล่าวมาจากบทที ่14 ของหนงัสอืเรือ่ง เจ้าผูป้กครอง (The Prince) ทีเ่ขยีนโดย นคิโคโล มาเคยีเวลลี
(Niccolò Machiavelli) ซ่ึงเน้ือหาของบทดังกล่าวเป็นการตั้งค�ำถามว่าความสัมพันธ์ระหว่างทหารซึ่งเป็นผู้ถืออาวุธกับ
ผู้ปกครองซ่ึงเป็นพลเรือนและไม่ได้ถืออาวุธ ผู้ปกครองควรจะต้องท�ำเช่นไรจึงจะท�ำให้ทหารยินยอมเช่ือฟังและอยู่ภายใต้
บังคับบัญชาของตนการตั้งค�ำถามและหาค�ำตอบเก่ียวกับความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือนและทหารดังกล่าวมีความส�ำคัญ
อย่างยิ่งต่อรัฐสมัยใหม่ เนื่องจากรัฐสมัยใหม่จ�ำเป็นจะต้องมีกองทัพที่เข้มแข็งเพียงพอที่จะท�ำภารกิจรักษาความม่ันคง
จากภัยคุกคามภายนอกและภายในประเทศ แต่ในทางกลับกันกองทัพของรัฐสมัยใหม่ก็สามารถเป็นภัยคุกคามต่อเสถียรภาพ
ของระบอบการปกครองเสรีประชาธิปไตยความมั่นคงของรัฐและสิทธิเสรีภาพของประชาชนได้ ถ้าหากกองทัพไม่อยู่ภายใต้
การบังคับบัญชาของรัฐบาลพลเรือนและใช้อาวุธ รวมถึงเจ้าหน้าที่ทหารหันกลับมาคุกคามรัฐบาลพลเรือน ดังนั้น การหาวิธี
ยับยั้งไม่ให้คนมีปืนอย่างกองทัพหรือทหารอยู่เหนือการบังคับบัญชาของคนไม่มีปืนอย่างรัฐบาลพลเรือนได้จึงถือว่าเป็น
เง่ือนไขส�ำคัญที่เอื้อให้ระบอบการปกครองเสรีประชาธิปไตยด�ำรงอยู่ได้อย่างมั่นคงโดยวิธีการแก้ปัญหานั้นมีอยู่ด้วยกัน
สองวิธี คือ วิธีที่หนึ่งจัดความสัมพันธ์ในอ�ำนาจทางการเมืองระหว่างพลเรือนและกองทัพให้ได้จุดสมดุลซึ่งเรื่องดังกล่าว
เป็นพรมแดนความรู้ท่ีศึกษาอยู่ในทางรัฐศาสตร์ และวิธีท่ีสอง ออกแบบระบบรัฐธรรมนูญและกฎหมายจัดความสัมพันธ์
ระหว่าง พลเรือนและกองทัพให้สอดคล้องกับการควบคุมทหารโดยพลเรือน ซึ่งวิธีการดังกล่าวนี้เป็นพรมแดนความรู้ที่
สามารถศึกษาได้ในทางนิติศาสตร์
	 แต่ในแง่สถานะความรู้เกี่ยวกับการศึกษาความรู้เกี่ยวความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือนและทหารของประเทศไทยนั้น
จากการส�ำรวจในเบ้ืองต้นตรวจสอบพบว่ามีงานศึกษาเรื่องนี้อยู่พอสมควร อย่างไรก็ตามกลับปรากฏว่างานศึกษาดังกล่าว
จะเป็นการศึกษาในทางรัฐศาสตร์ท่ีศึกษาทางข้อเท็จจริงว่ากองทัพและบุคลากรของกองทัพในฐานะผู้กระท�ำทางการเมือง
ว่ามีบทบาทเช่นไรในทางการเมืองและพัฒนาการทางประชาธิปไตยเป็นหลัก3 จึงกล่าวได้ว่างานศึกษาดังกล่าวไม่ได้มุ่ง
ศึกษาความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือนและทหารในแง่มุมทางนิติศาสตร์มาเป็นประเด็นหลักในการศึกษา
	 ในทางนิติศาสตร์นั้น กล่าวได้ว่าไม่มีงานที่ศึกษาเกี่ยวกับความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือนกับทหารในระบบกฎหมายไทย
ในต�ำรากฎหมายมหาชนและรัฐธรรมนูญผู้เขียนต�ำราก็มักไม่ได้อธิบายว่าในรัฐสมัยใหม่ควรมีกฎเกณฑ์เก่ียวกับความสัมพันธ์
ระหว่างพลเรือนและทหารเช่นไร เว้นไว้แต่ต�ำราของ โภคิน พลกุล ที่มีการอธิบายถึงเรื่องความสัมพันธ์ระหว่างอ�ำนาจ
ของพลเรือนและอ�ำนาจของทหารในรัฐสมัยใหม่ไว้บางส่วน4 
	 อย่างไรก็ตาม หากพิจารณาระบบกฎหมายของไทยในปัจจุบันโดยเฉพาะอย่างยิ่งการเปล่ียนแปลงทางกฎหมาย
ภายหลังรัฐประหารเมื่อวันที่ 19 กันยายน 2549 และรัฐประหารเมื่อวันที่ 22 พฤษภาคม 2557 ตั้งแต่รัฐธรรมนูญและ
พระราชบัญญัติที่เก่ียวกับกิจการทางทหารหลายฉบับมีเนื้อหาที่มีปัญหาเรื่องความไม่สอดคล้องกับการควบคุมทหาร
โดยพลเรือนหลายประการ เช่นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ก�ำหนดให้ผู้บัญชาการทหารสูงสุด
ผู้บัญชาการกองทัพบกผู้บัญชาการกองทัพอากาศและผู้บัญชาการกองทัพเรือเป็นสมาชิกวุฒิสภาโดยต�ำแหน่ง5 และ
พระราชบัญญัติว่าด้วยการจัดระเบียบราชการกระทรวงกลาโหม พ.ศ. 2551 ที่ให้สภากลาโหมมีอ�ำนาจตัดสินใจเรื่อง

	 2นิคโคโล มาเคียเวลลี, เจ้าผู้ปกครอง, แปลโดย สมบัติ จันทรวงศ์, (กรุงเทพฯ : โครงการจัดพิมพ์คบไฟ, 2552), น. 223-224.
  	 3ดู ภาณุวัฒน์ พันธุ์ประเสริฐ, ทหารไทยกับการพัฒนาประชาธิปไตยหลัง 14 ตุลา, วารสารรัฐศาสตร์และรัฐประศาสนศาสตร์, 4 (1), น. 89-123.  
	 วิลาวัณย์ ยี่ทอง, บทบาทของรัฐบาลพลเรือนในการสร้างดุลยภาพความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือนและทหารในกระบวนการพัฒนา
	 ประชาธิปไตย, (วิทยานิพนธ์รัฐศาสตรดุษฎีบัณฑิต, จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2556)  รวมถึงบทความและหนังสือของสุรชาติ บ�ำรุงสุข และบทความในจุลสาร
ความมั่นคงศึกษา
 	 4 โภคิน พลกุล, หลักกฎหมายมหาชน, (กรุงเทพฯ : มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2525).
	 5รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560, มาตรา 269



15วารสารกฎหมายสงขลานครินทร์ SONGKLANAKARIN LAW JOURNAL
ปีที่ 1 ฉบับที่ 1 เดือนกรกฎาคม-ธันวาคม 2561

นโยบายที่ส�ำคัญของการทหารเหนือรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหม6 เป็นต้น
	 ด้วยข้อจ�ำกัดในแง่สถานะความรู้และปัญหาปัจจุบันในระบบกฎหมายไทยที่กล่าวมา ปัญหาที่ควรได้รับการพิจารณา
มีอยู่ว่าระบบกฎหมายจัดวางกฎเกณฑ์เกี่ยวกับความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือนและทหารสอดคล้องกับการควบคุมทหาร
โดยพลเรือนหรือไม่ และควรจะเปลี่ยนแปลงกฎเกณฑ์ดังกล่าวไปในทิศทางใดจึงเป็นประเด็นหลักที่บทความชิ้นนี้มุ่งแสวงหา
ค�ำตอบเพื่อตอบปัญหาดังกล่าวบทความชิ้นน้ีจึงแบ่งเน้ือหาออกเป็น 5 หัวข้อ ได้แก่ หัวข้อแรก ทฤษฎีการควบคุมทหาร
โดยพลเรือน หัวข้อสองบทส�ำรวจกรณีศึกษาการออกแบบระบบกฎหมายให้สอดคล้องกับทฤษฎีการควบคุมทหารโดย
พลเรือนในต่างประเทศโดยสังเขป ต่อมาหัวข้อที่สามและสี่ กล่าวถึงกฎเกณฑ์เกี่ยวกับความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือนและ
ทหารในประเทศไทยโดยวิเคราะห์ว่ากฎเกณฑ์เกี่ยวกับความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือนและทหารในปัจจุบันสอดคล้องกับ
ทฤษฎีในหัวข้อแรกหรือไม่และกฎเกณฑ์เก่ียวกับความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือนและทหารของประเทศไทยจะต้องเปลี่ยนแปลง
เช่นไรโดยอาศัยการเปรียบเทียบกับกฎเกณฑ์ความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือนและทหารในต่างประเทศตามหัวข้อสองเป็น
แม่แบบ และหัวข้อสุดท้าย คือ บทสรุปและข้อเสนอแนะ

1.การควบคุมทหารโดยพลเรือน
	 1.1	 ข้อพิจารณาเบื้องต้นเกี่ยวกับการควบคุมทหารโดยพลเรือน
	 ทฤษฎีเกี่ยวกับการควบคุมทหารโดยพลเรือนเป็นทฤษฎีที่ส่วนใหญ่รู้จักและศึกษาในวิชารัฐศาสตร์โดยจะน�ำไป
วิเคราะห์ข้อเท็จจริงเก่ียวกับการกระท�ำของทหารและพลเรือนว่าใครมีอ�ำนาจมากกว่ากัน แต่ในโลกของนิติศาสตร์โดยเฉพาะ
อย่างยิง่ค�ำอธบิายทฤษฎทีางกฎหมายรฐัธรรมนญูและองค์กรตามรฐัธรรมนญูของประเทศทีย่ดึถอืระบบกฎหมายคอมมอนลอว์
ได้มีการกล่าวถึงทฤษฎีนี้ไว้ด้วยเช่นกัน โดยอังกฤษได้อธิบายว่าทหารประจ�ำการต้องอยู่ภายใต้ควบคุมองค์กรตามรัฐธรรมนูญ
ที่เป็นพลเรือนอย่างรัฐสภาหรือรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหม7 และในสหรัฐอเมริกา บิดาผู้ก่อตั้งสหรัฐอเมริกาอย่าง
เจมส์  เมดิสัน (James Madison) จอห์น  เจย์ (John Jay) และ อเล็กซานเดอร์  แฮมิลตัน (Alexander  Hamilton)
ได้เขียนเกี่ยวกับอันตรายของทหารต่อประชาธิปไตยและสิทธิเสรีภาพของบุคคลไว้ในเดอะ เฟเดอร์รัลลิสต์  เปเปอร์
(The Federalist Papers) เอกสารทางการเมืองที่ส�ำคัญของอเมริกาท่ีอธิบายเกี่ยวกับรัฐธรรมนูญโดยเน้นย�้ำว่าการจัดตั้ง
บ�ำรุง จัดสรรงบประมาณเกี่ยวกับทหารและการประกาศสงครามต้องอยู่ภายใต้ดุลพินิจของรัฐสภาซึ่งประกอบไปด้วย
ผู้แทนของพลเรือน8 รวมถึงให้ประธานาธิบดีที่เป็นพลเรือนด�ำรงต�ำแหน่งเป็นผู้บังคับบัญชาสูงสุดของกองทัพบก กองทัพเรือ
และกองทัพอากาศ9 จนนักวิชาการบางท่านแสดงความคิดเห็นว่าการที่รัฐธรรมนูญอเมริกาสามารถวางการควบคุมทหาร
โดยพลเรือนได้ส�ำเร็จถือว่าเป็นหมุดหมายทางประวัติศาสตร์ที่ส�ำคัญที่ท�ำให้สหรัฐอเมริกาปลอดจากการรัฐประหาร10

ส�ำหรับในประเทศไทย เอกสารประกอบการบรรยายวิชาหลักกฎหมายมหาชนของร.ศ.โภคิน  พลกุล ได้อธิบายว่า ทฤษฎีนี้
เก่ียวโยงกับลักษณะเฉพาะของอ�ำนาจรัฐในรัฐสมัยใหม่ที่อ�ำนาจของพลเรือนต้องอยู่เหนืออ�ำนาจของทหาร11 และตาม
หลักการเช่นนี้ เมื่ออ�ำนาจพลเรือนอยู่เหนืออ�ำนาจทหารย่อมส่งผลให้อ�ำนาจอธิปไตยเป็นของประชาชนซึ่งเป็นรากฐาน
ส�ำคัญทางรัฐธรรมนูญของการปกครองในระบอบประชาธิปไตย 12

	 อย่างไรก็ตามแม้จะมีหนังสือและบทความวิชาการจ�ำนวนมากที่เขียนเกี่ยวกับทฤษฎีการควบคุมทหารโดยพลเรือนไว้

	 6พระราชบัญญัติว่าด้วยการจัดระเบียบราชการกระทรวงกลาโหม พ.ศ. 2551, มาตรา 34 มาตรา 37 มาตรา 38 มาตรา 42 และมาตรา 43
	 7Albert Venn Dicey, Introduction to the study of the law of the constitution, (Indianapolis : Liberty/Classics, 1959), p. 297. 
	 and Emlyn Capel Stewart Wade and Anthony Wilfred Bradley, Constitutional and administrative law, (London : English Language
Book Society,1985), pp. 408-410.
	 8อเล็กซานเดอร์ แฮมิลตันและเจมส์ เมดิสัน, เดอะเฟเดอรัลลิสต์เปเปอร์: เอกสารความคิดทางการเมืองอเมริกัน, แปลโดย สมบัติ จันทรวงศ์และคณะ
(กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2530), น. 317-327.
	 9อเล็กซานเดอร์ แฮมิลตันและเจมส์ เมดิสัน, เรื่องเดียวกัน, น. .535-537.
	 10John R. Vile, A companion to the United State Constitution and its  amendment, (Westport, Conn : Praeger Publishers, 2006), p. 70.
	 11 โภคิน พลกุล, หลักกฎหมายมหาชน, (กรุงเทพฯ : มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2525), น. 71.
	 12 นับตั้งแต่การปฏิวัติฝรั่งเศสการแสดงออกถึงหลักการควบคุมทหารโดยพลเรือนมักจะแสดงออกผ่านบทบัญญัติทางรัฐธรรมนูญที่ยืนยันให้อ�ำนาจอธิปไตย
ของประชาชน รายละเอียดดูได้ท่ี Claude E. Welch Jr. eds., Civilian Control of the Military: Theory and Cases From Developing Countries, (New York :
State University of New York Press, 1976), p. 6.
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แต่เรายังไม่อาจหาหานิยามและข้อความคิดเกี่ยวทฤษฎีดังกล่าวน้ีที่ได้รับการยอมรับกันทั่วไปได้ ดังน้ันการให้ค�ำอธิบาย
ทางทฤษฎีและรายละเอียดต่าง ๆ เกี่ยวการควบคุมทหารโดยพลเรือนในงานช้ินน้ีในส่วน (1) นิยาม (2) ขอบเขตทาง
อ�ำนาจตามกฎหมายท่ีพลเรือนมีอ�ำนาจเหนือทหาร และ (3) วิธีการควบคุมทหารโดยพลเรือนจึงสร้างค�ำอธิบายจาก
การใช้บทความและหนังสือของนักวิชาการหลายท่านได้แก่ Aurel Croissant  David Kuehn, Samuel P. Huntington,
Harold A. Trinkunas และ Byron Shibata ซึ่งมีเนื้อหาดังต่อไปนี้ 
	 1.2	 นิยามของการควบคุมทหารโดยพลเรือน
	 การควบคุมทหารโดยพลเรือน หมายถึง การท่ีนักการเมืองและองค์กรตามรัฐธรรมนูญที่มาจากการเลือกตั้งของ
ประชาชนมีอ�ำนาจตัดสินใจเก่ียวกับการจัดสรรทรัพยากร การปกครองและบทบาทของทหาร รวมถึงกิจการทางทหาร
ต่าง ๆ ในสถานการณ์ฉุกเฉิน เช่น การเตรียมตัวเข้าสู่สงคราม การประกาศสงคราม เป็นต้น13  
	 1.3	 ขอบเขตทางอ�ำนาจที่พลเรือนมีอ�ำนาจเหนือทหาร14 
     	 การที่รัฐใดจะสร้างให้พลเรือนจะมีอ�ำนาจควบคุมทหารและกิจการทางทหารได้ตามนิยามข้างต้น ความสัมพันธ์
ระหว่างพลเรือนกับทหารในรัฐดังกล่าวจะต้องปรากฏพลเรือนแต่เพียงผู้เดียวที่มีอ�ำนาจตัดสินใจเกี่ยวกับนโยบายการบริหาร
ประเทศชาติและอ�ำนาจที่จะก�ำหนดให้ทหารจะต้องปฏิบัติภารกิจเช่นไรเพื่อให้บรรลุนโยบายดังกล่าวรวมถึงพลเรือน
สามารถเข้าควบคุม แทรกแซงและเปลี่ยนแปลงการปฏิบัติภารกิจของทหารได้ตลอดเวลานอกจากนี้การก�ำหนดเส้นแบ่ง
ว่าอะไรคือการตัดสินใจนโยบายการบริหารประเทศชาติและอะไรคือการปฏิบัติภารกิจเพื่อให้บรรลุนโยบายดังกล่าวนั้น
ก็เป็นอ�ำนาจที่เฉพาะพลเรือนจะก�ำหนดได้ โดยการท่ีพลเรือนจะมีอ�ำนาจเช่นท่ีกล่าวมานี้ได้จะต้องปรากฏว่าพลเรือน
มีอ�ำนาจสูงกว่าทหารในสามขอบเขตทางอ�ำนาจ ดังต่อไปนี้                   
	 ขอบเขตแรก การเข้าด�ำรงต�ำแหน่งของผู้มีอ�ำนาจก�ำหนดนโยบายการบริหารประเทศ บุคคลที่จะเข้าด�ำรง
ต�ำแหน่งทางสาธารณะที่มีอ�ำนาจตัดสินเกี่ยวกับนโยบายการบริหารประเทศชาติได้จะต้องเข้าสู่ต�ำแหน่งโดยวิถีทางที่
เป็นตามหลักการการปกครองในระบอบประชาธิปไตยเท่านั้นกล่าวคือกระบวนการเลือกต้ังที่เสรีและยุติธรรมจะเป็น
ช่องทางเดียวที่ใช้ในการคัดเลือกว่าบุคคลใดเข้ามามีอ�ำนาจก�ำหนดนโยบายการบริหารประเทศได้โดยตัวอย่างการละเมิด
ต่อหลักการนี้และเป็นการท�ำลายการควบคุมทหารโดยพลเรือน คือ การที่รัฐธรรมนูญก�ำหนดต�ำแหน่งในคณะรัฐมนตรี
หรือสมาชิกรัฐสภาให้กับบุคลากรของทหารหรือทหารมีอ�ำนาจที่จะท้าทายการตัดสินใจทางนโยบายการบริหารประเทศชาติ
ของพลเรือนได้หรือทหารมีอิสระที่จะตัดสินใจเกี่ยวนโยบายทางการเมืองและการบังคับบัญชาภายในทหารอย่างเต็มที่
โดยที่พลเรือนไม่มีอ�ำนาจที่จะเข้ามาตัดสินใจในส่วนนี้ได้
	 ขอบเขตที่สอง การก�ำหนดนโยบายการป้องกันประเทศ ภารกิจการป้องกันประเทศถือว่าเป็นภารกิจที่ส�ำคัญ
ที่สุดของทหาร แต่ตามหลักการควบคุมทหารโดยพลเรือนก�ำหนดว่าขอบเขตทางอ�ำนาจในการตัดสินใจเกี่ยวกับการ
ก�ำหนดนโยบายการป้องกันประเทศและการปฏิบัติภารกิจทางการทหารเพื่อบรรลุนโยบายดังกล่าวจะต้องเป็นของพลเรือน
เท่านั้น โดยทหารจะมีอิสระเพียงใช้ความเชี่ยวชาญเฉพาะด้านของตนออกแบบรายละเอียดของการปฏิบัติภารกิจทาง
การทหารดังกล่าวเท่าน้ัน และเช่นเดียวกันกับขอบเขตแรกตัวอย่างต่อการละเมิดหลักการนี้และท�ำลายการควบคุมทหาร
โดยพลเรือน คือ ทหารมีอ�ำนาจตัดสินใจเกี่ยวกับนโยบายการป้องกันประเทศอย่างอิสระโดยที่พลเรือนไม่สามารถเข้ามา
เกี่ยวข้องในส่วนนี้ได้ขอบเขตที่สาม การก�ำหนดนโยบายการรักษาความมั่นคงภายในประเทศ ขอบเขตทางอ�ำนาจที่สาม
ถือว่าเป็นส่วนส�ำคัญที่สุดที่ประเมินได้ว่าความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือนและทหารมีรูปแบบเช่นไร แม้ว่าเกี่ยวกับภารกิจ
รักษาความมั่นคงภายในประเทศ ทหารจะมีส่วนส�ำคัญอย่างยิ่งในการป้องกันสาธารณภัย สนับสนุนการปฏิบัติภารกิจของ
ฝ่ายพลเรือนและต�ำรวจ ลาดตระเวนชายแดน หรือปราบปรามกบฏและการก่อการร้าย แต่ในการปฏิบัติภารกิจดังกล่าวนั้น
ตามหลักการควบคุมทหารโดยพลเรือนต้องถือว่าเฉพาะแต่พลเรือนเท่านั้นท่ีมีอ�ำนาจตัดสินใจได้ว่าทหารจะต้องปฏิบัติ

	 13Harold A. Trinkunas, Crafting civilian control of the military in Venezuela : a comparative perspective, (Chapel Hill : University of
North Carolina Press, 2005), p. 6.
	 14Aurel Croissant and David Kuenh, Pattern of civilian control of the military in east asia’s new democracies,  Journal of East Asian
Studies, (9 No.2) (May-August 2009), pp. 187-217.
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ภารกิจดังกล่าวได้เมื่อไร ภายในขอบเขตใดระยะเวลาเท่าไรและต่อเนื่องเพียงใด รวมถึงพลเรือนมีอ�ำนาจที่จะควบคุม
และแทรกแซงการปฏิบัติภารกิจดังกล่าวของทหารได้ตลอดเวลา
	 1.4	 วิธีการควบคุมทหารโดยพลเรือน
	 พลเรือนจะมีอ�ำนาจเหนือทหารในสามขอบเขตอ�ำนาจตามที่กล่าวมาข้างต้นได้ กฎเกณฑ์ที่ก�ำหนดเกี่ยวกับ
ความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือนและทหารจะต้องก�ำหนดวิธีการที่พลเรือนจะควบคุมทหารได้ โดย Samuel P. Huntington
ได้เสนอวิธีการควบคุมทหารโดยพลเรือนไว้ด้วยกัน 2 วิธ1ี5 ดังนี้ 
    	 วิธีแรก การควบคุมเชิงอัตวิสัย (Subjective Civilian Control) โดยรัฐธรรมนูญมอบอ�ำนาจการควบคุม
ให้กับองค์กรตามรัฐธรรมนูญของพลเรือน
	 การควบคุมเชิงอัตวิสัยมีอยู่ด้วยกันสามรูปแบบได้แก่ รูปแบบแรก การควบคุมโดยองค์กรตามรัฐธรรมนูญของ
พลเรือน รูปแบบที่สอง การควบคุมโดยชนชั้นทางสังคมและสุดท้ายรูปแบบที่สาม การควบคุมโดยรูปแบบของรัฐธรรมนูญ
ซึ่งรูปแบบการควบคุมที่อยู่ในขอบเขตการศึกษาทางนิติศาสตร์ได้จ�ำกัดอยู่เฉพาะรูปแบบที่หนึ่งและรูปแบบที่สามเท่านั้น 
โดยทั้งสองรูปแบบก�ำหนดว่ารัฐธรรมนูญต้องมอบอ�ำนาจตามกฎหมายให้กับองค์กรตามรัฐธรรมนูญของพลเรือนอย่าง
รัฐสภาในฐานะตัวแทนของประชาชน หรือฝ่ายบริหารที่เป็นพลเรือนอย่างประธานาธิบดี นายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรี
ว่าการกระทรวงกลาโหมมีอ�ำนาจควบคุมทหารหรือกองทัพ 
	 ส�ำหรับอ�ำนาจตามกฎหมายที่องค์กรตามรัฐธรรมนูญของพลเรือนจ�ำเป็นต้องมีเพื่อให้สามารถควบคุมทหารได้
ประกอบด้วย 4 อ�ำนาจ16 ดังต่อไปนี้
	 1)	อ�ำนาจในการบังคับบัญชาเก่ียวกับกิจการทางทหาร รัฐธรรมนูญจะต้องประกันหลักความเป็นสูงสุดของ
พลเรือนเหนือกองทัพโดยบัญญัติรับรองให้ฝ่ายบริหารท่ีเป็นพลเรือนอย่าง ประธานาธิบดี นายกรัฐมนตรี หรือ รัฐมนตรี
ว่าการกระทรวงกลาโหมเป็นผู้บัญชาการสูงสุดของกองทัพมีอ�ำนาจควบคุมบุคคลากรของกองทัพและสั่งการเกี่ยวกับ
การปฏิบัติภารกิจทางทหารทั้งหมด	
	 2)	อ�ำนาจในการประกาศสงคราม รัฐธรรมนูญต้องก�ำหนดมอบอ�ำนาจการประกาศสงครามให้เป็นอ�ำนาจของ
องค์กรตามรัฐธรรมนูญของพลเรือนใดก็ได้ไม่ว่าจะเป็นประธานาธิบดี นายกรัฐมนตรี รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหม
หรือรัฐสภาก็ตาม แต่ส�ำหรับรัฐธรรมนูญแห่งสหรัฐอเมริกาซึ่งเป็นรัฐธรรมนูญลายลักษณ์อักษรฉบับแรกของโลก ผู้ร่าง
รัฐธรรมนูญได้ออกแบบกฎเกณฑ์ทางรัฐธรรมนูญโดยแบ่งแยกไม่ให้อ�ำนาจในการบังคับบัญชาทหารกับอ�ำนาจประกาศ
สงครามอยู่กับองค์กรตามรัฐธรรมนูญใดแต่เพียงองค์กรเดียวตามทฤษฎีการแบ่งแยกอ�ำนาจโดยผู้ร่างมอบอ�ำนาจตาม
รัฐธรรมนูญประการแรกให้กับประธานาธิบดีและอ�ำนาจประการหลังให้กับรัฐสภาเพ่ือป้องกันไม่ให้ประธานาธิบดีมีอ�ำนาจ
เบ็ดเสร็จเช่นเดียวกับพระมหากษัตริย์ของสหราชอาณาจักร17 และรูปแบบการมอบอ�ำนาจประกาศสงครามให้รัฐสภา
ดังกล่าวได้กลายมาเป็นรูปแบบหลักของรัฐธรรมนูญในนานาอารยประเทศ 
	 3)	 อ�ำนาจในการจัดตั้งกองทัพถาวรและระดมสรรพก�ำลัง รัฐสภาถือว่าเป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญของพลเรือน
องค์กรเดียวที่มีอ�ำนาจตามรัฐธรรมนูญในส่วนนี้ที่เป็นเช่นนี้เนื่องมาจากเหตุผลทางประวัติศาสตร์การเมืองโดยการถือก�ำหนด
ของหลักการควบคุมทหารโดยพลเรือนในประเทศอังกฤษช่วงการปฏิวัติอันรุ่งโรจน์ในศตวรรษที่ 17 เกิดการแย่งชิงอ�ำนาจ
ในการจัดตั้งและควบคุมกองทัพระหว่างพระมหากษัตริย์และรัฐสภา ก่อนที่สุดท้ายจะจบลงด้วยชัยชนะของรัฐสภา
อ�ำนาจดังกล่าวจึงตกเป็นของรัฐสภาดังที่ปรากฏในเอกสารทางการเมืองที่ชื่อว่า Bill of Right 1689 
	 4)	 อ�ำนาจในการจัดสรรงบประมาณประจ�ำปีของทหาร ตามหลักการควบคุมทหารโดยพลเรือนในส่วนนี้เกี่ยวกับ
การจัดสรรงบประมาณประจ�ำปีของทหารมีเนื้อหาสอดคล้องโดยตรงกับหลักกฎหมายทั่วไปของงบประมาณรัฐธรรมนูญ

