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ประชาสัมพันธการสงบทความ

เพื่อตีพิมพในวารสารรัฐสภาสาร

  สำานักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร ขอเชิญชวนอาจารย์ ข้าราชการ นักวิชาการ 

นักการศึกษาสาขาต่าง  ๆ  และผู้สนใจทั่วไป  ส่งบทความวิชาการด้านการเมืองการปกครอง 

เศรษฐกิจ  สังคม  สิ่งแวดล้อม  ฯลฯ  ทั้งในประเทศและต่างประเทศ  ลงตีพิมพ์ในวารสาร          

รัฐสภาสารของสำานักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร ซึ่งมีกำาหนดออกเดือนละ ๑ ฉบับ

ขอกําหนดบทความ

  ๑. บทความวิชาการ  หมายถึง  บทความที่เขียนขึ้นในลักษณะวิเคราะห์  วิจารณ์ 

หรือเสนอแนวคิดใหม่ ๆ จากพื้นฐานวิชาการที่ได้เรียบเรียงมาจากผลงานทางวิชาการของตน

หรือของผู้อื่น  หรือเป็นบทความทางวิชาการที่เขียนขึ้นเพื่อเป็นความรู้สำาหรับผู้สนใจทั่วไป       

โดยบทความวิชาการจะประกอบด้วย  ส่วนเกริ่นนำา  ส่วนเนื้อหา  ส่วนสรุป  เอกสารอ้างอิง 

และเชิงอรรถ

  ๒. บทความต้องมีความยาวของต้นฉบับไม่เกิน ๒๐ หน้ากระดาษขนาด A๔

  ๓. เป็นบทความที่ไม่เคยตีพิมพ์ที่ใดมาก่อน

การเตรียมตนฉบับเพื่อตีพิมพ

  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



การสงบทความ

  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

คาตอบแทน

  หน้าละ ๒๐๐ หรือ  ๓๐๐ บาท ซึ่งกองบรรณาธิการรัฐสภาสารจะเป็นผู้พิจารณา 

ว่าสมควรจะจ่ายเงินค่าตอบแทนในจำานวนหรืออัตราเท่าใด  โดยพิจารณาตามหลักเกณฑ์       

ที่คณะกรรมการพิจารณาปรับอัตราค่าเขียนบทความในวารสารรัฐสภาสารได้กำาหนดไว้

ติดตอสอบถามรายละเอียดไดที่

  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�ใชในก�รแกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ  จึงได้นำาเสนอแนวทางแก้ไขข้อขัดแย้ง           
ต่าง  ๆ  ที่อาจเกิดขึ้น  โดยการกำาหนดให้นำาหลักการออกเสียงประชามติมาบัญญัติไว้เป็น
ส่วนหนึ่งของกระบวนการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญฉบับใหม่  เพื่อให้ประชาชนได้มีส่วนร่วม
ในการกำาหนดทิศทางรัฐธรรมนูญตามหลักการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอย่างแท้จริง 
โดยศึกษาเปรียบเทียบกับรัฐธรรมนูญของต่างประเทศที่ได้บัญญัติหลักการนี้ไว้

      สำาหรับบทคว�ม  เรื่อง  อำ�น�จในก�รถอดถอนผูดำ�รงตำ�แหนงท�งก�รเมือง

ของสภ�นิติบัญญัติแหงช�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�รปฏิรูปที่จับตองไดจริง          
ชี้ให้เห็นว่าการพิจารณาทบทวนความเหมาะสมของกฎหมายลำาดับรองเป็นเรื่องที่มีความจำาเป็น
และต้องดำาเนินการอย่างจริงจัง  เนื่องจากสภาพสังคมปัจจุบันมีการเปลี่ยนแปลงไป             



อย่างรวดเร็วตามกระแสโลกาภิวัตน์  สำาหรับประเทศไทยนั้นแม้จะมีแนวทางในการแก้ไข
ปัญหาอันเกิดจากกฎหมายลำาดับรองเช่นเดียวกับต่างประเทศ  โดยการกำาหนดหลักเกณฑ์
การออกกฎหมายลำาดับรองให้มีความชัดเจน  และกำาหนดให้มีการพิจารณาทบทวน             
ความเหมาะสมของกฎหมายดังกล่าวเป็นระยะ  ๆ  ไว้ในพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์
และวิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี  พ.ศ.  ๒๕๔๖  แต่ในความเป็นจริงกลับประสบปัญหา
ในทางปฏิบัติ  ทั้งนี้  เพื่อให้การพิจารณาทบทวนความเหมาะสมของกฎหมายลำาดับรอง      
เกิดผลสัมฤทธิ์และเอื้อต่อการปฏิบัติหน้าที่ของหน่วยงานภาครัฐและการให้บริการประชาชน 
จำาเป็นอย่างยิ่งที่หน่วยงานของรัฐควรต้องรับฟังความคิดเห็นของผู้เกี่ยวข้อง  มีการดำาเนินการ
อย่างต่อเนื่องจริงจังและมีกำาหนดเวลาแล้วเสร็จที่แน่นอน  โดยคำานึงถึงความสะดวกรวดเร็ว
ในการให้บริการ  ความถูกต้อง  และประสิทธิภาพในการปฏิบัติหน้าที่  ทั้งยังต้องมีการเปิดเผย
ผลการพิจารณาทบทวนและแจ้งผลการดำาเนินการให้ผู้เกี่ยวข้องทราบ  รวมทั้งต้องมี              
การปรับปรุงแก้ไขกฎหมายลำาดับรองอย่างจริงจังหากปรากฏว่ากฎหมายดังกล่าวนั้นไม่เหมาะสม 
  บทความส่งท้ายสำาหรับรัฐสภาสารฉบับประจำาเดือนกุมภาพันธ์นี้  ขอนำาเสนอ 

เรื่อง  กำ�เนิดขบวนก�รรัฐอิสล�ม  IS  (Islamic  State)  ผู้เขียนได้กล่าวถึงความเป็นมา 
และการขยายอิทธิพลของกลุ่มขบวนการดังกล่าว  ซึ่งมีเป้าหมายในการดำาเนินการ                     
เพื่อเปลี่ยนระบบการปกครองประเทศหรือรัฐที่ยึดได้ให้เป็นระบอบอิสลามภายใต้ผู้นำาคนเดียว 
แต่การขยายอิทธิพลด้วยวิธีการที่รุนแรง  ตลอดจนการก่อการร้ายที่เกิดขึ้นได้สร้างความวิตก
กังวลเป็นอย่างมากให้แก่ประเทศต่าง  ๆ  ทั่วโลก  โดยเฉพาะกลุ่มประเทศในภูมิภาค           
อ่าวอาหรับ  สหรัฐอาหรับเอมิเรตส์ถือเป็นประเทศต้นแบบในภูมิภาคตะวันออกกลางที่ผลักดัน
และสนับสนุนให้มีการตรากฎหมายขึ้นใช้บังคับเพื่อสร้างเสถียรภาพและความมั่นคงภายใน
ประเทศและภูมิภาค  ดังจะเห็นได้จากการประกาศใช้กฎหมายปราบปรามอาชญากรรม       
การก่อการร้าย  ฉบับที่  ๗  ค.ศ.  ๒๐๑๔  เพื่อป้องปรามแนวคิดและอิทธิพลของกลุ่ม  IS  
โดยเน้นบทลงโทษทางอาญาแก่ผู้ฝักใฝ่แนวคิดญิฮาดหรือให้การสนับสนุนองค์กรหรือ               
ขบวนการญิฮาดในทุกมิติ  ซึ่งกฎหมายฉบับนี้มีประมวลสารบัญญัติเกี่ยวกับอัตราโทษขั้นต่ำา
คือจำาคุกไม่น้อยกว่า  ๕  ปี  ไปจนถึงโทษสูงสุดคือประหารชีวิต
  ท้ายสุดกองบรรณาธิการหวังว่า  สิ่งต่าง  ๆ  ที่เกิดขึ้นในสังคมในห้วงเวลาที่ผ่านมา 
ไม่ว่าสิ่งนั้นจะเลวร้าย  หรือบั่นทอนกำาลังใจแก่ผู้ที่เกี่ยวข้องมากมายเพียงใด  คนในสังคม
ต้องร่วมกันยืนหยัดต่อสู้  พร้อมแก้ไขปัญหาและอุปสรรคต่าง  ๆ  อย่างมีสติ  ไม่ท้อแท้        
สิ้นหวัง  ที่สำาคัญต้องเรียนรู้ความผิดพลาดนั้น  ๆ  เพื่อเป็นบทเรียนและร่วมกันป้องกันมิให้
ประวัติศาสตร์ซ้ำารอยที่เคยเป็นมา  แล้วกลับมาพบกับบทความต่าง  ๆ  ที่จะช่วยเปิดมุมมอง
ใหม่  ๆ  อีกทั้งสะท้อนปัญหาและความเป็นจริงในสังคมได้อีกเช่นเคยในฉบับหน้า

                                                                       บรรณ�ธิก�ร
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m	 การนำากระบวนการออกเสียงประชามติมาใช้ในการแก้ไข
	 เพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ	
	 	 เจษฎา	 ทองขาว

m		 อำานาจในการถอดถอนผู้ดำารงตำาแหน่งทางการเมือง
	 ของสภานิติบัญญัติแห่งชาติ
	 	 พิมลกร	 แปงฟู

m		 ปฏิรูปกฎหมายลำาดับรอง	 :	 การปฏิรูปที่จับต้องได้จริง
	 	 ปกรณ์	 นิลประพันธ์

m		 กำาเนิดขบวนการรัฐอิสลาม	 IS	 (Islamic	 State)	
    ชูชาติ	 พุฒเพ็ง
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	 *	บทความนี้ผู้เขียนได้รับแรงบันดาลใจจากการได้เข้าร่วมเป็นคณะจัดทำารายงานในโครงการวิจัย	
เรื่อง	 การศึกษาเพื่อแสวงหาคำาตอบทางวิชาการในประเด็นแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	
พุทธศักราช	๒๕๕๐	จัดทำาโดย	คณะนิติศาสตร์	และคณะรัฐศาสตร์	มหาวิทยาลัยรามคำาแหง	เสนอต่อสำานักงาน
คณะกรรมการอุดมศึกษา	 (สกอ.)	 กระทรวงศึกษาธิการ	 เมื่อปี	 พ.ศ.	๒๕๕๖	ทั้งนี้ผู้เขียนขอขอบพระคุณ	ผู้ช่วย
ศาสตราจารย์ฐิติพร	 ลิ้มแหลมทอง	 รองคณบดีฝ่ายนโยบายและแผน	 คณะนิติศาสตร์	 มหาวิทยาลัย
รามคำาแหง	 ที่ได้ให้โอกาสผู้เขียนได้เข้ามามีส่วนร่วมในการเข้าเป็นคณะทำางานโครงการวิจัยฯ	 และ																									
ขอขอบพระคุณมหาวิทยาลัยรามคำาแหง	 คณะทำางานโครงการวิจัยฯ	 ตลอดจนผู้ทรงคุณวุฒิทุกท่านที่ได้ให้						
ความรู้และข้อคิดเห็นที่เป็นประโยชน์แก่ผู้เขียนจากการเข้าร่วมเป็นคณะจัดทำารายงานโครงการวิจัยฯ	ฉบับนี้
	 **	อาจารย์ประจำาคณะนิติศาสตร์	มหาวิทยาลัยทักษิณ,	น.บ.	เกียรตินิยมอันดับสอง	มหาวิทยาลัย
รามคำาแหง,	น.ม.		สาขากฎหมายมหาชน	มหาวิทยาลัยรามคำาแหง,	เนติบัณฑิตไทย

เจษฎา  ทองขาว**

การนำากระบวนการออกเสียงประชามติ

มาใช้ในการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ

บทนำ�
	

	 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 (ฉบับชั่วคราว)	 พุทธศักราช	 ๒๕๕๗	 ได้						

ถูกบัญญัติขึ้นมาเพื่อแก้ไขปัญหาความขัดแย้งจากเหตุการณ์วิกฤตการณ์ทางการเมืองเมื่อปลายปี	

พ.ศ.	 ๒๕๕๖	 อันนำามาสู่การรัฐประหารโดยคณะรักษาความสงบแห่งชาติ	 วัตถุประสงค์							

ของรัฐธรรมนูญฉบับนี้ได้กำาหนดเป้าหมายเพื่อแก้ปัญหาความขัดแย้งไว้สามระยะ	 โดยเฉพาะ

ในระยะที่สองที่กำาหนดให้มีสภาปฏิรูปแห่งชาติและองค์กรต่างๆ	 เพื่อให้มีการปฏิรูปในด้าน

*
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การเมืองและด้านอื่น	 ๆ	 และให้มีการยกร่างรัฐธรรมนูญ๑	 เพื่อกำาหนดกติกาในการอยู่ร่วมกัน

ในอนาคต	 โดยการกำาหนดให้มีสภาปฏิรูปแห่งชาติ	 และคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ	

ทำาหน้าที่ในการยกร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ก่อนที่จะมีการประกาศใช้ต่อไป	 อย่างไรก็ตาม						

ในปัจจุบันยังมีการถกเถียงกันในประเด็นเรื่องการให้ประชาชนออกเสียงประชามติรับร่าง

รัฐธรรมนูญฉบับใหม่ที่กำาลังจะยกร่างเสร็จในเวลาอันใกล้นี้	 ในท้ายที่สุดไม่ว่าร่างรัฐธรรมนูญ

ฉบับใหม่จะถูกกำาหนดให้ผ่านกระบวนการการออกเสียงประชามติหรือไม่ก็ตาม	 ผู้เขียน													

มีความเห็นในเบื้องต้นว่าภายหลังจากการที่รัฐธรรมนูญฉบับใหม่มีผลใช้บังคับ	 กลุ่มการเมือง

ต่างๆ	 จะต้องมีการเรียกร้องให้มีการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ไม่เร็วก็ช้า	 และ

ประเด็นการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญอาจนำาไปสู่ชนวนของความขัดแย้งรอบใหม่ในอนาคต	

บทความนี้จึงมุ่งเน้นนำาเสนอแนวทางแก้ไขข้อขัดแย้งที่อาจเกิดขึ้นภายหลังมีการประกาศใช้

รัฐธรรมนูญ	 โดยการกำาหนดให้นำาหลักการออกเสียงประชามติบัญญัติไว้ในเรื่องการแก้ไข					

เพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ	 เพื่อให้ประชาชนซึ่งเป็นเจ้าของอำานาจอธิปไตยได้มีส่วนร่วม																												

ในการกำาหนดทิศทางรัฐธรรมนูญตามหลักของการปกครองในระบอบประชาธิปไตย																		

อย่างแท้จริง

	 ในบทความนี้ผู้ เขียนได้รวบรวมแนวคิดเกี่ยวกับความเป็นกฎหมายสูงสุด																		

ของรัฐธรรมนูญซึ่งมีความเชื่อมโยงกับอำานาจในการจัดตั้งองค์กรสูงสุดภายในรัฐตามหลักการ

ของระบอบประชาธิปไตย	 พร้อมทั้งรูปแบบการนำากระบวนการออกเสียงประชามติมาใช้									

ในการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญของต่างประเทศ	 เพื่อนำาไปสู่ข้อเสนอแนะในการบัญญัติ

แนวคิดหลักการออกเสียงประชามติไว้ในรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ของประเทศไทยต่อไป

หลักคว�มเป็นกฎหม�ยสูงสุดของรัฐธรรมนูญ
	 กฎหมายรัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายสูงสุดในการปกครองรัฐ	 ในฐานะที่เป็น

กฎหมายที่วางโครงสร้างการใช้อำานาจต่างๆ	 ภายในรัฐ	 อันได้แก่	 อำานาจนิติบัญญัติ	

อำานาจบริหาร	 และอำานาจตุลาการ	 รวมถึงบัญญัติกลไกในการถ่วงดุลและตรวจสอบอำานาจ

เหล่านี้	 ซึ่งความหมายตามนัยนี้เป็นความหมายตามแนวคิดของแนวคิด	 “รัฐธรรมนูญนิยม”	

	 ๑	 โปรดดูรายละเอียดเพิ่มเติมใน	 คำาปรารภรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 (ฉบับชั่วคราว)	
พุทธศักราช	๒๕๕๗
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(Constitutionalism)๒	 ดังนั้นในรัฐเสรีประชาธิปไตยรัฐธรรมนูญจึงเปรียบเสมือนเจตจำานงร่วมกัน	

ของคนในชาติ	 (General	 Will)	 ในฐานะที่เป็นกลไกขับเคลื่อนการใช้อำานาจรัฐให้เป็นไป						

อย่างมีประสิทธิภาพ	 ความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ	 (The	 Supremacy	 of									

the	 Constitution)	 นี่เอง	 จึงทำาให้รัฐธรรมนูญในแต่ละรัฐมีสถานะที่สูงกว่าและมีความแตกต่าง	

จากกฎหมายทั่วไปที่ใช้บังคับภายในรัฐ	 ๒	 ประการ๓	 ได้แก่

	 ๑.	 บทบัญญัติใดของกฎหมาย	 กฎ	 หรือข้อบังคับ	 จะขัดหรือแย้งกับ
รัฐธรรมนูญมิได้
	 เนื่องจากรัฐธรรมนูญเป็นหลักประกันในการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพให้แก่

ประชาชนที่อาศัยอยู่ภายในรัฐ	 อีกทั้งรัฐธรรมนูญยังเป็นกฎหมายที่มีศักดิ์สูงสุดในฐานะที่เป็น

กฎหมายแม่บทซึ่งให้อำานาจฝ่ายนิติบัญญัติในการตรากฎหมาย	 และให้อำานาจฝ่ายบริหาร						

ในการตรากฎหรือข้อบังคับต่างๆ	 ในฐานะผู้ใช้อำานาจปกครอง	 เพื่อออกมาบังคับใช้กับ

ประชาชนในฐานะผู้ใต้ปกครอง	 ดังนั้น	 บรรดากฎหมาย	 กฎ	 หรือข้อบังคับใดก็ตามที่ตราขึ้น

โดยมีบทบัญญัติขัดหรือแย้งกับรัฐธรรมนูญ	 บทบัญญัติดังกล่าวย่อมเป็นอันใช้บังคับมิได้	

เพราะหากมีการตราบทบัญญัติใดหรือการกระทำาอื่นใดในลักษณะดังกล่าวย่อมถือได้ว่า

เป็นการใช้อำานาจของรัฐละเมิดสิทธิเสรีภาพของประชาชนโดยปราศจากอำานาจตาม

รัฐธรรมนูญซึ่งขัดกับหลักความชอบด้วยรัฐธรรมนูญ	 (Constitutionality)	 ด้วยเหตุผลดังกล่าว	

	 ๒	 แนวคิดรัฐธรรมนูญนิยม	 (Constitutionalism)	 เป็นแนวคิดที่ใช้ในการวางกรอบการร่างรัฐธรรมนูญ
ในรัฐสมัยใหม่ภายใต้หลักการที่สำาคัญ	 ๓	 ประการ	 ได้แก่	 การรับรองและคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน		
การตรวจสอบการใช้อำานาจรัฐ	 และการเสริมสร้างเสถียรภาพและประสิทธิภาพให้รัฐบาล	 ซึ่งแนวคิดนี้																
มีวิวัฒนาการมาตั้งแต่สมัยที่อังกฤษปกครองโดยพระเจ้าจอห์น	 และพระองค์ได้ทรงยินยอมให้มีการจำากัด
อำานาจของกษัตริย์โดยการลงพระนามในมหากฎบัตร	 (Magna	 carta)	 และจากเหตุการณ์ดังกล่าวจึงทำาให้เกิด
พัฒนาการของแนวคิดนี้อย่างต่อเนื่องจนนำาไปสู่การประกาศอิสรภาพของอาณานิคมทั้ง	 ๑๓	 แห่ง																									
ในสหรัฐอเมริกาในปี	 ค.ศ.	 ๑๗๗๖	 การประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งสหรัฐอเมริกา	 รวมถึงการปฏิวัติฝรั่งเศสในปี	
ค.ศ.	๑๗๘๙	ตามลำาดับเรื่อยมาจนถึงปัจจุบัน	 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,	 คำาอธิบายวิชากฎหมายรัฐธรรมนูญ,	
(กรุงเทพฯ	:	สำานักอบรมศึกษากฎหมายแห่งเนติบัณฑิตยสภา,	๒๕๕๓),	หน้า	๑๙-๓๓.
	 ๓	 เกรียงไกร	 เจริญธนาวัฒน์,	 หลักพื้นฐานกฎหมายมหาชนว่าด้วยรัฐ  รัฐธรรมนูญ  และ
กฎหมาย,	 พิมพ์ครั้งที่	๕,	(กรุงเทพฯ	:	วิญญูชน,	๒๕๕๔),	หน้า	๘๙-๙๐.
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จึงทำาให้เกิดระบบตรวจสอบการกระทำาของรัฐในฐานะที่เป็นฝ่ายใช้อำานาจตามรัฐธรรมนูญ		

ซึ่งเรียกว่า	 “ระบบการควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมาย”๔	 ซึ่งในปัจจุบันองค์กร

ที่เข้ามาทำาหน้าที่ในการตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมาย	 ได้แก่	 องค์กร	

ฝ่ายตุลาการ	 ภายใต้กระบวนการที่เรียกว่า	 “Judicial	 review”	 ทั้งนี้ขึ้นอยู่กับรัฐธรรมนูญ	

และกฎหมายภายในของแต่ละประเทศจะกำาหนดรูปแบบขององค์กรที่ทำาหน้าที่ในการตรวจสอบ

อย่างไร	 โดยอาจแบ่งองค์กรตุลาการที่ทำาหน้าที่นี้ได้	 ๒	 รูปแบบ	 ได้แก่	 การควบคุม													

โดยศาลยุติธรรม๕	 และการควบคุมโดยศาลที่มีอำานาจหน้าที่ในการควบคุมความชอบด้วย

รัฐธรรมนูญของกฎหมายโดยเฉพาะ๖

	 ๒.	 กระบวนการในการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญต้องทำาได้ยากกว่า
กฎหมายทั่วไป
	 การทำาให้รัฐธรรมนูญมีความยั่งยืนถาวรหรืออาจเรียกอีกอย่างหนึ่งว่า	 การทำาให้

รัฐธรรมนูญมีชีวิต	 ถือเป็นหลักสำาคัญในการธำารงไว้ซึ่งความเป็นกฎหมายสูงสุดของ

รัฐธรรมนูญ	 โดยทั่วไปรัฐธรรมนูญต้องสามารถแก้ไขเพิ่มเติมได้เพื่อให้เหมาะสมกับสภาพ

ปัญหาภายในรัฐที่เปลี่ยนแปลงไปในแต่ละยุคแต่ละสมัย	 อย่างไรก็ตามการแก้ไขเพิ่มเติม

รัฐธรรมนูญจะต้องมีกระบวนการพิเศษในการแก้ไขเพิ่มเติมที่ทำาได้ยากกว่ากฎหมายทั่วไป					

เพื่อป้องกันไม่ให้องค์กรที่มีอำานาจหน้าที่ในการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญสามารถใช้อำานาจที่มี

ตามรัฐธรรมนูญได้ตามอำาเภอใจ	 ซึ่งกระบวนการพิเศษนี้อาจถูกกำาหนดโดยกฎเกณฑ์ที่แตกต่างกัน	

	 ๔	 แนวคิดดังกล่าวมีที่มาจากคดี	Marbury	VS	Madison	ในปี	ค.ศ.	๑๘๐๓	ซึ่งท่าน	John	Marshall	
ประธานศาลสูงสุดแห่งสหรัฐอเมริกา	 ได้วินิจฉัยว่าศาลสูงสุดแห่งสหรัฐอเมริกาย่อมมีอำานาจที่จะพิจารณาว่า
บทบัญญัติของกฎหมายใดของกฎหมายที่ขัดต่อบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ	 และบรรดากฎหมายของฝ่าย
นิติบัญญัติที่ขัดหรือแย้งกับรัฐธรรมนูญต้องใช้บังคับมิได้	 โปรดอ่านเพิ่มเติมใน	 โกเมศ	 ขวัญเมือง,	 กฎหมาย
รัฐธรรมนูญและสถาบันทางการเมืองเปรียบเทียบ,	(กรุงเทพฯ	:	ภูทับเบิก,	๒๕๕๕),	หน้า	๑๖๔-๑๗๒.
	 ๕	 ส่วนใหญ่ประเทศที่ใช้ศาลยุติธรรมในการทำาหน้าที่นี้	 คือ	 ประเทศที่ใช้ระบบศาลเดี่ยว	 เช่น	
สหรัฐอเมริกา		บราซิล	ออสเตรเลีย		ญี่ปุ่น	นอร์เวย์		เป็นต้น
	 ๖	 ศาลที่มีหน้าที่เฉพาะที่จัดตั้งขึ้นนี้โดยทั่วไปมักจะรู้จักกันในชื่อของศาลรัฐธรรมนูญ	 (Constitutional	
Court)	ซึ่งมีต้นกำาเนิดจากศาลรัฐธรรมนูญของประเทศออสเตรีย	ต่อมาประเทศต่างๆ	จึงได้รับแนวคิดนี้มาใช้ใน
การควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมาย	เช่น	เยอรมนี	สเปน	ไทย	เป็นต้น	นอกจากนี้ในบางประเทศ
อาจจัดตั้งศาลที่ทำาหน้าที่นี้ในลักษณะของคณะกรรมการซึ่งเรียกว่า	 คณะตุลาการรัฐธรรมนูญ	 (Constitutional	
Council)		เช่น	ฝรั่งเศส	แอลจีเรีย	เป็นต้น
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เช่น	 การใช้เสียงข้างมากพิเศษขององค์กรที่มีอำานาจในการเสนอร่างแก้ไขเพิ่มเติม	 รวมถึง						

มติพิเศษในการให้ความเห็นชอบในการผ่านร่างรัฐธรรมนูญดังกล่าว๗	 หรือในบางประเทศ	

อาจกำาหนดให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญโดยการออกเสียงประชามติ

ซึ่งจะกล่าวต่อไป

รัฐธรรมนูญ  :  อำ�น�จในก�รจัดตั้งองค์กรสูงสุดภ�ยในรัฐ
	 อำานาจในการจัดตั้งองค์กรสูงสุดภายในรัฐหรืออำานาจในการก่อตั้งองค์กร														

ทางการเมือง	 (Constituent	 Power)	 เป็นที่มาหรือบ่อเกิดของรัฐธรรมนูญในแต่ละรัฐ												

เป็นอำานาจที่สูงสุด	 ล้นพ้น	 ไม่มีข้อจำากัด	 และมีอยู่ก่อนที่แต่ละรัฐจะมีรัฐธรรมนูญ	 และ

อำานาจนี้เองได้ถูกถ่ายทอดออกมาในรูปแบบของรัฐธรรมนูญลายลักษณ์อักษรเพื่อเป็นกติกา

สูงสุดในการกำาหนดหน้าที่ของแต่ละองค์กรภายในรัฐ	 เช่น	 ประมุขของรัฐ	 อำานาจนิติบัญญัติ	

อำานาจบริหาร	 อำานาจตุลาการ	 รวมทั้งความสัมพันธ์ขององค์กรเหล่านี้ให้อยู่ในกรอบ													

ของกฎหมาย๘	 อำานาจที่กล่าวมานี้เป็นอำานาจที่เกี่ยวกับการเกิดขึ้น	 การดำารงอยู่	 และการสิ้นไป

ของรัฐธรรมนูญ	 ซึ่งสามารถอธิบายได้ตามลำาดับ	 ดังนี้

	 ๑.	 อำานาจจัดให้มีรัฐธรรมนูญ
	 อำานาจจัดให้มีรัฐธรรมนูญ๙หมายถึง	 อำานาจทางการเมืองของคณะบุคคล	 หรือ

บุคคลที่อยู่ในฐานะบันดาลให้มีรัฐธรรมนูญขึ้นได้สำาเร็จ	 โดยนัยนี้บุคคลหรือคณะบุคคล													

ดังกล่าวจึงหมายถึงรัฏฐาธิปัตย์	 (Sovereign)	 หรือผู้อยู่ในฐานะรัฏฐาธิปัตย์๑๐ตามความเชื่อเดิม	

ของคนในอดีตเชื่อว่าผู้ที่จะสามารถดลบันดาลให้ทุกสิ่งทุกอย่างในโลกนี้ได้คือ	 เทพเจ้า	 หรือ

	 ๗	 เช่น	 รัฐธรรมนูญสหรัฐอเมริกา	 มาตรา	 ๕	 กำาหนดให้สมาชิกจำานวนสองในสามของสมาชิก								
ทั้งสองสภา	 (วุฒิสภาและสภาผู้แทนราษฎร)	 หรือฝ่ายนิติบัญญัติของมลรัฐจำานวนสองในสามของมลรัฐที่มีอยู่
สามารถเสนอให้มีการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญได้	 และการแก้ไขจะมีผลก็ต่อเมื่อมีการให้สัตยาบันโดยฝ่าย
นิติบัญญัติสามในสี่ของมลรัฐทั้งหมดหรือได้เสียงที่เป็นผู้แทนมลรัฐในที่ประชุมของมลรัฐให้สัตยาบันจำานวน	
สามในสี่ของมลรัฐทั้งหมด
	 ๘	บวรศักดิ์		อุวรรณโณ,	คำาอธิบายกฎหมายรัฐธรรมนูญ,	(กรุงเทพฯ	:	สำานักอบรมศึกษากฎหมาย
แห่งเนติบัณฑิตยสภา,	๒๕๕๓),	หน้า	๙๗-๙๙.
	 ๙	 ศาสตราจารย์	 ดร.บวรศักดิ์	 	 อุวรรณโณ	 เรียกว่า	 อำานาจออกรัฐธรรมนูญ	 โปรดดูเพิ่มเติมใน						
บวรศักดิ์		อุวรรณโณ,	เรื่องเดิม,	หน้า	๙๙-๑๐๐.
	 ๑๐	 วิษณุ		เครืองาม,	กฎหมายรัฐธรรมนูญ,	(กรุงเทพฯ	:	ธีรานุสรณ์การพิมพ์,	๒๕๒๑),	หน้า	๑๙.
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พระเจ้า	 ซึ่งเป็นแนวคิดการปกครองในลัทธิเทวสิทธิ์๑๑	 ต่อมาเมื่อมนุษย์มีความเจริญก้าวหน้า

ทางด้านวิทยาการสมัยใหม่เพิ่มมากขึ้น	 แนวคิดนี้จึงเสื่อมอิทธิพลลงและเปลี่ยนมาเป็นอำานาจ

ในการจัดให้มีรัฐธรรมนูญโดยมนุษย์แทน	 จำาแนกได้	 ๕	 ประเภท	 ดังนี้๑๒

	 	 ๑.๑	ประมุขของรัฐในฐานะผู้มีอำานาจจัดให้มี

	 	 ประมุขของรัฐในที่นี้หมายถึงพระมหากษัตริย์อันเป็นผู้ทรงอำานาจอธิปไตย	

ในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์	 ซึ่งได้ทรงยอมสละพระราชอำานาจบางส่วนของพระองค์	

เพื่อเปลี่ยนผ่านไปสู่การปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันเป็นหลักการสากลในภายภาคหน้า	

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

	 	 ๑.๒	ผู้ก่อการปฏิวัติหรือรัฐประหารในฐานะผู้มีอำานาจจัดให้มี

	 	 การปฏิวัติหรือการรัฐประหารเป็นการยึดอำานาจการปกครองของรัฐบาล							

ชุดเดิม	 ซึ่งตามนัยนี้อาจหมายถึงรัฐบาลที่ปกครองโดยกษัตริย์	 หรือรัฐบาลที่ปกครอง												

โดยพลเรือนก็ได้	 โดยกลุ่มผู้ก่อการนี้ได้ใช้กำาลังบังคับให้ได้มาซึ่งอำานาจในการปกครองรัฐ	

และเมื่อก่อการสำาเร็จแล้วกลุ่มบุคคลดังกล่าวย่อมมีฐานะเป็นรัฏฐาธิปัตย์ซึ่งมีอำานาจจัดให้มี

รัฐธรรมนูญโดยชอบธรรม	 เช่น	 รัฐธรรมนูญกัมพูชาประชาธิปไตย	 ค.ศ.	 ๑๙๗๖๑๕

	 ๑๑	 แนวคิดนี้เป็นแนวคิดเริ่มแรกที่มนุษย์เริ่มจัดให้มีรูปแบบการปกครองขึ้น	 ซึ่งในยุโรปปรากฏ	
ตั้งแต่ในสมัยกรีกโบราณซึ่งนับถือเทพเจ้าต่างๆ	 (ประมาณ	 ๕๐๐	 ปีก่อนคริสตกาล)	 และสืบทอดเรื่อยมาจนกระทั่ง
เข้าสู่ยุคกลางซึ่งเป็นยุคที่ศาสนาคริสต์มีอิทธิพลเป็นอย่างมากในทวีปยุโรป	 (ประมาณคริสต์ศตวรรษที่	 ๑๗)	
หรือแม้แต่ในประเทศไทยเองก็ได้รับเอาอิทธิพลของลัทธินี้มาจากความเชื่อของศาสนาฮินดูโดยปรากฏ													
อย่างชัดเจนในสมัยกรุงศรีอยุธยา	 โดยการยึดถือเอาคัมภีร์พระธรรมศาสตร์ซึ่งเชื่อว่าเป็นคัมภีร์ที่พระพรหม
ถ่ายทอดให้แก่พระมนูเป็นหลักในการปกครอง
	 ๑๒	 วิษณุ		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	ราษฎรในฐานะผู้มีอำานาจจัดให้มี

	 	 ในกรณีที่มีการปฏิวัติหรือยึดอำานาจโดยการรวมกลุ่มกันของประชาชน							

เพื่อเปลี่ยนแปลงการปกครองจากระบอบหนึ่งไปสู่อีกระบอบหนึ่งโดยสิ้นเชิง	 หากการก่อการ

ดังกล่าวสำาเร็จ	 ราษฎรที่รวมตัวกันนั้นย่อมมีฐานะเป็นรัฏฐาธิปัตย์	 เช่น	 รัฐธรรมนูญ													

แห่งสหรัฐอเมริกา๑๖	 เป็นต้น	 อย่างไรก็ตามในรัฐสมัยใหม่รัฐธรรมนูญที่เกิดจากอำานาจ

สถาปนาของราษฎรอาจหมายความรวมถึงร่างรัฐธรรมนูญที่ได้รับความเห็นชอบจากประชาชน

โดยผ่านการลงประชามติ	 เช่น	 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	 ๒๕๕๐	

หรือผ่านความเห็นชอบจากรัฐสภาซึ่งถือเป็นผู้แทนของประชาชนก็ได้	 เช่น	 รัฐธรรมนูญ							

แห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	 ๒๕๔๐	 เป็นต้น

	 	 ๑.๔	ประมุขของรัฐและราษฎรในฐานะผู้มีอำานาจจัดให้มีร่วมกัน

	 	 ศาสตราจารย์กิตติคุณ	 ดร.วิษณุ	 เครืองาม	 ได้อธิบายว่า	 รัฐธรรมนูญตาม

รูปแบบนี้เป็นผลมาจากการปฏิวัติโดยราษฎรหรือผู้ก่อการรัฐประหารได้ยึดอำานาจจากประมุข

ของรัฐสำาเร็จ	 และได้มีการประนีประนอมกันทั้งสองฝ่ายโดยให้ประมุขของรัฐยอมจำากัด

อำานาจของตนเองให้อยู่ภายใต้รัฐธรรมนูญ	 และสำาหรับประเทศไทยนั้นเป็นประเพณีมาตลอดว่า

เมื่อมีการปฏิวัติหรือรัฐประหารจะต้องมี	 ถือว่าเป็นความตกลงร่วมกันระหว่างประมุขของรัฐ					

กับผู้ก่อการเสมอ	 เช่น	 พระราชบัญญัติธรรมนูญการปกครองแผ่นดินสยามชั่วคราว	

พุทธศักราช	 ๒๔๗๕๑๗	 อย่างไรก็ตามด้วยความเคารพต่อความเห็นดังกล่าว	 ผู้เขียนมีความเห็น

ว่ารัฐธรรมนูญฉบับนี้มิได้เกิดจากการประนีประนอมระหว่างรัชกาลที่	 ๗	 กับคณะราษฎร							

แต่อย่างใด	 เนื่องจากรัฐธรรมนูญฉบับนี้ได้มีการยกร่างไว้ก่อนที่คณะราษฎรจะทำาการยึด

อำานาจและเปลี่ยนแปลงการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์มาเป็นระบอบ

ประชาธิปไตย	 และเมื่อก่อการสำาเร็จแล้ว	 ต่อมาได้มีการทูลเกล้าฯ	 ร่างรัฐธรรมนูญดังกล่าว

ให้พระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัวลงพระปรมาภิไธยเท่านั้น	 นอกจากนี้ผู้เขียนยังมี

	 ๑๖	 รัฐธรรมนูญแห่งสหรัฐอเมริกา	 มีที่มาจากการที่อาณานิคม	 ๑๓	 แห่งที่อยู่ภายใต้การปกครอง		
ของอังกฤษได้รวมตัวกันต่อสู้กับอังกฤษและประกาศอิสรภาพในวันที่	 ๔	กรกฎาคม	ค.ศ.	๑๗๗๖	 ในฐานะที่เป็นรัฐ					
ที่มีอำานาจอธิปไตยเป็นของตนเอง	 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

ประมุขของรัฐซึ่งเป็นผู้ทรงอำานาจอธิปไตยภายในรัฐอยู่แต่เดิมกับราษฎรซึ่งเป็นผู้เรียกร้องให้มี

การพระราชทานรัฐธรรมนูญเพื่อเปลี่ยนถ่ายอำานาจอธิปไตยให้มาเป็นของราษฎรอย่างแท้จริง

โดยสันติวิธี	 การใช้อาวุธหรือกำาลังทหารเพื่อทำาการยึดอำานาจการเปลี่ยนแปลงการปกครอง

ย่อมเป็นความต้องการของบุคคลกลุ่มใดกลุ่มหนึ่งเพียงกลุ่มเดียว	 มิใช่ความต้องการของราษฎร

แต่อย่างใด

	 	 ๑.๕	ผู้มีอำานาจจากองค์กรภายนอกในฐานะผู้มีอำานาจจัดให้มี

	 	 ผู้ มีอำ านาจจากองค์กรภายนอกในที่นี้ หมายถึ งรัฐใดรัฐหนึ่ งซึ่ ง เป็น																										

เจ้าอาณานิคมที่มีอำานาจปกครองเหนือประเทศอื่น	 และรัฐซึ่งเป็นเจ้าอาณานิคมดังกล่าว									

ได้ตัดสินใจคืนเอกราชและอำานาจอธิปไตยให้แก่ประเทศที่ถูกปกครอง	 โดยมีเงื่อนไข	 คือ	

ประเทศที่ถูกปกครองต้องยกร่างรัฐธรรมนูญที่เป็นประชาธิปไตยและให้รัฐที่เป็นเจ้าอาณานิคม

ให้การรับรองร่างรัฐธรรมนูญดังกล่าว	 เช่น	 รัฐธรรมนูญมาเลเซีย	 ค.ศ.	 ๑๙๕๗	 และ

รัฐธรรมนูญสิงคโปร์	 ค.ศ.	 ๑๙๖๓	 ซึ่งได้รับการรับรองจากอังกฤษในฐานะเจ้าอาณานิคม	

นอกจากนี้องค์กรภายนอกยังหมายความรวมถึงรัฐผู้ยึดครองดินแดนภายหลังสงคราม	 เช่น	

รัฐธรรมนูญญี่ปุ่น	 ค.ศ.	 ๑๙๔๗๑๘

	 ๒.	 อำานาจจัดทำารัฐธรรมนูญ
	 อำานาจจัดทำารัฐธรรมนูญเป็นอำานาจสืบเนื่องจากอำานาจจัดให้มีรัฐธรรมนูญ										

โดยผู้มีอำานาจจัดให้มีรัฐธรรมนูญได้มอบหมายให้บุคคลใดบุคคลหนึ่งเพียงคนเดียว๑๙												

คณะบุคคล๒๐	 หรือสภาร่างรัฐธรรมนูญ๒๑	 เป็นผู้จัดทำาร่างหรือยกร่างรัฐธรรมนูญขึ้น							

อย่างไรก็ตามในบางกรณีผู้มีอำานาจจัดทำารัฐธรรมนูญกับผู้มีอำานาจจัดให้มีรัฐธรรมนูญก็อาจจะ

เป็นบุคคลเดียวกันก็ได้

	 ๑๘	 โปรดอ่านเพิ่มเติมใน	 บุญศรี		มีวงศ์อุโฆษ,	กฎหมายรัฐธรรมนูญ,	 พิมพ์ครั้งที่	๓	(กรุงเทพฯ	:	
โครงการตำาราและเอกสารประกอบการสอนคณะนิติศาสตร์	มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์,	๒๕๕๒),	หน้า	๑๙๕-๑๙๗.	
และวิษณุ		เครืองาม,	กฎหมายรัฐธรรมนูญ,	(กรุงเทพฯ	:	ธีรานุสรณ์การพิมพ์,	๒๕๒๑),	หน้า	๒๖.
	 ๑๙	 รัฐธรรมนูญที่จัดทำาโดยบุคคลเพียงคนเดียวส่วนใหญ่	 ได้แก่	 รัฐธรรมนูญที่ประกาศใช้ภายหลัง
จากการปฏิวัติรัฐประหาร	และมักจะเป็นรัฐธรรมนูญที่มีเนื้อหาสั้นๆ	เพื่อให้เกิดความคล่องตัวในการใช้อำานาจ
	 ๒๐	 ได้แก่	 คณะบุคคลที่ได้รับการแต่งตั้งขึ้นมาจากผู้มีอำานาจจัดให้มีรัฐธรรมนูญโดยอาจจัดตั้งขึ้น						
ในรูปของคณะกรรมการ	 หรือคณะกรรมาธิการ	 ซึ่งประกอบด้วยผู้ทรงคุณวุฒิจำานวนหนึ่งมาทำาหน้าที่																		
ในการยกร่างรัฐธรรมนูญ
	 ๒๑	 สภาร่างรัฐธรรมนูญ	 (Constitutional	 Convention)	 ได้แก่	 สภาแห่งชาติที่ทำาหน้าที่ยกร่าง	
รัฐธรรมนูญอันได้มาตามวิถีทางในระบอบประชาธิปไตย	 เช่น	 สภาร่างรัฐธรรมนูญตามรัฐธรรมนูญ																				
แห่งราชอาณาจักรไทย	พุทธศักราช	๒๕๓๔	แก้ไขเพิ่มเติม	(ฉบับที่	๖)	 พ.ศ.	๒๕๓๙
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	 อำานาจจัดทำารัฐธรรมนูญนั้น	 อาจเป็นการใช้อำานาจร่วมกันของหลายฝ่าย	 ทั้งนี้

ขึ้นอยู่กับกระบวนการในการจัดทำาหรือการตรารัฐธรรมนูญ	 เช่น	 รัฐธรรมนูญแห่ง																								

ราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	 ๒๕๔๐	 ซึ่งยกร่างโดยสภาร่างรัฐธรรมนูญ	 อันประกอบด้วย

สมาชิก	 จำานวน	 ๙๙	 คน	 หลังจากนั้นสภาร่างรัฐธรรมนูญได้มีมติให้จัดตั้งคณะกรรมาธิการ

ประจำาสภาร่างรัฐธรรมนูญ	 จำานวน	 ๖	 คณะ	 และคณะกรรมาธิการวิสามัญรับฟังความคิดเห็น

และประชาสัมพันธ์ประจำาจังหวัดต่างๆ	 จำานวน	 ๗๖	 คณะ	 และเมื่อสภาร่างรัฐธรรมนูญ						

ได้ให้ความเห็นชอบร่างรัฐธรรมนูญที่จัดทำาขึ้นแล้ว	 จึงได้เสนอร่างรัฐธรรมนูญดังกล่าว															

ให้รัฐสภาลงมติให้ความเห็นชอบกับร่างรัฐธรรมนูญ	 และทูลเกล้าฯ	 ถวายให้พระบาทสมเด็จ

พระเจ้าอยู่หัวทรงลงพระปรมาภิไธย๒๒	 จะเห็นได้ว่า	 รัฐธรรมนูญฉบับนี้ผ่านกระบวนการ							

ในการจัดทำาจากหลายฝ่าย	 ได้แก่	 พระมหากษัตริย์	 ประชาชน	 รัฐสภา	 และสภาร่าง

รัฐธรรมนูญ

	 ๓.	 อำานาจในการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ
	 การแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญเป็นกระบวนการที่ทำาให้รัฐธรรมนูญสามารถดำารงอยู่

ได้อย่างเหมาะสมกับสถานการณ์และความจำาเป็นของสังคม	 ซึ่งอาจเป็นการแก้ไขเพิ่มเติม	

เป็นรายมาตรา	 หรือแก้ไขเพิ่มเติมทั้งฉบับก็ได้ตามความเหมาะสม	 ทั้งนี้เพื่อป้องกันมิให้

รัฐธรรมนูญถูกยกเลิกโดยวิถีทางนอกรัฐธรรมนูญ	 เช่น	 การปฏิวัติหรือการรัฐประหาร	

	 อำานาจในการแก้ ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญนั้น	 เป็นอำานาจที่ ได้รับมาจาก																										

ตัวรัฐธรรมนูญของแต่ละประเทศซึ่งได้มอบอำานาจให้แก่องค์กรที่ทรงอำานาจในการแก้ไข									

เพิ่มเติมรัฐธรรมนูญตามวิถีทางที่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญ๒๓	 เช่น	 ให้เป็นอำานาจของรัฐสภา	

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.	 อำานาจในการยกเลิกรัฐธรรมนูญ
	 การยกเลิกรัฐธรรมนูญ	 หมายถึง	 กระบวนการยกเลิกรัฐธรรมนูญลายลักษณ์อักษร

