


บอกกล่าว 
 
จุลสาร “รัฐธรรมนูญฉบับปฏิรูปเป็นอย่างไร” ได้ออกเผยแพร่มาแล้ว 

๔ ฉบับด้วยกัน และฉบับนี้นับเป็นฉบับที่ ๕ ประจําปักษ์แรกเดือนมีนาคม 
๒๕๕๘ มีบทความที่น่าสนใจเรื่อง “การกระจายอํานาจและการบริหาร
ท้องถิ่น” โดย รศ. วุฒิสาร  ตันไชย  คณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญและ
เรื่อง “การปฏิรูปสื่อมวลชน” โดยมานิจ  สุขสมจิตร  รองประธานกรรมาธิการ 
ยกร่างรัฐธรรมนูญ คนที่สอง  นอกจากนี้ยังมีการรวบรวมความรู้เรื่อง “เรียนรู้
ประวัติศาสตร์จากรัฐธรรมนูญเก่า” ซึ่งจะทยอยทําลงเป็นตอน ๆ ไป 

 
สําหรับการจัดพิมพ์จุลสารเพื่อเผยแพร่โดยทั่วไปนั้น นอกจากจะได้

จัดพิมพ์จํานวนหนึ่งโดยกลุ่มงานบรรณาธิการและเทคโนโลยีจัดการพิมพ์ 
สํานักการพิมพ์ สํานักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร เป็นผู้ออกแบบปกและ
รูปเล่ม และมีผู้สนับสนุนการจัดพิมพ์ดังที่ได้ระบุช่ือไว้ในฉบับก่อน ๆ แล้วยังมี
นักศึกษาสถาบันพระปกเกล้า หลักสูตร “ประกาศนียบัตรช้ันสูงการบริหารงาน
ภาครัฐและกฎหมายมหาชน” (ป.ร.ม.) รุ่นที่ ๑๔  ได้มามอบเงินจํานน ๑ แสนบาท 
เพื่อสนับสนุนการจัดพิมพ์ด้วย ซึ่งคณะผู้จัดทําขอขอบคุณไว้ ณ โอกาสน้ี 

 
ในส่วนของการสื่อสารกับสังคมนั้นคณะอนุกรรมาธิการสื่อสารกับสังคม

ในคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญได้รับความร่วมมืออย่างดีจากบริษัท 
ไมโครซอฟท์ ประเทศไทย นําเอาข่าวความคืบหน้าในการร่างรัฐธรรมนูญและ
จุลสารไปเผยแพร่ทาง Social media ซึ่งจะมีสิ่งใหม่ ๆ  เกิดขึ้นอีก เช่น มีกรรมาธิการ 
ยกร่างรัฐธรรมนูญผลัดเปลี่ยนกันมาอธิบาย “รัฐธรรมนูญวันละคํา” และมี
คลิปวีดิทัศน์ในเรื่องเกี่ยวกับรัฐธรรมนูญที่หลายคนอยากรู้แต่ไม่มีโอกาสถาม
โดยกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญได้เปิดโอกาสให้ตัวแทนวัยรุ่นมาหาคําตอบ 



ข 

ในเรื่อง “รัฐธรรมนูญของฉัน” ผู้สนใจสามารถเข้าไปดูได้จากเว็บไซต์ : 
www.myconstitutionthailand.com และที่เฟสบุคเพจ “รัฐธรรมนูญของฉัน” 
: www.facebook.com/myconstitutionthailand ได้ตลอดเวลา 

 
 

     พบกันในจุลสารฉบับหน้าครบั 
     คณะผู้จัดทํา 



ค 

 



การปฏิรูป 
สื่อสารมวลชน 

 
มานิจ  สุขสมจิตร   

 รองประธานกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ คนทีส่อง 
 กรรมาธิการปฏิรูปสื่อมวลชนและเทคโนโลยีสารสนเทศ 

 
ในความเป็นประชาธิปไตยของประเทศหนึ่ง ๆ นั้น มิได้มีความหมาย 

แต่เพียงว่าช่วงเวลา ๔ ปี ประชาชนได้มีโอกาสออกไปใช้สิทธิออกเสียงเลือกตั้ง
ผู้แทนราษฎรครั้งหนึ่งเท่านั้น 

หากแต่จะต้องประกอบด้วยหลายสิ่งหลายอย่างเป็นต้นว่า ประเทศนั้น
ต้องเป็นประเทศที่ปกครองด้วยกฎหมายหรือที่เรียกว่า “นิติรัฐ” และบังคับใช้
กฎหมายกับคนทุกคนอย่างเสมอภาคไม่ว่าจะยากดีมีจน มีตําแหน่งหน้าที่ราชการสูง
หรือไม่มีเลย นอกจากนี้การบริหารราชการแผ่นดินจะต้องมีความโปร่งใส
สามารถตรวจสอบได้ มีความเป็นธรรม ประชาชนมีสิทธิเสรีภาพ และสื่อสารมวลชน
มีสิทธิและเสรีภาพในการแสดงความคิดเห็นและแสวงหาข้อมูลข่าวสาร 

การที่ประเทศประชาธิปไตยทั้งหลายให้สิทธิเสรีภาพแก่สื่อสารมวลชน 
ก็เพื่อที่สื่อสารมวลชนจะได้แสดงความคิดเห็นอย่างตรงไปตรงมาและมีสิทธิเสรีภาพ
อย่างเต็มที่ในการแสวงหาข้อมูลข่าวสารเพื่อนํามาเสนอแก่ประชาชนอย่างถูกต้อง 
ครบถ้วนและรอบด้าน 

ทั้งนี้ ตามนัยของคําว่า “สื่อมวลชน” หมายความถึง สื่อกลางหรือ
ช่องทางที่ใช้ในการสื่อสารไปยังมวลชนเพื่อประโยชน์สาธารณะไม่ว่าจะอยู่
ในรูปหนังสือพิมพ์ วิทยุกระจายเสียง วิทยุโทรทัศน์หรือในรูปแบบอื่นใด 
ที่สามารถสื่อความหมายให้ประชาชนทราบข้อมูลข่าวสารได้เป็นการทั่วไป 
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เมื่อประชาชนได้รับทราบข้อมูลข่าวสารที่สมบูรณ์ถูกต้องครบถ้วน
และรอบด้านแล้ว ประชาชนก็สามารถที่จะตัดสินใจในเรื่องต่าง ๆ ได้อย่างถูกต้อง
และเป็นประโยชน์สูงสุดไม่ว่าจะเป็นข้อมูลข่าวสารด้านการเมือง เศรษฐกิจ 
การศึกษา สังคมหรือด้านอื่น คงไม่ผิดถ้าจะกล่าวอย่างตรงไปตรงมาว่าสิทธิ
เสรีภาพของสื่อสารมวลชนนั้นที่แท้ก็คือสิทธิเสรีภาพของประชาชนที่จะได้
รับทราบข้อมูลข่าวสารและความคิดเห็นนั่นเอง ด้วยเหตุนี้รัฐธรรมนูญของ
หลายประเทศรวมทั้งประเทศไทยเราจึงได้มีบทบัญญัติประกันสิทธิเสรีภาพของ
สื่อมวลชนไว้ ทั้งรัฐธรรมนูญฉบับก่อนหน้านี้มาจนถึงรัฐธรรมนูญฉบับปฏิรูป 
คงแตกต่างกันเล็กน้อยตามบริบทแห่งกาลเวลาและสถานการณ์ในขณะจัดทํา
รัฐธรรมนูญ 

รัฐธรรมนูญฉบับปฏิรูปได้ให้หลักประกันเสรีภาพของสื่อมวลชนไว้ว่า 
เสรีภาพของสื่อมวลชนในการประกอบวิชาชีพตามจริยธรรม เพื่อประโยชน์
สาธารณะในการรับรู้ข้อมูลข่าวสารของประชาชนย่อมได้รับความคุ้มครอง  
แต่ทั้งนี้ในการประกอบอาชีพเพื่อเสนอข้อมูลข่าวสารต่อประชาชนนั้นจะต้อง
เป็นไปอย่าง “ถูกต้องครบถ้วนและรอบด้านรวมทั้งมีความรับผิดชอบต่อสังคม” 
นั่นหมายความว่า การเสนอข้อมูลข่าวสารจะต้องปราศจากอคติไม่แสวงหา
ประโยชน์ส่วนตน เคารพศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์ของผู้ตกเป็นข่าว ข้อจํากัด
หรือกรอบในการประพฤติปฏิบัติเหล่านี้ล้วนมีบัญญัติไว้ในข้อบังคับว่าด้วย
จริยธรรมแห่งการประกอบวิชาชีพแล้วทั้งนั้น และพึงเข้าใจต่อไปด้วยว่า 
เสรีภาพที่ว่านี้ไม่ใช่เสรีภาพในการใช้วาจาในการสัมภาษณ์ชนิดที่ไม่ใช่สัมมาวาจา 
แต่ใช้วาจาที่จ้วงจาบหยาบช้า ล่วงละเมิดความเป็นส่วนตัวของผู้อื่น หรือ
แต่งกายสกปรกมอมแมมตามใจชอบ โดยไม่คํานึงถึงกาลเทศะและไร้ซึ่ง
สัมมาคารวะ 

อย่างไรก็ตามรัฐธรรมนูญฉบับปฏิรูปนี้ได้มีบทบัญญัติเพื่อป้องกัน 
การเสนอข่าวหรือความคิดเห็นที่ถือว่าเป็น Hate speech หรือคําที่มีผู้ให้ความหมาย
อย่างไม่เป็นทางการว่า “ประทุษวาจา” ไว้ในบทบัญญัติว่าด้วยความเป็นพลเมือง
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และหน้าที่ของพลเมือง ความว่า “พลเมืองต้องไม่กระทําการที่ทําให้เกิด
ความเกลียดชังกันระหว่างคนในชาติหรือศาสนาหรือไม่ยั่วยุใหเ้กิดการเลอืก
ปฏิบัติ เป็นปฏิปักษ์หรือใช้ความรุนแรงระหว่างกัน” นอกจากนี้ในตอนที่ว่าด้วย 
สิทธิมนุษยชนนั้น ก็ได้มีบทบัญญัติรับรองสิทธิเสรีภาพในการแสดงความคิดเห็น
และเผยแพร่ความคิดเห็นของบุคคล โดยการพูด การเขียน การพิมพ์ การโฆษณา 
และการสื่อความหมายโดยวิธีอื่นไว้โดยมีข้อยกเว้นว่าอาจตรากฎหมายขึ้นมา
เพื่อจํากัดเสรีภาพนั้น ในกรณีที่มีเหตุผลเพื่อ “ป้องกันไม่ให้เกิดความเกลียดชังกัน
ระหว่างคนในชาติหรือศาสนา หรือการใช้ความรุนแรงระหว่างกัน” ได้ 

สําหรับหลักประกันสิทธิเสรีภาพของสื่อมวลชนในรัฐธรรมนูญฉบับ
ปฏิรูปเท่าที่ ได้พิจารณาไปแล้ว คงเป็นไปเช่นเดียวกันกับที่มี บัญญัติไว้ใน
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐  กล่าวคือ 

๑. การสั่งปิดกิจการสื่อมวลชนเพื่อลิดรอน เสรีภาพจะกระทํามิได้ 
๒. การห้ามสื่อมวลชนเสนอข่าวสารหรือแสดงความคิดเห็นทั้งหมด

หรือบางส่วนหรือแทรกแซงด้วยวิธีการใด ๆ เพื่อลิดรอนเสรีภาพจะกระทํามิได้
เว้นแต่โดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแห่งกฎหมายเฉพาะเพื่อกรณีสําคัญ  
๔ ประการ คือ 

 ก. รักษาความมั่นคงของรัฐ 
 ข. คุ้มครองสิทธิ เสรีภาพ เกียรติยศ ช่ือเสียง สิทธิในครอบครัว

หรือความเป็นอยู่ส่วนตัวของบุคคลอ่ืน 
 ค. รักษาความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน และ 
 ง. ป้องกันหรือระงับความเสื่อมทรามทางจิตใจหรือสุขภาพของ

ประชาชน 
๓. การให้นําข่าวหรือบทความไปให้เจ้าหน้าที่ตรวจก่อนนําไปโฆษณา

ในสื่อมวลชนหรือที่เรียกว่าเซ็นเซอร์ (censor) จะกระทํามิได้ เว้นแต่จะกระทํา
ในระหว่างเวลาที่ประเทศอยู่ในภาวะสงคราม แต่ทั้งนี้จะต้องกระทําโดยอาศัย
อํานาจตามบทบัญญัติแห่งกฎหมายซึ่งได้ตราขึ้น 
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ในเรื่องการให้นําข่าวหรือบทความไปให้เจ้าหน้าที่ตรวจก่อนนําไปโฆษณา
ในสื่อมวลชนนั้น ได้มีผู้แสดงความเป็นห่วงว่า ถ้าบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญ 
กําหนดเพียงว่าให้กระทําได้เฉพาะในระหว่างเวลาที่ประเทศอยู่ในภาวะสงคราม 
ซึ่งการประกาศสงครามจะต้องประกาศโดยพระบรมราชโองการ และมิได้มีบ่อย ๆ 
แต่ถ้าหากเกิดกรณีความไม่สงบขึ้นเมื่อไร จะไม่อาจเซ็นเซอร์ได้นั้นมีคําอธิบายว่า 
การเซ็นเซอร์เป็นการจํากัดสิทธิเสรีภาพของสื่อมวลชน และเป็นการขัดขวาง
สิทธิการรับรู้ของประชาชน รัฐธรรมนูญจึงได้ขีดเส้นให้กระทําได้เท่าที่จําเป็น
เท่านั้น 

  แต่ทั้งนี้ก็ยังมีช่องทางที่จะให้เซ็นเซอร์ได้โดยอาศัยอํานาจตามกฎหมาย
และกฎหมายที่บัญญัติขึ้นตามนัยแห่งมาตรานี้ ก็มีอยู่แล้วและยังมิได้เรียกร้อง
ให้ยกเลิก เช่น 

