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ประชาสัมพันธการสงบทความ

เพื่อตีพิมพในวารสารรัฐสภาสาร

  สำานักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร ขอเชิญชวนอาจารย์ ข้าราชการ นักวิชาการ 

นักการศึกษาสาขาต่าง  ๆ  และผู้สนใจทั่วไป  ส่งบทความวิชาการด้านการเมืองการปกครอง 

เศรษฐกิจ  สังคม  สิ่งแวดล้อม  ฯลฯ  ทั้งในประเทศและต่างประเทศ  ลงตีพิมพ์ในวารสาร          

รัฐสภาสารของสำานักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร ซึ่งมีกำาหนดออกเดือนละ ๑ ฉบับ

ขอกําหนดบทความ

  ๑. บทความวิชาการ  หมายถึง  บทความที่เขียนขึ้นในลักษณะวิเคราะห์  วิจารณ์ 

หรือเสนอแนวคิดใหม่ ๆ จากพื้นฐานวิชาการที่ได้เรียบเรียงมาจากผลงานทางวิชาการของตน

หรือของผู้อื่น  หรือเป็นบทความทางวิชาการที่เขียนขึ้นเพื่อเป็นความรู้สำาหรับผู้สนใจทั่วไป       

โดยบทความวิชาการจะประกอบด้วย  ส่วนเกริ่นนำา  ส่วนเนื้อหา  ส่วนสรุป  เอกสารอ้างอิง 

และเชิงอรรถ

  ๒. บทความต้องมีความยาวของต้นฉบับไม่เกิน ๒๐ หน้ากระดาษขนาด A๔

  ๓. เป็นบทความที่ไม่เคยตีพิมพ์ที่ใดมาก่อน

การเตรียมตนฉบับเพื่อตีพิมพ

  ๑. ตัวอักษรมีขนาดและแบบเดียวกันทั้งเรื่อง  โดยพิมพ์ด้วยโปรแกรม  Microsoft 

Word  ใช้ตัวอักษรแบบ Angsana New/UPC ขนาด ๑๖ พอยท์  ตัวธรรมดาสำาหรับเนื้อหา

ปกติ  และตัวหนาสำาหรับหัวข้อ  โดยจัดพิมพ์เป็น  ๑  คอลัมน์  ขนาด  A๔  หน้าเดียว  และ             

เว้นระยะขอบกระดาษ  ดังนี้

    -   ด้านบน    ๑  นิ้ว

    -   ด้านล่าง   ๑  นิ้ว

    -   ด้านซ้าย   ๑  นิ้ว

    -   ด้านขวา   ๑  นิ้ว

  ๒. การใช้ภาษาไทยให้ยึดหลักพจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน

  ๓. ต้องระบุชื่อบทความ  ชื่อ-สกุล  ของผู้เขียนบทความ  ตำาแหน่ง  และสถานที่

ทำางานอย่างชัดเจน



การสงบทความ

  สามารถส่งบทความได้ ๒ วิธี ดังนี้

  ๑. ส่งต้นฉบับในรูปเอกสาร ๑ ชุด พร้อมแผ่นบันทึกข้อมูล ไปที่

    บรรณาธิการวารสารรัฐสภาสาร

    กลุ่มงานผลิตเอกสาร สำานักประชาสัมพันธ์

    สำานักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร

    ถนนประดิพัทธ์ แขวงสามเสนใน เขตพญาไท กรุงเทพมหานคร ๑๐๔๐๐

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

คาตอบแทน

  หน้าละ ๒๐๐ หรือ  ๓๐๐ บาท ซึ่งกองบรรณาธิการรัฐสภาสารจะเป็นผู้พิจารณา 

ว่าสมควรจะจ่ายเงินค่าตอบแทนในจำานวนหรืออัตราเท่าใด  โดยพิจารณาตามหลักเกณฑ์       

ที่คณะกรรมการพิจารณาปรับอัตราค่าเขียนบทความในวารสารรัฐสภาสารได้กำาหนดไว้

ติดตอสอบถามรายละเอียดไดที่

  กองบรรณาธิการวารสารรัฐสภาสาร โทร. ๐ ๒๒๔๔ ๒๒๙๔ และ ๐ ๒๒๔๔ ๒๒๙๑ 

โทรสาร ๐ ๒๒๔๔ ๒๒๙๒



บทบรรณาธิการ

  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  (ฉบับชั่วคราว)  พุทธศักราช  ๒๕๕๗          
ได้กำาหนดให้มีแม่น้ำาห้าสาย  ได้แก่  สภานิติบัญญัติแห่งชาติ  คณะรัฐมนตรี  สภาปฏิรูป      
แห่งชาติ  คณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ  และคณะรักษาความสงบแห่งชาติ  เป็นกลไก
สำาคัญในการปฏิรูปประเทศและการยกร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่  หากแต่รัฐธรรมนูญ             
ฉบับใหม่ที่จะประกาศใช้บังคับนั้นได้วางกติกาการเมืองให้รัดกุม  เหมาะสม  ป้องกันและ
ปราบปรามการทุจริต  สามารถตรวจสอบการใช้อำานาจรัฐได้อย่างมีประสิทธิภาพ  รวดเร็ว 
และเป็นธรรมหรือไม่นั้น  คาดว่าจะยังคงเป็นประเด็นให้หลายฝ่ายได้ถกเถียงกันต่อไป 
นอกจากนี้  ยังมีความเป็นไปได้ว่าภายหลังจากที่รัฐธรรมนูญฉบับใหม่มีผลใช้บังคับ              
กลุ่มการเมืองต่าง  ๆ  จะต้องมีการเรียกร้องให้มีการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญอย่างแน่นอน 

จนอาจนำาไปสู่ชนวนของความขัดแย้งรอบใหม่  บทคว�ม  เรื่อง  ก�รนำ�กระบวนก�รออกเสียง

ประช�มติม�ใชในก�รแกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ  จึงได้นำาเสนอแนวทางแก้ไขข้อขัดแย้ง           
ต่าง  ๆ  ที่อาจเกิดขึ้น  โดยการกำาหนดให้นำาหลักการออกเสียงประชามติมาบัญญัติไว้เป็น
ส่วนหนึ่งของกระบวนการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญฉบับใหม่  เพื่อให้ประชาชนได้มีส่วนร่วม
ในการกำาหนดทิศทางรัฐธรรมนูญตามหลักการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอย่างแท้จริง 
โดยศึกษาเปรียบเทียบกับรัฐธรรมนูญของต่างประเทศที่ได้บัญญัติหลักการนี้ไว้

      สำาหรับบทคว�ม  เรื่อง  อำ�น�จในก�รถอดถอนผูดำ�รงตำ�แหนงท�งก�รเมือง

ของสภ�นิติบัญญัติแหงช�ติ  ผู้เขียนได้ทำาการศึกษาวิเคราะห์ประเด็นปัญหาข้อกฎหมาย       
ในเรื่องดังกล่าวผ่านมุมมอง  ข้อความเห็นและข้อโต้แย้งของทั้งฝ่ายที่เห็นด้วยและฝ่ายที่เห็นต่าง   
ในการนี้เพื่อให้เกิดความชัดเจนในประเด็นดังกล่าวจึงจำาเป็นต้องพิจารณาจากบทบัญญัติ     
ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  ๒๕๕๐  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
(ฉบับชั่วคราว)  พุทธศักราช  ๒๕๕๗  และบทกฎหมายอื่นซึ่งกำาหนดอำานาจหน้าที่                   
ของสภานิติบัญญัติแห่งชาติ  ประกอบกับหลักกฎหมายที่เกี่ยวข้อง  เป็นที่น่าสังเกตว่า 
ปัจจุบันนี้ยังไม่มีการนำาประเด็นปัญหาเรื่องอำานาจถอดถอนผู้ดำารงตำาแหน่งทางการเมือง     
ของสภานิติบัญญัติแห่งชาติ   และอำานาจของวุฒิสภาในการถอดถอนบุคคลผู้ เคย                        
ดำารงตำาแหน่งทางการเมืองเข้าสู่การพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ  จึงทำาให้ยังคงไม่มี              
คำาวินิจฉัยเกี่ยวกับประเด็นเรื่องนี้ไว้อย่างชัดเจนเพื่อเป็นบรรทัดฐานให้ยึดถือปฏิบัติ

      บทคว�ม  เรื่อง  ปฏิรูปกฎหม�ยลำ�ดับรอง  :  ก�รปฏิรูปที่จับตองไดจริง          
ชี้ให้เห็นว่าการพิจารณาทบทวนความเหมาะสมของกฎหมายลำาดับรองเป็นเรื่องที่มีความจำาเป็น
และต้องดำาเนินการอย่างจริงจัง  เนื่องจากสภาพสังคมปัจจุบันมีการเปลี่ยนแปลงไป             



อย่างรวดเร็วตามกระแสโลกาภิวัตน์  สำ�หรับประเทศไทยนั้นแม้จะมีแนวทางในการแก้ไข
ปัญหาอันเกิดจากกฎหมายลำ�ดับรองเช่นเดียวกับต่างประเทศ  โดยการกำ�หนดหลักเกณฑ์
การออกกฎหมายลำ�ดับรองให้มีความชัดเจน  และกำ�หนดให้มีการพิจารณาทบทวน             
ความเหมาะสมของกฎหมายดังกล่าวเป็นระยะ  ๆ  ไว้ในพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์
และวิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี  พ.ศ.  ๒๕๔๖  แต่ในความเป็นจริงกลับประสบปัญหา
ในทางปฏิบัติ  ทั้งนี้  เพื่อให้การพิจารณาทบทวนความเหมาะสมของกฎหมายลำ�ดับรอง      
เกิดผลสัมฤทธิ์และเอื้อต่อการปฏิบัติหน้าที่ของหน่วยงานภาครัฐและการให้บริการประชาชน 
จำ�เป็นอย่างยิ่งที่หน่วยงานของรัฐควรต้องรับฟังความคิดเห็นของผู้เกี่ยวข้อง  มีการดำ�เนินการ
อย่างต่อเนื่องจริงจังและมีกำ�หนดเวลาแล้วเสร็จที่แน่นอน  โดยคำ�นึงถึงความสะดวกรวดเร็ว
ในการให้บริการ  ความถูกต้อง  และประสิทธิภาพในการปฏิบัติหน้าที่  ทั้งยังต้องมีการเปิดเผย
ผลการพิจารณาทบทวนและแจ้งผลการดำ�เนินการให้ผู้เกี่ยวข้องทราบ  รวมทั้งต้องมี              
การปรับปรุงแก้ไขกฎหมายลำ�ดับรองอย่างจริงจังหากปรากฏว่ากฎหมายดังกล่าวนั้นไม่เหมาะสม 
	 บทความส่งท้ายสำ�หรับรัฐสภาสารฉบับประจำ�เดือนกุมภาพันธ์นี้  ขอนำ�เสนอ 

เรื่อง  กำ�เนิดขบวนการรัฐอิสลาม  IS  (Islamic  State)  ผู้เขียนได้กล่าวถึงความเป็นมา 
และการขยายอิทธิพลของกลุ่มขบวนการดังกล่าว  ซึ่งมีเป้าหมายในการดำ�เนินการ                     
เพื่อเปลี่ยนระบบการปกครองประเทศหรือรัฐที่ยึดได้ให้เป็นระบอบอิสลามภายใต้ผู้นำ�คนเดียว 
แต่การขยายอิทธิพลด้วยวิธีการที่รุนแรง  ตลอดจนการก่อการร้ายที่เกิดขึ้นได้สร้างความวิตก
กังวลเป็นอย่างมากให้แก่ประเทศต่าง  ๆ  ทั่วโลก  โดยเฉพาะกลุ่มประเทศในภูมิภาค           
อ่าวอาหรับ  สหรัฐอาหรับเอมิเรตส์ถือเป็นประเทศต้นแบบในภูมิภาคตะวันออกกลางที่ผลักดัน
และสนับสนุนให้มีการตรากฎหมายขึ้นใช้บังคับเพื่อสร้างเสถียรภาพและความมั่นคงภายใน
ประเทศและภูมิภาค  ดังจะเห็นได้จากการประกาศใช้กฎหมายปราบปรามอาชญากรรม       
การก่อการร้าย  ฉบับที่  ๗  ค.ศ.  ๒๐๑๔  เพื่อป้องปรามแนวคิดและอิทธิพลของกลุ่ม  IS  
โดยเน้นบทลงโทษทางอาญาแก่ผู้ฝักใฝ่แนวคิดญิฮาดหรือให้การสนับสนุนองค์กรหรือ               
ขบวนการญิฮาดในทุกมิติ  ซึ่งกฎหมายฉบับนี้มีประมวลสารบัญญัติเกี่ยวกับอัตราโทษขั้นต่ำ�
คือจำ�คุกไม่น้อยกว่า  ๕  ปี  ไปจนถึงโทษสูงสุดคือประหารชีวิต
	 ท้ายสุดกองบรรณาธิการหวังว่า  สิ่งต่าง  ๆ  ที่เกิดขึ้นในสังคมในห้วงเวลาที่ผ่านมา 
ไม่ว่าสิ่งนั้นจะเลวร้าย  หรือบั่นทอนกำ�ลังใจแก่ผู้ที่เกี่ยวข้องมากมายเพียงใด  คนในสังคม
ต้องร่วมกันยืนหยัดต่อสู้  พร้อมแก้ไขปัญหาและอุปสรรคต่าง  ๆ  อย่างมีสติ  ไม่ท้อแท้        
สิ้นหวัง  ที่สำ�คัญต้องเรียนรู้ความผิดพลาดนั้น  ๆ  เพื่อเป็นบทเรียนและร่วมกันป้องกันมิให้
ประวัติศาสตร์ซ้ำ�รอยที่เคยเป็นมา  แล้วกลับมาพบกับบทความต่าง  ๆ  ที่จะช่วยเปิดมุมมอง
ใหม่  ๆ  อีกทั้งสะท้อนปัญหาและความเป็นจริงในสังคมได้อีกเช่นเคยในฉบับหน้า

                                                                       บรรณาธิการ



ปีที่ ๖๓ ฉบับที่ ๒ เดือนกุมภาพันธ์ พ.ศ. ๒๕๕๘

Vol. 63 No. 2 February 2015

รัฐสภาสาร

m	 การนำ�กระบวนการออกเสียงประชามติมาใช้ในการแก้ไข
	 เพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ 
	 	 เจษฎา  ทองขาว

m 	 อำ�นาจในการถอดถอนผู้ดำ�รงตำ�แหน่งทางการเมือง
	 ของสภานิติบัญญัติแห่งชาติ
	 	 พิมลกร  แปงฟู

m 	 ปฏิรูปกฎหมายลำ�ดับรอง  :  การปฏิรูปที่จับต้องได้จริง
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	 *	บทความนี้ผู้เขียนได้รับแรงบันดาลใจจากการได้เข้าร่วมเป็นคณะจัดทำ�รายงานในโครงการวิจัย 
เรื่อง  การศึกษาเพื่อแสวงหาคำ�ตอบทางวิชาการในประเด็นแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช ๒๕๕๐ จัดทำ�โดย คณะนิติศาสตร ์และคณะรัฐศาสตร์ มหาวิทยาลัยรามคำ�แหง เสนอต่อสำ�นักงาน
คณะกรรมการอุดมศึกษา (สกอ.) กระทรวงศึกษาธิการ เมื่อปี พ.ศ. ๒๕๕๖ ทั้งนี้ผู้เขียนขอขอบพระคุณ ผู้ช่วย
ศาสตราจารย์ฐิติพร  ลิ้มแหลมทอง  รองคณบดีฝ่ายนโยบายและแผน  คณะนิติศาสตร์  มหาวิทยาลัย
รามคำ�แหง  ที่ได้ให้โอกาสผู้เขียนได้เข้ามามีส่วนร่วมในการเข้าเป็นคณะทำ�งานโครงการวิจัยฯ  และ                         
ขอขอบพระคุณมหาวิทยาลัยรามคำ�แหง  คณะทำ�งานโครงการวิจัยฯ  ตลอดจนผู้ทรงคุณวุฒิทุกท่านที่ได้ให้      
ความรู้และข้อคิดเห็นที่เป็นประโยชน์แก่ผู้เขียนจากการเข้าร่วมเป็นคณะจัดทำ�รายงานโครงการวิจัยฯ ฉบับนี้
	 **	อาจารย์ประจำ�คณะนิติศาสตร ์มหาวิทยาลัยทักษิณ, น.บ. เกียรตินิยมอันดับสอง มหาวิทยาลัย
รามคำ�แหง, น.ม.  สาขากฎหมายมหาชน มหาวิทยาลัยรามคำ�แหง, เนติบัณฑิตไทย

เจษฎา  ทองขาว**

การนำ�กระบวนการออกเสียงประชามติ

มาใช้ในการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ

บทนำ�
	

	 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  (ฉบับชั่วคราว)  พุทธศักราช  ๒๕๕๗  ได้      

ถูกบัญญัติขึ้นมาเพื่อแก้ไขปัญหาความขัดแย้งจากเหตุการณ์วิกฤตการณ์ทางการเมืองเมื่อปลายปี 

พ.ศ.  ๒๕๕๖  อันนำ�มาสู่การรัฐประหารโดยคณะรักษาความสงบแห่งชาติ  วัตถุประสงค์       

ของรัฐธรรมนูญฉบับนี้ได้กำ�หนดเป้าหมายเพื่อแก้ปัญหาความขัดแย้งไว้สามระยะ  โดยเฉพาะ

ในระยะที่สองที่กำ�หนดให้มีสภาปฏิรูปแห่งชาติและองค์กรต่างๆ  เพื่อให้มีการปฏิรูปในด้าน

*
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การเมืองและด้านอื่น  ๆ  และให้มีการยกร่างรัฐธรรมนูญ๑  เพื่อกำ�หนดกติกาในการอยู่ร่วมกัน

ในอนาคต  โดยการกำ�หนดให้มีสภาปฏิรูปแห่งชาติ  และคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ 

ทำ�หน้าที่ในการยกร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ก่อนที่จะมีการประกาศใช้ต่อไป  อย่างไรก็ตาม      

ในปัจจุบันยังมีการถกเถียงกันในประเด็นเรื่องการให้ประชาชนออกเสียงประชามติรับร่าง

รัฐธรรมนูญฉบับใหม่ที่กำ�ลังจะยกร่างเสร็จในเวลาอันใกล้นี้  ในท้ายที่สุดไม่ว่าร่างรัฐธรรมนูญ

ฉบับใหม่จะถูกกำ�หนดให้ผ่านกระบวนการการออกเสียงประชามติหรือไม่ก็ตาม  ผู้เขียน             

มีความเห็นในเบื้องต้นว่าภายหลังจากการที่รัฐธรรมนูญฉบับใหม่มีผลใช้บังคับ  กลุ่มการเมือง

ต่างๆ  จะต้องมีการเรียกร้องให้มีการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ไม่เร็วก็ช้า  และ

ประเด็นการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญอาจนำ�ไปสู่ชนวนของความขัดแย้งรอบใหม่ในอนาคต 

บทความนี้จึงมุ่งเน้นนำ�เสนอแนวทางแก้ไขข้อขัดแย้งที่อาจเกิดขึ้นภายหลังมีการประกาศใช้

รัฐธรรมนูญ  โดยการกำ�หนดให้นำ�หลักการออกเสียงประชามติบัญญัติไว้ในเรื่องการแก้ไข     

เพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ  เพื่อให้ประชาชนซึ่งเป็นเจ้าของอำ�นาจอธิปไตยได้มีส่วนร่วม                            

ในการกำ�หนดทิศทางรัฐธรรมนูญตามหลักของการปกครองในระบอบประชาธิปไตย                  

อย่างแท้จริง

	 ในบทความนี้ผู้ เขียนได้รวบรวมแนวคิดเกี่ยวกับความเป็นกฎหมายสูงสุด                  

ของรัฐธรรมนูญซึ่งมีความเชื่อมโยงกับอำ�นาจในการจัดตั้งองค์กรสูงสุดภายในรัฐตามหลักการ

ของระบอบประชาธิปไตย  พร้อมทั้งรูปแบบการนำ�กระบวนการออกเสียงประชามติมาใช้         

ในการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญของต่างประเทศ  เพื่อนำ�ไปสู่ข้อเสนอแนะในการบัญญัติ

แนวคิดหลักการออกเสียงประชามติไว้ในรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ของประเทศไทยต่อไป

หลักความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ
	 กฎหมายรัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายสูงสุดในการปกครองรัฐ  ในฐานะที่เป็น

กฎหมายที่วางโครงสร้างการใช้อำ�นาจต่างๆ  ภายในรัฐ  อันได้แก่  อำ�นาจนิติบัญญัติ 

อำ�นาจบริหาร  และอำ�นาจตุลาการ  รวมถึงบัญญัติกลไกในการถ่วงดุลและตรวจสอบอำ�นาจ

เหล่านี้  ซึ่งความหมายตามนัยนี้เป็นความหมายตามแนวคิดของแนวคิด  “รัฐธรรมนูญนิยม” 

	 ๑	 โปรดดูรายละเอียดเพิ่มเติมใน  คำ�ปรารภรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  (ฉบับชั่วคราว) 
พุทธศักราช ๒๕๕๗
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(Constitutionalism)๒  ดังนั้นในรัฐเสรีประชาธิปไตยรัฐธรรมนูญจึงเปรียบเสมือนเจตจำ�นงร่วมกัน 

ของคนในชาติ  (General  Will)  ในฐานะที่เป็นกลไกขับเคลื่อนการใช้อำ�นาจรัฐให้เป็นไป      

อย่างมีประสิทธิภาพ  ความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ  (The  Supremacy  of         

the  Constitution)  นี่เอง  จึงทำ�ให้รัฐธรรมนูญในแต่ละรัฐมีสถานะที่สูงกว่าและมีความแตกต่าง 

จากกฎหมายทั่วไปที่ใช้บังคับภายในรัฐ  ๒  ประการ๓  ได้แก่

	 ๑.	 บทบัญญัติใดของกฎหมาย  กฎ  หรือข้อบังคับ  จะขัดหรือแย้งกับ
รัฐธรรมนูญมิได้
	 เนื่องจากรัฐธรรมนูญเป็นหลักประกันในการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพให้แก่

ประชาชนที่อาศัยอยู่ภายในรัฐ  อีกทั้งรัฐธรรมนูญยังเป็นกฎหมายที่มีศักดิ์สูงสุดในฐานะที่เป็น

กฎหมายแม่บทซึ่งให้อำ�นาจฝ่ายนิติบัญญัติในการตรากฎหมาย  และให้อำ�นาจฝ่ายบริหาร      

ในการตรากฎหรือข้อบังคับต่างๆ  ในฐานะผู้ใช้อำ�นาจปกครอง  เพื่อออกมาบังคับใช้กับ

ประชาชนในฐานะผู้ใต้ปกครอง  ดังนั้น  บรรดากฎหมาย  กฎ  หรือข้อบังคับใดก็ตามที่ตราขึ้น

โดยมีบทบัญญัติขัดหรือแย้งกับรัฐธรรมนูญ  บทบัญญัติดังกล่าวย่อมเป็นอันใช้บังคับมิได้ 

เพราะหากมีการตราบทบัญญัติใดหรือการกระทำ�อื่นใดในลักษณะดังกล่าวย่อมถือได้ว่า

เป็นการใช้อำ�นาจของรัฐละเมิดสิทธิเสรีภาพของประชาชนโดยปราศจากอำ�นาจตาม

รัฐธรรมนูญซึ่งขัดกับหลักความชอบด้วยรัฐธรรมนูญ  (Constitutionality)  ด้วยเหตุผลดังกล่าว 

	 ๒	 แนวคิดรัฐธรรมนูญนิยม  (Constitutionalism)  เป็นแนวคิดที่ใช้ในการวางกรอบการร่างรัฐธรรมนูญ
ในรัฐสมัยใหม่ภายใต้หลักการที่สำ�คัญ ๓ ประการ ได้แก ่ การรับรองและคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน  
การตรวจสอบการใช้อำ�นาจรัฐ  และการเสริมสร้างเสถียรภาพและประสิทธิภาพให้รัฐบาล  ซึ่งแนวคิดนี้                
มีวิวัฒนาการมาตั้งแต่สมัยที่อังกฤษปกครองโดยพระเจ้าจอห์น  และพระองค์ได้ทรงยินยอมให้มีการจำ�กัด
อำ�นาจของกษัตริย์โดยการลงพระนามในมหากฎบัตร (Magna carta) และจากเหตุการณ์ดังกล่าวจึงทำ�ให้เกิด
พัฒนาการของแนวคิดนี้อย่างต่อเนื่องจนนำ�ไปสู่การประกาศอิสรภาพของอาณานิคมทั้ง  ๑๓  แห่ง                         
ในสหรัฐอเมริกาในป ี ค.ศ. ๑๗๗๖ การประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งสหรัฐอเมริกา  รวมถึงการปฏิวัติฝรั่งเศสในปี 
ค.ศ. ๑๗๘๙ ตามลำ�ดับเรื่อยมาจนถึงปัจจุบัน โปรดอ่านเพิ่มเติมใน เกรียงไกร   เจริญธนาวัฒน์, หลักพื้นฐาน
กฎหมายมหาชนว่าด้วยรัฐ รัฐธรรมนูญ และกฎหมาย,  พิมพ์ครั้งที่ ๕, (กรุงเทพฯ : วิญญูชน, ๒๕๕๔),       
หน้า ๑๑๓-๑๑๖.  โกเมศ  ขวัญเมือง, กฎหมายรัฐธรรมนูญและสถาบันทางการเมืองเปรียบเทียบ, (กรุงเทพฯ 
: ภูทับเบิก, ๒๕๕๕), หน้า ๑๙๒-๒๐๗. และบวรศักดิ์   อุวรรณโณ, คำ�อธิบายวิชากฎหมายรัฐธรรมนูญ, 
(กรุงเทพฯ : สำ�นักอบรมศึกษากฎหมายแห่งเนติบัณฑิตยสภา, ๒๕๕๓), หน้า ๑๙-๓๓.
	 ๓	 เกรียงไกร  เจริญธนาวัฒน์,  หลักพื้นฐานกฎหมายมหาชนว่าด้วยรัฐ  รัฐธรรมนูญ  และ
กฎหมาย,  พิมพ์ครั้งที่ ๕, (กรุงเทพฯ : วิญญูชน, ๒๕๕๔), หน้า ๘๙-๙๐.
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จึงทำ�ให้เกิดระบบตรวจสอบการกระทำ�ของรัฐในฐานะที่เป็นฝ่ายใช้อำ�นาจตามรัฐธรรมนูญ  

ซึ่งเรียกว่า  “ระบบการควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมาย”๔  ซึ่งในปัจจุบันองค์กร

ที่เข้ามาทำ�หน้าที่ในการตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมาย  ได้แก่  องค์กร 

ฝ่ายตุลาการ  ภายใต้กระบวนการที่เรียกว่า  “Judicial  review”  ทั้งนี้ขึ้นอยู่กับรัฐธรรมนูญ 

และกฎหมายภายในของแต่ละประเทศจะกำ�หนดรูปแบบขององค์กรที่ทำ�หน้าที่ในการตรวจสอบ

อย่างไร  โดยอาจแบ่งองค์กรตุลาการที่ทำ�หน้าที่นี้ได้  ๒  รูปแบบ  ได้แก่  การควบคุม             

โดยศาลยุติธรรม๕  และการควบคุมโดยศาลที่มีอำ�นาจหน้าที่ในการควบคุมความชอบด้วย

รัฐธรรมนูญของกฎหมายโดยเฉพาะ๖

	 ๒.	 กระบวนการในการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญต้องทำ�ได้ยากกว่า
กฎหมายทั่วไป
	 การทำ�ให้รัฐธรรมนูญมีความยั่งยืนถาวรหรืออาจเรียกอีกอย่างหนึ่งว่า  การทำ�ให้

รัฐธรรมนูญมีชีวิต  ถือเป็นหลักสำ�คัญในการธำ�รงไว้ซึ่งความเป็นกฎหมายสูงสุดของ

รัฐธรรมนูญ  โดยทั่วไปรัฐธรรมนูญต้องสามารถแก้ไขเพิ่มเติมได้เพื่อให้เหมาะสมกับสภาพ

ปัญหาภายในรัฐที่เปลี่ยนแปลงไปในแต่ละยุคแต่ละสมัย  อย่างไรก็ตามการแก้ไขเพิ่มเติม

รัฐธรรมนูญจะต้องมีกระบวนการพิเศษในการแก้ไขเพิ่มเติมที่ทำ�ได้ยากกว่ากฎหมายทั่วไป     

เพื่อป้องกันไม่ให้องค์กรที่มีอำ�นาจหน้าที่ในการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญสามารถใช้อำ�นาจที่มี

ตามรัฐธรรมนูญได้ตามอำ�เภอใจ  ซึ่งกระบวนการพิเศษนี้อาจถูกกำ�หนดโดยกฎเกณฑ์ที่แตกต่างกัน 

	 ๔	 แนวคิดดังกล่าวมีที่มาจากคด ีMarbury VS Madison ในปี ค.ศ. ๑๘๐๓ ซึ่งท่าน John Marshall 
ประธานศาลสูงสุดแห่งสหรัฐอเมริกา  ได้วินิจฉัยว่าศาลสูงสุดแห่งสหรัฐอเมริกาย่อมมีอำ�นาจที่จะพิจารณาว่า
บทบัญญัติของกฎหมายใดของกฎหมายที่ขัดต่อบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ  และบรรดากฎหมายของฝ่าย
นิติบัญญัติที่ขัดหรือแย้งกับรัฐธรรมนูญต้องใช้บังคับมิได้  โปรดอ่านเพิ่มเติมใน  โกเมศ  ขวัญเมือง,  กฎหมาย
รัฐธรรมนูญและสถาบันทางการเมืองเปรียบเทียบ, (กรุงเทพฯ : ภูทับเบิก, ๒๕๕๕), หน้า ๑๖๔-๑๗๒.
	 ๕	 ส่วนใหญ่ประเทศที่ใช้ศาลยุติธรรมในการทำ�หน้าที่นี้  คือ  ประเทศที่ใช้ระบบศาลเดี่ยว  เช่น 
สหรัฐอเมริกา  บราซิล ออสเตรเลีย  ญี่ปุ่น นอร์เวย์  เป็นต้น
	 ๖	 ศาลที่มีหน้าที่เฉพาะที่จัดตั้งขึ้นนี้โดยทั่วไปมักจะรู้จักกันในชื่อของศาลรัฐธรรมนูญ  (Constitutional 
Court) ซึ่งมีต้นกำ�เนิดจากศาลรัฐธรรมนูญของประเทศออสเตรีย ต่อมาประเทศต่างๆ จึงได้รับแนวคิดนี้มาใช้ใน
การควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมาย เช่น เยอรมนี สเปน ไทย เป็นต้น นอกจากนี้ในบางประเทศ
อาจจัดตั้งศาลที่ทำ�หน้าที่นี้ในลักษณะของคณะกรรมการซึ่งเรียกว่า คณะตุลาการรัฐธรรมนูญ (Constitutional 
Council)  เช่น ฝรั่งเศส แอลจีเรีย เป็นต้น
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เช่น  การใช้เสียงข้างมากพิเศษขององค์กรที่มีอำ�นาจในการเสนอร่างแก้ไขเพิ่มเติม  รวมถึง      

มติพิเศษในการให้ความเห็นชอบในการผ่านร่างรัฐธรรมนูญดังกล่าว๗  หรือในบางประเทศ 

อาจกำ�หนดให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญโดยการออกเสียงประชามติ

ซึ่งจะกล่าวต่อไป

รัฐธรรมนูญ  :  อำ�นาจในการจัดตั้งองค์กรสูงสุดภายในรัฐ
	 อำ�นาจในการจัดตั้งองค์กรสูงสุดภายในรัฐหรืออำ�นาจในการก่อตั้งองค์กร              

ทางการเมือง  (Constituent  Power)  เป็นที่มาหรือบ่อเกิดของรัฐธรรมนูญในแต่ละรัฐ            

เป็นอำ�นาจที่สูงสุด  ล้นพ้น  ไม่มีข้อจำ�กัด  และมีอยู่ก่อนที่แต่ละรัฐจะมีรัฐธรรมนูญ  และ

อำ�นาจนี้เองได้ถูกถ่ายทอดออกมาในรูปแบบของรัฐธรรมนูญลายลักษณ์อักษรเพื่อเป็นกติกา

สูงสุดในการกำ�หนดหน้าที่ของแต่ละองค์กรภายในรัฐ  เช่น  ประมุขของรัฐ  อำ�นาจนิติบัญญัติ 

อำ�นาจบริหาร  อำ�นาจตุลาการ  รวมทั้งความสัมพันธ์ขององค์กรเหล่านี้ให้อยู่ในกรอบ             

ของกฎหมาย๘  อำ�นาจที่กล่าวมานี้เป็นอำ�นาจที่เกี่ยวกับการเกิดขึ้น  การดำ�รงอยู่  และการสิ้นไป

ของรัฐธรรมนูญ  ซึ่งสามารถอธิบายได้ตามลำ�ดับ  ดังนี้

	 ๑.	 อำ�นาจจัดให้มีรัฐธรรมนูญ
	 อำ�นาจจัดให้มีรัฐธรรมนูญ๙หมายถึง  อำ�นาจทางการเมืองของคณะบุคคล  หรือ

บุคคลที่อยู่ในฐานะบันดาลให้มีรัฐธรรมนูญขึ้นได้สำ�เร็จ  โดยนัยนี้บุคคลหรือคณะบุคคล             

ดังกล่าวจึงหมายถึงรัฏฐาธิปัตย์  (Sovereign)  หรือผู้อยู่ในฐานะรัฏฐาธิปัตย์๑๐ตามความเชื่อเดิม 

ของคนในอดีตเชื่อว่าผู้ที่จะสามารถดลบันดาลให้ทุกสิ่งทุกอย่างในโลกนี้ได้คือ  เทพเจ้า  หรือ

	 ๗	 เช่น  รัฐธรรมนูญสหรัฐอเมริกา  มาตรา  ๕  กำ�หนดให้สมาชิกจำ�นวนสองในสามของสมาชิก        
ทั้งสองสภา  (วุฒิสภาและสภาผู้แทนราษฎร)  หรือฝ่ายนิติบัญญัติของมลรัฐจำ�นวนสองในสามของมลรัฐที่มีอยู่
สามารถเสนอให้มีการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญได้  และการแก้ไขจะมีผลก็ต่อเมื่อมีการให้สัตยาบันโดยฝ่าย
นิติบัญญัติสามในสี่ของมลรัฐทั้งหมดหรือได้เสียงที่เป็นผู้แทนมลรัฐในที่ประชุมของมลรัฐให้สัตยาบันจำ�นวน 
สามในสี่ของมลรัฐทั้งหมด
	 ๘	บวรศักดิ์  อุวรรณโณ, คำ�อธิบายกฎหมายรัฐธรรมนูญ, (กรุงเทพฯ : สำ�นักอบรมศึกษากฎหมาย
แห่งเนติบัณฑิตยสภา, ๒๕๕๓), หน้า ๙๗-๙๙.
	 ๙	 ศาสตราจารย ์ ดร.บวรศักดิ ์  อุวรรณโณ เรียกว่า อำ�นาจออกรัฐธรรมนูญ โปรดดูเพิ่มเติมใน      
บวรศักดิ์  อุวรรณโณ, เรื่องเดิม, หน้า ๙๙-๑๐๐.
	 ๑๐	 วิษณุ  เครืองาม, กฎหมายรัฐธรรมนูญ, (กรุงเทพฯ : ธีรานุสรณ์การพิมพ์, ๒๕๒๑), หน้า ๑๙.
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พระเจ้า  ซึ่งเป็นแนวคิดการปกครองในลัทธิเทวสิทธิ์๑๑  ต่อมาเมื่อมนุษย์มีความเจริญก้าวหน้า

ทางด้านวิทยาการสมัยใหม่เพิ่มมากขึ้น  แนวคิดนี้จึงเสื่อมอิทธิพลลงและเปลี่ยนมาเป็นอำ�นาจ

ในการจัดให้มีรัฐธรรมนูญโดยมนุษย์แทน  จำ�แนกได้  ๕  ประเภท  ดังนี้๑๒

	 	 ๑.๑	ประมุขของรัฐในฐานะผู้มีอำ�นาจจัดให้มี

	 	 ประมุขของรัฐในที่นี้หมายถึงพระมหากษัตริย์อันเป็นผู้ทรงอำ�นาจอธิปไตย 

ในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์  ซึ่งได้ทรงยอมสละพระราชอำ�นาจบางส่วนของพระองค์ 

เพื่อเปลี่ยนผ่านไปสู่การปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันเป็นหลักการสากลในภายภาคหน้า 

เช่น  รัฐธรรมนูญเดนมาร์ก  ค.ศ.  ๑๘๔๙๑๓  รัฐธรรมนูญญี่ปุ่น  ค.ศ.  ๑๘๘๙๑๔  เป็นต้น

	 	 ๑.๒	ผู้ก่อการปฏิวัติหรือรัฐประหารในฐานะผู้มีอำ�นาจจัดให้มี

	 	 การปฏิวัติหรือการรัฐประหารเป็นการยึดอำ�นาจการปกครองของรัฐบาล       

ชุดเดิม  ซึ่งตามนัยนี้อาจหมายถึงรัฐบาลที่ปกครองโดยกษัตริย์  หรือรัฐบาลที่ปกครอง            

โดยพลเรือนก็ได้  โดยกลุ่มผู้ก่อการนี้ได้ใช้กำ�ลังบังคับให้ได้มาซึ่งอำ�นาจในการปกครองรัฐ 

และเมื่อก่อการสำ�เร็จแล้วกลุ่มบุคคลดังกล่าวย่อมมีฐานะเป็นรัฏฐาธิปัตย์ซึ่งมีอำ�นาจจัดให้มี

รัฐธรรมนูญโดยชอบธรรม  เช่น  รัฐธรรมนูญกัมพูชาประชาธิปไตย  ค.ศ.  ๑๙๗๖๑๕

	 ๑๑	 แนวคิดนี้เป็นแนวคิดเริ่มแรกที่มนุษย์เริ่มจัดให้มีรูปแบบการปกครองขึ้น  ซึ่งในยุโรปปรากฏ 
ตั้งแต่ในสมัยกรีกโบราณซึ่งนับถือเทพเจ้าต่างๆ  (ประมาณ  ๕๐๐  ปีก่อนคริสตกาล)  และสืบทอดเรื่อยมาจนกระทั่ง
เข้าสู่ยุคกลางซึ่งเป็นยุคที่ศาสนาคริสต์มีอิทธิพลเป็นอย่างมากในทวีปยุโรป  (ประมาณคริสต์ศตวรรษที่  ๑๗) 
หรือแม้แต่ในประเทศไทยเองก็ได้รับเอาอิทธิพลของลัทธินี้มาจากความเชื่อของศาสนาฮินดูโดยปรากฏ             
อย่างชัดเจนในสมัยกรุงศรีอยุธยา  โดยการยึดถือเอาคัมภีร์พระธรรมศาสตร์ซึ่งเชื่อว่าเป็นคัมภีร์ที่พระพรหม
ถ่ายทอดให้แก่พระมนูเป็นหลักในการปกครอง
	 ๑๒	 วิษณ ุ เครืองาม, กฎหมายรัฐธรรมนูญ, (กรุงเทพฯ : ธีรานุสรณ์การพิมพ์, ๒๕๒๑), หน้า ๑๙-๒๗.
	 ๑๓	 รัฐธรรมนูญฉบับนี้พระราชทานโดยพระเจ้าเฟรเดริคที่ ๗ แห่งเดนมาร์ก ในวันที่ ๕ มิถุนายน 
ค.ศ. ๑๘๔๙
	 ๑๔	 รัฐธรรมนูญฉบับนี้พระราชทานโดยจักรพรรดิมัตสึอิโตะ  (Mutsuhito)  ลงวันที่  ๔  กุมภาพันธ์ 
ค.ศ. ๑๘๘๙
	 ๑๕	 รัฐธรรมนูญฉบับนี้ประกาศใช้โดยกลุ่มเขมรแดงในวันที่ ๕ มกราคม ค.ศ. ๑๙๗๖
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	 	 ๑.๓	ราษฎรในฐานะผู้มีอำ�นาจจัดให้มี

	 	 ในกรณีที่มีการปฏิวัติหรือยึดอำ�นาจโดยการรวมกลุ่มกันของประชาชน       

เพื่อเปลี่ยนแปลงการปกครองจากระบอบหนึ่งไปสู่อีกระบอบหนึ่งโดยสิ้นเชิง  หากการก่อการ

ดังกล่าวสำ�เร็จ  ราษฎรที่รวมตัวกันนั้นย่อมมีฐานะเป็นรัฏฐาธิปัตย์  เช่น  รัฐธรรมนูญ             

แห่งสหรัฐอเมริกา๑๖  เป็นต้น  อย่างไรก็ตามในรัฐสมัยใหม่รัฐธรรมนูญที่เกิดจากอำ�นาจ

สถาปนาของราษฎรอาจหมายความรวมถึงร่างรัฐธรรมนูญที่ได้รับความเห็นชอบจากประชาชน

โดยผ่านการลงประชามติ  เช่น  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  ๒๕๕๐ 

หรือผ่านความเห็นชอบจากรัฐสภาซึ่งถือเป็นผู้แทนของประชาชนก็ได้  เช่น  รัฐธรรมนูญ       

แห่งราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  ๒๕๔๐  เป็นต้น

	 	 ๑.๔	ประมุขของรัฐและราษฎรในฐานะผู้มีอำ�นาจจัดให้มีร่วมกัน

	 	 ศาสตราจารย์กิตติคุณ  ดร.วิษณุ  เครืองาม  ได้อธิบายว่า  รัฐธรรมนูญตาม

รูปแบบนี้เป็นผลมาจากการปฏิวัติโดยราษฎรหรือผู้ก่อการรัฐประหารได้ยึดอำ�นาจจากประมุข

ของรัฐสำ�เร็จ  และได้มีการประนีประนอมกันทั้งสองฝ่ายโดยให้ประมุขของรัฐยอมจำ�กัด

อำ�นาจของตนเองให้อยู่ภายใต้รัฐธรรมนูญ  และสำ�หรับประเทศไทยนั้นเป็นประเพณีมาตลอดว่า

เมื่อมีการปฏิวัติหรือรัฐประหารจะต้องมี  ถือว่าเป็นความตกลงร่วมกันระหว่างประมุขของรัฐ     

กับผู้ก่อการเสมอ  เช่น  พระราชบัญญัติธรรมนูญการปกครองแผ่นดินสยามชั่วคราว 

พุทธศักราช  ๒๔๗๕๑๗  อย่างไรก็ตามด้วยความเคารพต่อความเห็นดังกล่าว  ผู้เขียนมีความเห็น

ว่ารัฐธรรมนูญฉบับนี้มิได้เกิดจากการประนีประนอมระหว่างรัชกาลที่  ๗  กับคณะราษฎร       

แต่อย่างใด  เนื่องจากรัฐธรรมนูญฉบับนี้ได้มีการยกร่างไว้ก่อนที่คณะราษฎรจะทำ�การยึด

อำ�นาจและเปลี่ยนแปลงการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์มาเป็นระบอบ

ประชาธิปไตย  และเมื่อก่อการสำ�เร็จแล้ว  ต่อมาได้มีการทูลเกล้าฯ  ร่างรัฐธรรมนูญดังกล่าว

ให้พระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัวลงพระปรมาภิไธยเท่านั้น  นอกจากนี้ผู้เขียนยังมี

	 ๑๖	 รัฐธรรมนูญแห่งสหรัฐอเมริกา มีที่มาจากการที่อาณานิคม ๑๓ แห่งที่อยู่ภายใต้การปกครอง  
ของอังกฤษได้รวมตัวกันต่อสู้กับอังกฤษและประกาศอิสรภาพในวันที่ ๔ กรกฎาคม ค.ศ. ๑๗๗๖ ในฐานะที่เป็นรัฐ     
ที่มีอำ�นาจอธิปไตยเป็นของตนเอง  และภายหลังจากนั้นจึงได้มีการประชุมยกร่างรัฐธรรมนูญเพื่อเป็นกติกา       
ในการปกครองรัฐในปี  ค.ศ.  ๑๗๘๗  ภายหลังจากมลรัฐต่างๆ  ได้ให้สัตยาบันจึงมีการประกาศใช้อย่างเป็น
ทางการในปี ค.ศ. ๑๗๘๙
	 ๑๗	 โปรดอ่านเพิ่มเติมใน  วิษณุ  เครืองาม,  กฎหมายรัฐธรรมนูญ,  (กรุงเทพฯ  :  ธีรานุสรณ์               
การพิมพ์, ๒๕๒๑), หน้า ๒๓-๒๖.
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ความเห็นว่า  รัฐธรรมนูญตามรูปแบบนี้จะต้องเป็นรัฐธรรมนูญอันเกิดจากข้อตกลงระหว่าง

ประมุขของรัฐซึ่งเป็นผู้ทรงอำ�นาจอธิปไตยภายในรัฐอยู่แต่เดิมกับราษฎรซึ่งเป็นผู้เรียกร้องให้มี

การพระราชทานรัฐธรรมนูญเพื่อเปลี่ยนถ่ายอำ�นาจอธิปไตยให้มาเป็นของราษฎรอย่างแท้จริง

โดยสันติวิธี  การใช้อาวุธหรือกำ�ลังทหารเพื่อทำ�การยึดอำ�นาจการเปลี่ยนแปลงการปกครอง

ย่อมเป็นความต้องการของบุคคลกลุ่มใดกลุ่มหนึ่งเพียงกลุ่มเดียว  มิใช่ความต้องการของราษฎร

แต่อย่างใด

	 	 ๑.๕	ผู้มีอำ�นาจจากองค์กรภายนอกในฐานะผู้มีอำ�นาจจัดให้มี

	 	 ผู้ มีอำ �นาจจากองค์กรภายนอกในที่นี้ หมายถึ งรัฐใดรัฐหนึ่ งซึ่ ง เป็น                          

เจ้าอาณานิคมที่มีอำ�นาจปกครองเหนือประเทศอื่น  และรัฐซึ่งเป็นเจ้าอาณานิคมดังกล่าว         

ได้ตัดสินใจคืนเอกราชและอำ�นาจอธิปไตยให้แก่ประเทศที่ถูกปกครอง  โดยมีเงื่อนไข  คือ 

ประเทศที่ถูกปกครองต้องยกร่างรัฐธรรมนูญที่เป็นประชาธิปไตยและให้รัฐที่เป็นเจ้าอาณานิคม

ให้การรับรองร่างรัฐธรรมนูญดังกล่าว  เช่น  รัฐธรรมนูญมาเลเซีย  ค.ศ.  ๑๙๕๗  และ

รัฐธรรมนูญสิงคโปร์  ค.ศ.  ๑๙๖๓  ซึ่งได้รับการรับรองจากอังกฤษในฐานะเจ้าอาณานิคม 

นอกจากนี้องค์กรภายนอกยังหมายความรวมถึงรัฐผู้ยึดครองดินแดนภายหลังสงคราม  เช่น 

รัฐธรรมนูญญี่ปุ่น  ค.ศ.  ๑๙๔๗๑๘

	 ๒.  อำ�นาจจัดทำ�รัฐธรรมนูญ
	 อำ�นาจจัดทำ�รัฐธรรมนูญเป็นอำ�นาจสืบเนื่องจากอำ�นาจจัดให้มีรัฐธรรมนูญ          

โดยผู้มีอำ�นาจจัดให้มีรัฐธรรมนูญได้มอบหมายให้บุคคลใดบุคคลหนึ่งเพียงคนเดียว๑๙            

คณะบุคคล๒๐  หรือสภาร่างรัฐธรรมนูญ๒๑  เป็นผู้จัดทำ�ร่างหรือยกร่างรัฐธรรมนูญขึ้น       

อย่างไรก็ตามในบางกรณีผู้มีอำ�นาจจัดทำ�รัฐธรรมนูญกับผู้มีอำ�นาจจัดให้มีรัฐธรรมนูญก็อาจจะ

เป็นบุคคลเดียวกันก็ได้

	 ๑๘	 โปรดอ่านเพิ่มเติมใน  บุญศรี  มีวงศ์อุโฆษ, กฎหมายรัฐธรรมนูญ,  พิมพ์ครั้งที่ ๓ (กรุงเทพฯ : 
โครงการตำ�ราและเอกสารประกอบการสอนคณะนิติศาสตร ์มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, ๒๕๕๒), หน้า ๑๙๕-๑๙๗. 
และวิษณุ  เครืองาม, กฎหมายรัฐธรรมนูญ, (กรุงเทพฯ : ธีรานุสรณ์การพิมพ์, ๒๕๒๑), หน้า ๒๖.
	 ๑๙	 รัฐธรรมนูญที่จัดทำ�โดยบุคคลเพียงคนเดียวส่วนใหญ่ ได้แก่ รัฐธรรมนูญที่ประกาศใช้ภายหลัง
จากการปฏิวัติรัฐประหาร และมักจะเป็นรัฐธรรมนูญที่มีเนื้อหาสั้นๆ เพื่อให้เกิดความคล่องตัวในการใช้อำ�นาจ
	 ๒๐	 ได้แก่  คณะบุคคลที่ได้รับการแต่งตั้งขึ้นมาจากผู้มีอำ�นาจจัดให้มีรัฐธรรมนูญโดยอาจจัดตั้งขึ้น      
ในรูปของคณะกรรมการ  หรือคณะกรรมาธิการ  ซึ่งประกอบด้วยผู้ทรงคุณวุฒิจำ�นวนหนึ่งมาทำ�หน้าที่                  
ในการยกร่างรัฐธรรมนูญ
	 ๒๑	 สภาร่างรัฐธรรมนูญ  (Constitutional  Convention)  ได้แก่  สภาแห่งชาติที่ทำ�หน้าที่ยกร่าง 
รัฐธรรมนูญอันได้มาตามวิถีทางในระบอบประชาธิปไตย  เช่น  สภาร่างรัฐธรรมนูญตามรัฐธรรมนูญ                    
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๓๔ แก้ไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ ๖)  พ.ศ. ๒๕๓๙
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	 อำ�นาจจัดทำ�รัฐธรรมนูญนั้น  อาจเป็นการใช้อำ�นาจร่วมกันของหลายฝ่าย  ทั้งนี้

ขึ้นอยู่กับกระบวนการในการจัดทำ�หรือการตรารัฐธรรมนูญ  เช่น  รัฐธรรมนูญแห่ง                        

ราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  ๒๕๔๐  ซึ่งยกร่างโดยสภาร่างรัฐธรรมนูญ  อันประกอบด้วย

สมาชิก  จำ�นวน  ๙๙  คน  หลังจากนั้นสภาร่างรัฐธรรมนูญได้มีมติให้จัดตั้งคณะกรรมาธิการ

