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คำำ�นำำ�

	ร ายงานการศึึกษาวิิจััย เรื่่ �อง “หลัักเกณฑ์์และวิิธีีพิิจารณาของ 

ศาลรัฐัธรรมนูญูในการตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายของมติคิณะรััฐมนตรีี 

หรืือการดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีีตามพระราชบััญญััติิการจััดทำำ� 

ยุุทธศาสตร์์ชาติิ พ .ศ. 2560 มาตรา 29” สำำ�นัักงานศาลรััฐธรรมนููญได้้รัับ 

ความร่่วมมืือจาก สถาบัันบััณฑิิตพััฒนบริิหารศาสตร์์ เป็็นผู้้�ศึึกษาวิิจััยโดยได้้ 

ดำำ�เนิินการศึึกษาวิิจััยโดยนำำ�เสนอแนวความคิิด ทฤษฎีีเกี่่�ยวกับการกระทำำ�ของ 

ฝ่่ายบริหาร มติิคณะรััฐมนตรีี และการตรวจสอบการใช้้อำำ�นาจของฝ่่ายบริหาร 

โดยองค์์กรตุุลาการ และได้้ศึึกษาถึึงที่่�มาและเจตนารมณ์์ของรััฐธรรมนููญ 

แห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2560 และพระราชบััญญััติิการจััดทำำ� 

ยุุทธศาสตร์์ชาติิ พ.ศ. 2560 มาตรา 29 และกลไกในการตรวจสอบความชอบด้้วย 

กฎหมายของมติิคณะรััฐมนตรีีหรืือการดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีี ในระบบ 

กฎหมายไทยและระบบกฎหมายของต่่างประเทศ โดยเปรีียบเทีียบกรณีีของ 

ไทยกัับต่่างประเทศ ประกอบด้้วย สหพัันธสาธารณรััฐเยอรมนีี สาธารณรััฐ 

ฝรั่่�งเศส และสหราชอาณาจัักร พร้อมทั้้�งเสนอแนะแนวทางในการแก้้ไขสภาพ 

ปััญหา  

	สำ ำ�นัักงานศาลรััฐธรรมนููญหวัังเป็็นอย่่างยิ่่�งว่่า รายงานการศึึกษาวิิจััย 

ฉบัับนี้้� จะเป็็นประโยชน์์อย่่างยิ่่�งต่่อการเพิ่่�มพููนองค์์ความรู้้� และการอ้้างอิิง 

ในทางวิิชาการ รวมถึึงเป็็นประโยชน์์ต่่อผู้้�อ่่านและหน่่วยงานต่่าง ๆ  สามารถนำำ� 

ข้้อค้้นพบที่่�ได้้จากการศึึกษาไปใช้้ประโยชน์์ทางวิิชาการต่่อไป 

		

		  (นายเชาวนะ ไตรมาศ)

		  เลขาธิิการสำำ�นักงานศาลรััฐธรรมนููญ 
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1หลัักเกณฑ์์และวิิธีีพิิจารณาของศาลรัฐธรรมนููญในการตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายของมติิคณะรััฐมนตรีี
หรืือการดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีีตามพระราชบััญญััติิการจััดทำำ�ยุทธศาสตร์์ชาติิ พ.ศ. 2560 มาตรา 29

บทท่ี่� 1 

บทนำำ�

1.1 หลัักการและเหตุุผล
	 ภายใต้้การปกครองระบอบประชาธิิปไตยแบบรััฐสภา องค์์กรท่ี่�มีีบทบาทหน้้าท่ี่� 
ในการบริิหารราชการแผ่่นดิิน คื ือ รั ัฐบาลหรืือคณะรััฐมนตรีี  โดยองค์์กรดัังกล่่าว 
มีีอำำ�นาจหน้้าที่่�ในการกำำ�หนดนโยบายในการบริิหารราชการแผ่น่ดิินตามที่่�ได้้เสนอ 
ต่่อรััฐสภา รวมถึึงการใช้้อำำ�นาจในการบริิหารงานในส่วนราชการต่่าง ๆ  ในฐานะท่ี่�เป็็น 
องค์์กรสููงสุุดของฝ่่ายปกครอง จึงอาจกล่่าวได้้ว่่า อำำ�นาจหน้้าท่ี่�ในการบริิหารราชการ 
แผ่่นดิินของคณะรััฐมนตรีีเป็็นการดำำ�เนิินการในเรื่่ �องปกครองบ้้านเมืืองให้้มีี 
ความผาสุุก สงบเรีียบร้้อย และบัังคัับกิิจการใด ๆ ท่ี่�เกิิดขึ้้�นในสังคมให้้เป็็นไปตาม 
กฎหมาย ต ลอดจนมีีอำำ�นาจในการตััดสิินใจเกี่่�ยวกัับนโยบายในการบริิหารกิิจการ 
ของประเทศทั้้�งมวล
	 ในทางทฤษฎีี  การใช้้อำำ�นาจรััฐของรััฐบาลอาจแบ่่งออกได้้ 2 ลั ักษณะ  
กล่่าวคืือ  ลักษณะแรก เป็็นการใช้้อำำ�นาจรััฐของรััฐบาล “ในฐานะฝ่่ายบริิหาร” เก่ี่�ยวกัับ 
การวางนโยบายต่่าง ๆ  เพ่ื่�อใช้้ในการบริิหารประเทศถืือเป็็นการใช้้อำำ�นาจท่ี่�เก่ี่�ยวข้้อง 
กัับการกระทำำ�ทางการเมืืองหรืือการกระทำำ�ทางรััฐบาล (Act of Government) ทั้้�งนี้้�  
การกระทำำ�ในทางนโยบายหรืือเรีียกอีีกอย่่างว่่าเป็็นการกระทำำ�ทางรััฐบาลนั้้�นย่่อม 
หลุุดพ้นจากการควบคุุมโดยองค์์กรตุุลาการเพ่ื่�อไม่่ให้้ขััดต่อหลัักการแบ่่งแยกอำำ�นาจ  
ลัักษณะท่ี่�สอง คือ การใช้้อำำ�นาจรััฐของรััฐบาล “ในฐานะฝ่่ายปกครอง” ซ่ึ่�งศาลย่่อม 
มีีอำำ�นาจเข้้ามาควบคุุมการกระทำำ�ในฐานะฝ่่ายปกครองของรััฐบาลได้้ เนื่่�องจาก 
เป็็นการใช้้อำำ�นาจทางปกครองไม่่ใช่่การใช้้อำำ�นาจในทางนโยบาย ดังนั้้�น การกระทำำ� 
ต่่าง ๆ ที่่�รััฐได้้ดำำ�เนิินการในฐานะฝ่่ายปกครองย่่อมผููกพัันอยู่่�ภายใต้้หลัักแห่่ง 
ความชอบด้้วยกฎหมาย ดั ังนั้้�น  ศาลจึึงสามารถเข้้ามาตรวจสอบการใช้้อำำ�นาจรััฐ 
ของรััฐบาลในฐานะฝ่่ายปกครองได้้1 กล่่าวคืือ เป็็นหลัักการตรวจสอบความชอบด้้วย 

1	 เกรีียงไกร เจริิญธนาวััฒน์์ และคณะ, รายงานการศึึกษาวิิจััย เรื่่�อง การกระทำำ�ทางรััฐบาล : ศึกษากรณีี 
เปรีียบเทีียบระหว่่างประเทศไทย สาธารณรััฐฝรั่่�งเศส สหพัันธ์์สาธารณรััฐเยอรมนีี  สหรััฐอเมริิกา  
และอัังกฤษ เสนอต่่อ สำำ�นักงานศาลรััฐธรรมนูญ (กรุุงเทพ : พีีเพรส), 2553, หน้้า 63–64.
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2 สถาบัันบััณฑิิตพััฒนบริิหารศาสตร์์

กฎหมายของการกระทำำ�ทางปกครอง (Act of administrative) โดยองค์์กรตุุลาการ 
อัันเป็็นหลัักการพื้้�นฐานทางกฎหมายปกครอง
	 รััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุ ุทธศัักราช 2560 ม าตรา 158  
ได้้กำำ�หนดให้้คณะรััฐมนตรีีมีีหน้้าที่่�และอำำ�นาจในการบริิหารราชการแผ่่นดิิน 
ตามหลัักความรับผิิดชอบร่่วมกัน (collective accountability) โดยมีีเจตนารมณ์ 
เพ่ื่�อท่ี่�จะทำำ�ให้้การบริิหารราชการแผ่่นดิินมีีความเชื่่�อมโยงกัับบริิบทด้านความมั่่�นคง 
ด้้านเศรษฐกิิจ และสัังคม2 จึงส่่งผลให้้การปฏิิบััติิหน้้าท่ี่�ของคณะรััฐมนตรีี ออกมา 
ในรูปแบบของ “มติคณะรััฐมนตรีี” ซ่ึ่�งมีีความหมายว่่า  ผลของการตััดสินใจร่่วมกัน 
ของคณะรััฐมนตรีีในการบริิหารราชการแผ่่นดิินเรื่่�องต่่าง ๆ ต ามที่่�กำำ�หนดไว้้ใน 
รััฐธรรมนูญ กฎหมาย และนโยบายของคณะรััฐมนตรีี เช่่น มติคณะรััฐมนตรีีเก่ี่�ยวกัับ 
การอนุุมััติิร่่างกฎหมาย การอนุุมััติิงบประมาณ การแต่่งตั้้�งโยกย้้ายข้้าราชการ  
การกำำ�หนดระเบีียบแบบแผนการปฏิิบััติิราชการ เป็็นต้้น3

	 โดยทั่่�วไปแล้้ว มติคณะรััฐมนตรีีมีีอยู่่�เป็็นจำำ�นวนมาก เนื่่�องจากเป็็นเครื่่�องมืือ 
สำำ�คัญอย่่างหนึ่่�งในการทำำ�ให้้การบริิหารงานแผ่่นดิินของคณะรััฐมนตรีีดำำ�เนิินการได้้  
สามารถจััดประเภทมติิของคณะรััฐมนตรีีได้้เป็็น  2 ลั ักษณะใหญ่่ โดยพิิจารณา 
จากฐานท่ี่�มาของอำำ�นาจในการออกมติคณะรััฐมนตรีี คือ มติคณะรััฐมนตรีีท่ี่�เป็็นการใช้้ 
อำำ�นาจทางรััฐบาลหรืือในฐานะของฝ่่ายบริิหาร และมติิคณะรััฐมนตรีีที่่�เป็็นการใช้ ้
อำำ�นาจในทางปกครอง4  
	 ในส่่วนของมติิคณะรััฐมนตรีีที่่�เป็็นการใช้้อำำ�นาจรััฐบาล จะต้้องเป็็นการใช้ ้
อำำ�นาจในเรื่่ �องของการกำำ�หนดนโยบายและแผนการบริิหารราชการแผ่่นดิิน  
ซึ่่�งการกำำ�หนดนโยบายในการบริิหารราชการแผ่่นดิินของประเทศจััดเป็็นขั้้�นตอน 
สำำ�คััญทางการเมืืองที่่�เกี่่ �ยวข้้องกัับการรวบรวมผลประโยชน์์หรืือข้้อเรีียกร้้อง 

2	 คณะอนุุกรรมาธิิการบัันทึกเจตนารมณ์รััฐธรรมนูญฯ, ตารางสรุุปเจตนารมณ์รายมาตราของร่่างรััฐธรรมนูญ  
ภาคผู้้�นำำ�การเมืืองท่ี่�ดีีและระบบผู้้�แทนท่ี่�ดีี (เล่่ม 2).

3	 คณะทำำ�งานศึกษามติคณะรััฐมนตรีี สำำ�นักเลขาธิิการคณะรััฐมนตรีี, ถาม – ตอบ เก่ี่�ยวกัับมติคณะรััฐมนตรีี  
(เล่่ม 1), สิงหาคม 2557, หน้้า 1-22.

4	 เกรีียงไกร เจริิญธนาวััฒน์์ และคณะ, รายงานการศึึกษาวิิจััย เรื่่�อง การกระทำำ�ทางรััฐบาล : ศึกษากรณีี 
เปรีียบเทีียบระหว่่างประเทศไทย สาธารณรััฐฝรั่่�งเศส สหพัันธ์์สาธารณรััฐเยอรมนีี  สหรััฐอเมริิกา 
และอัังกฤษ, หน้้า 72-74.
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ความต้้องการ และปััญหาของประชาชนเพ่ื่�อเข้้าสู่่�กระบวนการกำำ�หนดนโยบายหรืือ 
แนวทางของรััฐบาลในการแก้้ไขปััญหาโดยองค์์กรของรััฐที่่�มีีหน้้าที่่�ตามกฎหมาย5   
ซ่ึ่�งในรัฐธรรมนูญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุทธศักราช 2560 ได้้กำำ�หนดไว้้ในมาตรา 64  
ของหมวดแนวนโยบายแห่่งรััฐเป็็นแนวทางในการท่ี่�รััฐจะตรากฎหมายหรืือกำำ�หนด 
นโยบายใด  ๆ ให้้สอดคล้้องกัับเป้้าหมายในการพััฒนาประเทศ ซึ่่�งรวมไปถึึง 
มติิคณะรััฐมนตรีีในเรื่่�องการเสนอริิเริ่่�ม  แก้้ไขเพิ่่�มเติิมบทบััญญััติิของกฎหมาย  
การจััดทำำ�งบประมาณการเงิินการคลัังของประเทศด้้วย6 
	 ในขณะที่่�มติิคณะรััฐมนตรีี  ซึ่่�งบางครั้้�งเป็็นการใช้้อำำ�นาจในทางปกครอง  
กล่่าวคืือ เป็็นกรณีีท่ี่�คณะรััฐมนตรีีได้้อาศััยอำำ�นาจตามกฎหมายในระดัับพระราชบััญญััติิ 
หรืือกฎหมายอื่่�นท่ี่�มีีศักดิ์์�ของกฎหมายเสมอกัับพระราชบััญญััติิ เช่่น มติคณะรััฐมนตรีี  
เรื่่�องการพิิจารณาความดีีความชอบแก่่ข้้าราชการและลููกจ้้างประจำำ�  เป็็นต้้น7  
ซึ่่�งในกรณีีนี้้� มติ ิคณะรััฐมนตรีีมีีลัักษณะของการกำำ�หนดแบบแผนหรืือระเบีียบ 
ในการปฏิิบััติิราชการ จึ ึงถืือว่่า คณะรััฐมนตรีีซึ่่�งเป็็นองค์์กรฝ่่ายปกครองมีีมติิ 
คณะรััฐมนตรีีโดยใช้้อำำ�นาจทางปกครอง เป็็นการกระทำำ�ทางปกครองรููปแบบหนึ่่�ง  
ซึ่่�งอาจจะมีีลัักษณะเป็็นกฎ คำ ำ�สั่่�งทางปกครอง หรืือมีีสภาพเป็็นขั้้�นตอนในการ 
ออกกฎหรืือคำำ�สั่่�ง หรืือมีีสภาพเป็็นแนวนโยบายในการใช้้ดุุลพิินิิจหรืือมีีสภาพ 
เป็็นมาตรการภายในของฝ่่ายบริิหารก็็ได้้
	 การแบ่่งแยกประเภทของมติิคณะรััฐมนตรีีดัังกล่่าวข้้างต้้น  จะส่่งผลต่่อ 
การตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายของมติคณะรััฐมนตรีี กรณีีมติคณะรััฐมนตรีี 
เป็็นการใช้้อำำ�นาจในทางบริิหารหรืือที่่�เรีียกว่่าเป็็นการกระทำำ�ทางรััฐบาลนั้้�น  
ตามหลัักการแบ่่งแยกอำำ�นาจแล้้ว การกระทำำ�ของคณะรััฐมนตรีีท่ี่�ได้้กระทำำ�ไปแล้้ว 
ในทางการเมืืองย่่อมหลุุดพ้้นจากการตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมาย หรืือ 

5	 อมร จั ันทรสมบููรณ์์, “การกำำ�หนดมาตรการคุ้้�มครองชั่่�วคราว กรณีีฟ้้องขอเพิิกถอนคำำ�แถลงการณ์ร์่่วม 
ไทย – กัมพูชาขึ้้�นทะเบีียนปราสาทพระวิิหาร”, สำำ�นักงานศาลปกครอง, 2551, หน้้า 1-35.

6	 วรเจตน์ ภาคีีรัตน์, การกระทำำ�ทางรััฐบาลกัับคำำ�สั่่�งศาลปกครองกลาง, 2551, เข้้าถึึงจาก http://public- 
law.net/publaw/view.aspx?id=1264.

7	 วรพจน์์ วิ ิศรุุตพิิชญ์์, “การกระทำำ�ของฝ่่ายปกครอง : หลัักความชอบด้้วยกฎหมายของการกระทำำ�  
ทางปกครอง”, เอกสารประกอบการอบรมหลัักสููตรพนักงานคดีีปกครองระดัับต้้น รุ่่�นท่ี่� 12 พ.ศ. 2549,  
2549, หน้้า 21.
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4 สถาบัันบััณฑิิตพััฒนบริิหารศาสตร์์

การควบคุุมโดยองค์์กรตุุลาการ8 อย่่างไรก็็ตาม  ในประเด็็นดังกล่่าว มีีแนวคิิดของ 
นัักวิิชาการบางส่่วนเห็็นว่่า ประเทศไทยเป็็นประเทศที่่�อยู่่�ภายใต้้การปกครอง 
ตามหลัักนิิติิรััฐ กล่่าวคืือ รัฐไม่่สามารถกระทำำ�การใด   ได้้หากไม่่มีีกฎหมายให้้อำำ�นาจ  
ซึ่่�งแสดงให้้เห็็นว่่า ไม่่มีีการกระทำำ�ใดของรััฐที่่�จะไม่่ถููกตรวจสอบการใช้้อำำ�นาจ  
ไม่่ว่่าจะเป็็นการตรวจสอบโดยองค์์กรตุุลาการ หรืือสถาบัันตรวจสอบอื่่�น ๆ ดังนั้้�น  
มติคณะรััฐมนตรีีเป็็นการใช้้อำำ�นาจของคณะรััฐมนตรีี ไม่่ว่่าเป็็นการใช้้อำำ�นาจในทาง 
รััฐบาลหรืือไม่่ ก็ ็ย่่อมต้้องถููกตรวจสอบด้้วยเช่่นเดีียวกััน  แต่่จะตรวจสอบ 
โดยองค์์กรตุุลาการหรืือองค์์กรตรวจสอบอื่่�นใด ก็อาจจะแตกต่่างไปตามหลัักเกณฑ์์ 
ท่ี่�ใช้้ในการตรวจสอบนั่่�นเอง ในทางตรงกัันข้าม หากมติของคณะรััฐมนตรีีเป็็นการ 
ใช้้อำำ�นาจในทางปกครอง ซึ่่�งมีีสภาพเป็็นกฎ คำ ำ�สั่่�งทางปกครอง ขั้้ �นตอนในการ 
ออกกฎหรืือคำำ�สั่่�งทางปกครอง แนวนโยบายหรืือแนวปฏิิบััติิในการใช้้ดุุลพิินิิจ  
หรืือมาตรการภายในฝ่่ายบริิหาร ซ่ึ่�งแต่่ละกรณีีก็จะส่่งผลต่่อการท่ี่�ศาลจะมีีอำำ�นาจ 
เข้้าไปตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายได้้แตกต่่างกััน  กล่่าวคืือ ในกรณีีที่่�มติิ 
คณะรััฐมนตรีีเป็็นการใช้้อำำ�นาจทางปกครองตามกฎหมายหรืือเนื่่�องมาจากการดำำ�เนิิน 
กิิจการทางปกครองของหน่่วยงานราชการ หน่่วยงานของรััฐ รั ัฐวิิสาหกิิจ องค์์กร 
ปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นหรืือองค์์กรตามรััฐธรรมนููญหรืือเจ้้าหน้้าที่่�ของรััฐ รวมทั้้�ง 
เป็็นเรื่่ �องที่่�รััฐธรรมนููญหรืือกฎหมายบััญญััติิให้้อยู่่�ในอำำ�นาจของศาลปกครอง  
มติิคณะรััฐมนตรีีที่่ �มีีลัักษณะดัังกล่่าวก็็จะต้้องถููกตรวจสอบและอยู่่�ในอำำ�นาจ 
การพิิจารณาพิิพากษาคดีีของศาลปกครอง ซึ่่�งเมื่่�อพิิจารณามาตรา 9 วรรคหนึ่่�ง  
ของพระราชบััญญััติิจััดตั้้�งศาลปกครองและวิิธีีพิจารณาคดีีปกครอง พ.ศ. 25429  แล้้ว  

8	 บวรศัักดิ์์ � อุ ุวรรณโณ, “ที่่ �มาของกฎหมายมหาชนและหลัักความชอบด้้วยกฎหมาย,” ใน คู่่�มื  ือ 
การศึึกษาวิิชากฎหมายปกครอง (กรุุงเทพ  : สำ ำ�นัักอบรมศึึกษากฎหมายแพ่่งเนติิบััณฑิิตยสภา), 2547,  
หน้้า 141-142.

9	 มาตรา 9 ศาลปกครองมีีอำำ�นาจพิิจารณาพิิพากษาหรืือมีีคำำ�สั่่�งในเรื่่�องดัังต่่อไปนี้้�
	 	 (1)	คดีีพิิพาทเกี่่�ยวกัับการที่่�หน่่วยงานทางปกครองหรืือเจ้้าหน้้าที่่�ของรััฐกระทำำ�การโดยไม่่ชอบด้้วย 
กฎหมายไม่่ว่่าจะเป็็นการออกกฎ คำำ�สั่่�ง หรืือการกระทำำ�อื่่�นใดเนื่่�องจากกระทำำ�โดยไม่่มีีอำำ�นาจหรืือนอกเหนืือ 
อำำ�นาจหน้้าท่ี่�หรืือไม่่ถููกต้้องตามกฎหมาย หรืือโดยไม่่ถููกต้้องตามรูปแบบขั้้�นตอน หรืือวิิธีีการอัันเป็็นสาระ 
สำำ�คัญท่ี่�กำำ�หนดไว้้สำำ�หรัับการกระทำำ�นั้้�นหรืือโดยไม่่สุุจริิตหรืือมีีลักษณะเป็็นการเลืือกปฏิิบััติิท่ี่�ไม่่เป็็นธรรม  
หรืือมีีลัักษณะเป็็นการสร้้างขั้้ �นตอนโดยไม่่จำำ�เป็็นหรืือสร้้างภาระให้้เกิิดกัับประชาชนเกิินสมควร  
หรืือเป็็นการใช้้ดุุลพิินิิจโดยมิิชอบ

_21-0736(001-378).indd   4_21-0736(001-378).indd   4 17/11/2564 BE   11:4717/11/2564 BE   11:47



5หลัักเกณฑ์์และวิิธีีพิิจารณาของศาลรัฐธรรมนููญในการตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายของมติิคณะรััฐมนตรีี
หรืือการดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีีตามพระราชบััญญััติิการจััดทำำ�ยุทธศาสตร์์ชาติิ พ.ศ. 2560 มาตรา 29

เห็็นว่า ประเภทของมติคณะรััฐมนตรีีท่ี่�เป็็นการใช้้อำำ�นาจทางปกครอง ซ่ึ่�งศาลปกครอง 
มีีอำำ�นาจเข้้าไปตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายมีี  2 ประเภทด้้วยกััน คื ือ  
มติคณะรััฐมนตรีีท่ี่�มีีสภาพเป็็นกฎ และมติคณะรััฐมนตรีีท่ี่�มีีสภาพเป็็นคำำ�สั่่�งทางปกครอง  
ส่่วนมติคณะรััฐมนตรีีท่ี่�มีีสภาพอยู่่�นอกเหนืือลัักษณะของกฎและคำำ�สั่่�งทางปกครอง  
ท่ี่�กล่่าวไปแล้้วข้้างต้้นนั้้�น เป็็นกรณีีท่ี่�ไม่่อาจถููกตรวจสอบโดยศาลได้้โดยตรง เนื่่�องจาก 
เป็็นการกระทำำ�ทางปกครองที่่�เป็็นกระบวนการหรืือเรื่่�องภายในของฝ่่ายบริิหาร 
ท่ี่�จะดำำ�เนิินการ หากให้้อำำ�นาจศาลปกครองเข้้าไปตรวจสอบได้้ทุุกกรณีีก็จะเสมืือนหนึ่่�งว่่า 
ศาลกำำ�ลัังทำำ�หน้้าที่่�ในการบริิหารราชแผ่่นดิินด้้วยตนเองหรืือเป็็นผู้้�บัังคัับบััญชา 
ของฝ่่ายปกครอง กระนั้้�นแม้้ศาลปกครองจะไม่่อาจก้้าวล่่วงเข้้าไปตรวจสอบ 
การกระทำำ�ทางปกครองในบางลัักษณะได้้โดยตรงก็็ตาม แต่่ก็็เป็็นหน้้าท่ี่�ของฝ่่ายบริิหาร 
ท่ี่�จะต้้องควบคุุมตรวจสอบการกระทำำ�ทางปกครองในกรณีีต่าง ๆ นั้้�น ด้วยตนเอง 
ตามหลัักเกณฑ์์และกระบวนการท่ี่�กฎหมายกำำ�หนดไว้้ เช่่น ในกรณีีท่ี่�มติคณะรััฐมนตรีี 
ที่่�มีีสภาพเป็็นแนวนโยบาย หรืือแนวปฏิิบััติิก่่อให้้เกิิดปััญหาในการปฏิิบััติิงาน  
หน่่วยงานของรััฐหน่่วยงานใดที่่�ต้้องปฏิบิััติิตามมติิของคณะรััฐมนตรีีใดแล้้วพบว่่า  
มติของคณะรััฐมนตรีีนั้้�น อาจขััดหรืือแย้้งกัับกฎหมาย อาจดำำ�เนิินการได้้ 2 กรณีี คือ  
ในกรณีีท่ี่�คณะรััฐมนตรีีมีีมติในเชิิงนโยบายให้้ดำำ�เนิินการเรื่่�องใด ซ่ึ่�งมีีกฎหมายท่ี่�เป็็น 
อุุปสรรคในการดำำ�เนิินการ หน่่วยงานของรััฐก็็ยัังไม่่สามารถดำำ�เนิินการตามมติ ิ
คณะรััฐมนตรีีได้้จนกว่่าจะแก้้ไขกฎหมายที่่�เกี่่�ยวข้้อง เพื่่�อให้้เกิิดอำำ�นาจในการ 
ดำำ�เนิินการให้้เป็็นไปตามมติคณะรััฐมนตรีีดังกล่่าวเสีียก่่อน หรืือกรณีีท่ี่�สอง หน่่วยงาน 
ของรััฐพบว่่า มติคณะรััฐมนตรีีท่ี่�เคยปฏิิบััติิอยู่่� ขัดหรืือแย้้งกัับกฎหมายให้้หน่่วยงาน 

	 	 (2)	คดีีพิพาทเก่ี่�ยวกัับการท่ี่�หน่่วยงานทางปกครองหรืือเจ้้าหน้้าท่ี่�ของรััฐละเลยต่่อหน้้าท่ี่�ตามท่ี่�กฎหมาย 
กำำ�หนดให้้ต้้องปฏิิบััติิ หรืือปฏิิบััติิหน้้าท่ี่�ดัังกล่่าวล่่าช้้าเกิินสมควร

	 	 (3) 	คดีีพิิพาทเกี่่�ยวกัับการกระทำำ�ละเมิิดหรืือความรัับผิิดอย่่างอื่่�นของหน่่วยงานทางปกครองหรืือ 
เจ้้าหน้้าท่ี่�ของรััฐอัันเกิิดจากการใช้้อำำ�นาจตามกฎหมาย หรืือจากกฎ คำำ�สั่่�งปกครอง หรืือคำำ�สั่่�งอื่่�น หรืือจาก 
การละเลยต่่อหน้้าท่ี่�ตามท่ี่�กฎหมายกำำ�หนดให้้ต้้องปฏิิบััติิหรืือปฏิิบััติิหน้้าท่ี่�ดัังกล่่าวล่่าช้้าเกิินสมควร

	 	 (4) 	คดีีพิพาทเก่ี่�ยวกัับสััญญาทางปกครอง
	 	 (5)	คดีีท่ี่�มีีกฎหมายกำำ�หนดให้้หน่่วยงานทางปกครองหรืือเจ้้าหน้้าท่ี่�ของรััฐฟ้้องคดีีต่อศาลเพ่ื่�อบัังคัับ 
ให้้บุุคคลต้้องกระทำำ�หรืือละเว้้นกระทำำ�อย่่างหนึ่่�งอย่่างใด

	 	 (6)	คดีีพิพาทเก่ี่�ยวกัับเรื่่�องท่ี่�มีีกฎหมายกำำ�หนดให้้อยู่่�ในเขตอำำ�นาจศาลปกครอง
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6 สถาบัันบััณฑิิตพััฒนบริิหารศาสตร์์

ของรััฐเสนอขอปรัับปรุุงหรืือขอยกเลิิกมติิคณะรััฐมนตรีีเพื่่ �อให้้สอดคล้้องกัับ 
กฎหมาย	
	 เมื่่�อพิิจารณาระบบกฎหมายไทยในปััจจุุบัันพบว่่ารััฐธรรมนููญแห่่งราช- 
อาณาจัักรไทย พุ ุทธศัักราช 2560 หมวด  6 แนวนโยบายแห่่งรััฐ ได้้กำำ�หนดให้ ้
รััฐดำำ�เนิินการตรากฎหมายและกำำ�หนดนโยบายในการบริิหารราชการแผ่่นดิิน 
ให้้เป็็นไปตามแนวทาง ซึ่่�งมีีบทบััญญััติิที่่�กำำ�หนดให้้รััฐพึึงดำำ�เนิินนโยบายแห่่งรััฐ 
ให้้ครอบคลุุมในด้านต่าง ๆ ตามมาตรา 64-78 นอกจากนี้้� ในการบริิหารราชการ 
แผ่่นดิินของรััฐบาลหรืือคณะรััฐมนตรีีนั้้�น รั ัฐธรรมนููญฯ ม าตรา 158 บั ัญญััติิให้ ้
คณะรััฐมนตรีีมีีหน้้าที่่�ในการบริิหารราชการแผ่่นดิินตาม  “หลัักความรัับผิิดชอบ 
ร่่วมกััน” จึ ึงทำำ�ให้้ในการปฏิิบััติิหน้้าที่่�ของคณะรััฐมนตรีีมีีการตััดสิินใจในรููปแบบ 
ของมติิร่่วมกัันหรืือที่่�เรีียกว่่า “มติิคณะรััฐมนตรีี” ซึ่่�งอาจแบ่่งได้้ 2 ประเภท คื ือ  
มติิคณะรััฐมนตรีีที่่�กำำ�หนดระเบีียบแบบแผนในการปฏิิบััติิราชการซึ่่�งมีีลัักษณะ 
เป็็นงานประจำำ�และเป็็นการใช้้อำำ�นาจทางปกครอง ส่ ่วนอีีกประเภทหนึ่่�ง คื ือ มติ  ิ
คณะรััฐมนตรีีที่่�มีีเนื้้�อหาเป็็นการกำำ�หนดนโยบายในการบริิหารราชการแผ่่นดิิน 
ซึ่่�งเป็็นงานนโยบายโดยแท้้และเป็็นงานสำำ�คััญที่่�คณะรััฐมนตรีีในฐานะฝ่่ายบริิหาร 
จะต้้องรัับผิิดชอบต่่อรััฐสภาและจะต้้องมีีความสอดคล้้องกัับแนวนโยบายแห่่งรััฐ10 
	 รััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุ ุทธศัักราช 2560 ยั ังกำำ�หนดต่่อไป 
ในมาตรา 65 ว่า รัฐพึึงจััดให้้มีี “ยุุทธศาสตร์ชาติิ” สำำ�หรัับใช้้เป็็นเป้้าหมายในการพััฒนา 
ประเทศอย่่างยั่่�งยืืนตามหลัักธรรมาภิิบาล เพ่ื่�อใช้้เป็็นกรอบในการจััดทำำ�แผนต่าง ๆ   
ให้้สอดคล้้องและบููรณาการร่่วมกัน นั่่�นจึงทำำ�ให้้นอกเหนืือจากท่ี่�การบริิหารราชการ 
แผ่่นดิินของคณะรััฐมนตรีีจะต้้องสอดคล้้องกัับแนวนโยบายแห่่งรััฐแล้้วยัังจะต้้อง 
สอดคล้้องกัับยุุทธศาสตร์์ชาติิที่่�กำำ�หนดขึ้้�นด้้วย ทั้้ �งนี้้� เนื่่�องจากในการตรวจสอบ 
การบริิหารราชการแผ่่นดิินดัังกล่่าว กรณีีที่่�มติิคณะรััฐมนตรีีมีีลัักษณะที่่�เป็็นงาน 
ประจำำ�หรืือเป็็นการใช้้อำำ�นาจทางปกครอง ก็ ็สามารถถููกตรวจสอบความชอบ 
ด้้วยกฎหมายของการกระทำำ�ทางปกครองดัังกล่่าวได้้ ขณะท่ี่�กรณีีมติคณะรััฐมนตรีี 

10	 เกรีียงไกร เจริิญธนาวััฒน์์ และคณะ, รายงานการศึึกษาวิิจััย เรื่่�อง การกระทำำ�ทางรััฐบาล : ศึกษากรณีี 
เปรีียบเทีียบระหว่่างประเทศไทย สาธารณรััฐฝรั่่�งเศส สหพัันธ์สาธารณรััฐเยอรมนีี สหรััฐอเมริกา และ 
อัังกฤษ, หน้้า 72-74.
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7หลัักเกณฑ์์และวิิธีีพิิจารณาของศาลรัฐธรรมนููญในการตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายของมติิคณะรััฐมนตรีี
หรืือการดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีีตามพระราชบััญญััติิการจััดทำำ�ยุทธศาสตร์์ชาติิ พ.ศ. 2560 มาตรา 29

เป็็นเรื่่�องของการกำำ�หนดนโยบายในการบริิหารราชการแผ่น่ดิินย่่อมถููกตรวจสอบ 
โดยองค์์กรฝ่่ายนิิติิบััญญััติิหรืือรััฐสภา ผ่่านกระบวนการในการแถลงนโยบาย 
ของคณะรััฐมนตรีีต่อรััฐสภา หรืือโดยการตั้้�งกระทู้้�ถามหรืือการเปิิดอภิิปรายไม่่ไว้้วางใจได้้  
ต่่อมาได้้มีีการประกาศใช้้พระราชบััญญััติิการจััดทำำ�ยุุทธศาสตร์์ชาติิ พ .ศ. 2560  
โดยมีีเจตนารมณ์์ให้้กฎหมายดัังกล่่าวเป็็นกรอบหลัักเกณฑ์์และวิิธีีการในเรื่่�อง 
ของการจััดทำำ� กำำ�หนดเป้้าหมาย และระยะเวลา รวมถึึงสาระสำำ�คัญท่ี่�พึึงมีีในยุทธศาสตร์ชาติิ  
ให้้สอดคล้้องและเกิิดการบููรณาการร่่วมกัน11 กลไกท่ี่�สำำ�คัญประการหนึ่่�งของกฎหมาย 
ฉบัับนี้้�คืือ การกำำ�หนดกลไกการตรวจสอบการดำำ�เนิินการของหน่่วยงานของรััฐว่่า 
สอดคล้้องกัับยุุทธศาสตร์ชาติิหรืือไม่่ ดังปรากฏในมาตรา 2912 ซ่ึ่�งบััญญััติิให้้อำำ�นาจ 
แก่่คณะกรรมการจััดทำำ�ยุุทธศาสตร์์ชาติิแจ้้งให้้คณะกรรมการยุุทธศาสตร์์ชาติิและ 
วุุฒิิสภาทราบ ในกรณีีที่่�เห็็นว่่าการดำำ�เนิินการของหน่่วยงานของรััฐไม่่สอดคล้้อง 
กัับยุุทธศาสตร์ชาติิหรืือแผนแม่่บท อันเป็็นผลมาจากมติคณะรััฐมนตรีีหรืือเป็็นการ 
ดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีีโดยตรง โดยวุุฒิิสภามีีหน้้าท่ี่�และอำำ�นาจในการติิดตาม  
เสนอแนะ และเร่่งรััดการจััดทำำ�และดำำ�เนิินการตามยุทธศาสตร์ชาติิ และในกรณีีท่ี่� 
วุุฒิิสภาเห็็นว่ากรณีีดังกล่่าวเป็็นปัญหาว่่ามติของคณะรััฐมนตรีีหรืือการดำำ�เนิินการ 
ของคณะรััฐมนตรีีเป็็นการปฏิิบััติิหน้้าท่ี่�โดยชอบด้้วยกฎหมายหรืือไม่่ ให้้วุุฒิิสภามีีมติ 
เสนอเรื่่�องต่่อศาลรััฐธรรมนูญเพ่ื่�อวิินิิจฉััยโดยเร็็ว และหากศาลรััฐธรรมนูญวิินิิจฉััยว่่า  
มติิของคณะรััฐมนตรีีหรืือการดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีีเป็็นการปฏิิบััติิหน้้าที่่� 

11	 บัันทึกหลัักการและเหตุุผลประกอบร่่างพระราชบััญญััติิการจััดทำำ�ยุุทธศาสตร์ชาติิ พ.ศ.....
12	 พระราชบััญญััติิการจััดทำำ�ยุทธศาสตร์ชาติิ พ.ศ. 2560 มาตรา 29 บัญญััติิว่่า “ในระหว่่างอายุุของวุุฒิิสภา 

ตามมาตรา 269 (4) ของรััฐธรรมนููญในกรณีีที่่�การตำำ�เนิินการของหน่่วยงานของรััฐไม่่สอดคล้้องกัับ 
ยุุทธศาสตร์ชาติิหรืือแผนแม่่บท เป็็นผลจากมติคณะรััฐมนตรีี หรืือเป็็นการดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีี 
โดยตรง ให้้คณะกรรมการจััดทำำ�ยุทธศาสตร์ชาติิ แจ้้งให้้คณะกรรมการและวุุฒิิสภาทราบ และให้้วุุฒิิสภา 
ดำำ�เนิินการตามมาตรา 270 ของรััฐธรรมนูญ ในกรณีีท่ี่�วุุฒิิสภาเห็็นว่ากรณีีเป็็นปัญหาว่่ามติของคณะรััฐมนตรีี 
หรืือการดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีีเป็็นการปฏิิบััติิหน้้าท่ี่� โดยชอบด้้วยกฎหมายหรืือไม่่ ให้้วุุฒิิสภามีีมติ 
เสนอเรื่่�องต่่อศาลรััฐธรรมนููญเพื่่�อวิินิิจฉััยโดยเร็็ว หากศาลรััฐธรรมนููญวิินิิจฉััยว่่ามติิของคณะรััฐมนตรีี  
หรืือการดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีีเป็็นการปฏิิบััติิหน้้าท่ี่�โดยไม่่ชอบด้้วยกฎหมาย ให้้คณะกรรมการจััดทำำ� 
ยุุทธศาสตร์ชาติิส่่งเรื่่�องให้้คณะกรรมการป้้องกัันและปราบปรามการทุุจริิตแห่่งชาติิดำำ�เนิินการตามหน้้าท่ี่� 
และอำำ�นาจโดยเร็็ว ทั้้�งนี้้� ให้้คณะกรรมการป้้องกัันและปราบปรามการทุุจริิตแห่่งชาติิพิิจารณา และมีีมติ 
ให้้แล้้วเสร็็จภายในหกสิิบวัันนัับแต่่วัันที่่�ได้้รัับเรื่่�องจากคณะกรรมการจััดทำำ�ยุุทธศาสตร์์ชาติิ โดยให้้ฟััง 
ข้้อเท็็จจริิงและข้้อกฎหมายตามท่ี่�ปรากฏในคำำ�วินิิจฉััยของศาลรััฐธรรมนูญ”
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โดยไม่่ชอบด้้วยกฎหมาย ก็ ็ให้้คณะกรรมการจััดทำำ�ยุุทธศาสตร์์ชาติิส่่งเรื่่�องให้้ 
คณะกรรมการ ป.ป.ช ดำำ�เนิินการตามหน้้าท่ี่�และอำำ�นาจโดยเร็็ว โดยคณะกรรมการ  
ป.ป.ช. ต้้องพิิจารณาและมีีมติิให้้แล้้วเสร็็จภายใน  60 วั ัน นั ับแต่่วัันที่่�ได้้รัับเรื่่�อง 
จากคณะกรรมการจััดทำำ�ยุุทธศาสตร์์ชาติิ โดยให้้ฟัังข้้อเท็็จจริิงและข้้อกฎหมาย 
ตามที่่�ปรากฏในคำำ�วิินิิจฉััยศาลรััฐธรรมนููญ อย่่างไรก็็ดีี  ในการพิิจารณาวิินิิจฉััย 
ความชอบด้้วยกฎหมายของมติคณะรััฐมนตรีีหรืือการดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีี 
ดัังกล่่าว พระราชบััญญััติิประกอบรััฐธรรมนูญว่่าด้้วยวิิธีีพิจารณาของศาลรััฐธรมนูญ  
พ.ศ. 2561 ได้้กำำ�หนดไว้้ในมาตรา 7 (13) โดยถืือเป็็นคดีีอื่่�นท่ี่�รััฐธรรมนูญ กฎหมาย 
ประกอบรััฐธรรมนูญ หรืือกฎหมายอื่่�นท่ี่�กำำ�หนดให้้อยู่่�ในเขตอำำ�นาจของศาลรััฐธรรมนูญ
	 สำำ�หรัับการศึึกษาเกี่่�ยวกัับประเด็็นเขตอำำ�นาจของศาลรััฐธรรมนููญในการ 
ตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายของมติิคณะรััฐมนตรีีและการดำำ�เนิินการ 
ของคณะรััฐมนตรีีนั้้�น ในทางปฏิิบััติิมติคณะรััฐมนตรีีมีีทั้้�งการกำำ�หนดมาตรการในทาง 
บริิหารที่่�เป็็นงานประจำำ�ที่่�มีีลัักษณะเป็็นการกระทำำ�ทางปกครองที่่�ถููกตรวจสอบ 
โดยศาลปกครองได้้ และบางกรณีีเป็็นการกำำ�หนดนโยบายในฐานะรััฐบาลท่ี่�ต้้องรัับผิิดชอบ 
โดยตรงต่่อรััฐสภา ดั ังนั้้�น  การที่่�จะกำำ�หนดให้้ศาลรััฐธรรมนููญมีีเขตอำำ�นาจในการ 
ควบคุุมและตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายของมติิคณะรััฐมนตรีีนั้้�น  ควรจะมี ี
ขอบเขตหรืือกระบวนการอย่่างไร ในการศึึกษาเพื่่�อให้้เกิิดความชััดเจนในเรื่่�อง 
ดัังกล่่าวนี้้� จึงมีีความจำำ�เป็็นในการศึึกษาในเชิิงเปรีียบเทีียบกัับกรณีีของต่่างประเทศ 
ท่ี่�ใช้้รููปแบบการปกครองในระบบรััฐสภาหรืือกึ่่�งรััฐสภา ท่ี่�มีีคณะรััฐมนตรีีปฏิิบััติิหน้้าท่ี่� 
ในฐานะเป็็นองค์์กรฝ่่ายบริิหารเช่่นเดีียวกัันกับของประเทศไทย ได้้แก่่ สหราชอาณาจัักร  
สหพัันธ์สาธารณรััฐเยอรมนีี และสาธารณรััฐฝรั่่�งเศส เพ่ื่�อให้้เห็็นถึึงแนวคิิด หลัักการ  
และองค์์กรท่ี่�ทำำ�หน้้าท่ี่�ตรวจสอบ ตลอดจนกระบวนการในการควบคุุมความชอบด้้วย 
กฎหมายของมติคณะรััฐมนตรีีว่าประเทศต่่าง ๆ  เหล่่านั้้�นมีีระบบและกลไกเป็็นเช่่นไร  
เพ่ื่�อท่ี่�ศาลรััฐธรรมนูญจะได้้ใช้้เป็็นข้อมููลทางวิิชาการอัันเป็็นประโยชน์์ในการปฏิิบััติิ 
หน้้าท่ี่�ตามพระราชบััญญััติิการจััดทำำ�ยุุทธศาสตร์ชาติิ พ.ศ. 2560 มาตรา 29 ต่อไป 
	 โดยนััยนี้้� ประเด็็นปััญหาสำำ�คััญซึ่่�งต้้องศึึกษาวิิเคราะห์์ คื ือ แม้้ว่่ากฎหมาย 
จะกำำ�หนดให้้ศาลรััฐธรรมนููญมีีอำำ�นาจในการพิิจารณาความชอบด้้วยกฎหมาย 
ของมติคณะรััฐมนตรีีหรืือการดำำ�เนิินการของรััฐมนตรีีท่ี่�ส่่งผลให้้หน่่วยงานรัฐไม่่อาจ 
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หรืือการดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีีตามพระราชบััญญััติิการจััดทำำ�ยุทธศาสตร์์ชาติิ พ.ศ. 2560 มาตรา 29

ดำำ�เนิินการใด ๆ ในลักษณะท่ี่�สอดคล้้องกัับยุุทธศาสตร์ชาติิได้้ก็็ตาม แต่่อย่่างไรก็็ดีี  
มีีประเด็็นปััญหาว่่า มติ ิคณะรััฐมนตรีีในเรื่่�องดัังกล่่าว จั ัดเป็็นมติิคณะรััฐมนตรีี 
ประเภทใด ซ่ึ่�งการพิิจารณาว่่า มติคณะรััฐมนตรีีในเรื่่�องดัังกล่่าวเป็็นการใช้้อำำ�นาจ 
ของรััฐบาลในฐานะฝ่่ายบริิหาร หรืือในฐานะฝ่่ายปกครอง ย่ ่อมจะส่่งผลต่่อการ 
ตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายของมติิคณะรััฐมนตรีีและการดำำ�เนิินการ 
ของคณะรััฐมนตรีีโดยองค์์กรท่ี่�แตกต่่างกััน ซ่ึ่�งในการศึึกษาเบื้้�องต้้นพบว่่า ณ ปัจจุุบััน  
ประเทศไทยมิิได้้มีีการกำำ�หนดหลัักเกณฑ์์ในการพิิจารณาลัักษณะหรืือสภาพ 
ของมติิคณะรััฐมนตรีีหรืือการดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีีอัันจะถููกตรวจสอบ 
ความชอบด้้วยกฎหมายโดยศาลรััฐธรรมนูญไว้้อย่่างชััดเจนแต่่อย่่างใด ประกอบกัับ 
ศาลรััฐธรรมนููญเองก็็ไม่่ได้้มีีการกำำ�หนดขั้้�นตอน  กระบวนการในการวิินิิจฉััย 
ความชอบด้้วยกฎหมายของกรณีีดัังกล่่าว จึ ึงนำำ�ไปสู่่�ปััญหาความไม่่ชััดเจนเรื่่�อง 
เขตอำำ�นาจของศาลรััฐธรรมนููญในการตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายของมติิ 
คณะรััฐมนตรีีว่่าเป็็นการปฏิิบััติิหน้้าที่่�โดยชอบด้้วยกฎหมายหรืือไม่่ ด้ ้วยเหตุุผล 
ท่ี่�กล่่าวมาข้้างต้้นจึงมีีความจำำ�เป็็นท่ี่�จะต้้องทำำ�การศึึกษาวิิจััย ในหัวข้้อ “หลัักเกณฑ์์ 
และวิิธีีพิิจารณาของศาลรััฐธรรมนููญในการตรวจสอบความชอบด้ว้ยกฎหมาย 
ของมติิคณะรััฐมนตรีีหรืือการดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีีตามพระราชบััญญััติิ 
การจััดทำำ�ยุุทธศาสตร์์ชาติิ พ.ศ. 2560 มาตรา 29” เพื่่�อให้้ได้้มาซึ่่�งข้้อมููล 
ทางวิิชาการท่ี่�จะใช้้ประกอบการพิิจารณาวิินิิจฉััยคดีีของศาลรััฐธรรมนูญต่่อไป

1.2 วััตถุุประสงค์์
	 1.2.1	 เพื่่�อศึึกษาแนวคิิดเกี่่�ยวกัับที่่�มาและเจตนารมณ์์ของรััฐธรรมนููญ 
แห่่งราชอาณาจัักรไทย พุ ุทธศัักราช 2560 และพระราชบััญญััติิการจััดทำำ� 
ยุุทธศาสตร์ชาติิ พ.ศ. 2560 มาตรา 29 ท่ี่�กำำ�หนดให้้ศาลรััฐธรรมนูญมีีอำำ�นาจในการ 
ตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายของมติิคณะรััฐมนตรีีหรืือการดำำ�เนิินการ 
ของคณะรััฐมนตรีี
	 1.2.2 	เพื่่�อศึึกษาเขตอำำ�นาจของศาลรััฐธรรมนููญในการวิินิิจฉััยความชอบ 
ด้้วยกฎหมายของมติคณะรััฐมนตรีีหรืือการดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีี
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	 1.2.3	 เพื่่�อศึึกษาขั้้�นตอนและกระบวนการในการตรวจสอบความชอบ 
ด้้วยมติิคณะรััฐมนตรีีหรืือการดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีีโดยศึึกษาเปรีียบเทีียบ 
กรณีีของประเทศไทยกัับต่่างประเทศ
	 1.2.4 	เพื่่ �อศึึกษาหลัักเกณฑ์์และวิิธีีพิิจารณาของศาลรััฐธรรมนููญไทย  
และศึึกษาเปรีียบเทีียบหลัักเกณฑ์์และวิิธีีพิิจารณาของศาลรััฐธรรมนููญไทย 
กัับศาลรััฐธรรมนููญต่่างประเทศ เกี่่�ยวกัับการตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมาย 
ของมติคณะรััฐมนตรีีหรืือการดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีี
	 1.2.5	 เพ่ื่�อศึึกษาสภาพปัญหาและผลกระทบท่ี่�อาจเกิิดขึ้้�นจากการตรวจสอบ 
ความชอบด้้วยกฎหมายของมติคณะรััฐมนตรีีหรืือการดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีี  
รวมถึึงแนวทางการแก้้ไขสภาพปััญหาและผลกระทบที่่�อาจเกิิดขึ้้�น  โดยศึึกษา 
เปรีียบเทีียบกรณีีของไทยกัับต่่างประเทศ 
 
1.3 กรอบแนวคิดการวิิจััย (Conceptual Framwork)

มติิคณะรััฐมนตรีี
หรืือการดำำ�เนิินการ
ของคณะรััฐมนตรีี
ตามมาตรา 29 
พระราชบััญญััติิ

การจััดทำำ�
ยุุทธศาสตร์ชาติ 

พ.ศ. 2560

-	 สถานะของ ม.29  
พรบ.การจััดทำำ� 
ยุุทธศาสตร์ฯ 

-	 สถานะของมติ ค.ร.ม.
-	 ขั้้�นตอนการตรวจสอบ
-	 หลัักเกณฑ์์และ 

ขอบอำำ�นาจในการ 
ตรวจสอบของ 
ศาลรััฐธรรมนูญ

การตรวจสอบ 
ความชอบด้้วยกฎหมาย 
ของมติิคณะรััฐมนตรีี 
โดยศาลรัฐธรรมนููญ

-	 ขอบเขต เงื่่�อนไข 
การตรวจสอบ

-	 ขั้้�นตอน วิธีีการ 
ตรวจสอบ

-	 เขตอำำ�นาจของ 
ศาลรััฐธรรมนูญ

-	 ผลของการตรวจสอบ

1.4 ขอบเขตการดำำ�เนิินงาน
	 1.4.1	 ศึึกษารากฐานความเป็น็มาและพััฒนาการของแนวคิดิเกี่่�ยวกัับที่่�มา 
และเจตนารมณ์์ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุ ุทธศัักราช 2560 และ 
พระราชบััญญััติิการจััดทำำ�ยุุทธศาสตร์์ชาติิ พ .ศ. 2560 ม าตรา 29 ที่่�กำำ�หนดให้้ 
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หรืือการดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีีตามพระราชบััญญััติิการจััดทำำ�ยุทธศาสตร์์ชาติิ พ.ศ. 2560 มาตรา 29

ศาลรััฐธรรมนููญมีีอำำ�นาจในการตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายของมติิ 
คณะรััฐมนตรีีหรืือการดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีีของประเทศไทย 
	 1.4.2	 ศึึกษาเขตอำำ�นาจของศาลรััฐธรรมนููญในการวิินิิจฉััยความชอบด้้วย 
กฎหมายของมติิคณะรััฐมนตรีีหรืือการดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีีตามที่่�บััญญััติ ิ
ไว้้ในพระราชบััญญััติิประกอบรััฐธรรมนููญว่่าด้้วยวิิธีีพิิจารณาของศาลรััฐธรรมนููญ  
พ.ศ. 2561 มาตรา 7 (13) ศึกษาขั้้�นตอน กระบวนการ หลัักเกณฑ์์ และวิิธีีพิจารณา 
ในการตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายของมติิคณะรััฐมนตรีีหรืือการดำำ�เนิินการ 
ของคณะรััฐมนตรีีของประเทศไทยและต่่างประเทศ 3 ประเทศ ซึ่่�งประกอบด้้วย  
ประเทศสหราชอาณาจัักร สหพัันธ์์สาธารณรััฐเยอรมนีี  และสาธารณรััฐฝรั่่�งเศส  
โดยรวบรวม ประมวล และวิิเคราะห์์แนวความคิด และหลัักการของกฎหมายต่่าง ๆ   
ท่ี่�เก่ี่�ยวข้้องเปรีียบเทีียบกัับประเทศไทย
	 1.4.3 	รวบรวมแนวคำำ�วิินิิจฉััยของศาลรััฐธรรมนููญไทยและประเทศ 
สหราชอาณาจัักร สหพัันธ์์สาธารณรััฐเยอรมนีี  และสาธารณรััฐฝรั่่�งเศสที่่�เกี่่�ยวกัับ 
กลไกการตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายของมติคณะรััฐมนตรีีหรืือการดำำ�เนิินการ 
ของคณะรััฐมนตรีี โดยนำำ�เสนอว่่าในประเทศต่่าง ๆ  เหล่่านี้้� มีีหลัักการและขอบเขต 
การตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายของมติิคณะรััฐมนตรีีหรืือการดำำ�เนิินการ 
ของคณะรััฐมนตรีีอย่่างไร พร้อมทั้้�งนำำ�มาศึึกษาเปรีียบเทีียบกัับศาลรััฐธรรมนูญไทย
	 1.4.4	 ศึึกษาสภาพปััญหาและผลกระทบที่่�อาจเกิิดขึ้้�นจากการตรวจสอบ 
ความชอบด้้วยกฎหมายดัังกล่่าว ตลอดจนนำำ�เสนอแนวทางในการแก้้ไขสภาพปัญหา 
และผลกระทบที่่�สามารถนำำ�ไปปรัับใช้้ในการปฏิิบััติิหน้้าที่่ �ของคณะตุุลาการ 
ศาลรััฐธรรมนููญได้้โดยให้ศ้ึึกษาเปรีียบเทีียบกรณีีของประเทศไทยกัับต่่างประเทศ  
โดยศึึกษาเปรีียบเทีียบกรณีีของไทยกัับประเทศสหราชอาณาจัักร สหพัันธ์สาธารณรััฐ 
เยอรมนีี และสาธารณรััฐฝรั่่�งเศส
	 1.4.5	 จััดให้้มีีการประชุุมหรืือสััมมนาเพื่่ �อรัับฟัังความคิิดเห็็นและให้ ้
ข้้อเสนอแนะเก่ี่�ยวกัับผลการศึึกษาเพ่ื่�อนำำ�ข้อเสนอแนะท่ี่�ได้้รัับจากการประชุุมหรืือ 
สััมมนามาปรัับปรุุงผลการศึึกษาให้้ถููกต้้องสมบููรณ์์ โดยการเชิิญผู้้�ทรงคุุณวุุฒิ ิ
ทางนิิติิศาสตร์ รัฐศาสตร์ รัฐประศาสนศาสตร์ หรืือสัังคมศาสตร์ท่ี่�เก่ี่�ยวข้้องจากสถาบััน 
การศึึกษา องค์์กรภาคประชาชน ส่ ่วนราชการที่่�เกี่่�ยวข้้อง และนัักวิิชาการอิิสระ 
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ในสาขาที่่�เกี่่�ยวข้้อง อาทิิ สำ ำ�นัักงานศาลรััฐธรรมนููญ สำ ำ�นัักงานศาลปกครอง  
สำำ�นักงานศาลยุุติิธรรม สำำ�นักงานคณะกรรมการกฤษฎีีกา สำำ�นักงานอัยการสููงสุุด  
สำำ�นัักงานเลขาธิิการวุุฒิิสภา สำ ำ�นัักงานเลขาธิิการสภาผู้้�แทนราษฎร สำ ำ�นัักงาน 
เลขาธิิการคณะรััฐมนตรีี ผู้้�ท รงคุุณวุฒุิิในสาขาที่่�เกี่่�ยวข้้องจากมหาวิทิยาลััยของรััฐ 
หรืือเอกชน นั ักวิิชาการอิิสระในสาขาที่่�เกี่่�ยวข้้อง จำ ำ�นวนไม่่น้้อยกว่่า 50 คน  
เข้้าร่่วมการประชุุมหรืือสััมมนาเพ่ื่�อรัับฟัังความคิดเห็็นและให้้ข้้อเสนอแนะเก่ี่�ยวกัับ 
การศึึกษาวิิจััย
	 1.4.6	 ศึึกษาจากเอกสาร ตำำ�ราและงานวิจััย ดังนี้้�
	 	 	 (1) 	ศึึกษาจากงานวิจััยเก่ี่�ยวกัับการตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมาย 
ของมติิคณะรััฐมนตรีีหรืือการดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีีที่่ �ได้้ศึึกษาไว้้แล้้ว 
ในประเด็็นต่าง ๆ 
	 	 	 (2) 	ศึ ึกษาให้ ้ เห็ ็นถึ ึงแนวคิ ิดเกี่ ่ �ยวกั ับที่ ่ �มาและเจตนารมณ์ ์
ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุ ุทธศัักราช 2560 และพระราชบััญญััติิ 
จััดทำำ�ยุุทธศาสตร์ชาติิ พ.ศ. 2560 มาตรา 29
	 	 	 (3)	 ศึึกษาหลัักพื้้�นฐานในทางทฤษฎีี หลัักการพื้้�นฐานของการตรวจสอบ 
ความชอบด้้วยกฎหมายของมติคณะรััฐมนตรีีหรืือการดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีี
	 	 	 (4) 	ศึึกษาหลัักเกณฑ์์และวิิธีีพิิจารณาของศาลรััฐธรรมนููญ ขั้้ �นตอน 
และกระบวนการในการตรวจจสอบความชอบด้้วยกฎหมายของมติิคณะรััฐมนตรีี 
หรืือการดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีี 
	 	 	 (5)	 ศึึกษาสภาพปัญหาและผลกระทบท่ี่�อาจเกิิดขึ้้�นจากการตรวจสอบ 
ความชอบด้้วยกฎหมายของมติคณะรััฐมนตรีีหรืือการดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีี
	 	 	 (6) 	ศึึกษาแนวคำำ�วินิิจฉััยของศาลรััฐธรรมนูญไทยและต่่างประเทศ
	 1.4.7	 จััดหาผู้้�ทรงคุุณวุุฒิิทางด้้านนิิติิศาสตร์์ หรืือรััฐศาสตร์์ พิ ิจารณา 
ให้้ความเห็็นร่างรายงานการศึึกษาท่ี่�ผ่่านการประชุุมหรืือสััมมนาตามข้อ 1.4.5 แล้้ว  
เพ่ื่�อนำำ�ความเห็็นดังกล่่าวมาประกอบการพิิจารณาร่่างรายงานการศึึกษาก่่อนเสนอ 
ให้้สำำ�นักงานศาลรััฐธรรมนูญพิิจารณาตรวจรัับต่่อไป
	 1.4.8	 หลัังจากเสร็็จสิ้้�นโครงการ นำำ�ผลการวิิจััยเผยแพร่ในวารสารวิิชาการ 
และสื่่�ออิิเล็็กทรอนิิกส์์ และคณะผู้้�วิจััยจะดำำ�เนิินการจััดพิมพ์เอกสารสรุุปผลการวิิจััย  
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13หลัักเกณฑ์์และวิิธีีพิิจารณาของศาลรัฐธรรมนููญในการตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายของมติิคณะรััฐมนตรีี
หรืือการดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีีตามพระราชบััญญััติิการจััดทำำ�ยุทธศาสตร์์ชาติิ พ.ศ. 2560 มาตรา 29

เพ่ื่�อเผยแพร่ไปยัังหน่่วยงานท่ี่�มีีหน้้าท่ี่�และอำำ�นาจท่ี่�เก่ี่�ยวข้้องต่่อไป ทั้้�งนี้้� ในส่วนของ 
เนื้้ �อหาในการเผยแพร่่ประชาสััมพัันธ์์จะดำำ�เนิินการภายใต้้ความเห็็นชอบ 
ของสำำ�นักงานศาลรััฐธรรมนูญ

1.5 วิิธีีการดำำ�เนิินการวิิจััย
	 การวิิจััยฉบัับนี้้�เป็็นการวิิจััยเอกสาร (Documentary Research) เป็็นหลััก  
โดยศึึกษาวิิเคราะห์์จากเอกสารปฐมภูมิิ (Primary Document) ได้้แก่่ รัฐธรรมนูญ  
กฎหมาย คำ ำ�วิินิิจฉััยศาลรััฐธรรมนููญ คำ ำ�พิิพากษาศาลปกครอง ต ลอดจนเอกสาร 
ทุุติิยภููมิิ (Secondary Document) ได้้แก่่ ตำำ�รา รายงานการวิิจััย บทความทางวิิชาการ 
และวิิทยานิิพนธ์์ทั้้�งที่่�ตีีพิิมพ์์เผยแพร่่ในรููปแบบของเอกสารและสื่่�ออิิเล็็กทรอนิิกส์์ 
สารสนเทศ (Internet) ที่่�มีีเนื้้�อหาสาระเกี่่�ยวข้้องกัับประเด็็นของการศึึกษาวิิจััยนี้้� 
แล้้วนำำ�มาวิิเคราะห์์ เพ่ื่�อประมวลเป็็นข้อเสนอแนะต่่อไป
	 นอกจากนี้้�เมื่่�อได้้ข้้อเสนอแนะในเบื้้�องต้้นแล้้ว คณะผู้้�วิิจััยจะดำำ�เนิินการ 
จััดประชุุมหรืือสััมมนาทางวิิชาการ โดยจะดำำ�เนิินการเชิิญผู้้�ทรงคุุณวุุฒิิทางนิิติิศาสตร์  
รััฐศาสตร์ รัฐประศาสนศาสตร์ หรืือผู้้�เช่ี่�ยวชาญในสาขาท่ี่�เก่ี่�ยวข้้อง รวมถึึงส่่วนราชการ 
และรััฐวิิสาหกิิจท่ี่�เก่ี่�ยวข้้อง อาทิิ สำำ�นักงานศาลรััฐธรรมนูญ สำำ�นักงานศาลปกครอง  
สำำ�นักงานศาลยุุติิธรรม สำำ�นักงานคณะกรรมการกฤษฎีีกา สำำ�นักงานอัยการสููงสุุด  
สำำ�นัักงานเลขาธิิการวุุฒิิสภา สำ ำ�นัักงานเลขาธิิการสภาผู้้�แทนราษฎร สำ ำ�นัักงาน 
เลขาธิิการคณะรััฐมนตรีี ผู้้�ท รงคุุณวุฒุิิในสาขาที่่�เกี่่�ยวข้้องจากมหาวิทิยาลััยของรััฐ 
หรืือเอกชน นั ักวิิชาการอิิสระในสาขาที่่�เกี่่�ยวข้้อง เข้้าร่่วมการประชุมุหรืือสััมมนา 
เพ่ื่�อรัับฟัังความคิดเห็็นและให้้ข้้อเสนอแนะเก่ี่�ยวกัับการศึึกษาวิิจััย จำ ำ�นวนรวมกัน 
ไม่่น้้อยกว่่า 50 คน และจะประชาสััมพันธ์ให้้ตััวแทนเครืือข่่ายจากภาคประชาชน 
และบุุคคลผู้้�สนใจตลอดจนนิสิิต นักศึึกษาเข้้ามีีส่วนร่วมในการประชุุมหรืือสััมมนาด้้วย 
เพ่ื่�อนำำ�ความคิดเห็็นและข้้อเสนอแนะท่ี่�ได้้มาปรัับปรุุงผลการศึึกษาวิิจััยต่่อไป
	 ทั้้�งนี้้� ภายหลัังงานวิจััยดำำ�เนิินการเสร็็จสมบูรณ์์ คณะผู้้�วิจััยจะดำำ�เนิินการจััดพิมพ์ 
เอกสารสรุุปผลการวิิจััย เพ่ื่�อเผยแพร่ไปยัังหน่่วยงานท่ี่�มีีหน้้าท่ี่�และอำำ�นาจท่ี่�เก่ี่�ยวข้้อง 
ต่่อไป ทั้้ �งนี้้� ในส่่วนของเนื้้�อหาในการเผยแพร่่ประชาสัมัพัันธ์์จะดำำ�เนินิการภายใต้ ้
ความเห็็นชอบของสำำ�นักงานศาลรััฐธรรมนูญ
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1.6 ผลสัมฤทธิ์์�ของงานที่�คาดว่าจะได้้รัับ
	 1.6.1	 สำำ�นักงานศาลรััฐธรรมนูญสามารถนำำ�ฐานข้อมููล ทางวิิชาการดัังกล่่าว 
เสนอให้้คณะตุุลาการศาลรััฐธรรมนููญเพื่่�อใช้้เป็็นประโยชน์์ในการปฎิิบััติิหน้้าที่่�  
และมีีฐานะรองรัับความน่าเชื่่�อถืือเป็็นไปตามหลัักวิิชา
	 1.6.2	 ประชาชนทั่่�วไปหน่่วยงานของรััฐและเอกชน  สถาบัันการศึึกษา  
และชุุมชนมีีความรู้้�ความเข้้าใจเกี่่�ยวกัับบทบาทหน้้าที่่�ของศาลรััฐธรรมนููญในการ 
ตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายของมติิคณะรััฐมนตรีีหรืือการดำำ�เนิินการ 
ของคณะรััฐมนตรีี
	 1.6.3 	ทุุกภาคส่่วนสามารถนำำ�ผลการศึึกษาวิิจััยไปใช้้เป็็นแนวทางในการ 
ศึึกษาต่่อยอดทางวิิชาการมีีใช้้เป็็นฐานข้อมููลในการศึึกษาขั้้�นตอนต่อไป
 
1.7 กระบวนการศึึกษาวิิจััย

รายละเอีียดการดำำ�เนิินโครงการ
เดือนที่

1 2 3 4 5 6

1.	ศึึกษากรอบแนวความคิิดและทฤษฎีีที่่ �เกี่่ �ยวข้้อง  
แผนการดำำ�เนิินงานโครงการ กระบวนการและขั้้�นตอน 
การดำำ�เนิินงาน  เก็็บรวบรวมและศึึกษาข้้อมููลตามที่่� 
กำำ�หนดในขอบเขตการศึึกษาพร้อมรายละเอีียดเบื้้�องต้้น  
จััดทำำ�รายงานการศึึกษาเบื้้�องต้้น (Inception Report)  
(ภายใน 1 เดืือน) ประกอบด้้วย
1.	กรอบแนวคิิดและทฤษฎีีท่ี่�เก่ี่�ยวข้้อง
2.	แผนการดำำ�เนิินงานโครงการรวมทั้้�งกระบวนการ 

และขั้้�นตอนการดำำ�เนิินงาน ตอดจนการเก็็บรวบรวม 
และศึึกษาข้้อมููลตามท่ี่�กำำ�หนดในขอบเขตการศึึกษา 
พร้อมรายละเอีียดเบื้้�องต้้น	

2.	เก็็บข้้อมููลและจััดทำำ�เค้้าโครง การศึึกษาเปรีียบเทีียบ 
ท่ี่�มา และเจตนารมณ์ของมาตรา 29	
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รายละเอีียดการดำำ�เนิินโครงการ
เดืือนที่�

1 2 3 4 5 6

3.	ศึึกษาหลัักเกณฑ์์ ขอบเขต ขั้้�นตอน และกระบวนการ 
ในการตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายของมติ ิ
คณะรััฐมนตรีีหรืือการดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีี 
ของไทย และเปรีียบเทีียบกัับต่่างประเทศ 

4.	ศึึกษาหลัักเกณฑ์์ และวิิธีีพิจารณาของศาลรััฐธรรมนูญ 
ในการตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายของมติ ิ
คณะรััฐมนตรีีหรืือการดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีี 
ของไทย และเปรีียบเทีียบกัับต่่างประเทศ

5.	ศึึกษาสภาพปััญหาและผลกระทบที่่�อาจเกิิดขึ้้�นจาก 
การตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายของมติิ 
คณะรััฐมนตรีีหรืือการดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีี

6.	จััดทำำ�รายงานการศึึกษาขั้้�นกลาง (Interim Report)
	 (ภายใน 3 เดืือน) ประกอบด้้วย

1.	รายงานความคืบหน้้าของการศึึกษา
2.	การวิิเคราะห์์ข้้อมููลที่่�เกี่่�ยวข้้อง รายละเอีียดของ 

การศึึกษา 
3. 	การนำำ�ข้้อสัังเกตของสำำ�นัักงานศาลรััฐธรรมนููญ 

ที่่�มีีต่่อรายงานการศึึกษาเบื้้�องต้้น  (Inception  
Report) มาปรัับปรุุง	

7.	วิิเคราะห์์รายงานการศึึกษาขั้้�นกลางและดำำ�เนิินการ 
ศึึกษาวิิจััยตามกรอบการศึึกษาเพิ่่�มเติิม เพ่ื่�อปรัับปรุุง 
ผลการศึึกษาให้้สมบููรณ์์ยิ่่�งขึ้้�น  และนำำ�ข้้อสัังเกตของ 
สำำ�นัักงานศาลรััฐธรรมนููญมาปรัับปรุุงให้้รายงาน 
มีีความสมบูรณ์์
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รายละเอีียดการดำำ�เนิินโครงการ
เดืือนที่�

1 2 3 4 5 6

8.	 จััดทำำ�ร่่างรายงานการศึึกษาฉบัับสมบููรณ์์ (Draft  
Final Report)

	 (ภายใน 4 เดืือน) ประกอบด้้วย
1.	 รายงานผลการศึึกษาตามขอบเขตการดำำ�เนิินงาน 

ทั้้�งหมด
2.	 รายงานผลการวิิเคราะห์์เปรีียบเทีียบ 
3.	 นำำ�ข้้อสัังเกตของสำำ�นัักงานศาลรััฐธรรมนููญ 

ที่่�มีีต่่อรายงานการศึึกษาขั้้�นกลาง (Interim  
Report) มาปรัับปรุุง

4.	 กำำ�หนดการจััดการประชุุมสััมมนาเพื่่�อรัับฟััง 
ความคิิดเห็็นและข้้อเสนอแนะเกี่่�ยวกัับผลการ 
ศึึกษา

9.	 จััดประชุุมหรืือสััมมนาเพื่่�อรัับฟัังความคิิดเห็็นจาก 
ผู้้�ทรงคุุณวุุฒิิ 50 คน  เพื่่�อนำำ�ข้้อเสนอแนะในร่่าง 
รายงานการ ศึกษามาปรัับปรุุงให้้สมบูรณ์์ยิ่่�งขึ้้�น และ 
นำำ�ข้้อเสนอแนะที่่�ได้้รัับจากการประชุุม/สััมมนา 
เพื่่�อรัับฟัังความคิิดเห็็น พร้ ้อมทั้้�งข้้อสัังเกตของ 
สำำ�นัักงานศาลรััฐธรรมนููญที่่�มีีต่่อร่่างรายงานการ 
ศึึกษาฉบัับสมบููรณ์์ ม าจััดทำำ�รายงานการศึึกษา 
ฉบัับสมบูรณ์์ (Final Report) ต่อไป

10.	จััดทำำ�รายงานผลการศึึกษาฉบัับสมบููรณ์์ (Final  
Report)

	 (ภายใน 6 เดืือน) และแก้้ไขรายงานการศึึกษาฉบัับ 
สมบูรณ์์ภายใน 1 เดืือนนับแต่่วัันท่ี่�ได้้รัับแจ้้งผลการ 
ให้้ความเห็็นชอบรายงานการศึึกษาฉบัับสมบูรณ์์

11.	ภายหลัังงานวิจััยดำำ�เนิินการเสร็็จสมบูรณ์์ คณะผู้้�วิจััย 
จะดำำ�เนิินการจััดพิิมพ์์เอกสารสรุุปผลการวิิจััย  
เพื่่�อเผยแพร่่ไปยัังหน่่วยงานที่่�มีีหน้้าที่่�และอำำ�นาจ 
ที่่�เกี่่�ยวข้้องต่่อไป ทั้้ �งนี้้� ในส่่วนของเนื้้�อหาในการ 
เผยแพร่่ประชาสััมพัันธ์์จะดำำ�เนิินการภายใต้้ความ 
เห็็นชอบของสำำ�นักงานศาลรััฐธรรมนูญ	
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1.8 รายชื่่�อคณะผู้้�วิิจััย
	 คณะผู้้�วิจััยประกอบด้้วย
	 1.	ศาสตราจารย์์ ดร. บรรเจิิด สิงคะเนติ	 หััวหน้้าโครงการ
	 	 อาจารย์์ประจำำ�คณะนิิติิศาสตร์ 
	 	 สถาบัันบัณฑิิตพัฒนบริิหารศาสตร์
	 2.	ผู้้�ช่วยศาสตราจารย์์ ดร.อมรรััตน์ กุลสุุจริิต	 นัักวิิจััยหลััก
	 	 อาจารย์์ประจำำ�คณะนิิติิศาสตร์ 
	 	 สถาบัันบัณฑิิตพัฒนบริิหารศาสตร์
	 3.	ผู้้�ช่วยศาสตราจารย์์ ดร.พััชรวรรณ  นุชประยููร	 นัักวิิจััยหลััก
	 	 อาจารย์์ประจำำ�คณะนิิติิศาสตร์ 
	 	 สถาบัันบัณฑิิตพัฒนบริิหารศาสตร์
	 4.	อาจารย์์ ดร.ฌานิิทธิ์์� สันตะพัันธุ์์�	 นัักวิิจััยหลััก
	 	 อาจารย์์ประจำำ�คณะนิิติิศาสตร์ 
	 	 สถาบัันบัณฑิิตพัฒนบริิหารศาสตร์
	 5.	อาจารย์์ อมรรััตน์ อำำ�มาตเสนา	 นัักวิิจััย	 	
	 	 อาจารย์์ประจำำ�หลัักสููตรนิิติิศาสตร์ 
	 	 สำำ�นักวิิชารััฐศาสตร์และนิิติิศาสตร์ มหาวิิทยาลััยวลััยลัักษณ์์
	 6.	นายวิิชชา เนตรหััสนััยน์์    	 นัักวิิจััย	
	 	 พนักงานคดีีปกครองปฏิิบััติิการ กลุ่่�มศึกษากฎหมายมหาชน 2 
	 	 สำำ�นักวิิจััยและวิิชาการ สำำ�นักงานศาลปกครอง	  
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บทท่ี่� 2
ข้้อความคิิดว่าด้้วยการตรวจสอบการกระทำำ�ของฝ่่ายบริิหาร 

โดยองค์์กรตุุลาการ

	 เพ่ื่�อให้้เกิิดความเข้้าใจในแนวคิิด ทฤษฎีีท่ี่�เก่ี่�ยวกัับการตรวจสอบความชอบด้้วย 
กฎหมายของมติิคณะรััฐมนตรีีหรืือการดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีีที่่�ได้้ศึึกษา 
ในงานวิิจััยฉบัับนี้้� ในบทที่่� 2 นี้้ �จะได้้กล่่าวถึึง (2.1) แนวคิิดและทฤษฎีีว่่าด้้วย 
การกระทำำ�ของรััฐและประเภทการกระทำำ�ของรััฐ (2.2) แนวคิิดและทฤษฎีีว่าด้้วย  
“การกระทำำ�ของฝ่่ายบริิหาร” และ (2.3) และแนวคิิดพื้้�นฐานของการตรวจสอบ 
ความชอบด้้วยกฎหมายของการกระทำำ�ของฝ่่ายบริิหารโดยองค์์กรตุุลาการ

2.1 แนวคิดและทฤษฎีีว่าด้้วยการกระทำำ�ของรััฐและประเภทการกระทำำ�ของรััฐ
	 2.1.1	 แนวคิดว่าด้้วยการกระทำำ�ของรััฐ
	 โดยท่ี่� “รััฐ” เป็็นนิติิบุุคคล รัฐจึึงไม่่สามารถกระทำำ�การใด ๆ ด้วยตนเองได้้  
การกระทำำ�ทั้้�งหลายของรััฐจึึงต้้องกระทำำ�การโดยผ่่านบุุคคลธรรมดาทั้้�งหลาย 
ที่่�ดำำ�รงตำำ�แหน่่งเป็็นบุุคคลของรััฐทั้้�งสิ้้�น  เพีียงแต่่กฎหมายให้้ถืือว่่าการกระทำำ� 
ของบุุคคลธรรมดาเหล่่านั้้�น หากได้้กระทำำ�ภายในขอบเขตและเงื่่�อนไข หรืือวิิธีีท่ี่�กฎหมาย 
กำำ�หนดแล้้ว ให้้ถืือว่่าการกระทำำ�นั้้�นเป็็นการกระทำำ�ของรััฐ ซ่ึ่�งหมายความว่า หากการ 
กระทำำ�นั้้�นก่อให้้เกิิดสิทธิิใด    สิทธิิดัังกล่่าวนั้้�นย่อมตกได้้แก่่รััฐ และในขณะเดีียวกััน 
หากการกระทำำ�นั้้�นก่่อให้้เกิิดหน้้าที่่�บางประการ หน้้าที่่�ดัังกล่่าวนั้้�นก็็ตกเป็็นหน้้าที่่� 
ของรััฐมิิใช่่หน้้าท่ี่�เป็็นการส่่วนตัวของบุุคคลผู้้�กระทำำ�การแทนรัฐ
	 การกระทำำ�ท่ี่�จะถืือว่่าเป็็นการกระทำำ�ของรััฐซ่ึ่�งกระทำำ�โดย “เจ้้าหน้้าท่ี่�ของรััฐ” นั้้�น 
มีีลักษณะสำำ�คัญ 3 ประการ คือ13 
	 ก.	การกระทำำ�ของรััฐต้้องเป็็นการกระทำำ�ของบุุคคลธรรมดาซึ่่�งได้้รัับแต่่งตั้้�ง 
ให้้ดำำ�รงตำำ�แหน่่งเป็็นองค์์กรของรััฐ 

13	 บรรเจิิด สิ งคะเนติ, การควบคุุมและตรวจสอบการใช้้อำำ�นาจรััฐ, เข้้าถึึงจาก http://public-law.net/  
publaw/view.aspx?id=241, หน้้า 1.
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14	 บวรศัักดิ์์� อุวรรณโณ, รัฐ, กฎหมายมหาชน เล่่ม 4, (กรุุงเทพ : วิญญููชน) 2560, หน้้า 176.

	 ข.	การกระทำำ�นั้้�นต้้องเป็็นการกระทำำ�ของบุุคคลธรรมดาซึ่่�งดำำ�รงตำำ�แหน่่ง 
หน้้าท่ี่�เป็็นองค์์กรของรััฐอัันได้้ทำำ�ลงในฐานะท่ี่�เป็็นองค์์กรของรััฐ กล่่าวคืือ เป็็นการ 
กระทำำ�ท่ี่�เก่ี่�ยวเนื่่�องกัับตำำ�แหน่่งหน้้าท่ี่�ท่ี่�ตนดำำ�รงอยู่่� และ 
	 ค.	การกระทำำ�ท่ี่�เก่ี่�ยวเนื่่�องกัับหน้้าท่ี่�นั้้�นจะต้้องกระทำำ�ลงเพ่ื่�อรัักษาไว้้ซ่ึ่�งประโยชน์์ 
ส่่วนรวม โดยท่ี่�การกระทำำ�ของรััฐหรืือการใช้้อำำ�นาจของรััฐเป็็นการใช้้อำำ�นาจมหาชน 
โดยผ่่านบุคคลธรรมดา ด้วยเหตุุนี้้�เองการใช้้อำำ�นาจรััฐดัังกล่่าวจึึงอาจมิิได้้กระทำำ�การ 
อยู่่�ภายในขอบเขต เงื่่�อนไข หรืือวิิธีีการตามท่ี่�กฎหมายกำำ�หนดไว้้ หรืือการใช้้อำำ�นาจรััฐ 
โดยผ่่านบุุคคลธรรมดานั้้�น  อาจจะกระทำำ�โดยมีีเจตนาที่่�จะทุุจริิตต่่อหน้้าที่่� หรืือมีี 
มููลเหตุุจููงใจในการกระทำำ�ท่ี่�ไม่่เป็็นไปตามวัตถุประสงค์์ของกฎหมาย หรืือพยายาม 
บิิดเบืือนการใช้้อำำ�นาจรััฐเพ่ื่�อตนเองหรืือกลุ่่�มของตนเอง 
	 ดัังนั้้�น  การทำำ�ภาระหน้้าที่่�ของรััฐซึ่่�งแยกออกเป็็นนิิติิบััญญััติิ บริิหารและ 
ตุุลาการ องค์์กรเหล่่านี้้�ล้้วนต้้องอาศััยคนทำำ�แทน  กฎหมายมหาชนจึึงต้้องวาง 
กฎเกณฑ์์เก่ี่�ยวกัับการปฏิิบััติิภาระหน้้าท่ี่�ดัังกล่่าว ดังต่่อไปนี้้�14

	 ก.	กฎเกณฑ์์การเข้้าสู่่�ตำำ�แหน่่งและการพ้้นจากตำำ�แหน่่งในองค์์กรเพ่ื่�อปฎิิบััติิ 
หน้้าท่ี่�
	 ข.	เมื่่�อเข้้าสู่่�ตำำ�แหน่่งในองค์์กรของรััฐแล้้ว คนนั้้�นหรืือคนกลุ่่�มนั้้�นก็สามารถ 
ใช้้หน้้าท่ี่�และอำำ�นาจขององค์์กรในตำำ�แหน่่งได้้ และเนื่่�องจากหน้้าท่ี่�หรืือภารกิิจไม่่ใช่่ 
สมบััติิส่่วนตััวของคน อำ ำ�นาจจึึงถููกจำำ�กััดโดยกฎหมายจะใช้้อำำ�นาจเกิินที่่�กฎหมาย 
กำำ�หนดไม่่ได้้
	 ค.	เมื่่�อคนปฏิิบััติิภาระหน้้าท่ี่�หรืือภารกิิจ กฎหมายก็็ต้้องให้้ความคุ้้�มกันคนท่ี่� 
ปฏิิบััติิภารกิิจนั้้�น ด้ ้วยเหตุุนี้้�ระบบกฎหมายจึึงสร้้างหลัักการคุ้้�มครองภาระหน้้าที่่� 
ของคนท่ี่�ใช้้อำำ�นาจทำำ�แทนรัฐจากการกระทำำ�ของคนนอก
	 ง.	 นอกจากความคุ้้�มครองก่่อภาระหน้้าที่่�แล้้ว กฎหมายยัังต้้องให้้เอกสิิทธิ ิ
ของอำำ�นาจมหาชนแก่่คนผู้้�ปฏิิบััติิหน้้าที่่�นั้้�นให้้สามารถสั่่�งการฝ่่ายเดีียวให้้คนอื่่�น 
ต้้องทำำ�ตามและบัังคัับตามคำำ�สั่่�งนั้้�นได้้ 
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	 การใช้้อำำ�นาจรััฐซ่ึ่�งใช้้โดยบุุคคลธรรมดาท่ี่�เรีียกว่่า “เจ้้าหน้้าท่ี่�ของรััฐ” อาจเกิิด 
ความบกพร่องจากการกระทำำ�ดังกล่่าวได้้ ด้วยเหตุุนี้้� จึงจำำ�เป็็นต้้องมีีการควบคุุมและ 
ตรวจสอบ การใช้้อำำ�นาจรััฐในแง่่หนึ่่�งเพื่่�อควบคุุมให้้การใช้้อำำ�นาจรััฐดำำ�เนิินไป 
เพ่ื่�อบรรลุุภารกิิจของรััฐทั้้�งหลาย ในอีีกแง่่หนึ่่�งก็็เพ่ื่�อป้้องกัันการใช้้อำำ�นาจอย่่างบิิดเบืือน  
การใช้้อำำ�นาจตามอำำ�เภอใจ ทั้้�งนี้้� ก็เพ่ื่�อเป็็นการคุ้้�มครองสิิทธิิของประชาชนท่ี่�เก่ี่�ยวข้้อง 
กัับการใช้้อำำ�นาจรััฐดัังกล่่าว กล่่าวคืือ ในด้านหนึ่่�งการใช้้อำำ�นาจรััฐเป็็นการใช้้อำำ�นาจ 
มหาชนซ่ึ่�งเป็็นอำำ�นาจท่ี่�เหนืือบุุคคลและเป็็นการใช้้อำำ�นาจฝ่่ายเดีียวของฝ่่ายเจ้้าหน้้าท่ี่� 
ของรััฐ ในอีีกด้้านหนึ่่�งจึึงต้้องให้้การใช้้อำำ�นาจรััฐดัังกล่่าวสามารถถููกควบคุุม 
ตรวจสอบได้้โดยองค์์กรตุุลาการ ทั้้ �งนี้้� เพื่่�อให้้เกิิดดุุลยภาพในการคุ้้�มครองสิิทธิิ 
และเสรีีภาพของประชาชนจากการใช้้อำำ�นาจเหนืือของประชาชน  ซ่ึ่�งเป็็นหลัักการ 
พื้้�นฐานสำำ�คัญของ “หลัักนิิติิรััฐ” อันเป็็นหลัักการพื้้�นฐานของรััฐเสรีีประชาธิิปไตย
	 2.1.2 	ประเภทการกระทำำ�ของรััฐ
	 การกระทำำ�ของรััฐซ่ึ่�งกระทำำ�โดย “เจ้้าหน้้าท่ี่�ของรััฐ” อาจเป็็นการกระทำำ�โดย  
“องค์์กรเด่ี่�ยว” หรืืออาจกระทำำ�โดย “องค์์กรกลุ่่�ม” ก็ได้้ ซ่ึ่�งในท่ี่�นี้้�อาจแยกการกระทำำ� 
ของรััฐออกเป็็น การกระทำำ�ทางนิิติิบััญญััติิ การกระทำำ�ของฝ่่ายบริิหาร และการกระทำำ� 
ทางตุุลาการ โดยมีีข้อพิิจารณาเก่ี่�ยวกัับการกระทำำ�ของฝ่่ายต่่าง ๆ ดังนี้้�
	 	 	 2.1.2.1	การกระทำำ�ทางนิิติิบััญญััติิ
	 	 	 การกระทำำ�ทางนิิติิบััญญััติิ หมายถึึง การตรากฎหมายของฝ่่าย 
นิิติิบััญญััติิซึ่่�งถืือว่่าองค์์กรฝ่่ายนิิติิบััญญััติิเป็็นองค์์กรที่่�มีีความชอบธรรมในทาง 
ประชาธิิปไตยท่ี่�จะตรากฎหมายใช้้บัังคัับกัับบุุคคลทั่่�วไปได้้ โดยลัักษณะของกฎหมาย 
ท่ี่�จะใช้้บัังคัับจะต้้องมีีลักษณะเป็็นนามธรรม (abstract) ทั่่�วไป (general) นอกจากนี้้� 
ยัังต้้องอยู่่�ภายใต้้เงื่่�อนไขของรััฐธรรมนูญ เช่่น การตรากฎหมายจำำ�กัดสิทธิิและเสรีีภาพ 
ของประชาชนจะขััดต่อหลัักความเสมอภาค หลัักความพอสมควรแก่่เหตุุ หลัักห้้าม 
มิิให้้กฎหมายมีีผลย้อ้นหลัังมิิได้้ หรืืออาจกล่่าวโดยรวมกฎหมายของฝ่่ายนิิติิบััญญััติิ 
จะขััดต่อ “หลัักนิิติิธรรม” มิได้้ โดยท่ี่�ประเทศท่ี่�มีีรัฐธรรมนูญเป็็นลายลัักษณ์์อัักษร 
จะยึึดถืือ “หลัักความเป็็นกฎหมายสููงสุุดของรััฐธรรมนููญ” ดั ังนั้้ �น  ในกรณีี 
ท่ี่�ฝ่่ายนิิติิบััญญััติิตรากฎหมายขััดกับรััฐธรรมนูญจึึงต้้องมีีระบบในการควบคุุมความชอบ 
ด้้วยรััฐธรรมนูญของกฎหมาย ซ่ึ่�งอาจแยกออกเป็็นระบบกระจายอำำ�นาจการตรวจสอบ 
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ซึ่่�งเป็็นระบบที่่�ใช้้ในประเทศสหรััฐอเมริิกา หรืือระบบรวมศููนย์์การตรวจสอบ 
อัันเป็็นระบบที่่�ใช้้ในภาคพื้้�นยุุโรปโดยมีี  “ศาลรััฐธรรมนููญ” เป็็นองค์์กรในการ 
ควบคุุมตรวจสอบ
	 	 	 2.1.2.2	การกระทำำ�ของฝ่่ายบริหาร 
	 	 	 การกระทำำ�ของฝ่่ายบริิหาร หมายถึึง การกระทำำ�ที่่�มิิใช่่การกระทำำ� 
ในทางนิิติิบััญญััติิและมิิใช่่การกระทำำ�ในทางตุุลาการ แต่่เป็็นการกระทำำ�ที่่�เป็็นการ 
บัังคัับใช้้กฎหมายไม่่ว่่าจะเป็็นกฎหมายในระดัับพระราชบััญญััติิหรืือในระดัับ 
รััฐธรรมนููญ ซึ่่�งจะมีีผลทำำ�ให้้การกระทำำ�ของฝ่่ายบริิหารมีีสถานะในทางกฎหมาย 
ที่่�แตกต่่างกััน  กล่่าวคืือ กรณีีที่่�เป็็นการบัังคัับใช้้กฎหมายในระดัับพระราชบััญญััติ ิ
การกระทำำ�ทางบริิหารดัังกล่่าวย่่อมมีีสถานะเป็็น  “การกระทำำ�ทางปกครอง” 
(Administrative Act) แต่่หากเป็็นการกระทำำ�ที่่�เป็็นการบัังคัับใช้้รััฐธรรมนููญ 
การกระทำำ�นั้้�นย่อมมีีสถานะเป็็น “การกระทำำ�ทางรััฐบาล” (Government Act) ซ่ึ่�งจะ 
นำำ�ไปสู่่�ระบบการควบคุุมตรวจสอบที่่�แตกต่่างกัันกล่่าวคืือ หากเป็็น  “การกระทำำ� 
ทางปกครอง” ย่อมอยู่่�ภายใต้้การตรวจสอบของศาลทั่่�วไป ซ่ึ่�งขึ้้�นอยู่่�กับระบบของศาล 
ประเทศนั้้�น ๆ ว่าเป็็นระบบศาลเด่ี่�ยวหรืือระบบศาลคู่่� หากเป็็นประเทศท่ี่�ใช้้ระบบ 
ศาลคู่่�  โดยทั่่�วไปแล้้วอยู่่�ภายใต้้เขตอำำ�นาจของศาลปกครองที่่�จะควบคุมุตรวจสอบ 
ความชอบด้้วยกฎหมายของการกระทำำ�ดังกล่่าว แต่่สำำ�หรัับ “การกระทำำ�ทางรััฐบาล”  
แล้้วโดยทั่่�วไปย่่อมไม่่อยู่่�ในอำำ�นาจการตรวจสอบขององค์์กรตุุลาการ แต่่จะอยู่่�ภายใต้้ 
การตรวจสอบขององค์์กรทางการเมืือง เช่่น รั ัฐสภา ซึ่่�งจะได้้กล่่าวรายละเอีียด 
เก่ี่�ยวกัับการกระทำำ�ทางบริิหารในหัวข้้อต่่อไป
			   2.1.2.3	การกระทำำ�ทางตุุลาการ 
	 	 	 การกระทำำ�ทางตุุลาการ หมายถึึง การวิินิิจฉััยข้้อพิิพาทขององค์์กร 
ตุุลาการ การวิินิิจฉััยข้้อพิิพาทจึึงเป็น็การบัังคัับใช้้กฎหมายในกรณีีที่่�เกิดิข้้อพิพิาท 
และเสนอเรื่่�องมายัังศาลเพื่่�อให้้ศาลพิิจารณาวิินิิจฉััย ดั ังนั้้�น ลั ักษณะของการ 
เป็็นองค์์กรตุุลาการจึึงมีีลักษณะท่ี่�สำำ�คัญ 5 ประการ คือ ก. เป็็นองค์์กรวิินิิจฉััยข้้อพิิพาท  
ข. เป็็นองค์์กรท่ี่�ถููกผููกกัับกฎหมาย ค. ผู้้�พิพากษาหรืือตุุลาการมีีหลัักประกัันความอิสระ 
ในการทำำ�หน้้าที่่�พิิพากษาอรรถคดีี  ง. คำ ำ�พิิพากษาขององค์์กรนั้้�นมีีลัักษณะเป็็น  
“res judicata” กล่่าวคืือองค์์กรท่ี่�วิินิิจฉััยนั้้�นไม่่อาจแก้้ไขเปล่ี่�ยนแปลงคำำ�พิพากษา 
ของตนเองได้้ และ จ. องค์์กรนั้้�นต้้องมีีวิธีีพิจารณาความเพ่ื่�อเป็็นหลัักประกัันให้้แก่่คู่่�ความ 
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ในการดำำ�เนิินกระบวนพิจารณาขององค์์กรนั้้�น เมื่่�อศาลใดศาลหนึ่่�งได้้มีีการพิิพากษา 
คดีีแล้้วย่่อมมีีการกำำ�หนดให้้มีีกระบวนการอุุทธรณ์์หรืือฎีีกาไปยัังศาลท่ี่�สููงกว่่า ทั้้�งนี้้� 
ก็็เพื่่�อให้้ศาลที่่�สููงกว่่าได้ต้รวจสอบคำำ�พิิพากษาของศาลในระดัับล่่างจนถึึงศาลฎีีกา 
หรืือศาลสููงสุุดก็จะเป็็นศาลสุุดท้ายท่ี่�จะตรวจสอบคำำ�พิพากษาของศาลในระดัับล่่าง  
แต่่อย่่างไรก็็ตาม  ในประเทศที่่�มีีศาลรััฐธรรมนููญที่่�มีีระบบในการ “ร้้องทุุกข์์ต่่อ 
ศาลรััฐธรรมนูญ” (Verfassungsbe-schwerde) อาจมีีการกำำ�หนดให้้คำำ�พิพากษา 
ของศาลสููงสุุดนั้้�นอาจถููกร้้องทุุกข์์ต่่อไปยัังศาลรััฐธรรมนููญได้้ หากผู้้�ร้้องเห็็นว่่า  
คำำ�พิพากษาของศาลสููงสุุดนั้้�นขัดหรืือแย้้งต่่อรััฐธรรมนูญ ประเทศท่ี่�นำำ�ระบบนี้้�มาใช้้ 
คืือ สหพัันธ์สาธารณรััฐเยอรมนีี15

2.2 แนวคิดและทฤษฎีีว่าด้้วย “การกระทำำ�ของฝ่่ายบริิหาร”
	 ในหัวข้้อนี้้�จะได้้ศึึกษาถึึง 2.2.1 ลักษณะของการกระทำำ�ของฝ่่ายบริิหาร และ  
2.2.2 ประเภทของการกระทำำ�ของฝ่่ายบริิหาร โดยมีีรายละเอีียด ดังนี้้�
	 2.2.1	 ลัักษณะของการกระทำำ�ของฝ่่ายบริิหาร
	 ในการพิิจารณาลัักษณะของการกระทำำ�ของฝ่่ายบริิหารนั้้�น เนื่่�องจากการกระทำำ� 
ของฝ่่ายบริิหารมีีลัักษณะการกระทำำ�ที่่�หลากหลายและมีีฐานอำำ�นาจในการกระทำำ� 
ท่ี่�แตกต่่างกัันจึงทำำ�ให้้การกระทำำ�ของฝ่่ายบริิหารมีีหลายลัักษณะ ในการพิิจารณาถึึง  
“องค์์กรของฝ่่ายบริิหาร” นั้้�น องค์์กรของรััฐฝ่่ายบริิหารดั้้�งเดิิม ในกรณีีพระมหากษััตริย์์  
คณะรััฐมนตรีี นายกรััฐมนตรีี และรััฐมนตรีีใช้้อํํานาจบริิหาร อํํานาจรััฐท่ี่�ใช้้กระทํําการ 
ทางบริิหาร หรืืออํํานาจทางบริิหาร แยกออกเป็็นสองลัักษณะ ได้้แก่่ อํํานาจทางบริิหาร 
และอํํานาจทางปกครอง ในแง่่สถานะขององค์์กรของรััฐฝ่่ายบริิหารสามารถ 
แยกพิิจารณาได้้สองสถานะเช่่นกััน คื ือ องค์์กรของรััฐฝ่่ายบริิหารในฐานะรััฐบาล  
(Government) และองค์์กรของรััฐฝ่่ายบริิหารในฐานะเป็็นฝ่่ายปกครองหรืือเจ้้าหน้้าท่ี่� 
ของรััฐฝ่่ายปกครองซ่ึ่�งเป็็นฝ่่ายปกครอง (Administrative Organs)16 ในแง่่การกระทํํา  

15	 บรรเจิิด สิงคะเนติ, ความรู้้�ทั่่�วไปเก่ี่�ยวกัับศาลรััฐธรรมนูญ, พิมพ์ครั้้�งท่ี่� 3, (กรุุงเทพ : สำำ�นักพิิมพ์วิิญญููชน),  
2563, หน้้า 121.

16	 วรพจน์์ วิศรุุตพิชญ์์, “การกระทํําทางปกครอง,” ใน อาจาริิยบููชา รวมบทความทางวิิชาการ เนื่่�องในวโรกาส 
ครบรอบ 72 ปี ศาสตราจารย์์ ดร. อมรจัันทรสมบูรณ์์ (กรุุงเทพ : สมาคมกฎหมายมหาชนแห่่งประเทศไทย,  
2545), หน้้า 137.
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การกระทํําอัันเกิิดจากองค์์กรของรััฐฝ่่ายบริิหารใช้้อํํานาจในฐานะรััฐบาล เรีียกว่่า  
การกระทํําทางรััฐบาล (Government Act) ส่ ่วนการกระทํําขององค์์กรของรััฐ 
ฝ่่ายบริิหารที่่�ใช้้อํํานาจในฐานะฝ่่ายปกครอง เรีียกว่่า การกระทํําทางปกครอง  
(Administrative Act)17 อำำ�นาจทางบริิหารตามรัฐธรรมนูญท่ี่�ใช้้โดยคณะรััฐมนตรีี 
และนายกรััฐมนตรีีนี้้ � ในทางตำำ�ราเรีียกว่่า “อำำ�นาจทางรััฐบาล (Pouvoir  
Gouvernemental) และผลิตผลของการใช้้อำำ�นาจนี้้�เรีียกว่่า “การกระทำำ�ทางรััฐบาล  
(Acte de Gouvernement)  การแยกอำำ�นาจทางบริิหารออกเป็็น  “อำำ�นาจทาง 
รััฐบาล” และ “อำำ�นาจทางปกครอง” นี้้ � เป็็นผลสืืบเนื่่�องมาจากที่่�วิิชานิิติิศาสตร์์ 
และระบบกฎหมายสมััยใหม่่ ถือว่่ารััฐธรรมนูญเป็็นกฎหมายพื้้�นฐานของรััฐ มีีศักดิ์์� 
หรืือค่่าบัังคัับสููงกว่่ากฎหมายอื่่�น ดั ังนั้้�น  การกระทำำ�ทางรััฐบาล คื ือ การบัังคัับใช้ ้
รััฐธรรมนูญ ส่วนการกระทำำ�ทางปกครอง คือ การบัังคัับใช้้กฎหมาย18 
	 จากข้้อพิิจารณาดัังกล่่าวข้้างต้้น  อาจสรุุปลัักษณะของการกระทำำ� 
ของฝ่่ายบริิหารโดยพิิจารณาจากลัักษณะขององค์์กรและการกระทำำ�ได้้ ดังนี้้�
	 ก.	การกระทำำ�ของฝ่่ายบริิหารเป็็นการกระทำำ�ที่่�ไม่่ใช่่การกระทำำ�ในทาง 
นิิติิบััญญััติิและไม่่ใช่่การกระทำำ�ในทางตุุลาการ
	 ข. 	การกระทำำ�ของฝ่่ายบริิหารเป็็นการกระทำำ�ในลัักษณะของการบัังคัับใช้้ 
รััฐธรรมนูญและการบัังคัับใช้้กฎหมาย
	 ค.	การกระทำำ�ของฝ่่ายบริิหารอาจกระทำำ�โดยองค์์กรท่ี่�แตกต่่างกััน กล่่าวคืือ  
อาจกระทำำ�โดยองค์์กรท่ี่�เรีียกว่่า “รััฐบาล” หรืืออาจกระทำำ�โดยองค์์กรฝ่่ายประจำำ� 
ท่ี่�เรีียกว่่า “องค์์กรฝ่่ายปกครอง” 
	 จากลัักษณะของการกระทำำ�ของฝ่่ายบริิหารดัังกล่่าวข้้างต้้นนี้้�เอง จึงจำำ�เป็็น 
ที่่�จะจำำ�แนกประเภทการกระทำำ�ของฝ่่ายบริิหารว่่าสามารถแยกออกเป็็นกี่่�ประเภท 
และมีีสถานะทางกฎหมายอย่่างไร ซ่ึ่�งจะได้้กล่่าวรายละเอีียดในหัวข้้อต่่อไป

17	 วรพจน์์ วิศรุุตพิชญ์์, การเพิิกถอนคํําสั่่�งทางปกครองโดยเจ้้าหน้้าท่ี่�หรืือผู้้�บังคัับบััญชาของเจ้้าหน้้าท่ี่�ผู้้�ออก 
คํําสั่่�งทางปกครอง, (กรุุงเทพ : โครงการตํําราและเอกสารประกอบการสอน คณะนิิติิศาสตร์ มหาวิิทยาลััย 
ธรรมศาสตร์, 2557), หน้้า 6–7.

18	 วรพจน์์ วิ ิศรุุตพิิชญ์์, ข้ ้อความคิิดและหลัักการพื้้�นฐานบางประการของกฎหมายปกครอง, (กรุุงเทพ  :  
สำำ�นักพิิมพ์วิิญญููชน), 2562, หน้้า 21.
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	 2.2.2	 ประเภทของการกระทำำ�ของฝ่่ายบริิหาร 
	 ในหััวข้้อนี้้�จะได้้ศึึกษาถึึงประเภทของการกระทำำ�ของฝ่่ายบริิหารซึ่่�งแยก 
ออกเป็็น  การกระทำำ�ทางรััฐบาล การกระทำำ�ทางปกครอง และการกระทำำ� 
ในลักษณะอื่่�น 
	 	 	 2.2.2.1	การกระทำำ�ทางรััฐบาล 
			   การกระทำำ�ทางรััฐบาล หมายถึึง การกระทำำ�ของฝ่่ายบริิหารที่่�เป็็น 
การใช้้อำำ�นาจขององค์์กรของรััฐฝ่่ายบริิหาร โดยการใช้้อำำ�นาจขององค์์กรของรััฐ 
ฝ่่ายบริิหารมีีแหล่่งที่่�มาตามกฎหมายรััฐธรรมนููญ และลัักษณะการใช้้อำำ�นาจ 
กระทำำ�การนี้้�เป็็นอำำ�นาจดุุลพิินิิจขององค์์กรของรััฐฝ่่ายบริิหาร ซึ่่�งผลการตััดสิินใจ 
ขององค์์กรของรััฐฝ่่ายบริิหารในการกระทำำ�ทางรััฐบาลอยู่่�ในรููปแบบของมติิ 
คณะรััฐมนตรีีท่ี่�กำำ�หนดนโยบายการบริิหาร โดยอาจแยกการกระทำำ�ทางรััฐบาลออกเป็็น  
ก. การกระทำำ�ของฝ่่ายบริิหารที่่�มาจากอำำ�นาจตามรััฐธรรมนููญ ข. การกระทำำ� 
ของฝ่่ายบริิหารในความสััมพัันธ์์กัับฝ่่ายนิิติิบััญญััติิ ค. การกระทำำ�ของฝ่่ายบริิหาร 
ในความสัมพันธ์ระหว่่างประเทศ  ง. การกระทำำ�ของฝ่่ายบริิหารด้้านความมั่่�นคง และ  
จ. การกระทำำ�ของฝ่่ายบริิหารในเรื่่�องนโยบาย19 จากการให้้ความหมายดัังกล่่าว จึงนำำ� 
มาสู่่�ข้อพิิจารณา “การกระทํําทางรััฐบาล” ดังนี้้�20  
			   (1)	 ข้้อพิิจารณาจากลัักษณะของการกระทํําทางบริิหาร การกระทำำ� 
ทางบริิหารมีีลักษณะการกระทำำ�อยู่่� 2 ลักษณะ กล่่าวคืือ ก. ลักษณะท่ี่�เป็็นการกระทํํา 
ทางการเมืือง และ ข. ลั ักษณะที่่�เป็็นการกระทํําอัันเป็็นงานประจํํา การกระทำำ� 
ทางรััฐบาลเป็็นการกระทำำ�ท่ี่�มีีลักษณะเป็็นการกระทำำ�ทางการเมืืองมิิใช่่การกระทำำ� 
ในลักษณะท่ี่�เป็็นงานประจำำ� การกระทำำ�ทางรััฐบาลจึึงเป็็นการกระทำำ�ทางการเมืือง 
เพื่่�อตอบสนองความต้้องการของสัังคม ดั ังนั้้�น  ฝ่่ายบริิหารจึึงใช้้ลัักษณะของการ 
กระทำำ�ทางรััฐบาลในความมุ่่� งหมายเพื่่ �อบรรลุุความมุ่่� งหมายของภารกิิจ 
ของฝ่่ายบริิหารซ่ึ่�งมีีหน้้าท่ี่�ในการดููแลรัักษาความสงบทั้้�งภายในและภายนอกประเทศ  
รวมทั้้�งภารกิิจท่ี่�เก่ี่�ยวกัับความเป็็นอยู่่�ของประชาชนโดยรวม 

19	 สุุชาดา เรืืองแสงทองกุุล, การกระทํําทางรััฐบาล และปััญหาการตรวจสอบการกระทํําทางรััฐบาล,  
นิิติิศาสตรดุุษฎีีบัณฑิิต คณะนิิติิศาสตร์ สถาบัันบัณฑิิตพัฒนบริิหารศาสตร์, 2560, หน้้า 84.

20	 เพิ่่�งอ้้าง, หน้้า 84.
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	 	 	 (2) 	ข้้อพิิจารณาจากลัักษณะของอํํานาจ หากพิิจารณาจากลัักษณะ 
ของการใช้้อำำ�นาจ การกระทำำ�ทางรััฐบาลเป็็นลัักษณะของการใช้้อำำ�นาจในทาง 
การเมืืองเพ่ื่�อตอบสนองต่่อความต้้องการของสัังคม ดั งนั้้�น  การกระทำำ�ทางรััฐบาล 
จึึงมีีลัักษณะเป็็นอํํานาจดุุลพิินิิจในทางการเมืืองที่่�ฝ่่ายบริิหารมีีความอิิสระในการ 
ตััดสิินใจที่่�จะดำำ�เนิินการหรืือไม่่ดำำ�เนิินการ หรืือหากจะดำำ�เนิินการจะดำำ�เนิินการ 
ภายใต้้เงื่่�อนไขหรืือด้้วยวิิธีีการใด  ๆ ย่ ่อมอยู่่�ภายใต้้ดุุลพิินิิจอิิสระของฝ่่ายบริิหาร 
ทั้้�งสิ้้�น ซ่ึ่�งตรงกัันข้ามกับอํํานาจผููกพัันซ่ึ่�งเป็็นการดำำ�เนิินการท่ี่�ผููกพัันตามท่ี่�กฎหมาย 
กำำ�หนดลักษณะของการดำำ�เนิินการดัังกล่่าว จึงเป็็นลักษณะของการกระทำำ�อันเป็็น 
ลัักษณะงานประจำำ�ของฝ่่ายบริิหารนั่่�นเอง 
			   (3)	 ข้้อพิิจารณาจากแหล่่งท่ี่�มาของกฎหมายท่ี่�ให้้อํํานาจ หากพิิจารณา 
จากแหล่่งที่่�มาของกฎหมายที่่�ให้้อำำ�นาจ การกระทำำ�ทางรััฐบาลเป็็นการกระทำำ� 
ที่่�มีีฐานอํํานาจตามรััฐธรรมนููญหรืืออาจจะเรีียกว่่าเป็็นการบัังคัับใช้้รััฐธรรมนููญ  
ซึ่่�งแตกต่่างจากการกระทำำ�ของฝ่่ายบริิหารที่่�มีีแหล่่งที่่�มาของอํํานาจตามกฎหมาย 
ในระดัับพระราชบััญญััติิหรืือเทีียบเท่่า การกระทำำ�ท่ี่�มีีแหล่่งท่ี่�มาจากพระราชบััญญััติิ 
จึึงเรีียกการกระทำำ�ดังกล่่าวว่่า “การกระทำำ�ทางปกครอง” จากพื้้�นฐานของฐานอำำ�นาจ 
ท่ี่�แตกต่่างกัันนี่�เองท่ี่�นำำ�ไปสู่่�ข้อพิิจารณาประการสำำ�คัญในเรื่่�องการควบคุุมตรวจสอบ 
การกระทำำ�ของฝ่่ายบริิหาร หากเป็็น “การกระทำำ�ทางปกครอง” โดยทั่่�วไปแล้้วย่่อม 
อยู่่�ภายใต้้การควบคุุมตรวจสอบขององค์์กรตุุลาการ หากประเทศนั้้�นใช้้ระบบศาลคู่่�  
การกระทำำ�ดัังกล่่าวจะอยู่่�ภายใต้้การควบคุุมตรวจสอบของ “ศาลปกครอง”  
ส่่วน  “การกระทำำ�ทางรััฐบาล” โดยทั่่�วไปแล้้วไม่่อยู่่�ภายใต้้การควบคุุมตรวจสอบ 
ขององค์์กรตุุลาการหากแต่่อยู่่�ภายใต้้การตรวจสอบขององค์์กรทางการเมืือง
			   2.2.2.2 	การกระทำำ�ทางปกครอง 
			   การกระทำำ�ทางปกครอง หมายถึึง ผลิ ิตผลของการใช้้อำำ�นาจ 
ทางปกครองของรััฐฝ่่ายปกครอง ซ่ึ่�งการทำำ�ความเข้้าใจการกระทำำ�ทางปกครองจำำ�เป็็น 
ต้้องทำำ�ความเข้้าใจ “ฝ่่ายปกครอง” และ “อำำ�นาจทางปกครอง”21  โดยมีีข้อพิิจารณา  
ดัังนี้้�

21	 วรพจน์์ วิศรุุตพิชญ์์, ข้อความคิดและหลัักการพื้้�นฐานบางประการของกฎหมายปกครอง, หน้้า 21.
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26 สถาบัันบััณฑิิตพััฒนบริิหารศาสตร์์

	 	 	 (1)	 ความหมายของ “ฝ่่ายปกครอง” (Administration) หมายถึึง  
หน่่วยงานของรััฐฝ่่ายบริิหาร องค์์กรของรััฐฝ่่ายปกครอง หรืือเจ้้าหน้้าท่ี่�ฝ่่ายปกครอง  
องค์์กรของรััฐท่ี่�เป็็นอิสระ หน่่วยงานอิสระของรััฐ และเจ้้าหน้้าท่ี่�ในสังกััดหน่่วยงาน 
อิิสระของรััฐ 
	 	 	 	 ก.	หน่่วยงานของรััฐฝ่่ายบริิหาร คื ือ บรรดาหน่่วยงานของรััฐ 
ที่่�อยู่่�ในบัังคัับบััญชาหรืือในกำำ�กัับหรืือควบคุมุดููแลของนายกรััฐมนตรีีหรืือรััฐมนตรีี 
คนหนึ่่�งคนใด
	 	 	 	 ข.	องค์์กรของรััฐฝ่่ายปกครองหรืือเจ้้าหน้้าที่่�ฝ่่ายปกครอง คื ือ  
บรรดาองค์์กรหรืือเจ้้าหน้้าที่่�ของรััฐฝ่่ายบริิหาร ซึ่่�งประกอบด้้วยพระมหากษััตริิย์์  
(พระมหากษััตริย์์นอกจากจะทรงเป็็นประมุุขของรััฐ กล่่าวคืือ ทรงเป็็นผู้้�แทนของรััฐ 
ในความสัมพันธ์กัับต่่างประเทศและเป็็นสัญลัักษณ์์แห่่งความเป็็นน้ำำ��หนึ่่�งใจเดีียวกััน 
ของคนในชาติิแล้้ว ยั ังทรงเป็็นประมุุขของ “ฝ่่ายบริิหาร” ด้ ้วย) คณะรััฐมนตรีี  
นายกรััฐมนตรีี รัฐมนตรีี และบรรดาบุุคคลและคณะบุุคคลท่ี่�อยู่่�ในบังคัับบััญชาหรืือ 
ในกำำ�กัับดููแลโดยตรงหรืือโดยอ้้อมของนายกรััฐมนตรีีหรืือรััฐมนตรีีคนใดคนหนึ่่�ง  
ดัังนั้้�น องค์์กรของรััฐ “ฝ่่ายบริิหาร” อาจแยกออกได้้เป็็น 2 ประเภท คือ “รััฐบาล”  
(Government) กับ “องค์์กรฝ่่ายปกครอง” (administrative organs)  หรืือ “เจ้้าหน้้าท่ี่� 
ของรััฐฝ่่ายปกครอง” (administrative officials)22 
	 	 	 	 ค. หน่่วยงานอิสระของรััฐ คือ องค์์กรของรััฐท่ี่�รััฐธรรมนูญบััญญััติิ 
ให้้จััดตั้้ �งขึ้้ �นและได้้รัับมอบหมายให้้ใช้้อำำ�นาจทางบริิหารกระทำำ�การต่่าง ๆ  
โดยไม่่อยู่่�ในบังคัับบััญชาหรืือกำำ�กับดููแลหรืือควบคุุมดูแลอย่่างใด   ของคณะรััฐมนตรีี  
นายกรััฐมนตรีี  หรืือรััฐมนตรีีอื่่�นคนใดคนหนึ่่�ง องค์์กรของรััฐที่่�เป็็นอิิสระตามนััย 
ท่ี่�กล่่าวนี้้�แยกออกได้้เป็็นสองประเภท คือ ก. องค์์กรของรััฐท่ี่�เป็็นอิสระตามรัฐธรรมนูญ  
กัับ ข. องค์์กรของรััฐท่ี่�เป็็นอิสระตามกฎหมาย23

	 	 	 	 ง.	 องค์์กรของรััฐที่่�เป็็นอิิสระ คื ือ หน่่วยงานของรััฐที่่�ไม่่อยู่่�ใน 
บัังคัับบััญชาหรืือกำำ�กัับดููแลหรืือควบคุุมดููแลของคณะรััฐมนตรีี น ายกรััฐมนตรีี  

22	 เพิ่่�งอ้้าง, หน้้า 17.
23	 เพิ่่�งอ้้าง, หน้้า 18.
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27หลัักเกณฑ์์และวิิธีีพิิจารณาของศาลรัฐธรรมนููญในการตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายของมติิคณะรััฐมนตรีี
หรืือการดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีีตามพระราชบััญญััติิการจััดทำำ�ยุทธศาสตร์์ชาติิ พ.ศ. 2560 มาตรา 29

หรืือรััฐมนตรีี  หน่่วยงานของรััฐเหล่่านี้้�บ้้างก็็เป็็นหน่่วยงานที่่�รัับผิิดชอบงานธุุรการ 
ของศาล บ้างก็็เป็็นหน่่วยงานท่ี่�รัับผิิดชอบงานธุรการของสภานิิติิบััญญััติิ บ้างก็็เป็็น 
หน่่วยงานท่ี่�รัับผิิดชอบงานธุรการขององค์์กรของรััฐท่ี่�เป็็นอิสระ24 
	 	 	 	 จ.	เจ้้าหน้้าท่ี่�ในสังกััดหน่่วยงานอิสระของรััฐ คือ บรรดาเจ้้าหน้้าท่ี่� 
ขององค์์กรของรััฐที่่�เป็็นอิิสระตามรััฐธรรมนููญหรืือองค์์กรของรััฐที่่�เป็็นอิิสระ 
ตามกฎหมาย
	 	 	 (2)	 ความหมายของ “อำำ�นาจทางปกครอง” กล่่าวโดยทั่่�วไป คือ อำำ�นาจ 
ทางบริิหารของรััฐ หรืืออำำ�นาจรััฐท่ี่�ใช้้กระทำำ�การต่่าง ๆ  ท่ี่�มิิใช่่อำำ�นาจนิิติิบััญญััติิและ 
อำำ�นาจตุุลาการ แบ่่งได้้ 2 ประเภท คือ25 
	 	 	 ประเภทท่ี่�หนึ่่�ง อำำ�นาจบริิหารท่ี่�มีีแหล่่งท่ี่�มาจากรััฐธรรมนูญโดยตรง  
ซ่ึ่�งอาจเรีียกว่่า “อำำ�นาจทางบริิหารตามรัฐธรรมนูญ”
	 	 	 ประเภทที่่�สอง อำ ำ�นาจทางบริิหารที่่�มีีแหล่่งที่่�มาจากกฎหมายอื่่�น 
นอกจากรััฐธรรมนููญ (อำำ�นาจบริิหารที่่�มีีแหล่่งที่่�มาจากพระราชบััญญััติิประกอบ 
รััฐธรรมนูญ พระราชบััญญััติิ หรืือพระราชกำำ�หนด) หรืือเรีียกว่่า “อำำ�นาจทางบริิหาร 
ตามกฎหมาย”
	 	 ดัังนั้้�น  “อำำ�นาจทางปกครอง” คื ือ อำ ำ�นาจทางบริิหารตามกฎหมาย  
อำำ�นาจทางบริิหารตามรัฐธรรมนูญย่่อมไม่่ใช่่อำำ�นาจทางปกครอง26 

2.3	 แนวคิิดพื้้�นฐานของการตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายของการกระทำำ� 
	 ของฝ่่ายบริิหารโดยองค์์กรตุุลาการ
	 ในหัวข้้อนี้้�จะได้้ศึึกษาถึึง 2.3.1 หลัักพื้้�นฐานของการควบคุุมและตรวจสอบ 
การกระทำำ�ของรััฐ 2.3.2 การควบคุุมตรวจสอบกระทำำ�ของฝ่่ายบริิหารโดยองค์์กร 
ตุุลาการ และ 2.3.3 ศาลรััฐธรรมนููญกัับการควบคุุมความชอบด้้วยกฎหมาย 
ของการกระทำำ�ของฝ่่ายบริิหาร

24	 เพิ่่�งอ้้าง, หน้้า 18.
25	 เพิ่่�งอ้้าง, หน้้า 20.
26	 เพิ่่�งอ้้าง, หน้้า 20.
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28 สถาบัันบััณฑิิตพััฒนบริิหารศาสตร์์

	 2.3.1	 หลัักพื้้�นฐานของการควบคุุมและตรวจสอบการกระทำำ�ของรััฐ
	 หากพิิจารณาถึึงบรรดารััฐเสรีีประชาธิิปไตยทั้้�งหลายจะพบว่่ามีีหลัักการ 
ท่ี่�สำำ�คัญ 2 หลัักการ กล่่าวคืือ หลัักประชาธิิปไตย (das demokratische Prinzip)  
และหลัักนิิติิรััฐ (das Rechtsstaatsprinzip) หลัักประชาธิิปไตยและหลัักนิิติิรััฐ 
เป็็นหลัักที่่�มีีความเกี่่�ยวพัันซึ่่�งกัันและกััน  จนอาจกล่่าวได้้ว่่า หลัักประชาธิิปไตย 
เป็็นหลัักที่่�เอื้้�อให้้หลัักนิิติิรััฐ และขณะเดีียวกัันหลัักนิิติิรััฐก็็เป็็นหลัักที่่�ส่่งเสริิม 
สนัับสนุุนต่่อหลัักประชาธิิปไตย แต่่หากจะกล่่าวถึึงประเด็็นเรื่่�องการควบคุุมและ 
ตรวจสอบการใช้้อำำ�นาจรััฐนั้้�น หลัักการท่ี่�บทบาทสำำ�คัญ คือ หลัักนิิติิรััฐโดยท่ี่�หลัักนิิติิรััฐ 
เป็็นหลัักใหญ่่ท่ี่�เป็็นหลัักการพื้้�นฐาน ในท่ี่�นี้้�จึึงสามารถแบ่่งหลัักย่่อยของหลัักนิิติิรััฐ 
ที่่�เกี่่�ยวกัับเรื่่�องการควบคุุมและตรวจสอบการใช้้อำำ�นาจรััฐได้้ 4 หลัักย่่อย ดั ังนี้้�  
หลัักการแบ่่งแยกอำำ�นาจ (das Prinzip der Gewaltentrennung) หลัักความชอบ 
ด้้วยกฎหมายของฝ่่ายปกครองและฝ่่ายตุุลาการ (Gesetzmaessigkeit von  
Verwaltung und Justiz) หลัักการคุ้้�มครองสิิทธิิและเสรีีภาพของประชาชน (die  
Gewaehrleistung persoenlicher Grundrechte) และหลัักความเป็็นกฎหมาย 
สููงสุุดของรััฐธรรมนูญ (der Vorrangder Verfassung) โดยมีีรายละเอีียด ดังนี้้�
		  2.3.1.1	หลัักการแบ่่งแยกอำำ�นาจ (das Prinzip der Gewalt-
tentrennung)
	 	 หลัักการแบ่่งแยกอำำ�นาจเป็็นพื้้ �นฐานที่่ �สำ ำ�คััญของหลัักนิิติิรั ัฐ  
เพราะหลัักการนิิติิรััฐไม่่สามารถจะสถาปนาขึ้้�นมาได้้ในระบบการปกครองท่ี่�ไม่่มีีการ 
แบ่่งแยกอำำ�นาจไม่่มีีการควบคุุมตรวจสอบซ่ึ่�งกัันและกัันระหว่่างอำำ�นาจ ภายใต้้หลัักการ 
แบ่่งแยกอำำ�นาจฝ่่ายนิิติิบััญญััติิ ฝ่่ายบริิหาร และฝ่่ายตุุลาการ โดยหลัักการแล้้ว 
ต้้องสามารถควบคุุม ตรวจสอบและยัับยั้้�งซ่ึ่�งกัันและกัันได้้ ทั้้�งนี้้� เพราะอำำ�นาจทั้้�งสาม 
มิิได้้แบ่่งแยกออกจากกัันโดยเด็็ดขาดหากแต่่มีีการถ่่วงดุุลกััน(check and balance)  
เพ่ื่�อให้้สิิทธิิและเสรีีภาพของประชาชนได้้รัับความคุ้้�มครอง ด้วยเหตุุนี้้� จะต้้องไม่่มีี 
อำำ�นาจใดอำำ�นาจหนึ่่�งมีีอำำ�นาจเหนืืออีีกอำำ�นาจหนึ่่�งอย่่างเด็็ดขาด  หรืือจะต้้องไม่่มีี 
อำำ�นาจใดอำำ�นาจหนึ่่�งที่่�รัับภาระหน้้าที่่�ของรััฐทั้้�งหมด  และดำำ�เนิินการเพื่่�อให้้บรรลุุ 
ภารกิิจดัังกล่่าวแต่่เพีียงฝ่่ายเดีียว ดั ังนั้้�น  หลัักการแบ่่งแยกอำำ�นาจจึึงเป็็นหลัักที่่� 
แสดงให้้เห็็นถึึงการอยู่่�ร่่วมกัันของการแบ่่งแยกอำำ�นาจ การตรวจสอบอำำ�นาจและ 
การถ่่วงดุุลอำำ�นาจ
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	 	 หากพิิจารณาหลัักการแบ่่งแยกอำำ�นาจอย่่างเป็็นระบบ27 อาจแยก 
พิิจารณาการแบ่่งแยกอำำ�นาจในแง่่ของความแตกต่่างตามอำำ�นาจหน้้าที่่�ของรััฐ  
ซ่ึ่�งก่่อให้้เกิิดการแบ่่งแยกองค์์กรตามขอบเขตอำำ�นาจหน้้าท่ี่�ท่ี่�แตกต่่างกััน หรืือเรีียกว่่า  
“การแบ่่งแยกอำำ�นาจตามภารกิิจ” (funktionelle Gewaltenteilung) และ  
“การแบ่่งแยกอำำ�นาจในแง่่ของตััวบุุคคล”(personelle Gewaltenteilung)  
ซึ่่�งเรีียกร้้องให้้อำำ�นาจหน้้าที่่�ของรััฐที่่�มีีการแบ่่งแยกนั้้�นต้้องมีีเจ้้าหน้้าที่่�ของตนเอง  
อัันมิใช่่เป็็นเจ้้าหน้้าท่ี่�ของรััฐองค์์กรอื่่�นด้วย โดยวิิธีีการแบ่่งแยกอำำ�นาจของรััฐเช่่นนี้้�  
รวมทั้้�งการกำำ�หนดให้้องค์์กรอื่่�น   เข้้าไปมีีส่วนร่วมในกระบวนการแต่่งตั้้�งบุุคคลเข้้าสู่่� 
อำำ�นาจใดอำำ�นาจหนึ่่�ง หรืือการให้้มีีสิิทธิิโต้้แย้้งคััดค้้านอำำ�นาจอื่่�นหรืือสิิทธิิในการ 
ควบคุุมตรวจสอบทั้้�งในแง่่ของการแบ่่งแยกอำำ�นาจตามภารกิิจ (funktionelle  
Gewaltenteilung) และในแง่่ของตััวบุุคคล (personelle Gewaltenteilung) แล้้ว  
กรณีีก็จะก่่อให้้เกิิดความสัมพันธ์ระหว่่างอำำ�นาจต่่าง ๆ ในการยัับยั้้�งซึ่่�งกัันและกััน  
และทำำ�ให้้เกิิดความสมดุุลระหว่่างอำำ�นาจไม่่ทำำ�ให้้อำำ�นาจใดอำำ�นาจหนึ่่�งมีีอำำ�นาจ 
โดยเบ็็ดเสร็็จในขณะเดีียวกัันก็จะไม่่ทำำ�ให้้อำำ�นาจใดอำำ�นาจหนึ่่�งอยู่่�ภายใต้้อำำ�นาจอื่่�น 
โดยสิ้้�นเชิิง ด้ ้วยสภาพการณ์์เช่่นนี้้�จะทำำ�ให้้สิิทธิิและเสรีีภาพของประชาชนได้้รัับ 
ความคุ้้�มครองอัันเป็็นความมุ่่�งหมายประการสำำ�คัญของหลัักนิิติิรััฐ 
	 	 2.3.1.2	หลัักความชอบด้้วยกฎหมายของฝ่่ายปกครองและ 
ฝ่่ายตุุลาการ (Gesetzmaessigkeit von Verwaltung und Justiz)
	 	 หลัักความชอบด้้วยกฎหมายของฝ่่ายตุุลาการและฝ่่ายปกครอง 
หรืือเรีียกว่่า “หลัักความผููกพัันต่่อกฎหมายของฝ่่ายตุุลาการและฝ่่ายปกครอง”  
หลัักในเรื่่�องนี้้�เป็็นการเชื่่�อมโยงหลัักความผููกพัันต่่อกฎหมายของฝ่่ายตุุลาการและ 
ฝ่่ายปกครองเข้้ากัับหลัักประชาธิิปไตยโดยทางผู้้�แทน  กล่่าวคืือ การใช้้กฎหมาย 
ของฝ่่ายตุุลาการก็็ดีี หรืือฝ่่ายปกครองก็็ดีีจะต้้องผููกพัันต่อบทบัญญััติิของกฎหมาย 
ท่ี่�ออกโดยองค์์กรนิิติิบััญญััติิอัันเป็็นองค์์กรท่ี่�มีีพื้้�นฐานมาจากตััวแทนของประชาชน  
โดยเฉพาะอย่่างยิ่่�งบทบัญญััติิของกฎหมายท่ี่�เป็็นการกระทบต่่อสิิทธิิหรืือจำำ�กัดสิทธิิ 

27	 บรรเจิิด สิงคะเนติ, หลัักกฎหมายมหาชน  : หลัักนิิติิธรรม/นิิติิรััฐ ในฐานะ “เกณฑ์์” จำำ�กัดอำำ�นาจรััฐ,  
พิิมพ์ครั้้�งท่ี่� 2, (กรุุงเทพ : สำำ�นักพิิมพ์วิิญญููชน), 2561, หน้้า 71.
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30 สถาบัันบััณฑิิตพััฒนบริิหารศาสตร์์

ของประชาชนนั้้�นจะกระทำำ�ได้้เฉพาะภายใต้้เงื่่ �อนไขของรััฐธรรมนููญ โดยผ่่าน 
ความเห็็นชอบจากตััวแทนของประชาชนก่อน ดังนั้้�น การใช้้กฎหมายของฝ่่ายตุุลาการ 
หรืือฝ่่ายปกครองท่ี่�เป็็นการจำำ�กัดสิทธิิของประชาชนจึงมีีผลมาจากกฎหมายท่ี่�ได้้รัับ 
ความเห็็นชอบจากตััวแทนของประชาชนแล้้ว ซึ่่�งอาจแยกพิิจารณาความผููกพััน 
ต่่อกฎหมายของฝ่่ายตุุลาการและฝ่่ายปกครองได้้ดัังนี้้�
	 	 (ก)	 ความผููกพัันต่่อกฎหมายของฝ่่ายตุุลาการหรืือหลัักความชอบ 
ด้้วยกฎหมายของฝ่่ายตุุลาการ (Gesetzmaessigkeit von Justiz)28 ความผูกพััน 
ของฝ่่ายตุุลาการต่่อการใช้้กฎหมายเป็็นไปตามหลัักความเสมอภาคของการใช้้ 
กฎหมายอย่่างเท่่าเทีียมกัน โดยถืือว่่าเป็็นหลัักความเสมอภาคในการคุ้้�มครองสิิทธิิ 
และเสรีีภาพรููปแบบของการใช้้กฎหมายตามหลัักความเสมอภาคดัังกล่่าวมีี  
3 รูปแบบ ดังนี้้�
	 	 	 (ก.1)	 ฝ่่ายตุุลาการจะต้้องไม่่พิิจารณาพิิพากษาเรื่่�องใดเรื่่�องหนึ่่�ง 
ให้้แตกต่่างไปจากบทบัญญััติิของกฎหมายหรืือเรีียกว่่า ความผูกพัันของฝ่่ายตุุลาการ 
ในทางปฏิิเสธกล่่าวคืือ เป็็นความผููกพัันที่่�จะต้้องไม่่พิิจารณาพิิพากษาให้้แตกต่่าง 
ไปจากบทบััญญััติิของกฎหมาย ซึ่่�งหมายความว่่า บุ ุคคลย่่อมมีีสิิทธิิเรีียกร้้องมิิให้้ 
มีีการใช้้กฎหมายให้้แตกต่่างไปจากบทบััญญััติิของกฎหมายที่่�เป็็นบทบััญญััติ ิ
ในลัักษณะของการบัังคัับในเรื่่�องนั้้�น  ๆ กล่่าวคืือ ฝ่่ายตุุลาการจะต้้องใช้้กฎหมาย 
ให้้เป็็นไปตามองค์์ประกอบและผลของกฎหมายในเรื่่�องนั้้�น ๆ
	 	 	 (ก.2)	 ฝ่่ายตุุลาการมีีความผููกพัันที่่�จะต้้องใช้้กฎหมายอย่่าง 
เท่่าเทีียมกััน  กล่่าวคืือ บุ ุคคลย่่อมมีีสิิทธิิเรีียกร้้องอย่่างเท่่าเทีียมกัันในการที่่�จะให้้ 
ฝ่่ายตุุลาการใช้้บทบััญญััติิกฎหมายให้้ตรงกัับข้้อเท็็จจริิงในกรณีีของตน  ในกรณีีนี้้� 
เป็็นการเรีียกร้้องให้้ฝ่่ายตุุลาการยอมรัับการผููกพัันตนอย่่างเคร่่งครััดต่่อกฎหมาย  
แม้้ว่่ากฎหมายจะอนุุญาตให้้คำำ�นึึงถึึงข้้อเท็็จจริิงอัันเป็็นลัักษณะพิิเศษในกรณีีใด 
กรณีีหนึ่่�งก็็ตาม

28	 บรรเจิิด สิงคะเนติ, หลัักพื้้�นฐานสิทธิิเสรีีภาพและศัักดิ์์�ศรีีความเป็็นมนุษย์์, พิมพ์ครั้้�งท่ี่� 6, (กรุุงเทพฯ :  
สำำ�นักพิิมพ์วิิญญููชน), 2562, หน้้า 26.
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	 	 	 (ก.3)	 ฝ่่ายตุุลาการมีีความผูกพัันท่ี่�จะต้้องใช้้ดุุลพิินิิจโดยปราศจาก 
ข้้อบกพร่อง ในกรณีีนี้้�หมายความว่า บุคคลย่่อมมีีสิทธิิเรีียกร้้องอย่่างเท่่าเทีียมกัน 
ต่่อฝ่่ายตุุลาการในกรณีีที่่�กฎหมายกำำ�หนดให้้มีีการใช้้ดุุลพิินิิจโดยเรีียกร้้องให้้ 
ฝ่่ายตุุลาการใช้้ดุุลพิินิิจโดยปราศจากข้้อบกพร่องใด ๆ ทั้้�งสิ้้�น
	 	 (ข)	 ความผูกพัันต่อกฎหมายของฝ่่ายปกครองหรืือ “หลัักความชอบ 
ด้้วยกฎหมายของฝ่่ายปกครอง” (Gesetzmaessigkeit der Verwaltung)29   
ซ่ึ่�งแบ่่งเป็็นหลัักย่่อยได้้ 2 หลััก คือหลัักความมาก่่อนของกฎหมาย (der Gurndastz  
des Vorrangs des Gesetzes) และหลัักไม่่มีีกฎหมายไม่่อำำ�นาจ (der Grundsatz  
des Vorbehalts des Gesetzes) 
	 	 	 (ข.1)	 หลัักความมาก่่อนของกฎหมาย (der Gurndastz des  
Vorrangs des Gesetzes) ซึ่่�งหมายความว่่า การกระทำำ�ของรััฐที่่�ออกมาในรููป 
บทบัญญััติิของกฎหมายย่่อมอยู่่�ในลำำ�ดับท่ี่�มาก่่อนการกระทำำ�ต่าง ๆ  ของรััฐทั้้�งหลาย  
รวมทั้้�งการกระทำำ�ของฝ่่ายปกครองด้้วย ดังนั้้�น การกระทำำ�ของรััฐ (รวมทั้้�งการกระทำำ� 
ของฝ่่ายปกครอง) ทั้้�งหลายจึึงไม่่อาจขััดแย้้งกัับบทบัญญััติิของกฎหมายได้้ หลัักนี้้� 
เรีียกร้้องในทางปฏิิเสธว่่าการกระทำำ�ของฝ่่ายปกครองหรืือมาตรการอันัใดอัันหนึ่่�ง 
ของฝ่่ายปกครองจะขััดหรืือแย้้งกัับกฎหมายทั้้�งหลายท่ี่�มีีอยู่่�ไม่่ได้้ ดังนั้้�น หากการกระทำำ� 
ของฝ่่ายปกครองหรืือมาตรการอัันใดของฝ่่ายปกครองขััดหรืือแย้้งกัับกฎหมาย  
การกระทำำ�หรืือมาตรการนั้้�นย่่อมไม่่ชอบด้้วยกฎหมาย
	 	 	 (ข.2)	 หลัักไม่่มีีกฎหมายไม่่อำำ�นาจ (der Grundsatz des  
Vorbehalts des Gesetzes) ในขณะท่ี่�หลัักความมาก่่อนของกฎหมายเรีียกร้้องให้้ 
ทางปฏิิเสธมิิให้้ฝ่่ายปกครองจะมีีอำำ�นาจกระทำำ�การอัันใดที่่ �เป็็นการขััดแย้้ง 
กัับกฎหมายท่ี่�มีีอยู่่� แต่่หลัักเงื่่�อนไขของกฎหมายกลัับเรีียกร้้องว่่าฝ่่ายปกครองจะมีี 
อำำ�นาจกระทำำ�การอัันใดอัันหนึ่่�งได้้ต่่อเมื่่�อมีีกฎหมายให้้อำำ�นาจโดยเฉพาะอย่่างยิ่่�ง 
การกระทำำ�ของฝ่่ายปกครองที่่�เป็็นการกระทบสิิทธิิของปััจเจกบุุคคล หากไม่่มี ี
กฎหมายให้้อำำ�นาจฝ่่ายปกครองกระทำำ�การดัังกล่่าว การกระทำำ�ของฝ่่ายปกครองนั้้�น 
ย่่อมไม่่ชอบด้้วยหลัักเงื่่�อนไขของกฎหมายดัังกล่่าว

29	 เพิ่่�งอ้้าง, หน้้า 27.
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	 	 2.3.1.3	หลัักการคุ้้�มครองสิิทธิิและเสรีีภาพของประชาชน  (die  
Gewährleistung persönlicher Grundrechte) 
	 	 หลัักประกัันในการคุ้้�มครองสิิทธิิและเสรีีภาพของประชาชนถืือว่่า 
เป็็นหลัักพื้้�นฐานท่ี่�สำำ�คัญของหลัักนิิติิรััฐ/นิิติิธรรม ทั้้�งนี้้� เพราะถืือว่่าศัักดิ์์�ศรีีความเป็็น 
มนุษย์์เป็็นหลัักท่ี่�มีีคุณค่่าสููงสุุดของรััฐธรรมนูญ ดังนั้้�น การกระทำำ�ของรััฐทั้้�งหลาย 
จึึงต้้องดำำ�เนิินการให้้สอดคล้้องกัับคุุณค่่าอัันสููงสุุดของรััฐธรรมนููญ เพราะมนุุษย์ ์
เป็็นเป้้าหมายในการดำำ�เนิินภารกิิจของรััฐ มนุษย์์มิิใช่่เป็็นเพีียงเครื่่�องมืือในการดำำ�เนิินการ 
ของรััฐ หลัักประกัันในการคุ้้�มครองสิิทธิิและเสรีีภาพของประชาชนยังประกอบด้้วย 
หลัักการย่่อยหลายหลััก กล่่าวคืือ ก. หลัักความผูกพัันโดยตรงต่่อสิิทธิิและเสรีีภาพ 
ขององค์์กรของรััฐทั้้�งหลาย ข. หลัักการคุ้้�มครองสิิทธิิโดยองค์์กรตุุลาการ ค. หลัักประกััน 
ในการตรากฎหมายจำำ�กัดสิทธิิและเสรีีภาพของประชาชนจะต้้องไม่่ขััดต่อหลัักความ 
เสมอภาค หลัักความพอสมควรแก่่เหตุุ และหลัักนิิติิธรรม หลัักการต่่าง ๆ  ดังกล่่าวนี้้� 
ถืือว่่าเป็็นหลัักสำำ�คััญที่่�องค์์กรในการควบคุุมตรวจสอบความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญ 
ของกฎหมายจะอาศััยพื้้�นฐานของหลัักดัังกล่่าวเพ่ื่�อควบคุุมความชอบด้้วยรััฐธรรมนูญ 
ของกฎหมาย
	 	 2.3.1.4 	หลัักความเป็็นกฎหมายสููงสุุดของรััฐธรรมนููญ (der  
Vorrang der Verfassung)
	 	 หลัักความเป็็นกฎหมายสููงสุุดของรััฐธรรมนูญ หมายความว่า รัฐธรรมนูญ 
ได้้รัับการยอมรับว่่าเป็็นกฎหมายท่ี่�อยู่่�ในลำำ�ดับสููงสุุดในระบบกฎหมายของรััฐ และ 
ในกรณีีท่ี่�มีีความขัดแย้้งระหว่่างกฎหมายกัับรััฐธรรมนูญ รัฐธรรมนูญย่่อมอยู่่�ในฐานะ 
ที่่�มาก่่อน  ซึ่่�งมีีผลทำำ�ให้้กฎหมายซึ่่�งขััดกัับรััฐธรรมนููญนั้้�นตกเป็็นโมฆะ ไม่่อาจ 
บัังคัับใช้้ได้้30 ผลในทางเนื้้�อหาของการละเมิิดต่อบทบัญญััติิรััฐธรรมนูญเป็็นประเด็็น
ท่ี่�ได้้รัับความสนใจในทางกฎหมาย อันนำำ�ไปสู่่�การจััดตั้้�งศาลรััฐธรรมนูญ การควบคุุม 
ความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญของกฎหมายในทางทฤษฎีีนั้้ �น  วางอยู่่�บนพื้้�นฐาน 
ของแนวคิิดเรื่่�องลำำ�ดับชั้้�นของกฎหมาย หลัักความเป็็นกฎหมายสููงสุุดของรััฐธรรมนูญ 
มิิใช่่เป็็นเพีียงหลัักการของความขัดแย้้งในทางรููปแบบ (das formelle Kollisionsprinzip)  

30	 Ekkehart Stein, Staatsrecht, 14 Aufl., Tübingen 1993; S.13
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(กล่่าวคืือ เป็็นความขัดแย้้งของกฎหมายท่ี่�ต่่างลำำ�ดับชั้้�นกันเท่่านั้้�น) และการทำำ�ให้้ 
กฎหมายท่ี่�ขััดแย้้งดัังกล่่าวมีีผลเสีียเปล่่ามาตั้้�งแต่่เริ่่�มต้้น (ursprüngliche Nichtigkeit)  
หรืือการทำำ�ให้้ไม่่มีีผลบัังคัับในเวลาต่่อมา (spätere Vernichtigkeit) หากแต่่หลััก 
ความเป็็นกฎหมายสููงสุุดยังได้้เน้้นย้ำำ��ไว้้ในรัฐธรรมนูญถึึงสิ่่�งท่ี่�มีีความสำำ�คัญยิ่่�งเช่่นกัน  
กล่่าวคืือ เรื่่�องของความผูกพััน (Verbindlichkeit) และเรื่่�องของการทำำ�ให้้สามารถ 
บรรลุุความมุ่่�งหมาย (Durchsetzbarkeit) ของรััฐธรรมนูญท่ี่�สััมพันธ์กัับบทบัญญััติิ 
ของกฎหมายต่่าง ๆ 31 จากหลัักความเป็็นกฎหมายสููงสุุดของรััฐธรรมนูญน่ี่�เองท่ี่�ทำำ�ให้้ 
องค์์กรที่่�รัับอำำ�นาจไปจากรััฐธรรมนููญทั้้�งหลายต้้องถููกผููกพัันกัับรััฐธรรมนููญและ 
ผลของความผููกพัันต่่อรััฐธรรมนููญจึึงทำำ�ให้้เกิิดระบบในการควบคุุมความชอบด้้วย 
รััฐธรรมนููญของกฎหมาย โดยเฉพาะการควบคุุมความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญ 
ของกฎหมายโดยศาลรััฐธรรมนูญซ่ึ่�งเป็็นระบบท่ี่�ใช้้ในภาคพื้้�นยุโรปและกลายเป็็นระบบ 
ท่ี่�มีีอิทธิิพลไปในบรรดาประเทศต่่าง ๆ ทั่่�วโลก
	 	 กล่่าวโดยสรุุป จากการศึึกษาหลัักพื้้ �นฐานของการควบคุุมและ 
ตรวจสอบการกระทำำ�ของรััฐ ซ่ึ่�งประกอบด้้วย (1) หลัักการแบ่่งแยกอำำ�นาจ (das  
Prinzip der Gewaltentrennung) (2) หลัักความชอบด้้วยกฎหมายของฝ่่ายปกครอง 
และฝ่่ายตุุลาการ (Gesetzmaessigkeit von Verwaltung und Justiz) (3) หลัักการ 
คุ้้�มครองสิิทธิิและเสรีีภาพของประชาชน (die Gewaehrleistung persoenlicher  
Grundrechte) และ (4) หลัักความเป็็นกฎหมายสููงสุุดของรััฐธรรมนูญ (der Vorrang  
der Verfassung) ถือว่่าเป็็นหลัักท่ี่�มีีบทบาทสำำ�คัญในการควบคุุมตรวจสอบการใช้้ 
อำำ�นาจรััฐท่ี่�ต้้องผููกพัันต่อรััฐธรรมนูญ ซ่ึ่�งเป็็นกฎหมายสููงสุุดของรััฐ ในขณะเดีียวกััน 
การควบคุุมตรวจสอบดัังกล่่าวก็็เพ่ื่�อเป็็นการคุ้้�มครองสิิทธิิและเสรีีภาพของประชาชน 
อัันถืือว่่าเป็็นหััวใจสำำ�คััญของ “หลัักนิิติิรััฐ” ซึ่่�งมีีพััฒนาการมาจากความมุ่่�งหมาย 
ท่ี่�ต้้องการจะจำำ�กัดอำำ�นาจของผู้้�ปกครอง  ต่อมาความมุ่่�งหมายดัังกล่่าวถููกทำำ�ให้้เป็็น 
รููปธรรมมากขึ้้�น  โดยกำำ�หนดเป้้าหมายของอำำ�นาจรััฐจะต้้องเคารพสิทธิิของปััจเจกบุุคคล  
ดัังนั้้�น รั ัฐท่ี่�เป็็นนิิติิรััฐ จึ งต้้องให้้การรัับรองสิิทธิิของปััจเจกบุุคคลและใช้้อำำ�นาจรััฐ 
ภายในขอบเขตของกฎหมาย และนำำ�มาสู่่�พัฒนาการของนิิติิรััฐสมััยใหม่่ท่ี่�หลัักนิิติิรััฐ 

31	 Rainer Wahl, Der Vorrang der Verfassung, Der Staat 20. Band 1981, S.486
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ประกอบด้้วยหลัักการย่่อยหลายหลัักการ ซ่ึ่�งทุุกหลัักการย่่อยล้้วนมีีความมุ่่�งหมาย 
ท่ี่�จะจำำ�กัดอำำ�นาจของรััฐทั้้�งสิ้้�น หากสรุุปความหมายของหลัักนิิติิรััฐ อาจสรุุปได้้ว่่า  
รััฐท่ี่�ปกครองโดยหลัักนิิติิรััฐ คือ รัฐท่ี่�ยอมผูกพัันตนโดยกฎหมายและกฎหมายดัังกล่่าว 
จะต้้องเป็็นไปตามรัฐธรรมนูญและหลัักกฎหมายทั่่�วไป32  
	 	 อย่่างไรก็็ตาม  ระบบกฎหมายไทยในปััจจุุบัันได้้เลืือกบััญญััติิรัับรอง  
“หลัักนิิติิธรรม” ไว้้ในรััฐธรรมนููญมาตั้้�งแต่่รััฐธรรมนููญฉบัับพุุทธศัักราช 2550  
และต่่อเนื่่�องมาถึึงรััฐธรรมนููญฉบัับพุุทธศัักราช 2560 แต่่หากจะค้้นหาความ 
มุ่่�งหมายของ “หลัักนิิติิธรรม” ตามท่ี่�บััญญััติิไว้้ในมาตรา 3 วรรคสอง ของรััฐธรรมนูญ  
ฉบัับพุุทธศักราช 2560 ว่ามีีความมุ่่�งหมาย กล่่าวคืือ มีีทิศทางไปในทาง “หลัักนิิติิธรรม”  
หรืือ “หลัักนิิติิรััฐ” ตามท่ี่�กล่่าวมาข้้างต้้น ในท่ี่�นี้้�อาจค้้นหาเจตนารมณ์ดัังกล่่าวได้้จาก 
บทบัญญััติิของรััฐธรรมนูญ 2560 โดยแยกออกเป็็น 2 ส่วน คือ ส่วนท่ี่� 1 บททั่่�วไป  
และส่่วนท่ี่� 2 หมวดศาล โดยมีีข้อพิิจารณา ดังนี้้�
	 	 (1)	 บททั่่�วไป (มาตรา 1 – มาตรา 5) ของรััฐธรรมนูญได้้วางหลัักการ 
พื้้�นฐานท่ี่�สำำ�คัญท่ี่�เก่ี่�ยวกัับระบบการปกครองโดยกฎหมาย ดังนี้้� ก. หลัักการปกครอง 
ในระบอบประชาธิิปไตยอัันมีีพระมหากษััตริย์์ทรงเป็็นประมุุข (มาตรา 2)  ข. หลัักการ 
แบ่่งแยกอำำ�นาจ (มาตรา 3 วรรคหนึ่่�ง) ค. หลัักการคุ้้�มครองศัักดิ์์�ศรีีความเป็็นมนุษย์์  
สิิทธิิ เสรีีภาพ  และความเสมอภาคของบุุคคล (มาตรา 4) และ ง. หลัักความ 
เป็็นกฎหมายสููงสุุดของรััฐธรรมนูญ (มาตรา 5)
	 	 (2)	 หมวด  10 ศาล (มาตรา 188 – ม าตรา 199) ในหมวดศาล 
ได้้แบ่่งออกเป็็น 4 ส่วน คือ ส่วนท่ี่� 1 บททั่่�วไป ส่วนท่ี่� 2 ศาลยุุติิธรรม ส่วนท่ี่� 3  
ศาลปกครอง ส่วนท่ี่� 4 ศาลทหาร และหมวด 11 ศาลรััฐธรรมนูญ
	 	 จากการพิิจารณาเนื้้�อหาสาระของรััฐธรรมนููญ 2560 ทั้้ �งสองส่่วน 
ข้้างต้้นอาจนำำ�มาสู่่�ข้อพิิจารณาเบื้้�องต้้นได้้ว่่า หลัักนิิติิธรรมตามมาตรา 3 วรรคสอง  
และมาตรา 26 วรรคหนึ่่�ง ของรััฐธรรมนููญ 2560 มีีทิิศทางตามหลัักนิิติิรััฐ 
ของระบบซีีวิลลอว์์ของประเทศในภาคพื้้�นยุุโรป โดยมีีเหตุุผล ดังนี้้� 

32	 บรรเจิิด สิ ิงคะเนติิ, หลัักกฎหมายมหาชน  หลัักนิิติิรััฐ/นิิติิธรรม  ในฐานะ “เกณฑ์์” จำ ำ�กััดอำำ�นาจรััฐ,  
หน้้า 25.
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	 	 ก.	ระบบคอมมอนลอว์์แบบอัังกฤษไม่่ยึึดหลัักความเป็็นกฎหมาย 
สููงสุุดของรััฐธรรมนูญ (supremacy of constitution) หากแต่่ถืือหลัักความสูงสุุด 
ของรััฐสภา (supremacy of parliament) ดังนั้้�น การท่ี่�รััฐธรรมนูญ 2560 ยืนยััน 
หลัักความเป็็นกฎหมายสููงสุุดของรััฐธรรมนูญ หลัักการดัังกล่่าวนี้้�เป็็นการสอดคล้้อง 
กัับระบบกฎหมายของไทยในภาคพื้้�นทวีีปยุุโรปและสอดคล้้องกัับหลัักนิติิิรััฐที่่�ว่่า 
หลัักความเป็็นกฎหมายสููงสุุดของรััฐธรรมนููญเป็็นหลัักการพื้้ �นฐานสำำ�คััญ 
ประการหนึ่่�งของหลัักนิิติิรััฐ
	 	 ข.	 ระบบคอมมอนลอว์์ไม่่มีีการแยกระบบศาลแต่่ใช้้ระบบศาลเดี่่�ยว  
ในขณะท่ี่�รััฐธรรมนูญ 2560 แยกระบบศาลออกจากศาลยุติุิธรรมถึึง 3 ศาล กล่่าวคืือ  
ศาลรััฐธรรมนููญ ศาลปกครอง และศาลทหาร โดยเฉพาะศาลรััฐธรรมนููญ 
กัับศาลปกครองเป็็นการยืืนยันระบบกฎหมายท่ี่�แยกกฎหมายมหาชนออกจากกฎหมาย 
เอกชน ในระบบกฎหมายมหาชนยังแยกระหว่่างกฎหมายรััฐธรรมนูญและกฎหมาย 
ปกครอง ด้วยเหตุุนี้้�จึึงแยกระบบศาลออกเป็็นศาลรััฐธรรมนูญและศาลปกครอง
	 	 จากเหตุุผลดัังกล่่าวข้้างต้้นจึึงสรุุปได้้ว่่า ระบบรััฐธรรมนููญของไทย 
เป็็นระบบบท่ี่�วางพื้้�นฐานแนวความคิดแบบ “นิิติิรััฐ” ตามระบบซีีวิลลอว์์ของประเทศ 
ในภาคพื้้�นยุโรป ดังนั้้�น การตีีความคำำ�ว่า “หลัักนิิติิธรรม” ท่ี่�ปรากฏในมาตรา 3 วรรคสอง 
และมาตรา 26 วรรคหนึ่่�ง ของรััฐธรรมนููญ จึ ึงต้้องตีีความไปในทิิศทางดัังกล่่าว  
ซึ่่�งย่่อมหมายความว่่า หลัักนิิติิธรรม  (ตามรััฐธรรมนููญไทย) เป็็นหลัักการพื้้�นฐาน 
สำำ�คััญของรััฐธรรมนููญซึ่่�งเป็็นข้้อจำำ�กััดของการใช้้อำำ�นาจรััฐ หรืือเป็็นข้้อผููกพััน 
ของการใช้้อำำ�นาจรััฐทั้้�งหลาย การใช้้อำำ�นาจรััฐที่่�ละเมิิดหรืือฝ่่าฝืืนหลัักนิิติิธรรม 
ย่่อมส่งผลต่่อปััญหาความชอบด้้วยกฎหมายของการกระทำำ�นั้้�น ๆ
	 2.3.2	 การควบคุุมตรวจสอบกระทำำ�ของฝ่่ายบริิหารโดยองค์์กรตุุลาการ
	 การควบคุุมตรวจสอบการกระทำำ�ของฝ่่ายบริิหารโดยองค์์กรตุุลาการอาจแยก 
ออกเป็็น 2 ระบบ คือ ระบบศาลเด่ี่�ยว และระบบศาลคู่่� โดยมีีข้อพิิจารณา ดังนี้้�
	 	 2.3.2.1	ระบบศาลเดี่่�ยว
	 	 ระบบศาลเดี่่ �ยว เป็็นระบบที่่ �ใช้้ในประเทศคอมมอนลอว์์ เช่่น  
ในประเทศอัังกฤษ สหรััฐอเมริิกา ออสเตรเลีีย เป็็นต้้น  ระบบศาลเดี่่�ยวจึึงไม่่มี ี
การแบ่่งแยกศาลออกตามความเช่ี่�ยวชาญเฉพาะเรื่่�อง เช่่น ศาลปกครอง ศาลแรงงาน  
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ศาลภาษีี ดังนั้้�น ข้อพิิพาททั้้�งหลายจึึงอยู่่�ในเขตอำำ�นาจของศาลยุุติิธรรมเพีียงศาลเดีียว  
โดยมีีศาลฎีีกาเป็็นศาลที่่�อยู่่� ในระดัับชั้้ �นสููงสุุดและมีีเขตอำำ�นาจในคดีีทั้้ �งปวง  
แต่่อย่่างไรก็็ตาม  ภายในศาลยุุติิธรรมอาจมีีการแยกเป็็นศาลชำำ�นััญพิิเศษภายใน 
ศาลยุุติิธรรมเอง เช่่น ศาลแรงงาน ศาลภาษีี ดังนั้้�น คดีีท่ี่�ฟ้้องการกระทำำ�ของฝ่่าย 
บริิหารย่่อมอยู่่�ในเขตอำำ�นาจของศาลยุุติิธรรมที่่�จะพิิจารณาวิินิิจฉััยได้้ แต่่อย่่างไร 
ก็็ตามระบบศาลเดี่่ �ยวของระบบคอมมอนลอว์์ก็็ได้้พััฒนาแนวความคิิดที่่�ศาล 
จะไม่่เข้้าไปพิิจารณาวิินิิจฉััยในบางเรื่่�องท่ี่�เป็็นการกระทำำ�ของฝ่่ายบริิหาร โดยอัังกฤษ 
ได้้พััฒนาแนวคิิดว่าด้้วย “การกระทำำ�ของรััฐ” (act of state) ในขณะท่ี่�ศาลสููงสุุด 
ของสหรััฐอเมริกาได้้พััฒนาหลััก political question doctrine ซ่ึ่�งเป็็นหลัักท่ี่�ศาล 
จะจำำ�กััดตนเองไม่่เข้้าไปวิินิิจฉััยในเรื่่�องที่่�เกี่่�ยวกัับการเมืือง รายละเอีียดของการ 
กระทำำ�ทั้้�งสองประการจะได้้กล่่าวรายละเอีียดในหัวข้้อต่่อไป 
	 	 2.3.2.2	ระบบศาลคู่่� 
	 	 ระบบศาลคู่่�เป็็นระบบที่่�ใช้้ในประเทศในภาคพื้้�นยุุโรป โดยเฉพาะ 
ฝรั่่�งเศสและเยอรมนีี ดั ังนั้้�น  การควบคุุมตรวจสอบการกระทำำ�ของฝ่่ายบริิหาร 
โดยทั่่�วไปแล้้วอยู่่�ในเขตอำำ�นาจของศาลปกครองและศาลรััฐธรรมนูญ โดยมีีการแบ่่ง 
เขตอำำ�นาจระหว่่างศาลปกครองกัับศาลรััฐธรรมนููญ โดยพิิจารณาจากฐานอำำ�นาจ 
ในการกระทำำ�การกล่่าวคืือ กรณีีที่่ �ฝ่่ายบริิหารกระทำำ�การโดยอาศััยอำำ�นาจ 
ตามกฎหมายการกระทำำ�นั้้�นย่อมมีีลักษณะเป็็น “การกระทำำ�ทางปกครอง” ซ่ึ่�งหากมีี 
ข้้อพิิพาทย่อมอยู่่�ในเขตอำำ�นาจของศาลปกครองจะเข้้าไปควบคุุมตรวจสอบ ส่วนการ 
กระทำำ�ท่ี่�อยู่่�ในเขตอำำ�นาจของศาลรััฐธรรมนูญย่่อมขึ้้�นอยู่่�กับบทบัญญััติิของกฎหมาย 
ได้้บััญญััติิให้้ศาลรััฐธรรมนูญเข้้ามามีีอำำ�นาจตรวจสอบการกระทำำ�ของฝ่่ายบริิหารได้้ 
หรืือไม่่เพีียงใด  ถึึงแม้้ในประเทศที่่�ใช้้ระบบศาลคู่่�จะมีีศาลที่่�มีีเขตอำำ�นาจที่่�ชััดเจน 
ในการตรวจสอบการกระทำำ�ของฝ่่ายบริิหารก็็ตาม  แต่่ประเทศในภาคพื้้�นยุุโรปก็็มีี 
การพััฒนาแนวคิิดที่่�เป็็นข้้อจำำ�กััดของอำำ�นาจตุุลาการในการตรวจสอบการกระทำำ� 
ของฝ่่ายบริิหาร ในฝรั่่�งเศสได้้พััฒนาแนวคิิดท่ี่�ว่่าด้้วยการกระทำำ�ทางรััฐบาล (Acte  
de gouvernement) ในขณะท่ี่�ในเยอรมนีีมีีการพััฒนาแนวคิิดว่าด้้วยการกระทำำ� 
ของรััฐที่่�ปราศจากตรวจสอบโดยองค์์กรตุุลาการ (gerichtsfreie Hoheitsakte)  
ซ่ึ่�งเป็็นประเด็็นท่ี่�จะได้้กล่่าวในรายละเอีียดต่อไป
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		  กล่่าวโดยสรุุป การควบคุุมตรวจสอบการกระทำำ�ของฝ่่ายบริิหาร 
โดยองค์์กรตุุลาการไม่่ว่่าจะเป็็นระบบศาลเด่ี่�ยวและระบบศาลคู่่�ต่างได้้พััฒนาแนวคิิด 
ที่่�เป็็นข้้อจำำ�กััดของการเข้้าไปควบคุุมตรวจสอบโดยองค์์กรตุุลาการ โดยแนวคิิด 
ดัังกล่่าวอาจเรีียกต่่างกัันไปไม่่ว่่าจะเป็็น  “การกระทำำ�ของรััฐ” (act of state)  
ของอัังกฤษ หรืือหลััก political question doctrine ของสหรััฐอเมริิกา  
หรืือการกระทำำ�ทางรััฐบาล (Acte de gouvernement) ของฝรั่่�งเศส หรืือการกระทำำ� 
ของรััฐที่่�ปราศจากตรวจสอบโดยองค์์กรตุุลาการ (gerichtsfreie Hoheitsakte)  
ของเยอรมนีี แต่่สิ่่�งท่ี่�สอดคล้้องต้้องกัันของทั้้�งส่ี่�แนวคิิดคือเป็็นข้อจำำ�กัดของอำำ�นาจ 
ตุุลาการท่ี่�จะเข้้าควบคุุมตรวจสอบการกระทำำ�ดังกล่่าว 
	 2.3.3	 ศาลรั ัฐธรรมนููญกั ับการควบคุุมความชอบด้้วยกฎหมาย 
ของการกระทำำ�ของฝ่่ายบริิหาร
	 ในส่วนนี้้�จะได้้กล่่าวถึึงศาลรััฐธรรมนูญกัับการควบคุุมความชอบด้้วยกฎหมาย 
ของการกระทำำ�ของฝ่่ายบริิหารใน  4 ประเด็็น  ได้้แก่่ (2.3.3.1) ศาลรััฐธรรมนููญ 
กัับหลัักการกำำ�หนดเขตอำำ�นาจของศาลรััฐธรรมนููญ (2.3.3.2) ศาลรััฐธรรมนููญ 
กัับโครงสร้้างในการทำำ�ภารกิิจของรััฐ (2.3.3.3) ศาลรััฐธรรมนูญในฐานะผู้้�คุ้้�มครอง 
หลัักความเป็็นกฎหมายสููงสุุดของรััฐธรรมนููญ และ (2.3.3.4) ขอบเขต 
ของศาลรััฐธรรมนูญกัับการกระทำำ�ของรััฐโดยมีีรายละเอีียด ดังต่่อไปนี้้�
	 	 2.3.3.1 	ศาลรั ัฐธรรมนู ูญกั ับหลั ักการกำ ำ�หนดเขตอำ ำ�นาจ 
ของศาลรััฐธรรมนููญ
	 	 การกำำ�หนดเขตอำำ�นาจของศาลรััฐธรรมนููญนั้้�นเป็็นไปตามหลัักการ 
มีีเขตอำำ�นาจเฉพาะเจาะจงตามท่ี่�กำำ�หนดไว้้ (der Grundsatz der Aufzaehlung  
der einzelnen Gegenstaende) อันเป็็นเรื่่�องท่ี่�ศาลรััฐธรรมนูญมีีอำำ�นาจในการ 
พิิจารณาวิินิิจฉััยเรื่่�องตามที่่�กำำ�หนดไว้้ หรืือเรีียกว่่า “หลัักกำำ�หนดอำำ�นาจศาล 
ให้้มีีอำำ�นาจเฉพาะเจาะจงตามท่ี่�กำำ�หนดไว้้” (Enumerationsprinzip) ดังนั้้�น เขตอำำ�นาจ 
ศาลรััฐธรรมนูญจึึงไม่่ใช่่ศาลท่ี่�มีีเขตอำำ�นาจทั่่�วไป (Generalklausel) ดังนั้้�น เรื่่�องท่ี่� 
มิิได้้กำำ�หนดให้้อยู่่�ในเขตอำำ�นาจของศาลรััฐธรรมนูญ ๆ  ย่อมไม่่มีีอำำ�นาจในการพิิจารณา 
วิินิิจฉััยเรื่่ �องนั้้ �น  ๆ ได้้ ส่ ่วนที่่ �ถืือว่่ามีีความสำำ�คััญในการกำำ�หนดเขตอำำ�นาจ 

_21-0736(001-378).indd   37_21-0736(001-378).indd   37 17/11/2564 BE   11:4817/11/2564 BE   11:48



38 สถาบัันบััณฑิิตพััฒนบริิหารศาสตร์์

ของศาลรััฐธรรมนููญมัักจะมีีการกำำ�หนดไว้้ในรััฐธรรมนููญ น อกจากนี้้�รััฐธรรมนููญ 
มัักจะมีีบทบัญญััติิว่่าในกรณีีอื่่�น ๆ ให้้เป็็นไปตามท่ี่�กฎหมายบััญญััติิ33 
	 	 2.3.3.2	ศาลรััฐธรรมนููญกัับโครงสร้างในการทำำ�ภารกิิจของรััฐ 
	 	 ศาลรััฐธรรมนูญในประเด็็นนี้้�อาจแยกพิิจารณาได้้ 3 ประการ34 คือ  
(1) ศาลรััฐธรรมนููญในฐานะองค์์กรตามรััฐธรรมนููญ (2) ศาลรััฐธรรมนููญในฐานะ 
องค์์กรตุุลาการ และ (3) ศาลรััฐธรรมนููญในฐานะองค์์กรตุุลาการที่่�เป็็นองค์์กร 
ตามรัฐธรรมนูญ โดยมีีรายละเอีียด ดังนี้้�
	 	 (1)	ศาลรััฐธรรมนููญในฐานะองค์์กรตามรััฐธรรมนููญ 
	 	 หลัักเกณฑ์์การพิิจารณาถึึงความเป็็น  “องค์์กรตามรััฐธรรมนููญ”  
(Verfasuungsorgan) เกณฑ์์ที่่ �เป็็นข้้อพิิจารณาในทางรููปแบบ (formell)  
ของศาลรััฐธรรมนููญนั้้�นได้้มีีการบััญญััติิถึึงการมีีอยู่่�, สถานะและอำำ�นาจหน้้าที่่� 
ของศาลรััฐธรรมนูญไว้้ในรัฐธรรมนูญ สำำ�หรัับหลัักเกณฑ์์ในทางเนื้้�อหา (materiell)  
ของความเป็็นองค์์กรตามรััฐธรรมนููญนั้้�น คื ือให้้อำำ�นาจศาลรััฐธรรมนููญในการทำำ� 
ภารกิิจที่่�มีีลัักษณะพิิเศษ ซึ่่�งการใช้้อำำ�นาจของศาลรััฐธรรมนููญดัังกล่่าวถืือได้้ว่่า 
เป็็นส่วนหนึ่่�งของการใช้้อำำ�นาจอธิิปไตยสููงสุุดของรััฐ35 ความเป็็นองค์์กรตามรัฐธรรมนูญ 
ของศาลรััฐธรรมนููญจึึงกลายเป็็นองค์์กรที่่�มีีบทบาทลัักษณะที่่�ขััดแย้้งกัับองค์์กร 
ตามรัฐธรรมนูญอื่่�น  36 และความเป็็นองค์์กรตามรัฐธรรมนูญเป็็นองค์์กรท่ี่�มีีบทบาท 
สำำ�คัญในการตีีความรัฐธรรมนูญ37 
	 	 (2) 	ศาลรััฐธรรมนููญในฐานะองค์์กรตุุลาการ 
	 	 การกำำ�หนดให้้ศาลรััฐธรรมนูญเป็็นองค์์กรตุุลาการถืือว่่าเป็็นพื้้�นฐาน 
ในการกำำ�หนดขอบเขตอำำ�นาจในการทำำ�หน้้าที่่�ของศาลรััฐธรรมนููญ ในทััศนะ 

33	 Maunz/Schmidt-Bleibtreu/Klein/Ulsamer, Bundesverfassungsgerichtsgesetz – Kommentar,  
14. Ergaenzungslieferung, Stand : 1995, Verlag C.Beck, Muechen 1995, Paragahp 13, p.5

34	 Kurt Vogel, Das Bundesverfassungsgericht und die uebrigen Verfassungsorgan, Bundesverfas- 
sungsgerichtliche Aggumentationsfiguren zu den Grenzen der Verfassungsgerichtbarkeit,  
Bd.2Vol. 736, PETER LANG, Frankfurt am Main-Berlin-New York-Paris, p.33

35	 เพิ่่�งอ้้าง, หน้้า 34.
36	 เพิ่่�งอ้้าง, หน้้า 36.
37	 เพิ่่�งอ้้าง, หน้้า 39.
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39หลัักเกณฑ์์และวิิธีีพิิจารณาของศาลรัฐธรรมนููญในการตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายของมติิคณะรััฐมนตรีี
หรืือการดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีีตามพระราชบััญญััติิการจััดทำำ�ยุทธศาสตร์์ชาติิ พ.ศ. 2560 มาตรา 29

ของ Schlaich ซ่ึ่�งได้้มีีการเสนอบทความในการประชุุมวิชาการของผู้้�บรรยายกฎหมาย 
รััฐธรรมนูญในปี ค.ศ. 1980 ท่ี่�เมืือง Innsbruck เห็็นว่าเป็็นประเด็็นท่ี่�สำำ�คัญท่ี่�สุุด  
การบััญญััติิให้้ศาลรััฐธรรมนููญเป็็นองค์์กรตุุลาการนั้้�นเป็็นการกำำ�หนดภาระหน้้าที่่� 
ในทางกฎหมายและเป็็นการกำำ�หนดขอบเขตอำำ�นาจของศาลรััฐธรรมนูญ ความเป็็น 
องค์์กรตุุลาการมีีเงื่่�อนไขท่ี่�เป็็นข้อจำำ�กัดในลักษณะท่ี่�เป็็นในทางรููปแบบ (formell)  
และในทางเนื้้�อหา (materiell) กล่่าวคืือ ในทางรููปแบบ (formell) นั้้ �น  องค์์กร 
ตุุลาการนั้้�นถููกผููกพัันอยู่่�กัับการดำำ�เนิินการตามกระบวนวิิธีีพิิจารณาถืือว่่าเป็็น 
ขอบเขตข้อจำำ�กัดในการทำำ�ภาระหน้้าท่ี่�ของศาล เช่่น ข้อจำำ�กัดกับระบบของผู้้�มีีสิทธิิ 
ในการยื่่�นคำำ�ร้้องและข้้อจำำ�กััดประเภทของคดีี  ประเด็็นที่่�มีีความสำำ�คััญยิ่่�งกว่่า 
ข้้อจำำ�กััดในทางรููปแบบ แต่่เป็็นข้้อจำำ�กััดที่่�เกิิดจากธรรมชาติิของความเป็็นองค์์กร 
ตุุลาการของศาลรััฐธรรมนูญ นั่่�นคือข้้อพิิจารณาในทางเนื้้�อหา (materiell) จากการ 
พิิจารณาไตร่่ตรองข้้อจำำ�กััดดัังกล่่าวทำำ�ให้้เห็็นได้้ว่่า รั ัฐธรรมนููญได้้บััญญััติิให้้เรื่่�อง 
ท่ี่�เก่ี่�ยวกัับกฎหมายเป็็นภารกิิจของฝ่่ายบริิหารก็็ดีี ฝ่่ายนิิติิบััญญััติิก็็ดีี รวมถึึงองค์์กร 
ผู้้�ใช้้อำำ�นาจรััฐอื่่�น  ๆ และกำำ�หนดให้้ศาลรััฐธรรมนููญเป็็นองค์์กรตุุลาการซึ่่�งเป็็น 
องค์์กรท่ี่�ถููกผููกพัันต่อกฎหมายดัังกล่่าว 
	 	 สำำ�หรัับขอบเขตอำำ�นาจของศาลรััฐธรรมนูญก่่อให้้เกิิดผล 2 ประการ  
กล่่าวคืือ ประการแรก เงื่่�อนไขพื้้�นฐานของการกระทำำ�ทางตุุลาการในการพิิจารณา 
วิินิิจฉััยนั้้�นจะต้้องเป็็นกรณีีท่ี่�หลัักเกณฑ์์ทางกฎหมาย ดังนั้้�น กรณีีนี้้�ย่่อมมีีขอบเขต 
ที่่�เป็็นข้้อจำำ�กััดของศาลรััฐธรรมนููญ หากประเด็็นในเรื่่�องที่่�จะวิินิิจฉััยนั้้�นการให้้ 
เหตุุผลจากการวิินิิจฉััยของศาลไม่่สามารถจำำ�กััดอยู่่� เฉพาะกัับหลัักเกณฑ์ ์
ของรััฐธรรมนูญ แต่่จะต้้องอาศััยการประเมิินค่าในทางการเมืืองมาเป็็นเกณฑ์์ในการ 
พิิจารณาวิินิิจฉััยแล้้ว กรณีีดัังกล่่าวนี้้� ย่ ่อมถืือได้้ว่่าเป็็นการเกิินขอบเขตอำำ�นาจ 
ในทางเนื้้�อหาของการเป็็นองค์์กรตุุลาการ ประการต่่อมา เป็็นเรื่่�องความเข้้มข้้น 
ของการควบคุุมโดยศาลรััฐธรรมนูญ (die Intensitaet der verfassungsgerichtlichen  
Kontrolle) ซ่ึ่�งย่่อมขึ้้�นอยู่่�เกณฑ์์ของรััฐธรรมนูญท่ี่�นำำ�มาใช้้กัับข้้อเท็็จจริิง ในแต่่ละ 
กรณีี  ซึ่่�งเกณฑ์์ของรััฐธรรมนููญจะนำำ�มาใช้้โดยเฉพาะอย่่างยิ่่�งในการตรวจสอบ 
ที่่�เกี่่�ยวกัับสิิทธิิขั้้�นพื้้�นฐาน  แต่่การตรวจสอบในขอบเขตจะมีีความเข้้มข้้นเพีียงใด  
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40 สถาบัันบััณฑิิตพััฒนบริิหารศาสตร์์

และขอบเขตในการควบคุุมตรวจสอบของศาลรััฐธรรมนููญจะมีีขอบเขตเพีียงใด 
ในกรณีีที่่�เกี่่�ยวกัับองค์์กรตามรััฐธรรมนููญที่่�เป็น็องค์์กรทางการเมืืองความเห็น็ที่่�ว่่า 
ความผูกพัันของการควบคุุมโดยศาลรััฐธรรมนูญต่่อกฎเกณฑ์์ของรััฐธรรมนูญมาจาก 
ความเข้้าใจว่่าศาลรััฐธรรมนููญเป็็นศาลโดยแท้้จากพื้้�นฐานดัังกล่่าวทำำ�ให้้ขอบเขต 
ที่่�เกี่่�ยวกัับองค์์กรตามรััฐธรรมนููญที่่�เป็็นองค์์กรทางการเมืืองและส่่วนที่่�ขาดความ 
ชััดเจนของบทบััญญััติิของรััฐธรรมนููญจึึงเป็็นส่่วนที่่�เป็็นขอบเขตอิิสระของฝ่่าย 
นิิติิบััญญััติิท่ี่�ไม่่อยู่่�ภายใต้้การตรวจสอบของศาลรััฐธรรมนูญ38 
	 	 (3)	ศาลรััฐธรรมนููญในฐานะองค์์กรตุุลาการที่่ � เป็ ็นองค์์กร 
ตามรััฐธรรมนููญ 
		  ภารกิิจของศาลรััฐธรรมนููญมีีลัักษณะเป็็นการดำำ�เนิินภารกิิจคู่่�   
(Doppelfunktion) กล่่าวคืือ ศาลรััฐธรรมนููญมีีภารกิิจในฐานะที่่�เป็็น  “องค์์กร 
ตุุลาการ” ในขณะเดีียวกัันก็็มีีภารกิิจในฐานะ “องค์์กรตามรััฐธรรมนููญ” ด้ ้วย39

กล่่าวโดยสรุุป ในการพิิจารณาถึึงความเป็็นศาลรััฐธรรมนูญนั้้�นมิใช่่การพิิจารณาถึึง 
ศาลรััฐธรรมนููญในฐานะที่่�เป็็นศาลที่่�อิิสระและขอบเขตอัันจำำ�กััดของการเป็็น 
องค์์กรตุุลาการ กล่่าวคืือ การผููกพัันต่อกฎเกณฑ์์ทั้้�งหลายและโครงสร้้างในการจััด 
องค์์กรที่่ �เป็็นองค์์กรตุุลาการ หากแต่่ยัังต้้องพิิจารณาถึึงศาลรััฐธรรมนููญ 
จากหลัักเกณฑ์์ท่ี่�เป็็นผลมาจากโครงสร้้างของรััฐธรรมนูญและหลัักเกณฑ์์ท่ี่�มีีพื้้�นฐาน 
มาจากการแบ่่งบทบาทของรััฐธรรมนููญภายใต้้องค์์กรตามรััฐธรรมนููญที่่�มีีบทบาท 
ในการผลักดัันหรืือขัับเคลื่่�อนรัฐ40   
	 	 2.3.3.3	ศาลรััฐธรรมนููญในฐานะผู้้�คุ้้�   มครองหลัักความเป็็น 
กฎหมายสููงสุุดของรััฐธรรมนููญ
	 	 ในการศึึกษาประเด็็นนี้้ �มีีประเด็็นข้้อพิิจารณา 2 ประการ คื ือ  
(1) การตรวจสอบการกระทำำ�ทั้้�งหลายของรััฐ และ (2) ข้ ้อพิิจารณาเกี่่�ยวกัับ  
“กฎหมาย” กับ “การเมืือง” โดยมีีข้อพิิจารณา ดังนี้้�

38	 เพิ่่�งอ้้าง, หน้้า 58.
39	 เพิ่่�งอ้้าง, หน้้า 74.
40	 เพิ่่�งอ้้าง, หน้้า 91
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หรืือการดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีีตามพระราชบััญญััติิการจััดทำำ�ยุทธศาสตร์์ชาติิ พ.ศ. 2560 มาตรา 29

	 	 (1)	การตรวจสอบการกระทำำ�ทั้้�งหลายของรััฐ
	 	 ศาลรััฐธรรมนูญย่่อมเป็็นศาลสุุดท้ายท่ี่�วิินิิจฉััยประเด็็นปัญหาท่ี่�เก่ี่�ยวกัับ 
รััฐธรรมนููญ ด้ ้วยเหตุุนี้้� รั ัฐธรรมนููญจึึงได้้กำำ�หนดให้้การกระทำำ�ทั้้�งหลายของรััฐ 
อยู่่�ภายใต้้การตรวจสอบอย่า่งกว้้างขวางของศาล เพราะการกระทำำ�ของรััฐทั้้�งหลาย 
ย่่อมอยู่่�ภายใต้้ความผูกพัันต่อรััฐธรรมนูญ ดังนั้้�น การกระทำำ�ของรััฐทั้้�งหลายจึึงอยู่่� 
ภายใต้้การตรวจสอบของศาลรััฐธรรมนููญได้้ และด้้วยเหตุุนี้้�จึึงมีีการกล่่าวกัันว่่า 
เขตอำำ�นาจศาลรััฐธรรมนูญเป็็นเสมืือนการสวมมงกุุฎให้้กัับหลัักนิิติิรััฐ41 หากพิิจารณา 
ถึึงพััฒนาการในทางประวััติิศาสตร์์ที่่�เกี่่�ยวกัับการตรวจสอบโดยองค์์กรตุุลาการ 
ในขอบเขตของการกระทำำ�ในทางอาญา การกระทำำ�ในทางข้้อเท็็จจริิง และการกระทำำ� 
ทางปกครองทั้้�งหลาย ในปััจจุุบัันนี้้�การกระทำำ�ของฝ่่ายนิิติิบััญญััติิและของรััฐบาล 
ย่ ่อมอยู่่�  ภายใต้ ้การตรวจสอบความชอบด้้วยรั ัฐธรรมนููญในเขตอำ ำ�นาจ 
ของศาลรััฐธรรมนูญ ดังนั้้�น อาจกล่่าวได้้ว่่าเขตอำำ�นาจของศาลรััฐธรรมนูญนั้้�นเป็็นผล 
มาจากหลัักความเป็็นกฎหมายสููงสุุดของรััฐธรรมนููญ (die Konsequenz des  
Vorrangs der Verfassung) ซ่ึ่�งถืือว่่าเป็็นกฎหมายท่ี่�อยู่่�ในลำำ�ดับชั้้�นสูงสุุดก่อให้้เกิิด 
ความผูกพัันทางกฎหมายโดยปราศจากข้้อจำำ�กัดใด   กรณีีย่อมเป็็นท่ี่�ประจัักษ์์ชััดว่า  
อำำ�นาจในการตรวจสอบของศาลรััฐธรรมนููญนั้้�นย่่อมมีีผลกระทบต่่ออำำ�นาจการใช้้ 
อำำ�นาจของรััฐสภาและรััฐบาล กล่่าวเฉพาะกรณีีของรััฐบาลนั้้�นย่่อมไม่่รวมถึึง 
การกระทำำ�ในฐานะท่ี่�เป็็น “เจ้้าหน้้าท่ี่�ฝ่่ายปกครอง” กล่่าวโดยทั่่�วไปในรัฐท่ี่�ปกครอง 
โดยรััฐธรรมนูญจะมีีการกำำ�หนดหลัักการพื้้�นฐานว่า รัฐธรรมนูญย่่อมเป็็นกฎเกณฑ์์ 
สููงสุุดที่่�กำำ�หนดการใช้้อำำ�นาจขององค์์กรของรััฐทั้้�งหลาย ด้ ้วยเหตุุนี้้� หลัักเกณฑ์์ 
ทางกฎหมายย่่อมเป็็นเงื่่�อนไขของการกระทำำ�ของรััฐ ซ่ึ่�งย่่อมมีีความหมายว่่า การตีีความ 
และการคุ้้�มครองสิิทธิิจากการกระทำำ�ขององค์์กรของรััฐดัังกล่่าวย่่อมอยู่่�ในอำำ�นาจ 
ขององค์์กรตุุลาการ ซึ่่�งหมายถึึงองค์์กรที่่�จััดตั้้�งขึ้้�นมาเพื่่�อควบคุุมความชอบด้้วย 
กฎหมายที่่�ไม่่ใช่่องค์์กรทางการเมืือง ในกรณีีที่่�ไม่่มีีศาลรััฐธรรมนููญ การวิินิิจฉััย 
ในประเด็็นดัังกล่่าวย่่อมอยู่่�ภายใต้้การตรวจสอบของฝ่่ายนิิติิบััญญััติิโดยลำำ�พัังว่่า 
ฝ่่ายนิิติิบััญญััติิได้้ใช้้อำำ�นาจภายในขอบเขตของรััฐธรรมนููญหรืือไม่ ่ การตรวจสอบ 

41	 Klaus Stern, Verfassungsgerichtsbarkeit zwischen Recht und Politik, Westdeutscher Verlag,  
Opladen 1980, p.14 
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ความชอบด้้วยรััฐธรรมนูญจึึงอยู่่�ภายใต้้ฝ่่ายนิิติิบััญญััติิดัังกล่่าว การท่ี่�ศาลรััฐธรรมนูญ 
เป็็นองค์์กรในการคุ้้�มครองรััฐธรรมนููญนั้้�นย่่อมเป็็นการแสดงออกถึึงการแบ่่งภาระ 
หน้้าที่่�ขององค์์กรของรััฐ รั ัฐบาลดำำ�เนิินการในทางการเมืือง รั ัฐสภาตรากฎหมาย  
ประมุุขของรััฐทำำ�หน้้าท่ี่�ในฐานะตััวแทนของรััฐและประชาชน ส่วนศาลรััฐธรรมนูญ 
ทำำ�หน้้าท่ี่�ในการคุ้้�มครองรััฐธรรมนูญ42 
	 	 พรรคการเมืืองท่ี่�มีีเสีียงข้้างมากในสภาและรััฐบาลซ่ึ่�งมีีหลัักการควบคุุม 
อำำ�นาจระหว่่างอำำ�นาจสภากัับรััฐบาล หากแต่่เป็็นการควบคุุมที่่�ไม่่มีีประสิิทธิิภาพ  
โดยมีีรััฐบาลและเสีียงข้้างมากของสภาฝ่่ายหนึ่่�งและฝ่่ายข้้างน้้อยซึ่่�งเป็็นฝ่่ายค้้าน 
ในสภาอีีกฝ่่ายหนึ่่�ง ในกรณีีที่่�มีีปััญหาสำำ�คััญเกี่่�ยวกัับรััฐธรรมนููญ การที่่�จะถ่่วงดุุล 
ต่่อเสีียงข้้างมากของสภาได้้มีีเพีียงวิิธีีเดีียว คือ การให้้มีีศาลรััฐธรรมนูญท่ี่�สามารถวินิิจฉััย 
ว่่าการกระทำำ�นั้้�นขััดต่่อรััฐธรรมนููญได้ ้ ศาลรััฐธรรมนููญจึึงกลายเป็น็องค์์กรในการ 
ควบคุุมท่ี่�จำำ�เป็็นอย่่างยิ่่�งสำำ�หรัับการคุ้้�มครองกฎเกณฑ์์สููงสุุดของรััฐธรรมนูญ ในขณะ 
เดีียวกัันถือว่่าเป็็นปัจจััยท่ี่�สำำ�คัญในการคุ้้�มครองฝ่่ายข้้างน้้อยเก่ี่�ยวกัับสถานะในทาง 
กฎหมายท่ี่�ได้้รัับการคุ้้�มครองโดยรััฐธรรมนูญ43  
	 	 สำำ�หรัับในออสเตรีียความสััมพัันธ์์ของศาลรััฐธรรมนููญต่่ออำำ�นาจรััฐ 
อื่่�น ๆ นั้้�นอาจแบ่่งออกได้้เป็็น 3 กรณีี คือ44 
	 	 กรณีีแรก เป็็นกรณีีท่ี่�เก่ี่�ยวกัับความชอบด้้วยหลัักเกณฑ์์องค์์กรของรััฐ 
อาจถููกควบคุุมได้้ โดยเฉพาะอย่่างยิ่่�งอำำ�นาจหน้้าที่่�ของศาลรััฐธรรมนููญทำำ�หน้้าที่่� 
เป็็นศาลเลืือกตั้้�ง
	 	 กรณีีที่�สอง เป็็นกรณีีที่่�เกี่่�ยวกัับปััญหาว่่าองค์์กรใดเป็็นองค์์กรที่่�มีี 
อำำ�นาจในการออกกฎหมาย ปัญหานี้้�มิิได้้มีีปัญหาเฉพาะในขอบเขตของฝ่่ายบริิหาร 
เท่่านั้้�น  หากแต่่ยัังมีีปััญหาเช่่นเดีียวกัันในขอบเขตของฝ่่ายนิิติิบััญญััติิ อำ ำ�นาจ 
ของศาลรััฐธรรมนููญในเรื่่�องนี้้�จึึงเป็็นการพิิจารณาวิินิิจฉััยที่่�เกี่่ �ยวกัับข้้อพิิพาท 
ขององค์์กรตามรัฐธรรมนูญนั่่�นเอง

42	 เพิ่่�งอ้้าง, หน้้า 15.
43	 เพิ่่�งอ้้าง, หน้้า 16.
44	 Karl Korinek, Joerg P. Mueller, Klaus Schlaich, Die Verfassungsgerichtsbarkeit im Gefuege  

der Staatsfunktionen, Veroeffenlichungen der Vereinigung der Deutschen Staatsrechtlehrer,  
Heft 39, Walter de Gruyter–Berlin–New York 1981, p.22
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43หลัักเกณฑ์์และวิิธีีพิิจารณาของศาลรัฐธรรมนููญในการตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายของมติิคณะรััฐมนตรีี
หรืือการดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีีตามพระราชบััญญััติิการจััดทำำ�ยุทธศาสตร์์ชาติิ พ.ศ. 2560 มาตรา 29

	 	 กรณีีที่�สาม เป็็นกรณีีท่ี่�เก่ี่�ยวกัับการกระทำำ�ขององค์์กรของรััฐท่ี่�สามารถ 
ถููกควบคุุมตรวจสอบได้้ อำำ�นาจของศาลรััฐธรรมนูญในกรณีีนี้้�เป็็นเรื่่�องการควบคุุม 
ความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญของกฎหมายและเรื่่ �องร้้องทุุกข์์ตามรััฐธรรมนููญ  
(Verfassungsbeschwerde) 
	 	 ความสััมพัันธ์์ของศาลรััฐธรรมนููญกัับอำำ�นาจรััฐอื่่�นในสองกรณีีแรก 
โดยทั่่�วไปแล้้วไม่่เป็็นปัญหามากนััก ปัญหาของเขตอำำ�นาจของศาลรััฐธรรมนูญท่ี่�เป็็น 
ข้้อพิิจารณาสำำ�คััญ คื ือ ความสััมพัันธ์์ระหว่่างศาลรััฐธรรมนููญกัับอำำ�นาจรััฐอื่่�น 
ที่่�การกระทำำ�ขององค์์กรเหล่่านั้้�นถููกตรวจสอบได้้โดยศาลรััฐธรรมนููญ ในขอบเขต 
ดัังกล่่าวเป็็นปััญหาทั้้�งในขอบเขตของศาลรััฐธรรมนููญกัับอำำ�นาจฝ่่ายบริิหารและ 
อำำ�นาจศาลรััฐธรรมนูญกัับอำำ�นาจฝ่่ายนิิติิบััญญััติิ45 
	 	 กล่่าวโดยสรุุป การตรวจสอบการกระทำำ�ของรััฐนั้้�น ย่อมเป็็นผลมาจาก 
การกำำ�หนดขอบเขตของการใช้้อำำ�นาจรััฐทั้้�งหลายไว้้ในรััฐธรรมนููญ ซึ่่�งย่่อมมีีผล 
ทำำ�ให้้ศาลเป็็นองค์์กรที่่�มีีบทบาทหลัักในการตรวจสอบการกระทำำ�ทั้้�งหลายของรััฐ  
โดยเฉพาะการตรวจสอบว่่าการกระทำำ�นั้้�นอยู่่�ภายในขอบเขตของรััฐธรรมนูญหรืือไม่่ 
และโดยเฉพาะอย่่างยิ่่ �งหากพิิจารณาจากองค์์กรทางการเมืืองแล้้วองค์์กร 
ทางการเมืืองย่่อมมีีข้อจำำ�กัดในการตรวจสอบความชอบด้้วยรััฐธรรมนูญจากการกระทำำ� 
ของฝ่่ายการเมืือง ศาลรััฐธรรมนููญจึึงเป็็นองค์์กรที่่�มีีความสำำ�คััญในการตรวจสอบ 
ประเด็็นปัญหาท่ี่�เก่ี่�ยวกัับรััฐธรรมนูญ
	 	 (2)	ข้้อพิิจารณาเกี่่�ยวกัับ “กฎหมาย” กับ “การเมืือง” 
	 	 ฝ่่ายที่่�คััดค้้านการมีีอยู่่�ของศาลรััฐธรรมนููญได้้หยิิบยกประเด็็นหลััก 
ในการโต้้แย้้งศาลรััฐธรรมนููญว่่า ศาลเป็็นองค์์กรที่่�มีีขอบเขตจำำ�กััดในการวิินิิจฉััย 
เรื่่�องที่่�เกี่่�ยวกัับการเมืือง ด้ ้วยเหตุุนี้้� จึ ึงมีีการกำำ�หนดขอบเขตขององค์์กรตุุลาการ 
ในการวิินิิจฉััยเรื่่�องทางการเมืือง ในกรณีีที่่�เนื้้�อหาของบทบััญญััติิของรััฐธรรมนููญ 
ซึ่่�งองค์์กรที่่�ร่่างรััฐธรรมนููญกำำ�หนดไว้้ในลัักษณะที่่�เป็น็  “เงื่่�อนไขทั่่�วไป” ก็ ็ดีี  หรืือ 
การประเมิินเป้้าหมายหรืือการประเมิินคุุณค่่าของรััฐธรรมนููญก็็ดีีเกิิดมีีข้้อสงสััย 
จากบทบัญญััติิเหล่่านี้้� ในกรณีีเหล่่านี้้�จะนำำ�ไปสู่่�การตีีความเพ่ื่�อวิินิิจฉััยโดยศาลรััฐธรรมนูญ  

45	 เพิ่่�งอ้้าง, หน้้า 23.
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ตามทัศนะของ C. Schmitt เห็็นว่า โดยลัักษณะของสิ่่�งเหล่่านี้้�ย่่อมไม่่ใช่่การวิินิิจฉััย 
โดยองค์์กรศาล กรณีีเช่่นนี้้�ย่่อมไม่่ใช่่คำำ�วินิิจฉััยของศาล หากแต่่ต้้องเป็็นการตััดสินใจ 
ทางการเมืือง46  ในทัศนะของ K. Stern เห็็นว่า ความเห็็นดังกล่่าวไม่่ถููกต้้อง เพราะทััศนะ 
ดัังกล่่าวเข้้าใจคลาดเคลื่่�อนในลัักษณะของศาลรััฐธรรมนููญและเข้้าใจลัักษณะ 
ของศาลเป็็นเช่่นเดีียวกัับลัักษณะของการเมืือง ซึ่่�งในที่่�นี้้�จะขอเน้้นย้ำำ��ให้้เห็็นถึึง 
ความแตกต่่างของเรื่่�องดัังกล่่าวใน 2 ประการ คือ47

	 	 ประการท่ี่�หนึ่่�ง บทบัญญััติิของรััฐธรรมนูญท่ี่�ถููกใช้้โดยศาลรััฐธรรมนูญนั้้�น 
ถืือว่่าเป็็นหลัักเกณฑ์์ท่ี่�เป็็นกฎหมายทางการเมืือง เป็็นกฎหมายท่ี่�ใช้้สำำ�หรัับการกระทำำ� 
ทางการเมืือง เพราะบทบัญญััติิของกฎหมายดัังกล่่าวได้้กำำ�หนดเรื่่�องการใช้้อำำ�นาจ 
ทางการเมืือง การแบ่่งอำำ�นาจทางการเมืืองและการจำำ�กัดการใช้้อำำ�นาจทางการเมืือง  
และอำำ�นาจหน้้าท่ี่�ขององค์์กรทางการเมืือง น อกจากนี้้� ยั งเก่ี่�ยวกัับการจััดระเบีียบ 
พื้้�นฐานของการอยู่่�ร่วมกันในสังคมโดยรวม หากกล่่าวโดยสรุุปเป็็นการให้้ความหมาย 
ของ “อำำ�นาจ” และ “กฎหมาย” 
		  ประการท่ี่�สอง การเมืืองเป็็นเรื่่�องท่ี่�มีีความขัดแย้้งซ่ึ่�งหมายถึึงมีีลักษณะ 
ของการพลวััตร เปลี่่�ยนแปลงลัักษณะของอำำ�นาจการเมืืองในปััจจุุบัันย่่อมมีีความ 
มุ่่�งหมายไปท่ี่�การแก้้ไขเปล่ี่�ยนแปลงกฎหมายท่ี่�ใช้้บัังคัับอยู่่�ในปัจจุุบััน
	 	 ในทัศนะของ Kaufmann เห็็นว่า ข้อพิิพาททางการเมืือง หมายถึึง  
ข้้อพิิพาทที่่�ไม่่สามารถค้้นหาหลัักเกณฑ์์ทางกฎหมายเพื่่�อวิินิิจฉััยประเด็็นปััญหา 
ดัังกล่่าวได้้ การให้้ความหมายดัังกล่่าวย่่อมมั่่�นใจได้้ว่่าไม่่ผิิดพลาด  การจะค้้นหา 
จุุดแบ่่งแยกระหว่่าง “กฎหมาย” กั ับ “การเมืือง” นั้้ �น  ให้้พิิจารณาถึึงเงื่่�อนไข 
ของการเป็็น “กฎหมาย” ถือว่่าเป็็นจุดแบ่่งแยกในเรื่่�องดัังกล่่าว48

46	 Klaus Stern, Verfassungsgerichtsbarkeit zwischen Recht und Politik, Westdeutscher Verlag,  
Opladen 1980, p.17.

47	 เพิ่่�งอ้้าง, หน้้า 18.
48	 Rudof Dolzer, Die staatstheoretische unf staatsrechtliche Stellung des Bundesverfassung 

sgerichts, Schriften zum Oeffentlichen Recht, Band 181, Duncker und Humblot/Berlin  
1971, p.53
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45หลัักเกณฑ์์และวิิธีีพิิจารณาของศาลรัฐธรรมนููญในการตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายของมติิคณะรััฐมนตรีี
หรืือการดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีีตามพระราชบััญญััติิการจััดทำำ�ยุทธศาสตร์์ชาติิ พ.ศ. 2560 มาตรา 29

	 	 ข้้อพิิจารณาดัังกล่่าวข้้างต้้นนั้้ �นถืือว่่าเป็็นเรื่่ �องความสััมพัันธ์์ 
ของ “กฎหมาย” กับ “การเมืือง” ท่ี่�เรีียกว่่า “กฎหมายว่่าด้้วยรััฐ” (Staatsrecht) ซ่ึ่�งมีี 
ส่่วนท่ี่�เก่ี่�ยวข้้องสััมพันธ์กัันอย่่างยิ่่�ง หากพิิจารณาของเขตอำำ�นาจของศาลรััฐธรรมนูญ 
จากเรื่่�องของ “กฎหมาย” กับ “การเมืือง” แล้้วในทัศนะของ Kurt Vogel เห็็นว่า  
ขอบเขตอำำ�นาจของศาลรััฐธรรมนูญนั้้�นมีีขอบเขตท่ี่�จำำ�กัดอยู่่�ท่ี่�การให้้เหตุุผลในการ 
พิิจารณาวิินิิจฉััยคดีีของศาลรััฐธรรมนูญในเรื่่�องนั้้�น ๆ ไม่่สามารถจะนำำ�หลัักเกณฑ์์ 
จากรััฐธรรมนููญมาเป็็นเกณฑ์์ในการพิิจารณาวิินิิจฉััยได้้ หากแต่่จะต้้องอาศััย 
หลัักเกณฑ์์ท่ี่�นอกเหนืือไปจากรััฐธรรมนูญและจะต้้องนำำ�ความต้้องการทางการเมืือง 
ของสัังคมและประเด็็นคุณค่่าในทางการเมืืองมาใช้้เป็็นเกณฑ์์ในการพิิจารณาวิินิิจฉััย49  
ซ่ึ่�งสอดคล้้องกัับความเห็็นของ Josef Wintrich ท่ี่�เห็็นว่า ขอบเขตอันเป็็นข้อจำำ�กัด 
ของศาลรััฐธรรมนูญย่่อมมีีขอบเขตอยู่่�ท่ี่�การวิินิิจฉััยของศาลรััฐธรรมนูญในเรื่่�องนั้้�น 
ไม่่มีีกฎเกณฑ์์ทางกฎหมายท่ี่�จะนำำ�มาวิินิิจฉััยได้้ ตุลาการไม่่สามารถหาจุุดเชื่่�อมโยง 
ในกฎหมายรััฐธรรมนููญหรืือหลัักกฎหมายของรััฐธรรมนููญมาใช้้ในการวิินิิจฉััยได้้  
ดัังนั้้�น ขอบเขตอันเป็็นข้อจำำ�กัดในการวิินิิจฉััยของศาลรััฐธรรมนูญจึึงเป็็นจุดเริ่่�มต้้น 
ของการตััดสิินของฝ่่ายนิิติิบััญญััติิและฝ่่ายบริิหาร การกระทำำ�ของฝ่่ายนิิติิบััญญััติิ 
และฝ่่ายบริิหารดัังกล่่าวจึึงเป็็นการกระทำำ�ของรััฐที่่ �ปราศจากการตรวจสอบ 
โดยองค์์กรตุุลาการ (justizlose Hoheitskte)50

	 	 ตััวอย่่างของคำำ�พิิพากษาศาลรััฐธรรมนููญที่่�แสดงให้้เห็็นถึึงข้้อจำำ�กััด 
ของศาลรััฐธรรมนูญในมิติิของ “กฎหมาย” และ “การเมืือง” ได้้แก่่ คำำ�พิพากษา 
ศาลรััฐธรรมนููญแห่่งสหพัันธรััฐ ฉบัับลงวัันที่่ � 28 กุ ุมภาพัันธ์์ ค.ศ. 1961  
และคำำ�พิพากษาศาลรััฐธรรมนูญแห่่งสหพัันธรัฐ ฉบัับลงวัันท่ี่� 28 พฤษภาคม ค.ศ. 1993

49	 Kurt Vogel, Das Bundesverfassungsgericht und die uebrigen Verfassungsorgan, Bundes 
verfas-sungsgerichtliche Aggumentationsfiguren zu den Grenzen der Verfassungsgericht-
barkeit, Bd.2Vol. 736, PETER LANG, Frankfurt am Main-Berlin-New York-Paris, p.57

50	 Josef Wintrich, Aufgaben, Wesen, Grenzen der Verfassungsgerichtsbarkeit, Vom Bonner  
Grundgesetz zur gesamtdeutschen Verfassung, Festschrift zum 75. Geburtstag von Hans  
Nawiasky, herausgegeben von Theodor MAUNZ, ISAR VERLAG MUENCHEN, 1956, p.208
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46 สถาบัันบััณฑิิตพััฒนบริิหารศาสตร์์

	 	 ในคำำ�พิิพากษาศาลรััฐธรรมนููญแห่่งสหพัันธรััฐ ฉบัับลงวัันที่�  
28 กุุมภาพัันธ์์ ค.ศ. 196151 หรืือที่่�เรีียกว่่า “คดีีสถานีีโทรทััศน์์ครั้้�งที่่� 1”  
(1. Rundfunk-Urteil) เป็็นคดีีอันเนื่่�องมาจากเมื่่�อ ค.ศ. 1960 Konrad Adenauer  
นายกรััฐมนตรีีในขณะนั้้�น  ได้้มีีแผนการที่่�จะสร้้างสถานีีโทรทััศน์์โดยใช้้ชื่่ �อว่่า  
“Deutschland-Fernsehen” โดยการก่่อตั้้�งองค์์กรในรููปแบบห้้างหุ้้�นส่่วนจำำ�กััด 
ความรับผิิด (Gesellschaft mit beschränkter Haftung)  เพ่ื่�อดำำ�เนิินกิจการดัังกล่่าว 
โดยเฉพาะ จึงได้้มีีการผ่่านกฎหมายเพ่ื่�อให้้อำำ�นาจแก่่สหพัันธรัฐในการก่่อตั้้�งกิิจการ 
ดัังกล่่าว ต่อมาในวันท่ี่� 25 กรกฎาคม ค.ศ. 1960 จึงได้้มีีการก่่อตั้้�งห้้างหุ้้�นส่วนจำำ�กัด 
ความรัับผิิดที่่�ชื่่�อว่่า “Deutschland-Fernsehen-GmbH” โดยมีีวััตถุุประสงค์์ 
ในการนำำ�เสนอรายการโทรทััศน์์ที่่�แสดงให้้เห็็นถึึงภาพลัักษณ์์ของประเทศเยอรมััน 
ไปยัังผู้้�ชมทั้้�งท่ี่�อยู่่�ในประเทศเยอรมัันและในต่างประเทศ อย่่างไรก็็ตาม มลรััฐจำำ�นวน  
4 มลรััฐ ได้้แก่่ มลรััฐเฮ็็สเซิิน (Hessen) นีีเดอร์์ซััคเซิิน (Niedersachsen) ฮัมบวร์์ก  
(Hamburg) และเบรเมิิน (Bremen) ได้้ฟ้้องต่่อศาลรััฐธรรมนูญแห่่งสหพัันธรัฐเพ่ื่�อให้้ 
ศาลวิินิิจฉััยถึึงความชอบด้้วยกฎหมายการก่่อตั้้�งและการดำำ�เนิินกิิจการในรููปแบบ 
ดัังกล่่าว 
	 	 ศาลรััฐธรรมนูญแห่่งสหพัันธรัฐพิิเคราะห์์แล้้วเห็็นว่า การก่่อตั้้�งและ 
การดำำ�เนิินกิิจการในรููปแบบดัังกล่่าวนอกจากจะเป็็นการขััดต่่อบทบััญญััติิว่่าด้้วย 
การแบ่่งอำำ�นาจในการตรากฎหมายระหว่่างสหพัันธรัฐและมลรััฐเท่่านั้้�น แต่่ยัังเป็็น 
การขััดต่อหลัักความร่วมมือและประพฤติิตนต่อกัันอย่่างซื่่�อสััตย์ระหว่่างสหพัันธรัฐ 
และมลรััฐ (Grundsatz der bundesfreundlichen Verhaltens) ทั้้�งยัังเป็็นการ 
กระทำำ�ที่่�แทรกแซงเสรีีภาพของมลรััฐในการแสดงความคิิดเห็็นและการสื่่�อสาร 
ของมลรััฐ โดยเฉพาะการยิ่่�งเสรีีภาพในการสื่่�อสารผ่่านกิจการสถานีีโทรทััศน์์ อันเป็็น 
เสรีีภาพท่ี่�ได้้รัับความคุ้้�มครองตามมาตรา 5 ของกฎหมายพื้้�นฐาน ด้วยเหตุุนี้้�การก่่อตั้้�ง 
และการดำำ�เนิินกิิจการ “Deutschland-Fernsehen” จึ ึงเป็็นการกระทำำ� 
ต่่อรััฐธรรมนูญ

51	 BVerfGE 12, 205.
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47หลัักเกณฑ์์และวิิธีีพิิจารณาของศาลรัฐธรรมนููญในการตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายของมติิคณะรััฐมนตรีี
หรืือการดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีีตามพระราชบััญญััติิการจััดทำำ�ยุทธศาสตร์์ชาติิ พ.ศ. 2560 มาตรา 29

	 	 ในคำำ�พิิพากษาศาลรััฐธรรมนููญแห่่งสหพัันธรััฐ ฉบัับลงวัันที่�  
28 พฤษภาคม ค.ศ. 199352 หรืือท่ี่�เรีียกว่่า “คดีีกฎหมายทางอาญาว่่าด้้วยการทำำ�แท้้ง  
ครั้้�งท่ี่� 2” (Schwangerschaftsabbruch II) นั้้�น ศาลได้้วิินิิจฉััยว่่า มาตรา 218b  
ท่ี่�กำำ�หนดให้้การทำำ�แท้้งในขณะท่ี่�ทารกอายุุยัังไม่่เกิิด 12 สัปดาห์์ และเป็็นการทำำ�แท้้ง 
ท่ี่�ได้้รัับการรัับรองจากแพทย์ เป็็นการกระทำำ�ท่ี่�ไม่่มีีความผิดทางอาญานั้้�น เป็็นกฎหมาย 
ท่ี่�ขััดต่อศัักดิ์์�ศรีีความเป็็นมนุษย์์ ตามมาตรา 1 วรรคหนึ่่�ง ของกฎหมายพื้้�นฐาน และ 
สิิทธิิในชีีวิิตและร่่างกายตามมาตรา 2 วรรคสอง ของกฎหมายพื้้�นฐาน  เนื่่�องจาก 
บทบัญญััติิดัังกล่่าวเป็็นการสนัับสนุุนให้้เกิิดการทำำ�แท้้งอย่่างเสรีี ทั้้�ง ๆ  ท่ี่�รััฐมีีหน้้าท่ี่� 
ในการคุ้้�มครองศัักดิ์์�ศรีีความเป็็นมนุุษย์์และสิิทธิิในชีีวิิตและร่่างกายของทารก 
ด้้วยการกำำ�หนดหน้้าท่ี่�ให้้แก่่หญิิงท่ี่�ตั้้�งครรภ์์ในการท่ี่�จะรัักษาครรภ์์ของตนไว้้ให้้เป็็น 
หน้้าที่่�ที่่�ใช้้บัังคัับเป็็นการทั่่�วไป และกำำ�หนดข้้อยกเว้้นให้้หญิิงที่่�ตั้้�งครรภ์์ทำำ�แท้้งได้้ 
ด้้วยเหตุุจำำ�เป็็นบางประการเท่่านั้้�น
	 	 ถึึงแม้้คำำ�พิิพากษาทั้้�งสองฉบัับจะก่่อให้้เกิิดการถกเถีียงในประเด็็น 
ปััญหาที่่ �เกี่่ �ยวข้้องกัับบทบาทและหน้้าที่่ �ของศาลรััฐธรรมนููญเป็็นอย่่างมาก  
แต่่ก็็เป็็นสิ่่�งที่่�แสดงให้้เห็็นว่่า ในการวิินิิจฉััยคดีีของศาลรััฐธรรมนููญนั้้�น  ถึึงแม้้ศาล 
จะใช้้เกณฑ์์ตามกฎหมายก็็ตาม แต่่ก็็เป็็นการวิินิิจฉััยท่ี่�ส่่งผลกระทบต่่อการตััดสินใจ 
ทางการเมืืองอย่่างหลีีกเล่ี่�ยงไม่่ได้้ 
		  2.3.3.4	ขอบเขตของศาลรัฐธรรมนููญกัับการกระทำำ�ของรััฐ
	 	 ในหััวข้้อนี้้�จะกล่่าวถึึง (1) หลััก political question doctrine  
(2) การกระทำำ�ของรััฐ (Act of state) (3) การกระทํําทางรััฐบาล (Government  
Act) และ (4) การกระทำำ�ของรััฐที่่ �ปราศจากตรวจสอบโดยองค์์กรตุุลาการ  
(gerichtsfreie Hoheitsakte) โดยมีีข้อพิิจารณา ดังนี้้�
	 	 (1)	หลััก political question doctrine 
	 	 ในสหรััฐอเมริิกา ศาลได้้จำำ�กััดขอบเขตของตนเอง หากศาลจะต้้อง 
ตััดสิินคดีีที่่�เกี่่�ยวกัับการกระทำำ�ของรััฐที่่�มีีลัักษณะในทางการเมืือง คำ ำ�พิิพากษา 
ของศาลสหรััฐอเมริิกาได้้รัับการยอมรัับมาเป็็นเวลายาวนานแล้้วว่่า ศาลมีีอำำ�นาจ 

52	 BVerfGE 88, 203.
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ในการพิิจารณาวิินิิจฉััยเฉพาะเรื่่�องประเด็็นปััญหาในทางกฎหมายเท่่านั้้�น  แต่่ไม่่มี ี
อำำ�นาจในการพิิจารณาวิินิิจฉััยในประเด็็นปัญหาท่ี่�เก่ี่�ยวกัับการเมืือง ศาลจะพิิจารณา 
วิินิิจฉััยเฉพาะสิิทธิิของบุุคคลหรืือเป็็นเรื่่�องท่ี่�เก่ี่�ยวกัับทรัพย์สิิน แต่่ศาลจะไม่่พิิจารณา 
วิินิิจฉััยในเรื่่�องท่ี่�เก่ี่�ยวกัับอำำ�นาจอธิิปไตย ปัญหาทางการเมืืองจะได้้รัับการพิิจารณา 
วิินิิจฉััยโดยองค์์กรตามรััฐธรรมนููญ กล่่าวคืือโดยประธานาธิิบดีีหรืือรััฐสภา53  
หลััก political question doctrine มีีพัฒนาการในทางประวััติิศาสตร์ท่ี่�ยาวนาน 
โดยมีีความสัมพันธ์ใกล้้ชิิดกับการเกิิดขึ้้�นของการควบคุุมความชอบด้้วยรััฐธรรมนูญ 
ของกฎหมาย โดยเฉพาะอย่่างในเรื่่�องที่่�เป็็นความสััมพัันธ์์ของศาลสููงสุุดกัับมลรััฐ 
ต่่าง ๆ 
	 	 ข้้อความคิดดังกล่่าวเป็็นแนวคิิดท่ี่�ใช้้โดยศาลสููงสุุดของสหรััฐอเมริกา  
(Supreme Court) โดย W.Scharpf ได้้ศึึกษาแนวความคิดว่าด้้วย political question  
doctrine ท่ี่�ใช้้โดยศาลสููงสุุดของสหรััฐอเมริกาอย่่างละเอีียดและให้้ความเห็็นว่า54  
การยอมรับหลััก political question doctrine ของศาลสููงสุุดของสหรััฐอเมริกานั้้�น 
สามารถค้้นพบได้้ในคำำ�วิินิิจฉััยแรกในการควบคุุมความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญ 
ของกฎหมายในคดีี Mabury v/. Madison หลัังจากนั้้�นในคดีี Marshall ซ่ึ่�งศาลสููงสุุด 
ได้้ให้้เหตุุผลว่่า การควบคุุมความชอบด้้วยรััฐธรรมนูญของกฎหมายท่ี่�ถููกตรวจสอบ 
โดยศาลสููงสุุดนั้้�นต้้องเป็็นกรณีีจำำ�เป็็นที่่�ไม่่อาจจะหลีีกเลี่่�ยงได้้ โดยศาลสููงสุุด 
ให้้เหตุุผลว่่า ตามรัฐธรรมนูญของสหรััฐอเมริกานั้้�นประธานาธิิบดีีดำำ�เนิินการโดยการ 
กำำ�หนดนโยบายและดำำ�เนิินการตามนโยบายนั้้�นโดยดุุลพิินิิจของประธานาธิิบดีี  
โดยประธานาธิิบดีีมีีความรัับผิิดชอบเฉพาะต่่อประเทศเท่่านั้้�น  ซึ่่�งดุุลพิินิิจในการ 
ดำำ�เนิินการของฝ่่ายบริิหารดัังกล่่าวเป็็นซึ่่�งที่่�ดำำ�รงอยู่่�และไม่่มีีอำำ�นาจใดที่่�จะไป 
ตรวจสอบดุุลพิินิิจนั้้�นได้้ ต ามแนวคำำ�พิิพากษาของศาลสููงสุุดของสหรััฐอเมริิกาได้้ 

53	 Hans Schneider, Gerichtsfreie Hoheitsakte, Ein rechtsvergleichender Bericht ueber die  
Grenzen richterlicher Nachpruefbarkeit von Hoheitsakten, RECHT UND STAAT IN GESCHICHTE  
UND GEGENWART, VERLAG J.C.B. MOHR 9PAUL SIEBECK), TUBINGEN 1951, p.60.