	 15Samuel P. Huntington, The Soldier and the State: The Theory and Politics of Civil-Military Relations, (London : Harvard University
Press, 1957), pp. 80-83.
	 16Byron Shibata, The Spirit of Civilian Control Over the Military: Lessons from the United States Constitution, Ritsumeikan law review,
(19) (2002-03), pp. 13-30.
	 17 Samuel P. Huntington, Civilian Control and the Constitution, The American Political Science  Review, (50 No.3) (Sep 1956), pp. 679-699.
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มอบอ�ำนาจรัฐสภาในฐานะตัวแทนของประชาชนมีอ�ำนาจอนุมัติเกี่ยวกับงบประมาณประจ�ำปีตามหลักความยินยอมและ
ให้อ�ำนาจฝ่ายบริหารที่เป็นพลเรือนอย่างประธานาธิบดีหรือนายกรัฐมนตรีเป็นผู้ริเริ่มก�ำหนดรายละเอียดเกี่ยวกับ
งบประมาณประจ�ำปีที่ต้องเสนอต่อรัฐสภา	
	 วิธีที่สอง การควบคุมเชิงภววิสัย (Objective Civilian Control) โดยการแบ่งแยกภารกิจของทหาร
ออกจากพลเรือน
	 การควบคุมเชิงภววิสัยคือการท�ำให้ทหารเป็นทหารอาชีพมากขึ้นและกลายสถานะเป็นแต่เพียงเคร่ืองมือทางก�ำลัง
ท่ีท�ำหน้าทีร่กัษาความมัน่คงให้กับรฐัเท่านัน้ โดยวธิกีารควบคมุรปูแบบนี ้รฐัธรรมนญูต้องไม่มีบทบัญญัตใิห้ทหารมีอ�ำนาจในภารกจิ
ของพลเรือน ตัวอย่างเช่น ไม่มีการส�ำรองต�ำแหน่งในคณะรัฐมนตรี สมาชิกรัฐสภาให้กับบุคลากรของกองทัพหรือให้ทหาร
มีอ�ำนาจโต้แย้งหรือตัดสินใจเก่ียวนโยบายการบริหารประเทศชาติ การป้องกันประเทศและความมั่นคงภายในประเทศ
เหนือองค์กรตามรัฐธรรมนูญของพลเรือนอย่างประธานาธิบดี นายกรัฐมนตรีรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมหรือรัฐสภาได้
	 กล่าวโดยสรุปแล้วการควบคุมทหารโดยพลเรือนคือการที่ก�ำหนดไว้ในรัฐธรรมนูญและกฎหมายว่าสมาชิกของ
องค์กรตามรัฐธรรมนูญที่มีส่วนส�ำคัญในการด�ำเนินการบริหารราชการแผ่นดินอย่างรัฐสภาและคณะรัฐมนตรีจะต้องเป็น
พลเรือนและองค์กรตามรัฐธรรมนูญท่ีเป็นพลเรือนเหล่าน้ีต้องเป็นองค์กรที่มีอ�ำนาจตามกฎหมายในการแสดงเจตนาตัดสินใจ
เกี่ยวกับนโยบายการบริหารประเทศ นโยบายทางการทหารทั้งหมด และมีอ�ำนาจบังคับบัญชาทหารทั้งในแง่บุคคล
การกระท�ำ และงบประมาณได้โดยแต่เพียงล�ำพัง

2. บทส�ำรวจกฎเกณฑ์เกี่ยวกับการควบคุมทหารโดยพลเรือนในระบบกฎหมายต่างประเทศโดยสังเขป
	 การออกแบบรัฐธรรมนูญและกฎหมายให้สอดคล้องกับหลักการควบคุมทหารโดยพลเรือนเป็นส่ิงที่ปรากฏใน
ประเทศต่าง ๆ ที่มีการปกครองในระบอบการปกครองในระบอบประชาธิปไตย ทั้งที่รูปของรัฐเป็นราชอาณาจักร และ
เป็นสาธารณรัฐ โดยการศึกษาและส�ำรวจกฎหมายเปรียบเทียบเหล่านี้มีวัตถุประสงค์เพ่ือเปิดมุมมองเกี่ยวกับการควบคุม
ทหารโดยพลเรือนในทางปฏิบัติให้มากขึ้นซ่ึงจะเป็นประโยชน์ในการน�ำไปใช้ในวิเคราะห์และปรับปรุงระบบกฎหมายของ
ประเทศไทยต่อไป โดยจะขอน�ำส�ำรวจกฎเกณฑ์เก่ียวกับการควบคุมทหารโดยพลเรือนจาก 12 ประเทศที่ปกครองใน
ระบอบประชาธิปไตยโดยแบ่งเป็นประเทศท่ีเป็นสาธารณรัฐซ่ึงมีรูปของรัฐแตกต่างกับประเทศไทย 6 ประเทศ ได้แก่
อเมริกา เยอรมัน ฝรั่งเศส เกาหลีใต้ อินโดนีเซียและฟิลิปปินส์ ประเทศที่เป็นราชอาณาจักรเหมือนกับประเทศไทย 6 ประเทศ
ได้แก่ สหราชอาณาจักร เนเธอแลนด์ นอร์เวย์ สเปน เดนมาร์ก และเบลเยี่ยม อนึ่งผู้เขียนตระหนักดีว่าการศึกษากฎหมาย
เปรียบเทียบที่แท้จริงจ�ำเป็นจะต้องศึกษาประวัติศาสตร์ อันเป็นท่ีมาของกฎเกณฑ์ตลอดจนบริบทการบังคับใช้กฎเกณฑ์
ดังกล่าวในทางความเป็นจริงด้วย แต่เนื่องจากบทความฉบับนี้มุ่งศึกษาและวิเคราะห์เนื้อหาของกฎเกณฑ์ความสัมพันธ์
ระหว่างทหารและพลเรือนเป็นส�ำคัญ ในท่ีน่ีจึงจะกล่าวถึงเฉพาะเนื้อหาของกฎเกณฑ์การควบคุมทหารโดยพลเรือนที่ปรากฏ
ในระบบกฎหมายต่างประเทศเท่านั้นโดยพิจารณาผ่านประเด็นส�ำคัญ 6 ประเด็น ได้แก่ รูปแบบการรับรองหลักการควบคุม
ทหารโดยพลเรือน การเข้าสู่ต�ำแหน่งของผู้ด�ำรงต�ำแหน่งในองค์กรตามรัฐธรรมนูญที่มีอ�ำนาจก�ำหนดนโยบายบริหาร
ประเทศ อ�ำนาจในการบังคับบัญชาเกี่ยวกับกิจการทางทหาร อ�ำนาจในการประกาศสงคราม อ�ำนาจในการจัดตั้งกองทัพ
และระดมสรรพก�ำลัง และอ�ำนาจในการจัดสรรงบประมาณประจ�ำปีของกองทัพ
	 2.1	 รูปแบบการรับรองหลักการควบคุมทหารโดยพลเรือน
	 เมือ่พจิารณากฎเกณฑ์ของประเทศต่าง ๆ เราอาจแบ่งการรบัรองหลกัการควบคุมทหารโดยพลเรือนได้เป็น 2 ระบบใหญ่
คือ ระบบแรก ระบบที่รัฐธรรมนูญ รับรองไว้โดยตรง โดยประเทศอย่างฟิลิปปินส์ ได้บัญญัติรับรองหลักการควบคุมทหาร
โดยพลเรือนให้เป็นหลักการพื้นฐานทางรัฐธรรมนูญของฟิลิปปินส์โดยตรง18 ที่ท�ำหน้าท่ีเป็นที่มาและข้อจ�ำกัดของการใช้
อ�ำนาจบริหาร นิติบัญญัติและตุลาการทั้งปวง

	 18รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฟิลิปปินส์ ค.ศ.1987, มาตรา 2 ข้อ 3 “อ�ำนาจของพลเรือนเป็นอ�ำนาจสูงสุดเหนือทหารตลอดเวลา” (Civilian authority is, at 
all times, supreme over the military […])
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	 ระบบที่สอง ระบบท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไว้โดยอ้อมโดยระบบนี้เราสามารถจ�ำแนกความแตกต่างที่ส�ำคัญระหว่าง
กฎเกณฑ์ของประเทศท่ีเป็นราชอาณาจักรกับสาธารณรัฐออกจากกัน กล่าวคือ ประเทศที่เป็นสาธารณรัฐจะก�ำหนดกฎเกณฑ์
รับรองหลักการควบคุมทหารโดยพลเรือนโดยการสร้างกฎเกณฑ์ทางรัฐธรรมนูญที่มอบอ�ำนาจการควบคุมทหารในเร่ือง
ต่าง ๆ ให้กับองค์กรตามรัฐธรรมนูญของพลเรือน อย่าง ประธานาธิบดี นายกรัฐมนตรี รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหม 
หรือรัฐสภา มีอ�ำนาจควบคุมการบริหารและกิจการต่าง ๆ ของกองทัพ19  
	 ในขณะท่ีกฎเกณฑ์ของประเทศทีเ่ป็นราชอาณาจกัรทัง้หมดรบัรองหลกัการควบคมุทหารโดยพลเรอืนไว้ในรฐัธรรมนญู
ผ่านหลักการพระมหากษัตริย์ไม่อาจกระท�ำผิด (The king can do no wrong) และกลไกตามรัฐธรรมนูญอย่างการลงนาม
รับสนอง (Countersign) โดยประเทศที่มีรัฐธรรมนูญลายลักษณ์อักษรอย่างสเปน20 เบลเยี่ยม21 นอร์เวย์22 และเดนมาร์ก23

ได้ออกแบบอ�ำนาจหน้าทีข่องพระมหากษตัรย์ิหรอืพระราชนิตีามรฐัธรรมนญูให้สอดคล้องกบัการปกครองระบอบประชาธิปไตย
แม้รัฐธรรมนูญบัญญัติให้พระมหากษัตริย์ด�ำรงต�ำแหน่งเป็นผู้บัญชาการสูงสุดของกองทัพ แต่กลับก�ำหนดว่าการกระท�ำ
ของพระมหากษัตริย์จะมีผลบังคับตามรัฐธรรมนูญได้จะต้องมีรัฐมนตรีลงนามรับสนองเท่านั้นจึงท�ำให้อ�ำนาจหน้าที่
ความรับผิดชอบในการสั่งการและจัดการกิจการของกองทัพที่แท้จริงเป็นขององค์กรตามรัฐธรรมนูญที่เป็นพลเรือนอย่าง
คณะรัฐมนตรีและรัฐสภา ในขณะที่ประเทศที่เหลือโดยเฉพาะอย่างยิ่งสหราชอาณาจักรซึ่งไม่มีรัฐธรรมนูญลายลักษณ์
อักษร กฎหมายที่ตราขึ้นโดยรัฐสภาอย่างเช่น Military Lands Act 1892 และ Defence (Transfer of Functions)
Act 1964 เป็นต้น รวมถึงจารีตประเพณีทางรัฐธรรมนูญและธรรมเนียมปฏิบัติทางรัฐธรรมนูญอันเป็นผลจากพัฒนาการ
ทางประวัติศาสตร์การเมืองถือว่ามีส่วนส�ำคัญอย่างมากในการรับรองหลักการควบคุมทหารโดยพลเรือน  
	 2.2	การเข้าสู่ต�ำแหน่งของผู้ด�ำรงต�ำแหน่งในองค์กรตามรัฐธรรมนูญที่มีอ�ำนาจก�ำหนดนโยบายบริหารประเทศ
	 เนื่องจากประเทศต่าง ๆ ที่น�ำมาศึกษาเปรียบเทียบกฎเกณฑ์เกี่ยวกับการควบคุมทหารโดยพลเรือนเป็นกลุ่ม
ประเทศที่ปกครองในระบอบประชาธิปไตยทั้งหมด ดังนั้นรัฐธรรมนูญท้ังท่ีเป็นลายลักษณ์อักษรและไม่เป็นลายลักษณ์อักษร
รวมถึงธรรมเนียมปฏิบัติทางรัฐธรรมนูญได้ก�ำหนดให้บุคคลที่จะด�ำรงต�ำแหน่งในองค์กรตามรัฐธรรมนูญที่ใช้อ�ำนาจบริหาร
และนิติบัญญัติอย่างประธานาธิบดี24 นายกรัฐมนตรี25 รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหม26  และรัฐสภา27  ต้องมีความ
เช่ือมโยงโดยตรงผ่านการเลือกต้ังของประชาชนและโดยอ้อมผ่านการเลือกขององค์กรตามรัฐธรรมนูญที่มาจากการเลือกตั้ง
ของประชาชน โดยไม่มีก�ำหนดส�ำรองต�ำแหน่งในองค์กรดังกล่าวให้กับเจ้าหน้าที่ทหารในกองทัพแต่อย่างใด 
	 แต่อย่างไรก็ตามส�ำหรับกรณีของอินโดนีเซียควรศึกษาเพิ่มเติมเป็นพิเศษ เนื่องจากภายหลังจากการลงจาก
อ�ำนาจของนายพลซูฮาร์โต อินโดนีเซียได้เริ่มการปฏิรูปเพื่อเปล่ียนผ่านเข้าสู่การปกครองระบอบประชาธิปไตยและสร้าง

	 19รายละเอียดของรูปแบบนี้จะกล่าวอย่างละเอียดต่อไปในหัวข้อ 2.2 ถึงหัวข้อ 2.6 
	 20รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรสเปน ค.ศ.1978, มาตรา 64
	 21รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรเบลเยี่ยม ค.ศ. 1831, มาตรา 88
	 22รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรนอร์เวย์ ค.ศ.1814, มาตรา 31
	 23รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรเดนมาร์ก ค.ศ.1953, มาตรา 12 มาตรา 13 และมาตรา 14
	 24รัฐธรรมนูญแห่งสหรัฐอเมริกา, มาตรา 2 ข้อ 1 กฎหมายพื้นฐานสหพันธรัฐเยอรมัน ค.ศ.1949, มาตรา 54 รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝรั่งเศส ค.ศ.1958,
มาตรา 6 รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐอินโดนีเซีย ค.ศ. 1945, มาตรา 6 เอ รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฟิลิปปินส์ ค.ศ.1987, มาตรา 7 ข้อ 4 และรัฐธรรมนูญแห่ง
สาธารณรัฐเกาหลี ค.ศ.1948, มาตรา 67
	 25รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐเกาหลี ค.ศ.1948, มาตรา 86 กฎหมายพื้นฐานสหพันธรัฐเยอรมัน ค.ศ.1949, มาตรา 63 รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝรั่งเศส
ค.ศ.1958, มาตรา 8 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรสเปน ค.ศ.1978, มาตรา 99 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรเบลเยี่ยม ค.ศ. 1831, มาตรา 96 และมาตรา 101
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรนอร์เวย์ ค.ศ.1814, มาตรา 12 ประกอบธรรมเนียมปฏิบัติทางรัฐธรรมนูญเก่ียวกับการแต่งตั้งนายกรัฐมนตรีที่ต้องมาจากบุคคลที่ได้รับการ
สนับสนุนจากรัฐสภา รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรเดนมาร์ก ค.ศ.1953, มาตรา 14 และมาตรา 15 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาราจักรเนเธอแลนด์, มาตรา 43 ประกอบ
ธรรมเนียมปฏิบัติทางรัฐธรรมนูญเกี่ยวกับการแต่งตั้งนายกรัฐมนตรีที่ต้องมาจากบุคคลที่ได้รับการสนับสนุนจากสภาผู้แทนราษฎร และในส่วนของสหราชอาณาจักร 
ธรรมเนียมปฏิบัติทางรัฐธรรมนูญ พระมหากษัตริย์หรือพระราชินีจะต้องแต่งตั้งนายกรัฐมนตรีจากหัวหน้าของพรรคการเมืองที่ได้รับเสียงข้างมากในสภาผู้แทนราษฎร 
	 26รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรสเปน ค.ศ.1978, มาตรา 100 รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐอินโดนีเซีย ค.ศ. 1945, มาตรา 17 รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐเกาหลี
ค.ศ.1948, มาตรา 87 รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝรั่งเศส ค.ศ.1958, มาตรา 8 และกฎหมายพื้นฐานสหพันธรัฐเยอรมัน ค.ศ.1949, มาตรา 64 
	 27กฎหมายพื้นฐานสหพันธรัฐเยอรมัน ค.ศ.1949, มาตรา 38 รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝรั่งเศส ค.ศ.1958, มาตรา 24 รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐเกาหลี
ค.ศ.1948, มาตรา 41 รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฟิลิปปินส์ ค.ศ.1987, มาตรา 6 ข้อ 2 และข้อ 5 รัฐธรรมนูญแห่งสหรัฐอเมริกา, มาตรา 1 ข้อ 2 และรัฐธรรมนูญแก้ไข
เพ่ิมเติม ฉบับที่ 17 รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐอินโดนีเซีย ค.ศ. 1945, มาตรา 2 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรสเปน ค.ศ.1978, มาตรา 68 และมาตรา 69 รัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรเดนมาร์ก ค.ศ.1953, มาตรา 31 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาราจักรเนเธอแลนด์, มาตรา 53 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรเบลเยี่ยม ค.ศ. 1831, มาตรา 61 
และมาตรา 67 และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรนอร์เวย์ ค.ศ.1814, มาตรา 49
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หลักการควบคุมทหารโดยพลเรือนไว้ในรัฐธรรมนูญโดยที่ส�ำคัญคือการยกเลิกบทบัญญัติเก่ียวกับสภาที่ปรึกษาสูงสุดซึ่ง
คอยท�ำหน้าที่ให้ปรึกษาและส่งข้อเสนอแนะทางนโยบายการบริหารราชการแผ่นดินให้กับรัฐบาลทั้งหมด28 เน่ืองจาก
สมาชิกสภาดังกล่าวประกอบด้วยเจ้าหน้าที่ทหารของกองทัพอินโดนีเซียเป็นส่วนใหญ่
	 2.3	 อ�ำนาจในการบังคับบัญชาเกี่ยวกับกิจการทางทหาร
	 กฎเกณฑ์เก่ียวกับมอบอ�ำนาจตามรัฐธรรมนูญให้พลเรือนบังคับบัญชากองทัพและทหารในแต่ละประเทศจะมี
ความแตกต่างกันในรายละเอียดอย่างมาก แต่หากเราอาศัยเกณฑ์ลักษณะของรูปแบบของรัฐ หลักการแบ่งแยกอ�ำนาจ
และรูปแบบของรัฐบาลหรือองค์กรผู้ใช้อ�ำนาจบริหารมาเป็นเครื่องมือในการพิจารณาและวิเคราะห์รายละเอียดความ
แตกต่างในรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายของประเทศต่าง ๆ แล้ว เราจึงสามารถแบ่งรูปแบบการมอบอ�ำนาจบังคับบัญชา
กิจการทหารให้กับพลเรือนที่ปรากฏในระบบกฎหมายต่างประเทศออกมาได้ทั้งหมด 4 รูปแบบ ดังต่อไปนี้ 
	 รูปแบบที่ 1 รัฐที่เป็นสาธารณรัฐ แบ่งแยกอ�ำนาจในระบบประธานาธิบดีและรูปแบบของรัฐบาลเป็นองค์กรเด่ียว
(Monocratic organ) อย่างประธานาธิบดี ได้แก่ สหรัฐอเมริกา เกาหลีใต้ ฟิลิปปินส์และอินโดนีเซีย รัฐธรรมนูญของ
ประเทศเหล่าน้ีจะก�ำหนดไปทิศทางเดียวกันคือก�ำหนดให้ประธานาธิบดีซ่ึงเป็นพลเรือนนอกจากเป็นหัวหน้าสูงสุดของ
ฝ่ายบริหารแล้วยังเป็นผู้บัญชาการสูงสุดของกองทัพด้วย29

	 รูปแบบที่ 2 รัฐท่ีเป็นสาธารณรัฐ แบ่งแยกอ�ำนาจในระบบรัฐสภาและรูปแบบของรัฐบาลเป็นองค์กรกลุ่ม
(Collegial organ) อย่างคณะรัฐมนตรี ได้แก่ เยอรมัน โดยความสัมพันธ์ภายในคณะรัฐมนตรีในการใช้อ�ำนาจบริหารของ
เยอรมันมีลักษณะที่นายกรัฐมนตรีก�ำหนดนโยบายการบริหารประเทศทั่วไปและรัฐมนตรีแต่ละกระทรวงมีอิสระในการ
รับผิดชอบการบริหารกระทรวงของตน30  รัฐธรรมนูญจึงได้ก�ำหนดให้อ�ำนาจบังคับบัญชากองทัพในสถานการณ์ปกติ
เป็นของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหม31  แต่ในสถานการณ์สงครามอ�ำนาจดังกล่าวจะถูกโอนมาเป็นของนายกรัฐมนตรี32

นอกจากน้ี รัฐธรรมนูญยังได้ก�ำหนดให้สภาผู้แทนราษฎรเข้ามามีส่วนร่วมกับฝ่ายบริหารในการบังคับบัญชากองทัพผ่านกลไก
ทางรัฐธรรมนูญในการให้ความไว้วางใจในการบริหารประเทศของนายกรัฐมนตรี33 และคณะกรรมาธิการของสภาผู้แทน
ราษฎรที่ท�ำหน้าที่ตรวจสอบกองทัพ ได้แก่ คณะกรรมาธิการด้านกลาโหม34 และผู้ตรวจการกองทัพ 35

	 รูปแบบที่ 3 รัฐที่เป็นสาธารณรัฐ แบ่งแยกอ�ำนาจในระบบกึ่งรัฐสภากึ่งประธานาธิบดีและรูปแบบของรัฐบาล
เป็นองค์กรร่วมระหว่างประธานาธิบดีและคณะรัฐมนตรีได้แก่ ฝรั่งเศส ซ่ึงได้ก�ำหนดรูปแบบกฎเกณฑ์การควบคุมบังคับบัญชา
กองทัพโดยพลเรือนให้ผสมระหว่างรูปแบบที่ 1 และรูปแบบที่ 2 โดยรัฐธรรมนูญจะก�ำหนดให้ประธานาธิบดีด�ำรงต�ำแหน่ง
เป็นผู้บังคับบัญชาสูงสุดของกองทัพ36 และในขณะเดียวกันรัฐธรรมนูญก็จะก�ำหนดให้คณะรัฐมนตรีอันประกอบโดย
นายกรัฐมนตรแีละรฐัมนตรีมีอ�ำนาจก�ำหนดนโยบายเก่ียวกับกจิการของกองทพัและการแต่งตัง้เจ้าหน้าทีท่หารร่วมด้วยเช่นกนั37  
	 รูปแบบที่ 4 รัฐท่ีเป็นราชอาณาจักร แบ่งแยกอ�ำนาจในระบบรัฐสภาและรูปแบบของรัฐบาลเป็นองค์กรกลุ่ม
ได้แก่ สเปน แม้ว่ารฐัธรรมนญูจะก�ำหนดให้พระมหากษตัรย์ิด�ำรงต�ำแหน่งเป็นผูบ้ญัชาการสงูสดุของกองทพั38 แต่อย่างไรกต็าม
การบัญญัติรับรองต�ำแหน่งดังกล่าวก็เป็นแต่เพียง การถวายพระเกียรติยศแด่พระมหากษัตริย์เท่านั้น เน่ืองจาก
รัฐธรรมนูญได้บัญญัติว่าการกระท�ำต่าง ๆ ย่อมหมายร่วมถึงการบังคับบัญชากองทัพและการแต่งต้ังเจ้าหน้าที่ทหาร จะ
มีผลสมบูรณ์ตามรัฐธรรมนูญได้จะต้องมีนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีลงนามรับสนองเท่านั้น39  โดยเมื่อพิจารณาประกอบกับ