ประจำ�สภาร่างรัฐธรรมนูญ  จำ�นวน  ๖  คณะ  และคณะกรรมาธิการวิสามัญรับฟังความคิดเห็น

และประชาสัมพันธ์ประจำ�จังหวัดต่างๆ  จำ�นวน  ๗๖  คณะ  และเมื่อสภาร่างรัฐธรรมนูญ      

ได้ให้ความเห็นชอบร่างรัฐธรรมนูญที่จัดทำ�ขึ้นแล้ว  จึงได้เสนอร่างรัฐธรรมนูญดังกล่าว               

ให้รัฐสภาลงมติให้ความเห็นชอบกับร่างรัฐธรรมนูญ  และทูลเกล้าฯ  ถวายให้พระบาทสมเด็จ

พระเจ้าอยู่หัวทรงลงพระปรมาภิไธย๒๒  จะเห็นได้ว่า  รัฐธรรมนูญฉบับนี้ผ่านกระบวนการ       

ในการจัดทำ�จากหลายฝ่าย  ได้แก่  พระมหากษัตริย์  ประชาชน  รัฐสภา  และสภาร่าง

รัฐธรรมนูญ

	 ๓.	 อำ�นาจในการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ
	 การแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญเป็นกระบวนการที่ทำ�ให้รัฐธรรมนูญสามารถดำ�รงอยู่

ได้อย่างเหมาะสมกับสถานการณ์และความจำ�เป็นของสังคม  ซึ่งอาจเป็นการแก้ไขเพิ่มเติม 

เป็นรายมาตรา  หรือแก้ไขเพิ่มเติมทั้งฉบับก็ได้ตามความเหมาะสม  ทั้งนี้เพื่อป้องกันมิให้

รัฐธรรมนูญถูกยกเลิกโดยวิถีทางนอกรัฐธรรมนูญ  เช่น  การปฏิวัติหรือการรัฐประหาร 

	 อำ�นาจในการแก้ ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญนั้น  เป็นอำ�นาจที่ ได้รับมาจาก                          

ตัวรัฐธรรมนูญของแต่ละประเทศซึ่งได้มอบอำ�นาจให้แก่องค์กรที่ทรงอำ�นาจในการแก้ไข         

เพิ่มเติมรัฐธรรมนูญตามวิถีทางที่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญ๒๓  เช่น  ให้เป็นอำ�นาจของรัฐสภา 

หรือให้ประชาชนภายในรัฐออกเสียงประชามติ  เป็นต้น

	 ๒๒	 โปรดอ่านเพิ่มเติมใน  สมคิด  เลิศไพฑูรย์,  กฎหมายรัฐธรรมนูญ  :  หลักการใหม่ตาม
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๔๐, (กรุงเทพฯ : มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, ๒๕๔๘), 
หน้า ๒๖-๒๘.
	 ๒๓	 โกเมศ  ขวัญเมือง,  กฎหมายรัฐธรรมนูญและสถาบันทางการเมืองเปรียบเทียบ,  (กรุงเทพฯ  : 
ภูทับเบิก, ๒๕๕๕), หน้า ๑๕๓.
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	 ๔.	 อำ�นาจในการยกเลิกรัฐธรรมนูญ
	 การยกเลิกรัฐธรรมนูญ  หมายถึง  กระบวนการยกเลิกรัฐธรรมนูญลายลักษณ์อักษร

ทั้งฉบับ๒๔  ดังนั้นอำ�นาจในการยกเลิกรัฐธรรมนูญจึงเป็นอำ�นาจของรัฏฐาธิปัตย์หรือ                            

ผู้มีอำ�นาจสูงสุดภายในรัฐในช่วงเวลาที่มีการยกเลิกรัฐธรรมนูญ  กล่าวคือ  ถ้าเป็นการยกเลิก

ตามวิถีทางในระบอบประชาธิปไตยนั้น  จะเป็นการยกเลิกโดยกระบวนการที่บัญญัติไว้ตาม      

วิถีทางในรัฐธรรมนูญ  เช่น  ภายหลังจากที่มีการยกร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

ตามกระบวนการที่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  ๒๕๓๔        

จึงได้มีการนำ�ร่างรัฐธรรมนูญที่รัฐสภาเห็นชอบแล้วทูลเกล้าฯ  ถวายเพื่อให้พระบาทสมเด็จ              

พระเจ้าอยู่หัวทรงลงพระปรมาภิไธย  ดังที่ปรากฏในคำ�ปรารภรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช  ๒๕๔๐  ซึ่งเป็นการยกเลิกรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช 

๒๕๓๔  โดยปริยาย๒๕  อย่างไรก็ตามในกรณีที่มีการปฏิวัติรัฐประหาร  ผู้ก่อการยึดอำ�นาจ

ย่อมมีฐานะเป็นรัฏฐาธิปัตย์และมีอำ�นาจในการยกเลิกรัฐธรรมนูญอันเป็นการยกเลิกนอกวิถีทาง

รัฐธรรมนูญ  เช่น  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  ๒๕๕๐  ซึ่งถูกยกเลิก 

โดยประกาศคณะรักษาความสงบแห่งชาติ  ฉบับที่  ๑๑/๒๕๕๗  เรื่อง  การสิ้นสุดของ

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  เป็นต้น

การปกครองในระบอบประชาธิปไตยกับการใช้อำ�นาจอธิปไตยในยุคปัจจุบัน
	 ประชาธิปไตย  (Democracy)  หมายถึง  ระบอบการปกครองที่ถือมติปวงชน      
เป็นใหญ่  การถือเสียงข้างมากเป็นใหญ่๒๖  อย่างไรก็ตามเมื่อกล่าวถึงการปกครองในระบอบ

ประชาธิปไตยในยุคปัจจุบันนั้น  นอกจากการถือเสียงข้างมากเป็นใหญ่แล้ว  จะต้องพิจารณา

	 ๒๔	 วิษณุ  เครืองาม, กฎหมายรัฐธรรมนูญ, (กรุงเทพฯ : ธีรานุสรณ์การพิมพ์, ๒๕๒๑), หน้า ๒๔๑.
	 ๒๕	 ตอนหนึ่งของคำ�ปรารภรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๔๐ 
	 “…เมื่อรัฐสภาได้พิจารณาร่างรัฐธรรมนูญที่สภาร่างรัฐธรรมนูญจัดทำ�ขึ้นอย่างรอบคอบแล้ว             
ได้ลงมติเห็นชอบให้นำ�ร่างรัฐธรรมนูญขึ้นทูลเกล้าทูลกระหม่อมถวาย  เพื่อทรงลงพระปรมาภิไธยให้ประกาศ     
ใช้เป็นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยสืบไป ทรงพระราชดำ�ริว่า สมควรพระราชทานพระบรมราชานุมัติตาม
มติของรัฐสภา
	 จึงมีพระบรมราชโองการดำ�รัสเหนือเกล้าเหนือกระหม่อมให้ตรารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย
ฉบับนี้ไว้ให้ใช้แทนรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๓๔ ซึ่งได้ตราไว้ ณ วันที่ ๙ ธันวาคม 
พุทธศักราช ๒๕๓๔ ตั้งแต่วันประกาศนี้เป็นต้นไป...”
	 ๒๖	 ราชบัณฑิตยสถาน, พจนานุกรม ฉบับราชบัณฑิตยสถาน, (กรุงเทพฯ : ราชบัณฑิตยสถาน, 
๒๕๔๒), หน้า ๖๕๖.
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ถึงสาระสำ�คัญของการปกครองที่มุ่งจำ�กัดการใช้อำ�นาจของรัฐให้อยู่ภายใต้กฎหมาย                     

เพื่อคุ้มครองสิทธิเสรีภาพ  และความเสมอภาคให้แก่ประชาชนภายในรัฐ  หากพิจารณา           

รูปแบบการปกครองในระบอบประชาธิปไตยจากการใช้อำ�นาจอธิปไตยโดยมีประชาชนซึ่งเป็น        

ผู้ถืออำ�นาจอธิปไตยสูงสุดภายในรัฐเป็นผู้ใช้อำ�นาจ  อาจแบ่งได ้ ๓  ลักษณะ  ได้แก่

	 ๑.	 ประชาธิปไตยแบบทางตรง  (Direct  Democracy)  หรือประชาธิปไตย
แบบบริสุทธิ์  (Pure  Democracy)  เป็นการปกครองที่เปิดโอกาสให้ประชาชนซึ่งเป็น   
ผู้ทรงสิทธิในอำ�นาจอธิปไตยเป็นผู้ใช้อำ�นาจในการปกครองตนเองโดยตรงในทุกๆ  ด้าน  เช่น             

การตรากฎหมาย  การกำ�หนดนโยบายในการปกครอง  เป็นต้น  ประชาธิปไตยในลักษณะนี้  

มีต้นกำ�เนิดจากนครรัฐเอเธนส์ในช่วงระหว่างศตวรรษที่  ๔  และ  ๕  ก่อนคริสต์ศักราช      

โดยมีการกำ�หนดให้พลเมืองชาวเอเธนส์ที่เป็นเพศชายทุกคนที่บรรลุนิติภาวะมาอภิปราย       

ร่วมกันที่สภาประชาชน  (Ekkrasia)  ในรูปแบบของการประชุมแบบสมัชชา  (Assembly)       

โดยพลเมืองทุกคนที่เข้าร่วมประชุมสามารถที่จะแสดงความคิดเห็นและเสนอญัตติให้ที่ประชุม

ลงมติในเรื่องที่สำ�คัญได้  นอกจากนี้ยังมีการกำ�หนดให้มีการเลือกผู้แทนเข้ามาเป็นผู้ปกครอง

ในสถาบันต่างๆ  โดยวิธีการจับฉลาก  เช่น  สภาห้าร้อย  ศาลประชาชน  เป็นต้น๒๗              

ภายหลังจากที่อาณาจักรกรีกโบราณล่มสลายลง  การปกครองในระบอบประชาธิปไตย              

ในลักษณะดังกล่าวจึงสิ้นสุดลงด้วย

	 ต่อมาในช่วงคริสต์ศตวรรษที่  ๑๘-๑๙  ฌอง-ฌากส์  รุสโซ  (Jean-Jacques   

Rousseau  :  1712-1778)  หนึ่งในนักปรัชญาที่สนับสนุนแนวคิดเสรีนิยมทางการเมือง             

ได้แสดงทัศนะการใช้อำ�นาจอธิปไตยทางตรงไว้ในวรรณกรรม  ชื่อว่า  สัญญาประชาคม 

(The  Social  Contract)  โดยรุสโซได้ให้ความเห็นว่า  ปัจเจกชนแต่ละบุคคลต่างมีเจตจำ�นง 

เป็นของตนเอง  และเมื่อปัจเจกชนตกลงที่จะทำ�สัญญาประชาคมร่วมกันแล้ว  จึงทำ�ให้เกิด

เจตจำ�นงร่วมกันของประชาชนภายในรัฐอันเป็นที่มาของอำ�นาจอธิปไตยซึ่งเป็นอำ�นาจสูงสุด

และก่อให้เกิดรัฏฐาธิปัตย ์ ด้วยเหตุนี้อำ�นาจอธิปไตยจึงเป็นอำ�นาจสูงสุดที่ไม่อาจถ่ายโอนหรือ

แบ่งแยกได้  เจตจำ�นงร่วมกันภายใต้สัญญาประชาคมนี้จะต้องเป็นไปเพื่อประโยชน์มหาชน

หรือประโยชน์สาธารณะเสมอ  และแม้พลเมืองภายในรัฐจะมีความเห็นที่แตกต่างกันบ้างก็เป็น

เรื่องปกติทั่วไปแต่ก็ไม่มีใครสามารถที่จะล่วงละเมิดอำ�นาจอธิปไตยนี้ได้  ดังนั้นภายในรัฐแต่ละรัฐ

ประชาชนทุกคนจึงเป็นเจ้าของอำ�นาจอธิปไตยคนละหนึ่งส่วนเท่ากัน  และพลเมืองทุกคน       

	 ๒๗	บุญศรี   มีวงศ์อุโฆษ, กฎหมายรัฐธรรมนูญ,  พิมพ์ครั้งที่ ๓, (กรุงเทพฯ : โครงการตำ�ราและ
เอกสารประกอบการสอนคณะนิติศาสตร ์มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, ๒๕๕๒), หน้า ๓-๑๘.
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ไม่อาจอ้างอำ�นาจอธิปไตยที่มีของตนอยู่เหนือเจตจำ�นงที่ได้ตกลงร่วมกันแต่จะต้องเคารพ       

ต่อรัฏฐาธิปัตย์ซึ่งมีเพียงหนึ่งเดียวเท่านั้น  ดังปรากฏในตอนหนึ่งว่า  “...สมมติว่ารัฐประกอบด้วย

พลเมืองหนึ่งหมื่นคน  ส่วนรัฏฐาธิปัตย์เป็นได้แค่องค์รวมและเป็นองค์เดียวเท่านั้น  แต่ทุกคน      

จะเป็นปัจเจกในฐานะที่เป็นคนในบังคับ  ดังนั้น  รัฏฐาธิปัตย์  :  คนในบังคับก็จะเท่ากับ  

หมื่น  :  หนึ่ง  หมายความว่า  สมาชิกแต่ละคนในรัฐจะมีส่วนแบ่งในอำ�นาจหนึ่งในหมื่น        

ของอำ�นาจอธิปไตย  ทั้งที่เขาต้องขึ้นต่อส่วนทั้งหมด  แต่ถ้าจำ�นวนประชากรเพิ่มเป็นหนึ่งแสนคน 

สถานะของคนในบังคับไม่เปลี่ยน  ทุกคนต้องอยู่ภายใต้การบังคับของกฎหมายเท่ากัน               

แต่คะแนนเสียงของเขาจะลดลงไปเหลือเป็นหนึ่งในแสน  และอิทธิพลของเขาในการ                     

ออกกฎหมายก็ลดลงจากเดิมสิบเท่า  ถึงตอนนี้คนในบังคับก็ยังคงเป็นหนึ่ง  แต่สัดส่วน           

ของรัฏฐาธิปัตย์ขยายขึ้นอันเนื่องมาจากการเพิ่มของจำ�นวนพลเมือง  จากนี้จะเห็นว่ารัฐยิ่งโต 

เสรีภาพก็ยิ่งลดลง...”  จากแนวคิดดังกล่าวจะเห็นได้ว่า  รุสโซให้ความสำ�คัญกับเจตจำ�นง       

ร่วมกันของประชาชนเป็นอย่างมาก  จึงทำ�ให้เกิดทฤษฎีอำ�นาจอธิปไตยเป็นของปวงชน 

(The  Sovereignty  of  the  People)  การที่รุสโซเน้นย้ำ�ว่าอำ�นาจอธิปไตยไม่สามารถถ่ายโอน

หรือแบ่งแยกได้นั้น  จึงเป็นการยืนยันสิทธิของประชาชนในฐานะผู้ทรงสิทธิในอำ�นาจอธิปไตย 

และด้วยเหตุนี้เองรุสโซจึงปฏิเสธการมีผู้แทน  โดยเห็นว่า  เมื่อใดก็ตามที่ประชาชนมีผู้แทน

ความเป็นเสรีในปัจเจกชนในบุคคลนั้นก็จะสิ้นไป  นอกจากนี้รุสโซยังแสดงความเห็นต่อไปว่า 

เจตจำ�นงร่วมกันนี้เองที่ทำ�ให้เกิด  “กฎหมาย”  ซึ่งสามารถใช้บังคับได้กับปัจเจกชนทั่วไป 

กฎหมายเช่นว่านี้จึงสามารถจำ�กัดสิทธิเสรีภาพของปัจเจกชนได้  ถ้าการกระทำ�ดังกล่าวเป็นไป

เพื่อประโยชน์สาธารณะ  แต่ถ้าเป็นการจำ�กัดหรือบังคับประชาชนโดยคนเพียงคนเดียว  สิ่งนั้น

ย่อมไม่ถือว่าเป็นกฎหมาย  ดังนั้น  อำ�นาจนิติบัญญัติหรืออำ�นาจในการตรากฎหมายจึงเป็น

อำ�นาจของประชาชนเท่านั้น  และการตรากฎหมายออกมาบังคับใช้นั้นกฎหมายดังกล่าว          

จะต้องได้รับความเห็นชอบจากเสียงข้างมากของประชาชน  เสียงข้างมากดังกล่าวจึงถือเป็น

เจตจำ�นงร่วมกันแม้จะมีเสียงข้างน้อยไม่เห็นด้วยก็ตาม  เสียงข้างน้อยก็ไม่อาจปฏิเสธกฎหมาย

ดังกล่าวได้  ส่วนรัฐบาลเป็นเพียงตัวแทนที่ได้รับมอบอำ�นาจจากรัฏฐาธิปัตย์ให้ทำ�หน้าที่           

ใช้กฎหมายในฐานะผู้รับใช้รัฏฐาธิปัตย์เท่านั้น  ดังนั้น  การจัดตั้งรัฐบาลจึงต้องเป็นไปตาม

กฎหมาย  ส่งผลให้รัฐบาลต้องอยู่ภายใต้กฎหมายและรัฐบาลต้องปฏิบัติตามเจตจำ�นง            

ของประชาชนอย่างเคร่งครัด๒๘

	 ๒๘	 ผู้สนใจศึกษาวรรณกรรม เรื่อง สัญญาประชาคม สามารถอ่านเพิ่มเติมใน วิภาดา กิตติโกวิท,      
ผู้แปล, สัญญาประชาคม หรือหลักแห่งสิทธิทางการเมือง, โดย ฌอง-ฌากส์  รุสโซ,  (กรุงเทพฯ : ทับหนังสือ, 
๒๕๕๐).
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	 ๒.	 ประชาธิปไตยทางอ้อมหรือประชาธิปไตยโดยผ่านทางผู้แทน  (Representative
Democracy)  ประชาธิปไตยในลักษณะนี้เป็นรูปแบบประชาธิปไตยที่นิยมใช้กันอยู่ในปัจจุบัน  

เนื่องจากเกิดข้อจำ�กัดในการใช้อำ�นาจอธิปไตยทางตรงภายใต้เงื่อนไขบางประการ  เช่น 

อาณาเขตของรัฐที่มีอยู่อย่างกว้าง  และพลเมืองภายในรัฐซึ่งมีจำ�นวนเพิ่มมากขึ้นอยู่             

ตลอดเวลา  การปกครองประเทศจึงมีความสลับซับซ้อนมากขึ้น  จึงทำ�ให้ประชาชนซึ่งเป็น

เจ้าของอำ�นาจอธิปไตยไม่สามารถใช้อำ�นาจของตนได้ทุกเรื่อง  ทำ�ให้เกิดการปกครอง                

ในระบอบประชาธิปไตยอีกรูปแบบหนึ่งที่เรียกว่า  ประชาธิปไตยโดยการใช้อำ�นาจทางอ้อม

ของประชาชนโดยผ่านทางผู้แทน  (Representative  Democracy)  โดยประชาชนจะเป็น            

ผู้คัดเลือกบุคคลกลุ่มหนึ่งเป็นผู้แทนผ่านกระบวนการการเลือกตั้งเพื่อเข้าไปทำ�หน้าที่                    

ในการใช้อำ�นาจแทนประชาชนในนามของผู้แทนของชาติ๒๙ในช่วงระยะเวลาหนึ่งตามวาระ         

การดำ�รงตำ�แหน่งที่รัฐธรรมนูญหรือกฎหมายกำ�หนดไว้

	 ทฤษฎีอำ�นาจอธิปไตยเป็นของชาตินั้น  ได้รับอิทธิพลมาจากซีเอเยส์  (Sieyes: 

1749-1836)  ซึ่งได้แสดงทัศนะในเรื่องนี้ไว้ในวรรณกรรม  ชื่อว่า  อะไรคือสามัญชน?  หรือ           

อะไรคือชนชั้นที่สาม? (What  is the Third Estate?)  ซึ่งกล่าวถึงความเป็น “ชาติ” (Nation) โดยนัยนี้

ชาต ิ หมายถึง พลเมืองหรือสามัญชนทุกคนที่รวมกัน ทำ�ให้เกิดความเป็นชาต ิ และชาติมีอยู่ก่อน

สิ่งอื่นใดและเป็นที่มาของทุกสิ่ง  เมื่อสามัญชนได้ใช้สิทธิเลือกผู้แทนเข้าไปทำ�หน้าที่แทนตน  

ผู้แทนที่ได้รับเลือกนั้นจึงเป็นผู้แทนที่ทำ�หน้าที่ในนามของชาติเท่านั้น  และไม่ต้องอยู่ภายใต้

อาณัติของประชาชน  ดังนั้นการใช้อำ�นาจของผู้แทนจึงเป็นการกระทำ�ที่แสดงออกถึง

เจตนารมณ์ของชาติ  ทำ�ให้เกิดทฤษฎีอำ�นาจอธิปไตยเป็นของชาติ  (National  Sovereignty)  

หมายความว่า  อำ�นาจอธิปไตยไม่สามารถที่จะแบ่งแยกได ้ ประชาชนแต่ละคนจึงมิใช่เจ้าของ

ส่วนใดส่วนหนึ่งในอำ�นาจนั้น  ประชาชนจึงไม่สามารถใช้อำ�นาจอธิปไตยโดยตรงได้อีก  ส่งผล

ให้ผู้แทนมีความเป็นอิสระไม่ต้องตกอยู่ภายใต้อาณัติของประชาชน  และมีอำ�นาจที่สำ�คัญ      

๒ ประการ  ได้แก ่ อำ�นาจสูงสุดในการก่อตั้งองค์กรทางการเมือง  ซึ่งผู้แทนได้รับมอบอำ�นาจนี้

เพื่อสร้างรัฐธรรมนูญเพื่อใช้ในการปกครองประเทศ  และอำ�นาจขององค์กรที่ได้รับมาจาก     

การจัดตั้ง  ซึ่งเป็นอำ�นาจตามที่รับมอบมาจากรัฐธรรมนูญ  นั่นก็คือ  อำ�นาจในการตรากฎหมาย

	 ๒๙	 เกรียงไกร  เจริญธนาวัฒน์,  หลักพื้นฐานกฎหมายมหาชนว่าด้วยรัฐ  รัฐธรรมนูญ  และ
กฎหมาย,  พิมพ์ครั้งที่ ๕, (กรุงเทพฯ : วิญญูชน, ๒๕๕๔), หน้า ๒๔๔-๒๔๗.  และบวรศักดิ์  อุวรรณโณ, 
กฎหมายมหาชน  เล่ม  ๑  วิวัฒนาการทางปรัชญาและลักษณะของกฎหมายมหาชนในยุคต่างๆ,                   
พิมพ์ครั้งที ่๓, (กรุงเทพฯ : สำ�นักพิมพ์แห่งจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, ๒๕๕๒), หน้า ๕๗-๕๙.
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	 ๓.	 ประชาธิปไตยแบบกึ่งทางตรง  (Semi-Direct  Democracy)                
หรือประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม  (Participatory  Democracy)  ประชาธิปไตย            
ในลักษณะนี้เกิดขึ้นเพื่อแก้ปัญหาการใช้อำ�นาจของผู้แทน  ซึ่งในบางกรณีผู้แทนไม่สามารถ       

ที่จะใช้อำ�นาจที่ได้รับมอบหมายจากประชาชนให้ตรงตามเจตนารมณ์ของประชาชนในทุกเรื่อง           

โดยเฉพาะกรณีที่ผู้แทนดังกล่าวสังกัดพรรคการเมือง  ซึ่งโดยกติกาและความเป็นสถาบัน

ทางการเมืองของพรรคการเมือง  ผู้แทนจะต้องเคารพต่อมติของพรรคการเมือง  จึงได้มี        

การผสมผสานแนวคิดของระบอบประชาธิปไตยแบบทางตรงและประชาธิปไตยโดยผ่านทางผู้แทน

เข้าด้วยกัน๓๐  หรือกล่าวอีกนัยหนึ่งเป็นการนำ�เอาวิธีการของระบอบประชาธิปไตยทางตรง

และทางผู้แทนมาใช้ควบคู่กัน  เพื่อให้ประชาชนซึ่งเป็นเจ้าของอำ�นาจอธิปไตยที่แท้จริงได้มี

ส่วนร่วมในการตัดสินใจในเรื่องที่มีความสำ�คัญหรือกระทบต่อส่วนได้เสียของประชาชนโดยตรง        

กล่าวคือ  ให้ประชาชนมีสิทธิและหน้าที่เลือกผู้แทนเข้าไปทำ�หน้าที่ในการตรากฎหมายตาม

กระบวนการที่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายอันเป็นไปตามแนวคิดอำ�นาจอธิปไตย 

เป็นของชาติ  ในขณะเดียวกันประชาชนก็มีสิทธิในการใช้อำ�นาจอธิปไตยของตนเองได้โดยตรง

ควบคู่กันไปอันเป็นไปตามแนวคิดอำ�นาจอธิปไตยเป็นของปวงชน  จึงก่อให้เกิดกระบวนการ     

ที่เรียกว่า  “การออกเสียงประชามติ”  นอกจากนี้อาจมีการเปิดโอกาสให้มีประชาชนมีส่วนร่วม

ในเรื่องอื่นๆ  เช่น  การเข้าชื่อเสนอร่างกฎหมาย  (Initiative)  หรือการเข้าชื่อเพื่อขอให้มี        

การถอดถอนผู้แทนหรือผู้ดำ�รงตำ�แหน่งทางการเมือง  (Recall)  ได้อีกด้วย

แนวคิดและหลักการที่เกี่ยวกับการออกเสียงประชามติ
	 การออกเสียงประชามติ  (Referendum)  หมายถึง  การขอความเห็นชอบ 
จากประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้งในเรื่องใดเรื่องหนึ่งที่อาจกระทบถึงประโยชน์ส่วนได้เสีย             

ของประเทศชาติหรือประชาชนโดยวิธีการออกเสียงลงมติโดยตรง๓๑

	 ๓๐	 แนวคิดนี้ปรากฏชัดเจนในรัฐธรรมนูญของฝรั่งเศสฉบับป ี ค.ศ. ๑๙๕๘ มาตรา ๓ วรรคแรก 
บัญญัติว่า  “อำ�นาจอธิปไตยของชาติเป็นของประชาชนซึ่งใช้โดยผ่านทางผู้แทนหรือโดยการออกเสียง                  
ลงประชามติ”  (Article 3:  National sovereignty shall vest in the people, who shall exercise it through their 
representatives and by means of referendum.) โปรดดูเพิ่มเติมใน เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน์, หลักพื้นฐาน
กฎหมายมหาชนว่าด้วยรัฐ  รัฐธรรมนูญ  และกฎหมาย,  พิมพ์ครั้งที่  ๕,  (กรุงเทพฯ  :  วิญญูชน, 
๒๕๕๔),  หน้า ๒๔๗-๒๔๙.  และบวรศักดิ ์ อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เล่ม ๑ วิวัฒนาการทางปรัชญา
และลักษณะของกฎหมายมหาชนในยุคต่างๆ,  พิมพ์ครั้งที่  ๓,  (กรุงเทพฯ  :  สำ�นักพิมพ์แห่งจุฬาลงกรณ์
มหาวิทยาลัย,  ๒๕๕๒),  หน้า  ๕๙.
	 ๓๑	 ราชบัณฑิตยสถาน, พจนานุกรมศัพท์กฎหมายไทย ฉบับราชบัณฑิตยสถาน, พิมพ์ครั้งที่ ๔, 
(กรุงเทพฯ : ราชบัณฑิตยสถาน, ๒๕๕๖), หน้า ๖๗.
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	 แนวคิดเกี่ยวกับการออกเสียงประชามติในสมัยใหม่นั้นมีต้นกำ�เนิดมาจากประเทศ

สวิตเซอร์แลนด์๓๒  ซึ่งจัดในรูปแบบของสภาประชาชน  (พลเมือง)  กลางแจ้ง๓๓  เพื่อเปิดโอกาส 

ให้ประชาชนในท้องถิ่นหรือมลรัฐได้เข้าร่วมประชุมแสดงความคิดเห็นและใช้การตัดสินโดยถือ

มติของเสียงข้างมากของผู้เข้าร่วมประชุม  หลังจากนั้นเป็นต้นมาจึงได้มีวิวัฒนาการจนกลายเป็น

สิทธิในการออกเสียงประชามติ  ซึ่งในปัจจุบันหลักการดังกล่าวได้รับการรับรองให้เป็นสิทธิ

พลเมืองขั้นพื้นฐานในปฏิญญาสากลว่าด้วยสิทธิมนุษยชน  ข้อ ๒๑๓๔  ดังนี้

	 ข้อ ๒๑ “ (๑) ทุกคนมีสิทธิที่จะมีส่วนร่วมในการปกครองประเทศตนโดยตรง  หรือ

ผ่านผู้แทนซึ่งได้รับเลือกตั้งโดยอิสระ…”๓๕

	 สำ�หรับหลักการออกเสียงประชามติในยุคปัจจุบันนั้น  สามารถจัดให้มีการออกเสียง

ประชามติทั้งในระดับท้องถิ่น๓๖  ระดับมลรัฐ๓๗  หรือระดับชาติ  นอกจากนี้การออกเสียง

	 ๓๒	 จัดขึ้นในปี ค.ศ. ๑๔๔๙ ในมลรัฐ Berne โดยตั้งคำ�ถามประชาชนว่า จะยอมรับการกำ�หนดภาษี
พิเศษเพื่อนำ�ไปจ่ายหนี้ที่เกิดจากสงครามครั้งก่อนหรือไม ่ หลังจากนั้นจึงได้มีการจัดให้มีการออกเสียงประชามติ
ในมลรัฐอื่นๆ ตามมา โปรดอ่านเพิ่มเติมใน วราพร ธนาศรีมงคลกุล, ผลผูกพันของการออกเสียงประชามติ,
(วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต, มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, ๒๕๕๑), หน้า ๑๙.
	 ๓๓	นครินทร์  เมฆไตรรัตน์,  “สิทธิในการออกเสียงประชามติ  :  ประสบการณ์ของชาวสวิส  และ
ข้อคิดเห็นต่อสังคมไทย,”  ใน  วารสารศาลรัฐธรรมนูญ,  ปีที่  ๑๖  เล่มที่  ๔๗  เดือนพฤษภาคม-สิงหาคม               
พ.ศ. ๒๕๕๗, หน้า ๗๒.
	 ๓๔	Universal Declaration of Human Rights, Article 21 (1) Everyone has the right to take part in 
the government of his country, directly or throughfreely chosen representatives...”
	 ๓๕	 กระทรวงการต่างประเทศ,  ปฏิญญาสากลว่าด้วยสิทธิมนุษยชน  (กรุงเทพมหานคร  :  กรมองค์การ
ระหว่างประเทศ กระทรวงการต่างประเทศ, ๒๕๕๑), หน้า ๒๖.
	 ๓๖	 เช่น  การออกเสียงประชามติตามมาตรา  ๗๒-๑  ของรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝรั่งเศส           
โปรดอ่านเพิ่มเติมใน  นันทวัฒน์  บรมานันท์  และคณะ,  รายงานการวิจัย  เรื่อง  กระบวนการขั้นตอน 
การออกเสียงประชามติ,  (กรุงเทพฯ : สำ�นักงานคณะกรรมการการเลือกตั้ง, ๒๕๕๐), หน้า ๗๒-๗๔. การออกเสียง
ประชามติของประชาชนในตำ�บล  Riehen  ประเทศสวิตเซอร์แลนด์  ในเรื่องที่นายกเทศมนตรีได้มีนโยบายดึงดูด 
นักท่องเที่ยวโดยได้เชิญศิลปินมาทำ�งานศิลปะในเมือง และนายกเทศมนตรีต้องการตอบแทนศิลปินด้วยการซื้อ
รูปภาพซึ่งมีราคาค่อนข้างสูงเพื่อนำ�มาติดไว้ที่ศาลากลาง  ซึ่งผลการออกเสียงประชามติ  ปรากฏว่าประชาชน
ส่วนใหญ่ในตำ�บลไม่เห็นชอบกับเรื่องดังกล่าว โปรดอ่านเพิ่มเติมใน สิริพรรณ นกสวน สวัสดี, “การออกเสียง
ประชามติ (Ferendum) : ประสบการณ์ของไทยกับต่างประเทศ,” บทสัมภาษณ์ความเห็นทางวิชาการเมื่อวันที่ 
๓๑ พฤษภาคม ๒๕๕๕ ณ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย ใน จุลนิติ, ปีที่ ๙ ฉบับที่ ๔ เดือนกรกฎาคม-สิงหาคม 
๒๕๕๕, หน้า ๒๕.
	 ๓๗	 การออกเสียงประชามติในมลรัฐต่างๆ ของสหรัฐอเมริกา ผู้สนใจโปรดอ่านเพิ่มเติมใน นันทวัฒน์ 
บรมานันท ์และคณะ, เรื่องเดิม, หน้า ๒๑-๖๒.
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ประชามตินั้นอาจเป็นการออกเสียงประชามติในลักษณะของการริเริ่มกระบวนการนิติบัญญัติ 

เช่น  การขอความเห็นชอบในการริเริ่มแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ  หรือการขอความเห็นชอบ 

ให้มีการยกร่างกฎหมายเรื่องใดเรื่องหนึ่ง  หรืออาจเป็นการลงมติเพื่อขอความเห็นชอบ             

ในขั้นสุดท้าย  เช่น  ให้ความเห็นชอบต่อร่างรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายที่ผ่านการพิจารณาจากสภา

หรือองค์กรของรัฐที่มีหน้าที่รับผิดชอบ  ทั้งนี้อาจมีความแตกต่างกันในรายละเอียดตามที่

รัฐธรรมนูญหรือกฎหมายของแต่ละประเทศบัญญัติไว้  อย่างไรก็ตามสามารถสรุปหลักเกณฑ์

เกี่ยวกับกระบวนการการออกเสียงประชามติในเบื้องต้นได ้ ดังนี้

	 ๑.	 รูปแบบของการออกเสียงประชามติ๓๘  กระบวนการริเริ่มอันเป็นที่มา        
ที่นำ�ไปสู่กระบวนการในการออกเสียงประชามติ  อาจแบ่งได้  ๓  รูปแบบสำ�คัญๆ  ได้แก่ 

การออกเสียงประชามติที่กฎหมายบังคับให้ต้องทำ�  การออกเสียงประชามติที่ให้อำ�นาจที่จะ

ทำ�ได้  และการให้สิทธิประชาชนเป็นผู้ริเริ่มเสนอขอปรับปรุงกฎหมาย

	 ๒.	 ประเด็นที่สามารถนำ�มาจัดทำ�ประชามติ๓๙  จะต้องเป็นเรื่องที่มี                     

ความสำ�คัญต่อประโยชน์สาธารณะ  เช่น  การให้ความเห็นชอบต่อร่างรัฐธรรมนูญหรือ           

ร่างกฎหมาย  เป็นต้น ส่วนประเด็นที่เกี่ยวกับการให้ความเห็นชอบในตัวบุคคลนั้นไม่สมควรที่จะ

นำ�มาทำ�การออกเสียงประชามติ  เนื่องจากอาจกลายเป็นการสร้างความชอบธรรมในการดำ�รง

ตำ�แหน่งหรือรักษาสถานภาพของบุคคลซึ่ งอาจขัดกับหลักการปกครองในระบอบ

ประชาธิปไตย๔๐  นอกจากนี้คำ�ถามที่จะขอความเห็นนั้นจะต้องเป็นข้อความหรือคำ�ถามที่สั้น 

กระชับ  มีความชัดเจน  และเข้าใจง่าย  เพื่อให้ผู้มีสิทธิออกเสียงประชามติเข้าใจและสามารถ

ตัดสินใจว่าจะเห็นชอบหรือไม่เห็นชอบในเรื่องนั้น

	 ๓๘	นันทวัฒน์  บรมานันท์,  รายงานการวิจัย  เรื่อง  ระบบการออกเสียงแสดงประชามติ, 
(กรุงเทพฯ : สำ�นักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย, ๒๕๓๘), หน้า ๙.
	 ๓๙	 สิริพรรณ นกสวน สวัสดี, “การออกเสียงประชามต ิ (Referendum) : ประสบการณ์ของไทย          
กับต่างประเทศ,”  บทสัมภาษณ์ความเห็นทางวิชาการเมื่อวันที่  ๓๑  พฤษภาคม  ๒๕๕๕  ณ  จุฬาลงกรณ์
มหาวิทยาลัย ใน จุลนิติ, ปีที่ ๙ ฉบับที่ ๔ เดือนกรกฎาคม-สิงหาคม ๒๕๕๕, หน้า ๒๔.
	 ๔๐	 เช่น  การจัดให้มีการออกเสียงประชามติรับรองการขึ้นดำ�รงตำ�แหน่งประมุขของรัฐของอดอล์ฟ 
ฮิตเลอร์ (Adolf Hitler) เมื่อวันที่ ๑๙ สิงหาคม ค.ศ. ๑๙๓๔ ภายหลังการเสียชีวิตของประธานาธิบดีเพาล์ ฟอน 
ฮินเดนบูร์ก (Paul von Hindenburg)
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	 ๓. 	 การดำ�เนินการการจัดการออกเสียงประชามต ิ ก่อนจะจัดให้มีการลงมติ
จากประชาชนจำ�เป็นอย่างยิ่งที่จะต้องมีการให้ข้อมูลในประเด็นที่จะจัดให้มีการออกเสียง

ประชามติให้ประชาชนทราบอย่างทั่วถึง  รวมทั้งเปิดโอกาสให้ทุกฝ่ายทั้งฝ่ายที่สนับสนุนและ

คัดค้านในประเด็นดังกล่าวได้แสดงความคิดเห็นของตนอย่างมีเหตุมีผลได้อย่างเต็มที่ภายใน

ระยะเวลาที่เหมาะสม  เพื่อให้ประชาชนมีความรู้ความเข้าใจในประเด็นที่ต้องการให้ออกเสียง

ประชามติเป็นอย่างดี  จึงค่อยจัดให้มีการออกเสียงประชามติโดยพร้อมเพรียงกันโดยให้

ประชาชนแสดงความคิดเห็นในลักษณะของการ  “เห็นชอบ”  หรือ  “ไม่เห็นชอบ”  กับประเด็น

หรือคำ�ถามที่ต้องการประชามติจากประชาชน  ทั้งนี้จะต้องจัดให้มีการออกเสียงประชามติ

เป็นการทั่วไป  ภายใต้ความเสมอภาคเท่าเทียมกัน  จัดให้มีการออกเสียงลงคะแนนโดยตรง

และเป็นความลับตามหลักกติกาสากลเช่นเดียวกับการจัดการเลือกตั้ง 

	 ๔.	 ผลผูกพันของการออกเสียงประชามติ  โดยหลักทั่วไปการคิดคะแนนเสียง
ประชามติจะตัดสินโดยใช้เสียงข้างมาก  ซึ่งอาจแบ่งได้  ๒  ประเภท  ได้แก่  เสียงข้างมาก

แบบธรรมดา๔๑  (Simple  Majority)  และเสียงข้างมากพิเศษหรือเสียงข้างมากสองระดับ   

(Double  Majority)๔๒  ผลของคะแนนเสียงข้างมากทั้งสองประเภทจะมีผลผูกพันองค์กร            

ของรัฐที่เกี่ยวข้องให้ต้องปฏิบัติตามหรือไม่ต้องปฏิบัติตาม  ซึ่งอาจแบ่งได ้ ๒  ลักษณะ  ได้แก่ 

ผลการออกเสียงประชามติที่มีสภาพบังคับ  (Binding  Referendum)  เป็นการออกเสียงประชามติ

ที่ต้องการหาข้อยุติในเรื่องใดเรื่องหนึ่ง  ซึ่งผลดังกล่าวจะผูกพันกับองค์กรของรัฐที่รับผิดชอบ

ให้ต้องดำ�เนินการตามเสียงข้างมากโดยไม่อาจหลีกเลี่ยงหรือปฏิเสธผลการออกเสียงประชามติได้ 

และจะต้องปฏิบัติตามผลดังกล่าวภายในระยะเวลาที่กฎหมายกำ�หนด๔๓  และผลการออกเสียง

	 ๔๑	 ใช้เสียงข้างมากเกินกึ่งหนึ่งของประชาชนที่ออกมาใช้สิทธิออกเสียงประชามติในการตัดสิน        
ผลการออกเสียงประชามติ
	 ๔๒	 เช่น กรณีการออกเสียงประชามติเพื่อให้มีข้อยุติตามมาตรา ๙ แห่งพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยการออกเสียงประชามติ พ.ศ. ๒๕๕๑ ซึ่งกำ�หนดให้ต้องมีผู้มาออกเสียงเป็นจำ�นวนเสียงข้างมาก
ของผู้มีสิทธิออกเสียงและมีจำ�นวนเสียงเกินกว่ากึ่งหนึ่งของผู้มาออกเสียงในเรื่องที่จัดทำ�ประชามตินั้น  หรือ     
กรณีการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญของประเทศสวิตเซอร์แลนด์  ซึ่งรัฐธรรมนูญกำ�หนดให้ร่างบทบัญญัติแก้ไข          
เพิ่มเติมนั้นต้องผ่านการรับรองโดยเสียงส่วนใหญ่ของประชาชนทั้งประเทศ  (Majority  of  the  votes)  และ           
เสียงส่วนใหญ่ของประชาชนในมลรัฐทั้งหมดที่มีอยู่
	 ๔๓	 วราพร  ธนาศรีมงคลกุล,  ผลผูกพันของการออกเสียงประชามติ,  (วิทยานิพนธ์นิติศาสตร       
มหาบัณฑิต, มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, ๒๕๕๑), หน้า ๙๖.
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ประชามติที่ไม่มีสภาพบังคับ  (Non-binding  Referendum)  เป็นการออกเสียงประชามติ         

ในลักษณะที่องค์กรของรัฐขอคำ�ปรึกษาจากประชาชนผู้ซึ่งเป็นเจ้าของอำ�นาจอธิปไตย  ดังนั้น

ไม่ว่าเสียงข้างมากของประชาชนที่ออกมาใช้สิทธิจะเห็นชอบหรือไม่เห็นชอบกับเรื่องดังกล่าว

หรือไม่ก็ตาม  องค์กรของรัฐที่เกี่ยวข้องก็ไม่จำ�เป็นต้องปฏิบัติตามผลการออกเสียงประชามตินั้น

ก็ได้๔๔  อย่างไรก็ตามในกรณีที่ผลการออกเสียงประชามติส่วนใหญ่ออกมาในลักษณะ                       

ที่ไม่เห็นชอบในเรื่องที่องค์กรของรัฐที่เป็นฝ่ายการเมืองขอคำ�ปรึกษา  องค์กรของรัฐดังกล่าว      

ก็อาจแสดงความรับผิดชอบโดยการลาออกหรือยุบสภาตามวิถีทางหรือกลไกที่กำ�หนดไว้ตาม

รัฐธรรมนูญหรือกฎหมายก็ได้

การนำ�กระบวนการออกเสียงประชามติมาใช้ ในการแก้ ไขเพิ่มเติม
รัฐธรรมนูญของตา่งประเทศ
	 ดังที่กล่าวมาแล้วก่อนหน้านี้ว่าในปัจจุบันหลายประเทศได้นำ�เอาวิธีการออกเสียง

ประชามติมาใช้ในหลายๆ  เรื่อง  เพื่อเสริมสร้างระบอบประชาธิปไตยให้มีความเข้มแข็ง         

ควบคู่ไปกับระบอบประชาธิปไตยโดยผ่านทางผู้แทน  เช่น  การให้ออกเสียงประชามติ                

ให้ความเห็นชอบต่อร่างรัฐธรรมนูญ  ร่างกฎหมาย  สนธิสัญญาหรือข้อตกลงระหว่างประเทศ 

เป็นต้น  ในส่วนนี้ผู้เขียนจะกล่าวถึงเฉพาะการนำ�กระบวนการออกเสียงประชามติมาใช้              

ในการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญของต่างประเทศเท่านั้น  เพื่อนำ�ไปสู่ข้อเสนอแนะในการนำ�เอา

หลักการออกเสียงประชามติในกรณีที่ต้องการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญมาบัญญัติไว้ใน

รัฐธรรมนูญของไทยในอนาคต  ซึ่งโดยปกติทั่วไปการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญในแต่ละ

ประเทศนั้น  ส่วนใหญ่รัฐธรรมนูญจะบัญญัติให้เป็นอำ�นาจของรัฐสภาในการทำ�หน้าที่              

ดังกล่าว  อย่างไรก็ตามก็มีรัฐธรรมนูญของหลายประเทศที่บัญญัติให้การแก้ไขเพิ่มเติม

รัฐธรรมนูญต้องผ่านความเห็นชอบจากประชาชนโดยการออกเสียงประชามติ  เช่น                          

สวิตเซอร์แลนด์   สหรัฐอเมริกา๔๕  อิตาลี   ฝรั่ ง เศส  สวี เดน  ออสเตรเลีย  ญี่ปุ่น                 

	 ๔๔	 วราพร  ธนาศรีมงคลกุล,  ผลผูกพันของการออกเสียงประชามติ,  (วิทยานิพนธ์นิติศาสตร 
มหาบัณฑิต, มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, ๒๕๕๑), หน้า ๑๒๒.
	 ๔๕	 การออกเสียงประชามติแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญของสหรัฐอเมริกานั้น  มีเฉพาะการแก้ไขเพิ่มเติม
รัฐธรรมนูญในระดับมลรัฐเท่านั้น  ซึ่งรัฐธรรมนูญของทุกมลรัฐ  ยกเว้นมลรัฐ  Delaware  กำ�หนดให้ต้องนำ�            
ร่างรัฐธรรมนูญให้ประชาชนให้ความเห็นชอบก่อนจึงจะมีผลใช้บังคับได้  โปรดอ่านเพิ่มเติมใน  นันทวัฒน์               
บรมานันท ์ และคณะ,  รายงานการวิจัย เรื่อง กระบวนการขั้นตอนการออกเสียงประชามติ,  (กรุงเทพฯ  : 
สำ�นักงานคณะกรรมการการเลือกตั้ง,  ๒๕๕๐),  หน้า ๓๔-๓๘.
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เป็นต้น๔๖  สำ�หรับเนื้อหาในส่วนนี้ผู้เขียนจะขอนำ�เสนอการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญที่นำ�

กระบวนการประชามติมาเป็นส่วนหนึ่งของการแก้ไขเพิ่มเติมของประเทศสวิตเซอร์แลนด์ 

ฝรั่งเศส  และญี่ปุ่น๔๗  ดังตารางต่อไปนี้

	 ๔๖	 ผู้สนใจเรื่องการออกเสียงประชามติที่เกี่ยวกับการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญของทั้ง ๗ ประเทศ 
โปรดอ่านเพิ่มเติมใน  คณะนิติศาสตร์และคณะรัฐศาสตร์  มหาวิทยาลัยรามคำ�แหง,  รายงานการวิจัย  เรื่อง       
การศึกษาเพื่อแสวงหาคำ�ตอบทางวิชาการในประเด็นการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช  ๒๕๕๐,  (กรุงเทพฯ  :  สำ�นักงานคณะกรรมการการอุดมศึกษา  กระทรวงศึกษาธิการ,  ๒๕๕๖),                 
หน้า ๙๘-๑๐๖.
	 ๔๗	 ผู้เขียนเลือกนำ�เสนอสาระสำ�คัญของรัฐธรรมนูญทั้ง  ๓  ประเทศ  เนื่องจากประเทศสวิตเซอร์แลนด์
เป็นประเทศที่เป็นต้นกำ�เนิดของการออกเสียงประชามติ  และมีรูปแบบการออกเสียงประชามติที่มีความ       
หลากหลาย  ส่วนประเทศฝรั่งเศสนั้นเป็นประเทศที่มีรูปแบบของรัฐเป็นรัฐเดี่ยวเช่นเดียวกับประเทศไทย  และ
ประเทศญี่ปุ่นเป็นประเทศที่มีรูปแบบของรัฐเป็นรัฐเดี่ยวและปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหา
กษัตริย์เป็นประมุขเช่นเดียวกับประเทศไทย

ตารางเปรียบเทียบบทบัญญัติรัฐธรรมนูญของต่างประเทศ

ที่นำ�เอากระบวนการประชามติมาเป็นส่วนหนึ่งในการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ

การออกเสียงประชามติ สวิตเซอร์แลนด์ ฝรั่งเศส ญี่ปุ่น

	 ในกรณีที่มีการแก้ไข

เ พิ่ ม เ ติ ม บทบั ญญั ติ

รั ฐ ธ ร ร ม นู ญ เ พี ย ง         

บางส่ วนหรื อการ ให้

ความเห็นชอบต่อร่าง

รัฐธรรมนูญฉบับใหม่  

ทั้ ง ฉ บั บ ก่ อ น ที่ ร่ า ง

รั ฐธรรมนูญดั งกล่ าว      

จ ะ มี ผ ล บั ง คั บ ใ ช้  

รัฐธรรมนูญมาตรา ๑๔๐ 

กำ�หนดว่าจะต้องจัดให้

มีการออกเสียงประชามติ

ขอความเห็นชอบจาก

ป ร ะ ช า ชน เ สี ย ก่ อ น

	 รัฐธรรมนูญ มาตรา ๘๙ 

กำ � ห น ด ใ ห้ น า ย ก

รัฐมนตรี  และสมาชิก

รัฐสภาเสนอคำ�แนะนำ�

ต่อประธานาธิบดี ว่ า

ส ม ค ว ร ที่ จ ะ แ ก้ ไ ข          

เพิ่ ม เติมรั ฐธรรมนูญ      

ในประ เด็ น ใด   และ     

เมื่อประธานาธิบดีเห็นชอบ

ต า ม คำ � เ ส น อ แ น ะ            

ดังกล่าวจะต้องนำ�เข้าสู่

ก า ร พิ จ า ร ณ า ข อ ง        

สภาผู้แทนราษฎรและ

วุฒิสภา โดยทั้งสองสภา

	 รั ฐ ส ภ า จ ะ เ ป็ น          

ผู้ เสนอให้มีการแก้ไข

เพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ 

และร่างรัฐธรรมนูญ

แก้ไขเพิ่มเติมจะต้องให้

รัฐสภาลงมติให้ความ

เห็นชอบด้วยคะแนนเสียง

ไม่น้อยกว่า ๒ ใน ๓ 

ของจำ�นวนสมาชิกสภา

ทั้ งหมด  โดยสมาชิก 

ของแต่ละสภาได้ ให้

ความเห็นชอบก่อน 

หลังจากนั้นรัฐสภาจะต้อง

เสนอร่างดังกล่าวให้

๑.	ป ร ะ ช า ม ติ ที่

รัฐธรรมนูญบังคับว่า

ต้องทำ�
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	 ๔๘	นครินทร์  เมฆไตรรัตน์,  “สิทธิในการออกเสียงประชามติ  :  ประสบการณ์ของชาวสวิส  และ
ข้อคิดเห็นต่อสังคมไทย,”  ใน  วารสารศาลรัฐธรรมนูญ,  ปีที่  ๑๖  เล่มที่  ๔๗  เดือนพฤษภาคม-สิงหาคม               
พ.ศ. ๒๕๕๗, หน้า ๙๓.
	 ๔๙	นันทวัฒน์  บรมานันท ์และคณะ, รายงานการวิจัย เรื่อง กระบวนการขั้นตอนการออกเสียง
ประชามติ, (กรุงเทพฯ  :  สำ�นักงานคณะกรรมการการเลือกตั้ง,  ๒๕๕๐),  หน้า ๖๘-๗๐.