54	 Rudof Doizer, Die staatstheoretische unf staatsrechtliche Stellung des Bundesverfassungs 
gerichts, Schriften zum Oeffentlichen Recht, Band 181, Duncker und Humblot/Berlin  
1971, p.100.
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ยึึดถือหลัักการดัังกล่่าวมาโดยตลอด55 หลััก political question doctrine ได้้นำำ� 
มาใช้้โดยศาลสููงสุุดของสหรััฐอเมริกาในขอบเขต ดังต่่อไปนี้้�
	 	 ก.	 ในเรื่่�องท่ี่�เก่ี่�ยวกัับความสัมพันธ์ระหว่่างประเทศ หลััก political  
question doctrine ได้้นำำ�มาใช้้ในการพิิจารณาปััญหาเก่ี่�ยวกัับความตกลงระหว่่าง 
ประเทศ ปัญหาเขตแดนของสหรััฐอเมริกา ปัญหาเก่ี่�ยวกัับการยอมรับในทางการฑููต  
และปััญหาท่ี่�เก่ี่�ยวกัับการเข้้ามาและการพำำ�นักอาศััยของชาวต่่างประเทศ นอกจากนี้้� 
ยัังรวมถึึงการประกาศสงครามและภาวะฉุุกเฉิิน
	 	 ข.	 ในขอบเขตของการเมืืองภายในประเทศ หลััก political question  
doctrine ได้้นำำ�มาใช้้ในประเด็็นปััญหาที่่�เกี่่ �ยวกัับการวางกฎเกณฑในปััญหา 
ของชาวอิินเดีียนแดง รูปแบบของรััฐบาลประชาธิิปไตยในแต่่ละมลรััฐ กระบวนการ 
ในการแก้้ไขเปลี่่ �ยนแปลงรััฐธรรมนููญ กระบวนการในการตรากฎหมายและ 
การแบ่่งเขตเลืือกตั้้�ง 
	 	 สำำ�หรัับเหตุุผลของหลััก political question doctrine มีีเหตุุผลว่่า 
ศาลเองไม่่สามารถนำำ�ความเห็็นของศาลเองมาเป็็นเกณฑ์์ในการวิินิิจฉััยเรื่่ �อง 
ดัังกล่่าวได้้ หากแต่่ควรจะปล่่อยให้้องค์์กรทางการเมืืองตััดสินใจในปัญหาเหล่่านั้้�นเอง  
การให้้เหตุุผลของศาลสููงสุุดในการนำำ�หลััก political question doctrine มาใช้้ 
ส่่วนใหญ่่จะใช้้ประโยคท่ี่�ว่่า 
	 	 “…such matters are so exclusively entrusted to the political  
branches of the governments as to be largely immunes from judicial  
inquiry or interference…” (342 U.S. 588) หรืือ 
	 	 “…these conditions are appropriate for the considerations  
of the political departments of the Government. The questions they  
involve are essentially political and not justiciable” (307 U.S. 454) หรืือ 
	 	 “…Especially it the definition of our relations to foreign  
nations confided not to the Courts, but to another branch of government”  
(235 N.Y. 258)

55	 เพิ่่�งอ้้าง, หน้้า 101.
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	 	 การให้้เหตุุผลของศาลสููงสุุดเกืือบทั้้�งหมดเป็็นไปในลักษณะดัังกล่่าว 
โดยสาระสำำ�คััญแล้้วไม่่แตกต่่างกััน  ซึ่่�งเป็็นเรื่่�องที่่�มีีความยากในการทำำ�ให้้หลััก  
political question doctrine นั้้�นมีีความแน่่นอนชัดเจนมากขึ้้�น ถึึงแม้้จะมีีความ 
ยุ่่�งยากในการกำำ�หนดขอบเขตที่่�แน่่นอนชััดเจนของหลััก political question  
doctrine แต่่หลัักดัังกล่่าวก็็ถููกนำำ�มาใช้้และมีีความพยายามในทางวิิชาการท่ี่�จะทำำ�ให้้ 
หลััก political question doctrine มีีความชัดเจนมากขึ้้�น56

	 	 (2)	 การกระทำำ�ของรััฐ (Act of state)
	 	 ในขณะที่่ �ฝรั่่  �งเศสมีีแนวคิิดที่่ �ว่ ่าด้ ้วยการกระทํําทางรั ัฐบาล  
(Government Act) ที่่�มีีความหมายมิิใช่่เพีียงในเรื่่�องของความสััมพัันธ์์ระหว่่าง 
ประเทศ แต่่ยัังรวมถึึงการกระทำำ�อื่่�น   อีีกหลายประการ ในขณะท่ี่�การกระทำำ�ของรััฐ  
(Act of state) ในความหมายของอัังกฤษมีีลักษณะแคบกว่่าการกระทํําทางรััฐบาล  
(Acte de gouvernement) ของฝรั่่�งเศส การกระทำำ�ของรััฐ (Act of state)  
ของอัังกฤษมัักจะเกี่่�ยวกัับเรื่่�องทางการเมืืองระหว่่างประเทศ การกระทำำ�ของรััฐ  
(Act of state) เช่่น การประกาศสงคราม การออกคำำ�สั่่�งให้้ปิิดกั้้�นการเดิินเรืือทางทะเล  
ข้้อตกลงว่่าด้้วยสัันติภาพ การยอมรับรััฐบาลของต่่างประเทศหรืือการยอมความรัฐ 
ของรััฐใดรััฐหนึ่่�ง การให้้ความคุ้้�มครองทางการฑููต  และการกำำ�หนดเขตแดน 
ของประเทศ57 
	 	 สำำ�หรัับประเด็็นที่่�เกี่่�ยวกัับการกระทำำ�ของรััฐ (Act of state) นั้้ �น  
Wade เห็็นว่่าการกระทำำ�ของรััฐที่่�ได้้รัับการยอมรัับว่่าปราศจากการถููกตรวจสอบ 
โดยองค์์กรตุุลาการนั้้�นเป็็นเรื่่�องที่่�อยู่่�ในขอบเขตของความสััมพัันธ์์กัับต่่างประเทศ 
และเฉพาะที่่�เกี่่�ยวกัับความสัมัพัันธ์์ระหว่่างกษััตริิย์์และรััฐอื่่�นหรืือต่่อชาวต่่างชาติ ิ 
เท่่าที่่�เรื่่�องนั้้�นมิิได้้รัับความคุ้้�มครองจากสถาบันัพระมหากษััตริิย์์เท่่าที่่�มีีการพำำ�นััก 
อาศััยอยู่่�ในเขตแดนของอัังกฤษ จากข้้อพิิจารณาของ Wade จึงมีีประเด็็นพิจารณาว่่า  

56	 เพิ่่�งอ้้าง, หน้้า 102.
57	 Hans Schneider, Gerichtsfreie Hoheitsakte, Ein rechtsvergleichender Bericht ueber die  

Grenzen richterlicher Nachpruefbarkeit von Hoheitsakten, RECHT UND STAAT IN GESCHICHTE  
UND GEGENWART, VERLAG J.C.B. MOHR 9PAUL SIEBECK), TUBINGEN 1951, p.56.
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การให้้ความหมายของการกระทำำ�ของรััฐดัังกล่่าวนี้้�จำำ�กััดขอบเขตเฉพาะกัับเรื่่�อง 
ความสัมพันธ์ระหว่่างประเทศหรืือรวมเรื่่�องการเมืืองภายในประเทศด้้วย ในประเด็็นนี้้�  
Keir และ Lawson ผู้้�เขีียนตำำ�รากฎหมายรััฐธรรมนูญ ได้้ให้้ความเห็็นว่า การกระทำำ� 
ของพระมหากษััตริย์์ในเรื่่�องความสัมพันธ์กัับต่่างประเทศถืือว่่าเป็็นการกระทำำ�เดีียว 
ท่ี่� “การกระทำำ�ของรััฐ” (Act of state) ในกฎหมายอัังกฤษ ในขณะท่ี่� Wade เห็็นว่า  
การกระทำำ�ที่่�ไม่่ใช่่เรื่่�องความสััมพัันธ์์กัับต่่างประเทศ แต่่เป็็นเรื่่�องพระราชอำำ�นาจ 
ของพระมหากษััตริย์์ เช่่น การใช้้อำำ�นาจยุุบสภาผู้้�แทนราษฎร การจััดการกองกำำ�ลัง 
รัักษาพระองค์์ การกระทำำ�เหล่่านี้้�ก็็มีีลัักษณะเดีียวกัับการกระทำำ�ของรััฐในความ 
สััมพันธ์กัับต่่างประเทศซ่ึ่�งศาลของอัังกฤษไม่่สามารถควบคุุมตรวจสอบได้้ การกระทำำ� 
ในลัักษณะดัังกล่่าวก็็ได้้รัับการยอมรัับจากองค์์กรตุุลาการของอัังกฤษ แต่่อย่่างไร 
ก็็ตามการกระทำำ�ของรััฐภายในดัังกล่่าวมีีเพีียงจำำ�นวนน้้อยเมื่่ �อเปรีียบเทีียบ 
กัับการกระทำำ�ในความสััมพัันธ์์กัับต่่างประเทศ จึ ึงทำำ�ให้้มีีการให้้ความหมาย 
ของการกระทำำ�ของรััฐจำำ�กัดอยู่่�กับกลุ่่�มท่ี่�เป็็นการกระทำำ�ในความสัมพันธ์กัับต่่างประเทศ 
เท่่านั้้�น58 
	 	 (3)	การกระทํําทางรััฐบาล (Acte de gouvernement)
	 	 ตามแนวทฤษฎีีของฝรั่่�งเศสนั้้�นในช่วงเริ่่�มต้้นมีีการปฏิิเสธถึึงการมีีอยู่่� 
ของการกระทำำ�ทางรััฐบาล (Acte de gouvernement) แต่่ต่่อมามีีความพยายาม 
ในทางวิิชาการท่ี่�จะกำำ�หนดขอบเขตของการกระทำำ�ดังกล่่าว ในปัจจุุบัันแนวความคิด 
ว่่าด้้วยการกระทำำ�ทางรััฐบาลยัังคงมีีบทบาทในทางปฏิิบััติิของระบบกฎหมาย 
ฝรั่่�งเศส โดยการกระทำำ�ดังต่่อไปนี้้�ถืือว่่าเป็็นการกระทำำ�ทางรััฐบาล และด้้วยเหตุุนี้้� 
จึึงไม่่อยู่่�ภายใต้้การตรวจสอบของสภาแห่่งรััฐ (Conseil d’Etat)59 
	 	 ก.	การกระทำำ�ในทางการเมืือง เช่่น ม าตรการของรััฐบาลในความ 
สััมพันธ์กัับตััวแทนประชาชน, มาตรการท่ี่�เป็็นการดำำ�เนิินการในทางทหาร, ในอดีีต 
รวมถึึงการอภััยโทษ

58	 เพิ่่�งอ้้าง, หน้้า 57..
59	 Hans Schneider, Gerichtsfreie Hoheitsakte, Ein rechtsvergleichender Bericht ueber die  

Grenzen richterlicher Nachpruefbarkeit von Hoheitsakten, RECHT UND STAAT IN GESCHICHTE  
UND GEGENWART, VERLAG J.C.B. MOHR 9PAUL SIEBECK), TUBINGEN 1951, p.48.
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	 	 ข.	การกระทำำ�ในทางการฑููต การกระทำำ�ท่ี่�อยู่่�ในกลุ่่�มนี้้�  ได้้แก่่ การผนวก 
ดิินแดนและผลที่่�ตามมาจากการผนวกดิินแดนเกี่่�ยวกัับการคุ้้�มครองทางการฑููต 
ต่่อชาวฝรั่่�งเศสในต่างประเทศ
	 	 ค.	มาตรการใด  ๆ ที่่�เกี่่�ยวกัับการดำำ�เนิินการในช่่วงสงคราม สิ ิทธิ ิ
เรีียกร้้องต่่อรััฐอัันเนื่่�องจากความเสีียหายท่ี่�เกิิดจากสงคราม 
	 	 สำำ�หรัับแนวคิิดในทางกฎหมายของเยอรมนีี Hans Schneider ได้้ศึึกษา 
ถึึงการกระทำำ�ของรััฐท่ี่�ปราศจากการถููกตรวจสอบโดยองค์์กรตุุลาการ (gerichtsfreie  
Hoheitsakte) ในระบบกฎหมายเยอรมนีีและมีกีารศึึกษาเปรีียบเทีียบกัับแนวคิดิ 
ของฝรั่่�งเศส, อั ังกฤษและสหรััฐอเมริิกา โดย Hans Schneider เห็็นว่่า ภายใต้้ 
รััฐธรรมนููญเยอรมนีีได้้นำำ�หลัักอำำ�นาจฟ้้องคดีีอัันเป็็นหลัักประกัันในการฟ้้องคดีี 
ต่่อศาลตามที่่�บััญญััติิไว้้ในมาตรา 19 วรรคสี่่�60 รั ัฐธรรมนููญเยอรมนีีมาบััญญัตัิิไว้้  
ในกรณีีเช่่นนี้้� ยั ังจะมีีการกระทำำ�ของรััฐที่่�ปราศจากการถููกตรวจสอบโดยองค์์กร 
ตุุลาการ (gerichtsfreie Hoheitsakte) อยู่่�อีีกหรืือไม่่61 ซึ่่�งในเบื้้�องต้้น Walter  
Jellinek ปฎิิเสธถึึงการยกเว้้นการตรวจสอบโดยศาลปกครองต่่อการกระทำำ�ที่่�มีี 
ลัักษณะพิิเศษของการกระทำำ�ทางรััฐบาล แต่่ต่่อมาย่่อมมีีความเป็็นไปได้้ (ภายหลััง 
จากท่ี่�รััฐธรรมนูญเยอรมนีีมีีผลใช้้บัังคัับ) ซ่ึ่�งอาจจะมีีการกระทำำ�ของรััฐท่ี่�ปราศจาก 
การตรวจสอบโดยองค์์กรตุุลาการ (gerichtsfreie Hoheitsakte)62 ซ่ึ่�งมีีความเห็็น 
ในทางวิิชาการจำำ�นวนมากท่ี่�มีีความเห็็นว่า เงื่่�อนไขของหลัักประกัันในการคุ้้�มครองสิิทธิิ 
โดยองค์์กรตุุลาการ (มาตรา 19 วรรคสี่่� รั ัฐธรรมนููญเยอรมนีี) นั้้ �นอาจมีีขอบเขต 
ท่ี่�จำำ�กัดต่อการตรวจสอบ “การกระทำำ�ทางรััฐบาล” (Regierungsakt) ได้้ แต่่มีีงาน 
ในทางวิิชาการมากมายท่ี่�ให้้ข้้อสัังเกตต่อกฎหมายว่่าด้้วยศาลปกครองในทางตรงข้้ามว่า 
จากหลัักประกัันในการคุ้้�มครองสิิทธิิโดยองค์์กรตุุลาการ (มาตรา 19 วรรคสี่่� 

60	 มาตรา 19 (การจำำ�กัดสิทธิิขั้้�นพื้้�นฐาน)
	 	 (4)	 หากบุุคคลใดถูกละเมิิดสิทธิิโดยอำำ�นาจมหาชน บุคคลนั้้�นชอบท่ี่�จะใช้้สิิทธิิในทางศาลได้้ ในกรณีี 

ท่ี่�ไม่่มีีศาลท่ี่�มีีเขตอำำ�นาจในเรื่่�องนั้้�น ให้้ฟ้้องยัังศาลยุุติิธรรม
61	 Hans Schneider, Gerichtsfreie Hoheitsakte, Ein rechtsvergleichender Bericht ueber die  

Grenzen richterlicher Nachpruefbarkeit von Hoheitsakten. p.36.
62	 เพิ่่�งอ้้าง, หน้้า 37.
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รััฐธรรมนููญเยอรมนีี) ไม่่อาจยกเว้้นการตรวจสอบ “การกระทำำ�ทางรััฐบาล”  
(Regierungsakt) ได้้ มีีเพีียงคำำ�อธิิบายรายมาตราของ Eyermann และ Froehler  
เท่่านั้้�นท่ี่�กล่่าวไว้้เพีียงสั้้�น   ว่า “การกระทำำ�ทางรััฐบาล” (Regierungsakt) นั้้�นไม่่ใช่่  
“การกระทำำ�ทางปกครอง” (Verwaltungskat) ดั ังนั้้�น จึ ึงไม่่อาจจะฟ้้องโต้้แย้้ง 
การกระทำำ�ดังกล่่าวต่่อศาลปกครองได้้63 ซ่ึ่�งก็็สอดคล้้องกัับตำำ�รากฎหมายปกครอง 
ของ Hans Peters และ Ernst Forsthoff โดย Hans Peters เห็็นว่า ศาลปกครอง 
ย่่อมมีีอำำ�นาจจำำ�กัดในการตรวจสอบการกระทำำ�ท่ี่�เป็็นการตััดสินใจทางการเมืือง เช่่น  
การยุุบสภา, การประกาศสงคราม  การกระทำำ�ดัังกล่่าวย่่อมไม่่อยู่่�ในขอบเขต 
ของ “คำำ�สั่่�งทางปกครอง” ส่วน Ernst Forsthoff ได้้ให้้ข้้อสัังเกตในประเด็็นดังกล่่าวว่่า 
โดยระบบของศาลเป็็นองค์์กรที่่ �มีีความเป็็นอิิสระและไม่่มีีความรัับผิิดชอบ 
ทางการเมืือง ดังนั้้�น กรณีีจึงไม่่ใช่่ภาระหน้้าท่ี่�ของศาลท่ี่�ตััดสินใจในทางการเมืือง ดังนั้้�น  
ตามความเห็็นของ Ernst Forsthoff จึงเห็็นด้วยกัับการมีีอยู่่�ของการกระทำำ�ของรััฐ 
อัันเป็็นการกระทำำ�ของรััฐที่่ �ปราศจากการถููกตรวจสอบโดยองค์์กรตุุลาการ  
(gerichtsfreie Hoheitsakte) โดยให้้เหตุุผลถึึงการจำำ�กัดอำำ�นาจในการตรวจสอบ 
ขององค์์กรตุุลาการว่่ามิิได้้เกิิดจากลัักษณะของการกระทำำ�ของรััฐนั้้�น   แต่่แท้้จริิงแล้้ว 
เกิิดจากข้้อจำำ�กััดในระบบขององค์์ตุุลาการเอง แต่่ในขณะที่่� Herbert Krueger  
มีีความเห็็นในทางตรงกัันข้้ามว่่า เป็็นเพราะความไม่่สามารถขององค์์กรตุุลาการ 
ที่่�ตรวจสอบการกระทำำ�ในลัักษณะดัังกล่่าวได้้ และด้้วยเหตุุนี้้�เองจึึงได้้มีีข้้อจำำ�กััด 
ในการตรวจสอบ“การกระทำำ�ทางรััฐบาล” (Regierungsakt) การให้้เหตุุผลดัังกล่่าว 
ถืือว่่าเป็็นสาระสำำ�คััญที่่�เป็็นประเด็็นสำำ�คััญในเรื่่�องนี้้�เพราะเป็็นการเชื่่�อมโยงความ 
สััมพันธ์ระหว่่างอำำ�นาจตุุลาการกัับการบริิหารรััฐ64 ในทัศนะของ Erich Kaufmann  
เห็็นว่่า ประเด็็นปััญหาที่่�มีีลัักษณะเป็็นเรื่่�องทางการเมืืองเป็็นขอบเขตที่่�ไม่่อยู่่� 
ในเขตอำำ�นาจของศาลรััฐธรรมนูญ เพราะประเด็็นปัญหาทางการเมืืองการพิิจารณา 
วิินิิจฉััยไม่่สามารถหากฎเกณฑ์์ทางกฎหมายมาเป็็นเกณฑ์์ในการพิิจารณา 
วิินิิจฉััยได้้65

63	 เพิ่่�งอ้้าง, หน้้า 37.
64	 เพิ่่�งอ้้าง, หน้้า 38.
65	 เพิ่่�งอ้้าง, หน้้า 44.
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	 	 (4)	การกระทำำ�ของรััฐที่่�ปราศจากการตรวจสอบโดยองค์์กรตุุลาการ   
(gerichtsfreie Hoheitsakte)
	 	 ตามทัศนะของ Hans Schneider เห็็นว่า66 ตามรัฐธรรมนูญของเยอรมนีี 
รััฐบาลสหพัันธ์์อาจทำำ�คำำ�สั่่�งไปยัังมลรััฐ โดยทั่่�วไปแล้้วเป็็นการสั่่�งไปยัังรััฐมนตรีี 
ของมลรััฐ ในกรณีีท่ี่�รััฐบาลสหพัันธ์เห็็นว่าเป็็นเรื่่�องท่ี่�มีีความจำำ�เป็็นเร่่งด่่วน (มาตรา 84  
วรรคห้้า, มาตรา 85 วรรคสาม รัฐธรรมนูญเยอรมนีี) จากบทบัญญััติิดัังกล่่าวย่่อม 
ก่่อให้้เกิิดผลว่่า กรณีีปัญหาท่ี่�มีีความเร่่งด่่วนย่อมอยู่่�ภายใต้้การตััดสินใจของรััฐบาล 
สหพัันธ์์และไม่่สามารถถููกตรวจสอบจากศาลรััฐธรรมนููญสหพันัธ์์ตามมาตรา 93  
วรรคสาม รัฐธรรมนูญเยอรมนีีได้้  ลักษณะท่ี่�คล้้ายกััน คือ กรณีีท่ี่�มีีปัญหาว่่า ร่างกฎหมายนั้้�น 
เป็็นกฎหมายเร่่งด่่วนหรืือไม่ ่ และด้้วยเหตุุนี้้�ความจำำ�เป็็นเร่่งด่่วนของกระบวนการ 
ตรากฎหมายตามมาตรา 81 รัฐธรรมนูญเยอรมนีี  ซ่ึ่�งจากถ้้อยคำำ�ของกฎหมายนั้้�น 
ชััดเจนว่ารััฐบาลสหพัันธ์เป็็นผู้้�วินิิจฉััยว่่าเป็็นกรณีีเร่่งด่่วนหรืือไม่่ ลักษณะเช่่นเดีียวกัันนี้้� 
ย่่อมนำำ�มาใช้้กัับประเด็็นปัญหาว่่า กฎหมายท่ี่�ได้้รัับการพิิจารณาจากสภาผู้้�แทนราษฎร 
แล้้วรััฐบาลสหพัันธ์รัับไว้้ได้้หรืือไม่่ (มาตรา 81 วรรคสอง รัฐธรรมนูญเยอรมนีี) หรืือ 
ในกรณีีปัญหาท่ี่�มีีความสำำ�คัญยิ่่�งว่่า รัฐบาลสหพัันธ์วิินิิจฉััยมติของสภาผู้้�แทนราษฎร 
และของวุุฒิิสภา ซึ่่�งทำำ�ให้้ค่่าใช้้จ่่ายตามแผนงบประมาณของรััฐบาลเพิ่่�มสููงขึ้้�น  
(มาตรา 113 รัฐธรรมนูญเยอรมนีี) ได้้หรืือไม่่  ตามความเห็็นของ Hans Schneider  
เห็็นว่า ผู้้�มีีอำำ�นาจวิินิิจฉััยในกรณีีนี้้�มีีเฉพาะรััฐบาลสหพัันธ์เท่่านั้้�น ไม่่มีีความเป็็นไปได้้ 
ท่ี่�จะนำำ�ประเด็็นปัญหานี้้�ให้้อยู่่�ภายใต้้การตรวจสอบของศาลรััฐธรรมนูญ การตััดสินใจ 
ของรััฐบาลสหพัันธ์์ย่่อมอยู่่�ภายใต้้การควบคุุมทางการเมืืองของสภาผู้้�แทนราษฎร 
เท่่านั้้�น (โดยการอภิิปรายไม่่ไว้้วางใจรััฐบาล) 
	 	 การจำำ�กััดอำำ�นาจในการตรวจสอบของศาลรััฐธรรมนููญไม่่เพีียง 
เป็็นประโยชน์์ต่่อรััฐบาลสหพัันธ์์เท่่านั้้ �น  หากยัังเป็็นประโยชน์์ต่่อองค์์กร 
ตามรัฐธรรมนูญอื่่�น   ดังเช่่น กรณีีของการกระทำำ�ของรััฐสภา (parlamentarische  
Akte) ซึ่่�งชััดเจนว่่าไม่่อยู่่�ภายใต้้การตรวจสอบของศาล ตั ัวอย่่างเช่่น มติ ิของ 

66	 Hans Schneider, Gerichtsfreie Hoheitsakte, Ein rechtsvergleichender Bericht ueber die  
Grenzen richterlicher Nachpruefbarkeit von Hoheitsakten. p.33

_21-0736(001-378).indd   54_21-0736(001-378).indd   54 17/11/2564 BE   11:4817/11/2564 BE   11:48



55หลัักเกณฑ์์และวิิธีีพิิจารณาของศาลรัฐธรรมนููญในการตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายของมติิคณะรััฐมนตรีี
หรืือการดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีีตามพระราชบััญญััติิการจััดทำำ�ยุทธศาสตร์์ชาติิ พ.ศ. 2560 มาตรา 29

คณะกรรมาธิิการตามมาตรา 44 วรรคสี่่�67 รั ัฐธรรมนููญเยอรมนีี  รวมทั้้�งปััญหาว่่า  
ความจำำ�เป็็นตามกฎเกณฑ์์ของกฎหมายในระดัับสหพัันธ์์มีีอยู่่�หรืือไม่่ (มาตรา 72  
วรรคสอง68 รั ัฐธรรมนููญเยอรมนีี) ในกรณีีเช่่นนี้้ �ย่่อมเป็็นอำำ�นาจโดยเฉพาะ 
ของฝ่่ายนิิติิบััญญััติิของสหพัันธ์เท่่านั้้�นท่ี่�จะวิินิิจฉััยในเรื่่�องนี้้� กรณีีสุดท้ายท่ี่�จะกล่่าวถึึง 
คืือ กรณีีตามมาตรา 129 วรรคหนึ่่�ง69 รัฐธรรมนูญเยอรมนีี ตามบทบัญญััติิดัังกล่่าว 
กำำ�หนดให้้รััฐบาลสหพัันธ์์โดยการหารืือร่่วมกัับวุุฒิิสภาเกี่่�ยวกัับอำำ�นาจหน้้าที่่� 
หรืือการมอบอำำ�นาจในการออกรััฐกฤษฎีีกา การตััดสินใจเหล่่านี้้�เป็็นการการกระทำำ� 
ท่ี่�ปราศจากการตรวจสอบโดยองค์์กรตุุลาการ ซ่ึ่�งหมายความว่า การกระทำำ�เหล่่านี้้� 
ศาลไม่่อาจเข้้าไปควบคุุมตรวจสอบได้้ ในกรณีีเหล่่านี้้� ศาลสามารถตรวจได้้เฉพาะว่่า  
การกระทำำ�เหล่่านี้้�ได้้กระทำำ�โดยองค์์กรที่่�มีีอำำ�นาจหน้้าที่่�หรืือไม่่และกระทำำ�การ 
ในเชิิงรููปแบบท่ี่�ถููกต้้องหรืือไม่่70

	 	 ในกรณีีท่ี่�กล่่าวมาข้้างต้้น การจำำ�กัดการควบคุุมตรวจสอบโดยองค์์กร 
ตุุลาการ รวมทั้้�ง การควบคุุมตรวจสอบโดยศาลรััฐธรรมนูญจากการกระทำำ�ของรััฐ 
ท่ี่�ปราศจากตรวจสอบโดยองค์์กรตุุลาการ (gerichtsfreie Hoheitsakte) นั้้�น ย่อมมีีผล 
มาจากถ้้อยคำำ�ของบทบััญญััติิของกฎหมายหรืือจากบทบััญญััติิของรััฐธรรมนููญ  

67	 มาตรา 44  (คณะกรรมาธิิการเพ่ื่�อค้้นหาความจริิง)
	 	 (4)	 คำำ�วิินิิจฉััยของคณะกรรมาธิิการเพื่่�อค้้นหาความจริิงไม่่อยู่่�ในอำำ�นาจของศาลที่่�จะวิินิิจฉััยเรื่่�อง 

ดัังกล่่าว ศาลมีีความอิสระท่ี่�จะประเมิินและวิินิิจฉััยข้้อเท็็จจริิงอัันเป็็นพื้้�นฐานการค้้นหาความจริิงดัังกล่่าว
68	 มาตร 72 (อำำ�นาจในการออกกฎหมายท่ี่�ให้้อำำ�นาจทั้้�งสหพัันธ์และมลรััฐ) 
	 	 (2)	 สหพัันธ์มีีอำำ�นาจในการออกกฎหมาย ในกรณีีท่ี่�มีีความจำำ�เป็็นท่ี่�จะต้้องอาศััยกฎเกณฑ์์ในทาง 

กฎหมายของสหพัันธ์ เพ่ื่�อให้้กฎหมายมีีหลัักเกณฑ์์อย่่างเดีียวกัันสำำ�หรัับการบัังคัับใช้้ในขอบเขตสหพัันธ์ 
ทั้้�งหมด หรืือเพ่ื่�อเป็็นการรัักษาความเป็็นเอกภาพในทางกฎหมาย หรืือในทางเศรษฐกิิจอัันเป็็นผลประโยชน์์ 
โดยรวมของสหพัันธ์รััฐ

69	 มาตรา 129 (การมีีผลบัังคัับต่่อไปของการมอบอำำ�นาจในการออกกฤษฎีีกา)
	 	 (1)	 เท่่าที่่�บทบััญญััติิของกฎหมายซึ่่�งมีีผลบัังคัับใช้้ต่่อไปเป็็นกฎหมายของสหพัันธ์์ได้้มอบอำำ�นาจ 

ในการออกกฤษฎีีกา หรืือข้้อบััญญััติิทั่่�วไปทางปกครอง รวมทั้้�ง การดำำ�เนิินการตามการกระทำำ�ทางปกครอง  
ให้้เรื่่�องดัังกล่่าวตกทอดไปยัังหน่่วยงานที่่�มีีอำำ�นาจในเรื่่�องนั้้�นๆ   ในกรณีีที่่�มีีข้้อสงสััยให้้รััฐบาลสหพัันธ์ ์
เป็็นผู้้�วินิิจฉััยโดยการตกลงกัับสภาสููงสหพัันธ์ คำำ�วินิิจฉััยดัังกล่่าวต้้องเปิิดเผยต่่อสาธารณะด้้วย

70	 Hans Schneider, Gerichtsfreie Hoheitsakte, Ein rechtsvergleichender Bericht ueber die  
Grenzen richterlicher Nachpruefbarkeit von Hoheitsakten. p.34.
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คำำ�ตอบของกรณีีเหล่่านี้้�นั้้�นย่่อมต้้องถืือว่่าเป็็นผลมาจาก “ธรรมชาติิของสิ่่�งนั้้�น”  
(Natur der Sache) ตัวอย่่างท่ี่�แสดงให้้ชััดเจนโดยปราศจากข้้อสงสััยคืือ กรณีีของ 
นายกรััฐมนตรีี  อาจกำำ�หนดแนวนโยบายทางการเมืืองของตนซึ่่�งย่่อมอยู่่�ภายใต้้ 
ข้้อจำำ�กัดของการตรวจสอบโดยองค์์กรตุุลาการ และย่่อมเป็็นสิทธิิของนายกรััฐมนตรีี 
ท่ี่�กำำ�หนดให้้เรื่่�องใด ๆ เป็็นเรื่่�องท่ี่�อยู่่�ภายในแนวนโยบายของตน71 
	 	 ด้้วยเหตุุผลดัังกล่่าวจึึงกลายเป็็นขอบเขตข้้อจำำ�กััดในการควบคุุม 
ตรวจสอบโดยศาลรััฐธรรมนููญในขอบเขตดัังกล่่าว กรณีีย่่อมถืือว่่าเป็็นเรื่่�องที่่�มีี 
ความจำำ�เป็็น  ขอบเขตดัังกล่่าวจะต้้องถููกเน้้นย้ำำ��ให้้มีีความชััดเจนยิ่่�งขึ้้�นโดยฝ่่าย 
วิิชาการและโดยเฉพาะอย่่างยิ่่�งจากคำำ�วินิิจฉััยของศาลเอง สิ่่�งท่ี่�ไม่่ควรเกิิดอย่่างยิ่่�ง 
ก็็คืือ ศาลรััฐธรรมนููญกระทำำ�การผิิดพลาดต่่อบทบาทของการเป็็นผู้้�คุ้้�ม ครอง 
รััฐธรรมนููญและมีีผลทำำ�ให้้กลายเป็็นผู้้�ใช้้อำำ�นาจแทนรััฐบาลซึ่่�งมีีได้้รัับมอบหมาย 
จากรััฐธรรมนููญให้้ทำำ�หน้้าที่่�ในการนำำ�พาสัังคม  กรณีีเช่่นนี้้�จะกลายเป็็น  “รััฐบาล 
โดยตุุลาการ” (government des juges)72

	 	 การกระทำำ�ของรััฐดัังต่่อไปนี้้�ถืือว่่าเป็็น “การกระทำำ�ของรััฐท่ี่�ปราศจาก 
การตรวจสอบโดยองค์์กรตุุลาการ” (gerichtsfreie Hoheitsakte) เช่่น การตััดสินใจ 
ของรััฐสภา การกระทำำ�ในทางการฑููต  (การตััดสิินใจเกี่่�ยวกัับเอกสิิทธิ์์�ทางการฑููต  
การยอมรับสถานะความเป็็นรัฐของรััฐใดรัฐหนึ่่�ง การให้้ความคุ้้�มครองทางการฑููต)  
การสั่่�งการในทางยุุทธการ (การตััดสิินใจเพิ่่�มกองกำำ�ลัังเสริิมของตำำ�รวจ การเสริิม 
กำำ�ลัังตามแนวชายแดน) การกระทำำ�ทางรััฐบาล (การกำำ�หนดแนวนโยบาย 
ทางการเมืืองของนายกรััฐมนตรีี การตััดสินท่ี่�เก่ี่�ยวกัับมาตรการทางการคลัังของรััฐบาล 
ตามมาตรา 113 รัฐธรรมนูญเยอรมนีี) จ. การกระทำำ�ของประธานาธิิบดีี (การอภััยโทษ  
การมอบเครื่่�องราชอิิสริิยาภรณ์์)73 

71	 เพิ่่�งอ้้าง, หน้้า 34.
72	 เพิ่่�งอ้้าง, หน้้า 35.
73	 เพิ่่�งอ้้าง, หน้้า 47.
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57หลัักเกณฑ์์และวิิธีีพิิจารณาของศาลรัฐธรรมนููญในการตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายของมติิคณะรััฐมนตรีี
หรืือการดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีีตามพระราชบััญญััติิการจััดทำำ�ยุทธศาสตร์์ชาติิ พ.ศ. 2560 มาตรา 29

	 	 กล่่าวโดยสรุุป บรรดารััฐเสรีีประชาธิิปไตยท่ี่�มีีบทบาทหลัักในระบบ 
กฎหมายของโลก กล่่าวคืือ สหรััฐอเมริกา อังกฤษ ฝรั่่�งเศสและเยอรมนีี ต่างได้้พััฒนา 
แนวคิิดในการจำำ�กััดอำำ�นาจในการตรวจสอบการกระทำำ�ของรััฐโดยองค์์กรตุุลาการ  
โดยสหรััฐอเมริกาได้้พััฒนา “หลััก political question doctrine” อังกฤษได้้พััฒนา 
แนวคิิดว่าด้้วย “การกระทำำ�ของรััฐ”  (Act of state) ฝรั่่�งเศสได้้พััฒนาแนวคิิดว่าด้้วย  
“การกระทํําทางรััฐบาล” (Government Act) ส่วนเยอรมนีีได้้พััฒนาแนวคิิดท่ี่�ว่่าด้้วย  
“การกระทำำ�ของรััฐท่ี่�ปราศจากการตรวจสอบโดยองค์์กรตุุลาการ” (gerichtsfreie  
Hoheitsakte) หลัักการท่ี่�ตรงกัันของทั้้�งส่ี่�แนวคิิด คือ การสร้้างข้้อจำำ�กัดของอำำ�นาจ 
ตุุลาการในการเข้้าไปตรวจสอบการกระทำำ�ของรััฐในลักษณะดัังกล่่าว ซ่ึ่�งการกระทำำ� 
ของรััฐท่ี่�ได้้รัับการพััฒนาในแต่่ละประเทศย่่อมมีีขอบเขตท่ี่�กว้้างแคบแตกต่่างกัันไป  
นอกจากนี้้� ยั ังมีีความแตกต่่างในเรื่่�องระบบของศาลที่่�จะเข้้ามาควบคุุมตรวจสอบ  
ซึ่่�งแต่่ละประเทศมีีระบบการควบคุุมตรวจสอบที่่�แตกต่่างกัันไป ซึ่่�งจะได้้กล่่าว 
ในรายละเอีียดต่อไป

_21-0736(001-378).indd   57_21-0736(001-378).indd   57 17/11/2564 BE   11:4817/11/2564 BE   11:48



58 สถาบัันบััณฑิิตพััฒนบริิหารศาสตร์์

บทท่ี่� 3
การตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายของมติิคณะรััฐมนตรีี

หรืือการดำำ�เนิินการของมติิคณะรััฐมนตรีีในต่างประเทศ

	 ในบทนี้้ �จะได้้กล่่าวถึึงการตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายของมติ ิ
คณะรััฐมนตรีีหรืือการดำำ�เนิินการของมติิคณะรััฐมนตรีีในต่่างประเทศ ดั ังนี้้ �  
(3.1) สหพัันธ์สาธารณรััฐเยอรมนีี (3.2) สาธารณรััฐฝรั่่�งเศส (3.3) สหราชอาณาจัักร

3.1 สหพัันธ์สาธารณรััฐเยอรมนีี
	 สำำ�หรัับการตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายของมติิคณะรััฐมนตรีีหรืือ 
การดำำ�เนิินการของมติิคณะรััฐมนตรีีของสหพัันธ์์สาธารณรััฐเยอรมนีีที่่�จะได้้กล่่าว 
ในส่วนนี้้�นั้้�น จะได้้กล่่าวถึึงลัักษณะและประเภทของ (3.1.1) การกระทำำ�ของฝ่่ายบริิหาร  
(3.1.2) ประเภท  สถานะ และกระบวนการจััดให้้มีีมติิคณะรััฐมนตรีี  และ 
(3.1.3) การตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายของมติิคณะรััฐมนตรีีหรืือ 
การดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีี
	 3.1.1 การกระทำำ�ของฝ่่ายบริิหาร
	 ในหััวข้้อการกระทำำ�ของฝ่่ายบริิหารนี้้� จะได้้กล่่าวถึึง (3.1.1.1) ลั ักษณะ 
ของการกระทำำ�ของฝ่่ายบริิหาร และ (3.1.1.2) ประเภทของการกระทำำ�ของฝ่่ายบริิหาร 
โดยมีีรายละเอีียด ดังนี้้�
	 	 3.1.1.1	 ลัักษณะของการกระทำำ�ของฝ่่ายบริหาร
	 	 หนึ่่�งในองค์์ประกอบท่ี่�จะทำำ�ให้้ “นิิติิรััฐ” (Rechtsstaat) เกิิดขึ้้�นได้้จริิง 
ก็็คืือ ในรัฐนั้้�นจะต้้องมีีการแบ่่งแยกอำำ�นาจกัันระหว่่างฝ่่ายนิิติิบััญญััติิ (Legislative)  
ฝ่่ายบริิหาร (Exekutive) และฝ่่ายตุุลาการ (Judikative) ซึ่่�งในรััฐธรรมนููญ 
แห่่งสหพัันธ์สาธารณรััฐเยอรมนีี หรืือท่ี่�เรีียกว่่า “กฎหมายพื้้�นฐาน” (Grundgesetz, GG)  
ก็็ได้้มีีการรัับรอง “หลัักการแบ่่งแยกอำำ�นาจ” (Gewaltenteilungsprinzip) ไว้้ใน 
มาตรา 20 วรรคสอง ซึ่่�งกำำ�หนดให้้อำำ�นาจรััฐ (Staatsgewalt) อั ันมีีที่่�มาจาก 
ประชาชนนั้้ �น  ต้้องแสดงออกโดยองค์์กรของรััฐที่่ �มีีหน้้าที่่ �การตรากฎหมาย  
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(die Gesetzgebung) ในการใช้้บัังคัับกฎหมาย (die vollziehende Gewalt) และ 
ในการพิิจารณาพิิพากษาอรรถคดีีโดยใช้้กฎหมาย (die Rechtsprechung)  
อย่่างไรก็็ตาม ฝ่่ายบริิหารสามารถกระทำำ�การอย่่างใดอย่่างหนึ่่�งได้้ ทั้้�งในฐานะท่ี่�เป็็น  
“รััฐบาล” หรืือ “ฝ่่ายปกครอง” ด้วยเหตุุนี้้� จึงสามารถแบ่่งการกระทำำ�ของฝ่่ายบริิหาร 
ได้้เป็็น  “การกระทำำ�ของรััฐบาล” ประการหนึ่่�ง และ “การกระทำำ�ทางปกครอง”  
อีีกประการหนึ่่�ง ซ่ึ่�งมีีลักษณะท่ี่�แตกต่่างกััน ดังต่่อไปนี้้�
	 	 3.1.1.2	ประเภทของการกระทำำ�ของฝ่่ายบริหาร
	 	 (1)	 การกระทำำ�ของรััฐบาล
	 	 ในระบบกฎหมายเยอรมัันก็็มีีการกล่่าวถึึงข้้อความคิิดว่่าด้้วย  
“การกระทำำ�ทางรััฐบาล” (Regierungsakt) โดยท่ี่�การกระทำำ�ทางรััฐบาลนั้้�นหมายถึึง  
ความมีีส่่วนร่่วมขององค์์กรตามรััฐธรรมนููญ ในประเด็็นที่่�เกี่่�ยวข้้องกัับกฎหมาย 
ระดัับรััฐธรรมนูญ กฎหมายระหว่่างประเทศ และมัักจะเป็็นการกระทำำ�ท่ี่�มีีผลบัังคัับ 
ผููกพัันในทางกฎหมายอย่่างจำำ�กัดเท่่านั้้�น74 ด้ วยเหตุุนี้้�จึึงอาจกล่่าวอีีกนััยหนึ่่�งได้้ว่่า  
การกระทำำ�ทางรััฐบาลเป็็นการกระทำำ�ตามภารกิิจของรััฐบาลอัันเกี่่�ยวข้้องกัับ  
“การดำำ�เนิินวิิถีีชีีวิิตของรััฐบาลตามรััฐธรรมนููญ” (Verfassungsleben)75 นั่่ �นเอง  
ด้้วยเหตุุนี้้� จึ งสามารถสรุุปลัักษณะของ “การกระทำำ�ทางรััฐบาล” ได้้ 3 ประการ 
ดัังต่่อไปนี้้�
		  ประการท่ี่�หนึ่่�ง ในแง่่ขององค์์กรท่ี่�เก่ี่�ยวข้้องนั้้�น การกระทำำ�ทางรััฐบาล 
จึึงไม่่ได้้จำำ�กััดอยู่่�เพีียงแค่่การกระทำำ�ของรััฐบาลในฐานะที่่�เป็็น  “รััฐบาลในเชิิง 
การจััดการองค์์การ” (Regierung im institutionellen Sinne) เท่่านั้้�น กล่่าวคืือ  
แม้้รััฐบาลจะกระทำำ�การอย่่างใดอย่่างหนึ่่�งโดยได้้กระทำำ�ในฐานะขององค์์กร 
ตามรััฐธรรมนููญก็ต็าม  แต่่หากการกระทำำ�เช่่นว่่านั้้�นเป็็นการกระทำำ�ที่่�เกี่่�ยวข้้องกัับ  
“การดำำ�เนิินวิถีีชีีวิตของรััฐบาลตามรัฐธรรมนูญ” แล้้ว การกระทำำ�เช่่นว่านั้้�นก็ย่่อมเป็็น 
การกระทำำ�ทางรััฐบาลได้้

74	 Schröder, in : HbdStR III, § 67 Rn. 7.
75	 Schröder, in : HbdStR III, § 67 Rn. 7.
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	 	 ประการที่่�สอง ในแง่่ลัักษณะของความผููกพัันในการใช้้อำำ�นาจ  
กล่่าวคืือ การกระทำำ�ทางรััฐบาลเป็็นการกระทำำ�ที่่�รััฐบาลมีีอิิสระในการออกแบบ  
(Gestaltungsfreiheit) อย่่างกว้้างขวาง เพ่ื่�อให้้เป็็นไปตามเจตจำำ�นงทางการเมืือง 
ของตน  การกระทำำ�ในลัักษณะดัังกล่่าวจึึงเป็็นการกระทำำ�ที่่�มีีความผููกพัันในทาง 
กฎหมายอย่่างหลวม ๆ (lockere rechtliche Bindung)
		  ประการที่่�สาม ในแง่่ลัักษณะของการกระทำำ�นั้้�น การกระทำำ�ย่อมเก่ี่�ยวข้้อง 
กัับการตััดสินใจทางการเมืืองต่่าง ๆ โดยเฉพาะอย่่างยิ่่�ง การตััดสินใจทางการเมืือง 
เพื่่�อให้้เป็็นไปตามภารกิิจในทางรััฐบาลของฝ่่ายบริิหาร (Regierungsfunktion)  
ที่่�กำำ�หนดไว้้ในรััฐธรรมนููญ เช่่น  การกำำ�หนดแนวนโยบายของรััฐ การมีีส่่วนร่่วม 
ในกระบวนการนิิติิบััญญััติิร่่วมกัับรััฐสภา การดำำ�เนิินกิิจการระหว่่างประเทศ  
การดำำ�เนิินภารกิิจทางการเงิินการคลัังและการงบประมาณของรััฐ เป็็นต้้น76 
	 	 อย่่างไรก็็ตาม ข้อจำำ�กัดของการใช้้อำำ�นาจตาม ภารกิิจในทางรััฐบาล 
ของฝ่่ายบริิหาร (Regierungsfunktion) นอกจากจะปรากฏอยู่่�ในบทบัญญััติิว่่าด้้วย 
อำำ�นาจในการกำำ�หนดนโยบายของนายกรััฐมนตรีี (Kanzlerprinzip) อำำ�นาจในการ 
กำำ�หนดนโยบายของรััฐมนตรีีว่่าการกระทรวง (Ressortprinzip) และบทบััญญััติิ 
ว่่าด้้วยอำำ�นาจในการกำำ�หนดนโยบายของคณะรััฐมนตรีี  (Kabinettsprinzip) แล้้ว  
ยัังอาจถููกจำำ�กัดได้้ด้้วยบทบัญญััติิว่่าด้้วยสิิทธิิขั้้�นพื้้�นฐาน (Grundrechte) บทบัญญััติิ 
ว่ ่าด้ ้วยหลั ักการพื้้ �นฐานของรั ัฐธรรมนููญ (verfassungsgestaltende  
Grundentscheidung) และบทบััญญััติิว่่าด้้วยวััตถุุประสงค์์ของการดำำ�เนิิน 
ภารกิิจของรััฐ (Staatszielbestimmungen) อีี กด้้วย77 และด้้วยแนวคิิดว่่าด้้วย 
การคุ้้�มครองสิิทธิิของประชาชนโดยไร้้ช่่องว่่างที่่�ปรากฏตามมาตรา 19 วรรคสี่่� 
ของกฎหมายพื้้�นฐานนั้้�น ส่งผลให้้แม้้กระทั่่�งการกระทำำ�ทางรััฐบาล (Regierungsakt)  
ก็็อาจเป็็นวััตถุุแห่่งการตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายโดยศาลปกครองและ 
โดยศาลรััฐธรรมนูญเช่่นกัน78 

76	 Schröder, in : HbdStR III, § 67 Rn. 11.
77	 Schröder, in : HbdStR III, § 67 Rn. 13.
78	 Schröder, in : HbdStR III, § 67 Rn. 14.
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	 	 (2)	 การกระทำำ�ทางปกครอง
	 	 การกระทำ ำ�ของฝ่ ่ ายบริ ิหารในฐานะที่ ่ � เป็ ็นฝ่ ่ ายปกครอง  
(die Verwaltung) นั้้�น เป็็นการกระทำำ�อย่่าง “ตรงไปตรงมา” (loyal) เพ่ื่�อบัังคัับการ 
ให้้เป็็นไปตามกฎหมายหรืือแนวนโยบายของรััฐบาล ด้ ้วยเหตุนุี้้�จึึงอาจกล่่าวได้้ว่่า  
ฝ่่ายปกครองนั้้�น  เป็็น  “แขนของรััฐบาลที่่�ยื่่�นออกมา” (verlängerter Arm der  
Regierung) เพ่ื่�อช่่วยเหลืือให้้การปฏิิบััติิหน้้าท่ี่�ของรััฐบาลบรรลุุผล79 
	 	 อย่่างไรก็็ตาม ฝ่่ายปกครองไม่่ได้้กระทำำ�หน้้าท่ี่�ในฐานะท่ี่�เป็็น “แขนของ 
รััฐบาลท่ี่�ยื่่�นออกมา” เท่่านั้้�น ทั้้�งนี้้� เนื่่�องจากในการปฏิิบััติิหน้้าท่ี่�ของฝ่่ายปกครองนั้้�น  
ฝ่่ายปกครองอาจได้้รัับมอบให้้ใช้้ดุุลพิินิิจของตนได้้ และในกรณีีของการปกครอง 
ตนเองตามกฎหมายท้้องถิ่่ �น  ฝ่่ายปกครองย่่อมมีีอิิสระในการปฏิิบััติิหน้้าที่่ � 
อย่่างกว้้างขวาง
	 3.1.2	 ประเภท สถานะ และกระบวนการจััดให้้มีีมติิคณะรััฐมนตรีี
	 	 3.1.2.1	ความหมายของมติิคณะรััฐมนตรี
	 	 ในระบบกฎหมายของสหพัันธ์สาธารณรััฐเยอรมนีีไม่่ได้้มีีการกำำ�หนด 
นิิยามของ “มติิคณะรััฐมนตรีี” ไว้้ชััดเจนแน่่นอนเหมืือนในระบบกฎหมายไทย  
แต่่การศึึกษาลัักษณะทั่่�วไปของการกระทำำ�ของมติิคณะรััฐมนตรีี  สามารถศึึกษา 
ได้้จากภารกิิจของ “รััฐบาลแห่่งสหพัันธรัฐ” (Bundesregierung) ดังต่่อไปนี้้�
		  รััฐบาลแห่่งสหพัันธรััฐ (Bundesregierung) เป็็นองค์์กรสููงสุุด 
ของฝ่่ายบริิหาร (Spitze der exekutiven Bundesgewalt) ซ่ึ่�งประกอบไปด้้วย 
นายกรััฐมนตรีีแห่่งสหพัันธรััฐ (Bundeskanzler) และรััฐมนตรีีว่่าการกระทรวง  
(Bundesminister) โดยภารกิิจของรััฐบาลแห่่งสหพันัธรััฐนั้้�น  มีีความกว้้างขวาง 
เป็็นอย่่างยิ่่�ง จนยากท่ี่�กำำ�หนดขอบเขตเป็็นท่ี่�แน่่นอนได้้ บทบัญญััติิของรััฐธรรมนูญ 
แห่่งสหพัันธ์สาธารณรััฐเยอรมนีี หรืือท่ี่�เรีียกว่่า “กฎหมายพื้้�นฐาน” (Grundgesetz)  
ท่ี่�กล่่าวถึึงหน้้าท่ี่�ของรััฐบาลแห่่งสหพัันธรัฐ จึงเป็็นเพีียงส่่วนหนึ่่�งของหน้้าท่ี่�ทั้้�งหมด 
ของรััฐบาลแห่่งสหพัันธรัฐ (Teilausschnitte einer im übrigen voraugesetzten  
Gesamtaufgabe) เท่่านั้้�น80 โดยในการปฏิิบััติิหน้้าที่่�ที่่�เกี่่�ยวข้้องกัับการเมืืองนั้้�น  

79	 Schröder, in : HbdStR III, § 67 Rn. 29.
80	 Schröder, in : HdbStR III, § 67 Rn. 7.
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รััฐบาลบาลแห่่งสหพัันธรััฐมีีเขตอำำ�นาจทั้้ �งปวงที่่ �เกี่่ �ยวข้้องกัับการตััดสิินใจ 
ทางการเมืือง (politische Allzuständigkeit)81 ในการปฏิิบััติิหน้้าท่ี่�ของนายกรััฐมนตรีี 
แห่่งสหพัันธรัฐ (Bundeskanzler) และรััฐมนตรีีว่าการกระทรวง (Bundesminister)  
สามารถกระทำำ�ได้้ทั้้�งที่่�เป็็นรููปแบบองค์์กรเดี่่�ยว (Zuständigkeit einzelner  
Regierungsmidglieder) และองค์์กรกลุ่่�ม (Zuständigkeit der Bundesregierung  
als eine kollegial gebildeten Verfassungsorgan) โดยในกรณีีที่่�กฎหมาย 
พื้้�นฐานไม่่ได้้กำำ�หนดไว้้โดยเฉพาะเจาะจงว่่าการใช้้อำำ�นาจของรััฐบาลแห่่งสหพัันธรัฐ 
อย่่างใดอย่่างหนึ่่�งเป็็นการใช้้อำำ�นาจในฐานะท่ี่�เป็็นองค์์กรเดีียวหรืือเป็็นองค์์กรกลุ่่�ม  
ต้้องถืือว่่าการใช้้อำำ�นาจเช่่นว่่านั้้�น  ต้้องอาศััยมติิของคณะรััฐมนตรีีในฐานะที่่�เป็็น 
องค์์กรกลุ่่�ม82

	 	 ตััวอย่่างของการปฏิิบััติิหน้้าท่ี่�ของนายกรััฐมนตรีีและรััฐมนตรีีว่าการ 
กระทรวงในฐานะท่ี่�เป็็นองค์์กรเด่ี่�ยว ซ่ึ่�งปรากฏอยู่่�ในกฎหมายพื้้�นฐาน ได้้แก่่ อำำ�นาจ 
ท่ี่�เก่ี่�ยวข้้องกัับกองกำำ�ลังทหารและหน่่วยจู่่�โจมพิเศษ ตามมาตรา 65a และมาตรา  
115b ของกฎหมายพื้้�นฐาน อำ ำ�นาจในการออกกฎตามมาตรา 80 วรรคหนึ่่�ง  
ประโยคที่่�หนึ่่�ง ท างเลืือกที่่�หนึ่่�ง ของกฎหมายพื้้�นฐาน อำ ำ�นาจที่่�เกี่่�ยวข้้องกัับการ 
ตััดสินใจในทางการเงิินการคลัังบางประการ ตามมาตรา 108 วรรคสาม ประโยคท่ี่�สอง  
และมาตรา 112 ของกฎหมายพื้้�นฐาน อำ ำ�นาจในการออกกฎตามมาตรา 80  
วรรคหนึ่่�ง ประโยคท่ี่�หนึ่่�ง ทางเลืือกท่ี่�สอง รวมไปถึึงอำำ�นาจในการกำำ�หนดแนวนโยบาย 
ตามมาตรา 65 ประโยคท่ี่�หนึ่่�ง และประโยคท่ี่�สองของกฎหมายพื้้�นฐาน
	 	 นอกจากนี้้� ตั ัวอย่่างของการปฏิิบััติิหน้้าที่่�ของนายกรััฐมนตรีีและ 
รััฐมนตรีีว่าการกระทรวงในฐานะท่ี่�เป็็นองค์์กรกลุ่่�ม หรืือท่ี่�เรีียกว่่า “คณะรััฐมนตรีี”  
(Bundeskabinett) ได้้แก่่ สิ ิทธิิในการใช้้มาตรการบัังคัับของมลรััฐ (Recht zur  
Ausübung von Bundeszwang) ตามมาตรา 37 ของกฎหมายพื้้�นฐาน สิทธิิในการ 
ตั้้ �งคณะกรรมการร่่วมระหว่่างสภาผู้้� แทนแห่่งสหพัันธรััฐและสภาตััวแทน 

81	 Weckerling-Wilhelm, in : Umbach/Clemen, Grundgesetz Mitarbeiterkommentar, Art. 62  
Rn. 7. 

82	 Degenhart, Chistoph, Staatsrecht I Staatsorganisationsrecht, § 67 Rn. 754.
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ของมลรััฐ (Vermittlungsausschuss) ตามมาตรา 77 วรรคสอง ประโยคท่ี่�ส่ี่� ของกฎหมาย 
พื้้�นฐาน สิทธิิในการเสนอร่่างกฎหมาย ตามมาตรา 76 ของกฎหมายพื้้�นฐาน สิทธิิในการ 
กำำ�กับดููแลหรืือควบคุุมดูแลหน่่วยงานทางปกครองของมลรััฐ อำำ�นาจในการออกกฎ 
ตามมาตรา 80 วรรคหนึ่่�ง ประโยคที่่�หนึ่่�ง ท างเลืือกที่่�หนึ่่�ง รวมไปถึึงสิิทธิิในการ 
ออกระเบีียบภายในฝ่่ายปกครอง (Verwaltungsvorschriften) เพ่ื่�อบัังคัับการให้้ 
เป็็นไปตามกฎหมายของมลรััฐ ตามมาตรา 83 มาตรา 84 วรรคสอง และมาตรา 85  
วรรคสอง ของกฎหมายพื้้�นฐาน อำ ำ�นาจที่่�เกี่่�ยวข้้องกัับการตัดัสิินใจในทางการเงินิ 
การคลัังบางประการ ต ามมาตรา 113 และมาตรา 114 ของกฎหมายพื้้�นฐาน  
รวมไปถึึงอำำ�นาจในการกำำ�หนดแนวนโยบายตามมาตรา 65 ประโยคที่่ �สาม  
ของกฎหมายพื้้�นฐาน
	 	 ด้้วยเหตุุนี้้� หากประสงค์์จะศึึกษามติิคณะรััฐมนตรีีในความหมาย 
อย่่างกว้้างที่่�เทีียบเคีียงได้้กัับมติิของคณะรััฐมนตรีีในระบบกฎหมายไทย ก็ ็จำำ�เป็็น 
ต้ ้องศึ ึกษาภารกิ ิจของคณะรั ัฐมนตรีีทั้้   � งหมดไม่ ่ว่ ่ าผลของการกระทำ ำ� 
ของคณะรััฐมนตรีีท่ี่�ออกมาในรูปของ “มติ” (Beschlussfassung) นั้้�น จะมีีลักษณะ 
เป็็นกฎ คำำ�สั่่�งทางปกครอง แนวปฏิิบััติิภายในฝ่่ายปกครอง หรืือมีีลักษณะเป็็นเพีียง 
การกำำ�หนดแนวนโยบายก็็ตาม แต่่หากประสงค์์จะศึึกษามติคณะรััฐมนตรีีในความหมาย 
อย่่างแคบ “มติิคณะรััฐมนตรีี” จะหมายความเพีียงแค่่มติิของคณะรััฐมนตรีีที่่�มีี 
ลัักษณะเป็็นการกำำ�หนดแนวนโยบาย ตามมาตรา 65 ประโยคท่ี่�สามของกฎหมาย 
พื้้�นฐานเท่่านั้้�น83

	 	 3.1.2.2	ประเภทของมติิคณะรััฐมนตรี
	 	 (1)	 มติิคณะรััฐมนตรีีที่่�เป็็นการกำำ�หนดมาตรการในทางบริิหาร 
ที่่�เป็็นงานประจำำ�
	 	 มติิคณะรััฐมนตรีีที่่�เป็็นการกำำ�หนดมาตรการในทางบริิหารที่่�มิิใช่ ่
เป็็นการกำำ�หนดนโยบาย อาจมีีสถานะได้้หลายรููปแบบ แต่่ส่่วนใหญ่่มัักอยู่่�ในรูปแบบ 
ของการออก “กฎ” (Rechtsverordnung) และการกำำ�หนด  “ระเบีียบภายใน 
ฝ่่ายปกครอง” (Verwaltungsvorschriften) ซึ่่�งอาจเป็็นวััตถุุในการตรวจสอบ 

83	 โปรดดูรายละเอีียดต่อไปในหัวข้้อ 3.1.1.2 (2)
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ความชอบด้้วยกฎหมายของศาลปกครองได้้ หากระเบีียบภายในฝ่่ายปกครอง 
เช่่นว่่านั้้�นมีีลัักษณะมาตรการภายในฝ่่ายปกครองที่่�เป็็นแนวทางในการทำำ�ให้้ 
กฎหมายเป็็นรููปธรรม  (normkonkretisierende Verwaltungsvorschriften)  
อัันเป็็นมาตราการทางปกครองที่่�จำำ�กััดดุุลพิินิิจของเจ้้าหน้้าที่่�ในเรื่่�องที่่�เกี่่�ยวกัับ 
ความรู้้�ความเชี่่�ยวชาญเฉพาะและมีีความละเอีียดชััดเจนจนกระทั่่�งมีีผลต่่อบุุคคล 
ภายนอกโดยตรง 
	 	 (2)	 มติิคณะรััฐมนตรีที่่�เป็็นการกำำ�หนดนโยบาย
	 	 มาตรา 65 กฎหมายพื้้�นฐานได้้แบ่่งอำำ�นาจในการกำำ�หนดแนวนโยบาย 
รััฐบาลแห่่งสหพัันธรัฐ (Bundesregierung) ไว้้ 3 ประเภท ดังต่่อไปนี้้� 
		  ประเภทท่ี่�หนึ่่�ง อำำ�นาจในการกำำ�หนดนโยบายของนายกรััฐมนตรีี  
(Richtlinien kompetenz หรืือ Kanzlerprinzip) ตามมาตรา 65 ประโยคท่ี่�หนึ่่�ง 
ของกฎหมายพื้้�นฐาน  ซึ่่�งเป็็นการวางแนวนโยบายอย่่างกว้้างเพื่่�อการนำำ�ไปปฏิิบััติิ 
โดยรััฐมนตรีีว่าการกระทรวงท่ี่�รัับผิิดชอบต่่อไป (umsetzungs- und konkretisi-
ierungsbedürftige Rahmenentscheidung)84 ด้วยเหตุุนี้้� คู่่�กรณีีของแนวนโยบาย 
ของนายกรััฐมนตรีี จึงไม่่ใช่่คณะรััฐมนตรีีหรืือองค์์ก	รตามรัฐธรรมนูญอื่่�น แต่่มีีเพีียง 
รััฐมนตรีีว่่าการกระทรวงแต่่ละกระทรวงเท่่านั้้�น  โดยนายกรััฐมนตรีีจะมีีอำำ�นาจ 
ในการวางแนวนโยบายก็็ต่่อเมื่่�อ การวางแนวนโยบายเช่่นว่่านั้้�นมิิได้้อยู่่�ในความ 
รัับผิิดชอบของรััฐมนตรีีว่าการกระทรวงตามท่ี่�กำำ�หนดไว้้ในมาตรา 65 ประโยคท่ี่�สอง 
ของกฎหมายพื้้�นฐาน ดังท่ี่�จะกล่่าวในลำำ�ดับถััดไป
		  ประเภทท่ี่�สอง อำำ�นาจในการกำำ�หนดนโยบายของรััฐมนตรีีว่่าการ 
กระทรวง (Ressortprinzip) ตามมาตรา 65 ประโยคท่ี่�สอง ของกฎหมายพื้้�นฐาน  
ซึ่่ �งเป็็นอำำ�นาจในการตััดสิินใจขั้้�นสุุดท้้าย (Letztentscheidungsbefugnis)  
ในประเด็็นปััญหาที่่ �เกี่่ �ยวข้้องกัับกัับการบริิหารจััดการบุุคคล งบประมาณ  
และการบริิหารจััดการอื่่�น   ท่ี่�อยู่่�ในภารกิิจของกระทรวงนั้้�น   โดยท่ี่�ภารกิิจของแต่่ละ 
กระทรวงนั้้�น  เป็็นไปตามที่่�นายกรััฐมนตรีีได้้กำำ�หนดไว้้เมื่่�อทำำ�การแต่่งตั้้�งรััฐมนตรีี  
โดยอาศััยอำำ�นาจตามมาตรา 64 ของกฎหมายพื้้�นฐาน ประกอบมาตรา 9 ประโยคท่ี่�หนึ่่�ง  

84	 Sodan/Ziekow, Grundkurs öffentliches Recht, 7. Aufl., München 2016, § 15 Rn. 21.
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แห่่งระเบีียบในการปฏิิบััติิหน้้าที่่�ของรััฐบาลแห่่งสหพัันธรััฐ Geschäftsordnung  
der Bundesregierung, GO-ReG)85 ทั้้  �งนี้้ � อำ ำ�นาจในการกำำ�หนดนโยบาย 
ของรััฐมนตรีีว่าการกระทรวง ไม่่ใช่่อำำ�นาจของรััฐมนตรีีว่าการกระทรวงในฐานะท่ี่�เป็็น 
สมาชิิกของรััฐบาลแห่่งสหพัันธรััฐ (Midglied der Bundesregierung) แต่่เป็็น 
การใช้้อำำ�นาจในฐานะท่ี่�เป็็น “ผู้้�นำำ�ของภารกิิจในแต่่ละกระทรวง” (Resortleiter)86

อย่่างไรก็็ตาม  การใช้้อำำ�นาจในการกำำ�หนดนโยบายของรััฐมนตรีีว่่าการกระทรวง 
ก็็ต้้องอยู่่�ภายใต้้อำำ�นาจในการกำำ�หนดนโยบายของคณะรััฐมนตรีี ต ามมาตรา 65  
ประโยคท่ี่�สาม ของกฎหมายพื้้�นฐาน ดังท่ี่�จะกล่่าวในลำำ�ดับถััดไป
		  ประเภทท่ี่�สาม อำ ำ�นาจในการกำำ�หนดนโยบายของคณะรััฐมนตรีี  
(Kabinettsprinzip) ต ามมาตรา 65 ประโยคท่ี่�สาม ของกฎหมายพื้้�นฐาน  โดยท่ี่� 
คณะรััฐมนตรีีจะมีีอำำ�นาจในการกำำ�หนดแนวนโยบายก็็ต่่อเมื่่�อเกิิดข้อขััดแย้้งระหว่่าง 
นายกรััฐมนตรีีและรััฐมนตรีีว่าการกระทรวง หรืือเกิิดความขัดแย้้งระหว่่างรััฐมนตรีี 
ว่่าการกระทรวงด้้วยกัันเอง รวมไปถึึงอำำ�นาจในการพิิจารณาประเด็็นปัญหาท่ี่�สำำ�คัญ 
อัันเก่ี่�ยวข้้องกัับความมั่่�นคงภายในและภายนอกประทศ เศรษฐกิิจ สังคม การคลััง  
หรืือวััฒนธรรม และมีีผลของการพิิจารณาในรูปแบบของมติ (Beschlussfassung)  
ทั้้ �งนี้้ � ต ามความในมาตรา 15 แห่่งระเบีียบในการปฏิิบััติิหน้้าที่่ �ของรััฐบาล 
แห่่งสหพัันธรัฐ
	 	 (3)	 มติิคณะรััฐมนตรีที่่�มีีลัักษณะเป็็น “ยุุทธศาสตร์ชาติิ”
	 	 ในระบบกฎหมายเยอรมัันนั้้ �น  ไม่่ปรากฏว่่ามีีมติิคณะรััฐมนตรีี 
ท่ี่�มีีผลบัังคัับผููกพัันท่ี่�เคีียงได้้กัับ “ยุุทธศาสตร์ชาติิ” ตามความหมายของรััฐธรรมนูญ 
แห่่งราชอาณาจัักรไทย และพระราชบััญญััติิการจััดทำำ�ยุุทธศาสตร์ชาติิ พ.ศ. 2560  
แต่่อย่่างใด
		  3.1.2.3 	กระบวนการจััดให้้มีีมติิคณะรััฐมนตรีี
	 	 กระบวนการจััดให้้มีีมติิคณะรััฐมนตรีีที่่�ชอบด้้วยกฎหมายจะต้้อง 
มีีลักษณะ 3 ประการ ดังต่่อไปนี้้� ประการท่ี่�หนึ่่�ง สมาชิิกทุุกรายจะต้้องได้้รัับข้้อมููล 

85	 Epping, in : Epping/Hillgruber, BeckOK Grundgesetz, § 65 Rn. 6. 
86	 Epping, in : Epping/Hillgruber, BeckOK Grundgesetz, § 65 Rn. 6. 
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อัันเก่ี่�ยวข้้องกัับมติคณะรััฐในตรีีดังกล่่าวอย่่างเพีียงพอ ประการท่ี่�สอง การพิิจารณา 
มติคณะรััฐมนตรีีจะต้้องเกิิดจากความมีีส่วนร่วมของสมาชิิกคณะรััฐมนตรีีในจำำ�นวน 
ท่ี่�มากเพีียงพอ อันเป็็นท่ี่�มาของการกำำ�หนดองค์์ประชุุม (Quorum) ขั้้�นต่ำำ��ท่ี่�ใช้้ในการ 
พิิจารณามติิคณะรััฐมนตรีี  และ ประการที่่�สาม มติิคณะรััฐมนตรีีจะต้้องเกิิดจาก 
การลงมติสนัับสนุุนของเสีียงข้้างมากขององค์์ประชุุม87

	 	 ด้้วยเหตุุนี้้� เมื่่�อมีีการเสนอมติในประเด็็นปัญหาท่ี่�เก่ี่�ยวข้้องกัับระหว่่าง 
นายกรััฐมนตรีีและรััฐมนตรีีว่าการกระทรวง หรืือเกิิดความขัดแย้้งระหว่่างรััฐมนตรีี 
ว่่าการกระทรวงด้้วยกัันเอง หรืือท่ี่�เก่ี่�ยวข้้องกัับประเด็็นปัญหาท่ี่�สำำ�คัญอัันเก่ี่�ยวข้้อง 
กัับความมั่่�นคงภายในและภายนอกประเทศ เศรษฐกิิจ สังคม การคลััง หรืือวััฒนธรรม 
แล้้วมาตรา 24 วรรคหนึ่่�ง แห่่งระเบีียบในการปฏิิบััติิหน้้าท่ี่�ของรััฐบาลแห่่งสหพัันธรัฐ  
กำำ�หนดให้้ในการพิิจารณามติิเช่่นว่่านั้้�น  ต้้องมีีสมาชิิกของคณะรััฐมนตรีีอย่่างน้้อย 
กึ่่�งหนึ่่�งของสมาชิิกของคณะรััฐมนตรีีเข้้าร่่วมการประชุุม และต้้องได้้รัับคะแนนเสีียง 
ข้้างมากของผู้้�เข้้าร่่วมประชุุมทั้้�งหมด โดยในกรณีีท่ี่�มีีคะแนนเสีียงเท่่ากััน ให้้ประธาน 
ของท่ี่�ประชุุม (ซ่ึ่�งโดยปกติิแล้้วก็็คืือ นายกรััฐมนตรีี) เป็็นผู้้�ลงคะแนนเสีียงชี้้�ขาด
	 	 3.1.2.4	สถานะของมติิคณะรััฐมนตรี
	 	 เมื่่�อศึึกษาความหมาย ประเภท และกระบวนจัดให้้มีีมติคณะรััฐมนตรีี 
แล้้ว ก็จะพบว่่าโดยหลัักการแล้้ว มติคณะรััฐมนตรีีย่อมมีีสถานะเป็็นเพีียงการกำำ�หนด 
แนวนโยบายของรััฐเท่่านั้้ �น  เว้้นเสีียแต่่ว่่า คณะรััฐมนตรีีจะได้้อาศััยอำำ�นาจ 
ตามกฎหมายกระทำำ�การอย่่างใดอย่่างหนึ่่�งสืืบเนื่่ �องจากมติิคณะรััฐมนตรีีนั้้ �น  
เพื่่�อออกคำำ�สั่่�งทางปกครอง กฎ หรืือการกำำ�หนดระเบีียบภายในฝ่่ายปกครอง  
ซึ่่�งการกระทำำ�เหล่่านี้้�จะมีีผลบัังคัับทางกฎหมายและเป็็นวััตถุุของการตรวจสอบ 
ความชอบด้้วยกฎหมายโดยศาลรััฐธรรมนูญหรืือศาลปกครองได้้หรืือไม่่นั้้�น เป็็นสิ่่�งท่ี่� 
ต้้องพิิจารณาจากข้้อเท็็จจริิงเป็็นรายกรณีีไป ดังจะได้้วิิเคราะห์์ในหัวข้้อถััดไป

87	 Degenhart, Chistoph, Staatsrecht I Staatsorganisationsrecht, § 67 Rn. 763.
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	 3.1.3	 การตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายของมติิคณะรััฐมนตรีี 
หรืือการดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีี
	 	 3.1.3.1	หลัักการพื้้ �นฐานของการตรวจสอบความชอบด้้วย 
รััฐธรรมนููญ
	 	 (1)	 หลัักความเป็็นกฎหมายสููงสุุดของรััฐธรรมนููญ
	 	 ภายใต้้การปกครองโดยยึึดหลััก “นิิติิรััฐ” (Rechtsstaat) นั้้�น อำำ�นาจ 
ของรััฐ (Staatsgewalt) ทั้้ �งปวง ไม่่ว่่าจะเป็็นอำำ�นาจนิิติิบััญญััติิ (Legislative)  
อำำ�นาจบริิหาร (Exekutive) หรืืออำำ�นาจตุุลาการ (Judikative) ก็ตาม ล้วนต้้องผููกพััน 
ต่่อบทบัญญััติิของรััฐธรรมนูญ ด้วยเหตุุนี้้� หลัักความเป็็นกฎหมายสููงสุุดของรััฐธรรมนูญ  
(Vorrang der Verfassung) จึงเป็็นหลัักประกัันท่ี่�สำำ�คัญท่ี่�ทำำ�ให้้หลัักนิิติิรััฐดำำ�รงอยู่่�ได้้  
โดยหลัักการดัังกล่่าวก่่อให้้เกิิดผลท่ี่�สำำ�คัญ 3 ประการ88 ได้้แก่่ 
		  ประการท่ี่�หนึ่่�ง บทบััญญััติิตามรััฐธรรมนููญซึ่่ �งเป็็นมาตรวััด 
ความชอบด้้วยกฎหมายของบทบัญญััติิอื่่�น   นั้้�น จะต้้องมีีความแตกต่่างอย่่างชััดเจน 
จากบทบัญญััติิท่ี่�ถููกตรวจสอบ และต้้องใช้้หลัักการตีีความท่ี่�เป็็นอิสระจากบทบัญญััติิ 
ท่ี่�ถููกตรวจสอบ ซ่ึ่�งเป็็นไปตาม “หลัักการแบ่่งแยก” (Konzept der Trennung)
		  ประการท่ี่�สอง หลัักความเป็็นกฎหมายสููงสุุดของรััฐธรรมนููญมีีผล 
เป็็นการจััดความสัมพันธ์และองค์์กรต่่าง ๆ  ของรััฐ ในลักษณะของลำำ�ดับชั้้�นท่ี่�ลดหลั่่�น 
กัันไปด้้วยในตัว
		  ประการที่่�สาม หลัักความเป็็นกฎหมายสููงสุุดของรััฐธรรมนููญมีีผล 
ทำำ�ให้้กระบวนการทางการเมืืองมีีลักษณะเป็็นกฎหมายมากขึ้้�น
	 	 โดยในระบบกฎหมายเยอรมัันนั้้�น  หลัักความเป็็นกฎหมายสููงสุุด 
ของรััฐธรรมนููญเป็็นหลัักการที่่�มีีที่่�มาจากหลัักความผููกพัันของการกระทำำ�ของรััฐ 
ต่่อรััฐธรรมนูญตามมาตรา 1 วรรคสาม รวมไปถึึงหลัักนิิติิรััฐและหลัักการปกครอง 
ในระบอบประชาธิิปไตยตามมาตรา 20 วรรคสาม ของกฎหมายพื้้�นฐาน89 
	 	 (2)	 ระบบการควบคุมกฎหมายมิิให้้ขััดกับรัฐธรรมนููญ
	 	 เพ่ื่�อเป็็นการประกัันความดำำ�รงอยู่่�ของหลัักความเป็็นกฎหมายสููงสุุด 
ของรััฐธรรมนููญดัังที่่�ได้้กล่่าวมาข้้างต้้น รั ัฐจึึงต้้องวางกลไกในการควบคุุมความ 

88	 รายละเอีียดเป็็นไปตาม Wahl, Rainer, Der Vorrang der Verfassung, Der Staat 20. Band 1981,  
S. 486.

89	 Hillgruber/Goos, Verfassungsprozessrecht, 4. Aufl., Heidelberg 2015, § 1 Rn. 34.
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ชอบด้้วยกฎหมายมิิให้้ขััดกัับรััฐธรรมนููญ (Normenkontrolle) ไว้้ด้้วย โดยการ 
ควบคุุมความชอบด้้วยกฎหมายมิิให้้ขััดกัับรััฐธรรมนููญสามารถแบ่่งออกได้้เป็็น  
2 รูปแบบหลััก90 ได้้แก่่ 
		  รููปแบบท่ี่�หนึ่่�ง การควบคุุมความชอบด้้วยกฎหมายของรััฐธรรมนููญ
แบบนามธรรม (abstrakte Normenkontrolle) ซ่ึ่�งเป็็นการตรวจสอบความชอบ 
ด้้วยรััฐธรรมนูญของกฎหมายในกรณีีท่ี่�ยัังไม่่มีีข้อพิิพาทในชั้้�นศาล อันเป็็นข้อพิิพาท 
ที่่�เกี่่�ยวข้้องกัับการใช้้การตีีความกฎหมายอัันเป็็นวััตถุุของการตรวจสอบ โดยอาจ 
เป็็น “การควบคุุมความชอบด้้วยกฎหมายเชิิงป้้องกััน” (präventive Normenkrolle)  
ก่่อนท่ี่�จะประกาศใช้้กฎหมาย หรืืออาจเป็็น “การควบคุุมความชอบด้้วยกฎหมาย 
ในเชิิงแก้้ไข” (repressive Normenkontrolle) หลัักกฎหมายนั้้�นประกาศใช้้แล้้ว 
ก็็ได้้ 
	 	รู ปแบบท่ี่�สอง การควบคุุมความชอบด้้วยกฎหมายของรััฐธรรมนููญ 
แบบรููปธรรม (konkrete Normenkontrolle) ซ่ึ่�งเป็็นการตรวจสอบความชอบ 
ด้้วยรััฐธรรมนููญของกฎหมายในกรณีีที่่�มีีข้้อพิิพาทในชั้้�นศาล อั ันเป็็นข้้อพิิพาท 
ท่ี่�เก่ี่�ยวข้้องกัับการใช้้การตีีความกฎหมายอัันเป็็นวัตถุของการตรวจสอบแล้้ว
	 	 (3)	 การควบคุมตรวจสอบการกระทำำ�ขององค์์กรตามรััฐธรรมนููญ
	 	 การควบควบคุุมตรวจสอบการกระทำำ�ขององค์์กรตามรััฐธรรมนููญ 
สามารถแบ่่งออกได้้เป็็น  2 รู ปแบบ ได้้แก่่ การควบคุุมภายในฝ่่ายปกครอง ไม่่ว่่า 
จะเป็็นการควบคุุมโดยผู้้�มีีอำำ�นาจเหนืือหรืือการควบคุุมด้วยระบบการอุุทธรณ์์ภายใน 
ฝ่่ายปกครองก็็ตาม และการควบคุุมโดยองค์์กรภายนอกฝ่่ายปกครอง ไม่่ว่่าจะเป็็น 
การควบคุุมทางการเมืือง ในการตั้้�งกระทู้้�ถามหรืือการเปิิดอภิิปรายไม่่ไว้้วางใจ 
ภายในสภา หรืือการควบคุุมโดยองค์์กรอิิสระตามรัฐธรรมนูญอื่่�นก็ตาม
	 	 (4)	 หลัักการควบคุุมตรวจสอบการกระทำำ�ของฝ่่ายบริิหารโดย 
องค์์กรตุุลาการ
	 	 ในส่วนท่ี่�เก่ี่�ยวข้้องกัับการควบคุุมตรวจสอบการกระทำำ�ของฝ่่ายบริิหาร 
โดยองค์์กรตุุลาการนั้้�น มาตรา 19 วรรคส่ี่� ของกฎหมายพื้้�นฐาน ได้้กำำ�หนดให้้บุุคคล 

90	 รายละเอีียดเป็็นไปตาม บรรเจิิด สิงคะเนติ, หลัักกฎหมายมหาชน หลัักนิิติิธรรม/นิิติิรััฐ ในฐานะ “เกณฑ์์”  
จำำ�กัดอำำ�นาจรััฐ, พิมพ์ครั้้�งท่ี่� 2 (กรุุงเทพ : วิญญููชน), 2561, หน้้า 56–63.
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ท่ี่�ถููกกระทบสิิทธิิโดยการใช้้อำำ�นาจรััฐ (öffentliche Gewalt) สามารถนำำ�คดีีขึ้้�นสู่่�ศาล 
เพ่ื่�อให้้ศาลรัับรองหรืือคุ้้�มครองสิิทธิิของตนได้้ อันเป็็นการท่ี่�กฎหมายพื้้�นฐานได้้สร้้าง  
“หลัักประกัันประสิิทธิิภาพของการได้้รัับการคุ้้�มครองสิิทธิิโดยองค์์กรตุุลาการ”  
(Garantie effektiven Rechtsschutz) นั่่�นเอง
	 	 เพ่ื่�อเป็็นการสร้้างหลัักประกัันประสิิทธิิภาพของการได้้รัับการคุ้้�มครอง 
สิิทธิิโดยองค์์กรตุุลาการอย่า่ง “ไร้้ช่่องว่่าง” (lückenloser Schutz) ให้้แก่่ประชาชน 
ท่ี่�ได้้รัับการกระทบสิิทธิิจากการใช้้อำำ�นาจรััฐ “อำำ�นาจรััฐ” (öffentliche Gewalt)  
ตามความหมายของมาตรา 19 วรรคสี่่� ของกฎหมายพื้้�นฐานหมายถึึงการกระทำำ� 
ของฝ่่ายบริิหารทั้้ �งหมด  ไม่่ว่่าจะเป็็นการกระทำำ�ทางรััฐบาลหรืือการกระทำำ� 
ทางปกครองก็็ตาม91

	 	 (5)	 การแบ่่งแยกการกระทำำ�ของฝ่่ายบริิหารกัับการควบคุุม 
ตรวจสอบโดยองค์์กรตุุลาการ
	 	 หลัักการควบคุุมตรวจสอบการกระทำำ�ของฝ่่ายของบริิหารนั้้ �น  
ใช้้บัังคัับกัับทั้้�งการกระทำำ�ทางรััฐบาลและการกระทำำ�ทางปกครอง ด้ ้วยเหตุุนี้้�  
แนวคิิดที่่�แบ่่งแยกระหว่่างการกระทำำ�ทางรััฐบาลและการกระทำำ�ทางปกครอง 
เพ่ื่�อตััดอำำ�นาจศาลในการตรวจสอบการกระทำำ�ทางรััฐบาลตั้้�งแต่่ต้้น โดยเฉพาะอย่่างยิ่่�ง  
แนวคิิดท่ี่�ว่่า “การเมืืองต้้องมาก่่อนกฎหมาย” (Politik vor Recht)92 จึงเป็็นแนวคิิด 
ท่ี่�ไม่่สอดคล้้องกัับหลัักนิิติิรััฐ และไม่่อาจนำำ�มาปรัับใช้้ได้้อีีกในปัจจุุบััน93 สิ่่�งท่ี่�สามารถ 
ยืืนยันหลัักคิิดท่ี่�ปฏิิเสธความมีีอยู่่�ของ “การกระทำำ�ของรััฐท่ี่�ปราศจากการตรวจสอบ 
โดยศาล” (justizfreie Hoheitsakte)94 กล่่าวมาข้้างต้้นได้้ก็็คืือ การที่่�กฎหมาย 

91	 Enders, in : Epping/Hillgruber, BeckOK GG, § 19 Rn. 55.
92	 Wysk, in : Wysk, Verwaltungsgercihtsordnung, § 40 Rn. 80.
93	 Ehlers/Schneider, in : Schoch/Schneider, VwGO, § 40 Rn. 118. 
94	 “การกระทำำ�ของรััฐท่ี่�ปราศจากการตรวจสอบโดยศาล” (justizfreie Hoheitsakte หรืือ gerichtsfreie  

Hoheitsakte) แบ่่งออกเป็็น  4 ประเภท  ได้้แก่่ 1) การกระทำำ�ทางรััฐบาล (Regierungsakt)  
2) การอภััยโทษ (Gnadenentscheidung) 3) นิ ิติิสััมพัันธ์์จากความสััมพัันธ์์ในสถานะรููปแบบพิิเศษ  
(Sonderstatusverhältnis) เช่่น ทหาร ข้ารััฐการ นักเรีียน และ 4) ความสัมพันธ์ภายในองค์์กรของรััฐ  
(Innenrechtsstreitigkeiten) อย่่างไรก็็ตาม  แนวคิิดดัังกล่่าวไม่่ได้้รัับการยอมรัับแล้้วในปััจจุุบััน  
รายละเอีียดดู Wysk, in : Wysk, Verwaltungsgercihtsordnung, § 40 Rn. 77.
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พื้้�นฐานได้้กำำ�หนดให้้การกระทำำ�ทางรััฐบาลเป็็นวััตถุุของการตรวจสอบโดย 
ศาลรััฐธรรมนููญในประเภทคดีี  “ข้้อพิิพาทเกี่่�ยวกัับสิิทธิิและหน้้าที่่�ขององค์์กร 
ตามรััฐธรรมนููญ (Organstreitverfahren) ต ามมาตรา 93 วรรคหนึ่่�ง ข้ ้อ 1  
ของกฎหมายพื้้�นฐาน ประกอบมาตรา 13 ข้อ 5 และมาตรา 63 ของรััฐบััญญััติิว่่าด้้วย 
ศาลรััฐธรรมนูญ ไว้้อย่่างชััดแจ้้ง95 
	 	 อย่่างไรก็็ตาม การแบ่่งการกระทำำ�ของฝ่่ายบริิหารออกเป็็นการกระทำำ� 
ทางรััฐบาลและการกระทำำ�ทางปกครองนั้้�น ก็ ็ยัังส่่งผลถึึงขอบเขตของอำำ�นาจ 
ของศาลรััฐธรรมนููญในการตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายของการกระทำำ� 
ของฝ่่ายบริิหาร กล่่าวคืือ ยิ่่ �งการกระทำำ�ของรััฐบาลเกี่่�ยวข้้องกัับการตััดสิินใจ 
ทางการเมืืองมากขึ้้�นเท่่าใด อำำ�นาจของศาลรััฐธรรมนูญในการตรวจสอบความชอบ 
ด้้วยกฎหมายก็็ยิ่่�งน้้อยลงเท่่านั้้�น96

	 	 3.1.3.2	 การตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายของมติิคณะรััฐมนตรี 
โดยศาลรััฐธรรมนููญ
	 	 (1)	 อำำ�นาจหน้้าที่่�ของศาลรััฐธรรมนููญในการตรวจสอบความชอบ 
ด้้วยรััฐธรรมนููญ
	 	 ในระบบกฎหมายเยอรมััน เขตอำำ�นาจของศาลรััฐธรรมนูญจะถููกจำำ�กัด 
ไว้้ด้้วยประเภทของคดีีท่ี่�ถููกกำำ�หนดไว้้ล่่วงหน้้า (Enumerationsprinzip)97 ด้วยเหตุุนี้้�  
คดีีท่ี่�สามารถนำำ�ขึ้้�นสู่่�ศาลรััฐธรรมนูญต้้องเป็็นคดีีท่ี่�ถููกกำำ�หนดไว้้ในกฎหมายพื้้�นฐาน  
โดยเฉพาะอย่่างยิ่่�งในมาตรา 93 ของกฎหมายพื้้�นฐาน  เช่่น  คดีีอัันเกี่่�ยวเนื่่�องกัับ 
ข้้อพิิพาทเก่ี่�ยวกัับสิิทธิิและหน้้าท่ี่�ขององค์์กรตามรัฐธรรมนูญ (Organstreitverfahren)  
ตามมาตรา 93 วรรคหนึ่่�ง ข้อ 1 การควบคุุมความชอบด้้วยกฎหมายของรััฐธรรมนูญ 
แบบนามธรรม (abstrakte Normenkontrolle) ตามมาตรา 93 วรรคหนึ่่�ง ข้อ 2a  
การร้้องทุุกข์์ตามรัฐธรรมนูญของประชาชน (Verfassungsbeschwerde) มาตรา 93  
วรรคหนึ่่�ง ข้อ 4

95	 โปรดดูรายละเอีียดต่อไปในหัวข้้อ 3.1.3.2
96	 โปรดดูรายละเอีียดต่อไปในหัวข้้อ 3.1.3.2 (2.3)
97	 Sodan/Ziekow, Grundkurs öffentliches Recht, 7. Aufl., München 2016, § 50 Rn. 9 ff.
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หรืือการดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีีตามพระราชบััญญััติิการจััดทำำ�ยุทธศาสตร์์ชาติิ พ.ศ. 2560 มาตรา 29

	 	 (2)	 การตรวจสอบการกระทำำ�ของฝ่่ายบริหารโดยศาลรััฐธรรมนููญ
	 		  (2.1)	 ขอบเขตการกระทำำ�ของฝ่่ายบริิหารท่ี่�อยู่่�ภายใต้้การตรวจสอบ 
ของศาลรััฐธรรมนููญ
			   ถึึงแม้้ว่่าการกระทำำ�ของฝ่่ายบริิหารประการใดประการหนึ่่�ง 
จะเป็็นการกระทำำ�ของรััฐบาลโดยธรรมชาติิก็็ตาม แต่่หากเป็็นการกระทำำ�ของรััฐบาล 
ท่ี่�อยู่่�ในลักษณะของประเภทคดีีใดประเภทคดีีหนึ่่�งท่ี่�ได้้กำำ�หนดไว้้ในรัฐธรรมนูญแล้้ว  
ศาลรััฐธรรมนููญก็็ย่่อมมีีอำำ�นาจที่่�จะตรวจสอบการกระทำำ�ของรััฐบาลเช่่นว่่านั้้�นได้้  
โดยรููปแบบคำำ�ฟ้้องที่่�เกี่่�ยวข้้องกัับการตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายของมติ ิ
คณะรััฐมนตรีี  ได้้แก่่ คดีีอัันเกี่่ �ยวเนื่่ �องกัับข้้อพิิพาทเกี่่ �ยวกัับสิิทธิิและหน้้าที่่� 
ขององค์์กรตามรัฐธรรมนูญ (Organstreitverfahren) การร้้องทุุกข์์ตามรัฐธรรมนูญ 
ของประชาชน (Verfassungsbeschwerde) และการควบคุุมความชอบด้้วยกฎหมาย 
ของรััฐธรรมนูญแบบนามธรรม (abstrakte Normenkontrolle) 
	 		  (2.2)	 ข้้อจำำ�กัดของศาลรััฐธรรมนููญในการตรวจสอบการกระทำำ� 
ของรััฐบาล
			   ถึึงแม้้ว่่าบทบััญญััติิดัังกล่่าวจะแสดงให้้เห็็นว่่า กลไกในการ 
ร้้องทุุกข์์ตามรััฐธรรมนููญของประชาชน  (Verfassungsbeschwerde) ในระบบ 
กฎหมายเยอรมััน จะรองรัับอำำ�นาจของศาลรััฐธรรมนูญในการตรวจสอบความชอบ 
ด้้วยกฎหมายของการใช้้อำำ�นาจรััฐอย่่างกว้้างขวาง ซ่ึ่�งอาจรวมไปถึึงการตรวจสอบ 
ความชอบด้้วยกฎหมายของการกระทำำ�ของรััฐบาลก็็ตาม  แต่่การใช้้กลไกดัังกล่่าว 
ในการตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายของการกระทำำ�ของรััฐบาล มีีข้้อจำำ�กััด 
ท่ี่�สำำ�คัญท่ี่�เก่ี่�ยวข้้องกัับ “อำำ�นาจในการร้้องทุุกข์์” (Beschwerdebefugnis) กล่่าวคืือ  
ประชาชนท่ี่�ต้้องการจะใช้้สิิทธิิในการร้้องทุุกข์์ตามรัฐธรรมนูญ จะต้้องเป็็น “บุุคคล 
ซึ่่�งถููกละเมิิดสิิทธิิหรืือเสรีีภาพที่่�รััฐธรรมนููญคุ้้�มครองไว้้” เท่่านั้้�น  โดยในระบบ 
กฎหมายเยอรมัันยัังได้้มีีการขยายความของการถููกละเมิิดสิิทธิิหรืือเสรีีภาพ 
ดัังกล่่าวว่่าต้้องเป็็นการกระทบสิิทธิิ “ท่ี่�เกิิดขึ้้�นแล้้ว” (gegenwärtig) “ต่่อผู้้�ร้องทุุกข์์”  
(eigen) “โดยตรง” (unmittelbar) อีีกด้้วย98 ด้วยเหตุุนี้้� การตรวจสอบการกระทำำ� 
ของรััฐบาลซ่ึ่�งโดยหลัักแล้้วไม่่ได้้มีีผลกระทบต่่อบุุคคลภายนอก จึงไม่่อาจกระทำำ�ได้้

98	 รายละเอีียดเป็็นไปตาม Hillgruber/Goos, Verfassungsprozessrecht, 4. Aufl., Heidelberg 2015, 
§ 3 Rn. 166 ff.
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	 	 	 (2.3)	 ข้้อจำำ�กัดของศาลรััฐธรรมนููญในมิติิของ “กฎหมาย” กับ  
“การเมืือง”
			   ถึึงแม้้ว่่าการกระทำำ�ทางรััฐบาลจะเป็็นวััตถุุแห่่งคดีีที่่�นำำ�ขึ้้�นสู่่� 
ศาลรััฐธรรมนููญได้้ แต่่การตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายของการกระทำำ� 
ทางรััฐบาลนั้้�น  เป็็นไปได้้อย่่างจำำ�กััดยิ่่�ง ทั้้ �งนี้้� เป็็นไปตามหลัักการจำำ�กััดตนเอง 
ขององค์์กรตุุลาการ (judicial self-restraint)99 อันเป็็นหลัักการท่ี่�ส่่งผลให้้การใช้้อำำ�นาจ 
ของศาลในการตรวจสอบการกระทำำ�ของฝ่่ายบริิหารที่่�เป็น็การกระทำำ�ที่่�มีีลัักษณะ 
ท่ี่�เป็็นการเมืือง (politische Qualität) สูง ต้้องกระทำำ�โดยระมััดระวัังมากยิ่่�งขึ้้�น100  
	 	 (3)	 ขั้้�นตอน และกระบวนการตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมาย 
ของมติิคณะรััฐมนตรี
		  	 (3.1)	 ขั้้  �นตอน  และกระบวนการตรวจสอบความชอบ 
ด้้วยกฎหมายของมติิคณะรััฐมนตรีีด้้วยคำำ�ฟ้้องประเภท  “ข้้อพิิพาทเกี่่�ยวกัับสิิทธิิ 
และหน้้าท่ี่�ขององค์์กรตามรััฐธรรมนููญ” (Organstreitverfahren)
			   การตรวจสอบโดยศาลรััฐธรรมนููญในประเภทคดีี  “ข้้อพิิพาท 
เกี่่�ยวกัับสิิทธิิและหน้้าที่่�ขององค์์กรตามรััฐธรรมนููญ” (Organstreitverfahren)  
ตามมาตรา 93 วรรคหนึ่่�ง ข้อ 1 ของกฎหมายพื้้�นฐาน ประกอบมาตรา 13 ข้อ 5  
และมาตรา 63 แห่่งรััฐบััญญััติิว่่าด้้วยศาลรััฐธรรมนููญ ต้้องเป็็นไปตามขั้้�นตอน 
และกระบวนการ ดังต่่อไปนี้้�
	 	 	 1.	 ขั้้�นตอนการเสนอเรื่่�องเพ่ื่�อพิิจารณา
	 	 	 การเสนอคำำ�ฟ้้องคดีีประเภท “ข้้อพิิพาทเก่ี่�ยวกัับสิิทธิิและหน้้าท่ี่� 
ขององค์์กรตามรัฐธรรมนูญ” ต้้องเป็็นไปตามเงื่่�อนไขความชอบด้้วยกฎหมายในเชิิง 
รููปแบบ (Zulässigkeit) ดังต่่อไปนี้้� 

99	 รายละเอีียดเป็็นไปตาม Schenke, in : Bonner Kommentar, Art. 19 Abs. IV Rn. 225.
100	อย่่างไรก็็ตาม มีีนักกฎหมายบางส่่วนเห็็นว่า การใช้้เกณฑ์์ท่ี่�เก่ี่�ยวข้้องกัับลัักษณะของความเป็็นการเมืือง 

ของการกระทำำ�ทางปกครองมาเป็็นข้้อพิิจารณาในการจำำ�กััดอำำ�นาจของตุุลาการนั้้�น  เป็็นสิ่่�งที่่�กระทำำ� 
ได้้ยากในทางปฏิิบััติิ จึ ึงไม่่ควรเป็็นปััจจััยที่่�จะนำำ�มาจำำ�กััดอำำ�นาจของตุุลาการ รายละเอีียดโปรดดูู  
Schröder, in : HbdStR III, § 67 Rn. 14.
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หรืือการดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีีตามพระราชบััญญััติิการจััดทำำ�ยุทธศาสตร์์ชาติิ พ.ศ. 2560 มาตรา 29

			   ผู้้�มีีสิิทธิิฟ้้องคดีี (Antragsberechtigte) และผู้้�ถููกฟ้้องคดีี  
(Antragsgegner) ได้้แก่่ องค์์กรลำำ�ดับสููงสุุดของสหพัันธรัฐทุุกองค์์กร (all obersten 
Bundesorgane) กล่่าวคืือ องค์์กรของสหพัันธรััฐที่่�ไม่่อยู่่�ภายใต้้การควบคุุมหรืือ 
กำำ�กับดููแลขององค์์กรอื่่�น อันได้้แก่่ ประธานาธิิบดีีแห่่งสหพัันธรัฐ (Bundespräsident)  
สภาผู้้�แทนแห่่งสหพัันธรัฐ (Bundestag) รัฐบาลแห่่งสหพัันธรัฐ (Bundesregierung)  
สภาตััวแทนของมลรััฐ (Bundesrat) รวมไปถึึงองค์์กรหรืือส่่วนหนึ่่�งขององค์์กร 
ตามรัฐธรรมนูญอื่่�น ท่ี่�กฎหมายพื้้�นฐานหรืือระเบีียบในการดำำ�เนิินงานของสภาผู้้�แทน 
แห่่งสหพัันธรััฐหรืือสภาตััวแทนของมลรััฐได้้กำำ�หนดให้้สิิทธิิบางประการไว้้ 
เป็็นการเฉพาะ101 เช่่น พรรคการเมืือง หรืือสมาชิิกสภาผู้้�แทนแห่่งสหพัันธรัฐ
			   วััตถุุแห่่งคดีี (Streitgegenstand) ได้้แก่่ ม าตรการ  
(Maßnahme) หรืือการงดเว้้นกระทำำ�การ (Unterlassung) อย่่างใดอย่่างหนึ่่�ง 
ท่ี่�เป็็นรูปธรรม อันเป็็นมาตรการท่ี่�มีีนัยสำำ�คัญในทางกฎหมาย (rechtserheblich)102   
ด้้วยเหตุุนี้้� การกระทำำ�ขององค์์กรตามรัฐธรรมนูญท่ี่�เป็็นเพีียงการเตรีียมการอย่่างใด 
อย่่างหนึ่่�ง เช่่น การจััดทำำ�ร่างกฎหมาย จึงยัังไม่่อาจเป็็นวัตถุของคดีีประเภทนี้้�ได้้
			   อำำ�นาจในการฟ้้องคดีี (Antragsbefugnis) กล่่าวคืือ ผู้้�ฟ้้องคดีี 
ต้้องกล่่าวอ้้างมาในคำำ�ฟ้้องว่่า ตน ได้้รัับกระทบสิิทธิิจากมาตรการหรืือการงดเว้้น 
กระทำำ�การของผู้้�ถูกฟ้้องคดีี อันเป็็นสิทธิิท่ี่�องค์์กรของตนได้้รัับมอบตามรัฐธรรมนูญ 
เช่่นใดบ้าง
		  	รู ปแบบของคำำ�ฟ้้อง (Form) และระยะเวลาในการเสนอคำำ�ฟ้้อง  
(Frist) โดยผู้้�ฟ้้องคดีีต้้องยื่่�นคำำ�ฟ้้องเป็็นลายลัักษณ์์อัักษร103 และต้้องฟ้้องคดีีภายใน  
6 เดืือน นั ับแต่่ผู้้�ฟ้้องคดีีรู้้�ถึึงความมีีอยู่่�ของมาตรการหรืือการงดเว้้นกระทำำ�การ 
ของผู้้�ถูกฟ้้องคดีี104

101	มาตรา 63 แห่่งรััฐบััญญััติิว่่าด้้วยศาลรััฐธรรมนูญ
102	มาตรา 64 วรรคหนึ่่�ง แห่่งรััฐบััญญััติิว่่าด้้วยศาลรััฐธรรมนูญ
103	มาตรา 23 ประกอบ มาตรา 64 วรรคสอง แห่่งรััฐบััญญััติิว่่าด้้วยศาลรััฐธรรมนูญ
104	มาตรา 64 วรรคสาม แห่่งรััฐบััญญััติิว่่าด้้วยศาลรััฐธรรมนูญ
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74 สถาบัันบััณฑิิตพััฒนบริิหารศาสตร์์

	 	 	 2.	 กระบวนการในการพิิจารณา
	 	 	 เมื่่�อศาลรััฐธรรมนููญเห็็นว่่าคำำ�ฟ้้องของผู้้�ฟ้้องคดีีเป็็นคำำ�ฟ้้อง 
ที่่�ชอบด้้วยรููปแบบแล้้วต้้องพิิจารณาถึึงความชอบด้้วยกฎหมายในเชิิงเนื้้ �อหา 
ของคำำ�ฟ้้อง (Begründetheit) ต่ ่อไป โดยพิิจารณาว่่ามาตรการหรืือการงดเว้้น 
กระทำำ�การของผู้้�ฟ้้องคดีีเป็็นมาตรการที่่�จััดต่่อรััฐธรรมนููญหรืือขััดต่่อกฎหมาย 
หรืือไม่่ และเป็็นมาตรการหรืือการงดเว้้นกระทำำ�การที่่�กระทบสิิทธิิของผู้้�ฟ้้องคดีี 
ตามท่ี่�ผู้้�ฟ้้องคดีีกล่่าวอ้้างหรืือไม่่
	 	 	 3.	 ผลของการพิิจารณา
	 	 	 ในคำำ�วิินิิจฉััยของศาลรััฐธรรมนููญที่่�เกี่่�ยวข้้องกัับคดีีประเภท  
“ข้้อพิิพาทเกี่่�ยวกัับสิิทธิิและหน้้าที่่�ขององค์์กรตามรััฐธรรมนููญ” ศาลรััฐธรรมนููญ 
สามารถยืนยันว่ามาตรการหรืือการงดเว้้นกระทำำ�การของผู้้�ถูกฟ้้องคดีีนั้้�น เป็็นมาตรการ 
หรืือการงดเว้้นกระทำำ�การท่ี่�ขััดต่อรััฐธรรมนูญหรืือขััดต่อกฎหมายหรืือไม่่เท่่านั้้�น105

คำำ�วิินิิจฉััยของศาลรััฐธรรมนููญในกรณีีเช่่นนี้้�จึึงไม่่มีีผลเป็็นการเพิิกถอนหรืือยืืนยััน 
ความเป็็นโมฆะของมาตรการของผู้้�ถู ูกฟ้้องคดีี  แต่่มีีผลเพีียงให้้ผู้้�ถู ูกฟ้้องคดีี 
ต้้องปฏิิบััติิให้้ถููกต้้องตามท่ี่�รััฐธรรมนูญหรืือกฎหมายกำำ�หนดไว้้เท่่านั้้�น106 
		  	 (3.2)	 ขั้้  �นตอน  และกระบวนการตรวจสอบความชอบ 
ด้้วยกฎหมายของมติิคณะรััฐมนตรีี ด้วยคำำ�ฟ้้องประเภท “การร้้องทุุกข์์ตามรััฐธรรมนููญ 
ของประชาชน (Verfassungsbeschwerde)” 
			   การตรวจสอบโดยศาลรััฐธรรมนูญในประเภทคดีี “การร้้องทุุกข์์ 
ตามรัฐธรรมนูญของประชาชน” (Verfassungsbeschwerde) มาตรา 93 วรรคหนึ่่�ง  
ข้้อ 4 ของกฎหมายพื้้�นฐาน  ประกอบมาตรา 13 ข้ ้อ 8a แห่่งรััฐบััญญััติิว่่าด้้วย 
ศาลรััฐธรรมนูญ ต้้องเป็็นไปตามขั้้�นตอนและกระบวนการ ดังต่่อไปนี้้�
			   1.	ขั้้�นตอนการเสนอเรื่่�องเพื่่�อพิิจารณา
			   การเสนอคำำ�ฟ้้องคดีีประเภท  “การร้้องทุุกข์์ตามรััฐธรรมนููญ 
ของประชาชน” ต้้องเป็็นไปตามเงื่่�อนไขความชอบด้้วยกฎหมายในเชิิงรููปแบบ  
(Zulässigkeit) ดังต่่อไปนี้้� 

105	มาตรา 67 แห่่งรััฐบััญญััติิว่่าด้้วยศาลรััฐธรรมนูญ
106	Morgenthaler, in : Epping/Hillgruber, BeckOK GG, § 93 Rn. 17.
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75หลัักเกณฑ์์และวิิธีีพิิจารณาของศาลรัฐธรรมนููญในการตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายของมติิคณะรััฐมนตรีี
หรืือการดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีีตามพระราชบััญญััติิการจััดทำำ�ยุทธศาสตร์์ชาติิ พ.ศ. 2560 มาตรา 29

	 	 	 ผู้้�มีีสิทธิิร้้องทุุกข์์ (Beschwerdefähigkeit) ได้้แก่่ “บุุคคลทุุกคน”  
(jedermann) ซ่ึ่�งหมายถึึง บุคคลผู้้�ทรงสิิทธิิตามรัฐธรรมนูญนั่่�นเอง
	 	 	 วััตถุุแห่่งคดีี  (Beschwerdegegenstand) ได้้แก่่ การกระทำำ� 
ของรััฐทั้้�งหมด (jeder Akt der öffentlichen Gewalt) ทั้้�งนี้้� เป็็นไปตามมาตรา 93  
วรรคหนึ่่�ง ข้อ 4 ของกฎหมายพื้้�นฐาน ประกอบมาตรา 90 วรรคหนึ่่�ง แห่่งรััฐบััญญััติิ 
ว่่าด้้วยศาลรััฐธรรมนูญ
	 	 	 อำำ�นาจในการร้้องทุุกข์์ (Beschwerdesbefugnis) กล่่าวคืือ  
ผู้้�ฟ้้องคดีีต้้องกล่่าวอ้้างมาในคำำ�ฟ้้องว่่า ตนเป็็นบุคคลซ่ึ่�งถููกละเมิิดสิทธิิหรืือเสรีีภาพ 
ที่่�รััฐธรรมนููญคุ้้�มครองไว้้ เท่่านั้้ �น  โดยในระบบกฎหมายเยอรมัันยัังได้้มีีการ 
ขยายความของการถููกละเมิิดสิทธิิหรืือเสรีีภาพดังกล่่าวว่่าต้้องเป็็นการกระทบสิิทธิิ  
“ท่ี่�เกิิดขึ้้�นแล้้ว” (gegenwärtig) “ต่่อผู้้�ร้องทุุกข์์” (eigen) “โดยตรง” (unmittelbar)  
เท่่านั้้�น
	 	 	 รููปแบบของคำำ�ร้้องทุุกข์์ (Form) และระยะเวลาในการเสนอ 
คำำ�ร้องทุุกข์์ (Frist) โดยผู้้�ฟ้้องคดีีต้้องยื่่�นคำำ�ร้องทุุกข์์เป็็นลายลัักษณ์์อัักษร107 และต้้อง 
ร้้องทุุกข์์ภายใน 1 เดืือน นับแต่่ผู้้�นั้้�นได้้มีีการแจ้้งหรืือประกาศให้้ทราบถึึงการกระทำำ� 
นั้้�น ๆ แล้้วแต่่กรณีี108 
	 	 	 การใช้้สิิทธิิทางศาลมาอย่่างครบถ้้วนแล้้ว (Rechtsweg-
gerschöpfung) กล่่าวคืือ ผู้้�ยื่่ �นคำำ�ร้้องทุุกข์์จะต้้องใช้้สิิทธิิทางศาลที่่�ตนมีี  เช่่น  
การยื่่�นฟ้้องคดีีต่่อศาลยุุติิธรรม  หรืือศาลปกครองให้้ครบถ้้วน ก่ ่อนที่่�จะร้้องทุุกข์ ์
ต่่อศาลรััฐธรรมนููญ อย่่างไรก็็ตาม  เงื่่�อนไขในการใช้้สิิทธิิทางศาลอย่่างครบถ้้วนนี้้� 
ต้้องอยู่่� ภายใต้้ “หลัักความคาดหมายได้้ในการใช้้สิิทธิิทางศาลให้้ครบถ้้วน”  
(Vorbehalt der Zumutbarkeit) ด้วย กล่่าวคืือ ศาลรััฐธรรมนูญสามารถวินิิจฉััย 
คำำ�ร้้องทุุกข์์ได้้ แม้้ผู้้�ยื่่�นคำำ�ร้้องทุุกข์์จะต้้องใช้้สิิทธิิทางศาลที่่�ตนมีีอย่่างครบถ้้วน  
หากการรอคอยท่ี่�จะต้้องใช้้สิิทธิิทางศาลอย่่างครบถ้้วน จะก่่อให้้เกิิดความเสีียหาย 
แก่่ผู้้�ร้องทุุกข์์เกิินสมควร109 

107	มาตรา 23 แห่่งรััฐบััญญััติิว่่าด้้วยศาลรััฐธรรมนูญ
108	มาตรา 93 วรรคหนึ่่�ง ประโยคท่ี่�หนึ่่�ง แห่่งรััฐบััญญััติิว่่าด้้วยศาลรััฐธรรมนูญ
109	Morgenthaler, in : Epping/Hillgruber, BeckOK GG, § 93 Rn. 69.
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			   2.	กระบวนการในการพิิจารณา
			   เมื่่�อศาลรััฐธรรมนููญเห็็นว่่าคำำ�ฟ้้องของผู้้�ฟ้้องคดีีเป็็นคำำ�ฟ้้อง 
ที่่�ชอบด้้วยรููปแบบแล้้ว ต้้องพิิจารณาถึึงความชอบด้้วยกฎหมายในเชิิงเนื้้�อหา 
ของคำำ�ฟ้้อง (Begründetheit) ต่อไปโดยพิิจารณาว่่าการกระทำำ�ของรััฐอัันเป็็นวัตถุ 
ของคดีี เป็็นกระทำำ�การท่ี่�กระทบสิิทธิิของผู้้�ฟ้้องคดีีตามท่ี่�ผู้้�ฟ้้องคดีีกล่่าวอ้้างหรืือไม่่
			   3.	ผลของการพิิจารณา
			   ผลของการพิิจารณาของศาลย่่อมผููกพัันองค์์กรของรััฐให้้ต้้อง 
ปฏิิบััติิตามแนวทางท่ี่�สอดคล้้องกัับกฎหมาย 
		  	 (3.3)	 ขั้้ �นตอน  และกระบวนการตรวจสอบความชอบด้้วย 
กฎหมายของมติิคณะรััฐมนตรีีด้้วยคำำ�ฟ้้องประเภท  “การควบคุุมความชอบด้้วย 
กฎหมายของรััฐธรรมนููญแบบนามธรรม” (abstrakte Normenkontrolle)  
			   การตรวจสอบโดยศาลรััฐธรรมนูญในประเภทคดีี “การควบคุุม 
ความชอบด้้วยกฎหมายของรััฐธรรมนูญแบบนามธรรม” (abstrakte Normenkont-
trolle) ตามมาตรา 93 วรรคหนึ่่�ง ข้อ 2 ของกฎหมายพื้้�นฐาน ประกอบมาตรา 13  
ข้้อ 6 และ มาตรา 76 แห่่งรััฐบััญญััติิว่่าด้้วยศาลรััฐธรรมนูญ ต้้องเป็็นไปตามขั้้�นตอน 
และกระบวนการ ดังต่่อไปนี้้�
			   1.	ขั้้�นตอนการเสนอเรื่่�องเพื่่�อพิิจารณา
			   การเสนอคำำ�ฟ้้องคดีีประเภท “การควบคุุมความชอบด้้วยกฎหมาย 
ของรััฐธรรมนููญแบบนามธรรม” ต้้องเป็็นไปตามเงื่่�อนไขความชอบด้้วยกฎหมาย 
ในเชิิงรููปแบบ (Zulässigkeit) ดังต่่อไปนี้้� 
	 	 	 ผู้้�มีีสิทธิิฟ้้องคดีี (Antragsberechtigte) ได้้แก่่ สมาชิิกหนึ่่�งในสี่� 
ของสภาผู้้�แทนแห่่งสหพัันธรััฐ (Bundestag) รวมไปถึึง สภาตััวแทนของมลรััฐ  
(Bundesrat) และรััฐบาลแห่่งมลรััฐ (Landesregierung) 
	 	 	 วััตถุุแห่่งคดีี  (Prüfungsgegenstand) ได้้แก่่ กฎเกณฑ์ ์ 
(Rechtsnorm) ทั้้ �งหมดไม่่ว่่าจะเป็็น รั ัฐบััญญััติิของสหพัันธรััฐ (Bundesrecht)  
รััฐบััญญััติิของมลรััฐ (Landesrecht) หรืือกฎหมายลำำ�ดับรอง (untergesetzliches  
Recht) ก็ตาม
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	 	 	 อำำ�นาจในการฟ้้องคดีี  (Antragsbefugnis) กล่่าวคืือ ผู้้�ฟ้้องคดีี 
ต้้องกล่่าวอ้้างมาในคำำ�ฟ้้องว่่า ได้้เกิิดข้้อโต้้แย้้ง (Meinungsverschiedenheit)  
หรืือข้้อสงสััย (Zweifel) ในความชอบด้้วยรััฐธรรมนูญหรืือความชอบด้้วยกฎหมาย 
ของกฎเกณฑ์์อัันเป็็นวัตถุแห่่งคดีี
	 	 	 รููปแบบของคำำ�ฟ้้อง (Form) และระยะเวลาในการเสนอคำำ�ฟ้้อง  
(Frist) โดยผู้้�ฟ้้องคดีีต้้องยื่่�นคำำ�ฟ้้องเป็็นลายลัักษณ์์อัักษร110 โดยคำำ�ฟ้้องในรูปแบบ 
ดัังกล่่าวไม่่มีีกำำ�หนดระยะเวลาการฟ้้อง111 
			   2. 	กระบวนการในการพิิจารณา
			   เมื่่�อศาลรััฐธรรมนููญเห็็นว่่าคำำ�ฟ้้องของผู้้�ฟ้้องคดีีเป็็นคำำ�ฟ้้อง 
ที่่�ชอบด้้วยรููปแบบแล้้ว ต้้องพิิจารณาถึึงความชอบด้้วยกฎหมายในเชิิงเนื้้�อหา 
ของคำำ�ฟ้้อง (Begründetheit) ต่อไป โดยพิิจารณาว่่ากฎเกณฑ์์อัันเป็็นวัตถุของคดีี  
เป็็นกฎเกณฑ์์ท่ี่�ขััดต่อรััฐธรรมนูญหรืือขััดต่อกฎหมายหรืือไม่่
			   3. 	ผลของการพิิจารณา
			   ในคำำ�วิินิิจฉััยของศาลรััฐธรรมนููญที่่�เกี่่�ยวข้้องกัับคดีีประเภท  
“การควบคุุมความชอบด้้วยกฎหมายของรััฐธรรมนูญแบบนามธรรม” ศาลรััฐธรรมนูญ 
สามารถประกาศให้้กฎเกณฑ์์อัันเป็็นวัตถุของคดีีเป็็นโมฆะ (nichtig) ซ่ึ่�งจะส่่งผลทำำ�ให้้ 
กฎเกณฑ์์นั้้�นตกเป็็นโมฆะตั้้�งแต่่ต้้น (ex tunc, von Anfang an)
	 	 (4)	 แนวคำำ�วิินิิจฉััยที่่ �เกี่่ �ยวกัับการตรวจสอบความชอบด้้วย 
กฎหมายของมติิคณะรััฐมนตรีหรืือการดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรี
			   (4.1)	 คำำ�สั่่�งศาลรััฐธรรมนููญ ฉบัับลงวัันที่� 2 มีีนาคม ค.ศ. 1999112

			   กรณีีตามคำำ�สั่่  �งศาลรั ัฐธรรมนููญฉบัับดัังกล่่าวเป็็นกรณีี 
ที่่�ศาลรััฐธรรมนููญได้้วิินิิจฉััยความชอบด้้วยกฎหมายของการประกาศใช้้ระเบีียบ 
ภายในฝ่่ายปกครอง (Verwaltungsvorschriften) เพื่่�อสร้้างความชััดเจนให้้แก่ ่
เจ้้าหน้้าที่่�ของมลรััฐในการบัังคัับการให้้เป็น็ไปตามกฎหมายของสหพัันธรััฐ ทั้้ �งนี้้� 
โดยอาศััยอำำ�นาจตามมาตรา 85 วรรคสอง ของกฎหมายพื้้�นฐาน โดยประเด็็นปัญหา 

110	มาตรา 23 ประกอบ มาตรา 64 วรรคสอง แห่่งรััฐบััญญััติิว่่าด้้วยศาลรััฐธรรมนูญ
111	Degenhart, Chistoph, Staatsrecht I Staatsorganisationsrecht, § 11 Rn. 830.
112	BVerfG, Beschluss vom 2.3.1999 = JuS 2000, 601.
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ที่่�ศาลรััฐธรรมนููญต้้องวิินิิจฉััยก็็คืือ การประกาศใช้้ระเบีียบภายในฝ่่ายปกครอง 
ตามมาตรา 7 วรรคสอง a แห่่งรััฐบััญญััติิว่่าด้้วยพลังงานนิวเคลีียร์์ (Atomgesetz)  
สามารถกระทำำ�ได้้โดยรััฐมนตรีีคนใดคนหนึ่่�งในฐานะท่ี่�เป็็นองค์์กรเด่ี่�ยว หรืือต้้องกระทำำ� 
โดยอาศััยมติของคณะรััฐมนตรีีในฐานะท่ี่�เป็็นองค์์กรกลุ่่�ม
			   ต่่อประเด็็นปััญหาดัังกล่่าว ศาลรััฐธรรมนููญได้้วิินิิจฉััยว่่า  
การประกาศใช้้ระเบีียบภายในฝ่่ายปกครองในกรณีีดัังกล่่าว ไม่่ได้้มีีผลเป็็นเพีียง 
การกำำ�หนดมาตรการที่่�มีีผลบัังคัับผููกพัันภายในฝ่่ายปกครองเท่่านั้้�น  แต่่ยัังเป็็น 
มาตรการของฝ่่ายปกครองที่่�มีีผลเป็็นการก่่อตั้้�งนิิติิสััมพัันธ์์ระหว่่างสหพัันธรััฐและ 
มลรััฐ กล่่าวอีีกนััยหนึ่่�งก็็คืือ ในมุมมองของสหพัันธรัฐและมลรััฐแล้้ว ระเบีียบภายใน 
ฝ่่ายปกครองในกรณีีดังกล่่าวมีีสถานะเป็็น “การกระทำำ�ท่ี่�มีีผลบัังคัับผููกพัันท่ี่�เหนืือ 
ไปกว่่าการให้้คำำ�แนะนำำ�ทั่่�วไป” (verbindlicher, nicht bloß empfehlender  
Rechtsakt)113

			   เนื่่�องจากผลกระทบที่่�มีีต่่อนิิติิสััมพัันธ์์ระหว่่างสหพัันธรััฐและ 
มลรััฐเช่่นว่านี้้�การประกาศใช้้ระเบีียบภายในฝ่่ายปกครองตามมาตรา 7 วรรคสอง a  
แห่่งรััฐบััญญััติิว่่าด้้วยพลัังงานนิิวเคลีียร์์ จึ ึงต้้องกระทำำ�โดยอาศััยอำำ�นาจมติ ิ
ของคณะรััฐมนตรีีในฐานะท่ี่�เป็็นองค์์กรกลุ่่�มเท่่านั้้�น114 
			   (4.2) 	คำำ�สั่่�งศาลรััฐธรรมนููญ ฉบัับลงวัันที่� 11 ตุลาคม ค.ศ. 1994115

			   กรณีีตามคำำ�สั่่  �งศาลรั ัฐธรรมนููญฉบัับดัังกล่่าวเป็็นกรณีี 
ท่ี่�ศาลรััฐธรรมนูญได้้วิินิิจฉััยความชอบด้้วยกฎหมายของกระบวนการในการจััดให้้มีี 
มติิคณะรััฐมนตรีี  โดยมีีข้้อเท็็จจริิงอยู่่�ว่่า ผู้้�ร้ ้องทุุกข์์ ซึ่่�งบริิษััทที่่�ประกอบกิิจการ 
เก่ี่�ยวกัับการพััฒนาและค้้าอาวุุธแห่่งหนึ่่�งได้้ร้้องทุุกข์์ต่่อศาลรััฐธรรมนูญ ได้้ยื่่�นคำำ�ขอ 
ต่่อเจ้้าหน้้าท่ี่�ศุุลกากรเพ่ื่�อขอส่่งออกผลิตภัณฑ์์ของตนสำำ�หรัับนำำ�ไปใช้้ในการพััฒนา 
อาวุุธในอิรััก เจ้้าหน้้าท่ี่�ศุุลกากรปฏิิเสธคำำ�ขอดัังกล่่าว โดยให้้เหตุุผลว่่า ผู้้�ร้องทุุกข์์ไม่่ได้้
ยื่่�นคำำ�ขอให้้ถููกต้้องตามระเบีียบว่่าด้้วยการค้้าระหว่่างประเทศ (Außenwirtschaf- 

113	BVerfG, Beschluss vom 2.3.1999 = JuS 2000, 601 (601).
114	คำำ�สั่่�งศาลรััฐธรรมนูญท่ี่�มีีการวิินิิจฉััยในลักษณะเดีียวกััน โปรดดู คำำ�สั่่�งของศาลรััฐธรรมนูญฉบัับลงวัันท่ี่�  

15 กรกฎาคม ค.ศ. 1969 (BVerfG, Beschluss vom 17.7.1969 = NJW 1970, 29).
115	BVerfG, Beschluss vom 11.10.1994 = NJW 1995, 1537.
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tsverordnung, AWV) อั ันเป็็นระเบีียบที่่ �คณะรััฐมนตรีีมีีมติิให้้ประกาศใช้้  
โดยอาศััยอำำ�นาจของรััฐบััญญััติิว่่าด้้วยการค้้าระหว่่างประเทศ (Außenwirts- 
chaftsgesetz, AWG) เมื่่�อผู้้�ฟ้้องคดีีใช้้สิิทธิิทางศาลในศาลอื่่�นครบถ้้วนแล้้ว แต่่ยััง 
ไม่่อาจได้้การรัับรองหรืือคุ้้�มครองสิิทธิิของตน ผู้้�ร้ ้องทุุกข์์จึึงได้้ยื่่�นคำำ�ร้้องทุุกข์์ 
ต่่อศาลรััฐธรรมนููญ เพื่่�อให้้ศาลรััฐธรรมนููญตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมาย 
ของกระบวนการในการจััดให้้มีีมติคณะรััฐมนตรีี เพ่ื่�อให้้มีีการประกาศใช้้ระเบีียบว่่าด้้วย 
การค้้าระหว่่างประเทศ โดยกล่่าวอ้้างว่่า ในการพิิจารณาเพื่่�อลงมติิคณะรััฐมนตรีี 
ในรอบแรก มีีรัฐมนตรีีท่ี่�เข้้าร่่วมพิจารณาเพีียง 7 คน (รวมนายกรััฐมนตรีี) จากทั้้�งหมด  
14 คน และในการลงเสีียงนั้้�น มีีรัฐมนตรีีผู้้�ออกเสีียงเห็็นด้วยกัับมติดัังกล่่าวเพีียง 3 คน  
ไม่่เห็็นด้วย 2 คน และสงวนสิทธิิในการออกเสีียง 3 คน กระบวนการในการจััดให้้มีี 
มติิคณะรััฐมนตรีีดัังกล่่าวจึึงไม่่ชอบด้้วยกฎหมาย ทั้้ �งตนยัังเป็็นผู้้�มีีอำำ�นาจในการ 
ร้้องทุุกข์์ (Beschwerdebefugnis) เนื่่�องจากเสรีีภาพในการประกอบอาชีีพ 
ตามมาตรา 12 วรรคหนึ่่�ง และเสรีีภาพทางทรัพย์สิิน ตามมาตรา 14 ของกฎหมายพื้้�นฐาน  
ของผู้้�ร้องทุุกข์์ได้้รัับการกระทบกระเทืือนจากมติคณะรััฐมนตรีีดังกล่่าว
			   ศาลรััฐธรรมนููญพิิเคราะห์์แล้้วเห็็นว่่า ถึึงแม้้ว่่าในกระบวนการ 
จััดให้้มีีมติิคณะรััฐมนตรีีดัังกล่่าว จะมีีจำำ�นวนผู้้�มีีส่่วนร่่วมในการพิิจารณาและ 
ผู้้�ลงมติิน้้อย แต่่เมื่่�อมีีการแจ้้งข้้อมููลให้้สมาชิิกคณะรััฐมนตรีีทราบอย่่างทั่่�วถึึง  
ทั้้�งองค์์ประกอบและการลงมติิก็็เป็็นไปตามระเบีียบที่่�ได้้กำำ�หนดไว้้ กระบวนการ 
จััดให้้มีีมติคณะรััฐมนตรีีดังกล่่าวจึึงชอบด้้วยกฎหมาย 
			   เมื่่�อกระบวนการจััดให้้มีีมติิคณะรััฐมนตรีีดัังกล่่าวชอบด้้วย 
กฎหมาย ผู้้�ร้องทุุกข์์จึึงไม่่ใช่่ผู้้�ท่ี่�ได้้รัับการกระทบกระเทืือนสิทธิิจากมติคณะรััฐมนตรีี 
ดัังกล่่าว ศาลรััฐธรรมนูญจึึงยกคำำ�ร้อง
	 	 	 (4.3)	 แนวคำำ�วิินิิจฉััยที่่�เกี่่�ยวข้้องกัับการตรวจสอบการกระทำำ� 
ของฝ่่ายบริิหารโดยศาลปกครอง
			   ตััวอย่่างของคดีีที่่ �เกี่่ �ยวข้้องกัับการกระทำำ�ของฝ่่ายบริิหาร 
โดยศาลปกครอง ได้้แก่่ คำำ�พิพากษาของศาลปกครองแห่่งเมืืองโคโลญ ฉบัับลงวัันท่ี่�  
7 ธันวาคม ค.ศ. 2010 อันเป็็นคดีีท่ี่�ศาลปกครองมีีโอกาสได้้วิินิิจฉััยประเด็็นปัญหา 
ท่ี่�เก่ี่�ยวข้้องกัับการออกคำำ�สั่่�งเพ่ื่�อส่่งผู้้�ร้ายข้้ามแดน
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	 	 	 การจะวิินิิจฉััยว่่าคดีีใดเป็็นคดีีที่่�อยู่่�ในเขตอำำ�นาจศาลปกครอง  
ศาลไม่่อาจตััดสิินได้้โดยเพีียงตั้้�งอยู่่�บนพื้้�นฐานที่่�ว่่า การกระทำำ�ของผู้้�ถููกฟ้้องคดีี 
เป็็นการกระทำำ�ท่ี่�ไม่่อาจตรวจสอบได้้โดยองค์์กรตุุลาการ หรืือท่ี่�เรีียกว่่า “การกระทำำ� 
ทางรััฐบาล” (Regierungsakt) ทั้้�งนี้้� เนื่่�องจากมาตรา 19 วรรคส่ี่� ประโยคท่ี่�หนึ่่�ง  
ของกฎหมายพื้้�นฐาน กำำ�หนดให้้ปััจเจกบุุคคลท่ี่�ได้้รัับการกระทบสิิทธิิจากการกระทำำ� 
ของรััฐ (öffentliche Gewalt) สามารถนำำ�คดีีขึ้้�นอยู่่�ศาลได้้ อั ันเป็็นบทบััญญััติิ 
ที่่�รัับรองสิิทธิิขั้้�นพื้้�นฐานในกระบวนการยุุติิธรรมที่่�มีีประสิิทธิิภาพ  (effektiv)  
และปราศจากช่่องว่่าง (lückenlos)
			   แม้้บทบััญญััติิของกฎหมายที่่�ให้้อำำ�นาจแก่่ผู้้�ฟ้้องคดีีในการใช้ ้
ดุุลพิินิิจในการส่่งผู้้�ร้้ายข้้ามแดน  โดยพิิจารณาจากความเหมาะสมในเชิิงการเมืือง 
ระหว่่างประเทศ (außenpolitische Zweckmäßigkeitserwägungen) ก็ ็ตาม 
ก็็ยัังไม่่สามารถได้้ว่่าการใช้้อำำ�นาจดัังกล่่าวเป็็นการใช้้อำำ�นาจที่่�ไม่่อาจถููกตรวจสอบ 
โดยองค์์กรตุุลาการได้้ (justizfreier Hoheitsakt) องค์์ประกอบของการใช้้ดุุลพิินิิจ 
ที่่�เกี่่�ยวข้้องกัับการเมืืองระหว่่างประเทศ (Berücksichtigungsfähigkeit) ไม่่ได้ ้
มีีผลต่่อเขตอำำ�นาจศาล (Zulässigkeit) แต่่มีีผลต่่อขอบเขตของอำำ�นาจศาลในการ 
ตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายของการกระทำำ�ของรััฐเท่่านั้้�น
	 	 	 นอกจากนี้้� การใช้้ดุุลพิินิิจที่่�เกี่่�ยวข้้องกัับการส่่งผู้้�ร้้ายข้้ามแดน 
ก็็ไม่่ใช่่ภารกิิจหลัักของรััฐบาลอัันจะจััดให้้อยู่่�ในการกระทำำ�ของรััฐที่่�เป็็นการวาง 
แนวนโยบายสำำ�หรัับการบริิหารประเทศได้้ การจะวิินิิจฉััยว่่าการกระทำำ�เช่่นว่่านี้้� 
จะเป็็นการกระทำำ�ท่ี่�อยู่่�ภายใต้้การตรวจสอบโดยองค์์กรตุุลาการได้้หรืือไม่่นั้้�น จึงต้้อง 
พิิจารณาว่่ากฎหมายที่่�ให้้อำำ�นาจแก่่เจ้้าหน้้าที่่�ในการกระทำำ�การนั้้�น  เป็็นกฎหมาย 
ท่ี่�กระทบสิิทธิิของคู่่�ความหรืือผู้้�ท่ี่�เก่ี่�ยวข้้องหรืือไม่่
	 	 	 จากข้้อเท็็จจริิง กฎหมายที่่�ใช้้เป็็นฐานอำำ�นาจในการส่่งผู้้�ร้้าย 
ข้้ามแดนก็็คืือ ม าตรา 74 แห่่งรััฐบััญญััติิว่่าด้้วยความร่่วมมืือระหว่่างประเทศ 
ในกระบวนการยุุติิธรรมทางอาญา (Gesetz über die internationale Rechtshilfe  
in Strafsachen, IRG) ถึึงแม้้ว่่ารััฐบััญญััติิจะมีีความเกี่่�ยวข้้องกัับกิิจการระหว่่าง 
ประเทศก็็ตาม  แต่่รััฐบััญญััติิฉบัับดัังกล่่าวก็็ยัังเกี่่�ยวข้้องกัับความช่่วยเหลืือต่่าง ๆ 
ในกระบวนการยุุติิธรรมทางอาญา อั ันเป็็นประเด็็นปััญหาที่่�เกี่่�ยวข้้องกัับสิิทธิิและ 
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เสรีีภาพของปััจเจกบุุคคล การกระทำำ�ดัังกล่่าวจึึงเป็็นการกระทำำ�ที่่�อาจตรวจสอบ 
โดยศาลปกครองได้้ หากเป็็นกรณีีที่่�คำำ�ฟ้้องเป็็นไปตามเงื่่�อนไขของการฟ้้องคดีี 
ต่่อศาลปกครอง

3.2 สาธารณรััฐฝรั่่�งเศส
	 รััฐธรรมนูญแห่่งสาธารณรััฐท่ี่� 5 ฉบัับวัันท่ี่� 4 ตุลาคม ค.ศ. 1958 ได้้บััญญััติิให้้ 
คณะรััฐมนตรีี  (Conseil des ministres) เป็็นองค์์กรกลุ่่�มท่ี่�ใช้้อำำ�นาจทางบริิหาร  
(l’organe de la collégialité gouvernementale) ประกอบด้้วย ประธานาธิิบดีี  
(le président de la République) น ายกรััฐมนตรีี  (Le Premier Ministre)  
และรััฐมนตรีีต่าง ๆ  (Les ministres) ท่ี่�116 เป็็นองค์์กรสำำ�คัญท่ี่�ดำำ�เนิินการบริิหารงาน 
และกำำ�หนดนโยบายในการบริิหารประเทศ โดยมีีหน้้าท่ี่�และอำำ�นาจภายใต้้รััฐธรรมนูญ 
ทั้้�งในเรื่่�องของการบัังคัับบััญชาฝ่่ายปกครอง การดำำ�เนิินการทางนโยบาย การควบคุุม  
และการตรวจสอบถ่่วงดุุลการใช้้อำำ�นาจทางนิิติิบััญญััติิ ตามหลัักการแบ่่งแยกองค์์กร 
ผู้้�ใช้้อำำ�นาจและการตรวจสอบถ่่วงดุุล โดยผลิตผลท่ี่�สำำ�คัญของการใช้้อำำ�นาจในทาง 
บริิหารของคณะรััฐมนตรีีคืือ “มติิคณะรััฐมนตรีี” โดยในหััวข้้อนี้้�จะได้้กล่่าวถึึง  
(3.2.1) การกระทำำ�ของฝ่่ายบริิหาร (3.2.2) ประเภท  สถานะ และกระบวนการ 
จััดให้้มีีมติิคณะรััฐมนตรีี  (3.2.3) การตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายของมติ ิ
คณะรััฐมนตรีีหรืือการดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีี โดยมีีรายละเอีียดดังต่่อไปนี้้�
	 3.2.1	 การกระทำำ�ของฝ่่ายบริิหาร
	 ในส่่วนนี้้�จะได้้กล่่าวถึึง (3.2.1.1) ลั ักษณะของการกระทำำ�ของฝ่่ายบริิหาร  
และ (3.2.1.2) ประเภทของการกระทำำ�ของฝ่่ายบริิหาร 
	 	 3.2.1.1	 ลัักษณะของการกระทำำ�ของฝ่่ายบริหาร
	 	 ตามหลัักการแบ่่งแยกอำำ�นาจ การใช้้อำำ�นาจของเจ้้าหน้้าท่ี่�ฝ่่ายปกครอง 
ตามกฎหมายเรีียกว่่า “การกระทำำ�ทางปกครอง” ต้้องเป็็นการกระทำำ�ท่ี่�เกิิดจากการ 

116	 รััฐธรรมนููญแห่่งสาธารณรััฐที่่� 5 ไม่่ได้้ระบุุจำำ�นวนของรััฐมนตรีีไว้้ โดยการที่่�รััฐธรรมนููญไม่่ได้้กำำ�หนด 
จำำ�นวนไว้้อย่่างตายตััว ทำำ�ให้้เกิิดความยืดหยุ่่�นในการบริิหารรััฐการแผ่่นดิิน สามารถปรัับให้้เหมาะสมกับ 
สถานการณ์์ ดังนั้้�น ขนาดของคณะรััฐมนตรีีภายใต้้การนำำ�ของประธานาธิิบดีีแต่่ละคนจึงแตกต่่างกัันไป  
โดยทั่่�วไปจะประกอบไปด้้วยรััฐมนตรีีจำำ�นวนตั้้�งแต่่ 20-50 คน 
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ใช้้อำำ�นาจทางปกครอง หรืือการดำำ�เนิินกิจการทางปกครอง โดยอำำ�นาจทางปกครอง 
เป็็นอำำ�นาจหน้้าท่ี่�ซ่ึ่�งเป็็นส่วนหนึ่่�งของอำำ�นาจบริิหารของรััฐ ไม่่ใช่่อำำ�นาจนิิติิบััญญััติิ  
ไม่่ใช่่อำำ�นาจตุุลาการ ดั งนั้้�น อำ ำ�นาจใดท่ี่�มิิใช่่อำำ�นาจนิิติิบััญญััติิหรืืออำำ�นาจตุุลาการ 
ถืือว่่าเป็็นอำำ�นาจหน้้าท่ี่�ในทางบริิหารทั้้�งสิ้้�น แต่่อย่่างไรก็็ดีีอำำ�นาจหน้้าท่ี่�ในทางบริิหาร 
ของรััฐ สามารถจำำ�แนกการใช้้อำำ�นาจได้้เป็็น 2 ประเภท คือ อำำ�นาจหน้้าท่ี่�ทางปกครอง  
และอำำ�นาจหน้้าท่ี่�ในทางรััฐบาล
	 	 หลัักเกณฑ์์ในการแบ่่งแยกอำำ�นาจในทางบริิหารของรััฐนี้้� สามารถ 
แบ่่งแยกได้้โดยใช้้กฎหมายที่่�เป็็นแหล่่งที่่�มาของอำำ�นาจเป็็นเกณฑ์์117 กล่่าวคืือ 
การกระทำำ�ท่ี่�เกิิดจากการใช้้อำำ�นาจหน้้าท่ี่�ในทางบริิหารท่ี่�อำำ�นาจนั้้�นมีีแหล่่งท่ี่�มาโดยตรง 
จากรััฐธรรมนูญ เรีียกว่่า “การกระทำำ�ทางรััฐบาล” (Acte de gouvernement)  
เช่่น การกระทำำ�ในความสัมพันธ์ระหว่่างฝ่่ายบริิหารกัับรััฐสภา เช่่น คณะรััฐมนตรีี 
มีีมติเห็็นชอบหรืือไม่่เห็็นชอบให้้มีีการเสนอร่่างรััฐบััญญััติิต่่อรััฐสภา กรณีีท่ี่�เป็็นเรื่่�อง 
ในความสัมพันธ์ระหว่่างประเทศท่ี่�เป็็นภารกิิจระหว่่างรััฐ เช่่น การทำำ�สัญญาสัันติภาพ  
สััญญาสงบศึึก หรืือสััญญาระหว่่างประเทศ ดังนี้้� หากได้้บััญญััติิไว้้ในรัฐธรรมนูญแล้้ว 
การใช้้อำำ�นาจดัังกล่่าวเป็็นการกระทำำ�ในฐานะท่ี่�เป็็นฝ่่ายบริิหารโดยแท้้ จะเป็็นการ 
กระทำำ�ทางรััฐบาล และเมื่่�อเป็็นการกระทำำ�ทางรััฐบาลแล้้วนั้้�น จึงไม่่อยู่่�ในการพิิจารณา 
พิิพากษาหรืือการทำำ�คำำ�สั่่�งของศาลปกครอง ดังจะได้้กล่่าวในรายละเอีียดต่อไป
	 	 3.2.2.2 ประเภทของการกระทำำ�ของฝ่่ายบริหาร
	 	 (1)	การกระทำำ�ทางรััฐบาล (Acte de gouvernement)
	 	 คำำ�ว่า “การกระทำำ�ทางรััฐบาล (Acte de gouvernement)” ในระบบ 
กฎหมายฝรั่่�งเศส ไม่่มีีการบััญญััติิถึึงความหมายและลัักษณะของการกระทำำ� 

117	หลัักการในการจำำ�แนกการกระทำำ�ทางรััฐบาลและการกระทำำ�ทางปกครอง ปรากฏในทฤษฎีีว่่าด้้วย 
การกระทำำ�ทางรััฐบาลหลายทฤษฎีีด้้วยกััน  แต่่ทฤษฎีีที่่�ได้้รัับการยอมรัับในการแบ่่งแยกการกระทำำ� 
ทางรััฐบาลและ การกระทำำ�ทางปกครอง โดย ศาสตราจารย์์ Raymond Carré de Malberg ในหนัังสืือเรื่่�อง  
Contribution à la théorie générale de l’Etat; Tome 1 และเกณฑ์์ในการแบ่่งแยกการกระทำำ� 
ทางรััฐบาลและการกระทำำ�ทางปกครองนี้้�ศาลปกครองเป็็นแนวทางเดีียวกัับท่ี่�ศาลปกครองสููงสุุดมีีคำำ�สั่่�ง 
ในคำำ�สั่่�งศาลปกครองสููงสุุดท่ี่� 178/2550 ลงวัันท่ี่� 30 มีีนาคม 2550 (คดีีความตกลงหุ้้�นส่วนเศรษฐกิิจไทย- 
ญ่ี่�ปุ่่�น JTEPA)
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ทางรััฐบาลไว้้โดยตรง แต่่มีีวิวััฒนาการทางทฤษฏีีในประเทศฝรั่่�งเศสมากว่่าสองร้้อยปีี  
โดยที่่�ไม่่ได้้บััญญััติิไว้้โดยตรงในกฎหมายที่่�ตราขึ้้�นโดยฝ่่ายนิิติิบััญญััติิ แต่่เกิิดจาก 
แนวคำำ�พิพากษาศาลปกครองสููงสุุดของประเทศฝรั่่�งเศส (หรืือท่ี่�เรีียกว่่าสภาแห่่งรััฐ)  
(Conseil d’État) โดยการท่ี่�ผู้้�พิพากษาศาลปกครองฝรั่่�งเศสปฏิิเสธท่ี่�จะรัับพิิจารณา 
การกระทำำ�บางประเภทของฝ่่ายบริิหาร โดยในระยะแรกเป็็นผลสืืบเนื่่�องจากการมีี 
ข้้อพิิจารณาทางการเมืืองเข้้ามาเก่ี่�ยวข้้องในคดีี รวมทั้้�งในระยะต่่อมาได้้มีีความเห็็น 
ทางวิิชาการที่่�ได้้อธิิบายการกระทำำ�ทางรััฐบาลใน  4 ท างทฤษฎีีไว้้อย่่างกว้้างขวาง  
ซ่ึ่�งจะนำำ�มาสู่่�การอธิิบายลัักษณะของการกระทำำ�ทางรััฐบาล โดยมีีรายละเอีียดดังนี้้�
			   (1.1)	ทฤษฎีีมููลเหตุุทางการเมืือง (théorie du mobile  
politique) 
			   ทฤษฎีีมููลเหตุุทางการเมืืองเป็็นการอธิิบาย118 อย่่างไรก็็ดีี  
เมื่่�อเริ่่�มต้้นสาธารณรััฐที่่� 3119 ท ฤษฎีีนี้้�ก็็ไม่่ได้้ถููกหยิิบยกขึ้้�นมาใช้้โดยศาลปกครอง 
เพ่ื่�อปฏิิเสธอำำ�นาจในการพิิจารณาคดีีอีีก120 โดยคำำ�วินิิจฉััยของสภาแห่่งรััฐ ลงวัันท่ี่�  
19 กุมภาพัันธ์ ค.ศ. 1875 ในคดีี Prince Napoléon121 ศาลไม่่รัับพิิจารณาความชอบ 
ด้้วยกฎหมายของคำำ�ปฏิิเสธของรััฐมนตรีีที่่�จะใส่่ชื่่ �อผู้้�ร้้องลงในรายชื่่�อนายพล 
ซึ่่ �งตีีพิิมพ์์ในบััญชีีรายชื่่ �อทหารประจำำ�ปีี (Annuaire militaire) เนื่่ �องจาก 
เป็็นการกระทำำ�ท่ี่�มีีมูลเหตุุทางการเมืือง จากการกลัับคำำ�วินิิจฉััยของศาลนี้้� ได้้รัับการยืืนยัน 
ในคำำ�วิินิิจฉััยศาลชี้้�ขาดคดีีขััดกัันฝรั่่�งเศส (Tribunal des conflits) ลงวัันที่่�  
5 พฤศจิิกายน ค.ศ. 1880, ในคดีี Marquigny และคำำ�วินิิจฉััยสภาแห่่งรััฐฝรั่่�งเศส  
ลงวัันท่ี่� 20 มีีนาคม ค.ศ. 1887, ในคดีี Duc d’Aumale et Prince Murat นอกจากนี้้�  
สภาแห่่งรััฐยัังคงยืืนยัันการเลิิกใช้้ทฤษฎีีมููลเหตุุทางการเมืืองในการวิินิิจฉััยคดีี 

118	Lafitte, Recueil Lebon, p.371 (คำำ�วิินิิจฉััยของรััฐมนตรีีว่่าการกระทรวงการคลัังเกี่่�ยวกัับสถานะ 
ของตระกููล Bonaparte เก่ี่�ยวข้้องกัับประเด็็นทางการเมืือง (question politique) ซ่ึ่�งเป็็นปัญหาท่ี่�อยู่่�ใน 
อำำ�นาจของรััฐบาล)

119	4 กันยายน ค.ศ. 1870 ถึึง 10 กรกฎาคม ค.ศ. 1940
120	CHAPUS René, Droit administratif général, Tome 1, 15e éd., Paris : Montchrestien, Coll.  

Précis Domat, 2001, pp.947-948.
121	Recueil Lebon, p.155, concl. David, Recueil Dalloz 1875.3.18 : 
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ของศาลปกครองในคำำ�วินิิจฉััยลงวัันท่ี่� 27 พฤศจิิกายน ค.ศ. 2000, Assoc. Comité  
Tous frères โดยศาลวิินิิจฉััยว่่า คำ ำ�สั่่�งของประธานาธิิบดีีฝรั่่�งเศส (François  
Mitterrand) ท่ี่�ให้้ตกแต่่งหลุุมศพจอมพล Pétain ทุกวัันท่ี่� 11 พฤศจิิกายน ซ่ึ่�งเป็็น 
วัันท่ี่�ระลึึกวัันสงบศึึกสงครามโลกครั้้�งท่ี่� 1 ระหว่่างปีี ค.ศ. 1986 - 1992 เป็็นคำำ�สั่่�ง 
ทางปกครอง (décisions administratives)
			   (1.2)	 การดำำ�เนิินงานของรััฐบาล (fonction gouvernementale)
			   ในแนวความคิดนี้้�นัักกฎหมายอธิิบายว่่า ในการดำำ�เนิินกิจกรรม 
หรืือในการบริิหารงานของฝ่่ายบริิหารมีไีด้้ทั้้�งกิิจกรรม/การดำำ�เนิินงานทางรััฐบาล  
(activité/function gouvernementale) และ กิจกรรม/การดำำ�เนิินงานทางปกครอง  
(activité/fonction administrative) ซ่ึ่�งการจำำ�แนกระหว่่าง กิจกรรม/การดำำ�เนิินงาน 
ทางรััฐบาล (fonction gouvernementale) และกิิจกรรมหรืือการดำำ�เนิินงาน 
ทางปกครอง (fonction administrative) ช่วยให้้สามารถค้นพบเหตุุผลท่ี่�แท้้จริิง 
ของแนวความคิดเรื่่�องการกระทำำ�ทางรััฐบาลได้้122 โดยให้้เหตุุผลว่่า ในการทำำ�งาน 
ของฝ่่ายบริิหารในลักษณะการกระทำำ�ทางรััฐบาล (Acte de gouvernement) เป็็นการ 
กระทำำ�ของฝ่่ายบริิหารที่่�ได้้ดำำ�เนิินกิิจกรรมหรืือดำำ�เนิินงานทางรััฐบาล (fonction  
gouvernementale) อย่่างไรก็็ดีีแนวความคิิดนี้้�ถููกวิิพากษ์์วิิจารณ์์ว่่าไม่่มีีความ 
ชััดเจน
	 	 	 (1.3)	การกระทำำ�ผสม (acte mixte)
			   คำำ�พิพากษาของสภาแห่่งรััฐลงวัันท่ี่� 28 มีีนาคม ค.ศ. 1947 ในคดีี  
Gombert นั้้ �น ตุ ลาการ CÉLIER ได้้แสดงความคิดเห็็นว่าการควบคุุมการกระทำำ� 
ของฝ่่ายบริิหารท่ี่�ศาลปกครองจะเข้้าไปควบคุุมได้้แต่่เฉพาะการกระทำำ�ท่ี่�เกิิดจากการ 
ใช้้อำำ�นาจของฝ่่ายบริิหารเท่่านั้้�น ทั้้�งนี้้� ศาลจะต้้องงดเว้้นไม่่เข้้าไปควบคุุมการกระทำำ� 
ท่ี่�มีีอำำ�นาจอื่่�นเข้้ามาเก่ี่�ยวข้้อง123 การกระทำำ�ทางรััฐบาลไม่่สามารถควบคุุมได้้เพราะว่่า 
การกระทำำ�ทางรััฐบาลนั้้�นไม่่ได้้มีีแค่่อำำ�นาจของฝ่่ายบริิหารท่ี่�เข้้ามาเก่ี่�ยวข้้อง แต่่ยััง 

122	DUCROCQ Théophile, Cours de droit administratif et de législation française des finances,  
Paris : Fontemoing, 7e édition, t.I, 1897 - 1905, nº52, p.71.

123	La décision du Conseil d’État du 28 mars 1947, Gombert, Sirey 1947, III, p.89, concl.  
Célier.
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มีีอำำ�นาจของรััฐสภาหรืืออำำ�นาจของรััฐอื่่�นเข้้ามาเกี่่�ยวข้้องด้้วย ซึ่่�งอำำ�นาจอื่่�น  ๆ นี้้ � 
ไม่่อยู่่�ภายใต้้การควบคุุมของศาลปกครอง จึ ึงทำำ�ให้้การกระทำำ�ทางรััฐบาลไม่่อยู่่� 
ในอำำ�นาจการควบคุุมโดยศาลปกครองนั่่�นเอง
	 	 	 (1.4) 	เกณฑ์์ทางอำำ�นาจ (les règles de compétence) 
			   Michel VIRALLY124  เสนอแนวความคิดท่ี่�ว่่า เหตุุท่ี่�การกระทำำ� 
ทางรััฐบาลไม่่สามารถควบคุุมโดยศาลได้้นั้้�นเป็็น “เกมปกติิเรื่่�องเกณฑ์์ทางอำำ�นาจ”  
(jeu normal des règles du compétence) ซ่ึ่�งหมายความว่า ศาลปกครอง 
ไม่่สามารถควบคุุมการกระทำำ�ทางรััฐบาลได้้เนื่่�องจากศาลไม่่สามารถปรัับใช้้กฎหมาย 
ระหว่่างประเทศในคดีีที่่�โต้้แย้้งการกระทำำ�ที่่�เกี่่�ยวข้้องกัับความสััมพัันธ์์ระหว่่าง 
ประเทศ และในส่่วนของการกระทำำ�ที่่�เป็็นเรื่่ �องความสััมพัันธ์์ระหว่่างรััฐบาล 
กัับรััฐสภานั้้�น ศาลปกครองฝรั่่�งเศสไม่่สามารถเข้้าไปควบคุุมได้้เพราะศาลไม่่สามารถ 
ท่ี่�จะใช้้อำำ�นาจแทนท่ี่�รััฐสภาในการควบคุุมฝ่่ายบริิหาร ทั้้�งนี้้� ข้อจำำ�กัดเหล่่านี้้�ล้้วนแต่่ 
เป็็นข้้อจำำ�กััดทางอำำ�นาจที่่ �ทำำ�ให้้ศาลปกครองไม่่สามารถควบคุุมการกระทำำ� 
ทางรััฐบาลได้้นั่่�นเอง
		  	 (1.5)	การกระทำำ�ตามรััฐธรรมนููญ (les actes tournés vers  
l’ordre constitutionnel)
			   Jacques PUISOYE125 ได้้นำำ�เสนอความคิิดที่่�ว่่าถ้้าไม่่นัับรวม 
การกระทำำ�ในความสัมพันธ์ระหว่่างประเทศและการกระทำำ�ในความสัมพันธ์ระหว่่าง 
องค์์กรของรััฐที่่�สามารถได้้รัับการเยีียวยาความเสีียหายจากการที่่�ศาลยอมปรัับใช้ ้
ทฤษฎีีความเส่ี่�ยงแล้้ว การกระทำำ�ทางรััฐบาลได้้แก่่ “การกระทำำ�ตามรัฐธรรมนูญ”  
(les actes tournés vers l’ordre constitutionnel) อันจะหมายถึึง การเปิิด-ปิิด 
สมััยประชุุมรััฐสภา การเลื่่�อนสมััยประชุุมรััฐสภา การตััดสิินใจเกี่่�ยวกัับวาระ 
การประชุมุสภา การยุุบสภาผู้้�แทนราษฎร การใช้้อำำ�นาจริิเริ่่�มของรััฐบาลเกี่่�ยวกัับ 

124	VIRALLY Michel, “L’introuvable «acte de gouvernement»”, RDP, 1952, pp.317-358.
125	PUISOYE Jacques, “Pour une conception plus restrictive de la notion d’acte de  

gouvernement”, AJDA, I. Doctrine, 1965, pp.215-218. และ FAVOREU Louis, «Pour en finir  
avec la «théorie» des actes de gouvernement», in Mélanges en l’honneur de Pierre  
PACTET, Dalloz, paris, 2003, p.613, 615. และ FAVOREU Louis, «L’acte de gouvernement :  
acte provisoirement et accidentellement injusticiable», RFDA, 1987, p.544.
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กฎหมายและการประกาศใช้้กฎหมาย การตััดสินใจใช้้มาตรา 16 ของรััฐธรรมนูญ,  
การยื่่�นฟ้้องต่่อศาลรััฐธรรมนููญ, การแต่่งตั้้�งประธานและตุุลาการรััฐธรรมนููญ  
(Conseil constitutionnel) โดยประธานาธิิบดีี ดังนั้้�น การกระทำำ�เหล่่านี้้�เท่่านั้้�น 
ท่ี่�จะนัับว่่าเป็็นการกระทำำ�ทางรััฐบาลท่ี่�ไม่่สามารถถูกนำำ�ไปฟ้้องต่่อศาล
		  	 (1.6) 	การกระทำำ�ที่�นำำ�มาฟ้้องศาลไม่่ได้้ (actes injusticiables)
			   การกระทำำ�ที่่�นำำ�มาฟ้้องศาลไม่่ได้้เป็็นแนวความคิิดที่่�ปฏิิเสธ 
การกระทำำ�ทางรััฐบาลอย่่างสิ้้�นเชิิง นำำ�เสนอโดย Louis FAVOREU ซ่ึ่�งเสนอให้้เปล่ี่�ยน 
จากคำำ�ว่า การกระทำำ�ทางรััฐบาล (actes de gouvernement) เป็็นการกระทำำ�ท่ี่�นำำ�มา 
ฟ้้องศาลไม่่ได้้ (actes injusticiables) ทั้้�งนี้้� ท่ี่�การกระทำำ�ทางรััฐบาลถููกนำำ�มาฟ้้อง 
ไม่่ได้้นั้้�นไม่่ได้้เป็็นเพราะลัักษณะ (nature) ของการกระทำำ� แต่่เป็็นเพราะความบังเอิิญ  
(par accident) กล่่าวคืือท่ี่�การกระทำำ�ทางรััฐบาลไม่่สามารถนำำ�ไปฟ้้องศาลได้้นั้้�น  
เนื่่�องจากตุุลาการฝรั่่�งเศสมีีข้อจำำ�กัดทางอำำ�นาจหรืือขาดอำำ�นาจนั่่�นเอง เมื่่�อเป็็นเช่่นนี้้� 
วิิธีีพิจารณาปััญหาข้้อขััดแย้้งเก่ี่�ยวกัับอำำ�นาจหน้้าท่ี่�ระหว่่างองค์์กร (la procédure  
de résolution des conflits entre organes du pouvoir) ดั งเช่่นท่ี่�ปรากฏ 
ในประเทศเยอรมััน อิตาลีี สเปน จะทำำ�ให้้การกระทำำ�ทางรััฐบาล โดยเฉพาะการกระทำำ� 
เกี่่�ยวกัับความสััมพัันธ์์ระหว่่างฝ่่ายบริิหารกัับฝ่่ายนิิติิบััญญััติิ ส่ ่วนใหญ่่สามารถ 
ถููกนำำ�ไปโต้้แย้้งต่่อศาลรััฐธรรมนูญได้้
	 	 	 (1.7)	การกระทำำ�ทางรััฐธรรมนููญขององค์์กรตามรััฐธรรมนููญ  
(acte constitutionnel institutionnel)
			   Élise CARPENTIER126 ได้้เชื่่�อมโยงแนวคิิดการกระทำำ�ทางรััฐบาล 
กัับการกระทำำ�ทางรััฐธรรมนููญและเสนอทางแก้้ปััญหาในแนวทางเดีียวกัับ Louis  
FAVOREU โดย Élise CARPENTIER โดยได้้เสนอให้้เปลี่่�ยนนิิยามการกระทำำ� 
ทางรััฐบาลเป็็น  “การกระทำำ�ทางรััฐธรรมนููญขององค์์กรตามรััฐธรรมนููญ” (acte  
constitutionnel institutionnel) เนื่่�องจากเห็็นว่า มีีการกระทำำ�จำำ�นวนมากท่ี่�เรีียก 

126	CARPENTIER Élise, “L’acte de gouvernement n’est pas insaisissable”, RFDA, nº4  
juillet-août 2006, Dalloz, Paris, 2006, pp.661-677.

		  CARPENTIER Élise, La résolution juridictionnelle des conflits entre organes  
constitutionnels, Clermont-. Ferrand, Fondation Varenne, 2006, 545 p.
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กัันว่าการกระทำำ�ทางรััฐบาลรวมอยู่่�ในกลุ่่�มของการกระทำำ�ทางรััฐธรรมนูญ (actes  
constitutionnels) อย่่างไรก็็ดีี การกระทำำ�ทางรััฐธรรมนูญสามารถจำำ�แนกได้้เป็็น  
การกระทำำ�ทางรััฐธรรมนูญท่ี่�ผู้้�รับผล คือ ปัจเจกชน การกระทำำ�นี้้�เรีียกว่่า “การกระทำำ� 
ทางรััฐธรรมนูญต่่อปััจเจกชน” (actes constitutionnels individuels) ส่วนการ 
กระทำำ�ตามรััฐธรรมนููญอีีกประเภทหนึ่่�งนั้้�นจะเกี่่�ยวข้้องกัับองค์์กรตามรััฐธรรมนููญ  
(organes constitutionnels) การกระทำำ�ประเภทนี้้�เรีียกว่่า “การกระทำำ� 
ทางรััฐธรรมนูญขององค์์กรตามรัฐธรรมนูญ” (actes constitutionnels institutionnels)  
การกระทำำ�ทางรััฐบาลส่่วนใหญ่่แล้้ว ก็ ค็ืือ การกระทำำ�ขององค์์กรตามรััฐธรรมนููญ 
ท่ี่�กระทำำ�ขึ้้�นตามอำำ�นาจหน้้าท่ี่�ท่ี่�ได้้รัับแบบเฉพาะเจาะจงจากรััฐธรรมนูญ นั่่�นเอง
	 	 (2)	การกระทำำ�ทางปกครอง
		  จากที่่�กล่่าวมาข้้างต้้นว่่าคณะรััฐมนตรีีมีีอำำ�นาจในทางบริิหารไม่่ว่่า 
จะเป็็นอำำ�นาจในการตรารััฐกำำ�หนด รัฐกฤษฎีีกา และการดำำ�เนิินงานประจำำ� แต่่อย่่างไร 
ก็็ดีีแม้้จะเป็็นการใช้้อำำ�นาจในฐานะที่่�เป็็นบริิหาร แต่่ลัักษณะของอำำ�นาจอาจเป็็น 
การใช้้อำำ�นาจทางปกครองในกรณีีที่่ �การกระทำำ�นั้้ �นเป็็นการกระทำำ�ที่่ �เรีียกว่่า  
“การกระทำำ�ทางปกครอง” (Actes administratifs) และอยู่่�ในการควบคุุมตรวจสอบ 
โดยศาลปกครอง
	 	 โดยลั ักษณะของการกระทำ ำ �ทางปกครองที่ ่ � เป็ ็ นผลิ ิตผล 
จากการใช้้อำำ�นาจของคณะรััฐมนตรีีท่ี่�เก่ี่�ยวข้้องกัับงานประจำำ� โดยระบบสภาแห่่งรััฐ  
(Conseil d’Etat) จะมีีอำำ�นาจตรวจสอบการทำำ�งานของคณะรััฐมนตรีีในส่่วนที่่� 
เกี่่�ยวกัับงานประจำำ�ที่่�มีีสถานะเป็็น  “การกระทำำ�ทางปกครอง” แต่่ไม่่ตรวจสอบ 
การทำำ�งานของคณะรััฐมนตรีีเฉพาะในเรื่่�องท่ี่�มีีลักษณะเป็็นงานนโยบายและในเรื่่�อง 
ท่ี่�เป็็นอำำ�นาจเฉพาะของฝ่่ายบริิหารซ่ึ่�งมีีสถานะเป็็น “การกระทำำ�ทางรััฐบาล” เช่่น  
การตััดสิินใจของฝ่่ายบริิหารในการเข้้าร่่วมใช้้อำำ�นาจนิิติิบััญญััติิ127, คำ ำ�วิินิิจฉััย 

127	แนวคำำ�วินิิจฉััยของสภาแห่่งรััฐ เช่่น C.E. Sect. 18 juillet 1930. Rouché – การปฏิิเสธการยื่่�นร่างกฎหมาย 
ต่่อรััฐสภา, C.E. 3 novembre 1933. Desreumaux – ความล่าช้้าในการประกาศใช้้กฎหมาย, C.E.  
Ass. 19 janvier 1934. Compagnie marseillaise de navigation à vapeur Fraissinet – การถอน 
ร่่างกฎหมายจากรััฐสภา, C.E. Sect. 25 juillet 1947. Société l’Alfa - การไม่่ดำำ�เนิินการบางเรื่่�อง 
เพ่ื่�อรัับร่่างรััฐบััญญััติิให้้เร็็วขึ้้�น
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หรืือคำำ�สั่่�งการของรััฐบาลในการเรีียกประชุุมสภา หรืือการออกพระราชกฤษฎีีกา 
เรีียกประชุุมองค์์กรที่่�ดููแลการเลืือกตั้้�ง, การดำำ�เนิินการเพื่่�อจััดให้้มีีการเลืือกตั้้�ง 
สมาชิิกรััฐสภา128, การสั่่�งการของประธานาธิิบดีีบางประการที่่�มีีผลกระทบต่่อ 
ความสััมพัันธ์์ขององค์์กรตามรััฐธรรมนููญ, การกระทำำ�ที่่�เกี่่�ยวกัับความสััมพัันธ์ ์
ระหว่่างประเทศ, การกระทำำ�ท่ี่�เก่ี่�ยวกัับสงคราม หรืือการอภััยโทษของประธานาธิิบดีี
	 3.2.1	 ประเภท สถานะ และกระบวนการจััดให้้มีีมติิคณะรััฐมนตรีี
	 สำำ�หรัับการกล่่าวถึึงประเภท สถานะ และกระบวนการจััดให้้มีีมติคณะรััฐมนตรีีนั้้�น  
ผู้้�วิิจััยจะได้้กล่่าวถึึง (3.2.1.1) คณะรััฐมนตรีีและมติิคณะรััฐมนตรีี  (Conseil  
des ministres) (3.2.1.2) กระบวนการจััดให้้มีีมติิคณะรััฐมนตรีีและประเภท 
ของมติคณะรััฐมนตรีี (3.2.1.3) สถานะทางกฎหมายของมติคณะรััฐมนตรีีในประเทศ 
ฝรั่่�งเศส และ (3.2.1.4) ผ ลทางกฎหมายของมติิคณะรััฐมนตรีีในประเทศฝรั่่�งเศส 
โดยมีีรายละเอีียด ดังต่่อไปนี้้�
	 	 3.2.1.1	คณะรััฐมนตรีีและมติิคณะรััฐมนตรีี (Conseil  des  
ministres)
	 	 ในระบบฝ่่ายบริิหารแบบทวิิภาค (L’exécutif bicéphale) ที่่�ฝ่่าย 
บริิหารประกอบไปด้้วยประธานาธิิบดีีและนายกรััฐมนตรีี เป็็นการกำำ�หนดให้้อำำ�นาจ 
ของประธานาธิิบดีีแห่่งสาธารณรััฐมีีความเข้้มแข็็งขึ้้�นมากกว่่าในสาธารณรััฐที่่� 4  
โดยการประชุุมคณะรััฐมนตรีีนั้้�น รัฐธรรมนูญให้้อำำ�นาจประธานาธิิบดีีเป็็นประธาน 
การประชุุมคณะรััฐมนตรีี129 แต่่อย่่างไรก็็ดีีในกรณีีพิิเศษ น ายกรััฐมนตรีีสามารถ 
ทำำ�หน้้าท่ี่�ประธานในการประชุุมคณะรััฐมนตรีีแทนประธานาธิิบดีีได้้ โดยต้้องมีีการ 
มอบหมายอย่่างชััดแจ้้งและมีีวาระการประชุุมท่ี่�กำำ�หนดไว้้แน่่นอน130 
	 	 ในการแต่่งตั้้�งรััฐมนตรีีนั้้�น นายกรััฐมนตรีีจะเป็็นผู้้�เสนอรายชื่่�อผู้้�ท่ี่�จะ 
มาดำำ�รงตำำ�แหน่่งรััฐมนตรีีต่่อประธานาธิิบดีี  และประธานาธิิบดีีแห่่งสาธารณรััฐ 
เป็็นผู้้� แต่่งตั้้ �ง โดยการให้้รััฐมนตรีีพ้้นจากความเป็็นรััฐมนตรีีประธานาธิิบดีี 

128	แนวคำำ�วินิิจฉััยของสภาแห่่งรััฐ เช่่น C.E. 2 novembre 1951. Tixier รั ฐบาลออกกฎเกณฑ์์เก่ี่�ยวกัับ 
การเลืือกตั้้�ง, C.E. 6 avril 1962. Maitre. การออกรััฐกฤษฎีีกากำำ�หนดวันเลืือกตั้้�ง

129	มาตรา 9 รัฐธรรมนูญแห่่งสาธารณรััฐท่ี่� 5 ฉบัับวัันท่ี่� 4 ตุลาคม ค.ศ. 1958
130	มาตรา 21 วรรคส่ี่� รัฐธรรมนูญแห่่งสาธารณรััฐท่ี่� 5 ฉบัับวัันท่ี่� 4 ตุลาคม ค.ศ. 1958
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ดำำ�เนิินการตามคำำ�เสนอแนะของนายกรััฐมนตรีี131 โดยมาตรา 21 ของรััฐธรรมนูญ 
แห่่งสาธารณรััฐท่ี่� 5 นายกรััฐมนตรีีมีีอำำ�นาจในการกำำ�หนดแนวทางการดำำ�เนิินงาน 
ของรััฐบาล รั บผิิดชอบในการป้้องกัันชาติิ และรัับผิิดชอบการบัังคัับการให้้เป็็นไป 
ตามกฎหมาย รวมทั้้�งใช้้อำำ�นาจในการตรากฎหมายของฝ่่ายบริิหาร แต่่งตั้้�งข้้ารััฐการ 
พลเรืือนและทหาร รวมทั้้�งอาจมอบอำำ�นาจบางประการให้้รััฐมนตรีีได้้ แต่่อย่่างไรก็็ดีี 
นายกรััฐมนตรีีก็็มิิใช่่ผู้้�บัังคัับบััญชาของรััฐมนตรีีต่่าง ๆ และไม่่มีีอำำ�นาจบัังคัับให้้ 
รััฐมนตรีีดำำ�เนิินการตามท่ี่�ตนต้้องการได้้หากรััฐมนตรีีผู้้�นั้้�นปฏิิเสธท่ี่�จะปฏิิบััติิ 
	 	 อนึ่่�ง รั ัฐมนตรีีของสาธารณรััฐฝรั่่�งเศสสามารถจำำ�แนกประเภทได้้  
4 ประเภท โดยไม่่มีีการจััดลำำ�ดับศัักดิ์์�ในคณะรััฐมนตรีี กล่่าวคืือ รัฐมนตรีีในคณะรััฐมนตรีี 
มีีสถานะทางกฎหมายเท่่าเทีียมกััน  เช่่นเดีียวกัับนายกรััฐมนตรีีที่่�ไม่่มีีสถานะเหนืือ 
รััฐมนตรีีในคณะรััฐมนตรีี โดยรััฐมนตรีีจำำ�แนกได้้ดัังนี้้�132

	 	 1)	 รััฐมนตรีีแห่่งรััฐ (Le ministre d’Etat) มีีทั้้ �งการแต่่งตั้้ �ง 
ให้้ดำำ�รงตำำ�แหน่่งกิิตติิมศัักดิ์์� หรืือเป็็นการแต่่งตั้้�งให้้ดำำ�รงตำำ�แหน่่งทางการเมืือง  
มีีหน้้าที่่�คอยกำำ�กัับดููแลกระทรวง โดยมอบตำำ�แหน่่งดัังกล่่าวให้้รััฐมนตรีีที่่�มาจาก 
พรรคการเมืืองเสีียงข้้างมาก ที่่�ดำำ�รงตำำ�แหน่่งดัังกล่่าวไม่่มีีสิิทธิิพิิเศษใดเหนืือกว่่า 
รััฐมนตรีีคนอื่่�น133

	 	 2)	 รััฐมนตรีีว่่าการกระทรวง (Le ministre) มีีหน้้าที่่�และอำำ�นาจ 
รัับผิิดชอบกระทรวงท่ี่�ได้้รัับมอบหมาย
	 	 3)	 รััฐมนตรีีท่ี่�รัับมอบอำำ�นาจ (Le ministre délégué) ทำำ�หน้้าท่ี่�ท่ี่�ได้้รัับ 
มอบหมายจากนายกรััฐมนตรีีหรืือรััฐมนตรีีว่าการกระทรวง โดยมีีบทบาทและหน้้าท่ี่� 
ตามท่ี่�ได้้รัับมอบจากนายกรััฐมนตรีี

131	มาตรา 8 วรรคสอง รัฐธรรมนูญแห่่งสาธารณรััฐท่ี่� 5 ฉบัับวัันท่ี่� 4 ตุลาคม ค.ศ. 1958
132	“Quel est le rôle d’un Gouvernement?”, https : //www.vie-publique.fr/fiches/19454- 

quel-est-le-role-dun-gouvernement, 7 juillet 2020, เข้้าถึึงข้้อมููลวัันท่ี่� 20 ธันวาคม 2563
133	 ในสมััยของประธานาธิิบดีี Emmanuel Macron ซ่ึ่�งเข้้ารัับตำำ�แหน่่งในปี ค.ศ. 2017 ได้้แต่่งตั้้�งรััฐมนตรีี 

แห่่งรััฐ จำำ�นวน 4 คน ในสมััยนายกรััฐมนตรีี Edouard Philippe ได้้แก่่ Gérard Collomb à l’Intérieur,  
Nicolas Hulot, François de Rugy à la Transition écologique และ François Bayrou à la Justice.
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	 	 4)	 รััฐมนตรีีที่่�ไม่่ได้้รัับมอบหมายให้้เป็็นรััฐมนตรีีว่่าการกระทรวง  
(Le secrétaire d’Etat) ผู้้�ท่ี่�ได้้รัับตำำ�แหน่่งนี้้�อยู่่�ภายใต้้อำำ�นาจของรััฐมนตรีีว่าการ 
กระทรวง หรืืออยู่่�ภายใต้้อำำ�นาจของนายกรััฐมนตรีี
	 	 อย่่างไรก็็ดีี แม้้รััฐธรรมนูญแห่่งสาธารณรััฐท่ี่� 5 ไม่่ได้้กำำ�หนดคุณสมบัติิ 
ของผู้้�ดำำ�รงตำำ�แหน่่งคณะรััฐมนตรีีไว้้ แต่่ได้้กำำ�หนดข้้อห้้ามในการดำำ�รงตำำ�แหน่่ง 
ในรััฐบาล (Les incompatibilités gouvernementale) ว่ ่าผู้้�ดำำ�รงตำำ�แหน่่ง 
รััฐมนตรีีในรัฐบาลไม่่อาจดำำ�รงตำำ�แหน่่งสมาชิิกรััฐสภา ตำำ�แหน่่งวิิชาชีีพในระดัับชาติิ  
ตำำ�แหน่่งเจ้้าหน้้าที่่�ของรััฐไม่่ว่่าตำำ�แหน่่งใด  และไม่่อาจประกอบวิิชาชีีพใด  ๆ  
ในขณะดำำ�รงตำำ�แหน่่งรััฐมนตรีีได้้134 แต่่อย่่างไรก็็ดีีรััฐมนตรีีสามารถดำำ�รงตำำ�แหน่่ง 
ท่ี่�ได้้รัับการเลืือกตั้้�งในระดัับท้้องถิ่่�นในเวลาเดีียวกัันได้้ ได้้แก่่ สมาชิิกสภาเทศบาล  
สมาชิิกสภาจัังหวััด และสมาชิิกสภาภาค
	 	 สำำ�หรัับการทำำ�งานของคณะรััฐมนตรีีนั้้�น  ในระยะเวลาปกติิจะมีีการ 
จััดประชุุมรายสััปดาห์์ โดยกำำ�หนดไว้้ทุุกวัันพุุธ ต ามรููปแบบที่่�ปฏิิบััติิสืืบต่่อกัันมา  
ได้้แก่่ ในช่่วงก่่อนการประชุุม  ประธานาธิิบดีีและนายกรััฐมนตรีีจะประชุุมหารืือ  
จากนั้้�นเป็็นการดำำ�เนิินการตามวาระ 3 ส่วน135 ได้้แก่่ ส่วนแรก «partie A» เป็็นการ 
พิิจารณาร่่างรััฐบััญญััติิหรืือรััฐกฤษฏีีกา ส่วนท่ี่�สอง «partie B » เป็็นการประชุุม 
เกี่่�ยวกัับการประชุุมตามวาระที่่�เสนอเพื่่�อพิิจารณา และส่่วนที่่�สาม  «partie C »  
(communications ministérielles) ดำำ�เนิินการโดยรััฐมนตรีีท่ี่�มีีหน้้าท่ี่�และอำำ�นาจ 
รัับผิิดชอบในเรื่่�องต่่าง ๆ และรััฐมนตรีีว่่าการกระทรวงการต่่างประเทศในกรณีี 
ท่ี่�ต้้องมีีการสื่่�อสารกัับต่่างประเทศหรืือเป็็นเรื่่�องทางการฑููต136 ภายหลัังการประชุุม 
ทุุกครั้้�งจะจััดทำำ�เอกสารเพ่ื่�อเก็็บไว้้ในหอจดหมายเหตุุแห่่งชาติิ เพ่ื่�อเป็็นเอกสารสำำ�คัญ 
ทางประวััติิศาสตร์ โดยประกอบด้้วยเอกสาร ดังนี้้� ร่างวาระการประชุุม (avant-projet  
d’ordre du jour), วาระการประชุุม (ordre du jour), ภาคผนวกของวาระการประชุุม  

134	มาตรา 23 รัฐธรรมนูญแห่่งสาธารณรััฐท่ี่� 5 ฉบัับวัันท่ี่� 4 ตุลาคม ค.ศ. 1958
135	VITAL-DURAND Emmanuel, Mémento des institutions politiques françaises, Les  

fondamentaux, Hacette, p.44.
136	GÉVART Pierre, Le président de la République et les institutions françaises, Editions  

l’Etudiant, 2007, p.34.
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(additif à l’ordre du jour), บั ันทึึกการประชุุม  (notes d’organisation),  
บัันทึกมติท่ี่�ประชุุม (relevé de décisions), การแถลงมติท่ี่�ประชุุมต่อสาธารณะ  
(communiqué de presse) และข่่าวประชาสััมพันธ์ (voire revue de presse)137

	 	 3.2.1.2	กระบวนการจััดให้้มีีมติิคณะรััฐมนตรีีและประเภท 
ของมติิคณะรััฐมนตรี
		  การประชุุมและการจััดทำำ�มติิคณะรััฐมนตรีี  (Délibération du  
Conseil des ministres) เกิิดขึ้้�นใน 3 ลักษณะ ดังนี้้�138

	 	 (1)	 การพิิจารณามีีมติิในเรื่่�องทั่่�วไป (les textes de portée  
générale) 
		  การพิิจารณามีีมติในเรื่่�องทั่่�วไปของคณะรััฐมนตรีี ได้้แก่่ การพิิจารณา 
ร่่างรััฐบััญญััติิ (projets de lois) รัฐกำำ�หนด (ordonnances) รัฐกฤษฎีีกา (décrets)  
ซ่ึ่�งต้้องดำำ�เนิินการโดยท่ี่�ประชุุมคณะรััฐมนตรีีเท่่านั้้�น 
	 	 สำำ�หรัับอำำ�นาจของคณะรััฐมนตรีีในการพิิจารณาร่่างรััฐบััญญััติิ  
(projets de lois) ได้้กำำ�หนดไว้้ตามมาตรา 49 วรรคสาม ของรััฐธรรมนูญแห่่งสาธารณรััฐ 
ที่่� 5 โดยกำำ�หนดให้้นายกรััฐมนตรีีภายหลัังจากความเห็็นชอบจากคณะรััฐมนตรีี 
อาจขอผููกพัันความรัับผิิดชอบของรััฐบาลต่่อสภาผู้้�แทนราษฎรไว้้กัับการลงมติ ิ
ผ่่านร่างรััฐบััญญััติิฉบัับใดฉบัับหนึ่่�งได้้ ในกรณีีดังกล่่าวให้้ถืือว่่าสภาผู้้�แทนราษฎรได้้ให้้ 
ความเห็็นชอบร่่างรััฐบััญญััติิฉบัับนั้้�นแล้้ว เว้้นแต่่จะมีีการเสนอญััตติขอเปิิดอภิิปราย 
ไม่่ไว้้วางใจรััฐบาลภายใน  24 ชั่่ �วโมงหลัังจากนั้้�น  และสภาผู้้�แทนราษฎรได้้ลงมติิ 
ไม่่ไว้้วางใจรััฐบาลตามเงื่่�อนไขที่่�กำำ�หนดไว้้139 กล่่าวคืือ สมาชิิกสภาผู้้�แทรราษฎร 
ไม่่น้้อยกว่่า 1 ใน 10 ของจำำ�นวนสมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎรทั้้�งหมดท่ี่�มีีอยู่่� เสนอญััตติ 
ให้้รััฐบาลแสดงความรับผิิดชอบโดยการเสนอญััตติขอเปิิดอภิิปรายทั่่�วไปเพ่ื่�อลงมติ 
ไม่่ไว้้วางใจรััฐบาล โดยยื่่�นญััตติิไม่่น้้อยกว่่า 48 ชั่่ �วโมง โดยการนัับคะแนนเสีียง 
ในญัตติให้้นัับเฉพาะคะแนนเสีียงท่ี่�เห็็นด้วย โดยมีีองค์์มติมากกว่่ากึ่่�งหนึ่่�งของสมาชิิก 

137	 Ibid
138	“Qu’est-ce qu’un Conseil des ministres ?”. https://www.vie-publique.fr/fiches/19475- 

quest-ce-quun-conseil-des-ministres, 7 juillet 2020, เข้้าถึึงข้้อมููลวัันท่ี่� 20 ธันวาคม 2563
139	มาตรา 49 วรรคสาม รัฐธรรมนูญแห่่งสาธารณรััฐท่ี่� 5 ฉบัับวัันท่ี่� 4 ตุลาคม ค.ศ. 1958
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ทั้้�งหมดเท่่าท่ี่�มีีอยู่่�ของสภาผู้้�แทนราษฎร140 เช่่นนี้้�จะเห็็นได้้ว่่า แม้้ฝ่่ายบริิหารมีีอำำ�นาจ 
ในทางนิิติิบััญญััติิ แต่่อย่่างไรก็็ดีีนายกรััฐมนตรีีต้้องดำำ�เนิินการผ่่านความเห็็นชอบ 
ของคณะรััฐมนตรีี และอยู่่�ภายใต้้การตรวจสอบถ่่วงดุุลของสภาผู้้�แทนราษฎร
	 	 สำำ�หรัับอำำ�นาจในการตรารััฐกำำ�หนด (ordonnances) และรััฐกฤษฎีีกา 
ท่ี่�ตราโดยมติคณะรััฐมนตรีี (les décrets délibérés en conseil des ministres)  
มาตรา 13 ของรััฐธรรมนูญแห่่งสาธารณรััฐท่ี่�ห้้ากำำ�หนดให้้เป็็นอำำ�นาจของฝ่่ายบริิหาร  
โดยให้้ประธานาธิิบดีีแห่่งสาธารณรััฐเป็็นผู้้�ลงนามในรััฐกำำ�หนดและรััฐกฤษฎีีกา 
ท่ี่�พิิจารณาในการประชุุมของคณะรััฐมนตรีี  โดยการตรารััฐกำำ�หนดนั้้�น มาตรา 38  
ของรััฐธรรมนูญแห่่งสาธารณรััฐท่ี่�ห้้าบััญญััติิให้้การตรารััฐกำำ�หนดตราขึ้้�นโดยท่ี่�ประชุุม 
คณะรััฐมนตรีีหลัังจากได้้รัับความเห็็นจากสภาแห่่งรััฐ โดยให้้รััฐกำำ�หนดมีีผลใช้้บัังคัับ 
นัับแต่่วัันท่ี่�ได้้ประกาศใช้้ และจะสิ้้�นผลใช้้บัังคัับหากรััฐบาลไม่่ได้้เสนอร่่างรััฐบััญญััติิ 
ให้้สััตยาบัันรััฐกำำ�หนดต่่อรััฐสภาในระยะเวลาที่่�กำำ�หนดไว้้ในรััฐบััญญััติิมอบอำำ�นาจ 
ให้้ตรารััฐกำำ�หนด  โดยมติิคณะรััฐมนตรีีดัังกล่่าวมีีสถานะเป็็นการกระทำำ�ของ 
ฝ่่ายบริิหารท่ี่�เป็็นอำำ�นาจทางบริิหารไม่่ใช่่การใช้้อำำ�นาจทางปกครอง
	 	 (2)	 การพิิจารณามีีมติิเพื่่�อทำำ�คำำ�สั่่�งเฉพาะเรื่่�อง (les décisions 
individuelles) 
		  กฎหมายกำำ�หนดให้้การพิิจารณาทำำ�คำำ�สั่่�งทางปกครองในบางกรณีี 
ต้้องผ่่านการพิิจารณาของคณะรััฐมนตรีี  โดยเฉพาะในเรื่่�องที่่�มีีความสำำ�คััญ เช่่น  
การแต่่งตั้้�งข้้ารััฐการระดัับสููง หรืือการมีีมติในเรื่่�องท่ี่�เก่ี่�ยวข้้องกัับการบริิหารราชการ 
แผ่่นดิิน โดยมติคณะรััฐมนตรีีในเรื่่�องนี้้�จะมีีสถานะเป็็นได้้ทั้้�งการตััดสินใจทางนโยบาย  
กฎ หรืือคำำ�สั่่�งทางปกครอง และเป็็นมติท่ี่�ผููกพัันการดำำ�เนิินงานในการบริิหารราชการ 
แผ่่นดิินท่ี่�มีีลักษณะเป็็นงานประจำำ� ดังจะได้้กล่่าวถึึงรายละเอีียดต่อไป
	 	 (3)	 การประชุุมเพื่่�อติิดตามการดำำ�เนิินงานที่่�สำำ�คัญของรััฐมนตรี 
		  ในแต่่ละสััปดาห์์ คณะรััฐมนตรีีจะประชุุมเพ่ื่�อติิดตามการดำำ�เนิินงาน 
ท่ี่�สำำ�คัญของรััฐมนตรีี ในเรื่่�องท่ี่�รััฐมนตรีีคนหนึ่่�งคนใดได้้รัับมอบหมายให้้รัับผิิดชอบ  
โดยรััฐมนตรีีจะแถลงต่่อที่่�ประชุุมคณะรััฐมนตรีีถึึงความก้้าวหน้้าที่่�ได้้ดำำ�เนิินการ  
หรืือขอความเห็็นจากคณะรััฐมนตรีี  ในกรณีีนี้้� ในการประชุุมในแต่่ละสััปดาห์์ 

140	มาตรา 49 วรรคสอง รัฐธรรมนูญแห่่งสาธารณรััฐท่ี่� 5 ฉบัับวัันท่ี่� 4 ตุลาคม ค.ศ. 1958
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ของคณะรััฐมนตรีี รั ัฐมนตรีีว่่าการกระทรวงการต่่างประเทศจะแถลงต่่อที่่�ประชุมุ 
ถึึงสถานการณ์์ระหว่่างประเทศด้้วย
	 	 3.2.1.3	สถานะทางกฎหมายของมติิคณะรััฐมนตรีีในประเทศ 
ฝรั่่�งเศส
		  การศึึกษาเรื่่�องสถานะทางกฎหมายของมติคณะรััฐมนตรีีในประเทศ 
ฝรั่่�งเศส สามารถแยกออกเพ่ื่�อศึึกษาได้้เป็็น 2 ประเด็็น ดังนี้้�141 
	 	 (1)	 สถานะทางกฎหมายของมติิคณะรััฐมนตรีีในความเห็็น 
ของนัักวิิชาการ 
	 	 บทบาทของคณะรััฐมนตรีีฝรั่่ �งเศสมีีลัักษณะเฉพาะที่่ �แตกต่่าง 
จากคณะรััฐมนตรีีของประเทศอื่่�น  142 เพราะสำำ�หรัับประเทศฝรั่่�งเศสแล้้ว คณะรััฐมนตรีี 
และคณะรััฐบาลไม่่ใช่่สิ่่�งเดีียวกััน เนื่่�องจากประธานาธิิบดีีมีีส่วนร่วมในคณะรััฐมนตรีี 
ในฐานะประธานในท่ี่�ประชุุม แต่่ประธานาธิิบดีีไม่่มีีส่วนร่วมใด   ในคณะรััฐบาล143   
และอำำ�นาจของคณะรััฐมนตรีีตามที่่�รััฐธรรมนููญกำำ�หนดจึึงมีีเพีียงการพิิจารณา 
ร่่างกฎหมายต่่าง ๆ  ท่ี่�มีีการบััญญััติิไว้้ว่่าจะต้้องผ่่านการพิิจารณาของคณะรััฐมนตรีี  
ยิ่่�งไปกว่่านั้้�น  ในทางปฏิิบััติิคณะรััฐมนตรีียัังถููกจำำ�กััดให้้เป็็นเพีียงสถานที่่�ที่่ �มีี 
การรัับรองการตััดสินใจในเรื่่�องสำำ�คัญ ๆ  ของประเทศมากกว่่าท่ี่�จะเป็็นท่ี่�ท่ี่�มีีการไตร่ตรอง 
เรื่่�องต่่าง ๆ ร่วมกัน144 ทั้้�ง ๆ ท่ี่�โดยหลัักการแล้้ว องค์์กรท่ี่�อยู่่�ในรูปแบบองค์์คณะ 
อย่่างคณะรััฐมนตรีีนั้้�นควรจะเป็็นองค์์กรที่่�ทำำ�หน้้าที่่�ลงมติิรัับรองมาตรการ คำ ำ�สั่่�ง  
หรืือร่่างกฎหมายต่่าง ๆ ผ่่านการออกเสีียงลงคะแนนตามหลัักประชาธิิปไตย145    

141	นัันทวััฒน์์ บรมานัันท์์ และคณะ, รายงานการวิิจััย เรื่่�อง เขตอำำ�นาจของมติิคณะรััฐมนตรีี ศึ ึกษา 
กรณีีรัฐวิิสาหกิิจ (รายงานการวิิจััยเสนอต่่อสำำ�นักเลขาธิิการคณะรััฐมนตรีี, 2553), หน้้า 191-194.

142	 Jean GICQUEL et Jean-Eric GICQUEL, Droit constitutionnel et institutions politiques,  
22e édition (Paris : Montchrestien, 2008), p.605.

143	Marie-Anne COHENDET, Article 9 Le Président de la République préside le Conseil des  
ministres, p.431 dans François LUCHAIRE, Gérard CONAC, Xavier PRETOT, La Constitution  
de la République française, Analyse et commentaire (Paris : Economica, 2009), p.376.

144	 Jean GICQUEL, Jean-Eric GICQUEL, Droit constitutionnel et institutions politiques, p.605.
145	Marie-Anne COHENDET, Article 9 Le Président de la République préside le Conseil  

des ministres, p.431 cité dans François LUCHAIRE, Gérard CONAC, Xavier PRETOT. La  
Constitution de la République française, Analyse et commentaire, p.378.
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ในความเห็็นของ Maurice HORIOU คณะรััฐมนตรีีฝรั่่�งเศสเป็็นเพีียงคณะกรรมการ 
ท่ี่�ประกอบไปด้้วยรััฐมนตรีีท่ี่�มาประชุุมร่วมกันเพ่ื่�อกำำ�หนดมาตรการหลัักของรััฐบาล  
โดยที่่�ไม่่ได้้ทำำ�ให้้มาตรการเหล่่านั้้�นกลายเป็็นมติิคณะรััฐมนตรีีที่่�มีีผลบัังคัับใช้้146   
นัักวิิชาการท่่านอื่่�น  ๆ แม้้จะไม่่ได้้แสดงความเห็็นเกี่่ �ยวกัับสถานะของตััวมติ ิ
คณะรััฐมนตรีีเองโดยตรง แต่่ก็็มีีความเห็็นไปในทิิศทางเดีียวกัันว่่า ในปััจจุุบััน  
คณะรััฐมนตรีีกลายเป็็นที่่�ที่่�มีีการรัับรองคำำ�สั่่�งหรืือร่่างต่่าง ๆ ที่่�มีีการตััดสิินใจ 
มาก่่อนแล้้วล่่วงหน้้าว่่าจะรัับร่่างหรืือคำำ�สั่่�งนั้้�น   ดังท่ี่�ได้้กล่่าวมาแล้้วข้้างต้้น สำำ�หรัับ  
P.ARDANT et O.DUHAMEL แล้้ว คณะรััฐมนตรีีในสาธารณรััฐท่ี่� 5 เป็็นเพีียงทางผ่่าน 
บัังคัับสำำ�หรัับร่่างกฎหมายและคำำ�สั่่�งแต่่งตั้้�งต่่าง ๆ  โดยท่ี่�ไม่่เคยเป็็นสถานท่ี่�ท่ี่�ใช้้กำำ�หนด 
นโยบายของรััฐบาลเลย147 ด้วยเหตุุนี้้� Guy CARCASSONNE จึงเห็็นว่า คณะรััฐมนตรีี 
ไม่่ได้้เป็็นองค์์กรที่่�มีีอำำ�นาจในการตััดสิินใจ แต่่เป็็นเพีียงสถานที่่�ที่่�มีีการตััดสิินใจ 
เกิิดขึ้้�นโดยท่ี่�คณะรััฐมนตรีีไม่่ได้้เป็็นผู้้�ทำำ�การตััดสินใจ148 ซ่ึ่�งสอดคล้้องกัับความเห็็น 
ของ René CHAPUS ที่่�ว่่า  อำ  ำ�นาจในการออกกฎหรืือคำำ�สั่่�งต่่าง ๆ เป็็นอำำ�นาจ 
เฉพาะบุุคคลของประธานาธิิบดีี นายกรััฐมนตรีี หรืือรััฐมนตรีี เพราะฉะนั้้�นในทาง 
กฎหมายจึึงไม่่มีีคำำ�สั่่�งใดที่่�มาจากองค์์กรในรููปองค์์คณะ ไม่่ว่่าจะเป็็นรััฐบาลหรืือ 
คณะรััฐมนตรีี149   
	 	 (2) 	สถานะทางกฎหมายของมติิคณะรััฐมนตรีีตามคำำ�วิินิิจฉััย 
ของสภาแห่่งรััฐ
	 	 ด้้วยเหตุุที่่�คณะรััฐมนตรีีของฝรั่่�งเศสมีีบทบาทจำำ�กััดต่่างจากของ 
ประเทศอื่่�น   สถานะของมติคณะรััฐมนตรีีจึงไม่่ค่่อยถููกหยิิบยกมาพููดถึึง อย่่างไรก็็ดีี  
สภาแห่่งรััฐมีีโอกาสตััดสิินคดีีเพื่่ �อพิิจารณาถึึงสถานะทางกฎหมายของมติ ิ

146	Maurice HAURIOU, Précis de Droit constitutionnel, Sirey, 1929, p.362, cité dans Marie-Anne  
COHENDET, Article 9 Le Président de la République préside le Conseil des ministres,  
p.431 cité dans François LUCHAIRE, Gérard CONAC, Xavier PRETOT, La Constitution de la  
République française, Analyse et commentaire, p.466.

147	Philipe ARDANT et Olivier DUHAMEL, «Dyarchie», Pouvoirs, n° 91, 1999, p.17.
148	Guy CARCASSONNE, La Constitution, 9e édition, (Paris : Éditions du Seuil, 2009), p.85.
149	René CHAPUS, Droit administratif général Tome I, 15e édition (Paris, Montchrestien, 

2001), p.207.
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คณะรััฐมนตรีีอย่่างน้้อย 1 ครั้้�ง โดยมีีคำำ�วินิิจฉััยหลัักในเรื่่�องดัังกล่่าวคืือ คำำ�วินิิจฉััย 
ของสภาแห่่งรััฐ ลงวัันท่ี่� 25 พฤศจิิกายน ค.ศ. 1977150 ในคดีีนี้้� La Compagnie  
des architectes en chef des bâtiments civils et palais nationaux ได้้ฟ้้อง 
ศาลปกครองขอให้้ยกเลิิกหนัังสืือเวีียนของผู้้�อำ ำ�นวยการด้้านสถาปััตยกรรม 
ของรััฐมนตรีีช่วยว่่าการกระทรวงวััฒนธรรม (Directeur de l’architecture du  
Secrétaire d’État à la Culture) ท่ี่�กำำ�หนดให้้มีีการยกเลิิกกฎเกณฑ์์พิิเศษท่ี่�บัังคัับใช้้ 
กัับอาคารโยธา (régime particulier bâtiments civils) ตามมติคณะรััฐมนตรีีลงวัันท่ี่�  
15 และ 16 กรกฎาคม ค.ศ. 1975 เพ่ื่�อพิิจารณาตามคำำ�ขอของผู้้�ฟ้้อง สภาแห่่งรััฐเริ่่�มต้้น 
จากการวิินิิจฉััยสถานะของมติคณะรััฐมนตรีี โดยสภาแห่่งรััฐเห็็นว่ามติคณะรััฐมนตรีี 
ท่ี่�คณะรััฐมนตรีีได้้รัับ “ข้้อกำำ�หนดหลัักการ” (la décision de principe) ว่าด้้วย 
การยกเลิิกกฎเกณฑ์์พิิเศษท่ี่�บัังคัับใช้้กัับอาคารโยธา เป็็นเพีียงการประกาศเจตนารมณ์ 
ของคณะรััฐมนตรีีเท่่านั้้�น  (Déclaration d’intention du gouvernement)  
ไม่่สามารถนำำ�มาฟ้้องต่่อศาลได้้
	 	 อย่่างไรก็็ดีี นักวิิชาการบางท่่านเห็็นว่า การท่ี่�สภาแห่่งรััฐมีีคำำ�วินิิจฉััย 
ดัังกล่่าวเพราะต้้องการท่ี่�จะสงวนอำำ�นาจในการตััดสินใจของนายกรััฐมนตรีีท่ี่�จะนำำ� 
มติิคณะรััฐมนตรีีไปบัังคัับใช้้หรืือไม่ก่็็ได้้ ในกรณีีที่่�เป็็นเรื่่�องที่่�รััฐธรรมนููญให้้อำำ�นาจ 
นายกรััฐมนตรีีไว้้เป็็นการเฉพาะ เช่่น ในกรณีีขอผููกพัันความรับผิิดชอบของรััฐบาล 
ต่่อสภาผู้้�แทนราษฎรตามมาตรา 49 แห่่งรััฐธรรมนููญ แม้้จะได้้รัับความเห็็นชอบ 
จากคณะรััฐมนตรีีแล้้ว แต่่นายกรััฐมนตรีีอาจตััดสินใจจะไม่่ดำำ�เนิินการต่่อได้้ หรืือมติ 
คณะรััฐมนตรีีรัับร่่างรััฐบััญญััติิตามมาตรา 39 แห่่งรััฐธรรมนููญ ภายหลัังได้้รัับ 
ความเห็็นชอบ นายกรััฐมนตรีีสามารถไม่่นำำ�ร่างดัังกล่่าวไปเสนอต่่อสภาผู้้�แทนราษฎร 
หรืือรััฐสภาได้้ แต่่คำำ�ที่่�สภาแห่่งรััฐเลืือกใช้้ขาดความเหมาะสม  แทนที่่�จะวิินิิจฉััย 
ว่่ามติิคณะรััฐมนตรีีเป็็นเพีียงประกาศเจตนารมณ์์ สภาแห่่งรััฐควรจะยอมรัับว่่า 
คณะรััฐมนตรีีออกคำำ�สั่่�งได้้เช่่นเดีียวกัับองค์์กรอื่่�น  ๆ ที่่�อยู่่�ในรููปองค์์คณะ เช่่น  
สภาเทศบาลสามารถกระทำำ�ได้้ เพราะในความเป็็นจริิงแล้้วประธานาธิิบดีีและ 

150	คำำ�วินิิจฉััยของสภาแห่่งรััฐ เรื่่�อง Cie des architectes en chef des bâtiments civils ลงวัันท่ี่� 25  
พฤศจิิกายน ค.ศ. 1977, Recueil Lebon, p.463.
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คณะรััฐมนตรีีต่างก็็มีีอำำ�นาจท่ี่�แยกออกจากกััน ซ่ึ่�งจะเห็็นได้้ชััดขึ้้�นในช่วงท่ี่�ประธานาธิิบดีี 
และรััฐบาลมาจากคนละฝ่่ายกััน151 เช่่น  แต่่เดิิมคำำ�ขึ้้�นต้้นข่่าวประชาสััมพัันธ์์ 
การประชุุมคณะรััฐมนตรีีจะใช้้ว่่า “ประธานาธิิบดีีได้้เรีียกประชุุมคณะรััฐมนตรีี 
ที่่�ทำำ�เนีียบประธานาธิิบดีี” แต่่ในช่่วงที่่�ประธานาธิิบดีีและเสีียงข้้างมากในสภา 
ไม่่ได้้มาจากฝ่่ายเดีียวกััน คำ ำ�ขึ้้ �นต้้นจะใช้้ว่่า “คณะรััฐมนตรีีได้้ประชุุมกัันที่่ � 
ทำำ�เนีียบประธานาธิิบดีีโดยมีีประธานาธิิบดีีเป็็นประธานในที่่�ประชุุม”152 หรืือ  
“คณะรััฐมนตรีีได้้รัับร่่างรััฐกฤษฎีีกา...”153 
	 	 3.2.1.4	ผลทางกฎหมายของมติิคณะรััฐมนตรีในประเทศฝรั่่�งเศส
	 	 สภาแห่่งรััฐได้้วิินิิจฉััยว่่ามติคณะรััฐมนตรีีของฝรั่่�งเศสไม่่มีีผลทางตรง  
แต่่มติเหล่่านี้้�ก็็มีีผลทางอ้้อมได้้ในหลายรููปแบบ ดังจะได้้ศึึกษาต่่อไป
	 	 (1)	 มติิคณะรััฐมนตรีฝรั่่�งเศสไม่่มีีผลทางกฎหมายโดยตรง 
	 	 ในคดีี Cie des architectes en chef des bâtiments civils et  
palais nationaux ในปี ค.ศ. 1977 นอกจากสภาแห่่งรััฐจะวิินิิจฉััยว่่า มติ คณะ 
รััฐมนตรีีเป็็นเพีียงการประกาศเจตนารมณ์ของคณะรััฐมนตรีีแล้้วยัังได้้ระบุุอีีกด้้วยว่่า  
“โดยตััวของมติิคณะรััฐมนตรีีเองนั้้�นไม่่มีีผลทางกฎหมายโดยตรง และไม่่สามารถ 
นำำ�ไปฟ้้องต่่อศาลปกครองเพื่่�อขอให้้ศาลเพิิกถอน ด้ ้วยเหตุุว่่าเป็็นการกระทำำ� 
ทางปกครองที่่�ทำำ�เกิินขอบอำำ�นาจได้้” ซึ่่�งสภาแห่่งรััฐได้้ยืืนยัันคำำ�วิินิิจฉััยนี้้�อีีกครั้้�ง 
ในคำำ�วินิิจฉััยวัันท่ี่� 27 กุมภาพัันธ์ ค.ศ. 1987154  
	 	 ในคดีี Commune d’Amnéville ในปี ค.ศ. 1987 นายกเทศมนตรีี 
เมืือง Mandeville ได้้ฟ้้องต่่อศาลปกครองให้้เพิิกถอนมติิคณะรััฐมนตรีีลงวัันที่่�  

151	Marie-Anne COHENDET, Article 9 Le Président de la République préside le Conseil  
des ministres, p.431 cité dans François LUCHAIRE, Gérard CONAC, Xavier PRETOT, La  
Constitution de la République française, Analyse et commentaire, p.379.