	 29รัฐธรรมนูญแห่งสหรัฐอเมริกา, มาตรา 2 ข้อ 3 รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐอินโดนีเซีย ค.ศ.1945, มาตรา 10 รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐเกาหลี ค.ศ.1945,
มาตรา 74 (1) และรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฟิลิปปินส์ ค.ศ.1987, มาตรา 5 ข้อ 18 
	 30กฎหมายพื้นฐานสหพันธรัฐเยอรมัน ค.ศ.1949, มาตรา 65
	 31กฎหมายพื้นฐานสหพันธรัฐเยอรมัน ค.ศ.1949, มาตรา 66
	 32กฎหมายพื้นฐานสหพันธรัฐเยอรมัน ค.ศ.1949, มาตรา 115 บี 	  
	 33กฎหมายพื้นฐานสหพันธรัฐเยอรมัน ค.ศ.1949, มาตรา 67
	 34กฎหมายพื้นฐานสหพันธรัฐเยอรมัน ค.ศ.1949, มาตรา 45 เอ
	 35กฎหมายพื้นฐานสหพันธรัฐเยอรมัน ค.ศ.1949, มาตรา 45 บี
	 36รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝรั่งเศส ค.ศ.1958, มาตรา 15 
	 37รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝรั่งเศส ค.ศ.1958, มาตรา 20 
	 38รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรสเปน ค.ศ.1978, มาตรา 62
	 39รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรสเปน ค.ศ.1978, มาตรา 64
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รัฐธรรมนูญได้ก�ำหนดให้คณะรัฐมนตรีมีอ�ำนาจควบคุมกองทัพ40 ในทางกฎหมาย กองทัพจึงขึ้นตรงและอยู่ภายใต้การ
บังคับบัญชาของคณะรัฐมนตรีที่เป็นพลเรือนไม่ใช่พระมหากษัตริย์ และนอกจากน้ีส�ำหรับสหราชอาณาจักรมีกรณีต้อง
ศึกษาเพิ่มเติม เนื่องจากการบังคับบัญชากองทัพตามกฎหมาย Defence (Transfer of Functions) Act 1964 มีการ
ก�ำหนดให้มีองค์กรกลุ่ม อย่าง Defence Council ซ่ึงประกอบไปด้วยฝ่ายการเมืองและเจ้าหน้าที่ทหารในต�ำแหน่ง
ผู้บังคับบัญชาของกองทัพต่าง ๆ ท�ำหน้าที่ให้ค�ำปรึกษากับคณะรัฐมนตรีในเรื่องยุทธศาสตร์ การปฏิบัติการทางการทหาร
อันเกี่ยวกับนโยบายการป้องกันประเทศด้วย41

	 2.4	 อ�ำนาจในการประกาศสงคราม 
	 เมื่อพิจารณากฎเกณฑ์เกี่ยวกับการประกาศสงครามของประเทศต่าง ๆ แล้ว เราอาจแบ่งการให้อ�ำนาจประกาศ
สงครามเป็นของพลเรือนได้เป็น 2 ระบบ ได้แก่ ระบบที่ 1 เราพบว่าประเทศส่วนใหญ่ได้แก่รัฐที่เป็นสาธารณรัฐอย่าง
สหรัฐอเมริกา เกาหลีใต้ ฟิลิปปินส์ อินโดนีเซีย เยอรมัน ฝรั่งเศส และรัฐที่เป็นราชอาณาจักรอย่าง สเปน เบลเยี่ยม
เดนมาร์ก และเนเธอร์แลนด์ ได้ออกแบบรัฐธรรมนูญมอบอ�ำนาจการประกาศสงครามให้กับองค์กรนิติบัญญัติอย่าง
รัฐสภาหรือสภาผู้แทนราษฎร42 ระบบที่ 2 ประเทศที่เหลืออย่างนอร์เวย์43 และ สหราชอาณาจักร44 ได้มอบอ�ำนาจ
ประกาศสงครามให้กับประมุขของรัฐอย่างพระมหากษัตริย์ แต่อย่างไรก็ตามการใช้พระราชอ�ำนาจดังกล่าวต้องอยู่ภายใต้
ค�ำแนะน�ำและยินยอมขององค์กรฝ่ายบริหารที่เป็นพลเรือนอย่างคณะรัฐมนตรี
	 2.5 อ�ำนาจในการจัดตั้งกองทัพและระดมสรรพก�ำลัง 
	 โดยส่วนใหญ่แล้วรัฐธรรมนูญของประเทศต่าง ๆ มักจะก�ำหนดไปในรูปแบบเดียวกันให้องค์กรตามรัฐธรรมนูญ
อย่างรัฐสภาเท่าน้ันท่ีมีอ�ำนาจตรากฎหมายจัดตั้งกองทัพและตัดสินใจเกี่ยวกับการเกณฑ์ก�ำลังพลเข้ารับราชการทหาร
ในกองทัพ เช่น เกาหลีใต้45 อินโดนีเซีย46 ฝรั่งเศส47 เยอรมัน48 นอร์เวย์49 อังกฤษ50 เบลเยี่ยม51 โดยในกลุ่มประเทศ
เหล่านี้ สหรัฐอเมริกาถือว่าเป็นประเทศที่มีบทบัญญัติก�ำหนดอ�ำนาจของรัฐสภาไว้อย่างชัดแจ้งว่ารัฐสภามีอ�ำนาจจัดตั้ง
และสนับสนุนกองทัพ รวมถึงมีอ�ำนาจจัดหาและบ�ำรุงกองทัพเรือ52

	 2.6	 อ�ำนาจในการจัดสรรงบประมาณประจ�ำปีของกองทัพ
	 รัฐธรรมนูญของต่างประเทศที่เป็นกรณีศึกษาทั้งหมดได้ก�ำหนดเรื่องอ�ำนาจในการจัดสรรงบประมาณประจ�ำปี
ของกองทพัเอาไว้ในรปูแบบเดยีวกนักับอ�ำนาจในการจดัตัง้กองทพัและระดมสรรพก�ำลงั กล่าวคอืรฐัสภาหรอืสภาผูแ้ทนราษฎร
ในฐานะผู้แทนของประชาชนแต่เพียงผู้เดียวมีอ�ำนาจพิจารณาและอนุมัติงบประมาณจ�ำปีที่ฝ่ายบริหารเสนอเพื่อจะใช้ในการ
บริหารราชการแผ่นดินซึ่งย่อมหมายร่วมถึงงบประมาณของกองทัพ ด้วยเช่นกัน53 โดยในกลุ่มประเทศเหล่านี้ สหรัฐอเมริกา
ถือว่าเป็นประเทศที่มีบทบัญญัติก�ำหนดอ�ำนาจของรัฐสภาไว้อย่างชัดแจ้งว่ารัฐสภามีอ�ำนาจอนุมัติงบประมาณให้กับกองทัพ

	 40รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรสเปน ค.ศ.1978, มาตรา 97
	 41Emlyn Capel Stewart Wade and Anthony Wilfred Bradley, Op. cit., pp. 406-410.
	 42กฎหมายพ้ืนฐานสหพันธรัฐเยอรมัน ค.ศ.1949, มาตรา 115 เอ รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝร่ังเศส ค.ศ.1958, มาตรา 35 รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐเกาหลี
ค.ศ.1948, มาตรา 60 รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฟิลิปปินส์ ค.ศ.1987, มาตรา 6 ข้อ 23 รัฐธรรมนูญแห่งสหรัฐอเมริกา, มาตรา 1 ข้อ 8 รัฐธรรมนูญสาธารณรัฐอินโดนีเซีย
ค.ศ. 1945, มาตรา 11 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรสเปน ค.ศ.1978, มาตรา 63 รฐัธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรเดนมาร์ก ค.ศ.1953, มาตรา 19 รฐัธรรมนญูแห่งราชอาราจกัร
เนเธอแลนด์, มาตรา 96 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรเบลเยี่ยม ค.ศ. 1831, มาตรา 167 
	 43รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรนอร์เวย์ ค.ศ.1814, มาตรา 26 และมาตรา 31
	 44Emlyn Capel Stewart Wade and Anthony Wilfred Bradley, Op. cit., p. 249.
	 45รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐเกาหลี ค.ศ.1945, มาตรา 40 และมาตรา 74 (1) 
	 46รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐอินโดนีเซีย ค.ศ. 1945, มาตรา 30 (5)
	 47รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝรั่งเศส ค.ศ.1958, มาตรา 34
	 48กฎหมายพื้นฐานสหพันธรัฐเยอรมัน ค.ศ. 1949, มาตรา 73
	 49รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรนอร์เวย์ ค.ศ.1814, มาตรา 25
	 50Emlyn Capel Stewart Wade and Anthony Wilfred Bradley, Op. cit., pp. 406-410.
	 51รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรเบลเยี่ยม ค.ศ. 1831, มาตรา 182 และมาตรา 183
	 52รัฐธรรมนูญแห่งสหรัฐอเมริกา, มาตรา 1 ข้อ 8
	 53กฎหมายพื้นฐานสหพันธรัฐเยอรมัน ค.ศ.1949, มาตรา 110 รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝรั่งเศส ค.ศ.1958, มาตรา 34 รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐเกาหลี
ค.ศ.1948, มาตรา 54 รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฟิลิปปินส์ ค.ศ.1987, มาตรา 6 ข้อ 24 รัฐธรรมนูญแห่งสหรัฐอเมริกา, มาตรา 1 ข้อ 8 รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐ
อินโดนีเซีย ค.ศ. 1945, มาตรา 23 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรสเปน ค.ศ.1978, มาตรา 134  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรเดนมาร์ก ค.ศ.1953, มาตรา 46 รัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาราจักรเนเธอแลนด์, มาตรา 81-89 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรเบลเยี่ยม ค.ศ. 1831, มาตรา 174 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรนอร์เวย์ ค.ศ.1814, มาตรา 75
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3. บทส�ำรวจกฎเกณฑ์ความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน และทหารเก่ียวกับการควบคุมทหารโดย
พลเรือนในระบบกฎหมายไทย	
	 หลังจากที่ได้กล่าวเกี่ยวทฤษฎีทั่วไปเกี่ยวกับการควบคุมทหารโดยพลเรือน ตลอดจนตัวอย่างในทางปฏิบัติของ
กฎเกณฑ์เกี่ยวกับการควบคุมทหารโดยพลเรือนในระบบกฎหมายต่างประเทศแล้ว ในส่วนของหัวข้อนี้ผู้เขียนจะน�ำเสนอ
เป็นการพิจารณากฎเกณฑ์เกี่ยวกับความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือนและทหารในระบบกฎหมายไทยในปัจจุบันว่ามีสาระส�ำคัญ
เช่นไรจากการวิเคราะห์เนื้อหาของกฎหมายส�ำคัญจ�ำนวน 7 ฉบับได้แก่ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช
2560 พระราชบัญญัติการจัดท�ำยุทธศาสตร์ชาติ พ.ศ.2560 พระราชบัญญัติจัดระเบียบราชการกระทรวงกลาโหม พ.ศ.
2551 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการในพระองค์ พ.ศ.2560 พระราชกฤษฎีกาจัดระเบียบราชการและการบริหาร
งานบุคคลของราชการในพระองค์ พ.ศ. 2560 พระราชบัญญัติรับราชการทหาร พ.ศ. 2497 และ พระราชบัญญัติปรับปรุง
กระทรวง ทบวง กรม พ.ศ.2545 โดยพิจารณาผ่านประเด็นต่าง ๆ ดังต่อไปนี้
	 3.1	การเข้าสู่ต�ำแหน่งของผู้ด�ำรงต�ำแหน่งในองค์กรตามรัฐธรรมนูญที่มีอ�ำนาจก�ำหนดนโยบายบริหารประเทศ
	 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ได้ก�ำหนดให้องค์กรตามรัฐธรรมนูญที่ใช้อ�ำนาจบริหาร
และนิติบัญญัติคือคณะรัฐมนตรีและรัฐสภา54 และก�ำหนดวิธีการเข้าด�ำรงต�ำแหน่งในคณะรัฐมนตรีและรัฐสภาให้มี
รายละเอียดแตกต่างกันออกไป ส�ำหรับรัฐสภาประกอบด้วย สภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา55 รัฐธรรมนูญก�ำหนดให้
บุคคลท่ีจะเข้าด�ำรงต�ำแหน่งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรได้จะต้องได้รับเลือกตั้งจากประชาชนตามขั้นตอนและวิธีการ
ที่ก�ำหนดตามรัฐธรรมนูญ56 ในขณะท่ีวิธีการบุคคลท่ีจะเข้าด�ำรงต�ำแหน่งสมาชิกวุฒิสภา รัฐธรรมนูญได้ก�ำหนดวิธีการ
ให้ได้มาซึ่งสมาชิกขององค์กรตามรัฐธรรมนูญดังกล่าวไว้อย่างพิสดาร กล่าวคือการได้มีซ่ึงสมาชิกสภาวุฒิสภาในวาระ
แรกเริ่มและการได้มาซ่ึงสมาชิกวุฒิสภาชุดท่ีสองไว้แตกต่างกัน ในส่วนการได้มาซึ่งสมาชิกวุฒิสภาในวาระแรกเริ่ม
มาจากพระมหากษัตริย์แต่งตั้งตามค�ำแนะน�ำของคณะรักษาความสงบแห่งชาติและรัฐธรรมนูญก�ำหนดให้ผู้ด�ำรงต�ำแหน่ง
ปลัดกระทรวงกลาโหม ผู้บัญชาการทหารสูงสุด ผู้บัญชาการทหารบก ผู้บัญชาการทหารเรือและผู้บัญชาการทหารอากาศ
เป็นสมาชิกวุฒิสภาโดยต�ำแหน่ง57 ในขณะท่ีการได้มาซ่ึงสมาชิกวุฒิสภาชุดที่สองซึ่งจะมีขึ้นภายหลังสมาชิกวุฒิสภาชุด
แรกเริ่มหมดวาระลง รัฐธรรมนูญได้ก�ำหนดให้มาจากการสรรหาและเลือกกันเองของบรรดาบุคคลในสาขาอาชีพต่าง ๆ
ตามที่ก�ำหนดไว้ในพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการได้มาซึ่งสมาชิกวุฒิสภา58

	 ส�ำหรับการได้มาซ่ึงผู้ด�ำรงต�ำแหน่งหัวหน้าฝ่ายบริหารหรือหัวหน้าของคณะรัฐมนตรีอย่าง นายกรัฐมนตรี
รัฐธรรมนูญได้ก�ำหนดวิธีการได้มาไว้พิสดารเช่นเดียวกันวิธีการได้มาซึ่งนายกรัฐมนตรีในระหว่างห้าปีแรกนับตั้งแต่วันที่
ที่มีรัฐสภาชุดแรกตามรัฐธรรมนูญฉบับน้ีและการได้ซ่ึงนายกรัฐมนตรีภายหลังจากห้าปีแรกดังกล่าว ในส่วนการได้มาซึ่ง
นายกรัฐมนตรีในระหว่างห้าปีแรกมาจากบุคคลท่ีพรรคการเมืองแจ้งไว้บัญชีและได้รับความเห็นชอบสมาชิกท้ังหมดของ
รัฐสภาซึ่งรวมถึงสมาชิกสภาวุฒิสภาในวาระแรกเร่ิมด้วย โดยจ�ำนวนเสียงมากกว่าก่ึงหน่ึง ในขณะเดียวกันหากไม่สามารถ
เลือกบุคคลใดที่อยู่ในบัญชีของพรรคการเมืองเป็นนายกรัฐมนตรีได้รัฐธรรมนูญก็ก�ำหนดวิธีการให้สมาชิกรัฐสภาเห็นชอบ
ให้บุคคลอื่นท่ีอยู่นอกบัญชีท่ีพรรคการเมืองแจ้งไว้เป็นนายกรัฐมนตรีได้59 ส่วนการได้มาซ่ึงนายกรัฐมนตรีภายหลังระยะ
เวลาห้าปี รัฐธรรมนูญก�ำหนดให้เฉพาะสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรจ�ำนวนมากกว่ากึ่งหน่ึงเท่าน้ันที่มีอ�ำนาจให้เห็นชอบให้
บุคคลที่พรรคการเมืองแจ้งไว้ในบัญชีเป็นนายกรัฐมนตร6ี0 

		  นอกจากนี้การบริหารราชการแผ่นดินของคณะรัฐมนตรี รัฐธรรมนูญได้ก�ำหนดให้คณะรัฐมนตรีต้องแถลง

	 54รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช.2560, มาตรา 3
	 55รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560, มาตรา 79
	 56รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560, หมวด 7 รัฐสภา ส่วนที่ 2 สภาผู้แทนราษฎร
	 57รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560, มาตรา 269
	 58รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560, มาตรา 107
	 59รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560, มาตรา 272
	 60รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560, มาตรา 159
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นโยบายบริหารราชการแผ่นดินต่อรัฐสภาและการบริหารราชการแผ่นดินให้สอดคล้องกับยุทธศาสตร์ชาติ61 โดยแผน
ยุทธศาสตร์ชาติ เป็นแผนและข้ันตอนการพัฒนาประเทศท่ีถูกจัดท�ำโดยคณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติ ซึ่งกฎหมาย
ก�ำหนดให้ผู้ด�ำรงต�ำแหน่งปลัดกระทรวงกลาโหม ผู้บัญชาการทหารสูงสุด ผู้บัญชาการทหารบก ผู้บัญชาการทหารเรือ
และผู้บัญชาการทหารอากาศเป็นกรรมการยุทธศาสตร์ชาติโดยต�ำแหน่ง62 และในท้ายที่สุดรัฐธรรมนูญมอบอ�ำนาจ
ให้วุฒิสภาติดตาม เสนอแนะและเร่งรัดให้คณะรัฐมนตรีด�ำเนินการหรือบริหารราชการแผ่นดินให้เป็นไปตามยุทธศาสตร์ชาติ
และแผนการปฏิรูปประเทศ63  
	 3.2	 อ�ำนาจในการบังคับบัญชาเกี่ยวกับกิจการทางทหาร
	 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช2560 ได้ก�ำหนดเกี่ยวอ�ำนาจบังคับบัญชาเกี่ยวกับกิจการทาง
ทหาร โดยมอบต�ำแหน่งจอมทัพไทยให้กับประมุขของรัฐอย่างพระมหากษัตริย6์4  โดยเมื่อพิจารณาประกอบกับการที่
รัฐธรรมนูญก�ำหนดให้บทกฎหมาย พระราชหัตถเลขาและพระบรมราชโองการเกี่ยวกับราชการแผ่นดินจะใช้บังคับได้
จะต้องมีรัฐมนตรีลงนามสนองพระบรมราชโองการเว้นแต่รัฐธรรมนูญก�ำหนดไว้เป็นอย่างอื่น65  ต้องถือว่าโดยหลักทั่วไป
แล้วการใช้อ�ำนาจตามกฎหมายในฐานะจอมทัพของพระมหากษัตริย์อันเกี่ยวกับการบังคับบัญชากองทัพ หรือทหารต้อง
อยู่ภายใต้การแนะน�ำและยินยอมของคณะรัฐมนตรี แต่อย่างไรก็ตามการที่รัฐธรรมนูญออกแบบสร้างข้อยกเว้นไว้เช่นนี้
จึงส่งผลให้รัฐธรรมนูญมาตราอื่นได้ก�ำหนดกฎเกณฑ์ให้แตกต่างขึ้นมาเป็นการเฉพาะโดยให้พระมหากษัตริย์มีพระราชอ�ำนาจ
ในเรื่องเกี่ยวกับการแต่งตั้งการให้ข้าราชการในพระองค์พ้นจากต�ำแหน่ง จัดระเบียบได้ตามพระราชอัธยาศัย โดยไม่จ�ำเป็น
จะต้องมีรัฐมนตรีรับสนองพระราชโองการขึ้นมา66 ประกอบกับปัจจุบันระบบกฎหมายได้ก�ำหนดให้ข้าราชการฝ่ายทหาร
บางส่วนและกองทัพในนาม“หน่วยบัญชาการถวายความปลอดภัยรักษาพระองค์”ย้ายออกจากการเป็นส่วนราชการในสังกัด
ของกระทรวงกลาโหมให้มีสถานะเป็นส่วนราชการในพระองค์ ดังนั้นหน่วยบัญชาการดังกล่าวจึงมีสภาพทางกฎหมาย
เป็นกองทัพขึ้นต่อการบังคับบัญชาโดยตรงของพระมหากษัตริย6์7   
	 ต่อมากฎหมายเกี่ยวกับการบริหารกระทรวงกลาโหมอันเป็นกระทรวงที่มีอ�ำนาจบังคับบัญชากองทัพไทย
อันประกอบไปด้วยกองบัญชาการกองทัพไทย กองทัพบก กองทัพอากาศ และกองทัพเรือ68 โดยแม้ว่ากฎหมายดังกล่าว
จะก�ำหนดให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมเป็นผู้บังคับบัญชารับผิดชอบในการปฏิบัติราชการของกระทรวงกลาโหม
และมอี�ำนาจออกค�ำสัง่ กฎ ระเบยีบเพือ่บงัคบัให้เป็นไปตามพระราชบญัญตัจิดัระเบยีบราชการกระทรวงกลาโหม พ.ศ.255169

แต่ในรายละเอียดกลับปรากฏว่าการใช้อ�ำนาจในเรื่องการก�ำหนดนโยบายและการส่ังการกองทัพเพื่อปฏิบัติภารกิจ
ป้องกันประเทศ รักษาความมั่นคงในยามสงคราม ปราบปรามกบฏ หรือเมื่อประกาศใช้กฎอัยการศึกรวมถึงการบริหาร
ราชการของกระทรวงกลาโหมในเรื่องส�ำคัญเช่น นโยบายการทหาร นโยบายการระดมสรรพก�ำลังเพื่อการทหาร นโยบาย
การปกครองและบังคับบัญชาการภายในกระทรวงกลาโหม การพิจารณางบประมาณการทหาร การแบ่งงบประมาณ
ของกระทรวงกลาโหม และการพิจารณาร่างกฎหมายเก่ียวกับการทหาร กฎหมายได้ก�ำหนดให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวง
กลาโหมต้องใช้อ�ำนาจให้เป็นไปตามค�ำแนะน�ำของสภากลาโหม ซึ่งเป็นองค์กรของรัฐประเภทองค์กรกลุ่มมีจ�ำนวน
สมาชิกไม่เกิน 24 คน โดยมีรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมและรัฐมนตรีช่วยว่าการเป็นประธานและรองประธาน
ตามล�ำดับ ส่วนสมาชิกที่เหลืออีก 22 คนแบ่งเป็นสามส่วน ส่วนแรกได้แก่ข้าราชการทหารของกระทรวงกลาโหมจ�ำนวน
19 คนและส่วนที่สองสมาชิกผู้ทรงคุณวุฒิจ�ำนวนไม่เกิน 3 คนที่รัฐมนตรีแต่งตั้งตามมติสภากลาโหม70 โดยกฎหมายไม่ได้

	 61รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560, มาตรา 162 และมาตรา 164 
	 62พระราชบัญญัติการจัดท�ำยุทธศาสตร์ชาติ พ.ศ.2560, มาตรา 5 มาตรา 12 และมาตรา 15
	 63รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560, มาตรา 270
	 64รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560, มาตรา 8
	 65รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560, มาตรา 182
	 66รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560, มาตรา 15
	 67พระราชกฤษฎีกาจัดระเบียบราชการและการบริหารงานบุคคลของราชการในพระองค์ พ.ศ.2560, มาตรา 3 มาตรา 8 และมาตรา 10
	 68พระราชบัญญัติจัดระเบียบราชการกระทรวงกลาโหม พ.ศ.2551, มาตรา 10 และมาตรา 17
	 69พระราชบัญญัติจัดระเบียบราชการกระทรวงกลาโหม พ.ศ.2551, มาตรา 5 และมาตรา 24 
	 70พระราชบัญญัติจัดระเบียบราชการกระทรวงกลาโหม พ.ศ.2551 มาตรา 34 มาตรา 37 มาตรา 38 มาตรา 42 และมาตรา 43
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ก�ำหนดว่ามติของ สภากลาโหมให้ถือตามเสียงเท่าใดตามหลักทั่วไปจึงต้องถือว่ามติขององค์กรกลุ่มจะต้องเป็นไปตาม
เสียงข้างมากของสมาชิกท่ีมาประชุม71 นอกจากนี้ยังปรากฏอีกว่าการบริหารจัดการก�ำลังพลของกระทรวงกลาโหม
กฎหมายได้ก�ำหนดให้ข้าราชการทหารมีอ�ำนาจตัดสินใจร่วมกับรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมด้วย72

	 3.3	 อ�ำนาจในการประกาศสงคราม
	 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560ก�ำหนดให้พระมหากษัตริย์มีอ�ำนาจประกาศสงครามเมื่อได้รับ
ความเห็นชอบของรัฐสภาซึ่งประกอบไปด้วยสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภา73 โดยต่อมาส�ำหรับอ�ำนาจ
การประกาศและยกเลิกใช้กฎอัยการศึกทั่วราชอาณาจักร รัฐธรรมนูญได้ก�ำหนดมอบอ�ำนาจดังกล่าวให้พระมหากษัตริย7์4

แต่เมื่อพิจารณาประกอบการกับการท่ีรัฐธรรมนูญได้ก�ำหนดให้บทกฎหมาย พระราชหัตถเลขาและพระบรมราชโองการ
เกี่ยวกับราชการแผ่นดินจะใช้บังคับได้จะต้องมีรัฐมนตรีลงนามสนองพระบรมราชโองการเว้นแต่รัฐธรรมนูญก�ำหนดไว้
เป็นอย่างอื่น75 จึงถือว่าอ�ำนาจการประกาศและยกเลิกใช้กฎอัยการศึกดังกล่าวแท้จริงแล้วเป็นอ�ำนาจตามกฎหมายของ
คณะรัฐมนตรี โดยพระมหากษัตริย์ไม่อาจจะริเริ่มหรือใช้อ�ำนาจดังกล่าวแต่เพียงล�ำพังโดยปราศจากรับค�ำแนะน�ำและ
ยินยอมจากคณะรัฐมนตรีได้
	 3.4	 อ�ำนาจในการจัดตั้งกองทัพและระดมสรรพก�ำลัง
	 รัฐธรรมนูญไม่ได้บัญญัติมอบอ�ำนาจในการจัดตั้งกองทัพแห่งชาติและการระดมสรรพก�ำลังให้รัฐสภาไว้อย่างชัดเจน
แต่ปรากฏในพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวงทบวง กรม พ.ศ.2545 ก�ำหนดให้การจัดระเบียบราชการกระทรวงกลาโหม
ว่าจะต้องประกอบด้วยส่วนราชการใดบ้างจะต้องเป็นไปตามกฎหมาย76 ซึ่งตามรัฐธรรมนูญก�ำหนดให้อ�ำนาจนิติบัญญัติ
หรืออ�ำนาจในการตรากฎหมายเป็นอ�ำนาจของรัฐสภาจึงถือว่ารัฐธรรมนูญได้ก�ำหนดให้อ�ำนาจการจัดตั้งกองทัพเป็นของ
รัฐสภาไปโดยปริยาย77 แต่ส�ำหรับอ�ำนาจระดมสรรพก�ำลังบุคคลให้เข้ามาในกองทัพและกิจการทางทหาร รัฐธรรมนูญ
และกฎหมายก�ำหนดให้เป็นหน้าท่ีทางกฎหมายของชายที่มีสัญชาติไทยทุกคน78 และการก�ำหนดนโยบายการระดม
สรรพก�ำลังเพื่อการทหารตัวอย่างเช่นว่า ก�ำหนดในปีหนึ่งจะต้องเกณฑ์ชายที่มีสัญชาติไทยเข้าเป็นทหารกองประจ�ำการ
จ�ำนวนเท่าไรเป็นต้น กฎหมายก�ำหนดให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมด�ำเนินการให้เป็นไปตามที่สภากลาโหมมีมต7ิ9