ทั้งฉบับ๒๔	 ดังนั้นอำานาจในการยกเลิกรัฐธรรมนูญจึงเป็นอำานาจของรัฏฐาธิปัตย์หรือ																												

ผู้มีอำานาจสูงสุดภายในรัฐในช่วงเวลาที่มีการยกเลิกรัฐธรรมนูญ	 กล่าวคือ	 ถ้าเป็นการยกเลิก

ตามวิถีทางในระบอบประชาธิปไตยนั้น	 จะเป็นการยกเลิกโดยกระบวนการที่บัญญัติไว้ตาม						

วิถีทางในรัฐธรรมนูญ	 เช่น	 ภายหลังจากที่มีการยกร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	

ตามกระบวนการที่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	 ๒๕๓๔								

จึงได้มีการนำาร่างรัฐธรรมนูญที่รัฐสภาเห็นชอบแล้วทูลเกล้าฯ	 ถวายเพื่อให้พระบาทสมเด็จ														

พระเจ้าอยู่หัวทรงลงพระปรมาภิไธย	 ดังที่ปรากฏในคำาปรารภรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	

พุทธศักราช	 ๒๕๔๐	 ซึ่งเป็นการยกเลิกรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	

๒๕๓๔	 โดยปริยาย๒๕	 อย่างไรก็ตามในกรณีที่มีการปฏิวัติรัฐประหาร	 ผู้ก่อการยึดอำานาจ

ย่อมมีฐานะเป็นรัฏฐาธิปัตย์และมีอำานาจในการยกเลิกรัฐธรรมนูญอันเป็นการยกเลิกนอกวิถีทาง

รัฐธรรมนูญ	 เช่น	 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	 ๒๕๕๐	 ซึ่งถูกยกเลิก	

โดยประกาศคณะรักษาความสงบแห่งชาติ	 ฉบับที่	 ๑๑/๒๕๕๗	 เรื่อง	 การสิ้นสุดของ

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 เป็นต้น

ก�รปกครองในระบอบประช�ธิปไตยกับก�รใช้อำ�น�จอธิปไตยในยุคปัจจุบัน
	 ประชาธิปไตย	 (Democracy)	 หมายถึง	 ระบอบการปกครองที่ถือมติปวงชน						
เป็นใหญ่	 การถือเสียงข้างมากเป็นใหญ่๒๖	 อย่างไรก็ตามเมื่อกล่าวถึงการปกครองในระบอบ

ประชาธิปไตยในยุคปัจจุบันนั้น	 นอกจากการถือเสียงข้างมากเป็นใหญ่แล้ว	 จะต้องพิจารณา

	 ๒๔	 วิษณุ		เครืองาม,	กฎหมายรัฐธรรมนูญ,	(กรุงเทพฯ	:	ธีรานุสรณ์การพิมพ์,	๒๕๒๑),	หน้า	๒๔๑.
	 ๒๕	 ตอนหนึ่งของคำาปรารภรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	พุทธศักราช	๒๕๔๐	
	 “…เมื่อรัฐสภาได้พิจารณาร่างรัฐธรรมนูญที่สภาร่างรัฐธรรมนูญจัดทำาขึ้นอย่างรอบคอบแล้ว													
ได้ลงมติเห็นชอบให้นำาร่างรัฐธรรมนูญขึ้นทูลเกล้าทูลกระหม่อมถวาย	 เพื่อทรงลงพระปรมาภิไธยให้ประกาศ					
ใช้เป็นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยสืบไป	ทรงพระราชดำาริว่า	สมควรพระราชทานพระบรมราชานุมัติตาม
มติของรัฐสภา
	 จึงมีพระบรมราชโองการดำารัสเหนือเกล้าเหนือกระหม่อมให้ตรารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย
ฉบับนี้ไว้ให้ใช้แทนรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	 ๒๕๓๔	 ซึ่งได้ตราไว้	 ณ	 วันที่	 ๙	 ธันวาคม	
พุทธศักราช	๒๕๓๔	ตั้งแต่วันประกาศนี้เป็นต้นไป...”
	 ๒๖	 ราชบัณฑิตยสถาน,	 พจนานุกรม  ฉบับราชบัณฑิตยสถาน,	 (กรุงเทพฯ	 :	 ราชบัณฑิตยสถาน,	
๒๕๔๒),	หน้า	๖๕๖.
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ถึงสาระสำาคัญของการปกครองที่มุ่งจำากัดการใช้อำานาจของรัฐให้อยู่ภายใต้กฎหมาย																					

เพื่อคุ้มครองสิทธิเสรีภาพ	 และความเสมอภาคให้แก่ประชาชนภายในรัฐ	 หากพิจารณา											

รูปแบบการปกครองในระบอบประชาธิปไตยจากการใช้อำานาจอธิปไตยโดยมีประชาชนซึ่งเป็น								

ผู้ถืออำานาจอธิปไตยสูงสุดภายในรัฐเป็นผู้ใช้อำานาจ	 อาจแบ่งได้	 ๓	 ลักษณะ	 ได้แก่

	 ๑.	 ประชาธิปไตยแบบทางตรง	 (Direct	 Democracy)	 หรือประชาธิปไตย
แบบบริสุทธิ์	 (Pure	 Democracy)	 เป็นการปกครองที่เปิดโอกาสให้ประชาชนซึ่งเป็น			
ผู้ทรงสิทธิในอำานาจอธิปไตยเป็นผู้ใช้อำานาจในการปกครองตนเองโดยตรงในทุกๆ	 ด้าน	 เช่น													

การตรากฎหมาย	 การกำาหนดนโยบายในการปกครอง	 เป็นต้น	 ประชาธิปไตยในลักษณะนี้		

มีต้นกำาเนิดจากนครรัฐเอเธนส์ในช่วงระหว่างศตวรรษที่	 ๔	 และ	 ๕	 ก่อนคริสต์ศักราช						

โดยมีการกำาหนดให้พลเมืองชาวเอเธนส์ที่เป็นเพศชายทุกคนที่บรรลุนิติภาวะมาอภิปราย							

ร่วมกันที่สภาประชาชน	 (Ekkrasia)	 ในรูปแบบของการประชุมแบบสมัชชา	 (Assembly)							

โดยพลเมืองทุกคนที่เข้าร่วมประชุมสามารถที่จะแสดงความคิดเห็นและเสนอญัตติให้ที่ประชุม

ลงมติในเรื่องที่สำาคัญได้	 นอกจากนี้ยังมีการกำาหนดให้มีการเลือกผู้แทนเข้ามาเป็นผู้ปกครอง

ในสถาบันต่างๆ	 โดยวิธีการจับฉลาก	 เช่น	 สภาห้าร้อย	 ศาลประชาชน	 เป็นต้น๒๗														

ภายหลังจากที่อาณาจักรกรีกโบราณล่มสลายลง	 การปกครองในระบอบประชาธิปไตย														

ในลักษณะดังกล่าวจึงสิ้นสุดลงด้วย

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

Rousseau	 :	 1712-1778)	 หนึ่งในนักปรัชญาที่สนับสนุนแนวคิดเสรีนิยมทางการเมือง													

ได้แสดงทัศนะการใช้อำานาจอธิปไตยทางตรงไว้ในวรรณกรรม	 ชื่อว่า	 สัญญาประชาคม	

(The	 Social	 Contract)	 โดยรุสโซได้ให้ความเห็นว่า	 ปัจเจกชนแต่ละบุคคลต่างมีเจตจำานง	

เป็นของตนเอง	 และเมื่อปัจเจกชนตกลงที่จะทำาสัญญาประชาคมร่วมกันแล้ว	 จึงทำาให้เกิด

เจตจำานงร่วมกันของประชาชนภายในรัฐอันเป็นที่มาของอำานาจอธิปไตยซึ่งเป็นอำานาจสูงสุด

และก่อให้เกิดรัฏฐาธิปัตย	์ ด้วยเหตุนี้อำานาจอธิปไตยจึงเป็นอำานาจสูงสุดที่ไม่อาจถ่ายโอนหรือ

แบ่งแยกได้	 เจตจำานงร่วมกันภายใต้สัญญาประชาคมนี้จะต้องเป็นไปเพื่อประโยชน์มหาชน

หรือประโยชน์สาธารณะเสมอ	 และแม้พลเมืองภายในรัฐจะมีความเห็นที่แตกต่างกันบ้างก็เป็น

เรื่องปกติทั่วไปแต่ก็ไม่มีใครสามารถที่จะล่วงละเมิดอำานาจอธิปไตยนี้ได้	 ดังนั้นภายในรัฐแต่ละรัฐ

ประชาชนทุกคนจึงเป็นเจ้าของอำานาจอธิปไตยคนละหนึ่งส่วนเท่ากัน	 และพลเมืองทุกคน							

	 ๒๗	บุญศรี	 	 มีวงศ์อุโฆษ,	กฎหมายรัฐธรรมนูญ,	 พิมพ์ครั้งที่	 ๓,	 (กรุงเทพฯ	 :	 โครงการตำาราและ
เอกสารประกอบการสอนคณะนิติศาสตร์	มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์,	๒๕๕๒),	หน้า	๓-๑๘.
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ไม่อาจอ้างอำานาจอธิปไตยที่มีของตนอยู่เหนือเจตจำานงที่ได้ตกลงร่วมกันแต่จะต้องเคารพ							

ต่อรัฏฐาธิปัตย์ซึ่งมีเพียงหนึ่งเดียวเท่านั้น	 ดังปรากฏในตอนหนึ่งว่า	 “...สมมติว่ารัฐประกอบด้วย

พลเมืองหนึ่งหมื่นคน  ส่วนรัฏฐาธิปัตย์เป็นได้แค่องค์รวมและเป็นองค์เดียวเท่านั้น  แต่ทุกคน      

จะเป็นปัจเจกในฐานะที่เป็นคนในบังคับ  ดังนั้น  รัฏฐาธิปัตย์  :  คนในบังคับก็จะเท่ากับ  

หมื่น  :  หนึ่ง  หมายความว่า  สมาชิกแต่ละคนในรัฐจะมีส่วนแบ่งในอำานาจหนึ่งในหมื่น        

ของอำานาจอธิปไตย  ทั้งที่เขาต้องขึ้นต่อส่วนทั้งหมด  แต่ถ้าจำานวนประชากรเพิ่มเป็นหนึ่งแสนคน 

สถานะของคนในบังคับไม่เปลี่ยน  ทุกคนต้องอยู่ภายใต้การบังคับของกฎหมายเท่ากัน               

แต่คะแนนเสียงของเขาจะลดลงไปเหลือเป็นหนึ่งในแสน  และอิทธิพลของเขาในการ                     

ออกกฎหมายก็ลดลงจากเดิมสิบเท่า  ถึงตอนนี้คนในบังคับก็ยังคงเป็นหนึ่ง  แต่สัดส่วน           

ของรัฏฐาธิปัตย์ขยายขึ้นอันเนื่องมาจากการเพิ่มของจำานวนพลเมือง  จากนี้จะเห็นว่ารัฐยิ่งโต 

เสรีภาพก็ยิ่งลดลง...”	 จากแนวคิดดังกล่าวจะเห็นได้ว่า	 รุสโซให้ความสำาคัญกับเจตจำานง							

ร่วมกันของประชาชนเป็นอย่างมาก	 จึงทำาให้เกิดทฤษฎีอำานาจอธิปไตยเป็นของปวงชน	

(The	 Sovereignty	 of	 the	 People)	 การที่รุสโซเน้นย้ำาว่าอำานาจอธิปไตยไม่สามารถถ่ายโอน

หรือแบ่งแยกได้นั้น	 จึงเป็นการยืนยันสิทธิของประชาชนในฐานะผู้ทรงสิทธิในอำานาจอธิปไตย	

และด้วยเหตุนี้เองรุสโซจึงปฏิเสธการมีผู้แทน	 โดยเห็นว่า	 เมื่อใดก็ตามที่ประชาชนมีผู้แทน

ความเป็นเสรีในปัจเจกชนในบุคคลนั้นก็จะสิ้นไป	 นอกจากนี้รุสโซยังแสดงความเห็นต่อไปว่า	

เจตจำานงร่วมกันนี้เองที่ทำาให้เกิด	 “กฎหมาย”	 ซึ่งสามารถใช้บังคับได้กับปัจเจกชนทั่วไป	

กฎหมายเช่นว่านี้จึงสามารถจำากัดสิทธิเสรีภาพของปัจเจกชนได้	 ถ้าการกระทำาดังกล่าวเป็นไป

เพื่อประโยชน์สาธารณะ	 แต่ถ้าเป็นการจำากัดหรือบังคับประชาชนโดยคนเพียงคนเดียว	 สิ่งนั้น

ย่อมไม่ถือว่าเป็นกฎหมาย	 ดังนั้น	 อำานาจนิติบัญญัติหรืออำานาจในการตรากฎหมายจึงเป็น

อำานาจของประชาชนเท่านั้น	 และการตรากฎหมายออกมาบังคับใช้นั้นกฎหมายดังกล่าว										

จะต้องได้รับความเห็นชอบจากเสียงข้างมากของประชาชน	 เสียงข้างมากดังกล่าวจึงถือเป็น

เจตจำานงร่วมกันแม้จะมีเสียงข้างน้อยไม่เห็นด้วยก็ตาม	 เสียงข้างน้อยก็ไม่อาจปฏิเสธกฎหมาย

ดังกล่าวได้	 ส่วนรัฐบาลเป็นเพียงตัวแทนที่ได้รับมอบอำานาจจากรัฏฐาธิปัตย์ให้ทำาหน้าที่											

ใช้กฎหมายในฐานะผู้รับใช้รัฏฐาธิปัตย์เท่านั้น	 ดังนั้น	 การจัดตั้งรัฐบาลจึงต้องเป็นไปตาม

กฎหมาย	 ส่งผลให้รัฐบาลต้องอยู่ภายใต้กฎหมายและรัฐบาลต้องปฏิบัติตามเจตจำานง												

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		

เนื่องจากเกิดข้อจำากัดในการใช้อำานาจอธิปไตยทางตรงภายใต้เงื่อนไขบางประการ	 เช่น	

อาณาเขตของรัฐที่มีอยู่อย่างกว้าง	 และพลเมืองภายในรัฐซึ่งมีจำานวนเพิ่มมากขึ้นอยู่													

ตลอดเวลา	 การปกครองประเทศจึงมีความสลับซับซ้อนมากขึ้น	 จึงทำาให้ประชาชนซึ่งเป็น

เจ้าของอำานาจอธิปไตยไม่สามารถใช้อำานาจของตนได้ทุกเรื่อง	 ทำาให้เกิดการปกครอง																

ในระบอบประชาธิปไตยอีกรูปแบบหนึ่งที่เรียกว่า	 ประชาธิปไตยโดยการใช้อำานาจทางอ้อม

ของประชาชนโดยผ่านทางผู้แทน	 (Representative	 Democracy)	 โดยประชาชนจะเป็น												

ผู้คัดเลือกบุคคลกลุ่มหนึ่งเป็นผู้แทนผ่านกระบวนการการเลือกตั้งเพื่อเข้าไปทำาหน้าที่																				

ในการใช้อำานาจแทนประชาชนในนามของผู้แทนของชาติ๒๙ในช่วงระยะเวลาหนึ่งตามวาระ									

การดำารงตำาแหน่งที่รัฐธรรมนูญหรือกฎหมายกำาหนดไว้

	 ทฤษฎีอำานาจอธิปไตยเป็นของชาตินั้น	 ได้รับอิทธิพลมาจากซีเอเยส์	 (Sieyes:	

1749-1836)	 ซึ่งได้แสดงทัศนะในเรื่องนี้ไว้ในวรรณกรรม	 ชื่อว่า	 อะไรคือสามัญชน?	 หรือ											

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

ชาติ	 หมายถึง	พลเมืองหรือสามัญชนทุกคนที่รวมกัน	ทำาให้เกิดความเป็นชาติ	 และชาติมีอยู่ก่อน

สิ่งอื่นใดและเป็นที่มาของทุกสิ่ง	 เมื่อสามัญชนได้ใช้สิทธิเลือกผู้แทนเข้าไปทำาหน้าที่แทนตน		

ผู้แทนที่ได้รับเลือกนั้นจึงเป็นผู้แทนที่ทำาหน้าที่ในนามของชาติเท่านั้น	 และไม่ต้องอยู่ภายใต้

อาณัติของประชาชน	 ดังนั้นการใช้อำานาจของผู้แทนจึงเป็นการกระทำาที่แสดงออกถึง

เจตนารมณ์ของชาติ	 ทำาให้เกิดทฤษฎีอำานาจอธิปไตยเป็นของชาติ	 (National	 Sovereignty)		

หมายความว่า	 อำานาจอธิปไตยไม่สามารถที่จะแบ่งแยกได	้ ประชาชนแต่ละคนจึงมิใช่เจ้าของ

ส่วนใดส่วนหนึ่งในอำานาจนั้น	 ประชาชนจึงไม่สามารถใช้อำานาจอธิปไตยโดยตรงได้อีก	 ส่งผล

ให้ผู้แทนมีความเป็นอิสระไม่ต้องตกอยู่ภายใต้อาณัติของประชาชน	 และมีอำานาจที่สำาคัญ						

๒	 ประการ	 ได้แก่	 อำานาจสูงสุดในการก่อตั้งองค์กรทางการเมือง	 ซึ่งผู้แทนได้รับมอบอำานาจนี้

เพื่อสร้างรัฐธรรมนูญเพื่อใช้ในการปกครองประเทศ	 และอำานาจขององค์กรที่ได้รับมาจาก					

การจัดตั้ง	 ซึ่งเป็นอำานาจตามที่รับมอบมาจากรัฐธรรมนูญ	 นั่นก็คือ	 อำานาจในการตรากฎหมาย

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

ที่จะใช้อำานาจที่ได้รับมอบหมายจากประชาชนให้ตรงตามเจตนารมณ์ของประชาชนในทุกเรื่อง											

โดยเฉพาะกรณีที่ผู้แทนดังกล่าวสังกัดพรรคการเมือง	 ซึ่งโดยกติกาและความเป็นสถาบัน

ทางการเมืองของพรรคการเมือง	 ผู้แทนจะต้องเคารพต่อมติของพรรคการเมือง	 จึงได้มี								

การผสมผสานแนวคิดของระบอบประชาธิปไตยแบบทางตรงและประชาธิปไตยโดยผ่านทางผู้แทน

เข้าด้วยกัน๓๐	 หรือกล่าวอีกนัยหนึ่งเป็นการนำาเอาวิธีการของระบอบประชาธิปไตยทางตรง

และทางผู้แทนมาใช้ควบคู่กัน	 เพื่อให้ประชาชนซึ่งเป็นเจ้าของอำานาจอธิปไตยที่แท้จริงได้มี

ส่วนร่วมในการตัดสินใจในเรื่องที่มีความสำาคัญหรือกระทบต่อส่วนได้เสียของประชาชนโดยตรง								

กล่าวคือ	 ให้ประชาชนมีสิทธิและหน้าที่เลือกผู้แทนเข้าไปทำาหน้าที่ในการตรากฎหมายตาม

กระบวนการที่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายอันเป็นไปตามแนวคิดอำานาจอธิปไตย	

เป็นของชาติ	 ในขณะเดียวกันประชาชนก็มีสิทธิในการใช้อำานาจอธิปไตยของตนเองได้โดยตรง

ควบคู่กันไปอันเป็นไปตามแนวคิดอำานาจอธิปไตยเป็นของปวงชน	 จึงก่อให้เกิดกระบวนการ					

ที่เรียกว่า	 “การออกเสียงประชามติ”	 นอกจากนี้อาจมีการเปิดโอกาสให้มีประชาชนมีส่วนร่วม

ในเรื่องอื่นๆ	 เช่น	 การเข้าชื่อเสนอร่างกฎหมาย	 (Initiative)	 หรือการเข้าชื่อเพื่อขอให้มี								

การถอดถอนผู้แทนหรือผู้ดำารงตำาแหน่งทางการเมือง	 (Recall)	 ได้อีกด้วย

แนวคิดและหลักก�รที่เกี่ยวกับก�รออกเสียงประช�มติ
	 การออกเสียงประชามติ	 (Referendum)	 หมายถึง	 การขอความเห็นชอบ	
จากประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้งในเรื่องใดเรื่องหนึ่งที่อาจกระทบถึงประโยชน์ส่วนได้เสีย													

ของประเทศชาติหรือประชาชนโดยวิธีการออกเสียงลงมติโดยตรง๓๑

	 ๓๐	 แนวคิดนี้ปรากฏชัดเจนในรัฐธรรมนูญของฝรั่งเศสฉบับปี	 ค.ศ.	 ๑๙๕๘	 มาตรา	 ๓	 วรรคแรก	
บัญญัติว่า	 “อำานาจอธิปไตยของชาติเป็นของประชาชนซึ่งใช้โดยผ่านทางผู้แทนหรือโดยการออกเสียง																		
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.	 และบวรศักดิ์	 อุวรรณโณ,	 กฎหมายมหาชน  เล่ม  ๑  วิวัฒนาการทางปรัชญา
และลักษณะของกฎหมายมหาชนในยุคต่างๆ,	 พิมพ์ครั้งที่	 ๓,	 (กรุงเทพฯ	 :	 สำานักพิมพ์แห่งจุฬาลงกรณ์
มหาวิทยาลัย,	 ๒๕๕๒),	 หน้า	 ๕๙.
	 ๓๑	 ราชบัณฑิตยสถาน,	พจนานุกรมศัพท์กฎหมายไทย ฉบับราชบัณฑิตยสถาน,	 พิมพ์ครั้งที่	 ๔,	
(กรุงเทพฯ	:	ราชบัณฑิตยสถาน,	๒๕๕๖),	หน้า	๖๗.
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	 แนวคิดเกี่ยวกับการออกเสียงประชามติในสมัยใหม่นั้นมีต้นกำาเนิดมาจากประเทศ

สวิตเซอร์แลนด์๓๒	 ซึ่งจัดในรูปแบบของสภาประชาชน	 (พลเมือง)	 กลางแจ้ง๓๓	 เพื่อเปิดโอกาส	

ให้ประชาชนในท้องถิ่นหรือมลรัฐได้เข้าร่วมประชุมแสดงความคิดเห็นและใช้การตัดสินโดยถือ

มติของเสียงข้างมากของผู้เข้าร่วมประชุม	 หลังจากนั้นเป็นต้นมาจึงได้มีวิวัฒนาการจนกลายเป็น

สิทธิในการออกเสียงประชามติ	 ซึ่งในปัจจุบันหลักการดังกล่าวได้รับการรับรองให้เป็นสิทธิ

พลเมืองขั้นพื้นฐานในปฏิญญาสากลว่าด้วยสิทธิมนุษยชน	 ข้อ	๒๑๓๔	 ดังนี้

	 ข้อ	๒๑	“	(๑)	ทุกคนมีสิทธิที่จะมีส่วนร่วมในการปกครองประเทศตนโดยตรง	 หรือ

ผ่านผู้แทนซึ่งได้รับเลือกตั้งโดยอิสระ…”๓๕

	 สำาหรับหลักการออกเสียงประชามติในยุคปัจจุบันนั้น	 สามารถจัดให้มีการออกเสียง

ประชามติทั้งในระดับท้องถิ่น๓๖	 ระดับมลรัฐ๓๗	 หรือระดับชาติ	 นอกจากนี้การออกเสียง

	 ๓๒	 จัดขึ้นในปี	ค.ศ.	๑๔๔๙	ในมลรัฐ	Berne	โดยตั้งคำาถามประชาชนว่า	จะยอมรับการกำาหนดภาษี
พิเศษเพื่อนำาไปจ่ายหนี้ที่เกิดจากสงครามครั้งก่อนหรือไม่	 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	:	สำานักงานคณะกรรมการการเลือกตั้ง,	๒๕๕๐),	หน้า	๗๒-๗๔.	การออกเสียง
ประชามติของประชาชนในตำาบล	 Riehen	 ประเทศสวิตเซอร์แลนด์	 ในเรื่องที่นายกเทศมนตรีได้มีนโยบายดึงดูด	
นักท่องเที่ยวโดยได้เชิญศิลปินมาทำางานศิลปะในเมือง	 และนายกเทศมนตรีต้องการตอบแทนศิลปินด้วยการซื้อ
รูปภาพซึ่งมีราคาค่อนข้างสูงเพื่อนำามาติดไว้ที่ศาลากลาง	 ซึ่งผลการออกเสียงประชามติ	 ปรากฏว่าประชาชน
ส่วนใหญ่ในตำาบลไม่เห็นชอบกับเรื่องดังกล่าว	 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	
บรมานันท์	และคณะ,	เรื่องเดิม,	หน้า	๒๑-๖๒.
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ประชามตินั้นอาจเป็นการออกเสียงประชามติในลักษณะของการริเริ่มกระบวนการนิติบัญญัติ	

เช่น	 การขอความเห็นชอบในการริเริ่มแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ	 หรือการขอความเห็นชอบ	

ให้มีการยกร่างกฎหมายเรื่องใดเรื่องหนึ่ง	 หรืออาจเป็นการลงมติเพื่อขอความเห็นชอบ													

ในขั้นสุดท้าย	 เช่น	 ให้ความเห็นชอบต่อร่างรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายที่ผ่านการพิจารณาจากสภา

หรือองค์กรของรัฐที่มีหน้าที่รับผิดชอบ	 ทั้งนี้อาจมีความแตกต่างกันในรายละเอียดตามที่

รัฐธรรมนูญหรือกฎหมายของแต่ละประเทศบัญญัติไว้	 อย่างไรก็ตามสามารถสรุปหลักเกณฑ์

เกี่ยวกับกระบวนการการออกเสียงประชามติในเบื้องต้นได้	 ดังนี้

	 ๑.	 รูปแบบของการออกเสียงประชามติ๓๘	 กระบวนการริเริ่มอันเป็นที่มา								
ที่นำาไปสู่กระบวนการในการออกเสียงประชามติ	 อาจแบ่งได้	 ๓	 รูปแบบสำาคัญๆ	 ได้แก่	

การออกเสียงประชามติที่กฎหมายบังคับให้ต้องทำา	 การออกเสียงประชามติที่ให้อำานาจที่จะ

ทำาได้	 และการให้สิทธิประชาชนเป็นผู้ริเริ่มเสนอขอปรับปรุงกฎหมาย

	 ๒.	 ประเด็นที่สามารถนำามาจัดทำาประชามติ๓๙	 จะต้องเป็นเรื่องที่มี 																				

ความสำาคัญต่อประโยชน์สาธารณะ	 เช่น	 การให้ความเห็นชอบต่อร่างรัฐธรรมนูญหรือ											

ร่างกฎหมาย	 เป็นต้น	 ส่วนประเด็นที่เกี่ยวกับการให้ความเห็นชอบในตัวบุคคลนั้นไม่สมควรที่จะ

นำามาทำาการออกเสียงประชามติ	 เนื่องจากอาจกลายเป็นการสร้างความชอบธรรมในการดำารง

ตำาแหน่งหรือรักษาสถานภาพของบุคคลซึ่ งอาจขัดกับหลักการปกครองในระบอบ

ประชาธิปไตย๔๐	 นอกจากนี้คำาถามที่จะขอความเห็นนั้นจะต้องเป็นข้อความหรือคำาถามที่สั้น	

กระชับ	 มีความชัดเจน	 และเข้าใจง่าย	 เพื่อให้ผู้มีสิทธิออกเสียงประชามติเข้าใจและสามารถ

ตัดสินใจว่าจะเห็นชอบหรือไม่เห็นชอบในเรื่องนั้น

	 ๓๘	นันทวัฒน์	 บรมานันท์,	 รายงานการวิจัย  เรื่อง  ระบบการออกเสียงแสดงประชามติ,	
(กรุงเทพฯ	:	สำานักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย,	๒๕๓๘),	หน้า	๙.
	 ๓๙	 สิริพรรณ	 นกสวน	 สวัสดี,	 “การออกเสียงประชามติ	 (Referendum)	 :	 ประสบการณ์ของไทย										
กับต่างประเทศ,”	 บทสัมภาษณ์ความเห็นทางวิชาการเมื่อวันที่	 ๓๑	 พฤษภาคม	 ๒๕๕๕	 ณ	 จุฬาลงกรณ์
มหาวิทยาลัย	ใน	จุลนิติ,	ปีที่	๙	ฉบับที่	๔	เดือนกรกฎาคม-สิงหาคม	๒๕๕๕,	หน้า	๒๔.
	 ๔๐	 เช่น	 การจัดให้มีการออกเสียงประชามติรับรองการขึ้นดำารงตำาแหน่งประมุขของรัฐของอดอล์ฟ	
ฮิตเลอร์	(Adolf	Hitler)	เมื่อวันที่	๑๙	สิงหาคม	ค.ศ.	๑๙๓๔	ภายหลังการเสียชีวิตของประธานาธิบดีเพาล์	ฟอน	
ฮินเดนบูร์ก	(Paul	von	Hindenburg)
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	 ๓.		 การดำาเนินการการจัดการออกเสียงประชามต	ิ ก่อนจะจัดให้มีการลงมติ
จากประชาชนจำาเป็นอย่างยิ่งที่จะต้องมีการให้ข้อมูลในประเด็นที่จะจัดให้มีการออกเสียง

ประชามติให้ประชาชนทราบอย่างทั่วถึง	 รวมทั้งเปิดโอกาสให้ทุกฝ่ายทั้งฝ่ายที่สนับสนุนและ

คัดค้านในประเด็นดังกล่าวได้แสดงความคิดเห็นของตนอย่างมีเหตุมีผลได้อย่างเต็มที่ภายใน

ระยะเวลาที่เหมาะสม	 เพื่อให้ประชาชนมีความรู้ความเข้าใจในประเด็นที่ต้องการให้ออกเสียง

ประชามติเป็นอย่างดี	 จึงค่อยจัดให้มีการออกเสียงประชามติโดยพร้อมเพรียงกันโดยให้

ประชาชนแสดงความคิดเห็นในลักษณะของการ	 “เห็นชอบ”	 หรือ	 “ไม่เห็นชอบ”	 กับประเด็น

หรือคำาถามที่ต้องการประชามติจากประชาชน	 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

ให้ต้องดำาเนินการตามเสียงข้างมากโดยไม่อาจหลีกเลี่ยงหรือปฏิเสธผลการออกเสียงประชามติได้	

และจะต้องปฏิบัติตามผลดังกล่าวภายในระยะเวลาที่กฎหมายกำาหนด๔๓	 และผลการออกเสียง

	 ๔๑	 ใช้เสียงข้างมากเกินกึ่งหนึ่งของประชาชนที่ออกมาใช้สิทธิออกเสียงประชามติในการตัดสิน								
ผลการออกเสียงประชามติ
	 ๔๒	 เช่น	 กรณีการออกเสียงประชามติเพื่อให้มีข้อยุติตามมาตรา	 ๙	 แห่งพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยการออกเสียงประชามติ	พ.ศ.	๒๕๕๑	ซึ่งกำาหนดให้ต้องมีผู้มาออกเสียงเป็นจำานวนเสียงข้างมาก
ของผู้มีสิทธิออกเสียงและมีจำานวนเสียงเกินกว่ากึ่งหนึ่งของผู้มาออกเสียงในเรื่องที่จัดทำาประชามตินั้น	 หรือ					
กรณีการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญของประเทศสวิตเซอร์แลนด์	 ซึ่งรัฐธรรมนูญกำาหนดให้ร่างบทบัญญัติแก้ไข										
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									

ในลักษณะที่องค์กรของรัฐขอคำาปรึกษาจากประชาชนผู้ซึ่งเป็นเจ้าของอำานาจอธิปไตย	 ดังนั้น

ไม่ว่าเสียงข้างมากของประชาชนที่ออกมาใช้สิทธิจะเห็นชอบหรือไม่เห็นชอบกับเรื่องดังกล่าว

หรือไม่ก็ตาม	 องค์กรของรัฐที่เกี่ยวข้องก็ไม่จำาเป็นต้องปฏิบัติตามผลการออกเสียงประชามตินั้น

ก็ได้๔๔	 อย่างไรก็ตามในกรณีที่ผลการออกเสียงประชามติส่วนใหญ่ออกมาในลักษณะ																							

ที่ไม่เห็นชอบในเรื่องที่องค์กรของรัฐที่เป็นฝ่ายการเมืองขอคำาปรึกษา	 องค์กรของรัฐดังกล่าว						

ก็อาจแสดงความรับผิดชอบโดยการลาออกหรือยุบสภาตามวิถีทางหรือกลไกที่กำาหนดไว้ตาม

รัฐธรรมนูญหรือกฎหมายก็ได้

ก�รนำ�กระบวนก�รออกเสียงประช�มติม�ใช้ ในก�รแก้ ไขเพิ่มเติม
รัฐธรรมนูญของต่�งประเทศ
	 ดังที่กล่าวมาแล้วก่อนหน้านี้ว่าในปัจจุบันหลายประเทศได้นำาเอาวิธีการออกเสียง

ประชามติมาใช้ในหลายๆ	 เรื่อง	 เพื่อเสริมสร้างระบอบประชาธิปไตยให้มีความเข้มแข็ง									

ควบคู่ไปกับระบอบประชาธิปไตยโดยผ่านทางผู้แทน	 เช่น	 การให้ออกเสียงประชามติ																

ให้ความเห็นชอบต่อร่างรัฐธรรมนูญ	 ร่างกฎหมาย	 สนธิสัญญาหรือข้อตกลงระหว่างประเทศ	

เป็นต้น	 ในส่วนนี้ผู้เขียนจะกล่าวถึงเฉพาะการนำากระบวนการออกเสียงประชามติมาใช้														

ในการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญของต่างประเทศเท่านั้น	 เพื่อนำาไปสู่ข้อเสนอแนะในการนำาเอา

หลักการออกเสียงประชามติในกรณีที่ต้องการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญมาบัญญัติไว้ใน

รัฐธรรมนูญของไทยในอนาคต	 ซึ่งโดยปกติทั่วไปการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญในแต่ละ

ประเทศนั้น	 ส่วนใหญ่รัฐธรรมนูญจะบัญญัติให้เป็นอำานาจของรัฐสภาในการทำาหน้าที่														

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	 กำาหนดให้ต้องนำา												
ร่างรัฐธรรมนูญให้ประชาชนให้ความเห็นชอบก่อนจึงจะมีผลใช้บังคับได้	 โปรดอ่านเพิ่มเติมใน	 นันทวัฒน์															
บรมานันท์	 และคณะ,	 รายงานการวิจัย  เรื่อง กระบวนการขั้นตอนการออกเสียงประชามติ,	 (กรุงเทพฯ	 :	
สำานักงานคณะกรรมการการเลือกตั้ง,	 ๒๕๕๐),	 หน้า	๓๔-๓๘.
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เป็นต้น๔๖	 สำาหรับเนื้อหาในส่วนนี้ผู้เขียนจะขอนำาเสนอการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญที่นำา

กระบวนการประชามติมาเป็นส่วนหนึ่งของการแก้ไขเพิ่มเติมของประเทศสวิตเซอร์แลนด์	

ฝรั่งเศส	 และญี่ปุ่น๔๗	 ดังตารางต่อไปนี้

	 ๔๖	 ผู้สนใจเรื่องการออกเสียงประชามติที่เกี่ยวกับการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญของทั้ง	 ๗	 ประเทศ	
โปรดอ่านเพิ่มเติมใน	 คณะนิติศาสตร์และคณะรัฐศาสตร์	 มหาวิทยาลัยรามคำาแหง,	 รายงานการวิจัย  เรื่อง       
การศึกษาเพื่อแสวงหาคำาตอบทางวิชาการในประเด็นการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช  ๒๕๕๐,	 (กรุงเทพฯ	 :	 สำานักงานคณะกรรมการการอุดมศึกษา	 กระทรวงศึกษาธิการ,	 ๒๕๕๖),																	
หน้า	๙๘-๑๐๖.
	 ๔๗	 ผู้เขียนเลือกนำาเสนอสาระสำาคัญของรัฐธรรมนูญทั้ง	 ๓	 ประเทศ	 เนื่องจากประเทศสวิตเซอร์แลนด์
เป็นประเทศที่เป็นต้นกำาเนิดของการออกเสียงประชามติ	 และมีรูปแบบการออกเสียงประชามติที่มีความ							
หลากหลาย	 ส่วนประเทศฝรั่งเศสนั้นเป็นประเทศที่มีรูปแบบของรัฐเป็นรัฐเดี่ยวเช่นเดียวกับประเทศไทย	 และ
ประเทศญี่ปุ่นเป็นประเทศที่มีรูปแบบของรัฐเป็นรัฐเดี่ยวและปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหา
กษัตริย์เป็นประมุขเช่นเดียวกับประเทศไทย

ตารางเปรียบเทียบบทบัญญัติรัฐธรรมนูญของต่างประเทศ

ที่นำาเอากระบวนการประชามติมาเป็นส่วนหนึ่งในการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ

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	

กำาหนดว่าจะต้องจัดให้

มีการออกเสียงประชามติ

ขอความเห็นชอบจาก

ป ร ะ ช า ชน เ สี ย ก่ อ น

	 รัฐธรรมนูญ	มาตรา	๘๙	

กำ า ห น ด ใ ห้ น า ย ก

รัฐมนตรี	 และสมาชิก

รัฐสภาเสนอคำาแนะนำา

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 า เ ส น อ แ น ะ												

ดังกล่าวจะต้องนำาเข้าสู่

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	

ของจำานวนสมาชิกสภา

ทั้ งหมด	 โดยสมาชิก	

ของแต่ละสภาได้ ให้

ความเห็นชอบก่อน	

หลังจากนั้นรัฐสภาจะต้อง

เสนอร่างดังกล่าวให้

๑.	ป ร ะ ช า ม ติ ที่

รัฐธรรมนูญบังคับว่า

ต้องทำา
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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	 บรมานันท์	และคณะ,	รายงานการวิจัย เรื่อง กระบวนการขั้นตอนการออกเสียง
ประชามติ,	(กรุงเทพฯ	 :	 สำานักงานคณะกรรมการการเลือกตั้ง,	 ๒๕๕๐),	 หน้า	๖๘-๗๐.

การออกเสียงประชามติ สวิตเซอร์แลนด์ ฝรั่งเศส ญี่ปุ่น

โ ด ย จ ะ ต้ อ ง ผ่ า น															

การรับรองโดยเสียง

ประชามติส่วนใหญ่	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

สามารถกำาหนดวันให้มี

การออกเสียงประชามติ

เป็นกรณีพิ เศษ	 หรือ	

จะให้มีการออกเสียง

ประชามติพร้อมกับ

ก า ร เ ลื อ ก ตั้ ง ทั่ ว ไ ป						

ครั้งต่อไปก็ได้	 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	 ประธานาธิบดีจะเลือกนำาเรื่องที่สำาคัญที่ เกี่ยวข้องกับหลักการพื้นฐาน																					
ของการปกครองรัฐ	 หรือเรื่องที่เกี่ยวข้องกับประชาชน	 เช่น	 อำานาจอธิปไตย	 วิธีการเลือกตั้งประธานาธิบดี	
ส่งให้ประชาชนออกเสียงประชามติ	 โปรดอ่านเพิ่มเติมใน	 นันทวัฒน์	 บรมานันท์	 และคณะ,	 รายงานการวิจัย 
เรื่อง  กระบวนการขั้นตอนการออกเสียงประชามต,ิ	 (กรุงเทพฯ	 :	 สำานักงานคณะกรรมการการเลือกตั้ง,	
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					

เป็นเรื่องที่มีความสำาคัญน้อย	

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

การประชุมรัฐสภา	 ประธานาธิบดี

สามารถที่จะนำาร่างดังกล่าวให้

ที่ประชุมร่วมของสภาผู้แทน

ราษฎรและวุฒิสภาให้ความ

เห็นชอบด้วยคะแนนเสียง

มากกว่า	๓	ใน	๕	ของจำานวน

สมาชิกทั้งสองสภาที่ออกเสียง

ลงคะแนนแทนการนำาร่ 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

รัฐธรรมนูญให้อำานาจ

เลือกที่จะทำาได้
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	 ๕๒	นันทวัฒน์	 บรมานันท์	 และคณะ,	 รายงานการวิจัย  เรื่อง  กระบวนการขั้นตอนการออก
เสียงประชามติ,	(กรุงเทพฯ	:	สำานักงานคณะกรรมการการเลือกตั้ง,	๒๕๕๐),	หน้า	๙๙-๑๐๑.

การออกเสียงประชามติ สวิตเซอร์แลนด์ ฝรั่งเศส ญี่ปุ่น

	 ผู้ มี สิทธิออกเสียง

จำานวน	 ๑๐,๐๐๐	 คน						

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

การทบทวนรัฐธรรมนูญ

แห่งสมาพันธรัฐ	 โดยมี

กำ า 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

เพื่อทำาการออกเสียง

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	 :	 สำานักงาน							
คณะกรรมการการเลือกตั้ง,	๒๕๕๐),	 หน้า	๙๙.

