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Abstract 

   

This independent research aims to (1) study the concepts, theories, and sources 

relating to the caretaker government liability; (2) study the legal problems relating to the 

caretaker government liability under the context of the Constitution of the Kingdom of 

Thailand; (3) study and compare the laws relating to the caretaker government liability of 

Thailand, England, and France; and (4) suggest the amendment guideline of the acts or laws, 

regulations, and rules, bringing about an amendment relating to the caretaker government 

liability of Thailand to be more efficient.  

This independent study is a qualitative research using the Documentary Research 

Method. The research was conducted from textbooks, books, and articles of law of Thailand 

and foreign countries, articles, dissertations, thesis, research papers, documentary journals, acts 

or laws, regulations, and rules, including data from electronic media, and government agencies 

relating to the caretaker government liability. 

The finding revealed that (1) the status of the Cabinet and the Member of the House 

Representative is terminated when promulgating the Royal Decree on Dissolution of the House of 

Representatives in the Government Gazette; and to avoid the gap of state administration, the 

Cabinet, therefore, is determined to hold the caretaker minister positions to continuously perform 

their duties until the new Cabinet will undertake the duties; (2) when the caretaker government 

administers the country and the damages are arisen, if the said government retires, it will result in the 

discharge of the House of Representatives from the caretaker duty. Therefore, none of the 

organizations will audit the duty performance of the caretaker cabinet; (3) in Thailand, the 

caretaker cabinet responsibility on any organizations is not determined in any legislations in the 

Constitution. However, the House of Representatives remains need to control the function of 

the caretaker cabinet. In England, the House of Representatives must be responsible for the state 

administration with the House of Commons as the de jure responsibility; and the England’s 

cabinet must be responsible for the state administration with the people who are the legal voters 

in part of the de facto responsibility. In France, no confidence motions can be debated against 

the government. If the House of Representatives resolves to approve no confidence motions 

against the government or disapprove the government’s operating plan or general political 

policies, the Prime Minister shall declare to the President his/her intention to resign from the 

government; and (4) in the opinion of  researcher, the caretaker cabinet’s exercise of power shall 

be limited, and the Constitutional Court shall be determined to have power to audit the caretaker 

cabinet’s exercise of power in order to amend and determine the scope of the caretaker 

government liability of Thailand to be more efficient.   
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บทที่ 1 

บทนํา 

 

 

1.  ความเป็นมาและความสําคญัของปัญหา 

 

ปัจจุบนัประเทศต่าง ๆ ท่ีไดรั้บการรับรองจากนานาชาติว่าเป็นรัฐในโลก มีจาํนวน 193 

ประเทศ ตามหลกัเกณฑท์างรัฐศาสตร์ การจะกาํหนดความเป็นประเทศได้จะตอ้งมีองค์ประกอบ

ครบทั้ง 4 ประการ ดงัน้ี ดินแดน ประชากร รัฐบาล และอาํนาจอธิปไตย ซ่ึงทั้ง 4 องคป์ระกอบน้ีตอ้ง

ไดรั้บการยอมรับอยา่งเป็นทางการจากประเทศอ่ืนๆ ทัว่โลกเสียก่อน จึงจะมีสถานะเป็นประเทศได ้

ทุก ๆ ประเทศยอ่มมีอาํนาจอธิปไตยเป็นของตวัเอง ไม่ว่าประเทศนั้น ๆ จะมีระบอบการปกครอง

ประเทศแบบเผด็จการหรือแบบประชาธิปไตยก็ตาม ส่ิงสาํคญัท่ีสุดคือผูใ้ชอ้าํนาจในการปกครอง

และบริหารแระเทศ คือ รัฐบาล นั่นเอง ไม่มีรัฐบาลของประเทศใด ๆ ที่จะสามารถอยูใ่ช้อาํนาจ

บริหารได้ตลอดกาล เม่ือบริหารประเทศไปได้ระยะหน่ึงต้องมีการเปล่ียนแปลง ไม่ว่าการ

เปล่ียนแปลงนั้ นจะเกิดขึ้ นด้วยวิธีการปกติคือเปล่ียนแปลงโดยวิธีการเลือกตั้ ง แต่งตั้ ง หรือ

เปล่ียนแปลงโดยวิธีพเิศษเช่นการปฏิวติัรัฐประหารก็ตาม ในระหวา่งการเปล่ียนแปลงรัฐจาํเป็นตอ้ง

มีผูบ้ริหารคือรัฐบาล ดงันั้น ในขณะที่ยงัไม่มีรัฐบาลตวัจริงจาํเป็นตอ้งมีผูท้าํการแทนคือรักษาการ

เราเรียกวา่ “รัฐบาลรักษาการ” นัน่เอง  

ประเทศไทยมีการปกครองแบบประชาธิปไตยในระบบรัฐสภา ซ่ึงเป็นการปกครองใน

ระบบประชาธิปไตยระบบหน่ึงที่หลายๆ ประเทศในโลกท่ีนิยมใชป้กครองประเทศของตน โดยมี

หลกัการที่สาํคญัคือ การถ่วงดุลและการคานอาํนาจทางการเมืองขององคก์รท่ีสาํคญั 2 ฝ่าย คือ ฝ่าย

นิติบญัญติัและฝ่ายบริหาร ซ่ึงนั่นก็คือฝ่ายบริหารตอ้งไดรั้บความไวว้างใจจากฝ่ายนิติบญัญติัซ่ึงเป็น

องคก์รที่มีสมาชิกส่วนใหญ่ไดรั้บการเลือกตั้งจากประชาชนในการดาํเนินงานของฝ่ายบริหารอัน

ไดแ้ก่ คณะรัฐมนตรีนั้นอยูภ่ายใตก้ารควบคุมของฝ่ายนิติบญัญติัอนัไดแ้ก่ สภาผูแ้ทนราษฎร (House 

of Respresentation) อนัมีความหมายถึงสภานิติบญัญติัท่ีสมาชิกไดรั้บการเลือกตั้งมาจากประชาชน 

ในกรณีที่ทางฝ่ายบริหาร (คณะรัฐมนตรี) เห็นว่าการควบคุมของฝ่ายนิติบญัญติัก่อให้เกิดอุปสรรค

ในการดาํเนินงานจนฝ่ายบริหารไม่สามารถบริหารราชการแผ่นดินต่อไปได้อย่างราบร่ืนตาม

นโยบายที่ไดแ้ถลงไวต่้อฝ่ายนิติบญัญติั ฝ่ายบริหารมีทางเลือกอยู ่2 ทาง คือ นายกรัฐมนตรีในฐานะ
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หัวหน้าฝ่ายบริหารกราบบงัคมทูลให้พระมหากษตัริยท์รงยบุสภาหรือนายกรัฐมนตรีลาออกจาก

ตาํแหน่ง  

ในการปกครองประเทศจะว่างเวน้ไม่มีรัฐบาลไม่ได ้รัฐสภานั้นอาจถูกยบุหรือส้ินสุด

ไปโดยอาจไม่มีสภาผูแ้ทนราษฎรอยูใ่นบางช่วงเวลา แต่จะขาดรัฐบาลไม่ได ้ซ่ึงเม่ือรัฐบาลพน้จาก

ตาํแหน่ง รัฐบาลชุดเดิมยงัคงบริหารประเทศได้ต่อไป เราเรียกว่า รัฐบาลรักษาการ แต่จะปฏิบัติ

หนา้ที่ต่าง  ๆไดม้ากนอ้ยแค่ไหนนั้น รัฐธรรมนูญไม่เคยกาํหนดขอบเขตหนา้ที่ไว ้1 

เม่ือกล่าวถึงคาํว่า “รัฐบาล” (Government) โดยทัว่ไปมักจะเขา้ใจว่าหมายถึง “คณะรัฐมนตรี” 

(Cabinet) ซ่ึงเป็นองคก์รฝ่ายบริหารที่มีหน้าที่ในการบริหารราชการแผ่นดิน แต่อีกในสถานะหน่ึงยงัมี

ความหมายมากกว่านั้น นั่นก็คือหมายถึง “ฝ่ายปกครอง” เน่ืองจากคณะรัฐมนตรี (ครม.) มีอาํนาจหน้าท่ี

ทางการปกครองเป็นการเฉพาะเจาะจงในการบังคบับัญชาเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองที่สังกัดกระทรวง 

ที่รับผิดชอบและหน้าที่อ่ืนๆ ตามที่กาํหนดไวใ้นกฎหมายแต่ละฉบบั ซ่ึงในรัฐธรรมนูญ พทุธศกัราช 

2560 บญัญติัให ้“รัฐบาล” หรือ “คณะรัฐมนตรี” เป็นองคก์รหลกัที่มีหน้าที่ในการบริหารราชการ

แผน่ดิน แต่เม่ือพจิารณาถึง การรักษากาแลว้ตามมาตรา 167 รัฐมนตรีทั้งคณะพน้จากตาํแหน่งเม่ือ  

(1) ความเป็นรัฐมนตรีของนายกรัฐมนตรีส้ินสุดลงตามมาตรา 170  

 (2) อายสุภาผูแ้ทนราษฎรส้ินสุดลงหรือมีการยบุสภาผูแ้ทนราษฎร 

 (3) คณะรัฐมนตรีลาออก 

(4) พน้จากตาํแหน่งเพราะเหตุตามมาตรา 144  

เม่ือรัฐมนตรีทั้ งคณะพน้จากตาํแหน่งตาม (1) (3) หรือ (4) ให้ดาํเนินการเพื่อให้มี

คณะรัฐมนตรีขึ้ นใหม่ตามาตรา 158 และ มาตรา 159”มาตรา 168 ให้คณะรัฐมนตรีที่พ ้นจาก

ตาํแหน่งอยูป่ฏิบติัหนา้ที่ต่อไปภายใตเ้ง่ือนไข ดงัต่อไปน้ี 

(1) ในกรณีพน้จากตาํแหน่งตามมาตรา 167 (1) (2) หรือ (3) ให้อยูป่ฏิบติัหน้าที่ต่อไป

จนกวา่คณะรัฐมนตรีที่ตั้งขึ้นใหม่จะเขา้รับหนา้ที่ เวน้แต่ในกรณีที่นายกรัฐมนตรี พน้จากตาํแหน่ง

ตามมาตรา 167 (1) เพราะเหตุขาดคุณสมบติัหรือมีลกัษณะตอ้งหา้มตามมาตรา 98 หรือมาตรา 160 

(4) หรือ (5) นายกรัฐมนตรีจะอยูป่ฏิบติัหนา้ที่ต่อไปมิได ้

(2) ในกรณีพน้จากตาํแหน่งตามมาตรา 167 (4) คณะรัฐมนตรีที่พน้จากตาํแหน่งจะอยู่

ปฏิบติัหนา้ที่ต่อไปมิได ้

                                                         

 1 ตวงรัตน์  เลาหัตถพงษภู์ริ. บทวิทยสุาระสาํคัญของร่างรัฐธรรมนูญกับสสร.เร่ืองการขอบเขตหน้าท่ี

ของรัฐบาลรักษาการ. สืบคน้เม่ือวนัท่ี 29 เมษายน 2562,  จาก http://library2.parliament.go.th. 

 

http://library2.parliament.go.th/
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ในกรณีที่คณะรัฐมนตรีอยูป่ฏิบติัหน้าที่ต่อไปมิได้ตาม (2) หรือคณะรัฐมนตรีที่อยู่

ปฏิบติัหนา้ที่ต่อไปลาออกทั้งคณะ และเป็นกรณีท่ีไม่อาจดาํเนินการตามมาตรา 158 และมาตรา 159 

ไดไ้ม่วา่ดว้ยเหตุใดหรือยงัดาํเนินการตามมาตรา 158 และมาตรา 159 ไม่แลว้เสร็จให้ปลดักระทรวง

ปฏิบัติหน้าที่แทนรัฐมนตรีว่าการกระทรวงนั้ นๆ เฉพาะเท่าท่ีจ ําเป็นไปพลางก่อน โดยให้

ปลดักระทรวงคดัเลือกกนัเองให้คนหน่ึงปฏิบติัหน้าที่แทนนายกรัฐมนตรี” เน่ืองจากฝ่ายบริหารใน

ระบบรัฐสภาบริหารราชการแผน่ดินดว้ยความไวว้างใจของรัฐสภาตามหลกัการแบ่งแยกอาํนาจและ

ควบคุมและตรวจสอบการทํางาน  ซ่ึงกันและกัน ดังนั้ น เม่ือไม่มี รัฐสภาปฏิบัติหน้าที่แล้ว 

คณะรัฐมนตรียอ่มตอ้งพน้จากตาํแหน่ง เช่นกนั แต่เพื่อไม่ให้เกิดสุญญากาศในการบริหารราชการ

แผ่นดิน รัฐธรรมนูญจึงจาํเป็นต้องมีการกําหนดให้มีกลไก ในการเปล่ียนผ่านประเทศ เพื่อให้

เป็นไปตามหลกัความต่อเน่ืองไม่ขาดสายของการบริหารประเทศ เหตุน้ีจึงกาํหนดใหค้ณะรัฐมนตรี

ที่พน้ตาํแหน่งตอ้งทาํหน้าที่ต่อไปจนกวา่คณะรัฐมนตรีชุดใหม่จะเขา้รับหนา้ที่ ซ่ึงนั่นก็คือ “รัฐบาล

รักษาการ” (Caretaker Government) นัน่เอง2 

ในอดีตรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 มีความประสงคท์ี่จะให้

รัฐบาลรักษาการทาํหน้าที่เช่นเดียวกบัรัฐบาลปกติ เวน้แต่เฉพาะเร่ืองที่กาํหนดไวเ้ป็นขอ้ห้ามของ