	 3.5	 อ�ำนาจในการจัดสรรงบประมาณประจ�ำปีของกองทัพ
	 รัฐธรรมนูญก�ำหนดให้อ�ำนาจในการพิจารณาและอนุมัติงบประมาณประจ�ำปีของกองทัพเป็นอ�ำนาจของ
รัฐสภา80 และแม้ว่ารัฐธรรมนูญจะก�ำหนดให้การเสนอร่างพระราชบัญญัติงบประมาณประจ�ำปีเป็นอ�ำนาจของคณะรัฐมนตรี
ในการจัดท�ำและเสนอต่อรัฐสภา81 แต่อย่างไรก็ตามการก�ำหนดงบประมาณของกองทัพก่อนการเสนอต่อ รัฐสภาและ
การแบ่งงบประมาณภายในกระทรวงกลาโหม ภายหลังจากรัฐสภาอนุมัติแล้ว กฎหมายก�ำหนดให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวง
กลาโหมด�ำเนินการให้เป็นไปตามมติของสภากลาโหม82

4. ปัญหาและอนาคตของกฎเกณฑ์เกี่ยวกับการควบคุมทหารโดยพลเรือนระบบกฎหมายไทย
	 กฎเกณฑ์เกี่ยวกับการควบคุมทหารโดยพลเรือนในระบบกฎหมายมีสาระส�ำคัญตามที่ได้กล่าวข้างต้นอย่างไรก็ตาม

	 71วรเจตน์ ภาคีรัตน์, ค�ำสอนว่าด้วยรัฐและหลักกฎหมายมหาชน, (กรุงเทพฯ : โครงการต�ำราและเอกสารประกอบการสอน คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัย
ธรรมศาสตร์, 2557), น. 114.
	 72พระราชบัญญัติจัดระเบียบราชการกระทรวงกลาโหม พ.ศ.2551, มาตรา 25
	 73รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2560, มาตรา 156 (13) และมาตรา 177
	 74รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2560, มาตรา 176 วรรคแรก
	 75รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2560, มาตรา 182
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	 79พระราชบัญญัติจัดระเบียบราชการกระทรวงกลาโหม พ.ศ.2551, มาตรา 43
	 80รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560, มาตรา 140 และมาตรา 141
	 81รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560, มาตรา 133
	 82พระราชบัญญัติจัดระเบียบราชการกระทรวงกลาโหม พ.ศ.2551, มาตรา 43
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หากพิจารณาให้ดีจะพบว่ากฎเกณฑ์ดังกล่าวน้ีอาจมีปัญหาพิจารณาอยู่ ดังนั้น ในส่วนท้ายของบทความชิ้นน้ีผู้เขียนจึง
จะน�ำเสนอปัญหาของกฎเกณฑ์เกี่ยวกับความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือนและทหารในระบบกฎหมายไทยในแง่ของการควบคุม
ทหารโดยพลเรือน และอนาคตเกี่ยวกับแนวทางแก้ไขปรับปรุงรัฐธรรมนูญและกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับความสัมพันธ์
ระหว่างพลเรือนและทหาร
	 4.1	 สภาพปัญหาของการควบคุมทหารโดยพลเรือนในระบบกฎหมายไทย	
	 ปัญหาใหญ่เกี่ยวกับการควบคุมทหารโดยพลเรือนในระบบกฎหมายไทยปัจจุบันมีหลายประการ เริ่มจากประเด็น
ปัญหาแรก คือ การด�ำรงต�ำแหน่งสมาชิกในองค์กรตามรัฐธรรมนูญของข้าราชการทหาร โดยปรากฏก�ำหนดส�ำรองต�ำแหน่ง
สมาชิกวุฒิสภาในวาระแรกเริ่มให้กับข้าราชการทหารได้แก่ ปลัดกระทรวงกลาโหม ผู้บัญชาการทหารสูงสุด ผู้บัญชาการ
ทหารบก ผู้บัญชาการทหารเรือและผู้บัญชาการทหารอากาศ และเนื่องจากวุฒิสภาเป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญท่ีส�ำคัญ
ที่มีส่วนในการพิจารณาและตรากฎหมายและอ�ำนาจลงมติเห็นชอบบุคคลที่จะด�ำรงต�ำแหน่งเป็นนายกรัฐมนตรีซ่ึงเป็น
หัวหน้าของคณะรัฐมนตรีอันเป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญที่ใช้อ�ำนาจบริหาร นอกจากน้ีรัฐธรรมนูญยังได้ก�ำหนดต่อไปอีก
ว่าให้คณะรฐัมนตรกี�ำหนดบรหิารราชการแผ่นดนิให้สอดคล้องกบัยทุธศาสตร์ชาตซ่ึิงเป็นแผนการพฒันาประเทศทีจ่ดัท�ำ
โดยคณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติอันเป็นคณะกรรมการที่กฎหมายก�ำหนดส�ำรองต�ำแหน่งในคณะกรรมการดังกล่าว
ให้กับข้าราชการทหารจ�ำนวนห้าต�ำแหน่งเช่นเดิมโดยหากปรากฏว่าคณะรัฐมนตรีไม่ด�ำเนินการบริหารราชการแผ่นดิน
ตามยุทธศาสตร์ชาติดังกล่าว วุฒิสภาที่มีข้าราชการทหารดังกล่าวด�ำรงต�ำแหน่งเป็นสมาชิกอยู่ด้วยมีอ�ำนาจตามรัฐธรรมนูญ
ที่จะติดตาม เสนอแนะและเร่งรัดให้คณะรัฐมนตรีด�ำเนินการได้
	 ต่อมาในประเด็นปัญหาอ�ำนาจบังคับบัญชากองทัพของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหม แม้ว่ากฎหมายเกี่ยวกับ
การบริหารราชการกลาโหมจะก�ำหนดให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมที่เป็นพลเรือนมีอ�ำนาจบังคับบัญชากระทรวง
กลาโหมซ่ึงเป็นส่วนราชการที่กองทัพไทยอันประกอบด้วยกองบัญชาการกองทัพไทย กองทัพบก กองทัพอากาศ
กองทัพเรือ สังกัดอยู่ แต่ปรากฏว่าในการแสดงเจตนาตัดสินใจเกี่ยวกับกับการบังคับบัญชากองทัพในเรื่องส�ำคัญเช่น
นโยบายทางทหารและการใช้กองปฏิบัติการป้องกันประเทศ รักษาความมั่นคง และกิจการของกองทัพอื่นได้แก่ นโยบาย
การระดมสรรพก�ำลังเพื่อการทหาร นโยบายการปกครองและบังคับบัญชาการภายในกระทรวงกลาโหม การพิจารณา
งบประมาณการทหาร การแบ่งงบประมาณของกระทรวงกลาโหม และการพิจารณาร่างกฎหมายเกี่ยวกับการทหาร
กฎหมายกลับก�ำหนดรัฐมนตรีกระทรวงกลาโหมให้ต้องแสดงเจตนาตัดสินใจร่วมกับองค์กรร่วมอย่างสภากลาโหมซึ่งเป็น
องค์กรกลุ่มท่ีสมาชิกส่วนใหญ่เป็นข้าราชการทหาร โดยกฎหมายก�ำหนดว่ารัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมต้องด�ำเนินการ
ในเรื่องข้างต้นให้เป็นไปตามมติของสภากลาโหมดังน้ันผลทางกฎหมายมหาชน มติของสภากลาโหมจึงมีลักษณะเป็น
ค�ำแนะน�ำที่ท�ำให้องค์กรผู้รับค�ำแนะน�ำจ�ำต้องยอมท�ำตามที่แนะน�ำ (Avis Conform)83 ในทางกฎหมายจึงต้องถือว่า
องค์กรของรัฐอย่างสภากลาโหมที่มีมติแล้วท�ำให้รัฐมนตรีกระทรวงกลาโหมจ�ำยอมต้องปฏิบัติตามมติคือองค์กรผู้มีอ�ำนาจ
ที่แท้จริงตามกฎหมายในการควบคุมกองทัพ มิใช่รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมที่เป็นพลเรือนแต่อย่างใด และยัง
ปรากฏปัญหาต่ออีกว่ามติของสภากลาโหมตามกฎหมายจะต้องเป็นไปตามเสียงข้างมากของสมาชิกที่มาประชุมซึ่ง
สมาชิกส่วนใหญ่ จ�ำนวน 19 จาก 24 คนของสภากลาโหมเป็นข้าราชการทหาร โดยมีพลเรือนเป็นสมาชิกของสภากลาโหม
เพียง 2 คน คือรัฐมนตรีและรัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวงกลาโหมเท่านั้น ทางกฎหมายจึงถือว่าการแสดงเจตนาตัดสินใจ
ในรูปแบบมติของสภากลาโหมจึงมาจากเสียงข้างมากของสมาชิกที่เป็นข้าราชการทหารเป็นหลัก ซึ่งปัญหาข้าราชการทหาร
มีอ�ำนาจแสดงเจตนาเหนือรัฐมนตรีกระทรวงกลาโหมในท�ำนองเดียวกันนี้ปรากฎในส่วนอ�ำนาจแต่งตั้ง โยกย้ายข้าราชการ
ทหารในสังกัดกระทรวงกลาโหมด้วยเช่นกัน นอกจากนี้ยังปรากฏประเด็นปัญหาการบังคับบัญชาทหารของรัฐมนตร
ว่าการกระทรวงกลาโหมในระบบกฎหมายไทยที่ส�ำคัญอีกประการ เนื่องจากกฎหมายได้รับรองให้กองทัพประเภทที่เรียกว่า

	 83วรพจน์ วิศรุตพิชญ์, ข้อพิจารณาบางประการเกี่ยวกับ “พระราชก�ำหนดนิรโทษกรรมแก่ผู้กระท�ำความผิดเนื่องในการชุมนุมกันระหว่างวันที่ 17 พฤษภาคม
พ.ศ.2535 ถึงวันที่ 21 พฤษภาคม พ.ศ.2535, วารสารนิติศาสตร์, 22 (1) (2535), น. 45-54.
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“หน่วยบัญชาการถวายความปลอดภัยรักษาพระองค์”เป็นองค์กรขอรัฐที่ไม่สังกัดอยู่ภายใต้ราชการส่วนกลางอย่าง
กระทรวงกลาโหมจึงท�ำให้รัฐมนตรีกระทรวงกลาโหมซ่ึงเป็นพลเรือนไม่มีอ�ำนาจบังคับบัญชากองทัพดังกล่าว และเม่ือ
พิจารณาจากกลไกตามรัฐธรรมนูญอย่างการลงนามสนองของรัฐมนตรีต่อการกระท�ำของพระมหากษัตริย์ท่ีไม่สมบูรณ์
ของระบบกฎหมายไทยท่ีมีข้อยกเว้นให้บางการกระท�ำของพระมหากษัตริย์มีผลสมบูรณ์ตามรัฐธรรมนูญได้โดยไม่ต้องมี
รัฐมนตรีลงนามรับสนอง ตัวอย่างเช่น การบริหารราชการในพระองค์84 จึงส่งผลให้พระมหากษัตริย์มีพระราชอ�ำนาจ
บังคบับญัชาหน่วยบญัชาการถวายความปลอดภยัรักษาพระองค์ได้ตามพระราชอธัยาศยัโดยไม่จ�ำต้องเป็นไปตามค�ำแนะน�ำ
และยินยอมของคณะรัฐมนตรีที่เป็นพลเรือนแต่อย่างใด
	 และสุดท้ายประเด็นปัญหาอ�ำนาจระดมสรรพก�ำลังบุคคลเข้ากองทัพและเพื่อกิจการทางทหารของรัฐสภา
เนื่องจากรัฐธรรมนูญและกฎหมายก�ำหนดให้อ�ำนาจการก�ำหนดนโยบายการระดมสรรพก�ำลังเพื่อการทหารตัวอย่างเช่นว่า
ก�ำหนดในปีหนึ่งจะต้องเกณฑ์ชายท่ีมีสัญชาติไทยเข้าเป็นทหารกองประจ�ำการจ�ำนวนเท่าไร เป็นต้น กฎหมายก�ำหนด
ให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมด�ำเนินการให้เป็นไปตามที่สภากลาโหมมีมติ85 จึงส่งผลให้ในทางกฎหมายแล้วนั้น
รัฐสภาไม่มีอ�ำนาจระดมสรรพก�ำลังที่เกี่ยวกับกองทัพแต่อย่างใด
	 4.2	 ข้อพิจารณาในทางทฤษฎี
	 ทฤษฎีการควบคุมทหารโดยพลเรือน ก�ำหนดให้ระบุไว้ในรัฐธรรมนูญและกฎหมายว่าสมาชิกขององค์กรตาม
รัฐธรรมนูญที่มีส่วนส�ำคัญในการด�ำเนินการบริหารราชการแผ่นดินอย่างรัฐสภาและคณะรัฐมนตรีจะต้องเป็นพลเรือน
กล่าวคือบุคคลที่ด�ำรงต�ำแหน่งดังกล่าวจะต้องเป็นพลเรือนที่ได้รับการเลือกตั้งจากประชาชนตามระบอบประชาธิปไตย
และองค์กรตามรัฐธรรมนูญที่เป็นพลเรือนเหล่าน้ีต้องเป็นองค์กรเอกเทศที่มีอ�ำนาจแสดงเจตนาตัดสินใจเกี่ยวกับนโยบาย
การบริหารประเทศนโยบายทางการทหารทั้งหมด และมีอ�ำนาจบังคับบัญชาทหารทั้งในแง่บุคคล การกระท�ำ และงบประมาณ
ได้โดยแต่เพียงล�ำพัง แต่กฎเกณฑ์เกี่ยวกับความสัมพันธ์ระหว่างทหารกับพลเรือนท่ีปรากฏในระบบกฎหมายไทย เร่ิมตั้งแต่
การส�ำรองต�ำแหน่งสมาชิกวุฒิสภาให้กับข้าราชการทหารในรัฐธรรมนูญ และมอบอ�ำนาจให้ข้าราชการทหารมีส่วนเกี่ยวข้อง
กับอ�ำนาจตรากฎหมาย เห็นชอบบุคคลที่จะเป็นนายกรัฐมนตรี รวมถึงก�ำหนดนโยบายการบริหารประเทศที่คณะรัฐมนตรี
ต้องปฏิบัติตาม นอกจากนี้ รัฐธรรมนูญและกฎหมายยังก�ำหนดให้ทหารมีอ�ำนาจควบคุมกองทัพเหนือรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงกลาโหมซึ่งมาจากพลเรือนและยังก�ำหนดให้กองทัพบางประเภทไม่อยู่ภายใต้การบังคับบัญชาของรัฐมนตรี
ว่าการกระทรวงกลาโหม แต่อยู่ภายใต้การบังคับบัญชาโดยตรงของพระมหากษัตริย์ซึ่งไม่ได้เป็นพลเรือนตามนิยามของ
ทฤษฎีดังกล่าว รวมถึงแม้แต่รัฐสภาเองก็ไม่มีอ�ำนาจควบคุมทรัพยากรของกองทัพอย่างรอบด้านโดยเฉพาะในส่วนการ
จัดสรรก�ำลังพล จึงกล่าวได้ว่าสาระส�ำคัญของกฎเกณฑ์เก่ียวกับความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือนและทหารในระบบ
กฎหมายไทยตามที่กล่าวมาข้างต้นเมื่อพิจารณาในทางทฤษฎีแล้วจึงไม่ได้มีลักษณะเป็นไปตามทฤษฎีการควบคุมทหาร
โดยพลเรือน
	 4.3	 แนวทางการแก้ไข
	 การศึกษาเปรียบเทียบกฎหมายต่างประเทศ เราจะพบว่าต่างประเทศได้ออกแบบกฎเกณฑ์เกี่ยวกับความสัมพันธ์
ระหว่างพลเรือนและทหารเพื่อป้องกันการเกิดขึ้นของปัญหาที่พลเรือนไม่มีอ�ำนาจควบคุมทหาร ผ่านหลายกรณี เร่ิมต้ังแต่
ระบบกฎหมายของบาง ประเทศได้บัญญัติได้รับรองหลักการและสาระส�ำคัญของทฤษฎีการควบคุมทหารโดยพลเรือน
ไว้โดยตรงในรัฐธรรมนูญ เช่น รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฟิลิปปินส์ ค.ศ.1987 ได้รับรองให้หลักการควบคุมทหารโดย
พลเรือนมีสถานะเป็นกฎหมายในระดับรัฐธรรมนูญ และรับรองหลักการดังกล่าวไว้โดยอ้อมอย่างรัฐที่เป็นสาธารณรัฐ
เช่น รัฐธรรมนูญของสหรัฐอเมริกา ฝรั่งเศส เยอรมัน เกาหลีใต้และอินโดนีเซียได้บัญญัติรับรองอย่างชัดเจนให้องค์กร
ตามรัฐธรรมนูญอย่างประธานาธิบดี หรือคณะรัฐมนตรี หรือรัฐสภาต้องเป็นพลเรือนที่มาจากการเลือกตั้งของประชาชน 
และมีอ�ำนาจบังคับบัญชากองทัพ จัดตั้งกองทัพ ระดมก�ำลังพลเข้าร่วมกองทัพเพ่ือป้องกันประเทศและจัดสรรงบประมาณ

	 84รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2560, มาตรา 182 ประกอบด้วยพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการในพระองค์ พ.ศ.2560, มาตรา4
	 85พระราชบัญญัติจัดระเบียบราชการกระทรวงกลาโหม พ.ศ.2551, มาตรา 43



27วารสารกฎหมายสงขลานครินทร์ SONGKLANAKARIN LAW JOURNAL
ปีที่ 1 ฉบับที่ 1 เดือนกรกฎาคม-ธันวาคม 2561

แต่เพียงล�ำพังโดยท่ีกองทัพหรือทหารไม่มีอ�ำนาจตามกฎหมายแสดงเจตนาตัดสินใจร่วมในเรื่องดังกล่าวแต่อย่างใด หรือ
รัฐที่เป็นราชอาณาจักรที่ก�ำหนดกลไกให้กระท�ำของพระมหากษัตริย์ในฐานะผู้บัญชาการสูงสุดของกองทัพต้องได้รับ
ความแนะน�ำและยินยอมจากคณะรัฐมนตรีผ่านกลไกการลงนามรับสนองการกระท�ำทุกการกระท�ำของพระมหากษัตริย์
เพื่อให้กองทัพขึ้นตรงต่อการบังคับบัญชาของคณะรัฐมนตรีที่เป็นพลเรือนอย่าง รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรสเปน 
	 ต่อมาในส่วนการด�ำเนินนโยบายบริหารราชการแผ่นดิน รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐอินโดนีเซีย ค.ศ.1945 ได้มี
การแก้ไขรัฐธรรมนูญยกเลิกสภาที่ปรึกษาสูงสุดที่สมาชิกส่วนใหญ่เป็นทหารและมีอ�ำนาจเสนอนโยบายการบริหารประเทศ
กับประธานาธิบดีเพื่อให้พลเรือนมีอ�ำนาจตัดสินใจเกี่ยวนโยบายบริหารราชการแผ่นดิน และท้ายที่สุดแม้ว่านโยบายและ
ภารกิจทางการทหารจะเป็นเร่ืองที่ต้องอาศัยดุลยพินิจและความเชี่ยวชาญเฉพาะทางของข้าราชการทหารเป็นส�ำคัญ
เนื่องจากหากปล่อยให้พลเรือนที่ไม่ความเชี่ยวชาญมาตัดสินใจในเรื่องดังกล่าวแต่เพียงล�ำพังย่อมจะส่งผลให้การตัดสินใจ
ในเรื่องนโยบายและภารกิจทางการทหารอาจเป็นไปอย่างไม่มีประสิทธิภาพโดยการออกแบบกฎเกณฑ์เพื่อแก้ไขปัญหา
ดังกล่าวในสหราชอาณาจักร ปรากฏว่ากฎหมาย Defence (Transfer of Functions) Act 1964 ได้ออกแบบการแนวทาง
การแก้ไขโดยประสานความจ�ำเป็นที่ต้องอาศัยความเชี่ยวชาญของข้าราชการทหารและหลักการควบคุมทหารโดยพลเรือน
ให้อยู่ร่วมกัน ด้วยการก�ำหนดให้มีองค์กรกลุ่มอย่าง Defence Council ซึ่งประกอบไปด้วยฝ่ายการเมือง ซึ่งเป็นพลเรือน
และข้าราชการทหารในต�ำแหน่งผู้บังคับบัญชาของกองทัพต่าง ๆ ท�ำหน้าที่ให้ค�ำปรึกษากับคณะรัฐมนตรีในเรื่องยุทธศาสตร์
และการปฏิบัติการทางการทหาร โดยค�ำแนะน�ำของ Defence Council ในทางกฎหมายมีลักษณะเป็นค�ำแนะน�ำที่
องค์กรผู้รับค�ำแนะน�ำจะท�ำตามค�ำแนะน�ำหรือไม่ก็ได้ (Avis simple) เท่านั้นจึงส่งผลให้คณะรัฐมนตรีที่เป็นพลเรือนจึง
ยังคงเป็นองค์กรที่มีอ�ำนาจตามกฎหมายอย่างแท้จริงอยู่ในเรื่องเกี่ยวกับเรื่องยุทธศาสตร์และการปฏิบัติการทางการทหาร
	 ดังนั้น ส�ำหรับแนวทางการแก้ไขปัญหาเพื่อสถาปนาหลักการควบคุมทหารโดยพลเรือนขึ้นมาในระบบกฎหมาย
ของประเทศไทย ผู้เขียนจึงเห็นควรว่าประเทศไทยต้องด�ำเนินไปในทิศทางเดียวกับที่ปรากฏในการออกแบบกฎเกณฑ์
การควบคุมทหารโดยพลเรือนของต่างประเทศข้างต้น โดยเริ่มต้นจากการแก้ไขรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย
พุทธศักราช 2560 อันดับแรก รับรองหลักการควบคุมทหารโดยพลเรือนไว้โดยตรงในหมวดบททั่วไปเพื่อให้มีหลักการ
ดังกล่าวมีสถานะเป็นกฎหมายสูงสุดที่ผูกพันธการใช้อ�ำนาจรัฐทั้งปวงตั้งแต่การตรากฎหมายบังคับใช้กฎหมายและ
ค�ำพิพากษาของศาล อันดับสอง แก้ไขกลไกทางรัฐธรรมนูญในส่วนที่เก่ียวการลงนามรับสนองการกระท�ำของพระมหากษัตริย์
โดยก�ำหนดให้ทุกการกระท�ำของพระมหากษัตริย์จะมีผลสมบูรณ์ตามรัฐธรรมนูญได้จะต้องมีรัฐมนตรีลงนามรับสนอง
เท่านั้นและรับรองอ�ำนาจตามรัฐธรรมนูญเกี่ยวกับสั่งการทหารและกองทัพให้เป็นของคณะรัฐมนตรีไว้ในหมวดคณะรัฐมนตรี
เพื่อสร้างความชัดเจนในระบบกฎหมายว่ากองทัพขึ้นตรงต่อการบังคับบัญชาของคณะรัฐมนตรีท่ีเป็นพลเรือน อันดับสาม
แก้ไขให้ที่มาของสมาชิกวุฒิสภาเป็นมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชนทั้งหมด พร้อมกับยกเลิกอ�ำนาจในการ
เห็นชอบบุคคลที่จะด�ำรงต�ำแหน่งนายกรัฐมนตรีของวุฒิสภา ทั้งนี้เพื่อยกเลิกการส�ำรองต�ำแหน่งวุฒิสมาชิกให้กับบุคลากร
ของกองทัพและให้ผู้ท่ีด�ำรงต�ำแหน่งองค์กรตามรัฐธรรมนูญที่มีอ�ำนาจก�ำหนดนโยบายบริหารประเทศอย่าง วุฒิสภา
มาจากการเลือกตั้งตามระบอบประชาธิปไตยท้ังหมด อันดับสี่ แก้ไขให้การเสนองบประมาณและการบริหารราชการแผ่นดิน
ของคณะรัฐมนตรีไม่ต้องปฏิบัติตามยุทธศาสตร์ชาติ พร้อมกับยกเลิกพระราชบัญญัติการจัดท�ำยุทธศาสตร์ชาติ พ.ศ.2560
โดยข้อเสนออันดับสามและอันดับสี่เป็นการแก้ไขรัฐธรรมนูญเพื่อให้องค์กรตามรัฐธรรมนูญของพลเรือนที่ใช้อ�ำนาจ
ก�ำหนดนโยบายบริหารประเทศไม่อยู่ภายใต้การควบคุมของทหาร อันดับห้า แก้ไขรับรองให้รัฐสภาเท่าน้ันมีอ�ำนาจ
ตรากฎหมายเรียกระดมก�ำลังพลเพื่อรับราชการทหารได้ไว้ในหมวดรัฐสภา เพื่อให้รัฐสภามีอ�ำนาจควบคุมทรัพยากร
ของกองทัพครบด้านทั้งด้านงบประมาณและก�ำลังทหาร
	 ล�ำดับต่อมาแก้ไขพระพระราชบัญญัติจัดระเบียบราชการกระทรวงกลาโหม พ.ศ.2551 โดย อันดับแรก ยกเลิก
มาตรา 34 มาตรา 37 มาตรา 38 และหมวด 5 คณะผู้บริหารที่เกี่ยวกับองค์ประกอบและอ�ำนาจหน้าท่ีของสภากลาโหม
โดยให้คงเหลือไว้เพียงมาตรา 47 ซึ่งเกี่ยวคณะผู้บัญชาการทหารที่ท�ำหน้าที่ให้ค�ำแนะน�ำเกี่ยวกับกิจการทางทหารกับ
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมเท่านั้น อันดับสอง แก้ไขมาตรา 25 วรรคสอง สามและส่ีก�ำหนดให้รัฐมนตรีว่าการ



28 วารสารกฎหมายสงขลานครินทร์ SONGKLANAKARIN LAW JOURNAL
ปีที่ 1 ฉบับที่ 1 เดือนกรกฎาคม-ธันวาคม 2561