การออกเสียงประชามติ สวิตเซอร์แลนด์ ฝรั่งเศส ญี่ปุ่น

โ ด ย จ ะ ต้ อ ง ผ่ า น               

การรับรองโดยเสียง

ประชามติส่วนใหญ ่๒ ระดับ 

(Double majority) ได้แก่ 

เ สี ย ง จ ากประชาชน 

ส่วนใหญ่ทั้ งประเทศ

แ ล ะ ค ะ แ น น เ สี ย ง         

ส่วนใหญ่จากรัฐสมาชิก 

(Cantons)๔๘

จ ะ ต้ อ ง ใ ห้ ค ว า ม            

เ ห็ น ช อ บ ใ น เ นื้ อ ห า      

ของบทบัญญัติที่แก้ไข        

เพิ่มเติมอย่างเดียวกัน

เ สี ย ก่ อ น   เ มื่ อ ร่ า ง          

ดั ง กล่ า ว ได้ รั บความ      

เห็นชอบจากทั้ งสอง

ส ภ า แ ล้ ว   ร่ า ง

รั ฐ ธ ร ร มนู ญที่ แ ก้ ไ ข     

เพิ่มเติมจะมีผลบังคับใช้

เมื่อประชาชนได้ออกเสียง

ประชามติเห็นชอบ๔๙

ประชาชนให้ความเห็นชอบ

โ ด ย ก า ร อ อ ก เ สี ย ง

ประชามติ   โดยร่าง       

ดังกล่าวจะต้องได้รับ

ค ว า ม เ ห็ น ช อ บ             

จากประชาชนมากกว่า       

กึ่งหนึ่งของประชาชน

ที่มาลงคะแนนออกเสียง

ป ร ะ ช า ม ติ ทั้ ง ห ม ด        

ซึ่ ง ก า ร อ อ ก เ สี ย ง

ประชามติ นี้ รั ฐ สภา

สามารถกำ�หนดวันให้มี

การออกเสียงประชามติ

เป็นกรณีพิ เศษ  หรือ 

จะให้มีการออกเสียง

ประชามติพร้อมกับ

ก า ร เ ลื อ ก ตั้ ง ทั่ ว ไ ป      

ครั้งต่อไปก็ได ้ เมื่อร่าง

รัฐธรรมนูญดังกล่าว 

ได้รับความเห็นชอบ

จากประชาชนแล้ ว 

สมเด็จพระมหาจักรพรรดิ

จ ะ ต้ อ ง ท ร ง ล ง
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	 ๕๐	 รัฐธรรมนูญแห่งประเทศญี่ปุ่น มาตรา ๙๖ โปรดดูรายละเอียดใน รัฐธรรมนูญแห่งประเทศ
ญี่ปุ่น งานแปลของคณะกรรมการวิจัยแห่งชาติ อันดับที่ ๑๗๖,  แปลโดย  สุดา  วิศรุตพิชญ์, http://www.
nrct.go.th/th/Portals/0/data/etranslatedbook/book/รัฐธรรมนูญแห่งประเทศญี่ปุ่น.pdf  เข้าถึงข้อมูลเมื่อวันที่ 
๔  มกราคม ๒๕๕๘.
	 ๕๑	 ในทางปฏิบัติ  ประธานาธิบดีจะเลือกนำ�เรื่องที่สำ�คัญที่ เกี่ยวข้องกับหลักการพื้นฐาน                     
ของการปกครองรัฐ  หรือเรื่องที่เกี่ยวข้องกับประชาชน  เช่น  อำ�นาจอธิปไตย  วิธีการเลือกตั้งประธานาธิบดี 
ส่งให้ประชาชนออกเสียงประชามต ิ โปรดอ่านเพิ่มเติมใน นันทวัฒน์  บรมานันท์ และคณะ, รายงานการวิจัย 
เรื่อง  กระบวนการขั้นตอนการออกเสียงประชามต,ิ  (กรุงเทพฯ  :  สำ�นักงานคณะกรรมการการเลือกตั้ง, 
๒๕๕๐), หน้า ๖๙-๗๑.

การออกเสียงประชามติ สวิตเซอร์แลนด์ ฝรั่งเศส ญี่ปุ่น

- 	 ต า ม รั ฐ ธ ร ร ม นู ญ         

มาตรา  ๘๙  ร่างรัฐธรรมนูญ

แ ก้ ไ ข เ พิ่ ม เ ติ ม ที่ เ ส น อ            

โ ด ย ป ร ะ ธ า น า ธิ บ ดี นั้ น           

หากประธานาธิบดี เห็นว่ า     

เป็นเรื่องที่มีความสำ�คัญน้อย 

เ ช่ น   ก า ร แ ก้ ไ ข ส มั ย                           

การประชุมรัฐสภา  ประธานาธิบดี

สามารถที่จะนำ�ร่างดังกล่าวให้

ที่ประชุมร่วมของสภาผู้แทน

ราษฎรและวุฒิสภาให้ความ

เห็นชอบด้วยคะแนนเสียง

มากกว่า ๓ ใน ๕ ของจำ�นวน

สมาชิกทั้งสองสภาที่ออกเสียง

ลงคะแนนแทนการนำ�ร่ าง       

ดังกล่าวให้ประชาชนออกเสียง

ประชามติก็ได้๕๑

พ ร ะ ป ร ม า ภิ ไ ธ ย

ประกาศใช้รัฐธรรมนูญ

ดังกล่าวทันที ๕๐

-๒ . ป ร ะ ช า ม ติ ที่

รัฐธรรมนูญให้อำ�นาจ

เลือกที่จะทำ�ได้
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	 ๕๒	นันทวัฒน์  บรมานันท์  และคณะ,  รายงานการวิจัย  เรื่อง  กระบวนการขั้นตอนการออก
เสียงประชามติ, (กรุงเทพฯ : สำ�นักงานคณะกรรมการการเลือกตั้ง, ๒๕๕๐), หน้า ๙๙-๑๐๑.

การออกเสียงประชามติ สวิตเซอร์แลนด์ ฝรั่งเศส ญี่ปุ่น

	 ผู้ มี สิทธิออกเสียง

จำ�นวน ๑๐,๐๐๐ คน      

มี สิ ท ธิ ร้ อ ง ข อ ใ ห้ มี         

การทบทวนรัฐธรรมนูญ

แห่งสมาพันธรัฐ  โดยมี

กำ � ห น ด เ ว ล า ใ น              

ก า ร รวบรวมรายชื่ อ

ภายใน ๑๘ เดือน นับแต่

การประกาศข้อเสนอ

ริ เ ริ่ ม   โ ดยสามา รถ      

เข้าชื่อขอเพื่อให้มีการ

ทบทวนรัฐธรรมนูญทั้งฉบับ

หรือขอให้แก้ไขเพิ่มเติม

รัฐธรรมนูญบางส่วนก็ได้๕๒

	 -	 การยื่นข้อเสนอ

เพื่อขอให้มีการทบทวน

รั ฐ ธ ร รมนูญทั้ ง ฉบั บ       

จะต้องส่ งข้อ เสนอนี้       

พร้อมร่างแก้ไขเพิ่มเติม

ทั้ ง ฉ บั บ ส่ ง ใ ห้ แ ก่

ประชาชนทั้งประเทศ

เพื่อทำ�การออกเสียง

ประชามติว่าเห็นชอบ

กั บ ก า ร ป รั บ ป รุ ง

รั ฐ ธ ร รมนูญทั้ ง ฉบั บ

- -๓ . ป ร ะ ช า ม ติ ที่

ประชาชนริ เ ริ่ ม ให้มี  

การออกเสียง  กล่าวคือ 

ก า ร เ ปิ ด โ อ ก า ส ใ ห้

ประชาชนเสนอให้มี

ก า ร แ ก้ ไ ข เ พิ่ ม เ ติ ม

รัฐธรรมนูญ
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	 ๕๓	 การออกเสียงประชามติในขั้นแรกนี้ใช้เพียงเสียงประชาชนส่วนใหญ่ของประเทศเท่านั้น  โปรดอ่าน
เพิ่มเติมใน  ขจรชัย  ชัยพิพัฒนานันท์,  การมีส่วนร่วมของประชาชนในการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ  : 
ศึกษากรณีตามมาตรา ๒๙๑ ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐, (วิทยานิพนธ์      
นิติศาสตรมหาบัณฑิต, จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, ๒๕๕๓),  หน้า ๗๐-๗๒. และนันทวัฒน์  บรมานันท์  และ
คณะ,  รายงานการวิจัย  เรื่อง  กระบวนการขั้นตอนการออกเสียงประชามต,ิ  (กรุงเทพฯ  :  สำ�นักงาน       
คณะกรรมการการเลือกตั้ง, ๒๕๕๐),  หน้า ๙๙.

การออกเสียงประชามติ สวิตเซอร์แลนด์ ฝรั่งเศส ญี่ปุ่น

หรือไม่ ๕๓  เพื่ อ เข้ าสู่

กระบวนการในการจัดทำ�

รัฐธรรมนูญฉบับใหม่  

ต่อไป

	 -	 การยื่นข้อเสนอ

เพื่อให้มีการแก้ไขเพิ่มเติม

รัฐธรรมนูญบางส่วน

สามารถทำ�ได้ ๒ กรณี 

คือ

	 ๑)	ก า ร เ ส น อ ร่ า ง

บทบัญญั ติ ม า ต ร าที่

ต้องการแก้ไขเพิ่มเติม 

โดย เสนอต่อรั ฐสภา      

ถ้ารัฐสภาไม่เห็นชอบ

ต่ อ ร่ า ง บ ท บั ญ ญั ติ           

ดั ง ก ล่ า ว   รั ฐ ส ภ า

สามารถดำ�เนินการจัดทำ�

ร่ า ง แ ก้ ไ ข เ พิ่ ม เ ติ ม        

ในมาตราเดียวกันควบคู่

กันไป และนำ�ร่างแก้ไข

เพิ่ ม เ ติ มทั้ ง สอ ง ร่ า ง        

ให้ประชาชนออกเสียง

ป ร ะ ช า ม ติ ว่ า จ ะ ใ ห้
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	 ๕๔	 การออกเสียงประชามติในประเด็นนี้ต้องได้รับความเห็นชอบจากทั้งประชาชนส่วนใหญ่  และ
คะแนนเสียงส่วนใหญ่ของมลรัฐ (Double majority) โปรดอ่านเพิ่มเติมใน ขจรชัย  ชัยพิพัฒนานันท์, การมีส่วนร่วม
ของประชาชนในการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ  :  ศึกษากรณีตามมาตรา  ๒๙๑  ของรัฐธรรมนูญ         
แห่งราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  ๒๕๕๐,  (วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต,  จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 
๒๕๕๓),  หน้า  ๗๖-๗๘.  และนันทวัฒน์  บรมานันท์  และคณะ,  รายงานการวิจัย  เรื่อง  กระบวนการขั้นตอน
การออกเสียงประชามติ,  (กรุงเทพฯ  :  สำ�นักงานคณะกรรมการการเลือกตั้ง, ๒๕๕๐), หน้า ๑๐๔-๑๐๕.
	 ๕๕	 การออกเสียงประชามติในขั้นแรกนี้ใช้เพียงเสียงประชาชนส่วนใหญ่ของประเทศเท่านั้น        
โปรดอ่านเพิ่มเติมใน ขจรชัย  ชัยพิพัฒนานันท์, เรื่องเดิม, หน้า ๗๓-๗๔.

การออกเสียงประชามติ สวิตเซอร์แลนด์ ฝรั่งเศส ญี่ปุ่น

ความเห็นชอบกับร่างใด๕๔ 

ร่างที่ได้รับความเห็นชอบ 

ก็จะมีผลบังคับใช้ทันที

	 ๒)	ก า ร เ ส น อ

ข้อความเฉพาะส่ วน        

ที่ เ ป็ น ส า ร ะสำ � คัญที่

ต้องการให้แก้ไขเพิ่มเติม

ห รื อ ก า ร ทำ � เ ป็ น              

ข้ อ เ ส น อ แน ะทั่ ว ไ ป 

ประชาชนสามารถเสนอ

ต่ อ รั ฐ สภ าพิ จ า รณา     

เพื่อแก้ไขเพิ่มเติมเรื่อง

ดั ง ก ล่ า ว   ใ นก รณี ที่

รั ฐ ส ภ า ไ ม่ เ ห็ น ด้ ว ย         

จะต้องนำ�คำ�ร้องและ 

ข้ อ เ ส น อ แ น ะ นั้ น             

ให้ประชาชนออกเสียง

ประชามติ๕๕  เพื่อเข้าสู่

ก ร ะ บ ว น ก า ร ใ น             

ก า ร แ ก้ ไ ข เ พิ่ ม เ ติ ม

รัฐธรรมนูญในประเด็น

ดังกล่าวต่อไป
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แนวทางการนำ�เอากระบวนการออกเสียงประชามติมาใช้ในการแก้ไขเพิ่มเติม
รัฐธรรมนูญสำ�หรับประเทศไทยในอนาคต
	 นั บ ตั้ ง แ ต่ ป ร ะ เ ทศ ไทยมี ก า ร เ ปลี่ ย นแปล งก า รปกค รอ งจ าก ร ะบอบ

สมบูรณาญาสิทธิราชย์มาเป็นการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์        

ทรงเป็นประมุข  ได้มีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญมาแล้วทั้งสิ้น  ๑๙  ฉบับ  ซึ่งรัฐธรรมนูญ

แต่ละฉบับต่างก็ได้มีการบัญญัติว่าด้วยการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญไว้ทั้งสิ้น  ทั้งนี้โดยมี

วัตถุประสงค์หลักเพื่อการธำ�รงไว้ซึ่งการมีรัฐธรรมนูญฉบับถาวรที่เหมาะสมกับสภาพสังคมและ

สถานการณ์ของบ้านเมือง  ภายใต้รัฐธรรมนูญทั้ง  ๑๙  ฉบับดังกล่าวได้มีการแก้ไขเพิ่มเติม

รัฐธรรมนูญสำ�เร็จตามวิถีทางที่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญ  จำ�นวน  ๑๘  ครั้ง๕๖  ซึ่งเป็น             

การแก้ไขเพิ่มเติมโดยรัฐสภาตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแต่ละฉบับ  สำ�หรับประเด็นการนำ�เอา

แนวคิดเรื่องการออกเสียงประชามติมาใช้ในประเทศไทย  โดยเฉพาะเรื่องการออกเสียง

ประชามติที่เกี่ยวกับการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญนั้นได้มีการบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญหลายฉบับ

ด้วยกัน  ซึ่งอาจมีความแตกต่างกันไปตามยุคตามสมัยและตามความจำ�เป็นในแต่ละบริบท

ทางการเมืองของไทย  ในส่วนนี้ผู้เขียนจะนำ�เสนอแนวคิดและปัญหาที่เกี่ยวกับการออกเสียง

ประชามติของไทยตั้งแต่ในอดีตจนถึงปัจจุบัน  และเสนอแนะแนวทางการนำ�เอากระบวนการ

ออกเสียงประชามติมาใช้ในการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญสำ�หรับประเทศไทยในอนาคต  ดังนี้

	 ๑.	 วิ วัฒนาการของการออกเสียงประชามติ ในประเทศไทยตั้ งแต่                              
ยุคเปลี่ยนแปลงการปกครองจนถึงการออกเสียงประชามติให้ความเห็นชอบรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช  ๒๕๕๐
	 สำ�หรับประเทศไทยนั้นได้มีการนำ�เอาแนวคิดการออกเสียงประชามติมาบัญญัติ 

ไว้ในรัฐธรรมนูญของไทยตั้งแต่ปี  พ.ศ.  ๒๔๙๒  ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช  ๒๔๙๒  หมวด  ๑๐  ว่าด้วยการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๗๓  ถึง

มาตรา  ๑๗๖  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  ๒๕๑๑  หมวด  ๑๐  ว่าด้วย

การแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๑๖๙  ถึงมาตรา  ๑๗๒  และรัฐธรรมนูญแห่ง             

	 ๕๖	 ผู้สนใจประวัติศาสตร์การเมืองการปกครองไทยที่เกี่ยวกับการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ            
โปรดอ่านเพิ่มเติมใน http://www.kpi.ac.th/wiki/index.php/การแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ เข้าถึงข้อมูลเมื่อวันที่ 
๔ มกราคม ๒๕๕๘.
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ราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  ๒๕๑๗  หมวด  ๑๑  มาตรา  ๒๒๘  ถึงมาตรา  ๒๓๑  โดย

รัฐธรรมนูญทั้งสามฉบับได้บัญญัติถึงการนำ�เอาหลักการออกเสียงประชามติมาใช้ในการแก้ไข

เพิ่มเติมรัฐธรรมนูญในลักษณะที่เหมือนกัน  กล่าวคือ  กรณีที่มีการเสนอแก้ไขเพิ่มเติม

รัฐธรรมนูญและพระมหากษัตริย์ทรงมีพระราชดำ�ริว่า  ประเด็นที่แก้ไขเพิ่มเติมนั้นอาจกระทบ

ต่อประโยชน์ได้เสียสำ�คัญของประเทศหรือประชาชน  อาจจัดให้มีการออกเสียงประชามติว่า

เห็นชอบหรือไม่เห็นชอบกับร่างรัฐธรรมนูญนั้นก็ได ้ โดยจะต้องจัดให้มีการออกเสียงประชามติ

ภายใน  ๙๐  วันนับแต่วันที่มีประกาศพระบรมราชโองการให้มีการออกเสียงประชามติ        

หากเสียงข้างมากของประชาชนที่มาออกเสียงประชามติเห็นชอบกับร่างรัฐธรรมนูญที่แก้ไข

เพิ่มเติม  พระมหากษัตริย์จะได้ทรงลงพระปรมาภิไธยภายในสามสิบวันนับแต่วันประกาศ        

ผลประชามติ  แต่ถ้าเสียงข้างมากไม่เห็นชอบกับร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพิ่มเติมก็ให้ร่างรัฐธรรมนูญ

ดังกล่าวนั้นตกไป๕๗  อย่างไรก็ตามในช่วงระยะเวลาที่รัฐธรรมนูญทั้งสามฉบับมีผลบังคับใช้          

ก็ไม่ได้มีการจัดการออกเสียงประชามติในประเทศไทยแต่อย่างใด

	 ต่อมาในปี  พ.ศ.  ๒๕๓๙  ได้มีการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช  ๒๕๓๔  เพื่อให้มีการจัดทำ�ร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่  โดยรัฐธรรมนูญ                    

ฉบับแก้ไขเพิ่มเติมนี้ได้กำ�หนดให้มีสภาร่างรัฐธรรมนูญทำ�หน้าที่ในการยกร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่

เสนอต่อรัฐสภาเพื่อให้ความเห็นชอบเพื่อประกาศใช้ต่อไป  และกำ�หนดเงื่อนไขว่าในกรณีที่

สมาชิกรัฐสภามีคะแนนเสียงให้ความเห็นชอบกับร่างรัฐธรรมนูญดังกล่าวไม่เกินกึ่งหนึ่ง         

ของจำ�นวนสมาชิกทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ของทั้งสองสภา  ให้ดำ�เนินการจัดให้มีการออกเสียง

ประชามติว่าจะเห็นชอบหรือไม่เห็นชอบกับร่างรัฐธรรมนูญที่สภาร่างรัฐธรรมนูญเสนอ              

ซึ่งหากประชาชนโดยเสียงข้างมากเห็นชอบกับร่างรัฐธรรมนูญดังกล่าว  ให้ประธานรัฐสภา

ทูลเกล้าฯ  เพื่อให้พระมหากษัตริย์ทรงลงพระปรมาภิไธยประกาศใช้เป็นรัฐธรรมนูญต่อไป              

แต่ถ้าเสียงประชามติข้างมากไม่เห็นชอบหรือมีผู้มาใช้สิทธิออกเสียงประชามติเป็นจำ�นวนไม่ถึง 

๑  ใน  ๕  ของจำ�นวนผู้มีสิทธิออกเสียง  ให้ร่างรัฐธรรมนูญนั้นเป็นอันตกไป๕๘  อย่างไรก็ตาม

รัฐสภาก็ได้มีมติให้ความเห็นชอบกับร่างรัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าว  จึงมิได้มีการจัดให้มี             

การออกเสียงประชามติแต่อย่างใด

	 ๕๗	 ผู้สนใจที่มาของการบัญญัติหลักการประชามติในรัฐธรรมนูญทั้งสามฉบับ โปรดอ่านเพิ่มเติมใน 
นันทวัฒน ์ บรมานันท ์ และคณะ, รายงานการวิจัย เรื่อง กระบวนการขั้นตอนการออกเสียงประชามติ, 
(กรุงเทพฯ  :  สำ�นักงานคณะกรรมการการเลือกตั้ง,  ๒๕๕๐),  หน้า ๑๑๓-๑๓๔.
	 ๕๘	 โปรดดูรายละเอียดใน  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๓๔ แก้ไขเพิ่มเติม 
(ฉบับที ่๖) พุทธศักราช ๒๕๓๙ มาตรา ๒๑๑ ปัณรส และมาตรา ๒๑๑ โสฬส
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	 ภายใต้บทบัญญัติรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  ๒๕๔๐         

ซึ่งถือว่าเป็นรัฐธรรมนูญฉบับปฏิรูปที่มีความทันสมัยและเป็นประชาธิปไตยมากที่สุดในขณะนั้น 

รัฐธรรมนูญฉบับนี้ได้มีการกำ�หนดให้นายกรัฐมนตรีโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี         

อาจปรึกษาสภาผู้แทนราษฎรและประธานวุฒิสภา  เพื่อประกาศในราชกิจจานุเบกษา                   

ให้มีการออกเสียงประชามติในเรื่องที่อาจกระทบถึงประโยชน์ได้เสียของประเทศชาติหรือ

ประชาชนได้๕๙  อย่างไรก็ตามรัฐธรรมนูญฉบับนี้ก็มิได้บัญญัติให้มีการนำ�กระบวนการ

ประชามติไว้เป็นส่วนหนึ่งของกระบวนการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญเป็นการเฉพาะ  จนกระทั่ง

มีการรัฐประหารในวันที่ ๑๙  กันยายน  พ.ศ.  ๒๕๔๙  จึงได้มีการประกาศยกเลิกรัฐธรรมนูญ

ฉบับนี้ในที่สุด

	 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช ๒๕๔๙ ได้กำ�หนด

ให้มีสภาร่างรัฐธรรมนูญทำ�หน้าที่ยกร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่  และภายหลังจากที่ยกร่าง

รัฐธรรมนูญแล้วเสร็จให้จัดทำ�ร่างรัฐธรรมนูญเผยแพร่ให้ประชาชนทราบและจัดให้มีการออกเสียง

ประชามติว่าจะให้ความเห็นชอบกับร่างรัฐธรรมนูญทั้งฉบับ๖๐  จึงนำ�ไปสู่การออกเสียง

ประชามติร่างรัฐธรรมนูญครั้ งแรกของประเทศไทยในวันอาทิตย์ที่   ๑๙  สิงหาคม                        

พ.ศ.  ๒๕๕๐  สำ�หรับผลการออกเสียงประชามติครั้งดังกล่าว  ปรากฏว่ามีผู้มาใช้สิทธิ               

ลงประชามติทั้งสิ้น  จำ�นวน  ๒๕,๙๗๘,๙๕๔  คน  มีผู้ เห็นชอบกับร่างรัฐธรรมนูญ           

จำ�นวน ๑๔,๗๒๗,๓๐๖  คน  มีผู้ไม่เห็นชอบ  จำ�นวน  ๑๐,๗๔๗,๔๔๑  คน  และมีบัตรเสีย 

จำ�นวน ๕๐๔,๑๒๐  ใบ๖๑  หลังจากนั้นจึงได้มีการนำ�ร่างรัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าวขึ้นทูลเกล้าฯ 

ให้พระมหากษัตริย์ทรงลงพระปรมาภิไธยในวันที่  ๒๔  สิงหาคม  พ.ศ.  ๒๕๕๐  และประกาศใช้ 

“รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  ๒๕๕๐”  ในวันเดียวกันนั้นเอง

	 ๕๙	 โปรดดูรายละเอียดใน  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๔๐ มาตรา ๒๑๔
	 ๖๐	 ผู้สนใจกระบวนการจัดทำ�ร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ โปรดอ่าน
เพิ่มเติมใน สมคิด  เลิศไพฑูรย์, “ความเป็นมาและเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
๒๕๕๐,”  ใน  รวมบทความวิชาการกฎหมายรัฐธรรมนูญของศาสตราจารย์  ดร.  สมคิด  เลิศไพฑูรย์, 
บรรณาธิการโดย  กิตติพงศ ์ กมลธรรมวงศ์,  (กรุงเทพฯ : โรงพิมพ์เดือนตุลา, ๒๕๕๔), หน้า ๔๒-๗๙.
	 ๖๑	 เรื่องเดียวกัน, หน้า ๕๘.
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	 ๒.	 การแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช ๒๕๕๐ 
กับปัญหาการออกเสียงประชามติตามคำ�วินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที ่ ๑๘-๒๒/๒๕๕๕๖๒

	 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  ๒๕๕๐  ได้กำ�หนดวิธีการแก้ไข

เพิ่มเติมรัฐธรรมนูญฉบับนี้ไว้ในมาตรา  ๒๙๑๖๓  โดยกำ�หนดให้อำ�นาจในการแก้ไขเพิ่มเติม

รัฐธรรมนูญเป็นของรัฐสภาในฐานะที่รัฐสภาเป็นองค์กรที่ได้รับมอบอำ�นาจอธิปไตยมาจาก

	 ๖๒	 คดีนี้ฝ่ายผู้ร้องได้เสนอเรื่องให้ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยว่าการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ  มาตรา ๒๙๑ 
เพื่อให้มีการตั้งสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญเข้ามาจัดทำ�ร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ทั้งฉบับเป็นการล้มล้าง              
การปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุขตามรัฐธรรมนูญ  หรือเพื่อให้ได้มา     
ซึ่งอำ�นาจในการปกครองประเทศโดยวิธีการซึ่งมิได้เป็นไปตามวิถีทางที่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญ  ตามมาตรา ๖๘
	 ๖๓	มาตรา ๒๙๑  “การแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญให้กระทำ�ได้ตามหลักเกณฑ์และวิธีการ  ดังต่อไปนี้
	 	(๑)	 ญัตติขอแก้ไขเพิ่มเติมต้องมาจากคณะรัฐมนตรี  สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรมีจำ�นวนไม่น้อยกว่า
หนึ่งในห้าของจำ�นวนสมาชิกทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ของสภาผู้แทนราษฎร  หรือจากสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรและ
สมาชิกวุฒิสภามีจำ�นวนไม่น้อยกว่าหนึ่งในห้าของจำ�นวนสมาชิกทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ของทั้งสองสภา  หรือ         
จากประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้งจำ�นวนไม่น้อยกว่าห้าหมื่นคนตามกฎหมายว่าด้วยการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย
	 	ญัตติขอแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญที่มีผลเป็นการเปลี่ยนแปลงการปกครองระบอบประชาธิปไตย
อันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข  หรือเปลี่ยนแปลงรูปของรัฐ  จะเสนอมิได้
	 	(๒)	ญัตติขอแก้ไขเพิ่มเติมต้องเสนอเป็นร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพิ่มเติมและให้รัฐสภาพิจารณา
เป็นสามวาระ
	 	(๓)	 การออกเสียงลงคะแนนในวาระที่หนึ่งขั้นรับหลักการ  ให้ใช้วิธีเรียกชื่อและลงคะแนน        
โดยเปิดเผยและต้องมีคะแนนเสียงเห็นชอบด้วยในการแก้ไขเพิ่มเติมนั้น  ไม่น้อยกว่ากึ่งหนึ่งของจำ�นวนสมาชิก
ทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ของทั้งสองสภา
	 	(๔)	 การพิจารณาในวาระที่สองขั้นพิจารณาเรียงลำ�ดับมาตรา ต้องจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็น
จากประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้งที่เข้าชื่อเสนอร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพิ่มเติมด้วย
	 	การออกเสียงลงคะแนนในวาระที่สองขั้นพิจารณาเรียงลำ�ดับมาตรา  ให้ถือเอาเสียงข้างมาก
เป็นประมาณ
	 	(๕)	 เมื่อการพิจารณาวาระที่สองเสร็จสิ้นแล้ว  ให้รอไว้สิบห้าวัน  เมื่อพ้นกำ�หนดนี้แล้ว                   
ให้รัฐสภาพิจารณาในวาระที่สามต่อไป
	 	(๖)	 การออกเสียงลงคะแนนในวาระที่สามขั้นสุดท้าย  ให้ใช้วิธีเรียกชื่อและลงคะแนนโดยเปิดเผย
และต้องมีคะแนนเสียงเห็นชอบด้วยในการที่จะให้ออกใช้เป็นรัฐธรรมนูญมากกว่ากึ่งหนึ่งของจำ�นวนสมาชิก
ทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ของทั้งสองสภา
	 	(๗)	 เมื่อการลงมติได้เป็นไปตามที่กล่าวแล้ว  ให้นำ�ร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพิ่มเติมขึ้นทูลเกล้า      
ทูลกระหม่อมถวาย  และให้นำ�บทบัญญัติมาตรา  ๑๕๐  และมาตรา  ๑๕๑  มาใช้บังคับโดยอนุโลม”
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ประชาชนหลังจากที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยฉบับนี้มีผลบังคับใช้  ภายใต้รัฐธรรมนูญ

ฉบับดังกล่าวรัฐสภาได้มีมติเห็นชอบให้มีการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ  จำ�นวน  ๒  ครั้ง๖๔ 

ได้แก่  การแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญมาตรา  ๙๓  -  ๙๘  ในประเด็นของจำ�นวนและรูปแบบ

การเลือกตั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร๖๕  และการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญมาตรา  ๑๙๐         

ในประเด็นการทำ�หนังสือสัญญาในทางระหว่างประเทศของประเทศไทย๖๖  ต่อมาได้มี                

การเสนอญัตติให้มีการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญมาตรา  ๒๙๑  เพื่อให้มีการตั้งสมาชิกสภาร่าง

รัฐธรรมนูญเข้ามาจัดทำ�ร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ทั้งฉบับอันเป็นการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ 

ที่ถือเป็นการยกเลิกรัฐธรรมนูญทั้งฉบับ  เมื่อร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพิ่มเติมดังกล่าวผ่าน            

การพิจารณาของรัฐสภาในวาระที่  ๒  จึงได้มีการเสนอเรื่องให้ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยตาม

บทบัญญัติมาตรา ๖๘  แห่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  ๒๕๕๐๖๗  และ

	 ๖๔	 การแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญทั้ง  ๒  ครั้ง  เป็นไปตามกระบวนการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ        
ตามบทบัญญัติมาตรา ๒๙๑ แห่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐
	 ๖๕	 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย แก้ไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ ๑) พุทธศักราช ๒๕๕๔, ประกาศ         
ในราชกิจจานุเบกษาเมื่อวันที่ ๓ มีนาคม พ.ศ. ๒๕๕๔.
	 ๖๖	 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย แก้ไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ ๒) พุทธศักราช ๒๕๕๔, ประกาศ        
ในราชกิจจานุเบกษาเมื่อวันที ่๓ มีนาคม พ.ศ. ๒๕๕๔.
	 ๖๗	มาตรา  ๖๘  บุคคลจะใช้สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญเพื่อล้มล้างการปกครองระบอบ
ประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุขตามรัฐธรรมนูญนี้   หรือเพื่อให้ได้มาซึ่งอำ�นาจใน                     
การปกครองประเทศโดยวิธีการซึ่งมิได้เป็นไปตามวิถีทางที่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญนี้ มิได้
	 	ในกรณีที่บุคคลหรือพรรคการเมืองใดกระทำ�การตามวรรคหนึ่ง  ผู้ทราบการกระทำ�ดังกล่าว 
ย่อมมีสิทธิเสนอเรื่องให้อัยการสูงสุดตรวจสอบข้อเท็จจริงและยื่นคำ�ร้องขอให้ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยสั่งการ      
ให้เลิกการกระทำ�ดังกล่าว แต่ทั้งนี ้ ไม่กระทบกระเทือนการดำ�เนินคดีอาญาต่อผู้กระทำ�การดังกล่าว
	 	ในกรณีที่ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยสั่งการให้พรรคการเมืองใดเลิกกระทำ�การตามวรรคสอง           
ศาลรัฐธรรมนูญอาจสั่งยุบพรรคการเมืองดังกล่าวได้
	 	ในกรณีที่ศาลรัฐธรรมนูญมีคำ�สั่งยุบพรรคการเมืองตามวรรคสาม  ให้เพิกถอนสิทธิเลือกตั้ง        
ของหัวหน้าพรรคการเมืองและกรรมการบริหารของพรรคการเมืองที่ถูกยุบในขณะที่กระทำ�ความผิดตาม         
วรรคหนึ่งเป็นระยะเวลาห้าปีนับแต่วันที่ศาลรัฐธรรมนูญมีคำ�สั่งดังกล่าว
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ศาลรัฐธรรมนูญได้รับคำ�ร้องดังกล่าวไว้พิจารณา  ต่อมาศาลรัฐธรรมนูญได้มีคำ�วินิจฉัยตาม     

คำ�วินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่  ๑๘-๒๒/๒๕๕๕๖๘  โดยในคำ�วินิจฉัยประเด็นเรื่องการแก้ไขเพิ่มเติม

รัฐธรรมนูญ  ตามรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๙๑  สามารถแก้ไขเพิ่มเติมโดยยกเลิกรัฐธรรมนูญ     

ทั้งฉบับได้หรือไม่นั้น ศาลรัฐธรรมนูญได้วินิจฉัยไว้ดังนี้๖๙

	 “...ประเด็นพิจารณาว่า  การแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช  ๒๕๕๐  มาตรา  ๒๙๑  จะนำ�ไปสู่การแก้ไขบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ                 

แห่งราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  ๒๕๕๐  ทั้งฉบับหรือไม่นั้นเห็นว่า  อำ�นาจในการก่อตั้ง

องค์กรสูงสุดทางการเมืองหรืออำ�นาจสถาปนารัฐธรรมนูญ  เป็นอำ�นาจของประชาชนอันเป็น

ที่มาโดยตรงในการให้กำ�เนิดรัฐธรรมนูญ  โดยถือว่ามีอำ�นาจเหนือรัฐธรรมนูญที่ก่อตั้งระบบ

กฎหมายและองค์กรทั้งหลายในการใช้อำ�นาจทางการเมืองการปกครอง  เมื่อองค์กรที่ถูกจัดตั้ง

มีเพียงอำ�นาจตามที่รัฐธรรมนูญบัญญัติให้ไว้  และอยู่ภายใต้รัฐธรรมนูญ  จึงเป็นไปไม่ได้ที่จะ

ให้องค์กรนั้นใช้อำ�นาจที่ได้รับมอบจากรัฐธรรมนูญนั้นเองกลับไปแก้ไขรัฐธรรมนูญนั้นเหมือน

การใช้อำ�นาจแก้ไขกฎหมายธรรมดา...

	 การตรารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  ๒๕๕๐  เป็นกระบวนการ

ที่ได้ผ่านการลงประชามติโดยตรงของประชาชนผู้เป็นเจ้าของอำ�นาจอธิปไตย  ประชาชน          

จึงเป็นผู้สถาปนารัฐธรรมนูญฉบับนี้  ดังนั้น  การแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญตามรัฐธรรมนูญ 

มาตรา  ๒๙๑  แม้จะเป็นอำ�นาจของรัฐสภาก็ตาม  แต่เป็นการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ         

โดยการยกร่างใหม่ทั้งฉบับยังไม่สอดคล้องกับเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๙๑ 

เนื่องจากรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบันนี้ได้มาโดยการลงประชามติของประชาชนก็ควรจะได้ให้

ประชาชนผู้มีอำ�นาจสถาปนารัฐธรรมนูญได้ลงประชามติเสียก่อนว่าสมควรจะมีรัฐธรรมนูญ

ฉบับใหม่หรือไม่  หรือรัฐสภาจะใช้อำ�นาจในการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญเป็นรายมาตราก็เป็น

ความเหมาะสมและเป็นอำ�นาจของรัฐสภาที่จะดำ�เนินดังกล่าวนี้ได ้ ซึ่งจะเป็นการสอดคล้องกับ

เจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๙๑…”

	 ๖๘	ภายหลังจากที่ศาลรัฐธรรมนูญได้มีคำ�วินิจฉัยตามคำ�วินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญฉบับนี้  ได้มี            
นักวิชาการรวมถึงกลุ่มต่างๆ ออกมาแสดงความคิดเห็นทั้งในเชิงที่เห็นด้วยและไม่เห็นด้วยต่อคำ�วินิจฉัยฉบับนี้
เป็นจำ�นวนมาก  ไม่ว่าจะเป็นกรณีเรื่องของอำ�นาจศาลรัฐธรรมนูญในการรับเรื่องดังกล่าวไว้พิจารณาตามมาตรา ๖๘ 
หรือกรณีที่ศาลรัฐธรรมนูญได้มีคำ�วินิจฉัยในประเด็นการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ  ตามรัฐธรรมนูญ            
มาตรา ๒๙๑ สามารถแก้ไขเพิ่มเติมโดยยกเลิกรัฐธรรมนูญทั้งฉบับได้หรือไม ่ ซึ่งในบทความนี้ผู้เขียนจะกล่าวถึง
เฉพาะประเด็นการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ มาตรา ๒๙๑ เท่านั้น
	 ๖๙	 คำ�วินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ ๑๘-๒๒/๒๕๕๕, ราชกิจจานุเบกษา, เล่มที่ ๑๒๙ ตอนที่ ๑๑๘ ก, 
๑๓ ธันวาคม ๒๕๕๕, หน้า ๒๓.
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	 ผลจากคำ�วินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญในประเด็นดังกล่าวส่งผลให้รัฐสภาชะลอ 

การลงมติให้ความเห็นชอบแก่ร่างรัฐธรรมนูญที่เสนอให้แก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ  มาตรา  ๒๙๑ 

และก่อให้เกิดการถกเถียงกันอย่างเป็นวงกว้างในสังคมไทยว่า  คำ�วินิจฉัยดังกล่าวมีผลผูกพัน

ให้รัฐบาลหรือรัฐสภาต้องจัดให้มีการออกเสียงประชามติในกรณีที่ต้องการจะให้มีสภาร่าง

รัฐธรรมนูญเพื่อทำ�หน้าที่ยกร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่หรือไม่๗๐  และหากจะมีการจัดให้มี           

การออกเสียงประชามติเพื่อให้ประชาชนให้ความเห็นชอบให้มีการยกร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่

แทนที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  ๒๕๕๐  ซึ่งมีผลบังคับใช้อยู่ในขณะนั้น

จะมีความเหมาะสมและคุ้มค่ากับงบประมาณที่จะต้องใช้ในการออกเสียงประชามติหรือไม่

อย่างไร และประเด็นดังกล่าวก็ได้กลายเป็นส่วนหนึ่งของความขัดแย้งทางการเมืองอย่างรุนแรง

ในปลายป ี พ.ศ.  ๒๕๕๖  จนนำ�ไปสู่การรัฐประหารเมื่อวันที ่ ๒๒  พฤษภาคม  พ.ศ.  ๒๕๕๗

	 ๓.	 ข้อเสนอแนะแนวทางการนำ�เอากระบวนการออกเสียงประชามติมาใช้
ในการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญสำ�หรับประเทศไทยในอนาคต
	 ภายใต้บรรยากาศของการปฏิรูปการเมืองการปกครอง  การเสริมสร้างความรัก

ความสามัคคีของคนในชาติ  ควบคู่กับการยกร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่  ซึ่งรัฐธรรมนูญ             

แห่งราชอาณาจักรไทย  (ฉบับชั่วคราว)  พุทธศักราช  ๒๕๕๗  ได้กำ�หนดให้มีแม่น้ำ�ห้าสาย๗๑ 

ได้แก่  สภานิติบัญญัติแห่งชาติ  คณะรัฐมนตรี  สภาปฏิรูปแห่งชาติ  คณะกรรมาธิการยกร่าง

รัฐธรรมนูญ  และคณะรักษาความสงบแห่งชาติ  เป็นกลไกสำ�คัญในการปฏิรูปประเทศและ 

การยกร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่  จึงทำ�ให้กลุ่มการเมืองรวมถึงประชาชนหลายฝ่ายต่างคาดหวัง 

ว่ารัฐธรรมนูญฉบับใหม่ของไทยที่จะมีการประกาศใช้ในอนาคตอันใกล้นี้จะสามารถแก้ไข

ปัญหาต่างๆ  ของประเทศไทยทั้งปัญหาการทุจริตคอร์รัปชัน  และปัญหาความขัดแย้ง           

ทางด้านความคิดของประชาชนที่สะสมมานานเกือบสิบปีได้

	 ๗๐	 ผู้สนใจสามารถศึกษาเพิ่มเติมความเห็นของนักวิชาการตลอดจนผู้ทรงคุณวุฒิบางส่วนทั้งที่เห็นด้วย
และไม่เห็นด้วยในประเด็นดังกล่าวได้ใน คณะนิติศาสตร์และคณะรัฐศาสตร ์ มหาวิทยาลัยรามคำ�แหง, รายงาน
การวิจัย  เรื่อง  การศึกษาเพื่อแสวงหาคำ�ตอบทางวิชาการในประเด็นการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ         
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐,  (กรุงเทพฯ : สำ�นักงานคณะกรรมการการอุดมศึกษา กระทรวง
ศึกษาธิการ, ๒๕๕๖), หน้า ๑๑๐-๑๖๖.
	 ๗๑	 http://www.komchadluek.net/detail/20140723/188752.html  เข้าถึงข้อมูลเมื่อวันที่  ๕ 
มกราคม ๒๕๕๘.
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	 อย่างไรก็ตามเมื่อพิจารณาถึงที่มาของร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ตามบทบัญญัติ

ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  (ฉบับชั่วคราว)  พุทธศักราช  ๒๕๕๗  จะเห็นว่า 

อำ�นาจในการจัดให้มีรัฐธรรมนูญฉบับใหม่นั้นเป็นของคณะรักษาความสงบแห่งชาติซึ่งเป็นผู้จัด

ให้มี  โดยคณะรักษาความสงบแห่งชาติได้กำ�หนดกระบวนการในจัดทำ�ร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่

ให้เป็นไปตามที่รัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบันได้บัญญัติไว้  โดยกำ�หนดให้มีสภาปฏิรูปแห่งชาติ       

และคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญเป็นแกนหลักในการจัดทำ�ร่างรัฐธรรมนูญ  ซึ่งแม้                  

สภาปฏิรูปแห่งชาติตามรัฐธรรมนูญฉบับนี้จะประกอบด้วยประชาชนจากหลายภาคส่วนตามที่

รัฐธรรมนูญฉบับนี้กำ�หนดไว้ก็ตาม๗๒  แต่ต้องไม่ลืมว่ากลุ่มบุคคลที่มีอำ�นาจเสนอชื่อ                      

คณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญและสภาปฏิรูปแห่งชาติล้วนมาจากการแต่งตั้งโดยคณะรักษา

ความสงบแห่งชาติทั้งสิ้น  ดังนั้นหลังจากที่กระบวนการจัดทำ�  “ร่างรัฐธรรมนูญฉบับปฏิรูป” 

เสร็จสิ้นแล้ว  ไม่ว่าจะจัดให้มีการออกเสียงประชามติให้ความเห็นชอบต่อร่างรัฐธรรมนูญ       

ฉบับใหม่หรือไม่ก็ตาม  เมื่อมีประกาศใช้รัฐธรรมนูญฉบับใหม่และกองทัพได้กลับเข้าสู่กรมกอง

ของตนตามปกติแล้ว  อำ�นาจอธิปไตยที่แท้จริงซึ่งมีอยู่แต่เดิมก็จะถูกส่งคืนกลับให้แก่ประชาชน

ชาวไทยทั้งประเทศอีกครั้งหนึ่ง  และหากมีกลุ่มการเมืองหรือประชาชนฝ่ายใดเห็นว่าควรจะมี

การแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ก็ย่อมสามารถที่จะเสนอประเด็นให้มีการแก้ไขเพิ่มเติม

รัฐธรรมนูญได้ในฐานะที่ประชาชนเหล่านั้นเป็นส่วนหนึ่งของเจ้าของอำ�นาจอธิปไตย                    

จึงสมควรที่จะให้อำ�นาจแก่ประชาชนในการมีส่วนร่วมกับการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญได้

โดยตรง เนื่องจากอำ�นาจในการกำ�หนดหรือตัดสินใจผูกพันตนเองให้อยู่ภายใต้รัฐธรรมนูญนั้น

เป็นอำ�นาจที่เป็นของประชาชนมาตั้งแต่ต้นและไม่มีใครสามารถพรากอำ�นาจดังกล่าวไปจาก

ประชาชนได้  และเป็นอำ�นาจที่มีอยู่เหนือกว่าอำ�นาจของตัวรัฐธรรมนูญ  ดังนั้น  เพื่อเป็นการ

รับรองถึงอำ�นาจดังกล่าว  รัฐธรรมนูญฉบับใหม่จึงควรกำ�หนดให้มีการนำ�เอากระบวนการ 

ออกเสียงประชามติมาเป็นเครื่องมือในการตัดสินความชอบธรรมและการดำ�รงอยู่ของ

บทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญให้ชัดเจนภายใต้เจตจำ�นงร่วมกันของประชาชนชาวไทยทั้งประเทศ

	 ๗๒	 โปรดดูเพิ่มเติมใน  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  (ฉบับชั่วคราว)  พุทธศักราช  ๒๕๕๗    
มาตรา ๓๐
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	 ในปัจจุบันกระบวนการออกเสียงประชามติเพื่อแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญมิใช่เรื่องใหม่

สำ�หรับประเทศไทยอีกต่อไป  ดังนั้น  หากรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ยังคงให้อำ�นาจใน                            

การแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญเป็นอำ�นาจของรัฐสภาซึ่งเป็นเพียงองค์กรที่ได้รับมอบอำ�นาจ      

มาจากประชาชนเช่นเดิม  พรรคการเมืองที่มีเสียงข้างมากในรัฐสภาก็อาจใช้อำ�นาจดังกล่าว

แก้ไขรัฐธรรมนูญเพื่อประโยชน์ของตนเองหรือเพื่อกลุ่มใดกลุ่มหนึ่งก็เป็นได้  และอาจทำ�ให้มี           

การถกเถียงกันอีกครั้งภายในอนาคตว่า  รัฐสภามีอำ�นาจในการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญมากน้อย

เพียงใด  เพื่อป้องกันปัญหาดังกล่าวซึ่งอาจเกิดขึ้น  ผู้เขียนจึงมีความเห็นว่า  จำ�เป็นอย่างยิ่ง 

ที่จะต้องนำ�เอากระบวนการออกเสียงประชามติมาบัญญัติไว้เป็นส่วนหนึ่งของกระบวนการ

แก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญฉบับใหม่  โดยศึกษาเปรียบเทียบกับรัฐธรรมนูญของต่างประเทศที่ได้

บัญญัติหลักการนี้ไว ้ และนำ�ผลการศึกษามาประยุกต์ใช้ให้เข้ากับบริบทของสังคมไทย  เพื่อให้

ประชาชนซึ่งเป็นผู้ทรงสิทธิในอำ�นาจอธิปไตยที่แท้จริงได้ตัดสินใจตามหลักการของระบอบ

ประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วมเฉกเช่นที่นานาอารยประเทศได้นำ�เอากระบวนการนี้มาบัญญัติ 

ไว้ในรัฐธรรมนูญ  อันจะเป็นการทำ�ให้รัฐธรรมนูญฉบับใหม่ของไทยมีความยั่งยืนและ               

ช่วยเสริมสร้างระบอบประชาธิปไตยของไทยให้มีความเข้มแข็งและมั่นคงสืบไป

บทสรุปส่งท้าย
	 การนำ�เอากระบวนการออกเสียงประชามติมาใช้เป็นส่วนหนึ่งในกระบวนการแก้ไข

เพิ่มเติมรัฐธรรมนูญนั้นอาจไม่ใช่ทางออกสุดท้ายของการธำ�รงไว้ซึ่งความเป็นกฎหมายสูงสุด

ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  แต่อย่างน้อยที่สุดกระบวนการนี้ก็อาจช่วยสามารถ

ทำ�ให้ประชาชนชาวไทยได้เรียนรู้แนวทางของระบอบประชาธิปไตยได้มากขึ้น  ผู้เขียนหวังเป็น

อย่างยิ่งว่าทุกฝ่ายที่มีส่วนเกี่ยวข้องกับการปฏิรูปประเทศในขณะนี้จะรับฟังข้อเสนอแนะที่เป็น

ประโยชน์จากทุกกลุ่มทุกฝ่าย  เพื่อฝ่าวิกฤตความขัดแย้งภายใต้ผลประโยชน์สูงสุดของประเทศชาติ

และประชาชนเป็นสำ�คัญ



รัฐสภาสาร

42

บรรณานุกรม

หนังสือ

กระทรวงการต่างประเทศ.  ปฏิญญาสากลว่าด้วยสิทธิมนุษยชน.  กรุงเทพมหานคร  : 

	 กรมองค์การระหว่างประเทศ กระทรวงการต่างประเทศ,  ๒๕๕๑.

เกรียงไกร  เจริญธนาวัฒน์.  หลักพื้นฐานกฎหมายมหาชนว่าด้วยรัฐ  รัฐธรรมนูญ 

	 และกฎหมาย.  พิมพ์ครั้งที่ ๕, กรุงเทพฯ : วิญญูชน,  ๒๕๕๔.

โกเมศ  ขวัญเมือง.  กฎหมายรัฐธรรมนูญและสถาบันทางการเมืองเปรียบเทียบ. 

	 กรุงเทพฯ : ภูทับเบิก,  ๒๕๕๕.

บวรศักดิ์  อุวรรณโณ.  กฎหมายมหาชน เล่ม ๑ วิวัฒนาการทางปรัชญาและลักษณะ

	 ของกฎหมายมหาชนในยุคต่างๆ. พิมพ์ครั้งที่ ๓,  กรุงเทพฯ : สำ�นักพิมพ์

	 แห่งจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย,  ๒๕๕๒.