การออกเสียงประชามติ สวิตเซอร์แลนด์ ฝรั่งเศส ญี่ปุ่น

หรือไม่ ๕๓	 เพื่ อ เข้ าสู่

กระบวนการในการจัดทำา

รัฐธรรมนูญฉบับใหม่ 	

ต่อไป

	 -	 การยื่นข้อเสนอ

เพื่อให้มีการแก้ไขเพิ่มเติม

รัฐธรรมนูญบางส่วน

สามารถทำาได้	 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

สามารถดำาเนินการจัดทำา

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

ในมาตราเดียวกันควบคู่

กันไป	 และนำาร่างแก้ไข

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



รัฐสภาสาร

32

	 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	 :	 สำานักงานคณะกรรมการการเลือกตั้ง,	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 า คัญที่

ต้องการให้แก้ไขเพิ่มเติม

ห รื อ ก า ร ทำ า 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									

จะต้องนำาคำาร้องและ	

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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แนวท�งก�รนำ�เอ�กระบวนก�รออกเสียงประช�มติม�ใช้ในก�รแก้ไขเพิ่มเติม
รัฐธรรมนูญสำ�หรับประเทศไทยในอน�คต
	 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

วัตถุประสงค์หลักเพื่อการธำารงไว้ซึ่งการมีรัฐธรรมนูญฉบับถาวรที่เหมาะสมกับสภาพสังคมและ

สถานการณ์ของบ้านเมือง	 ภายใต้รัฐธรรมนูญทั้ง	 ๑๙	 ฉบับดังกล่าวได้มีการแก้ไขเพิ่มเติม

รัฐธรรมนูญสำาเร็จตามวิถีทางที่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญ	 จำานวน	 ๑๘	 ครั้ง๕๖	 ซึ่งเป็น													

การแก้ไขเพิ่มเติมโดยรัฐสภาตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแต่ละฉบับ	 สำาหรับประเด็นการนำาเอา

แนวคิดเรื่องการออกเสียงประชามติมาใช้ในประเทศไทย	 โดยเฉพาะเรื่องการออกเสียง

ประชามติที่เกี่ยวกับการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญนั้นได้มีการบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญหลายฉบับ

ด้วยกัน	 ซึ่งอาจมีความแตกต่างกันไปตามยุคตามสมัยและตามความจำาเป็นในแต่ละบริบท

ทางการเมืองของไทย	 ในส่วนนี้ผู้เขียนจะนำาเสนอแนวคิดและปัญหาที่เกี่ยวกับการออกเสียง

ประชามติของไทยตั้งแต่ในอดีตจนถึงปัจจุบัน	 และเสนอแนะแนวทางการนำาเอากระบวนการ

ออกเสียงประชามติมาใช้ในการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญสำาหรับประเทศไทยในอนาคต	 ดังนี้

	 ๑.	 วิ วัฒนาการของการออกเสียงประชามติ ในประเทศไทยตั้ งแต่ 																													
ยุคเปลี่ยนแปลงการปกครองจนถึงการออกเสียงประชามติให้ความเห็นชอบรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย	พุทธศักราช	 ๒๕๕๐
	 สำาหรับประเทศไทยนั้นได้มีการนำาเอาแนวคิดการออกเสียงประชามติมาบัญญัติ	

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

รัฐธรรมนูญทั้งสามฉบับได้บัญญัติถึงการนำาเอาหลักการออกเสียงประชามติมาใช้ในการแก้ไข

เพิ่มเติมรัฐธรรมนูญในลักษณะที่เหมือนกัน	 กล่าวคือ	 กรณีที่มีการเสนอแก้ไขเพิ่มเติม

รัฐธรรมนูญและพระมหากษัตริย์ทรงมีพระราชดำาริว่า	 ประเด็นที่แก้ไขเพิ่มเติมนั้นอาจกระทบ

ต่อประโยชน์ได้เสียสำาคัญของประเทศหรือประชาชน	 อาจจัดให้มีการออกเสียงประชามติว่า

เห็นชอบหรือไม่เห็นชอบกับร่างรัฐธรรมนูญนั้นก็ได	้ โดยจะต้องจัดให้มีการออกเสียงประชามติ

ภายใน	 ๙๐	 วันนับแต่วันที่มีประกาศพระบรมราชโองการให้มีการออกเสียงประชามติ								

หากเสียงข้างมากของประชาชนที่มาออกเสียงประชามติเห็นชอบกับร่างรัฐธรรมนูญที่แก้ไข

เพิ่มเติม	 พระมหากษัตริย์จะได้ทรงลงพระปรมาภิไธยภายในสามสิบวันนับแต่วันประกาศ								

ผลประชามติ	 แต่ถ้าเสียงข้างมากไม่เห็นชอบกับร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพิ่มเติมก็ให้ร่างรัฐธรรมนูญ

ดังกล่าวนั้นตกไป๕๗	 อย่างไรก็ตามในช่วงระยะเวลาที่รัฐธรรมนูญทั้งสามฉบับมีผลบังคับใช้										

ก็ไม่ได้มีการจัดการออกเสียงประชามติในประเทศไทยแต่อย่างใด

	 ต่อมาในปี	 พ.ศ.	 ๒๕๓๙	 ได้มีการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	

พุทธศักราช	 ๒๕๓๔	 เพื่อให้มีการจัดทำาร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่	 โดยรัฐธรรมนูญ																				

ฉบับแก้ไขเพิ่มเติมนี้ได้กำาหนดให้มีสภาร่างรัฐธรรมนูญทำาหน้าที่ในการยกร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่

เสนอต่อรัฐสภาเพื่อให้ความเห็นชอบเพื่อประกาศใช้ต่อไป	 และกำาหนดเงื่อนไขว่าในกรณีที่

สมาชิกรัฐสภามีคะแนนเสียงให้ความเห็นชอบกับร่างรัฐธรรมนูญดังกล่าวไม่เกินกึ่งหนึ่ง									

ของจำานวนสมาชิกทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ของทั้งสองสภา	 ให้ดำาเนินการจัดให้มีการออกเสียง

ประชามติว่าจะเห็นชอบหรือไม่เห็นชอบกับร่างรัฐธรรมนูญที่สภาร่างรัฐธรรมนูญเสนอ														

ซึ่งหากประชาชนโดยเสียงข้างมากเห็นชอบกับร่างรัฐธรรมนูญดังกล่าว	 ให้ประธานรัฐสภา

ทูลเกล้าฯ	 เพื่อให้พระมหากษัตริย์ทรงลงพระปรมาภิไธยประกาศใช้เป็นรัฐธรรมนูญต่อไป														

แต่ถ้าเสียงประชามติข้างมากไม่เห็นชอบหรือมีผู้มาใช้สิทธิออกเสียงประชามติเป็นจำานวนไม่ถึง	

๑	 ใน	 ๕	 ของจำานวนผู้มีสิทธิออกเสียง	 ให้ร่างรัฐธรรมนูญนั้นเป็นอันตกไป๕๘	 อย่างไรก็ตาม

รัฐสภาก็ได้มีมติให้ความเห็นชอบกับร่างรัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าว	 จึงมิได้มีการจัดให้มี													

การออกเสียงประชามติแต่อย่างใด

	 ๕๗	 ผู้สนใจที่มาของการบัญญัติหลักการประชามติในรัฐธรรมนูญทั้งสามฉบับ	 โปรดอ่านเพิ่มเติมใน	
นันทวัฒน์	 บรมานันท์	 และคณะ,	 รายงานการวิจัย  เรื่อง  กระบวนการขั้นตอนการออกเสียงประชามติ,	
(กรุงเทพฯ	 :	 สำานักงานคณะกรรมการการเลือกตั้ง,	 ๒๕๕๐),	 หน้า	๑๑๓-๑๓๔.
	 ๕๘	 โปรดดูรายละเอียดใน	 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	 ๒๕๓๔	 แก้ไขเพิ่มเติม	
(ฉบับที่	๖)	พุทธศักราช	๒๕๓๙	มาตรา	๒๑๑	ปัณรส	และมาตรา	๒๑๑	โสฬส
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	 ภายใต้บทบัญญัติรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	 ๒๕๔๐									

ซึ่งถือว่าเป็นรัฐธรรมนูญฉบับปฏิรูปที่มีความทันสมัยและเป็นประชาธิปไตยมากที่สุดในขณะนั้น	

รัฐธรรมนูญฉบับนี้ได้มีการกำาหนดให้นายกรัฐมนตรีโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี									

อาจปรึกษาสภาผู้แทนราษฎรและประธานวุฒิสภา	 เพื่อประกาศในราชกิจจานุเบกษา																			

ให้มีการออกเสียงประชามติในเรื่องที่อาจกระทบถึงประโยชน์ได้เสียของประเทศชาติหรือ

ประชาชนได้๕๙	 อย่างไรก็ตามรัฐธรรมนูญฉบับนี้ก็มิได้บัญญัติให้มีการนำากระบวนการ

ประชามติไว้เป็นส่วนหนึ่งของกระบวนการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญเป็นการเฉพาะ	 จนกระทั่ง

มีการรัฐประหารในวันที่	๑๙	 กันยายน	 พ.ศ.	 ๒๕๔๙	 จึงได้มีการประกาศยกเลิกรัฐธรรมนูญ

ฉบับนี้ในที่สุด

	 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	(ฉบับชั่วคราว)	พุทธศักราช	๒๕๔๙	ได้กำาหนด

ให้มีสภาร่างรัฐธรรมนูญทำาหน้าที่ยกร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่	 และภายหลังจากที่ยกร่าง

รัฐธรรมนูญแล้วเสร็จให้จัดทำาร่างรัฐธรรมนูญเผยแพร่ให้ประชาชนทราบและจัดให้มีการออกเสียง

ประชามติว่าจะให้ความเห็นชอบกับร่างรัฐธรรมนูญทั้งฉบับ๖๐	 จึงนำาไปสู่การออกเสียง

ประชามติร่างรัฐธรรมนูญครั้ งแรกของประเทศไทยในวันอาทิตย์ที่ 	 ๑๙	 สิงหาคม																								

พ.ศ.	 ๒๕๕๐	 สำาหรับผลการออกเสียงประชามติครั้งดังกล่าว	 ปรากฏว่ามีผู้มาใช้สิทธิ															

ลงประชามติทั้งสิ้น	 จำานวน	 ๒๕,๙๗๘,๙๕๔	 คน	 มีผู้ เห็นชอบกับร่างรัฐธรรมนูญ											

จำานวน	 ๑๔,๗๒๗,๓๐๖	 คน	 มีผู้ไม่เห็นชอบ	 จำานวน	 ๑๐,๗๔๗,๔๔๑	 คน	 และมีบัตรเสีย	

จำานวน	 ๕๐๔,๑๒๐	 ใบ๖๑	 หลังจากนั้นจึงได้มีการนำาร่างรัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าวขึ้นทูลเกล้าฯ	

ให้พระมหากษัตริย์ทรงลงพระปรมาภิไธยในวันที่	 ๒๔	 สิงหาคม	 พ.ศ.	 ๒๕๕๐	 และประกาศใช้	

“รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	 ๒๕๕๐”	 ในวันเดียวกันนั้นเอง

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

	 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	 ๒๕๕๐	 ได้กำาหนดวิธีการแก้ไข

เพิ่มเติมรัฐธรรมนูญฉบับนี้ไว้ในมาตรา	 ๒๙๑๖๓	 โดยกำาหนดให้อำานาจในการแก้ไขเพิ่มเติม

รัฐธรรมนูญเป็นของรัฐสภาในฐานะที่รัฐสภาเป็นองค์กรที่ได้รับมอบอำานาจอธิปไตยมาจาก

	 ๖๒	 คดีนี้ฝ่ายผู้ร้องได้เสนอเรื่องให้ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยว่าการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ	 มาตรา	 ๒๙๑	
เพื่อให้มีการตั้งสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญเข้ามาจัดทำาร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ทั้งฉบับเป็นการล้มล้าง														
การปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุขตามรัฐธรรมนูญ	 หรือเพื่อให้ได้มา					
ซึ่งอำานาจในการปกครองประเทศโดยวิธีการซึ่งมิได้เป็นไปตามวิถีทางที่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญ	 ตามมาตรา	๖๘
	 ๖๓	มาตรา	๒๙๑	 “การแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญให้กระทำาได้ตามหลักเกณฑ์และวิธีการ	 ดังต่อไปนี้
	 	(๑)	 ญัตติขอแก้ไขเพิ่มเติมต้องมาจากคณะรัฐมนตรี	 สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรมีจำานวนไม่น้อยกว่า
หนึ่งในห้าของจำานวนสมาชิกทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ของสภาผู้แทนราษฎร	 หรือจากสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรและ
สมาชิกวุฒิสภามีจำานวนไม่น้อยกว่าหนึ่งในห้าของจำานวนสมาชิกทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ของทั้งสองสภา	 หรือ									
จากประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้งจำานวนไม่น้อยกว่าห้าหมื่นคนตามกฎหมายว่าด้วยการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย
	 	ญัตติขอแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญที่มีผลเป็นการเปลี่ยนแปลงการปกครองระบอบประชาธิปไตย
อันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข	 หรือเปลี่ยนแปลงรูปของรัฐ	 จะเสนอมิได้
	 	(๒)	ญัตติขอแก้ไขเพิ่มเติมต้องเสนอเป็นร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพิ่มเติมและให้รัฐสภาพิจารณา
เป็นสามวาระ
	 	(๓)	 การออกเสียงลงคะแนนในวาระที่หนึ่งขั้นรับหลักการ	 ให้ใช้วิธีเรียกชื่อและลงคะแนน								
โดยเปิดเผยและต้องมีคะแนนเสียงเห็นชอบด้วยในการแก้ไขเพิ่มเติมนั้น	 ไม่น้อยกว่ากึ่งหนึ่งของจำานวนสมาชิก
ทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ของทั้งสองสภา
	 	(๔)	 การพิจารณาในวาระที่สองขั้นพิจารณาเรียงลำาดับมาตรา	ต้องจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็น
จากประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้งที่เข้าชื่อเสนอร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพิ่มเติมด้วย
	 	การออกเสียงลงคะแนนในวาระที่สองขั้นพิจารณาเรียงลำาดับมาตรา	 ให้ถือเอาเสียงข้างมาก
เป็นประมาณ
	 	(๕)	 เมื่อการพิจารณาวาระที่สองเสร็จสิ้นแล้ว	 ให้รอไว้สิบห้าวัน	 เมื่อพ้นกำาหนดนี้แล้ว																			
ให้รัฐสภาพิจารณาในวาระที่สามต่อไป
	 	(๖)	 การออกเสียงลงคะแนนในวาระที่สามขั้นสุดท้าย	 ให้ใช้วิธีเรียกชื่อและลงคะแนนโดยเปิดเผย
และต้องมีคะแนนเสียงเห็นชอบด้วยในการที่จะให้ออกใช้เป็นรัฐธรรมนูญมากกว่ากึ่งหนึ่งของจำานวนสมาชิก
ทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ของทั้งสองสภา
	 	(๗)	 เมื่อการลงมติได้เป็นไปตามที่กล่าวแล้ว	 ให้นำาร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพิ่มเติมขึ้นทูลเกล้า						
ทูลกระหม่อมถวาย	 และให้นำาบทบัญญัติมาตรา	 ๑๕๐	 และมาตรา	 ๑๕๑	 มาใช้บังคับโดยอนุโลม”



การนำากระบวนการออกเสียงประชามติมาใช้ในการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ

37

ประชาชนหลังจากที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยฉบับนี้มีผลบังคับใช้	 ภายใต้รัฐธรรมนูญ

ฉบับดังกล่าวรัฐสภาได้มีมติเห็นชอบให้มีการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ	 จำานวน	 ๒	 ครั้ง๖๔	

ได้แก่	 การแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญมาตรา	 ๙๓	 -	 ๙๘	 ในประเด็นของจำานวนและรูปแบบ

การเลือกตั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร๖๕	 และการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญมาตรา	 ๑๙๐									

ในประเด็นการทำาหนังสือสัญญาในทางระหว่างประเทศของประเทศไทย๖๖	 ต่อมาได้มี																

การเสนอญัตติให้มีการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญมาตรา	 ๒๙๑	 เพื่อให้มีการตั้งสมาชิกสภาร่าง

รัฐธรรมนูญเข้ามาจัดทำาร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ทั้งฉบับอันเป็นการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ	

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								
ในราชกิจจานุเบกษาเมื่อวันที่	๓	มีนาคม	พ.ศ.	๒๕๕๔.
	 ๖๗	มาตรา  ๖๘	 บุคคลจะใช้สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญเพื่อล้มล้างการปกครองระบอบ
ประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุขตามรัฐธรรมนูญนี้ 	 หรือเพื่อให้ได้มาซึ่งอำานาจใน																					
การปกครองประเทศโดยวิธีการซึ่งมิได้เป็นไปตามวิถีทางที่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญนี้	มิได้
	 	ในกรณีที่บุคคลหรือพรรคการเมืองใดกระทำาการตามวรรคหนึ่ง	 ผู้ทราบการกระทำาดังกล่าว	
ย่อมมีสิทธิเสนอเรื่องให้อัยการสูงสุดตรวจสอบข้อเท็จจริงและยื่นคำาร้องขอให้ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยสั่งการ						
ให้เลิกการกระทำาดังกล่าว	แต่ทั้งนี้	 ไม่กระทบกระเทือนการดำาเนินคดีอาญาต่อผู้กระทำาการดังกล่าว
	 	ในกรณีที่ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยสั่งการให้พรรคการเมืองใดเลิกกระทำาการตามวรรคสอง											
ศาลรัฐธรรมนูญอาจสั่งยุบพรรคการเมืองดังกล่าวได้
	 	ในกรณีที่ศาลรัฐธรรมนูญมีคำาสั่งยุบพรรคการเมืองตามวรรคสาม	 ให้เพิกถอนสิทธิเลือกตั้ง								
ของหัวหน้าพรรคการเมืองและกรรมการบริหารของพรรคการเมืองที่ถูกยุบในขณะที่กระทำาความผิดตาม									
วรรคหนึ่งเป็นระยะเวลาห้าปีนับแต่วันที่ศาลรัฐธรรมนูญมีคำาสั่งดังกล่าว
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ศาลรัฐธรรมนูญได้รับคำาร้องดังกล่าวไว้พิจารณา	 ต่อมาศาลรัฐธรรมนูญได้มีคำาวินิจฉัยตาม					

คำาวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่	 ๑๘-๒๒/๒๕๕๕๖๘	 โดยในคำาวินิจฉัยประเด็นเรื่องการแก้ไขเพิ่มเติม

รัฐธรรมนูญ	 ตามรัฐธรรมนูญ	 มาตรา	 ๒๙๑	 สามารถแก้ไขเพิ่มเติมโดยยกเลิกรัฐธรรมนูญ					

ทั้งฉบับได้หรือไม่นั้น	ศาลรัฐธรรมนูญได้วินิจฉัยไว้ดังนี้๖๙

	 “...ประเด็นพิจารณาว่า	 การแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	

พุทธศักราช	 ๒๕๕๐	 มาตรา	 ๒๙๑	 จะนำาไปสู่การแก้ไขบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ																	

แห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	 ๒๕๕๐	 ทั้งฉบับหรือไม่นั้นเห็นว่า	 อำานาจในการก่อตั้ง

องค์กรสูงสุดทางการเมืองหรืออำานาจสถาปนารัฐธรรมนูญ	 เป็นอำานาจของประชาชนอันเป็น

ที่มาโดยตรงในการให้กำาเนิดรัฐธรรมนูญ	 โดยถือว่ามีอำานาจเหนือรัฐธรรมนูญที่ก่อตั้งระบบ

กฎหมายและองค์กรทั้งหลายในการใช้อำานาจทางการเมืองการปกครอง	 เมื่อองค์กรที่ถูกจัดตั้ง

มีเพียงอำานาจตามที่รัฐธรรมนูญบัญญัติให้ไว้	 และอยู่ภายใต้รัฐธรรมนูญ	 จึงเป็นไปไม่ได้ที่จะ

ให้องค์กรนั้นใช้อำานาจที่ได้รับมอบจากรัฐธรรมนูญนั้นเองกลับไปแก้ไขรัฐธรรมนูญนั้นเหมือน

การใช้อำานาจแก้ไขกฎหมายธรรมดา...

	 การตรารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	 ๒๕๕๐	 เป็นกระบวนการ

ที่ได้ผ่านการลงประชามติโดยตรงของประชาชนผู้เป็นเจ้าของอำานาจอธิปไตย	 ประชาชน										

จึงเป็นผู้สถาปนารัฐธรรมนูญฉบับนี้	 ดังนั้น	 การแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญตามรัฐธรรมนูญ	

มาตรา	 ๒๙๑	 แม้จะเป็นอำานาจของรัฐสภาก็ตาม	 แต่เป็นการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ									

โดยการยกร่างใหม่ทั้งฉบับยังไม่สอดคล้องกับเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ	 มาตรา	 ๒๙๑	

เนื่องจากรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบันนี้ได้มาโดยการลงประชามติของประชาชนก็ควรจะได้ให้

ประชาชนผู้มีอำานาจสถาปนารัฐธรรมนูญได้ลงประชามติเสียก่อนว่าสมควรจะมีรัฐธรรมนูญ

ฉบับใหม่หรือไม่	 หรือรัฐสภาจะใช้อำานาจในการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญเป็นรายมาตราก็เป็น

ความเหมาะสมและเป็นอำานาจของรัฐสภาที่จะดำาเนินดังกล่าวนี้ได้	 ซึ่งจะเป็นการสอดคล้องกับ

เจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ	 มาตรา	 ๒๙๑…”

	 ๖๘	ภายหลังจากที่ศาลรัฐธรรมนูญได้มีคำาวินิจฉัยตามคำาวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญฉบับนี้	 ได้มี												
นักวิชาการรวมถึงกลุ่มต่างๆ	 ออกมาแสดงความคิดเห็นทั้งในเชิงที่เห็นด้วยและไม่เห็นด้วยต่อคำาวินิจฉัยฉบับนี้
เป็นจำานวนมาก	 ไม่ว่าจะเป็นกรณีเรื่องของอำานาจศาลรัฐธรรมนูญในการรับเรื่องดังกล่าวไว้พิจารณาตามมาตรา	 ๖๘	
หรือกรณีที่ศาลรัฐธรรมนูญได้มีคำาวินิจฉัยในประเด็นการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ	 ตามรัฐธรรมนูญ												
มาตรา	๒๙๑	 สามารถแก้ไขเพิ่มเติมโดยยกเลิกรัฐธรรมนูญทั้งฉบับได้หรือไม่	 ซึ่งในบทความนี้ผู้เขียนจะกล่าวถึง
เฉพาะประเด็นการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ	มาตรา	๒๙๑	เท่านั้น
	 ๖๙	 คำาวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่	๑๘-๒๒/๒๕๕๕,	ราชกิจจานุเบกษา,	เล่มที่	๑๒๙	ตอนที่	๑๑๘	ก,	
๑๓	ธันวาคม	๒๕๕๕,	หน้า	๒๓.
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	 ผลจากคำาวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญในประเด็นดังกล่าวส่งผลให้รัฐสภาชะลอ	

การลงมติให้ความเห็นชอบแก่ร่างรัฐธรรมนูญที่เสนอให้แก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ	 มาตรา	 ๒๙๑	

และก่อให้เกิดการถกเถียงกันอย่างเป็นวงกว้างในสังคมไทยว่า	 คำาวินิจฉัยดังกล่าวมีผลผูกพัน

ให้รัฐบาลหรือรัฐสภาต้องจัดให้มีการออกเสียงประชามติในกรณีที่ต้องการจะให้มีสภาร่าง

รัฐธรรมนูญเพื่อทำาหน้าที่ยกร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่หรือไม่๗๐	 และหากจะมีการจัดให้มี											

การออกเสียงประชามติเพื่อให้ประชาชนให้ความเห็นชอบให้มีการยกร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่

แทนที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	 ๒๕๕๐	 ซึ่งมีผลบังคับใช้อยู่ในขณะนั้น

จะมีความเหมาะสมและคุ้มค่ากับงบประมาณที่จะต้องใช้ในการออกเสียงประชามติหรือไม่

อย่างไร	และประเด็นดังกล่าวก็ได้กลายเป็นส่วนหนึ่งของความขัดแย้งทางการเมืองอย่างรุนแรง

ในปลายปี	 พ.ศ.	 ๒๕๕๖	 จนนำาไปสู่การรัฐประหารเมื่อวันที่	 ๒๒	 พฤษภาคม	 พ.ศ.	 ๒๕๕๗

	 ๓.	 ข้อเสนอแนะแนวทางการนำาเอากระบวนการออกเสียงประชามติมาใช้
ในการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญสำาหรับประเทศไทยในอนาคต
	 ภายใต้บรรยากาศของการปฏิรูปการเมืองการปกครอง	 การเสริมสร้างความรัก

ความสามัคคีของคนในชาติ	 ควบคู่กับการยกร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่	 ซึ่งรัฐธรรมนูญ													

แห่งราชอาณาจักรไทย	 (ฉบับชั่วคราว)	 พุทธศักราช	 ๒๕๕๗	 ได้กำาหนดให้มีแม่น้ำาห้าสาย๗๑	

ได้แก่	 สภานิติบัญญัติแห่งชาติ	 คณะรัฐมนตรี	 สภาปฏิรูปแห่งชาติ	 คณะกรรมาธิการยกร่าง

รัฐธรรมนูญ	 และคณะรักษาความสงบแห่งชาติ	 เป็นกลไกสำาคัญในการปฏิรูปประเทศและ	

การยกร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่	 จึงทำาให้กลุ่มการเมืองรวมถึงประชาชนหลายฝ่ายต่างคาดหวัง	

ว่ารัฐธรรมนูญฉบับใหม่ของไทยที่จะมีการประกาศใช้ในอนาคตอันใกล้นี้จะสามารถแก้ไข

ปัญหาต่างๆ	 ของประเทศไทยทั้งปัญหาการทุจริตคอร์รัปชัน	 และปัญหาความขัดแย้ง											

ทางด้านความคิดของประชาชนที่สะสมมานานเกือบสิบปีได้

	 ๗๐	 ผู้สนใจสามารถศึกษาเพิ่มเติมความเห็นของนักวิชาการตลอดจนผู้ทรงคุณวุฒิบางส่วนทั้งที่เห็นด้วย
และไม่เห็นด้วยในประเด็นดังกล่าวได้ใน	 คณะนิติศาสตร์และคณะรัฐศาสตร์	 มหาวิทยาลัยรามคำาแหง,	 รายงาน
การวิจัย  เรื่อง  การศึกษาเพื่อแสวงหาคำาตอบทางวิชาการในประเด็นการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ         
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐,	 (กรุงเทพฯ	 :	สำานักงานคณะกรรมการการอุดมศึกษา	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	

อำานาจในการจัดให้มีรัฐธรรมนูญฉบับใหม่นั้นเป็นของคณะรักษาความสงบแห่งชาติซึ่งเป็นผู้จัด

ให้มี	 โดยคณะรักษาความสงบแห่งชาติได้กำาหนดกระบวนการในจัดทำาร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่

ให้เป็นไปตามที่รัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบันได้บัญญัติไว้	 โดยกำาหนดให้มีสภาปฏิรูปแห่งชาติ							

และคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญเป็นแกนหลักในการจัดทำาร่างรัฐธรรมนูญ	 ซึ่งแม้																		

สภาปฏิรูปแห่งชาติตามรัฐธรรมนูญฉบับนี้จะประกอบด้วยประชาชนจากหลายภาคส่วนตามที่

รัฐธรรมนูญฉบับนี้กำาหนดไว้ก็ตาม๗๒	 แต่ต้องไม่ลืมว่ากลุ่มบุคคลที่มีอำานาจเสนอชื่อ																						

คณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญและสภาปฏิรูปแห่งชาติล้วนมาจากการแต่งตั้งโดยคณะรักษา

ความสงบแห่งชาติทั้งสิ้น	 ดังนั้นหลังจากที่กระบวนการจัดทำา	 “ร่างรัฐธรรมนูญฉบับปฏิรูป”	

เสร็จสิ้นแล้ว	 ไม่ว่าจะจัดให้มีการออกเสียงประชามติให้ความเห็นชอบต่อร่างรัฐธรรมนูญ							

ฉบับใหม่หรือไม่ก็ตาม	 เมื่อมีประกาศใช้รัฐธรรมนูญฉบับใหม่และกองทัพได้กลับเข้าสู่กรมกอง

ของตนตามปกติแล้ว	 อำานาจอธิปไตยที่แท้จริงซึ่งมีอยู่แต่เดิมก็จะถูกส่งคืนกลับให้แก่ประชาชน

ชาวไทยทั้งประเทศอีกครั้งหนึ่ง	 และหากมีกลุ่มการเมืองหรือประชาชนฝ่ายใดเห็นว่าควรจะมี

การแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ก็ย่อมสามารถที่จะเสนอประเด็นให้มีการแก้ไขเพิ่มเติม

รัฐธรรมนูญได้ในฐานะที่ประชาชนเหล่านั้นเป็นส่วนหนึ่งของเจ้าของอำานาจอธิปไตย																				

จึงสมควรที่จะให้อำานาจแก่ประชาชนในการมีส่วนร่วมกับการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญได้

โดยตรง	 เนื่องจากอำานาจในการกำาหนดหรือตัดสินใจผูกพันตนเองให้อยู่ภายใต้รัฐธรรมนูญนั้น

เป็นอำานาจที่เป็นของประชาชนมาตั้งแต่ต้นและไม่มีใครสามารถพรากอำานาจดังกล่าวไปจาก

ประชาชนได้	 และเป็นอำานาจที่มีอยู่เหนือกว่าอำานาจของตัวรัฐธรรมนูญ	 ดังนั้น	 เพื่อเป็นการ

รับรองถึงอำานาจดังกล่าว	 รัฐธรรมนูญฉบับใหม่จึงควรกำาหนดให้มีการนำาเอากระบวนการ	

ออกเสียงประชามติมาเป็นเครื่องมือในการตัดสินความชอบธรรมและการดำารงอยู่ของ

บทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญให้ชัดเจนภายใต้เจตจำานงร่วมกันของประชาชนชาวไทยทั้งประเทศ

	 ๗๒	 โปรดดูเพิ่มเติมใน	 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 (ฉบับชั่วคราว)	 พุทธศักราช	 ๒๕๕๗				
มาตรา	๓๐
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	 ในปัจจุบันกระบวนการออกเสียงประชามติเพื่อแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญมิใช่เรื่องใหม่

สำาหรับประเทศไทยอีกต่อไป	 ดังนั้น	 หากรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ยังคงให้อำานาจใน																												

การแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญเป็นอำานาจของรัฐสภาซึ่งเป็นเพียงองค์กรที่ได้รับมอบอำานาจ						

มาจากประชาชนเช่นเดิม	 พรรคการเมืองที่มีเสียงข้างมากในรัฐสภาก็อาจใช้อำานาจดังกล่าว

แก้ไขรัฐธรรมนูญเพื่อประโยชน์ของตนเองหรือเพื่อกลุ่มใดกลุ่มหนึ่งก็เป็นได้	 และอาจทำาให้มี											

การถกเถียงกันอีกครั้งภายในอนาคตว่า	 รัฐสภามีอำานาจในการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญมากน้อย

เพียงใด	 เพื่อป้องกันปัญหาดังกล่าวซึ่งอาจเกิดขึ้น	 ผู้เขียนจึงมีความเห็นว่า	 จำาเป็นอย่างยิ่ง	

ที่จะต้องนำาเอากระบวนการออกเสียงประชามติมาบัญญัติไว้เป็นส่วนหนึ่งของกระบวนการ

แก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญฉบับใหม่	 โดยศึกษาเปรียบเทียบกับรัฐธรรมนูญของต่างประเทศที่ได้

บัญญัติหลักการนี้ไว	้ และนำาผลการศึกษามาประยุกต์ใช้ให้เข้ากับบริบทของสังคมไทย	 เพื่อให้

ประชาชนซึ่งเป็นผู้ทรงสิทธิในอำานาจอธิปไตยที่แท้จริงได้ตัดสินใจตามหลักการของระบอบ

ประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วมเฉกเช่นที่นานาอารยประเทศได้นำาเอากระบวนการนี้มาบัญญัติ	

ไว้ในรัฐธรรมนูญ	 อันจะเป็นการทำาให้รัฐธรรมนูญฉบับใหม่ของไทยมีความยั่งยืนและ															

ช่วยเสริมสร้างระบอบประชาธิปไตยของไทยให้มีความเข้มแข็งและมั่นคงสืบไป

บทสรุปส่งท้�ย
	 การนำาเอากระบวนการออกเสียงประชามติมาใช้เป็นส่วนหนึ่งในกระบวนการแก้ไข

เพิ่มเติมรัฐธรรมนูญนั้นอาจไม่ใช่ทางออกสุดท้ายของการธำารงไว้ซึ่งความเป็นกฎหมายสูงสุด

ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 แต่อย่างน้อยที่สุดกระบวนการนี้ก็อาจช่วยสามารถ

ทำาให้ประชาชนชาวไทยได้เรียนรู้แนวทางของระบอบประชาธิปไตยได้มากขึ้น	 ผู้เขียนหวังเป็น

อย่างยิ่งว่าทุกฝ่ายที่มีส่วนเกี่ยวข้องกับการปฏิรูปประเทศในขณะนี้จะรับฟังข้อเสนอแนะที่เป็น

ประโยชน์จากทุกกลุ่มทุกฝ่าย	 เพื่อฝ่าวิกฤตความขัดแย้งภายใต้ผลประโยชน์สูงสุดของประเทศชาติ

และประชาชนเป็นสำาคัญ
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พิมลกร  แปงฟู*

อำ�น�จในก�รถอดถอนผู้ดำ�รงตำ�แหน่ง

ท�งก�รเมืองของสภ�นิติบัญญัติแห่งช�ติ

๑.  เกริ่นนำ�
	 กระแสทางการเมืองที่ เป็นที่จับตามองในห้วงเวลาที่ผ่านมานี้คงหนีไม่พ้น																		

คดีถอดถอนผู้ดำารงตำาแหน่งทางการเมือง	 ซึ่งกลายเป็นแรงกดดันต่อสภานิติบัญญัติแห่งชาติ	

หรือ	 สนช.	 อยู่ไม่น้อย	 โดยคดีถอดถอนผู้ดำารงตำาแหน่งทางการเมืองที่อยู่ในความสนใจ						

ของประชาชนทั้ง	 ๓	 สำานวน	 อันประกอบด้วย	 คดีนางสาวยิ่งลักษณ์	 ชินวัตร	 อดีต									

นายกรัฐมนตรี	 ด้วยข้อกล่าวหาปฏิบัติหน้าที่ขัดต่อรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย								

(พ.ศ.	 ๒๕๕๐)	 กรณีละเว้นปฏิบัติหน้าที่เป็นเหตุให้เกิดการทุจริตในโครงการรับจำานำาข้าว	

และอีก	 ๒	 สำานวน	 คือ	 สำานวนถอดถอนที่กล่าวหานายนิคม	 ไวยรัชพานิช	 อดีตประธาน

วุฒิสภา	 และนายสมศักดิ์	 เกียรติสุรนนท์	 อดีตประธานสภาผู้แทนราษฎร	 ในการดำาเนินการ

พิจารณาร่างแก้ไขรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยเกี่ยวกับที่มาของสมาชิกวุฒิสภา	

เป็นการกระทำาที่ส่อว่าจงใจใช้อำานาจหน้าที่ ขัดต่อบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่ง																															

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

สภานิติบัญญัติแห่งชาติมีมติให้ถอดถอนนางสาวยิ่งลักษณ์	 ชินวัตร	 อดีตนายกรัฐมนตรี	

ออกจากตำาแหน่ง	 ส่งผลให้โดนโทษถูกเว้นวรรคทางการเมือง	 ๕	 ปี	 ส่วนนายนิคม																

ไวยรัชพานิช	 และนายสมศักดิ์	 เกียรติสุรนนท์	 ที่ประชุม	 สนช.	 ลงมติไม่ถอดถอน
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	 แม้สภานิติบัญญัติแห่งชาติ	 หรือ	 สนช.	 ยืนยันในอำานาจของตัวเองตาม

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 (ฉบับชั่วคราว)	 พุทธศักราช	 ๒๕๕๗	 มาตรา	 ๖	 วรรคแรก

ว่า	 สภานิติบัญญัติแห่งชาติมีสถานะไม่ต่างจากสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร	 หรือสมาชิกวุฒิสภา	

จึงมีอำานาจในการพิจารณาถอดถอนผู้ดำารงตำาแหน่งทางการเมืองได้	 แต่เมื่อคำาร้อง																									

ที่ว่าด้วยการถอดถอนผู้ดำารงตำาแหน่งทางการเมืองที่คณะกรรมการป้องกันและปราบปราม	

การทุจริตแห่งชาติ	 (คณะกรรมการ	 ป.ป.ช.)	 ส่งมานั้นกลับอ้างอิงถึงการกระทำาความผิดตาม

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 (พ.ศ.	 ๒๕๕๐)	 ทำาให้กลายเป็นประเด็นปัญหา																							

ข้อกฎหมายให้ต้องถกเถียงกันว่า	 แท้จริงแล้วสภานิติบัญญัติแห่งชาติมีอำานาจในการถอดถอน

ผู้ดำารงตำาแหน่งทางการเมืองหรือไม่	 และสภานิติบัญญัติแห่งชาติสามารถเขียนข้อบังคับ									

การประชุมให้ตนสามารถถอดถอนผู้ดำารงตำาแหน่งทางการเมืองได้หรือไม่	 เพียงใด	 เพื่อให้

เกิดความชัดเจนในประเด็นดังกล่าวจึงจำาเป็นต้องพิจารณาจากบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ							

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

พุทธศักราช	 ๒๕๕๗	 และบทกฎหมายอื่นอันกำาหนดอำานาจหน้าที่ของสภานิติบัญญัติแห่งชาติ	

ประกอบกับหลักกฎหมายที่เกี่ยวข้อง	 ดังจะกล่าวต่อไป

๒.  หลักกฎหม�ยที่เกี่ยวข้อง
	 การถอดถอนบุคคลผู้ดำารงตำาแหน่ง	 (Impeachment)	 คือ	 การถอดถอนบุคคล						

ผู้มีพฤติการณ์ใช้อำานาจตามตำาแหน่งหน้าที่โดยทุจริตหรือมิชอบให้พ้นจากตำาแหน่ง	 หรือ							

อาจกล่าวได้อีกนัยหนึ่งว่าหมายถึงการควบคุมการใช้อำานาจรัฐในการถอดถอนออกจาก

ตำาแหน่ง	 ในหลายประเทศไม่ว่าจะเป็นสหรัฐอเมริกา	 เยอรมนี	 ฯลฯ	 ได้นำาหลักการดังกล่าวนี้

มาใช้เป็นวิธีการหนึ่งในการควบคุมตรวจสอบการใช้อำานาจรัฐและลงโทษผู้ที่ใช้อำานาจตาม

ตำาแหน่งหน้าที่โดยมิชอบ	 การควบคุมการใช้อำานาจรัฐโดยการถอดถอนออกจากตำาแหน่ง	

หรือวิธีการอิมพีชเมนต์	 (impeachment)	 เป็นวิธีการควบคุมการใช้อำานาจรัฐเพื่อประกัน	

ความชอบธรรมและชอบด้วยกฎหมายของการดำาเนินการตามอำานาจที่กำาหนดไว้ของเจ้าหน้าที่

ของรัฐ	 โดยมุ่งควบคุม	 “การกระทำา”	 ของ	 “บุคคล”	 ที่ได้รับมอบหมายให้ทำาหน้าที่ของรัฐ	

ในตำาแหน่งต่าง	 ๆ	 โดยเป็นวิธีการที่ควบคุมผู้ดำารงตำาแหน่งเจ้าหน้าที่ของรัฐในด้านตัวบุคคล

เป็นสำาคัญ	 ส่วนใหญ่จะมุ่งควบคุมหัวหน้าฝ่ายบริหาร	 และรัฐมนตรี	 แต่การควบคุมนี้												

อาจครอบคลุมถึงบุคคลที่ดำารงตำาแหน่งอื่นตามที่กำาหนดไว้ในรัฐธรรมนูญ	 หากบุคคลนั้นมิได้

กระทำาการตามหน้าที่ในตำาแหน่งที่ตนได้รับมอบหมายไว้ก็อาจถูกถอดถอนออกจากตำาแหน่ง

นั้น	 ๆ	 ได้	 เนื่องจากการวางกลไกการใช้อำานาจรัฐในตำาแหน่งหน้าที่จัดตั้งขึ้นโดยมีเจตนาที่
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จะดำาเนินการตามขอบอำานาจหน้าที่โดยชอบ	 และเพื่อประโยชน์สุขของประชาชน	 เมื่อมี

บุคคลเข้ามารับหน้าที่ในตำาแหน่งนั้น	 ๆ	 ก็ย่อมถูกคาดหมายว่าจะดำาเนินกิจการของรัฐไป	

โดยชอบด้วยเช่นกัน	 หากผู้ที่เข้ามารับตำาแหน่งกระทำาการที่ไม่ชอบ	 ก่อให้เกิดความเสียหาย						

จึงเป็นกรณีที่บุคคลนั้นกระทำาการไม่ต้องตรงกับความคาดหมายที่ควรจะเป็นในตำาแหน่ง							

หน้าที่นั้น	 บุคคลผู้นั้นจึงต้องถูกถอดถอนออกจากตำาแหน่งหน้าที่ที่ตนดำารงอยู่

	 การให้ออกจากตำาแหน่งมีจุดมุ่งหมายเพื่อ๑

	 (๑)	 ให้เกิดความแน่นอนในการดำาเนินคดี	 (ในกรณีที่บุคคลผู้นั้นกระทำาผิดที่ต้อง

ดำาเนินคดีโดยเฉพาะคดีอาญา)	 ต่อบุคคลผู้ซึ่งมีอำานาจในทางบริหารในขณะนั้น	 และไม่แน่ว่า

บุคคลดังกล่าวจะกลับมามีอำานาจในการบริหารอีกหรือไม่

	 (๒)	 	เพื่อป้องกันไม่ให้ศาลยุติธรรมต้องเข้ามาเกี่ยวข้องกับปัญหาทางการเมือง

	 (๓)	 	เพื่อผลประโยชน์ของผู้ต้องหาในคดีนั้นเอง	 กล่าวคือ	 ผู้ต้องหาจะได้รับ

พิจารณาพิพากษาจากองค์กรที่สามารถพิจารณาปัญหาได้ทุกด้าน

	 ๒.๑	การถอดถอนผู้ดำารงตำาแหน่งภายใต้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	
(พ.ศ.	 ๒๕๕๐)
	 สำาหรับประเทศไทยนั้นได้นำาหลักการการถอดถอนบุคคลผู้ดำารงตำาแหน่งมาใช้

ตั้งแต่ปี	 พ.ศ.	 ๒๕๔๐	 โดยได้บัญญัติเป็นครั้งแรกในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	

(พ.ศ.	 ๒๕๔๐)	 เนื่องจากเห็นว่ากระบวนการควบคุมตรวจสอบที่มีอยู่ในอดีตไม่อาจใช้ควบคุม

พฤติกรรมของผู้ดำารงตำาแหน่งทางการเมือง	 หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐระดับสูงได้อย่างมี

ประสิทธิภาพเพียงพอ	 ทั้งยังไม่ปรากฏว่าผู้ดำารงตำาแหน่งทางการเมืองที่ถูกกล่าวหาว่ากระทำา

การทุจริตคอร์รัปชันถูกนำาตัวมาลงโทษหรือขับออกจากตำาแหน่งโดยถูกวินิจฉัยว่าร่ำารวยผิดปกติ

หรือคอร์รัปชันจากองค์กรที่มีอำานาจหน้าที่ตรวจสอบการใช้อำานาจ	 ทั้งจากคณะกรรมการ

ป้องกันและปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการ	 (ป.ป.ป.)	 หรือ																								

ศาลยุติธรรม	 รวมทั้งกระบวนการตรวจสอบของรัฐสภา	 คงมีแต่เพียงความพยายามในการยื่น

ขอถอดถอนเท่านั้นแต่มิได้มีการดำาเนินการต่อไป	 แม้สถานการณ์เช่นนี้จะมิได้หมายความว่า

กระบวนการถอดถอนบุคคลผู้ดำารงตำาแหน่งของประเทศไทยล้มเหลวอย่างสิ้นเชิง	 แต่ย่อม

	 ๑	อมร	 	 จันทรสมบูรณ์,	กฎหม�ยปกครอง,	 (กรุงเทพฯ	 :	 รุ่งศิลป์การพิมพ์,	๒๕๒๐),	หน้า	๙๗.						
อ้างถึงใน	 กานดา	 สิริฤทธิภักดี,	 ก�รนำ�  “ระบบอิมพีชเมนต์”  ม�ใช้ในประเทศไทย,	 วิทยานิพนธ์
ปริญญามหาบัณฑิต,	สาขาวิชานิติศาสตร์	คณะนิติศาสตร์	จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย,	๒๕๓๘,	หน้า	๑๙๑.
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สะท้อนให้เห็นถึงความบกพร่องในการจัดองค์กร	 และระบบตรวจสอบการใช้อำานาจรัฐ													

ในประเทศไทย๒	 ฉะนั้น	 ระบบตรวจสอบทุจริตของผู้ดำารงตำาแหน่งทางการเมือง	 หรือเจ้าหน้าที่

ของรัฐระดับสูงในการใช้อำานาจรัฐ	 หรือที่เราเรียกกันว่า	 “ระบบถอดถอนบุคคลผู้ดำารง

ตำาแหน่ง	 ( Impeachment)”	 จึงได้ถูกบรรจุไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย																							

(พ.ศ.	 ๒๕๔๐)

	 ต่อมารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 (พ.ศ.	 ๒๕๕๐)	 ก็ยังคงหลักการเดิม

เอาไว้	 แต่ลดจำานวนรายชื่อของประชาชนผู้มีสิทธิริเริ่มถอดถอนให้เหลือเพียง	 ๒๐,๐๐๐		

รายชื่อ	 จากเดิม	 ๕๐,๐๐๐	 รายชื่อ	 (มาตรา	 ๑๖๔)	 ซึ่งในทางปฏิบัติทำาได้ยาก	 เพราะ

นอกจากผู้ริเริ่มจะต้องแบกรับภาระต้นทุนที่สูงมากในการรวบรวมรายชื่อแล้ว	 การที่มี																

บทกำาหนดโทษร้ายแรงทำาให้การเข้ามามีส่วนร่วมของประชาชนในการต่อต้านการทุจริตเป็นไป

ได้ยาก๓	 ดังกรณีตัวอย่าง	 ในการดำาเนินการถอดถอนนักการเมืองและผู้บริหารระดับสูง								

ของกระทรวงสาธารณสุข	 ในกรณีทุจริตจัดซื้อยาและเวชภัณฑ์จากงบประมาณจัดงานบริการ

สาธารณสุขระดับอำาเภอ	 จำานวน	 ๘๔๐	 ล้านบาท	 ด้วยการหลีกเลี่ยงการซื้อยาที่องค์การ

เภสัชกรรมเป็นผู้ผลิต	 ซื้อยาต้นแบบ	 เครื่องมือการแพทย์ในราคาสูงจากบริษัทเอกชน										

รวมถึงยกเลิกราคากลางยาตามบัญชียาหลักแห่งชาติ	 และได้รับผลประโยชน์ตอบแทน											

จากบริษัทที่ขายสินค้าราคาแพงให้	 เป็นต้น	 สำาหรับหลักเกณฑ์ในการถอดถอนบุคคล																															

ผู้ดำารงตำาแหน่งตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 (พ.ศ.	 ๒๕๕๐)	 ได้ถูกบัญญัติไว้ใน

มาตรา	 ๒๗๐	 ถึงมาตรา	 ๒๗๔	 มีสาระสำาคัญ	 คือ	 กำาหนดให้อำานาจในการถอดถอน													

ผู้ดำารงตำาแหน่งเป็นของวุฒิสภาซึ่งเป็นองค์กรที่มีความเป็นกลางทางการเมืองและมีสมาชิก							

ที่ไม่ดำารงตำาแหน่งอื่นใดทางการเมือง	 โดยมาตรา	 ๒๗๐	 ได้กำาหนดให้วุฒิสภามีอำานาจ										

ในการถอดถอนผู้ดำารงตำาแหน่งทั้งในฝ่ายนิติบัญญัต	ิ ฝ่ายบริหาร	 ฝ่ายตุลาการ	 องค์กรอิสระ

และข้าราชการระดับสูง	 ได้แก่

	 ๒	ณวัฒน์	 ศรีปัดถา,	 คว�มเป็นไปได้ในก�รนำ�หลักก�รในระบบอิมพีชเมนต์ของประเทศ
สหรัฐอเมริก�ม�ปรับใช้กับก�รถอดถอนบุคคลออกจ�กตำ�แหน่งต�มรัฐธรรมนูญแห่งร�ชอ�ณ�จักรไทย,
วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต,	 สาขาวิชานิติศาสตร์	 คณะนิติศาสตร์	 จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย,	 ๒๕๔๔,					
หน้า	๑๒๘.
	 ๓	อนุรักษ์	 นิยมเวช,	 “การถอดถอนบุคคลผู้ดำารงตำาแหน่งตามกฎหมายรัฐธรรมนูญโดยวุฒิสภา”	
[ออนไลน์]	 แหล่งที่มา:	 http://www.senate.go.th/committee2551/committee/view	 [๒๐	 พฤศจิกายน	
๒๕๕๐]
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	 (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)	ผู้พิพากษาหรือตุลาการ	 พนักงานอัยการ	 หรือผู้ดำารงตำาแหน่งระดับสูง

ตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต												

พ.ศ.	 ๒๕๔๒

	 ตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปราม								

การทุจริต	 พ.ศ.	 ๒๕๔๒	 ได้ให้นิยามคำาว่า	 “ผู้ดำารงตำาแหน่งระดับสูง”	 ไว้ว่า	 ผู้ดำารง

ตำาแหน่งหัวหน้าส่วนราชการระดับกระทรวง	 ทบวง	 หรือกรมสำาหรับข้าราชการพลเรือน	

ปลัดกระทรวงกลาโหม	 ผู้บัญชาการทหารสูงสุด	 ผู้บัญชาการเหล่าทัพสำาหรับข้าราชการทหาร	

ผู้ดำารงตำาแหน่งผู้บัญชาการตำารวจแห่งชาติ	 ปลัดกรุงเทพมหานคร	 กรรมการและผู้บริหาร