กระทรวงกลาโหมเป็นองค์กรเอกเทศท่ีมีอ�ำนาจตามกฎหมายตัดสินใจเกี่ยวกับบริหารจัดการก�ำลังพลของกระทรวง
กลาโหมแต่เพียงองค์กรเดียว อันดับสาม แก้ไขให้หน่วยบัญชาการถวายความปลอดภัยรักษาพระองค์กลับมาเป็นส่วน
ราชการสังกัดกระทรวงกลาโหม และล�ำดับสุดท้าย ยกเลิกพระราชกฤษฎีกาจัดระเบียบราชการและการบริหารงานบุคคล
ของราชการในพระองค์ พ.ศ.2560 มาตรา 3 มาตรา 8 และมาตรา 10 ที่เกี่ยวกับหน่วยบัญชาการถวายความปลอด
ถวายรักษาพระองค์ โดยข้อเสนอแก้ไขพระพระราชบัญญัติจัดระเบียบราชการกระทรวงกลาโหม พ.ศ.2551และ
พระราชกฤษฎีกาจัดระเบียบราชการและการบริหารงานบุคคลของราชการในพระองค์ พ.ศ.2560 ทั้งสามอันดับเป็นไป
เพื่อรับรองให้อ�ำนาจการบังคับบัญชากระทรวงกลาโหมและกองทัพทั้งในด้านกิจการทหารและการแต่งตั้งเจ้าหน้าที่
ทหารทุกระดับให้เป็นอ�ำนาจตามกฎหมายของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมซึ่งเป็นพลเรือนแต่เพียงองค์กรเดียว

5. บทสรุปและข้อเสนอแนะ
	 จากการศึกษากฎเกณฑ์เกี่ยวกับความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือนและทหารของระบบกฎหมายไทย เราสามารถสรุป
ออกมาได้ว่ากฎเกณฑ์ที่เกี่ยวกับการควบคุมทหารโดยพลเรือนจากกฎหมายจ�ำนวน 7 ฉบับได้แก่ รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 พระราชบัญญัติการจัดท�ำยุทธศาสตร์ชาติ พ.ศ.2560 พระราชบัญญัติจัดระเบียบ
ราชการกระทรวงกลาโหม พ.ศ.2551 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการในพระองค์ พ.ศ.2560 พระราชกฤษฎีกา
จัดระเบียบราชการและการบริหารงานบุคคลของราชการในพระองค์ พ.ศ.2560 พระราชบัญญัติรับราชการทหาร พ.ศ. 
2497 และพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ.2545 ได้ออกแบบความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือนและ
ทหารในทางกฎหมายให้มีลักษณะที่ไม่สอดคล้องกับทฤษฎีการควบคุมทหารโดยพลเรือนในทุกด้านทั้งอ�ำนาจการตัดสินใจ
เกี่ยวกับบริหารราชการแผ่นดิน การบริหารกระทรวงกลาโหมและกองทัพ รวมถึงในส่วนนโยบายและภารกิจทางการ
ทหารเกี่ยวกับการป้องกันประเทศและรักษาความมั่นคงภายในรัฐ โดยในท้ายที่สุดเพื่อปรับปรุงและแก้ไขให้กฎเกณฑ์
เก่ียวความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือนและทหารในระบบกฎหมายไทยให้สอดคล้องกับฐานทางทฤษฎีการควบคุมทหาร
โดยพลเรือน ผู้เขียนจึงมีข้อเสนอแนะให้เกี่ยวกับแก้ไขและยกเลิกกฎหมายดังต่อไปนี้
	 ข้อเสนอเกี่ยวกับสร้างการควบคุมทหารโดยพลเรือนในระบบกฎหมายไทย
	 ประการแรก แก้ไขรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2560 โดยเพิ่มเติมบทบทบัญญัติที่รับรองหลักการ
ควบคุมทหารโดยพลเรือนให้มีสถานะเป็นหลักการพื้นฐานในระดับรัฐธรรมนูญไว้ในหมวดทั่วไปของรัฐธรรมนูญ
	 ประการที่สอง แก้ไขรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2560  มาตรา 182 พร้อมกับยกเลิกรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 15 เพื่อปรับปรุงกลไกทางรัฐธรรมนูญในส่วนการลงนามรับสนอง
การกระท�ำของพระมหากษัตริย์ โดยรัฐธรรมนูญต้องก�ำหนดให้ทุกการกระท�ำของพระมหากษัตริย์จะมีผลสมบูรณ์ตาม
รัฐธรรมนูญได้จะต้องมีรัฐมนตรีลงนามรับสนองเท่านั้น
	 ประการที่สาม แก้ไขรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2560 มาตรา 162 และมาตรา 164 ก�ำหนด
ให้การเสนองบประมาณและการบริหารราชการแผ่นดินของคณะรัฐมนตรีไม่ต้องปฏิบัติตามยุทธศาสตร์ชาติ พร้อมกับ
ยกเลิกพระราชบัญญัติการจัดท�ำยุทธศาสตร์ชาติ พ.ศ.2560
	 ประการที่สี่ แก้ไขรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2560 มาตรา 107 และมาตรา 269 เพื่อให้
ที่มาของสมาชิกวุฒิสภาให้มาจากเลือกตั้งโดยตรงของประชาชนทั้งหมด และยกเลิกรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย
พุทธศักราช 2560  มาตรา 270 และมาตรา 272 เพื่อยกเลิกอ�ำนาจในการเห็นชอบบุคคลที่จะเข้าด�ำรงต�ำแหน่ง
นายกรัฐมนตรี รวมอ�ำนาจในการติดตามเสนอแนะและเร่งรัดให้คณะรัฐมนตรีปฏิบัติตามยุทธศาสตร์ชาติของวุฒิสภา
	 ประการที่ห้า แก้ไขรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2560 เพิ่มเติมบทบทบัญญัติที่รับรองอ�ำนาจ
ตามรัฐธรรมนูญเกี่ยวกับสั่งการทหารและกองทัพให้เป็นของคณะรัฐมนตรีไว้ในหมวดคณะรัฐมนตรี
 	 ประการที่หก แก้ไขรัฐธรรมนแห่งราชอาณาจักรไทยพ.ศ. 2560 เพื่อเพิ่มเติมบทบัญญัติรับรองให้รัฐสภาเท่าน้ัน
มีอ�ำนาจตรากฎหมายเรียกระดมก�ำลังพลเพื่อรับราชการทหารได้ไว้ในหมวดรัฐสภา
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	 ประการที่เจ็ด แก้ไขพระพระราชบัญญัติจัดระเบียบราชการกระทรวงกลาโหม พ.ศ.2551 อันดับแรก ยกเลิก
มาตรา 34 มาตรา 37 มาตรา 38 และหมวด 5 คณะผู้บริหารที่เกี่ยวกับองค์ประกอบและอ�ำนาจหน้าท่ีของสภากลาโหม 
โดยให้คงเหลือไว้เพียงมาตรา 47 ซึ่งเกี่ยวคณะผู้บัญชาการทหารที่ท�ำหน้าที่ให้ค�ำแนะน�ำเกี่ยวกับกิจการทางทหารกับ
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมเท่านั้น อันดับสองแก้ไขมาตรา 25 วรรคสอง สามและสี่ โดยก�ำหนดให้รัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงกลาโหมเป็นองค์กรเอกเทศท่ีมีอ�ำนาจตัดสินใจเก่ียวกับบริหารจัดการก�ำลังพลของกระทรวงกลาโหมแต่เพียง
องค์กรเดียว และอันดับสามแก้ไขมาตรา 10 โดยเพ่ิมเติมให้หน่วยบัญชาการถวายความปลอดภัยรักษาพระองค์กลับมา
เป็นส่วนราชการภายใต้สังกัดของกระทรวงกลาโหม พร้อมกับยกเลิกพระราชกฤษฎีกาจัดระเบียบราชการและการ
บริหารงานบุคคลของราชการในพระองค์ พ.ศ.2560 มาตรา 3 มาตรา 8 และมาตรา 10 ที่เก่ียวกับหน่วยบัญชาการถวาย
ความปลอดภัยรักษาพระองค์
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บทบาทของกลไกการตรวจเงินแผ่นดินในการก�ำกับการคลังมหาชน

The Role of State Audit Mechanism in Regulating Public Finance

อลงกรณ์  กลิ่นหอม1 
Alongkorn  Klinhom

บทคัดย่อ
	 บทบาทภารกิจของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน และส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดิน
ท่ีปรากฏในพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 เกี่ยวเนื่องกับการรักษาประโยชน์
สาธารณะตามหลักการคลังมหาชน  ในการก�ำกับการใช้จ่ายของภาครัฐในด้านต่าง ๆ หรือแม้กระทั่งการใช้จ่ายเงินใน
การปฏิบัติภารกิจทางปกครองของหน่วยงานต่าง ๆ ของรัฐ ผ่านการตรวจสอบการใช้จ่ายเงินแผ่นดินของหน่วยงานต่าง ๆ
ของรัฐซึ่งเป็นหน่วยรับตรวจของส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดิน ล้วนเป็นเรื่องของการคลังมหาชนทั้งสิ้น จึงมีความจ�ำเป็น
อย่างยิ่งท่ีท้ังผู้ปฏิบัติงานในหน่วยงานของรัฐต่าง ๆ รวมไปถึงผู้ปฏิบัติงานในส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดิน จะต้อง
ท�ำความเข้าใจและตระหนักถึงบทบาทหน้าท่ีของตนเพื่อธ�ำรงไว้ซึ่งหลักการส�ำคัญของการคลังมหาชน ในการรักษา
ประโยชน์ส่วนรวมหรือประโยชน์สาธารณะเป็นส�ำคัญ

ค�ำส�ำคัญ:		 กลไกการตรวจเงินแผ่นดิน, การคลังมหาชน, พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจ
			   เงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561

Abstract
	 The mission and role of The State Audit Commission, Auditor General and The State Audit
Office appeared in Organic Law on State Audit 2018 related to keeping public interest in public
finance. To regulate the government expenditure in various fields or even the budget spending in
administrative activities of government agencies, which are the entities of the State Audit Office, is
in regard to the public finance. It is essential for every government official including those who work 
in the State Audit Office should be understand and realize their own roles in order to preserve the
key of public finance. To keeping public interest is important.

Keywords:	State Audit Mechanism,  Public Finance,  Organic Law on State Audit 2018
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	 2กรรมการตรวจเงินแผ่นดิน ในคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน ชุดพลเอก ชนะทัพ  อินทามระ เป็นประธานกรรมการตรวจเงินแผ่นดินตามพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 บทความนี้ผู้เขียนได้รับแรงบันดาลใจจากท่าน ชีวิตการท�ำงานของท่านในต�ำแหน่งนี้ถือได้ว่าได้น�ำหลักการ
ใน “การคลังมหาชน” ท่ีท่านได้น�ำเสนอไว้ในต�ำราเล่มดังกล่าวมาประยุกต์ใช้ในทางปฏิบัติให้เป็นรูปธรรมอย่างแท้จริง  ผู้เขียนเห็นว่าบทบาทของท่านในฐานะกรรมการ
ตรวจเงินแผ่นดินมีคุณูปการอย่างมากในการผลักดันให้หลักการส�ำคัญๆ เกี่ยวกับการคลังมหาชนหลายประการมีผลในทางปฏิบัติโดยผ่านงานตรวจเงินแผ่นดินของ
ส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดินในปัจจุบัน
	 3อรพิน  ผลสุวรรณ์ สบายรูป, กฎหมายการคลัง, พิมพ์ครั้งที่ 3  กรุงเทพมหานคร : โครงการต�ำราและเอกสารประกอบการสอน คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัย
ธรรมศาสตร์, 2557, น. 53.

1. บทน�ำ
	 ต�ำรากฎหมายการคลังในโครงการต�ำราและเอกสารประกอบการสอน คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์
ซึ่งเรียบเรียงโดยศาสตราจารย์ ดร. อรพิน  สบายรูป2 จากประสบการณ์เมื่อครั้งท่านเป็นอาจารย์ผู้บรรยายทางด้าน
กฎหมายการคลังและภาษีอากร ท่ีคณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ ได้กล่าวถึงเรื่องการคลังมหาชน หรือ
หลักการที่เกี่ยวกับกฎหมายการคลังไว้หลายประการและด้วยเหตุที่บริบทของงานตรวจเงินแผ่นดินมีสารัตถะส�ำคัญ ๆ 
หลายประการตามบทบาทภารกิจท่ีปรากฏในพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ.
2561 เกี่ยวเนื่องกับการคลังมหาชน โดยผ่านกลไกการตรวจเงินแผ่นดิน ได้แก่ คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน ผู้ว่าการ
ตรวจเงินแผ่นดิน และส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดิน ในการก�ำกับการใช้จ่ายของรัฐในด้านต่าง ๆ ผ่านการตรวจสอบ
การใช้จ่ายเงินแผ่นดิน หรือ แม้แต่เงินท่ีน�ำมาใช้จ่ายในการปฏิบัติภารกิจทางปกครองของหน่วยงานต่าง ๆ ของรัฐ ซ่ึง
เป็นหน่วยรับตรวจของส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดิน จึงจ�ำเป็นอย่างยิ่งที่ผู้ปฏิบัติงานในส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดิน
ต้องตระหนักถึงหน้าที่ความรับผิดชอบที่จะต้องด�ำเนินการในทุกบทบาทหน้าท่ีให้ถูกต้องตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย
ที่เกี่ยวข้องเพื่อความสัมฤทธิ์ผลต่อระบบการเงินการคลังภาครัฐรวมไปถึงผู้ปฏิบัติงานในหน่วยงานของรัฐต่าง ๆ ซึ่งต้อง
เกี่ยวข้องกับการรักษาประโยชน์สาธารณะในทางการคลังมหาชน จะได้ท�ำความเข้าใจให้ถูกต้องตรงกันว่าบทบาท
ของแต่ละท่านล้วนมีความส�ำคัญต่อการธ�ำรงไว้ซ่ึงหลักการส�ำคัญของการคลังมหาชนที่ว่า รัฐและภารกิจของรัฐมี
สถานะที่เป็นตัวแทนในการกระท�ำการเพื่อประโยชน์หรือรักษาผลประโยชน์ของเอกชนทุกรายร่วมกันภายในรัฐ ไม่ใช่
เพื่อแสวงหาก�ำไร ส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดินจึงเข้ามามีบทบาทส�ำคัญในการตรวจสอบการใช้จ่ายเงินแผ่นดินให้
อยู่ในกรอบของกฎหมายวินัยการเงินการคลังของรัฐ โดยเฉพาะอย่างยิ่งตามที่ปรากฏในพระราชบัญญัติวินัยการเงิน
การคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 โดยไม่ปล่อยให้ฝ่ายบริหารน�ำเงินของรัฐมาหาประโยชน์จากเอกชนภายในรัฐเสมือนว่ารัฐ
นั้นเป็นเอกชนรายหนึ่งที่แสวงหาผลก�ำไร3 อันเป็นการไม่ตระหนักถึงหน้าที่ที่แท้จริงของรัฐ เหมือนเช่นที่เคยเกิดขึ้นใน
อดีตที่ผ่านมา

2. หลักการในการคลังมหาชน
	 ก่อนที่จะได้กล่าวถึงในรายละเอียดของบทบาทของส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดิน ในเบื้องต้นควรจะได้กล่าวถึง
เสียก่อนว่า หลักการในการคลังมหาชนน้ันคืออะไรท่ีทั้งผู้ปฏิบัติงานในหน่วยงานของรัฐต่าง ๆ และผู้ปฏิบัติงานใน
ส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดินจ�ำเป็นจะต้องร่วมกันธ�ำรงรักษาไว้ ในการปฏิบัติภารกิจทางปกครองของหน่วยงานต่าง ๆ
ของรัฐ และในการควบคุมก�ำกับการใช้จ่ายเงินแผ่นดิน
	 การคลังมหาชนหรือหลักการท่ีเก่ียวกับกฎหมายการคลังอธิบายได้โดยอาศัยพื้นฐานทางประวัติศาสตร์ และ
ความเป็นมาของระบบการคลังสาธารณะที่มีพัฒนาการมาอย่างยาวนานตามประวัติศาสตร์การอยู่ร่วมกันเป็นสังคมของมนุษย์
	 การคลังมหาชนก่อตัวขึ้นอย่างเป็นระบบและเป็นรูปธรรมพร้อมกับพัฒนาการของระบอบการปกครองเสรี
ประชาธิปไตยในชาติตะวันตก ท�ำให้การคลังของรัฐซึ่งแต่เดิมผูกติดอยู่กับอ�ำนาจของผู้ปกครองโดยส้ินเชิง หลังจากการ
เปลี่ยนแปลงการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์มาเป็นระบอบประชาธิปไตย จึงมีการถ่ายโอนอ�ำนาจทาง
การคลังมหาชนจากฝ่ายบริหารคือสถาบันกษัตริย์สู่ฝ่ายประชาชน ซึ่งก็หมายถึงรัฐสภาหรือฝ่ายนิติบัญญัติปัจจุบันแม้มี
การขยายตัวของโครงสร้าง และระบบทางสังคมเศรษฐกิจ การเมือง ท�ำให้บทบาทของการคลังมหาชนพัฒนาไปมาก
รัฐเข้าด�ำเนินการแทรกแซงในกิจกรรมต่าง ๆ ของเอกชน โดยมีส่วนในการด�ำเนินกิจการของอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม
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มีกฎหมายเกี่ยวกับการงบ ประมาณ มีระบบบัญชีสาธารณะของรัฐ มีพัฒนาการเป็นรัฐสวัสดิการท�ำให้บทบาทของฝ่ายบริหาร
มากยิ่งขึ้น แต่ไม่ว่าจะมีการเปลี่ยนแปลงเกิดขึ้นมากมายสักเพียงไรก็ตาม ภารกิจที่ส�ำคัญของรัฐก็ยังคงเป็นไปเพื่อรักษา
ผลประโยชน์ร่วมกันของมหาชนภายในรัฐนั่นเอง
	 บทบัญญัติต่าง ๆ ของกฎหมายท่ีเก่ียวข้องกับการคลังมหาชน ได้ถูกบัญญัติขึ้นภายใต้หลักคิดท่ีส�ำคัญคือความ
พยายามที่จะรักษาวินัยการเงินการคลังของรัฐให้เป็นไปเพื่อประโยชน์สาธารณะ โดยเพิ่มอ�ำนาจในการก�ำกับการคลัง
มหาชนให้ฝ่ายนิติบัญญัติ และขีดจ�ำกัดหน้าท่ีและอ�ำนาจของฝ่ายบริหารที่เกี่ยวข้องกับการเงินการคลังไว้ให้อยู่ภายใต้
กรอบของกฎหมายที่บัญญัติไว้อย่างเคร่งครัด
	 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยได้บัญญัติหลักการเกี่ยวกับการคลังมหาชนไว้หลายประการ อาทิ
	 มาตรา 62 รัฐต้องรักษาวินัยการเงินการคลังอย่างเคร่งครัดเพื่อให้ฐานะทางการเงินการคลังของรัฐมีเสถียรภาพ
และมั่นคงอย่างยั่งยืนตามกฎหมายว่าด้วยวินัยการเงินการคลังของรัฐ และจัดระบบภาษีให้เกิดความเป็นธรรมแก่สังคม
กฎหมายว่าด้วยวินัยการเงินการคลังของรัฐอย่างน้อยต้องมีบทบัญญัติเกี่ยวกับกรอบการดําเนินการทางการคลังและ
งบประมาณของรัฐ การกําหนดวินัยทางการคลังด้านรายได้และรายจ่ายทั้งเงินงบประมาณ และเงินนอกงบประมาณ
การบริหารทรัพย์สินของรัฐและเงินคงคลัง และการบริหารหนี้สาธารณะ  
	 มาตรา 140 การจ่ายเงินแผ่นดินจะกระทําได้เฉพาะท่ีได้อนุญาตไว้ในกฎหมายว่าด้วยงบประมาณรายจ่าย
กฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ หรือกฎหมายเกี่ยวด้วยการโอนงบประมาณ กฎหมายว่าด้วยเงินคงคลัง หรือ กฎหมาย
ว่าด้วยวินัยการเงินการคลังของรัฐ เว้นแต่ในกรณีจําเป็นรีบด่วนจะจ่ายไปก่อนก็ได้ แต่ต้องเป็นไปตามหลักเกณฑ์และ
วิธีการที่กฎหมายบัญญัติ ในกรณีเช่นว่านี้ต้องตั้งงบประมาณรายจ่ายชดใช้ในพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่าย
หรือพระราชบัญญัติงบประมาณ รายจ่ายเพิ่มเติมหรือพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจําปีงบประมาณถัดไป 
	 มาตรา 141 งบประมาณรายจ่ายของแผ่นดินให้ทําเป็นพระราชบัญญัติ ถ้าพระราชบัญญัติ งบประมาณรายจ่าย
ประจําปีงบประมาณออกไม่ทันปีงบประมาณใหม่ให้ใช้กฎหมายว่าด้วยงบประมาณ รายจ่ายในปีงบประมาณ ปีก่อนน้ัน
ไปพลางก่อน
	 รัฐต้องจัดสรรงบประมาณให้เพียงพอกับการปฏิบัติหน้าที่โดยอิสระของรัฐสภา ศาล องค์กรอิสระ และองค์กร
อัยการ ทั้งนี้ ตามหลักเกณฑ์ที่บัญญัติไว้ในกฎหมายว่าด้วยวินัยการเงินการคลังของรัฐ ในกรณีที่เห็นว่างบประมาณที่ได้รับ
จัดสรรอาจไม่เพียงพอต่อการปฏิบัติหน้าท่ี รัฐสภาศาลองค์กรอิสระ หรือองค์กรอัยการจะยื่นคําขอแปรญัตติต่อ
คณะกรรมาธิการโดยตรงก็ได้ 
	 มาตรา 142 ในการเสนอร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจําปีงบประมาณต้องแสดงแหล่งท่ีมาและ
ประมาณการรายได้ ผลสัมฤทธ์ิหรือประโยชน์ท่ีคาดว่าจะได้รับจากการจ่ายเงินและความสอดคล้องกับยุทธศาสตร์ชาติ
และแผนพัฒนาต่าง ๆ ทั้งนี้ ตามหลักเกณฑ์ที่บัญญัติไว้ในกฎหมายว่าด้วยวินัยการเงินการคลังของรัฐ
	 มาตรา 143 ร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจําปีงบประมาณ ร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่าย
เพิ่มเติม และร่างพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่าย สภาผู้แทนราษฎรจะต้องพิจารณาให้แล้วเสร็จภายในหนึ่งร้อยห้าวัน
นับแต่วันที่ร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวมาถึงสภาผู้แทนราษฎร 
	 ถ้าสภาผู้แทนราษฎรพิจารณาร่างพระราชบัญญัตินั้นไม่แล้วเสร็จภายในกําหนดเวลาตามวรรคหนึ่ง ให้ถือว่า
สภาผู้แทนราษฎรเห็นชอบกับร่างพระราชบัญญัตินั้น และให้เสนอร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวต่อวุฒิสภาเพื่อพิจารณา
	 ในการพิจารณาของวุฒิสภา วุฒิสภาจะต้องให้ความเห็นชอบหรือไม่ให้ความเห็นชอบภายในยี่สิบวัน นับแต่วันที่
ร่างพระราชบัญญัตินั้นมาถึงวุฒิสภา โดยจะแก้ไขเพ่ิมเติมใด ๆ มิได้ ถ้าพ้นกําหนดเวลาดังกล่าว ให้ถือว่าวุฒิสภาเห็นชอบ
กับร่างพระราชบัญญัตินั้น ในกรณีเช่นนี้และในกรณีที่วุฒิสภาให้ความเห็นชอบให้ดําเนินการต่อไปตามมาตรา 81 
	 ถ้าวุฒิสภาไม่เห็นชอบด้วยกับร่างพระราชบัญญัติดังกล่าว ให้นําความในมาตรา 138 วรรคสอง มาใช้บังคับโดย
อนุโลม โดยให้สภาผู้แทนราษฎรยกขึ้นพิจารณาใหม่ได้ทันที
	 ระยะเวลาตามวรรคหนึง่และวรรคสาม มใิห้นบัรวมระยะเวลาทีศ่าลรฐัธรรมนญูพจิารณา ตามมาตรา 144 วรรคสาม ฯลฯ
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	 นอกจากนี้ ยังมีบทบัญญัติอีกหลายประการในพระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 ซึ่งเพ่ิง
จะมีผลใช้บังคับเมื่อวันท่ี 20 เมษายน 2561 มีสาระส�ำคัญเกี่ยวกับหลักการคลังมหาชนหลายประการได้ถูกบัญญัติไว้
เป็นลายลักษณ์อักษร อาทิ 
	 มาตรา 6 รัฐต้องดําเนินนโยบายการคลัง การจัดทํางบประมาณ การจัดหารายได้ การใช้จ่าย การบริหาร การเงิน
การคลัง และการก่อหนี้ อย่างมีประสิทธิภาพโปร่งใสและตรวจสอบได้ ทั้งนี้ ตามหลักการรักษาเสถียรภาพและการพัฒนา
ทางเศรษฐกิจอย่างยั่งยืน และหลักความเป็นธรรมในสังคม และต้องรักษาวินัยการเงินการคลังตามที่บัญญัติในพระราช
บัญญัตินี้และตามกฎหมายอื่นที่เกี่ยวข้องอย่างเคร่งครัด
	 มาตรา 19 การเสนอกฎหมายว่าด้วยงบประมาณรายจ่ายประจําปีให้เป็นไปตามกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ
โดยต้องแสดงแหล่งที่มาและประมาณการรายได้ ผลสัมฤทธ์ิหรือประโยชน์ที่คาดว่า จะได้รับจากการจ่ายเงิน และความ
สอดคล้องกับยุทธศาสตร์ชาติและแผนพัฒนาต่าง ๆ ด้วย
	 มาตรา 27 การดําเนินกิจกรรม มาตรการ หรือโครงการที่ก่อให้เกิดภาระต่องบประมาณ หรือภาระทางการคลัง
ในอนาคตตามที่คณะกรรมการกําหนด ให้หน่วยงานของรัฐซึ่งเป็นผู้รับผิดชอบ การดําเนินการนั้นจัดทําแผนบริหาร
จัดการกิจกรรม มาตรการ หรือโครงการ ประมาณการรายจ่าย แหล่งเงินที่ใช้ตลอดระยะเวลาดําเนินการและประโยชน์
ที่จะได้รับ โดยต้องเสนอพร้อมกับการขออนุมัติ กิจกรรม มาตรการ หรือโครงการต่อคณะรัฐมนตรีและในกรณีที่การ
ดําเนินการก่อให้เกิดการสูญเสียรายได้ของรัฐหรือของหน่วยงานของรัฐ ให้จัดทําประมาณการการสูญเสียรายได้และ
ประโยชน์ที่จะได้รับ เสนอในการขออนุมัติต่อคณะรัฐมนตรีด้วย 
	 ในการพิจารณาอนุมัติกิจกรรม มาตรการ หรือโครงการตามวรรคหนึ่ง ให้คณะรัฐมนตรีพิจารณาความจําเป็น
เร่งด่วน ประโยชน์ที่ได้รับ และภาระทางการคลังหรือการสูญเสียรายได้ที่จะเกิดขึ้นในอนาคตด้วย 
	 ให้หน่วยงานของรัฐซึ่งเป็นผู้รับผิดชอบกิจกรรมมาตรการ หรือโครงการ จัดทํารายงานเปรียบเทียบประโยชน์
ที่ได้รับกับการสูญเสียรายได้ที่เกิดขึ้นจริงกับประมาณการที่ได้จัดทําตามวรรคหนึ่ง เสนอคณะรัฐมนตรีเพื่อทราบเป็นประจํา
ทุกสิ้นปีงบประมาณ จนกว่าการดําเนินการดังกล่าวจะแล้วเสร็จ
	 มาตรา 49 การก่อหนีแ้ละการบรหิารหนีส้าธารณะและหน้ีของหน่วยงานของรฐัต้องเป็นไปตามกฎหมายและอยู่ภายใต้
ขอบวัตถุประสงค์และอ�ำนาจหน้าท่ีของหน่วยงานของรัฐผู้กู้ ทั้งนี้ เพื่อประโยชน์ของประเทศและของหน่วยงานของรัฐ
โดยต้องกระท�ำด้วยความรอบคอบ และค�ำนึงถึงความคุ้มค่า ความสามารถในการช�ำระหนี้ การกระจายภาระการช�ำระหนี้
เสถียรภาพและความยั่งยืนทางการเงินการคลัง ตลอดจนความน่าเชื่อถือของประเทศและของหน่วยงานของรัฐผู้กู้ ฯลฯ
	 ในทางทฤษฎี หลักกฎหมายทั่วไปทางการคลังอันเป็นหลักการส�ำคัญในการตรากฎหมายด้านการงบประมาณ
จ�ำแนกได้เป็น 10 ประการ4  คือ 
	 1.	 หลักความยินยอม หรืออ�ำนาจในการอนุมัติงบประมาณ (Authoritativeness)  
	 2.	 หลักระยะเวลาหนึ่งปีของงบประมาณ (Annual basis)  
	 3.	 หลักความเป็นเอกภาพของงบประมาณ (Unity)  
	 4.	 หลักงบประมาณรายได้ต้องมีลักษณะทั่วไป (Universality)  
	 5.	 หลักงบประมาณรายจ่ายต้องมีลักษณะเฉพาะ เจาะจง (Specificity)  
	 6.	 หลักดุลยภาพของงบประมาณ (Balance)  
	 7.	 หลักการตรวจสอบได้ (Accountability)  
	 8.	 หลักความโปร่งใส (Transparency)  
	 9.	 หลักเสถียรภาพ (Stability or Predictability)  และ
	 10.	หลักประสิทธิภาพ (Performance or efficiency, economy and effectiveness)