. คำ�อธิบายวิชากฎหมายรัฐธรรมนูญ. กรุงเทพฯ : สำ�นักอบรมศึกษา	 	

	 กฎหมายแห่งเนติบัณฑิตยสภา,  ๒๕๕๓.

บุญศร ี มีวงศ์อุโฆษ.  กฎหมายรัฐธรรมนูญ.  พิมพ์ครั้งที ่๓, กรุงเทพฯ : โครงการตำ�ราและ		

	 เอกสารประกอบการสอนคณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์,  ๒๕๕๒.

ราชบัณฑิตยสถาน. พจนานุกรม ฉบับราชบัณฑิตยสถาน. กรุงเทพฯ : ราชบัณฑิตยสถาน,	 	

	 ๒๕๔๒.

.  พจนานุกรมศัพท์กฎหมายไทย ฉบับราชบัณฑิตยสถาน. พิมพ์ครั้งที ่๔, 	

	 กรุงเทพฯ  :  ราชบัณฑิตยสถาน, ๒๕๕๖.

วิภาดา กิตติโกวิท. ผู้แปล.  สัญญาประชาคม หรือหลักแห่งสิทธิทางการเมือง. 

	 โดย  ฌอง-ฌากส์  รุสโซ. กรุงเทพฯ : ทับหนังสือ,  ๒๕๕๐.

วิษณ ุ เครืองาม.  กฎหมายรัฐธรรมนูญ. กรุงเทพฯ : ธีรานุสรณ์การพิมพ์,  ๒๕๒๑.

สมคิด  เลิศไพฑูรย์.  กฎหมายรัฐธรรมนูญ  :  หลักการใหม่ตามรัฐธรรมนูญแห่ง

	 ราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช ๒๕๔๐.  กรุงเทพฯ : มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 

	 ๒๕๔๘.

. “ความเป็นมาและเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 	 	

	 พทุธศกัราช  ๒๕๕๐,”  ใน  รวมบทความวชิาการกฎหมายรฐัธรรมนญู          	

	 ของศาสตราจารย์  ดร.  สมคิด  เลิศไพฑูรย์.  บรรณาธิการโดย  กิตติพงศ์  	 	

	 กมลธรรมวงศ์. กรุงเทพฯ : โรงพิมพ์เดือนตุลา,  ๒๕๕๔.



การนำ�กระบวนการออกเสียงประชามติมาใช้ในการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ

43

เอกสารและวารสาร

นครินทร์  เมฆไตรรัตน์. “สิทธิในการออกเสียงประชามติ  : ประสบการณ์ของชาวสวิส และ	 	

	 ข้อคิดเห็นต่อสังคมไทย,”  ใน วารสารศาลรัฐธรรมนูญ. ปีที่ ๑๖  เล่มที ่๔๗  	 	

	 เดือนพฤษภาคม-สิงหาคม พ.ศ. ๒๕๕๗.

สิริพรรณ นกสวน สวัสดี. “การออกเสียงประชามติ (Referendum) : ประสบการณ์ของไทยกับ		

	 ต่างประเทศ,” บทสัมภาษณ์ความเห็นทางวิชาการเมื่อวันที ่๓๑ พฤษภาคม ๒๕๕๕ 

	 ณ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย ใน จุลนิติ. ปีที่ ๙  ฉบับที่ ๔  เดือนกรกฎาคม-	 	

	 สิงหาคม ๒๕๕๕.

งานวิจัยและวิทยานิพนธ์

ขจรชัย  ชัยพิพัฒนานันท์. การมีส่วนร่วมของประชาชนในการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ : 	

	 ศึกษากรณีตามมาตรา ๒๙๑ ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 			 

	 พุทธศักราช ๒๕๕๐. วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต. จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย,  	 	

	 ๒๕๕๓.

คณะนิติศาสตร์และคณะรัฐศาสตร์ มหาวิทยาลัยรามคำ�แหง.  รายงานการวิจัย เรื่อง 

	 การศึกษาเพื่อแสวงหาคำ�ตอบทางวิชาการในประเด็นการแก้ไขเพิ่มเติม			

	 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐.  กรุงเทพฯ : สำ�นักงาน

	 คณะกรรมการการอุดมศึกษา กระทรวงศึกษาธิการ,  ๒๕๕๖.

นันทวัฒน ์ บรมานันท์.  รายงานการวิจัย  เรื่อง  ระบบการออกเสียงแสดงประชามติ.	 	

	 กรุงเทพฯ : สำ�นักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย,  ๒๕๓๘.

นันทวัฒน์  บรมานันท์ และคณะ.  รายงานการวิจัย เรื่อง กระบวนการขั้นตอนการออกเสียง		

	 ประชามติ. กรุงเทพฯ : สำ�นักงานคณะกรรมการการเลือกตั้ง,  ๒๕๕๐.

วราพร ธนาศรีมงคลกุล. ผลผูกพันของการออกเสียงประชามติ. วิทยานิพนธ์นิติศาสตร	 	

	 มหาบัณฑิต. มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์,  ๒๕๕๑.



รัฐสภาสาร

44

กฎหมาย

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช ๒๕๔๙.

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช ๒๕๕๗.

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๔๙๒.

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๑๑.

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๑๗.

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๓๔.

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๔๐.

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐.

ข้อมูลทางอินเทอร์เน็ต

รัฐธรรมนูญแห่งประเทศญี่ปุ่น งานแปลของคณะกรรมการวิจัยแห่งชาติ อันดับที ่๑๗๖.		

	 แปลโดย  สุดา  วิศรุตพิชญ์.  http://www.nrct.go.th/th/Portals/0/data/etranslated	

	 book/book/รัฐธรรมนูญแห่งประเทศญี่ปุ่น.pdf  เข้าถึงข้อมูลเมื่อวันที่ ๔ 	มกราคม 		

	 ๒๕๕๘.

http://www.komchadluek.net/detail/20140723/188752.html  เข้าถึงข้อมูลเมื่อวันที่ ๕ 	 	

	 มกราคม ๒๕๕๘.

http://www.kpi.ac.th/wiki/index.php/การแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ  เข้าถึงข้อมูลเมื่อวันที่ 

	 ๔ มกราคม ๒๕๕๘.
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พิมลกร  แปงฟู*

อำ�นาจในการถอดถอนผู้ดำ�รงตำ�แหน่ง

ทางการเมืองของสภานิติบัญญัติแห่งชาติ

๑.  เกริ่นนำ�
	 กระแสทางการเมืองที่ เป็นที่จับตามองในห้วงเวลาที่ผ่านมานี้คงหนีไม่พ้น                  

คดีถอดถอนผู้ดำ�รงตำ�แหน่งทางการเมือง  ซึ่งกลายเป็นแรงกดดันต่อสภานิติบัญญัติแห่งชาติ 

หรือ  สนช.  อยู่ไม่น้อย  โดยคดีถอดถอนผู้ดำ�รงตำ�แหน่งทางการเมืองที่อยู่ในความสนใจ      

ของประชาชนทั้ง  ๓  สำ�นวน  อันประกอบด้วย  คดีนางสาวยิ่งลักษณ์  ชินวัตร  อดีต         

นายกรัฐมนตรี  ด้วยข้อกล่าวหาปฏิบัติหน้าที่ขัดต่อรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย        

(พ.ศ.  ๒๕๕๐)  กรณีละเว้นปฏิบัติหน้าที่เป็นเหตุให้เกิดการทุจริตในโครงการรับจำ�นำ�ข้าว 

และอีก  ๒  สำ�นวน  คือ  สำ�นวนถอดถอนที่กล่าวหานายนิคม  ไวยรัชพานิช  อดีตประธาน

วุฒิสภา  และนายสมศักดิ์  เกียรติสุรนนท์  อดีตประธานสภาผู้แทนราษฎร  ในการดำ�เนินการ

พิจารณาร่างแก้ไขรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยเกี่ยวกับที่มาของสมาชิกวุฒิสภา 

เป็นการกระทำ�ที่ส่อว่าจงใจใช้อำ�นาจหน้าที่ ขัดต่อบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่ง                               

ราชอาณาจักรไทย  (พ.ศ.  ๒๕๕๐)  ในที่สุดแล้วเมื่อวันที่  ๒๓  มกราคม  ๒๕๕๘  ที่ประชุม

สภานิติบัญญัติแห่งชาติมีมติให้ถอดถอนนางสาวยิ่งลักษณ์  ชินวัตร  อดีตนายกรัฐมนตรี 

ออกจากตำ�แหน่ง  ส่งผลให้โดนโทษถูกเว้นวรรคทางการเมือง  ๕  ปี  ส่วนนายนิคม                

ไวยรัชพานิช  และนายสมศักดิ์  เกียรติสุรนนท์  ที่ประชุม  สนช.  ลงมติไม่ถอดถอน
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	 แม้สภานิติบัญญัติแห่งชาติ  หรือ  สนช.  ยืนยันในอำ�นาจของตัวเองตาม

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  (ฉบับชั่วคราว)  พุทธศักราช  ๒๕๕๗  มาตรา  ๖  วรรคแรก

ว่า  สภานิติบัญญัติแห่งชาติมีสถานะไม่ต่างจากสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร  หรือสมาชิกวุฒิสภา 

จึงมีอำ�นาจในการพิจารณาถอดถอนผู้ดำ�รงตำ�แหน่งทางการเมืองได้  แต่เมื่อคำ�ร้อง                         

ที่ว่าด้วยการถอดถอนผู้ดำ�รงตำ�แหน่งทางการเมืองที่คณะกรรมการป้องกันและปราบปราม 

การทุจริตแห่งชาติ  (คณะกรรมการ  ป.ป.ช.)  ส่งมานั้นกลับอ้างอิงถึงการกระทำ�ความผิดตาม

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  (พ.ศ.  ๒๕๕๐)  ทำ�ให้กลายเป็นประเด็นปัญหา                       

ข้อกฎหมายให้ต้องถกเถียงกันว่า  แท้จริงแล้วสภานิติบัญญัติแห่งชาติมีอำ�นาจในการถอดถอน

ผู้ดำ�รงตำ�แหน่งทางการเมืองหรือไม่  และสภานิติบัญญัติแห่งชาติสามารถเขียนข้อบังคับ         

การประชุมให้ตนสามารถถอดถอนผู้ดำ�รงตำ�แหน่งทางการเมืองได้หรือไม่  เพียงใด  เพื่อให้

เกิดความชัดเจนในประเด็นดังกล่าวจึงจำ�เป็นต้องพิจารณาจากบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ       

แห่งราชอาณาจักรไทย  (พ.ศ.  ๒๕๕๐)  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  (ฉบับชั่วคราว) 

พุทธศักราช  ๒๕๕๗  และบทกฎหมายอื่นอันกำ�หนดอำ�นาจหน้าที่ของสภานิติบัญญัติแห่งชาติ 

ประกอบกับหลักกฎหมายที่เกี่ยวข้อง  ดังจะกล่าวต่อไป

๒.  หลักกฎหมายที่เกี่ยวข้อง
	 การถอดถอนบุคคลผู้ดำ�รงตำ�แหน่ง  (Impeachment)  คือ  การถอดถอนบุคคล      

ผู้มีพฤติการณ์ใช้อำ�นาจตามตำ�แหน่งหน้าที่โดยทุจริตหรือมิชอบให้พ้นจากตำ�แหน่ง  หรือ       

อาจกล่าวได้อีกนัยหนึ่งว่าหมายถึงการควบคุมการใช้อำ�นาจรัฐในการถอดถอนออกจาก

ตำ�แหน่ง  ในหลายประเทศไม่ว่าจะเป็นสหรัฐอเมริกา  เยอรมนี  ฯลฯ  ได้นำ�หลักการดังกล่าวนี้

มาใช้เป็นวิธีการหนึ่งในการควบคุมตรวจสอบการใช้อำ�นาจรัฐและลงโทษผู้ที่ใช้อำ�นาจตาม

ตำ�แหน่งหน้าที่โดยมิชอบ  การควบคุมการใช้อำ�นาจรัฐโดยการถอดถอนออกจากตำ�แหน่ง 

หรือวิธีการอิมพีชเมนต์  (impeachment)  เป็นวิธีการควบคุมการใช้อำ�นาจรัฐเพื่อประกัน 

ความชอบธรรมและชอบด้วยกฎหมายของการดำ�เนินการตามอำ�นาจที่กำ�หนดไว้ของเจ้าหน้าที่

ของรัฐ  โดยมุ่งควบคุม  “การกระทำ�”  ของ  “บุคคล”  ที่ได้รับมอบหมายให้ทำ�หน้าที่ของรัฐ 

ในตำ�แหน่งต่าง  ๆ  โดยเป็นวิธีการที่ควบคุมผู้ดำ�รงตำ�แหน่งเจ้าหน้าที่ของรัฐในด้านตัวบุคคล

เป็นสำ�คัญ  ส่วนใหญ่จะมุ่งควบคุมหัวหน้าฝ่ายบริหาร  และรัฐมนตรี  แต่การควบคุมนี้            

อาจครอบคลุมถึงบุคคลที่ดำ�รงตำ�แหน่งอื่นตามที่กำ�หนดไว้ในรัฐธรรมนูญ  หากบุคคลนั้นมิได้

กระทำ�การตามหน้าที่ในตำ�แหน่งที่ตนได้รับมอบหมายไว้ก็อาจถูกถอดถอนออกจากตำ�แหน่ง

นั้น  ๆ  ได้  เนื่องจากการวางกลไกการใช้อำ�นาจรัฐในตำ�แหน่งหน้าที่จัดตั้งขึ้นโดยมีเจตนาที่
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จะดำ�เนินการตามขอบอำ�นาจหน้าที่โดยชอบ  และเพื่อประโยชน์สุขของประชาชน  เมื่อมี

บุคคลเข้ามารับหน้าที่ในตำ�แหน่งนั้น  ๆ  ก็ย่อมถูกคาดหมายว่าจะดำ�เนินกิจการของรัฐไป 

โดยชอบด้วยเช่นกัน  หากผู้ที่เข้ามารับตำ�แหน่งกระทำ�การที่ไม่ชอบ  ก่อให้เกิดความเสียหาย      

จึงเป็นกรณีที่บุคคลนั้นกระทำ�การไม่ต้องตรงกับความคาดหมายที่ควรจะเป็นในตำ�แหน่ง       

หน้าที่นั้น  บุคคลผู้นั้นจึงต้องถูกถอดถอนออกจากตำ�แหน่งหน้าที่ที่ตนดำ�รงอยู่

	 การให้ออกจากตำ�แหน่งมีจุดมุ่งหมายเพื่อ๑

	 (๑)	 ให้เกิดความแน่นอนในการดำ�เนินคดี  (ในกรณีที่บุคคลผู้นั้นกระทำ�ผิดที่ต้อง

ดำ�เนินคดีโดยเฉพาะคดีอาญา)  ต่อบุคคลผู้ซึ่งมีอำ�นาจในทางบริหารในขณะนั้น  และไม่แน่ว่า

บุคคลดังกล่าวจะกลับมามีอำ�นาจในการบริหารอีกหรือไม่

	 (๒)  	เพื่อป้องกันไม่ให้ศาลยุติธรรมต้องเข้ามาเกี่ยวข้องกับปัญหาทางการเมือง

	 (๓)  	เพื่อผลประโยชน์ของผู้ต้องหาในคดีนั้นเอง  กล่าวคือ  ผู้ต้องหาจะได้รับ

พิจารณาพิพากษาจากองค์กรที่สามารถพิจารณาปัญหาได้ทุกด้าน

	 ๒.๑	การถอดถอนผู้ดำ�รงตำ�แหน่งภายใต้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
(พ.ศ.  ๒๕๕๐)
	 สำ�หรับประเทศไทยนั้นได้นำ�หลักการการถอดถอนบุคคลผู้ดำ�รงตำ�แหน่งมาใช้

ตั้งแต่ปี  พ.ศ.  ๒๕๔๐  โดยได้บัญญัติเป็นครั้งแรกในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

(พ.ศ.  ๒๕๔๐)  เนื่องจากเห็นว่ากระบวนการควบคุมตรวจสอบที่มีอยู่ในอดีตไม่อาจใช้ควบคุม

พฤติกรรมของผู้ดำ�รงตำ�แหน่งทางการเมือง  หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐระดับสูงได้อย่างมี

ประสิทธิภาพเพียงพอ  ทั้งยังไม่ปรากฏว่าผู้ดำ�รงตำ�แหน่งทางการเมืองที่ถูกกล่าวหาว่ากระทำ�

การทุจริตคอร์รัปชันถูกนำ�ตัวมาลงโทษหรือขับออกจากตำ�แหน่งโดยถูกวินิจฉัยว่าร่ำ�รวยผิดปกติ

หรือคอร์รัปชันจากองค์กรที่มีอำ�นาจหน้าที่ตรวจสอบการใช้อำ�นาจ  ทั้งจากคณะกรรมการ

ป้องกันและปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการ  (ป.ป.ป.)  หรือ                        

ศาลยุติธรรม  รวมทั้งกระบวนการตรวจสอบของรัฐสภา  คงมีแต่เพียงความพยายามในการยื่น

ขอถอดถอนเท่านั้นแต่มิได้มีการดำ�เนินการต่อไป  แม้สถานการณ์เช่นนี้จะมิได้หมายความว่า

กระบวนการถอดถอนบุคคลผู้ดำ�รงตำ�แหน่งของประเทศไทยล้มเหลวอย่างสิ้นเชิง  แต่ย่อม

	 ๑	อมร   จันทรสมบูรณ์, กฎหมายปกครอง,  (กรุงเทพฯ : รุ่งศิลป์การพิมพ์, ๒๕๒๐), หน้า ๙๗.      
อ้างถึงใน  กานดา  สิริฤทธิภักดี,  การนำ�  “ระบบอิมพีชเมนต์”  มาใช้ในประเทศไทย,  วิทยานิพนธ์
ปริญญามหาบัณฑิต, สาขาวิชานิติศาสตร ์คณะนิติศาสตร ์จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, ๒๕๓๘, หน้า ๑๙๑.
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สะท้อนให้เห็นถึงความบกพร่องในการจัดองค์กร  และระบบตรวจสอบการใช้อำ�นาจรัฐ             

ในประเทศไทย๒  ฉะนั้น  ระบบตรวจสอบทุจริตของผู้ดำ�รงตำ�แหน่งทางการเมือง  หรือเจ้าหน้าที่

ของรัฐระดับสูงในการใช้อำ�นาจรัฐ  หรือที่เราเรียกกันว่า  “ระบบถอดถอนบุคคลผู้ดำ�รง

ตำ�แหน่ง  ( Impeachment)”  จึงได้ถูกบรรจุไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย                       

(พ.ศ.  ๒๕๔๐)

	 ต่อมารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  (พ.ศ.  ๒๕๕๐)  ก็ยังคงหลักการเดิม

เอาไว้  แต่ลดจำ�นวนรายชื่อของประชาชนผู้มีสิทธิริเริ่มถอดถอนให้เหลือเพียง  ๒๐,๐๐๐  

รายชื่อ  จากเดิม  ๕๐,๐๐๐  รายชื่อ  (มาตรา  ๑๖๔)  ซึ่งในทางปฏิบัติทำ�ได้ยาก  เพราะ

นอกจากผู้ริเริ่มจะต้องแบกรับภาระต้นทุนที่สูงมากในการรวบรวมรายชื่อแล้ว  การที่มี                

บทกำ�หนดโทษร้ายแรงทำ�ให้การเข้ามามีส่วนร่วมของประชาชนในการต่อต้านการทุจริตเป็นไป

ได้ยาก๓  ดังกรณีตัวอย่าง  ในการดำ�เนินการถอดถอนนักการเมืองและผู้บริหารระดับสูง        

ของกระทรวงสาธารณสุข  ในกรณีทุจริตจัดซื้อยาและเวชภัณฑ์จากงบประมาณจัดงานบริการ

สาธารณสุขระดับอำ�เภอ  จำ�นวน  ๘๔๐  ล้านบาท  ด้วยการหลีกเลี่ยงการซื้อยาที่องค์การ

เภสัชกรรมเป็นผู้ผลิต  ซื้อยาต้นแบบ  เครื่องมือการแพทย์ในราคาสูงจากบริษัทเอกชน          

รวมถึงยกเลิกราคากลางยาตามบัญชียาหลักแห่งชาติ  และได้รับผลประโยชน์ตอบแทน           

จากบริษัทที่ขายสินค้าราคาแพงให้  เป็นต้น  สำ�หรับหลักเกณฑ์ในการถอดถอนบุคคล                               

ผู้ดำ�รงตำ�แหน่งตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  (พ.ศ.  ๒๕๕๐)  ได้ถูกบัญญัติไว้ใน

มาตรา  ๒๗๐  ถึงมาตรา  ๒๗๔  มีสาระสำ�คัญ  คือ  กำ�หนดให้อำ�นาจในการถอดถอน             

ผู้ดำ�รงตำ�แหน่งเป็นของวุฒิสภาซึ่งเป็นองค์กรที่มีความเป็นกลางทางการเมืองและมีสมาชิก       

ที่ไม่ดำ�รงตำ�แหน่งอื่นใดทางการเมือง  โดยมาตรา  ๒๗๐  ได้กำ�หนดให้วุฒิสภามีอำ�นาจ          

ในการถอดถอนผู้ดำ�รงตำ�แหน่งทั้งในฝ่ายนิติบัญญัต ิ ฝ่ายบริหาร  ฝ่ายตุลาการ  องค์กรอิสระ

และข้าราชการระดับสูง  ได้แก่

	 ๒	ณวัฒน์  ศรีปัดถา,  ความเป็นไปได้ในการนำ�หลักการในระบบอิมพีชเมนต์ของประเทศ
สหรัฐอเมริกามาปรับใช้กับการถอดถอนบุคคลออกจากตำ�แหน่งตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย,
วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต,  สาขาวิชานิติศาสตร์ คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, ๒๕๔๔,     
หน้า ๑๒๘.
	 ๓	อนุรักษ์  นิยมเวช,  “การถอดถอนบุคคลผู้ดำ�รงตำ�แหน่งตามกฎหมายรัฐธรรมนูญโดยวุฒิสภา” 
[ออนไลน์]  แหล่งที่มา:  http://www.senate.go.th/committee2551/committee/view  [๒๐  พฤศจิกายน 
๒๕๕๐]
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	 (๑)	 นายกรัฐมนตรี 

	 (๒)  	รัฐมนตร ี

	 (๓)  	สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร 

	 (๔)  	สมาชิกวุฒิสภา 

	 (๕)	 ประธานศาลฎีกา 

	 (๖)  	ประธานศาลรัฐธรรมนูญ 

	 (๗)  	ประธานศาลปกครองสูงสุด 

	 (๘)  	อัยการสูงสุด 

	 (๙)  	ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ 

	 (๑๐)	กรรมการการเลือกตั้ง

	 (๑๑)	ผู้ตรวจการแผ่นดิน 

	 (๑๒)	กรรมการตรวจเงินแผ่นดิน 

	 (๑๓)	ผู้พิพากษาหรือตุลาการ  พนักงานอัยการ  หรือผู้ดำ�รงตำ�แหน่งระดับสูง

ตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต            

พ.ศ.  ๒๕๔๒

	 ตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปราม        

การทุจริต  พ.ศ.  ๒๕๔๒  ได้ให้นิยามคำ�ว่า  “ผู้ดำ�รงตำ�แหน่งระดับสูง”  ไว้ว่า  ผู้ดำ�รง

ตำ�แหน่งหัวหน้าส่วนราชการระดับกระทรวง  ทบวง  หรือกรมสำ�หรับข้าราชการพลเรือน 

ปลัดกระทรวงกลาโหม  ผู้บัญชาการทหารสูงสุด  ผู้บัญชาการเหล่าทัพสำ�หรับข้าราชการทหาร 

ผู้ดำ�รงตำ�แหน่งผู้บัญชาการตำ�รวจแห่งชาติ  ปลัดกรุงเทพมหานคร  กรรมการและผู้บริหาร

สูงสุดของรัฐวิสาหกิจ  หัวหน้าหน่วยงานอิสระตามรัฐธรรมนูญที่มีฐานะเป็นนิติบุคคล 

กรรมการและผู้บริหารสูงสุดของหน่วยงานอื่นของรัฐตามที่คณะกรรมการป้องกันและ              

ปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ  (คณะกรรมการ  ป.ป.ช.)  กำ�หนด  และผู้ดำ�รงตำ�แหน่งอื่น

ตามที่มีกฎหมายบัญญัติ

	 โดยวุฒิสภาเป็นองค์กรที่มีอำ�นาจในการถอดถอนบุคคลที่ดำ�รงตำ�แหน่งตาม

มาตรา  ๒๗๐  เมื่อปรากฏว่าผู้ดำ�รงตำ�แหน่งนั้นมีพฤติการณ์ร่ำ�รวยผิดปกติ  ส่อไปในทาง

ทุจริตต่อหน้าที่  ส่อว่ากระทำ�ผิดต่อตำ�แหน่งหน้าที่ราชการหรือตำ�แหน่งหน้าที่ในการยุติธรรม 

ส่อว่าจงใจใช้อำ�นาจหน้าที่ขัดต่อบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย  หรือฝ่าฝืนหรือ       

ไม่ปฏิบัติตามมาตรฐานทางจริยธรรมอย่างร้ายแรง  โดยกระบวนการในการถอดถอน                 

ของวุฒิสภาจะเริ่มต้นเมื่อมีบุคคลตามที่กฎหมายกำ�หนดเข้าชื่อร้องขอต่อประธานวุฒิสภาเพื่อให้
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วุฒิสภามีมติถอดถอนผู้ดำ�รงตำ�แหน่ง  โดยรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  (พ.ศ.  ๒๕๕๐)        

มาตรา  ๒๗๑  ได้กำ�หนดผู้ที่สามารถเข้าชื่อร้องขอให้ถอดถอนบุคคลให้ออกจากตำ�แหน่งตาม

มาตรา  ๒๗๐  แบ่งเป็น  ๓  ประเภท  คือ  (๑)  สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรจำ�นวนไม่น้อยกว่า 

๑  ใน  ๔  ของจำ�นวนสมาชิกทั้งหมดเท่าที่มีอยู่  (๒)  สมาชิกวุฒิสภาจำ�นวนไม่น้อยกว่า         

๑  ใน  ๔  ของจำ�นวนสมาชิกทั้งหมดเท่าที่มีอยู่  แต่สมาชิกวุฒิสภาจะสามารถร้องขอได้

เฉพาะแต่กรณีขอถอดถอนสมาชิกวุฒิสภาออกจากตำ�แหน่งเท่านั้น  (๓)  ประชาชนผู้มีสิทธิ

เลือกตั้ง  กล่าวคือเป็นประชาชนผู้มีสัญชาติไทยที่มีอายุไม่ต่ำ�กว่า  ๑๘  ปีบริบูรณ์  และไม่มี

ลักษณะต้องห้ามตามรัฐธรรมนูญ  เช่น  ไม่เป็นผู้อยู่ระหว่างถูกเพิกถอนสิทธิเลือกตั้ง  เป็นต้น 

โดยจะต้องมีผู้มีสิทธิเลือกตั้งจำ�นวนไม่น้อยกว่า  ๒๐,๐๐๐  คน  จึงจะเข้าชื่อร้องขอให้

ถอดถอนผู้ดำ�รงตำ�แหน่งได้ตามมาตรา  ๑๖๔

	 เมื่อประธานวุฒิสภาได้รับคำ�ร้องขอดังกล่าวแล้วตามมาตรา  ๒๗๑  ประธาน

วุฒิสภาจะต้องส่งเรื่องให้คณะกรรมการ  ป.ป.ช.  เพื่อดำ�เนินการไต่สวนข้อเท็จจริงและ            

ทำ�รายงานเสนอต่อวุฒิสภา  พร้อมทั้งทำ�ความเห็นว่าคำ�ร้องขอมีมูลหรือไม่  หากคณะกรรมการ 

ป.ป.ช.  มีความเห็นว่าข้อกล่าวหาใดไม่มีมูล  ให้ข้อกล่าวหานั้นเป็นอันตกไป  แต่ถ้าปรากฏว่า 

คณะกรรมการ  ป.ป.ช.  มีมติด้วยคะแนนเสียงไม่น้อยกว่ากึ่งหนึ่งของจำ�นวนกรรมการทั้งหมด

ว่าข้อกล่าวหาใดมีมูล  จะเป็นผลให้ผู้ถูกกล่าวหาจะปฏิบัติหน้าที่ต่อไปมิได้จนกว่าวุฒิสภา         

จะมีมติ  ทั้งนี้  หลังจากคณะกรรมการ  ป.ป.ช.  มีมติว่าคดีมีมูล  ประธาน  ป.ป.ช.  จะต้อง

ส่งเรื่องไปยังอัยการสูงสุดและประธานวุฒิสภา  เพื่อให้อัยการสูงสุดดำ�เนินการฟ้องคดี              

ต่อศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผู้ดำ�รงตำ�แหน่งทางการเมือง  และเพื่อให้ประธานวุฒิสภา       

จัดให้มีการประชุมวุฒิสภาเพื่อพิจารณาเรื่องดังกล่าวโดยเร็ว  โดยการประชุมของวุฒิสภา            

เพื่อพิจารณาถอดถอนผู้ดำ�รงตำ�แหน่งนั้น  สามารถกระทำ�ได้ทั้งในสมัยประชุมสามัญและ               

สมัยประชุมสามัญนิติบัญญัติตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  (พ.ศ.  ๒๕๕๐)      

มาตรา  ๑๒๗  อีกทั้งถ้าปรากฏว่า  คณะกรรมการ  ป.ป.ช.  ส่งรายงานให้กับประธานวุฒิสภา

นอกสมัยประชุม  ประธานวุฒิสภาจะต้องดำ�เนินการเพื่อให้มีการประชุมรัฐสภาเป็นสมัย

วิสามัญด้วย

	 สำ�หรับการดำ�เนินการในชั้นพิจารณาถอดถอนของวุฒิสภา  ทั้งกระบวนการ          

ในการพิจารณาและลงมติจะต้องเป็นไปตามที่กำ�หนดไว้ในข้อบังคับการประชุมวุฒิสภา  ซึ่งได้

แบ่งการพิจารณาของวุฒิสภาเป็น  ๔  วาระ  ได้แก่ 
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	 วาระแรก  ให้ผู้ได้รับมอบหมายจากคณะกรรมการ  ป.ป.ช.  แถลงเปิดสำ�นวน

และให้ผู้กล่าวหาหรือผู้แทนของผู้ถูกกล่าวหามีสิทธิคัดค้านโต้แย้งคำ�แถลงเปิดสำ�นวนโดยไม่มี

การซักถาม  หลังจากนั้นจึงจะพิจารณาว่าควรจะมีการซักถามผู้เกี่ยวข้องในประเด็นใดอีก

	 วาระที่สอง  เป็นช่วงการซักถามในประเด็นปัญหาที่ได้กำ�หนดไว้แล้วตั้งแต่          

วาระที่หนึ่ง

	 วาระที่สาม  คือ  การแถลงปิดสำ�นวนโดยคณะกรรมการ  ป.ป.ช.  และผู้ถูก        

กล่าวหา 

	 วาระสุดท้าย  คือ  การลงคะแนนเสียงถอดถอนซึ่งจะกระทำ�โดยวิธีลงคะแนนลับ

ในคูหา  โดยมติเห็นชอบให้ถอดถอนของวุฒิสภาจะต้องถือเอาคะแนนเสียงไม่น้อยกว่า             

๓  ใน  ๕  ของจำ�นวนสมาชิกทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ของวุฒิสภา

	 ถ้าวุฒิสภามีมติให้ถอดถอนผู้ถูกกล่าวหาให้พ้นจากตำ�แหน่ง  จะมีผลให้ผู้ถูก

ถอดถอนพ้นจากตำ�แหน่งหรือให้ออกจากราชการนับแต่วันที่วุฒิสภามีมติให้ถอดถอน  และ    

ให้ตัดสิทธิผู้นั้นในการดำ�รงตำ�แหน่งในทางการเมืองหรือในการรับราชการเป็นเวลา  ๕  ปี           

ในทางกลับกัน  ถ้าหากวุฒิสภามีมติไม่ถอดถอนก็จะทำ�ให้เรื่องดังกล่าวเป็นอันตกไป                  

มติของวุฒิสภานี้ถือเป็นที่สิ้นสุด  และจะมีการร้องขอให้ถอดถอนบุคคลดังกล่าวโดยอาศัย     

เหตุเดียวกันไม่ได้  แต่ไม่กระทบกระเทือนต่อการพิจารณาของศาลฎีกาแผนกคดีอาญา                       

ของผู้ดำ�รงตำ�แหน่งทางการเมือง  กล่าวคือ  ไม่ว่าวุฒิสภาจะมีความเห็นให้ถอดถอนหรือ                    

ไม่ถอดถอนผู้ดำ�รงตำ�แหน่งหรือไม่  การดำ�เนินคดีอาญาต่อบุคคลดังกล่าวยังคงจะดำ�เนินการ

ควบคู่กันไป  มติของวุฒิสภาไม่มีผลกระทบต่อการดำ�เนินคดีอาญาแต่ประการใด  นับตั้งแต่ปี 

พ.ศ.  ๒๕๔๐  ที่ประเทศไทยได้ใช้วิธีการการถอดถอนบุคคลผู้ดำ�รงตำ�แหน่ง  หรือวิธีการ        

อิมพีชเมนต์  (impeachment)  วุฒิสภาได้มีการพิจารณาถอดถอนผู้ดำ�รงตำ�แหน่งจำ�นวน  

หลายครั้ง  แต่ครั้งที่เป็นที่ได้รับความสนใจของประชาชนและมีประเด็นข้อกฎหมายที่น่าสนใจ 

คือในช่วง  พ.ศ.  ๒๕๕๓  กรณีของนายสมชาย  วงศ์สวัสดิ์  อดีตนายกรัฐมนตรี  ซึ่งถูกยื่น 

ขอถอดถอนเนื่องจากกรณีการออกคำ�สั่งสลายการชุมนุมเมื่อวันที่  ๗  ตุลาคม  พ.ศ.  ๒๕๕๑ 

และกรณีของนายนพดล  ปัทมะ  อดีตรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการต่างประเทศ  ที่ถูกยื่น        

ขอถอดถอนเนื่องจากการลงนามในบันทึกความตกลงร่วมไทย–กัมพูชา

	 ทั้งนี้   นอกจากกระบวนการถอดถอนผู้ดำ�รงตำ�แหน่งตามรัฐธรรมนูญแล้ว 

วุฒิสภายังมีอำ�นาจในการถอดถอนผู้ดำ�รงตำ�แหน่งตามกฎหมายอื่นด้วย  ได้แก่  อำ�นาจ

ถอดถอนกรรมการสิทธิมนุษยชนตามพระราชบัญญัติคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ 

พ.ศ.  ๒๕๔๒  อย่างไรก็ตาม  กระบวนการและหลักเกณฑ์ในการถอดถอนผู้ดำ�รงตำ�แหน่ง



รัฐสภาสาร

52

ตามพระราชบัญญัติคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาตินี้จะแตกต่างจากกระบวนการตาม

รัฐธรรมนูญหลายประการ  เช่น  การถอดถอนตามพระราชบัญญัติคณะกรรมการ                         

สิทธิมนุษยชนแห่งชาติ  ไม่จำ�เป็นต้องส่งเรื่องให้คณะกรรมการ  ป.ป.ช.  พิจารณาไต่สวน  ซึ่งจะส่งผล

ให้ผู้ถูกกล่าวหาไม่จำ�ต้องหยุดปฏิบัติหน้าที่ของตน  และประชาชนไม่สามารถยื่นคำ�ร้องขอ

ถอดถอนกรรมการสิทธิมนุษยชนได้  ฯลฯ  ในส่วนขั้นตอนการพิจารณาของที่ประชุมวุฒิสภา

ในการพิจารณาถอดถอนผู้ดำ�รงตำ�แหน่งตามกฎหมายอื่นจะเป็นกระบวนการพิจารณา           

แบบเดียวกับการถอดถอนผู้ดำ�รงตำ�แหน่งตามรัฐธรรมนูญ  เนื่องจากตามข้อบังคับการประชุม

วุฒิสภา  พ.ศ.  ๒๕๕๑  ข้อ  ๑๒๘  ได้กำ�หนดให้กระบวนการพิจารณาของที่ประชุมวุฒิสภา

ในการถอดถอนผู้ดำ�รงตำ�แหน่งตามกฎหมายอื่นให้นำ�กระบวนการการถอดถอนผู้ดำ�รง

ตำ�แหน่งตามรัฐธรรมนูญมาใช้โดยอนุโลม  ทั้งนี้  ที่ผ่านมาได้เคยมีตัวอย่างการถอดถอน

กรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติในประเทศไทยมาแล้วในช่วงปี  พ.ศ.  ๒๕๕๐  โดย                   

สภานิติบัญญัติแห่งชาติ  ซึ่งปฏิบัติหน้าที่ทั้งในฐานะสภาผู้แทนราษฎร  วุฒิสภา  และรัฐสภา        

โดยที่ประชุมได้มีมติถอดถอนนายจรัล  ดิษฐาอภิชัย  ด้วยคะแนนเสียง  ๑๕๖  เห็นด้วย  กับ 

๑  เสียง  ไม่เห็นด้วย  และ  ๓  เสียงที่งดออกเสียง  ซึ่งเป็นผลให้นายจรัล  ดิษฐาอภิชัย       

พ้นจากตำ�แหน่งกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ

	 ๒.๒  บทบัญญัติอำ�นาจของสภานิติบัญญัติแห่งชาติที่อาจเกี่ยวข้องกับการถอดถอน
ผู้ดำ�รงตำ�แหน่งทางการเมือง
	 อันดับแรก  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  (ฉบับชั่วคราว)  พุทธศักราช 

๒๕๕๗  ได้บัญญัติอยู่ในคำ�ปรารภ  ว่า  “ให้มีรัฐธรรมนูญชั่วคราว  จัดตั้งสภาขึ้นทำ�หน้าที่       

ในทางนิติบัญญัติ”  ซึ่งการที่จะพิจารณาว่าสภานิติบัญญัติแห่งชาติจะมีอำ�นาจถอดถอนผู้ดำ�รง

ตำ�แหน่งทางการเมืองได้หรือไม่นั้น  คงต้องพิจารณาจากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

(ฉบับชั่วคราว)  พุทธศักราช  ๒๕๕๗  ดังต่อไปนี้

	 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  (ฉบับชั่วคราว)  พุทธศักราช  ๒๕๕๗ 

บัญญัติให้สภานิติบัญญัติแห่งชาติทำ�หน้าที่สภาผู้แทนราษฎร  วุฒิสภา  และรัฐสภา  (มาตรา  ๖ 

วรรคสอง)  โดยอำ�นาจหน้าที่ของสภานิติบัญญัติแห่งชาติที่ต้องทำ�หน้าที่ของสภาผู้แทนราษฎร 

วุฒิสภา  และรัฐสภา  ต้องพิจารณาจากบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

(ฉบับชั่วคราว)  พุทธศักราช  ๒๕๕๗  และอำ�นาจหน้าที่ของสภาผู้แทนราษฎร  และวุฒิสภา 

ตามกฎหมายอื่น  ๆ  ซึ่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  (ฉบับชั่วคราว)  พุทธศักราช 

๒๕๕๗  ได้กำ�หนดอำ�นาจหน้าที่ของสภานิติบัญญัติแห่งชาติไว้  โดยสามารถแบ่งเป็น
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	 ๑)	 สภานิติบัญญัติแห่งชาติมีอำ�นาจในการตรวจสอบสมาชิกสภานิติบัญญัติ     

แห่งชาติด้วยกันเอง  โดยสมาชิกสภานิติบัญญัติแห่งชาติจำ�นวนไม่น้อยกว่า  ๒๕  คน  มีสิทธิ

เข้าชื่อร้องขอต่อประธานสภานิติบัญญัติแห่งชาติ  เพื่อให้ที่ประชุมสภานิติบัญญัติแห่งชาติ        

มีมติให้สมาชิกสภานิติบัญญัติแห่งชาติผู้กระทำ�การอันเป็นการเสื่อมเสียเกียรติศักดิ์                         

ของการเป็นสมาชิกสภานิติบัญญัติแห่งชาติ  หรือมีพฤติการณ์อันเป็นการขัดขวางการปฏิบัติ

หน้าที่ของสมาชิกสภานิติบัญญัติแห่งชาติพ้นจากตำ�แหน่งได้  (มาตรา  ๑๒)

	 ๒)  	สภานิติบัญญัติแห่งชาติมีอำ�นาจตราข้อบังคับเกี่ยวกับการทำ�งานของสภา

นิติบัญญัติแห่งชาติได้  (มาตรา  ๑๓  วรรคสอง)

	 ๓)  	สภานิติบัญญัติแห่งชาติมีอำ�นาจตราและออกกฎหมายได้  (มาตรา  ๑๔ 

วรรคสอง)

	 ๔)  	สภานิติบัญญัติแห่งชาติมีสิทธิตั้งกระทู้ถามรัฐมนตรีในเรื่องเกี่ยวกับงาน         

ในหน้าที่ได ้ และสมาชิกสภานิติบัญญัติแห่งชาติจำ�นวนไม่น้อยกว่า  ๑  ใน  ๓  ของจำ�นวนสมาชิก

ทั้งหมด  มีสิทธิเข้าชื่อเสนอญัตติขอเปิดอภิปรายเพื่อซักถามข้อเท็จจริงจากคณะรัฐมนตรีได้ 

(มาตรา  ๑๖)

	 ๕)  	สภานิติบัญญัติแห่งชาติมีอำ�นาจอภิปรายเรื่องสำ�คัญเกี่ยวกับการบริหาร

ราชการแผ่นดินให้คณะรัฐมนตรีรับทราบได ้ (มาตรา  ๑๗)

	 ๖)  	สภานิติบัญญัติแห่งชาติมีอำ�นาจหน้าที่ในการแต่งตั้งบุคคลให้ไปดำ�รง

ตำ�แหน่งสำ�คัญ  ๆ  ตามกฎหมายอื่นที่ได้บัญญัติไว้ว่าเป็นหน้าที่ของวุฒิสภา  อาทิ  ถวาย     

คำ�แนะนำ�ต่อพระมหากษัตริย์ในการแต่งตั้งคณะกรรมการ  ป.ป.ช.  และการแต่งตั้งเลขาธิการ

คณะกรรมการ  ป.ป.ช.  (พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและ            

ปราบปรามการทุจริต  พ.ศ.  ๒๕๔๒  มาตรา  ๕  ซึ่งยังมีผลใช้บังคับอยู่)

	 อันดับที่สอง  ในเรื่องของอำ�นาจหน้าที่ของสภานิติบัญญัติแห่งชาติในการถอดถอน

บุคคลออกจากตำ�แหน่งนั้น  นอกจากที่ได้บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

(ฉบับชั่วคราว)  พุทธศักราช  ๒๕๕๗  มาตรา  ๖  แล้ว  สมควรต้องพิจารณาถึงพระราช

บัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยคณะกรรมการป้องการและปราบปรามการทุจริต                

พ.ศ.  ๒๕๔๒  ที่ยังคงใช้บังคับอยู่ต่อไปตามประกาศคณะรักษาความสงบแห่งชาติ                      

ฉบับที่  ๒๔/๒๕๕๗  ลงวันที่  ๒๓  พฤษภาคม  พ.ศ.  ๒๕๕๗  ซึ่งพระราชบัญญัติประกอบ

รัฐธรรมนูญว่าด้วยคณะกรรมการป้องการและปราบปรามการทุจริต  พ.ศ.  ๒๕๔๒                      

ได้บัญญัติในเรื่องการถอดถอนผู้ดำ�รงตำ�แหน่งทางการเมืองและข้าราชการระดับสูงไว้ตาม       

มาตรา  ๕๘  ถึงมาตรา  ๖๕  โดยมีสาระสำ�คัญ  คือ  เมื่อคณะกรรมการ  ป.ป.ช.  ชี้มูลให้
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ถอดถอนผู้ดำ�รงตำ�แหน่งผู้ใดเนื่องจากมีพฤติการณ์ร่ำ�รวยผิดปกติ  ส่อไปในทางทุจริตต่อหน้าที่ 

ส่อว่ากระทำ�ผิดต่อตำ�แหน่งหน้าที่ราชการ  ส่อว่ากระทำ�ผิดต่อตำ�แหน่งหน้าที่ในการยุติธรรม 

ส่อว่าจงใจใช้อำ�นาจหน้าที่ขัดต่อบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย  หรือฝ่าฝืนหรือ      

ไม่ปฏิบัติตามมาตรฐานทางจริยธรรมอย่างร้ายแรง  (มาตรา  ๕๘)  แล้ว  ให้วุฒิสภามีอำ�นาจ

ในการพิจารณาและถอดถอนผู้ดำ�รงตำ�แหน่งดังกล่าวได้  ซึ่งผู้ดำ�รงตำ�แหน่งที่วุฒิสภามีอำ�นาจ

ดำ�เนินการถอดถอนได้ตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยคณะกรรมการ           

ป้องการและปราบปรามการทุจริต  พ.ศ.  ๒๕๔๒  มาตรา  ๕๘  ได้แก่

	 (๑)  	นายกรัฐมนตรี 

	 (๒)  	รัฐมนตรี

	 (๓)  	สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร

	 (๔)  	สมาชิกวุฒิสภา

	 (๕)  	ประธานศาลฎีกา

	 (๖)  	ประธานศาลรัฐธรรมนูญ

	 (๗)  	ประธานศาลปกครองสูงสุด

	 (๘)  	อัยการสูงสุด

	 (๙)  	ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ

	 (๑๐)	กรรมการการเลือกตั้ง

	 (๑๑)	ผู้ตรวจการแผ่นดิน

	 (๑๒)	กรรมการตรวจเงินแผ่นดิน

	 (๑๓)	ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน

	 (๑๔)	รองประธานศาลฎีกา

	 (๑๕)	รองประธานศาลปกครองสูงสุด

	 (๑๖)	หัวหน้าสำ�นักตุลาการทหาร

	 (๑๗)	รองอัยการสูงสุด

	 (๑๘)	ผู้พิพากษาหรือตุลาการ  พนักงานอัยการตามที่คณะกรรมการ  ป.ป.ช. 