สูงสุดของรัฐวิสาหกิจ	 หัวหน้าหน่วยงานอิสระตามรัฐธรรมนูญที่มีฐานะเป็นนิติบุคคล	

กรรมการและผู้บริหารสูงสุดของหน่วยงานอื่นของรัฐตามที่คณะกรรมการป้องกันและ														

ปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ	 (คณะกรรมการ	 ป.ป.ช.)	 กำาหนด	 และผู้ดำารงตำาแหน่งอื่น

ตามที่มีกฎหมายบัญญัติ

	 โดยวุฒิสภาเป็นองค์กรที่มีอำานาจในการถอดถอนบุคคลที่ดำารงตำาแหน่งตาม

มาตรา	 ๒๗๐	 เมื่อปรากฏว่าผู้ดำารงตำาแหน่งนั้นมีพฤติการณ์ร่ำารวยผิดปกติ	 ส่อไปในทาง

ทุจริตต่อหน้าที่	 ส่อว่ากระทำาผิดต่อตำาแหน่งหน้าที่ราชการหรือตำาแหน่งหน้าที่ในการยุติธรรม	

ส่อว่าจงใจใช้อำานาจหน้าที่ขัดต่อบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย	 หรือฝ่าฝืนหรือ							

ไม่ปฏิบัติตามมาตรฐานทางจริยธรรมอย่างร้ายแรง	 โดยกระบวนการในการถอดถอน																	

ของวุฒิสภาจะเริ่มต้นเมื่อมีบุคคลตามที่กฎหมายกำาหนดเข้าชื่อร้องขอต่อประธานวุฒิสภาเพื่อให้
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วุฒิสภามีมติถอดถอนผู้ดำารงตำาแหน่ง	 โดยรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 (พ.ศ.	 ๒๕๕๐)								

มาตรา	 ๒๗๑	 ได้กำาหนดผู้ที่สามารถเข้าชื่อร้องขอให้ถอดถอนบุคคลให้ออกจากตำาแหน่งตาม

มาตรา	 ๒๗๐	 แบ่งเป็น	 ๓	 ประเภท	 คือ	 (๑)	 สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรจำานวนไม่น้อยกว่า	

๑	 ใน	 ๔	 ของจำานวนสมาชิกทั้งหมดเท่าที่มีอยู่	 (๒)	 สมาชิกวุฒิสภาจำานวนไม่น้อยกว่า									

๑	 ใน	 ๔	 ของจำานวนสมาชิกทั้งหมดเท่าที่มีอยู่	 แต่สมาชิกวุฒิสภาจะสามารถร้องขอได้

เฉพาะแต่กรณีขอถอดถอนสมาชิกวุฒิสภาออกจากตำาแหน่งเท่านั้น	 (๓)	 ประชาชนผู้มีสิทธิ

เลือกตั้ง	 กล่าวคือเป็นประชาชนผู้มีสัญชาติไทยที่มีอายุไม่ต่ำากว่า	 ๑๘	 ปีบริบูรณ์	 และไม่มี

ลักษณะต้องห้ามตามรัฐธรรมนูญ	 เช่น	 ไม่เป็นผู้อยู่ระหว่างถูกเพิกถอนสิทธิเลือกตั้ง	 เป็นต้น	

โดยจะต้องมีผู้มีสิทธิเลือกตั้งจำานวนไม่น้อยกว่า	 ๒๐,๐๐๐	 คน	 จึงจะเข้าชื่อร้องขอให้

ถอดถอนผู้ดำารงตำาแหน่งได้ตามมาตรา	 ๑๖๔

	 เมื่อประธานวุฒิสภาได้รับคำาร้องขอดังกล่าวแล้วตามมาตรา	 ๒๗๑	 ประธาน

วุฒิสภาจะต้องส่งเรื่องให้คณะกรรมการ	 ป.ป.ช.	 เพื่อดำาเนินการไต่สวนข้อเท็จจริงและ												

ทำารายงานเสนอต่อวุฒิสภา	 พร้อมทั้งทำาความเห็นว่าคำาร้องขอมีมูลหรือไม่	 หากคณะกรรมการ	

ป.ป.ช.	 มีความเห็นว่าข้อกล่าวหาใดไม่มีมูล	 ให้ข้อกล่าวหานั้นเป็นอันตกไป	 แต่ถ้าปรากฏว่า	

คณะกรรมการ	 ป.ป.ช.	 มีมติด้วยคะแนนเสียงไม่น้อยกว่ากึ่งหนึ่งของจำานวนกรรมการทั้งหมด

ว่าข้อกล่าวหาใดมีมูล	 จะเป็นผลให้ผู้ถูกกล่าวหาจะปฏิบัติหน้าที่ต่อไปมิได้จนกว่าวุฒิสภา									

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

ส่งเรื่องไปยังอัยการสูงสุดและประธานวุฒิสภา	 เพื่อให้อัยการสูงสุดดำาเนินการฟ้องคดี														

ต่อศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผู้ดำารงตำาแหน่งทางการเมือง	 และเพื่อให้ประธานวุฒิสภา							

จัดให้มีการประชุมวุฒิสภาเพื่อพิจารณาเรื่องดังกล่าวโดยเร็ว	 โดยการประชุมของวุฒิสภา												

เพื่อพิจารณาถอดถอนผู้ดำารงตำาแหน่งนั้น	 สามารถกระทำาได้ทั้งในสมัยประชุมสามัญและ															

สมัยประชุมสามัญนิติบัญญัติตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 (พ.ศ.	 ๒๕๕๐)						

มาตรา	 ๑๒๗	 อีกทั้งถ้าปรากฏว่า	 คณะกรรมการ	 ป.ป.ช.	 ส่งรายงานให้กับประธานวุฒิสภา

นอกสมัยประชุม	 ประธานวุฒิสภาจะต้องดำาเนินการเพื่อให้มีการประชุมรัฐสภาเป็นสมัย

วิสามัญด้วย

	 สำาหรับการดำาเนินการในชั้นพิจารณาถอดถอนของวุฒิสภา	 ทั้งกระบวนการ										

ในการพิจารณาและลงมติจะต้องเป็นไปตามที่กำาหนดไว้ในข้อบังคับการประชุมวุฒิสภา	 ซึ่งได้

แบ่งการพิจารณาของวุฒิสภาเป็น	 ๔	 วาระ	 ได้แก่	



อำ�น�จในก�รถอดถอนผู้ดำ�รงตำ�แหน่งท�งก�รเมืองของสภ�นิติบัญญัติแห่งช�ติ

51

	 ว�ระแรก	 ให้ผู้ได้รับมอบหมายจากคณะกรรมการ	 ป.ป.ช.	 แถลงเปิดสำานวน

และให้ผู้กล่าวหาหรือผู้แทนของผู้ถูกกล่าวหามีสิทธิคัดค้านโต้แย้งคำาแถลงเปิดสำานวนโดยไม่มี

การซักถาม	 หลังจากนั้นจึงจะพิจารณาว่าควรจะมีการซักถามผู้เกี่ยวข้องในประเด็นใดอีก

	 ว�ระที่สอง	 เป็นช่วงการซักถามในประเด็นปัญหาที่ได้กำาหนดไว้แล้วตั้งแต่										

วาระที่หนึ่ง

	 ว�ระที่ส�ม	 คือ	 การแถลงปิดสำานวนโดยคณะกรรมการ	 ป.ป.ช.	 และผู้ถูก								

กล่าวหา	

	 ว�ระสุดท้�ย	 คือ	 การลงคะแนนเสียงถอดถอนซึ่งจะกระทำาโดยวิธีลงคะแนนลับ

ในคูหา	 โดยมติเห็นชอบให้ถอดถอนของวุฒิสภาจะต้องถือเอาคะแนนเสียงไม่น้อยกว่า													

๓	 ใน	 ๕	 ของจำานวนสมาชิกทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ของวุฒิสภา

	 ถ้าวุฒิสภามีมติให้ถอดถอนผู้ถูกกล่าวหาให้พ้นจากตำาแหน่ง	 จะมีผลให้ผู้ถูก

ถอดถอนพ้นจากตำาแหน่งหรือให้ออกจากราชการนับแต่วันที่วุฒิสภามีมติให้ถอดถอน	 และ				

ให้ตัดสิทธิผู้นั้นในการดำารงตำาแหน่งในทางการเมืองหรือในการรับราชการเป็นเวลา	 ๕	 ปี											

ในทางกลับกัน	 ถ้าหากวุฒิสภามีมติไม่ถอดถอนก็จะทำาให้เรื่องดังกล่าวเป็นอันตกไป																		

มติของวุฒิสภานี้ถือเป็นที่สิ้นสุด	 และจะมีการร้องขอให้ถอดถอนบุคคลดังกล่าวโดยอาศัย					

เหตุเดียวกันไม่ได้	 แต่ไม่กระทบกระเทือนต่อการพิจารณาของศาลฎีกาแผนกคดีอาญา																							

ของผู้ดำารงตำาแหน่งทางการเมือง	 กล่าวคือ	 ไม่ว่าวุฒิสภาจะมีความเห็นให้ถอดถอนหรือ																				

ไม่ถอดถอนผู้ดำารงตำาแหน่งหรือไม่	 การดำาเนินคดีอาญาต่อบุคคลดังกล่าวยังคงจะดำาเนินการ

ควบคู่กันไป	 มติของวุฒิสภาไม่มีผลกระทบต่อการดำาเนินคดีอาญาแต่ประการใด	 นับตั้งแต่ปี	

พ.ศ.	 ๒๕๔๐	 ที่ประเทศไทยได้ใช้วิธีการการถอดถอนบุคคลผู้ดำารงตำาแหน่ง	 หรือวิธีการ								

อิมพีชเมนต์	 (impeachment)	 วุฒิสภาได้มีการพิจารณาถอดถอนผู้ดำารงตำาแหน่งจำานวน		

หลายครั้ง	 แต่ครั้งที่เป็นที่ได้รับความสนใจของประชาชนและมีประเด็นข้อกฎหมายที่น่าสนใจ	

คือในช่วง	 พ.ศ.	 ๒๕๕๓	 กรณีของนายสมชาย	 วงศ์สวัสดิ์	 อดีตนายกรัฐมนตรี	 ซึ่งถูกยื่น	

ขอถอดถอนเนื่องจากกรณีการออกคำาสั่งสลายการชุมนุมเมื่อวันที่	 ๗	 ตุลาคม	 พ.ศ.	 ๒๕๕๑	

และกรณีของนายนพดล	 ปัทมะ	 อดีตรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการต่างประเทศ	 ที่ถูกยื่น								

ขอถอดถอนเนื่องจากการลงนามในบันทึกความตกลงร่วมไทย–กัมพูชา

	 ทั้งนี้ 	 นอกจากกระบวนการถอดถอนผู้ดำารงตำาแหน่งตามรัฐธรรมนูญแล้ว	

วุฒิสภายังมีอำานาจในการถอดถอนผู้ดำารงตำาแหน่งตามกฎหมายอื่นด้วย	 ได้แก่	 อำานาจ

ถอดถอนกรรมการสิทธิมนุษยชนตามพระราชบัญญัติคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ	

พ.ศ.	 ๒๕๔๒	 อย่างไรก็ตาม	 กระบวนการและหลักเกณฑ์ในการถอดถอนผู้ดำารงตำาแหน่ง
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ตามพระราชบัญญัติคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาตินี้จะแตกต่างจากกระบวนการตาม

รัฐธรรมนูญหลายประการ	 เช่น	 การถอดถอนตามพระราชบัญญัติคณะกรรมการ																									

สิทธิมนุษยชนแห่งชาติ	 ไม่จำาเป็นต้องส่งเรื่องให้คณะกรรมการ	 ป.ป.ช.	 พิจารณาไต่สวน	 ซึ่งจะส่งผล

ให้ผู้ถูกกล่าวหาไม่จำาต้องหยุดปฏิบัติหน้าที่ของตน	 และประชาชนไม่สามารถยื่นคำาร้องขอ

ถอดถอนกรรมการสิทธิมนุษยชนได้	 ฯลฯ	 ในส่วนขั้นตอนการพิจารณาของที่ประชุมวุฒิสภา

ในการพิจารณาถอดถอนผู้ดำารงตำาแหน่งตามกฎหมายอื่นจะเป็นกระบวนการพิจารณา											

แบบเดียวกับการถอดถอนผู้ดำารงตำาแหน่งตามรัฐธรรมนูญ	 เนื่องจากตามข้อบังคับการประชุม

วุฒิสภา	 พ.ศ.	 ๒๕๕๑	 ข้อ	 ๑๒๘	 ได้กำาหนดให้กระบวนการพิจารณาของที่ประชุมวุฒิสภา

ในการถอดถอนผู้ดำารงตำาแหน่งตามกฎหมายอื่นให้นำากระบวนการการถอดถอนผู้ดำารง

ตำาแหน่งตามรัฐธรรมนูญมาใช้โดยอนุโลม	 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							

พ้นจากตำาแหน่งกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ

	 ๒.๒	 บทบัญญัติอำานาจของสภานิติบัญญัติแห่งชาติที่อาจเกี่ยวข้องกับการถอดถอน
ผู้ดำารงตำาแหน่งทางการเมือง
	 อันดับแรก	 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 (ฉบับชั่วคราว)	 พุทธศักราช	

๒๕๕๗	 ได้บัญญัติอยู่ในคำาปรารภ	 ว่า	 “ให้มีรัฐธรรมนูญชั่วคราว	 จัดตั้งสภาขึ้นทำาหน้าที่							

ในทางนิติบัญญัติ”	 ซึ่งการที่จะพิจารณาว่าสภานิติบัญญัติแห่งชาติจะมีอำานาจถอดถอนผู้ดำารง

ตำาแหน่งทางการเมืองได้หรือไม่นั้น	 คงต้องพิจารณาจากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	

(ฉบับชั่วคราว)	 พุทธศักราช	 ๒๕๕๗	 ดังต่อไปนี้

	 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 (ฉบับชั่วคราว)	 พุทธศักราช	 ๒๕๕๗	

บัญญัติให้สภานิติบัญญัติแห่งชาติทำาหน้าที่สภาผู้แทนราษฎร	 วุฒิสภา	 และรัฐสภา	 (มาตรา	 ๖	

วรรคสอง)	 โดยอำานาจหน้าที่ของสภานิติบัญญัติแห่งชาติที่ต้องทำาหน้าที่ของสภาผู้แทนราษฎร	

วุฒิสภา	 และรัฐสภา	 ต้องพิจารณาจากบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	

(ฉบับชั่วคราว)	 พุทธศักราช	 ๒๕๕๗	 และอำานาจหน้าที่ของสภาผู้แทนราษฎร	 และวุฒิสภา	

ตามกฎหมายอื่น	 ๆ	 ซึ่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 (ฉบับชั่วคราว)	 พุทธศักราช	

๒๕๕๗	 ได้กำาหนดอำานาจหน้าที่ของสภานิติบัญญัติแห่งชาติไว้	 โดยสามารถแบ่งเป็น
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	 ๑)	 สภานิติบัญญัติแห่งชาติมีอำานาจในการตรวจสอบสมาชิกสภานิติบัญญัติ					

แห่งชาติด้วยกันเอง	 โดยสมาชิกสภานิติบัญญัติแห่งชาติจำานวนไม่น้อยกว่า	 ๒๕	 คน	 มีสิทธิ

เข้าชื่อร้องขอต่อประธานสภานิติบัญญัติแห่งชาติ	 เพื่อให้ที่ประชุมสภานิติบัญญัติแห่งชาติ								

มีมติให้สมาชิกสภานิติบัญญัติแห่งชาติผู้กระทำาการอันเป็นการเสื่อมเสียเกียรติศักดิ์ 																								

ของการเป็นสมาชิกสภานิติบัญญัติแห่งชาติ	 หรือมีพฤติการณ์อันเป็นการขัดขวางการปฏิบัติ

หน้าที่ของสมาชิกสภานิติบัญญัติแห่งชาติพ้นจากตำาแหน่งได้	 (มาตรา	 ๑๒)

	 ๒)	 	สภานิติบัญญัติแห่งชาติมีอำานาจตราข้อบังคับเกี่ยวกับการทำางานของสภา

นิติบัญญัติแห่งชาติได้	 (มาตรา	 ๑๓	 วรรคสอง)

	 ๓)	 	สภานิติบัญญัติแห่งชาติมีอำานาจตราและออกกฎหมายได้	 (มาตรา	 ๑๔	

วรรคสอง)

	 ๔)	 	สภานิติบัญญัติแห่งชาติมีสิทธิตั้งกระทู้ถามรัฐมนตรีในเรื่องเกี่ยวกับงาน									

ในหน้าที่ได	้ และสมาชิกสภานิติบัญญัติแห่งชาติจำานวนไม่น้อยกว่า	 ๑	 ใน	 ๓	 ของจำานวนสมาชิก

ทั้งหมด	 มีสิทธิเข้าชื่อเสนอญัตติขอเปิดอภิปรายเพื่อซักถามข้อเท็จจริงจากคณะรัฐมนตรีได้	

(มาตรา	 ๑๖)

	 ๕)	 	สภานิติบัญญัติแห่งชาติมีอำานาจอภิปรายเรื่องสำาคัญเกี่ยวกับการบริหาร

ราชการแผ่นดินให้คณะรัฐมนตรีรับทราบได้	 (มาตรา	 ๑๗)

	 ๖)	 	สภานิติบัญญัติแห่งชาติมีอำานาจหน้าที่ในการแต่งตั้งบุคคลให้ไปดำารง

ตำาแหน่งสำาคัญ	 ๆ	 ตามกฎหมายอื่นที่ได้บัญญัติไว้ว่าเป็นหน้าที่ของวุฒิสภา	 อาทิ	 ถวาย					

คำาแนะนำาต่อพระมหากษัตริย์ในการแต่งตั้งคณะกรรมการ	 ป.ป.ช.	 และการแต่งตั้งเลขาธิการ

คณะกรรมการ	 ป.ป.ช.	 (พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและ												

ปราบปรามการทุจริต	 พ.ศ.	 ๒๕๔๒	 มาตรา	 ๕	 ซึ่งยังมีผลใช้บังคับอยู่)

	 อันดับที่สอง	 ในเรื่องของอำานาจหน้าที่ของสภานิติบัญญัติแห่งชาติในการถอดถอน

บุคคลออกจากตำาแหน่งนั้น	 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																						

ได้บัญญัติในเรื่องการถอดถอนผู้ดำารงตำาแหน่งทางการเมืองและข้าราชการระดับสูงไว้ตาม							

มาตรา	 ๕๘	 ถึงมาตรา	 ๖๕	 โดยมีสาระสำาคัญ	 คือ	 เมื่อคณะกรรมการ	 ป.ป.ช.	 ชี้มูลให้
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ถอดถอนผู้ดำารงตำาแหน่งผู้ใดเนื่องจากมีพฤติการณ์ร่ำารวยผิดปกติ	 ส่อไปในทางทุจริตต่อหน้าที่	

ส่อว่ากระทำาผิดต่อตำาแหน่งหน้าที่ราชการ	 ส่อว่ากระทำาผิดต่อตำาแหน่งหน้าที่ในการยุติธรรม	

ส่อว่าจงใจใช้อำานาจหน้าที่ขัดต่อบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย	 หรือฝ่าฝืนหรือ						

ไม่ปฏิบัติตามมาตรฐานทางจริยธรรมอย่างร้ายแรง	 (มาตรา	 ๕๘)	 แล้ว	 ให้วุฒิสภามีอำานาจ

ในการพิจารณาและถอดถอนผู้ดำารงตำาแหน่งดังกล่าวได้	 ซึ่งผู้ดำารงตำาแหน่งที่วุฒิสภามีอำานาจ

ดำาเนินการถอดถอนได้ตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยคณะกรรมการ											

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)	หัวหน้าสำานักตุลาการทหาร

	 (๑๗)	รองอัยการสูงสุด

	 (๑๘)	ผู้พิพากษาหรือตุลาการ	 พนักงานอัยการตามที่คณะกรรมการ	 ป.ป.ช.	

ประกาศกำาหนด

	 (๑๙)	ผู้ดำารงตำาแหน่งระดับสูงหรือผู้ดำารงตำาแหน่งระดับอื่นที่เทียบเท่า

	 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.	 ยังมีอำานาจชี้มูลว่า	 ผู้ใดกระทำาความผิดใดที่จะต้องถูกถอดถอนแล้ว											

ก็จะต้องเข้าสู่กระบวนการการถอดถอนผู้ดำารงตำาแหน่งดังกล่าวอันเป็นกระบวนการต่อไป	

โดยผู้มีอำานาจถอดถอน	 คือ	 วุฒิสภา	 ซึ่งในปัจจุบันคือสภานิติบัญญัติแห่งชาตินั่นเอง															

ที่ทำาหน้าที่วุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 (ฉบับชั่วคราว)	 พุทธศักราช	

๒๕๕๗	 (มาตรา	 ๖	 วรรคสอง)

	 ๒.๓	 การตีความรัฐธรรมนูญ
	 ท่านผู้ทรงคุณวุฒิในการร่างกฎหมายท่านหนึ่งกล่าวว่า	

	 “ก�รตีคว�มรัฐธรรมนูญ  ควรจะนำ�หลักในประมวลกฎหม�ยแพ่งและ

พ�ณิชย์ม�ตร�  ๔  ม�ใช้ได้  แต่มีข้อสังเกตว่�  ในรัฐธรรมนูญของประเทศไทย

ทุกฉบับมิได้มีบทบัญญัติว่�จะตีคว�มต�มหลักเกณฑ์อย่�งใด  รัฐธรรมนูญบัญญัติ

เฉพ�ะเรื่อง  “ผู้ตีคว�ม”  เท่�นั้น  ทั้งนี้   อ�จเป็นได้ว่�  เรื่องก�รตีคว�ม

รัฐธรรมนูญนั้น  นอกจ�กจะเป็นไปต�มหลักเกณฑ์ทั่ว  ๆ  ไปแล้ว  จะต้องอ�ศัย

หลักเกณฑ์ในท�งก�รเมืองประกอบด้วย  จึงบัญญัติให้แน่นอนลงไปไม่ได้” ๔

	 การตีความรัฐธรรมนูญโดยนำามาตรา	 ๔	 มาใช้	 คือ	 หลักการตีความตาม											

ตัวอักษร	 และการตีความตามเจตนารมณ์แห่งกฎหมายนั่นเอง	 แต่ที่ให้ตีความโดยอาศัย									

หลักเกณฑ์ในทางการเมืองประกอบด้วยนั้น	 ยังมีข้อโต้แย้งจากนักนิติศาสตร์อยู่ว่าจะเป็น							

การตีความที่เป็นอันตรายอย่างมาก	 เพราะทำาให้กฎหมายปราศจากความแน่นอน	 ทั้งขึ้นอยู่กับ

ความต้องการและความปรารถนาของผู้ตีความฝ่ายข้างมากแต่ฝ่ายเดียวเท่านั้น	 ซึ่งบางกรณี

อาจไม่ตรงกับถ้อยคำาในกฎหมายหรือเจตนารมณ์ของกฎหมายก็ได้	 การตีความย่อมเป็นไป

ตามเหตุผลทางการเมืองอย่างไม่มีข้อสงสัย๕	 อย่างไรก็ตาม	 ในบางกรณีหลักการตีความ

รัฐธรรมนูญอาจแตกต่างไปจากหลักทั่วไป	 หรือหลักการตีความของกฎหมายธรรมดา	 ซึ่งล้วน

เป็นหลักกฎหมายเอกชนที่ใช้บังคับระหว่างเอกชนต่อเอกชนด้วยกันเอง

	 ส่วนปัญหาว่าใครเป็นผู้ตีความนั้น	 ต้องแยกพิจารณา	 ดังนี้

	 (ก)	 ถ้ามีปัญหาการตีความรัฐธรรมนูญอันอยู่ในวงงานรัฐสภาเอง	 รัฐสภาย่อม

เป็นผู้ตีความ

	 ๔	ธานินทร์	 กรัยวิเชียร	 และวิชา	 มหาคุณ,	 ก�รตีคว�มกฎหม�ย,	 (กรุงเทพฯ	 :	 พิมพ์อักษร,	
๒๕๓๙),	 หน้า	๓๖๒.
	 ๕	เรื่องเดียวกัน,	หน้า	 ๓๖๒.
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	 (ข)	 อำานาจในการตีความ	 และวินิจฉัยว่าบทบัญญัติแห่งกฎหมายใดมีข้อความ

ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญหรือไม่	 ตามหลักกฎหมายรัฐธรรมนูญของประเทศต่าง	 ๆ	 ได้มี

การมอบหมายให้องค์กรต่าง	 ๆ	 ตามรัฐธรรมนูญทำาได้แตกต่างกันออกไป	 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	 ออสเตรียกำาหนดให้มีศาลสูงสุดทางรัฐธรรมนูญ

(Haute	 Cour	 Constitutionnelle)	 เป็นผู้พิจารณาบทกฎหมายที่ขัดต่อรัฐธรรมนูญ

	 สำาหรับประเทศไทยได้เริ่มมีการใช้วิธีการ	 “ตุลาการรัฐธรรมนูญ”	 ขึ้นครั้งแรก							

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

แห่งราชอาณาจักรไทย	 (พ.ศ.	 ๒๕๔๐)	 ศาลรัฐธรรมนูญเป็นองค์กรตุลาการที่จัดตั้งขึ้น											

ครั้งแรกแทนคณะตุลาการรัฐธรรมนูญที่ยุบเลิกไป	 โดยศาลรัฐธรรมนูญมีอำานาจพิจารณา

วินิจฉัยปัญหาข้อกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับรัฐธรรมนูญ	 รวมถึงการตีความรัฐธรรมนูญด้วย

๓.  วิเคร�ะห์ประเด็นสภ�นิติบัญญัติแห่งช�ติมีอำ�น�จในก�รถอดถอนผู้ดำ�รง
ตำ�แหน่งท�งก�รเมืองหรือไม่
	 สภานิติบัญญัติแห่งชาติ	 หรือ	 สนช.	 ได้วางกรอบและขั้นตอนในการพิจารณา

ถอดถอนผู้ดำารงตำาแหน่งทางการเมืองทั้งสามสำานวน	 โดยสำานวนของนางสาวยิ่งลักษณ์								

ชินวัตร	 อดีตนายกรัฐมนตรี 	 ด้วยข้อกล่าวหาปฏิบัติหน้าที่ ขัดต่อรัฐธรรมนูญแห่ง																													

ราชอาณาจักรไทย	 (พ.ศ.	 ๒๕๕๐)	 กรณีละเว้นปฏิบัติหน้าที่เป็นเหตุให้เกิดการทุจริต																	

ในโครงการรับจำานำาข้าว	 ในเบื้องต้นได้กำาหนดการประชุมนัดแรก	 หรือครั้งที่	 ๑	 ในวันที่	

๒๘	 พฤศจิกายน	 พ.ศ.	 ๒๕๕๗	 เพื่อกำาหนดวันแถลงของคณะกรรมการป้องกันและปราบปราม

การทุจริตแห่งชาติ	 ผู้กล่าวหา	 และนางสาวยิ่งลักษณ์	 ชินวัตร	 อดีตนายกรัฐมนตรี																						

ผู้ถูกกล่าวหา	 รวมทั้งพิจารณาคำาขอเพิ่มเติมพยานหลักฐานของผู้ถูกกล่าวหา๖	 ภายหลังจาก	

	 ๖	ระเบียบวาระการประชุมสภานิติบัญญัติแห่งชาติ	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								

สภานิติบัญญัติแห่งชาติส่งรายงานและสำานวนของคณะกรรมการป้องกันและปราบปราม								

การทุจริตแห่งชาติให้ผู้ถูกกล่าวหารับทราบไม่น้อยกว่า	 ๑๕	 วัน	 นับจากวันประชุมนัดแรก

ตามคำาร้องของนายนรวิชญ์	 หล้าแหล่ง	 นายสมหมาย	 กู้ทรัพย์	 และนายเอนก	 คำาชุ่ม							

ทีมทนายผู้ได้รับมอบอำานาจจากนางสาวยิ่งลักษณ์	 ชินวัตร	 และอีก	 ๒	 สำานวน	 คือ																	

คดีสำานวนถอดถอนที่กล่าวหานายนิคม	 ไวยรัชพานิช	 อดีตประธานวุฒิสภา	 และนายสมศักดิ์	

เกียรติสุรนนท์	 อดีตประธานสภาผู้แทนราษฎร	 ในการดำาเนินการเกี่ยวกับการพิจารณา										

ร่างแก้ไขรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยเกี่ยวกับที่มาของสมาชิกวุฒิสภา	 เป็นการกระทำา											

ที่ส่อว่าจงใจใช้อำานาจหน้าที่ขัดต่อบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย																													

(พ.ศ.	 ๒๕๕๐)	 ซึ่งได้กำาหนดการประชุมนัดแรก	 หรือครั้งที่	 ๑	 ในวันที่	 ๒๗	 พฤศจิกายน	

พ.ศ.	 ๒๕๕๗	 เพื่อกำาหนดวันแถลงของคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริต								

แห่งชาติ	 ผู้กล่าวหา	 และผู้ถูกกล่าวหาทั้งสอง	 รวมทั้งพิจารณาคำาขอเพิ่มเติมพยานหลักฐาน

ของผู้ถูกกล่าวหา๗ตามลำาดับ	 ซึ่งในประเด็นเรื่องอำานาจในการถอดถอนผู้ดำารงตำาแหน่ง						

ทางการเมืองของสภานิติบัญญัติแห่งชาติมีความเห็นเป็น	 ๒	 ฝ่าย	 ดังนี้

	 ฝ่�ยแรก	 มีความเห็นว่า	 สภานิติบัญญัติแห่งชาติไม่มีอำานาจในการถอดถอน								

ผู้ดำารงตำาแหน่งทางการเมือง	 โดยข้อโต้แย้งสรุปได้	 ดังนี้

	 ๑)	 การถอดถอนผู้ดำารงตำาแหน่งทางการเมืองและผู้ดำารงตำาแหน่งระดับสูง									

ออกจากตำาแหน่งมีที่มาจากบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 (พ.ศ.	 ๒๕๕๐)	

มาตรา	 ๒๗๐	 ถึงมาตรา	 ๒๗๔	 ซึ่งได้บัญญัติเรื่องการถอดถอนผู้ดำารงตำาแหน่งทางการเมือง

และผู้ดำารงตำาแหน่งระดับสูงออกจากตำาแหน่งไว้	 โดยมาตรา	 ๒๗๐	 ประกอบพระราชบัญญัติ

ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต	 พ.ศ.	 ๒๕๔๒																						

มาตรา	 ๕๘	 เป็นบทบัญญัติเกี่ยวกับมูลเหตุแห่งการกระทำาที่อาจถูกถอดถอนจากตำาแหน่ง	

ได้แก่	 มีพฤติการณ์ร่ำารวยผิดปกติ	 ส่อไปในทางทุจริตต่อหน้าที่	 ส่อว่ากระทำาผิดต่อตำาแหน่ง

หน้าที่ราชการ	 ส่อว่ากระทำาความผิดต่อตำาแหน่งหน้าที่ในการยุติธรรม	 ส่อว่าจงใจใช้อำานาจ

หน้าที่ขัดต่อบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย	 หรือฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตามมาตรฐาน

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

ถึงมาตรา	 ๒๗๔	 เป็นเรื่องของขั้นตอนวิธีการหรือกระบวนการในการถอดถอนจากตำาแหน่ง

อันเป็นเรื่องในส่วนวิธีสบัญญัติ๘

	 นายชูศักดิ์	 ศิรินิล๙	 ที่ปรึกษาฝ่ายกฎหมายพรรคเพื่อไทย	 ได้ยกข้อโต้แย้งว่า						

การถอดถอนผู้ดำารงตำาแหน่งทางการเมืองหรือผู้ดำารงตำาแหน่งระดับสูงออกจากตำาแหน่ง	

จำาเป็นต้องมีองค์ประกอบทางกฎหมาย	 (รัฐธรรมนูญ)	 ทั้งในส่วนสารบัญญัติและวิธีสบัญญัติ

บัญญัติไว้อย่างชัดเจน	 แต่เมื่อรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 (พ.ศ.	 ๒๕๕๐)	 ได้ถูก

ยกเลิกแล้วโดยประกาศคณะรักษาความสงบแห่งชาติ	 (คสช.)	 ฉบับที่	 ๒๒/๒๕๕๗	 ตั้งแต่วันที่																	

๒๓	 พฤษภาคม	 พ.ศ.	 ๒๕๕๗	 และเมื่อประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	

(ฉบับชั่วคราว)	 พุทธศักราช	 ๒๕๕๗	 ไม่ได้มีบัญญัติเรื่องการถอดถอนออกจากตำาแหน่ง										

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

ในปัจจุบันไม่มีกฎหมาย	 (รัฐธรรมนูญ)	 บัญญัติ เรื่องการถอดถอนผู้ดำารงตำาแหน่ง																										

ทางการเมืองและผู้ดำารงตำาแหน่งระดับสูงไว้	 แม้จะมีประกาศคณะรักษาความสงบแห่งชาติ	

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

ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต	 พ.ศ.	 ๒๕๔๒	 มีผลใช้บังคับ

ต่อไปก็ตาม	 แต่เนื่องจากกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญนั้นออกโดยอาศัยอำานาจตาม

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 (พ.ศ.	 ๒๕๕๐)	 เมื่อเรื่องการถอดถอนไม่มีบัญญัติไว้ใน

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 (ฉบับชั่วคราว)	 พ.ศ.	 ๒๕๕๗	 จึงไม่อาจนำากฎหมาย

ประกอบรัฐธรรมนูญมาใช้บังคับให้เกินหรือขัดกับบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญได้	 แม้ขณะที่									

ผู้ดำารงตำาแหน่งทางการเมือง	 หรือผู้ดำารงตำาแหน่งระดับสูงดังกล่าวถูกกล่าวหาว่ากระทำาการ

อันเป็นมูลเหตุแห่งการถอดถอนนั้นจะมีกฎหมายบัญญัติให้ถอดถอนได้ก็ตาม	 แต่เมื่อขณะนี้

ไม่มีบทบัญญัติเรื่องถอดถอนบัญญัติไว้แล้ว	 สภานิติบัญญัติแห่งชาติซึ่งแม้จะมีอำานาจกระทำาการ

ในฐานะวุฒิสภาก็ไม่อาจจะถอดถอนผู้ดำารงตำาแหน่งทางการเมือง	 หรือผู้ดำารงตำาแหน่ง								

ระดับสูงได้ตามหลัก	 “ไม่มีความผิด	 ไม่มีโทษ	 ถ้าไม่มีกฎหมายบัญญัติ”๑๐

.
	 ๘	“ถอดถอน	 แก้ไข	ไม่แก้แค้น”	มติชนสุดสัปด�ห์,	 ๓๔,	(๗	–	๑๓	พฤศจิกายน,	๒๕๕๗),	หน้า	๑๐.
	 ๙	มติชนออนไลน์	 วันที่	 ๑๓	 กันยายน	 พ.ศ.	 ๒๕๕๗	 http://www.matichon.co.th/news_detail.
php?new
	 ๑๐	เรื่องเดียวกัน.
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	 ๒)	 แม้การถอดถอนบุคคลผู้ดำารงตำาแหน่งในทำานองเดียวกันนี้จะมีกฎหมาย

เฉพาะบัญญัติให้อำานาจไว้อีกหลายฉบับ	 เช่น	 พระราชบัญญัติคณะกรรมการสิทธิมนุษยชน

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

แต่บทบัญญัติว่าด้วยเรื่องการถอดถอนและการให้พ้นจากตำาแหน่งตามกฎหมายเหล่านี้												

มิได้อาศัยอำานาจตามรัฐธรรมนูญ	 (ดังเช่น	 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย																			

การป้องกันและปราบปรามการทุจริต	 พ.ศ.	 ๒๕๔๒)	 ดังนั้น	 เมื่อกฎหมายเหล่านี้มิได้อาศัย

ฐานอำานาจจากรัฐธรรมนูญ	 สภานิติบัญญัติแห่งชาติซึ่งทำาหน้าที่ในฐานะเป็นวุฒิสภา																		

จึงมีอำานาจถอดถอนบุคคลผู้ดำารงตำาแหน่งได้	 แต่การดำาเนินคดีถอดถอนบุคคลผู้ดำารงตำาแหน่ง

ตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต																											

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

เป็นการจำากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลตามที่รัฐธรรมนูญบัญญัติรับรองไว้	 สภานิติบัญญัติ

แห่งชาติย่อมมีอำานาจเพียงเท่าที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 (ฉบับชั่วคราว)	

พุทธศักราช	 ๒๕๕๗	 บัญญัติไว้เท่านั้น	 แม้ตามมาตรา	 ๖	 วรรคสอง	 จะให้สภานิติบัญญัติ

แห่งชาติทำาหน้าที่วุฒิสภาก็ต้องเป็นเรื่องที่มีกฎหมายบัญญัติให้อำานาจไว้	 และกฎหมายนั้น							

ก็ต้องไม่ขัดต่อรัฐธรรมนูญว่าด้วยเรื่องสิทธิและเสรีภาพของบุคคลด้วย	 เมื่อเรื่องการถอดถอน

บุคคลผู้ดำารงตำาแหน่งไม่มีบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 (ฉบับชั่วคราว)	

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

ที่ยกเลิกไปแล้ว	 มาอ้างเพื่อใช้อำานาจถอดถอนมิได้๑๑

	 ๓)	 ข้อบังคับการประชุมสภานิติบัญญัติแห่งชาติเฉพาะหมวด	 ๑๐	 ว่าด้วย								

การถอดถอนผู้ดำารงตำาแหน่งตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและ	

ปราบปรามการทุจริต	 พ.ศ.	 ๒๕๔๒	 ไม่เป็นไปตามหลักนิติธรรมและหลักการตรากฎหมาย		

ในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุขและตามพันธกรณีระหว่าง

ประเทศ	 ทั้งยังเป็นการขัดหรือล้มล้างประเพณีการปกครองประเทศไทยในระบอบประชาธิปไตย

อันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข	 และขัดต่อรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย															

(ฉบับชั่วคราว)	 พุทธศักราช	 ๒๕๕๗๑๒

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

ฐานความผิดในการดำาเนินคดีถอดถอนให้ผิดไปจากมติของคณะกรรมการ	 ป.ป.ช.	 ซึ่งชี้มูล

ความผิดต่ออดีตนายกรัฐมนตรี	 ในฐานะผู้ถูกกล่าวหาตามข้อบังคับหมวด	 ๑๐	 ส่วนที่	 ๑	

ดังปรากฏตามรายงานของคณะกรรมการ	 ป.ป.ช.	 ที่เสนอต่อสภานิติบัญญัติแห่งชาติ											

หากสภานิติบัญญัติแห่งชาติฝ่าฝืนกระทำาเช่นว่านั้นย่อมถือเป็นการกระทำาที่ขัดต่อหลัก

นิติธรรมและขัดต่อรัฐธรรมนูญ๑๓

	 ๕)	 ความเป็นนายกรัฐมนตรีของนางสาวยิ่งลักษณ์	 ชินวัตร	 รวมทั้งความเป็น

ประธานวุฒิสภา	 และประธานสภาผู้แทนราษฎรของนายนิคม	 ไวยรัชพานิช	 และ																							

นายสมศักดิ์	 เกียรติสุรนนท์	 สิ้นสุดลงแล้ว	 จึงไม่ใช่ผู้ดำารงตำาแหน่งตามมาตรา	 ๕๘														

แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต																										

พ.ศ.	 ๒๕๔๒	 ดังนั้น	 ไม่ว่าวุฒิสภา	 หรือสภานิติบัญญัติแห่งชาติในฐานะที่ทำาหน้าที่แทน

วุฒิสภาย่อมไม่มีอำานาจถอดถอนบุคคลผู้ 	 “เคย”	 ดำารงตำาแหน่ง	 (ตามมาตรา	 ๕๘																	

แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต																										

พ.ศ.	 ๒๕๔๒)	 ได้๑๔

	 ฝ่�ยที่สอง	 มีความเห็นว่า	 สภานิติบัญญัติแห่งชาติมีอำานาจในการถอดถอน										

ผู้ดำารงตำาแหน่งทางการเมืองได้	 โดยโต้แย้ง	 ดังนี้

	 ๑)	 เมื่อรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 (ฉบับชั่วคราว)	 พุทธศักราช	 ๒๕๕๗	

มาตรา	 ๖	 ได้บัญญัติให้สภานิติบัญญัติแห่งชาติทำาหน้าที่ของวุฒิสภาในการถอดถอนบุคคล					

ผู้ดำารงตำาแหน่งตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยคณะกรรมการป้องกันและ

ปราบปรามการทุจริต	 พ.ศ.	 ๒๕๔๒	 ตามมาตรา	 ๕๘	 ถึงมาตรา	 ๖๕	 หากสภานิติบัญญัติ

แห่งชาติไม่มีอำานาจถอดถอนบุคคลผู้ดำารงตำาแหน่งตามมาตรา	 ๕๘	 ข้างต้นได้	 เมื่อคณะ

กรรมการ	 ป.ป.ช.	 ชี้มูลให้ถอดถอนบุคคลผู้ดำารงตำาแหน่งผู้ใดแล้ว	 ย่อมเท่ากับว่าไม่มีผู้ใด

หรือองค์กรใดทำาหน้าที่ถอดถอนบุคคลผู้ดำารงตำาแหน่งตามมาตรา	 ๕๘	 ถึงมาตรา	 ๖๕									

ดังกล่าวให้ออกจากตำาแหน่งได้	 เช่นนี้ย่อมสะท้อนให้เห็นถึงความบกพร่องในการจัดองค์กร

และระบบตรวจสอบการใช้อำานาจรัฐที่ผิดเพี้ยนไม่สามารถทำางานได้อย่างมีประสิทธิภาพ๑๕

.
	 ๑๓	“ถอดถอน	 แก้ไข	 ไม่แก้แค้น”	 มติชนสุดสัปด�ห์,	 ๓๔,	 (๗	 –	 ๑๓	 พฤศจิกายน,	 ๒๕๕๗),											
หน้า	๑๐.
	 ๑๔	เรื่องเดียวกัน,	หน้า	 ๑๐.
	 ๑๕	เสรี	 สุวรรณภานนท์,	“สนช.	มีอำานาจถอดถอนผู้ดำารงตำาแหน่งสำาคัญ	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 ให้ทำาหน้าที่ถอดถอนบุคคลผู้ดำารงตำาแหน่งได้นั้นเป็นไปตามรัฐธรรมนูญ																															

แห่งราชอาณาจักรไทย	 (ฉบับชั่วคราว)	 พุทธศักราช	 ๒๕๕๗	 มาตรา	 ๑๓	 วรรคสอง																					

ที่บัญญัติว่า	 “สภานิติบัญญัติแห่งชาติมีอำานาจตราข้อบังคับเกี่ยวกับการเลือกและการปฏิบัติ

หน้าที่ของประธานสภา	 รองประธานสภา	 และกรรมาธิการ	 วิธีการประชุม	 การเสนอและ

การพิจารณาร่างพระราชบัญญัติและร่างพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ	 การเสนอญัตติ																											

การอภิปราย	 การลงมติ	 การตั้งกระทู้ถาม	 การรักษาระเบียบและความเรียบร้อย	 และ

กิจการอื่นเพื่อดำาเนินการตามอำานาจหน้าที่”

	 คำาว่า	 “กิจการอื่นเพื่อดำาเนินการตามอำานาจหน้าที่”	 หมายถึง	 อำานาจหน้าที่

ตามกฎหมายที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 (ฉบับชั่วคราว)	 พุทธศักราช	 ๒๕๕๗	

มาตรา	 ๖	 ได้บัญญัติไว้ให้สภานิติบัญญัติแห่งชาติทำาหน้าที่ของสภาผู้แทนราษฎร	 วุฒิสภา	

และรัฐสภา๑๖	 เมื่อวุฒิสภามีอำานาจหน้าที่ในการถอดถอนบุคคลผู้ดำารงตำาแหน่งตามพระราช

บัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต	 พ.ศ.	 ๒๕๔๒	

มาตรา	 ๕๘	 ถึงมาตรา	 ๖๕	 และสภานิติบัญญัติแห่งชาติต้องทำาหน้าที่ในฐานะวุฒิสภา								

ในการถอดถอนบุคคลผู้ดำารงตำาแหน่งตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 (ฉบับชั่วคราว)	

พุทธศักราช	 ๒๕๕๗	 (มาตรา	 ๖)	 ประกอบพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย							

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

เมื่อพิจารณาอำานาจของสภานิติบัญญัติแห่งชาติตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย							

(ฉบับชั่วคราว)	 พุทธศักราช	 ๒๕๕๗	 มาตรา	 ๑๓	 วรรคสอง	 สภานิติบัญญัติแห่งชาติ											

จึงสามารถบัญญัติกระบวนการการถอดถอนบุคคลผู้ดำารงตำาแหน่งไว้ในข้อบังคับการประชุม

ของสภานิติบัญญัติแห่งชาติได้ด้วย	 โดยต้องถือว่าเป็น	 “กิจการอื่นเพื่อดำาเนินการตามอำานาจ

หน้าที่”	 ของสภานิติบัญญัติแห่งชาติ	 ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 (ฉบับชั่วคราว)	

พุทธศักราช	 ๒๕๕๗	 มาตรา	 ๑๓	 วรรคสอง	 ดังกล่าว

	 จากข้อความเห็นและข้อโต้แย้งข้างต้น	 ผู้ เขียนเห็นด้วยกับฝ่ายที่สองว่า																	

สภานิติบัญญัติแห่งชาติมีอำานาจในการถอดถอนผู้ดำารงตำาแหน่งทางการเมืองตามพระราช

บัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต	 พ.ศ.	 ๒๕๔๒						

โดยจะแยกพิเคราะห์เหตุผล	 ดังต่อไปนี้

	 ๑๖	เสรี	 สุวรรณภานนท์,	“สนช.	มีอำานาจถอดถอนผู้ดำารงตำาแหน่งสำาคัญ	ๆ	ได้หรือไม่”	[ออนไลน์]	
แหล่งที่มา:	 http://www.serilaw.com/%E0%B8%AA%E0%B8%99%E0%B8%8A	 [๒๐	 พฤศจิกายน	
๒๕๕๗]
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	 ประก�รแรก	 จำาต้องพิจารณาอำานาจของสภานิติบัญญัติแห่งชาติ	 โดยแยก					