 ก. พระราชบัญญัติกฎอัยการศึก พ.ศ. ๒๔๕๗  มาตรา ๘ “เมื่อ
ประกาศใช้กฎอัยการศึกในตําบลใด เมื่อใด มณฑลใด เจ้าหน้าที่ฝ่ายทหาร 
มีอํานาจเต็มที่ที่จะตรวจค้น ที่จะเกณฑ์ ที่จะห้าม ที่จะยึด ที่จะเข้าอาศัย  
ที่จะทําลายหรือเปลี่ยนแปลงสถานที่และที่จะขับไล่” 

  ๑. มาตรา ๙  การตรวจค้นนั้นให้มีอํานาจที่จะตรวจค้น
ดังต่อไปนี้ “...(๓) ที่จะตรวจหนังสือ สิ่งพิมพ์ หนังสือพิมพ์ ภาพโฆษณา บท
หรือคําประพันธ์” 

  ๒. มาตรา ๑๑ “...การห้ามนั้นให้มีอํานาจที่จะห้ามได้ ดังนี้  
    “(๒) ที่จะห้ามออก จําหน่าย จ่ายหรือแจกซึ่งหนังสือ สิ่งพิมพ์ 

หนังสือพิมพ์ ภาพ บท หรือคําประพันธ์” 
     (๓) ที่จะห้ามโฆษณา แสดงบท.......... รับหรือส่งวิทยุฯ 

วิทยุกระจายเสียงหรือวิทยุโทรทัศน์” (มาตราน้ีได้แก้ไขเพิ่มเติมโดยประกาศ
คณะปฏิวัติ ฉบับที่ ๓๐๓  ลงวันที่ ๑ ธันวาคม พ.ศ. ๒๕๑๕) 



๕ 

  ๓. มาตรา ๑๒  “บรรดาสิ่งซึ่งกล่าวไว้ในมาตรา ๙  มาตรา ๑๐ 
และมาตรา ๑๑ นั้น ถ้าเจ้าหน้าที่ฝ่ายทหารเห็นเป็นการจําเป็นจะยึดไว้ช่ัวคราว
เพื่อมิให้เป็นประโยชน์แก่ราชศัตรู หรือเพื่อเป็นประโยชน์แก่ราชการทหาร 
ก็มีอํานาจยึดได้” 

  ๔. มาตรา ๑๖ “ความเสียหายซึ่งอาจบังเกิดขึ้นอย่างหนึ่งอย่างใด
ในเรื่องอํานาจของเจ้าหน้าที่ฝ่ายทหารตามที่ได้กล่าวไว้ในมาตรา ๘ (คืออํานาจ 
ที่ตรวจค้น ที่จะห้ามหรือที่จะยึด) และมาตรา ๑๕ บุคคลหรือบริษัทใด ๆ จะร้อง
ขอค่าเสียหายหรือค่าปรับอย่างหนึ่งอย่างใด จากเจ้าหน้าที่ฝ่ายทหารไม่ได้เลย 
เพราะอํานาจทั้งปวงที่เจ้าหน้าที่ฝ่ายทหารได้ปฏิบัติและดําเนินการตามกฎ
อัยการศึกนี้ เป็นการป้องกันพระมหากษัตริย์ ชาติ ศาสนา ด้วยกําลังทหาร 
ให้ดํารงคงอยู่ในความเจริญรุ่งเรืองเป็นอิสรภาพและสงบเรียบร้อย ปราศจาก
ราชศัตรูภายนอกและภายใน” 

 ข. พระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน 
พ.ศ. ๒๕๔๘ กฎหมายฉบับนี้ได้ให้อํานาจนายกรัฐมนตรีออกข้อกําหนด
ดังต่อไปนี้ “มาตรา ๙ ...(๓) ห้ามการเสนอข่าว การจําหน่ายหรือทําให้แพร่หลาย
ซึ่งหนังสือสิ่งพิมพ์ สิ่งพิมพ์ หรือสื่ออื่นใดที่มีข้อความอันอาจทําให้ประชาชน
เกิดความหวาดกลัวหรือเจตนาบิดเบือนข้อมูลข่าวสาร ทําให้เกิดความเข้าใจผิด
ในสถานการณ์ฉุกเฉินจนกระทบต่อความมั่นคงของรัฐหรือความสงบเรียบร้อย
หรือศีลธรรมอันดีของประชาชน ทั้งในเขตพื้นที่ที่ประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน
หรือทั่วราชอาณาจักร” 

  มาตรา ๑๐  “เพื่อประโยชน์ในการแก้ไขปัญหาในพื้นที่ที่เกิด
สถานการณ์ฉุกเฉินให้สามารถกระทําให้โดยรวดเร็ว นายกรัฐมนตรีอาจมอบอํานาจ
ให้พนักงานเจ้าหน้าที่ผู้ซึ่งได้รับการแต่งต้ังเป็นหัวหน้าผู้รับผิดชอบตามมาตรา ๗ 
วรรคสี่ เป็นผู้ใช้อํานาจตามมาตรา ๙ แทนก็ได้...” 



๖ 

  มาตรา ๑๑ “...เมื่อมีประกาศตามวรรคหนึ่ง (ประกาศให้
สถานการณ์ฉุกเฉินเป็นสถานการณ์ซึ่งมีความร้ายแรง) แล้ว นอกจากอํานาจ
ตามมาตรา ๗ มาตรา ๘ มาตรา ๙ และมาตรา ๑๐ ให้นายกรัฐมนตรีมีอํานาจ
ดังต่อไปนี้ด้วย...(๒) ประกาศให้พนักงานเจ้าหน้าที่มีอํานาจออกคําสั่งให้บุคคล
มารายงานตัว ฯลฯ (๓)...มีอํานาจออกคําสั่งยึดหรืออายัด...สินค้า...หรือวัตถุ
อื่นใดในกรณีที่มีเหตุอันควรสงสัยว่า ได้ใช้หรือจะใช้สิ่งนั้นเพิ่มการทําการหรือ
สนับสนุนการกระทําให้เกิดเหตุสถานการณ์ฉุกเฉิน ... (๕)...มีอํานาจออกคําสั่ง 
ตรวจสอบจดหมายหนังสือ สิ่งพิมพ์...หรือการสื่อสารด้วยวิธีการอื่นใด 
ตลอดจนการสั่งระงับหรือยับย้ังการติดต่อหรือการสื่อสารใด...” 

  มาตรา ๑๗ “พนักงานเจ้าหน้าที่และผู้มีอํานาจเช่นเดียวกับ
พนักงานเจ้าหน้าที่ตามพระราชกําหนดนี้ไม่ต้องรับผิดทั้งทางแพ่ง ทางอาญา 
หรือวินัย” 

๔. เจ้าของกิจการสื่อมวลชนต้องเป็นพลเมือง (ไม่ใช่ต่างด้าว) 
๕. พลเมืองไม่อาจเป็นเจ้าของกิจการ สื่อมวลชนหรือผู้ถือหุ้น ไม่ว่า

โดยทางตรงหรือทางอ้อมหลายกิจการ ในลักษณะที่อาจมีผลเป็นการครอบงํา 
ผูกขาด การนําเสนอข้อมูลข่าวสารหรือความคิดเห็นต่อสังคม หรือมีผลเป็น
การขัดขวางเสรีภาพในการรับรู้ข้อมูลข่าวสารหรือความคิดเห็นต่อสังคมหรือมีผล
เป็นการขัดขวางเสรีภาพในการรับส่งข้อมูลข่าวสารหรือปิดก้ันการได้รับข้อมูล
ข่าวสารที่หลากหลายของประชาชน ทั้งนี้ตามที่กฎหมายบัญญัติ (ความในข้อนี้
เพิ่งบัญญัติขึ้นใหม่ในรัฐธรรมนูญฉบับปฏิรูป) 

๖. ผู้ดํารงตําแหน่งทางการเมือง จะเป็นเจ้าของกิจการสื่อมวลชนมิได้ 
ไม่ว่าในนามของตนเองหรือให้ผู้อื่นเป็นเจ้าของกิจการหรือถือหุ้นแทน หรือ 
จะดําเนินการโดยวิธีการอ่ืนไม่ว่าโดยทางตรงหรือทางอ้อมที่จะทําให้สามารถ
บริหารกิจการดังกล่าวได้ ในทํานองเดียวกันกับการเป็นเจ้าของกิจการหรือผู้ถือหุ้น
ในกิจการดังกล่าว เพราะอาจเกิดความไม่เป็นธรรมแก่ผู้ดํารงตําแหน่งทางการเมือง
คนอ่ืนที่ไม่ได้เป็นเจ้าของสื่อทั้งยังจะเป็นการปิดก้ันสิทธิการรับรู้ข้อมูลข่าวสาร
ของประชาชนได้ทั้งระดับชาติและระดับท้องถิ่น 



๗ 

๗. รัฐจะให้เงินหรือทรัพย์สินอื่นหรือสิทธิประโยชน์อื่นใดเพื่ออุดหนุน
กิจการสื่อมวลชนของเอกชนมิได้ เพื่อมิให้รัฐบาลใช้อิทธิพลหรืออํานาจเงิน 
เข้าไปครอบงํา ก้าวก่ายสื่อมวลชน 

๘. การซื้อโฆษณาหรือบริการอื่นจากสื่อมวลชนโดยรัฐจะกระทําได้ 
ก็แต่เฉพาะโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแห่งกฎหมายที่กําหนดขึ้นเพื่อการนั้น 
(ข้อนี้เป็นการบัญญัติขึ้นใหม่ เพื่อมิให้สื่อมวลชนของเอกชนตกเป็นเครื่องมือ
โฆษณาชวนเชื่อของรัฐบาลและเมื่อรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ประกาศใช้บังคับแล้ว
จะต้องตรากฎหมายขึ้นมาเพื่อควบคุมการโฆษณาของรัฐบาล เพื่อให้การโฆษณา
เป็นไปเพื่อประโยชน์ของประชาชนโดยแท้ มิใช่เพื่อการโฆษณาหาเสียง หาคะแนน
นิยมของนักการเมือง หรือเพื่อใช้เงินงบประมาณไป ทําให้มีอิทธิพลเหนือ
สื่อมวลชน) 

๙. พนักงานหรือลูกจ้างของเอกชนซึ่งประกอบกิจการสื่อมวลชนย่อมมี
เสรีภาพในการเสนอข่าวและแสดงความคิดเห็นภายใต้ข้อจํากัดตามรัฐธรรมนูญ
โดยไม่ตกอยู่ภายใต้อาณัติของรัฐบาลหรือเจ้าของกิจการนั้น แต่ต้องไม่ขัดต่อ
จริยธรรมแห่งวิชาชีพเพื่อให้สื่อมวลชนใช้เสรีภาพตามรัฐธรรมนูญนี้ได้ 

๑๐. ข้าราชการพนักงานหรือลูกจ้างหน่วยงานของรัฐซึ่งปฏิบัติหน้าที่
สื่อมวลชน ย่อมมีเสรีภาพเช่นเดียวกับพนักงานหรือลูกจ้างของเอกชน 

๑๑. การกระทําใด ๆ  ไม่ว่าโดยทางตรงหรือทางอ้อมของผู้ดํารงตําแหน่ง
ทางการเมือง เจ้าหน้าที่ของรัฐ หรือเจ้าของกิจการอันเป็นการขัดขวางหรือ
แทรกแซง การเสนอข่าวหรือแสดงความคิดเห็นในประเด็นสาธารณะของบุคคล 
ที่เป็นลูกจ้างเอกชนหรือข้าราชการ พนักงาน หรือลูกจ้างของรัฐซึ่งปฏิบัติหน้าที่
สื่อมวลชน ให้ถือว่าเป็นการจงใจใช้อํานาจโดยมิชอบและไม่มีผลใช้บังคับ 
เว้นแต่จะเป็นการกระทําเพื่อให้เป็นไปตามกฎหมาย หรือจริยธรรมแห่งวิชาชีพ 



๘ 

๑๒. ให้มีกฎหมายจัดต้ังองค์กรวิชาชีพสื่อมวลชน ซึ่งประกอบด้วย
บุคคลในวิชาชีพ เพื่อทําหน้าที่ 

 ก. คุ้มครองสวัสดิการของผู้ประกอบวิชาชีพสื่อมวลชน 
 ข. ปกป้องสิทธิเสรีภาพและความเป็นอิสระของสื่อมวลชน 
 ค. ส่งเสริมจริยธรรมและมาตรฐานแห่งวิชาชีพและพิจารณา 

คําร้องขอความเป็นธรรมจากผู้ได้รับผลกระทบจากการใช้เสรีภาพของสื่อมวลชน 
แต่ทั้งนี้ต้องไม่ตัดสิทธิที่ผู้เสียหายจะฟ้องคดีต่อศาล 

 
จะเห็นได้ว่า รัฐธรรมนูญฉบับปฏิรูปได้ให้สิทธิเสรีภาพและความคุ้มครอง

แก่สื่อมวลชนไม่น้อยไปกว่าที่ ได้มีบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญฉบับก่อน ๆ 
นอกจากนั้นยังมีส่วนที่บัญญัติขึ้นใหม่ เพื่อเป็นหลักประกันการใช้สิทธิเสรีภาพ
และป้องกันไม่ให้สื่อมวลชนของเอกชนถูกแทรกแซงโดยรัฐอีกทางหนึ่ง 

ส่วนบทบัญญัติว่าด้วย กสทช. ที่เรียกกันแต่เดิมหรือองค์กรจัดสรร
คลื่นความถี่และกํากับการประกอบกิจการวิทยุกระจายเสียง วิทยุโทรทัศน์ 
และกิจการโทรคมนาคมนั้น ได้มีการปรับปรุงให้ดีขึ้นเพื่อประโยชน์สูงสุดของ
ประชาชนกล่าวคือ 

๑. ให้มีองค์กรของรัฐที่เป็นอิสระองค์กรหนึ่ง (แปลว่าองค์กรเดียว) 
ทําหน้าที่จัดสรรคลื่นความถ่ีและกํากับการประกอบกิจการวิทยุกระจายเสียง 
วิทยุโทรทัศน์และกิจการโทรคมนาคม โดยจะมีกฎหมายบัญญัติให้คํานึงถึง 