การใชอ้าํนาจตามมาตรา 215 ที่กาํหนดวา่ “จะใชอ้าํนาจแต่งตั้งหรือยา้ยขา้ราชการซ่ึงมีตาํแหน่งหรือ

เงินเดือนประจาํหรือพนักงานของหน่วยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือใหบุ้คคลดงักล่าวพน้จาก

ตาํแหน่งมิได”้ เวน้แต่จะไดรั้บความเห็นชอบจากคณะกรรมการการเลือกตั้ง แต่ไม่ไดมี้การกาํหนด

ขอบเขตหน้าที่ของรัฐบาลรักษาการไวแ้ต่อย่างใด เม่ือพิจารณาถึงมารยาททางการเมืองหรือวิธี

ปฏิบติัของไทย และต่างประเทศ รัฐบาลรักษาการสามารถทาํหน้าที่ไดเ้ฉพาะเร่ืองที่เป็นประโยชน์

สูงสุดของประเทศเท่านั้ น ไม่ควรทํานโยบายและดําเนินการขึ้ นใหม่ เร่ืองที่จะมีผลผูกพัน

คณะรัฐมนตรีชุดใหม่ เวน้แต่ เป็นเร่ืองจาํเป็นเร่งด่วนหรือต่อเน่ือง  

ในกรณีที่นายกรัฐมนตรีลาออกจากตาํแหน่ง มีผลทาํให้คณะรัฐมนตรีทั้งคณะพน้จาก

ตาํแหน่งไปด้วย เม่ือคณะรัฐมนตรีพน้จากตาํแหน่งไปแลว้ จะเกิดช่วงระยะเวลาท่ีตอ้งรอรัฐบาล

ใหม่เขา้มาบริหารประเทศ กรณีจึงเป็นเหตุผลท่ีถูกนาํมาอธิบายในกรณีน้ีคือ หลกัความรับผิดชอบ

ของคณะรัฐบาลรักษาการ (The Caretaker Government Responsibility) ซ่ึงคณะรัฐบาลรักษาการจะ

มีอาํนาจหน้าที่ในการบริหารประเทศเฉกเช่นเดียวเหมือนกบัรัฐบาลปกติหรือไม่ อยา่งไร และจะ 

                                                         
2อเนกชยั  เรืองรัตนากร.  “ ประสิทธิผลของการบริหารงานของรัฐบาล รักษาการต่อการ แกไ้ขปัญหา

เศรษฐกิจ :กรณีศึกษารัฐบาลรักษาการของ พ.ต.ท. ดร. ทกัษิณ ชินวตัร (24 ก.พ. – 19 ก.ย. 2549)”. วารสาร

รัฐศาสตร์และรัฐประศาสนศาสตร์, 6(1-2), 2558. (มกราคม – ธนัวาคม 2558). 
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มีอาํนาจหน้าที่บริหารประเทศไดม้ากน้อยแค่ไหน เพียงไร หรือจะตอ้งรอจนกว่าจะได้รัฐบาลชุด

ใหม่เขา้มาทาํหน้าที่บริหารประเทศ และหากคณะรัฐบาลรักษาการบริหารประเทศแล้วเกิดความ

เสียหาย คณะรัฐบาลรักษาการจะตอ้งมีความรับผดิชอบต่อใคร และอยา่งไร   

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 บญัญัติไวเ้ป็นการเฉพาะใน 

มาตรา 181 วา่แมจ้ะพน้จากตาํแหน่งและส้ินสุดการเป็นรัฐมนตรี และนายกรัฐมนตรีไปแลว้ จะตอ้ง

มีคณะรัฐมนตรีรักษาการ (Caretaker Government) ขึ้น เพื่อต้องทาํหน้าที่ชั่วคราวในการรอการ

ตดัสินใจของประชาชนผา่นการเลือกตั้ง เป็นหลกักฎหมายท่ีเรียกวา่ “หลักว่าด้วยความต่อเน่ืองของ

การให้บริการสาธารณะ” 

ดงันั้น คณะรัฐมนตรีรักษาการมีสถานะตามรัฐธรรมนูญฯ มาตรา 181 ซ่ึงบญัญติัว่า 

“คณะรัฐมนตรีที่พน้จากตาํแหน่ง ตอ้งอยูใ่นตาํแหน่งเพื่อปฏิบติัหน้าที่ต่อไปจนกว่าคณะรัฐมนตรี

ที่ตั้งขึ้นใหม่จะเขา้รับหน้าที่” กล่าวคือ เม่ือคณะรัฐมนตรีพน้จากตาํแหน่งไปแลว้โดยการยบุสภา 

ตามรัฐธรรมนูญฯ มาตรา 180 รัฐธรรมนูญฯ มุ่งหมายให้การบริหารราชการแผน่ดินมีความต่อเน่ือง

ตามหลกัความสืบเน่ืองของรัฐ มิให้การบริการสาธารณะสะดุดชะงกังนั หรือเกิดสุญญากาศขึ้นใน

ระหว่างที่คณะรัฐมนตรีพน้จากตาํแหน่ง รัฐธรรมนูญฯ จึงสร้าง “หลกัการรักษาการ” ขึ้นมาเป็นการ

รักษาการโดยใหค้ณะรัฐมนตรี (เดิม) ที่พน้จากตาํแหน่ง ทาํหนา้ที่ “รักษาการคณะรัฐมนตรี” จนกว่า

คณะรัฐมนตรีที่ตั้งขึ้นใหม่ตามรัฐธรรมนูญจะเขา้รับหนา้ที่   

 การอยูใ่นตาํแหน่งของคณะรัฐมนตรีรักษาการ คือ สถานะเฉพาะของคณะรัฐมนตรีทั้ง

คณะที่พน้จากตาํแหน่งไปแลว้ เป็นการส้ินสุดการดาํรงตาํแหน่งของรัฐมนตรีทุกคนดว้ยการยบุสภา 

คืนอาํนาจใหป้ระชาชน เป็นการพน้จากตาํแหน่ง รัฐธรรมนูญระบุหนา้ท่ีเฉพาะใหค้ณะรัฐมนตรี 

ที่พน้ไปแล้วต้องทาํหน้าที่ต่อไปเพื่อไม่ให้มีช่องว่างทางอํานาจเกิดขึ้น เพื่อรักษาหลักการของ

กฎหมายมหาชน คือหลกัวา่ดว้ยความต่อเน่ืองของการใหบ้ริการสาธารณะ 

การปกครองระบอบเสรีประชาธิปไตย “ความชอบธรรมในการได้อํานาจมาปกครอง

ประเทศ” ให้อาํนาจประชาชนเลือกตวัแทน เพือ่เขา้ไปใชอ้าํนาจในการปกครองตนเอง ในประเทศ

ไทยใชร้ะบอบรัฐสภา การเลือกตวัแทนนั้นกระทาํโดยผา่นกระบวนการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแ้ทน

ราษฎร เป็นอาํนาจอธิปไตยเป็นของประชาชน มอบให้ตวัแทน คือ สมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรไปทาํ

หน้าที่ในรัฐสภา ออกกฎหมาย และในขณะเดียวกัน สมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรฝ่ายเสียงขา้งมาก 

มีอาํนาจจดัตั้งฝ่ายบริหาร (คณะรัฐมนตรี) เพื่อไปบริหารประเทศ เม่ือครบวาระหรือมีการตดัสินใจ

ทางการเมือง ก็คืนอาํนาจใหป้ระชาชนดว้ยการยบุสภาสภาผูแ้ทนราษฎรก็จะพน้จากตาํแหน่งทนัที 

เพราะอาํนาจคืนใหป้ระชาชนเจา้ของอาํนาจไปแลว้ แต่ฝ่ายบริหารจาํเป็นตอ้งมีความต่อเน่ือง  
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ในระบบซ่ึงมีรัฐบาลผสม  อาจมีการตั้ งรัฐบาลรักษาการชั่วคราวขณะมีการเจรจา 

ตั้งรัฐบาลผสมใหม่ ซ่ึงเหตุการณ์น้ีปกติเกิดขึ้นทนัทีหลงัการเลือกตั้งซ่ึงไม่มีผูช้นะชดัเจน หรือเม่ือ

รัฐบาลผสมชุดหน่ึงลม้ลงและจาํตอ้งมีการเจรจาตั้งรัฐบาลผสมชุดใหม่ รัฐบาลรักษาการถูกคาดให้

จัดการปัญหาประจําว ันและเตรียมงบประมาณเพื่ออภิปราย แต่มิได้ถูกคาดหมายให้ผลิต

แนวนโยบายของรัฐบาลหรือเสนอร่างกฎหมายอนัเป็นท่ีโตเ้ถียง  

คณะรัฐมนตรีหรือที่เรียกกนัโดยทัว่ไปวา่ “รัฐบาล” มีหน้าที่บริหารประเทศ บงัคบัการ

ให้เป็นไปตามกฎหมายหรือทาํให้กฎหมายมีผลบังคบั ในการปกครองประเทศจะว่างเวน้ไม่มี

รัฐบาลไม่ได ้รัฐสภานั้นอาจถูกยบุหรือส้ินสุดไปโดยอาจไม่มีสภาผูแ้ทนราษฎรอยูใ่นบางขณะ แต่

จะขาดรัฐบาลไม่ได ้ดว้ยเหตุน้ี  เม่ือรัฐบาลพน้จากตาํแหน่ง รัฐบาลชุดเดิมยงัคงบริหารประเทศได้

ต่อไป เราเรียกวา่รัฐบาลรักษาการ แต่จะปฏิบติัหนา้ที่ต่างๆ ไดม้ากนอ้ยแค่ไหนนั้น รัฐธรรมนูญไม่

เคยกาํหนดขอบเขตหน้าที่ไว ้ในทางปฏิบติัที่ผ่านมารัฐบาลยงัคงปฏิบัติหน้าที่ต่างๆ ในระหว่าง

รักษาการไดต้ามปกติ เช่น การอนุมติัโครงการก่อสร้างท่ีมีมูลค่ามากหรือพิจารณาโยกยา้ยขา้ราชการ

ระดบัสูง ไม่ว่าการปฏิบติัหน้าที่นั้นจะเป็นไปในทางที่เอ้ือประโยชน์ให้กบัพรรคการเมืองหรือพรรค

พวกของตนก็สามารถกระทําได้ ซ่ึงในรัฐธรรมนูญ  แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 

พุทธศกัราช 2550  ก็ไม่ไดก้าํหนดขอบเขตหน้าที่ไวเ้ช่นกนั เพียงแต่กาํหนดขอ้ห้ามรัฐบาลรักษาการ

แต่งตั้งหรือโยกยา้ยขา้ราชการหรือพนักงาน นอกเสียจากไดรั้บความเห็นชอบจากคณะกรรมการการ

เลือกตั้งเท่านั้น ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 ซ่ึงเป็นรัฐธรรมนูญฉบบั

ปัจจุบัน จึงได้กาํหนดขอบเขตหน้าที่ของรัฐบาลรักษาการใหม่เพื่อมิให้ปฏิบติัหน้าที่เกินกว่าท่ี

จาํเป็นหรือกระทาํการใดอนัทาํใหเ้กิดความเสียหายต่อการบริหารราชการแผน่ดิน การงบประมาณ 

การบริหารงานบุคคลภาครัฐหรือกระทําการใดๆ อันมีผลต่อการเลือกตั้ ง ซ่ึงจะทาํให้รัฐบาล

รักษาการปฏิบติัหน้าที่ไดเ้ฉพาะงานประจาํที่มิใช่งานนโยบายที่จะมีผลผกูพนัรัฐบาลชุดต่อไปหรือ

ใชอ้าํนาจในฐานะรัฐบาลกระทาํการเพือ่ประโยชน์ในการหาเสียงเลือกตั้งมิได ้ 

 ในอดีตที่ผ่านมาเม่ือมีการยบุสภาผูแ้ทนราษฎร รัฐมนตรีรักษาการไดใ้ชอ้าํนาจแต่งตั้ง

หรือยา้ย หรือใหพ้น้จากตาํแหน่ง ขา้ราชการประจาํเพือ่ประโยชน์ในการเลือกตั้งทัว่ไปคร้ังหนา้ เช่น 

ในสมัยรัฐบาลของ นายบรรหาร ศิลปอาชา หลังจากไดป้ระกาศยบุสภาผูแ้ทนราษฎรเม่ือวนัที่ 27 

กนัยายน พุทธศกัราช 2539   ในระหวา่งท่ีเตรียมการเลือกตั้งทัว่ไปท่ีจะมีขึ้นในวนัท่ี 17 พฤศจิกายน 

พุทธศกัราช 2539 ระหว่างนั้นไดมี้การประชุมคณะรัฐมนตรีเม่ือวนัที่ 4 ตุลาคม พุทธศกัราช 2539 

ใหค้วามเห็นชอบในการแต่งตั้งขา้ราชการตาํรวจระดบัรองอธิบดีถึงบงัคบัการจาํนวน 138 นาย และ

แต่งตั้งขา้ราชการตาํรวจระดบัผูบ้งัคบัการ 29 ราย 

https://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%A3%E0%B8%B1%E0%B8%90%E0%B8%9A%E0%B8%B2%E0%B8%A5%E0%B8%9C%E0%B8%AA%E0%B8%A1


6 

 

 และเม่ือปี 2549 ที่ผา่นมา ในช่วงที่รัฐบาลของนายกรัฐมนตรี พ.ต.ท.ทกัษิณ ชินวตัร ทาํ

หนา้ที่รักษาการภายหลงัจากที่มีการยบุสภาเม่ือวนัที่ 24 กุมภาพนัธ์ 2549 เป็นการทาํหนา้ที่รักษาการ