152	Christiane GOUAUD, « Le Conseil des ministres sous la V République », RDP, 1988, p.494.
153	Marie-Anne COHENDET, Article 9 Le Président de la République préside le Conseil  

des ministres, p.431 cité dans François LUCHAIRE, Gérard CONAC, Xavier PRETOT, La  
Constitution de la République française, Analyse et commentaire, p.379.

154	คำำ�วินิิจฉััยของสภาแห่่งรััฐ C.E., Commune d’Amnéville ลงวัันท่ี่� 27 กุมภาพัันธ์ ค.ศ. 1987, Recueil  
Lebon, p.526.
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29 มีีนาคม ค.ศ. 1984 ท่ี่�จััดทำำ�แผนการปรัับโครงสร้้างอุุตสาหกรรมเหล็็กของประเทศ  
โดยเชิิญชวนให้้กลุ่่�มอุตสาหกรรมเหล็็ก 2 กลุ่่�ม คือ Usinor และ Sacilor มารวมตัวกััน 
เพื่่�อทำำ�การผลิิตร่่วมกัันในโรงงานบางแห่่ง ส่ ่งผลให้้มีีการปิิดการผลิิตของโรงงาน  
Sacilor ซึ่่�งตั้้�งอยู่่�ที่่� Gandrange เพราะเห็็นว่่ามติิคณะรััฐมนตรีีดัังกล่่าวเป็น็การ 
กระทำำ�ทางปกครองท่ี่�ทำำ�เกิินขอบอำำ�นาจสภาแห่่งรััฐได้้วิินิิจฉััยว่่า “มติท่ี่�คณะรััฐมนตรีี 
ได้้กำำ�หนดแผนพััฒนาเศรษฐกิิจโดยมีีการเชิิญชวนให้้บริิษััท  2 บริิษััท  รวมตัวเพื่่�อ 
ทำำ�การผลิตสินค้าบางอย่่างร่่วมกัน ไม่่มีีผลทางกฎหมายโดยตรงด้้วยตััวของมติเอง  
และไม่่สามารถนำำ�มาฟ้้องต่่อศาลปกครองเพื่่�อขอให้้ศาลเพิิกถอน ด้ ้วยเหตุุว่่า 
เป็็นการกระทำำ�ทางปกครองท่ี่�ทำำ�เกิินขอบอำำ�นาจได้้”
	 	 จากคำำ�วิินิิจฉััยดัังกล่่าว มติ ิคณะรััฐมนตรีีสามารถมีีผลต่่อบุุคคล 
ท่ี่�สามและนำำ�มาฟ้้องต่่อศาลปกครองได้้ ถ้ามีีการลงนามโดยประธานาธิิบดีี (ในกรณีี 
ที่่�เป็็นรััฐกำำ�หนดและรััฐกฤษฎีีกาตามความในมาตรา 13 แห่่งรััฐธรรมนููญ) หรืือ 
โดยนายกรััฐมนตรีี (ในกรณีีท่ี่�เป็็นร่างรััฐบััญญััติิของรััฐบาลตามความในมาตรา 39  
แห่่งรััฐธรรมนูญ หรืือการขอผููกพัันความรับผิิดชอบของรััฐบาลต่่อสภาผู้้�แทนราษฎร 
ตามความในมาตรา 49 แห่่งรััฐธรรมนููญ) เช่่นเดีียวกัับการที่่�รััฐบััญญััติิจะไม่่มีีผล 
ต่่อบุุคคลท่ี่�สามก่อนมีีการประกาศใช้้155 
	 	 (2)	 ผลทางอ้้อมของมติิคณะรััฐมนตรีฝรั่่�งเศส 
	 	 แม้้ว่่าตามคำำ�วิินิิจฉััยของสภาแห่่งรััฐ มติ ิคณะรััฐมนตรีีจะไม่่มีีผล 
โดยตรงในทางกฎหมาย แต่่มิิได้้หมายความว่่ามติิคณะรััฐมนตรีีไม่่มีีผลใด  ๆ เลย  
เพราะในทางอ้้อมหลัังจากมีีการพิิจารณาในที่่�ประชุุมคณะรััฐมนตรีีและมีีมติิ 
คณะรััฐมนตรีีออกมา ร่างรััฐบััญญััติิท่ี่�ผ่่านการรัับรองจะถููกเสนอต่่อสภาผู้้�แทนราษฎร 
หรืือวุุฒิิสภา และถ้้ารััฐสภาให้้การรัับรองก็็จะกลายเป็็นกฎหมายท่ี่�ใช้้ในการปกครอง 
ประเทศ นอกจากนี้้�  มติบางอย่่างก็็จะกลายเป็็นนโยบายท่ี่�รััฐบาลใช้้ในการบริิหารประเทศ  
อนึ่่�ง การที่่�มติิคณะรััฐมนตรีีจะถููกนำำ�ไปใช้้เป็็นนโยบายทางการเมืืองอย่่างได้้ผล  

155	Marie-Anne COHENDET, Article 9 Le Président de la République préside le Conseil des  
ministres, p.431, dans François LUCHAIRE, Gérard CONAC, Xavier PRETOT, La Constitution  
de la République française, Analyse et commentaire, pp.378 – 379.
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จำำ�เป็็นที่่�จะต้้องได้้รัับเสีียงสนัับสนุุนจากประชาชน ด้ ้วยเหตุนุี้้�จึึงมีีความพยายาม 
ที่่�จะอธิิบายหรืือแสดงความคิิดเห็็นต่่อมติิเหล่่านั้้�นอยู่่�เสมอ โดยผ่่านการแถลงข่่าว 
หรืือเมื่่�อไปปฏิิบััติิหน้้าท่ี่�ในต่างจัังหวััดเพ่ื่�อให้้ได้้รัับการยอมรับจากประชาชน156

	 	 แม้้ว่่ามติคณะรััฐมนตรีีจะไม่่มีีผลโดยตรงทางกฎหมาย และผลโดยอ้้อม 
จะเกิิดขึ้้�นก็็ต่่อเมื่่�อมีีการประกาศเป็็นกฎหมายออกมาบัังคัับใช้้ แต่่คณะตุุลาการ 
รััฐธรรมนููญยัังคงให้้ความสำำ�คััญ กล่่าวคืือ คณะตุุลาการรััฐธรรมนููญจะทำำ�การ 
ตรวจสอบว่่ามีีการพิิจารณาจากคณะรััฐมนตรีีเกิิดขึ้้�นจริิงตามท่ี่�รััฐธรรมนูญกำำ�หนดไว้้  
เช่่น ในกรณีีท่ี่�นายกรััฐมนตรีีต้้องการขอผููกพัันความรับผิิดชอบต่่อสภาผู้้�แทนราษฎร  
มาตรา 49 กำำ�หนดไว้้ว่่าจะทำำ�เช่่นนั้้�นได้้ ต้้องผ่่านความเห็็นชอบจากคณะรััฐมนตรีี 
เสีียก่่อน157 โดยจะดููจากบัันทึกการประชุุมว่ามีีการยกเรื่่�องนี้้�มาพิิจารณาหรืือไม่่158 

เพราะฉะนั้้�นจึึงมิิใช่่การตรวจสอบอย่่างละเอีียด159 เนื่่�องจากในบันัทึึกการประชุมุ 
จะมีีเพีียงการสรุุปโดยย่อ่เท่่านั้้�น ยิ่่�งไปกว่่านั้้�นแม้้ท่ี่�ประชุุมจะไม่่เห็็นด้วยกัับการขอ 
ผููกพัันความรัับผิิดชอบของนายกรััฐมนตรีีก็็มิิอาจทำำ�อะไรได้้ เพราะเพีียงแค่่มีีการ 
บัันทึึกว่่าได้้มีีการพููดถึึงเรื่่�องนี้้�ในที่่�ประชุุมก็็ถืือว่่าได้้ทำำ�ตามเงื่่�อนไขที่่�มาตรา 49  
กำำ�หนดแล้้ว ดังได้้กล่่าวมาแล้้วข้้างต้้น160 หรืือในกรณีีของร่่างรััฐบััญญััติิ คณะตุุลาการ 
รััฐธรรมนููญจะตรวจสอบว่่าร่่างนั้้�นได้้รัับความเห็็นชอบจากสภาแห่่งรััฐ และผ่่าน 
การพิิจารณาในที่่�ประชุุมคณะรััฐมนตรีีก่่อนที่่�จะมีีการเสนอต่่อรััฐสภาหรืือไม่ ่
เช่่นกััน161 แต่่ภายหลัังคณะตุุลาการรััฐธรรมนููญได้้มีีคำำ�วิินิิจฉััยว่่า คำ ำ�แปรญััตติ ิ
ของร่่างรััฐบััญญััติิท่ี่�อยู่่�ในระหว่่างการพิิจารณาของรััฐสภา ท่ี่�เสนอโดยรััฐบาลไม่่จำำ�เป็็น 
ต้้องได้้รัับความเห็็นชอบจากท่ี่�ประชุุมคณะรััฐมนตรีี162 ทั้้�งท่ี่�บางครั้้�งคำำ�แปรญััตตินั้้�น 
ได้้แก้้ไขหลัักใหญ่่ใจความของร่่างรััฐบััญญััติิท่ี่�เคยผ่่านการพิิจารณาของคณะรััฐมนตรีี 

156	 Ibid., p.466, p.495.
157	คำำ�วินิิจฉััยคณะตุุลาการรััฐธรรมนูญ เลขท่ี่� 89-264 DC, 89-268 DC และ 89-269 DC.
158	คำำ�วินิิจฉััยคณะตุุลาการรััฐธรรมนูญ เลขท่ี่� 95-370 DC, 89-268 DC และ 89-269 DC.
159	คำำ�วินิิจฉััยคณะตุุลาการรััฐธรรมนูญ เลขท่ี่� 2004-503 DC.
160	Guy CARCASSONNE, La Constitution, p.222.
161	คำำ�วินิิจฉััยคณะตุุลาการรััฐธรรมนูญ เลขท่ี่� 90-285 DC และ 93-329 DC.
162	คำำ�วินิิจฉััยคณะตุุลาการรััฐธรรมนูญ เลขท่ี่� 93-329 DC.
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99หลัักเกณฑ์์และวิิธีีพิิจารณาของศาลรัฐธรรมนููญในการตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายของมติิคณะรััฐมนตรีี
หรืือการดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีีตามพระราชบััญญััติิการจััดทำำ�ยุทธศาสตร์์ชาติิ พ.ศ. 2560 มาตรา 29

มาก่่อนก็ตาม163 พัฒนาการของคำำ�วินิิจฉััยของศาลรััฐธรรมนูญแสดงให้้เห็็นว่าศาล 
ให้้ความสำำ�คััญกัับการตรวจสอบว่่าร่่างรััฐบััญญััติิต่่าง ๆ ได้้รัับการพิิจารณา 
จากคณะรััฐมนตรีีตามท่ี่�กฎหมายกำำ�หนดไว้้หรืือไม่่นั้้�นน้้อยลงเรื่่�อย ๆ164 
	 	 ศาลปกครองก็็ให้้ความสำำ�คััญกัับบทบาทของของคณะรััฐมนตรีี 
ในการพิิจารณาร่่างกฎหมายด้้วยเช่่นกัน โดยได้้วิินิิจฉััยว่่า “รััฐกำำ�หนดจะต้้องผ่่าน 
การพิิจารณาจากที่่�ประชุุมคณะรััฐมนตรีีในทุุกกรณีี” แต่่ในส่่วนของรััฐกฤษฎีีกา  
ศาลปกครองกลัับมีีคำำ�วินิิจฉััยท่ี่�ทำำ�ให้้บทบาทของคณะรััฐมนตรีีลดน้้อยลง กล่่าวคืือ  
ในบางครั้้ �งประธานาธิิบดีีได้้ลงนามในรััฐกฤษฎีีกาที่่ �ไม่ ่ผ่ ่านการพิิจารณา 
ของคณะรััฐมนตรีี สภาแห่่งรััฐเห็็นว่ารััฐกฤษฎีีกานั้้�นไม่่มีีความผิดปกติิใด   ถ้าหาก 
นายกรััฐมนตรีีซึ่่�งเป็็นผู้้�ใช้้อำำ�นาจในการออกกฎเกณฑ์์ของฝ่่ายบริิหารตามความ 
ในมาตรา 21 แห่่งรััฐธรรมนูญ ได้้ลงนามในรัฐกฤษฎีีกาดัังกล่่าวเช่่นเดีียวกััน165 ไม่่ว่่า 
รััฐกฤษฎีีกานั้้�นจะมีีผลบัังคัับใช้้เป็็นการทั่่�วไป166 หรืือเฉพาะบุุคคลก็็ตาม167 
	 3.2.3	 การตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายของมติิคณะรััฐมนตรีี 
หรืือการดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีี
	 ในหัวข้้อนี้้�แบ่่งการนำำ�เสนออกเป็็น 3 หัวข้้อ ได้้แก่่ (3.2.3.1) หลัักการพื้้�นฐาน 
ของการตรวจสอบความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญ (3.2.3.2) การตรวจสอบความชอบ 
ด้้วยกฎหมายของมติิคณะรััฐมนตรีีโดยคณะตุุลาการรััฐธรรมนููญ และ (3.2.3.3)  
การตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายของมติคณะรััฐมนตรีีโดยองค์์กรอื่่�น
	 	 3.2.3.1	หลัักการพื้้ �นฐานของการตรวจสอบความชอบด้้วย 
รััฐธรรมนููญ
	 	 สำำ�หรัับหััวข้้อนี้้� คณะผู้้�วิิจััยจะนำำ�เสนอเนื้้�อหาสาระโดยลำำ�ดัับดัังนี้้�  
(1) หลัักความเป็็นกฎหมายสููงสุุดของรััฐธรรมนูญ (2) ระบบการควบคุุมกฎหมายมิิให้้ 

163	คำำ�วินิิจฉััยคณะตุุลาการรััฐธรรมนูญ เลขท่ี่� 2006-535 DC.
164	Marie-Anne COHENDET, Article 9 Le Président de la République préside le Conseil  

des ministres, p.431, cité dans François LUCHAIRE, Gérard CONAC, Xavier PRETOT, La  
Constitution de la République française, Analyse et commentaire, p.378.

165	René CHAPUS, Droit administratif général Tome I, p.210.
166	คำำ�วินิิจฉััยของสภาแห่่งรััฐ C.E., Sicard et autres ลงวัันท่ี่� 27 เมษายน ค.ศ. 1962.
167	คำำ�วินิิจฉััยของสภาแห่่งรััฐ C.E., Pontillon ลงวัันท่ี่� 10 กุมภาพัันธ์ ค.ศ. 1965.

_21-0736(001-378).indd   99_21-0736(001-378).indd   99 17/11/2564 BE   11:4817/11/2564 BE   11:48



100 สถาบัันบััณฑิิตพััฒนบริิหารศาสตร์์

ขััดกับรััฐธรรมนูญ (3) การควบคุุมตรวจสอบการกระทำำ�ขององค์์กรตามรัฐธรรมนูญ  
(4) หลัักการควบคุุมตรวจสอบการกระทำำ�ของฝ่่ายบริิหารโดยองค์์กรตุุลาการ  
และ (5) การแบ่่งแยกการกระทำำ�ของฝ่่ายบริิหารกัับการควบคุุมตรวจสอบโดยองค์์กร 
ตุุลาการ 
	 	 (1)	 หลัักความเป็็นกฎหมายสููงสุุดของรััฐธรรมนููญ
	 	 ถ้้าพิิเคราะห์์โดยทฤษฎีีบริิสุุทธิ์์�แห่่งกฎหมาย (théorie pure de  
droit) กล่่าวคืือ กฎเกณฑ์์ท่ี่�ให้้อำำ�นาจออกกฎเกณฑ์์อื่่�นย่อมสูงกว่่ากฎเกณฑ์์ท่ี่�ออก 
โดยอาศััยอำำ�นาจท่ี่�รัับมา รัฐธรรมนูญลายลัักษณ์์อัักษรจะมีีลักษณะเป็็นกฎหมายท่ี่�มีี 
ลัักษณะพิิเศษกว่่ากฎหมายอื่่�น   ตรงท่ี่�มีีศักดิ์์�และฐานะสููงกว่่ากฎหมายอื่่�น   ทั้้�งหมด  
เพราะรััฐธรรมนูญจะกำำ�หนดองค์์กร กระบวนการ และรููปแบบของกฎหมายอื่่�น ๆ  
ในระบบกฎหมายทั้้�งหมด  ซึ่่�งส่่งผลสำำ�คััญ 2 ประการ ในระบบกฎหมาย คื ือ  
ประการแรก กฎหมายอื่่�น ๆ ในระบบกฎหมายจะขััดหรืือแย้้งต่่อรััฐธรรมนูญมิิได้้  
และประการท่ี่�สอง การแก้้ไขเพิ่่�มเติิมรัฐธรรมนูญแบบนี้้�กระทำำ�ได้้ยาก โดยองค์์กร 
และวิิธีีการพิิเศษยิ่่�งกว่่าการแก้้ไขกฎหมายอื่่�น   เรีียกสภาพนี้้�ว่่า ความเป็็นกฎหมาย 
สููงสุุดท่ี่�มั่่�นคงของรััฐธรรมนูญ (la rigidité constitutionnelle)168 
		  ในประเทศฝรั่่ �งเศสมีีทฤษฎีีหลายข้้อที่่�อธิิบายว่่า เพราะเหตุุใด 
รััฐธรรมนูญจึึงเป็็นกฎหมายสููงสุุด ซ่ึ่�งอาจสรุุปได้้ ดังนี้้�169

		  (1.1) 	คำำ�อธิิบายเชิิงอุุดมการณ์์ทางการเมืืองแบบเสรีีนิ ิยม 
ประชาธิปไตย กล่่าวคืือ ถือว่่ารััฐธรรมนูญเป็็นสัญญาประชาคม (contrat social)  
ท่ี่�สมาชิิกในสังคมทุกคนร่วมตกลงกัันสร้้างขึ้้�นเป็็นกฎเกณฑ์์ในการปกครองสัังคมนั้้�น   
เมื่่�อรััฐธรรมนูญเป็็นสัญญาประชาคมท่ี่�ก่่อตั้้�งสัังคมและระบอบการเมืืองการปกครอง 
ของสัังคมนั้้�น รั ัฐธรรมนููญจึึงต้้องอยู่่�เหนืือทุุกส่่วนของสัังคมการเมืืองนั้้�น  ๆ ไม่่ว่่า 
จะเป็็นผู้้�ปกครองหรืือผู้้�ใต้้ปกครอง ทุ ุกฝ่่ายต้้องเคารพรััฐธรรมนููญ คำ ำ�อธิิบายนี้้� 
มีีรากฐานมาจากทฤษฎีีสััญญาประชาคมของจอห์์น ล็ ็อค และฌอง ฌาค รุ ุสโซ  

168	บวรศัักดิ์์� อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เล่่ม 3 ท่ี่�มาและนิิติิวิิธีี, (กรุุงเทพ : นิติิธรรม), 2538, หน้้า 17.
169	 เพิ่่�งอ้้าง, หน้้า 18-23.
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ซ่ึ่�งปรากฏเป็็นรูปธรรมครั้้�งแรกในคำำ�ประกาศเอกราชของสหรััฐอเมริกา ค.ศ. 1787  
(The Declaration of Independence) และตอนท้ายของคำำ�ประกาศสิิทธิิมนุษยชน 
และพลเมืืองฝรั่่�งเศส ค.ศ. 1789 (La Déclaration des Droit de l’Homme et  
du citoyen)
		  (1.2)	คำำ�อธิิบายเชิิงกระบวนการในการตรารััฐธรรมนููญ: การมีี 
ส่่วนร่่วมโดยตรงของประชาชนโดยวิิธีีการพิิเศษ ผู้้� ที่่�เริ่่�มใช้้คำำ�อธิิบายแบบนี้้� คื ือ  
ซีีเอแยส (Siéyès) โดยซีีเอแยสชี้้�ให้้เห็็นว่า ในกระบวนการจััดทำำ�รัฐธรรมนูญและ 
กฎหมายอื่่�น   นั้้�นมีีข้อแตกต่่างกััน กล่่าวคืือ กฎหมายธรรมดาอาจตราขึ้้�นโดยรััฐสภา 
ตามกระบวนการที่่�รััฐธรรมนููญกำำ�หนดไว้้ แต่่การจััดทำำ�รััฐธรรมนููญใช้้วิิธีีการพิิเศษ 
โดยประชาชนจะต้้องมีีส่วนโดยตรงหรืือโดยอ้้อม ซ่ึ่�งมัักไม่่ปรากฏในการตรากฎหมาย 
ธรรมดา เช่่น ประชาชนจะต้้องเลืือกตั้้�งสภาร่่างรััฐธรรมนูญ (Convention) ขึ้้�นมา 
เป็็นการเฉพาะแยกออกจากรััฐสภาธรรมดา และหลัักการสำำ�คัญของเนื้้�อหาท่ี่�จะใส่่ 
ในร่่างรััฐธรรมนููญอาจต้้องนำำ�มาขอความเห็็นชอบจากประชาชนก่่อนยกร่่างและ 
เมื่่�อยกร่่างแล้้วเสร็็จ ก่ ่อนมีีผลใช้้บัังคัับต้้องนำำ�กลัับไปให้้ประชาชนออกเสีียง 
เป็็นประชามติก่่อน ในเมื่่�อวิิธีีการจััดทำำ�รัฐธรรมนูญมีีลักษณะพิิเศษเช่่นนี้้� รัฐธรรมนูญ 
จึึงต้้องเป็็นกฎหมายสููงสุุดนั่่�นเอง
		  (1.3)	คำำ�อธิิบายเชิิงท่ี่�มาของอำำ�นาจในการจััดทำำ�รััฐธรรมนููญ:  
การแบ่่งแยกระหว่า่งอำำ�นาจสููงสุดุในการก่่อตั้้�งองค์์กรทางการเมืือง (pouvoir  
constituant) และอำำ�นาจอื่่�น ผู้้�ท่ี่�ใช้้คำำ�อธิิบายแบบนี้้�คนแรก คือ ซีีเอแยสเช่่นกัน  
โดยถืือว่่าอำำ�นาจในการก่่อตั้้�งองค์์กรทางการเมืือง (pouvoir constituant) สูงสุุด  
โดยเหตุุผลหลัักสองประการคืือ 
		  ประการแรก ก่ ่อนมีีรััฐธรรมนููญ ไม่่มีีกฎเกณฑ์์ทางกฎหมายใด  ๆ  
อยู่่�เหนืือและผููกมััดอำำ�นาจในการก่่อตั้้�งระบบกฎหมายและระบบองค์์กรอยู่่�เลย  
อำำ�นาจในการก่่อตั้้�งองค์์กรทางการเมืือง และให้้กำำ�เนิิดรััฐธรรมนููญจึึงเป็็นที่่�มา 
โดยตรงของรััฐธรรมนูญ เป็็น “ผู้้�สร้้าง” รัฐธรรมนูญ เมื่่�อเป็็น “ผู้้�สร้้าง” อำำ�นาจนี้้� 
จึึงเป็็นอำำ�นาจท่ี่�อยู่่�เหนืือ “สิ่่�งท่ี่�ถููกสร้้าง” และเป็็นสิ่่�งท่ี่�อยู่่�เหนืืออำำ�นาจขององค์์กร 
ทั้้�งหลายท่ี่�ถููกสร้้างขึ้้�นมา (pourvoir constitué) 
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		  ประการท่ี่�สอง เมื่่�อมีีรััฐธรรมนููญแล้้ว รั ัฐธรรมนููญนั้้�นย่่อมก่่อตั้้�ง 
ระบบกฎหมายขึ้้�นทั้้�งระบบ และก่่อตั้้�งองค์์กรทั้้�งหลายในการใช้้อำำ�นาจการเมืือง 
ในการปกครอง ผลก็็คืือ รัฐธรรมนูญจึึงอยู่่�เหนืือทั้้�งกฎหมายอื่่�น   และองค์์กรอื่่�น    
ท่ี่�ก่่อตั้้�งขึ้้�นตามรัฐธรรมนูญนั้้�น องค์์กรอื่่�นท่ี่�รััฐธรรมนูญก่่อตั้้�งขึ้้�น ไม่่ว่่าจะเป็็นประมุุข 
ของรััฐ รัฐสภา ฝ่่ายบริิหาร ศาล ตุลาการรััฐธรรมนูญ จึงเป็็นองค์์กรท่ี่�ได้้รัับมอบอำำ�นาจ  
(pourvoir constitué) มาจากรััฐธรรมนูญ และจากอำำ�นาจสููงสุุดในการก่่อตั้้�งองค์์กร 
ทางการเมืืองทั้้�งสิ้้�น
	 	 (1.4)	คำำ�อธิิบายเชิิงเนื้้ �อหาของรััฐธรรมนููญ ซึ่่ �งอธิิบายได้้ว่่า 
รััฐธรรมนููญสููงสุดุเพราะรััฐธรรมนููญมีเีนื้้�อหาเป็็นการจััดตั้้�งองค์์กรทางการเมืืองขึ้้�น  
และจััดการแบ่่งแยกการใช้้อำำ�นาจอธิิปไตย ทำำ�ให้้เกิิดดุลยภาพของอำำ�นาจเพ่ื่�อจำำ�กัด 
อำำ�นาจรััฐไม่่ให้้มีีมากเกิินไปประการหนึ่่�ง และเพ่ื่�อรัับรองและคุ้้�มครองสิิทธิิเสรีีภาพ 
และความเสมอภาคของบุุคคลอีีกประการหนึ่่�ง ผู้้�ท่ี่�อธิิบายเชิิงนี้้�  ได้้แก่่ ผู้้�ร่างคำำ�ประกาศ 
สิิทธิิมนุษยชนและพลเมืืองฝรั่่�งเศส ปี ค.ศ. 1789 ดังท่ี่�ปรากฏในมาตรา 16 ท่ี่�ว่่า  
“สัังคมใดไม่่มีีการประกัันสิทธิเสรีีภาพของประชาชน อีีกทั้้�งไม่่มีีการแบ่่งแยกองค์์กร 
ผู้้�ใช้้อำำ�นาจอธิิปไตย สั ังคมนั้้�นหามีีรััฐธรรมนููญไม่่” โดยนััยนี้้�ถ้้ารััฐธรรมนููญจะให้้ 
หลัักประกัันสิิทธิิเสรีีภาพและความเสมอภาคแก่่ประชาชน  โดยจำำ�กััดอำำ�นาจรััฐ 
ให้้ได้้ผล รั ัฐธรรมนููญก็็ต้้องเป็็นกฎหมายสููงสุุดเหนืือกฎหมายใดทั้้�งมวล ดั ังนั้้�น 
ความเป็็นกฎหมายสููงสุุดของรััฐธรรมนูญในทัศนะนี้้�จึึงมีีรากฐานมาจาก “เนื้้�อหา”  
ของรััฐธรรมนูญนั่่�นเอง
	 	 (1.5)	คำำ�อธิิบายเชิิงรููปแบบ ที่่�รััฐธรรมนููญเป็็นกฎหมายสููงสุุด 
ในทััศนะของคำำ�อธิิบายทำำ�นองนี้้�ก็็เพราะรััฐธรรมนููญเป็็นกฎหมายที่่�ก่่อตั้้�งองค์์กร 
ผู้้�มีีอำำ�นาจอธิิปไตย และแบ่่งสรรอำำ�นาจระหว่่างองค์์กรเหล่่านั้้�นขึ้้�น  เมื่่�อเป็น็เช่่นนี้้� 
รััฐธรรมนูญจึึงเป็็นกฎหมายสำำ�คัญท่ี่�สุุดและสููงสุุดตามไปด้้วย โดยมิิพัักต้้องพิิเคราะห์์ 
เรื่่�องอื่่�นใด  ไม่่ว่่าทางเนื้้�อหา วิ ิธีีการร่่าง อุ ุดมการณ์์สััญญาประชาคม  ฯลฯ เลย  
ขอแต่่เพีียงเป็็น  “รััฐธรรมนููญ” หรืือมีีชื่่�อว่่า “รััฐธรรมนููญ” และจััดตั้้�งองค์์กร 
ผู้้�ใช้้อำำ�นาจอธิิปไตยขึ้้�นก็เพีียงพอท่ี่�จะสููงสุุดได้้ในตัวเอง 
	 	 หลัักความเป็็นกฎหมายสููงสุุดของรััฐธรรมนููญนี้้�อาจกล่่าวได้้ว่่า 
เป็็นแนวคิิดรากฐานประการแรกท่ี่�นำำ�ไปสู่่� “หลัักความชอบด้้วยรััฐธรรมนูญ” และ 
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การจััดตั้้�งศาลรััฐธรรมนููญเพื่่�อเป็็นองค์์กรที่่�พิิทัักษ์์รัักษาความเป็็นกฎหมายสููงสุุด 
ในเวลาต่่อมา
	 	 เมื่่�อระบอบการเมืืองการปกครองเปลี่่�ยนเป็็นระบอบประชาธิิปไตย 
ในช่วงปลายคริิสต์์ศตวรรษท่ี่� 18 ความจำำ�เป็็นท่ี่�จะต้้องให้้หน่่วยงานของรััฐโดยเฉพาะ 
ฝ่่ายปกครองซึ่่�งมีีอำำ�นาจดำำ�เนิินการกระทบประชาชนโดยตรง ต้้องดำำ�เนิินการ 
โดยชอบด้้วยกฎหมายจึึงเกิิดขึ้้�นแต่่ในระยะเริ่่�มแรกนี้้� ยั ังไม่่มีีการเน้้นให้้องค์์กร 
นิิติิบััญญััติิโดยเฉพาะรััฐสภาต้้องกระทำำ�การโดยชอบด้้วยรััฐธรรมนููญและ 
กฎหมายด้้วย ที่่�เป็็นเช่่นนี้้�เพราะมีีแนวคิิดว่่ารััฐสภาเป็็นองค์์กรผู้้�แทนประชาชน 
เจ้้าของอำำ�นาจสููงสุุดอยู่่�แล้้ว ย่ ่อมไม่่กระทำำ�การขััดต่่อรััฐธรรมนููญและกฎหมาย 
เสีียเองประการหนึ่่�ง กับเห็็นว่าสิ่่�งท่ี่�รััฐสภาตราออกมาซ่ึ่�งได้้แก่่ รัฐบััญญััติินั้้�นเป็็นการ 
แสดงออกซึ่่�งเจตนารมณ์์ร่่วมกัันของปวงชนแล้้ว จึ ึงไม่่น่่าที่่�จะขััดต่่อรััฐธรรมนููญ 
เพราะการที่่�องค์์กรผู้้�แทนปวงชนได้้ออกรััฐบััญญััติิมา เท่่ากัับได้้วิินิิจฉััยแล้้วว่่า 
รััฐบััญญััติินั้้�นไม่่ขััดต่อรััฐธรรมนูญเป็็นประการท่ี่�สอง ดังนั้้�น ในบางประเทศจึึงไม่่มีี 
องค์์กรและกลไกควบคุุมความชอบด้้วยรััฐธรรมนูญของรััฐบััญญััติิท่ี่�ออกโดยรััฐสภาเลย  
เช่่น ในฝรั่่�งเศสก่่อนปี ค.ศ. 1958 ดังนั้้�น ในปลายศตวรรษท่ี่� 18 และต้้นศตวรรษท่ี่� 19  
หลัักความชอบด้้วยกฎหมาย จึงมุ่่�งควบคุุมการกระทำำ�ของฝ่่ายปกครองเป็็นหลััก
	 	 อย่่างไรก็็ตาม  เริ่่�มมีีแนวคิิดอีีกฝ่่ายหนึ่่�งเห็็นว่่า เมื่่�อรััฐธรรมนููญ 
ลายลัักษณ์์อัักษรมีีสถานะเป็็นกฎหมายสููงสุุด (Suprématie de la Constitution  
écrite) และมีีศัักดิ์์�เหนืือกฎหมายอื่่�นที่่�กฎหมายใดจะขััดหรืือแย้้งมิิได้้ จึ ึงมีีความ 
จำำ�เป็็นที่่�จะต้้องรัักษาความเป็็นกฎหมายสููงสุุดด้้วยการกำำ�หนดให้้มีีระบบควบคุุม 
กฎหมายมิิให้้ขััดรัฐธรรมนูญ นอกเหนืือไปจากการบััญญััติิรัับรองความเป็็นกฎหมาย 
สููงสุุดของรััฐธรรมนููญไว้้ในรััฐธรรมนููญลายลัักษณ์์อัักษร หรืือการกำำ�หนดให้้การ 
แก้้ไขเพิ่่�มเติิมรััฐธรรมนููญต้้องเป็็นไปโดยวิิธีีการพิิเศษที่่�ยากกว่่าการแก้้ไขเพิ่่�มเติิม 
กฎหมายธรรมดาซึ่่�งมีีลำำ�ดัับศัักดิ์์�ต่ำำ��กว่่ารััฐธรรมนููญ ด้ ้วยเหตุุนี้้� ระบบควบคุุม 
กฎหมายมิิให้้ขััดรัฐธรรมนูญจึึงถููกพััฒนาขึ้้�นโดยนัักนิิติิศาสตร์ไปพร้อม ๆ กับหลััก 
ท่ี่�ว่่าด้้วยความเป็็นกฎหมายสููงสุุดของรััฐธรรมนูญ170

170	บวรศัักดิ์์� อุวรรณโณ, คำำ�อธิิบายวิิชากฎหมายรััฐธรรมนูญ, พิมพ์ครั้้�งท่ี่� 4 (กรุุงเทพ : สำำ�นักอบรมศึกษา 
กฎหมายแห่่งเนติบััณฑิิตยสภา), 2563, หน้้า 185-186.
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	 	 ดัังนั้้�น  เมื่่�อต่่อมาการควบคุุมกฎหมายธรรมดาที่่�รััฐสภาออกไม่่ให้้ 
ขััดต่อรััฐธรรมนูญเกิิดขึ้้�นในคดีี Marbury V. Madison ในปี ค.ศ. 1803 ท่ี่�สหรััฐอเมริกา 
โดยจอห์์น ม าร์์แชล ได้้ใช้้ตรรกะท่ี่�ง่่ายแต่่ทรงพลังว่่า ถ้ ารััฐธรรมนูญมีีศักดิ์์�สููงกว่่า 
กฎหมายธรรมดา ในกรณีีที่่�กฎหมายขััดรััฐธรรมนููญ ศาลก็็ต้้องใช้้รััฐธรรมนููญ  
ทำำ�ให้้ประเทศทั้้�งหลายในยุโรป โดยเฉพาะในปี ค.ศ. 1920 ออสเตรีียเป็็นประเทศแรก 
ที่่�ได้้จััดตั้้�งศาลรััฐธรรมนููญขึ้้�นเพื่่�อควบคุุมมิิให้้กฎหมายขััดรััฐธรรมนููญ และต่่อมา 
“ศาลรััฐธรรมนููญ” ก็ ็ได้้แพร่่หลายไปทั่่�วยุุโรปและทั่่�วโลก โดยเฉพาะเยอรมนีี  
อิิตาลีีและฝรั่่�งเศส ได้้มีีการจััดตั้้�งศาลรััฐธรรมนููญขึ้้�นในระบบของตนภายหลััง 
สงครามโลกครั้้�งท่ี่� 2 ดังนั้้�น ในศตวรรษท่ี่� 20 จึงถืือว่่าไม่่เพีียงแต่่ฝ่่ายปกครองเท่่านั้้�น 
ที่่�ต้้องเคารพความชอบด้้วยกฎหมาย แต่่องค์์กรนิิติิบััญญััติิ องค์์กรตุุลาการ และ 
องค์์กรอื่่�นในรััฐจะต้้องเคารพกฎหมายโดยเฉพาะรััฐธรรมนููญด้้วยและการกระทำำ� 
ใด   ท่ี่�ขััดต่อรััฐธรรมนูญก็็จะถููกศาล ซ่ึ่�งอาจจะเป็็นศาลรััฐธรรมนูญหรืือศาลยุุติิธรรม 
พิิพากษาว่่าการกระทำำ�นั้้�นไม่่ชอบด้้วยรััฐธรรมนูญได้้ 
	 	 ในรััฐเสรีีประชาธิิปไตยนั้้�น รั ัฐธรรมนููญจะมีีบทบััญญััติิรัับรองและ 
คุ้้�มครองสิิทธิิเสรีีภาพมููลฐานของประชาชนที่่�สำำ�คััญไว้้ ซึ่่�งมีีผลทำำ�ให้้องค์์กรของรััฐ 
ทุุกองค์์กร โดยเฉพาะองค์์กรนิิติิบััญญััติิไม่่อาจที่่�จะออกกฎหมายมาจำำ�กััดตััดทอน 
สิิทธิิเสรีีภาพท่ี่�ว่่านี้้�โดยปราศจากอำำ�นาจท่ี่�รััฐธรรมนูญให้้ไว้้ได้้ อนึ่่�ง แม้้รััฐธรรมนูญ 
จะให้้อำำ�นาจจำำ�กัดเสรีีภาพดังกล่่าวไว้้ก็็ตาม แต่่องค์์กรนิิติิบััญญััติิก็็ไม่่อาจออกกฎหมาย 
จำำ�กัดสิทธิิและเสรีีภาพอันเป็็นการฝ่่าฝืืนสาระสำำ�คัญของสิิทธิิเสรีีภาพนั้้�น หรืือฝ่่าฝืืน 
เจตนารมณ์์ของรััฐธรรมนููญได้้ ทั้้ �งกฎหมายดัังกล่่าวต้้องมีีลัักษณะเป็็นกฎหมาย 
ท่ี่�ใช้้ได้้ทั่่�วไป ไม่่ใช่่กฎหมายท่ี่�ตราสำำ�หรัับกรณีีใดกรณีีหนึ่่�ง ยิ่่�งกว่่านั้้�นกฎหมายท่ี่�จะ 
จำำ�กัดสิทธิิเสรีีภาพนั้้�นต้้องออกโดยประชาชนเอง หรืือออกโดยผู้้�แทนของประชาชน
	 	 ดัังนั้้�น  เพื่่�อจะให้้หลัักความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญมีีผลในทางปฏิิบััติิ 
ก็็ต้้องมีีระบบควบคุุมมิิให้้การกระทำำ�ทางนิิติิบััญญััติิขััดหรืือแย้้งต่่อรััฐธรรมนููญ  
โดยเฉพาะในส่วนท่ี่�เก่ี่�ยวกัับการคุ้้�มครองสิิทธิิเสรีีภาพของประชาชน ศาลรััฐธรรมนูญ 
จึึงถููกจััดตั้้�งขึ้้�นเพื่่�อเป็็นศาลพิิเศษที่่�มีีเขตอำำ�นาจเฉพาะในการควบคุุมตรวจสอบ 
ความชอบด้้วยรััฐธรรมนูญของการกระทำำ�ทางนิิติิบััญญััติินั่่�นเอง171 

171	บวรศัักดิ์์� อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เล่่ม 3 ท่ี่�มาและนิิติิวิิธีี, หน้้า 275-278.
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105หลัักเกณฑ์์และวิิธีีพิิจารณาของศาลรัฐธรรมนููญในการตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายของมติิคณะรััฐมนตรีี
หรืือการดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีีตามพระราชบััญญััติิการจััดทำำ�ยุทธศาสตร์์ชาติิ พ.ศ. 2560 มาตรา 29

	 	 (2)	 ระบบการควบคุมกฎหมายมิิให้้ขััดกับรัฐธรรมนููญ
		  ในขณะที่่�หลายประเทศในยุุโรปทยอยกัันจััดตั้้�งองค์์กรและกลไก 
การควบคุุมกฎหมายมิิให้้ขััดต่่อรััฐธรรมนููญในช่่วงต้้นศตวรรษที่่� 20 แต่่ประเทศ 
ฝรั่่�งเศสยัังไม่่มีีองค์์กรและกลไกการควบคุุมกฎหมายมิิให้้ขััดรัฐธรรมนูญ เนื่่�องจาก 
ยึึดถือแนวคิิดท่ี่�ว่่า กฎหมาย (รััฐบััญญััติิ) คือ การแสดงออกซ่ึ่�งเจตนารมณ์ร่่วมกัน 
ของประชาชน (l’expression de la volonté génénrale) ตามทฤษฎีีสัญญาประชาคม 
ของฌอง ฌาค รุ ุสโซ จึ ึงไม่่มีีองค์์กรใดจะสามารถทำำ�ให้้เจตนารมณ์์ร่่วมกััน 
ของประชาชนสิ้้�นผลไปได้ ้ แต่่เมื่่�อมีกีารประกาศใช้้รััฐธรรมนููญฉบัับปี ี ค.ศ. 1958  
ได้้มีีการจััดตั้้�งคณะตุุลาการรััฐธรรมนููญ (le Conseil Constitutionnel) ขึ้้ �น 
เพ่ื่�อตรวจสอบความชอบด้้วยรััฐธรรมนูญของกฎหมายบางประเภท172

	 	 คณะตุุลาการรััฐธรรมนูญของฝรั่่�งเศสอยู่่�ในรูปแบบของคณะกรรมการ  
ประกอบด้้วย ตุ ุลาการรััฐธรรมนููญโดยตำำ�แหน่่ง ได้้แก่่ อดีีตประธานาธิิบดีีทุุกคน 
ซ่ึ่�งจะได้้รัับสิิทธิิดำำ�รงตำำ�แหน่่งตลอดชีีวิต และตุุลาการรััฐธรรมนูญท่ี่�มาจากการแต่่งตั้้�ง  
ได้้แก่่ ผู้้� ที่่�ประธานาธิิบดีีแต่่งตั้้�ง 3 คน  ประธานสภาผู้้�แทนราษฎรแต่่งตั้้�ง 3 คน  
และประธานวุุฒิิสภาแต่่งตั้้�ง 3 คน  โดยตุุลาการรััฐธรรมนููญมีีวาระดำำ�รงตำำ�แหน่่ง  
9 ปี ี และจะได้้รัับแต่่งตั้้�งอีีกไม่่ได้้ ทั้้ �งนี้้� ตุ ุลาการรััฐธรรมนููญจะดำำ�รงตำำ�แหน่่ง 
รััฐมนตรีี  สมาชิิกรััฐสภา หรืือดำำ�รงตำำ�แหน่่งอื่่�นใดที่่�ได้้กำำ�หนดห้้ามไว้้ในกฎหมาย 
ประกอบรััฐธรรมนูญ เช่่น กรรมการในคณะกรรมการเศรษฐกิิจและสัังคม ข้าราชการ 
หรืือลููกจ้้างของรััฐ หรืือผู้้�บริิหารพรรคการเมืืองในขณะเดีียวกัันไม่่ได้้173

	 	 อย่่างไรก็็ตาม  ระบบการควบคุุมกฎหมายมิิให้้ขััดต่่อรััฐธรรมนููญ 
ของฝรั่่�งเศส เน้้นหนัักไปในการควบคุุม  “ร่่างกฎหมาย” หรืือการควบคุุมก่่อน 
การประกาศใช้้ (le contrôle a priori) เป็็นสำำ�คัญ174 เนื่่�องจากอิิทธิิพลทางความคิด 
ของรุุสโซดังกล่่าว นักกฎหมายของฝรั่่�งเศสก็็ยัังคงเห็็นว่ากฎหมายท่ี่�ประกาศใช้้แล้้ว 

172	นัันทวััฒน์์ บรมานัันท์์, รายงานการวิิจััย เรื่่�อง ศาลรััฐธรรมนููญเปรีียบเทีียบ, (กรุุงเทพ  : สำ ำ�นัักงาน 
ศาลรััฐธรรมนูญ), 2548, หน้้า 5.

173	บวรศัักดิ์์� อุวรรณโณ, คำำ�อธิิบายวิิชากฎหมายรััฐธรรมนูญ, หน้้า 193.
174	สมคิิด  เลิิศไพฑููรย์์ และบรรเจิิด สิ ิงคะเนติิ, รายงานการวิิจััย เรื่่�อง เขตอำำ�นาจศาลรััฐธรรมนููญไทย  

มาตรา 264 และมาตรา 266, (กรุุงเทพ : สำำ�นักงานศาลรััฐธรรมนูญ), 2543, หน้้า 83.
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ย่่อมเป็็นเจตนารมณ์ร์่่วมกัันของประชาชนย่อมไม่่อาจจะขัดัต่่อรััฐธรรมนููญซึ่่�งเป็็น 
สััญญาประชาคมได้้ จึ ึงยัังคงไม่่มีีกลไกการควบคุุมความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญ 
ของกฎหมายท่ี่�ประกาศใช้้แล้้วหรืือการควบคุุมหลััง (le contrôle a posteriori)  
ส่่งผลให้้ในช่วงปีี ค.ศ. 1958 จนถึึงก่่อนปี ค.ศ. 2008 ประเทศฝรั่่�งเศสมีีเพีียงกลไก 
การควบคุุมความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญของร่่างกฎหมายหรืือการควบคุุมก่่อน 
การประกาศใช้้ (le contrôle a priori) เท่่านั้้�น
	 	 จากกระแสการปรัับตััวเข้้าหากัันของระบบกฎหมายทั่่ �วโลก  
(convergence des systèmes juridiques) อั ันเป็็นคลื่่�นลููกหนึ่่�งของกระแส 
โลกาภิิวััตน์ (mondialisation) ผนวกกัับแนวคิิดของนัักกฎหมายฝรั่่�งเศสท่ี่�เล็็งเห็็น 
ถึึงความจำำ�เป็็นของการคุ้้�มครองหลัักความเป็็นกฎหมายสููงสุุดของรััฐธรรมนููญ 
ซ่ึ่�งได้้มีีการรัับรองและคุ้้�มครองสิิทธิิเสรีีภาพต่าง ๆ ไว้้มากมาย แต่่อาจถููกกฎหมาย 
ท่ี่�รััฐสภาออกมาลิิดรอนได้้โดยไม่่มีีกลไกควบคุุมตรวจสอบ จึงได้้มีีการแก้้ไขเพิ่่�มเติิม 
รััฐธรรมนูญในปี ค.ศ. 2008 เพ่ื่�อกำำ�หนดกลไกการควบคุุมกฎหมายหลัังประกาศใช้้ 
ขึ้้�นเป็็นครั้้�งแรกมีีชื่่�อเรีียกว่่า «Question prioritaire de constitutionalité»  :  
QPC
	 	 ทั้้�งนี้้� ปัจจุุบัันระบบการควบคุุมความชอบด้้วยกฎหมายของรััฐธรรมนูญ 
ในประเทศฝรั่่�งเศสมีี 3 ประเภทด้วยกััน คือ175  
			   (2.1)	 การควบคุุมขอบเขตในการใช้้อำำ�นาจนิิติิบััญญััติิระหว่่าง 
ฝ่่ายนิิติิบััญญััติิกัับฝ่่ายบริิหาร ตามมาตรา 34 ประกอบมาตรา 37 ของรััฐธรรมนูญ 
ฉบัับปีี ค.ศ. 1958 เมื่่�อพิิจารณาบทบัญญััติิทั้้�งสองมาตราข้้างต้้นแล้้ว จะเห็็นได้้ว่่า  
แม้้ว่่าในมาตรา 34 จะกำำ�หนดเรื่่�องท่ี่�อยู่่�ในอำำ�นาจของรััฐสภาท่ี่�จะตรารััฐบััญญััติิไว้้  
แต่่ก็็ยัังมีีการจำำ�กััดอำำ�นาจในการตรากฎหมายของรััฐสภาเอาไว้้อีีก โดยในตอนต้้น 
ของมาตรา 34 ได้้บััญญััติิให้้รััฐสภาสามารถตรารััฐบััญญััติิกำำ�หนดกฎเกณฑ์ ์
เรื่่�องต่่าง ๆ  ในขณะท่ี่�ตอนกลางของมาตรา 34 กำำ�หนดให้้รััฐสภาสามารถตรารััฐบััญญััติิ 
กำำ�หนดหลัักการที่่�สำำ�คััญในหลาย ๆ เรื่่�อง ซึ่่�งในกรณีีหลัังนี้้�เป็็นการจำำ�กััดอำำ�นาจ 
ของรััฐสภาที่่�จะกำำ�หนดเพีียงหลัักการสำำ�คััญ ๆ ส่ ่วนรายละเอีียด  เนื้้�อหาสาระ 

175	 นัันทวัฒน์์ บรมานัันท์, รายงานการวิิจััย เรื่่�อง ศาลรััฐธรรมนูญเปรีียบเทีียบ, หน้้า 19-27.
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หรืือการดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีีตามพระราชบััญญััติิการจััดทำำ�ยุทธศาสตร์์ชาติิ พ.ศ. 2560 มาตรา 29

ของกฎหมายคงมอบให้้เป็็นหน้้าท่ี่�ของฝ่่ายบริิหารท่ี่�จะกำำ�หนดรายละเอีียดปลีีกย่่อย 
ต่่อไป
			   ดัังนั้้�น บทบัญญััติิของรััฐธรรมนูญในมาตรา 34 และมาตรา 37  
จึึงเป็็นบทบััญญััติิที่่�มีีลัักษณะจำำ�กััดอำำ�นาจของฝ่่ายนิิติิบััญญััติิในการตรากฎหมาย  
และเพิ่่�มอำำ�นาจให้้ฝ่่ายบริิหารเป็็นผู้้�มีีอำำ�นาจในการออกกฎเกณฑ์์ได้้ในหลายกรณีี 
ด้้วยกััน
			   คณะตุุลาการรััฐธรรมนููญจะมีีหน้้าที่่�ควบคุุมขอบเขตในการ 
ใช้้อำำ�นาจนิิติิบััญญััติิของฝ่่ายนิิติิบััญญััติิและฝ่่ายบริิหารให้้เป็็นไปตามบทบััญญััติ ิ
ของรััฐธรรมนูญโดยจะตรวจสอบว่่า กฎหมายท่ี่�จััดทำำ�โดยฝ่่ายนิิติิบััญญััติิจะไม่่เกิิน 
ขอบเขตท่ี่�บััญญััติิไว้้ในมาตรา 34 ซ่ึ่�งหากรััฐสภาตรากฎหมายเกิินกว่่าขอบอำำ�นาจ 
ที่่ �กำำ�หนดไว้้ในมาตรา 34 ก็ ็จะเป็็นการใช้้อำำ�นาจก้้าวล่่วงเข้้าไปในขอบเขต 
การตรากฎหมายของฝ่่ายบริิหารท่ี่�รััฐธรรมนูญได้้ให้้อำำ�นาจไว้้ถืือเป็็นการตรากฎหมาย 
ท่ี่�ไม่่ชอบด้้วยรััฐธรรมนูญ
			   (2.2)	 การควบคุุมท่ี่�รััฐธรรมนููญบัังคัับไว้้ให้้ต้้องทำำ� ร่่างรััฐบััญญััติิ 
ประกอบรััฐธรรมนูญ (lois organiques) และร่่างข้้อบัังคัับรััฐสภา (réglements des  
assembles parlementaires) จะต้้องส่่งให้้คณะตุุลาการรััฐธรรมนููญตรวจสอบ 
ความชอบด้้วยรััฐธรรมนูญก่่อนบังคัับใช้้ดัังท่ี่�บััญญััติิไว้้ในมาตรา 61 ของรััฐธรรมนูญ
	 	 	 เหตุุผลที่่�ต้้องบัังคัับให้้คณะตุุลาการรััฐธรรมนููญตรวจสอบ 
ความชอบด้้วยรััฐธรรมนูญของร่่างกฎหมายประกอบรััฐธรรมนูญ ก็เพราะกฎหมาย 
ประกอบรััฐธรรมนููญเป็็นกฎหมายพิิเศษที่่�อยู่่�ในลำำ�ดัับศัักดิ์์�ที่่�ต่ำำ��กว่่ารััฐธรรมนููญ 
แต่่สููงกว่่ากฎหมายธรรมดาทั่่�วไป ดั งนั้้�น ก่ อนท่ี่�จะประกาศใช้้บัังคัับจึึงต้้องทำำ�การ 
ตรวจสอบให้้แน่่นอนว่่าได้้จััดทำำ�ขึ้้�นโดยถููกต้้องตามกระบวนการที่่�รััฐธรรมนููญ 
กำำ�หนดหรืือไม่่และมีีเนื้้�อหาสาระที่่�ขััดหรืือแย้้งกัับรััฐธรรมนููญหรืือไม่่ ส่ ่วนร่่าง 
ข้้อบัังคัับของรััฐสภาก็็เช่่นกััน คื ือ ต้้องการให้้คณะตุุลาการรััฐธรรมนููญตรวจสอบ 
ก่่อนประกาศใช้้ว่่าร่่างข้้อบัังคัับนั้้�นขััดหรืือแย้้งกัับรััฐธรรมนููญหรืือไม่่เช่่นกััน  
เพราะเนื้้�อหาของข้้อบัังคัับสภาส่่วนใหญ่่แล้้วจะเป็็นเรื่่�องท่ี่�เก่ี่�ยวกัับขั้้�นตอนและวิิธีีการ 
ในการตรากฎหมาย ซึ่่�งหากขั้้�นตอนและวิิธีีการในการตรากฎหมายผิิดไปจากที่่� 
รััฐธรรมนูญบััญญััติิก็็จะเกิิดปัญหาตามมาในภายหน้้าได้้
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		  	 (2.3) 	การควบคุุมท่ี่�รััฐธรรมนููญกำำ�หนดไว้้ว่่าสามารถทำำ�ได้ ้ 
กฎหมายธรรมดาและพัันธกรณีีระหว่่างประเทศ (engagement international)  
อาจถููกคณะตุุลาการรััฐธรรมนูญตรวจสอบความชอบด้้วยรััฐธรรมนูญได้้หากมีีการ 
ร้้องขอ ดังท่ี่�บััญญััติิไว้้ในมาตรา 61 วรรคสอง สำำ�หรัับกฎหมายธรรมดา และมาตรา 54  
สำำ�หรัับกรณีีพันธกรณีีระหว่่างประเทศ
	 	 	 นอกจากนี้้� ในการแก้้ไขเพิ่่�มเติิมรััฐธรรมนููญเมื่่�อปีี ค.ศ. 2008  
โดยรััฐบััญญััติิแก้้ไขเพิ่่�มเติิมรััฐธรรมนููญ ลงวัันที่่� 23 กรกฎาคม  ค.ศ. 2008  
(loi constitutionnelle du 23 juillet 2008) ได้้มีีการเพิ่่�มเติิมอำำ�นาจหน้้าที่่� 
ของคณะตุุลาการรััฐธรรมนูญในประเภทท่ี่�สามารถทำำ�ได้้ คือ อำำ�นาจในการควบคุุม 
ความชอบด้้วยรััฐธรรมนูญของกฎหมายท่ี่�ประกาศใช้้แล้้ว ท่ี่�เรีียกว่่า “ปััญหาซ่ึ่�งต้้อง 
พิิจารณาก่อนว่าด้้วยความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญ” (Question prioritaire de  
constitutionalité: QPC) โดยบััญญััติิไว้้ในมาตรา 61-1 ว่า หากในระหว่่างท่ี่�มีี 
การพิิจารณาคดีีในศาล คู่่� ความได้้โต้้แย้้งว่่าบทบััญญััติิแห่่งกฎหมายใดละเมิิด 
ต่่อสิิทธิิและเสรีีภาพอันรัฐธรรมนูญรัับรองและคุ้้�มครองไว้้ สภาแห่่งรััฐหรืือศาลฎีีกา 
อาจส่่งปััญหาดัังกล่่าวให้้คณะตุุลาการรััฐธรรมนููญพิิจารณาวิินิิจฉััยได้้ภายใน 
ระยะเวลาท่ี่�กำำ�หนด
	 	 (3)	 การควบคุมตรวจสอบการกระทำำ�ขององค์์กรตามรััฐธรรมนููญ
	 	 ในประเทศฝรั่่�งเศสนั้้�นไม่่มีีนิิยามหรืือการบััญญััติิถึึงคำำ�ว่่า “องค์์กร 
ตามรััฐธรรมนููญ” ไว้้ในบทบััญญััติิของรััฐธรรมนููญฉบัับปีี ค.ศ. 1958 โดยตรง  
แต่่ในมาตรา 11176 ของรััฐธรรมนูญได้้บััญญััติิคำำ�ว่า “สถาบัันแห่่งอำำ�นาจมหาชน”  

176	 นัันทวัฒน์์ บรมานัันท์, คำำ�แปลรััฐธรรมนูญฝรั่่�งเศส, (กรุุงเทพ : วิญญููชน), 2549, หน้้า 27 แปลคำำ�ว่า  
l’organisation des pouvoirs publics ว่า “การจััดระเบีียบสถาบัันการเมืืองแห่่งรััฐ”

	 	 มาตรา 11 โดยคำำ�เสนอแนะของรััฐบาลในระหว่่างสมััยประชุุมของรััฐสภาหรืือโดยการเสนอร่่วมกัน 
ของสภาทั้้�งสอง ประธานาธิิบดีีแห่่งสาธารณรััฐอาจประกาศในรัฐกิิจจานุุเบกษากำำ�หนดให้้มีีการออกเสีียง 
ประชามติต่่อร่่างรััฐบััญญััติิทุุกฉบัับท่ี่�เก่ี่�ยวกัับการจััดระเบีียบสถาบัันการเมืืองแห่่งรััฐ การเปล่ี่�ยนแปลง 
เกี่่�ยวกัับนโยบายทางด้้านเศรษฐกิิจและสัังคมแห่่งชาติิ หรืือต่่อบริิการสาธารณะเกี่่�ยวกัับเรื่่�องดัังกล่่าว  
หรืือเพ่ื่�ออนุุญาตให้้มีีการให้้ความเห็็นชอบสนธิิสััญญาท่ี่�แม้้จะไม่่ขััดต่อรััฐธรรมนูญแต่่ก็็อาจมีีผลกระทบ 
ต่่อการปฏิิบััติิงานของสถาบัันต่าง ๆ 
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หรืือการดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีีตามพระราชบััญญััติิการจััดทำำ�ยุทธศาสตร์์ชาติิ พ.ศ. 2560 มาตรา 29

177	นัันทวััฒน์์ บรมานัันท์์, คำ ำ�แปลรััฐธรรมนููญฝรั่่�งเศส, หน้้า 33 แปลคำำ�ว่่า Pouvoirs publics  
constitutionnels ว่า “สถาบัันทางการเมืืองแห่่งรััฐ”

		  มาตรา 16 ในกรณีีท่ี่�สถาบัันแห่่งสาธารณรััฐ ความเป็็นเอกราชของชาติิ บูรณภาพแห่่งดิินแดนหรืือ 
การปฏิิบััติิตามพันธกรณีีระหว่่างประเทศถููกคุุกคามอย่่างร้้ายแรงและปััจจุุบัันทันด่วน และการดำำ�เนิินการ 
ตามปกติิของสถาบัันทางการเมืืองแห่่งรััฐตามรััฐธรรมนููญหยุุดชะงัักลง ประธานาธิิบดีีแห่่งสาธารณรััฐ 
มีีอำำ�นาจใช้้มาตรการท่ี่�จำำ�เป็็นสำำ�หรัับจััดการกัับสถานการณ์์ดัังกล่่าวได้้ภายหลัังจากท่ี่�ได้้มีีการปรึึกษาหารืือ 
อย่่างเป็็นทางการกัับนายกรััฐมนตรีี ประธานสภาทั้้�งสองและคณะตุุลาการรััฐธรรมนูญแล้้ว

178	Dominique TURPIN, Contentieux Constitutionnel (Paris : P.U.F., 1986), p.128.
179	Simon-Louis FORMERY, La Constitution Commenté Article par Article (Paris : Hachette;  

1994, p.35).
180	Les conclusions Henry sur C.E. Ass., 2 mars 1962 : Rubin de Servens, cité RDP., 1962,  

p.288.
181	Dominique TURPIN, Contentieux Constitutionnel, p.128.
182	สมคิด  เลิิศไพฑูรย์์, รายงานการวิิจััย เรื่่�อง การขััดแย้้งระหว่่างเขตอำำ�นาจขององค์์กรตามรัฐธรรมนูญ,  

(กรุุงเทพ : สำำ�นักงานศาลรััฐธรรมนูญ), 2549, หน้้า 11.

(l’organisation des pouvoirs publics) ไว้้ เช่่นเดีียวกัับมาตรา 16177 ท่ี่�บััญญััติิคำำ�ว่า  
“อำำ�นาจมหาชนตามรััฐธรรมนููญ” (Pouvoirs publics constitutionnels) ไว้้  
ซ่ึ่�งคำำ�หลัังเป็็นคำำ�ท่ี่�มีีความหมายแคบกว่่าคำำ�แรก178 ท่ี่�โดยคำำ�ก็มีีความหมายไม่่ชััดเจน 
(ambigue) และกว้้างมาก (large)179 โดยรวมถึึงกองทััพ (l’armée) และศาลปกครอง 
ทั้้�งหลาย (les juridictions de l’ordre administratif) ด้วย180  
	 	 ดัังนั้้�น สถาบัันแห่่งอำำ�นาจมหาชนตามรัฐธรรมนูญ จึงน่่าจะเทีียบได้้กัับ 
แนวคิิด “องค์์กรตามรัฐธรรมนูญ” ของเยอรมนีี กล่่าวคืือ สถาบัันหรืือองค์์กรทั้้�งหลาย 
ท่ี่�รััฐธรรมนูญได้้จััดตั้้�งขึ้้�น ซ่ึ่�งได้้แก่่ ประธานาธิิบดีี รัฐบาล รัฐสภา ตุลาการรััฐธรรมนูญ  
ศาลยุุติิธรรม และศาลอาญาชั้้�นสูง181 
	 	 ในการพิิจารณาหลัักการควบคุุมตรวจสอบการใช้้อำำ�นาจขององค์์กร 
ตามรััฐธรรมนููญต้้องพิิจารณาแยกเป็็น  2 ส่ ่วน  ได้้แก่่ การใช้้อำำ�นาจขององค์์กร 
ตามรัฐธรรมนูญในฐานะท่ี่�เป็็นองค์์กรตามรัฐธรรมนูญ และการใช้้อำำ�นาจขององค์์กร 
ตามรัฐธรรมนูญในฐานะท่ี่�เป็็นองค์์กรฝ่่ายปกครอง182 
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			   (3.1)	 การใช้้อำำ�นาจขององค์์กรตามรััฐธรรมนููญในฐานะ 
ท่ี่�เป็็นองค์์กรตามรััฐธรรมนููญ แบ่่งออกได้้เป็็น 4 ลักษณะ ได้้แก่่ การใช้้อำำ�นาจรััฐ 
โดยองค์์กรนิิติิบััญญััติิ การใช้้อำำ�นาจรััฐโดยองค์์กรบริิหาร การใช้้อำำ�นาจรััฐโดยองค์์กร 
ตุุลาการ และการใช้้อำำ�นาจขององค์์กรอิิสระตามรััฐธรรมนููญ ลั ักษณะร่่วมกััน 
ของการใช้้อำำ�นาจในลัักษณะนี้้ �คื ือ การใช้้อำำ�นาจในระดัับอำำ�นาจอธิิปไตย 
ตามเงื่่�อนไขและหลัักเกณฑ์์ท่ี่�บััญญััติิไว้้ในรัฐธรรมนูญซ่ึ่�งย่่อมอยู่่�ภายใต้้หลัักความชอบ 
ด้้วยรััฐธรรมนููญ ไม่่ว่่าจะเป็็นปััญหาเกี่่�ยวกัับเนื้้�อหาของรััฐธรรมนููญก็็ดีี ปั ัญหา 
การตีีความรััฐธรรมนููญก็็ดีี  หรืือปััญหาการใช้้บทบััญญััติิของรััฐธรรมนููญก็็ดีี  เช่่น  
การตีีความว่าสมาชิิกภาพของสมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎรสิ้้�นสุดลงตามท่ี่�รััฐธรรมนูญ 
บััญญััติิไว้้หรืือไม่่ กรณีีนี้้�ย่่อมเป็็นปัญหาเก่ี่�ยวกัับการตีีความบทบัญญััติิของรััฐธรรมนูญ  
กรณีีย่่อมเข้้าเงื่่�อนไขดัังกล่่าว แต่่หากเป็็นการตีีความว่่าสมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร  
เป็็นกรรมการในรัฐวิิสาหกิิจ ย่อมไม่่เก่ี่�ยวกัับการตีีความบทบัญญััติิของรััฐธรรมนูญ 
แต่่อย่่างใด
			   สำำ�หรัับการใช้้อำำ�นาจขององค์์กรตามรััฐธรรมนููญในฐานะ 
ที่่�เป็็นองค์์กรตามรััฐธรรนููญ หรืือการใช้้อำำ�นาจตามรััฐธรรมนููญนั้้�นประกอบด้้วย  
ประการท่ี่�หนึ่่�ง องค์์กรท่ี่�ใช้้อำำ�นาจนั้้�นจะต้้องเป็็น “องค์์กรตามรัฐธรรมนูญ” หรืือ 
เป็็นบุุคคลหรืือองค์์กรที่่�รััฐธรรมนููญกำำ�หนดให้้มีีอำำ�นาจ องค์์กรตามรััฐธรรมนููญ 
หมายถึึง องค์์กรที่่�ได้้รัับการก่่อตั้้�งขึ้้�นจากรััฐธรรมนููญโดยตรง และรััฐธรรมนููญ 
ได้้บััญญััติิอำำ�นาจหน้้าท่ี่�ขององค์์กรนั้้�นไว้้ในรัฐธรรมนูญด้้วย ดังนั้้�น เงื่่�อนไขแรกจึึงเป็็น 
เงื่่�อนไขที่่�สำำ�คััญที่่�จะนำำ�ไปสู่่�การใช้้อำำ�นาจตามรััฐธรรมนููญ เพราะหากองค์์กรนั้้�น 
มิิใช่่องค์์กรตามรััฐธรรมนููญเสีียแล้้ว ก็ ็ไม่่จำำ�เป็็นต้้องกล่่าวถึึงเงื่่�อนไขอื่่�น  ๆ อีี ก  
หากไม่่เป็็นองค์์กรตามรััฐธรรมนููญ แต่่เป็็นบุุคคลหรืือองค์์กรตามที่่�รััฐธรรมนููญ 
กำำ�หนดก็ย่่อมมีีอำำ�นาจได้้เช่่นกัน เช่่น สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎรจำำ�นวนไม่่น้้อยกว่่า  
1 ใน  5 ของจำำ�นวนสมาชิิกทั้้�งหมดเท่่าที่่�มีีอยู่่�ของสภาผู้้�แทนราษฎรมีีสิิทธิิเข้้าชื่่�อ 
เสนอญััตติิขอเปิิดอภิิปรายทั่่�วไป เพื่่�อลงมติิไม่่ไว้้วางใจนายกรััฐมนตรีี ย่ ่อมถืือว่่า 
สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎรจำำ�นวนไม่่น้้อยกว่่า 1 ใน 5 เป็็นผู้้�มีีสิทธิิตามท่ี่�รััฐธรรมนูญ 
กำำ�หนด ประการท่ี่�สอง องค์์กรตามรัฐธรรมนูญนั้้�นได้้อาศััยอำำ�นาจตามบทบัญญััติิ 
ของรััฐธรรมนูญในการกระทำำ�การ ดังนั้้�น หากองค์์กรตามรัฐธรรมนูญอาศััยอำำ�นาจ 
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111หลัักเกณฑ์์และวิิธีีพิิจารณาของศาลรัฐธรรมนููญในการตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายของมติิคณะรััฐมนตรีี
หรืือการดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีีตามพระราชบััญญััติิการจััดทำำ�ยุทธศาสตร์์ชาติิ พ.ศ. 2560 มาตรา 29

183	บรรเจิิด สิงคะเนติ, “บทวิเคราะห์์คำำ�วินิิจฉััยศาลรััฐธรรมนูญท่ี่� 52/2546 เรื่่�อง คณะกรรมการการเลืือกตั้้�ง 
ขอให้้ศาลรััฐธรรมนููญพิิจารณาวิินิิจฉััยตามรััฐธรรมนููญ ม าตรา 266 เกี่่ �ยวกัับอำำ�นาจหน้้าที่่ � 
ของคณะกรรมการการเลืือกตั้้�งตามรัฐธรรมนูญมาตรา 145 วรรคหนึ่่�ง (3),” ใน รวมบทวิเคราะห์์คำำ�วินิิจฉััย 
ของศาลรััฐธรรมนูญและศาลปกครอง, (กรุุงเทพ : วิญญููชน), 2547, หน้้า 76-77.

184	สมคิด  เลิิศไพฑูรย์์, รายงานการวิิจััย เรื่่�อง การขััดแย้้งระหว่่างเขตอำำ�นาจขององค์์กรตามรัฐธรรมนูญ, 
หน้้า 11.

185	 วิิษณุุ เครืืองาม, กฎหมายรััฐธรรมนูญ, (กรุุงเทพ : นิติิบรรณาการ), 2530, หน้้า 226-244, บวรศัักดิ์์� อุวรรณโณ,  
กฎหมายมหาชน เล่่ม 1 วิวััฒนาการทางปรััชญาและลัักษณะของกฎหมายมหาชนยุุคต่่าง ๆ , (กรุุงเทพ :  
สำำ�นักพิิมพ์แห่่งจุุฬาลงกรณ์์มหาวิิทยาลััย), 2548, หน้้า 69-71 และเกรีียงไกร เจริิญธนาวััฒน์์, หลัักพื้้�นฐาน 
กฎหมายมหาชนว่าด้้วยรััฐ รัฐธรรมนูญและกฎหมาย, (กรุุงเทพ : วิญญููชน), 2548, หน้้า 167-194.

ตามบทบััญญััติิของรััฐบััญญััติิในการกระทำำ�การ กรณีีย่่อมไม่่อาจถืือได้้ว่่าเป็็นการ 
ใช้้อำำ�นาจตามรัฐธรรมนูญ183 
			   (3.2)	 การใช้้อำำ�นาจขององค์์กรตามรััฐธรรมนููญในฐานะ 
ท่ี่�เป็็นองค์์กรฝ่่ายปกครอง ได้้แก่่ การกระทำำ�ขององค์์กรตามรััฐธรรมนููญ 
ท่ี่�มีีลักษณะเป็็น “การกระทำำ�ทางปกครอง” คือ กรณีีท่ี่�องค์์กรตามรัฐธรรมนูญใช้้อำำ�นาจ 
ตามรัฐบััญญััติิ เช่่น อำำ�นาจในการออกระเบีียบ การบริิหารงานบุคคลของเจ้้าหน้้าท่ี่� 
ในสัังกััด  ซึ่่ �งย่่อมต้้องอยู่่�ภายใต้้หลััก “การกระทำำ�ทางปกครองต้้องชอบด้้วย 
กฎหมาย”184

	 	 (4)	 หลัักการควบคุุมตรวจสอบการกระทำำ�ของฝ่่ายบริิหาร 
โดยองค์์กรตุุลาการ
		  แนวคิิดทฤษฎีีเกี่่�ยวกัับการตรวจสอบการกระทำำ�หรืือการใช้้อำำ�นาจ 
ของรััฐอย่่างน้้อยประกอบด้้วย หลัักการแบ่่งแยกอำำ�นาจ และหลัักนิิติิรััฐสำำ�หรัับ 
หลัักการแบ่่งแยกองค์์กรผู้้�ใช้้อำำ�นาจอธิิปไตย (la séparation des pouviors)185

ซึ่่�งอธิิบายอย่่างสั้้�น  ๆ ได้้ว่่า ในรััฐรััฐหนึ่่�งจะมีีการแบ่่งองค์์กรที่่�ใช้้อำำ�นาจอธิิปไตย 
ออกเป็็นหลายฝ่่าย แต่่ละฝ่่ายมีีอำำ�นาจหน้้าที่่�ตามที่่�รััฐธรรมนููญกำำ�หนด  แต่่การ 
แบ่่งแยกนั้้�นมิิได้้ปราศจากความสััมพัันธ์์เชื่่�อมโยงกัับองค์์กรที่่�ใช้้อำำ�นาจอธิิปไตย 
ด้้วยกััน กล่่าวคืือ แต่่ละองค์์กรย่่อมถูกตรวจสอบและถ่่วงดุุล (Check and balance)  
ได้้โดยองค์์กรอื่่�นเสมอนั่่�นเอง 
	 	 ส่่วนหลัักนิิติิรััฐ (L’Etat de droit) หมายความว่า รัฐอยู่่�ภายใต้้กฎหมาย  
การกระทำำ�ของรััฐต้้องเคารพและเป็็นไปตามกฎหมาย (ซึ่่�งผ่่านความเห็็นชอบ 
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ของผู้้�แทนปวงชน) โดยเฉพาะอย่่างยิ่่�งการกระทำำ�ท่ี่�เป็็นการกระทบสิิทธิิและเสรีีภาพ 
ของประชาชนก็จะต้้องมีีกฎหมายให้้อำำ�นาจไว้้ และการกระทำำ�นั้้�นต้้องเป็็นไปตามวิธีีการ  
รููปแบบ และวััตถุประสงค์์ท่ี่�กฎหมายกำำ�หนดไว้้จึึงเกิิดหลัักการท่ี่�เรีียกว่่า “ความชอบ 
ด้้วยกฎหมายของการกระทำำ�ของรััฐ” (le principe de légalité หรืือ juridicité) ขึ้้�น  
และหากรััฐกระทำำ�การใดโดยฝ่่าฝืืนหรืือไม่่เป็็นไปตามกฎหมายแล้้วก็็จะต้้องมีีกลไก 
และกระบวนการท่ี่�จะให้้มีีองค์์กรของรััฐเข้้าไปควบคุุมหรืือตรวจสอบการกระทำำ�นั้้�นได้้  
ท่ี่�เรีียกว่่า “การควบคุุมความชอบด้้วยกฎหมายของการกระทำำ�ของรััฐ” (le contrôle  
de légalité) ซึ่่�งในทุุกระบบกฎหมายทั่่�วโลกก็็มอบหน้้าที่่�ในการควบคุุมนี้้�ให้้แก่่ 
องค์์กรตุุลาการหรืือศาล ซ่ึ่�งอาจจะเป็็นศาลยุุติิธรรม อย่า่งในอังกฤษ สหรััฐอเมริกา  
หรืือศาลรััฐธรรมนูญกัับศาลปกครองอย่่างในฝรั่่�งเศส เยอรมัันก็ได้้ และกำำ�หนดให้้ 
มีีองค์์กรควบคุุมความชอบด้้วยกฎหมายนี้้�เองท่ี่�ทำำ�ให้้หลัักนิิติิรััฐมีีประสิิทธิิผลบัังคัับ 
ได้้จริิง มิใช่่หลัักการบนกระดาษเท่่านั้้�น186 
	 	 ด้้วยหลัักการดัังกล่่าวนี้้�เอง จึ ึงอธิิบายได้้ว่่า การกระทำำ�ขององค์์กร 
ของรััฐทุุกองค์์กร สามารถถูกควบคุุมตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายโดยองค์์กร 
ตุุลาการได้้ทั้้�งสิ้้�น
	 	 ดัังนั้้�น ไม่่ว่่าจะเป็็นการใช้้อำำ�นาจขององค์์กรตามรัฐธรรมนูญในฐานะ 
ท่ี่�เป็็นองค์์กรตามรัฐธรรมนูญหรืือฐานะท่ี่�เป็็นองค์์กรฝ่่ายปกครอง ก็ย่่อมอยู่่�ภายใต้้ 
หลัักความชอบด้้วยรััฐธรรมนูญและหลัักความชอบด้้วยกฎหมายซ่ึ่�งเป็็นหลัักการย่่อย 
ของ “หลัักนิิติิรััฐ” อันเป็็นพื้้�นฐานสำำ�คัญท่ี่�จะนำำ�ไปสู่่�อำำ�นาจขององค์์กรตุุลาการในการ 
เข้้ามาควบคุุมตรวจสอบความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญและความชอบด้้วยกฎหมาย 
ของการใช้้อำำ�นาจขององค์์กรตามรัฐธรรมนูญ
	 	 (5)	 การแบ่่งแยกการกระทำำ�ของฝ่่ายบริิหารกัับการควบคุุม 
ตรวจสอบโดยองค์์กรตุุลาการ
	 	 ตามหลัักการแบ่่งแยกอำำ�นาจ ฝ่่ายบริิหาร (l’Executif) คือ ฝ่่ายท่ี่�มีี 
บทบาทหลัักในการนำำ�กฎหมายที่่�ฝ่่ายนิิติิบััญญััติิออกไปบัังคัับใช้้ ซึ่่�งในฝ่่ายบริิหาร 
จำำ�แนกองค์์กรได้้เป็็น 2 ระดัับ ได้้แก่่ รัฐบาลและฝ่่ายปกครอง

186	บวรศัักดิ์์� อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เล่่ม 3 ท่ี่�มาและนิิติิวิิธีี, หน้้า 53.
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		  รััฐบาลเป็็นผู้้�กำำ�หนดนโยบายและวางแนวทางในการปกครองประเทศ  
แต่่ฝ่่ายที่่�จะปฏิิบััติิให้้สำำ�เร็็จตามนโยบายและดำำ�เนิินงานเป็็นประจำำ�นั้้�น  ได้้แก่ ่ 
ฝ่่ายปกครอง ซึ่่ �งมีีหน้้าที่่ �และกำำ�ลัังคน ต ลอดจนเครื่่ �องมืือที่่ �จะดำำ�เนิินการ 
ในรายละเอีียดเป็็นปกติิประจำำ�วัน โดยปฏิิบััติิงานต่างๆ เพ่ื่�อสนองความต้้องการหรืือ 
ประโยชน์์ส่่วนรวมของประชาชน ซ่ึ่�งเรีียกว่่า บริิการสาธารณะ (public service)  
กล่่าวคืือ ไม่่ได้้มีีแต่่รััฐบาลเท่่านั้้�นที่่�เป็็นผู้้�ปกครองประเทศ แต่่ยัังมีีฝ่่ายปกครอง 
ซึ่่�งประกอบด้้วยเจ้้าหน้้าที่่�อีีกเป็็นจำำ�นวนมากซึ่่�งเป็็นกำำ�ลัังในการปกครองประเทศ 
อยู่่�ด้วย187 โดยนััยนี้้� อำำ�นาจหน้้าท่ี่�ของฝ่่ายบริิหารจึึงอาจจำำ�แนกได้้เป็็นสองส่่วน คือ
	 	 1.	อำำ�นาจหน้้าที่�ในฐานะรััฐบาล (le Gouvernement) เป็็นอำำ�นาจ 
หน้้าท่ี่�ซ่ึ่�งคณะรััฐมนตรีีใช้้ร่่วมกันอย่่างหนึ่่�ง และ
	 	 2.	อำำ�นาจหน้้าที่�ในฐานะฝ่่ายปกครอง (l’Administration) อันเป็็น 
อำำ�นาจหน้้าที่่�ซึ่่�งนายกรััฐมนตรีีหรืือรััฐมนตรีีแต่่ละคนเป็็นผู้้�ใช้้ในการบริิหารงาน 
ของกระทรวงหรืือทบวงการเมืืองท่ี่�ตนเป็็นผู้้�ปกครองบัังคัับบััญชา
	 	 อำำ�นาจหน้้าท่ี่�ทั้้�งสองส่่วนนี้้�ยากท่ี่�จะแยกออกจากกัันได้้อย่่างเด็็ดขาด 
เพราะมีีความเก่ี่�ยวพัันกันอยู่่�เสมอ แต่่อาจวางแนวใหญ่่ ๆ ได้้ดัังนี้้�
		  อำำ�นาจหน้้าที่�ในฐานะรััฐบาล ได้้แก่่ อำำ�นาจหน้้าท่ี่�ท่ี่�จะกำำ�หนดและ 
ดำำ�เนิินนโยบายของรััฐบาล กิ ิจการที่่�ฝ่่ายบริิหารปฏิิบััติิในฐานะของรััฐบาลนั้้�น  
คืือ กิ ิจการประเภทสำำ�คััญ ๆ เกี่่�ยวกัับการดำำ�เนิินนโยบายของรััฐบาลที่่�จััดทำำ� 
เพ่ื่�อความดำำ�รงอยู่่�  ความปลอดภัย ความเจริิญ และความมั่่�นคงของประเทศ เช่่น  
การวางแผนเศรษฐกิิจของชาติิ การทำำ�สนธิิสััญญากัับต่่างประเทศ การติิดต่อดำำ�เนิินงาน 
ระหว่่างคณะรััฐมนตรีีและรััฐสภาเพ่ื่�อบริิหารราชการของประเทศ เป็็นต้้น
	 	 ส่่วนอำำ�นาจหน้้าที่�ในฐานะฝ่่ายปกครองนั้้�น ได้้แก่่ อำำ�นาจหน้้าท่ี่�ในการ 
ดำำ�เนิินการที่่�ต้้องปฏิิบััติิเป็็นปกติิธุุระเพื่่�อให้้เป็็นไปตามกฎหมายและนโยบาย 
ท่ี่�รััฐบาลวางไว้้ เป็็นการปฏิิบััติิในรายละเอีียดท่ี่�มีีกลไกในทางปฏิิบััติิมากมายหลาย 
ประการซ่ึ่�งฝ่่ายปกครองจััดทำำ�อยู่่�เป็็นประจำำ� และการปฏิิบััติิกิิจการในทางปกครองนั้้�น  

187	ประยููร กาญจนดุล, คำำ�บรรยายกฎหมายปกครอง, พิมพ์ครั้้�งท่ี่� 5, (กรุุงเทพ : คณะนิิติิศาสตร์ จุฬาลงกรณ์์ 
มหาวิิทยาลััย), 2549, หน้้า 30-31.
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นายกรััฐมนตรีีและรััฐมนตรีีว่่าการกระทรวงแต่่ละคนพร้้อมด้้วยข้้าราชการและ 
พนักงานตามกระทรวงทบวงการเมืืองต่่าง ๆ เป็็นผู้้�ปฏิิบััติิ คณะรััฐมนตรีีไม่่จำำ�ต้้อง 
วิินิิจฉััยสั่่�งการด้้วยตนเองทุุกเรื่่�องไปเหมืือนกัับกิิจการในหน้้าที่่�ของรััฐบาล เว้้นแต่ ่
เรื่่�องสำำ�คััญที่่�เกี่่�ยวกัับนโยบายซึ่่�งรััฐมนตรีีว่่าการกระทรวงย่่อมจะนำำ�ขึ้้�นเสนอขอ 
คำำ�วินิิจฉััยจากคณะรััฐมนตรีีก่อนปฏิิบััติิ เพราะฉะนั้้�น กิจการในหน้้าท่ี่�ของฝ่่ายปกครอง  
รััฐบาลจึึงมอบหมายให้้กระทรวงและทบวงการเมืืองต่่าง ๆ เป็็นผู้้�ปฏิิบััติิแทน 
โดยตลอด กิจการท่ี่�ฝ่่ายบริิหารปฏิิบััติิในฐานะของฝ่่ายปกครองก็็คืือ กิจการต่่าง ๆ  
ท่ี่�อยู่่�ในหน้้าท่ี่�ของกระทรวงทบวงการเมืืองต่่าง ๆ  เช่่น การรัักษาความสงบเรีียบร้้อย 
ของประชาชน  การป้้องกัันประเทศ การสาธารณสุุข การคมนาคม  การเกษตร  
การอุุตสาหกรรม การเศรษฐกิิจ
	 	 กิิจการอัันอยู่่�ในอำำ�นาจหน้้าที่่�ของรััฐบาลนั้้�นจะทำำ�ได้้แต่่โดยรััฐบาล 
เท่่านั้้�น  กล่่าวคืือ คณะรััฐมนตรีีจะต้้องปฏิิบััติิและรัับผิิดชอบกิิจการนั้้�นร่่วมกััน  
แต่่กิิจการอัันอยู่่�ในอำำ�นาจหน้้าท่ี่�ของฝ่่ายปกครองรััฐบาลจะมอบให้้องค์์การปกครอง 
อื่่�น  ๆ รั ับไปจััดทำำ�ก็็ได้้ เช่่น  การมอบอำำ�นาจหน้้าที่่�ในการปกครองท้้องถิ่่�นให้้แก่ ่
เทศบาล เป็็นต้้น หรืือแม้้แต่่จะมอบให้้เอกชนรับไปทำำ�แทนก็ได้้ เช่่น การให้้สััมปทาน 
เอกชนจัดทำำ�บริิการสาธารณะบางอย่่าง เป็็นต้้น188

	 	 จากการแบ่่งแยกการใช้้อำำ�นาจของฝ่่ายบริิหารในสองลัักษณะ 
ดัังกล่่าวข้้างต้้น  ได้้นำำ�ไปสู่่�การสร้้างทฤษฎีีการกระทำำ�ทางรััฐบาล (Acte de  
gouvernement) กล่่าวคืือ ศาลฝรั่่�งเศสปฏิิเสธท่ี่�จะเข้้าไปควบคุุมความชอบด้้วย 
กฎหมายของการกระทำำ�ทางรััฐบาล ซ่ึ่�งได้้แก่่ 
	 	 (ก)	การกระทำำ�เกี่่�ยวกัับความสััมพัันธ์์ระหว่่างรััฐบาลกัับรััฐสภา  
เช่่น มติ ิคณะรััฐมนตรีีในการเสนอร่่างรััฐบััญญััติิต่่อรััฐสภา189 หรืือคำำ�สั่่ �ง 
ของประธานาธิิบดีีฝรั่่�งเศสให้้นำำ�ร่างรััฐบััญญััติิไปให้้ประชาชนออกเสีียงประชามติ190   
นอกจากนี้้�แล้้วยัังมีี

188	 เรื่่�องเดีียวกััน, หน้้า 31-33.
189	C.E., 9 mai 1961, mutuelle nationale des étudiants de France.
190	C.E., 27 octobre 1961, le groupement national. 
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	 	 	 (ก.1)	 การเตรีียมการจััดให้้มีีการเลืือกตั้้ �งสมาชิิกสภา เช่่น  
การออกรััฐกฤษฎีีกากำำ�หนดวัันเลืือกตั้้�ง การที่่�ผู้้�ว่่าการจัังหวัดัดำำ�เนิินการเกี่่�ยวกัับ 
การลงทะเบีียนประกาศรายชื่่�อผู้้�สมััครรัับเลืือกตั้้�ง เป็็นต้้น
	 	 	 (ก.2)	 การมีีส่วนร่วมในกระบวนการนิิติิบััญญััติิของรััฐบาล เช่่น  
การเสนอร่่างกฎหมาย การถอนร่่างกฎหมาย ความล่่าช้้าในการจััดให้้มีีการลงมติิ 
ในร่างกฎหมาย
	 	 	 (ก.3)	 การประกาศใช้้รััฐบััญญััติิ การกล่่าวอ้้างว่่ารััฐบััญญััติิที่่�มี ี
รััฐกฤษฎีีกาประกาศใช้้นั้้�นมีีเนื้้�อหาไม่่ตรงกัับร่่างรััฐบััญญััติิที่่�ได้้รัับความเห็็นชอบ 
จากสภา
	 	 	 (ก.4)	 การกระทำำ�ของประธานาธิิบดีีฝรั่่�งเศส เช่่น การตััดสินใจใช้้ 
มาตรา 16 ของรััฐธรรมนูญ191

	 	 (ข)	การกระทำำ�ท่ี่�เก่ี่�ยวกับความสััมพัันธ์ระหว่่างประเทศ สภาแห่่งรััฐ 
ของฝรั่่�งเศสปฏิิเสธไม่่รัับพิิจารณาในเรื่่�องความสมบูรณ์์หรืือการตีีความสนธิิสััญญา 
ระหว่่างประเทศ เว้้นแต่่กรณีีที่่�เป็็นปััญหาเกี่่�ยวกัับกฎหมายภายในของฝรั่่�งเศส  
เช่่น  คราวหนึ่่�งมีีคดีีเกี่่�ยวกัับการเนรเทศคนอเมริิกัันออกจากประเทศฝรั่่�งเศส  
ตามสนธิิสััญญาระหว่่างฝรั่่�งเศสกัับสหรััฐอเมริกา ค.ศ. 1909 สภาแห่่งรััฐได้้ยอมรับ 
คำำ�ขอให้้เพิิกถอนคำำ�สั่่ �งของฝ่่ายปกครองเนื่่ �องจากการใช้้อำำ�นาจเกิินขอบเขต  
(recours pour excès de pouvoir) และได้้เพิิกถอนคำำ�สั่่�งเนรเทศ เพราะเหตุุไม่่ชอบ 
ด้้วยกฎหมาย ทั้้ �งนี้้� เพราะเหตุุว่่ารััฐธรรมนููญของฝรั่่�งเศส ค.ศ. 1946 ได้้บััญญััติิ 
ให้้สนธิิสััญญาระหว่่างประเทศมีีฐานะเหมืือนกับกฎหมายของประเทศฝรั่่�งเศส192 
	 	 	 อย่่างไรก็็ตาม บรรทััดฐานคำำ�พิพากษามิิได้้ชี้้�ชััดว่า ศาลไม่่มีีอำำ�นาจ 
ควบคุุมการกระทำำ�ท่ี่�เก่ี่�ยวกัับความสัมพันธ์ระหว่่างประเทศ เพราะเป็็น “การกระทำำ� 
ทางรััฐบาล” แต่่ถืือหลัักว่่าศาลไม่่มีีอำำ�นาจเพราะเป็็นเรื่่�องของกฎหมายระหว่่าง 
ประเทศ ซ่ึ่�งศาลภายในไม่่มีีอำำ�นาจพิิจารณา แต่่ก็็พอสรุุปประเภทของคำำ�พิพากษา 
ท่ี่�เก่ี่�ยวข้้องกัับการกระทำำ�ท่ี่�เก่ี่�ยวกัับความสัมพันธ์ระหว่่างประเทศได้้ ดังนี้้�

191	C.E., 2 mars 1962, Rubin de Servens.
192	บวรศัักดิ์์� อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เล่่ม 3 ท่ี่�มาและนิิติิวิิธีี, หน้้า 178.
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116 สถาบัันบััณฑิิตพััฒนบริิหารศาสตร์์

	 	 	 (ข.1) 	การกระทำำ�เกี่่�ยวกัับการจััดทำำ�หรืือยกเลิิกสนธิิสััญญา 
ระหว่่างประเทศ ซึ่่�งเห็็นได้้ว่่าเป็็นเรื่่�องของรััฐกัับรััฐ เช่่น  การดำำ�เนิินการเจรจา 
ทางการทููต ตลอดจนการตีีความสนธิิสััญญาระหว่่างประเทศของรััฐบาล การปฏิิบััติิ 
ตามข้อตกลงหรืือพัันธกรณีีระหว่่างประเทศ เป็็นต้้น
	 	 	 (ข.2)	 การกระทำำ�ของผู้้�แทนทางการทููตหรืือกงสุุลของฝรั่่�งเศส 
ในต่างประเทศ เช่่น การปฏิิเสธไม่่ให้้ความคุ้้�มครองแก่่คนฝรั่่�งเศส หรืือการให้้ความ 
คุ้้�มครองไม่่เพีียงพอ การไม่่ยอมตรวจลงตราหนัังสืือเดิินทาง (visa) ให้้ แต่่การปฏิิเสธ 
ในกรณีีหลัังนี้้�ปััจจุุบัันศาลปกครองยอมรับพิิจารณาคดีีแล้้ว
	 	 	 (ข.3)	 การกระทำำ�เก่ี่�ยวกัับการดำำ�เนิินคดีียังศาลยุุติิธรรมระหว่่าง 
ประเทศ เช่่น การปฏิิเสธไม่่ส่่งข้้อพิิพิิพาทให้้ศาลยุุติิธรรมระหว่่างประเทศตััดสิน
	 	 	 (ข.4)	 การกระทำำ�เก่ี่�ยวกัับสงคราม  ซ่ึ่�งหมายถึึง การปฏิิบััติิการ 
ทางทหาร ซ่ึ่�งถ้้าเป็็นการกระทำำ�ท่ี่�เกิิดขึ้้�นในดิินแดนต่างประเทศแล้้ว จากบรรทััดฐาน 
คำำ�พิิพากษาสภาแห่่งรััฐจะถืือว่่าการที่่�ศาลไม่่มีีอำำ�นาจควบคุุมเพราะเป็็นเรื่่�อง 
ของกฎหมายระหว่่างประเทศไม่่ใช่่การกระทำำ�ทางรััฐบาลและรััฐบาลไม่่ต้้องรัับผิิดชอบ 
อย่่างใด เว้้นแต่่จะมีีกฎหมายบััญญััติิไว้้193 
	 	 	 การกระทำำ�ทางรััฐบาลก่่อให้้เกิิดผลในทางกฎหมายคืือ รั ัฐบาล 
ไม่่ต้้องถููกควบคุุมโดยศาลปกครอง (สภาแห่่งรััฐ) ในการดำำ�เนิินงานบางอย่่างรััฐ 
ไม่่ต้้องรัับผิิด  และเอกชนไม่่อาจจะนำำ�ไปฟ้้องต่่อศาลได้้ แม้้ว่่าจะก่่อให้้เกิิดความ 
เสีียหายก็็ตาม กล่่าวคืือ เอกชนจะฟ้้องร้้องรััฐบาลว่่าการกระทำำ�นั้้�นนอกเหนืือจาก 
อำำ�นาจหน้้าท่ี่� และขอให้้สั่่�งเพิิกถอนการกระทำำ�นั้้�น หรืือขอให้้ชดใช้้ค่่าเสีียหายไม่่ได้้  
ถ้้ามีีการฟ้้องร้้องคดีีเกี่่�ยวกัับการกระทำำ�ทางรััฐบาล ศาลปกครองย่่อมไม่่รัับฟ้้อง 
เพราะถืือว่ ่าไม่ ่มี ีอำ ำ�นาจที่่ �จะพิิจารณาได้้ เมื่่  �อไม่ ่อยู่่�  ภายใต้้การควบคุุม 
ของศาลปกครองแล้้ว เท่่ากัับเปิิดโอกาสให้้รััฐบาลกระทำำ�การใด   ได้้โดยไม่่ต้้องอยู่่� 
ภายใต้้การบัังคัับควบคุุมทางกฎหมายของศาล แต่่การกระทำำ�ดัังกล่่าวย่่อมตกอยู่่� 
ในการควบคุุมทางการเมืืองโดยองค์์กรและกระบวนการทางการเมืือง เช่่น รัฐสภา 
อาจลงมติิไม่่ไว้้วางใจรััฐบาล หรืือสื่่�อมวลชนอาจวิิพากษ์์วิิจารณ์์รััฐบาลได้้ ต่ ่อมา 

193	บวรศัักดิ์์� อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เล่่ม 3 ท่ี่�มาและนิิติิวิิธีี, หน้้า 179.
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117หลัักเกณฑ์์และวิิธีีพิิจารณาของศาลรัฐธรรมนููญในการตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายของมติิคณะรััฐมนตรีี
หรืือการดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีีตามพระราชบััญญััติิการจััดทำำ�ยุทธศาสตร์์ชาติิ พ.ศ. 2560 มาตรา 29

คำำ�พิพากษาของสภาแห่่งรััฐ และศาลคดีีขัดกัน (Tribunal des conflits) ได้้พััฒนา 
หลัักการกระทำำ�ทางรััฐบาล โดยวางหลัักว่่า การกระทำำ�ใดจะเป็็นการกระทำำ� 
ทางรััฐบาลก็็ต่่อเมื่่�อศาลคดีีขัดกันและสภาแห่่งรััฐเห็็นว่า การกระทำำ�นั้้�นเป็็นการกระทำำ� 
ทางรััฐบาล เพราะเหตุุผลแห่่งความเหมาะสม ดังนั้้�น การจะพิิจารณาว่่าการกระทำำ�ใด 
เป็็นการกระทำำ�ทางรััฐบาลจึึงต้้องพิิจารณาคำำ�พิพากษาเป็็นรายคดีีไป194

	 	 	 ดัังที่่�ได้้กล่่าวไปข้้างต้้นว่่า ต ามหลัักการของทฤษฎีีการกระทำำ� 
ทางรััฐบาลในประเทศฝรั่่�งเศส ถื ือว่่าเป็็นการกระทำำ�ที่่�ไม่่อาจนำำ�ไปฟ้้องร้้องให้ ้
รัับผิิดได้้ไม่่ว่่าในศาลใด ๆ ก็ตาม เนื่่�องจากการกระทำำ�ของรััฐบาล ภายใต้้ทฤษฎีีนี้้� 
เป็็นเรื่่�องท่ี่�รััฐบาลต้้องรัับผิิดชอบตามหลัักความรับผิิดชอบทางการเมืือง เช่่นเดีียวกัับ 
การกระทำำ�ทางทฤษฎีีปัญหาในทางการเมืืองของสหรััฐอเมริกา ญี่�ปุ่่�น และหลัักการ 
กระทำำ�ของรััฐในอัังกฤษมีีหลัักการทำำ�นองเดีียวกัันว่่าศาลไม่่มีีอำำ�นาจตรวจสอบ 
การกระทำำ�บางอย่่างของฝ่่ายบริิหาร195 แต่่กระนั้้�นก็ตาม ทฤษฎีีการกระทำำ�ทางรััฐบาล 
ยัังคงมีีข้อบกพร่องอยู่่�เช่่นกัน กล่่าวคืือ ภายใต้้หลัักนิิติิรััฐ การใช้้อำำ�นาจรััฐต้้องเป็็นไป 
โดยชอบด้้วยกฎหมาย โดยศาลเป็็นองค์์กรซึ่่ �งสำำ�คััญที่่ �สุุดในการตรวจสอบ 
ให้้การกระทำำ�ของรััฐชอบด้้วยกฎหมาย เมื่่�อไม่่อาจฟ้้องร้้องรััฐบาลอัันเนื่่�องมาจาก 
การกระทำำ�ทางรััฐบาลแล้้ว จะส่่งผลให้้การกระทำำ�ดังกล่่าวนี้้�ไม่่เป็็นไปตามหลัักนิิติิรััฐ  
นอกจากนี้้� แม้้แต่่ในสหรััฐอเมริกาและอัังกฤษท่ี่�ใช้้หลัักนิิติิธรรม หากมีีการกระทำำ� 
ที่่�กระทบสิิทธิิเสรีีภาพของประชาชน  หรืือกระทำำ�การขััดต่่อกฎหมายย่่อมนำำ�คดีี 
ไปฟ้้องยัังศาลได้้ ดังนั้้�น  เมื่่�อศาลไม่่มีีอำำ�นาจตรวจสอบการกระทำำ�บางอย่่าง จึงไม่่ 
สอดคล้้องกัับหลัักนิิติิธรรมเช่่นเดีียวกััน
	 	 	 จากปััญหาที่่�กระทำำ�ทางรััฐบาลไม่่อาจถููกตรวจสอบโดยองค์์กร 
ตุุลาการได้้ ทำ ำ�ให้้เกิิดช่่องว่่างของหลัักความชอบด้้วยกฎหมาย ซึ่่�งอาจก่่อให้้เกิิด 
ผลกระทบต่่อประชาชนหรืือก่่อความเสีียหายแก่่ส่่วนรวมแล้้ว เมื่่ �อพิิจารณา 
ถึึงรััฐธรรมนูญซ่ึ่�งเป็็นกฎหมายท่ี่�กำำ�หนดการจััดโครงสร้้างการเมืืองการปกครอง และ 
องค์์กรต่่าง ๆ ของรััฐ รวมทั้้�งกรอบการใช้้อำำ�นาจรััฐ การกระทำำ�ขององค์์กรของรััฐ 

194	 เพิ่่�งอ้้าง, หน้้า 180-181.
195	สุุชาดา เรืืองแสงทองกุุล, การกระทำำ�ทางรััฐบาลและปััญหาการตรวจสอบการกระทำำ�ทางรััฐบาล,  

หน้้า 210.
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118 สถาบัันบััณฑิิตพััฒนบริิหารศาสตร์์

ฝ่่ายบริิหารและองค์์กรอื่่�นของรััฐจึึงต้้องเป็็นไปตามท่ี่�รััฐธรรมนูญกำำ�หนดหรืือไม่่ขััดแย้้ง 
กัับรััฐธรรมนูญโดยเฉพาะในรัฐท่ี่�มีีรัฐธรรมนูญเป็็นกฎหมายสููงสุุด196 ฉะนั้้�นฝ่่ายบริิหาร 
มีีอำำ�นาจในการบริิหารประเทศเท่่าที่่�อยู่่�ภายใต้้กรอบของรััฐธรรมนููญ แต่่ทั้้�งนี้้�  
ฝ่่ายบริิหารอาจมีีการใช้้อำำ�นาจโดยไม่่ชอบได้้เช่่นกััน จึ ึงจำำ�เป็็นต้้องมีีกลไกการ 
ตรวจสอบความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญของฝ่่ายบริิหาร โดยที่่�ศาลเป็็นองค์์กรของรััฐ 
ท่ี่�ใช้้อำำ�นาจตุุลาการอัันเป็็นอำำ�นาจอธิิปไตยประการหนึ่่�งนอกเหนืือจากอำำ�นาจบริิหาร 
และอำำ�นาจนิิติิบััญญััติิ อำ ำ�นาจตุุลาการเป็็นอำำ�นาจในการวิินิิจฉััยชี้้�ขาดข้้อพิิพาท 
เพื่่�อระงัับข้้อขััดแย้้งของสัังคม ทั้้ �งปััญหาข้้อพิิพาทที่่�เกิิดขึ้้�นระหว่่างเอกชนด้้วยกััน  
และระหว่่างเอกชนกัับรััฐหรืือเจ้้าหน้้าที่่�รััฐ โดยประชาชนผู้้�ได้้รัับความเสีียหาย 
จากกระทำำ�ขององค์์กรของรััฐฝ่่ายบริิหารมีีสิทธิิฟ้้องต่่อศาล และขอให้้ศาลสั่่�งเพิิกถอน 
การกระทำำ� หรืือขอให้้องค์์กรของรััฐฝ่่ายบริิหารชดใช้้ค่่าสิินไหมทดแทนแก่่ตนได้้197 

การนำำ�คดีีขึ้้�นสู่่�ศาลจึึงนัับเป็็นช่องทางหลัักในการเยีียวยาความเสีียหายของประชาชน 
โดยการตรวจสอบทางศาลเป็็นการตรวจสอบที่่�สำำ�คััญอย่่างยิ่่�ง เนื่่�องจากอำำ�นาจ 
พิิจารณาพิิพากษาคดีีของศาลได้้รัับการประกัันความเป็็นอิสระท่ี่�ไม่่อยู่่�ภายใต้้อำำ�นาจ 
ขององค์์กรอื่่�นใด ดังนั้้�น การตรวจสอบประเภทนี้้�จััดได้้ว่่าเป็็นระบบการตรวจสอบ 
ที่่�เป็็นหลัักประกัันในการสร้้างความเป็็นธรรมให้้แก่่ประชาชนได้้ดีีที่่�สุุด198 ทำำ�ให้ ้
ประชาชนให้้ความไว้้วางใจศาลยิ่่�งกว่่าองค์์กรอื่่�นในการปกป้้องและคุ้้�มครองไม่่ให้้ 
รััฐทำำ�ละเมิิดสิิทธิิเสรีีภาพของประชาชน  ความสำำ�คััญของบทบาทหน้้าที่่�ของศาล 
สะท้้อนอยู่่�ในคำำ�กล่่าวที่่�ว่่า “รััฐใดรััฐหนึ่่�งไม่่อาจถืือได้้ว่่าเป็็นนิิติิรััฐหากรััฐนั้้�น 
ปราศจากการควบคุุมและตรวจสอบโดยองค์์กรตุุลาการ”199 ถ้ ้อยคำำ�นี้้�แสดงถึึง 

196	ชาญชััย แสวงศัักดิ์์�, กฎหมายรััฐธรรมนููญ แนวคิิดและประสบการณ์์ของต่่างประเทศ, พิ ิมพ์์ครั้้�งที่่� 2, 
(กรุุงเทพ : วิญญููชน), 2554, หน้้า 75.

197	 วรพจน์์ วิศรุุตพิชญ์์, “ความหมายและความสาคััญของการจััดตั้้�งศาลปกครอง,” วารสารกฎหมายปกครอง  
14 (เมษายน 2538), หน้้า 7-9.

198	 เกรีียงไกร เจริิญธนาวััฒน์์ และคณะ, การกระทำำ�ทางรััฐบาล : ศึกษากรณีีเปรีียบเทีียบระหว่่างประเทศไทย  
สาธารณรััฐฝรั่่�งเศส สหพัันธ์์สาธารณรััฐเยอรมนีี  สหรััฐอเมริิกาและอัังกฤษ, (กรุุงเทพ  : สำ ำ�นัักงาน 
ศาลรััฐธรรมนูญ), 2553, หน้้า 69-70.

199	บรรเจิิด สิ ิงคะเนติ, “การควบคุุมและตรวจสอบการใช้้อำำ�นาจรััฐ,” ใน  รวมบทความกฎหมายมหาชน  
จากเว็็บไซต์ www.pub-law.net, (กรุุงเทพ : สำำ�นักงานศาลรััฐธรรมนูญ), 2545, หน้้า 344.
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ความสำำ�คััญของศาลในการตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายของการกระทำำ� 
ขององค์์กรรััฐให้้เป็็นไปตามกฎหมายได้้อย่่างชััดเจน เพราะฉะนั้้�นการห้้ามไม่่ให้้ศาล 
เข้้าตรวจสอบการกระทำำ�ทางรััฐบาลย่่อมขััดกัับหลัักนิิติิรััฐ ด้ ้วยเหตุุผลดัังกล่่าวนี้้�  
จึึงจำำ�เป็็นต้้องให้้ศาลมีีอำำ�นาจตรวจสอบการกระทำำ�ทางรััฐบาล
	 	 3.2.3.2	การตรวจสอบความชอบด้ ้วยกฎหมายของมติ ิ
คณะรััฐมนตรีโดยคณะตุุลาการรััฐธรรมนููญฝรั่่�งเศส
		  โดยที่่�องค์์กรตุุลาการมีีอำำ�นาจตรวจสอบและป้้องกัันไม่่ให้้รััฐหรืือ 
เจ้้าหน้้าท่ี่�รััฐกระทำำ�การอัันผิดกฎหมายอัันเป็็นไปตามหลัักการถ่่วงดุุลและตรวจสอบ  
เพ่ื่�อให้้การใช้้อำำ�นาจรััฐอยู่่�ภายใต้้กรอบของกฎหมาย200 จุดมุ่่�งหมายสำำ�คัญของอำำ�นาจ 
ตุุลาการในการตรวจสอบการใช้้อำำ�นาจบริิหารไม่่ว่่าจะเป็็นศาลในระบบใดก็็ตาม 
จึึงเป็็นไปเพื่่�อไม่่ให้้ฝ่่ายบริิหารใช้้อำำ�นาจโดยไม่่ชอบอัันหมายถึึง การใช้้อำำ�นาจ 
ท่ี่�ไม่่เป็็นไปตามกฎหมายหรืือไม่่ได้้เป็็นไปเพ่ื่�อคุ้้�มครองประโยชน์์สาธารณะ ตลอดจน 
เพื่่�อไม่่ให้้มีีการกระทำำ�อัันกระทบต่่อสิิทธิิเสรีีภาพของประชาชน  อย่่างไรก็็ตาม  
การตรวจสอบของศาลต้้องไม่่ถึึงขนาดก่่อให้้เกิิดปััญหาหรืือเป็็นอุุปสรรคต่่อ 
การบริิหารราชการแผ่่นดิินของฝ่่ายบริิหาร ข้อสำำ�คัญอยู่่�ท่ี่�ศาลไม่่อาจใช้้อำำ�นาจตุุลาการ 
ถึึงขั้้�นตรวจสอบดุุลพิินิิจท่ี่�แท้้จริิงของฝ่่ายบริิหารได้้201

		  ศาลรััฐธรรมนูญ คือ นวัตกรรมท่ี่�เกิิดขึ้้�นในยุโรปราวต้้นศตวรรษท่ี่� 20  
เพื่่�อเป็็นกลไกหลัักในการคุ้้�มครองความเป็็นกฎหมายสููงสุุดของรััฐธรรมนููญและ 
ตรวจสอบความชอบด้้วยรััฐธรรมนูญของอำำ�นาจมหาชน กล่่าวสำำ�หรัับคณะตุุลาการ 
รั ัฐธรรมนููญของฝรั่่ �งเศสก็็เป็ ็นองค์์กรคุ้้�ม ครองความเป็็นกฎหมายสููงสุ ุด 
ของรััฐธรรมนููญตลอดจนควบคุุมความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญของการกระทำำ� 
ทางนิิติิบััญญััติิ รวมถึึงตรวจสอบความถูกต้้องของการเลืือกตั้้�งฝ่่ายนิิติิบััญญััติิ คุณสมบัติิ 
ของผู้้�สมััครเข้้ารัับเลืือกตั้้�งของฝ่่ายนิิติิบััญญััติิ การควบคุุมความถููกต้้องของการ 

200	Meyerson Denise, “The Rule of Law and the Separation of Powers,” Macquarie Law  
Journal 4 (2004) : 4 อ้างถึึงใน สุชาดา เรืืองแสงทองกุุล, การกระทำำ�ทางรััฐบาลและปััญหาการตรวจสอบ 
การกระทำำ�ทางรััฐบาล, หน้้า 212.

201	อมร จั ันทรสมบููรณ์์, กฎหมายปกครอง, (กรุุงเทพ  : สำ ำ�นัักพิิมพ์์มหาวิิทยาลััยรามคำำ�แหง), 2542,  
หน้้า 104.
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เลืือกตั้้�งประธานาธิิบดีี และตรวจสอบความถูกต้้องของการลงคะแนนเสีียงประชามติ  
โดยในหััวข้้อนี้้� คณะผู้้�วิิจััยจะได้้แบ่่งการนำำ�เสนอออกเป็็น หั ัวข้้อย่่อย ได้้แก่ ่ 
(1) อำ ำ�นาจหน้้าที่่�ของคณะตุุลาการรััฐธรรมนููญในการตรวจสอบความชอบด้้วย 
รััฐธรรมนููญ (2) การตรวจสอบการกระทำำ�ของฝ่่ายบริิหารโดยคณะตุุลาการ 
รััฐธรรมนููญ (3) ขั้้ �นตอน  และกระบวนการตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมาย 
ของมติคณะรััฐมนตรีีโดยคณะตุุลาการรััฐธรรมนูญ และ (4) แนวคำำ�วินิิจฉััยท่ี่�เก่ี่�ยวกัับ 
การตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายของมติิคณะรััฐมนตรีีหรืือการดำำ�เนิินการ 
ของคณะรััฐมนตรีี 
	 	 (1) 	อำำ�นาจหน้้าที่่�ของคณะตุุลาการรััฐธรรมนููญในการตรวจสอบ
ความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญ
		  อำำ�นาจหน้้าที่่ �ในการควบคุุมความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญโดย 
คณะตุุลาการรััฐธรรมนูญของฝรั่่�งเศสอาจจำำ�แนกได้้เป็็น 2 กลุ่่�มหลััก ได้้แก่่ (1.1) กลุ่่�มแรก 
เป็็นอำำ�นาจในการควบคุุมกฎหมายมิิให้้ขััดหรืือแย้้งต่่อรััฐธรรมนูญ (1.2) กลุ่่�มท่ี่�สอง 
เป็็นอำำ�นาจหน้้าที่่�อื่่�น  ๆ ซึ่่�งได้้แก่่ อำ ำ�นาจหน้้าที่่�เกี่่�ยวกัับการเลืือกตั้้�งและเกี่่�ยวกัับ 
การให้้ประชาชนออกเสีียงประชามติ
	 	 	 (1.1)	 อำำ�นาจในการควบคุุมกฎหมายมิิให้้ขััดต่่อรััฐธรรมนููญ
			   รััฐธรรมนููญฝรั่่ �งเศสฉบัับปีี ค.ศ. 1958 บั ัญญััติิให้้มีีกลไก 
การควบคุุมความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญของกฎหมายประกอบรััฐธรรมนููญ (lois  
organiques)  ข้อบัังคัับรััฐสภา (réglements des assemblées parlementaires)  
กฎหมายทั่่�ว ๆ  ไป (lois ordinaires) และพัันธกรณีีระหว่่างประเทศ (engagements  
internationnaux) ถู ูกควบคุุมโดยคณะตุุลาการรััฐธรรมนููญ ซึ่่�งก่่อนประกาศใช้้ 
รััฐธรรมนูญฉบัับปีี ค.ศ. 1958 ไม่่มีีองค์์กรใด   มาควบคุุมเนื่่�องจากยัังยึึดถือทฤษฎีี 
ความเป็็นอธิิปไตยของรััฐสภา อนึ่่�ง การควบคุุมมิิให้้กฎหมายขััดต่่อรััฐธรรมนููญนี้้�  
ยัังรวมไปถึึงการควบคุุมในขณะร่่างกฎหมายด้้วย การขััดหรืือแย้้งต่่อรััฐธรรมนููญ  
(inconstitutionnalité) นี้้� มีีหลายรููปแบบแต่่มีีสาระเดีียวกััน กล่่าวคืือ กฎหมาย 
ทุุกฉบัับจะต้้องไม่่ขััดหรืือแย้้งต่่อ202 (1) รั ัฐธรรมนููญฉบัับปีี ค.ศ. 1958 รวมถึึง 

202	Chantebout BERNARD, Droit Constitutionel et Science Politique (Paris : Collection Armand  
Collin, 1982), p.472.
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คำำ�ปรารภ (Préambule) (2) คำ ำ�ปรารภของรััฐธรรมนููญฉบัับปีี ค.ศ. 1946  
(3) คำำ�ประกาศสิิทธิิมนุษยชนและพลเมืือง ค.ศ. 1789 (Déclaration des droits  
de l’homme et du citoyen) และ (4) กฎบััตรสิ่่�งแวดล้อม ค.ศ. 2004 (Charte  
de l’environnement) โดยเป็็นผลจากคำำ�ปรารภของรััฐธรรมนูญฉบัับปีี ค.ศ. 1958  
ได้้บััญญััติิรัับรองถึึงสถานะของคำำ�ประกาศสิิทธิิมนุษยชนและพลเมืือง ค.ศ. 1789  
คำำ�ปรารภของรััฐธรรมนููญฉบัับปีี ค.ศ. 1946 และกฎบััตรสิ่่�งแวดล้้อม ส่ ่งผลให้้ 
คำำ�ประกาศสิิทธิิมนุษยชนและพลเมืือง ค.ศ. 1789 คำำ�ปรารภของรััฐธรรมนูญฉบัับปีี  
ค.ศ. 1946 และกฎบััตรสิ่่�งแวดล้อม ค.ศ. 2004 ยังคงมีีผลใช้้บัังคัับในปัจจุุบัันและ 
อยู่่�ในสถานะเดีียวกัับรััฐธรรมนูญฉบัับปััจจุุบัันด้วย (valeur constitutionnelle)  
ระบบการควบคุุมความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญของกฎหมายในปััจจุุบัันของฝรั่่�งเศส 
มีี 3 รูปแบบ ดังได้้กล่่าวไปแล้้วข้้างต้้น ได้้แก่่ 
			   รููปแบบแรก การควบคุุมขอบเขตในการใช้้อำำ�นาจนิิติิบััญญััติิ 
ระหว่่างฝ่่ายนิิติิบััญญััติิกัับฝ่่ายบริิหาร 
			   รััฐธรรมนููญฉบัับปีี ค.ศ. 1958 มีีบทบััญญััติิที่่�จำำ�กััดขอบเขต 
ในการตรากฎหมายของฝ่่ายนิิติิบััญญััติิและเพิ่่�มอำำ�นาจให้้ฝ่่ายบริิหารโดยกำำ�หนดให้้ 
ฝ่่ายบริิหารสามารถใช้้อำำ�นาจนิิติิบััญญััติิได้้ กล่่าวคืือ แม้้รััฐสภาจะเป็็นเจ้้าของอำำ�นาจ 
นิิติิบััญญััติิ แต่่ก็็ถููกจำำ�กัดอำำ�นาจดัังกล่่าวในมาตรา 34 ซ่ึ่�งบััญญััติิให้้อำำ�นาจรััฐสภา 
ในการตรารััฐบััญญััติิ (loi) ได้้เฉพาะบางเรื่่�อง ส่วนเรื่่�องอื่่�นท่ี่�มิิได้้ระบุุไว้้ในมาตรา 34  
จะเป็็นอำำ�นาจของฝ่่ายบริิหารท่ี่�จะออกกฎเกณฑ์์ของฝ่่ายบริิหาร (règlement) ได้้  
บทบัญญััติิมาตรา 34 และมาตรา 37 มีีบัญญััติิไว้้ ดังนี้้�
			   “มาตรา 34 รัฐสภาเป็็นผู้้�ตรารััฐบััญญััติิ
	 	 	 รััฐบััญญััติิ กำำ�หนดกฎเกณฑ์์เก่ี่�ยวกัับเรื่่�องดัังต่่อไปนี้้�
	 	 	 -	 สิิทธิิแห่่งพลเมืืองและหลัักประกัันขั้้ �นพื้้ �นฐานสำำ�หรัับ 
ประชาชนในการใช้้เสรีีภาพ  รวมตลอดถึึงหลัักเกณฑ์์เกี่่�ยวกัับการเกณฑ์์แรงงาน 
และการเกณฑ์์ทรัพย์์สิินในการป้้องกัันประเทศ
	 	 	 -	 สััญชาติิ สถานะและความสามารถทางกฎหมายของบุุคคล  
ระบบกฎหมายว่่าด้้วยการสมรส การสืืบมรดก และการให้้โดยเสน่่หา
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122 สถาบัันบััณฑิิตพััฒนบริิหารศาสตร์์

	 	 	 -	 การกำำ�หนดความผิิดอาญาขั้้�นอุุกฤษโทษและมััชฌิิมโทษ  
รวมทั้้ �งการกำำ�หนดโทษสำำ�หรัับความผิิดดัังกล่่าว วิ ิธีี พิิจารณาความอาญา  
การนิิรโทษกรรม การจััดตั้้�งระบบศาลขึ้้�นใหม่่ และสถานภาพของผู้้�พิิพากษา
	 	 	 -	 ฐานภาษีี อั ตรา และวิิธีีการจััดเก็็บภาษีีทุกชนิิด การออกใช้้ 
เงิินตรา
	 	 	 เช่่นกัน รัฐบััญญััติิกำำ�หนดกฎเกณฑ์์ในเรื่่�องดัังต่่อไปนี้้�ด้้วย
	 	 	 -	 ระบบการเลืือกตั้้�งสมาชิิกรััฐสภาและสมาชิิกสภาท้้องถิ่่�น
	 	 	 -	 การจััดตั้้�งองค์์การมหาชนประเภทต่่าง ๆ ขึ้้�นใหม่่
	 	 	 -	 หลัักประกัันขั้้ �นพื้้ �นฐานสำำ�หรัับข้้าราชการพลเรืือนและ 
ข้้าราชการทหาร
	 	 	 -	 การโอนวิสาหกิิจเอกชนมาเป็็นของรััฐ และการโอนทรัพย์สิิน 
ของวิิสาหกิิจภาครััฐไปเป็็นของเอกชน
	 	 	 รััฐบััญญััติิกำำ�หนดหลัักการท่ี่�สำำ�คัญในเรื่่�อง
	 	 	 -	 การจััดระเบีียบทั่่�วไปในการป้้องกัันประเทศ
	 	 	 -	 การปกครองตนเอง อำ ำ�นาจหน้้าที่่� และรายได้้ขององค์์กร 
ปกครองส่่วนท้องถิ่่�น
	 	 	 -	 การศึึกษา
	 	 	 -	 ระบบกรรมสิิทธิ์์� ทรัพยสิิทธิ และข้้อผููกพัันตามกฎหมายแพ่่ง 
และพาณิิชย์์
	 	 	 -	 ระบบกฎหมายแรงงาน  กฎหมายว่่าด้้วยสหภาพแรงงาน  
และการประกัันสังคม
	 	 	 รััฐบััญญััติิเกี่่�ยวกัับงบประมาณกำำ�หนดรายได้้และค่่าใช้้จ่่าย 
ของรััฐตามเงื่่�อนไขและภายใต้้หลัักเกณฑ์์ท่ี่�กำำ�หนดโดยกฎหมายประกอบรััฐธรรมนููญ
	 	 	 รััฐบััญญััติิเกี่่ �ยวกัับการให้้เงิินอุุดหนุุนกิิจการประกัันสัังคม 
กำำ�หนดเงื่่�อนไขทั่่�วไปเกี่่�ยวกัับความสมดุุลทางการเงิิน บั ัญชีีประมาณการรายรัับ  
กำำ�หนดเป้้าหมายและค่่าใช้้จ่่าย ทั้้ �งนี้้� ตามเงื่่�อนไขและหลัักเกณฑ์์ที่่�กำำ�หนดโดย 
กฎหมายประกอบรััฐธรรมนููญ
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123หลัักเกณฑ์์และวิิธีีพิิจารณาของศาลรัฐธรรมนููญในการตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายของมติิคณะรััฐมนตรีี
หรืือการดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีีตามพระราชบััญญััติิการจััดทำำ�ยุทธศาสตร์์ชาติิ พ.ศ. 2560 มาตรา 29

203	 นัันทวัฒน์์ บรมานัันท์, คำำ�แปลรััฐธรรมนูญฝรั่่�งเศส, หน้้า 47-51.

	 	 	 รััฐบััญญััติิเกี่่�ยวกัับการวางแผนกำำ�หนดเป้้าหมายของกิิจกรรม 
ทางเศรษฐกิิจและสัังคมของรััฐ
	 	 	 บทบััญญััติิมาตรานี้้�อาจจะบััญญััติิเพิ่่�มเติิมและขยายความได้้ 
โดยการตรากฎหมายประกอบรััฐธรรมนููญ”
	 	 	 “มาตรา 37 เรื่่�องใดที่่�ไม่่อยู่่�ในขอบเขตของการตรารััฐบััญญัตัิิ  
ให้้ถืือว่่าอยู่่�ในอำำ�นาจการตรากฎหมายของฝ่่ายบริิหาร
	 	 	 รััฐบััญญััติิซ่ึ่�งกำำ�หนดหลัักเกณฑ์์ท่ี่�อยู่่�ในอำำ�นาจการตรากฎหมาย 
ของฝ่่ายบริิหารอาจจะแก้้ไขเพิ่่ �มเติิมได้้ภายหลัังจากที่่ �ได้้รั ับความเห็็นจาก 
สภาแห่่งรััฐแล้้ว รั ัฐบััญญััติิซึ่่ �งมีีลัักษณะดัังกล่่าวที่่�ใช้้บัังคัับภายหลัังจากวัันที่่� 
รััฐธรรมนููญนี้้�ใช้้บัังคัับจะแก้้ไขเพิ่่�มเติิมโดยรััฐกฤษฎีีกาได้้ ก็ ็ต่่อเมื่่�อคณะตุุลาการ 
รััฐธรรมนููญได้้ประกาศว่่ารััฐบััญญััติินั้้ �นกำำ�หนดหลัักเกณฑ์์ที่่ �อยู่่ �ในอำำ�นาจ 
การตรากฎหมายของฝ่่ายบริิหารตามความในวรรคก่่อน”203

			   เมื่่�อพิิจารณาบทบัญญััติิมาตรา 34 และมาตรา 37 แล้้ว จะเห็็น 
ได้้ว่่า แม้้ว่่าในมาตรา 34 จะกำำ�หนดเรื่่�องท่ี่�อยู่่�ในอำำ�นาจของรััฐสภาท่ี่�จะตรารััฐบััญญััติิไว้้  
แต่่ก็็ยัังมีีการจำำ�กััดอำำ�นาจในการตรากฎหมายของรััฐสภาเอาไว้้อีีก โดยในตอนต้้น 
ของมาตรา 34 ได้้บััญญััติิให้้รััฐสภาสามารถตรารััฐบััญญััติิกำำ�หนดกฎเกณฑ์์เรื่่�องต่่าง ๆ   
ในขณะท่ี่�ตอนกลางของมาตรา 34 กำำ�หนดให้้รััฐสภาสามารถตรารััฐบััญญััติิกำำ�หนด 
หลัักการท่ี่�สำำ�คัญในหลาย ๆ  เรื่่�อง ซ่ึ่�งในกรณีีหลัังนี้้�เป็็นการจำำ�กัดอำำ�นาจของรััฐสภา 
ที่่�จะกำำ�หนดเพีียงหลัักการสำำ�คััญ ๆ ส่ ่วนรายละเอีียด  เนื้้�อหาสาระของกฎหมาย 
คงมอบให้้เป็็นหน้้าท่ี่�ของฝ่่ายบริิหารท่ี่�จะกำำ�หนดรายละเอีียดปลีีกย่่อยต่่อไป
			   ดัังนั้้�น บทบัญญััติิของรััฐธรรมนูญในมาตรา 34 และมาตรา 37  
จึึงเป็็นบทบััญญััติิที่่�มีีลัักษณะจำำ�กััดอำำ�นาจของฝ่่ายนิิติิบััญญััติิในการตรากฎหมาย  
และเพิ่่�มอำำ�นาจให้้ฝ่่ายบริิหารเป็็นผู้้�มีีอำำ�นาจในการออกกฎเกณฑ์์ได้้ในหลายกรณีี 
ด้้วยกััน
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124 สถาบัันบััณฑิิตพััฒนบริิหารศาสตร์์

			   คณะตุุลาการรััฐธรรมนููญจะมีีหน้้าที่่�ควบคุุมขอบเขตการใช้้ 
อำำ�นาจนิิติิบััญญััติิของฝ่่ายนิิติิบััญญััติิและฝ่่ายบริิหารให้้เป็็นไปตามบทบััญญััติิ 
ของรััฐธรรมนูญโดยจะตรวจสอบว่่า กฎหมายท่ี่�จััดทำำ�โดยฝ่่ายนิิติิบััญญััติิจะไม่่เกิิน 
ขอบเขตท่ี่�บััญญััติิไว้้ในมาตรา 34 ซ่ึ่�งหากรััฐสภาตรากฎหมายเกิินกว่่าขอบอำำ�นาจ 
ที่่�กำำ�หนดไว้้ในมาตรา 34 ก็ ็จะเป็็นการใช้้อำำ�นาจก้้าวล่่วงเข้้าไปในขอบเขตการ 
ตรากฎหมายของฝ่่ายบริิหารท่ี่�รััฐธรรมนูญได้้ให้้อำำ�นาจไว้้204 
			   รููปแบบท่ี่�สอง การควบคุุมท่ี่�รััฐธรรมนููญบัังคัับไว้้ให้้ต้้องทำำ�  
รััฐธรรมนููญฉบัับปีี ค.ศ. 1958 กำ ำ�หนดให้้ร่่างกฎหมายประกอบรััฐธรรมนููญ  
(lois organiques) และร่่างข้้อบัังคัับรััฐสภา (réglements des assemblés  
parlementaires) จะต้้องส่่งให้้คณะตุุลาการรััฐธรรมนูญตรวจสอบความชอบด้้วย 
รััฐธรรมนูญก่่อนบังคัับใช้้ดัังท่ี่�บััญญััติิไว้้ในมาตรา 61 แห่่งรััฐธรรมนูญ ดังนี้้�
	 	 	 “มาตรา 61 ก่่ อนที่่�จะมีีการประกาศใช้้กฎหมายประกอบ 
รััฐธรรมนููญ และก่่อนที่่�จะมีีการใช้้บัังคัับข้้อบัังคัับรััฐสภา ให้้ส่่งร่่างกฎหมายและ 
ร่่างข้้อบัังคัับดัังกล่่าวไปยัังคณะตุุลาการรััฐธรรมนููญเพื่่�อวิินิิจฉััยความชอบด้้วย 
รััฐธรรมนููญของร่่างกฎหมายและร่่างข้้อบัังคัับดัังกล่่าวเสีียก่่อน
	 	 	 เพื่่�อความมุ่่�งหมายอย่่างเดีียวกัันก่่อนที่่�จะมีีการประกาศใช้้ 
รััฐบััญญััติิ ประธานาธิิบดีีแห่่งสาธารณรััฐ หรืือนายกรััฐมนตรีี  หรืือประธานสภา 
ผู้้�แทนราษฎร หรืือประธานวุฒิิสภา หรืือสมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎรจำำ�นวนหกสิิบคน  
หรืือสมาชิิกวุุฒิิสภาจำำ�นวนหกสิิบคนอาจร้้องขอต่่อคณะตุุลาการรััฐธรรมนููญ 
เพื่่�อให้้วิินิิจฉััยความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญของร่่างรััฐบััญญััติินั้้�นก่่อนได้้
	 	 	 ในกรณีีตามท่ี่�บััญญััติิไว้้ในสองวรรคก่่อน คณะตุุลาการรััฐธรรมนููญ 
จะต้้องวิินิิจฉััยภายในกำำ�หนดระยะเวลาหนึ่่�งเดืือน แต่่ในกรณีีเร่่งด่่วนตามท่ี่�รััฐบาล 
ร้้องขอให้้วิินิิจฉััยภายในเวลาแปดวััน
	 	 	 ในกรณีีดังกล่่าวข้้างต้้น การร้้องขอให้้คณะตุุลาการรััฐธรรมนููญ 
วิินิิจฉััยย่่อมทำำ�ให้้การนัับระยะเวลาที่่�กำำ�หนดไว้้สำำ�หรัับการประกาศใช้้กฎหมาย 
หยุุดลง”

204	 นัันทวัฒน์์ บรมานัันท์, รายงานการวิิจััย เรื่่�อง ศาลรััฐธรรมนูญเปรีียบเทีียบ, หน้้า 21-22.
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125หลัักเกณฑ์์และวิิธีีพิิจารณาของศาลรัฐธรรมนููญในการตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายของมติิคณะรััฐมนตรีี
หรืือการดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีีตามพระราชบััญญััติิการจััดทำำ�ยุทธศาสตร์์ชาติิ พ.ศ. 2560 มาตรา 29

			   จากบทบัญญััติิมาตรา 61 จะเห็็นได้้ว่่า บรรดากฎหมายประกอบ 
รััฐธรรมนููญจะตกอยู่่�ภายใต้้การควบคุุมโดยอััตโนมััติิของคณะตุุลาการรััฐธรรมนููญ  
ซ่ึ่�งในกรณีีนี้้�รวมถึึงกฎข้้อบัังคัับต่่าง ๆ  ของรััฐสภา (réglement des assemblées  
parlementaires) ด้วย205 โดยในมาตรา 61 ของรััฐธรรมนูญระบุุว่่าก่่อนประกาศใช้้ 
บรรดาร่่างกฎหมายประกอบรััฐธรรมนููญและร่่างกฎข้้อบัังคัับต่่าง ๆ ของรััฐสภา  
จะต้้องผ่่านการตรวจสอบและได้้รัับการยืืนยัันจากคณะตุุลาการรััฐธรรมนููญก่่อน 
ว่่าไม่่ขััดหรืือแย้้งต่่อรััฐธรรมนููญจึึงจะประกาศใช้้ร่่างกฎหมายหรืือร่่างกฎข้้อบัังคัับ 
ดัังกล่่าวได้้ การตรวจสอบนี้้�คณะตุุลาการรััฐธรรมนููญจะต้้องพิิจารณาให้้แล้้วเสร็็จ 
ภายในระยะเวลาไม่่เกิิน  1 เดืือน  เว้้นแต่่รััฐบาลร้้องขอเป็็นการฉุุกเฉิินซึ่่ �ง 
คณะตุุลาการรััฐธรรมนูญจะต้้องพิิจารณาให้้แล้้วเสร็็จภายใน 8 วัน และในระหว่่างท่ี่� 
คณะตุุลาการรััฐธรรมนููญพิิจารณาวิินิิจฉััยนั้้�น ร่ ่างกฎหมายหรืือร่่างกฎข้้อบัังคัับ 
ดัังกล่่าวจะถููกระงัับการดำำ�เนิินการเพื่่ �อประกาศใช้้จนกว่่าจะมีีคำำ�วิินิิจฉััย 
ของคณะตุุลาการรััฐธรรมนูญ
			   คณะตุุลาการรััฐธรรมนููญจะวิินิิจฉััยว่่าร่่างกฎหมายหรืือ 
ร่่างกฎข้้อบัังคัับดัังกล่่าวขััดหรืือแย้้งต่่อรััฐธรรมนููญทั้้�งหมดหรืือบางส่่วนก็็ได้ ้ 
แต่่ถ้้าหลัักการสำำ�คััญของร่่างดัังกล่่าวขััดต่่อรััฐธรรมนููญ คณะตุุลาการรััฐธรรมนููญ 
จะวิินิิจฉััยว่่าร่่างนั้้�นขัดต่อรััฐธรรมนูญทั้้�งฉบัับก็็ได้้206

			   เหตุุผลที่่�ต้้องบัังคัับให้้คณะตุุลาการรััฐธรรมนููญตรวจสอบ 
ความชอบด้้วยรััฐธรรมนูญของร่่างกฎหมายประกอบรััฐธรรมนูญ ก็เพราะกฎหมาย 
ประกอบรััฐธรรมนููญเป็็นกฎหมายพิิเศษที่่�อยู่่�ในลำำ�ดัับศัักดิ์์�ที่่�ต่ำำ��กว่่ารััฐธรรมนููญ 
แต่่สููงกว่่ากฎหมายธรรมดาทั่่�วไป ดั งนั้้�น ก่ อนท่ี่�จะประกาศใช้้บัังคัับจึึงต้้องทำำ�การ 
ตรวจสอบให้้แน่่นอนว่่าได้้จััดทำำ�ขึ้้�นโดยถููกต้้องตามกระบวนการที่่�รััฐธรรมนููญ 
กำำ�หนดหรืือไม่่และมีีเนื้้�อหาสาระท่ี่�ขััดหรืือแย้้งกัับรััฐธรรมนูญหรืือไม่่ 

205	 Jacques CADART, Institutions Politiques et Droit Constitutionnel (Paris : L.G.D.J., 1975),  
p.162.

206	Bernard CHANTEBOUT, Droit Constitutionel et Science Politique, p.603.
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			   ส่่วนร่างข้้อบัังคัับของรััฐสภาก็็เช่่นกัน คือ ต้้องการให้้คณะตุุลาการ 
รััฐธรรมนูญตรวจสอบก่่อนประกาศใช้้ว่่าร่่างข้้อบัังคัับนั้้�นขัดหรืือแย้้งกัับรััฐธรรมนูญ 
หรืือไม่่เช่่นกัน  เพราะเนื้้�อหาของข้้อบัังคัับสภาส่่วนใหญ่่แล้้วจะเป็็นเรื่่�องท่ี่�เก่ี่�ยวกัับ 
ขั้้�นตอนและวิิธีีการในการตรากฎหมาย ซ่ึ่�งหากขั้้�นตอนและวิิธีีการในการตรากฎหมาย 
ผิิดไปจากท่ี่�รััฐธรรมนูญบััญญััติิก็็จะเกิิดปัญหาตามมาในภายหน้้าได้้
			   รููปแบบท่ี่�สาม การควบคุุมท่ี่�รั ัฐธรรมนููญกำำ�หนดไว้้ว่่า 
สามารถทำำ�ได้้ กฎหมายธรรมดาและพัันธกรณีีระหว่่างประเทศ (engagement  
international) อาจถููกคณะตุุลาการรััฐธรรมนููญตรวจสอบความชอบด้้วย 
รััฐธรรมนูญได้้หากมีีการร้้องขอ ดังท่ี่�บััญญััติิไว้้ในมาตรา 61 วรรคสอง สำำ�หรัับกฎหมาย 
ธรรมดาท่ี่�ยัังไม่่ประกาศใช้้ มาตรา 54 สำำ�หรัับกรณีีพันธกรณีีระหว่่างประเทศ และ 
กรณีีสุดท้ายท่ี่�เพิ่่�งมีีการแก้้ไขเพิ่่�มเติิมรัฐธรรมนูญเมื่่�อปีี ค.ศ. 2008 คือ การควบคุุม 
ความชอบด้้วยรััฐธรรมนูญของกฎหมายท่ี่�ประกาศใช้้แล้้วหรืือท่ี่�เรีียกว่่าปััญหาท่ี่�ต้้อง 
วิินิิจฉััยก่่อนว่าด้้วยความชอบด้้วยรััฐธรรมนูญ (QPC) 
	 	 	 1.	การควบคุุมกฎหมายธรรมดาที่่�ยัังไม่่ประกาศใช้้ (lois  
ordinaires)207 หลัังจากท่ี่�ร่่างกฎหมายท่ี่�ได้้รัับความเห็็นชอบของรััฐสภาแล้้วและ 
กำำ�ลังรอการประกาศใช้้208 ในกรณีีท่ี่�ประธานาธิิบดีี นายกรััฐมนตรีี ประธานวุฒิิสภา  
ประธานสภาผู้้�แทนราษฎร สมาชิิกวุุฒิิสภาไม่่น้้อยกว่่า 60 คน หรืือสมาชิิกสภาผู้้�แทน 
ราษฎรไม่่น้้อยกว่่า 60 คน มีีเหตุุอัันควรสงสััยว่่าร่่างกฎหมายนั้้�นจะขััดหรืือแย้้งต่่อ 
รััฐธรรมนูญ บรรดาผู้้�ซ่ึ่�งกฎหมายได้้ให้้อำำ�นาจเหล่่านี้้�สามารถร้องขอให้้คณะตุุลาการ 
รััฐธรรมนูญพิิจารณาร่่างกฎหมายดัังกล่่าวว่่าขััดหรืือแย้้งต่่อรััฐธรรมนูญหรืือไม่่
	 	 	 การพิิจารณาดัังกล่่าว คณะตุุลาการรััฐธรรมนูญจะต้้องพิิจารณา 
ให้้แล้้วเสร็็จภายในระยะเวลาไม่่เกิิน 1 เดืือน เว้้นแต่่กรณีีท่ี่�รััฐบาลร้้องขอเป็็นการ 
ฉุุกเฉิิน  คณะตุุลาการรััฐธรรมนููญจะต้้องพิิจารณาให้้แล้้วเสร็็จภายใน  8 วั ัน  และ 

207	Maurice DUVERGER, Le Systeme Politique Francais (Paris : P.U.F., 1985), p.448.
208	มาตรา 10 ของรััฐธรรมนูญฉบัับปีี ค.ศ. 1958 บัญญััติิว่่า “ประธานาธิิบดีีจะต้้องประกาศใช้้กฎหมายภายใน 

ระยะเวลา 15 วัน หลัังจากท่ี่�ได้้รัับความเห็็นชอบของรััฐสภา ซ่ึ่�งในช่วงระยะเวลา 15 วันนี้้�ก็็จะเป็็นช่วงท่ี่� 
ผู้้�มีีอำำ�นาจตามที่่�กฎหมายกำำ�หนดสามารถร้้องขอต่่อคณะตุุลาการรััฐธรรมนููญได้ถ้้้าเกิิดความสงสััยว่่า 
กฎหมายนั้้�นขัดหรืือแย้้งต่่อรััฐธรรมนูญ”.
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127หลัักเกณฑ์์และวิิธีีพิิจารณาของศาลรัฐธรรมนููญในการตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายของมติิคณะรััฐมนตรีี
หรืือการดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีีตามพระราชบััญญััติิการจััดทำำ�ยุทธศาสตร์์ชาติิ พ.ศ. 2560 มาตรา 29

209	Maurice DUVERGER, Le Systeme Politique Francais, p.448.

ในระหว่่างที่่�คณะตุุลาการรััฐธรรมนููญพิิจารณาวิินิิจฉััยนั้้�น ร่ ่างกฎหมายดัังกล่่าว 
จะถููกระงัับการดำำ�เนิินการเพื่่�อประกาศใช้้จนกว่่าจะมีีคำำ�วิินิิจฉััยของคณะตุุลาการ 
รััฐธรรมนูญ (มาตรา 61 ของรััฐธรรมนูญฉบัับปีี ค.ศ. 1958) 
	 	 	 การวิินิิจฉััยว่่าร่่างกฎหมายใดขััดหรืือแย้้งต่่อรััฐธรรมนููญนั้้�น  
กระทำำ�ได้้สองวิิธีี คือ  (1) วิินิิจฉััยว่่าร่างกฎหมายนั้้�นขัดต่อรััฐธรรมนููญทั้้�งฉบัับ   
หากคณะตุุลาการรััฐธรรมนููญพิิจารณาแล้้วเห็็นว่่า ข้ ้อความที่่�ขััดหรืือแย้้งต่่อ 
รััฐธรรมนูญนั้้�นไม่่สามารถแยกออกต่่างหากจากร่่างกฎหมายนั้้�นได้้ (2) วิินิิจฉััยว่่า 
ร่่างกฎหมายนั้้�นขัดต่อรััฐธรรมนููญบางส่่วน หากคณะตุุลาการรััฐธรรมนูญพิิจารณา 
แล้้วเห็็นว่่า ข้ ้อความที่่�ขััดหรืือแย้้งต่่อรััฐธรรมนููญนั้้�นสามารถแยกออกต่่างหาก 
จากร่่างกฎหมายนั้้�นได้้ ประธานาธิิบดีีก็มีีอำำ�นาจท่ี่�จะเลืือกประกาศใช้้ร่่างกฎหมายนั้้�น 
เฉพาะในส่วนท่ี่�ไม่่ขััดหรืือแย้้งต่่อรััฐธรรมนูญ หรืือจะส่่งให้้รััฐสภาพิิจารณาอีีกครั้้�ง 
หนึ่่�งก็็ได้้
	 	 	 อนึ่่�ง การควบคุุมดังกล่่าวนี้้�ใช้้เฉพาะร่่างกฎหมายท่ี่�ผ่่านรัฐสภา 
เท่่านั้้�น ไม่่รวมถึึงกฎหมายท่ี่�ได้้ผ่่านความเห็็นชอบของประชาชนโดยการลงคะแนนเสีียง 
แสดงประชามติิ (referendum) ซึ่่ �งถืือว่่ามาจากความต้้องการที่่ �แท้้จริิง 
ของประชาชน209

	 	 	 2.	การควบคุุมพัันธกรณีีระหว่่างประเทศ (engagements  
internationaux) ตามมาตรา 54 ของรััฐธรรมนูญฉบัับปีี ค.ศ. 1958 ซ่ึ่�งบััญญััติิว่่า  
“ในกรณีีท่ี่�คณะตุุลาการรััฐธรรมนูญได้้รัับคำำ�ร้องขอของประธานาธิิบดีีแห่่งสาธารณรััฐ  
นายกรััฐมนตรีี ประธานสภาใดสภาหนึ่่�ง สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎรจำำ�นวนหกสิิบคน  
หรืือสมาชิิกวุุฒิิสภาจำำ�นวนหกสิิบคน วิ ินิิจฉััยว่่าข้้อผููกพัันระหว่่างประเทศใดมี ี
ข้้อกำำ�หนดใดท่ี่�ขััดต่อรััฐธรรมนูญ การอนุุญาตให้้มีีการให้้สััตยาบััน หรืือให้้ความเห็็นชอบ 
ต่่อข้้อผููกพัันระหว่่างประเทศดัังกล่่าวจะกระทำำ�ได้้ก็็ต่่อเมื่่�อได้้มีีการแก้้ไขรััฐธรรมนูญ 
แล้้ว”
	 	 	 ร่่างพัันธกรณีีระหว่่างประเทศที่่�ถููกร้้องขอให้้คณะตุุลาการ 
รััฐธรรมนููญพิิจารณานั้้�น  หากคณะตุุลาการรััฐธรรมนููญวิินิิจฉััยว่่า ร่ ่างพัันธกรณีี 
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ระหว่่างประเทศดัังกล่่าวขััดหรืือแย้้งต่่อรััฐธรรมนูญแล้้วต้้องมีีการแก้้ไขรััฐธรรมนููญ  
มิิใช่่แก้้ไขร่่างพัันธกรณีีระหว่่างประเทศดัังกล่่าว โดยผู้้�ร่างรััฐธรรมนูญได้้เล็็งเห็็นถึึง 
ความสำำ�คัญของความสัมพันธ์ระหว่่างประเทศเป็็นหลััก โดยร่่างพัันธกรณีีระหว่่าง 
ประเทศท่ี่�ต้้องผ่่านการพิิจารณาของคณะตุุลาการรััฐธรรมนูญนี้้� หมายความรวมถึึง 
สนธิิสััญญา (traités) และข้้อตกลง (accord) ระหว่่างประเทศด้้วย
			   ผู้้�มีีสิิทธิิร้้องขอให้้คณะตุุลาการรััฐธรรมนููญพิิจารณาพัันธกรณีี 
ระหว่่างประเทศ คือ ประธานาธิิบดีี นายกรััฐมนตรีี ประธานวุฒิิสภา และประธาน 
สภาผู้้�แทนราษฎร และถ้้าคณะตุุลาการรััฐธรรมนูญพิิจารณาเห็็นว่า ร่างพัันธกรณีี 
ระหว่่างประเทศนั้้�นมีีบางส่่วนท่ี่�ขััดต่อรััฐธรรมนูญ ก็จะต้้องมีีการแก้้ไขรััฐธรรมนูญ 
หรืือให้้ประเทศคู่่�สัญญาทบทวนร่างพัันธกรณีีระหว่่างประเทศนั้้�นเสีียก่่อน รัฐสภา 
จึึงสามารถให้้การภาคยานุุวััติิแก่่ร่่างพัันธกรณีีระหว่่างประเทศดัังกล่่าวได้้210 
	 	 	 3.	ปััญหาซึ่่�งต้้องพิิจารณาก่่อนว่่าด้้วยความชอบด้้วย 
รััฐธรรมนููญ (Question prioritaire de constitutionalité : QPC) บััญญััติิ 
ไว้้ในมาตรา 61-1 ว่า “หากในระหว่่างท่ี่�มีีการพิิจารณาคดีีในศาล คู่�ความได้้โต้้แย้้งว่่า 
บทบััญญััติิแห่่งกฎหมายใดละเมิิดต่่อสิิทธิิและเสรีีภาพอัันรััฐธรรมนููญรัับรอง 
และคุ้้�มครองไว้้ สภาแห่่งรััฐหรืือศาลฎีีกาอาจส่่งปััญหาดัังกล่่าวให้้คณะตุุลาการ 
รััฐธรรมนููญพิิจารณาวิินิิจฉััยได้้ภายในระยะเวลาท่ี่�กำำ�หนด”
	 	 	 สำำ�หรัับหลัักการของกลไกการควบคุุมรััฐบััญญััติิที่่�ประกาศใช้ ้
แล้้วมิิให้้ขััดต่อรััฐธรรมนูญนั้้�น ม าตรา 61-1 ของรััฐธรรมนูญฝรั่่�งเศสได้้บััญญััติิถึึง 
กระบวนการควบคุุมความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญของกฎหมายที่่�ประกาศใช้้แล้้ว  
คณะตุุลาการรััฐธรรมนููญมีีอำำ�นาจพิิจารณาคำำ�ร้้องที่่�ริิเริ่่�มโดยคู่่�ความและได้้ผ่่าน 
การกลั่่�นกรองโดยสภาแห่่งรััฐ (Conseil d’Etat) หรืือศาลฎีีกา (Cour de cassation)  
มาตรา 61-1 มาจากการแก้้ไขเพิ่่�มเติิมรัฐธรรมนูญเมื่่�อวัันท่ี่� 23 กรกฎาคม ค.ศ. 2008  
และรายละเอีียดการใช้้บัังคัับได้้บััญญััติิไว้้ในรัฐกำำ�หนดประกอบรััฐธรรมนูญว่่าด้้วย 
คณะตุุลาการรััฐธรรมนูญ ฉบัับลงวัันท่ี่� 7 พฤศจิิกายน ค.ศ. 1958 แก้้ไขเพิ่่�มเติิมโดย 
รััฐบััญญััติิประกอบรััฐธรรมนูญว่่าด้้วยคณะตุุลาการรััฐธรรมนูญ ลงวัันท่ี่� 10 ธันวาคม  
ค.ศ. 2009

210	 Ibid., p.450.
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211	Christine MAUGüÉ et Jaque-Henri STAHL, La Question Prioritaire de Constitutionnalité  
(Paris : Dalloz, 2011), pp.1-27.

	 	 	 ปััญหาที่่�ต้้องวินิิิจฉััยก่่อนอัันว่่าด้้วยความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญ  
(Question prioritaire de constitutionalité : QPC) เริ่่�มมีีผลใช้้บัังคัับวัันที่่�  
1 มีีนาคม  ค.ศ. 2010 มีีผลให้้บทบััญญััติิแห่่งกฎหมายที่่�ไม่่ชอบด้้วยรััฐธรรมนููญ 
สิ้้�นผลไป (มาตรา 62)211 
	 	 	 มาตรา 61-1 ได้้สร้้างมาตรการใหม่่ในการควบคุุมความชอบด้้วย 
รััฐธรรมนููญ (การควบคุุมกฎหมายมิิให้้ขััดต่่อรััฐธรรมนููญ) เนื่่�องจากก่่อนหน้้านี้้� 
รััฐธรรมนููญมาตรา 61 เปิิดโอกาสให้้มีีการควบคุุมความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญ 
ได้้เฉพาะก่่อนที่่�กฎหมายจะประกาศใช้้เท่่านั้้�น  โดยผู้้�มีีอำำ�นาจในการยื่่�น  ได้้แก่่  
ประธานาธิิบดีีแห่่งสาธารณรััฐ นายกรััฐมนตรีี ประธานสภาผู้้�แทนราษฎร ประธาน 
วุุฒิิสภา สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร จำ ำ�นวน  60 คน  หรืือสมาชิิกวุุฒิิสภา จำ ำ�นวน  
60 คน
	 	 	 เมื่่  �อคณะตุุลาการรั ัฐธรรมนููญได้ ้วิ ินิ ิจฉั ัยว่ ่าบทบััญญััติ ิ 
แห่่งกฎหมายใดไม่่ชอบด้้วยรััฐธรรมนููญแล้้ว บทบััญญััติิแห่่งกฎหมายนั้้�นก็็เป็็นอััน 
ถููกยกเลิิกไปนัับแต่่วัันที่่�ประกาศคำำ�วิินิิจฉััยของคณะตุุลาการรััฐธรรมนููญ หรืือ 
วัันอื่่�นท่ี่�กำำ�หนดในคำำ�วินิิจฉััย
	 	 	 คำำ�วิินิิจฉััยของคณะตุุลาการรััฐธรรมนููญมิิได้้มีีผลเฉพาะ 
ผู้้�เก่ี่�ยวข้้องเท่่านั้้�น แต่่มีีผลผููกพัันองค์์กรของรััฐ และทั้้�งฝ่่ายปกครองและฝ่่ายตุุลาการ
	 	 	 ส่่วนวิิธีีพิิจารณาเป็็นไปตามท่ี่�บััญญััติิไว้้ในหมวด 2 ทวิ ของรััฐ 
กำำ�หนด 1958 แก้้ไขเพิ่่�มเติิม 2009 ซ่ึ่�งกำำ�หนดเงื่่�อนไขในการรัับคำำ�ร้องไว้้พิิจารณา 
ซ่ึ่�งประกอบด้้วยเงื่่�อนไขด้้านเนื้้�อหาและรููปแบบ
		  	 ก)	เงื่่�อนไขด้้านเนื้้�อหา มาตรา 23-1 แห่่งรััฐกำำ�หนด ค.ศ. 1958  
แก้้ไขเพิ่่�มเติิม  2009 บั ัญญััติิเงื่่�อนไขด้้านเนื้้�อหาในการดำำ�เนิินกระบวนพิิจารณา 
ปััญหาท่ี่�ต้้องวิินิิจฉััยก่่อนว่าด้้วยความชอบด้้วยรััฐธรรมนูญไว้้ ดังนี้้� 
	 	 	 “คำำ�ร้้องที่่�จะยื่่ �นต่่อสภาแห่่งรััฐหรืือศาลฎีีกาว่่าบทบััญญััติิ 
แห่่งกฎหมายใดละเมิิดต่่อสิิทธิิและเสรีีภาพซึ่่�งรััฐธรรมนููญรัับรองไว้้นั้้�นต้้องเป็็น 
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คำำ�ร้้องที่่�เขีียนเป็็นลายลัักษณ์์อัักษรพร้้อมระบุุเหตุุผล โดยต้้องไม่่เคยมีีการยื่่�น 
มาก่่อนและศาลไม่่สามารถยกประเด็็นปััญหาความไม่่ชอบด้้วยรััฐธรรมนููญนี้้� 
ขึ้้�นพิิจารณาเอง
	 	 	 ในการยื่่�นคำำ�ร้องต่่อศาลฎีีกา ถ้าอััยการมิิได้้เป็็นคู่�ความ จะต้้อง 
มีีการแจ้้งการยื่่�นคำำ�ร้องให้้อััยการได้้ทราบด้้วย”
			   1)	ผู้้�มีีสิ  ิทธิิยื่่�น ปั ัญหานี้้ �สามารถยื่่ �นคำำ�ร้้องได้้แต่่เฉพาะ 
ต่่อศาลฎีีกาหรืือสภาแห่่งรััฐ ศาลไม่่สามารถยกขึ้้�นโดยอััตโนมััติิ ดั ังนั้้�น ปั ัญหานี้้� 
ต้้องมาจากกรณีีท่ี่�เป็็นคดีีพิพาทในศาลเท่่านั้้�น กล่่าวคืือ เป็็นการควบคุุมความชอบด้้วย 
รััฐธรรมนูญแบบรููปธรรมนั่่�นเอง ผู้้�พิพากษาในคดีีต่าง ๆ  ต่อให้้เห็็นว่ากฎหมายท่ี่�กำำ�ลัง 
จะใช้้แก่่คดีีนั้้ �นละเมิิดต่่อสิิทธิิเสรีีภาพตามรััฐธรรมนููญก็็ไม่่สามารถส่่งปััญหา 
ดัังกล่่าวไปให้้คณะตุุลาการรััฐธรรมนููญวิินิิจฉััยได้้ ต้้องเป็็นการยกขึ้้�นโดยคู่่�ความ 
เท่่านั้้�น
		  	 2)	ศาลที่�มีีอำำ�นาจส่่ง การควบคุุมความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญ 
ของรััฐบััญญััติิตามมาตรา 61-1 เป็็นการควบคุุมความชอบด้้วยรััฐธรรมนูญแบบหลััง 
รััฐบััญญััติิมีีผลใช้้บัังคัับ เป็็นการควบคุุมความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญแบบรููปธรรม 
ที่่�มีีคดีีในศาลและเกิิดประเด็็นความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญ และสงวนให้้ศาลฎีีกา  
กรณีีประเด็็นเกิิดในศาลยุุติิธรรม หรืือสภาแห่่งรััฐ กรณีีประเด็็นเกิิดในศาลปกครอง 
เป็็นผู้้�ส่่งคำำ�ร้้องให้้คณะตุุลาการรััฐธรรมนููญวิินิิจฉััยเท่่านั้้�น  ศาลอื่่�นจึึงไม่่มีีอำำ�นาจ 
ส่่งคำำ�ร้้องไปยัังคณะตุุลาการรััฐธรรมนููญ ได้้แก่่ ศาลคดีีขััดกััน  (Tribunal des  
conflits) ศาลอาญาชั้้�นสููงที่่�มีีเขตอำำ�นาจเหนืือประธานาธิิบดีีแห่่งสาธารณรััฐ  
(Haute Cour de justice chargée de juger le Président de la République)  
องค์์กรทางปกครองอิิสระ (Autorités administratives indépendantes)  
ในส่่วนของการวิินิิจฉััยลงโทษ และคณะอนุุญาโตตุุลาการตลอดจนศาลสููง 
แห่่งอนุุญาโตตุลาการ (Cour supérieure d’arbitrage)
		  	 3)	สาระสำำ�คััญของคำำ�ร้ ้อง การควบคุุมความชอบด้้วย 
รััฐธรรมนูญแบบใหม่่ท่ี่�ฝรั่่�งเศสเพิ่่�งนำำ�มาใช้้นี้้� จำำ�กัดเฉพาะกรณีีรัฐบััญญััติิมีีข้อความ 
ที่่�กระทบต่่อสิิทธิิและเสรีีภาพที่่�รััฐธรรมนููญรัับรองเท่่านั้้�น  ประเด็็นที่่�ว่่ารััฐบััญญััติิ 
มีีข้้อความขััดหรืือแย้้งต่่อรััฐธรรมนููญในเรื่่�องอื่่�นๆ ที่่�ไม่่ใช่่สิิทธิิและเสรีีภาพหรืือไม่ ่ 
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212	 Ibid., pp.77-114.

ไม่่อาจส่่งไปให้้คณะตุุลาการรััฐธรรมนูญวิินิิจฉััยได้้ อีีกนััยหนึ่่�ง ในกรณีีดังกล่่าว คือ  
สิิทธิิและเสรีีภาพขั้้ �นพื้้ �นฐานที่่�รััฐธรรมนููญรัับรอง ไม่่ใช่่รััฐธรรมนููญทั้้�งหมด  
นัักกฎหมายบางคนจึึงกล่่าวว่่า นี่ ่�ไม่่ใช่่การควบคุุมความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญ 
ของรััฐบััญญััติิ แต่่เป็็นเพีียงการควบคุุมความชอบด้้วยสิิทธิิและเสรีีภาพขั้้�นพื้้�นฐาน 
ของรััฐบััญญััติิเท่่านั้้�น
			   ข)	เงื่่�อนไขด้้านรููปแบบ คู่่� ความต้้องทำำ�คำำ�ร้้องเป็็นลายลัักษณ์์ 
อัักษรประกอบด้้วยเหตุุผล เพื่่�อให้้คำำ�ร้้องได้้รัับการพิิจารณา ปั ัญหาที่่�ต้้องวิินิิจฉััย 
ก่่อนว่่าด้้วยความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญ ต้้องมีีลัักษณะสำำ�คััญ 3 ประการ ได้้แก่่  
ต้้องเป็็นกฎหมายที่่ �ใช้้บัังคัับแก่่คดีี  ต้้องเป็็นกรณีีที่่ �ยั ังไม่่เคยมีีคำำ�วิินิิจฉััย 
ของคณะตุุลาการรััฐธรรมนูญมาก่่อน ยกเว้้นสถานการณ์์มีีการเปล่ี่�ยนแปลงไป และ 
ต้้องเป็็นประเด็็นท่ี่�เป็็นสาระสำำ�คัญแก่่คดีี212 
			   (1.2)	อำำ�นาจอื่่�น ๆ ของคณะตุุลาการรััฐธรรมนููญ 
			   เป็็นอำำ�นาจหน้้าท่ี่�เก่ี่�ยวกัับการควบคุุมความชอบด้้วยรััฐธรรมนูญ 
ของกระบวนการทางการเมืือง อันได้้แก่่ การเลืือกตั้้�งสมาชิิกรััฐสภา ประธานาธิิบดีี 
และการออกเสีียงประชามติ
			   (ก)	คณะตุุลาการรััฐธรรมนููญกัับรััฐสภา ปััจจุุบัันคณะตุุลาการ 
รััฐธรรมนูญทำำ�หน้้าท่ี่�ควบคุุมการเลืือกตั้้�งสมาชิิกวุุฒิิสภาและสมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร  
โดยจะควบคุุมคุณสมบัติิของผู้้�สมััครว่่า มีีสิทธิิสมััครเข้้ารัับเลืือกตั้้�ง (inéligibilité) 
หรืือไม่่ และควบคุุมการประกอบอาชีีพอื่่�น  (incompatibilité) ท่ี่�ขััดกับการดำำ�รง 
ตำำ�แหน่่งสมาชิิกวุุฒิิสภาหรืือสมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร
			   	 (ก.1)	การตรวจสอบความถููกต้้องของการเลืือกตั้้ �ง 
ฝ่่ายนิิติิบััญญััติิ มาตรา 59 ของรััฐธรรมนูญฉบัับปีี ค.ศ. 1958 บัญญััติิว่่า “ในกรณีี 
ที่่�มีีการคััดค้้านผลการเลืือกตั้้�ง ให้้คณะตุุลาการรััฐธรรมนููญเป็็นผู้้�พิิจารณาชี้้�ขาด 
เก่ี่�ยวกัับความถููกต้้องของการเลืือกตั้้�งสมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎรและสมาชิิกวุุฒิิสภา”  
บทบัญญััติิดัังกล่่าวให้้อำำ�นาจคณะตุุลาการรััฐธรรมนูญดัังนี้้� คือ
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			   	 1)	 ในกรณีีแรก คณะตุุลาการรััฐธรรมนููญจะดำำ�เนิินการ 
ตรวจสอบความถููกต้้องของการเลืือกตั้้ �งฝ่่ายนิิติิบััญญััติิก็็ต่่อเมื่่ �อมีีการร้้อง 
โดยผู้้�สมััครรัับเลืือกตั้้�งหรืือผู้้�ท่ี่�ได้้รัับเลืือกตั้้�ง ซ่ึ่�งจะต้้องร้้องต่่อคณะตุุลาการรััฐธรรมนูญ 
ภายใน 10 วัน นับแต่่วัันประกาศผลการเลืือกตั้้�ง
			   	 2)	 ในกรณีีท่ี่�สอง คณะตุุลาการรััฐธรรมนูญจะไม่่พิิจารณา 
กระบวนการเลืือกตั้้�งทั้้�งหมด แต่่จะพิิจารณาเฉพาะในส่วนท่ี่�เก่ี่�ยวกัับการประกาศผล 
เท่่านั้้�น
			   	 (ก.2)	การควบคุุมคุุณสมบััติิของผู้้�สมััครเข้้ารัับเลืือกตั้้�ง 
และการประกอบอาชีีพอื่่�นที่�ขััดกับการดำำ�รงตำำ�แหน่่งสมาชิกวุุฒิิสภาหรือืสมาชิก 
สภาผู้้�แทนราษฎร213

	 	 	 	 1)	 การควบคุุมคุุณสมบััติิของผู้้�สมััครเข้้ารัับเลืือกตั้้�งนั้้�น 
เป็็นหน้้าท่ี่�ของ “ตััวแทนรัฐบาลประจำำ�ภาค” (Commissaire de la République)  
ที่่�จะต้้องตรวจสอบคุุณสมบัตัิิของผู้้�สมััครเข้้ารัับเลืือกตั้้�งว่่ามีีสิิทธิิที่่�จะสมััครหรืือไม่ ่ 
ถ้้ามีีข้อสงสััยก็็จะต้้องระงัับการลงทะเบีียนไว้้ก่่อนและร้้องไปยังัศาลปกครองชั้้�นต้้น  
(tribunal administratif) ภายใน 24 ชั่่�วโมง นับแต่่การระงัับลงทะเบีียนดังกล่่าว  
ศาลปกครองชั้้�นต้้นมีีอำำ�นาจสั่่�งห้้ามผู้้�สมััครผู้้�นั้้�นสมััครเข้้ารัับเลืือกตั้้�งได้้ในกรณีี 
ขาดคุุณสมบััติิดัังกล่่าว ซึ่่�งคำำ�พิิพากษาของศาลปกครองชั้้�นต้้นนี้้�อาจถููกคััดค้้านได้้ 
ถ้้ามีีการร้้องต่่อคณะตุุลาการรััฐธรรมนูญขอให้้การเลืือกตั้้�งเป็็นโมฆะ
	 	 	 	 ถ้้าตััวแทนรััฐบาลประจำำ�ภาคไม่่ไปร้้องต่่อศาลปกครอง 
ชั้้�นต้้นภายใน 24 ชั่่�วโมง ถือว่่าตััวแทนรัฐบาลประจำำ�ภาคต้้องลงทะเบีียนรับสมััคร 
ผู้้�นั้้�นถ้าผู้้�ขาดคุณสมบัติิเข้้ารัับเลืือกตั้้�งได้้รัับเลืือกตั้้�ง ผู้้�สมััครรัับเลืือกตั้้�งอื่่�นหรืือผู้้�ท่ี่� 
ได้้รัับเลืือกตั้้�งอื่่�นอาจร้้องคััดค้้านการเลืือกตั้้�งนั้้�นต่่อคณะตุุลาการรััฐธรรมนููญได้ ้
ภายใน  10 วั ัน นั ับแต่่วัันประกาศผล คณะตุุลาการรััฐธรรมนููญมีีอำำ�นาจชี้้�ขาดว่่า 
การเลืือกตั้้�งนั้้�นเป็็นโมฆะถ้้าผู้้�ได้้รัับเลืือกตั้้�งนั้้�นขาดคุณสมบัติิจริิง 
	 	 	 	 ถ้้าระยะเวลา 10 วั ัน นั ับแต่่วัันประกาศผลการเลืือกตั้้�ง 
ได้้ล่่วงพ้้นไปแล้้ว ผู้้�มีีอำำ�นาจร้้องต่่อคณะตุุลาการรััฐธรรมนูญว่่าการเลืือกตั้้�งเป็็นโมฆะ 

213	Louis FAVOREU et Loïc PHILIP, Le Conseil Constitutionnel (Paris : P.U.F., 1978), pp.49-53.
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214	 Ibid., pp.54-57.
215	มาตรา 17 แห่่งรััฐกำำ�หนดประกอบรััฐธรรมนูญท่ี่� 58-1067 ลงวัันท่ี่� 7 พฤศจิิกายน ค.ศ. 1958.
216	 เช่่น หายสาบสููญ ถูกลัักพาตััวไป ป่วยหนัักรัักษาไม่่หายหรืือเป็็นบ้า
217	 ในภาษาอัังกฤษใช้้คำำ�ว่่า “Impeachment” คืือ กรณีีที่่�รััฐสภากล่่าวหาว่่าประธานาธิิบดีีกระทำำ�ผิิด 

ในหน้้าท่ี่� คณะตุุลาการรััฐธรรมนูญมีีอำำ�นาจสั่่�งให้้ประธานาธิิบดีีพ้นจากตำำ�แหน่่งได้้
218	Louis FAVOREU et Loïc PHILIP, Le Conseil Constitutionnel, pp.58-60.

เพราะผู้้� ได้้รัับเลืือกตั้้ �งขาดคุุณสมบััติิ คื ือ สภาใดสภาหนึ่่�ง รั ัฐมนตรีีว่่าการ 
กระทรวงยุุติิธรรม (gardé de Sceaux) หรืืออััยการ (ministère public)
	 	 	 	 2)	 การควบคุุมการประกอบอาชีีพอื่่�นที่่�ขััดกัับการดำำ�รง 
ตำำ�แหน่่งสมาชิิกวุุฒิิสภาหรืือสมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร กรณีีนี้้�เกิิดขึ้้�นภายหลัังการ 
เลืือกตั้้�ง ผู้้�มีีอำำ�นาจร้้องต่่อคณะตุุลาการรััฐธรรมนูญ คือ รัฐมนตรีีว่าการกระทรวง 
ยุุติิธรรมหรืือสภาใดสภาหนึ่่�ง และถ้้าคณะตุุลาการรััฐธรรมนููญวิินิิจฉััยว่่าผู้้�ได้้รัับ 
เลืือกตั้้�งประกอบอาชีีพอื่่�นซ่ึ่�งต้้องห้้ามก็จะถููกปลดออกจากตำำ�แหน่่ง
			   	 (ก.3)	การควบคุุมข้้อบัังคัับของรััฐสภา (réglement des  
Assemblées) มาตรา 61 วรรคหนึ่่�ง ของรััฐธรรมนูญฉบัับปีี ค.ศ. 1958 ระบุุว่่า  
ก่่อนที่่ �จะมีีการประกาศใช้้ข้้อบัังคัับของรััฐสภาจะต้้องผ่่านการตรวจสอบ 
จากคณะตุุลาการรััฐธรรมนูญก่่อน ซ่ึ่�งคณะตุุลาการรััฐธรรมนูญจะตีีความเคร่่งครััดมาก 
ในส่วนท่ี่�เก่ี่�ยวกัับอำำ�นาจและวิิธีีการพิิจารณา214  นอกจากนี้้� บรรดาข้้อบัังคัับท่ี่�ออกมา 
แก้้ไขข้้อบัังคัับเดิิมก็จะต้้องผ่่านการตรวจสอบเช่่นกัน215

		  	 (ข)	คณะตุุลาการรััฐธรรมนููญกัับประธานาธิบดีี  ในระบบ 
การเมืืองปััจจุุบัันของประเทศฝรั่่�งเศส คณะตุุลาการรััฐธรรมนููญทำำ�หน้้าที่่�ควบคุุม 
การเลืือกตั้้�งประธานาธิิบดีี แต่่จะไม่่เข้้าไปแทรกแซงการบริิหารงานของประธานาธิิบดีี  
นอกจากเกิิดกรณีีที่่�ประธานาธิิบดีีไม่่อยู่่�216 หรืือเกิิดกรณีี  empechement217   
นอกจากนี้้� คณะตุุลาการรััฐธรรมนูญยัังมีีหน้้าท่ี่�ให้้คำำ�แนะนำำ�ในกรณีีท่ี่�ประธานาธิิบดีี 
จะใช้้อำำ�นาจพิิเศษตามมาตรา 16 ของรััฐธรรมนูญฉบัับปีี ค.ศ. 1958 อีีกด้้วย
			   		  (ข.1)	การควบคุุมความถููกต้้องของการเลืือกตั้้ �ง 
ประธานาธิบดีี218  มาตรา 58 ของรััฐธรรมนูญบััญญััติิไว้้ว่่า “คณะตุุลาการรััฐธรรมนููญ 
เป็็นผู้้�ดููแลตรวจสอบความถููกต้้องของการเลืือกตั้้�งประธานาธิิบดีี  รวมทั้้�งเป็็น 
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134 สถาบัันบััณฑิิตพััฒนบริิหารศาสตร์์

ผู้้� ตรวจสอบข้้อร้้องเรีียนและเป็็นผู้้� ประกาศผลการเลืือกตั้้�ง” ดั ังนั้้ �น  หน้้าที่่ � 
ของคณะตุุลาการรััฐธรรมนูญในเรื่่�องนี้้�จึึงกว้้างกว่่ากรณีีของการเลืือกตั้้�งฝ่่ายนิิติิบััญญััติิ  
กล่่าวคืือ
				    	 1)	การเตรีียมการเลืือกตั้้�ง หน้้าที่่�ของคณะตุุลาการ 
รััฐธรรมนูญ คือ เตรีียมคำำ�สั่่�งต่่าง ๆ เก่ี่�ยวกัับการเลืือกตั้้�ง เป็็นท่ี่�ปรึึกษาของรััฐบาล 
เกี่่�ยวกัับการจััดเตรีียมการเลืือกตั้้�ง ทำ ำ�หน้้าที่่�รัับสมััครและตรวจสอบคุุณสมบััติ ิ
ของผู้้�สมััครตลอดจนจัดทำำ�รายชื่่�อผู้้�สมััครเสนอสู่่�สาธารณชน
				    	 2)	การควบคุุมดููแลขั้้ �นตอนการหาเสีียงเลืือกตั้้ �ง  
คณะตุุลาการรััฐธรรมนูญจะไม่่เข้้าไปแทรกแซงในขั้้�นตอนของการหาเสีียงเลืือกตั้้�ง 
เพราะเป็็นหน้้าท่ี่�ของคณะกรรมการควบคุุมการเลืือกตั้้�ง (commission nationale  
du controle de la campagne électorale) ซ่ึ่�งทำำ�หน้้าท่ี่�ควบคุุมการหาเสีียงและ 
ให้้ความยุติิธรรมแก่่ผู้้�สมััครทุุกคนในการหาเสีียง
				    	 3)	การประกาศผล คณะตุุลาการรั ัฐธรรมนู ูญ 
จะควบคุุมการนัับคะแนนโดยตรวจสอบจำำ�นวนเสีียงของผู้้�สมััครแต่่ละคนท่ี่�ได้้รัับใน 
รอบแรกและรอบสอง และจะประกาศชื่่�อผู้้� สมััครที่่ �ได้้คะแนนเสีียงข้้างมาก 
เป็็นประธานาธิิบดีี ซ่ึ่�งในกรณีีท่ี่�มีีปัญหาและผู้้�สมััครรายใดรายหนึ่่�งเห็็นว่ามีีเหตุุอัันควร 
สงสััย ก็ ็สามารถร้้องต่่อคณะตุุลาการรััฐธรรมนููญภายใน  48 ชั่่ �วโมง นั ับจากการ 
ประกาศผลเพ่ื่�อขอคััดค้านกระบวนการเลืือกตั้้�งทั้้�งหมดได้้
			   		  (ข.2)	อำ ำ�นาจของตุุลาการรั ัฐธรรมนููญในกรณีี 
ประธานาธิิบดีีไม่่อยู่่�หรืือไม่่สามารถปฏิิบััติิหน้้าที่�ได้้219 ถ้ ้าประธานาธิิบดีีไม่่อยู่่� 
หรืือไม่่สามารถปฏิิบััติิหน้้าท่ี่�ได้้ตามปกติิ คณะตุุลาการรััฐธรรมนูญมีีอำำ�นาจแต่่งตั้้�ง 
ประธานวุุฒิิสภาให้้ปฏิิบััติิหน้้าที่่�แทนประธานาธิิบดีีเป็็นการชั่่�วคราวได้้ และ 
คณะตุุลาการรััฐธรรมนูญยัังมีีอำำ�นาจตามมาตรา 7 ของรััฐธรรมนูญฉบัับปีี ค.ศ. 1958  
ในกรณีีดังต่่อไปนี้้� คือ

219	 Ibid, pp.61-64; Louis FAVOREU, Patrick GAïA, Richard GHEVOTIAN (et al.), Droit  
constitutionnel, 17e édition (Paris : Dalloz, 2015), pp.338-339.
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220	 ในปี ค.ศ. 1969 ท่ี่�ประธานาธิิบดีี Charles de Gaulle ลาออก และในปี ค.ศ. 1974 ท่ี่�ประธานาธิิบดีี  
Georges Pompidou ถึึงแก่่กรรม  คณะตุุลาการรััฐธรรมนููญได้้ขยายระยะเวลาเลืือกตั้้�งออกไปอีีก  
และนอกจากนี้้� ก็ยัังได้้กำำ�หนดอำำ�นาจของประธานวุฒิิสภา (President du Senat) ซ่ึ่�งรัักษาการแทน 
ประธานาธิิบดีีด้วย

221	Maurice DUVERGER, Le Systeme Politique Français, p.456.

	 	 	 	 	 1)	 การค้้นหาความจริิงในกรณีี  empêchement 
ของประธานาธิิบดีี คณะตุุลาการรััฐธรรมนูญจะเข้้าไปค้้นหาความจริิงในเรื่่�องนี้้� และ 
รวมถึึงการค้้นหาความจริิงในกรณีีที่่�เกิิดอุุบััติิเหตุุกัับประธานาธิิบดีีหรืือเจ็็บหนััก  
ถููกลัักพาตััว หรืือหายสาบสููญด้้วย
	 	 	 	 	 2) 	เมื่่�อคณะตุุลาการรััฐธรรมนูญได้้เข้้าไปค้้นหาความจริิง 
ในข้้อ 1) แล้้ว ก็ ็จะทำำ�หน้้าที่่�ประกาศผลขั้้�นเด็็ดขาดว่่าเกิิดมีีปััญหาอะไรกัับ 
ประธานาธิิบดีี  ซึ่่�งคณะตุุลาการรััฐธรรมนููญก็็สามารถสั่่�งให้้ประธานาธิิบดีีพ้้นจาก 
ตำำ�แหน่่งได้้หากเห็็นว่าประธานาธิิบดีีไม่่สามารถปฏิิบััติิงานได้้ตามปกติิ
	 	 	 	 	 3)	 ในกรณีีที่่�มีีเหตุุสุุดวิิสััยและไม่่สามารถจััดให้้มีีการ 
เลืือกตั้้�งขึ้้�นภายในกำำ�หนดอันเนื่่�องมาจากการครบวาระของประธานาธิิบดีีหรืือเกิิด 
เหตุุการณ์์ตามข้อ 1) และข้้อ 2) คณะตุุลาการรััฐธรรมนูญมีีอำำ�นาจเลื่่�อนการเลืือกตั้้�ง 
ออกไปได้้220

					     (ข.3)	บทบาทของคณะตุุลาการรััฐธรรมนููญเกี่่�ยวกับ 
การใช้้อำำ�นาจพิิเศษของประธานาธิิบดีีตามมาตรา 16 ของรััฐธรรมนููญฉบัับปีี  
ค.ศ. 1958 มาตรา 16 ของรััฐธรรมนููญได้้ให้้อำำ�นาจพิิเศษแก่่ประธานาธิิบดีีที่่�จะ 
สั่่�งการได้้อย่า่งอิิสระทุุกอย่า่งในกรณีีท่ี่�เกิิดวิกฤตการณ์์ภายในท่ี่�รุุนแรงหรืือเกิิดการ 
รุุกรานจากภายนอก ซ่ึ่�งทำำ�ให้้การปฏิิบััติิงานตามปกติิ ไม่่สามารถกระทำำ�ต่อเนื่่�องได้้ 221

แต่่การใช้้อำำ�นาจดัังกล่่าวนี้้� ประธานาธิิบดีีจะต้้องปรึึกษากัับนายกรััฐมนตรีี ประธาน 
วุุฒิิสภา ประธานสภาผู้้�แทนราษฎร และคณะตุุลาการรััฐธรรมนูญ ซ่ึ่�งคณะตุุลาการ 
รััฐธรรมนููญจะต้้องทำำ�หน้้าที่่ �ควบคุุมการใช้้อำำ�นาจพิิเศษดัังกล่่าวมิิให้้ขััดต่่อ 
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รััฐธรรมนูญ222 นอกจากนี้้� คณะตุุลาการรััฐธรรมนูญก็็ยัังทำำ�หน้้าท่ี่�ประกาศขั้้�นตอน 
ในการใช้้อำำ�นาจพิิเศษตามมาตรา 16 แก่่สาธารณชนด้้วย223 และคณะตุุลาการ 
รััฐธรรมนููญจะต้้องคอยให้้คำำ�แนะนำำ�แก่่ประธานาธิิบดีีตลอดเวลาที่่�ใช้้อำำ�นาจนี้้�  
อนึ่่�ง คำำ�แนะนำำ� (consultatif) ท่ี่�คณะตุุลาการรััฐธรรมนูญให้้แก่่ประธานาธิิบดีีนั้้�น 
จะไม่่มีีการเผยแพร่สู่่�สาธารณชน โดยจะรัับทราบเฉพาะประธานาธิิบดีีเท่่านั้้�น224 
	 	 (ค)	 คณะตุุลาการรััฐธรรมนููญกัับประชาชน รั ัฐธรรมนููญฝรั่่�งเศส 
ให้้ประชาชนสามารถออกเสีียงประชามติได้้ใน 3 กรณีี คือ การออกเสีียงประชามติ 
ต่่อการแก้้ไขเพิ่่ �มเติิมรััฐธรรมนููญ การออกเสีียงประชามติิต่่อร่่างกฎหมาย 
ท่ี่�ประธานาธิิบดีีเสนอให้้ประชาชนออกเสีียงประชามติ และการออกเสีียงประชามติ 
ต่่อการเปล่ี่�ยนแปลงเขตดิินแดนของประเทศ โดยรััฐธรรมนูญได้้กำำ�หนดให้้คณะตุุลาการ 
รััฐธรรมนูญมีีหน้้าท่ี่�ตรวจสอบความถูกต้้องของการลงคะแนนเสีียงแสดงประชามติ  
(référendum) และทำำ�หน้้าท่ี่�ประกาศผลดัังกล่่าวด้้วย ซ่ึ่�งในรัฐกำำ�หนดท่ี่� 58-1067  
ลงวัันท่ี่� 7 พฤศจิิกายน ค.ศ. 1958 ระบุุไว้้ว่่า รัฐบาลจะต้้องปรึึกษากัับคณะตุุลาการ 
รััฐธรรมนูญในทุกกรณีีท่ี่�เก่ี่�ยวกัับการลงคะแนนเสีียงแสดงประชามติและยังัมีีหน้้าท่ี่� 
ให้้ข้้อเสนอแนะเก่ี่�ยวกัับองค์์กรท่ี่�จะเผยแพร่ขั้้�นตอนและวิิธีีการในการลงคะแนนเสีียง 
แสดงประชามติด้้วย
	 	 (2)	 การตรวจสอบการกระทำำ�ของฝ่่ายบริิหารโดยคณะตุุลาการ 
รััฐธรรมนููญ
		  ในหััวข้้อนี้้ �คณะผู้้�วิ  ิจั ัยจะนำำ�เสนอ (2.1) ขอบเขตการกระทำำ� 
ของฝ่่ายบริิหารท่ี่�อยู่่�ภายใต้้การตรวจสอบของคณะตุุลาการรััฐธรรมนูญ (2.2) ข้อจำำ�กัด 

222	การใช้้อำำ�นาจของประธานาธิิบดีีตามมาตรา 16 ของรััฐธรรมนูญฉบัับปีี ค.ศ. 1958 นี้้� มีีการใช้้เพีียงครั้้�งเดีียว 
ในปีี ค.ศ. 1961 คื ือ เกิิดมีีการแย่่งชิิงอำำ�นาจของรััฐโดยใช้้กำำ�ลัังทหาร ซึ่่�งคณะตุุลาการรััฐธรรมนููญ 
ได้้พิิจารณากรณีีดังกล่่าวในสองประเด็็นด้วยกััน คือ ก) เกิิดเหตุุร้้ายแรง ซ่ึ่�งจะคุุกคามต่อสถาบัันของชาติิ  
และ ข) เป็็นการขััดขวางต่่อการบริิหารงานตามปกติิของรััฐบาล ดังนั้้�น คณะตุุลาการรััฐธรรมนูญจึึงอนุุมััติิ 
ให้้ใช้้อำำ�นาจพิิเศษดัังกล่่าว

223	Louis FAVOREU et Loïc PHILIP, Le Conseil Constitutionnel, p.62.
224	Lavroff-Dmitri GEORGE, Le systeme politique Francais (Paris : Dalloz, 1975), p.372; Louis  

FAVOREU, Patrick GAïA, Richard GHEVOTIAN (et al.), Droit constitutionnel, p.339.
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137หลัักเกณฑ์์และวิิธีีพิิจารณาของศาลรัฐธรรมนููญในการตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายของมติิคณะรััฐมนตรีี
หรืือการดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีีตามพระราชบััญญััติิการจััดทำำ�ยุทธศาสตร์์ชาติิ พ.ศ. 2560 มาตรา 29

ของคณะตุุลาการรััฐธรรมนููญในการตรวจสอบการกระทำำ�ทางรััฐบาลและ  
(2.3) ข้อจำำ�กัดของคณะตุุลาการรััฐธรรมนูญในมิติิของ “กฎหมาย” กับ “การเมืือง”
	 	 (2.1)	 ขอบเขตการกระทำำ�ของฝ่่ายบริิหารท่ี่�อยู่่�ภายใต้้การตรวจสอบ
		  ดัังได้้กล่่าวไปในหััวข้้อก่่อนหน้้านี้้ �ว่่า แนวคิิดเรื่่ �องการกระทำำ� 
ทางรััฐบาลเป็็นการอธิิบายถึึงการกระทำำ�บางประเภทที่่�โดยหลัักแล้้วไม่่อยู่่�ภายใต้ ้
การควบคุุมตรวจสอบโดยองค์์กรตุุลาการ ได้้แก่่ การกระทำำ�ที่่�มีีลัักษณะเป็็นเรื่่�อง 
ในทางการเมืือง หรืือการกระทำำ�ในเรื่่�องนโยบายของฝ่่ายบริิหาร ซ่ึ่�งหากระบบกฎหมาย 
ต้้องการให้้มีีการควบคุุมตรวจสอบการกระทำำ�ดังกล่่าวในทางกฎหมาย ก็จะบััญญััติิไว้้ 
อย่่างชััดเจนเป็็นเรื่่�อง ๆ  ในรัฐธรรมนูญ และมอบหมายให้้ศาลรััฐธรรมนูญมีีอำำ�นาจ 
วิินิิจฉััยชี้้�ขาดภายใต้้เงื่่�อนไขท่ี่�รััฐธรรมนูญกำำ�หนด กรณีีใดท่ี่�ไม่่ได้้บััญญััติิไว้้ การตรวจสอบ 
การกระทำำ�ทางรััฐบาลย่่อมไม่่อาจกระทำำ�ได้้ในทางกฎหมาย แต่่ต้้องควบคุุมตรวจสอบ 
กัันในทางการเมืืองเท่่านั้้�น เหตุุท่ี่�การกระทำำ�ทางรััฐบาล ไม่่ตกอยู่่�ภายใต้้การควบคุุม 
โดยองค์์กรตุุลาการ น อกจากจะเป็็นเพราะโดยปกติิทั่่�วไป การกระทำำ�ดัังกล่่าว 
ไม่่กระทบสิิทธิิ หรืือไม่่ก่่อให้้เกิิดความเดืือดร้้อนเสีียหายแก่่บุุคคลใดบุุคคลหนึ่่�ง 
เป็็นการเฉพาะแล้้ว การกระทำำ�ทางรััฐบาลยัังมีีธรรมชาติิที่่�มีีลัักษณะเป็็นปััญหา 
หรืือประเด็็นทางการเมืืองที่่�มีีข้้อจำำ�กััดอย่่างยิ่่�งในการใช้้กฎหมายเป็็นเกณฑ์์หรืือ 
เป็็นเครื่่�องมืือในการควบคุุมตรวจสอบ และหากให้้องค์์กรตุุลาการ โดยเฉพาะอย่่างยิ่่�ง 
ศาลปกครองเข้้ามามีีอำำ�นาจควบคุุมตรวจสอบได้้ ผลก็็จะกลายเป็็นว่าศาลปกครอง 
มีีความสามารถในการตััดสิินใจเรื่่�องราวในทางบริิหารหรืือนโยบายได้้เองโดยที่่�ไม่่ 
จำำ�เป็็นต้้องรัับผิิดชอบทางการเมืืองต่่อผู้้�ใดทั้้�งสิ้้�น
	 	 อย่่างไรก็็ตาม  หากพิิจารณาอำำ�นาจของคณะตุุลาการรััฐธรรมนููญ 
จะพบว่่าคณะตุุลาการรััฐธรรมนููญฝรั่่�งเศสได้้รัับการมอบอำำ�นาจการตรวจสอบ 
การกระทำำ�บางประการของฝ่่ายบริิหาร ได้้แก่่ การควบคุุมการใช้้อำำ�นาจพิิเศษ 
ตามมาตรา 16 ของรััฐธรรมนูญฉบัับปีี ค.ศ. 1958 มิให้้ขััดต่อรััฐธรรมนูญ ทำำ�หน้้าท่ี่� 
ประกาศขั้้�นตอนในการใช้้อำำ�นาจพิิเศษตามมาตรา 16 แก่่สาธารณชน  และคอย 
ให้้คำำ�แนะนำำ�แก่่ประธานาธิิบดีีตลอดเวลาท่ี่�ใช้้อำำ�นาจนี้้� จึงกล่่าวได้้ว่่าคณะตุุลาการ 
รััฐธรรมนููญก็็มีีอำำ�นาจวิินิิจฉััยตรวจสอบการกระทำำ�ของฝ่่ายบริิหาร แต่่ปััญหา 
เก่ี่�ยวกัับอำำ�นาจของศาลในการตรวจสอบการกระทำำ�ทางรััฐบาล ขึ้้�นอยู่่�กับว่่ารััฐธรรมนูญ 
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ได้้ให้้อำำ�นาจการตรวจสอบไว้้หรืือไม่่ ในฝรั่่ �งเศสสำำ�หรัับการใช้้อำำ�นาจพิิเศษ 
ในเหตุุฉุุกเฉิินของประธานาธิิบดีีตามมาตรา 16 ของรััฐธรรมนูญซ่ึ่�งเป็็นการกระทำำ� 
ทางรััฐบาลประเภทหนึ่่�ง ก่ ่อนที่่�จะใช้้อำำ�นาจนี้้�ได้้ประธานาธิิบดีีต้้องปรึึกษาหารืือ 
นายกรััฐมนตรีี  ประธานวุุฒิิสภา ประธานสภาผู้้�แทนราษฎร และคณะตุุลาการ 
ศาลรััฐธรรมนูญ กรณีีนี้้�จึึงเป็็นเรื่่�องท่ี่�รััฐธรรมนูญกำำ�หนดไว้้อย่่างชััดเจนให้้คณะตุุลาการ 
ศาลรััฐธรรมนููญทำำ�หน้้าที่่�ตรวจสอบการกระทำำ�ทางรััฐบาลได้้ ปั ัญหาจึึงอยู่่�ที่่�หาก 
คณะตุุลาการรััฐธรรมนูญจะก้้าวเข้้ามาตรวจสอบการใช้้อำำ�นาจของฝ่่ายบริิหารแล้้ว  
จะมีีการกระทำำ�ในลัักษณะใดบ้้างหรืือไม่่ ที่่ �ไม่่ใช่่การกระทำำ�ทางรััฐบาลหรืือ 
ท่ี่�คณะตุุลาการรััฐธรรมนูญจะสามารถเข้้ามาควบคุุมตรวจสอบได้้ 
	 	 เมื่่�อสำำ�รวจงานทางวิิชาการในประเทศฝรั่่�งเศส พ บว่่าข้้อพิิจารณา 
เกี่่�ยวกัับแนวคิิดเรื่่�องการกระทำำ�ทางรััฐบาลถููกหยิิบยกขึ้้�นมาวิิเคราะห์์หาข้้อโต้้แย้้ง 
ทางวิิชาการต่่อบทบาทของศาลปกครองที่่ �ปฏิิเสธไม่่รัับวิินิิจฉััยการกระทำำ� 
ของฝ่่ายบริิหารที่่�เป็็นการกระทำำ�ทางรััฐบาล โดยนัักกฎหมายฝรั่่�งเศสหลายท่่าน  
พยายามวิิเคราะห์์ว่่าเหตุุผลที่่ �ศาลไม่่เข้้าไปควบคุุมการกระทำำ�บางประเภท 
ของฝ่่ายบริิหาร ซ่ึ่�งพอจะจััดกลุ่่�มได้้เป็็น 6 กลุ่่�ม225 
	 	 กลุ่่�มแรก นั ักกฎหมาย Léon AUCOC226, Léon BÉQUET227,  
MauriceHAURIOU228, Théophile DUCROCQ229, René JACQUELIN230, Jean  

225	วรััญญา ทัศนีีย์ศรีีวงศ์์ “การกระทำำ�ทางรััฐบาลนำำ�ไปฟ้้องศาลไม่่ได้้จริิงหรืือ?,” ใน รวมบทความกฎหมาย 
มหาชน  จากเว็็บไซต์์ www.pub-law.net เล่่ม  12, (กรุุงเทพ  : สำ ำ�นัักงานศาลรััฐธรรมนููญ), 2557,  
หน้้า 496-500.

226	Léon AUCOC, Conférences sur l’administration et le droit administratif faites à l’École  
des ponts et chaussées (Paris, Dunod, 2e édition, 1878), tome 1, p.78 ; 3e édition, 1885,  
tome 1, p.92.

227	Léon BÉQUET, entrée « Contentieux administratif », Répertoire du droit administratif,  
tome VIII (Paris : Dupont, 1891), pp.217-218.

228	Maurice HAURIOU, Précis de droit administratif, 3e édition (Paris : Larose & Forcel, 1897),  
p.283.

229	Théophile DUCROCQ, Cours de droit administratif et de législation française des finances,  
7e édition, tome 1 (Paris : A. Fontemoing, 1897), n° 52, p.71, 87.

230	René JACQUELIN, De la juridiction administrative dans le droit constitutionnel (Paris :  
A. Giard, 1891), p.439; René JACQUELIN, Les principes dominants du contentieux  
administratif (Paris : Giard et Brière, 1899), p.310.
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231	 Jean APPLETON, Traité élémentaire du contentieux administratif (Paris : Dalloz, 1927),  
p.288.

232	Édouard LAFERRIÈRE, Traité de la juridiction administrative et des recours contentieux,  
tome 2 (Paris : Berger-Levrault, 1888), p.31.

233	René CAPITANT, «De la nature des actes de gouvernement», Mélanges Julliot de la  
Morandière (Paris : Dalloz, 1964), pp.112, 115 ; René Capitant, Cours de principes de  
droit public (Paris : Les cours de droit, 1956), pp.17 et 18.

234	Pierre SERRAND, «Administrer et gouverner. Histoire d’une distinction », Jus Politicum  
Revue internationale de droit politique, nº 4, 2010 [online] http://juspoliticum.com/ 
article/Administrer-et-gouverner-Histoire-d-une-distinction-219.html 

235	René CHAPUS, «L’acte de gouvernement, monstre ou victime?», L’administration et son  
juge (Paris : PUF, 1999), pp.85-86.

236	Pierre-Henri CHALVIDAN, «Doctrine et acte de gouvernement», AJDA, 1982, p.8; René  
CHAPUS, «Actes de gouvernement», Encyclopédie Dalloz, nº 88, cité par René CAPITANT,  
« De la nature des actes de gouvernement », Mélanges Julliot de la Morandière, Paris :  
Dalloz, 1964, p.111 ; Charles EISENMANN, « Les fonctions sociales et les fonctions juridiques »,  
Encyclopédie française, tome 10 (Paris : Société nouvelle de l’Encyclopédie française, 1964),  
p.302 cité par Pierre SERRAND, « Administrer et gouverner. Histoire d’une distinction »,  
Jus Politicum Revue internationale de droit politique, nº 4, 2010.

APPLETON231, Édouard LAFERRIÈRE232 และ René CAPITANT233 อธิิบายว่่า  
ในการดำำ�เนิินกิจกรรมหรืือในการบริิหารงานของฝ่่ายบริิหารนั้้�นอาจมีีได้้ทั้้�งกิิจกรรม 
หรืือการดำำ�เนิินงานทางรััฐบาล (activité ou fonction gouvernementale) และ 
กิิจกรรมหรืือการดำำ�เนิินงานทางปกครอง (activité ou fonction administrative)234

รวมถึึง René CHAPUS ยืนยัันว่าการจำำ�แนกระหว่่าง การดำำ�เนิินงานทางรััฐบาล  
(fonction gouvernementale) และการดำำ�เนิินงานทางปกครอง (fonction  
administrative) ช่ ่วยให้้สามารถค้้นพบเหตุุผลที่่�แท้้จริิงของแนวความคิิดเรื่่�อง 
การกระทำำ�ทางรััฐบาลได้้235 กล่่าวคืือ นั ักกฎหมายกลุ่่�มนี้้�เชื่่�อว่่า ในการทำำ�งาน 
ของฝ่่ายบริิหารนั้้�นมีีได้้ทั้้�งกิิจกรรมหรืือการดำำ�เนิินงานทางรััฐบาล และกิิจกรรมหรืือ 
การดำำ�เนิินงานทางปกครอง โดยนััยนี้้� การกระทำำ�ทางรััฐบาล (Acte de gouvernement)  
เป็็นการกระทำำ�ของฝ่่ายบริิหารที่่�ได้้ดำำ�เนิินกิิจกรรมหรืือดำำ�เนิินงานทางรััฐบาล  
(fonction gouvernementale) นั่่�นเอง อย่่างไรก็็ตาม ความพยายามในการแยก 
การดำำ�เนิินงานทางรััฐบาลออกจากการดำำ�เนิินงานทางปกครอง ไม่่ประสบความสำำ�เร็็จ 
เท่่าไรนััก เนื่่�องจากยัังถููกวิิพากษ์์วิิจารณ์์ว่่าไม่่มีีความชัดเจน236 
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	 	 แนวความคิดท่ี่�สอง มีีการนำำ�เสนอแนวความคิดเรื่่�อง “การกระทำำ�ผสม”  
(acte mixte) โดย CÉLIER ได้้แสดงความคิิดเห็็นว่่าการควบคุุมการกระทำำ� 
ของฝ่่ายบริิหารนั้้�น ศาลปกครองควบคุุมได้้แต่่เฉพาะการกระทำำ�ท่ี่�เกิิดจากการใช้้อำำ�นาจ 
ของฝ่่ายบริิหารเท่่านั้้�น ศาลจะต้้องงดเว้้นไม่่เข้้าไปควบคุุมการกระทำำ�ท่ี่�มีีอำำ�นาจอื่่�น 
เข้้ามาเก่ี่�ยวข้้อง237 การกระทำำ�ทางรััฐบาลไม่่สามารถควบคุุมได้้เพราะว่่าการกระทำำ� 
ทางรััฐบาลนั้้�นไม่่ได้้มีีแค่่อำำ�นาจของฝ่่ายบริิหารที่่�เข้้ามาเกี่่�ยวข้้อง แต่่ยัังมีีอำำ�นาจ 
ของรััฐสภาหรืืออำำ�นาจของรััฐอื่่�นเข้้ามาเก่ี่�ยวข้้องด้้วย ซ่ึ่�งอำำ�นาจอื่่�น   นี้้�ไม่่อยู่่�ภายใต้้ 
การควบคุุมของศาลปกครอง จึ ึงทำำ�ให้้การกระทำำ�ทางรััฐบาลไม่่อยู่่�ในอำำ�นาจ 
การควบคุุมโดยศาลปกครองนั่่�นเอง
	 	 แนวความคิดท่ี่�สาม Michel VIRALLY เสนอแนวความคิดท่ี่�ว่่า เหตุุท่ี่� 
การกระทำำ�ทางรััฐบาลไม่่สามารถควบคุุมโดยศาลได้้นั้้�นเป็็น  “เกมปกติิเรื่่�องเกณฑ์์ 
ทางอำำ�นาจ” (jeu normal des règles du compétence) นั่่�นคือ ศาลปกครอง 
ไม่่สามารถควบคุุมการกระทำำ�ทางรััฐบาลได้้เพราะว่่าศาลไม่่สามารถปรัับใช้้กฎหมาย 
ระหว่่างประเทศในคดีีที่่�โต้้แย้้งการกระทำำ�ที่่�เกี่่�ยวข้้องกัับความสััมพัันธ์์ระหว่่าง 
ประเทศ และในส่่วนของการกระทำำ�ที่่�เป็็นเรื่่�องความสััมพัันธ์์ระหว่่างรััฐบาลกัับ 
รััฐสภานั้้�น  ศาลปกครองฝรั่่�งเศสไม่่สามารถเข้้าไปควบคุุมได้้เพราะศาลไม่่สามารถ 
ท่ี่�จะใช้้อำำ�นาจแทนท่ี่�รััฐสภาในการควบคุุมฝ่่ายบริิหาร238 ข้อจำำ�กัดเหล่่านี้้�ล้้วนแต่่เป็็น 
ข้้อจำำ�กััดทางอำำ�นาจที่่�ทำำ�ให้้ศาลปกครองไม่่สามารถควบคุุมการกระทำำ�ทางรััฐบาล 
ได้้นั่่�นเอง
	 	 แนวความคิิดที่่�สี่่� Jacques PUISOYE ได้้นำำ�เสนอความคิิดที่่�ว่่า  
ถ้้าไม่่นัับรวมการกระทำำ�ในความสััมพัันธ์์ระหว่่างประเทศและการกระทำำ� 
ในความสััมพัันธ์์ระหว่่างองค์์กรของรััฐที่่�สามารถได้้รัับการเยีียวยาความเสีียหาย 
จากการที่่�ศาลยอมปรัับใช้้ทฤษฏีีความเสี่่�ยงแล้้ว การกระทำำ�ทางรััฐบาล ได้้แก่่  
“การกระทำำ�ตามรัฐธรรมนูญ” (les actes tournés vers l’ordre constitutionnel)  

237	La décision du Conseil d’État du 28 mars 1947, Gombert, Sirey 1947, III, p.89, concl. 
Célier.

238	Michel VIRALLY, «L’introuvable «acte de gouvernement»», RDP, 1952, pp.317-358.
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239	 Jacques PUISOYE, « Pour une conception plus restrictive de la notion d’acte de  
gouvernement », AJDA, I. Doctrine, 1965, pp.215-218.

240	Louis FAVOREU, « Pour en finir avec la « théorie » des actes de gouvernement », Mélanges  
en l’honneur de Pierre PACTET (Paris : Dalloz, 2003), pp.613, 615 ; Louis FAVOREU, « L’acte  
de gouvernement : acte provisoirement et accidentellement injusticiable », RFDA, 1987,  
p.544.

นั่่�นก็คืือ การเปิิด-ปิิดสมััยประชุุมรัฐสภา การเลื่่�อนสมััยประชุุมรัฐสภา การตััดสินใจ 
เกี่่ �ยวกัับวาระการประชุุมสภา การยุุบสภาผู้้�แทนราษฎร การใช้้อำำ�นาจริิเริ่่ �ม 
ของรััฐบาลเก่ี่�ยวกัับกฎหมายและการประกาศใช้้กฎหมาย การตััดสินใจใช้้มาตรา 16  
ของรััฐธรรมนููญ การยื่่�นฟ้้องต่่อศาลรััฐธรรมนููญ การแต่่งตั้้�งประธานและสมาชิิก 
ตุุลาการรััฐธรรมนูญ (Conseil constitutionnel) โดยประธานาธิิบดีี การกระทำำ� 
เหล่่านี้้�เท่่านั้้�นที่่�จะนัับว่่าเป็็นการกระทำำ�ทางรััฐบาลที่่�ไม่่สามารถถููกนำำ�ไปฟ้้อง 
ต่่อศาลปกครองและศาลยุุติิธรรม239 
	 	 แนวความคิดท่ี่�ห้้า เป็็นแนวความคิดท่ี่�ปฏิิเสธการกระทำำ�ทางรััฐบาล 
อย่่างสิ้้�นเชิิง แนวความคิดนี้้�ถููกนำำ�เสนอโดย Louis Favoreu ซ่ึ่�งเสนอให้้เปล่ี่�ยนจาก 
คำำ�ว่า “การกระทำำ�ทางรััฐบาล” (actes de gouvernement) เป็็น “การกระทำำ�ท่ี่�นำำ�มา 
ฟ้้องศาลไม่่ได้้” (actes injusticiables)  Louis FAVOREU อธิิบายว่่า ท่ี่�การกระทำำ� 
ทางรััฐบาลถููกนำำ�มาฟ้้องไม่่ได้้นั้้ �นไม่่ได้้เป็็นเพราะลัักษณะ (nature) ของมััน  
แต่่เป็็นเพราะความบัังเอิิญ (par accident) กล่่าวคืือ ที่่�การกระทำำ�ทางรััฐบาล 
ไม่่สามารถนำำ�ไปฟ้้องศาลได้้นั้้�นเป็็นเพราะว่่าผู้้�พิิพากษาของฝรั่่�งเศสมีีข้้อจำำ�กััด 
ทางอำำ�นาจหรืือขาดอำำ�นาจนั่่�นเอง เมื่่�อเป็็นเช่่นนี้้�วิิธีีพิจารณาปััญหาข้้อขััดแย้้งเก่ี่�ยวกัับ 
อำำ�นาจหน้้าท่ี่�ระหว่่างองค์์กร (la procédure de résolution des conflits entre  
organes du pouvoir) ดังเช่่นท่ี่�ปรากฏในประเทศเยอรมััน อิตาลีี สเปน จะทำำ�ให้้ 
การกระทำำ�ทางรััฐบาล โดยเฉพาะการกระทำำ�เก่ี่�ยวกัับความสัมพันธ์ระหว่่างฝ่่ายบริิหาร 
กัับฝ่่ายนิิติิบััญญััติิ ส่วนใหญ่่สามารถถูกนำำ�ไปโต้้แย้้งต่่อศาลรััฐธรรมนูญได้้240 
	 	 แนวคิิดท่ี่�หก นำำ�เสนอโดย Élise CARPENTIER ซ่ึ่�งคล้้ายคลึึงกัับแนวคิิด 
ของ Jacques PUISOYE ท่ี่�โยงการกระทำำ�ทางรััฐบาลกัับการกระทำำ�ทางรััฐธรรมนูญ 
และเสนอทางแก้้ปััญหาในแนวทางเดีียวกัับ Louis FAVOREU โดย Élise CARPENTIER  
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เสนอให้้เปลี่่�ยนนิิยามการกระทำำ�ทางรััฐบาลเป็็น  “การกระทำำ�ทางรััฐธรรมนููญ 
ขององค์์กรตามรัฐธรรมนูญ” (acte constitutionnel institutionnel) เนื่่�องจากเห็็นว่า  
มีีการกระทำำ�จำำ�นวนมากที่่�เรีียกกัันว่่าการกระทำำ�ทางรััฐบาล (ซึ่่�งศาลยุุติิธรรมและ 
ศาลปกครองปฏิิเสธท่ี่�จะรัับพิิจารณา) รวมอยู่่�ในกลุ่่�มของการกระทำำ�ทางรััฐธรรมนูญ  
(actes constitutionnels) อย่่างไรก็็ตาม การกระทำำ�ทางรััฐธรรมนูญสามารถจำำ�แนก 
ได้้เป็็น  การกระทำำ�ทางรััฐธรรมนููญที่่�ผู้้�รัับผล คื ือ ปั ัจเจกชน  การกระทำำ�นี้้�เรีียกว่่า  
“การกระทำำ�ทางรััฐธรรมนูญต่่อปััจเจกชน” (actes constitutionnels individuels)  
ส่่วนการกระทำำ�ตามรััฐธรรมนููญอีีกประเภทหนึ่่ �งนั้้ �นจะเกี่่ �ยวข้้องกัับองค์์กร 
ตามรัฐธรรมนูญ (organes constitutionnels) การกระทำำ�ประเภทนี้้�เรีียกว่่า “การกระทำำ� 
ทางรััฐธรรมนูญขององค์์กรตามรัฐธรรมนูญ” (actes constitutionnels institutionnels)  
การกระทำำ�ทางรััฐบาลส่่วนใหญ่่แล้้วก็็คืือ “การกระทำำ�ขององค์์กรตามรัฐธรรมนูญ 
ที่่�กระทำำ�ขึ้้�นตามอำำ�นาจหน้้าที่่�ที่่�ได้้รัับแบบเฉพาะเจาะจงจากรััฐธรรมนููญ” นั่่ �นเอง  
ในกรณีีนี้้�ศาลรััฐธรรมนูญย่่อมเป็็นศาลเดีียวท่ี่�มีีอำำ�นาจหน้้าท่ี่�ในการพิิจารณาการกระทำำ� 
ทางรััฐธรรมนูญขององค์์กรตามรัฐธรรมนูญ ถ้าหากประเทศฝรั่่�งเศสมีีกระบวนการ 
พิิจารณาปััญหาข้้อขััดแย้้งเก่ี่�ยวกัับอำำ�นาจหน้้าท่ี่�ระหว่่างองค์์กรตามรัฐธรรมนูญแล้้ว  
การกระทำำ�หลาย ๆ  อย่่างท่ี่�นำำ�ไปฟ้้องศาลไม่่ได้้ก็็จะลดลง และเหลืือเพีียงแค่่การกระทำำ� 
ของตุุลาการรััฐธรรมนูญ (actes du juge constitutionnel) และคำำ�ถามทางการเมืือง  
(les questions politiques) เท่่านั้้�นท่ี่�ยัังคงหลุุดพ้นจากการตรวจสอบของศาล241 
	 	 จากความเห็็นทางวิิชาการข้้างต้้น พอสรุุปได้้ว่่า ในบรรดาการกระทำำ� 
ของฝ่่ายบริิหารท่ี่�เข้้าใจกัันว่าเป็็นการกระทำำ�ทางรััฐบาลนั้้�น แท้้จริิงแล้้วมีีการกระทำำ� 
บางลัักษณะท่ี่�สามารถแยกออกจากการกระทำำ�ทางรััฐบาลประเภทท่ี่�องค์์กรตุุลาการ 
ไม่่สามารถควบคุุมตรวจสอบได้้โดยแน่่แท้้ จึ ึงหมายความต่่อไปว่่า หากยอมรัับว่่า  
“การกระทำำ�ทางรััฐบาล” (Acte de gouvernement) ตามท่ี่�เคยเข้้าใจกัันว่าเป็็นสิ่่�งท่ี่� 

241	Élise CARPENTIER, «L’acte de gouvernement n’est pas insaisissable», RFDA, nº4 juillet-août  
2006 (Paris : Dalloz, 2006), pp.661-677; Élise CARPENTIER, La résolution juridictionnelle des  
conflits entre organes constitutionnels, (Clermont-Ferrand : Fondation Varenne, 2006),  
p.545 
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242	Élise CARPENTIER, «L’acte de gouvernement n’est pas insaisissable», pp.661-677.
243	Élise CARPENTIER, « L’organe, l’acte et le conflit constitutionnels », AIJC, vol. XX, 2004,  

pp.57-91.
244	 ฝ่่ายบริิหารในประเทศฝรั่่�งเศส หมายความถึึง ประธานาธิิบดีี  คณะรััฐมนตรีี น ายกรััฐมนตรีี รั ฐมนตรีี  

และอาจรวมถึึงเจ้้าหน้้าท่ี่�ท่ี่�ได้้รัับมอบหมายให้้ใช้้อำำ�นาจอธิิปไตยในนามของรััฐ.