ประกาศกำ�หนด

	 (๑๙)	ผู้ดำ�รงตำ�แหน่งระดับสูงหรือผู้ดำ�รงตำ�แหน่งระดับอื่นที่เทียบเท่า

	 เมื่อปรากฏว่าพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและ          

ปราบปรามการทุจริต  พ.ศ.  ๒๕๔๒  ยังคงใช้บังคับอยู่ตามประกาศคณะรักษาความสงบ    

แห่งชาติ  ฉบับที่  ๒๔/๒๕๕๗  ลงวันที่  ๒๓  พฤษภาคม  พ.ศ.  ๒๕๕๗  ฉะนั้น  เมื่อคณะ
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กรรมการ  ป.ป.ช.  ยังมีอำ�นาจชี้มูลว่า  ผู้ใดกระทำ�ความผิดใดที่จะต้องถูกถอดถอนแล้ว           

ก็จะต้องเข้าสู่กระบวนการการถอดถอนผู้ดำ�รงตำ�แหน่งดังกล่าวอันเป็นกระบวนการต่อไป 

โดยผู้มีอำ�นาจถอดถอน  คือ  วุฒิสภา  ซึ่งในปัจจุบันคือสภานิติบัญญัติแห่งชาตินั่นเอง               

ที่ทำ�หน้าที่วุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  (ฉบับชั่วคราว)  พุทธศักราช 

๒๕๕๗  (มาตรา  ๖  วรรคสอง)

	 ๒.๓  การตีความรัฐธรรมนูญ
	 ท่านผู้ทรงคุณวุฒิในการร่างกฎหมายท่านหนึ่งกล่าวว่า 

	 “การตีความรัฐธรรมนูญ  ควรจะนำ�หลักในประมวลกฎหมายแพ่งและ

พาณิชย์มาตรา  ๔  มาใช้ได้  แต่มีข้อสังเกตว่า  ในรัฐธรรมนูญของประเทศไทย

ทุกฉบับมิได้มีบทบัญญัติวา่จะตีความตามหลักเกณฑ์อย่างใด  รัฐธรรมนูญบัญญัติ

เฉพาะเรื่อง  “ผู้ตีความ”  เท่านั้น  ทั้งนี้   อาจเป็นได้ว่า  เรื่องการตีความ

รัฐธรรมนูญนั้น  นอกจากจะเป็นไปตามหลักเกณฑ์ทั่ว  ๆ  ไปแล้ว  จะต้องอาศัย

หลักเกณฑ์ในทางการเมืองประกอบด้วย  จึงบัญญัติให้แน่นอนลงไปไม่ได้” ๔

	 การตีความรัฐธรรมนูญโดยนำ�มาตรา  ๔  มาใช้  คือ  หลักการตีความตาม           

ตัวอักษร  และการตีความตามเจตนารมณ์แห่งกฎหมายนั่นเอง  แต่ที่ให้ตีความโดยอาศัย         

หลักเกณฑ์ในทางการเมืองประกอบด้วยนั้น  ยังมีข้อโต้แย้งจากนักนิติศาสตร์อยู่ว่าจะเป็น       

การตีความที่เป็นอันตรายอย่างมาก  เพราะทำ�ให้กฎหมายปราศจากความแน่นอน  ทั้งขึ้นอยู่กับ

ความต้องการและความปรารถนาของผู้ตีความฝ่ายข้างมากแต่ฝ่ายเดียวเท่านั้น  ซึ่งบางกรณี

อาจไม่ตรงกับถ้อยคำ�ในกฎหมายหรือเจตนารมณ์ของกฎหมายก็ได้  การตีความย่อมเป็นไป

ตามเหตุผลทางการเมืองอย่างไม่มีข้อสงสัย๕  อย่างไรก็ตาม  ในบางกรณีหลักการตีความ

รัฐธรรมนูญอาจแตกต่างไปจากหลักทั่วไป  หรือหลักการตีความของกฎหมายธรรมดา  ซึ่งล้วน

เป็นหลักกฎหมายเอกชนที่ใช้บังคับระหว่างเอกชนต่อเอกชนด้วยกันเอง

	 ส่วนปัญหาว่าใครเป็นผู้ตีความนั้น  ต้องแยกพิจารณา  ดังนี้

	 (ก)	 ถ้ามีปัญหาการตีความรัฐธรรมนูญอันอยู่ในวงงานรัฐสภาเอง  รัฐสภาย่อม

เป็นผู้ตีความ

	 ๔	ธานินทร์  กรัยวิเชียร  และวิชา  มหาคุณ, การตีความกฎหมาย,  (กรุงเทพฯ  :  พิมพ์อักษร, 
๒๕๓๙),  หน้า ๓๖๒.
	 ๕	เรื่องเดียวกัน, หน้า  ๓๖๒.
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	 (ข)	 อำ�นาจในการตีความ  และวินิจฉัยว่าบทบัญญัติแห่งกฎหมายใดมีข้อความ

ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญหรือไม่  ตามหลักกฎหมายรัฐธรรมนูญของประเทศต่าง  ๆ  ได้มี

การมอบหมายให้องค์กรต่าง  ๆ  ตามรัฐธรรมนูญทำ�ได้แตกต่างกันออกไป  ๓  ประการ  คือ

	 	 ๑)  รัฐสภาเป็นผู้ตีความ  ปรากฏในฝรั่งเศสสมัยสาธารณรัฐที่  ๓  แต่ตาม

รัฐธรรมนูญของฝรั่งเศสสมัยสาธารณรัฐที่  ๔  และที่  ๕  ได้บัญญัติให้มีตุลาการรัฐธรรมนูญ

เป็นผู้ตีความ

	 	 ๒)  	ศาลธรรมดา  (โดยปกติเป็นศาลสูงสุด)  เป็นผู้ตีความและวินิจฉัยว่า     

บทกฎหมายใดขัดต่อรัฐธรรมนูญหรือไม่  ดังปรากฏตามมาตรา  ๓  ข้อ  ๒  ของรัฐธรรมนูญ

แห่งสหรัฐอเมริกา

	 	 ๓)  	ตุลาการรัฐธรรมนูญ  หรือศาลพิเศษทางรัฐธรรมนูญ  (Tribunal         

Constitutionnel)  เป็นผู้ตีความ  เช่น  ออสเตรียกำ�หนดให้มีศาลสูงสุดทางรัฐธรรมนูญ

(Haute  Cour  Constitutionnelle)  เป็นผู้พิจารณาบทกฎหมายที่ขัดต่อรัฐธรรมนูญ

	 สำ�หรับประเทศไทยได้เริ่มมีการใช้วิธีการ  “ตุลาการรัฐธรรมนูญ”  ขึ้นครั้งแรก       

ในรัฐธรรมนูญฉบับที่  ๓  (๙  พฤษภาคม  พ.ศ.  ๒๔๘๙)  ต่อมาภายใต้รัฐธรรมนูญ               

แห่งราชอาณาจักรไทย  (พ.ศ.  ๒๕๔๐)  ศาลรัฐธรรมนูญเป็นองค์กรตุลาการที่จัดตั้งขึ้น           

ครั้งแรกแทนคณะตุลาการรัฐธรรมนูญที่ยุบเลิกไป  โดยศาลรัฐธรรมนูญมีอำ�นาจพิจารณา

วินิจฉัยปัญหาข้อกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับรัฐธรรมนูญ  รวมถึงการตีความรัฐธรรมนูญด้วย

๓.  วิเคราะห์ประเด็นสภานิติบัญญัติแห่งชาติมีอำ�นาจในการถอดถอนผู้ดำ�รง
ตำ�แหน่งทางการเมืองหรือไม่
	 สภานิติบัญญัติแห่งชาติ  หรือ  สนช.  ได้วางกรอบและขั้นตอนในการพิจารณา

ถอดถอนผู้ดำ�รงตำ�แหน่งทางการเมืองทั้งสามสำ�นวน  โดยสำ�นวนของนางสาวยิ่งลักษณ์        

ชินวัตร  อดีตนายกรัฐมนตรี   ด้วยข้อกล่าวหาปฏิบัติหน้าที่ ขัดต่อรัฐธรรมนูญแห่ง                             

ราชอาณาจักรไทย  (พ.ศ.  ๒๕๕๐)  กรณีละเว้นปฏิบัติหน้าที่เป็นเหตุให้เกิดการทุจริต                 

ในโครงการรับจำ�นำ�ข้าว  ในเบื้องต้นได้กำ�หนดการประชุมนัดแรก  หรือครั้งที่  ๑  ในวันที่ 

๒๘  พฤศจิกายน  พ.ศ.  ๒๕๕๗  เพื่อกำ�หนดวันแถลงของคณะกรรมการป้องกันและปราบปราม

การทุจริตแห่งชาติ  ผู้กล่าวหา  และนางสาวยิ่งลักษณ์  ชินวัตร  อดีตนายกรัฐมนตรี                      

ผู้ถูกกล่าวหา  รวมทั้งพิจารณาคำ�ขอเพิ่มเติมพยานหลักฐานของผู้ถูกกล่าวหา๖  ภายหลังจาก 

	 ๖	ระเบียบวาระการประชุมสภานิติบัญญัติแห่งชาต ิครั้งที่ ๒๘/๒๕๕๗ วันศุกร์ที่ ๒๘ พฤศจิกายน 
๒๕๕๗.
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ที่ประชุมสภานิติบัญญัติแห่งชาติมีมติด้วยเสียง  ๑๖๗  ต่อ  ๑๖  งดออกเสียง  ๗  เสียง        

ให้เลื่อนการพิจารณานัดแรกในวันที่  ๑๒  พฤศจิกายน  พ.ศ.  ๒๕๕๗  ออกไป  เพื่อให้        

สภานิติบัญญัติแห่งชาติส่งรายงานและสำ�นวนของคณะกรรมการป้องกันและปราบปราม        

การทุจริตแห่งชาติให้ผู้ถูกกล่าวหารับทราบไม่น้อยกว่า  ๑๕  วัน  นับจากวันประชุมนัดแรก

ตามคำ�ร้องของนายนรวิชญ์  หล้าแหล่ง  นายสมหมาย  กู้ทรัพย์  และนายเอนก  คำ�ชุ่ม       

ทีมทนายผู้ได้รับมอบอำ�นาจจากนางสาวยิ่งลักษณ์  ชินวัตร  และอีก  ๒  สำ�นวน  คือ                 

คดีสำ�นวนถอดถอนที่กล่าวหานายนิคม  ไวยรัชพานิช  อดีตประธานวุฒิสภา  และนายสมศักดิ์ 

เกียรติสุรนนท์  อดีตประธานสภาผู้แทนราษฎร  ในการดำ�เนินการเกี่ยวกับการพิจารณา          

ร่างแก้ไขรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยเกี่ยวกับที่มาของสมาชิกวุฒิสภา  เป็นการกระทำ�           

ที่ส่อว่าจงใจใช้อำ�นาจหน้าที่ขัดต่อบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย                             

(พ.ศ.  ๒๕๕๐)  ซึ่งได้กำ�หนดการประชุมนัดแรก  หรือครั้งที่  ๑  ในวันที่  ๒๗  พฤศจิกายน 

พ.ศ.  ๒๕๕๗  เพื่อกำ�หนดวันแถลงของคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริต        

แห่งชาติ  ผู้กล่าวหา  และผู้ถูกกล่าวหาทั้งสอง  รวมทั้งพิจารณาคำ�ขอเพิ่มเติมพยานหลักฐาน

ของผู้ถูกกล่าวหา๗ตามลำ�ดับ  ซึ่งในประเด็นเรื่องอำ�นาจในการถอดถอนผู้ดำ�รงตำ�แหน่ง      

ทางการเมืองของสภานิติบัญญัติแห่งชาติมีความเห็นเป็น  ๒  ฝ่าย  ดังนี้

	 ฝ่ายแรก  มีความเห็นว่า  สภานิติบัญญัติแห่งชาติไม่มีอำ�นาจในการถอดถอน        

ผู้ดำ�รงตำ�แหน่งทางการเมือง  โดยข้อโต้แย้งสรุปได้  ดังนี้

	 ๑)	 การถอดถอนผู้ดำ�รงตำ�แหน่งทางการเมืองและผู้ดำ�รงตำ�แหน่งระดับสูง         

ออกจากตำ�แหน่งมีที่มาจากบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  (พ.ศ.  ๒๕๕๐) 

มาตรา  ๒๗๐  ถึงมาตรา  ๒๗๔  ซึ่งได้บัญญัติเรื่องการถอดถอนผู้ดำ�รงตำ�แหน่งทางการเมือง

และผู้ดำ�รงตำ�แหน่งระดับสูงออกจากตำ�แหน่งไว้  โดยมาตรา  ๒๗๐  ประกอบพระราชบัญญัติ

ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต  พ.ศ.  ๒๕๔๒                      

มาตรา  ๕๘  เป็นบทบัญญัติเกี่ยวกับมูลเหตุแห่งการกระทำ�ที่อาจถูกถอดถอนจากตำ�แหน่ง 

ได้แก่  มีพฤติการณ์ร่ำ�รวยผิดปกติ  ส่อไปในทางทุจริตต่อหน้าที่  ส่อว่ากระทำ�ผิดต่อตำ�แหน่ง

หน้าที่ราชการ  ส่อว่ากระทำ�ความผิดต่อตำ�แหน่งหน้าที่ในการยุติธรรม  ส่อว่าจงใจใช้อำ�นาจ

หน้าที่ขัดต่อบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย  หรือฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตามมาตรฐาน

	 ๗	ระเบียบวาระการประชุมสภานิติบัญญัติแห่งชาติ  ครั้งที่  ๒๗/๒๕๕๗  วันพฤหัสบดีที่  ๒๗ 
พฤศจิกายน  ๒๕๕๗.
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ทางจริยธรรมอย่างร้ายแรง  ซึ่งมูลกรณีดังกล่าวเป็นเรื่องในส่วนสารบัญญัติ  ส่วนมาตรา  ๒๗๑ 

ถึงมาตรา  ๒๗๔  เป็นเรื่องของขั้นตอนวิธีการหรือกระบวนการในการถอดถอนจากตำ�แหน่ง

อันเป็นเรื่องในส่วนวิธีสบัญญัติ๘

	 นายชูศักดิ์  ศิรินิล๙  ที่ปรึกษาฝ่ายกฎหมายพรรคเพื่อไทย  ได้ยกข้อโต้แย้งว่า      

การถอดถอนผู้ดำ�รงตำ�แหน่งทางการเมืองหรือผู้ดำ�รงตำ�แหน่งระดับสูงออกจากตำ�แหน่ง 

จำ�เป็นต้องมีองค์ประกอบทางกฎหมาย  (รัฐธรรมนูญ)  ทั้งในส่วนสารบัญญัติและวิธีสบัญญัติ

บัญญัติไว้อย่างชัดเจน  แต่เมื่อรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  (พ.ศ.  ๒๕๕๐)  ได้ถูก

ยกเลิกแล้วโดยประกาศคณะรักษาความสงบแห่งชาติ  (คสช.)  ฉบับที่  ๒๒/๒๕๕๗  ตั้งแต่วันที่                 

๒๓  พฤษภาคม  พ.ศ.  ๒๕๕๗  และเมื่อประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

(ฉบับชั่วคราว)  พุทธศักราช  ๒๕๕๗  ไม่ได้มีบัญญัติเรื่องการถอดถอนออกจากตำ�แหน่ง          

ดังเช่น  มาตรา  ๒๗๐  ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  (พ.ศ.  ๒๕๕๐)  จึงต้องถือว่า

ในปัจจุบันไม่มีกฎหมาย  (รัฐธรรมนูญ)  บัญญัติ เรื่องการถอดถอนผู้ดำ�รงตำ�แหน่ง                          

ทางการเมืองและผู้ดำ�รงตำ�แหน่งระดับสูงไว้  แม้จะมีประกาศคณะรักษาความสงบแห่งชาติ 

(คสช.)  ฉบับที่  ๒๒/๒๕๕๗  ลงวันที่  ๒๓  พฤษภาคม  พ.ศ.  ๒๕๕๗  ให้พระราชบัญญัติ

ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต  พ.ศ.  ๒๕๔๒  มีผลใช้บังคับ

ต่อไปก็ตาม  แต่เนื่องจากกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญนั้นออกโดยอาศัยอำ�นาจตาม

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  (พ.ศ.  ๒๕๕๐)  เมื่อเรื่องการถอดถอนไม่มีบัญญัติไว้ใน

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  (ฉบับชั่วคราว)  พ.ศ.  ๒๕๕๗  จึงไม่อาจนำ�กฎหมาย

ประกอบรัฐธรรมนูญมาใช้บังคับให้เกินหรือขัดกับบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญได้  แม้ขณะที่         

ผู้ดำ�รงตำ�แหน่งทางการเมือง  หรือผู้ดำ�รงตำ�แหน่งระดับสูงดังกล่าวถูกกล่าวหาว่ากระทำ�การ

อันเป็นมูลเหตุแห่งการถอดถอนนั้นจะมีกฎหมายบัญญัติให้ถอดถอนได้ก็ตาม  แต่เมื่อขณะนี้

ไม่มีบทบัญญัติเรื่องถอดถอนบัญญัติไว้แล้ว  สภานิติบัญญัติแห่งชาติซึ่งแม้จะมีอำ�นาจกระทำ�การ

ในฐานะวุฒิสภาก็ไม่อาจจะถอดถอนผู้ดำ�รงตำ�แหน่งทางการเมือง  หรือผู้ดำ�รงตำ�แหน่ง        

ระดับสูงได้ตามหลัก  “ไม่มีความผิด  ไม่มีโทษ  ถ้าไม่มีกฎหมายบัญญัติ”๑๐

.
	 ๘	“ถอดถอน  แก้ไข ไม่แก้แค้น” มติชนสุดสัปดาห,์  ๓๔, (๗ – ๑๓ พฤศจิกายน, ๒๕๕๗), หน้า ๑๐.
	 ๙	มติชนออนไลน ์ วันที่ ๑๓ กันยายน พ.ศ. ๒๕๕๗ http://www.matichon.co.th/news_detail.
php?new
	 ๑๐	เรื่องเดียวกัน.
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	 ๒)	 แม้การถอดถอนบุคคลผู้ดำ�รงตำ�แหน่งในทำ�นองเดียวกันนี้จะมีกฎหมาย

เฉพาะบัญญัติให้อำ�นาจไว้อีกหลายฉบับ  เช่น  พระราชบัญญัติคณะกรรมการสิทธิมนุษยชน

แห่งชาติ  พ.ศ.  ๒๕๔๒  พระราชบัญญัติว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน  พ.ศ.  ๒๕๔๒                

แต่บทบัญญัติว่าด้วยเรื่องการถอดถอนและการให้พ้นจากตำ�แหน่งตามกฎหมายเหล่านี้            

มิได้อาศัยอำ�นาจตามรัฐธรรมนูญ  (ดังเช่น  พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย                   

การป้องกันและปราบปรามการทุจริต  พ.ศ.  ๒๕๔๒)  ดังนั้น  เมื่อกฎหมายเหล่านี้มิได้อาศัย

ฐานอำ�นาจจากรัฐธรรมนูญ  สภานิติบัญญัติแห่งชาติซึ่งทำ�หน้าที่ในฐานะเป็นวุฒิสภา                  

จึงมีอำ�นาจถอดถอนบุคคลผู้ดำ�รงตำ�แหน่งได้  แต่การดำ�เนินคดีถอดถอนบุคคลผู้ดำ�รงตำ�แหน่ง

ตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต                           

พ.ศ.  ๒๕๔๒  (ประกอบรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  (พ.ศ.  ๒๕๕๐)  มาตรา  ๒๗๐) 

เป็นการจำ�กัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลตามที่รัฐธรรมนูญบัญญัติรับรองไว้  สภานิติบัญญัติ

แห่งชาติย่อมมีอำ�นาจเพียงเท่าที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  (ฉบับชั่วคราว) 

พุทธศักราช  ๒๕๕๗  บัญญัติไว้เท่านั้น  แม้ตามมาตรา  ๖  วรรคสอง  จะให้สภานิติบัญญัติ

แห่งชาติทำ�หน้าที่วุฒิสภาก็ต้องเป็นเรื่องที่มีกฎหมายบัญญัติให้อำ�นาจไว้  และกฎหมายนั้น       

ก็ต้องไม่ขัดต่อรัฐธรรมนูญว่าด้วยเรื่องสิทธิและเสรีภาพของบุคคลด้วย  เมื่อเรื่องการถอดถอน

บุคคลผู้ดำ�รงตำ�แหน่งไม่มีบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  (ฉบับชั่วคราว) 

พ.ศ.  ๒๕๕๗  จะอาศัยรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  (พ.ศ.  ๒๕๕๐)  มาตรา  ๒๗๐ 

ที่ยกเลิกไปแล้ว  มาอ้างเพื่อใช้อำ�นาจถอดถอนมิได้๑๑

	 ๓)	 ข้อบังคับการประชุมสภานิติบัญญัติแห่งชาติเฉพาะหมวด  ๑๐  ว่าด้วย        

การถอดถอนผู้ดำ�รงตำ�แหน่งตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและ 

ปราบปรามการทุจริต  พ.ศ.  ๒๕๔๒  ไม่เป็นไปตามหลักนิติธรรมและหลักการตรากฎหมาย  

ในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุขและตามพันธกรณีระหว่าง

ประเทศ  ทั้งยังเป็นการขัดหรือล้มล้างประเพณีการปกครองประเทศไทยในระบอบประชาธิปไตย

อันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข  และขัดต่อรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย               

(ฉบับชั่วคราว)  พุทธศักราช  ๒๕๕๗๑๒

.
	 ๑๑	มติชนออนไลน ์ วันที่ ๑๓ กันยายน พ.ศ. ๒๕๕๗ http://www.matichon.co.th/news_detail.
php?new
	 ๑๒	“ถอดถอน  แก้ไข ไม่แก้แค้น” มติชนสุดสัปดาห์,  ๓๔, (๗ – ๑๓ พฤศจิกายน, ๒๕๕๗),           
หน้า ๑๐.
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	 ๔)	 ประธานสภานิติบัญญัติแห่งชาต ิ หรือวิป  สนช.  ไม่อาจเลือกปฏิบัติในการเลือก

ฐานความผิดในการดำ�เนินคดีถอดถอนให้ผิดไปจากมติของคณะกรรมการ  ป.ป.ช.  ซึ่งชี้มูล

ความผิดต่ออดีตนายกรัฐมนตรี  ในฐานะผู้ถูกกล่าวหาตามข้อบังคับหมวด  ๑๐  ส่วนที่  ๑ 

ดังปรากฏตามรายงานของคณะกรรมการ  ป.ป.ช.  ที่เสนอต่อสภานิติบัญญัติแห่งชาติ           

หากสภานิติบัญญัติแห่งชาติฝ่าฝืนกระทำ�เช่นว่านั้นย่อมถือเป็นการกระทำ�ที่ขัดต่อหลัก

นิติธรรมและขัดต่อรัฐธรรมนูญ๑๓

	 ๕)	 ความเป็นนายกรัฐมนตรีของนางสาวยิ่งลักษณ์  ชินวัตร  รวมทั้งความเป็น

ประธานวุฒิสภา  และประธานสภาผู้แทนราษฎรของนายนิคม  ไวยรัชพานิช  และ                       

นายสมศักดิ์  เกียรติสุรนนท์  สิ้นสุดลงแล้ว  จึงไม่ใช่ผู้ดำ�รงตำ�แหน่งตามมาตรา  ๕๘              

แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต                          

พ.ศ.  ๒๕๔๒  ดังนั้น  ไม่ว่าวุฒิสภา  หรือสภานิติบัญญัติแห่งชาติในฐานะที่ทำ�หน้าที่แทน

วุฒิสภาย่อมไม่มีอำ�นาจถอดถอนบุคคลผู้   “เคย”  ดำ�รงตำ�แหน่ง  (ตามมาตรา  ๕๘                 

แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต                          

พ.ศ.  ๒๕๔๒)  ได้๑๔

	 ฝ่ายที่สอง  มีความเห็นว่า  สภานิติบัญญัติแห่งชาติมีอำ�นาจในการถอดถอน          

ผู้ดำ�รงตำ�แหน่งทางการเมืองได้  โดยโต้แย้ง  ดังนี้

	 ๑)	 เมื่อรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  (ฉบับชั่วคราว)  พุทธศักราช  ๒๕๕๗ 

มาตรา  ๖  ได้บัญญัติให้สภานิติบัญญัติแห่งชาติทำ�หน้าที่ของวุฒิสภาในการถอดถอนบุคคล     

ผู้ดำ�รงตำ�แหน่งตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยคณะกรรมการป้องกันและ

ปราบปรามการทุจริต  พ.ศ.  ๒๕๔๒  ตามมาตรา  ๕๘  ถึงมาตรา  ๖๕  หากสภานิติบัญญัติ

แห่งชาติไม่มีอำ�นาจถอดถอนบุคคลผู้ดำ�รงตำ�แหน่งตามมาตรา  ๕๘  ข้างต้นได้  เมื่อคณะ

กรรมการ  ป.ป.ช.  ชี้มูลให้ถอดถอนบุคคลผู้ดำ�รงตำ�แหน่งผู้ใดแล้ว  ย่อมเท่ากับว่าไม่มีผู้ใด

หรือองค์กรใดทำ�หน้าที่ถอดถอนบุคคลผู้ดำ�รงตำ�แหน่งตามมาตรา  ๕๘  ถึงมาตรา  ๖๕         

ดังกล่าวให้ออกจากตำ�แหน่งได้  เช่นนี้ย่อมสะท้อนให้เห็นถึงความบกพร่องในการจัดองค์กร

และระบบตรวจสอบการใช้อำ�นาจรัฐที่ผิดเพี้ยนไม่สามารถทำ�งานได้อย่างมีประสิทธิภาพ๑๕

.
	 ๑๓	“ถอดถอน  แก้ไข ไม่แก้แค้น” มติชนสุดสัปดาห์,  ๓๔, (๗ – ๑๓ พฤศจิกายน, ๒๕๕๗),           
หน้า ๑๐.
	 ๑๔	เรื่องเดียวกัน, หน้า  ๑๐.
	 ๑๕	เสรี  สุวรรณภานนท์, “สนช. มีอำ�นาจถอดถอนผู้ดำ�รงตำ�แหน่งสำ�คัญ ๆ ได้หรือไม่” [ออนไลน์] 
แหล่งที่มา:  http://www.serilaw.com/%E0%B8%AA%E0%B8%99%E0%B8%8A  [๒๐  พฤศจิกายน 
๒๕๕๗]
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	 ๒)  การที่สภานิติบัญญัติแห่งชาติตราข้อบังคับการประชุมของสภานิติบัญญัติ 

แห่งชาติ ให้ทำ�หน้าที่ถอดถอนบุคคลผู้ดำ�รงตำ�แหน่งได้นั้นเป็นไปตามรัฐธรรมนูญ                               

แห่งราชอาณาจักรไทย  (ฉบับชั่วคราว)  พุทธศักราช  ๒๕๕๗  มาตรา  ๑๓  วรรคสอง                     

ที่บัญญัติว่า  “สภานิติบัญญัติแห่งชาติมีอำ�นาจตราข้อบังคับเกี่ยวกับการเลือกและการปฏิบัติ

หน้าที่ของประธานสภา  รองประธานสภา  และกรรมาธิการ  วิธีการประชุม  การเสนอและ

การพิจารณาร่างพระราชบัญญัติและร่างพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ  การเสนอญัตติ                           

การอภิปราย  การลงมติ  การตั้งกระทู้ถาม  การรักษาระเบียบและความเรียบร้อย  และ

กิจการอื่นเพื่อดำ�เนินการตามอำ�นาจหน้าที่”

	 คำ�ว่า  “กิจการอื่นเพื่อดำ�เนินการตามอำ�นาจหน้าที่”  หมายถึง  อำ�นาจหน้าที่

ตามกฎหมายที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  (ฉบับชั่วคราว)  พุทธศักราช  ๒๕๕๗ 

มาตรา  ๖  ได้บัญญัติไว้ให้สภานิติบัญญัติแห่งชาติทำ�หน้าที่ของสภาผู้แทนราษฎร  วุฒิสภา 

และรัฐสภา๑๖  เมื่อวุฒิสภามีอำ�นาจหน้าที่ในการถอดถอนบุคคลผู้ดำ�รงตำ�แหน่งตามพระราช

บัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต  พ.ศ.  ๒๕๔๒ 

มาตรา  ๕๘  ถึงมาตรา  ๖๕  และสภานิติบัญญัติแห่งชาติต้องทำ�หน้าที่ในฐานะวุฒิสภา        

ในการถอดถอนบุคคลผู้ดำ�รงตำ�แหน่งตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  (ฉบับชั่วคราว) 

พุทธศักราช  ๒๕๕๗  (มาตรา  ๖)  ประกอบพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย       

การป้องกันและปราบปรามการทุจริต  พ.ศ.  ๒๕๔๒  (มาตรา  ๕๘  ถึงมาตรา  ๖๕)  ดังนั้น 

เมื่อพิจารณาอำ�นาจของสภานิติบัญญัติแห่งชาติตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย       

(ฉบับชั่วคราว)  พุทธศักราช  ๒๕๕๗  มาตรา  ๑๓  วรรคสอง  สภานิติบัญญัติแห่งชาติ           

จึงสามารถบัญญัติกระบวนการการถอดถอนบุคคลผู้ดำ�รงตำ�แหน่งไว้ในข้อบังคับการประชุม

ของสภานิติบัญญัติแห่งชาติได้ด้วย  โดยต้องถือว่าเป็น  “กิจการอื่นเพื่อดำ�เนินการตามอำ�นาจ

หน้าที่”  ของสภานิติบัญญัติแห่งชาติ  ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  (ฉบับชั่วคราว) 

พุทธศักราช  ๒๕๕๗  มาตรา  ๑๓  วรรคสอง  ดังกล่าว

	 จากข้อความเห็นและข้อโต้แย้งข้างต้น  ผู้ เขียนเห็นด้วยกับฝ่ายที่สองว่า                 

สภานิติบัญญัติแห่งชาติมีอำ�นาจในการถอดถอนผู้ดำ�รงตำ�แหน่งทางการเมืองตามพระราช

บัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต  พ.ศ.  ๒๕๔๒      

โดยจะแยกพิเคราะห์เหตุผล  ดังต่อไปนี้

	 ๑๖	เสรี  สุวรรณภานนท์, “สนช. มีอำ�นาจถอดถอนผู้ดำ�รงตำ�แหน่งสำ�คัญ ๆ ได้หรือไม่” [ออนไลน์] 
แหล่งที่มา:  http://www.serilaw.com/%E0%B8%AA%E0%B8%99%E0%B8%8A  [๒๐  พฤศจิกายน 
๒๕๕๗]
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	 ประการแรก  จำ�ต้องพิจารณาอำ�นาจของสภานิติบัญญัติแห่งชาติ  โดยแยก     

ออกเป็น  ๒  ประเด็นย่อย  คือ  ประเด็นแรก  สภานิติบัญญัติแห่งชาติมีอำ�นาจหน้าที่             

ในฐานะวุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  (ฉบับชั่วคราว)  พุทธศักราช  ๒๕๕๗ 

มาตรา  ๖  หรือไม่  และประเด็นที่สอง  เมื่อไม่มีบทบัญญัติว่าด้วยการถอดถอนผู้ดำ�รง

ตำ�แหน่งทางการเมืองและผู้ดำ�รงตำ�แหน่งระดับสูงบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

(ฉบับชั่วคราว)  พุทธศักราช  ๒๕๕๗  สภานิติบัญญัติแห่งชาติมีอำ�นาจในการตรา                            

ข้อบังคับการประชุมสภานิติบัญญัติแห่งชาติเพื่อดำ�เนินการตามอำ�นาจหน้าที่ในฐานะวุฒิสภา

ได้หรือไม่

	 ประเด็นที่หนึ่ง  ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  (ฉบับชั่วคราว) 

พุทธศักราช  ๒๕๕๗  มาตรา  ๖  ได้บัญญัติไว้ว่า  “ให้สภานิติบัญญัติแห่งชาติทำ�หน้าที่         

สภาผู้แทนราษฎร  วุฒิสภา  และรัฐสภา”  บทบัญญัตินี้เป็นบทบัญญัติเดิมที่ถูกบัญญัติ             

ไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  (ฉบับชั่วคราว)  หรือรัฐธรรมนูญที่เกิดขึ้นภายหลัง

การรัฐประหารทุกฉบับ  ทั้งนี้  ก็เพื่อมิให้กระบวนการทำ�งานใด  ๆ  ต้องสะดุดหยุดลง          

อย่างยาวนาน  และเพื่อเป็นการปูพื้นฐานของระบอบประชาธิปไตยอันเป็นขั้นตอนระยะแรก

ของการปฏิรูปประเทศภายหลังการรัฐประหารนั่นเอง  การให้สภานิติบัญญัติแห่งชาติทำ�หน้าที่

ในฐานะวุฒิสภาจึงกลายเป็นประเพณีการปกครองในระบอบประชาธิปไตยของประเทศไทย      

ไปเสียแล้ว  กล่าวคือ  เป็นประเพณีที่ใช้มานับตั้งแต่มีการปกครองแบบประชาธิปไตย                  

ในประเทศไทย  ซึ่งหมายถึงว่านับแต่มีการเปลี่ยนแปลงการปกครองใน  พ.ศ.  ๒๔๗๕           

เป็นต้นมา๑๗  ฉะนั้น  ในประเด็นแรกจึงสรุปได้ว่า  สภานิติบัญญัติแห่งชาติมีอำ�นาจหน้าที่       

ในฐานะวุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  (ฉบับชั่วคราว)  พุทธศักราช  ๒๕๕๗ 

มาตรา  ๖  อำ�นาจหน้าที่ในที่นี้  คืออำ�นาจหน้าที่ตามที่กฎหมายบัญญัติ  ซึ่งรวมถึงอำ�นาจ

หน้าที่ในการพิจารณาถอดถอนผู้ดำ�รงตำ�แหน่งตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ            

ว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต  พ.ศ.  ๒๕๔๒  มาตรา  ๕๘  เนื่องจากประกาศ

คณะรักษาความสงบแห่งชาติ  (คสช.)  ฉบับที่  ๒๒/๒๕๕๗  ลงวันที่  ๒๓  พฤษภาคม         

พ.ศ.  ๒๕๕๗  ให้พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปราม      

การทุจริต  พ.ศ.  ๒๕๔๒  มีผลใช้บังคับต่อไป

	 ๑๗	วิษณุ  เครืองาม และบวรศักดิ ์ อุวรรณโณ, ธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร พ.ศ. ๒๕๒๐, 
(กรุงเทพฯ : นำ�อักษรการพิมพ์,  ๒๕๒๐), หน้า ๑๖๗ – ๑๖๘. อ้างถึงใน ธานินทร์  กรัยวิเชียร และ                            
วิชา  มหาคุณ, การตีความกฎหมาย, (กรุงเทพฯ : พิมพ์อักษร,  ๒๕๓๙), หน้า ๓๘๑.
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	 ประเด็นที่สอง  เมื่อสภานิติบัญญัติแห่งชาติมีอำ�นาจในการพิจารณาถอดถอน      

ผู้ดำ�รงตำ�แหน่งทางการเมืองและผู้ดำ�รงตำ�แหน่งระดับสูง  แต่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

(ฉบับชั่วคราว)  พุทธศักราช  ๒๕๕๗  มิได้มีบทบัญญัติว่าด้วยการถอดถอนผู้ดำ�รงตำ�แหน่ง

ทางการเมืองและผู้ดำ�รงตำ�แหน่งระดับสูงไว้  ดังเช่นในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

(พ.ศ.  ๒๕๕๐)  มาตรา  ๒๗๐  ถึงมาตรา  ๒๗๔  จึงต้องพิจารณาถึงอำ�นาจหน้าที่                     

ของสภานิติบัญญัติแห่งชาติตามมาตรา  ๑๓  วรรคสอง  “สภานิติบัญญัติแห่งชาติมีอำ�นาจ

ตราข้อบังคับเกี่ยวกับการเลือกและการปฏิบัติหน้าที่ของประธานสภา  รองประธานสภา  และ

กรรมาธิการ  วิธีการประชุม  การเสนอและการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติและร่างพระราช

บัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ  การเสนอญัตติ  การอภิปราย  การลงมติ  การตั้งกระทู้ถาม 

การรักษาระเบียบและความเรียบร้อย  และกิจการอื่นเพื่อดำ�เนินการตามอำ�นาจหน้าที่”       

จะเห็นได้ว่า  สภานิติบัญญัติแห่งชาติมีอำ�นาจในการตรากฎหมาย  ข้อบังคับต่าง  ๆ  ทั้งนี้         

ก็เพื่อให้ปฏิบัติงานตามหน้าที่เป็นไปด้วยความสะดวก  ราบรื่น

	 คำ�ว่า  “กิจการอื่นเพื่อดำ�เนินการตามอำ�นาจหน้าที่”  เป็นการบัญญัติกฎหมาย 

ในลักษณะกว้างให้มีความยืดหยุ่น  แม้กฎหมายจำ�ต้องมีความแน่นอนแต่ก็ไม่แข็งกระด้าง       

จนเกินไป  เพื่อให้สภานิติบัญญัติแห่งชาติสามารถตราข้อบังคับในการปฏิบัติงานได้เมื่อมีเหตุ      

อันมิอาจคาดหมายได้ในอนาคต  ดังนั้น  การที่จะตีความคำ�ว่า  “กิจการอื่นเพื่อดำ�เนินการ

ตามอำ�นาจหน้าที่”  ให้มีความหมายรวมไปถึงอำ�นาจหน้าที่ของสภานิติบัญญัติแห่งชาติตาม

กฎหมายที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  (ฉบับชั่วคราว)  พุทธศักราช  ๒๕๕๗         

มาตรา  ๖  กล่าวคือ  อำ�นาจหน้าที่ในฐานะวุฒิสภานั้น  ผู้เขียนเห็นว่าสามารถกระทำ�ได้ 

ฉะนั้น  เมื่อสภานิติบัญญัติแห่งชาติต้องทำ�หน้าที่ ในฐานะวุฒิสภาในการถอดถอน                                

ผู้ดำ�รงตำ�แหน่งทางการเมืองและผู้ดำ�รงตำ�แหน่งระดับสูงตามพระราชบัญญัติประกอบ

รัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต  พ.ศ.  ๒๕๔๒  การที่สภานิติบัญญัติ

แห่งชาติตราข้อบังคับการประชุมสภานิติบัญญัติแห่งชาติ  ในหมวด  ๑๐  การถอดถอนและ

การให้บุคคลพ้นจากตำ�แหน่ง  ส่วนที่  ๑  การถอดถอนผู้ดำ�รงตำ�แหน่งตามกฎหมายประกอบ

รัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต  จึงสามารถกระทำ�ได้  เพราะมิเช่นนั้นแล้ว

เมื่อคณะกรรมการ  ป.ป.ช.  ชี้มูลให้ถอดถอนผู้ดำ�รงตำ�แหน่งผู้ใดตามพระราชบัญญัติประกอบ

รัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต  พ.ศ.  ๒๕๔๒  มาตรา  ๕๘  ถึง

มาตรา  ๖๕  แล้ว  ก็จะไม่มีผู้ใดทำ�หน้าที่ถอดถอนบุคคลดังกล่าวให้ออกจากตำ�แหน่งได้ 

ทำ�ให้กระบวนการพิจารณาผิดเพี้ยนไปจากกระบวนการตามกฎหมาย  และทำ�ให้กลไก            

การตรวจสอบการใช้อำ�นาจรัฐ  ซึ่ งเป็นส่วนหนึ่งของหลักการตรวจสอบและถ่วงดุล 
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(Check  and  Balances)  อันเป็นกลไกหนึ่งในระบอบประชาธิปไตยไม่สามารถทำ�งานได้ 

อย่างมีประสิทธิภาพ  ประกอบกับมูลแห่งคดีอันใช้เป็นเหตุในการกล่าวหาผู้ดำ�รงตำ�แหน่ง     

ตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต                          

พ.ศ.  ๒๕๔๒  มาตรา  ๕๘  เป็นมูลแห่งคดีที่ร้ายแรงมิใช่เพียงกระทบเฉพาะบุคคลผู้ถูก       

กล่าวหาเท่านั้น  แต่ยังกระทบต่อผลประโยชน์ของประเทศชาติและประชาชนโดยส่วนรวมด้วย 

หากปล่อยให้กระบวนการพิจารณาคดีถึงแค่เพียงชั้นชี้มูลความผิดของคณะกรรมการ  ป.ป.ช. 

แต่ไม่มีผู้ใดพิจารณาวินิจฉัยคดีต่อไป  อาจทำ�ให้ประเทศชาติและประชาชนต้องสูญเสีย         

อย่างร้ายแรงจนมิอาจคาดหมายได้

	 ประการที่สอง  ข้อบังคับการประชุมสภานิติบัญญัติแห่งชาติ  หมวด  ๑๐  ว่าด้วย

การถอดถอนและการให้บุคคลพ้นจากตำ�แหน่ง  ส่วนที่  ๑  การถอดถอนผู้ดำ�รงตำ�แหน่งตาม

กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต  พ.ศ.  ๒๕๔๒  

ไม่เป็นไปตามหลักนิติธรรมและหลักการตรากฎหมาย  ทั้งยังขัดหรือล้างประเพณีการปกครอง

ประเทศในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข  ด้วยความเคารพ            

ผู้เขียนไม่เห็นพ้องด้วย  โดยขอยกตัวอย่างปัญหาที่เคยอภิปรายในสภานิติบัญญัติแห่งชาติ 

สมัยที่  ๒  ระหว่าง  พ.ศ.  ๒๕๑๖  –  ๒๕๑๘  ว่า  ธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร        

จะแก้ไขได้หรือไม่  ถ้าแก้ไขได้  จะแก้ไขอย่างไร  โดยมีฝ่ายโต้แย้งว่าเมื่อรัฐธรรมนูญไม่มี

บทบัญญัติใดให้แก้ไข  สภานิติบัญญัติแห่งชาติในฐานะเป็นรัฐสภาไม่มีอำ�นาจที่จะแก้ไข

ธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร  ในรัฐธรรมนูญของประเทศไทยทุกฉบับมิได้บัญญัติ   

หลักการตีความไว้อย่างชัดเจนแต่อย่างใด  รัฐธรรมนูญบัญญัติเฉพาะเรื่องผู้ตีความกฎหมาย

เท่านั้น  การตีความรัฐธรรมนูญจึงต้องนำ�หลักการตีความตามตัวอักษรและการตีความตาม

เจตนารมณ์แห่งกฎหมายตามมาตรา  ๔  แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์  อันเป็น

หลักการตีความกฎหมายทั่วไป  แต่ถึงกระนั้นในการตีความรัฐธรรมนูญในกรณีดังกล่าว            

ผู้เชี่ยวชาญทางกฎหมายได้ให้ความเห็นว่า  ควรแตกต่างจากหลักการตีความกฎหมายทั่วไป 

กล่าวคือ  ไม่มีกฎหมายให้อำ�นาจไว้อย่างชัดเจนย่อมไม่สามารถกระทำ�ได้  แต่กรณีที่ว่า       

สภานิติบัญญัติแห่งชาติอาจแก้ไขรัฐธรรมนูญได้หรือไม่นั้นมีหลักกฎหมายไว้โดยเฉพาะ  คือ 

หลัก  “รัฐสภาไม่มีอำ�นาจที่จะผูกพันรัฐสภาในอนาคต”  ด้วยหลักกฎหมายเฉพาะนี้ย่อมเห็นได้ว่า 

สภานิติบัญญัติแห่งชาติในฐานะเป็นรัฐสภามีอำ�นาจที่จะแก้ไข  เปลี่ยนแปลง  หรือยกเลิก

ธรรมนูญการปกครองได้เสมอ  ยิ่งไปกว่านั้น  แม้ธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักรจะมี

บทบัญญัติห้ามแก้ไข  เปลี่ยนแปลงบทบัญญัติใด  ๆ  ในธรรมนูญการปกครองก็ตาม  รัฐสภา
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ก็ยังมีอำ�นาจที่จะแก้ไขเปลี่ยนแปลงธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักรได้เสมอ๑๘  จะเห็นได้ว่า 

แม้แต่รัฐธรรมนูญอันเป็นกฎหมายสูงสุด  สภานิติบัญญัติแห่งชาติยังสามารถแก้ไข

เปลี่ยนแปลง  หรือยกเลิกได้เสมอ  เพียงข้อบังคับการประชุมสภานิติบัญญัติแห่งชาติซึ่งเป็น

เพียงกฎหมายลำ�ดับรองเท่านั้น  หากสภานิติบัญญัติแห่งชาติไม่มีอำ�นาจตราหรือออก                  

ข้อบังคับ  ผู้เขียนเห็นว่าไม่มีเหตุผลอันสมควรอย่างยิ่ง

	 ประการที่สาม  ความเป็นนายกรัฐมนตรีของนางสาวยิ่งลักษณ ์ ชินวัตร  รวมทั้ง

ความเป็นประธานวุฒิสภา  และประธานสภาผู้แทนราษฎรของนายนิคม  ไวยรัชพานิช  และ

นายสมศักดิ์  เกียรติสุรนนท์  สิ้นสุดลงแล้ว  จึงไม่ใช่ผู้ดำ�รงตำ�แหน่งตามมาตรา  ๕๘             

แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต                         

พ.ศ.  ๒๕๔๒  ผู้เขียนไม่เห็นด้วย  เพราะนอกจากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยและ      

พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต  พ.ศ.  ๒๕๔๒ 

จะกำ�หนดให้วุฒิสภาสามารถถอดถอนบุคคลออกจากตำ�แหน่งหรือให้ออกจากราชการแล้ว 

ยังได้กำ�หนดโทษแก่ผู้ถูกถอดถอนอีกประการหนึ่ง  คือ  การตัดสิทธิในการดำ�รงตำ�แหน่ง

ทางการเมืองหรือการรับราชการอีกเป็นเวลา  ๕  ปี  ดังนั้น  การถอดถอนผู้  “เคย”  ดำ�รง

ตำ�แหน่งจึงสามารถกระทำ�ได้เพื่อให้ผู้ถูกถอดถอนได้รับการลงโทษโดยมาตรการประการหลัง 

อีกทั้งยังเป็นการป้องกันมิให้บุคคลสามารถหลีกเลี่ยงการถูกตัดสิทธิทางการเมืองหรือการรับ

ราชการโดยการลาออกก่อนที่วุฒิสภาจะมีมติถอดถอนได้  ดังตัวอย่างคดีในปี  พ.ศ.  ๒๕๕๓ 

กรณีของนายสมชาย  วงศ์สวัสดิ์  อดีตนายกรัฐมนตรี  ซึ่งถูกยื่นขอถอดถอนเนื่องจากการออก

คำ�สั่งสลายการชุมนุมเมื่อวันที่  ๗  ตุลาคม  พ.ศ.  ๒๕๕๑  และกรณีของนายนพดล  ปัทมะ 

อดีตรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการต่างประเทศ  ที่ถูกยื่นขอถอดถอนเนื่องจากการลงนาม           

ในบันทึกความตกลงร่วมไทย  –  กัมพูชา  ในการขึ้นทะเบียนปราสาทเขาพระวิหาร  ซึ่งระหว่าง

การพิจารณาถอดถอนบุคคลทั้งสองนั้น  มีประเด็นปัญหาข้อกฎหมายเกิดขึ้นเนื่องจากมาจาก

กระบวนการขอถอดถอนนายสมชาย  วงศ์สวัสดิ์  และนายนพดล  ปัทมะ  นั้นได้เกิดขึ้น       

หลังจากที่บุคคลดังกล่าวได้พ้นจากตำ�แหน่งหน้าที่ไปแล้ว  จึงทำ�ให้เกิดปัญหาว่าวุฒิสภาจะสามารถ

ถอดถอนผู ้ “เคย”  ดำ�รงตำ�แหน่งหรือไม่  แม้จะมีฝ่ายโต้แย้งว่าไม่สามารถถอดถอนผู้เคยดำ�รง

ตำ�แหน่งได้  เนื่องจากเมื่อบุคคลได้พ้นจากตำ�แหน่งไปแล้ว  ย่อมไม่มีสถานะการดำ�รงตำ�แหน่ง

ให้ดำ� เนินการถอดถอนได้ตามมาตรา  ๒๗๐  ถึงมาตรา  ๒๗๔  ของรัฐธรรมนูญ                             

แห่งราชอาณาจักรไทย  (พ.ศ.  ๒๕๕๐)  ประกอบมาตรา  ๕๘  แห่งพระราชบัญญัติประกอบ

	 ๑๘	วิษณุ  เครืองาม และบวรศักดิ ์ อุวรรณโณ, ธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร พ.ศ. ๒๕๒๐, 
(กรุงเทพฯ : นำ�อักษรการพิมพ์,  ๒๕๒๐), หน้า ๑๖๗ – ๑๖๘. อ้างถึงใน ธานินทร์  กรัยวิเชียร และ                             
วิชา  มหาคุณ, การตีความกฎหมาย, (กรุงเทพฯ : พิมพ์อักษร,  ๒๕๓๙), หน้า ๓๗๔.
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รัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต  พ.ศ.  ๒๕๔๒  โดยรัฐธรรมนูญ      

แห่งราชอาณาจักรไทย  (พ.ศ.  ๒๕๕๐)  มาตรา  ๒๗๔  วรรคสอง  ใช้คำ�ว่า  ให้ผู้นั้นพ้นจาก

ตำ�แหน่ง  “และ”  ให้ตัดสิทธิผู้นั้นในการดำ�รงตำ�แหน่งใดในทางการเมืองหรือในการรับราชการ

เป็นเวลา  ๕  ปี  ทำ�ให้อาจตีความได้ว่าการเพิกถอนสิทธิทางการเมืองนั้นจะเป็นกลไกที่มา

ควบคู่กับการถอดถอนออกจากตำ�แหน่ง  ไม่อาจแยกจากกันได้  อีกทั้งตามหลักการตีความ

ของกฎหมายอย่างรัฐธรรมนูญแล้ว  ในกรณีที่เป็นการกระทบสิทธิของบุคคล  การตีความจะต้อง

จำ�กัดและเคร่งครัด  ดังนั้น  เมื่อการถอดถอนออกจากตำ�แหน่งเป็นการจำ�กัดสิทธิทางการเมือง

ของบุคคล  การตีความจึงต้องตีความโดยเคร่งครัดและไม่อาจตีความให้กว้างเพื่อให้วุฒิสภา       

มีอำ�นาจรวมไปถึงการถอดถอนอดีตผู้ดำ�รงตำ�แหน่งได้  อย่างไรก็ตาม  ปัญหาเรื่องนี้ในชั้น

พิจารณาของวุฒิสภาได้มีมติที่จะดำ�เนินการพิจารณาถอดถอนนายสมชาย  วงศ์สวัสดิ์  และ

นายนพดล  ปัทมะ  ต่อไป  ซึ่งผู้เขียนเห็นว่า  แม้จะยังไม่มีการนำ�ปัญหาข้อกฎหมายเรื่อง

อำ�นาจของวุฒิสภาในการถอดถอนผู ้ “เคย”  ดำ�รงตำ�แหน่งเข้าสู่การพิจารณาวินิจฉัยของศาล

รัฐธรรมนูญเพื่อให้เกิดความชัดแจ้งและวางบรรทัดฐานไว้อย่างชัดเจน  แต่ก็สามารถใช้

ประกอบในการพิจารณาของสภานิติบัญญัติแห่งชาติได้เช่นกัน

๔.  บทสรุป
	 เมื่อพิจารณาถึงหลักการตีความรัฐธรรมนูญ  ประกอบเหตุผล  ข้อโต้แย้ง  และคดี

ตัวอย่างในอดีต  สามารถสรุปได้  ดังนี้

	 ประการแรก  สภานิติบัญญัติแห่งชาติมีอำ�นาจหน้าที่ในฐานะวุฒิสภา  มีอำ�นาจ

ถอดถอนผู้ดำ�รงตำ�แหน่งทางการเมืองตามมาตรา  ๖  ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

(ฉบับชั่วคราว)  พุทธศักราช  ๒๕๕๗  โดยอาศัยข้อบังคับการประชุมสภานิติบัญญัติแห่งชาติ 

พ.ศ.  ๒๕๕๗  หมวด  ๑๐  ว่าด้วยการถอดถอนและการให้บุคคลพ้นจากตำ�แหน่ง  ส่วนที่  ๑ 

การถอดถอนผู้ดำ�รงตำ�แหน่งตามกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและ          

ปราบปรามการทุจริต  พ.ศ.  ๒๕๔๒  ซึ่งออกตามความในมาตรา  ๑๓  ของรัฐธรรมนูญ      

แห่งราชอาณาจักรไทย  (ฉบับชั่วคราว)  พุทธศักราช  ๒๕๕๗  ในการพิจารณาคดี

	 ประการที่สอง  สภานิติบัญญัติแห่งชาติมีอำ�นาจตราข้อบังคับการประชุม           

สภานิติบัญญัติแห่งชาติ  พ.ศ.  ๒๕๕๗  เพื่อดำ�เนินการตามอำ�นาจหน้าที่ในฐานะวุฒิสภาเกี่ยวกับ

การถอดถอนบุคคลผู้ดำ�รงตำ�แหน่ง  และข้อบังคับการประชุมสภานิติบัญญัติ  หมวด  ๑๐      

ว่าด้วยการถอดถอนและการให้บุคคลพ้นจากตำ�แหน่ง  ส่วนที่  ๑  การถอดถอนผู้ดำ�รง
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ตำ�แหน่งตามกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต  ไม่ขัด

ต่อหลักนิติธรรมและหลักการตรากฎหมาย  ทั้งยังไม่ขัดหรือล้มล้างประเพณีการปกครอง

ประเทศในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข

	 ประการสุดท้าย  แม้ความเป็นนายกรัฐมนตรีของนางสาวยิ่งลักษณ์  ชินวัตร  

รวมทั้งความเป็นประธานวุฒิสภา  และประธานสภาผู้แทนราษฎรของนายนิคม  ไวยรัชพานิช 

และนายสมศักดิ์  เกียรติสุรนนท์  จะสิ้นสุดลงแล้ว  สภานิติบัญญัติแห่งชาติยังคงมีอำ�นาจ        

ในการถอดถอนบุคคลดังกล่าวออกจากตำ�แหน่งได ้ หาขัดต่อรัฐธรรมนูญแต่ประการใด           	

	 อย่างไรก็ตามปัจจุบันนี้ยังไม่มีการนำ�ประเด็นปัญหาเรื่องอำ�นาจถอดถอนผู้ดำ�รง

ตำ�แหน่งทางการเมืองของสภานิติบัญญัติแห่งชาติ  และอำ�นาจของวุฒิสภาในการถอดถอน

บุคคลผู้  “เคย”  ดำ�รงตำ�แหน่งเข้าสู่การพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ  จึงทำ�ให้ยังคงไม่มี         

คำ�วินิจฉัยเกี่ยวกับประเด็นปัญหาเรื่องดังกล่าวไว้อย่างชัดเจนและเป็นบรรทัดฐานให้ยืดถือ

ปฏิบัติ  คงต้องรอจนกว่าจะมีผู้ที่เห็นว่าตนถูกละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพจากการถอดถอนบุคคล

ผู้ดำ�รงตำ�แหน่งของวุฒิสภาหรือสภานิติบัญญัติแห่งชาติและยื่นคำ�ร้องต่อศาลรัฐธรรมนูญ        