ที่ยาวนานที่สุดนับแต่มีการเปล่ียนแปลงการปกครองตั้งแต่ปี 2475 150 ในช่วงเดือนกนัยายนได้มี

การเตรียมการแต่งตั้ง หรือยา้ย หรือให้พน้จากตาํแหน่งขา้ราชการทหารระดับสูง เช่น ตาํแหน่ง

ปลดักระทรวงกลาโหม 

 ต่อมามีนายทหารระดบันายพลจาํนวนหน่ึงไดท้าํหนังสือขอความเป็นธรรมยืน่ต่อพล

เอกเปรม ติณสูลานนท ์ประธานองคมนตรี ว่า รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมใชอ้าํนาจโดยไม่

ชอบดว้ยกฎหมาย โดยแต่งตั้ง ยา้ย ขา้ราชการทหารซ่ึงมีตาํแหน่งหรือเงินเดือนประจาํโดยไม่ไดรั้บ

ความเห็นชอบจากคณะกรรมการการเลือกตั้ง ตามรัฐธรรมนูญ ฯ พุทธศกัราช 2540 มาตรา 215 มี

ผลประโยชน์ต่อการเลือกตั้ งที่อนาคต การแต่งตั้ งโยกยา้ยข้าราชการทหารดังกล่าวโดยมีฝ่าย

การเมืองเขา้มาแทรกแซง ไม่ไดค้าํนึงถึงหลกัอาวุโสในการรับราชการ มีเจตนาท่ีชดัเจนว่าหวงัจะได้

ประโยชน์จากการกระทาํของฝ่ายพรรคการเมืองรัฐบาลรักษาการ และไม่เป็นธรรมต่อพรรคคู่แข่ง

ด้วย การกระทําดังกล่าวเป็นการปฏิบัติโดยไม่ เป็นธรรมหรือใช้ดุลพินิจโดยไม่ชอบ ตาม

พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พุทธศกัราช 2542 มาตรา 9 และจะ

ดาํเนินการยืน่เร่ืองให้ศาลปกครอง หรือศาลรัฐธรรมนูญ ให้พิจารณาเพิกถอนคาํสั่งแต่งตั้งโยกยา้ย

ก่อนที่จะนําความกราบบงัคมทูล 151 ซ่ึงกรณีดงักล่าวไม่มีการแต่งตั้งโยกยา้ยขา้ราชการทหาร

เน่ืองจากมีการยดึอาํนาจโดยคณะปฏิรูปการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอนัมีพระมหากษตัริย ์

เป็นประมุข (คปค.) เม่ือวนัที่ 19 กนัยายน 2549 

 ดังนั้ น จะเห็นว่ารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยในอดีต ไม่ว่าจะเป็นฉบับปี

พุทธศกัราช 2540 , 2550 หรือฉบบัปัจจุบนัพุทธศกัราช 2560 ไม่ไดร้ะบุถึงความรับผิดของรัฐบาล

รักษาการไว ้อันทาํให้เกิดปัญหาว่า หากรัฐบาลรักษาการบริหารประเทศแล้วเกิดความเสียหาย 

จะตอ้งมีความรับผดิชอบอยา่งไรต่อใครหรือไม่ ซ่ึงจะมีหลกัเกณฑแ์ละแนวทางปฏิบติัเป็นแนวทาง

เดียวกับต่างประเทศหรือไม่ ผูศึ้กษาเห็นว่าการศึกษาแนวคิดดังกล่าวเก่ียวกับอาํนาจหน้าที่ของ

รัฐบาลรักษาการของประเทศไทย โดยทาํการเปรียบเทียบกบัของต่างประเทศ เพื่อเป็นประโยชน์ใน

การเป็นแนวทางสาํหรับการพฒันากฎหมายและรองรับการแกไ้ขกฎหมายที่ในอนาคตอาจจะตอ้งมี

การแกไ้ขเปล่ียนแปลง เพือ่ความเหมาะสม และในทางวชิาการต่อไป 
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2. วตัถุประสงค์ของการศึกษา 

 

2.1  เพือ่ศึกษา แนวคิด ทฤษฎีและที่มาเก่ียวกบัความรับผดิของคณะรัฐบาลรักษาการ  

2.2  เพื่อศึกษาปัญหากฎหมายเก่ียวกับความรับผิดของคณะรัฐบาลรักษาการภายใต้

บริบทของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 

2.3  เพื่อศึกษาเปรียบเทียบกฎหมายที่ เก่ียวข้องกับความรับผิดของคณะรัฐบาล

รักษาการของประเทศไทยและต่างประเทศ  

2.4  เพื่อศึกษาแนวทางในการปรับปรุงพระราชบัญญัติหรือกฎหมาย ระเบียบ 

หลักเกณฑ์ต่าง ๆ อันจะนํามาซ่ึงการปรับปรุงเก่ียวกบัความรับผิดของคณะรัฐบาลรักษาการของ

ประเทศไทยใหมี้ประสิทธิภาพมากยิง่ขึ้น  

 

3. สมมุติฐานของการศึกษา 

 

รัฐธรรมนูญของไทยท่ีผา่นมานั้นไม่มีการกาํหนดหลกัเกณฑใ์นส่วนท่ีเก่ียวกบัความรับ

ผดิหรือจาํกดัของรัฐบาลรักษาการในกรณีใชอ้าํนาจหน้าที่เกินกวา่ที่กาํหนดไว ้และที่ผา่นมารัฐบาล

รักษาการมกัจะกระทาํอยูเ่ป็นประจาํเพื่อประโยชน์ของตนเองและพวกพอ้ง จึงเป็นปัญหาว่าหาก

รัฐบาลรักษาการบริหารประเทศแล้วเกิดความเสียหาย จะตอ้งมีความรับผิดชอบอย่างไร ต่อใคร

หรือไม่ อีกทั้งความต่อเน่ืองของการให้บริการสาธารณะ มีผลต่อความรับผิดของรัฐบาลรักษาการ

หรือไม่ อยา่งไร การคน้ควา้อิสระเล่มน้ีเห็นวา่ ขอ้บกพร่องดงักล่าวจาํตอ้งไดรั้บการแกไ้ขโดยการ

แก้ไขปรับปรุงพระราชบญัญติัหรือกฎหมายที่เก่ียวขอ้ง    ที่มีอยูแ่ล้วว่าควรจะมีการแกไ้ขในรูป

แบบอยา่งใด 

 

4. ระเบียบวธีิวจิยั 

 

 ในรายงานการศึกษาน้ีใช้วิธีศึกษาวิจยัเชิงคุณภาพ หรือวิจัยเชิงเอกสารโดยศึกษา

คน้ควา้จากตาํราและตวับทกฎหมายของไทยและต่างประเทศ ในหอ้งสมุดของมหาวทิยาลยัต่างๆทั้ง

ภาครัฐและภาคเอกชน บทความ วิทยานิพนธ์ รายงานการวิจัย วารสาร เอกสารต่าง ๆ รวมทั้ ง 

คาํพิพากษาของศาลทั้ งไทยและต่างประเทศและข้อมูลจากเว็บไซต์ต่าง ๆ  และจากอาจารย์

ผูท้รงคุณวุฒิ รวมถึงการศึกษารัฐธรรมนูญที่เก่ียวกับอาํนาจหน้าที่และความรับผิดของรัฐบาล

รักษาการเปรียบเทียบกบัต่างประเทศ 
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5. ขอบเขตการศึกษา 

 

ในรายงานการศึกษาน้ีจะเป็นการศึกษาถึงแนวความคิดทางทฤษฎีความรับผดิชอบของ

รัฐบาลรักษาการ (The Caretaker Government Responsibility) ตามบทบญัญติัของรัฐธรรมนูญไทย

ในอดีตรวมไปจนถึงปัจจุบนั ประกอบกบัเหตุการณ์ในทางการเมืองของประเทศไทย เพือ่เทียบเคียง

กบัการศึกษาถึงประวติัและวิวฒันาการของหลักความรับผิดชอบของรัฐบาลรักษาการที่ปรากฏ 

ในรัฐธรรมนูญไทย เพื่อจะไดว้ิเคราะห์ว่าหลกัความรับผิดชอบของรัฐบาลรักษาการของประเทศ

ไทยมีลกัษณะที่เหมือนหรือต่างกนัอยา่งไร กบัต่างประเทศ และในกรณีท่ีแตกต่างกนัมีปัจจยัอะไร 

ที่ทาํใหห้ลกัความรับผดิชอบของรัฐบาลรักษาการของประเทศไทยมีลกัษณะพเิศษเฉพาะตวั 

 

6. ประโยชน์ทีค่าดว่าจะได้รับ 

 

6.1  ทาํใหท้ราบถึงแนวคิด ทฤษฎีและท่ีมาเก่ียวกบัความรับผิดของคณะรัฐบาลรักษาการ  

6.2  ทาํใหท้ราบถึงปัญหากฎหมายเก่ียวกบัความรับผดิของคณะรัฐบาลรักษาการภายใต้

บริบทของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 

6.3 ทาํให้ทราบถึงกฎหมายท่ีเก่ียวข้องกับความรับผิดของคณะรัฐบาลรักษาการของ

ประเทศไทยและต่างประเทศ 

6.4  ทาํให้แนวทางในการปรับปรุงพระราชบญัญติัหรือกฎหมาย ระเบียบ หลกัเกณฑต่์าง  ๆ

อันจะนํามา ซ่ึงการปรับปรุงเก่ียวกับความรับผิดของคณะรัฐบาลรักษาการของประเทศไทยให้ มี

ประสิทธิภาพมากยิง่ขึ้น 

 

 

 



บทที่ 2 

แนวคดิ ทฤษฎี และท่ีมาของรัฐบาลรักษาการ 

ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

  

 

ประเทศไทยมีการปกครองแบบประชาธิปไตยที่มีพระมหากษตัริยเ์ป็นประมุข เป็นการ

ปกครองแบบประชาธิปไตยระบบรัฐสภา ซ่ึงเป็นการปกครองในระบบประชาธิปไตยระบบหน่ึงที่

หลายๆ ประเทศในโลกที่นิยมใชป้กครองประเทศของตน โดยมีหลักการท่ีสําคญัคือ การถ่วงดุล

อาํนาจและการคานอาํนาจทางการเมืองขององคก์รท่ีสาํคญั 2 ฝ่าย คือ ฝ่ายนิติบญัญติัและฝ่ายบริหาร

ที่เรียกว่า”รัฐบาล” หรือ “คณะรัฐมนตรี” มีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย เป็นกฎหมายสูงสุด

ในการปกครองประเทศ ฝ่ายบริหารคือรัฐบาลหรือคณะรัฐมนตรี มีหน้าที่ในการบริหารประเทศ

ภายใตก้รอบของกฎหมายรัฐธรรมนูญท่ีกาํหนดไว ้

หน้าที่สาํคญัประการหน่ึงของรัฐบาลคือการทาํกิจกรรมต่าง ๆ เพื่อตอบสนองความ

ตอ้งการของประชาชนและทาํให้เกิดความสงบสุขต่อพลเมืองของรัฐโดยรวมเช่นการจดัระเบียบ

สังคม การรักษาความมัน่คง ความสงบเรียบร้อย ความปลอดภยั การจดัหาส่ิงอาํนวยความสะดวก

ในการดาํรงชีวิต เช่น การขนส่งมวลชน การไฟฟ้า ประปา เป็นตน้ เพื่อใหป้ระชาชนมีคุณภาพชีวิต

ที่ดาหรือเรียกวา่การจดัใหมี้บริการสาธารณะนัน่เอง การจดัทาํบริการสาธารณะน้ีมีความจาํเป็นอยา่ง

ยิง่ที่ตอ้งมีความต่อเน่ืองหากขาดช่วงเป็นระยะเวลาใดเวลาหน่ึงอาจจะทาํให้เกิดความสบัสนวุน่วาย

หรือความไม่สงบสุขขึ้นในประเทศได ้

 

1.  ความหมายและทีม่าของรัฐบาลรักษาการ 

 

 1.1  ความหมายของคณะรัฐมนตรี และความรับผิดชอมร่วมกนัของรัฐมนตรี 

 1.1.1  คณะรัฐมนตรีหมายถึงอะไร 

  ไพโรจน์ ชัยนาม4 ให้คาํนิยามไวใ้นหนังสือกฎหมายรัฐธรรมนูญเปรียบเทียบ 

เล่ม 2 ว่า “คณะรัฐมนตรี หมายความถึงรัฐมนตรีทุกคน ซ่ึงประกอบรวมกันเป็นคณะ มีการประชุม

                                                         
4 ไพโรจน์ ชยันาม.  กฎหมายรัฐธรรมนูญเปรียบเทียบ เล่ม 2. กรุงเทพ ฯ: หาวิทยาลยัธรรมศาสตร์. 2493 



10 

ร่วมกันในที่ประชุมคณะรัฐมนตรี เป็นศูนยก์ลางของการบริหารราชการแผ่นดิน หรือการอาํนวยการ

ปกครอง” 

 ศาตราจารย ์ดร. หยดุ แสงอุทยั5 ให้คาํนิยามไวใ้นหนังสือเนติธรรมสาร ปีที่ 6 

ฉบับที่  3 ประจาํเดือนมีนาคม 2500  ว่า “รัฐบาล คือ คณะรัฐมนตรี เป็นผูอ้ ํานวยการปกครอง และ

นโยบายที่สาํคญั (Main Policy) และการประสานงานระหว่างกระทรวงต่างๆ ในกรณีที่ตกลงกนัไม่ไดก้็

ไดน้าํขึ้นปรึกษาหารือในคณะรัฐมนตรีทั้งนั้น…”  