 ก. ความมั่นคงของรัฐ 
 ข. ประโยชน์สูงสุดของประชาชนในระดับชาติ ระดับท้องถิ่น และ

บุคคลด้อยโอกาสทั้งในด้านการศึกษา วัฒนธรรมและเพื่อประโยชน์สาธารณะอื่น 
 ค. ต้องจัดให้ภาคประชาชนและชุมชนท้องถิ่นสามารถเข้าถึงและ

มีส่วนร่วมในการดําเนินการสื่อมวลชนสาธารณะ 



๙ 

๒. การเก็บค่าธรรมเนียมหรือค่าใช้จ่ายในการประกอบกิจการโดย 
กสทช. ต้องให้ความสําคัญกับการแข่งขันโดยเสรีอย่างเป็นธรรมและการให้ 
บริการที่ทั่วถึงได้มาตรฐาน มีคุณภาพและในราคาที่ประชาชนโดยทั่วไป 
เสียค่าใช้จ่ายน้อยที่สุด มากกว่าการมุ่งหารายได้เข้ารัฐหรือเข้าองค์กร 

๓. เจ้าของกิจการวิทยุกระจายเสียง วิทยุโทรทัศน์และกิจการโทรคมนาคม 
ต้องเป็นพลเมือง (ไม่ใช่คนต่างด้าว) และต้องไม่ดําเนินการในลักษณะที่อาจมีผล
เป็นการครอบงํา ผูกขาด การนําเสนอข้อมูลข่าวสารหรือความคิดเห็น ต่อสังคม 
หรือมีผลเป็นการขัดขวางเสรีภาพในการรับรู้ข้อมูลข่าวสาร หรือปิดกั้นการได้รับ
ข้อมูลข่าวสารที่หลากหลายของประชาชน ทั้งนี้ตามท่ีกฎหมายบัญญัติ 

ในภาค ๔ ของร่างรัฐธรรมนูญอันว่าด้วยการปฏิรูปและการสร้าง
ความปรองดองนั้นในส่วนของการปฏิรูปสื่อสารมวลชนจะได้กําหนดให้รัฐจัดใหม้ี
กฎหมายเพื่อการปฏิรูปด้านการสื่อสารอย่างน้อยในเรื่องต่าง ๆ ดังต่อไปนี้ 

 ก. กฎหมายจัดต้ังองค์การวิชาชีพสื่อมวลชนซึ่งประกอบด้วยบุคคล
ในวิชาชีพเพื่อคุ้มครองสวัสดิการเพื่อปกป้องเสรีภาพและความเป็นอิสระของ
สื่อมวลชน เพื่อส่งเสริมจริยธรรมและมาตรฐานแห่งวิชาชีพ รวมทั้งเพื่อพิจารณา
คําร้องขอความเป็นธรรม 

 ข. กฎหมายเพื่อสร้างกลไกเพ่ือป้องกันการผูกขาด ครอบงํา และ
แทรกแซงอื่นที่จะเป็นการครอบงําหรือกระทบสิทธิการรับรู้ข้อมูลข่าวสาร 
ที่หลากหลายของประชาชน 

 ค. กฎหมายควบคุมการโฆษณาภาครัฐเพื่อป้องกันมิให้รัฐใช้
งบประมาณส่วนนี้ เพื่อประชาสัมพันธ์ตัวบุคคลเพื่อการทุจริต และแทรกแซงสื่อ 

 ง. กฎหมายเพื่อแก้ไขปรับปรุงกฎหมายข้อมูลข่าวสารของทางการ
ให้ประชาชนและสื่อมวลชนเข้าถึงข้อมูลข่าวสารที่อยู่ในความครอบครองของ
ทางการได้สะดวกขึ้นและให้มีบทลงโทษ เจ้าหน้าที่ของรัฐที่ปฏิเสธการเปิดเผย
ข้อมูลข่าวสารโดยไม่มีเหตุตามกฎหมายที่จะอ้างได้ 



๑๐ 

อย่างไรก็ตาม ตามท่ีได้มีบทบัญญัติเกี่ยวกับสื่อมวลชนไว้ในรัฐธรรมนูญ
ฉบับใหม่ หรือการวางมาตรการและแก้ไขกฎหมาย รวมทั้งการตรากฎหมายใหม่ 
มิได้หมายความว่าเพียงเท่านี้ก็จะสามารถปฏิรูปสื่อมวลชนได้แล้ว ทั้งนี้จะต้อง
ไปตรากฎหมายอนุบัญญัติตามท่ีได้กําหนดไว้ในมาตราต่าง ๆ ฝ่ายสื่อมวลชนเอง
ก็จะต้องไปจัดต้ังองค์กรวิชาชีพสื่อมวลชนขึ้นมา เพื่อวัตถุประสงค์สําคัญ ๓ 
ประการดังกล่าวให้มีผลสัมฤทธิ์ดังที่มีข้อเรียกร้องจากสาธารณชนให้มีการปฏิรูป
สื่อมวลชน และตัวผู้ปฏิบัติหน้าที่สื่อมวลชนเองก็จะต้องปฏิบัติหน้าที่อย่างมี
ความรับผิดชอบต่อกฎหมายและต่อจริยธรรมแห่งวิชาชีพอย่างจริงจัง 

 
สําหรับจริยธรรมแห่งวิชาชีพสื่อมวลชนนั้นไม่ว่าจะเป็นสื่อมวลชน

ประเภทใด ก็จะต้องมีกรอบในการประพฤติและปฏิบัติหน้าที่คล้าย ๆ กันกล่าวคือ 
๑. จริยธรรมของตัวสื่อเองซึ่งจะต้องยึดถือข้อเท็จจริงในการเสนอข่าว

อย่างถูกต้อง แม่นยํา ครบถ้วนและรอบด้าน ข่าวที่นําเสนอนั้นจะต้องเป็นไป
เพื่อประโยชน์สาธารณะโดยไม่แสวงหาผลประโยชน์ส่วนตนหรือหมู่คณะ 

 จะต้องแสดงความพยายามในการให้ความเป็นธรรมแก่ทุกฝ่าย 
ต้องไม่แต่งแต้มเนื้อหาสาระของข่าวจนคลาดเคลื่อนหรือเกินความเป็นจริง 
ต้องละเว้นการเสนอข่าวเพราะความลําเอียง หรือมีอคติจนเป็นเหตุให้ข่าวนั้น
คลาดเคลื่อนหรือเกินจากความเป็นจริง และต้องไม่สอดแทรกความคิดเห็นลงไป 
ในเนื้อข่าว กล่าวคือ ถ้าต้องการแสดงความคิดเห็นส่วนตนต้องกระทําการดังกล่าว
โดยแยกจากเนื้อข่าว เช่น เขียนคอลัมน์วิพากษ์วิจารณ์หรือมีรายการต่างหาก 
ต้องรู้จักการแยกแยะมิใช่ออกความเห็นปนลงในเนื้อข่าว 

 ในการคัดลอกข้อความใดจากที่อื่น จะต้องบอกที่มาของข้อความนั้น
และถ้ามีการพาดพิงจนอาจเกิดความเสียหายแก่บุคคลหรือองค์กรใด จะต้อง
แสดงทั้งความพยายามในการเปิดโอกาสให้ฝ่ายที่ถูกกล่าวหาแสดงข้อเท็จจริงด้วย 
และที่สําคัญก็คือ เมื่อมีการเสนอข่าวที่ผิดพลาด คลาดเคลื่อน จะต้องแก้ไข
ข้อผิดพลาดคลาดเคลื่อนดังกล่าวโดยไม่ชักช้า 



๑๑ 

๒. การเสนอข่าวโดยปราศจากแหล่งที่มาเป็นสิ่งที่ไม่พึงปฏิบัติ จึงควร
ระบุช่ือผู้ที่ให้สัมภาษณ์หรือให้ข่าวอย่างเปิดเผย เว้นแต่จะมีเหตุอันควรปกปิด
เพื่อสวัสดิภาพและความปลอดภัยของแหล่งข่าวและข่าวนั้นจะต้องเป็นประโยชน์
ต่อสิทธิในการรับรู้ข่าวสารของสาธารณชน แต่ถ้าได้ให้คํามั่นไว้แก่แหล่งข่าวว่า
จะไม่เปิดเผยชื่อก็ต้องปกปิดช่ือและฐานะของบุคคลผู้ที่ให้ข่าวไว้เป็นความลับ 
รวมทั้งการไม่เปิดเผยชื่อจริงของผู้ใช้นามปากกาหรือนามแฝงนั้น ๆ ด้วย 

 การละเมิดศักด์ิศรีแห่งความเป็นมนุษย์ของบุคคลท่ีตกเป็นข่าว 
เป็นสิ่งที่ไม่ควรกระทําอย่างยิ่งและสื่อมวลชนต้องให้ความคุ้มครองอย่างเคร่งครัด
ต่อสิทธิมนุษยชนของเด็ก สตรี และผู้ด้อยโอกาส รวมทั้งไม่กระทําซ้ําเติมความทุกข์
หรือโศกนาฏกรรมอันเกิดแก่เด็ก สตรี และผู้ด้อยโอกาสนั้นไม่ว่าทางใดทางหนึ่ง 

๓. การพาดหัวข่าวและความนําของข่าว ต้องไม่เกินไปจากข้อเท็จจริง
ในข่าว และต้องสะท้อนใจความสําคัญหรือเนื้อหาหลักของข่าว ไม่เสนอภาพข่าว
ที่อุจาดลามก อนาจาร หรือน่าหวาดเสียวโดยไม่คํานึงถึงความรู้สึกของสาธารณชน
อย่างถ้วนถี่  

  การแสดงความคิดเห็นหรือการวิพากษ์วิจารณ์ต้องวิจารณ์จาก
ข้อมูลข่าวสารที่ถูกต้องและต้องวิจารณ์ด้วยความรู้ ไม่ใช่วิจารณ์ตามความรู้สึก
นึกคิดของตนเอง และต้องให้ความเที่ยงธรรมแก่ฝ่ายที่ถูกพาดพิงเสมอ  
การประกาศโฆษณาสินค้าหรือบริการจะต้องแสดงให้ผู้อ่านผู้ฟังหรือผู้ชมเห็น
ได้อย่างชัดเจนว่าเป็นประกาศโฆษณา จะแอบแฝงว่าเป็นการเสนอข่าวหรือ
ความคิดเห็นไม่ได้ เพราะผู้บริโภคข่าวสารย่อมใช้วิจารณญาณที่แตกต่างกัน
ระหว่างข้อความท่ีเป็นโฆษณากับข้อความท่ีเป็นข่าว 

๔. สําหรับผู้ประกอบวิชาชีพสื่อมวลชนนั้น กรอบของจริยธรรม 
ได้กําหนดไว้ชัดเจนว่ามิได้มีสถานะที่เหนือช้ันกว่าประชาชนทั่วไปเพียงแต่ 
มีหน้าที่แตกต่างไปจากผู้มีอาชีพอื่น ดังนั้น จึงต้องผดุงรักษาเกียรติของวิชาชีพ
ไม่อวดอ้างหรืออาศัยตําแหน่งหน้าที่ เพื่อเรียกร้องสิทธิหรือผลประโยชน์ใด ๆ 
ที่ไม่ชอบธรรมและต้องเคร่งครัดในการไม่รับอามิสสินจ้าง หรือผลประโยชน์ใด ๆ 
เพื่อกระทําการหรือไม่กระทําการใดอันจะขัดต่อการปฏิบัติหน้าที่ เพื่อให้ประชาชน
ได้รับข้อมูลข่าวสารอย่างถูกต้องครบถ้วนและรอบด้าน 



๑๒ 

 นอกจากการไม่รับอามิสสินจ้างหรือผลประโยชน์อื่นใดจากผู้อื่น 
ซึ่งมิใช่นายจ้างของตนเองแล้ว ยังพึงละเว้นการรับอภิสิทธิ หรือตําแหน่ง 
เพื่อให้กระทําการหรือไม่กระทําการใดอันจะขัดต่อการปฏิบัติหน้าที่ 

๕. การได้มาซึ่งข่าวสารพึงใช้วิธีที่สุภาพและซื่อสัตย์ เช่น สุภาพชน
ทั้งหลายในการตั้งคําถามที่ไม่จ้วงจาบถามวกวนและการแต่งเนื้อแต่งตัว 
ที่ถูกกาลเทศะ 

 ไม่เสนอข่าวทํานองชวนเชื่อหรือเรื่องที่ไม่เป็นประโยชน์ต่อสาธารณะ 
กล่าวคือจะต้องตระหนักอยู่ตลอดเวลาถึงความสําคัญของข่าวการแสดง 
ความคิดเห็นก็ต้องแสดงโดยบริสุทธ์ิใจและไม่มีพันธกรณีอื่นใด ไม่มีอิทธิพลอื่นใด
มาครอบงําความคิดเห็น การละเมิดสิทธิและความเป็นอยู่ส่วนตัวของบุคคล 
พึงละเว้น เว้นแต่เป็นการกระทําเพื่อประโยชน์สาธารณะ 

  การรับลงประกาศโฆษณาทั้งหลายพึงใช้ความระมัดระวังอย่างรอบคอบ
ให้อยู่ในขอบเขตของศีลธรรมและวัฒนธรรม ไม่เป็นเครื่องมือในการเผยแพร่
ประกาศโฆษณา ที่น่าสงสัยว่าจะเป็นภัยแก่สังคมหรือสาธารณะ หรือทําให้ผู้คน
หลงเชื่อในสิ่งงมงายไร้สาระ 

๖. การกระทําที่พึงหลีกเลี่ยงที่จะเป็นการช่วยจรรโลงสังคมก็คือ  
การหลีกเลี่ยงการใช้ถ้อยคําที่ไม่สุภาพหรือมีความหมายในทางเหยียดหยาม 
หรือก่อให้เกิดความเกลียดชังระหว่างคนในชาติ ศาสนา หรือการใช้ความรุนแรง
ระหว่างกัน 