	  4เรื่องเดียวกัน, น. 135 - 202.
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	 2.1	 หลักความยินยอม หรืออ�ำนาจในการอนุมัติงบประมาณ
	 หลักความยินยอมถือว่ามีความส�ำคัญมากท่ีสุดในบรรดาหลักกฎหมายทั่วไปทางการคลังทั้ง 10 ประการ โดย
หลักการนี้ถูกก�ำหนดขึ้นเพ่ือให้ความส�ำคัญกับฉันทานุมัติโดยตัวแทนของประชาชนในงบประมาณของฝ่ายบริหาร
ฝ่ายบริหารต้องชี้แจงหรือขอรับความเห็นชอบจากฝ่ายนิติบัญญัติภายใต้ระบอบเสรีประชาธิปไตยโดยการเลือกต้ังตัวแทน
ของประชาชนเข้ามาช่วยดูแลควบคุมการบริหารการคลังของประเทศ
	 2.2	 หลักระยะเวลาหนึ่งปีของงบประมาณ
	 เป็นหลักการคลังมหาชนที่ยึดถือกันมาตั้งแต่เริ่มแรกของการพัฒนาการทางการคลังมหาชนในโลกตะวันตก
เพื่อมิให้ฝ่ายบริหารมีอ�ำนาจการใช้จ่ายเงินของแผ่นดินหรือรายจ่ายสาธารณะตามอ�ำเภอใจ โดยไม่มีก�ำหนดระยะเวลา
จนกระทั่งเมื่อมีการปกครองในระบอบประชาธิปไตยหลักนี้ก็ได้รับการรับรองไว้เป็นหลักการทั่วไปทางการคลัง
	 2.3	 หลักความเป็นเอกภาพของงบประมาณ
	 เอกสารงบประมาณต้องมีความเป็นเอกภาพ และมีความจ�ำเป็นต้องแสดงรายละเอียดอย่างถี่ถ้วนว่าเงินของชาติ
ที่มีจ�ำนวนมากมายน้ันจะถูกน�ำไปใช้เป็นรายจ่ายสาธารณะในกิจการใด อย่างไร เป็นจ�ำนวนเท่าใด อีกทั้งยังต้องมีการ
ประมาณการรายได้ไว้ด้วยว่าจะมีรายได้มาจากแหล่งใด เป็นจ�ำนวนเท่าใด โดยบันทกึอย่างเป็นระบบอยูใ่นเอกสารงบประมาณ
	 2.4	 	 หลักงบประมาณรายได้ต้องมีลักษณะทั่วไป
	 กล่าวคือรายได้ไม่มีความผูกพันกับรายจ่ายของหน่วยงาน รายได้ทั้งหลายทั้งปวงของรัฐไม่ว่ามีที่มาจากทางใด
จะต้องไม่มีองค์กรหน่ึงองค์กรใดเป็นเจ้าขององค์กรท่ีมีหน้าที่จัดเก็บรายได้ของรัฐจะต้องน�ำเงินรายได้ทั้งหมดส่งให้กับ
คลังกลางของรัฐโดยไม่สามารถน�ำรายได้นั้นไปหักด้วยรายจ่ายขององค์กรจัดเก็บรายได้นั้น
	 2.5	 หลักงบประมาณรายจ่ายต้องมีลักษณะเฉพาะเจาะจง
	 รายจ่ายส่วนใดก็ตามที่ได้รับอนุมัติจากสภาที่มาจากการเลือกตั้งโดยประชาชนตามระบอบเสรีประชาธิปไตยแล้ว
ย่อมมีผลผูกพันให้หน่วยงานที่ได้รับงบประมาณต้องใช้จ่ายไปเพื่อการนั้น ตามเหตุผลที่ได้ยกขึ้นกล่าวอ้างในคราวประชุม
พิจารณาเพื่อขออนุมัติงบประมาณจากสภา
	 2.6	 หลักดุลยภาพของงบประมาณ
	 หมายความว่างบประมาณของรัฐควรจะต้องสมดุลมีรายจ่ายสาธารณะไม่มากไปกว่ารายได้สาธารณะ ในประเทศไทย
มีพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ.2502 (แก้ไขเพิ่มเติม ฉบับที่ 6 พ.ศ. 2543) มาตรา 9 บัญญัติรับรองไว้ว่า ใน
การเสนองบประมาณนัน้ ถ้า ประมาณการรายรบัประเภทรายได้ตามอํานาจกฎหมายทีม่อียูแ่ล้วเป็นจํานวนต�ำ่กว่างบประมาณ
รายจ่ายทั้งสิ้นที่ขอตั้ง ให้แถลงวิธีหาเงินส่วนที่ขาดดุลต่อรัฐสภาด้วย แต่ถ้าเป็นจํานวนสูงกว่าก็ให้แถลงวิธีที่จะจัดการแก่
ส่วนที่เกินดุลนั้นในทางที่จะเป็นประโยชน์อย่างยิ่ง
	 2.7	 หลักการตรวจสอบได้
	 แบ่งการตรวจสอบออกเป็นสองช่วงคือ การตรวจสอบโดยฝ่ายนิติบัญญัติในช่วงก่อนการใช้งบประมาณ และ
การตรวจสอบภายหลังการน�ำงบประมาณไปใช้ นอกจากนี้ยังมีการตรวจสอบในบริบทของการตรวจสอบภายในของ
ฝ่ายบริหาร และการตรวจสอบโดยองค์กรภายนอก ซึ่งในประเทศไทยส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดินมีสถานะเป็นองค์กร
ภายนอกที่มีหน้าที่ตรวจสอบการใช้จ่ายงบประมาณของฝ่ายบริหาร
	 2.8	 หลักความโปร่งใส
	 เชื่อมโยงกับหลักการตรวจสอบได้ รัฐต้องมีความโปร่งใสในการด�ำเนินกิจการทางพาณิชย์ของรัฐ รวมถึงสถานะ
ของหน่วยงานอื่นในก�ำกับของรัฐทั้งท่ีจัดต้ังข้ึนโดยกฎหมายและมิได้จัดตั้งขึ้นโดยอาศัยอ�ำนาจตามกฎหมายรวมทั้ง
ความโปร่งใสเกี่ยวกับเงินอุดหนุนทั้งที่เปิดเผยและไม่เปิดเผย รวมถึงภาระผูกพันที่อาจเกิดขึ้นในอนาคต โดยต้องรายงาน
ข้อมูลด้านงบประมาณดังกล่าวต่อฝ่ายนิติบัญญัติ
	 2.9	 หลักเสถียรภาพ
	 หลักการนี้ถูกก�ำหนดไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยด้วยดังกล่าวมาแล้ว ในมาตรา 62 ที่บัญญัติไว้ว่า
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รัฐต้องรักษาวินัยการเงินการคลังอย่างเคร่งครัดเพื่อให้ฐานะทางการเงินการคลังของรัฐมีเสถียรภาพและม่ันคงอย่างยั่งยืน
ตามกฎหมายว่าด้วยวินัยการเงินการคลังของรัฐ เมื่อหน่วยงานของรัฐมีการรักษาวินัยการเงินการคลังและด�ำเนินนโยบาย
ด้านการคลังตามกรอบท่ีกฎหมายก�ำหนดไว้ในเรื่องต่าง ๆ แล้ว ย่อมจะส่งผลให้สถานะการเงินการคลังของประเทศมี
เสถียรภาพ ม่ันคงและยั่งยืน นอกจากนี้ในพระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 มาตรา 80 วรรคสอง
ยังมีบทบัญญัติเพื่อเป็นการป้องปรามให้หน่วยงานของรัฐรักษาวินัยการเงินการคลังอย่างเคร่งครัดตามท่ีกฎหมายก�ำหนด
ไว้ด้วย โดยได้บัญญัติไว้ว่า ในกรณีที่มีการกระท�ำผิดวินัยการเงินการคลังของรัฐตามที่ก�ำหนดไว้ในพระราชบัญญัติน้ี
การสั่งลงโทษทางปกครองให้เป็นไป ตามกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน
	 2.10	 หลักประสิทธิภาพ
	 การบริหารการคลังถือเป็นภารกิจท่ีส�ำคัญประการหนึ่งของภาครัฐ เพ่ือให้การบริหารการคลังเป็นไปอย่างมี
ประสิทธิภาพ หน่วยงานภาครัฐต้องมีการบริหารการคลังท่ีดี ทั้งในเรื่องการก�ำหนดตัวผู้บริหาร การจัดการเก่ียวกับ
นโยบายและการวางแผนงาน การจัดการงานบุคคล การจัดการเก่ียวกับข้อมูลข่าวสารและเทคโนโลยีสารสนเทศ และ
เพ่ือที่จะทราบว่าหน่วยงานของรัฐมีการบริหารการคลังอย่างมีประสิทธิภาพหรือไม่ ก็จ�ำเป็นต้องมีการตรวจสอบและ
การประเมินการจัดการในด้านต่าง ๆ ท่ีเกี่ยวกับการบริหารการคลังในเรื่องนั้น ๆ ส�ำหรับประเทศไทยตามพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ.2561  มาตรา 4 ได้บัญญัติให้ การตรวจเงินแผ่นดินหมายรวมถึง
การตรวจว่าการใช้จ่ายเงินหรือการใช้ประโยชน์น้ันเป็นไปตามวัตถุประสงค์ ประหยัด เกิดผลสัมฤทธิ์และมีประสิทธิภาพ
หรือไม่ และมาตรา 77 ได้ก�ำหนดให้ส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดินท�ำรายงานผลการปฏิบัติงานประจ�ำปีเสนอต่อสภา
ผูแ้ทนราษฎรด้วย เพือ่ให้ฝ่ายนติบัิญญตัสิามารถตรวจสอบการด�ำเนนิการเก่ียวกบัการคลงัมหาชนของฝ่ายบรหิารได้อย่างใกล้ชดิ
	 กล่าวโดยสรุป อ�ำนาจสูงสุดของฝ่ายนิติบัญญัติในด้านการงบประมาณถือเป็นประเด็นส�ำคัญของหลักความยินยอม
หรืออ�ำนาจในการอนุมัติงบประมาณ  มีการจ�ำกัดเวลาในการปฏิบัติภารกิจของฝ่ายบริหารเกี่ยวกับการงบประมาณไว้ทั้งหมด
หนึ่งปี เอกสารงบประมาณต้องมีความเป็นเอกภาพ ต้องแสดงรายละเอียดอย่างถี่ถ้วนว่ารายจ่ายถูกน�ำไปใช้ในกิจการใด
เป็นจ�ำนวนเท่าใด และจะถูกน�ำไปใช้อย่างไร มีการประมาณการรายได้ว่ามาจากแหล่งใด เป็นจ�ำนวนเท่าใด วิธีการ แผน
หรือนโยบายการจัดหารายรับสาธารณะของฝ่ายบริหารต้องมีลักษณะเป็นการทั่วไป วิธีการ แผนหรือนโยบายเกี่ยวกับ
รายจ่ายสาธารณะของฝ่ายบริหารต้องมีลักษณะเฉพาะเจาะจงวงเงินที่ใช้เป็นรายจ่ายสาธารณะเมื่อเปรียบเทียบกับวงเงิน
รายรับสาธารณะควรมีลักษณะสมดุล การบริหารจัดการงบประมาณของฝ่ายบริหารต้องตรวจสอบได้โดยฝ่ายนิติบัญญัติ 
หน่วยตรวจสอบภายใน และองค์กรตรวจสอบภายนอก การด�ำเนินการด้านงบประมาณของหน่วยงานต่าง ๆ ของรัฐต้องมี
การเปิดเผยข้อมูลด้านการงบประมาณ ต่อสาธารณชน ทั้งข้อมูลที่เกี่ยวกับการเงินและที่ไม่เกี่ยวกับการเงิน ต้องมีการรักษา
วินัยการเงินการคลังเพื่อให้เกิดเสถียรภาพและความมั่นคงทางเศรษฐกิจของประเทศอย่างมีประสิทธิภาพ มีประสิทธิผล 
และเกิดความคุ้มค่าทางเศรษฐกิจ
	 หลักการส�ำคัญทั้ง 10 ประการดังได้กล่าวมานี้เป็นหลักกฎหมายทั่วไปทางการคลังอันเป็นหลักการส�ำคัญในการ
ตรากฎหมายด้านการงบประมาณ อย่างไรก็ดีหลักกฎหมายทั่วไปทางการคลังที่เกี่ยวกับการคลังมหาชนดังกล่าวก็มิได้
เกี่ยวข้องแต่เฉพาะบทบัญญัติของกฎหมายด้านการงบประมาณแต่เพียงเท่านั้น หากแต่ยังมีความเก่ียวข้องกับบทบัญญัติ
ในเรื่องอื่น ๆ ด้วย อาทิในพระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 และเกี่ยวข้องกับบทบาทและภารกิจ
ตามหน้าที่และอ�ำนาจของส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดิน ตามที่ได้ก�ำหนดไว้ในพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย
การตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ.2561 ดังได้กล่าวไปบ้างแล้วบางประการ รายละเอียดจะได้กล่าวต่อไป

3. บทบาทของกลไกการตรวจเงินแผ่นดินตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจ
เงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561
	 ในหัวข้อที่แล้วเราได้ทราบถึงหลักการส�ำคัญของการคลังมหาชน โดยเฉพาะอย่างยิ่งด้านการงบประมาณแล้วว่า
มีอะไรบ้าง  ในหัวข้อน้ีจะได้กล่าวถึงบทบาทและภารกิจของส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดิน ตามพระราชบัญญัติ
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ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ.2561 ในภาพรวมเสียก่อน จากนั้นจึงจะไปท�ำความเข้าใจร่วมกัน
ว่าบทบาทและภารกิจของส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดินเกี่ยวเนื่องกับหลักการคลังมหาชนดังกล่าวอย่างไรในหัวข้อต่อไป
	 ตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 ได้บัญญัติหลักการส�ำคัญใหม่
ในการตรวจเงินแผ่นดินตามพระราชบัญญัติน้ีไว้ในหมวด 1 บททั่วไป (ซึ่งเมื่อเปรียบเทียบกับพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดินพ.ศ. 2542 ไม่ได้มีการบัญญัติหมวดทั่วไปไว้ในพระราชบัญญัติดังกล่าว เช่นเดียวกับ
ที่ได้มีการบัญญัติไว้ตามพระราชบัญญัติน้ี)5 หมวด 2 คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินหมวด 3 ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน
หมวด 4 ส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดิน หมวด 5 กองทุนเพื่อการพัฒนาการตรวจเงินแผ่นดิน  หมวด 6 หน้าที่และอ�ำนาจ
ในการตรวจสอบของผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน  หมวด 7 วินัยการเงินการคลัง (หมวดนี้มีความเกี่ยวเนื่องกับพระราชบัญญัติ
วินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 และเก่ียวข้องอย่างมากกับการคลังมหาชน เพราะบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ก็ได้บัญญัติรับรองไว้ในมาตรา 62 ดังได้กล่าวมาแล้วในหัวข้อที่ผ่านมา รายละเอียด
จะได้กล่าวถึงในหัวข้อต่อไป) หมวด 8 บทก�ำหนดโทษ และมีบทเฉพาะกาลในพระราชบัญญัตินี้ก�ำหนดไว้เป็นส่วนสุดท้าย
เพื่อเช่ือมโยงไปถึงภารกิจด้านการตรวจเงินแผ่นดินตามพระราชบัญญัติเก่าที่อยู่ระหว่างการด�ำเนินการให้ถือว่าใช้บังคับ
ได้ต่อไปตามพระราชบัญญัตินี้ เพียงเท่าที่ไม่ขัดต่อรัฐธรรมนูญหรือพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญนี้
	 นอกกจากนี้ในพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 ยังได้ก�ำหนดขอบเขต
การตรวจเงินแผ่นดินไว้ให้สอดคล้องกับมาตรฐานการตรวจเงินแผ่นดินสากลที่เกี่ยวข้อง ก�ำหนดให้มีการประสานความ
ร่วมมือกันกับองค์กรอิสระอื่นและก�ำหนดแนวทางการท�ำงานไม่ให้ซ�้ำซ้อนกัน ก�ำหนดกรอบการวางนโยบายและมาตรฐาน
เกี่ยวกับการตรวจเงินแผ่นดินกรอบหน้าท่ีและอ�ำนาจในการตรวจเงินแผ่นดินของผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินกรณีผลการ
ตรวจสอบปรากฏว่ามีข้อบกพร่อง และก�ำหนดหลักเกณฑ์การด�ำเนินการกรณีมีการกระท�ำผิดกฎหมายว่าด้วยวินัยการเงิน
การคลังของรัฐ 6 โดยกฎหมายได้ก�ำหนดเป้าหมายและแนวทางในการปฏิบัติหน้าที่และการใช้อ�ำนาจของคณะกรรมการ
ตรวจเงินแผ่นดิน และผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน ไว้ในมาตรา 107 และก�ำหนดหลักการตรวจเงินแผ่นดินของเจ้าหน้าที่
ส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดินไว้ในมาตรา 11 ดังนี้
	 มาตรา 10 การตรวจเงินแผ่นดินต้องกระท�ำด้วยความสุจริต รอบคอบ โปร่งใส เที่ยงธรรม กล้าหาญ ปราศจาก
อคติ และเป็นไปตามหลักธรรมาภิบาล
	 การตรวจสอบต้องค�ำนึงถึงการด�ำเนินการตามหน้าที่ของรัฐ แนวนโยบายแห่งรัฐและยุทธศาสตร์ชาติรวมถึง
ความคุ้มค่า ความสงบเรียบร้อย ความไว้วางใจของสาธารณชน การด�ำเนินงานโดยสุจริต ผลสัมฤทธ์ิและประสิทธิภาพ
ในการใช้จ่ายเงินของหน่วยรับตรวจ และการป้องกันความเสียหายที่อาจเกิดขึ้นแก่การเงินการคลังของรัฐ
	 มาตรา 11 ในการตรวจสอบ เจ้าหน้าท่ีต้องปฏิบัติตามหลักเกณฑ์มาตรฐานเก่ียวกับการตรวจเงินแผ่นดิน และ
ให้โอกาสเจ้าหน้าที่ของหน่วยรับตรวจได้ชี้แจงแสดงเหตุผลและแสดงพยานหลักฐานของตน
	 แม้จะมีบทบัญญัติเพียงสองมาตรา แต่จะเห็นได้ว่าผู้ร่างกฎหมายต้องการวางหลักการส�ำคัญในการตรวจเงินแผ่นดิน
ไว้ใช้ร่วมกันกับบทบัญญัติในหมวดหลัง ๆ ท�ำให้เป็นที่เข้าใจได้ว่าท้ังในส่วนบทบาทภารกิจของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน
ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน และส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดิน ต้องค�ำนึงถึงหลักการส�ำคัญทั้งสองมาตราดังกล่าว นั่นคือ
ต้องกระท�ำด้วยความสุจริตรอบคอบ โปร่งใส เที่ยงธรรม กล้าหาญ ปราศจากอคติและเป็นไปตามหลักธรรมาภิบาล รวมทั้ง
ต้องให้โอกาสเจ้าหน้าที่ของหน่วยรับตรวจได้ชี้แจงแสดงเหตุผลในหัวข้อนี้เราจะได้ท�ำความรู้จักกับคณะกรรมการตรวจเงิน
แผ่นดนิผูว่้าการตรวจเงนิแผ่นดนิ และส�ำนกังานการตรวจเงนิแผ่นดนิให้มากขึน้เพ่ีอประกอบการท�ำความเข้าใจการท�ำงานของ
กลไกทั้งสามนี้ในส่วนที่เกี่ยวข้องกับการคลังมหาชน