 A.J.Zurcher6 ให้คาํนิยามไว ้ว่า “คณะรัฐมนตรี คือผูท้ี่ใชอ้าํนาจบริหารที่แทจ้ริ

ตอ้งรับผดิชอบต่ออาํนาจนิติบญัญติัในนโยบายและการปกครอง” 

 Herman Finer7 ให้คาํนิยามไว ้ว่า “คณะรัฐมนตรี คือ คณะบุคคลคณะหน่ึง ซ่ึง

ตามปกติเป็นสมาชิกรัฐสภา หัวหน้าของพรรคฝ่ายที่มีเสียงขา้งมาก หรือหลายพรรครวมกนั เป็นหัวหน้า

สูงสุดของกระทรวง ทบวงการต่างๆ” 

  Harold J. Laski 8 ใหนิ้ยาม วา่ “คณะรัฐมนตรี คือ คณะกรรมการของพรรคการเมือง

พรรคเดียวหรือหลายพรรค แต่มีนโยบายพอไปกันได้ และมีสมาชิกในสภาสามญัมากกว่าก่ึงหน่ึงของ

สมาชิกทั้งหมดสนบัสนุน”  

  S.A. de Smith9 กล่าวว่า "รัฐมนตรีทุ กคนไม่ว่าพวกเขาจะเป็ นสมาชิกของ

คณะรัฐมนตรีหรือไม่ก็ตาม ต่างก็ตอ้งรับผิดชอบทางการเมือง โดยตั้งอยูภ่ายในกรอบของกฎหมายและ

ธรรมเนียมปฏิบติัในเร่ือ.ความรับผิดชอบดงักล่าว"  

            1.1.2  ความรับผิดชอบร่วมกันของรัฐมนตรี 

  R.E.C. Jewell 10กล่าวว่า "หลักความรับผิดชอบร่วมกันของรัฐมนตรี 

(Doctrime of the collective ministerial responsibility) หมายความว่า สมาชิกทั้งหมดของคณะรัฐบาลตอ้ง

ยอมรับการตดัสินใจที่ถูกกระทาํในนามของคณะรัฐมนตรี กล่าวคือ รัฐมนตรีของกษตัริย ์(Ministers of 

the Crown) ตอ้งปกป้องนโยบายของรัฐบาลในรัฐสภา และในที่สาธารณะทัว่ประเทศ เพื่อความคงอยู่

หรือลม้เหลวดว้ยกนัของคณะรัฐมนตรี" 

                                                         
5 หยดุ แสงอุทยั. เนติธรรมสาร.6(3), (มีนาคม). 2500. 
6A.J.Zurcher. Constitution and Constitutional Trend Since World War II. United States of America: 

Palala Press, 2018 
7 Herman Finer .Theory and Practice of Modern Government. England: Methuen,1961 
8 Harold J. Lask. Parliamentary Government in England, England: Allen & Unwin ,1938 
9 S.A. de Smith . Constitutional and Administrative Law. England:Penguin Books Ltd.1990 
10 R.E.C. Jewell. BRITISH CONSTITUTION. England: Hodder & Stoughton Ltd.1975 
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   Sir W.Ivor Jennings11 กล่าววา่ "คณะรัฐมนตรีมีความรับผิดชอบร่วมกนัใน

นโยบายทั่วไป (The whole Policy) ของรัฐบาล ไม่ว่ามีมาก่อนคณะรัฐมนตรีหรือไม่ หลักน้ีถูก

สันนิษฐานวา่ การบริหารงานที่บกพร่องโดยหรือภายใตก้ารคุมครองของรัฐมนตรีคนใดๆ ควรจะ

เป็นคณะรัฐมนตรีไม่ใช่รัฐมนตรี แต่ในทางปฏิบติัหลกัการอนัน้ีไม่เคยถูกนาํมาใชอ้ยา่งกวา้งขวาง 

เพราะขึ้ นอยู่กับคณะรัฐมนตรีว่าพวกเขาจะยอมรับหรือปฏิเสธการตัดสินใจของรัฐมนตรี ถ้า

คณะรัฐมนตรีเลือกที่จะปฏิเสธการตดัสินใจดงักล่าว รัฐมนตรีที่ตดัสินใจดงักล่าวคนเดียวจะตอ้ง

ลาออก ถา้คณะรัฐมนตรีเลือกที่จะยอมรับการตดัสินใจดงักล่าวเป็นของตน คณะรัฐมนตรีจะปฏิบติั

ส่ิงดังกล่าวในฐานะเป็นส่ิงหน่ึงของความไวใ้จ (One of confidence) ดังเช่น เหตุการณ์ที่  Sir 

William Joynson-Hicks ได้ประกาศแสดงเจตนารมณ์ที่จะทาํให้สิทธิเลือกตั้งของผูห้ญิงเป็นอยา่ง

เดียวกบัผูช้ายในปี ค.ศ.1928" 

  จึงอาจสรุปไดว้า่คาํวา่ "รัฐมนตรี" ที่จะตอ้งรับผดิชอบร่วมกนัในประเทศองักฤษ

นั้น มีความหมายถึงสมาชิกของรัฐบาลองักฤษทั้งหมด ซ่ึงมีประมาณ 80 - 100 คน  

 จากคาํนิยามจะเห็นได้ว่า คณะรัฐมนตรีหมายถึงคณะบุคคลคณะหน่ึง ซ่ึง

เป็นผูไ้ดรั้บมอบหมายให้ใชอ้าํนาจบริหาร เป็นขา้ราชการการเมือง การเขา้ดาํรงตาํแหน่งและการ

ออกจากตาํแหน่งเป็นไปตามวถีิทางการเมืองตามบทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญ กล่าวคือ เป็นประเภท

สมคัรเล่นไม่มีกาํหนดเวลาที่อยูใ่นตาํแหน่งท่ีแน่นอน แต่เป็นคณะบุคคลท่ีมีความสาํคญัอยา่งยิง่และ

ค่อนขา้งมาก คณะรัฐมนตรีประกอบด้วยรัฐมนตรีทุกคน หรือเกือบทุกคน มีหัวหน้าคนหน่ึงคือ

นายกรัฐมนตรี รัฐมนตรีทุกคนหรือส่วนมากตอ้งเป็นสมาชิกรัฐสภา โดยเฉพาะการเป็นสมาชิกของ

พรรคการเมืองที่มีเสียงขา้งมากในสภาผูแ้ทนราษฎร มีการประชุมกันเป็นประจาํ ที่ประชุมของ

คณะรัฐมนตรีถือว่าเป็นศูนยก์ลางของการบริหารราชการแผ่นดิน หรือการอาํนวยการปกครอง  

เป็นผูท้ี่จะนําประเทศชาติไปสู่จุดหมายตามโครงการหรือนโยบาย หรือหลายอย่างตลอดจน

แกปั้ญหาหรืออุปสรรคอยา่งใดๆ ที่มีเขา้มา หรือกาํลงัจะเขา้มาในอนาคตอนัใกล ้โดยมีขา้ราชการ

ประจาํในกระทรวง ทบวง ต่างๆ เป็นเคร่ืองมืออนัสําคญัที่จะทาํให้เกิดประสิทธิภาพของผลการ

ทาํงานตามความมุ่งหมายของโครงการหรือนโยบายนั้นๆ คณะรัฐมนตรีจะตอ้งรับผดิชอบต่ออาํนาจ

นิติบญัญติั  

 

 

                                                         
11  Sir W.Ivor Jennings. Cabinet Government. United States of America. :  Cambridge University 

Press.1961. 
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 1.2  ความหมายของรัฐบาลรักษาการ 

         ความหมายของรัฐบาลรักษาการ แยกอธิบาย ดงัน้ี  

          1.2.1  รัฐบาล (Government) หมายถึง องคก์รของรัฐที่ดาํเนินการในทางการเมือง

และการปกครองเพือ่ใหบ้รรลุวตัถุประสงคต์ามท่ีตอ้งการ ในทางกฎหมายปกครอง คาํวา่ “รัฐบาล” 

มีความหมายเฉพาะฝ่ายบริหารและฝ่ายปกครอง คือ คณะรัฐมนตรีและบรรดาเจา้หน้าที่ปกครอง

ทั้ งหลายอันเป็นความหมายที่แคบ  เข้าใจกันเฉพาะในวิชาการแขนงนั้ น  แต่ในการพิจารณา

องคป์ระกอบของรัฐ คาํว่า “รัฐบาล” หมายถึง สถาบนัหรือองคก์รต่างๆ ซ่ึงมีอาํนาจหน้าที่ในทาง

การเมืองการปกครอง ตลอดจนใช้อาํนาจอธิปไตยแทนประชากรในประเทศของตัวเอง ดังนั้ น 

รัฐบาลจึงมีความหมายกวา้งครอบคลุมถึงประมุขของรัฐฝ่ายบริหาร (คณะรัฐมนตรี) ฝ่ายนิติบญัญติั 

(รัฐสภา) ฝ่ายตุลาการ (ศาล) และหน่วยงานอ่ืนๆ ในการปกครอง แยกออกจากประชาชนผูไ้ม่มี

อาํนาจหนา้ที่ดงักล่าว ซ่ึงเรียกกนัวา่ “ผูถู้กปกครอง” (governed) 12 

           “รัฐบาล” ในรูปแบบระบบรัฐสภาของไทยประกอบดว้ย 3 ส่วน13 คือ  

           ส่วนที่หน่ึง ได้แก่ พระมหากษตัริยใ์นฐานะทรงเป็นประมุขของรัฐ และ

ประมุขของฝ่ายบริหาร ทรงใชอ้าํนาจของฝ่ายบริหารโดยผ่านทางคณะรัฐมนตรี และถือเป็นส่วน 

ที่ประจาํเพราะจะทรงอยูใ่นตาํแหน่งพระมหากษตัริยไ์ปจนตลอดพระชนม์ชีพ หรือจนกว่าจะสละ

ราชสมบติัโดยจะมีผูม้าดาํรงตาํแหน่งดว้ยการสืบราชสมบติัตามกฎมณเฑียรบาลว่าดว้ยการสืบราช

สนัตติวงศฯ์ สืบต่อกนัไปไม่ส้ินสุด 

             ส่วนที่สอง ไดแ้ก่ นายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหน้ารัฐบาล และเป็นประธาน

ในที่ประชุมคณะรัฐมนตรี และรัฐมนตรีในฐานะสมาชิกของรัฐบาลมาจากการคัดเลือกของ

นายกรัฐมนตรี และโดยการแต่งตั้งของพระมหากษตัริย ์นายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีเป็นองค์กร

เด่ียว (Monocratic Organ) กระทําการต่างๆ  รับผิดชอบโดยบุคคลๆ  เดียว รับผิดชอบต่อสภา

ผูแ้ทนราษฎรในหนา้ที่ของตน รัฐมนตรีอยูใ่นตาํแหน่งตราบเท่าที่นายกรัฐมนตรี หรือคณะรัฐมนตรี

ยงัอยูป่ฏิบติัหน้าที่หรือตราบเท่าที่ยงัไดรั้บความไวว้างใจจากสภาผูแ้ทนราษฎร ใหท้าํหนา้ที่บริหาร

ประเทศ รวมถึงในกรณีที่รัฐมนตรียงัไดรั้บความไวว้างใจจากนายกรัฐมนตรีใหท้าํหนา้ท่ีดว้ย 

          ส่วนที่สาม  ได้แก่ คณะรัฐมนตรีในฐานะที่ เป็นองค์กรกลุ่ม (Collective 

Organ) กระทาํการต่างๆ ตามอาํนาจหน้าที่ที่รัฐธรรมนูญและกฎหมายกาํหนดโดยประชุมร่วมกัน

                                                         
12ชลวิทย ์นิโครธานนท.์ ปัญหาทางกฎหมายบางประการของคณะรัฐมนตรีรักษาการ. (วิทยานิพนธ์

ปริญญานิติศาสตรมหาบณัฑิต ไม่ไดตี้พิมพ)์. มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์, กรุงเทพฯ. 2550.   
13 สาโรช โชติพนัธ์. การควบคุมการกระทาํทางรัฐบาลโดยรัฐสภา. (วิทยานิพนธ์ปริญญานิติศาสตร์

มหาบณัฑิต ไม่ไดตี้พิมพ)์. มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์, กรุงเทพฯ. 2541. 
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และลงมติให้มีผลในทางกฎหมาย และต้องรับผิดชอบร่วมกัน (Collective Responsibility) ต่อ

รัฐสภา อยูใ่นตาํแหน่งตราบเท่าที่สภายงัใหค้วามไวว้างใจในการทาํหนา้ท่ีบริหารราชการแผน่ดิน 

 1.2.2  รักษาการ หมายถึง การปฏิบติัหน้าท่ีแทนชัว่คราว หรือดูแลรับผิดชอบงาน

แทนชัว่คราว14 

   ซ่ึงการทาํหน้าหน้าที่ของคณะรัฐมนตรีรักษาการจะพบว่าการทาํหน้าที่

รักษาการของคณะรัฐมนตรีเม่ือพน้จากตาํแหน่งแลว้ จะมีลกัษณะเป็นการปฏิบติัหน้าที่ในตาํแหน่ง

เดิมต่อไปเป็นการชัว่คราว และส้ินสุดการทาํหน้าที่รักษาการเม่ือมีคณะรัฐมนตรีชุดใหม่เขา้มารับ

หน้าที่15 โดยคาํว่า “รักษาการ”ในที่น้ีแตกต่างจากกรณีที่นายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีรักษาการตาม

พระราชบญัญติัต่างๆ ซ่ึงผูท้ี่รักษาการตามพระราชบญัญติัต่าง ๆ เป็นผูบ้งัคบับญัชาและกาํกบัดูแล