 
กล่าวโดยสรุปก็คือ การปฏิรูปสื่อมวลชนในเรื่องของเทคโนโลยี 

ตลอดจนเครื่องมือ เครื่องใช้และอุปกรณ์ต่าง ๆ นั้น แทบไม่ต้องทําอะไร 
คงมีแต่การปรับปรุงตนเองของผู้ประกอบวิชาชีพสื่อมวลชนเอง และพึง
ตระหนักไว้ว่าสื่อมวลชนควรจะมีส่วนแก้ปัญหาความอ่อนแอทางปัญญา
ของสังคมโดยการปรับบริบทตัวเองให้เป็นสื่อมวลชนเพื่อการปฏิรูป เพื่อให้
ประเทศชาติหลุดพ้นออกจากวิกฤตที่หนักหนาสาหัสนี้ให้จงได้ โดยไม่เอา



๑๓ 

เรื่องเหลวไหลไร้สาระและไม่ประเทืองปัญญามามอมเมาประชาชนโดยอ้างว่า
สนองความชอบและความต้องการของผู้บริโภค นอกจากนี้ผู้เป็นเจ้าของหรือ
ผู้บังคับบัญชารวมทั้งนายจ้างจะต้องเข้มงวดกวดขันให้ผู้ประกอบวิชาชีพ
สื่อมวลชนต้องประพฤติปฏิบัติตนให้อยู่ในกรอบของจริยธรรมแห่งวิชาชีพ
อย่างเคร่งครัดโดยไม่ยอมให้ละเมิดหรือหย่อนยาน 

ขณะเดียวกันผู้ประกอบวิชาชีพสื่อมวลชนเองควรตั้งข้อรังเกียจเพื่อน 
ที่ทําให้วงการวิชาชีพต้องเสื่อมเสียเกียรติและขาดความน่าเชื่อถือ อีกทั้ง
ผู้บริโภคข้อมูลข่าวสารทั้งหลายจะต้องไม่ส่งเสริมสื่อมวลชนที่มุ่งใช้เสรีภาพ
อย่างเดียว แต่ปราศจากความรับผิดชอบและไร้ซึ่งคุณธรรมและจริยธรรม 
ครูบาอาจารย์ก็สมควรที่จะเลิกสอนลูกศิษย์ให้เป็นคนเย่อหยิ่ง ทะนงตัวว่า
สื่อมวลชนเป็นคนเลิศเลอมีฐานันดรอันสูงส่ง เพราะไม่เหมาะสมแก่กาลสมัย 

 
 



การกระจายอํานาจ 
และการบริหารท้องถิน่ 

 
รองศาสตราจารย์วุฒิสาร  ตันไชย 

กรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ 
และกรรมาธิการปฏิรูปการปกครองท้องถิ่น สภาปฏิรูปแห่งชาต ิ

 
ความนํา 

การกระจายอํานาจและการปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นหนึ่งในมาตรการ
สําคัญของการปฏิรูปโครงสร้างและการบริหารงานของระบบราชการไทยที่มี
ลักษณะการรวมศูนย์อํานาจและผูกขาดการบริหารราชการแผ่นดินและจัดบริการ
สาธารณะไว้ที่หน่วยงานของรัฐส่วนกลางและส่วนภูมิภาค รวมถึงเป็นมาตรการ
เพื่อแก้ไขการรวมศูนย์อํานาจในทางการเมืองที่ผูกขาดไว้กับฝ่ายบริหารในการ
บริหารราชการแผ่นดินและฝ่ายนิติบัญญัติในการตรากฎหมายที่ส่วนกลาง  
ซึ่งการผูกขาดทางการบริหารของส่วนกลางและภูมิภาคประสบปัญหาด้าน
ความคล่องตัวและการสร้างความหลากหลายของการจัดบริการสาธารณะเพื่อ
ตอบสนองความต้องการเฉพาะของประชาชนและพื้นที่ ในขณะที่การผูกขาด
ทางการเมืองกลับปิดโอกาสและไม่เอื้ออํานวยต่อการมีส่วนร่วมของประชาชน
ในพื้นที่  ดังนั้น การกระจายอํานาจและการปกครองส่วนท้องถิ่นจึงมีขึ้นเพื่อ
แก้ไขปัญหาข้างต้น 



๑๖ 

รัฐธรรมนูญไทยกับการกระจายอํานาจและการปกครองท้องถิ่นที่ผ่านมา : 
มาตรการและผลลัพธ์ 

การประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๔๐ 
และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ จึงเป็นมาตรการ
ทางกฎหมายที่สําคัญต่อการพัฒนาการกระจายอํานาจและการปกครองท้องถิ่น 
เนื่องจากเป็นรัฐธรรมนูญที่กําหนดให้เกิดกระบวนการการกระจายอํานาจที่ถาวร
ในการถ่ายโอนภารกิจหน้าที่ของส่วนกลาง – ส่วนภูมิภาค มาสู่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น การเพิ่มอํานาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการดูแล
นโยบายทางสังคม ศาสนา การศึกษา การสาธารณสุข และวัฒนธรรม มีการกําหนด
โครงสร้างและความสัมพันธ์ระหว่างระบบราชการส่วนกลาง – ส่วนภูมิภาค – 
ส่วนท้องถิ่นขึ้นใหม่ มีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในรูปแบบฝ่ายสภา – ฝ่ายบริหาร
ที่มาจากการเลือกต้ังโดยตรงจากประชาชน การเปิดช่องทางการมีส่วนร่วม
โดยตรงของประชาชนในการบริหารงานท้องถิ่น การถอดถอนสมาชิกสภาและ
ผู้บริหารท้องถิ่น การทําประชาพิจารณ์และประชามติ การเปลี่ยนวิธีการกํากับ
ดูแลให้เน้นการกํากับดูแลตามมาตรฐานที่กําหนดไว้แล้วลดการบังคับบัญชา
ต่อองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นลง เป็นต้น โดยรัฐธรรมนูญทั้งสองฉบับทําให้
เกิดการตรากฎหมายลูกจํานวนมากเพื่อรองรับหลักการต่าง ๆ ที่เสนอใน
รัฐธรรมนูญ 

การกระจายอํานาจต้ังแต่ พ.ศ. ๒๕๔๐ – ๒๕๕๗ ภายใต้รัฐธรรมนูญ
ทั้งสองฉบับทําให้เกิดผลสําเร็จหลายด้านเช่น ๑) การบังคับให้รัฐต้องมีกระบวนการ
กระจายอํานาจที่เป็นรูปธรรม  ๒) การใช้งบประมาณเป็นตัวกระตุ้นให้เกิดการ
ถ่ายโอนภารกิจหน้าที่และเพิ่มรายได้ในการดําเนินงานขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น  ๓) การบังคับให้เกิดการถ่ายโอนและเพิ่มภารกิจการจัดบริการ
สาธารณะแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  ๔) การสร้างระบบการบริหารงานภายใน
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่เป็นเอกเทศและแยกออกจากระบบการบริหารงาน
ของส่วนกลาง – ภูมิภาคด้านงบประมาณ บุคลากร ระเบียบและแนวทาง 



๑๗ 

การบริหารงาน ฯลฯ  ๕) การยกระดับคุณภาพชีวิตและการจัดบริการสาธารณะ 
ที่สอดคล้องกับความต้องการเฉพาะทางของท้องถิ่น  ๖) การริเริ่มสร้างแนวทาง 
การกํากับดูแล (regulation) แทนที่การควบคุมการต่อองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  
๗) การพัฒนาประชาธิปไตยและการมีส่วนร่วมของประชาชนในระดับท้องถิ่น
ผ่านการเลือกต้ัง การถอดถอนสมาชิกสภา/บริหารท้องถิ่น การเสนอข้อบัญญัติ
ท้องถิ่น เป็นต้น 

อย่างไรก็ตามแม้การกระจายอํานาจของไทยช่วง ๑๗ ปีที่ผ่านมา 
จะสร้างความก้าวหน้าและประสบความสําเร็จในหลายเรื่องก็จริง แต่ยังมี
หลายประเด็นที่จําเป็นต้องพัฒนาปรับปรุงให้ดีขึ้นหรือจําเป็นต้องสร้างโครงสร้าง 
กลไก หรือมาตรการใหม่เพื่อเสริมสร้างการกระจายอํานาจและการปกครอง
ท้องถิ่นไทย   

ดังนั้นการร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่และการปฏิรูปการปกครองท้องถ่ิน
จึงมีทั้งประเด็นปัญหาดั้งเดิมที่ต้องแก้ไขปรับปรุงให้ดีขึ้นและการพัฒนา
โครงสร้าง กลไก หรือมาตรการใหม่ ๆ เพื่อให้การกระจายอํานาจของ
ประเทศไทยสร้างผลสัมฤทธิ์ที่ตอบโจทย์ทิศทางการบริหารประเทศและ 
การปฏิรูปในภาคส่วนอื่นมากขึ้น 

 
ทิศทางและเนือ้หาสาระของการกระจายอาํนาจและการบริหารท้องถิน่ 
ในร่างรัฐธรรมนูญฉบบัปฏิรปู 

ในทิศทางการร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ขณะนี้แม้จะยังมีหลายประเด็น
ที่ยังไม่สามารถหาข้อยุติได้ แต่ผู้เขียนเห็นว่ามีทิศทางที่ช่วยส่งเสริมให้เกิด 
การกระจายอํานาจและการบริหารท้องถิ่นในเชิงบวกมากขึ้น ทั้งในข้อเสนอ
และเจตนารมณ์ของคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญและคณะกรรมาธิการ
ปฏิรูปการปกครองท้องถิ่นของสภาปฏิรูปแห่งชาติ โดยในขณะนี้มีประเด็น 
และข้อถกเถียงสําคัญของการกระจายอํานาจและการบริหารท้องถิ่นที่น่าสนใจ
หลายเรื่อง เช่น 



๑๘ 

๑. การเปลี่ยนชื่อ “องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น” เป็น “องค์กรบริหาร
ท้องถิ่น” 

 การเปลี่ยนคําว่า “ปกครอง” มาเป็น “การบริหาร” เพื่อให้หน่วยงาน
ผู้ทําหน้าที่บริหารงานในท้องถิ่นมีช่ือเรียกที่สะท้อนเจตนารมณ์และเหตุผล 
สามด้านคือ หนึ่ง สะท้อนหลักการความสัมพันธ์ในแนวราบระหว่างประชาชน
และฝ่ายบริหารของท้องถิ่น เนื่องจากองค์กรบริหารท้องถิ่นต้องบริหารงาน
อย่างใกล้ชิดและอาศัยความร่วมมือ/ความยินยอมจากประชาชน ซึ่งต่างจาก
การ “ปกครอง” ที่มีลักษณะความสัมพันธ์แบบแนวด่ิง  สอง สะท้อนการมีส่วนร่วม
ของประชาชนและทุกภาคส่วนมากขึ้น เนื่องจากองค์กรบริหารท้องถิ่นไม่ใช่
หน่วยงานหลักเพียงหน่วยงานเดียวที่จะผูกขาดการทํางานภายในท้องถิ่นแต่ต้อง
ทํางานร่วมกับบุคคลอื่นทั้งที่เป็นบุคคลธรรมดาและนิติบุคคล กับ  สาม ในปัจจุบัน 
หน่วยงานในระดับท้องถิ่นใช้ช่ือเรียกว่า “บริหาร”อยู่แล้ว เช่น องค์การบริหาร
ส่วนจังหวัด และองค์การบริหารส่วนตําบล 

๒. การให้องค์กรบริหารท้องถิ่นเป็นหน่วยงานหลักและการยึดหลัก 
“การแข่งขัน” (contestability) ของการจัดบริการสาธารณะ 

 โดยกําหนดให้องค์กรบริหารท้องถิ่นของไทยต้องเป็นหน่วยงานหลัก
ในการจัดบริการสาธารณะแทนที่หน่วยงานของส่วนกลางและส่วนภูมิภาค 
โดยองค์กรบริหารท้องถิ่นควรมีอํานาจหน้าที่ในการจัดบริการสาธารณะทุก
ประเภทตามหลักความสามารถทั่วไป (General competence) แต่อาจ
ยกเว้นอํานาจหน้าที่บางประการที่อาจสงวนไว้ให้หน่วยงานส่วนกลาง – ส่วน
ภูมิภาคเป็นผู้จัดทําแทน นอกจากนี้การจัดบริการสาธารณะต้องสามารถสร้าง
การแข่งขัน (Contestability) โดยเปิดโอกาสให้ชุมชนหรือบุคคลอ่ืนที่สามารถ
จัดบริการสาธารณะได้อย่างมีมาตรฐาน คุณภาพ และประสิทธิภาพไม่น้อย
กว่าที่องค์กรบริหารท้องถิ่นดําเนินการภายในพื้นที่ กล่าวอีกนัยหนึ่งภายใน
พื้นที่หนึ่งสามารถมีผู้จัดบริการสาธารณะที่นอกเหนือจากองค์กรบริหารส่วน
ท้องถิ่นได้ และเปิดโอกาสให้องค์กรบริหารท้องถิ่นสามารถถ่ายโอนงานหรือ



๑๙ 

สนับสนุนให้ชุมชนหรือบุคคลอ่ืนสามารถจัดบริการสาธารณะแทนท้องถิ่นได้ 
โดย “บุคคล” ในที่นี้มีทั้งบุคคลธรรมดาและนิติบุคคลตามประมวลกฎหมาย
แพ่งและพาณิชย์ 

๓. การขยายอํานาจหน้าที่การจัดบริการสาธารณะเพื่อพัฒนาเศรษฐกิจ
และสังคม 

 องค์กรบริหารท้องถิ่นนอกจากจะมีอํานาจหน้าที่อย่างน้อยในการจัด 
บริการสาธารณะด้านการพัฒนาคุณภาพชีวิตของประชาชน การสาธารณูปการ 
การจัดการทรัพยากรธรรมชาติ การส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อม 
การพัฒนาเศรษฐกิจพ้ืนฐาน การศึกษาอบรม และการส่งเสริมศิลปวัฒนธรรม 
ซึ่งรับอํานาจหน้าที่ที่มีอยู่เดิมตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
๒๕๔๐ และ ๒๕๕๐ ซึ่งทิศทางการร่างรัฐธรรมนูญและการปฏิรูปในขณะนี้
เห็นว่าเรื่องเหล่านี้ถือเป็นอํานาจหน้าที่ขั้นตํ่า (หรืออย่างน้อย) ที่ท้องถิ่นต้องมี 
เพื่อเปิดช่องให้ท้องถิ่นสามารถมีอํานาจหน้าที่ที่นอกเหนือจากเรื่องเหล่านี้ได้ 
ซึ่งจะสอดคล้องกับหลักความสามารถทั่วไป (General competence) ที่องค์กร
บริหารท้องถิ่นควรมีอํานาจหน้าที่ในการจัดบริการสาธารณะทุกประเภท 