ให้วินิจฉัยชี้ขาดและสร้างแนวทางที่ชัดเจนในการตีความบทบัญญัติแห่งกฎหมายเรื่องนี้ต่อไป

ในอนาคต

	 ท้ ายที่ สุ ด แล้ วผลการพิ จ า รณาของที่ ป ระชุ มสภานิ ติ บัญญั ติ แห่ ง ชาติ                                        

ในการถอดถอนผู้ดำ�รงตำ�แหน่งทางการเมืองทั้ง  ๓  สำ�นวน  ต้องได้มติถึง  ๓  ใน  ๕          

ของสมาชิกสภานิติบัญญัติแห่งชาติ  คือ  ๑๓๒  เสียง  ซึ่งเป็นจำ�นวนค่อนข้างสูงพอสมควร  ทั้งนี้            

ผลการลงมติของที่ประชุมสภานิติบัญญัติแห่งชาติ  เมื่อวันที่  ๒๓  มกราคม  พ.ศ.  ๒๕๕๘ 

ปรากฏว่า  ที่ประชุมลงมติถอดถอนนางสาวยิ่งลักษณ์  ชินวัตร  อดีตนายกรัฐมนตรี                 

ด้วยคะแนนเสียง  ๑๙๐  ต่อ  ๑๘  งดออกเสียง  ๘  เสียง  บัตรเสีย  ๓  คะแนน  ซึ่งมี

คะแนนถอดถอนเกิน  ๑๓๒  เสียง  ถือว่าที่ประชุมมีมติให้ถอดถอนนางสาวยิ่งลักษณ์             

ชินวัตร  ออกจากตำ�แหน่ง  ส่งผลให้โดนโทษถูกเว้นวรรคทางการเมือง  ๕  ปีด้วย  นับเป็น

อดีตนักการเมืองคนแรกที่ถูกกระบวนการถอดถอนจากรัฐสภาดำ�เนินการ  ขณะที่ตั้งแต่ในอดีต

ที่ผ่านมา  สภาฯ  ยังไม่เคยถอดถอนนักการเมืองคนใดได ้ ส่วนนายนิคม  ไวยรัชพานิช  อดีต

ประธานวุฒิสภา  ที่ประชุมลงมติไม่ถอดถอนด้วยคะแนน  ๑๒๐  เสียง  ถอดถอน  ๙๕  เสียง 

งดออกเสียง  ๔  เสียง  ขณะที่นายสมศักดิ์  เกียรติสุรนนท์  อดีตประธานสภาผู้แทนราษฎร 

ที่ประชุมลงมติไม่ถอดถอน  ๑๑๕  เสียง  ถอดถอน  ๑๐๐  เสียง  งดออกเสียง  ๔  เสียง 
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ทำ�ให้นายนิคมและนายสมศักดิ์รอดพ้นมลทินไม่ถูกถอดถอนโดยสภานิติบัญญัติแห่งชาติ๑๙        

ซึ่ งนอกจากคดีถอดถอนผู้ดำ �รงตำ�แหน่งทางการเมืองทั้ ง   ๓  สำ�นวน  ข้างต้นแล้ว                         

ทางคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติยังได้ส่งสำ�นวนคดีถอดถอน        

อดีตสมาชิกวุฒิสภา  ๓๘  คน  ในมูลกรณีการดำ�เนินการเกี่ยวกับการพิจารณาร่างแก้ไข

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยเกี่ยวกับที่มาของสมาชิกวุฒิสภาโดยมิชอบให้                                 

สภานิติบัญญัติแห่งชาติดำ�เนินการถอดถอนอีกด้วย  ฉะนั้น  คดีการถอดถอนผู้ดำ�รงตำ�แหน่ง

ทางการเมืองทั้ง  ๓  สำ�นวน  จึงเป็นที่จับตามองของทุกฝ่าย  จนเกรงว่าอาจทำ�ให้เกิด            

การแทรกซ้อนจากกลุ่มการเมืองและเป็นการสร้างเงื่อนไขเพื่อปลุกการเคลื่อนไหวของมวลชน

จากสองฟากการเมืองได้ตลอดเวลา  ทั้งยังอาจส่งผลกระทบต่อการปฏิรูปประเทศอันเป็นหัวใจ

สำ�คัญของการเข้ายึดอำ�นาจของคณะรักษาความสงบแห่งชาติ  (คสช.)  และการบริหาร

ประเทศภายใต้การนำ�ของพลเอก  ประยุทธ์  จันทร์โอชา  ที่ต้องการลดกระแสกดดันทางการเมือง

ของสองขั้วการเมืองอีกด้วย  ฉะนั้นคดีถอดถอนผู้ดำ�รงตำ�แหน่งทางการเมืองดังกล่าว                   

จึงถูกมองว่าเป็นจุดเปลี่ยนสำ�คัญทางการเมืองภายใต้ยุคสมัยของคณะรักษาความสงบแห่งชาต ิ

(คสช.)  แต่ไม่ว่าจะเปลี่ยนไปในทางที่ดีหรือไม่ด ี การปฏิรูปประเทศก็ยังคงต้องดำ�เนินต่อไป

	 ๑๙	“มติ  สนช.  ๑๙๐-๑๘  ถอดถอนยิ่งลักษณ์  คดีจำ�นำ�ข้าว  นิคม-สมศักดิ์  รอด”  [ออนไลน์] 
แหล่งที่มา:  http://www.thairath.co.th/content/476615  [๒๓  มกราคม  ๒๕๕๘]
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๑. ความเบื้องต้นเกี่ยวกับกฎหมายลำ�ดับรอง
	 การปกครองในระบอบประชาธิปไตยนั้นถือว่ากฎหมายเป็นกลไกที่สำ�คัญที่สุด        

ในการบริหารราชการแผ่นดิน  โดยการจำ�กัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชน  รวมทั้ง                 

การดำ�เนินการต่าง  ๆ  ของหน่วยงานของรัฐนั้นต้องเป็นไปตามที่กฎหมายบัญญัติ                  

หากหน่วยงานของรัฐกระทำ�การใดโดยกฎหมายมิได้ให้อำ�นาจไว้  ถือเป็นการกระทำ�ที่ไม่ชอบ

ด้วยกฎหมายซึ่งต้องถูกยกเลิกหรือเพิกถอนและต้องได้รับการเยียวยาความเสียหาย 

	 อย่างไรก็ดี  แม้กฎหมายจะให้อำ�นาจแก่หน่วยงานของรัฐที่จะกระทำ�การใด  ๆ  ไว้ 

ก็มิใช่ว่าหน่วยงานของรัฐจะสามารถใช้อำ�นาจตามกฎหมายนั้นอย่างไรก็ได้  การใช้อำ�นาจ 

ตามกฎหมายของหน่วยงานของรัฐต้องมีเหตุผลและต้องก่อให้เกิดความเสียหายแก่ประชาชน

น้อยที่สุด  หากการกระทำ�ของหน่วยงานของรัฐไม่ชอบด้วยเหตุผลหรือก่อให้เกิดความเสียหาย

แก่ประชาชนมากเกินสมควร  ผู้ที่ได้รับความเสียหายจากการกระทำ�ดังกล่าวอาจฟ้องต่อ         

ศาลปกครองเพื่อพิพากษาให้ยกเลิกหรือเพิกถอนการกระทำ�นั้นได้
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	 กล่าวโดยสรุป  การดำ�เนินการต่าง  ๆ  ของหน่วยงานของรัฐอยู่ภายใต้                 

หลักเกณฑ์ที่สำ�คัญ  ๓  ประการ  ดังนี้

	 (๑)	 ต้องมีกฎหมายให้อำ�นาจแก่หน่วยงานของรัฐที่จะดำ�เนินการนั้นโดยชัดแจ้ง

	 (๒)  	การใช้อำ�นาจตามกฎหมายนั้นต้องเป็นไปโดยมีเหตุผลอันสมควร

	 (๓)  	การใช้อำ�นาจตามกฎหมายนั้นต้องก่อให้เกิดความเสียหายแก่ประชาชน     

น้อยที่สุด

	 ส่วนกฎหมายอันเป็นที่มาของอำ �นาจรัฐนั้น  แม้รัฐธรรมนูญบัญญัติ ให้                        

พระมหากษัตริย์เป็นผู้ใช้อำ�นาจนิติบัญญัติผ่านทางรัฐสภา  จึงดูเสมือนว่ารัฐสภาเป็นองค์กร

เดียวที่มีอำ�นาจในการตรากฎหมายขึ้นใช้บังคับ  แต่โดยที่การบริหารราชการแผ่นดินนั้น 

รัฐธรรมนูญบัญญัติ ให้พระมหากษัตริย์ เป็นผู้ ใช้อำ�นาจดังกล่าวผ่านทางฝ่ายบริหาร                        

ฝ่ายบริหารจึงเป็นผู้บังคับใช้กฎหมายที่ฝ่ายนิติบัญญัติตราขึ้นและอยู่ในฐานะที่ทราบวิธีการ       

ที่จะทำ�ให้การบังคับการตามกฎหมายมีประสิทธิภาพมากที่สุด  ทั้งในแง่ความสะดวก                     

ในการดำ�เนินงานของหน่วยงานของรัฐและการให้บริการประชาชน  ฝ่ายนิติบัญญัติ                        

จึงมอบอำ�นาจในการกำ�หนดวิธีดำ�เนินการตามกฎหมายในรายละเอียดให้แก่ฝ่ายบริหาร         

เพื่อให้การบังคับใช้กฎหมายมีประสิทธิภาพมากที่สุด

	 ดังนั้น  รัฐสภาจึงมิใช่องค์กรเดียวที่มีอำ�นาจตรากฎหมายขึ้นใช้บังคับ  แต่รัฐสภา

จะทำ�หน้าที่ตรากฎหมายระดับพระราชบัญญัติที่กำ�หนดหลักการอันเป็นสาระสำ�คัญ                    

ของกฎหมายว่าจำ�กัดสิทธิหรือเสรีภาพของประชาชนในเรื่องใด  หน่วยงานใดเป็นผู้บังคับการ       

ตามกฎหมาย  มีหลักเกณฑ์และกลไกในการบังคับการให้เป็นไปตามกฎหมายอย่างไร             

ส่วนรายละเอียดเกี่ยวกับวิธีดำ�เนินการต่าง  ๆ  ตามกฎหมายระดับพระราชบัญญัติ                 

ฝ่ายนิติบัญญัติมอบให้ฝ่ายบริหารเป็นผู้กำ�หนดในรูปของพระราชกฤษฎีกา  กฎกระทรวง        

กฎ  ระเบียบ  ข้อบังคับ  และประกาศ  หรือที่เรียกโดยรวมว่า  “กฎหมายลำ�ดับรอง”            

(Subordinate  or  Delegated  Legislation)

รัฐธรรมนูญ

พระราชบัญญัติ/พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ

พระราชกฤษฎีกา

กฎกระทรวง

ระเบียบ/ข้อบังคับ/ประกาศ  และคำ�สั่งที่มีผลเป็นการทั่วไป
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	 กฎหมายลำ�ดับรองมีสถานะเป็นกฎหมายและมีผลใช้บังคับเป็นการทั่วไป                    

เช่นเดียวกับกฎหมายระดับพระราชบัญญัติ  แต่มีสถานะต่ำ�กว่ากฎหมายระดับพระราชบัญญัติ             

โดยการออกกฎหมายลำ�ดับรองต้องอาศัยอำ�นาจตามบทบัญญัติแห่งกฎหมายระดับพระราช

บัญญัติเท่านั้น  และบทบัญญัติของกฎหมายลำ�ดับรองจะขัดหรือแย้งต่อกฎหมายระดับ          

พระราชบัญญัติมิได้  หากเรื่องใดกฎหมายระดับพระราชบัญญัติมิได้บัญญัติไว้แจ้งชัดให้ออก

กฎหมายลำ�ดับรองกำ�หนดรายละเอียดในเรื่องใด  ฝ่ายบริหารจะออกกฎหมายลำ�ดับรอง

กำ�หนดรายละเอียดในเรื่องนั้นมิได้

	 สำ�หรับประเภทของกฎหมายลำ�ดับรองนั้นอาจแยกออกได้เป็น  ๓  ประเภท 

ดังนี้ 

	 ๑.	 กฎหมายลำ�ดับรองที่หน่วยงานของรัฐออกมาเพื่อให้ประชาชนต้องปฏิบัติ

ตาม  เช่น  กฎกระทรวงกำ�หนดหลักเกณฑ์  วิธีการและเงื่อนไขในการขอรับใบอนุญาตต่าง  ๆ 

เป็นต้น

	 ๒.	 กฎหมายลำ�ดับรองที่หน่วยงานของรัฐออกเพื่อกำ�หนดวิธีปฏิบัติของ            

หน่วยงานของรัฐนั้นเอง  เช่น  ระเบียบของหน่วยงานของรัฐว่าด้วยการอนุมัติอนุญาตต่าง  ๆ 

เป็นต้น

	 ๓.	 กฎหมายลำ�ดับรองที่หน่วยงานของรัฐแห่งหนึ่งออกมาเพื่อให้หน่วยงาน           

ของรัฐอื่นถือปฏิบัติเพื่อให้การปฏิบัติหน้าที่ของหน่วยงานของรัฐเป็นไปในแนวทางเดียวกัน 

เช่น  ระเบียบกระทรวงการคลังเรื่องต่าง  ๆ  ระเบียบสำ�นักนายกรัฐมนตรีเรื่องต่าง  ๆ         

กฎ  ก.พ.  เป็นต้น

	 โดยที่กฎหมายลำ�ดับรองเป็นกฎหมายที่ฝ่ายบริหารตราขึ้นโดยอาศัยอำ�นาจตาม

กฎหมายระดับพระราชบัญญัติเพื่อกำ�หนดรายละเอียดเกี่ยวกับหลักเกณฑ์  วิธีการ  เงื่อนไข 

ตลอดจนวิธีดำ�เนินการต่าง  ๆ  ตามกฎหมาย  จึงกล่าวได้ว่ากฎหมายลำ�ดับรองเป็นกลไก

สำ�คัญที่ช่วยให้หน่วยงานของรัฐต่าง  ๆ  สามารถปฏิบัติงานและให้บริการแก่ประชาชน             

ได้อย่างมีประสิทธิภาพ 

	 ปัจจุบันมีการออกกฎหมายลำ�ดับรองตามความในพระราชบัญญัติต่าง  ๆ  หลาย

หมื่นฉบับ  ซึ่งกฎหมายลำ�ดับรองเหล่านี้มีทั้งกฎหมายลำ�ดับรองที่กำ�หนดหลักเกณฑ์  วิธีการ

หรือเงื่อนไขที่ประชาชนต้องปฏิบัติตามหากประสงค์จะขอให้หน่วยงานของรัฐอนุมัติอนุญาต 

หรือให้ความเห็นชอบในเรื่องใดเรื่องหนึ่ง  และกฎหมายลำ�ดับรองที่กำ�หนดหลักเกณฑ์และ       

วิธีปฏิบัติในการดำ�เนินงานของเจ้าหน้าที่ของหน่วยงานของรัฐ  หากหลักเกณฑ์  วิธีการ 

เงื่อนไข  หรือมาตรการต่าง  ๆ  ที่กำ�หนดไว้ในกฎหมายลำ�ดับรองไม่เหมาะสม  ก็จะมี        
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ผลกระทบโดยตรงต่อประสิทธิภาพในการดำ�เนินงานของหน่วยงาน  และสร้างภาระที่ไม่จำ�เป็น

แก่ประชาชน  ทั้งยังอาจเป็นช่องทางที่เจ้าหน้าที่ของรัฐใช้แสวงหาประโยชน์โดยไม่สุจริตได้

๒. สภาพปัญหา
	 (ก)  ปัญหาที่เกิดขึ้นแก่ประชาชน

	 กฎหมายระดับพระราชบัญญัติหลายฉบับให้อำ�นาจแก่ฝ่ายบริหารในการออก

กฎหมายลำ�ดับรองเพื่อชี้แจงในรายละเอียดเกี่ยวกับหลักเกณฑ์  ขั้นตอน  เทคนิคต่าง  ๆ 

ของวัตถุแห่งกฎหมายนั้น  ซึ่งไม่สามารถกำ�หนดไว้ในพระราชบัญญัติได้  ทั้งนี้  เพื่อให้

ประชาชนได้ทราบและปฏิบัติตามได้อย่างถูกต้อง  เช่น  กฎกระทรวงกำ�หนดหลักเกณฑ์          

วิธีการหรือเงื่อนไขที่ประชาชนต้องปฏิบัติตามหากประสงค์จะขอให้หน่วยงานของรัฐอนุมัติ 

อนุญาต  หรือให้ความเห็นชอบในเรื่องใดเรื่องหนึ่ง  หากกฎหมายลำ�ดับรองเหล่านี้                          

มีบทบัญญัติที่ไม่เหมาะสม  ก็จะกลายเป็นภาระแก่ประชาชนที่ต้องปฏิบัติตามกฎหมายโดยตรง

	 มีข้อสังเกตว่า  ลักษณะสำ�คัญของกฎหมายไม่ว่าจะเป็นกฎหมายในระดับใด  

ต้องมีลักษณะพลวัตร  (Dynamic)  หรือต้องมีการปรับปรุงเปลี่ยนแปลงให้สอดคล้องกับสภาพ 

สังคมที่เปลี่ยนแปลงไปตลอดเวลา  เพราะกฎหมายต้องสอดคล้องกับความต้องการที่แท้จริง

ของสังคม  หากไม่มีการปรับปรุงแก้ไขกฎหมายก็จะกลายเป็นอุปสรรคต่อการพัฒนาของสังคม

โดยรวม  ดังนั้น  แม้กฎหมายลำ�ดับรองที่ตราขึ้นจะมีบทบัญญัติที่เหมาะสมกับสภาพสังคม      

ในช่วงระยะเวลาหนึ่ง  แต่เมื่อเวลาผ่านไปบทบัญญัติดังกล่าวอาจไม่สอดคล้องกับสภาพสังคม

ที่เปลี่ยนแปลงไปได้

	 ตัวอย่างผลกระทบของกฎหมายลำ�ดับรองที่หน่วยงานของรัฐออกมาเพื่อให้

ประชาชนต้องปฏิบัติตาม  ที่เห็นได้ชัดเจนที่สุด  ได้แก่  การกำ�หนดให้ผู้ที่จะขออนุมัติอนุญาต 

ต่าง  ๆ  จากรัฐต้องนำ�หลักฐานที่รัฐออกให้บางอย่าง  เป็นต้นว่า  สำ�เนาทะเบียนบ้าน 

สำ�เนาบัตรประชาชน  เป็นต้น  มายื่นประกอบคำ�ขอ  การกำ�หนดเช่นนี้อาจเหมาะสมกับ

สภาพสังคมในอดีตที่ประเทศไทยไม่มีการพิสูจน์ตัวบุคคลอย่างเป็นระบบ  กฎหมายลำ�ดับรอง       

ทุกฉบับจึงกำ�หนดให้ผู้ที่จะขออนุมัติอนุญาตต่าง  ๆ  จากรัฐต้องนำ�หลักฐานที่รัฐออกให้         

มายื่นประกอบคำ�ขอเพื่อยืนยันว่าผู้ขออนุมัติอนุญาตนั้นมีตัวตนจริง

	 อย่างไรก็ดี  สภาพสังคมปัจจุบันเปลี่ยนแปลงไปมาก  มีการนำ�ระบบเทคโนโลยี

สารสนเทศมาใช้ในการจัดเก็บและสืบค้นข้อมูลทะเบียน  และระบบทะเบียนราษฎร

อิเล็กทรอนิกส์ของประเทศไทยได้รับการยอมรับว่ามีความสมบูรณ์อยู่ในลำ�ดับต้น  ๆ  ของโลก

และสามารถให้บริการออนไลน์ได้ทุกสำ�นักทะเบียนทั่วประเทศแล้ว  และการตรวจสอบความ 
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มีอยู่จริงของบุคคลสามารถทำ�ได้โดยใช้ข้อมูลเลขประจำ�ตัวประชาชน  การที่กฎหมายลำ�ดับรอง

ยังคงกำ�หนดให้ประชาชนต้องทำ�สำ�เนาเอกสารดังกล่าวเพื่อแนบไปพร้อมกับคำ�ขอทุกครั้ง       

จึงไม่เหมาะสมกับสภาพสังคมที่ เปลี่ยนแปลงไป  เป็นภาระและสิ้นเปลืองค่าใช้จ่าย                             

ของประชาชน  นอกจากนี้  วัตถุประสงค์ที่หน่วยงานของรัฐต้องการเอกสารดังกล่าวก็เพียง           

เพื่อยืนยันตัวบุคคลเท่านั้น  และมิได้ใช้ประโยชน์อื่นใดอีก  และทำ�ให้หน่วยงานของรัฐ          

ต้องสิ้นเปลืองค่าใช้จ่ายในการจัดเก็บและรักษาเอกสารเหล่านี้เป็นจำ�นวนมากอีกด้วย

	 นอกจากนี้  การที่กฎหมายลำ�ดับรองมีบทบัญญัติที่ไม่เหมาะสมได้สร้างภาระ        

แก่ประชาชนที่ไปติดต่อราชการหลายประการ  โดยภาระที่เกิดขึ้นแก่ประชาชน  ได้แก่

	 	 -	 ต้องใช้เวลาดำ�เนินการมาก  และไม่ทราบจะได้รับอนุมัติอนุญาตเมื่อใด 

เนื่องจากกฎหมายลำ�ดับรองกำ�หนดขั้นตอนดำ�เนินการไว้หลายขั้นตอนทั้งที่อาจไม่จำ�เป็น 

และไม่มีการกำ�หนดระยะเวลาดำ�เนินการแต่ละขั้นตอนไว้ชัดเจน

	 	 -	 ต้องเสียค่าใช้จ่ายในการดำ�เนินการมาก

	 	 -	 ไม่ทราบว่าจะได้รับอนุมัติอนุญาตหรือไม่  เนื่องจากไม่มีการกำ�หนด

หลักเกณฑ์การใช้ดุลพินิจไว้ในกฎหมายลำ�ดับรอง

	 	 -	 เป็นช่องทางให้เจ้าหน้าที่ของรัฐแสวงหาประโยชน์โดยไม่สุจริต

	 ภาระต่าง  ๆ  เหล่านี้ทำ�ให้ประชาชนเกิดความเบื่อหน่ายที่จะปฏิบัติให้ถูกต้อง

ตามกฎหมาย  แม้จะทราบว่าการไม่ปฏิบัติตามกฎหมายเป็นความผิดและมีโทษ  รวมทั้งหลีกเลี่ยง 

ที่จะปฏิบัติตามกฎหมาย  อันทำ�ให้การบังคับการให้เป็นไปตามกฎหมายไม่มีประสิทธิภาพ

	 นอกจากนี้  ภาระที่ เกิดขึ้นแก่ประชาชนเหล่านี้ยังมีผลกระทบต่อศักยภาพ                

ในการแข่งขันของประเทศในเวทีการค้าโลกอีกด้วย  โดยเป็นอุปสรรคสำ�คัญที่ทำ�ให้                           

ผู้ประกอบการไทยไม่สามารถแข่งขันกับผู้ประกอบการของประเทศอื่น  ทั้งยังทำ�ให้นักลงทุน

ต่างประเทศไม่สนใจที่จะมาลงทุนในประเทศไทย

	 (ข)  ปัญหาที่เกิดขึ้นแก่หน่วยงานของรัฐ

	 โดยที่การดำ�เนินการของหน่วยงานของรัฐต้องเป็นไปตามกฎหมาย  และกฎหมาย

ระดับพระราชบัญญัติจำ�นวนมากเปิดช่องให้ฝ่ายบริหารออกกฎหมายลำ�ดับรองเพื่อกำ�หนด

แนวทางหรือวิธีการในการดำ�เนินการตามกฎหมายต่าง  ๆ  ได้  จึงถือว่ากฎหมายลำ�ดับรอง

เป็นกลไกสำ�คัญที่รัฐใช้ในการปฏิบัติหน้าที่ตามกฎหมาย  แต่หากกฎหมายลำ�ดับรอง                         

มีบทบัญญัติที่ไม่เหมาะสม  บทบัญญัติเหล่านี้ก็จะกลายเป็นอุปสรรคต่อการปฏิบัติราชการ

โดยตรง  โดยทำ�ให้การดำ�เนินงานต่าง  ๆ  เป็นไปโดยล่าช้าไม่ทันต่อเหตุการณ์  ทั้งการ

ทำ�งานตามปกติและการให้บริการสาธารณะ  นอกจากนี้  ยังทำ�ให้ต้นทุนในการดำ�เนินงาน
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และการให้บริการสาธารณะของหน่วยงานของรัฐเพิ่มสูงขึ้นโดยไม่จำ�เป็น  และเป็นช่องทาง    

ให้เจ้าหน้าที่ของรัฐใช้แสวงหาประโยชน์โดยไม่สุจริตด้วย

	 กรณีกฎหมายลำ�ดับรองที่หน่วยงานของรัฐออกเพื่อกำ�หนดวิธีปฏิบัติของหน่วยงาน

ของรัฐนั้นเอง  เช่น  ระเบียบของหน่วยงานของรัฐว่าด้วยการอนุมัติอนุญาตต่าง  ๆ  นั้น 

หากกำ�หนดขั้นตอนวิธีทำ�งานไว้ไม่เหมาะสมหรือไม่กำ�หนดระยะเวลาดำ�เนินการที่ชัดเจนก็จะ

ทำ�ให้การทำ�งานล่าช้า  ไม่ทันต่อเหตุการณ์  และการไม่กำ�หนดกรอบหรือเกณฑ์ในการใช้

ดุลพินิจให้ชัดเจนอาจทำ�ให้มีการใช้ดุลพินิจเบี่ยงเบนไปจากเจตนารมณ์ของกฎหมายได้

	 ส่วนกรณีกฎหมายลำ�ดับรองที่หน่วยงานของรัฐแห่งหนึ่งออกมาเพื่อให้หน่วยงาน

ของรัฐอื่นถือปฏิบัติเพื่อให้การปฏิบัติหน้าที่ของหน่วยงานของรัฐเป็นไปในแนวทางเดียวกัน 

เช่น  ระเบียบกระทรวงการคลังเรื่องต่าง  ๆ  ระเบียบสำ�นักนายกรัฐมนตรีเรื่องต่าง  ๆ         

กฎ  ก.พ.  เป็นต้น  นั้น  แม้จะทำ�ให้การปฏิบัติราชการของทุกหน่วยงานเป็นไปในแนวทาง

เดียวกัน  แต่หากกฎหมายลำ�ดับรองนั้นมีเนื้อหาที่ไม่เหมาะสมหรือไม่ทันสมัย  ก็จะมีผลกระทบ

ต่อประสิทธิภาพในการปฏิบัติราชการของหน่วยงานของรัฐจำ�นวนมากโดยตรงและรุนแรง

๓. สาเหตุของปัญหา
	 หากพิจารณาสภาพปัญหาที่เกิดขึ้นจากกฎหมายลำ�ดับรองดังกล่าวข้างต้นแล้ว 

พอสรุปได้ว่าปัญหาดังกล่าวเกิดจากสาเหตุสำ�คัญ  ๒  ประการ  ประการที่หนึ่ง  กฎหมาย

ลำ�ดับรองมีเนื้อหาที่ไม่เหมาะสม  และประการที่สอง  ไม่มีการทบทวนกฎหมายลำ�ดับรอง     

ให้สอดคล้องกับสภาพสังคมที่เปลี่ยนแปลงไป

	 (ก)  กฎหมายลำ�ดับรองมีเนื้อหาไม่เหมาะสม

	 โดยที่กฎหมายลำ�ดับรองเป็นกฎหมายที่กำ�หนดรายละเอียดของกฎหมายระดับ

พระราชบัญญัติ  เนื้อหาของกฎหมายลำ�ดับรองจึงต้องสอดคล้องกับบทบัญญัติของกฎหมาย

ระดับพระราชบัญญัติ  อย่างไรก็ตาม  การที่เนื้อหาของกฎหมายลำ�ดับรองสอดคล้องกับ

บทบัญญัติของกฎหมายระดับพระราชบัญญัติมิได้ประกันว่ากฎหมายลำ�ดับรองนั้นจะทำ�ให้ 

การดำ�เนินงานของหน่วยงานของรัฐเพื่อบังคับการให้เป็นไปตามกฎหมายหรือการให้บริการ

สาธารณะเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ  หากมีเนื้อหาที่ไม่เหมาะสม  กฎหมายลำ�ดับรองนั้น     

จะกลายเป็นอุปสรรคต่อการดำ�เนินงานและการให้บริการสาธารณะ

	 สำ�หรับสาเหตุสำ�คัญที่ทำ�ให้กฎหมายลำ�ดับรองมีเนื้อหาไม่เหมาะสมนั้นพอสรุปได ้

๕  ประการ  ดังนี้
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	 	 (๑)	มีขั้นตอนมาก
	 	 โดยที่ผู้ออกกฎหมายลำ�ดับรองได้แก่ฝ่ายบริหาร  โดยหน่วยงานของรัฐที่ทำ�

หน้าที่เป็นผู้บังคับการให้เป็นไปตามกฎหมายจะเป็นผู้เสนอให้มีการออกกฎหมายลำ�ดับรองนั้น 

หน่วยงานของรัฐส่วนมากจึงมักกำ�หนดขั้นตอนการดำ�เนินการตามกฎหมายลำ�ดับรองใน

ลักษณะที่เอื้ออำ�นวยต่อการปฏิบัติหน้าที่ของตนและสอดคล้องกับสายการบังคับบัญชาที่มีอยู่

เป็นหลัก  แทนที่จะคำ�นึงถึงการอำ�นวยความสะดวกให้แก่ประชาชนหรือหน่วยงานอื่นที่เป็น

ผู้รับบริการหรือประสิทธิภาพในการให้บริการเป็นหลัก  กฎหมายลำ�ดับรองที่มีเนื้อหาเป็นการ

กำ�หนดแนวการดำ�เนินงานจึงมักกำ�หนดให้มีขั้นตอนที่ต้องดำ�เนินการมากและซับซ้อน  ทำ�ให้

ผู้ปฏิบัติต้องเสียเวลาและค่าใช้จ่ายในการดำ�เนินการให้ครบขั้นตอนที่กำ�หนด  ทั้งที่บางขั้นตอน

อาจไม่จำ�เป็นต้องมี

	 	 (๒)  หลักเกณฑ์วิธีการไม่เหมาะสม
	 	 ที่ผ่านมา  หน่วยงานของรัฐผู้เสนอให้มีการออกกฎหมายลำ�ดับรองเป็น            

ผู้กำ�หนดรายละเอียดของกฎหมายลำ�ดับรอง  และมักจะกำ�หนดรายละเอียดในลักษณะที่เอื้อ

ต่อการดำ�เนินงานของเจ้าหน้าที่ของรัฐ  โดยไม่คำ�นึงถึงปัจจัยภายนอกต่าง  ๆ  เป็นต้นว่า

ความก้าวหน้าของเทคโนโลยี  ปัญหาการจราจร  หรือต้นทุนที่ต้องใช้ในการดำ�เนินงาน  เช่น 

การกำ�หนดให้ผู้ยื่นขออนุญาตต้องมายื่นคำ�ขอด้วยตนเอง  การกำ�หนดให้ยื่นเอกสารประกอบ

ที่อาจไม่จำ�เป็นแก่การพิจารณาในเนื้อหาของการอนุมัติอนุญาต  การกำ�หนดวิธีการรับชำ�ระ

ค่าธรรมเนียมโดยเงินสดหรือเช็คเท่านั้น  เป็นต้น 

	 	 (๓)  ไม่มีกรอบในการใช้ดุลพินิจ
	 	 กฎหมายลำ�ดับรองจำ�นวนมากไม่กำ�หนดกรอบในการใช้ดุลพินิจของ                

เจ้าหน้าที่ของรัฐไว้  ทำ�ให้ประชาชนผู้มาขอรับบริการไม่อาจทราบแนวทางการใช้ดุลพินิจของ

หน่วยงานของรัฐ  และไม่สามารถทราบได้ว่าตนจะได้รับอนุมัติอนุญาตหรือไม่  อันเป็นช่องทาง

ให้เกิดการทุจริตขึ้นได้

	 	 (๔)  ไม่มีการกำ�หนดระยะเวลาดำ�เนินการชัดเจน
	 	 กฎหมายลำ�ดับรองมักไม่กำ�หนดเวลาในการดำ�เนินการของหน่วยงานของรัฐไว้ 

ซึ่งทำ�ให้ผู้รับบริการจากหน่วยงานของรัฐนั้นไม่อาจทราบได้ว่าตนจะได้รับบริการจากรัฐเมื่อใด 

การขอรับบริการจากรัฐจึงกลายเป็นเป็นสิ่งที่ ไม่แน่นอน  และทำ�ให้เจ้าหน้าที่ของรัฐ                       

นำ�ไปแสวงหาประโยชน์โดยไม่สุจริต
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	 (ข)	 ไม่มีการทบทวนกฎหมายลำ�ดับรองให้สอดคล้องกับสภาพสังคม                  

ที่เปลี่ยนแปลงไป

	 โดยที่กฎหมายลำ�ดับรองเป็นกฎหมายที่กำ�หนดรายละเอียดเกี่ยวกับหลักเกณฑ์

และวิธีปฏิบัติต่าง  ๆ  เพื่อประโยชน์ในการบังคับการให้เป็นไปตามกฎหมาย  จึงต้องมี           

การปรับปรุงแก้ไขกฎหมายลำ�ดับรองให้สอดคล้องกับสภาพสังคมอยู่เสมอ  แต่มีกฎหมาย

ลำ�ดับรองจำ�นวนมากที่ไม่เคยมีการปรับปรุงแก้ไข  หลายฉบับมีการปรับปรุงแก้ไขล่าช้า  ทำ�ให้

กฎหมายลำ�ดับรองเหล่านี้ไม่สอดคล้องกับสภาพสังคมปัจจุบัน  และเป็นอุปสรรคต่อการให้

บริการและการปฏิบัติหน้าที ่

๔. แนวทางการแก้ไขปัญหา
	 (ก)  ประสบการณ์ของต่างประเทศ

	 ปัญหาความไม่เหมาะสมของกฎหมายลำ�ดับรองนี้ถือเป็นปัญหาที่หลายประเทศ

ถือว่ามีความสำ�คัญอย่างมากเพราะมีผลกระทบโดยตรงต่อการพัฒนาประเทศโดยรวม  จึงได้

พัฒนาแนวทางการแก้ไขปัญหาดังกล่าวขึ้นอย่างหลากหลาย  โดยตัวอย่างที่เห็นได้ชัดเจนคือ

กรณีประเทศญี่ปุ่นซึ่งมีแนวทางดำ�เนินการ  ดังนี้

	 	 ๑.  แนวทางปฏิบัติเพื่อนำ�ไปสู่การปรับปรุงประสิทธิภาพของการบริหาร
ราชการแผ่นดินอันจะเป็นหลักประกันของการออกกฎที่มีคุณภาพของประเทศญี่ปุ่น
	 	 รายงานของ  OECD  เกี่ยวกับการปฏิรูปกฎหมายประกอบด้วยการประสาน

ยุทธศาสตร์ต่างๆ  ซึ่งมุ่งจะปรับปรุงคุณภาพของการออกกฎ  โดยส่วนใหญ่ได้นำ�มาจาก          

ข้อเสนอแนะ  (Recommendation)  ปี  ค.ศ.  ๑๙๙๕  ของคณะมนตรีของ  OECD  ซึ่งเกี่ยวกับ 

การปรับปรุงคุณภาพของการออกกฎ  ประเทศญี่ปุ่นใช้ยุทธศาสตร์ในข้อเสนอแนะดังกล่าว 

เป็นฐานในการวิเคราะห์สภาพการบริหารราชการเพื่อปฏิรูปกฎหมายของตน  ซึ่งจัดเป็น        

หัวข้อได้  ดังนี้

	 	 	 ๑.๑	การยกร่างแนวทางการดำ�เนินการของการออกกฎ  โดย

	 	 	 	 ๑.๑.๑	 ให้ฝ่ายการเมืองระดับสูงสุดมีมติเห็นชอบกับนโยบาย      

การปฏิรูปกฎหมาย

	 	 	 	 ๑.๑.๒	 กำ�หนดบรรทัดฐานที่จะบ่งชี้คุณภาพของกฎและกำ�หนด

หลักการในการตัดสินใจหรือการมีคำ�สั่งในการออกกฎ

	 	 	 	 ๑.๑.๓  	 จัดตั้งกลไกขับเคลื่อนการบริหารการออกกฎ
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	 	 	 ๑.๒	ปรับปรุงคุณภาพของการจัดทำ�กฎใหม่  โดย

                         		 ๑.๒.๑	 วิเคราะห์ผลกระทบของแนวทางการออกกฎ

                     	 	 ๑.๒.๒  	 ปรึกษาหรือสอบถามความเห็นสาธารณะอย่างเป็นระบบ       

โดยปรึกษาหรือสอบถามความเห็นต่อผู้มีส่วนได้ส่วนเสียซึ่งถูกกระทบกระเทือนหรืออาจถูก

กระทบกระเทือนเมื่อมีกฎ

                      	 	 ๑.๒.๓  	 ตรวจสอบหาแนวทางอื่นแทนการออกกฎ

                   		 	 ๑.๒.๔  	 ปรับปรุงความเชื่อมโยงของกฎ

                    	 ๑.๓.	เพิ่มคุณภาพของกฎที่มีอยู ่ โดย

           	 	 	 	 ๑.๓.๑  	 ตรวจสอบและทำ�ให้ทันสมัยอยู่เสมอ

                	 	 	 ๑.๓.๒  	 ลดหรือทำ�ให้ง่ายซึ่งกระบวนพิจารณาทางปกครองและ              

กฎเกณฑ์ต่างๆ  ที่ไม่จำ�เป็น

	 	 ๒.  สภา  Diet  ของญี่ปุ่นได้ผ่านกฎหมายว่าด้วยการปฏิรูประบบราชการ  
ส่วนกลาง
	 	 กรอบของพระราชบัญญัติว่าด้วยการปฏิรูประบบราชการส่วนกลาง  ซึ่งมี

ความสำ�คัญอย่างยิ่งต่อการปฏิรูปกฎหมาย  มีดังนี้

	 	 -	 จัดตั้งกระทรวงว่าด้วยกิจการทั่วไป  เพื่อช่วยเหลือหรือสนับสนุนงาน

ของรัฐมนตรีและนายกรัฐมนตร ี และมีหน้าที่ประเมินผลและติดตามนโยบายของรัฐบาล

	 	 -	 กระทรวงยุติธรรมจะต้องมีนโยบายเน้นในการปฏิรูปศาลยุติธรรมและ

ศาลปกครอง

	 	 -	 กระทรวงเศรษฐกิจและอุตสาหกรรมควรเลิกหรือลดการส่งเสริมธุรกิจ

ด้านใดด้านหนึ่งและหันมาพัฒนาสภาพทั่วไปให้เหมาะสมกับการประกอบธุรกิจทุกด้าน  ทั้งนี้ 

โดยไม่ไปละเมิดกฎของตลาด

	 	 -	 กระทรวงที่ดินและการคมนาคมแห่งชาติต้องส่งเสริมและสนับสนุนให้มี

การนำ�ที่ดินของชาติมาใช้ให้เกิดประโยชน์สูงสุด  และจัดทำ�ให้ระบบคมนาคมของประเทศ

เชื่อมโยงกัน  รวมทั้งต้องดำ�เนินการเพื่อยกเลิกกฎของรัฐบาลที่ใช้ในการควบคุมอุตสาหกรรม

เกี่ยวกับการคมนาคม  นอกจากที่กล่าวมาข้างต้นกระทรวงฯจะต้องจัดแผนงานโครงการ         

ว่าด้วยการกระจายอำ�นาจและการใช้ทรัพยากรของภาคเอกชนในการดำ�เนินการตามแผนงาน 

การโยธาสาธารณะ

	 	 -	 กระทรวงสิ่งแวดล้อมต้องจัดกลุ่มภารกิจให้ชัดเจน  โดยจัดตามกฎหมาย

ในเรื่องนั้น  เช่น  กฎหมายว่าด้วยอากาศเป็นพิษ  กฎหมายว่าด้วยน้ำ�  กฎหมายว่าด้วยดิน 

หรือกฎหมายเกี่ยวกับกำ�จัดขยะ
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	 	 -	 สำ�นักว่าด้วยการปฏิรูประบบราชการส่วนกลางต้องจัดตั้งกลไกเกี่ยวกับ

การประเมิน  โดยมีวัตถุประสงค์หลักคือ  เพื่อให้แต่ละกระทรวงจัดตั้งหน่วยประเมินขึ้น       

รวมถึงการจัดตั้งหน่วยประเมินในกระทรวงว่าด้วยกิจการทั่วไปด้วย  และเพื่อให้การประเมิน

สัมฤทธิ์ผลควรนำ�ผลประเมินมาเผยแพร่

	 	 -	 จำ�ต้องมีกฎหมายเกี่ยวกับการลดจำ�นวนข้าราชการในส่วนที่ไม่เกี่ยวกับ

การป้องกันประเทศอย่างน้อยร้อยละสิบ  และเมื่อไม่นานมานี้รัฐบาลญี่ปุ่นได้กำ�หนด                

เป้าหมายลดจำ�นวนข้าราชการร้อยละยี่สิบห้า  นักวิชาการเห็นว่าการลดจำ�นวนข้าราชการ

เป็นการปฏิรูปกฎหมายในทางอ้อม  กล่าวคือ  เมื่อกระทรวงใดมีจำ�นวนข้าราชการน้อย 

ความสามารถในการจัดทำ�กฎเพื่อแทรกแซงระบบเศรษฐกิจของกระทรวงนั้นย่อมน้อยตามไป

ด้วย

	 	 ๓.  ประสิทธิภาพของส่วนราชการเพื่อนำ�เอาวิธีการออกกฎที่มีคุณภาพ
มาใช้
	 	 	 ๓.๑  ความโปร่งใสของระบบราชการ
	 	 	 ในกรณีที่ส่วนราชการประสงค์จะผลักดันการแข่งขัน  การค้า  และ        

การลงทุน  วิธีการออกกฎจำ�ต้องมีความโปร่งใส  นอกจากนี้  ความโปร่งใสยังช่วยลดอิทธิพล

อันไม่พึงปรารถนาจากกลุ่มผลประโยชน์ได้ด้วย

	 	 	 สำ�หรับประเทศญี่ปุ่น  ความโปร่งใสมีลักษณะพิเศษแตกต่างไปจาก     

ประเทศอื่นๆ  นักวิชาการต่างวิพากษ์ว่าระบบการออกกฎของประเทศญี่ปุ่นขาดซึ่งความโปร่งใส 

สถาบัน  Keidanren  ได้แสดงความเห็นว่า  เพื่อให้การปฏิรูประบบราชการประสบความ  

สำ�เร็จ  จำ�ต้องแก้ไขปรับปรุงกฎหมายที่ให้อำ�นาจส่วนราชการต่างๆ  เสียใหม่  โดยต้อง

กำ�หนดอย่างชัดเจนว่า  ส่วนราชการนั้นๆ  มีอำ�นาจหน้าที่อย่างไร  รวมทั้งเรื่องการใช้ดุลพินิจด้วย 

มิใช่บัญญัติไว้อย่างกว้างๆ  เช่นปัจจุบัน

	 	 	 ในประเทศญี่ปุ่นองค์ประกอบ  ๓  ประการ  ในการจัดทำ�กฎที่มีส่วน

ทำ�ให้ความโปร่งใสลดลงคือ  เอกสารพื้นฐานที่ใช้ในการออกกฎไม่ได้ระบุอย่างชัดเจน 

กระบวนการตัดสินใจที่เคลือบคลุม  และการฟ้องคดีต่อศาลมีข้อจำ�กัด

	 	 	 ประเทศญี่ปุ่นก่อนปี  ค.ศ.  ๑๙๙๓  ไม่มีกฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติ

ราชการทางปกครอง  ศาสตราจารย์ผู้หนึ่งได้กล่าวว่า  ประเทศญี่ปุ่น  “ใช้ส่วนราชการผ่านทาง

กฎหมายที่ตีความโดยส่วนราชการ”  มากกว่า  “การบังคับใช้กฎหมาย”  และต่อมาในปี                              

ค.ศ.  ๑๙๗๔  คณาจารย์กลุ่มหนึ่งก็ได้ประกาศว่าประเทศญี่ปุ่นมีความจำ�เป็นอย่างเร่งด่วน

ต้องประกาศใช้กฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง
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	 	 	 ในปี  ค.ศ.  ๑๙๙๓  สภา  Diet  ได้เห็นชอบกับร่างพระราชบัญญัติ      

วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  ซึ่งมีเนื้อหาครอบคลุม  ๓  ส่วนที่สำ�คัญคือ  การออกคำ�สั่ง

ทางปกครอง  โครงการของส่วนราชการ  และการให้ความเห็น  ในมาตรา  ๒  ของพระราช

บัญญัตินี้ได้ให้ความหมายของการออกคำ�สั่งทางปกครองว่า  เป็นการใช้อำ�นาจตามกฎหมาย

ของเจ้าหน้าที่ของรัฐ  ส่วนคำ�ว่า  “โครงการของส่วนราชการ”  คือ  แนวทาง  ข้อเสนอแนะ 

คำ�แนะนำ�   ซึ่งส่วนราชการรับไปปฏิบัติ

	 	 	 ๓.๒  การออกคำ�สั่งทางปกครอง
	 	 	 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองบัญญัติให้ส่วนราชการ       

ที่มีหน้าที่ออกใบอนุญาตหรือรับจดทะเบียน  จัดพิมพ์กฎเกณฑ์ที่ส่วนราชการใช้ประกอบ       

การพิจารณาออกใบอนุญาตหรือรับจดทะเบียนให้ชัดเจน  รวมทั้งให้ร่นระยะเวลา                          

การพิจารณาอนุญาตด้วย

	 	 	 มาตรา  ๕  บัญญัติให้ส่วนราชการต้องจัดทำ�หลักเกณฑ์ที่ใช้ประกอบ

การพิจารณาอนุญาตอย่างชัดเจน  และกฎเกณฑ์นั้นต้องเป็นรูปธรรมให้ได้มากที่สุด

	 	 	 มาตรา  ๘  บัญญัติให้ต้องให้เหตุผลประกอบคำ�สั่งทางปกครอง               

ที่ไม่อนุญาต

	 	 	 มาตรา  ๑๐  บัญญัติให้มีการรับฟังสาธารณะหรือโดยวิธีการอื่นเพื่อจะ

รวบรวมความเห็นของบุคคลที่สาม

	 	 	 มาตรา  ๑๓  บัญญัติ ให้สิทธิแก่ผู้ที่ จะถูกกระทบสิทธิจากคำ�สั่ ง                

ทางปกครองเข้ามาในกระบวนการออกคำ�สั่งทางปกครอง

	 	 	 มาตรา  ๒๔  จัดให้มีเอกสารที่เกี่ยวข้องกับการออกคำ�สั่งทางปกครอง

เพื่อให้ผู้ที่เกี่ยวข้องเข้าตรวจดูได้

	 	 	 ในแผนงานการปฏิรูปกฎหมายของปี  ค.ศ.  ๑๙๙๘  รัฐบาลได้ผูกพันว่า 

การบังคับใช้กฎหมายจะต้องยึดแนวทางตามวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง

                    	 ๓.๓  โครงการของส่วนราชการ
	 	 	 ศาสตราจารย์ด้านการบริหารรัฐกิจของประเทศญี่ปุ่นได้ให้ความหมาย

ของโครงการของส่วนราชการว่า  หมายถึง  มาตรการที่ส่วนราชการนำ�มาใช้โดยไม่มีสภาพ

บังคับตามกฎหมาย  เพื่อจะเร่งกระบวนการต่างๆ  ที่นำ�ไปสู่ผลผลิตตามที่มุ่งหมายไว้ 

โครงการของส่วนราชการอาจจะได้มาจากหลายทาง  เช่น  สมาคมการค้าหรือราชการ             

ส่วนท้องถิ่น  โครงการของส่วนราชการเป็นเครื่องมือหนึ่งของรัฐบาลในการใช้อำ�นาจหน้าที่      

ไปยังภาคเอกชนและภาครัฐ  และโดยส่วนใหญ่การออกกฎก็จะเป็นไปตามโครงการดังกล่าว
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                    	 ๓.๔  การขึ้นทะเบียนหรือการจัดทำ�ประมวล
	 	 	 เพื่อที่จะทราบได้ว่าประเทศญี่ปุ่นมีกฎใดที่ใช้บังคับบ้าง  จะต้องสำ�รวจ

ตรวจตราขึ้นทะเบียนหรือจัดทำ�ในรูปประมวล  ทั้งนี้  เพื่อทำ�การยกเลิกหรือแก้ไขกฎให้ครบถ้วน

ตามโครงการปฏิรูปกฎหมาย  ในการปฏิรูปกฎหมายของประเทศฝรั่งเศสก็ประสบปัญหา         

เช่นเดียวกัน  สภาแห่งรัฐของประเทศฝรั่งเศสได้กล่าวว่า  การจะพูดว่ากฎหมายเฟ้อได้                 

ก็ต่อเมื่อต้องมีวิธีหรือมาตรวัดเสียก่อน

	 	 	 ประเทศญี่ปุ่นเมื่อมีการปฏิรูปกฎหมายได้นำ�กฎหมายลำ�ดับรองคือ 

ประกาศกระทรวง  คำ�สั่งของคณะกรรมการต่างๆ  มาลงพิมพ์ในราชกิจจานุเบกษา  และ

สำ�หรับกฎของท้องถิ่นก็ได้นำ�ลงพิมพ์ในราชกิจจานุเบกษาส่วนท้องถิ่น  เมื่อได้จัดพิมพ์เอกสาร

ดังกล่าวแล้ว  ประเทศญี่ปุ่นได้จัดตั้งหน่วยทะเบียนกฎหมายกลางอันเป็นสิ่งที่ช่วยให้เกิดความ

โปร่งใสแก่การบริหารราชการมากขึ้น

	 	 	 ประสบการณ์ของประเทศสวีเดน  สวีเดนได้มีโครงการปฏิรูปกฎหมาย

ในปี  ค.ศ.  ๑๙๘๐  และประสบปัญหาทำ�นองเดียวกับประเทศญี่ปุ่น  คือ  กฎต่างๆ  มิได้       

มีการลงพิมพ์ในราชกิจจานุเบกษา  ในช่วงของปี  ค.ศ.  ๑๙๘๔  ประเทศสวีเดนจึงสร้าง

กติกา  “กิโยตีนย์”  ขึ้นมาบังคับใช้กับส่วนราชการ  คือ  กฎใดๆ  ที่ไม่ได้นำ�มาขึ้นทะเบียน        