ใหมี้การปฏิบติัตามพระราชบญัญติัต่างๆ  

 สรุป “รัฐบาลรักษาการ” (Caretaker Government) เป็นรัฐบาลประเภทหน่ึง

ที่ปกครองประเทศชั่วคราว รัฐบาลรักษาการอาจเกิดขึ้ นเม่ือรัฐบาลในระบบรัฐสภาแพ้ญัตติ 

ไม่ไวว้างใจ หรือในกรณีที่สภา ซ่ึงรัฐบาลรับผดิชอบต่อนั้นถูกยบุไป เพื่อปกครองประเทศเป็นการ

ชัว่คราวจนกว่ามีการจดั 32การเลือกตั้ง และตั้งรัฐบาลใหม่ รัฐบาลรักษาการจึงมักเป็นเพียงรัฐบาล 

ซ่ึงปฏิบติัหน้าที่ โดยมีความมุ่งหมายจดัการเลือกตั้งและตั้งรัฐบาลใหม่หลังทราบผลการเลือกตั้ง 

กิจกรรมของรัฐบาลรักษาการถูกจาํกดัดว้ยจารีตประเพณีและขนบธรรมเนียมต่างจากยามปกติ 

 

2.  แนวคดิทางกฎหมายเกีย่วกบัคณะรัฐมนตรีรักษาการ 

 

 ในระบบการปกครองแบบประเทศไทย เม่ือครบวาระของสภาหรือมีการยบุสภาเกิดขึ้น

สถานภาพของทั้งฝ่ายนิติบญัญติัและฝ่ายบริหารก็จะส้ินสุดลง โดยสถานะของสมาชิกสภาผูแ้ทน

ราษฎรจะส้ินสุดลงในวนัที่มีการประกาศพระราชกฤษฎีกายบุสภาในราชกิจจานุเบกษา เช่นเดียวกบั

สถานะของคณะรัฐมนตรี แต่เพื่อไม่ใหเ้กิดช่องว่างในการบริหารราชการแผ่นดิน หลายๆ ประเทศ

รวมทั้งประเทศไทยไดมี้  คณะรัฐมนตรีประเภทน้ีมีช่ือเรียกกนัวา่ “คณะรัฐมนตรีรักษาการ”  

 กรณีสภาผูแ้ทนทําหน้าที่ รักษาการในระหว่างที่พ ้นจากตําแหน่งได้หรือไม่นั้ น 

ในประเทศที่มี 2 สภา คือ สภาผูแ้ทนราษฎร และวุฒิสภา หากสภาผูแ้ทนราษฎรมีเหตุที่ไม่อาจ

ปฏิบติัหน้าที่ได้เพราะอายุสภาครบวาระหรือมีการยุบสภา จะไม่มีกรณีที่ให้สภาผูแ้ทนราษฎร 

                                                         
14 พจนานุกรม ฉบบัราชบณัฑิตยสถาน พ.ศ. 2554  
15 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 

https://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%A3%E0%B8%B1%E0%B8%90%E0%B8%9A%E0%B8%B2%E0%B8%A5
https://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B8%9A%E0%B8%9A%E0%B8%A3%E0%B8%B1%E0%B8%90%E0%B8%AA%E0%B8%A0%E0%B8%B2
https://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%8D%E0%B8%B1%E0%B8%95%E0%B8%95%E0%B8%B4%E0%B9%84%E0%B8%A1%E0%B9%88%E0%B9%84%E0%B8%A7%E0%B9%89%E0%B8%A7%E0%B8%B2%E0%B8%87%E0%B9%83%E0%B8%88
https://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%8D%E0%B8%B1%E0%B8%95%E0%B8%95%E0%B8%B4%E0%B9%84%E0%B8%A1%E0%B9%88%E0%B9%84%E0%B8%A7%E0%B9%89%E0%B8%A7%E0%B8%B2%E0%B8%87%E0%B9%83%E0%B8%88
https://th.wikipedia.org/w/index.php?title=%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%A2%E0%B8%B8%E0%B8%9A%E0%B8%AA%E0%B8%A0%E0%B8%B2%E0%B8%9C%E0%B8%B9%E0%B9%89%E0%B9%81%E0%B8%97%E0%B8%99%E0%B8%A3%E0%B8%B2%E0%B8%A9%E0%B8%8E%E0%B8%A3&action=edit&redlink=1
https://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B9%80%E0%B8%A5%E0%B8%B7%E0%B8%AD%E0%B8%81%E0%B8%95%E0%B8%B1%E0%B9%89%E0%B8%87
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ทาํหนา้ที่รักษาการในระหวา่งที่ยงัไม่มีสภาผูแ้ทนราษฎรชุดใหม่เขา้ทาํหน้าที่เพราะจะมีวุฒิสภาทาํ

หน้าที่แทนในการใชอ้าํนาจนิติบญัญติัเฉพาะเร่ืองที่สาํคญัและจาํเป็นเท่านั้นเช่น การขอให้รัฐสภา

ผ่านความเห็นชอบในการทาํสงคราม การแต่งตั้ งรัชทายาท แต่ไม่มีการพิจารณาร่างกฎหมาย  

แต่สําหรับประเทศที่มีสภาเดียว เช่น ตามรัฐธรรมนูญแห่งประเทศสาธารณรัฐประชาชนจีน หาก

อายขุองสภาผูแ้ทนประชาชนทัว่ประเทศจะหมดลงให้เตรียมการเลือกตั้งล่วงหน้าให้เสร็จส้ินก่อน 

ที่จะครบอายสุภา และหากเกิดเหตุพิเศษที่ไม่สามารถทาํการเลือกตั้งได้ให้ขยายระยะเวลาการทาํ

หนา้ที่ของสภาออกไป และตอ้งเลือกตั้งสมาชิกสภาภายใน 1 ปี นบัแต่เหตุพเิศษไดส้ิ้นสุดลง  

 2.1  แนวความคดิว่าด้วยการแบ่งแยกอํานาจ 

 ตามแนวความคิดวา่ดว้ยการแบ่งแยกอาํนาจ ซ่ึงเป็นแนวความคิดหน่ึงในเร่ืองของ

หลกันิติรัฐ มีการกาํหนดรูปแบบของอาํนาจอธิปไตยของรัฐใหมี้การองคก์รที่ใชอ้าํนาจหลายองคก์ร

ไดแ้ก่ฝ่ายบริหาร ฝ่ายนิติบญัญติั และฝ่ายตุลาการ ทาํหน้าที่ประสานงานกนัและตรวจสอบการใช้

อาํนาจซ่ึงกนัและกนั ดงันั้น จะเห็นไดว้า่เป็นการแบ่งแยกองคก์รท่ีใชอ้าํนาจมากกวา่แบ่งแยกอาํนาจ

อธิปไตย เพราะอํานาจอธิปไตยมีเพียงหน่ึงเดียวในแต่ละประเทศย่อมไม่อาจแบ่งแยกได้ และ

แนวความคิดวา่ดว้ยการแบ่งแยกอาํนาจยอ่มมีลกัษณะแตกต่างกนัไปตามรูปแบบของรัฐบาลแต่ละ

ประเทศ สาํหรับในประเทศไทยมีรูปแบบของรัฐบาลเป็นระบบรัฐสภา (Parliamentary System) ฝ่าย

บริหารและฝ่ายนิติบญัญติัประสานประโยชน์ซ่ึงกันและกัน โดยแบ่งแยกหน้าที่กันทาํแต่ไม่ใช่ 

แบ่งแยกกนัอยา่งเด็ดขาด เพราะคณะรัฐมนตรีมีที่มาจากสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎร ทั้งสองฝ่ายยอ่มมี

อาํนาจควบคุมตรวจสอบการดาํเนินงานซ่ึงกนัและกนั คณะรัฐมนตรีปฏิบติัหน้าที่อยูไ่ดด้ว้ยความ

ไวว้างใจของสภาผูแ้ทนราษฎร หากเกิดกรณีสภาผูแ้ทนราษฎรไม่มีอยูเ่น่ืองจากครบอายขุองสภา

หรือคณะรัฐมนตรีใช้อ ํานาจยุบสภา คณะรัฐมนตรีย่อมพ้นจากตาํแหน่งตามไปด้วย หากแต่

รัฐธรรมนูญบญัญติัให้คณะรัฐมนตรีปฏิบติัหน้าที่ต่อไปเพื่อความต่อเน่ืองของการบริหารราชการ

แผ่นดินทํา หน้าที่ รักษาการเพียงชั่วคราวในระห ว่างที่ มีการเลือกตั้ งสมาชิกสภาและรอ

คณะรัฐมนตรีชุดใหม่เขา้รับหนา้ที่ จะเห็นไดช้ดัวา่ระหวา่งรักษาการนั้นไม่มีสภาคอยตรวจสอบการ

ดาํเนินงานต่าง ๆ ตามแนวคิดการแบ่งแยกอาํนาจ คณะรัฐมนตรีไม่ควรดาํเนินงานใหม่ ๆ ที่จะมีผล

ผกูพนัต่องบประมาณของประเทศในระยะยาว เพราะไม่มีสภาคอยตรวจสอบการอนุมติังบประมาณ

สมควรให้คณะรัฐมนตรีชุดใหม่ดาํเนินงานจะเหมาะสมกว่า โดยทาํหน้าที่เฉพาะที่เป็นงานประจาํ

ของฝ่ายปกครองเท่านั้น ในระหวา่งที่รักษาการคณะรัฐมนตรียอ่มมีอาํนาจหน้าที่ที่จาํกดัพอสมควร 

และหากมีกรณีฉุกเฉินเร่งด่วนตอ้งดาํเนินการโดยไม่ใช่การผูกพนัระยะยาวและตอ้งออกกฎหมาย

ให้มีผลเป็นการทั่วไปนั้ นคณะรัฐมนตรีจาํเป็นตอ้งตราพระราชกําหนดในระหว่างที่ทาํหน้าที่
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รักษาการ และในช่วงรักษาการยอ่มตอ้งมีองคก์รในการตรวจสอบการทาํหน้าที่ของคณะรัฐมนตรี

ดว้ย อนัจะกล่าวต่อไปน้ี 

 2.1.1  คณะรัฐมนตรีรักษาการกับอํานาจในการตราพระราชกําหนด 

  สภาผูแ้ทนราษฎรย่อมทาํหน้าที่ในการตรวจสอบการบริหารประเทศของ

คณะรัฐมนตรีในรูปของการอนุมัติร่างกฎหมายต่าง ๆ ที่เสนอโดยคณะรัฐมนตรีโดยเฉพาะร่าง

กฎหมายงบประมาณสาํหรับการบริหารประเทศการตั้งกระทูถ้าม เป็นตน้ ในกรณีที่มีการยบุสภา

หรือสภาครบวาระ สภาไม่อาจปฏิบติัหนา้ที่ต่อไป แต่คณะรัฐมนตรีซ่ึงพน้จากตาํแหน่งทั้งคณะตอ้ง

ปฏิบติัหน้าที่ต่อเน่ืองไป ไม่มีการตรวจสอบคณะรัฐมนตรีระหวา่งรักษาการโดยสภา ทาํใหห้ลกัการ

ในแนวความคิดว่าด้วยการแบ่งแยกอาํนาจไม่สมบูรณ์ หากมีกรณีเหตุจาํเป็นเร่งด่วนที่ตอ้งออก

กฎหมายให้เป็นการทั่วไปคณะรัฐมนตรีไม่อาจเสนอให้สภาพิจารณาร่างกฎหมายได้ ดังนั้ น 

คณะรัฐมนตรีจาํเป็นตอ้งตราพระราชกาํหนดเพื่อบงัคบัเป็นการทัว่ไป ซ่ึงหากพจิารณารัฐธรรมนูญ

ของไทยในอดีต คือ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2489มาตรา 72 , รัฐธรรมนูญ 

ฯ (ฉบบัชั่วคราว) พุทธศกัราช 2490 มาตรา 80 ,รัฐธรรมนูญ ฯ พุทธศกัราช 2492มาตรา 150 , รัฐ

ธรรมนูญฯ พุทธศักราช 2475มาตรา 88 แก้ไขเพิ่มเติม พุทธศักราช 2495 และ รัฐธรรมนูญ ฯ 

พทุธศกัราช 2511 มาตรา 146 ที่ใหอ้าํนาจแก่คณะรัฐมนตรีรักษาการสามารถตราพระราชกาํหนดได้

หากเกิดเหตุฉุกเฉินหรือเพื่อความปลอดภยัของสาธารณะ ซ่ึงเป็นการบญัญติัให้คณะรัฐมนตรีซ่ึง

ปฏิบติัหน้าที่ระหว่างที่มีการยบุสภาหรือสภาครบวาระมีอาํนาจในการตราพระราชกาํหนดได ้แต่

พระราชกาํหนดดงักล่าวตอ้งเป็นเร่ืองที่ฉุกเฉินจาํเป็นเร่งด่วนเท่านั้น ไม่รวมถึงเร่ืองที่เก่ียวกบัภาษี

อากรหรือเงินตราซ่ึงตอ้งให้สภาตรวจสอบพระราชกาํหนดโดยเร็ว เช่น รัฐธรรมนูญฯ พทุธศกัราช 

2540 มาตรา 220 เพราะการเร่ืองภาษีอากรเป็นเร่ืองท่ีเก่ียวขอ้งกบัประชาชนเป็นการทัว่ไป ยอ่มตอ้ง

ให้ตวัแทนของประชาชนพิจารณาเร่ืองให้รอบคอบก่อน เม่ือไม่มีสภาคอยตรวจสอบร่างพระราช

กาํหนดเก่ียวกบัภาษีอากรหรือเงินตรา คณะรัฐมนตรีรักษาการจึงไม่สมควรท่ีจะตราพระราชกาํหนด