ออกเป็น	 ๒	 ประเด็นย่อย	 คือ	 ประเด็นแรก	 สภานิติบัญญัติแห่งชาติมีอำานาจหน้าที่													

ในฐานะวุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 (ฉบับชั่วคราว)	 พุทธศักราช	 ๒๕๕๗	

มาตรา	 ๖	 หรือไม่	 และประเด็นที่สอง	 เมื่อไม่มีบทบัญญัติว่าด้วยการถอดถอนผู้ดำารง

ตำาแหน่งทางการเมืองและผู้ดำารงตำาแหน่งระดับสูงบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	

(ฉบับชั่วคราว)	 พุทธศักราช	 ๒๕๕๗	 สภานิติบัญญัติแห่งชาติมีอำานาจในการตรา																												

ข้อบังคับการประชุมสภานิติบัญญัติแห่งชาติเพื่อดำาเนินการตามอำานาจหน้าที่ในฐานะวุฒิสภา

ได้หรือไม่

	 ประเด็นที่หนึ่ง	 ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 (ฉบับชั่วคราว)	

พุทธศักราช	 ๒๕๕๗	 มาตรา	 ๖	 ได้บัญญัติไว้ว่า	 “ให้สภานิติบัญญัติแห่งชาติทำาหน้าที่									

สภาผู้แทนราษฎร	 วุฒิสภา	 และรัฐสภา”	 บทบัญญัตินี้เป็นบทบัญญัติเดิมที่ถูกบัญญัติ													

ไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 (ฉบับชั่วคราว)	 หรือรัฐธรรมนูญที่เกิดขึ้นภายหลัง

การรัฐประหารทุกฉบับ	 ทั้งนี้	 ก็เพื่อมิให้กระบวนการทำางานใด	 ๆ	 ต้องสะดุดหยุดลง										

อย่างยาวนาน	 และเพื่อเป็นการปูพื้นฐานของระบอบประชาธิปไตยอันเป็นขั้นตอนระยะแรก

ของการปฏิรูปประเทศภายหลังการรัฐประหารนั่นเอง	 การให้สภานิติบัญญัติแห่งชาติทำาหน้าที่

ในฐานะวุฒิสภาจึงกลายเป็นประเพณีการปกครองในระบอบประชาธิปไตยของประเทศไทย						

ไปเสียแล้ว	 กล่าวคือ	 เป็นประเพณีที่ใช้มานับตั้งแต่มีการปกครองแบบประชาธิปไตย																		

ในประเทศไทย	 ซึ่งหมายถึงว่านับแต่มีการเปลี่ยนแปลงการปกครองใน	 พ.ศ.	 ๒๔๗๕											

เป็นต้นมา๑๗	 ฉะนั้น	 ในประเด็นแรกจึงสรุปได้ว่า	 สภานิติบัญญัติแห่งชาติมีอำานาจหน้าที่							

ในฐานะวุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 (ฉบับชั่วคราว)	 พุทธศักราช	 ๒๕๕๗	

มาตรา	 ๖	 อำานาจหน้าที่ในที่นี้	 คืออำานาจหน้าที่ตามที่กฎหมายบัญญัติ	 ซึ่งรวมถึงอำานาจ

หน้าที่ในการพิจารณาถอดถอนผู้ดำารงตำาแหน่งตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ												

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	และบวรศักดิ์		อุวรรณโณ,	ธรรมนูญก�รปกครองร�ชอ�ณ�จักร พ.ศ. ๒๕๒๐,	
(กรุงเทพฯ	 :	 นำาอักษรการพิมพ์,	 ๒๕๒๐),	 หน้า	 ๑๖๗	 –	 ๑๖๘.	 อ้างถึงใน	 ธานินทร์	 กรัยวิเชียร	 และ																												
วิชา	 มหาคุณ,	ก�รตีคว�มกฎหม�ย,	(กรุงเทพฯ	:	พิมพ์อักษร,	 ๒๕๓๙),	หน้า	๓๘๑.
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	 ประเด็นที่สอง	 เมื่อสภานิติบัญญัติแห่งชาติมีอำานาจในการพิจารณาถอดถอน						

ผู้ดำารงตำาแหน่งทางการเมืองและผู้ดำารงตำาแหน่งระดับสูง	 แต่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	

(ฉบับชั่วคราว)	 พุทธศักราช	 ๒๕๕๗	 มิได้มีบทบัญญัติว่าด้วยการถอดถอนผู้ดำารงตำาแหน่ง

ทางการเมืองและผู้ดำารงตำาแหน่งระดับสูงไว้	 ดังเช่นในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	

(พ.ศ.	 ๒๕๕๐)	 มาตรา	 ๒๗๐	 ถึงมาตรา	 ๒๗๔	 จึงต้องพิจารณาถึงอำานาจหน้าที่ 																				

ของสภานิติบัญญัติแห่งชาติตามมาตรา	 ๑๓	 วรรคสอง	 “สภานิติบัญญัติแห่งชาติมีอำานาจ

ตราข้อบังคับเกี่ยวกับการเลือกและการปฏิบัติหน้าที่ของประธานสภา	 รองประธานสภา	 และ

กรรมาธิการ	 วิธีการประชุม	 การเสนอและการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติและร่างพระราช

บัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ	 การเสนอญัตติ	 การอภิปราย	 การลงมติ	 การตั้งกระทู้ถาม	

การรักษาระเบียบและความเรียบร้อย	 และกิจการอื่นเพื่อดำาเนินการตามอำานาจหน้าที่”							

จะเห็นได้ว่า	 สภานิติบัญญัติแห่งชาติมีอำานาจในการตรากฎหมาย	 ข้อบังคับต่าง	 ๆ	 ทั้งนี้									

ก็เพื่อให้ปฏิบัติงานตามหน้าที่เป็นไปด้วยความสะดวก	 ราบรื่น

	 คำาว่า	 “กิจการอื่นเพื่อดำาเนินการตามอำานาจหน้าที่”	 เป็นการบัญญัติกฎหมาย	

ในลักษณะกว้างให้มีความยืดหยุ่น	 แม้กฎหมายจำาต้องมีความแน่นอนแต่ก็ไม่แข็งกระด้าง							

จนเกินไป	 เพื่อให้สภานิติบัญญัติแห่งชาติสามารถตราข้อบังคับในการปฏิบัติงานได้เมื่อมีเหตุ						

อันมิอาจคาดหมายได้ในอนาคต	 ดังนั้น	 การที่จะตีความคำาว่า	 “กิจการอื่นเพื่อดำาเนินการ

ตามอำานาจหน้าที่”	 ให้มีความหมายรวมไปถึงอำานาจหน้าที่ของสภานิติบัญญัติแห่งชาติตาม

กฎหมายที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 (ฉบับชั่วคราว)	 พุทธศักราช	 ๒๕๕๗									

มาตรา	 ๖	 กล่าวคือ	 อำานาจหน้าที่ในฐานะวุฒิสภานั้น	 ผู้เขียนเห็นว่าสามารถกระทำาได้	

ฉะนั้น	 เมื่อสภานิติบัญญัติแห่งชาติต้องทำาหน้าที่ ในฐานะวุฒิสภาในการถอดถอน																																

ผู้ดำารงตำาแหน่งทางการเมืองและผู้ดำารงตำาแหน่งระดับสูงตามพระราชบัญญัติประกอบ

รัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต	 พ.ศ.	 ๒๕๔๒	 การที่สภานิติบัญญัติ

แห่งชาติตราข้อบังคับการประชุมสภานิติบัญญัติแห่งชาติ	 ในหมวด	 ๑๐	 การถอดถอนและ

การให้บุคคลพ้นจากตำาแหน่ง	 ส่วนที่	 ๑	 การถอดถอนผู้ดำารงตำาแหน่งตามกฎหมายประกอบ

รัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต	 จึงสามารถกระทำาได้	 เพราะมิเช่นนั้นแล้ว

เมื่อคณะกรรมการ	 ป.ป.ช.	 ชี้มูลให้ถอดถอนผู้ดำารงตำาแหน่งผู้ใดตามพระราชบัญญัติประกอบ

รัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต	 พ.ศ.	 ๒๕๔๒	 มาตรา	 ๕๘	 ถึง

มาตรา	 ๖๕	 แล้ว	 ก็จะไม่มีผู้ใดทำาหน้าที่ถอดถอนบุคคลดังกล่าวให้ออกจากตำาแหน่งได้	

ทำาให้กระบวนการพิจารณาผิดเพี้ยนไปจากกระบวนการตามกฎหมาย	 และทำาให้กลไก												

การตรวจสอบการใช้อำานาจรัฐ	 ซึ่ งเป็นส่วนหนึ่งของหลักการตรวจสอบและถ่วงดุล	
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(Check	 and	 Balances)	 อันเป็นกลไกหนึ่งในระบอบประชาธิปไตยไม่สามารถทำางานได้	

อย่างมีประสิทธิภาพ	 ประกอบกับมูลแห่งคดีอันใช้เป็นเหตุในการกล่าวหาผู้ดำารงตำาแหน่ง					

ตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต																										

พ.ศ.	 ๒๕๔๒	 มาตรา	 ๕๘	 เป็นมูลแห่งคดีที่ร้ายแรงมิใช่เพียงกระทบเฉพาะบุคคลผู้ถูก							

กล่าวหาเท่านั้น	 แต่ยังกระทบต่อผลประโยชน์ของประเทศชาติและประชาชนโดยส่วนรวมด้วย	

หากปล่อยให้กระบวนการพิจารณาคดีถึงแค่เพียงชั้นชี้มูลความผิดของคณะกรรมการ	 ป.ป.ช.	

แต่ไม่มีผู้ใดพิจารณาวินิจฉัยคดีต่อไป	 อาจทำาให้ประเทศชาติและประชาชนต้องสูญเสีย									

อย่างร้ายแรงจนมิอาจคาดหมายได้

	 ประก�รที่สอง	 ข้อบังคับการประชุมสภานิติบัญญัติแห่งชาติ	 หมวด	 ๑๐	 ว่าด้วย

การถอดถอนและการให้บุคคลพ้นจากตำาแหน่ง	 ส่วนที่	 ๑	 การถอดถอนผู้ดำารงตำาแหน่งตาม

กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต	 พ.ศ.	 ๒๕๔๒		

ไม่เป็นไปตามหลักนิติธรรมและหลักการตรากฎหมาย	 ทั้งยังขัดหรือล้างประเพณีการปกครอง

ประเทศในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข	 ด้วยความเคารพ												

ผู้เขียนไม่เห็นพ้องด้วย	 โดยขอยกตัวอย่างปัญหาที่เคยอภิปรายในสภานิติบัญญัติแห่งชาติ	

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

จะแก้ไขได้หรือไม่	 ถ้าแก้ไขได้	 จะแก้ไขอย่างไร	 โดยมีฝ่ายโต้แย้งว่าเมื่อรัฐธรรมนูญไม่มี

บทบัญญัติใดให้แก้ไข	 สภานิติบัญญัติแห่งชาติในฐานะเป็นรัฐสภาไม่มีอำานาจที่จะแก้ไข

ธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร	 ในรัฐธรรมนูญของประเทศไทยทุกฉบับมิได้บัญญัติ			

หลักการตีความไว้อย่างชัดเจนแต่อย่างใด	 รัฐธรรมนูญบัญญัติเฉพาะเรื่องผู้ตีความกฎหมาย

เท่านั้น	 การตีความรัฐธรรมนูญจึงต้องนำาหลักการตีความตามตัวอักษรและการตีความตาม

เจตนารมณ์แห่งกฎหมายตามมาตรา	 ๔	 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์	 อันเป็น

หลักการตีความกฎหมายทั่วไป	 แต่ถึงกระนั้นในการตีความรัฐธรรมนูญในกรณีดังกล่าว												

ผู้เชี่ยวชาญทางกฎหมายได้ให้ความเห็นว่า	 ควรแตกต่างจากหลักการตีความกฎหมายทั่วไป	

กล่าวคือ	 ไม่มีกฎหมายให้อำานาจไว้อย่างชัดเจนย่อมไม่สามารถกระทำาได้	 แต่กรณีที่ว่า							

สภานิติบัญญัติแห่งชาติอาจแก้ไขรัฐธรรมนูญได้หรือไม่นั้นมีหลักกฎหมายไว้โดยเฉพาะ	 คือ	

หลัก	 “รัฐสภาไม่มีอำานาจที่จะผูกพันรัฐสภาในอนาคต”	 ด้วยหลักกฎหมายเฉพาะนี้ย่อมเห็นได้ว่า	

สภานิติบัญญัติแห่งชาติในฐานะเป็นรัฐสภามีอำานาจที่จะแก้ไข	 เปลี่ยนแปลง	 หรือยกเลิก

ธรรมนูญการปกครองได้เสมอ	 ยิ่งไปกว่านั้น	 แม้ธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักรจะมี

บทบัญญัติห้ามแก้ไข	 เปลี่ยนแปลงบทบัญญัติใด	 ๆ	 ในธรรมนูญการปกครองก็ตาม	 รัฐสภา
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ก็ยังมีอำานาจที่จะแก้ไขเปลี่ยนแปลงธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักรได้เสมอ๑๘	 จะเห็นได้ว่า	

แม้แต่รัฐธรรมนูญอันเป็นกฎหมายสูงสุด	 สภานิติบัญญัติแห่งชาติยังสามารถแก้ไข

เปลี่ยนแปลง	 หรือยกเลิกได้เสมอ	 เพียงข้อบังคับการประชุมสภานิติบัญญัติแห่งชาติซึ่งเป็น

เพียงกฎหมายลำาดับรองเท่านั้น	 หากสภานิติบัญญัติแห่งชาติไม่มีอำานาจตราหรือออก																		

ข้อบังคับ	 ผู้เขียนเห็นว่าไม่มีเหตุผลอันสมควรอย่างยิ่ง

	 ประก�รที่ส�ม	 ความเป็นนายกรัฐมนตรีของนางสาวยิ่งลักษณ	์ ชินวัตร	 รวมทั้ง

ความเป็นประธานวุฒิสภา	 และประธานสภาผู้แทนราษฎรของนายนิคม	 ไวยรัชพานิช	 และ

นายสมศักดิ์	 เกียรติสุรนนท์	 สิ้นสุดลงแล้ว	 จึงไม่ใช่ผู้ดำารงตำาแหน่งตามมาตรา	 ๕๘													

แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต																									

พ.ศ.	 ๒๕๔๒	 ผู้เขียนไม่เห็นด้วย	 เพราะนอกจากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยและ						

พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต	 พ.ศ.	 ๒๕๔๒	

จะกำาหนดให้วุฒิสภาสามารถถอดถอนบุคคลออกจากตำาแหน่งหรือให้ออกจากราชการแล้ว	

ยังได้กำาหนดโทษแก่ผู้ถูกถอดถอนอีกประการหนึ่ง	 คือ	 การตัดสิทธิในการดำารงตำาแหน่ง

ทางการเมืองหรือการรับราชการอีกเป็นเวลา	 ๕	 ปี	 ดังนั้น	 การถอดถอนผู้	 “เคย”	 ดำารง

ตำาแหน่งจึงสามารถกระทำาได้เพื่อให้ผู้ถูกถอดถอนได้รับการลงโทษโดยมาตรการประการหลัง	

อีกทั้งยังเป็นการป้องกันมิให้บุคคลสามารถหลีกเลี่ยงการถูกตัดสิทธิทางการเมืองหรือการรับ

ราชการโดยการลาออกก่อนที่วุฒิสภาจะมีมติถอดถอนได้	 ดังตัวอย่างคดีในปี	 พ.ศ.	 ๒๕๕๓	

กรณีของนายสมชาย	 วงศ์สวัสดิ์	 อดีตนายกรัฐมนตรี	 ซึ่งถูกยื่นขอถอดถอนเนื่องจากการออก

คำาสั่งสลายการชุมนุมเมื่อวันที่	 ๗	 ตุลาคม	 พ.ศ.	 ๒๕๕๑	 และกรณีของนายนพดล	 ปัทมะ	

อดีตรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการต่างประเทศ	 ที่ถูกยื่นขอถอดถอนเนื่องจากการลงนาม											

ในบันทึกความตกลงร่วมไทย	 –	 กัมพูชา	 ในการขึ้นทะเบียนปราสาทเขาพระวิหาร	 ซึ่งระหว่าง

การพิจารณาถอดถอนบุคคลทั้งสองนั้น	 มีประเด็นปัญหาข้อกฎหมายเกิดขึ้นเนื่องจากมาจาก

กระบวนการขอถอดถอนนายสมชาย	 วงศ์สวัสดิ์	 และนายนพดล	 ปัทมะ	 นั้นได้เกิดขึ้น							

หลังจากที่บุคคลดังกล่าวได้พ้นจากตำาแหน่งหน้าที่ไปแล้ว	 จึงทำาให้เกิดปัญหาว่าวุฒิสภาจะสามารถ

ถอดถอนผู้	 “เคย”	 ดำารงตำาแหน่งหรือไม่	 แม้จะมีฝ่ายโต้แย้งว่าไม่สามารถถอดถอนผู้เคยดำารง

ตำาแหน่งได้	 เนื่องจากเมื่อบุคคลได้พ้นจากตำาแหน่งไปแล้ว	 ย่อมไม่มีสถานะการดำารงตำาแหน่ง

ให้ดำา เนินการถอดถอนได้ตามมาตรา	 ๒๗๐	 ถึงมาตรา	 ๒๗๔	 ของรัฐธรรมนูญ																													

แห่งราชอาณาจักรไทย	 (พ.ศ.	 ๒๕๕๐)	 ประกอบมาตรา	 ๕๘	 แห่งพระราชบัญญัติประกอบ

	 ๑๘	วิษณุ		เครืองาม	และบวรศักดิ์		อุวรรณโณ,	ธรรมนูญก�รปกครองร�ชอ�ณ�จักร พ.ศ. ๒๕๒๐,	
(กรุงเทพฯ	 :	 นำาอักษรการพิมพ์,	 ๒๕๒๐),	 หน้า	 ๑๖๗	 –	 ๑๖๘.	 อ้างถึงใน	 ธานินทร์	 กรัยวิเชียร	 และ																													
วิชา	 มหาคุณ,	ก�รตีคว�มกฎหม�ย,	(กรุงเทพฯ	:	พิมพ์อักษร,	 ๒๕๓๙),	หน้า	๓๗๔.
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รัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต	 พ.ศ.	 ๒๕๔๒	 โดยรัฐธรรมนูญ						

แห่งราชอาณาจักรไทย	 (พ.ศ.	 ๒๕๕๐)	 มาตรา	 ๒๗๔	 วรรคสอง	 ใช้คำาว่า	 ให้ผู้นั้นพ้นจาก

ตำาแหน่ง	 “และ”	 ให้ตัดสิทธิผู้นั้นในการดำารงตำาแหน่งใดในทางการเมืองหรือในการรับราชการ

เป็นเวลา	 ๕	 ปี	 ทำาให้อาจตีความได้ว่าการเพิกถอนสิทธิทางการเมืองนั้นจะเป็นกลไกที่มา

ควบคู่กับการถอดถอนออกจากตำาแหน่ง	 ไม่อาจแยกจากกันได้	 อีกทั้งตามหลักการตีความ

ของกฎหมายอย่างรัฐธรรมนูญแล้ว	 ในกรณีที่เป็นการกระทบสิทธิของบุคคล	 การตีความจะต้อง

จำากัดและเคร่งครัด	 ดังนั้น	 เมื่อการถอดถอนออกจากตำาแหน่งเป็นการจำากัดสิทธิทางการเมือง

ของบุคคล	 การตีความจึงต้องตีความโดยเคร่งครัดและไม่อาจตีความให้กว้างเพื่อให้วุฒิสภา							

มีอำานาจรวมไปถึงการถอดถอนอดีตผู้ดำารงตำาแหน่งได้	 อย่างไรก็ตาม	 ปัญหาเรื่องนี้ในชั้น

พิจารณาของวุฒิสภาได้มีมติที่จะดำาเนินการพิจารณาถอดถอนนายสมชาย	 วงศ์สวัสดิ์	 และ

นายนพดล	 ปัทมะ	 ต่อไป	 ซึ่งผู้เขียนเห็นว่า	 แม้จะยังไม่มีการนำาปัญหาข้อกฎหมายเรื่อง

อำานาจของวุฒิสภาในการถอดถอนผู	้ “เคย”	 ดำารงตำาแหน่งเข้าสู่การพิจารณาวินิจฉัยของศาล

รัฐธรรมนูญเพื่อให้เกิดความชัดแจ้งและวางบรรทัดฐานไว้อย่างชัดเจน	 แต่ก็สามารถใช้

ประกอบในการพิจารณาของสภานิติบัญญัติแห่งชาติได้เช่นกัน

๔.  บทสรุป
	 เมื่อพิจารณาถึงหลักการตีความรัฐธรรมนูญ	 ประกอบเหตุผล	 ข้อโต้แย้ง	 และคดี

ตัวอย่างในอดีต	 สามารถสรุปได้	 ดังนี้

	 ประก�รแรก	 สภานิติบัญญัติแห่งชาติมีอำานาจหน้าที่ในฐานะวุฒิสภา	 มีอำานาจ

ถอดถอนผู้ดำารงตำาแหน่งทางการเมืองตามมาตรา	 ๖	 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	

(ฉบับชั่วคราว)	 พุทธศักราช	 ๒๕๕๗	 โดยอาศัยข้อบังคับการประชุมสภานิติบัญญัติแห่งชาติ	

พ.ศ.	 ๒๕๕๗	 หมวด	 ๑๐	 ว่าด้วยการถอดถอนและการให้บุคคลพ้นจากตำาแหน่ง	 ส่วนที่	 ๑	

การถอดถอนผู้ดำารงตำาแหน่งตามกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและ										

ปราบปรามการทุจริต	 พ.ศ.	 ๒๕๔๒	 ซึ่งออกตามความในมาตรา	 ๑๓	 ของรัฐธรรมนูญ						

แห่งราชอาณาจักรไทย	 (ฉบับชั่วคราว)	 พุทธศักราช	 ๒๕๕๗	 ในการพิจารณาคดี

	 ประก�รที่สอง	 สภานิติบัญญัติแห่งชาติมีอำานาจตราข้อบังคับการประชุม											

สภานิติบัญญัติแห่งชาติ	 พ.ศ.	 ๒๕๕๗	 เพื่อดำาเนินการตามอำานาจหน้าที่ในฐานะวุฒิสภาเกี่ยวกับ

การถอดถอนบุคคลผู้ดำารงตำาแหน่ง	 และข้อบังคับการประชุมสภานิติบัญญัติ	 หมวด	 ๑๐						

ว่าด้วยการถอดถอนและการให้บุคคลพ้นจากตำาแหน่ง	 ส่วนที่	 ๑	 การถอดถอนผู้ดำารง
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ตำาแหน่งตามกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต	 ไม่ขัด

ต่อหลักนิติธรรมและหลักการตรากฎหมาย	 ทั้งยังไม่ขัดหรือล้มล้างประเพณีการปกครอง

ประเทศในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข

	 ประก�รสุดท้�ย	 แม้ความเป็นนายกรัฐมนตรีของนางสาวยิ่งลักษณ์	 ชินวัตร		

รวมทั้งความเป็นประธานวุฒิสภา	 และประธานสภาผู้แทนราษฎรของนายนิคม	 ไวยรัชพานิช	

และนายสมศักดิ์	 เกียรติสุรนนท์	 จะสิ้นสุดลงแล้ว	 สภานิติบัญญัติแห่งชาติยังคงมีอำานาจ								

ในการถอดถอนบุคคลดังกล่าวออกจากตำาแหน่งได้	 หาขัดต่อรัฐธรรมนูญแต่ประการใด												

	 อย่างไรก็ตามปัจจุบันนี้ยังไม่มีการนำาประเด็นปัญหาเรื่องอำานาจถอดถอนผู้ดำารง

ตำาแหน่งทางการเมืองของสภานิติบัญญัติแห่งชาติ	 และอำานาจของวุฒิสภาในการถอดถอน

บุคคลผู้	 “เคย”	 ดำารงตำาแหน่งเข้าสู่การพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ	 จึงทำาให้ยังคงไม่มี									

คำาวินิจฉัยเกี่ยวกับประเด็นปัญหาเรื่องดังกล่าวไว้อย่างชัดเจนและเป็นบรรทัดฐานให้ยืดถือ

ปฏิบัติ	 คงต้องรอจนกว่าจะมีผู้ที่เห็นว่าตนถูกละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพจากการถอดถอนบุคคล

ผู้ดำารงตำาแหน่งของวุฒิสภาหรือสภานิติบัญญัติแห่งชาติและยื่นคำาร้องต่อศาลรัฐธรรมนูญ								

ให้วินิจฉัยชี้ขาดและสร้างแนวทางที่ชัดเจนในการตีความบทบัญญัติแห่งกฎหมายเรื่องนี้ต่อไป

ในอนาคต

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

ในการถอดถอนผู้ดำารงตำาแหน่งทางการเมืองทั้ง	 ๓	 สำานวน	 ต้องได้มติถึง	 ๓	 ใน	 ๕										

ของสมาชิกสภานิติบัญญัติแห่งชาติ	 คือ	 ๑๓๒	 เสียง	 ซึ่งเป็นจำานวนค่อนข้างสูงพอสมควร	 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	 ออกจากตำาแหน่ง	 ส่งผลให้โดนโทษถูกเว้นวรรคทางการเมือง	 ๕	 ปีด้วย	 นับเป็น

อดีตนักการเมืองคนแรกที่ถูกกระบวนการถอดถอนจากรัฐสภาดำาเนินการ	 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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ทำาให้นายนิคมและนายสมศักดิ์รอดพ้นมลทินไม่ถูกถอดถอนโดยสภานิติบัญญัติแห่งชาติ๑๙								

ซึ่ งนอกจากคดีถอดถอนผู้ดำ ารงตำาแหน่งทางการเมืองทั้ ง 	 ๓	 สำานวน	 ข้างต้นแล้ว																									

ทางคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติยังได้ส่งสำานวนคดีถอดถอน								

อดีตสมาชิกวุฒิสภา	 ๓๘	 คน	 ในมูลกรณีการดำาเนินการเกี่ยวกับการพิจารณาร่างแก้ไข

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยเกี่ยวกับที่มาของสมาชิกวุฒิสภาโดยมิชอบให้ 																																

สภานิติบัญญัติแห่งชาติดำาเนินการถอดถอนอีกด้วย	 ฉะนั้น	 คดีการถอดถอนผู้ดำารงตำาแหน่ง

ทางการเมืองทั้ง	 ๓	 สำานวน	 จึงเป็นที่จับตามองของทุกฝ่าย	 จนเกรงว่าอาจทำาให้เกิด												

การแทรกซ้อนจากกลุ่มการเมืองและเป็นการสร้างเงื่อนไขเพื่อปลุกการเคลื่อนไหวของมวลชน

จากสองฟากการเมืองได้ตลอดเวลา	 ทั้งยังอาจส่งผลกระทบต่อการปฏิรูปประเทศอันเป็นหัวใจ

สำาคัญของการเข้ายึดอำานาจของคณะรักษาความสงบแห่งชาติ	 (คสช.)	 และการบริหาร

ประเทศภายใต้การนำาของพลเอก	 ประยุทธ์	 จันทร์โอชา	 ที่ต้องการลดกระแสกดดันทางการเมือง

ของสองขั้วการเมืองอีกด้วย	 ฉะนั้นคดีถอดถอนผู้ดำารงตำาแหน่งทางการเมืองดังกล่าว																			

จึงถูกมองว่าเป็นจุดเปลี่ยนสำาคัญทางการเมืองภายใต้ยุคสมัยของคณะรักษาความสงบแห่งชาต	ิ

(คสช.)	 แต่ไม่ว่าจะเปลี่ยนไปในทางที่ดีหรือไม่ดี	 การปฏิรูปประเทศก็ยังคงต้องดำาเนินต่อไป

	 ๑๙	“มติ	 สนช.	 ๑๙๐-๑๘	 ถอดถอนยิ่งลักษณ์	 คดีจำานำาข้าว	 นิคม-สมศักดิ์	 รอด”	 [ออนไลน์]	
แหล่งที่มา:	 http://www.thairath.co.th/content/476615	 [๒๓	 มกราคม	 ๒๕๕๘]
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๑. ความเบื้องต้นเกี่ยวกับกฎหมายลำาดับรอง
	 การปกครองในระบอบประชาธิปไตยนั้นถือว่ากฎหมายเป็นกลไกที่สำาคัญที่สุด								

ในการบริหารราชการแผ่นดิน	 โดยการจำากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชน	 รวมทั้ง																	

การดำาเนินการต่าง	 ๆ	 ของหน่วยงานของรัฐนั้นต้องเป็นไปตามที่กฎหมายบัญญัติ																		

หากหน่วยงานของรัฐกระทำาการใดโดยกฎหมายมิได้ให้อำานาจไว้	 ถือเป็นการกระทำาที่ไม่ชอบ

ด้วยกฎหมายซึ่งต้องถูกยกเลิกหรือเพิกถอนและต้องได้รับการเยียวยาความเสียหาย	

	 อย่างไรก็ดี	 แม้กฎหมายจะให้อำานาจแก่หน่วยงานของรัฐที่จะกระทำาการใด	 ๆ	 ไว้	

ก็มิใช่ว่าหน่วยงานของรัฐจะสามารถใช้อำานาจตามกฎหมายนั้นอย่างไรก็ได้	 การใช้อำานาจ	

ตามกฎหมายของหน่วยงานของรัฐต้องมีเหตุผลและต้องก่อให้เกิดความเสียหายแก่ประชาชน

น้อยที่สุด	 หากการกระทำาของหน่วยงานของรัฐไม่ชอบด้วยเหตุผลหรือก่อให้เกิดความเสียหาย

แก่ประชาชนมากเกินสมควร	 ผู้ที่ได้รับความเสียหายจากการกระทำาดังกล่าวอาจฟ้องต่อ									

ศาลปกครองเพื่อพิพากษาให้ยกเลิกหรือเพิกถอนการกระทำานั้นได้
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	 กล่าวโดยสรุป	 การดำาเนินการต่าง	 ๆ	 ของหน่วยงานของรัฐอยู่ภายใต้																	

หลักเกณฑ์ที่สำาคัญ	 ๓	 ประการ	 ดังนี้

	 (๑)	 ต้องมีกฎหมายให้อำานาจแก่หน่วยงานของรัฐที่จะดำาเนินการนั้นโดยชัดแจ้ง

	 (๒)	 	การใช้อำานาจตามกฎหมายนั้นต้องเป็นไปโดยมีเหตุผลอันสมควร

	 (๓)	 	การใช้อำานาจตามกฎหมายนั้นต้องก่อให้เกิดความเสียหายแก่ประชาชน					

น้อยที่สุด

	 ส่วนกฎหมายอันเป็นที่มาของอำ านาจรัฐนั้น	 แม้รัฐธรรมนูญบัญญัติ ให้ 																							

พระมหากษัตริย์เป็นผู้ใช้อำานาจนิติบัญญัติผ่านทางรัฐสภา	 จึงดูเสมือนว่ารัฐสภาเป็นองค์กร

เดียวที่มีอำานาจในการตรากฎหมายขึ้นใช้บังคับ	 แต่โดยที่การบริหารราชการแผ่นดินนั้น	

รัฐธรรมนูญบัญญัติ ให้พระมหากษัตริย์ เป็นผู้ ใช้อำานาจดังกล่าวผ่านทางฝ่ายบริหาร																								

ฝ่ายบริหารจึงเป็นผู้บังคับใช้กฎหมายที่ฝ่ายนิติบัญญัติตราขึ้นและอยู่ในฐานะที่ทราบวิธีการ							

ที่จะทำาให้การบังคับการตามกฎหมายมีประสิทธิภาพมากที่สุด	 ทั้งในแง่ความสะดวก																					

ในการดำาเนินงานของหน่วยงานของรัฐและการให้บริการประชาชน	 ฝ่ายนิติบัญญัติ																								

จึงมอบอำานาจในการกำาหนดวิธีดำาเนินการตามกฎหมายในรายละเอียดให้แก่ฝ่ายบริหาร									

เพื่อให้การบังคับใช้กฎหมายมีประสิทธิภาพมากที่สุด

	 ดังนั้น	 รัฐสภาจึงมิใช่องค์กรเดียวที่มีอำานาจตรากฎหมายขึ้นใช้บังคับ	 แต่รัฐสภา

จะทำาหน้าที่ตรากฎหมายระดับพระราชบัญญัติที่กำาหนดหลักการอันเป็นสาระสำาคัญ																				

ของกฎหมายว่าจำากัดสิทธิหรือเสรีภาพของประชาชนในเรื่องใด	 หน่วยงานใดเป็นผู้บังคับการ							

ตามกฎหมาย	 มีหลักเกณฑ์และกลไกในการบังคับการให้เป็นไปตามกฎหมายอย่างไร													

ส่วนรายละเอียดเกี่ยวกับวิธีดำาเนินการต่าง	 ๆ	 ตามกฎหมายระดับพระราชบัญญัติ																	

ฝ่ายนิติบัญญัติมอบให้ฝ่ายบริหารเป็นผู้กำาหนดในรูปของพระราชกฤษฎีกา	 กฎกระทรวง								

กฎ	 ระเบียบ	 ข้อบังคับ	 และประกาศ	 หรือที่เรียกโดยรวมว่า	 “กฎหมายลำาดับรอง”												

(Subordinate	 or	 Delegated	 Legislation)

รัฐธรรมนูญ

พระราชบัญญัติ/พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ

พระราชกฤษฎีกา

กฎกระทรวง

ระเบียบ/ข้อบังคับ/ประกาศ	 และคำาสั่งที่มีผลเป็นการทั่วไป
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	 กฎหมายลำาดับรองมีสถานะเป็นกฎหมายและมีผลใช้บังคับเป็นการทั่วไป																				

เช่นเดียวกับกฎหมายระดับพระราชบัญญัติ	 แต่มีสถานะต่ำากว่ากฎหมายระดับพระราชบัญญัติ													

โดยการออกกฎหมายลำาดับรองต้องอาศัยอำานาจตามบทบัญญัติแห่งกฎหมายระดับพระราช

บัญญัติเท่านั้น	 และบทบัญญัติของกฎหมายลำาดับรองจะขัดหรือแย้งต่อกฎหมายระดับ										

พระราชบัญญัติมิได้	 หากเรื่องใดกฎหมายระดับพระราชบัญญัติมิได้บัญญัติไว้แจ้งชัดให้ออก

กฎหมายลำาดับรองกำาหนดรายละเอียดในเรื่องใด	 ฝ่ายบริหารจะออกกฎหมายลำาดับรอง

กำาหนดรายละเอียดในเรื่องนั้นมิได้

	 สำาหรับประเภทของกฎหมายลำาดับรองนั้นอาจแยกออกได้เป็น	 ๓	 ประเภท	

ดังนี้	

	 ๑.	 กฎหมายลำาดับรองที่หน่วยงานของรัฐออกมาเพื่อให้ประชาชนต้องปฏิบัติ

ตาม	 เช่น	 กฎกระทรวงกำาหนดหลักเกณฑ์	 วิธีการและเงื่อนไขในการขอรับใบอนุญาตต่าง	 ๆ	

เป็นต้น

	 ๒.	 กฎหมายลำาดับรองที่หน่วยงานของรัฐออกเพื่อกำาหนดวิธีปฏิบัติของ												

หน่วยงานของรัฐนั้นเอง	 เช่น	 ระเบียบของหน่วยงานของรัฐว่าด้วยการอนุมัติอนุญาตต่าง	 ๆ	

เป็นต้น

	 ๓.	 กฎหมายลำาดับรองที่หน่วยงานของรัฐแห่งหนึ่งออกมาเพื่อให้หน่วยงาน											

ของรัฐอื่นถือปฏิบัติเพื่อให้การปฏิบัติหน้าที่ของหน่วยงานของรัฐเป็นไปในแนวทางเดียวกัน	

เช่น	 ระเบียบกระทรวงการคลังเรื่องต่าง	 ๆ	 ระเบียบสำานักนายกรัฐมนตรีเรื่องต่าง	 ๆ									

กฎ	 ก.พ.	 เป็นต้น

	 โดยที่กฎหมายลำาดับรองเป็นกฎหมายที่ฝ่ายบริหารตราขึ้นโดยอาศัยอำานาจตาม

กฎหมายระดับพระราชบัญญัติเพื่อกำาหนดรายละเอียดเกี่ยวกับหลักเกณฑ์	 วิธีการ	 เงื่อนไข	

ตลอดจนวิธีดำาเนินการต่าง	 ๆ	 ตามกฎหมาย	 จึงกล่าวได้ว่ากฎหมายลำาดับรองเป็นกลไก

สำาคัญที่ช่วยให้หน่วยงานของรัฐต่าง	 ๆ	 สามารถปฏิบัติงานและให้บริการแก่ประชาชน													

ได้อย่างมีประสิทธิภาพ	

	 ปัจจุบันมีการออกกฎหมายลำาดับรองตามความในพระราชบัญญัติต่าง	 ๆ	 หลาย

หมื่นฉบับ	 ซึ่งกฎหมายลำาดับรองเหล่านี้มีทั้งกฎหมายลำาดับรองที่กำาหนดหลักเกณฑ์	 วิธีการ

หรือเงื่อนไขที่ประชาชนต้องปฏิบัติตามหากประสงค์จะขอให้หน่วยงานของรัฐอนุมัติอนุญาต	

หรือให้ความเห็นชอบในเรื่องใดเรื่องหนึ่ง	 และกฎหมายลำาดับรองที่กำาหนดหลักเกณฑ์และ							

วิธีปฏิบัติในการดำาเนินงานของเจ้าหน้าที่ของหน่วยงานของรัฐ	 หากหลักเกณฑ์	 วิธีการ	

เงื่อนไข	 หรือมาตรการต่าง	 ๆ	 ที่กำาหนดไว้ในกฎหมายลำาดับรองไม่เหมาะสม	 ก็จะมี								
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ผลกระทบโดยตรงต่อประสิทธิภาพในการดำาเนินงานของหน่วยงาน	 และสร้างภาระที่ไม่จำาเป็น

แก่ประชาชน	 ทั้งยังอาจเป็นช่องทางที่เจ้าหน้าที่ของรัฐใช้แสวงหาประโยชน์โดยไม่สุจริตได้

๒. สภาพปัญหา
	 (ก)  ปัญหาที่เกิดขึ้นแก่ประชาชน

	 กฎหมายระดับพระราชบัญญัติหลายฉบับให้อำานาจแก่ฝ่ายบริหารในการออก

กฎหมายลำาดับรองเพื่อชี้แจงในรายละเอียดเกี่ยวกับหลักเกณฑ์	 ขั้นตอน	 เทคนิคต่าง	 ๆ	

ของวัตถุแห่งกฎหมายนั้น	 ซึ่งไม่สามารถกำาหนดไว้ในพระราชบัญญัติได้	 ทั้งนี้	 เพื่อให้

ประชาชนได้ทราบและปฏิบัติตามได้อย่างถูกต้อง	 เช่น	 กฎกระทรวงกำาหนดหลักเกณฑ์										

วิธีการหรือเงื่อนไขที่ประชาชนต้องปฏิบัติตามหากประสงค์จะขอให้หน่วยงานของรัฐอนุมัติ	

อนุญาต	 หรือให้ความเห็นชอบในเรื่องใดเรื่องหนึ่ง	 หากกฎหมายลำาดับรองเหล่านี้ 																									

มีบทบัญญัติที่ไม่เหมาะสม	 ก็จะกลายเป็นภาระแก่ประชาชนที่ต้องปฏิบัติตามกฎหมายโดยตรง

	 มีข้อสังเกตว่า	 ลักษณะสำาคัญของกฎหมายไม่ว่าจะเป็นกฎหมายในระดับใด		

ต้องมีลักษณะพลวัตร	 (Dynamic)	 หรือต้องมีการปรับปรุงเปลี่ยนแปลงให้สอดคล้องกับสภาพ	

สังคมที่เปลี่ยนแปลงไปตลอดเวลา	 เพราะกฎหมายต้องสอดคล้องกับความต้องการที่แท้จริง

ของสังคม	 หากไม่มีการปรับปรุงแก้ไขกฎหมายก็จะกลายเป็นอุปสรรคต่อการพัฒนาของสังคม

โดยรวม	 ดังนั้น	 แม้กฎหมายลำาดับรองที่ตราขึ้นจะมีบทบัญญัติที่เหมาะสมกับสภาพสังคม						

ในช่วงระยะเวลาหนึ่ง	 แต่เมื่อเวลาผ่านไปบทบัญญัติดังกล่าวอาจไม่สอดคล้องกับสภาพสังคม

ที่เปลี่ยนแปลงไปได้

	 ตัวอย่างผลกระทบของกฎหมายลำาดับรองที่หน่วยงานของรัฐออกมาเพื่อให้

ประชาชนต้องปฏิบัติตาม	 ที่เห็นได้ชัดเจนที่สุด	 ได้แก่	 การกำาหนดให้ผู้ที่จะขออนุมัติอนุญาต	

ต่าง	 ๆ	 จากรัฐต้องนำาหลักฐานที่รัฐออกให้บางอย่าง	 เป็นต้นว่า	 สำาเนาทะเบียนบ้าน	

สำาเนาบัตรประชาชน	 เป็นต้น	 มายื่นประกอบคำาขอ	 การกำาหนดเช่นนี้อาจเหมาะสมกับ

สภาพสังคมในอดีตที่ประเทศไทยไม่มีการพิสูจน์ตัวบุคคลอย่างเป็นระบบ	 กฎหมายลำาดับรอง							

ทุกฉบับจึงกำาหนดให้ผู้ที่จะขออนุมัติอนุญาตต่าง	 ๆ	 จากรัฐต้องนำาหลักฐานที่รัฐออกให้									

มายื่นประกอบคำาขอเพื่อยืนยันว่าผู้ขออนุมัติอนุญาตนั้นมีตัวตนจริง

	 อย่างไรก็ดี	 สภาพสังคมปัจจุบันเปลี่ยนแปลงไปมาก	 มีการนำาระบบเทคโนโลยี

สารสนเทศมาใช้ในการจัดเก็บและสืบค้นข้อมูลทะเบียน	 และระบบทะเบียนราษฎร

อิเล็กทรอนิกส์ของประเทศไทยได้รับการยอมรับว่ามีความสมบูรณ์อยู่ในลำาดับต้น	 ๆ	 ของโลก

และสามารถให้บริการออนไลน์ได้ทุกสำานักทะเบียนทั่วประเทศแล้ว	 และการตรวจสอบความ	
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มีอยู่จริงของบุคคลสามารถทำาได้โดยใช้ข้อมูลเลขประจำาตัวประชาชน	 การที่กฎหมายลำาดับรอง

ยังคงกำาหนดให้ประชาชนต้องทำาสำาเนาเอกสารดังกล่าวเพื่อแนบไปพร้อมกับคำาขอทุกครั้ง							

จึงไม่เหมาะสมกับสภาพสังคมที่ เปลี่ยนแปลงไป	 เป็นภาระและสิ้นเปลืองค่าใช้จ่าย																													

ของประชาชน	 นอกจากนี้	 วัตถุประสงค์ที่หน่วยงานของรัฐต้องการเอกสารดังกล่าวก็เพียง											

เพื่อยืนยันตัวบุคคลเท่านั้น	 และมิได้ใช้ประโยชน์อื่นใดอีก	 และทำาให้หน่วยงานของรัฐ										

ต้องสิ้นเปลืองค่าใช้จ่ายในการจัดเก็บและรักษาเอกสารเหล่านี้เป็นจำานวนมากอีกด้วย

	 นอกจากนี้	 การที่กฎหมายลำาดับรองมีบทบัญญัติที่ไม่เหมาะสมได้สร้างภาระ								

แก่ประชาชนที่ไปติดต่อราชการหลายประการ	 โดยภาระที่เกิดขึ้นแก่ประชาชน	 ได้แก่

	 	 -	 ต้องใช้เวลาดำาเนินการมาก	 และไม่ทราบจะได้รับอนุมัติอนุญาตเมื่อใด	

เนื่องจากกฎหมายลำาดับรองกำาหนดขั้นตอนดำาเนินการไว้หลายขั้นตอนทั้งที่อาจไม่จำาเป็น	

และไม่มีการกำาหนดระยะเวลาดำาเนินการแต่ละขั้นตอนไว้ชัดเจน

	 	 -	 ต้องเสียค่าใช้จ่ายในการดำาเนินการมาก

	 	 -	 ไม่ทราบว่าจะได้รับอนุมัติอนุญาตหรือไม่	 เนื่องจากไม่มีการกำาหนด

หลักเกณฑ์การใช้ดุลพินิจไว้ในกฎหมายลำาดับรอง

	 	 -	 เป็นช่องทางให้เจ้าหน้าที่ของรัฐแสวงหาประโยชน์โดยไม่สุจริต

	 ภาระต่าง	 ๆ	 เหล่านี้ทำาให้ประชาชนเกิดความเบื่อหน่ายที่จะปฏิบัติให้ถูกต้อง

ตามกฎหมาย	 แม้จะทราบว่าการไม่ปฏิบัติตามกฎหมายเป็นความผิดและมีโทษ	 รวมทั้งหลีกเลี่ยง	