 นอกจากนี้ยังมีข้อเสนอขยายอํานาจหน้าที่ขององค์กรบริหารท้องถิ่น
จัดทําบริการสาธารณะและสร้างความมั่นคงและเข้มแข็งทางเศรษฐกิจและสังคม
ภายในพื้นที่ ทําให้องค์กรบริหารท้องถิ่นสามารถใช้เครื่องมือหรือมาตรการใหม่ ๆ 
เพื่อสร้างความเข้มแข็งทางเศรษฐกิจและสังคมที่นอกเหนือจากอํานาจหน้าที่
ขั้นตํ่าได้ เช่น มาตรการการพัฒนาเศรษฐกิจของท้องถิ่นหรือพื้นที่ มาตรการ
ส่งเสริมการลงทุน มาตรการการคลังและภาษีท้องถิ่นเพื่อพัฒนาเศรษฐกิจ เป็นต้น 

๔. การกําหนดขนาดขององค์กรบริหารท้องถิ่นที่สอดคล้องกับภารกิจ
และศักยภาพ 

 โดยองค์กรบริหารท้องถิ่นในอนาคตต้องมีขนาดที่เหมาะสมและ
สอดคล้องกับภารกิจ ทั้งด้านขนาดพื้นที่ ขนาดจํานวนประชากร ขนาดและขอบข่าย 
ของภารกิจหน้าที่ และศักยภาพการบริหารงานภายในทั้งด้านงบประมาณ การบริหาร 



๒๐ 

งานบุคคล และความสามารถทางวิชาการและเทคนิค เพื่อตอบสนองความต้องการ
ของประชาชนได้อย่างมีประสิทธิภาพและเกิดประโยชน์สูงสุด ซึ่งการกําหนด
ขนาดที่เหมาะสมอาจมีความจําเป็นในการควบรวมองค์กรบริหารท้องถิ่น 
(Amalgamation) ให้มีขนาดที่เหมาสม เช่น องค์กรบริหารท้องถิ่นที่มีขนาดเล็ก
และขาดแคลนทรัพยากร/งบประมาณอาจต้องควบรวมกัน องค์กรบริหารท้องถิ่น
บางแห่งหรือการจัดเขตพื้นที่การบริหารท้องถิ่นให้สอดคล้องกับลักษณะทาง
ภูมิศาสตร์และการบริหาร (Territorial Rearrangement by Geography 
and Administration) อาจต้องแบ่งพื้นที่การบริหารของตนบางส่วนไปควบรวม
กับองค์กรบริหารท้องถิ่นอื่นที่มีความใกล้ชิดทางภูมิศาสตร์และการบริหารงาน
มากกว่า เป็นต้น ซึ่งการควบรวมและการจัดเขตพื้นที่ใหม่ต้องผ่านกระบวนการ
มีส่วนร่วมของประชาชนด้วย 

๕. การเพิ่มบทบาทการจัดการและความร่วมมือเชิงพื้นที่และภารกิจ 
 การเพิ่มบทบาทการจัดการและความร่วมมือเชิงพื้นที่และภารกิจ 

คือ การส่งเสริมให้เกิดการบริหารและความร่วมมือที่ไม่ยึดติดกับเขตการปกครอง 
(Territory) และไม่ยึดตามอํานาจหน้าที่/กลไกที่ตายตัวของหน่วยงาน (Authority 
and Functional Based) โดยให้อาศัย 

 (๑) การจัดการและการสร้างความร่วมมือตามพื้นที่ (Area Based) 
ที่ไม่จําเป็นต้องยึดตามเขตการปกครองท้องที่หรือเขตพื้นที่ขององค์กรปกครอง 
ส่วนท้องที่ (ตัวอย่างเช่น ถ้ามีการจัดการพื้นที่บริเวณทะเลสาบสงขลาของ
จังหวัดพัทลุง สงขลา และนครศรีธรรมราช อาจออกแบบกลไกการทํางานโดย
ครอบคลุมพ้ืนที่ตามลักษณะภูมิศาสตร์และความหลากหลายทางชีวภาพ 
รอบทะเลสาบ โดยไม่จําเป็นต้องครอบคลุมพ้ืนที่อื่นที่ไม่เกี่ยวข้องของสามจังหวัดนี้) 
และ 

 (๒) การจัดการและสร้างความร่วมมือตามภารกิจ (Mission/Topic 
Based) ที่เป็นประเด็นปัญหาเฉพาะและเป็นความท้ายในระดับพ้ืนที่และ
ระดับประเทศ (ตัวอย่างเช่น การควบคุมคุณภาพสินค้าเกษตรและอาหารในตลาด 



๒๑ 

อาจอาศัยความร่วมมือจากองค์กรบริหารท้องถิ่นที่ดูแลตลาด หน่วยงานรัฐที่กํากับ
ดูแลมาตรฐานอาหารอย่างสํานักงานคณะกรรมการอาหารและยา และหน่วยงาน
ที่มีเครื่องมือการตรวจสอบคุณภาพอาหารตามหลักการทางวิทยาศาสตร์ 
อย่างกรมวิทยาศาสตร์การแพทย์ และห้องปฏิบัติการของมหาวิทยาลัยในพื้นที่ 
เป็นต้น) 

  นอกจากนี้ยังส่งเสริมการร่วมมือกันระหว่างหน่วยงานรัฐ ราชการ
ส่วนภูมิภาค และองค์กรบริหารท้องถิ่น รวมไปถึงสร้างความร่วมมือกับองค์กร
บริหารท้องถิ่นด้วยกันเองมากขึ้น ซึ่งยังเป็นเรื่องท้าทายของการบริหารท้องถิ่น
ในปัจจุบันที่แทบไม่มีการพัฒนากลไกและสร้างความร่วมมือกับหน่วยงานภายนอก 
(เช่น ปัญหาการจัดต้ังสหการระหว่างองค์กรบริหารท้องถิ่น) หรือหน่วยงานส่วนกลาง/
ภูมิภาคที่ยังจัดบริการสาธารณะแยกกันตามหน่วยงานอย่างขาดการบูรณาการ 
โดยความร่วมมือนี้ต้องได้รับงบประมาณที่จัดสรรตามพื้นที่ (Area – based  
budgeting) เพื่อดําเนินการ โดยงบประมาณเชิงพื้นที่จะมีความสําคัญมากขึ้น
และเป็นเครื่องมือสําคัญเพื่อเพิ่มการจัดการและการร่วมมือเชิงพื้นที่และภารกิจ
ที่นอกเหนือจากการดําเนินงานตามหน่วยงานที่ได้รับงบประมาณตามหน่วยงาน 
(Function – based budgeting) ในแบบเดิม 

๖. การสร้างรูปแบบองค์กรบริหารท้องถิ่นที่หลากหลายมากขึ้น 
 โดยเสนอให้มีรูปแบบองค์กรบริหารท้องถิ่นที่มีความหลากหลายมากขึ้น

กว่ารูปแบบฝ่ายสภา – ฝ่ายบริหารที่มาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน 
ที่เป็นรูปแบบหลักขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไทยตามรัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจักรไทย ๒๕๔๐ และ ๒๕๕๐ เพื่อให้มีรูปแบบที่สอดคล้องกับ
การบริหารพื้นที่ที่มีลักษณะพิเศษ มีการใช้อํานาจพิเศษ หรือต้องอาศัยองค์กร
บริหารท้องถิ่นรูปแบบพิเศษที่นอกเหนือจากรูปแบบฝ่ายสภา – ฝ่ายบริหาร
ที่มาจากการเลือกต้ัง เช่น รูปแบบคณะกรรมการเมือง รูปแบบผู้จัดการเมือง 
เป็นต้น 



๒๒ 

 เจตนารมณ์ของการมีรูปแบบที่หลากหลายเหล่านี้ก็ต้องมีที่มาที่ 
ยึดโยงจากประชาชน ได้รับการเห็นชอบจากประชาชน และยังต้องยึดรูปแบบที่มี
คณะผู้บริหารท้องถิ่น ผู้บริหารท้องถิ่น หรือสภาท้องถิ่นที่มาจากการเลือกต้ัง
หรือความเห็นชอบของประชาชน ตัวอย่างเช่น ถ้าองค์กรบริหารท้องถิ่นใด 
มีความประสงค์ในการใช้รูปแบบผู้จัดการเมืองทําหน้าที่เป็นฝ่ายบริหาร ผู้จัดการเมือง
ต้องมาจากการคัดเลือกและรับรองโดยสภาท้องถิ่นและต้องได้รับการรับรอง
โดยประชาชนในพื้นที่ เป็นต้น 

 นอกจากนี้การเลือกรูปแบบองค์กรบริหารท้องถิ่นรูปแบบใดก็ตาม
ต้องได้รับการยินยอมจากประชาชนของพื้นที่ที่มีอํานาจในการกําหนดรูปแบบ
องค์กรบริหารท้องถิ่นก่อนมีการประกาศใช้รูปแบบองค์กรบริหารท้องถิ่นในพื้นที่
อีกด้วย 

๗. การสร้างระบบการบริหารงานภายในขององค์กรบริหารท้องถิ่น
ตามหลักธรรมาภิบาลโดยคํานึงถึงดุลยภาพระหว่างความมีอิสระและมาตรฐาน 

 มีข้อเสนอให้องค์กรบริหารท้องถิ่นต้องมีการบริหารงานภายใน
ตามหลักธรรมาภิบาลแต่ยังคงความเป็นอิสระในการกําหนดนโยบาย การบริหาร 
การจัดบรกิารสาธารณะ การบริหารงานบุคคล และการคลัง โดยระบบบริหาร
ต้องคํานึงถึงดุลยภาพระหว่างหลักการความมีอิสระของท้องถิ่นและมาตรฐาน
การกํากับดูแลการบริหารที่ต้องมีมาตรฐานที่ชัดเจนและไม่กระทบกับหลัก
ความเป็นอิสระ (โปรดดูในข้อ ๑๐) 

๘. การบริหารงานบุคคลของท้องถิ่นตามหลักคุณธรรม 
 มีข้อเสนอในการปรับปรุงการบริหารงานบุคคลของท้องถิ่นให้

ชัดเจนและสอดคล้องกับรูปแบบขององค์กรบริหารท้องถิ่นมากยิ่งขึ้น โดยยัง
หลักการตามมาตรา ๒๘๘ ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
๒๕๕๐ ในสามด้าน คือ 



๒๓ 

 (๑) ให้เปลี่ยนแปลงสถานะจาก “ข้าราชการและพนักงานส่วนท้องถิ่น” 
ให้เป็น “ข้าราชการส่วนท้องถิ่น” โดยให้สามารถย้ายหรือสับเปลี่ยนสังกัด
ระหว่างองค์กรบริหารท้องถิ่นต่างรูปแบบได้ 

 (๒) ให้มีองค์กรกลางบริหารงานบุคคลขององค์กรบริหารท้องถิ่น
ทุกรูปแบบทั้งในระดับชาติและท้องถิ่น จากเดิมที่แยกออกเป็นคณะกรรมการ
กลางข้าราชการหรือพนักงานส่วนท้องถิ่น (ก.กลาง) และคณะกรรมการ
ข้าราชการหรือพนักงานส่วนท้องถิ่นระดับจังหวัด (ก.จังหวัด) ที่คณะกรรมการ
ทั้งสองชุดได้แยกย่อยออกไปตามรูปแบบขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ให้เหลือ
เพียงคณะกรรมการกลางฯ หรือคณะกรรมการจังหวัดฯ ชุดเดียวที่ดูแลการบริหาร 
งานบุคคลขององค์กรบริหารท้องถิ่นทุกรูปแบบ โดยมีองค์ประกอบจากผู้แทน
หน่วยงานที่เกี่ยวข้อง ผู้แทนขององค์กรบริหารท้องถิ่น ผู้แทนข้าราชการท้องถิ่น 
และผู้ทรงคุณวุฒิจํานวนเท่ากันเป็นกรรมการ  

 (๓) ให้มีคณะกรรมการแต่งต้ังข้าราชการส่วนท้องถิ่นตามระบบ
คุณธรรมในแต่ละจังหวัด เพื่อคุ้มครองการแทรกแซงการโยกย้ายที่ไม่เป็นธรรม 

๙. การจัดทําประมวลกฎหมายท้องถิ่น 
 การจัดทําประมวลกฎหมายท้องถิ่นเป็นความพยายามอย่างต่อเนื่อง

ตามหลักการในมาตรา ๓๐๓ ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช ๒๕๕๐ โดยการจัดทําประมวลฯ นี้เพื่อสร้างความเป็นเอกภาพ
ของกฎหมายท้องถิ่นฉบับต่าง ๆ ให้มีความสอดคล้องกัน โดยประมวล
กฎหมายท้องถิ่นต้องทําให้เกิดการกระจายอํานาจมากขึ้น กําหนดให้มี
หน่วยงานรับผิดชอบการกระจายอํานาจให้มีเอกภาพและดําเนินการกระจาย
อํานาจให้ประสบความสําเร็จ ให้มีการจัดสรรภาษีรายได้ระหว่างรัฐและองค์กร
บริหารท้องถิ่นที่เหมาะสม รวมถึงมีการติดตาม ตรวจสอบ การประเมินผล
ความก้าวหน้าการกระจายอํานาจอย่างต่อเนื่อง 



๒๔ 

๑๐. การกํากับดูแลองค์กรบริหารท้องถิ่นอย่างเท่าที่จําเป็นเพื่อคุ้มครอง
ประโยชน์สาธารณะโดยไม่กระทบหลักความเป็นอิสระขององค์กรบริหารท้องถิ่น 