ที่เก่ียวภาษีอากรหรือเงินตราได ้

           2.1.2  การควบคุมและตรวจสอบระหว่างที่คณะรัฐมนตรีทําหน้าที่รักษาการ 

 1)  การควบคุมและตรวจสอบโดยรัฐสภา 

  หากคณะรัฐมนตรีพน้จากตาํแหน่งทั้งคณะ เน่ืองจากมีการยบุสภา หรือ

สภาครบวาระสมาชิกของรัฐสภายอ่มพน้จากการปฏิบติัหนา้ที่โดยทนัทีและไม่มีการรักษาการ 

ของสมาชิกรัฐสภาดังนั้น ยอ่มไม่มีรัฐสภาคอยควบคุมตรวจสอบการทาํงานของคณะรัฐมนตรี

รักษาการแต่ในกรณีที่คณะรัฐมนตรีพน้จากตาํแหน่งเพราะลาออกทั้งคณะ ยอ่มไม่ทาํใหส้ภาพน้ 
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จากตาํแหน่งทั้งหมด ดงันั้น สภาจึงทาํหน้าที่คอยควบคุมตรวจสอบการทาํงานของคณะรัฐมนตรี

รักษาการได ้

 2)  การควบคุมและตรวจสอบโดยองคก์รตุลาการ 

 องค์กรตุลาการสามารถตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการ

ดาํเนินงานของคณะรัฐมนตรีรักษาการได้เหมือนกับที่คณะรัฐมนตรีปฏิบติัหน้าที่ไดต้ามปรกติ  

แต่ลกัษณะการกระทาํของคณะรัฐมนตรีท่ีเป็นงานในทางนโยบายนั้น องคก์รตุลาการไม่สามารถเขา้

ไปตรวจสอบได ้แต่ถา้เป็นการกระทาํในทางปกครองของคณะรัฐมนตรีรักษาการ องคก์รตุลาการ

สามารถตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายได้ เพราะถึงแม้จะมีแนวความคิดที่จาํกัดการริเร่ิม

นโยบายใหม่ของคณะรัฐมนตรีรักษาการก็ตาม แนวความคิดดงักล่าวยงัมีลักษณะการตรวจสอบ

ในทางการเมืองอยูแ่ละยงัไม่ตกผลึกเป็นหลกักฎหมายมหาชน คงมีเพียงคาํวินิจฉัยของสภาแห่งรัฐ

ประเทศฝร่ังเศสที่วินิจฉัยว่า ห้ามรัฐบาลรักษาการริเร่ิมนโยบายใหม่ แต่สาํหรับประเทศอ่ืนยงัเป็น

เพยีงแนวความคิดทางกฎหมายเท่านั้น 

 

3.  ความเป็นมาของรัฐบาลรักษาการตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 

 

 3.1  ยุคแรกของรัฐบาลรักษาการ ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พทุธศักราช 

2475-2534 

 ในเร่ิมแรกของรัฐธรรมนูญนับตั้ งแต่ประเทศไทยมีรัฐธรรมนูญบังคับใช้เป็น

กฎหมายสูงสุดของประเทศนั้น ซ่ึงมีการบญัญติัคร้ังแรกในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรสยาม 

พุทธศักราช 2475 มีประเด็นและปัญหา รวมถึงภารกิจของคณะรัฐมนตรีในขณะที่ รักษาการ 

เม่ือตอ้งพน้จากตาํแหน่งแลว้เกิดขึ้นหลายต่อหลายคร้ัง ดังนั้น จึงสมควรที่จะทราบความเป็นมา 

ในยคุเร่ิมตน้ของรัฐบาลรักษาการ 

 คณะรัฐมนตรีรักษาการตามรัฐธรรมนูญ 2475 - รัฐธรรมนูญ 2534 

 การจัดตั้ งองค์กรในรูปของคณะกรรมการเพื่อบริหารราชการในประเทศไทย

ปรากฏมีความชดัเจนเม่ือมีการปฏิรูปการปกครองในสมยัพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา้เจา้อยูห่ัว

โดยจากเดิมที่มีการจดัตั้งสภาที่ปรึกษาราชการแผน่ดิน เคาซิลออฟสเตด ต่อมาทรงปรับรูปแบบสภา

ที่ปรึกษาราชการแผน่ดินเป็นองคก์รสภาแบบใหม่โดยใหมี้ลกัษณะเป็น “เสนาบดีสภา” คือสภาของ

เหล่าเสนาบดีที่ทรงจดัแบ่งขึ้นใหม่ มีอาํนาจหน้าที่ในการบริหารราชการโดยการประชุมปรึกษาหารือ

ร่วมกนั และ“รัฐมนตรีสภา” อันหมายถึง สภาที่มีหน้าที่เก่ียวกับกฎหมายและพิจารณาขอ้พิพาทต่างๆ 

ภายหลังจากทรงมีพระราชปรารภแถลงพระบรมราชาธิบายแก้ไขการปกครองแผ่นดินแล้ว ทรงร่าง 
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พระราชกฤษฎีการาชประเพณีกรุงสยามเพื่อกาํหนดเก่ียวกบัการสืบราชสนัตติวงศแ์ละการปกครอง

ประเทศ และพระราชกฤษฎีกาเก่ียวขอ้งกบัพระราชกฤษฎีการาชประเพณีกรุงสยามน้ีอีกรวม 5 

ฉบบั กาํหนดใหมี้สภาเกิดขึ้น 3 สภา คือ 

 เสนาบดีสภา หมายถึงคณะเสนาบดีที่จดัตั้งขึ้นใหม่ทาํหน้าที่ประชุมปรึกษาหารือ

เก่ียวกบัการบริหารราชการแผน่ดิน โดยเสนาบดีสภานั้นทาํหนา้ท่ีคลา้ยกบัคณะรัฐมนตรีในปัจจุบนั 

รัฐมนตรีสภา หมายถึง คณะบุคคลผูท้าํหน้าที่ดูแลเก่ียวกบักฎหมาย การออกกฎหมาย

โดยใช้อาํนาจในทางลิยสิเลตีฟ (Legislative) หรือนิติบญัญติั โดยพระราชกฤษฎีกา รัฐมนตรี ฤาลูกขุน 

ณ ศาลาในตอนท้ายได้ประกาศยกเลิกพระราชกฤษฎีกาท่ีปรึกษาราชการแผ่นดินเคาซิลออฟสเตด  

ที่ประกาศใชเ้ม่ือปี พ.ศ. 2417 ไป โดยใหรั้ฐมนตรีสภาน้ีทาํหนา้ท่ีแทน 

องคมนตรีสภา ทาํหน้าที่แทนที่ปรึกษาราชการในพระองค ์โดยการพิจารณาหรือ

การจัดประชุมของสภาทั้ งสามต้องเป็นไปตามวิธีแลกระบวนชุมนุมปฤกษา ของรัฐมนตรีสภา

องคมนตรีสภา เสนาบดีสภา (พ.ศ.2435) 16 

พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา้เจา้อยูห่ัวไดด้าํเนินการตามนโยบายท่ีปฏิรูปการ

ปกครองของไทยเสียใหม่ ดงันั้น ในปี พ.ศ. 2431 จึงทรงเร่ิมทดลองปฏิรูปการปกครองแบบใหม่ที่มี 

10 กรม พร้อมทั้งทดลองให้มี “เสนาบดีสภา” ขึ้นในปีนั้นเองโดยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา้

เจา้อยูห่วัทรงเป็นประธานในสภาอยูส่กัระยะหน่ึง อาํนาจหนา้ที่ของเสนาบดีสภาน้ีจะมีลกัษณะของ

อาํนาจในการบริหารราชการ โดยมีแกนนาํคือ กรมหลวงเทวะวงศว์โรปการ เป็นผูจ้ดัทาํร่างกฤษฎีกาต่าง 

 ๆที่เก่ียวขอ้งกบัรูปแบบของการประชุมของ “เสนาบดีสภา” เพื่อการจดัการแบ่งงานใหแ้ก่พนักงาน และ

แบ่งหมวดหมู่ขา้ราชการเสียใหม่ตามกรมกระทรวงท่ีจดัตั้งขึ้นใหม่น้ีให้การบริหารราชการประสบ

ความสําเร็จยิ่งขึ้นในพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยเสนาบดีสภา ฤา ลูกขุน ณ ศาลาน้ี มีทั้งหมด 70 มาตรา  

มีมาตรา ที่สาํคญัคือ ชุมนุมเสนาบดีน้ี หรือลูกขนุ ณ ศาลา มีหน้าทีที่สาํคญัคือ “...ขอ้ราชการซ่ึงตก

อยูใ่นหน้าที่รวมกนัสองกระทรวงก็ดี หรือหลายกระทรวงก็ดี เสนาบดีเจา้กระทรวงต่าง ๆ นั้น ตอ้ง

ปรองดองกันช่วยกันจดัการให้สําเร็จ ถ้าแลเสนาบดีเจา้กระทรวงต่าง ๆ นั้ นปรองดองกันไม่ได้

เม่ือใด ราชการขอ้นั้นจะตอ้งกราบบงัคมทูลพระกรุณาถึงที่ประชุมเสนาบดี ...” 

 ในร่างกฤษฎีกาดงักล่าวยงัวางหลกัเกณฑถึ์งรายละเอียดต่างๆ เก่ียวกบัธรรมเนียม 

ในการประชุมปรึกษาหารือโดยไม่ยึดติดอยู่กับลาํดับศกัด์ิชั้นเป็นสําคญั ให้ถือว่าบุคคลที่เขา้มา 

ในสภามีชั้นทดัเทียมกัน โดยจะเห็นได้จากขอ้กาํหนดการคดัเลือกผูเ้ป็นประธานในการประชุม 

แต่ละคราว จะมีการผลดัเปล่ียนกนัไปโดยการคดัเลือกกันเอง และใช้หลกัการประชุมคล้ายคลึง 

                                                         
16 อกัขราทร จุฬารัตน์. กว่าจะมาเป็น...ศาลปกครอง. กรุงเทพฯ: บพิธการพิมพ.์ 2549. 
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กบัของประเทศสากล เช่น การลงมติใดๆ ในเสนาบดีสภาจะตอ้งยดึถือตามเสียงขา้งมาก ถา้เสียง

เท่ากนัประธานตอ้งเป็นผูต้ดัสิน การแต่งตั้งหรือถอดถอนขา้ราชการต่างกระทรวงตั้งแต่ระดบัปลดั

กรมขึ้นไป ตอ้งนําความกราบบงัคมทูลเสียก่อน ถ้าไดรั้บพระราชทานพระบรมราชานุญาตแล้ว  

จึงแต่งตั้งถอดถอนได ้ถา้ตํ่ากวา่นั้นเป็นอาํนาจของเสนาบดีเจา้กระทรวง การประชุมในแต่ละคราว

ของเสนาบดีสภามีการจดัทาํรายงานการประชุมทุกคร้ัง 

เสนาบดีสภาที่จดัตั้งขึ้นน้ีไดมี้การดาํเนินการประชุมเสนาบดีสภานับตั้งแต่ในรัช

สมัยของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว และส้ินสุดโดยปริยายเน่ืองจากมีการ

เปล่ียนแปลงการปกครอง เม่ือปี พทุธศกัราช 2475 จากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยม์าเป็นระบอบ

การปกครองประชาธิปไตย ในรัชสมยัของพระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจา้อยูห่ัวจากที่กล่าวมามี

ขอ้สงัเกตวา่ เม่ือพระบาทสมเด็จ พระจุลจอมเกลา้เจา้อยูห่วัไดน้าํระบบการปกครองแบบ “คาบิเนต” 

(Cabinet) ของประเทศองักฤษมาใชโ้ดยการจดัตั้งเสนาบดีสภานั้นจะเห็นได้ว่าที่ประชุมเสนาบดี

สภาเทียบเคียงไดก้บัคณะรัฐมนตรีในปัจจุบนั เสนาบดีเปรียบเสมือนรัฐมนตรีในปัจจุบนั เสนาบดี

สภาทาํหนา้ที่ในลกัษณะคณะกรรมการ มีพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา้เจา้อยูห่วัเป็นประธานใน

การประชุม หรืออาจให้เสนาบดีคนอ่ืนเป็นผูท้าํหน้าที่ประธานแทนยอ่มได ้ซ่ึงทาํหน้าที่คลา้ยกับ

นายกรัฐมนตรีที่ทาํหน้าที่ประมุขฝ่ายรัฐบาล การตดัสินใจลงมติใด ๆ ในที่ประชุมให้ถือเสียงขา้ง

มาก มีการบันทึกรายงานการประชุมเสนาบดีสภาไวเ้ป็นลายลักษณ์อักษร และติดตามผลการ

ดาํเนินงานตามมติของที่ประชุมเสนาบดีสภาเหมือนกบัมติของคณะรัฐมนตรีในปัจจุบนั 

เม่ือพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา้เจา้อยูห่ัวทรงมีพระราชภารกิจมากขึ้นก็ทรง

มอบหมายใหเ้สนาบดีท่านอ่ืนเป็นผูท้าํหนา้ที่ประธานในที่ประชุมเสนาบดีสภา และมีการหมุนเวยีน

กนัเป็นประธานในที่ประชุม ซ่ึงสะทอ้นให้เห็นการมอบอาํนาจในการบริหารราชการแผ่นดิน แต่

แนวความคิดในเร่ืองการรักษาการเม่ือพน้จากตาํแหน่งของเสนาบดีสภายงัไม่เกิดขึ้นเพราะการ