องค์์กรตุุลาการไม่่สามารถตรวจสอบได้้เลยนั้้�น คื ือ “การกระทำำ�ทางรััฐธรรมนููญ 
ขององค์์กรตามรัฐธรรมนูญ” (acte constitutionnel institutionnel) การกระทำำ� 
ทางรััฐบาลก็็ควรที่่�จะถููกควบคุุมตรวจสอบได้้โดยองค์์กรที่่�มีีอำำ�นาจหน้้าที่่�ควบคุุม 
ตรวจสอบให้้มีีการเคารพรัฐธรรมนูญ ดังนั้้�น คณะตุุลาการรััฐธรรมนูญย่่อมสามารถ 
ตรวจสอบการกระทำำ�ขององค์์กรตามรััฐธรรมนููญซึ่่�งใช้้อำำ�นาจตามรััฐธรรมนููญ 
ในบางลัักษณะได้้
	 	 เบื้้�องต้้นจึึงต้้องพิิจารณาก่่อนว่่า “การกระทำำ�ทางรััฐธรรมนููญ 
ขององค์์กรตามรััฐธรรมนููญ” คืืออะไร มีีองค์์ประกอบอย่่างไร ซ่ึ่�ง Élise Carpentier  
ได้้อธิิบายไว้้ ดังนี้้�242 
	 	 (ก)	ผู้้�กระทำำ�การ ต้้องเป็็นองค์์กรตามรัฐธรรมนูญ คือ องค์์กรท่ี่�ได้้รัับ 
มอบหมายอำำ�นาจจากรััฐธรรมนูญให้้ใช้้อำำ�นาจอธิิปไตยในนามของรััฐ243 
	 	 (ข)	ที่�มาของอำำ�นาจ ไม่่จำำ�เป็็นจะต้้องมาจากรััฐธรรมนูญอย่่างเดีียว  
แต่่อาจมาจากบทบัญญััติิท่ี่�โดยทาง “เนื้้�อหา” (sens matériel) มีีลักษณะเทีียบเท่่า 
รััฐธรรมนูญ (nature constitutionnelle) เช่่น รัฐบััญญััติิประกอบรััฐธรรมนูญ
	 	 (ค)	ลัักษณะพิิเศษของอำำ�นาจ ต้้องเป็็นกรณีีที่่�รััฐธรรมนููญหรืือ 
บทบัญญััติิท่ี่�มีีเนื้้�อหาเทีียบเท่่ารััฐธรรมนูญได้้มอบอำำ�นาจให้้องค์์กรตามรัฐธรรมนูญ  
“อย่่างเฉพาะเจาะจง” ซ่ึ่�งการใช้้อำำ�นาจท่ี่�ได้้รัับมอบนี้้�สะท้้อนให้้เห็็นถึึงการใช้้อำำ�นาจ 
อธิิปไตย
	 	 เมื่่�อพิิจารณาองค์์ประกอบของการกระทำำ�ทางรััฐธรรมนูญขององค์์กร 
ตามรััฐธรรมนููญข้้างต้้นโดยนำำ�การกระทำำ�ทางรััฐบาลมาปรัับเข้้ากัับองค์์ประกอบ 
ดัังกล่่าว จะเห็็นได้้ว่่า การกระทำำ�ท่ี่�ถููกพิิจารณาว่่าเป็็นการกระทำำ�ทางรััฐบาล  
(ส่่วนใหญ่่) มีีลัักษณะเดีียวกัันกัับการกระทำำ�ทางรััฐธรรมนููญขององค์์กร 
ตามรััฐธรรมนููญ กล่่าวคืือ ฝ่่ายบริิหาร244 เป็็นองค์์กรตามรััฐธรรมนููญที่่�จััดตั้้�งขึ้้�น 
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ตามรัฐธรรมนูญโดยได้้รัับมอบหมายจากรััฐธรรมนูญให้้ใช้้อำำ�นาจในการกระทำำ�การต่่าง ๆ   
และหากพิิจารณาถึึงที่่�มาของอำำ�นาจแล้้ว การกระทำำ�ทางรััฐบาลเป็็นการกระทำำ� 
ของฝ่่ายบริิหารท่ี่�ได้้รัับมอบอำำ�นาจมาจากรััฐธรรมนูญแทบทั้้�งสิ้้�น และการมอบอำำ�นาจนั้้�น 
เป็็นการมอบอำำ�นาจแบบเฉพาะเจาะจง ฝ่่ายบริิหารสามารถใช้้อำำ�นาจนั้้�นได้้ด้้วยตนเอง 
อย่่างเป็็นเอกเทศโดยไม่่ขึ้้�นกับการตััดสินใจของอำำ�นาจอื่่�น เช่่น การยุุบสภา การเปิิด-ปิิด  
หรืือเลื่่�อนประชุุมสภา การเสนอกฎหมายและการประกาศใช้้กฎหมาย การแต่่งตั้้�ง 
ตุุลาการรััฐธรรมนููญโดยประธานาธิิบดีี  การทำำ�ข้้อตกลงหรืือสนธิิสััญญาระหว่่าง 
ประเทศ เป็็นต้้น
	 	 (2.2)	 ข้้อจำำ�กััดของคณะตุุลาการรััฐธรรมนููญในการตรวจสอบ 
การกระทำำ�ทางรััฐบาล
	 	 อย่่างไรก็็ตาม แม้้จะได้้กล่่าวไปในหัวข้้อก่่อนหน้้านี้้�ว่่า มีีการกระทำำ� 
ทางรััฐบาลบางลัักษณะที่่�คณะตุุลาการรััฐธรรมนููญอาจเข้้าไปตรวจสอบได้้ แต่่ก็ ็
หมายความอยู่่�ในตัวว่่า มิได้้หมายถึึงการกระทำำ�ทางรััฐบาลทุุกรููปแบบท่ี่�คณะตุุลาการ 
รััฐธรรมนูญจะเข้้าไปควบคุุมตรวจสอบได้้ เพราะเป็็นท่ี่�ยอมรับกัันทั่่�วไปว่่า มีีการกระทำำ� 
ทางรััฐบาลที่่�มีีลัักษณะทางการเมืืองโดยแท้้ซึ่่ �งศาลไม่่มีีอำำ�นาจตรวจสอบ ได้้แก่่  
การแถลงนโยบายต่่อรััฐสภาขององค์์กรของรััฐฝ่่ายบริิหาร การดำำ�เนิินการเก่ี่�ยวกัับ 
การประชุุมรััฐสภา ได้้แก่่ การเรีียกประชุุมรััฐสภาการเปิิดและปิิดประชุุมรััฐสภา  
การยุุบสภาผู้้�แทนราษฎร การตััดสิินใจของฝ่่ายบริิหารในการเสนอหรืือไม่่เสนอ 
ร่่างกฎหมาย ซึ่่�งการกระทำำ�ของฝ่่ายบริิหารในความสััมพัันธ์์กัับฝ่่ายนิิติิบััญญััติิ  
การกระทำำ�เก่ี่�ยวกัับนโยบายการบริิหารราชการแผ่่นดิิน ความเหมาะสมของผู้้�ท่ี่�ได้้รัับ 
การแต่่งตั้้�งให้้เป็็นรัฐมนตรีีและการถอดถอนออกจากตำำ�แหน่่ง การตััดสินใจเก่ี่�ยวกัับ 
ความสัมพันธ์ระหว่่างประเทศ 
	 	 ในการยุุบสภาผู้้�แทนราษฎรของฝ่่ายบริิหารโดยนายกรััฐมนตรีีนั้้�น  
นอกจากเป็็นการกระทำำ�ของฝ่่ายบริิหารในความสััมพัันธ์์กัับฝ่่ายนิิติิบััญญััติิแล้้ว  
เหตุุผลที่่�ศาลรััฐธรรมนููญไม่่อาจเข้้าไปตรวจสอบได้้ เนื่่�องจากเป็็นการกระทำำ� 
ของนายกรััฐมนตรีีในการถ่่วงดุุลกัับฝ่่ายนิิติิบััญญััติิซ่ึ่�งไม่่อาจจะทราบได้้ว่่าจะมีีการ 
ยุุบสภาผู้้�แทนราษฎรเกิิดขึ้้�นเมื่่�อใด อีี กทั้้�งการตรวจสอบหลัังการยุุบสภาผู้้�แทน 
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245	สุุชาดา เรืืองแสงทองกุุล, การกระทำำ�ทางรััฐบาลและปััญหาการตรวจสอบการกระทำำ�ทางรััฐบาล,  
หน้้า 269.

246	 วรััญญา ทัศนีีย์ศรีีวงศ์์ “การกระทำำ�ทางรััฐบาลนำำ�ไปฟ้้องศาลไม่่ได้้จริิงหรืือ?”, หน้้า 509.

ราษฎรไม่่สามารถทำำ�ได้้เช่่นกัน เนื่่�องจากสภาผู้้�แทนราษฎรย่่อมสิ้้�นสุดลงทำำ�ให้้ไม่่มีี 
วััตถุแห่่งการตรวจสอบเหลืืออยู่่�
	 	 ส่่วนการตััดสิินใจของฝ่่ายบริิหารการแถลงนโยบายต่่อรััฐสภา  
การเรีียก การเปิิดและปิิดประชุุมรัฐสภาการยุุบสภาผู้้�แทนราษฎร การเสนอหรืือไม่่เสนอ 
ร่่างกฎหมาย การกระทำำ�เก่ี่�ยวกัับนโยบายการบริิหารราชการแผ่่นดิิน ความเหมาะสม 
ของผู้้�ท่ี่�ได้้รัับการแต่่งตั้้�งให้้เป็็นรัฐมนตรีี การตััดสินใจเก่ี่�ยวกัับความสัมพันธ์ระหว่่าง 
ประเทศ ซึ่่�งไม่่อาจถููกตรวจสอบได้้นั้้�น  เนื่่�องจากเป็็นอำำ�นาจของฝ่่ายบริิหารที่่�จะ 
มีีการกระทำำ�การหรืือไม่่กระทำำ�การอย่่างใด  ๆ อั ันเป็็นดุุลพิินิิจในการตััดสิินใจ 
ซึ่่�งอาศััยอำำ�นาจตามรััฐธรรมนููญ จึ ึงไม่่อาจมีีการตรวจสอบการกระทำำ�ทางรััฐบาล 
ดัังกล่่าวนี้้�ได้้245 
	 	 (2.3)	 ข้้อจำำ�กัดคณะตุุลาการรััฐธรรมนููญในมิติิของ “กฎหมาย” กับ  
“การเมืือง”
		  เมื่่�อการกระทำำ�ทางรััฐบาลเป็็น “การกระทำำ�ของฝ่่ายบริิหาร” ซ่ึ่�งไม่่ใช่่  
“กฎหมาย” หรืือบทบัญญััติิท่ี่�ตราขึ้้�นโดยฝ่่ายนิิติิบััญญััติิแล้้ว คงต้้องพิิจารณากัันว่า  
“การกระทำำ�ของฝ่่ายบริิหาร” นั้้ �นสามารถถููกโต้้แย้้งต่่อศาลรััฐธรรมนููญได้้แค่่ไหน 
เพีียงไร ซึ่่�งประเด็็นนี้้�ขึ้้�นอยู่่�กัับอำำ�นาจหน้้าที่่�ที่่�องค์์กรคุ้้�มครองความเป็็นกฎหมาย 
สููงสุุดของรััฐธรรมนููญได้้รัับมอบหมายจากรััฐธรรมนููญนั่่ �นเอง โดยอำำ�นาจ 
ของศาลรััฐธรรมนูญในประเทศใดจะมีีมากน้้อยเพีียงใดย่อมแตกต่่างกัันไปในแต่่ละ 
ประเทศ246 
	 	 หากรััฐธรรมนููญบััญญััติิให้้การกระทำำ�ทางรััฐบาลใดอยู่่� ภายใต้้ 
การควบคุุมตรวจสอบความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญโดยศาลรััฐธรรมนููญ ก็ ็ย่่อม 
หมายความว่า รัฐธรรมนูญซ่ึ่�งเป็็นท่ี่�มาสููงสุุดของระบบการเมืืองและระบบกฎหมาย 
ได้้มอบอำำ�นาจในการตรวจสอบความชอบด้้วยรััฐธรรมนูญของการกระทำำ�ทางรััฐบาล 
ให้้แก่่ศาลรััฐธรรมนูญ ศาลรััฐธรรมนูญมีีอำำ�นาจตรวจสอบการกระทำำ�ทางรััฐบาลได้้ 
ต่่อเมื่่�อมีีบทบัญญััติิแห่่งรััฐธรรมนูญให้้อำำ�นาจไว้้ แต่่กรณีีท่ี่�รััฐบาลใช้้อำำ�นาจกระทำำ�การ 
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ทางรััฐบาลโดยไม่่ชอบด้้วยรััฐธรรมนููญ และรััฐธรรมนููญไม่่ได้้ให้้อำำ�นาจแก่่ศาล 
ในการตรวจสอบการกระทำำ�ทางรััฐบาลไว้้โดยตรง ศาลรััฐธรรมนููญจะมีีอำำ�นาจ 
ตรวจสอบการกระทำำ�ทางรััฐบาลได้้หรืือไม่่ เพีียงใด ย่่อมต้้องพิิจารณาจากบทบาท 
หน้้าที่่�ที่่�สำำ�คััญของศาลรััฐธรรมนููญ คื ือ การคุ้้�มครองสิิทธิิเสรีีภาพของประชาชน  
มิิให้้ถููกละเมิิด  และการตรวจสอบการใช้้อำำ�นาจและการปฏิิบััติิหน้้าที่่�ของสถาบััน 
การเมืืองให้้เป็็นไปตามรัฐธรรมนูญ247 กรณีีศาลรััฐธรรมนูญตรวจสอบการใช้้อำำ�นาจ 
ของสถาบัันการเมืือง มักจะถููกวิิพากษ์์วิิจารณ์์อย่่างมากว่่าศาลใช้้อำำ�นาจมากเกิินไป  
แม้้ว่่าการตรวจสอบการใช้้อำำ�นาจของสถาบัันการเมืืองนี้้�มีีขึ้้�นเพื่่�อให้้บทบััญญััติ ิ
แห่่งรััฐธรรมนูญมีีผลใช้้บัังคัับได้้ แต่่กระนั้้�นก็ดีี ถ้าศาลรััฐธรรมนูญใช้้อำำ�นาจหน้้าท่ี่� 
ในส่่วนนี้้�มากเกิินไปเท่่ากัับว่่าการกระทำำ�ที่่�เกิิดขึ้้�นจากอำำ�นาจภายใต้้รััฐธรรมนููญ 
ต้้องอยู่่�ภายใต้้อำำ�นาจการตรวจสอบของศาลรััฐธรรมนููญเสีียทั้้�งหมด  หรืือการจะ 
กระทำำ�การต่่าง ๆ ได้้นั้้�นต้้องขอความเห็็นชอบจากศาลรััฐธรรมนููญก่่อน ทำ ำ�ให้ ้
ศาลรััฐธรรมนููญเป็็นองค์์กรที่่�มีีอำำ�นาจเหนืือองค์์กรตามรััฐธรรมนููญอื่่�น  เท่่ากัับว่่า 
การใช้้อำำ�นาจในทางนิิติิบััญญััติิหรืือในทางบริิหาร จะต้้องได้้รัับความเห็็นชอบ 
จากศาลรััฐธรรมนููญเสีียก่่อน  ซึ่่�งในประเด็็นนี้้�อาจถููกโต้้แย้้งได้้ว่่าการใช้้อำำ�นาจรััฐ 
ของสถาบัันการเมืืองมีีฐานท่ี่�มาจากประชาชนโดยตรง การกระทำำ�ในส่วนนี้้�จึึงไม่่ควร 
ถููกตรวจสอบโดยศาลรััฐธรรมนูญ เพราะในแง่่ของท่ี่�มาของตุุลาการศาลรััฐธรรมนูญ 
ไม่่ได้้มาจากประชาชนโดยตรงต่่างจากท่ี่�มาของฝ่่ายบริิหาร248 ดังนั้้�น การกำำ�หนดให้้ 
การกระทำำ�ของฝ่่ายบริิหารประเภทใดอยู่่�ภายใต้้การตรวจสอบของศาลรััฐธรรมนูญ 
จึึงต้้องใช้้ความระมััดระวัังอย่่างยิ่่�ง แต่่กระนั้้�นก็็ดีี  การที่่�จะสรุุปว่่าการกระทำำ� 
ทางรััฐบาลท่ี่�รััฐธรรมนูญไม่่ได้้ให้้อำำ�นาจโดยตรงแก่่ศาลรััฐธรรมนูญในการตรวจสอบ 
ไม่่อาจถููกวิินิิจฉััยโดยศาลรััฐธรรมนูญได้้ ย่อมจะส่่งผลเสีียต่่อประเทศอย่า่งร้้ายแรง  
เนื่่�องจากรััฐบาลมีีหน้้าท่ี่�ดำำ�เนิินการตามแนวนโยบายด้้านการบริิหารราชการแผ่่นดิิน 

247	กล้้า สมุุทวณิิช, ศาลรััฐธรรมนูญในฐานะผู้้�คุ้้�มครองรััฐธรรมนูญกัับดุุลยภาพทางการเมืืองพระปกเกล้้า, 
ในเอกสารประกอบการประชุุมวิชาการ สถาบัันพระปกเกล้้า ครั้้�งท่ี่� 16, พฤศจิิกายน 2557, หน้้า 103  
อ้้างถึึงใน. สุ ุชาดา เรืืองแสงทองกุุล, การกระทำำ�ทางรััฐบาลและปััญหาการตรวจสอบการกระทำำ� 
ทางรััฐบาล, หน้้า 246.

248	 เรื่่�องเดีียวกััน, หน้้า 108-110.
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147หลัักเกณฑ์์และวิิธีีพิิจารณาของศาลรัฐธรรมนููญในการตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายของมติิคณะรััฐมนตรีี
หรืือการดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีีตามพระราชบััญญััติิการจััดทำำ�ยุทธศาสตร์์ชาติิ พ.ศ. 2560 มาตรา 29

โดยคำำ�นึงถึึงผลประโยชน์์ส่่วนรวมของประเทศชาติิเป็็นสำำ�คัญ แม้้ว่่าองค์์กรรััฐสภา 
มีีอำำ�นาจในการตรวจสอบก็็ตาม แต่่อำำ�นาจของรััฐสภาในการตรวจสอบการกระทำำ� 
ทางรััฐบาลไม่่ได้้ครอบคลุุมทุกกรณีี ดังนั้้�น หากการใช้้อำำ�นาจดัังกล่่าวไม่่ถููกตรวจสอบ 
ทางศาล โดยให้้รััฐสภาตรวจสอบการกระทำำ�ทางรััฐบาลเพีียงอย่่างเดีียวย่่อมไม่่อาจ 
บรรลุุผลตามเจตนารมณ์ของการตรวจสอบการใช้้อำำ�นาจรััฐได้้โดยเฉพาะการกระทำำ� 
ทางรััฐบาลท่ี่�ส่่งผลต่่อสิิทธิิเสรีีภาพของประชาชน หรืือเป็็นการกระทำำ�ท่ี่�ไม่่ชอบด้้วย 
รััฐธรรมนููญ และกลไกทางรััฐสภาที่่�เป็็นการตรวจสอบตััวบุุคคลของฝ่่ายบริิหาร 
ในการปฏิิบััติิหน้้าที่่� ไม่่ใช่่การตรวจสอบที่่�มีีผลถึึงการกระทำำ�โดยตรง คงมีีผลต่่อ 
สถานภาพการดำำ�รงตำำ�แหน่่งของตััวบุุคคลท่ี่�กระทำำ�การเท่่านั้้�น ประเด็็นนี้้�จึึงนัับเป็็น 
ช่่องว่่างของการตรวจสอบฝ่่ายบริิหารในทางการเมืือง อย่่างไรก็็ตาม ถ้ ้าให้้ 
ศาลรััฐธรรมนููญมีีอำำ�นาจตรวจสอบการกระทำำ�ทางรััฐบาลได้้ทั้้ �งหมด ผ ลจะ 
กลายเป็็นว่าไม่่มีีการกระทำำ�ของฝ่่ายบริิหารท่ี่�เป็็นกระทำำ�ทางรััฐบาล เพราะการกระทำำ� 
ทางรััฐบาลศาลไม่่สามารถเข้้ามาตรวจสอบได้้ เว้้นแต่่ท่ี่�รััฐธรรมนูญกำำ�หนดให้้อำำ�นาจไว้้  
ฉะนั้้�นเมื่่�อการกระทำำ�ทางรััฐบาลถููกตรวจสอบทางศาลได้้ทั้้�งหมด ย่อมขัดกับแนวคิิด 
และสาระสาคััญของการกระทำำ�ทางรััฐบาลที่่�ว่่าการกระทำำ�ในลัักษณะนี้้�ไม่่อาจ 
ถููกตรวจสอบทางศาลได้้ ด้วยเหตุุนี้้�เมื่่�อคำำ�นึงผลดีีผลเสีียต่่าง ๆ  แล้้วเห็็นว่าการกระทำำ� 
ทางรััฐบาลที่่�มีีผลผููกพัันทางกฎหมายสามารถถููกตรวจสอบได้้เฉพาะการกระทำำ� 
ทางรััฐบาลท่ี่�ละเมิิดสิทธิิเสรีีภาพของประชาชน249 
	 	 (3)	 การตรวจสอบความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญของมติิคณะรััฐมนตรี 
โดยคณะตุุลาการรััฐธรรมนููญ
		  แม้้จะมีีข้อเสนอของนัักวิิชาการในฝรั่่�งเศสว่่าคณะตุุลาการรััฐธรรมนูญ 
สามารถเข้้าไปตรวจสอบความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญของการใช้้อำำ�นาจขององค์์กร 
ตามรััฐธรรมนููญได้้ดัังกล่่าวไปข้้างต้้น  แต่่อย่่างไรก็็ตาม  จนถึึงปััจจุุบัันยัังไม่่พบ 
การยื่่�นฟ้้องให้้ตรวจสอบความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญของมติิคณะรััฐมนตรีีหรืือ 
การกระทำำ�ของคณะรััฐมนตรีีต่่อคณะตุุลาการรััฐธรรมนููญเลย จะมีีเพีียงบางคดีี 

249	สุุชาดา เรืืองแสงทองกุุล, การกระทำำ�ทางรััฐบาลและปััญหาการตรวจสอบการกระทำำ�ทางรััฐบาล,  
หน้้า 246-247.
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ซ่ึ่�งคณะตุุลาการรััฐธรรมนูญได้้พิิจารณา “ความมีีอยู่่�” ของมติคณะรััฐมนตรีีในฐานะ 
ท่ี่�เป็็น “เงื่่�อนไข” ความสมบูรณ์์ของการใช้้อำำ�นาจของคณะรััฐมนตรีีตามท่ี่�รััฐธรรมนูญ 
กำำ�หนดไว้้ ดังท่ี่�อธิิบายไว้้ในหัวข้้อก่่อนหน้้านี้้�เท่่านั้้�น ซ่ึ่�งเหตุุผลของการท่ี่�คณะตุุลาการ 
รััฐธรรมนููญมิิได้้มีีบทบาทหลัักในการควบคุุมความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญของมติ ิ
คณะรััฐมนตรีีนั้้�นมีี 2 ประการ ได้้แก่่
		  ประการแรก ในระบบกฎหมายฝรั่่�งเศสมีีการบััญญััติิเขตอำำ�นาจ 
ของคณะตุุลาการรััฐธรรมนูญไว้้อย่่างชััดเจนในรัฐธรรมนูญ (compétence d’attribution)  
และมิิได้้มีีการบััญญััติิเขตอำำ�นาจของคณะตุุลาการรััฐธรรมนูญโดยกฎหมายอื่่�นเพิ่่�มเติิม 
ไปจากบทบัญญััติิของรััฐธรรมนูญ ดังนั้้�น เมื่่�อพิิจารณาเขตอำำ�นาจของคณะตุุลาการ 
รััฐธรรมนููญทั้้�ง 3 กลุ่่�ม ดั ังที่่�นำำ�เสนอไปในหััวข้้อ อำ ำ�นาจหน้้าที่่�ของคณะตุุลาการ 
รััฐธรรมนููญในการตรวจสอบความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญ แล้้วนั้้�นจะพบว่่า ไม่่มีี 
บทบัญญััติิใดในรัฐธรรมนูญฉบัับปีี ค.ศ. 1958 ให้้คณะตุุลาการรััฐธรรมนูญมีีอำำ�นาจ 
ตรวจสอบความชอบด้้วยรััฐธรรมนูญหรืือกฎหมายของมติคณะรััฐมนตรีี รวมไปถึึง 
การกระทำำ�หรืือการใช้้อำำ�นาจใด ๆ ของคณะรััฐมนตรีี
		  ประการที่่�สอง ความรัับรู้้�โดยทั่่�วไปในระบบกฎหมายฝรั่่�งเศส คื ือ  
มติิคณะรััฐมนตรีีมีีโอกาสที่่�จะเข้้าลัักษณะเป็็นการกระทำำ�ทางปกครองประเภทกฎ  
(acte réglementaire) ซ่ึ่�งอยู่่�ในเขตอำำ�นาจการควบคุุมตรวจสอบของศาลปกครอง 
	 	 ดัังนั้้�น ด้ ้วยเหตุุผลสองประการนี้้� แม้้ในแวดวงวิิชาการของฝรั่่�งเศส 
จะมีีคำำ�อธิิบายว่่า คณะตุุลาการรััฐธรรมนููญอาจเข้้าไปตรวจสอบความชอบด้้วย 
รััฐธรรมนููญของการใช้้อำำ�นาจขององค์์กรตามรััฐธรรมนููญ ซึ่่�งรวมถึึงการใช้้อำำ�นาจ 
ของคณะรััฐมนตรีีได้้ แต่่ในปัจจุุบัันจึงยัังไม่่ปรากฏการฟ้้องร้้องให้้ตรวจสอบความชอบ 
ด้้วยรััฐธรรมนูญของมติคณะรััฐมนตรีีไปยัังคณะตุุลาการรััฐธรรมนูญแต่่อย่่างใด
	 	 3.2.3.3	 การตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายของมติิคณะรััฐมนตรี 
โดยศาลปกครอง
		  ในหัวข้้อนี้้�คณะผู้้�วิจััยจะแบ่่งการนำำ�เสนอออกเป็็น 3 หัวข้้อ เริ่่�มจาก 
(1) เงื่่ �อนไขและขอบเขตของการตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมาย จากนั้้�น 
จะอธิิบายถึึง (2) ขั้้�นตอน และกระบวนการตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมาย และ 
(3) แนวคำำ�พิพากษาศาลปกครองท่ี่�เก่ี่�ยวกัับการตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมาย 
ของมติคณะรััฐมนตรีีหรืือการดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีี  
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250	คำำ�พิพากษาสภาแห่่งรััฐ ลงวัันท่ี่� 8 กุมภาพัันธ์ 1908 คดีี abbé Deliard, Rec.
251	คำำ�พิพากษาสภาแห่่งรััฐ ลงวัันท่ี่� 21 ธันวาคม 1906, คดีี Syndicat du quartier Croix de Séguey-Tivoli
252	คำำ�พิพากษาสภาแห่่งรััฐ ลงวัันท่ี่� 29 มีีนาคม 1901 คดีี Casanova, Gr. Ar

	 	 (1)	 เงื่่�อนไขและขอบเขตของการตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมาย
	 	 เงื่่�อนไขเหล่่านี้้�เป็็นเงื่่�อนไขในการฟ้้องคดีีก่อนท่ี่�ศาลจะสามารถวินิิจฉััย 
เนื้้�อหาสาระแห่่งคดีีได้้ อันได้้แก่่ การตรวจสอบว่่าการกระทำำ�นั้้�นชอบด้้วยกฎหมาย 
หรืือไม่่ หากไม่่เข้้าเงื่่�อนไขข้้อใดข้อหนึ่่�ง ศาลจะมีีคำำ�สั่่�งไม่่รัับคำำ�ฟ้้องไว้้พิิจารณา เงื่่�อนไข 
เหล่่านี้้�ได้้แก่่ ลักษณะของนิิติิกรรมท่ี่�ถููกฟ้้อง บุคคลผู้้�ฟ้้องคดีี เงื่่�อนไขเก่ี่�ยวกัับรููปแบบ 
และระยะเวลาการฟ้้องคดีี และเงื่่�อนไขประการสุุดท้าย ได้้แก่่ การท่ี่�ไม่่อาจเยีียวยาได้้ 
โดยการฟ้้องคดีีประเภทอื่่�นกล่่าวคืือ เป็็นกฎหรืือคำำ�สั่่�งทางปกครอง
	 	 (1.1)	 ลัักษณะของนิิติิกรรมท่ี่�ถููกฟ้้อง ศาลจะรัับพิิจารณาเฉพาะคำำ�ฟ้้อง 
ที่่�เป็็นการฟ้้องเพิิกถอนนิิติิกรรมของเจ้้าหน้้าที่่�ฝ่่ายปกครอง กล่่าวคืือ การกระทำำ� 
ท่ี่�ถููกฟ้้องนั้้�นจะต้้องเป็็นนิติิกรรมทางปกครอง (acte administratif)
	 	 (1.2) เงื่่�อนไขเก่ี่�ยวกับผู้้�ฟ้้องคดีี ตามกฎหมายฝรั่่�งเศสผู้้�ใช้้สิิทธิิฟ้้องคดีี 
ต้้องมีีความสามารถในการใช้้สิิทธิิทางศาล (capacité d’ester en justice) หลัักเกณฑ์์นี้้� 
ใช้้กัับการฟ้้องคดีีของนิิติิบุุคคลด้้วย ฉะนั้้�น หากนิิติิบุุคคลนี้้�ไม่่ได้้ตั้้�งขึ้้�นโดยชอบด้้วย 
กฎหมาย ศาลย่่อมไม่่อาจรัับฟ้้องได้้ น อกจากนั้้�น ผู้้� ฟ้้องคดีีต้้องเป็็นผู้้�เสีียหาย 
ในคดีีปกครองด้้วย กล่่าวคืือ เป็็นผู้้�ท่ี่�เดืือดร้อนเสีียหายจากนิิติิกรรมทางปกครองนั้้�น
	 	 ส่่วนได้้เสีียนั้้�นอาจเป็็นส่วนได้้เสีียทางทรัพย์สิินและจิิตใจ เช่่น ส่วนได้้เสีีย 
ของผู้้�ที่่�มีีความเชื่่�อและปฏิิบััติิการเฉลิิมฉลองสิ่่�งศัักดิ์์�สิิทธิ์์�ที่่�ตนเองเคารพนัับถืือ250   
หรืือส่่วนได้้เสีียของศิิษย์์เก่่าของโรงเรีียนที่่�มีีชื่่�อเสีียงในการปกป้้องรัักษาเกีียรติิยศ 
ชื่่�อเสีียงของโรงเรีียน เป็็นต้้น
	 	 ส่่วนได้้เสีียนั้้�นจะต้้องเป็น็ส่่วนได้้เสีียส่่วนตััวแต่ก่็็ไม่จ่ำำ�เป็น็ว่่าจะต้้อง 
เป็็นส่วนได้้เสีียเฉพาะแต่่เพีียงผู้้�เดีียว เช่่น ผู้้�ฟ้้องร้้องท่ี่�เป็็นผู้้�ใช้้บริิการสาธารณะ251

หรืือเป็็นผู้้�เสีียภาษีี หรืือเป็็นผู้้�อยู่่�อาศััยในตำำ�บลท้้องถิ่่�นหนึ่่�ง252 สามารถมอบหมายให้้ 
บุุคคลที่่�มีีส่่วนได้้เสีียที่่�เกี่่�ยวข้้องขอให้้มีีการเพิิกถอนคำำ�สั่่�งทางปกครองที่่�เกี่่�ยวกัับ 
การปฏิิบััติิหน้้าท่ี่�ในการบริิการสาธารณะหรืือเก่ี่�ยวกัับการดำำ�เนิินชีีวิตภายในท้องถิ่่�นนั้้�น  
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โดยอาศััยสิิทธิิในฐานะผู้้�มีีสิทธิิเลืือกตั้้�งในองค์์กรปกครองส่่วนท้องถิ่่�นนั้้�น หรืือเป็็น 
ผู้้�ได้้รัับความเสีียหายจากภััยพิิบััติิท่ี่�เก่ี่�ยวข้้องกัับคำำ�สั่่�งทางปกครองท่ี่�ถููกฟ้้องร้้อง253 
	 	 ส่่วนได้้เสีียนี้้�อาจไม่่ใช่่ส่่วนได้้เสีียเก่ี่�ยวกัับเรื่่�องเอกชนเท่่านั้้�น แต่่อาจ 
เป็็นส่วนได้้เสีียในกิจการของรััฐก็็ได้้ เช่่น องค์์กรปกครองส่่วนท้องถิ่่�น ซ่ึ่�งองค์์กรใด 
ขององค์์กรปกครองส่่วนท้องถิ่่�น ไม่่ว่่าจะเป็็นนายกเทศมนตรีี (maire) หรืือคณะเทศมนตรีี  
(conseil municipal) หรืือแม้้แต่่สมาชิิกแต่่ละคนของคณะเทศมนตรีีก็ย่่อมมีีสิทธิิ 
ในอัันที่่�จะโต้้แย้้งคำำ�สั่่�งที่่�ออกโดยเจ้้าหน้้าที่่�ของรััฐ เมื่่�อคำำ�สั่่�งนั้้�นทำำ�ให้้สถานะหรืือ 
ผลประโยชน์์ของท้้องถิ่่�นของเขาเสีียหาย254 แต่่หลัักการอัันนี้้�ใช้้ได้้เฉพาะต่่อการกระทำำ� 
ของเจ้้าหน้้าที่่�ของรััฐที่่�มีีต่่อองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นเท่่านั้้�น  กล่่าวคืือ สำ ำ�หรัับ 
เจ้้าหน้้าที่่�ตามสายบัังคัับบััญชาไม่่อาจจะโต้้แย้้งคำำ�สั่่�งของผู้้�บัังคัับบััญชาที่่�ออกโดย 
อาศััยอำำ�นาจบัังคัับบััญชาได้้ แม้้ว่่าคำำ�สั่่�งดัังกล่่าวจะทำำ�ให้้สถานะหรืือผลประโยชน์์ 
ของส่่วนราชการท่ี่�เขาทำำ�อยู่่�เสีียหาย ทั้้�งนี้้� เว้้นแต่่กรณีีคำำ�สั่่�งของผู้้�บังคัับบััญชานั้้�น 
กระทบโดยตรงต่่อสถานะส่่วนตัวในทางการงานของผู้้�ใต้้บัังคัับบััญชาผู้้�โต้้แย้้งนั้้�น
	 	 (1.3)	 วิิธีีพิิจารณา รููปแบบคำำ�ฟ้้อง และระยะเวลาการฟ้้องคดีี  คำำ�ฟ้้อง 
จะต้้องติิดอากรตามที่่�กฎหมายกำำ�หนด  การฟ้้องคดีีไม่่จำำ�เป็็นต้้องมีีทนายความ  
แต่่คำำ�ฟ้้องต้้องระบุุถึึงข้้อเท็็จจริิงและพฤติิการณ์์ที่่�เป็็นเหตุุแห่่งการฟ้้องคดีี  และ 
ต้้องแนบเอกสารอัันเป็็นคำำ�สั่่�งทางปกครองท่ี่�ถููกโต้้แย้้งมา 1 ชุด
	 	 ระยะเวลาการฟ้้องคดีีโดยทั่่�วไปต้้องฟ้้องคดีีภายใน  2 เดืือนนัับแต่่ 
วัันท่ี่�มีีการแจ้้งคำำ�สั่่�งทางปกครองหรืือนัับแต่่วัันท่ี่�ได้้มีีการประกาศกฎนั้้�น
	 	 (1.4)	 การไม่่อาจเยีียวยาได้้ด้้วยการฟ้้องคดีีประเภทอื่่�น   ศาลจะ 
รัับฟ้้องไว้้พิิจารณาเมื่่�อการแก้้ไขเยีียวยาวิิธีีอื่่�นนั้้�นให้้ประโยชน์์แก่่ผู้้�ฟ้้องคดีีน้้อยกว่่า 
การฟ้้องคดีีเพิิกถอนนิติิิกรรมทางปกครองที่่�ไม่่ชอบด้้วยกฎหมาย เช่่น  การโต้้แย้้ง 
คำำ�สั่่�งของเจ้้าพนัักงานท้้องถิ่่�นที่่�สร้้างภาระทางภาษีีเงิินได้้ ศาลย่่อมรัับฟ้้องไว้้ได้้  
แม้้ว่่าเอกชนอาจใช้้หนทางเยีียวยาอื่่�น อั ันได้้แก่่ การฟ้้องคดีีภาษีีอากรที่่�เอกชน 
อาจขอให้้ศาลยกเลิิกภาระภาษีีที่่�คิิดคำำ�นวณไม่่ถููกต้้องเสีีย แต่่ถึึงแม้้จะมีีหนทาง 

253	คำำ�พิพากษาสภาแห่่งรััฐ ลงวัันท่ี่� 10 กุมภาพัันธ์ 1950 คดีี Gicquel.
254	คำำ�พิพากษาสภาแห่่งรััฐ ลงวัันท่ี่� 7 มิถุุนายน 1902, คดีี maire de Néris-Bains.
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โต้้แย้้งวิิธีีนี้้� แต่่การยกเลิิกคำำ�สั่่�งที่่�ก่่อให้้เกิิดภาระภาษีีที่่�ไม่่ถููกต้้องตามกฎหมายนั้้�น  
(การฟ้้องคดีีเพราะเหตุุกระทำำ�เกิินอำำ�นาจ) ย่ ่อมให้้ประโยชน์์แก่่เอกชนมากกว่่า 
การฟ้้องร้้องขอให้้ศาลยกเลิิกคำำ�สั่่�งให้้ชำำ�ระภาษีีเพีียงเพราะเหตุุว่่าคำำ�สั่่�งนั้้�นคำำ�นวณ 
ภาษีีผิดปกติิ (l’imposition irrégulière)
	 	 (2)	 ขั้้�นตอน และกระบวนการตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมาย
		  ในประเทศฝรั่่�งเศส หากพิิจารณาจากหลัักการดัังกล่่าวข้้างต้น้และ 
ประเภทคดีีปกครองแล้้ว จะเห็็นได้้ว่่า คณะรััฐมนตรีีก็็เป็็นเจ้้าหน้้าที่่�ของรััฐ 
ในฝ่่ายบริิหาร ท่ี่�อาจจะถููกฟ้้องเป็็นคดีีฟ้้องเพิิกถอนนิติิกรรมทางปกครองท่ี่�ไม่่ชอบด้้วย 
กฎหมาย หรืือเป็็นคดีีท่ี่�ขอให้้ศาลใช้้อำำ�นาจเต็็มได้้ 
	 	 อย่่างไรก็็ตาม ในคดีีฟ้้องให้้เพิิกถอนนิติิกรรมทางปกครองท่ี่�ไม่่ชอบ 
ด้้วยกฎหมาย การฟ้้องคณะรััฐมนตรีีต่่อศาลปกครองในคดีีประเภทนี้้�แตกต่่าง 
จากการฟ้้องคณะรััฐมนตรีีต่อศาลปกครองไทย เนื่่�องจากโดยหลัักของการฟ้้องคดีีปกครอง 
ตามกฎหมายไทยนั้้�น  ศาลจะกำำ�หนดให้้ผู้้� ที่่ �มีีอำำ�นาจในการออกกฎหรืือคำำ�สั่่�ง 
ทางปกครองท่ี่�เป็็นเหตุุแห่่งการฟ้้องคดีีนั้้�นเป็็นผู้้�ถูกฟ้้องคดีี ดังนั้้�น ศาลจะพิิจารณา 
ว่่าตามกฎหมาย เจ้้าหน้้าท่ี่�ผู้้�ใดเป็็นผู้้�ท่ี่�กฎหมายบััญญััติิให้้อำำ�นาจในการออกกฎหรืือ 
คำำ�สั่่�งทางปกครองนั้้�น  ซึ่่�งในกฎหมายไทยจะมีบีทบััญญััติิของกฎหมายหลายฉบัับ 
ให้้อำำ�นาจคณะรััฐมนตรีีในการออกกฎหรืือคำำ�สั่่�งทางปกครอง เช่่น  ในการแต่่งตั้้�ง 
หรืือถอดถอนกรรมการของรััฐวิิสาหกิิจดัังที่่�กล่่าวมาแล้้วข้้างต้้น  แต่่ในกฎหมาย 
ฝรั่่�งเศสนั้้�นถืือว่่าการฟ้้องคดีีเพิิกถอนนิิติิกรรมทางปกครองที่่�ไม่่ชอบด้้วยกฎหมาย  
หรืือการฟ้้องเพิิกถอนกฎหรืือคำำ�สั่่�งทางปกครองนั้้�น เป็็นการฟ้้องตััวการกระทำำ�คือ 
ตััวกฎหรืือคำำ�สั่่�งทางปกครอง ไม่่ใช่่ตััวบุุคคลหรืือเจ้้าหน้้าท่ี่�ท่ี่�ออกกฎหรืือคำำ�สั่่�ง  ดังนั้้�น  
ผู้้�ถูกฟ้้องคดีีในคดีีประเภทนี้้�จึึงเป็็นตัวกฎหรืือคำำ�สั่่�งทางปกครอง ไม่่ใช่่ตััวเจ้้าหน้้าท่ี่� 
ท่ี่�ออกกฎหรืือคำำ�สั่่�งทางปกครองนั้้�น255 คณะรััฐมนตรีีหรืือเจ้้าหน้้าท่ี่�ของรััฐท่ี่�เก่ี่�ยวข้้อง 
กัับการออกกฎหรืือคำำ�สั่่�งทางปกครองจึึงไม่่ใช่่ผู้้�ถูกฟ้้องคดีีในคดีีประเภทนี้้�

255	 เรื่่�องเดีียวกััน, หน้้า 209 ; Chales DEBBASCH et Jean-Claude RICCI, Contentieux administratif,  
7e edition (Paris : Dalloz, 1999), pp.348-349.
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152 สถาบัันบััณฑิิตพััฒนบริิหารศาสตร์์

	 	 นอกจากนั้้�น กฎหมายฝรั่่�งเศสก็็ไม่่ได้้บััญญััติิให้้อำำ�นาจคณะรััฐมนตรีี 
ในการออกกฎหรืือคำำ�สั่่�งใดไว้้โดยเฉพาะ เช่่น ในเรื่่�องการออกกฎหมายของฝ่่ายบริิหาร 
หรืือกฎหมายลำำ�ดับรอง ไม่่ว่่าจะเป็็นรัฐกฤษฎีีกา หรืือรััฐกำำ�หนด แม้้เรื่่�องดัังกล่่าว 
จะต้้องเสนอให้้คณะรััฐมนตรีีพิจารณาก่่อนดำำ�เนิินการก็็ตาม แต่่รััฐธรรมนูญฉบัับปีี  
ค.ศ. 1958 ก็บััญญััติิให้้เป็็นอำำ�นาจของนายกรััฐมนตรีีหรืือรััฐมนตรีีท่ี่�ได้้รัับมอบอำำ�นาจ 
จากนายกรััฐมนตรีีเป็็นผู้้�ออกรััฐกฤษฎีีกา (มาตรา 21)256 หรืือให้้อำำ�นาจประธานาธิิบดีี 
เป็็นผู้้�มีีอำำ�นาจออกรััฐกำำ�หนด หรืือรััฐกฤษฎีีกาท่ี่�ผ่่านการพิิจารณาของคณะรััฐมนตรีี  
(มาตรา 13257 และมาตรา 38)258 ไม่่ใช่่โดยคณะรััฐมนตรีี ดังนั้้�น ไม่่ว่่าจะเป็็นรัฐกฤษฎีีกา 
ที่่�ออกโดยผ่่านการพิิจารณาของคณะรััฐมนตรีี  หรืือออกโดยต้้องหารืือต่่อสภา 
แห่่งรััฐหรืือองค์์กรอื่่�นก่่อนก็็ตาม ก็ ็เป็็นรััฐกฤษฎีีกาที่่�ออกโดยประธานาธิิบดีีหรืือ 
นายกรััฐมนตรีี259 ดังนั้้�น ผู้้�ถูกฟ้้องคดีีในคดีีฟ้้องเพิิกถอนรัฐกำำ�หนดหรืือรััฐกฤษฎีีกา 
จึึงไม่่ใช่่คณะรััฐมนตรีี อย่่างไรก็็ตาม เมื่่�อมีีการฟ้้องเพิิกถอนกฎหรืือคำำ�สั่่�งทางปกครอง 
ท่ี่�ไม่่ชอบด้้วยกฎหมาย ศาลปกครองก็็จะเรีียกให้้รััฐมนตรีีท่ี่�เก่ี่�ยวข้้องกัับการบัังคัับใช้้ 
กฎหรืือคำำ�สั่่�งทางปกครองนั้้�นเข้้ามาชี้้�แจงแก้้ต่่างในคดีีนั้้�นเสมืือนกับเป็็นผู้้�ถูกฟ้้องคดีี 
ในคดีีนั้้�นเอง 

256	มาตรา 21 น ายกรััฐมนตรีีเป็็นผู้้�กำำ�หนดแนวทางการดำำ�เนิินการของรััฐบาล รั ับผิิดชอบในการป้้องกััน 
ประเทศ ดูแลการบัังคัับใช้้กฎหมาย ภายใต้้บัังคัับบทบัญญััติิในมาตรา 13 นายกรััฐมนตรีีใช้้อำำ�นาจในการ 
ออกกฎเกณฑ์์ของฝ่่ายบริิหารและแต่่งตั้้�งข้้าราชการพลเรืือนและข้้าราชการทหาร

	 	 นายกรััฐมนตรีีอาจมอบอำำ�นาจบางประการของนายกรััฐมนตรีีให้้แก่่รััฐมนตรีีได้้.
257	มาตรา 13 ประธานาธิิบดีีแห่่งสาธารณรััฐเป็็นผู้้�ลงนามในรัฐกำำ�หนดและรััฐกฤษฎีีกาท่ี่�ผ่่านการพิิจารณา 

จากคณะรััฐมนตรีี.
258	มาตรา 38 เพื่่�อดำำ�เนิินการให้้เป็็นไปตามแผนการดำำ�เนิินงานของตน รั ัฐบาลอาจขออนุุมััติิต่่อรััฐสภา 

ตรารััฐกำำ�หนดภายในระยะเวลาท่ี่�กำำ�หนดไว้้อย่่างจำำ�กัดในเรื่่�องซ่ึ่�งโดยปกติิแล้้วอยู่่�ในอำำ�นาจการตรารััฐบััญญััติิ 
ของรััฐสภาได้้

	 	 รััฐกำำ�หนดดัังกล่่าวจะต้้องตราขึ้้�นโดยคณะรััฐมนตรีีหลัังจากที่่�ได้้รัับความเห็็นจากสภาแห่่งรััฐแล้้ว  
รััฐกำำ�หนดมีีผลใช้้บัังคัับนัับแต่่วัันท่ี่�ได้้ประกาศใช้้ แต่่จะสิ้้�นผลใช้้บัังคัับหากรััฐบาลมิิได้้เสนอร่่างรััฐบััญญััติิ 
ให้้สััตยาบัันรััฐกำำ�หนดดัังกล่่าวต่่อรััฐสภาในระยะเวลาที่่�ได้ก้ำำ�หนดไว้้ในรััฐบััญญััติิมอบอำำ�นาจให้้ตรารััฐ 
กำำ�หนด 

	 	 เมื่่�อพ้้นระยะเวลาที่่�กำำ�หนดไว้้ในวรรคหนึ่่�ง การแก้้ไขเพิ่่�มเติิมพระราชกำำ�หนดจะกระทำำ�ได้้ก็็แต่่ 
โดยรััฐบััญญััติิในเรื่่�องท่ี่�อยู่่�ในอำำ�นาจการตรารััฐบััญญััติิของรััฐสภา.

259	 Jean RIVÉRO et Jean WALINE, Droit Administratif, 8e édition (Paris : Dalloz, 2000), p.67.
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153หลัักเกณฑ์์และวิิธีีพิิจารณาของศาลรัฐธรรมนููญในการตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายของมติิคณะรััฐมนตรีี
หรืือการดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีีตามพระราชบััญญััติิการจััดทำำ�ยุทธศาสตร์์ชาติิ พ.ศ. 2560 มาตรา 29

	 	 (3)	 แนวคำำ�พิิพากษาศาลปกครองที่่ �เกี่่ �ยวกัับการตรวจสอบ 
ความชอบด้้วยกฎหมายของมติิคณะรััฐมนตรีหรืือการดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรี
	 	 จากกรณีีดังกล่่าวข้้างต้้นอาจเห็็นได้้ชััดเจนขึ้้�นหากพิิจารณาตััวอย่่าง 
รููปแบบคำำ�ฟ้้องคดีีฟ้้องเพิิกถอนกฎหรืือคำำ�สั่่�งทางปกครองที่่�ไม่่ชอบด้้วยกฎหมาย  
(Modèle de requete pour excès de pouvoir) ต่ ่อศาลปกครองฝรั่่�งเศส  
ท่ี่�ผู้้�ฟ้้องคดีีจะต้้องกรอกเพ่ื่�อยื่่�นฟ้้องต่่อศาลปกครอง

ตััวอย่่างแบบคำำ�ฟ้้องคดีีฟ้้องเพิิกถอนกฎ
หรืือคำำ�สั่่�งทางปกครองท่ี่�ไม่่ชอบด้้วยกฎหมายของศาลปกครองฝรั่่�งเศส

						    
	 ประธานศาลปกครองประจำำ�กรุุงปารีีส
	 ตุุลาการศาลปกครองประจำำ�กรุุงปารีีส
	 7, ถนน de Jouy
	 75181, Paris Cédex 04
	 คำำ�ฟ้้องให้้เพิิกถอนกฎหรืือคำำ�สั่่�งทางปกครอง...(ให้้ระบุุชื่่�อกฎหรืือคำำ�สั่่�ง)
โดย	 	 ชื่่�อและท่ี่�อยู่่�ของผู้้�ฟ้้องคดีี และหมายเลขโทรศััพท์
ให้้เพิิกถอน	 กฎหรืือคำำ�สั่่�งทางปกครองท่ี่�จะให้้เพิิกถอน 

ข้้อเท็็จจริิงหรืือพฤติิการณ์์แห่่งคดีี
ข้้ออ้้างข้้อเถีียง
คำำ�ขอ
				    ลายมืือชื่่�อผู้้�ฟ้้องคดีี

	 	 จะเห็็นได้้จากแบบคำำ�ฟ้้องดัังกล่่าวว่่า ในการฟ้้องคดีีให้้เพิิกถอนกฎหรืือ 
คำำ�สั่่�งทางปกครองที่่�ไม่่ชอบด้้วยกฎหมายนั้้�น คำ ำ�ฟ้้องต้้องทำำ�เป็็นหนัังสืือและระบุุ 
รายละเอีียดดังต่่อไปนี้้� คือ
	 	 1. 	ชื่่�อและท่ี่�อยู่่�ของศาลปกครองท่ี่�จะฟ้้อง
	 	 2. 	กฎหรืือคำำ�สั่่�งทางปกครองท่ี่�เป็็นเหตุุแห่่งการฟ้้องคดีี
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154 สถาบัันบััณฑิิตพััฒนบริิหารศาสตร์์

	 	 3. 	ชื่่�อและท่ี่�อยู่่�ของผู้้�ฟ้้องคดีี และหมายเลขโทรศััพท์
	 	 4. 	ข้้อเท็็จจริิงหรืือพฤติิการณ์์แห่่งคดีี
	 	 5. 	ข้้ออ้้างข้้อเถีียง
	 	 6. 	คำำ�ขอของผู้้�ฟ้้องคดีี
	 	 7. 	ลายมืือชื่่�อของผู้้�ฟ้้องคดีี
	 	 การฟ้้องคดีีดัังกล่่าวจึึงไม่่ต้้องระบุุรายละเอีียดเกี่่�ยวกัับตััวเจ้้าหน้้าที่่� 
ที่่�เป็็นผู้้�ออกกฎหรืือคำำ�สั่่�งทางปกครอง เพราะผู้้�ถููกฟ้้องคดีีหรืือจำำ�เลยที่่�แท้้จริิงคืือ 
ตััวกฎหรืือคำำ�สั่่�ง ไม่่ใช่่ตััวเจ้้าหน้้าท่ี่�260 ซ่ึ่�งต่่างจากกฎหมายไทยซ่ึ่�งผู้้�ฟ้้องคดีีต้้องระบุุ 
ชื่่�อหน่่วยงานทางปกครองหรืือเจ้้าหน้้าท่ี่�ของรััฐท่ี่�เก่ี่�ยวข้้องอัันเป็็นเหตุุแห่่งการฟ้้องคดีี 
ในคำำ�ฟ้้องด้้วย261 ดั ังนั้้�น  ในประเทศฝรั่่�งเศส จึ ึงไม่่มีีการฟ้้องคณะรััฐมนตรีีเป็็นคดีี 
ประเภทฟ้้องให้้เพิิกถอนการกระทำำ�ทางปกครองที่่�ไม่่ชอบด้้วยกฎหมาย แม้้ว่่า 
คณะรััฐมนตรีีจะได้้ร่่วมพิจารณาเรื่่�องดัังกล่่าวด้้วยก็็ตาม เช่่น 
	 	 (3.1)	 คำำ�พิิพากษาของสภาแห่่งรััฐ (ประชุุมใหญ่่) ที่� 58502 เมื่่�อวัันที่�  
19 ตุลาคม 1962
		  ข้้อเท็็จจริิง รััฐบััญญััติิ (loi) ลงวัันท่ี่� 13 เมษายน 1962 ท่ี่�เป็็นผล 
เนื่่�องมาจากคำำ�แถลงการณ์์ของรััฐบาลเมื่่�อวัันที่่� 19 มีีนาคม  1962 ให้้อำำ�นาจ 
ประธานาธิิบดีีแห่่งสาธารณรััฐฝรั่่�งเศสในการออกรััฐกำำ�หนด (ordonnance) ต่าง ๆ   
หรืือรััฐกฤษฎีีกา (décret) ท่ี่�ผ่่านการพิิจารณาของคณะรััฐมนตรีี แล้้วแต่่กรณีี กำำ�หนด 
มาตรการต่่าง ๆ ไม่่ว่่าจะเป็็นการใช้้อำำ�นาจนิิติิบััญญััติิหรืืออำำ�นาจบริิหาร เพ่ื่�อท่ี่�จะ 
ปฏิิบััติิให้้เป็็นไปตามคำำ�แถลงการณ์์ดัังกล่่าวของรััฐบาล ประธานาธิิบดีีจึงอาศััยอำำ�นาจ 
ตามบทบัญญััติิดัังกล่่าวออกรััฐกำำ�หนด เลขท่ี่� 62-618 ลงวัันท่ี่� 1 มิถุุนายน 1962  

260	อย่่างไรก็็ตาม ในคำำ�ฟ้้อง ผู้้�ฟ้้องคดีีอาจระบุุในคำำ�ขอโดยอ้้างถึึงหน่่วยงานทางปกครองท่ี่�ประสงค์์จะฟ้้อง 
ไม่่ว่่าจะระบุุไว้้ชััดแจ้้งหรืือโดยปริิยาย ก็เป็็นอำำ�นาจหน้้าท่ี่�ของศาลปกครองในระบบไต่่สวนท่ี่�จะดำำ�เนิินการ 
กำำ�หนดตัวผู้้�ถูกฟ้้องคดีีให้้ถููกต้้องต่่อไป (Olivier Gobin, Contentieux administrative, 2e édition  
(Paris : Litec, 1999), pp.209-210).

261	พระราชบััญญััติิจััดตั้้�งศาลปกครองและวิิธีีพิจารณาคดีีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 45 คำำ�ฟ้้องให้้ใช้้ถ้้อยคำำ� 
สุุภาพและต้้องมีี  (1) ชื่่ �อและที่่�อยู่่�ของผู้้�ฟ้้องคดีี    (2) ชื่่ �อหน่่วยงานทางปกครองหรืือเจ้้าหน้้าที่่�ของรััฐ 
ท่ี่�เก่ี่�ยวข้้องอัันเป็็นเหตุุแห่่งการฟ้้องคดีี (3)  …
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ให้้จััดตั้้�งศาลทหารพิิเศษ (Cour militaire de justice) ซ่ึ่�งเป็็นศาลพิิเศษขึ้้�นแทนท่ี่� 
ศาลทหารสููงสุุด (Haute tribunal militaire) โดยให้้มีีอำำ�นาจพิิจารณาพิิพากษาคดีี 
ท่ี่�ตััวการหรืือผู้้�สนัับสนุุนการกระทำำ�ความผิดท่ี่�เก่ี่�ยวกัับเหตุุการณ์์จลาจลท่ี่�เกิิดขึ้้�นท่ี่� 
ประเทศอััลจีีเรีีย ศาลทหารดัังกล่่าวได้้พิิพากษาให้้ลงโทษนาย Y André  นาย  E…Marc   
และนาย Z… Daniel ผู้้�ต้้องขัังทั้้�งสามจึงได้้ฟ้้องคดีีต่อศาลปกครองให้้เพิิกถอนรัฐ 
กำำ�หนด ลงวัันท่ี่� 1 มิถุุนายน 1962 ท่ี่�ผ่่านการพิิจารณาของคณะรััฐมนตรีี ท่ี่�ให้้จััดตั้้�ง 
ศาลทหารพิิเศษดัังกล่่าว
		  คำำ�พิิพากษา ในประเด็็นที่่�รััฐมนตรีีว่่าการกระทรวงยุุติิธรรมและ 
รััฐมนตรีีว่่าการกระทรวงกลาโหมยกข้้อต่่อสู้้�ว่่าคดีีนี้้�เป็็นคดีีที่่�ศาลไม่่มีีอำำ�นาจรัับไว้ ้
พิิจารณาได้้นั้้�น เมื่่�อพิิจารณาถ้้อยคำำ�ในบทบัญญััติิมาตรา 2 แห่่งรััฐบััญญััติิลงวัันท่ี่�  
13 เมษายน 1962 ท่ี่�ประชาชนลงประชามติให้้ความเห็็นชอบในร่างกฎหมายดัังกล่่าว  
ท่ี่�ให้้อำำ�นาจประธานาธิิบดีีแห่่งสาธารณรััฐฝรั่่�งเศสในการออกรััฐกำำ�หนดต่าง ๆ  หรืือ 
รััฐกฤษฎีีกาที่่�ผ่่านการพิิจารณาของคณะรััฐมนตรีี  แล้้วแต่่กรณีี กำ ำ�หนดมาตรการ 
ต่่าง ๆ ไม่่ว่่าจะเป็็นการใช้้อำำ�นาจนิิติิบััญญััติิหรืืออำำ�นาจบริิหาร เพื่่�อที่่�จะปฏิิบััติิ 
ให้้เป็็นไปตามคำำ�แถลงการณ์์ของรััฐบาลดัังกล่่าวแล้้ว เห็็นว่าบทบัญญััติิดัังกล่่าวไม่่ได้้ 
มุ่่�งหมายที่่�จะให้้อำำ�นาจประธานาธิิบดีีแห่่งสาธารณรััฐในการใช้้อำำ�นาจนิิติิบััญญััติิ 
โดยลำำ�พััง เพีียงแต่่ให้้อำำ�นาจประธานาธิิบดีีแห่่งสาธารณรััฐที่่�จะใช้้อำำ�นาจในการ 
ออกกฎ (pouvoir réglementaire) ในกรณีีท่ี่�มีีเหตุุการณ์์พิิเศษ ภายในกรอบและ 
ขอบเขตที่่�รััฐบััญญััติิดัังกล่่าวกำำ�หนด  โดยออกรััฐกำำ�หนดกำำ�หนดมาตรการต่่าง ๆ  
ท่ี่�โดยปกติิแล้้วจะต้้องออกเป็็นรัฐบััญญััติิ ดังนั้้�น รัฐกำำ�หนดท่ี่�ออกโดยอาศััยอำำ�นาจ 
ตามบทบััญญััติิดัังกล่่าวจึึงยัังมีีสถานะเป็็นกฎที่่ �อาจจะฟ้้องต่่อสภาแห่่งรััฐ 
ให้้เพิิกถอนได้้
	 	 สำำ�หรัับคำำ�ขอร้้องสอดของนาย  X…, B… , Plait, A… และนาย André นั้้�น  
พิิเคราะห์์แล้้วเห็็นว่า นาย  X…, B… , Plait, A… และนาย André มีีส่วนได้้เสีียท่ี่�จะ 
ร้้องขอให้้เพิิกถอนรัฐกำำ�หนดพิิพาทนี้้�ได้้ ดั งนั้้�น จึ ึงให้้รัับคำำ�ร้องของบุุคคลดัังกล่่าว 
ไว้้พิิจารณา 
	 	 สำำ�หรัับคำำ�ขอให้้เพิิกถอนรัฐกำำ�หนด เลขท่ี่� 62-618 ลงวัันท่ี่� 1 มิถุุนายน  
1962 ให้้จััดตั้้�งศาลทหารพิิเศษนั้้�น  พิเคราะห์์แล้้วเห็็นว่า แม้้มาตรา 2 แห่่งรััฐบััญญััติิ 
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ลงวัันท่ี่� 13 เมษายน 1962 ดังกล่่าวข้้างต้้นจะให้้อำำ�นาจอย่่างกว้้างขวางแก่่ประธานาธิิบดีี 
แห่่งสาธารณรััฐฝรั่่�งเศสในการกำำ�หนดมาตรการต่่าง ๆ ในทางนิิติิบััญญััติิท่ี่�เก่ี่�ยวกัับ 
คำำ�แถลงการณ์์ของรััฐบาลเมื่่�อวัันที่่� 19 มีีนาคม  1962 เกี่่�ยวกัับประเทศอััลจีีเรีีย  
และมาตรการดัังกล่่าวอาจรวมถึึงการจััดตั้้�งศาลพิิเศษที่่�มีีอำำ�นาจหน้้าที่่�พิิจารณา 
พิิพากษาผู้้�กระทำำ�ผิิดที่่�เกี่่�ยวเนื่่�องกัับเหตุุการณ์์ที่่�ประเทศอััลจีีเรีีย แต่่ก็็ปรากฏ 
จากถ้้อยคำำ�และเนื้้�อหาของบทกฎหมายดัังกล่่าวว่่า การจััดองค์์กรและการดำำ�เนิินงาน 
ของศาลดัังกล่่าวจะลิิดรอนสิทธิิและหลัักประกัันในการใช้้สิิทธิิต่่อสู้้�คดีี (Droit de la  
défense) ได้้เท่่าที่่�จำำ�เป็็นเพื่่�อดำำ�เนิินการให้้เป็็นไปตามคำำ�แถลงการณ์์ดัังกล่่าว 
ของรััฐบาลเมื่่�อวัันท่ี่� 19 มีีนาคม 1962 เมื่่�อคำำ�นึงถึึงบริิบททางการเมืืองในเวลานั้้�น
	 	 พิิเคราะห์์แล้้วเห็็นว่า เมื่่�อพิิจารณาถึึงความสำำ�คัญและความร้ายแรง 
ของภยัันตรายที่่�รััฐกำำ�หนดพิิพาทในคดีีนี้้�นำำ�มาสู่่�หลัักกฎหมายทั่่�วไปของกฎหมาย 
อาญาโดยเฉพาะอย่่างยิ่่�งในส่วนที่่�เก่ี่�ยวกัับวิิธีีพิิจารณาที่่�กำำ�หนดไว้้และการตััดสิิทธิ ิ
ในการอุุทธรณ์์หรืือโต้้แย้้งแล้้ว ไม่่ปรากฏจากการไต่่สวนว่่าการจััดตั้้�งศาลพิิเศษ 
ดัังกล่่าวจะเป็็นกรณีีจำำ�เป็็นเพื่่�อดำำ�เนิินการให้้เป็็นไปคำำ�แถลงการณ์์ของรััฐบาล 
เมื่่�อวัันท่ี่� 19 มีีนาคม 1962 นั้้�น ดังนั้้�น ผู้้�ฟ้้องคดีีจึงชอบท่ี่�จะโต้้แย้้งว่่ารััฐกำำ�หนด 
พิิพาทที่่�ได้้ออกโดยเกิินขอบเขตของบทบััญญััติิมาตรา 2 แห่่งรััฐบััญญััติิลงวัันที่่�  
13 เมษายน 1962 นั้้�นไม่่ชอบด้้วยกฎหมาย และจะต้้องถููกเพิิกถอน
		  คำำ�บัังคัับ จึึงพิิพากษา ดังนี้้�
	 	 1.	อนุุญาตให้้นาย X… Raymond, B… Bernard, D..André,  
A… Rene และนาย André C… ร้องสอดเข้้ามาในคดีีนี้้�ได้้
	 	 2.	ให้้เพิิกถอนรัฐกำำ�หนด เลขท่ี่� 62-618 ลงวัันท่ี่� 1 มิถุุนายน 1962  
ให้้จััดตั้้�งศาลทหารพิิเศษ
	 	 3.	ให้้ส่่งสำำ�เนาคำำ�พิพากษานี้้�ให้้แก่่รััฐมนตรีีว่าการกระทรวงกลาโหม 
และรััฐมนตรีีว่าการกระทรวงยุุติิธรรม
	 	 จะเห็็นได้้ว่่า คดีีนี้้�สภาแห่่งรััฐได้้พิิพากษาในปี ค.ศ. 1962 ซ่ึ่�งเป็็นช่วงท่ี่� 
เกิิดจลาจลขึ้้�นในประเทศอััลจีีเรีีย ในการแก้้ไขปััญหาดัังกล่่าวรััฐบาลฝรั่่�งเศสได้้ออก 
แถลงการณ์์เมื่่�อวัันท่ี่� 19 มีีนาคม 1962 ถึึงมาตรการและวิิธีีการแก้้ปััญหาท่ี่�เกิิดจาก 
การจลาจลดัังกล่่าว แต่่การปฏิิบััติิตามคำำ�แถลงการณ์์ดัังกล่่าวของรััฐบาลจำำ�ต้้องใช้้ 
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มาตรการหรืือวิิธีีการที่่�ต้้องมีีกฎหมายให้้อำำ�นาจในการออกกฎหมายดัังกล่่าว  
ประธานาธิิบดีีแห่่งสาธารณรััฐฝรั่่�งเศสไม่่ได้้เสนอร่่างรััฐบััญญััติิมอบอำำ�นาจในการ 
แก้้ไขปััญหาดัังกล่่าวให้้รััฐสภาพิิจารณา แต่่กลัับเสนอร่่างรััฐบััญญััติินั้้�นให้้ประชาชน 
ลงประชามติิโดยอาศััยอำำ�นาจตามมาตรา 11 ของรััฐธรรมนููญ ปี ี ค.ศ. 1958  
ซ่ึ่�งประชาชนได้้ลงประชามติเห็็นด้วยกัับร่่างรััฐบััญญััติิดัังกล่่าว โดยร่่างรััฐบััญญััติินั้้�น 
ให้้อำำ�นาจอย่่างกว้้างขวางแก่่ประธานาธิิบดีีแห่่งสาธารณรััฐฝรั่่�งเศสในการออกกฎหมาย 
หรืือมาตรการต่่าง ๆ ที่่�จำำ�เป็็นเพื่่�อปฏิิบััติิตามคำำ�แถลงการณ์์ของรััฐบาลเมื่่�อวัันที่่�  
19 มีีนาคม  1962 ดั ังกล่่าว ซึ่่�งมาตรการดัังกล่่าวอาจรวมถึึงการจััดตั้้�งศาลพิิเศษ 
ท่ี่�มีีอำำ�นาจหน้้าท่ี่�พิิจารณาพิิพากษาคดีีอาญาแก่่ผู้้�กระทำำ�ผิดท่ี่�เก่ี่�ยวเนื่่�องกัับเหตุุการณ์์ 
จลาจลท่ี่�ประเทศอััลจีีเรีีย ซ่ึ่�งโดยปกติิจะต้้องกระทำำ�โดยรััฐบััญญััติิท่ี่�ออกโดยรััฐสภา  
	 	 รั ัฐบาลจึึงอาศััยอำ ำ�นาจตามรััฐบััญญััติ ิมอบอำำ�นาจดัังกล่่าว 
ออกรััฐกำำ�หนด (ordonnance) จัดตั้้�งศาลทหารพิิเศษ (Cour militaire de justice)  
ซ่ึ่�งเป็็นศาลพิิเศษขึ้้�นแทนท่ี่�ศาลทหารสููงสุุด (Haute tribunal militaire) โดยให้้มีี 
อำำ�นาจพิิจารณาพิิพากษาคดีีท่ี่�ตััวการหรืือผู้้�สนัับสนุุนการกระทำำ�ความผิดท่ี่�เก่ี่�ยวกัับ 
เหตุุการณ์์จลาจลท่ี่�เกิิดขึ้้�นท่ี่�ประเทศอััลจีีเรีีย และมีีวิธีีพิจารณาคดีีเป็็นพิเศษ  ต่อมา  
ศาลทหารพิิเศษดัังกล่่าวได้้เข้้ามาพิิจารณาคดีีท่ี่�ผู้้�ฟ้้องคดีีในคดีีนี้้�ถููกกล่่าวหาว่่ากระทำำ� 
ผิิดกฎหมาย ผู้้�ฟ้้องคดีีเห็็นว่าตนได้้รัับความเป็็นธรรมจากรััฐกำำ�หนดดังกล่่าว จึงฟ้้อง 
สภาแห่่งรััฐในฐานะเป็็นสภาแห่่งรััฐให้้เพิิกถอนรัฐกำำ�หนดดังกล่่าว
	 	 เช่่นเดีียวกัับการพิิจารณาคดีีของศาลปกครองไทย คดีีมีีประเด็็นท่ี่�สภา 
แห่่งรััฐต้้องพิิจารณาอยู่่� 2 ประเด็็น คือ สภาแห่่งรััฐจะรัับคดีีนี้้�ไว้้พิิจารณาได้้หรืือไม่่  
และหากรัับคดีีนี้้�ไว้้พิิจารณาได้้แล้้ว จะพิิพากษาคดีีนี้้�อย่่างไร 
	 	 ประเด็็นแรก ที่่�มีีปััญหาว่่าสภาแห่่งรััฐจะรัับคดีีนี้้ �ไว้้พิิจารณาได้้ 
หรืือไม่่นั้้�น ก็ ็เนื่่�องจากคดีีนี้้�เป็็นการโต้้แย้้งความชอบด้้วยกฎหมายของรััฐกำำ�หนด 
ที่่�ออกโดยอาศััยอำำ�นาจตามรััฐบััญญััติิที่่�มาจากการลงประชามติิตามมาตรา 11  
ของรััฐธรรมนูญ ซ่ึ่�งตามหลัักกฎหมายปกครองฝรั่่�งเศสเดิิมนั้้�น ศาลปกครองไม่่มีีอำำ�นาจ 
ตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายของรััฐบััญญััติิไม่่ว่่าโดยเหตุุใด  ๆ เนื่่�องจาก 
เป็็นการใช้้อำำ�นาจนิิติิบััญญััติิ ไม่่ใช่่การใช้้อำำ�นาจทางปกครอง
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158 สถาบัันบััณฑิิตพััฒนบริิหารศาสตร์์

	 	 ในประเด็็นนี้้� สภาแห่่งรััฐวิินิิจฉััยว่่า บทบััญญััติิแห่่งรััฐบััญญััติิ 
มอบอำำ�นาจดัังกล่่าวไม่ ่ได้ ้ให้ ้อำ ำ�นาจประธานาธิ ิบดีี ในการออกกฎหมาย 
เหมืือนรัฐสภา แต่่ให้้อำำ�นาจในการออกรััฐกำำ�หนดซ่ึ่�งเป็็นการใช้้อำำ�นาจในการออก “กฎ”  
ของฝ่่ายบริิหาร จึงไม่่ใช่่การใช้้อำำ�นาจนิิติิบััญญััติิ แต่่เป็็นการใช้้อำำ�นาจทางปกครอง 
ที่่�ศาลปกครองย่่อมมีีอำำ�นาจเข้้าไปตรวจสอบได้้ ดั ังนั้้�น  สภาแห่่งรััฐจึึงมีีอำำ�นาจ 
รัับคดีีนี้้�ไว้้พิิจารณาได้้ เป็็นคดีีฟ้้องขอให้้เพิิกถอนนิติิกรรมทางปกครองท่ี่�ไม่่ชอบด้้วย 
กฎหมาย (recours pour excès de pouvoir)
		  ประเด็็นที่�สอง คือ รัฐกำำ�หนดดังกล่่าวชอบด้้วยกฎหมายหรืือไม่่นั้้�น  
ในประเด็็นนี้้� สภาแห่่งรััฐได้้พิิจารณาเจตนารมณ์์ของรััฐบััญญััติิมอบอำำ�นาจซึ่่�งให้ ้
อำำ�นาจรััฐบาลในการออกรััฐกำำ�หนดหรืือมาตรการต่่าง ๆ เพ่ื่�อท่ี่�จะปฏิิบััติิให้้เป็็นไป 
ตามคำำ�แถลงการณ์์ของรััฐบาลเมื่่�อวัันท่ี่� 19 มีีนาคม 1962 แล้้วก็็เห็็นว่า การใช้้อำำ�นาจ 
ของรััฐบาล ไม่่ว่่าจะเป็็นเรื่่�องการออกกฎหรืือมาตรการอื่่�น ก็ ็ต้้องอยู่่�ภายในกรอบ 
หรืือขอบเขตของรััฐบััญญััติิมอบอำำ�นาจซึ่่�งเป็็นที่่�มาของอำำ�นาจของรััฐบาล คื ือ  
ต้้องเป็็นการใช้้อำำ�นาจลิิดรอนสิทธิิของบุุคคล รวมทั้้�งหลัักประกัันในการใช้้สิิทธิิต่่อสู้้�คดีี  
(Droit de la défense) เท่่าที่�จำำ�เป็็นเพ่ื่�อดำำ�เนิินการให้้เป็็นไปตามคำำ�แถลงการณ์์ 
ของรััฐบาลดัังกล่่าว เมื่่�อคำำ�นึงถึึงบริิบททางการเมืืองในเวลานั้้�น ดังนั้้�น การออกรััฐกำำ�หนด 
จััดตั้้�งศาลทหารพิิเศษรวมตลอดถึึงวิิธีีพิจารณาคดีีพิเศษท่ี่�ลิิดรอนสิทธิิของบุุคคลนั้้�น 
จะชอบด้้วยกฎหมายก็็ต่่อเมื่่�อเป็็นกรณีีจำำ�เป็็นเพื่่�อให้้เป็็นไปตามคำำ�แถลงการณ์ ์
เท่่านั้้�น  ซึ่่�งการพิิจารณาว่่าเป็็นกรณีีจำำ�เป็็นหรืือไม่่ ก็ ็ต้้องพิิจารณาจากพฤติิการณ์ ์
หรืือบริิบททางการเมืืองในขณะนั้้�นว่่ามีีความร้้ายแรงถึึงขนาดที่่�จำำ�เป็็นที่่�จะต้้อง 
ออกมาตรการหรืือรััฐกำำ�หนดนั้้�นหรืือไม่่ 
	 	 หลัังจากนั้้ �น  สภาแห่่งรััฐจึึงวิินิิจฉััยว่่าจากการไต่่สวนของศาล 
ไม่่ปรากฏว่่าการจััดตั้้�งศาลพิิเศษและกำำ�หนดวิิธีีพิิจารณาคดีีเป็็นพิิเศษดัังกล่่าว 
เป็็นกรณีีจำำ�เป็็นเพ่ื่�อดำำ�เนิินการให้้เป็็นไปคำำ�แถลงการณ์์ของรััฐบาลนั้้�น โดยพิิจารณา 
ถึึงความสำำ�คััญและความร้้ายแรงของหลัักเกณฑ์์ที่่ �กำ ำ�หนดไว้้ในรััฐกำำ�หนด 
ฉบัับดัังกล่่าวท่ี่�มีีต่อหลัักกฎหมายอาญาทั่่�วไป และบริิบทของสัังคมในขณะนั้้�น กล่่าวคืือ  
สภาแห่่งรััฐได้้พิิจารณาถึึงหลัักความได้้สััดส่วน  (principe de proportionalité)  
ของปััญหาที่่�เกิิดขึ้้�นกัับมาตรการที่่�ใช้้แก้้ปััญหานั้้�นว่่ามีีสััดส่่วนเหมาะสมหรืือไม่่   
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159หลัักเกณฑ์์และวิิธีีพิิจารณาของศาลรัฐธรรมนููญในการตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายของมติิคณะรััฐมนตรีี
หรืือการดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีีตามพระราชบััญญััติิการจััดทำำ�ยุทธศาสตร์์ชาติิ พ.ศ. 2560 มาตรา 29

และเมื่่�อไม่่เข้้าหลัักเกณฑ์์หรืือเงื่่�อนไขที่่�รััฐบััญญััติิมอบอำำ�นาจให้้ไว้้ รั ัฐบาลจึึงไม่่มีี 
อำำ�นาจท่ี่�จะออกรััฐกำำ�หนดดังกล่่าวได้้ สภาแห่่งรััฐจึึงพิิพากษาให้้เพิิกถอนรัฐกำำ�หนด 
ดัังกล่่าว ซ่ึ่�งหากเทีียบกัับกฎหมายไทยแล้้ว ก็คงเป็็นกรณีีท่ี่�ศาลพิิพากษาให้้เพิิกถอน 
กฎด้้วยเหตุุท่ี่�ได้้ออกโดยไม่่ชอบเนื่่�องจากเป็็นการกระทำำ�โดยนอกเหนืืออำำ�นาจหน้้าท่ี่� 
หรืือโดยไม่่ถููกต้้องตามกฎหมายตามมาตรา 9 วรรคหนึ่่�ง (1) แห่่งรััฐบััญญััติิจััดตั้้�ง 
ศาลปกครองและวิิธีีพิจารณาคดีีปกครอง พ.ศ. 2542
	 	 จากตััวอย่่างคดีีนี้้� แม้้ว่่ารััฐกำำ�หนดดัังกล่่าวจะผ่่านการพิิจารณา 
จากคณะรััฐมนตรีี แต่่การฟ้้องคดีีดังกล่่าวก็็เป็็นการฟ้้องตััวรััฐกำำ�หนดซ่ึ่�งเป็็นกฎนั่่�นเอง  
ไม่่ได้้ฟ้้องประธานาธิิบดีีหรืือคณะรััฐมนตรีี  อย่่างไรก็็ตาม  เนื่่�องจากการบัังคัับใช้ ้
รััฐกำำ�หนดนี้้�อยู่่�ในความรัับผิิดชอบของรััฐมนตรีีว่่าการกระทรวงยุุติิธรรมและ 
รััฐมนตรีีว่่าการกระทรวงกลาโหม รั ัฐมนตรีีดัังกล่่าวจึึงได้้เข้้ามาเป็็นตััวแทนรััฐ 
ในการชี้้�แจงและต่่อสู้้�คดีีดัังกล่่าว และต่่อมาเมื่่�อศาลปกครองเห็็นว่่ารััฐกำำ�หนด 
ดัังกล่่าวไม่่ชอบด้้วยกฎหมายและพิิพากษาให้้เพิิกถอน  ศาลปกครองก็็มีีคำำ�สั่่�งให้ ้
ส่่งสำำ�เนาคำำ�พิพากษาให้้รััฐมนตรีีท่ี่�เก่ี่�ยวข้้องทั้้�งสองทราบด้้วย 
	 	 (3.2)	 คำำ�พิิพากษาสภาแห่่งรััฐคดีี  “Labonne” เมื่่ �อวัันที่่ � 8  
สิิงหาคม 1919
		  ข้้อเท็็จจริิง : แต่่เดิิม การจราจรทางบกโดยทางรถยนต์นั้้�นอยู่่�ภายใต้้ 
การควบคุุมของรััฐ ต่อมาได้้มีีการออกรััฐกฤษฎีีกาลงวัันท่ี่� 10 มีีนาคม ค.ศ. 1899  
ซึ่่�งอาจถืือได้้ว่่าเป็็น  “ประมวลกฎหมายจราจร” สมััยใหม่่ฉบัับแรกของฝรั่่�งเศส  
โดยรััฐกฤษฎีีกาดัังกล่่าวกำำ�หนดให้้มีีการออก “ใบรัับรองความสามารถในการขัับข่ี่� 
รถยนต์” ให้้แก่่ผู้้�ขับข่ี่� ซ่ึ่�งต่่อมาใบรัับรองนั้้�นได้้เป็็นท่ี่�มาของ “ใบอนุุญาตขับข่ี่�รถยนต์”  
ในปัจจุุบััน รัฐกฤษฎีีกาดัังกล่่าวได้้ให้้อำำ�นาจผู้้�ว่าราชการจัังหวััดหรืือนายกเทศมนตรีี 
เพิิกถอนใบรัับรองดัังกล่่าว ถ้ ้าปรากฏว่่าผู้้�ได้้รัับใบรัับรองนั้้�นได้้กระทำำ�ความผิิด 
ลหุุโทษ 2 ครั้้�ง ภายในปีเดีียวกััน หลัังจากนั้้�น ผู้้�ว่าราชการจัังหวััดได้้ออกข้้อบัังคัับ 
จัังหวััดลงวัันท่ี่� 4 ธันวาคม ค.ศ. 1913 โดยอาศััยอำำ�นาจตามรัฐกฤษฎีีกาดัังกล่่าว 
เพื่่�อปฏิิบััติิการให้้เป็็นไปตามรััฐกฤษฎีีกาดัังกล่่าว ต่ ่อมานาย Labonne ซึ่่�งได้ ้
กระทำำ�ผิดและถููกผู้้�ว่าราชการจัังหวััดเพิิกถอนใบรัับรองดัังกล่่าว ได้้โต้้แย้้งความชอบ 
ด้้วยกฎหมายของรััฐกฤษฎีีกาและข้้อบัังคัับจัังหวัดัดัังกล่่าว โดยอ้้างว่่าได้้ออกโดย 
ไม่่ชอบด้้วยกฎหมาย
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160 สถาบัันบััณฑิิตพััฒนบริิหารศาสตร์์

	 	 คดีีมีีประเด็็นที่่�จะต้้องวิินิิจฉััยเบื้้�องต้้นว่่า ประธานาธิิบดีีมีีอำำ�นาจ 
ออกรััฐกฤษฎีีกากำำ�หนดให้ผู้้้�ขัับขี่่�ต้้องมีใีบรัับรองความสามารถในการขัับขี่่�รถยนต์ ์
หรืือไม่่ เนื่่�องจากโดยปกติิตามกฎหมายอำำ�นาจในการรัักษาความสงบเรีียบร้้อย 
ในท้องถิ่่�นนั้้�นเป็็นของผู้้�ว่าราชการจัังหวััดและนายกเทศมนตรีี 
		  คำำ�วิินิิจฉััย : “...พิิเคราะห์์แล้้วเห็็นว่่า แม้้ว่่าผู้้�ว่่าราชการจัังหวััด 
หรืือนายกเทศมนตรีีจะมีีหน้้าท่ี่�ดููแลรัักษาทางสาธารณะและความปลอดภัยในการ 
จราจร โดยเฉพาะอย่่างยิ่่�งตามรัฐบััญญััติิ ลงวัันท่ี่� 22 ธันวาคม ค.ศ. 1789 - 8 มกราคม  
ค.ศ. 1890 และฉบัับลงวัันท่ี่� 5 เมษายน ค.ศ. 1884 และแม้้ว่่าจะไม่่มีีการมอบอำำ�นาจ 
จากฝ่่ายนิิติิบััญญััติิก็็ตาม ประมุุขของรััฐ (ประธานาธิิบดีี) ก็มีีอำำ�นาจของตนเองท่ี่�จะ 
กำำ�หนดมาตรการรัักษาความสงบเรีียบร้้อย ซึ่่�งมีีผลใช้้บัังคัับในอาณาเขตทั้้�งหมด 
ของประเทศได้ ้ โดยผู้้�ว่่าราชการจัังหวัดัหรืือนายกเทศมนตรีีก็ย็ัังคงมีีอำำ�นาจเต็ม็ที่่� 
ในการออกกฎเพิ่่�มเติิมไปจากกฎ (รััฐกฤษฎีีกา) ท่ี่�ประมุุขของรััฐได้้ออก เมื่่�อมีีความจำำ�เป็็น 
เพ่ื่�อประโยชน์์สาธารณะในท้องถิ่่�นนั้้�น...262 
	 	 คดีีนี้้�สภาแห่่งรััฐพิิพากษายกฟ้้อง เนื่่�องจากไม่่ปรากฏเหตุุว่่ารััฐกฤษฎีีกา 
ได้้ออกโดยไม่่ชอบด้้วยกฎหมาย น่าสัังเกตว่าคดีีนี้้�มีีการโต้้แย้้งว่่ารััฐกฤษฎีีกาท่ี่�ออกโดย 
ประธานาธิิบดีีนั้้�นไม่่ชอบด้้วยกฎหมาย ซึ่่�งการออกรััฐกฤษฎีีกานั้้�นจะต้้องผ่่าน 
ความเห็็นชอบของคณะรััฐมนตรีี แต่่ก็็ไม่่ได้้มีีการฟ้้องคณะรััฐมนตรีีแต่่อย่่างใด
	 	 คดีีนี้้ �เป็็นตััวอย่่างคดีีพิิพาทเกี่่ �ยวกัับการใช้้อำำ�นาจในการรัักษา 
ความสงบเรีียบร้้อยในการจราจรทางบกในภููมิิภาคและท้้องถิ่่�น  ซึ่่ �งกฎหมาย 
ให้้อำำ�นาจผู้้�ว่่าราชการจัังหวััดหรืือนายกเทศมนตรีีในการดููแลรัักษาทางสาธารณะ 
และความปลอดภัยในการจราจร แต่่ไม่่ได้้บััญญััติิให้้อำำ�นาจดัังกล่่าวแก่่ประธานาธิิบดีี 
โดยเฉพาะ เมื่่�อผู้้�ฟ้้องคดีีถููกเพิิกถอนใบรัับรองความสามารถในการขัับขี่่�รถยนต์ ์ 
จึึงได้้ยื่่�นฟ้้องเพิิกถอนคำำ�สั่่�งเพิิกถอนใบรัับรองดัังกล่่าว ซึ่่�งเป็็นคดีีที่่�ศาลปกครอง 
รัับไว้้พิิจารณาได้้ โดยเป็็นคดีีฟ้้องขอให้้เพิิกถอนนิติิกรรมทางปกครองท่ี่�ไม่่ชอบด้้วย 
กฎหมาย (recours pour excès de pouvoir) 

262	Marceau LONG, Prosper WEIL et Guy BRAIBANT, Les grands arrets de la jurisprudence  
administrative, 7e édition (Paris : Sirey, 1978), pp.160-163.
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	 	 นอกจากนี้้� ประเด็็นท่ี่�น่่าสนใจในคดีีนี้้� คือ ประเด็็นเบื้้�องต้้นของคดีีท่ี่�ว่่า  
ประธานาธิิบดีีมีีอำำ�นาจทั่่�วไปในการออกกฎหรืือมาตรการต่่าง ๆ  ท่ี่�จำำ�เป็็นในการรัักษา 
ความสงบเรีียบร้้อยได้้หรืือไม่่ ซึ่่�งสภาแห่่งรััฐวิินิิจฉััยว่่า ประธานาธิิบดีีมีีอำำ�นาจ 
ดัังกล่่าวและอาจใช้้ได้้ภายในอาณาเขตของประเทศฝรั่่�งเศส และเป็็นอำำ�นาจ 
ของประธานาธิิบดีีโดยเฉพาะ แม้้ว่่าจะไม่่มีีกฎหมายบััญญััติิให้้อำำ�นาจไว้้โดยชััดแจ้้ง 
ก็็ตาม ทั้้ �งนี้้� เพื่่�อให้้การจััดทำำ�บริิการสาธารณะที่่�ประธานาธิิบดีีมีีอำำ�นาจหน้้าที่่� 
ต้้องดููแลดำำ�เนิินการไปได้้ (เทีียบเคีียงคำำ�พิิพากษาของสภาแห่่งรััฐคดีี  Heyriès  
ลงวัันที่่� 28 มิ ิถุุนายน  1918) ดั ังนั้้�น  ประธานาธิิบดีีจึึงมีีอำำ�นาจออกรััฐกฤษฎีีกา 
กำำ�หนดให้้ผู้้�ขัับขี่่�ต้้องมีีใบรัับรองความสามารถในการขัับขี่่�รถยนต์์ได้้ รั ัฐกฤษฎีีกา 
จึึงชอบด้้วยกฎหมาย
	 	 (3.3)	 คำำ�พิิพากษาของศาลคดีีขััดกััน  (Tribunal des conflits)  
คดีี “Radio diffusion francaise” เมื่่�อวัันที่� 2 กุมภาพัันธ์ 1950
		  ข้้อเท็็จจริิง : เมื่่�อปีี ค.ศ. 1939 ได้้มีีการตั้้�งสถานีีวิทยุุชื่่�อ “Radio  
Andorre” ในรััฐอิิสระ Andorra ซึ่่�งมีีเขตแดนอยู่่�ระหว่่างประเทศฝรั่่�งเศสและ 
ประเทศสเปน โดยสถานีีวิทยุดัังกล่่าวอยู่่�ในความอำำ�นวยการร่่วมกันของประธานาธิิบดีี 
ฝรั่่�งเศสและสัังฆราชสเปน ต่อมามีีประเทศอื่่�นได้้ยื่่�นคำำ�ประท้้วงมายัังรััฐบาลฝรั่่�งเศสว่่า  
สถานีีวิิทยุุดัังกล่่าวได้้กระจายเสีียงในคลื่่�นความถี่่�ที่่�เป็็นของรััฐอื่่�นตามสนธิิสััญญา 
ซึ่่�งประเทศฝรั่่�งเศสเป็็นภาคีีอยู่่�  ประธานาธิิบดีีฝรั่่�งเศสพยายามที่่�จะเพิิกถอน 
ใบอนุุญาตให้้กระจายเสีียงของสถานีีวิิทยุุดัังกล่่าว แต่่ไม่่สำำ�เร็็จเนื่่�องจากไม่่ได้้รัับ 
ความยิินยอมจากสัังฆราชสเปน  ซึ่่�งเป็็นผู้้�ร่่วมอำำ�นวยการ ในวัันที่่� 22 เมษายน  
ค.ศ. 1948 รั ัฐบาลฝรั่่�งเศสจึึงได้้สั่่�งให้้ “สถานีีวิิทยุุกระจายเสีียงของฝรั่่�งเศส” 
(Radio diffusion francaise) ส่ ่งคลื่่�นรบกวนการกระจายเสีียงของสถานีีวิิทยุ ุ
ดัังกล่่าว เป็็นเหตุุให้้เมืืองต่่าง ๆ ที่่�อยู่่�ทางตะวัันตกเฉีียงใต้้ของประเทศฝรั่่�งเศส 
ไม่่อาจรัับคลื่่�นของสถานีีวิิทยุุดัังกล่่าวได้้ บริิษััทซึ่่�งเป็็นตััวแทนโฆษณาแต่่ผู้้�เดีียว 
ของสถานีีวิิทยุุดัังกล่่าวจึึงยื่่�นคำำ�ร้้องฉุุกเฉิินต่่อศาลยุุติิธรรม  ขอให้้สั่่�งห้้ามมิิให้ ้
ผู้้�อำำ�นวยการสถานีีวิทยุุกระจายเสีียงของฝรั่่�งเศสส่่งคลื่่�นรบกวนดังกล่่าว
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162 สถาบัันบััณฑิิตพััฒนบริิหารศาสตร์์

	 	 ศาลอุุทธรณ์์แห่่งกรุุงปารีีสเห็็นว่า เป็็นคดีีท่ี่�อยู่่�ในอำำ�นาจศาลยุุติิธรรม  
เนื่่�องจากเป็็นการท่ี่�ฝ่่ายปกครองกระทำำ�การอัันเป็็นการละเมิิดสิทธิิในทรัพย์สิินหรืือ 
เสรีีภาพอย่่างร้้ายแรง (voie de fait) ซ่ึ่�งฝ่่ายปกครองโต้้แย้้งว่่าคดีีไม่่อยู่่�ในอำำ�นาจ 
ของศาลอุุทธรณ์์ดัังกล่่าว คดีีจึงได้้ส่่งให้้ศาลคดีีขัดกันวินิิจฉััย 
	 	 ศาลคดีีขัดกันพิเคราะห์์แล้้ว เห็็นว่า รัฐบาล (ประเทศฝรั่่�งเศส) ได้้ใช้้ 
มาตรการดัังกล่่าวแก่่การกระจายเสีียงของสถานีีวิิทยุุที่่ �ตั้้ �งอยู่่� ในอาณาเขต 
นอกประเทศฝรั่่�งเศส และไม่่อยู่่�ภายใต้้บัังคัับของกฎหมายฝรั่่�งเศส โดยสถานีีวิทยุ ุ
ดัังกล่่าวอยู่่�ในอำำ�นาจอำำ�นวยการร่่วมกัันของประธานาธิิบดีีฝรั่่�งเศสและสัังฆราช 
สเปน ซ่ึ่�งไม่่ถืือว่่าเป็็นเจ้้าหน้้าท่ี่�ฝ่่ายปกครองของประเทศฝรั่่�งเศส ดังนั้้�น การกระทำำ� 
ในฐานะดัังกล่่าวจึึงไม่่อยู่่�ภายใต้้การควบคุุมของศาล...”263   
	 	 คดีีนี้้�ต่่างจากสองคดีีแรก เนื่่�องจากไม่่ได้้เป็็นคำำ�พิพากษาท่ี่�พิิพากษา 
ชี้้�ขาดคดีีในเนื้้�อหาของสภาแห่่งรััฐ แต่่เป็็นคำำ�วินิิจฉััยของศาลคดีีขัดกัน (Tribunal  
des conflits) เนื่่�องจากบริิษััทท่ี่�เสีียหายได้้นำำ�คดีีไปฟ้้องท่ี่�ศาลยุุติิธรรมเพ่ื่�อให้้สั่่�งห้้าม 
มิิให้้ผู้้�อำำ�นวยการสถานีีวิิทยุุกระจายเสีียงของฝรั่่�งเศสส่่งคลื่่�นรบกวนสถานีีวิิทยุุ 
ดัังกล่่าว และศาลอุทุธรณ์์ได้ร้ัับคดีีนี้้�ไว้้พิิจารณาโดยเห็น็เป็็นคดีีที่่�อยู่่�ในเขตอำำ�นาจ 
ของศาลยุุติิธรรมแล้้ว แต่่ฝ่่ายปกครองโต้้แย้้งว่่าคดีีนี้้�ไม่่อยู่่�ในอำำ�นาจของศาลยุุติิธรรม  
คดีีจึงต้้องส่่งมาให้้ศาลคดีีขัดกันเป็็นผู้้�วินิิจฉััย 
	 	 ศาลคดีีขัดกันได้้วิินิิจฉััยว่่าคดีีนี้้�ไม่่อยู่่�ในอำำ�นาจของศาล ไม่่ว่่าจะเป็็น 
ศาลปกครองหรืือศาลยุุติิธรรม  เนื่่�องจากประธานาธิิบดีีฝรั่่�งเศสไม่่ได้้ใช้้อำำ�นาจ 
ในฐานะท่ี่�เป็็นเจ้้าหน้้าท่ี่�ฝ่่ายปกครองของประเทศฝรั่่�งเศส แต่่ใช้้อำำ�นาจในฐานะท่ี่�เป็็น 
ผู้้�อำำ�นวยการหรืือผู้้�ปกครองรััฐอิิสระ Andorra ดั ังนั้้�น  หากการใช้้อำำ�นาจดัังกล่่าว 
ไม่่ชอบ ก็คงเป็็นเรื่่�องท่ี่�บริิษััทต้้องไปฟ้้องท่ี่�ศาลอื่่�น เช่่น ศาลในรัฐอิิสระ Andorra   
ซ่ึ่�งคำำ�วินิิจฉััยของศาลคดีีขัดกันย่อมผูกพัันสภาแห่่งรััฐ ทำำ�ให้้สภาแห่่งรััฐไม่่มีีอำำ�นาจ 
รัับคดีีดัังกล่่าวไว้้พิิจารณาได้้ จึ ึงไม่่มีีประเด็็นที่่�ต้้องวิินิิจฉััยในเนื้้�อหาของคดีีว่่า 
การกระทำำ�ของประธานาธิิบดีีฝรั่่�งเศส หรืือผู้้�อำำ�นวยการสถานีีวิิทยุุกระจายเสีียง 
ของฝรั่่�งเศสนั้้�น ชอบด้้วยกฎหมายหรืือไม่่

263	 Ibid., pp.337-338.
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264	อมร วาณิิชวิิวััฒน์์ และคณะ, คดีีปกครองท่ี่�เก่ี่�ยวเนื่่�องกัับกระบวนการตััดสินใจของคณะรััฐมนตรีี (รายงาน 
การวิิจััยเสนอต่่อสำำ�นักเลขาธิิการคณะรััฐมนตรีี, 2552), หน้้า 262.

265	T.C. 30 juill. 1873 Pelletier, Rec 1er supplt 117 concl. David.

	 	 น่่าสัังเกตว่่าคดีีนี้้� แม้้จะเป็็นเรื่่�องที่่�รััฐบาลได้้สั่่�งการให้้สถานีีวิิทยุุ 
กระจายเสีียงของฝรั่่�งเศสส่่งคลื่่�นรบกวนการกระจายเสีียงของสถานีีวิิทยุุดัังกล่่าว  
แต่่ก็็ไม่่ได้้มีีการฟ้้องคณะรััฐมนตรีีเช่่นกัน 
	 	 ดัังนั้้�น จึ ึงสรุุปได้้ว่่าไม่่มีีการฟ้้องคณะรััฐมนตรีีเป็็นคดีีประเภทนี้้� 
ในประเทศฝรั่่�งเศส264 
		  สำำ�หรัับการฟ้้องคดีีละเมิิดเนื่่�องจากการกระทำำ�ของเจ้้าหน้้าที่�นั้้�น  
ศาลปกครองและศาลคดีีขััดกัันของฝรั่่�งเศสได้้วิินิิจฉััยวางหลัักแยกความรัับผิิด 
ของรััฐหรืือหน่่วยงานของรััฐกัับเจ้้าหน้้าที่่�ไว้้โดยให้้พิิจารณาว่่าละเมิิดนั้้�นเกิิดจาก  
ความผิิดส่่วนตััว (faute personnelle) ผู้้�  เสีียหายมีีสิิทธิิฟ้้องเจ้้าหน้้าที่่�นั้้ �น 
ให้้รัับผิิดเป็็นการส่่วนตััวตามหลัักเกณฑ์์ในประมวลกฎหมายแพ่่งและฟ้้องคดีี 
ต่่อศาลยุุติิธรรม แต่่หากละเมิิดดังกล่่าวเกิิดจากการปฏิิบััติิหน้้าท่ี่�ตามปกติิย่่อมถือว่่า 
เป็็นละเมิิดที่่�เป็็นความผิิดของหน่่วยงาน ผู้้� เสีียหายย่่อมมีีสิิทธิิฟ้้องให้้รััฐหรืือ 
หน่่วยงานของรััฐรัับผิิดตามหลัักกฎหมายปกครอง แต่่ฟ้้องคดีีต่่อศาลปกครอง265  
ดัังนั้้�น ผู้้� เสีียหายจึึงไม่่มีีสิิทธิิฟ้้องคณะรััฐมนตรีีให้้รัับผิิดชดใช้้ค่่าสิินไหมทดแทน 
เนื่่�องจากการปฏิิบััติิหน้้าท่ี่�ได้้
	 	 ตามกฎหมายฝรั่่�งเศส แม้้จะฟ้้องคดีีต่่อศาลปกครองให้้เพิิกถอนกฏ 
หรืือการกระทำำ�ทางปกครองท่ี่�ผ่่านการพิิจารณาหรืือความเห็็นชอบของคณะรััฐมนตรีี 
หรืือฟ้้องเรีียกค่่าสิินไหมทดแทนจากการกระทำำ�ดัังกล่่าวได้้ก็็ตาม  แต่่ผู้้�ถููกฟ้้องคดีี 
คืือ ตั ัวกฎหรืือการกระทำำ�นั้้�น  หรืือหน่่วยงานของรััฐในกรณีีที่่�ฟ้้องเป็็นคดีีละเมิิด  
จึึงไม่่มีีคดีีท่ี่�ฟ้้องคณะรััฐมนตรีีโดยตรงต่่อศาลปกครองไม่่ว่่าจะเป็็นคดีีฟ้้องให้้เพิิกถอน 
การกระทำำ�ทางปกครองท่ี่�ไม่่ชอบด้้วยกฎหมาย (recours pour excès de pouvoir)  
คืือ ฟ้้องเพิิกถอนมติคณะรััฐมนตรีีท่ี่�เป็็นกฎหรืือคำำ�สั่่�งทางปกครอง หรืือคดีีฟ้้องขอให้้ 
ศาลใช้้อำำ�นาจเต็็ม (recours de plein contentieux) คือ คดีีฟ้้องให้้คณะรััฐมนตรีี 
รัับผิิดเนื่่�องจากการกระทำำ�ละเมิิดจากมติคณะรััฐมนตรีี
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	 	 จากข้้อมููลท่ี่�คณะผู้้�วิจััยได้้นำำ�เสนอมาจะเห็็นได้้ว่่า การศึึกษาเปรีียบเทีียบ 
ระหว่่างการฟ้้องเพิิกถอนมติิคณะรััฐมนตรีีต่่อศาลปกครองฝรั่่�งเศสอัันเนื่่�องมาจาก 
ขั้้�นตอนการเสนอเรื่่�องและกระบวนการตััดสินใจของคณะรััฐมนตรีีนั้้�นเป็็นไปได้้ยาก 
และมีีข้้อจำำ�กััดมาก เนื่่�องจากกฎหมายของทั้้�งสองประเทศบััญญััติิไว้้แตกต่่างกััน  
ทำำ�ให้้โดยปกติิจะไม่่มีีการฟ้้องคณะรััฐมนตรีีต่อศาลปกครองฝรั่่�งเศส อย่่างไรก็็ตาม  
การกระทำำ�ทางปกครองซึ่่�งในประเทศไทยทำำ�โดยคณะรััฐมนตรีีหรืือโดยผ่่านการ 
พิิจารณาของคณะรััฐมนตรีีนั้้�น แม้้ว่่าในประเทศฝรั่่�งเศสอาจจััดทำำ�โดยประธานาธิิบดีี 
หรืือนายกรััฐมนตรีีดัังตััวอย่่างที่่�ได้้กล่่าวมาแล้้วข้้างต้้นก็็ตาม ก็ ็ต้้องอยู่่�ภายใต้้ 
หลัักกฎหมายทำำ�นองเดีียวกััน คื ือ หลัักความชอบด้้วยกฎหมายของการกระทำำ� 
ทางปกครองซ่ึ่�งการกระทำำ�ดังกล่่าวก็็อาจถููกตรวจสอบได้้โดยศาลปกครอง แต่่การท่ี่� 
ศาลปกครองจะพิิพากษาเพิิกถอนการกระทำำ�ทางปกครองดัังกล่่าวหรืือไม่่ ย่อมอยู่่� 
ภายใต้้หลัักเกณฑ์์การพิิจารณาความชอบด้้วยกฎหมายของการกระทำำ�ทางปกครอง 
เช่่นเดีียวกัับกฎหมายไทย เช่่น ต้้องกระทำำ�โดยเจ้้าหน้้าท่ี่�ท่ี่�มีีอำำ�นาจ ต้้องกระทำำ�ให้้ 
ถููกต้้องตามรููปแบบ ขั้้ �นตอน  หรืือวิิธีีการอัันเป็็นสาระสำำ�คััญที่่�กฎหมายกำำ�หนด  
ต้้องทำำ�ให้้สอดคล้้องกัับวััตถุุประสงค์์หรืือเจตนารมณ์์ของกฎหมายที่่�ให้้อำำ�นาจนั้้�น  
หรืือต้้องไม่่ขััดหรืือแย้้งต่่อกฎหมายในประการอื่่�น เป็็นต้้น
	 	 สำำ�หรัับการฟ้้องเพิิกถอนมติิคณะรััฐมนตรีีอัันเนื่่�องมาจากขั้้�นตอน 
การเสนอเรื่่�องและกระบวนการตััดสิินใจของคณะรััฐมนตรีีนั้้�น  จากการศึึกษา 
คำำ�พิพากษาของศาลปกครองของฝรั่่�งเศสไม่่พบกรณีีท่ี่�มีีการหยิิบยกประเด็็นดังกล่่าว 
ขึ้้�นมากล่่าวไว้้ในคำำ�พิพากษา ดังจะเห็็นได้้จากคำำ�พิพากษาคดีีนาย X… Raymond,  
B… Bernard, D.. André, A… Rene และนาย André C… หรืือคดีี Labonne  
หรืือคดีี  Radio diffusion française ท่ี่�ได้้กล่่าวไปแล้้วข้้างต้้น  เนื่่�องจากขั้้�นตอน 
การเสนอเรื่่�องและกระบวนการตััดสิินใจของคณะรััฐมนตรีีนั้้�นถืือเป็็นเรื่่�องภายใน 
ของรััฐบาลท่ี่�ไม่่ได้้ก่่อให้้เกิิดความเดืือดร้อนเสีียหายหรืือกระทบสิิทธิิหน้้าท่ี่�ของบุุคคล  
(acte faisant grief) ท่ี่�จะเป็็นเหตุุให้้นำำ�มาฟ้้องคดีีท่ี่�ศาลปกครองได้้ ดังนั้้�น การฟ้้องคดีี 
จึึงเป็็นการฟ้้องเพิิกถอนกฎหรืือคำำ�สั่่�งทางปกครองท่ี่�ไม่่ชอบด้้วยกฎหมายอัันเป็็นผล 
มาจากการดำำ�เนิินการดัังกล่่าว นอกจากนั้้�นข้อมููลท่ี่�เก่ี่�ยวกัับขั้้�นตอนการเสนอเรื่่�อง 
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และกระบวนการตััดสิินใจของคณะรััฐมนตรีีก็็เป็็นความลัับของทางราชการ ไม่่ใช่่ 
ข้้อมููลที่่�เปิิดเผยต่่อบุุคคลภายนอก ซึ่่�งบุุคคลภายนอกจะมีีโอกาสได้้ทราบเฉพาะ 
ส่่วนที่่ �เป็็นข่่าวประชาสััมพัันธ์์ (communiqué officiel) หลัังการประชุุม 
ของคณะรััฐมนตรีีท่ี่�ทางโฆษกรััฐบาลเสนอต่่อสาธารณชนเท่่านั้้�น ซ่ึ่�งก็็คล้้ายกัับกรณีี 
ของประเทศไทย ซ่ึ่�งบุุคคลภายนอกย่่อมไม่่มีีโอกาสเข้้าถึึงข้้อมููลดัังกล่่าวหากไม่่ได้้รัับ 
ความร่่วมมืือจากสำำ�นัักเลขาธิิการคณะรััฐมนตรีี ดั ังนั้้�น  การศึึกษาเปรีียบเทีียบ 
การตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายของมติิคณะรััฐมนตรีีหรืือการดำำ�เนิินการ 
ของคณะรััฐมนตรีีจึงทำำ�ได้้ แต่่อยู่่�ภายใต้้ข้้อจำำ�กัดหลายประการดัังกล่่าว266

	 	 กล่่าวโดยสรุุป การใช้้อำำ�นาจของคณะรััฐมนตรีีฝรั่่�งเศสซึ่่�งเป็็นการ 
ใช้้อำำ�นาจในทางบริิหาร เช่่น การตรารััฐกำำ�หนด รัฐกฤษฎีีกาและการดำำ�เนิินงานประจำำ�นั้้�น 
มีีบางการกระทำำ�โดยเฉพาะที่่�เป็็นงานประจำำ�เป็็นการใช้้อำำ�นาจทางปกครอง  
และมีีผลผลิตของการใช้้อำำ�นาจเป็็น “การกระทำำ�ทางปกครอง” (Actes administratifs)  
ซึ่่�งอยู่่�ในการควบคุุมตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายโดยศาลปกครองมีีอำำ�นาจ 
ตรวจสอบการทำำ�งานของคณะรััฐมนตรีีในส่่วนที่่�เกี่่�ยวกัับงานประจำำ�ที่่�มีีสถานะ 
เป็็น “การกระทำำ�ทางปกครอง” แต่่ศาลปกครองจะไม่่เข้้าไปตรวจสอบ “การกระทำำ� 
ทางรััฐบาล” กล่่าวคืือ ไม่่ตรวจสอบการทำำ�งานของคณะรััฐมนตรีีในเรื่่�องท่ี่�มีีลักษณะ 
เป็็นงานนโยบายและเป็็นอำำ�นาจเฉพาะของฝ่่ายบริิหาร เช่่น  การตััดสิินใจ 
ของฝ่่ายบริิหารในการเข้้าร่่วมใช้้อำำ�นาจนิิติิบััญญััติิ คำำ�วินิิจฉััยหรืือคำำ�สั่่�งการของรััฐบาล 
ในการเรีียกประชุุมสภา หรืือการออกรััฐกฤษฎีีกาเรีียกประชุุมองค์์กรที่่�ดููแล 
การเลืือกตั้้�ง การดำำ�เนิินการเพื่่�อจััดให้้มีีการเลืือกตั้้�งสมาชิิกรััฐสภา การสั่่�งการ 
ของประธานาธิิบดีีบางประการที่่ �มี ีผลกระทบต่่อความสััมพัันธ์์ขององค์์กร 
ตามรััฐธรรมนููญ การกระทำำ�ที่่�เกี่่�ยวกัับความสััมพัันธ์์ระหว่่างประเทศ การกระทำำ� 
ท่ี่�เก่ี่�ยวกัับสงคราม หรืือการอภััยโทษของประธานาธิิบดีี

266	อมร วาณิิชวิิวััฒน์์ และคณะ, คดีีปกครองที่่�เกี่่�ยวเนื่่�องกัับกระบวนการตััดสิินใจของคณะรััฐมนตรีี,  
หน้้า 263-264.
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3.3 สหราชอาณาจักร (The United Kingdom)
	 สหราชอาณาจัักรชื่่�อเต็็มเป็็นทางการ คื ือ สหราชอาณาจัักรบริิเทนใหญ่ ่
และไอร์์แลนด์เหนืือ (The United Kingdom of Great Britain and Northern  
Ireland) ประกอบด้้วย ประเทศอัังกฤษ (England) สกอตแลนด์ (Scotland) เวลส์์  
(Wales) และไอร์์แลนด์์เหนืือ (Northern Ireland) มีีประมุุขของรััฐในระบอบ 
กษััตริิย์์ภายใต้้รััฐธรรมนููญ (Constitutional Monarchy) ภายใต้้การขัับเคลื่่�อน 
ทางการเมืืองการปกครองโดยรััฐบาลกลางและรััฐสภาแห่่งสหราชอาณาจัักรบริิเทนใหญ่่ 
และไอร์์แลนด์เหนืือ (Government and Parliament of the United Kingdom  
of Great Britain and Northern Ireland) ทั้้�งนี้้� ประเทศสกอตแลนด์ เวลส์์ และ 
ไอร์์แลนด์์เหนืือต่่างได้้รัับการโอนอำำ�นาจ (Devolution) ให้้มีีอำำ�นาจนิิติิบััญญััติิ 
และอำำ�นาจบริิหารกิิจการพื้้ �นฐานภายในประเทศของตนตามความยิินยอม 
ของรััฐสภาแห่่งสหราชอาณาจัักรโดยออกเป็็นกฎหมาย และตามนโยบาย 
ของรััฐบาลกลาง ตลอดจนจากผลการทำำ�ประชามติ อย่่างไรก็็ตาม ยังคงอยู่่�รวมกันภายใต้้ 
เงื่่�อนไขการรวมกัันตามกฎหมายสหภาพและทั้้�งประเทศสกอตแลนด์์ เวลส์์ และ 
ไอร์์แลนด์์เหนืือนั้้�นต่่างก็็มีีผู้้�แทนในรััฐสภาแห่่งราชอาณาจัักร ดั ังนั้้�น  เมื่่�อกล่่าวถึึง 
รััฐบาลกลางแห่่งสหราชอาณาจัักร โดยทั่่�วไปมัักจะคุ้้�นเคยในชื่่�อเรีียกว่่า “British  
Government” หรืือ “Her Majesty’s Government” ซ่ึ่�งเป็็นทั้้�งรััฐบาลของอัังกฤษ 
และรััฐบาลกลางแห่่งสหราชอาณาจัักร หรืือในกรณีีเช่่นเดีียวกัันเมื่่�อกล่่าวถึึงรััฐสภา 
แห่่งสหราชอาณาจัักร จึงหมายถึึงรััฐสภาแห่่งเวสต์์มิินสเตอร์์ (Palace of Westminster)  
ณ กรุุงลอนดอน ประเทศอัังกฤษนั่่�นเอง ด้วยเหตุุนี้้�เอง ประเทศอัังกฤษจึึงเป็็นศูนย์กลาง 
ของรััฐบาลกลางและรััฐสภากลางของประเทศต่่าง ๆ ท่ี่�รวมเป็็นสหราชอาณาจัักร 
	 สำำ�หรัับเนื้้�อหาในส่่วนของสหราชอาณาจัักรของงานวิิจััยนี้้�ขอใช้้คำำ�เรีียก 
รััฐบาลกลางแห่่งสหราชอาณาจัักรบริิเทนใหญ่่และไอร์์แลนด์์เหนืือว่่า “รััฐบาล 
อัังกฤษ” โดยมีีกลุ่่�มบุุคคลที่่�ขัับเคลื่่�อนงานทางการเมืืองฝ่่ายบริิหารของรััฐบาล 
อัังกฤษ คื ือ คณะรััฐมนตรีี  (Cabinet) และคำำ�เรีียกรััฐสภาแห่่งสหราชอาณาจัักร 
บริิเทนใหญ่่และไอร์์แลนด์์เหนืือว่่า “รััฐสภาอัังกฤษ” ซึ่่�งเป็็นคำำ�ที่่�สั้้�นกระชัับและ 
เป็็นท่ี่�คุ้้�นเคยในทางวิิชาการ ทั้้�งนี้้� เพราะทั้้�งรััฐบาลอัังกฤษและรััฐสภาอัังกฤษต่่างก็็มีี 
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267	 Introduction of the Cabinet Manual, the UK Constitution, Paragraph 4-5, the Cabinet  
Manual : A guide to laws, conventions and rules on the operation of government. (2011).  
p.2-3. (https : //www.gov.uk, เข้้าถึึงเมื่่�อ 16 ธันวาคม 2563).

สถานะและบทบาทเป็น็รััฐบาลกลางและรััฐสภาแห่่งสหราชอาณาจัักรบริิเทนใหญ่ ่
และไอร์์แลนด์เหนืือด้้วยในคราวเดีียวกััน
	 ระบบการเมืืองการปกครองของอัังกฤษใช้้ระบบรััฐธรรมนููญไม่่เป็็น 
ลายลัักษณ์์อัักษร (Unwritten Constitution) กล่่าวคืือ ไม่่ได้้มีีการรวบรวมกฎเกณฑ์์ 
ในการปกครองประเทศอยู่่�ในเอกสารฉบัับเดีียว สาระสำำ�คัญหรืือแนวปฏิิบััติิท่ี่�เป็็น 
กฎเกณฑ์์ทางการเมืืองการปกครองหรืือกฎหมายรััฐธรรมนููญ (Constitutional  
Law) ของอัังกฤษกระจััดกระจายอยู่่�ในรููปของกฎเกณฑ์์ที่่�เป็็นลายลัักษณ์์อัักษร  
(Statutes) ในรูปของพระราชบััญญััติิ (Act) ต่าง ๆ  ท่ี่�เก่ี่�ยวกัับสถาบัันหรืือกฎเกณฑ์์ 
ในทางการเมืืองการปกครอง และพระราชอำำ�นาจดั้้�งเดิิมของกษััตริิย์์ (Royal  
prerogative) ที่่ �ยั ังคงตกทอดมาถึึงปััจจุุบัันซึ่่ �งส่่วนใหญ่่ใช้้ตามคำำ�แนะนำำ� 
ของนายกรััฐมนตรีีหรืือรััฐมนตรีี รวมถึึงจารีีตประเพณีีทางการเมืือง (Conventions)  
ที่่�มีีอยู่่�มากมาย และหลัักกฎหมายเกี่่�ยวกัับการเมืืองการปกครองที่่�พััฒนาขึ้้�น 
โดยผู้้�พิพากษาของศาลยุุติิธรรมตามระบบคอมมอนลอว์์ (Common Law) ตลอดจน 
ข้้อตกลงหรืือสนธิิสััญญาระหว่่างประเทศที่่ �ส่่งผลต่่อกฎหมายและกฎเกณฑ์ ์
ทางการเมืืองการปกครองภายในของอัังกฤษ ดั งนั้้�น อั งกฤษจึึงไม่่ได้้ยึึดหลัักความ 
เป็็นกฎหมายสููงสุุดของรััฐธรรมนูญ และไม่่มีีการจััดระบบและกลไกในการควบคุุม 
กฎหมายมิิให้้ขััดกัับรััฐธรรมนููญ แต่่อัังกฤษยึึดหลัักความเป็็นสููงสุุดของรััฐสภา  
(The Supremacy of Parliament) โดยพระราชบััญญััติิที่่�ออกโดยรััฐสภาหรืือ 
ฝ่่ายนิิติิบััญญััติินั้้�นมีีสถานะเป็็นกฎหมายสููงสุุดและผููกพัันบัังคัับใช้้กัับประชาชน 
ทั่่�วราชอาณาจัักร267 อย่่างไรก็็ตาม ฝ่่ายบริิหารของอัังกฤษก็็มีีบทบาทอย่่างยิ่่�งในทาง 
การเมืืองการปกครองในปััจจุุบััน ทั้้ �งนี้้� จากพััฒนาการของระบบรััฐสภาสมััยใหม่่ 
ของอัังกฤษได้้พััฒนามาสู่่� ระบบการปกครองโดยคณะรััฐมนตรีี  (Cabinet  
government) จนถึึงการเป็็นระบบการปกครองโดยนายกรััฐมนตรีี (Prime-Ministerial  
government) ในปััจจุุบััน  ระบบรััฐสภาของอัังกฤษมีีการปรัับตััวอยู่่�ตลอดเวลา 
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ในทางประวััติิศาสตร์ และนัับตั้้�งแต่่ท่ี่�กษััตริย์์และสภาขุุนนาง (House of Lords)  
ได้้กลายเป็็นเพีียงส่่วนประกอบของรััฐธรรมนููญจารีีตประเพณีีของอัังกฤษ ที่่�มิิใช่ ่
ส่่วนท่ี่�มีีอำำ�นาจอย่่างแท้้จริิงในทางการเมืืองแล้้ว สภาสามััญ (House of Commons)  
หรืือสภาผู้้�แทนราษฎรซึ่่�งเป็็นฝ่่ายนิิติิบััญญััติิได้้กลายมาเป็็นอัันหนึ่่�งอัันเดีียวกััน 
กัับฝ่่ายบริิหารคืือคณะรััฐมนตรีี  (Cabinet) ซึ่่�งเป็็นองค์์กรที่่�มีีบทบาทสำำ�คััญที่่�สุุด 
ในการปกครองระบบรััฐสภาอัังกฤษ เพราะนายกรััฐมนตรีีและรััฐมนตรีีส่่วนใหญ่่ 
มีีท่ี่�มาจากสภาสามััญ ทำำ�ให้้คณะรััฐมนตรีีดูเหมืือนว่าจะเป็็นองค์์กรท่ี่�มีีประสิิทธิิภาพ 
และเป็็นองค์์กรที่่�เป็็นศููนย์์รวมของอำำ�นาจทางการเมืืองการปกครองของอัังกฤษ 
ในปััจจุุบัันที่่�ขัับเคลื่่�อนงานในฐานะเป็็นฝ่่ายบริิหาร ซึ่่�งแยกพิิจารณาสาระสำำ�คััญ 
ที่่ �เกี่่ �ยวข้้องกัับการศึึกษาเรื่่ �องการตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายของมติิ 
คณะรััฐมนตรีีหรืือการดำำ�เนิินการของมติคณะรััฐมนตรีี ได้้ดัังนี้้�
	 3.3.1	 การกระทำำ�ของฝ่่ายบริิหาร
	 ฝ่่ายบริิหาร (The Executive) ของอัังกฤษนั้้�น ทำ ำ�หน้้าท่ี่�เป็็นรัฐบาลกลาง 
ของสหราชอาณาจัักรด้้วย โดยมีีองค์์ประกอบแบ่่งออกเป็็น  2 ส่ ่วนหลััก ได้้แก่ ่
กษััตริย์์ซ่ึ่�งเป็็นประมุุขของรััฐ (Head of State) และคณะรััฐมนตรีี (The Cabinet)  
โดยหััวหน้้าคณะรััฐมนตรีีคือนายกรััฐมนตรีี (Prime Minister) ซ่ึ่�งทั้้�งสองส่่วนหลัักนี้้� 
จะมีีการใช้้อำำ�นาจร่่วมกันระหว่่างกษััตริย์์กัับคณะรััฐมนตรีีตามจารีีตประเพณีีในทาง 
รััฐธรรมนููญ ทั้้ �งนี้้� ภายใต้้รููปแบบของการเมืืองการปกครองของอัังกฤษประมุุข 
ของรััฐหรืือกษััตริย์์มีีแนวคิิดตามหลัักรััฐธรรมนูญอัังกฤษ คือ “The King can do  
no wrong” หรืือ “พระมหากษััตริิย์์ทำำ�อะไรไม่่ผิิด”268 ซึ่่�งนำำ�ไปสู่่�ความไม่่ต้้อง 
รัับผิิดชอบท่ี่�มีีอยู่่�อย่่างบริิบููรณ์์ในทางการเมืืองของกษััตริย์์ ผ่่าน “หลัักการลงนาม 
รัับสนองพระบรมราชโองการหรืือการลงนามกำำ�กับ” (Countersign) ในการกระทำำ� 
การใด   ของประมุุขของรััฐ อันเป็็นรูปแบบการปกครองระบอบกษััตริย์์ภายใต้้รััฐธรรมนูญ  
(The Constitutional Monarchy) ท่ี่�หลาย ๆ ประเทศทั่่�วโลกท่ี่�มีีประมุุขของรััฐ 
เป็็นกษััตริิย์์ได้้นำำ�รููปแบบดัังกล่่าวไปประยุุกต์์ใช้้ กล่่าวคืือ การกระทำำ�การใด  ๆ  

268	 ไพโรจน์์ ชัยนาม, คำำ�อธิิบายกฎหมายรััฐธรรมนูญเปรีียบเทีียบ (โดยสัังเขป), พิมพ์ครั้้�งท่ี่� 2, เล่่ม 1, พระนคร : 
โรงพิิมพ์มหาวิิทยาลััยธรรมศาสตร์, 2495, หน้้า 296.
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ในทางการเมืืองของกษััตริิย์ ์ตามรััฐธรรมนููญจะต้้องมีีการลงนามรัับสนอง 
พระบรมราชโองการโดยนายกรััฐมนตรีีหรืือรััฐมนตรีีแล้้วแต่่กรณีีเสมอ สำ ำ�หรัับ 
การกระทำำ�การของฝ่่ายบริิหารของอัังกฤษที่่ �ทำ ำ�หน้้าที่่ � เป็ ็นรั ัฐบาลกลาง 
ของสหราชอาณาจัักรด้้วยนั้้�น แยกพิิจารณาได้้ดัังนี้้�
	 	 3.3.1.1 อำำ�นาจหน้้าที่่�ของฝ่่ายบริหาร
	 	 อำำ�นาจหน้้าท่ี่�ของฝ่่ายบริิหารแบ่่งเป็็น 2 ส่วน ดังนี้้�
	 	 (1)	อำำ�นาจหน้้าที่่�ของฝ่่ายบริหารโดยแท้้ 
	 	 อำำ�นาจหน้้าที่่�ของฝ่่ายบริิหารโดยแท้ ้ หมายถึึง ภารกิิจหน้้าที่่�หลััก 
ของฝ่่ายบริิหาร ได้้แก่่ การกำำ�หนดนโยบายบริิหารประเทศ และการกระทำำ�การต่่าง ๆ   
ให้้เป็็นไปตามกฎหมาย รวมถึึงภารกิิจหน้้าท่ี่�ในส่วนท่ี่�ตกทอดมาจากพระราชอำำ�นาจ 
ดั้้ �งเดิิมของกษััตริิย์์ (Royal prerogative) ในอดีีตซึ่่ �งถืือเป็็นภารกิิจหน้้าที่่ � 
ของฝ่่ายบริิหารโดยแท้้เช่่นกัน ได้้แก่่ การต่่างประเทศ อาทิิ การทููต การเจริิญสััมพันธไมตรีี 
ระหว่่างประเทศ ฯลฯ และหน้้าท่ี่�หลัักอัันเป็็นภารกิิจท่ี่�อยู่่�ในความรับผิิดชอบโดยตรง 
ของฝ่่ายบริิหาร คือ การป้้องกัันประเทศและการรัักษาความสงบเรีียบร้้อยภายใน 
ประเทศ 
	 	 สำำ�หรัับการกำำ�หนดนโยบายต่่าง ๆ  ในการขัับเคลื่่�อนการบริิหารประเทศ 
อัันเป็็นหน้้าท่ี่�ของฝ่่ายบริิหารอัังกฤษนั้้�น นโยบายต่่าง ๆ จะถููกแถลงในรัฐสภาและ 
อยู่่�ภายใต้้การตรวจสอบของรััฐสภา อันเป็็นกลไกของการปกครองในระบบรััฐสภา  
(Parliamentary system of government) ทั้้�งนี้้� หลัักการทั่่�วไปเก่ี่�ยวกัับนโยบาย 
รััฐบาลหรืือแนวนโยบายของรััฐ หรืือยุุทธศาสตร์ชาติิจะไม่่ได้้มีีกำำ�หนดไว้้ในรัฐธรรมนูญ 
เหมืือนดัังเช่่นของประเทศไทย เนื่่�องจากที่่�กล่่าวข้้างต้้นแล้้วว่่าอัังกฤษใช้้ระบบ 
รััฐธรรมนููญลายไม่่เป็็นลายลัักษณ์์อัักษร ซึ่่�งนโยบายต่่าง ๆ ของรััฐบาลอัังกฤษ 
จะเปิิดเผยต่่อสาธารณะผ่่านการแถลงในท่ี่�ประชุุมรัฐสภาโดยนายกรััฐมนตรีีและรััฐมนตรีี  
อีีกทั้้�งมีีการให้้ข้้อมููลในเว็็บไซต์์ทางการของรััฐบาลอัังกฤษ โดยจะแยกประเภท 
เป็็นนโยบายในด้านต่าง ๆ  ของรััฐบาลปััจจุุบััน อาทิิ ด้านการออกจากการเป็็นสมาชิิก 
ประชาคมยุุโรป (Brexit) ด้านธุรกิิจและอุุตสาหกรรม (Business and Industry)  
เรื่่�องโคโรนาไวรััส 19 (COVID-19) ด้านอาชญากรรม กระบวนการยุุติิธรรม และ 
กฎหมาย (Crime, Justice and Law) ด้านการระหว่่างประเทศ (International)  
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ด้้านการศึึกษา การฝึึก และทัักษะ (Education, training and skills) ด้านสวััสดิิการรััฐ  
(Welfare) สิ่่�งแวดล้อม (Environment) ฯลฯ269  
	 	 (2)	อำำ�นาจหน้้าที่่�ในส่่วนที่่�ต้้องไปประสานหรืือทำำ�ร่่วมกัับองค์์กร 
ผู้้�ใช้้อำำ�นาจรััฐหลัักอื่่�น
		  อำำ�นาจในส่่วนนี้้� หมายถึึง อำ ำ�นาจหน้้าที่่�ของฝ่่ายบริิหารที่่�เกี่่�ยวพันั 
กัับฝ่่ายนิิติิบััญญััติิ ได้้แก่่ การริิเริ่่�มเสนอกฎหมายเก่ี่�ยวด้้วยการเงิิน การประกาศบัังคัับใช้้ 
กฎหมาย และการตรากฎหมายในกรณีีจำำ�เป็็นเร่่งด่่วน และท่ี่�เก่ี่�ยวพัันกับฝ่่ายตุุลาการ  
ได้้แก่่ การอภััยโทษบุุคคลท่ี่�ต้้องคำำ�พิพากษาหรืือวิินิิจฉััยตััดสินโดยฝ่่ายตุุลาการแล้้ว
	 	 3.3.1.2 ประเภทของการกระทำำ�ของฝ่่ายบริหาร
	 	 การกระทำำ�ของฝ่่ายบริิหารของอัังกฤษแยกพิิจารณาได้้ ดังนี้้�
	 	 (1)	การกระทำำ�ของรััฐ (Act of State) 
	 	 ในอัังกฤษนั้้�นจะไม่่มีีหลัักในเรื่่�องการกระทำำ�ทางรััฐบาล (Act of  
Government) แต่่หากพิิจารณาแล้้วจะพบว่่าทั้้�งสองเรื่่�องมีีความใกล้้เคีียงกััน270

ซ่ึ่�งหลัักการท่ี่�ศาลสููงสุุด (The Supreme Court) ของสหราชอาณาจัักรยกขึ้้�นในการ 
พิิจารณาคดีีท่ี่�เก่ี่�ยวกัับการกระทำำ�การของรััฐ (Act of State)  ศาลสููงสุุดเรีียกหลัักการ 
ดัังกล่่าวว่่า “Crown Act of State” หมายถึึง การกระทำำ�การของรััฐหรืือของรััฐบาล 
อัังกฤษ สำำ�หรัับการใช้้อำำ�นาจของฝ่่ายบริิหารท่ี่�เรีียกว่่า “การกระทำำ�ของรััฐ (Act of  
State)” นั้้ �น  ในอัังกฤษถืือเป็็นการใช้้อำำ�นาจร่่วมกัันระหว่่างประมุุขของรััฐและ 
คณะรััฐมนตรีี  หลายกรณีีเป็็นไปตามจารีีตประเพณีีทางการเมืือง จึ ึงมัักเรีียกว่่า  
“Crown Act of State” การกระทำำ�ของรััฐแห่่งราชบััลลัังก์์ ซึ่่�งตามขอบเขต 
ของพระราชอำำ�นาจดั้้�งเดิิมของกษััตริย์์ (Royal Prerogative power) นั้้�น ในทางจารีีต 
ประเพณีีทางการเมืืองการปกครองแล้้วถืือว่่าจะเป็็นอำำ�นาจท่ี่�สืืบทอดและเหลืืออยู่่� 
ของกษััตริย์์ เป็็นอำำ�นาจท่ี่�มีีการพััฒนาอยู่่�ตลอดเวลา ซ่ึ่�งแต่่เดิิมอำำ�นาจนี้้�จะถููกใช้้โดย 

269	ดููนโยบายรััฐบาลแห่่งสหราชอาณาจัักรได้้ที่่� https : //www.gov.uk/search/policy-papers-and- 
consultations (เข้้าถึึงเมื่่�อ 16 ธันวาคม 2563).

270	 เกรีียงไกร เจริิญธนาวััฒน์์, รายงานการศึึกษาวิิจััย เรื่่�อง การกระทำำ�ทางรััฐบาลกรณีีศึกษาเปรีียบเทีียบ 
ระหว่่างประเทศไทย สาธารณรััฐฝรั่่�งเศส สหพัันธ์์สาธารณรััฐเยอรมนีี  สหรััฐอเมริิกา และอัังกฤษ,  
หน้้า 137.
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271	Chapter 1, Royal Prerogative, Paragraph 1.5, the Cabinet Manual 2011, Ibid, p.8.
272	 โปรดดู นโยบายด้้านต่างประเทศของรััฐบาลแห่่งสหราชอาณาจัักรได้้ท่ี่� https : //www.gov.uk/search/ 

policy-papers-and-consultations (เข้้าถึึงเมื่่�อ 16 ธันวาคม 2563).

กษััตริิย์์ผู้้�ครองราชย์์เท่่านั้้�น  อย่่างไรก็็ตาม  ในขณะนี้้�บรรดารััฐมนตรีีได้้ใช้้อำำ�นาจ 
ดั้้�งเดิิมดัังกล่่าวหลายประการ ทั้้ �งโดยใช้้เองและโดยการถวายคำำ�แนะนำำ�ให้้กษัตัริิย์ ์
ทรงใช้้พระราชอำำ�นาจดัังกล่่าว ซึ่่�งพระองค์์ก็็มีีพัันธะตามรััฐธรรมนููญที่่�จะต้้อง 
ทรงปฏิิบััติิตาม แต่่ถึึงกระนั้้�น กษััตริย์์ก็็ทรงสิิทธิิในการท่ี่�ได้้รัับแจ้้งและปรึึกษาหารืือ  
ให้้คำำ�แนะนำำ�และให้้การสนัับสนุุน ต ลอดจนตัักเตืือนรััฐมนตรีี271 ทั้้ �งนี้้� การใช้้ 
พระราชอำำ�นาจดั้้�งเดิิมของกษััตริิย์์ต้้องมีีนายกรััฐมนตรีีหรืือรััฐมนตรีีลงนาม 
รัับสนองพระบรมราชโองการเสมอ ซ่ึ่�งได้้แก่่ 
	 	 	 (1.1)	 อำำ�นาจในทางบริิหาร
			   อำำ�นาจในทางบริิหาร มีีดังนี้้�
	 	 	 -	 การแต่่งตั้้�งนายกรััฐมนตรีี  ซึ่่�งในทางปฏิิบััติิถืือเป็็นพระราช 
อำำ�นาจโดยแท้้ของกษััตริิย์์ แต่่ในทางปฏิิบััติิก็็จะทรงยึึดถืือและปฏิิบััติิตามจารีีต 
ประเพณีีในทางการเมืืองที่่�จะต้้องเลืือกหััวหน้้าพรรคการเมืืองที่่�มีีที่่�นั่่�งมากที่่�สุุด 
ในสภาผู้้�แทนราษฎร 
	 	 	 -	 การแต่่งตั้้ �งรั ัฐมนตรีีและให้้รั ัฐมนตรีีพ้้นจากตำำ�แหน่่ง  
เป็็นพระราชอำำ�นาจโดยแท้้ของกษััตริย์์เช่่นกัน แต่่ในทางปฏิิบััติิก็็จะทรงยึึดถือและ 
ปฏิิบััติิตามจารีีตประเพณีีในทางการเมืืองที่่�จะต้้องแต่่งตั้้�งหรืือให้้รััฐมนตรีีพ้้นจาก 
ตำำ�แหน่่งตามท่ี่�นายกรััฐมนตรีีเสนอ
	 	 	 -	 การต่่างประเทศ เป็็นพระราชอำำ�นาจโดยแท้้ของกษััตริิย์ ์
ในพิธีีการต่่าง ๆ  ในทางการทููต การรัับแขกบ้้านแขกเมืือง การทำำ�สนธิิสััญญา การเจริิญ 
สััมพัันธ์์ไมตรีีระหว่่างประเทศ ฯลฯ ทั้้ �งนี้้� จะทรงปฏิิบััติิกิิจตามที่่�รััฐบาลประสาน 
และเสนอแนะ อีี กทั้้�ง ปั ัจจุุบัันการดำำ�เนิินนโยบายความสััมพัันธ์์ระหว่่างประเทศ 
เป็็นนโยบายของคณะรััฐมนตรีีโดยตรง ซึ่่�งในทางปฏิิบััติิกษััตริิย์์ก็็จะไม่่ทรงเข้้ามา 
แทรกแซงรััฐบาล272 
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	 	 	 (1.2)	 อำำ�นาจในทางนิิติิบััญญััติิ 
			   อำำ�นาจในทางนิิติิบััญญััติิ มีีดังนี้้�
	 	 	 -	 การแต่่งตั้้�งสมาชิิกสภาขุุนนาง เป็็นพระราชอำำ�นาจโดยแท้ ้
ของกษััตริย์์ท่ี่�มีีมาแต่่ดั้้�งเดิิม
	 	 	 -	 อำ ำ�นาจในการเรีี ยกประชุ ุมและเปิ ิดประชุ ุมรั ัฐสภา  
เป็็นพระราชอำำ�นาจโดยแท้้ของกษััตริย์์ท่ี่�มีีมาแต่่ดั้้�งเดิิม
	 	 	 -	 อำำ�นาจในการประกาศบัังคัับใช้้กฎหมายหรืือยัับยั้้�งร่่างกฎหมาย  
เป็็นพระราชอำำ�นาจโดยแท้้ของกษััตริิย์ ์ที่่ �ทรงลงพระปรมาภิิไธยกฎหมาย 
ที่่�จะประกาศบัังคัับใช้้ หรืือจะทรงยัับยั้้�งร่่างกฎหมายเพื่่�อส่่งกลัับคืืนให้้รััฐสภา 
พิิจารณาใหม่่ แต่่ในทางปฏิิบััติิก็็จะไม่่ทรงใช้้พระราชอำำ�นาจยัับยั้้�ง
	 	 	 -	 อำำ�นาจยุุบสภาเป็็นพระราชอำำ�นาจโดยแท้้ของกษััตริย์เ์ช่่นกัน  
แต่่ในทางปฏิิบััติิก็็จะทรงยึึดถืือและปฏิิบััติิตามจารีีตประเพณีีในทางการเมืือง 
ท่ี่�จะต้้องใช้้พระราชอำำ�นาจนี้้�เมื่่�อนายกรััฐมนตรีีเสนอ
	 	 	 (1.3) 	พระราชอำำ�นาจในฐานะที่่�มาของเกีียรติิยศและความ 
ยุุติิธรรม อาทิิ การสถาปนาฐานัันดรศัักดิ์์�และการพระราชทานเครื่่�องราชอิิสริิยาภรณ์์  
การพระราชทานอภััยโทษตามท่ี่�นายกรััฐมนตรีีหรืือรััฐมนตรีีเสนอ 
	 	 (2)	การกระทำำ�ทางปกครอง (Act of administrative)
	 	 การกระทำำ�ทางปกครอง ได้้แก่่ การกระทำำ�การต่่าง ๆ  ของฝ่่ายบริิหาร 
ให้้เป็็นไปตามกฎหมาย อาจปรากฏในรูปของมติคณะรััฐมนตรีีท่ี่�ส่่งผลทางกฎหมาย 
โดยตรง อาทิิ มติ ิคณะรััฐมนตรีีที่่�ส่่งกระทบต่่อสิิทธิิและหน้้าที่่�ของข้้าราชการ273

หรืือการกระทำำ�การอื่่�นของนายกรััฐมนตรีีและรััฐมนตรีีในฐานะฝ่่ายปกครองท่ี่�อาศััย 
อำำ�นาจตามพระราชบััญญััติิในการดำำ�เนิินการขัับเคลื่่�อนงานต่าง ๆ  อันอยู่่�ในภารกิิจ 
ของฝ่่ายบริิหารและฝ่่ายปกครอง
	 3.3.2	 คณะรััฐมนตรีและการกระทำำ�ของคณะรััฐมนตรี
	 รััฐบาลแห่่งสหราชอาณาจัักรหรืือรััฐบาลอัังกฤษ (Government of the  
United Kingdom/ British Government/ HM Government) นั้้�นประกอบด้้วย 

273	 สุุวิิมล สังขะพัันธุ์์�. สถานะและผลทางกฎหมายของมติคณะรััฐมนตรีี. วิ ทยานิิพนธ์ปริิญญามหาบััณฑิิต  
ภาควิิชานิิติิศาสตร์ บัณฑิิตวิทยาลััย จุฬาลงกรณ์์มหาวิิทยาลััย, 2535, หน้้า 204-205.
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นายกรััฐมนตรีี (Prime Minister) และรััฐมนตรีีต่าง ๆ (Ministers) ท่ี่�เรีียกรวมว่า  
“รััฐมนตรีีของกษััตริย์์หรืือรััฐมนตรีีแห่่งราชบััลลัังก์์ (Ministers of the Crown)”  
น่่าจะคล้้าย ๆ  กับคำำ�เรีียกท่ี่�เราคุ้้�นเคยในประเทศไทยว่่า “รััฐบาลในพระบาทสมเด็็จ 
พระเจ้้าอยู่่�หัว” ซ่ึ่�งมีีการทำำ�งานร่วมกันในรูปขององค์์กรกลุ่่�มท่ี่�เรีียกว่่า “คณะรััฐมนตรีี  
(Cabinet)” นั ับตั้้�งแต่่ ค.ศ. 2011 เป็็นต้้นมา ได้้มีีการจััดทำำ�คู่่�มืือคณะรััฐมนตรีี  
(The Cabinet Manual) โดยนายเดวิด คาเมรอน (David Cameron) นายกรััฐมนตรีี  
ซ่ึ่�งมีีการระบุุเหตุุผลในการจััดทำำ�คู่่�มือดัังกล่่าวสรุุปสาระสำำ�คัญได้้ว่่า เพ่ื่�อให้้เกิิดความ 
โปร่่งใสและรัับผิิดชอบมากขึ้้�น คู่่�มื ือคณะรััฐมนตรีีจะกำำ�หนดกฎเกณฑ์์ภายในและ 
วิิธีีปฏิิบััติิเกี่่ �ยวกัับการดำำ�เนิินงานของรััฐบาล เป็็นครั้้ �งแรกที่่ �จารีีตประเพณีี 
ทางการเมืืองท่ี่�กำำ�หนดวิธีีการดำำ�เนิินงานของรััฐบาลท่ี่�โปร่่งใสถููกนำำ�มาประมวลเข้้าไว้้ด้้วยกััน 
เป็็นลายลัักษณ์์อัักษรและเผยแพร่่ต่่อสาธารณะ เพื่่ �อเป็็นเกณฑ์์ในการทำำ�งาน 
ของรััฐบาลร่่วมกับองค์์กรอื่่�น   ในระบอบประชาธิิปไตยของอัังกฤษ นอกจากนี้้� ยัังมีี 
การให้้เหตุุผลที่่ �น่่าสนใจและเป็็นข้้อสัังเกตที่่ �สำำ�คััญในการสนัับสนุุนการทำำ�ให้ ้
แนวทางปฏิิบััติิงานของคณะรััฐมนตรีีเป็็นลายลัักษณ์์อัักษรอัันเนื่่�องมาจากการที่่� 
ในช่วงเวลานั้้�น อังกฤษมีีรัฐบาลผสม (Coalition Government) ครั้้�งแรกในรอบกว่่า  
60 ปี ี คู่่�มื ือดัังกล่่าวจะเป็็นการกำำ�หนดซึ่่�งกฎหมาย จารีีตประเพณีีทางการเมืือง  
และกฎอื่่�น   ท่ี่�จะไม่่เปล่ี่�ยนแปลงไปตามการเปล่ี่�ยนรัฐบาลแต่่ละชุุด อีีกทั้้�งเป็็นเกณฑ์์ 
การดำำ�เนิินงานท่ี่�ชััดเจนและแน่่นอนในยุุคของรััฐบาลผสม สำำ�หรัับคู่่�มือคณะรััฐมนตรีี 
ดัังกล่่าวนี้้� ผู้้� เชี่่�ยวชาญด้้านรััฐธรรมนููญได้้มีีส่่วนร่่วมในการยกร่่างและจััดทำำ�ขึ้้�น  
จึึงกลายมาเป็็นคู่่�มืือคณะรััฐมนตรีีที่่�ใช้้บัังคัับอยู่่�จนถึึงปััจจุุบััน  ซึ่่�งมีีเนื้้�อหาตั้้�งแต่ ่
การยืืนยัันรูปแบบของรััฐ รูปแบบการปกครอง ประมุุขของรััฐ หลัักเกณฑ์์การจััดตั้้�ง 
รััฐบาลหรืือคณะรััฐมนตรีี อำ ำ�นาจหน้้าที่่� การดำำ�เนิินงาน  จริิยธรรมต่่อตำำ�แหน่่ง  
ความรัับผิิดชอบร่่วมกัันของคณะรััฐมนตรีี  ความสััมพัันธ์์และการทำำ�งานที่่�ประสาน 
กัับองค์์กรอื่่�น  ๆ ต ลอดจนเรื่่�องที่่�เกี่่�ยวข้้องกัับการปฏิิบััติิงานของคณะรััฐมนตรีี274  
คณะรััฐมนตรีีมีีโครงสร้้าง องค์์ประกอบ การกำำ�กัับจริิยธรรมของผู้้�ดำำ�รงตำำ�แหน่่ง 
รััฐมนตรีี  และการตััดสิินใจร่่วมกัันหรืือการมีีมติิคณะรััฐมนตรีี  แยกพิิจารณาได้ ้
ดัังนี้้�

274	 โปรดดูรายละเอีียดใน The Cabinet Manual 2011, Ibid, 106p.
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		  3.3.2.1	 คณะรััฐมนตรี
		  (1)	 นายกรััฐมนตรี (The Prime Minister) 
	 	 นายกรััฐมนตรีีมีีสถานะและบทบาทเป็็นหัวหน้้าคณะรััฐบาล มีีอำำ�นาจ 
หน้้าที่่�ในการบริิหารงานในฐานะฝ่่ายบริิหารภายใต้้การตรวจสอบและไว้้วางใจ 
จากสภาสามััญ (The House of Commons) ซ่ึ่�งก็็คืือ สภาผู้้�แทนราษฎร นายกรััฐมนตรีี 
ได้้รัับการแต่่งตั้้ �งให้้ดำำ�รงตำำ�แหน่่งโดยประมุุขของรััฐ ซึ่่ �งปััจจุุบัันคืือ สมเด็็จ 
พระราชิินีีนาถเอลิิซาเบธท่ี่� 2 (Queen Elizabeth II) ตามจารีีตประเพณีีทางการเมืือง  
ในปััจจุุบัันนายกรััฐมนตรีีต้้องเป็็นสมาชิิกสภาสามััญ (สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร)  
และเป็็นหััวหน้้าพรรคการเมืืองที่่�คุุมเสีียงข้้างมากในสภาสามััญ น ายกรััฐมนตรีี 
จะต้้องสาบานตนก่่อนเข้้ารัับตำำ�แหน่่งตามพระราชบััญญััติิ Promissory Oaths  
ค.ศ. 1868275 
	 	 สำำ�หรัับอำำ�นาจหน้้าท่ี่�ของนายกรััฐมนตรีีนั้้�น ส่วนใหญ่่แล้้วเป็็นไปตาม 
จารีีตประเพณีีทางการเมืือง (Conventions) มีีเพีียงเล็็กน้้อยท่ี่�กำำ�หนดตามบทบัญญััติิ 
กฎหมายท่ี่�เป็็นลายลัักษณ์์อัักษร โดยทั่่�วไปแล้้วนายกรััฐมนตรีีจะมีีบทบาทเป็็นผู้้�นำำ� 
ในเรื่่ �องสำำ�คััญ ๆ ของรััฐ น ายกรััฐมนตรีีมีีอำำ�นาจโดยแท้้ที่่�เป็็นอำำ�นาจดั้้�งเดิิม 
ของฝ่่ายบริิหาร (prerogatives) ตามจารีีตประเพณีีทางการเมืืองบางประการ อาทิิ  
การเสนอแนะการแต่่งตั้้�งรััฐมนตรีี การกำำ�หนดสมาชิิกภาพของคณะรััฐมนตรีี และ 
คณะกรรมาธิิการของคณะรััฐมนตรีี อย่่างไรก็็ตาม ในบางสถานการณ์์นายกรััฐมนตรีี 
อาจปรึึกษาผู้้�อื่่�นก่อนใช้้อำำ�นาจดั้้�งเดิิมเหล่่านั้้�น276 นอกจากนี้้� นายกรััฐมนตรีียังมีีอำำ�นาจ 
ในการเสนอแนะประมุุขของรััฐในการใช้้พระราชอำำ�นาจดั้้�งเดิิมของกษััตริิย์์ (The  
Royal Prerogative powers) ตามจารีีตประเพณีีทางการเมืืองในส่วนท่ี่�เก่ี่�ยวข้้อง 
กัับรััฐบาล อาทิิ พระราชอำำ�นาจในการแต่่งตั้้�งหรืือให้้พ้้นจากตำำ�แหน่่งหรืือการอนุุมััติิ 
ให้้ลาออกจากตำำ�แหน่่งของรััฐมนตรีี  และพระราชอำำ�นาจตามพระราชบััญญััติิ  
Parliaments Act 2011 ในการประกาศให้้มีีการเลืือกตั้้�งทั่่�วไปซ่ึ่�งสมาชิิกสภาสามััญ277  

275	Paragraph 3.1 and 3.2, the Cabinet Manual 2011, Ibid, p.21.
276	Paragraph 3.3, the Cabinet Manual 2011, Ibid, p.21.
277	Paragraph 3.4, the Cabinet Manual 2011, Ibid, p.21.
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175หลัักเกณฑ์์และวิิธีีพิิจารณาของศาลรัฐธรรมนููญในการตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายของมติิคณะรััฐมนตรีี
หรืือการดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีีตามพระราชบััญญััติิการจััดทำำ�ยุทธศาสตร์์ชาติิ พ.ศ. 2560 มาตรา 29

อีีกทั้้�ง ตามจารีีตประเพณีีทางการเมืืองในทุก ๆ สัปดาห์์นายกรััฐมนตรีีต้้องเข้้าเฝ้้า 
ประมุุขของรััฐเพื่่�อกราบทููลรายงานการดำำ�เนิินงานของรััฐบาล278 รวมถึึงถวาย 
คำำ�แนะนำำ�แก่่ประมุุขของรััฐในการแต่่งตั้้�งสมาชิิกระดัับสููงของโบสถ์์อัังกฤษ (Church  
of England) ผู้้�พิ พากษาอาวุุโส ข้ าราชการพลเรืือนระดัับสููง ต ลอดจนกรรมการ 
บริิหารของหลายสถาบัันตามท่ี่�กฎหมายกำำ�หนด279 
	 	 (2)	 รััฐมนตรี (Ministers)
		  รััฐมนตรีีมาจากการแต่่งตั้้ �งโดยประมุุขของรััฐตามคำำ�แนะนำำ� 
ของนายกรััฐมนตรีี โดยทั่่�วไปแล้้วรััฐมนตรีีในรัฐบาลอัังกฤษแบ่่งเป็็น 4 ประเภท ได้้แก่่  
รััฐมนตรีีอาวุุโส (senior ministers) รั ัฐมนตรีีที่่�อาวุุโสน้้อย (junior ministers)  
ฝ่่ายกฎหมาย (The Law Officers) และวิิป (whips) เหล่่านี้้�เป็็นเพีียงการแบ่่งตาม 
ภาระงานในหน้้าท่ี่� ไม่่ได้้มีีนัยสำำ�คัญในทางกฎหมายหรืือในทางกฎหมายรััฐธรรมนูญ  
และตามจารีีตประเพณีีทางการเมืืองผู้้�ท่ี่�จะได้้รัับแต่่งตั้้�งเป็็นรัฐมนตรีีต้้องเป็็นสมาชิิก 
รััฐสภา กล่่าวคืือ เป็็นสมาชิิกสภาสามััญหรืือสมาชิิกสภาขุุนนาง ซ่ึ่�งในทางปฏิิบััติิแล้้ว 
รััฐมนตรีีส่่วนใหญ่่เป็็นสมาชิิกสภาสามััญ280 สำ ำ�หรัับการแต่่งตั้้�งและการพ้้นจาก 
ตำำ�แหน่่งของรััฐมนตรีีดังท่ี่�กล่่าวมาข้้างต้้นเป็็นพระราชอำำ�นาจของกษััตริย์์ รัฐมนตรีี 
ของอัังกฤษนั้้�นมีีอำำ�นาจซึ่่�งกำำ�หนดโดยกฎหมายที่่�ออกโดยรััฐสภา และอำำ�นาจ 
กระทำำ�การตามหลัักคอมมอนลอว์์ อีี กทั้้�งอำำ�นาจในกรณีีที่่�กษััตริิย์์ทรงใช้้พระราช 

278	กษััตริิย์์อัังกฤษในปััจจุุบัันยัังทรงมีีอิิทธิิพลต่่อรััฐบาลในทางอ้้อมอัันเป็็นบทสรุุปที่่�คลาสสิิคของหนัังสืือ 
ของนายเบชอท (Walter Bagehot) คือ พระราชอำำ�นาจท่ี่�จะได้้รัับการปรึึกษาจากรััฐบาล (the right to be  
consulted) พระราชอำำ�นาจในการส่่งเสริิมนโยบายต่่าง ๆ  ของรััฐบาล (the right to encourage) และ 
พระราชอำำ�นาจท่ี่�จะตัักเตืือนรัฐบาล (the right to warn) สืบเนื่่�องมาจากธรรมเนีียมปฏิิบััติิทางการเมืือง 
ท่ี่�ปฏิิบััติิกัันเสมอมาและยัังคงปฏิิบััติิ ในปัจจุุบััน คือ การได้้รัับสำำ�เนาหรืือเอกสารรายงานจากคณะรััฐมนตรีี 
และการเข้้าเฝ้้าของนายกรััฐมนตรีีทุกสััปดาห์์ สัปดาห์์ละครั้้�ง (ช่่วงเย็็นของวัันอังคาร) ซ่ึ่�งอาจจะทรงใช้้ 
พระราชอำำ�นาจทั้้�ง 3 ประการ ท่ี่�กล่่าวมาต่่อนายกรััฐมนตรีีผู้้�เป็็นหัวหน้้าคณะรััฐมนตรีีและผู้้�คุมนโยบาย 
บริิหารประเทศก็็อาจเป็็นได้้ เนื่่�องจากกษััตริิย์์ทรงครองราชย์์เป็็นเวลานาน ท รงมีีประสบการณ์์และ 
ทรงรู้้�ข้อเท็็จจริิงและผ่่านปัญหาในทางการเมืืองมาหลายยุุคหลายสมััยและหลายรััฐบาล, โปรดดูอมรรััตน์  
กุุลสุุจริิต, (2541) ประมุุขของรััฐในระบบรััฐสภา : ศึ ึกษาในเชิิงประวััติิศาสตร์์กฎหมายรััฐธรรมนููญ 
เปรีียบเทีียบ กรณีีของประเทศอัังกฤษ ฝรั่่�งเศส เยอรมนีี ญี่�ปุ่่�น และไทย, วิทยานิิพนธ์นิิติิศาสตรมหาบััณฑิิต  
คณะนิิติิศาสตร์ มหาวิิทยาลััยธรรมศาสตร์. หน้้า 124-125.

279	Paragraph 3.5, the Cabinet Manual 2011, Ibid, p.21.
280	Paragraph 3.7-3.9 and 3.13-3.17, the Cabinet Manual 2011, Ibid, pp.22-23.
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อำำ�นาจดั้้�งเดิิมของกษััตริิย์์ตามจารีีตประเพณีีทางการเมืืองร่่วมกัับรััฐมนตรีีหรืือ 
ผ่่านการแนะนำำ�ของรััฐมนตรีี281

	 	 สรุุปได้้ว่่าอำำ�นาจของบรรดารััฐมนตรีีภายใต้้การนำำ�ของนายกรััฐมนตรีี  
ท่ี่�ได้้รวมกันเป็็นองค์์กรกลุ่่�มท่ี่�เรีียกว่่า “คณะรััฐมนตรีี” นั้้�น ส่วนใหญ่่มาจากกฎหมาย 
ที่่�ออกโดยรััฐสภา พ ระราชอำำ�นาจดั้้�งเดิิม  และกฎหมายทั่่�วไปหรืือคอมมอนลอว์์  
คณะรััฐมนตรีีผูกพัันต่อหน้้าท่ี่�ท่ี่�ต้้องปฏิิบััติิตามกฎหมาย ซ่ึ่�งบทบาทของนายกรััฐมนตรีี 
และคณะรััฐมนตรีีส่วนใหญ่่เป็็นไปตามจารีีตประเพณีีทางการเมืือง นายกรััฐมนตรีี 
ถืือเป็็นที่่�ปรึึกษาหลัักของกษััตริิย์์ เป็็นประธานในที่่�ประชุุมคณะรััฐมนตรีี  และ 
มีีความรัับผิิดชอบโดยรวมในนามขององค์์กรรััฐบาล282 ทั้้ �งนี้้� บรรดารััฐมนตรีี 
จะดำำ�รงตำำ�แหน่่งตราบเท่่าท่ี่�นายกรััฐมนตรีีได้้รัับความไว้้วางใจจากรััฐสภา283 
	 	 3.3.2.2 จริิยธรรมของผู้้�ดำำ�รงตำำ�แหน่่งรััฐมนตรี
	 	 เกี่่�ยวกัับเรื่่�องจริิยธรรมของผู้้�ดำำ�รงตำำ�แหน่่งรััฐมนตรีีนั้้�นถููกกำำ�หนด 
โดยประมวลว่่าด้้วยจริิยธรรมรัฐมนตรีี (Ministerial Code) ซ่ึ่�งมีีการกำำ�หนดในคู่่�มือ 
คณะรััฐมนตรีีว่่าเป็็นอำำ�นาจของนายกรััฐมนตรีีแต่่ละคนในการที่่�จะจััดทำำ�ประมวล 
ว่่าด้้วยจริิยธรรมรััฐมนตรีี ทั้้ �งนี้้� ในทางปฏิิบััติิอาจเป็็นเพีียงการแก้้ไขปรัับปรุุง 
จากของเดิิมท่ี่�นายกรััฐมนตรีีในสมััยก่่อนหน้้าได้้ประกาศไว้้ ปัจจุุบัันเป็็นฉบัับ ค.ศ. 2019  
ที่่�จััดทำำ�โดยนายบอริิส จอห์์นสััน  (Boris Johnson) น ายกรััฐมนตรีีคนปััจจุุบััน  
โดยประมวลว่่าด้้วยจริิยธรรมรััฐมนตรีีนั้้ �นกำำ�หนดหลัักการอัันเป็็นมาตรฐาน 
ทางจริิยธรรมท่ี่�รััฐมนตรีีพึงปฏิิบััติิ บรรดารััฐมนตรีีต่างถููกคาดหวัังให้้ประพฤติิปฏิิบััติิตน 
ตามแนวทางที่่�เป็็นมาตรฐานขั้้�นสููงสุุดที่่�เหมาะสมกัับตำำ�แหน่่งรััฐมนตรีี อีี กทั้้�งต้้อง 
มั่่�นใจว่่าจะไม่่มีีกรณีีการขััดกันซ่ึ่�งผลประโยชน์์หรืืออาจจะเกิิดกรณีีดังกล่่าวระหว่่าง 
การปฏิิบััติิหน้้าท่ี่�ในตำำ�แหน่่งกัับผลประโยชน์์ส่่วนตัว รัฐมนตรีีมีีหน้้าท่ี่�ในการปฏิิบััติิ 
ตามกฎหมายภายใน รวมถึึงกฎหมายระหว่่างประเทศและพัันธกรณีีตามสนธิิสััญญา  
อีีกทั้้�งบริิหารงานด้้วยความยุติิธรรมและรัักษาไว้้ซึ่่�งความซื่่�อสััตย์์สุุจริติ  โดยปฏิบิััติิ 
ตามหลัักการดำำ�รงตนของรััฐมนตรีี  7 ประการ ได้้แก่่ 1) การเห็็นแก่่ประโยชน์์ 

281	Paragraph 3.24-3.45, the Cabinet Manual 2011, Ibid, pp.23-26.
282	Paragraph 12-13, the Cabinet Manual 2011, Ibid, pp.3-4.
283	Paragraph 15, the Cabinet Manual 2011, Ibid, p.4.
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ส่่วนรวมมากกว่่าส่่วนตน 2) ยึดมั่่�นในความสุจริิต 3) มีีความเท่ี่�ยงธรรมเป็็นกลาง  
4) มีีความรับผิิดชอบ 5) เป็็นผู้้�เปิิดกว้้างรัับฟััง 6) มีีความซื่่�อสััตย์์ และ 7) มีีความ 
เป็็นผู้้�นำำ� นอกจากนี้้� ยังมีีการกำำ�หนดข้อปฏิิบััติิและข้้อห้้ามรัฐมนตรีีในกรณีีท่ี่�พ้้นจาก 
ตำำ�แหน่่งรััฐมนตรีีไปยัังไม่่เกิินสองปีี284

	 	 3.3.2.3 การตััดสิินใจร่่วมกัันของคณะรััฐมนตรีี (Collective  
Cabinet decision-making)
		  การปฏิิบััติิหน้้าท่ี่�ของคณะรััฐมนตรีีอัังกฤษซึ่่�งเป็็นองค์์กรท่ี่�ทำำ�หน้้าท่ี่� 
เป็็นรััฐบาลแห่่งสหราชอาณาจัักรด้้วยนั้้�น  ในเบื้้�องต้้นต้้องทำำ�ความเข้้าใจเรื่่�อง 
การจััดองค์์กรในการปฏิิบััติิหน้้าที่่�ของรััฐมนตรีีของอัังกฤษก่่อน  แล้้วจึึงตามด้้วย 
การพิิจารณาในเรื่่�องการตััดสินใจร่่วมกันของคณะรััฐมนตรีีแยกพิิจารณาได้้ ดังนี้้�
	 	 (1)	การจััดองค์์กรเป็็นสองระดัับของรััฐมนตรี
		  รััฐมนตรีีในรัฐบาลอัังกฤษหรืือรััฐบาลแห่่งสหราชอาณาจัักรมีีจำำ�นวน 
ค่่อนข้างมาก (ปััจจุุบัันมีีจำำ�นวน 119 คน)285 มีีการจััดองค์์กรอัันเป็็นท่ี่�รวมของบรรดา 
รััฐมนตรีีในการปฏิิบััติิหน้้าท่ี่�เป็็น 2 กลุ่่�ม หรืือ 2 ระดัับ ได้้แก่่ คณะรััฐมนตรีี (Cabinet)  
จำำ�นวน 1 คณะ และคณะกรรมาธิิการของคณะรััฐมนตรีี (Cabinet Committees)  
ซึ่่�งมีีจำำ�นวนหลายคณะย่่อย และในแต่่ละคณะย่่อยประกอบด้้วยกรรมการที่่�เป็็น 
รััฐมนตรีี ซ่ึ่�งมีีทั้้�งรััฐมนตรีีท่ี่�เป็็นสมาชิิกในคณะรััฐมนตรีี (Cabinet ministers) และ 
รััฐมนตรีีที่่�ไม่่ได้้เป็น็สมาชิิกในคณะรััฐมนตรีี  สรุุปสาระสำำ�คััญของทั้้�งสององค์์กรได้ ้
ดัังนี้้� 
		  	 (1.1)	กลุ่่�มคณะรััฐมนตรีี (Cabinet) 
			   คณะรััฐมนตรีีเป็็นองค์์กรสำำ�คััญที่่�เป็็นศููนย์์กลางของระบบ 
การเมืืองการปกครองของอัังกฤษและเป็็นองค์์กรกลุ่่�มท่ี่�มีีอำำ�นาจสููงสุุดในการตััดสินใจ 
ในนามของรััฐบาลแห่่งอัังกฤษและรััฐบาลแห่่งสหราชอาณาจัักร มีีลักษณะเป็็นการ 
ปฏิิบััติิหน้้าท่ี่�ในรูปขององค์์กรกลุ่่�มภายใต้้หลัักความรับผิิดชอบร่่วมกันคณะรััฐมนตรีี 

284	 ดููรายละเอีียดเพิ่่�มเติิมได้้ท่ี่� Paragraph 3.46-3.47, the Cabinet Manual 2011, Ibid, p26. และ  
Ministerial Code 2019 (https : //www.gov.uk, เข้้าถึึงเมื่่�อ 16 ธันวาคม 2563).

285	How government works, https : //www.gov.uk/government/how-government-works  
(เข้้าถึึงเมื่่�อ 16 ธันวาคม 2563).

_21-0736(001-378).indd   177_21-0736(001-378).indd   177 17/11/2564 BE   11:4817/11/2564 BE   11:48



178 สถาบัันบััณฑิิตพััฒนบริิหารศาสตร์์

ประกอบด้้วย นายกรััฐมนตรีี (The British Prime Minister) ซ่ึ่�งมีีสถานะและบทบาท 
ในอัันดัับที่่�หนึ่่�งในบรรดารััฐมนตรีีอื่่�น  ๆ ที่่�เป็็นสมาชิิกในคณะรััฐมนตรีี  (Cabinet  
ministers) ตามหลัักการอัันเป็็นจารีีตประเพณีีทางการเมืืองท่ี่�ว่่า “primus inter pares”  
ซ่ึ่�งหมายความว่าเป็็นอันดับแรกในบรรดาผู้้�ท่ี่�เท่่ากััน (first among equals)286  ดัังนั้้�น  
นายกรััฐมนตรีีจึงเป็็นประธานในท่ี่�ประชุุมคณะรััฐมนตรีี และนายกรััฐมนตรีียังเป็็น 
ผู้้�เลืือกรััฐมนตรีีท่ี่�จะเข้้ามาอยู่่�ในคณะรััฐมนตรีี (Cabinet) ซ่ึ่�งส่่วนใหญ่่จะเลืือกจาก 
บรรดารััฐมนตรีีอาวุุโส (senior ministers) และการก่่อตั้้�งคณะรััฐมนตรีีนั้้ �น 
เป็็นจารีีตประเพณีีในทางการเมืือง ไม่่ได้้มีีการกำำ�หนดเงื่่�อนไขตามกฎหมายฉบัับใด 
ซ่ึ่�งส่่วนใหญ่่รััฐมนตรีีท่ี่�สัังกััดคณะรััฐมนตรีีนั้้�นจะมีีตำำ�แหน่่งเป็็นรัฐมนตรีีเจ้้ากระทรวง 
ต่่าง ๆ  โดยชื่่�อตำำ�แหน่่งคืือ “Secretary of State” บางส่่วนมีีชื่่�อตำำ�แหน่่งตามจารีีตประเพณีี 
ทางการเมืือง เช่่น ตำำ�แหน่่ง “Chancellor of the Exchequer” ได้้แก่่ รัฐมนตรีี 
ว่่าการกระทรวงการคลััง หรืือตำำ�แหน่่ง “Chief Whip” หัวหน้้าวิิปรััฐบาล เป็็นต้้น  
รััฐมนตรีีที่่�เป็็นสมาชิิกในคณะรััฐมนตรีีทุุกคนรวมทั้้�งนายกรััฐมนตรีีเป็็นองคมนตรีี  
(Privy counsellors) โดยตำำ�แหน่่ง ซ่ึ่�งปััจจุุบัันคณะรััฐมนตรีีอังกฤษมีีจำำ�นวนรัฐมนตรีี 
ทั้้�งสิ้้�น 21 คน (รวมนายกรััฐมนตรีีด้วย)287

		  	 (1.2)	กลุ่่�มคณะกรรมาธิิการย่่อยของคณะรััฐมนตรีี  (Cabinet  
Committee)
			   นายกรััฐมนตรีีเป็็นผู้้�ตั ัดสิินใจโดยคำำ�แนะนำำ�ของเลขาธิิการ 
คณะรััฐมนตรีีในเรื่่�องต่่าง ๆ ที่่�เกี่่�ยวกัับการจััดให้้มีีคณะกรรมาธิิการย่่อยของ 

286	ศ.ดร.วิิษณุุ เครืืองาม ได้้แปลคำำ�ว่า “the first among equals” หมายความว่า เป็็นท่ี่�หนึ่่�งในบรรดาผู้้�ท่ี่� 
เท่่ากััน  โดยถืือว่่านายกรััฐมนตรีีและรััฐมนตรีีเท่่ากัันหมดแต่่นายกมาเป็็นที่่�หนึ่่�ง และมีีอำำ�นาจพิิเศษ 
บางประการท่ี่�รััฐมนตรีีอื่่�นไม่่มีี โปรดดู วิษณุุ เครืืองาม คำำ�บรรยายหลัักสููตรนัักกฎหมายมหาชนภาครััฐ  
รุ่่�นท่ี่� 2 เรื่่�อง “รััฐบาลในด้านท่ี่�มา การบริิหารราชการแผ่่นดิิน อำำ�นาจของนายกรััฐมนตรีี คณะรััฐมนตรีี  
และรััฐมนตรีี” ณ ห้องประชุุมปรีีดีี พนมยงค์์ และห้้องประชุุมสมภพ โหตระกิิตย์ สำำ�นักงานคณะกรรมการ 
กฤษฎีีกา วันพุธท่ี่� 10 พฤศจิิกายน พ.ศ. 2547.

287	 ปััจจุุบัันรัฐบาลอัังกฤษหรืือรััฐบาลแห่่งสหราชอาณาจัักรมีีจำำ�นวนรัฐมนตรีีทั้้�งสิ้้�น 119 คน แยกเป็็นตำำ�แหน่่ง 
นายกรััฐมนตรีี (Prime Minister) รัฐมนตรีีในคณะรััฐมนตรีี (Cabinet Ministers) 20 คน (ยัังไม่่รวม 
นายกรััฐมนตรีี) และรััฐมนตรีี (Ministers) อื่่�น   อีีก 98 คน ประจำำ�กระทรวงหรืือหน่่วยงานของรััฐต่่าง ๆ , 
ดูู https : //www.gov.uk/ government/how-government-works (เข้้าถึึงเมื่่�อ 16 ธันวาคม 2563)  
และดููรายละเอีียดเพิ่่�มเติิมท่ี่� Paragraph 4.5, the Cabinet Manual 2011, อ้างแล้้ว, p.31.
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288	Paragraph 4.9-4.12, the Cabinet Manual 2011, Ibid, p.32.

คณะรััฐมนตรีี (Cabinet Committee) ทั้้�งการคััดเลืือกประธานและรองประธาน (ถ้้ามีี)  
ตลอดจนกรรมการในคณะกรรมาธิิการย่่อยฯ ชุดต่าง ๆ  รวมถึึงการกำำ�หนดเงื่่�อนไขอื่่�น    
โดยปกติิจะมีีการประกาศรายละเอีียดทุก ๆ  สองปีีในแถลงการณ์์ของรััฐมนตรีีท่ี่�เป็็น 
ลายลัักษณ์์อัักษรต่่อรััฐสภา โดยปกติิแล้้วคณะกรรมาธิิการย่่อยของคณะรััฐมนตรีี 
จะมีีการจััดตั้้�งขึ้้�นตามภาระงานของรััฐบาล โดยเฉพาะเก่ี่�ยวกัับรััฐหรืือกิิจการภายใน 
ประเทศหรืือความมั่่�นคงแห่่งชาติิ ทั้้�งนี้้� ตามความเหมาะสม และอาจมีีการจััดตั้้�งขึ้้�น 
เฉพาะกิิจเพ่ื่�อพิิจารณาประเด็็นปัญหาใดปัญหาหนึ่่�งโดยเฉพาะ เช่่น ปัญหาการก่่อ 
การร้้าย เป็็นต้้น  เช่่นนี้้�เอง คณะกรรมาธิิการย่่อยของคณะรััฐมนตรีี จึ ึงมีีบทบาท 
สำำ�คัญในการช่่วยทำำ�ให้้การดำำ�เนิินงานของรััฐบาลมีีประสิิทธิิภาพมากขึ้้�น และยัังเป็็น 
องค์์กรที่่ �ลดแรงกดดัันที่่ �มี ีต่่อคณะรััฐมนตรีีได้้เป็็นอย่่างดีี  การดำำ�เนิินงาน 
ของคณะกรรมาธิิการย่่อยของคณะรััฐมนตรีีมีีลัักษณะเป็็นการปฏิิบััติิหน้้าที่่�ในรููป 
ขององค์์กรกลุ่่�มภายใต้้หลัักความรัับผิิดชอบร่่วมกัันเช่่นเดีียวกัับของคณะรััฐมนตรีี  
ในประเด็็นนี้้ �จึ ึงเป็็นที่่ �น่ ่าสัังเกตว่่าการตััดสิินใจของคณะกรรมาธิิการย่่อย 
ของคณะรััฐมนตรีีมีีผลผููกพัันเช่่นเดีียวกัับการตััดสินใจของคณะรััฐมนตรีี288 
	 	 (2)	มติิคณะรััฐมนตรี
		  รััฐบาลอัังกฤษประกอบด้้วยรััฐมนตรีีจำำ�นวนมากจึึงเป็็นเป็็นองค์์กร 
ขนาดใหญ่่และซัับซ้้อน ดังนั้้�น จึงจำำ�เป็็นต้้องมีีกลไกท่ี่�เป็็นทางการและไม่่เป็็นทางการ 
ในการหารืือเก่ี่�ยวกัับปััญหาต่่าง ๆ และการสร้้างฉัันทามติ แก้้ปััญหาความขัดแย้้ง  
เพ่ื่�อนำำ�ไปสู่่�การตััดสินใจและดำำ�เนิินการให้้มีีความก้าวหน้้าและพััฒนาต่่อไป โดยจารีีต 
ประเพณีีทางการเมืืองแล้้ว การตััดสิินใจร่่วมกัันหรืือการมีีมติิของคณะรััฐมนตรีี  
(Cabinet) และของคณะกรรมาธิิการย่่อยของคณะรััฐมนตรีี (Cabinet Committee)  
นั้้�นจะมีีผลผููกพัันสมาชิิกของรััฐบาลหรืือฝ่่ายบริิหารทั้้�งหมด และโดยท่ี่�คณะรััฐมนตรีี 
และของคณะกรรมาธิิการย่่อยของคณะรััฐมนตรีีประกอบด้้วยบรรดารััฐมนตรีีต่าง ๆ   
ทำำ�ให้้มติิขององค์์กรทั้้�งสองนี้้�อยู่่�ภายใต้้หลัักความรัับผิิดชอบร่่วมกัันต่่อรััฐสภา  
อัันถืือว่่าเป็น็การตััดสิินใจร่่วมกันัที่่�เรีียกว่่า “มติิของคณะรััฐมนตรีี” (Collective  
Cabinet decision-making) อย่่างไรก็ต็าม  ภายใต้้หลัักความรัับผิดิชอบร่่วมกันั 
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ดัังกล่่าวไม่่ได้้ปิิดกั้้�นรััฐมนตรีีที่่�จะแสดงความคิิดเห็็นได้้อย่่างตรงไปตรงมาในการ 
อภิิปรายถกเถีียงกัันในที่่�ประชุุมคณะรััฐมนตรีีหรืือที่่�ประชุุมคณะกรรมาธิิการย่่อย 
ของคณะรััฐมนตรีี  เพีียงแต่่เป็็นกรอบกำำ�หนดให้้มีีการรัักษาความเป็็นเอกภาพ 
ขององค์์กรหากได้้มีีการตััดสินใจร่่วมกันเป็็นมติออกมาแล้้ว289 
	 	 คณะรััฐมนตรีีเป็็นองค์์กรท่ี่�มีีอำำ�นาจสููงสุุดในการตััดสินใจในฐานะรััฐบาล 
แห่่งสหราชอาณาจัักร ทั้้�งนี้้� จุดมุ่่�งหมายของคณะรััฐมนตรีีและคณะกรรมาธิิการย่่อย 
ของคณะรััฐมนตรีีคืือการกำำ�หนดกรอบภาระงานให้้แก่่บรรดารััฐมนตรีีทั้้�งหลาย 
ในการตััดสิินใจร่่วมกัันเป็็นมติิในประเด็็นที่่�เป็็นนโยบายหรืือปััญหาในเรื่่�องใด 
เรื่่ �องหนึ่่�ง อย่่างไรก็็ตาม  เนื่่ �องจากคณะรััฐมนตรีีและคณะกรรมาธิิการย่่อย 
ของคณะรััฐมนตรีีนี้้�จััดตั้้�งขึ้้�นโดยจารีีตประเพณีีในทางการเมืือง ไม่่ได้้มีีบทบัญญััติิท่ี่�เป็็น 
รายละเอีียดที่่�ชััดเจนเกี่่�ยวกัับอำำ�นาจหน้้าที่่�ขององค์์กรทั้้�งสองนี้้�ในกฎหมายใด  ๆ  
จึึงเป็็นภารกิิจของรััฐบาลที่่�จะกำำ�หนดหรืือจััดการให้้ได้้มาซึ่่�งกระบวนการในการ 
จััดให้้มีีการตััดสิินใจร่่วมกััน  จะเห็็นได้้ว่่าระบบคณะรััฐมนตรีีตั้้�งอยู่่�บนหลัักการ 
ของความรัับผิิดชอบร่่วมกััน  (collective responsibility) ซึ่่�งหมายความถึึง 
ความรัับผิิดชอบร่่วมกัันทั้้�งในส่่วนของนโยบายและการตััดสิินใจร่่วมกัันในนาม 
ของรััฐบาลแห่่งสหราชอาณาจัักร290 และการกำำ�หนดนโยบายและการดำำ�เนิินนโยบาย 
ต่่าง ๆ ของรััฐบาลแห่่งสหราชอาณาจัักรจึึงเป็็นเรื่่�องที่่�ผ่่านการพิิจารณาร่่วมกััน 
และเห็็นชอบร่่วมกัันของคณะรััฐมนตรีีเป็็นมติิคณะรััฐมนตรีีภายใต้้หลัักการ 
ของความรับผิิดชอบร่่วมกันของคณะรััฐมนตรีี
	 	 จากลัักษณะของการตััดสินใจบนหลัักการของความรับผิิดชอบร่่วมกัน 
ของคณะรััฐมนตรีีที่่�ปรากฏออกมาในรููปของมติิคณะรััฐมนตรีีดัังกล่่าวข้้างต้้นนั้้�น  
จะเห็็นว่าสถานะของมติคณะรััฐมนตรีีของสหราชอาณาจัักรก็็คล้้ายกัับของประเทศไทย 
ท่ี่�ตััวมติไม่่ได้้มีีสถานะเป็็นกฎหมาย แต่่จะผููกพัันสมาชิิกของรััฐบาลหรืือฝ่่ายบริิหาร 
ทั้้�งหมด และนำำ�ไปสู่่�การกระทำำ�การของฝ่่ายบริิหารทั้้�งในรูปของการกระทำำ�ของรััฐ  
(Act of State) ได้้แก่่ การใช้้พระราชอำำ�นาจโดยแท้้ของกษััตริย์์หรืือประมุุขของรััฐ 

289	 ดููอารััมภบทใน Chapter Four, the Cabinet Manual 2011, Ibid, p.30.
290	Paragraph 4.1-4.2, the Cabinet Manual 2011, Ibid, p.31.
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291	 Introduction of the Cabinet Manual, the UK Constitution, Paragraph 4, the Cabinet  
Manual 2011, p.2.

ร่่วมกับคณะรััฐมนตรีีหรืือโดยการเสนอแนะของนายกรััฐมนตรีีหรืือรััฐมนตรีี (โปรดดู  
3.3.1.2 ข้อ 1.1-1.3 ข้างต้้น) หรืือการกระทำำ�การท่ี่�เป็็นเรื่่�องนโยบายทางการเมืือง 
หรืือการต่่างประเทศของรััฐบาล และในรูปแบบของการกระทำำ�ทางปกครอง (Act of  
administrative) ได้้แก่่ มติคณะรััฐมนตรีีท่ี่�ส่่งผลต่่อสิิทธิิและหน้้าท่ี่�ของข้้าราชการ  
ตลอดจนการกระทำำ�การอื่่�นของนายกรััฐมนตรีีและรััฐมนตรีีในฐานะฝ่่ายปกครอง 
ท่ี่�อาศััยอำำ�นาจตามพระราชบััญญััติิ ในการดำำ�เนิินการขัับเคลื่่�อนงานต่าง ๆ   อันอยู่่�ใน 
ภารกิิจของฝ่่ายบริิหารและฝ่่ายปกครอง
	 3.3.3	 การตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายของมติิคณะรััฐมนตรีหีรืือ 
การดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรี
		  3.3.3.1	หลัักการควบคุุมตรวจสอบการกระทำำ�ของฝ่่ายบริิหาร 
โดยองค์์กรตุุลาการ
		  ข้ ้อความคิ ิดว่ ่าด้ ้วยการตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมาย 
ของการกระทำำ�ของฝ่่ายบริิหารโดยองค์์กรตุุลาการในประเทศอัังกฤษนั้้�น จากการท่ี่� 
อัังกฤษหรืือสหราชอาณาจัักรไม่่มีีศาลรััฐธรรมนููญที่่�จะควบคุุมผลกระทบหรืือ 
การขััดหรืือแย้้งต่่อรััฐธรรมนููญที่่�ถููกรวบรวมเข้้าไว้้เป็็นเอกสารฉบัับเดีียว ดั ังนั้้�น 
อำำ�นาจอธิิปไตยของรััฐสภาจึึงไม่่ถููกจำำ�กัดโดยศาลใด ๆ291 แยกพิิจารณาได้้ ดังนี้้�
	 	 (1)	การควบคุมตรวจสอบการกระทำำ�ของรััฐ (Act of State) 
		  สำำ�หรัับการกระทำำ�การของรััฐ ดั งท่ี่�กล่่าวรายละเอีียดมาแล้้วข้้างต้้น  
จะพบว่่าเป็็นกรณีีของการใช้้พระราชอำำ�นาจโดยแท้้ของกษััตริย์์หรืือประมุุขของรััฐ 
ร่่วมกัับคณะรััฐมนตรีี อีี กทั้้�งเป็็นกรณีีที่่�มัักเกี่่�ยวข้้องกัับนโยบายการต่่างประเทศ 
ของรััฐบาลท่ี่�จะเสนอแนะผ่่านนายกรััฐมนตรีีหรืือรััฐมนตรีี สำำ�หรัับระบบการควบคุุม 
ตรวจสอบการกระทำำ�ของฝ่่ายบริิหารโดยองค์์กรตุุลาการของประเทศอัังกฤษนั้้�น  
จะพบว่่าศาลยุติุิธรรมได้้มีีการจำำ�กัดอำำ�นาจของศาลในการเข้้าไปพิิจารณาข้้อพิิพาท 
หรืือข้้อขััดแย้้งท่ี่�เป็็นการใช้้อำำ�นาจในรูปของการกระทำำ�ของรััฐ ซ่ึ่�งศาลถืือว่่าเป็็นเรื่่�อง 
ทางการเมืืองหรืือเรื่่�องนโยบาย โดยเฉพาะอย่่างยิ่่�งในเรื่่�องท่ี่�เก่ี่�ยวกัับการเมืืองและ 
ความสััมพัันธ์์ระหว่่างประเทศศาลเห็็นว่่าตนไม่่มีีความชำำ�นาญและเป็็นเรื่่ �อง 
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ทางการเมืือง หากเกิิดปัญหาก็็ต้้องแก้้ไขโดยวิิธีีทางการเมืือง นอกจากนี้้� หากเป็็นเรื่่�อง 
นโยบายต่่างประเทศ ซ่ึ่�งในกฎหมายนั้้�น รัฐสภาก็็จะไม่่กำำ�หนดเนื้้�อหารายละเอีียด 
ของนโยบายดัังกล่่าว เพราะเห็็นว่่าจะทำำ�ให้้การบริิหารประเทศของฝ่่ายบริิหาร 
จะเกิิดความไม่่สะดวกและขาดความคล่่องตััว292 
	 	 คณะรััฐมนตรีีเป็็นผู้้�ชี้้  �ขาดและมีีมติิร่่วมกัันในนโยบายทั้้ �งหมด 
ของรััฐบาล การตััดสินใจทำำ�ในคณะรััฐมนตรีีและมีีผลผููกพัันกับสมาชิิกทุุกคนของรััฐบาล  
ข้้อตกลงร่่วมกันจะแสดงไว้้อย่่างชััดแจ้้ง และหากรััฐมนตรีีคนใดท่ี่�ไม่่ยอมรับนโยบาย 
ท่ี่�มาจากมติคณะรััฐมนตรีีแล้้ว ก็จะถููกคาดหวััง คาดหมาย หรืือถููกเรีียกร้้องว่่าต้้อง 
ลาออก บรรดารััฐมนตรีีนั้้�นปฏิิบััติิหน้้าท่ี่�ภายใต้้ความรับผิิดชอบต่่อรััฐสภา หมายรวมถึึง 
ความรับผิิดชอบงานในนโยบาย การตััดสินใจ และการกระทำำ�การต่่าง ๆ  ของหน่่วยงาน 
หรืือเจ้้าหน้้าท่ี่�รััฐท่ี่�อยู่่�ในความรับผิิดชอบของตน293  
	 	 สำำ�หรัับระบบการเมืืองการปกครองของอัังกฤษนั้้�น รั ัฐสภาถืือเป็็น 
ศููนย์์กลางของระบอบประชาธิิปไตยของสหราชอาณาจัักร บรรดารััฐมนตรีี 
ต้้องรัับผิิดชอบต่่อประชาชนผ่่านทางรััฐสภา ซ่ึ่�งประมวลจริิยธรรมก็ได้้ระบุุรายละเอีียด 
ชััดเจนเรื่่�องความรับผิิดชอบท่ี่�รััฐมนตรีีมีีต่อรััฐสภา294 ดังนั้้�น สรุุปได้้ว่่าในเรื่่�องนโยบาย 
ของรััฐบาลนั้้�นมาจากการตััดสินใจหรืือมีีมติร่่วมกันของคณะรััฐมนตรีี และส่่วนใหญ่่ 
ถืือเป็็นเรื่่�องการกระทำำ�ของรััฐ ท่ี่�ระบบการเมืืองการปกครองของอัังกฤษกำำ�หนดให้้ 
ผู้้�มีีหน้้าท่ี่�ตรวจสอบคืือรััฐสภา
	 	 (2) 	การควบคุุมตรวจสอบการกระทำำ�ทางปกครอง (Act of  
administrative)
		  ในกรณีีท่ี่�ฝ่่ายบริิหารกระทำำ�การในฐานะของฝ่่ายปกครอง ในระบบ 
อัังกฤษนั้้�นหากมีีข้้อพิิพาทระหว่่างรััฐกัับเอกชนหรืือเป็็นคดีีปกครองที่่�รััฐหรืือ 
หน่่วยงานของรััฐถููกฟ้้องร้้อง คดีีปกครองดัังกล่่าวจะอยู่่�ในความรับผิิดชอบหรืืออยู่่�ใน 

292	 เกรีียงไกร เจริิญธนาวััฒน์์, รายงานการศึึกษาวิิจััย เรื่่�อง การกระทำำ�ทางรััฐบาลฯ กรณีีศึกษาเปรีียบเทีียบ 
ระหว่่างประเทศไทย สาธารณรััฐฝรั่่�งเศส สหพัันธ์์สาธารณรััฐเยอรมนีี  สหรััฐอเมริิกา และอัังกฤษ,  
หน้้า 137, 153.

293	 Introduction of the Cabinet Manual, Paragraph 13 and 14, the Cabinet Manual 2011,  
Ibid, p.3-4.

294	 โปรดดู Chapter 5, the Cabinet Manual 2011, Ibid, pp.39-47.
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เขตอำำ�นาจของของศาลแผนกคดีีปกครอง (Administrative Court)  สำำ�หรัับศาล 
แผนกคดีีปกครองของอัังกฤษนี้้�เป็็นศาลพิิเศษในศาล High Court แผนก Queen’s  
Bench Division ซึ่่�งมีีอำำ�นาจพิิจารณาอุุทธรณ์์ (judicial review) คดีีปกครอง 
จากคณะกรรมการวิินิิจฉััยชี้้�ขาดข้อพิิพาททางปกครอง (Administrative Tribunals)295 
	 	 โดยสรุ ุปแล้้วการกระทำำ�ของรั ัฐบาลหรืือของคณะรััฐมนตรีี 
แห่่งสหราชอาณาจัักร โดยหลัักจะผ่่านการปรึึกษาหารืือและเห็็นชอบร่่วมกันเป็็นมติ 
คณะรััฐมนตรีีภายใต้้หลัักความรับผิิดชอบนั้้�น กรณีีหากเป็็นเรื่่�องท่ี่�เก่ี่�ยวกัับการเมืือง 
หรืือนโยบายโดยเฉพาะนโยบายความสัมพันธ์ระหว่่างประเทศท่ี่�ถืือว่่าเป็็นการกระทำำ� 
ของรััฐ (Act of State) แล้้วนั้้�นจะไม่่ถููกตรวจสอบโดยศาลยุุติิธรรม  โดยแนว 
คำำ�พิิพากษาของศาลฎีีกาที่่�ยึึดหลัักความคุ้้�มกัันของรััฐทั้้�งในส่่วนของการกระทำำ� 
ของรััฐของสหราชอาณาจัักรและยัังรวมไปถึึงการกระทำำ�ของรััฐต่่างชาติิที่่�จะไม่่อยู่่� 
ภายใต้้การพิิจารณาของศาลยุุติิธรรมแห่่งสหราชอาณาจัักร อย่่างไรก็็ตาม การควบคุุม 
การกระทำำ�ของรััฐในสหราชอาณาจัักรก็็จะเป็็นไปตามกลไกของระบบรััฐสภา ได้้แก่่  
การตั้้�งกระทู้้�ถามรัฐบาลในการประชุุมสภา การอภิิปรายไม่่ไว้้วางใจโดยสภาสามััญ  
(House of Commons) หรืือสภาผู้้�แทนราษฎร ทั้้�งนี้้� โดยการปกครองในระบบ 
รััฐสภานั้้�นฝ่่ายบริิหารต้้องปฏิิบััติิหน้้าท่ี่�ภายใต้้ความไว้้วางใจของรััฐสภาโดยเฉพาะ 
สภาสามััญ 
		  3.3.3.2	แนวคำำ�พิพากษาเกี่่�ยวกัับการตรวจสอบการกระทำำ�ของรััฐ  
(Act of State) 
		  โดยมีีคำำ�พิิพากษาคดีีสำำ�คััญ ๆ ที่่�แสดงถึึงการยืืนยัันหลัักการที่่�ศาล 
จะไม่่เข้้าไปควบคุุมตรวจสอบการกระทำำ�ของรััฐ เช่่น คดีี Buron V. Denman (1848)  
เก่ี่�ยวกัับการท่ี่�กองทััพเรืืออัังกฤษทำำ�ลายอาคารของชาวสเปน หรืือ คดีี Agbor V.  
Metropolitan Police Commissioner (1969) ที่่ �เกี่่ �ยวกัับการใช้้อำำ�นาจ 
ของเจ้้าหน้้าท่ี่�ตำำ�รวจภายใต้้การร้้องขอจากหน่่วยงานของรััฐอัันเก่ี่�ยวกัับความสัมพันธ์ 
ระหว่่างประเทศ296

295	 เกรีียงไกร เจริิญธนาวััฒน์์, รายงานการศึึกษาวิิจััย เรื่่�อง การกระทำำ�ทางรััฐบาลฯ, อ้างแล้้ว, หน้้า 137, 153.
296	 เกรีียงไกร เจริิญธนาวััฒน์์, “การกระทำำ�ทางรััฐบาล (Act of Government)”, วารสารจุุลนิิติิ (มีี.ค.-เม.ย.54),  

หน้้า 73.
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184 สถาบัันบััณฑิิตพััฒนบริิหารศาสตร์์

	 	 นอกจากนี้้� มีีคดีีสำำ�คัญ 3 คดีี ในปี ค.ศ. 2017 อันเป็็นคดีีท่ี่�เก่ี่�ยวกัับ 
การกระทำำ�การของรััฐท่ี่�ศาลสููงสุุด (The Supreme Court)297 ของสหราชอาณาจัักร 
พิิจารณาพิิพากษา ศาลสููงสุุดยกหลััก “Crown Act of State Doctrine” หมายถึึง  
หลัักการกระทำำ�การของรััฐหรืือของรััฐบาลอัังกฤษมาประกอบในการพิิจารณาคดีี  
และในอีีกด้้านหนึ่่�งของคดีีที่่�เกิิดขึ้้�นยัังเกี่่�ยวข้้องไปถึึงรััฐอื่่�นด้้วย กล่่าวคืือ มีีการ 
กระทำำ�การของเจ้้าหน้้าที่่ �ของรััฐหลายประเทศเกี่่ �ยวข้้องในคดีี  ศาลสููงสุุด 
แห่่งสหราชอาณาจัักร (The UK Supreme Court) ยังได้้ยกหลััก “Foreign Act of State  
Doctrine” ขึ้้�นพิจารณา หมายถึึง หลัักการกระทำำ�การของรััฐต่่างชาติิ ซ่ึ่�งแนวคำำ�วินิิจฉััย 
โดยภาพรวม คือ การท่ี่�ศาลสููงสุุดพิพากษาว่่า ศาลจะไม่่ก้้าวเข้้าไปวิินิิจฉััยในเรื่่�องท่ี่� 
เป็็นการกระทำำ�การของรััฐ (Act of State) กล่่าวคืือ ไม่่อยู่่�ภายใต้้การพิิจารณา 
ของศาลยุุติิธรรม (non-justiciable) ซ่ึ่�งมีีคดีีท่ี่�น่่าสนใจ ดังนี้้�
	 	 (1)	คดีี Rahmatullah (No.2) (Respondent) v. Ministry  
of Defence 
		  คดีีนี้้�เป็็นกรณีีที่่�นายยานุุส รามาตุุลลา (Yanus Rahmatullah)  
ชาวปากีีสถาน ผู้้�ฟ้้องคดีี ร้องว่่าถููกควบคุุมตัวโดยไม่่ชอบด้้วยกฎหมายและถููกทำำ�ร้าย 
ร่่างกายโดยกองกำำ�ลัังของสหราชอาณาจัักรและสหรััฐอเมริิกาในช่่วงความขััดแย้้ง 
ที่่�เกิิดขึ้้�นในประเทศอิิรัักและประเทศอััฟกานิิสถาน  คดีีนี้้�ต่่อสู้้�ไปจนถึึงศาลสููงสุุด 
แห่่งสหราชอาณาจัักร โดยศาลสููงสุุดให้้เหตุุผลประกอบคำำ�พิพากษายกหลััก “Crown  
Act of State Doctrine” อธิิบายและพิิพากษาสรุุปสาระสำำ�คัญได้้ว่่า การกระทำำ�การ 
โดยใช้้อำำ�นาจอธิิปไตยเป็็นสิ่่�งท่ี่�รััฐบาลมีีโดยธรรมชาติิ และการกระทำำ�การท่ี่�เจ้้าหน้้าท่ี่� 
ของกองทััพสหราชอาณาจัักรดัังกล่่าวได้้มีีการให้้สััตยาบัันว่าเป็็นการกระทำำ�ในนาม 
ของรััฐท่ี่�เก่ี่�ยวกัับความสัมพันธ์กัับต่่างประเทศ ซ่ึ่�งเป็็นไปตามนโยบายต่่างประเทศ 

297	ศาลสููงสุุด  (The Supreme Court) ปั ัจจุุบัันได้้แยกเป็็นอิิสระออกจากการที่่�เคยเป็็นส่่วนหนึ่่�ง 
ของสภาขุุนนาง (House of Lord) และเป็็นเพีียงคณะกรรมการพิิจารณาอุุทรณ์์ (The Appellate  
Committee) นั้้�น โดยแยกออกมาเป็็นอิสระเริ่่�มปฏิิบััติิหน้้าท่ี่�ในปี ค.ศ.2009 ประกอบด้้วยผู้้�พิพากษา  
12 คน  แต่่งตั้้�งโดยสมเด็็จพระราชิินีีอลิิซาเบธท่ี่� 2 ภายใต้้การเสนอของคณะกรรมการแต่่งตั้้�งตุุลาการ 
เป็็นองค์์กรอิิสระท่ี่�ไม่่ได้้สัังกััดรัฐสภา, https : //www.supremecourt.uk/ (เข้้าถึึงเมื่่�อ 16 ธันวาคม  
2563).
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ของสหราชอาณาจัักร เรื่่�องดัังกล่่าวไม่่อยู่่�ภายใต้้การพิิจารณาของศาลยุุติิธรรม  
(non-justiciable)298

	 	 (2)	คดีี Al-Waheed and Serdar Mohammed v. Ministry  
of Defence 
		  คดีีนี้้�เป็็นกรณีีท่ี่�โจทก์ นาย Abd Ali Hameed Al-Waheed และ  
นาย Serdar Mohammed กล่่าวหาว่่ากองทััพอังกฤษควบคุุมตัวพลทหารต้้องสงสััย  
2 คน โดยไม่่ชอบด้้วยกฎหมายในช่วงท่ี่�เข้้าร่่วมในปฏิิบััติิการรัักษาสัันติภาพในอิรััก 
และอััฟกานิิสถานภายใต้้การมอบหมายหน้้าท่ี่�จากสภาความมั่่�นคงแห่่งสหประชาชาติิ  
(The United Nations Security Council) โดยผู้้�ฟ้้องอ้้างว่่าขััดต่อบทบัญญััติิท่ี่�รัับรอง 
เสรีีภาพและความปลอดภััยของบุุคคลในอนุุสััญญายุุโรปว่่าด้้วยสิิทธิิมนุุษยชน  
(Article 5 of the European Convention on Human Rights) คดีีนี้้�ศาลสููงสุุด 
ให้้เหตุุผลประกอบคำำ�พิพากษาสรุุปสาระสำำ�คัญได้้ว่่า กองทััพอังกฤษมีีอำำ�นาจในการ 
ควบคุุมนัักโทษในระยะเวลาที่่�มากกว่่า 96 ชั่่ �วโมง ในกรณีีที่่�มีีความจำำ�เป็็นและ 
เพื่่�อการรัักษาความมั่่�นคง และเป็็นปฏิิบััติิการภายใต้้มติิของสภาความมั่่�นคง 
แห่่งสหประชาชาติิ อั ันเป็็นข้้อตกลงหรืือพัันธกรณีีระหว่่างประเทศที่่�ภาคีีสมาชิิก 
จะต้้องปฏิิบััติิตาม ซ่ึ่�งเป็็นการกระทำำ�ในนามของรััฐถืือเป็็นการกระทำำ�ของรััฐ299 
	 	 (3)	คดีี Belhaj v Straw 
		  คดีีนี้้ �เป็็นกรณีีที่่ �โจทก์์ น าย Belhaj และภรรยา กล่่าวหาว่่า 
สหราชอาณาจัักรมีีส่วนเก่ี่�ยวข้้องในปฏิิบััติิการท่ี่�ไม่่ชอบด้้วยกฎหมายกรณีีให้้ข้้อมููล 
ถิ่่�นฐานท่ี่�อยู่่�ของโจทก์ต่่อรััฐบาลลิิเบีีย จนนำำ�ไปสู่่�การจัับกุุมโจทก์ กรณีีมีีการทรมาน 
อย่่างไร้้มนุุษยธรรมและย่ำำ��ยีีศัักดิ์์�ศรีีความเป็็นมนุุษย์์ต่่อโจทก์์ในระหว่่างการส่่งตััว 

298	Rahmatullah (Respondent) v Ministry of Defence and another (Appellants), Judicial  
Committee of The Privy Council website, https : //www.supremecourt.uk/cases/uksc- 
2015-0002.html, (เข้้าถึึงเมื่่�อ 16 ธันวาคม 2563).