  การกํากับดูแลองค์กรบริหารท้องถิ่นเป็นไปเพื่อคุ้มครอง
ประโยชน์ของประชาชนและประเทศชาติโดยรวมและเป็นหลักประกันให้แก่
ประชาชนที่ไม่กระทบหลักความเป็นอิสระของท้องถิ่น โดยให้มีหลักเกณฑ์วิธีการ 
และเงื่อนไขการกํากับดูแลตามที่กฎหมายบัญญัติ ซึ่งเป็นไปตามหลักการ 
ในมาตรา ๒๘๒ ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ 
โดยข้อเสนอใหม่เพื่อการปฏิรูปและการยกร่างรัฐธรรมนูญยังคงหลักการนี้ไว้
แต่ได้พยายามสร้างแนวทางและเครื่องมือการกํากับดูแลที่ชัดเจนและป้องกัน
ไม่ให้ขัดกับหลักการความเป็นอิสระ คือ หนึ่ง การกําหนดมาตรฐานให้องค์กร
บริหารท้องถิ่นปฏิบัติและติดตามตรวจสอบให้การดําเนินงานเป็นไปตามมาตรฐาน 
ซึ่งมาตรฐานนี้ต้องไม่ใช่การออกระเบียบหรือคําสั่งข้อบังคับให้ท้องถิ่นต้องปฏิบัติ
และการติดตามตรวจสอบมาตรฐานนี้จะใช้หลักการกํากับดูแลหลังการกระทํา 
(Post - Audit)  สอง การทําสัญญาแผนระหว่างรัฐ ราชการส่วนภูมิภาค และ
องค์กรบริหารท้องถิ่น เพื่อวางแผนและแนวทางปฏิบัติภายใต้การตกลงกัน
ระหว่างรัฐกับท้องถิ่น สาม การให้ศาลปกครองเป็นผู้วินิจฉัยกฎ คําสั่ง มติ 
หรือการกระทําต่าง ๆ ว่าชอบด้วยกฎหมายหรือรัฐธรรมนูญ 

๑๑. การเปิดโอกาสให้มีสมัชชาพลเมืองตามความเหมาะสมและ
ความต้องการของท้องถิ่น 

 แนวคิดและข้อเสนอการตั้งสภาหรือสมัชชาที่มีตัวแทนของประชาชน
ทุกภาคส่วนเพื่อดําเนินงานติดตาม ตรวจสอบ และให้ข้อเสนอแนะแก่สภา – 
ผู้บริหารท้องถิ่นที่มาจากการเลือกต้ัง มีมานานในชื่อเรียกแตกต่างกัน เช่น 
การต้ังสภาพลเมืองในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทุกระดับของจังหวัดปกครอง 
ตนเองในร่างพระราชบัญญัติการบริหารจังหวัดปกครองตนเอง พ.ศ. ... เป็นต้น  
โดยทิศทางการร่างรัฐธรรมนูญและการปฏิรูปการบริหารท้องถิ่นก็มีแนวโน้ม 
ที่ผลักดันให้เกิด “สมัชชาพลเมือง” ขึ้นในท้องถิ่นตามหลักการดังต่อไปนี้ 



๒๕ 

 (๑) สมัชชาพลเมืองเน้น “ภารกิจ” ในลักษณะเชิงบวก เพื่อ
สนับสนุนงานในลักษณะการเมืองแบบประนีประนอม คือ สมัชชาพลเมือง 
ควรเป็นเวทีสําหรับการตรวจสอบ ติดตาม ให้ข้อเสนอแนะ และแก้ไขความขัดแย้ง
และสร้างการประนีประนอม (Harmonization) ระหว่างการดําเนินงานของ
ฝ่ายสภา – ฝ่ายบริหารขององค์กรบริหารท้องถิ่น กับประชาชนหรือชุมชนใน
พื้นที่ โดยสมัชชาพลเมืองไม่ควรเป็นเวทีสร้างความขัดแย้งหรือถูกใช้เป็นเครื่องมือ
เพื่อขัดขวางการดําเนินงานภายในท้องถิ่น ตัวอย่างเช่น สมัชชาพลเมืองอาจใช้
เป็นเวทีเพื่อไกล่เกลี่ยและต่อรองการดําเนินงานขององค์กรบริหารท้องถิ่นที่กระทบ
กับประชาชน เช่น การจัดระเบียบแผงลอย การจัดการชุมชนแออัด การเปิดรับฟัง
ความคิดเห็น จัดทําข้อเสนอแนะ และสร้างการยอมรับต่อร่างข้อบัญญัติท้องถิ่น
ที่มีความขัดแย้งสูง เป็นต้น  นอกจากนี้ฝ่ายสภา – ผู้บริหารท้องถิ่นอาจใช้กลไก
ของสมัชชาพลเมืองเพื่อแก้ไขปัญหาความขัดแย้งในการดําเนินนโยบายในพื้นที่ได้ 

 (๒) สมัชชาพลเมืองก่อต้ังบนฐานของความพร้อมทางภูมิสังคม
ในพื้นที่และความต้องการของประชาชนกับองค์กรบริหารท้องถิ่น คือ การก่อต้ัง
สมัชชาพลเมืองไม่จําเป็นต้องก่อต้ังในทุกพ้ืนที่และในองค์กรบริหารท้องถิ่น 
ทุกระดับ แต่ขึ้นอยู่กับความสมัครใจของประชาชนและองค์กรบริหารท้องถิ่น
ที่ต้องการพัฒนากลไกสมัชชาพลเมืองเพื่อแก้ไขปัญหาและสร้างการมีส่วนร่วม
ของประชาชน ซึ่งความพร้อมนั้นขึ้นอยู่กับทุนทางสังคมและกลไกทางสังคม
ของชุมชนที่มีอยู่เดิม 

 (๓) สมัชชาพลเมืองต้องมีสมาชิกที่มาจากตัวแทนของทุกภาคส่วน
อย่างครอบคลุม โดยประชาชนจากทุกภาคส่วนควรเข้ามามีส่วนร่วมในสมัชชา
พลเมือง ซึ่งทิศทางการร่างรัฐธรรมนูญในขณะนี้เห็นควรให้พลเมืองมีหน้าที่ 
ในการปฏิบัติงานกับสมัชชาพลเมือง 



๒๖ 

สรุป 
จากทิศทางการร่างรัฐธรรมนูญและการปฏิรูปการกระจายอํานาจ 

และการบริหารงานท้องถิ่นในขณะนี้กล่าวได้ว่าเป็นทิศทางในล ักษณะสร้างสรรค์
ที่จะช่วยยกระดับและเพิ่มการกระจายอํานาจและการบริหารงานของทอ้งถิน่
ให้สอดคล้องกับสถานการณ์ปัจจุบันแต่อาจต้องพัฒนาปรับปรุงและแก้ไข
จุดบกพร่องในรายละเอียดหรือเกิดการตกผลึกในบางประเด็นที่ยังขาดความชัดเจน 
เช่น การกําหนดสัดส่วนของสตรีในสภาท้องถิ่น การสร้างองค์กรบริหารท้องถิ่น
ในระดับจังหวัดหรือภาค ฯลฯ ซึ่งการบรรลุทิศทางการปฏิรูปในภาคส่วนอื่น 
ที่เกี่ยวข้องให้เอื้อและสนับสนุนการกระจายอํานาจ เช่น การปฏิรูปการเมือง 
การปฏิรูปการบริหารราชการแผ่นดิน การปฏิรูปทางการคลัง ฯลฯ และการแสวงหา
การสนับสนุนจากฝ่ายการเมือง ฝ่ายข้าราชการประจําและฉันทานุมัติจากประชาชน
ตามหลักการประชาธิปไตยและกระบวนการที่ชอบด้วยกฎหมาย จึงจะทําให้
กระบวนการกระจายอํานาจและการบริหารท้องถิ่นสามารถเกิดขึ้นได้จริง 
สอดคล้องกับหลักการประชาธิปไตยและเป็นที่ยอมรับภายหลังการประกาศใช้
รัฐธรรมนูญ 



ประวัติศาสตร์บอกเล่า 
จากรัฐธรรมนูญฉบบัเก่า 

    
 

นับต้ังแต่เปลี่ยนแปลงการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราช
เป็นระบอบประชาธิปไตย เมื่อวันที่ ๒๔ มิถุนายน ๒๔๗๕ เป็นต้นมาจนถึง
ปัจจุบัน เรามีรัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายสูงสุดที่จัดระเบียบการปกครอง
ประเทศ กําหนดรูปแบบและระบอบการปกครองของประเทศ สิทธิเสรีภาพ
และอํานาจหน้าที่ของประชาชน อํานาจหน้าที่ขององค์กรและความสัมพันธ์
ระหว่างองค์กรทั้งฉบับช่ัวคราวและฉบับถาวร รวม ๑๙ ฉบับด้วยกัน ขณะนี้
อยู่ในระหว่างการจัดทํารัฐธรรมนูญฉบับที่ ๒๐ 

การที่ได้ศึกษาคําปรารภรวมทั้งหลักการและเหตุผลของการตรารัฐธรรมนูญ
แต่ละฉบับในอดีตจะทําให้ทราบและเข้าใจที่มาของรัฐธรรมนูญนั้น ๆ รวมทั้ง
ทําให้ทราบถึงประวัติศาสตร์แห่งยุคสมัยในการตรารัฐธรรมนูญ 

ด้วยเหตุนี้คณะผู้จัดทํา “จุลสารรัฐธรรมนูญฉบับปฏิรูปเป็นอย่างไร” 
จึงได้นําเอาคําปรารภรวมทั้งสาระสําคัญบางประการมาทยอยนําเสนออย่าง
ต่อเนื่อง 

 



๒๘ 

ฉบับแรก  : พระราชบญัญติัธรรมนญูการปกครองแผ่นดินสยามช่ัวคราว 
พุทธศักราช ๒๔๗๕  (ประกาศในราชกิจจานุเบกษาวันที่ ๒๓ 
มิถุนายน ๒๔๗๕) 

เวลาบังคับใช ้ : ๒๗ มิ.ย. ๒๔๗๕ – ๑๐ ธ.ค. ๒๔๗๕ 
ที่มา : คณะกรรมาธิการราษฎรดําเนินการยกร่างรัฐธรรมนูญ 
คําปรารภ :  “พระบาทสมเด็จพระปรมินทรมหาประชาธิปก 

พระปกเกล้าเจ้าอยู่หัว มีพระบรมราชโองการดํารัส 
เหนือเกล้าฯ สั่งว่า 

   โดยที่คณะราษฎรได้ขอร้องให้อยู่ใต้ธรรมนูญ 
การปกครองแผ่นดินสยาม เพื่อบ้านเมืองจะได้เจริญขึ้น 
และ 

   โดยที่ได้ทรงยอมรับตามคําขอร้องของคณะราษฎร  
   จงึทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯ ให้ตราพระราชบัญญัติ

ขึ้นไว้โดยมาตราต่อไปนี้”  
  (พระบรมนามาภิไธย) ประชาธิปก ปร. 
รูปแบบสภา : มีสภาเดียว คือสภาผู้แทนราษฎร สมาชิกสภาผู้แทน

ราษฎร (ช่ัวคราว) ๗๐ คน 
ประธานรัฐสภา : ๑. เจ้าพระยาธรรมศักด์ิมนตรี   
    (๒๘ มิ.ย. ๒๔๗๕ – ๑ ก.ย. ๒๔๗๕) 
  ๒. เจ้าพระยาพิชัยญาติ 
   (๒ ก.ย. ๒๔๗๕ – ๑๐ ธ.ค. ๒๔๗๕) 
 
 



๒๙ 

ฉบับที่ ๒ : รัฐธรรมนญูแหง่ราชอาณาจักรสยาม พุทธศักราช ๒๔๗๕ 
(ประกาศในราชกิจจานุเบกษา วันที่ ๑๐ ธันวาคม ๒๔๗๕)  

เวลาบังคับใช ้ : ๑๐ ธ.ค. ๒๔๗๕ – ๙ พ.ค. ๒๔๘๙ 
ที่มา : คณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ ซึ่งแต่งต้ังโดย 

คณะกรรมาธิการราษฎรยกร่างเสนอสภาผู้แทนราษฎร
พิจารณา และให้ความเห็นชอบ 

คําปรารภ :  “ศุภมัสดุ พระพุทธศาสนกาลเป็นอดีตภาค ๒๔๗๕ 
พรรษาปัจจุบันฺนสมัย จันทรคตินิยม ปละวังคสมพัตสร 
มฤคศิรมาส ศกุลปักษ์ เตรสดิีถี สุริยคติกาล ธันวาคมมาส 
ทศมสุรทินํ สนวิาร โดยกาลปริจเฉท 

    พระบาทสมเด็จพระปรมินทรมหาประชาธิปก มหันต
เดชนดิลกรามาธิบดี เทพยปรียมหาราชรวิวงศ อสัมภิน
พงศพีระกษัตร บุรุษรัตนราชนิกโรดม จาตุรันตบรมมหา
จักรพรรดิราชสังกาศ อุภโตสุชาตสําศุทธเคราหณี จักรี
บรมนาถ จุฬาลงกรณราชวรางกูร มหามกฏุวงศวีรสูรชิษฐ 
ราชธรรมทศพิธ อุต์กฤษฏนิบุณ อดุลยกฤษฏาภินีร์หาร 
บูรพาธิการสุสาธิต ธันยลักษณวิจิตรเสาภาคยสรรพางค์ 
มหาชโนตมางคมานท สนธิมตสมันตสมาคม บรมราช
สมภาร ทิพยเทพาวตาร ไพศาลเกียรติคุณ อดุลยศักดิเดช 
สรรพเทเวศปริยานุรักษ มงคลลัคนเนมาหวยั สุโขทัยธรรม
ราชา อภิเนาวศิลปศึกษา เดชนาวุธ วิชัยยุทธศาสดรโกศล 
วิมลนรรยพินิต สุจริตสมาจาร ภัทรภิชญานประดิภาน
สุนทร ประวรศาสโนปสดมภกมูลมุขมาตยวรนายกมหา
เสนานี สราชนาวีพยูหโยธโพยมจรบรมเชษฐโสทรสมมต 
เอกราชยยศสธิคมบรมราชสมบัติ นพปฏลเศวตฉัตราดิฉัตร 
ศรีรัตโนปลักษณ มหาบรมราชาภิเษกาภิษิกต์ สรรพทศทิค
วิชิตเดโชไชย สกลมไหศวรยมหาสวามินทร มเหศวรมหินทร 