แต่งตั้งและถอดถอนเป็นไปตามพระราชอธัยาศยัของพระเจา้แผน่ดิน หากพระองคท์่านทรงเห็นว่า

ไม่เหมาะสมก็จะมีการโปรดเกลา้ ฯ ให้พน้จากตาํแหน่ง และแนวความคิดในเร่ืองการจดัลาํดบัการ

แต่งตั้งข้าราชการตั้งแต่ระดับปลัดกรมต้องโปรดเกล้า ฯ นั้ นได้นํามาใช้จนถึงปัจจุบันในกรณี 

ที่ข ้าราชการระดับ 10 ขึ้ นไปต้องมีการนําความกราบบังคมทูลเพื่อทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯ 

แต่งตั้ง 

ต่อมาเม่ือมีการเป ล่ียนแปลงการปกครองของประเทศสยาม  จากระบอบ

สมบูรณาญาสิทธิราชยม์าเป็นระบอบประชาธิปไตยในปีพทุธศกัราช 2475 ดว้ยเหตุที่คณะราษฎรได้

ทาํการยดึอาํนาจการปกครองประเทศ และไดทู้ลเกลา้ ฯ ถวายพระราชบญัญติัธรรมนูญการปกครอง

แผ่นดินสยาม (ชัว่คราว) 2475 ต่อมาพระบาทสมเด็จพระปกเกลา้เจา้อยูห่ัวทรงลงพระปรมาภิไธย 
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ในธรรมนูญดงักล่าว และพระราชทานรัฐธรรมนูญฉบบัแรกใหแ้ก่ประชาชนชาวสยาม เม่ือพจิารณา

พระราชบัญญัติธรรมนูญการปกครองแผ่นดินสยาม(ชั่วคราว) พุทธศักราช2475 แล้ว ยงัไม่มี

บทบญัญติัที่กาํหนดให้คณะกรรมการราษฎรทาํหน้าต่อเน่ืองหรือรักษาการ ในกรณีที่ตอ้งพน้จาก

ตาํแหน่งทั้ งคณะในกรณีการยุบสภาหรืออายุของสภาผูแ้ทนราษฎร ครบวาระ แต่แนวความคิด

ดงักล่าวปรากฏคร้ังแรกในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรสยาม พุทธศกัราช 2475 มาตรา 51 ซ่ึง

บญัญติัวา่ 

“ รัฐมนตรีทั้งคณะตอ้งออกจากตาํแหน่งเม่ือสภาผูแ้ทนราษฎร ลงมติไม่ไวว้างใจ

ในคณะหรือเม่ือสภาผูแ้ทนราษฎรชุดที่ให้ความไวใ้จแก่คณะรัฐมนตรีในขณะเขา้รับหน้าที่นั้ น

ส้ินสุดลงในกรณีทั้งสองน้ี ท่านว่าคณะรัฐมนตรีที่ออกนั้น ตอ้งอยูใ่นตาํแหน่งเพื่อดาํเนินการไป

จนกวา่คณะรัฐมนตรีที่ตั้งขึ้นใหม่จะเขา้รับหนา้ที่ ..." 

ดงันั้น ถือวา่แนวความคิดที่ใหค้ณะรัฐมนตรีทาํหนา้ที่ต่อเน่ืองไปในระหวา่งที่ตอ้ง

พน้จากตาํแหน่งทั้งคณะ หรือที่เรียกว่า “คณะรัฐมนตรีรักษาการ” (CareTaker Government) ปรากฏ

ขึ้นคร้ังแรกในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรสยาม พทุธศกัราช 2475 น้ี เน่ืองจากดว้ยเหตุที่ประเทศ

ตอ้งมีรัฐบาลทาํหนา้ที่ในการปกครองประเทศอยูต่ลอดเวลา 

เหตุผลที่ให้คณะรัฐมนตรีตอ้งพน้จากตาํแหน่งทั้งคณะเน่ืองจากวา่คณะรัฐมนตรี

ถูกลงมติ ไม่ไวว้างใจทั้งคณะ หรือวาระของสภาผูแ้ทนราษฎรที่ให้ความไวว้างใจคณะรัฐมนตรี

ส้ินสุดลงและคณะรัฐมนตรีตอ้งพน้จากตาํแหน่งทั้งคณะตามไปดว้ยนั้น เน่ืองจากตามรัฐธรรมนูญ 

แห่งราชอาณาจกัรสยาม พุทธศกัราช 2475 ผูร่้างรัฐธรรมนูญได้นํารูปแบบของรัฐบาลแบบรัฐสภา 

(Parliamentary system) มาบญัญติัไว ้โดยคณะรัฐมนตรีมีที่มาจากสภาผูแ้ทนราษฎร ดงันั้น เม่ือสภา

ผูแ้ทนราษฎรครบวาระ หรือสภาผูแ้ทนราษฎรลงมติไม่ไวว้างใจการทาํงานของคณะรัฐมนตรี 

ทั้งคณะ คณะรัฐมนตรีก็ยอ่มตอ้งพน้จากตาํแหน่งทั้งคณะ 

“คณะกรรมการราษฎร” ตามพระราชบญัญติัธรรมนูญการปกครองแผ่นดินสยาม 

(ชั่วคราว) 2475 ซ่ึงทาํหน้าที่คล้ายกับคณะรัฐมนตรี แต่ไม่ได้บริหารประเทศตามนโยบายของ

รัฐบาลเอง เน่ืองจากสภาผูแ้ทนราษฎรมีอาํนาจควบคุมดูแลกิจการของประเทศสภาผูแ้ทนราษฎร

สามารถประชุมกันเพื่อถอดถอนสมาชิกของคณะกรรมการราษฎรไดต้ลอด 17 แต่คณะกรรมการ

ราษฎรไม่มีอํานาจในการยุบสภาผู ้แทนราษฎรได้ คณะกรรมการราษฎรต้องทําหน้าท่ีตาม

วตัถุประสงคต่์าง ๆ ที่สภาผูแ้ทนราษฎรกาํหนด เม่ือสภาผูแ้ทนราษฎรที่เลือกกรรมราษฎรเขา้มาทาํ

                                                         
17 พระราชบญัญติัธรรมนูญการปกครองแผน่ดินสยาม (ชัว่คราว) พุทธศกัราช 2475 มาตรา 9 
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หนา้ที่หมดวาระแลว้ถือวา่กรรมการราษฎรหมดวาระดว้ย   โดยจะไม่มีบทบญัญติัใหค้ณะกรรมการ

ราษฎรทาํหนา้ที่รักษาการต่อไปแมพ้น้จากตาํแหน่งแลว้ 

นับแต่ที่มีการบัญญัติเร่ืองคณะรัฐมนตรีรักษาการขึ้นคร้ังแรกในรัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจกัรสยาม พุทธศกัราช 2475 แลว้ ต่อมาในรัฐธรรมนูญของไทยฉบบัต่อมาจนถึงปัจจุบนั  

(โดยเฉพาะอย่างยิ่งรัฐธรรมนูญฉบับถาวร แต่มักไม่ปรากฏในรัฐธรรมนูญฉบบัชั่วคราว) ก็จะ

บญัญัติเร่ืองคณะรัฐมนตรีรักษาการมาโดยตลอด เน่ืองจากด้วยเหตุผลสําคญัประเทศจะตอ้งมี

รัฐบาลปกครองประเทศตลอดเวลา แต่ไม่มีบทบัญญัติตามรัฐธรรมนูญในการจาํกัดใช้อ ํานาจ

ในขณะทาํหนา้ที่รักษาการ มีเพียงความเห็นทางวิชาการของนกัวิชาการและมารยาทในการทางการ

เมืองที่ เห็นว่า  คณ ะรัฐมนตรีรักษาการไม่ควรใช้อ ํานาจในลักษณะที่ เป็นนโยบายผูกพัน

คณะรัฐมนตรีชุดใหม่ และตอ้งการจาํกัดการใช้อาํนาจท่ีมีผลต่อการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแ้ทน

ราษฎรเท่านั้น  

 3.2  ยุคกลางของรัฐบาลรักษาการ ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พทุธศักราช 

2540-2549 

  ยคุกลางของรัฐบาลรักษาการจะกล่าวถึงกรณีคณะรัฐมนตรีรักษาการที่เกิดขึ้ น 

ในช่วงเวลาที่รัฐธรรมนูญ 2540 มีผลบงัคบัใช ้ซ่ึงเป็นรัฐธรรมนูญฉบับดงักล่าวมีความน่าสนใจ 

และมีการใชบ้งัคบัมา   อยา่งยาวนานก่อนที่จะถูกยกเลิกไปในช่วง 10 ปีหลงัจากนั้น ประกอบกับ

ในช่วงยุคดังกล่าวจะได้กล่าวถึงวิถีทางปฏิบัติของคณะรัฐมนตรีภายหลังที่ มีการยุบสภา

ผูแ้ทนราษฎร และมีการกาํหนดแนวทางการปฏิบติัเก่ียวกบัการปฏิบติัหนา้ที่ของคณะรัฐมนตรีที่พน้

จากตาํแหน่งและตอ้งอยูใ่นตาํแหน่งเพือ่ปฏิบติัหน้าที่ต่อไปจนกว่าคณะรัฐมนตรีที่ตั้งขึ้นใหม่จะเขา้

รับหนา้ที่ไวด้ว้ย 

 

คณะรัฐมนตรีรักษาการตามรัฐธรรมนูญ 2540 

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 จะถูกยกเลิกการใช้บงัคบั

โดยประกาศคณะปฏิรูปการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษตัริยเ์ป็นประมุข

ฉบบัที่ 3 ไปแลว้ แต่การบญัญติัเร่ืองคณะรัฐมนตรีรักษาการในรัฐธรรมนูญ ฯ พทุธศกัราช 2540 ถือ

วา่เป็นเร่ืองที่น่าสนใจมากเน่ืองจากถือวา่เป็นปรากฏการณ์ใหม่ท่ีแตกต่างจากรัฐธรรมนูญฉบบัก่อน 

ๆ ที่ผา่นมา ซ่ึงตามรัฐธรรมนูญฯ พทุธศกัราช 2540 มาตรา 215 บญัญติัวา่ 

 “รัฐมนตรีทั้งคณะพน้จากตาํแหน่งเม่ือ 

 (1) ความเป็นรัฐมนตรีของนายกรัฐมนตรีส้ินสุดตามมาตรา 216 

  (2) อายสุภาผูแ้ทนราษฎรส้ินสุดลงหรือมีการยบุสภาผูแ้ทนราษฎร 
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 (3) คณะรัฐมนตรีลาออก 

 คณะรัฐมนตรีที่พน้จากตาํแหน่งตอ้งอยูใ่นตาํแหน่งเพือ่ปฏิบติัหนา้ที่ต่อไปจนกว่า

คณะรัฐมนตรีที่ตั้งขึ้นใหม่จะเขา้รับหน้าที่ แต่ในกรณีพน้จากตาํแหน่งตาม (2) จะใชอ้าํนาจแต่งตั้ง

หรือยา้ยขา้ราชการซ่ึงมีตาํแหน่งหรือเงินเดือนประจาํ หรือพนักงานของหน่วยงานของรัฐ หรือ

รัฐวสิาหกิจ หรือใหบุ้คคลดงักล่าวพน้จากตาํแหน่งมิได ้เวน้แต่จะไดรั้บความเห็นชอบจากคณะกรรมการ

เลือกตั้ง 

 มิให้นําบทบญัญติัมาตรา 118 (7) และวรรคสอง และมาตรา 204 มาใช้บงัคบักับ

คณะรัฐมนตรีที่พน้จากตาํแหน่งและอยูใ่นระหว่างที่ปฏิบติัหน้าที่ตามวรรคสองในกรณีที่ความ 

เป็นรัฐมนตรีของนายกรัฐมนตรีส้ินสุดลงตามมาตรา 216 (1) (2) (3) (4) (6) หรือ (8) ให้ดาํเนินการ

ตามมาตรา 202 หรือมาตรา 203 โดยอนุโลม ” ในทางปฏิบติัถือวา่รัฐมนตรีทั้งคณะพน้จากตาํแหน่ง

นับแต่วนัที่พระราชกฤษฎีกายุบสภาผูแ้ทนราษฎรมีผลใช้บงัคบั18  หรือถ้าอายสุภาผูแ้ทนราษฎร

ส้ินสุดลงรัฐมนตรีทั้งคณะพน้จากตาํแหน่งเม่ือวนัที่อายขุองสภาผูแ้ทนราษฎรส้ินสุดลง และจะ 

มีการตราพระราชกฤษฎีกาให้มีการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรเป็นการทัว่ไป19
 เพื่อกาํหนด 

วนัเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎร 

รัฐธรรมนูญฯ พุทธศกัราช 2540 มาตรา 215 วรรค 2 บญัญติัให้คณะรัฐมนตรีที่พน้

จากตาํแหน่งทาํหน้าที่ต่อไปจนกว่าคณะรัฐมนตรีที่ตั้งขึ้นใหม่จะเขา้รับหน้าที่ไม่ว่าจะด้วยเหตุที่

ความเป็นรัฐมนตรีของนายกรัฐมนตรีส้ินสุดตามรัฐธรรมนูญ ฯ พุทธศกัราช 2540 มาตรา 216 หรือ

อายสุภาผูแ้ทนราษฎรส้ินสุดลงหรือมีการยบุสภาผูแ้ทนราษฎร หรือคณะรัฐมนตรีลาออก ซ่ึงตาม

รัฐธรรมนูญ ฯ มาตรา 116 บญัญติัให้มีการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรภายใน 60 วนั นับแต่