299	 JUDGMENT Abd Ali Hameed Al-Waheed (Appellant) v Ministry of Defence (Respondent)  
Serdar Mohammed (Respondent) v Ministry of Defence (Appellant), Judicial Committee  
of The Privy Council website, https : //www.supremecourt.uk/cases/docs/uksc-2014- 
0219-judgment.pdf, (เข้้าถึึงเมื่่�อ 16 ธันวาคม 2563).
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โจทก์กลัับลิิเบีีย การกระทำำ�ตามข้อกล่่าวหาเกิิดขึ้้�นในประเทศมาเลเซีีย ไทย และ 
ลิิเบีีย โดยปฏิิบััติิการของเจ้้าหน้้าท่ี่�มาเลเซีีย ไทย และสหรััฐอเมริกา คดีีนี้้�ศาลสููงสุุด 
ให้้เหตุุผลประกอบคำำ�พิพากษาสรุุปสาระสำำ�คัญได้้ว่่า รัฐบาลอัังกฤษผููกพัันท่ี่�ต้้องอยู่่� 
ภายใต้้หลัักความคุ้้�มกันของรััฐ และหลัักการกระทำำ�ของรััฐต่่างชาติิ (Foreign Act  
of State Doctrine) ซึ่่�งหมายถึึง ศาลอัังกฤษควรหลีีกเลี่่�ยงการไต่่สวนในเรื่่�อง 
ความถููกต้้องของการกระทำำ�ของรััฐต่่างชาติิที่่�ได้้มีีการดำำ�เนิินการหรืือกระทำำ�การ 
ในดิินแดนของรััฐต่่างชาติิเหล่่านั้้�น  โดยที่่�ศาลยืืนยัันหลัักการที่่�ว่่าศาลจะไม่่ตััดสิิน 
การทำำ�ธุุรกรรมของรััฐอธิิปไตยต่่างประเทศ ซึ่่�งเหตุุผลไม่่ได้้มาจากเรื่่�องการใช้้ 
ดุุลพิินิิจของศาล แต่่เป็็นเรื่่�องธรรมชาติิของกระบวนการยุุติิธรรม300  
	 	 ทั้้�งนี้้� ในสหราชอาณาจัักรเองมีีกฎหมายรัับรองซ่ึ่�งความคุ้้�มกันของรััฐ 
ได้้แก่่ พระราชบััญญััติิความคุ้้�มกันของรััฐ ค.ศ.1978 (State Immunity Act 1978)  
ท่ี่�บััญญััติิหลัักในเรื่่�องการดำำ�เนิินคดีีในสหราชอาณาจัักรโดยรััฐอื่่�นหรืือเพ่ื่�อจะต่่อต้้าน 
รััฐอื่่�น  โดยหลัักแล้้วรััฐจะได้้รัับความคุ้้�มกัันไม่่อยู่่�ภายใต้้เขตอำำ�นาจศาลยุุติิธรรม 
ของสหราชอาณาจัักร 

300	Belhaj and another (Respondents) v Straw and others (Appellants) , Judicial Committee  
of The Privy Council website, https : //www.supremecourt.uk/cases/uksc-2014-0264.html,  
(เข้้าถึึงเมื่่�อ 16 ธันวาคม 2563).
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บทท่ี่� 4
มติิคณะรััฐมนตรีี และการตรวจสอบ

มติิคณะรััฐมนตรีี ตามมาตรา 29 ของพระราชบััญญััติิ
การจััดทำำ�ยุุทธศาสตร์ชาติ พ.ศ. 2560

	 ในบทนี้้�จะได้้กล่่าวถึึง (4.1) ข้ ้อความคิิดทั่่�วไปว่่าด้้วยมติิคณะรััฐมนตรีี  
(4.2) การตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายของมติคณะรััฐมนตรีี (4.3) การตรวจสอบ 
ความชอบด้้วยกฎหมายของมติคณะรััฐมนตรีีโดยศาลรััฐธรรมนูญ (4.4) การตรวจสอบ 
ความชอบด้้วยกฎหมายของมติคณะรััฐมนตรีีหรืือการดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีี  
ตามมาตรา 29 ของพระราชบััญญััติิการจััดทำำ�ยุุทธศาสตร์ชาติิ พ.ศ. 2560

4.1 ข้้อความคิิดทั่่�วไปว่่าด้้วยมติิคณะรััฐมนตรีี
	 4.1.1	 ความหมายของมติิคณะรััฐมนตรีี
	 รััฐบาลเป็็นองค์์กรของรััฐฝ่่ายบริิหาร ตามรัฐธรรมนูญแห่่งราชอาณาจัักรไทย  
โดยองค์์ประกอบของฝ่่ายบริิหาร ประกอบไปด้้วย 
	 ประการแรก พระมหากษััตริิย์์โดยคำำ�แนะนำำ�ของคณะรััฐมนตรีี  เนื่่�องจาก 
พระมหากษััตริย์์ไม่่อาจถููกฟ้้องร้้องหรืือถููกกล่่าวหา และไม่่ต้้องรัับผิิดชอบทางการเมืือง 
และกฎหมาย ดังนั้้�น พระมหากษััตริย์์จะทรงใช้้อำำ�นาจได้้จำำ�เป็็นต้้องให้้คณะรััฐมนตรีี 
ถวายคำำ�แนะนำำ� และลงนามรับสนองพระบรมราชโองการเสมอ โดยคณะรััฐมนตรีี 
จััดเป็็นองค์์กรของรััฐในลักษณะองค์์กรกลุ่่�ม ในกรณีีกฎหมายกำำ�หนดว่าพระมหากษััตริย์์ 
ทรงใช้้อำำ�นาจได้้โดยมีีเงื่่�อนไขให้้คณะรััฐมนตรีีถวายคำำ�แนะนำำ�และยินิยอมเสีียก่่อน 
เช่่น  การตราพระราชกำำ�หนดเป็็นคำำ�แนะนำำ�ที่่�ทำำ�ให้้องค์์กรผู้้�รัับคำำ�แนะนำำ�จำำ�ต้้อง 
ทำำ�ตามที่่�แนะนำำ�  (Avis Conform) ซึ่่�งผลของคำำ�แนะนำำ�ดัังกล่่าวทำำ�ให้้องค์์กรผู้้�มี ี
อำำ�นาจแท้้จริิงตามกฎหมาย คือ องค์์กรผู้้�ให้้คำำ�แนะนำำ� (คณะรััฐมนตรีี)
	 ประการท่ี่�สอง คืือ คณะรััฐมนตรีี ประกอบด้้วย นายกรััฐมนตรีี และรััฐมนตรีีอื่่�น 
อีีกจำำ�นวนไม่่เกิินสามสิบหน้้าคน  
	 ประการท่ี่�สาม นายกรััฐมนตรีี และ
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	 ประการสุุดท้าย คืือ รัฐมนตรีีแต่่ละคน 
	 ในส่่วนของรััฐมนตรีีว่่าการกระทรวง หรืือรััฐมนตรีีว่่าการทบวงซึ่่�งมีีฐานะ 
เทีียบเท่่ากระทรวง รั ัฐมนตรีีว่่าการทบวง ซึ่่�งสัังกััดสำำ�นัักงานนายกรััฐมนตรีี 
หรืือกระทรวง มีีอำำ�นาจหน้้าท่ี่�เฉพาะตามแต่่ละกระทรวง ในขณะท่ี่�ตำำ�แหน่่งอื่่�น ได้้แก่่  
รองนายกรััฐมนตรีี รัฐมนตรีีประจำำ�สำำ�นักนายกรััฐมนตรีี รัฐมนตรีีช่วยว่่าการกระทรวง  
รััฐมนตรีีช่วยว่่าการทบวง ซ่ึ่�งมีีฐานะเทีียบเท่่ากระทรวง และรััฐมนตรีีช่วยว่่าการทบวง  
ต้้องได้้รัับมอบหมายให้้กระทำำ�แทนจากนายกรััฐมนตรีี รั ัฐมนตรีีว่่าการกระทรวง  
รััฐมนตรีีว่าการทบวงซ่ึ่�งมีีฐานะเทีียบเท่่ากระทรวง หรืือรััฐมนตรีีว่าการทบวงซ่ึ่�งสัังกััด 
สำำ�นัักนายกรััฐมนตรีีหรืือกระทรวง บรรดาองค์์กร หรืือเจ้้าหน้้าที่่�ต่่าง ๆ ที่่�อยู่่�ใน 
บัังคัับบััญชา หรืือในกำำ�กับหรืือควบคุุมดูแลโดยตรงหรืือโดยทางอ้้อมของนายกรััฐมนตรีี 
หรืือรััฐมนตรีีคนใดคนหนึ่่�ง อย่่างไรก็็ดีีหากพิิจารณาอำำ�นาจรััฐที่่�ใช้้กระทำำ�การแล้้ว  
องค์์กรของรััฐฝ่่ายบริิหารสมััยใหม่่ไม่่ได้้หมายถึึงเฉพาะองค์์กรของรััฐฝ่่ายบริิหาร 
ดั้้�งเดิิมแต่่รวมถึึงองค์์กรอิิสระด้้วย เนื่่�องจากองค์์กรอิิสระได้้รัับมอบให้้ใช้้อำำ�นาจ 
บริิหารเช่่นเดีียวกััน โดยอำำ�นาจรััฐท่ี่�องค์์กรอิิสระใช้้กระทำำ�การ ไม่่ใช่่อำำ�นาจนิิติิบััญญััติิ 
หรืืออำำ�นาจตุุลาการแต่่อย่่างใด
	 องค์์กรของรััฐฝ่่ายบริิหาร ซึ่่�งหมายถึึง พ ระมหากษััตริิย์์ คณะรััฐมนตรีี  
นายกรััฐมนตรีี รัฐมนตรีี แบ่่งออกเป็็น 2 ประเภท คือ รัฐบาล (The Government)  
กัับองค์์กรของรััฐฝ่่ายปกครองหรืือเจ้้าหน้้าท่ี่�ของรััฐฝ่่ายปกครอง (Administrative)  
กล่่าวอีีกนััยหนึ่่�งรััฐบาล หมายถึึง องค์์กรของรััฐฝ่่ายบริิหาร ฝ่่ายการเมืือง ส่วนองค์์กร 
ของรััฐฝ่่ายปกครองหรืือเจ้้าหน้้าที่่�ของรััฐฝ่่ายปกครอง หมายถึึง องค์์กรของรััฐ 
ฝ่่ายบริิหารฝ่่ายประจำำ�  ซ่ึ่�งอาจกล่่าวได้้ว่่า ในระบบราชการ องค์์กรของรััฐฝ่่ายบริิหาร 
ฝ่่ายการเมืือง เป็็นองค์์ประกอบส่่วนบทของระบบราชการ ซ่ึ่�งกระทำำ�การโดยข้้าราชการ 
การเมืืองในแง่่ของการกระทำำ�ขององค์์กรของรััฐฝ่่ายบริิหารฝ่่ายการเมืือง เป็็นการ 
กระทำำ�ที่่�มีีลัักษณะ กล่่าวคืือ การดำำ�เนิินงานของรััฐในทางนโยบาย อั ันเป็็นงาน 
ทางการเมืือง (Gubernative) และการดำำ�เนิินงานที่่�มีีลัักษณะเป็็นการบัังคัับ 
ให้้เป็็นไปตามกฎหมาย ตลอดจนการปฏิิบััติิภารกิิจอื่่�นในทางปกครอง การบริิหาร 
ส่่วนนี้้�เรีียกว่่า การปกครอง หน่่วยงานที่่�ทำำ�หน้้าที่่�ในการปกครองดัังกล่่าว คื ือ  
ฝ่่ายปกครอง
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	 ส่่วนองค์์กรของรััฐฝ่่ายบริิหารฝ่่ายประจำำ�เป็็นองค์์ประกอบส่่วนล่่าง  
ซึ่่ �งกระทำำ�การโดยข้้าราชการประจำำ�  ในส่่วนขององค์์กรของรััฐฝ่่ายปกครอง  
หน่่วยงานของรััฐฝ่่ายบริิหารและฝ่่ายปกครองหรืือเจ้้าหน้้าที่่�ของรััฐฝ่่ายปกครอง  
เป็็นส่วนประกอบขององค์์กรของรััฐฝ่่ายปกครองตามความหมายอย่่างแคบ ส่วนองค์์กร 
ของรััฐฝ่่ายปกครองตามความหมายอย่่างกว้้าง นอกจากหมายถึึงหน่่วยงานของรััฐ 
ฝ่่ายบริิหาร ฝ่่ายปกครอง หรืือเจ้้าหน้้าท่ี่�ของรััฐฝ่่ายปกครองแล้้ว รวมถึึงองค์์กรของรััฐ 
ที่่�เป็็นอิิสระ และหน่่วยงานอิิสระด้้วย จากการแบ่่งแยกองค์์กรของรััฐฝ่่ายบริิหาร 
ออกเป็็นสองประเภทข้้างต้น้ ทำ ำ�ให้้บรรดาบุุคคลหรืือคณะบุุคคลในองค์์กรของรััฐ 
ฝ่่ายบริิหารไม่่ได้้เป็็นองค์์กรของรััฐฝ่่ายปกครองเสมอไป เฉพาะองค์์กรหรืือเจ้้าหน้้าท่ี่� 
อยู่่�ในบังคัับบััญชา หรืือในกำำ�กับ ควบคุุม ดูแลของนายกรััฐมนตรีีหรืือรััฐมนตรีีคนใด 
คนหนึ่่�งที่่�เป็็นฝ่่ายปกครอง ส่ ่วนพระมหากษััตริิย์์โดยคำำ�แนะนำำ�ของคณะรััฐมนตรีี  
คณะรััฐมนตรีี นายกรััฐมนตรีี และรััฐมนตรีีแต่่ละคนสามารถกระทำำ�การได้้ ทั้้�งในฐานะ 
เป็็นรััฐบาลและองค์์กรของรััฐฝ่่ายปกครอง หรืือเจ้้าหน้้าที่่�ของรััฐฝ่่ายปกครอง  
การที่่�คณะรััฐมนตรีี น ายกรััฐมนตรีีและรััฐมนตรีีเป็็นฝ่่ายปกครองนั้้�นมีีฐานะ 
เป็็นผู้้�บังคัับบััญชาหรืือกระทรวงหรืือทบวงนั้้�นเอง
	 จากท่ี่�ได้้กล่่าวมาแล้้วในข้างต้้นว่า องค์์กรของรััฐฝ่่ายบริิหารเป็็นได้้ทั้้�งรััฐบาล 
และฝ่่ายปกครองหรืือเจ้้าหน้้าท่ี่�ของรััฐฝ่่ายปกครอง การกระทำำ�ขององค์์กรของรััฐ 
ฝ่่ายบริิหารท่ี่�กระทำำ�ในฐานะรััฐบาล การกระทำำ�ประเภทนี้้�เป็็นการกระทำำ�ทางรััฐบาล  
(Government Act) กับการกระทำำ�ขององค์์กรของรััฐฝ่่ายบริิหารท่ี่�กระทำำ�ไปในฐานะ 
เป็็นฝ่่ายปกครอง เป็็นการกระทำำ�ทางปกครอง (Administrative Act) การกระทำำ� 
ทางรััฐบาลอาจเรีียกอีีกอย่่างหนึ่่�งว่่าการกระทำำ�ทางรััฐประศาสนโยบาย การแบ่่งแยก 
ลัักษณะการกระทำำ�ขององค์์กรของรััฐฝ่่ายบริิหารดัังกล่่าวเป็น็ไปตามทฤษฎีีไม่่ได้ ้
เป็็นไปตามกฎหมาย โดยการกระทำำ�ทางรััฐบาลและการกระทำำ�ทางปกครองเกิิดขึ้้�น 
จากการใช้้อำำ�นาจของหััวหน้้าฝ่่ายบริิหาร หรืือรััฐมนตรีีได้้เช่่นเดีียวกััน การกระทำำ� 
ทางปกครองจึึงเป็็นการกระทำำ�ประเภทหนึ่่�งของการใช้้อำำ�นาจทางบริิหาร ทั้้ �งนี้้�  
การกระทำำ�ทางปกครอง นอกเหนืือจากการใช้้อำำ�นาจของนายกรััฐมนตรีี หรืือรััฐมนตรีี 
แล้้วยัังรวมถึึงเจ้้าหน้้าที่่�ฝ่่ายปกครองด้้วย แต่่การกระทำำ�ทางรััฐบาลไม่่อาจเกิิดขึ้้�น 
จากการที่่�เจ้้าหน้้าที่่�ฝ่่ายปกครองได้้ กระทำำ�ของเจ้้าหน้้าที่่�ประเภทนี้้�จึึงมิิได้้เฉพาะ 
การกระทำำ�ทางปกครองเท่่านั้้�น
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	 การกระทำำ�ทางปกครอง เป็็นการกระทำำ�ของรััฐอัันเกิิดจากการใช้้อำำ�นาจ 
ในฝ่่ายบริิหาร การใช้้อำำ�นาจนี้้ �มีีทั้้ �งฝ่่ายการเมืืองซึ่่ �งหมายถึึงคณะรััฐมนตรีี  
และฝ่่ายปฏิิบััติิการซ่ึ่�งเป็็นข้าราชการประจำำ� โดยฝ่่ายปฏิิบััติิการจััดเป็็นฝ่่ายปกครอง 
โดยแท้้ ทั้้ �งนี้้� จะต้้องไม่่ใช่่การกระทำำ�ในทางนิิติิบััญญััติิ ตุ ุลาการ หรืือการกระทำำ� 
ในทางการเมืือง อันเป็็นการนิิยามการกระทำำ�ทางปกครองในเชิิงปฏิิเสธ และนิิยาม 
ในเชิิงเนื้้�อหา การกระทำำ�ทางปกครองส่่งผลต่่อสิิทธิิ หน้้าที่่� หรืือการให้้ประโยชน์์ 
แก่่ประชาชน หรืือการท่ี่�ฝ่่ายปกครองได้้วางแผนการดำำ�เนิินการต่่าง ๆ การกระทำำ� 
ดัังกล่่าวนี้้� ประกอบด้้วย การกระทำำ�ในรูปแบบและประเภทต่าง ๆ  ซ่ึ่�งนัับเป็็นเครื่่�องมืือ 
ของฝ่่ายปกครองในการทำำ�ให้้การดำำ�เนิินกิิจกรรมบรรลุุผลสำำ�เร็็จอาจกล่่าวได้้ว่่า 
เป็็นการกระทำำ�เพ่ื่�อให้้บรรลุุวััตถุประสงค์์ของกฎหมายอย่า่งเป็็นรูปธรรมด้วยการนำำ� 
กฎหมายมาใช้้บัังคัับ  เช่่น การตราพระราชกฤษฎีีกากำำ�หนดท้องท่ี่�ท่ี่�เป็็นเขตปฏิิรููป 
ที่่�ดิินเพื่่�อเกษตรกรรม  (ออกตามความในพระราชกฤษฎีีกากำำ�หนดท้้องที่่�เป็็นเขต 
ปฏิิรููปที่่�ดิินเพื่่�อเกษตรกรรม พ.ศ. 1518 แก้้ไขเพิ่่�มเติิม  (ฉบัับที่่� 3) พ .ศ. 2532)  
มติิคณะรััฐมนตรีีให้้ต่่ออายุุข้้าราชการซึ่่ �งมีีอายุุครบหกสิิบปีีบริิบููรณ์์แล้้ว 
ตามพระราชบััญััติิบำำ�เหน็็จบำำ�นาญข้้าราชการ พ.ศ. 2504
	 การกระทำำ�ทางปกครองและการกระทำำ�ทางรััฐบาลมีีจุุดมุ่่�งหมายในการ 
บริิหารราชการแผ่่นดิินให้้ครอบคลุุมการพััฒนาทุุกมิิติิเช่่นเดีียวกััน  แตกต่่างกัันที่่� 
การกระทำำ�ทางรััฐบาลเป็็นการริิเริ่่�มกำำ�หนดกรอบหรืือแนวทางการดำำ�เนิินการ 
ในการบริิหารราชการแผ่่นดิินในรูปของนโยบาย ในทางรััฐศาสตร์เทีียบได้้กัับการกำำ�หนด 
นโยบายสาธารณะที่่�รััฐบาลตััดสิินใจเลืือกกระทำำ�หรืือไม่่กระทำำ�การต่่าง ๆ เช่่น  
การแก้้ไขปััญหาที่่�ขััดแย้้งในสัังคม  การนำำ�พาสัังคมไปสู่่�ความขััดแย้้งกัับสัังคมอื่่�น  
การแจกจ่่ายสิ่่�งต่่าง ๆ ท่ี่�เป็็นรูปธรรมและนามธรรมให้้แก่่สมาชิิกในสังคม ส่วนการ 
กระทำำ�ทางปกครองเป็็นการนำำ�นโยบายบริิหารราชการแผ่่นดิินที่่�กำำ�หนดไว้้มาสู่่� 
การปฏิิบััติิให้้สอดคล้้องกัับควรต้้องการของประชาชน  ซึ่่�งหากพิิจารณาในแง่่ 
ของคำำ�สั่่�งแล้้ว คำำ�สั่่�งทางการเมืืองกัับคำำ�สั่่�งทางปกครองแตกต่่างกััน ตรงท่ี่�คำำ�สั่่�งเก่ี่�ยวกัับ 
ปััญหาสำำ�คััญเป็็นคำำ�สั่่�งทางการเมืือง ส่ ่วนในเรื่่�องปััญหาที่่�มีคีวามสำำ�คััญน้้อยลงมา 
เป็็นคำำ�สั่่�งทางปกครอง 
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191หลัักเกณฑ์์และวิิธีีพิิจารณาของศาลรัฐธรรมนููญในการตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายของมติิคณะรััฐมนตรีี
หรืือการดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีีตามพระราชบััญญััติิการจััดทำำ�ยุทธศาสตร์์ชาติิ พ.ศ. 2560 มาตรา 29

	 แม้้ว่่าการใช้้อำำ�นาจทางปกครองเป็น็อำำ�นาจทางบริิหารอย่่างหนึ่่�ง และผู้้�ใช้้ 
อำำ�นาจเป็็นบุุคคลในรััฐบาลเช่่นเดีียวกััน  แต่่การกระทำำ�ทางรััฐบาลนั้้�นรััฐบาลไม่่มีี 
อำำ�นาจมอบหมายการทำำ�หน้้าที่่�ดัังกล่่าวให้้แก่่องค์์กรอื่่�นได้้ ในขณะที่่�การกระทำำ� 
ทางปกครองไม่่ใช่่อำำ�นาจเฉพาะเหมืือนกัับการกระทำำ�ทางรััฐบาล การกระทำำ� 
ประเภทนี้้�จึึงไม่่ต้้องใช้้อำำ�นาจร่่วมกัันในรููปแบบของคณะรััฐมนตรีีและสามารถ 
มอบหมายให้้กัับกระทรวงต่่าง ๆ ได้้ ทั้้�งนี้้� อาจมอบอำำ�นาจให้้กัับองค์์การปกครอง 
อื่่�น ๆ หรืือมอบให้้กัับเอกชนก็ได้้ ฉะนั้้�น รัฐบาล รัฐมนตรีีแต่่ละกระทรวงในฐานะ 
ฝ่่ายปกครองมีีหน้้าท่ี่�ในการนำำ�นโยบายมาปฏิิบััติิให้้เกิิดผลสำำ�เร็็จจริิง รัฐมนตรีีแต่่ละคน 
มีีฐานะเป็็นผู้้�บังคัับบััญชาข้้าราชการประจำำ�ในกระทรวง ทบวง กรมของตน การใช้้ 
อำำ�นาจกรณีีนี้้�ลัักษณะเป็็นผู้้�ปฏิิบััติิการซ่ึ่�งเป็็นงานในหน้้าท่ี่�ท่ี่�ต้้องปฏิิบััติิเป็็นกิจวััตร 
หรืือเป็็นงานประจำำ�  เพื่่�อให้้ภารกิิจตามที่่�ได้้รัับมอบหมายจากรััฐบาลสััมฤทธิ์์�ผล  
มีีลักษณะเป็็นอำำ�นาจผููกพัันท่ี่�ไม่่อาจหลีีกเล่ี่�ยงการปฏิิบััติิตามกฎหมายได้้ การกระทำำ� 
ทางปกครองเปรีียบได้้กัับกลไกหรืือเครื่่�องมืือของรััฐบาลในการทำำ�ให้้ภารกิิจของรััฐ 
บรรลุุผลสำำ�เร็็จ โดยไม่่ท่ี่�เจ้้าหน้้าท่ี่�ของรััฐหรืือองค์์กรของรััฐอาศััยอำำ�นาจตามกฎหมาย 
ระดัับพระราชบััญญััติิหรืือกฎหมายอื่่�นท่ี่�มีีค่าบัังคัับเช่่นพระราชบััญญััติิ
	 การใช้้อำำ�นาจรััฐตามกฎหมายระดัับพระราชบััญญััติิของฝ่่ายปกครอง  
ผลิิตผลของการใช้้อำำ�นาจดัังกล่่าวนี้้� เป็็นการกระทำำ�ทางปกครอง แต่่การกระทำำ� 
ทางบางประเภทท่ี่�เป็็นการกระทำำ�ทางปกครองได้้เช่่นกัน แม้้ว่่าองค์์กรท่ี่�ใช้้อำำ�นาจไม่่ใช่่ 
ฝ่่ายปกครองก็็ตาม ถือเป็็นข้อยกเว้้นว่าการกระทำำ�ทางปกครองอาจมาจากองค์์กรอื่่�น 
ได้้เช่่นกััน  ซึ่่�งมีีอยู่่�ด้้วยกัันสองกรณีี  กรณีีแรก กรณีีฝ่่ายนิิติิบััญญััติิใช้้อำำ�นาจ 
ตามพระราชบััญญััติินอกเหนืือไปจากการใช้้อำำ�นาจตามรัฐธรรมนูญจััดเป็็นการกระทำำ� 
ทางปกครองเช่่นเดีียวกััน เช่่น สภาผู้้�แทนราษฎรและวุุฒิิสภาเห็็นชอบในการแต่่งตั้้�ง 
ข้้าราชการโดยอาศััยอำำ�นาจตามพระราชบััญญััติิ กรณีีท่ี่�สอง กรณีีองค์์กรเอกชน เช่่น  
สภาทนายความ  ใช้้อำำ�นาจตามพระราชบััญญััติิในการจดทะเบีียนออกใบอนุุญาต 
ให้้เป็็นทนายความ นอกจากนี้้� การใช้้อำำ�นาจตามกฎหมายบางประการไม่่ใช่่อำำ�นาจ 
ทางปกครอง ถ้าเป็็นการกระทำำ�ท่ี่�อาศััยอำำ�นาจตามกฎหมายว่่าด้้วยวิิธีีพิจารณาความ  
ถืือเป็็นอำำ�นาจดำำ�เนิินการตามกระบวนการยุุติิธรรม ซ่ึ่�งผลของการใช้้อำำ�นาจประเภทนี้้�  
เรีียกว่่า การกระทำำ�ในการดำำ�เนิินการตามกระบวนการยุุติิธรรม (Acte Judiciaire) 
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192 สถาบัันบััณฑิิตพััฒนบริิหารศาสตร์์

การใช้้อำำ�นาจขององค์์กรของรััฐฝ่่ายบริิหารจะถืือเป็็นการกระทำำ�ในฐานะรััฐบาล  
หรืือฝ่่ายปกครอง ไม่่อาจพิิจารณาเพีียงว่่าองค์์กรใดเป็็นผู้้�ใช้้อำำ�นาจเท่่านั้้�น จำำ�ต้้อง 
พิิจารณาจากลัักษณะของอำำ�นาจที่่�ใช้้ในการปฏิิบััติิงานด้้วย กรณีีองค์์กรของรััฐ 
ฝ่่ายบริิหารกระทำำ�ในฐานะรััฐบาลย่่อมมีีความรัับผิิดชอบร่่วมกัับคณะรััฐมนตรีี  
แต่่หากแยกปฏิิบััติิย่่อมเป็็นการใช้้อำำ�นาจเป็็นรายบุุคคล ซึ่่�งกระทำำ�ในฐานะที่่�เป็็น 
ผู้้�มีีอำำ�นาจบัังคัับบััญชามีีความรับผิิดชอบเช่่นเดีียวกัับเจ้้าหน้้าท่ี่�ปกครอง การใช้้อำำ�นาจ 
ขององค์์กรของรััฐฝ่่ายบริิหารนี้้�พิิจารณาจากลำำ�ดัับชั้้�นของกฎหมาย (Hierarchy  
of Law) เป็็นสำำ�คััญว่่าได้้กระทำำ�โดยอาศััยฐานที่่�มาแห่่งอำำ�นาจใดระหว่่างอำำ�นาจ 
ตามรััฐธรรมนููญกัับกฎหมายในระดัับพระราชบััญญััติิ พ ระราชบััญญััติิประกอบ 
รััฐธรรมนูญ หรืือกฎหมายอื่่�นท่ี่�มีีค่าบัังคัับเช่่นเดีียวกัับพระราชบััญญััติิ เป็็นเกณฑ์์ 
ในการแบ่่งแยกประเภทการกระทำำ�ของคณะรััฐมนตรีี ทั้้ �งนี้้� ไม่่ว่่าการกระทำำ� 
ทางรััฐบาล หรืือการกระทำำ�ทางปกครอง ไม่่ได้้เป็็นเรื่่�องเฉพาะของรััฐบาลชุุดใด ชุดหนึ่่�ง 
แต่่ผลผููกพัันทุุกรััฐบาล สื ืบเนื่่�องจากแนวคิิดที่่�รััฐมีีสถานะเป็็นนิิติิบุุคคลสามารถ 
แยกออกจากปััจเจกชนแต่่ละคนได้้ จึงมีีอำำ�นาจบัังคัับการให้้เป็็นไปตามความประสงค์์ 
ของรััฐ โดยการใช้้อำำ�นาจของรััฐแสดงออกจากการกระทำำ�ของผู้้�ปกครอง ดั ังนั้้�น  
ผู้้�ปกครองจึึงกระทำำ�การในนามของรััฐและมีีผลผููกพัันรััฐ เพราะฉะนั้้�น  แม้้มีีการ 
เปล่ี่�ยนแปลงทางการเมืือง และมีีรัฐบาลชุุดใหม่่เข้้ามาบริิหารราชการแผ่่นดิินแทน  
คณะรััฐบาลชุุดใหม่่มีีหน้้าท่ี่�สานต่อการกระทำำ�ทางรััฐบาลตามท่ี่�รััฐบาลก่่อนได้้มีีการ 
กระทำำ�ไว้้อัันเป็็นไปตามหลัักความสืบเนื่่�องของรััฐ
	 จากท่ี่�กล่่าวไปแล้้วในข้างต้้น กล่่าวได้้ว่่า “รััฐบาล” หมายถึึง “คณะรััฐมนตรีี”  
ซ่ึ่�งเป็็นองค์์กรทางการเมืืองท่ี่�สำำ�คัญในการบริิหารราชการแผ่่นดิิน โดยเป็็นคณะบุุคคล 
ท่ี่�มีีอำำ�นาจหน้้าท่ี่�กระทำำ�การ ตัดสินใจ หรืือกำำ�หนดนโยบายในเรื่่�องต่่าง ๆ  ท่ี่�ได้้บััญญััติิ 
ไว้้ในรััฐธรรมนููญ จึ ึงถืือได้้ว่่ารััฐธรรมนููญเป็็นแหล่่งที่่�มาสำำ�คััญของอำำ�นาจหน้้าที่่� 
ของคณะรััฐมนตรีี  คณะรััฐมนตรีีถืือเป็็นหััวหน้้ารััฐบาลซึ่่�งจััดเป็็นองค์์กรภายใต้ ้
ฝ่่ายบริิหาร และยัังมีีหน้้าที่่�ในการปฏิิบััติิราชการบางอย่่างในฐานะ “เจ้้าหน้้าที่่� 
ฝ่่ายปกครอง” ส่งผลให้้นอกจากจะเป็็นฝ่่ายบริิหารแล้้วยัังทำำ�หน้้าท่ี่�เป็็นฝ่่ายปกครอง  
โดยมีีลักษณะ ดังนี้้� 
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193หลัักเกณฑ์์และวิิธีีพิิจารณาของศาลรัฐธรรมนููญในการตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายของมติิคณะรััฐมนตรีี
หรืือการดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีีตามพระราชบััญญััติิการจััดทำำ�ยุทธศาสตร์์ชาติิ พ.ศ. 2560 มาตรา 29

	 1)	 คณะรััฐมนตรีีในฐานะเป็็นองกรค์์สููงสุุดของฝ่่ายบริิหาร มีีลัักษณะ 
เป็็นผู้้�ดำำ�เนิินการในรููปแบบ “คณะบุุคคล” เพื่่�อบริิหารราชการในประเทศภายใต้้ 
การกำำ�กับดููแลของฝ่่ายบริิหาร
	 2)	 คณะรััฐมนตรีีในฐานะเป็็นองกรค์์สููงสุุดฝ่่ายปกครอง มีีลัักษณะ 
เป็็น  “เจ้้าหน้้าท่ี่�ฝ่่ายปกครอง” ระดัับผู้้�บัังคัับบััญชาสั่่�งการเจ้้าหน้้าท่ี่�ฝ่่ายปกครอง 
ที่่�สัังกััดหน่่วยงานที่่�ตนรัับผิิดชอบและหน้้าที่่�อื่่�น  ๆ ต ามที่่�กำำ�หนดไว้้ในกฎหมาย 
แต่่ละฉบัับ ซ่ึ่�งเป็็นการใช้้อำำ�นาจทางปกครองอย่่างหนึ่่�ง 
	 อย่่างไรก็็ดีีในการทำำ�งานของคณะรััฐมนตรีี ตามรัฐธรรมนูญแห่่งราชอาณาจัักร 
ไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 158 ได้้บััญญััติิให้้คณะรััฐมนตรีีมีีหน้้าท่ี่�บริิหารราชการ 
แผ่่นดิินตาม  “หลัักความรัับผิิดชอบร่่วมกััน” โดยการทำำ�งานของคณะรััฐมนตรีี 
จะต้้องทำำ�งานร่่วมกัันและตััดสิินใจดำำ�เนิ ินงานให้้ออกมาในรููปแบบของ  
“มติิคณะรััฐมนตรีี” ซึ่่�งการพิิจารณามติิแต่่ละประการจะแตกต่่างกัันออกไป 
ตามสถานะของคณะรััฐมนตรีี  กล่่าวคืือ การมีีมติิเรื่่�องแนวนโยบายย่่อมเป็็นเรื่่�อง 
ของฝ่่ายบริิหาร แต่่เมื่่�อใดท่ี่�มีีมติออกมาในรูปแบบคำำ�สั่่�งหรืือการกระทำำ�ทางปกครอง 
มตินั้้�นย่่อมอยู่่�ภายใต้้กระบวนการและกฎหมายของฝ่่ายปกครอง
	 ตามที่่�กล่่าวไปแล้้วในข้้างต้้น จึ ึงอาจสรุุปได้้ว่่า “มติิคณะรััฐมนตรีี” คื ือ  
ผลการตััดสิินใจของคณะรััฐมนตรีีหรืือรััฐบาลซึ่่�งเป็็นองค์์กรสููงสุุดทางการเมืือง 
ในฝ่่ายบริิหาร เพ่ื่�อให้้ส่่วนราชการ หน่่วยงานและเจ้้าหน้้าท่ี่�ของรััฐท่ี่�เก่ี่�ยวข้้องรัับไป 
ดำำ�เนิินการหรืือถืือปฏิิบััติิต่่อไป โดยมติิคณะรััฐมนตรีีมิิได้้มีีสถานะเป็็นกฎหมาย  
หากแต่่เป็็นเพีียงคำำ�สั่่�งการในทางบริิหารเท่่านั้้�น301  
	 มติคณะรััฐมนตรีีท่ี่�เป็็นการใช้้อำำ�นาจรััฐบาล หรืืออาจเรีียกว่่า “การกระทำำ� 
ทางรััฐบาล” นั้้ �น  โดยหลัักการของฝ่่ายบริิหารย่่อมมีีลัักษณะเป็็นแนวนโยบาย 
หรืือความเห็็นของคณะรััฐมนตรีีท่ี่�ร่่วมกันดำำ�เนิินงาน เพ่ื่�อให้้เกิิดผลในทางนโยบาย 
ของฝ่่ายบริิหาร และอาจเป็็นการกระทำำ�ทางปกครองก็็ได้้ โดยสามารถจำำ�แนก 
ลัักษณะและประเภทของมติคณะรััฐมนตรีีตามฐานท่ี่�มาของอำำ�นาจได้้ ดังนี้้�

301	สำำ�นักเลขาธิิการคณะรััฐมนตรีี, แนวทางปฏิิบััติิตามพระราชกฤษฎีีกาว่่าด้้วยการเสนอเรื่่�องและการประชุุม 
คณะรััฐมนตรีี พ.ศ. 2548 และระเบีียบว่่าด้้วยหลัักเกณฑ์์และวิิธีีการเสนอเรื่่�องต่่อคณะรััฐมนตรีี พ.ศ. 2548,  
สำำ�นักพิิมพ์คณะรััฐมนตรีีและราชกิิจจานุุเบกษา, พฤศจิิกายน, 2559, หน้้า 12-14.
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194 สถาบัันบััณฑิิตพััฒนบริิหารศาสตร์์

	 1)	 มติิคณะรััฐมนตรีีที่่�เป็็นการใช้้อำำ�นาจรััฐบาล302 หรืือมติิคณะรััฐมนตรีี 
ทางบริิหารซึ่่�งเป็็นเรื่่�องการตััดสิินใจและสั่่�งการทางบริิหารในฐานะที่่�คณะรััฐมนตรีี 
เป็็นองค์์กรสููงสุุดทางการเมืืองในฝ่่ายบริิหาร ได้้แก่่ 
	 	 (1)	 การมีีมติเก่ี่�ยวกัับนโยบายและแผนการบริิหารราชแผ่่นดิิน 
	 	 (2) 	การมีีมติเก่ี่�ยวกัับการริิเริ่่�ม เสนอ แก้้ไขเพิ่่�มเติิมกฎหมาย 
	 	 (3) 	การมีีมติเก่ี่�ยวกัับการเงิินการคลัังและงบประมาณของรััฐ 
	 	 (4) 	การมีีมติเก่ี่�ยวกัับการตรากฎหมายฝ่่ายบริิหาร 
	 	 (5) 	การมีีมติเก่ี่�ยวกัับการบริิหารราชการแผ่่นดิิน
	 2)	 มติิคณะรััฐมนตรีีที่่�เป็็นการอำำ�นาจปกครอง303 หรืือมติิคณะรััฐมนตรีี 
ที่่�มีีลัักษณะเป็็นกฎ หรืือมติิที่่�มีีผลบัังคัับทั่่�วไปในระบบราชการ เพื่่�อให้้ถืือปฏิิบััติิ 
ไปตลอดจนกว่่าจะมีีการแก้้ไขหรืือยกเลิิก เช่่น ในกรณีีท่ี่�คณะรััฐมนตรีีได้้อาศััยอำำ�นาจ 
ตามกฎหมายในระดัับพระราชบััญญััติิหรืือกฎหมายอื่่ �นที่่ �มีีลำำ�ดัับเทีียบเท่่า 
พระราชบััญญััติิในการออกมติิคณะรััฐมนตรีี  เพื่่�อให้้มีีผลในการบริิหารราชการ 
แผ่่นดิินตามอำำ�นาจหน้้าท่ี่� ได้้แก่่ 
	 	 (1)	 มติคณะรััฐมนตรีีท่ี่�มีีสภาพเป็็นคำำ�สั่่�งทางปกครอง หรืือมติท่ี่�มีีผลกระทบ 
ต่่อบุุคคลภายนอก โดยมัักเป็็นมติิซึ่่�งกำำ�หนดแนวทางการปฏิิบััติิหรืือดำำ�เนิินงาน 
ของทางราชการซ่ึ่�งก่่อให้้เกิิดผลกระทบต่่อบุุคคลภายนอกหรืือประชาชนโดยทั่่�วไป  
เช่่น มติคณะรััฐมนตรีีกำำ�หนดการใช้้ประโยชน์์ในพื้้�นท่ี่�ป่่า เป็็นต้้น
	 	 (2)	 มติิคณะรััฐมนตรีีที่่�มาสภาพเป็็นขั้้�นตอนในการออกกฎหรืือคำำ�สั่่�ง 
ทางปกครอง
	 	 (3)	 มติิคณะรััฐมนตรีีที่่�มีีสภาพแนวนโยบายหรืือแนวปฏิิบััติิในการใช้ ้
ดุุลพิินิิจ (อำำ�นาจผููกพััน และอำำ�นาจดุุลพิินิิจ) 
	 	 (4)	 มติคณะรััฐมนตรีีท่ี่�มีีสภาพเป็็นมาตรการภายในฝ่่ายบริิหาร

302	 สิิทธิิพร เศาภายน, การควบคุุมตรวจสอบความชอบด้้วยรััฐธรรมนูญของกฎหมายโดยศาลรััฐธรรมนูญ,  
วิิทยาลััยรััฐธรรมนูญ สำำ�นักงานศาลรััฐธรรมนูญ, หน้้า 13

303	 สิิทธิิพร เศาภายน, การควบคุุมตรวจสอบความชอบด้้วยรััฐธรรมนูญของกฎหมายโดยศาลรััฐธรรมนูญ,  
หน้้า 16
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195หลัักเกณฑ์์และวิิธีีพิิจารณาของศาลรัฐธรรมนููญในการตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายของมติิคณะรััฐมนตรีี
หรืือการดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีีตามพระราชบััญญััติิการจััดทำำ�ยุทธศาสตร์์ชาติิ พ.ศ. 2560 มาตรา 29

	 	 อย่่างไรก็็ตาม ยั ังสามารถจำำ�แนกประเภทของมติิคณะรััฐมนตรีีได้ ้
ตามขอบเขตการบัังคัับใช้้ของมติคณะรััฐมนตรีี304 ได้้ดัังนี้้�
	 	 (1)	 มติิคณะรััฐมนตรีีที่่�มีีขอบเขตเฉพาะใช้้กัับหน่่วยงานเจ้้าของเรื่่�อง 
หรืือท่ี่�เก่ี่�ยวข้้อง ซ่ึ่�งจะจััดทำำ�เป็็นหนัังสืือภายนอกของสำำ�นักเลขาธิิการคณะรััฐมนตรีี  
ลงนามโดยเลขาธิิการคณะรััฐมนตรีี
	 	 (2)	 มติคณะรััฐมนตรีีท่ี่�เก่ี่�ยวข้้องกัับทุุกกระทรวง ทบวง กรม ซ่ึ่�งจะจััดทำำ� 
เป็็นหนัังสืือเวีียนยืนยันมติคณะรััฐมนตรีี ลงนามโดยเลขาธิิการคณะรััฐมนตรีี เช่่นกัน
	 หากมติิคณะรััฐมนตรีีนั้้�นเกี่่�ยวข้้องเฉพาะบางหน่่วยงาน สำ ำ�นัักเลขาธิิการ 
คณะรััฐมนตรีีจะยืืนยัันหรืือแจ้้งมติิคณะรััฐมนตรีีตามรููปแบบที่่� (1) แต่่หลัักมติิ 
คณะรััฐมนตรีีนั้้�นเก่ี่�ยวข้้องกัับทุุกกระทรวง ทบวง กรม หรืือเป็็นหลัักการหรืือแนวทาง 
ท่ี่�หน่่วยงานของรััฐ ข้าราชการ พนักงานรัฐวิิสาหกิิจ เจ้้าหน้้าท่ี่�ของรััฐอื่่�น   จะต้้อง 
ปฏิิบััติิตามมติิคณะรััฐมนตรีีดัังกล่่าว สำ ำ�นัักเลขาธิิการคณะรััฐมนตรีีก็็จะยืืนยััน 
หรืือแจ้้งมติคณะรััฐมนตรีีตามรูปแบบท่ี่� (2) 
	 โดยทั่่�วไปแล้้ว มติคณะรััฐมนตรีีมักจะมีีผลใช้้บัังคัับตั้้�งแต่่วัันท่ี่�คณะรััฐมนตรีี 
ได้้มีีมติ (ในบางกรณีี มติคณะรััฐมนตรีีบางเรื่่�องอาจกำำ�หนดวันใช้้บัังคัับไว้้เป็็นวันอื่่�น 
เป็็นการเฉพาะเรื่่�องก็็ได้้) ส่ ่วนราชการ หน่่วยงาน  และเจ้้าหน้้าที่่�ของรััฐที่่�มีีหน้้าที่่� 
เก่ี่�ยวข้้องในเรื่่�องนั้้�น ๆ จะปฏิิบััติิหรืือดำำ�เนิินการใด ๆ อันเป็็นการขััดกับมติคณะรััฐมนตรีี 
โดยอ้้างว่่าไม่่ทราบว่่ามีีมติคณะรััฐมนตรีีกำำ�หนดเก่ี่�ยวกัับเรื่่�องนั้้�นไว้้แล้้วมิิได้้ ดั งนั้้�น  
ในการปฏิิบััติิหน้้าที่่�ในเรื่่�องต่่าง ๆ จึ ึงเป็็นการสมควรที่่�เจ้้าหน้้าที่่�ที่่�เกี่่�ยวข้้องจะได้้ 
ตรวจสอบมติคณะรััฐมนตรีีในเรื่่�องนั้้�นเสีียก่่อน305 
	 4.1.2	 สถานะของมติิคณะรััฐมนตรีี
	 สำำ�หรัับในประเทศไทย มติคณะรััฐมนตรีีเป็็นเครื่่�องมืือท่ี่�สำำ�คัญอย่่างยิ่่�งในการ 
บริิหารราชการแผ่่นดิินของคณะรััฐมนตรีี  อย่่างไรก็็ตาม  เนื่่�องจากคณะรััฐมนตรีี 
ของไทยมีีอำำ�นาจและหน้้าที่่�มากมายในการกำำ�หนดนโยบายการบริิหารราชการ 
แผ่่นดิิน และการกำำ�หนดระเบีียบแบบแผนในการปฏิิบััติิราชการ ทั้้�งตามอำำ�นาจหน้้าท่ี่� 

304	 สุุวิิมล สังขพัันธุ์์�, สถานะและผลทางกฎหมายของมติคณะรััฐมนตรีี, หน้้า 170-188.
305	สำำ�นักเลขาธิิการคณะรััฐมนตรีี, คู่่�มือการทำำ�งานของรััฐมนตรีี, หน้้า 23-24.
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196 สถาบัันบััณฑิิตพััฒนบริิหารศาสตร์์

กำำ�หนดไว้้ในรััฐธรรมนููญและกฎหมายมากมายหลายฉบัับ ทำ ำ�ให้้บทบาท 
ของคณะรััฐมนตรีีจึงมีีอยู่่�อย่่างมากมายและกว้้างขวาง มติคณะรััฐมนตรีีในบางครั้้�ง 
จึึงเป็็นได้้ทั้้�งการกำำ�หนดนโยบาย การกำำ�หนดระเบีียบแบบแผนการบริิหารหรืือปฏิิบััติิ 
ราชการ ในขณะเดีียวกัันก็อาจจะเป็็นการประสานหรืือชี้้�ขาดความเห็็นในเรื่่�องต่่าง ๆ  
ของส่่วนราชการด้้วย
	 ในส่่วนของสถานะของมติิคณะรััฐมนตรีีในประเทศไทย มีีการให้้ความเห็็น 
ไปในทางท่ี่�หลากหลายแตกต่่างกััน บางเห็็นว่า มติคณะรััฐมนตรีีเป็็นกรณีีท่ี่�ฝ่่ายบริิหาร 
ออกกฎเกณฑ์์ขึ้้�นบัังคัับในลัักษณะเช่่นเดีียวกัับกฎหมาย โดยไม่่เสนอต่่อรััฐสภา  
ในขณะท่ี่�บางฝ่่ายก็็เห็็นว่า มติคณะรััฐมนตรีีเป็็นเพีียงคำำ�สั่่�งในทางบริิหาร ในฐานะ 
ผู้้�บัังคัับบััญชาตามระบบการบัังคัับบััญชา อั ันมีีการลงโทษทางวิินััยกำำ�กัับอยู่่�  
มติิคณะรััฐมนตรีีจึึงมีีสถานะที่่�ไม่่ใช่่กฎหมายโดยแท้้ อย่่างไรก็็ตาม  มีีความเห็็น 
บางส่่วน กล่่าวว่่า มติคณะรััฐมนตรีีท่ี่�มีีลักษณะเป็็นกฎเกณฑ์์อัันมีีสภาพบังคัับก็็เป็็น 
กฎหมาย ความเห็็นดัังกล่่าว เนื่่�องมาจากว่่า แนวคิิดของนัักกฎหมายส่่วนมาก 
ในประเทศไทยยึึดถือกัันว่า “กฎหมาย” จะต้้องออกโดยรััฐสภา เช่่น พระราชบััญญััติิ  
และกฎหมายที่่�ฝ่่ายบริิหารมีีอำำ�นาจออกโดยอาศััยอำำ�นาจจากรััฐธรรมนููญและ 
พระราชบััญญััติิ อันได้้แก่่ พระราชกฤษฎีีกา กฎกระทรวง เท่่านั้้�น
	 แต่ ่อย่ ่างใดก็ ็ตาม นั  ักกฎหมายในปััจจุ ุบั ันได้ ้ยอมรั ับแล้ ้วว่ ่าหาก 
มติิคณะรััฐมนตรีีใดมีีลัักษณะเป็็นการสร้้างกฎเกณฑ์์และระบบกฎหมายยอมรัับ 
ในการใช้้กฎเกณฑ์์ดัังกล่่าวนั้้�น มติ คณะรััฐมนตรีีก็ย่่อมมีีลักษณะเป็็นกฎ อั นถือว่่า 
เป็็นกฎหมายในความหมายอย่่างกว้้าง ดั ังนั้้�น  ในการพิิจารณาสถานะของมติ ิ
คณะรััฐมนตรีี จึ ึงอาจจะต้้องพิิจารณาเนื้้ �อหาและผลการบัังคัับใช้้ของมติิ 
คณะรััฐมนตรีีเป็็นกรณีีไป โดยอาจจะจำำ�แนกมติคณะรััฐมนตรีีได้้เป็็น 3 ลักษณะ ดังนี้้�306 
	 	 4.1.2.1	มติิคณะรััฐมนตรีที่่�มีีลัักษณะเป็็น “กฎ”
	 	 มติคณะรััฐมนตรีีท่ี่�กำำ�หนดหลัักเกณฑ์์ให้้ส่่วนราชการและข้้าราชการ 
ถืือปฏิิบััติิเป็็นการทั่่�วไป แม้้จะไม่่มีีผลทางกฎหมายโดยตรง แต่่ส่่วนราชการสามารถ 
นำำ�มติคณะรััฐมนตรีีไปใช้้บัังคัับกัับข้้อเท็็จจริิงกรณีีต่าง ๆ  ให้้เกิิดผลในทางกฎหมาย 

306	 ศููนย์์ความรู้้�กลาง กรมชลประทาน, สถานะมติคณะรััฐมนตรีี, กรมชลประทาน, 2558, หน้้า 1-8.
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197หลัักเกณฑ์์และวิิธีีพิิจารณาของศาลรัฐธรรมนููญในการตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายของมติิคณะรััฐมนตรีี
หรืือการดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีีตามพระราชบััญญััติิการจััดทำำ�ยุทธศาสตร์์ชาติิ พ.ศ. 2560 มาตรา 29

ได้้เท่่าท่ี่�ไม่่ขััดต่อกฎหมายอื่่�น ๆ เช่่น การกำำ�หนดวันหยุุดราชการ เป็็นต้้น  ในทาง 
ตรงกัันข้้ามหากส่่วนราชการหรืือเจ้้าหน้้าที่่�ผู้้�ใดไม่่ปฏิิบััติิตามก็็จะต้้องได้ร้ัับผลร้้าย 
โดยถืือเป็็นความผิดทางวิินััยโดยตรงฐานขัดคำำ�สั่่�งผู้้�บังคัับบััญชา ดังนั้้�น มติคณะรััฐมนตรีี 
ในกรณีีนี้้�จึึงมีีผลบัังคัับตามความเป็็นจริิงและมีีฐานะเป็็นกฎ เช่่น มติคณะรััฐมนตรีี 
ลงวัันท่ี่� 30 ตุลาคม 2544 ซ่ึ่�งรัับทราบมติของคณะกรรมการกลั่่�นกรองเรื่่�องเสนอ 
คณะรััฐมนตรีีที่่�ให้้จ่่ายเงิิน  เพิ่่�มพิิเศษในการปฏิบิััติิหน้้าที่่�ของพนัักงานรััฐวิิสาหกิิจ  
โดยมีีเงื่่�อนไขว่่าต้้องเป็็นพนัักงานในตำำ�แหน่่งสายงานหลัักซึ่่�งหาบุุคลากรทดแทน 
ได้้ยากและปฏิิบััติิงานด้าน Science and Technology ซ่ึ่�งเคยได้้รัับเงิินเพิ่่�มเติิม 
พิิเศษอยู่่�เดิิมก่่อนที่่�คณะรััฐมนตรีีมีีมติิให้้ระงัับการจ่่ายและมีีตำำ�แหน่่งต่ำำ��กว่่า 
ระดัับผู้้�อำำ�นวยการฝ่่ายหรืือตำำ�แหน่่งเทีียบเท่่าท่ี่�เรีียกซ่ึ่�งเป็็นอย่่างอื่่�นลงมา มีีผลบัังคัับ 
เป็็นการทั่่�วไปโดยไม่่มุ่่�งหมายให้้ใช้้บัังคัับแก่่กรณีีใดหรืือบุุคคลใดเป็็นการเฉพาะ  
จึึงมีีลักษณะเป็็นกฎ หรืือมติคณะรััฐมนตรีีเก่ี่�ยวกัับการให้้ความช่วยเหลืือผู้้�ประกอบ 
อาชีีพก่่อสร้้างและผู้้�ประกอบอาชีีพอื่่�นกัับทางราชการที่่�มีีผลกระทบจากการ 
ปรัับปรุุงระบบการแลกเปล่ี่�ยนเงิินตรา มีีลักษณะเป็็นกฎและมีีสภาพบังคัับเป็็นการ 
ทั่่�วไปในส่วนราชการและรััฐวิิสาหกิิจ ต้้องถืือปฏิิบััติิตาม
	 	 อย่่างไรก็็ตาม มติ ิดัังกล่่าวไม่่มีีผลบัังคัับให้้ประชาชนหรืือบุุคคล 
ภายนอกระบบราชการปฏิิบััติิตามโดยตรง เนื่่�องจาก มติคณะรััฐมนตรีีท่ี่�วางกฎเกณฑ์์ 
ให้้ส่่วนราชการหรืือข้้าราชการปฏิิบััติินี้้� ไม่่ได้้อยู่่�ในรูปแบบของกฎเกณฑ์์แห่่งกฎหมาย 
ของฝ่่ายบริิหารท่ี่�กฎหมายรองรัับ
	 	 ในกรณีีท่ี่�คณะรััฐมนตรีีกระทำำ�การในฐานะท่ี่�เป็็นองค์์กรรััฐฝ่่ายปกครอง  
อาจมีีเรื่่�องใดเรื่่�องหนึ่่�งบััญญััติิให้้คณะรััฐมนตรีีออกกฎหมายลำำ�ดับรองได้้  ซ่ึ่�งในกรณีี 
ต้้องถืือว่่ามติคณะรััฐมนตรีีดังกล่่าวมีีสภาพเป็็นกฎหมายลำำ�ดับรองหรืือเป็็นกฎท่ี่�เป็็น 
ลููกบท  เช่่น  คณะรััฐมนตรีีมีีมติิให้้วางระเบีียบ โดยที่่�มติิคณะรััฐมนตรีีที่่�กำำ�หนด 
ระเบีียบแบบแผนในการปฏิิบััติิราชการ มีีข้อแตกต่่างจากมติคณะรััฐมนตรีีท่ี่�เห็็นชอบ 
กฎเกณฑ์์แห่่งกฎหมายของฝ่่ายบริิหาร โดยมติิคณะรััฐมนตรีีที่่�กำำ�หนดระเบีียบ 
แบบแผนในการปฏิิบััติิราชการมีีลัักษณะเป็็นกฎเกณฑ์์ แต่่มติิคณะรััฐมนตรีี 
ที่่�เห็็นชอบกฎเกณฑ์์แห่่งกฎหมายของฝ่่ายบริิหารเป็็นเพีียงการใช้้ อำ ำ�นาจให้้ความ 
เห็็นชอบกฎเกณฑ์์รููปแบบนั้้�น ๆ ในฐานะท่ี่�คณะรััฐมนตรีีเป็็นผู้้�บังคัับบััญชาสููงสุุด 
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198 สถาบัันบััณฑิิตพััฒนบริิหารศาสตร์์

	 	 สำำ�หรัับมติิคณะรััฐมนตรีีนั้้�นเป็็นเพีียงการใช้้อำำ�นาจบริิหารราชการ 
แผ่่นดิินในการตััดสิินใจร่่วมกัันของคณะรััฐมนตรีี อำ ำ�นาจนี้้�อาจมาจากบทบััญญััติิ 
ของรััฐธรรมนููญหรืือกฎหมายต่่าง ๆ รวมทั้้�งระเบีียบ หรืือธรรมเนีียมปฏิิบััติิ  
คณะรััฐมนตรีีมิได้้ปฏิิบััติิหน้้าท่ี่�ในงานด้านนโยบายเท่่านั้้�น แต่่ได้้ปฏิิบััติิหน้้าท่ี่�ในฐานะ 
ที่่�เป็็นองค์์กรสููงสุุดของฝ่่ายปกครองด้้วย มติ ิคณะรััฐมนตรีีจึึงอาจมีีลัักษณะ 
เป็็นงานนโยบายท่ี่�เป็็นการกำำ�หนดทิศทางและนโยบายเก่ี่�ยวกัับการบริิหารงานอย่่างใด 
อย่่างหนึ่่�งท่ี่�หน่่วยงานท่ี่�ควบคุุมดูแล หรืือรัับผิิดชอบในเรื่่�องนั้้�นต้้องรัับไปเพ่ื่�อให้้เป็็น 
ไปตามมติคณะรััฐมนตรีี หรืืออาจจะเป็็นคำำ�สั่่�งซ่ึ่�งมีีผลทางกฎหมายเป็็นการเฉพาะราย 
หรืือกรณีีหนึ่่�งกรณีีโดยเฉพาะ หรืืออาจจะมีีลักษณะเป็็นกฎซ่ึ่�งมีีผลเป็็นหลัักเกณฑ์์ 
ทั่่�วไปท่ี่�ผู้้�ท่ี่�อยู่่�ในบังคัับต้้องปฏิิบััติิตาม 
	 	 โดยในกรณีีที่่�เป็็นกฎนั้้�น  อาจจะเป็็นกฎซึ่่�งเป็็นกฎหมายลำำ�ดัับรอง  
เช่่น กฎหมายบางฉบัับกำำ�หนดให้้คณะรััฐมนตรีีออกกฎหมายลำำ�ดับรองได้้ หรืือเป็็นกฎ 
ท่ี่�เป็็นอิสระออกโดยอาศััยหลัักการทั่่�วไปท่ี่�คณะรััฐมนตรีีเป็็นองค์์กรบริิหารประเทศ 
ตามรัฐธรรมนูญ จึงจำำ�เป็็นต้้องมีีอำำ�นาจดููแลการใช้้บัังคัับเป็็นกฎหมายและการจััดการ 
องค์์กรให้้เป็็นไปโดยเรีียบร้้อยทำำ�นองเดีียวกัับอำำ�นาจของผู้้�บัังคัับบััญชาในองค์์กร 
ต่่าง ๆ  ซ่ึ่�งเป็็นอำำ�นาจทั่่�วไปในการจััดองค์์กรและเป็็นเรื่่�องการวางหลัักเกณฑ์์ท่ี่�สามารถ 
นำำ�ไปใช้้บัังคัับกัับข้้อเท็็จจริิงในกรณีีต่าง ๆ  ให้้เกิิดผลทางกฎหมายได้้เท่่าท่ี่�ไม่่ขััดต่อ 
กฎหมายอื่่�น มติ ิคณะรััฐมนตรีีในลัักษณะของกฎนี้้�มุ่่�งต่่อผลในกฎหมายแก่่บุุคคล 
ในองค์์กรฝ่่ายบริิหารโดยหน่่วยงานและบุุคคลในองค์์กรฝ่่ายบริิหารให้้ปฏิิบััติิตาม  
เช่่น  การไม่่ปฏิิบััติิตามมติิคณะรััฐมนตรีีถืือเป็็นความผิิดทางวิินััยอย่่างหนึ่่�งและ 
คณะรััฐมนตรีีเคยมีีมติิให้้หน่่วยราชการกำำ�ชัับเจ้้าหน้้าที่่ �ให้้ถืือปฏิิบััติิตาม 
มติคณะรััฐมนตรีีโดยเคร่่งครััด หากฝ่่าฝืืนให้้พิิจารณาลงโทษทางวิินััยทุุกราย 
	 	 4.1.2.2	มติิคณะรััฐมนตรีที่่�มีีลัักษณะเป็็นคำำ�สั่่�งทางปกครอง
	 	 มติิคณะรััฐมนตรีีที่่�มีีลัักษณะเป็็นคำำ�สั่่�งทางปกครองนั้้�น  จะต้้องเป็็น 
มติิคณะรััฐมนตรีีที่่�มีีผลทางกฎหมายโดยตรงสู่่�บุุคคลภายนอกเป็็นการเฉพาะราย  
เช่่น การแต่่งตั้้�งคณะกรรมการต่่าง ๆ ตามกฎหมาย นอกจากนั้้�น อาจจะมีีลักษณะ 
เป็็นคำำ�สั่่�งในทางสาระของเรื่่�อง เช่่น การวิินิิจฉััยให้้กระทรวง ทบวง กรม ใด ปฏิิบััติิตาม 
กฎหมายว่่าด้้วยระเบีียบข้้าราชการพลเรืือน เป็็นต้้น หรืือมติคณะรััฐมนตรีีท่ี่�เห็็นชอบ 
การแต่่งตั้้�ง โยกย้้ายข้้าราชการระดัับสููงต่่าง ๆ  ถือว่่ามีีสถานะเป็็นคำำ�สั่่�งทางปกครอง
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	 	 ตามที่่�ศาลปกครองสููงสุุดได้้มีีคำำ�วิินิิจฉััยในคำำ�สั่่�งศาลปกครองสููงสุุด 
ท่ี่� 465/2547 กรณีีมติคณะรััฐมนตรีีซ่ึ่�งแต่่งตั้้�งผู้้�ถูกฟ้้องคดีีท่ี่� 1 เป็็นคณะกรรมการ  
โดยให้้มีีอำำ�นาจหน้้าที่่�ในการพิิจารณากำำ�หนดหลัักเกณฑ์์ เงื่่�อนไข และจำำ�นวน 
เงิินชดเชยพิิเศษแทนการจััดสรรที่่�ดิินแปลงอพยพ  โครงการพััฒนาลุ่่�มน้ำำ��ป่่าสััก  
อัันเนื่่�องมาจากพระราชดำำ�ริิ ซึ่่�งมีีผลกระทบต่่อบุุคคล จึ ึงเป็็นเจ้้าหน้้าที่่�ของรััฐ  
พระราชบััญญััติิจััดตั้้�งศาลปกครองฯ มาตรา 3 และมติของผู้้�ถูกฟ้้องคดีีท่ี่� 1 ท่ี่�ให้้ผู้้�ใด 
มีีสิิทธิิและไม่่มีีสิิทธิิที่่�จะได้้รัับเงิินชดเชยพิิเศษฯ เป็็นการใช้้อำำ�นาจตามกฎหมาย 
ของเจ้้าหน้้าที่่�ที่่�มีีผลเป็็นการสร้้างนิิติิสััมพัันธ์์ ขึ้้ �นระหว่่างบุุคคลในอัันที่่�จะก่่อ  
เปล่ี่�ยนแปลง โอน สงวนหรืือระงัับ หรืือมีีผลกระทบต่่อสถานภาพแห่่งสิิทธิิของบุุคคล  
จึึงเป็็นคำำ�สั่่�งทางปกครอง หรืือตามคำำ�สั่่�งศาลปกครองสููงสุุดท่ี่� 182/2549 ซ่ึ่�งผู้้�ฟ้้องคดีี 
ได้้อ้้างว่่าคณะรััฐมนตรีีได้้มีีมติให้้ผู้้�ถูกฟ้้องคดีีดำำ�เนิินการจ่่ายเงิินช่วยเหลืือผู้้�ฟ้้องคดีี 
ซึ่่ �งเป็็นผู้้�ได้้รัับผลกระทบจากโครงการก่่อสร้้างเขื่่�อนสิิริินธร ต ามมติิเมื่่�อวัันที่่�  
29 เมษายน พ.ศ. 2540 แต่่ผู้้�ฟ้้องคดีียัังไม่่ได้้รัับเงิินช่่วยเหลืือ จึ ึงฟ้้องขอให้้ศาล 
สั่่ �งให้้ผู้้�ถู ูกฟ้้องคดีีจ่่ายเงิินค่่าชดเชยให้้แก่่ผู้้� ฟ้้องคดีีภายในเวลาที่่�ศาลกำำ�หนด  
และผู้้�ถููกฟ้้องคดีีเป็็นหน่่วยงานทางปกครองมีีหน้้าที่่�ปฏิิบััติิตามมติิคณะรััฐมนตรีี  
กรณีีจึงเป็็นคดีีพิพาทเก่ี่�ยวกัับการท่ี่�หน่่วยงานทางปกครองปฏิิบััติิหน้้าท่ี่�ตามท่ี่�กฎหมาย 
กำำ�หนดให้้ต้้องปฏิิบััติิล่่าช้้าเกิินสมควร ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่่�ง (2) แห่่งพระราชบััญญััติิ 
จััดตั้้�งศาลปกครองฯ
	 	 4.1.2.3	มติิคณะรััฐมนตรีที่่�มีีลัักษณะเป็็นนโยบาย
	 	 มติิคณะรััฐมนตรีีที่่ �มีีลัักษณะเป็็นนโยบายนั้้�น  เป็็นการกำำ�หนด 
แนวทางการบริิหารงานแผ่่นดิินอย่่างใดอย่่างหนึ่่�งนอกเหนืือจากท่ี่�รััฐบาลได้้แถลงไว้้ 
ต่่อรััฐสภา เช่่น ในกรณีีของการกำำ�หนดเรื่่�องความสัมพันธ์กัับต่่างประเทศหรืือในด้าน 
การพััฒนาเศรษฐกิิจและสัังคม  หรืือในการกำำ�หนดแนวทางปฏิิบััติิทางสัังคมและ 
วััฒนธรรม จึงมิิใช่่ลัักษณะกฎเกณฑ์์แห่่งกฎหมาย อีีกทั้้�งมติคณะรััฐมนตรีีในบางกรณีี 
เป็็นการดำำ�เนิินงานภายในของฝ่่ายปกครองที่่�ยัังไม่่ได้้ส่่งผลกระทบต่่อบุุคคลใด  ๆ  
ไม่่มีีผลทางกฎหมายโดยตรงสู่่�บุคคลภายนอก หรืืออาจกล่่าวได้้ว่่ามติคณะรััฐมนตรีี 
ในกรณีีดังกล่่าวเป็็นเพีียงมาตรการภายในของฝ่่ายปกครองเท่่านั้้�น เช่่น 
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	 	 คำำ�สั่่�งศาลปกครองสููงสุุดที่่� ฟ .9/2549 วิ ินิิจฉััยให้้มติิคณะรััฐมนตรีี  
เมื่่�อวัันท่ี่� 30 สิงหาคม พ.ศ. 2548 ท่ี่�อนุุมััติิให้้บริิษััท กฟผ. จำำ�กัด (มหาชน) ซ่ึ่�งแปรรููป 
มาจากการไฟฟ้้าฝ่่ายผลิตแห่่งประเทศไทยระดมทุนเพ่ื่�อใช้้ในการก่่อสร้้าง โรงไฟฟ้้า 
เพิ่่�มเติิม  รวมทั้้�งเห็็นชอบให้้มีีการจััดสรรกำำ�ลัังการผลิิตให้้กัับบริิษััทดัังกล่่าว ในปี ี 
พ.ศ. 2549-2558 เป็็นเรื่่�องการกำำ�หนดนโยบายเกี่่�ยวกัับการให้้บริิการสาธารณะ 
ในด้้านของการผลิิตไฟฟ้้าจำำ�หน่่ายประชาชนของบริิษััท  กฟผ. จำ ำ�กััด  (มหาชน)   
ซึ่่�งเป็็นหน่่วยงานของรััฐ มิ ิได้้มีีลัักษณะเป็็นบทบััญญััติิที่่�มีีผลบัังคัับเป็็นการทั่่�วไป  
โดยไม่่มุ่่�งหมายให้้ใช้้บัังคัับแก่่กรณีีใดหรืือบุุคคลใดเป็็นการเฉพาะ จึ ึงไม่่มีีลัักษณะ 
เป็็นกฎ 
	 	 คำำ�สั่่�งศาลปกครองสููงสุุดท่ี่� ฟ.5/2546 ได้้วิินิิจฉััยให้้มติคณะรััฐมนตรีี  
วัันท่ี่� 7 มีีนาคม พ.ศ.2538 และวัันท่ี่� 17 กันยายน พ.ศ. 2549 เรื่่�อง การนัับอายุุบุุคคล 
เพื่่�อคำำ�นวณวัันเกษีียณอายุุราชการ ที่่�ให้้ถืือปฏิิบััติิตามที่่�บััญญััติิไว้้ในมาตรา 16  
แห่่งประมวลกฎหมายแพ่่งและพาณิิชย์์ได้้ตรวจชำำ�ระใหม่่ เป็็นเพีียงการอธิิบาย 
บทบัญญััติิของกฎหมายเพ่ื่�อการปฏิิบััติิตามเท่่านั้้�น มิได้้มีีสภาพเป็็นกฎ
	 	 4.1.2.4	สถานะของมติิคณะรััฐมนตรีที่่�จำำ�แนกตามแนวความคิิด
	 	 นอกจากท่ี่�กล่่าวไปแล้้วนั้้�น อาจกล่่าวถึึงสถานะของมติคณะรััฐมนตรีี  
โดยการจำำ�แนกตามแนวความคิด ได้้ดัังนี้้�
	 	 (1)	แนวความคิิดของศาลฎีีกา
		  ตามคำำ�พิิพากษาฎีีกาจำำ�นวนมากสะท้้อนให้้เห็็นว่่า ศาลฎีีกาไทย 
มีีแนวความเห็็นว่ามติคณะรััฐมนตรีีไม่่ใช่่กฎหมาย และมติิคณะรััฐมนตรีีไม่่อาจจะ 
บัังคัับให้้ขััดกับกฎหมายได้้ เช่่น 
	 	 คำำ�พิิพากษาฎีีกาที่่� 450/2541 แม้้คณะรััฐมนตรีีเป็น็ผู้้�ตั้้�งสำำ�นัักงาน 
กลางบริิษััทจังหวััดขึ้้�นและลงมติให้้ขึ้้�นอยู่่�ในกระทรวงพาณิิชย์์ ก็ไม่่ทำำ�ให้้กระทรวง 
พาณิิชย์์มีีอำำ�นาจมากกว่่าท่ี่�กฎหมายกำำ�หนดไว้้ เพราะคณะรััฐมนตรีีต้้องปฏิิบััติิตาม 
กฎหมายไม่่ใช่่ลงมติให้้มีีผลได้้นอกกฎหมาย 
	 	 นอกจากกรณีีดังกล่่าว ศาลฎีีกายัังเห็็นว่า มติคณะรััฐมนตรีีเป็็นเพีียง 
นโยบายหรืือแนวทางปฏิิบััติิเท่่านั้้�น  เช่่น  ในคำำ�พิิพากษาฎีีกาที่่� 2584/2523  
มติคณะรััฐมนตรีีท่ี่�ให้้ส่่วนราชการเจ้้าของสััญญาใช้้ดุุลพิินิิจต่่ออายุุสััญญาให้้ผู้้�รับจ้้าง 
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ตามความเหมาะสม  โดยไม่่ต้้องปรัับเป็็นเพีียงนโยบายหรืือแนวทางปฏิิบััติิเท่่านั้้�น  
หามิิผลแก้้ไขเปลี่่�ยนแปลงข้้อสััญญาไม่่ การที่่�โจทก์์เห็็นว่่าไม่่สมควรต่่ออายุุสััญญา 
ให้้จำำ�เลยยัังถืือไม่่ได้้ว่่าการบอกเลิิกสััญญาของโจทก์์เป็็นไปโดยมิิชอบ และมติิ 
คณะรััฐมนตรีีไม่่อาจอ้้างขึ้้�นเพ่ื่�อยกเว้้นบทบัญญััติิของกฎหมายได้้ ดังเช่่นในคำำ�พิพากษา 
ฏีีกาที่่� 1882/2518 โจทก์์ฟ้้องขอให้้เพิิกถอนคำำ�สั่่�งของกรมสรรพากร โจทก์์ฎีีกา 
ในประเด็็นหนึ่่�งว่่า คณะรััฐมนตรีีมีีมติิคำำ�สั่่�งห้้ามมิิให้้รื้้�อฟื้้�นดำำ�เนิินการตรวจสอบ 
ภาษีีค้างจ่่ายก่่อน พ.ศ. 2502 จำำ�เลยจึึงไม่่มีีสิทธิิตรวจสอบภาษีีค้างจ่่ายได้้ ศาลฎีีกา 
วิินิิจฉััยว่่า แม้้จะฟัังว่่า คณะรััฐมนตรีีมีีมติเช่่นนั้้�นจริิง และเป็็นมติของคณะรััฐมนตรีี 
ในสมััยปฏิิวััติิก็็อาจลบล้้างกฎหมาย (ประมวลรััษฎากร) ที่่�ให้้ตรวจสอบภาษีี 
ค้้างจ่่ายได้้ เพราะเป็็นเพีียงคำำ�สั่่�งของคณะรััฐมนตรีีไม่่ใช่่คำำ�สั่่�งของหััวหน้้าคณะปฏิิวััติิ 
จึึงไม่่ใช่่กฎหมาย 
	 	 อย่่างไรก็็ตาม  แม้้ศาลฎีีกาจะมีีแนวคิิดว่่า มติ ิคณะรััฐมนตรีีไม่่ใช่่ 
กฎหมายไม่่อาจจำำ�กััดสิิทธิิเสรีีภาพของบุุคคลตามกฎหมายรััฐธรรมนููญ หรืือ 
มติคณะรััฐมนตรีีไม่่อาจยกขึ้้�นมาอ้้างเป็็นข้อยกเว้้นบทกฎหมายได้้ แต่่ศาลฎีีกาก็็ได้้ 
ยอมรัับว่่า มติ ิคณะรััฐมนตรีีมีีผลใช้้บัังคัับภายในส่่วนราชการ รั ัฐวิิสาหกิิจ  
และองค์์กรปกครองส่่วนท้องถิ่่�นต่าง ๆ  โดยถืือว่่าเป็็นมาตรการภายในของฝ่่ายบริิหาร  
ข้้าราชการ พนั ักงานรััฐวิิสาหกิิจ และพนัักงานองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่ �น 
ต้้องปฏิิบััติิตามมติคณะรััฐมนตรีี ดังท่ี่�ปรากฎในคำำ�พิพากษาฏีีกาท่ี่� 2825/2525 และ 
เมื่่�อมติคณะรััฐมนตรีีเป็็นการดำำ�เนิินการของฝ่่ายบริิหารซ่ึ่�งเป็็นอำำ�นาจของฝ่่ายบริิหาร 
เท่่านั้้�น ศาลฎีีกาจะเพิิกถอนมติของคณะรััฐมนตรีีมิได้้ 
	 	 (2)	แนวความคิิดของคณะกรรมการกฤษฎีีกา
		  ศาสตราจารย์์ ดร.อมร จันทรสมบูรณ์์ ในฐานะเลขาธิิการคณะกรรมการ 
กฤษฎีีกาในขณะนั้้�น  ได้้เคยให้้สัังเกตเกี่่�ยวกัับเรื่่�องนี้้�ว่่า เมื่่�อคำำ�นึึงถึึงความเข้้าใจ 
ของนัักกฎหมายไทย คำำ�ว่า “กฎหมาย” ย่่อมหมายถึึงบทกฎหมายท่ี่�รััฐสภาตราขึ้้�น  
และหมายถึึงกฎหมายที่่ �ฝ่่ายบริิหารตราขึ้้ �นโดยอาศััยอำำ�นาจตามบทบััญญััติิ 
ของพระราชบััญญััติิหรืือตามรัฐธรรมนูญ307 ประกอบกัับ คณะกรรมการร่่างกฎหมาย  

307	ชาญชััย แสวงศัักดิ์์�, คำำ�แถลงการณ์์ของพนักงานผู้้�รับผิิดชอบสำำ�นวน ประกอบคำำ�วินิิจฉััยคณะกรรมการ 
วิินิิจฉััยร้้องทุุกข์์ ท่ี่� 24/2531 เรื่่�อง การเบิิกจ่่ายค่่าสอนพิเศษ, วารสารกฎหมายปกครอง เล่่ม 7 ตอน 3,  
ธัันวาคม 2531, หน้้า 921.
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202 สถาบัันบััณฑิิตพััฒนบริิหารศาสตร์์

(ท่ี่�ประชุุมใหญ่่) ได้้เคยให้้ความเห็็นเก่ี่�ยวกัับสถานะของมติคณะรััฐมนตรีีไว้้ในเรื่่�อง 
สิิทธิิทำำ�ไม้้ในเขตป่าสััมปทานว่า มติคณะรััฐมนตรีีและมติสภาบริิหารคณะปฏิิวััติิมิิใช่่ 
เป็็นกฎหมาย กฎ หรืือข้้อบัังคัับ ต ามนััยข้้อ 7 แห่่งสััมปทาน มติ ิคณะรััฐมนตรีี 
และมติิสภาบริิหารคณะปฏิิบััติิต่่างเป็็นเพีียงคำำ�สั่่�งในทางบริิหาร ซึ่่�งส่่วนราชการ 
ท่ี่�เก่ี่�ยวข้้องต้้องปฏิิบััติิตามนั้้�น308 
	 	 นอกจากความเห็็นของสำำ�นักงานคณะกรรมการกฤษฎีีกา ซ่ึ่�งเห็็นว่า  
มติิคณะรััฐมนตรีี  มีีลัักษณะเป็็นข้้อบัังคัับซึ่่�งในบัังคัับต่่อเจ้้าหน้้าที่่�ของฝ่่ายบริิหาร 
ได้้แล้้ว ยังมีีความเห็็นอีีกแง่่มุุมว่า มติคณะรััฐมนตรีีหรืือข้้อสั่่�งการของคณะรััฐมนตรีี 
บางเรื่่�องเป็็นงานนโยบาย ซ่ึ่�งคณะรััฐมนตรีีจะต้้องรัับผิิดชอบทางการเมืืองต่่อรััฐสภา  
ตามระบบและกลไกในการควบคุุมท่ี่�บััญญััติิไว้้ในรัฐธรรมนูญ ดังนั้้�น มติคณะรััฐมนตรีี 
ที่่�มีีลัักษณะเป็็นงานนโยบาย จึ ึงไม่่มีีสถานะเป็็นกฎหมายแต่่อย่่างใด  หากแต่่เป็็น 
การกำำ�หนดนโยบายในการบริิหารราชการแผ่่นดิินของคณะรััฐมนตรีีเท่่านั้้�น ซ่ึ่�งอาจจะ 
มีีการแก้้ไขเปลี่่�ยนแปลงหรืือยกเลิิกให้้เหมาะสมกัับสถานการณ์์ภายในประเทศ 
และต่่างประเทศได้้ และสถาบัันรััฐสภาจะเป็็นผู้้�ควบคุุม มติ ิคณะรััฐมนตรีีที่่�เป็็น 
งานนโยบายตามวิถีีทางของระบบรััฐสภาอยู่่�แล้้ว309 
	 	 (3)	แนวความคิิดของนัักนิิติิศาสตร์
		  นายมีีชัย  ฤชุุพัันธ์  ขณะดำำ�รงตำำ�แหน่่งรััฐมนตรีีประจำำ�สำำ�นักนายกรััฐมนตรีี  
ได้้กล่่าวถึึงสถานะทางกฎหมายและผลทางกฎหมายของมติิคณะรััฐมนตรีีไว้้ว่่า310  
มติิคณะรััฐมนตรีีนั้้�นไม่่มีีผลอะไรจะนำำ�ไปใช้้ขััดกัับกฎหมายได้้ มติ ิคณะรััฐมนตรีี 
มีีผลแต่่นำำ�ไปเปลี่่�ยนแปลงกฎหมายได้้ แต่่จะขััดกฎหมายไม่่ได้้ ที่่�ว่่าเปลี่่�ยนแปลง 
กฎหมายได้้ คือ เมื่่�อมติคณะรััฐมนตรีีมีีอย่่างนี้้�แล้้ว เจ้้าหน้้าท่ี่�ทุุกฝ่่ายท่ี่�เก่ี่�ยวข้้องต้้องไป 
แก้้กฎหมายให้้เป็็นไปตามมติิคณะรััฐมนตรีี  ฉะนั้้�น ผ ลของมติิคณะรััฐมนตรีีจึึงไป 

308	อมร จันทรสมบูรณ์์, กฎหมายปกครองกัับการบริิหารประเทศ (ท่ี่�กำำ�ลังพััฒนา), ครบรอบ 48 ปี สำำ�นักงาน 
คณะกรรมการกฤษฎีีกา, วารสารกฎหมายปกครอง เล่่ม 1 ตอน3 , ธันวาคม 2525, หน้้า 839-864.

309	สำำ�นัักงานคณะกรรมการกฤษฎีีกา, คณะกรรมการวิินิิจฉััยร้้องทุุกข์์, กรุุงเทพ  : การศาสนา, 2533,  
หน้้า 49-51.

310	มีีชััย ฤชุุพัันธ์์, คำ ำ�บรรยาย เรื่่�อง ข้ ้อแนะนำำ�เกี่่�ยวกัับการชี้้�แจงข้้อซัักถามของการประชุุมคณะรััฐมนตรีี  
ในรายงานสรุุปผลการสััมมนาข้้าราชการและพนัักงานรััฐวิิสาหกิิจระดัับอธิิบดีีและผู้้�ว่่าการรััฐวิิสาหกิิจ  
เรื่่�อง แนวปฏิิบััติิการนำำ�เรื่่�องเสนอคณะรััฐมนตรีี
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203หลัักเกณฑ์์และวิิธีีพิิจารณาของศาลรัฐธรรมนููญในการตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายของมติิคณะรััฐมนตรีี
หรืือการดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีีตามพระราชบััญญััติิการจััดทำำ�ยุทธศาสตร์์ชาติิ พ.ศ. 2560 มาตรา 29

แก้้ไขกฎหมายได้้มติิคณะรััฐมนตรีีมีีผลบัังคัับในหมู่่�ข้้าราชการเสมืือนหนึ่่�งว่่าเป็็น 
กฎหมาย ถ้ ้าไม่่ทำำ�จะมีีความผิิดทางวิินััย ไม่่มีีผลบัังคัับต่่อประชาชนแต่่อย่่างใด  
มติคณะรััฐมนตรีีเป็็นเพีียงข้้อผููกพัันภายใน 
	 	 ในขณะที่่� ศาสตราจารย์์ ด ร.วิิษณุุ เครืืองาม  ได้้กล่่าวถึึงสถานะ 
ทางกฎหมายของมติคณะรััฐมนตรีี311 ไว้้ว่่า 
	 	 (1)	 คณะรััฐมนตรีี เป็็นองค์์กรในทางบริิหารสููงสุุดตามระเบีียบบริิหาร 
ราชการแผ่่นดิิน และมีีอำำ�นาจปกครองบัังคัับบััญชาฝ่่ายปกครองทั้้�งปวงตามกฎหมาย  
การใช้้อำำ�นาจบริิหารสููงสุุดและการปกครองบัังคัับบััญชาดัังกล่่าว อาจแสดงออก 
โดยการมีีคำำ�สั่่�ง ออกประกาศ หรืือระเบีียบต่่าง ๆ  โดยอาศััยอำำ�นาจตามกฎหมาย เช่่น  
ประกาศคณะปฏิิวััติิ ฉบัับที่่� 218 หรืือโดยการมีีมติิคณะรััฐมนตรีีให้้ผู้้�เกี่่�ยวข้้อง 
ปฏิิบััติิตาม แต่่มติคณะรััฐมนตรีีไม่่ใช่่กฎหมาย เพราะไม่่ได้้มาจากแหล่่งอำำ�นาจหรืือ 
บ่่อเกิิดที่่�จะออกกฎหมายในลัักษณะนี้้�ได้้เอง ทั้้ �งการใช้้อำำ�นาจในลัักษณะนี้้�ก็็ไม่่มี ี
กฎหมายรัับรองสถานะว่่าสามารถเปล่ี่�ยนแปลงหรืือยกเลิิกเพิิกถอนกฎหมายอื่่�นได้้ 
ไม่่ว่่าจะเป็็นกฎหมายในลำำ�ดับสููงหรืือเป็็นกฎหมายอนุุบััญญััติิลำำ�ดับใดก็ตาม แต่่ทั้้�งนี้้� 
มิิได้้หมายความการฝ่่าฝืืนมติคณะรััฐมนตรีีจะไม่่มีีสภาพบังคัับเสีียเลย โดยผู้้�ฝ่่าฝืืน 
อาจมีีความผิิดทางวิินััยสำำ�หรัับผู้้�เป็็นข้้าราชการ หรืือผู้้�ฝ่่าฝืืนอาจจะมาได้้รัับสิิทธิ ิ
ประโยชน์์ต่่าง ๆ ตามกฎหมาย เป็็นต้้น
	 	 (2) 	ในฐานะองค์์กรในทางบริิหาร คณะรััฐมนตรีีจึงไม่่อาจมีีมติในเรื่่�อง 
อัันอยู่่�ในวงงานของรััฐสภาและศาลได้้
	 	 (3)	 อย่่างไรก็็ตามในฐานะองค์์กรในทางบริิหาร คณะรััฐมนตรีี 
ย่่อมมีีอำำ�นาจออกมติในส่วนราชการบริิหารทั้้�งหลาย ตามประกาศของคณะปฏิิบััติิ  
ฉบัับท่ี่� 218 ราชการบริิหาร แบ่่งออกเป็็น ราชการบริิหารส่่วนกลาง ราชการบริิหาร 
ส่่วนภููมิิภาค และราชการบริิหารส่่วนท้้องถิ่่ �น  ในเบื้้�องต้้นต้้องถืือว่่า อำ ำ�นาจ 
ของคณะรััฐมนตรีีในทางบริิหารย่่อมครอบคลุุมระเบีียบบริิหารราชการแผ่่นดิิน 
ทั้้�งสามส่วน มิใช่่ส่่วนใดส่วนหนึ่่�ง แต่่ในการใช้้อำำ�นาจเข้้าไปส่่วนใด ต้้องเป็็นไปตามท่ี่� 
กฎหมายกำำ�หนด แม้้ในราชการบริิหารส่่วนกลางเองก็็ต้้องเป็็นไปตามท่ี่�กฎหมายกำำ�หนด  
มิิใช่่ว่่าคณะรััฐมนตรีีจะเข้้าไปมีีมติคำำ�สั่่�งการหรืือกำำ�หนดได้้ทุุกเรื่่�อง

311	บทสัมภาษณ์์ของศาสตราจารย์์ ดร.วิิษณุุ เครืืองาม อ้างถึึงใน สุวิิมล สังขพัันธุ์์�, สถานะและผลทางกฎหมาย 
ของมติคณะรััฐมนตรีี.
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204 สถาบัันบััณฑิิตพััฒนบริิหารศาสตร์์

	 	 ซึ่่�งจากแนวคิิดในเรื่่�องสถานะของมติิคณะรััฐมนตรีีดัังกล่่าว อาจจะ 
นำำ�มาสู่่�การสรุุปผลในกรณีีของการไม่่ปฏิิบััติิตามมติคณะรััฐมนตรีี312 ได้้ดัังนี้้�
	 	 (1)	 ความผิดทางวิินััย เช่่น พระราชบััญญััติิระเบีียบข้้าราชการพลเรืือน 
พ.ศ. 2551 มาตรา 82 (2) บัญญััติิให้้ข้้าราชการพลเรืือนสามััญต้้องปฏิิบััติิหน้้าท่ี่� 
ราชการให้้เป็็นไปตามมติิของคณะรััฐมนตรีี ม าตรา 84 บั ัญญััติิให้้ข้้าราชการ 
พลเรืือนสามััญที่่�ไม่่ปฏิิบัตัิิตามมติิของคณะรััฐมนตรีี ผู้้�นั้้ �นเป็็นผู้้�กระทำำ�ผิิดทางวินิััย 
และมาตรา 85 (7) บัญญััติิให้้การไม่่ปฏิิบััติิตามมติของคณะรััฐมนตรีี อันเป็็นเหตุุ 
ให้้เสีียหายแก่่ราชการอย่่างร้้ายแรงเป็็นความผิดวินััยอย่่างร้้ายแรง
	 	 (2)	 ความผิิดทางแพ่่ง (ละเมิิด) หากผลของการไม่่ปฏิิบััติิตาม 
มติิคณะรััฐมนตรีี  ได้้ก่่อให้้เกิิดความเสีียหายต่่อทางราชการหรืือบุุคคลอื่่�น ทั้้ �งนี้้�  
ตามพระราชบััญญััติิความรับผิิดทางละเมิิดของเจ้้าหน้้าท่ี่� พ.ศ. 2539
	 	 (3)	 ความผิิดทางอาญา หากการกระทำำ�นั้้ �นครบองค์์ประกอบ 
เป็็นความผิดตามท่ี่�บััญญััติิไว้้ในประมวลกฎหมายอาญา เช่่น ประมวลกฎหมายอาญา  
มาตรา 157 ซ่ึ่�งบััญญััติิว่่า “ผู้้�ใดเป็็นเจ้้าพนักงานปฏิิบััติิหรืือละเว้้นการปฏิิบััติิหน้้าท่ี่� 
โดยมิิชอบเพ่ื่�อให้้เกิิดความเสีียหายแก่่ผู้้�หนึ่่�งผู้้�ใด หรืือปฏิิบััติิหรืือละเว้้นการปฏิิบััติิ 
หน้้าท่ี่�โดยทุุจริิตต้้องรัับโทษ”
	 	 (4)	 ความผิิดทางปกครอง โดยอาจถููกฟ้้องต่่อศาลปกครองให้้มี ี
คำำ�พิพากษา หรืือคำำ�สั่่�งให้้เพิิกถอนการกระทำำ�ท่ี่�ไม่่ปฏิิบััติิตามมติคณะรััฐมนตรีีนั้้�น
	 4.1.3	 ประเภทของมติิคณะรััฐมนตรีี
	 โดยทั่่�วไปแล้้ว มติคณะรััฐมนตรีีจะมีีลักษณะเป็็นการตััดสินใจร่่วมกันในทาง 
นโยบายก็็ตาม แต่่หากพิิจารณาเนื้้�อหาของมติคณะรััฐมนตรีีแต่่ละเรื่่�อง ทำำ�ให้้อาจ 
แบ่่งแยกประเภทของมติิคณะรััฐมนตรีีที่่�ใช้้ในการบริิหารประเทศได้้ 2 ประเภท  
ดัังนี้้�313 

312	คณะทำำ�งานศึกษามติคณะรััฐมนตรีี สำำ�นักเลขาธิิการคณะรััฐมนตรีี, ถาม - ตอบ เก่ี่�ยวกัับมติคณะรััฐมนตรีี,  
สิิงหาคม 2557, หน้้า 1-22.

313	 นัันทวัฒน์์ บรมานัันท์, บทบรรณาธิิการ www.pub-law.net ครั้้�งท่ี่� 190 “การกระทำำ�ทางรััฐบาล” เข้้าถึึง 
ได้้จาก http://www.pub-law.net/publaw/View.asp?publawIDs=1235, (เข้้าถึึงเมื่่�อ 16 ธันวาคม  
2563).
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205หลัักเกณฑ์์และวิิธีีพิิจารณาของศาลรัฐธรรมนููญในการตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายของมติิคณะรััฐมนตรีี
หรืือการดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีีตามพระราชบััญญััติิการจััดทำำ�ยุทธศาสตร์์ชาติิ พ.ศ. 2560 มาตรา 29

	 	 4.1.3.1	มติิคณะรััฐมนตรีที่่�เป็็นการกำำ�หนดมาตรการในทางบริหาร 
ที่่ �เป็็นงานประจำำ�ที่่ �มีีลัักษณะเป็็นการกระทำำ�ทางปกครองที่่ �ถููกตรวจสอบ 
โดยศาลปกครองได้้
	 	 มติิคณะรััฐมนตรีีที่่�กำำ�หนดระเบีียบแบบแผนในการปฏิิบััติิราชการ 
ซ่ึ่�งมีีลักษณะเป็็นงานประจำำ� เป็็นการมติคณะรััฐมนตรีีท่ี่�มีีการใช้้อำำ�นาจทางปกครอง 
ที่่�อาจก่่อให้้เกิิดผลกระทบต่่อสิิทธิิเสรีีภาพของประชาชนโดยทั่่�วไปได้้ เพราะมติ ิ
คณะรััฐมนตรีีดังกล่่าวก่่อให้้เกิิดแนวทางในการปฏิิบััติิงานของเจ้้าหน้้าท่ี่�ฝ่่ายปกครอง 
ต่่าง ๆ ซ่ึ่�งจำำ�ต้้องผููกพัันตามมติดัังกล่่าวในการปฏิิบััติิราชการ
	 	 ด้้วยเหตุุนี้้� ในกรณีีท่ี่�เจ้้าหน้้าท่ี่�ฝ่่ายปกครองได้้ไปกระทำำ�การหรืือคำำ�สั่่�ง 
ใด  ๆ ที่่�ก่่อให้้เกิิดผลกระทบต่่อสิิทธิิหรืือเสรีีภาพของประชาชนแล้้ว การกระทำำ� 
ทางปกครองดัังกล่่าวก็็จะอยู่่�ภายใต้้การควบคุุมและตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมาย 
โดยศาลปกครองได้้ และย่อ่มท่ี่�จะถููกเพิิกถอนได้้เช่่นเดีียวกััน หากการใช้้อำำ�นาจนั้้�น 
เป็็นการกระทำำ�ทางปกครองท่ี่�ไม่่ชอบด้้วยกฎหมาย
	 	 4.1.3.2	มติิคณะรััฐมนตรีีที่่ �เป็็นการกำำ�หนดนโยบายในฐานะ 
รััฐบาลที่่�ต้้องรัับผิดชอบโดยตรงต่่อรััฐสภา
	 	 มติิคณะรััฐมนตรีีที่่�มีีเนื้้�อหาเป็็นการกำำ�หนดนโยบายในการบริิหาร 
ราชการแผ่่นดิิน ซ่ึ่�งมีีลักษณะเป็็นงานด้านนโยบายโดยแท้้ โดยเป็็นงานท่ี่�คณะรััฐมนตรีี 
ในฐานะฝ่่ายบริิหารจำำ�ต้้องรัับผิิดชอบต่่อรััฐสภา ตามมาตรา 162 ของรััฐธรรมนูญ 
แห่่งราชอาณาจัักรไทย พุทธศักราช 2560
	 	 “คณะรััฐมนตรีีที่่�จะเข้้าบริิหารราชการแผ่่นดิินต้้องแถลงนโยบาย 
ต่่อรััฐสภา ซ่ึ่�งต้้องสอดคล้้องกัับหน้้าท่ี่�ของรััฐ แนวนโยบายแห่่งรััฐ และยุุทธศาสตร์์ชาติิ  
และต้้องชี้้ �แจงแหล่่งที่่ �มาของรายได้้ที่่ �จะนำำ�มาใช้้จ่่ายในการดำำ�เนิินนโยบาย  
โดยไม่่มีีการลงมติิความไว้้วางใจ ทั้้�งนี้้� ภายในสิบห้้าวัันนับแต่่วันเข้้ารัับหน้้าท่ี่�
	 	 ก่่อนแถลงนโยบายต่่อรััฐสภาตามวรรคหนึ่่�ง หากมีีกรณีีที่�สำำ�คัญและ 
จำำ�เป็็นเร่่งด่่วน ซ่ึ่�งหากปล่่อยให้้เนิ่่�นช้าไปจะกระทบต่่อประโยชน์์สำำ�คัญของแผ่่นดิน  
คณะรััฐมนตรีีที่�เข้้ารัับหน้้าท่ี่�จะดำำ�เนิินการไปพลางก่่อนเท่่าท่ี่�จำำ�เป็็นก็ได้้”
	 จากบทบััญญญััติิดัังกล่่าวมีีความสอดคล้้องกัับสาระสำำ�คััญในหมวด 
แนวนโยบายแห่่งรััฐ ซ่ึ่�งแสดงให้้เห็็นว่า นโยบายในการบริิหารราชการแผ่่นดิินมีีความสำำ�คัญ 
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206 สถาบัันบััณฑิิตพััฒนบริิหารศาสตร์์

อัันจะถืือเป็็นแนวทางในการบริิหารประเทศให้้มีีความเจริิญก้้าวหน้้าต่่อไป ดังความ 
ท่ี่�กำำ�หนดไว้้ในรัฐธรรมนูญฯ ฉบัับเดีียวกััน มาตรา 64 ว่ า “บทบัญญััติิในหมวดนี้้� 
เป็็นแนวทางให้้รััฐดำำ�เนิินตรากฎหมายและกำำ�หนดนโยบายในการบริิหารราชการ 
แผ่่นดิน”
	 จึึงเห็็นได้้ว่่ารััฐธรรมนูญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุทธศักราช 2560 ให้้ความ 
สำำ�คััญกัับการควบคุุมการดำำ�เนิินการตามนโยบายของคณะรััฐมนตรีีเป็็นอย่่างมาก 
และถึึงแม้้ว่่าการกำำ�หนดให้้คณะรััฐมนตรีีจะต้้องแนวนโยบายพื้้�นฐานแห่่งรััฐ 
ทั้้�ง 15 มาตรา เป็็นแนวนโยบายในการบริิหารประเทศจะไม่่ได้้กำำ�หนดบทลงโทษหรืือ 
ข้้อความบัังคัับอย่่างแน่่นอนชััดเจนก็็ได้้ แต่่ถืือได้้ว่่าเป็็นบทบััญญััติิที่่ �บัังคัับ 
ให้้พรรคการเมืืองใดก็ตามท่ี่�เข้้ารัับหน้้าท่ี่�ในฐานะรััฐบาลจะต้้องปฏิิบััติิตามแนวนโยบาย 
แห่่งรััฐนี้้�อย่่างสิ้้�นเชิิง
	 อย่่างไรก็็ตาม มติคณะรััฐมนตรีีท่ี่�เก่ี่�ยวข้้องกัับการบริิหารด้้านนโยบาย จะต้้อง 
ได้้รัับการตรวจสอบโดยองค์์กรทางการเมืือง อันได้้แก่่ ฝ่่ายนิิติิบััญญญััติิหรืือรััฐสภา  
ไม่่ว่่าจะเป็็นกรณีีก่อนท่ี่�คณะรััฐมนตรีีเข้้าทำำ�หน้้าท่ี่�ในการบริิหารประเทศ หรืือภายหลััง 
การทำำ�หน้้าที่่�บริิหารประเทศ ซึ่่�งเห็็นได้้จากบทบััญญััติิที่่�กำำ�หนดให้้คณะรััฐมนตรีี 
นโยบายต่่อรััฐสภาก่่อนจะเข้้าบริิหารราชการแผ่่นดิินตามมาตรา 162 และรััฐมนตรีี 
ต้้องรัับผิิดชอบต่่อสภาผู้้�แทนราษฎร และรัับผิิดชอบร่่วมกันต่อรััฐสภาในการกำำ�หนด 
นโยบายและการดำำ�เนิินการตามนโยบายของคณะรััฐมนตรีี ตามมาตรา 164 และ 
การกำำ�หนดให้้รััฐสภาสามารถตรวจสอบการทำำ�งานของคณะรััฐมนตรีีได้้โดยการ 
ตั้้ �งกระทู้้�ถ ามหรืือการเปิิดอภิิปรายไม่่ไว้้วางใจนายกรััฐมนตรีี  หรืือรััฐมนตรีี 
เป็็นรายบุุคคลได้้อีีกด้้วย ซ่ึ่�งหมายความว่ามติคณะรััฐมนตรีี ท่ี่�เป็็นลักษณะการกำำ�หนด 
นโยบายในฐานะรััฐบาลก็็ย่่อมที่่�จะได้้รัับการตรวจสอบจากรััฐสภาดัังที่่�ได้้กล่่าว 
ไปแล้้วเช่่นเดีียวกััน 
	 จากประเภทของมติิคณะรััฐมนตรีีที่่�ได้้กล่่าวไปแล้้วในข้้างต้้น  จะเห็็นได้้ว่่า  
มาตรา 164 ของรััฐธรรมนูญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุทธศักราช 2560 กำำ�หนดให้้ 
คณะรััฐมนตรีีต้้องรัับผิิดชอบร่่วมกัันต่่อรััฐสภา ซึ่่�งหลัักความรัับผิิดชอบร่่วมกััน 
ของคณะรััฐมนตรีี ดังกล่่าวนั้้�น สามารถกล่่าวโดยสรุุปได้้ ดังนี้้� 
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207หลัักเกณฑ์์และวิิธีีพิิจารณาของศาลรัฐธรรมนููญในการตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายของมติิคณะรััฐมนตรีี
หรืือการดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีีตามพระราชบััญญััติิการจััดทำำ�ยุทธศาสตร์์ชาติิ พ.ศ. 2560 มาตรา 29

	 โดยหลัักแล้้วความรับผิิดชอบของรััฐมนตรีี อาจแบ่่งได้้เป็็นสองกลุ่่�ม คือ 
	 1.	ความรัับผิิดชอบร่่วมกัันของคณะรััฐมนตรีี และความรับผิิดชอบเฉพาะตััว 
ของรััฐมนตรีี ซ่ึ่�งความรับผิิดชอบเฉพาะตััวนั้้�นเป็็นความรับผิิดชอบรััฐมนตรีีท่ี่�เข้้าไป 
ดำำ�รงตำำ�แหน่่งในกระทรวงต่่าง ๆ  ต่อสภาผู้้�แทนราษฎรในการบริิหารราชการในหน้้าท่ี่� 
ของตนไม่่ว่่าการบริิหารราชการนั้้�นจะเกิิดผลประการใดก็็ตาม  แต่่ถ้้าการบริิหาร 
ราชการนั้้�นเกิิดผลเสีียหายต่่อส่่วนรวม รัฐมนตรีีคนนั้้�นก็อาจถููกตั้้�งกระทู้้�ถาม หรืือถููก 
เสนอญััตติิขอเปิิดอภิิปรายทั่่�วไปเพื่่�อลงมติิไม่่ไว้้วางใจได้้ ซึ่่�งความรัับผิิดในกรณีี 
ที่่�เป็็นการเฉพาะตััวของรััฐมนตรีีจะครอบคลุุมทุุกเรื่่�องของแต่่ละกระทรวง เช่่น  
เรื่่�องนโยบายของกระทรวง การออกกฎหมายหรืือระเบีียบ การออกคำำ�สั่่�ง เป็็นต้้น
	 ซึ่่�งนอกจากความรัับผิิดที่่�เป็็นการเฉพาะตััวของรััฐมนตรีีนั้้�น รั ัฐธรรมนููญ 
กำำ�หนดให้้การบริิหารราชการแผ่่นดิินของประเทศจะต้้องดำำ�เนิินการไปตาม 
บทบัญญััติิของรััฐธรรมนูญ กฎหมาย และนโยบายท่ี่�ได้้แถลงไว้้ต่่อรััฐสภา และต้้อง 
รัับผิิดชอบร่่วมกันต่อรััฐสภาในนโยบายทั่่�วไปของคณะรััฐมนตรีี
	 2.	ความรัับผิิดชอบร่่วมกัันของรััฐมนตรีีทั้้�งคณะ เป็็นความรับผิิดชอบร่่วมกัน 
ของคณะรััฐมนตรีีต่อรััฐสภาในการบริิหารราชการตามนโยบายทั่่�วไปของคณะรััฐมนตรีี  
ไม่่ว่่าการบริิหารราชการนั้้�นจะเกิิดผลประการใดก็ตาม แต่่ถ้้าการบริิหารราชการนั้้�น 
เกิิดผลเสีียหายต่่อส่่วนรวม นายกรััฐมนตรีีก็อาจถููกตั้้�งกระทู้้�ถาม หรืือถููกเสนอญััตติ 
ขอเปิิดอภิิปรายทั่่�วไปเพื่่�อลงมติิไม่่ไว้้วางใจได้้ โดยความรัับผิิดชอบร่่วมกัันนี้้�  
จะครอบคลุุมทุุกเรื่่�องของคณะรััฐมนตรีี  เช่่น  เรื่่�องนโยบายของคณะรััฐมนตรีี  
เรื่่�องการเสนอร่่างพระราชบััญญััติิ การออกพระราชกำำ�หนด การออกพระราชกฤษฎีีกา  
เป็็นต้้น  อย่่างไรก็็ตาม  ความรัับผิิดชอบร่่วมกัันจะมีีที่่�มาจากการมีีมติิในที่่�ประชุุม 
คณะรััฐมนตรีี
	 ความรัับผิิดชอบร่่วมกัันของคณะรััฐมนตรีี  กรณีีประเทศไทยรััฐธรรมนููญ 
บััญญััติิให้้คณะรััฐมนตรีีต้้องเป็็นคณะ ซึ่่�งมีีธรรมเนีียมที่่�ยึึดมาตั้้�งแต่่ในอัังกฤษ  
ซึ่่�งเป็็นต้้นแบบว่่า คณะรััฐมนตรีีอัังกฤษจะต้้องมีีการเคารพที่่�เรีียกว่่า collective  
responsibility แปลว่่า ต้้องเคารพในความรัับผิิดชอบร่่วมกัันของคณะรััฐมนตรีี  
โดยรััฐธรรมนูญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุทธศักราช 2560 บัญญััติิหลัักการดัังกล่่าว 
ไว้้ในมาตรา 164 กล่่าวคืือ รั ัฐมนตรีีจะต้้องบริิหารราชการแผ่่นดิินให้้เป็็นไปตาม 
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บทบััญญััติิแห่่งรััฐธรรมนููญ กฎหมาย และนโยบายที่่�ได้้แถลงไว้้ต่่อรััฐสภา และ 
รัับผิิดชอบต่่อสภาผู้้�แทนราษฎรในเรื่่�องท่ี่�อยู่่�ในอำำ�นาจหน้้าท่ี่�ของตน 
	 โดยหลััก collective responsibility เกิิดขึ้้�นในประเทศอัังกฤษ มีีสาระสำำ�คัญ 
คืือ ต้้องรัับผิิดต่่อสาธารณชนและรััฐสภา เป็็นน้ำำ��หนึ่่�งใจเดีียวกััน  หมายความว่่า  
คณะรััฐมนตรีีจะพููดคนละภาษา เห็็นเรื่่�องเดีียวกัันเป็็นคนละอย่่าง หรืือทะเลาะกััน 
ให้้สาธารณชนเห็็นไม่่ได้้เป็็นอันขาด เป็็นธรรมเนีียมปฏิิบััติิทางรััฐธรรมนูญในอังกฤษ 
ท่ี่�ยึึดถือกัันอย่่างเคร่่งครััดว่า ต่ อหน้้าสาธารณชน ต่ อสภาผู้้�แทนราษฎร ท่ี่�เรีียกว่่า 
สภาสามััญในอังกฤษนั้้�น คณะรััฐมนตรีีต้้องเป็็นปึกแผ่่นแน่่นหนากลมเกลีียวสามััคคีีกัน 
ป้้องกัันการบริิหารราชการแผ่่นดิินและมติคณะรััฐมนตรีีท่ี่�ออกมาแล้้ว ซ่ึ่�งหมายความ 
ต่่อไปด้้วยว่่า ถ้ ้ารััฐมนตรีีคนใดรัับการตััดสิินใจหรืือมติิคณะรััฐมนตรีีใดไม่่ได้้ และ 
ต้้องการแสดงความไม่่เห็็นด้้วยในที่่�สาธารณะหรืือในสภาพมีีสิิทธิิจะทำำ�ได้้ต่่อเมื่่�อ 
ลาออกจากการเป็็นรัฐมนตรีี ถ้าไม่่ลาออกแล้้วมาวิิพากษ์์วิิจารณ์์ มติคณะรััฐมนตรีี 
หรืือการตััดสิินใจของคณะรััฐมนตรีีในที่่�สาธารณะ น ายกรััฐมนตรีีอัังกฤษจะปลด 
รััฐมนตรีีคนนั้้ �นทัันทีีเพราะถืือว่่าไม่่เคารพหลัักความรัับผิิดชอบร่่วมกัันของ 
คณะรััฐมนตรีี314

	 ก.	มติิคณะรััฐมนตรีีย่อมผููกพัันรัฐมนตรีีทุกคน
	 การตััดสิินใจร่่วมกัันของรััฐมนตรีีในฐานะสมาชิิกในคณะรััฐมนตรีีเป็็นเรื่่�อง 
ของการทำำ�งานร่วมกันเป็็นหมู่่�คณะ โดยเป็็นองค์์กรท่ี่�อาจเรีียกได้้ว่่ามีีอำำ�นาจสููงสุุด 
ในด้านการบริิหารราชการแผ่่นดิิน ซ่ึ่�งรััฐมนตรีีไม่่อาจใช้้อำำ�นาจตััดสินใจหรืือวิินิิจฉััย 
สั่่�งการโดยลำำ�พัง การตััดสินใจร่่วมกันของรััฐมนตรีีจึงมาในรูปแบบของการประชุุม 
ปรึึกษาทั้้�งคณะ หรืือที่่�เรีียกว่่า คณะรััฐมนตรีี  ซึ่่�งในประเทศที่่�ใช้้ระบบรััฐสภา  
(Parliamentary System) อย่่างประเทศไทยนั้้�น  คณะรััฐมนตรีีมีีลัักษณะพิิเศษ  
กล่่าวคืือ ต้้องรัับผิิดชอบร่่วมกันต่อสภา (Common responsibility) เพราะการบริิหาร 
อยู่่�ภายใต้้พื้้�นฐานของความไว้้วางใจร่่วมกัันจากสภา จึ ึงต้้องมีีความเป็็นอัันหนึ่่�ง 
อัันเดีียวกััน  โดยรััฐมนตรีีทุุกคนจะมีีคะแนนเสีียงเท่่ากัันในที่่�ประชุุมคณะรััฐมนตรีี  
ส่่วนนายกรััฐมนตรีีนั้้�นเป็็นหนึ่่�งในบรรดาผู้้�มีีสิทธิิเท่่ากัันเท่่านั้้�น 

314	คณะกรรมมาธิิการยกร่่างรััฐธรรมนูญ, สาระสำำ�คัญของร่่างรััฐธรรมนูญฉบัับปฏิิรููป, สถาบัันพระปกเกล้้า  
และสำำ�นักงานเลขาธิิการสภาผู้้�แทนราษฎร, มีีนาคม 2558, หน้้า 47-50.
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209หลัักเกณฑ์์และวิิธีีพิิจารณาของศาลรัฐธรรมนููญในการตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายของมติิคณะรััฐมนตรีี
หรืือการดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีีตามพระราชบััญญััติิการจััดทำำ�ยุทธศาสตร์์ชาติิ พ.ศ. 2560 มาตรา 29

	 ดัังนั้้�น จึ ึงอาจกล่่าวได้้ว่่า ความรัับผิิดชอบที่่�สำำ�คััญที่่�สุุดของรััฐมนตรีี คื ือ 
ความรัับผิิดชอบที่่�รััฐมนตรีีทั้้�งคณะมีีร่่วมกัันอัันเป็็นอัันหนึ่่�งอัันเดีียวกััน  โดยความ 
รัับผิิดชอบประเภทนี้้�จะเกิิดขึ้้�นในวงงานของรััฐบาลหรืือคณะรััฐมนตรีีทั้้�งคณะร่่วมกัน  
เช่่น นโยบายของคณะรััฐมนตรีี  การเสนอร่่างพระราชบััญญััติิต่่อรััฐสภา การออก 
พระราชกำำ�หนด พระราชกฤษฎีีกา การทำำ�สนธิิสััญญา ทั้้�งนี้้� ความรับผิิดชอบส่่วนใหญ่่ 
มาจากมติในท่ี่�ประชุุมคณะรััฐมนตรีี ซ่ึ่�งถืือเป็็นหลัักว่่า ภายในท่ี่�ประชุุมคณะรััฐมนตรีี  
รััฐมนตรีีแต่่ละคนสามารถแสดงความเห็็นได้้ โต้้แย้้งกัันได้้ เมื่่�อมีีมติออกมาอย่่างใด 
อย่่างหนึ่่�งย่่อมผูกมััดรัฐมนตรีีทุกคน ไม่่ควรท่ี่�ใครจะออกมาโต้้แย้้งคััดค้านภายนอก 
ที่่�ประชุุม  หรืือแสดงความเห็็นเป็็นอย่่างอื่่�นอีีก ในกรณีีที่่�รััฐมนตรีีคนใดไม่่อาจ 
ปฏิิบััติิตามมตินั้้�นหรืือไม่่อาจได้้ชื่่�อว่่าร่่วมรู้้�เห็็นกับมตินั้้�น ก็จะแสดงความรับผิิดชอบ 
ส่่วนตัวโดยการลาออก
	 ข.	ความรัับผิิดชอบร่่วมกัันมีีเฉพาะนโยบายของรััฐมนตรีีเท่่านั้้�น
	 คณะรััฐมนตรีีต้้องรัับผิิดชอบร่่วมกัน (Collective Responsibility) ในนโยบาย 
ทั่่�วไปของรััฐบาล และรััฐมนตรีีแต่่ละคนก็ต้้องรัับผิิดชอบงานในกระทรวงท่ี่�ตนสังกััด  
ดัังท่ี่�รััฐธรรมนูญฯ มาตรา 164 ระบุุว่่า รัฐมนตรีีต้้องรัับผิิดชอบต่่อสภาผู้้�แทนราษฎร 
ในเรื่่�องที่่�อยู่่�ในหน้้าที่่�และอำำ�นาจของตน  รวมทั้้�งต้้องรัับผิิดชอบร่่วมกัันต่่อรััฐสภา 
ในการกำำ�หนดนโยบายและการดำำ�เนิินการตามนโยบายของคณะรััฐมนตรีี315 
	 ค.	ความรัับผิิดต่อตำำ�แหน่่งหน้้าที่�ในฐานะรััฐมนตรีี
	 ความรับผิิดชอบทางการเมืืองของคณะรััฐมนตรีีแสดงออกโดยการรัับผิิดชอบ 
ร่่วมกัันต่่อรััฐสภา ไม่่ว่่าจะโดยวิิธีีการที่่�สภาผู้้�แทนราษฎรเปิิดอภิิปรายไม่่ไว้้วางใจ  
หรืือการตั้้�งกระทู้้�ถามให้้คณะรััฐมนตรีีต้้องตอบก็็ตาม โดยคณะรััฐมนตรีี หรืือรััฐมนตรีี 
ทุุกคนต้้องรัับผิิดชอบร่่วมกันในผลของการตััดสินใจนั้้�นท่ี่�ออกมาเป็็นมติคณะรััฐมนตรีี  
ไม่่ว่่าในขณะที่่�ประชุุมเพื่่�อพิิจารณาเรื่่�องนั้้�น รั ัฐมนตรีีคนนั้้�นจะอยู่่�ในที่่�ประชุุม 
หรืือไม่่ก็็ตาม และในกรณีีท่ี่�รััฐมนตรีีคนใดไม่่เห็็นด้วยกัับมติคณะรััฐมนตรีีบางเรื่่�อง 
ชอบที่่�จะใช้้วิิธีีลาออกจากตำำ�แหน่่ง แทนการแถลงหรืือให้้สััมภาษณ์์คััดค้้านทั้้�งที่่� 
ร่่วมเป็็นคณะรััฐมนตรีีอยู่่� 

315	 สุุขุุม นวลสกุุล และวิิศิิษฐ์์ ทวีีเศรษฐ, คณะรััฐมนตรีี, หนัังสืือประกอบการสอนวิชาการเมืืองการปกครองไทย,  
โรงพิิมพ์มหาวิิทยาลััยรามคำำ�แหง, หน้้า 159-187. 
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	 ง.	การเปิิดอภิิปรายและลงความเห็็นเป็็นความลัับ
	 การรัักษาความลัับในที่่ �ประชุุมคณะรััฐมนตรีีและเอกสารการประชุุม 
คณะรััฐมนตรีีเป็็นหลัักปฏิิบััติิสากล กล่่าวคืือ การอภิิปรายในท่ี่�ประชุุมคณะรััฐมนตรีี 
ถืือเป็็นความลัับที่่�ไม่่พึึงเปิิดเผย เนื่่�องจากการอภิิปรายดัังกล่่าวเป็็นหััวใจสำำ�คััญ 
ของหลัักความรับผิิดชอบร่่วมกันของคณะรััฐมนตรีี หากเปิิดเผยอาจกระทบต่่อความเป็็น 
เอกภาพและประสิิทธิิภาพในการพิิจารณาเรื่่�องต่่าง ๆ  ของคณะรััฐมนตรีี เนื่่�องจาก 
คณะรััฐมนตรีีเป็็นองค์์กรสููงสุดุของฝ่่ายบริิหาร การนำำ�ข้้อมููลต่่าง ๆ ไม่่ว่่าจะเป็็น 
เรื่่�องความมั่่�นคง เศรษฐกิิจ และความสัมพันธ์ระหว่่างประเทศเสนอต่่อคณะรััฐมนตรีี 
จึึงมีีความสำำ�คัญและถืือเป็็นความลับ สอดคล้้องกัับแนวปฏิิบััติิตามพระราชบััญญััติิ 
ข้้อมููลข่่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 ระเบีียบการรัักษาความปลอดภัยแห่่งชาติิ  
พ.ศ. 2517 ระเบีียบว่่าด้้วยการรัักษาความลับของทางราชการ พ.ศ. 2540316  
	 4.1.4 	กระบวนการจััดให้้มีีมติิคณะรััฐมนตรีี
	 การประชุุมคณะรััฐมนตรีีเป็็นกลไกหนึ่่�งของการบริิหารราชการแผ่่นดิิน 
ซึ่ ่ �งสำ ำ�นั ักเลขาธิ ิการคณะรััฐมนตรีี  (สลค.) ในฐานะเป็็นฝ่ ่ายเลขานุุการ 
ของคณะรััฐมนตรีีมีีหน้้าท่ี่�สำำ�คัญประการหนึ่่�ง คือ การวิิเคราะห์์เรื่่�องเสนอคณะรััฐมนตรีี 
เพ่ื่�อประกอบการพิิจารณาของนายกรััฐมนตรีี
	 	 4.1.4.1	กระบวนการออกมติิของคณะรััฐมนตรีีให้้เป็็นไปตาม 
พระราชกฤษฎีีกาว่่าด้้วยการเสนอเรื่่�องและการประชุุมคณะรััฐมนตรี พ.ศ. 2548317 

และระเบีียบว่าด้้วยหลัักเกณฑ์์และวิิธีีการเสนอเรื่่�องต่่อคณะรััฐมนตรี พ.ศ. 2548 318

	 	 ตามพระราชกฤษฎีีกาว่่าด้้วยการเสนอเรื่่ �องและการประชุุม 
คณะรััฐมนตรีี พ .ศ. 2548 กำ ำ�หนดให้้การเสนอเรื่่�องต่่อคณะรััฐมนตรีีให้้เสนอได้้  
เฉพาะเรื่่�อง ดังต่่อไปนี้้�319 
	 	 1)	 เรื่่�องที่่�กฎหมายกำำ�หนดให้้เป็็นอำำ�นาจหน้้าที่่�ของคณะรััฐมนตรีี 
หรืือให้้ต้้องเสนอต่่อคณะรััฐมนตรีี 

316	 ศัักดิ์์� ผาสุุขนิิรัันต์, การปกครองของไทย, โรงพิิมพ์สำำ�นักทำำ�เนีียบนายกรััฐมนตรีี, 2514, หน้้า 144.
317	พระราชกฤษฎีีกาว่่าด้้วยการเสนอเรื่่�องและการประชุุมคณะรััฐมนตรีี พ.ศ. 2548
318	 ระเบีียบว่่าด้้วยหลัักเกณฑ์์และวิิธีีการเสนอเรื่่�องต่่อคณะรััฐมนตรีี พ.ศ. 2548
319	มาตรา 4 พระราชกฤษฎีีกาว่่าด้้วยการเสนอเรื่่�องและการประชุุมคณะรััฐมนตรีี พ.ศ. 2548
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211หลัักเกณฑ์์และวิิธีีพิิจารณาของศาลรัฐธรรมนููญในการตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายของมติิคณะรััฐมนตรีี
หรืือการดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีีตามพระราชบััญญััติิการจััดทำำ�ยุทธศาสตร์์ชาติิ พ.ศ. 2560 มาตรา 29

	 	 2) 	ร่่างพระราชบััญญััติิ ร่างพระราชกำำ�หนด
	 	 3) 	เรื่่�องท่ี่�ต้้องเสนอให้้สภาผู้้�แทนราษฎร วุฒิิสภา หรืือรััฐสภาอนุุมััติิ 
หรืือให้้ความเห็็นชอบ
	 	 4) 	ร่่างพระราชกฤษฎีีกา
	 	 5) 	ร่่างกฎกระทรวงเก่ี่�ยวกัับนโยบายสำำ�คัญท่ี่�คณะรััฐมนตรีีกำำ�หนด
	 	 6)	 ร่่างระเบีียบ ร่ ่างข้้อบัังคัับ หรืือร่่างประกาศที่่�มีีผลบัังคัับแก่ ่
ส่่วนราชการโดยทั่่�วไป
	 	 7)	 เรื่่�องที่่�เกี่่�ยวกัับความสััมพัันธ์์ระหว่่างประเทศหรืือที่่�เกี่่�ยวกัับ 
องค์์การระหว่่างประเทศท่ี่�มีีผลผููกพัันรัฐบาลไทย
	 	 8)	 การริิเริ่่�มโครงการลงทุุนขนาดใหญ่่ของส่่วนราชการ รัฐวิิสาหกิิจ  
องค์์การมหาชน  หรืือหน่่วยงานอื่่�นของรััฐ ที่่�มีีวงเงิินตามที่่�คณะรััฐมนตรีีกำำ�หนด  
เว้้นแต่่โครงการลงทุุนที่่�กำำ�หนดในแผนงานที่่�คณะรััฐมนตรีีได้้มีีมติิอนุุมััติิหรืือ 
เห็็นชอบกัับแผนงานนั้้�นแล้้ว
	 	 9)	 เรื่่�องท่ี่�ขอทบทวนหรืือยกเว้้นการปฏิิบััติิตามมติของคณะรััฐมนตรีี  
ระเบีียบ ข้อบัังคัับหรืือประกาศตาม 6) 
	 	 10)	 ความเห็็นของคณะกรรมการกฤษฎีีกาที่่�มีีลัักษณะเป็็นระเบีียบ 
ปฏิิบััติิราชการทั่่�วไปหรืือจะมีีผลเป็็นแนวบรรทััดฐานในการปฏิิบััติิราชการ
	 	 11) 	เรื่่�องที่่�ต้้องใช้้งบประมาณแผ่่นดิินนอกเหนืือจากที่่�ได้้รัับอนุุมััติ ิ
ไว้้แล้้วตามกฎหมายว่่าด้้วยงบประมาณรายจ่่ายประจำำ�ปีีหรืืองบประมาณรายจ่่าย 
เพิ่่�มเติิม
	 	 12)	 เรื่่�องท่ี่�นายกรััฐมนตรีีในฐานะหััวหน้้ารััฐบาลนำำ�เสนอหรืือมีีคำำ�สั่่�ง 
ให้้เสนอคณะรััฐมนตรีี
	 	 13)	 เรื่่�องท่ี่�คณะรััฐมนตรีีมีีมติให้้เสนอคณะรััฐมนตรีี
	 	 โดยเรื่่�องท่ี่�ต้้องเสนอต่่อคณะรััฐมนตรีีดังกล่่าว ถ้าคณะรััฐมนตรีีเห็็นว่า 
เป็็นเรื่่�องท่ี่�เป็็นภารกิิจปกติิหรืือมีีแนวปฏิิบััติิท่ี่�ชััดเจนอยู่่�แล้้ว คณะรััฐมนตรีีจะมีีมติ 
มอบหมายเป็็นการทั่่�วไปให้้นายกรััฐมนตรีีหรืือรองนายกรััฐมนตรีีเป็็นผู้้�อนุุมััติิ  
ให้้ความเห็็นชอบ หรืือมีีคำำ�สั่่�งแทนคณะรััฐมนตรีีก็็ได้้ ในกรณีีเช่่นนั้้�นให้้ถืือว่่า 
ความเห็็นชอบหรืือคำำ�สั่่ �งของนายกรััฐมนตรีีหรืือรองนายกรััฐมนตรีีเป็็นมติิ 
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ของคณะรััฐมนตรีี และระเบีียบว่่าด้้วยหลัักเกณฑ์์และวิิธีีการเสนอเรื่่�องต่่อคณะรััฐมนตรีี  
พ.ศ. 2548320

	 	 ทั้้�งนี้้� ในการเสนอเรื่่�องต่่อคณะรััฐมนตรีี  ให้้หน่่วยงานของรััฐซ่ึ่�งเป็็น 
เจ้้าของเรื่่�องกำำ�หนดประเด็็นท่ี่�ประสงค์์จะให้้คณะรััฐมนตรีีมีีมติอนุุมััติิ ให้้ความเห็็นชอบ  
หรืือมีีมติในเรื่่�องใดให้้ชััดเจน ถ้าคณะรััฐมนตรีีมีีมติอนุุมััติิ ให้้ความเห็็นชอบ หรืือมีีมติ 
ในเรื่่�องท่ี่�เสนอ ให้้ถืือว่่ามติของคณะรััฐมนตรีีมีีผลผููกพัันเฉพาะหลัักการแห่่งประเด็็น 
ที่่�เสนอ เว้้นแต่่มติิของคณะรััฐมนตรีีจะระบุุไว้้ชััดเจนถึึงรายละเอีียดในการอนุุมััติิ  
เห็็นชอบหรืือมีีมติ321 โดยเมื่่�อคณะรััฐมนตรีีมีีมติในเรื่่�องใดแล้้ว ให้้สํํานัักเลขาธิิการ 
คณะรััฐมนตรีีมีีหน้้าที่่�ติิดตามและรวบรวมผลการปฏิบิััติิตามมติิของคณะรััฐมนตรีี 
ในเรื่่�องนั้้�น เพ่ื่�อรายงานให้้คณะรััฐมนตรีีทราบเป็็นระยะ ๆ  หรืือในกรณีีจํําเป็็นจะเสนอ 
นายกรััฐมนตรีีเพ่ื่�อพิิจารณาทบทวนมติของคณะรััฐมนตรีีในเรื่่�องนั้้�นก็ได้้322

	 	 มติคณะรััฐมนตรีีเรื่่�องใดท่ี่�มีีการแถลงเป็็นการเปิิดเผยแล้้ว ให้้สํํานััก 
เลขาธิิการคณะรััฐมนตรีีจัดทํําสรุุปเรื่่�องและเปิิดเผยต่่อประชาชนทางสื่่�ออิิเล็็กทรอนิิกส์์ 
ด้้วย และในกรณีีท่ี่�มีีการประชุุมโดยเปิิดเผย ให้้สํํานัักเลขาธิิการคณะรััฐมนตรีีจัดทํํา 
สรุุปผลการประชุุมคณะรััฐมนตรีีทุกครั้้�งท่ี่�มีีการประชุุม แล้้วเสนอให้้คณะรััฐมนตรีี 
เพ่ื่�อทราบ กรณีีท่ี่�ประชุุมคณะรััฐมนตรีีมีีข้อทัักท้้วงหรืือแก้้ไขประการใด  ให้้สํํานััก 
เลขาธิิการคณะรััฐมนตรีีดํําเนิินการแก้้ไขโดยเร็็ว323 
	 	 4.1.4.2	กระบวนการจััดทำำ�มติิคณะรััฐมนตรีีตามคู่่�มืือการจััดทำำ� 
สรุปผลการประชุุมคณะรััฐมนตรี
	 	 (1) 	การจััดทำำ�มติิคณะรััฐมนตรีในกรณีีทั่่�วไป 324 
	 	 ในกรณีีการเสนอเรื่่ �องเข้้าที่่ �ประชุุมคณะรััฐมนตรีีเป็็นเรื่่ �องปกติิ 
หรืือทั่่�วไป ส่วนราชการหรืือหน่่วยงานเจ้้าของเรื่่�องจะเสนอเรื่่�องไปยัังสำำ�นักเลขาธิิการ 

320	มาตรา 7 แห่่งพระราชกฤษฎีีกาว่่าด้้วยการเสนอเรื่่�องและการประชุุมคณะรััฐมนตรีี พ.ศ. 2548
321	มาตรา 10 แห่่งพระราชกฤษฎีีกาว่่าด้้วยการเสนอเรื่่�องและการประชุุมคณะรััฐมนตรีี พ.ศ. 2548
322	มาตรา 11 แห่่งพระราชกฤษฎีีกาว่่าด้้วยการเสนอเรื่่�องและการประชุุมคณะรััฐมนตรีี พ.ศ. 2548
323	 ข้้อ 20 ประกอบข้้อ 21 แห่่งระเบีียบว่่าด้้วยหลัักเกณฑ์์และวิิธีีการเสนอเรื่่�องต่่อคณะรััฐมนตรีี พ.ศ. 2548
324	กระทรวงพาณิิชย์์, ขั้้ �นตอนการดำำ�เนิินการวาระการประชุุมคณะรััฐมนตรีี, เข้้าถึึงได้้จาก http://otm. 

moc.go.th/ewt_dl_link.php?nid=205, (เข้้าถึึงเมื่่�อ 16 ธันวาคม 2563).
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213หลัักเกณฑ์์และวิิธีีพิิจารณาของศาลรัฐธรรมนููญในการตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายของมติิคณะรััฐมนตรีี
หรืือการดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีีตามพระราชบััญญััติิการจััดทำำ�ยุทธศาสตร์์ชาติิ พ.ศ. 2560 มาตรา 29

คณะรััฐมนตรีี  (สลค.) โดยการเสนอเรื่่�องต่่อคณะรััฐมนตรีี กำ ำ�หนดให้้ผู้้�มีีอำำ�นาจ 
ในการลงนามเสนอเรื่่�องต่่อคณะรััฐมนตรีีให้้เป็็นอำำ�นาจของรััฐมนตรีีเจ้้าสัังกััด 
เป็็นผู้้�ลงนามเสนอเรื่่�อง เนื่่�องจากเรื่่�องที่่�เสนอจากกระทรวงโดยหน่่วยงานภายใน 
กระทรวงนั้้�น  ควรที่่�จะต้้องผ่่านการรัับรู้้� และเห็็นชอบจากรััฐมนตรีีเจ้้าสัังกััด 
ท่ี่�รัับผิิดชอบกำำ�กับดููแลกระทรวงนั้้�นในเชิิงนโยบายก่่อนทุกเรื่่�อง325 
	 	 เมื่่ �อเจ้้าหน้้าที่่�ของ สลค. ที่่�รัับผิิดชอบได้้ดำำ�เนิินการตรวจสอบ 
ความถูกต้้องและครบถ้้วนของเอกสารในเรื่่�องท่ี่�จะเสนอ โดยเป็็นการตรวจสอบว่่า 
เป็็นไปตามหลัักเกณฑ์์และวิิธีีการเสนอเรื่่�องต่่อคณะรััฐมนตรีีตามพระราชกฤษฎีีกา 
ว่่าด้้วยการเสนอเรื่่�องและการประชุุมคณะรััฐมนตรีี พ.ศ. 2548 และระเบีียบว่่าด้้วย 
หลัักเกณฑ์์และวิิธีีการเสนอเรื่่�องต่่อคณะรััฐมนตรีี พ.ศ. 2548 หรืือไม่่326

	 	 หลัังจากได้้ผ่่านการตรวจสอบ เจ้้าหน้้าท่ี่�จะดำำ�เนิินการค้้นหารวบรวม 
ข้้อมููล ข้ ้อกฎหมาย มติ ิคณะรััฐมนตรีี ข้ ้อสั่่�งการของนายกรััฐมนตรีี  ความเห็็น 
ของคณะกรรมการกฤษฎีีกาและแนวทางปฏิิบััติิอื่่�น   ท่ี่�เก่ี่�ยวข้้อง เพ่ื่�อจััดทำำ�บันทึกสรุุป 
เรื่่�องเสนอคณะรััฐมนตรีี  โดยบัันทึึกสรุุปดัังกล่่าว จะประกอบไปด้้วย ข้ ้อเสนอ 
ของหน่่วยงานเจ้้าของเรื่่�อง ความเป็็นมาของเรื่่�อง สาระสำำ�คัญท่ี่�เป็็นข้อเท็็จจริิง เหตุุผล 
จำำ�เป็็นที่่�ต้้องนำำ�เสนอคณะรััฐมนตรีีและความเร่่งด่่วนของเรื่่�อง ประกอบกัับสรุุป 
ข้้อกฎหมาย มติคณะรััฐมนตรีีและความเห็็นของคณะกรรมการกฤษฎีีกาท่ี่�เก่ี่�ยวข้้อง  
พร้อมทั้้�งการเสนอความเห็็น ในประเด็็นพิจารณาของ สลค. เพ่ื่�อใช้้เป็็นข้อมููลประกอบ 
การพิิจารณาตััดสินใจของคณะรััฐมนตรีี
	 	 ในกรณีีปกติิการประชุุมของคณะรััฐมนตรีีจะต้้องมีีรััฐมนตรีีเข้้าร่่วม 
การประชุุมไม่่น้้อยกว่่าหนึ่่�งในสามของจำำ�นวนคณะรััฐมนตรีีทั้้�งหมดที่่�มีีอยู่่�327  
ประกอบกัับการที่่�รััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทยได้้บััญญััติิให้้คณะรััฐมนตรีี 
มีีหน้้าที่่�บริิหารราชการแผ่น่ดิินตามหลัักความรัับผิดิชอบร่่วมกันั  ซึ่่�งวิิธีีการบริิหาร 

325	มาตรา 6 แห่่งพระราชกฤษฎีีกาว่่าด้้วยการเสนอเรื่่�องและการประชุุมคณะรััฐมนตรีี พ.ศ. 2548
326	สำำ�นักเลขาธิิการคณะรััฐมนตรีี, ขั้้�นตอนการจััดทำำ�เรื่่�องเสนอคณะรััฐมนตรีี กรณีีการแต่่งตั้้�งคณะกรรมการ 

ตามมติคณะรััฐมนตรีี เข้้าถึึงได้้จาก https : //www2.soc.go.th/wp-content/uploads/2019/02/ 
plan2017_04.pdf, (เข้้าถึึงเมื่่�อ 16 ธันวาคม 2563).

327	มาตรา 8 แห่่งพระราชกฤษฎีีกาว่่าด้้วยการเสนอเรื่่�องและการประชุุมคณะรััฐมนตรีี พ.ศ. 2548
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ราชการแผ่่นดิินวิธีีหนึ่่�ง คือ การประชุุมคณะรััฐมนตรีีเพ่ื่�อพิิจารณาตััดสินใจเชิิงนโยบาย 
หรืือพิิจารณาอนุุมััติิ อนุุญาตให้้ความเห็็นชอบตามท่ี่�หน่่วยงานของรััฐต่่าง ๆ เสนอ 
เพ่ื่�อให้้คณะรััฐมนตรีีได้้มีีข้อมููลข้้อเท็็จจริิงท่ี่�ครบถ้้วน ประกอบการพิิจารณาตััดสินใจ  
การเชิิญผู้้�แทนจากหน่่วยงานท่ี่�เก่ี่�ยวข้้องมาชี้้�แจงต่่อคณะรััฐมนตรีี จึงมีีความสำำ�คัญ  
เมื่่�อการประชุมุคณะรััฐมนตรีีเสร็็จสิ้้�นในแต่่ละครั้้�ง สำ ำ�นัักเลขาธิิการคณะรััฐมนตรีี 
จะดำำ�เนิินการจััดทำำ�สรุุปผลการประชุุมคณะรััฐมนตรีี หลัังจากท่ี่�เจ้้าหน้้าท่ี่�ได้้จััดทำำ� 
บัันทึกสรุุปเรื่่�องเสนอคณะรััฐมนตรีีแล้้ว เรื่่�องดัังกล่่าวจะเข้้าสู่่�การประชุุมคณะรััฐมนตรีี  
และได้้ผลการประชุุมท่ี่�เรีียกว่่า “มติคณะรััฐมตรีี” โดย สลค. จะจััดทำำ�หนัังสืือยืืนยัน 
เพ่ื่�อแจ้้งมติคณะรััฐมนตรีีให้้หน่่วยงานเจ้้าของเรื่่�องและหน่่วยงานท่ี่�เก่ี่�ยวข้้องต่่อไป
	 	 (2)	การจััดทำำ�มติิคณะรััฐมนตรีในกรณีีเร่่งด่่วน328 
		  ในการประชุุมคณะรััฐมนตรีีแต่่ละครั้้�ง มีีเรื่่�องท่ี่�ต้้องนำำ�เข้้าสู่่�การพิิจารณา 
ของคณะรััฐมนตรีีเป็็นจำำ�นวนมาก โดยปกติิแล้้วเรื่่�องดัังกล่่าวจะถููกส่่งไปยัังสำำ�นััก 
เลขาธิิการคณะรััฐมนตรีี  (สลค.) ล่ ่วงหน้้าเพื่่�อให้้ผู้้�เกี่่�ยวข้้องมีีโอกาสตรวจสอบ 
ความเหมาะสมและข้้อกฎหมายว่่าขััดต่อกฎหมายหรืือไม่่ รวมทั้้�งตรวจสอบในด้าน 
อื่่�น ๆ เช่่น ผลกระทบในทางเศรษฐกิิจ สังคม การเมืือง ความมั่่�นคง ความสัมพันธ์ 
ระหว่่างประเทศ เป็็นต้้น  เนื่่�องจากรััฐบาลควรได้้รัับทราบทุุกแง่่มุุมที่่�เกี่่�ยวข้้อง 
ก่่อนท่ี่�จะกระทำำ�การตััดสินใจในเรื่่�องใด ๆ
	 	 อย่่างไรก็็ตาม การเสนอเรื่่�องท่ี่�มีีความจำำ�เป็็นเร่่งด่่วน เรื่่�องสำำ�คัญ และ 
มีีผลกระทบต่่อการบริิหารราชการแผ่่นดิินของคณะรััฐมนตรีีมัักจะถููกเสนอเข้้าสู่่� 
ท่ี่�ประชุุมคณะรััฐมนตรีีในวันประชุุมหรืือก่่อนการประชุุมเล็็กน้้อย ซ่ึ่�งในกรณีีดังกล่่าว 
จะถููกจััดเป็็นวาระจร เช่่น  เรื่่�องการเสนอกฎหมายสำำ�คัญ เรื่่�องการแต่่งตั้้�งโยกย้้าย 
ข้้าราชการ การแต่่งตั้้�งกรรมการต่่าง ๆ  เรื่่�องการลงนามความตกลงระหว่่างประเทศ  
เป็็นต้้น
	 	 ในกรณีีปกติิ สคล. ต้้องจััดส่่งวาระการประชุุมพร้้อมด้้วยเอกสาร 
ที่่�เกี่่�ยวข้้องให้้คณะรััฐมนตรีีทราบล่่วงหน้้าไม่่น้้อยกว่่า 1 วั ัน ก่ ่อนการประชุุม 

328	สำำ�นักเลขาธิิการคณะรััฐมนตรีี, ขั้้�นตอนการจััดทำำ�เรื่่�องเสนอคณะรััฐมนตรีี กรณีีการแต่่งตั้้�งคณะกรรมการ 
ตามมติคณะรััฐมนตรีี เข้้าถึึงได้้จาก https : //www2.soc.go.th/wp-content/uploads/2019/02/ 
plan2017_04.pdf, (เข้้าถึึงเมื่่�อ 16 ธันวาคม 2563).
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คณะรััฐมนตรีี  แต่่ในกรณีีที่่�มีีความจำำ�เป็็นเร่่งด่่วนนายกรััฐมนตรีีจะอนุุมััติิให้้เสนอ 
โดยไม่่ต้้องส่่งวาระการประชุุมล่วงหน้้าก็็ได้้ แต่่ในกรณีีท่ี่�เรื่่�องนั้้�นเป็็นเรื่่�องท่ี่�มีีผลให้้ 
มีีการอนุุมััติิงบประมาณ นายกรััฐมนตรีีจะอนุุมััติิเรื่่�องดัังกล่่าวได้้ก็็ต่่อเมื่่�อเป็็นกรณีี 
ฉุุกเฉิินและมีีความจำำ�เป็็นเพ่ี่�อประโยชน์์สำำ�คัญของประเทศหรืือประชาชน การเสนอ 
เรื่่�องต่่อคณะรััฐมนตรีีในลักษณะดัังกล่่าวเรีียกว่่า “วาระจร”
	 	 โดยการท่ี่�จะวิิเคราะห์์ว่่ากรณีีใดเป็็นกรณีีเร่่งด่่วนนั้้�น จะต้้องพิิจารณา 
จากปััจจััยสำำ�คัญอัันส่งผลกระทบต่่อการตััดสินใจของนายกรััฐมนตรีีในการพิิจารณา 
สั่่�งการอนุุมััติิให้้นำำ�เรื่่�องเสนอคณะรััฐมนตรีีเป็็นวาระจร ซ่ึ่�งประกอบด้้วย
	 	 1.	 เป็็นเรื่่�องท่ี่�มีีความจำำ�เป็็นเร่่งด่่วน เช่่น เรื่่�องท่ี่�มีีกำำ�หนดเวลา อาทิิ  
การลงนามความตกลงระหว่่างประเทศ ท่ี่�มีีกำำ�หนดการไว้้ล่่วงหน้้าแล้้ว เรื่่�องมาตรการ 
ทางภาษีีท่ี่�มีีกำำ�หนดประกาศใช้้บัังคัับ 
	 	 2.	 หากเป็น็เรื่่�องที่่�มีีผลให้้มีกีารอนุมุััติิงบประมาณ จะต้้องเป็น็กรณีี 
ฉุุกเฉิินและมีีความจำำ�เป็็นเพ่ื่�อรัักษาประโยชน์์สำำ�คัญของประเทศหรืือประชาชน เช่่น  
การพิิจารณาแผนหรืือโครงการ และงบประมาณเก่ี่�ยวกัับการฟื้้�นฟู เยีียวยาผู้้�ได้้รัับ 
ผลกระทบจากภััยธรรมชาติิ
	 	 ปััจจััยในเรื่่�องความฉุกเฉิิน ความจำำ�เป็็นเร่่งด่่วน ผลประโยชน์์สำำ�คัญ 
ของประเทศหรืือประชาชน  การรัักษาความลัับของทางราชการ และผลกระทบ 
อัันมีีนััยสำำ�คััญต่่อการบริิหารราชการแผ่่นดิินในด้้านต่่าง ๆ ปั ัจจััยต่่าง ๆ เหล่่านี้้� 
เป็็นสิ่่�งบ่่งชี้้�ว่่า ควรจะนำำ�เรื่่�องใดเสนอต่่อคณะรััฐมนตรีีเป็็นวาระจรหรืือไม่่ เพ่ื่�อมิิให้้ 
ขััดต่อบทบัญญััติิของกฎหมาย และสามารถอธิิบายสัังคมได้้ รวมถึึงแสดงความโปร่่งใส  
และธรรมาภิิบาลในการบริิหารราชการแผ่่นดิินของคณะรััฐมนตรีี
	 	 “วาระจร” ตามความหมายท่ี่�ระบุุไว้้ในพจนานุุกรมฉบัับราชบััณฑิิตยสถาน  
กำำ�หนดไว้้ว่่า วาระจร หมายถึึง เรื่่�องที่่�มิิบรรจุุไว้้ในระเบีียบวาระ แต่่ได้้นำำ�เข้้ามา 
พิิจารณาเป็็นพิเศษในการประชุุมคราวนั้้�น ประกอบกัับในคราวประชุุมคณะรััฐมนตรีี 
เมื่่�อวัันท่ี่� 6 กันยายน 2554 คณะรััฐมนตรีีได้้มีีมติรัับทราบการกำำ�หนดวิธีีการประชุุม 
คณะรััฐมนตรีี ซ่ึ่�งนายกรััฐมนตรีีได้้อนุุมััติิตามท่ี่�สำำ�นักเลขาธิิการคณะรััฐมนตรีีเสนอ  
โดยได้้กล่่าวถึึงระเบีียบวาระจรไว้้ว่่า ในส่่วนของเรื่่ �องที่่ �เสนอในวัันประชุุม 
คณะรััฐมนตรีีเรีียกว่่า ระเบีียบวาระจร ประกอบด้้วยเรื่่�องพิิจารณาและเรื่่�องเพ่ื่�อทราบ  
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ซึ่่�งส่่วนราชการเจ้้าของเรื่่�องเห็็นว่่ามีีความจำำ�เป็็นเร่่งด่่วนที่่�จะต้้องเสนอเรื่่�องต่่อ 
คณะรััฐมนตรีี  โดยให้้รััฐมนตรีีเจ้้าสัังกััดเป็็นผู้้� ลงนามเสนอเรื่่ �องในที่่�ประชุุม 
คณะรััฐมนตรีีและลงนามในเอกสารที่่�แจ้้งว่่าเป็็นเรื่่�องที่่�มีีความจำำ�เป็็นเร่่งด่่วน 
ท่ี่�สมควรนำำ�เสนอคณะรััฐมนตรีีเป็็นวาระจร ซ่ึ่�งเลขาธิิการคณะรััฐมนตรีีจะนำำ�เสนอต่่อ 
คณะรััฐมนตรีีต่่อเมื่่ �อนายกรััฐมนตรีีได้้อนุุมััติิแล้้ว อย่่างไรก็็ตาม ม าตรา 9  
แห่่งพระราชกฤษฎีีกาว่่าด้้วยการเสนอเรื่่�องการประชุุมคณะรััฐมนตรีี พ .ศ. 2548  
กำำ�หนดให้้อาจเสนอเรื่่�องได้้โดยไม่่ต้้องส่่งเอกสารวาระการประชุุมล่่วงหน้้าได้ ้
เฉพาะกรณีีท่ี่�จำำ�เป็็นเร่่งด่่วน โดยอนุุมััติิของนายกรััฐมนตรีี 
	 	 การเสนอเรื่่�องต่่อคณะรััฐมนตรีีเป็็นวาระจรนั้้�น  ประกอบด้้วย 3  
ขั้้�นตอนหลััก ดังนี้้�
		  ขั้้�นตอนที่� 1 การรัับเรื่่�อง
	 	 การรัับเรื่่�องที่่�เสนอเป็็นวาระจร อาจจำำ�แนกตามระยเวลาการเสนอ 
เรื่่�องมาท่ี่� สลค. เป็็นสองกรณีี
	 	 กรณีีที่่�เสนอก่่อนวัันประชุุม เรื่่�องที่่�เสนอมาก่่อนวัันประชุุมและ 
สลค. ได้้ทำำ�บัันทึึกสรุุปเรื่่�องและเสนอไปแล้้ว โดยเรื่่�องที่่�เสนอมาอยู่่�ในขั้้�นตอน 
รอการอนุุมััติิจากนายกรััฐมนตรีีหรืือรองนายกรััฐมนตรีี ให้้นำำ�เสนอต่่อคณะรััฐมนตรีี  
หากเป็็นเรื่่�องท่ี่�เข้้าข่่ายมาตรา 9 สำำ�นัก/กองจะประสานติดตามเรื่่�องจากเจ้้าหน้้าท่ี่� 
ของนายกรััฐมนตรีีหรืือรองนายกรััฐมนตรีี เพ่ื่�อมาดำำ�เนิินการเสนอเป็็นวาระจร ทั้้�งนี้้� 
เลขาธิิการคณะรััฐมนตรีีจะเป็็นผู้้�พิจารณาก่่อนเสนอนายกรััฐมนตรีีเสนอเป็็นอนุุมััติิ 
เป็็นวาระจร ทั้้  �งนี้้ � เจ้้าหน้้าที่่ �จะตรวจสอบความถููกต้้องครบถ้้วนของเรื่่ �อง 
ให้้สอดคล้้องกัับพระราชกฤษฎีีกาว่่าด้้วยการเสนอเรื่่�องและการประชุุมคณะรััฐมนตรีี  
พ.ศ. 2548 และระเบีียบว่่าด้้วยหลัักเกณฑ์์และวิธิีีการเสนอเรื่่�องต่่อคณะรััฐมนตรีี  
พ.ศ. 2548 
	 	 อย่่างไรก็็ตาม หากเป็็นเรื่่�องท่ี่�ต้้องขอความเห็็นประกอบการพิิจารณา 
ของคณะรััฐมนตรีี สำ ำ�นัักเจ้้าของเรื่่�องจะถามความเห็็นหน่่วยงานที่่�เกี่่�ยวข้้องและ 
นำำ�เรื่่�องเสนอเลขาธิิการคณะรััฐมนตรีีพิิจารณาก่่อนเสนอนายกรััฐมนตรีีอนุุมััติ ิ
เป็็นวาระจร เมื่่�อนายกรััฐมนตรีีพิจารณาอนุุมััติิให้้บรรจุุเรื่่�องเป็็นวาระจร สลค. จะส่่ง 
เรื่่�องให้้กองการประชุุมคณะรััฐมนตรีีดำำ�เนิินการจััดเข้้าระเบีียบวาระการประชุุม 
ต่่อไป
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	 	 กรณีีเรื่่�องเสนอในวันประชุุม หรืืออาจเรีียกว่่า เรื่่�องใหม่่ เป็็นเรื่่�องท่ี่� 
ส่่วนราชการส่่งมาท่ี่� สลค. ในวันท่ี่�มีีการประชุุมคณะรััฐมนตรีี กรณีีนี้้� สลค. จะรัับเรื่่�อง 
ท่ี่�ฝ่่ายประสานงานหน้้าห้้องประชุุมคณะรััฐมนตรีี และเจ้้าหน้้าท่ี่�ส่่วนราชการเจ้้าของ 
เรื่่�องต้้องกรอกแบบเสนอเรื่่�องเป็็นวาระจร และรััฐมนตรีีเจ้้าสัังกััดจะต้้องลงนาม 
เพ่ื่�อเสนอนายกรััฐมนตรีีเพ่ื่�อพิิจารณาให้้ความเห็็นชอบให้้บรรจุุเรื่่�องนั้้�นเป็็นวาระจร 
	 	 อย่่างไรก็็ดีี รัฐมนตรีีเจ้้าของเรื่่�องอาจส่่งเรื่่�องให้้เลขาธิิการคณะรััฐมนตรีี 
ได้้โดยตรง ซึ่่ �งเลขาธิิการคณะรััฐมนตรีีจะให้้เจ้้าหน้้าที่่�จััดทำำ�สำำ�เนาส่่งทีีมจร 
เพื่่�อวิิเคราะห์์เรื่่�องและตรวจสอบความถููกต้้อง ครบถ้้วนของเอกสารอีีกครั้้�งหนึ่่�ง  
และให้้เลขานุุการของเลขาธิิการคณะรััฐมนตรีีเตรีียมเสนอเรื่่ �องเป็็นวาระจร  
เพื่่�อเลขาธิิการคณะรััฐมนตรีีพิิจารณาก่่อนเสนอนายกรััฐมนตรีีพิิจารณาอนุุมััติิ 
เป็็นวาระจร เมื่่�อนายกรััฐมนตรีีได้้อนุุมััติิให้้บรรจุุเรื่่�องเป็็นวาระจรแล้้ว สลค. จะส่่งเรื่่�อง 
ไปให้้กองประชุุมดำำ�เนิินการจััดเข้้าระเบีียบวาระการประชุุมต่อไป
		  ขั้้�นตอนที่� 2 การวิิเคราะห์์เรื่่�อง
	 	 เมื่่�อ สลค. ได้้รัับเรื่่�องแล้้วจะนำำ�เรื่่�องดัังกล่่าวเข้้าสู่่�กระบวนการวิิเคราะห์์ 
เรื่่�องและพิิจารณาจััดระดัับความสำำ�คััญของเรื่่�องว่่าเรื่่�องใดสมควรจััดเป็็นวาระจร 
หรืือวาระปกติิ โดยจะมีีการพิิจารณาตามปัจจััยท่ี่�ว่่ามีีผลกระทบต่่อการแก้้ไขปััญหา 
ของประเทศชาติิและประชาชนท่ี่�สำำ�คัญหรืือไม่่
	 	 ปััจจััยท่ี่� 1 ความจำำ�เป็็นเร่่งด่่วน และเหตุุผลท่ี่�ไม่่สามารถดำำ�เนิินการ 
ได้้ล่่วงหน้้า
	 	 ปััจจััยที่่� 2 กรณีีฉุุกเฉิินและมีีความจำำ�เป็็นเพื่่�อรัักษาประโยชน์ ์
ของประเทศหรืือประชาชน
	 	 ปััจจััยท่ี่� 3 การรัักษาความลับของทางราชการ
	 	 ปััจจััยที่่� 4 ผ ลกระทบอัันมีีนััยสำำ�คััญต่่อการบริิหารราชการแผ่่นดิิน  
ใน  4 ด้ ้าน คื ือ ด้ ้านการเมืืองภายในประเทศ ด้ ้านการเมืืองระหว่่างประเทศ  
ด้้านเศรษฐกิิจ ด้านสังคม
	 	 โดยการจััดความสำำ�คัญของเรื่่�องท่ี่�มีีการเสนอเป็็นวาระจรนั้้�น มีีความ 
สำำ�คััญเนื่่�องจากเพื่่�อให้้เรื่่ �องที่่�มีีผลกระทบต่่อการบริิหารราชการแผ่่นดิินและ 
เพื่่ �อประโยชน์์ของประเทศหรืือของประชาชนได้้รัับการพิิจารณาก่่อน ทั้้  �งนี้้ � 
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การจััดความสำำ�คัญของเรื่่�อง แบ่่งได้้สามระดัับ คือ ระดัับสำำ�คัญ หมายความว่า เรื่่�องท่ี่� 
มีีความจำำ�เป็็นเร่่งด่่วนซ่ึ่�งไม่่สามารถดำำ�เนิินการได้้ล่่วงหน้้า เรื่่�องท่ี่�เสนอเป็็นวาระจร 
ในระดัับนี้้� เข้้าเกณฑ์์ปััจจััยท่ี่� 1 เพีียงปััจจััยเดีียวก็็เพีียงพอ ระดัับสำำ�คััญมาก คื ือ 
เรื่่�องที่่�มีีความจำำ�เป็็นเร่่งด่่วน  ซึ่่�งไม่่สามารถดำำ�เนิินการได้้ล่่วงหน้้าและเป็็นกรณีี 
ฉุุกเฉิินและมีีความจำำ�เป็็นเพื่่�อรัักษาประโยชน์์สำำ�คััญของประเทศหรืือประชาชน  
หรืือเรื่่�องที่่�มีีผลกระทบนััยสำำ�คััญต่่อการบริิหารราชการแผ่่นดิิน  เรื่่�องที่่�เสนอใน 
ระดัับนี้้�จะต้้องเข้้าเกณฑ์์ปััจจััยท่ี่� 1 ร่วมกับปััจจััยท่ี่� 2 หรืือปััจจััยท่ี่� 4 ข้อใดข้อหนึ่่�ง  
ระดัับสำำ�คััญมากที่่�สุุด คืือ เรื่่�องที่่�มีีความจำำ�เป็็นเร่่งด่่วน  ไม่่สามารถดำำ�เนิินการ 
ได้้ล่่วงหน้้าและเป็็นความลับของทางราชการ หรืือเรื่่�องท่ี่�มีีผลกระทบอัันมีีนัยสำำ�คัญ 
ต่่อการบริิหารราชการแผ่่นดิิน หรืือเป็็นความลับของทางราชการและมีีผลกระทบ 
อัันมีีนััยสำำ�คััญต่่อการบริิหารราชการแผ่่นดิิน  โดยจะเข้้าเกณฑ์์ปััจจััยที่่� 1 ร่ ่วมกัับ 
ปััจจััยท่ี่� 3 หรืือ 4 ข้อใดข้อหนึ่่�งหรืือทั้้�งสองข้้อรวมกันก็ได้้
	 	 เมื่่�อเรื่่ �องที่่�เป็็นวาระจรถููกจััดระดัับความสำำ�คััญแล้้ว เลขาธิิการ 
คณะรััฐมนตรีีจะทำำ�เรื่่�องท่ี่�มีีความสำำ�คัญมากท่ี่�สุุดเสนอนายกรััฐมนตรีีพิจารณาก่่อน  
ทำำ�ให้้การแก้้ไขปััญหาของประเทศและประชาชนเป็็นไปอย่่างรวดเร็็ว ทั ันเวลา  
บรรเทาความเสีียหายท่ี่�จะเกิิดขึ้้�นและรัักษาผลประโยชน์์ของประเทศไว้้ได้้
		  ขั้้�นตอนที่� 3 การเสนอเรื่่�อง
	 	 ในการเสนอเรื่่�องเป็็นวาระจรต่่อนายกรััฐมนตรีี  สลค. จะจััดเตรีียม 
เรื่่�องตามระดัับความสำำ�คัญและจะประทัับตราวาระจรแทนการจดบันทึกเพ่ื่�อเสนอ 
เรื่่ �องได้้ทัันเวลา ต ราประทัับวาระจรจึึงเป็็นเครื่่�องมืือสำำ�คััญในการเสนอเรื่่ �อง 
ต่่อคณะรััฐมนตรีีเป็็นวาระจร และเมื่่�อนายกรััฐมนตรีีได้้สั่่�งการบรรจุุเรื่่�องเข้้าสู่่� 
การประชุุมคณะรััฐมนตรีีเป็็นวาระจรแล้้ว กองการประชุุมคณะรััฐมนตรีีจะดำำ�เนิินการ 
จััดเตรีียมระเบีียบวาระการประชุุมตามข้อเสนอเรื่่�องนั้้�นๆ ต่อไป
	 	 อย่่างไรก็็ตาม  เมื่่�อเรื่่�องเสนอต่่อคณะรััฐมนตรีีดัังกล่่าว ถู ูกจััดเป็็น 
วาระจรในระเบีียบวาระการประชุุม  คณะรััฐมนตรีีก็็จะดำำ�เนิินการประชุุมจนได้ ้
ผลของการประชุุมที่่�เรีียกว่่า “มติิคณะรััฐมนตรีี” เช่่นเดีียวกัันกัับเรื่่�องเสนอต่่อ 
คณะรััฐมนตรีีในกรณีีทั่่�วไป โดยสรุุปผลของการประชุุมของคณะรััฐมนตรีี จะจััดทำำ�ขึ้้�น 
โดย สลค. ซึ่่�งเป็็นฝ่่ายเลขานุุการ โดยการจััดทำำ�สรุุปผลการประชุุมคณะรััฐมนตรีี 
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จะประกอบไปด้้วย การกล่่าวรายงานของเลขาธิิการคณะรััฐมนตรีี  สาระสำำ�คััญ 
ของเรื่่�อง ความเห็็นของส่่วนราชการ ข้อสั่่�งการของนายกรััฐมนตรีีหรืือรองนายกรััฐมนตรีี 
ท่ี่�ให้้เสนอคณะรััฐมนตรีี และสุุดท้ายคืือ มติคณะรััฐมนตรีีโดยยึึดตามหนัังสืือยืืนยััน 
มติคณะรััฐมนตรีี329 
	 	 อย่่างไรก็็ตาม การพิิจารณาวาระจรนั้้�นมีีหลัักการปฏิิบััติิงานเก่ี่�ยวกัับ 
วาระจรซ่ึ่�งกำำ�หนดตามมติคณะรััฐมนตรีี คือ 
	 	 1.	 ในการประชุุมคณะรััฐมนตรีีควรมีีจำำ�นวนเรื่่�องที่่�คณะรััฐมนตรีี 
ต้้องพิิจารณาเหมาะสมกับระยะเวลาท่ี่�ใช้้ในการประชุุมคณะรััฐมนตรีีแต่่ละครั้้�ง
	 	 2. 	การส่่งเรื่่�องไปยััง สลค. ให้้หน่่วยงานเจ้้าของเรื่่�องส่่งเรื่่�องไปยััง สลค.  
ล่่วงหน้้า
	 	 3. 	ไม่่ควรเสนอเรื่่ �องใดๆ ม าในเวลากระชั้้ �นชิิดจนต้้องนำำ�เสนอ 
คณะรััฐมนตรีีพิจารณาเป็็นวาระจร
	 	 4.	 ให้้มีีเรื่่�องท่ี่�เสนอคณะรััฐมนตรีีเป็็นวาระจรได้้เท่่าท่ี่�จำำ�เป็็นตามนัย  
พระราชกฤษฎีีกาว่่าด้้วยการเสนอเรื่่�องและการประชุุมคณะรััฐมนตรีี พ .ศ. 2548  
และระเบีียบว่่าด้้วยหลัักเกณฑ์์และวิิธีีการเสนอเรื่่�องต่่อคณะรััฐมนตรีี พ.ศ. 2548
	 	 5. 	เพื่่ �อให้้การตััดสิินใจของคณะรััฐมนตรีีเป็็นไปอย่่างรอบคอบ  
โดยไม่่ควรเสนอเรื่่�องมาเพื่่�อคณะรััฐมนตรีีพิิจารณาเป็็นวาระจร ยกเว้้นเป็็นเรื่่�อง 
ท่ี่�มีีลักษณะสอดล้องกัับปััจจััยท่ี่�แสดงถึึงความเร่่งด่่วน 
	 	 6. 	หากมีีเรื่่�องจำำ�เป็็นเร่่งด่่วนต้้องเสนอคณะรััฐมนตรีีเป็็นวาระจร  
ขอให้้รััฐมนตรีีเจ้้าของเรื่่�องแจ้้งข้้อมููลให้้นายกรััฐมนตรีีทราบเป็็นการภายในล่วงหน้้า 
โดยด่่วนก่่อนวัันประชุุมคณะรััฐมนตรีี ส่ ่วนการเสนอเรื่่ �องอย่่างเป็็นทางการ 
ให้้หน่่วยงานของรััฐเจ้้าของเรื่่�องส่่งให้้ สลค. ภายในเวลา 09.00 น.
	 	 7.	 ให้้ สคล. ส่วนราชการ รัฐวิิสาหกิิจและหน่่วยงานของรััฐถืือปฏิิบััติิ 
ตามพระราชกฤษฎีีกาว่่าด้้วยการเสนอเรื่่�องและการประชุุมคณะรััฐมนตรีี พ.ศ. 2548  
และระเบีียบว่่าด้้วยหลัักเกณฑ์์และวิธิีีการเสนอเรื่่�องต่่อคณะรััฐมนตรีี พ .ศ. 2548  
รวมทั้้�งมติคณะรััฐมนตรีีท่ี่�เก่ี่�ยวข้้องอย่่างเคร่่งครััด

329	กองการประชุุมคณะรััฐมนตรีี สำ ำ�นัักเลขาธิิการคณะรััฐมนตรีี, คู่่�มื ือการจััดทำำ�สรุุปผลการประชุุม 
คณะรััฐมนตรีี, มีีนาคม 2559, หน้้า 1-89.
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4.2 การตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายของมติิคณะรััฐมนตรีี
	 โดยหลัักแล้้วการจััดทำำ�มติิคณะรััฐมนตรีี สำ ำ�นัักเลขาธิิการคณะรััฐมนตรีี 
ต้้องตรวจสอบข้้อมููลและถ้้อยคำำ�ต่่าง ๆ ที่่�จะปรากฎในมติิคณะรััฐมนตรีี  เช่่น  
มติิคณะรััฐมนตรีีที่่�เกี่่�ยวข้้อง ชื่่ �อกฎหมาย คำ ำ�ศััพท์์วิิชาการ ชื่่ �อคณะกรรมการ  
ชื่่�อหน่่วยงาน ชื่่�อโครงการ ชื่่�อสถานท่ี่� ชื่่�อการประชุุม วันท่ี่�เกิิดเหตุุการณ์์ ก่อนเสนอ 
ร่่างมติิคณะรััฐมนตรีีให้้รััฐมนตรีีที่่�คณะรััฐมนตรีีมอบหมายให้้เป็็นผู้้�ตรวจพิิจารณา 
ร่่างมติิคณะรััฐมนตรีี ต รวจสอบและลงนามรัับรองความถููกต้้องก่่อนนำำ�ไปจััดทำำ� 
หนัังสืือแจ้้งมติคณะรััฐมนตรีี ต่อไป330 
	 แต่่ในกรณีีการตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายของมติิคณะรััฐมนตรีี  
ในกระบวนการตรวจสอบภายในองค์์กรนั้้�นพบว่่า มิได้้มีีระเบีียบหรืือคู่่�มือใดกำำ�หนด 
กระบวนการดัังกล่่าวเอาไว้้โดยชััดเจน มีีเพีียงกระบวนการ กลไกท่ี่�กฎหมายในระดัับ 
รััฐธรรมนูญวางหลัักการไว้้ ดังนี้้�
	 4.2.1	 มติิคณะรััฐมนตรีีที่�เป็็นการใช้้อำำ�นาจรััฐบาล
	 เมื่่�อคณะรััฐมนตรีีเป็็นองค์์กรที่่�ใช้้อำำ�นาจอธิิปไตยของฝ่่ายบริิหารมีีหน้้าที่่� 
ในการบริิหารราชการแผ่่นดิิน ก็ ็ย่่อมที่่�จะถููกตรวจสอบได้้โดยฝ่่ายนิิติิบััญญััติิ  
หรืือรััฐสภา ซึ่่�งมติิคณะรััฐมนตรีีที่่�เป็็นการใช้้อำำ�นาจรััฐบาล ถื ือเป็็นการกระทำำ� 
ทางรััฐบาล (acte de gouvernement) ซ่ึ่�งเป็็นการใช้้อำำ�นาจของรััฐบาลในด้าน 
นโยบายในการบริิหารประเทศหรืือในทางรััฐประศาสนโยบาย ซึ่่�งเป็็นอำำ�นาจ 
ทางการเมืืองโดยแท้้ จึงเป็็นการใช้้อำำ�นาจท่ี่�ตรงกัันข้ามกับการใช้้อำำ�นาจหน้้าท่ี่�ท่ี่�เป็็น 
การเฉพาะเจาะจงในการบัังคัับบััญชาสั่่�งการเจ้้าหน้้าท่ี่�ฝ่่ายปกครองท่ี่�สัังกััดกระทรวง 
ที่่�ตนเองรัับผิิดชอบหรืือหน้้าที่่�อื่่�น  ๆ ต ามที่่�กำำ�หนดไว้้ในกฎหมาย อั ันจะเป็็นการ 
ใช้้อำำ�นาจทางปกครอง
	 ซึ่่�งเมื่่ �อพิิจารณาจากบทบััญญััติิของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย  
พุุทธศัักราช 2560 จะเห็็นได้้ว่่า สถาบัันที่่�มีีหน้้าที่่�ในการตรวจสอบความชอบ 
ด้้วยกฎหมายของมติคณะรััฐมนตรีีท่ี่�เป็็นการใช้้อำำ�นาจรััฐบาล หรืือเป็็นการตรวจสอบ 

330	คณะทำำ�งานศึกษามติคณะรััฐมนตรีี สำำ�นักเลขาธิิการคณะรััฐมนตรีี, ถาม – ตอบ เก่ี่�ยวกัับมติคณะรััฐมนตรีี,  
สิิงหาคม 2557, หน้้า 1-22.
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การใช้้อำำ�นาจของคณะรััฐมนตรีีซ่ึ่�งเป็็นฝ่่ายบริิหารนั้้�น คือ รัฐสภา โดยรััฐสภาเป็็น 
สถาบัันท่ี่�มีีหน้้าท่ี่�ในการควบคุุมการบริิหารราชการแผ่่นดิิน โดยรััฐธรรมนูญฯ ได้้กำำ�หนด 
วิิธีีการควบคุุมตรวจสอบท่ี่�เรีียกว่่า การตั้้�งกระทู้้�ถาม การเปิิดอภิิปราย การให้้ความ 
ยิินยอม ในกรณีีท่ี่�ต้้องขอความเห็็นชอบจากรััฐสภา การตั้้�งคณะกรรมาธิิการ ดังนี้้�
	 	 4.2.1.1	การตั้้�งกระทู้้�ถาม
	 	 คำำ�ถามที่่ �สมาชิิกสภาผู้้� แทนราษฎรหรืือสมาชิิกวุุฒิิสภาถามต่่อ 
นายกรััฐมนตรีี หรืือรััฐมนตรีี เพ่ื่�อขอให้้ตอบในประเด็็นท่ี่�เก่ี่�ยวข้้องกัับการบริิหารงาน 
ของรััฐบาลในเรื่่ �องใด  ๆ โดยไม่่มีีการลงมติิที่่ �จะทำำ�ให้้มี ีผลเปลี่่ �ยนแปลง 
ต่่อการดำำ�เนิินของคณะรััฐมนตรีีแต่่อย่่างใด  เป็็นวิิธีีการอย่่างหนึ่่�งที่่�ใช้้เพื่่�อควบคุุม 
การบริิหารงานของคณะรััฐมนตรีีหรืือรััฐบาลนั่่�นเอง ตามมาตรา 150 ของรััฐธรรมนูญ 
แห่่งราชอาณาจัักรไทย พุทธศักราช 2560
	 	 4.2.1.2 	การเปิิดอภิิปราย
	 	 การที่่�สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร หรืือสมาชิิกวุุฒิิสภา ใช้้สิิทธิิที่่�มีีอยู่่� 
ตามรััฐธรรมนููญเสนอญััตติิขอเปิิดการอภิิปราย โดยเป็็นการกล่่าวถ้้อยคำำ�ในเชิิง 
แสดงความคิิดเห็็นและปรึึกษาหารืือ ในที่่�ประชุุมสภาผู้้�แทนราษฎรหรืือวุุฒิิสภา  
โดยมีีข้้อบัังคัับการประชุุมสภาเป็็นกรอบกติิกาบัังคัับการอภิิปรายและประธาน 
ในที่่�ประชุุมสภาเป็็นผู้้�ดููแลอภิิปรายเป็็นไปโดยเรีียบร้้อย โดยปกติิเมื่่�อเสร็็จสิ้้�น 
การอภิิปรายหรืือที่่�เรีียกว่่าการปิิดอภิิปรายแล้้วก็็จะมีีการลงมติิเห็็นชอบ รั ับรอง 
หรืือไม่่เห็็นชอบอย่่างใดอย่่างหนึ่่�ง
	 	 4.2.1.3	การตั้้�งคณะกรรมาธิิการ
	 	 ตามมาตรา 129 แห่่งรััฐธรรมนูญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุทธศักราช  
2560 กำำ�หนดให้้ สภาผู้้�แทนราษฎรและวุุฒิิสภามีีอำำ�นาจเลืือกสมาชิิกของแต่่ละสภา 
ตั้้�งเป็็นคณะกรรมาธิิการสามััญ เพ่ื่�อกระทำำ�กิจการพิิจารณาสอบหาข้้อเท็็จจริิงหรืือ 
ศึึกษาเรื่่�องใด ๆ และรายงานให้้สภาทราบตามระยะเวลาท่ี่�สภากำำ�หนด
	 	 การตั้้�งคณะกรรมการธิิการเพื่่�อกระทำำ�กิิจการ พิ ิจารณาสอบสวน  
หรืือศึึกษาเรื่่�องใด  ๆ อั ันอยู่่�ในอำำ�นาจหน้้าที่่�ของสภานั้้�น  เป็็นไปตามเจตนารมณ์์ 
ของสภาที่่�ต้้องการจะให้้พิิจารณาศึึกษาในรายละเอีียดเพื่่�อให้้เกิิดความครบถ้้วน 
สมบููรณ์์ก่่อนที่่�จะนำำ�ผลการพิิจารณาสรุุปเป็็นรายงานการพิิจารณาศึึกษา โดยมติ ิ
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ความเห็็นชอบของสภาผ่่านไปยัังคณะรััฐมนตรีีต่อไป และถืือว่่าการพิิจารณาศึึกษา 
หรืือสอบสวนประเด็็นปััญหาหรืือญััตติิใด  ๆ ของคณะกรรมาธิิการตามที่่�สภา 
มอบหมายนั้้�นเป็็นการควบคุุมการบริิหารราชการแผ่่นดิินรููปแบบหนึ่่�ง ผ ลการ 
พิิจารณาเป็็นเพีียงข้้อเสนอแนะท่ี่�ส่่งผ่่านสภาไปยัังฝ่่ายบริิหารเท่่านั้้�นมิได้้ส่่งผลกระทบ 
ต่่อเสถีียรภาพของฝ่่ายบริิหารแต่่อย่่างใด
	 	 4.2.1.4	การควบคุมการใช้้จ่่ายเงิินงบประมาณของแผ่่นดิน 
	 	 การควบคุุมการใช้้จ่่ายเงิินงบประมาณของแผ่่นดิินเป็็นกระบวนการ 
ควบคุุมการดำำ�เนิินงานคณะรััฐมนตรีีหรืือรััฐบาลฝ่่ายบริิหารของสภาที่่�ใช้้มา 
เป็็นระยะเวลาอัันยาวนานจนถึึงปััจจุุบััน คื ือ การพิิจารณาร่่างพระราชบััญญััติ ิ
งบประมาณรายจ่่ายประจำำ�ปีี ร่ ่างพระราชบััญญััติิงบประมาณรายจ่่ายเพิ่่�มเติิม  
และร่่างพระราชบััญญััติิโอนงบประมาณรายจ่่าย ซ่ึ่�งหมายความว่า งบประมาณรายจ่่าย 
ประจำำ�ปีใด   ของฝ่่ายบริิหารก่่อนท่ี่�จะนำำ�มาใช้้บัังคัับนั้้�น จะต้้องได้้รัับการพิิจารณา 
อนุุมััติิจากสภาก่่อน
	 	 4.2.1.5	การให้้ความเห็็นชอบในการทำำ�หนัังสืือสััญญากัับนานา 
ประเทศหรืือองค์์การระหว่่างประเทศ 
	 	 ตามมาตรา 178 แห่่งรััฐธรรมนูญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุทธศักราช  
2560 กำ ำ�หนดว่่า หนัังสืือสััญญาที่่�ต้้องให้ร้ััฐสภาให้้ความเห็น็ชอบ ได้้แก่่ หนัังสืือ 
สััญญาที่่�มีีบทเปลี่่�ยนแปลงอาณาเขตไทย หรืือหนัังสืือสััญญาอื่่�นที่่�มีีผลกระทบ 
ต่่อความมั่่�นคงทางเศรษฐกิิจ สั ังคม  หรืือการค้้า หรืือการลงทุุนของประเทศ 
อย่่างกว้้างขวาง ต้้องได้้รัับความเห็็นชอบของรััฐสภา
	 4.2.2	 มติิคณะรััฐมนตรีีที่�เป็็นการใช้้อำำ�นาจปกครอง
	 โดยปกติิมติิคณะรััฐมนตรีีที่่�เป็็นการใช้้อำำ�นาจทางปกครองมัักอยู่่�ภายใต้ ้
การตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายของการกระทำำ�ทางปกครอง โดยศาลปกครอง  
แต่่มีีมติิคณะรััฐมนตรีีบางประเภทที่่�ไม่่อาจถููกตรวจสอบโดยศาลได้้โดยตรง คื ือ  
มติิคณะรััฐมนตรีีที่่ �มีีสภาพเป็็นขั้้�นตอนในการออกกฎหรืือคำำ�สั่่ �งทางปกครอง  
มติิคณะรััฐมนตรีีที่่�มีีสภาพเป็็นแนวนโยบายหรืือแนวปฏิบิััติิในการใช้้ดุุลพิินิิจ และ 
มติคณะรััฐมนตรีีท่ี่�มีีสภาพเป็็นมาตรการภายในฝ่่ายบริิหาร 
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	 โดยเฉพาะการตรวจสอบมติิคณะรััฐมนตรีีประเภทดัังกล่่าวจึึงขึ้้�นอยู่่�กัับ 
ภายในฝ่่ายบริิหารว่่า มติคณะรััฐมนตรีีท่ี่�มีีลักษณะเป็็นแนวนโยบายหรืือแนวปฏิิบััติินั้้�น 
ได้้ก่่อให้้เกิิดปััญหาในการปฏิิบััติิงานหรืือถููกต้้องเหมาะสมกัับวััตถุุประสงค์์ 
ของการที่่�จะจำำ�กััดกรอบอำำ�นาจดุุลพิินิิจขององค์์กรเจ้้าหน้้าที่่�ฝ่่ายปกครองหรืือไม่ ่ 
ซ่ึ่�งการท่ี่�ฝ่่ายปกครองจะยอมรับแนวปฏิิบััติิมาใช้้เพ่ื่�ออ้้างอิิงในการใช้้อำำ�นาจดุุลพิินิิจได้้ 
มีีหลัักในการพิิจารณาว่่า
	 (1)	 แนวปฏิิบััติิชอบด้้วยกฎหมายหรืือไม่่ กล่่าวคืือ แนวปฏิิบััติิมีีเนื้้�อหา 
ข้้อความขััดหรืือแย้้งกัับกฎหมายหรืือไม่่ ซึ่่�งกฎหมายในที่่�นี้้�หมายถึึงกฎหมาย 
ในระดัับพระราชบััญญััติิท่ี่�ให้้อำำ�นาจดุุลพิินิิจแก่่องค์์กรเจ้้าหน้้าท่ี่�ฝ่่ายปกครองนั่่�นเอง
	 (2)	 การให้้น้ำำ ��หนัักแก่่แนวปฏิิบััติิ เพราะความที่่�แนวปฏิิบััติิมีีลัักษณะ 
แตกต่่างกัันไปจากกฎหมายลำำ�ดับรอง เพราะหากเป็็นกฎหมายลำำ�ดับรองแล้้วก็็จะ 
ต้้องใช้้กัับทุุกกรณีีเหมืือนกันหมดจะยกเว้้นผลบัังคัับในกรณีีเฉพาะเรื่่�องไม่่ได้้ ตราบใด 
ที่่�กฎหมายลำำ�ดัับรองนั้้�นยัังมีีผลใช้้บัังคัับอยู่่�การที่่�จะทำำ�ให้้น้ำำ��หนัักหรืือความสำำ�คััญ 
กัับแนวปฏิิบััติิมีีผลต่่อการใช้้ดุุลพิินิิจ
	 เช่่นเดีียวกัันกัับมติิคณะรััฐมนตรีีที่่�มีีสภาพเป็็นมาตรการภายในฝ่่ายบริิหาร 
ที่่�คณะรััฐมนตรีีซึ่่�งถืือเป็็นองค์์กรสููงสุุดในฝ่่ายบริิหารได้้ใช้้อำำ�นาจในฐานะที่่�เป็็น 
ผู้้�บังคัับบััญชาออกมาตรการภายในขึ้้�นใช้้บัังคัับ แม้้ไม่่อาจถููกตรวจสอบความชอบ 
ด้้วยกฎหมายโดยศาลได้้ในกรณีีนี้้� ฝ่่ายบริิหารเองก็็จะต้้องพิิจารณาถึึงความชอบ 
ด้้วยกฎหมายและความเหมาะสมของการกำำ�หนดมาตรการภายในของฝ่่ายบริิหาร  
ซึ่่�งในกรณีีของมติิคณะรััฐมนตรีีดัังกล่่าว การตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมาย 
อาจจะเกิิดขึ้้�นจากการท่ี่�ฝ่่ายบริิหารหรืือฝ่่ายปกครองเป็็นผู้้�ตรวจสอบหรืือพบเห็็นถึึง 
ความบกพร่่อง ความไม่่สมบููรณ์์ หรืือความไม่่ชอบด้้วยกฎหมายของการกระทำำ� 
ทางปกครอง โดยที่่�ฝ่่ายบริิหารหรืือฝ่่ายปกครองนั้้�นอาจจะเลืือกใช้้วิิธีีการในการ 
เยีียวยาความบกพร่่องของการกระทำำ�ทางปกครองนั้้�น  หรืือตััดสิินใจยกเลิิกหรืือ 
เพิิกถอนการกระทำำ�ทางปกครองนั้้�นเอง331

331	มาตรา 41 วรรคหนึ่่�ง แห่่งพระราชบััญญััติิวิิธีีปฏิิบััติิราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539
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	 อย่่างไรก็็ตาม  กระบวนการตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายของมติ ิ
คณะรััฐมนตรีี ก่ ่อนจึึงถึึงขั้้�นตอนกระบวนการตรวจสอบโดยศาล มีีกระบวนการ 
ตรวจสอบจากหน่่วยงานที่่�ต้้องปฏิิบััติิตามหรืือมีีผลผููกพัันกัับมติิคณะรััฐมนตรีี 
ดัังกล่่าว โดยหากว่่าหน่่วยงานของรััฐต้้องปฏิิบััติิตามมติคณะรััฐมนตรีีใดแล้้วพบว่่า 
มติคณะรััฐมนตรีีนั้้�นขัดหรืือแย้้งกัับกฎหมาย จะต้้องดำำ�เนิินการ ดังต่่อไปนี้้�332

	 (1)	 กรณีีท่ี่�คณะรััฐมนตรีีมีีมติในเชิิงนโยบายให้้ดำำ�เนิินการเรื่่�องใด ซ่ึ่�งมีีกฎหมาย 
ท่ี่�เป็็นอุปสรรคในการดำำ�เนิินการ หน่่วยงานของรััฐก็็ยัังไม่่สามารถดำำ�เนิินการตามมติ 
คณะรััฐมนตรีีนั้้�นได้้จนกว่่าจะแก้้ไขกฎหมาย เพื่่�อให้้เกิิดอำำ�นาจในการดำำ�เนิินการ 
ให้้เป็็นไปตามมติคณะรััฐมนตรีีดังกล่่าวเสีียก่่อน
	 (2)	 กรณีีที่่�หน่่วยงานของรััฐพบว่่ามติิของคณะรััฐมนตรีีที่่�เคยปฏิิบััติิอยู่่�  
ขััดหรืือแย้้งกัับกฎหมายให้้หน่่วยงานของรััฐเสนอขอปรัับปรุุงหรืือขอยกเลิิก 
มติคณะรััฐมนตรีีเพ่ื่�อให้้สอดคล้้องกัับกฎหมาย

4.3	 การตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายของมติิคณะรััฐมนตรีีโดยองค์์กร 
	 ตุุลาการ
	 ปััจจุุบัันภายใต้้ระบบโลกาภิิวััฒน์์ (Globalization) มีีส่่วนสำำ�คััญทำำ�ให้้ 
หลัักนิิติิธรรมและหลัักนิิติิรััฐ พั ัฒนามาสู่่�การมีีหลัักการร่่วมกัันของบรรดารััฐเสรีี 
ประชาธิิปไตย ในประเทศที่่�มีีหลัักการปกครองด้้วยกฎหมายหรืือนิิติิรััฐ หรืือ 
นิิติิธรรม อย่่างเช่่นในประเทศไทย ซ่ึ่�งได้้มีีการกำำ�หนดไว้้ในมาตรา 26 ของรััฐธรรมนูญ 
แห่่งราชอาณาจัักรไทย พุ ุทธศัักราช 2560 ความว่่า การตรากฎหมายที่่�มีีผล 
เป็็นการจำำ�กััดสิิทธิิหรืือเสรีีภาพของบุุคคลต้้องเป็็นไปตามเงื่่�อนไขที่่�บััญญััติิไว้้ใน 
รััฐธรรมนูญในกรณีีท่ี่�รััฐธรรมนูญมิิได้้บััญญััติิเงื่่�อนไขไว้้ กฎหมายดัังกล่่าวต้้องไม่่ขััดต่อ 
หลัักนิิติิธรรม ซ่ึ่�งจากบทบัญญััติิดัังกล่่าวจะเห็็นได้้ว่่า รัฐธรรมนูญไทยมีีจุดมุ่่�งหมาย 
ให้้ใช้้หลัักนิิติิธรรมเพ่ื่�อจำำ�กัดอำำ�นาจรััฐหรืือเพ่ื่�อผููกพัันการใช้้อำำ�นาจรััฐต่่อรััฐธรรมนูญ 
หรืือกฎหมาย333 

332	คณะทำำ�งานศึกษามติคณะรััฐมนตรีี สำำ�นักเลขาธิิการคณะรััฐมนตรีี, ถาม – ตอบ เก่ี่�ยวกัับมติคณะรััฐมนตรีี,  
หน้้า 1-22.