	 5ส�ำนักกฎหมาย ส�ำนักงานเลขาธิการวุฒิสภา ปฏิบัติหน้าท่ีส�ำนักงานเลขาธิการสภานิติบัญญัติแห่งชาติ, พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการ
ตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 พร้อมทั้งสรุปสาระส�ำคัญ ประวัติ ความเป็นมา กระบวนการและขั้นตอนในการตราพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญดังกล่าวของ
สภานิติบัญญัติแห่งชาติ, กรุงเทพฯ : ส�ำนักการพิมพ์ ส�ำนักงานเลขาธิการวุฒิสภา, น. ภาคผนวก ก (5). และภาคผนวก ข
	 6เรื่องเดียวกัน, น. ภาคผนวก ข (37) – (40)
	 7เรื่องเดียวกัน, น. ภาคผนวก ข (37)
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	 3.1	 คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน
	 ตามพระราชบัญญัตินี้ก�ำหนดให้คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินประกอบด้วยกรรมการจ�ำนวนเจ็ดคน จากผู้ซ่ึง
ได้รับการสรรหาโดยคณะกรรมการสรรหา ซึ่งต้องเป็นผู้มีความซื่อสัตย์สุจริตเป็นที่ประจักษ์ มีความรู้ ความเชี่ยวชาญ
และประสบการณ์เกี่ยวกับการตรวจเงินแผ่นดินกฎหมาย การบัญชี การตรวจสอบภายในการเงิน การคลังและด้านอื่น
ที่เป็นประโยชน์ต่อการตรวจเงินแผ่นดิน เป็นเวลาไม่น้อยกว่าสิบปี โดยต้องมีคุณสมบัติตามที่กฎหมายว่าด้วยการตรวจ
เงินแผ่นดินก�ำหนด ซ่ึงคณะกรรมการสรรหาจะต้องคัดสรรให้ได้บุคคลซึ่งมีความรับผิดชอบสูง มีความกล้าหาญในการ
ปฏิบัติหน้าที่ และมีพฤติกรรมทางจริยธรรมเป็นตัวอย่างที่ดีของสังคม รวมตลอดทั้งมีทัศนคติที่เหมาะสมในการปฏิบัติ
หน้าที่ให้เกิดผลส�ำเร็จ โดยผู้ได้รับการสรรหาเพื่อแต่งตั้งให้ด�ำรงต�ำแหน่งกรรมการต้องได้รับความเห็นชอบจากวุฒิสภา
ด้วยคะแนนเสียงไม่น้อยกว่ากึ่งหนึ่งของจ�ำนวนสมาชิกท้ังหมด และให้ผู้ได้รับความเห็นชอบจากวุฒิสภาแล้วเลือกกันเอง
ให้คนหนึ่งเป็นประธานกรรมการ มีวาระการด�ำรงต�ำแหน่งเจ็ดปีนับแต่วันที่พระมหากษัตริย์ทรงแต่งตั้ง
	 กรรมการตรวจเงินแผ่นดินต้องปฏิบัติหน้าท่ีเต็มเวลาและการปฏิบัติหน้าที่และการใช้อ�ำนาจของคณะกรรมการ
ต้องเป็นไปโดยสุจริต เท่ียงธรรม กล้าหาญ และปราศจากอคติทั้งปวงในการใช้ดุลพินิจ และปฏิบัติตนให้ถูกต้องตาม
มาตรฐานทางจริยธรรม โดยมีหน้าที่และอ�ำนาจที่ส�ำคัญคือ 
	 (1)	วางนโยบายการตรวจเงินแผ่นดิน  
	 (2)	ก�ำหนดหลักเกณฑ์มาตรฐานเกี่ยวกับการตรวจเงินแผ่นดิน  
	 (3)	ก�ำกับการตรวจเงินแผ่นดินตามหน้าที่และอ�ำนาจของผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน 
	 (4)	ให้ค�ำปรึกษา แนะน�ำ หรือเสนอแนะเกี่ยวกับการใช้จ่ายเงินแผ่นดินให้เป็นไปตามกฎหมายว่าด้วยวินัยการเงิน
การคลังของรัฐ รวมทั้งการให้ค�ำแนะน�ำกับหน่วยงานของรัฐในการแก้ไขข้อบกพร่องเกี่ยวกับการใช้จ่ายเงินแผ่นดิน
	 (5)	สั่งลงโทษทางปกครองกรณีมีการกระท�ำผิดกฎหมายว่าด้วยวินัยการเงินการคลังของรัฐ
	 (6)	หน้าที่และอ�ำนาจอื่นตามท่ีบัญญัติไว้ในพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญนี้หรือกฎหมายอ่ืนเช่นในบทบัญญัติ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยมาตรา 35 วรรคห้า บัญญัติไว้ว่า การให้เงินหรือทรัพย์สินอื่นเพื่ออุดหนุนกิจการ
หนังสือพิมพ์หรือสื่อมวลชนอื่นของเอกชน รัฐจะกระทํามิได้ หน่วยงานของรัฐที่ใช้จ่ายเงินหรือทรัพย์สินให้ส่ือมวลชน
ไม่ว่าเพื่อประโยชน์ในการโฆษณาหรือประชาสัมพันธ์ หรือเพื่อการอื่นใดในทํานองเดียวกันต้องเปิดเผยรายละเอียดให้
คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินทราบตามระยะเวลาที่กําหนดและประกาศให้ประชาชนทราบด้วย
	 3.2	 ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน
	 คณะกรรมการตรวจเงนิแผ่นดินเป็นผู้สรรหาบคุคลท่ีสมควรได้รบัการเสนอชือ่เพือ่แต่งตัง้เป็นผูว่้าการตรวจเงนิแผ่นดนิ
โดยคัดเลือกให้ได้บุคคลซึ่งมีความรู้ความเชี่ยวชาญและประสบการณ์เกี่ยวกับการตรวจเงินแผ่นดิน กฎหมาย การบัญชี
การตรวจสอบภายใน การเงินการคลัง และด้านอื่นที่เป็นประโยชน์ต่อการตรวจเงินแผ่นดิน และเป็นผู้ที่มีความรับผิดชอบสูง
มีความกล้าหาญและความซ่ือสัตย์สุจริตในการปฏิบัติหน้าที่ และมีพฤติกรรมทางจริยธรรมเป็นตัวอย่างที่ดีของสังคม
รวมตลอดทั้งมีทัศนคติท่ีเหมาะสมในการปฏิบัติหน้าที่ให้เกิดผลส�ำเร็จ เสนอชื่อต่อประธานรัฐสภา โดยผู้ได้รับการเสนอชื่อ
เพื่อแต่งตั้งให้ด�ำรงต�ำแหน่งผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินต้องได้รับความเห็นชอบจากวุฒิสภาด้วยคะแนนเสียงไม่น้อยกว่า
กึ่งหนึ่งของจ�ำนวนสมาชิกทั้งหมด  มีวาระการด�ำรงต�ำแหน่งหกปีนับแต่วันที่พระมหากษัตริย์ทรงแต่งต้ัง มีความเป็นอิสระ
ในการปฏิบัติหน้าที่โดยรับผิดชอบต่อคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินและเป็นผู้บังคับบัญชาสูงสุดของส�ำนักงานการ
ตรวจเงินแผ่นดิน
	 ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินต้องปฏิบัติหน้าที่เต็มเวลาและการปฏิบัติหน้าที่และการใช้อ�ำนาจของผู้ว่าการต้องเป็นไป
โดยสุจริต เท่ียงธรรม กล้าหาญ และปราศจากอคติทั้งปวงในการใช้ดุลพินิจ และปฏิบัติตนให้ถูกต้องตามมาตรฐานทาง
จริยธรรม มีหน้าที่และอ�ำนาจที่ส�ำคัญคือ
	 (1)	ตรวจเงินแผ่นดินตามนโยบายการตรวจเงินแผ่นดินและหลักเกณฑ์มาตรฐานเกี่ยวกับการตรวจเงินแผ่นดิน
ที่คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินก�ำหนด และตามกฎหมายว่าด้วยวินัยการเงินการคลังของรัฐ
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	 (2)	ตรวจผลสัมฤทธิ์และประสิทธิภาพในการใช้จ่ายเงินของหน่วยงานของรัฐ
	 (3)	มอบหมายให้เจ้าหน้าที่ด�ำเนินการตรวจเงินแผ่นดินตาม (1) และตรวจผลสัมฤทธิ์ตาม (2)
	 (4)	ก�ำกับและรับผิดชอบในการปฏิบัติหน้าที่ของเจ้าหน้าที่ที่ได้รับมอบหมายตาม (3)
	 3.3	 ส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดิน
	 ส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดินเป็นส่วนราชการอยู่ภายใต้การบังคับบัญชาของผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินและ
ท�ำหน้าที่เป็นหน่วยธุรการของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน มีหน้าที่และอ�ำนาจส�ำคัญคือ
	 (1)	รับผิดชอบงานธุรการ และด�ำเนินการเพื่อให้คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินบรรลุภารกิจและหน้าที่ตามที่
ก�ำหนดไว้ในรัฐธรรมนูญ พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญนี้ และกฎหมายอื่น
	 (2)	อ�ำนวยความสะดวก ช่วยเหลือ ส่งเสริม และสนับสนุนการปฏิบัติงานของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน
และผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน
	 (3)	ด�ำเนินการเพื่อให้หน่วยรับตรวจของส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดินมีความรู้ความเข้าใจในหน้าที่ที่ต้อง
ปฏิบัติให้ถูกต้องตามกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับ มติคณะรัฐมนตรี และแบบแผนการปฏิบัติราชการ
	 อนึ่ง หลักการส�ำคัญซึ่งเป็นบททั่วไปในหมวด 1 ดังกล่าวมาแล้ว ได้มีการเน้นย�้ำถึงหลักการดังกล่าวซ�้ำอีกคร้ังหนึ่ง
ในหมวด 7 วินัยการเงินการคลัง มาตรา 85 วรรคหนึ่ง ดังนี้
	 ในกรณีที่ผลการตรวจสอบปรากฏว่ามีข้อบกพร่องเน่ืองจากเจ้าหน้าที่ของหน่วยรับตรวจไม่ปฏิบัติตามกฎหมาย
ระเบียบ ข้อบังคับ มติคณะรัฐมนตรี หรือแบบแผนการปฏิบัติราชการ ให้ผู้ว่าการมีหนังสือแจ้งข้อบกพร่องพร้อมทั้ง
ข้อเสนอแนะให้ผู้รับตรวจทราบเพื่อด�ำเนินการแก้ไขและควบคุมหรือก�ำกับมิให้เกิดข้อบกพร่องขึ้นอีก แต่ผู้ว่าการต้อง
รับฟังค�ำชี้แจงและเหตุผลหรือความจ�ำเป็นของหน่วยรับตรวจประกอบด้วย
	 ซึ่งสอดคล้องกับถ้อยค�ำในบทบัญญัติมาตรา 11 ที่ก�ำหนดให้ในการตรวจสอบต้องให้โอกาสเจ้าหน้าที่ของหน่วยรับ
ตรวจได้ชี้แจงแสดงเหตุผลและแสดงพยานหลักฐานของตน เพียงแต่เมื่อกล่าวถึงในบทบาทของผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน
ในฐานะหัวหน้าส่วนราชการก็ต้องฟังค�ำชี้แจงของส่วนราชการอื่นที่อยู่ในฐานะหน่วยรับตรวจด้วยเช่นกัน
	 ในหมวดอ่ืน ๆ ตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 หลักการส�ำคัญใหม่
ในการตรวจเงินแผ่นดินตามหมวด 1 บทท่ัวไป แม้จะครอบคลุมไปถึง แต่ก็มิได้เกี่ยวเนื่องโดยตรงเหมือนหมวดที่ว่าด้วย
คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน ส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดินและวินัยการเงินการคลัง 
	 ที่กล่าวมาท้ังหมดเป็นภาพรวมของกฎหมายว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดินทั้งฉบับพอให้เห็นเป็นกรอบไว้อย่างกว้าง ๆ
เพื่อให้เห็นภาพรวมว่ากลไกการตรวจเงินแผ่นดินทั้ง 3 กลไก ได้แก่ คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน
และส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดิน มีลักษณะการขับเคลื่อนกลไกเชื่อมโยงระหว่างกันอย่างไร โดยสรุปก็คือคณะกรรมการ
ตรวจเงินแผ่นดินมีบทบาทในการวางนโยบายการตรวจเงินแผ่นดินและก�ำหนดหลักเกณฑ์มาตรฐานเกี่ยวกับการตรวจ
เงินแผ่นดินเพ่ือให้ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินท�ำหน้าท่ีตรวจเงินแผ่นดินตามที่บัญญัติไว้ในพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ
ว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 รวมท้ังก�ำกับการตรวจเงินแผ่นดินของผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน แต่ในขณะเดียวกัน
คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินก็ต้องระมัดระวังมิให้นโยบายการตรวจเงินแผ่นดินและหลักเกณฑ์มาตรฐานเกี่ยวกับการตรวจ
เงินแผ่นดินที่ก�ำหนดไปกระทบต่อความเป็นอิสระในการตรวจเงินแผ่นดินของผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินด้วย ขณะที่
ส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดินนอกจากท�ำหน้าที่เป็นหน่วยธุรการของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินแล้วเจ้าหน้าที่ของ
ส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดินก็จะได้รับมอบหมายหน้าที่และอ�ำนาจในการตรวจเงินแผ่นดินจากผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน
ให้ท�ำหน้าที่ตรวจเงินแผ่นดินด้วยผู้สนใจศึกษาเพิ่มเติมอาจศึกษาได้จากบทบัญญัติในพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ
ว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561
4. บทบาทของกลไกการตรวจเงินแผ่นดินในส่วนที่เกี่ยวกับการคลังมหาชน
	 ในหัวข้อนี้จะเป็นการกล่าวเฉพาะเจาะจงถึงบทบัญญัติในพระราชบัญญติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงิน
แผ่นดิน พ.ศ. 2561 ส่วนที่เกี่ยวเนื่องโดยตรงกับเรื่องของการคลังมหาชน ที่จะได้ท�ำความเข้าใจร่วมกันว่ามีกลไกทางกฎหมาย
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เกี่ยวข้องกันอย่างไรบ้าง
	 ในส่วนที่เกี่ยวกับการคลังมหาชน กฎหมายว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดินก�ำหนดให้มีกลไกส�ำคัญเข้ามาท�ำหน้าที่
เกี่ยวข้อง 3 กลไก ได้แก่ คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน และส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดิน 
ทั้งสามกลไกนี้จะเป็นผู้มีบทบาทอย่างส�ำคัญในการผลักดันการตรวจเงินแผ่นดินไปในบริบทของการคลังมหาชน ซึ่งใน
หัวข้อที่ผ่านมาเราได้ท�ำความรู้จักกับกลไกท้ังสามประการนี้มาบ้างแล้ว ในหัวข้อนี้เราจะได้เห็นภาพการท�ำงานของ
ทั้งสามกลไกที่เกี่ยวข้องกับเรื่องการคลังมหาชนว่ามีลักษณะการท�ำงานเป็นอย่างไร
	 เมื่อพิเคราะห์ตามหลักกฎหมายทั่วไปทางการคลังมหาชนดังกล่าวมาแล้วในตอนต้น บทบาทตามกฎหมายว่าด้วย
การตรวจเงินแผ่นดินของกลไกทั้งสาม จะเกี่ยวเนื่องโดยตรงกับหลักเสถียรภาพและหลักประสิทธิภาพ ขณะท่ีหลักกฎหมาย
ทั่วไปทางการคลังส่วนที่เหลือ อีก 8 ประการ จะเกี่ยวเนื่องโดยตรงกับกลไกฝ่ายรัฐสภาและฝ่ายบริหาร ซึ่งจะไม่กล่าวถึง
ในรายละเอียดในที่นี้ อย่างไรก็ดีด้วยเหตุผลตามหลักการแบ่งแยกอ�ำนาจ8 ท่ีก�ำหนดบทบาทหน้าที่ให้ฝ่ายนิติบัญญัติ
ท�ำหน้าท่ีตรวจสอบการใช้จ่ายเงินของฝ่ายบริหาร สถาบันการตรวจสอบในบางประเทศจึงถูกก�ำหนดบทบาทให้มีสถานะ
เป็นองค์กรที่ข้ึนอยู่กับฝ่ายนิติบัญญัติ มิได้มีสถานะเป็นองค์กรอิสระอย่างเช่นท่ีก�ำหนดบทบาทไว้ในรูปแบบของการจัด
หมวดหมู่องค์กรอย่างในประเทศไทย
	 4.1	 บทบาทของกลไกการตรวจเงินแผ่นดินที่เกี่ยวกับหลักเสถียรภาพ
	 หลักเสถียรภาพตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2560 ได้ก�ำหนดบทบาทของภาครัฐไว้ว่ารัฐ
ต้องรักษาวินัยการเงินการคลังอย่างเคร่งครัดเพื่อให้ฐานะทางการเงินการคลังของรัฐมีเสถียรภาพและมั่นคงอย่างยั่งยืน
เกี่ยวข้องกับบทบาทภารกิจของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินที่จะต้องก�ำกับการตรวจเงินแผ่นดินของผู้ว่าการตรวจ
เงินแผ่นดินให้เป็นไปตามกฎหมายว่าด้วยวินัยการเงินการคลังของรัฐ และบทบาทภารกิจของคณะกรรมการตรวจเงิน
แผ่นดินในการให้ค�ำปรึกษา แนะน�ำหรือเสนอแนะเกี่ยวกับการใช้จ่ายเงินแผ่นดินกับหน่วยงานของรัฐให้เป็นไปตามกฎหมาย
ว่าด้วยวินัยการเงินการคลังของรัฐ รวมทั้งสั่งลงโทษทางปกครองกรณีมีการกระท�ำผิดกฎหมายว่าด้วยวินัยการเงินการคลัง
ของรัฐ ทั้งยังเก่ียวข้องกับผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินท่ีจะต้องตรวจสอบว่าการใช้จ่ายเงินแผ่นดินของหน่วยงานต่าง ๆ ของรัฐ
เป็นไปตามกฎหมายว่าด้วยวินัยการเงินการคลังของรัฐหรือไม่ และเกี่ยวข้องกับส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดินที่อยู่ใน
บังคับบัญชาของผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินและเป็นหน่วยธุรการของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินที่จะต้องด�ำเนินบทบาท
ทั้งปวงในส่วนที่เกี่ยวข้องกับกฎหมายว่าด้วยวินัยการเงินการคลังของรัฐตามหน้าท่ีและอ�ำนาจของทั้งสามกลไกดังกล่าว
ในส่วนนี้เราจะได้ท�ำความเข้าว่ากลไกการตรวจเงินแผ่นดินทั้ง 3 กลไก ท�ำงานอย่างไร  
	 ตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 ก�ำหนดไว้ในบทบัญญัติ หมวด 6
หน้าที่และอ�ำนาจในการตรวจสอบของผู้ว่าการและในหมวด 7 วินัยการเงินการคลัง ในมาตรา 85 มาตรา 95 และ
มาตรา 96 โดยก�ำหนดเป็นมาตรการป้องปรามมิให้เจ้าหน้าที่ของรัฐที่เก่ียวข้องกับเรื่องการคลังมหาชนปฏิบัติงานตาม
อ�ำนาจหน้าที่ไม่ถูกต้องตามกฎหมายอันอาจจะส่งผลกระทบต่อเสถียรภาพทางการคลังของประเทศไว้ ดังนี้
	 ในกรณีที่ผลการตรวจสอบปรากฏว่ามีข้อบกพร่องเน่ืองจากเจ้าหน้าที่ของหน่วยรับตรวจไม่ปฏิบัติตามกฎหมาย
ระเบียบข้อบังคับ มติคณะรัฐมนตรี หรือแบบแผนการปฏิบัติราชการ ให้ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินมีหนังสือแจ้งข้อบกพร่อง
พร้อมทั้งข้อเสนอแนะให้ผู้รับตรวจทราบเพื่อด�ำเนินการแก้ไขและควบคุมหรือก�ำกับมิให้เกิดข้อบกพร่องขึ้นอีก 
	 ถ้าในกรณีที่ผลการตรวจสอบปรากฏว่ามีข้อบกพร่องเนื่องจากเจ้าหน้าที่ของหน่วยรับตรวจไม่ปฏิบัติตามกฎหมาย
ระเบียบ ข้อบังคับ มติคณะรัฐมนตรี หรือแบบแผนการปฏิบัติราชการ ก่อให้เกิดความเสียหายแก่รัฐหรือหน่วยรับตรวจ
ที่ไม่เกี่ยวกับกฎหมายว่าด้วยวินัยการเงินการคลังของรัฐ ให้ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินแจ้งให้หน่วยรับตรวจพิจารณา
ด�ำเนินการเพื่อให้มีการชดใช้ค่าเสียหายแก่รัฐหรือหน่วยรับตรวจ หรือด�ำเนินการทางวินัย แล้วแต่กรณี

	 8หลักการส�ำคัญเกี่ยวกับการแบ่งแยกอ�ำนาจปรากฏในหนังสือชื่อ De I’esprit des lios (ว่าด้วยวิญญาณแห่งกฎหมาย) โดยมงเตสกิเออเห็นว่าประวัติศาสตร์
การเมืองการปกครองของมนุษยชาตินั้นได้ให้บทเรียนเราว่า ใครก็ตามที่มีอ�ำนาจเด็ดขาด คนผู้นั้นมักจะใช้อ�ำนาจอย่างเกินเลย และมัวเมาในอ�ำนาจเด็ดขาดนั้นเสมอ
อ้างอิงใน วรเจตน์  ภาคีรัตน์, ค�ำสอนว่าด้วยรัฐและหลักฎหมายมหาชน, กรุงเทพมหานคร : โครงการต�ำราและเอกสารประกอบการสอน  คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัย
ธรรมศาสตร์, 2555, น. 150.
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	 ในกรณีที่ผลการตรวจสอบปรากฏว่ามีข้อบกพร่องเน่ืองจากเจ้าหน้าที่ของหน่วยรับตรวจไม่ปฏิบัติตามกฎหมาย
ว่าด้วยวินัยการเงินการคลังของรัฐ หากข้อบกพร่องที่ตรวจพบไม่มีลักษณะเป็นการทุจริต และไม่ก่อให้เกิดความเสียหาย
แก่รัฐหรือหน่วยรับตรวจ ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินจะแจ้งให้ผู้รับตรวจทราบเพื่อก�ำกับดูแลมิให้เกิดข้อบกพร่องอีกก็ได้
	 ถ้าในกรณีที่ผลการตรวจสอบปรากฏว่ามีข้อบกพร่องเนื่องจากเจ้าหน้าที่ของหน่วยรับตรวจไม่ปฏิบัติตามกฎหมาย
ว่าด้วยวินัยการเงินการคลังของรัฐ ในกรณีท่ีข้อบกพร่องท่ีตรวจพบมีลักษณะเป็นการทุจริต ให้ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน
ส่งเรื่องให้คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติด�ำเนินการตามอ�ำนาจหน้าที่ต่อไป
	 ถ้าในกรณีที่ผลการตรวจสอบปรากฏว่ามีข้อบกพร่องเนื่องจากเจ้าหน้าที่ของหน่วยรับตรวจไม่ปฏิบัติตามกฎหมาย
ว่าด้วยวินัยการเงินการคลังของรัฐ ในกรณีท่ีข้อบกพร่องมีลักษณะก่อให้เกิดความเสียหายแก่รัฐหรือหน่วยรับตรวจหรือ
มีลักษณะเป็นการจงใจไม่ปฏิบัติตามกฎหมายว่าด้วยวินัยการเงินการคลังของรัฐ ให้ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินแจ้งให้ผู้รับ
ตรวจพิจารณาด�ำเนินการเพื่อให้มีการชดใช้ค่าเสียหายต่อรัฐหรือหน่วยรับตรวจต่อไป หรือด�ำเนินการทางวินัยแล้วแต่กรณี
และเมื่อด�ำเนินการแล้วให้แจ้งให้ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินทราบ ในกรณีที่ผู้รับตรวจไม่ด�ำเนินการเพื่อให้มีการชดใช้
ค่าเสียหายต่อรัฐหรือหน่วยรับตรวจตามที่ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินแจ้งภายในระยะเวลาอันสมควร ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน
จะแจ้งให้ด�ำเนินการภายในระยะเวลาที่ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินก�ำหนดก็ได้หากผู้รับตรวจไม่ด�ำเนินการเพื่อให้มีการ
ชดใช้ค่าเสียหายต่อรัฐหรือหน่วยรับตรวจภายในระยะเวลาที่ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินก�ำหนด โดยไม่มีเหตุอันสมควร
ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินจะเสนอต่อคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินให้ลงโทษทางปกครองแก่ผู้รับตรวจน้ันก็ได้ โดยผล
ที่เกิดจากมาตราการเชิงลงโทษมีบัญญัติไว้ใน มาตรา 98 ดังนี้
	 โทษทางปกครอง มีดังต่อไปนี้
	 (1)	ภาคทัณฑ์
	 (2)	ต�ำหนิโดยเปิดเผยต่อสาธารณชน
	 (3)	ปรับทางปกครอง
	 ในการลงโทษปรับทางปกครอง จะลงโทษปรับเป็นเงินเกินเงินเดือนสิบสองเดือนของผู้ถูกลงโทษมิได้
	 อาจกล่าวได้ว่าในบริบทของกฎหมายตรวจเงินแผ่นดินไทย ได้มีการวางระบบในการรักษาเสถียรภาพทางการเงิน
การคลังของรัฐ ตามหลักการคลังมหาชน โดยก�ำหนดให้หน่วยรับตรวจหรือหน่วยงานต่าง ๆ ของรัฐมีหน้าที่ดูแลควบคุม
เจ้าหน้าที่ของตนเองให้ใช้จ่ายเงินแผ่นดินอยู่ในกรอบของกฎหมายวินัยการเงินการคลังที่ก�ำหนดและหากมีการกระท�ำ
ผิดวินัยการเงินการคลังของรัฐ ผู้รับตรวจหรือหัวหน้าหน่วยงานนั้น ๆ ก็มีหน้าที่ดูแลจัดการกับเจ้าหน้าที่ของตนตามสมควร
หากปรากฏข้อเท็จจริง จากการตรวจเงินแผ่นดินของผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินหรือในส่วนที่ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินได้
มอบหมายให้เจ้าหน้าท่ีของส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดินไปตรวจสอบแล้วพบว่าผู้รับตรวจหรือหัวหน้าหน่วยงานใด
ไม่ได้ด�ำเนินการให้เกิดวินัยการเงินการคลังของรัฐตามที่กฎหมายก�ำหนดผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินก็อาจจะเสนอต่อ
คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินให้มีการพิจารณาวินิจฉัยลงโทษทางปกครองแก่หัวหน้าหน่วยงานของรัฐนั้นๆ ได้
	 นอกจากกฎหมายตรวจเงินแผ่นดินจะก�ำหนด“มาตรการเชิงลงโทษ” โดยให้กลไกคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน
สามารถพิจารณาวินิจฉัยลงโทษทางปกครองดังกล่าวมาแล้ว ยังได้ก�ำหนด “มาตรการเชิงให้คุณ” โดยก�ำหนดให้กลไก
คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินมีหน้าท่ีและอ�ำนาจให้ค�ำปรึกษา แนะน�ำ หรือเสนอแนะเกี่ยวกับการใช้จ่ายเงินแผ่นดิน
ให้เป็นไปตามกฎหมายว่าด้วยวินัยการเงินการคลังของรัฐ รวมทั้งการให้ค�ำแนะน�ำแก่หน่วยงานของรัฐในการแก้ไขข้อ
บกพร่องเกี่ยวกับการใช้จ่ายเงินแผ่นดิน ไว้ในพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561
มาตรา 27 (4) อีกด้วยซ่ึงหมายความว่าหากฝ่ายบริหารหรือหน่วยงานของรัฐเกิดความไม่มั่นใจว่าการด�ำเนินงานของตน
ชอบตามกฎหมายว่าด้วยวินัยการเงินการคลังของรัฐหรือไม่ ก่อนที่จะมีการกระท�ำผิดกฎหมายว่าด้วยวินัยการเงินการคลัง
ของรัฐเกิดขึ้น ฝ่ายบริหารหรือหน่วยงานของรัฐย่อมสามารถขอค�ำแนะน�ำเพื่อแก้ไขข้อบกพร่องเก่ียวกับการใช้จ่ายเงินแผ่นดิน
ที่อาจจะเกิดขึ้นมายังคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินได้
	 นอกจากนี้ ในกรณีที่มีการด�ำเนินการที่ไม่เป็นไปตามกฎหมายว่าด้วยวินัยการเงินการคลังของรัฐที่อาจก่อให้เกิด
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ความเสียหายแก่การเงินการคลังของรัฐอย่างร้ายแรง กฎหมายว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดินยังได้ก�ำหนดไว้ให้มีกลไกพิเศษ
นอกเหนือจากกลไกการตรวจเงินแผ่นดินท้ังสามกลไกอีกด้วย โดยเรื่องนี้ปรากฏอยู่ในบทบัญญัติตามมาตรา 8 ของ
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 ดังนี้
	 ในกรณีที่ผลการตรวจสอบของผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินพบว่ามีการกระท�ำที่ไม่เป็นไปตามกฎหมายว่าด้วย
วินัยการเงินการคลังของรัฐและอาจก่อให้เกิดความเสียหายแก่การเงินการคลังของรัฐอย่างร้ายแรง เพื่อประโยชน์ใน
การระงับหรือยับยั้งความเสียหายที่อาจเกิดขึ้นแก่การเงินการคลังของรัฐ ให้ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินเสนอผลการตรวจสอบ
นั้นต่อคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินเพื่อพิจารณา  และในกรณีที่คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินเห็นพ้องกับผลการ
ตรวจสอบที่ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินเสนอ ให้คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินจัดให้มีการประชุมร่วมกับคณะกรรมการ
การเลือกตั้ง และคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติเพื่อปรึกษาหารือร่วมกัน
	 และในกรณีที่ประชุมคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน คณะกรรมการการเลือกตั้งและคณะกรรมการป้องกัน
และปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ มีมติเห็นพ้องกับผลการตรวจสอบของผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินดังกล่าวด้วยคะแนนเสียง
ไม่น้อยกว่าสองในสามของจ�ำนวนกรรมการท่ีลงคะแนน ให้ประธานกรรมการตรวจเงินแผ่นดินประธานกรรมการ
การเลือกตั้ง และประธานกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติร่วมกันลงนามในหนังสือแจ้งสภาผู้แทน
ราษฎร วฒุสิภา และคณะรัฐมนตรเีพือ่ทราบโดยไม่ชกัช้า และให้เปิดเผยผลการตรวจสอบดงักล่าวต่อประชาชนเพือ่ทราบด้วย
	 4.2	 บทบาทของกลไกการตรวจเงินแผ่นดินที่เกี่ยวกับหลักประสิทธิภาพ
	 หลักประสิทธิภาพสอดคล้องกับบทบาทภารกิจในการตรวจเงินแผ่นดินของผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินที่มีหน้าท่ี
จะต้องตรวจผลสัมฤทธิ์และประสิทธิภาพในการใช้จ่ายเงินของหน่วยงานของรัฐ เนื่องจากการตรวจเงินแผ่นดินหมายรวมถึง
การตรวจว่า การใช้จ่ายเงินของหน่วยรับตรวจหรือการใช้ประโยชน์ของหน่วยรับตรวจนั้น ๆ เป็นไปตามวัตถุประสงค์
ประหยัด เกิดผลสัมฤทธ์ิและมีประสิทธิภาพหรือไม่ และอาจกระท�ำโดยเจ้าหน้าที่ของส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดินท่ี
ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินมอบหมายหลักประสิทธิภาพจึงเกี่ยวข้องกับกลไกการตรวจเงินแผ่นดินทั้งสามกลไกในบริบทนี้
	 การตรวจสอบผลสัมฤทธิ์และประสิทธิภาพการด�ำเนินงานของส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดินมีวัตถุประสงค์
การตรวจสอบมุ่งไปที่การเสนอผลการตรวจสอบว่าการด�ำเนินงานของหน่วยรับตรวจมีผลสัมฤทธ์ิและมีประสิทธิภาพ
ตามที่หน่วยรับตรวจนั้นๆ ก�ำหนดไว้หรือไม่
	 ในส่วนนี้เราจะได้ท�ำความเข้าใจว่ากลไกการตรวจเงินแผ่นดินทั้ง 3 กลไก คือคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน
ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน และส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดิน ท�ำงานอย่างไร  
	 ตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 หมวด 2 คณะกรรมการตรวจ
เงินแผ่นดิน หมวด 6 หน้าท่ีและอ�ำนาจในการตรวจสอบของผู้ว่าการ  มาตรา 89 โดยหลักในการตรวจสอบผลสัมฤทธิ์
และประสิทธิภาพ กฎหมายก�ำหนดให้ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินต้องตรวจสอบเมื่อการด�ำเนินการเสร็จสิ้นแล้ว  แต่ก็มี
ข้อยกเว้นไว้กรณีหากผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินเห็นว่ามีการปฏิบัติอย่างหน่ึงอย่างใดที่เห็นได้ชัดเจนว่าจะไม่ก่อให้เกิด
ผลสัมฤทธิ์หรือขาดประสิทธิภาพ ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินจะแจ้งให้หน่วยรับตรวจทราบก่อนหรือในระหว่างด�ำเนินการ
เรื่องนั้น ๆ ก็ได้  แต่ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินต้องแนะน�ำวิธีด�ำเนินการที่ถูกต้องให้หน่วยรับตรวจปฏิบัติด้วย
	 อย่างไรก็ดี ในกรณีท่ีหน่วยรับตรวจเห็นว่าการด�ำเนินการที่ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินแนะน�ำนั้นไม่อาจหรือไม่สมควร
ด�ำเนินการโดยมีเหตุผลอันสมควร ให้เป็นหน้าที่ของผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน หน่วยรับตรวจ และหน่วยงานอื่นที่เกี่ยวข้อง
จะร่วมกันหารือเพื่อหาข้อยุติโดยเร็วเพื่อมิให้เกิดความเสียหายขึ้น  และเม่ือได้ข้อยุติประการใดแล้ว ให้หน่วยรับตรวจ
ด�ำเนินการไปตามข้อยุตินั้น
	 นอกจากนี้ ในมาตรา 90 วรรคหน่ึง ยังได้บัญญัติให้ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินจัดท�ำรายงานผลการตรวจสอบ
และแสดงความเห็นว่าเป็นไปโดยประหยัด เกิดผลสัมฤทธ์ิและมีประสิทธิภาพตามวัตถุประสงค์ที่หน่วยรับตรวจก�ำหนดไว้
หรือไม่และให้จัดท�ำข้อเสนอแนะให้แก่หน่วยรับตรวจในการเพ่ิมผลสัมฤทธ์ิและประสิทธิภาพในการใช้จ่ายเงินของ
หน่วยรับตรวจ
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	 คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินมีบทบาทในการก�ำกับการตรวจเงินแผ่นดินตามหน้าที่และอ�ำนาจของผู้ว่าการ
ตรวจเงินแผ่นดิน ดังท่ีได้บัญญัติไว้ในมาตรา 27 (3) ดังกล่าวมาแล้ว ซ่ึงย่อมรวมถึงหน้าที่และอ�ำนาจของผู้ว่าการตรวจเงิน
แผ่นดินในส่วนนี้ด้วย