ที่จะปฏิบัติตามกฎหมาย	 อันทำาให้การบังคับการให้เป็นไปตามกฎหมายไม่มีประสิทธิภาพ

	 นอกจากนี้	 ภาระที่ เกิดขึ้นแก่ประชาชนเหล่านี้ยังมีผลกระทบต่อศักยภาพ																

ในการแข่งขันของประเทศในเวทีการค้าโลกอีกด้วย	 โดยเป็นอุปสรรคสำาคัญที่ทำาให้																											

ผู้ประกอบการไทยไม่สามารถแข่งขันกับผู้ประกอบการของประเทศอื่น	 ทั้งยังทำาให้นักลงทุน

ต่างประเทศไม่สนใจที่จะมาลงทุนในประเทศไทย

	 (ข)  ปัญหาที่เกิดขึ้นแก่หน่วยงานของรัฐ

	 โดยที่การดำาเนินการของหน่วยงานของรัฐต้องเป็นไปตามกฎหมาย	 และกฎหมาย

ระดับพระราชบัญญัติจำานวนมากเปิดช่องให้ฝ่ายบริหารออกกฎหมายลำาดับรองเพื่อกำาหนด

แนวทางหรือวิธีการในการดำาเนินการตามกฎหมายต่าง	 ๆ	 ได้	 จึงถือว่ากฎหมายลำาดับรอง

เป็นกลไกสำาคัญที่รัฐใช้ในการปฏิบัติหน้าที่ตามกฎหมาย	 แต่หากกฎหมายลำาดับรอง																									

มีบทบัญญัติที่ไม่เหมาะสม	 บทบัญญัติเหล่านี้ก็จะกลายเป็นอุปสรรคต่อการปฏิบัติราชการ

โดยตรง	 โดยทำาให้การดำาเนินงานต่าง	 ๆ	 เป็นไปโดยล่าช้าไม่ทันต่อเหตุการณ์	 ทั้งการ

ทำางานตามปกติและการให้บริการสาธารณะ	 นอกจากนี้	 ยังทำาให้ต้นทุนในการดำาเนินงาน
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และการให้บริการสาธารณะของหน่วยงานของรัฐเพิ่มสูงขึ้นโดยไม่จำาเป็น	 และเป็นช่องทาง				

ให้เจ้าหน้าที่ของรัฐใช้แสวงหาประโยชน์โดยไม่สุจริตด้วย

	 กรณีกฎหมายลำาดับรองที่หน่วยงานของรัฐออกเพื่อกำาหนดวิธีปฏิบัติของหน่วยงาน

ของรัฐนั้นเอง	 เช่น	 ระเบียบของหน่วยงานของรัฐว่าด้วยการอนุมัติอนุญาตต่าง	 ๆ	 นั้น	

หากกำาหนดขั้นตอนวิธีทำางานไว้ไม่เหมาะสมหรือไม่กำาหนดระยะเวลาดำาเนินการที่ชัดเจนก็จะ

ทำาให้การทำางานล่าช้า	 ไม่ทันต่อเหตุการณ์	 และการไม่กำาหนดกรอบหรือเกณฑ์ในการใช้

ดุลพินิจให้ชัดเจนอาจทำาให้มีการใช้ดุลพินิจเบี่ยงเบนไปจากเจตนารมณ์ของกฎหมายได้

	 ส่วนกรณีกฎหมายลำาดับรองที่หน่วยงานของรัฐแห่งหนึ่งออกมาเพื่อให้หน่วยงาน

ของรัฐอื่นถือปฏิบัติเพื่อให้การปฏิบัติหน้าที่ของหน่วยงานของรัฐเป็นไปในแนวทางเดียวกัน	

เช่น	 ระเบียบกระทรวงการคลังเรื่องต่าง	 ๆ	 ระเบียบสำานักนายกรัฐมนตรีเรื่องต่าง	 ๆ									

กฎ	 ก.พ.	 เป็นต้น	 นั้น	 แม้จะทำาให้การปฏิบัติราชการของทุกหน่วยงานเป็นไปในแนวทาง

เดียวกัน	 แต่หากกฎหมายลำาดับรองนั้นมีเนื้อหาที่ไม่เหมาะสมหรือไม่ทันสมัย	 ก็จะมีผลกระทบ

ต่อประสิทธิภาพในการปฏิบัติราชการของหน่วยงานของรัฐจำานวนมากโดยตรงและรุนแรง

๓. สาเหตุของปัญหา
	 หากพิจารณาสภาพปัญหาที่เกิดขึ้นจากกฎหมายลำาดับรองดังกล่าวข้างต้นแล้ว	

พอสรุปได้ว่าปัญหาดังกล่าวเกิดจากสาเหตุสำาคัญ	 ๒	 ประการ	 ประการที่หนึ่ง	 กฎหมาย

ลำาดับรองมีเนื้อหาที่ไม่เหมาะสม	 และประการที่สอง	 ไม่มีการทบทวนกฎหมายลำาดับรอง					

ให้สอดคล้องกับสภาพสังคมที่เปลี่ยนแปลงไป

	 (ก)  กฎหมายลำาดับรองมีเนื้อหาไม่เหมาะสม

	 โดยที่กฎหมายลำาดับรองเป็นกฎหมายที่กำาหนดรายละเอียดของกฎหมายระดับ

พระราชบัญญัติ	 เนื้อหาของกฎหมายลำาดับรองจึงต้องสอดคล้องกับบทบัญญัติของกฎหมาย

ระดับพระราชบัญญัติ	 อย่างไรก็ตาม	 การที่เนื้อหาของกฎหมายลำาดับรองสอดคล้องกับ

บทบัญญัติของกฎหมายระดับพระราชบัญญัติมิได้ประกันว่ากฎหมายลำาดับรองนั้นจะทำาให้	

การดำาเนินงานของหน่วยงานของรัฐเพื่อบังคับการให้เป็นไปตามกฎหมายหรือการให้บริการ

สาธารณะเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ	 หากมีเนื้อหาที่ไม่เหมาะสม	 กฎหมายลำาดับรองนั้น					

จะกลายเป็นอุปสรรคต่อการดำาเนินงานและการให้บริการสาธารณะ

	 สำาหรับสาเหตุสำาคัญที่ทำาให้กฎหมายลำาดับรองมีเนื้อหาไม่เหมาะสมนั้นพอสรุปได	้

๕	 ประการ	 ดังนี้
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	 	 (๑)	มีขั้นตอนมาก
	 	 โดยที่ผู้ออกกฎหมายลำาดับรองได้แก่ฝ่ายบริหาร	 โดยหน่วยงานของรัฐที่ทำา

หน้าที่เป็นผู้บังคับการให้เป็นไปตามกฎหมายจะเป็นผู้เสนอให้มีการออกกฎหมายลำาดับรองนั้น	

หน่วยงานของรัฐส่วนมากจึงมักกำาหนดขั้นตอนการดำาเนินการตามกฎหมายลำาดับรองใน

ลักษณะที่เอื้ออำานวยต่อการปฏิบัติหน้าที่ของตนและสอดคล้องกับสายการบังคับบัญชาที่มีอยู่

เป็นหลัก	 แทนที่จะคำานึงถึงการอำานวยความสะดวกให้แก่ประชาชนหรือหน่วยงานอื่นที่เป็น

ผู้รับบริการหรือประสิทธิภาพในการให้บริการเป็นหลัก	 กฎหมายลำาดับรองที่มีเนื้อหาเป็นการ

กำาหนดแนวการดำาเนินงานจึงมักกำาหนดให้มีขั้นตอนที่ต้องดำาเนินการมากและซับซ้อน	 ทำาให้

ผู้ปฏิบัติต้องเสียเวลาและค่าใช้จ่ายในการดำาเนินการให้ครบขั้นตอนที่กำาหนด	 ทั้งที่บางขั้นตอน

อาจไม่จำาเป็นต้องมี

	 	 (๒)	 หลักเกณฑ์วิธีการไม่เหมาะสม
	 	 ที่ผ่านมา	 หน่วยงานของรัฐผู้เสนอให้มีการออกกฎหมายลำาดับรองเป็น												

ผู้กำาหนดรายละเอียดของกฎหมายลำาดับรอง	 และมักจะกำาหนดรายละเอียดในลักษณะที่เอื้อ

ต่อการดำาเนินงานของเจ้าหน้าที่ของรัฐ	 โดยไม่คำานึงถึงปัจจัยภายนอกต่าง	 ๆ	 เป็นต้นว่า

ความก้าวหน้าของเทคโนโลยี	 ปัญหาการจราจร	 หรือต้นทุนที่ต้องใช้ในการดำาเนินงาน	 เช่น	

การกำาหนดให้ผู้ยื่นขออนุญาตต้องมายื่นคำาขอด้วยตนเอง	 การกำาหนดให้ยื่นเอกสารประกอบ

ที่อาจไม่จำาเป็นแก่การพิจารณาในเนื้อหาของการอนุมัติอนุญาต	 การกำาหนดวิธีการรับชำาระ

ค่าธรรมเนียมโดยเงินสดหรือเช็คเท่านั้น	 เป็นต้น	

	 	 (๓)	 ไม่มีกรอบในการใช้ดุลพินิจ
	 	 กฎหมายลำาดับรองจำานวนมากไม่กำาหนดกรอบในการใช้ดุลพินิจของ																

เจ้าหน้าที่ของรัฐไว้	 ทำาให้ประชาชนผู้มาขอรับบริการไม่อาจทราบแนวทางการใช้ดุลพินิจของ

หน่วยงานของรัฐ	 และไม่สามารถทราบได้ว่าตนจะได้รับอนุมัติอนุญาตหรือไม่	 อันเป็นช่องทาง

ให้เกิดการทุจริตขึ้นได้

	 	 (๔)	 ไม่มีการกำาหนดระยะเวลาดำาเนินการชัดเจน
	 	 กฎหมายลำาดับรองมักไม่กำาหนดเวลาในการดำาเนินการของหน่วยงานของรัฐไว้	

ซึ่งทำาให้ผู้รับบริการจากหน่วยงานของรัฐนั้นไม่อาจทราบได้ว่าตนจะได้รับบริการจากรัฐเมื่อใด	

การขอรับบริการจากรัฐจึงกลายเป็นเป็นสิ่งที่ ไม่แน่นอน	 และทำาให้เจ้าหน้าที่ของรัฐ																							

นำาไปแสวงหาประโยชน์โดยไม่สุจริต



ปฏิรูปกฎหมายลำาดับรอง  :  การปฏิรูปที่จับต้องได้จริง

77

	 (ข)  ไม่มีการทบทวนกฎหมายลำาดับรองให้สอดคล้องกับสภาพสังคม                  

ที่เปลี่ยนแปลงไป

	 โดยที่กฎหมายลำาดับรองเป็นกฎหมายที่กำาหนดรายละเอียดเกี่ยวกับหลักเกณฑ์

และวิธีปฏิบัติต่าง	 ๆ	 เพื่อประโยชน์ในการบังคับการให้เป็นไปตามกฎหมาย	 จึงต้องมี											

การปรับปรุงแก้ไขกฎหมายลำาดับรองให้สอดคล้องกับสภาพสังคมอยู่เสมอ	 แต่มีกฎหมาย

ลำาดับรองจำานวนมากที่ไม่เคยมีการปรับปรุงแก้ไข	 หลายฉบับมีการปรับปรุงแก้ไขล่าช้า	 ทำาให้

กฎหมายลำาดับรองเหล่านี้ไม่สอดคล้องกับสภาพสังคมปัจจุบัน	 และเป็นอุปสรรคต่อการให้

บริการและการปฏิบัติหน้าที่	

๔. แนวทางการแก้ไขปัญหา
	 (ก)  ประสบการณ์ของต่างประเทศ

	 ปัญหาความไม่เหมาะสมของกฎหมายลำาดับรองนี้ถือเป็นปัญหาที่หลายประเทศ

ถือว่ามีความสำาคัญอย่างมากเพราะมีผลกระทบโดยตรงต่อการพัฒนาประเทศโดยรวม	 จึงได้

พัฒนาแนวทางการแก้ไขปัญหาดังกล่าวขึ้นอย่างหลากหลาย	 โดยตัวอย่างที่เห็นได้ชัดเจนคือ

กรณีประเทศญี่ปุ่นซึ่งมีแนวทางดำาเนินการ	 ดังนี้

	 	 ๑.	 แนวทางปฏิบัติเพื่อนำาไปสู่การปรับปรุงประสิทธิภาพของการบริหาร
ราชการแผ่นดินอันจะเป็นหลักประกันของการออกกฎที่มีคุณภาพของประเทศญี่ปุ่น
	 	 รายงานของ	 OECD	 เกี่ยวกับการปฏิรูปกฎหมายประกอบด้วยการประสาน

ยุทธศาสตร์ต่างๆ	 ซึ่งมุ่งจะปรับปรุงคุณภาพของการออกกฎ	 โดยส่วนใหญ่ได้นำามาจาก										

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

การปรับปรุงคุณภาพของการออกกฎ	 ประเทศญี่ปุ่นใช้ยุทธศาสตร์ในข้อเสนอแนะดังกล่าว	

เป็นฐานในการวิเคราะห์สภาพการบริหารราชการเพื่อปฏิรูปกฎหมายของตน	 ซึ่งจัดเป็น								

หัวข้อได้	 ดังนี้

	 	 	 ๑.๑	การยกร่างแนวทางการดำาเนินการของการออกกฎ	 โดย

	 	 	 	 ๑.๑.๑	 ให้ฝ่ายการเมืองระดับสูงสุดมีมติเห็นชอบกับนโยบาย						

การปฏิรูปกฎหมาย

	 	 	 	 ๑.๑.๒	 กำาหนดบรรทัดฐานที่จะบ่งชี้คุณภาพของกฎและกำาหนด

หลักการในการตัดสินใจหรือการมีคำาสั่งในการออกกฎ

	 	 	 	 ๑.๑.๓	 	 จัดตั้งกลไกขับเคลื่อนการบริหารการออกกฎ
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	 	 	 ๑.๒	ปรับปรุงคุณภาพของการจัดทำากฎใหม่	 โดย

                         		 ๑.๒.๑	 วิเคราะห์ผลกระทบของแนวทางการออกกฎ

                     	 	 ๑.๒.๒	 	 ปรึกษาหรือสอบถามความเห็นสาธารณะอย่างเป็นระบบ							

โดยปรึกษาหรือสอบถามความเห็นต่อผู้มีส่วนได้ส่วนเสียซึ่งถูกกระทบกระเทือนหรืออาจถูก

กระทบกระเทือนเมื่อมีกฎ

                      	 	 ๑.๒.๓	 	 ตรวจสอบหาแนวทางอื่นแทนการออกกฎ

                   		 	 ๑.๒.๔	 	 ปรับปรุงความเชื่อมโยงของกฎ

                  	 	 ๑.๓.	เพิ่มคุณภาพของกฎที่มีอยู่	 โดย

           	 	 	 	 ๑.๓.๑	 	 ตรวจสอบและทำาให้ทันสมัยอยู่เสมอ

                	 	 	 ๑.๓.๒	 	 ลดหรือทำาให้ง่ายซึ่งกระบวนพิจารณาทางปกครองและ														

กฎเกณฑ์ต่างๆ	 ที่ไม่จำาเป็น

	 	 ๒.	 สภา	 Diet	 ของญี่ปุ่นได้ผ่านกฎหมายว่าด้วยการปฏิรูประบบราชการ		
ส่วนกลาง
	 	 กรอบของพระราชบัญญัติว่าด้วยการปฏิรูประบบราชการส่วนกลาง	 ซึ่งมี

ความสำาคัญอย่างยิ่งต่อการปฏิรูปกฎหมาย	 มีดังนี้

	 	 -	 จัดตั้งกระทรวงว่าด้วยกิจการทั่วไป	 เพื่อช่วยเหลือหรือสนับสนุนงาน

ของรัฐมนตรีและนายกรัฐมนตรี	 และมีหน้าที่ประเมินผลและติดตามนโยบายของรัฐบาล

	 	 -	 กระทรวงยุติธรรมจะต้องมีนโยบายเน้นในการปฏิรูปศาลยุติธรรมและ

ศาลปกครอง

	 	 -	 กระทรวงเศรษฐกิจและอุตสาหกรรมควรเลิกหรือลดการส่งเสริมธุรกิจ

ด้านใดด้านหนึ่งและหันมาพัฒนาสภาพทั่วไปให้เหมาะสมกับการประกอบธุรกิจทุกด้าน	 ทั้งนี้	

โดยไม่ไปละเมิดกฎของตลาด

	 	 -	 กระทรวงที่ดินและการคมนาคมแห่งชาติต้องส่งเสริมและสนับสนุนให้มี

การนำาที่ดินของชาติมาใช้ให้เกิดประโยชน์สูงสุด	 และจัดทำาให้ระบบคมนาคมของประเทศ

เชื่อมโยงกัน	 รวมทั้งต้องดำาเนินการเพื่อยกเลิกกฎของรัฐบาลที่ใช้ในการควบคุมอุตสาหกรรม

เกี่ยวกับการคมนาคม	 นอกจากที่กล่าวมาข้างต้นกระทรวงฯจะต้องจัดแผนงานโครงการ									

ว่าด้วยการกระจายอำานาจและการใช้ทรัพยากรของภาคเอกชนในการดำาเนินการตามแผนงาน	

การโยธาสาธารณะ

	 	 -	 กระทรวงสิ่งแวดล้อมต้องจัดกลุ่มภารกิจให้ชัดเจน	 โดยจัดตามกฎหมาย

ในเรื่องนั้น	 เช่น	 กฎหมายว่าด้วยอากาศเป็นพิษ	 กฎหมายว่าด้วยน้ำา	 กฎหมายว่าด้วยดิน	

หรือกฎหมายเกี่ยวกับกำาจัดขยะ
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	 	 -	 สำานักว่าด้วยการปฏิรูประบบราชการส่วนกลางต้องจัดตั้งกลไกเกี่ยวกับ

การประเมิน	 โดยมีวัตถุประสงค์หลักคือ	 เพื่อให้แต่ละกระทรวงจัดตั้งหน่วยประเมินขึ้น							

รวมถึงการจัดตั้งหน่วยประเมินในกระทรวงว่าด้วยกิจการทั่วไปด้วย	 และเพื่อให้การประเมิน

สัมฤทธิ์ผลควรนำาผลประเมินมาเผยแพร่

	 	 -	 จำาต้องมีกฎหมายเกี่ยวกับการลดจำานวนข้าราชการในส่วนที่ไม่เกี่ยวกับ

การป้องกันประเทศอย่างน้อยร้อยละสิบ	 และเมื่อไม่นานมานี้รัฐบาลญี่ปุ่นได้กำาหนด																

เป้าหมายลดจำานวนข้าราชการร้อยละยี่สิบห้า	 นักวิชาการเห็นว่าการลดจำานวนข้าราชการ

เป็นการปฏิรูปกฎหมายในทางอ้อม	 กล่าวคือ	 เมื่อกระทรวงใดมีจำานวนข้าราชการน้อย	

ความสามารถในการจัดทำากฎเพื่อแทรกแซงระบบเศรษฐกิจของกระทรวงนั้นย่อมน้อยตามไป

ด้วย

	 	 ๓.	 ประสิทธิภาพของส่วนราชการเพื่อนำาเอาวิธีการออกกฎที่มีคุณภาพ
มาใช้
	 	 	 ๓.๑	 ความโปร่งใสของระบบราชการ
	 	 	 ในกรณีที่ส่วนราชการประสงค์จะผลักดันการแข่งขัน	 การค้า	 และ								

การลงทุน	 วิธีการออกกฎจำาต้องมีความโปร่งใส	 นอกจากนี้	 ความโปร่งใสยังช่วยลดอิทธิพล

อันไม่พึงปรารถนาจากกลุ่มผลประโยชน์ได้ด้วย

	 	 	 สำาหรับประเทศญี่ปุ่น	 ความโปร่งใสมีลักษณะพิเศษแตกต่างไปจาก					

ประเทศอื่นๆ	 นักวิชาการต่างวิพากษ์ว่าระบบการออกกฎของประเทศญี่ปุ่นขาดซึ่งความโปร่งใส	

สถาบัน	 Keidanren	 ได้แสดงความเห็นว่า	 เพื่อให้การปฏิรูประบบราชการประสบความ		

สำาเร็จ	 จำาต้องแก้ไขปรับปรุงกฎหมายที่ให้อำานาจส่วนราชการต่างๆ	 เสียใหม่	 โดยต้อง

กำาหนดอย่างชัดเจนว่า	 ส่วนราชการนั้นๆ	 มีอำานาจหน้าที่อย่างไร	 รวมทั้งเรื่องการใช้ดุลพินิจด้วย	

มิใช่บัญญัติไว้อย่างกว้างๆ	 เช่นปัจจุบัน

	 	 	 ในประเทศญี่ปุ่นองค์ประกอบ	 ๓	 ประการ	 ในการจัดทำากฎที่มีส่วน

ทำาให้ความโปร่งใสลดลงคือ	 เอกสารพื้นฐานที่ใช้ในการออกกฎไม่ได้ระบุอย่างชัดเจน	

กระบวนการตัดสินใจที่เคลือบคลุม	 และการฟ้องคดีต่อศาลมีข้อจำากัด

	 	 	 ประเทศญี่ปุ่นก่อนปี	 ค.ศ.	 ๑๙๙๓	 ไม่มีกฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติ

ราชการทางปกครอง	 ศาสตราจารย์ผู้หนึ่งได้กล่าวว่า	 ประเทศญี่ปุ่น	 “ใช้ส่วนราชการผ่านทาง

กฎหมายที่ตีความโดยส่วนราชการ”	 มากกว่า	 “การบังคับใช้กฎหมาย”	 และต่อมาในปี																														

ค.ศ.	 ๑๙๗๔	 คณาจารย์กลุ่มหนึ่งก็ได้ประกาศว่าประเทศญี่ปุ่นมีความจำาเป็นอย่างเร่งด่วน

ต้องประกาศใช้กฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง
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	 	 	 ในปี	 ค.ศ.	 ๑๙๙๓	 สภา	 Diet	 ได้เห็นชอบกับร่างพระราชบัญญัติ						

วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง	 ซึ่งมีเนื้อหาครอบคลุม	 ๓	 ส่วนที่สำาคัญคือ	 การออกคำาสั่ง

ทางปกครอง	 โครงการของส่วนราชการ	 และการให้ความเห็น	 ในมาตรา	 ๒	 ของพระราช

บัญญัตินี้ได้ให้ความหมายของการออกคำาสั่งทางปกครองว่า	 เป็นการใช้อำานาจตามกฎหมาย

ของเจ้าหน้าที่ของรัฐ	 ส่วนคำาว่า	 “โครงการของส่วนราชการ”	 คือ	 แนวทาง	 ข้อเสนอแนะ	

คำาแนะนำา	 	ซึ่งส่วนราชการรับไปปฏิบัติ

	 	 	 ๓.๒	 การออกคำาสั่งทางปกครอง
	 	 	 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองบัญญัติให้ส่วนราชการ							

ที่มีหน้าที่ออกใบอนุญาตหรือรับจดทะเบียน	 จัดพิมพ์กฎเกณฑ์ที่ส่วนราชการใช้ประกอบ							

การพิจารณาออกใบอนุญาตหรือรับจดทะเบียนให้ชัดเจน	 รวมทั้งให้ร่นระยะเวลา																										

การพิจารณาอนุญาตด้วย

	 	 	 มาตรา	 ๕	 บัญญัติให้ส่วนราชการต้องจัดทำาหลักเกณฑ์ที่ใช้ประกอบ

การพิจารณาอนุญาตอย่างชัดเจน	 และกฎเกณฑ์นั้นต้องเป็นรูปธรรมให้ได้มากที่สุด

	 	 	 มาตรา	 ๘	 บัญญัติให้ต้องให้เหตุผลประกอบคำาสั่งทางปกครอง															

ที่ไม่อนุญาต

	 	 	 มาตรา	 ๑๐	 บัญญัติให้มีการรับฟังสาธารณะหรือโดยวิธีการอื่นเพื่อจะ

รวบรวมความเห็นของบุคคลที่สาม

	 	 	 มาตรา	 ๑๓	 บัญญัติ ให้สิทธิแก่ผู้ที่ จะถูกกระทบสิทธิจากคำาสั่ ง																

ทางปกครองเข้ามาในกระบวนการออกคำาสั่งทางปกครอง

	 	 	 มาตรา	 ๒๔	 จัดให้มีเอกสารที่เกี่ยวข้องกับการออกคำาสั่งทางปกครอง

เพื่อให้ผู้ที่เกี่ยวข้องเข้าตรวจดูได้

	 	 	 ในแผนงานการปฏิรูปกฎหมายของปี	 ค.ศ.	 ๑๙๙๘	 รัฐบาลได้ผูกพันว่า	

การบังคับใช้กฎหมายจะต้องยึดแนวทางตามวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง

                  	 	 ๓.๓	 โครงการของส่วนราชการ
	 	 	 ศาสตราจารย์ด้านการบริหารรัฐกิจของประเทศญี่ปุ่นได้ให้ความหมาย

ของโครงการของส่วนราชการว่า	 หมายถึง	 มาตรการที่ส่วนราชการนำามาใช้โดยไม่มีสภาพ

บังคับตามกฎหมาย	 เพื่อจะเร่งกระบวนการต่างๆ	 ที่นำาไปสู่ผลผลิตตามที่มุ่งหมายไว้	

โครงการของส่วนราชการอาจจะได้มาจากหลายทาง	 เช่น	 สมาคมการค้าหรือราชการ													

ส่วนท้องถิ่น	 โครงการของส่วนราชการเป็นเครื่องมือหนึ่งของรัฐบาลในการใช้อำานาจหน้าที่						

ไปยังภาคเอกชนและภาครัฐ	 และโดยส่วนใหญ่การออกกฎก็จะเป็นไปตามโครงการดังกล่าว
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                  	 	 ๓.๔	 การขึ้นทะเบียนหรือการจัดทำาประมวล
	 	 	 เพื่อที่จะทราบได้ว่าประเทศญี่ปุ่นมีกฎใดที่ใช้บังคับบ้าง	 จะต้องสำารวจ

ตรวจตราขึ้นทะเบียนหรือจัดทำาในรูปประมวล	 ทั้งนี้	 เพื่อทำาการยกเลิกหรือแก้ไขกฎให้ครบถ้วน

ตามโครงการปฏิรูปกฎหมาย	 ในการปฏิรูปกฎหมายของประเทศฝรั่งเศสก็ประสบปัญหา									

เช่นเดียวกัน	 สภาแห่งรัฐของประเทศฝรั่งเศสได้กล่าวว่า	 การจะพูดว่ากฎหมายเฟ้อได้																	

ก็ต่อเมื่อต้องมีวิธีหรือมาตรวัดเสียก่อน

	 	 	 ประเทศญี่ปุ่นเมื่อมีการปฏิรูปกฎหมายได้นำากฎหมายลำาดับรองคือ	

ประกาศกระทรวง	 คำาสั่งของคณะกรรมการต่างๆ	 มาลงพิมพ์ในราชกิจจานุเบกษา	 และ

สำาหรับกฎของท้องถิ่นก็ได้นำาลงพิมพ์ในราชกิจจานุเบกษาส่วนท้องถิ่น	 เมื่อได้จัดพิมพ์เอกสาร

ดังกล่าวแล้ว	 ประเทศญี่ปุ่นได้จัดตั้งหน่วยทะเบียนกฎหมายกลางอันเป็นสิ่งที่ช่วยให้เกิดความ

โปร่งใสแก่การบริหารราชการมากขึ้น

	 	 	 ประสบการณ์ของประเทศสวีเดน	 สวีเดนได้มีโครงการปฏิรูปกฎหมาย

ในปี	 ค.ศ.	 ๑๙๘๐	 และประสบปัญหาทำานองเดียวกับประเทศญี่ปุ่น	 คือ	 กฎต่างๆ	 มิได้							

มีการลงพิมพ์ในราชกิจจานุเบกษา	 ในช่วงของปี	 ค.ศ.	 ๑๙๘๔	 ประเทศสวีเดนจึงสร้าง

กติกา	 “กิโยตีนย์”	 ขึ้นมาบังคับใช้กับส่วนราชการ	 คือ	 กฎใดๆ	 ที่ไม่ได้นำามาขึ้นทะเบียน								

ตีพิมพ์ภายในกำาหนดเวลาก็จะไม่มีสภาพบังคับของกฎอีกต่อไป	 เนื่องจากรัฐบาลเห็นว่า

รัฐบาลไม่มีเครื่องมือที่จะทำาการสำารวจกฎที่ใช้บังคับอยู่	 การสะสมของพระราชบัญญัติและ

กฎหมายลำาดับรองที่ส่วนราชการยกร่างขึ้นมาโดยไม่มีการควบคุม	 ทำาให้รัฐไม่อยู่ในสภาพที่จะ

บอกได้ว่ารัฐกำาหนดอะไรไปบ้างแก่ประชาชน	 กฎกิโยตีนย์บังคับให้ส่วนราชการนำากฎ														

มาตีพิมพ์ขึ้นทะเบียนภายในวันที่	 ๑	 กรกฎาคม	 ค.ศ.	 ๑๙๘๖	 มิฉะนั้น	 กฎนั้นจะไม่มี

สภาพบังคับ	 การดำาเนินการเช่นนี้ทำาให้ส่วนราชการกลับไปทบทวนกฎที่อยู่ในอำานาจหน้าที่

ของตนว่าสมควรใช้บังคับต่อไปหรือสมควรแก้ไขอย่างไร	 ผลของกฎกิโยตีนย์ทำาให้กฎจำานวน

หลายร้อยฉบับถูกยกเลิกไป

	 	 	 ๓.๕	 การปฏิรูประบบศาล
	 	 	 การปฏิรูประบบศาลก็เป็นส่วนสำาคัญของการปฏิรูปกฎหมาย	 ในปี																

ค.ศ.	 ๑๙๙๔	 ได้มีการสำารวจจำานวนคดีปกครองปรากฏว่า	 คดีปกครองมีจำานวนน้อยมาก	

แต่กลับมีจำานวนการอุทธรณ์ภายในของฝ่ายปกครองมากถึง	 ๓๖,๐๐๐	 คำาอุทธรณ์	

ปรากฏการณ์นี้ก็เนื่องมาจากค่าธรรมเนียมศาลที่แพง	 และความกลัวของราษฎรที่มีต่อความแค้น

ของส่วนราชการที่ถูกฟ้องเป็นคดี	 และอีกเหตุผลหนึ่งคือ	 วัฒนธรรมของญี่ปุ่นที่ประสงค์จะ

แก้ไขความไม่ถูกต้องของคำาสั่งทางปกครองโดยวิธีการอื่นมากกว่าจะไปต่อสู้กันในศาล
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	 	 	 สถาบัน	 Keidanren	 ได้มีหนังสือแจ้งขอให้รัฐบาลแก้ไขพระราชบัญญัติ

วิธีปฏิบัติราชการทางปกครองในส่วนที่เกี่ยวกับความผิดพลาดของส่วนราชการในการออก							

คำาสั่งทางปกครอง	 และเสนอให้แก้ไขกฎหมายว่าด้วยการอุทธรณ์ภายในของฝ่ายบริหาร										

ให้สะดวกมากขึ้น	 เพื่อให้ประชาชนได้เข้าถึงมากขึ้นกว่าเดิม

	 	 	 ในปี	 ค.ศ.	 ๑๙๙๘	 รัฐบาลญี่ปุ่นยอมรับที่จะให้มีมาตรการที่จะทำาให้

การฟ้องคดีปกครองเหมาะสมยิ่งขึ้น	 และได้มอบหมายหน้าที่นี้ให้แก่ฝ่ายศาลที่จะไปปรับปรุง

กฎที่ใช้พิจารณาความชอบด้วยกฎหมายของกฎให้ชัดเจนยิ่งขึ้น	 รวมทั้งได้เพิ่มจำานวน

ทนายความด้วย 	 ทั้งนี้	 เพื่อให้การเข้าถึงกระบวนการยุติธรรมได้สะดวกและรวดเร็วขึ้น

	 (ข)  แนวทางการแก้ปัญหาของไทย

	 สำาหรับแนวทางในการแก้ไขปัญหาอันเกิดจากกฎหมายลำาดับรองของประเทศไทยนั้น		

ก็เป็นเช่นเดียวกับต่างประเทศ	 โดยการกำาหนดหลักเกณฑ์การออกกฎหมายลำาดับรอง																			

ให้ชัดเจน	 และกำาหนดให้มีการพิจารณาทบทวนความเหมาะสมของกฎหมายลำาดับรอง									

เป็นระยะ	 ๆ

	 	 ๑.	 กำาหนดหลักเกณฑ์ในการออกกฎหมายลำาดับรองที่ชัดเจน
	 	 ก่อนกำาหนดรายละเอียดของกฎหมายระดับพระราชบัญญัติโดยกฎหมาย

ลำาดับรองนั้น	 หน่วยงานผู้เสนอให้มีการออกกฎหมายลำาดับรองนั้นควรต้องพิจารณาเรื่อง						

ดังต่อไปนี้โดยละเอียดก่อน	 เพื่อให้กฎหมายลำาดับรองมีเนื้อหาที่เหมาะสมที่สุด

	 	 	 -	 ภารกิจที่จะกระทำาคืออะไร

	 	 	 -	 มาตรการที่กำาหนดจะทำาให้ภารกิจประสบความสำาเร็จหรือไม่และ

สอดคล้องกับสภาพสังคมหรือไม่

	 	 	 -	 ความรวดเร็ว	 โปร่งใส	 และมีประสิทธิภาพหรือไม่

	 	 	 -	 มาตรการนั้นก่อให้เกิดภาระแก่ประชาชนเกินสมควรหรือไม่

	 	 	 -	 กำาหนดกรอบในการใช้ดุลพินิจไว้ชัดเจนหรือไม่

	 	 	 -	 กำาหนดกรอบเวลาในการดำาเนินการเหมาะสมหรือไม่

	 	 	 -	 หน่วยงานของรัฐมีความพร้อมที่จะดำาเนินมาตรการดังกล่าวอย่างมี

ประสิทธิภาพหรือไม่

	 	 หากหน่วยงานที่จะออกกฎหมายลำาดับรองสามารถตอบคำาถามดังกล่าวได้

ชัดเจนและมีเหตุผล	 ก็จะเป็นประกันว่ากฎหมายลำาดับรองนั้นมีเนื้อหาที่เหมาะสมกับสภาพ

ของสังคมแล้ว



ปฏิรูปกฎหมายลำาดับรอง  :  การปฏิรูปที่จับต้องได้จริง

83

	 	 ๒.	 ต้องมีการทบทวนกฎหมายลำาดับรอง
	 	 ดังกล่าวข้างต้นแล้วว่าลักษณะสำาคัญของกฎหมายไม่ว่าจะเป็นกฎหมาย								

ในระดับใด	 ต้องมีลักษณะพลวัตร	 (Dynamic)	 หรือต้องมีการปรับปรุงเปลี่ยนแปลงให้สอดคล้อง

กับสภาพสังคมที่เปลี่ยนแปลงไปตลอดเวลา	 เมื่อกฎหมายลำาดับรองเป็นกฎหมายที่กำาหนด

รายละเอียดและวิธีปฏิบัติต่าง	 ๆ	 จึงต้องมีการปรับปรุงให้สอดคล้องกับสภาพสังคมอยู่เสมอ								

มิฉะนั้น	 หากไม่มีการปรับปรุงแก้ไขกฎหมายก็จะกลายเป็นอุปสรรคต่อการพัฒนาของสังคม

โดยรวม

๕. การทบทวนกฎหมายลำาดับรอง
	 พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี											

พ.ศ.	 ๒๕๔๖	 ตระหนักถึงความสำาคัญและจำาเป็นของการพิจารณาทบทวนความเหมาะสม

ของกฎหมายลำาดับรองเป็นอย่างมาก	 และบัญญัติหลักเกณฑ์ทั่วไปในการพิจารณาทบทวน

ความเหมาะสมของกฎหมายลำาดับรองต่าง	 ๆ	 ไว้ในมาตรา	 ๓๕	 มาตรา	 ๓๖	 และมาตรา	 ๔๒	

โดยมีแนวทางในการทบทวนกฎหมายลำาดับรอง	 ดังนี้

	 ๕.๑	 ใครเป็นผู้ทบทวน
	 โดยที่กฎหมายลำาดับรองนั้นเป็นกฎหมายบริหารบัญญัติหรือกฎหมายที่ออก							

โดยฝ่ายบริหาร	 โดยหน่วยงานที่มีรัฐมนตรีเจ้าสังกัดเป็นผู้รักษาการตามกฎหมายระดับ										

พระราชบัญญัติแต่ละฉบับจะทำาหน้าที่บังคับใช้กฎหมาย	 รวมทั้งเป็นผู้เสนอให้มีการปรับปรุง

แก้ไขหรือยกเลิกกฎหมายลำาดับรองที่ออกตามความในกฎหมายระดับพระราชบัญญัตินั้น							

ดังนั้น	 การริเริ่มการพิจารณาทบทวนกฎหมายลำาดับรองจึงเป็นหน้าที่โดยตรงของหน่วยงาน					

ที่มีรัฐมนตรีเจ้าสังกัดเป็นผู้รักษาการตามกฎหมายระดับพระราชบัญญัตินั้น	

	 ในการนี้	 มาตรา	 ๓๕	 แห่งพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการบริหาร

กิจการบ้านเมืองที่ดี	 พ.ศ.	 ๒๕๔๖	 ได้บัญญัติให้หน่วยงานของรัฐมีหน้าที่สำารวจ	 ตรวจสอบ

และทบทวนบรรดากฎหมายลำาดับรองที่อยู่ในความรับผิดชอบ	 เพื่อปรับปรุงกฎหมายลำาดับรอง

ให้ทันสมัยและเหมาะสมกับสภาวการณ์และความจำาเป็นทางเศรษฐกิจ	 สังคมและความมั่นคง

ของประเทศ	

	 อย่างไรก็ดี	 การให้หน่วยงานของรัฐเป็นผู้เริ่มการทบทวนกฎหมายลำาดับรอง							

ของตนเองอาจไม่ประสบความสำาเร็จ	 เนื่องจากหน่วยงานของรัฐอาจดำาเนินการตามกฎหมาย

ลำาดับรองมานานจนเป็นความเคยชิน	 และเห็นว่าเหมาะสมอยู่แล้ว	 ไม่จำาเป็นต้องมี																	

การปรับปรุงแก้ไข	 ดังนั้น	 มาตรา	 ๓๖	 แห่งพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการ
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บริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี	 พ.ศ.	 ๒๕๔๖	 จึงให้อำานาจแก่	 “สำานักงานคณะกรรมการ

กฤษฎีกา”	 ซึ่งเป็นหน่วยงานกลางที่ทำาหน้าที่ในการตรวจพิจารณาร่างกฎหมายและให้ความเห็น

ทางกฎหมายแก่รัฐบาลและหน่วยงานของรัฐที่จะเสนอแนะต่อหน่วยงานของรัฐต่าง	 ๆ								

เพื่อให้มีการทบทวนกฎหมายลำาดับรองที่อยู่ในความรับผิดชอบให้ทันสมัยและเหมาะสมกับ

สภาวการณ์ด้วย	 และเมื่อสำานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาเสนอแนะต่อส่วนราชการใดแล้ว	

ส่วนราชการนั้นต้องพิจารณาทบทวนกฎหมายลำาดับรองนั้นโดยเร็ว	

	 หากหน่วยงานใดไม่เห็นด้วยกับข้อเสนอแนะของสำานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา

ให้มีการทบทวนกฎหมายลำาดับรองใด	 หน่วยงานนั้นต้องเสนอเรื่องต่อคณะรัฐมนตรีเพื่อพิจารณา

วินิจฉัย

	 ๕.๒	 ทบทวนเมื่อใด
	 การทบทวนกฎหมายลำาดับรองตามพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการ

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

ทราบว่ากฎหมายลำาดับรองนั้นก่อให้เกิดปัญหาขึ้น	 และเมื่อครบรอบระยะเวลาที่กำาหนด

	 	 (ก)  การทบทวนเมื่อทราบปัญหา
	 	 โดยที่กฎหมายลำาดับรองเป็นกฎหมายที่กำาหนดรายละเอียดที่ประชาชนต้อง

ปฏิบัติตาม	 รวมทั้งวิธีดำาเนินการของหน่วยงานของรัฐในเรื่องที่กฎหมายระดับพระราชบัญญัติ

ได้บัญญัติไว้	 ดังนั้น	 แม้พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการ														

บ้านเมืองที่ดี	 พ.ศ.	 ๒๕๔๖	 จะมิได้บัญญัติไว้ชัดแจ้งว่าหน่วยงานของรัฐต้องดำาเนินการ

ทบทวนกฎหมายลำาดับรองเมื่อใด	 หน่วยงานของรัฐทุกหน่วยงานก็มีหน้าที่ โดยนัย																					

(Implied	 duty)	 	ที่จะต้องดำาเนินการทบทวนทันทีที่ทราบว่ากฎหมายลำาดับรองใดเป็นอุปสรรค

ต่อการให้บริการประชาชนหรือต่อการปฏิบัติหน้าที่	 เพราะมิฉะนั้นแล้วหน่วยงานของรัฐ										

จะไม่สามารถให้บริการประชาชนหรือปฏิบัติหน้าที่ได้อย่างมีประสิทธิภาพ

	 	 หน่วยงานของรัฐอาจทราบปัญหาที่เกิดจากกฎหมายลำาดับรองที่อยู่ในความ

รับผิดชอบได้จาก

	 	 	 -	 คำาร้องเรียนจากประชาชน

	 	 	 -	 รายงานจากเจ้าหน้าที่ผู้ปฏิบัติงาน

	 	 	 -	 ข้อเสนอแนะจากหน่วยงานอื่นที่เกี่ยวข้อง

	 	 	 -	 ข้อเสนอแนะจากสำานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา

	 	 ในกรณีกฎหมายลำาดับรองที่หน่วยงานของรัฐแห่งหนึ่งออกมาเพื่อให้									

หน่วยงานของรัฐอื่นถือปฏิบัติเพื่อให้การปฏิบัติหน้าที่ของหน่วยงานของรัฐเป็นไปในแนวทาง
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เดียวกันนั้น	 มาตรา	 ๔๒	 แห่งพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการ

บ้านเมืองที่ดี	 พ.ศ.	 ๒๕๔๖	 บัญญัติไว้อย่างชัดเจนว่า	 หากหน่วยงานของรัฐที่ออกกฎหมาย

ลำาดับรองนั้นได้รับการร้องเรียนหรือข้อเสนอแนะจากหน่วยงานอื่นว่ากฎหมายลำาดับรองนั้น	

ไม่เหมาะสม	 จะต้องดำาเนินการพิจารณาทบทวนทันที	 โดยหน่วยงานที่ต้องปฏิบัติตาม

กฎหมายลำาดับรองนั้นอาจร้องเรียนต่อหน่วยงานที่ออกกฎหมายลำาดับรองนั้นโดยตรงหรือ						

จะเสนอผ่านกรรมการพัฒนาระบบราชการก็ได้

	 	 (ข)  การทบทวนทุกรอบระยะเวลาที่กำาหนด
	 	 โดยที่กฎหมายลำาดับรองเป็นกฎหมายที่กำาหนดรายละเอียดเกี่ยวกับ														

หลักเกณฑ์และวิธีปฏิบัติต่าง	 ๆ	 ตามกฎหมายระดับพระราชบัญญัติให้สอดคล้องกับสภาพสังคม	

กรณีจึงจำาเป็นต้องมีการปรับปรุงรายละเอียดต่าง	 ๆ	 เหล่านี้ให้สอดคล้องกับสภาพสังคมที่

เปลี่ยนแปลงไปตลอดเวลา	 มิฉะนั้นกฎหมายลำาดับรองที่มีความเหมาะสมกับสภาพสังคมและ

สามารถทำาให้การบังคับการตามกฎหมายในยุคสมัยหนึ่งมีประสิทธิภาพ	 อาจกลายเป็น

อุปสรรคต่อการบังคับการตามกฎหมายได้หากไม่มีการทบทวนกฎหมายนั้นเมื่อระยะเวลา						

ผ่านไป

	 	 ดังนั้น	 แม้พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบ้านเมือง

ที่ดี	 พ.ศ.	 ๒๕๔๖	 จะมิได้บัญญัติให้หน่วยงานของรัฐต้องพิจารณาทบทวนความเหมาะสม

ของกฎหมายลำาดับรองทุกรอบระยะเวลา	 แต่โดยที่หน่วยงานของรัฐมีความจำาเป็นต้อง

ปรับปรุงกฎหมายลำาดับรองให้สอดคล้องกับสภาพสังคมที่เปลี่ยนแปลงไปอยู่เสมอ	 ผู้บริหาร

ของหน่วยงานของรัฐจึงสามารถกำาหนดนโยบายหรือแนวปฏิบัติในเรื่องดังกล่าวขึ้นภายใน

หน่วยงานของตนได้ว่าจะให้มีการพิจารณาทบทวนกฎหมายลำาดับรองทุกรอบระยะเวลาเท่าใด	

เพราะเป็นหน้าที่โดยนัยที่ต้องดำาเนินการ	 ทั้งยังเป็นการพัฒนาประสิทธิภาพของหน่วยงาน						

ในการปฏิบัติหน้าที่โดยตรง	

	 	 สำาหรับกำาหนดเวลาที่เหมาะสมในการเริ่มต้นพิจารณาทบทวนกฎหมาย					

ลำาดับรองนั้นไม่มีกำาหนดตายตัว	 ผู้บริหารของหน่วยงานของรัฐจึงอาจกำาหนดได้ตาม													

ความเหมาะสม	 แต่หลายประเทศกำาหนดให้หน่วยงานของรัฐต้องพิจารณาทบทวนกฎหมาย

ลำาดับรองเมื่อบังคับใช้มาครบ	 ๕	 ปี	 เนื่องจากเป็นระยะเวลาที่สภาพสังคมเปลี่ยนแปลงไป