333	บรรเจิิด สิงคะเนติ, นิติิธรรมในฐานะ “เกณฑ์์” จำำ�กัดอำำ�นาจรััฐ, เข้้าถึึงได้้จาก https://graduate.sru. 
ac.th/wp-content/uploads/2018/11/Rule-of-law.pdf
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225หลัักเกณฑ์์และวิิธีีพิิจารณาของศาลรัฐธรรมนููญในการตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายของมติิคณะรััฐมนตรีี
หรืือการดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีีตามพระราชบััญญััติิการจััดทำำ�ยุทธศาสตร์์ชาติิ พ.ศ. 2560 มาตรา 29

	 หลัักการท่ี่�เป็็นแก่่นสาระสำำ�คัญของหลััก “นิิติิธรรม” หรืือ “นิิติิรััฐ” มีีสาระ 
และองค์์ประกอบหลายประการ โดยหลัักสำำ�คัญประการหนึ่่�ง คือ หลัักการตรวจสอบ 
ความชอบด้้วยรััฐธรรมนูญของกฎหมาย กล่่าวคืือ การตรวจสอบว่่ากฎหมายหรืือ 
ร่่างกฎหมายใดที่่�ขััดหรืือแย้้งหรืือไม่่ สอดคล้้องกัับบทบััญญััติิรััฐธรรมนููญหรืือไม่่  
กล่่าวได้้ว่่า นอกจากเป็็นระบบและกลไกตรวจสอบอำำ�นาจนิิติิบััญญััติิว่่าเป็็นไปตามท่ี่� 
รััฐธรรมนูญกำำ�หนดหรืือไม่่ อย่่างไรแล้้ว ในอีีกมิิติิถืือว่่าเป็็นระบบท่ี่�เป็็นหลัักประกััน 
สิิทธิิเสรีีภาพของประชาชนไปพร้อมกันด้วย ในแง่่หลัักการแล้้วเป็็นการสร้้างระบบ 
ป้้องกัันแก้้ไขปััญหาว่่า “กฎหมาย” ท่ี่�ผ่่านนิติิบััญญััติิออกมานั้้�นไปกระทบหรืือละเมิิด 
ต่่อสิิทธิิเสรีีภาพของประชาชนตามที่่�รััฐธรรมนููญกำำ�หนดรัับรองไว้้ โดยที่่�มีีองค์์กร 
พิิจารณาชี้้�ขาดกรณีีดังกล่่าว ซ่ึ่�งอาจเป็็นศาลรััฐธรรมนูญ หรืือองค์์กรท่ี่�มีีชื่่�ออย่่างอื่่�น 
ที่่�รััฐธรรมนููญกำำ�หนดให้้มีีอำำ�นาจชี้้�ขาดว่่ากฎหมายขััดหรืือแย้้งต่่อรััฐธรรมนููญ 
ก็็ตามแต่่จะออกแบบ ซึ่่�งการตรวจสอบดัังกล่่าวเรีียกว่่า “การควบคุุมความชอบ 
ตามรัฐธรรมนูญของกฎหมาย” นั้้�น ในรัฐธรรมนูญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุทธศักราช  
2560 กำ ำ�หนดให้้มีีการคุ้้�มครองสิิทธิิ เสรีีภาพ  หลัักการประกัันและข้้อจำำ�กััดสิิทธิ ิ
และเสรีีภาพของประชาชนไว้้ในรััฐธรรมนููญ โดยรััฐธรรมนููญยัังกำำ�หนดให้้ 
ศาลรััฐธรรมนููญเป็็นองค์์กรตามรััฐธรรมนููญที่่�ทำำ�หน้้าที่่�ในการควบคุุมตรวจสอบ 
สิิทธิิและเสรีีภาพของประชาชนตามที่่�รััฐธรรมนููญได้้รัับรองและคุ้้�มครองไว้้นั้้�น  
สามารถนำำ�ไปใช้้ปฏิิบััติิอย่่างเป็็นรูปธรรม หน้้าท่ี่�ในการควบคุุมตรวจสอบความชอบ 
ด้้วยรััฐธรรมนููญของกฎหมายโดยศาลรััฐธรรมนููญ ซึ่่�งรััฐธรรมนููญมอบหมายให้้ใช้ ้
ในการคุ้้�มครองสิิทธิิและเสรีีภาพของประชาชน มีีอยู่่�ด้วยกััน 2 ลักษณะ
	 (1)	 การควบคุุมตรวจสอบร่่างกฎหมายก่่อนการประกาศใช้้บัังคัับ
	 การตรวจสอบร่่างกฎหมายอยู่่�  ในกระบวนการตรากฎหมาย โดยมีี 
วััตถุประสงค์์หลััก คื อ การป้้องกัันมิให้้ร่่างกฎหมายนั้้�นขัดหรืือแย้้งต่่อรััฐธรรมนูญ  
กระบวนการในการตรวจสอบศาลรััฐธรรมนููญมีีอำำ�นาจควบคุุมได้้ทั้้ �งเนื้้ �อหา 
ของกฎหมาย และวิิธีีการในการตรากฎหมาย ทั้้  �งนี้้ � รั ัฐธรรมนููญได้้บััญญััติิ 
ให้้ศาลรััฐธรรมนููญควบคุุมตรวจสอบร่่างกฎหมายมิิให้้ขััดหรืือแย้้งต่่อรััฐธรรมนููญ 
อัันเป็็นวิิธีีการหนึ่่�งที่่�รััฐธรรมนููญบััญญััติิให้้ศาลมีีอำำ�นาจเพื่่�อคุ้้�มครองสิิทธิิเสรีีภาพ 
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ของประชาชนในลักษณะป้้องกััน โดยร่่างกฎหมายท่ี่�อยู่่�ในอำำ�นาจของศาลรััฐธรรมนูญ334 
	 (2)	 การตรวจสอบกฎหมายหลัังประกาศใช้้บัังคัับ
	 ศาลรััฐธรรมนูญตามรัฐธรรมนูญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุทธศักราช 2560  
บััญญััติิให้้ศาลรััฐธรรมนููญมีีอำำ�นาจหน้้าที่่�ในการควบคุุมตรวจสอบความชอบ 
ด้้วยรััฐธรรมนูญของกฎหมายหลัังประกาศใช้้บัังคัับ โดยเฉพาะในรัฐธรรมนูญได้้กำำ�หนดให้้ 
บุุคคลซึ่่�งถููกละเมิิดสิิทธิิหรืือเสรีีภาพที่่�รััฐธรรมนููญนี้้�รัับรองไว้้มีีสิิทธิิยื่่�นคำำ�ร้้อง 
ต่่อศาลรััฐธรรมนููญเพื่่�อมีีคำำ�วิินิิจฉััยว่่าบทบััญญััติิแห่่งกฎหมายขััดหรืือแย้้งต่่อ 
รััฐธรรมนูญได้้ โดยการใช้้สิิทธิิต้้องเป็็นกรณีีท่ี่�ไม่่อาจใช้้สิิทธิิโดยวิิธีีการอื่่�นได้้แล้้ว ทั้้�งนี้้�  
การควบคุุมตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายของรััฐธรรมนููญของกฎหมาย 
หลัังการประกาศใช้้บัังคัับโดยศาลรััฐธรรมนูญ สามารถสรุุปช่่องทางท่ี่�ศาลรััฐธรรมนูญ 
จะรัับคำำ�ร้องไว้้พิิจารณาวิินิิจฉััยว่่า บทบัญญััติิแห่่งกฎหมายใดมีีเนื้้�อหาขััดหรืือแย้้งต่่อ 
บทบัญญััติิรััฐธรรมนูญ และกระทบต่่อสิิทธิิเสรีีภาพของประชาชน ประกอบด้้วย
	 1.	 การตรวจสอบความชอบด้้วยรััฐธรรมนูญหลัังกฎหมายประกาศใช้้บัังคัับ 
โดยผ่่านกระบวนการศาล (ศาลยุุติิธรรม ศาลปกครอง ศาลทหาร) ตามรัฐธรรมนูญ 
มาตรา 212
	 2.	 การตรวจสอบความชอบด้้วยรััฐธรรมนูญหลัังกฎหมายประกาศใช้้บัังคัับ 
โดยผ่่านกระบวนการผู้้�ตรวจการแผ่่นดิิน ตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 230
	 3.	 การตรวจสอบความชอบด้้วยรััฐธรรมนูญหลัังกฎหมายประกาศใช้้บัังคัับ 
โดยผ่่านกระบวนการคณะกรรมการสิิทธิิมนุษยชน มาตรา 247
	 4.	 การตรวจสอบความชอบด้้วยรััฐธรรมนูญหลัังกฎหมายประกาศใช้้บัังคัับ 
โดยบุุคคลยื่่�นคำำ�ร้องต่่อศาลรััฐธรรมนูญ ตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 213
	 การตรวจสอบความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญของกฎหมายภายหลัังประกาศใช้้ 
บัังคัับนั้้�น  ศาลรััฐธรรมนููญได้้มีีคำำ�วิินิิจฉััยที่่� 4/2542 ว่ ่า บทบััญญัตัิิแห่่งกฎหมาย 
ที่่�ศาลรััฐธรรมนููญจะวิินิิจฉััยว่่าขััดหรืือแย้้งต่่อศาลรััฐธรรมนููญหรืือไม่่ จะต้้องเป็็น 
บทบััญญััติิแห่่งกฎหมายที่่�ตราขึ้้�นโดยองค์์กรผู้้�ใช้้อำำ�นาจนิิติิบััญญััติิเท่่านั้้�น  และ 

334	 นัันทวัฒน์์ บรมานัันท์, การให้้สิิทธิิประชาชนฟ้้องศาลรััฐธรรมนูญกรณีีละเมิิดสิทธิิเสรีีภาพตามรัฐธรรมนูญ, 
(รายงานการวิิจััยเสนอต่่อสำำ�นักงานศาลรััฐธรรมนูญ), 2546, หน้้า 160.
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คำำ�วินิิจฉััยศาลรััฐธรรมนูญท่ี่� 26-34/2545 ว่า การท่ี่�ผู้้�ร้องโต้้แย้้งเก่ี่�ยวกัับกระบวนการ 
ตรากฎหมายไม่่ถููกต้้องตามกฎหมาย โดยไม่่ได้้โต้้แย้้งว่่าบทบััญญััติิแห่่งกฎหมาย 
ขััดหรืือแย้้งต่่อรััฐธรรมนููญ ดั ังนั้้�น  ในประเด็็นนี้้� ผู้้�ร้  ้องจึึงไม่่มีีสิิทธิิร้้องขอให้้ 
ศาลรััฐธรรมนูญพิิจารณาวิินิิจฉััย
	 ดัังนั้้�น  เครื่่�องมืือหรืือกลไกที่่�เป็น็รููปธรรมสำำ�หรัับการตรวจสอบว่่ากฎหมาย  
หรืือร่่างกฎหมายหรืือการกระทำำ�ใดมิิชอบด้้วยรััฐธรรมนููญทำำ�ให้้รััฐธรรมนููญ 
มีีความศัักดิ์์�สิิทธิ์์�ในแง่่ของการบัังคัับใช้้จริิง รวมทั้้�งธำำ�รงอยู่่�ในฐานะสููงสุุดในระบบ 
กฎหมายของประเทศ คือ ศาลรััฐธรรมนูญ โดยในหัวข้้อนี้้�จะพิิจารณาการตรวจสอบ 
ความชอบด้้วยกฎหมายโดยศาลรััฐธรรมนูญเท่่านั้้�น ดังต่่อไปนี้้�
	 4.3.1	 หลัักการตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายของการกระทำำ� 
ของฝ่่ายบริิหาร
	 การปฏิิบััติิหน้้าท่ี่�ของฝ่่ายบริิหารซ่ึ่�งประกอบด้้วยคณะรััฐมนตรีีและหน่่วยงาน 
ของรััฐหรืือฝ่่ายปกครอง ซึ่่�งมีีภารกิิจในการจััดทำำ�บริิการสาธารณะเพื่่�อตอบสนอง 
ความต้้องการของประชาชนนั้้�น การจะดำำ�เนิินการจััดทำำ�ภารกิิจดัังกล่่าวให้้สำำ�เร็็จได้้ 
จำำ�เป็็นท่ี่�ฝ่่ายบริิหารต้้องใช้้อำำ�นาจมหาชนซ่ึ่�งย่่อมส่งผลกระทบต่่อสิิทธิิและเสรีีภาพ 
ของบุุคคล ซึ่่�งต้้องมีีกฎหมายเป็็นฐานอำำ�นาจรัับรองให้้ดำำ�เนิินการได้้ ด้ ้วยเหตุุนี้้� 
จึึงจำำ�เป็็นต้้องมีีการตรวจสอบการกระทำำ�ของฝ่่ายบริิหารเพ่ื่�อให้้การใช้้อำำ�นาจมหาชน 
ของฝ่่ายบริิหารมีีฐานทางกฎหมายรองรัับและอยู่่�ภายในกรอบของกฎหมายไม่่ไป 
กระทบสาระสำำ�คัญแห่่งสิิทธิิและเสรีีภาพของบุุคคล
	 	 4.3.1.1	หลัักความเป็็นกฎหมายสููงสุุดของรััฐธรรมนููญ
	 	 หลัักความเป็็นกฎหมายสููงสุุดของรััฐธรรมนูญ (Supremacy of the  
Constitution) ซ่ึ่�งเป็็นผลของรััฐธรรมนูญในระบอบประชาธิิปไตยอัันเป็็นกฎเกณฑ์์ 
สููงสุุดในการปกครองประเทศ เนื่่ �องจากหากได้้พิิเคราะห์์โดยทฤษฎีีบริิสุุทธิ์์ � 
แห่่งกฎหมายท่ี่�ว่่า กฎเกณฑ์์ท่ี่�ให้้อำำ�นาจออกกฎเกณฑ์์อื่่�น ย่อมสูงกว่่ากฎเกณฑ์์ท่ี่�ออกมา 
และจากการท่ี่�รััฐธรรมนูญลายลัักษณ์์อัักษรเป็็นกฎเกณฑ์์ท่ี่�มีีท่ี่�มาจากอำำ�นาจสููงสุุด 
ในการก่่อตั้้�งองค์์กรทางการเมืือง และเป็็นกฎเกณฑ์์ที่่�ก่่อตั้้�งระบบกฎหมายขึ้้�นมา 
ทั้้�งระบบ โดยรััฐธรรมนูญได้้กำำ�หนดถึึงองค์์กรท่ี่�ใช้้อำำ�นาจทางการเมืืองในการปกครองรััฐ  
และความสััมพัันธ์์ระหว่่างองค์์กรต่่าง ๆ ต ลอดจนกำำ�หนดรัับรองและคุ้้�มครอง 
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228 สถาบัันบััณฑิิตพััฒนบริิหารศาสตร์์

สิิทธิิเสรีีภาพของประชาชน จึงส่่งผลให้้รััฐธรรมนูญเป็็นกฎเกณฑ์์ท่ี่�อยู่่�เหนืือกฎเกณฑ์์อื่่�น 
ทั้้�งหลายท่ี่�รััฐธรรมนูญสร้้างขึ้้�น 
	 	 กล่่าวคืือ รัฐธรรมนูญเป็็นกฎหมายสููงสุุด กฎหมายท่ี่�ออกตามอำำ�นาจ 
แห่่งรััฐธรรมนููญหรืือลำำ�ดัับศัักดิ์์ �ต่ำำ ��กว่่ารััฐธรรมนููญไม่่สามารถขััดหรืือแย้้ง 
กัับรััฐธรรมนูญได้้335 รวมทั้้�งการกำำ�หนดให้้มีีการแก้้ไขเพิ่่�มเติิมท่ี่�มีีกระบวนการแตกต่่าง 
จากกฎหมายธรรมดาเพ่ื่�อเป็็นหลัักประกัันให้้สิิทธิิและเสรีีภาพท่ี่�ได้้รัับการบััญญััติิไว้้ใน 
รััฐธรรมนููญมีีความเป็็นสููงสุุดมิิให้้มีีการออกกฎหมายมาล่่วงละเมิิดอำำ�นาจนี้้�ได้้ 
ในตะวัันตกเรีียกอำำ�นาจดัังกล่่าวว่่า “judicial Review Power” ซ่ึ่�งเป็็นอำำ�นาจท่ี่�ใช้้ 
รััฐธรรมนููญให้้เกิิดในทางปฏิิบััติิและทำำ�ให้้รััฐธรรมนููญเป็็นจริิงเป็็นจัังมีีอำำ�นาจ 
ประกาศิิตสมกัับการที่่�มีีการบััญญััติิถึึงสิิทธิิเสรีีภาพไว้้ในรััฐธรรมนููญอัันเป็็น 
หลัักประกัันสููงสุุด  และจากนััยของทฤษฎีีรััฐธรรมนููญนิิยมที่่�ต้้องกำำ�หนดถึึงกลไก 
ในการใช้้อำำ�นาจรััฐให้้เป็็นไปอย่่างชอบธรรมเพ่ื่�อคุ้้�มครองสิิทธิิเสรีีภาพของประชาชน 
ไว้้ในรัฐธรรมนูญอัันเป็็นหลัักประกัันสูงสุุด และจากนััยของทฤษฎีีรัฐธรรมนูญนิิยม 
ที่่�ต้้องกำำ�หนดถึึงกลไกในการใช้้อำำ�นาจรััฐให้้เป็็นไปอย่่างชอบธรรมเพื่่�อคุ้้�มครอง 
สิิทธิิเสรีีภาพของประชาชนไว้้ในรััฐธรรมนููญ ผน วกกัับผลของความเป็็นสููงสุุด 
ของรััฐธรรมนูญจึึงทำำ�ให้้การใช้้อำำ�นาจขององค์์กรทางการเมืืองต่่อสิิทธิิและเสรีีภาพ 
ของประชาชนที่่�ได้้กำำ�หนดไว้้ในรััฐธรรมนููญได้้รัับหลัักประกัันที่่�จะไม่่ถููกลบล้้าง 
โดยกฎเกณฑ์์ท่ี่�มีีลำำ�ดับศัักดิ์์�ต่ำำ��กว่่ารััฐธรรมนูญได้้336 
	 	 การดำำ�รงสถานะความเป็็นกฎหมายสููงสุุดของรััฐธรรมนููญไว้ ้
ด้้วยการควบคุุมไม่่ให้้กฎหมายขััดหรืือแย้้งต่่อรััฐธรรมนููญได้้นั้้�น  มีีพััฒนาการ 
ทางประวััติิศาสตร์แห่่งหลัักความเป็็นกฎหมายสููงสุุดของรััฐธรรมนูญท่ี่�มาจากรากฐาน 
ตามแนวคิิด  เรื่่�องลำำ�ดัับชั้้�นของกฎหมายที่่�ถืือกัันว่่ากฎหมายนั้้�นมีีหลายรููปแบบ 
ย่่อมต้้องมีีรููปแบบหนึ่่�งที่่ �ควรกำำ�หนดว่่าอยู่่�สู ูงกว่่ารููปแบบอื่่�น  ๆ อย่่างไรก็็ดีี 
เรื่่�องลำำ�ดับชั้้�นของกฎหมายก็็ได้้ถููกพััฒนาการมาจากแนวคิิดและทฤษฎีีทางกฎหมาย 
โดยประกอบด้้วยแนวคิิดของสำำ�นัักกฎหมายธรรมชาติิ สำ ำ�นัักกฎหมายบ้้านเมืือง  

335	 วุุฒิิชััย จิตตานุุ, สิทธิิท่ี่�รััฐธรรมนูญรัับรองไว้้ในประเทศต่่าง ๆ ทั่่�วโลก, 2545, หน้้า 18.
336	 เกรีียงไกร เจริิญธนาวััฒน์์, หลัักพื้้�นฐานกฎหมายมหาชน, หน้้า 143.
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ทฤษฎีีสัญญาประชาคม  และพััฒนาการจากแนวคิิดในเรื่่�องลำำ�ดับชั้้�นของกฎหมาย 
ด้้วยกัันเองในภาคพื้้�นยุโรป ในเรื่่�องของหลัักความเป็็นกฎหมายสููงสุุดของรััฐธรรมนูญ 
ได้้ก่่อให้้เกิิดผลดัังคำำ�จำำ�กััดความต่่าง ๆ ที่่�อธิิบายเกี่่�ยวกัับหลัักความเป็็นกฎหมาย 
สููงสุุดของรััฐธรรมนูญไว้้ประกอบด้้วย ดังนี้้�
	 	 (1) 	ความหมายแห่่งความเป็็นกฎหมายสููงสุุดของรััฐธรรมนููญ
		  เนื่่�องจากรััฐธรรมนูญเป็็นกฎเกณฑ์์ทั้้�งหมดท่ี่�รััฐนั้้�นจะต้้องปฏิิบััติิตาม 
ทำำ�ให้้รััฐธรรมนูญมีีคุณค่่าหรืือลำำ�ดับศัักดิ์์�สููงกว่่ากฎเกณฑ์์อื่่�นของรััฐทั้้�งหมด โดยได้้รัับ 
การยอมรับว่่าเป็็นกฎหมายท่ี่�อยู่่�ในลำำ�ดับสููงสุุดในระบบกฎหมายของรััฐ และในกรณีี 
ที่่�มีีความขััดแย้้งระหว่่างกฎหมายกัับรััฐธรรมนููญ รั ัฐธรรมนููญย่่อมอยู่่�ในฐานะ 
ท่ี่�มาก่่อน ซ่ึ่�งมีีผลทำำ�ให้้กฎหมายท่ี่�ขััดหรืือแย้้งต่่อรััฐธรรมนูญนั้้�นตกเป็็นโมฆะไม่่อาจ 
บัังคัับใช้้ได้้ต่่อไป จึ ึงมีีผลทำำ�ให้้รััฐธรรมนููญมีีสถานะเป็็นกฎหมายสููงสุุดแห่่งรััฐ 
มีีลำำ�ดับศัักดิ์์�อยู่่�เหนืือกฎหมายอื่่�นใด337 
	 	 (2)	ผลความเป็็นกฎหมายสููงสุุดของรััฐธรรมนููญ
		  หลัักแห่่งความเป็็นกฎหมายสููงสุุดของรััฐธรรมนูญซ่ึ่�งมีีผลให้้กฎหมาย 
ที่่�ขััดหรืือแย้้งมีีผลเสีียเปล่่ามาแต่่เริ่่�มต้้นหรืือทำำ�ให้้ไม่่มีีผลบัังคัับในเวลาต่่อมา  
อนึ่่ �งหลัักแห่่งความเป็็นกฎหมายสููงสุุดของรััฐธรรมนููญนี้้ �ยัังได้้ก่่อให้้เกิิดผล 
แห่่งความผูกพัันเพ่ื่�อความศักดิ์์�สิิทธิ์์�ของรััฐธรรมนูญท่ี่�จะต้้องมีีความสัมพันธ์กัับบทบัญญััติิ 
ของกฎหมายต่่าง ๆ ได้้แก่่ กฎหมายอื่่�นใดในระบบกฎหมายจะขััดหรืือแย้้งต่่อ 
รััฐธรรมนูญไม่่ได้้และการแก้้ไขรััฐธรรมนูญทำำ�ได้้ยากกว่่าการแก้้ไขกฎหมายธรรมดา  
ซ่ึ่�งมีีกระบวนการอย่่างหนึ่่�งในการสร้้างกลไกเพ่ื่�อคุ้้�มครองรััฐธรรมนูญ338 ดังนี้้�
	 	 1.	 กฎหมายอื่่�นใดในระบบกฎหมายจะขััดหรืือแย้้งต่่อรััฐธรรมนููญ 
ไม่่ได้้เป็็นการประกัันสถานะแห่่งความเป็็นกฎหมายสููงสุุดของรััฐธรรมนููญ  
เมื่่�อรััฐธรรมนูญมีีสถานะเหนืือกว่่ากฎหมายทั้้�งปวงแล้้ว ไม่่ว่่ากฎหมายนั้้�นจะมีีอยู่่�ก่อน 
หรืือหลัังจากประกาศใช้้รััฐธรรมนูญแล้้วก็็ตาม กฎหมายดัังกล่่าวจะขััดหรืือแย้้งต่่อ 

337	บรรเจิิด สิงคะเนติ, หลัักกฎหมายมหาชน หลัักนิิติิธรรม/ นิติิรััฐ ในฐานะเกณฑ์์จำำ�กัดอำำ�นาจรััฐ, หน้้า 47. 
338	 อััลจนา พึ่่�งเย็็น, การควบคุุมกฎหมายมิิให้้ขััดหรืือแย้้งต่่อรััฐธรรมนูญโดยศาลรััฐธรรมนูญตามรัฐธรรมนูญ 

แห่่งราชอาณาจัักรไทย พุทธศักราช 2540, (วิิทยานิิพนธ์ปริิญญามหาบััณฑิิต สาขานิิติิศาสตร์ จุฬาลงกรณ์์ 
มหาวิิทยาลััย), หน้้า 38-39.
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รััฐธรรมนููญมิิได้้ เนื่่�องจากเหตุุผลที่่�ว่่าหากยอมให้้กฎหมายอื่่�นใดขััดหรืือแย้้งต่่อ 
รััฐธรรมนูญได้้ ความเป็็นกฎหมายสููงสุุดของรััฐธรรมนูญย่่อมไร้้ผลไปและกฎหมาย 
ที่่ �ขััดหรืือแย้้งต่่อรััฐธรรมนููญนั้้ �นอาจวางหลัักเกณฑ์์ใหม่่แทนที่่ �รั ัฐธรรมนููญ 
บััญญััติิไว้้แล้้ว ซึ่่�งจะเป็็นการขยายอำำ�นาจให้้กัับองค์์กรนิิติิบััญญััติิหรืือรััฐสภา 
ในการตรากฎหมาย339  
	 	 2.	 การแก้้ไขรััฐธรรมนูญทำำ�ได้้ยากกว่่าการแก้้ไขกฎหมายธรรมดา
	 	 รััฐธรรมนููญเป็็นกฎหมายพื้้�นฐานของรััฐที่่�ก่่อตั้้�งอำำ�นาจแห่่งรััฐและ 
กำำ�หนดกรอบการใช้้อำำ�นาจรััฐรวมทั้้�งกำำ�หนดความสัมพันธ์ระหว่่างองค์์กรต่่าง ๆ  ของรััฐ 
และระหว่่างรััฐกัับประชาชน  กฎหมายทั่่�วไปที่่�ใช้้บัังคัับในรััฐล้้วนมีีกระบวนการ 
ที่่�ต้้องอาศััยอำำ�นาจจากรััฐธรรมนููญทั้้�งสิ้้�น ดั ังนั้้�น  การที่่�จะพิิจารณาแก้้ไขเพิ่่�มเติิม 
รััฐธรรมนูญจึึงเป็็นเรื่่�องสำำ�คัญและจะต้้องกระทำำ�ได้้โดยยากยิ่่�งกว่่าการแก้้ไขกฎหมาย 
ทั่่�วไป ในส่วนขององค์์กรท่ี่�จะเข้้ามามีีอำำ�นาจในการแก้้ไขรััฐธรรมนูญนั้้�น ด้วยเหตุุท่ี่� 
องค์์กรตามรัฐธรรมนูญภายใต้้อำำ�นาจอธิิปไตยแห่่งรััฐซ่ึ่�งถููกก่่อตั้้�งขึ้้�นโดยอาศััยอำำ�นาจ 
ตามบทบัญญััติิแห่่งรััฐธรรมนูญในทางทฤษฎีีเรื่่�องอำำ�นาจของการก่่อตั้้�งองค์์กรสููงสุุด 
ท่ี่�จะมีีอำำ�นาจแก้้ไขรััฐธรรมนูญได้้จะต้้องเป็็นองค์์กรท่ี่�ให้้รััฐธรรมนูญนั้้�น แต่่องค์์กร 
ผู้้�ใช้้อำำ�นาจอธิิปไตยทั้้�งสาม อันประกอบด้้วย องค์์กรนิิติิบััญญััติิ องค์์กรบริิหารและ 
องค์์กรตุุลาการนั้้�นมีีฐานะท่ี่�ต่ำำ��กว่่ารััฐธรรมนูญจึึงไม่่อาจเป็็นองค์์กรท่ี่�มีีอำำ�นาจแก้้ไข 
เพิ่่�มเติิมรััฐธรรมนููญได้้ อาจทำำ�ได้้เพีียงเป็็นองค์์กรที่่�เสนอแนะสภาพปััญหาและ 
วางแนวทางในการขอแก้้ไขรััฐธรรมนูญเท่่านั้้�น
	 	 (3)	การคุ้้�มครองความเป็็นกฎหมายสููงสุุดของรััฐธรรมนููญ
	 	 เครื่่�องมืือที่่�ทำำ�ให้้เกิิดความมั่่�นคงต่่อหลัักความเป็็นกฎหมายสููงสุุด 
ของรััฐธรรมนูญ340 ประกอบไปด้้วยเครื่่�องมืือดัังต่่อไปนี้้�
	 	 1.	 การทำำ�ให้้รััฐธรรมนูญแก้้ไขยาก
	 	 รััฐธรรมนููญเป็็นกฎหมายที่่�ก่่อตั้้�งอำำ�นาจรััฐ แบ่่งแยกอำำ�นาจรััฐและ 
จำำ�กัดขอบเขตของอำำ�นาจรััฐ รวมทั้้�งกำำ�หนดหน้้าท่ี่�ขององค์์กรผู้้�ใช้้อำำ�นาจรััฐทั้้�งหลาย  

339	บวรศัักดิ์์� อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เล่่ม 3 : ท่ี่�มาและนิิติิวิิธีี, หน้้า 18-23.
340	บรรเจิิด สิ ิงคะเนติิ, หลัักกฎหมายมหาชน  หลัักนิิติิธรรม/นิิติิรััฐ ในฐานะเกณฑ์์จำำ�กััดอำำ�นาจรััฐ, 

หน้้า 51-53.
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231หลัักเกณฑ์์และวิิธีีพิิจารณาของศาลรัฐธรรมนููญในการตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายของมติิคณะรััฐมนตรีี
หรืือการดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีีตามพระราชบััญญััติิการจััดทำำ�ยุทธศาสตร์์ชาติิ พ.ศ. 2560 มาตรา 29

จึึงมีีพื้้�นฐานและอยู่่�ภายในขอบเขตของรััฐธรรมนูญ บทบัญญััติิของกฎหมายทั้้�งหลาย 
ท่ี่�บััญญััติิโดยองค์์กรผู้้�ใช้้อำำ�นาจรััฐล้้วนมีีพื้้�นฐานและอยู่่�ในขอบเขตของรััฐธรรมนูญ 
ทั้้�งสิ้้ �น ด้ ้วยเหตุุนี้้ �การแก้้ไขรััฐธรรมนููญจึึงควรจะให้้แก้้ไขยากกว่่าบทบััญญััติ ิ
ของกฎหมายอื่่�น ดังนั้้�น หากองค์์กรนิิติิบััญญััติิสามารถจะแก้้ไขรััฐธรรมนูญได้้เช่่นเดีียวกัับ 
วิิธีีการแก้้ไขกฎหมายธรรมดา ในกรณีีของการแก้้ไขกฎหมายย่่อมมีีหลัักความ 
เป็็นกฎหมายสููงสุุดของรััฐธรรมนููญ เพราะการแก้้ไขรััฐธรรมนููญสามารถแก้้ไขได้้ 
โดยวิิธีีการเดีียวกัับการแก้้ไขกฎหมายธรรมดา โดยท่ี่�การแก้้ไขรััฐธรรมนูญไม่่อาจใช้้ 
วิิธีีการเดีียวกัับการแก้้ไขกฎหมายธรรมดา โดยเหตุุนี้้�การแก้้ไขรััฐธรรมนูญจึึงกำำ�หนด 
ให้้เป็็นสิทธิิขององค์์กรผู้้�ให้้รััฐธรรมนูญ
	 	 2.	 การให้้สิิทธิิในการต่่อต้้าน
	 	 ความมั่่�นคงของรััฐธรรมนููญย่่อมขึ้้�นอยู่่�กัับความผููกพัันขององค์์กร 
ของรััฐที่่�มีีต่่อรััฐธรรมนููญ ในที่่�นี้้�จึึงเป็็นการเชื่่�อมโยงความมั่่�นคงของรััฐธรรมนููญ 
กัับสิิทธิิการต่่อต้้าน ซ่ึ่�งอย่่างน้้อยท่ี่�สุุดย่่อมมีีความสำำ�คัญในทางทฤษฎีี สิทธิิในการ 
ต่่อต้้านได้้รัับการยอมรับว่่าเป็็นสิทธิิในการต่่อต้้านผู้้�ปกครอง ซ่ึ่�งปกครองโดยไม่่ชอบ  
แต่่การใช้้สิิทธิิดัังกล่่าวไม่่อาจกระทำำ�ได้้หากเป็็นการต่่อต้้านการปกครองที่่�ชอบ 
ด้้วยกฎหมายท่ี่�เป็็นการปกครองโดยทรราช
	 	 ตััวอย่่างของการบััญญััติิสิิทธิิในการต่่อต้้านในรััฐธรรมนููญ เช่่น  
ในรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2540 ม าตรา 65 กำ ำ�หนดว่่า  
“บุุคคลย่่อมมีีสิิทธิิต่่อต้้านโดยสัันติิวิิธีีซึ่่�งการกระทำำ�ใด  ๆ ที่่�เป็็นไปเพื่่�อให้้ได้้มาซึ่่�ง 
อำำ�นาจในการปกครองประเทศโดยวิิธีีการซึ่่�งมิิได้้เป็็นไปตามวิิถีีทางที่่�บััญญััติิไว้้ใน 
รััฐธรรมนูญ”
	 	 3.	 หลัักการแบ่่งแยกอำำ�นาจ
	 	 หลัักการแบ่่งแยกอำำ�นาจย่่อมเรีียกร้้องความเป็็นกฎหมายสููงสุุด 
ของกฎหมายฉบัับใดฉบัับหนึ่่�ง ซึ่่�งแบ่่งเนื้้�อหาหรืือแบ่่งภารกิิจของการใช้้อำำ�นาจรััฐ  
การแบ่่งแยกอำำ�นาจ หรืือแบ่่งแยกภารกิิจของรััฐ ย่อ่มทำำ�ให้้เกิิดความมั่่�นคงต่่อหลััก 
ความเป็็นกฎหมายสููงสุุดของรััฐธรรมนูญ การควบคุุมรัฐโดยใช้้หลััก Checks and  
balances ซึ่่�งเป็็นหลัักที่่�มีีเป้้าหมายอยู่่�ที่่�การทำำ�ให้้เกิิดความมั่่�นคงต่่อความเป็็น 
กฎหมายสููงสุุดของรััฐธรรมนููญ ดั ังนั้้�น  หลัักการแบ่่งแยกอำำ�นาจจึึงเป็็นหลัักการ 
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สำำ�คััญของรััฐธรรมนููญ การนำำ�หลัักการแบ่่งแยกอำำ�นาจมาใช้้ปรากฎอย่่างชััดเจน 
ตามรัฐธรรมนูญของอเมริกา ค.ศ. 1787 ความเป็็นไปได้้ของหลัักการแบ่่งแยกอำำ�นาจ 
อาจนำำ�ไปใช้้ได้้อย่่างหลากหลาย หลัักการแบ่่งแยกอำำ�นาจในระบบประธานาธิิบดีี  
ย่่อมแตกต่่างไปจากหลัักการแบ่่งแยกอำำ�นาจในระบบรััฐบาลภายใต้้ระบบรััฐสภา 
	 	 4.	 การควบคุ ุมความชอบด้ ้ วยรั ั ฐธรรมนู ูญของกฎหมาย 
โดยศาลรััฐธรรมนูญ
	 	 พััฒนาการของการให้้ศาลเข้้าไปควบคุุมความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญ 
ของกฎหมายนั้้�น  เป็็นประเด็็นท่ี่�มีีความเห็็นขัดแย้้งกัันอย่่างยิ่่�ง ฝ่่ายท่ี่�เห็็นด้วยการ 
ให้้ศาลเข้้าไปควบคุุมความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญของกฎหมายมีีความเห็็นว่่า  
ศาลสามารถทำำ�ให้้เกิิดความมั่่�นคงต่่อหลัักความเป็็นกฎหมายสููงสุุดของรััฐธรรมนูญได้้  
เพราะตามหลัักการแบ่่งแยกอำำ�นาจศาลเป็็นองค์์กรที่่�ตั้้ �งขึ้้�นเพื่่�อให้้เป็็นองค์์กร 
ที่่�เป็็นอิิสระในการวิินิิจฉััยกฎหมาย ภาระหน้้าที่่�ดัังกล่่าวจึึงมีีการขยายขอบเขต 
เพ่ื่�อคุ้้�มครองต่่อบทบัญญััติิของรััฐธรรมนูญด้้วย ตามความเห็็นของ Sieyès ได้้เรีียกร้้อง 
ว่่าการคุ้้�มครองรััฐธรรมนููญให้้กระทำำ�โดยศาลรััฐธรรมนููญ แต่่ฝ่่ายที่่�ไม่่เห็็นด้้วย 
กัับการให้้ศาลมาควบคุุมความชอบด้้วยรััฐธรรมนูญของกฎหมายก็็อ้้างหลัักการแบ่่งแยก 
อำำ�นาจ โดยอ้้างว่่า หลัักการแบ่่งแยกอำำ�นาจห้้ามมิให้้อำำ�นาจรััฐอำำ�นาจหนึ่่�งใช้้อำำ�นาจ 
เหนืืออำำ�นาจรััฐอีีกอำำ�นาจหนึ่่�ง หลัักการแบ่่งแยกอำำ�นาจเรีียกร้้องว่่าองค์์กรผู้้�ใช้ ้
อำำ�นาจรััฐทั้้�งหลายย่่อมอยู่่�ในฐานะที่่�เท่่าเทีียมกัันในส่่วนที่่�สััมพัันธ์์กัับรััฐธรรมนููญ  
ด้้วยเหตุุนี้้�องค์์กรผู้้�ใช้้อำำ�นาจรััฐต่่าง ๆ ย่่อมมีีความอิสะภายใต้้ความเห็็นของตนเอง 
ในการท่ี่�จะตีีความรัฐธรรมนูญ ความอันตรายท่ี่�ให้้ศาลเข้้ามาควบคุุมความชอบด้้วย 
กฎหมาย คือ การทำำ�ให้้อำำ�นาจของศาลกลายเป็็นการใช้้อำำ�นาจทางการเมืือง341 
	 	 4.3.1.2	การควบคุ ุมตรวจสอบการกระทำ ำ �ขององค์ ์ กร 
ตามรััฐธรรมนููญ
		  องค์์กรตามรัฐธรรมนูญ หมายถึึง องค์์กรท่ี่�จััดตั้้�งขึ้้�นตามรัฐธรรมนูญ 
แห่่งราชอาณาจัักรไทย พุทธศักราช 2560 ซ่ึ่�งเป็็นฉบัับปััจจุุบััน เป็็นองค์์กรของรััฐ 

341	นพดล เฮงเจริิญ, ศาลรััฐธรรมนูญฉบัับปััจจุุบััน, ในรวมบทความวิชาการของศาลรััฐธรรมนูญ ชุดท่ี่� 1 :  
ศาลรััฐธรรมนูญไทย, (กรุุงเทพ : สำำ�นักงานศาลรััฐธรรมนูญ), 2544, หน้้า 23.
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ท่ี่�ได้้รัับมอบหมายให้้ดำำ�เนิินการเก่ี่�ยวกัับภารกิิจของรััฐตามบทบัญญััติิแห่่งรััฐธรรมนูญ 
และกฎหมาย โดยองค์์กรของรััฐเหล่่านี้้�จะมีีหลัักประกัันให้้สามารถปฏิิบััติิภารกิิจได้้ 
โดยอิิสระ พ้นจากการแทรกแซงขององค์์กรของรััฐอื่่�นหรืือสถาบัันทางการเมืืองอื่่�น    
โดยองค์์กรตามรัฐธรรมนูญมีีดังต่่อไปนี้้�
	 	 (1)	คณะกรรมการการเลืือกตั้้�ง (กกต.) 
	 	 เป็็นองค์์กรท่ี่�ทำำ�หน้้าท่ี่�ดููแลและจััดให้้มีีการเลืือกตั้้�งรวมถึึงการออกเสีียง 
ประชามติให้้เป็็นไปโดยสุุจริิตและเท่ี่�ยงธรรม โดยรััฐธรรมนูญแห่่งราชอาณาจัักรไทย  
พุุทธศักราช 2560 มาตรา 224 กำำ�หนดอำำ�นาจหน้้าท่ี่�ของคณะกรรมการการเลืือกตั้้�ง  
ดัังนี้้�
	 	 	 1)	 จััดหรืือดํําเนิินการให้้มีีการจััดการเลืือกตั้้ �งสมาชิิกสภา 
ผู้้�แทนราษฎร การเลืือกสมาชิิกวุุฒิิสภา การเลืือกตั้้�งสมาชิิกสภาท้้องถิ่่�นและผู้้�บริิหาร 
ท้้องถิ่่�น และการออกเสีียงประชามติ
	 	 	 2)	 ควบคุุมดููแลการเลืือกตั้้�งและการเลืือกตาม  (1) ให้้เป็็นไป 
โดยสุุจริิตและเท่ี่�ยงธรรมและควบคุุมดูแลการออกเสีียงประชามติให้้เป็็นไปโดยชอบ 
ด้้วยกฎหมาย เพ่ื่�อการนี้้� ให้้มีีอํํานาจสืืบสวนหรืือไต่่สวนได้้ตามท่ี่�จํําเป็็นหรืือท่ี่�เห็็น 
สมควร
	 	 	 3)	 เมื่่�อผลการสืืบสวนหรืือไต่่สวนตาม  (2) หรืือเมื่่�อพบเห็็น 
การกระทํําท่ี่�มีีเหตุุอัันควรสงสััยว่่า การเลืือกตั้้�งหรืือการเลืือกตาม  (1) มิได้้เป็็นไป 
โดยสุุจริิตหรืือเท่ี่�ยงธรรม หรืือการออกเสีียงประชามติเป็็นไปโดยมิิชอบด้้วยกฎหมาย  
ให้้มีีอํํานาจสั่่�งระงัับ ยับยั้้�ง แก้้ไขเปล่ี่�ยนแปลงหรืือยกเลิิกการเลืือกตั้้�งหรืือการเลืือก  
หรืือการออกเสีียงประชามติิ และสั่่�งให้้ดํําเนิินการเลืือกตั้้�ง เลืือก หรืือออกเสีียง 
ประชามติใหม่่ในหน่่วยเลืือกตั้้�งบางหน่่วย หรืือทุุกหน่่วย
	 	 	 4)	 สั่่�งระงัับการใช้้สิิทธิิสมััครรัับเลืือกตั้้�งของผู้้�สมััครรัับเลืือกตั้้�ง 
หรืือผู้้�สมััครรัับเลืือกตาม (1) ไว้้เป็็นการชั่่�วคราวเป็็นระยะเวลาไม่่เกิินหนึ่่�งปีี เมื่่�อมีี 
หลัักฐานอัันควรเชื่่�อได้้ว่่าผู้้�นั้้�นกระทํําการหรืือรู้้�เห็็นกัับการกระทํําของบุุคคลอื่่�น  
ท่ี่�มีีลักษณะเป็็นการทุุจริิต หรืือทํําให้้การเลืือกตั้้�งหรืือการเลืือกมิิได้้เป็็นไปโดยสุุจริิต 
หรืือเท่ี่�ยงธรรม
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	 	 	 5)	 ดููแลการดํําเนิินงานของพรรคการเมืืองให้้เป็็นไปตาม 
กฎหมาย
	 	 	 6)	 หน้้าท่ี่�และอํํานาจอื่่�นตามรัฐธรรมนูญหรืือกฎหมาย
	 	 (2)	ผู้้�ตรวจการแผ่่นดิน 
	 	 มีีหน้้าที่่�ในการดููแลแก้้ไขปััญหาและหาทางเยีียวยาความเดืือดร้้อน 
ของประชาชน รัฐธรรมนูญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 230  
กำำ�หนดอำำ�นาจหน้้าท่ี่�ของผู้้�ตรวจการแผ่่นดิิน ดังนี้้�
	 	 	 1)	 เสนอแนะต่่อหน่่วยงานของรััฐท่ี่�เก่ี่�ยวข้้องเพ่ื่�อให้้มีีการปรัับปรุุง 
กฎหมาย กฎ ข้อบัังคัับ ระเบีียบ หรืือคํําสั่่�ง หรืือขั้้�นตอนการปฏิิบััติิงานใด   บรรดา 
ท่ี่�ก่่อให้้เกิิดความเดืือดร้อนหรืือความไม่่เป็็นธรรม แก่่ประชาชน หรืือเป็็นภาระแก่่ 
ประชาชนโดยไม่่จํําเป็็นหรืือเกิินสมควรแก่่เหตุุ
	 	 	 2)	 แสวงหาข้้อเท็็จจริิงเมื่่�อเห็็นว่่ามีีผู้้�ได้้รัับความเดืือดร้้อนหรืือ 
ความไม่่เป็็นธรรมอัันเนื่่�องมาจากการไม่่ปฏิิบััติิตามกฎหมายหรืือปฏิิบััติินอกเหนืือ 
หน้้าที่่ �และอํํานาจตามกฎหมายของหน่่วยงานของรััฐหรืือเจ้้าหน้้าที่่ �ของรััฐ  
เพ่ื่�อเสนอแนะต่่อหน่่วยงานของรััฐท่ี่�เก่ี่�ยวข้้องให้้ขจััดหรืือระงัับความเดืือดร้อนหรืือ 
ความไม่่เป็็นธรรมนั้้�น
	 	 	 3)	 เสนอต่่อคณะรััฐมนตรีีให้้ทราบถึึงการที่่�หน่่วยงานของรััฐ 
ยัังมิิได้้ปฏิิบััติิให้้ถููกต้้องครบถ้้วน ตามหมวด 5 หน้้าท่ี่�ของรััฐ
	 	 (3)	คณะกรรมการป้้องกัันและปราบปรามการทุุจริิตแห่่งชาติิ  
(ป.ป.ช.) 
	 	 เป็็นองค์์กรที่่�มีีหน้้าที่่�ควบคุุมดููแล ต รวจสอบพฤติิกรรมการทุุจริิต 
หรืือประพฤติิมิิชอบในหน่่วยงานของรััฐ โดยรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย  
พุุทธศัักราช 2560 ม าตรา 234 กำ ำ�หนดอำำ�นาจหน้้าที่่�ของคณะกรรมการป้้องกััน 
และปราบปรามการทุุจริิตแห่่งชาติิ ดังนี้้�
	 	 	 1) 	ไต่่สวนและมีีความเห็็นกรณีีมีีการกล่่าวหาว่่าผู้้�ดํํารงตํําแหน่่ง 
ทางการเมืือง ตุลาการศาลรััฐธรรมนูญ ผู้้�ดํํารงตํําแหน่่งในองค์์กรอิิสระ หรืือผู้้�ว่าการ 
ตรวจเงิินแผ่่นดิิน ผู้้�ใดมีีพฤติิการณ์์ร่ำำ��รวยผิิดปกติิ ทุจริิตต่อหน้้าท่ี่� หรืือจงใจปฏิิบััติิ 
หน้้าที่่�หรืือใช้้อํํานาจขััดต่่อบทบััญญััติิแห่่งรััฐธรรมนููญหรืือกฎหมายหรืือฝ่่าฝืืน 
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หรืือไม่่ปฏิิบััติิตามมาตรฐานทางจริิยธรรมอย่่างร้้ายแรง เพื่่�อดํําเนิินการต่่อไปตาม 
รััฐธรรมนููญหรืือตามพระราชบััญญััติิประกอบรััฐธรรมนููญว่่าด้้วยการป้้องกัันและ 
ปราบปรามการทุุจริิต
	 	 	 2)	 ไต่่สวนและวิินิิจฉััยว่่าเจ้้าหน้้าท่ี่�ของรััฐร่ำำ��รวยผิิดปกติิ กระทํํา 
ความผิิดฐานทุุจริิตต่่อหน้้าที่่�หรืือกระทํําความผิิดต่่อตํําแหน่่งหน้้าที่่�ราชการ หรืือ 
ความผิดต่อตํําแหน่่งหน้้าท่ี่�ในการยุุติิธรรมเพ่ื่�อดํําเนิินการต่่อไปตามพระราชบััญญััติิ 
ประกอบรััฐธรรมนูญว่่าด้้วยการป้้องกัันและปราบปรามการทุุจริิต
	 	 	 3)	 กํําหนดให้้ผู้้�ดํํารงตํําแหน่่งทางการเมืือง ตุลาการศาลรััฐธรรมนูญ  
ผู้้�ดํํารงตํําแหน่่งในองค์์กรอิิสระ ผู้้�ว่าการตรวจเงิินแผ่่นดิิน และเจ้้าหน้้าท่ี่�ของรััฐยื่่�น 
บััญชีีทรัพัย์์สิินและหนี้้�สิินของตน คู่่� สมรส และบุตุรที่่�ยัังไม่่บรรลุนุิิติิภาวะ รวมทั้้�ง 
ตรวจสอบและเปิิดเผยผลการตรวจสอบทรััพย์์สิินและหนี้้�สิินของบุุคคลดัังกล่่าว  
ทั้้�งนี้้� ต ามพระราชบััญญััติิประกอบรััฐธรรมนููญว่่าด้้วยการป้้องกัันและปราบปราม 
การทุุจริิต
	 	 	 4)	 หน้้าท่ี่�และอํํานาจอื่่�นท่ี่�บััญญััติิไว้้ในรัฐธรรมนูญหรืือกฎหมาย
	 	 (4) 	คณะกรรมการตรวจเงิินแผ่่นดิน (คตง.) 
	 	 มี ีหน้้าที่ ่ �ตรวจสอบการใช้ ้เงิ ินงบประมาณของหน่่วยงานรั ัฐ  
โดยรััฐธรรมนูญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุทธศักราช 2560  มาตรา 240 กำำ�หนด 
อำำ�นาจหน้้าท่ี่�ของคณะกรรมการตรวจเงิินแผ่่นดิิน ดังนี้้�
	 	 	 1)	 วางนโยบายการตรวจเงิินแผ่่นดิิน
	 	 	 2)	 กํําหนดหลัักเกณฑ์์มาตรฐานเกี่่�ยวกัับการตรวจเงิิน 
แผ่่นดิิน
	 	 	 3)	 กํํากัับการตรวจเงิินแผ่่นดิินให้้เป็็นไปตาม (1) และ (2)  
และกฎหมายว่่าด้้วยวิินััยการเงิิน การคลัังของรััฐ
	 	 	 4)	 ให้้คํําปรึึกษา แนะนํํา หรืือเสนอแนะเก่ี่�ยวกัับการใช้้จ่่าย 
เงิินแผ่่นดิินให้้เป็็นไปตามกฎหมายว่่าด้้วยวิินััยการเงิินการคลัังของรััฐ รวมทั้้�ง 
การให้้คํําแนะนํําแก่่หน่่วยงานของรััฐในการแก้้ไขข้้อบกพร่่องเกี่่�ยวกัับการใช้้จ่่าย 
เงิินแผ่่นดิิน
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236 สถาบัันบััณฑิิตพััฒนบริิหารศาสตร์์

	 	 	 5)	 สั่่�งลงโทษทางปกครองกรณีีมีีการกระทํําผิิดกฎหมาย 
ว่่าด้้วยวิินััยการเงิินการคลัังของรััฐ
	 	 	 (5)	 คณะกรรมการสิิทธิิมนุุษยชนแห่่งชาติิ 
			   องค์์กรท่ี่�มีีหน้้าท่ี่�ดููแล ตรวจสอบไม่่ให้้มีีการละเมิิดสิทธิิมนุษยชน  
โดยรััฐธรรมนูญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 247 กำำ�หนดอำำ�นาจ 
หน้้าท่ี่�ของคณะกรรมการสิิทธิิมนุษยชนแห่่งชาติิ ดังนี้้�
	 	 	 	 1)	 ตรวจสอบและรายงานข้้อเท็็จจริิงที่่�ถููกต้้องเกี่่�ยวกัับ 
การละเมิิดสิทธิิมนุษยชนทุกกรณีีโดยไม่่ล่่าช้้าและเสนอแนะมาตรการหรืือแนวทาง 
ที่่�เหมาะสมในการป้้องกัันหรืือแก้้ไขการละเมิิดสิิทธิิมนุุษยชน  รวมทั้้�งการเยีียวยา 
ผู้้�ได้้รัับความเสีียหายจากการละเมิิดสิทธิิมนุษยชนต่อหน่่วยงานของรััฐหรืือเอกชน 
ท่ี่�เก่ี่�ยวข้้อง
	 	 	 	 2) 	จั ั ดทํํ  า ร าย ง านผลการประ เมิ ิ นสถานการณ์ ์ 
ด้้านสิิทธิิมนุุษยชนของประเทศเสนอต่่อรััฐสภาและคณะรััฐมนตรีี  และเผยแพร่ ่
ต่่อประชาชน
	 	 	 	 3)	 เสนอแนะมาตรการหรืือแนวทางในการส่่งเสริิมและ 
คุ้้�มครองสิิทธิิมนุษยชนต่อรััฐสภา คณะรััฐมนตรีี และหน่่วยงานท่ี่�เก่ี่�ยวข้้อง รวมตลอด 
ทั้้�งการแก้้ไขปรัับปรุุงกฎหมาย กฎ ระเบีียบหรืือคํําสั่่�งใดๆ เพื่่�อให้้สอดคล้้องกัับ 
หลัักสิิทธิิมนุษยชน
	 	 	 	 4) 	ชี้้ �แจงและรายงานข้้อเท็็จจริิงที่่�ถููกต้้องโดยไม่่ชัักช้้า 
ในกรณีีที่่�มีีการรายงานสถานการณ์์ เกี่่�ยวกัับสิิทธิิมนุุษยชนในประเทศไทยโดยไม่่ 
ถููกต้้องหรืือไม่่เป็็นธรรม
	 	 	 	 5)	 สร้้างเสริิมทุุกภาคส่่วนของสัังคมให้้ตระหนัักถึึงความ 
สํําคััญของสิิทธิิมนุษยชน
	 	 	 	 6)	 หน้้าท่ี่�และอํํานาจอื่่�นตามท่ี่�กฎหมายบััญญััติิ
	 	 4.3.1.3	หลัักการควบคุุมตรวจสอบการกระทำำ�ของฝ่่ายบริิหาร 
โดยองค์์กรตุุลาการ
	 	 รั ั ฐบาลเป็ ็นองค์ ์กรของรั ั ฐฝ่ ่ ายบริ ิหารตามรั ั ฐธรรมนู ูญ 
แห่่งราชอาณาจัักรไทย โดยองค์์ประกอบฝ่่ายบริิหารมีีองค์์ประกอบดัังนี้้� ประการแรก  
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237หลัักเกณฑ์์และวิิธีีพิิจารณาของศาลรัฐธรรมนููญในการตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายของมติิคณะรััฐมนตรีี
หรืือการดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีีตามพระราชบััญญััติิการจััดทำำ�ยุทธศาสตร์์ชาติิ พ.ศ. 2560 มาตรา 29

พระมหากษััตริิย์์โดยคำำ�แนะนำำ�ของคณะรััฐมนตรีี  เนื่่ �องจากพระมหากษััตริิย์ ์
ไม่่อาจถููกฟ้้องร้้องหรืือถููกกล่่าวหา และไม่่ต้้องรัับผิิดชอบทั้้ �งทางการเมืือง 
และกฎหมาย ดังนั้้�น พระมหากษััตริย์์จะทรงใช้้อำำ�นาจได้้จำำ�เป็็นต้้องให้้คณะรััฐมนตรีี 
ถวายคำำ�แนะนำำ�และลงนามรัับสนองพระบรมราชโองการเสมอ โดยคณะรััฐมนตรีี 
จััดเป็็นองค์์กรของรััฐในลัักษณะองค์์กรกลุ่่�ม   ในกรณีีที่่ �กฎหมายกำำ�หนดว่่า  
พระมหากษััตริิย์์ทรงใช้้อำำ�นาจได้้โดยมีีเงื่่�อนไขให้้คณะรััฐมนตรีีถวายคำำ�แนะนำำ� 
และยิินยอมเสีียก่่อน  เช่่น  การตราพระราชกำำ�หนดเป็็นคำำ�แนะนำำ�ที่่�ทำำ�ให้้องค์์กร 
ผู้้�รัับคำำ�แนะนำำ�จำำ�ต้้องทำำ�ตามที่่�แนะนำำ�  ซึ่่�งผลของคำำ�แนะนำำ�ดัังกล่่าวทำำ�ให้้องค์์กร 
ผู้้� มีีอำำ�นาจแท้้จริิงตามกฎหมาย คื ือ องค์์กรผู้้� ให้้คำำ�แนะนำำ�  (คณะรััฐมนตรีี)  
ประการที่่�สอง คืือ คณะรััฐมนตรีี  ประกอบด้้วย น ายกรััฐมนตรีีและรััฐมนตรีีอื่่�น 
อีีกจำำ�นวนไม่่เกิินสามสิบห้้าคน ประการท่ี่�สาม นายกรััฐมนตรีีและประการสุุดท้าย 
คืือ รัฐมนตรีี
	 	 อย่่างไรก็็ดีี หากพิิจารณาอำำ�นาจรััฐท่ี่�ใช้้กระทำำ�การแล้้ว องค์์กรของรััฐ 
ฝ่่ายบริิหารสมััยใหม่่ไม่่ได้้หมายถึึงเฉพาะองค์์กรของรััฐฝ่่ายบริิหารดั้้�งเดิิมเท่่านั้้�น 
แต่่รวมถึึงองค์์กรอิิสระด้้วยเนื่่�องจากองค์์กรอิิสระได้้รัับมอบให้้ใช้้อำำ�นาจบริิหาร 
เช่่นเดีียวกััน  โดยอำำ�นาจรััฐที่่�องค์์กรอิิสระใช้้กระทำำ�การไม่่ใช่่อำำ�นาจนิิติิบััญญััติ ิ
หรืืออำำ�นาจตุุลาการแต่่อย่่างใด342 
	 	 องค์์กรของรััฐฝ่่ายบริิหาร ซ่ึ่�งหมายถึึง พระมหากษััตริย์์ คณะรััฐมนตรีี  
นายกรััฐมนตรีี รัฐมนตรีี แบ่่งออกเป็็น 2 ประเภท คือ “รััฐบาล” (The Government)  
กัับองค์์กรของรััฐฝ่่ายปกครองหรืือเจ้้าหน้้าท่ี่�ของรััฐฝ่่ายปกครอง (Administrative)  
กล่่าวอีีกนััยหนึ่่�ง รัฐบาล หมายถึึง องค์์กรของรััฐฝ่่ายบริิหารฝ่่ายการเมืือง ส่วนองค์์กร 
ของรััฐฝ่่ายปกครองหรืือเจ้้าหน้้าที่่�ของรััฐฝ่่ายปกครอง หมายถึึง องค์์กรของรััฐ 
ฝ่่ายบริิหารฝ่่ายประจำำ� โดยองค์์กรของรััฐฝ่่ายบริิหารฝ่่ายการเมืือง เป็็นองค์์ประกอบ 
ส่่วนบนของระบบราชการซึ่่�งกระทำำ�การโดยข้้าราชการการเมืืองในแง่่การกระทำำ� 
ขององค์์กรของรััฐฝ่่ายบริิหารฝ่่ายการเมืือง เป็็นการกระทำำ�ที่่�มีีลัักษณะเป็็นการ 

342	วรพจน์์ วิศรุุตพิชญ์์, การกระทำำ�ทางปกครอง : หลัักความชอบด้้วยกฎหมายของการกระทำำ�ทางปกครอง,  
หน้้า 9.
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238 สถาบัันบััณฑิิตพััฒนบริิหารศาสตร์์

ดำำ�เนิินงานของรััฐบาลในทางนโยบาย และการบัังคัับการให้้เป็็นไปตามกฎหมาย  
ตลอดจนการปฏิิบััติิภารกิิจอื่่�นในทางปกครองการบริิหารส่่วนนี้้�เรีียกว่่าการปกครอง343

	 	 ส่่วนองค์์กรของรััฐฝ่่ายบริิหารฝ่่ายประจำำ�เป็็นองค์์ประกอบส่่วนล่่าง  
ซ่ึ่�งกระทำำ�โดยข้้าราชการประจำำ� ในส่วนองค์์กรของรััฐฝ่่ายปกครอง หน่่วยงานของรััฐ 
ฝ่่ายบริิหารและฝ่่ายปกครองหรืือเจ้้าหน้้าท่ี่�ของรััฐฝ่่ายปกครอง เป็็นส่วนประกอบ 
ขององค์์กรของรััฐฝ่่ายปกครองตามความหมายอย่่างแคบ 
	 	 สำำ�หรัับองค์์กรของรััฐฝ่่ายปกครองตามความหมายอย่่างกว้้าง  
นอกจากหมายถึึงหน่่วยงานของรััฐฝ่่ายบริิหาร ฝ่่ายปกครอง หรืือเจ้้าหน้้าท่ี่�ของรััฐ 
ฝ่่ายปกครองแล้้ว ยัังรวมถึึงองค์์กรของรััฐท่ี่�เป็็นอิสระ และหน่่วยงานอิสระด้้วย
	 	 เมื่่�อองค์์กรของรััฐฝ่่ายบริิหารดัังกล่่าวเป็็นได้้ทั้้�งรััฐบาลและฝ่่ายปกครอง 
หรืือเจ้้าหน้้าท่ี่�ของรััฐฝ่่ายปกครอง การกระทำำ�ขององค์์กรของรััฐฝ่่ายบริิหารท่ี่�กระทำำ� 
ในฐานะรััฐบาล การกระทำำ�ประเภทนี้้�เป็็นการกระทำำ�ทางรััฐบาล (Government Act)  
กัับการกระทำำ�ขององค์์กรของรััฐฝ่่ายบริิหารที่่�กระทำำ�ไปในฐานะเป็็นฝ่่ายปกครอง  
เป็็นการกระทำำ�ทางปกครอง (Administrative Act) การกระทำำ�ทางรััฐบาลและ 
การกระทำำ�ทางปกครองเกิิดขึ้้�นจากการใช้้อำำ�นาจของหััวหน้้าฝ่่ายบริิหารหรืือ 
รััฐมนตรีีได้้เช่่นเดีียวกััน  การกระทำำ�ทางปกครองจึึงเป็็นการกระทำำ�ประเภทหนึ่่�ง 
ของการใช้้อำำ�นาจทางบริิหาร ทั้้ �งนี้้� การกระทำำ�ทางปกครองนอกเหนืือจากการ 
ใช้้อำำ�นาจของนายกรััฐมนตรีี  หรืือรััฐมนตรีีแล้้วรวมถึึงเจ้้าหน้้าที่่�ฝ่่ายปกครองด้้วย  
แต่่การกระทำำ�ทางรััฐบาลไม่่อาจเกิิดขึ้้�นจากเจ้้าหน้้าท่ี่�ฝ่่ายปกครองได้้344 
	 	 จากท่ี่�ได้้กล่่าวไปข้้างต้้น อาจกล่่าวได้้ว่่า มติคณะรััฐมนตรีี ซ่ึ่�งเป็็นการ 
แสดงออกซ่ึ่�งการใช้้อำำ�นาจของคณะรััฐมนตรีี อันเป็็นองค์์กรท่ี่�ทำำ�หน้้าท่ี่�ในการบริิหาร 
ราชการแผ่่นดิิน มติ ิคณะรััฐมนตรีีจึึงเป็็นเครื่่�องมืือสำำ�คััญอย่่างหนึ่่�งที่่�จะทำำ�ให้ ้
การบริิหารราชการแผ่่นดิินของคณะรััฐมนตรีีดำำ�เนิินการไปได้้ โดยการแสดงออก 
ซึ่่ �งอำำ�นาจดัังกล่่าวของคณะรััฐมนตรีี  อาจจะแสดงออกได้้สองลัักษณะคืือ 

343	วรพจน์์ วิศรุุตพิชญ์์, การกระทำำ�ทางปกครอง, ใน อาจาริิยบููชา รวมบทความทางวิิชาการเนื่่�องในวโรกาส 
ครบรอบ 72 ปี ศาสตราจารย์์ ดร.อมร จันทรสมบูรณ์์, หน้้า 137.

344	 เพิ่่�งอ้้าง, หน้้า 134-135.
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เป็็นมติิคณะรััฐมนตรีีที่่�เป็็นการใช้้อำำ�นาจรััฐบาล และมติิคณะรััฐมนตรีีที่่�เป็็นการ 
ใช้้อำำ�นาจปกครอง ซ่ึ่�งจะเห็็นได้้ว่่า ทั้้�งสองลัักษณะมิิใช่่การกระทำำ�ท่ี่�เป็็นการใช้้อำำ�นาจ 
ในทางนิิติิบััญญััติิอัันอาจจะก่่อให้้เกิิดการควบคุุมตรวจสอบการกระทำำ�ภายใต้้ 
การควบคุุมความชอบตามรัฐธรรมนูญของกฎหมายได้้เช่่นเดีียวกัับการร่่างกฎหมาย 
หรืือกฎหมายท่ี่�ใช้้บัังคัับแล้้ว แต่่การตรวจสอบมติคณะรััฐมนตรีีในสองลัักษณะข้้างต้้น  
จะต้้องอาศััยหลัักการควบคุุมตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายของมติคณะรััฐมนตรีี 
โดยแบ่่งเป็็นการควบคุุมความชอบด้้วยกฎหมายของการกระทำำ�ทางปกครอง และ 
การควบคุุมความชอบด้้วยกฎหมายของการกระทำำ�ทางรััฐบาล ดังต่่อไปนี้้�
	 	 (1)	หลัักการควบคุมตรวจสอบการกระทำำ�ทางปกครองโดยองค์์กร 
ตุุลาการ
		  ฝ่่ายปกครอง เป็็นองค์์กรที่่ �รั ับภาระหน้้าที่่ �ที่่ �มี ีความแตกต่่าง 
หลากหลาย อั ันเป็็นภาระหน้้าที่่�ที่่�มีีการกำำ�หนดวััตถุุประสงค์์ในการดำำ�เนิินการ  
โดยทั่่�วไปแล้้วเป็็นองค์์กรที่่�ถููกจััดตั้้�งขึ้้�น  โดยทั่่�วไปแล้้วเป็็นองค์์กรที่่�ถููกจััดตั้้�งขึ้้�น 
เพ่ื่�อดำำ�เนิินการเพ่ื่�อประโยชน์์ของส่่วนรวม และเป็็นองค์์กรท่ี่�จะต้้องมีีความรับผิิดชอบ 
ในการดำำ�เนิินการ โดยในการปฏิิบััติิงานหรืือดำำ�เนิินกิจการทางปกครอง ฝ่่ายปกครอง 
จะมีีเครื่่�องมืือสำำ�คััญที่่�เรีียกว่่า “การกระทำำ�ทางปกครอง” คื ือ การใช้้อำำ�นาจรััฐ 
ของฝ่่ายปกครองโดยอาศััยอำำ�นาจตามพระราชบััญญััติิหรืือกฎหมายอื่่�น   ท่ี่�มีีค่าบัังคัับ 
ดัังเช่่นพระราชบััญญััติิ ประกอบกัับการกระทำำ�ทางปกครองตั้้�งอยู่่�บนหลัักพื้้�นฐาน 
คืือ หลัักการกระทำำ�ทางปกครองต้้องชอบด้้วยกฎหมาย345 กล่่าวคืือ ฝ่่ายปกครอง 
จะต้้องใช้้อำำ�นาจภายใต้้บทบััญญััติิของกฎหมายที่่�ออกโดยฝ่่ายนิิติิบััญญััติิซึ่่�งเป็็น 
องค์์กรที่่�ประกอบด้้วยตััวแทนของประชาชนตามหลัักประชาธิิปไตย โดยเฉพาะ 
อย่่างยิ่่�ง กฎหมายที่่�มีีผลกระทบต่่อสิิทธิิหรืือจำำ�กััดสิิทธิิของประชาชนจะต้้องผ่่าน 
ความเห็็นชอบจากตััวแทนของประชาชน และต้้องเป็็นไปตามเงื่่�อนไขท่ี่�รััฐธรรมนูญ 
บััญญััติิ จึงต้้องสามารถควบคุุมตรวจสอบได้้ว่่า การใช้้อำำ�นาจของฝ่่ายปกครองชอบ 
ด้้วยกฎหมายหรืือไม่่ โดยอาจเป็็นการควบคุุมตรวจสอบภายในฝ่่ายปกครองเอง 
หรืือองค์์กรภายนอกก็็ได้้ การควบคุุมตรวจสอบโดยองค์์กรตุุลาการ หรืือ 

345	กมลชััย รัตนสกาวงศ์์, กฎหมายปกครอง, พิมพ์ครั้้�งท่ี่� 7 (กรุุงเทพ : วิญญููชน), 2551, หน้้า 26-27.
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โดยศาลปกครองนั้้�น  เป็็นการควบคุุมโดยองค์์กรภายนอก มีีลัักษณะเป็็นการ 
ควบคุุมแบบแก้้ไขหรืือการควบคุุมภายหลัังการดำำ�เนิินการเพื่่�อให้้ประชาชน 
มีีหลัักประกััน  ประชาชนผู้้�ถููกกระทบสิิทธิิจะต้้องสามารถเข้้าถึึงองค์์กรตุุลาการได้้  
เพราะองค์์กรตุุลาการมีีหลัักประกัันความเป็็นอิสระ ประชาชนจึงได้้รัับหลัักประกัันว่า  
เรื่่�องของตนจะได้้รัับการพิิจารณาอย่่างถููกต้้อง เป็็นธรรม ปราศจากการแทรกแซง 
จากองค์์กรอื่่�น346

	 	 (1.1)	การควบคุุมตรวจสอบการกระทำำ�ทางปกครองโดยศาลปกครอง
		  การควบคุุมโดยองค์์กรตุุลาการหรืือศาล เนื่่�องจากศาลมีีหลัักประกััน 
ความเป็็นอิสระในการวิินิิจฉััยคดีีโดยไม่่อยู่่�ภายใต้้อิิทธิิพลใด   หากฟ้้องคดีีอย่่างถููกต้้อง  
ศาลก็็มีีหน้้าท่ี่�ต้้องพิิจารณาพิิพากษาคดีีเสมอ ประชาชนจึงได้้รัับหลัักประกัันว่า “ทุุกข์์”  
หรืือความเดืือดร้้อนของตนจะได้ร้ัับการเยีียวยาในเวลาอันัสมควร วิ ธิีีพิิจารณาคดีี 
ของศาลก็็เป็็นไปโดยเปิิดเผย สาธารณชนสามารถเข้้าฟัังการพิิจารณาคดีีได้้ คู่่�กรณีี 
สามารถนำำ�พยานหลัักฐานต่่าง ๆ ม านำำ�สืืบสนัับสนุุนข้้ออ้้างข้้อเถีียงของตนและ 
หัักล้้างข้้ออ้้างข้้อเถีียงของฝ่่ายตรงข้้ามได้้อย่่างเต็็มท่ี่� รวมทั้้�งศาลต้้องให้้เหตุุผลประกอบ 
การวิินิิจฉััยคดีีของตนทั้้�งข้้อเท็็จจริิงและข้้อกฎหมายให้้ปรากฏแก่่คู่่�กรณีีและ 
สาธารณชนเสมอ347 จึ ึงเป็็นหลัักประกัันได้้ว่่าศาลจะไม่่พิิพากษาคดีีตามอำำ�เภอใจ  
โดยเฉพาะหากศาลนั้้�นเป็็นศาลปกครองที่่�แยกระบบออกมาจากศาลยุุติิธรรม 
ซึ่่�งเป็็นศาลที่่�พิิจารณาพิิพากษาคดีีตามกฎหมายเอกชน  เนื่่�องจากศาลปกครอง 
มีีวิธีีพิจารณาคดีีท่ี่�ต่่างจากการพิิจารณาคดีีตามกฎหมายเอกชน โดยคำำ�นึงถึึงการท่ี่� 
คู่่�กรณีีฝ่่ายหนึ่่�งเป็็นฝ่่ายปกครองที่่�มีีอำำ�นาจรััฐและความได้้เปรีียบเหนืือเอกชน  
กระบวนพิจารณาในคดีีปกครองจึึงมุ่่�งสร้้างความสมดุลในความไม่่เสมอภาคระหว่่าง 
คู่่�กรณีีท่ี่�เป็็นฝ่่ายปกครองกัับเอกชน โดยใช้้ระบบไต่่สวนท่ี่�เน้้นบทบาทของศาลในการ 
ดำำ�เนิินกระบวนพิจารณาและการแสวงหาข้้อเท็็จจริิง เพ่ื่�อช่่วยฝ่่ายเอกชน  ไม่่ผลัก 
ภาระการนำำ�เสนอข้้อเท็็จจริิงและพยานหลัักฐานไปที่่�เอกชนผู้้�ฟ้้องคดีีเช่่นในระบบ 
วิิธีีพิิจารณาความแพ่่ง เพราะพยานหลัักฐานส่่วนใหญ่่มัักจะเป็็นเอกสารที่่�อยู่่�ใน 

346	ชาญชััย แสวงศัักดิ์์�, คำำ�อธิิบายกฎหมายปกครอง, หน้้า 95.
347	บวรศัักดิ์์� อุวรรณโณ “ระบบการควบคุุมการใช้้อำำ�นาจหน้้าท่ี่�ของรััฐ”, วารสารกฎหมายปกครอง เล่่ม 13  

ตอน 2, พ.ศ. 2530 หน้้า 14-16.
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ความครอบครองของฝ่่ายปกครอง ซึ่่�งเป็็นการยากที่่�เอกชนจะสามารถนำำ�เสนอ 
เอกสารดัังกล่่าวต่่อศาลได้้ ค่ ่าใช้้จ่่ายในการพิิจารณาคดีีปกครองก็็จะถููกกว่่า 
การพิิจารณาคดีีแพ่่ง เพราะคดีีส่วนใหญ่่ของศาลปกครอง ไม่่จำำ�เป็็นต้้องมีีทนายความ  
เอกสารต่่าง ๆ ไม่่ต้้องผ่่านการรัับรองของเจ้้าหน้้าที่่�ศาลเช่่นในกระบวนพิิจารณา 
ทางแพ่่งซ่ึ่�งต้้องเสีียค่่ารัับรอง สามารถส่งทางไปรษณีีย์ลงทะเบีียนหรืือส่่งตามระบบ 
ราชการปกติิได้้ ค่ ่าธรรมเนีียมศาลก็็ถููกกว่่าในคดีีแพ่่ง วิ ิธีีพิิจารณาคดีีปกครอง 
จึึงมีีความเรีียบง่่าย รวดเร็็ว และประหยััด348 
	 	 ศาลปกครองจะควบคุุมตรวจสอบการใช้้อำำ�นาจของฝ่่ายปกครอง 
ในการปฏิิบััติิงานหรืือดำำ�เนิินกิิจการทางปกครองที่่ �กระทบต่่อสิิทธิิเสรีีภาพ 
ของประชาชนทั้้�งในลักษณะท่ี่�เป็็นการกระทำำ�ทางปกครองและสััญญาทางปกครอง  
โดยมีีขอบเขตที่่�ต่่างไปจากการควบคุุมภายในฝ่่ายปกครองที่่�สามารถควบคุุมได้้ 
ทั้้�งปััญหาความชอบด้้วยกฎหมายและความชอบด้้วยวััตถุประสงค์์หรืือความเหมาะสม 
ของการกระทำำ�ของฝ่่ายปกครอง แต่่ศาลจะควบคุุมเฉพาะความชอบด้้วยกฎหมาย 
โดย ไม่่เข้้าไปควบคุุมเรื่่�องความเหมาะสม349 กล่่าวคืือ การใช้้อำำ�นาจของฝ่่ายปกครอง 
ไม่่ว่่าจะเป็็นการใช้้อำำ�นาจผููกพัันหรืืออำำ�นาจดุุลพิินิิจ ศาลปกครองจะตรวจสอบ 
แต่่เพีียงว่่า การใช้้อำำ�นาจนั้้�นเป็็นไปโดยชอบด้้วยกฎหมายหรืือไม่่ หากการใช้้อำำ�นาจนั้้�น 
เป็็นไปโดยชอบด้้วยกฎหมายแล้้ว ศาลปกครองจะไม่่ตรวจสอบว่่า การใช้้อำำ�นาจนั้้�น 
มีีความเหมาะสมหรืือไม่่ เช่่น  กรณีีตััวอย่่างของพระราชบััญญััติิสถานบริิการ  
พ.ศ. 2509 ม าตรา 21 ที่่�กล่่าวแล้้วว่่า ฝ่่ายปกครองมีีอำำ�นาจใช้้ดุุลพิินิิจเลืือก 
ที่่�จะปฏิิบััติิโดยการไม่่ต่่ออายุุใบอนุุญาต หรืือสั่่�งพัักใช้้ใบอนุุญาต หรืือสั่่�งเพิิกถอน 
ใบอนุุญาตทางใดทางหนึ่่�ง หากฝ่่ายปกครองเลืือกท่ี่�จะสั่่�งเพิิกถอนใบอนุุญาตโดยการใช้้ 
ดุุลพิินิิจที่่�ชอบด้้วยกฎหมายแล้้ว ศาลปกครองจะไม่่เข้้าไปตรวจสอบว่่าการสั่่�ง 
เพิิกถอนใบอนุุญาตนั้้�นไม่่เหมาะสม และให้้สั่่�งพัักใช้้ใบอนุุญาตแทน350

348	 โภคิิน พลกุุล, “รููปแบบและวิิธีีการควบคุุมฝ่่ายปกครอง”, วารสารนิิติิสารนิิติิศาสตร์ ฉบัับท่ี่� 1 ปีท่ี่� 12,  
พ.ศ. 2524, หน้้า 38-86.

349	 วรพจน์์ วิศรุุตพิชญ์์, ความรู้้�เบื้้�องต้้นเก่ี่�ยวกัับศาลปกครอง, หน้้า 56.
350	บรรเจิิด สิงคะเนติ, หลัักกฎหมายเก่ี่�ยวกัับการควบคุุมฝ่่ายปกครอง, หน้้า 18-21.
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	 	 คดีีที่�อยู่่�ในเขตอำำ�นาจของศาลปกครอง ศาลปกครองเป็็นสถาบััน 
หรืือองค์์กรท่ี่�มีีความเช่ี่�ยวชาญในด้านกฎหมายเก่ี่�ยวกัับการบริิหารราชการแผ่่นดิิน  
จััดตั้้�งขึ้้�นเพื่่�อแก้้ไขปััญหาข้้อพิิพาทหรืือข้้อโต้้แย้้งระหว่่างประชาชนกัับเจ้้าหน้้าที่่� 
ของรััฐในการปฏิิบััติิหน้้าท่ี่� โดยอำำ�นาจหน้้าท่ี่�ท่ี่�สำำ�คัญของศาลปกครองคืือ ตรวจสอบ 
การดำำ�เนิินการของเจ้้าหน้้าท่ี่�ของรััฐว่่าได้้ดำำ�เนิินการไปโดยชอบด้้วยกฎหมายหรืือไม่่  
หรืือให้้ความเป็็นธรรมแก่่ประชาชนเพีียงพอแล้้วหรืือไม่่ ถ้ ้าการดำำ�เนิินการ 
ของเจ้้าหน้้าท่ี่�ของรััฐ ไม่่ถููกต้้อง ศาลปกครองก็็จะวิินิิจฉััยให้้ยกเลิิกเพิิกถอนคำำ�สั่่�ง หรืือ 
การกระทำำ�ดังกล่่าว ดังนั้้�น กล่่าวได้้ว่่าหลัักความชอบด้้วยกฎหมายของการกระทำำ� 
ทางปกครองนั้้�นจะมีีผลในทางปฏิิบััติิก็็แต่่โดยที่่�ระบบกฎหมายกำำ�หนดให้้มีีการ 
ควบคุุมตรวจสอบการกระทำำ�ดัังกล่่าวได้้ และระบบกฎหมายไทยกำำ�หนดให้้ 
ศาลปกครองเป็็นองค์์กรตุุลาการหลัักในการควบคุุมตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมาย 
ของการกระทำำ�ทางปกครอง 
	 	 พระราชบััญญััติิจััดตั้้�งศาลปกครองและวิิธีีพิิจารณาคดีีปกครอง  
พ.ศ. 2542 ม าตรา 9 กำ ำ�หนดว่่า ศาลปกครองมีีอำำ�นาจพิิจารณาพิิพากษาหรืือ 
มีีคำำ�สั่่�งในเรื่่�องดัังต่่อไปนี้้�
	 	 1.	 คดีีพิพาทอันเนื่่�องมาจากการกระทำำ�ทางปกครองฝ่่ายเดีียว ซ่ึ่�งอาจ 
แยกออกเป็็นการกระทำำ�ทางกฎหมาย หรืือท่ี่�เรีียกว่่า “นิิติิกรรมทางปกครอง” และ 
การกระทำำ�ทางกายภาพ  หรืือที่่�เรีียกว่่า “ปฏิิบััติิการ” การกระทำำ�ทางปกครอง 
ที่่�กล่่าวมาเป็็นการใช้้อำำ�นาจที่่�หน่่วยงานหรืือเจ้้าหน้้าที่่�ของรััฐสามารถดำำ�เนิินการ 
ได้้เองฝ่่ายเดีียวโดยไม่่จำำ�ต้้องให้้เอกชนยิินยอมก่่อน  ไม่่ว่่าจะเป็็นการออกกฎ เช่่น  
การออกพระราชกฤษฎีีกา กฎกระทรวง ระเบีียบ ข้ ้อบัังคัับต่่าง ๆ ที่่�มีีผลบัังคัับ 
เป็็นการทั่่�วไป หรืือการออกคำำ�สั่่�งทางปกครอง เช่่น คำ ำ�สั่่�งลงโทษทางวิินััย คำ ำ�สั่่�ง 
อนุุญาต อนุุมััติิ คำำ�สั่่�งแต่่งตั้้�ง ประกาศผลการสอบแข่่งขัันเข้้ารัับราชการหรืือเข้้าศึึกษา 
ต่่อซึ่่ �งเป็็นกรณีีของนิิติิกรรมทางปกครอง ส่ ่วนคดีีพิิพาทอัันเนื่่ �องมาจาก 
การปฏิิบััติิการใด   ของเจ้้าหน้้าท่ี่�ก็็เช่่น การก่่อสร้้างสะพาน ถนน การขุุดลอกคลอง 
สาธารณะหรืือท่่อระบายน้ำำ��สาธารณะ การก่่อสร้้างห้้องสุุขาสาธารณะ หรืือ 
การก่่อสร้้างท่ี่�พัักคนโดยสาร
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243หลัักเกณฑ์์และวิิธีีพิิจารณาของศาลรัฐธรรมนููญในการตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายของมติิคณะรััฐมนตรีี
หรืือการดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีีตามพระราชบััญญััติิการจััดทำำ�ยุทธศาสตร์์ชาติิ พ.ศ. 2560 มาตรา 29

	 	 โดยลัักษณะคดีีตามที่่�กล่่าวมานี้้� ได้้แก่่ คดีีที่่�บััญญััติิไว้้ในมาตรา 9  
วรรคหนึ่่�ง (1) นั่่ �นเองและคดีีดัังกล่่าว ม าตรา 72 วรรคหนึ่่�ง (1) บั ัญญััติิให้ ้
ศาลปกครองมีีอำำ�นาจพิิพากษาเพิิกถอนกฎหรืือคำำ�สั่่�ง หรืือสั่่�งห้้ามการกระทำำ�ทั้้�งหมด 
หรืือบางส่่วน จึ ึงมัักเรีียกคดีีประเภทนี้้�ว่่าเป็็นคดีีฟ้้องขอให้้เพิิกถอนกฎหรืือคำำ�สั่่�ง  
หรืือสั่่�งห้้ามการกระทำำ�  แต่่การที่่�ศาลปกครองจะเพิิกถอนหรืือสั่่�งห้้ามการกระทำำ� 
ทางปกครองได้้ ก็เพราะเห็็นว่าการกระทำำ�ดังกล่่าวไม่่ชอบด้้วย 
	 	 2.	 คดีีพิิพาทอัันเนื่่�องมาจากการละเลยต่่อหน้้าที่่�หรืือปฏิิบััติิหน้้าที่่� 
ล่่าช้้าเกิินสมควร เช่่น กรมทะเบีียนการค้้ามีีหน้้าท่ี่�รัับจดทะเบีียนห้างหุ้้�นส่วนและ 
บริิษััท หรืือกรมท่ี่�ดิินมีีหน้้าท่ี่�ในการรัับจดทะเบีียนสิทธิิและนิิติิกรรมอสัังหาริิมทรัพย์  
หากกรมทะเบีียนการค้้าหรืือกรมท่ี่�ดิินปฏิิเสธไม่่รัับคำำ�ขอหรืือรัับคำำ�ขอแล้้วไม่่พิิจารณา 
คำำ�ขอว่่าสมควรจดทะเบีียนให้้ตามคำำ�ขอหรืือไม่่ ถื ือเป็็นการละเลยต่่อหน้้าที่่� 
ตามกฎหมาย แต่่ถ้้ารัับคำำ�ขอมาแล้้วแต่่ดำำ�เนิินการล่่าช้้า เช่่น กรณีีการจดทะเบีียนเรื่่�องใด 
กฎหมายหรืือระเบีียบภายในระบุุว่่าให้้พิิจารณารัับจดทะเบีียนหรืือไม่่ภายใน 3 วัน  
หากพ้้นกำำ�หนดก็ถืือว่่าปฏิิบััติิหน้้าท่ี่�ล่่าช้้า หากไม่่มีีการกำำ�หนดระยะเวลาไว้้ ก็ต้้อง 
พิิจารณาจากระยะเวลาตามปกติิวิิสััยว่่าเรื่่�องนั้้�นจะต้้องใช้้เวลาเท่่าใด  หากพ้้น 
ระยะเวลาไปแล้้วก็็ถืือว่่าเป็็นการปฏิิบััติิหน้้าท่ี่�ล่่าช้้าเกิินสมควร
	 	 คดีีลัักษณะดัังกล่่าวนี้้�ได้้แก่่คดีีที่่�กล่่าวในมาตรา 9 วรรคหนึ่่�ง (2)  
ซ่ึ่�งตามมาตรา 72 วรรคหนึ่่�ง (2) บัญญััติิให้้อำำ�นาจศาลปกครองมีีอำำ�นาจพิิพากษา 
สั่่�งให้้หััวหน้้าหน่่วยงานทางปกครองหรืือเจ้้าหน้้าที่่�ของรััฐที่่�เกี่่�ยวข้้องปฏิิบััติิหน้้าที่่� 
ภายในเวลาท่ี่�ศาลปกครองกำำ�หนด
	 	 3.	 คดีีพิิพาทอัันเนื่่�องมาจากการกระทำำ�ละเมิิดทางปกครองหรืือ 
ความรัับผิิดอย่่างอื่่�นของหน่่วยงานทางปกครองหรืือเจ้้าหน้้าที่่�ของรััฐอัันเกิิดจาก 
การใช้้อำำ�นาจตามกฎหมาย หรืือความเสีียหายเกิิดจากการออกกฎ คำำ�สั่่�งทางปกครอง  
หรืือคำำ�สั่่�งอื่่�น  หรืือเป็็นกรณีีที่่�หน่่วยงานทางปกครองละเลยต่่อหน้้าที่่�หรืือปฏิิบััติ ิ
หน้้าที่่�ดัังกล่่าวล่่าช้้าเกิินสมควร คดีีตามลัักษณะนี้้�ต้้องคำำ�นึึงว่่าการละเมิิดนั้้�น 
ต้้องเกิิดจากการใช้้อำำ�นาจตามกฎหมาย เช่่น การใช้้อำำ�นาจขององค์์การบริิหารส่่วนตำำ�บล 
ในการกำำ�หนดแนวเขตเพ่ื่�อขุุดคลองและทำำ�ถนน หากทำำ�ให้้ผู้้�อื่่�นเดืือดร้อนหรืือเสีียหาย 
ก็็เป็็นคดีีละเมิิดที่่�ฟ้้องต่่อศาลปกครองได้้ (คำำ�สั่่�งศาลปกครองสููงสุุดที่่� 271/2545  
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(ประชุุมใหญ่่)) แต่่ถ้้าเป็็นการปฏิิบััติิหน้้าที่่�ราชการตามปกติ ิ เช่่น พนั ักงานขัับรถ 
ของทางราชการขัับรถชนคนบาดเจ็็บ หรืือนายแพทย์์โรงพยาบาลรััฐบาลผ่่าตััด 
ผิิดพลาดทำำ�ให้้คนไข้้พิิการ อย่่างนี้้�ไม่่ใช่่เป็็นละเมิิดจากการใช้้อำำ�นาจตามกฎหมาย 
ต้้องฟ้้องต่่อศาลยุติุิธรรม สำำ�หรัับกรณีีความรับผิิดอย่่างอื่่�นอันเกิิดจากการใช้้อำำ�นาจ 
ตามกฎหมาย เช่่น  กรณีีการฟ้้องคดีีเพื่่ �อเรีียกเงิินค่่าทดแทนจากการเวนคืืน 
อสัังหาริิมทรััพย์์ คดีีประเภทที่่� (3) นี้้ �มีีข้้อสัังเกตว่่าน่่าจะเป็็นกรณีีที่่�ประชาชน 
ฟ้้องทางราชการได้้ฝ่่ายเดีียว
	 	 ลัักษณะคดีีตาม ข้อ 3 นี้้� ได้้แก่่ กรณีีตามมาตรา 9 วรรคหนึ่่�ง (3) นั่่�นเอง  
ซ่ึ่�งมาตรา 72 วรรคหนึ่่�ง (3) บัญญััติิให้้อำำ�นาจศาลปกครองพิิพากษาให้้ใช้้เงิินหรืือ 
ให้้ส่่งมอบทรัพย์สิินหรืือให้้กระทำำ�การหรืืองดเว้้นกระทำำ�การเพ่ื่�อเยีียวยาการกระทำำ� 
ละเมิิดหรืือความรับผิิดอย่่างอื่่�นนั้้�น
	 	 4.	 คดีีพิิพาทอัันสืืบเนื่่�องมาจากสััญญาทางปกครอง เช่่น สั ัญญา 
สััมปทาน สัญญาจััดให้้มีีสิ่่�งสาธารณููปโภค เช่่น คูคลอง ถนน สายส่่งไฟฟ้้า โครงการ 
ประปาของเทศบาล เป็็นต้้น
	 	 ลัักษณะคดีีตาม ข้อ 4 นี้้� ได้้แก่่ กรณีีตามมาตรา 9 วรรคหนึ่่�ง (4) นั่่�นเอง  
และมาตรา 72 (3) ได้้บััญญััติิให้้อำำ�นาจศาลปกครองในการพิิพากษาให้้ใช้้เงิิน  
หรืือให้้ส่่งมอบทรััพย์์สิิน  หรืือให้้กระทำำ�การหรืืองดเว้้นกระทำำ�การเพื่่�อเยีียวยา 
ความเสีียหายจากการผิิดสัญญาหรืือเพ่ื่�อปฏิิบััติิตามสัญญา
	 	 5.	 คดีีพิพาททางปกครองอื่่�นๆ เช่่น คดีีท่ี่�กฎหมายกำำ�หนดให้้หน่่วยงาน 
ทางปกครองหรืือเจ้้าหน้้าที่่�ของรััฐฟ้้องคดีีต่่อศาลปกครอง เพื่่�อบัังคัับให้้บุุคคล 
ต้้องกระทำำ�หรืือละเว้้นการกระทำำ�อย่่างหนึ่่�งอย่่างใด เช่่น มาตรา 118 ทวิ วรรคสอง  
แห่่งพระราชบััญญััติิการเดิินเรืือในน่่านน้ำำ��ไทย พ ระพุุทธศัักราช 2456 ซึ่่�งแก้้ไข 
เพิ่่�มเติิมโดยพระราชบััญญััติิฯ (ฉบัับท่ี่� 14) พ.ศ. 2535 ท่ี่�บััญญััติิให้้ กรมเจ้้าท่่าฟ้้องศาล 
เพ่ื่�อบัังคัับให้้ผู้้�ท่ี่�ปลููกสร้้างสิ่่�งก่่อสร้้างล่่วงล้ำำ��ลำำ�น้ำำ��รื้้�อถอนสิ่่�งก่่อสร้้างดัังกล่่าว หรืือคดีี 
ที่่ �มี ีกฎหมายเฉพาะกำำ�หนดให้้อยู่่� ในอำำ�นาจศาลปกครอง เช่่น ม าตรา 42  
แห่่งพระราชบััญญััติิการปฏิิรููปที่่�ดิินเพื่่�อเกษตรกรรม พ .ศ. 2518 หรืือมาตรา 7  
แห่่งพระราชบััญญััติิการผัังเมืือง พ .ศ. 2518 ที่่�บััญญััติิให้้ผู้้�ที่่�ไม่่พอใจ คำ ำ�วิินิิจฉััย 
อุุทธรณ์์ของคณะกรรมการอุุทธรณ์์ตามพระราชบััญญััติ ิดั ังกล่่าวยื่่ �นฟ้้อง 
ต่่อศาลปกครองได้้ภายในกำำ�หนดหนึ่่�งเดืือน
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	 	 ลัักษณะตาม ข้อ 5 นี้้� ได้้แก่่ คดีีตามมาตรา 9 วรรคหนึ่่�ง (5) และ (6)  
นั่่�นเอง และศาลมีีอำำ�นาจตามมาตรา 72 วรรคหนึ่่�ง (3) สั่่�งให้้บุุคคลกระทำำ�หรืือละเว้้น 
กระทำำ�อย่่างหนึ่่�งอย่่างใดเพ่ื่�อให้้เป็็นไปตามกฎหมายหรืือตามมาตรา 72 วรรคหนึ่่�ง  
(4) สั่่ �งให้้ถืือปฏิิบััติิต่่อสิิทธิิหรืือหน้้าที่่�ของบุุคคลที่่�เกี่่�ยวข้้องในกรณีีที่่�มีีการฟ้้อง 
ให้้ศาลมีีคำำ�พิพากษาแสดงความเป็็นอยู่่�ของสิิทธิิหรืือหน้้าท่ี่�นั้้�น
	 	 อย่่างไรก็็ดีี  คดีี  3 ประเภท  ที่่�กฎหมายบััญญััติิมิิให้้อยู่่�ในอำำ�นาจ 
ของศาลปกครอง ได้้แก่่ การดำำ�เนิินการเกี่่ �ยวกัับวิินััยทหาร การดำำ�เนิินการ 
ของคณะกรรมการตุุลาการตามกฎหมายว่่าด้้วยระเบีียบข้้าราชการฝ่่ายตุุลาการ  
และคดีีที่่�อยู่่�ในอำำ�นาจของศาลชำำ�นััญพิิเศษสัังกัดัศาลยุุติิธรรม  ได้้แก่ ่ ศาลเยาวชน 
และครอบครััว ศาลแรงงาน  ศาลภาษีีอากร ศาลทรััพย์์สิินทางปััญญาและการค้้า 
ระหว่่างประเทศ ศาลล้้มละลาย หรืือศาลชำำ�นัญพิิเศษอื่่�น
	 	 อนึ่่�ง การฟ้้องคดีีตามมาตรา 9 วรรคหนึ่่�ง (1) หรืือมาตรา 9 วรรคหนึ่่�ง  
(2) พร้ ้อมกัับเรีียกค่่าเสีียหายฐานละเมิิดตามมาตรา 9 วรรคหนึ่่�ง (3) ไปด้้วย  
ย่่อมทำำ�ได้้ในกรณีีเช่่นนี้้�ศาลจะมีีอำำ�นาจพิิพากษาทั้้�งตามมาตรา 72 วรรคหนึ่่�ง (1)  
หรืือมาตรา 72 วรรคหนึ่่�ง (2) และมาตรา 72 วรรคหนึ่่�ง (3) 
	 	 หากพิิจารณาเหตุุท่ี่�ทำำ�ให้้การกระทำำ�ทางปกครองไม่่ชอบด้้วยกฎหมาย 
ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่่�ง (1) แห่่งพระราชบััญญััติิจััดตั้้�งศาลปกครองและวิิธีีพิจารณา 
คดีีปกครอง พ .ศ. 2542 สามารถจำำ�แนกเหตุุแห่่งความไม่่ชอบด้้วยกฎหมาย 
ของการกระทำำ�ทางปกครองได้้ ซึ่่�งเหตุุที่่�ทำำ�ให้้การกระทำำ�ทางปกครองไม่่ชอบ 
ด้้วยกฎหมายนั้้�นหากจำำ�แนกตามมาตรา 9 วรรคหนึ่่�ง (1) แล้้วมีีอยู่่�ด้วยกััน 10 ประการ  
คืือ
	 	 (1)	 เป็็นการกระทำำ�โดยไม่่มีีอำำ�นาจ การกระทำำ�โดยไม่่มีีอำำ�นาจนั้้�น  
ได้้แก่่ กรณีีที่่�ผู้้�ที่่�กระทำำ�การไม่่มีีฐานะเป็็นหน่่วยงานทางปกครองหรืือเจ้้าหน้้าที่่� 
ของรััฐ โดยถููกต้้องตามกฎหมาย หรืือกรณีีที่่�ผู้้�กระทำำ�การมีีฐานะเป็็นหน่่วยงาน 
ทางปกครองหรืือเจ้้าหน้้าที่่�ของรััฐตามกฎหมาย แต่่ไม่่ใช่่หน่่วยงานหรืือเจ้้าหน้้าที่่� 
ท่ี่�กฎหมายกำำ�หนดให้้เป็็นผู้้�มีีอำำ�นาจกระทำำ�การในเรื่่�องนั้้�นๆ เช่่น ในเรื่่�องใบอนุุญาต 
สถานบริิการ พระราชบััญญััติิสถานบริิการ พ.ศ. 2509 กำำ�หนดให้้อำำ�นาจในการออก 
หรืือเพิิกถอนใบอนุุญาตเป็็นของผู้้�บััญชาการตำำ�รวจนครบาล สำ ำ�หรัับกรุุงเทพ 
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มหานคร และผู้้�ว่าราชการจัังหวััดในจังหวััดอื่่�น   ในกรณีีเช่่นนี้้� เจ้้าหน้้าท่ี่�ในตำำ�แหน่่ง 
อื่่�น   ไม่่ว่่าจะอยู่่�ในระดัับตำำ�แหน่่งท่ี่�สููงกว่่าหรืือต่ำำ��กว่่าเจ้้าหน้้าท่ี่�ดัังกล่่าว เช่่น สารวััตร 
ในสถานีีตำำ�รวจนครบาลแห่่งใดแห่่งหนึ่่�ง หรืือรััฐมนตรีีว่่าการกระทรวงมหาดไทย 
จะไม่่มีีอำำ�นาจเพิิกถอนใบอนุุญาตสถานบริิการได้้ หากปรากฏกรณีีทำำ�นองนี้้�ก็็ถืือว่่า 
เป็็นการกระทำำ�โดยไม่่มีีอำำ�นาจ
	 	 (2)	 เป็็นการกระทำำ�นอกเหนืืออำำ�นาจหน้้าท่ี่� เหตุุในกรณีีนี้้� ความจริิงแล้้ว 
อาจรวมเป็็นเหตุุเดีียวกัับเหตุุประการแรกได้้เพราะต่่างก็็เป็็นเรื่่�องของความบกพร่อง 
เกี่่�ยวกัับอำำ�นาจของหน่่วยงานหรืือเจ้้าหน้้าที่่�นั้้�นเอง อย่่างไรก็็ดีี  เพื่่�อความชััดเจน 
มิิให้้ต้้องตีีความความหมายของความบกพร่่องในเรื่่ �องอำำ�นาจของหน่่วยงาน 
หรืือเจ้้าหน้้าท่ี่�ว่่าจำำ�กัดหรืือขยายครอบคลุุมถึึงกรณีีใดบ้าง กฎหมายจึึงกำำ�หนดให้้มีี 
กรณีีการกระทำำ� “นอกเหนืืออำำ�นาจหน้้าท่ี่�” อีีกกรณีีหนึ่่�ง ซ่ึ่�งหมายถึึงว่่าหน่่วยงาน 
หรืือเจ้้าหน้้าที่่�ที่่ �เป็็นหน่่วยงานทางปกครองหรืือเจ้้าหน้้าที่่�ของรััฐโดยถููกต้้อง 
ตามกฎหมายอยู่่�แล้้ว และมีีอำำ�นาจหน้้าท่ี่�ท่ี่�จะดำำ�เนิินการอย่่างใดอย่่างหนึ่่�งด้้วย เพีียงแต่่ 
ได้้กระทำำ�การไปนอกเหนืืออำำ�นาจหน้้าที่่ �ที่่ �ตนมีีอยู่่�   เช่่น  กรณีีการใช้้อำำ�นาจ 
ขององค์์กรปกครองส่่วนท้องถิ่่�นทั้้�งหลายไม่่ว่่าจะเป็็นเทศบาล องค์์การบริิหารส่่วนตำำ�บล  
องค์์การบริิหารส่่วนจังหวััด ฯลฯ ซ่ึ่�งโดยหลัักจะมีีอำำ�นาจจำำ�กัดอยู่่�เฉพาะในเขตพื้้�นท่ี่� 
การปกครองของตนเท่่านั้้�น ดั ังนั้้�น  หากเทศบาลหรืือองค์์การบริิหารส่่วนตำำ�บล 
แห่่งหนึ่่�งใช้้อำำ�นาจไม่่ว่่าจะเป็็นการออกคำำ�สั่่�งหรืือออกข้้อบััญญััติิของท้้องถิ่่�นให้้มี ี
ผลใช้้บัังคัับในพื้้�นท่ี่�การปกครองของเทศบาลหรืือองค์์การบริิหารส่่วนตำำ�บลแห่่งอื่่�น  
ต้้องถืือว่่าเทศบาลหรืือองค์์การบริิหารส่่วนตำำ�บลแห่่งนั้้�นกระทำำ�นอกเหนืืออำำ�นาจ 
หน้้าท่ี่�
	 	 (3)	 เป็็นการกระทำำ�ท่ี่�ไม่่ถููกต้้องตามกฎหมาย การกระทำำ�ท่ี่�ไม่่ถููกต้้อง 
ตามกฎหมาย นั ับว่่าเป็็นเหตุุที่่�มีีความหมายกว้้างที่่�สุุด  และสอดคล้้องกัับอำำ�นาจ 
หน้้าท่ี่�พื้้�นฐานของศาลปกครองเป็็นองค์์กรควบคุุมตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมาย 
ของการกระทำำ�ทางปกครอง ดั ังนั้้�น  การกระทำำ�ทางปกครองใดก็็ตามที่่�เป็็นเหตุ ุ
ให้้ศาลปกครองมีีอำำ�นาจตรวจสอบได้้ย่่อมถือว่่าเป็็นเรื่่�องท่ี่�ไม่่ชอบด้้วยกฎหมายหรืือ 
ไม่่ถููกต้้องตามกฎหมายทั้้�งสิ้้�น
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	 	 (4)	 เป็็นการกระทำำ�ที่่�ไม่่ถููกต้้องตามรููปแบบขั้้�นตอน  เหตุุแห่่งความ 
ไม่่ชอบด้้วยกฎหมายกรณีีนี้้�ก็็เช่่น  กฎหมายกำำ�หนดว่่าการกระทำำ�ทางปกครอง 
ในเรื่่�องนั้้�นต้้องกระทำำ�เป็็นหนัังสืือ ดั ังนั้้�น  หากไม่่ได้้กระทำำ�เป็็นหนัังสืือก็็ถืือว่่า 
เป็็นการกระทำำ�ท่ี่�ไม่่ชอบด้้วยเหตุุนี้้� หรืือกฎหมายกำำ�หนดว่าการกระทำำ�ทางปกครองนั้้�น 
จะต้้องผ่่านการพิิจารณาของเจ้้าหน้้าที่่�หรืือองค์์กรใดก่่อนเพื่่�อขอคำำ�ปรึึกษาหารืือ  
หรืือขอความเห็็น ดังนั้้�น หากได้้มีีการกระทำำ�ไปโดยไม่่ผ่่านการพิิจารณาของเจ้้าหน้้าท่ี่� 
หรืือองค์์กรเช่่นว่านั้้�น ก็ถืือว่่าเป็็นการกระทำำ�ท่ี่�ไม่่ชอบด้้วยเหตุุนี้้�เช่่นกัน
	 	 (5)	 เป็็นการกระทำำ�ที่่ �ไม่่ถููกต้้องตามวิิธีีการอัันเป็็นสาระสำำ�คััญ 
ท่ี่�กำำ�หนดไว้้สำำ�หรัับการกระทำำ�นั้้�น การจะมีีการกระทำำ�ทางปกครองอย่่างใดอย่่างหนึ่่�ง  
โดยทั่่�วไปหน่่วยงานฯ หรืือเจ้้าหน้้าที่่�ฯ จะต้้องปฏิิบััติิตามวิิธีีการต่่าง ๆ ซึ่่�งอาจมี ี
รายละเอีียดและลัักษณะที่่�หลากหลายแตกต่่างกัันตามสภาพของงาน  อย่่างไรก็็ดีี  
เพื่่ �อให้้การดำำ�เนิินงานของฝ่่ายปกครองมีีประสิิทธิิภาพและเกิิดความรวดเร็็ว 
บางครั้้�งฝ่่ายปกครองจะต้้องปรัับวิิธีีการต่่าง ๆ ให้้เหมาะสมกัับสถานการณ์์ด้้วย  
โดยบางกรณีีอาจใช้้วิิธีีการหนึ่่�ง แต่่ในบางกรณีีอาจใช้้วิิธีีการอีีกอย่่างหนึ่่�ง หรืืองดเว้้น 
ไม่่ใช้้วิิธีีการดัังกล่่าว 
	 	 ด้้วยเหตุุนี้้� เหตุุแห่่งความไม่่ชอบด้้วยกฎหมายในกรณีีนี้้� จึงมุ่่�งหมาย 
เฉพาะการกระทำำ�ที่่�ไม่่ถููกต้้องตามวิิธีีการอัันเป็็นสาระสำำ�คััญกำำ�หนดไว้้สำำ�หรัับ 
การกระทำำ�นั้้�นเท่่านั้้�น โดยคำำ�นึงถึึงว่่า วิธีีการท่ี่�ฝ่่ายปกครองอาจนำำ�มาใช้้มีีอยู่่�มากมาย 
หลากหลาย แต่่เฉพาะกรณีีวิธิีีการอันัเป็น็สาระสำำ�คััญเท่่านั้้�นที่่�หากมีกีารไม่่ปฏิบิััติิ 
ตามจะกระทบต่่อความถูกต้้องสมบูรณ์์ของการกระทำำ�ทางปกครอง 
	 	 (6)	 เป็็นการกระทำำ�โดยไม่่สุุจริิต  อย่่างไรจึึงเรีียกว่่าเป็็นการกระทำำ�  
“โดยไม่่สุุจริิต” นั้้ �น  โดยหลัักจะพิิจารณาจากมููลเหตุุ (motif) ของเจ้้าหน้้าที่่�  
ในการกระทำำ�ทางปกครองนั้้�น   เป็็นต้้นว่า เจ้้าหน้้าท่ี่�ได้้ดำำ�เนิินการไปโดยใช้้เหตุุผล 
ส่่วนตััวหรืือโดยกลั่่�นแกล้้งผู้้�รัับคำำ�สั่่�งทางปกครองหรืือไม่่ เช่่น  การที่่�ข้้าราชการ 
รายหนึ่่�งกัับผู้้�บัังคัับบััญชามีีเรื่่�องขััดใจ โดยข้้าราชการรายนั้้�นได้้เคยร้้องเรีียน 
ตามกฎหมายกล่่าวหาผู้้�บัังคัับบััญชาของตน  ซึ่่�งในที่่�สุุดปรากฏว่่าข้้อร้้องเรีียน 
ไม่่มีีมูลความจริิงแต่่อย่่างใด ฝ่่ายผู้้�บังคัับบััญชาไม่่พอใจจึึงแต่่งตั้้�งคณะกรรมการสอบสวน 
ทางวิินััยอย่่างร้้ายแรงข้้าราชการรายนั้้�น โดยอ้้างว่่าการกระทำำ�ดังกล่่าวของข้้าราชการ 
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รายนั้้�นก่่อให้้เกิิดความเสีียหายต่่อภาพลัักษณ์์และชื่่�อเสีียงของหน่่วยงานอัันเป็็น 
มููลความผิดวินััยอย่่างร้้ายแรง กรณีีนี้้�เห็็นได้้ว่่า เป็็นการแต่่งตั้้�งกรรมการสอบสวน 
ทางวิินััยโดยไม่่สุุจริิตนั่่ �นคืือเป็็นการใช้้อำำ�นาจโดยมีีวััตถุุประสงค์์นอกเหนืือ 
จากวััตถุประสงค์์ของกฎหมาย เป็็นความไม่่พอใจส่่วนตัวท่ี่�ถููกผู้้�ใต้้บัังคัับบััญชาร้้องเรีียน  
ทั้้�งๆ ท่ี่�การใช้้สิิทธิิร้้องเรีียนตามกฎหมายเป็็นสิทธิิพื้้�นฐานประการหนึ่่�งของหลัักการ 
ปกครองในระบอบประชาธิิปไตย และกฎหมายก็็บััญญััติิรัับรองสิิทธิิของข้้าราชการ 
ท่ี่�จะร้้องเรีียนผู้้�บังคัับบััญชาได้้
	 	 (7)	 เป็็นการกระทำำ�ที่่�มีีลัักษณะเป็็นการเลืือกปฏิิบััติิที่่�ไม่่เป็็นธรรม  
เหตุุแห่่งความไม่่ชอบด้้วยกฎหมายในกรณีีนี้้�เป็็นเหตุุที่่�สอดคล้้องกัับหลัักความ 
เสมอภาคหรืือหลัักความเท่่าเทีียมกัน อันเป็็นสิทธิิขั้้�นพื้้�นฐานของบุุคคล และมีีการ 
บััญญััติิรัับรองไว้้ในรัฐธรรมนูญแห่่งราชอาณาจัักรไทยมาโดยตลอด
	 	 (8) 	เป็็นการกระทำำ�ที่่�มีีลัักษณะเป็็นการสร้้างขั้้�นตอนโดยไม่่จำำ�เป็็น  
เหตุุแห่่งความไม่่ชอบด้้วยกฎหมายในกรณีีนี้้�มีีความหมายว่่า การจะมีีการกระทำำ� 
ทางปกครองอย่่างใดอย่่างหนึ่่�งนั้้�น  หากจะมีีขั้้�นตอนใดที่่�ต้้องปฏิิบััติิตามก็็ต้้องเป็็น 
ขั้้�นตอนที่่�กฎหมายกำำ�หนดไว้้เท่่านั้้�นถ้้าปรากฏว่่า ฝ่่ายปกครองได้้ให้้เอกชนปฏิิบััติิ 
ตามขั้้�นตอนที่่�กฎหมายไม่่ได้้กำำ�หนดไว้้ แต่่เป็็นขั้้�นตอนที่่�ฝ่่ายปกครองกำำ�หนดหรืือ 
สร้้างขึ้้�นเองโดยไม่่จำำ�เป็็นแก่่การมีีการกระทำำ�ทางปกครองเช่่นนั้้�นแต่่ประการใด  
ย่่อมเป็็นการกระทำำ�ท่ี่�ไม่่ชอบด้้วยกฎหมาย
	 	 (9)	 เป็็นการกระทำำ�ที่่�สร้้างภาระให้้เกิิดกัับประชาชนเกิินสมควร  
ความหมายของการกระทำำ�ท่ี่�สร้้างภาระให้้เกิิดกับประชาชนเกิินสมควรนั้้�นมีีลักษณะ 
ใกล้้เคีียงกัับการสร้้างขั้้�นตอนโดยไม่่จำำ�เป็็น เพีียงแต่่เหตุุในกรณีีนี้้�จะพิิจารณาในแง่่ 
ที่่�ว่่าเป็็นภาระที่่�เกิดิกัับประชาชน  และเป็็นภาระที่่�เกินิสมควรหรืือไม่ ่ ภาระในที่่�นี้้� 
อาจเป็็นภาระอย่่างใดก็ได้้ เช่่น ภาระทางด้้านค่าใช้้จ่่าย หรืือภาระท่ี่�ต้้องกระทำำ�การ 
หรืืองดเว้้นกระทำำ�การอย่่างใดอย่่างหนึ่่�งหรืือหลายอย่่าง
	 	 (10)	 เป็็นการกระทำำ�ท่ี่�เป็็นการใช้้ดุุลพิินิิจโดยมิิชอบ ในการใช้้อำำ�นาจ 
ของหน่่วยงานฯ หรืือเจ้้าหน้้าที่่�ฯ หากกฎหมายกำำ�หนดให้้เลืือกพิิจารณาตััดสิินใจ 
ได้้ว่่าจะใช้้อำำ�นาจนั้้�นหรืือไม่่ หรืือเลืือกพิิจารณาตััดสิินใจได้้ว่่าจะกระทำำ�อย่่างใด 
อย่่างหนึ่่�งตามท่ี่�กฎหมายให้้ทางเลืือกไว้้ กรณีีเช่่นนี้้� ถื อว่่าเป็็นกรณีีท่ี่�ฝ่่ายปกครอง 
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มีีอำำ�นาจพิิจารณาเลืือกกระทำำ�การ หรืือมัักเรีียกกัันว่า “อำำ�นาจดุุลพิินิิจ” และโดยปกติิ 
ย่่อมเป็็นเรื่่�องที่่�ศาลไม่่ควรก้้าวล่่วงเข้้าไปควบคุุมตรวจสอบการใช้้ดุุลพิินิิจโดยแท้้ 
ดัังกล่่าว เพราะเป็็นเรื่่�องท่ี่�กฎหมายไว้้วางใจให้้หน่่วยงานหรืือเจ้้าหน้้าท่ี่�ท่ี่�กฎหมาย 
ให้้อำำ�นาจเป็็นผู้้� เลืือกตััดสิินใจ การเข้้าไปตรวจสอบจะเท่่ากัับว่่าศาลทำำ�ตน 
เป็็นเจ้้าหน้้าท่ี่�หรืือผู้้�บังคัับบััญชาของเจ้้าหน้้าท่ี่�เสีียเอง
	 	 (1.2)	การควบคุุมตรวจสอบการกระทำำ�ทางปกครองโดยศาลอื่่�น
		  การตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายของการกระทำำ�ทางปกครอง 
บางอย่่าง ไม่่ได้้เป็็นข้้อพิิพาทอัันจะถููกตรวจสอบได้้โดยศาลปกครอง แต่่ถููก 
ตรวจสอบโดยศาลชำำ�นัญพิิเศษตามท่ี่�บััญญััติิไว้้ในมาตรา 9 วรรคสอง (3) คดีีท่ี่�อยู่่�ใน 
อำำ�นาจของศาลเยาวชนและครอบครััว ศาลแรงงาน ศาลภาษีีอากร ศาลทรัพย์์สิิน 
ทางปััญญาและการค้้าระหว่่างประเทศ ศาลล้้มละลาย หรืือศาลชำำ�นัญพิิเศษอื่่�น
	 	 (2)	หลัักการควบคุุมตรวจสอบการกระทำำ�ทางรััฐบาลโดยองค์์กร 
ตุุลาการ
		  จากท่ี่�ได้้กล่่าวไปแล้้วว่่า การกระทำำ�ทางรััฐบาลเป็็นผลมาจากการใช้้ 
อำำ�นาจรััฐรููปแบบหนึ่่�งของฝ่่ายบริิหาร การกระทำำ�ทางรััฐบาลไม่่อยู่่�ในอำำ�นาจ 
การตรวจสอบขององค์์กรตุุลาการ แต่่ต้้องใช้้การตรวจสอบโดยองค์์กรทางการเมืือง  
การกระทำำ�ทางรััฐบาลไม่่อยู่่�ภายใต้้การตรวจสอบขององค์์กรตุุลากร แต่่จะถููก 
ตรวจสอบโดยกลไกทางรััฐสภาและประชาชน  เนื่่�องจากการกระทำำ�ทางรััฐบาล 
เป็็นอำำ�นาจทางบริิหารขององค์์กรของรััฐฝ่่ายบริิหารและการกระทำำ�ของฝ่่ายบริิหาร 
ต้้องอยู่่�ภายใต้้กรอบของกฎหมายเช่่นเดีียวกัับการกระทำำ�อื่่�นของรััฐ
	 	 “การกระทำำ�ทางรััฐบาล” หรืือในภาษาฝรั่่�งเศสเรีียกว่่า act de  
government เป็็นแนวคิิดของนัักทฤษฎีีกฎหมายปกครองฝรั่่�งเศสท่ี่�อ้้างเพ่ื่�อจำำ�กัด 
ของศาลปกครองในการควบคุุมการกระทำำ�ของฝ่่ายบริิหาร เนื่่�องจากการกระทำำ� 
ของฝ่่ายบริิหารใดเป็็น “การกระทำำ�ทางรััฐบาล” แล้้วย่่อมไม่่เป็็นนิติิกรรมทางปกครอง  
เป็็นเรื่่�องการใช้้อำำ�นาจบริิหารไม่่ใช่่อำำ�นาจทางปกครอง ศาลปกครองไม่่อาจก้้าวล่่วง 
เข้้าไปควบคุุมการใช้้อำำ�นาจดัังกล่่าวได้้  ทั้้�งนี้้� ศาลปกครองไม่่มีีอำำ�นาจควบคุุมการใช้้ 
อำำ�นาจดัังกล่่าวของฝ่่ายบริิหาร เนื่่�องจากความสััมพัันธ์์ดัังกล่่าวอยู่่�ภายใต้้บัังคัับ 
ของกฎหมายรััฐธรรมนููญหรืือกฎหมายระหว่่างประเทศ ไม่่ใช่่กฎหมายปกครอง 
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ท่ี่�ศาลปกครองจะเข้้าไปตรวจสอบได้้ หากศาลปกครองเข้้าไปตรวจสอบการกระทำำ� 
ดัังกล่่าวอาจเป็็นการก้้าวล่่วงอำำ�นาจของฝ่่ายบริิหารซ่ึ่�งขััดต่อหลัักการแบ่่งแยกอำำ�นาจ
	 	 อย่่างไรก็็ตามจากการศึึกษาหลัักการควบคุมุตรวจสอบการกระทำำ� 
ทางรััฐบาลโดยองค์์กรตุุลาการพบข้้อพิิจารณา ดังนี้้�
	 	 (2.1)	เหตุุผลในการตรวจสอบการกระทำำ�ทางรััฐบาลโดยศาลปกครอง
	 	 การกระทำำ�ทางรััฐบาลซ่ึ่�งหลัักการนี้้�ได้้แบบอย่่างของประเทศฝรั่่�งเศส 
มาปรัับใช้้ ดังเช่่น คำำ�วินิิจฉััยสภาแห่่งรััฐ ท่ี่�ว่่า “...ถ้้าเป็็นนิติิกรรมหรืือการกระทำำ� 
ที่่�ได้้ทำำ�ลงโดยรััฐบาลโดยความเห็็นชอบของคณะรััฐมนตรีีหรืือทำำ�ลงโดยเหตุุผล 
ทางการเมืือง (interct politiquc) นั้้�นจะมีีผลให้้นิิติิกรรมดังกล่่าวมีีลักษณะพิิเศษ  
ไม่่อยู่่�ภายใต้้การควบคุุมทางศาล” ซึ่่�งประเด็็นดัังกล่่าวศาลปกครองไทยได้้มีีการ 
วางหลัักโดยความเห็็นของที่่�ประชุุมใหญ่่ตุุลาการศาลปกครองสููงสุุดเหมืือนกััน  
เป็็นการนำำ�เอาแนวความคิิดของต่่างประเทศมากำำ�หนดหลัักเกณฑ์์ทั้้�งจากประเทศ 
ท่ี่�ใช้้กฎหมายคอมมอนลอว์์และซีีวิลลอร์์ คือ
		  ประการแรก ถ้้าการกระทำำ�ในทางนโยบาย การท่ี่�รััฐบาลมีีนโยบาย 
วางแผนพัฒนาประเทศในด้านต่าง ๆ  นั้้�นจึงไม่่ใช่่คำำ�สั่่�งทางปกครอง นโยบายของรััฐ 
ต้้องนำำ�มาฟ้้องศาลไม่่ได้้ หรืือไม่่ว่่าจะเป็็นศาลใดก็ตาม 
		  ประการที่่�สอง การกระทำำ�ท่ี่�เป็็นเรื่่�องความสัมพันธ์ระหว่่างฝ่่ายบริิหาร 
กัับนิิติิบััญญััติิ เช่่น การท่ี่�ฝ่่ายบริิหารไม่่เรีียกประชุุมสภาสมััยวิิสามััญ แม้้อีีกฝ่่ายหนึ่่�ง 
จะเข้้าชื่่�อกัันครบก็็ถืือว่่าไม่่อยู่่�ในอำำ�นาจศาล หรืือกรณีีถ้้านายกรััฐมนตรีีไม่่นำำ� 
ร่่างพระราชบััญญััติิท่ี่�ผ่่านวุฒิิสภาแล้้วกราบบัังคมทูลภายในเวลาตามท่ี่�รััฐธรรมนูญ 
กำำ�หนดเช่่นนี้้� จะมาฟ้้องศาลว่่านายกรััฐมนตรีีละเลยหน้้าที่่�ไม่่ได้้ เพราะเป็็นเรื่่�อง 
ความสัมพันธ์ตามบทบัญญััติิของรััฐธรรมนูญ ศาลเข้้าไปตรวจสอบไม่่ได้้
		  ประการท่ี่�สาม การกระทำำ�ที่่�เป็็นความสััมพัันธ์์ระหว่่างประเทศ  
ได้้แก่่ การกระทำำ�ทางการฑููต การจััดทำำ�หรืือเลิิกสััญญา ได้้แก่่ การกระทำำ�ทางการฑููต  
การจััดทำำ�หรืือเลิิกสััญญา การดำำ�เนิินการขององค์์กรระหว่่างประเทศ เช่่น  
การดำำ�เนิินคดีีของศาลโลก การดำำ�เนิินเก่ี่�ยวกัับการประกาศสงคราม เป็็นต้้น 
	 	 การตรวจสอบการกระทำำ�ทางรััฐบาลจึึงเป็็นหน้้าท่ี่�ของรััฐสภาอัันเป็็น 
ระบบวิิธีีควบคุุมตรวจสอบโดยฝ่่ายการเมืือง ซึ่่ �งตามหลัักกฎหมายปกครอง 
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ของหลายประเทศ ถือเป็็นเรื่่�องของการใช้้อำำ�นาจในฐานะฝ่่ายบริิหาร ไม่่ใช่่ในฐานะ 
ฝ่่ายปกครอง จึ ึงไม่่ใช่่การกระทำำ�ทางปกครองที่่ �อยู่่� ภายใต้้การตรวจสอบ 
ของศาลปกครอง 
	 	 (2.2)	ความจำำ�เป็็นของการตรวจสอบโดยองค์์กรตุุลาการ 
	 	 หลัักการของทฤษฎีีการกระทำำ�ทางรััฐบาลตามแนวคิิดของฝรั่่�งเศส  
เป็็นการกระทำำ�ท่ี่�ไม่่อาจนำำ�ไปฟ้้องร้้องให้้รัับผิิดได้้ไม่่ว่่าในศาลใด   ก็ตาม เนื่่�องจาก 
การกระทำำ�ทางรััฐบาลภายใต้้ทฤษฎีีนี้้�เป็็นเรื่่�องที่่�รััฐบาลต้้องรัับผิิดชอบตามหลััก 
ความรัับผิิดชอบทางการเมืือง ซึ่่�งการกระทำำ�ทางทฤษฎีีปััญหาในทางการเมืือง 
ของสหรััฐอเมริกา ญี่�ปุ่่�น และอัังกฤษมีีหลัักการในทำำ�นองเดีียวกัันว่า ศาลไม่่มีีอำำ�นาจ 
ตรวจสอบการกระทำำ�บางอย่่างของฝ่่ายบริิหาร อย่่างไรก็็ดีี  หลัักการทางทฤษฎีี 
การกระทำำ�ทางรััฐบาลยัังคงมีีข้้อบกพร่่องอยู่่�เช่่นกััน  กล่่าวคืือ ภายใต้้หลัักนิิติิรััฐ 
การใช้้อำำ�นาจรััฐต้้องเป็็นไปโดยชอบด้้วยกฎหมายตามหลัักความชอบด้้วยกฎหมาย  
โดยศาลเป็็นองค์์กรที่่ �สำำ�คััญที่่ �สุุดในการตรวจสอบให้้การกระทำำ�ของรััฐชอบ 
ด้้วยกฎหมาย เมื่่�อไม่่อาจฟ้้องร้้องรััฐบาลอัันเนื่่�องมาจากการกระทำำ�ทางรััฐบาลแล้้ว  
จะส่่งผลให้้การกระทำำ�ดัังกล่่าวไม่่เป็็นไปตามหลัักนิิติิรััฐ ปั ัญหาที่่�การกระทำำ� 
ทางรััฐบาลไม่่อาจถููกตรวจสอบโดยองค์์กรตุุลาการได้้ ทำ ำ�ให้้เกิิดชอบว่่างของหลััก 
ความชอบด้้วยกฎหมาย ซ่ึ่�งอาจก่่อให้้เกิิดผลกระทบต่่อประชาชนหรืือก่่อความเสีียหาย 
แก่่ส่่วนรวมแล้้ว เมื่่�อพิิจารณาถึึงรััฐธรรมนููญซึ่่�งเป็็นกฎหมายที่่�กำำ�หนดการจััด 
โครงสร้้างการเมืืองการปกครอง และองค์์กรต่่าง ๆ ของรััฐ รวมทั้้�งกรอบการใช้ ้
อำำ�นาจรััฐ การกระทำำ�ขององค์์กรของรััฐฝ่่ายบริิหารและองค์์กรต่่าง ๆ  ของรััฐ รวมทั้้�ง 
กรอบการใช้้อำำ�นาจรััฐ การกระทำำ�ขององค์์กรของฝ่่ายบริิหาร และองค์์กรอื่่�นของรััฐ 
จึึงต้้องเป็็นไปตามที่่�รััฐธรรมนููญกำำ�หนดหรืือไม่่ขััดแย้้งกัับรััฐธรรมนููญโดยเฉพาะ 
ในรััฐที่่�มีีรััฐธรรมนููญเป็น็กฎหมายสููงสุุด  ฉะนั้้�นฝ่่ายบริิหารมีีอำำ�นาจในการบริิหาร 
ประเทศเท่่าที่่�อยู่่�ภายใต้้กรอบของรััฐธรรมนููญ แต่่ทั้้�งนี้้� ฝ่่ายบริิหารอาจมีีการใช้้ 
อำำ�นาจโดยไม่่ชอบได้้เช่่นกัน จึงต้้องมีีกลไกในการตรวจสอบความชอบด้้วยรััฐธรรมนูญ 
ของฝ่่ายบริิหาร โดยที่่�ศาลเป็็นองค์์กรของรััฐที่่�ใช้้อำำ�นาจตุุลาการอัันเป็็นอำำ�นาจ 
อธิิปไตยประการหนึ่่�งนอกเหนืือจากอำำ�นาจบริิหารและอำำ�นาจนิิติิบััญญััติิ อำ ำ�นาจ 
ตุุลาการเป็็นอำำ�นาจในการวิินิิจฉััยชี้้�ขาดข้้อพิิพาทเพื่่�อระงัับข้้อขััดแย้้งของสัังคม  
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โดยประชาชนผู้้�ได้้รัับความเสีียหายจากการกระทำำ�ขององค์์กรรััฐฝ่่ายบริิหาร 
มีีสิิทธิิฟ้้องต่่อศาล และขอให้้ศาลสั่่�งเพิิกถอนการกระทำำ�  หรืือขอให้้องค์์กรของรััฐ 
ฝ่่ายบริิหารชดใช้้ค่่าสิินไหมทดแทนแก่่ตนได้้ การนำำ�คดีีขึ้้�นสู่่�ศาลจึึงนัับเป็็นช่องทางหลััก 
ในการเยีียวยาความเสีียหายของประชาชน ความสำำ�คัญของบทบาทหน้้าท่ี่�ของศาล 
สะท้้อนอยู่่�ในคำำ�กล่่าวที่่�ว่่า “รััฐใดรััฐหนึ่่�งไม่่อาจถืือได้้ว่่าเป็็นนิิติิรััฐหากรััฐนั้้�น 
ปราศจากการควบคุมุและตรวจสอบโดยองค์์กรตุุลาการ” ซึ่่�งแสดงถึึงความสำำ�คััญ 
ของศาลในการตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายของการกระทำำ�ขององค์์กรรััฐ 
ให้้เป็็นไปตามกฎหมายได้้อย่่างชััดเจน  เพราะฉะนั้้�นการที่่�ห้้ามไม่่ให้้ศาลเข้้า 
ตรวจสอบการกระทำำ�ทางรััฐบาลย่่อมขัดกับหลัักนิิติิรััฐ ดังนั้้�นจึงจำำ�เป็็นท่ี่�จะต้้องให้้ 
ศาลมีีอำำ�นาจตรวจสอบการกระทำำ�ทางรััฐบาล351

	 	 (2.3)	การตรวจสอบการกระทำำ�ทางรััฐบาลโดยองค์์กรตุุลาการ
		  ในการตรวจสอบการใช้้อำำ�นาจรััฐของศาล อาจเกิิดจากศาลยุุติิธรรม 
หรืือศาลปกครอง พิจารณาได้้ดัังนี้้� การแบ่่งระบบกฎหมายออกเป็็นระบบกฎหมาย 
คอมมอนลอว์์และระบบกฎหมายซีีวิลลอว์์ ในระบบกฎหมายคอมมอนลอว์์นอกจาก 
แนวคิิดในการใช้้กฎหมายท่ี่�แตกต่่างกัันแล้้ว ยังส่่งผลต่่อแนวคิิดของการมีีระบบศาล 
ท่ี่�แตกต่่างกัันด้วย ประเทศท่ี่�ใช้้ระบบกฎหมายคอมมอนลอว์์ มีีฐานความคิดท่ี่�มุ่่�งเน้้น 
ให้้ทุุกคนในสังคมมีีความเท่่าเทีียมกันในทางกฎหมาย ดังนั้้�นพลเมืืองของรััฐทุุกคน 
ไม่่ว่่าอยู่่�ในฐานะใดย่่อมอยู่่�ภายใต้้กฎหมายและภายใต้้ศาลเดีียวกััย ในระบบนี้้�  
เมื่่�อมีีข้้อพิิพาทเกิิดขึ้้�นศาลยุุติิธรรมจะเป็็นศาลหลัักในการพิิจารณาพิิพากษาคดีี  
ส่่วนระบบซีีวิลลอว์์ยึึดหลัักระบบศาลคู่่� มีีสาระสำำ�คัญ คือ แยกศาลท่ี่�มีีอำำ�นาจพิิจารณาคดีี 
ในคดีีที่่�รััฐ เจ้้าหน้้าที่่�ของรััฐเข้้าไปเกี่่�ยวข้้องออกมาเป็็นอีีกศาลหนึ่่�ง เรีียกว่่า  
ศาลปกครอง โดยนอกจากศาลยุุติิธรรมและศาลปกครองแล้้ว ในบางประเทศ 
ได้้กำำ�หนดให้้มีีองค์์กรตุุลาการ ซึ่่�งทำำ�หน้้าที่่�ตรวจสอบความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญ 
อีีกองค์์กรหนึ่่�ง คือ ศาลรััฐธรรมนูญ มีีลักษณะเป็็นศาลพิิเศษ ซ่ึ่�งนอกเหนืือจากมีีอำำ�นาจ 
ในการตรวจสอบความชอบด้้วยรััฐธรรมนูญของกฎหมายแล้้ว ศาลรััฐธรรมนูญยัังมีี 

351	ชาญชััย แสวงศัักดิ์์�, กฎหมายรััฐธรรมนูญ แนวคิิดและประสบการณ์์ของต่่างประเทศ, หน้้า 75.
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352	กมลชััย รัตนสกาววงศ์์, รายงานการวิิจััยศาลรััฐธรรมนูญและวิิธีีพิจารณาคดีีรัฐธรรมนูญ, หน้้า 18-21.
353	 เกรีียงไกร เจริิญธนาวััฒน์์ และคณะ, การกระทำำ�ทางรััฐบาล : การศึึกษากรณีีเปรีียบเทีียบ, หน้้า 69-70.

บทบาทสำำ�คัญในการตรวจสอบการกระทำำ�ขององค์์กรของรััฐ ดังนั้้�น การใช้้อำำ�นาจ 
ของรััฐของฝ่่ายบริิหารจึึงอยู่่�ภายใต้้อำำ�นาจของศาลรััฐธรรมนูญด้้วย352 
	 	 โดยที่่�องค์์กรตุุลาการมีีอำำ�นาจตรวจสอบและป้้องกัันไม่่ให้้รััฐหรืือ 
เจ้้าหน้้าท่ี่�รััฐกระทำำ�การอัันผิดกฎหมายอัันเป็็นไปตามหลัักการถ่่วงดุุลและตรวจสอบ 
เพ่ื่�อให้้การใช้้อำำ�นาจรััฐอยู่่�ภายใต้้กรอบของกฎหมาย จุดมุ่่�งหมายสำำ�คัญของอำำ�นาจ 
ตุุลาการในการตรวจสอบการใช้้อำำ�นาจบริิหารไม่่ว่่าจะเป็็นศาลในระบบใดก็็ตาม 
จึึงเป็็นไปเพื่่�อไม่่ให้้ฝ่่ายบริิหารใช้้อำำ�นาจโดยไม่่ชอบ และเพื่่�อไม่่ให้้มีีการกระทำำ� 
อัันกระทบต่่อสิิทธิิเสรีีภาพของประชาชน  แต่่กระนั้้�นก็็ดีีการตรวจสอบของศาล 
ต้้องไม่่ถึึงขนาดก่่อให้้เกิิดปััญหาหรืือเป็็นอุุปสรรคต่่อการบริิหารราชการแผ่่นดิิน 
ของฝ่่ายบริิหาร ข้ ้อสำำ�คััญอยู่่�ที่่ �ศาลไม่่อาจใช้้อำำ�นาจตุุลาการถึึงขั้้�นตรวจสอบ 
ดุุลพิินิิจท่ี่�แท้้จริิงของฝ่่ายบริิหารได้้ และไม่่อาจตรวจสอบฝ่่ายบริิหารในการกระทำำ� 
ทางรััฐบาลไม่่ว่่าจะเป็็นศาลยุุติิธรรมหรืือศาลปกครอง แต่่การกระทำำ�ดัังกล่่าวนี้้� 
อยู่่�ภายใต้้การตรวจสอบทางรััฐสภาตามกลไกทางการเมืืองและอาจถููกตรวจสอบ 
โดยประชาชน  เนื่่ �องจากหากศาลสามารถตรวจสอบการกระทำำ�ดัังกล่่าวได้ ้ 
จะกลายเป็็นว่าศาลมีีอำำ�นาจเหนืือกว่่าฝ่่ายบริิหาร353 อย่่างไรก็็ตามเนื่่�องจากรััฐธรรมนูญ 
เป็็นกฎหมายที่่�กำำ�หนดระบบการเมืืองการปกครองตลอดจาการใช้้อำำ�นาจอธิิปไตย  
ดัังนั้้�น ถ้ ้าฝ่่ายบริิหารกระทำำ�การขััดหรืือไม่่ชอบด้้วยรััฐธรรมนููญ ย่ ่อมต้้องมีีกลไก 
ในการตรวจสอบการกระทำำ�เช่่นว่่านั้้�นได้้ ด้ ้วยเหตุุนี้้�การกระทำำ�ทางรััฐบาลที่่�อยู่่� 
นอกเหนืืออำำ�นาจตุุลาการจึึงไม่่รวมถึึงศาลรััฐธรรมนููญที่่�มีีอำำ�นาจในการตรวจสอบ 
ความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญ ฉะนั้้�นกรณีีมีีปััญหาว่่าการใช้้อำำ�นาจของฝ่่ายบริิหาร 
ชอบด้้วยรััฐธรรมนูญหรืือไม่่ ย่อมเป็็นอำำ�นาจของศาลรััฐธรรมนูญท่ี่�จะวิินิิจฉััยปััญหา 
ดัังกล่่าวได้้ การให้้อำำ�นาจแก่่ศาลรััฐธรรมนูญดัังกล่่าว มุ่่�งหมายถึึงเฉพาะในประเทศ 
ท่ี่�มีีศาลรััฐธรรมนูญ เช่่น ประเทศไทย ส่วนประเทศท่ี่�ไม่่มีีการจััดตั้้�งศาลรััฐธรรมนูญ 
แยกออกเป็็นเอกเทศ โดยรวมอยู่่�ในศาลยุุติิธรรม ศาลท่ี่�ควรมีีอำำ�นาจในการตรวจสอบ 
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การกระทำำ�ทางรััฐบาล ได้้แก่่ ศาลสููงสุุดของประเทศเหล่่านั้้�น เนื่่�องจากศาลยุุติิธรรม 
มีีบทบาทเป็็นทั้้�งศาลปกครองและศาลรััฐธรรมนูญ354 
	 4.3.2	 การตรวจสอบการกระทำำ�ของฝ่่ายบริิหารโดยศาลรััฐธรรมนููญ 
ของประเทศไทย
	 รััฐธรรมนูญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุทธศักราช 2560 กำำ�หนดไว้้ในมาตรา  
210 ความว่า ศาลรััฐธรรมนูญมีีหน้้าท่ี่�และอำำ�นาจ ดังนี้้�
	 (1)	 พิิจารณาวิินิิฉััยความชอบด้้วยรััฐธรรมนูญของกฎหมายหรืือร่่างกฎหมาย
	 (2) 	พิิจารณาวิินิิจฉััยปััญหาเก่ี่�ยวกัับหน้้าท่ี่�และอำำ�นาจของสภาผู้้�แทนราษฎร  
วุุฒิิสภา รัฐสภา คณะรััฐมนตรีี หรืือองค์์กรอิิสระ
	 (3) 	หน้้าท่ี่�และอำำ�นาจอื่่�นตามท่ี่�บััญญััติิไว้้ในรัฐธรรมนูญ
	 นอกเหนืือจากอำำ�นาจหน้้าที่่�ของศาลรััฐธรรมนููญตามบทบััญญััติิข้้างต้้น  
ศาลรััฐธรรมนููญยัังมีีอำำ�นาจหน้้าที่่�ในการตรวจสอบร่่างพระราชบััญญััติิไม่่ให้้ 
มีีข้อความขัดหรืือแย้้งต่่อรััฐธรรมนูญ การตรวจสอบกระบวนการตราพระราชบััญญััติิ 
ให้้เป็็นไปโดยชอบด้้วยรััฐธรรมนูญ การตรวจสอบไม่่ให้้ร่่างพระราชบััญญััติิท่ี่�มีีการ 
เสนอให้้พิิจารณาครั้้�งหลัังมีีหลัักการที่่�เหมืือนกันัหรืือคล้้ายกัับร่่างพระราชบััญญัตัิ ิ
ที่่�มีีการยัังยั้้�งไว้้ การตรวจสอบการมีีส่่วนได้้เสีียในการใช้้งบประมาณรายจ่่าย  
การตรวจสอบโดยวิินิิจฉััยว่่าหนัังสืือสััญญาระหว่่างประเทศที่่�ฝ่่ายบริิหารทำำ�ขึ้้�น 
ต้้องขอความเห็็นชอบจากรััฐสภาหรืือไม่่ การตรวจสอบของศาลรััฐธรรมนูญข้้างต้้นนี้้� 
เป็็นอำำ�นาจท่ี่�ได้้รัับมอบหมายจากรััฐธรรมนูญแห่่งราชอาณาจัักรไทยโดยตรงในการ 
ตรวจสอบการกระทำำ�ในความสัมพันธ์ระหว่่างฝ่่ายบริิหารกัับฝ่่ายนิิติิบััญญััติิ 
	 	 4.3.2.1	ขอบเขตการกระทำ ำ�ที่่  � อยู่่�  ภายใต้ ้การตรวจสอบ 
ของศาลรััฐธรรมนููญ
		  ศาลรััฐธรรมนูญเป็็นองค์์กรในการตรวจสอบความชอบด้้วยรััฐธรรมนูญ 
ของกฎหมายและตรวจสอบความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญของการใช้้อำำ�นาจรััฐ 
ขององค์์กรตามรัฐธรรมนูญ รวมทั้้�งคุ้้�มครองสิิทธิิเสรีีภาพของประชาชนจากการพิิจารณา 

354	บรรเจิิด สิ ิงคะเนติิ, การควบคุุมและตรวจสอบการใช้้อำำ�นาจรััฐ, รวมบทความกฎหมายมหาชน  
จากเว็็บไซต์ www.pup-law.net, หน้้า 344.
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หรืือการดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีีตามพระราชบััญญััติิการจััดทำำ�ยุทธศาสตร์์ชาติิ พ.ศ. 2560 มาตรา 29

บทบัญญััติิของรััฐธรรมนูญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุทธศักราช 2560 บุ คคลและ 
การกระทำำ�ท่ี่�ถููกตรวจสอบ ได้้แก่่ การตรวจสอบองค์์กรนิิติิบััญญััติิ การตรวจสอบ 
องค์์กรบริิหาร การตรวจสอบองค์์กรตามรััฐธรรมนููญ การตรวจสอบสมาชิิกภาพ 
หรืือคุุณสมบััติิของบุุคคล การตรวจสอบการกระทำำ�ที่่ �ละเมิิดสิิทธิิเสรีีภาพ  
ซ่ึ่�งมีีรายละเอีียดดังนี้้�
	 	 (1)	การตรวจสอบร่างกฎหมาย
	 	 ในการเสนอร่่างกฎหมาย ได้้แก่่ ร่ ่างพระราชบััญญััติิ และร่่าง 
พระราชบััญญััติิประกอบรััฐธรรมนูญ นอกจากเป็็นอำำ�นาจหน้้าท่ี่�ขององค์์กรนิิติิบััญญััติิ 
แล้้ว คณะรััฐมนตรีีมีีสิิทธิิเสนอร่่างกฎหมายได้้เช่่นเดีียวกััน  ซึ่่�งศาลรััฐธรรมนููญ 
มีีอำำ�นาจตรวจสอบร่่างกฎหมายไม่่ให้้ขััดหรืือแย้้งต่่อรััฐธรรมนูญ เป็็นการตรวจสอบ 
ร่่างกฎหมายก่่อนท่ี่�จะประกาศใช้้บัังคัับมิิให้้ขััดหรืือแย้้งต่่อรััฐธรรมนูญ
	 	 รััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุ ุทธศัักราช 2560 กำ ำ�หนดให้ ้
ศาลรััฐธรรมนููญมีีอำำ�นาจวิินิิจฉััยว่่าร่่างพระราชบััญญััติิขััดต่่อรััฐธรรมนููญเนื่่�องจาก 
มีีข้้อความขััดหรืือแย้้งต่่อรััฐธรรมนููญ หรืือตราขึ้้�นโดยไม่่ถููกต้้องตามรััฐธรรมนููญ 
หรืือไม่่ ซ่ึ่�งเป็็นการวิินิิจฉััยตามท่ี่�สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร สมาชิิกวุุฒิิสภา หรืือสมาชิิก 
ของทั้้�งสองสภาจำำ�นวนไม่่น้้อยกว่่าหนึ่่�งในสิิบของจำำ�นวนสมาชิิกทั้้�งหมดเท่่าที่่�มีีอยู่่� 
ของทั้้�งสองสภาได้้ยื่่�นต่อประธานสภาผู้้�แทนราษฎร ประธานวุฒิิสภา หรืือประธาน 
รััฐสภาแล้้วแต่่กรณีี  เพื่่�อส่่งให้้ศาลรััฐธรรมนููญวิินิิจฉััย ในส่่วนของการตรวจสอบ 
ร่่างพระราชบััญญััติิประกอบรััฐธรรมนููญตามรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย  
พุุทธศัักราช 2560 การตรวจสอบร่่างพระราชบััญญััติิประกอบรััฐธรรมนููญ  
มิิให้้ขััดหรืือแย้้งต่่อรััฐธรรมนูญ เนื่่�องจากคณะรััฐมนตรีีจะเสนอร่่างพระราชบััญญััติิ 
ประกอบรััฐธรรมนูญได้้โดยข้้อเสนอแนะของศาลฎีีกา ศาลรััฐธรรมนูญ หรืือองค์์กร 
อิิสระท่ี่�เก่ี่�ยวข้้อง ในกรณีีศาลฎีีกา ศาลรััฐธรรมนูญ หรืือองค์์กรอิิสระท่ี่�เก่ี่�ยวข้้อง355   
มีีความเห็็นว่่าร่่างพระราชบััญญััติิประกอบรััฐธรรมนููญที่่ �รั ัฐสภาเห็็นชอบ 
มีีข้อความขัดหรืือแย้้งต่่อรััฐธรรมนูญ หรืือทำำ�ให้้ไปสามารถปฏิิบััติิหน้้าท่ี่�ให้้ถููกต้้อง 

355	มาตรา 141 ของรััฐธรรมนูญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุทธศักราช 2550
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ตามรััฐธรรมนููญได้้ ให้้เสนอความเห็็นไปยัังรััฐสภาและให้้รััฐสภาประชุุมร่่วมกััน 
เพื่่�อพิิจารณาให้้แล้้วเสร็็จภายในสามสิิบวัันนัับแต่่วัันที่่�ได้้รัับความเห็็นดัังกล่่าว  
ให้้รััฐสภามีีอำำ�นาจแก้้ไขเพิ่่�มเติิมตามข้้อเสนอของศาลฎีีกา ศาลรััฐธรรมนููญหรืือ 
องค์์กรอิิสระตามท่ี่�เห็็นสมควรได้้356

	 	 ในกรณีีท่ี่�ร่่างกฎหมายถููกยัับยั้้�งโดยวุุฒิิสภา ศาลรััฐธรรมนูญมีีอำำ�นาจ 
วิินิิจฉััยว่่าร่่างกฎหมายท่ี่�เสนอใหม่่มีีหลัักการเดีียวกัันหรืือคล้้ายกัับร่่างกฎหมายท่ี่�ถููก 
ยัับยั้้�งหรืือไม่่ ซึ่่�งอำำ�นาจวิินิิจฉััยร่่างกฎหมายของศาลรััฐธรรมนููญว่่าขััดหรืือแย้้ง 
กัับรััฐธรรมนูญ หรืือเป็็นร่างกฎหมายท่ี่�มีีลักษณะต้้องห้้ามเพราะเหมืือนหรืือคล้้ายกัับ 
ร่่างกฎหมายท่ี่�ถููกยัังยั้้�งไว้้จึึงเป็็นการตรวจสอบการกระทำำ�ทางรััฐบาล
	 	 นอกจากนี้้ �ศาลรััฐธรรมนููญยัังมีีอำำ�นาจในการตรวจสอบการมีี 
ส่่วนได้้เสีียในการใช้้งบประมาณรายจ่่ายของสมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร สมาชิิกวุุฒิิสภา 
หรืือกรรมาธิิการ โดยรััฐธรรมนูญฉบัับปััจจุุบััน กำำ�หนดให้้ศาลรััฐธรรมนูญมีีอำำ�นาจ 
วิินิิจฉััยว่่า การพิิจารณาของสภาผู้้�แทนราษฎร วุ ุฒิิสภา หรืือคณะกรรมาธิิการ  
การเสนอการแปรญััตติิหรืือการกระทำำ�ด้้วยประการใด  ๆ ที่่ �มีีผลให้้สมาชิิก 
สภาผู้้�แทนราษฎร สมาชิิกวุุฒิิสภาหรืือกรรมาธิิการ มีีส่่วนไม่่ว่่าโดยทางตรงหรืือ 
ทางอ้้อมในการใช้้งบประมาณรายจ่่ายหรืือไม่่357  
	 	 อย่่างไรก็็ตามเนื่่�องจากการกระทำำ�ทางรััฐบาลต้้องเป็็นการกระทำำ� 
ขององค์์กรของรััฐฝ่่ายบริิหารเท่่านั้้�น ฉะนั้้�นอำำ�นาจของศาลรััฐธรรมนูญท่ี่�ตรวจสอบ 
องค์์กรนิิติิบััญญััติิทั้้�งการตรวจสอบกฎหมาย ตรวจสอบส่่วนได้้เสีียของสมาชิิกรััฐสภา 
ซึ่่�งเกิิดจากการกระทำำ�ของสมาชิิกรััฐสภาเองย่่อมไม่่ใช่่การกระทำำ�ทางรััฐบาล  
เนื่่�องจากเป็็นการใช้้อำำ�นาจขององค์์กรนิติิิบััญญััติิซึ่่�งโดยสภาพองค์์กรไม่่อาจมีกีาร 
กระทำำ�ทางรััฐบาลได้้
	 	 (2)	การตรวจสอบกฎหมายที่่�ประกาศใช้้แล้้ว
		  เมื่่ �อร่่างกฎหมายผ่่านการพิิจารณาและพระมหากษััตรย์์ทรงลง 
พระปรมาภิิไธยมีีผลใช้้บัังคัับแล้้ว ศาลรััฐธรรมนููญมีีอำำ�นาจวิินิิจฉััยความชอบด้้วย 

356	มาตรา 132 (3) ของรััฐธรรมนูญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุทธศักราช 2560
357	มาตรา 144 ของรััฐธรรมนูญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุทธศักราช 2560 
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รััฐธรรมนููญของกฎหมายมิิให้้ขััดหรืือแย้้งต่่อรััฐธรรมนููญ ต ามรััฐธรรมนููญ 
แห่่งราชอาณาจัักรไทย พุทธศักราช 2560 กำำ�หนดให้้ศาลรััฐธรรมนูญมีีอำำ�นาจในการ 
วิินิิจฉััยความชอบด้้วยรััฐธรรมนูญของบทบัญญััติิแห่่งกฎหมาย ในกรณีีท่ี่�ผู้้�ตรวจการ 
แผ่่นดิินเสนอเรื่่�องต่่อศาลรััฐธรรมนูญ เมื่่�อเห็็นว่า บทบัญญััติิแห่่งกฎหมายใดมีีปัญหา 
เกี่่�ยวกัับความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญ โดยจะต้้องเสนอเรื่่�องพร้้อมด้้วยความเห็็น 
ต่่อศาลรััฐธรรมนููญและให้้ศาลรััฐธรรมนููญพิิจารณาวิินิิจฉััยโดยไม่่ชัักช้้า ทั้้ �งนี้้� 
ตามพระราชบััญญััติิประกอบรััฐธรรมนูญว่่าด้้วยวิิธีีพิจารณาของศาลรััฐธรรมนูญ358 
	 	 นอกจากนั้้�น ในกรณีีท่ี่�ศาลจะใช้้บทบัญญััติิแห่่งกฎหมายบัังคัับแก่่คดีี  
ถ้้าศาลเห็็นเองหรืือคู่่�ความโต้้แย้้งพร้อมด้วยเหตุุผลว่่า บทบัญญััติิแห่่งกฎหมายนั้้�น 
ต้้องด้้วยมาตรา 5 และยัังไม่่มีีคำำ�วิินิิจฉััยของศาลรััฐธรรมนููญในส่่วนที่่�เกี่่�ยวกัับ 
บทบัญญััติินั้้�น ให้้ศาลส่่งความเห็็นเช่่นว่านั้้�นต่อศาลรััฐธรรมนูญเพ่ื่�อวิินิิจฉััย การท่ี่� 
ศาลรััฐธรรมนููญมีีอำำ�นาจวิินิิจฉััยความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญของบทบััญญััติ ิ
แห่่งกฎหมายดัังกล่่าว เนื่่�องจากรััฐธรรมนูญเป็็นกฎหมายสููงสุุด บทบัญญััติิใดแห่่งกฎหมาย 
จึึงไม่่อาจขััดหรืือแย้้งต่่อรััฐธรรมนูญได้้ อย่่างไรก็็ตามการใช้้อำำ�นาจของศาลรััฐธรรมนูญ 
วิินิิจฉััยว่่ากฎหมายชอบด้้วยรััฐธรรมนููญหรืือไม่่ ไม่่ใช่่การตรวจสอบการกระทำำ� 
ทางรััฐบาล เนื่่�องจากสิ่่�งท่ี่�ศาลตรวจสอบ คือ กฎหมายท่ี่�ประกาศใช้้แล้้ว ซ่ึ่�งเป็็นการ 
ตรวจสอบกฎหมายท่ี่�ผ่่านการพิิจารณาของรััฐสภา ศาลไม่่ได้้ตรวจสอบการกระทำำ� 
ขององค์์กรของรััฐฝ่่ายบริิหารในการเสนอร่่างพระราชบััญญััติิ หรืือร่่างพระราชบััญญััติิ 
ประกอบรััฐธรรมนููญแต่่อย่่างใด จึ ึงไม่่ถื ือเป็็นการตรวจสอบการกระทำำ� 
ทางรััฐบาล359 
	 	 (3) 	การตรวจสอบการกระทำำ�ของฝ่่ายบริิหารที่่�อาศััยอำำ�นาจ 
ตามรััฐธรรมนููญ
	 	 	 (3.1)	 กรณีีการตรวจสอบการตราพระราชกำำ�หนด
			   อำำ�นาจการตรากฎหมายเป็็นขององค์์กรฝ่่ายนิิติิบััญญััติิ แต่่องค์์กร 
ฝ่่ายบริิหารมีีอำำ�นาจในการตรากฎหมายด้้วยโดยการตราพระราชกำำ�หนดขึ้้�นในกรณีี 
เพ่ื่�อประโยชน์์ในอันท่ี่�จะรัักษาความปลอดภัยของประเทศ ความปลอดภัยสาธารณะ  
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ความมั่่�นคงในทางเศรษฐกิิจของประเทศ หรืือป้้องปััดภัยพิิบััติิสาธารณะ คณะรััฐมนตรีี 
จะตราพระราชกำำ�หนดให้้ใช้้บัังคัับดัังเช่่นพระราชบััญญััติิก็็ได้้ซึ่่�งมีีผลใช้้บัังคัับทัันทีี   
เมื่่�อการตราพระราชกำำ�หนดเป็็นการใช้้อำำ�นาจของคณะรััฐมนตรีีตามบทบััญญััติิ 
ของรััฐธรรมนูญ อันเป็็นการใช้้อำำ�นาจเก่ี่�ยวข้้องกัับกิิจการของฝ่่ายนิิติิบััญญััติิจึึงเป็็น 
การกระทำำ�ทางรััฐบาล โดยศาลรััฐธรรมนูญเข้้าไปตรวจสอบความชอบด้้วยรััฐธรรมนูญ 
ของพระราชกำำ�หนดได้้ เนื่่�องจากก่่อนท่ี่�สภาผู้้�แทนราษฎรหรืือวุุฒิิสภาจะได้้อนุุมััติิ 
พระราชกำำ�หนด  สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎรหรืือสมาชิิกวุุฒิิสภามีีสิิทธิิเข้้าเสนอ 
ความเห็็นต่อประธานสภาท่ี่�ตนเป็็นสมาชิิกว่่าพระราชกำำ�หนดนั้้�นไม่่เป็็นไปตามเงื่่�อนไข 
ของรััฐธรรมนููญ และให้้ประธานแห่่งสภานั้้�นส่่งความเห็็นไปยัังศาลรััฐธรรมนููญ 
เพ่ื่�อวิินิิจฉััย โดยในรัฐธรรมนูญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุทธศักราช 2560 กำำ�หนดว่า  
ศาลรััฐธรรมนูญมีีอำำ�นาจวิินิิจฉััยเฉพาะเงื่่�อนไขการตราพระราชกำำ�หนดว่าเป็็นไปเพ่ื่�อ 
ประโยชน์์ในอัันที่่�จะรัักษาความปลอดภััยของประเทศ ความปลอดภััยสาธารณะ  
ความมั่่�นคงในทางเศรษฐกิิจของประเทศหรืือการป้้องปััดภัยพิิบััติิสาธารณะหรืือไม่่
	 	 	 (3.2)	 กรณีีการตรวจสอบหนัังสืือสััญญาระหว่่างประเทศ
			   รััฐธรรมนูญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุทธศักราช 2560 กำำ�หนด 
ศาลรััฐธรรมนููญมีีอำำ�นาจวิินิิจฉััยหนัังสืือสััญญาที่่�องค์์กรของรััฐฝ่่ายบริิหารทำำ�ขึ้้�น  
โดยทำำ�หน้้าที่่�ชี้้�ขาดว่่าหนัังสืือสััญญามีีบทเปลี่่�ยนแปลงอาณาเขตไทย หรืือพื้้�นที่่� 
นอกอาณาเขตซึ่่�งประเทศไทยมีีสิิทธิิอธิิปไตย หรืือมีีเขตอำำ�นาจตามหนัังสืือสััญญา 
หรืือตามกฎหมายระหว่่างประเทศ หรืือจะต้้องออกพระราชบััญญัตัิิเพื่่�อให้้เป็็นไป 
ตามหนัังสืือสััญญา และหนัังสืือสััญญาอื่่�น  ๆ ที่่�อาจมีีผลกระทบต่่อความมั่่�นคง 
ทางเศรษฐกิิจ สังคม หรืือการค้้า หรืือการลงทุุนของประเทศอย่่างกว้้างขวาง รวมทั้้�ง 
การวิินิิจฉััยว่่าเป็็นหนัังสืือสััญญาอื่่�น   ท่ี่�อาจมีีผลกระทบต่่อความมั่่�นคงทางเศรษฐกิิจ  
สัังคม การค้้า และการลงทุุนของประเทศอย่่างกว้้างขวาง อันได้้แก่่ หนัังสืือสััญญา 
เกี่่�ยวกัับการค้้าเสรีีเขตศุุลกากรร่่วมหรืือการให้้ใช้้ทรััพยากรธรรมชาติิ หรืือทำำ�ให้ ้
ประเทศต้้องสููญเสีียสิิทธิิในทรััพยากรธรรมชาติิทั้้�งหมดหรืือบางส่่วนหรืือหนัังสืือ 
สััญญาอื่่�นตามท่ี่�กฎหมายบััญญััติิหรืือไม่่360
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	 	 	 (3.3)	 กรณีีการตรวจสอบการมีีส่่วนได้้เสีียในการใช้้งบประมาณ 
รายจ่่าย
			   ตามรัฐธรรมนูญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุทธศักราช 2560 กรณีี 
ท่ี่�คณะรััฐมนตรีีเป็็นผู้้�เสนอการแปรญญััตติหรืือการกระทำำ�ด้วยประการใด   ท่ี่�มีีผล 
ให้้สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร สมาชิิกวุุฒิิสภา หรืือกรรมาธิิการมีีส่วนไม่่ว่่าด้้วยทางตรง 
หรืือทางอ้้อมในการใช้้งบประมาณรายจ่่ายกระทำำ�การหรืืออนุุมััติิการกระทำำ�การ  
จะกระทำำ�มิได้้หรืือรู้้�ว่าการกระทำำ�ดังกล่่าวแล้้วแต่่มิิได้้สั่่�งยัับยั้้�ง เมื่่�อศาลรััฐธรรมนูญ 
วิินิิจฉััยแล้้วว่่ามีีการฝ่่าฝืืนรััฐธรรมนููญให้้คณะรััฐมนตรีีพ้้นจากตำำ�แหน่่งทั้้�งคณะ 
นัับแต่่วัันท่ี่�ศาลรััฐธรรมนูญมีีคำำ�วินิิจฉััย
			   ในการนี้้�การกระทำำ�ของคณะรััฐมนตรีีในการเสนอ การแปรญััตติ 
หรืือการกระทำำ�ใด  ๆ เกี่่�ยวกัับการพิิจารณาร่่างพระราชบััญญััติิงบประมาณนั้้�น  
เป็็นกรณีีองค์์กรของรััฐฝ่่ายบริิหารกระทำำ�การโดยใช้้อำำ�นาจตามรัฐธรรมนูญ จึงเป็็น 
การกระทำำ�ในทางรััฐบาล การท่ี่�รััฐธรรมนูญกำำ�หนดให้้ศาลรััฐธรรมมีีอำำ�นาจวิินิิจฉััย 
การกระทำำ�ของคณะรััฐมนตรีีเก่ี่�ยวกัับการมีีส่วนได้้เสีียของสมาชิิกสภาผู้้�แทนราฎษร  
วุุฒิิสภา หรืือกรรมาธิิการในการใช้้งบประมาณรายจ่่ายเป็็นการให้้อำำ�นาจ 
แก่่ศาลรััฐธรรมนูญอย่่างชััดแจ้้งในการตรวจสอบการกระทำำ�ทางรััฐบาล361

	 	 (4)	การตรวจสอบองค์์กรตามรััฐธรรมนููญ
		  รััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุ ุทธศัักราช 2560 กำ ำ�หนดว่่า  
ศาลรััฐธรรมนูญมีีอำำ�นาจพิิจารณาพิิพากษาวิินิิจฉััยปััญหาเก่ี่�ยวกัับหน้้าท่ี่�และอำำ�นาจ 
ของสภาผู้้�แทนราษฎร วุ ฒิิสภา รั ฐสภา คณะรััฐมนตรีี  หรืือองค์์กรอิิสระ ในกรณีี 
ของคณะรััฐมนตรีี รัฐธรรมนูญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุทธศักราช 2560 บัญญััติิ 
ไว้้เป็็นลักษณะทั่่�วไปว่่า ศาลรััฐธรรมนูญมีีอำำ�นาจวิินิิจฉััยก็็ต่่อเมื่่�อมีีปัญหาเก่ี่�ยวด้้วย 
อำำ�นาจหน้้าที่่ �ของคณะรััฐมนตรีี  โดยบทบััญญััติิดั ังกล่่าวมีีความมุ่่� งหมาย 
ให้้ศาลรััฐธรรมนููญมีีอำำ�นาจวิินิิจฉััยเฉพาะกรณีีมีีปััญหาเกี่่�ยวกัับอำำ�นาจหน้้าที่่� 
ของคณะรััฐมนตรีี ไม่่ได้้ให้้อำำ�นาจศาลรััฐธรรมนูญวิินิิจฉััยความชอบด้้วยรััฐธรรมนูญ 
ของการกระทำำ�ของคณะรััฐมนตรีีในส่วนท่ี่�เป็็นเนื้้�อหาได้้ 
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	 	 (5) 	การตรวจสอบสมาชิิกภาพหรืือคุุณสมบััติิของบุุคคล
		  ตามรัฐธรรมนูญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุทธศักราช 2560 กำำ�หนด 
ให้้ศาลมีีอำำ�นาจวิินิิจฉััยการพ้้นสมาชิิกภาพของสมาชิิกรััฐสภา และรััฐมนตรีี ในการเข้้าสู่่� 
ตำำ�แหน่่งรััฐมนตรีีมาจากนายกรััฐมนตรีีถวายคำำ�แนะนำำ�แก่่พระมหาษััตรย์์และ 
ทรงมีีพระบรมราชโองการโปรดเกล้้าฯ แต่่งตั้้�ง เพราะฉะนั้้�น การเสนอบุุคคลผู้้�สมควร 
ดำำ�รงตำำ�แหน่่งรััฐมนตรีีเป็็นอำำ�นาจของนายกรััฐมนตรีีและการถอดถอนออกจาก 
ตำำ�แหน่่งจึึงเป็็นการกระทำำ�ทางรััฐบาลของนายกรััฐมนตรีีซึ่่�งไม่่อยู่่�ภายใต้้อำำ�นาจ 
การตรวจสอบของศาลทั้้�งศาลยุุติิธรรมและศาลปกครอง อีีกทั้้�งในเรื่่�องความเหมาะสม 
ของผู้้�ดำำ�รงตำำ�แหน่่งรััฐมนตรีีไม่่มีีบทบัญญััติิของรััฐธรรมนูญท่ี่�ให้้อำำ�นาจศาลรััฐธรรมนูญ 
วิินิิจฉััยประเด็็นปัญหาดัังกล่่าวได้้ หากนายกรััฐมนตรีีแต่่งตั้้�งให้้บุุคคลท่ี่�มีีคุณสมบัติิ 
ครบถ้้วนและไม่่มีีลัักษณะต้้องห้้ามตามรััฐธรรมนููญเป็น็รััฐมนตรีี  และไม่่เพีียงแต่ ่
การแต่่งตั้้�งรััฐมนตรีีนั้้�นอาจค้้านความรู้้�สึึกของประชาชนเรื่่�องความเหมาะสมหรืือ 
ความรู้้�ความเชี่่�ยวชาญในกระทรวงท่ี่�รัับผิิดชอบ ในส่วนของการถอดถอนรัฐมนตรีี 
ออกจากตำำ�แหน่่งเป็็นอำำ�นาจดุุลพิินิิจขึ้้�นอยู่่�กับการตััดสินใจของนายกรััฐมนตรีีเช่่นกัน  
การปรัับเปลี่่�ยนคณะรััฐมนตรีีของนายกรััฐมนตรีีเป็็นเรื่่�องความเหมาะสมของการ 
บริิหารงานขององค์์กรของรััฐฝ่่ายบริิหารเป็น็สำำ�คััญ ศาลรััฐธรรมนููญไม่่มีีอำำ�นาจ 
วิินิิจฉััยการตััดสินใจของนายรััฐมนตรีีในกรณีีดังกล่่าวได้้ อย่่างไรก็็ตามศาลรััฐธรรมนูญ 
มีีอำำ�นาจตรวจสอบคุุณสมบัติิของรััฐมนตรีีท่ี่�ได้้รัับการแต่่งตั้้�งได้้ว่่าเป็็นไปตามเงื่่�อนไข 
ท่ี่�กำำ�หนดไว้้ในรัฐธรรมนูญหรืือไม่่362  
	 	 (6)	การตรวจสอบการกระทำำ�ที่่�ละเมิิดต่อสิิทธิิเสรีภาพ
		  ขณะท่ี่�รััฐธรรมนูญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุทธศักราช 2560 บัญญััติิ 
ไว้้ว่่า “รััฐธรรมนููญเป็็นกฎหมายสููงสุุดของประเทศบทบััญญััติิใดของกฎหมาย  
กฎหรืือข้้อบัังคัับ หรืือการกระทำำ�ใดขััดหรืือแย้้งต่่อรััฐธรรมนููญ บทบััญญััติิหรืือ 
การกระทำำ�นั้้�นเป็็นอันบังคัับใช้้มิิได้้”363 
	 	 รััฐธรรมนููญฉบัับดัังกล่่าว กำ ำ�หนดให้้ “กฎหมาย กฎหรืือข้้อบัังคัับ  
หรืือการกระทำำ�” ที่่�ขััดหรืือแย้้งต่่อรััฐธรรมนููญมีีผลใช้้บัังคัับไม่่ได้้ ประกอบกัับ 

362	มาตรา 82 และมาตรา 170 ของรััฐธรรมนูญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุทธศักราช 2560
363	มาตรา 5 ของรััฐธรรมนูญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุทธศักราช 2560
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261หลัักเกณฑ์์และวิิธีีพิิจารณาของศาลรัฐธรรมนููญในการตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายของมติิคณะรััฐมนตรีี
หรืือการดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีีตามพระราชบััญญััติิการจััดทำำ�ยุทธศาสตร์์ชาติิ พ.ศ. 2560 มาตรา 29

มาตรา 213 ให้้สิิทธิิบุุคคลซึ่่�งถููกละเมิิดสิิทิิหรืือเสรีีภาพที่่�รััฐธรรมนููญคุ้้�มครองไว้้ 
ยื่่�นคำำ�ร้้องต่่อศาลรััฐธรรมนููญเพื่่�อมีีคำำ�วิินิิจฉััยว่่าการกระทำำ�นั้้�นขััดหรืือแย้้งต่่อ 
รััฐธรรมนููญ และพระราชบััญญััติิประกอบรััฐธรรมนููญว่่าด้้วยวิิธีีพิิจารณา 
ของศาลรััฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 ได้้กำำ�หนดสาระสำำ�คัญในการวิินิิจฉััยคำำ�ร้องของบุุคคล 
ซ่ึ่�งถููกละเมิิดสิทธิิเสรีีภาพ ไว้้ในมาตรา 46 โดยการใช้้สิิทธิิยื่่�นคำำ�ร้องต่่อศาลรััฐธรรมนูญ  
โดยต้้องยื่่�นคำำ�ร้องต่่อผู้้�ตรวจการแผ่่นดิินเสีียก่่อน และต้้องไม่่เป็็นการกระทำำ�อย่่างหนึ่่�ง 
อย่่างใด ดังต่่อไปนี้้�
	 	 1.	 การกระทำำ�ทางรััฐบาล
	 	 2.	 รั ัฐธรรมนููญหรืือกฎหมายประกอบรััฐธรรมนููญได้้กำ ำ�หนด 
กระบวนการร้้องหรืือผู้้�มีีสิทธิิขอให้้ศาลพิิจารณาวิินิิจฉััยไว้้เป็็นการเฉพาะแล้้ว
	 	 3. 	กฎหมายบััญญััติิขั้้�นตอนและวิิธีีการไว้้เป็็นการเฉพาะ และยัังมิิได้้ 
ดำำ�เนิินการตามขั้้�นตอนหรืือวิิธีีการนั้้�นครบถ้้วน
	 	 4.	 เรื่่�องที่่�อยู่่�ในระหว่่างการพิิจารณาพิิพากษาคดีีของศาลอื่่�น  หรืือ 
เรื่่�องท่ี่�ศาลอื่่�นมีีคำำ�พิพากษาหรืือคำำ�สั่่�งถึึงท่ี่�สุุดแล้้ว
	 	 5.	 การกระทำำ�ของคณะกรรมการตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 192
	 	 6.	 การกระทำำ�ที่่�เกี่่�ยวกัับการบริิหารงานบุุคคลของคณะกรรมการ 
ตุุลาการศาลยุุติิธรรม คณะกรรมการตุุลาการศาลปกครอง คณะกรรมการตุุลาการ 
ทหาร รวมถึึงการดำำ�เนิินการเก่ี่�ยวกัับวิินััยทหาร
	 	 4.3.2.2	 ข้้อจำำ�กัดของศาลรััฐธรรมนููญในการตรวจสอบการกระทำำ� 
ทางรััฐบาล
		  ตามที่่�กล่่าวมาแล้้วจะเห็็นว่่า การใช้้อำำ�นาจขององค์์กรของรััฐ 
ฝ่่ายบริิหารที่่�เป็็นการกระทำำ�ทางรััฐบาลสามารถถููกโต้้แย้้งต่่อศาลรััฐธรรมนููญได้้   
ซ่ึ่�งกรณีีท่ี่�รััฐธรรมนูญมีีบทบัญญััติิให้้ศาลรััฐธรรมนูญมีีอำำ�นาจวิินิิจฉััยความชอบด้้วย 
รััฐธรรมนูญของการกระทำำ�ขององค์์กรของรััฐฝ่่ายบริิหารท่ี่�เป็็นการกระทำำ�ทางรััฐบาล  
อำำ�นาจของศาลรััฐธรรมนูญย่่อมเป็็นไปตามท่ี่�รััฐธรรมนูญกำำ�หนด แต่่ในกรณีีท่ี่�ไม่่มีี 
บทบัญญััติิให้้อำำ�นาจศาลรััฐธรรมนูญไว้้  และรััฐบาลใช้้อำำ�นาจกระทำำ�การทางรััฐบาล 
โดยไม่่ชอบด้้วยรััฐธรรมนูญ และรััฐธรรมนูญไม่่ได้้ให้้อำำ�นาจแก่่ศาลในการตรวจสอบ 
การกระทำำ�ทางรััฐบาลไว้้โดยตรง ศาลรััฐธรรมนูญจะมีีอำำ�นาจตรวจสอบการกระทำำ� 

_21-0736(001-378).indd   261_21-0736(001-378).indd   261 17/11/2564 BE   11:4817/11/2564 BE   11:48



262 สถาบัันบััณฑิิตพััฒนบริิหารศาสตร์์

ทางรััฐบาลได้้หรืือไม่่นั้้�น  เห็็นว่่าเนื่่�องด้้วยบทบาทหน้้าที่่�ของศาลรััฐธรรมนููญ คื ือ 
การคุ้้�มครองสิิทธิิเสรีีภาพของประชาชนมิให้้ถููกละเมิิด และการตรวจสอบการใช้้อำำ�นาจ 
และการปฏิิบััติิหน้้าท่ี่�ของสถาบัันการเมืืองให้้เป็็นไปตามรัฐธรรมนูญ แต่่ในขณะเดีียวกััน 
หากศาลรััฐธรรมนูญใช้้อำำ�นาจในการตรวจสอบในส่วนนี้้�มากจนเกิินไป อาจส่่งผลให้้ 
ศาลรััฐธรรมนูญเป็็นองค์์กรท่ี่�มีีอำำ�นาจเหนืือองค์์กรตามรัฐธรรมนูญอื่่�น และเป็็นการ 
ก้้าวล่่วงเข้้าไปใช้้อำำ�นาจในทางนิิติิบััญญััติิหรืือในทางบริิหารได้้ ดังนั้้�น การท่ี่�จะกำำ�หนด 
ให้้การกระทำำ�ใดของฝ่่ายบริิหารอยู่่�ภายใต้้การตรวจสอบของศาลรััฐธรรมนูญจึึงต้้อง 
ใช้้ความระมััดระวัังอย่่างยิ่่�ง
	 	 ด้้วยเหตุุดัังกล่่าว จะอาจพิิจารณาได้้ว่่า ในกรณีีที่่ �การกระทำำ� 
ทางรััฐบาลใดท่ี่�รััฐธรรมนูญไม่่ได้้กำำ�หนดให้้ศาลรััฐธรรมนูญมีีอำำ�นาจในการตรวจสอบ  
ไม่่อาจถููกวิินิิจฉััยโดยศาลรััฐธรรมนูญได้้ มิฉะนั้้�นจะส่่งผลเสีียต่่อประเทศอย่่างร้้ายแรง  
เนื่่�องจากรััฐบาลมีีหน้้าท่ี่�ดำำ�เนิินการตามแนวนโยบายด้้านการบริิหารราชการแผ่่นดิิน 
โดยคำำ�นึงถึึงผลประโยชน์์ส่่วนรวมของประเทศชาติิเป็็นสำำ�คัญ แม้้ว่่าองค์์กรรััฐสภา 
มีีอำำ�นาจในการตรวจสอบก็็ตาม แต่่อำำ�นาจของรััฐสภาในการตรวจสอบการกระทำำ� 
ทางรััฐบาลไม่่ได้้ครอบคลุุมทุกกรณีี ดังนั้้�น หากการใช้้อำำ�นาจดัังกล่่าวไม่่ถููกตรวจสอบ 
ทางศาล โดยให้้รััฐสภาตรวจสอบการกระทำำ�ทางรััฐบาลเพีียงอย่่างเดีียวย่่อมไม่่อาจ 
บรรลุุผลตามเจตนารมณ์ของการตรวจสอบการใช้้อำำ�นาจรััฐได้้  โดยเฉพาะการกระทำำ� 
ทางรััฐบาลที่่�ส่่งต่่อสิิทธิิเสรีีภาพของประชาชน  หรืือเป็็นการกระทำำ�ที่่�ไม่่ชอบ 
ด้้วยรััฐธรรมนูญ และกลไกทางรััฐสภาท่ี่�เป็็นการตรวจสอบตััวบุุคคลของฝ่่ายบริิหาร 
ในการปฏิิบััติิหน้้าที่่� ไม่่ใช่่การตรวจสอบที่่�มีีผลถึึงการกระทำำ�โดยตรง คงมีีผลต่่อ 
สถานภาพการดำำ�รงตำำ�แหน่่งของตััวบุุคคลท่ี่�กระทำำ�การเท่่านั้้�น  อย่่างไรก็็ตามถ้าให้้ 
ศาลรััฐธรรมนููญมีีอำำ�นาจตรวจสอบการกระทำำ�ทางรััฐบาลได้้ทั้้�งหมดก็็จะส่่งผลให้้ 
ไม่่มีีการกระทำำ�ใดของฝ่่ายบริิหารเป็็นการกระทำำ�ทางรััฐบาล เพราะการกระทำำ� 
ทางรััฐบาล ศาลไม่่อาจเข้้ามาตรวจสอบได้้ เว้้นท่ี่�แต่่รััฐธรรมนูญกำำ�หนดให้้อำำ�นาจไว้้
	 	 นอกจากข้ ้อจำ ำ�กั ัดในการตรวจสอบการกระทำำ�ทางรั ัฐบาล 
ของศาลรััฐธรรมนูญข้้างต้้น จากการศึึกษาพบว่่าการกระทำำ�ทางรััฐบาลบางประการ 
ที่่�ไม่่ได้้อยู่่�ในอำำ�นาจการตรวจสอบความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญของศาลรััฐธรรมนููญ  
ดัังนี้้�
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263หลัักเกณฑ์์และวิิธีีพิิจารณาของศาลรัฐธรรมนููญในการตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายของมติิคณะรััฐมนตรีี
หรืือการดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีีตามพระราชบััญญััติิการจััดทำำ�ยุทธศาสตร์์ชาติิ พ.ศ. 2560 มาตรา 29

	 	 (1)	การแถลงนโยบายต่่อรััฐสภา
		  ในการทำำ�หน้้าท่ี่�บริิหารราชการแผ่่นดิินของคณะรััฐมนตรีี คณะรััฐมนตรีี 
มีีหน้้าท่ี่�ต้้องแถลงนโยบายต่่อรััฐสภา ซ่ึ่�งการแถลงนโยบายนี้้�ต้้องกระทำำ�โดยองค์์กร 
บริิหารเท่่านั้้�น  แม้้ว่่ารััฐธรรมนููญกำำ�หนดให้้การแถลงนโยบายต้้องสอดคล้้อง 
กัับหน้้าท่ี่�ของรััฐ แนวนโยบายแห่่งรััฐ และยุุทธศาสตร์ชาติิก็็ตาม แต่่องค์์กรบริิการ 
คงไว้้ซึ่่�งดุุลพิินิิจในการตััดสิินใจเกี่่�ยวกัับนโยบายของรััฐบาลที่่�จะแถลงต่่อรััฐสภา  
ไม่่ใช่่กรณีีที่่�องค์์กรบริิหารถููกผููกพัันให้้ต้้องดำำ�เนิินการทางใดทางหนึ่่�งอัันไม่่อาจ 
เลืือกตััดสิินใจได้้ การแถลงนโยบายต่่อรััฐสภานี้้�เป็็นอำำ�นาจที่่�กำำ�หนดไว้้โดยตรง 
ในรััฐธรรมนููญ ซึ่่ �งเป็็นการกระทำำ�ในความสััมพัันธ์์ระหว่่างฝ่่ายบริิหารกัับ 
ฝ่่ายนิิติิบััญญััติิ เนื่่�องจากองค์์กรของรััฐฝ่่ายบริิหารต้้องกระทำำ�ต่่อรััฐสภาโดยตรง 
การกระทำำ�ดังกล่่าวจึึงเป็็นการกระทำำ�ทางรััฐบาล และไม่่มีีบทบัญญััติิแห่่งรััฐธรรมนูญ 
ให้้อำำ�นาจศาลรััฐธรรมนูญตรวจสอบการแถลงนโยบายไว้้ ศาลรััฐธรรมนูญจึึงไม่่อาจ 
ตรวจสอบการกระทำำ�ในส่วนนี้้�องค์์กรบริิหารได้้
	 	 (2)	การดำำ�เนิินการเกี่่�ยวกัับการประชุุมรััฐสภา
		  รััฐธรรมนูญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุทธศักราช 2560364 กำำ�หนดให้้ 
การเรีียกประชุุมรััฐสภา การเปิิดและปิิดประชุุมรััฐสภาเป็็นพระราชอำำ�นาจ 
ของพระมหากษััตริย์์ซ่ึ่�งแม้้ว่่าบทบัญญััติิดัังกล่่าวนี้้�อยู่่�ในส่วนท่ี่�ว่่าด้้วยบทท่ี่�ใช้้แก่่สภา 
ทั้้�งสองไม่่ได้้อยู่่�ในหมวดท่ี่�ว่่าด้้วยคณะรััฐมนตรีีอย่่างการจััดทำำ�หนัังสืือสััญญาระหว่่าง 
ประเทศ การประกาศสงครามก็็ตาม  แต่่การเรีียกการเปิิด  และปิิดประชุุมนั้้�น 
ต้้องทำำ�เป็็นพระราชกฤษฎีีกา365 ซึ่่�งการตราพระราชกฤษฎีีกาเป็็นพระราชอำำ�นาจ 
ของพระมหากษััตริย์์เท่่าท่ี่�ไม่่ขััดต่อกฎหมาย การตราพระราชกฤษฎีีกาเรีียกเปิิดและปิิด 
ประชุุมรััฐสภาจึึงเป็็นอำำ�นาจของคณะรััฐมนตรีี  การใช้้อำำ�นาจดัังกล่่าวขององค์์กร 
บริิหารเป็็นการใช้้อำำ�นาจดุุลพิินิิจ เนื่่�องจากองค์์กรบริิหารมีีอำำ�นาจตััดสิินใจได้้ว่่า 
จะเปิิดประชุุม เรีียกประชุุมหรืือปิิดประชุุมเมื่่�อใด การตััดสินใจในเรื่่�องดัังกล่่าวนี้้�เป็็นการ 

364	มาตรา 122 วรรคแรก ของรััฐธรรมนูญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุทธศักราช 2560
365	มาตรา 122 วรรคท้้าย ของรััฐธรรมนูญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุทธศักราช 2560
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ใช้้อำำ�นาจตามรัฐธรรมนูญ เป็็นการดำำ�เนิินงานในความสัมพันธ์ระหว่่างฝ่่ายบริิหาร 
กัับฝ่่ายนิิติิบััญญััติิ เพราะการตัดัสิินใจขององค์์กรบริิหารย่่อมส่่งผลต่่อการประชุมุ 
รััฐสภาซ่ึ่�งเก่ี่�ยวข้้องกัับฝ่่ายนิิติิบััญญััติิโดยตรง การกระทำำ�ในส่วนนี้้�จึึงเป็็นการกระทำำ� 
ทางรััฐบาล ซ่ึ่�งไม่่อาจถููกตรวจสอบโดยศาลทุุกศาลรวมถึึงศาลรััฐธรรมนูญด้้วย
	 	 (3)	การยุุบสภาผู้้�แทนราษฎร
		  การยุุบสภาเป็็นอำำ�นาจของนายกรััฐมนตรีีซึ่่�งใช้้อำำ�นาจทางรััฐบาล 
ไม่่ใช่่อำำ�นาจทางปกครอง การยุุบสภาผู้้�แทนราษฎรจึึงเป็็นการกระทำำ�ทางรััฐบาล 
ท่ี่�ศาลทุุกศาลไม่่มีีอำำ�นาจตรวจสอบได้้
	 	 คำำ�วินิิจฉััยศาลรััฐธรรมนูญ ท่ี่� 9/2549 คำำ�วินิิจฉััยของศาลรััฐธรรมนูญ 
ศาลพิิจารณาว่่าพระราชกฤษฎีีกายุุบสภาผู้้�แทนราษฎร พ.ศ. 2549 ประกอบด้้วย 
บทบัญญััติิท่ี่�เป็็นสาระสำำ�คัญสองส่่วน คือ ส่วนท่ี่�หนึ่่�ง มาตรา 3 บัญญััติิให้้ยุุบสภา 
ผู้้�แทนราษฎรเพื่่�อให้้มีีการเลืือกตั้้�งสมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎรใหม่่และส่่วนที่่�สอง  
มาตรา 4 กำำ�หนดให้้มีีการเลืือกตั้้�งสมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎรเป็็นการทั่่�วไป ในวันท่ี่�  
2 เมษายน 2549 บทบัญญััติิในส่วนท่ี่�หนึ่่�งท่ี่�ให้้ยุุบสภาผู้้�แทนราษฎรนั้้�นเป็็นการกระทำำ� 
ทางรััฐบาล เป็็นการใช้้อำำ�นาจของฝ่่ายบริิหารโดยแท้้ที่่�กำำ�หนดไว้้ในระบบรััฐสภา  
เพื่่ �อให้้ฝ่่ายบริิหารถ่่วงดุุลหรืือคานอำำ�นาจกัับฝ่่ายนิิติิบััญญััติิจึึงเป็็นดุุลพิินิิจ 
ของฝ่่ายบริิหารอย่่างแท้้จริิง ไม่่อยู่่�ภายใต้้การตรวจสอบการใช้้อำำ�นาจโดยองค์์กร 
ตุุลาการ ส่ ่วนบทบััญญััติิในส่่วนที่่�สอง ซึ่่�งเป็็นเรื่่�องของการกำำ�หนดวัันเลืือกตั้้�งนั้้�น  
แม้้เป็็นการกำำ�หนดโดยรััฐบาลเนื่่ �องจากเป็็นผู้้�รั ับสนองพระบรมราชโองการ 
พระราชกฤษฎีีกาดัังกล่่าว แต่่การกำำ�หนดวันเลืือกตั้้�งมีีความสัมพันธ์กัับการจััดการ 
การเลืือกตั้้ �งซึ่่ �งเป็็นอำำ�นาจหน้้าที่่ �ของคณะกรรมการเลืือกตั้้ �งและเนื่่ �องจาก 
การจััดการการเลืือกตั้้ �งเป็็นการใช้้อำำ�นาจรััฐเพื่่ �อจััดให้้มีีการเลืือกตั้้ �งผู้้� แทน 
ของปวงชนเข้้าไปปกครองประเทศตามการปกครองระบอบประชาธิิปไตยในระบบ 
รััฐสภา ดั ังนั้้�น  หากมีีปััญหาเกิิดขึ้้�นจากการใช้้อำำ�นาจในการดำำ�เนิินการเกี่่�ยวกัับ 
การเลืือกตั้้�งของคณะกรรมการการเลืือกตั้้�งก็็ย่่อมอยู่่�ภายใต้้การตรวจสอบของ 
องค์์กรตุุลาการ
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	 	 (4)	การตััดสิินใจของฝ่่ายบริิหารในการเสนอหรืือไม่่เสนอ 
ร่่างกฎหมาย
		  การตััดสิินใจขององค์์กรของรััฐฝ่่ายบริิหารในการเสนอหรืือไม่่เสนอ 
ร่่างกฎหมายเป็็นการกระทำำ�ในความสัมพันธ์ระหว่่างฝ่่ายบริิหารกัับฝ่่ายนิิติิบััญญััติิ  
เป็็นการใช้้อำำ�นาจตามรัฐธรรมนูญท่ี่�ไม่่อยู่่�ภายใต้้การตรวจสอบของศาลทั้้�งศาลยุุติิธรรม  
ศาลปกครอง และศาลรััฐธรรมนููญ การอยู่่�นอกเหนืือการตรวจสอบของศาลนี้้�  
หมายถึึง การตรวจสอบอำำ�นาจการตััดสิินใจของฝ่่ายบริิหารที่่�เป็็นดุุลพิินิิจในการ 
พิิจารณาเลืือกแนวทางตามความเหมาะสมของการบริิหารเท่่านั้้ �น ดั ังเช่่น  
ร่่างพระราชบััญญััติิให้้อำำ�นาจกระทรวงการคลัังกู้้�เงิินเพื่่�อพััฒนาโครงสร้้างพื้้�นฐาน 
ด้้านคมนาคมขนส่งของประเทศ พ.ศ. ... แต่่ศาลรััฐธรรมนูญมีีอำำ�นาจตรวจสอบได้้ว่่า 
ร่่างกฎหมายที่่�เสนอโดยองค์์กรของรััฐฝ่่ายบริิหารมีีกระบวนการตราชอบด้้วย 
รััฐธรรมนูญหรืือไม่่
	 	 หลัังจากการยัังยั้้�งร่่างพระราชบััญญััติิแล้้ว ในกรณีีมีีการเสนอร่่าง 
พระราชบััญญััติิให้้สภาแทนราษฎรและวุุฒิิสภาพิิจารณาใหม่่ หากมีีปััญหาว่่า 
ร่่างพระราชบััญญััติิดัังกล่่าวมีีหลัักการที่่�เหมืือนหรืือคล้้ายกัับร่่างพระราชบััญญััติิ 
ที่่�มีีการยัับยั้้�งไว้้หรืือไว้้ ปั ัญหานี้้�อยู่่�ภายใต้้อำำ�นาจของศาลรััฐธรรมนููญก่่อนที่่�ร่่าง 
พระราชบััญญััติิจะมีีผลบัังคัับใช้้ จึ ึงเป็็นการตรวจสอบก่่อนการกระทำำ�ทางรััฐบาล 
มีีผลผููกพัันทางกฎหมาย แต่่การวิินิิจฉััยของศาลรััฐธรรมนูญนี้้�จึึงไม่่ใช่่การตรวจสอบ 
ดุุลพิินิิจขององค์์กรของรััฐฝ่่ายบริิหารในการเสนอร่่างกฎหมาย
	 	 (5)	การกระทำำ�เกี่่�ยวกัับนโยบายการบริหารราชการแผ่่นดิน
		  การกระทำำ�ของฝ่่ายบริิหารในการกำำ�หนดนโยบายการบริิหารราชการ 
แผ่่นดิินไม่่อยู่่�ในอำำ�นาจการตรวจสอบของศาล ดังนี้้�366

	 	 ข้้อเท็็จจริิงแห่่งคดีีมีีว่่า ผู้้� ฟ้้องคดีีเคยรัับราชการทหารแล้้วถููกปลด 
ออกจากราชการและถอดยศทหารตามคำำ�สั่่�งกองทััพอากาศ เนื่่�องจากผู้้�ฟ้้องคดีีต้้อง 
คดีีอาญาถููกฐานฆ่่าผู้้�อื่่�นโดยไตร่่ตรองไว้้ก่่อนและมีีคำำ�พิิพากษาถึึงที่่�สุุดให้้ลงโทษ 
ประหารชีีวิต ทำำ�ให้้ไม่่มีีสิทธิิรัับเงิินบำำ�เหน็็จบำำ�นาญ ต่อมาผู้้�ฟ้้องคดีี ทราบว่่ารััฐบาล 
มีีนโยบายคืืนเงิินบำำ�เหน็็จบำำ�นาญให้้แก่่ข้้าราชการที่่�ต้้องโทษให้้ได้้รัับเงิินบำำ�เหน็็จ  

366	คำำ�สั่่�งศาลปกครองสููงสุุดท่ี่� 204/2553
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บำำ�นาญ จึ ึงขอให้้ศาลปกครองมีีคำำ�พิิพากษาหรืือคำำ�สั่่�งให้้กองทััพอากาศจ่่ายเงิิน 
บำำ�นาญให้้แก่่ผู้้�ฟ้้องคดีี ศาลปกครองสููงสุุดมีีคำำ�สั่่�งเห็็นพ้องด้้วยกัับศาลปกครองชั้้�นต้้น 
ท่ี่�มีีคำำ�สั่่�งไม่่รัับคำำ�ฟ้้องไว้้พิิจารณา เนื่่�องจากการกำำ�หนดนโยบายและการดำำ�เนิินการ 
ตามนโยบายดัังกล่่าวมิิใช่่การใช้้อำำ�นาจในทางปกครอง กรณีีจึึงไม่่อยู่่�ในอำำ�นาจ 
พิิจารณาพิิพากษาของศาลปกครองตามมาตรา 9 วรรคหนึ่่�ง แห่่งพระราชบััญญััติิจััดตั้้�ง 
ศาลปกครองและวิิธีีพิจารณาคดีีปกครอง พ.ศ. 2542
	 	 การกำำ�หนดนโยบายการบริิหารราชการแผ่่นดิินขององค์์กรของรััฐ 
ฝ่่ายบริิหาร เป็็นการกำำ�หนดนโยบายสาธารณะเพื่่�อวางแนวทางในการดำำ�เนิินการ 
ด้้านการปกครองและการบริิหารประเทศในแต่่ละด้้านทั้้�งทางเศรษฐกิิจ สั ังคม  
การเมืือง การปกครอง และการต่่างประเทศ ไม่่ว่่าจะเป็็นนโยบายในด้านใดก็ตาม 
มีีลักษณะเป็็นการกระทำำ�ทางรััฐบาลโดยเฉพาะในทางระหว่่างประเทศ ซ่ึ่�งศาลไม่่มีี 
อำำ�นาจตรวจสอบการกระทำำ�ดัังกล่่าวได้้ แต่่การนำำ�นโยบายไปปฏิิบััติิเป็็นขั้้�นตอน 
การดำำ�เนิินการของข้้าราชการฝ่่ายปฏิิบััติิ หากปรากฎว่่านายกรััฐมนตรีีหรืือรััฐมนตรีี 
มีีตำำ�แหน่่งหน้้าที่่�ตามกฎหมายโดยเฉพาะในการกำำ�กัับดููแลการปฏิบิััติิตามนโยบาย 
ขององค์์กรของรััฐฝ่่ายบริิหาร การใช้้อำำ�นาจของนายกรััฐมนตรีีหรืือรััฐมนตรีีท่ี่�ได้้รัับ 
การแต่่งตั้้�งนี้้�จึึงเป็็นอำำ�นาจทางปกครองไม่่ใช่่อำำ�นาจทางรััฐบาล ดังนั้้�น ผู้้�กระทำำ�ผิด 
ต่่อตำำ�แหน่่งหน้้าท่ี่�ไม่่ว่่าจะเป็็นการกระทำำ�หรืือละเว้้นการกระทำำ�หรืือเพิิกเฉยการทำำ�หน้้าท่ี่� 
ตามกฎหมาย การกระทำำ�ดัังกล่่าวย่่อมเป็็นการละเมิิดอัันเกิิดจากการกระทำำ� 
ของเจ้้าหน้้าท่ี่�ตามพระราชบััญญััติิความรับผิิดทางละเมิิดของเจ้้าหน้้าท่ี่� พ.ศ. 2539  
ซึ่่ �งอาจถููกฟ้้องร้้องขอให้้เพิิกถอนการกระทำำ�หรืือฟ้้องเรีียกค่่าเสีียหายต่่อ 
ศาลปกครองได้้
	 	 (6)	การกระทำำ�ของฝ่่ายบริหารในความสััมพัันธ์ระหว่่างประเทศ
		  การใช้้อำำ�นาจของฝ่่ายบริิหารในความสัมัพัันธ์์ระหว่่างประเทศ เช่่น  
การส่่งทููตไปเจริิญสััมพันธไมตรีีกับต่่างประเทศ การลดหรืือเพิ่่�มระดัับความสัมพันธ์  
การทำำ�หนัังสืือสััญญาระหว่่างประเทศ เป็็นลักษณะการดำำ�เนิินงานของฝ่่ายบริิหาร 
ที่่�ไม่่อยู่่�ในอำำ�นาจตรวจสอบของศาล แต่่มีีข้้อยกเว้้นที่่�ศาลรััฐธรรมนููญมีีอำำ�นาจ 
ตรวจสอบได้้ ซ่ึ่�งเป็็นกรณีีท่ี่�รััฐธรรมนูญกำำ�หนดให้้อำำ�นาจแก่่ศาลรััฐธรรมนูญไว้้ชััดแจ้้ง  
ในการตรวจสอบว่่าหนัังสืือสััญญระหว่่างประเทศท่ี่�ดำำ�เนิินการโดยฝ่่ายบริิหารจำำ�ต้้อง 
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ได้้รัับความเห็็นชอบจากรััฐสภาก่่อนหรืือไม่่ ในส่วนนี้้�แม้้ว่่าศาลรััฐธรรมนูญมีีอำำ�นาจ 
วิินิิจฉััยการทำำ�หนัังสืือสััญญาระหว่่างประเทศได้้ แต่่ต้้องถืือว่่าการท่ี่�ศาลรััฐธรรมนูญ 
ตรวจสอบการกระทำำ�ทางรััฐบาลในกรณีีนี้้ �ได้้เป็็นข้้อยกเว้้น  เพราะตรวจสอบ 
ได้้แต่่ในประเด็็นท่ี่�ว่่าต้้องขอหรืือไม่่ขอความเห็็นชอบจากรััฐสภา ส่วนการท่ี่�ศาลไม่่อาจ 
ตรวจสอบได้้เป็็นหลัักทั่่�วไป  เนื่่�องจากในส่วนเนื้้�อหาของการตกลงทำำ�หนัังสืือสััญญา 
ระหว่่างประเทศอัันเป็็นผลจากการตััดสิินของฝ่่ายบริิหาร ศาลทุุกศาลไม่่มีีอำำ�นาจ 
ตรวจสอบและรััฐธรรมนูญไม่่ได้้ให้้อำำ�นาจแก่่ศาลรััฐธรรมนูญไว้้แต่่อย่่างใด
	 	 (7)	ความเหมาะสมของการแต่่งตั้้�งรััฐมนตรี
		  การแต่่งตั้้�งรััฐมนตรีีเป็็นการกระทำำ�ของนายกรััฐมนตรีี  ซึ่่�งเป็็นการ 
ตััดสิินใจของนายกรััฐมนตรีีแต่่ต้้องเป็็นไปตามเงื่่�อนไขหรืือไม่่มีีลัักษณะต้้องห้้าม 
ตามรััฐธรรมนููญ ในส่่วนที่่�นายกรััฐมนตรีีใช้้ดุุลพิินิิจเสนอบุุคคลก็็ตามให้้ได้้รัับการ 
แต่่งตั้้�งเป็็นรััฐมนตรีี  การกระทำำ�ทางรััฐบาลดัังกล่่าวนี้้�ศาลไม่่อาจตรวจสอบการใช้ ้
อำำ�นาจของนายกรััฐมนตรีีได้้ แต่่ศาลมีีอำำ�นาจตรวจสอบได้้ว่่าบุุคคลท่ี่�ได้้รัับการแต่่งตั้้�ง 
มีีคุณสมบัติิหรืือเงื่่�อนไขเป็็นไปตามบทบัญญััติิแห่่งรััฐธรรมนูญหรืือไม่่ เพราะคุุณสมบัติิ 
ท่ี่�ถููกตรวจสอบนั้้�นไม่่ใช่่การกระทำำ�ของนายกรััฐมนตรีีจึงไม่่ใช่่การกระทำำ�ทางรััฐบาล  
ในส่่วนของการถอดถอนรััฐมนตรีีเป็็นการตััดสิินใจของนายกรััฐมนตรีีซึ่่ �งเป็็น 
ผู้้�พิิจารณาตามความเหมาะสมของการบริิหารราชการแผ่่นดิิน  แม้้ว่่ารััฐมนตรีี 
ถููกถอดถอนออกจากตำำ�แหน่่งโดยไม่่มีีความผิิด  หรืือไม่่ใช่่บุุคคลที่่ �ต้้องห้้าม 
ดำำ�รงตำำ�แหน่่งก็็ตาม  การตััดสิินใจของนายกรััฐมนตรีีในส่่วนนี้้�ไม่่อาจถููกตรวจสอบ 
โดยศาลรััฐธรรมนูญได้้
	 	 (8)	การกระทำำ�อื่่�น   ที่่�รััฐธรรมนููญมิิได้้บััญญััติิให้้ศาลรััฐธรรมนููญ 
ตรวจสอบได้้
		  รััฐธรรมนููญฉบัับปีี พ .ศ. 2560 ได้้กำำ�หนดขอบเขตในตรวจสอบ 
ความชอบด้้วยรััฐธรรมนูญของการออกพระราชกำำ�หนด ซ่ึ่�งเป็็นกรณีีท่ี่�รััฐธรรมนูญ 
บััญญััติิมิิให้้ศาลรััฐธรรมนูญมีีอำำ�นาจตรวจสอบได้้ไว้้ 2 กรณีี ดังปรากฏในมาตรา 172  
และมาตรา 173 ดังนี้้� 
		  ประการแรก ขอบเขตในแง่่วััตถุุที่่�ตรวจสอบตามมาตรา 174 คื ือ  
พระราชกำำ�หนดท่ี่�ศาลรััฐธรรมนูญจะสามารถตรวจสอบความชอบด้้วยรััฐธรรมนูญ 
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ของเงื่่�อนไขการออกพระราชกำำ�หนดได้้นั้้�น คือ พระราชกำำ�หนดทั่่�วไปตามมาตรา 172  
เท่่านั้้�น ไม่่รวมถึึงพระราชกำำ�หนดเก่ี่�ยวด้้วยภาษีีอากรหรืือเงิินตรา ซ่ึ่�งไม่่มีีการบััญญััติิ 
กลไกการควบคุุมความชอบด้้วยรััฐธรรมนูญของเงื่่�อนไขในการออกไว้้แต่่อย่่างใด
		  ประการท่ี่�สอง ขอบเขตของเงื่่�อนไขหรืือเหตุุแห่่งการออกพระราช 
กำำ�หนดที่่�ศาลรััฐธรรมนููญจะสามารถตรวจสอบความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญได้้นั้้�น 
จำำ�กััดเฉพาะเหตุุที่่�ปรากฏในมาตรา 172 วรรคหนึ่่�ง ดั ังที่่�มาตรา 173 บั ัญญััติิว่่า  
“...พระราชกำำ�หนดนั้้�นไม่่เป็็นไปตามมาตรา 172 วรรคหนึ่่�ง...” ได้้แก่่ การรัักษา 
ความปลอดภัยของประเทศ ควาปลอดภัยสาธารณะ ความมั่่�นคงในทางเศรษฐกิิจ 
ของประเทศหรืือป้้องปััดภััยพิิบััติิสาธารณะเท่่านั้้�น  ไม่่รวมถึึงเงื่่�อนไขการออก 
พระราชกำำ�หนดในมาตรา 172 วรรคสอง คื ือ มีีความจำำ�เป็็นรีีบด่่วนอัันมิิอาจ 
หลีีกเลี่่�ยงได้้ ทั้้ �งนี้้� ย่ ่อมเป็็นไปตามหลัักการแบ่่งแยกองค์์กรผู้้�ใช้้อำำ�นาจอธิิปไตย  
เนื่่�องจากเหตุุในมาตรา 172 วรรคหนึ่่�งนั้้�นย่อมเป็็นเหตุุในทางภาวะวิิสััย (objective)  
ที่่�ไม่่ว่่าผู้้�ใดรวมถึึงศาลรััฐธรรมนููญย่่อมสามารถพิิสููจน์์ทราบได้้ว่่า พ ระราชกำำ�หนด 
ฉบัับนั้้�นออกมาโดยมีีเหตุุใดเหตุุหนึ่่�งตามมาตา 172 วรรคหนึ่่�งหรืือไม่่ แต่่เหตุุใด 
มาตรา 172 วรรคสองนั้้�นเป็็นเหตุุในทางอััตวิสััย (subjective) กล่่าวคืือ เป็็นเหตุุเฉพาะ 
ที่่�มีีแต่่คณะรััฐมนตรีีซึ่่�งเป็็นผู้้�บริิหารประเทศเท่่านั้้�นที่่�จะทราบได้้ว่่าสถานการณ์์ใด 
มีีลัักษณะที่่�ฉุุกเฉิินจำำ�เป็็นรีีบด่่วนอัันมิิอาจหลีีกเลี่่�ยงได้้ ซึ่่�งอาจเทีียบได้้กัับการ 
พิิจารณาความเหมาะสมในการใช้้ดุุลพิินิิจซึ่่ �งหากให้้ศาลรััฐธรรมนููญเข้้ามา 
ตรวจสอบเงื่่�อนไขนี้้�ได้้ ย่อมเท่่ากัับว่่า ศาลรััฐธรรมนูญเป็็นผู้้�บังคัับบััญชาของฝ่่ายบริิหาร  
นอกจากนี้้ � การกำำ�หนดเช่่นนี้้ � ย่ ่อมสอดคล้้องกัับหลัักการตีีความกฎหมาย 
ขององค์์กรในระบบกฎหมายมหาชนซ่ึ่�งมีีลักษณะเป็็นการกระจายอำำ�นาจการตีีความ  
(décentralisée interprétation)367 กล่่าวคืือ เมื่่�อกฎหมายกำำ�หนดให้้องค์์กรหนึ่่�ง 
มีีอำำ�นาจตีีความในบางเรื่่�องแล้้วองค์์กรอื่่�นก็็จะไม่่มีีอำำ�นาจเข้้ามาตีีความในเรื่่�องนั้้�น 
ได้้อีีกซึ่่�งในกรณีีนี้้� คื ือ รั ัฐธรรมนููญกำำ�หนดให้้คณะรััฐมนตรีีเท่่านั้้�นเป็็นผู้้�มีีอำำ�นาจ 
ในการตีีความว่าสถานการณ์์ใดเป็็นเหตุุฉุุกเฉิินจำำ�เป็็นรีีบด่่วนอันมิอาจหลีีกเล่ี่�ยงได้้  
ศาลรััฐธรรมนูญจึึงไม่่มีีอำำ�นาจตีีความได้้อีีกนั่่�นเอง 

367	 เกรีียงไกร เจริิญธนาวััฒน์์, หลัักพื้้�นฐานกฎหมายมหาชน, หน้้า 327.
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	 	 อย่่างไรก็็ตาม มีีข้อสัังเกตว่า แต่่เดิิมรัฐธรรมนูญฉบัับปีี พ.ศ. 2550  
มาตรา 185 บัญญััติิถึึงขอบเขตของเงื่่�อนไขท่ี่�ศาลรััฐธรรมนูญสามารถตรวจสอบว่่า 
พระราชกาหนดนั้้�นไม่่เป็็นไปตามมาตรา 184 ได้้ทั้้�งเงื่่ �อนไขในวรรคหนึ่่�งหรืือ 
วรรคสอง กล่่าวคืือ รวมถึึงกรณีีเป็็นเหตุุฉุุกเฉิินจำำ�เป็็นรีีบด่่วน อันมิอาจจะหลีีกเล่ี่�ยงได้้  
ซึ่่�งเป็็นไปตามเจตนารมณ์์ของรััฐธรรมนููญฉบัับปีี พ .ศ. 2550 คื ือ ลดอำำ�นาจ 
ของรััฐบาลลง การใช้้อำำ�นาจต่่าง ๆ  ของรััฐบาลจึึงถููกตรวจสอบมากขึ้้�น เนื่่�องจากในขณะ 
ใช้้บัังคัับรััฐธรรมนููญฉบัับปีี พ .ศ. 2540 ได้้มีีการออกพระราชกำำ�หนดการบริิหาร 
ราชการในสถานการณ์์ฉุุกเฉิิน พ.ศ. 2548 เพ่ื่�อใช้้บัังคัับกัับสถานการณ์์ความรุนแรง 
ในภาคใต้้ซึ่่ �งดำำ�เนิินมาเป็็นเวลาหลายปีีแล้้ว จึ ึงถููกวิิพากษ์์วิิจารณ์์ว่่ารััฐบาล 
เลืือกออกพระราชกำำ�หนดในเรื่่�องดัังกล่่าว ซ่ึ่�งไม่่ใช่่เรื่่�องฉุุกเฉิินจำำ�เป็็นรีีบด่่วน อันมิอาจ 
จะหลีีกเลี่่�ยงได้้เนื่่�องจากต้้องการหลีีกเลี่่�ยงกระบวนการนิิติิบััญญััติิในรััฐสภาซึ่่�งมีี 
กลไกการถ่่วงดุุลโดยสมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎรฝ่่ายค้้านและสมาชิิกวุุฒิิสภา368  
ดัังนั้้�น รัฐธรรมนูญฉบัับปีี พ.ศ. 2550 จึงอนุุญาตให้้ศาลรััฐธรรมนูญเข้้ามาตรวจสอบ 
เหตุุแห่่งการออกพระราชกำำ�หนดได้้ทั้้�งเหตุุที่่�เป็็นเงื่่�อนไขภายนอก (การรัักษา 
ความปลอดภัยของประเทศ ความปลอดภัยสาธารณะ ความมั่่�นคงในทางเศรษฐกิิจ 
ของประเทศหรืือป้้องปััดภััยพิิบััติิสาธารณะ) และเงื่่�อนไขภายในคืือความจำำ�เป็็น 
รีีบด่่วนอันมิอาจจะหลีีกเล่ี่�ยงได้้ 
	 	 อย่่างไรก็็ตาม รัฐธรรมนูญฉบัับปีี พ.ศ. 2560 ได้้เปล่ี่�ยนแปลงขอบเขต 
ดัังกล่่าว กลัับไปกำำ�หนดลักษณะเดีียวกัับรััฐธรรมนูญฉบัับปีี พ.ศ. 2540 กล่่าวคืือ  
ศาลรััฐธรรมนููญสามารถตรวจสอบเงื่่�อนไขการออกพระราชกำำ�หนดของรััฐบาล 
ได้้เฉพาะเงื่่�อนไขในมาตรา 172 วรรคหนึ่่�งเท่่านั้้�น  ไม่่สามารถตรวจสอบเงื่่�อนไข 
ความฉุกเฉิินจำำ�เป็็นรีีบด่่วนอันมิอาจหลีีกเล่ี่�ยงได้้ตามมาตรา 172 วรรคสองได้้ 
	 	 นอกเหนืือจากรููปแบบการกระทำำ�ตาม  (1) ถึึง (8) ดั ังกล่่าวไปแล้้ว 
ในข้้างต้้น ยั ังปรากฏการกระทำำ�ที่่�เป็็นลัักษณะของกระทำำ�ทางรััฐบาลที่่�ปรากฏ 
ในประเทศไทยอีีกหลายอย่่างที่่�รััฐธรรมนููญมิิได้้บััญญััติิให้้องค์์กรตุุลาการ หรืือ 
ศาลรััฐธรรมนูญมีีอำำ�นาจในการตรวจสอบ กล่่าวคืือ การกระทำำ�ท่ี่�เป็็นพระราชอำำ�นาจ 

368	บวรศัักดิ์์� อุวรรณโณ, คำำ�อธิิบายวิิชากฎหมายรััฐธรรมนูญ, หน้้า 485.
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ของพระมหากษััตริิย์์โดยเฉพาะ เช่่น  การแก้้ไขกฎมณเฑีียรบาลว่่าด้้วยการ 
สืืบราชสัันตติวงศ์์ การเลืือกและแต่่งตั้้�งองคมนตรีี การให้้องคมนตรีีพ้นจากตำำ�แหน่่ง  
หรืือการแต่่งตั้้�งหรืือการให้้ข้้าราชการในพระองค์พ์้้นจากตำำ�แหน่่งหรืือการกระทำำ� 
ที่่�เกี่่�ยวกัับความมั่่�นคงของรััฐ เช่่น  การประกาศใช้้และยกเลิิกกฎอััยการศึึกและ 
การประกาศสงคราม หรืือการสถาปนาหรืือถอดถอนฐานัันดรศัักดิ์์� การพระราชทาน 
หรืือเรีียกคืืนเครื่่�องราชอิิสริิยาภรณ์์ การพระราชทานอภััยโทษ หรืือการกระทำำ� 
ทางรััฐบาลท่ี่�อาจไม่่ได้้ถููกกล่่าวถึึงในท่ี่�นี้้� อันเป็็นการกระทำำ�ใด   ทางรััฐประศาสนโยบาย  
ซึ่่�งเป็็นข้้อจำำ�กััดขององค์์กรตุุลาการที่่�จะเข้้าไปตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมาย 
ของการกระทำำ�เหล่่านั้้�น369

	 4.3.3 ขั้้�นตอน และกระบวนการตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมาย 
ของมติิคณะรััฐมนตรีีโดยองค์์กรตุุลาการของไทย
	 จากการศึึกษาที่่�ผ่่านมาจะเห็็นได้้ว่่ามติิคณะรััฐมนตรีีนั้้�น  หากพิิจารณา 
จากฐานท่ี่�มาของอำำ�นาจอาจแบ่่งได้้เป็็น 2 ลักษณะใหญ่่ ๆ  คือ มติคณะรััฐมนตรีีท่ี่�เป็็น 
การใช้้อำำ�นาจรััฐบาล และมติคณะรััฐมนตรีีท่ี่�เป็็นการใช้้อำำ�นาจทางปกครอง ดังนั้้�น  
การที่่�จะกล่่าวถึึงขั้้�นตอนและกระบวนการตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมาย 
ของมติคณะรััฐมนตรีี จึงจำำ�เป็็นต้้องกล่่าวถึึงมติคณะรััฐมนตรีีใน 2 ลักษณะ ดังนี้้�
	 	 4.3.3.1	ขั้้�นตอนการเสนอเรื่่�องเพื่่�อพิิจารณา
	 	 (1)	 การตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายของมติิคณะรััฐมนตรี ี
ที่่�เป็็นการใช้้อำำ�นาจรััฐบาล
	 	 การกระทำำ�ใด  ๆ ไม่่ว่่าจะเป็็นมติิคณะรััฐมนตรีีที่่�เป็็นการใช้้อำำ�นาจ 
รััฐบาล ก็ ็ย่่อมที่่�จะต้้องถููกตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมาย โดยการกระทำำ� 
ทางรััฐบาล หรืือกรณีีมติคณะรััฐมนตรีีท่ี่�เป็็นการใช้้อำำ�นาจรััฐบาลถืือได้้ว่่าเป็็นกรณีี 
ท่ี่�มติคณะรััฐมนตรีีนั้้�น เป็็นการกระทำำ�โดยอาศััยอำำ�นาจตามรัฐธรรมนูญ ดังนั้้�น ศาลหรืือ 
องค์์กรตุุลาการที่่�มีีอำำ�นาจในการตรวจสอบว่่าการใช้้อำำ�นาจตามรััฐธรรมนููญ 
ในลัักษณะที่่�เป็็นมติิคณะรััฐมนตรีีชอบด้้วยกฎหมายหรืือรััฐธรรมนููญหรืือไม่ ่ 

369	 เกรีียงไกร เจริิญธนาวััฒน์์, การกระทำำ�ทางรััฐบาล, บทความจากงานวิจััย เรื่่�อง การกระทำำ�ทางรััฐบาล : ศึกษา 
เปรีียบเทีียบระหว่่างประเทศไทย สาธารณรััฐฝรั่่�งเศส สหพัันธ์์สาธารณรััฐเยอรมนีี  สหรััฐอเมริิกา 
และอัังกฤษ, หน้้า 62-77.
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271หลัักเกณฑ์์และวิิธีีพิิจารณาของศาลรัฐธรรมนููญในการตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายของมติิคณะรััฐมนตรีี
หรืือการดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีีตามพระราชบััญญััติิการจััดทำำ�ยุทธศาสตร์์ชาติิ พ.ศ. 2560 มาตรา 29

จึึงอยู่่� ในอำำ�นาจของศาลรััฐธรรมนููญ ประกอบกัับเมื่่ �อพิิจารณารััฐธรรมนููญ 
แห่่งราชอาณาจัักรไทย พุทธศักราช 2560 และพระราชบััญญััติิประกอบรััฐธรรมนูญ  
พ.ศ. 2561 ซ่ึ่�งกำำ�หนดให้้ศาลรััฐธรรมนูญมีีอำำ�นาจในการพิิจารณาวิินิิจฉััยความชอบ 
ด้้วยรััฐธรรมนููญของกฎหมายหรืือร่่างกฎหมายปััญหาเกี่่�ยวกัับหน้้าที่่�และอำำ�นาจ 
ของสภาผู้้�แทนราษฎร วุฒิิสภา รัฐสภา คณะรััฐมนตรีีหรืือองค์์กรอิิสระ และมีีหน้้าท่ี่� 
ในการพิิจารณวิินิิจฉััยคดีี
	 	 มติคณะรััฐมนตรีีท่ี่�มีีลักษณะเป็็นการใช้้อำำ�นาจทางรััฐบาล อาจปรากฎ 
ในกรณีีมติิคณะรััฐมนตรีีเกี่่�ยวกัับนโยบายและแผนการบริิหารราชการแผ่่นดิิน  
การเริ่่�มเริ่่�ม เสนอ แก้้ไขเพิ่่�มเติิมกฎหมาย การเงิิน การคลัังและงบประมาณของรััฐ  
เก่ี่�ยวกัับการตรากฎหมายของฝ่่ายบริิหาร และการบริิหารราชการแผ่่นดิิน
	 	 ดัังนั้้�น  ในกรณีีที่่�รััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย หรืือกฎหมาย 
ในระดัับพระราชบััญญััติิประกอบรััฐธรรมนููญหรืือพระราชบััญญััติิกำำ�หนดให้้การ 
ดำำ�เนิินงานของคณะรััฐมนตรีีหรื ือมติิคณะรััฐมนตรีีรู ูปแบบใดอยู่่� ภายใต้้ 
การตรวจสอบของศาลรััฐธรรมนูญ การเสนอเรื่่�องมติคณะรััฐมนตรีีท่ี่�เป็็นการใช้้อำำ�นาจ 
รััฐบาลให้้ศาลรััฐธรรมนููญพิิจารณานั้้�น ก็ ็อาจจะทำำ�ได้้โดยการยื่่�นคำำ�ร้้องโดยตรง 
ต่่อศาลรััฐธรรมนูญ
	 	 แต่่หากเป็็นการดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีีหรืือมติิคณะรััฐมนตรีี 
ที่่�ไม่่มีีบทบััญญััติิในระดัับรััฐธรรมนููญ หรืือกฎหมายในระดัับพระราชบััญญััติ ิ
กำำ�หนดไว้้โดยชััดแจ้้งให้้อยู่่�ในอำำ�นาจการพิิจารณาวิินิิจฉััยของศาลรััฐธรรมนููญแล้้ว  
อาจถืือได้้ว่่า ในกรณีีนั้้�น มติคณะรััฐมนตรีีท่ี่�เป็็นอำำ�นาจใช้้อำำ�นาจทางรััฐบาลดัังกล่่าว 
ไม่่ได้้มีีความมุ่่�งหมายให้้ถููกตรวจสอบได้้โดยศาล แต่่อย่่างไรก็็ตาม ได้้กล่่าวมาแล้้ว 
ในข้างต้้นว่า แม้้ว่่าการกระทำำ�นั้้�นจะไม่่อาจถููกตรวจสอบได้้โดยศาล แต่่ก็็อาจอยู่่�ภายใต้้ 
การตรวจสอบของสถาบัันหรืือองค์์กรอื่่�นที่่�ไม่่ใช่่ศาลหรืือองค์์กรตุุลาการ กล่่าวคืือ  
เมื่่�อคณะรััฐมนตรีีเป็็นองค์์กรที่่�ใช้้อำำ�นาจอธิิปไตยของฝ่่ายบริิหารมีีหน้้าที่่�ในการ 
บริิหารราชการแผ่่นดิินก็็ย่่อมที่่�จะถููกตรวจสอบได้้โดยฝ่่ายนิิติิบััญญััติิ ซึ่่�งในที่่�นี้้� 
หมายถึึง รั ัฐสภา เนื่่�องจากรััฐสภาเป็็นสถาบัันที่่�มีีหน้้าที่่�ในการควบคุุมการบริิหาร 
ราชการแผ่่นดิิน โดยมีีวิธีีการควบคุุมตรวจสอบแตกต่่างไปจากการควบคุุมตรวจสอบ 
โดยศาลหรืือองค์์กรตุุลาการ ซ่ึ่�งมัักจะใช้้วิิธีีการตั้้�งกระทู้้�ถาม การเปิิดอภิิปราย การให้้ 
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ความยิินยอมในกรณีีที่่�ต้้องขอความเห็็นชอบจากรััฐสภา การตั้้�งคณะกรรมการ  
เป็็นต้้น
	 	 (2)	 การตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายของมติิคณะรััฐมนตรี ี
ที่่�เป็็นการใช้้อำำ�นาจปกครอง
		  เมื่่�อการใช้้อำำ�นาจปกครอง กระทำำ�การใดในทางปกครองท่ี่�แม้้จะอยู่่�ใน 
รููปแบบของมติิคณะรััฐมนตรีีก็็ย่่อมเป็็นการกระทำำ�ทางปกครองได้้เช่่นเดีียวกััน  
เพราะมติิคณะรััฐมนตรีีคืือผลผลิิตของการใช้้อำ ำ�นาจรััฐตามกฎหมายของ 
คณะรััฐมนตรีี ซ่ึ่�งอาจเทีียบได้้กัับฝ่่ายปกครอง ศาลปกครองจึึงเป็็นองค์์กรตุุลาการ 
ที่่�มีีอำำ�นาจในการตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายของการกระทำำ�ทางปกครอง  
ซ่ึ่�งกรณีีท่ี่�ศาลปกครองสามารถเข้้าไปตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายได้้ จะต้้อง 
พิิจารณาถึึงอำำ�นาจศาลปกครอง ซ่ึ่�งจากการพิิจารณารััฐธรรมนูญแห่่งราชอาณาจัักรไทย  
พุุทธศักราช 2560 มาตรา 197 ประกอบพระราชบััญญััติิจััดตั้้�งศาลปกครองและ 
วิิธีีพิจารณาคดีีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9 วรรคหนึ่่�ง พบว่่า คดีีพิพาทท่ี่�อยู่่�ใน 
อำำ�นาจการพิิจารณาพิิพากษาของศาลปกครอง มีีดังนี้้� 
	 	 1)	คดีีพิิพาทเกี่่�ยวกัับการที่่�หน่่วยงานทางปกครองหรืือเจ้้าหน้้าที่่� 
ของรััฐกระทำำ�การโดยไม่่ชอบด้้วยกฎหมายไม่่ว่่าจะเป็็นการออกกฎ คำ ำ�สั่่�งหรืือ 
การกระทำำ�อื่่�นใดเนื่่�องจากกระทำำ�โดยไม่่มีีอำำ�นาจหรืือนอกเหนืืออำำ�นาจหน้้าที่่�หรืือ 
ไม่่ถููกต้้องตามกฎหมาย หรืือโดยไม่่ถููกต้้องตามรูปแบบขั้้�นตอน หรืือวิิธีีการอัันเป็็น 
สาระสำำ�คััญที่่�กำำ�หนดไว้้สำำ�หรัับการกระทำำ�นั้้�น  หรืือโดยไม่่สุุจริิต  หรืือมีีลัักษณะ 
เป็็นการเลืือกปฏิิบััติิท่ี่�ไม่่เป็็นธรรม หรืือมีีลักษณะเป็็นการสร้้างขั้้�นตอนโดยไม่่จำำ�เป็็น 
หรืือสร้้างภาระให้้เกิิดกับประชาชนเกิินสมควร หรืือเป็็นการใช้้ดุุลพิินิิจโดยมิิชอบ
	 	 2)	คดีีพิิพาทเกี่่�ยวกัับการที่่�หน่่วยงานทางปกครองหรืือเจ้้าหน้้าที่่� 
ของรััฐละเลยต่่อหน้้าที่่�ตามที่่�กฎหมายกำำ�หนดให้้ต้้องปฏิิบััติิ หรืือปฏิิบััติิหน้้าที่่� 
ดัังกล่่าวล่่าช้้าเกิินสมควร
	 	 3) 	คดีีพิิพาทเกี่่�ยวกัับการกระทำำ�ละเมิิดหรืือความรัับผิิดอย่่างอื่่�น 
ของหน่่วยงานทางปกครองหรืือเจ้้าหน้้าท่ี่�ของรััฐอัันเกิิดจากการใช้้อำำ�นาจตามกฎหมาย  
หรืือจากกฎ คำำ�สั่่�งทางปกครอง หรืือคำำ�สั่่�งอื่่�น หรืือจากการละเลยต่่อหน้้าท่ี่�ตามท่ี่� 
กฎหมายกำำ�หนดให้้ต้้องปฏิิบััติิหรืือปฏิิบััติิหน้้าท่ี่�ดัังกล่่าวล่่าช้้าเกิินสมควร
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273หลัักเกณฑ์์และวิิธีีพิิจารณาของศาลรัฐธรรมนููญในการตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายของมติิคณะรััฐมนตรีี
หรืือการดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีีตามพระราชบััญญััติิการจััดทำำ�ยุทธศาสตร์์ชาติิ พ.ศ. 2560 มาตรา 29

	 	 4)	คดีีพิพาทเก่ี่�ยวกัับสััญญาทางปกครอง
	 	 5) 	คดีีที่่�มีีกฎหมายกำำ�หนดให้้หน่่วยงานทางปกครองหรืือเจ้้าหน้้าที่่� 
ของรััฐฟ้้องคดีีต่่อศาลเพื่่�อบัังคัับให้้บุุคคลต้้องกระทำำ�หรืือละเว้้นกระทำำ�อย่่างหนึ่่�ง 
อย่่างใด
	 	 6) 	คดีีพิิพาทเกี่่�ยวกัับเรื่่�องที่่�มีีกฎหมายกำำ�หนดให้้อยู่่�ในเขตอำำ�นาจ 
ศาลปกครอง
	 	 โดยการยื่่�นคำำ�ฟ้้องต่่อศาลปกครองเพื่่�อให้้ศาลปกครองพิิจารณา 
พิิพากษาในกรณีีของการตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายของมติิคณะรััฐมนตรีี 
อาจดำำ�เนิินการดัังนี้้�
	 	 1.	 เรื่่�องที่่�นำำ�มาฟ้้องต้้องเป็็นคดีีปกครอง และต้้องเป็็นเรื่่�องที่่�อยู่่�ใน 
อำำ�นาจพิิจารณาพิิพากษาของศาลปกครอง คือ เป็็นกรณีีตามมาตรา 9 และมาตรา 11  
แห่่งพระราชบััญญััติิจััดตั้้�งศาลปกครองและวิิธีีพิจารณาคดีีปกครอง พ.ศ. 2542 และ 
มาตรา 223 ของรััฐธรรมนูญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุทธศักราช 2550
	 	 2. 	ต้้องยื่่�นฟ้้องต่่อศาลท่ี่�มีีอำำ�นาจ อำำ�นาจศาลในท่ี่�นี้้�หมายถึึงทั้้�งอำำ�นาจ 
และเขตอำำ�นาจ กล่่าวคืือ คดีีท่ี่�อยู่่�ในอำำ�นาจของศาลปกครองชั้้�นต้้น ก็จะต้้องยื่่�นฟ้้อง 
ต่่อศาลปกครองชั้้�นต้้นจะฟ้้องไปยัังศาลปกครองสููงสุุดไม่่ได้้ ในทางกลัับกัันคดีีท่ี่�อยู่่�ใน 
อำำ�นาจของศาลปกครองสููงสุุด ก็จะต้้องยื่่�นฟ้้องต่่อศาลปกครองสููงสุุดเท่่านั้้�น อีีกทั้้�ง 
การยื่่�นฟ้้องคดีีจะต้้องยื่่�นฟ้้องต่่อศาลปกครองที่่�มีีเขตอำำ�นาจเหนืือคดีีนั้้�น  ซึ่่�งใน 
ศาลปกครองชั้้�นต้้น  ได้้แก่่ ศาลที่่�มููลคดีีเกิิดขึ้้�นหรืือศาลที่่�ผู้้�ฟ้้องคดีีมีีภููมิิลำำ�เนาอยู่่� 
เขตศาลนั้้�น ส่วนศาลปกครองสููงสุุดมีีเขตอำำ�นาจครอบคลุุมทุกพื้้�นท่ี่�ของประเทศ
	 	 3.	 คำำ�ฟ้้องต้้องทำำ�เป็็นหนัังสืือและมีีรายการตามที่่�กำำ�หนดไว้้และ 
ยื่่ �นโดยถููกวิิธีี  โดยการฟ้้องคดีีปกครองไม่่มีีแบบของคำำ�ฟ้้องกำำ�หนดไว้้เฉพาะ  
แต่่ต้้องทำำ�เป็็นหนัังสืือ ฟ้้องด้้วยวาจาไม่่ได้้ ใช้้ถ้้อยคำำ�สุภาพ มีีรายการตามท่ี่�บััญญััติิ 
ไว้้ในมาตรา 45 แห่่งพระราชบััญญััติิจััดตั้้�งศาลปกครองและวิิธีีพิจารณาคดีีปกครอง  
พ.ศ. 2542 กล่่าวคืือต้้องระบุุ ชื่่�อ ท่ี่�อยู่่�ของผู้้�ฟ้้องคดีีและผู้้�ถูกฟ้้องคดีี ข้อเท็็จจริิง 
หรืือพฤติิการณ์์เกี่่�ยวกัับการกระทำำ�ที่่�เป็็นเหตุุแห่่งการฟ้้องคดีี คำ ำ�ขอและลายมืือ 
ชื่่�อผู้้�ฟ้้องคดีี โดยต้้องแนบพยานหลัักฐานท่ี่�เก่ี่�ยวข้้องไปพร้อมคำำ�ฟ้้อง โดยผู้้�ฟ้้องคดีี 
ต้้องจััดทำำ�สำำ�เนาคำำ�ฟ้้องและสำำ�เนาพยานหลัักฐานตามจำำ�นวนผู้้�ถูกฟ้้องคดีีด้วย
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274 สถาบัันบััณฑิิตพััฒนบริิหารศาสตร์์

	 	 สำำ�หรัับวิิธีีการยื่่�นคำำ�ฟ้้องนั้้�นจะยื่่�นด้วยตนเองหรืือมอบอำำ�นาจให้้ผู้้�อื่่�น 
ยื่่�นแทนหรืือจะส่่งทางไปรษณีีย์ลงทะเบีียนก็ได้้ อนึ่่�ง ในกรณีีท่ี่�มีีผู้้�ประสงค์์จะฟ้้องคดีี 
หลายคนในเหตุุเดีียวกััน บุคคลดัังกล่่าวจะยื่่�นคำำ�ฟ้้องร่่วมกันเป็็นฉบัับเดีียว โดยมอบ 
ให้้ผู้้�ฟ้้องคดีีคนหนึ่่�งเป็็นตัวแทนของผู้้�ฟ้้องคดีีทุกคนก็ได้้ ในกรณีีนี้้�ถืือว่่าการกระทำำ� 
ของตััวแทนผู้้�ฟ้้องคดีีในกระบวนพิจารณาผููกพัันผู้้�ฟ้้องคดีีทุกคนด้วย
	 	 4.	 ผู้้�ฟ้้องคดีีต้้องเป็็นผู้้�ท่ี่�มีีความสามารถตามกฎหมาย โดยหลัักแล้้ว 
ผู้้�ฟ้้องคดีีต้้องเป็็นผู้้�ที่่�มีีความสามารถในการทำำ�นิิติิกรรมตามประมวลกฎหมายแพ่่ง 
และพาณิิชย์์ หากผู้้�ฟ้้องคดีีมีีข้อบกพร่องในเรื่่�องความสามารถก็จะต้้องดำำ�เนิินการ 
แก้้ไขตามท่ี่�ประมวลกฎหมายแพ่่งและพาณิิชย์์บััญญััติิไว้้ อย่่างไรก็็ดีี สำำ�หรัับในการ 
ฟ้้องคดีีปกครองนั้้�น  มีีข้้อยกเว้้นอนุุญาตให้้ผู้้�เยาว์์ที่่�มีีอายุุไม่่ต่ำำ��กว่่า 15 ปี ีบริิบููรณ์์  
ฟ้้องคดีีด้วยตนเองได้้ถ้้าศาลอนุุญาต
	 	 5.	 ผู้้�ฟ้้องคดีีต้้องเป็็นผู้้�มีีสิิทธิิฟ้้องคดีีตามที่่�บััญญััติิไว้้ในมาตรา 223  
ของรััฐธรรมนูญแห่่งราชอาณาจัักรไทย และมาตรา 42 แห่่งพระราชบััญญััติิจััดตั้้�ง 
ศาลปกครองและวิิธีีพิจารณาคดีีปกครอง พ.ศ. 2542 กล่่าวคืือ จะต้้องเป็็นผู้้�ท่ี่�ได้้รัับ 
ความเดืือดร้อนหรืือเสีียหายหรืืออาจจะเดืือดร้อนหรืือเสีียหายโดยมิิอาจหลีีกเล่ี่�ยงได้้ 
จากการกระทำำ�หรืืองดเว้้นการกระทำำ�อย่่างหนึ่่�งอย่่างใดของหน่่วยงานทางปกครอง 
หรืือเจ้้าหน้้าท่ี่�ของรััฐ หรืือมีีข้อโต้้แย้้งเก่ี่�ยวกัับสััญญาทางปกครอง หรืือกรณีีอื่่�นใด 
ที่่�อยู่่�ในเขตอำำ�นาจของศาลปกครองซึ่่�งในความเป็็นจริิงส่่วนใหญ่่แล้้วผู้้�เสีียหายใน 
คดีีปกครองก็็คืือประชาชนทั่่�วไปท่ี่�ได้้รัับความเดืือดร้อนหรืือเสีียหายจากการกระทำำ� 
ทางปกครอง แต่่หน่่วยงานทางปกครองหรืือเจ้้าหน้้าที่่�ของรััฐก็็อาจเป็น็ผู้้�เสีียหาย 
และฟ้้องคดีีปกครองได้้เช่่นกัน
	 	 สำำ�หรัับกรณีีความรัับผิิดทางละเมิิดหรืือความรัับผิิดอย่่างอื่่ �น 
ของฝ่่ายปกครองหรืือสััญญาทางปกครองนั้้�น มีีความชัดเจนอยู่่�ในตัวว่่า “ผู้้�ได้้รัับความ 
เดืือดร้อนหรืือเสีียหาย หรืืออาจจะเดืือดร้อนหรืือเสีียหายโดยมิิอาจหลีีกเล่ี่�ยงได้้” นั้้�น  
จะต้้องเป็็นผู้้�ท่ี่�ถููก “โต้้แย้้งสิิทธิิ” เท่่านั้้�น เพราะเขาต้้องเป็็น “ผู้้�ทรงสิิทธิิ” โดยสภาพ  
และสิิทธิิของเขาถููกโต้้แย้้งด้้วยการกระทำำ�ละเมิิดหรืือการไม่่ปฏิิบััติิตามสััญญา 
ของฝ่่ายปกครอง หรืืออสัังหาริิมทรัพย์์ของเขาถููกเวนคืน
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275หลัักเกณฑ์์และวิิธีีพิิจารณาของศาลรัฐธรรมนููญในการตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายของมติิคณะรััฐมนตรีี
หรืือการดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีีตามพระราชบััญญััติิการจััดทำำ�ยุทธศาสตร์์ชาติิ พ.ศ. 2560 มาตรา 29