๓๐ 

มหารามาธิราชวโรดม บรมนาถชาติอาชันยาศรัย พุทธาทิ
ไตรรัตนศรณารักษ วิศิษฏศักตอัครนเรศวราธิบดี เมตตา
กรุณาศีตลหฤทัย อโนปไมยบุนยการ สกลไพศาลมฺหารัษ 
ฎราธิบดินทร ปรมินทรธรรมกิมหาราชาธิราช บรมนาถ
บพิตร พระปกเกล้าเจ้าอยู่หัว 

    เสด็จออก ณ พระที่นั่งอนันตสมาคม ท่ามกลางอุดม
สันนิบาต พระบรมราชวงศานุวงศ์ และทูตานุทูตผู้แทน
นานาประเทศ สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร เสนามาตยราช
บริพาร เฝ้าเบื้องบาทบงกชพรั่งพร้อมกันโดยอนุกรม 

    ทรงพระกรุณาโปรดเกล้าโปรดกระหม่อม ให้ประกาศ
ความพระราชปรารภว่า ข้าราชการทหารพลเรือน และ
อาณาประชาราษฎรของพระองค์ ได้นําความขึ้นกราบบังคมทูล
พระกรุณา ขอพระราชทานรัฐธรรมนูญเพื่อให้สยาม
ราชอาณาจักรได้มีการปกครองตามวิสัยอารยประเทศใน
สมัยปัจจุบัน 

    ทรงพระราชดําริเห็นว่า สมเด็จพระเจ้าแผ่นดินในพระ
บรมราชจักรีวงศ์ ได้เสด็จเถลิงถวัลยราชย์ผ่านสยามพิภพ
ทรงดําเนิรพระราโชบายปกครองราชอาณาจักร ด้วยวิธี 
สมบูรณาญาสิทธิราชภายในทศพิธราชธรรมจรรยา ทรง
ทํานุบํารุงประเทศให้รุ่งเรืองไพบูลย์สืบมาครบ ๑๕๐ ปี
บริบูรณ์ ประชาชนชาวสยามได้รับพระบรมราชบริหารในวิถี
ความเจริญนานาประการโดยลําดับ จนบัดนี้มีการศึกษาสูงขึ้นแล้ว 
มีข้าราชการประกอบด้วยวุฒิปรีชาในรัฐาภิปาลโนบาย 
สามารถนําประเทศชาติของตน ในอันที่จะก้าวหน้าไปสู่สากล
อารยธรรมแห่งโลกโดยสวัสดี สมควรแล้วที่จะพระราชทาน
พระบรมราชวโรกาส ให้ข้าราชการและประชาชนของพระองค์ 
ได้มีส่วนมีเสียงตามความเห็นดีเห็นชอบในการจรรโลง



๓๑ 

ประเทศสยามให้วัฒนาการในภายภาคหน้า จึ่งทรงพระมหา
กรุณาโปรดเกล้าโปรดกระหม่อม พระราชทานรัฐธรรมนูญ
การปกครองแผ่นดินสยามตามความประสงค์ เมื่อวันที่ ๒๗ 
มิถุนายน พุทธศักราช ๒๔๗๕ เป็นการชั่วคราวพอให้สภา
ผู้แทนราษฎร และคณะกรรมการราษฎร ได้จัดรูปงานดําเนิร
ประศาสโนบายให้เหมาะสมแก่ที่ได้เปลี่ยนการปกครองใหม่ 
ครั้นแล้ว โปรดเกล้าโปรดกระหม่อมให้สภาผู้แทนราษฎร
ปรึกษากันร่างพระราชกําหนดบทรัฐธรรมนูญอันจะพึงตรึง
เป็นหลักถาวรแห่งประศาสนวิธีต่อไป ซึ่งสภาผู้แทนราษฎร
ได้แต่งต้ังอนุกรรมการขึ้นคณะหนึ่งประกอบการร่างรัฐธรรมนูญ
นั้น 

    บัดนี้อนุกรรมการได้เรียบเรียงรัฐธรรมนูญฉะบับถาวร
สนองพระเดชพระคุณสําเร็จลงด้วยดี นําเสนอสภา
ผู้แทนราษฎรและสภาผู้แทนราษฎรได้พิจารณาปรึกษาลง
มติแล้วจึ่งทูลเกล้าทูลกระหม่อมถวายคําปรึกษาแนะนํา
ด้วยความยินยอมพร้อมที่จะตราเป็นรัฐธรรมนูญการปกครอง
แผ่นดินได้ เมื่อและทรงพระราชวิจารณ์ถี่ถ้วนทั่วกระบวน
ความแล้ว ทรงพระราชดําริเห็นสมควรพระราชทานพระบรม
ราชานุมัติ 

    จึ่ งมีพระบรมราชโองการดํารัสเหนือเกล้าเหนือ
กระหม่อมสั่งให้ตรารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรสยาม 
ประสิทธ์ิประสาทประกาศพระราชทานแก่ประชากรของ
พระองค์ ให้ดํารงอิสสราธิปไตยโดยบริบูรณ์  ต้ังแต่วันนี้
เป็นต้นไป 



๓๒ 

    ขอให้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรของเรานี้ จงเป็น
หลักที่สถาพรสถิตประดิษฐานสมรรถภาพอันประเสริฐ 
เป็นบ่อเกิดความผาสุกสันติคุณวิบุลราศีแก่อาณาประชาชน
ตลอดจําเนียรกาลประวัติ นําประเทศสยามบรรลุสรรพ
พิพัฒนชัยมงคล อเนกศุภผลสกลเกียรติยศมโหฬาร ขอให้
พระบรมราชวงศานุวงศ์ และข้าราชการทั้งทหารพลเรือน
ทวยอาณาประชาราษฎร จงมีความสมัครสโมสรเป็นเอกฉันท์
ในอันจะรักษาปฏิบัติรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรสยามนี้ 
ให้ยืนยงอยู่คู่กับสยามรัฐราชสีมา ตราบเท่ากัลปาวสาน 
สมด่ังพระบรมราชประณิธาน ทุกประการเทอญ” 

ผู้รับสนองพระบรมราชโองการ :  
   พระยามโนปกรณนิติธาดา ประธานคณะกรรมการราษฎร 
รูปแบบสภา : มีสภาเดียว คือ สภาผู้แทนราษฎร ประกอบด้วยสมาชิก 

จํานวน ๒ ประเภท ประเภทที่ ๑ มาจากการเลือกต้ัง 
(สัดส่วน ๑ : ๑๐๐,๐๐๐ คน) ประเภทที่ ๒ มาจากการเลือกต้ัง 
๗๘ คน 

ประธานรัฐสภา : ๑. เจ้าพระยาธรรมศักด์ิมนตรี 
    (๑๕ ธ.ค. ๒๔๗๕ – ๒๖ ก.พ. ๒๔๗๖) 
  ๒. พลเรือตรี พระยาศรยุทธเสนี 
    (๒๖ ก.พ. ๒๔๗๖ – ๒๒ ก.ย. ๒๔๗๗) 
  ๓. เจ้าพระยาศรีธรรมาธิเบศ 
    (๒๒ ก.ย. ๒๔๗๗ – ๓๑ ก.ค. ๒๔๗๙) 
  ๔. พระยามานวราชเสวี 
    (๓ ส.ค. ๒๔๗๙ – ๒๔ มิ.ย. ๒๔๘๖) 
  ๕. พลเรือตรี พระยาศรยุทธเสนี 
    (๖ ก.ค. ๒๔๘๖ – ๒๔ มิ.ย. ๒๔๘๗) 



๓๓ 

ฉบับที่ ๓ : รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๔๘๙ 
(ประกาศในราชกิจจานุเบกษาวันที่ ๑๐ พฤษภาคม ๒๔๘๙) 
มีการแก้ไขเพิ่มเติม ๔ ครั้ง เมื่อ พ.ศ. ๒๔๙๐ รวม ๒ ครั้ง 
และ พ.ศ. ๒๔๙๑ รวม ๒ ครั้ง 

เวลาบังคับใช้ : ๑๐ พ.ค. ๒๔๘๙ – ๘ พ.ย. ๒๔๙๐ 
ที่มา : สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร ประเภทที่ ๒ ยกร่างเสนอ

สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรพิจารณาและให้ความเห็นชอบ 
คําปรารภ : “ศุภมัสดุ พระพุทธศาสนกาลเป็นอดีตภาค ๒๔๘๙ พรรษา 

ปัจจุบันนสมัย จันทรคตินิยม ศฺนสมพัตสร วิสาขมาส  
ศุกลปักษ์ นวมีดิถี สุริยคติกาล พฤษภาคมมาส นวมสุรทิน 
ชีววาร โดยกาลบริจเฉท 

    สมเด็จพระเจ้าอยู่หัวอานันทมหิดล เสด็จออก ณ พระที่นั่ง
อนันตสมาคม ท่ามกลางอุดมสันนิบาต พระบรมวงศานุวงศ์
และทูตานุทูตผู้แทนนานาประเทศ สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร 
เสนามาตยราชบริพาร เฝ้าเบ้ืองบาทบงกชพรั่งพร้อมกัน
โดยอนุกรม 

    ทรงพระกรุณาโปรดเกล้าโปรดกระหม่อมให้ประกาศว่า
พระบาทสมเด็จพระปรมินทรมหาประชาธิปก มหันตเดชน
ดิลกรามาธิบดีฯ พระปกเกล้าเจ้าอยู่หัว ได้พระราชทาน
พระบรมราชวโรกาสให้ข้าราชการและประชาชนของ
พระองค์ได้มีส่วนมีเสียงตามความเห็นดีเห็นชอบ ในการ
จรรโลงประเทศไทยให้วัฒนาถาวรสืบไปในภายภาคหน้า 
ซึ่งทรงพระกรุณาโปรดเกล้าโปรดกระหม่อมพระราชทาน
รัฐธรรมนูญการปกครองแผ่นดิน เมื่อวันที่ ๒๗ มิถุนายน 
พุทธศักราช ๒๔๗๕ เป็นการชั่วคราว พอให้สภาผู้แทนราษฎร
และคณะกรรมการราษฎรได้จัดรูปงานดําเนินประศาสโนบาย



๓๔ 

ให้เหมาะสมแก่ที่ได้มีการเปลี่ยนแปลง ครั้นแล้วโปรดเกล้า
โปรดกระหม่อมให้สภาผู้แทนราษฎรปรึกษากันร่างรัฐธรรมนญู
แห่งราชอาณาจักรไทยเพื่อถือเป็นหลักถาวรแห่งรัฐประศาสนวิธี
ต่อไป สภาผู้แทนราษฎรจึ่งต้ังอนุกรรมการคณะหนึ่งประกอบ
ร่างรัฐธรรมนูญขึ้น 

    เมื่ออนุกรรมการได้เรียบเรียงรัฐธรรมนูญฉะบับถาวร
สนองพระเดชพระคุณสําเร็จลงด้วยดีนําเสนอสภาผู้แทนราษฎร
และสภาผู้แทนราษฎรได้พิจารณาปรึกษาลงมติแล้ว จึ่ง
ทูลเกล้าทูลกระหม่อมถวายคําปรึกษา เมื่อทรงพระราช
วิจารณ์ถี่ถ้วนทั่วกระบวนความแล้ว จึ่งมีพระบรมราชโองการ
ดํารัสเหนือเกล้าเหนือกระหม่อมสั่งให้ตรารัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจักรไทยประกาศใช้แต่วันที่ ๑๐ ธันวาคม 
พุทธศักราช ๒๔๗๕ เป็นต้นมา 

    ต่อมานายปรีดี พนมยงค์ ซึ่งดํารงตําแหน่งผู้สําเร็จ
ราชการแทนพระองค์ในขณะนั้น ได้ปรารภกับนายควง 
อภัยวงศ์ นายกรัฐมนตรีว่า รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยน้ี
พระมหากษัตริย์ได้พระราชทานแก่ชนชาวไทยมาแล้ว 
เป็นปีที่ ๑๔ ถึงแม้ว่าการปกครองระบอบประชาธิปไตย
อันมีรัฐธรรมนูญเป็นหลักนี้จะได้ยังความเจริญให้เกิดแก่
ประเทศชาติ นับเป็นอเนกประการ ทั้งประชาชนจะได้
ทราบซึ้งถึงคุณประโยชน์ของการปกครองระบอบนี้เป็น
อย่างดีแล้วก็จริง แต่เหตุการณ์บ้านเมืองก็ได้เปลี่ยนแปลง
ไปเป็นอันมาก ถึงเวลาแล้วที่ควรจะได้เลิกบทฉะเพาะกาล
อันมีอยู่ในรัฐธรรมนูญนั้น และปรับปรุงแก้ไขเพิ่มเติม
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย นายกรัฐมนตรีจึ่งนํา
ความนั้นปรึกษาหารือกับสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรประเภทที่ ๒ 



๓๕ 

พร้อมกับคณะผู้ก่อการขอพระราชทานรัฐธรรมนูญ เมื่อได้
ปรึกษาตกลงกันแล้วรัฐบาลคณะนายควง อภัยวงศ์ จึ่งเสนอ
ญัตติต่อสภาผู้แทนราษฎรเมื่อวันที่ ๑๙ กรกฎาคม พุทธศักราช 
๒๔๘๘ ขอให้ต้ังกรรมาธิการวิสามัญคณะนึ่ง เพื่อพิจารณา
ค้นคว้าตรวจสอบว่า รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยน้ี 
สมควรได้รับการปรับปรุงแก้ไขเพิ่มเติมอย่างไร เพื่อให้
เหมาะสมกับสถานะการณ์ของบ้านเมืองและเพื่อให้การ
ปกครองระบอบประชาธิปไตยเป็นผลสมบูรณ์ย่ิงขึ้น 