มากพอสมควรแล้ว	 แต่ทั้งนี้ไม่ห้ามหน่วยงานของรัฐที่จะทบทวนกฎหมายลำาดับรองก่อนครบ

กำาหนดเวลาดังกล่าวหากเห็นว่ามีความจำาเป็นที่ต้องดำาเนินการ
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	 ๕.๓	 หลักในการพิจารณาทบทวน
	 การทบทวนความเหมาะสมของกฎหมายลำาดับรองเป็นการพัฒนาประสิทธิภาพ

การปฏิบัติหน้าที่และการให้บริการประชาชนเพื่อให้สอดคล้องกับสภาพสังคมที่เปลี่ยนแปลงไป	

จึงเป็นเรื่องที่หน่วยงานของรัฐทุกหน่วยจำาเป็นต้องดำาเนินการ	 และเพื่อให้การพิจารณา

ทบทวนกฎหมายลำาดับรองเกิดผลสัมฤทธิ์	 การพิจารณาทบทวนกฎหมายลำาดับรองดังกล่าว

ต้องเป็นไปตามหลักการสำาคัญ	 ๔	 ประการ	 ดังนี้

	 	 (ก)  ต้องมีการรับฟังความคิดเห็นของผู้เกี่ยวข้อง  (Stakeholders)
	 	 การรับฟังความคิดเห็นของผู้เกี่ยวข้องจะทำาให้หน่วยงานของรัฐทราบปัญหา

ที่เกิดขึ้นจากการปฏิบัติตามกฎหมายลำาดับรอง	 เพื่อนำามาประกอบการพิจารณาว่าปัญหานั้น

เกิดขึ้นจากความไม่เหมาะสมหรือข้อบกพร่องของกฎหมายลำาดับรองจริงหรือไม่	 หรือ													

เป็นเรื่องที่ผู้เกี่ยวข้องเข้าใจผิด	 หากปัญหานั้นเกิดขึ้นจากความไม่เหมาะสมหรือข้อบกพร่อง

ของกฎหมายลำาดับรองจริง	 สมควรปรับปรุงแก้ไขข้อบกพร่องดังกล่าวอย่างไรเพื่อให้																	

การบริการประชาชนหรือการปฏิบัติหน้าที่ของหน่วยงานของรัฐมีประสิทธิภาพมากที่สุด

	 	 สำาหรับผู้เกี่ยวข้อง	 (Stakeholders)	 ที่สมควรรับฟังความคิดเห็นประกอบ					

การพิจารณาทบทวนกฎหมายลำาดับรองนั้น	 อาจแยกออกได้เป็น	 ๓	 กลุ่ม	 ดังนี้

	 	 	 ๑)	 ประชาชนที่ต้องปฏิบัติตามกฎหมายลำาดับรองนั้น

	 	 	 ๒)	 	เจ้าหน้าที่ของหน่วยงานของรัฐที่มีหน้าที่ปฏิบัติตามกฎหมาย	

ลำาดับรองนั้น

	 	 	 ๓)	 	หน่วยงานของรัฐอื่นที่เกี่ยวข้องกับกฎหมายลำาดับรองนั้น

	 	 เพื่อประโยชน์ในการรับฟังความคิดเห็นของผู้เกี่ยวข้อง	 หน่วยงานของรัฐ

ควรพัฒนาวิธีการที่เปิดให้มีการแจ้งหรือรายงานปัญหาที่เกิดขึ้นจากกฎหมายลำาดับรองได้						

โดยสะดวกและสร้างภาระแก่ผู้แจ้งหรือรายงานน้อยที่สุด	 เช่น	 การรับแจ้งทางระบบ

เทคโนโลยีสารสนเทศ	 หรือการที่หน่วยงานของรัฐรับภาระค่าไปรษณีย์แทนผู้แจ้งหรือรายงาน	

เป็นต้น	 รวมทั้งต้องมีมาตรการป้องกันมิให้ผู้แจ้งหรือรายงานได้รับผลกระทบจากการแจ้งนั้น	

โดยเฉพาะอย่างยิ่งกรณีที่เจ้าหน้าที่ของหน่วยงานของรัฐที่มีหน้าที่ปฏิบัติตามกฎหมาย									

ลำาดับรองนั้นเป็นผู้แจ้งหรือรายงาน	 โดยอาจต้องมีการปกปิดชื่อเจ้าหน้าที่ผู้แจ้งหรือรายงาน

เป็นความลับ	 เป็นต้น

	 	 (ข)  ต้องดำาเนินการอย่างจริงจังและต่อเนื่อง
	 	 การพิจารณาทบทวนความเหมาะสมของกฎหมายลำาดับรองจะทำาให้ทราบ

ปัญหาที่เกิดขึ้นจากกฎหมายลำาดับรองนั้นและสามารถกำาหนดมาตรการแก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้น
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ได้อย่างถูกต้อง	 อันเป็นผลดีต่อการพัฒนาประสิทธิภาพในการให้บริการแก่ประชาชนและ					

การทำางานของหน่วยงานของรัฐนั้นเอง	 การดำาเนินการเพื่อทบทวนความเหมาะสม																				

ของกฎหมายลำาดับรองจึงต้องดำาเนินการอย่างจริงจังและต่อเนื่อง	 หลายประเทศถึงกับกำาหนด

ให้ต้องดำาเนินการให้แล้วเสร็จภายในระยะเวลาที่กำาหนด	 เช่น	 ๓	 เดือน	 ๖	 เดือน	 เป็นต้น	

	 	 พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี											

พ.ศ.	 ๒๕๔๖	 มิได้กำาหนดเวลาแล้วเสร็จในการพิจารณาทบทวนความเหมาะสมของกฎหมาย

ลำาดับรองไว้ชัดเจน	 โดยกำาหนดให้หน่วยงานของรัฐต้องดำาเนินการโดยเร็ว	 แต่ทั้งนี้	 หัวหน้า

หน่วยงานของรัฐแต่ละแห่งอาจกำาหนดกรอบเวลาในการพิจารณาทบทวนความเหมาะสม							

ของกฎหมายลำาดับรองได้	 เพื่อให้การดำาเนินการดังกล่าวเป็นไปอย่างจริงจังและต่อเนื่อง																			

หากสามารถดำาเนินการได้อย่างรวดเร็วก็สามารถที่จะพัฒนาประสิทธิภาพในการให้บริการและ

การปฏิบัติหน้าที่ได้อย่างรวดเร็ว

	 	 (ค)  ต้องคำานึงถึงความสะดวกรวดเร็วในการให้บริการและความ         
ถูกต้อง
	 	 วัตถุประสงค์หลักในการพิจารณาทบทวนความเหมาะสมของกฎหมาย							

ลำาดับรองนั้นเป็นไปเพื่อแก้ไขปัญหาอุปสรรคและบรรดาความยุ่งยากต่าง	 ๆ	 ที่เกิดขึ้น										

จากกฎหมายลำาดับรองนั้น	 การกำาหนดแนวทางแก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้นจากกฎหมายลำาดับรอง

จึงต้องคำานึงถึงความชอบด้วยกฎหมายและประสิทธิภาพในการให้บริการ	 กล่าวคือ	 แนวทาง

แก้ไขปัญหาดังกล่าวต้องสอดคล้องกับบทบัญญัติของกฎหมายระดับพระราชบัญญัติที่ให้

อำานาจในการออกกฎหมายลำาดับรองนั้น	 และแนวทางในการแก้ไขปัญหาดังกล่าวจะต้อง

สอดคล้องกับสภาพสังคมปัจจุบัน	 ไม่สร้างภาระแก่ประชาชน	 และสามารถแก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้นได้

อย่างแท้จริง	

	 	 เพื่อให้การกำาหนดแนวทางแก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้นจากกฎหมายลำาดับรองบรรลุ

วัตถุประสงค์ดังกล่าว	 มาตรา	 ๓๕	 และมาตรา	 ๔๒	 แห่งพระราชกฤษฎีกาว่าด้วย																	

หลักเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี	 พ.ศ.	 ๒๕๔๖	 บัญญัติให้หน่วยงานของรัฐ

ต้องนำาความคิดเห็นหรือข้อเสนอแนะของประชาชนและหน่วยงานของรัฐที่ เกี่ยวข้อง																						

มาประกอบการพิจารณาด้วย

	 	 (ง)  ต้องเปิดเผยผลการพิจารณาทบทวน
	 	 การเปิดเผยผลการพิจารณาทบทวนความเหมาะสมของกฎหมายลำาดับรอง

เป็นการประกันว่าการพิจารณาทบทวนกฎหมายลำาดับรองนั้นเป็นไปอย่างจริงจังและโปร่งใส	

โดยมาตรา	 ๔๑	 แห่งพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี	
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พ.ศ.	 ๒๕๔๖	 กำาหนดให้หน่วยงานของรัฐแจ้งผลการดำาเนินการให้ผู้เกี่ยวข้องทราบด้วย					

โดยจะแจ้งโดยตรงหรือแจ้งให้ทราบทั่วไปทางระบบเครือข่ายสารสนเทศของหน่วยงานของรัฐ

ก็ได้	 แต่ถ้ามีการแจ้งทางระบบเครือข่ายสารสนเทศนั้น	 จะเปิดเผยชื่อหรือที่อยู่ของผู้ร้องเรียน

หรือแจ้งข้อมูลไม่ได้

	 ๕.๔	 ประเด็นที่ต้องพิจารณาในการทบทวน
	 ในการพิจารณาทบทวนเนื้อหาสาระของกฎหมายลำาดับรองนั้น	 มีประเด็น															

ที่หน่วยงานของรัฐต้องพิจารณา	 ๔	 ประเด็น	 ดังนี้

	 	 (ก)  ความเหมาะสมของหลักเกณฑ์  วิธีการ  เงื่อนไข  และขั้นตอน      
ที่กำาหนดไว้เดิม
	 	 ในการพิจารณาประเด็นนี้	 หน่วยงานของรัฐต้องพิจารณาว่าหลักเกณฑ์							

วิธีการ	 เงื่อนไข	 หรือขั้นตอนที่กำาหนดไว้ในกฎหมายลำาดับรองนั้นสร้างภาระแก่ประชาชน

หรือเป็นอุปสรรคต่อการปฏิบัติหน้าที่ตามกฎหมายอย่างไร	 และอะไรเป็นสาเหตุของปัญหา	

เมื่อทราบสาเหตุของปัญหาที่ชัดเจนแล้วจึงจะกำาหนดแนวทางในการแก้ไขปัญหาที่มี

ประสิทธิภาพ	 กล่าวคือ	 สามารถให้บริการหรือช่วยให้หน่วยงานของรัฐปฏิบัติหน้าที่ได้รวดเร็ว

ที่สุด	 มีขั้นตอนการดำาเนินการน้อยที่สุด	 สร้างภาระแก่ประชาชนน้อยที่สุด	 มีต้นทุนในการให้

บริการหรือการดำาเนินงานน้อยที่สุด	 ซึ่งต้องพิจารณาข้อเท็จจริงเป็นกรณี	 ๆ	 ไป

	 	 (ข)  ความเหมาะสมของเวลาที่ใช้ในการดำาเนินการ
	 	 กฎหมายลำาดับรองมักไม่กำาหนดเวลาในการดำาเนินงานของหน่วยงานของรัฐ

ไว้ด้วย	 ซึ่งทำาให้การดำาเนินงานของหน่วยงานของรัฐเป็นไปอย่างล่าช้า	 แต่ปรากฏว่ามีการ

กำาหนดเวลาให้ประชาชนต้องดำาเนินการไว้เสมอ 	 ดังนั้น	 เมื่อมีการพิจารณาทบทวนกฎหมาย

ลำาดับรอง	 จึงมีข้อที่จะต้องพิจารณาว่า

	 	 	 -	 ระยะเวลาที่กำาหนดให้ประชาชนต้องดำาเนินการนั้นเหมาะสมแล้ว

หรือไม่	 หรือสร้างภาระแก่ประชาชนเกินสมควรหรือไม่

	 	 	 -	 ระยะเวลาในการดำาเนินงานของหน่วยงานของรัฐได้กำาหนดไว้ด้วย

หรือไม่	 และควรกำาหนดเป็นเวลาเท่าใด

	 	 (ค)  ความชัดเจนของกรอบในการใช้ดุลพินิจ
	 	 หากกฎหมายลำาดับรองมีบทบัญญัติที่ให้อำานาจแก่เจ้าหน้าที่ของรัฐในการใช้

ดุลพินิจพิจารณาหรือวินิจฉัยเรื่องใดเรื่องหนึ่ง	 จำาเป็นอย่างยิ่งที่จะต้องกำาหนดกรอบในการใช้

ดุลพินิจของเจ้าหน้าที่ของรัฐไว้ด้วย	 เพื่อให้การใช้ดุลพินิจดังกล่าวเป็นไปในทำานองเดียวกัน	

และป้องกันมิให้เกิดกรณีการใช้ดุลพินิจที่ไม่เหมาะสม
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	 	 (ง)  ความพร้อมของหน่วยงานที่รับผิดชอบ
	 	 หน่วยงานของรัฐเป็นกลจักรสำาคัญที่จะทำาให้การบังคับการให้เป็นไปตาม

กฎหมายประสบความสำาเร็จ	 ไม่ว่าจะเป็นการให้บริการแก่ประชาชนหรือการปฏิบัติหน้าที่ตาม

ที่กำาหนดไว้ในกฎหมายลำาดับรอง	 ดังนั้น	 หน่วยงานของรัฐจึงต้องมีความพร้อมในการดำาเนินการ

ตามกฎหมายลำาดับรองด้วย	 เพราะแม้กลไกหรือมาตรการต่าง	 ๆ	 ที่กำาหนดไว้ในกฎหมาย

ลำาดับรองจะมีความเหมาะสมหรือสอดคล้องกับสภาพสังคมเพียงใด	 หากหน่วยงานของรัฐ					

ซึ่งมีหน้าที่ปฏิบัติตามกฎหมายไม่มีความพร้อมที่จะปฏิบัติหน้าที่	 การปฏิบัติตามกฎหมาย

ลำาดับรองนั้นจะไม่สัมฤทธิ์ผลอย่างแน่แท้

	 	 ความพร้อมของหน่วยงานของรัฐอาจแยกออกเป็นความพร้อมด้านบุคลากร	

และความพร้อมด้านงบประมาณและอุปกรณ์

	 	 ความพร้อมด้านบุคลากร	 ต้องพิจารณาว่าหน่วยงานของรัฐมีบุคลากร								

มากเพียงพอที่จะทำาหน้าที่นั้นหรือไม่	 บุคลากรที่ต้องปฏิบัติหน้าที่นั้นมีความรู้	 ความเข้าใจ	

และความสามารถที่จะปฏิบัติตามกฎหมายลำาดับรองได้อย่างมีประสิทธิภาพหรือไม่	 และ

หน่วยงานของรัฐมีการเตรียมการเพื่อพัฒนาองค์ความรู้และทัศนคติในการปฏิบัติหน้าที่ 										

ของบุคลากรเหล่านั้นหรือไม่	

	 	 ความพร้อมด้านงบประมาณและอุปกรณ์	 ต้องพิจารณาว่าหน่วยงานของรัฐ

มีงบประมาณเพียงพอที่จะดำาเนินการนั้นหรือไม่	 และอุปกรณ์ที่ต้องใช้ในการดำาเนินการตาม

กฎหมายลำาดับรองนั้นเหมาะสมและเพียงพอที่จะดำาเนินการนั้นหรือไม่

	 ๕.๕	 ดำาเนินการแก้ไขกฎหมายลำาดับรองโดยเร็ว
	 หากผลการพิจารณาทบทวนความเหมาะสมของกฎหมายลำาดับรองปรากฏว่า	

บทบัญญัติของกฎหมายลำาดับรองนั้นทำาให้การปฏิบัติหน้าที่ของหน่วยงานของรัฐหรือการให้

บริการแก่ประชาชนเป็นไปอย่างล่าช้า	 ยุ่งยาก	 ซ้ำาซ้อน	 หรือไม่สอดคล้องกับสภาพเศรษฐกิจ	

สังคม	 การบริหารราชการแผ่นดิน	 หรือไม่เอื้อต่อการพัฒนาประเทศ	 หรือเป็นอุปสรรค								

ต่อการประกอบกิจการหรือการดำารงชีวิตของประชาชน	 หรือก่อให้เกิดภาระหรือความยุ่งยาก

แก่ประชาชน	 หน่วยงานของรัฐต้องดำาเนินการปรับปรุงแก้ไขกฎหมายลำาดับรองดังกล่าว								

โดยเร็ว
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๖. บทสรุป
	 กฎหมายลำาดับรองเป็นกลไกที่สำาคัญอย่างมาก	 ทั้ งต่อการปฏิบัติหน้าที่ 																				

ของหน่วยงานของรัฐและการให้บริการแก่ประชาชน	 บทบัญญัติของกฎหมายลำาดับรอง											

จึงต้องเอื้อต่อการปฏิบัติหน้าที่ของหน่วยงานของรัฐและการให้บริการประชาชน	 ซึ่งการจะทำาให้

บทบัญญัติของกฎหมายลำาดับรองมีลักษณะดังกล่าวได้	 จำาเป็นอย่างยิ่งที่จะต้องมีการทบทวน

ความเหมาะสมของกฎหมายลำาดับรองทันทีที่หน่วยงานของรัฐทราบว่ากฎหมายลำาดับรองนั้น

ก่อให้เกิดปัญหาขึ้น	 รวมทั้งต้องมีการพิจารณาทบทวนความเหมาะสมของกฎหมายลำาดับรอง

เมื่อใช้บังคับมาครบรอบระยะเวลาที่กำาหนดซึ่งไม่ควรนานเกินไปนัก	 เนื่องจากสภาพสังคม

ปัจจุบันมีการเปลี่ยนแปลงอย่างรวดเร็วตามกระแสโลกาภิวัตน์

	 ในการพิจารณาทบทวนความเหมาะสมของกฎหมายลำาดับรองนั้น	 หน่วยงานของรัฐ

ต้องรับฟังความคิดเห็นของผู้เกี่ยวข้อง	 (Stakeholders)	 ต้องดำาเนินการอย่างต่อเนื่อง										

จริงจังและมีกำาหนดเวลาแล้วเสร็จแน่นอน	 โดยคำานึงถึงความสะดวกรวดเร็วในการให้บริการ

และประสิทธิภาพในการปฏิบัติหน้าที่	 ต้องมีการเปิดเผยผลการพิจารณา	 รวมทั้งต้องมี										

การปรับปรุงแก้ไขกฎหมายลำาดับรองนั้นอย่างจริงจังหากปรากฏว่ากฎหมายลำาดับรองนั้น										

ไม่เหมาะสม	 หากดำาเนินการได้เช่นนี้ก็จะทำาให้กฎหมายลำาดับรองเอื้อต่อการปฏิบัติหน้าที่	

ของหน่วยงานของรัฐและการให้บริการประชาชนในที่สุด



	 *	นั ก วิ เ ท ศ สั ม พั น ธ์ ชำ � น �ญก � ร 	 ก ลุ่ ม ง � นภ �ษ � ส เ ปน 	 เ ย อ ร มั น 	 แ ล ะอ �ห รั บ																																														
สำ�นักภ�ษ�ต่�งประเทศ	 สำ�นักง�นเลข�ธิก�รสภ�ผู้แทนร�ษฎร

ชูชาติ  พุฒเพ็ง*

กำ�เนิดขบวนก�รรัฐอิสล�ม  IS  (Islamic  State)

คำ�สำ�คัญ
	 ญิฮาด	 หม�ยถึง	 ข้อบัญญัติสนับสนุนก�รต่อสู้เพื่อธำ�รงไว้ซึ่งศ�สน�อิสล�ม,		

ซาลาฟีย์	 หม�ยถึง	 กลุ่มแนวคิดอิสล�มที่ยึดหลักบัญญัติต�มคัมภีร์อัลกุรอ�นและแนวท�ง

ของศ�สด�อย่�งเคร่งครัด,	 ชีอะห์อาลาวีย์	 หม�ยถึง	 กลุ่มมุสลิมชีอะห์ชนชั้นปกครอง											

ในซีเรีย,	 อิควานอัลมุสลิมูน	 หม�ยถึง	 องค์กรก�รเมืองอิสล�มที่รณรงค์แสวงก�รสร้�ง

อำ�น�จในบริบทเชิงศ�สน�เพื่อเป้�หม�ยและวัตถุประสงค์ด้�นก�รเมือง	 ก�รปกครอง

ภูมิหลังกระแสแนวคิดญิฮ�ด  (Jihad)  ในซีเรีย
	 ย้อนกลับในช่วงปล�ยศตวรรษที่	 ๑๙	 ร�กเหง้�ของกลุ่มซ�ล�ฟีย์	 (Salafist)									

ในซีเรียเกิดขึ้นครั้งแรก	 ซึ่งรู้จักภ�ยใต้กรอบแนวคิดกลุ่มซ�ล�ฟีย์หัวก้�วหน้�	 โดยมีลักษณะ

คล้�ยกับกลุ่มซ�ล�ฟีย์ที่เคลื่อนไหวในอียิปต์ภ�ยใต้ก�รนำ�ของเชคมูฮัมหมัด	 อับดู	 ซึ่งแนวคิด

ของกลุ่มซ�ล�ฟีย์ม�จ�กก�รรวมตัวของนักคิด	 นักวิช�ก�ร	 นักก�รศ�สน�ที่มีคว�มพย�ย�ม

สร้�งมวลชนเพื่อเผชิญหน้�กับระบบเผด็จก�รและคว�มล้�หลังที่เป็นมรดกตกทอดจ�กยุค
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อ�ณ�นิคมของจักรวรรดิออตโตม�น	 (Ottoman	 Empire)	 ในอดีต	 ซึ่งบรรด�ผู้นำ�ที่มีบทบ�ท	

ขณะนั้น	 ประกอบด้วย	 เชคอับดุลเร�ะห์ม�น	 กว�กิบีย์	 เชคญะม�ลุดดีน	 อัลกอซิมีย์								

เชคมูฮัมหมัดรอชีด	 ริฎอ	 และต่อม�ได้มีก�รแตกเป็นกลุ่มย่อยม�กม�ยเพื่อประโยชน์และเป้�หม�ย

ท�งก�รเมือง	 อ�ทิ	 กลุ่มฆุรรออ์	 ตั้งขึ้นเมื่อปี	 ค.ศ.	 ๑๙๒๔	 กลุ่มตะมัดดุนอิสล�มิยะห์		

ตั้งขึ้นในปี	 ค.ศ.	 ๑๙๓๐	 แม้ว่�ในช่วงเวล�เดียวกันได้เกิดกระแสกลุ่มซ�ล�ฟีย์ส�ยอนุรักษ์นิยม	

ที่ได้รับอิทธิพลจ�กบุคคลที่มีบทบ�ทในประวัติศ�สตร์อิสล�มทั้งอิบนุตัยมียะห์	 อิบนุกอยยิม	

อัลเญ�ซีย์	 พร้อมด้วยเชคมูฮัมหมัด	 บินอับดุลวะฮ�บ	 โดยกลุ่มซ�ล�ฟีย์อนุรักษ์นิยม																	

มีแนวท�งที่ต่�งจ�กกลุ่มญิฮ�ด	 เพร�ะบรรด�ผู้นำ�ได้ยึดกรอบแนวคิดของนักก�รศ�สน�ในอดีต

และเน้นให้ใช้แนวท�งก�รเผยแพร่ศ�สน�แบบเอกเทศ	 ไม่เกี่ยวข้องกับก�รเมืองแต่ประก�รใด	

	 สำ�หรับแนวคิดซ�ล�ฟีย์ส�ยญิฮ�ดที่เกิดขึ้นในซีเรีย	 มีคว�มเชื่อมโยงกับกลุ่ม																	

อิคว�นอัลมุสลิมูน	 (Muslim	 Brotherhood)	 ซึ่งขย�ยร�กเหง้�อยู่ในซีเรียนับตั้งแต่ช่วงกล�ง	

ทศวรรษที่	 ๓	 และประก�ศอย่�งเป็นท�งก�รในปี	 ค.ศ.	 ๑๙๔๕	 โดยที่ประชุมมีมติคัดสรร

และเลือกเชคมุสต�ฟ�	 อัสสุบ�อีย์	 เป็นหัวหน้�	 ต่อม�ในปี	 ค.ศ.	 ๑๙๖๔	 ได้เกิด																				

ก�รเปลี่ยนแปลงครั้งสำ�คัญหลังเกิดก�รชุมนุมประท้วงฝ่�ยอำ�น�จรัฐ	 โดยก�รประท้วงนองเลือด

ครั้งนี้มีศูนย์กล�งอยู่ในกรุงฮ�ม�	 (Hama’s	 Revolution)	 โดยมีกลุ่มอิคว�นอัลมุสลิมูนที่เป็น	

ช�วซีเรียรับหน้�ที่เป็นแกนนำ�หลัก	 และได้เรียกร้องให้ประช�ชนร่วมชุมนุมและเดินขบวน							

ต่อต้�นรัฐบ�ล	 ส่งผลให้รัฐบ�ลซีเรียขณะนั้นใช้กำ�ลังเข้�ปร�บปร�มขั้นเด็ดข�ด	 และ																									

จ�กเหตุก�รณ์ครั้งนั้นทำ�ให้กลุ่มต่อต้�นมีกระแสแนวคว�มคิดใหม่	 ๆ	 ต่�งจ�กเดิมที่เคยเน้น									

ก�รเรียกร้องโดยใช้แนวท�งสันติวิธีสู่ก�รใช้กำ�ลังเพื่อก้�วสู่อำ�น�จจนทำ�ให้มีกลุ่มแนวคิด									

ส�ยเหยี่ยวเกิดขึ้นในปี	 ค.ศ.	 ๑๙๖๔	 ภ�ยใต้ก�รนำ�ของเชคมัรว�น	 ฮ�ดีด
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	 เชคมัรว�น	 ฮ�ดีด	 ได้รับอิทธิพลและแนวคิดท�งก�รเมืองจ�กซัยยิด	 กุตบ์										

(Syid	 Qutb)	 ขณะศึกษ�อยู่ที่อียิปต์	 และปร�รถน�ที่จะนำ�แนวคิดดังกล่�วม�ใช้ในก�รต่อสู้	

ท�งก�รเมืองในซีเรีย	 เนื่องจ�กมองว่�ญิฮ�ดเป็นหนท�งเดียวที่จะช่วยให้หลุดพ้นจ�ก																					

ก�รครอบงำ�ของพรรคบะอซ์	 (Al-Baath)	 ที่ตระกูลอัลอะซัดมีอิทธิพลท�งก�รเมืองม�อย่�ง				

ย�วน�น	 ก�รเคลื่อนไหวดังกล่�วได้จุดกระแสซ�ล�ฟีย์ส�ยญิฮ�ด	 (Salafist	 Jihadism)																									

ในซีเรีย	 ทั้งรูปแบบของก�รเตรียมก�รเพื่อเผชิญหน้�กับฝ่�ยที่ถืออำ�น�จ	 ก�รจัดตั้งกองกำ�ลัง

ติดอ�วุธ	 ทว่�ก�รเปิดหน้�สู้กับอำ�น�จรัฐไม่ส�ม�รถบรรลุผลต�มเป้�หม�ยที่ว�งไว้ได้	 ทำ�ให้

กลุ่มญิฮ�ดปรับเปลี่ยนแผนอีกครั้งด้วยก�รยกระดับเป็นก�รทำ�สงคร�มย่อย	 โดยอ�ศัยพื้นที่

ในประเทศจอร์แดนร่วมกับกลุ่มฟัตต�ห์	 (Fatah)	 ป�เลสไตน์	 และในก�ลนั้นจึงถือกำ�เนิด			

กลุ่มญิฮ�ดเต็มรูปแบบครั้งแรก	 โดยใช้ชื่อกลุ่มว่�	 กลุ่มนักรบแนวหน้า  (Vanguard  Fighter)

	 กลุ่มนักรบแนวหน้�ถือเป็นประสบก�รณ์ครั้งแรกที่ยึดแนวคิดญิฮ�ดซึ่งต้องใช้	

คว�มรุนแรงทั้งก�รต่อสู้	 ก�รติดอ�วุธ	 และเชื่อว่�จะเป็นหนท�งเดียวที่จะทำ�ให้เกิด																			

ก�รเปลี่ยนแปลงได้	 และในช่วงทศวรรษที่	 ๗๐	 และ	 ๘๐	 ได้เกิดเหตุเผชิญหน้�ระหว่�งกลุ่ม

ญิฮ�ดกับรัฐบ�ลซีเรียจนกล�ยเป็นพลวัตรสร้�งแรงกระเพื่อมให้แกนนำ�กระแสนิยมอิสล�ม	

พรั่งพรูออกม�จ�กหล�ยส�ย	 โดยเฉพ�ะหลังเหตุก�รณ์นองเลือดฮ�ม�ปี	 ค.ศ.	 ๑๙๘๒											

ดังนั้นจึงสรุปได้ว่�กลุ่มนักรบแนวหน้�	 (Vanguard	 Fighter)	 ได้หว่�นเมล็ดพันธุ์แห่งก�รต่อสู้	

และใช้แนวท�งญิฮ�ดเป็นกลไกหลักในแผ่นดินซีเรีย	 ขณะที่

บรรด�กลุ่มแนวคิดซ�ล�ฟีย์ส�ยญิฮ�ดร่วมสมัยให้ก�รยอมรับ					

นับถือเชคมัรว�น	 ฮ�ดีด	 และยกย่องให้เป็นบุคคลผู้ทรงอิทธิพล						

ลำ�ดับที่	 ๒	 ถัดจ�กซัยยิด	 กุตบ์	 ผู้มีส่วนในก�รสร้�งกระแส

คว�มนิยมแนวคิดญิฮ�ด	 เช่นเดียวกับเหล่�นักรบส�ยญิฮ�ด

ช�วซีเรียที่ เดินท�งออกนอกประเทศและเข้�ร่วมสมรภูมิ													

ในพื้นที่ต่�งๆ	 พวกเข�มีแนวคิดเดียวกับกลุ่มนักรบแถวหน้�									

ทั้งสิ้น	 ตัวอย่�งที่เห็นได้ชัดจ�กผู้ที่นิยมอุดมก�รณ์ส�ยญิฮ�ด

ของเชคมัรว�น	 ฮ�ดีด	 ได้แก่	 อ�บูมุสอับ	 อัซซูรีย์	 ซึ่งนับว่�

เป็นผู้นำ�ท�งคว�มคิดส�ยญิฮ�ดทั้งในอัฟก�นิสถ�น	 แอลจีเรีย	

อิรัก	 และซีเรีย
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	 ภ�ยหลังเหตุก�รณ์นองเลือดฮ�ม�ในปี	 ค.ศ.	 ๑๙๘๒	 ผลลัพธ์ที่ออกม�เป็นชัยชนะ

ของกลุ่มต่อต้�นรัฐบ�ลและส�ม�รถสร้�งกระแสคว�มนิยมแนวคิดก�รต่อสู้แบบเปิดหน้�ม�กขึ้น	

แต่ทว่�ในช่วงทศวรรษที่	 ๘๐-๙๐	 ระบอบเผด็จก�รของซีเรียกลับประสบคว�มสำ�เร็จ												

อย่�งม�กในก�รจำ�กัดแนวคิดญิฮ�ดของกลุ่มที่เคลื่อนไหวกระแสอิสล�มนิยมจนส�ม�รถ

ควบคุมไว้ในระดับที่ต่ำ�สุด	 ซึ่งปัจจัยสำ�คัญที่เกื้อหนุนคว�มสำ�เร็จของรัฐมี	 ๒	 ประเด็น	 ได้แก่	

ม�ตรก�รปร�บปร�มขั้นเด็ดข�ดของฝ่�ยรัฐต่อผู้มีแนวคิดหรือกลุ่มเคลื่อนไหวอิสล�ม																		

โดยเฉพ�ะกลุ่มอิคว�นอัลมุสลิมูน	 และกรณีที่รัฐบ�ลพย�ย�มโน้มน้�วและสนับสนุนให้เกิด

แรงจูงใจต่อแกนนำ�ระดับหัวหน�้	 หรือนักวิช�ก�ร	 นักก�รศ�สน�	 รวมทั้งได้ให้ก�รสนับสนุน

องค์กรและสถ�บันก�รศึกษ�ที่นิยมแนวคิดกระแสอิสล�มไม่นิยมคว�มรุนแรงและปลอด

ก�รเมืองด้วยก�รรณรงค์ให้เน้นเฉพ�ะประเด็นก�รเผยแพร่ก�รศึกษ�และง�นด้�นสังคม	

ตัวอย่�งที่เห็นได้ชัด	 เช่น	 เชคเญ�ดัต	 ซ�อีด	 และโรงเรียนของเข�ที่รู้จักกันในน�มซ�ล�ฟีย์

ไม่นิยมคว�มรุนแรง	 และเชคมูฮัมหมัดซ�อีด	 รอมฎอน	 อัลบูฏีย์	 เป็นตัวตั้งผลักดันและ

ปกป้องหลักนิติศ�สตร์อิสล�ม	 ซึ่งถือว่�ได้ผลม�ก	 เนื่องจ�กนักวิช�ก�รเหล่�นี้พย�ย�ม

รณรงค์ให้ยุติแนวคิดและกระแสนิยมคว�มรุนแรง

	 หลังจ�กนั้นเหตุก�รณ์ต่�งๆเริ่มก่อตัวอีกครั้ง	 ซึ่งคร�วนี้เป็นก�รฟื้นตัวแนวคิด							

ญิฮ�ดของกลุ่มคนหนุ่มส�วในซีเรีย	 เนื่องจ�กญิฮ�ดกระแสใหม่มีบทเรียนและประสบก�รณ์

จ�กสมรภูมิอัฟกัน-อ�หรับ	 กลุ่มฮ�ม�ส	 (Hamas)	 ในป�เลสไตน์	 กลุ่มฮิสบุลเล�ะห์	 (Hezbollah)

ในเลบ�นอน	 และสงคร�มในเชชเนีย	 ทำ�ให้กลุ่มซ�ล�ฟีย์ส�ยญิฮ�ดซีเรียก่อตัวขึ้นอีกครั้ง	

แต่เป็นเพียงกลุ่มเล็ก	 ๆ	 ที่ได้รับอิทธิพลและแนวท�งปฏิบัติจ�กกระแสญิฮ�ดภ�ยนอก									

โดยในระยะแรกแนวท�งก�รดำ�เนินก�รขบวนก�รค่อนข้�งเป็นอิสระ	 ไม่มีก�รว�งระบบ														

ที่ชัดเจน	 เพร�ะส�เหตุนี้เองทำ�ให้ก�รเคลื่อนไหวแนวญิฮ�ดไม่เป็นที่ประจักษ์ในช่วงปล�ย

ศตวรรษที่ผ่�นม�	 เนื่องจ�กกลุ่มญิฮ�ดมีขน�ดเล็กม�กและก่อตั้งขึ้นจ�กกระแสอิทธิพล										

ของญิฮ�ดนอกประเทศ	 ทำ�ให้ไม่ได้รับก�รตอบรับหรือก�รเข้�ร่วมจ�กภ�คสังคมเท่�ที่ควร												

ส่งผลให้ผู้ฝักใฝ่แนวคิดนี้ต้องเดินท�งออกนอกประเทศและเข้�ร่วมกับกลุ่มญิฮ�ดอื่นๆ											

เช่น	 ก�รต่อสู้ในบอสเนีย	 และเชชเนีย	 เป็นต้น	 โดยเฉพ�ะในช่วงที่มีกระแสก�รก่อตั้ง									

กลุ่มญิฮ�ดโลกเพื่อต่อสู้กับยิวและคริสเตียนในปี	 ค.ศ.	 ๑๙๙๘

	 อย่�งไรก็ต�มระบอบบ�ช�ร์	 อัลอ�ซัด	 ได้ทุ่มคว�มพย�ย�มกดดันและเดินหน้�

นโยบ�ยถอนร�กถอนโคนกลุ่มอิสล�มนิยมคว�มรุนแรงที่ก่อตัวขึ้นในประเทศอย่�งหนัก										

ในขณะที่จุดเปลี่ยนสำ�คัญอยู่ที่นโยบ�ยของสหรัฐฯที่มุ่งใช้กองกำ�ลังทห�รเพื่อทำ�สงคร�มและ

บุกเข้�อิรักจนกล�ยเป็นเหตุให้สถ�นก�รณ์กระแสนิยมญิฮ�ดผง�ดขึ้นอีกครั้ง	 และต่อม�ได้
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กล�ยเป็นพลวัตรผลักดันให้ช�วซีเรียนิยมกระแสญิฮ�ดแบบเต็มรูปแบบในปี	 ค.ศ.	 ๒๐๐๓											

ซึ่งขณะนั้นเป็นช่วงเวล�ที่สหรัฐฯเตรียมก�รเพื่อบุกอิรัก	 จึงก่อให้เกิดม�ย�คติใหม่แผ่ขย�ย

ครอบคลุมบรรย�ก�ศในซีเรียทั้งประเทศ	 ยกระดับก�รเชิญชวนและรณรงค์ให้เหล่�นักรบ					

หน้�ใหม่เข้�ร่วมต่อสู้เคียงข้�งนักรบญิฮ�ดในอิรัก

	 ปร�กฏก�รณ์เชิญชวนมีขึ้นต่อเนื่องภ�ยใต้บริบทที่แตกต่�งกันผ่�นว�ทกรรม												

ที่สะท้อนในมิติของศ�สน�	 มีก�รปร�ศรัยเชิญชวนให้เย�วชนเห็นว่�ก�รญิฮ�ดเป็นหน้�ที่						

เพื่อรักษ�ไว้ซึ่งดินแดนอิสล�มและต่อสู้กับผู้ทรยศ	 (ตะวันตก)	 ตัวอย่�งเช่น	 คำ�สอนของมุฟตี								

(ผู้ตัดสินวินิจฉัยศ�สน�)	 ช�วซีเรีย	 เชคอะห์หมัด	 กัฟต�รู	 ได้เรียกร้องเชิญชวนให้เข้�ร่วม							

ญิฮ�ดและใช้ทุกวิถีท�งเพื่อให้ศัตรูพ่�ยแพ้	 แม้ว่�ในบ�งยุทธวิธีต้องสละชีพเพื่อต่อต้�น

อเมริก�และอังกฤษไซออนิสต์	 ในขณะเดียวกันนักก�รศ�สน�ที่เคยใช้แนวท�งแบบสันติวิธี

และไม่นิยมคว�มรุนแรงอย่�งเชคมูฮัมหมัดซ�อีด	 อัลบูฏีย์	 ได้เปลี่ยนแนวคิดจ�กเดิมโดยเริ่ม

เรียกร้องผ่�นก�รบรรย�ยธรรมในละหม�ดวันศุกร์	 โดยมีก�รยืนยันว่�ในวันศุกร์ที่	 ๑๓	

มิถุน�ยน	 ค.ศ.	 ๒๐๐๓	 เชคมูฮัมหมัดซ�อีด	 อัลบูฏีย์	 ได้เน้นเนื้อห�ก�รบรรย�ยมุ่ง

สนับสนุนให้ช�ยมุสลิมมุ่งสู้เส้นท�งญิฮ�ดในแผ่นดินอิรัก	 (โดยถือเป็นหน้�ที่และภ�ระจำ�เป็น)	

ซึ่งนับว่�สงคร�มครั้งนี้เข้�สู่โหมดคว�มจำ�เป็นเหนือมุสลิมทุกคน	 ซึ่งต่�งจ�กทุกเหตุก�รณ์								

ที่ผ่�นม�

	 ดังนั้นระหว่�งปี	 ค.ศ.	 ๒๐๐๓	 –	 ๒๐๐๕	 ขบวนก�รญิฮ�ดกลุ่มเล็กๆ	 ที่เคย

เคลื่อนไหวอยู่เดิมได้สร้�งร�กฐ�นและว�งกลไกเคลื่อนไหวแบบค่�ยทห�รสนับสนุนแนวคิด							

ญิฮ�ดในหล�ยเมืองของซีเรีย	 โดยเลือกพื้นที่ยุทธศ�สตร์ที่เหม�ะสม	 และคนในพื้นที่																			

มีแนวคิดเดียวกัน	 เสมือนเป็นชุมชนแนวคิดร่วมส�ยญิฮ�ด	 กระทั่งเริ่มมีก�รว�งระบบชัดเจน

และเปิดตัวภ�ยใต้ชื่อคณะกรรมก�รสนับสนุนและช่วยเหลืออิรัก	 มีอำ�น�จหน้�ที่ในก�รเกณฑ์

ช�วซีเรียเข้�ร่วมฝึกทห�รและอำ�นวยคว�มสะดวกให้กับกลุ่มนักรบทั่วส�รทิศที่มุ่งหน้�เข้�สู่

ประเทศซีเรียเพื่อผ่�นแดนข้�มไปยังอิรัก	 รวมทั้งก�รรวบรวมปัจจัยด้�นงบประม�ณที่ได้รับ

บริจ�คจ�กองค์กรก�รกุศล	 หรือบ�งครั้งม�จ�กก�รระดมทุน	 โดยมีศูนย์รวมอยู่ในมัสยิดที่ตั้ง

ต�มช�ยขอบนอกเมืองด�มัสกัส

	 กล่�วได้ว่�บรรย�ก�ศช่วงเกิดสงคร�มอิรักในปี	 ค.ศ.	 ๒๐๐๓	 ทำ�ให้ซีเรียกล�ย

เป็นเส้นท�งผ่�นที่ปลอดภัยที่สุดของนักรบญิฮ�ดเพื่อมุ่งหน้�ไปร่วมสมรภูมิอิรัก	 ที่สำ�คัญ									

มีหลักฐ�นม�กม�ยบ่งชี้ว่�ระบอบซีเรียเห็นชอบกับก�รที่มีนักรบส�ยญิฮ�ดพุ่งทะลักเข้�

ประเทศอย่�งม�กม�ย	 โดยมองว่�ซีเรียจะได้ประโยชน์อย�่งแท้จริง	 เนื่องจ�กขณะนั้นสหรัฐฯ

ปร�รถน�ให้เกิดเสถียรภ�พและคว�มมั่นคงในอิรัก	 ทำ�ให้มีคว�มจำ�เป็นต้องเปิดช่องท�ง

ติดต่อและเจรจ�ร่วมมือกับรัฐบ�ลซีเรียผ่�นก�รสนับสนุนด้�นก�รข่�วอย่�งเต็มที่
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	 ในช่วงปี	 ค.ศ.	 ๒๐๐๕	 –	 ๒๐๐๘	 รัฐบ�ลซีเรียได้แต้มจ�กก�รถือไพ่ใบสำ�คัญในมือ	

คือก�รมีกลุ่มญิฮ�ดและขบวนก�รอัลกออิดะห์เคลื่อนไหวในอิรัก	 เพร�ะเท่�กับว่�ซีเรีย										

หลุดพ้นก�รถูกโดดเดี่ยวจ�กประช�คมโลกและเวทีระหว่�งประเทศ	 ซีเรียเห็นว่�ก�รกดดัน

กลุ่มญิฮ�ดและออกม�ตรก�รเข้มเพื่อสกัดกั้นกลุ่มญิฮ�ดต�มแนวช�ยแดน	 และให้คว�ม								

ร่วมมือเพื่อแลกเปลี่ยนข่�วกรองกับสหรัฐฯ	 ซึ่งโอก�สนี้นับว่�เป็นก�รสร้�งประโยชน์มห�ศ�ล

แลกกับก�รกดดันของสหรัฐฯ

	 ปร�กฏก�รณ์ดังกล่�วนำ�ไปสู่ก�รชิงผลประโยชน์ระหว่�งรัฐบ�ลซีเรียที่สร้�งผลกระทบ

กับกลุ่มอัลกออิดะห์โดยตรง	 เพร�ะกรณีดังกล่�วทำ�ให้เกิดเหตุก�รณ์บ�นปล�ยและสร้�ง									

ผลเสียต่อเหล่�นักรบญิฮ�ดในซีเรีย	 กระทั่งนักรบญิฮ�ดในซีเรียเริ่มเปลี่ยนทัศนคติจ�กเดิมที่

ทำ�ตัวเป็นเพียงศัตรูที่ซุ่มเงียบกล�ยเป็นเปิดหน้�เน้นเป้�หม�ยชัดเจน	 ดังตัวอย่�งเหตุระเบิด

ในกรุงด�มัสกัสเมื่อวันที่	 ๒๗	 กันย�ยน	 ค.ศ.	 ๒๐๐๘	 เป็นก�รระเบิดฆ่�ตัวต�ยมีเป้�หม�ย

โจมตีเจ้�หน้�ที่รักษ�คว�มสงบในตำ�บลกอซ�ส	 ซึ่งรัฐบ�ลซีเรียกล่�วห�ว่�กลุ่มญิฮ�ดสังกัด

ขบวนก�รอัลกออิดะห์อยู่เบื้องหลังเหตุก�รณ์ระเบิดครั้งนี้

	 นับได้ว่�ประสบก�รณ์สงคร�มอิรักได้สร้�งผลพวงโดยตรงกับนักรบญิฮ�ดช�วซีเรีย

ยุคใหม่	 ดังปร�กฏให้เห็นเครือข่�ยและแกนนำ�ชัดเจน	 นอกจ�กนี้สถิตินักรบซีเรียที่เข้�สู่

สมรภูมิอิรักอยู่ในลำ�ดับ	 ๒	 ต�มสัดส่วนจำ�นวนนักรบต่�งช�ติทั้งหมด	 หรือร�วร้อยละ	 ๑๓	

จ�กนักรบทั้งหมด	 ซึ่งสถิตินี้มีก�รเปิดเผยในศูนย์รวมข้อมูลญิฮ�ดในปี	 ค.ศ.	 ๒๐๐๗	 และ

นักรบซีเรียส่วนใหญ่เดินท�งกลับประเทศหลังกระแสญิฮ�ดในอิรักเริ่มลดลง	 ซึ่งกลุ่มญิฮ�ด