	 	 ในคดีีเก่ี่�ยวกัับการละเลยต่่อหน้้าท่ี่�หรืือปฏิิบััติิหน้้าท่ี่�ล่่าช้้าเกิินสมควร  
คงถืือหลัักเดีียวกัับคดีีเก่ี่�ยวกัับความชอบด้้วยกฎหมายของการกระทำำ�ทางปกครอง  
ส่่วนคดีี ท่ี่�กฎหมายกำำ�หนดให้้อยู่่�ในเขตอำำ�นาจของศาลปกครองนั้้�น ย่อมขึ้้�นอยู่่�กับ 
กฎหมายในเรื่่�องนั้้�น  ๆ แต่่ก็็ต้้องพิิจารณาเปรีียบเทีียบกัับกรณีีที่่�กล่่าวมาข้้างต้้น 
ด้้วยว่่ามีีลักษณะคล้้ายคลึึงหรืือแตกต่่างกัันเพีียงใด แต่่สำำ�หรัับคดีีท่ี่�กฎหมายกำำ�หนด 
ให้้ฝ่่ายปกครองฟ้้องคดีีต่่อศาลเพื่่�อบัังคัับให้้บุุคคลต้้องกระทำำ�หรืือละเว้้นกระทำำ� 
อย่่างหนึ่่�งอย่่างใด ไม่่มีีประเด็็นต้้องพิิจารณาถึึงความหมายของคำำ�ว่า “ผู้้�มีีส่วนได้้เสีีย”  
เพราะผู้้�ฟ้้องคดีีก็คืือฝ่่ายปกครองและเป็็นการฟ้้องคดีีตามท่ี่�กฎหมายกำำ�หนด
	 	 6.	 ต้้องยื่่�นฟ้้องภายในระยะเวลาที่่�กำำ�หนด  กรณีีที่่�ฟ้้องขอให้้ศาล 
เพิิกถอนกฎหรืือคำำ�สั่่�งทางปกครองต้้องฟ้้องภายใน 90 วัน นับแต่่วัันท่ี่�รู้้�หรืือควรรู้้�ถึึง 
เหตุุแห่่งการฟ้้องคดีี เช่่น ฟ้้องคดีีเพิิกถอนคำำ�สั่่�งลงโทษทางวิินััยต้้องฟ้้องภายใน 90 วัน 
นัับแต่่วัันท่ี่�ทราบผลการวิินิิจฉััยอุุทธรณ์์ เป็็นต้้น กรณีีฟ้้องเก่ี่�ยวกัับเจ้้าหน้้าท่ี่�ของรััฐ 
ละเลยต่่อหน้้าที่่�ตามที่่�กฎหมายกำำ�หนดให้้ต้้องปฏิิบััติิหรืือปฏิิบััติิหน้้าที่่�ดัังกล่่าว 
ล่่าช้้าเกิินสมควรต้้องยื่่�นฟ้้องภายใน 90 วัน นับแต่่วัันท่ี่�พ้้นกำำ�หนด 90 วัน นับแต่่ 
วัันท่ี่�ผู้้�ฟ้้องคดีีมีีหนัังสืือร้้องขอต่่อหน่่วยงานทางปกครองหรืือเจ้้าหน้้าท่ี่�ของรััฐ เพ่ื่�อให้้ 
ปฏิิบััติิหน้้าที่่�ตามที่่�กฎหมายกำำ�หนดและไม่่ได้้รัับหนัังสืือชี้้�แจงจากหน่่วยงานหรืือ 
เจ้้าหน้้าท่ี่�ดัังกล่่าว หรืือได้้รัับแต่่เป็็นคำำ�ชี้้�แจงท่ี่�เห็็นว่าไม่่มีีเหตุุผล หรืือมีีกฎหมายเฉพาะ 
กำำ�หนดไว้้เป็็นอย่่างอื่่�น ถ้าเป็็นคดีีเก่ี่�ยวกัับการกระทำำ�ละเมิิดหรืือความรับผิิดอย่่างอื่่�น 
ของหน่่วยงานทางปกครองหรืือเจ้้าหน้้าท่ี่�ของรััฐ ให้้ยื่่�นฟ้้องภายใน 1 ปี และถ้้าเป็็น 
คดีีพิพาทเก่ี่�ยวกัับสััญญาทางปกครองต้้องฟ้้องภายใน 5 ปี นับแต่่วัันท่ี่�รู้้�หรืือควรรู้้�ถึึง 
เหตุุแห่่งการฟ้้องคดีี แต่่ไม่่เกิิน 10 ปี นับแต่่วัันท่ี่�มีีเหตุุแห่่งการฟ้้องคดีี 
	 	 อย่่างไรก็็ตาม ถ้าเป็็นคดีีเก่ี่�ยวกัับการคุ้้�มครองประโยชน์์สาธารณะหรืือ  
สถานะของบุุคคลจะยื่่�นฟ้้องเมื่่�อใดก็็ได้้ และในบางกรณีีถ้้าคู่่�กรณีีมีีคำำ�ขอหรืือ 
ศาลปกครองเห็็นเองว่่าคดีีที่่�ยื่่�นฟ้้องเมื่่�อพ้้นกำำ�หนดระยะเวลาการฟ้้องคดีีแล้้วนั้้�น  
จะเป็็นประโยชน์์แก่่ส่่วนรวมหรืือมีีเหตุุจำำ�เป็็นอื่่�น ศาลปกครองจะรัับไว้้พิิจารณาก็็ได้้
	 	 7.	 ก่่อนฟ้้องคดีีปกครองต้้องดำำ�เนิินการแก้้ไขความเดืือดร้้อน  หรืือ 
เสีียหายตามขั้้�นตอนหรืือวิิธีีการท่ี่�กฎหมายกำำ�หนดไว้้สำำ�หรัับการนั้้�นเสีียก่่อนในกรณีี 
ท่ี่�มีีกฎหมายกำำ�หนดขั้้�นตอนหรืือวิิธีีการสำำ�หรัับการแก้้ไขความเดืือดร้อนหรืือเสีียหาย 
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ในเรื่่�องใดไว้้โดยเฉพาะ การฟ้้องคดีีปกครองในเรื่่�องนั้้�นจะกระทำำ�ได้้ต่่อเมื่่�อมีี 
การดำำ�เนิินการตามขั้้�นตอนและวิิธีีการดัังกล่่าว และได้้มีีการสั่่�งการตามกฎหมายนั้้�น 
หรืือมิิได้้มีีการสั่่�งการภายในเวลาอันัสมควรหรืือภายในเวลาที่่�กฎหมายนั้้�นกำำ�หนด  
เช่่น ต ามกฎหมายว่่าด้้วยการควบคุุมอาคารกำำ�หนดให้้ต้้องมีีการอุุทธรณ์์คำำ�สั่่�ง 
ไม่่อนุุญาตให้้ก่่อสร้้างอาคารต่่อเจ้้าพนักงานท้องถิ่่�นภายใน 60 วัน หรืือตามมาตรา 44  
แห่่งพระราชบััญญััติิวิิธีีปฏิิบััติิราชการทางปกครอง พ .ศ. 2539 ที่่�บััญญััติิให้้ต้้อง 
อุุทธรณ์์คำำ�สั่่�งทางปกครองท่ี่�ไม่่ได้้ออกโดยรััฐมนตรีีและไม่่มีีกฎหมายกำำ�หนดขั้้�นตอน 
อุุทธรณ์์ ภายในฝ่่ายปกครองไว้้เป็็นการเฉพาะ ภายใน 15 วัน เป็็นต้้น ซ่ึ่�งหากยัังไม่่มีี 
การอุุทธรณ์์ตามกฎหมายดัังกล่่าว ก็ไม่่อาจนำำ�คดีีมาฟ้้องต่่อศาลปกครองได้้ หากมีีการ 
อุุทธรณ์์แล้้วและได้้มีีการสั่่�งการตามการอุุทธรณ์์นั้้�นแล้้ว หรืือไม่่มีีการสั่่�งการภายใน 
ระยะเวลาอัันสมควรหรืือในระยะเวลาท่ี่�กฎหมายกำำ�หนดจึงจะสามารถนำำ�คดีีมาฟ้้อง 
ต่่อศาลปกครองได้้ ในกรณีีของคดีีสััญญาและละเมิิดหรืือความรัับผิิดอย่่างอื่่�นนั้้�น  
ไม่่มีีบทบััญญััติิใดบัังคัับให้้เอกชน ผู้้� ฟ้้องคดีีต้้องขอให้้หน่่วยงานทางปกครอง 
หรืือเจ้้าหน้้าที่่�ของรััฐรัับผิิดทางละเมิิดหรืือตามสััญญาเสีียก่่อน จึ ึงจะสามารถ 
ฟ้้องคดีีปกครองได้้ คงมีีกรณีีตามมาตรา 11 แห่่งพระราชบััญญััติิความรัับผิิด 
ทางละเมิิดของเจ้้าหน้้าท่ี่� พ.ศ. 2539 เท่่านั้้�น ท่ี่�วางหลัักว่่าผู้้�เสีียหายจะขอให้้หน่่วยงาน 
ของรััฐพิิจารณาชดใช้้ค่่าสิินไหมทดแทนสำำ�หรัับความเสีียหายท่ี่�เกิิดแก่่ตน อันเนื่่�อง 
มาจากการกระทำำ�ละเมิิดซึ่่�งหน่่วยงานของรััฐต้้องรัับผิิดก็็ได้้ และถ้้าไม่่พอใจผล 
การวิินิิจฉััยของหน่่วยงานของรััฐ ก็มีีสิทธิิฟ้้องคดีีต่อศาลปกครองต่่อไป (พระราชบััญญััติิ 
ความรัับผิิดทางละเมิิดฯ ม าตรา 14) อย่่างไรก็็ตามกฎหมายไม่่ได้้บัังคัับว่่า 
ต้้องดำำ�เนิินการท่ี่�กล่่าวมาเสีียก่่อนจึงจะมีีสิทธิิฟ้้องคดีี ด้วยเหตุุนี้้� เอกชนผู้้�เสีียหาย 
จึึงสามารถฟ้้องคดีีละเมิิดต่อศาลปกครองได้้เลย ถ้าเป็็นกรณีีท่ี่�เข้้าข่่ายตามมาตรา 9  
วรรคหนึ่่�ง (3)
	 	 8.	 การชำำ�ระค่่าธรรมเนีียมศาล โดยทั่่�วไปการฟ้้องคดีีปกครองไม่่ต้้อง 
เสีียค่่าธรรมเนีียมศาล (กรณีีการฟ้้องคดีีขอให้้ศาลเพิิกถอนกฎหรืือคำำ�สั่่�งทางปกครอง 
ท่ี่�ไม่่ชอบด้้วยกฎหมายหรืือการฟ้้องคดีีเก่ี่�ยวกัับการละเลยต่่อหน้้าท่ี่�หรืือปฏิิบััติิหน้้าท่ี่� 
ล่่าช้้าเกิินสมควร) แต่่ถ้้าเป็็นการฟ้้องคดีีขอให้้ศาลสั่่�งให้้ใช้้เงิินหรืือส่่งมอบทรัพย์สิิน 
อัันสืืบเนื่่ �องจากคดีีพิิพาทเกี่่ �ยวกัับการทำำ�ละเมิิดหรืือความรัับผิิดอย่่างอื่่ �น 
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277หลัักเกณฑ์์และวิิธีีพิิจารณาของศาลรัฐธรรมนููญในการตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายของมติิคณะรััฐมนตรีี
หรืือการดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีีตามพระราชบััญญััติิการจััดทำำ�ยุทธศาสตร์์ชาติิ พ.ศ. 2560 มาตรา 29

ของหน่่วยงานทางปกครองหรืือเจ้้าหน้้าที่่�ของรััฐ หรืือคดีีพิิพาทเกี่่�ยวกัับสััญญา 
ทางปกครองต้้องเสีียค่่าธรรมเนีียมศาลในอัตราตามท่ี่�ระบุุไว้้ในตาราง 1 ท้ายประมวล 
กฎหมายวิิธีีพิจารณาความแพ่่ง เว้้นแต่่ท่ี่�ศาลมีีคำำ�สั่่�งให้้ยกเว้้นค่าธรรมเนีียมศาล
	 	 4.3.3.2	กระบวนการในการพิิจารณา
		  (1)	การตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายของมติิคณะรััฐมนตรีี 
ที่่�เป็็นการใช้้อำำ�นาจรััฐบาล
	 	 	 (1.1)	 กระบวนการในการพิิจารณาของศาลรััฐธรรมนููญ
	 	 	 	 1.	 การพิิจารณารัับคำำ�ร้อง
	 	 	 	 การท่ี่�จะขอให้้ศาลรััฐธรรมนูญพิิจารณาวิินิิจฉััยคดีีสามารถ 
กระทำำ�ได้้ 2 กรณีี คือ กรณีีจัดทำำ�เป็็นคำำ�ร้อง หรืือกรณีีการจััดทำำ�เป็็นหนัังสืือราชการ 
เพ่ื่�อยื่่�นต่อศาล
	 	 	 	 2. 	การแจ้้งผู้้�ร้องและส่่งสำำ�เนาคำำ�ร้องให้้ผู้้�ถูกร้้อง
	 	 	 	 เมื่่�อศาลรััฐธรรมนูญมีีคำำ�สั่่�งรัับคำำ�ร้องท่ี่�มีีคู่่�กรณีีไว้้พิิจารณา 
วิินิิจฉััยแล้้วให้้ส่่งสำำ�เนาคำำ�ร้้องแก่่ผู้้�ร้้องหรืือมีีคำำ�สั่่�งแจ้้งให้้ผู้้�ถููกร้้องมารัับสำำ�เนา 
คำำ�ร้องภายในระยะเวลาท่ี่�ศาลกำำ�หนด เมื่่�อผู้้�ถูกร้้องได้้รัับสำำ�เนาคำำ�ร้องให้้ยื่่�นคำำ�ชี้้�แจง 
ข้้อกล่่าวหาภายใน 15 วัน นับแต่่วัันท่ี่�ได้้รัับสำำ�เนาคำำ�ร้องหรืือภายในระยะเวลาท่ี่�ศาล 
กำำ�หนด
	 	 	 	 3.	 องค์์คณะและการพิิจารณาคดีี
	 	 	 	 พระราชบััญญััติิประกอบรััฐธรรมนููญว่่าด้้วยวิิธีีพิิจารณา 
ของศาลรััฐธรรมนููญ พ .ศ.2561 ม าตรา 59 กำ ำ�หนดให้้การนั่่ �งพิิจารณา 
ของศาลรััฐธรรมนูญให้้กระทำำ�โดยเปิิดเผย เว้้นแต่่ศาลเห็็นเป็็นการสมควรเพ่ื่�อรัักษา 
ความสงบเรีียบร้้อยภายในบริิเวณท่ี่�ทำำ�การศาลหรืือเพ่ื่�อคุ้้�มครองประโยชน์์สาธารณะ  
ศาลมีีอำำ�นาจกำำ�หนดบุุคคลที่่�อยู่่�ในห้้องพิิจารณาคดีีได้้ น อกจากนั้้�นในมาตรา 60  
ยัังกำำ�หนดให้้คู่่�กรณีีสามารถอ้างตนเอง บุคคล และหลัักฐานอื่่�นเป็็นพยาน และมีีสิทธิิ 
ตรวจพยานหลัักฐานหรืือขอสำำ�เนาหลัักฐานของตนเองหรืือของคู่่�กรณีีอีีกฝ่่ายหนึ่่�ง 
ในเวลาทำำ�การก็็ได้้ ประกอบกัับมาตรา 63 ศาลอาจอนุุญาตให้้มีีการไต่่สวนพยาน 
ที่่�อยู่่�นอกที่่�ทำำ�การศาลก็็ได้้ตามที่่�คู่่�กรณีีฝ่่ายใดฝ่่ายหนึ่่�งหรืือทั้้�งสองฝ่่ายร้้องขอ  
โดยอาจใช้้ระบบประชุุมทางจอภาพและให้้ถืือว่่ากระทำำ�ในห้องพิิจารณาของศาล
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	 	 	 	 4.	 การทำำ�คำำ�วินิิจฉััยหรืือคำำ�สั่่�ง
	 	 	 	 พระราชบััญญััติิประกอบรััฐธรรมนููญว่่าด้้วยวิิธีีพิิจารณา 
ของศาลรััฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 มาตรา 75 กำำ�หนดให้้การวิินิิจฉััยคดีี ตุลาการซ่ึ่�งเป็็น 
องค์์คณะทุุกคนต้้องทำำ�ความเห็็นส่่วนตนเป็็นหนัังสืือ พร้ ้อมทั้้�งแถลงด้้วยวาจา 
ต่่อท่ี่�ประชุุมและให้้ท่ี่�ประชุุมปรึึกษาหารืือร่่วมกันก่อนแล้้วจึึงลงมติ ดังนั้้�น จึงถืือเป็็น 
หน้้าท่ี่�ของตุุลาการทุุกคนท่ี่�ต้้องร่่วมนั่่�งพิิจารณาและร่่วมทำำ�คำำ�วินิิจฉััย เว้้นแต่่มีีเหตุุ 
ถููกคััดค้้านหรืือมีีเหตุุจำำ�เป็็นอัันมิิอาจหลีีกเลี่่�ยงได้้ น อกจากนี้้�ความเห็็นส่่วนตน 
ของตุุลาการให้้ทำำ�โดยสัังเขปและต้้องเผยแพร่ต่่อสาธารณะตามข้อกำำ�หนดของศาล
	 	 	 (1.2)	 กระบวนการในการพิิจารณา หรืือควบคุุมตรวจสอบ 
โดยรััฐสภา
				    1.	 การตั้้�งกระทู้้�ถาม คือ คำำ�ถามท่ี่�สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร 
หรืือสมาชิิกสภาถามต่อนายกรััฐมนตรีี หรืือนายกรััฐมนตรีี เพ่ื่�อขอให้้ตอบในประเด็็น 
ท่ี่�เก่ี่�ยวข้้องกัับการบริิหารงานของรััฐบาลในเรื่่�องใด ๆ โดยไม่่มีีการลงมติท่ี่�จะทำำ�ให้้ 
มีีผลเปล่ี่�ยนแปลงต่่อการดำำ�เนิินงานของคณะรััฐมนตรีีแต่่อย่่างใด เป็็นวิธีีการอย่่างหนึ่่�ง 
ท่ี่�ใช้้เพ่ื่�อควบคุุมการบริิหารงานคณะรััฐมนตรีีหรืือรััฐบาล 
	 	 	 	 2.	 การเปิิดอภิิปราย คือ การท่ี่�สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร  
หรืือสมาชิิกวุุฒิิสภาใช้้สิิทธิิที่่�มีีอยู่่�ตามรััฐธรรมนููญเสนอญััตติิขอเปิิดการอภิิปราย  
โดยเป็็นการกล่่าวถ้้อยคำำ�ในเชิิงแสดงความคิดเห็็นและปรึึกษาหารืือ ในท่ี่�ประชุุมสภา 
ผู้้�แทนราษฎรหรืือวุุฒิิสภา โดยมีีข้้อบัังคัับการประชุุมสภาเป็็นกรอบกติิกาบัังคัับ 
การอภิิปรายและมีีประธานในท่ี่�ประชุุมสภาเป็็นผู้้�ควบคุุมดูแล ให้้การอภิิปรายเป็็นไป 
โดยเรีียบร้้อย โดบปกติิเมื่่�อเสร็็จสิ้้�นการอภิิปรายหรืือท่ี่�เรีียกว่่าการปิิดอภิิปรายแล้้ว 
ก็็จะมีีการลงมติิเห็็นชอบ รั ับรอง หรืือไม่่เห็็นชอบอย่่างใดอย่่างหนึ่่�ง ต ามญััตติิ 
ที่่�ดำำ�เนิินการอธิิปราย เช่่น  ลงมติิไม่่ไว้้วางใจนายกรััฐมนตรีีหรืือรััฐมนตรีี  เป็็นต้้น  
แต่่ในบางกรณีีการอภิิปรายอาจไม่่ต้้องลงมติิ เช่่น  การที่่�สมาชิิกวุุฒิิสภาขอเปิิด 
อภิิปรายทั่่�วไปเพ่ื่�อให้้คณะรััฐมนตรีีแถลงข้้อเท็็จจริิงหรืือชี้้�แจงปััญหาสำำ�คัญเก่ี่�ยวกัับ 
การบริิหารราชการแผ่่นดิิน
	 	 	 	 3.	 การตั้้�งคณะกรรมาธิิการ เพ่ื่�อกระทำำ�กิจการ พิจารณา 
สอบสวน  หรืือศึึกษาเรื่่�องใด  ๆ อั ันอยู่่�ในอำำ�นาจหน้้าที่่�ของสภานั้้�น  เป็็นไปตาม 
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279หลัักเกณฑ์์และวิิธีีพิิจารณาของศาลรัฐธรรมนููญในการตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายของมติิคณะรััฐมนตรีี
หรืือการดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีีตามพระราชบััญญััติิการจััดทำำ�ยุทธศาสตร์์ชาติิ พ.ศ. 2560 มาตรา 29

เจตนารมณ์์ของสภาที่่�ต้้องการจะให้้พิิจารณาศึึกษารายละเอีียดเพื่่�อให้้เกิิดความ 
ครบถ้้วนสมบููรณ์์ก่่อนที่่�จะนำำ�ผลการพิิจารณาสรุุปเป็็นรายงานการพิิจารณาศึึกษา  
โดยมติความเห็็นชอบของสภาผ่่านไปยัังคณะรััฐมนตรีีต่อไป และถืือว่่าการพิิจารณา 
ศึึกษาหรืือสอบสวนประเด็็นปัญหาหรืือญััตติใด   ของคณะกรรมาธิิการตามท่ี่�สภา 
มอบหมายนั้้�นเป็็นการควบคุุมการบริิหารราชการแผ่่นดิินรูปแบบหนึ่่�ง
	 	 (2)	การตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายของมติิคณะรััฐมนตรีี 
ที่่�เป็็นการใช้้อำำ�นาจปกครอง
		  เนื่่ �องจากมติิคณะรััฐมนตรีีที่่ �เป็็นการใช้้อำำ�นาจในทางปกครอง  
เป็็นลัักษณะการกระทำำ�ทางปกครองอัันเป็็นวััตถุุในคดีีปกครอง ซึ่่�งอยู่่�ในอำำ�นาจ 
หน้้าท่ี่�ของศาลปกครอง ซ่ึ่�งเป็็นศาลท่ี่�มีีหน้้าท่ี่�และอำำ�นาจในการพิิจารณาความชอบ 
ด้้วยกฎหมายของการออกกฎ หรืือคำำ�สั่่�งทางปกครอง การกระทำำ�ละเมิิดในทาง 
ปกครองหรืือการทำำ�สัญญาทางปกครอง อันเป็็นเรื่่�องของกฎหมายมหาชน 
	 	 โดยศาลปกครองใช้้ระบบการพิิจารณาแบบไต่่สวน  กล่่าวคืือ  
ศาลแสวงหาความจริิงเองควบคู่่�กัับหลัักการให้ส้ิิทธิิโต้้แย้้ง หรืือหลัักการฟัังความ 
สองฝ่่าย ระหว่่างฝ่่ายผู้้�ฟ้้องคดีีกับฝ่่ายผู้้�ถูกฟ้้องคดีี  ซ่ึ่�งแตกต่่างจากระบบกล่่าวหา 
ของศาลยุุติิธรรม น อกจากนั้้�นระบบวิิธีีพิิจารณาคดีีปกครองยัังมีีการถ่่วงดุุล 
การใช้้อำำ�นาจระหว่่างตุุลาการศาลปกครองด้้วยกััน โดยระบบคำำ�ตัดสินพิพากษา 2 ชั้้�น  
อัันอาจสรุุปกระบวนการพิิจารณาคดีีปกครองได้้ดัังนี้้�
	 	 1.	 ผู้้�ฟ้้องคดีี
	 	 ผู้้�ที่่�ได้้รัับความเดืือดร้้อน  หรืือเสีียหาย หรืือผู้้�ที่่�อาจจะเดืือนร้้อน  
หรืือเสีียหายโดยมิิอาจหลีีกเล่ี่�ยงได้้ ผู้้�ท่ี่�ได้้รัับความเดืือดร้อนหรืือเสีียหาย ไม่่จำำ�ต้้อง 
เป็็นผู้้�ถูกโต้้แย้้งสิิทธิิตามความในประมวลกฎหมายวิิธีีพิจารณาความแพ่่ง เพราะแม้้ 
เพีียงสิิทธิิประโยชน์์ หรืือสถานภาพทางกฎหมายของตนถููกกระทบกระเทืือน 
จากการกระทำำ� หรืืองดเว้้นกระทำำ�ของเจ้้าหน้้าท่ี่�ของรััฐก็็มีีสิทธิิฟ้้องคดีีต่อศาลปกครองได้้  
ผู้้�ท่ี่�อยู่่�ในฐานะท่ี่�อาจจะเดืือดร้อนหรืือเสีียหายโดยมิิอาจหลีีกเล่ี่�ยงได้้จากการกระทำำ� 
หรืืองดเว้้นการกระทำำ�ของเจ้้าหน้้าที่่� เหตุุที่่�จะนำำ�มาฟ้้องคดีีต่่อศาลปกครองนั้้�น 
จะต้้องมีีความใกล้้ชิิดถึึงขั้้ �นที่่ �การกระทำำ�หรืืองดเว้้นกระทำำ�จะต้้องก่่อให้้เกิิด 
ผลกระทบกระเทืือนต่อสิิทธิิประโยชน์์ หรืือสถานภาพ ทางกฎหมายของผู้้�ฟ้้องคดีี 
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อย่่างหลีีกเล่ี่�ยงไม่่ได้้ หรืือเหตุุการณ์์ หรืือผลกระทบดัังกล่่าวจะต้้องเกิิดแก่่ผู้้�ฟ้้องคดีี 
ในอนาคตอย่่างแน่่นอน  เช่่น  การขอให้ส้ั่่�งเพิิกถอนประกาศกฎกระทรวงที่่�ยัังไม่่มี ี
ผลใช้้บัังคัับ
	 	 2.	 รัับคำำ�ฟ้้องและตรวจคำำ�ฟ้้องเบื้้�องต้้น
	 	 คำำ�ฟ้้องต้้องทำำ�เป็็นหนัังสืือยื่่�นต่อพนักงานเจ้้าหน้้าท่ี่�ของศาลปกครอง  
หรืืออาจส่่งทางไปรษณีีย์์ลงทะเบีียนก็็ได้้ การยื่่ �นฟ้้องคดีีที่่ �อยู่่� ในเขตอำำ�นาจ 
ของศาลปกครองชั้้�นต้้นนั้้�น ให้้ยื่่�นฟ้้องต่่อศาลปกครองชั้้�นต้้นท่ี่�ผู้้�ฟ้้องคดีีมีีภูมิิลำำ�เนา  
หรืือที่่�มููลคดีีเกิิดขึ้้ �นในเขตศาลปกครองชั้้�นต้้นนั้้�น สำ ำ�หรัับคดีีที่่ �อยู่่� ในอำำ�นาจ 
ของศาลปกครองสููงสุุด ให้้ยื่่�นฟ้้องต่่อศาลปกครองสููงสุุด ซ่ึ่�งคำำ�ฟ้้องต้้องใช้้ถ้้อยคำำ�สุภาพ 
และมีีรายการดัังท่ี่�ระบุุไว้้ในมาตรา 45 และคำำ�ฟ้้องใดท่ี่�มีีรายการไม่่ครบ หรืือไม่่ชััดเจน  
หรืือไม่่อาจเข้้าใจได้้ คื ือ อ่ ่านแล้้วไม่่เข้้าใจว่่าผู้้�ฟ้้องคดีีได้้รัับความเดืือดร้้อน  หรืือ 
เสีียหายในเรื่่�องใด  หรืือมีีความประสงค์์ให้้ศาลกำำ�หนดคำำ�บัังคัับเป็็นประการใด  
ก็็จะเป็็นหน้้าท่ี่�ของสำำ�นักงานศาลปกครองให้้คำำ�แนะนำำ�แก่่ผู้้�ฟ้้องคดีีเพ่ื่�อดำำ�เนิินการ 
แก้้ไขเพิ่่�มเติิมคำำ�ฟ้้องนั้้�นให้้ถููกต้้อง และกฎหมายให้้ถืือวัันท่ี่�ยื่่�นฟ้้องครั้้�งแรกเป็็นหลััก 
ในการนัับอายุุความ  หากผู้้�ฟ้้องคดีีไม่่ยอมรัับคำำ�ฟ้้องคืืนไปเพื่่�อแก้้ไขเจ้้าหน้้าที่่� 
ของศาลปกครองต้้องรัับคำำ�ฟ้้องนั้้�นไว้้จะปฏิิเสธไม่่ได้้
	 	 3.	 การสั่่�งจ่่ายสำำ�นวนให้้องค์์คณะและแต่่งตั้้�งตุุลาการผู้้�แถลงคดีี
	 	 เมื่่�ออธิิบดีีศาลปกครองชั้้�นต้้นได้้รัับคำำ�ฟ้้องจากเจ้้าหน้้าท่ี่�ของศาลแล้้ว  
อธิิบดีีศาลปกครองชั้้�นต้้นจะสั่่�งจ่่ายสำำ�นวนคดีีให้้แก่่องค์์คณะพิิจารณาพิิพากษา 
ตามความเชี่่�ยวชาญในประเภทคดีีที่่�รัับผิิดชอบและแต่่งตั้้�งตุุลาการผู้้�แถลงคดีี 
เพ่ื่�อรัับผิิดชอบการจััดทำำ�คำำ�แถลงการณ์์ นอกจากนั้้�นเมื่่�อองค์์คณะได้้รัับสำำ�นวนแล้้ว  
ตุุลาการหััวหน้้าคณะในองค์์คณะนั้้�นจะต้้องแต่่งตั้้�งตุุลาการในองค์์คณะคนหนึ่่�งหรืือ 
ตนเองเป็็นตุุลาการเจ้้าของสำำ�นวนเพื่่�อดำำ�เนิินการรวบรวมข้้อเท็็จจริิงจากคำำ�ฟ้้อง  
คำำ�ชี้้�แจงของคู่่�กรณีีและรวบรวมพยานหลัักฐานท่ี่�เก่ี่�ยวข้้อง
	 	 4.	 การดำำ�เนิินการเก่ี่�ยวกัับคู่่�ความ
	 	 เมื่่�อตุุลาการเจ้้าของสำำ�นวนตรวจคำำ�ฟ้้องและเห็็นว่่าเป็็นคำำ�ฟ้้อง 
ท่ี่�สมบูรณ์์ครบถ้้วนแล้้ว จะมีีคำำ�สั่่�งรัับคำำ�ฟ้้องไว้้พิิจารณาและมีีคำำ�สั่่�งให้้ผู้้�ถูกฟ้้องคดีี 
ทำำ�คำำ�ให้้การ หากผู้้�ถูกฟ้้องคดีียื่่�นคำำ�ให้้การภายในระยะเวลาท่ี่�กำำ�หนด ศาลต้้องส่่ง 
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สำำ�เนาคำำ�ให้้การ พร้อมพยานหลัักฐานไปยัังผู้้�ฟ้้องคดีี ให้้ผู้้�ฟ้้องคดีีคัดค้านหรืือยอมรับ 
คำำ�ให้้การหรืือพยานหลัักฐาน จากนั้้�นหากผู้้�ฟ้้องคดีีทำำ�คำำ�คัดค้านคำำ�ให้้การยื่่�นต่อศาล 
ภายในระเวลาที่่�กำำ�หนดศาลก็็จะส่่งสำำ�เนาคำำ�คััดค้้านคำำ�ให้้การของผู้้�ฟ้้องคดีีให้้กัับ 
ผู้้�ถูกฟ้้องคดีีเพ่ื่�อยื่่�นคำำ�ให้้การเพิ่่�มเติิมต่อศาลภายใน 15 วัน 
	 	 5.	 ตรวจสอบความครบถ้้วนของข้้อเท็็จจริิง สรุุปสำำ�นวนนำำ�เสนอ 
องค์์คณะและอธิิบดีีศาลปกครอง 
	 	 เมื่่�อผู้้�ถูกฟ้้องคดีียื่่�นคำำ�ให้้การเพิ่่�มเติิมในระยะเวลาท่ี่�กำำ�หนด หรืือเมื่่�อ 
พ้้นระยะเวลาที่่�กำำ�หนดแล้้วผู้้�ถููกฟ้้องคดีีไปได้้ยื่่�นคำำ�ให้้การเพิ่่�มเติิม  แต่่ตุุลาการ 
เจ้้าของสำำ�นวนเห็็นว่่าคดีีมีีข้้อเท็็จจริิงเพีียงพอที่่�ศาลจะพิิจารณาพิิพากษาหรืือ 
มีีคำำ�สั่่ �งชี้้ �ขาดคดีีได้้แล้้ว ตุ ุลาการเจ้้าของสำำ�นวนจะทำำ�บัันทึึกเสนอองค์์คณะ 
เพ่ื่�อพิิจารณาดำำ�เนิินการต่่อไป 
	 	 6.	 อธิิบดีีส่งสำำ�นวนให้้ตุุลาการผู้้�แถลงคดีีจัดทำำ�คำำ�แถลงการณ์์
	 	 เมื่่�ออธิิบดีีศาลปกครองชั้้�นต้้นพิจารณาสำำ�นวนคดีีแล้้วเห็็นว่า ไม่่มีีกรณีี 
ที่่�จะแสวงหาข้้อเท็็จจริิงเพิ่่�มเติิม ก็ ็จะส่่งสำำ�นวนคดีีให้้ตุุลาการผู้้�แถลงคดีีจััดทำำ� 
คำำ�แถลงการณ์์ ซ่ึ่�งประกอบด้้วยข้้อเท็็จจริิง ข้อกฎหมายและความเห็็นของตุุลาการ 
ท่ี่�จะเสนอต่่อองค์์คณะพิิจารณาพิิพากษาโดยเร็็วต่่อไป
	 	 7.	 นั่่�งพิิจารณาคดีี
	 	 เมื่่�อตุุลาการผู้้�แถลงคดีีได้้จััดทำำ�คำำ�แถลงการณ์์เรีียบร้้อยแล้้ว องค์์คณะ 
ก็็จะกำำ�หนดวัันนั่่�งพิิจารณาคดีีและหากคู่่�กรณีีประสงค์์จะยื่่�นคำำ�แถลงเป็็นหนัังสืือ  
ก็็จะต้้องยื่่�นต่่อศาลก่่อนวัันนั่่�งพิิจารณาคดีีนั้้�น  หรืืออย่่างช้้าในวัันนั่่�งพิิจารณาคดีี  
เมื่่�อการนั่่�งพิิจารณาเสร็็จสิ้้�น ตุ ุลาการหััวหน้้าคณะจะนััดประชุุมปรึึกษาองค์์คณะ 
เพ่ื่�อพิิพากษาหรืือคำำ�สั่่�งอีีกครั้้�งหนึ่่�ง
	 	 8.	 ศาลมีีคำำ�พิพากษา /คำำ�สั่่�ง
	 	 เมื่่ �อศาลได้้อ่่านผลแห่่งคำำ�พิิพากษาหรืือคำำ�สั่่�งชี้้ �ขาดคดีีปกครอง 
โดยเปิิดเผยในวัันใดแล้้วให้้ถืือว่่าวัันที่่�อ่่านนั้้�นเป็็นวัันที่่�ศาลปกครองมีีคำำ�พิิพากษา 
หรืือคำำ�สั่่�ง แล้้วหากคู่่�กรณีีฝ่่ายหนึ่่�งฝ่่ายใดมีีข้้อคััดค้้านคำำ�พิิพากษาหรืือคำำ�สั่่�ง 
ของศาลปกครองชั้้�นต้้นก็มีีสิทธิิอุุทธรณ์์คััดค้านคำำ�สั่่�งหรืือคำำ�พิพากษาศาลปกครอง 
ชั้้�นต้้นต่อศาลปกครองสููงสุุดได้้
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	 	 4.3.3.3	ผลของการพิิจารณา
	 	 (1)	การตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายของมติิคณะรััฐมนตรีี 
ที่่�เป็็นการใช้้อำำ�นาจรััฐบาล
		  ผลของการพิิจารณาความชอบด้้วยกฎหมายของมติิคณะรััฐมนตรีี 
หรืือการดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีี  ที่่�เป็็นการใช้้อำำ�นาจรััฐบาล หากเป็็นการ 
ตรวจสอบหรืือพิิจารณาโดยศาลรััฐธรรมนูญ ผลของการพิิจารณานั้้�นขึ้้�นอยู่่�กับคำำ�ขอ 
ที่่�ให้้ศาลพิิจารณาวิินิิจฉััย ซึ่่�งจะเป็็นไปตามเสีียงข้้างมากของตุุลาการในองค์์กร 
ที่่ �พิิจารณาวิินิิจฉััยคำำ�ร้้อง โดยคำำ�วิินิิจฉััยของศาลรััฐธรรมนููญผููกพัันรััฐสภา  
คณะรััฐมนตรีี  ศาล และองค์์กรอื่่�นของรััฐ แต่่หากเป็็นกรณีีของการพิิจารณาหรืือ 
ตรวจสอบโดยรััฐสภา ผลของการอภิิปรายจะเกิิดผลในลักษณะการลงมติเห็็นชอบ  
รัับรอง หรืือไม่่เห็็นชอบอย่่างใดอย่่างหนึ่่�ง ตามญัตติท่ี่�ดำำ�เนิินการอธิิปรายเช่่นเดีียวกััน 
กัับกรณีีของการตั้้ �งคณะกรรมาธิิการ ผ ลของการตั้้ �งกรรมาธิิการจะเกิิดผล 
ของการพิิจารณาในแง่่ของข้้อเสนอแนะท่ี่�ส่่งผ่่านสภาไปยัังฝ่่ายบริิหารเท่่านั้้�น มิได้้ 
ส่่งผลกระทบต่่อเสถีียรภาพของฝ่่ายบริิหารหรืือมีีเงื่่�อนไขกำำ�หนดให้้ต้้องปฏิิบััติิ 
ตามแต่่อย่่างใด 
	 	 (2)	การตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายของมติิคณะรััฐมนตรีี 
ที่่�เป็็นการใช้้อำำ�นาจปกครอง
		  พระราชบััญญััติิจััดตั้้�งศาลปกครองและวิิธีีพิิจารณาคดีีปกครอง  
พ.ศ. 2542 มาตรา 72 ในการพิิพากษาคดีี ศาลปกครองมีีอำำ�นาจกำำ�หนดคำำ�บังคัับ 
อย่่างหนึ่่�งอย่่างใด ดังต่่อไปนี้้�
	 	 (1)	สั่่ �งให้้เพิิกถอนกฎหรืือคำำ�สั่่ �งหรืือสั่่ �งห้้ามการกระทำำ�ทั้้ �งหมด 
หรืือบางส่่วน  ในกรณีีที่่�มีีการฟ้้องว่่าหน่่วยงานทางปกครองหรืือเจ้้าหน้้าที่่�ของรััฐ 
กระทำำ�การโดยไม่่ชอบด้้วยกฎหมายตามมาตรา 9 วรรคหนึ่่�ง (1)
	 	 (2)	สั่่ �งให้้หััวหน้้าหน่่วยงานทางปกครองหรืือเจ้้าหน้้าที่่ �ของรััฐ 
ที่่ �เกี่่ �ยวข้้องปฏิิบััติิตามหน้้าที่่ �ภายในเวลาที่่�ศาลปกครองกำำ�หนด  ในกรณีีที่่ �มี ี
การฟ้้องว่่าหน่่วยงานทางปกครอง หรืือเจ้้าหน้้าท่ี่�ของรััฐละเลยต่่อหน้้าท่ี่�หรืือปฏิิบััติิ 
หน้้าท่ี่�ล่่าช้้าเกิินสมควร
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	 	 (3)	สั่่�งให้้ใช้้เงิินหรืือให้้ส่่งมอบทรัพย์สิินหรืือให้้กระทำำ�การ หรืืองดเว้้น 
กระทำำ�การ โดยจะกำำ�หนดระยะเวลาและเงื่่�อนไขอื่่�น ๆ ไว้้ด้้วยก็็ได้้ ในกรณีีท่ี่�มีีฟ้้อง 
เก่ี่�ยวกัับการกระทำำ�ละเมิิดหรืือความรับผิิดของหน่่วยงานทางปกครอง หรืือเจ้้าหน้้าท่ี่� 
ของรััฐ หรืือการฟ้้องเก่ี่�ยวกัับสััญญาทางปกครอง
	 	 (4)	สั่่�งให้้ถืือปฏิิบััติิต่่อสิิทธิิหรืือหน้้าท่ี่�ของบุุคคลท่ี่�เก่ี่�ยวข้้อง ในกรณีี 
ท่ี่�มีีการฟ้้องให้้ศาลมีีคำำ�พิพากษาแสดงความเป็็นอยู่่�ของสิิทธิิหรืือหน้้าท่ี่�นั้้�น
	 	 (5)	สั่่�งให้้บุุคคลกระทำำ�หรืือละเว้้นกระทำำ�อย่่างหนึ่่�งอย่่างเพื่่�อให้้ 
เป็็นไปตามกฎหมาย
	 	 ในการมีีคำำ�บังคัับตามวรรคหนึ่่�ง (1) ศาลปกครองมีีอำำ�นาจกำำ�หนดว่า 
จะให้้มีีผลย้้อนหลัังหรืือไม่่ย้้อนหลััง หรืือมีีผลไปในอนาคตถึึงขณะใดขณะหนึ่่�งได้ ้ 
หรืือจะกำำ�หนดให้้มีีเงื่่�อนไขอย่่างใดก็ได้้ ทั้้�งนี้้�ตามความเป็็นธรรมแห่่งกรณีี
	 	 ในกรณีีที่่ �ศาลปกครองมีีคำ ำ�พิิพากษาถึึงที่่ �สุ ุดให้้เพิิกถอนกฎ  
ให้้มีีการประกาศผลแห่่งคำำ�พิพากษาดัังกล่่าวในราชกิิจจานุุเบกษา และให้้การประกาศ 
ดัังกล่่าวมีีผลเป็็นการเพิิกถอนกฎนั้้�น  ในกรณีีที่่�ศาลปกครองมีีคำำ�บัังคัับให้้ผู้้�ใด 
ชำำ�ระเงิินหรืือส่่งมอบทรััพย์์สิินตามคำำ�พิิพากษา ถ้ ้าผู้้�นั้้�นไม่่ชำำ�ระเงิินหรืือส่่งมอบ 
ทรััพย์์สิิน  ศาลปกครองอาจมีีคำำ�สั่่�งให้้การบัังคัับคดีีแก่่ทรััพย์์สิินของบุุคคลนั้้�นได้้  
ในกรณีีท่ี่�ศาลปกครองมีีคำำ�บังคัับตามวรรคหนึ่่�ง (5) หรืือตามวรรคส่ี่� ให้้นำำ�บทบัญญััติิ 
ว่่าด้้วยการบัังคัับคดีีตามประมวลกฎหมายวิิธีีพิิจารณาความแพ่่งมาใช้้บัังคัับ 
โดยอนุุโลม ในการพิิพากษาคดีี ให้้ศาลปกครองมีีคำำ�สั่่�งคืืนค่าธรรมเนีียมศาลทั้้�งหมด 
หรืือแต่่บางส่่วนตามส่วนของการชนะคดีี
	 	 ดัังนั้้�น  ในกรณีีที่่�มติิคณะรััฐมนตรีีที่่�มีีลัักษณะเป็็นการใช้้อำำ�นาจ 
ทางปกครอง หากอยู่่�ในรููปของกฎ เมื่่�อศาลพิิจารณาพิิพากษาว่่า กฎนั้้�นไม่่ชอบ 
ด้้วยกฎหมาย ก็จะมีีผลให้้เป็็นการเพิิกถอนกฎ เสมืือนว่ากฎนั้้�นไม่่เคยมีีอยู่่� แต่่หากมติ 
คณะรััฐมนตรีีนั้้�นเป็็นคำำ�สั่่�งทางปกครอง ซ่ึ่�งเมื่่�อศาลพิิพากษาว่่าคำำ�สั่่�งทางปกครองนั้้�น 
ไม่่ชอบด้้วยกฎหมาย ก็ ็จะส่่งผลเป็็นการเพิิกถอนคำำ�สั่่ �งทางปกครองนั้้ �น 
ด้้วยเช่่นเดีียวกััน 
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	 4.3.4	 แนวคำำ�วิินิิจฉััยที่่�เก่ี่�ยวข้องกัับการตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมาย 
ของมติิคณะรััฐมนตรีีหรืือการดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีี
	 ในส่วนนี้้�จะได้้กล่่าวถึึงคำำ�วินิิจฉััย 2 กลุ่่�ม ได้้แก่่แนวคำำ�วินิิจฉััยศาลปกครอง 
ที่่�เกี่่�ยวข้้องกัับการตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายของมติิคณะรััฐมนตรีีหรืือ 
การดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีี  (4.3.4.1) และแนวคำำ�วิินิิจฉััยศาลรััฐธรรมนููญ 
ที่่�เกี่่�ยวข้้องกัับการตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายของมติิคณะรััฐมนตรีีหรืือ 
การดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีี (4.3.4.2) โดยมีีรายละเอีียดดังต่่อไปนี้้�
	 	 4.3.4.1	แนวคำำ�วินิิจฉััยศาลปกครองที่่�เกี่่�ยวข้้องกัับการตรวจสอบ 
ความชอบด้้วยกฎหมายของมติิคณะรััฐมนตรีีหรืือการดำำ�เนิินการของ 
คณะรััฐมนตรี
	 	 (1)	คำำ�สั่่�งศาลปกครองสููงสุุดที่่� ฟ.5/2546
	 	 คดีีพิิพาทดัังกล่่าวเป็็นการฟ้้องขอให้้ศาลปกครองเพิิกถอนมติิ 
คณะรััฐมนตรีีเมื่่�อวัันท่ี่� 7 มีีนาคม 2538 และวัันท่ี่� 17 กันยายน 2539 ท่ี่�ให้้ถืือปฏิิบััติิ 
การนัับอายุุของบุุคคลตามวิิธีีการนัับที่่�กำำ�หนดไว้้ในมาตรา 16 แห่่งประมวล 
กฎหมายแพ่่งและพาณิิชย์์ ที่่�ได้้ตรวจชำำ�ระใหม่่ พ .ศ. 2535 ศาลปกครองได้้ 
วางหลัักการวิินิิจฉััยในคดีีดังกล่่าววว่่า มติคณะรััฐมนตรีีข้างต้้น เป็็นเพีียงมติท่ี่�ให้้ถืือปฏิิบััติิ 
การนัับอายุุของบุุคคลตามที่่�บััญญััติิไว้้ในมาตรา 16 แห่่งประมวลกฎหมายแพ่่ง 
และพาณิิชย์์ท่ี่�ได้้ตรวจชำำ�ระใหม่่เท่่านั้้�น จึงมีีลักษณะเป็็นเพีียงการอธิิบายบทบัญญััติิ 
ของกฎหมายเพื่่�อการปฏิิบััติิตาม มิ ิได้้มีีสภาพเป็็นกฎหมายที่่�ศาลปกครองสููงสุุด 
จะรัับไว้้พิิจารณาพิิพากษาได้้ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่่�ง (1) ประกอบกัับมาตรา 11  
(2) แห่่งพระราชบััญญััติิจััดตั้้�งศาลปกครองและวิิธีีพิจารณาคดีีปกครอง พ.ศ. 2542
	 	 (2)	คำำ�พิพากษาศาลปกครองสููงสุุดที่่� ฟ.14/2546
		  มติคณะรััฐมนตรีีตามหนัังสืือ ท่ี่� นร 0202/ว (ล) 16314 ลงวัันท่ี่� 12  
ตุุลาคม 2533 เรื่่�อง ห้ามส่งงููมีีชีีวิตและหนัังงููท่ี่�ยัังไม่่แปรรููปออกนอกราชอาณาจัักร 
เมื่่�อวัันท่ี่� 9 ตุลาคม 2533 นายกรััฐมนตรีีเป็็นผู้้�เสนอว่่าเนื่่�องจากได้้มีีการส่่งงููมีีชีีวิต 
ออกนอกราชอาณาจัักรจำำ�นวนมาก ซึ่่ �งส่่งผลกระทบต่่อสภาพแวดล้้อมและ 
ความสมดุุลทางธรรมชาติิ จึ ึงควรห้้ามการส่่งงููมีีชีีวิิตทุุกชนิิดรวมทั้้�งหนัังงููทุุกชนิิด 
ท่ี่�ไม่่แปรรููปออกนอกราชอาณาจัักร ซ่ึ่�งคณะรััฐมนตรีีเห็็นชอบตามท่ี่�นายกรััฐมนตรีี 

_21-0736(001-378).indd   284_21-0736(001-378).indd   284 17/11/2564 BE   11:4817/11/2564 BE   11:48



285หลัักเกณฑ์์และวิิธีีพิิจารณาของศาลรัฐธรรมนููญในการตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายของมติิคณะรััฐมนตรีี
หรืือการดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีีตามพระราชบััญญััติิการจััดทำำ�ยุทธศาสตร์์ชาติิ พ.ศ. 2560 มาตรา 29

เสนอและให้้กระทรวงพาณิิชย์์รัับไปประสานงานกัับกระทรวงเกษตรและสหกรณ์์ 
เพื่่�อดำำ�เนิินการในเรื่่�องนี้้�โดยด่่วนต่่อไปนั้้�น  แม้้คณะรััฐมนตรีีจะมีีมติิเมื่่�อวัันที่่� 12  
พฤศจิิกายน  2534 ให้้คงปฏิิบััติิตามมติิคณะรััฐมนตรีีเมื่่�อวัันที่่� 9 ตุ ุลาคม  2533  
ต่่อไปก็็ตาม มติ ิคณะรััฐมนตรีีดัังกล่่าวก็็มิิได้้มีีลัักษณะเป็็นการกำำ�หนดหลัักเกณฑ์ ์
ท่ี่�มีีผลใช้้บัังคัับกัับหน่่วยงานหรืือบุุคคลภายในองค์์กรบริิหาร แต่่มีีลักษณะเป็็นการ 
กำำ�หนดนโยบายเกี่่�ยวกัับการส่่งออกงููมีีชีีวิิตทุุกชนิิด  รวมทั้้�งหนัังงููทุุกชนิิดที่่�ยััง 
ไม่่แปรรููปออกไปจำำ�หน่่ายยัังต่่างประเทศ ซ่ึ่�งมติคณะรััฐมนตรีีในเรื่่�องดัังกล่่าวยัังไม่่มีี 
ผลทางกฎหมายโดยตรงไปสู่่�ภายนอกและเมื่่�อคณะรััฐมนตรีีได้้มีีมติิเช่่นนี้้�แล้้ว  
หน่่วยงานที่่�เกี่่ �ยวข้้องในเรื่่ �องนี้้�ตามมติิคณะรััฐมนตรีีจะต้้องรัับไปดำำ�เนิินการ 
ให้้เป็็นไปตามมติคณะรััฐมนตรีี
	 	 ผู้้�ได้้รัับความเดืือดร้อนหรืือเสีียหายจากการห้้ามทำำ�การค้้าหรืือส่่งออก 
งููมีีชีีวิิตหรืือหนัังงููทุุกชนิิดไปจำำ�หน่่ายยัังต่่างประเทศ จะฟ้้องคดีีต่่อศาลเพื่่�อขอให้ ้
ยกเลิิกหรืือเพิิกถอนมติคณะรััฐมตรีีโดยตรงไม่่ได้้ เนื่่�องจากมติคณะรััฐมนตรีีในเรื่่�อง 
ดัังกล่่าวนี้้�ไม่่มีีสภาพเป็็นกฎตามมาตรา 3 แห่่งพระราชบััญญััติิจััดตั้้�งศาลปกครอง 
และวิิธีีพิิจารณาคดีีปกครอง พ .ศ. 2542 เป็็นแต่่เพีียงนโยบายของฝ่่ายบริิหาร  
ซ่ึ่�งจะต้้องฟ้้องหน่่วยงานทางปกครองท่ี่�เป็็นผู้้�ออกกฎหรืือคำำ�สั่่�งทางปกครองเพ่ื่�อให้้ 
เป็็นไปตามมติคณะรััฐมนตรีีดังกล่่าวได้้ ดังนั้้�น เมื่่�อมติคณะรััฐมนตรีีดังกล่่าวมิิใช่่กฎ 
ท่ี่�ออกโดยความเห็็นชอบของคณะรััฐมนตรีีการฟ้้องขอให้้เพิิกถอนมติคณะรััฐมนตรีี 
ในคดีีนี้้�จึึงไม่่อยู่่�ในอำำ�นาจพิิจารณาพิิพากษาของศาลปกครองสููงสุุด ตามมาตรา 11  
(2) แห่่งพระราชบััญญััติิจััดตั้้�งศาลปกครองและวิิธีีพิจารณาคดีีปกครอง พ.ศ. 2542
	 	 (3)	คำำ�พิพากษาศาลปกครองสููงสุุดที่่� ฟ.21/2546
		  คดีีนี้้ �ผู้้�  ฟ้ ้องคดีีทั้้ �งสองกล่่าวอ้้างว่่าได้้รั ับความเดืือดร้้อนหรืือ 
ความเสีียหายจากการคำำ�นวนวันเกษีียณอายุุราชการ จึงขอให้้ศาลมีีคำำ�สั่่�งแสดงว่่ามติ 
คณะรััฐมนตรีี เมื่่�อวัันท่ี่� 7 มีีนาคม 2538 และวัันท่ี่� 17 กันยายน 2539 ท่ี่�ให้้ถืือปฏิิบััติิ 
การนัับอายุุของบุุคคลตามวิธีีการท่ี่�กำำ�หนดไว้้ในมาตรการ 16 แห่่งประมวลกฎหมาย 
แพ่่งและพาณิิชย์์ที่่�ได้้ตรวจชำำ�ระใหม่่ พ .ศ. 2535 เป็็นมติิที่่�ไม่่ชอบด้้วยกฎหมาย  
ศาลปกครองวิินิิจฉััยว่่า มติของผู้้�ถูกฟ้้องคดีีท่ี่�ผู้้�ฟ้้องคดีีทั้้�งสองขอให้้เพิิกถอนเพ่ื่�อแก้้ไข 
หรืือบรรเทาความเดืือดร้้อนหรืือเสีียหายกรณีีคำำ�นวนวัันเกษีียณอายุุราชการ  
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เป็็นเพีียงการอธิิบายบทบััญญััติิของกฎหมายเพื่่�อการปฏิิบััติิตามนั้้�นมิิได้้มีีสภาพ 
เป็็นกฎท่ี่�ศาลปกครองสููงสุุดจะรัับไว้้พิิจารณาพิิพากษาได้้ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่่�ง (1)  
ประกอบกัับมาตรา 11 (2) แห่่งพระราชบััญญััติิจััดตั้้�งศาลปกครองและวิิธีีพิจารณา 
คดีีปกครอง พ.ศ. 2542 และไม่่มีีความจำำ�เป็็นต้้องดำำ�เนิินกระบวนพิจารณาต่่อไป  
การท่ี่�ศาลมีีคำำ�สั่่�งรัับคำำ�ฟ้้องไว้้พิิจารณาจึึงเป็็นกรณีีผิดหลง เห็็นสมควรเพิิกถอนคำำ�สั่่�ง 
รัับคำำ�ฟ้้องรวมทั้้�งกระบวนพิจารณาท่ี่�ดำำ�เนิินการภายหลัังจากนั้้�น เนื่่�องจากเป็็นการ 
ดำำ�เนิินกระบวนพิิจารณาที่่�ผิิดระเบีียบ จึ งมีีคำำ�สั่่�งไม่่รัับคำำ�ฟ้้องไว้้พิิจารณา และให้้ 
จำำ�หน่่ายคดีีออกจากสารบบความ
	 	 (4) 	คำำ�พิพากษาศาลปกครองสููงสุุดที่่� ฟ.26/2546
		  มติคณะรััฐมนตรีีท่ี่�ให้้หน่่วยราชการ รั ฐวิิสาหกิิจ และหน่่วยงานอื่่�น 
ของรััฐพิิจารณาการขอหมายเลขโทรศััพท์ใหม่่ของ ทศท. เป็็นลำำ�ดับแรก เว้้นแต่่ ทศท.  
ไม่่อาจให้้บริิการได้้ในระยะเวลาอัันสั้้�น โดยมีีเงื่่�อนไขให้้ ทศท. ให้้ส่่วนลดและยกเว้้น 
ค่่าบริิการสำำ�หรัับโทรศััพท์์พื้้�นฐาน  มีีสภาพบัังคัับเป็น็การทั่่�วไปหน่่วยงานราชการ  
รััฐวิิสาหกิิจ และหน่่วยงานอื่่�นของรััฐ รวมทั้้�งองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นที่่�ต้้อง 
ปฏิิบััติิตาม  หากฝ่่าฝืืนไม่่ปฏิิบััติิตาม ย่ ่อมมีีความรัับผิิดตามมาตามที่่�กฎระเบีียบ 
ท่ี่�เก่ี่�ยวข้้องกำำ�หนด ดังนั้้�น มติคณะรััฐมนตรีีเรื่่�องนี้้�จึึงมีีสถานะเป็็นกฎตามมาตรา 3  
แห่่งพระราชบััญญััติิจััดตั้้�งศาลปกครองและวิิธีีพิจารณคดีีปกครอง พ.ศ. 2542
	 	 (5) 	คำำ�สั่่�งศาลปกครองสููงสุุดที่่� 101/2546
		  มติิคณะรััฐมนตรีีเกี่่�ยวกัับการให้้ความช่่วยเหลืือผู้้�ประกอบอาชีีพ 
งานก่่อสร้้างและผู้้�ประกอบอาชีีพงานอื่่�นกัับทางราชการที่่�มีีผลกระทบจากการ 
ปรัับปรุุงระบบการแลกเปล่ี่�ยนเงิินตรา มีีลักษณะเป็็นกฎ และมีีสภาพบังคัับเป็็นการ 
ทั่่�วไปให้้ส่่วนราชการและรััฐวิิสาหกิิจต้้องถืือปฏิิบััติิตาม การท่ี่�ฟ้้องคดีีขอให้้ศาลปกครอง 
มีีคำำ�บังคัับให้้การสื่่�อสารแห่่งประเทศไทย ผู้้�ถูกฟ้้องคดีี คืนเงิินค่าปรัับพร้อมดอกเบี้้�ย 
ให้้แก่่ผู้้� ฟ้้องคดีี จึ ึงเป็็นคดีีพิิพาทเกี่่ �ยวกัับการกระทำำ�ละเมิิดของหน่่วยงาน 
ทางปกครองอัันเกิิดจากการละเลยไม่่ปฏิิบััติิตามกฎตามมาตรา 9 วรรคหนึ่่�ง  
แห่่งพระราชบััญญััติิจััดตั้้�งศาลปกครองและวิิธีีพิจารณาคดีีปกครอง พ.ศ. 2542
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	 	 (6)	คำำ�สั่่�งศาลปกครองสููงสุุดที่่� 178/2550
		  คดีีพิิพาทนี้้� เป็็นคดีีที่่�ผู้้�ฟ้้องขอให้้ศาลเพิิกถอนกระบวนการเข้้าทำำ� 
ความตกลงหุ้้�นส่วนเศรษฐกิิจไทย – ญี่�ปุ่่�น (JTEPA) ศาลปกครองสููงสุุดได้้พิิพากษายืืน 
ตามศาลปกครองกลางที่่�วิินิิจฉััยว่่า การเข้้าทำำ�ความตกลงหุ้้�นส่่วนเศรษฐกิิจ 
ไทย – ญี่่�ปุ่่�น ดั ังกล่่าว เป็็นการใช้้อำำ�นาจอธิิปไตยในทางกิิจการระหว่่างประเทศ 
ของคณะรััฐมนตรีี  ในฐานะฝ่่ายบริิหาร อั ันมิิใช่่เป็็นการใช้้อำำ�นาจทางปกครอง 
อัันจะอยู่่�ในอำำ�นาจพิิจารณาพิิพากษาหรืือคำำ�สั่่�งของศาลปกครอง ต ามมาตรา 9  
แห่่งพระราชบััญญััติิจััดตั้้�งศาลปกครองและวิิธีีพิจารณาคดีีปกครอง พ.ศ. 2542 
	 	 ในการนี้้� ศาลปกครองสููงสุุดได้้ชี้้�ให้้เห็็นข้้อแตกต่่างระหว่่างการใช้้ 
อำำ�นาจทางปกครอง ซ่ึ่�งเป็็นการใช้้อำำ�นาจตามพระราชบััญญััติิหรืือกฎหมายอื่่�นท่ี่�มีี 
ผลใช้้บัังคัับดัังเช่่นพระราชบััญญััติิออกกฎ คำำ�สั่่�ง หรืือการกระทำำ�อื่่�นใด อันอยู่่�ในอำำ�นาจ 
พิิจารณาคดีีของศาลปกครอง แตกต่่างจากการใช้้อำำ�นาจบริิหารของรััฐตามรัฐธรรมนูญ  
ที่่�มีีลัักษณะเป็็นความสััมพัันธ์์กัับรััฐสภา หรืือการกระทำำ�ในความสััมพัันธ์์ระหว่่าง 
ประเทศ อันมิได้้อยู่่�ในอำำ�นาจศาลปกครอง 
	 	 (7)	คำำ�สั่่�งศาลปกครองกลางที่่� 984/2551
		  กรณีีการฟ้้องขอเพิิกถอนคำำ�แถลงการณ์์ร่่วมไทย - กัมพูชา ขึ้้�นทะเบีียน  
“ปราสาทเขาพระวิิหาร” ซึ่่�งในเรื่่�องดัังกล่่าวศาลปกครองกลางได้้มีีคำำ�สั่่�งกำำ�หนด 
มาตรการคุ้้�มครองชั่่�วคราวการพิิจารณาพิิพากษาของศาลปกครองดัังกล่่าวนำำ�มาสู่่� 
ประเด็็นท่ี่�น่่าสนใจ 2 ประการ คือ เขตอำำ�นาจของศาลปกครองในการพิิจารณาคดีี 
ท่ี่�เก่ี่�ยวกัับความสัมพันธ์ระหว่่างประเทศ และคำำ�สั่่�งของศาลปกครองกลางท่ี่�กำำ�หนด 
มาตรการคุ้้�มครองชั่่�วคราวถููกต้้องหรืือไม่่
	 	 โดยในประเด็็นเรื่่ �องเขตอำำ�นาจของศาลปกครอง มีีนัักวิิชาการ 
หลายท่่านวิิเคราะห์์ไว้้อย่่างน่่าสนใจว่่า โดยทั่่�วไปแล้้ว หลัักนิิติิรััฐเรีียกร้้องให้ ้
การกระทำำ�ขององค์์กรผู้้�ใช้้อำำ�นาจมหาชนทั้้�งหลายต้้องชอบด้้วยกฎหมาย โดยมีีองค์์กร 
ตุุลาการทำำ�หน้้าที่่�ควบคุุมความชอบด้้วยกฎหมาย อย่่างไรก็็ตาม  มีีการกระทำำ� 
บางประเภทที่่�โดยทั่่�วไปแล้้ว ไม่่อยู่่�ภายใต้้การควบคุุมขององค์์กรตุุลาการ เช่่น  
การกระทำำ�ที่่�มีีลัักษณะเป็็นเรื่่�องในทางการเมืือง หรืือการกระทำำ�ในเรื่่�องนโยบาย 
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ของฝ่่ายบริิหาร เป็็นต้้น ซ่ึ่�งในทางนิิติิศาสตร์ การกระทำำ�ท่ี่�มีีลักษณะเช่่นนี้้�จะเรีียกว่่า  
การกระทำำ�ทางรััฐบาล (act of State, Acte de gouvernement) ซ่ึ่�ง หากระบบ 
กฎหมายต้้องการให้้มีีการควบคุุมตรวจสอบการกระทำำ�ดัังกล่่าวในทางกฎหมาย  
ก็็จะบััญญััติิไว้้อย่่างชััดเจนเป็็นเรื่่�อง ๆ  ในรัฐธรรมนูญ และมอบหมายให้้ศาลรััฐธรรมนูญ 
มีีอำำ�นาจวิินิิจฉััยชี้้�ขาดภายใต้้เงื่่�อนไขที่่�รััฐธรรมนููญกำำ�หนด  กรณีีที่่�ไม่่ได้้บััญญััติิไว้้  
การตรวจสอบการกระทำำ�ทางรััฐบาลย่่อมไม่่อาจกระทำำ�ได้้ในทางกฎหมาย แต่่ต้้อง 
ใช้้วิิธีีการควบคุุมตรวจสอบในทางการเมืืองเท่่านั้้�น
	 	 อย่่างไรก็็ตาม  เหตุุที่่�ทำำ�ให้้การกระทำำ�ทางรััฐบาล ไม่่ต้้องอยู่่�ภายใต้ ้
การควบคุุมตรวจสอบโดยองค์์ตุุลาการ เพราะโดยปกติิทั่่�วไปแล้้วการกระทำำ�ดังกล่่าว 
ไม่่กระทบสิิทธิิหรืือไม่่ก่่อให้้เกิิดความเดืือดร้้อนเสีียหายแก่่บุุคคลหนึ่่�งบุุคคลใด 
เป็็นการเฉพาะ ประกอบกัับการกระทำำ�ทางรััฐบาลมีีลักษณะเป็็นปัญหาหรืือประเด็็น 
ทางการเมืืองที่่�มีีข้้อจำำ�กััดในการใช้้กฎหมายเป็็นเกณฑ์์ในการควบคุุมตรวจสอบ 
โดยเฉพาะอย่่างยิ่่ �ง หากให้้ศาลปกครองมีีอำำ�นาจตรวจสอบได้้ ก็ ็จะส่่งผลให้ ้
ศาลปกครองมีีอำำ�นาจ หรืือมีีความสามารถในการตััดสิินใจเรื่่�องราวในทางบริิหาร 
หรืือนโยบายได้้เอง โดยไม่่ต้้องรัับผิิดชอบทางการเมืืองต่่อผู้้�ใดทั้้�งสิ้้�น
	 	 (8)	คำำ�พิพากษาศาลปกครองสููงสุุดที่่� ฟ.23/2558
		  คดีีนี้้�เป็็นคดีีท่ี่�ผู้้�ฟ้้องขอให้้ศาลปกครองมีีคำำ�พิพากษาหรืือคำำ�สั่่�งเพิิกถอน 
มติคณะรััฐมนตรีี เมื่่�อวัันท่ี่� 10 กรกฎาคม 2555 เรื่่�องการทบทวนมติคณะรััฐมนตรีี  
เมื่่�อวัันที่่� 28 มีีนาคม  2554 กรณีีการปรัับอััตราค่่าจ้้างของลููกจ้้างในรััฐวิิสาหกิิจ  
และมติิคณะรััฐมนตรีี  เมื่่�อวัันที่่� 28 มีีนาคม  2554 เรื่่�องการปรัับอััตราค่่าจ้้าง 
ของลููกจ้้างรััฐวิิสาหกิิจ และให้้ผู้้�ถูกฟ้้องคดีีคือคณะรััฐมนตรีีดำำ�เนิินการออกมติใหม่่   
ศาลปกครองพิิจารณาวิินิิจฉััยในสาระสำำ�คัญของมติคณะรััฐมนตรีีดังกล่่าวชอบด้้วย 
กฎหมายแล้้ว การพิิจารณาวิินิิจฉััยดัังกล่่าวของศาลปกครองจึึงแสดงให้้เห็็นว่่า  
มติิคณะรััฐมนตรีีที่่�มีีลัักษณะเป็็นการใช้้อำำ�นาจของฝ่่ายบริิหารในทางปกครอง คื ือ 
การวางหลัักกฎการเพื่่�อให้้หน่่วยงานทางปกครอง หรืือส่่วนราชการปฏิิบััติิตาม  
มีีลัักษณะเป็็นบทบััญญััติิของกฎหมายที่่�ไม่่ได้้เป็็นการใช้้อำำ�นาจของรััฐในระดัับ 
รััฐธรรมนูญ ศาลปกครองจึึงมีีอำำ�นาจในการพิิจารณาพิิพากษาได้้ตามพระราชบััญญััติิ 
จััดตั้้�งศาลปกครองและวิิธีีพิจารณาคดีีปกครอง
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289หลัักเกณฑ์์และวิิธีีพิิจารณาของศาลรัฐธรรมนููญในการตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายของมติิคณะรััฐมนตรีี
หรืือการดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีีตามพระราชบััญญััติิการจััดทำำ�ยุทธศาสตร์์ชาติิ พ.ศ. 2560 มาตรา 29

	 	 (9)	คำำ�พิพากษาศาลปกครองสููงสุุดที่่� อ.410/2563
		  ศาลวิินิิจฉััยให้้การฟ้้องขอให้้เพิิกถอนประกาศคณะกรรมการกำำ�หนด 
ค่่าทดแทนทรััพย์์สิินเพื่่�อการชลประทานตามมติิคณะรััฐมนตรีี  เป็็นการฟ้้องที่่�มุ่่�ง 
ประสงค์์ให้้ผู้้�ฟ้้องคดีีมีีสิิทธิิได้้รัับเงิินค่่าทดแทนในที่่�ดิินที่่�ไม่่มีีเอกสารสิิทธิิ จึ ึงเป็็น 
คดีีพิิพาทเกี่่�ยวกัับความรัับผิิดอย่่างอื่่�นของหน่่วยงานทางปกครองหรืือเจ้้าหน้้าที่่� 
ของรััฐอัันเกิิดจากการใช้้อำำ�นาจตามกฎหมาย ต ามมาตรา 9 วรรคหนึ่่�ง (3)  
แห่่งพระราชบััญญััติิจััดตั้้�งศาลปกครองและวิิธีีพิจารณาคดีีปกครอง พ.ศ. 2542
	 	 โดยในคดีีพิิพาทดัังกล่่าว ศาลได้้วิินิิจฉััยข้้อเท็็จจริิงในส่่วนของมติ ิ
คณะรััฐมนตรีี เมื่่�อวัันท่ี่� 11 กรกฎาคม 2532 อนุุมััติิหลัักการเก่ี่�ยวกัับการจ่่ายเงิิน 
ค่่าทดแทนทรัพย์สิินให้้แก่่ราษฏรผู้้�ท่ี่�มีีหรืือไม่่มีีเอกสารสิิทธิิในท่ี่�ดิินท่ี่�ถููกเขตก่อสร้้าง 
โครงการชลประทาน  เป็็นกรณีีพิิเศษ โดยมติิคณะรััฐมนตรีีดัังกล่่าวยัังได้้กำำ�หนด 
ขั้้�นตอนและวิิธีีการเก่ี่�ยวกัับการพิิสููจน์์สิิทธิิการครอบครองและทำำ�ประโยชน์์ในท่ี่�ดิิน 
ไม่่มีีเอกสารสิิทธิิไว้้ด้้วย จึ ึงทำำ�ให้้มติิคณะรััฐมนตรีีดัังกล่่าว เป็็นการใช้้อำำ�นาจ 
ของคณะรััฐมนตรีีในลัักษณะที่่�เป็็นการกระทำำ�ในทางปกครองเนื่่�องจากมีีสภาพ 
ท่ี่�เป็็นแนวปฏิิบััติิให้้แก่่ส่่วนราชการท่ี่�เก่ี่�ยวข้้องในการปฏิิบััติิงานราชการ
	 	 4.3.4.2	แนวคำำ�วิินิิจฉััยศาลรััฐธรรมนููญที่่ �เกี่่ �ยวข้้องกัับการ 
ตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายของมติิคณะรััฐมนตรีีหรืือการดำำ�เนิินการ 
ของคณะรััฐมนตรี
	 	 (1)	คำำ�สั่่�งศาลรััฐธรรมนููญที่่� 7/2554
	 	 คดีีนี้้�ผู้้�ร้ ้องขอให้้ศาลรััฐธรรมนููญพิิจารณาวิินิิจฉััยความชอบด้้วย 
รััฐธรรมนููญของมติิคณะรััฐมนตรีี  เรื่่�อง การลอยตััวราคาก๊๊าซและน้ำำ��มัันว่่าขััด 
หรืือแย้้งต่่อรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุ ุทธศัักราช 2550 ม าตรา 66  
มาตรา 67 และมาตรา 85 (4) หรืือไม่่ 
	 	 ศาลรััฐธรรมนููญพิิจารณาวิินิิจฉััยในประเด็็นดัังกล่่าวไว้้ว่่า มติ  ิ
คณะรััฐมนตรีีท่ี่�ผู้้�ร้องกล่่าวอ้้าง มิใช่่บทบัญญััติิแห่่งกฎหมายตามความหมายของรััฐธรรมนูญ 
แห่่งราชอาณาจัักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 212 ซ่ึ่�งกำำ�หนดไว้้อย่่างชััดเจนว่า  
ผู้้�ท่ี่�จะใช้้สิิทธิิยื่่�นคำำ�ร้องต่่อศาลรััฐธรรมนูญ จะต้้องประกอบไปด้้วยหลัักเกณฑ์์และ 
วิิธีีการที่่�ตามที่่�กฎหมายกำำ�หนดไว้้ คื ือ ต้้องเป็็นผู้้�ถููกละเมิิดสิิทธิิหรืือเสรีีภาพ 
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ท่ี่�รััฐธรรมนูญรัับรองไว้้ อันสืบเนื่่�องมาจากบทบัญญััติิแห่่งกฎหมาย บุคคลนั้้�นต้้องยื่่�น 
คำำ�ร้องต่่อศาลรััฐธรรมนูญเพ่ื่�อมีีคำำ�วินิิจฉััยว่่าบทบัญญััติิแห่่งกฎหมายนั้้�นขัดหรืือแย้้ง 
ต่่อรััฐธรรมนููญ และต้้องเป็็นกรณีีที่่�บุุคคลนั้้�นไม่่อาจใช้้สิิทธิิโดยวิิธีีการอื่่�นได้้แล้้ว  
การที่่�ผู้้�ร้้องจะอ้้างว่่าขััดหรืือแย้้งต่่อรััฐธรรมนููญได้้จึึงไม่่ต้้องด้้วยหลัักเกณฑ์์และ 
เงื่่�อนไขตามท่ี่�รััฐธรรมนูญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 213  
ประกอบข้้อกำำ�หนดศาลรััฐธรรมนููญว่่าด้้วยวิิธีีพิิจารณาและการทำำ�คำำ�วิินิิจฉััย  
พ.ศ. 2550 ข้อ 21 วรรคหนึ่่�ง ท่ี่�ศาลรััฐธรรมนูญจะรัับไว้้พิิจารณาวิินิิจฉััยได้้ 
	 	 (2)	คำำ�สั่่�งศาลรััฐธรรมนููญที่่� 12/2553
		  ผู้้�ร้องขอให้้ศาลรััฐธรรมนูญพิิจารณาวิินิิจฉััยว่่า การท่ี่�นายกรััฐมนตรีี  
รองนายกรััฐมนตรีี  และผู้้�อำำ�นวยการแก้้ไขสถานการณ์์ฉุุกเฉิิน  และคณะรััฐมนตรีี  
ใช้้อำำ�นาจออกประกาศสถานการณ์์ฉุุกเฉิินท่ี่�มีีความร้ายแรง ลงวัันท่ี่� 7 เมษายน 2553  
เพื่่�อจำำ�กััดสิิทธิิตามรััฐธรรมนููญของผู้้�ร้้องโดยอาศััยอำำ�นาจตามพระราชกำำ�หนด 
การบริิหารราชการในสถานการณ์์ฉุุกเฉิิน พ.ศ. 2548 ซ่ึ่�งออกตามความรัฐธรรมนูญ 
แห่่งราชอาณาจัักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 218 ท่ี่�ถููกยกเลิิกไปแล้้วมาใช้้บัังคัับ  
โดยมิิได้้ดำำ�เนิินการให้้เป็็นไปตามรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุ ุทธศัักราช  
2550 ม าตรา 184 เป็็นการใช้้อำำ�นาจโดยมิิชอบและเป็็นการนำำ�กฎหมายที่่�ขััด 
หรืือแย้้งต่่อรััฐธรรมนููญมาใช้้บัังคัับ ศาลรััฐธรรมนููญวินิิิจฉััยในประเด็น็ดัังกล่่าวว่่า  
ผู้้�ร้้องมิิได้้ขอให้้ศาลรััฐธรรมนููญพิิจารณาวินิิิจฉััยว่่าบทบััญญัตัิิแห่่งพระราชกำำ�หนด 
การบริิหารราชการในสถานการณ์์ฉุุกเฉิิน พ .ศ. 2548 ม าตราใด ขั ัดหรืือแย้้ง 
ต่่อรััฐธรรมนููญ แต่่เป็็นการร้้องขอให้้พิิจารณาการกระทำำ�ของนายกรััฐมนตรีี  
รองนายกรััฐมนตรีี  และผู้้�อำำ�นวยการศููนย์์อำำ�นวยการแก้้ไขสถานการณ์์ฉุุกเฉิิน  
จึึงไม่่เป็็นไปตามหลัักเกณฑ์์ท่ี่�กำำ�หนดไว้้มาตรา 212 ของรััฐธรรมนูญแห่่งราชอาณาจัักรไทย  
พุุทธศัักราช 2550 ประกอบข้้อกำำ�หนดศาลรััฐธรรมนููญว่่าด้้วยวิิธีีพิิจารณาและ 
การทำำ�คำำ�วินิิจฉััย พ.ศ. 2550 ข้อ 21
	 	 (3) 	คำำ�สั่่�งศาลรััฐธรรมนููญที่่� 34/2552
		  ผู้้�ร้้องขอให้้ศาลรััฐธรรมนููญพิิจารณาวิินิิจฉััยว่่า มติ ิคณะรััฐมนตรีี  
ลงวัันที่่ � 22 ตุ ุลาคม  2550 มีีปััญหาเกี่่ �ยวกัับความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญ 
แห่่งราชอาณาจัักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 84 (5) หรืือไม่่ ซ่ึ่�งศาลรััฐธรรมนูญ 
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291หลัักเกณฑ์์และวิิธีีพิิจารณาของศาลรัฐธรรมนููญในการตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายของมติิคณะรััฐมนตรีี
หรืือการดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีีตามพระราชบััญญััติิการจััดทำำ�ยุทธศาสตร์์ชาติิ พ.ศ. 2560 มาตรา 29

พิิจารณาว่่า เนื่่�องจากผู้้�ท่ี่�จะยื่่�นคำำ�ร้องต่่อศาลรััฐธรรมนูญตามบทบัญญััติิแห่่งกฎหมาย 
มาตรา 212 ของรััฐธรรมนูญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุทธศักราช 2550 จะต้้องมีี 
ปฏิิบััติิตามเงื่่�อนไขและหลัักเกณฑ์์กล่่าวคืือ   ต้้องเป็็นผู้้�ถูกละเมิิดสิทธิิหรืือเสรีีภาพ 
ที่่�รััฐธรรมนููญรัับรองไว้้ อั ันสืืบเนื่่�องมาจากบทบััญญััติิแห่่งกฎหมาย บุ ุคคลนั้้�น 
ต้้องยื่่�นคำำ�ร้้องต่่อศาลรััฐธรรมนููญเพื่่�อมีีคำำ�วิินิิจฉััยว่่าบทบััญญััติิแห่่งกฎหมายนั้้�น 
ขััดหรืือแย้้งต่่อรััฐธรรมนูญ และต้้องเป็็นกรณีีท่ี่�บุุคคลนั้้�นไม่่อาจใช้้สิิทธิิโดยวิิธีีการอื่่�น 
ได้้แล้้ว ซ่ึ่�งคำำ�ร้องขอผู้้�ร้องขอในกรณีีนี้้� มิได้้มีีการกล่่าวอ้้างว่่า บทบัญญััติิใดขัดหรืือ 
แย้้งต่่อรััฐธรรมนูญ อีีกทั้้�งมติคณะรััฐมนตรีี ลงวัันท่ี่� 22 ตุลาคม 2550 มิใช่่บทบัญญััติิ 
แห่่งกฎหมายตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 212 กรณีีจึงไม่่ต้้องด้้วยหลัักเกณฑ์์ท่ี่�กำำ�หนดไว้้ 
ในมาตรา 212 ของรััฐธรรมนูญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุทธศักราช 2550 ประกอบ 
ข้้อกำำ�หนดศาลรััฐธรรมนููญว่่าด้้วยวิิธีีพิิจารณาและการทำำ�คำำ�วิินิิจฉััย พ .ศ. 2550  
ข้้อ 21
	 	 (4)	คำำ�วินิิจฉััยศาลรััฐธรรมนููญที่่� 9/2549
		  คดีีนี้้� ผู้้�ตรวจการแผ่่นดิินของรััฐสภา (ชื่่�อในขณะนั้้�น) ยื่่�นคำำ�ร้องขอให้้ 
ศาลรััฐธรรมนููญวิินิิจฉััยตามรััฐธรรมนููญ ม าตรา 198 กรณีีการดำำ�เนิินการ 
ของคณะกรรมการการเลืือกตั้้�งที่่�เกี่่�ยวกัับการเลืือกตั้้�งสมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร  
มีีปัญหาเก่ี่�ยวกัับความชอบด้้วยรััฐธรรมนูญ 
	 	 ศาลรััฐธรรมนูญพิิจารณาวิินิิจฉััยในเรื่่�องดัังกล่่าวแล้้วเห็็นว่า คำ ำ�ร้อง 
ดัังกล่่าวเป็็นการขอให้้พิิจารณาวิินิิจฉััยความชอบด้้วยรััฐธรรมนูญของพระราชกฤษฎีีกา  
ซึ่่�งเป็็น  “กฎ” ต ามรััฐธรรมนููญ ม าตรา 198 โดยศาลวิินิิจฉััยในเรื่่�องดัังกล่่าวว่่า  
พระราชกฤษฎีีกายุุบสภาผู้้�แทนราษฎร พ.ศ. 2549 ประกอบด้้วยบทบัญญััติิท่ี่�เป็็น 
สาระสำำ�คัญสองส่่วน คือ ส่วนท่ี่�หนึ่่�ง มาตรา 3 บัญญััติิให้้ยุุบสภาผู้้�แทนราษฎรเพ่ื่�อให้้ 
มีีการเลืือกตั้้�งสมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฏรใหม่่ ส่วนท่ี่�สอง มาตรา 4 กำำ�หนดให้้มีีการ 
เลืือกตั้้�งสมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฏรเป็็นการทั่่�วไป ในวันท่ี่� 2 เมษายน 2549 บทบัญญััติิ 
ในส่่วนที่่�หนึ่่�งให้้ยุุบสภาผู้้�แทนราษฏรนั้้�น  การยุุบสภาเป็็นการกระทำำ�ทางรััฐบาล  
โดยนายกรััฐมนตรีีซ่ึ่�งเป็็นหัวหน้้าของฝ่่ายบริิหารเป็็นผู้้�ถวายคำำ�แนะนำำ�พระมหากษััตริย์์ 
เพื่่�อทรงยุุบสภาผู้้�แทนราษฎร เป็็นการใช้้อำำ�นาจของฝ่่ายบริิหารโดยแท้้ที่่�กำำ�หนด 
ไว้้ในระบบรััฐสภา เพ่ื่�อให้้ฝ่่ายบริิหารถ่่วงดุุลหรืือคานอำำ�นาจกัับฝ่่ายนิิติิบััญญััติิ เป็็นเรื่่�อง 
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292 สถาบัันบััณฑิิตพััฒนบริิหารศาสตร์์

ความสััมพัันธ์์ระหว่่างรััฐสภาซึ่่�งเป็็นฝ่่ายนิิติิบััญญััติิกัับรััฐบาลซี่่�งเป็็นฝ่่ายบริิหาร  
เป็็นดุลพิินิิจของฝ่่ายบริิหารอย่่างแท้้จริิง ไม่่อยู่่�ภายใต้้การตรวจสอบการใช้้อำำ�นาจ 
โดยศาลซ่ึ่�งเป็็นองค์์กรฝ่่ายตุุลาการ
	 	 (5) 	คำำ�วินิิจฉััยศาลรััฐธรรมนููญที่่� 5/2557
		  ข้้อพิิพาทในกรณีีเป็็นกรณีีที่่ �ผู้้�ต  รวจการแผ่่นดิินได้้เสนอเรื่่ �อง 
ต่่อศาลรััฐธรรมนูญเพ่ื่�อขอให้้ศาลพิิจารณาวิินิิจฉััยว่่าการเลืือกตั้้�งสมาชิิกสภาผู้้�แทน 
ราษฎรเป็็นการเลืือกตั้้�งทั่่�วไป เมื่่�อวัันท่ี่� 2 กุมภาพัันธ์ 2557 ตามพระราชกฤษฎีีกา 
ยุุบสภาผู้้�แทนราษฎร พ.ศ. 2556 เป็็นการเลืือกตั้้�งท่ี่�ไม่่ชอบด้้วยรััฐธรรมนูญ ในประเด็็น 
ดัังกล่่าว ศาลรััฐธรรมนููญมีีการให้้เหตุุผลในการพิิจารณารัับคดีีไว้้วิินิิจฉััยไว้้ว่่า  
มาตรา 245 (1) ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุ ุทธศัักราช 2550  
มีีความหมายกว้้างกว่่ากรณีีที่่ �ศาลอื่่ �นจะส่่งเรื่่ �องให้้ศาลรััฐธรรมนููญวิินิิจฉััย 
ตามมาตรา 211 ของรััฐธรรมนูญแห่่งราชอาณาจัักรไทยถึึงแม้้ตามคำำ�ร้องจะเป็็นกรณีี 
ท่ี่�ผู้้�ร้องขอให้้ศาลรััฐธรรมนูญพิิจารณาวิินิิจฉััยว่่า การจััดการเลืือกตั้้�ง ส.ส. เป็็นการ 
เลืือกตั้้�งทั่่�วไป มีีปััญหาเกี่่�ยวกัับความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย 
หรืือไม่่ แต่่เมื่่�อพิิจารณาเนื้้�อความในคำำ�ร้้องทั้้�งหมดแล้้วเห็็นได้้ว่่า ผู้้�ร้ ้องมีีความ 
ประสงค์์จะขอให้้ศาลรััฐธรรมนููญพิิจารณาวิินิิจฉััยความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญ 
ของพระราชกฤษฎีีกายุุบสภาผู้้�แทนราษฎร พ.ศ. 2556 เฉพาะในส่วนท่ี่�กำำ�หนดให้้มีี 
การเลืือกตั้้�ง ส.ส. เป็็นการเลืือกตั้้�งทั่่�วไปในวันท่ี่� 2 กุมภาพัันธ์ 2557 ด้วย เนื่่�องจาก 
การจััดการเลืือกตั้้�งครั้้�งดัังกล่่าวเป็็นการดำำ�เนิินการที่่�เป็็นผลสืืบเนื่่�องมาจากการ 
กำำ�หนดวันเลืือกตั้้�ง ส.ส. เป็็นการเลืือกตั้้�งทั่่�วไปในพระราชกฤษฎีีกายุุบสภาผู้้�แทน 
ราษฎร พ.ศ. 2556 จึงเป็็นประเด็็นปัญหาเก่ี่�ยวกัับความชอบด้้วยรััฐธรรมนูญแห่่ง 
ราชอาณาจัักรไทยของพระราชกฤษฎีีกาฉบัับดัังกล่่าว และถึึงแม้้พระราชกฤษฎีีกา 
จะเป็็นกฎหมายที่่�มีีศัักดิ์์�ต่ำำ ��กว่่าพระราชบััญญััติิ แต่่พระราชกฤษฎีีกาฉบัับนี้้� 
เป็็นพระราชกฤษฎีีกาที่่�ตราขึ้้ �นโดยอาศััยอำำ�นาจตามมาตรา 108 วรรคสอง  
ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย จึ ึงถืือได้้ว่่าเป็็นบทบััญญััติิแห่่งกฎหมาย 
ตามมาตรา 245 (1) ของรััฐธรรมนูญแห่่งราชอาณาจัักรไทย ท่ี่�ผู้้�ร้องอาจเสนอเรื่่�องให้้ 
ศาลรััฐธรรมนููญตรวจสอบความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญได้้ ประกอบกัับการจััดการ 
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หรืือการดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีีตามพระราชบััญญััติิการจััดทำำ�ยุทธศาสตร์์ชาติิ พ.ศ. 2560 มาตรา 29

เลืือกตั้้�ง ส.ส. เป็็นการเลืือกตั้้�งทั่่�วไปในวันท่ี่� 2 กุมภาพัันธ์ 2557 ไม่่สามารถดำำ�เนิินการ 
ให้้เสร็็จสมบูรณ์์ในวันเดีียวกัันได้้ ทั้้ �งยัังทำำ�ให้้เกิิดปัญหาความชอบด้้วยรััฐธรรมนูญ 
ตามมาอีีกหลายประการ ซ่ึ่�งไม่่มีีองค์์กรอื่่�นใดนอกจากศาลรััฐธรรมนูญท่ี่�จะมีีอำำ�นาจ 
ตรวจสอบความชอบด้้วยรััฐธรรมนูญของพระราชกฤษฎีีกาฉบัับนี้้�ได้้ คดีีนี้้�จึึงอยู่่�ใน 
อำำ�นาจของศาลรััฐธรรมนูญท่ี่�จะรัับไว้้พิิจารณาวิินิิจฉััยได้้
	 	 (6) 	คำำ�สั่่�งศาลรััฐธรรมนููญที่่� 35/2562
		  คดีีนี้้�เป็็นการร้้องขอให้้ศาลรััฐธรรมนููญวิินิิจฉััยของนายกรััฐมนตรีี 
และคณะรััฐมนตรีี ในกรณีีการกล่่าวถ้้อยคำำ�ถวายสััตย์์ปฏิิญาณไม่่ครบถ้้วน ว่าเป็็น 
การกระทำำ�ท่ี่�ขััดหรืือแย้้งต่่อรััฐธรรมนูญ จึงทำำ�ให้้การกระทำำ�ในฐานะนายกรััฐมนตรีี 
และคณะรััฐมนตรีีที่่�ได้้ดำำ�เนิินการภายหลัังการถวายสััตย์์ปฏิิญาณ เช่่น  การแถลง 
นโยบายของคณะรััฐมนตรีีต่่อรััฐสภาซึ่่�งประกอบด้้วยมาตราต่่าง ๆ การบริิหาร 
ราชการแผ่่นดิินจะเป็็นการดำำ�เนิินโดยชอบด้้วยรััฐธรรมนูญและมีีผลผููกพัันหรืือไม่่ 
	 	 ในประเด็็นดัังกล่่าว ศาลรััฐธรรมนููญมีีคำำ�วิินิิจฉััยว่่า การใช้้สิิทธิิ 
ในการยื่่�นคำำ�ร้องตามมาตรา 46 ซ่ึ่�งกำำ�หนดไว้้ว่่า บุคคลซ่ึ่�งถููกละเมิิดสิทธิิหรืือเสรีีภาพ 
โดยตรงและได้้รัับความเดืือดร้้อนหรืือเสีียหาย หรืืออาจจะเดืือดร้้อนเสีียหาย 
โดยมิิอาจหลีีกเล่ี่�ยงได้้อัันเนื่่�องมาจากการถููกละเมิิดสิทธิิหรืือเสรีีภาพนั้้�น ย่อมมีีสิทธิิ 
ยื่่�นคำำ�ร้้องขอให้้ศาลพิิจารณาวิินิิจฉััยคดีี  ซึ่่�งการใช้้สิิทธิิยื่่�นคำำ�ร้้องตามมาตรา 46  
ต้้องเป็็นการกระทำำ�ที่่�เป็็นการละเมิิดสิิทธิิหรืือเสรีีภาพ อั ันเกิิดจากการกระทำำ� 
ของหน่่วยงานของรััฐ เจ้้าหน้้าท่ี่�ของรััฐหรืือหน่่วยงานซ่ึ่�งใช้้อำำ�นาจรััฐ และต้้องไม่่ใช่่กรณีี 
อย่่างหนึ่่�งอย่่างใด ดังต่่อไปนี้้� (1) การกระทำำ�ของรััฐบาล (...) โดยศาลรััฐธรรมนูญ 
ได้้อธิิบายเหตุุผลของประเด็็นนี้้�ในคำำ�วินิิจฉััยว่่า การถวายสััตย์ปฏิิญาณ เป็็นการกระทำำ� 
ทางการเมืือง (Political Issue) ของคณะรััฐมนตรีีในฐานะที่่ �เป็็นองค์์กร 
ตามรััฐธรรมนููญฝ่่ายบริิหารในความสััมพัันธ์์เฉพาะพระมหากษััตริิย์์ อั ันอยู่่�ใน 
ความหมายของการกระทำำ�ทางรััฐบาล (Act of Government) ซ่ึ่�งศาลรััฐธรรมนูญ 
ไม่่อาจรัับคำำ�ร้้องไว้้พิิจารณาได้้ ดั ังนั้้�น  การถวายสััตย์์ปฏิิญาณต่่อพระมหากษััตริิย์์ 
ดัังกล่่าวจึึงไม่่อยู่่�ในอำำ�นาจการตรวจสอบขององค์์กรตามรัฐธรรมนูญใด 
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4.4	 การตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายของมติิคณะรััฐมนตรีีหรืือการดำำ�เนิินการ
	 ของคณะรััฐมนตรีี ตามมาตรา 29 ของพระราชบััญญััติิการจััดทำำ�ยุุทธศาสตร์ 
	 ชาติ พ.ศ. 2560
	 พระราชบััญญััติิการจััดทำำ�ยุทธศาสตร์ชาติิ พ.ศ. 2560 ตราขึ้้�นโดยอาศััยอำำ�นาจ 
ตามความในมาตรา 65 ของรััฐธรรมนูญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุทธศักราช 2560  
ซึ่่�งบััญญััติิให้้รััฐจััดให้้มีียุุทธศาสตร์์ชาติิ เพื่่�อใช้้เป็็นกรอบในการจััดทำำ�แผนต่่าง ๆ  
ในการพััฒนาประเทศให้้เป็็นไปตามหลัักธรรมาภิิบาลเนื่่�องจากการดำำ�เนิินการ 
ตามโครงการและแผนต่าง ๆ  ของรััฐท่ี่�ผ่่านมาในอดีีต ยังไม่่เคยมีีการกำำ�หนดเป้้าหมาย 
การพััฒนาประเทศระยะยาว ทำำ�ให้้การทำำ�แผนต่าง ๆ  ของรััฐมีีทิศทางและแนวทาง 
ในการพััฒนาประเทศที่่�ขาดความชััดเจน  ความต่่อเนื่่�อง ส่ ่งผลต่่อประสิิทธิิภาพ 
ในการบริิหารราชการแผ่่นดิินและการใช้้งบประมาณแผ่่นดิิน370 
	 กระบวนการจััดทำำ�ยุทธศาสตร์ชาติิ เป็็นเครื่่�องมืือหนึ่่�งในการแก้้ไขปััญหาและ 
อุุปสรรคต่่าง ๆ เหล่่านั้้�น หรืือใช้้วางแผนเพ่ื่�อป้้องกัันไม่่ให้้ปััญหาและอุุปสรรคนั้้�น 
เกิิดขึ้้�นทั้้�งในปััจจุุบัันและในอนาคต น อกจากนี้้�สิ่่�งสำำ�คััญอย่่างยิ่่�งคืือเป็็นการสร้้าง 
นวัตกรรมให้้เกิิดผลในทางบวกแก่่สภาพทางเศรษฐกิิจและสัังคม 
	 “ร่่างยุุทธศาสตร์์ชาติิ” จะมีีคณะกรรมการยุุทธศาสตร์์จำำ�นวน  35 คน 
ซึ่่�งมีีหน้้าที่่�และอำำ�นาจในการจััดทำำ�ร่่างยุุทธศาสตร์์ชาติิเพื่่�อเสนอคณะรััฐมนตรีี  
และกำำ�หนดวิิธีีการมีีส่่วนร่่วมของประชาชนในการจััดทำำ�ร่่างยุุทธศาสตร์์ชาติิ  
และการมีีส่วนร่วมในการติิดตาม การตรวจสอบ และการประเมิินผลการดำำ�เนิินการ 
ตามยุุทธศาสตร์์ชาติิและมาตรการส่่งเสริมิและสนัับสนุนุให้้ประชาชนทุุกภาคส่่วน 
ดำำ�เนิินการให้้สอดคล้้องกัับยุุทธศาสตร์ชาติิ นอกจากนี้้�ยัังมีีอำำ�นาจหน้้าท่ี่�ในการเสนอ 
ความเห็็นต่อรััฐสภา คณะรััฐมนตรีี หรืือหน่่วยงานของรััฐท่ี่�เก่ี่�ยวข้้องในเรื่่�องเก่ี่�ยวกัับ 
การดำำ�เนิินการตามยุทธศาสตร์ชาติิ การกำำ�กับดููแลการปฏิิรููปประเทศให้้สอดคล้้องกัับ 
ยุุทธศาสตร์ชาติิตามท่ี่�กำำ�หนดไว้้ในกฎหมายว่่าด้้วยแผนและขั้้�นตอนการดำำ�เนิินการ 
ปฏิิรููปประเทศ371  

370	อานัันท์ เกีียรติิสารพิิภพ, พระราชบััญญััติิการจััดทำำ�ยุุทธศาสตร์ชาติิ พ.ศ. 2560, สำำ�นักงานเลขาธิิการ 
สภาผู้้�แทนราษฎร, สถานีีวิทยุุกระจายเสีียงรััฐสภาและสำำ�นักวิิชาการ, หน้้า 1-3

371	มาตรา 12 แห่่งพระราชบััญญััติิการจััดทำำ�ยุุทธศาสตร์ชาติิ พ.ศ. 2560
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หรืือการดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีีตามพระราชบััญญััติิการจััดทำำ�ยุทธศาสตร์์ชาติิ พ.ศ. 2560 มาตรา 29

	 ในการจััดทำำ�ยุุทธศาสตร์์ชาติิยัังต้้องคำำ�นึึงถึึงผลประโยชน์์แห่่งชาติิ  
ความต้้องการและความจำำ�เป็็นในการพััฒนาประเทศให้้สอดคล้้องกัับหลัักปรััชญา 
ของเศรษฐกิิจพอเพีียงและการพััฒนาท่ี่�ยั่่�งยืืนตามหลัักธรรมาภิิบาล และเป้้าหมาย 
การปฏิิรููปประเทศตามที่่�รััฐธรรมนููญบััญญััติิ โดยให้้ดำำ�เนิินการตามกระบวนการ  
ดัังต่่อไปนี้้�
	 1.	มีีการใช้้ข้้อมููลความรู้้� ที่่ �เกิิดจากการศึึกษาวิิเคราะห์์ปััจจััยต่่าง ๆ  
อย่่างรอบคอบ 
	 2.	วิิเคราะห์์แนวโน้้มการเปล่ี่�ยนแปลงในอนาคตอย่่างรอบด้้านทั้้�งในประเทศ 
และต่่างประเทศ วิเคราะห์์จุุดแข็็ง จุดอ่อน โอกาส และข้้อจำำ�กัด รวมทั้้�งความเส่ี่�ยง 
ของประเทศ เพ่ื่�อเตรีียมความพร้อมของประเทศต่่อการเปล่ี่�ยนแปลงเหล่่านั้้�น 
	 3.	การให้้ประชาชนทุุกภาคส่่วนในการกำำ�หนดเป้้าหมาย การจััดทำำ� 
ยุุทธศาสตร์์ชาติิ รวมทั้้�งการสร้้างการรัับรู้้�  ความเข้้าใจ และความเป็็นเจ้้าของ 
ยุุทธศาสตร์ชาติิร่่วมกัน 
	 นอกจากนี้้� ในกระบวนการจััดทำำ�ร่างยุุทธศาสตร์ชาติิ ให้้คณะกรรมการจััดให้้ 
ประชาชนทุกภาคส่่วนได้้เข้้ามามีีส่วนร่วมในการดำำ�เนิินการตามขั้้�นตอน ดังต่่อไปนี้้� 
	 1.	การรัับฟัังความคิดเห็็นเบื้้�องต้้นเพ่ื่�อนำำ�มาใช้้จััดทำำ�ร่างยุุทธศาสตร์ชาติิ 
	 2.	การรัับฟัังความคิดเห็็นเมื่่�อจััดทำำ�ร่างยุุทธศาสตร์ชาติิด้้านต่าง ๆ  แล้้วเสร็็จ 
เบื้้�องต้้นเพื่่�อนำำ�มาแก้้ไขปรัับปรุุง ซึ่่�งรููปแบบการรัับฟัังความคิิดเห็็นดัังกล่่าวนั้้�น  
ให้้เป็็นไปตามวิธีีการท่ี่�คณะกรรมการกำำ�หนด แต่่จะต้้องเป็็นวิธีีท่ี่�ประชาชนสามารถ 
เข้้าถึึงและแสดงความคิิดเห็็นหรืือข้้อเสนอแนะได้้โดยสะดวกและทั่่�วถึึง และต้้อง 
มีีการแสดงข้้อมููลที่่�เพีียงพอแก่่การที่่�ประชาชนจะเข้้าใจและสามารถแสดงความ 
คิิดเห็็นได้้ด้้วย372 
	 เมื่่�อคณะกรรมการดำำ�เนิินการจััดทำำ�ร่่างยุุทธศาสตร์์ชาติิเสร็็จแล้้ว ให้้เสนอ 
ร่่างนั้้�นต่อคณะรััฐมนตรีีเพ่ื่�อพิิจารณาในกรณีีท่ี่�คณะรััฐมนตรีีเห็็นควรแก้้ไขเพิ่่�มเติิม 
ในเรื่่ �องใด  ให้้ส่่งคืืนคณะกรรมการเพื่่�อดำำ�เนิินการแก้้ไขเพิ่่ �มเติิม  แล้้วส่่งให้ ้
คณะรััฐมนตรีีเพ่ื่�อดำำ�เนิินการเสนอต่่อสภาผู้้�แทนราษฎรภายในสามสิบวัันนับแต่่วัันท่ี่� 

372	มาตรา 9 แห่่งพระราชบััญญััติิการจััดทำำ�ยุุทธศาสตร์ชาติิ พ.ศ. 2560
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ได้้รัับร่่างยุุทธศาสตร์์ชาติ ิ ในการนี้้�เมื่่�อสภาผู้้�แทนราษฏรได้ร้ัับร่่างยุุทธศาสตร์์ชาติิ  
ต้้องดำำ�เนิินการพิิจารณาและลงมติิให้้ความเห็็นชอบหรืือไม่่เห็็นชอบให้้แล้้วเสร็็จ 
ภายในหกสิิบวัันนับแต่่วัันท่ี่�ได้้รัับร่่างยุุทธศาสตร์ และให้้วุุฒิิสภาพิิจารณาและลงมติ 
เห็็นชอบหรืือไม่่เห็็นชอบร่่างยุุทธศาสตร์์ชาติิให้้แล้้วเสร็็จภายในสามสิิบวันันัับแต่ ่
วัันท่ี่�ได้้รัับร่่างจากสภาผู้้�แทนราษฎร
	 ในกรณีีที่่ �สภาผู้้� เทนราษฎรหรืือวุุฒิิสภาพิิจารณาร่่างยุุทธศาสตร์์ชาติ ิ
ไม่่แล้้วเสร็็จภายในกำำ�หนดเวลาดัังกล่่าวตามความในพระราชบััญญััติิการจััดทำำ� 
ยุุทธศาสตร์์แห่่งชาติิ ให้้ถืือว่่าสภาผู้้�แทนราษฎรหรืือวุุฒิิสภาได้้ให้้ความเห็็นชอบ 
ในร่่างยุุทธศาสตร์์ชาติิที่่�คณะรััฐมนตรีีเสนอ หากในการพิิจารณาร่่างยุุทธศาสตร์ ์ 
สภาผู้้�แทนราษฎรหรืือวุุฒิิสภาไม่่ให้้ความเห็็นชอบร่่างยุุทธศาสตร์์ชาติิให้้ร่่าง 
ยุุทธศาสตร์ชาติิเป็็นอันตกไป และให้้คณะกรรมการดำำ�เนิินการจััดทำำ�ร่างยุุทธศาสตร์ 
ชาติิขึ้้�นใหม่่ หรืือแก้้ไขเพิ่่�มเติิมก็ได้้ ซ่ึ่�งต้้องกระทำำ�ให้้แล้้วเสร็็จภายใน 180 วัน นับแต่่ 
วัันท่ี่�สภาผู้้�แทนราษฎรหรืือวุุฒิิสภาไม่่ให้้ความเห็็นชอบ 
	 ร่่างยุุทธศาสตร์ชาติิท่ี่�ได้้รัับความเห็็นชอบของรััฐสภาแล้้ว ให้้นายกรััฐมนตรีี 
นำำ�ขึ้้�นทูลเกล้้าทููลกระหม่่อมถวายภายในยี่่�สิิบวััน เพ่ื่�อมีีพระบรมราชโองการประกาศ 
ใช้้เป็็นยุุทธศาสตร์์ชาติิต่่อไป373 ทั้้  �งนี้้ � กระบวนการจััดทำำ�ยุุทธศาสตร์์ชาติิ 
ของคณะกรรมการยุุทธศาสตร์ เป็็นการกระทำำ�โดยอาศััยอำำ�นาจตามพระราชบััญญััติิ 
การจััดทำำ�ยุุทธศาสตร์์ชาติิ ดั ังนั้้�น  การกระทำำ�ของคณะกรรมการยุุทธศาสตร์์ชาติ ิ
ในกรณีีของการจััดทำำ�ร่่างยุุทธศาสตร์์ จึ ึงย่่อมเป็็นการกระทำำ�ในฐานะ “เจ้้าหน้้าที่่� 
ของรััฐ” หรืือเป็็น  “ฝ่่ายปกครอง” ใช้้อำำ�นาจปกครอง และการกระทำำ�นั้้ �น 
เป็็นการกระทำำ�ทางปกครอง ประกอบกัับการจััดทำำ�ร่างยุุทธศาสตร์ มิได้้เป็็นการกระทำำ� 
ที่่�มีีเนื้้�อหาในลัักษณะที่่�เป็็นความสััมพัันธ์์ระหว่่างฝ่่ายนิิติิบััญญััติิกัับฝ่่ายบริิหาร  
(เช่่น  การตราพระราชกฤษฎีีกายุุบสภา) หรืือเป็็นการกระทำำ�ที่่ �เกี่่ �ยวข้้อง 
กัับความสััมพัันธ์์ระหว่่างประเทศ (เช่่น  การทำำ�สนธิิสััญญา การประกาศสงคราม  
การส่่งทหารไปปฏิิบััติิหน้้าท่ี่�) จึงมิิใช่่การกระทำำ�ในทางรััฐบาลแต่่อย่่างใด374

373	มาตรา 9 แห่่งพระราชบััญญััติิการจััดทำำ�ยุุทธศาสตร์ชาติิ พ.ศ. 2560
374	มาตรา 9 แห่่งพระราชบััญญััติิการจััดทำำ�ยุุทธศาสตร์ชาติิ พ.ศ. 2560
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297หลัักเกณฑ์์และวิิธีีพิิจารณาของศาลรัฐธรรมนููญในการตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายของมติิคณะรััฐมนตรีี
หรืือการดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีีตามพระราชบััญญััติิการจััดทำำ�ยุทธศาสตร์์ชาติิ พ.ศ. 2560 มาตรา 29

	 อย่่างไรก็็ตาม ม าตรา 29 แห่่งพระราชบััญญััติิการจััดทำำ�ยุุทธศาสตร์์ชาติ ิ 
พ.ศ. 2560 ที่่�กำำ�หนดให้้ศาลรััฐธรรมนููญมีีอำำ�นาจในการตรวจสอบความชอบ 
ด้้วยกฎหมายของมติิคณะรััฐมนตรีี  หรืือการดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีี  
อาศััยอำำ�นาจตามรัฐธรรมนูญในการให้้อำำ�นาจการบริิหารประเทศแก่่คณะรััฐมนตรีี 
ตาม รัฐธรรมนูญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุทธศักราช 2560 หมวดท่ี่� 6 แนวนโยบายแห่่งรััฐ  
มาตรา 64 มาตรา 65 มาตรา 76 และมาตรา 270 ในการออกพระราชบััญญััติิ 
การจััดทำำ�ยุุทธศาสตร์ชาติิ พ.ศ. 2560 รายละเอีียดดังนี้้�
	 	 “มาตรา 64 บทบัญญััติิในหมวดนี้้�เป็็นแนวทางให้้รััฐดำำ�เนิินการ 
	 ตรากฎหมายและกำำ�หนดนโยบายในการบริิหารราชการแผ่่นดิน”
	 	 “มาตรา 65 รั ัฐพึึงจััดให้้มีียุุทธศาสตร์์ชาติิเป็็นเป้้าหมาย 
	 การพััฒนาประเทศอย่่างยั่่�งยืืนตามหลัักธรรมาภิิบาลเพื่่�อใช้้เป็็น 
	 กรอบในการจััดทำำ�แผนต่่าง ๆ ให้้สอดคล้้องและบููรณาการกััน 
	 เพื่่�อให้้เกิิดเป็็นพลังผลัักดัันร่่วมกัันไปสู่่�เป้้าหมายดัังกล่่าว
	 	 การจััดทำำ� การกำำ�หนดเป้้าหมาย ระยะเวลาท่ี่�จะบรรลุุเป้้าหมาย  
	 และสาระที่่�พึึงมีีในยุุทธศาสตร์์ชาติิให้้เป็็นไปตามหลัักเกณฑ์์และ 
	 วิิธีีการที่่�กฎหมายบััญญััติิ ทั้้ �งนี้้� กฎหมายดัังกล่่าวต้้องมีีบทบััญญััติ ิ
	 เกี่่�ยวกัับการมีีส่่วนร่่วมและการรัับฟัังความคิิดเห็็นของประชาชน 
	 ทุุกภาคส่่วนอย่่างทั่่�วถึึงด้้วย
	 	 ยุุทธศาสตร์์ชาติิเมื่่�อได้้ประกาศในราชกิิจจานุุเบกษาแล้้วให้้ใช้ ้
	 บัังคัับได้้”
	 	 มาตรา 76 รั ัฐพึึงพััฒนาระบบการบริิหารราชการแผ่่นดิิน 
	 ทั้้�งราชการส่่วนกลางส่่วนภููมิภาค ส่่วนท้องถิ่่�น และงานของรััฐอย่่างอื่่�น  
	 ให้้เป็็นไปตามหลัักการบริิหารกิิจการบ้้านเมืืองที่่�ดีีโดยหน่่วยงาน 
	 ของรััฐต้้องร่่วมมืือและช่่วยเหลืือกัันในการปฏิิบััติิหน้้าที่่�เพื่่ �อให้้ 
	 การบริิหารราชการแผ่่นดิน การจััดทำำ�บริิการสาธารณะ และการใช้้จ่่าย 
	 เงิินงบประมาณมีีประสิิทธิภาพสููงสุุด เพื่่�อประโยชน์์สุุขของประชาชน  
	 รวมตลอดทั้้�งพััฒนาเจ้้าหน้้าที่่�ของรััฐให้้มีีความซื่่�อสััตย์์สุุจริิต และ 

_21-0736(001-378).indd   297_21-0736(001-378).indd   297 17/11/2564 BE   11:4817/11/2564 BE   11:48



298 สถาบัันบััณฑิิตพััฒนบริิหารศาสตร์์

	 มีีทััศนคติิเป็็นผู้้�ให้้บริิการประชาชนให้้เกิิดความสะดวก รวดเร็็ว  
	 ไม่่เลืือกปฏิิบััติิ และปฏิิบััติิหน้้าท่ี่�อย่่างมีีประสิิทธิภาพ
	 	 รััฐพึึงดำำ�เนิินการให้้มีีกฎหมายเกี่่�ยวกัับการบริิหารงานบุุคคล 
	 ของหน่่วยงานของรััฐให้้เป็็นไปตามระบบคุุณธรรม โดยกฎหมาย 
	 ดัังกล่่าวอย่่างน้้อยต้้องมีีมาตรการป้้องกัันมิิให้้ผู้้�ใดใช้้อำำ�นาจ หรืือ 
	 กระทำำ�การโดยมิิชอบที่่�เป็็นการก้้าวก่่ายหรืือแทรกแซงการปฏิิบััติ ิ
	 หน้้าที่่� หรืือกระบวนการแต่่งตั้้�งหรืือการพิิจารณาความดีีความชอบ 
	 ของเจ้้าหน้้าท่ี่�ของรััฐ
	 	 รััฐพึึงจััดให้้มีีมาตรฐานทางจริิยธรรม เพื่่�อให้้หน่่วยงานของรััฐ 
	 ใช้้เป็็นหลัักในการกำำ�หนดประมวลจริิยธรรมสำำ�หรัับเจ้้าหน้้าท่ี่�ของรััฐ 
	 ในหน่่วยงานนั้้�น   ซ่ึ่�งต้้องไม่่ต่ำำ��กว่่ามาตรฐานทางจริิยธรรมดัังกล่่าว”375

	 โดยที่่�มาตรา 65 ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย บั ัญญััติิให้้รััฐ 
พึึงจััดให้้มีียุุทธศาสตร์์ชาติิ เป็็นเป้้าหมายการพััฒนาประเทศอย่่างยั่่�งยืืนตาม 
หลัักธรรมาภิิบาลเพื่่�อใช้้เป็็นกรอบในการจััดทำำ�แผนต่่าง ๆ ให้้สอดคล้้องและ 
บููรณาการกััน เพ่ื่�อให้้เกิิดเป็็นพลังผลักดัันร่วมกันไปสู่่�เป้้าหมายดัังกล่่าว โดยในการจััดทำำ�  
การกำำ�หนดเป้้าหมาย ระยะเวลาท่ี่�จะบรรลุุเป้้าหมาย และสาระท่ี่�พึึงมีีในยุทธศาสตร์ชาติิ  
ให้้เป็็นไปตามหลัักเกณฑ์์และวิิธีีการที่่�กฎหมายบััญญััติิ และกฎหมายดัังกล่่าว 
ต้้องมีีบทบััญญััติิเกี่่�ยวกัับการมีีส่่วนร่่วมและการรัับฟัังความคิิดเห็็นของประชาชน 
ทุุกภาคส่่วนอย่่างทั่่�วถึึงด้้วย จึงจำำ�เป็็นต้้องตราพระราชบััญญััติินี้้�376 
	 การจััดทำำ�ยุุทธศาสตร์์ชาติิถืือเป็็นภารกิิจหลัักของฝ่่ายบริิหารที่่�เชื่่�อมโยง 
กัับการกระทำำ�ของคณะรััฐมนตรีีหลายประการด้้วยกััน ไม่่ว่่าจะเป็็นการให้้คณะรััฐมนตรีี 
วางระเบีียบเก่ี่�ยวกัับหลัักเกณฑ์์และวิิธีีการติิดตาม การตรวจสอบ และการประเมิิน 
ผลการดำำ�เนิินการตามยุุทธศาสตร์์ชาติิ ต ามข้้อเสนอแนะของคณะกรรมการ  
ให้้ความเห็็นชอบเกี่่�ยวกัับแผนยุุทธศาสตร์์ การแต่่งตั้้�งผู้้�ทรงคุุณวุุฒิิ การพิิจารณา 

375	 รััฐธรรมนูญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุทธศักราช 2560
376	 บัันทึกท้้ายพระราชบััญญััติิ, พระราชบััญญััติิการจััดทำำ�ยุุทธศาสตร์ชาติิ พ.ศ. 2560
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299หลัักเกณฑ์์และวิิธีีพิิจารณาของศาลรัฐธรรมนููญในการตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายของมติิคณะรััฐมนตรีี
หรืือการดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีีตามพระราชบััญญััติิการจััดทำำ�ยุทธศาสตร์์ชาติิ พ.ศ. 2560 มาตรา 29

ร่่างยุุทธศาสตร์์ชาติิและนำำ�เสนอต่่อสภานิิติิบััญญััติิแห่่งชาติิ จึ ึงอาจตีีความได้้ว่่า 
การดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีีโดยมติิคณะรััฐมนตรีีตามอำำ�นาจหน้้าที่่ � 
ในพระราชบััญญััติิการจััดทำำ�ยุุทธศาสตร์์ชาติิ พ .ศ. 2560 บั ัญญััติิไว้ ้นั้้  �น  
เป็็น “การกระทำำ�ทางรััฐบาล” ในส่วนของการกระทำำ�ของฝ่่ายบริิหาร กล่่าวคืือ การจััดทำำ� 
ยุุทธศาสตร์์ชาติินั้้�นจะต้้องดำำ�เนิินการโดยคณะรััฐมนตรีีและต้้องมีีผลออกมาเป็็น 
มติิคณะรััฐมนตรีี  เพื่่�อดำำ�เนิินการต่่อภายในส่่วนงานของฝ่่ายบริิหารในการจััดทำำ� 
ยุุทธศาสตร์์ชาติ ิ โดยมติิคณะรััฐมนตรีีที่่�เป็น็การใช้้อำำ�นาจของรััฐบาลนั้้�น  สามารถ 
ตรวจสอบได้้โดยองค์์กรศาล โดยศาลที่่�มีีอำำ�นาจในการตรวจสอบความชอบ 
ด้้วยกฎหมายของมติคณะรััฐมนตรีีได้้นั้้�นจะต้้องเป็็นศาลซ่ึ่�งมีีบทบาทโดยตรงในการ 
ตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายท่ี่�เป็็นการกระทำำ�ของคณะรััฐมนตรีี
	 การกระทำำ�ทางรััฐบาล หรืือกรณีีมติิคณะรััฐมนตรีีที่่�เป็็นการใช้้อำำ�นาจรััฐ 
ถืือได้้ว่่าเป็็นกรณีีที่่ �มติิคณะรััฐมนตรีีนั้้ �น  เป็็นการกระทำำ�โดยอาศััยอำำ�นาจ 
ตามรัฐธรรมนูญ ดังนั้้�น ศาลหรืือองค์์กรตุุลาการท่ี่�มีีอำำ�นาจในการตรวจสอบว่่าการใช้้ 
อำำ�นาจตามรััฐธรรมนููญในลัักษณะที่่�เป็็นมติิคณะรััฐมนตรีีชอบด้้วยกฎหมายหรืือ 
รััฐธรรมนูญหรืือไม่่ จึงอยู่่�ในอำำ�นาจศาลรััฐธรรมนูญ377 โดยมีีเกณฑ์์ในการตรวจสอบ 
มติิคณะรััฐมนตรีีต้้องเป็็นไปตามบทบััญญััติิรััฐธรรมนููญ กรณีีที่่�คณะรััฐมนตรีี 
มีีมติคณะรััฐมนตรีีท่ี่�เป็็นการใช้้อำำ�นาจรััฐบาลเพ่ื่�อท่ี่�จะให้้มีีการตราพระราชกำำ�หนด  
โดยอาศััยมาตรา 172 รั ัฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย หากคณะรััฐมนตรีี 
ใช้้อำำ�นาจในการออกมติิคณะรััฐมนตรีีที่่�เป็็นการใช้้อำำ�นาจเพื่่�อตราพระราชกำำ�หนด 
ที่่�ไม่่เป็็นไปตามหลัักเกณฑ์์ที่่�รััฐธรรมนููญได้้บััญญััติิไว้้ ให้้ถืือว่่าพระราชกำำ�หนดนั้้�น 
ไม่่มีีผลบัังคัับใช้้ โดยหลัักการดัังกล่่าวนี้้�ถููกนำำ�มาเป็็นแนวคิิดเพ่ื่�อกำำ�หนดหลัักเกณฑ์์ 
ในการตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายตามมาตรา 29 พระราชบััญญััติิการจััดทำำ� 
ยุุทธศาสตร์ชาติิ พ.ศ. 2560 ในการปฏิิบััติิงานของหน่่วยงานรัฐและคณะรััฐมนตรีี  
ดัังนี้้�

377	 สิิทธิิพร เศาภายน, การควบคุุมตรวจสอบความชอบด้้วยรััฐธรรมนูญของกฎหมายโดยศาลรััฐธรรมนูญ, 
หน้้า 43
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300 สถาบัันบััณฑิิตพััฒนบริิหารศาสตร์์

	 	 “มาตรา 29 ในระหว่่างอายุุของวุุฒิิสภาตามมาตรา 269 (4)  
	 ของรััฐธรรมนููญ ในกรณีีที่่�การดํําเนิินการของหน่่วยงานของรััฐ 
	 ไม่่สอดคล้้องกัับยุุทธศาสตร์์ชาติิหรืือแผนแม่่บท  เป็็นผลจากมติ ิ
	 คณะรััฐมนตรีี  หรืือเป็็นการดํําเนิินการของคณะรััฐมนตรีีโดยตรง  
	 ให้้คณะกรรมการจััดทํํายุุทธศาสตร์์ชาติิแจ้้งให้้คณะกรรมการและ 
	 วุุฒิิสภาทราบ และให้้วุุฒิิสภาดํําเนิินการตามมาตรา 270 ของรััฐธรรมนููญ  
	 ในกรณีีที่่�วุุฒิิสภาเห็็นว่่ากรณีีเป็็นปััญหาว่่ามติิของคณะรััฐมนตรีี 
	 หรืือการดํําเนิินการของคณะรััฐมนตรีีเป็็นการปฏิิบััติิหน้้าที่่�โดยชอบ 
	 ด้้วยกฎหมายหรืือไม่่  ให้้วุุฒิิสภามีีมติิเสนอเรื่่�องต่่อศาลรััฐธรรมนููญ 
	 เพื่่�อวิินิิจฉััยโดยเร็็ว หากศาลรััฐธรรมนููญวิินิิจฉััยว่่ามติิของคณะรััฐมนตรีี 
	 หรืือการดํําเนิินการของคณะรััฐมนตรีีเป็็นการปฏิิบััติ ิหน้้าที่่ � 
	 โดยไม่่ชอบด้้วยกฎหมาย ให้้คณะกรรมการจััดทํํายุุทธศาสตร์์ชาติิ 
	 ส่่งเรื่่�องให้้คณะกรรมการป้้องกันัและปราบปรามการทุุจริิตแห่่งชาติิ 
	 ดํําเนิินการตามหน้้าที่่�และอํํานาจโดยเร็็ว ทั้้ �งนี้้� ให้้คณะกรรมการ 
	 ป้้องกัันและปราบปรามการทุุจริิตแห่่งชาติิพิิจารณาและมีีมติิให้ ้
	 แล้้วเสร็็จภายในหกสิิบวัันนัับแต่่วัันที่่�ได้้รัับเรื่่�องจากคณะกรรมการ 
	 จััดทํํายุุทธศาสตร์์ชาติิโดยให้้ฟัังข้้อเท็็จจริิงและข้้อกฎหมายตามที่่� 
	 ปรากฏในคํําวิินิิจฉััยของศาลรััฐธรรมนููญ”378

	 จากบทบัญญััติิในมาตรา 29 แห่่งพระราชบััญญััติิการจััดทำำ�ยุุทธศาสตร์ชาติิ  
พ.ศ. 2560 ข้างต้้น จึงสามารถพิจารณาสาระคััญตามมาตรา 29 ได้้ ดังต่่อไปนี้้�
	 4.4.1 เงื่่�อนไขและขอบเขตของการตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมาย
	 บทบััญญััติิมาตรา 29 แห่่งพระราชบััญญััติิการจััดทำำ�ยุุทธศาสตร์์ชาติ ิ 
พ.ศ. 2560 กำำ�หนดให้้ ศาลรััฐธรรมนูญมีีหน้้าท่ี่�และอำำ�นาจในการพิิจารณาวิินิิจฉััย 
มติิคณะรััฐมนตรีีหรืือการดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีี  โดยมีีเงื่่�อนไขและขอบเขต 
ในการตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายของการปฏิิบััติิหน้้าที่่�อัันเนื่่�องมาจากมติ ิ
คณะรััฐมนตรีี ดังนี้้�

378	พระราชบััญญััติิการจััดทำำ�ยุุทธศาสตร์ชาติิ พ.ศ. 2560
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301หลัักเกณฑ์์และวิิธีีพิิจารณาของศาลรัฐธรรมนููญในการตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายของมติิคณะรััฐมนตรีี
หรืือการดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีีตามพระราชบััญญััติิการจััดทำำ�ยุทธศาสตร์์ชาติิ พ.ศ. 2560 มาตรา 29

	 ขั้้�นแรก ในกรณีีที่่�การดํําเนิินการของหน่่วยงานของรััฐไม่่สอดคล้้องกัับ 
ยุุทธศาสตร์ชาติิหรืือแผนแม่่บท เป็็นผลจากมติคณะรััฐมนตรีี หรืือเป็็นการดํําเนิินการ 
ของคณะรััฐมนตรีีโดยตรง ให้้คณะกรรมการจััดทํํายุุทธศาสตร์ชาติิแจ้้งให้้คณะกรรมการ 
และวุุฒิิสภาทราบ และให้้วุุฒิิสภาดํําเนิินการตามมาตรา 270 ของรััฐธรรมนููญ  
คืือ มีีหน้้าที่่�และอำำ�นาจติิดตาม  เสนอแนะ และเร่่งรััดการปฏิิรููปประเทศ เพื่่�อให้้ 
บรรลุุเป้้าหมายตามหมวด  16 การปฏิิรููปประเทศ และการจััดทำำ�และดำำ�เนิินการ 
ตามยุุทธศาสตร์ชาติิ
	 ขั้้�นที่�สอง ในกรณีีที่่�วุุฒิิสภาเห็็นว่่ากรณีีเป็็นปััญหาว่่ามติิของคณะรััฐมนตรีี 
หรืือการดํําเนิินการของคณะรััฐมนตรีีเป็็นการปฏิิบััติิหน้้าที่่�โดยชอบด้้วยกฎหมาย 
หรืือไม่่ ให้้วุุฒิิสภามีีมติิเสนอเรื่่ �องต่่อศาลรััฐธรรมนููญเพื่่ �อวิินิิจฉััยโดยเร็็ว  
หากศาลรััฐธรรมนูญวิินิิจฉััยว่่ามติของคณะรััฐมนตรีีหรืือการดํําเนิินการของคณะรััฐมนตรีี 
เป็็นการปฏิิบััติิหน้้าท่ี่�โดยไม่่ชอบด้้วยกฎหมาย ให้้คณะกรรมการจััดทํํายุุทธศาสตร์ชาติิ 
ส่่งเรื่่�องให้้คณะกรรมการป้้องกัันและปราบปรามการทุุจริิตแห่่งชาติิดํําเนิินการ 
ตามหน้้าท่ี่�และอํํานาจโดยเร็็ว
	 4.4.2 ขั้้�นตอนและกระบวนการตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมาย
	 มติิคณะรััฐมนตรีีหรืือการดำำ�เนิินงานของคณะรััฐมนตรีีจะได้้รัับการวิินิิจฉััย 
ความชอบด้้วยกฎหมายโดยศาลรััฐธรรมนูญ โดยในมาตรา 29 ไม่่ได้้กำำ�หนดขั้้�นตอน 
และกระบวนการในการตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายของมติิคณะรััฐมนตรีี 
โดยศาลรััฐธรรมนูญไว้้โดยเฉพาะเจาะจง 
	 4.4.3 ผลของการพิิจารณาตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมาย
	 บทบััญญััติิมาตรา 29 แห่่งพระราชบััญญััติิการจััดทำำ�ยุุทธศาสตร์์ชาติ ิ 
พ.ศ. 2560 กำ ำ�หนดให้้ เมื่่�อศาลรััฐธรรมนููญมีีคำำ�วิินิิจฉััยว่่ามติิของคณะรััฐมนตรีี 
หรืือการดํําเนิินการของคณะรััฐมนตรีีเป็็นการปฏิิบััติิหน้้าท่ี่�โดยไม่่ชอบด้้วยกฎหมาย  
ให้้คณะกรรมการจััดทํํายุุทธศาสตร์์ชาติิส่่งเรื่่ �องให้้คณะกรรมการป้้องกัันและ 
ปราบปรามการทุุจริิตแห่่งชาติิดํําเนิินการตามหน้้าท่ี่�และอํํานาจโดยเร็็ว
	 ดัังนั้้�น พ ระราชบััญญััติิการจััดทำำ�ยุุทธศาสตร์์ชาติิ พ .ศ. 2560 ม าตรา 29  
จึึงได้้นำำ�หลัักการตรวจสอบความชอบตามรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย  
พุุทธศัักราช 2560 ม าตรา 270 ม าใช้้ในการตรวจสอบกรณีีที่่�การดํําเนิินการ 
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ของหน่่วยงานของรััฐไม่่สอดคล้้องกัับยุุทธศาสตร์์ และยัังให้้ศาลรััฐธรรมนููญ 
เป็็นผู้้�วิินิิจฉััยกรณีีมติิของคณะรััฐมนตรีีหรืือการดํําเนิินการของคณะรััฐมนตรีี 
เป็็นการปฏิิบััติิหน้้าท่ี่�โดยชอบด้้วยกฎหมายหรืือไม่่ ซ่ึ่�งท่ี่�มาของมติคณะรััฐมนตรีีนั้้�น 
มีีฐานอำำ�นาจมาจากรััฐธรรมนูญตั้้�งแต่่ต้้น ทำำ�ให้้พระราชบััญญััติิฉบัับนี้้�อยู่่�ในอำำ�นาจ 
การวิินิิจฉััยเป็็นของศาลรััฐธรรมนูญและวางหลัักเกณฑ์์การตรวจสอบตามรัฐธรรมนูญ 
เป็็นหลััก 
	 จากข้้อมููลที่่�กล่่าวมาในข้้างต้้น  มีีข้้อสัังเกตบางประการเกี่่�ยวกัับแนวคิิด 
ของผู้้�ร่างพระราชบััญญััติิการจััดทำำ�ยุทธศาตร์ชาติิ พ.ศ. 2560 ท่ี่�พยายามจะสร้้างกลไก 
เข้้ามาควบคุุมรััฐบาลที่่�จะเข้้ามารัับหน้้าที่่�ในอนาคตให้้ปฏิิบััติิตามกรอบที่่�ได้้ 
กำำ�หนดไว้้ โดยนำำ�เอายุุทธศาสตร์์ชาติิรวมถึึงแผนการปฏิิรููปประเทศซึ่่�งเป็็นเรื่่�อง 
ทางนโยบายมาบัังคัับใช้้ในลักษณะของเครื่่�องมืือทางกฎหมาย
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303หลัักเกณฑ์์และวิิธีีพิิจารณาของศาลรัฐธรรมนููญในการตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายของมติิคณะรััฐมนตรีี
หรืือการดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีีตามพระราชบััญญััติิการจััดทำำ�ยุทธศาสตร์์ชาติิ พ.ศ. 2560 มาตรา 29

บทท่ี่� 5
บทวิิเคราะห์์

	 ในการศึึกษาวิิเคราะห์์ในบทนี้้�ผู้้�วิจััยแบ่่งหััวข้้อในการศึึกษาวิิเคราะห์์ออกเป็็น  
5 ประเด็็น ดั งนี้้� 5.1 วิ เคราะห์์สถานะของมาตรา 29 แห่่งพระราชบััญญััติิจััดทำำ� 
ยุุทธศาสตร์ชาติิ พ.ศ. 2560 5.2 วิเคราะห์์สถานะของ “มติคณะรััฐมนตรีี” หรืือ  
“การดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีี” ต ามมาตรา 29 แห่่งพระราชบััญญััติิจััดทำำ� 
ยุุทธศาสตร์์ชาติิ พ .ศ. 2560 ถื ือว่่าเป็็นการกระทำำ�ประเภทใด  5.3 วิ ิเคราะห์์ 
เขตอำำ�นาจของศาลรััฐธรรมนููญในการตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมาย 
ของ “มติิคณะรััฐมนตรีี” หรืือ “การดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีีโดยตรง”  
5.4 วิเคราะห์์ขั้้�นตอนและกระบวนการในการตรวจสอบ “มติคณะรััฐมนตรีี” หรืือ  
“การดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีี” โดยศาลรััฐธรรมนูญ และ 5.5 วิเคราะห์์หลัักเกณฑ์์ 
ของศาลรััฐธรรมนูญในการตรวจสอบ “มติคณะรััฐมนตรีี” หรืือ “การดำำ�เนิินการ 
ของคณะรััฐมนตรีีโดยตรง” โดยศาลรััฐธรรมนูญว่่าควรมีีขอบเขตในการตรวจสอบ  
เพีียงใด โดยมีีรายละเอีียดในการศึึกษาวิิเคราะห์์ ดังนี้้�

5.1	วิิคราะห์์สถานะของพระราชบััญญััติิจััดทำำ�ยุุทธศาสตร์์ชาติิ พ.ศ. 2560  
และมาตรา 29 แห่่งพระราชบััญญััติิจััดทำำ�ยุุทธศาสตร์ชาติ พ.ศ. 2560 
	 ในหััวข้้อนี้้�จะได้้ศึึกษาวิิเคราะห์์ 2 ประเด็็น คื ือ 5.1.1 วิ ิเคราะห์์สถานะ 
ของพระราชบััญญััติิจััดทำำ�ยุุทธศาสตร์ชาติิ พ.ศ. 2560 และ 5.1.2 วิเคราะห์์สถานะ 
ของมาตรา 29 แห่่งพระราชบััญญััติิจััดทำำ�ยุุทธศาสตร์์ชาติิ พ .ศ. 2560 โดยมีี 
ข้้อพิิจารณา ดังนี้้�
	 5.1.1	 วิิเคราะห์์สถานะของพระราชบััญญััติิจััดทำำ�ยุุทธศาสตร์์ชาติิ  
พ.ศ. 2560
	 การตราพระราชบััญญััติิการจััดทำำ�ยุทธศาสตร์ชาติิ พ.ศ. 2560 นั้้�นมีีพื้้�นฐาน 
มาจากรััฐธรรมนูญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุทธศักราช 2560 หมวด 6 “แนวนโยบาย 
แห่่งรััฐ” ตามท่ี่�บััญญััติิไว้้ในมาตรา 64 มาตรา 65 มาตรา มาตรา 142 มาตรา 162  
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และมาตรา 275 ในการตราพระราชบััญญััติิการจััดทำำ�ยุุทธศาสตร์ชาติิ พ.ศ. 2560  
ดัังนี้้� 
	 (ก)	 บทบััญญััติิในหมวดนี้้�เป็็นแนวทางให้้รััฐดำำ�เนิินการตรากฎหมายและ 
กำำ�หนดนโยบายในการบริิหารราชการแผ่่นดิิน (มาตรา 64) 
	 (ข) 	รััฐพึึงจััดให้้มีียุ ุทธศาสตร์์ชาติิเป็็นเป้้าหมายการพััฒนาประเทศ 
อย่่างยั่่�งยืืนตามหลัักธรรมาภิิบาลเพ่ื่�อใช้้เป็็นกรอบในการจััดทำำ�แผนต่าง ๆ  ให้้สอดคล้้อง 
และบููรณาการกัันเพื่่ �อให้้เกิิดเป็็นพลัังผลัักดัันร่่วมกัันไปสู่่� เป้้าหมายดัังกล่่าว  
การจััดทำำ�  การกำำ�หนดเป้้าหมาย ระยะเวลาท่ี่�จะบรรลุุเป้้าหมาย และสาระท่ี่�พึึงมีี 
ในยุุทธศาสตร์์ชาติิให้้เป็็นไปตามหลัักเกณฑ์์และวิิธีีการที่่�กฎหมายบััญญััติิ ทั้้ �งนี้้�  
กฎหมายดัังกล่่าวต้้องมีีบทบัญญััติิเก่ี่�ยวกัับการมีีส่วนร่วมและการรัับฟัังความคิดเห็็น 
ของประชาชนทุุกภาคส่่วนอย่่างทั่่ �วถึึงด้้วย ยุ ุทธศาสตร์์ชาติิเมื่่ �อได้้ประกาศ 
ในราชกิิจจานุุเบกษาแล้้วให้้ใช้้บัังคัับได้้ (มาตรา 65)
	 (ค)	 ในการเสนอร่่างพระราชบััญญััติิงบประมาณรายจ่่ายประจำำ�ปีงบประมาณ 
ต้้องแสดงแหล่่งที่่�มาและประมาณการรายได้้ ผ ลสััมฤทธิ์์�หรืือประโยชน์์ที่่�คาดว่่า 
จะได้้รัับจากการจ่่ายเงินิและสอดคล้้องกัับยุุทธศาสตร์์ชาติิและแผนพััฒนาต่่าง ๆ  
(มาตรา 142)  
	 (ง)	 คณะรััฐมนตรีีที่่ �จะเข้้าบริิหารราชการแผ่่นดิินต้้องแถลงนโยบาย 
ต่่อรััฐสภาซ่ึ่�งต้้องสอดคล้้องกัับหน้้าท่ี่�ของรััฐ แนวนโยบายแห่่งรััฐและยุุทธศาสตร์ชาติิ  
(มาตรา 162) 
	 (จ)	 ให้้คณะรััฐมนตรีีจัดให้้มีีกฎหมายตามมาตรา 65 วรรคสอง ให้้แล้้วเสร็็จ 
ภายในหนึ่่�งร้้อยยี่่�สิิบวัันนัับแต่่วัันประกาศใช้้รััฐธรรมนููญนี้้�และดำำ�เนิินการจััดทำำ� 
ยุุทธศาสตร์์ชาติิให้้แล้้วเสร็็จภายในหนึ่่�งปีีนัับแต่่วัันที่่�กฎหมายดัังกล่่าวใช้้บัังคัับ  
(มาตรา 275) 
	 จากบทบััญญััติิของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2560  
ทั้้�ง 5 มาตราท่ี่�เก่ี่�ยวกัับ “ยุุทธศาสตร์ชาติิ” นำำ�มาสู่่�การวิิเคราะห์์ “สถานะ” ทางกฎหมาย 
ของ “ยุุทธศาสตร์ชาติิ” และพระราชบััญญััติิการจััดทำำ�ยุทธศาสตร์ชาติิ พ.ศ. 2560 ได้้  
ดัังนี้้�
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305หลัักเกณฑ์์และวิิธีีพิิจารณาของศาลรัฐธรรมนููญในการตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายของมติิคณะรััฐมนตรีี
หรืือการดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีีตามพระราชบััญญััติิการจััดทำำ�ยุทธศาสตร์์ชาติิ พ.ศ. 2560 มาตรา 29

	 (1)	 รััฐธรรมนูญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุทธศักราช 2560 ต้้องการกำำ�หนดให้้ 
“ยุุทธศาสตร์์ชาติิ” มีีสถานะผููกพัันการดำำ�เนิินนโยบายของรััฐบาลใน  3 ประการ  
กล่่าวคืือ 
	 ประการที่่�หนึ่่�ง ต้้องการให้้ยุุทธศาสตร์ชาติิเป็็นเป้้าหมายการพััฒนาประเทศ 
อย่่างยั่่ �งยืืนตามหลัักธรรมาภิิบาลเพื่่ �อใช้้เป็็นกรอบในการจััดทำำ�แผนต่่าง ๆ  
ให้้สอดคล้้องและบููรณาการกัันเพื่่�อให้้เกิิดเป็็นพลัังผลัักดัันร่่วมกัันไปสู่่�เป้้าหมาย 
ดัังกล่่าว 
	 ประการท่ี่�สอง กำำ�หนดให้้คณะรััฐมนตรีีที่่�จะเข้้าบริิหารราชการแผ่่นดิิน 
ต้้องแถลงนโยบายต่่อรััฐสภาซ่ึ่�งต้้องสอดคล้้องกัับหน้้าท่ี่�ของรััฐ แนวนโยบายแห่่งรััฐ 
และยุุทธศาสตร์ชาติิ (มาตรา 162)
	 ประการท่ี่�สาม การเสนอร่่างพระราชบััญญััติิงบประมาณรายจ่่ายประจำำ�ปีี 
งบประมาณต้้องแสดงแหล่่งท่ี่�มาและประมาณการรายได้้ ผลสััมฤทธิ์์�หรืือประโยชน์์ 
ท่ี่�คาดว่าจะได้้รัับจากการจ่่ายเงิินและสอดคล้้องกัับยุุทธศาสตร์ชาติิและแผนพัฒนา 
ต่่าง ๆ (มาตรา 142) 
	 จากบทบััญญััติ ิ  3 ม าตราของรั ัฐธรรมนู ูญดั ังกล่ ่าวจะเห็ ็นได้ ้ว่ ่า  
“ยุุทธศาสตร์์ชาติิ” ไม่่ใช่่เป็็นเพีียง “แนวนโยบายแห่่งรััฐ” ทั่่ �วไปตามที่่�กำำ�หนด 
ไว้้ในหมวด 6 ของรััฐธรรมนูญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุทธศักราช 2560 หากแต่่ 
เป็็นส่่วนที่่�อยู่่�ในหมวด  6 แนวนโยบายแห่่งรััฐและมีีลัักษณะเฉพาะที่่�มีีผลผููกพันั 
ฝ่่ายการเมืืองทั้้�งหลาย (รััฐบาลและรััฐสภา) ที่่�จะต้้องดำำ�เนิินการให้้เป็็นไปตามที่่� 
รััฐธรรมนูญบััญญััติิไว้้  และโดยเฉพาะอย่่างยิ่่�ง “ยุุทธศาสตร์ชาติิ” ตามท่ี่�กำำ�หนดไว้้ 
มีีผลผููกพัันและมีีกระบวนการตรวจสอบโดยองค์์กรตุุลาการซึ่่ �งจะได้้กล่่าวใน 
รายละเอีียดต่อไป กล่่าวโดยสรุุปในประเด็็นนี้้�คืือ “ยุุทธศาสตร์ชาติิ” มิใช่่เป็็นเพีียง 
แนวนโยบายแห่่งรััฐทั่่�วไปเท่่านั้้�น หากแต่่ยัังมีีผลผููกพัันต่อฝ่่ายการเมืืองและมีีองค์์กร 
ตรวจสอบการดำำ�เนิินการตามยุทธศาสตร์ชาติิอีีกด้้วย
	 (2)	 เมื่่�อ “ยุุทธศาสตร์ชาติิ” มีีผลผููกพัันต่อฝ่่ายการเมืืองตามท่ี่�กล่่าวแล้้วข้้างต้้น  
ด้้วยเหตุุนี้้�เอง บทบัญญััติิของบทเฉพาะกาลในมาตรา 275 จึงบััญญััติิให้้คณะรััฐมนตรีี 
จััดให้้มีีกฎหมายตามมาตรา 65 วรรคสอง ให้้แล้้วเสร็็จภายในหนึ่่�งร้้อยยี่่�สิิบวััน 
นัับแต่่วัันประกาศใช้้รััฐธรรมนูญนี้้�และดำำ�เนิินการจััดทำำ�ยุทธศาสตร์ชาติิให้้แล้้วเสร็็จ 
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ภายในหนึ่่ �งปีีนัับแต่่วัันที่่ �กฎหมายดัังกล่่าวใช้้บัังคัับ การกำำ�หนดเงื่่ �อนเวลา 
ตามมาตรา 275 ของรััฐธรรมนูญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุทธศักราช 2560 ได้้กำำ�หนดไว้้  
2 เงื่่�อนเวลา คือ ก. จั ดให้้มีีกฎหมายตามมาตรา 65 วรรคสอง (พระราชบััญญััติิ 
การจััดทำำ�ยุุทธศาสตร์์ชาติิ) ให้้แล้้วเสร็็จภายในหนึ่่�งร้้อยยี่่�สิิบวัันนัับแต่่วัันประกาศ 
ใช้้รััฐธรรมนูญนี้้� และ ข. ดำำ�เนิินการจััดทำำ�ยุทธศาสตร์ชาติิให้้แล้้วเสร็็จภายในหนึ่่�งปีี 
นัับแต่่วัันที่่ �กฎหมายดัังกล่่าวใช้้บัังคัับ การกำำ�หนดเงื่่ �อนเวลาไว้้เช่่นนี้้ �ก็็เพื่่ �อ 
เป็็นมาตรการบัังคัับทำำ�ให้้เกิิด “ยุุทธศาสตร์ชาติิ” ขึ้้�น เมื่่�อมีี “ยุุทธศาสตร์ชาติิ” ตามท่ี่� 
กำำ�หนดไว้้แล้้วย่่อมมีีผลทำำ�ให้้ความผููกพัันของฝ่่ายการเมืืองต่่าง ๆ นั้้ �นต้้องผููกพััน 
ตามยุทธศาสตร์ชาติิและก่่อให้้การตรวจสอบความผูกพัันของฝ่่ายการเมืืองท่ี่�ผููกพััน 
ตามยุุทธศาสตร์์ชาติินั้้ �นมีีค่่าบัังคัับ และอาจนำำ�ไปสู่่� การควบคุุมตรวจสอบ 
การดำำ�เนิินการใด ๆ ของฝ่่ายการเมืืองท่ี่�มีีต่อ “ยุุทธศาสตร์ชาติิ” ได้้
	 จากสถานะของพระราชบััญญััติิการจััดทำำ�ยุุทธศาสตร์์ชาติิ พ .ศ. 2560  
ดัังกล่่าวข้้างต้้นจะเห็็นได้้ว่่าการตราพระราชบััญญััติิดัังกล่่าวได้้อาศััยความผููกพััน 
ต่่อ “ยุุทธศาสตร์ชาติิ” จากบทบัญญััติิของรััฐธรรมนูญ พ.ศ. 2560 ใน 3 ประการ  
กล่่าวคืือ (1) กำำ�หนดให้้ยุุทธศาสตร์ชาติิเป็็นเป้้าหมายการพััฒนาประเทศอย่่างยั่่�งยืืน 
ตามหลัักธรรมาภิิบาลเพื่่�อใช้้เป็็นกรอบในการจััดทำำ�แผนต่่าง ๆ ให้้สอดคล้้องและ 
บููรณาการกัันเพ่ื่�อให้้เกิิดเป็็นพลังผลักดัันร่วมกันไปสู่่�เป้้าหมายดัังกล่่าว (มาตรา 65)  
(2) กำ ำ�หนดให้้คณะรััฐมนตรีีที่่�จะเข้้าบริิหารราชการแผ่่นดิินต้้องแถลงนโยบาย 
ต่่อรััฐสภาซ่ึ่�งต้้องสอดคล้้องกัับหน้้าท่ี่�ของรััฐ แนวนโยบายแห่่งรััฐและยุุทธศาสตร์ชาติิ  
(มาตรา 162) (3) การเสนอร่่างพระราชบััญญััติิงบประมาณรายจ่่ายประจำำ� 
ปีีงบประมาณต้้องแสดงแหล่่งท่ี่�มาและประมาณการรายได้้ ผลสััมฤทธิ์์�หรืือประโยชน์์ 
ท่ี่�คาดว่าจะได้้รัับจากการจ่่ายเงิินและสอดคล้้องกัับยุุทธศาสตร์ชาติิและแผนพัฒนา 
ต่่าง ๆ  (มาตรา 142) เมื่่�อกำำ�หนดความผูกพัันผ่่านรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2560 แล้้วจึึงอาศััย 
พระราชบััญญััติิการจััดทำำ�ยุุทธศาสตร์์ชาติิ พ .ศ. 2560  กำ  ำ�หนดรายละเอีียด 
ความผูกพัันต่อไปยัังหน่่วยงานของรััฐทั้้�งหลาย หลัังจากนั้้�นจึงได้้สร้้างมาตรการในการ 
ตรวจสอบการดำำ�เนิินการให้้เป็็นไปตามยุุทธศาสตร์์ชาติิ ดั ังนั้้�น จึ ึงอาจกล่่าวได้้ว่่า 
พระราชบััญญััติิการจััดทำำ�ยุทธศาสตร์ชาติิ พ.ศ. 2560 เป็็นเสมืือนกฎหมายท่ี่�เชื่่�อมโยง 
กัับ “ยุุทธศาสตร์ชาติิ” ตามท่ี่�บััญญััติิไว้้ในรัฐธรรมนูญมิิใช่่เป็็นเพีียง “ยุุทธศาสตร์ชาติิ”  
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307หลัักเกณฑ์์และวิิธีีพิิจารณาของศาลรัฐธรรมนููญในการตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายของมติิคณะรััฐมนตรีี
หรืือการดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีีตามพระราชบััญญััติิการจััดทำำ�ยุทธศาสตร์์ชาติิ พ.ศ. 2560 มาตรา 29

ที่่�มีีมิิติิในทางนโยบายเท่่านั้้�น  หากแต่่เป็็น  “ยุุทธศาสตร์์ชาติิ” ที่่�มีีมาตรการกลไก 
ในการบัังคัับซ่ึ่�งมีีผลผููกพัันทั้้�งฝ่่ายนโยบายและฝ่่ายประจำำ�ในลักษณะท่ี่�แตกต่่างกััน
	 5.1.2	 วิิเคราะห์์สถานะของมาตรา 29 แห่่งพระราชบััญญััติิจััดทำำ� 
ยุุทธศาสตร์ชาติ พ.ศ. 2560 
	 เพื่่�อแสดงให้้เห็็นว่่าสถานะของมาตรา 29 แห่่งพระราชบััญญััติิดัังกล่่าว 
มีีสถานะเช่่นใดและจะมีีผลต่่อการใช้้และการตีีความที่่�เกี่่�ยวกัับศาลรััฐธรรมนููญ 
อย่่างไร โดยแบ่่งข้้อพิิจารณาออกเป็็น  3 ประการ คื ือ ลั ักษณะของบทบััญญััติิ 
มาตรา 29 (5.1.2.1) เนื้้�อหาของการตรวจสอบตามมาตรา 29 (5.1.2.2) และ  
ความมุ่่�งหมายของมาตรา 29 (5.1.2.3)
	 	 5.1.2.1	 ลัักษณะของบทบััญญััติิมาตรา 29 
	 	 หากพิิจารณาพระราชบััญญััติิการจััดทำำ�ยุุทธศาสตร์ชาติิ พ.ศ. 2560  
ซ่ึ่�งมีีทั้้�งหมด 29 มาตรา โดยแบ่่งออกเป็็น 3 หมวด คือ หมวด 1 ยุทธศาสตร์ชาติิ  
หมวด  2 คณะกรรมการยุุทธศาสตร์์ชาติิ หมวด  3 การติิดตาม  การตรวจสอบ  
และการประเมิินผล และบทเฉพาะกาล (มาตรา 28 - มาตรา 29)  ซ่ึ่�งบทบัญญััติิ 
ของมาตรา 29 บัญญััติิว่่า “ในระหว่่างอายุุของวุุฒิิสภาตามมาตรา 269 (4) ของรััฐธรรมนููญ  
ในกรณีีที่�การดำำ�เนิินการของหน่่วยงานของรััฐไม่่สอดคล้้องกัับยุุทธศาสตร์์ชาติิหรืือ 
แผนแม่่บท เป็็นผลจากมติิคณะรััฐมนตรีี หรืือเป็็นการดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีี 
โดยตรง ให้้คณะกรรมการจััดทำำ�ยุุทธศาสตร์์ชาติิแจ้้งให้้คณะกรรมการและวุุฒิิสภา 
ทราบ และให้้วุุฒิิสภาดำำ�เนิินการตามมาตรา 270 ของรััฐธรรมนููญ ในกรณีีที่�วุุฒิิสภา 
เห็็นว่่ากรณีีเป็็นปัญหาว่่ามติิของคณะรััฐมนตรีีหรืือการดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีี 
เป็็นการปฏิิบััติิหน้้าที่่�โดยชอบด้้วยกฎหมายหรืือไม่่  ให้้วุุฒิิสภามีีมติิเสนอเรื่่�อง 
ต่่อศาลรััฐธรรมนููญเพื่่ �อวิินิิจฉััยโดยเร็็ว หากศาลรััฐธรรมนููญวิินิิจฉััยว่่ามติิ 
ของคณะรััฐมนตรีีหรืือการดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีีเป็็นการปฏิิบััติิหน้้าท่ี่�โดยไม่่ชอบ 
ด้้วยกฎหมาย ให้้คณะกรรมการจััดทำำ�ยุุทธศาสตร์์ชาติิส่่งเรื่่�องให้้คณะกรรมการ 
ป้้องกัันและปราบปรามการทุุจริิตแห่่งชาติิดำำ�เนิินการตามหน้้าท่ี่�และอำำ�นาจโดยเร็็ว  
ทั้้�งนี้้� ให้้คณะกรรมการป้้องกัันและปราบปรามการทุุจริิตแห่่งชาติิพิิจารณาและ 
มีีมติิให้้แล้้วเสร็็จภายในหกสิิบวัันนัับแต่่วัันที่่�ได้้รัับเรื่่�องจากคณะกรรมการจััดทำำ� 
ยุุทธศาสตร์์ชาติิโดยให้้ฟัังข้้อเท็็จจริิงและข้้อกฎหมายตามที่่�ปรากฏในคำำ�วิินิิจฉััย 
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308 สถาบัันบััณฑิิตพััฒนบริิหารศาสตร์์

ของศาลรััฐธรรมนููญ” จากบทบััญญััติิของมาตรา 29 ดั ังกล่่าวแสดงถึึงลัักษณะ 
ความเป็็นบทเฉพาะกาลได้้ 2 ประการ ดังนี้้�
	 	 (1)	 มาตรา 29 แห่่งพระราชบััญญััติิดัังกล่่าว เป็็นมาตราที่่�อยู่่�ใน 
มาตราสุุดท้ายของพระราชบััญญััติิดัังกล่่าวและอยู่่�ในส่วนของบทเฉพาะกาล ซ่ึ่�งการ 
บััญญััติิไว้้ในบทเฉพาะกาลผู้้�ร่ ่างย่่อมมีีความมุ่่� งหมายว่่าบทบััญญััติิดัังกล่่าว 
ย่่อมไม่่ใช่่บทหลัักท่ี่�จะใช้้ควบคุุมไปกัับกฎหมายฉบัับนี้้�ตราบจนกว่่ากฎหมายฉบัับนี้้� 
จะไม่่มีีผลใช้้บัังคัับ คงมีีความมุ่่�งหมายให้้มาตรา 29 ใช้้บัังคัับในขอบเขตของเวลา 
ในช่่วงใดช่่วงหนึ่่�งเท่่านั้้�น  เมื่่�อผ่่านพ้้นกำำ�หนดเวลาตามที่่�กำำ�หนดไว้้มาตรา 29  
ย่่อมสิ้้�นผลบัังคัับโดยปริิยาย ส่ ่วนเงื่่�อนเวลาที่่�เป็็นเงื่่�อนบัังคัับไว้้ในปรากฎอยู่่�ใน 
มาตรา 29 นั้้�นท่ี่�จะได้้กล่่าวต่่อไป
	 	 (2)	 เงื่่�อนเวลาในการใช้้บัังคัับของมาตรา 29 เป็็นไปตามท่ี่�บััญญััติิไว้้ว่่า  
“ในระหว่่างอายุุของวุุฒิิสภาตามมาตรา 269 (4) ของรััฐธรรมนููญ...”  มาตรา 269  
ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุ ุทธศัักราช 2560 เป็็นมาตราที่่�อยู่่�ใน 
บทเฉพาะกาลเช่่นเดีียวกััน จึ ึงเป็็นบทบััญญััติิที่่ �มุ่่� งหมายให้้ใช้้บัังคัับในกรอบ 
ระยะเวลาใดเวลาหนึ่่�งเท่่านั้้�น ซ่ึ่�งตามมาตรา 269 (4) บัญญััติิว่่า “อายุุของวุุฒิิสภา 
ตามมาตรานี้้�มีีกำำ�หนดห้้าปีีนัับแต่่วัันที่่�มีีพระบรมราชโองการแต่่งตั้้�งสมาชิิกภาพ 
ของสมาชิิกวุุฒิิสภาเริ่่�มตั้้�งแต่่วัันที่่�มีีพระบรมราชโองการแต่่งตั้้�ง...”  เพราะฉะนั้้�น  
จากบทบัญญััติิมาตราดัังกล่่าวมาตรา 29 จึงมีีระยะเวลาในการใช้้เพีียง 5 ปี นับจาก 
วัันที่่�มีีพระบรมราชโองการแต่่งตั้้�งสมาชิิกภาพของสมาชิิกวุุฒิิสภา เมื่่�อพ้้นกำำ�หนด 
ระยะเวลา 5 ปีดัังกล่่าว มาตรา 29 ย่อมสิ้้�นผลการใช้้บัังคัับ
	 	 5.1.2.2	 เนื้้�อหาของการตรวจสอบตามมาตรา 29 
	 	 มาตรา 29 ซ่ึ่�งกำำ�หนดว่า “... ในกรณีีที่�การดำำ�เนิินการของหน่่วยงาน 
ของรััฐไม่่สอดคล้้องกัับยุุทธศาสตร์์ชาติิหรืือแผนแม่่บท เป็็นผลจากมติิคณะรััฐมนตรีี  
หรืือเป็็นการดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีีโดยตรง ให้้คณะกรรมการจััดทำำ� 
ยุุทธศาสตร์์ชาติิแจ้้งให้้คณะกรรมการและวุุฒิิสภาทราบ และให้้วุุฒิิสภาดำำ�เนิินการ 
ตามมาตรา 270 ของรััฐธรรมนููญ ในกรณีีที่่�วุุฒิิสภาเห็็นว่่ากรณีีเป็็นปััญหาว่่ามติิ 
ของคณะรััฐมนตรีีหรืือการดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีีเป็็นการปฏิิบััติิหน้้าท่ี่�โดยชอบ 
ด้้วยกฎหมายหรืือไม่่  ให้้วุุฒิิสภามีีมติิเสนอเรื่่�องต่่อศาลรััฐธรรมนููญเพื่่�อวิินิิจฉััย 
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309หลัักเกณฑ์์และวิิธีีพิิจารณาของศาลรัฐธรรมนููญในการตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายของมติิคณะรััฐมนตรีี
หรืือการดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีีตามพระราชบััญญััติิการจััดทำำ�ยุทธศาสตร์์ชาติิ พ.ศ. 2560 มาตรา 29

โดยเร็็ว หากศาลรััฐธรรมนููญวิินิิจฉััยว่่ามติิของคณะรััฐมนตรีีหรืือการดำำ�เนิินการ 
ของคณะรััฐมนตรีีเป็็นการปฏิิบััติิหน้้าท่ี่�โดยไม่่ชอบด้้วยกฎหมาย...”
		  จากบทบัญญััติิดัังกล่่าวจะเห็็นได้้ว่่าเนื้้�อหาในการตรวจสอบ (วััตถุแห่่ง 
การตรวจสอบ) คือ ก.	 มติคณะรััฐมนตรีี ข. การดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีี โดยมีี  
“เกณฑ์์” ในการตรวจสอบว่่าเป็็นการปฏิิบััติิหน้้าที่่�โดยชอบด้้วยกฎหมายหรืือไม่่  
สำำ�หรัับเกณฑ์์ว่่าเป็็นการปฏิิบััติิหน้้าที่่�โดยชอบด้้วยกฎหมายหรืือไม่่นั้้�น  อาจแบ่่ง  
“เกณฑ์์” การตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายออกเป็็น 2 เกณฑ์์ คือ ก. หลัักความชอบ 
ด้้วยรััฐธรรมนูญของกฎหมายหรืือการกระทำำ�อื่่�น และ ข. หลัักความชอบด้้วยกฎหมาย 
ของการกระทำำ�ทางปกครอง เนื้้�อหาการตรวจสอบตามมาตรา 29 อาจกล่่าวได้้ว่่า  
วััตถุุแห่่งการตรวจสอบ และ “เกณฑ์์” ในการตรวจสอบมิิได้้เป็็นไปตาม 
หลัักเขตอำำ�นาจทั่่�วไปของศาลรััฐธรรมนูญ กล่่าวคืือ วัตถุแห่่งการตรวจสอบโดยทั่่�วไปแล้้ว  
คืือ “บทบัญญััติิแห่่งกฎหมาย” หรืือ “การกระทำำ�ใด   ขององค์์กรตามรัฐธรรมนูญ”  
ซึ่่ �งกฎหมายกำำ�หนดขอบเขตหรืือการกระทำำ�ที่่ �มี ีความแน่่นอนชััดเจน  เช่่น  
การพิิจารณาวิินิิจฉััยว่่าสมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร ฯลฯ กระทำำ�การใดเพ่ื่�อให้้ตนมีีส่วน 
โดยตรงหรืือโดยอ้้อมในการใช้้งบประมาณรายจ่่าย หรืือไม่่ (มาตรา 144 รัฐธรรมนูญ 
แห่่งราชอาณาจัักรไทย พุ ุทธศัักราช 2560) หรืือการพิิจารณาวิินิิจฉััยความชอบ 
ด้้วยรััฐธรรมนูญของเงื่่�อนไขการตราพระราชกำำ�หนด (มาตรา 173) 
	 	 กรณีีที่่�กล่่าวมาข้้างต้้นจะเห็็นได้้ว่่า วั ัตถุุแห่่งการตรวจสอบมีีความ 
แน่่นอนชััดเจน  ในขณะที่่� “วััตถุุแห่่งการตรวจสอบ” ต ามมาตรา 29 คื ือ ก. 
มติคณะรััฐมนตรีี ข. การดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีีโดยตรง ทั้้�งสองการกระทำำ�นี้้� 
ขาดความแน่่นอนชััดเจนในสถานะทางกฎหมาย กล่่าวคืือ “มติิคณะรััฐมนตรีี”  
มีีอย่่างน้้อย 2  สถานะ คือ ก. เป็็นการ “กระทำำ�ทางรััฐบาล” หรืือ “การกระทำำ�ทางปกครอง”  
หากมติคณะรััฐมนตรีีตามท่ี่�กำำ�หนดในมาตรา 29 มีีสถานะเป็็น “การกระทำำ�ทางปกครอง”  
เขตอำำ�นาจศาลรััฐธรรมนููญในกรณีีนี้้�จึึงไม่่เป็็นไปตามหลัักเกณฑ์์ทั่่�วไปที่่�ผ่่านมา 
ที่่�ศาลรััฐธรรมนููญจะไม่่เข้้าไปตรวจสอบการกระทำำ�ทางปกครอง และจากผล 
ของ “วััตถุแห่่งการตรวจสอบ” ท่ี่�ไม่่แน่่นอนชัดเจนจึงเป็็นผลให้้มาตรา 29 จึงบััญญััติิให้้ 
ตรวจสอบว่่าเป็็นการปฏิิบััติิหน้้าที่่�โดยชอบด้้วยกฎหมายหรืือไม่่ ซึ่่�งแบ่่งเกณฑ์์ 
การตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายออกเป็็น  2 เกณฑ์์ คื ือ ก. หลัักความชอบ 
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ด้้วยรััฐธรรมนูญของกฎหมายหรืือการกระทำำ�อื่่�น และ ข. หลัักความชอบด้้วยกฎหมาย 
ของการกระทำำ�ทางปกครอง
	 	 5.1.2.3	ความมุ่่�งหมายของมาตรา 29 
	 	 มาตรา 29 บัญญััติิว่่า “... ในกรณีีท่ี่�วุุฒิิสภาเห็็นว่ากรณีีเป็็นปัญหาว่่า 
มติิของคณะรััฐมนตรีีหรืือการดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีีเป็็นการปฏิิบััติิหน้้าที่่� 
โดยชอบด้้วยกฎหมายหรืือไม่่ ให้้วุุฒิิสภามีีมติิเสนอเรื่่ �องต่่อศาลรััฐธรรมนููญ 
เพื่่�อวิินิิจฉััยโดยเร็็ว หากศาลรััฐธรรมนููญวิินิิจฉััยว่่ามติิของคณะรััฐมนตรีีหรืือ 
การดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีีเป็็นการปฏิิบััติิหน้้าที่่�โดยไม่่ชอบด้้วยกฎหมาย  
ให้้คณะกรรมการจััดทำำ�ยุุทธศาสตร์์ชาติิส่่งเรื่่ �องให้้คณะกรรมการป้้องกัันและ 
ปราบปรามการทุุจริิตแห่่งชาติิดำำ�เนิินการตามหน้้าที่่�และอำำ�นาจโดยเร็็ว ทั้้ �งนี้้�  
ให้้คณะกรรมการป้้องกัันและปราบปรามการทุุจริิตแห่่งชาติิพิิจารณาและมีีมติ ิ
ให้้แล้้วเสร็็จภายในหกสิิบวัันนัับแต่่วัันที่่ �ได้้รัับเรื่่ �องจากคณะกรรมการจััดทำำ� 
ยุุทธศาสตร์์ชาติิโดยให้้ฟัังข้้อเท็็จจริิงและข้้อกฎหมายตามที่่�ปรากฏในคำำ�วิินิิจฉััย 
ของศาลรััฐธรรมนูญ”
	 	 จากบทบัญญััติิดัังกล่่าวเป็็นกรณีีท่ี่�วุุฒิิสภาเห็็นว่า มติของคณะรััฐมนตรีี 
หรืือการดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีีเป็็นการปฏิิบััติิหน้้าที่่�โดยชอบด้้วยกฎหมาย 
หรืือไม่่ ให้้ส่่งเรื่่�องให้้ศาลรััฐธรรมนูญพิิจารณาวิินิิจฉััย หากศาลรััฐธรรมนูญวิินิิจฉััยว่่า 
มติิของคณะรััฐมนตรีีหรืือการดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีีเป็็นการปฏิิบััติิหน้้าที่่� 
โดยไม่่ชอบด้้วยกฎหมาย ให้้คณะกรรมการจััดทำำ�ยุุทธศาสตร์์ชาติิส่่งเรื่่ �องให้ ้
คณะกรรมการป้้องกัันและปราบปรามการทุุจริิตแห่่งชาติิ (ป.ป.ช.) ดำ ำ�เนิินการ 
ตามหน้้าท่ี่�และอำำ�นาจโดยเร็็ว และพิิจารณามีีมติให้้แล้้วเสร็็จภายในหกสิิบวัันนับแต่่วัันท่ี่� 
ได้้รัับเรื่่ �องจากคณะกรรมการจััดทำำ�ยุุทธศาสตร์์ชาติิโดยให้้ฟัังข้้อเท็็จจริิงและ 
ข้้อกฎหมายตามที่่ �ปรากฏในคำำ�วิินิิจฉััยของศาลรััฐธรรมนููญ ความมุ่่� งหมาย 
ของมาตรา 29 หากศาลรััฐธรรมนูญพิิจารณาวิินิิจฉััยว่่ามติของคณะรััฐมนตรีีหรืือ 
การดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีีเป็็นการปฏิิบััติิหน้้าที่่�โดยไม่่ชอบด้้วยกฎหมาย  
จะต้้องส่่งเรื่่�องไปยังั ป.ป.ช. เพ่ื่�อพิิจารณาวิินิิจฉััยต่่อไป  หากพิิจารณาการพิิจารณา 
วิินิิจฉััยของ ป.ป.ช. ต ามพระราชบััญญััติิประกอบรััฐธรรมนููญว่่าด้้วยการป้้องกััน 
และปราบปรามการทุุจริิต พ.ศ. 2561 หมวด 3 การดำำ�เนิินการกัับผู้้�ดำำ�รงตำำ�แหน่่ง 
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311หลัักเกณฑ์์และวิิธีีพิิจารณาของศาลรัฐธรรมนููญในการตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายของมติิคณะรััฐมนตรีี
หรืือการดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีีตามพระราชบััญญััติิการจััดทำำ�ยุทธศาสตร์์ชาติิ พ.ศ. 2560 มาตรา 29

ทางการเมืืองและผู้้�ดำำ�รงตำำ�แหน่่งเฉพาะ ส่ ่วนที่่� 1 การดำำ�เนิินคดีีทุุจริิตต่่อหน้้าที่่� 
หรืือจงใจปฏิิบััติิหน้้าที่่�หรืือใช้้อำำ�นาจหน้้าที่่�ขััดต่่อบทบััญญััติิแห่่งรััฐธรรมนููญหรืือ 
กฎหมาย (มาตรา 76 - มาตรา 86) ซ่ึ่�งมาตรา 76 แห่่งพระราชบััญญััติิประกอบ 
รััฐธรรมนูญดัังกล่่าวบััญญััติิว่่า 
	 	 “เมื่่�อคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีีมติิลงความเห็็นว่่าผู้้�ดำำ�รงตำำ�แหน่่ง 
ทางการเมืือง ฯลฯ มีีพฤติิการณ์์ทุุจริิตต่อหน้้าท่ี่� หรืือจงใจปฏิิบััติิหน้้าท่ี่�หรืือใช้้อำำ�นาจ 
ขััดต่อบทบัญญััติิแห่่งรััฐธรรมนูญหรืือกฎหมาย ให้้คณะกรรมการ ป.ป.ช. ส่งรายงาน 
สำำ�นวนการไต่่สวน เอกสาร พยานหลัักฐาน และความเห็็นพร้อมสำำ�เนาอิิเล็็กทรอนิิกส์์ 
ไปยัังอััยการสููงสุุดภายในสามสิบวัันนับแต่่วัันท่ี่�มีีมติ เพ่ื่�อให้้อััยการสููงสุุดดำำ�เนิินการ 
ฟ้้องคดีีต่่อศาลฎีีกาแผนกคดีีอาญาของผู้้�ดำำ�รงตำำ�แหน่่งทางการเมืืองต่่อไป ทั้้ �งนี้้�  
โดยไม่่ต้้องส่่งผู้้�ถูกกล่่าวหาให้้อััยการสููงสุุดแต่่ต้้องแจ้้งให้้ผู้้�ถูกกล่่าวหาทราบ” 
	 	 จากกระบวนการตามมาตรา 29 แห่่งพระราชบััญญััติิจััดทำำ�ยุทธศาสตร์ 
ชาติิฯ ดังกล่่าว จะเห็็นได้้ว่่า มาตรา 29 มีีจุดหมายปลายทางเพ่ื่�อต้้องการใช้้มาตรการ 
ทางอาญามาควบคุุมการกระทำำ�ของฝ่่ายบริิหารมิิให้้ขััดแย้้งต่่อยุุทธศาสตร์์ชาติิ  
โดยอาศััยกลไกของวุุฒิิสภา คณะกรรมการจััดทำำ�ยุุทธศาสตร์ชาติิ ศาลรััฐธรรมนูญ  
คณะกรรมการป้้องกัันและปราบปรามการทุุจริิตแห่่งชาติิ อั ัยการสููงสุุด  และ 
ศาลฎีีกาแผนกคดีีอาญาของผู้้�ดำำ�รงตำำ�แหน่่งทางการเมืือง เป็็นมาตรการและกลไก 
ในการควบคุุมการตรวจสอบดัังกล่่าว
	 	 กล่่าวโดยสรุุป การกำำ�หนดเขตอำำ�นาจของศาลรััฐธรรมนููญในกรณีี 
ของมาตรา 29 แห่่งพระราชบััญญััติิการจััดทำำ�ยุุทธศาสตร์์ชาติิ พ .ศ. 2560 นั้้ �น  
อาจสรุุปสาระสำำ�คัญได้้ ดังนี้้� (1) เป็็นการกำำ�หนดในลักษณะท่ี่�เป็็นเพีียงบทเฉพาะกาล  
กล่่าวคืือมีีระยะเวลาในการใช้้เพีียง 5 ปี นับจากวัันท่ี่�มีีพระบรมราชโองการแต่่งตั้้�ง 
สมาชิิกภาพของสมาชิิกวุุฒิิสภา เมื่่�อพ้้นกำำ�หนดระยะเวลา 5 ปีดัังกล่่าว มาตรา 29  
ย่่อมสิ้้�นผลการใช้้บัังคัับ (2) การกำำ�หนด  “วััตถุุแห่่งการตรวจสอบ” คื ือ ก.  
มติคณะรััฐมนตรีี ข. การดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีีนั้้�นขาดความแน่่นอนชัดเจน 
ในสถานะของ “มติิคณะรััฐมนตรีี” ซึ่่�งอาจมีีเป็็นการ “กระทำำ�ทางรััฐบาล” หรืือ  
“การกระทำำ�ทางปกครอง” และ (3) เกณฑ์์การตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมาย 
ออกเป็็น 2 เกณฑ์์ คือ ก. หลัักความชอบด้้วยรััฐธรรมนูญของกฎหมายหรืือการกระทำำ�อื่่�น  
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และ ข. หลัักความชอบด้้วยกฎหมายของการกระทำำ�ทางปกครอง โดยท่ี่�มาตรา 29  
มีีความมุ่่� งหมายเพื่่ �อต้้องการใช้้มาตรการทางอาญามาควบคุุมการกระทำำ� 
ของฝ่่ายบริิหารมิิให้้ขััดแย้้งต่่อยุุทธศาสตร์ชาติิ ซ่ึ่�งรายละเอีียดเก่ี่�ยวกัับประเด็็นต่าง ๆ   
ดัังกล่่าวจะได้้พิิจารณาต่่อไป

5.2	 วิิเคราะห์์สถานะของ “มติิคณะรััฐมนตรีี” หรืือ “การดำำ�เนิินการ 
	 ของคณะรััฐมนตรีีโดยตรง” ตามมาตรา 29 แห่่งพระราชบััญญััติิจััดทำำ� 
	ยุ ทธศาสตร์ชาติ พ.ศ. 2560 ว่่าเป็็นการกระทำำ�ประเภทใด 
	 บทบัญญััติิมาตรา 29 ซ่ึ่�งบััญญััติิว่่า “... ในกรณีีท่ี่�การดำำ�เนิินการของหน่่วยงาน 
ของรััฐไม่่สอดคล้้องกัับยุุทธศาสตร์ชาติิหรืือแผนแม่่บท เป็็นผลจากมติิคณะรััฐมนตรีี 
หรืือเป็็นการดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีีโดยตรง ให้้คณะกรรมการจััดทำำ� 
ยุุทธศาสตร์ชาติิแจ้้งให้้คณะกรรมการและวุุฒิิสภาทราบ และให้้วุุฒิิสภาดำำ�เนิินการ 
ตามมาตรา 270 ของรััฐธรรมนููญ ในกรณีีที่่�วุุฒิิสภาเห็็นว่่ากรณีีเป็็นปััญหาว่่า 
มติ ิของคณะรั ัฐมนตรีีหรืือการดำ ำ�เนิ ินการของคณะรั ัฐมนตรีีโดยตรง 
เป็็นการปฏิิบััติิหน้้าที่่�โดยชอบด้้วยกฎหมายหรืือไม่่ ให้้วุุฒิิสภามีีมติิเสนอเรื่่�อง 
ต่่อศาลรััฐธรรมนูญเพ่ื่�อวิินิิจฉััยโดยเร็็ว หากศาลรััฐธรรมนูญวิินิิจฉััยว่่ามติของคณะรััฐมนตรีี 
หรืือการดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีีโดยตรงเป็็นการปฏิิบััติิหน้้าที่่�โดยไม่่ชอบ 
ด้้วยกฎหมาย...”  
	 ตามท่ี่�ได้้กล่่าวแล้้วในบทท่ี่� 4 มติคณะรััฐมนตรีีจะมีีลักษณะเป็็นการตััดสินใจ 
ร่่วมกัน แต่่หากพิิจารณาเนื้้�อหาของมติคณะรััฐมนตรีีแต่่ละเรื่่�อง อาจแบ่่งแยกประเภท 
ของมติคณะรััฐมนตรีีท่ี่�ใช้้ในการบริิหารประเทศได้้ 2 ประเภท ดังนี้้�379 ก. มติคณะรััฐมนตรีี 
ท่ี่�กำำ�หนดระเบีียบแบบแผนในการปฏิิบััติิราชการซ่ึ่�งมีีลักษณะเป็็นงานประจำำ� และ  
ข. มติคณะรััฐมนตรีีท่ี่�มีีเนื้้�อหาเป็็นการกำำ�หนดนโยบายในการบริิหารราชการแผ่่นดิิน  
ซึ่่�งการแยกมติิคณะรััฐมนตรีีอาจแยกได้้ 2 ประเภทดัังกล่่าว แต่่หากพิิจารณา 
บทบััญญััติิมาตรา 29 และความมุ่่� งหมายของมาตรา 29 แล้้วจะเห็็นได้้ว่่า  

379	นัันทวัฒน์์ บรมานัันท์, บทบรรณาธิิการ www.pub-law.net ครั้้�งท่ี่� 190 “การกระทำำ�ทางรััฐบาล” เข้้าถึึง 
ได้้จาก http://www.pub-law.net/publaw/View.asp?publawIDs=1235

_21-0736(001-378).indd   312_21-0736(001-378).indd   312 17/11/2564 BE   11:4817/11/2564 BE   11:48



313หลัักเกณฑ์์และวิิธีีพิิจารณาของศาลรัฐธรรมนููญในการตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายของมติิคณะรััฐมนตรีี
หรืือการดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีีตามพระราชบััญญััติิการจััดทำำ�ยุทธศาสตร์์ชาติิ พ.ศ. 2560 มาตรา 29

“มติของคณะรััฐมนตรีี” หรืือ” การดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีี” จะมีีสถานะใดอย่่างไร  
หาใช่่สาระสำำ�คัญของความมุ่่�งหมายของการตรวจสอบตามมาตรา 29 แต่่อย่่างใด  
แต่่อย่่างไรก็็ตามเพื่่�อให้้เกิิดความชััดเจนเกี่่�ยวกัับ “มติิของคณะรััฐมนตรีี” หรืือ  
“การดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีีโดยตรง” โดยมีีข้อพิิจารณา ดังนี้้�
	 ก. 	“มติิของคณะรััฐมนตรีี” ต ามนััยของมาตรา 29 แห่่งพระราชบััญญััติิ 
ดัังกล่่าว อาจจะมีีสถานะเป็็นนโยบายของรััฐบาล เช่่น กรณีีโครงการรัับจำำ�นำำ�ข้าว  
เมื่่�อวัันที่่� 23 สิ ิงหาคม  2554 จำ ำ�เลยแถลงนโยบายของคณะรััฐมนตรีีต่่อรััฐสภา  
โดยมีีนโยบายยกระดัับราคาสิินค้าเกษตรและให้้เกษตรกรเข้้าถึึงแหล่่งเงิินทุน นำำ�ระบบ 
จำำ�นำำ�สินค้าเกษตรมาใช้้ในการสร้้างความมั่่�นคงด้้านรายได้้ให้้แก่่เกษตรกร ด้วยการ 
รัับจำำ�นำำ�ข้าวเปลืือกเจ้้า และข้้าวเปลืือกหอมมะลิิ ความชื้้�นไม่่เกิิน  15 เปอร์์เซ็็นต์  
ตัันละ 15,000 บาท และ 20,000 บาท ตามลำำ�ดับ  กล่่าวโดยทั่่�วไปคำำ�ว่า “มติ 
ของคณะรััฐมนตรีี” ในนัยนี้้�จึึงมีีลักษณะเป็็นนโยบายท่ี่�มีีผลผููกพัันต่อหน่่วยงานของรััฐ 
ท่ี่�จะต้้องดำำ�เนิินการตามมติคณะรััฐมนตรีีดังกล่่าว 
	 ข. 	สำำ�หรัับ “การดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีีโดยตรง” นั้้�น เป็็นกรณีีท่ี่�มิิใช่่ 
เพีียงการกำำ�หนดนโยบายเพื่่�อก่่อให้้เกิิดผลผููกพัันต่่อหน่่วยงานของรััฐทั้้�งหลาย  
แต่่ “การดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีีโดยตรง” นั้้�นเป็็นการกระทำำ�ท่ี่�มีีผลต่่อการดำำ�เนิินการ 
โดยตรงโดยมิิต้้องให้้หน่่วยงานของรััฐไปกระทำำ�การใด   อีีก หรืือต้้องมีีการกระทำำ�ใด    
จากหน่่วยงานของรััฐที่่�เกี่่�ยวข้้องก็็เป็็นเพีียงการดำำ�เนิินการบางส่่วนเพื่่�อให้้เป็็นไป 
ตามที่่�คณะรััฐมนตรีีได้้มีีมติิ เช่่น  กรณีีที่่�รััฐบาลในอดีีตได้้ดำำ�เนิินการแปลงภาษีี 
สรรพสามิิตในกิิจการโทรคมนาคม  โดยได้้มีีการตราพระราชกำำ�หนดแก้้ไขเพิ่่�มเติิม 
พระราชบััญญััติิพิิกััดอััตราภาษีีสรรพสามิิต พ .ศ. 2527 (ฉบัับที่่� 4) พ .ศ. 2546,  
พระราชกำำ�หนดแก้้ไขเพิ่่�มเติิมพระราชบััญญััติิภาษีีสรรสามิิต พ.ศ. 2527 พ.ศ. 2546  
และประกาศกระทรวงการคลััง เรื่่�อง ลดอัตราและยกเว้้นภาษีีสรรพสามิิต (ฉบัับท่ี่� 9-)  
ลงวัันท่ี่� 28 มกราคม 2546 และต่่อมาคณะรััฐมนตรีีได้้มีีมติเมื่่�อวัันท่ี่� 11 กุมภาพัันธ์  
2546 เกี่่�ยวกัับการจััดเก็็บภาษีีสรรพสามิิตจากกิิจการโทรคมนาคม  และให้้นำำ�ค่่า 
สััมปทานหักกัับภาษีีสรรพสามิิตข้างต้้น โดยให้้คู่่�สัญญาภาคเอกชนนำำ�ภาษีีสรรพสามิิต 
สำำ�หรัับกิิจการโทรศััพท์เคลื่่�อนท่ี่�ท่ี่�ชํําระให้้แก่่กรมสรรพสามิิตตามประกาศกระทรวง 
การคลัังดัังกล่่าวมาหัักออกจากค่่าสััมปทานที่่�ต้้องชํําระให้้แก่่หน่่วยงานภาครััฐได้้  
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314 สถาบัันบััณฑิิตพััฒนบริิหารศาสตร์์

กรณีีตัวอย่่างดัังกล่่าวจะเห็็นได้้ว่่ามติคณะรััฐมนตรีีเมื่่�อวัันท่ี่� 11 กุมภาพัันธ์ 2546  
ที่่�ให้้นำำ�ค่่าสััมปทานหัักกัับภาษีีสรรพสามิิต ถื ือได้้ว่่าเป็็น  “การดำำ�เนิินการของ 
คณะรััฐมนตรีีโดยตรง” ซ่ึ่�งมีีผลโดยตรงต่่อเรื่่�องดัังกล่่าว
	 จากข้้อพิิจารณาเกี่่�ยวกัับ “มติิของคณะรััฐมนตรีี” หรืือ “การดำำ�เนิินการ 
ของคณะรััฐมนตรีีโดยตรง” ตามนัยของมาตรา 29 ดังกล่่าว จึงมีีความแตกต่่างกััน  
กล่่าวคืือ “มติิของคณะรััฐมนตรีี” มีีลัักษณะเหมืือนกัับเป็็นการกำำ�หนดนโยบาย 
ในเรื่่�องนั้้�นซึ่่�งก่่อให้้เกิิดผลผููกพัันต่่อหน่่วยงานที่่�เกี่่�ยวข้้อง ส่ ่วน  “การดำำ�เนิินการ 
ของคณะรััฐมนตรีีโดยตรง” มีีผลผููกพัันในเรื่่�องนั้้�น   โดยไม่่จำำ�เป็็นต้้องมีีการกระทำำ�ใด    
ของหน่่วยงานมารองรัับอีีกหรืือหากจะมีีก็เป็็นเพีียงรายละเอีียดเพ่ื่�อบรรลุุเป้้าหมาย 
ตามท่ี่�กำำ�หนดไว้้เท่่านั้้�น
	 เพื่่�อให้้เห็็นรููปธรรมของการตรวจสอบดัังกล่่าว คณะผู้้�วิิจััยขอหยิิบยก 
การดำำ�เนิินการตามนโยบายของรััฐบาลในอดีีตมาเป็็นตัวอย่่าง คือ โครงการรัับจำำ�นำำ�ข้าว 
ของรััฐบาลในอดีีต  ซึ่่�งศาลฎีีกาแผนกคดีีอาญาของผู้้�ดำำ�รงตำำ�แหน่่งทางการเมืือง 
ได้้มีีคำำ�พิพากษาคดีีหมายเลขแดงที่่� อม. 211/2560 โดยมีีสาระสำำ�คัญตามคำำ�พิพากษา 
ของศาลฎีีกาแผนกคดีีอาญาผู้้�ดำำ�รงตำำ�แหน่่งทางการเมืือง ดังนี้้�
	 (1)	สถานะของนายกรััฐมนตรีีในฐานะหััวหน้้ารัฐบาล จำำ�เลยดำำ�รงตำำ�แหน่่ง 
นายกรััฐมนตรีี  ซึ่่�งเป็็นผู้้�ดำำ�รงตำำ�แหน่่งทางการเมืืองและเป็็นเจ้้าหน้้าที่่�ของรััฐ  
ตามพระราชบััญญััติิประกอบรััฐธรรมนูญว่่าด้้วยการป้้องกัันและปราบปรามการทุุจริิต  
พ.ศ. 2542 และเป็็นเจ้้าพนักงานตามกฎหมายมีีอำำ�นาจหน้้าท่ี่�ตามพระราชบััญญััติิ 
ปรัับปรุุงกระทรวง ท บวง กรม พ.ศ. 2545 และพระราชบััญญััติิระเบีียบบริิหาร 
ราชการแผ่่นดิิน พ.ศ. 2534 ในการกำำ�กับการบริิหารราชการแผ่่นดิิน เพ่ื่�อการนี้้�จะสั่่�งให้้ 
ราชการส่่วนกลาง ราชการส่่วนภูมิิภาค และส่่วนราชการซ่ึ่�งมีีหน้้าท่ี่�ควบคุุมราชการ 
ส่่วนท้องถิ่่�น ชี้้�แจงแสดงความคิดเห็็น ทำำ�รายงานเก่ี่�ยวกัับการปฏิิบััติิราชการ ในกรณีี 
จำำ�เป็็นจะยัับยั้้�งการปฏิิบััติิราชการใด ๆ ท่ี่�ขััดต่อนโยบายหรืือมติของคณะรััฐมนตรีี 
ก็็ได้้ และมีีอำำ�นาจสั่่�งสอบสวนข้้อเท็็จจริิงเกี่่�ยวกัับการปฏิิบััติิราชการส่่วนกลาง  
ราชการส่่วนภูมิิภาค และราชการส่่วนท้องถิ่่�น มอบหมายให้้รองนายกรััฐมนตรีีกำำ�กับ 
การบริิหารราชการของกระทรวง ทบวง บังคัับบััญชาข้้าราชการฝ่่ายบริิหารทุุกตำำ�แหน่่ง  
และดำำ�เนิินการอื่่�น ๆ ในการปฏิิบััติิตามนโยบาย
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	 (2)	การกำำ�หนดนโยบาย เมื่่�อวัันท่ี่� 23 สิงหาคม 2554 จำำ�เลยแถลงนโยบาย 
ของคณะรััฐมนตรีีต่่อรััฐสภา โดยมีีนโยบายยกระดัับราคาสิินค้้าเกษตรและ 
ให้้เกษตรกรเข้้าถึึงแหล่่งเงิินทุน นำำ�ระบบจำำ�นำำ�สินค้าเกษตรมาใช้้ในการสร้้างความมั่่�นคง 
ด้้านรายได้้ให้้แก่่เกษตรกร ด้วยการรัับจำำ�นำำ�ข้าวเปลืือกเจ้้า และข้้าวเปลืือกหอมมะลิิ  
ความชื้้�นไม่่เกิิน 15 เปอร์์เซ็็นต์ ตันละ 15,000 บาท และ 20,000 บาท ตามลำำ�ดับ  
และนโยบายป้้องกัันและปราบปรามการทุุจริิตและประพฤติิมิิชอบในภาครััฐ 
อย่่างจริิงจััง ยึดหลัักความโปร่่งใสและมีีธรรมาภิิบาลเพ่ื่�อการพััฒนาประเทศเป็็นไป 
อย่่างมีีประสิิทธิิภาพ และเกิิดประโยชน์์ต่่อประเทศโดยรวมอย่่างแท้้จริิง เป็็นนโยบาย 
เร่่งด่่วนท่ี่�จะดำำ�เนิินการในปีแรก 
	 (3)	การดำำ�เนิินการตามนโยบาย ต่อมาจำำ�เลยในฐานะนายกรััฐมนตรีีมีีคำำ�สั่่�ง 
สำำ�นักนายกรััฐมนตรีีท่ี่� 153/2554 แต่่งตั้้�งคณะกรรมการนโยบายข้้าวแห่่งชาติิ (กขช.)  
มีีนายกรััฐมนตรีีเป็็นประธานกรรมการ มีีอำำ�นาจหน้้าที่่�เสนอกรอบนโยบายและ 
ยุุทธศาสตร์์ข้้าวต่่อคณะรััฐมนตรีี  อนุุมััติิแผนงาน  โครงการและมาตรการเกี่่�ยวกัับ 
การผลิิตและการตลาดข้้าว ติ ิดตามกำำ�กัับดููแลการปฏิิบััติิตามนโยบาย ม าตรการ 
และโครงการที่่�อนุุมััติิ แต่่งตั้้�งคณะอนุุกรรมการ คณะทำำ�งาน  และคณะที่่�ปรึึกษา 
เพ่ื่�อดำำ�เนิินการด้้านการผลิต การตลาด และการแก้้ไขปััญหาเก่ี่�ยวกัับข้้าว เชิิญบุุคคล 
ที่่�เกี่่�ยวข้้องมาชี้้�แจง หรืือขอเอกสารหลัักฐานโดยให้้ส่่วนราชการ รั ัฐวิิสาหกิิจ  
หรืือหน่่วยงานของทางราชการให้้ความร่่วมมืือและสนัับสนุุนการดำำ�เนิินการ 
ของคณะกรรมการ และดำำ�เนิินการอื่่�นตามท่ี่�นายกรััฐมนตรีีหรืือคณะรััฐมนตรีีมอบหมาย
	 (4)	การปฏิิบััติิหน้้าที่�โดยมิิชอบด้้วยกฎหมาย จำ ำ�เลย (นายกรััฐมนตรีี)  
ได้้ปฏิิบััติิหรืือละเว้้นการปฏิิบััติิอย่่างใดในตำำ�แหน่่งหน้้าท่ี่�และใช้้อำำ�นาจในตำำ�แหน่่ง 
หรืือหน้้าท่ี่�โดยมิิชอบ เพ่ื่�อให้้เกิิดความเสีียหายแก่่ผู้้�หนึ่่�งผู้้�ใด และปฏิิบััติิและละเว้้น 
การปฏิิบััติิหน้้าท่ี่�โดยทุุจริิต กล่่าวคืือ กขช. ท่ี่�มีีจำำ�เลยเป็็นประธานกรรมการมีีมติอนุุมััติิ 
กรอบชนิิดราคา ปริิมาณ ระยะเวลา วิธีีการ หลัักเกณฑ์์ เงื่่�อนไข และงบประมาณ 
การดำำ�เนิินโครงการรัับจำำ�นำำ�ข้าวเปลืือก และนำำ�เสนอคณะรััฐมนตรีีเพ่ื่�อทราบและ 
พิิจารณาอนุุมััติิงบประมาณดำำ�เนิินโครงการ รวม 5 ฤดููกาลผลิต ติดต่อกััน ซ่ึ่�งคณะ 
รััฐมนตรีีได้้รัับทราบและอนุุมััติิงบประมาณ   ได้้แก่่ 1. โครงการรัับจำำ�นำำ�ข้าวเปลืือกนาปีี  
ปีีการผลิิต  2554/55 2. โครงการรัับจำำ�นำำ�ข้้าวเปลืือกนาปรััง ปี ีการผลิติ  2555  
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3. โครงการรัับจำำ�นำำ�ข้าวเปลืือก ปีการผลิต 2555/56 (ครั้้�งท่ี่� 1)  4. โครงการรัับจำำ�นำำ� 
ข้้าวเปลืือก ปีการผลิต 2555/56 (ครั้้�งท่ี่� 2) และ 5. โครงการรัับจำำ�นำำ�ข้าวเปลืือก  
ปีีการผลิต 2556/57 (ครั้้�งท่ี่� 1) เริ่่�มดำำ�เนิินโครงการรัับจำำ�นำำ�ข้าวเปลืือก ปีการผลิต  
2554/55 ในวัันที่่� 7 ตุ ุลาคม  2554 โดยไม่่จำำ�กััดปริิมาณข้้าวเปลืือกที่่�รัับจำำ�นำำ� 
ทั้้�งโครงการและไม่่จำำ�กััดปริิมาณข้้าวเปลืือกที่่�เกษตรกรแต่่ละรายจะจำำ�นำำ�เช่่นกััน  
กำำ�หนดความชื้้�นไม่่เกิิน 15 เปอร์์เซ็็นต์ ราคารัับจำำ�นำำ�ข้าวเปลืือกหอมมะลิิ (42 กรััม)  
ตัันละ 20,000 บาท ข้าวเปลืือกเจ้้า 100 เปอร์์เซ็็นต์ ตันละ 15,000 บาท ฯลฯ  
ก่่อนดำำ�เนิิน โครงการรัับจำำ�นำำ�ข้าวเปลืือก สำำ�นักงานการตรวจเงิินแผ่่นดิินได้้มีีหนัังสืือ 
สรุุปประเด็็นและความเสี่่�ยงที่่�สำำ�คััญที่่�พบจากการตรวจสอบการดำำ�เนิินโครงการ 
รัับจำำ�นำำ�ข้้าวเปลืือกถึึงจำำ�เลยโดยตรง แจ้้งสภาพปััญหาต่่างๆ ที่่ �เคยเกิิดขึ้้ �น 
จากการดำำ�เนิินโครงการรัับจำำ�นำำ�ข้าวเปลืือกในอดีีต ปีการผลิต 2548/49 และปีีการผลิต  
2549/50 ทั้้ �งระบุุลัักษณะความเสีียหายและสาเหตุุที่่�ทำำ�ให้้การดำำ�เนิินโครงการ 
ไม่่ประสบผลสำำ�เร็็จ ตามวัตถุประสงค์์เพ่ื่�อให้้รััฐบาลใช้้เป็็นข้อมููลประกอบการพิิจารณา 
ปรัับปรุุงดำำ�เนิินโครงการให้้เป็็นไปตามนโยบายและเป้้าหมาย สำำ�นักงานคณะกรรมการ 
ป้้องกัันและปราบปรามการทุุจริิตแห่่งชาติิมีีหนัังสืือถึึงจำำ�เลยว่่า ในอดีีตที่่�ผ่่านมา 
การแทรกแซงตลาดข้้าวด้้วยวิิธีีรัับจำำ�นำำ�ได้้ก่่อให้้เกิิดปััญหาอย่่างมากมาย ไม่่ว่่า 
จะเป็็นเรื่่�องการบิิดเบืือนกลไกตลาด การท่ี่�รััฐบาลต้้องเสีียค่่าใช้้จ่่ายในการเก็็บรัักษาข้้าว 
ท่ี่�เข้้าโครงการเป็็นจำำ�นวนมากและระบายออกไม่่ทััน จนเป็็นเหตุุให้้ข้้าวเสื่่�อมคุณภาพ 
ทำำ�ให้้ราคาข้้าวตกต่ำำ��  ประการสำำ�คััญมีีการทุุจริิตในทุุกขั้้�นตอนของกระบวนการ 
รัับจำำ�นำำ� ผู้้�ได้้รัับประโยชน์์จากนโยบายมีีเพีียงบุุคคลบางกลุ่่�ม ไม่่ครอบคลุุมเกษตรกร 
อย่่างทั่่�วถึึง จึ ึงควรยกเลิิกโครงการรัับจำำ�นำำ�ข้้าวเปลืือกและนำำ�ระบบการประกััน 
ความเสี่่�ยงด้้านราคาข้้าวมาดำำ�เนิินการแทน ธน าคารเพื่่�อการเกษตรและสหกรณ์์ 
การเกษตรมีีหนัังสืือถึึงจำำ�เลยเสนอแนวทางเพิ่่�มประสิิทธิิภาพการดำำ�เนิินโครงการ  
รวมทั้้�งประเด็็นปัญหาท่ี่�เคยเกิิดขึ้้�นในแต่่ละขั้้�นตอนจากโครงการรัับจำำ�นำำ�ข้าวเปลืือก 
ในอดีีต รวมถึึงผลกระทบ/ความเสีียหาย และข้้อเสนอแนะเพ่ื่�อให้้จำำ�เลยใช้้ประกอบ 
เป็็นแนวทางในการวางระบบและการกำำ�กัับดููแลการรัับจำำ�นำำ�ข้้าวเปลืือกให้้เป็็นไป 
ด้้วยความเรีียบร้้อยเป็็นธรรมแก่่เกษตรกรป้้องกัันความเสีียหายที่่�อาจเกิิดจากการ 
ทุุจริิต ในระหว่่างดำำ�เนิินโครงการรัับจำำ�นำำ�ข้าวเปลืือกทั้้�ง 5 ฤดููกาลผลิต หน่่วยราชการ 
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หลายหน่่วย สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร นั ักวิิชาการ สื่่ �อมวลชน  และประชาชน  
ได้้มีีหนัังสืือ อภิิปรายแสดงความคิดเห็็นทักท้้วงต่่อจำำ�เลยและคณะรััฐมนตรีีให้้รัับทราบ 
ถึึงปััญหาเรื่่�องการทุุจริิตที่่�เกิิดขึ้้�นในทุุกขั้้�นตอนของการดำำ�เนิินโครงการ ปั ัญหา 
ด้้านการเงิินการคลัังของประเทศ และส่่งผลกระทบสร้้างความเสีียหายต่่องบประมาณ 
แผ่่นดิินและเกษตรกร ต ลอดจนระบบการคลัังของประเทศ เช่่น สำ ำ�นัักงาน 
คณะกรรมการป้้องกัันและปราบปรามการทุุจริิตแห่่งชาติิ มีีหนัังสืือลงวัันที่่ �  
30 เมษายน 2555 ส่งข้้อเสนอแนะเพ่ื่�อป้้องกัันการทุุจริิตให้้จำำ�เลยพิิจารณาสรุุปว่่า  
คณะกรรมการ ป.ป.ช. ได้้ติิดตามโครงการรัับจำำ�นำำ�ข้้าวเปลืือกพบว่่า การดำำ�เนิิน 
โครงการได้้ก่่อให้้เกิิดปััญหาด้้านต่่าง ๆ โดยเฉพาะอย่่างยิ่่�ง ปั ัญหาการทุุจริิต 
เชิิงนโยบาย ในส่่วนของขั้้�นตอนและกระบวนการดำำ�เนิินโครงการ และยัังได้้ 
มีีข้้อเสนอแนะเพื่่�อป้้องกัันการทุุจริิต สำ ำ�นัักงบประมาณและกระทรวงการคลััง 
มีีหนัังสืือถึึงเลขาธิิการคณะรััฐมนตรีีว่่าเห็็นสมควรที่่�คณะรััฐมนตรีีจะพิิจารณา 
รัับความเห็็นและข้้อเสนอแนะเพ่ื่�อป้้องกัันการทุุจริิตในการดำำ�เนิินโครงการรัับจำำ�นำำ� 
ข้้าวเปลืือกตามท่ี่�สำำ�นักงานคณะกรรมการป้้องกัันและปราบปรามการทุุจริิตแห่่งชาติิ 
เสนอ380

	 จากข้้อเท็็จจริิงตามคำำ�พิพากษาดัังกล่่าวขอจำำ�แนก “มติคณะรััฐมนตรีี” หรืือ  
“การดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีี” จากโครงการรัับจำำ�นำำ�ข้้าวของรััฐบาลในอดีีต  
ได้้ดัังนี้้�
	 (1)	“มติิคณะรััฐมนตรีี” ในโครงการรัับจำำ�นำำ�ข้าวในฐานะท่ี่�เป็็น “นโยบาย 
ของรััฐบาล” หรืือเป็็น  “การกระทำำ�ทางรััฐบาล” ได้้แก่่ การแถลงนโยบาย 
ของคณะรััฐมนตรีีต่อรััฐสภาเมื่่�อวัันท่ี่� 23 สิงหาคม 2554 โดยมีีนโยบายยกระดัับราคา 
สิินค้าเกษตรและให้้เกษตรกรเข้้าถึึงแหล่่งเงิินทุน นำำ�ระบบจำำ�นำำ�สินค้าเกษตรมาใช้้ 
ในการสร้้างความมั่่�นคงด้้านรายได้้ให้้แก่่เกษตรกร ด้วยการรัับจำำ�นำำ�ข้าวเปลืือกเจ้้า  
และข้้าวเปลืือกหอมมะลิิ ความชื้้�นไม่่เกิิน  15 เปอร์์เซ็็นต์์ ตั ันละ 15,000 บาท  
และ 20,000 บาท ต ามลำำ�ดัับ และนโยบายป้้องกัันและปราบปรามการทุุจริิต 
และประพฤติิมิิชอบในภาครััฐอย่่างจริิงจััง ยึดหลัักความโปร่่งใสและมีีธรรมาภิิบาล 

380	คำำ�พิพากษาศาลฎีีกาแผนกคดีีอาญาของผู้้�ดำำ�รงตำำ�แหน่่งทางการเมืือง คดีีหมายเลขแดงท่ี่� อม. 211/2560 
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เพ่ื่�อการพััฒนาประเทศเป็็นไปอย่่างมีีประสิิทธิิภาพ  และเกิิดประโยชน์์ต่่อประเทศ 
โดยรวมอย่่างแท้้จริิง เป็็นนโยบายเร่่งด่่วนท่ี่�จะดำำ�เนิินการในปีแรก
	 (2) 	“การดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีีโดยตรง” ในโครงการรัับจำำ�นำำ�ข้าว  
ได้้แก่่ คำำ�สั่่�งสำำ�นักนายกรััฐมนตรีีท่ี่� 153/2554 แต่่งตั้้�ง คณะกรรมการนโยบายข้้าว 
แห่่งชาติิ (กขช.) มีีนายกรััฐมนตรีีเป็็นประธานกรรมการ มีีอำำ�นาจหน้้าท่ี่�เสนอกรอบ 
นโยบายและยุุทธศาสตร์ข้้าวต่่อคณะรััฐมนตรีี อนุุมััติิแผนงาน โครงการและมาตรการ 
เก่ี่�ยวกัับการผลิตและการตลาดข้าวและการตลาดข้าว ติดตามกำำ�กับดููแลการปฏิิบััติิ 
ตามนโยบาย มาตรการและโครงการท่ี่�อนุุมััติิ แต่่งตั้้�งคณะอนุุกรรมการ คณะทำำ�งาน  
และคณะที่่�ปรึึกษาเพื่่�อดำำ�เนิินการด้้านการผลิิต  การตลาด  และการแก้้ไขปััญหา 
เกี่่�ยวกัับข้้าว เชิิญบุุคคลที่่�เกี่่ �ยวข้้องมาชี้้�แจง หรืือขอเอกสารหลัักฐานโดยให้ ้
ส่่วนราชการ รั ัฐวิิสาหกิิจ หรืือหน่่วยงานของทางราชการให้้ความร่่วมมืือและ 
สนัับสนุุนการดำำ�เนิินการของคณะกรรมการ และดำำ�เนิินการอื่่�นตามท่ี่�นายกรััฐมนตรีี 
หรืือคณะรััฐมนตรีีมอบหมาย
	 หากอาศััยข้้อเท็็จจริิงของโครงการรัับจำำ�นำำ�ข้้าวของรััฐบาลในอดีีตมาเป็็น 
ข้้อพิิจารณาในการดำำ�เนิินการตามมาตรา 29 แห่่งพระราชบััญญััติิจััดทำำ�ยุทธศาสตร์ 
ชาติิฯ เช่่น รัฐสภาเห็็นว่า “มติิคณะรััฐมนตรีี” นโยบายโครงการรัับจำำ�นำำ�ข้าว หรืือ  
“การดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีี” ในโครงการรัับจำำ�นำำ�ข้้าว ซึ่่�งได้้แก่่ คำ ำ�สั่่�ง 
สำำ�นักนายกรััฐมนตรีีท่ี่� 153/2554 แต่่งตั้้�ง คณะกรรมการนโยบายข้้าวแห่่งชาติิ (กขช.)  
มีีนายกรััฐมนตรีีเป็็นประธานกรรมการ มีีอำำ�นาจหน้้าที่่�เสนอกรอบนโยบายและ 
ยุุทธศาสตร์์ข้้าวต่่อคณะรััฐมนตรีี  อนุุมััติิแผนงาน  โครงการและมาตรการเกี่่�ยวกัับ 
การผลิิตและการตลาดข้้าว ติ ิดตามกำำ�กัับดููแลการปฏิิบััติิตามนโยบาย ฯลฯ  
เป็็น  “มติิคณะรััฐมนตรีี” หรืือ “การดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีีโดยตรง”  
เป็็นการปฏิิบััติิหน้้าที่่�โดยชอบด้้วยกฎหมายหรืือไม่่ ให้้วุุฒิิสภามีีมติิเสนอเรื่่�อง 
ต่่อศาลรััฐธรรมนููญเพื่่�อวิินิิจฉััยโดยเร็็ว ในกรณีีเช่่นนี้้�ศาลรััฐธรรมนููญจะพิิจารณา 
วิินิิจฉััย”มติคณะรััฐมนตรีี” นโยบายโครงการรัับจำำ�นำำ�ข้าว หรืือ “การดำำ�เนิินการ 
ของคณะรััฐมนตรีี” ในโครงการรัับจำำ�นำำ�ข้าว ได้้แก่่ คำำ�สั่่�งสำำ�นักนายกรััฐมนตรีีท่ี่� 153/2554 
ที่่�แต่่งตั้้�งคณะกรรมการนโยบายข้้าวแห่่งชาติิ (กขช.)มีีนายกรััฐมนตรีีเป็็นประธาน 
กรรมการได้้หรืือไม่่ เพีียงใด  ในการพิิจารณาเรื่่�องนี้้� “มติิคณะรััฐมนตรีี” หรืือ  
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319หลัักเกณฑ์์และวิิธีีพิิจารณาของศาลรัฐธรรมนููญในการตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายของมติิคณะรััฐมนตรีี
หรืือการดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีีตามพระราชบััญญััติิการจััดทำำ�ยุทธศาสตร์์ชาติิ พ.ศ. 2560 มาตรา 29

“การดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีี” จะมีีสถานะเป็็นการกระทำำ�ประเภทใดหาได้้มีีความ 
สำำ�คัญต่่อการตรวจสอบของศาลรััฐธรรมนูญตามนัยมาตรา 29 แห่่งพระราชบััญญััติิ 
ดัังกล่่าวไม่่ ด้วยเหตุุผล 3 ประการ ดังนี้้�
	 ประการท่ี่�หนึ่่�ง การตรวจสอบ “มติคณะรััฐมนตรีี” หรืือ “การดำำ�เนิินการ 
ของคณะรััฐมนตรีี” มิ ิได้้มีีความมุ่่�งหมายเพื่่�อการยกเลิิกหรืือเพิิกถอนการกระทำำ� 
ดัังกล่่าว แต่่เป็็นการตรวจสอบว่่าเป็็นการปฏิิบััติิหน้้าท่ี่�โดยชอบด้้วยกฎหมายหรืือไม่่  
ซ่ึ่�งหากไม่่ชอบด้้วยกฎหมายคณะกรรมการป้้องกัันและปราบปรามการทุุจริิตแห่่งชาติิ  
อััยการสููงสุุด  และศาลฎีีกาแผนกคดีีอาญาของผู้้�ดำำ�รงตำำ�แหน่่งทางการเมืือง 
จะดำำ�เนิินการในส่วนท่ี่�เก่ี่�ยวกัับความรับผิิดทางอาญาต่่อไป ดังนั้้�น การให้้ศาลรััฐธรรมนูญ 
ตรวจสอบการกระทำำ�ดังกล่่าวตามมาตรา 29 นี้้�เป็็นเพีียงการตรวจสอบการปฏิิบััติิ 
หน้้าท่ี่�โดยชอบด้้วยกฎหมายหรืือไม่่ ซ่ึ่�งมีีความมุ่่�งหมายในเรื่่�องความรับผิิดทางอาญา 
ของผู้้�ดำำ�รงตำำ�แหน่่งทางการเมืือง ดั ังนั้้�น  การพิิจารณาของศาลรััฐธรรมนููญว่่า  
“มติคณะรััฐมนตรีี” หรืือ “การดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีี” เป็็นการปฏิิบััติิหน้้าท่ี่� 
ท่ี่�ชอบหรืือมิิชอบด้้วยกฎหมาย จึงเป็็นการพิิจารณาในขอบเขตของกฎหมายมหาชน  
หาใช่่การพิิจารณาในขอบเขตของความรัับผิิดทางอาญา เพราะหากพิิจารณา 
เรื่่�องความรับผิิดทางอาญาจะต้้องพิิจารณาถึึง “ความจงใจ” หรืือไม่่ ของผู้้�กระทำำ�เป็็น 
พื้้�นฐานของความรับผิิดทางอาญา แต่่การพิิจารณาว่่าการปฏิิบััติิหน้้าท่ี่�โดยชอบด้้วย 
กฎหมายหรืือไม่่ จึงเป็็นเงื่่�อนไขเบื้้�องต้้นของความรับผิิดทางอาญาเท่่านั้้�น ซ่ึ่�งจะได้้รัับ 
การพิิจารณาโดยคณะกรรมการ ป.ป.ช., อัยการสููงสุุด และศาลฎีีกาแผนกคดีีอาญา 
ของผู้้�ดำำ�รงตำำ�แหน่่งทางการเมืืองต่่อไป
	 ประการท่ี่�สอง การตรวจสอบ “มติคณะรััฐมนตรีี” หรืือ “การดำำ�เนิินการ 
ของคณะรััฐมนตรีี” ของศาลรััฐธรรมนูญตามมาตรา 29 นี้้� เป็็นการตรวจสอบข้้อผููกพััน 
ตามรัฐธรรมนูญและกฎหมาย ดังนั้้�น หาก “มติคณะรััฐมนตรีี” หรืือ “การดำำ�เนิินการ 
ของคณะรััฐมนตรีี” ในเรื่่�องดัังกล่่าวมีีความผููกพัันตามรััฐธรรมนููญหรืือกฎหมาย 
ประการใด ศาลรััฐธรรมนูญก็็เข้้าไปตรวจสอบการกระทำำ�นั้้�นได้้ โดยไม่่จำำ�เป็็นต้้อง 
กล่่าวถึึงสถานะของ “มติคณะรััฐมนตรีี” หรืือ “การดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีี” 
แต่่อย่่างใด  เช่่น  กรณีีนโยบายโครงการรัับจำำ�นำำ�ข้้าวมีีความผููกพัันต่่อรััฐธรรมนููญ 
อย่่างไร มีีความผูกพัันต่อกฎหมายอย่่างไร และมีีความผูกพัันต่อยุุทธศาสตร์อย่่างไร  
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320 สถาบัันบััณฑิิตพััฒนบริิหารศาสตร์์

ความผูกพัันดังกล่่าวหากมีีการละเมิิดหรืือไม่่ปฏิิบััติิตามข้อผููกพัันเหล่่านั้้�น จะส่่งผล 
ต่่อการปฏิิบััติิหน้้าท่ี่�ของคณะรััฐมนตรีีหรืือไม่่อย่่างไร ดังนั้้�น การตรวจสอบความผูกพััน 
ต่่อกฎหมายจึึงเป็็นการตรวจสอบผลของการปฏิิบััติิตามรััฐธรรมนููญหรืือกฎหมาย 
ดัังนั้้�น  การกระทำำ�นั้้�น  ๆ จะเป็็น  “มติิคณะรััฐมนตรีี” หรืือ “การดำำ�เนิินการ 
ของคณะรััฐมนตรีี” จะมีีสถานะเป็็น “การกระทำำ�ทางรััฐบาล” หรืือเป็็น “การกระทำำ� 
ทางปกครอง” หรืือเป็็น “การกระทำำ�ลักษณะอื่่�น  ” ย่อมไม่่มีีความแตกต่่างสำำ�หรัับ 
การตรวจในกรณีีเช่่นนี้้� 
	 ประการที่่�สาม การตรวจสอบความผููกพัันต่่อรััฐธรรมนููญหรืือกฎหมาย  
แม้้จะเป็็นการกระทำำ�ทางรััฐบาล เช่่น การกำำ�หนดนโยบายจำำ�นำำ�ข้าว ซ่ึ่�งโดยหลัักแล้้ว 
ศาลในระบบทั่่�วไป (ระบบศาลเดี่่�ยวหรืือระบบศาลคู่่�) ไม่่อาจเข้้าไปตรวจสอบ  
“การกระทำำ�ทางรััฐบาล” ได้้ เพราะการกระทำำ�ทางรััฐบาลเป็็นเรื่่�องท่ี่�เก่ี่�ยวกัับความรับผิิด 
ทางการเมืืองที่่�องค์์กรตุุลาการไม่่ควรเข้้าไปควบคุุมตรวจสอบและปล่่อยให้้มีี 
การตรวจสอบโดยองค์์กรทางการเมืือง แต่่การตรวจสอบความผููกพัันต่่อนโยบาย 
ของรััฐบาลท่ี่�มีีความผูกพัันต่อรััฐธรรมนูญ กฎหมายนั้้�น มิใช่่การตรวจสอบโดยศาล 
ทั่่�วไป (ศาลยุุติิธรรมและศาลปกครอง) แต่่เป็็นการตรวจสอบโดยศาลรััฐธรรมนููญ 
ท่ี่�มุ่่�งหมายท่ี่�จะตรวจสอบให้้เป็็นไปตามหลัักความเป็็นกฎหมายสููงสุุดของรััฐธรรมนูญ  
การตรวจสอบดัังกล่่าวจึึงถืือว่่าเป็็นการตรวจสอบขององค์์กรตุุลาการ หาใช่ ่
การตรวจสอบทางการเมืืองไม่่ เพราะการตรวจสอบในกรณีีนี้้�ถืือว่่าอาศััยหลัักเกณฑ์์ 
ทางกฎหมายมาพิิจารณาถึึงความชอบหรืือไม่่ชอบด้้วยกฎหมาย หาได้้อาศััยเหตุุผล 
ทางการเมืืองมาพิิจารณาการกระทำำ�ดังกล่่าวแต่่อย่่างไร แต่่อย่่างไรก็็ตาม ศาลย่่อมมีี 
ขอบเขตจำำ�กัดเช่่นกันท่ี่�จะเข้้าไปตรวจสอบในบางขอบเขต ซ่ึ่�งรายละเอีียดในประเด็็นนี้้� 
จะได้้ในหัวข้้อเขตอำำ�นาจของศาลรััฐธรรมนูญในการตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมาย 
ของ “มติคณะรััฐมนตรีี” ท่ี่�จะได้้กล่่าวต่่อไป
	 กล่่าวโดยสรุุป สำ ำ�หรัับประเด็็นสถานะของ “มติิคณะรััฐมนตรีี” หรืือ  
“การดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีีโดยตรง” ตามมาตรา 29 แห่่งพระราชบััญญััติิ 
จััดทำำ�ยุทธศาสตร์ชาติิ พ.ศ. 2560 ถือว่่าเป็็นการกระทำำ�ประเภทใดนั้้�น หาได้้มีีความ 
สำำ�คััญต่่อการตรวจสอบของศาลรััฐธรรมนููญแต่่อย่่างใด  เพราะการตรวจสอบมิิได้้ 
มีีความมุ่่�งหมายเพ่ื่�อการยกเลิิกหรืือเพิิกถอน แต่่มีีความมุ่่�งหมายเพีียงการตรวจสอบ 
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ความชอบด้้วยกฎหมายเป็็นเบื้้�องต้้น เพ่ื่�อนำำ�ไปสู่่�กระบวนการตรวจสอบความรับผิิด 
ทางอาญาต่่อไป ประกอบกัับการตรวจสอบของศาลรััฐธรรมนูญเป็็นการตรวจสอบ 
ความ “ผููกพััน” ต่อรััฐธรรมนูญหรืือกฎหมาย ดังนั้้�น การตรวจสอบเช่่นนี้้�ย่่อมเป็็น 
การตรวจสอบขององค์์กรตุุลาการหาใช่่การตรวจสอบทางการเมืืองท่ี่�จะเป็็นข้อจำำ�กัด 
ของการตรวจสอบโดยศาลรััฐธรรมนูญ

5.3	วิิเคราะห์์เขตอำำ�นาจของศาลรััฐธรรมนููญในการตรวจสอบความชอบด้ว้ย 
	 กฎหมายของ “มติิคณะรััฐมนตรีี” หรืือ “การดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีี 
	 โดยตรง” ตามมาตรา 29 
	 ในการศึึกษาหััวข้้อของแยกประเด็็นในการวิิเคราะห์์ออกเป็็น 3 ประเด็็น คือ  
5.3.1 หลัักการกำำ�หนดเขตอำำ�นาจของศาลรััฐธรรมนููญ 5.3.2 ศาลรััฐธรรมนููญ 
กัับการตรวจสอบการกระทำำ�ของฝ่่ายบริิหาร และ 5.3.3 ศาลรััฐธรรมนููญกัับ 
การตรวจสอบ “การกระทำำ�ทางรััฐบาล” โดยมีีข้อพิิจารณา ดังนี้้� 
	 5.3.1	 หลัักการกำำ�หนดเขตอำำ�นาจของศาลรัฐธรรมนููญ
	 ดัังที่่�ได้้กล่่าวไว้้แล้้วในบทที่่� 2 เกี่่�ยวกัับการกำำ�หนดเขตอำำ�นาจของศาลนั้้�น  
การกำำ�หนดเขตอำำ�นาจของศาลรััฐธรรมนููญนั้้�นเป็็นไปตามหลัักการมีีเขตอำำ�นาจ 
เฉพาะเจาะจงตามท่ี่�กำำ�หนดไว้้ (der Grundsatz der Aufzaehlung der einzelnen  
Gegenstaende) อันเป็็นเรื่่�องท่ี่�ศาลรััฐธรรมนูญมีีอำำ�นาจในการพิิจารณาวิินิิจฉััยเรื่่�อง 
ตามที่่�กำำ�หนดไว้้หรืือเรีียกว่่า “หลัักกำำ�หนดอำำ�นาจศาลให้้มีีอำำ�นาจเฉพาะเจาะจง 
ตามที่่�กำำ�หนดไว้้” (Enumerationsprinzip) ดั ังนั้้�น  เขตอำำ�นาจศาลรััฐธรรมนููญ 
จึึงไม่่ใช่่ศาลท่ี่�มีีเขตอำำ�นาจทั่่�วไป (Generalklausel) ด้วยเหตุุนี้้� เรื่่�องท่ี่�มิิได้้กำำ�หนด 
ให้้อยู่่�ในเขตอำำ�นาจของศาลรััฐธรรมนูญ ๆ ย่่อมไม่่มีีอำำ�นาจในการพิิจารณาวิินิิจฉััย 
เรื่่�องนั้้�น   ได้้ ส่วนท่ี่�ถืือว่่ามีีความสำำ�คัญในการกำำ�หนดเขตอำำ�นาจของศาลรััฐธรรมนูญ 
มัักจะมีีการกำำ�หนดไว้้ในรััฐธรรมนููญ น อกจากนี้้�รััฐธรรมนููญมัักจะมีีบทบััญญััติิว่่า 
ในกรณีีอื่่�น   ให้้เป็็นไปตามท่ี่�กฎหมายบััญญััติิ381 ดังนั้้�น หลัักการกำำ�หนดเขตอำำ�นาจ 

381	Maunz/Schmidt-Bleibtreu/Klein/Ulsamer, Bundesverfassungsgerichtsgesetz – Kommentar,  
14. Ergaenzungslieferung, Stand : 1995, Verlag C.Beck, Muechen 1995, Paragahp 13, p.5
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ของศาลรััฐธรรมนูญจึึงเรีียกร้้องการตรากฎหมายกำำ�หนดไว้้อย่่างชััดแจ้้ง ข้อพิิจารณา 

ในประเด็็นคงมีีข้อพิิจารณาว่่ากฎหมายท่ี่�กำำ�หนดเขตอำำ�นาจนั้้�นหมายเฉพาะรััฐธรรมนูญ 

หรืือไม่่ หรืือหมายความรวมถึึงกฎหมายระดัับพระราชบััญญััติิด้้วย เช่่น มาตรา 93  

รััฐธรรมนูญของเยอรมนีี ได้้บััญญััติิไว้้ในมาตรา 93 (2) “ให้้ศาลรััฐธรรมนูญมีีอำำ�นาจ 

พิิจารณาวิินิิจฉััยตามที่่�กฎหมายของสหพัันธ์์กำำ�หนด” ซึ่่�งต่่อมารััฐบััญญััติิว่่าด้้วย 

ศาลรััฐธรรมนูญ (Gesetz ueber Bundesverfassungsgericht) ได้้บััญญััติิไว้้ใน 

มาตรา 13 (15) ให้้ศาลรััฐธรรมนููญมีีอำำ�นาจพิิจารณาวิินิิจฉััยตามที่่�กฎหมาย 

ของสหพัันธ์์กำำ�หนด  กรณีีนี้้�ย่่อมเห็็นได้้ชััดว่่ารััฐธรรมนููญเยอรมนีีมีีความมุ่่�งหมาย 

ให้้การกำำ�หนดเขตอำำ�นาจของศาลรััฐธรรมนูญสหพัันธ์นอกจากกำำ�หนดโดยรััฐธรรมนูญ 

ของสหพัันธ์์แล้้ว ยั ังสามารถให้้กำำ�หนดเพิ่่�มเติิมได้้โดยกฎหมายของสหพันัธ์์ กรณีี 

ดัังกล่่าวข้้างต้้นจะนำำ�มาใช้้บัังคัับกัับศาลรััฐธรรมนูญของไทยได้้หรืือไม่่ เพีียงใด กล่่าวคืือ  

มาตรา 210 บัญญััติิว่่า “ศาลรััฐธรรมนูญมีีหน้้าท่ี่�และอำำ�นาจ ดังต่่อไปนี้้�

	 (1)	 พิิจารณาวิินิิจฉััยความชอบด้้วยรััฐธรรมนูญของกฎหมายหรืือร่่างกฎหมาย 

	 (2) 	พิิจารณาวิินิิจฉััยปััญหาเก่ี่�ยวกัับหน้้าท่ี่�และอำำ�นาจของสภาผู้้�แทนราษฎร  

วุุฒิิสภา รัฐสภา คณะรััฐมนตรีี หรืือองค์์กรอิิสระ

	 (3)	 หน้้าท่ี่�และอำำ�นาจอื่่�นตามท่ี่�บััญญััติิไว้้ในรัฐธรรมนูญ...”

	 ตามบทบััญญััติิรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุ ุทธศัักราช 2560  

มาตรา 210 (3) บัญญััติิแต่่เพีียงหน้้าท่ี่�และอำำ�นาจอื่่�นตามท่ี่�บััญญััติิไว้้ในรัฐธรรมนูญ 

เท่่านั้้�น มิได้้บััญญััติิหน้้าท่ี่�และอำำ�นาจอื่่�นตามท่ี่�บััญญััติิไว้้ในพระราชบััญญััติิ แต่่อย่่างไร 

ก็็ตาม  โดยแนวทางปฏิิบััติิของการบััญญััติิกฎหมายไทยและศาลรััฐธรรมนููญไทย 

ยอมรับแนวทางการบััญญััติิเพิ่่�มเติิมเขตอำำ�นาจของศาลรััฐธรรมนูญนอกเหนืือจากท่ี่� 

รััฐธรรมนูญบััญญััติิไว้้ เช่่น กรณีีของการยุุบพรรคการเมืืองตามรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550  

มาตรา 68 บั ัญญััติิว่่า “บุุคคลจะใช้้สิิทธิิและเสรีีภาพตามรััฐธรรมนููญเพื่่�อล้้มล้้าง 

การปกครองระบอบประชาธิิปไตยอัันมีีพระมหากษััตริิย์์ทรงเป็็นประมุุขตามรััฐธรรมนููญนี้้�  

หรืือเพื่่�อให้้ได้้มาซึ่่�งอำำ�นาจในการปกครองประเทศโดยวิิธีีการซึ่่�งมิิได้้เป็็นไปตาม 

วิิถีีทางที่่�บััญญััติิไว้้ในรััฐธรรมนููญนี้้�มิิได้้ ในกรณีีที่่�บุุคคลหรืือพรรคการเมืืองใด 

กระทำำ�การตามวรรคหนึ่่�ง ผู้้�ท ราบการกระทำำ�ดัังกล่่าวย่่อมมีีสิิทธิิเสนอเรื่่�องให้้ 
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323หลัักเกณฑ์์และวิิธีีพิิจารณาของศาลรัฐธรรมนููญในการตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายของมติิคณะรััฐมนตรีี
หรืือการดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีีตามพระราชบััญญััติิการจััดทำำ�ยุทธศาสตร์์ชาติิ พ.ศ. 2560 มาตรา 29

อััยการสููงสุุดตรวจสอบข้้อเท็็จจริิงและยื่่�นคำำ�ร้องขอให้้ศาลรััฐธรรมนููญวิินิิจฉััยสั่่�งการ 

ให้้เลิิกการกระทำำ�ดัังกล่่าว แต่่ทั้้�งนี้้� ไม่่กระทบกระเทืือนการดำำ�เนิินคดีีอาญา 

ต่่อผู้้�กระทำำ�การดัังกล่่าว ในกรณีีที่�ศาลรััฐธรรมนููญวิินิิจฉััยสั่่�งการให้้พรรคการเมืืองใด 

เลิิกกระทำำ�การตามวรรคสอง ศาลรััฐธรรมนููญอาจสั่่�งยุุบพรรคการเมืืองดัังกล่่าวได้้”

	 ต่่อมามีีการตราพระราชบััญญััติิประกอบรััฐธรรมนููญว่่าด้้วยพรรคการเมืือง  

พ.ศ. 2550 หมวด 4 การสิ้้�นสภาพ การเลิิกและการยุุบพรรคการเมืือง มาตรา 94  

บััญญััติิว่่า “เมื่่�อพรรคการเมืืองกระทำำ�การอย่่างใดอย่่างหนึ่่�งดัังต่่อไปนี้้� อาจถููก 

ศาลรััฐธรรมนูญสั่่�งยุุบพรรคการเมืือง 

	 (1) 	กระทำำ�การล้้มล้างการปกครองระบอบประชาธิิปไตยอัันมีีพระมหากษััตริย์์ 

ทรงเป็็นประมุุขตามรัฐธรรมนูญ หรืือเพ่ื่�อให้้ได้้มาซ่ึ่�งอำำ�นาจในการปกครองประเทศ 

โดยวิิธีีการซ่ึ่�งมิิได้้เป็็นไปตามวิถีีทางท่ี่�บััญญััติิไว้้ในรัฐธรรมนูญ หรืือกระทำำ�การตามท่ี่� 

รััฐธรรมนูญให้้ถืือว่่าเป็็นการกระทำำ�เพ่ื่�อให้้ได้้มาซ่ึ่�งอำำ�นาจโดยวิิธีีการดัังกล่่าว 

	 (2)	 กระทำำ�การอัันเป็็นการฝ่่าฝืืนพระราชบััญญััติิประกอบรััฐธรรมนูญว่่าด้้วย 

การเลืือกตั้้�งสมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎรและการได้้มาซ่ึ่�งสมาชิิกวุุฒิิสภา หรืือระเบีียบ 

หรืือประกาศของคณะกรรมการการเลืือกตั้้�ง ซึ่่�งมีีผลทำำ�ให้้การเลืือกตั้้�งมิิได้้เป็็นไป 

โดยสุุจริิตและเท่ี่�ยงธรรม 

	 (3)	 กระทำำ�การอัันอาจเป็็นปฏิิปัักษ์์ต่่อการปกครองระบอบประชาธิิปไตย 

อัันมีีพระมหากษััตริย์์ทรงเป็็นประมุุขตามรัฐธรรมนูญ 

	 (4)	 กระทำำ�การอัันอาจเป็็นภัยต่่อความมั่่�นคงของรััฐทั้้�งภายในและภายนอก 

ราชอาณาจัักรหรืือขััดต่่อกฎหมายหรืือความสงบเรีียบร้้อยหรืือศีีลธรรมอัันดีี 

ของประชาชน หรืือ 

	 (5)	 กระทำำ�การฝ่่าฝืืนมาตรา 21 วรรคหนึ่่�ง มาตรา 43 มาตรา 65 มาตรา 66  

มาตรา 69 หรืือ มาตรา 104”

	 บทบััญญััติิมาตรา 94 แห่่งพระราชบััญญััติิประกอบรััฐธรรมนููญว่่าด้้วย 

พรรคการเมืือง พ.ศ. 2550 โดยเฉพาะใน (2) (4) และ (5) เป็็นการให้้ศาลรััฐธรรมนูญ 

มีีอำำ�นาจในการยุุบพรรคการเมืืองเกิินกว่่าขอบเขตตามที่่�บััญญััติิไว้้ในมาตรา 68  

รััฐธรรมนููญ พ .ศ. 2550 ซึ่่�งต่่อมาศาลรััฐธรรมนููญได้้มีีการยุุบพรรคการเมืือง 
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นอกเหนืือจากการอาศััยบทบััญญััติิตามที่่�บััญญััติิไว้้ในมาตรา 68 รั ัฐธรรมนููญ  

พ.ศ. 2550 ในหลายกรณีี  จากบทบััญญััติิของรััฐธรรมนููญและพระราชบััญญััติ ิ

ประกอบรััฐธรรมนููญในกรณีีดั ังกล่่าวย่ ่อมเป็็นกรณีีที่ ่ �แสดงให้้เห็ ็นได้้ว่ ่า  

การตรากฎหมายของไทยและแนวทางของศาลรััฐธรรมนูญของไทยยอมรับแนวทาง 

การบััญญััติิเขตอำำ�นาจให้้ศาลรััฐธรรมนููญโดยที่่�รััฐธรรมนููญมิิได้้มีีบทบััญญััติ ิ

ให้้อำำ�นาจศาลรััฐธรรมนูญเป็็นไปตามท่ี่�กฎหมายบััญญััติิ

	 จากข้ ้อพิ ิจารณาดั ังกล่ ่าวข้ ้างต้ ้น  แม้ ้มาตรา 210 รั  ัฐธรรมนู ูญ 

แห่่งราชอาณาจัักรไทย พุทธศักราช 2560 จะบััญญััติิว่่า “ศาลรััฐธรรมนููญมีีหน้้าท่ี่� 

และอำำ�นาจ ดังต่่อไปนี้้�

	 (1)	 พิิจารณาวิินิิจฉััยความชอบด้้วยรััฐธรรมนูญของกฎหมายหรืือร่่างกฎหมาย 

	 (2) 	พิิจารณาวิินิิจฉััยปััญหาเก่ี่�ยวกัับหน้้าท่ี่�และอำำ�นาจของสภาผู้้�แทนราษฎร 

วุุฒิิสภา รัฐสภา คณะรััฐมนตรีี หรืือองค์์กรอิิสระ

	 (3)	 หน้้าท่ี่�และอำำ�นาจอื่่�นตามท่ี่�บััญญััติิไว้้ในรัฐธรรมนูญ...”

	 ต่่อมาพระราชบััญญััติิจััดทำำ�ยุทธศาสตร์ชาติิ พ.ศ. 2560 มาตรา 29 บัญญััติิให้้ 

ศาลรััฐธรรมนููญมีีอำำ�นาจในการพิิจารณาวิินิิจฉััยในกรณีีที่่ �การดำำ�เนิินการ 

ของหน่่วยงานของรััฐไม่่สอดคล้้องกัับยุุทธศาสตร์์ชาติิหรืือแผนแม่่บท  เป็็นผลจาก 

มติคณะรััฐมนตรีีหรืือเป็็นการดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีีโดยตรง ให้้คณะกรรมการ 

จััดทำำ�ยุุทธศาสตร์์ชาติิแจ้้งให้้คณะกรรมการและวุุฒิิสภาทราบ และให้้วุุฒิิสภา 

ดำำ�เนิินการตามมาตรา 270 ของรััฐธรรมนูญ ในกรณีีท่ี่�วุุฒิิสภาเห็็นว่ากรณีีเป็็นปัญหา 

ว่่ามติของคณะรััฐมนตรีีหรืือการดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีีเป็็นการปฏิิบััติิหน้้าท่ี่� 

โดยชอบด้้วยกฎหมายหรืือไม่่ ให้้วุุฒิิสภามีีมติเสนอเรื่่�องต่่อศาลรััฐธรรมนูญเพ่ื่�อวิินิิจฉััย 

โดยเร็็ว หากศาลรััฐธรรมนููญวิินิิจฉััยว่่ามติิของคณะรััฐมนตรีีหรืือการดำำ�เนิินการ 

ของคณะรััฐมนตรีีเป็็นการปฏิิบััติิหน้้าที่่�โดยไม่่ชอบด้้วยกฎหมาย บทบััญญััติ ิ

ของมาตรา 29 แห่่งพระราชบััญญััติิจััดทำำ�ยุทธศาสตร์ชาติิ พ.ศ. 2560 เป็็นการบััญญััติิ 

ให้้ศาลรััฐธรรมนูญมีีอำำ�นาจหน้้าท่ี่�เกิินกว่่าท่ี่�รััฐธรรมนูญบััญญััติิไว้้ หากอาศััยแนวทาง 

ดัังท่ี่�ได้้กล่่าวมาแล้้วข้้างต้้น กรณีีย่อมถือว่่า การบััญญััติิให้้ศาลรััฐธรรมนูญมีีอำำ�นาจ 

หน้้าท่ี่�ตามท่ี่�พระราชบััญญััติิบััญญััติิให้้นั้้�นเป็็นกรณีีท่ี่�สามารถกระทำำ�ได้้ กรณีีย่อมถือ 
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325หลัักเกณฑ์์และวิิธีีพิิจารณาของศาลรัฐธรรมนููญในการตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายของมติิคณะรััฐมนตรีี
หรืือการดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีีตามพระราชบััญญััติิการจััดทำำ�ยุทธศาสตร์์ชาติิ พ.ศ. 2560 มาตรา 29

ได้้ว่่าศาลรััฐธรรมนูญมีีเขตอำำ�นาจในกรณีีนี้้�เป็็นไปตามหลัักการมีีเขตอำำ�นาจเฉพาะ 

เจาะจงตามท่ี่�กำำ�หนดไว้้ (der Grundsatz der Aufzaehlung der einzelnen  

Gegenstaende) อันเป็็นเรื่่�องท่ี่�ศาลรััฐธรรมนูญมีีอำำ�นาจในการพิิจารณาวิินิิจฉััยเรื่่�อง 

ตามที่่�กำำ�หนดไว้้หรืือเรีียกว่่า “หลัักกำำ�หนดอำำ�นาจศาลให้้มีีอำำ�นาจเฉพาะเจาะจง 

ตามท่ี่�กำำ�หนดไว้้” (Enumerationsprinzip)

	 5.3.2	 ศาลรัฐธรรมนููญกัับการตรวจสอบการกระทำำ�ของฝ่่ายบริิหาร

	 ลัักษณะของการกระทำำ�ของฝ่่ายบริิหารตามที่่�ได้้กล่่าวมาแล้้วในบทที่่� 2  

โดยพิิจารณาจากลัักษณะขององค์์กรและการกระทำำ�ได้้ ดั ังนี้้� ก. การกระทำำ� 

ของฝ่่ายบริิหารเป็็นการกระทำำ�ที่่�ไม่่ใช่่การกระทำำ�ในทางนิิติิบััญญััติิและไม่่ใช่่ 

การกระทำำ�ในทางตุุลาการ ข. การกระทำำ�ของฝ่่ายบริิหารเป็็นการกระทำำ�ในลักษณะ 

ของการบัังคัับใช้้รััฐธรรมนููญและการบัังคัับใช้้กฎหมาย และ ค. การกระทำำ� 

ของฝ่่ายบริิหารอาจกระทำำ�โดยองค์์กรท่ี่�แตกต่่างกััน กล่่าวคืือ อาจกระทำำ�โดยองค์์กร 

ที่่�เรีียกว่่า “รััฐบาล” หรืืออาจกระทำำ�โดยองค์์กรฝ่่ายประจำำ�ที่่�เรีียกว่่า “องค์์กร 

ฝ่่ายปกครอง” จากการกระทำำ�ของฝ่่ายบริิหารดัังกล่่าวประเภทของการกระทำำ� 

ของฝ่่ายบริิหารซ่ึ่�งแยกออกเป็็นการกระทำำ�ทางรััฐบาลและการกระทำำ�ทางปกครอง  

ซ่ึ่�งข้้อพิิจารณาในหัวข้้อนี้้�จะพิิจารณาการกระทำำ�ของฝ่่ายบริิหารท่ี่�เป็็น “การกระทำำ� 

ทางปกครอง” เท่่านั้้�น ส่วนกรณีีท่ี่�เป็็น “การกระทำำ�ทางรััฐบาล” นั้้�นจะพิิจารณา 

ในหัวข้้อ 5.3.3 ต่อไป 

	 โดยท่ี่� “มติคณะรััฐมนตรีี” หรืือ “การดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีีโดยตรง”  

ตามมาตรา 29 แห่่งพระราชบััญญััติิจััดทำำ�ยุทธศาสตร์ชาติิ พ.ศ. 2560 อาจมีีลักษณะ 

เป็็น  “การกระทำำ�ทางรััฐบาล” หรืือ “การกระทำำ�ทางปกครอง” ก็ ็ได้ ้ หาก “มติ ิ

คณะรััฐมนตรีี” หรืือ “การดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีีโดยตรง” ตามมาตรา 29  

ดัังกล่่าวมีีลักษณะเป็็นการกระทำำ�ทางปกครอง ศาลรััฐธรรมนูญจะมีีอำำ�นาจควบคุุม 

ตรวจสอบได้้หรืือไม่่ เพีียงใด นั้้ �น  อาจกล่่าวได้้ว่่า ศาลรััฐธรรมนููญย่่อมมีีอำำ�นาจ 

ในการตรวจสอบได้้ ด้วยเหตุุผล 2 ประการ ดังนี้้� 
	 ประการท่ี่�หนึ่่�ง แม้้การกระทำำ�ดัังกล่่าวจะมีีลัักษณะเป็็นการกระทำำ� 
ทางปกครองซ่ึ่�งโดยทั่่�วไปแล้้วย่่อมอยู่่�ในเขตอำำ�นาจของศาลปกครอง ตามท่ี่�บััญญััติิ 
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326 สถาบัันบััณฑิิตพััฒนบริิหารศาสตร์์

ไว้้ในมาตรา 197382 รััฐธรรมนูญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุทธศักราช 2560 แต่่เมื่่�อมีี 
กรณีีที่่�กฎหมายเฉพาะบััญญััติิให้้การกระทำำ�ทางปกครองในเรื่่�องใดเรื่่�องหนึ่่�งอยู่่�ใน 
เขตอำำ�นาจของศาลอื่่�นที่่�ไม่่ใช่่ศาลปกครองกรณีีย่่อมเป็็นไปตามหลัักการกำำ�หนด 
เขตอำำ�นาจเฉพาะเจาะจงตามพระราชบััญญััติินั้้ �น  ๆ ดั ังนั้้ �น  เมื่่ �อมาตรา 29  
แห่่งพระราชบััญญััติิจััดทำำ�ยุทธศาสตร์ชาติิ พ.ศ. 2560 บัญญััติิให้้ “มติคณะรััฐมนตรีี”  
หรืือ “การดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีีโดยตรง” ตามมาตรา 29 อยู่่�ในเขตอำำ�นาจ 
ศาลรััฐธรรมนููญที่่�จะพิิจารณาตรวจสอบได้้ กรณีีจึึงเป็็นไปตามหลัักการกำำ�หนด 
เขตอำำ�นาจให้้ศาลรััฐธรรมนูญมีีอำำ�นาจโดยเฉพาะเจาะจง
	 ประการท่ี่�สอง ดั  ังเหตุุผลที่่ � ได้ ้กล่ ่าวไว้ ้แล้ ้วข้ ้างต้ ้นว่ ่าสถานะของ  
“มติคณะรััฐมนตรีี” หรืือ “การดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีีโดยตรง” ตามมาตรา 29  
แห่่งพระราชบััญญััติิจััดทำำ�ยุุทธศาสตร์์ชาติิ พ .ศ. 2560 ถื ือว่่าเป็็นการกระทำำ� 
ประเภทใดนั้้�น หาได้้มีีความสำำ�คัญต่่อการตรวจสอบของศาลรััฐธรรมนูญแต่่อย่่างใด  
เพราะการตรวจสอบมิิได้้มีีความมุ่่�งหมายเพื่่�อการยกเลิิกหรืือเพิิกถอน  แต่่มีีความ 
มุ่่�งหมายเพีียงการตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายเป็็นเบื้้�องต้้น  เพื่่�อนำำ�ไปสู่่� 
กระบวนการตรวจสอบความรัับผิิดทางอาญาต่่อไป ประกอบกัับการตรวจสอบ 
ของศาลรััฐธรรมนูญเป็็นการตรวจสอบความ “ผููกพััน” ต่อรััฐธรรมนูญหรืือกฎหมาย 
ดัังนั้้ �น  การตรวจสอบเช่่นนี้้ �ย่่อมเป็็นการตรวจสอบขององค์์กรตุุลาการหาใช่่ 
การตรวจสอบทางการเมืืองท่ี่�จะเป็็นข้อจำำ�กัดของการตรวจสอบโดยศาลรััฐธรรมนูญ
	 5.3.3	 ศาลรัฐธรรมนููญกัับการตรวจสอบ “การกระทำำ�ทางรััฐบาล” 
	 ประเด็็นที่่ �อาจมีีปััญหาและข้้อถกเถีียงในทางวิิชาการคืือ กรณีีที่่ �เป็็น  
“การกระทำำ�ทางรััฐบาล” จะอยู่่�ภายใต้้การตรวจสอบโดยองค์์กรตุุลาการได้้หรืือไม่่ 
เพีียงใด โดยเฉพาะกรณีีของศาลรััฐธรรมนูญในกรณีีของมาตรา 29 แห่่งพระราชบััญญััติิ 

382	มาตรา 197 “ศาลปกครองมีีอำำ�นาจพิิจารณาพิิพากษาคดีีปกครองอัันเนื่่�องมาจากการใช้้อำำ�นาจทางปกครอง 
ตามกฎหมายหรืือเนื่่ �องมาจากการดำำ�เนิินกิิจการทางปกครอง ทั้้ �งนี้้ � ต ามที่่�กฎหมายบััญญััติิให้้มีี 
ศาลปกครองสููงสุุดและศาลปกครองชั้้�นต้้น

	 	 อำำ�นาจศาลปกครองตามวรรคหนึ่่�ง ไม่่รวมถึึงการวิินิิจฉััยชี้้�ขาดขององค์์กรอิิสระซ่ึ่�งเป็็นการใช้้อำำ�นาจ 
โดยตรงตามรัฐธรรมนูญขององค์์กรอิิสระนั้้�น ๆ 

	 	 ฯลฯ                       ฯลฯ 
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327หลัักเกณฑ์์และวิิธีีพิิจารณาของศาลรัฐธรรมนููญในการตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายของมติิคณะรััฐมนตรีี
หรืือการดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีีตามพระราชบััญญััติิการจััดทำำ�ยุทธศาสตร์์ชาติิ พ.ศ. 2560 มาตรา 29

จััดทำำ�ยุทธศาสตร์ชาติิ พ.ศ. 2560 สำำ�หรัับประเด็็นนี้้�มีีประเด็็นข้อพิิจารณา 2 ประการ 
คืือ ศาลรััฐธรรมนูญสามารถเข้้าตรวจสอบ “การกระทำำ�ทางรััฐบาล” ได้้หรืือไม่่ เพีียงใด  
(5.3.3.1) และขอบเขตของการตรวจสอบ “การกระทำำ�ทางรััฐบาล” มีีขอบเขตเพีียงใด  
(5.3.3.2)
	 	 5.3.3.1	ศาลรััฐธรรมนููญสามารถเข้้าตรวจสอบ  “การกระทำำ� 
ทางรััฐบาล” ได้้หรืือไม่่ 
	 	 สำำ�หรัับประเด็็นนี้้� คณะผู้้�วิิจััยเห็็นว่่า ศาลรััฐธรรมนููญสามารถ 
เข้้าตรวจสอบ “มติิคณะรััฐมนตรีี” หรืือ “การดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีี”  
ตามมาตรา 29 แห่่งพระราชบััญญััติิจััดทำำ�ยุทธศาสตร์ชาติิ พ.ศ. 2560 ท่ี่�มีีสถานะเป็็น  
“การกระทำำ�ทางรััฐบาล” ได้้ด้้วยเหตุุผล 2 ประการ ดังนี้้�
		  ประการท่ี่�หนึ่่�ง กรณีีท่ี่�เป็็น “การกระทำำ�ทางรััฐบาล” ย่อมไม่่อยู่่�ภายใต้้ 
การตรวจสอบขององค์์กรตุุลาการทั่่�วไป กล่่าวคืือ หากระบบศาลของรััฐนั้้�นเป็็นระบบ 
ศาลเด่ี่�ยว กรณีีย่อมไม่่อยู่่�ในเขตอำำ�นาจของศาลยุุติิธรรม หรืือหากระบบศาลของรััฐนั้้�น 
เป็็นระบบศาลคู่่�ย่อมไม่่อยู่่�ภายใต้้การตรวจสอบของศาลยุุติิธรรมและศาลปกครอง  
ดัังได้้นำำ�เสนอไว้้ในบทแนวคิิดทฤษฎีีและบทกฎหมายของต่่างประเทศพอสรุุปได้้ว่่า  
แนวคิิดเรื่่�องการกระทำำ�ทางรััฐบาลเป็็นการอธิิบายถึึงการกระทำำ�บางประเภท 
ท่ี่�โดยหลัักแล้้วไม่่อยู่่�ภายใต้้การควบคุุมตรวจสอบโดยองค์์กรตุุลาการ ได้้แก่่ การกระทำำ� 
ท่ี่�มีีลักษณะเป็็นเรื่่�องในทางการเมืือง หรืือการกระทำำ�ในเรื่่�องนโยบายของฝ่่ายบริิหาร  
ซ่ึ่�งหากระบบกฎหมายต้้องการให้้มีีการควบคุุมตรวจสอบการกระทำำ�ดังกล่่าวในทาง 
กฎหมาย ก็จะบััญญััติิไว้้อย่่างชััดเจนเป็็นเรื่่�อง ๆ ในรัฐธรรมนูญ และมอบหมายให้้ 
ศาลรััฐธรรมนูญมีีอำำ�นาจวิินิิจฉััยชี้้�ขาดภายใต้้เงื่่�อนไขท่ี่�รััฐธรรมนูญกำำ�หนด กรณีีใด 
ท่ี่�ไม่่ได้้บััญญััติิไว้้ การตรวจสอบการกระทำำ�ทางรััฐบาลย่่อมไม่่อาจกระทำำ�ได้้ในทาง 
กฎหมาย แต่่ต้้องควบคุุมตรวจสอบกัันในทางการเมืืองเท่่านั้้�น เช่่น ในกรณีีของประเทศ 
สหราชอาณาจัักร หากเป็็นเรื่่ �องที่่�เกี่่ �ยวกัับการเมืืองหรืือนโยบายของรััฐบาล  
โดยเฉพาะนโยบายความสััมพัันธ์์ระหว่่างประเทศที่่�ถืือว่่าเป็็นการกระทำำ�ของรััฐ  
(Act of State) แล้้วนั้้�น จะไม่่ถููกตรวจสอบโดยศาลยุุติิธรรม ซ่ึ่�งก็็มีีแนวคำำ�พิพากษา 
ของศาลสููงสุุดที่่ �ยึึดหลัักความคุ้้�มกัันของรััฐทั้้�งในส่่วนของการกระทำำ�ของรััฐ 
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ของสหราชอาณาจัักรเองและยัังรวมไปถึึงการกระทำำ�ทางรััฐบาลของรััฐต่่างชาติิ 
ท่ี่�จะไม่่อยู่่�ภายใต้้การพิิจารณาของศาลยุติุิธรรมแห่่งสหราชอาณาจัักร อย่่างไรก็็ตาม  
การควบคุุมการกระทำำ�ของรััฐในสหราชอาณาจัักรก็็จะเป็็นไปตามกลไกการตรวจสอบ 
ของรััฐสภา กล่่าวคืือ เหตุุที่่�การกระทำำ�ทางรััฐบาล ไม่่ตกอยู่่�ภายใต้้การควบคุุม 
โดยองค์์กรตุุลาการ นอกจากจะเป็็นเพราะโดยปกติิทั่่�วไป คือ การกระทำำ�ดังกล่่าว 
ไม่่กระทบสิิทธิิ หรืือไม่่ก่่อให้้เกิิดความเดืือดร้้อนเสีียหายแก่่บุุคคลใดบุุคคลหนึ่่�ง 
เป็็นการเฉพาะแล้้ว การกระทำำ�ทางรััฐบาลยัังมีีธรรมชาติิที่่�มีีลัักษณะเป็็นปััญหา 
หรืือประเด็็นทางการเมืืองที่่�มีีข้้อจำำ�กััดอย่่างยิ่่�งในการใช้้กฎหมายเป็็นเกณฑ์์หรืือ 
เป็็นเครื่่�องมืือในการควบคุุมตรวจสอบ และหากให้้องค์์กรตุุลาการ โดยเฉพาะอย่่างยิ่่�ง  
ศาลปกครองเข้้ามามีีอำำ�นาจควบคุุมตรวจสอบได้้ ผลก็็จะกลายเป็็นว่าศาลปกครอง 
มีีความสามารถในการตััดสิินใจเรื่่�องราวในทางบริิหารหรืือนโยบายได้้เองโดยที่่� 
ไม่่จำำ�เป็็นต้้องรัับผิิดชอบทางการเมืืองต่่อผู้้�ใดทั้้�งสิ้้�น ดั ังนั้้�น ปั ัญหาเกี่่�ยวกัับอำำ�นาจ 
ของศาลในการตรวจสอบการกระทำำ�ทางรััฐบาลจึึงขึ้้ �นอยู่่�กั ับว่่ารััฐธรรมนููญ 
ได้้ให้้อำำ�นาจการตรวจสอบไว้้หรืือไม่่และให้้แก่่ศาลใด สำำ�หรัับในประเด็็นดังกล่่าวนี้้�  
ในประเทศฝรั่่�งเศสมีีการกระทำำ�ทางรััฐบาลบางลัักษณะท่ี่�คณะตุุลาการรััฐธรรมนูญ 
อาจเข้้าไปตรวจสอบได้้ กล่่าวคืือ คณะตุุลาการรััฐธรรมนูญฝรั่่�งเศสได้้รัับมอบอำำ�นาจ 
การตรวจสอบการกระทำำ�บางประการของฝ่่ายบริิหาร ได้้แก่่ การควบคุุมการใช้ ้
อำำ�นาจพิิเศษตามมาตรา 16 ของรััฐธรรมนูญฉบัับปีี ค.ศ. 1958 มิให้้ขััดต่อรััฐธรรมนูญ  
ทำำ�หน้้าที่่�ประกาศขั้้�นตอนในการใช้้อำำ�นาจพิิเศษตามมาตรา 16 แก่่สาธารณชน  
และคอยให้้คำำ�แนะนำำ�แก่่ประธานาธิิบดีีตลอดเวลาที่่�ใช้้อำำ�นาจนี้้� จึ ึงกล่่าวได้้ว่่า  
คณะตุุลาการรััฐธรรมนููญฝรั่่ �งเศสก็็มีีอำำ�นาจวิินิิจฉััยตรวจสอบการกระทำำ� 
ของฝ่่ายบริิหารในบางลัักษณะได้้
	 	 สำำ�หรัับประเทศไทยนั้้�น  ศาลรััฐธรรมนููญไม่่ใช่่ศาลในระบบทั่่�วไป  
(ศาลยุุติิธรรมหรืือศาลปกครอง) หากแต่่เป็็นศาลเฉพาะที่่�มุ่่�งหมายเพื่่�อคุ้้�มครอง 
หลัักความเป็็นกฎหมายสููงสุุดของรััฐธรรมนูญ ดังนั้้�น เมื่่�อเป็็นศาลท่ี่�มีีความมุ่่�งหมาย 
เฉพาะเพื่่�อพิิทัักษ์์ปกป้้องรััฐธรรมนููญจึึงขึ้้�นอยู่่�กัับผู้้�ร่่างรััฐธรรมนููญ (หรืือผู้้�ตรา 
กฎหมายธรรมดา) ต้้องการจะให้้ศาลรััฐธรรมนููญมีีเขตอำำ�นาจมากน้้อยเพีียงใด  
ย่่อมบัญญััติิเขตอำำ�นาจศาลรััฐธรรมนูญไว้้เป็็นการเฉพาะได้้ ดังนั้้�น กรณีีของ “การกระทำำ� 
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329หลัักเกณฑ์์และวิิธีีพิิจารณาของศาลรัฐธรรมนููญในการตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายของมติิคณะรััฐมนตรีี
หรืือการดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีีตามพระราชบััญญััติิการจััดทำำ�ยุทธศาสตร์์ชาติิ พ.ศ. 2560 มาตรา 29

ทางรััฐบาล” จึ ึงอาจอยู่่�ภายใต้้การควบคุุมตรวจสอบของศาลรััฐธรรมนููญได้้ ดั ังที่่� 
รััฐธรรมนูญ พ.ศ. 2560 บัญญััติิไว้้ เช่่น ก. การวิินิิจฉััยร่่างพระราชบััญญััติิท่ี่�เสนอ 
ต่่อรััฐสภามีีหลัักการอย่่างเดีียวกัันหรืือคล้้ายกัันกับหลัักการของร่่างพระราชบััญญััติิ 
ท่ี่�ต้้องยับัยั้้�งไว้้หรืือไม่่ ตามมาตรา 139 ข. การพิิจารณาวิินิิจฉััยกรณีีท่ี่�คณะรััฐมนตรีี 
เป็็นผู้้�กระทำำ�การหรืืออนุุมััติิให้้กระทำำ�การหรืือรู้้�ว่ ่ามีีการกระทำำ�ดัังกล่่าวแล้้ว 
แต่่มิิได้้ยัับยั้้�ง ในกรณีีกระทำำ�การใดเพื่่�อให้้ตนมีีส่่วนโดยตรงหรืือโดยอ้้อมในการใช้ ้
งบประมาณรายจ่่ายตามมาตรา 144 ค. การวิินิิจฉััยเงื่่�อนไขการตราพระราชกำำ�หนด  
ตามมาตรา 173 เป็็นต้้น 
	 	 นอกจากบทบััญญััติิของรััฐธรรมนููญดัังกล่่าวที่่�บััญญััติิให้้ศาลเข้้ามา 
ตรวจสอบ “การกระทำำ�ทางรััฐบาล” ได้้แล้้ว ยั  ังปรากฎแนวคำำ�วิ ินิ ิจฉััย 
ของศาลรััฐธรรมนููญหลายฉบัับที่่�ศาลรััฐธรรมนููญเข้้ามาวิินิิจฉััยว่่า “การกระทำำ� 
ทางรััฐบาล” ท่ี่�ตรวจสอบนั้้�น ไม่่ชอบด้้วยรััฐธรรมนูญ ซ่ึ่�งในท่ี่�นี้้�ขอหยิิบยกขึ้้�นมา 2 กรณีี  
คืือ (1) คำำ�วินิิจฉััยศาลรััฐธรรมนูญท่ี่� 9/2549 และ (2) คำำ�วินิิจฉััยศาลรััฐธรรมนูญท่ี่�  
5/2557
	 	 (1)	คำำ�วิินิิจฉััยศาลรัฐธรรมนููญท่ี่� 9/2549 เรื่่�อง ผู้้�ตรวจการแผ่่นดิิน 
ของรััฐสภาขอให้้ศาลรััฐธรรมนููญพิิจารณาวิินิิจฉััยตามรััฐธรรมนููญ ม าตรา 198  
กรณีีการดำำ�เนิินการของคณะกรรมการการเลืือกตั้้�งที่่�เกี่่�ยวกัับการเลืือกตั้้�งสมาชิิก 
สภาผู้้�แทนราษฎรเป็็นการทั่่�วไป ตั้้�งแต่่วัันท่ี่� 2 เมษายน 2549 จนถึึงปััจจุุบััน มีีปัญหา 
เก่ี่�ยวกัับความชอบด้้วยรััฐธรรมนูญ
	 	 ศาลรััฐธรรมนูญจึึงวิินิิจฉััยว่่า (1) การดำำ�เนิินการเก่ี่�ยวกัับการเลืือกตั้้�ง 
สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎรเป็็นการทั่่�วไป เมื่่�อวัันท่ี่� 2 เมษายน 2549 จนถึึงปััจจุุบััน  
มีีปััญหาความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญในส่่วนที่่�เกี่่�ยวกัับเหตุุแห่่งคำำ�ร้้อง คื ือ ในส่่วนที่่� 
เก่ี่�ยวกัับกำำ�หนดวันเลืือกตั้้�งตามพระราชกฤษฎีีกายุุบสภาผู้้�แทนราษฎร พ.ศ. 2549  
เฉพาะมาตรา 4 ต ามเหตุุแห่่งคำำ�ร้้องข้้อ 1 ในการจััดการการเลืือกตั้้�งสมาชิิก 
สภาผู้้�แทนราษฎรเป็็นการเลืือกตั้้�งทั่่�วไป เมื่่�อวัันที่่� 2 เมษายน  2549 ต ลอดจน 
การดำำ�เนิินการเลืือกตั้้�งที่่�เกี่่�ยวเนื่่�องกัับการเลืือกตั้้�งดัังกล่่าว และการดำำ�เนิินการ 
ของคณะกรรมการการเลืือกตั้้�งเก่ี่�ยวกัับมติในการจััดคูหาเลืือกตั้้�ง ตามเหตุุแห่่งคำำ�ร้อง 
ข้้อ 2 ไม่่เป็็นการลงคะแนนโดยลัับเป็็นการเลืือกตั้้�งท่ี่�ทำำ�ให้้เกิิดผลของการเลืือกตั้้�ง 
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ที่่�ไม่่เที่่�ยงธรรม  ไม่่เป็็นการปกครองในระบอบประชาธิิปไตยอย่่างแท้้จริิง จึ ึงเป็็น 
การเลืือกตั้้�งที่่ �ไม่่ชอบด้้วยรััฐธรรมนููญตามรััฐธรรมนููญ ม าตรา 2 ม าตรา 3  
มาตรา 104 วรรคสาม และมาตรา 144 มาตั้้�งแต่่เริ่่�มต้้นของกระบวนการจััดการเลืือกตั้้�ง  
คืือ ตั้้�งแต่่การกำำ�หนดวันรับสมััครเลืือกตั้้�ง การรัับสมััครรัับเลืือกตั้้�ง การลงคะแนนเสีียง  
การนัับคะแนนเสีียง การประกาศผลการเลืือกตั้้�ง (2) เมื่่�อวิินิิจฉััยว่่าการดำำ�เนิินการ 
เกี่่�ยวกัับการเลืือกตั้้�งสมาชิิกสภาผแทนราษฎรเป็็นการเลืือกตั้้�งทั่่�วไป เมื่่�อวัันที่่�  
2 เมษายน  2549 จนถึึงปััจจุุบัันไม่่ชอบด้้วยรััฐธรรมนููญเสีียแล้้วย่่อมส่่งผลให้้ 
ผู้้� สมััครรัับเลืือกตั้้ �งที่่ �คณะกรรมการการเลืือกตั้้ �งประกาศรัับรองผลดัังกล่่าว 
ตามประกาศผลการเลืือกตั้้�งของคณะกรรมการการเลืือกตั้้�ง เรื่่�องผลการเลืือกตั้้�ง 
สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎรแบบแบ่่งเขตเลืือกตั้้ �งและแบบบััญชีีรายชื่่�อทั้้ �งหมด 
ต้้องเสีียไปด้้วยมีีผลเป็็นการเพิิกถอนการเลืือกตั้้ �งสมาชิิกสภาผู้้� แทนราษฎร 
ตามประกาศผลการเลืือกตั้้�งของคณะกรรมการการเลืือกตั้้�งดัังกล่่าวและเมื่่�อกำำ�หนด 
ระยะเวลาที่่�จะต้้องจััดให้้มีีการเลืือกตั้้�งสมาชิิกกสภาผู้้�แทนราษฎรเป็็นการทั่่�วไป 
อัันเนื่่�องจากการยุุบสภาผู้้�แทนราษฎรตามพระราชกฤษฎีีกายุุบสภาผู้้�แทนราษฎร  
พ.ศ. 2549 ได้้ล่่วงพ้้นหกสิิบวัันตามรััฐธรรมนููญ ม าตรา 116 วรรคสอง ไปแล้้ว  
และเพื่่ �อให้้การเลืือกตั้้ �งที่่ �จะมีีขึ้้ �นต่่อไปมีีความเที่่ �ยงธรรมและเป็็นไปตาม 
เจตนารมณ์์ของรััฐธรรมนููญ ดั ังนั้้ �น จึ ึงให้้องค์์กรที่่�มีีอำำ�นาจหน้้าที่่ �เกี่่ �ยวข้้อง 
กัับการกำำ�หนดวัันเลืือกตั้้�งสมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎรเป็็นการทั่่�วไปอัันเนื่่�องมาจาก 
การยุุบสภาผู้้�แทนราษฎรดำำ�เนิินการให้้มีีพระราชกฤษฎีีกาแก้้ไขเพิ่่�มเติิมกำำ�หนด 
วัันเลืือกตั้้�งสมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎรเป็็นการเลืือกตั้้�งทั่่�วไปโดยกำำ�หนดวัันเลืือกตั้้�ง 
สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎรเป็็นการเลืือกตั้้ �งทั่่ �วไปภายในหกสิิบวัันนัับแต่่วัันที่่ � 
พระราชกฤษฎีีกาดัังกล่่าวมีีผลใช้้บัังคัับ เพ่ื่�อให้้เป็็นไปตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 116  
วรรคสอง ต่อไป
	 	 (2)	คำ ำ�วิินิิจฉััยศาลรัฐธรรมนููญที่่� 5/2557 ประเด็็นว่า พระราชกฤษฎีีกา 
ยุุบสภาผู้้�แทนราษฎร พ.ศ. 2556 เฉพาะในส่วนท่ี่�กำำ�หนดให้้มีีการเลืือกตั้้�งสมาชิิก 
สภาผู้้�แทนราษฎรเป็็นการเลืือกตั้้�งทั่่�วไปในวันท่ี่� 2 กุมภาพัันธ์ 2557 มีีปัญหาเก่ี่�ยวกัับ 
ความชอบด้้วยรััฐธรรมนูญหรืือไม่่  
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	 	 ศาลรััฐธรรมนูญวิินิิจฉััยว่่า “... การดำำ�เนิินการเลืือกตั้้�งเป็็นการเลืือกตั้้�ง 
ทั่่�วไปในวัันที่่� 2 กุ ุมภาพัันธ์์ 2557 โดยไม่่สามารถจััดให้้มีีการเลืือกตั้้�งสำำ�หรัับ  
28 เขตเลืือกตั้้�ง ซ่ึ่�งยัังไม่่เคยมีีการรัับสมััครรัับเลืือกตั้้�งมาก่่อนเลย ถือได้้ว่่าในวันท่ี่� 2  
กุุมภาพัันธ์ 2557 มิได้้เป็็นวันท่ี่�มีีการเลืือกตั้้�งสมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎรเป็็นการเลืือกตั้้�ง 
ทั่่�วไปวัันเดีียวกัันทั่่�วราชอาณาจัักร จึ ึงเป็็นการเลืือกตั้้�งที่่�ไม่่ชอบด้้วยรััฐธรรมนููญ  
เป็็นผลให้้พระราชกฤษฎีีกายุุบสภาผู้้�แทนราษฎร พ.ศ. 2556 เฉพาะในส่วนท่ี่�กำำ�หนด 
ให้้มีีการเลืือกตั้้�งสมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎรเป็็นการเลืือกตั้้�งทั่่�วไปในวันท่ี่� 2 กุมภาพัันธ์  
2557 มีีปัญหาเก่ี่�ยวกัับความชอบด้้วยรััฐธรรมนูญมาตรา 108 วรรคสอง...”
	 	 คำำ�วิินิิจฉััยของศาลรััฐธรรมนููญทั้้ �งสองเรื่่ �องดัังกล่่าวเป็็นการที่่ � 
ศาลรััฐธรรมนููญเข้้าไปวิินิิจฉััย “การกระทำำ�ทางรััฐบาล” ที่่�เกี่่ �ยวกัับการออก 
พระราชกฤษฎีีกายุุบสภาผู้้�แทนราษฎรฯ และวิินิิจฉััยผลของการเลืือกตั้้�งท่ี่�สืืบเนื่่�อง 
มาจากพระราชกฤษฎีีกาดัังกล่่าวว่่าเป็็นการไม่่ชอบด้้วยรััฐธรรมนููญ ดั ังนั้้ �น  
จากบทบัญญััติิของรััฐธรรมนูญท่ี่�บััญญััติิให้้ศาลรััฐธรรมนูญตรวจสอบ “การกระทำำ� 
ทางรััฐบาล” ได้้ ประกอบกัับแนวคำำ�วิินิิจฉััยของศาลรััฐธรรมนููญดัังกล่่าวข้้างต้้น  
ซ่ึ่�งล้้วนเป็็นการยืืนยันหลัักการว่่าศาลรััฐธรรมนูญย่่อมมีีอำำ�นาจตรวจสอบ “การกระทำำ� 
ทางรััฐบาล” ได้้เท่่าท่ี่�รััฐธรรมนูญหรืือกฎหมายได้้บััญญััติิให้้ศาลรััฐธรรมนูญมีีอำำ�นาจ 
ตรวจสอบได้้ 
		  ประการที่่�สอง ดัังเหตุุผลที่่ �ได้้กล่่าวไว้้แล้้วข้้างต้้นว่่าสถานะ 
ของ “มติคณะรััฐมนตรีี” หรืือ “การดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีี” ตามมาตรา 29  
แห่่งพระราชบััญญััติิจััดทำำ�ยุุทธศาสตร์์ชาติิ พ .ศ. 2560 ถื ือว่่าเป็็นการกระทำำ� 
ประเภทใดนั้้�น หาได้้มีีความสำำ�คัญต่่อการตรวจสอบของศาลรััฐธรรมนูญแต่่อย่่างใด  
เพราะการตรวจสอบมิิได้้มีีความมุ่่�งหมายเพื่่�อการยกเลิิกหรืือเพิิกถอน  แต่่มี ี
ความมุ่่�งหมายเพีียงการตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายเป็็นเบื้้�องต้น้เพื่่�อนำำ�ไปสู่่� 
กระบวนการตรวจสอบความรัับผิิดทางอาญาต่่อไป ประกอบกัับการตรวจสอบ 
ของศาลรััฐธรรมนูญเป็็นการตรวจสอบความ “ผููกพััน” ต่อรััฐธรรมนูญหรืือกฎหมาย  
หากกล่่าวโดยสรุุป กระบวนการตรวจสอบตามมาตรา 29 แห่่งพระราชบััญญััติิดัังกล่่าว 
เป็็นการควบคุุมตรวจสอบที่่�มุ่่� งหมายที่่�ความรัับผิิดทางอาญา โดยวางกลไก 
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332 สถาบัันบััณฑิิตพััฒนบริิหารศาสตร์์

ให้้ศาลรััฐธรรมนูญตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายเป็็นเบื้้�องต้้น ส่วนคณะกรรมการ  
ป.ป.ช. อัยการสููงสุุด และศาลฎีีกาแผนกคดีีอาญาของผู้้�ดำำ�รงตำำ�แหน่่งทางการเมืือง  
เป็็นผู้้�พิจารณาความ “จงใจ” ของผู้้�ถูกร้้องว่่าเข้้าข่่ายความรับผิิดทางอาญาหรืือไม่่  
เจตนารมณ์ดัังกล่่าวปรากฎชััดเจนจากการบััญญััติิข้้อความตอนท้ายของมาตรา 29  
ที่่ �บััญญััติิว่่า “...หากศาลรััฐธรรมนููญวิินิิจฉััยว่่ามติิของคณะรััฐมนตรีีหรืือ 
การดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีีเป็็นการปฏิิบััติิหน้้าที่่�โดยไม่่ชอบด้้วยกฎหมาย  
ให้้คณะกรรมการจััดทำำ�ยุุทธศาสตร์์ชาติิส่่งเรื่่  �องให้้คณะกรรมการป้้องกััน 
และปราบปรามการทุุจริิตแห่่งชาติิดำำ�เนิินการตามหน้้าที่่�และอำำ�นาจโดยเร็็ว ทั้้ �งนี้้�  
ให้้คณะกรรมการป้้องกัันและปราบปรามการทุุจริิตแห่่งชาติิพิิจารณาและมีีมติ ิ
ให้้แล้้วเสร็็จภายในหกสิิบวัันนัับแต่่วัันที่่ �ได้้รัับเรื่่ �องจากคณะกรรมการจััดทำำ� 
ยุุทธศาสตร์์ชาติิโดยให้้ฟัังข้้อเท็็จจริิงและข้้อกฎหมายตามที่่�ปรากฏในคำำ�วิินิิจฉััย 
ของศาลรััฐธรรมนูญ” บทบัญญััติิดัังกล่่าวจึึงเป็็นเพีียงกระบวนการในการแบ่่งหน้้าท่ี่� 
ในการพิิจารณาวิินิิจฉััยเท่่านั้้�น ดั งนั้้�น  การตรวจสอบเช่่นนี้้�ย่่อมเป็็นการตรวจสอบ 
ขององค์์กรตุุลาการหาใช่่การตรวจสอบทางการเมืืองที่่�จะเป็็นข้้อจำำ�กััดของการ 
ตรวจสอบโดยศาลรััฐธรรมนูญ
	 	 5.3.3.2	ขอบเขตของการตรวจสอบ  “การกระทำำ�ทางรััฐบาล”  
มีีขอบเขตเพีียงใด 
	 	 ดัังที่่�ได้้กล่่าวมาแล้้วข้้างต้้นว่่า “การกระทำำ�ทางรััฐบาล” หมายถึึง  
การกระทำำ�ของฝ่่ายบริิหารท่ี่�เป็็นการใช้้อำำ�นาจขององค์์กรของรััฐฝ่่ายบริิหาร โดยการ 
ใช้้อำำ�นาจขององค์์กรของรััฐฝ่่ายบริิหารมีีแหล่่งท่ี่�มาตามกฎหมายรััฐธรรมนูญ และ 
ลัักษณะการใช้้อำำ�นาจกระทำำ�การนี้้�เป็็นอำำ�นาจดุุลพิินิิจขององค์์กรของรััฐฝ่่ายบริิหาร  
ซึ่่�งผลการตััดสิินใจขององค์์กรของรััฐฝ่่ายบริิหารในการกระทำำ�ทางรััฐบาลอยู่่�ใน 
รููปแบบของมติคณะรััฐมนตรีีท่ี่�กำำ�หนดนโยบายการบริิหาร โดยอาจแยกการกระทำำ� 
ทางรััฐบาลออกเป็็น ก. การกระทำำ�ของฝ่่ายบริิหารท่ี่�มาจากอำำ�นาจตามรัฐธรรมนูญ 
ข. การกระทำำ�ของฝ่่ายบริิหารในความสัมัพัันธ์์กัับฝ่่ายนิิติิบััญญััติิ ค. การกระทำำ� 
ของฝ่่ายบริิหารในความสััมพัันธ์์ระหว่่างประเทศ ง. การกระทำำ�ของฝ่่ายบริิหาร 
ด้้านความมั่่�นคง และ จ. การกระทำำ�ของฝ่่ายบริิหารในเรื่่�องนโยบาย จากความหมาย 
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ดัังกล่่าวข้้างต้้น  หากจะมีีการตรวจสอบ “การกระทำำ�ทางรััฐบาล” ดั ังกล่่าวจะมี ี
ขอบเขตของการตรวจสอบอย่่างไร
	 	 ในประเทศเยอรมนีีมีีการอธิิบายขอบเขตที่่�จะนำำ�มาใช้้ในการแบ่่ง 
ขอบเขตในการตรวจสอบ “การกระทำำ�ทางรััฐบาล” คือ ขอบเขตระหว่่าง “กฎหมาย”  
กัับ “การเมืือง”  ในทัศนะของ K. Stern เห็็นว่า ความแตกต่่างของเรื่่�องดัังกล่่าว 
ใน  2 ประการ คื ือ ประการที่่�หนึ่่�ง บทบััญญััติ ิของรััฐธรรมนููญที่่ �ถู ูกใช้้ 
โดยศาลรััฐธรรมนูญนั้้�นถือว่่าเป็็นหลัักเกณฑ์์ท่ี่�เป็็นกฎหมายทางการเมืือง เป็็นกฎหมาย 
ที่่�ใช้้สำำ�หรัับการกระทำำ�ทางการเมืือง เพราะบทบััญญััติิของกฎหมายดัังกล่่าว 
ได้้กำำ�หนดเรื่่�องการใช้้อำำ�นาจทางการเมืือง การแบ่่งอำำ�นาจทางการเมืืองและการจำำ�กัด 
การใช้้อำำ�นาจทางการเมืือง และอำำ�นาจหน้้าท่ี่�ขององค์์กรทางการเมืือง นอกจากนี้้� 
ยัังเก่ี่�ยวกัับการจััดระเบีียบพื้้�นฐานของการอยู่่�ร่วมกันในสังคมโดยรวม ประการที่่�สอง  
การเมืืองเป็็นเรื่่ �องที่่ �มี ีความขััดแย้้งซึ่่ �งหมายถึึงมีีลัักษณะของการพลวััตร,  
เปลี่่�ยนแปลง ลั ักษณะของอำำ�นาจการเมืืองในปััจจุุบัันย่่อมมีีความมุ่่�งหมายไปที่่� 
การแก้้ไขเปล่ี่�ยนแปลงกฎหมายท่ี่�ใช้้บัังคัับอยู่่�ในปัจจุุบััน สำำ�หรัับทััศนะของ Kaufmann  
เห็็นว่่า ข้ ้อพิิพาททางการเมืือง หมายถึึง ข้ ้อพิิพาทที่่�ไม่่สามารถค้้นหาหลัักเกณฑ์์ 
ทางกฎหมายเพื่่�อวิินิิจฉััยประเด็็นปััญหาดัังกล่่าวได้้ การให้้ความหมายดัังกล่่าว 
ย่่อมมั่่�นใจได้้ว่่าไม่่ผิิดพลาด  การจะค้้นหาจุุดแบ่่งแยกระหว่่าง “กฎหมาย” กั ับ  
“การเมืือง” นั้้�น ให้้พิิจารณาถึึงเงื่่�อนไขของการเป็็น “กฎหมาย” ถือว่่าเป็็นจุดแบ่่งแยก 
ในเรื่่ �องดัังกล่่าวหากอาศััยข้้อพิิจารณาดัังกล่่าวมาเป็็นเกณฑ์์ในการแบ่่งแยก  
การตรวจสอบของศาลรััฐธรรมนููญย่่อมอยู่่�ในขอบเขตของกฎหมาย ซึ่่�งหมายถึึง 
การใช้้อำำ�นาจทางการเมืืองหรืือตามรัฐธรรมนูญของฝ่่ายบริิหารนั้้�นถูกผููกพัันตามท่ี่� 
รััฐธรรมนูญได้้กำำ�หนดขอบเขตอำำ�นาจหน้้าท่ี่�, กระบวนการขั้้�นตอนและวััตถุประสงค์์ 
ของการใช้้อำำ�นาจไว้้ การตรวจสอบภายในขอบเขตดังกล่่าวย่่อมเป็็นการตรวจสอบ 
ในขอบเขตของกฎหมายมิิใช่่เป็็นการตรวจสอบในขอบเขตทางการเมืืองหรืือดุุลพิินิิจ 
อิิสระของฝ่่ายบริิหารแต่่อย่่างใด
	 	 สำำ�หรัับในประเทศฝรั่่�งเศสแม้้จะมีีข้อเสนอของนัักวิิชาการในฝรั่่�งเศส 
ว่่าคณะตุุลาการรััฐธรรมนููญสามารถเข้้าไปตรวจสอบความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญ 
ของการใช้้อำำ�นาจขององค์์กรตามรััฐธรรมนููญได้้ แต่่จนถึึงปััจจุุบัันก็็ยัังไม่่ปรากฏ 
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การยื่่�นฟ้้องให้้ตรวจสอบความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญของมติิคณะรััฐมนตรีีหรืือ 
การกระทำำ�ของคณะรััฐมนตรีีต่่อคณะตุุลาการรััฐธรรมนููญเลย มีีเพีียงบางคดีี 
ท่ี่�คณะตุุลาการรััฐธรรมนูญได้้พิิจารณา “ความมีีอยู่่�” ของมติคณะรััฐมนตรีีในฐานะ 
ท่ี่�เป็็น “เงื่่�อนไขความสมบูรณ์์” ของการใช้้อำำ�นาจของคณะรััฐมนตรีีตามท่ี่�รััฐธรรมนูญ 
กำำ�หนดไว้้เท่่านั้้�น ทั้้�งนี้้� เนื่่�องจากในฝรั่่�งเศสมีีการบััญญััติิเขตอำำ�นาจของคณะตุุลาการ 
รััฐธรรมนูญไว้้อย่่างชััดเจนในรัฐธรรมนูญ (compétence d’attribution) และมิิได้้ 
มีีการบััญญััติิเขตอำำ�นาจของคณะตุุลาการรััฐธรรมนููญโดยกฎหมายอื่่�นเพิ่่�มเติิม 
ไปจากบทบัญญััติิของรััฐธรรมนูญ ปรากฏว่าไม่่มีีบทบัญญััติิใดในรัฐธรรมนูญฉบัับปีี  
ค.ศ. 1958 ให้้คณะตุุลาการรััฐธรรมนูญมีีอำำ�นาจตรวจสอบความชอบด้้วยรััฐธรรมนูญ 
หรืือกฎหมายของมติิคณะรััฐมนตรีี  รวมไปถึึงการกระทำำ�หรืือการใช้้อำำ�นาจใด  ๆ  
ของคณะรััฐมนตรีี อีี กทั้้�ง ความรัับรู้้�โดยทั่่�วไปในระบบกฎหมายฝรั่่�งเศส คื ือ  
มติิคณะรััฐมนตรีีมีีโอกาสที่่�จะเข้้าลัักษณะเป็็นการกระทำำ�ทางปกครองประเภทกฎ  
ซ่ึ่�งอยู่่�ในเขตอำำ�นาจการควบคุุมตรวจสอบของศาลปกครองเท่่านั้้�น ดังนั้้�น แม้้ในแวดวง 
วิิชาการของฝรั่่�งเศสจะมีีคำำ�อธิิบายว่่า คณะตุุลาการรััฐธรรมนูญอาจเข้้าไปตรวจสอบ 
ความชอบด้้วยรััฐธรรมนูญของการใช้้อำำ�นาจขององค์์กรตามรัฐธรรมนูญ ซ่ึ่�งรวมถึึง 
การใช้้อำำ�นาจของคณะรััฐมนตรีีได้้ แต่่ในปััจจุุบัันจึึงยัังไม่่ปรากฏการฟ้้องร้้อง 
ให้้ตรวจสอบความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญของมติิคณะรััฐมนตรีีไปยัังคณะตุุลาการ 
รััฐธรรมนูญแต่่อย่่างใด
	 	 ในกรณีีของประเทศสหราชอาณาจัักรนั้้�น ดังท่ี่�กล่่าวมาข้้างต้้นแล้้วว่่า 
มีีแนวคำำ�พิิพากษาของศาลสููงสุุดที่่�ชััดเจนยืืนยัันจะไม่่เข้้าไปตรวจสอบการกระทำำ� 
ของรััฐ (Act of State) ซ่ึ่�งเป็็นเรื่่�องการกระทำำ�ทางนโยบายของรััฐบาลสหราชอาณาจัักร  
เพราะนโยบายเป็็นเรื่่�องที่่�ผ่่านการพิิจารณาร่่วมกัันเห็็นชอบและตััดสิินใจร่่วมกััน 
ของคณะรััฐมนตรีี ออกมาเป็ ็นมติิคณะรััฐมนตรีี อั   ันอยู่่�  ภายใต้ ้หลั ักการ 
ของความรัับผิิดชอบร่่วมกัันของคณะรััฐมนตรีี  (collective responsibility)  
อัันเป็็นความรับผิิดชอบทางการเมืืองท่ี่�รััฐสภาเป็็นผู้้�มีีหน้้าท่ี่�ตรวจสอบ
	 	 ส่่วนในประเทศไทยศาลรััฐธรรมนููญได้้เคยตรวจสอบ “การกระทำำ� 
ทางรััฐบาล” โดยตรวจสอบเฉพาะในขอบเขตของ “กฎหมาย” ดังตััวอย่่างคำำ�วินิิจฉััย 
ศาลรััฐธรรมนูญท่ี่� 9/2549 และคำำ�วินิิจฉััยศาลรััฐธรรมนูญท่ี่� 7/2557 ดังนี้้�
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335หลัักเกณฑ์์และวิิธีีพิิจารณาของศาลรัฐธรรมนููญในการตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายของมติิคณะรััฐมนตรีี
หรืือการดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีีตามพระราชบััญญััติิการจััดทำำ�ยุทธศาสตร์์ชาติิ พ.ศ. 2560 มาตรา 29

	 	 (1)	คำ ำ�วิินิิจฉััยศาลรััฐธรรมนููญท่ี่� 9/2549 ศาลรััฐธรรมนููญ 
จึึงวิินิิจฉััยว่่า การดำำ�เนิินการเก่ี่�ยวกัับการเลืือกตั้้�งสมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎรเป็็นการ 
ทั่่�วไปเมื่่�อวัันท่ี่� 2 เมษายน 2549 จนถึึงปััจจุุบััน มีีปัญหาความชอบด้้วยรััฐธรรมนูญ  
ในส่่วนที่่�เกี่่ �ยวกัับเหตุุแห่่งคำำ�ร้้อง คื ือ ในส่่วนที่่�เกี่่ �ยวกัับกำำ�หนดวัันเลืือกตั้้�ง 
ตามพระราชกฤษฎีีกายุุบสภาผู้้�แทนราษฎร พ.ศ. 2549 เฉพาะมาตรา 4 ตามเหตุุ 
แห่่งคำำ�ร้องข้้อ 1 ในการจััดการการเลืือกตั้้�งสมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎรเป็็นการเลืือกตั้้�ง 
ทั่่�วไป เมื่่�อวัันที่่� 2 เมษายน  2549 ต ลอดจนการดำำ�เนิินการเลืือกตั้้�งที่่�เกี่่�ยวเนื่่�อง 
กัับการเลืือกตั้้�งดัังกล่่าว และการดำำ�เนิินการของคณะกรรมการการเลืือกตั้้�งเก่ี่�ยวกัับ 
มติิในการจััดคููหาเลืือกตั้้�ง ต ามเหตุุแห่่งคำำ�ร้้องข้้อ 2 ไม่่เป็็นการลงคะแนนโดยลัับ 
เป็็นการเลืือกตั้้�งท่ี่�ทำำ�ให้้เกิิดผลของการเลืือกตั้้�งท่ี่�ไม่่เท่ี่�ยงธรรม ไม่่เป็็นการปกครอง 
ในระบอบประชาธิิปไตยอย่่างแท้้จริิง จึงเป็็นการเลืือกตั้้�งท่ี่�ไม่่ชอบด้้วยรััฐธรรมนูญ 
ตามรััฐธรรมนููญ ม าตรา 2 ม าตรา 3 ม าตรา 104 วรรคสาม  และมาตรา 144  
มาตั้้�งแต่่เริ่่�มต้้นของกระบวนการจััดการเลืือกตั้้�ง คือ ตั้้�งแต่่การกำำ�หนดวันรับสมััคร 
เลืือกตั้้�ง การรัับสมััครรัับเลืือกตั้้�ง การลงคะแนนเสีียง การนัับคะแนนเสีียง การประกาศ 
ผลการเลืือกตั้้�ง  การวิินิิจฉััยดัังกล่่าวเป็็นการวิินิิจฉััยถึึงความผูกพัันต่อรััฐธรรมนูญ  
แต่่มิิได้้ก้้าวล่่วงเข้้าไปวิินิิจฉััยในส่วนท่ี่�เป็็นการกระทำำ�ทางการเมืืองแต่่อย่่างใด 
	 	 (2) 	คำำ�วิินิิจฉััยศาลรัฐธรรมนููญที่่� 7/2557 ศาลรััฐธรรมนูญวิินิิจฉััยว่่า  
“... การดำำ�เนิินการเลืือกตั้้�งเป็็นการเลืือกตั้้�งทั่่�วไปในวัันที่่� 2 กุ ุมภาพัันธ์์ 2557  
โดยไม่่สามารถจัดให้้มีีการเลืือกตั้้�งสำำ�หรัับ 28 เขตเลืือกตั้้�ง ซ่ึ่�งยัังไม่่เคยมีีการรัับสมััคร 
รัับเลืือกตั้้�งมาก่่อนเลย ถือได้้ว่่าในวันท่ี่� 2 กุมภาพัันธ์ 2557 มิได้้เป็็นวันท่ี่�มีีการเลืือกตั้้�ง 
สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎรเป็็นการเลืือกตั้้�งทั่่�วไปวัันเดีียวกัันทั่่�วราชอาณาจัักร จึงเป็็น 
การเลืือกตั้้�งท่ี่�ไม่่ชอบด้้วยรััฐธรรมนูญ เป็็นผลให้้พระราชกฤษฎีีกายุุบสภาผู้้�แทนราษฎร 
พ.ศ. 2556 เฉพาะในส่่วนที่่�กำำ�หนดให้้มีีการเลืือกตั้้�งสมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร 
เป็็นการเลืือกตั้้�งทั่่�วไปในวัันที่่� 2 กุ ุมภาพัันธ์์ 2557 มีีปััญหาเกี่่�ยวกัับความชอบ 
ด้้วยรััฐธรรมนูญมาตรา 108 วรรคสอง...” ฐานของการวิินิิจฉััยมาจาก “พระราชกฤษฎีีกา 
ยุุบสภาผู้้�แทนราษฎร พ.ศ. 2556” ซ่ึ่�งถืือว่่าเป็็น “การกระทำำ�ทางรััฐบาล” แต่่การ 
วิินิิจฉััยของศาลรััฐธรรมนููญนั้้�นวิินิิจฉััยเฉพาะในส่่วนที่่�กำำ�หนดให้้มีีการเลืือกตั้้�ง 
สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎรเป็็นการเลืือกตั้้�งทั่่�วไปในวันท่ี่� 2 กุมภาพัันธ์ 2557 มีีปัญหา 
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เก่ี่�ยวกัับความชอบด้้วยรััฐธรรมนูญมาตรา 108 วรรคสอง  ซ่ึ่�งถืือว่่าเป็็นการวิินิิจฉััย 
เฉพาะในส่่วนที่่�เกี่่�ยวกัับกฎหมายโดยมิิได้้เข้้าไปวิินิิจฉััยในส่่วนที่่�เกี่่�ยวกัับการเมืือง 
แต่่อย่่างใด
	 	 จากตััวอย่่างคำำ�วิินิิจฉััยของศาลรััฐธรรมนููญทั้้�งสองเรื่่�องนี้้�เป็็นการ 
ยืืนยัันขอบเขตของ “กฎหมาย” กั ับ “การเมืือง” ซึ่่ �งเป็็นการแบ่่งขอบเขต 
ของการตรวจสอบของศาลรััฐธรรมนููญที่่�เกี่่ �ยวกัับการดำำ�เนิินการขององค์์กร 
ทางการเมืืองว่่าสามารถเข้้าไปตรวจสอบได้้แค่่ไหนเพีียงใด 

5.4 	วิิเคราะห์์ขั้้�นตอนและกระบวนการในการตรวจสอบ “มติิคณะรััฐมนตรีี”  
	 หรืือ “การดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีีโดยตรง” โดยศาลรัฐธรรมนููญ 
	 สำำ�หรัับขั้้�นตอนและกระบวนการในการตรวจสอบ “มติคณะรััฐมนตรีี” หรืือ  
“การดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีีโดยตรง” โดยศาลรััฐธรรมนูญนั้้�นเป็็นผลเชื่่�อมโยง 
มาจากมาตรา 29 แห่่งพระราชบััญญััติิจััดทำำ�ยุทธศาสตร์ชาติิ พ.ศ. 2560 ซ่ึ่�งบััญญััติิว่่า  
“...ในกรณีีท่ี่�การดำำ�เนิินการของหน่่วยงานของรััฐไม่่สอดคล้้องกัับยุุทธศาสตร์ชาติิหรืือ 
แผนแม่่บท เป็็นผลจากมติคณะรััฐมนตรีี หรืือเป็็นการดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีี 
โดยตรง ให้้คณะกรรมการจััดทำำ�ยุทธศาสตร์ชาติิแจ้้งให้้คณะกรรมการและวุุฒิิสภาทราบ  
และให้้วุุฒิิสภาดำำ�เนิินการตามมาตรา 270 ของรััฐธรรมนูญ ในกรณีีท่ี่�วุุฒิิสภาเห็็นว่า 
กรณีีเป็็นปััญหาว่่ามติิของคณะรััฐมนตรีีหรืือการดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีี 
โดยตรงเป็็นการปฏิิบััติิหน้้าท่ี่�โดยชอบด้้วยกฎหมายหรืือไม่่ ให้้วุุฒิิสภามีีมติเสนอเรื่่�อง 
ต่่อศาลรััฐธรรมนููญเพื่่ �อวิินิิจฉััยโดยเร็็ว หากศาลรััฐธรรมนููญวิินิิจฉััยว่่ามติิ 
ของคณะรััฐมนตรีีหรืือการดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีีเป็็นการปฏิิบััติิหน้้าที่่� 
โดยไม่่ชอบด้้วยกฎหมาย...”  นอกจากนั้้�นยังต้้องพิิจารณาประกอบกัับพระราชบััญญััติิ 
ประกอบรััฐธรรมนูญว่่าด้้วยวิิธีีพิจารณาของศาลรััฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 โดยอาจสรุุป 
กระบวนการขั้้�นตอนได้้ดัังนี้้�
	 ขั้้�นตอนที่� 1 ในกรณีีท่ี่�วุุฒิิสภาเห็็นว่ากรณีีเป็็นปัญหาว่่ามติของคณะรััฐมนตรีี 
หรืือการดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีีเป็็นการปฏิิบััติิหน้้าที่่�โดยชอบด้้วยกฎหมาย 
หรืือไม่่ ให้้วุุฒิิสภามีีมติิเสนอเรื่่ �องต่่อศาลรััฐธรรมนููญเพื่่ �อวิินิิจฉััยโดยเร็็ว  
ตามมาตรา 29 แห่่งพระราชบััญญััติิจััดทำำ�ยุทธศาสตร์ชาติิ พ.ศ. 2560 
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337หลัักเกณฑ์์และวิิธีีพิิจารณาของศาลรัฐธรรมนููญในการตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายของมติิคณะรััฐมนตรีี
หรืือการดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีีตามพระราชบััญญััติิการจััดทำำ�ยุทธศาสตร์์ชาติิ พ.ศ. 2560 มาตรา 29

	 ขั้้�นตอนที่� 2 การพิิจารณาตามกระบวนการของพระราชบััญญัตัิิประกอบ 
รััฐธรรมนูญว่่าด้้วยวิิธีีพิจารณาของศาลรััฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 ในกรณีีถือว่่าเป็็น 
กรณีีตามมาตรา 7 (13) คดีีอื่่�นท่ี่�รััฐธรรมนูญ กฎหมายประกอบรััฐธรรมนูญ หรืือ 
กฎหมายอื่่�นกำำ�หนดให้้อยู่่�ในเขตอำำ�นาจของศาล 
	 ขั้้�นตอนที่่� 3 เมื่่�อเป็็นคดีีตามมาตรา 7 (13) การขอให้้ศาลรััฐธรรมนููญ 
พิิจารณาต้้องดำำ�เนิินการตามมาตรา 41 (9) คือจััดทำำ�เป็็นคำำ�ร้องขอให้้ศาลพิิจารณา 
วิินิิจฉััย ซ่ึ่�งคำำ�ร้องดัังกล่่าวให้้เป็็นไปตามมาตรา 43 ประกอบกัับมาตรา 41 วรรคสอง  
แห่่งพระราชบััญญััติิประกอบรััฐธรรมนููญว่่าด้้วยวิิธีีพิิจารณาของศาลรััฐธรรมนููญ  
พ.ศ. 2561 
	 ขั้้�นตอนที่� 4 เมื่่�อศาลรััฐธรรมนูญได้้รัับเรื่่�องท่ี่�วุุฒิิสภาส่่งมาแล้้ว ศาลจะต้้อง 
พิิจารณาว่่าการดำำ�เนิินการส่่งเรื่่�องของวุุฒิิสภาเป็็นไปตามขั้้�นตอนและเงื่่�อนไข 
ที่่�กฎหมายกำำ�หนดหรืือไม่่ หากเป็็นไปตามหลัักเกณฑ์์และเงื่่�อนไขที่่�กำำ�หนดไว้้  
ย่่อมเป็็นเรื่่�องท่ี่�ศาลรััฐธรรมนูญจะรัับไว้้พิิจารณาและดำำ�เนิินการต่่อไปได้้ ตามมาตรา 50 
	 ขั้้�นตอนที่� 5 ให้้ศาลสำำ�เนาคำำ�ร้้องของวุุฒิิสภาให้้คณะรััฐมนตรีีชี้้�แจงว่่า 
มติิของคณะรััฐมนตรีีหรืือการดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีีเป็็นการปฏิิบััติิหน้้าที่่� 
โดยชอบด้้วยกฎหมายอย่่างไร
	 ขั้้�นตอนที่� 6 เป็็นการแสวงหาข้้อเท็็จจริิงท่ี่�เก่ี่�ยวกัับประเด็็นในการพิิจารณา 
วิินิิจฉััย
	 ขั้้�นตอนที่� 7 การวิินิิจฉััยของศาลรััฐธรรมนูญ
	 จากกระบวนการขั้้�นตอนดังกล่่าวเป็็นไปตามพระราชบััญญััติิจััดทำำ�ยุทธศาสตร์ 
แห่่งชาติิ พ.ศ. 2560 และพระราชบััญญััติิประกอบรััฐธรรมนูญว่่าด้้วยวิิธีีพิจารณา 
ของศาลรััฐธรรมนููญ พ .ศ. 2561 กระบวนการสำำ�คััญที่่�ศาลรััฐธรรมนููญจะต้้อง 
ดำำ�เนิินการในกระบวนการพิิจารณาของศาลรััฐธรรมนููญ คื ือ การให้้สิิทธิิแก่ ่
คณะรััฐมนตรีีในการชี้้�แจงแสดงเหตุุผลทั้้�งเป็็นลายลัักษณ์์อัักษรหรืือโดยการแถลง 
ด้้วยวาจา ซ่ึ่�งถืือว่่าเป็็นกระบวนการขั้้�นตอนท่ี่�มีีความสำำ�คัญอย่่างยิ่่�ง ทั้้�งนี้้� เพราะใน 
มาตรา 29 แห่่งพระราชบััญญััติิจััดทำำ�ยุุทธศาสตร์์ชาติิ พ .ศ. 2560 ม าตรา 29  
บััญญััติิว่่า “...ในกรณีีท่ี่�วุุฒิิสภาเห็็นว่ากรณีีเป็็นปัญหาว่่ามติของคณะรััฐมนตรีีหรืือ 
การดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีีเป็็นการปฏิิบััติิหน้้าท่ี่�โดยชอบด้้วยกฎหมายหรืือไม่่  
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338 สถาบัันบััณฑิิตพััฒนบริิหารศาสตร์์

ให้้วุุฒิิสภามีีมติเสนอเรื่่�องต่่อศาลรััฐธรรมนูญเพ่ื่�อวิินิิจฉััยโดยเร็็ว หากศาลรััฐธรรมนูญ 
วิินิิจฉััยว่่ามติของคณะรััฐมนตรีีหรืือการดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีีเป็็นการปฏิิบััติิ 
หน้้าที่่�โดยไม่่ชอบด้้วยกฎหมาย ให้้คณะกรรมการจัดัทำำ�ยุุทธศาสตร์์ชาติสิ่่งเรื่่�องให้ ้
คณะกรรมการป้้องกัันและปราบปรามการทุุจริิตแห่่งชาติิดำำ�เนิินการตามหน้้าที่่� 
และอำำ�นาจโดยเร็็ว ทั้้�งนี้้� ให้้คณะกรรมการป้้องกัันและปราบปรามการทุุจริิตแห่่งชาติิ 
พิิจารณาและมีีมติิให้้แล้้วเสร็็จภายในหกสิิบวัันนัับแต่่วัันที่่ �ได้้รั ับเรื่่ �องจาก 
คณะกรรมการจััดทำำ�ยุุทธศาสตร์์ชาติิโดยให้้ฟัังข้้อเท็็จจริิงและข้้อกฎหมายตามที่่� 
ปรากฏในคำำ�วิินิิจฉััยของศาลรััฐธรรมนููญ” จากบทบััญญััติิดัังกล่่าวจะเห็็นได้้ว่่า 
การพิิจารณาวิินิิจฉััยของศาลรััฐธรรมนููญจะมีีความสำำ�คััญอย่่างยิ่่�ง เพราะหาก 
ศาลรััฐธรรมนูญวิินิิจฉััยว่่ามติของคณะรััฐมนตรีีหรืือการดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีี 
เป็็นการปฏิิบััติิหน้้าท่ี่�โดยไม่่ชอบด้้วยกฎหมาย คณะกรรมการป้้องกัันและปราบปราม 
การทุุจริิตแห่่งชาติิจะต้้องฟัังข้้อเท็็จจริิงและข้้อกฎหมายตามท่ี่�ปรากฏในคำำ�วินิิจฉััย 
ของศาลรััฐธรรมนููญ ดั ังนั้้�น  อาจกล่่าวได้้ว่่าขั้้�นตอนในการให้้สิิทธิิคณะรััฐมนตรีี 
ในการชี้้�แจงตามท่ี่�วุุฒิิสภามีีมติส่่งเรื่่�องให้้ศาลรััฐธรรมนูญพิิจารณาวิินิิจฉััยนั้้�นถือว่่า 
เป็็นหัวใจสำำ�คัญของกระบวนการพิิจารณาในเรื่่�องนี้้� ซ่ึ่�งศาลต้้องถืือ “หลัักการรัับฟััง 
ความสองฝ่่าย” หรืือ “หลัักการรัับฟัังคู่่�กรณีี” (audi alteram partem) อย่่างเคร่่งครััด  
เพราะข้้อเท็็จจริิงและข้้อกฎหมายตามที่่�ปรากฎในคำำ�วิินิิจฉััยของศาลรััฐธรรมนููญ 
จะผููกพัันต่อคณะกรรมการป้้องกัันและปราบปรามการทุุจริิตแห่่งชาติิในการชี้้�มููลว่่า 
การดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีีเป็็นไปตามหมวด  3 การดำำ�เนิินการกัับผู้้�ดำำ�รง 
ตำำ�แหน่่งทางการเมืืองและผู้้�ดำำ�รงตำำ�แหน่่งเฉพาะ ส่ ่วนที่่� 1 การดำำ�เนิินคดีีทุุจริิต 
ต่่อหน้้าท่ี่�หรืือจงใจปฏิิบััติิหน้้าท่ี่�หรืือใช้้อำำ�นาจหน้้าท่ี่�ขััดต่อบทบัญญััติิแห่่งรััฐธรรมนูญ 
หรืือกฎหมาย (มาตรา 76 - มาตรา 86) หรืือไม่่ 
	 กล่่าวโดยสรุุป กระบวนการขั้้�นตอนในการพิิจารณาวิินิิจฉััยของศาลรััฐธรรมนูญ 
เป็็นไปตามพระราชบััญญััติิจััดทำำ�ยุทธศาสตร์แห่่งชาติิ พ.ศ. 2560 และพระราชบััญญััติิ 
ประกอบรััฐธรรมนููญว่่าด้้วยวิิธีีพิิจารณาของศาลรััฐธรรมนููญ พ .ศ. 2561 โดยใน 
กระบวนการนี้้�ศาลรััฐธรรมนูญต้้องถืือ “หลัักการรัับฟัังความสองฝ่่าย” หรืือ “หลัักการ 
รัับฟัังคู่่�กรณีี” (audi alteram partem) อย่่างเคร่่งครััด
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339หลัักเกณฑ์์และวิิธีีพิิจารณาของศาลรัฐธรรมนููญในการตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายของมติิคณะรััฐมนตรีี
หรืือการดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีีตามพระราชบััญญััติิการจััดทำำ�ยุทธศาสตร์์ชาติิ พ.ศ. 2560 มาตรา 29

5.5 	วิิเคราะห์์หลัักเกณฑ์์ของศาลรัฐธรรมนููญในการตรวจสอบ “มติิคณะรััฐมนตรีี”  
	 หรืือ “การดำำ�เนินิการของคณะรััฐมนตรีีโดยตรง” โดยศาลรััฐธรรมนููญว่า่ 
	 ควรมีีขอบเขตในการตรวจสอบเพีียงใด
	 ดัังที่่�ได้้กล่่าวในหััวข้้อ 5.3 ถึึงเรื่่�องเขตอำำ�นาจของศาลรััฐธรรมนููญในการ 
ตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายของ “มติคณะรััฐมนตรีี” หรืือ “การดำำ�เนิินการ 
ของคณะรััฐมนตรีีโดยตรง” ซึ่่�งมีีประเด็็นย่่อยที่่�สำำ�คััญในหััวข้้อดัังกล่่าวโดยเฉพาะ 
ประเด็็นเรื่่�องขอบเขตของการตรวจสอบ “การกระทำำ�ทางรััฐบาล” มีีขอบเขตเพีียงใด  
ซ่ึ่�งอาศััยขอบเขตของ “กฎหมาย” กับ “การเมืือง” เป็็นการแบ่่งขอบเขตของการ 
ตรวจสอบของศาลรััฐธรรมนููญที่่�เกี่่�ยวกัับการดำำ�เนิินการขององค์์กรทางการเมืือง 
ว่่าสามารถเข้้าไปตรวจสอบได้้แค่่ไหนเพีียงใด  ในหััวข้้อนี้้�จะได้้กล่่าวถึึงในขอบเขต 
ของ “กฎหมาย” จะอาศััย “เกณฑ์์” ในการตรวจสอบอย่่างไร ซ่ึ่�ง “เกณฑ์์” ในการ 
ตรวจสอบกรณีีนี้้�อาจเทีียบเคีียง (analogy) ได้้กัับ “เงื่่ �อนไขแห่่งความชอบ 
ด้้วยกฎหมายของการกระทำำ�ทางปกครอง” และหากนำำ�มาปรัับใช้้กัับการตรวจสอบ  
“มติคณะรััฐมนตรีี” หรืือ “การดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีี” สามารถแบ่่ง “เกณฑ์์”  
ในการตรวจสอบได้้ 2 เกณฑ์์ คื ือ (1) “เงื่่�อนไขแห่่งความชอบด้้วยกฎหมาย 
ของการใช้้อำำ�นาจมหาชน” และ (2) การดำำ�เนิินการต้้องเป็็นไปตาม “หลัักนิิติิธรรม” 
	 (1)	 “เงื่่�อนไขแห่่งความชอบด้้วยกฎหมายของการใช้้อำำ�นาจมหาชน” ซ่ึ่�งแบ่่ง 
เงื่่�อนไขการตรวจสอบ ได้้ 2 เกณฑ์์ ดังนี้้�
	 	 (1.1)	เงื่่�อนไขเก่ี่�ยวกัับกระบวนการมีี “มติิคณะรััฐมนตรีี” หรืือ  
“การดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีีโดยตรง” ซ่ึ่�งประกอบด้้วยข้้อพิิจารณา 3 ประการ
	 	 ก.	เงื่่ �อนไขเกี่่ �ยวกัับเจ้้าหน้้าที่่ �ที่่ �ออก “มติิคณะรััฐมนตรีี” หรืือ  
“การดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีี” 
	 	 ข้้อพิิจารณานี้้ �เป็็นการพิิจารณาองค์์กรผู้้� ใช้้อำำ�นาจในการออกมติิ 
คณะรััฐมนตรีี โดย “คณะรััฐมนตรีี” มีีสถานะเป็็นองค์์กรกลุ่่�ม มีีอำำ�นาจในการออกมติ 
คณะรััฐมนตรีี หาก “คณะรััฐมนตรีี” ใช้้อำำ�นาจในสถานะ “องค์์กรตามรัฐธรรมนูญ”  
ซึ่่�งหมายถึึง องค์์กรที่่�ได้้รัับการก่่อตั้้�งขึ้้�นจากรััฐธรรมนููญโดยตรงและรััฐธรรมนููญ 
ได้้บััญญััติิอำำ�นาจหน้้าที่่�ขององค์์กรนั้้�นไว้้ในรััฐธรรมนููญด้้วยแล้้ว การกระทำำ�ที่่� 
คณะรััฐมนตรีีได้้กระทำำ�โดยอาศััยอำำ�นาจตามบทบััญญััติิของรััฐธรรมนููญมีีสถานะ 
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เป็็นการกระทำำ�ทางรััฐบาล อำำ�นาจหน้้าท่ี่�ท่ี่�จะกำำ�หนดและดำำ�เนิินนโยบายของรััฐบาล  
กิิจการท่ี่�ฝ่่ายบริิหารปฏิิบััติิในฐานะของรััฐบาล เช่่น การกำำ�หนดและดำำ�เนิินนโยบาย 
ของรััฐบาล กิ ิจการที่่�ฝ่่ายบริิหารปฏิิบััติิในฐานะของรััฐบาลหรืือกิิจการที่่�เกี่่�ยวกัับ 
การดำำ�เนิินนโยบายของรััฐบาลท่ี่�จััดทำำ�เพ่ื่�อความดำำ�รงอยู่่� ความปลอดภัย ความเจริิญ 
และความมั่่�นคงของประเทศ เช่่น การวางแผนเศรษฐกิิจของชาติิ การทำำ�สนธิิสััญญา 
กัับต่่างประเทศ การติิดต่อดำำ�เนิินงานระหว่่างคณะรััฐมนตรีีและรััฐสภาเพ่ื่�อบริิหาร 
ราชการของประเทศ แต่่หาก “คณะรััฐมนตรีี” ได้้กระทำำ�การใดโดยอาศััยอำำ�นาจ 
ตามบทบััญญััติิของกฎหมายในระดัับพระราชบััญญััติิในการกระทำำ�การ กรณีีย่่อม 
ไม่่อาจถืือได้้ว่่าเป็็นการใช้้อำำ�นาจตามรััฐธรรมนููญ แต่่เป็็น  “การใช้้อำำ�นาจ 
ทางปกครอง” เช่่น อำำ�นาจในการออกระเบีียบ การบริิหารงานบุคคลของเจ้้าหน้้าท่ี่� 
ในสังกััด ซ่ึ่�งย่่อมต้้องอยู่่�ภายใต้้หลััก “การกระทำำ�ทางปกครองต้้องชอบด้้วยกฎหมาย” 
	 	 ทั้้�งนี้้� เงื่่�อนไขที่่�เกี่่�ยวกัับเจ้้าหน้้าที่่�ที่่�ออก “มติิคณะรััฐมนตรีี” หรืือ  
“การดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีีโดยตรง” ซึ่่�งประกอบกัันเป็็นองค์์ประกอบ 
ในองค์์กรกลุ่่�ม มีีหน้้าท่ี่�และอำำ�นาจในการออก “มติคณะรััฐมนตรีี” ทั้้�งในลักษณะ 
การกระทำำ�ทางรััฐบาลและการกระทำำ�ทางปกครอง มีีข้้อพิิจารณาเรื่่�องความชอบ 
ด้้วยกฎหมายในหลัักการพื้้�นฐานเช่่นเดีียวกััน  กล่่าวคืือ การพิิจารณาเรื่่�องสถานะ 
ของคณะรััฐมนตรีี  ความดำำ�รงอยู่่�ในทางกฎหมายขณะที่่�ใช้้อำำ�นาจในการออกมติิ 
คณะรััฐมนตรีี รวมทั้้�งความชอบด้้วยกฎหมายในการประชุุมคณะรััฐมนตรีี หลัักความ 
เป็็นกลางในการพิิจารณาของผู้้�ใช้้อำำ�นาจ ซ่ึ่�งหมายถึึงคณะรััฐมนตรีีในฐานะท่ี่�เป็็นผู้้�มีี 
หน้้าท่ี่�และอำำ�นาจต้้องไม่่มีีส่วนได้้เสีียในเรื่่�องท่ี่�ตนพิจารณา หรืือไม่่มีีสภาพร้ายแรง 
อัันอาจทำำ�ให้้การพิิจารณาออกมติคณะรััฐมนตรีีไม่่เป็็นกลางอีีกด้้วย
 	 	 ข.	เงื่่�อนไขเกี่่�ยวกัับขั้้�นตอนของการออก “มติิคณะรััฐมนตรีี” หรืือ  
“การดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีีโดยตรง”
	 	 ในข้อพิิจารณานี้้�เป็็นการพิิจารณาถึึง “ขั้้�นตอน” และ “กระบวนการ”  
ท่ี่�เป็็นสาระสำำ�คัญในการออกมติคณะรััฐมนตรีี และการดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีี 
ว่่าเป็็นไปตามท่ี่�กำำ�หนดไว้้ในกฎหมาย ระเบีียบท่ี่�เก่ี่�ยวข้้องหรืือไม่่ อาทิิ พระราชกฤษฎีีกา 
ว่่าด้้วยการเสนอเรื่่�องและการประชุุมคณะรััฐมนตรีี พ .ศ. 2548 และระเบีียบ 
ว่่าด้้วยหลัักเกณฑ์์และวิิธีีการเสนอเรื่่�องต่่อคณะรััฐมนตรีี พ.ศ. 2548 โดยข้้อพิิจารณานี้้� 
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341หลัักเกณฑ์์และวิิธีีพิิจารณาของศาลรัฐธรรมนููญในการตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายของมติิคณะรััฐมนตรีี
หรืือการดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีีตามพระราชบััญญััติิการจััดทำำ�ยุทธศาสตร์์ชาติิ พ.ศ. 2560 มาตรา 29

มุ่่�งหมายให้้พิิจารณาถึึงขั้้�นตอน และกระบวนการท่ี่�เป็็น “สาระสำำ�คัญ” ต่อการจััดทำำ� 
มติิคณะรััฐมนตรีี  รวมทั้้�งขั้้�นตอนที่่�สำำ�คััญในการใช้้อำำ�นาจที่่�อาจกระทบต่่อสิิทธิิ  
เสรีีภาพ และประโยชน์์อัันชอบธรรมของประชาชนในสาระสำำ�คัญผ่่านกระบวนการ 
“หลัักการรัับฟัังความสองฝ่่าย” หรืือ “หลัักการรัับฟัังคู่่�กรณีี” (audi alteram  
partem) หรืือ “การรัับฟัังความคิดเห็็นด้วยวิิธีีประชาพิิจารณ์์” ซ่ึ่�งในขั้้�นตอนนี้้�อาจมีี 
วิิธีีการที่่�แตกต่่างกัันขึ้้�นกัับเรื่่�องที่่�นำำ�มาพิิจารณา เช่่น  ในกรณีีการรัับเรื่่�องที่่�เสนอ 
เป็็นวาระจรท่ี่�ต้้องขอความเห็็นประกอบการพิิจารณาของคณะรััฐมนตรีี เจ้้าของเรื่่�อง 
ที่่�เสนอเรื่่�องจะถามความเห็็นหน่่วยงานที่่�เกี่่�ยวข้้องและนำำ�เรื่่�องเสนอเลขาธิิการ 
คณะรััฐมนตรีีพิิจารณาก่่อนเสนอนายกรััฐมนตรีีอนุุมััติิเป็็นวาระ ซึ่่�งเป็็นขั้้�นตอน 
ที่่�สำำ�คััญเพื่่�อนำำ�ไปสู่่�การตััดสิินใจที่่�ชอบด้้วยกฎหมายหรืือการตั้้�งคณะกรรมาธิิการ 
เพ่ื่�อกระทำำ�กิจการ พิจารณาสอบสวน หรืือศึึกษาเรื่่�องใด   เพ่ื่�อศึึกษาในรายละเอีียด 
เพื่่�อให้้เกิิดความครบถ้้วนสมบููรณ์์ก่่อนที่่�จะนำำ�ผลการพิิจารณาสรุุปเป็็นรายงาน 
การพิิจารณาศึึกษา
	 	 ค.	เงื่่�อนไขเก่ี่�ยวกัับรููปแบบของ “มติคณะรััฐมนตรีี” หรืือ “การดำำ�เนิินการ 
ของคณะรััฐมนตรีีโดยตรง”
	 	 ในประเด็็นดัังกล่่าวมีีข้้อพิิจารณาถึึงรููปแบบของมติิคณะรััฐมนตรีี 
ตามลัักษณะของมติิคณะรััฐมนตรีีว่่ามีีสถานะใด  ได้้แก่่ มติ ิคณะรััฐมนตรีี 
ท่ี่�มีีสถานะเป็็นกฎ เช่่น พระราชกฤษฎีีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง หรืือกรณีี 
มติิคณะรััฐมนตรีีที่่ �มีีสถานะเป็็นการตััดสิินใจในการบริิหารราชการแผ่่นดิิน  
ซึ่่ �งมีีสถานะเป็็นการกระทำำ�ทางปกครองที่่ �อยู่่� ในอำำ�นาจพิิจารณาพิิพากษา 
ของศาลปกครองก็็ต้้องเป็็นไปตามรููปแบบที่่�กำำ�หนดไว้้สำำ�หรัับกฎแต่่ละประเภท  
ในกรณีีที่่�มติิคณะรััฐมนตรีีมีีสถานะเป็็นงานด้้านนโยบาย แนวทางในการบริิหาร 
ราชการแผ่่นดิินที่่�ไม่่มีีสถานะเป็็นกฎ เช่่นนี้้� รู ูปแบบของการกระทำำ�ดัังกล่่าว 
จึึงพิิจารณาท่ี่�ลัักษณะของการกระทำำ�ในแต่่ละลัักษณะ นอกจากนี้้�มติในการออกมติ 
คณะรััฐมนตรีีไม่่ว่่าในรููปแบบใดก็็ตามย่่อมจะมีีเหตุุผลทั้้�งในทางข้้อเท็็จจริิงและ 
ข้้อกฎหมายสนัับสนุุนเสมอ ทั้้ �งนี้้� เพื่่�อป้้องกัันมิิให้้มีีการใช้้อำำ�นาจตามอำำ�เภอใจ 
และเพ่ื่�อนำำ�ไปสู่่�การควบคุุมตรวจสอบได้้อัันเป็็นสาระสำำ�คัญของหลัักนิิติิรััฐ
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		  (1.2)	เงื่่�อนไขเก่ี่�ยวกัับขอบอำำ�นาจของการมีี “มติิคณะรััฐมนตรีี”  
หรืือ “การดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีีโดยตรง” ซึ่่�งประกอบด้้วยข้้อพิิจารณา  
3 ประการ
	 	 ก.	เงื่่�อนไขเกี่่�ยวกัับข้้อเท็็จจริิงอัันเป็็นเหตุุให้้เกิิดอำำ�นาจในการออก  
“มติิคณะรััฐมนตรีี” หรืือ “การดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีี” เป็็นการพิิจารณา 
ออกมติิคณะรััฐมนตรีีในเรื่่�องใดต้้องปรากฎว่่ามีีข้้อเท็็จจริิงหรืือเหตุุการณ์์อย่่างใด 
อย่่างหนึ่่�งหรืือหลายอย่่างซ่ึ่�งเป็็นท่ี่�มาแห่่งการใช้้อำำ�นาจนั้้�น   เกิิดขึ้้�นก่อน ซ่ึ่�งพิิจารณา 
ว่่าเหตุุการณ์์หรืือสถานการณ์์นั้้�น ๆ เป็็นท่ี่�มาหนึ่่�งของการใช้้อำำ�นาจมหาชนนั้้�นเอง
	 	 ข.	เงื่่�อนไขเก่ี่�ยวกัับวััตถุประสงค์์ของการออก “มติคณะรััฐมนตรีี” หรืือ  
“การดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีีโดยตรง” 
	 	 โดยวััตถุประสงค์์ หมายถึึง ข้อความท่ี่�บัังคัับให้้บุุคคลกระทำำ�การ ห้ามมิให้้ 
บุุคคลกระทำำ�การ อนุุญาตให้้บุุคคลกระทำำ�การหรืืองดเว้้นกระทำำ�การ หรืือรัับรอง 
หรืือยืืนยัันสิิทธิิหรืือหน้้าที่่�ของบุุคคล หรืือรัับรองหรืือยืืนยัันสถานะของทรััพย์์สิิน  
ซึ่่�งเป็็นการสื่่�อความหมายให้้ผู้้�ที่่�ตกอยู่่�ในบัังคัับปฏิิบััติิได้้ โดยมีีข้้อพิิจารณาย่่อย  
3 ประการ คือ 1) “มติคณะรััฐมนตรีี” หรืือ “การดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีี” นั้้�น 
ต้้องมีีความหมายท่ี่�ชััดเจนเพีียงพอท่ี่�จะเข้้าใจได้้ 2) วัตถุประสงค์์ของมติคณะรััฐมนตรีี 
ต้้องไม่่ขััดหรืือแย้้งต่่อรััฐธรรมนููญหรืือกฎหมายที่่�มีีผลใช้้บัังคัับอยู่่�ในขณะนั้้�น  
โดยเฉพาะอย่่างยิ่่�งในการกำำ�หนดมาตรการใด   ต้้องไม่่ขััดหรืือแย้้งกัับ “หลัักความ 
ได้้สััดส่วน” หรืือ “หลัักความพอสมควรแก่่เหตุุ” หรืือหลัักการท่ี่�รััฐธรรมนูญได้้บััญญััติิ 
รัับรองไว้้เพ่ื่�อคุ้้�มครองสิิทธิิและเสรีีภาพของประชาชน และ 3) วัตถุประสงค์์ของคำำ�สั่่�ง 
ทางปกครองต้้องไม่่เป็็นการพ้้นวิิสััยหรืือเป็็นการขััดต่่อความสงบเรีียบร้้อยหรืือ 
ศีีลธรรมอันดีีของประชาชน
	 	 ค.	เงื่่�อนไขเก่ี่�ยวกัับความมุ่่�งหมายของการออก “มติคณะรััฐมนตรีี” หรืือ  
“การดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีีโดยตรง” 
	 	 ข้้อพิิจารณาในเรื่่�องนี้้�เป็็นการพิิจารณาถึึง “ผล” ที่่�ต้้องการให้้เกิิดขึ้้�น 
จากการออก “มติคณะรััฐมนตรีี” หรืือ “การดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีีโดยตรง”  
ซ่ึ่�งหลัักการพื้้�นฐานนี้้�เรีียกร้้องให้้คณะรััฐมนตรีีต้้องพิิจารณาถึึง “ประโยชน์์สาธารณะ”  
(Public Interest) ท่ี่�จะเกิิดขึ้้�นจากการใช้้อำำ�นาจในการออกมติคณะรััฐมนตรีี และ 
วััตถุประสงค์์หรืือความมุ่่�งหมายของแหล่่งท่ี่�มาของอำำ�นาจในเรื่่�องนั้้�น ๆ อีีกด้้วย
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	 	 จากท่ี่�กล่่าวมาข้้างต้้นจะเห็็นได้้ว่่า “เกณฑ์์” ในการตรวจสอบดัังกล่่าว 
อาจเรีียกว่่าเป็็น  “เงื่่�อนไขแห่่งความชอบด้้วยกฎหมายของการใช้้อำำ�นาจมหาชน”  
และเป็็นการตรวจสอบในขอบเขตของ “กฎหมาย” มิใช่่ในขอบเขตของ “การเมืือง”  
ทั้้�งนี้้� เพราะอำำ�นาจมหาชน  (ไม่่ว่่าเป็็นการใช้้อำำ�นาจทางปกครองหรืือใช้้อำำ�นาจ 
ทางรััฐธรรมนูญ) ล้วนต้้องถููกผููกพัันอยู่่�กับกฎหมายโดยเฉพาะอย่่างยิ่่�งต้้องถููกผููกพััน 
อยู่่�กัับ “รััฐธรรมนููญ” ดั ังนั้้�น  การตรวจสอบตาม  “เกณฑ์์” ดั ังกล่่าวย่่อมทำำ�ให้ ้ 
“หลัักความเป็็นกฎหมายสููงสุุดของรััฐธรรมนูญ” มีีความสำำ�คัญมากขึ้้�น แต่่อย่่างไร 
ก็็ตาม ประเด็็นท่ี่�เป็็นจุดแบ่่งแยกท่ี่�ยากระหว่่างการตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมาย 
ของการใช้้อำำ�นาจมหาชนกับ “การกระทำำ�ผิดทางอาญา” คือ การตรวจสอบเงื่่�อนไข 
เกี่่�ยวกัับวััตถุุประสงค์์ของการกระทำำ�และเงื่่�อนไขเกี่่�ยวกัับความมุ่่�งหมายของการ 
กระทำำ� ซ่ึ่�งในท่ี่�นี้้�ขอกล่่าวโดยสรุุปถึึงเงื่่�อนไขทั้้�งสองประการเป็็นเบื้้�องต้้น
	 	 (1)	 การตรวจสอบเงื่่ �อนไขเกี่่ �ยวกัับวััตถุุประสงค์์ของการกระทำำ�  
สรุุปสาระสำำ�คัญได้้ ดังนี้้� ก. วัตถุประสงค์์ของการกระทำำ�นั้้�นต้้องมีีความหมายท่ี่�ชััดเจน 
เพีียงพอท่ี่�จะเข้้าใจได้้ ข. วัตถุประสงค์์ของการกระทำำ�ต้้องไม่่ขััดหรืือแย้้งต่่อกฎหมาย  
ซ่ึ่�งหมายถึึงกฎหมายลายลัักษณ์์อัักษรและหลัักกฎหมายทั่่�วไปด้้วย ค. วัตถุประสงค์์ 
ของการกระทำำ�ต้้องไม่่เป็็นการพ้้นวิิสััยหรืือขััดต่่อความสงบเรีียบร้้อยหรืือศีีลธรรม 
อัันดีีของประชาชน
	 	 (2)	 เงื่่�อนไขเกี่่�ยวกัับความมุ่่�งหมายของการกระทำำ�  หมายถึึง “ผล”  
ที่่�เจ้้าหน้้าที่่�ผู้้�มีีการกระทำำ�ดัังกล่่าวต้้องการให้้เกิดิขึ้้�นจากการมีกีารกระทำำ�ดัังกล่่าว 
มาใช้้บัังคัับ ดั ังนั้้�น  ความมุ่่�งหมายของการใช้้อำำ�นาจมหาชน ย่ ่อมมีีความมุ่่�งหมาย 
เพ่ื่�อ “ประโยชน์์สาธารณะ” เท่่านั้้�น ดังนั้้�น เงื่่�อนไขเก่ี่�ยวกัับความมุ่่�งหมายจึึงมีีสาระสำำ�คัญ  
2 ประการ คือ ก. เจ้้าหน้้าท่ี่�ต้้องใช้้อำำ�นาจในการกระทำำ�การเพ่ื่�อดำำ�เนิินการให้้เกิิด 
หรืือรัักษาไว้้ซึ่่�งประโยชน์์สาธารณะ และ ข. เจ้้าหน้้าที่่�ต้้องใช้้อำำ�นาจกระทำำ�การ 
เพื่่�อดำำ�เนิินการให้้เกิิดหรืือรัักษาไว้้ซึ่่�งประโยชน์์สาธารณะด้้านที่่�อยู่่�ในเจตนารมณ์ ์
ของกฎหมายฉบัับก่่อตั้้�งอำำ�นาจในการกระทำำ�ดังกล่่าวเท่่านั้้�น
	 	 โดยเฉพาะประเด็็นที่่�เกี่่�ยวกัับเงื่่�อนไขเกี่่�ยวกัับความมุ่่�งหมายของการ 
กระทำำ�นั้้�น ถือว่่าเป็็นการตรวจสอบในขอบเขตของกฎหมายมหาชน มิใช่่การตรวจสอบ 
ในเรื่่�อง “เจตนา” ตามประมวลกฎหมายอาญา ในท่ี่�นี้้�ขอยกตััวอย่่าง กรณีีท่ี่�รััฐบาล 
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344 สถาบัันบััณฑิิตพััฒนบริิหารศาสตร์์

ในอดีีตมีีการตราพระราชกำำ�หนดแก้้ไขเพิ่่�มเติิมพระราชบััญญััติิพิิกััดอััตราภาษีี 
สรรพสามิิต พ.ศ. 2527 (ฉบัับท่ี่� 4) พ.ศ. 2546 และพระราชกำำ�หนดแก้้ไขเพิ่่�มเติิม 
พระราชบััญญััติิภาษีีสรรพสามิิต พ.ศ. 2527 พ.ศ. 2546 และออกประกาศกระทรวง 
การคลััง เรื่่�อง ลดอัตราภาษีีและยกเว้้นภาษีีสรรพสามิิต  (ฉบัับท่ี่� 68) ลงวัันท่ี่� 28  
มกราคม 2546 และมีีมติคณะรััฐมนตรีี เมื่่�อวัันท่ี่� 11 กุมภาพัันธ์ 2546 ให้้คู่่�สัญญา 
ภาคเอกชนนำำ�ภาษีีสรรพสามิิตสำำ�หรัับกิิจการโทรศััพท์์เคลื่่�อนที่่�ที่่ �ชํําระให้้แก่่ 
กรมสรรพสามิิตตามประกาศกระทรวงการคลัังดัังกล่่าวมาหัักออกจากค่่าสััมปทาน 
ท่ี่�ต้้องชํําระให้้แก่่หน่่วยงานภาครััฐได้้นั้้�น เป็็นการใช้้อำำ�นาจในตำำ�แหน่่งหน้้าท่ี่�ท่ี่�เป็็น 
การกระทำำ�ความผิิดฐานเป็็นเจ้้าหน้้าที่่�ของรััฐเป็็นผู้้�ถืือหุ้้�นในบริิษััทที่่�รัับสััมปทาน 
หรืือเข้้าเป็็นคู่่�สััญญากัับหน่่วยงานของรััฐอัันฝ่่าฝืืนต่่อบทบััญญััติิ ม าตรา 100 (2)  
แห่่งพระราชบััญญััติิประกอบรััฐธรรมนูญว่่าด้้วยการป้้องกัันและปราบปรามการทุุจริิต  
พ.ศ. 2542 หรืือไม่่ และจะถืือว่่าเป็็นกระทำำ�ความผิดฐานเป็็นเจ้้าพนักงานมีีหน้้าท่ี่�  
จััดการ หรืือดููแลกิิจการใดเข้้าไปมีีส่วนได้้เสีียเพ่ื่�อประโยชน์์สำำ�หรัับตนเองเนื่่�องด้้วย 
กิิจการนั้้�น ตามประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 152 หรืือไม่่ จากข้้อเท็็จจริิงในกรณีีนี้้�  
หากพิิจารณาขอบเขต “เงื่่�อนไขความชอบด้้วยกฎหมายของการใช้้อำำ�นาจมหาชน”  
กัับ “เจตนาในทางกฎหมายอาญา” ซึ่่�งเป็็นส่่วนที่่�มีีความใกล้้เคีียงกัันมาก โดยมีี 
ข้้อพิิจารณา ดังนี้้�
	 	 	 (2.1)	 “เงื่่�อนไขความชอบด้้วยกฎหมายของการใช้้อำำ�นาจ 
มหาชน” โดยเฉพาะประเด็็นเงื่่ �อนไขเกี่่ �ยวกัับความมุ่่�งหมายของการกระทำำ�  
ซึ่่�งหมายถึึง “ผล” ของการกระทำำ�จะต้้องมุ่่�งหมายเพื่่�อ “ประโยชน์์สาธารณะ” 
แต่่จากข้้อเท็็จจริิงปรากฎว่่า ต ราพระราชกำำ�หนดแก้้ไขเพิ่่�มเติิมพระราชบััญญััติ ิ
พิิกััดอัตราภาษีีสรรพสามิิต พ.ศ. 2527 (ฉบัับท่ี่� 4) พ.ศ. 2546 และพระราชกำำ�หนด 
แก้้ไขเพิ่่�มเติิมพระราชบััญญััติิภาษีีสรรพสามิิต พ .ศ. 2527 พ .ศ. 2546 และ 
ออกประกาศกระทรวงการคลััง เรื่่�อง ลดอััตราภาษีีและยกเว้้นภาษีีสรรพสามิิต  
(ฉบัับที่่� 68) ลงวัันที่่� 28 ม กราคม  2546 และมีีมติิคณะรััฐมนตรีีเมื่่�อวัันที่่� 11  
กุุมภาพัันธ์ 2546 ให้้คู่่�สัญญาภาคเอกชนนำำ�ภาษีีสรรพสามิิตสำำ�หรัับกิิจการโทรศััพท์ 
เคลื่่�อนที่่�ที่่�ชํําระให้้แก่่กรมสรรพสามิิตตามประกาศกระทรวงการคลัังดัังกล่่าวมา 
หัักออกจากค่่าสััมปทานที่่�ต้้องชํําระให้้แก่่หน่่วยงานภาครััฐได้้นั้้�นปรากฏว่่ามีีภาษีี 
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สรรพสามิิตขาดหายไปเป็็นเงิินประมาณ 60,000,000,000 บาท  คณะรััฐมนตรีี 
ชุุดต่อมาจึึงมีีมติให้้ยกเลิิกมติคณะรััฐมนตรีี เมื่่�อวัันท่ี่� 11 กุมภาพัันธ์ 2546 และต่่อมา 
เมื่่�อวัันท่ี่� 23 มกราคม 2550 คณะรััฐมนตรีีชุดดังกล่่าว เห็็นชอบให้้กระทรวงการคลััง 
ออกประกาศลดพิิกััดอััตราภาษีีสรรพสามิิต สำ ำ�หรัับกิิจการโทรคมนาคมลงเหลืือ 
ร้้อยละศููนย์์ หากพิิจารณาเงื่่�อนไขเกี่่�ยวกัับความมุ่่�งหมายของการกระทำำ�ดัังกล่่าว 
จะเห็็นได้้ว่่ามิิได้้อยู่่�ในความมุ่่�งหมายเพ่ื่�อ “ประโยชน์์สาธารณะ” การกระทำำ�ดังกล่่าว 
มิิได้้อยู่่�ในความมุ่่�งหมายตามขอบอำำ�นาจท่ี่�ให้้เจ้้าหน้้าท่ี่�ของรััฐใช้้อำำ�นาจในขอบเขต 
ดัังกล่่าว
	 	 	 (2.2)	 “เจตนาในทางกฎหมายอาญา” คดีีนี้้  �ปรากฎตาม 
คดีีหมายเลขดำำ�ท่ี่� อม. 9/2551 คดีีหมายเลขแดงท่ี่� อม. 5/2551 ศาลฎีีกาแผนกคดีีอาญา 
ของผู้้�ดำำ�รงตำำ�แหน่่งทางการเมืือง ลงวัันที่่� 30 กรกฎาคม พ .ศ. 2563 โดยศาล 
ได้้พิิจารณาตามหลัักการและเหตุผุลที่่�จำำ�เลยกัับคณะรััฐมนตรีีตราพระราชกำำ�หนด 
แก้้ไขเพิ่่�มเติิมพระราชบััญญััติิ พิกััดอัตราภาษีีสรรพสามิิต พ.ศ. 2527 (ฉบัับท่ี่� 4)  
พ.ศ. 2546 และพระราชกำำ�หนดแก้้ไขเพิ่่�มเติิมพระราชบััญญััติิภาษีีสรรพสามิิต  
พ.ศ. 2527 พ .ศ. 2546 แล้้ว เป็็นเหตุุผลที่่�แสดงว่่าประสงค์์จะหารายได้้เข้้ารััฐ  
แต่่คณะรััฐมนตรีีชุดของจำำ�เลย กลัับมีีมติยอมให้้ภาคเอกชนท่ี่�ประกอบธุุรกิิจในด้าน 
กิิจการโทรคมนาคมซึ่่ �งชํําระภาษีีสรรพสามิิตสามารถนำำ�ภาษีีที่่ �ชํําระให้้แก่่ 
กรมสรรพสามิิตไปหัักออกจากค่่าสััมปทานที่่�ต้้องชํําระให้้แก่่หน่่วยงานของรััฐได้ ้ 
ย่่อมทำำ�ให้้รััฐต้้องสููญเสีียรายได้้อัันเป็็นการขััดแย้้งกัับวััตถุุประสงค์์ในการตรา 
พระราชกำำ�หนดทั้้�งสองฉบัับ มติ ิคณะรััฐมนตรีีดัังกล่่าวย่่อมขััดแย้้งกัับเจตนารมณ์ ์
ในการตราพระราชกำำ�หนดทั้้�งสองฉบัับอย่่างเห็็นได้้ชััด  เพราะหากรััฐประสงค์ ์
จะเก็็บภาษีีสรรพสามิิตจากการให้้บริิการโทรศััพท์เพ่ื่�อหารายได้้เข้้าสู่่�รัฐจริิงก็็ไม่่มีีเหตุุผล 
ท่ี่�จะยอมให้้ผู้้�ให้้บริิการโทรศััพท์เคลื่่�อนท่ี่�ท่ี่�ทำำ�สัญญาสััมปทานกับ ทศท. และ กสท.  
มีีสิิทธิินำำ�ภาษีีสรรพสามิิตไปหัักออกจากค่่าสััมปทานได้้ มติ ิคณะรััฐมนตรีี 
ชุุดของจำำ�เลยท่ี่�ออกมาเช่่นนี้้� ย่อมส่งผลกระทบต่่อสถานะทางการเงิินของ ทศท. และ กสท.  
ซึ่่�งจำำ�เลยย่่อมคาดหมายได้้ว่่าจะทำำ�ให้้ ท ศท. และ กสท. ได้้รัับความเสีียหาย  
แต่่ไม่่ปรากฏว่าจำำ�เลยได้้สั่่�งการใด   เพ่ื่�อชดเชยรายได้้ให้้แก่่ ทศท. และ กสท. โดยรััฐมนตรีี 
ว่่าการกระทรวงเทคโนโลยีีสารสนเทศและการสื่่ �อสาร ในขณะนั้้�นเบิิกความ 
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เป็็นพยานว่า มติคณะรััฐมนตรีี เมื่่�อวัันท่ี่� 11 กุมภาพัันธ์ 2546 ท่ี่�ให้้ผู้้�ประกอบการ 
มีีสิทธิินำำ�ภาษีีสรรพสามิิตสำำ�หรัับกิิจการโทรศััพท์เคลื่่�อนท่ี่�ท่ี่�ชํําระแล้้วไปหัักออกจาก 
ค่่าสััมปทานที่่�ผู้้�ประกอบการดัังกล่่าวต้้องนำำ�ส่่งให้้แก่่คู่่�สััญญาภาครััฐตามสััญญา 
สััมปทานนั้้�นมีีผลเป็็นการคืืนเงิินภาษีีสรรพสามิิตให้้แก่่ผู้้�ประกอบการ และรััฐไม่่ได้้ 
รัับรายได้้จากการจััดเก็็บภาษีีสรรพสามิิตดัังกล่่าวเลยซึ่่�งพยานคิิดคำำ�นวณแล้้ว  
ปรากฏว่่ามีีภาษีีสรรพสามิิตขาดหายไปเป็็นเงิินประมาณ 60,000,000,000 บาท  
คณะรััฐมนตรีีชุดต่อมาจึึงมีีมติให้้ยกเลิิกมติคณะรััฐมนตรีี เมื่่�อวัันท่ี่� 11 กุมภาพัันธ์ 2546  
และต่่อมา เมื่่�อวัันท่ี่� 23 มกราคม 2550 คณะรััฐมนตรีีชุดดังกล่่าว เห็็นชอบให้้กระทรวง 
การคลัังออกประกาศลดพิิกััดอััตราภาษีีสรรพสามิิตสำำ�หรัับกิิจการโทรคมนาคม 
ลงเหลืือร้้อยละศููนย์์ ขณะท่ี่�จำำ�เลยดำำ�รงตำำ�แหน่่งนายกรััฐมนตรีีในสองวาระ จำำ�เลย 
เป็็นผู้้�ถือหุ้้�นบริิษััท ชินคอร์์ป จำำ�นวน 1,419, 490,150 หุ้้�น โดยให้้บริิษััท แอมเพิิลริิช  
บริิษััท วิ ินมาร์์ค จำ ำ�กััด  โดยมีีบุุคคลอื่่�นเป็็นผู้้�ถืือหุ้้�นแทน  เมื่่�อบริิษััท ชิ ินคอร์์ป  
เป็็นคู่่�สัญญากัับกระทรวงคมนาคมซ่ึ่�งเป็็นหน่่วยงานของรััฐตามสัญญาดำำ�เนิินกิจการ 
ดาวเทีียมสื่่�อสารภายในประเทศ โดยจำำ�เลยเป็็นเจ้้าหน้้าที่่�ของรััฐผู้้�มีีอำำ�นาจกำำ�กัับ  
ดููแล ควบคุุม ตรวจสอบกระทรวงคมนาคม การกระทำำ�ของจำำ�เลยจึึงเป็็นการฝ่่าฝืืน 
บทบััญญััติิมาตรา 100 (2) จำ ำ�เลยให้้บุุคคลต่่าง ๆ เป็็นผู้้�ถืือหุ้้�นบริิษััทชิินคอร์์ป  
แทนจำำ�เลยต่่อเนื่่�องมาโดยตลอด เพีียงแต่่ในช่วงเวลาดัังกล่่าว จำำ�เลยดำำ�รงตำำ�แหน่่ง 
นายกรััฐมนตรีีในสองวาระติิดต่อกัันเท่่านั้้�น ถือได้้ว่่าจำำ�เลยมีีเจตนาเดีียวกระทำำ�การ 
ฝ่่าฝืืน บทบัญญััติิมาตรา 100 (2) องค์์คณะผู้้�พิพากษาจึึงมีีมติด้้วยเสีียงข้้างมากว่่า  
จำำ�เลยกระทำำ�ความผิดฐานเป็็นเจ้้าหน้้าท่ี่�ของรััฐเป็็นผู้้�ถือหุ้้�นในบริิษััทท่ี่�รัับสััมปทาน 
หรืือเข้้าเป็็นคู่่�สััญญากัับหน่่วยงานของรััฐ และเป็็นความผิิดกรรมเดีียวอัันฝ่่าฝืืน 
ต่่อบทบััญญััติิมาตรา 100 (2) แห่่งพระราชบััญญััติิประกอบรััฐธรรมนููญว่่าด้้วย 
การป้้องกัันและปราบปรามการทุุจริิต พ.ศ. 2542 ซ่ึ่�งต้้องรัับโทษตามมาตรา 122
	 	 	 จากตััวอย่่างข้้างต้้นเป็็นการพิิจารณาถึึงขอบเขตที่่�แตกต่่างกััน 
ระหว่่าง “เงื่่�อนไขแห่่งความชอบด้้วยกฎหมายของการใช้้อำำ�นาจมหาชน” กั ับ  
“เจตนาในทางกฎหมายอาญา” เกณฑ์์ในการพิิจารณาย่่อมมีีความแตกต่่างกััน 
หลายประการ กล่่าวคืือ ก. ขอบเขตของกฎหมาย ระหว่่างขอบของกฎหมายมหาชน 
กัับขอบเขตของกฎหมายอาญา ข. วัตถุประสงค์์ในการตรวจสอบ ในทางกฎหมาย 
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347หลัักเกณฑ์์และวิิธีีพิิจารณาของศาลรัฐธรรมนููญในการตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายของมติิคณะรััฐมนตรีี
หรืือการดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีีตามพระราชบััญญััติิการจััดทำำ�ยุทธศาสตร์์ชาติิ พ.ศ. 2560 มาตรา 29

มหาชนมุ่่�งพิิจารณาเงื่่�อนไขความสมบูรณ์์ ในขณะท่ี่�วััตถุประสงค์์ของกฎหมายอาญา 
มุ่่�งเพ่ื่�อการลงโทษ ค. กระบวนการในการพิิจารณา ในขอบเขตกฎหมายมหาชนใช้้ 
การพิิจารณาบนพื้้�นฐานของเอกสารตามหลัักไต่่สวน  ในขอบเขตอาญาพิิจารณา 
บนพื้้�นฐานของหลัักการพิิจารณาด้้วยวาจาตามหลัักไต่่สวน ความแตกต่่างดัังกล่่าวนี้้�เอง 
ที่่�นำำ�มาสู่่�ขอบเขตที่่�แตกต่่างกัันระหว่่างศาลรััฐธรรมกัับคณะกรรมการป้้องกัันและ 
ปราบปรามการทุุจริิตแห่่งชาติิและศาลฎีีกาแผนกคดีีอาญาของผู้้�ดำำ�รงตำำ�แหน่่ง 
ทางการเมืือง 
	 	 (2)	 การดำำ�เนิินการต้้องเป็็นไปตาม “หลัักนิิติิธรรม” โดยหลัักนิิติิธรรมนี้้�  
ได้้บััญญััติิไว้้ในมาตรา 3 วรรคสอง รัฐธรรมนูญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุทธศักราช 2560  
โดยบััญญััติิว่่า “รััฐสภา คณะรััฐมนตรีี  ศาล องค์์กรอิิสระ และหน่่วยงานของรััฐ  
ต้้องปฏิิบััติิหน้้าท่ี่�ให้้เป็็นไปตามรัฐธรรมนูญ กฎหมาย และหลัักนิิติิธรรม เพ่ื่�อประโยชน์์ 
ส่่วนรวมของประเทศชาติิและความผาสุุกของประชาชนโดยรวม” ดั ังนั้้�น  “มติิ 
คณะรััฐมนตรีี” หรืือ “การดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีีโดยตรง” จึงต้้องดำำ�เนิินการ 
ให้้เป็็นไปตามหลัักนิิติิธรรมด้้วยเช่่นกััน  กล่่าวคืือ หลัักนิิติิธรรมย่่อมมีีผลผููกพััน 
“มติิคณะรััฐมนตรีี” หรืือ “การดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีีโดยตรง” ในการ 
ดำำ�เนิินการดัังกล่่าวด้้วย
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บทท่ี่� 6 
บทสรุุปและข้้อเสนอแนะ

	 ในบทนี้้�จะได้้นำำ�เสนอส่่วนที่่�เกี่่�ยวกัับข้้อสรุุปจากงานศึึกษาวิจิััยและส่่วนที่่� 
เก่ี่�ยวกัับข้้อเสนอแนะของงานวิจััยโดยมีีรายละเอีียด ดังนี้้�

6.1 บทสรุุป
	 จากการศึึกษาวิิจััย เรื่่�อง “หลัักเกณฑ์์และวิิธีีพิจารณาของศาลรััฐธรรมนูญ 
ในการตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายของมติิคณะรััฐมนตรีีหรืือการดำำ�เนิินการ 
ของคณะรััฐมนตรีีตามพระราชบััญญััติิการจััดทำำ�ยุุทธศาสตร์์ชาติิ พ .ศ. 2560  
มาตรา 29” ซ่ึ่�งมีีวัตถุประสงค์์ 5 ประการ กล่่าวคืือ (1) เพ่ื่�อศึึกษาแนวคิิดเก่ี่�ยวกัับท่ี่�มา 
และเจตนารมณ์์ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุ ุทธศัักราช 2560 และ 
พระราชบััญญััติิการจััดทำำ�ยุุทธศาสตร์์ชาติิ พ .ศ. 2560 ม าตรา 29 ที่่�กำำ�หนด 
ให้้ศาลรััฐธรรมนููญมีีอำำ�นาจในการตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายของมติ ิ
คณะรััฐมนตรีีหรืือการดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีีโดยตรง (2) เพ่ื่�อศึึกษาเขตอำำ�นาจ 
ของศาลรััฐธรรมนููญในการวิินิิจฉััยความชอบด้้วยกฎหมายของมติิคณะรััฐมนตรีี 
หรืือการดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีี (3) เพ่ื่�อศึึกษาขั้้�นตอนและกระบวนการในการ 
ตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายของมติิคณะรััฐมนตรีีหรืือการดำำ�เนิินการ 
ของคณะรััฐมนตรีีโดยตรง โดยศึึกษาเปรีียบเทีียบกรณีีของประเทศไทยกัับต่่างประเทศ  
(4) เพื่่�อศึึกษาหลัักเกณฑ์์และวิิธีีพิิจารณาของศาลรััฐธรรมนููญไทย และศึึกษา 
เปรีียบเทีียบหลัักเกณฑ์์และวิิธีีพิจารณาของศาลรััฐธรรมนูญไทยกัับศาลรััฐธรรมนูญ 
ต่่างประเทศ เกี่่�ยวกัับการตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายของมติิคณะรััฐมนตรีี 
หรืือการดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีี และ (5) เพ่ื่�อศึึกษาสภาพปัญหาและผลกระทบ 
ที่่�อาจเกิิดขึ้้�นจากการตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายของมติิคณะรััฐมนตรีี 
หรืือการดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีี  รวมถึึงแนวทางการแก้้ไขสภาพปััญหาและ 
ผลกระทบท่ี่�อาจเกิิดขึ้้�น โดยศึึกษาเปรีียบเทีียบกรณีีของไทยกัับต่่างประเทศ โดยอาจ 
สรุุปสาระสำำ�คัญของการศึึกษาวิิจััยในเรื่่�องนี้้�ได้้ ดังนี้้�
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349หลัักเกณฑ์์และวิิธีีพิิจารณาของศาลรัฐธรรมนููญในการตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายของมติิคณะรััฐมนตรีี
หรืือการดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีีตามพระราชบััญญััติิการจััดทำำ�ยุทธศาสตร์์ชาติิ พ.ศ. 2560 มาตรา 29

	 6.1.1	 “ยุุทธศาสตร์ชาติิ” มีีผลผููกพัันต่อฝ่่ายการเมืืองตามท่ี่�รััฐธรรมนูญ 2560  
บััญญััติิไว้้ด้้วยเหตุุนี้้�เอง บทบัญญััติิของบทเฉพาะกาลในมาตรา 275 ของรััฐธรรมนูญ  
พ.ศ. 2560 จึ งบััญญััติิให้้คณะรััฐมนตรีีจัดให้้มีีกฎหมายตามมาตรา 65 วรรคสอง  
ให้้แล้้วเสร็็จภายในหนึ่่�งร้้อยย่ี่�สิิบวัันนับแต่่วัันประกาศใช้้รััฐธรรมนูญนี้้�และดำำ�เนิินการ 
จััดทำำ�ยุทธศาสตร์ชาติิให้้แล้้วเสร็็จภายในหนึ่่�งปีีนัับแต่่วัันท่ี่�กฎหมายดัังกล่่าวใช้้บัังคัับ  
การกำำ�หนดเงื่่�อนเวลาตามมาตรา 275 ของรััฐธรรมนูญ พ.ศ. 2560 ได้้กำำ�หนดไว้้  
2 เงื่่�อนเวลา คือ ก. จั ดให้้มีีกฎหมายตามมาตรา 65 วรรคสอง (พระราชบััญญััติิ 
การจััดทำำ�ยุทธศาสตร์ชาติิฯ) ให้้แล้้วเสร็็จภายในหนึ่่�งร้้อยย่ี่�สิิบวัันนับแต่่วัันประกาศ 
ใช้้รััฐธรรมนูญนี้้� และ ข. ดำำ�เนิินการจััดทำำ�ยุทธศาสตร์ชาติิให้้แล้้วเสร็็จภายในหนึ่่�งปีี 
นัับแต่่วัันที่่ �กฎหมายดัังกล่่าวใช้้บัังคัับ การกำำ�หนดเงื่่ �อนเวลาไว้้เช่่นนี้้ �ก็็เพื่่ �อ 
เป็็นมาตรการบัังคัับทำำ�ให้้เกิิด “ยุุทธศาสตร์ชาติิ” ขึ้้�น เมื่่�อมีี “ยุุทธศาสตร์ชาติิ” ตามท่ี่� 
กำำ�หนดไว้้แล้้วย่่อมมีีผลทำำ�ให้้ความผููกพัันของฝ่่ายการเมืืองอัันมีีค่่าบัังคัับที่่�นำำ�ไปสู่่� 
การควบคุุมตรวจสอบการดำำ�เนิินการใด   ของฝ่่ายการเมืืองท่ี่�มีีต่อ “ยุุทธศาสตร์ชาติิ”  
ได้้ ดังนั้้�น “ยุุทธศาสตร์ชาติิ” จึงมิิใช่่เป็็นเพีียง “แนวนโยบายแห่่งรััฐ” ทั่่�วไปตามท่ี่� 
กำำ�หนดไว้้ในหมวด 6 ของรััฐธรรมนูญ พ.ศ. 2560 หากแต่่เป็็นส่วนท่ี่�อยู่่�ในหมวด 6  
แนวนโยบายแห่่งรััฐและมีีลักษณะเฉพาะท่ี่�มีีผลผููกพัันฝ่่ายการเมืืองทั้้�งหลาย (รััฐบาล 
และรััฐสภา) ท่ี่�จะต้้องดำำ�เนิินการให้้เป็็นไปตามท่ี่�รััฐธรรมนูญบััญญััติิไว้้  และโดยเฉพาะ 
อย่่างยิ่่�ง “ยุุทธศาสตร์ชาติิ” ตามท่ี่�กำำ�หนดไว้้มีีผลผููกพัันและมีีกระบวนการตรวจสอบ 
โดยองค์์กรตุุลาการ กล่่าวโดยสรุุปในประเด็็นนี้้� คือ “ยุุทธศาสตร์ชาติิ” มิใช่่เป็็นเพีียง 
แนวนโยบายแห่่งรััฐทั่่�วไปเท่่านั้้�น  หากแต่่ยัังมีีผลผููกพัันต่่อฝ่่ายการเมืืองและ 
มีีองค์์กรตรวจสอบการดำำ�เนิินการตามยุุทธศาสตร์์ชาติิโดยเฉพาะการตรวจสอบ 
โดยศาลรััฐธรรมนูญได้้ 
	 6.1.2 	 สถานะของ “มติคณะรััฐมนตรีี” หรืือ “การดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีี 
โดยตรง” ตามมาตรา 29 แห่่งพระราชบััญญััติิจััดทำำ�ยุุทธศาสตร์ชาติิ พ.ศ. 2560   
ถืือว่่าเป็็นการกระทำำ�ประเภทใดนั้้ �น  หาได้้มีีความสำำ�คััญต่่อการตรวจสอบ 
ของศาลรััฐธรรมนูญแต่่อย่่างใด เพราะการตรวจสอบมิิได้้มีีความมุ่่�งหมายเพ่ื่�อการยกเลิิก 
หรืือเพิิกถอน แต่่มีีความมุ่่�งหมายเพีียงการตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมาย เพ่ื่�อนำำ� 
ไปสู่่�กระบวนการตรวจสอบความรับผิิดทางอาญาต่่อไป ประกอบกัับการตรวจสอบ 
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350 สถาบัันบััณฑิิตพััฒนบริิหารศาสตร์์

ของศาลรััฐธรรมนูญเป็็นการตรวจสอบความ “ผููกพััน” ต่อรััฐธรรมนูญหรืือกฎหมาย  
ดัังนั้้ �น  การตรวจสอบเช่่นนี้้ �ย่่อมเป็็นการตรวจสอบขององค์์กรตุุลาการหาใช่่ 
การตรวจสอบทางการเมืืองท่ี่�จะเป็็นข้อจำำ�กัดของการตรวจสอบโดยศาลรััฐธรรมนูญ
	 6.1.3	 การกำำ�หนดเขตอำำ�นาจของศาลรััฐธรรมนููญในกรณีีของมาตรา 29  
พระราชบััญญััติิการจััดทำำ�ยุุทธศาสตร์ชาติิ พ.ศ. 2560 นั้้�น อาจสรุุปสาระสำำ�คัญได้้  
ดัังนี้้� 
	 	 (1) 	เป็็นการกำำ�หนดในลัักษณะที่่�เป็็นเพีียงบทเฉพาะกาล กล่่าวคืือ 
มีีระยะเวลาในการใช้้เพีียง 5 ปี นับจากวัันท่ี่�มีีพระบรมราชโองการแต่่งตั้้�งสมาชิิกภาพ 
ของสมาชิิกวุุฒิิสภา เมื่่�อพ้้นกำำ�หนดระยะเวลา 5 ปีดัังกล่่าว มาตรา 29 ย่่อมสิ้้�นผล 
การใช้้บัังคัับ 
	 	 (2)	 การกำำ�หนด “วััตถุแห่่งการตรวจสอบ” คือ ก. มติคณะรััฐมนตรีี  
ข. การดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีี นั้้ �น  ขาดความแน่่นอนชััดเจนในสถานะ 
ของ “มติคณะรััฐมนตรีี” ซ่ึ่�งอาจมีีเป็็นการ “กระทำำ�ทางรััฐบาล” หรืือ “การกระทำำ� 
ทางปกครอง” และ 
	 	 (3)	 เกณฑ์์การตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายอาจแบ่่งออกเป็็น  
2 เกณฑ์ ์คื ือ ก. หลัักความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญของกฎหมายหรืือการกระทำำ�อื่่�น  
และ ข. หลัักความชอบด้้วยกฎหมายของการกระทำำ�ทางปกครอง โดยท่ี่�มาตรา 29  
มีีความมุ่่�งหมายเพื่่�อต้้องการใช้้มาตรการทางอาญามาควบคุุมการกระทำำ�ของ 
ฝ่่ายบริิหารมิิให้้ขััดแย้้งต่่อยุุทธศาสตร์ชาติิ 
	 6.1.4 	 เขตอำำ�นาจของศาลรััฐธรรมนูญในการตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมาย 
ของ “มติคณะรััฐมนตรีี” หรืือ “การดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีี” ตามมาตรา 29  
มีีข้อพิิจารณา ดังนี้้� 
	 	 (1)	 หลัักการกำำ�หนดเขตอำำ�นาจของศาลรััฐธรรมนูญ กรณีีย่อมถือว่่า 
การบััญญััติิให้้ศาลรััฐธรรมนููญมีีอำำ�นาจหน้้าที่่�ตามที่่�พระราชบััญญััติิบััญญััติิให้้นั้้�น 
เป็็นกรณีีท่ี่�สามารถกระทำำ�ได้้ กรณีีย่อมถือได้้ว่่าศาลรััฐธรรมนูญมีีเขตอำำ�นาจในกรณีีนี้้� 
เป็็นไปตามหลัักการมีีเขตอำำ�นาจเฉพาะเจาะจงตามที่่�กำำ�หนดไว้้ (der Grundsatz  
der Aufzaehlung der einzelnen Gegenstaende) อันเป็็นเรื่่�องท่ี่�ศาลรััฐธรรมนูญ 
มีีอำำ�นาจในการพิิจารณาวิินิิจฉััยเรื่่�องตามท่ี่�กำำ�หนดไว้้หรืือเรีียกว่่า “หลัักกำำ�หนดอำำ�นาจ 
ศาลให้้มีีอำำ�นาจเฉพาะเจาะจงตามท่ี่�กำำ�หนดไว้้” (Enumerationsprinzip) 
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351หลัักเกณฑ์์และวิิธีีพิิจารณาของศาลรัฐธรรมนููญในการตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายของมติิคณะรััฐมนตรีี
หรืือการดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีีตามพระราชบััญญััติิการจััดทำำ�ยุทธศาสตร์์ชาติิ พ.ศ. 2560 มาตรา 29

	 	 (2)	 ศาลรััฐธรรมนููญกัับการตรวจสอบการกระทำำ�ของฝ่่ายบริิหาร  
ในกรณีีนี้้�ศาลรััฐธรรมนูญ ย่่อมมีีอำำ�นาจในการตรวจสอบได้้ ด้วยเหตุุผล 2 ประการ  
ดัังนี้้� ก. ตามมาตรา 29 อยู่่�ในเขตอำำ�นาจ ศาลรััฐธรรมนูญท่ี่�จะพิิจารณาตรวจสอบได้้  
กรณีีจึงเป็็นไปตามหลัักการกำำ�หนดเขตอำำ�นาจให้้ ศาลรััฐธรรมนูญมีีอำำ�นาจโดยเฉพาะ 
เจาะจง และ ข. การตรวจสอบในกรณีีนี้้�มีีความมุ่่�งหมายเพีียง การตรวจสอบ 
ความชอบด้้วยกฎหมาย เพ่ื่�อนำำ�ไปสู่่�กระบวนการตรวจสอบความรับผิิด ทางอาญา 
ต่่อไป ประกอบกัับการตรวจสอบของศาลรััฐธรรมนููญเป็็นการตรวจสอบความ  
“ผููกพััน” ต่ ่อรััฐธรรมนููญหรืือกฎหมาย ดั ังนั้้�น  การตรวจสอบเช่่นนี้้�ย่่อมเป็็น 
การตรวจสอบขององค์์กรตุุลาการ หาใช่่การตรวจสอบทางการเมืืองท่ี่�จะเป็็นข้อจำำ�กัด 
ของการตรวจสอบโดยศาลรััฐธรรมนูญ
	 	 (3)	 ศาลรััฐธรรมนููญกัับการตรวจสอบ “การกระทำำ�ทางรััฐบาล”  
ศาลรััฐธรรมนูญสามารถเข้้าตรวจสอบ “มติคณะรััฐมนตรีี” หรืือ “การดำำ�เนิินการ 
ของคณะรััฐมนตรีีโดยตรง” ตามมาตรา 29 แห่่งพระราชบััญญััติิจััดทำำ�ยุทธศาสตร์ชาติิ  
พ.ศ. 2560 ท่ี่�มีีสถานะเป็็น  “การกระทำำ�ทางรััฐบาล” ได้้ด้้วยเหตุุผล 2 ประการ  
ก. “การกระทำำ�ทางรััฐบาล” ย่อมไม่่อยู่่�ภายใต้้การตรวจสอบขององค์์กรตุุลาการทั่่�วไป 
(ศาลยุุติิธรรมหรืือศาลปกครอง) แต่่อย่่างไรก็็ตาม ศาลรััฐธรรมนูญไม่่ใช่่ศาลในระบบ 
ทั่่�วไป หากแต่่เป็็นศาลเฉพาะท่ี่�มุ่่�งหมายเพ่ื่�อคุ้้�มครองหลัักความเป็็นกฎหมายสููงสุุด 
ของรััฐธรรมนููญ ดั ังนั้้�น  เมื่่�อเป็็นศาลที่่�มีีความมุ่่�งหมายเฉพาะเพื่่�อพิิทัักษ์์ปกป้้อง 
รััฐธรรมนูญจึึงขึ้้�นอยู่่�กับผู้้�ร่างรััฐธรรมนูญ (หรืือผู้้�ตรากฎหมายธรรมดา) ต้้องการจะให้้ 
ศาลรััฐธรรมนูญมีีเขตอำำ�นาจมากน้้อยเพีียงใด ย่อมบัญญััติิ เขตอำำ�นาจศาลรััฐธรรมนูญ 
ไว้้เป็็นการเฉพาะได้้  ข. การตรวจสอบในกรณีีนี้้�ถืือว่่าเป็็นการตรวจสอบขององค์์กร 
ตุุลาการหาใช่่การตรวจสอบทางการเมืืองที่่�จะเป็็นข้้อจำำ�กััดของการตรวจสอบ 
โดยศาลรััฐธรรมนูญ 
	 6.1.5	 ขั้้�นตอนและกระบวนการในการตรวจสอบ “มติคณะรััฐมนตรีี” หรืือ  
“การดำำ�เนิินการ ของคณะรััฐมนตรีีโดยตรง”  โดยศาลรััฐธรรมนูญ กระบวนการขั้้�นตอน 
ในการพิิจารณาวิินิิจฉััยของศาลรััฐธรรมนููญเป็็นไปตามพระราชบััญญััติิจััดทำำ� 
ยุุทธศาสตร์แห่่งชาติิ พ.ศ. 2560 และพระราชบััญญััติิประกอบรััฐธรรมนูญว่่าด้้วย 
วิิธีีพิจารณาของศาลรััฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 โดยในกระบวนการนี้้� ศาลรััฐธรรมนูญ 
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ต้้องถืือ “หลัักการรัับฟัังความสองฝ่่าย” หรืือ “หลัักการรัับฟัังคู่่�กรณีี” (audi alteram  
partem) อย่่างเคร่่งครััด เพราะการวิินิิจฉััยว่่าชอบหรืือไม่่ชอบของศาลรััฐธรรมนูญ 
เป็็นพื้้�นฐานท่ี่�จะนำำ�ไปสู่่�ความรับผิิดทางอาญาของผู้้�ถูกร้้องในกระบวนการดำำ�เนิินการ 
ต่่อไป

6.2 ข้้อเสนอแนะ
	 จากข้้อสรุุปเรื่่ �อง “หลัักเกณฑ์์และวิิธีีพิิจารณาของศาลรััฐธรรมนููญใน 
การตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายของมติิคณะรััฐมนตรีีหรืือการดำำ�เนิินการ 
ของคณะรััฐมนตรีีตามพระราชบััญญััติิการจััดทำำ�ยุทธศาสตร์ชาติิ พ.ศ. 2560 มาตรา 29”  
ดัังกล่่าวข้้างต้้นแล้้ว คณะผู้้�วิจััยมีีข้อเสนอแนะเก่ี่�ยวกัับหลัักเกณฑ์์ในการตรวจสอบ 
และขอบเขตหรืือข้้อจำำ�กัดของศาลรััฐธรรมนูญในการตรวจสอบ “มติคณะรััฐมนตรีี”  
หรืือ “การดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีี” ใน 4 ประเด็็น ดังต่่อไปนี้้� 
	 6.2.1	 ขอบเขตหรืือข้้อจำำ�กััดของศาลรััฐธรรมนููญในการตรวจสอบ  
“มติิคณะรััฐมนตรีี” หรืือ “การดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีีโดยตรง” โดยที่่� 
การตรวจสอบของศาลรััฐธรรมนูญในกรณีีนี้้�เป็็นการตรวจสอบ “การกระทำำ�ทางรััฐบาล”  
ซึ่่ �งถื ือว่่าเป็็นการกระทำำ�ขององค์์กรทางการเมืือง ขอบเขตและข้้อจำำ�กััด 
ของศาลรััฐธรรมนูญในการตรวจสอบการกระทำำ�ดังกล่่าวนี้้�จึึงมีีขอบเขตอยู่่�ท่ี่� “กฎหมาย”  
มิิใช่่ “การเมืือง” ซึ่่�งหมายความว่่า “เกณฑ์์” ที่่�ศาลรััฐธรรมนููญจะนำำ�มาใช้้ใน 
การตรวจสอบว่่า “มติคณะรััฐมนตรีี” หรืือ “การดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีีโดยตรง”  
ชอบหรืือไม่่ชอบด้้วยกฎหมายนั้้�น  จะต้้องนำำ�  “เกณฑ์์” ในทางกฎหมายมาใช้้ใน 
การพิิจารณาวิินิิจฉััย หากเรื่่�องใดศาลรััฐธรรมนูญไม่่สามารถนำำ� “เกณฑ์์” ในทางกฎหมาย 
มาพิิจารณาวิินิิจฉััยในเรื่่�องนั้้�นได้้ ศาลรััฐธรรมนูญจะต้้องไม่่เข้้าไปวิินิิจฉััยในเรื่่�องนั้้�น 
ถืือว่่าเป็็นขอบเขตท่ี่�เป็็นความรับผิิดชอบทางการเมืืองของฝ่่ายบริิหาร กล่่าวโดยสรุุป  
ขอบเขตของศาลรััฐธรรมนููญมีีขอบเขตอยู่่�  ณ จุ ุดใดหรืือประเด็็นใด  ที่่�ปราศจาก 
กฎเกณฑ์์ในทางกฎหมายที่่�จะนำำ�ไปพิิจารณาวิินิิจฉััยได้้ ขอบเขตในส่่วนนั้้ �น 
ถืือว่่าเป็็นเรื่่�องความรับผิิดชอบทางการเมืืองของฝ่่ายบริิหาร 
	 6.2.2	 หลัักเกณฑ์์ในการตรวจสอบ “มติคณะรััฐมนตรีี” หรืือ “การดำำ�เนิินการ 
ของคณะรััฐมนตรีีโดยตรง” โดยศาลรััฐธรรมนูญ ซ่ึ่�งถืือว่่าเป็็น “เกณฑ์์ทางกฎหมาย”  
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อาจแบ่่งเงื่่�อนไขการตรวจสอบได้้ 2 เงื่่�อนไข คือ (1) เงื่่�อนไขเก่ี่�ยวกัับกระบวนการ  
และ (2) เงื่่�อนไขเก่ี่�ยวกัับขอบอำำ�นาจ โดยสรุุปได้้ ดังนี้้� 
	 	 (1)	 เงื่่ �อนไขเกี่่ �ยวกัับกระบวนการมีี  “มติิคณะรััฐมนตรีี” หรืือ  
“การดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีีโดยตรง” ซ่ึ่�งประกอบด้้วยข้้อพิิจารณา 3 ประการ 
	 	 	 ก.	 เงื่่�อนไขเกี่่�ยวกัับเจ้้าหน้้าที่่�ที่่�ออก “มติิคณะรััฐมนตรีี” หรืือ  
“การดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีีโดยตรง”โดยเงื่่�อนไขในข้อนี้้�พิิจารณาถึึง “ความเป็็น 
เจ้้าหน้้าท่ี่�” รวมทั้้�งหน้้าท่ี่�และอำำ�นาจในการออก “มติคณะรััฐมนตรีี” โดยพิิจารณา 
ถึึงความชอบด้้วยกฎหมาย กล่่าวคืือ พิจารณาเรื่่�องสถานะของคณะรััฐมนตรีี ความดำำ�รง 
อยู่่�ในทางกฎหมายขณะท่ี่�ใช้้อำำ�นาจในการออกมติคณะรััฐมนตรีี รวมทั้้�งความชอบ 
ด้้วยกฎหมายในการประชุุมคณะรััฐมนตรีี  หลัักความเป็็นกลางในการพิิจารณา 
ของผู้้�ใช้้อำำ�นาจซ่ึ่�งหมายถึึงคณะรััฐมนตรีีในฐานะท่ี่�เป็็นผู้้�มีีหน้้าท่ี่�และอำำ�นาจต้้องไม่่มีี 
ส่่วนได้้เสีียในเรื่่�องท่ี่�ตนพิจารณา หรืือไม่่มีีสภาพร้ายแรงอัันอาจทำำ�ให้้การพิิจารณา 
ออกมติคณะรััฐมนตรีีไม่่เป็็นกลางอีีกด้้วย 
	 	 	 ข.	 เงื่่�อนไขเกี่่�ยวกัับขั้้�นตอนของการออก “มติิคณะรััฐมนตรีี”  
หรืือ “การดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีีโดยตรง” เป็็นการพิิจารณาถึึง “ขั้้�นตอน” และ  
“กระบวนการ” ท่ี่�เป็็นสาระสำำ�คัญในการออกมติคณะรััฐมนตรีี และการดำำ�เนิินการ 
ของคณะรััฐมนตรีีว่าเป็็นไปตามท่ี่�กำำ�หนดไว้้ในกฎหมาย ระเบีียบท่ี่�เก่ี่�ยวข้้องหรืือไม่่  
อาทิิ พระราชกฤษฎีีกาว่่าด้้วยการเสนอเรื่่�องและการประชุุมคณะรััฐมนตรีี พ.ศ. 2548  
และระเบีียบว่่าด้้วยหลัักเกณฑ์์และวิธิีีการเสนอเรื่่�องต่่อคณะรััฐมนตรีี พ .ศ. 2548  
โดยข้้อพิิจารณานี้้ �มุ่่� งหมายให้้พิิจารณาถึึงขั้้ �นตอน  และกระบวนการที่่ �เป็็น  
“สาระสำำ�คัญ” ต่อการจััดทำำ�มติคณะรััฐมนตรีี รวมทั้้�งขั้้�นตอนท่ี่�สำำ�คัญในการใช้้อำำ�นาจ 
ท่ี่�อาจกระทบต่่อสิิทธิิ เสรีีภาพ และประโยชน์์อัันชอบธรรมของประชาชนในสาระสำำ�คัญ 
ผ่่านกระบวนการ“หลัักการรัับฟัังความสองฝ่่าย” หรืือ “หลัักการรัับฟัังคู่่�กรณีี”  
(audi alteram partem) หรืือ “การรัับฟัังความคิดเห็็นด้วยวิิธีีประชาพิิจารณ์์” ซ่ึ่�งใน 
ขั้้�นตอนนี้้�อาจมีีวิิธีีการที่่�แตกต่่างกัันขึ้้�นกัับเรื่่�องที่่�นำำ�มาพิิจารณา เพื่่�อนำำ�ไปสู่่� 
ความครบถ้้วนสมบูรณ์์ก่่อนท่ี่�จะมีีมติต่่อไป 
	 	 	 ค.	 เงื่่ �อนไขเกี่่ �ยวกัับรููปแบบของ “มติิคณะรััฐมนตรีี” หรืือ  
“การดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีีโดยตรง” โดยพิิจารณาถึึงรููปแบบของมติคณะรััฐมนตรีี 
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ตามลัักษณะของมติิคณะรััฐมนตรีีว่่ามีีสถานะใด รู ูปแบบของการกระทำำ�ดัังกล่่าว 
จึึงพิิจารณาท่ี่�ลัักษณะของการกระทำำ�ในแต่่ละลัักษณะ นอกจากนี้้�มติในการออกมติ 
คณะรััฐมนตรีีไม่่ว่่าในรููปแบบใดก็็ตามย่่อมจะมีีเหตุุผลทั้้�งในทางข้้อเท็็จจริิงและ 
ข้้อกฎหมายสนัับสนุุนเสมอ ทั้้�งนี้้� เพ่ื่�อป้้องกัันมิให้้มีีการใช้้อำำ�นาจตามอำำ�เภอใจและ 
เพ่ื่�อนำำ�ไปสู่่�การควบคุุมตรวจสอบได้้อัันเป็็นสาระสำำ�คัญของหลัักนิิติิรััฐ 
	 	 (2)	 เงื่่ �อนไขเกี่่�ยวกัับขอบอำำ�นาจของการมีี  “มติิคณะรััฐมนตรีี” 
หรืือ “การดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีีโดยตรง” ซึ่่�งประกอบด้้วยข้้อพิิจารณา  
3 ประการ 
	 	 	 ก.	 เงื่่�อนไขเก่ี่�ยวกัับข้้อเท็็จจริิงอัันเป็็นเหตุุให้้เกิิดอำำ�นาจในการออก  
“มติิคณะรััฐมนตรีี” หรืือ “การดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีีโดยตรง” เป็็นการ 
พิิจารณาออกมติคณะรััฐมนตรีีในเรื่่�องใดต้้องปรากฎว่่ามีีข้อเท็็จจริิงหรืือเหตุุการณ์์ 
อย่่างใดอย่่างหนึ่่�งหรืือหลายอย่่างซ่ึ่�งเป็็นท่ี่�มาแห่่งการใช้้อำำ�นาจนั้้�น ๆ เกิิดขึ้้�นก่อน 
การใช้้อำำ�นาจ 
	 	 	 ข.	 เงื่่�อนไขเก่ี่�ยวกัับวััตถุประสงค์์ของการออก “มติคณะรััฐมนตรีี”  
หรืือ “การดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีีโดยตรง” โดยมีีข้อพิิจารณาย่่อย 3 ประการ 
คืือ 1) “มติคณะรััฐมนตรีี” หรืือ “การดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีีโดยตรง” นั้้�น 
ต้้องมีีความหมายท่ี่�ชััดเจนเพีียงพอท่ี่�จะเข้้าใจได้้ 2) วัตถุประสงค์์ของมติคณะรััฐมนตรีี 
ต้้องไม่่ขััดหรืือแย้้งต่่อรััฐธรรมนููญหรืือกฎหมายที่่�มีีผลใช้้บัังคัับอยู่่�ในขณะนั้้�น  
โดยเฉพาะอย่่างยิ่่�งในการกำำ�หนดมาตรการใด   ต้้องไม่่ขััดหรืือแย้้งกัับ “หลัักความ 
ได้้สััดส่วน” หรืือ “หลัักความพอสมควรแก่่เหตุุ” หรืือหลัักการท่ี่�รััฐธรรมนูญได้้บััญญััติิ 
รัับรองไว้้เพื่่�อคุ้้�มครองสิิทธิิและเสรีีภาพของประชาชน  และ 3) วั ัตถุุประสงค์ ์
ของคำำ�สั่่�งทางปกครองต้้องไม่่เป็็นการพ้้นวิสััยหรืือเป็็นการขััดต่อความสงบเรีียบร้้อย 
หรืือศีีลธรรมอันดีีของประชาชน
	 	 	 ค.	 เงื่่�อนไขเก่ี่�ยวกัับความมุ่่�งหมายของการออก “มติคณะรััฐมนตรีี”  
หรืือ “การดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีีโดยตรง” โดยพิิจารณาถึึง“ผล” ท่ี่�ต้้องการ 
ให้้เกิิดขึ้้�นซ่ึ่�งหลัักการพื้้�นฐานนี้้�เรีียกร้้องให้้คณะรััฐมนตรีีต้้องพิิจารณาถึึง“ประโยชน์์ 
สาธารณะ” (Public Interest) ที่่�จะเกิิดขึ้้�นจากการใช้้อำำ�นาจในการออกมติ ิ
คณะรััฐมนตรีี และวััตถุประสงค์์หรืือความมุ่่�งหมายของแหล่่งท่ี่�มาของอำำ�นาจในเรื่่�อง 
นั้้�น ๆ อีีกด้้วย 
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	 6.2.3	 โดยที่่�การพิิจารณาวิินิิจฉััยมาตรา 29 พ ระราชบััญญััติิการจััดทำำ� 
ยุุทธศาสตร์์ชาติิ พ .ศ. 2560 ของศาลรััฐธรรมนููญนั้้�น  เป็็นการพิิจารณาที่่�มีีความ 
มุ่่�งหมายประการหนึ่่�งเพ่ื่�อความรับผิิดทางอาญาของฝ่่ายบริิหาร ดังนั้้�น การพิิจารณา 
วิินิิจฉััยของศาลรััฐธรรมนูญจะต้้องดำำ�เนิินกระบวนพิจารณาคดีีท่ี่�มีี “คู่่�ความ” สองฝ่่าย  
โดยต้้องเปิิดโอกาสให้้ “ผู้้�ถูกร้้อง” มีีโอกาสได้้สู้้�คดีีอย่่างเต็็มท่ี่� โดยศาลรััฐธรรมนูญ 
จะต้้องเคร่่งครััดในเรื่่�องกระบวนพิจารณา โดยเฉพาะ “หลัักการรัับฟัังความสองฝ่่าย”  
หรืือ “หลัักการรัับฟัังคู่่�กรณีี” (audi alteram partem) เพราะการวิินิิจฉััยว่่าชอบ 
หรืือไม่่ชอบของศาลรััฐธรรมนููญเป็็นพื้้�นฐานที่่�จะนำำ�ไปสู่่�ความรัับผิิดทางอาญา 
ของผู้้�ถูกร้้องในกระบวนการดำำ�เนิินการต่่อไป เหตุุผลประการสำำ�คัญ เพราะตามมาตรา 29  
กำำ�หนดให้้คณะกรรมการป้้องกัันและปราบปรามการทุุจริิตแห่่งชาติิต้้องฟัังข้้อเท็็จจริิง 
และข้้อกฎหมายตามท่ี่�ปรากฏในคำำ�วินิิจฉััยของศาลรััฐธรรมนูญ 
	 6.2.4	 นอกเหนืือการตรวจสอบในขอบเขตของกฎหมายดัังกล่่าวข้้างต้้นแล้้ว  
ศาลรััฐธรรมนูญอาจพิิจารณาประเด็็นท่ี่�เก่ี่�ยวกัับปััญหา “จริิยธรรม” ได้้ เนื่่�องจาก 
มาตรา 29 บัญญััติิว่่า “... ให้้คณะกรรมการป้้องกัันและปราบปรามการทุุจริิตแห่่งชาติิ 
พิิจารณาและมีีมติให้้แล้้วเสร็็จภายในหกสิิบวัันนับแต่่วัันท่ี่�ได้้รัับเรื่่�องจากคณะกรรมการ 
จััดทำำ�ยุุทธศาสตร์์ชาติิโดยให้้ฟัังข้้อเท็็จจริิงและข้้อกฎหมายตามที่่�ปรากฏใน 
คำำ�วินิิจฉััยของศาลรััฐธรรมนูญ” โดยเฉพาะความในตอนท่ี่�บััญญััติิว่่า “ให้้ฟัังข้้อเท็็จจริิง 
และข้้อกฎหมายตามที่่ �ปรากฎในคำำ�วิ ินิ ิจฉั ัยของศาลรััฐธรรมนููญ ดั ังนั้้ �น  
หากข้้อเท็็จจริิงปรากฎว่่าการกระทำำ�ดัังกล่่าวมีีปััญหาจริิยธรรมอย่่างร้้ายแรง  
ศาลรััฐธรรมนููญอาจพิิจารณาข้้อเท็็จจริิงดัังกล่่าว ซึ่่�งคณะกรรมการป้้องกัันและ 
ปราบปรามการทุุจริิตแห่่งชาติิเป็็นองค์์กรที่่ �มีีอำำ�นาจในการชี้้ �มููลในประเด็็น 
ดัังกล่่าวต่่อไป
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เลขาธิิการวุุฒิิสภา สำ ำ�นัักงานเลขาธิิการสภาผู้้�แทนราษฎร สำ ำ�นัักงานเลขาธิิการ 
คณะรััฐมนตรีี ผู้้�ทรงคุุณวุุฒิิในสาขาท่ี่�เก่ี่�ยวข้้องจากมหาวิิทยาลััยของรััฐหรืือเอกชน  
นัักวิิชาการอิิสระในสาขาที่่�เกี่่�ยวข้้อง เข้้าร่่วมการประชุุมหรืือสััมมนาเพื่่�อรัับฟััง 
ความคิิดเห็็นและให้้ข้้อเสนอแนะเกี่่�ยวกัับการศึึกษาวิิจััย และได้้ประชาสััมพัันธ์ ์
ให้้ตััวแทนเครืือข่่ายจากภาคประชาชนและบุุคคลผู้้�สนใจตลอดจนนิิสิิต นั ักศึึกษา 
เข้้ามีีส่่วนร่่วมในการประชุมุหรืือสััมมนาด้้วยเพื่่�อนำำ�ความคิดิเห็็นและข้้อเสนอแนะ 
ที่่ �ได้้มาปรัับปรุุงผลการศึึกษาวิิจััยต่่อไป โดยจััดสััมมนาขึ้้ �นในวัันอัังคารที่่ �  
16 มีีนาคม 2564 (เวลา 09.00 - 13.00 น.) ณ ห้อง Basil ชั้้�น 4 โรงแรม Best 
Western Plus Wanda Grand Hotel แจ้้งวััฒนะ และได้้เปิิดให้้ลงทะเบีียน 
เข้้าร่่วมการสััมมนารัับฟัังความคิิดเห็็นผ่่านระบบออนไลน์์ (Ms Teams) โดยมี ี
ผู้้�เข้้าร่่วมสัมมนารวม 61 คน (ณ โรงแรม Best Western Plus Wanda Grand Hotel  
จำำ�นวน 48 คน และผ่่านระบบออนไลน์์ 14 คน)
	 ทั้้�งนี้้� คณะผู้้�วิจััยได้้รัับความกรุุณาจากท่่านผู้้�ทรงคุุณวุุฒิิ 3 ท่าน ได้้เข้้าร่่วม 
ในการสััมมนาและได้้ให้้ข้้อคิิดเห็็นในการพััฒนาผลการศึึกษาวิิจััยให้้สมบููรณ์์ยิ่่�งขึ้้�น 
ต่่อไป โดยมีีรายนามผู้้�ทรงคุุณวุุฒิิวิิพากษ์์ผลการศึึกษาวิิจััย ดังนี้้�
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372 สถาบัันบััณฑิิตพััฒนบริิหารศาสตร์์

	 1.	 ศาสตราจารย์์พิิเศษ จรััญ  ภักดีีธนากุุล
	 	 อดีีตตุลาการศาลรััฐธรรมนูญ
	 2.	 ศาสตราจารย์์ ดร.เกรีียงไกร เจริิญธนาวััฒน์์	
	 	 ศาสตราจารย์์ประจำำ�คณะนิิติิศาสตร์ จุฬาลงกรณ์์มหาวิิทยาลััย
	 3. 	รองศาสตราจารย์์ ดร.ต่่อพงศ์์ กิตติยานุุพงศ์์
	 	 รองศาสตราจารย์์ประจำำ�คณะนิิติิศาสตร์ มหาวิิทยาลััยธรรมศาสตร์ 
	 ทั้้�งนี้้� มีีผลการสััมมนารัับฟัังความคิดเห็็น ดังนี้้� 

สรุุปผลการสััมมนารับฟัังความคิิดเห็็น
	 มีีประเด็็นสำำ�คัญ ดังนี้้�
	 ศาสตราจารย์์พิิเศษ จรััญ  ภัักดีีธนากุล 
	 (ผู้้�ทรงคุุณวุุฒิิวิิพากษ์์ผลการศึึกษาวิิจััย) : 
	 1.	 โครงการวิิจััยเรื่่ �องนี้้ �เป็็นโครงการที่่ �เป็็นประโยชน์์ต่่อแนวปฏิิบััติ ิ
ของศาลรััฐธรรมนูญ ในประเด็็นของการตรวจสอบความชอบของมติคณะรััฐมนตรีี  
มาตรา 29 แห่่งพระราชบััญญััติิการจััดทำำ�ยุทธศาสตร์ชาติิ พ.ศ. 2560 ซ่ึ่�งการดำำ�เนิินการ 
วิิจััยของคณะผู้้�วิิจััยมีีความละเอีียดรอบคอบดีี  แต่่ปริิมาณของเนื้้�อหาในเล่่มนั้้�น 
มากจนเกิินไป ควรมีีการตััดเนื้้�อหาบางส่่วนออก หรืือทำำ�การย่่อข้้อมููลให้้เหลืือเฉพาะ 
ใจความท่ี่�สำำ�คัญ
	 2.	 เห็็นสมควรอย่่างยิ่่�งในการนำำ�ตััวอย่่างของกฎหมายต่่างประเทศที่่�เป็็น 
การตรวจสอบอำำ�นาจของการกระทำำ�ทางรััฐบาลโดยศาลรััฐธรรมมาประกอบการศึึกษา 
โดยเฉพาะข้้อมููลของประเทศฝรั่่�งเศสและเยอรมััน แต่่ในส่วนของประเทศอัังกฤษนั้้�น  
อยากให้้คณะผู้้�วิิจััยทบทวนข้้อมููลที่่�เกี่่�ยวข้้องใหม่่ เพราะประเทศอัังกฤษมีีระบบ 
กฎหมายแบบคอมมอนลอว์์จึึงอาจจะไม่่เป็็นประโยชน์์ต่่องานวิิจััยเท่่าที่่ �ควร  
หากพิิจารณาแล้้วจะพบว่่าประเทศไทยมีีกฎหมายที่่�คล้้ายกัับประเทศอัังกฤษ 
แค่่สองประการ คือ ประการแรก ประเทศไทยใช้้ระบบรััฐสภา และประการท่ี่�สอง 
ประเทศไทยเป็็นระบอบประชาธิิปไตยท่ี่�มีีพระมหากษััตริย์์ทรงเป็็นประมุุข นอกจากนี้้�  
ระบบยุุติิธรรมศาลในประเทศอัังกฤษก็็มีีลัักษณะที่่�แตกต่่างจากของประเทศไทย 
อย่่างสิ้้�นเชิิง และในประเทศอัังกฤษก็็ไม่่ได้้มีีการจััดทำำ�ยุุทธศาสตร์ชาติิหรืือการวาง 
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373หลัักเกณฑ์์และวิิธีีพิิจารณาของศาลรัฐธรรมนููญในการตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายของมติิคณะรััฐมนตรีี
หรืือการดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีีตามพระราชบััญญััติิการจััดทำำ�ยุทธศาสตร์์ชาติิ พ.ศ. 2560 มาตรา 29

แนวนโยบายแห่่งรััฐในรััฐธรรมนููญเหมืือนของประเทศไทย จึ ึงเป็็นประเด็็นที่่�ต้้อง 
พิิจารณาว่่าประเทศอัังกฤษเป็็นประเทศตััวอย่่างที่่�ควรนำำ�มาศึึกษาเปรีียบเทีียบ 
ในงานวิิจััยหรืือไม่่ ในกรณีีที่่�ไม่่นำำ�ประเทศอัังกฤษมาเป็็นกรณีีศึึกษาเปรีียบเทีียบ 
คณะผู้้�วิจััยก็็ควรนำำ�ประเทศท่ี่�มีีลักษณะการปกครองแบบรััฐเสรีีประชาธิิปไตย 
	 (ข้้อเสนอ : ให้้นำำ�ประเทศสหรััฐอเมริิกามาแทน ม าเป็็นกรณีีศึึกษาแทน  
หรืืออย่่างน้้อยก็็ควรเป็็นประเทศท่ี่�มีีรัฐธรรมนูญลายลัักษณ์์อัักษร) 
	 3.	 การพิิจารณาของศาลรััฐธรรมนููญตามมาตรา 29 อาจนำำ�ไปสู่่�  
การลงโทษตามกฎหมายป้้องการและปราบปรามการทุุจริิตแห่่งชาติิได้้ กล่่าวคืือ  
เมื่่�อศาลรััฐธรรมนููญตรวจสอบความชอบของมติิคณะรััฐมนตรีีและมีีการวิินิิจฉััย 
ในส่่วนข้้อเท็็จจริิงและข้้อกฎหมายเป็็นที่่�เรีียบร้้อยแล้้ว หากกรณีีที่่�วิินิิจฉััยมีีมููล 
คณะกรรมการยุุทธศาสตร์์ชาติิหรืือวุุฒิิสภาผู้้�อำำ�นาจตามกฎหมายกำำ�หนด  ควรนำำ� 
มููลเหตุุท่ี่�ศาลรััฐธรรมนูญชี้้�ส่่งต่่อถึึงคณะกรรมการป้้องกัันและปราบปรามการทุุจริิต 
แห่่งชาติิเพ่ื่�อพิิจารณาความผิดในส่วนของกฎหมายอาญาหรืือกฎหมายอื่่�นต่อไป
	 4.	 คณะผู้้�วิ ิจััยต้้องทำำ�การวิิเคราะห์์ให้้ดีีว่่าการตรวจสอบและวิินิิจฉััย 
ของศาลรััฐธรรมนูญตามมาตรา 29 นั้้�น มีีเจตนารมณ์ทางกฎหมายอย่่างไร เนื่่�องจาก 
การตรวจสอบโดยศาลรััฐธรรมนูญสามารถตีีความได้้ว่่าเป็็นการตรวจสอบเบื้้�องต้้น 
ถึึงกรณีีการกระทำำ�ทางรััฐบาล แต่่ผู้้�วิพากษ์์มองว่่า การตรวจสอบเช่่นนี้้�เป็็นการผููกพััน 
เด็็ดขาดของศาลรััฐธรรมนููญ จึ ึงเป็็นประเด็็นที่่�อยากให้้คณะผู้้�วิิจััยทำำ�การทบทวน 
เจตนารมณ์ของกฎหมายให้้ชััดเจน
	 5.	 คณะผู้้�วิ ิจััยได้้อธิิบายเกณฑ์์ทางกฎหมายในประเด็็นของเรื่่ �องได้้ดีี  
แต่่มีีประเด็็นต้้องพิิจารณาว่่าเกณฑ์์ของกฎหมายที่่�ไม่่ได้้เป็็นลายลัักษณ์์อัักษร 
จะสามารถนำำ�มาพิิจารณาได้้หรืือไม่่ ซ่ึ่�งในรัฐธรรมนูญแห่่งราชอาณาจัักรไทย ก็มีีการ 
วางเกณฑ์์ทางกฎหมายที่่�ไม่่เป็็นลายลัักษณ์์อัักษรไว้้ในเรื่่�องของ “หลัักนิิติิธรรม”  
จึึงมีีความเห็็นให้้ขยายความในเรื่่ �องของเกณฑ์์ทางกฎหมายที่่�ไม่่ใช่่กฎหมาย 
ลายลัักษณ์์อัักษรไว้้ด้้วย
	 6.	 หน้้า 119 และหน้้า 127 พู ูดถึึงศาลสููงสุุดของศาลประเทศแล้้วเรีียก 
ชื่่�อว่่าศาลฎีีกานั้้�นไม่่ถููกต้้อง อาจทำำ�ให้้ผู้้�อ่านเข้้าใจได้้ว่่า “ศาลฎีีกา คือ ศาลสููงสุุด 
ของประเทศไทย” หากยกตััวอย่่างประเทศอัังกฤษในความเป็็นศาลสููงสุุดย่อมเข้้าใจได้้  
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374 สถาบัันบััณฑิิตพััฒนบริิหารศาสตร์์

แต่่ในประเทศไทยศาลฎีีกานั้้�นถืือเป็็นศาลสููงสุุดในส่่วนของศาลยุุติิธรรมเท่่านั้้�น 
ไม่่ได้้หมายรวมถึึงศาลประเภทอื่่�นในประเทศ ดังนั้้�น เห็็นควรจะให้้ใช้้คำำ�ว่า “ศาลสููงสุุด 
ของประเทศ.....” เพ่ื่�อความเข้้าใจท่ี่�ถููกต้้อง

	 ศาสตราจารย์์ ดร.เกรีียงไกร เจริิญธนาวัฒน์ 
	 (ผู้้�ทรงคุุณวุุฒิิวิิพากษ์์ผลการศึึกษาวิิจััย) : 
	 1. 	เห็็นด้วยกัับศาสตราจารย์์พิิเศษ จรััญ ภักดีีธนากุุล ในส่วนท่ี่�ให้้ทบทวน 
กรณีีศึึกษาของประเทศอัังกฤษที่่�นำำ�มาเป็็นตััวอย่่างเปรีียบเทีียบในงานวิิจััย  
เพราะเห็็นว่่าไม่่มีีลัักษณะที่่�เกี่่�ยวข้้องกัับกฎหมายไทยเท่่าที่่�ควร แต่่หากต้้องการ 
จะดำำ�รงไว้้ซึ่่�งกรณีีตััวอย่่างของประเทศอัังกฤษก็็ควรจะมีีการเพิ่่�มเติิมลัักษณะ 
ของการตรวจสอบโดยศาลรััฐธรรมนูญ (อาจรวมถึึงศาลประเทศอื่่�น) ของประเทศ 
อัังกฤษเข้้ามา เพื่่ �อให้้สอดคล้้องและเปรีียบเทีียบให้้เห็็นภาพอย่่างชััดเจน 
กัับประเทศฝรั่่�งเศสและประเทศเยอรมััน ทั้้�งนี้้� การเพิ่่�มเติิมหลัักการของการตีีความ 
ตามเจตนารมณ์หรืือตีีความตามลายลัักษณ์์อัักษรของประเทศอัังกฤษจะทำำ�ให้้เห็็น 
การเปรีียบเทีียบท่ี่�ชััดเจนมากขึ้้�น
	 2.	 ความเห็็นในส่วนของบทท่ี่� 1 หลัักการเหตุุผล ความเป็็นมาสภาพปัญหา  
มีีความชััดเจนดีีโดยเฉพาะชื่่�อของโครงการวิิจััยสะท้้อนถึึงปััญหาการวิินิิจฉััย 
ของศาลรััฐธรรมนูญและความเชื่่�อมโยงไปถึึงกฎหมายยุุทธศาสตร์ได้้อย่่างตรงจุุด แต่่การ 
วางรููปแบบของเล่่มวิจััยนั้้�นไม่่ได้้เป็็นไปตามรูปแบบปกติิ กล่่าวคืือ ไม่่มีีการตั้้�งหััวข้้อ 
สมมุติิฐานของการวิิจััย ขอบเขตการวิิจััย การดำำ�เนิินงาน กรอบแนวคิิดการวิิจััย ได้้แก่่  
สภาพปัญหา ทบทวนวรรณกรรม (input) (กฎหมายเก่ี่�ยวข้้องอะไรบ้้าง) ข้อเสนอแนะ 
(output) และประโยชน์์ท่ี่�คาดว่าจะได้้ โดยเมื่่�ออ่่านและวิิเคราะห์์อย่่างถ่ี่�ถ้้วนแล้้ว 
พบว่่าคณะผู้้�วิจััยได้้จััดทำำ�ครบทุุกองค์์ประกอบเพีียงแค่่ไม่่ได้้กำำ�หนดหัวข้้อให้้ชััดเจน  
ซ่ึ่�งหากมีีการกำำ�หนดหัวข้้อท่ี่�ชััดเจนจะทำำ�ให้้การอ่่านเกิิดความเข้้าใจมากขึ้้�น
	 3.	 ความเห็็นในส่วนของบทท่ี่� 2 หัวข้้อ 2.3 มีีลักษณะเป็็นหลัักนิิติิรััฐทั้้�งหมด  
แต่่ในกฎหมายไทยมีีทั้้�งหลัักนิิติิรััฐและนิิติิธรรม ดั ังนั้้�น  คณะผู้้�วิิจััยจึึงควรอธิิบาย 
หลัักนิิติิธรรมท่ี่�ไม่่ใช่่ลายลัักษณ์์อัักษรเพิ่่�มเติิมด้วย นอกจากนี้้� การท่ี่�คณะผู้้�วิจััยมองว่่า 
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375หลัักเกณฑ์์และวิิธีีพิิจารณาของศาลรัฐธรรมนููญในการตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายของมติิคณะรััฐมนตรีี
หรืือการดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีีตามพระราชบััญญััติิการจััดทำำ�ยุทธศาสตร์์ชาติิ พ.ศ. 2560 มาตรา 29

การกระทำำ�ทางรััฐบาลเป็็นการกระทำำ�ที่่�ศาลจะไม่่เข้้าไปตรวจสอบ เพราะขััดต่่อ 
หลัักแบ่่งแยกอำำ�นาจและการท่ี่�ศาลไม่่เข้้าไปแทรกแซงนั้้�นขัดต่อหลัักนิิติิรััฐ ผู้้�วิพากษ์์ 
ไม่่เห็็นด้้วยเพราะการตรวจสอบโดยองค์์กรอื่่�นที่่�มีีอำำ�นาจย่่อมมีีขึ้้�นได้้ เมื่่�อการ 
ตรวจสอบเกิิดขึ้้�นแล้้วตามกฎหมายกรณีีท่ี่�ศาลไม่่เข้้าไปตรวจสอบก็็ไม่่ใช่่การกระทำำ� 
ท่ี่�ขััดต่อหลัักนิิติิรััฐ
	 4. 	ความเห็็นในส่วนของบทท่ี่� 3 การวางหลัักตามมาตรา 29 เป็็นการวาง 
กฎหมายให้้ศาลรััฐธรรมนููญเข้้าไปตรวจสอบของการกระทำำ�ของคณะรััฐมนตรีี  
เพ่ื่�อตรวจสอบการกระทำำ�ทางรััฐบาลและแนวนโยบายแห่่งรััฐได้้และในงานวิจััยนี้้�มองว่่า 
แนวนโยบายเป็็นแนวทางท่ี่�ไม่่ผููกพัันตามกฎหมาย แต่่ผู้้�วิพากษ์์ไม่่เห็็นด้วย เนื่่�องจาก 
มีีงานวิิจััยหลายฉบัับที่่�วิิเคราะห์์และแสดงให้้เห็็นว่่าแนวนโยบายแห่่งรััฐอาจมี ี
ผลผููกพัันตามกฎหมายได้้ ซึ่่�งในงานวิิจััยเองก็็มีีแสดงให้้เห็็นว่่ามีีความเป็็นไปได้้ 
ท่ี่�กฎหมายจะเปิิดช่องให้้แนวนโยบายแห่่งรััฐมีีผลผููกพััน
	 5.	 ความเห็็นในส่่วนของบทที่่� 3 ข้ ้อความที่่�แปลจากภาษาเยอรมัันยัังอ่่าน 
ไม่่ค่่อยเข้้าใจควรมีีการทบทวนการแปลภาษาและแก้้ไขให้้ถููกหลัักภาษาไทยเพ่ื่�อให้้ 
เกิิดความเข้้าใจมากขึ้้�น
	 6.	 ความเห็็นในส่่วนของบทที่่� 4 คณะผู้้�วิิจััยมีีแนวคิิดว่่ามติิคณะรััฐมนตรีี 
ในเรื่่�องของการให้้ความเห็็นชอบในการตราพระราชบััญญััติิเป็็นการก่่อให้้เกิิด 
การออกกฎ แต่่ผู้้�วิพากษ์์ไม่่เห็็นด้วย เพราะการให้้ความเห็็นชอบนั้้�นเป็็นเพีียงการก่่อให้้เกิิด 
ความเห็็นชอบในการออกกฎนั้้�น และไม่่อยู่่�ในอำำ�นาจของศาลปกครองในการเพิิกถอน 
การกระทำำ�ดังกล่่าว แต่่หากเป็็นรัฐบััญญััติิจะต้้องพิิจารณาการกระทำำ�ของคณะรััฐมนตรีี 
และมติิคณะรััฐมนตรีีเป็็นกรณีีไป ทั้้ �งนี้้� ผู้้�วิ ิพากษ์์ได้้เสนอให้้คณะผู้้�วิิจััยศึึกษา 
คำำ�พิพากษาของศาลรััฐธรรมนูญและศาลปกครองฝรั่่�งเศสเพ่ื่�อหากรณีีเปรีียบเทีียบ 
ของการท่ี่�คณะรััฐมนตรีีมีีมติให้้ตราพระราชบััญญััติิด้้วย
	 7. 	หน้้า 114 พิมพ์ผิิด หัวข้้อควรเป็็นเรื่่�องเฉพาะตััวบุุคคลเพ่ื่�อให้้สอดคล้้อง 
กัับเนื้้�อหา
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376 สถาบัันบััณฑิิตพััฒนบริิหารศาสตร์์

	 รองศาสตราจารย์์ ดร.ต่่อพงศ์์ กิิตติยานุพงศ์์ 
	 (ผู้้�ทรงคุุณวุุฒิิวิิพากษ์์ผลการศึึกษาวิิจััย) : 
	 1.	 เห็็นด้้วยกัับศาสตราจารย์์พิิเศษ จรััญ ภั ักดีีธนากุุล และศาสตราจารย์์  
ดร.เกรีียงไกร เจริิญธนาวััฒน์ ์ ในส่่วนที่่�ให้ท้บทวนกรณีีศึึกษาของประเทศอัังกฤษ 
ที่่�นำำ�มาเป็็นตััวอย่่างเปรีียบเทีียบในงานวิิจััย เพราะเห็็นว่่าไม่่มีีลัักษณะที่่�เกี่่�ยวข้้อง 
กัับกฎหมายไทยเท่่าท่ี่�ควร 
	 2.	 คณะผู้้�วิจััยควรอธิิบายหลัักการตามมาตรา 29 โดยละเอีียด โดยเฉพาะ 
ในกระบวนการก่่อนการวิินิิจฉััยของศาลรััฐธรรมนููญนั้้�นเป็็นอย่่างไร เช่่น รั ัฐสภา 
สามารถตรวจสอบ โต้้แย้้ง หรืือดำำ�เนิินการใด   ของมติคณะรััฐมนตรีีก่อนส่งเรื่่�องให้้ 
ศาลรััฐธรรมนูญได้้หรืือไม่่
	 3. 	มาตรา 29 กำำ�หนดเฉพาะการกระทำำ�ทางรััฐบาล แต่่ไม่่ได้้กำำ�หนดสภาพ 
บัังคัับของตามกฎหมายไว้้อย่่างชััดเจน  คณะผู้้�วิิจััยจึึงควรพิิจารณาสภาพบัังคัับ 
ของมาตรา 29 ไว้้ในงานวิจััยด้้วย เพ่ื่�อป้้องกัันการบัังคัับใช้้ท่ี่�ผิิดไปจากเจตนารมณ์ 
ของกฎหมายและเพ่ื่�อเป็็นขั้้�นตอนท่ี่�ชััดเจนก่อนขึ้้�นสู่่�ศาลรััฐธรรมนูญ
	 4.	 เกณฑ์์ทางกฎหมายที่่ �กำำ�หนดให้้ศาลรััฐธรรมนููญเข้้าไปตรวจสอบ 
การกระทำำ�และมติคณะรััฐมนตรีีได้้ จะนำำ�ไปสู่่�ผลทางการเมืืองหรืือไม่่ เป็็นประเด็็น 
ท่ี่�ต้้องพิิจารณาต่่อไป
	 5.	 คณะผู้้�วิจััยควรศึึกษาคำำ�พิพากษาของศาลรััฐธรรมนูญเยอรมัันและเอามา 
เปรีียบเทีียบกัับศาลรััฐธรรมนูญเพ่ื่�อสะท้้อนให้้เห็็นบทบาทของศาลรััฐธรรมนูญเยอรมััน 
และแนวทางการควบคุุมอำำ�นาจการตััดสินใจของการเมืืองของศาล

ประเด็็นความเห็็นผู้้�เข้้าร่วมการสััมมนารับฟัังความคิิดเห็็น
	 1.	นิ ติิกรชำำ�นาญการพิิเศษ สำำ�นัักงานเลขาธิการสภาผู้้�แทนราษฎร
	 งานวิิจััยควรมีีตััวอย่่างของมติิคณะรััฐมนตรีีที่่ �จะนำำ�ไปสู่่� การวิินิิจฉััย 
ของศาลรััฐธรรมนูญ ตามมาตรา 29 เพ่ื่�อเป็็นกรณีีศึกษาให้้กัับหน่่วยงานท่ี่�เก่ี่�ยวข้้อง 
และก่่อให้้เกิิดความสะดวกต่่อการปฏิิบััติิงาน (ความเห็็นข้อนี้้� ศ.ดร.บรรเจิิด สิงคะเนติ 
ได้้อธิิบายเพิ่่�มว่า มติคณะรััฐมนตรีีมีีหลายรููปแบบซ่ึ่�งในงานวิจััยนี้้� เลืือกท่ี่�จะอธิิบาย 
ลัักษณะของมติิคณะรััฐมนตรีีในเชิิงบวกเพราะในทางกฎหมายจะไม่่อธิิบาย 
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377หลัักเกณฑ์์และวิิธีีพิิจารณาของศาลรัฐธรรมนููญในการตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายของมติิคณะรััฐมนตรีี
หรืือการดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีีตามพระราชบััญญััติิการจััดทำำ�ยุทธศาสตร์์ชาติิ พ.ศ. 2560 มาตรา 29

การกระทำำ�ในลักษณะของการปฏิิเสธ เนื่่�องจากมติคณะรััฐมนตรีีอาจเกิิดขึ้้�นได้้หลาย 
ลัักษณะซ่ึ่�งการจะกำำ�หนดตัวอย่่างว่่ารููปแบบใดหรืือลัักษณะใดจะนำำ�ไปสู่่�การวิินิิจฉััย 
ของศาลรััฐธรรมนูญนั้้�นจะก่่อให้้เกิิดความไม่่ยืืดหยุ่่�นต่อการตีีความ)
	 2.	ผู้้� เช่ี่�ยวชาญด้้านคดีี สำำ�นัักงานศาลรัฐธรรมนููญ
	 มาตรา 29 กำ ำ�หนดให้้การยื่่�นคำำ�ร้้องต่่อศาลรััฐธรรมนููญเพื่่�อวิินิิจฉััยกรณีี 
ของการกระทำำ�ทางรััฐบาลจะต้้องทำำ�เป็็นหนัังสืือ ซ่ึ่�งในข้อเท็็จจริิงศาลรััฐธรรมนูญ 
มีีข้้อกำำ�หนดอยู่่�ว่่าการยื่่�นคำำ�ร้้องชนิิดใดที่่�ต้้องทำำ�เป็็นหนัังสืือบ้้าง แต่่ในกรณีี 
ตามมาตรา 29 พระราชบััญญััติิฯ นี้้� ไม่่ได้้อยู่่�ในประเภทคำำ�ร้องท่ี่�จะต้้องทำำ�เป็็นหนัังสืือ 
ตามท่ี่�กฎหมายกำำ�หนด จึงมีีประเด็็นต้้องพิิจารณาว่่า “หากจะให้้กรณีีตามมาตรา 29  
ต้้องทำำ�เป็็นหนัังสืือนั้้�น” จะต้้องมีีข้้อเสนอให้้แก้้ข้้อกำำ�หนดหรืือระเบีียบภายใน 
ของศาลรััฐธรรมนูญหรืือไม่่
	 การรัับฟัังคู่่�กรณีีที่่�ผู้้�วิิจััยได้้อธิิบายควรอธิิบายให้้ชััดเจนว่่าเป็็นคดีีที่่�ต้้องมีี  
“คู่่�กรณีีหรืือไม่่” ของศาลรััฐธรรมนููญมีี  2 ประเภท  ได้้แก่่ คดีีที่่�มีีคู่่�กรณีีและคดีี 
ท่ี่�ไม่่มีีคู่่�กรณีี  ซ่ึ่�งตามมาตรา 29 นี้้�จะต้้องเป็็นคดีีท่ี่�มีีคู่่�กรณีีหรืือไม่่ (ความเห็็นข้อนี้้�  
ศ.ดร.บรรเจิิด สิงคะเนติ ได้้อธิิบายเพิ่่�มว่า ต้้องเป็็นคดีีท่ี่�มีีคู่่�กรณีีแน่่นอนเพราะมติ 
คณะรััฐมนตรีีกระทบสิิทธิิของผู้้�อื่่�น)
	 กรณีีตามมาตรา 29 มติคณะรััฐมนตรีีท่ี่�เกิิดขึ้้�นย่อมผูกพัันหน่่วยงาน เมื่่�อมติ 
คณะรััฐมนตรีีไม่่ชอบด้้วยกฎหมายและอาจก่่อให้้เกิิดความเสีียหาย จำ ำ�เป็็นหรืือไม่่ 
จะต้้องนำำ�มาตรการและวิิธีีการชั่่�วคราวมาบัังคัับใช้้ (ความเห็็นข้อนี้้� ศ.ดร.บรรเจิิด  
สิิงคะเนติิ ได้้อธิิบายเพิ่่�มว่่า ม าตรการและวิิธีีการชั่่�วคราวเป็็นหลัักกฎหมายทั่่�วไป 
ของวิิธีีพิจารณาของศาลสามารถนำำ�มาใช้้ได้้)
	 การทำำ�คำำ�บัังคัับหรืือการบัังคัับคดีี  หากข้้อเท็็จจริิงพบว่่าการกระทำำ� 
ของคณะรััฐมนตรีีและมติิคณะรััฐมนตรีีไม่่ชอบด้้วยกฎหมายจะต้้องดำำ�เนิินการต่่อ 
อย่่างไร 
	 การกระทำำ�ของรััฐบาลกัับเขตอำำ�นาจของศาลรััฐธรรมนูญมีีข้อจำำ�กัด เนื่่�องจาก 
กฎหมายจััดตั้้�งศาลรััฐธรรมนูญ (มาตรา 47 (1) พระราชบััญญััติิประกอบรััฐธรรมนูญฯ)  
วางหลัักไว้้ว่่า “ศาลรััฐธรรมนูญไม่่พิิจารณาเรื่่�องท่ี่�เก่ี่�ยวกัับการกระทำำ�ทางรััฐบาล”  
จึึงมีีประเด็็นให้้ต้้องพิิจารณว่่าศาลรััฐธรรมนููญจะวิินิิจฉััยการกระทำำ�ทางรััฐบาล 
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ได้้หรืือไม่่ (ความเห็็นข้อนี้้� ศ.ดร.บรรเจิิด สิงคะเนติ ได้้อธิิบายเพิ่่�มว่า จากท่ี่�ผู้้�สอบถาม 
พููดถึึงมาตรา 213 มาตรา 213 นั้้�นมีีจุดมุ่่�งหมายท่ี่�นำำ�ไปสู่่�การเพิิกถอนของการกระทำำ� 
ทางรััฐบาล ทำำ�ให้้ศาลรััฐธรรมนูญไม่่กล่่าวล่่วงเข้้าไปมีีอำำ�นาจ ซ่ึ่�งในกรณีีมาตรา 29  
มีีลักษณะในการพิิจารณาท่ี่�แตกต่่างและไม่่ใช่่การนำำ�ไปสู่่�การเพิิกถอน)
	 3. 	นิติิกรชำำ�นาญการ สำำ�นัักงานศาลปกครอง
	 โดยทั่่�วไปเขตอำำ�นาจของศาลรััฐธรรมนูญให้้เป็็นไปตามท่ี่�รััฐธรรมนูญกำำ�หนด  
ดัังนั้้�น  การที่่�มาตรา 29 ให้้ศาลรััฐธรรมนููญมีีอำำ�นาจวิินิิจฉััยกรณีีการกระทำำ� 
ของรััฐบาลได้้ จะเป็็นการกระทำำ�ท่ี่�ขััดต่อหลัักท่ี่�ว่่า “ศาลรััฐธรรมนูญมีีอำำ�นาจตามท่ี่� 
รััฐธรรมนูญกำำ�หนดหรืือไม่่” 
	 การกระทำำ�ทางรััฐบาลในมาตรา 29 เห็็นว่าศาลปกครองยังัควรมีีเขตอำำ�นาจ 
ในการพิิจารณาอยู่่�  (ข้้อสอบถาม  ศ.ดร.บรรเจิิด สิ ิงคะเนติิ ได้้อธิิบายเพิ่่�มว่่า  
ศาลปกครองยัังสามารถอาจตรวจสอบต่่อไปในเรื่่�องของความชอบด้้วยกฎหมาย  
อย่่างไรก็็ดีี  การตรวจสอบโดยศาลปกครองย่่อมต้้องผููกพัันต่่อข้้อเท็็จจริิง 
และข้้อกฎหมายท่ี่�ศาลรััฐธรรมนูญวิินิิจฉััย)
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รายงานการศึึกษาวิิจััย หลัักเกณ
ฑ์์และวิิธีีพิ

ิจารณ
าของศาลรััฐธรรมนููญ

ในการตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมาย 
ของมติิคณ

ะรััฐมนตรีีหรืือการดำำ�เนิินการของคณ
ะรััฐมนตรีีตามพ

ระราชบััญ
ญั

ัติิการจััดทำำ�ยุุทธศาสตร์ชาติิ พ
.ศ. 2560 มาตรา 29

รายงานการศึึกษาวิิจััย
หลัักเกณฑ์์และวิิธีีพิิจารณาของศาลรััฐธรรมนููญ

ในการตรวจสอบความชอบด้้วยกฎหมายของมติิคณะรััฐมนตรีี
หรืือการดำำ�เนิินการของคณะรััฐมนตรีีตามพระราชบััญญััติิ

การจััดทำำ�ยุุทธศาสตร์์ชาติิ พ.ศ. 2560 มาตรา 29

โดย  	 สถาบัันบััณฑิิตพััฒนบริิหารศาสตร์์
เสนอ 	 สำำ�นัักงานศาลรััฐธรรมนููญ

สำำ�นัักงานศาลรััฐธรรมนููญ
ศููนย์์ราชการเฉลิิมพระเกีียรติิ 80 พรรษา 5 ธัันวาคม 2550

(อาคารราชบุุรีีดิิเรกฤทธิ์์�) 120 หมู่่� 3 ถนนแจ้้งวััฒนะ 
แขวงทุ่่�งสองห้้อง เขตหลัักสี่่� กรุุงเทพมหานคร 10210
โทรศััพท์์ : 0 2141 7777  โทรสาร : 0 2143 9522

E-mail: office@constitutionalcourt.or.th
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