    สภาผู้แทนราษฎรจึ่ งตั้ งกรรมาธิการ วิสามัญขึ้น 
คณะหนึ่ง เพื่อพิจารณาค้นคว้าตรวจสอบรัฐธรรมนูญตาม
คําเสนอข้างต้นนี้ กรรมาธิการคณะนี้ได้ทําการตลอดสมัย
ของรัฐบาลคณะนายควง อภัยวงศ์ คณะนายทวี บุณยเกต
และคณะหม่อมราชวงศ์เสนีย์ ปราโมช 

    ต่อมารัฐบาลคณะหม่อมราชวงศ์เสนีย์ ปราโมช ได้ต้ัง
กรรมการขึ้นคณะหนึ่ง เพื่อรวบรวมความเห็นและเรียบเรียง
บทบัญญัติขึ้นเป็นร่างรัฐธรรมนูญ เมื่อกรรมการคณะนี้ 
ทําสําเร็จเรียบร้อยแล้ว คณะรัฐมนตรีได้พิจารณาแก้ไขอีก
ช้ันหนึ่งแล้วนําเสนอผู้สําเร็จราชการแทนพระองค์ผู้สําเร็จ
ราชการแทนพระองค์ได้ประชุมปรึกษาหารือสมาชิก 
สภาผู้แทนราษฎรประเภทที่ ๒ และคณะผู้ก่อการขอ
พระราชทานรัฐธรรมนูญที่ประชุมได้ต้ังกรรมการขึ้น
พิจารณา เมื่อกรรมการได้ตรวจพิจารณาแก้ไขแล้ว สมาชิก 
สภาผู้แทนราษฎรประเภทที่ ๒ จึ่งได้เสนอญัตติขอแก้ไข
เพิ่มเติมรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยต่อสภาผู้แทนราษฎร 
เมื่อสภาผู้แทนราษฎรพิจารณาลงมติรับหลักการแล้ว จึ่งต้ัง
กรรมาธิการวิสามัญขึ้นคณะหนึ่ง 



๓๖ 

    บัดนี้ คณะกรรมาธิการวิสามัญของสภาผู้แทนราษฎร 
ได้พิจารณาและแก้ไขเพิ่มเติมบทบัญญัติแห่งร่างรัฐธรรมนูญ
สําเร็จเรียบร้อยแล้วเสนอต่อสภาผู้แทนราษฎร สภาผู้แทน 
ราษฎรได้พิจารณาเป็นการสําเร็จบริบูรณ์ จึ่งได้ทูลเกล้า
ทูลกระหม่อมถวาย เมื่อทรงพระราชวิจารณ์ถี่ถ้วนทั่ว
กระบวนความแล้ว ทรงพระราชดําริเห็นว่า ประชากรของ
พระองค์ประกอบด้วยวุฒิปรีชาในรัฐาภิปาลโนบายสามารถ
จรรโลงประเทศชาติของตนในอันที่จะก้าวหน้าไปสู่สากล
อารยะธรรมแห่งโลกได้โดยสวัสดี 

    จึ่งมีพระบรมราชโองการดํารัสเหนือเกล้าเหนือกระหม่อม
โดยคําแนะนําและยินยอมของสภาผู้แทนราษฎร ให้ตรา
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยฉะบับนี้ขึ้นไว้ ประสิทธิ
ประสาทประกาศให้ใช้ต้ังแต่วันที่ ๑๐ พฤษภาคม พุทธศักราช 
๒๔๘๙ เป็นต้นไป และให้ใช้รัฐธรรมนูญฉะบับที่ได้แก้ไข
เพิ่มเติมนี้แทนรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
๒๔๗๕ รัฐธรรมนูญแก้ไขเพิ่มเติมว่าด้วยนามประเทศ 
พุทธศักราช ๒๔๘๒ รัฐธรรมนูญแก้ไขเพิ่มเติมว่าด้วย 
บทฉะเพาะกาล พุทธศักราช ๒๔๘๓ และรัฐธรรมนูญ
แก้ไขเพิ่มเติมว่าด้วยการเลือกตั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร 
พุทธศักราช ๒๔๘๕ 

    ขอให้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยนี้ จงเป็นหลัก
ที่สถาพรสถิตประดิษฐานสมรรถภาพอันประเสริฐ เป็นบ่อเกิด
ความผาสุกสันติคุณวิบุลราศีแก่อาณาประชาชนตลอด
จําเนียรกาลประวัติ นําประเทศไทยให้บรรลุสรรพพิพัฒน
ชัยมงคลอเนกศุภผลสกลเกียรติยศมโหฬาร ขอให้อาณา
ประชาราษฎรจงมีความสมัครสมานสโมสรในสามัคคีรสธรรม



๓๗ 

เป็นเอกฉันท์ อันที่จะปฏิบัติตามและรักษาไว้ซึ่งรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทยนี้ ให้ยืนยงคงอยู่คู่กับไทยรัฐราชสีมา 
ตราบเท่ากัลปาวสานสมด่ังพระบรมราชประณิธานทุก
ประการเทอญ” 

ผู้รับสนองพระบรมราชโองการ :  
   ปรีดี พนมยงค์  นายกรัฐมนตรี 
รูปแบบสภา : มีสองสภา คือ พฤฒสภา และสภาผู้แทนสมาชิกพฤฒสภา 

มาจากการแต่งต้ัง ๘๐ คน  สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร 
มาจากการเลือกต้ัง  (สัดส่วน ๑ : ๑๐๐,๐๐๐ คน) 

ประธานรัฐสภา : ๑. พันตรี วิลาศ  โอสถานนท์ 
    (๔ มิ.ย. ๒๔๘๙ – ๒๔ ส.ค. ๒๔๘๙) 
  ๒. พลเรือตรี พระยาศรยุทธเสนี 
    (๓๑ ส.ค. ๒๔๘๙ – ๘ พ.ย. ๒๔๙๐) 



๓๘ 

ฉบับที่ ๔ : รัฐธรรมนญูแหง่ราชอาณาจักรไทย (ฉะบับช่ัวคราว) 
พุทธศักราช ๒๔๙๐ (ประกาศในราชกิจจานุเบกษาวันที่ ๙ 
พฤศจิกายน ๒๔๙๐) มีการแก้ไขเพิ่มเติมรวม ๒ ครั้ง เมื่อ 
พ.ศ. ๒๔๙๐ และ พ.ศ. ๒๔๙๑ 

เวลาบังคับใช ้ : ๙ พ.ค. ๒๔๙๐ – ๒๓ มี.ค. ๒๔๙๒ 
ที่มา : คณะรัฐประหารภายใต้การนําของ พลโท ผิน  ชุณหะวัณ  

นําร่างรัฐธรรมนูญเสนอต่อผูส้ําเร็จราชการ 
คําปรารภ :   “มีพระบรมราชโองการโปรดเกล้าโปรดกระหม่อมให้

ประกาศว่ารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ที่ตราไว้
และได้ใช้เป็นกฎหมายปกครองประเทศชาติมาต้ังแต่  
พ.ศ. ๒๔๗๕ และได้มาเปลี่ยนแปลงแก้ไขประกาศใช้เป็น
ฉะบับใหม่เมื่อ พ.ศ. ๒๔๘๙ นั้น นับว่าเป็นรัฐธรรมนูญ 
ที่เหมาะสมกับประเทศชาติในกาลสมัยที่ล่วงแล้วมา 

    บัดนี้ประเทศชาติตกอยู่ในภาวะวิกฤตกาล ประชาชน
พลเมืองได้รับความลําบากเดือดร้อน เพราะขาดอาหาร
ขาดเครื่องนุ่งห่ม และขาดแคลนสิ่งอื่น ๆ นานัปปการ 
เครื่องบริโภคและอุปโภคทุกอย่างมีราคาสูงขึ้นกว่าแต่ก่อน
เป็นอันมาก เป็นเหตุให้เกิดความเสื่อมทรามในศีลธรรม
อย่างไม่เคยมีมาแต่กาลก่อนขึ้นในประชาชน บรรดาผู้บริหาร
ราชการแผ่นดิน และสภาไม่อาจดําเนินการแก้ไขสิ่งที่ไม่ดี
ให้กลับเข้าสู่ภาวะอย่างเดิมได้ การดําเนินการของรัฐบาล
และการควบคุมราชการฝ่ายบริหารของรัฐสภา เพื่อมุ่งหมาย
ที่จะช่วยกันแก้ไขให้ ดีขึ้น ตามวิถีทางที่กําหนดไว้ใน
รัฐธรรมนูญฉะบับนั้น ไม่ประสพผลดีเลยแม้แต่น้อย เป็น
การผิดหวังของประชาชนทั้งประเทศ และตรงกันข้ามกลับ
ทําให้เห็นว่า การแก้ไขทุกอย่างเป็นเหตุที่ทําให้ประเทศชาติ



๓๙ 

ทรุดโทรมลงเป็นลําดับ ถ้าจะคงปล่อยให้เป็นไปตามยะถากรรม 
ก็จะนํามาซึ่งความหายนะแก่ประเทศชาติอย่างไม่มีสุดสิ้น 
จนถึงกับว่าจะไม่ดํารงอยู่ในภาวะอันควรแก่ความเป็นไทย
ต่อไปอีกได้ 

     ราษฎรไทยส่วนมากผู้สนใจต่อการนี้พร้อมด้วย
ทหารของชาติได้พร้อมใจกันนําความข้ึนกราบบังคมทูล 
ขอให้เลิกใช้รัฐธรรมนูญปัจจุบัน และประกาศใช้รัฐธรรมนูญ
ฉะบับใหม่อันจะเป็นวิถีทางจรรโลงประเทศชาติให้วัฒนา
ถาวร อีกท้ังจะเป็นทางบําบัดยุคเข็ญของประชาชนทั้งปวง
ให้เข้าสู่ภาวะปกติได้สืบไป 

     จึงทรงพระกรุณาโปรดเกล้าโปรดกระหม่อมให้เลิกใช้
รัฐธรรมนูญฉะบับปัจจุบัน และให้ประกาศใช้รัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทยฉะบับใหม่ต้ังแต่บัดน้ีเป็นต้นไป” 

ผู้รับสนองพระบรมราชโองการ : 
  จอมพล ป. พิบูลสงคราม  ผู้บัญชาการทหารแห่งประเทศไทย 
รูปแบบสภา : มีสองสภา คือ วุฒิสภา และสภาผู้แทน  สมาชิกวุฒิสภา 

มาจากการแต่งต้ัง ๑๐๐ คน  สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร 
มาจากการเลือกต้ัง (สัดส่วน ๑ : ๑๐๐,๐๐๐ คน) 

ประธานรัฐสภา : เจ้าพระยาศรีธรรมาธิเบศ (วุฒิสภา)  
  (๒๖ พ.ย. ๒๔๙๐ – ๑๙ ก.พ. ๒๔๙๑) 
 
 

 
 

 
 



๔๐ 

 
 

 
 

 
 

 รับแขก : ประธานสภาปฏิรูปแห่งชาติ ศ. เทียนฉาย กีระนันทน์ และ
รองประธานทั้ง ๒ ให้การต้อนรับนายรอล์ฟ เพเทอร์ กอทท์ฟรีด ชุลเซ่ 
เอกอัครราชทูตสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี ที่ห้องรับรองสภาปฏิรูปแห่งชาติ 
๒๙ มกราคม ๒๕๕๘ 

 
 
 
 
 

 

 

 เวทีสุราษฎร์ : รศ. ทัศนา  บุญทอง  รองประธานสภาปฏิรูป
แห่งชาติ คนที่ ๒  มอบเกียรติบัตรผู้เข้าร่วมเวทีรับฟังความคิดเห็น
ของประชาชนจากภาคใต้ตอนบน ที่โรงแรมร้อยเกาะ จังหวัดสุราษฎร์ธานี 
เมื่อวันที่ ๕ กุมภาพันธ์ ๒๕๕๘ 

 

 
 

 
 

 
 ผู้แทนพรรค : เวทีสัมมนาหลักการใหม่เก่ียวกับระบบการเมือง 

นักการเมือง และสถาบันการเมือง จัดโดยคณะอนุกรรมาธิการประสาน
เพื่อรับความคิดเห็นฯ เมื่อวันที่ ๑๖ กุมภาพันธ์ ๒๕๕๘ ผู้เข้าร่วม
สัมมนา จํานวน ๒๐๐ คน จากผู้แทนพรรคการเมือง ๔๑ พรรค 
คณะกรรมาธิการปฏิรูปการเมือง สภาปฏิรูปแห่งชาติ คณะกรรมาธิการ 
ยกร่างรัฐธรรมนูญ สถาบันพระปกเกล้าและสื่อมวลชน 



๔๑ 

คณะอนุกรรมาธิการสื่อสารกับสังคม 
ในคณะกรรมาธิการยกร่างรฐัธรรมนญู 

 
๑. นายมานิจ  สุขสมจิตร ประธานอนุกรรมาธิการ 
๒. นายมีชัย  วีระไวทยะ รองประธานอนุกรรมาธิการ 
๓. นายคํานูณ  สิทธิสมาน 
๔. พลเอก เลิศรัตน์  รัตนวานิช 
๕. พลโท นาวิน  ดําริกาญจน์ 
๖. นายประดิษฐ์  เรืองดิษฐ์ 
๗. นายวสันต์  ภัยหลีกลี้ 
๘. นายสมศักด์ิ  มุกดาวรรณกร 
๙. นายโอม  ศิวะดิตถ์ 

๑๐. นางสาวเพชราภรณ์  เจริญนิพนธ์วานิช 
๑๑. นางสาวอ่อนอุษา  ลําเลียงพล 
๑๒. นางสาวประภาพรรณ  ภูวเจนสถิต 
๑๓. นางศิริกุล  เลากัยกุล 
๑๔. นายวรวุฒิ  เครือแก้ว 
๑๕. นางสาวนิสาชล  รัตนสาชล 
๑๖. นายศิริวัฒน์  วงศ์จารุกร 
๑๗. นายธนพัชร์  นาควัชระ เลขานุการอนุกรรมาธิการ 

 
มีอํานาจหน้าที่ ดังนี้ 
๑. ดําเนินการสื่อสารกับสังคมให้เกิดความเข้าใจอันดี ในการยกร่าง

รัฐธรรมนญู 
๒. ปฏิบัติงานอื่นตามที่คณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญมอบหมาย 

_____________________ 
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