เหล่�นี้เองกำ�ลังเข้�ม�มีส่วนร่วมกับก�รปฏิวัติภ�คประช�ชนในซีเรียอย่�งมีนัยสำ�คัญ
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สมก�รกำ�เนิด  IS  =  (Jabhat  Al-Nusra)+(Al-Qaida  in  Iraq)
	 กลุ่มอัลนุศเร�ะห์	 (Jabhat	 al-Nusra)	 เป็นขบวนก�รญิฮ�ดกลุ่มเล็กๆที่ก่อตัวขึ้น

ในตอนเหนือและท�งตะวันออกของซีเรีย	 มีแนวคิดและแนวปฏิบัติที่เน้นก�รมีส่วนร่วม									

ของภ�คประช�ชน	 โดยยึดนโยบ�ยไม่แทรกแซงวิถีก�รดำ�เนินชีวิตของคนในพื้นที่	 คำ�ว่�														

“อัลนุศเราะห์”	 ในชื่อภ�ษ�อ�หรับ	 หม�ยถึง	 ก�รช่วยเหลือ	 ก�รสนับสนุน	 เพื่อให้ซีเรีย

บรรลุเป้�หม�ยก�รเปลี่ยนแปลงโดยอ�ศัยแนวคิดญิฮ�ดและก�รต่อสู้แบบจำ�กัด	 ไม่เหมือน

แนวคิดญิฮ�ดต�มจ�รีตกระแสหลัก	 ซึ่งก�รนำ�ของกลุ่มอัลนุศเร�ะห์ที่เริ่มก่อตัวขึ้นจ�กกลุ่ม						

ญิฮ�ดเล็กๆ	 และได้ขย�ยอิทธิพลแบบก้�วกระโดด	 โดยเฉพ�ะหลังกระแสลมแห่งก�รปฏิวัติ

โลกอ�หรับ	 (Arab	 Spring)	 ที่โหมกระหน่ำ�ภูมิภ�คโลกอ�หรับช่วงต้นปี	 ค.ศ.	 ๒๐๑๑			

เป็นต้นม�

	 จุดเปลี่ยนสำ�คัญในมิติของมวลชนที่เป็นตัวแสดงหลัก	 ซึ่งเดิมไม่ประสงค์ให้ยึด

แนวคิดรุนแรงเพื่อให้เกิดก�รเปลี่ยนแปลง	 โดยเฉพ�ะแนวคิดก�รเข้�ร่วมกับขบวนก�รญิฮ�ด

แต่เนื่องจ�กก�รปร�บปร�มที่รุนแรงของฝ่�ยรัฐ	 รวมทั้งคว�มสิ้นหวังจ�กประช�คมระหว่�ง

ประเทศ	 เป็นเหตุให้กลุ่มมวลชนต้องเปลี่ยนจุดยืน	 กล�ยเป็นกลุ่มที่อ้�แขนรับกลุ่มเคลื่อนไหว	

ส�ยญิฮ�ดโดยปริย�ย	 เนื่องจ�กเห็นว่�จะเป็นกลไกสำ�คัญเปรียบเหมือนสะพ�นเชื่อมให้เกิด

ปฏิกิริย�ตอบโต้และก�รเผชิญหน้�กับคว�มรุนแรงที่ฝ่�ยรัฐได้ก่อขึ้น	 ยิ่งในระยะหลังรัฐได้ใช้	

วิธีปร�บปร�มที่โหดร้�ยและทวีคว�มรุนแรงขึ้นอย่�งต่อเนื่องและขย�ยวงกว้�งขึ้นเรื่อยๆ										

ส่งผลให้แกนนำ�แนวคิดญิฮ�ดต้องเร่งดำ�เนินก�รเพื่อว�งหลักพื้นฐ�นก�รญิฮ�ดให้เป็นรูปธรรม

ม�กขึ้น	 ทั้งก�รกำ�หนดขั้นตอน	 ระยะเวล�ก�รตั้งกองกำ�ลังติดอ�วุธที่ต้องอ�ศัยก�รสำ�รวจ

พื้นที่ที่ส�ม�รถเป็นพื้นที่ยุทธศ�สตร์และห้อมล้อมด้วยประช�ชนที่มีแนวคิดเดียวกัน	 รวมทั้ง

ก�รส่งเครือข่�ยแนวร่วมกลุ่มย่อยกระจ�ยตัวต�มพื้นที่ต่�งๆ	 หรือก�รใช้วิธีเคลื่อนไหวใต้ดิน

ห�ข่�วเพื่อสร้�งแนวร่วมทั่วประเทศ	 จนส�ม�รถปลุกกระแสให้เกิดกองพลน้อยม�กม�ยที่มี

อุดมก�รณ์เดียวกันและให้ก�รสนับสนุนกลุ่มอัลนุศเร�ะห์	 ดังร�ยชื่อในต�ร�งต่อไปนี้
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กลุ่ม

อัลนุศเราะห์

ความสัมพันธ์

กลุ่มกบฏอื่น	

ระดับ มุมมองเพิ่มเติมของแต่ละกลุ่ม

เห็นด้วย เห็นต่าง ปฏิบัติการร่วม

ลิว�อ์เต�ฮีด ดี อุดมก�รณ์ ก�รเมือง	

นโยบ�ย

ร่วมกับกลุ่มลิว�อ์เต�ฮีดในปฏิบัติก�ร

ปลดแอกสน�มบินตัฟต�น�ซ

ในปี	ค.ศ.	๒๐๑๓

ศุกูรอัชช�ม ดี อุดมก�รณ์ เหตุผล

ท�งก�รเมือง/

นโยบ�ย

-ร่วมรบแนวหน้�	

-ระเบิดฆ่�ตัวต�ย	

-ชี้เป้�โจมตี

ญับฮัตอิสล�มี

ย�ซีเรีย

ดี อุดมก�รณ์ เหตุผล

ท�งก�รเมือง/

นโยบ�ย

ลิว�อ์อัลอิสล�ม ดี อุดมก�รณ์ เหตุผล

ท�งก�รเมือง/

นโยบ�ย

ขัดขว�งก�รรุกคืบของกองทัพ

รัฐบ�ล

อะห์รอร-อัชช�ม

(ขบวนก�ร

เสรีชนซีเรีย)

ดีม�ก อุดมก�รณ์	

ก�รเมือง/

นโยบ�ย

ก�รตั้ง

รัฐอิสล�ม/

โครงสร้�ง

องค์กร/

ยุทธวิธี

ก�รรบ

ระบบ

ก�รปกครอง

ระหว่�งรัฐ

ประช�ชน

-ตั้งศูนย์สนธิกำ�ลังร่วมกับกลุ่ม

ลิว�อ์เต�ฮีดในปฏิบัติก�ร

ปลดแอกสน�มบินตัฟต�น�ซ

ในปี	ค.ศ.	๒๐๑๓

-	บุกเรือนจำ�กล�งเอเล็ปโป

และปล่อยตัวนักโทษ
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	 จนกระทั่งในวันที่	 ๙	 เมษ�ยน	 ค.ศ.	 ๒๐๑๓	 อ�บูบักร	 อัลบัฆด�ดีย์	 ผู้นำ�กลุ่ม													

“อัลกออิดะห์ในอิรัก”	 ได้ประก�ศควบรวมกลุ่มญิฮ�ดอัลนุศเร�ะห์	 (Jabhat	 Al-Nusra)											

ในซีเรียกับขบวนก�รอัลกออิดะห์ในอิรัก	 (Al-Qaida	 in	 Iraq)	 ให้เป็นเนื้อเดียวกันภ�ยใต้ผู้นำ�

คนเดียวกัน	 โดยเรียกชื่อองค์กรใหม่ว่�	 “รัฐอิสล�มในอิรักและซีเรีย”	 ทั้งนี้ในช่วงแรกๆ						

ของก�รปร�กฏตัวขบวนก�รรัฐอิสล�มในอิรักและซีเรียได้มีก�รกล่�วถึงองค์กรดังกล่�วโดยใช้

ชื่อเรียกต่�งกัน	 ดังร�ยละเอียดต่อไปนี้

	 ๑.	 น�ยบ�รัค	 โอบ�ม�	 ประธ�น�ธิบดีสหรัฐฯเรียกชื่อย่อกลุ่มนี้ว่�	 ISIL:	

The Islamic	 State	 of	 Iraq	 and	 the	 Levant

	 ๒.	 โฆษกทำ�เนียบข�วและองค์ก�รสหประช�ช�ติ	 (UN)	 เรียกชื่อย่อกลุ่มนี้ว่�		

ISIL:	 The Islamic	 State	 of	 Iraq	 and	 the	 Levant

	 ๓.	 ก�รอภิปร�ยในก�รประชุมสภ�ครองเกรส	 รวมทั้งวงก�รสื่อในสหรัฐฯ								

เรียกชื่อย่อกลุ่มนี้ว่�	 ISIS:	 Islamic	 State	 in	 Iraq	 and	 Syria

	 ๔.	 น�ยจอห์น	 แคร์รี	 รัฐมนตรีว่�ก�รกระทรวงก�รต่�งประเทศสหรัฐฯ	 เรียก

ชื่อกลุ่มนี้ขณะประชุมคณะมนตรีคว�มมั่นคงแห่งสหประช�ช�ติว่�	 The	 Enemy	 of	 Islam			

แปลว่�	 ศัตรูอิสล�ม	 แต่ได้แถลงข่�วในหนังสือพิมพ์นิวยอร์กไทม์	 (New	 York	 Time)								

โดยเรียกชื่อย่อทั้ง	 ISIS	 และ	 ISIL

	 ๕.	 ฝรั่งเศสเรียกกลุ่มนี้ในคร�วก�รประชุมสภ�สหภ�พยุโรป	 โดยใช้ชื่อย่อต�ม

คำ�ภ�ษ�อ�หรับว่�	 ด�อิช

	 ๖.	 ประเทศในโลกอ�หรับ	 รวมทั้งสื่ออ�หรับเรียกชื่อย่อกลุ่มนี้ว่�	 ด�อิช

	 ๗.	 สภ�วินิจฉัยปัญห�ศ�สน�	 (ฟัตว�)	 สูงสุดของอียิปต์ใช้ชื่อย่อที่แตกต่�ง						

จ�กประช�คมโลก	 เนื่องจ�กมองว่�กลุ่มนี้มีพื้นฐ�นเชื่อมโยงกับขบวนก�รอัลกออิดะห์											

ดังนั้นจึงให้ชื่อย่อว่�	 QSIS:	 Al-Qaida	 Separatists	 in	 Iraq	 and	 Syria	 อัลกออิดะห์							

กลุ่มแบ่งแยกในอิรักและซีเรีย

	 ต่อม�ขบวนก�รรัฐอิสล�มในอิรักและซีเรียได้ประก�ศยกเลิกชื่อเดิมโดยปรับให้สั้นลง

แต่ให้คงคำ�ว่�รัฐอิสล�มไว้	 ทำ�ให้ชื่อเรียกขบวนก�รสั้นลง	 เหลือเพียงขบวนก�รรัฐอิสล�ม	

IS	 (Islamic	 State)	 เท่�นั้น	 พร้อมให้กองกำ�ลังติดอ�วุธทุกกลุ่มในอิรักและซีเรียรับรอง							

ด้วยก�รให้สัตย�บันก�รเป็นผู้นำ�ของน�ยอ�บูบักร	 อัลบัฆด�ดีย์	 และสถ�ปน�ให้เป็น											

คอลีฟะห์	 (Caliphate)	 มีผลตั้งแต่วันที่	 ๒๙	 มิถุน�ยน	 ค.ศ.	 ๒๐๑๔
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ขบวนก�รรัฐอิสล�ม  IS  กับมิติเชิงภูมิรัฐศ�สตร์  (Geopolitics)	
	 ห�กพิจ�รณ�ในเชิงตรรกะเกี่ยวกับก�รปร�กฏตัวของขบวนก�รรัฐอิสล�มในอิรัก

และซีเรีย	 ย่อมสะท้อนให้เห็นว่�ขบวนก�รดังกล่�วมีคว�มต่�งกับขบวนก�รญิฮ�ดอื่นๆ	

อย่�งชัดเจน	 สังเกตได้จ�กก�รประก�ศพื้นที่ปกครองในเชิงภูมิรัฐศ�สตร์จ�กดินแดนอิรักข้�ม

ไปยังซีเรีย	 ซึ่งไม่เคยปร�กฏว่�กลุ่มอัลกออิดะห์ได้ปฏิบัติเช่นนี้ม�ก่อน	 เพร�ะไม่ว่�ก�รมีอยู่

ของขบวนก�รอัลกออิดะห์ในประเทศใด	 ๆ	 แนวคิดหรืออุดมก�รณ์ย่อมไม่ออกนอกเหนือ

คว�มเป็นกลุ่มนักรบญิฮ�ดที่มีสถ�นะแบบกลุ่มเคลื่อนไหว	 หรือเป็นขบวนก�รก่อคว�มไม่สงบ

ในพื้นที่ต่�งๆ	 โดยไม่เจ�ะจงสถ�นที่หรือตั้งเป็นรัฐอย่�งที่ขบวนก�รรัฐอิสล�มได้ดำ�เนินก�ร

อยู่ในขณะนี้
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	 ทว่�ก�รประก�ศตั้งรัฐอิสล�มและประก�ศพื้นที่ปกครองในเชิงภูมิรัฐศ�สตร์	

สะท้อนให้เห็นถึงศักยภ�พของกองกำ�ลังติดอ�วุธสังกัดขบวนก�รรัฐอิสล�มที่ส�ม�รถรักษ�

พื้นที่ไว้อย่�งเข้มแข็ง	 และเพื่อแสดงให้ประช�คมระหว่�งประเทศเห็นถึงก�รดำ�รงอยู่ของรัฐ

อิสล�มที่มีเป้�หม�ยในก�รขย�ยพื้นที่ปกครองให้ครอบคลุมถึงเขตปกครองตนเองช�วเคิร์ด						

ในอิรัก

	 กรณีดังกล่�วส่งผลให้หล�ยประเทศในภูมิภ�คมิอ�จนิ่งเฉยได้	 ไม่เพียงแต่อิรัก

หรือซีเรียเท่�นั้น	 ทั้งอิหร่�น	 ตุรกี	 และซ�อุดีอ�ระเบีย	 ซึ่งล้วนเป็นประเทศที่ทรงอิทธิพล					

ในภูมิภ�คต่�งหันม�พิจ�รณ�เรื่องดังกล่�วกันอย่�งจริงจัง	 โดยเฉพะมิติเชิงอุดมก�รณ์														

ซึ่งถือเป็นแนวท�งหลักของขบวนก�รรัฐอิสล�มในก�รขย�ยแนวคิดญิฮ�ดสู่ก�รสร้�ง

ยุทธศ�สตร์ในเชิงภูมิรัฐศ�สตร์ให้ขย�ยทั่วไปในภูมิภ�ค

	 ปัจจุบันขบวนก�รรัฐอิสล�มมีบทบ�ทนำ�ในเชิงอุดมก�รณ์	 และกล�ยเป็นภัย

คุกค�มทั้งแหล่งทรัพย�กรน้ำ�มันในเขตปกครองตนเองช�วเคิร์ดและสร้�งผลกระทบกับระบบ

ก�รปกครองอิรักผ่�นก�รจุดกระแสนิยมในหมู่ช�วอ�หรับซุนนีย์ในอิรัก	 โดยภ�พลักษณ์

ขบวนก�รรัฐอิสล�มได้ฉ�ยภ�พก�รต่อสู้แบบตัวแทนกลุ่มอ�หรับซุนนีย์ได้อย่�งมีนัยสำ�คัญ	

เพร�ะช�วอิรักซุนนีย์เป็นกลุ่มที่อ่อนแอและกระจัดกระจ�ยอยู่ทั่วไปในอิรัก	

	 ในขณะเดียวกันกลุ่ม	 IS	 ได้เริ่มขย�ยอิทธิพลไปยังพื้นที่ปกครองของช�วชีอะห์	

และช�วเคิร์ด	 โดยเขตแดนของขบวนก�รรัฐอิสล�มในท�งภูมิศ�สตร์ร่วมกับกองพลน้อย									

ติดอ�วุธในซีเรียส�ม�รถต่อกรกับกองทัพรัฐบ�ลได้เป็นอย่�งดี	 จนเป็นเหตุให้รัฐบ�ลซีเรียต้อง

เสริมทัพและปรับทัพกันตลอดเวล�	 บทบ�ททั้งหมดนี้เท่�กับเป็นก�รขย�ยอิทธิพลในเชิง

ภูมิรัฐศ�สตร์ของขบวนก�รรัฐอิสล�มอย่�งเป็นรูปธรรม

	 แม้ว่�สหรัฐฯจะมีท่�ทีเกี่ยวกับก�รทบทวนและปรับนโยบ�ยต่�งประเทศกรณี

คว�มมั่นคงในอิรักครั้งใหม่	 เพร�ะที่ผ่�นม�ได้ประก�ศถอนกำ�ลังออกจ�กอิรักแล้ว	 ด้วยหวัง

ว่�รัฐบ�ลอิรักจะส�ม�รถรักษ�เสถียรภ�พได้	 แต่หลังจ�กปร�กฏก�รณ์ก�รเข้�ยึดพื้นที่ของ

ขบวนก�รรัฐอิสล�มในหล�ยเมืองของอิรักทั้งท�งตอนเหนือและตะวันตก	 ส่งผลให้สหรัฐฯต้อง

กำ�หนดทิศท�งก�รป้องปร�มและแสวงห�แนวร่วมเพื่อสร้�งพันธมิตรโดยเฉพ�ะในภูมิภ�ค					

อ่�วอ�หรับเพื่อกว�ดล้�งขบวนก�รรัฐอิสล�ม	 และเพื่อให้หลุดพ้นจ�กข้อกล่�วห�กรณี											

ช�ติตะวันตกกลั่นแกล้งโลกมุสลิม	 โดยให้กลุ่มประเทศอ�หรับซุนนีย์ร่วมปฏิบัติก�รท�งอ�ก�ศ

โจมตีที่มั่นของขบวนก�รรัฐอิสล�ม

	 สำ�หรับตุรกีซึ่งถือว่�เป็นหัวใจหลักและกุญแจดอกสำ�คัญในภูมิภ�คเช่นกัน														

ทั้งในด้�นก�รทห�ร	 ก�รเมือง	 และเศรษฐกิจ	 ทั้งยังมีบทบ�ทม�กที่สุดในประเด็นปัญห�
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คว�มขัดแย้งในอิรักและซีเรีย	 แต่ตุรกีในยุคของประธ�น�ธิบดีรอญับ	 ตอยยิบ	 เออร์ดูกอน	

มีทิศท�งชัดเจนกรณีนโยบ�ยต่อประเทศเพื่อนบ้�น	 โดยเฉพ�ะก�รหลีกเลี่ยงและไม่นำ�พ�

ประเทศเข้�สู่ปัญห�คว�มขัดแย้ง	 ซึ่งได้ผลม�จนถึงขณะนี้	 แม้ว่�สหรัฐฯต้องก�รให้ตุรกี												

ส่งกองทัพทห�รร�บเข้�ปร�บปร�มขบวนก�รรัฐอิสล�มในพื้นที่ช�ยแดนฝั่งอิรักก็ต�ม	 เพร�ะ

ห�กมองดูในเชิงผลประโยชน์แล้วย่อมเป็นก�รเหม�ะสมและชอบธรรม	 เนื่องจ�กตุรกีได้									

ผลประโยชน์จ�กแหล่งผลิตน้ำ�มันในพื้นที่ปกครองของช�วเคิร์ด	 (Kurd)	 แต่ตุรกีเลือกที่จะ							

ไม่ยุ่งเกี่ยวและหวังให้ก�รต่อสู้อยู่ห่�งจ�กพื้นที่ช�ยแดนตุรกีม�กที่สุด	

	 ในขณะเดียวกันตุรกีรู้สึกกังวลว่�	 ห�กขบวนก�รรัฐอิสล�มปฏิบัติก�รกดดัน									

ช�วเคิร์ดในอิรักและแผ่ขย�ยอิทธิพลลุกล�มในแถบบริเวณตะเข็บช�ยแดนตุรกี	 อ�จส่งผลให้

พื้นที่ท�งตอนใต้ของประเทศไร้เสถียรภ�พทันที	 อีกทั้งกลุ่มกองกำ�ลังกบฏอื่นๆ	 ทั้งในซีเรีย

และอิรักซึ่งในท�งพฤตินัยได้รับก�รสนับสนุนจ�กตุรกีเพื่อเป้�หม�ยท�งก�รเมือง	 อ�จทำ�ให้

เกิดกระแสขัดกันซึ่งผลประโยชน์ระหว่�งตุรกีกับสหรัฐฯได้อีกเช่นกัน	 เพร�ะสหรัฐฯปร�รถน�	

ที่จะกว�ดล้�งขบวนก�รรัฐอิสล�มและกลุ่มหัวรุนแรงให้หมดสิ้น	 ในขณะที่ตุรกีว�งเงื่อนไขว่�

ต้องโค่นระบอบบ�ช�ร์	 อัลอ�ซัดให้สำ�เร็จเสียก่อน	 จ�กกรณีดังกล่�วทำ�ให้ขบวนก�ร																

รัฐอิสล�มกล�ยเป็นประเด็นหันเหเชิงคว�มสัมพันธ์ที่เกิดขึ้นระหว่�งสหรัฐฯและตุรกีแทนที่

ประเด็นคว�มสัมพันธ์ระหว่�งตุรกีกับอิสร�เอลที่ก่อนหน้�นี้ไม่ร�บรื่นและถดถอยลงเรื่อยๆ	

โดยเฉพ�ะกรณีที่ทห�รอิสร�เอลปฏิบัติก�รจู่โจมเรืออ�ส�สมัครด้�นมนุษยธรรม	 ซึ่งมีภ�รกิจ

ช่วยเหลือด้�นมนุษยธรรมแก่ช�วป�เลสไตน์ในฉนวนก�ซ�เมื่อปี	 ค.ศ.	 ๒๐๑๐

	 อย่�งไรก็ต�มขบวนก�ร	 IS	 ได้ประก�ศตั้งรัฐอิสล�ม	 โดยเริ่มตั้งแต่พื้นที่			

ทั้งหมดด้�นทิศตะวันตกของอิรักไปจนถึงอเล็ปโป	 (Aleppo)	 ของซีเรียจรดพรมแดนตุรกี							

และมีแผนจะขย�ยไปถึงซ�อุดีอ�ระเบีย	 คูเวต	 สหรัฐอ�หรับเอมิเรตส์	 บ�ห์เรน	 ก�ต�ร์	

โอม�น	 จอร์แดน	 เลบ�นอน	 ไปจนกระทั่งป�เลสไตน์	 และมีเป้�หม�ยที่จะขย�ยไปกินครึ่ง

ทวีปแอฟริก�และในยุโรปบ�งส่วน	 รวมทั้งพื้นที่อีกร้อยละ	 ๒๕	 ในทวีปเอเชีย	 ทำ�ให้หล�ย

ประเทศในภูมิภ�คอ่�วอ�หรับโดยเฉพ�ะสหรัฐอ�หรับเอมิเรตส์	 ซึ่งตื่นตัวและเร่งพิจ�รณ�					

ร่�งกฎหม�ยเพื่อเสริมสร้�งเสถียรภ�พคว�มมั่นคงในประเทศและในระดับภูมิภ�ค	 อีกทั้ง							

เพื่อป้องปร�มมิให้พลเมืองและองค์กรต่�ง	 ๆ	 ทั้งภ�ครัฐและเอกชนสนับสนุนแนวคิดหรือ

อุดมก�รณ์อันนำ�ไปสู่ก�รก่ออ�ชญ�กรรมก่อก�รร้�ย

	 ดังตัวอย่�ง	 กฎหมายปราบปรามการก่อการร้ายของสหรัฐอาหรับเอมิเรตส์      

มีเจตนารมณ์เพื่อป้องปรามแนวคิดและอิทธิพลของกลุ่ม  IS  ซึ่งมีสาระสำาคัญพอสรุปได้ 

ดังนี	้
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	 สหรัฐอ�หรับเอมิเรตส์	 ถือเป็นประเทศต้นแบบในภูมิภ�คตะวันออกกล�งที่ผลักดัน

และสนับสนุนให้มีก�รตร�กฎหม�ยเสมือนเป็นกลไกใช้บังคับเพื่อสร้�งเสถียรภ�พและ													

คว�มมั่นคงในภูมิภ�ค	 ไม่เพียงตัวชี้วัดม�กม�ยที่สะท้อนให้เห็นถึงคว�มมั่นคงและสันติภ�พ

ภ�ยในเท่�นั้น	 ห�กแต่ยังมีบทบ�ทนำ�ในก�รส่งเสริมหลักก�รพื้นฐ�นสำ�คัญด้�นคว�มมั่นคง	

ในระดับภูมิภ�คและระหว่�งประเทศ	 โดยล่�สุดสภ�สูงสุดแห่งสหรัฐอ�หรับเอมิเรตส์																			

ได้ตร�กฎหม�ยปร�บปร�มอ�ชญ�กรรมก�รก่อก�รร้�ย	 ฉบับที่	 ๗	 ค.ศ.	 ๒๐๑๔	 ขึ้น	 และ

ได้ผ่�นคว�มเห็นชอบโดยเชคคอลีฟะห์	 บินซ�ยิด	 อ�ลนะห์ย�น	 ประธ�น�ธิบดีแห่งสหรัฐ

อ�หรับเอมิเรตส์	 โดยได้ประก�ศใช้เป็นท�งก�รเมื่อเดือนสิงห�คม	 ค.ศ.	 ๒๐๑๔	 ที่ผ่�นม�	

นับว่�เป็นยุทธศ�สตร์ของประเทศที่ต้องก�รให้มีกฎหม�ยครอบคลุมเพื่อเผชิญหน้�กับ										

คว�มเสี่ยงและภัยคุกค�มในมิติของก�รก่อก�รร้�ยและสร้�งคว�มรุนแรง	 ซึ่งทั้งสองเรื่อง											

มีคว�มเชื่อมโยงกันแบบแยกไม่ออก	 ทั้งนี้กฎหม�ยฉบับนี้ได้สะท้อนเจตน�รมณ์ครบทุกมิติ								

ทั้งนิย�มก�รก่อก�รร้�ย	 ก�รประมวลถึงสภ�พปัญห�ที่แตกต่�งกัน	 และผลกระทบที่อ�จ					

เกิดขึ้นในอน�คตอันเกี่ยวโยงกับมิติของคว�มมั่นคงและเสถียรภ�พของประช�ชนโดยรวม

	 ก�รออกกฎหม�ยฉบับดังกล่�วเกิดขึ้นในช่วงเวล�สำ�คัญ	 เนื่องจ�กสหรัฐอ�หรับ						

เอมิเรตส์รู้เท�่ทันถึงกระแสคว�มเสี่ยงและภัยคุกค�มที่ดูเหมือนขย�ยตัวและแพร่กระจ�ยอยู่ใน

ภูมิภ�คตะวันออกกล�ง	 เพร�ะในหล�ยประเทศในภูมิภ�คเริ่มส่งสัญญ�ณเกี่ยวกับก�รเผชิญ

ภัยคุกค�มและก�รก่อก�รร้�ยที่เพิ่มขึ้นเป็นทวีคูณ	 ด้วยปัจจัยดังกล่�วส่งผลให้สหรัฐอ�หรับ						

เอมิเรตส์ต้องพิจ�รณ�แนวท�งในก�รกำ�จัดก�รก่อก�รร้�ยโดยอ�ศัยข้อบัญญัติท�งกฎหม�ย						

ที่ส�ม�รถนำ�ม�บังคับให้มีคว�มสอดรับต่อสถ�นก�รณ์คว�มเปลี่ยนแปลงที่เกิดขึ้น	 รวมทั้ง

ปัจจัยแวดล้อมที่ภูมิภ�คกำ�ลังเผชิญอยู่ขณะนี้	 โดยเฉพ�ะในภูมิภ�คตะวันออกกล�งที่หล�ย

ประเทศต้องเผชิญกับสิ่งที่เรียกว่�	 ก�รปฏิวัติโลกอ�หรับ	 (Arab	 Spring)	 อันเป็นปร�กฏก�รณ์	

ท�งก�รเมืองที่ส�ม�รถส่งออกคว�มเปลี่ยนแปลงในมิติต่�งๆ	 จนกล�ยเป็นประเด็น															

คว�มเชื่อมโยงกับกลุ่มก�รเมืองหล�ยฝ่�ยที่พย�ย�มดำ�เนินก�รเพื่อแสวงห�อำ�น�จ	 จนเป็น

เหตุผลที่บ�งกลุ่มบ�งพวกใช้โอก�สเช่นว่�นี้แสวงห�ประโยชน์ด้วยวิธีก�รหล�กหล�ย	 ทั้งก�ร

ก่อก�รร้�ยและก่อคว�มรุนแรง	 กระทั่งมีแนวคิดก่อตั้งกลุ่มนักรบศ�สน�	 (ญิฮ�ด)	 หัวรุนแรง

ขึ้นใหม่อีกม�กม�ย	 รวมทั้งก�รสร้�งกระแสแนวคิดนิยมคว�มรุนแรง	 ยุทธวิธีก�รต่อสู้												

โดยก�รนำ�เสนอคว�มโหดร้�ยที่ฉ�บท�บเง�ของศ�สน�อันบริสุทธิ์เพื่ออ้�งคว�มชอบธรรม

	 ดังนั้น	 เพื่อให้สหรัฐอ�หรับเอมิเรตส์เกิดเสถียรภ�พและคว�มมั่นคงทั้งในประเทศ

และระดับภูมิภ�ค	 จึงเห็นชอบให้มีก�รตร�กฎหม�ยว่�ด้วยก�รปร�บปร�มอ�ชญ�กรรม								

ก�รก่อก�รร้�ยขึ้น	 ซึ่งกฎหมายฉบับนี้มีทั้งสิ้น  ๗๐  มาตรา  และได้ประมวลสารบัญญัติ

เฉพาะที่เกี่ยวข้องกับบทลงโทษผู้กระทำาความผิด  ดังนี้
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	 ๑.	 โทษประหารชีวิต	 ใช้ลงโทษผู้กระทำาความผิดตามกรรมและวาระต่างๆ	
ดังนี้
	 	 •	 ผู้ใดกระทำ�ก�รพย�ย�ม	 ริเริ่ม	 ว�งแผน	 หรือดำ�เนินก�รใดๆ	 ที่ส่อ	

ในท�งละเมิดคว�มสงบสุขปลอดภัยของประธ�น�ธิบดี	 หรือผู้แทน	 หรือสม�ชิกสภ�สูง									

แห่งสหรัฐอ�หรับเอมิเรตส์	 หรือมกุฎร�ชกุม�รแห่งสหรัฐอ�หรับเอมิเรตส์	 หรือผู้แทน	 หรือ

บุคคลในครอบครัว	 หรือมีเจตน�จ�บจ้วงวิจ�รณ์วิถีก�รใช้ชีวิต	 หรือเจตน�ทำ�ร้�ยคุกค�ม

เสรีภ�พของบุคคลเหล่�นั้น	 ให้ต้องโทษประห�รชีวิตทั้งตัวก�รและผู้สนับสนุน	 โดยมี																

ก�รระว�งโทษอย่�งเท่�เทียมกัน

	 	 •	 ผู้ใดกระทำ�ก�รบุกยึดเส้นท�งก�รจร�จรขนส่งทั้งท�งอ�ก�ศ	 ท�งบก	

และท�งน้ำ�จนมีผลให้ผู้อื่นต้องเสียชีวิต

	 	 •	 ผู้ใดใช้อ�วุธเพื่อเป้�หม�ยก�รก่อก�รร้�ย

	 	 •	 ผู้ใดใช้องค์ประกอบจ�กเคมีภัณฑ์	 นิวเคลียร์	 หรือชีวภ�พเพื่อเป้�หม�ย

ก่อก�รร้�ย

	 	 •	 ผู้ ใดกระทำ�ก�รที่ เป็นอ�ชญ�กรรมต่อบุคคลที่มีอำ�น�จหน้�ที่ ใน														

ก�รป้องกันประเทศ

	 	 •	 ผู้ใดมีพฤติก�รณ์ที่ส่อต่อก�รคุกค�มเสถียรภ�พ	 คว�มเป็นปึกแผ่น	

อธิปไตย	 คว�มมั่นคงของประเทศหรือปลุกปั่นยุยงให้ทำ�ล�ยหลักก�รพื้นฐ�นซึ่งระบบ														

ก�รปกครองประเทศยึดถืออยู่	 หรือมีเจตน�เปลี่ยนแปลงระบบก�รปกครองของประเทศ

	 	 •	 ผู้ใดก่อตั้งหรือบริห�รองค์กรก�รก่อก�รร้�ย

	 	 •	 ผู้ใดก่อตั้งหรือมีอำ�น�จในก�รบริห�รศูนย์หรือมีเจตน�มุ่งหวังให้มี									

ก�รฝึกด้วยวิธีก�รหรือปฏิบัติก�รเพื่อเป้�หม�ยก่อก�รร้�ย

	 	 •	 ผู้ใดที่เปิดเผยคว�มลับโดยร่วมคบคิดกับต่�งช�ติหรือองค์กรก�รก่อก�รร้�ย

เพื่อปฏิบัติก�รใด	 ๆ	 ที่เป็นอ�ชญ�กรรมก่อก�รร้�ย

	 	 •	 ผู้ใดร่วมมือกับองค์กรก�รก่อก�รร้�ยและเป็นผู้มีตำ�แหน่งหน้�ที่อยู่ใน

กองทัพหรือตำ�รวจหรือหน่วยง�นด้�นคว�มมั่นคง	 หรือพบว่�มีก�รเชื่อมโยงในก�รฝึกปฏิบัติก�ร

ท�งทห�รให้แก่องค์กรก�รก่อก�รร้�ย

	 	 •	 ผู้ใดให้ก�รสนับสนุนช่วยเหลือด้�นอ�วุธหรือสิ่งเทียมอ�วุธแก่องค์กร

หรือบุคคลเพื่อเป้�หม�ยก่อก�รร้�ย
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	 ๒.	 โทษจำาคุกตลอดชีวิต	 ใช้ลงโทษผู้กระทำาความผิดตามกรรมและวาระ
ต่างๆ	 ดังนี้
	 	 •	 ผู้ใดเข้�ทำ�ล�ยขัดขว�งหรือมีเจตน�ส่อให้เกิดอันตร�ยต่อระบบขนส่ง	

ทั้งท�งอ�ก�ศ	 ท�งบก	 ท�งน้ำ�	 หรือหน่วยง�นองค์กรที่กำ�กับดูแลก�รให้บริก�รขนส่ง												

ทั้งท�งอ�ก�ศ	 ท�งบก	 และท�งน้ำ�	 หรือมีพฤติก�รณ์ที่เป็นอุปสรรคต่อก�รให้บริก�รขนส่ง	

ดังกล่�วเพื่อเป้�หม�ยก่อก�รร้�ย

	 	 •	 ผู้ใดครอบครองสิ่งเทียมอ�วุธเพื่อเป้�หม�ยก่อก�รร้�ย

	 	 •	 ผู้ใดฉกฉวยหรือขโมยสิ่งเทียมอ�วุธเพื่อเป้�หม�ยก่อก�รร้�ย

	 	 •	 ผู้ใดประดิษฐ์ออกแบบก�รใช้สิ่งเทียมอ�วุธเพื่อเป้�หม�ยก่อก�รร้�ย

	 	 •	 ผู้ใดใช้องค์ประกอบเกี่ยวกับนิวเคลียร์	 เคมีภัณฑ์	 หรือชีวภ�พใด								

เพื่อเป้�หม�ยก่อก�รร้�ย

	 	 •	 ผู้ใดกระทำ�ก�รพย�ย�มหรือว�งแผนอันล่วงละเมิดคว�มสงบสุข

ปลอดภัยแก่บุคคลที่สังกัดหน่วยง�นป้องกันประเทศ

	 	 •	 ผู้ ใดกระทำ�พฤติกรรมที่ส่อว่�เป็นก�รคุกค�มต่อเสถียรภ�พและ												

คว�มมั่นคง	 อธิปไตย	 สันติภ�พ	 หรือยุยงปลุกปั่นให้เกิดผลกระทบต่อหลักก�รพื้นฐ�น											

ที่ระบบก�รปกครองยึดถือ	 หรือมีเจตน�เปลี่ยนแปลงก�รปกครองของประเทศ

	 	 •	 ผู้ใดใช้กำ�ลังประทุษร้�ยผู้แทนท�งก�รทูตหรือองค์กรระหว่�งประเทศ

	 	 •	 ผู้ใดกระทำ�ก�รลักพ�ตัวผู้อื่นเพื่อเป้�หม�ยก่อก�รร้�ย

	 	 •	 ผู้ใดบุกรุกเข้�เคหสถ�น/ทำ�เนียบของผู้แทนท�งก�รทูตหรือที่ทำ�ก�ร

องค์กรระหว่�งประเทศที่ตั้งอยู่ในสหรัฐอ�หรับเอมิเรตส์โดยมีเป้�หม�ยเพื่อก่อก�รร้�ย

	 	 •	 ผู้ใดก่อตั้งหรือบริห�รองค์กรก่อก�รร้�ย

	 	 •	 ผู้ใดกระทำ�ก�รบังคับขืนใจบุคคลอื่นให้เข้�ร่วมกับองค์กรก�รก่อก�รร้�ย

	 	 •	 ผู้ใดก่อตั้งหรือทำ�หน้�ที่บริห�รศูนย์อันมีเจตน�ส่อว่�ให้ก�รฝึกฝน				

ปฏิบัติก�รใดเพื่อก�รก่อก�รร้�ย

	 	 •	 ผู้ใดพย�ย�มประส�นง�นร่วมมือกับต่�งช�ติหรือองค์กรก�รก่อก�รร้�ย

และร่วมสมคบคิดกับองค์กรเช่นว่�นี้เพื่อก่อก�รร้�ย
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	 ๓.	 โทษจำาคุกไม่น้อยกว่า	 ๑๐	 ปี	 ใช้ลงโทษผู้กระทำาความผิดตามกรรม
และวาระต่างๆ	 ดังนี้
	 	 •	 ผู้ใดประก�ศตัวเป็นปรปักษ์กับรัฐหรือระบอบก�รปกครองแห่งรัฐหรือ						

มีพฤติก�รณ์แสดงถึงคว�มไม่ภักดีต่อผู้นำ�รัฐ

	 	 •	 ผู้ใดใช้กำ�ลังประทุษร้�ยแก่ผู้แทนท�งก�รทูตหรือผู้แทนองค์กรระหว่�ง

ประเทศ

	 	 •	 ผู้ใดกระทำ�ก�รบังคับขืนใจผู้อื่นให้เข้�ร่วมกับองค์กรก�รก่อก�รร้�ย

	 	 •	 ผู้ใดให้ทรัพย์สิน	 หรือรวบรวมทรัพย์สิน	 โดยมีเจตน�เพื่อก�รใช้

ทรัพย์สินเหล่�นั้นในก�รปฏิบัติก�รก่อก�รร้�ย	 หรือให้แก่องค์กรหรือบุคคลที่อยู่ในเครือข่�ย

ก่อก�รร้�ย

	 	 •	 ผู้ใดให้คว�มร่วมมือกับองค์กรก�รก่อก�รร้�ย

	 	 •	 ผู้ใดกระทำ�ก�รเพื่อสร้�งกระแสให้ประจักษ์แก่องค์กร	 บุคคล	 หรือ

อ�ชญ�กรรมก่อก�รร้�ย

	 	 •	 ผู้ใดถือกรรมสิทธิ์หรือมีส่วนสนับสนุนก�รเผยแพร่เอกส�ร	 สื่อสิ่งพิมพ์	

หรือบันทึกใดที่ส่อว่�เป็นก�รสร้�งกระแสให้แก่องค์กร	 หรือบุคคล	 หรืออ�ชญ�กรรม															

ก�รก่อก�รร้�ย

	 	 •	 ผู้ใดล่วงรู้ถึงพฤติก�รณ์ส่อในท�งอ�ชญ�กรรมก�รก่อก�รร้�ย	 หรือ

แผนก�รเพื่อปฏิบัติก�รเกี่ยวกับก�รก่อก�รร้�ยแต่ไม่แจ้งให้หน่วยง�นที่เกี่ยวข้องให้รับทร�บ

	 ๔.	 โทษจำาคุกไม่น้อยกว่า	 ๗	 ปี	 ใช้ลงโทษผู้กระทำาความผิดตามกรรมและ
วาระต่างๆ	 ดังนี้
	 	 •	 ผู้ใดกระทำ�ก�รลักพ�ตัวผู้อื่นด้วยวิธีก�รใด	 โดยเจตน�เห็นผลเพื่อเป้�หม�ย

ก่อก�รร้�ย

	 	 •	 ผู้ใดให้ทรัพย์สิน	 หรือรวบรวมทรัพย์สิน	 โดยมีเจตน�เพื่อก�รใช้

ทรัพย์สินเหล่�นั้นในก�รปฏิบัติก�รก่อก�รร้�ย	 หรือให้ทรัพย์สินแก่องค์กรหรือบุคคลที่อยู่ใน

เครือข่�ยก่อก�รร้�ย

	 	 •	 ผู้ใดให้คว�มร่วมมือกับองค์กรก�รก่อก�รร้�ย

	 	 •	 ผู้ใดให้ก�รสนับสนุน	 ช่วยเหลือด้�นอ�วุธหรือสิ่งเทียมอ�วุธแก่องค์กร

หรือบุคคลเพื่อเป้�หม�ยก�รก่อก�รร้�ย
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	 ๕.	 โทษจำาคุกไม่น้อยกว่า	 ๕	 ปี	 ใช้ลงโทษผู้กระทำาความผิดตามกรรมและ
วาระต่างๆ	 ดังนี้
	 	 •	 ผู้ ใดเข้�ไปในเคหสถ�นของคณะผู้แทนท�งก�รทูตหรือที่ทำ�ก�ร															

ขององค์กรระหว่�งประเทศที่ตั้งอยู่ในสหรัฐอ�หรับเอมิเรตส์โดยมีเจตน�ส่อพฤติก�รณ์															

ก�รก่อก�รร้�ย

	 	 •	 ผู้ใดให้คว�มร่วมมือกับองค์กรก�รก่อก�รร้�ย

	 	 •	 ผู้ใดให้ก�รต่อองค์กรตุล�ก�ร	 หรือหน่วยง�นฝ่�ยบริห�ร	 โดยมีเจตคติ

เชิงกล่�วห�พ�ดพิงพฤติก�รณ์ก�รก่อก�รร้�ยผู้อื่น	 ทั้งที่ไม่มีหลักฐ�นหรือข้อมูลใดให้เชื่อได้ว�่

เป็นคว�มจริง

	 	 •	 ผู้ใดแจ้งข้อมูลหรือพฤติก�รณ์ก�รก่อก�รร้�ยโดยมีเจตน�เพื่อสร้�งคว�ม

หว�ดกลัว

	 	 •	 ผู้ใดกระทำ�ก�รให้ปร�กฏว่�มีพฤติกรรมตั้งว�งวัตถุต้องสงสัยในพื้นที่

ส�ธ�รณะหรือที่ส่วนบุคคล	 ทำ�ให้เชื่อได้ว่�เป็นสิ่งคล้�ยระเบิด	 หรือองค์ประกอบของระเบิด	

หรือเพื่อเป้�หม�ยก�รก่อก�รร้�ย

บทสรุป
	 กลุ่มขบวนก�รรัฐอิสล�มเกิดจ�กแนวคิดนิยมกระแสก�รเมืองอิสล�ม	 และ											

ก�รต่อสู้โดยยึดหลักญิฮ�ดต�มจ�รีต	 มีเป้�หม�ยเพื่อเปลี่ยนระบบก�รปกครองประเทศหรือ

รัฐที่ยึดได้ให้เป็นระบอบอิสล�มภ�ยใต้ผู้นำ�คนเดียว	 ซึ่งอิทธิพลของขบวนก�รรัฐอิสล�ม												

ได้ขย�ยตัวแบบก้�วกระโดด	 เนื่องจ�กมรดกและแนวคิดญิฮ�ดที่ฝังร�กลึกในยุคสงคร�มอิรัก												

เมื่อปี	 ค.ศ.	 ๒๐๐๓	 ได้กล�ยเป็นพลวัตรขับเคลื่อนให้อุดมก�รณ์ก�รต่อสู้มีคว�มชอบธรรม					

ในมิติก�รปกป้องศ�สน�	 รวมทั้งก�รสร้�งสถ�นะให้เป็นสงคร�มตัวแทนช�วอ�หรับซุนนีย์						

ในอิรักและซีเรียที่ถูกกดขี่โดยผู้ปกครองและชนชั้นปกครองที่เป็นชีอะห์

	 นอกจ�กนี้	 ก�รขย�ยอิทธิพลของขบวนก�รรัฐอิสล�มยังสร้�งคว�มวิตกกังวล

อย่�งม�กในภูมิภ�ค	 โดยเฉพ�ะกลุ่มประเทศอ่�วอ�หรับ	 ด้วยเหตุนี้สหรัฐอ�หรับเอมิเรตส์					

จึงเป็นประเทศแรกๆ	 ที่พิจ�รณ�ออกกฎหม�ยเน้นบทลงโทษท�งอ�ญ�แก่ผู้ฝักใฝ่แนวคิด									

ญิฮ�ดหรือให้ก�รสนับสนุนองค์กรหรือขบวนก�รญิฮ�ดในทุกมิติ	 ซึ่งกฎหม�ยฉบับนี้มีทั้งสิ้น	

๗๐	 ม�ตร�	 และประมวลส�รบัญญัติเกี่ยวกับอัตร�โทษขั้นต่ำ�คือจำ�คุกไม่น้อยกว่�	 ๕	 ปี		

ไปจนถึงโทษสูงสุดคือประห�รชีวิต
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