ตีพิมพ์ภายในกำ�หนดเวลาก็จะไม่มีสภาพบังคับของกฎอีกต่อไป  เนื่องจากรัฐบาลเห็นว่า

รัฐบาลไม่มีเครื่องมือที่จะทำ�การสำ�รวจกฎที่ใช้บังคับอยู่  การสะสมของพระราชบัญญัติและ

กฎหมายลำ�ดับรองที่ส่วนราชการยกร่างขึ้นมาโดยไม่มีการควบคุม  ทำ�ให้รัฐไม่อยู่ในสภาพที่จะ

บอกได้ว่ารัฐกำ�หนดอะไรไปบ้างแก่ประชาชน  กฎกิโยตีนย์บังคับให้ส่วนราชการนำ�กฎ              

มาตีพิมพ์ขึ้นทะเบียนภายในวันที่  ๑  กรกฎาคม  ค.ศ.  ๑๙๘๖  มิฉะนั้น  กฎนั้นจะไม่มี

สภาพบังคับ  การดำ�เนินการเช่นนี้ทำ�ให้ส่วนราชการกลับไปทบทวนกฎที่อยู่ในอำ�นาจหน้าที่

ของตนว่าสมควรใช้บังคับต่อไปหรือสมควรแก้ไขอย่างไร  ผลของกฎกิโยตีนย์ทำ�ให้กฎจำ�นวน

หลายร้อยฉบับถูกยกเลิกไป

	 	 	 ๓.๕  การปฏิรูประบบศาล
	 	 	 การปฏิรูประบบศาลก็เป็นส่วนสำ�คัญของการปฏิรูปกฎหมาย  ในปี                

ค.ศ.  ๑๙๙๔  ได้มีการสำ�รวจจำ�นวนคดีปกครองปรากฏว่า  คดีปกครองมีจำ�นวนน้อยมาก 

แต่กลับมีจำ�นวนการอุทธรณ์ภายในของฝ่ายปกครองมากถึง  ๓๖,๐๐๐  คำ�อุทธรณ์ 

ปรากฏการณ์นี้ก็เนื่องมาจากค่าธรรมเนียมศาลที่แพง  และความกลัวของราษฎรที่มีต่อความแค้น

ของส่วนราชการที่ถูกฟ้องเป็นคดี  และอีกเหตุผลหนึ่งคือ  วัฒนธรรมของญี่ปุ่นที่ประสงค์จะ

แก้ไขความไม่ถูกต้องของคำ�สั่งทางปกครองโดยวิธีการอื่นมากกว่าจะไปต่อสู้กันในศาล
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	 	 	 สถาบัน  Keidanren  ได้มีหนังสือแจ้งขอให้รัฐบาลแก้ไขพระราชบัญญัติ

วิธีปฏิบัติราชการทางปกครองในส่วนที่เกี่ยวกับความผิดพลาดของส่วนราชการในการออก       

คำ�สั่งทางปกครอง  และเสนอให้แก้ไขกฎหมายว่าด้วยการอุทธรณ์ภายในของฝ่ายบริหาร          

ให้สะดวกมากขึ้น  เพื่อให้ประชาชนได้เข้าถึงมากขึ้นกว่าเดิม

	 	 	 ในปี  ค.ศ.  ๑๙๙๘  รัฐบาลญี่ปุ่นยอมรับที่จะให้มีมาตรการที่จะทำ�ให้

การฟ้องคดีปกครองเหมาะสมยิ่งขึ้น  และได้มอบหมายหน้าที่นี้ให้แก่ฝ่ายศาลที่จะไปปรับปรุง

กฎที่ใช้พิจารณาความชอบด้วยกฎหมายของกฎให้ชัดเจนยิ่งขึ้น  รวมทั้งได้เพิ่มจำ�นวน

ทนายความด้วย   ทั้งนี้  เพื่อให้การเข้าถึงกระบวนการยุติธรรมได้สะดวกและรวดเร็วขึ้น

	 (ข)  แนวทางการแก้ปัญหาของไทย

	 สำ�หรับแนวทางในการแก้ไขปัญหาอันเกิดจากกฎหมายลำ�ดับรองของประเทศไทยนั้น  

ก็เป็นเช่นเดียวกับต่างประเทศ  โดยการกำ�หนดหลักเกณฑ์การออกกฎหมายลำ�ดับรอง                   

ให้ชัดเจน  และกำ�หนดให้มีการพิจารณาทบทวนความเหมาะสมของกฎหมายลำ�ดับรอง         

เป็นระยะ  ๆ

	 	 ๑.  กำ�หนดหลักเกณฑ์ในการออกกฎหมายลำ�ดับรองที่ชัดเจน
	 	 ก่อนกำ�หนดรายละเอียดของกฎหมายระดับพระราชบัญญัติโดยกฎหมาย

ลำ�ดับรองนั้น  หน่วยงานผู้เสนอให้มีการออกกฎหมายลำ�ดับรองนั้นควรต้องพิจารณาเรื่อง      

ดังต่อไปนี้โดยละเอียดก่อน  เพื่อให้กฎหมายลำ�ดับรองมีเนื้อหาที่เหมาะสมที่สุด

	 	 	 -	 ภารกิจที่จะกระทำ�คืออะไร

	 	 	 -	 มาตรการที่กำ�หนดจะทำ�ให้ภารกิจประสบความสำ�เร็จหรือไม่และ

สอดคล้องกับสภาพสังคมหรือไม่

	 	 	 -	 ความรวดเร็ว  โปร่งใส  และมีประสิทธิภาพหรือไม่

	 	 	 -	 มาตรการนั้นก่อให้เกิดภาระแก่ประชาชนเกินสมควรหรือไม่

	 	 	 -	 กำ�หนดกรอบในการใช้ดุลพินิจไว้ชัดเจนหรือไม่

	 	 	 -	 กำ�หนดกรอบเวลาในการดำ�เนินการเหมาะสมหรือไม่

	 	 	 -	 หน่วยงานของรัฐมีความพร้อมที่จะดำ�เนินมาตรการดังกล่าวอย่างมี

ประสิทธิภาพหรือไม่

	 	 หากหน่วยงานที่จะออกกฎหมายลำ�ดับรองสามารถตอบคำ�ถามดังกล่าวได้

ชัดเจนและมีเหตุผล  ก็จะเป็นประกันว่ากฎหมายลำ�ดับรองนั้นมีเนื้อหาที่เหมาะสมกับสภาพ

ของสังคมแล้ว
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	 	 ๒.  ต้องมีการทบทวนกฎหมายลำ�ดับรอง
	 	 ดังกล่าวข้างต้นแล้วว่าลักษณะสำ�คัญของกฎหมายไม่ว่าจะเป็นกฎหมาย        

ในระดับใด  ต้องมีลักษณะพลวัตร  (Dynamic)  หรือต้องมีการปรับปรุงเปลี่ยนแปลงให้สอดคล้อง

กับสภาพสังคมที่เปลี่ยนแปลงไปตลอดเวลา  เมื่อกฎหมายลำ�ดับรองเป็นกฎหมายที่กำ�หนด

รายละเอียดและวิธีปฏิบัติต่าง  ๆ  จึงต้องมีการปรับปรุงให้สอดคล้องกับสภาพสังคมอยู่เสมอ        

มิฉะนั้น  หากไม่มีการปรับปรุงแก้ไขกฎหมายก็จะกลายเป็นอุปสรรคต่อการพัฒนาของสังคม

โดยรวม

๕. การทบทวนกฎหมายลำ�ดับรอง
	 พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี           

พ.ศ.  ๒๕๔๖  ตระหนักถึงความสำ�คัญและจำ�เป็นของการพิจารณาทบทวนความเหมาะสม

ของกฎหมายลำ�ดับรองเป็นอย่างมาก  และบัญญัติหลักเกณฑ์ทั่วไปในการพิจารณาทบทวน

ความเหมาะสมของกฎหมายลำ�ดับรองต่าง  ๆ  ไว้ในมาตรา  ๓๕  มาตรา  ๓๖  และมาตรา  ๔๒ 

โดยมีแนวทางในการทบทวนกฎหมายลำ�ดับรอง  ดังนี้

	 ๕.๑  ใครเป็นผู้ทบทวน
	 โดยที่กฎหมายลำ�ดับรองนั้นเป็นกฎหมายบริหารบัญญัติหรือกฎหมายที่ออก       

โดยฝ่ายบริหาร  โดยหน่วยงานที่มีรัฐมนตรีเจ้าสังกัดเป็นผู้รักษาการตามกฎหมายระดับ          

พระราชบัญญัติแต่ละฉบับจะทำ�หน้าที่บังคับใช้กฎหมาย  รวมทั้งเป็นผู้เสนอให้มีการปรับปรุง

แก้ไขหรือยกเลิกกฎหมายลำ�ดับรองที่ออกตามความในกฎหมายระดับพระราชบัญญัตินั้น       

ดังนั้น  การริเริ่มการพิจารณาทบทวนกฎหมายลำ�ดับรองจึงเป็นหน้าที่โดยตรงของหน่วยงาน     

ที่มีรัฐมนตรีเจ้าสังกัดเป็นผู้รักษาการตามกฎหมายระดับพระราชบัญญัตินั้น 

	 ในการนี้  มาตรา  ๓๕  แห่งพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการบริหาร

กิจการบ้านเมืองที่ดี  พ.ศ.  ๒๕๔๖  ได้บัญญัติให้หน่วยงานของรัฐมีหน้าที่สำ�รวจ  ตรวจสอบ

และทบทวนบรรดากฎหมายลำ�ดับรองที่อยู่ในความรับผิดชอบ  เพื่อปรับปรุงกฎหมายลำ�ดับรอง

ให้ทันสมัยและเหมาะสมกับสภาวการณ์และความจำ�เป็นทางเศรษฐกิจ  สังคมและความมั่นคง

ของประเทศ 

	 อย่างไรก็ดี  การให้หน่วยงานของรัฐเป็นผู้เริ่มการทบทวนกฎหมายลำ�ดับรอง       

ของตนเองอาจไม่ประสบความสำ�เร็จ  เนื่องจากหน่วยงานของรัฐอาจดำ�เนินการตามกฎหมาย

ลำ�ดับรองมานานจนเป็นความเคยชิน  และเห็นว่าเหมาะสมอยู่แล้ว  ไม่จำ�เป็นต้องมี                 

การปรับปรุงแก้ไข  ดังนั้น  มาตรา  ๓๖  แห่งพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการ
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บริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี  พ.ศ.  ๒๕๔๖  จึงให้อำ�นาจแก่  “สำ�นักงานคณะกรรมการ

กฤษฎีกา”  ซึ่งเป็นหน่วยงานกลางที่ทำ�หน้าที่ในการตรวจพิจารณาร่างกฎหมายและให้ความเห็น

ทางกฎหมายแก่รัฐบาลและหน่วยงานของรัฐที่จะเสนอแนะต่อหน่วยงานของรัฐต่าง  ๆ        

เพื่อให้มีการทบทวนกฎหมายลำ�ดับรองที่อยู่ในความรับผิดชอบให้ทันสมัยและเหมาะสมกับ

สภาวการณ์ด้วย  และเมื่อสำ�นักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาเสนอแนะต่อส่วนราชการใดแล้ว 

ส่วนราชการนั้นต้องพิจารณาทบทวนกฎหมายลำ�ดับรองนั้นโดยเร็ว 

	 หากหน่วยงานใดไม่เห็นด้วยกับข้อเสนอแนะของสำ�นักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา

ให้มีการทบทวนกฎหมายลำ�ดับรองใด  หน่วยงานนั้นต้องเสนอเรื่องต่อคณะรัฐมนตรีเพื่อพิจารณา

วินิจฉัย

	 ๕.๒  ทบทวนเมื่อใด
	 การทบทวนกฎหมายลำ�ดับรองตามพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการ

บริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี  พ.ศ.  ๒๕๔๖  นั้น  แบ่งออกได้เป็น  ๒  กรณี  คือ  เมื่อหน่วยงาน

ทราบว่ากฎหมายลำ�ดับรองนั้นก่อให้เกิดปัญหาขึ้น  และเมื่อครบรอบระยะเวลาที่กำ�หนด

	 	 (ก)  การทบทวนเมื่อทราบปัญหา
	 	 โดยที่กฎหมายลำ�ดับรองเป็นกฎหมายที่กำ�หนดรายละเอียดที่ประชาชนต้อง

ปฏิบัติตาม  รวมทั้งวิธีดำ�เนินการของหน่วยงานของรัฐในเรื่องที่กฎหมายระดับพระราชบัญญัติ

ได้บัญญัติไว้  ดังนั้น  แม้พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการ              

บ้านเมืองที่ดี  พ.ศ.  ๒๕๔๖  จะมิได้บัญญัติไว้ชัดแจ้งว่าหน่วยงานของรัฐต้องดำ�เนินการ

ทบทวนกฎหมายลำ�ดับรองเมื่อใด  หน่วยงานของรัฐทุกหน่วยงานก็มีหน้าที่ โดยนัย                     

(Implied  duty)  ที่จะต้องดำ�เนินการทบทวนทันทีที่ทราบว่ากฎหมายลำ�ดับรองใดเป็นอุปสรรค

ต่อการให้บริการประชาชนหรือต่อการปฏิบัติหน้าที่  เพราะมิฉะนั้นแล้วหน่วยงานของรัฐ          

จะไม่สามารถให้บริการประชาชนหรือปฏิบัติหน้าที่ได้อย่างมีประสิทธิภาพ

	 	 หน่วยงานของรัฐอาจทราบปัญหาที่เกิดจากกฎหมายลำ�ดับรองที่อยู่ในความ

รับผิดชอบได้จาก

	 	 	 -	 คำ�ร้องเรียนจากประชาชน

	 	 	 -	 รายงานจากเจ้าหน้าที่ผู้ปฏิบัติงาน

	 	 	 -	 ข้อเสนอแนะจากหน่วยงานอื่นที่เกี่ยวข้อง

	 	 	 -	 ข้อเสนอแนะจากสำ�นักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา

	 	 ในกรณีกฎหมายลำ�ดับรองที่หน่วยงานของรัฐแห่งหนึ่งออกมาเพื่อให้         

หน่วยงานของรัฐอื่นถือปฏิบัติเพื่อให้การปฏิบัติหน้าที่ของหน่วยงานของรัฐเป็นไปในแนวทาง
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เดียวกันนั้น  มาตรา  ๔๒  แห่งพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการ

บ้านเมืองที่ดี  พ.ศ.  ๒๕๔๖  บัญญัติไว้อย่างชัดเจนว่า  หากหน่วยงานของรัฐที่ออกกฎหมาย

ลำ�ดับรองนั้นได้รับการร้องเรียนหรือข้อเสนอแนะจากหน่วยงานอื่นว่ากฎหมายลำ�ดับรองนั้น 

ไม่เหมาะสม  จะต้องดำ�เนินการพิจารณาทบทวนทันที  โดยหน่วยงานที่ต้องปฏิบัติตาม

กฎหมายลำ�ดับรองนั้นอาจร้องเรียนต่อหน่วยงานที่ออกกฎหมายลำ�ดับรองนั้นโดยตรงหรือ      

จะเสนอผ่านกรรมการพัฒนาระบบราชการก็ได้

	 	 (ข)  การทบทวนทุกรอบระยะเวลาที่กำ�หนด
	 	 โดยที่กฎหมายลำ�ดับรองเป็นกฎหมายที่กำ�หนดรายละเอียดเกี่ยวกับ              

หลักเกณฑ์และวิธีปฏิบัติต่าง  ๆ  ตามกฎหมายระดับพระราชบัญญัติให้สอดคล้องกับสภาพสังคม 

กรณีจึงจำ�เป็นต้องมีการปรับปรุงรายละเอียดต่าง  ๆ  เหล่านี้ให้สอดคล้องกับสภาพสังคมที่

เปลี่ยนแปลงไปตลอดเวลา  มิฉะนั้นกฎหมายลำ�ดับรองที่มีความเหมาะสมกับสภาพสังคมและ

สามารถทำ�ให้การบังคับการตามกฎหมายในยุคสมัยหนึ่งมีประสิทธิภาพ  อาจกลายเป็น

อุปสรรคต่อการบังคับการตามกฎหมายได้หากไม่มีการทบทวนกฎหมายนั้นเมื่อระยะเวลา      

ผ่านไป

	 	 ดังนั้น  แม้พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบ้านเมือง

ที่ดี  พ.ศ.  ๒๕๔๖  จะมิได้บัญญัติให้หน่วยงานของรัฐต้องพิจารณาทบทวนความเหมาะสม

ของกฎหมายลำ�ดับรองทุกรอบระยะเวลา  แต่โดยที่หน่วยงานของรัฐมีความจำ�เป็นต้อง

ปรับปรุงกฎหมายลำ�ดับรองให้สอดคล้องกับสภาพสังคมที่เปลี่ยนแปลงไปอยู่เสมอ  ผู้บริหาร

ของหน่วยงานของรัฐจึงสามารถกำ�หนดนโยบายหรือแนวปฏิบัติในเรื่องดังกล่าวขึ้นภายใน

หน่วยงานของตนได้ว่าจะให้มีการพิจารณาทบทวนกฎหมายลำ�ดับรองทุกรอบระยะเวลาเท่าใด 

เพราะเป็นหน้าที่โดยนัยที่ต้องดำ�เนินการ  ทั้งยังเป็นการพัฒนาประสิทธิภาพของหน่วยงาน      

ในการปฏิบัติหน้าที่โดยตรง 

	 	 สำ�หรับกำ�หนดเวลาที่เหมาะสมในการเริ่มต้นพิจารณาทบทวนกฎหมาย     

ลำ�ดับรองนั้นไม่มีกำ�หนดตายตัว  ผู้บริหารของหน่วยงานของรัฐจึงอาจกำ�หนดได้ตาม             

ความเหมาะสม  แต่หลายประเทศกำ�หนดให้หน่วยงานของรัฐต้องพิจารณาทบทวนกฎหมาย

ลำ�ดับรองเมื่อบังคับใช้มาครบ  ๕  ปี  เนื่องจากเป็นระยะเวลาที่สภาพสังคมเปลี่ยนแปลงไป

มากพอสมควรแล้ว  แต่ทั้งนี้ไม่ห้ามหน่วยงานของรัฐที่จะทบทวนกฎหมายลำ�ดับรองก่อนครบ

กำ�หนดเวลาดังกล่าวหากเห็นว่ามีความจำ�เป็นที่ต้องดำ�เนินการ
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	 ๕.๓  หลักในการพิจารณาทบทวน
	 การทบทวนความเหมาะสมของกฎหมายลำ�ดับรองเป็นการพัฒนาประสิทธิภาพ

การปฏิบัติหน้าที่และการให้บริการประชาชนเพื่อให้สอดคล้องกับสภาพสังคมที่เปลี่ยนแปลงไป 

จึงเป็นเรื่องที่หน่วยงานของรัฐทุกหน่วยจำ�เป็นต้องดำ�เนินการ  และเพื่อให้การพิจารณา

ทบทวนกฎหมายลำ�ดับรองเกิดผลสัมฤทธิ์  การพิจารณาทบทวนกฎหมายลำ�ดับรองดังกล่าว

ต้องเป็นไปตามหลักการสำ�คัญ  ๔  ประการ  ดังนี้

	 	 (ก)  ต้องมีการรับฟังความคิดเห็นของผู้เกี่ยวข้อง  (Stakeholders)
	 	 การรับฟังความคิดเห็นของผู้เกี่ยวข้องจะทำ�ให้หน่วยงานของรัฐทราบปัญหา

ที่เกิดขึ้นจากการปฏิบัติตามกฎหมายลำ�ดับรอง  เพื่อนำ�มาประกอบการพิจารณาว่าปัญหานั้น

เกิดขึ้นจากความไม่เหมาะสมหรือข้อบกพร่องของกฎหมายลำ�ดับรองจริงหรือไม่  หรือ             

เป็นเรื่องที่ผู้เกี่ยวข้องเข้าใจผิด  หากปัญหานั้นเกิดขึ้นจากความไม่เหมาะสมหรือข้อบกพร่อง

ของกฎหมายลำ�ดับรองจริง  สมควรปรับปรุงแก้ไขข้อบกพร่องดังกล่าวอย่างไรเพื่อให้                 

การบริการประชาชนหรือการปฏิบัติหน้าที่ของหน่วยงานของรัฐมีประสิทธิภาพมากที่สุด

	 	 สำ�หรับผู้เกี่ยวข้อง  (Stakeholders)  ที่สมควรรับฟังความคิดเห็นประกอบ     

การพิจารณาทบทวนกฎหมายลำ�ดับรองนั้น  อาจแยกออกได้เป็น  ๓  กลุ่ม  ดังนี้

	 	 	 ๑)	 ประชาชนที่ต้องปฏิบัติตามกฎหมายลำ�ดับรองนั้น

	 	 	 ๒)  	เจ้าหน้าที่ของหน่วยงานของรัฐที่มีหน้าที่ปฏิบัติตามกฎหมาย 

ลำ�ดับรองนั้น

	 	 	 ๓)  	หน่วยงานของรัฐอื่นที่เกี่ยวข้องกับกฎหมายลำ�ดับรองนั้น

	 	 เพื่อประโยชน์ในการรับฟังความคิดเห็นของผู้เกี่ยวข้อง  หน่วยงานของรัฐ

ควรพัฒนาวิธีการที่เปิดให้มีการแจ้งหรือรายงานปัญหาที่เกิดขึ้นจากกฎหมายลำ�ดับรองได้      

โดยสะดวกและสร้างภาระแก่ผู้แจ้งหรือรายงานน้อยที่สุด  เช่น  การรับแจ้งทางระบบ

เทคโนโลยีสารสนเทศ  หรือการที่หน่วยงานของรัฐรับภาระค่าไปรษณีย์แทนผู้แจ้งหรือรายงาน 

เป็นต้น  รวมทั้งต้องมีมาตรการป้องกันมิให้ผู้แจ้งหรือรายงานได้รับผลกระทบจากการแจ้งนั้น 

โดยเฉพาะอย่างยิ่งกรณีที่เจ้าหน้าที่ของหน่วยงานของรัฐที่มีหน้าที่ปฏิบัติตามกฎหมาย         

ลำ�ดับรองนั้นเป็นผู้แจ้งหรือรายงาน  โดยอาจต้องมีการปกปิดชื่อเจ้าหน้าที่ผู้แจ้งหรือรายงาน

เป็นความลับ  เป็นต้น

	 	 (ข)  ต้องดำ�เนินการอย่างจริงจังและต่อเนื่อง
	 	 การพิจารณาทบทวนความเหมาะสมของกฎหมายลำ�ดับรองจะทำ�ให้ทราบ

ปัญหาที่เกิดขึ้นจากกฎหมายลำ�ดับรองนั้นและสามารถกำ�หนดมาตรการแก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้น
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ได้อย่างถูกต้อง  อันเป็นผลดีต่อการพัฒนาประสิทธิภาพในการให้บริการแก่ประชาชนและ     

การทำ�งานของหน่วยงานของรัฐนั้นเอง  การดำ�เนินการเพื่อทบทวนความเหมาะสม                    

ของกฎหมายลำ�ดับรองจึงต้องดำ�เนินการอย่างจริงจังและต่อเนื่อง  หลายประเทศถึงกับกำ�หนด

ให้ต้องดำ�เนินการให้แล้วเสร็จภายในระยะเวลาที่กำ�หนด  เช่น  ๓  เดือน  ๖  เดือน  เป็นต้น 

	 	 พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี           

พ.ศ.  ๒๕๔๖  มิได้กำ�หนดเวลาแล้วเสร็จในการพิจารณาทบทวนความเหมาะสมของกฎหมาย

ลำ�ดับรองไว้ชัดเจน  โดยกำ�หนดให้หน่วยงานของรัฐต้องดำ�เนินการโดยเร็ว  แต่ทั้งนี้  หัวหน้า

หน่วยงานของรัฐแต่ละแห่งอาจกำ�หนดกรอบเวลาในการพิจารณาทบทวนความเหมาะสม       

ของกฎหมายลำ�ดับรองได้  เพื่อให้การดำ�เนินการดังกล่าวเป็นไปอย่างจริงจังและต่อเนื่อง                   

หากสามารถดำ�เนินการได้อย่างรวดเร็วก็สามารถที่จะพัฒนาประสิทธิภาพในการให้บริการและ

การปฏิบัติหน้าที่ได้อย่างรวดเร็ว

	 	 (ค)  ต้องคำ�นึงถึงความสะดวกรวดเร็วในการให้บริการและความ         
ถูกต้อง
	 	 วัตถุประสงค์หลักในการพิจารณาทบทวนความเหมาะสมของกฎหมาย       

ลำ�ดับรองนั้นเป็นไปเพื่อแก้ไขปัญหาอุปสรรคและบรรดาความยุ่งยากต่าง  ๆ  ที่เกิดขึ้น          

จากกฎหมายลำ�ดับรองนั้น  การกำ�หนดแนวทางแก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้นจากกฎหมายลำ�ดับรอง

จึงต้องคำ�นึงถึงความชอบด้วยกฎหมายและประสิทธิภาพในการให้บริการ  กล่าวคือ  แนวทาง

แก้ไขปัญหาดังกล่าวต้องสอดคล้องกับบทบัญญัติของกฎหมายระดับพระราชบัญญัติที่ให้

อำ�นาจในการออกกฎหมายลำ�ดับรองนั้น  และแนวทางในการแก้ไขปัญหาดังกล่าวจะต้อง

สอดคล้องกับสภาพสังคมปัจจุบัน  ไม่สร้างภาระแก่ประชาชน  และสามารถแก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้นได้

อย่างแท้จริง 

	 	 เพื่อให้การกำ�หนดแนวทางแก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้นจากกฎหมายลำ�ดับรองบรรลุ

วัตถุประสงค์ดังกล่าว  มาตรา  ๓๕  และมาตรา  ๔๒  แห่งพระราชกฤษฎีกาว่าด้วย                 

หลักเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี  พ.ศ.  ๒๕๔๖  บัญญัติให้หน่วยงานของรัฐ

ต้องนำ�ความคิดเห็นหรือข้อเสนอแนะของประชาชนและหน่วยงานของรัฐที่ เกี่ยวข้อง                      

มาประกอบการพิจารณาด้วย

	 	 (ง)  ต้องเปิดเผยผลการพิจารณาทบทวน
	 	 การเปิดเผยผลการพิจารณาทบทวนความเหมาะสมของกฎหมายลำ�ดับรอง

เป็นการประกันว่าการพิจารณาทบทวนกฎหมายลำ�ดับรองนั้นเป็นไปอย่างจริงจังและโปร่งใส 

โดยมาตรา  ๔๑  แห่งพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี 
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พ.ศ.  ๒๕๔๖  กำ�หนดให้หน่วยงานของรัฐแจ้งผลการดำ�เนินการให้ผู้เกี่ยวข้องทราบด้วย     

โดยจะแจ้งโดยตรงหรือแจ้งให้ทราบทั่วไปทางระบบเครือข่ายสารสนเทศของหน่วยงานของรัฐ

ก็ได้  แต่ถ้ามีการแจ้งทางระบบเครือข่ายสารสนเทศนั้น  จะเปิดเผยชื่อหรือที่อยู่ของผู้ร้องเรียน

หรือแจ้งข้อมูลไม่ได้

	 ๕.๔  ประเด็นที่ต้องพิจารณาในการทบทวน
	 ในการพิจารณาทบทวนเนื้อหาสาระของกฎหมายลำ�ดับรองนั้น  มีประเด็น               

ที่หน่วยงานของรัฐต้องพิจารณา  ๔  ประเด็น  ดังนี้

	 	 (ก)  ความเหมาะสมของหลักเกณฑ์  วิธีการ  เงื่อนไข  และขั้นตอน      
ที่กำ�หนดไว้เดิม
	 	 ในการพิจารณาประเด็นนี้  หน่วยงานของรัฐต้องพิจารณาว่าหลักเกณฑ์       

วิธีการ  เงื่อนไข  หรือขั้นตอนที่กำ�หนดไว้ในกฎหมายลำ�ดับรองนั้นสร้างภาระแก่ประชาชน

หรือเป็นอุปสรรคต่อการปฏิบัติหน้าที่ตามกฎหมายอย่างไร  และอะไรเป็นสาเหตุของปัญหา 

เมื่อทราบสาเหตุของปัญหาที่ชัดเจนแล้วจึงจะกำ�หนดแนวทางในการแก้ไขปัญหาที่มี

ประสิทธิภาพ  กล่าวคือ  สามารถให้บริการหรือช่วยให้หน่วยงานของรัฐปฏิบัติหน้าที่ได้รวดเร็ว

ที่สุด  มีขั้นตอนการดำ�เนินการน้อยที่สุด  สร้างภาระแก่ประชาชนน้อยที่สุด  มีต้นทุนในการให้

บริการหรือการดำ�เนินงานน้อยที่สุด  ซึ่งต้องพิจารณาข้อเท็จจริงเป็นกรณ ี ๆ  ไป

	 	 (ข)  ความเหมาะสมของเวลาที่ใช้ในการดำ�เนินการ
	 	 กฎหมายลำ�ดับรองมักไม่กำ�หนดเวลาในการดำ�เนินงานของหน่วยงานของรัฐ

ไว้ด้วย  ซึ่งทำ�ให้การดำ�เนินงานของหน่วยงานของรัฐเป็นไปอย่างล่าช้า  แต่ปรากฏว่ามีการ

กำ�หนดเวลาให้ประชาชนต้องดำ�เนินการไว้เสมอ   ดังนั้น  เมื่อมีการพิจารณาทบทวนกฎหมาย

ลำ�ดับรอง  จึงมีข้อที่จะต้องพิจารณาว่า

	 	 	 -	 ระยะเวลาที่กำ�หนดให้ประชาชนต้องดำ�เนินการนั้นเหมาะสมแล้ว

หรือไม่  หรือสร้างภาระแก่ประชาชนเกินสมควรหรือไม่

	 	 	 -	 ระยะเวลาในการดำ�เนินงานของหน่วยงานของรัฐได้กำ�หนดไว้ด้วย

หรือไม่  และควรกำ�หนดเป็นเวลาเท่าใด

	 	 (ค)  ความชัดเจนของกรอบในการใช้ดุลพินิจ
	 	 หากกฎหมายลำ�ดับรองมีบทบัญญัติที่ให้อำ�นาจแก่เจ้าหน้าที่ของรัฐในการใช้

ดุลพินิจพิจารณาหรือวินิจฉัยเรื่องใดเรื่องหนึ่ง  จำ�เป็นอย่างยิ่งที่จะต้องกำ�หนดกรอบในการใช้

ดุลพินิจของเจ้าหน้าที่ของรัฐไว้ด้วย  เพื่อให้การใช้ดุลพินิจดังกล่าวเป็นไปในทำ�นองเดียวกัน 

และป้องกันมิให้เกิดกรณีการใช้ดุลพินิจที่ไม่เหมาะสม
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	 	 (ง)  ความพร้อมของหน่วยงานที่รับผิดชอบ
	 	 หน่วยงานของรัฐเป็นกลจักรสำ�คัญที่จะทำ�ให้การบังคับการให้เป็นไปตาม

กฎหมายประสบความสำ�เร็จ  ไม่ว่าจะเป็นการให้บริการแก่ประชาชนหรือการปฏิบัติหน้าที่ตาม

ที่กำ�หนดไว้ในกฎหมายลำ�ดับรอง  ดังนั้น  หน่วยงานของรัฐจึงต้องมีความพร้อมในการดำ�เนินการ

ตามกฎหมายลำ�ดับรองด้วย  เพราะแม้กลไกหรือมาตรการต่าง  ๆ  ที่กำ�หนดไว้ในกฎหมาย

ลำ�ดับรองจะมีความเหมาะสมหรือสอดคล้องกับสภาพสังคมเพียงใด  หากหน่วยงานของรัฐ     

ซึ่งมีหน้าที่ปฏิบัติตามกฎหมายไม่มีความพร้อมที่จะปฏิบัติหน้าที่  การปฏิบัติตามกฎหมาย

ลำ�ดับรองนั้นจะไม่สัมฤทธิ์ผลอย่างแน่แท้

	 	 ความพร้อมของหน่วยงานของรัฐอาจแยกออกเป็นความพร้อมด้านบุคลากร 

และความพร้อมด้านงบประมาณและอุปกรณ์

	 	 ความพร้อมด้านบุคลากร  ต้องพิจารณาว่าหน่วยงานของรัฐมีบุคลากร        

มากเพียงพอที่จะทำ�หน้าที่นั้นหรือไม่  บุคลากรที่ต้องปฏิบัติหน้าที่นั้นมีความรู้  ความเข้าใจ 

และความสามารถที่จะปฏิบัติตามกฎหมายลำ�ดับรองได้อย่างมีประสิทธิภาพหรือไม่  และ

หน่วยงานของรัฐมีการเตรียมการเพื่อพัฒนาองค์ความรู้และทัศนคติในการปฏิบัติหน้าที่           

ของบุคลากรเหล่านั้นหรือไม ่

	 	 ความพร้อมด้านงบประมาณและอุปกรณ์  ต้องพิจารณาว่าหน่วยงานของรัฐ

มีงบประมาณเพียงพอที่จะดำ�เนินการนั้นหรือไม่  และอุปกรณ์ที่ต้องใช้ในการดำ�เนินการตาม

กฎหมายลำ�ดับรองนั้นเหมาะสมและเพียงพอที่จะดำ�เนินการนั้นหรือไม่

	 ๕.๕  ดำ�เนินการแก้ไขกฎหมายลำ�ดับรองโดยเร็ว
	 หากผลการพิจารณาทบทวนความเหมาะสมของกฎหมายลำ�ดับรองปรากฏว่า 

บทบัญญัติของกฎหมายลำ�ดับรองนั้นทำ�ให้การปฏิบัติหน้าที่ของหน่วยงานของรัฐหรือการให้

บริการแก่ประชาชนเป็นไปอย่างล่าช้า  ยุ่งยาก  ซ้ำ�ซ้อน  หรือไม่สอดคล้องกับสภาพเศรษฐกิจ 

สังคม  การบริหารราชการแผ่นดิน  หรือไม่เอื้อต่อการพัฒนาประเทศ  หรือเป็นอุปสรรค        

ต่อการประกอบกิจการหรือการดำ�รงชีวิตของประชาชน  หรือก่อให้เกิดภาระหรือความยุ่งยาก

แก่ประชาชน  หน่วยงานของรัฐต้องดำ�เนินการปรับปรุงแก้ไขกฎหมายลำ�ดับรองดังกล่าว        

โดยเร็ว
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๖. บทสรุป
	 กฎหมายลำ�ดับรองเป็นกลไกที่สำ�คัญอย่างมาก  ทั้ งต่อการปฏิบัติหน้าที่                     

ของหน่วยงานของรัฐและการให้บริการแก่ประชาชน  บทบัญญัติของกฎหมายลำ�ดับรอง           

จึงต้องเอื้อต่อการปฏิบัติหน้าที่ของหน่วยงานของรัฐและการให้บริการประชาชน  ซึ่งการจะทำ�ให้

บทบัญญัติของกฎหมายลำ�ดับรองมีลักษณะดังกล่าวได้  จำ�เป็นอย่างยิ่งที่จะต้องมีการทบทวน

ความเหมาะสมของกฎหมายลำ�ดับรองทันทีที่หน่วยงานของรัฐทราบว่ากฎหมายลำ�ดับรองนั้น

ก่อให้เกิดปัญหาขึ้น  รวมทั้งต้องมีการพิจารณาทบทวนความเหมาะสมของกฎหมายลำ�ดับรอง

เมื่อใช้บังคับมาครบรอบระยะเวลาที่กำ�หนดซึ่งไม่ควรนานเกินไปนัก  เนื่องจากสภาพสังคม

ปัจจุบันมีการเปลี่ยนแปลงอย่างรวดเร็วตามกระแสโลกาภิวัตน์

	 ในการพิจารณาทบทวนความเหมาะสมของกฎหมายลำ�ดับรองนั้น  หน่วยงานของรัฐ

ต้องรับฟังความคิดเห็นของผู้เกี่ยวข้อง  (Stakeholders)  ต้องดำ�เนินการอย่างต่อเนื่อง          

จริงจังและมีกำ�หนดเวลาแล้วเสร็จแน่นอน  โดยคำ�นึงถึงความสะดวกรวดเร็วในการให้บริการ

และประสิทธิภาพในการปฏิบัติหน้าที่  ต้องมีการเปิดเผยผลการพิจารณา  รวมทั้งต้องมี          

การปรับปรุงแก้ไขกฎหมายลำ�ดับรองนั้นอย่างจริงจังหากปรากฏว่ากฎหมายลำ�ดับรองนั้น          

ไม่เหมาะสม  หากดำ�เนินการได้เช่นนี้ก็จะทำ�ให้กฎหมายลำ�ดับรองเอื้อต่อการปฏิบัติหน้าที่ 

ของหน่วยงานของรัฐและการให้บริการประชาชนในที่สุด



	 *	นั ก วิ เ ท ศ สั ม พั น ธ์ ชำ � น าญก า ร   ก ลุ่ ม ง า นภ าษ า ส เ ปน   เ ย อ ร มั น   แ ล ะอ าห รั บ                                              
สำ�นักภาษาต่างประเทศ  สำ�นักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร

ชูชาติ  พุฒเพ็ง*

กำ�เนิดขบวนการรัฐอิสลาม  IS  (Islamic  State)

คำ�สำ�คัญ
	 ญิฮาด  หมายถึง  ข้อบัญญัติสนับสนุนการต่อสู้เพื่อธำ�รงไว้ซึ่งศาสนาอิสลาม,  

ซาลาฟีย์  หมายถึง  กลุ่มแนวคิดอิสลามที่ยึดหลักบัญญัติตามคัมภีร์อัลกุรอานและแนวทาง

ของศาสดาอย่างเคร่งครัด,  ชีอะห์อาลาวีย์  หมายถึง  กลุ่มมุสลิมชีอะห์ชนชั้นปกครอง           

ในซีเรีย,  อิควานอัลมุสลิมูน  หมายถึง  องค์กรการเมืองอิสลามที่รณรงค์แสวงการสร้าง

อำ�นาจในบริบทเชิงศาสนาเพื่อเป้าหมายและวัตถุประสงค์ด้านการเมือง  การปกครอง

ภูมิหลังกระแสแนวคิดญิฮาด  (Jihad)  ในซีเรีย
	 ย้อนกลับในช่วงปลายศตวรรษที่  ๑๙  รากเหง้าของกลุ่มซาลาฟีย์  (Salafist)         

ในซีเรียเกิดขึ้นครั้งแรก  ซึ่งรู้จักภายใต้กรอบแนวคิดกลุ่มซาลาฟีย์หัวก้าวหน้า  โดยมีลักษณะ

คล้ายกับกลุ่มซาลาฟีย์ที่เคลื่อนไหวในอียิปต์ภายใต้การนำ�ของเชคมูฮัมหมัด  อับดู  ซึ่งแนวคิด

ของกลุ่มซาลาฟีย์มาจากการรวมตัวของนักคิด  นักวิชาการ  นักการศาสนาที่มีความพยายาม

สร้างมวลชนเพื่อเผชิญหน้ากับระบบเผด็จการและความล้าหลังที่เป็นมรดกตกทอดจากยุค
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อาณานิคมของจักรวรรดิออตโตมาน  (Ottoman  Empire)  ในอดีต  ซึ่งบรรดาผู้นำ�ที่มีบทบาท 

ขณะนั้น  ประกอบด้วย  เชคอับดุลเราะห์มาน  กวากิบีย์  เชคญะมาลุดดีน  อัลกอซิมีย์        

เชคมูฮัมหมัดรอชีด  ริฎอ  และต่อมาได้มีการแตกเป็นกลุ่มย่อยมากมายเพื่อประโยชน์และเป้าหมาย

ทางการเมือง  อาทิ  กลุ่มฆุรรออ์  ตั้งขึ้นเมื่อปี  ค.ศ.  ๑๙๒๔  กลุ่มตะมัดดุนอิสลามิยะห์  

ตั้งขึ้นในปี  ค.ศ.  ๑๙๓๐  แม้ว่าในช่วงเวลาเดียวกันได้เกิดกระแสกลุ่มซาลาฟีย์สายอนุรักษ์นิยม 

ที่ได้รับอิทธิพลจากบุคคลที่มีบทบาทในประวัติศาสตร์อิสลามทั้งอิบนุตัยมียะห์  อิบนุกอยยิม 

อัลเญาซีย์  พร้อมด้วยเชคมูฮัมหมัด  บินอับดุลวะฮาบ  โดยกลุ่มซาลาฟีย์อนุรักษ์นิยม                 

มีแนวทางที่ต่างจากกลุ่มญิฮาด  เพราะบรรดาผู้นำ�ได้ยึดกรอบแนวคิดของนักการศาสนาในอดีต

และเน้นให้ใช้แนวทางการเผยแพร่ศาสนาแบบเอกเทศ  ไม่เกี่ยวข้องกับการเมืองแต่ประการใด 

	 สำ�หรับแนวคิดซาลาฟีย์สายญิฮาดที่เกิดขึ้นในซีเรีย  มีความเชื่อมโยงกับกลุ่ม                 

อิควานอัลมุสลิมูน  (Muslim  Brotherhood)  ซึ่งขยายรากเหง้าอยู่ในซีเรียนับตั้งแต่ช่วงกลาง 

ทศวรรษที่  ๓  และประกาศอย่างเป็นทางการในปี  ค.ศ.  ๑๙๔๕  โดยที่ประชุมมีมติคัดสรร

และเลือกเชคมุสตาฟา  อัสสุบาอีย์  เป็นหัวหน้า  ต่อมาในปี  ค.ศ.  ๑๙๖๔  ได้เกิด                    

การเปลี่ยนแปลงครั้งสำ�คัญหลังเกิดการชุมนุมประท้วงฝ่ายอำ�นาจรัฐ  โดยการประท้วงนองเลือด

ครั้งนี้มีศูนย์กลางอยู่ในกรุงฮามา  (Hama’s  Revolution)  โดยมีกลุ่มอิควานอัลมุสลิมูนที่เป็น 

ชาวซีเรียรับหน้าที่เป็นแกนนำ�หลัก  และได้เรียกร้องให้ประชาชนร่วมชุมนุมและเดินขบวน       

ต่อต้านรัฐบาล  ส่งผลให้รัฐบาลซีเรียขณะนั้นใช้กำ�ลังเข้าปราบปรามขั้นเด็ดขาด  และ                         

จากเหตุการณ์ครั้งนั้นทำ�ให้กลุ่มต่อต้านมีกระแสแนวความคิดใหม่  ๆ  ต่างจากเดิมที่เคยเน้น         

การเรียกร้องโดยใช้แนวทางสันติวิธีสู่การใช้กำ�ลังเพื่อก้าวสู่อำ�นาจจนทำ�ให้มีกลุ่มแนวคิด         

สายเหยี่ยวเกิดขึ้นในปี  ค.ศ.  ๑๙๖๔  ภายใต้การนำ�ของเชคมัรวาน  ฮาดีด
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	 เชคมัรวาน  ฮาดีด  ได้รับอิทธิพลและแนวคิดทางการเมืองจากซัยยิด  กุตบ์          

(Syid  Qutb)  ขณะศึกษาอยู่ที่อียิปต์  และปรารถนาที่จะนำ�แนวคิดดังกล่าวมาใช้ในการต่อสู้ 

ทางการเมืองในซีเรีย  เนื่องจากมองว่าญิฮาดเป็นหนทางเดียวที่จะช่วยให้หลุดพ้นจาก                     

การครอบงำ�ของพรรคบะอซ์  (Al-Baath)  ที่ตระกูลอัลอะซัดมีอิทธิพลทางการเมืองมาอย่าง    

ยาวนาน  การเคลื่อนไหวดังกล่าวได้จุดกระแสซาลาฟีย์สายญิฮาด  (Salafist  Jihadism)                         

ในซีเรีย  ทั้งรูปแบบของการเตรียมการเพื่อเผชิญหน้ากับฝ่ายที่ถืออำ�นาจ  การจัดตั้งกองกำ�ลัง

ติดอาวุธ  ทว่าการเปิดหน้าสู้กับอำ�นาจรัฐไม่สามารถบรรลุผลตามเป้าหมายที่วางไว้ได้  ทำ�ให้

กลุ่มญิฮาดปรับเปลี่ยนแผนอีกครั้งด้วยการยกระดับเป็นการทำ�สงครามย่อย  โดยอาศัยพื้นที่

ในประเทศจอร์แดนร่วมกับกลุ่มฟัตตาห์  (Fatah)  ปาเลสไตน์  และในกาลนั้นจึงถือกำ�เนิด   

กลุ่มญิฮาดเต็มรูปแบบครั้งแรก  โดยใช้ชื่อกลุ่มว่า  กลุ่มนักรบแนวหน้า  (Vanguard  Fighter)

	 กลุ่มนักรบแนวหน้าถือเป็นประสบการณ์ครั้งแรกที่ยึดแนวคิดญิฮาดซึ่งต้องใช้ 

ความรุนแรงทั้งการต่อสู้  การติดอาวุธ  และเชื่อว่าจะเป็นหนทางเดียวที่จะทำ�ให้เกิด                   

การเปลี่ยนแปลงได้  และในช่วงทศวรรษที่  ๗๐  และ  ๘๐  ได้เกิดเหตุเผชิญหน้าระหว่างกลุ่ม

ญิฮาดกับรัฐบาลซีเรียจนกลายเป็นพลวัตรสร้างแรงกระเพื่อมให้แกนนำ�กระแสนิยมอิสลาม 

พรั่งพรูออกมาจากหลายสาย  โดยเฉพาะหลังเหตุการณ์นองเลือดฮามาปี  ค.ศ.  ๑๙๘๒           

ดังนั้นจึงสรุปได้ว่ากลุ่มนักรบแนวหน้า  (Vanguard  Fighter)  ได้หว่านเมล็ดพันธุ์แห่งการต่อสู้ 

และใช้แนวทางญิฮาดเป็นกลไกหลักในแผ่นดินซีเรีย  ขณะที่

บรรดากลุ่มแนวคิดซาลาฟีย์สายญิฮาดร่วมสมัยให้การยอมรับ     

นับถือเชคมัรวาน  ฮาดีด  และยกย่องให้เป็นบุคคลผู้ทรงอิทธิพล      

ลำ�ดับที่  ๒  ถัดจากซัยยิด  กุตบ์  ผู้มีส่วนในการสร้างกระแส

ความนิยมแนวคิดญิฮาด  เช่นเดียวกับเหล่านักรบสายญิฮาด

ชาวซีเรียที่ เดินทางออกนอกประเทศและเข้าร่วมสมรภูมิ             

ในพื้นที่ต่างๆ  พวกเขามีแนวคิดเดียวกับกลุ่มนักรบแถวหน้า         

ทั้งสิ้น  ตัวอย่างที่เห็นได้ชัดจากผู้ที่นิยมอุดมการณ์สายญิฮาด

ของเชคมัรวาน  ฮาดีด  ได้แก่  อาบูมุสอับ  อัซซูรีย์  ซึ่งนับว่า

เป็นผู้นำ�ทางความคิดสายญิฮาดทั้งในอัฟกานิสถาน  แอลจีเรีย 

อิรัก  และซีเรีย
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	 ภายหลังเหตุการณ์นองเลือดฮามาในปี  ค.ศ.  ๑๙๘๒  ผลลัพธ์ที่ออกมาเป็นชัยชนะ

ของกลุ่มต่อต้านรัฐบาลและสามารถสร้างกระแสความนิยมแนวคิดการต่อสู้แบบเปิดหน้ามากขึ้น 

แต่ทว่าในช่วงทศวรรษที่  ๘๐-๙๐  ระบอบเผด็จการของซีเรียกลับประสบความสำ�เร็จ            

อย่างมากในการจำ�กัดแนวคิดญิฮาดของกลุ่มที่เคลื่อนไหวกระแสอิสลามนิยมจนสามารถ

ควบคุมไว้ในระดับที่ต่ำ�สุด  ซึ่งปัจจัยสำ�คัญที่เกื้อหนุนความสำ�เร็จของรัฐมี  ๒  ประเด็น  ได้แก ่

มาตรการปราบปรามขั้นเด็ดขาดของฝ่ายรัฐต่อผู้มีแนวคิดหรือกลุ่มเคลื่อนไหวอิสลาม                  

โดยเฉพาะกลุ่มอิควานอัลมุสลิมูน  และกรณีที่รัฐบาลพยายามโน้มน้าวและสนับสนุนให้เกิด

แรงจูงใจต่อแกนนำ�ระดับหัวหนา้  หรือนักวิชาการ  นักการศาสนา  รวมทั้งได้ให้การสนับสนุน

องค์กรและสถาบันการศึกษาที่นิยมแนวคิดกระแสอิสลามไม่นิยมความรุนแรงและปลอด

การเมืองด้วยการรณรงค์ให้เน้นเฉพาะประเด็นการเผยแพร่การศึกษาและงานด้านสังคม 

ตัวอย่างที่เห็นได้ชัด  เช่น  เชคเญาดัต  ซาอีด  และโรงเรียนของเขาที่รู้จักกันในนามซาลาฟีย์

ไม่นิยมความรุนแรง  และเชคมูฮัมหมัดซาอีด  รอมฎอน  อัลบูฏีย์  เป็นตัวตั้งผลักดันและ

ปกป้องหลักนิติศาสตร์อิสลาม  ซึ่งถือว่าได้ผลมาก  เนื่องจากนักวิชาการเหล่านี้พยายาม

รณรงค์ให้ยุติแนวคิดและกระแสนิยมความรุนแรง

	 หลังจากนั้นเหตุการณ์ต่างๆเริ่มก่อตัวอีกครั้ง  ซึ่งคราวนี้เป็นการฟื้นตัวแนวคิด       

ญิฮาดของกลุ่มคนหนุ่มสาวในซีเรีย  เนื่องจากญิฮาดกระแสใหม่มีบทเรียนและประสบการณ์

จากสมรภูมิอัฟกัน-อาหรับ  กลุ่มฮามาส  (Hamas)  ในปาเลสไตน์  กลุ่มฮิสบุลเลาะห์  (Hezbollah)

ในเลบานอน  และสงครามในเชชเนีย  ทำ�ให้กลุ่มซาลาฟีย์สายญิฮาดซีเรียก่อตัวขึ้นอีกครั้ง 

แต่เป็นเพียงกลุ่มเล็ก  ๆ  ที่ได้รับอิทธิพลและแนวทางปฏิบัติจากกระแสญิฮาดภายนอก         

โดยในระยะแรกแนวทางการดำ�เนินการขบวนการค่อนข้างเป็นอิสระ  ไม่มีการวางระบบ              

ที่ชัดเจน  เพราะสาเหตุนี้เองทำ�ให้การเคลื่อนไหวแนวญิฮาดไม่เป็นที่ประจักษ์ในช่วงปลาย