5. สรุปผลและข้อเสนอแนะ
	 จากเนื้อหาในหัวข้อข้างต้นท่ีกล่าวมาแล้วท้ังหมดเราจะเห็นได้ว่าพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย
การตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 ได้วางกลไกส�ำคัญ ๆ ไว้มากมายพอสมควร ท้ังในส่วนบทบาทของคณะกรรมการ
ตรวจเงินแผ่นดิน ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน และส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดิน แตกต่างไปจากพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2542 ซึ่งเป็นกฎหมายฉบับเดิม ในส่วนที่เกี่ยวข้องกับการคลังมหาชน
หรือหลักการที่เกี่ยวกับกฎหมายการคลัง โดยคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน และส�ำนักงาน
การตรวจเงินแผ่นดินต้องเข้าไปมีบทบาทในการขับเคล่ือนร่วมกับกลไกอื่น ๆ ตามที่กฎหมายก�ำหนดและเก่ียวข้องโดยตรง
กับหลักเสถียรภาพทางการเงินการคลังและหลักประสิทธิภาพ ที่เป็นหลักส�ำคัญสองประการในเรื่องการคลังมหาชน
ดังได้กล่าวมาแล้ว ซึ่งเป็นบทบัญญัติที่ประสงค์จะให้เกิดผลในเชิงป้องปรามให้หน่วยงานต่าง ๆ ของรัฐในฝ่ายบริหารอยู่
ในกรอบของวินัยการเงินการคลังของรัฐตามที่ฝ่ายนิติบัญญัติก�ำหนด ขณะเดียวกันก็มีมาตรการเชิงลงโทษก�ำหนดไว้
เกี่ยวกับโทษทางปกครองหากมีการฝ่าฝืนไม่กระท�ำตามกรอบของวินัยการเงินการคลังของรัฐที่กฎหมายก�ำหนด
	 และสืบเนื่องจากการขับเคลื่อนของกลไกการตรวจเงินแผ่นดินตามที่กฎหมายก�ำหนดมีผลกระทบกับหน่วยงาน
ต่าง ๆ ของรัฐที่เกี่ยวข้องกับการคลังมหาชน ซึ่งเป็นผู้ใช้จ่ายเงินแผ่นดินในด้านต่าง ๆ รวมถึงการใช้จ่ายเงินในการปฏิบัติ
ภารกิจทางปกครองของหน่วยงาน จึงเป็นเรื่องส�ำคัญที่หน่วยงานต่าง ๆ ของรัฐควรจะได้ท�ำความรู้ความเข้าใจไว้ในเบื้องต้น
ว่ากฎหมายว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดินได้วางบทบาทในการขับเคลื่อนกลไกต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องไว้อย่างไร เพื่อที่จะได้
ทราบว่าหน่วยงานของตนจะต้องด�ำเนินการอย่างไรให้เป็นไปอย่างถูกต้องตามที่กฎหมายก�ำหนดในเรื่องที่เกี่ยวกับ
การคลังมหาชน เมื่อได้ท�ำความรู้ความเข้าใจได้ถูกต้องตรงกันตามกลไกที่กฎหมายได้ก�ำหนดไว้แล้ว หน่วยงานของรัฐ
ทุกองค์กรก็จะเป็นฟันเฟืองส�ำคัญที่จะช่วยกันรักษาไว้ซึ่งวินัยการเงินการคลังของรัฐสมดังเจตนารมณ์ที่ก�ำหนดไว้ใน
หลักกฎหมาย ทั้งในส่วนที่ก�ำหนดไว้ในพระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐพ.ศ. 2561  และในส่วนที่ได้ก�ำหนด
ไว้ในพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ.2561 ได้อย่างสมบูรณ์
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ค�ำแนะน�ำผู้เขียนบทความ

การเตรียมต้นฉบับบทความ

	 วารสารกฎหมายสงขลานครินทร์เปิดกว้างรับพิจารณาบทความวิชาการและบทความวิจัย โดยให้ผู้เขียนเตรียม
ต้นฉบับบทความดังนี้
	 1.	 บทความวิจัยหรือบทความวิชาการ ควรมีจ�ำนวนหน้าระหว่าง 15-25 หน้า
	 2.	 จัดพมิพ์ลงในกระดาษ A4 ระยะห่างจากขอบกระดาษทัง้ด้านบน ด้านล่าง ด้านซ้ายและด้านขวา 2.54 เซนตเิมตร
หรือ 1 นิ้ว ใช้แบบอักษร TH Sarabun New ขนาดตัวอักษร 16 Point ดังที่ปรากฏตัวอย่างใน Template บทความ  
	 3.	 องค์ประกอบหลักของบทความมีดังนี้
		  1)	ชื่อเรื่อง ทั้งภาษาไทยและภาษาอังกฤษ
      		  2)	ชื่อ - นามสกุล ต�ำแหน่งในงาน ต�ำแหน่งทางวิชาการ หน่วยงานที่สังกัด ทั้งภาษาไทยและภาษาอังกฤษ
         		 3)	บทคัดย่อไม่เกิน 250 ค�ำ และค�ำส�ำคัญไม่เกิน 3 ค�ำ ทั้งภาษาไทยและภาษาอังกฤษ
		  4)	 เนื้อหาบทความ
		  5)	 เชิงอรรถและบรรณานุกรม รวมถึงบรรณานุกรมภาษาไทยที่แปลเป็นภาษาอังกฤษ
	 4.	 บทความวิจัยมีเนื้อหาประกอบด้วยหัวข้อความเป็นมาและความส�ำคัญของปัญหา วัตถุประสงค์ สมมติฐาน
ขอบเขตการวิจัย ระเบียบวิธีการวิจัย ประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รับ วรรณกรรมที่เกี่ยวข้อง ผลการวิจัย สรุปผลและ
ข้อเสนอแนะ กิตติกรรมประกาศ (หากมี)
	 5.	 บทความวิชาการมีเนื้อหาประกอบด้วยหัวข้อบทน�ำ เนื้อหา สรุปผลและข้อเสนอแนะโดยผู้เขียนสามารถ
ก�ำหนดชื่อหัวข้อและจ�ำนวนหัวข้อได้ตามความเหมาะสม
	 6.	 หากมีการใช้ตารางหรือรูปภาพ นอกจากใช้ขนาดตัวอักษร 14 Point แล้ว ให้มีการอ้างอิงแหล่งที่มาตาม
รูปแบบการอ้างอิงแบบเชิงอรรถด้วย
	 7.	 ให้ใช้รูปแบบการอ้างอิงแบบเชิงอรรถและบรรณานุกรมตามที่ก�ำหนด
	 8.	 เอกสารที่ถูกอ้างอิงในเชิงอรรถทุกรายการจะต้องน�ำมาเขียนในบรรณานุกรมด้วย
	 ทั้งนี้กองบรรณาธิการมีสิทธิที่จะปฏิเสธไม่รับพิจารณาบทความในกรณีที่บทความดังกล่าวไม่ได้จัดเตรียมต้นฉบับ
บทความตามหลักเกณฑ์ที่กองบรรณาธิการก�ำหนด

ขั้นตอนการส่งต้นฉบับ

	 1.	 ผู้เขียนจัดส่งแบบเสนอบทความเพื่อพิจารณาตีพิมพ์เผยแพร่ และต้นฉบับไฟล์เอกสารบทความ (ไฟล์นามสกุล
docx) จ�ำนวน 1 ชุด 
	 2.	 ผ่านช่องทางอีเมลที่ kritsarat.sr@psu.ac.th 
	 3.	 หรือผ่านช่องทางไปรษณีย์ที่ 
				    กองบรรณาธิการ วารสารกฎหมายสงขลานครินทร์
				    คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยสงขลานครินทร์
				    ตู้ปณ.56 ปณ.คอหงส์ อ.หาดใหญ่
				    จ.สงขลา 90112
	 4.	 หากท่านมีข้อสงสัยเพิ่มเติมสามารถสอบถามได้ที่คุณจันทิรา จันทรโชติ โทร. 0-7428-2520 ในวันและเวลา
ราชการ หรืออีเมล์ juntira.j@psu.ac.th
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ลิขสิทธิ์ในบทความและสิทธิในการเผยแพร่หรือท�ำซ�้ำ

	 ลิขสิทธิ์ในบทความที่ตีพิมพ์เผยแพร่ในวารสารกฎหมายสงขลานครินทร์เป็นของผู้เขียน วารสารกฎหมาย
สงขลานครินทร์มีสิทธิในการเผยแพร่ ท�ำซ�้ำหรือรวบรวมบทความท่ีตีพิมพ์เผยแพร่แล้ว ความคิดเห็นใด ๆ ของผู้เขียน
ในบทความ กองบรรณาธิการวารสารไม่จ�ำเป็นต้องเห็นพ้องด้วย ทั้งนี้กองบรรณาธิการวารสารไม่สงวนสิทธิ์ในการ
คัดลอกแต่ให้อ้างอิงแหล่งที่มาด้วย

รูปแบบการอ้างอิงและบรรณานุกรม

	 วารสารกฎหมายสงขลาครินทร์ใช้รูปแบบการอ้างอิงเชิงอรรถท้ายหน้ากระดาษและบรรณานุกรมตามรูปแบบ
ดังต่อไปนี้
	 1. การอ้างอิงเชิงอรรถท้ายหน้ากระดาษ (footnote)
	 การอ้างอิงเชิงอรรถท้ายหน้ากระดาษให้ใช้ตัวอักษร TH Sarabun New ขนาดตัวอักษร 12 พอยต์ โดยให้พิมพ์
ไว้ส่วนล่างของแต่ละหน้าที่อ้างอิงตามระบบการแทรกเชิงอรรถในโปรแกรม Microsoft Word และห่างจากขอบซ้าย
ของกระดาษ 1.25 เซนติเมตร ซึ่งมีหลักเกณฑ์การอ้างอิงเชิงอรรถท้ายหน้ากระดาษดังต่อไปนี้ 

	 	 ประเภท	 	 	 รูปแบบ

	 1. หนังสือ		 ชื่อผู้แต่ง, ชื่อเรื่อง (ตัวเอียง), ครั้งที่พิมพ์, (สถานที่พิมพ์ : ส�ำนักพิมพ์, ปีที่ พิมพ์), เลขหน้า.

			   อรัญ ธรรมโน, ความรู้ทั่วไปทางการคลัง, พิมพ์ครั้งที่ 1, (กรุงเทพมหานคร : บริษัท อมรินทร์พริ้นติ้ง

				    แอนด์พับลิชชิ่ง จ�ำกัด (มหาชน), 2548), น. 45.

			   Arthur Cecil Pigou, The economics of welfare, 4th ed., (London : Macmillan, 1952),

				    p. 65.

			   Adrian F. Muller and Thomas Sterner, Environmental taxation in practice, (England : 

				    Ashgate, 2006), pp. 56-57.

	 2. บทความวารสาร	 ชื่อผู้แต่ง, ชื่อบทความ, ชื่อวารสาร (ตัวเอียง), ปีที่ (ฉบับที่) (เดือนปีที่พิมพ์), เลขหน้า.

			   กฤษรตัน์ ศรีสว่าง , แนวทางการก�ำหนดฐานภาษี ผู้เสียภาษ ีและอตัราภาษตีามกฎหมายภาษถีงุพลาสตกิ

				    ส�ำหรับประเทศไทย, วารสารวิชาการ คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยราชภัฏอุบลราชธานี,

				    5 (2) (2560), น. 63.

			   Gilbert E. Metcalf and David Weisbach, The design of a carbon tax, Harvard Environmental

				    Law Review, 33 (58) (2009), pp. 33-43.

	 3. บทความในหนังสือ	 ชื่อผู้แต่ง, ชื่อบทความ, ใน ชื่อผู้แต่ง (บรรณาธิการ), ชื่อหนังสือ (ตัวเอียง) (คร้ังท่ีพิมพ์), (สถานท่ีพิมพ์ :

				    ส�ำนักพิมพ์, ปีที่พิมพ์) เลขหน้า.

			   สุเมธ ศิริคุณโชติ, การคลังยุคหุ่นยนต์, ใน สุปรียา แก้วละเอียด (บรรณาธิการ), อาจาริยบูชา 80 ปี 

			   ศาสตราจารย์พเิศษ ดร.ปรชีา สวุรรณทตั, (กรงุเทพมหานคร : คณะนติศิาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์,

			   2561),  น. 259.

			   Janet E. Milne and Mikael Skou Andersen, Introduction to environmental taxation

			   concepts and research, In J. E. Milne and M. S. Andersen (Eds.), Handbook of Research

			   on Environmental Taxation, (Cheltenham : Edward Elgar Publishing, 2012),  pp. 15-32.
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	 	 ประเภท	 	 	 รูปแบบ

	 4. หนังสือพิมพ์	 ชื่อผู้แต่ง, ชื่อบทความ, ชื่อหนังสือพิมพ์ (ตัวเอียง) (วันเดือนที่พิมพ์),  เลขหน้า.

			   กฤษรัตน์ ศรีสว่าง, มาตรการทางเลือกในการแก้ไขปัญหาขยะพลาสติก, กรุงเทพธุรกิจ (3 พฤษภาคม

				    2561), น. 9.

			   Saadia Gardezi, Voting patterns in Punjab, The Nation-Lahore (2018, June 16), p. 6.

	 5. วิทยานิพนธ์	 ชื่อผู้แต่ง, ชื่อวิทยานิพนธ์, (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต หรือวิทยานิพนธ์ปริญญาดุษฎีบัณฑิต,

				    ชื่อมหาวิทยาลัย/สถาบันการศึกษา, ปีที่พิมพ์), เลขหน้า.

			   กฤษรัตน์ ศรีสว่าง, ระบบภาษีสิ่งแวดล้อมส�ำหรับประเทศไทย ศึกษาแนวทางการใช้มาตรการกฎหมาย

				    ภาษคีาร์บอน, (วทิยานพินธ์นติศิาสตรดษุฎบัีณฑติ, มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, 2557), น. 89.

			   Thinnavut Phoombanchoed, Tax policy for financing education expenses, (Master’s

				    thesis, Thammasat University, 2013), p. 40.

	 6.	รายงานการวิจัย	 ชื่อผู้แต่ง, ชื่อเรื่อง (ตัวเอียง) (รายงานผลการวิจัย), (สถานที่พิมพ์ : ส�ำนักพิมพ์, ปีที่พิมพ์), เลขหน้า.

			   กฤษรตัน์ ศรสีว่าง, การจดัเกบ็ภาษถีงุพลาสตกิเพือ่การคุม้ครองสิง่แวดล้อม ศึกษากรณผีูเ้สยีภาษ ีฐานภาษี

				    และอตัราภาษ ี(รายงานผลการวจิยั), (สงขลา : คณะนติศิาสตร์ มหาวทิยาลยัสงขลานครนิทร์,

				    2560), น. 55-56.

			   Sarayut Wutthayaphon and Avirut CharnchaiKittikon, Court panel system in the Central 

				    Tax Court (Research report), Bangkok : Central Tax Court, 2010), p. 35.

	 7. เอกสารการประชุม	 ชื่อผู้แต่ง, ชื่อบทความ, ใน ชื่อบรรณาธิการ (บรรณาธิการ), ชื่อการประชุม (ตัวเอียง), (สถานที่พิมพ์ :

	    วชิาการ (proceedings)		  ส�ำนักพิมพ์, ปีที่พิมพ์), เลขหน้า.

			   จติตาภา สารพดันกึ ไชยปัญญา, การอธบิายเร่ือง “สมาส” ในต�ำราไวยากรณ์ไทย, ใน สุชาดา พงศ์กิตตวิบูิลย์

				    (บรรณาธกิาร), การประชมุวชิาการเวทวีจิยัมนษุยศาสตร์และสังคมศาสตร์ ครัง้ที ่10 ประจ�ำปี

				    2559, (ชลบุรี : คณะมนุษยศาสตร์และสังคมศาสตร์ มหาวิทยาลัยบูรพา, 2559), น. 160.

			   Nguyen Thai-Nghe, Tomas Horvath and Lars Schmidt-Thieme, Factorization Models for

				    Forecasting Student Performance, In Mykola Pechenizkiy (Ed.) International

				    Conference on Educational Data Mining (EDM) 2011, Eindhoven : Eindhoven

				    University of Technology, 2011), p. 11.

	 8. ข้อมูลจากเว็บไซต์	 ชื่อผู้แต่ง, ชื่อบทความ (ตัวเอียง), สืบค้นวัน เดือน ปี, จาก Url

			   เอนก เหล่าธรรมทัศน์, พรรคการเมืองกับความรู้รักสามัคคี, สืบค้นวันที่ 16 มิถุนายน 2561, จาก

				    https://thaipublica.org/2018/06/aneklaothamatas05-2/

			   CNN Wire Staff, How U.S. forces killed Osama bin Laden, Retrieved May 3, 2011, from

				    http://www.cnn.com/2011/WORLD/asiapcf/05/02/bin.laden.raid/index.html

	 9. บทความวารสาร	 อิเล็กทรอนิกส์	ชื่อผู้แต่ง, ชื่อบทความ, ชื่อวารสาร (ตัวเอียง), ปีที่ (ฉบับที่) (ปีที่พิมพ์), เลขหน้า, สืบค้น

				    วัน เดือน ปี, จาก Url

			   อริศรา เหล็กค�ำ, กฎหมายระหว่างประเทศกับการใช้ประโยชน์จากน�้ำในแม่น�้ำระหว่างประเทศ: ศึกษา

				    การสร้างเขื่อนในลุ่มแม่น�้ำโขงสายหลักตอนล่าง, วารสารนิติสังคมศาสตร์, 10 (1) (2560), น. 
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	 	 ประเภท	 	 	 รูปแบบ

				    7-38, สืบค้นวันที่ 16 มิถุนายน, 2561 จาก https://www.tci-thaijo.org/index.php/

				    CMUJLSS/article/view/92160

			   Justin T. Buckingham, Lavonia Smith LeBeau, and William M. P. Klein., The performance

				    versus ability distinction following social comparison feedback, Current Research

				    in Social Psychology: An electronic journal, 63 (4) (2011), Retrieved June 23,

				    2011, from http://www.uiowa.edu/grpproc/crisp/crisp.html

	 10. วิทยานพินธ์จาก	 ชือ่ผูแ้ต่ง, ชือ่เร่ือง (วิทยานพินธ์ปริญญามหาบณัฑติ หรอืวทิยานิพนธ์ปรญิญาดุษฎบีณัฑิต)ชือ่มหาวทิยาลยั/ 

	      เว็บไซต์		  สถาบันการศึกษา, ปีที่พิมพ์, เลขหน้า, สืบค้นวัน เดือน ปี, จาก Url

			   วรีะพงค์ วงศ์แสนศรี, (2556), วเิคราะห์โทษปรับความผิดลหุโทษในประมวลกฎหมายอาญา (วทิยานพินธ์

				    ปริญญานิติศาสตรมหาบัณฑิต) มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช, 2556, น. 29, สืบค้นวันท่ี

				    27 มีนาคม 2561, จาก http://tdc.thailis.or.th/tdc/ 

			   Daniel C. Oshi, Rural women and the financing of health care in Nigeria (Doctoral

				    dissertation) Institute of Social Studies, 2009, p.78, Retrieved September, 17

				    2015, from http://libopac.ait.ac.th/, p. 78.

	 11. กฎหมาย	 ชื่อกฎหมาย ปี พ.ศ. ที่ประกาศใช้, เลขมาตรา/เลขข้อ

			   พระราชบัญญัติจัดสรรรายได้ประเภทภาษีมูลค่าเพิ่มและภาษีธุรกิจเฉพาะให้แก่ราชการส่วนท้องถิ่น

				    พ.ศ. 2534, มาตรา 27

			   Human Rights Act 1998, Section 10

	 12. การอ้างอิงเอกสารซ�้ำ	 ชื่อผู้แต่ง, เรื่องเดียวกัน, เลขหน้า.

	      และไม่มีเอกสารอื่น

	      มาคั่น

			   จุมพต สายสุนทร, เรื่องเดียวกัน, น. 89.

			   Arthur Cecil Pigou, Ibid, p.65

	 13. การอ้างอิงเอกสารซ�้ำ	 ชื่อผู้แต่ง, เรื่องเดิม, หน้า.

	      แต่มเีอกสารอืน่มาคัน่

			   จุมพต สายสุนทร, เรื่องเดิม, น. 89.

			   Arthur Cecil Pigou, Op. cit., p.65
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	 2.	 บรรณานุกรม
	 การอ้างอิงบรรณานุกรมให้ใช้ตัวอักษร TH Sarabun New ขนาดตัวอักษร 16 พอยต์ ตามที่ก�ำหนดในแบบ
Template โดยเรียงล�ำดับตามตัวอักษรเริ่มต้นจากภาษาไทยและภาษาอังกฤษในล�ำดับถัดมา ซึ่งมีหลักเกณฑ์การอ้างอิง
บรรณานุกรมดังต่อไปนี้

	 	 ประเภท	 	 	 รูปแบบ

	 1. หนังสือ		 ชื่อผู้แต่ง. (ปีที่พิมพ์). ชื่อเรื่อง (ตัวเอียง). ครั้งที่พิมพ์. สถานที่พิมพ์ : ส�ำนักพิมพ์.

			   อรัญ ธรรมโน. (2548). ความรู้ท่ัวไปทางการคลัง. พิมพ์ครั้งท่ี 1. กรุงเทพมหานคร: บริษัท อมรินทร์
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