ศตวรรษที่ผ่านมา  เนื่องจากกลุ่มญิฮาดมีขนาดเล็กมากและก่อตั้งขึ้นจากกระแสอิทธิพล          

ของญิฮาดนอกประเทศ  ทำ�ให้ไม่ได้รับการตอบรับหรือการเข้าร่วมจากภาคสังคมเท่าที่ควร            

ส่งผลให้ผู้ฝักใฝ่แนวคิดนี้ต้องเดินทางออกนอกประเทศและเข้าร่วมกับกลุ่มญิฮาดอื่นๆ           

เช่น  การต่อสู้ในบอสเนีย  และเชชเนีย  เป็นต้น  โดยเฉพาะในช่วงที่มีกระแสการก่อตั้ง         

กลุ่มญิฮาดโลกเพื่อต่อสู้กับยิวและคริสเตียนในปี  ค.ศ.  ๑๙๙๘

	 อย่างไรก็ตามระบอบบาชาร์  อัลอาซัด  ได้ทุ่มความพยายามกดดันและเดินหน้า

นโยบายถอนรากถอนโคนกลุ่มอิสลามนิยมความรุนแรงที่ก่อตัวขึ้นในประเทศอย่างหนัก          

ในขณะที่จุดเปลี่ยนสำ�คัญอยู่ที่นโยบายของสหรัฐฯที่มุ่งใช้กองกำ�ลังทหารเพื่อทำ�สงครามและ

บุกเข้าอิรักจนกลายเป็นเหตุให้สถานการณ์กระแสนิยมญิฮาดผงาดขึ้นอีกครั้ง  และต่อมาได้



กำ�เนิดขบวนการรัฐอิสลาม  IS  (Islamic  State)

95

กลายเป็นพลวัตรผลักดันให้ชาวซีเรียนิยมกระแสญิฮาดแบบเต็มรูปแบบในปี  ค.ศ.  ๒๐๐๓           

ซึ่งขณะนั้นเป็นช่วงเวลาที่สหรัฐฯเตรียมการเพื่อบุกอิรัก  จึงก่อให้เกิดมายาคติใหม่แผ่ขยาย

ครอบคลุมบรรยากาศในซีเรียทั้งประเทศ  ยกระดับการเชิญชวนและรณรงค์ให้เหล่านักรบ     

หน้าใหม่เข้าร่วมต่อสู้เคียงข้างนักรบญิฮาดในอิรัก

	 ปรากฏการณ์เชิญชวนมีขึ้นต่อเนื่องภายใต้บริบทที่แตกต่างกันผ่านวาทกรรม            

ที่สะท้อนในมิติของศาสนา  มีการปราศรัยเชิญชวนให้เยาวชนเห็นว่าการญิฮาดเป็นหน้าที่      

เพื่อรักษาไว้ซึ่งดินแดนอิสลามและต่อสู้กับผู้ทรยศ  (ตะวันตก)  ตัวอย่างเช่น  คำ�สอนของมุฟตี        

(ผู้ตัดสินวินิจฉัยศาสนา)  ชาวซีเรีย  เชคอะห์หมัด  กัฟตารู  ได้เรียกร้องเชิญชวนให้เข้าร่วม       

ญิฮาดและใช้ทุกวิถีทางเพื่อให้ศัตรูพ่ายแพ้  แม้ว่าในบางยุทธวิธีต้องสละชีพเพื่อต่อต้าน

อเมริกาและอังกฤษไซออนิสต์  ในขณะเดียวกันนักการศาสนาที่เคยใช้แนวทางแบบสันติวิธี

และไม่นิยมความรุนแรงอย่างเชคมูฮัมหมัดซาอีด  อัลบูฏีย์  ได้เปลี่ยนแนวคิดจากเดิมโดยเริ่ม

เรียกร้องผ่านการบรรยายธรรมในละหมาดวันศุกร์  โดยมีการยืนยันว่าในวันศุกร์ที่  ๑๓ 

มิถุนายน  ค.ศ.  ๒๐๐๓  เชคมูฮัมหมัดซาอีด  อัลบูฏีย์  ได้เน้นเนื้อหาการบรรยายมุ่ง

สนับสนุนให้ชายมุสลิมมุ่งสู้เส้นทางญิฮาดในแผ่นดินอิรัก  (โดยถือเป็นหน้าที่และภาระจำ�เป็น) 

ซึ่งนับว่าสงครามครั้งนี้เข้าสู่โหมดความจำ�เป็นเหนือมุสลิมทุกคน  ซึ่งต่างจากทุกเหตุการณ์        

ที่ผ่านมา

	 ดังนั้นระหว่างปี  ค.ศ.  ๒๐๐๓  –  ๒๐๐๕  ขบวนการญิฮาดกลุ่มเล็กๆ  ที่เคย

เคลื่อนไหวอยู่เดิมได้สร้างรากฐานและวางกลไกเคลื่อนไหวแบบค่ายทหารสนับสนุนแนวคิด       

ญิฮาดในหลายเมืองของซีเรีย  โดยเลือกพื้นที่ยุทธศาสตร์ที่เหมาะสม  และคนในพื้นที่                   

มีแนวคิดเดียวกัน  เสมือนเป็นชุมชนแนวคิดร่วมสายญิฮาด  กระทั่งเริ่มมีการวางระบบชัดเจน

และเปิดตัวภายใต้ชื่อคณะกรรมการสนับสนุนและช่วยเหลืออิรัก  มีอำ�นาจหน้าที่ในการเกณฑ์

ชาวซีเรียเข้าร่วมฝึกทหารและอำ�นวยความสะดวกให้กับกลุ่มนักรบทั่วสารทิศที่มุ่งหน้าเข้าสู่

ประเทศซีเรียเพื่อผ่านแดนข้ามไปยังอิรัก  รวมทั้งการรวบรวมปัจจัยด้านงบประมาณที่ได้รับ

บริจาคจากองค์กรการกุศล  หรือบางครั้งมาจากการระดมทุน  โดยมีศูนย์รวมอยู่ในมัสยิดที่ตั้ง

ตามชายขอบนอกเมืองดามัสกัส

	 กล่าวได้ว่าบรรยากาศช่วงเกิดสงครามอิรักในปี  ค.ศ.  ๒๐๐๓  ทำ�ให้ซีเรียกลาย

เป็นเส้นทางผ่านที่ปลอดภัยที่สุดของนักรบญิฮาดเพื่อมุ่งหน้าไปร่วมสมรภูมิอิรัก  ที่สำ�คัญ         

มีหลักฐานมากมายบ่งชี้ว่าระบอบซีเรียเห็นชอบกับการที่มีนักรบสายญิฮาดพุ่งทะลักเข้า

ประเทศอยา่งมากมาย  โดยมองว่าซีเรียจะได้ประโยชน์อยา่งแท้จริง  เนื่องจากขณะนั้นสหรัฐฯ

ปรารถนาให้เกิดเสถียรภาพและความมั่นคงในอิรัก  ทำ�ให้มีความจำ�เป็นต้องเปิดช่องทาง

ติดต่อและเจรจาร่วมมือกับรัฐบาลซีเรียผา่นการสนับสนุนด้านการข่าวอยา่งเต็มที่
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	 ในช่วงปี  ค.ศ.  ๒๐๐๕  –  ๒๐๐๘  รัฐบาลซีเรียได้แต้มจากการถือไพ่ใบสำ�คัญในมือ 

คือการมีกลุ่มญิฮาดและขบวนการอัลกออิดะห์เคลื่อนไหวในอิรัก  เพราะเท่ากับว่าซีเรีย          

หลุดพ้นการถูกโดดเดี่ยวจากประชาคมโลกและเวทีระหว่างประเทศ  ซีเรียเห็นว่าการกดดัน

กลุ่มญิฮาดและออกมาตรการเข้มเพื่อสกัดกั้นกลุ่มญิฮาดตามแนวชายแดน  และให้ความ        

ร่วมมือเพื่อแลกเปลี่ยนข่าวกรองกับสหรัฐฯ  ซึ่งโอกาสนี้นับว่าเป็นการสร้างประโยชน์มหาศาล

แลกกับการกดดันของสหรัฐฯ

	 ปรากฏการณ์ดังกล่าวนำ�ไปสู่การชิงผลประโยชน์ระหว่างรัฐบาลซีเรียที่สร้างผลกระทบ

กับกลุ่มอัลกออิดะห์โดยตรง  เพราะกรณีดังกล่าวทำ�ให้เกิดเหตุการณ์บานปลายและสร้าง         

ผลเสียต่อเหล่านักรบญิฮาดในซีเรีย  กระทั่งนักรบญิฮาดในซีเรียเริ่มเปลี่ยนทัศนคติจากเดิมที่

ทำ�ตัวเป็นเพียงศัตรูที่ซุ่มเงียบกลายเป็นเปิดหน้าเน้นเป้าหมายชัดเจน  ดังตัวอย่างเหตุระเบิด

ในกรุงดามัสกัสเมื่อวันที่  ๒๗  กันยายน  ค.ศ.  ๒๐๐๘  เป็นการระเบิดฆ่าตัวตายมีเป้าหมาย

โจมตีเจ้าหน้าที่รักษาความสงบในตำ�บลกอซาส  ซึ่งรัฐบาลซีเรียกล่าวหาว่ากลุ่มญิฮาดสังกัด

ขบวนการอัลกออิดะห์อยู่เบื้องหลังเหตุการณ์ระเบิดครั้งนี้

	 นับได้ว่าประสบการณ์สงครามอิรักได้สร้างผลพวงโดยตรงกับนักรบญิฮาดชาวซีเรีย

ยุคใหม่  ดังปรากฏให้เห็นเครือข่ายและแกนนำ�ชัดเจน  นอกจากนี้สถิตินักรบซีเรียที่เข้าสู่

สมรภูมิอิรักอยู่ในลำ�ดับ  ๒  ตามสัดส่วนจำ�นวนนักรบต่างชาติทั้งหมด  หรือราวร้อยละ  ๑๓ 

จากนักรบทั้งหมด  ซึ่งสถิตินี้มีการเปิดเผยในศูนย์รวมข้อมูลญิฮาดในปี  ค.ศ.  ๒๐๐๗  และ

นักรบซีเรียส่วนใหญ่เดินทางกลับประเทศหลังกระแสญิฮาดในอิรักเริ่มลดลง  ซึ่งกลุ่มญิฮาด

เหล่านี้เองกำ�ลังเข้ามามีส่วนร่วมกับการปฏิวัติภาคประชาชนในซีเรียอยา่งมีนัยสำ�คัญ
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สมการกำ�เนิด  IS  =  (Jabhat  Al-Nusra)+(Al-Qaida  in  Iraq)
	 กลุ่มอัลนุศเราะห์  (Jabhat  al-Nusra)  เป็นขบวนการญิฮาดกลุ่มเล็กๆที่ก่อตัวขึ้น

ในตอนเหนือและทางตะวันออกของซีเรีย  มีแนวคิดและแนวปฏิบัติที่เน้นการมีส่วนร่วม         

ของภาคประชาชน  โดยยึดนโยบายไม่แทรกแซงวิถีการดำ�เนินชีวิตของคนในพื้นที่  คำ�ว่า              

“อัลนุศเราะห์”  ในชื่อภาษาอาหรับ  หมายถึง  การช่วยเหลือ  การสนับสนุน  เพื่อให้ซีเรีย

บรรลุเป้าหมายการเปลี่ยนแปลงโดยอาศัยแนวคิดญิฮาดและการต่อสู้แบบจำ�กัด  ไม่เหมือน

แนวคิดญิฮาดตามจารีตกระแสหลัก  ซึ่งการนำ�ของกลุ่มอัลนุศเราะห์ที่เริ่มก่อตัวขึ้นจากกลุ่ม      

ญิฮาดเล็กๆ  และได้ขยายอิทธิพลแบบก้าวกระโดด  โดยเฉพาะหลังกระแสลมแห่งการปฏิวัติ

โลกอาหรับ  (Arab  Spring)  ที่โหมกระหน่ำ�ภูมิภาคโลกอาหรับช่วงต้นปี  ค.ศ.  ๒๐๑๑   

เป็นต้นมา

	 จุดเปลี่ยนสำ�คัญในมิติของมวลชนที่เป็นตัวแสดงหลัก  ซึ่งเดิมไม่ประสงค์ให้ยึด

แนวคิดรุนแรงเพื่อให้เกิดการเปลี่ยนแปลง  โดยเฉพาะแนวคิดการเข้าร่วมกับขบวนการญิฮาด

แต่เนื่องจากการปราบปรามที่รุนแรงของฝ่ายรัฐ  รวมทั้งความสิ้นหวังจากประชาคมระหว่าง

ประเทศ  เป็นเหตุให้กลุ่มมวลชนต้องเปลี่ยนจุดยืน  กลายเป็นกลุ่มที่อ้าแขนรับกลุ่มเคลื่อนไหว 

สายญิฮาดโดยปริยาย  เนื่องจากเห็นว่าจะเป็นกลไกสำ�คัญเปรียบเหมือนสะพานเชื่อมให้เกิด

ปฏิกิริยาตอบโต้และการเผชิญหน้ากับความรุนแรงที่ฝ่ายรัฐได้ก่อขึ้น  ยิ่งในระยะหลังรัฐได้ใช้ 

วิธีปราบปรามที่โหดร้ายและทวีความรุนแรงขึ้นอย่างต่อเนื่องและขยายวงกว้างขึ้นเรื่อยๆ          

ส่งผลให้แกนนำ�แนวคิดญิฮาดต้องเร่งดำ�เนินการเพื่อวางหลักพื้นฐานการญิฮาดให้เป็นรูปธรรม

มากขึ้น  ทั้งการกำ�หนดขั้นตอน  ระยะเวลาการตั้งกองกำ�ลังติดอาวุธที่ต้องอาศัยการสำ�รวจ

พื้นที่ที่สามารถเป็นพื้นที่ยุทธศาสตร์และห้อมล้อมด้วยประชาชนที่มีแนวคิดเดียวกัน  รวมทั้ง

การส่งเครือข่ายแนวร่วมกลุ่มย่อยกระจายตัวตามพื้นที่ต่างๆ  หรือการใช้วิธีเคลื่อนไหวใต้ดิน

หาข่าวเพื่อสร้างแนวร่วมทั่วประเทศ  จนสามารถปลุกกระแสให้เกิดกองพลน้อยมากมายที่มี

อุดมการณ์เดียวกันและให้การสนับสนุนกลุ่มอัลนุศเราะห์  ดังรายชื่อในตารางต่อไปนี้
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กลุ่ม

อัลนุศเราะห์

ความสัมพันธ์

กลุ่มกบฏอื่น 

ระดับ มุมมองเพิ่มเติมของแต่ละกลุ่ม

เห็นด้วย เห็นต่าง ปฏิบัติการร่วม

ลิวาอ์เตาฮีด ดี อุดมการณ์ การเมือง 

นโยบาย

ร่วมกับกลุ่มลิวาอ์เตาฮีดในปฏิบัติการ

ปลดแอกสนามบินตัฟตานาซ

ในปี ค.ศ. ๒๐๑๓

ศุกูรอัชชาม ดี อุดมการณ์ เหตุผล

ทางการเมือง/

นโยบาย

-ร่วมรบแนวหน้า 

-ระเบิดฆ่าตัวตาย 

-ชี้เป้าโจมตี

ญับฮัตอิสลามี

ยาซีเรีย

ดี อุดมการณ์ เหตุผล

ทางการเมือง/

นโยบาย

ลิวาอ์อัลอิสลาม ดี อุดมการณ์ เหตุผล

ทางการเมือง/

นโยบาย

ขัดขวางการรุกคืบของกองทัพ

รัฐบาล

อะห์รอร-อัชชาม

(ขบวนการ

เสรีชนซีเรีย)

ดีมาก อุดมการณ์ 

การเมือง/

นโยบาย

การตั้ง

รัฐอิสลาม/

โครงสร้าง

องค์กร/

ยุทธวิธี

การรบ

ระบบ

การปกครอง

ระหว่างรัฐ

ประชาชน

-ตั้งศูนย์สนธิกำ�ลังร่วมกับกลุ่ม

ลิวาอ์เตาฮีดในปฏิบัติการ

ปลดแอกสนามบินตัฟตานาซ

ในปี ค.ศ. ๒๐๑๓

- บุกเรือนจำ�กลางเอเล็ปโป

และปล่อยตัวนักโทษ



กำ�เนิดขบวนการรัฐอิสลาม  IS  (Islamic  State)

99

	 จนกระทั่งในวันที่  ๙  เมษายน  ค.ศ.  ๒๐๑๓  อาบูบักร  อัลบัฆดาดีย์  ผู้นำ�กลุ่ม             

“อัลกออิดะห์ในอิรัก”  ได้ประกาศควบรวมกลุ่มญิฮาดอัลนุศเราะห์  (Jabhat  Al-Nusra)           

ในซีเรียกับขบวนการอัลกออิดะห์ในอิรัก  (Al-Qaida  in  Iraq)  ให้เป็นเนื้อเดียวกันภายใต้ผู้นำ�

คนเดียวกัน  โดยเรียกชื่อองค์กรใหม่ว่า  “รัฐอิสลามในอิรักและซีเรีย”  ทั้งนี้ในช่วงแรกๆ      

ของการปรากฏตัวขบวนการรัฐอิสลามในอิรักและซีเรียได้มีการกล่าวถึงองค์กรดังกล่าวโดยใช้

ชื่อเรียกต่างกัน  ดังรายละเอียดต่อไปนี้

	 ๑.	 นายบารัค  โอบามา  ประธานาธิบดีสหรัฐฯเรียกชื่อย่อกลุ่มนี้ว่า  ISIL: 

The Islamic  State  of  Iraq  and  the  Levant

	 ๒.	 โฆษกทำ�เนียบขาวและองค์การสหประชาชาติ  (UN)  เรียกชื่อย่อกลุ่มนี้ว่า  

ISIL:  The Islamic  State  of  Iraq  and  the  Levant

	 ๓.	 การอภิปรายในการประชุมสภาครองเกรส  รวมทั้งวงการสื่อในสหรัฐฯ        

เรียกชื่อย่อกลุ่มนี้วา่  ISIS:  Islamic  State  in  Iraq  and  Syria

	 ๔.	 นายจอห์น  แคร์รี  รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการต่างประเทศสหรัฐฯ  เรียก

ชื่อกลุ่มนี้ขณะประชุมคณะมนตรีความมั่นคงแห่งสหประชาชาติว่า  The  Enemy  of  Islam   

แปลว่า  ศัตรูอิสลาม  แต่ได้แถลงข่าวในหนังสือพิมพ์นิวยอร์กไทม์  (New  York  Time)        

โดยเรียกชื่อย่อทั้ง  ISIS  และ  ISIL

	 ๕.	 ฝรั่งเศสเรียกกลุ่มนี้ในคราวการประชุมสภาสหภาพยุโรป  โดยใช้ชื่อย่อตาม

คำ�ภาษาอาหรับว่า  ดาอิช

	 ๖.	 ประเทศในโลกอาหรับ  รวมทั้งสื่ออาหรับเรียกชื่อย่อกลุ่มนี้ว่า  ดาอิช

	 ๗.	 สภาวินิจฉัยปัญหาศาสนา  (ฟัตวา)  สูงสุดของอียิปต์ใช้ชื่อย่อที่แตกต่าง      

จากประชาคมโลก  เนื่องจากมองว่ากลุ่มนี้มีพื้นฐานเชื่อมโยงกับขบวนการอัลกออิดะห์           

ดังนั้นจึงให้ชื่อย่อว่า  QSIS:  Al-Qaida  Separatists  in  Iraq  and  Syria  อัลกออิดะห์       

กลุ่มแบ่งแยกในอิรักและซีเรีย

	 ต่อมาขบวนการรัฐอิสลามในอิรักและซีเรียได้ประกาศยกเลิกชื่อเดิมโดยปรับให้สั้นลง

แต่ให้คงคำ�ว่ารัฐอิสลามไว้  ทำ�ให้ชื่อเรียกขบวนการสั้นลง  เหลือเพียงขบวนการรัฐอิสลาม 

IS  (Islamic  State)  เท่านั้น  พร้อมให้กองกำ�ลังติดอาวุธทุกกลุ่มในอิรักและซีเรียรับรอง       

ด้วยการให้สัตยาบันการเป็นผู้นำ�ของนายอาบูบักร  อัลบัฆดาดีย์  และสถาปนาให้เป็น           

คอลีฟะห์  (Caliphate)  มีผลตั้งแต่วันที่  ๒๙  มิถุนายน  ค.ศ.  ๒๐๑๔
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ขบวนการรัฐอิสลาม  IS  กับมิติเชิงภูมิรัฐศาสตร์  (Geopolitics) 
	 หากพิจารณาในเชิงตรรกะเกี่ยวกับการปรากฏตัวของขบวนการรัฐอิสลามในอิรัก

และซีเรีย  ย่อมสะท้อนให้เห็นว่าขบวนการดังกล่าวมีความต่างกับขบวนการญิฮาดอื่นๆ 

อย่างชัดเจน  สังเกตได้จากการประกาศพื้นที่ปกครองในเชิงภูมิรัฐศาสตร์จากดินแดนอิรักข้าม

ไปยังซีเรีย  ซึ่งไม่เคยปรากฏว่ากลุ่มอัลกออิดะห์ได้ปฏิบัติเช่นนี้มาก่อน  เพราะไม่ว่าการมีอยู่

ของขบวนการอัลกออิดะห์ในประเทศใด  ๆ  แนวคิดหรืออุดมการณ์ย่อมไม่ออกนอกเหนือ

ความเป็นกลุ่มนักรบญิฮาดที่มีสถานะแบบกลุ่มเคลื่อนไหว  หรือเป็นขบวนการก่อความไม่สงบ

ในพื้นที่ต่างๆ  โดยไม่เจาะจงสถานที่หรือตั้งเป็นรัฐอย่างที่ขบวนการรัฐอิสลามได้ดำ�เนินการ

อยู่ในขณะนี้
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	 ทว่าการประกาศตั้งรัฐอิสลามและประกาศพื้นที่ปกครองในเชิงภูมิรัฐศาสตร์ 

สะท้อนให้เห็นถึงศักยภาพของกองกำ�ลังติดอาวุธสังกัดขบวนการรัฐอิสลามที่สามารถรักษา

พื้นที่ไว้อย่างเข้มแข็ง  และเพื่อแสดงให้ประชาคมระหว่างประเทศเห็นถึงการดำ�รงอยู่ของรัฐ

อิสลามที่มีเป้าหมายในการขยายพื้นที่ปกครองให้ครอบคลุมถึงเขตปกครองตนเองชาวเคิร์ด      

ในอิรัก

	 กรณีดังกล่าวส่งผลให้หลายประเทศในภูมิภาคมิอาจนิ่งเฉยได้  ไม่เพียงแต่อิรัก

หรือซีเรียเท่านั้น  ทั้งอิหร่าน  ตุรกี  และซาอุดีอาระเบีย  ซึ่งล้วนเป็นประเทศที่ทรงอิทธิพล     

ในภูมิภาคต่างหันมาพิจารณาเรื่องดังกล่าวกันอย่างจริงจัง  โดยเฉพะมิติเชิงอุดมการณ์              

ซึ่งถือเป็นแนวทางหลักของขบวนการรัฐอิสลามในการขยายแนวคิดญิฮาดสู่การสร้าง

ยุทธศาสตร์ในเชิงภูมิรัฐศาสตร์ให้ขยายทั่วไปในภูมิภาค

	 ปัจจุบันขบวนการรัฐอิสลามมีบทบาทนำ�ในเชิงอุดมการณ์  และกลายเป็นภัย

คุกคามทั้งแหล่งทรัพยากรน้ำ�มันในเขตปกครองตนเองชาวเคิร์ดและสร้างผลกระทบกับระบบ

การปกครองอิรักผ่านการจุดกระแสนิยมในหมู่ชาวอาหรับซุนนีย์ในอิรัก  โดยภาพลักษณ์

ขบวนการรัฐอิสลามได้ฉายภาพการต่อสู้แบบตัวแทนกลุ่มอาหรับซุนนีย์ได้อย่างมีนัยสำ�คัญ 

เพราะชาวอิรักซุนนีย์เป็นกลุ่มที่อ่อนแอและกระจัดกระจายอยู่ทั่วไปในอิรัก 

	 ในขณะเดียวกันกลุ่ม  IS  ได้เริ่มขยายอิทธิพลไปยังพื้นที่ปกครองของชาวชีอะห์ 

และชาวเคิร์ด  โดยเขตแดนของขบวนการรัฐอิสลามในทางภูมิศาสตร์ร่วมกับกองพลน้อย         

ติดอาวุธในซีเรียสามารถต่อกรกับกองทัพรัฐบาลได้เป็นอย่างดี  จนเป็นเหตุให้รัฐบาลซีเรียต้อง

เสริมทัพและปรับทัพกันตลอดเวลา  บทบาททั้งหมดนี้เท่ากับเป็นการขยายอิทธิพลในเชิง

ภูมิรัฐศาสตร์ของขบวนการรัฐอิสลามอย่างเป็นรูปธรรม

	 แม้ว่าสหรัฐฯจะมีท่าทีเกี่ยวกับการทบทวนและปรับนโยบายต่างประเทศกรณี

ความมั่นคงในอิรักครั้งใหม่  เพราะที่ผ่านมาได้ประกาศถอนกำ�ลังออกจากอิรักแล้ว  ด้วยหวัง

ว่ารัฐบาลอิรักจะสามารถรักษาเสถียรภาพได้  แต่หลังจากปรากฏการณ์การเข้ายึดพื้นที่ของ

ขบวนการรัฐอิสลามในหลายเมืองของอิรักทั้งทางตอนเหนือและตะวันตก  ส่งผลให้สหรัฐฯต้อง

กำ�หนดทิศทางการป้องปรามและแสวงหาแนวร่วมเพื่อสร้างพันธมิตรโดยเฉพาะในภูมิภาค     

อ่าวอาหรับเพื่อกวาดล้างขบวนการรัฐอิสลาม  และเพื่อให้หลุดพ้นจากข้อกล่าวหากรณี           

ชาติตะวันตกกลั่นแกล้งโลกมุสลิม  โดยให้กลุ่มประเทศอาหรับซุนนีย์ร่วมปฏิบัติการทางอากาศ

โจมตีที่มั่นของขบวนการรัฐอิสลาม

	 สำ�หรับตุรกีซึ่งถือว่าเป็นหัวใจหลักและกุญแจดอกสำ�คัญในภูมิภาคเช่นกัน              

ทั้งในด้านการทหาร  การเมือง  และเศรษฐกิจ  ทั้งยังมีบทบาทมากที่สุดในประเด็นปัญหา



รัฐสภาสาร

102

ความขัดแย้งในอิรักและซีเรีย  แต่ตุรกีในยุคของประธานาธิบดีรอญับ  ตอยยิบ  เออร์ดูกอน 

มีทิศทางชัดเจนกรณีนโยบายต่อประเทศเพื่อนบ้าน  โดยเฉพาะการหลีกเลี่ยงและไม่นำ�พา

ประเทศเข้าสู่ปัญหาความขัดแย้ง  ซึ่งได้ผลมาจนถึงขณะนี้  แม้ว่าสหรัฐฯต้องการให้ตุรกี            

ส่งกองทัพทหารราบเข้าปราบปรามขบวนการรัฐอิสลามในพื้นที่ชายแดนฝั่งอิรักก็ตาม  เพราะ

หากมองดูในเชิงผลประโยชน์แล้วย่อมเป็นการเหมาะสมและชอบธรรม  เนื่องจากตุรกีได้         

ผลประโยชน์จากแหล่งผลิตน้ำ�มันในพื้นที่ปกครองของชาวเคิร์ด  (Kurd)  แต่ตุรกีเลือกที่จะ       

ไม่ยุ่งเกี่ยวและหวังให้การต่อสู้อยู่ห่างจากพื้นที่ชายแดนตุรกีมากที่สุด 

	 ในขณะเดียวกันตุรกีรู้สึกกังวลว่า  หากขบวนการรัฐอิสลามปฏิบัติการกดดัน         

ชาวเคิร์ดในอิรักและแผ่ขยายอิทธิพลลุกลามในแถบบริเวณตะเข็บชายแดนตุรกี  อาจส่งผลให้

พื้นที่ทางตอนใต้ของประเทศไร้เสถียรภาพทันที  อีกทั้งกลุ่มกองกำ�ลังกบฏอื่นๆ  ทั้งในซีเรีย

และอิรักซึ่งในทางพฤตินัยได้รับการสนับสนุนจากตุรกีเพื่อเป้าหมายทางการเมือง  อาจทำ�ให้

เกิดกระแสขัดกันซึ่งผลประโยชน์ระหว่างตุรกีกับสหรัฐฯได้อีกเช่นกัน  เพราะสหรัฐฯปรารถนา 

ที่จะกวาดล้างขบวนการรัฐอิสลามและกลุ่มหัวรุนแรงให้หมดสิ้น  ในขณะที่ตุรกีวางเงื่อนไขว่า

ต้องโค่นระบอบบาชาร์  อัลอาซัดให้สำ�เร็จเสียก่อน  จากกรณีดังกล่าวทำ�ให้ขบวนการ                

รัฐอิสลามกลายเป็นประเด็นหันเหเชิงความสัมพันธ์ที่เกิดขึ้นระหว่างสหรัฐฯและตุรกีแทนที่

ประเด็นความสัมพันธ์ระหว่างตุรกีกับอิสราเอลที่ก่อนหน้านี้ไม่ราบรื่นและถดถอยลงเรื่อยๆ 

โดยเฉพาะกรณีที่ทหารอิสราเอลปฏิบัติการจู่โจมเรืออาสาสมัครด้านมนุษยธรรม  ซึ่งมีภารกิจ

ช่วยเหลือด้านมนุษยธรรมแก่ชาวปาเลสไตน์ในฉนวนกาซาเมื่อปี  ค.ศ.  ๒๐๑๐

	 อย่างไรก็ตามขบวนการ  IS  ได้ประกาศตั้งรัฐอิสลาม  โดยเริ่มตั้งแต่พื้นที่   

ทั้งหมดด้านทิศตะวันตกของอิรักไปจนถึงอเล็ปโป  (Aleppo)  ของซีเรียจรดพรมแดนตุรกี       

และมีแผนจะขยายไปถึงซาอุดีอาระเบีย  คูเวต  สหรัฐอาหรับเอมิเรตส์  บาห์เรน  กาตาร์ 

โอมาน  จอร์แดน  เลบานอน  ไปจนกระทั่งปาเลสไตน์  และมีเป้าหมายที่จะขยายไปกินครึ่ง

ทวีปแอฟริกาและในยุโรปบางส่วน  รวมทั้งพื้นที่อีกร้อยละ  ๒๕  ในทวีปเอเชีย  ทำ�ให้หลาย

ประเทศในภูมิภาคอ่าวอาหรับโดยเฉพาะสหรัฐอาหรับเอมิเรตส์  ซึ่งตื่นตัวและเร่งพิจารณา     

ร่างกฎหมายเพื่อเสริมสร้างเสถียรภาพความมั่นคงในประเทศและในระดับภูมิภาค  อีกทั้ง       

เพื่อป้องปรามมิให้พลเมืองและองค์กรต่าง  ๆ  ทั้งภาครัฐและเอกชนสนับสนุนแนวคิดหรือ

อุดมการณ์อันนำ�ไปสู่การก่ออาชญากรรมก่อการร้าย

	 ดังตัวอย่าง  กฎหมายปราบปรามการก่อการร้ายของสหรัฐอาหรับเอมิเรตส์      

มีเจตนารมณ์เพื่อป้องปรามแนวคิดและอิทธิพลของกลุ่ม  IS  ซึ่งมีสาระสำ�คัญพอสรุปได้ 

ดังนี ้
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	 สหรัฐอาหรับเอมิเรตส์  ถือเป็นประเทศต้นแบบในภูมิภาคตะวันออกกลางที่ผลักดัน

และสนับสนุนให้มีการตรากฎหมายเสมือนเป็นกลไกใช้บังคับเพื่อสร้างเสถียรภาพและ             

ความมั่นคงในภูมิภาค  ไม่เพียงตัวชี้วัดมากมายที่สะท้อนให้เห็นถึงความมั่นคงและสันติภาพ

ภายในเท่านั้น  หากแต่ยังมีบทบาทนำ�ในการส่งเสริมหลักการพื้นฐานสำ�คัญด้านความมั่นคง 

ในระดับภูมิภาคและระหว่างประเทศ  โดยล่าสุดสภาสูงสุดแห่งสหรัฐอาหรับเอมิเรตส์                   

ได้ตรากฎหมายปราบปรามอาชญากรรมการก่อการร้าย  ฉบับที่  ๗  ค.ศ.  ๒๐๑๔  ขึ้น  และ

ได้ผ่านความเห็นชอบโดยเชคคอลีฟะห์  บินซายิด  อาลนะห์ยาน  ประธานาธิบดีแห่งสหรัฐ

อาหรับเอมิเรตส์  โดยได้ประกาศใช้เป็นทางการเมื่อเดือนสิงหาคม  ค.ศ.  ๒๐๑๔  ที่ผ่านมา 

นับว่าเป็นยุทธศาสตร์ของประเทศที่ต้องการให้มีกฎหมายครอบคลุมเพื่อเผชิญหน้ากับ          

ความเสี่ยงและภัยคุกคามในมิติของการก่อการร้ายและสร้างความรุนแรง  ซึ่งทั้งสองเรื่อง           

มีความเชื่อมโยงกันแบบแยกไม่ออก  ทั้งนี้กฎหมายฉบับนี้ได้สะท้อนเจตนารมณ์ครบทุกมิติ        

ทั้งนิยามการก่อการร้าย  การประมวลถึงสภาพปัญหาที่แตกต่างกัน  และผลกระทบที่อาจ     

เกิดขึ้นในอนาคตอันเกี่ยวโยงกับมิติของความมั่นคงและเสถียรภาพของประชาชนโดยรวม

	 การออกกฎหมายฉบับดังกล่าวเกิดขึ้นในช่วงเวลาสำ�คัญ  เนื่องจากสหรัฐอาหรับ      

เอมิเรตส์รู้เทา่ทันถึงกระแสความเสี่ยงและภัยคุกคามที่ดูเหมือนขยายตัวและแพร่กระจายอยู่ใน

ภูมิภาคตะวันออกกลาง  เพราะในหลายประเทศในภูมิภาคเริ่มส่งสัญญาณเกี่ยวกับการเผชิญ

ภัยคุกคามและการก่อการร้ายที่เพิ่มขึ้นเป็นทวีคูณ  ด้วยปัจจัยดังกล่าวส่งผลให้สหรัฐอาหรับ      

เอมิเรตส์ต้องพิจารณาแนวทางในการกำ�จัดการก่อการร้ายโดยอาศัยข้อบัญญัติทางกฎหมาย      

ที่สามารถนำ�มาบังคับให้มีความสอดรับต่อสถานการณ์ความเปลี่ยนแปลงที่เกิดขึ้น  รวมทั้ง

ปัจจัยแวดล้อมที่ภูมิภาคกำ�ลังเผชิญอยู่ขณะนี้  โดยเฉพาะในภูมิภาคตะวันออกกลางที่หลาย

ประเทศต้องเผชิญกับสิ่งที่เรียกว่า  การปฏิวัติโลกอาหรับ  (Arab  Spring)  อันเป็นปรากฏการณ์ 

ทางการเมืองที่สามารถส่งออกความเปลี่ยนแปลงในมิติต่างๆ  จนกลายเป็นประเด็น               

ความเชื่อมโยงกับกลุ่มการเมืองหลายฝ่ายที่พยายามดำ�เนินการเพื่อแสวงหาอำ�นาจ  จนเป็น

เหตุผลที่บางกลุ่มบางพวกใช้โอกาสเช่นว่านี้แสวงหาประโยชน์ด้วยวิธีการหลากหลาย  ทั้งการ

ก่อการร้ายและก่อความรุนแรง  กระทั่งมีแนวคิดก่อตั้งกลุ่มนักรบศาสนา  (ญิฮาด)  หัวรุนแรง

ขึ้นใหม่อีกมากมาย  รวมทั้งการสร้างกระแสแนวคิดนิยมความรุนแรง  ยุทธวิธีการต่อสู้            

โดยการนำ�เสนอความโหดร้ายที่ฉาบทาบเงาของศาสนาอันบริสุทธิ์เพื่ออา้งความชอบธรรม

	 ดังนั้น  เพื่อให้สหรัฐอาหรับเอมิเรตส์เกิดเสถียรภาพและความมั่นคงทั้งในประเทศ

และระดับภูมิภาค  จึงเห็นชอบให้มีการตรากฎหมายว่าด้วยการปราบปรามอาชญากรรม        

การก่อการร้ายขึ้น  ซึ่งกฎหมายฉบับนี้มีทั้งสิ้น  ๗๐  มาตรา  และได้ประมวลสารบัญญัติ

เฉพาะที่เกี่ยวข้องกับบทลงโทษผู้กระทำ�ความผิด  ดังนี้
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	 ๑.	 โทษประหารชีวิต  ใช้ลงโทษผู้กระทำ�ความผิดตามกรรมและวาระต่างๆ 
ดังนี้
	 	 •	 ผู้ใดกระทำ�การพยายาม  ริเริ่ม  วางแผน  หรือดำ�เนินการใดๆ  ที่ส่อ 

ในทางละเมิดความสงบสุขปลอดภัยของประธานาธิบดี  หรือผู้แทน  หรือสมาชิกสภาสูง         

แห่งสหรัฐอาหรับเอมิเรตส์  หรือมกุฎราชกุมารแห่งสหรัฐอาหรับเอมิเรตส์  หรือผู้แทน  หรือ

บุคคลในครอบครัว  หรือมีเจตนาจาบจ้วงวิจารณ์วิถีการใช้ชีวิต  หรือเจตนาทำ�ร้ายคุกคาม

เสรีภาพของบุคคลเหล่านั้น  ให้ต้องโทษประหารชีวิตทั้งตัวการและผู้สนับสนุน  โดยมี                

การระวางโทษอย่างเท่าเทียมกัน

	 	 •	 ผู้ใดกระทำ�การบุกยึดเส้นทางการจราจรขนส่งทั้งทางอากาศ  ทางบก 

และทางน้ำ�จนมีผลให้ผู้อื่นต้องเสียชีวิต

	 	 •	 ผู้ใดใช้อาวุธเพื่อเป้าหมายการก่อการร้าย

	 	 •	 ผู้ใดใช้องค์ประกอบจากเคมีภัณฑ์  นิวเคลียร์  หรือชีวภาพเพื่อเป้าหมาย

ก่อการรา้ย

	 	 •	 ผู้ ใดกระทำ�การที่ เป็นอาชญากรรมต่อบุคคลที่มีอำ�นาจหน้าที่ ใน              

การป้องกันประเทศ

	 	 •	 ผู้ใดมีพฤติการณ์ที่ส่อต่อการคุกคามเสถียรภาพ  ความเป็นปึกแผ่น 

อธิปไตย  ความมั่นคงของประเทศหรือปลุกปั่นยุยงให้ทำ�ลายหลักการพื้นฐานซึ่งระบบ              

การปกครองประเทศยึดถืออยู ่ หรือมีเจตนาเปลี่ยนแปลงระบบการปกครองของประเทศ

	 	 •	 ผู้ใดก่อตั้งหรือบริหารองค์กรการก่อการร้าย

	 	 •	 ผู้ใดก่อตั้งหรือมีอำ�นาจในการบริหารศูนย์หรือมีเจตนามุ่งหวังให้มี         

การฝึกด้วยวิธีการหรือปฏิบัติการเพื่อเป้าหมายก่อการร้าย

	 	 •	 ผู้ใดที่เปิดเผยความลับโดยร่วมคบคิดกับต่างชาติหรือองค์กรการก่อการร้าย

เพื่อปฏิบัติการใด  ๆ  ที่เป็นอาชญากรรมก่อการร้าย

	 	 •	 ผู้ใดร่วมมือกับองค์กรการก่อการร้ายและเป็นผู้มีตำ�แหน่งหน้าที่อยู่ใน

กองทัพหรือตำ�รวจหรือหน่วยงานด้านความมั่นคง  หรือพบว่ามีการเชื่อมโยงในการฝึกปฏิบัติการ

ทางทหารให้แก่องค์กรการก่อการร้าย

	 	 •	 ผู้ใดให้การสนับสนุนช่วยเหลือด้านอาวุธหรือสิ่งเทียมอาวุธแก่องค์กร

หรือบุคคลเพื่อเป้าหมายก่อการร้าย
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	 ๒.	 โทษจำ�คุกตลอดชีวิต  ใช้ลงโทษผู้กระทำ�ความผิดตามกรรมและวาระ
ต่างๆ  ดังนี้
	 	 •	 ผู้ใดเข้าทำ�ลายขัดขวางหรือมีเจตนาส่อให้เกิดอันตรายต่อระบบขนส่ง 

ทั้งทางอากาศ  ทางบก  ทางน้ำ�  หรือหน่วยงานองค์กรที่กำ�กับดูแลการให้บริการขนส่ง            

ทั้งทางอากาศ  ทางบก  และทางน้ำ�  หรือมีพฤติการณ์ที่เป็นอุปสรรคต่อการให้บริการขนส่ง 

ดังกล่าวเพื่อเป้าหมายก่อการร้าย

	 	 •	 ผู้ใดครอบครองสิ่งเทียมอาวุธเพื่อเปา้หมายก่อการร้าย

	 	 •	 ผู้ใดฉกฉวยหรือขโมยสิ่งเทียมอาวุธเพื่อเปา้หมายก่อการร้าย

	 	 •	 ผู้ใดประดิษฐ์ออกแบบการใช้สิ่งเทียมอาวุธเพื่อเปา้หมายก่อการร้าย

	 	 •	 ผู้ใดใช้องค์ประกอบเกี่ยวกับนิวเคลียร์  เคมีภัณฑ์  หรือชีวภาพใด        

เพื่อเป้าหมายก่อการรา้ย

	 	 •	 ผู้ใดกระทำ�การพยายามหรือวางแผนอันล่วงละเมิดความสงบสุข

ปลอดภัยแก่บุคคลที่สังกัดหน่วยงานป้องกันประเทศ

	 	 •	 ผู้ ใดกระทำ�พฤติกรรมที่ส่อว่าเป็นการคุกคามต่อเสถียรภาพและ            

ความมั่นคง  อธิปไตย  สันติภาพ  หรือยุยงปลุกปั่นให้เกิดผลกระทบต่อหลักการพื้นฐาน           

ที่ระบบการปกครองยึดถือ  หรือมีเจตนาเปลี่ยนแปลงการปกครองของประเทศ

	 	 •	 ผู้ใดใช้กำ�ลังประทุษร้ายผู้แทนทางการทูตหรือองค์กรระหว่างประเทศ

	 	 •	 ผู้ใดกระทำ�การลักพาตัวผู้อื่นเพื่อเปา้หมายก่อการร้าย

	 	 •	 ผู้ใดบุกรุกเข้าเคหสถาน/ทำ�เนียบของผู้แทนทางการทูตหรือที่ทำ�การ

องค์กรระหวา่งประเทศที่ตั้งอยู่ในสหรัฐอาหรับเอมิเรตส์โดยมีเป้าหมายเพื่อก่อการร้าย

	 	 •	 ผู้ใดก่อตั้งหรือบริหารองค์กรก่อการร้าย

	 	 •	 ผู้ใดกระทำ�การบังคับขืนใจบุคคลอื่นให้เข้าร่วมกับองค์กรการก่อการร้าย

	 	 •	 ผู้ใดก่อตั้งหรือทำ�หน้าที่บริหารศูนย์อันมีเจตนาส่อว่าให้การฝึกฝน    

ปฏิบัติการใดเพื่อการก่อการรา้ย

	 	 •	 ผู้ใดพยายามประสานงานร่วมมือกับต่างชาติหรือองค์กรการก่อการร้าย

และร่วมสมคบคิดกับองค์กรเช่นว่านี้เพื่อก่อการร้าย
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	 ๓.  โทษจำ�คุกไม่น้อยกว่า  ๑๐  ปี  ใช้ลงโทษผู้กระทำ�ความผิดตามกรรม
และวาระต่างๆ  ดังนี้
	 	 •	 ผู้ใดประกาศตัวเป็นปรปักษ์กับรัฐหรือระบอบการปกครองแห่งรัฐหรือ      

มีพฤติการณ์แสดงถึงความไม่ภักดีต่อผู้นำ�รัฐ

	 	 •	 ผู้ใดใช้กำ�ลังประทุษร้ายแก่ผู้แทนทางการทูตหรือผู้แทนองค์กรระหว่าง

ประเทศ

	 	 •	 ผู้ใดกระทำ�การบังคับขืนใจผู้อื่นให้เข้าร่วมกับองค์กรการก่อการร้าย

	 	 •	 ผู้ใดให้ทรัพย์สิน  หรือรวบรวมทรัพย์สิน  โดยมีเจตนาเพื่อการใช้

ทรัพย์สินเหล่านั้นในการปฏิบัติการก่อการร้าย  หรือให้แก่องค์กรหรือบุคคลที่อยู่ในเครือข่าย

ก่อการร้าย

	 	 •	 ผู้ใดให้ความร่วมมือกับองค์กรการก่อการร้าย

	 	 •	 ผู้ใดกระทำ�การเพื่อสร้างกระแสให้ประจักษ์แก่องค์กร  บุคคล  หรือ

อาชญากรรมก่อการร้าย

	 	 •	 ผู้ใดถือกรรมสิทธิ์หรือมีส่วนสนับสนุนการเผยแพร่เอกสาร  สื่อสิ่งพิมพ์ 

หรือบันทึกใดที่ส่อว่าเป็นการสร้างกระแสให้แก่องค์กร  หรือบุคคล  หรืออาชญากรรม               

การก่อการรา้ย

	 	 •	 ผู้ใดล่วงรู้ถึงพฤติการณ์ส่อในทางอาชญากรรมการก่อการร้าย  หรือ

แผนการเพื่อปฏิบัติการเกี่ยวกับการก่อการร้ายแต่ไม่แจ้งให้หน่วยงานที่เกี่ยวข้องให้รับทราบ

	 ๔.  โทษจำ�คุกไม่น้อยกว่า  ๗  ปี  ใช้ลงโทษผู้กระทำ�ความผิดตามกรรมและ
วาระต่างๆ  ดังนี้
	 	 •	 ผู้ใดกระทำ�การลักพาตัวผู้อื่นด้วยวิธีการใด  โดยเจตนาเห็นผลเพื่อเป้าหมาย

ก่อการรา้ย

	 	 •	 ผู้ใดให้ทรัพย์สิน  หรือรวบรวมทรัพย์สิน  โดยมีเจตนาเพื่อการใช้

ทรัพย์สินเหล่านั้นในการปฏิบัติการก่อการร้าย  หรือให้ทรัพย์สินแก่องค์กรหรือบุคคลที่อยู่ใน

เครือขา่ยก่อการร้าย

	 	 •	 ผู้ใดให้ความร่วมมือกับองค์กรการก่อการร้าย

	 	 •	 ผู้ใดให้การสนับสนุน  ช่วยเหลือด้านอาวุธหรือสิ่งเทียมอาวุธแก่องค์กร

หรือบุคคลเพื่อเปา้หมายการก่อการร้าย
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	 ๕.  โทษจำ�คุกไม่น้อยกว่า  ๕  ปี  ใช้ลงโทษผู้กระทำ�ความผิดตามกรรมและ
วาระต่างๆ  ดังนี้
	 	 •	 ผู้ ใดเข้าไปในเคหสถานของคณะผู้แทนทางการทูตหรือที่ทำ�การ               

ขององค์กรระหว่างประเทศที่ตั้งอยู่ในสหรัฐอาหรับเอมิเรตส์โดยมีเจตนาส่อพฤติการณ์               

การก่อการรา้ย

	 	 •	 ผู้ใดให้ความร่วมมือกับองค์กรการก่อการร้าย

	 	 •	 ผู้ใดให้การต่อองค์กรตุลาการ  หรือหน่วยงานฝ่ายบริหาร  โดยมีเจตคติ

เชิงกลา่วหาพาดพิงพฤติการณ์การก่อการร้ายผู้อื่น  ทั้งที่ไม่มีหลักฐานหรือข้อมูลใดให้เชื่อได้วา่

เป็นความจริง

	 	 •	 ผู้ใดแจ้งข้อมูลหรือพฤติการณ์การก่อการร้ายโดยมีเจตนาเพื่อสร้างความ

หวาดกลัว

	 	 •	 ผู้ใดกระทำ�การให้ปรากฏว่ามีพฤติกรรมตั้งวางวัตถุต้องสงสัยในพื้นที่

สาธารณะหรือที่ส่วนบุคคล  ทำ�ให้เชื่อได้ว่าเป็นสิ่งคล้ายระเบิด  หรือองค์ประกอบของระเบิด 

หรือเพื่อเปา้หมายการก่อการร้าย

บทสรุป
	 กลุ่มขบวนการรัฐอิสลามเกิดจากแนวคิดนิยมกระแสการเมืองอิสลาม  และ           

การต่อสู้โดยยึดหลักญิฮาดตามจารีต  มีเป้าหมายเพื่อเปลี่ยนระบบการปกครองประเทศหรือ

รัฐที่ยึดได้ให้เป็นระบอบอิสลามภายใต้ผู้นำ�คนเดียว  ซึ่งอิทธิพลของขบวนการรัฐอิสลาม            

ได้ขยายตัวแบบก้าวกระโดด  เนื่องจากมรดกและแนวคิดญิฮาดที่ฝังรากลึกในยุคสงครามอิรัก            

เมื่อปี  ค.ศ.  ๒๐๐๓  ได้กลายเป็นพลวัตรขับเคลื่อนให้อุดมการณ์การต่อสู้มีความชอบธรรม     

ในมิติการปกป้องศาสนา  รวมทั้งการสร้างสถานะให้เป็นสงครามตัวแทนชาวอาหรับซุนนีย์      

ในอิรักและซีเรียที่ถูกกดขี่โดยผู้ปกครองและชนชั้นปกครองที่เป็นชีอะห์

	 นอกจากนี้  การขยายอิทธิพลของขบวนการรัฐอิสลามยังสร้างความวิตกกังวล

อย่างมากในภูมิภาค  โดยเฉพาะกลุ่มประเทศอ่าวอาหรับ  ด้วยเหตุนี้สหรัฐอาหรับเอมิเรตส์     

จึงเป็นประเทศแรกๆ  ที่พิจารณาออกกฎหมายเน้นบทลงโทษทางอาญาแก่ผู้ฝักใฝ่แนวคิด         

ญิฮาดหรือให้การสนับสนุนองค์กรหรือขบวนการญิฮาดในทุกมิติ  ซึ่งกฎหมายฉบับนี้มีทั้งสิ้น 

๗๐  มาตรา  และประมวลสารบัญญัติเกี่ยวกับอัตราโทษขั้นต่ำ�คือจำ�คุกไม่น้อยกว่า  ๕  ปี  

ไปจนถึงโทษสูงสุดคือประหารชีวิต
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