วนัที่มีการยุบสภาผูแ้ทนราษฎร ดังนั้น ถือว่าคณะรัฐมนตรีที่พน้จากตาํแหน่งตอ้งปฏิบติัหน้าที่

ต่อไปเป็นเวลาประมาณ 60 วนั ซ่ึงอาจจะกาํหนดวนัเลือกตั้งนอ้ยกวา่ 60 วนั ก็ได ้เง่ือนไขของการ

พน้จากตาํแหน่งของคณะรัฐมนตรีตามรัฐธรรมนูญ ฯ 2540 มีดงัน้ี 

(ก)  การยบุสภาหรืออายสุภาครบวาระ 

 การที่ คณะรัฐมนตรีพ้นจากตําแหน่ งทั้ งคณะ เช่น  ตามรัฐธรรมนู ญแห่ ง

ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 มาตรา 215 (2) อายุสภาผูแ้ทนราษฎรส้ินสุดลงหรือมีการยุบ

สภาผูแ้ทนราษฎร เหตุน้ีมีที่มาจากคณะรัฐมนตรีในระบบรัฐบาลแบบรัฐสภา ยอ่มบริหารราชการ

แผน่ดินดว้ยความไวว้างใจของรัฐสภาตามหลกัการแบ่งแยกอาํนาจ และควบคุมและตรวจสอบการ

                                                         
18 พระราชกฤษฎีกายบุสภาผูแ้ทนราษฎร พ.ศ. 2549 มาตรา 2 
19 พระราชกฤษฎีกาให้มีการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรเป็นการทัว่ไป พ.ศ. 2548 
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ทาํงานซ่ึงกนัและกนั เม่ือไม่มีสภาปฏิบติัหน้าที่แลว้คณะรัฐมนตรีก็ยอ่มตอ้งพน้จากตาํแหน่งดว้ย

เช่นกนั 

(ข)  นายกรัฐมนตรีหรือคณะรัฐมนตรีลาออก 

 เม่ือนายกรัฐมนตรีลาออก ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 

2540 มาตรา 216 (2) หรือคณะรัฐมนตรีลาออก ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 

2540 มาตรา 215 (3) ยอ่มมีผลให้คณะรัฐมนตรีพน้จากตาํแหน่งทั้งคณะตามมาตรา 215 เน่ืองดว้ย

นายกรัฐมนตรีเป็นผูน้าํของรัฐบาลและเป็นผูเ้ห็นสมควรให้ผูใ้ดเป็นรัฐมนตรี รัฐมนตรีแต่ละบุคคล

ยอ่มตอ้งปฏิบติัหนา้ที่ดว้ยความไวว้างใจของนายกรัฐมนตรี และการปฏิบติัหนา้ที่ของคณะรัฐมนตรี

เป็นไปในลกัษณะรับผดิชอบร่วมกนัเป็นคณะบุคคล เม่ือนายกรัฐมนตรีลาออก คณะรัฐมนตรีก็ไม่มี

เหตุที่จะดาํรงตาํแหน่งอยูต่่อไป 

 (ค) สภาผูแ้ทนราษฎรมีมติไม่ไวว้างใจนายกรัฐมนตรี 

 หากนายกรัฐมนตรีถูกสภาผูแ้ทนราษฎรมีมติไม่ไวว้างใจตามรัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 มาตรา 185 ยอ่มทาํให้ความเป็นรัฐมนตรีของนายกรัฐมนตรี

ส้ินสุดลงตามมาตรา 216 (5) และยอ่มมีผลใหค้ณะรัฐมนตรีตอ้งพน้จากตาํแหน่งทั้งคณะตามมาตรา 

215 (1) เน่ืองจากนายกรัฐมนตรีถือว่าเป็นหัวหน้าของคณะรัฐมนตรีทั้งหมดและเป็นรัฐมนตรีคน

แรกในบรรดารัฐมนตรีดว้ยกนั (primus inter pares) สถานะของนายกรัฐมนตรีจึงมีความสาํคญัมาก 

เป็นผูน้าํของรัฐบาลและสร้างเสถียรภาพให้แก่รัฐบาล ในระบบรัฐสภานั้น นายกรัฐมนตรีจะเป็นผู ้

คดัเลือกบุคคลที่สมควรเป็นรัฐมนตรี และนาํความกราบบงัคมทูลเพือ่ทรงลงพระปรมาภิไธยแต่งตั้ง

เป็นรัฐมนตรี ดังนั้น การแต่งตั้งหรือให้พน้จากตาํแหน่งนายกรัฐมนตรีมีบทบาทในการแต่งตั้ ง

ทั้งส้ิน เง่ือนไขในการพน้จากตาํแหน่งดังกล่าว เม่ือคณะรัฐมนตรีพน้จากตาํแหน่งทั้ งคณะแล้ว 

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 มาตรา 215 วรรค 2 บญัญติัให ้คณะรัฐมนตรี

ที่พน้จากตาํแหน่ง ตอ้งอยูใ่นตาํแหน่งเพื่อปฏิบติัหน้าที่ต่อไปจนกวา่คณะรัฐมนตรีที่ตั้งขึ้นใหม่จะ

เขา้รับหน้าที่ และมิให้นาํบทบญัญติัมาตรา 118 (7) และวรรคสอง และมาตรา 204 มาใชบ้งัคบักับ

คณะรัฐมนตรีที่พน้จากตาํแหน่งและอยูใ่นระหวา่งที่ปฏิบติัหนา้ที่ กล่าวคือ    มาตรา 118 (7) บญัญติั

กรณีให้สมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรซ่ึงได้รับการแต่งตั้งเป็นนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีย่อมส้ิน

สมาชิกภาพลง และตามมาตรา 204 หากสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรไดรั้บแต่งตั้งเป็นนายกรัฐมนตรี

หรือรัฐมนตรี ให้สมาชิกดงักล่าวพน้จากตาํแหน่งสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรในวนัถดัจากวนัที่ครบ

สามสิบวนันับแต่วนัที่มีพระบรมราชโองการแต่งตั้ง มาตรา 118 (7) และมาตรา 204 เป็นการนํา



23 

แนวความคิดเร่ือง constitutionalism และระบบรัฐสภาแบบ rationalized parliamentary system20  

มาบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญ สอดคล้องกับรัฐธรรมนูญฝร่ังเศสปี 1958 มาตรา 23 แต่มาตรา 215  

วรรค 2 ไดบ้ญัญติัยกเวน้โดยให้คณะรัฐมนตรีรักษาการยงัคงมีสมาชิกภาพเป็นสมาชิกสภาผูแ้ทน

ราษฎรอยู ่โดยยกเวน้หลักการของคณะรัฐมนตรีอยูไ่ดด้ว้ยความไวว้างใจของสภาเพื่อรักษาความ

ต่อเน่ืองของการทาํหนา้ที่ตามหลกัความต่อเน่ืองของการบริการสาธารณะ 

 จะเห็นไดว้่าบทบญัญติัของรัฐธรรมนูญของราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 

2540 ไดเ้ขียนเก่ียวกบัขอ้จาํกดัในการใชอ้าํนาจของคณะรัฐมนตรีรักษาการไวใ้นมาตรา 215 วรรค 2 

ไดบ้ญัญติัขอ้จาํกดัในการใชอ้าํนาจของคณะรัฐมนตรีรักษาการดว้ยเหตุท่ีมีการยบุสภาผูแ้ทนราษฎร 

หรืออายสุภาผูแ้ทนราษฎรส้ินสุดลง จะแต่งตั้งหรือยา้ยขา้ราชการซ่ึงมีตาํแหน่งหรือเงินเดือนประจาํ 

หรือพนกังานของหน่วยงานของรัฐหรือรัฐวสิาหกิจ หรือให้บุคคลดงักล่าวพน้จากตาํแหน่งมิได ้เวน้

แต่จะไดรั้บความเห็นชอบจากคณะกรรมการเลือกตั้งเน่ืองจากในระบบรัฐสภา คณะรัฐมนตรียอ่มมี

ที่มาจากสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรสังกดัพรรคการเมืองที่มีเสียงขา้งมากในสภาผูแ้ทนราษฎร เม่ือ

รักษาการอยู่นั้นยอ่มมีความได้เปรียบกว่าพรรคการเมืองอ่ืน เพราะว่าควบคุมดูแลส่วนราชการ 

ดงันั้น ย่อมมีการใช้อาํนาจเพื่อให้ไดเ้ปรียบในการเลือกตั้งได้ เช่น ยา้ยขา้ราชการเพื่อเอ้ือต่อการ

ไดรั้บการเลือกตั้งมากขึ้น การบญัญติัขอ้ห้ามดงักล่าวมีที่มาเพื่อเป็นการป้องกนัการใชว้ิธีการยา้ย

ขา้ราชการเพือ่ไม่ใหมี้อิทธิพลต่อการเลือกตั้ง  

 ภายหลังจากนั้น คณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญได้ขอ้สรุป และเสนอ

รายงานมาตรการจาํกดัการใชอ้าํนาจของผูด้าํรงตาํแหน่งท่ีรักษาการระหวา่งการเลือกตั้งวา่ 

 

 “... ในระหว่างที่นายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีรักษาการ ห้ามใชอ้าํนาจสั่งการ

ในทางนโยบาย ให้ใชอ้าํนาจสั่งการไดเ้ฉพาะงานประจาํ และห้ามดาํเนินการเก่ียวกบัการเลือกตั้ง

ตลอดจนห้ามการยา้ยขา้ราชการ เวน้แต่คณะกรรมการการเลือกตั้งเห็นชอบ แต่ถา้มีการใชอ้าํนาจ

ทางนโยบายก็ให้ศาลปกครองมีอาํนาจ เพกิถอนการใชอ้าํนาจทางนโยบายท่ีกระทาํระหว่างนั้นได”้21 

 

                                                         
20 เป็นระบบรัฐสภาท่ีนําแนวความคิดในเร่ือง constitutionalism ในการยกร่างรัฐธรรมนูญ เพ่ือปรับเปล่ียน 

(rationalization) รูปแบบของระบบรัฐสภาท่ีเคยให้สภามีอาํนาจเด็ดขาด (omnipotence) มาระบบรัฐสภาท่ีมีการจดัองค์กร

ของรัฐให้ฝ่ายบริหารมีเสถียรภาพมากข้ึน ประเทศฝร่ังเศสนํามาใชใ้นรัฐธรรมนูญปี 1958 นักวิชาการเรียกว่า ระบบก่ึง

ประธานาธิบดีก่ึงรัฐสภา อมร จนัทรสมบูรณ์, คอนสติติวชัน่แนลลิสม ์(Constitutionalism): ทางออกของประเทศไทย 
21 สมยศ  เช้ือไทย. รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบบัใชเ้รียน). กรุงเทพมหานคร: วิญ�ูชน. 2549. 
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 จะเห็นไดว้่าในชั้นคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ มีการนาํมารยาททาง

การเมืองที่เป็นเพียงแนวความคิดที่ว่า “ห้ามคณะรัฐมนตรีรักษาการใช้อ ํานาจในเชิงนโยบาย”  

มาระบุในบทบญัญติัของรัฐธรรมนูญเพื่อจาํกัดการใช้อาํนาจของคณะรัฐมนตรีในทางนโยบาย  

แต่ในส่วนงานประจาํสามารถทาํได  ้และหากคณะรัฐมนตรีรักษาการใชอ้าํนาจทางนโยบายก็จะ 

ให้ศาลปกครองเข้ามาเพิกถอนการใช้อ ํานาจในระหว่างรักษาการ โดยนําแนวทางปฏิบัติ 

ของต่างประเทศมาปรับใช้ ให้คณะกรรมการการเลือกตั้ งเข้ามาตรวจสอบการแต่งตั้ งและยา้ย

ขา้ราชการในระหว่างที่คณะรัฐมนตรีทาํหน้าที่รักษาการ แต่ผูเ้ขียนเห็นว่าการให้ศาลปกครอง

ตรวจสอบการใชอ้าํนาจทางนโยบายของรัฐบาลยอ่มขดักบัหลกัการสาํคญัของศาลปกครองที่มีเขต

อํานาจเฉพาะตรวจสอบการใช้อ ํานาจทางปกครองเท่านั้ น จึงไม่สมควรที่จะให้ศาลปกครอง

ตรวจสอบการใชอ้าํนาจในทางนโยบายของคณะรัฐมนตรีรักษาการ แต่การแต่งตั้ง ยา้ย และให้พน้

จากตาํแหน่งที่ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ศาลปกครองมีเขตอาํนาจในการพจิารณาคดีเพราะเป็นเร่ืองการ

ใชอ้าํนาจในทางปกครอง 

 คณะกรรมาธิการพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญมีการตดัแนวคิดที่ว่า “จาํกดัการใช้

อาํนาจทางนโยบาย  แต่ให้ทาํงานประจาํออกไป” และตดัการเปิดโอกาสให้ศาลปกครองเขา้ไป 

เพิกถอนการกระทาํในทางนโยบายของคณะรัฐมนตรีรักษาการออกไป และไดช้ี้ให้เห็นว่าในช่วง 

ที่มีการยบุสภาหรืออายสุภาผูแ้ทนครบวาระนั้นมีระยะเวลานานพอสมควรอาจมีการแต่งตั้งและยา้ย

ขา้ราชการเพื่อหวงัผลในการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎร จึงให้คณะกรรมการการเลือกตั้ง 

เขา้มาตรวจสอบการแต่งตั้งยา้ยขา้ราชการของคณะรัฐมนตรี เฉพาะที่คณะรัฐมนตรีพน้จากตาํแหน่ง

เพราะมีการยบุสภาหรืออายสุภาผูแ้ทนราษฎรครบวาระ อีกทั้งให้ตรวจสอบเฉพาะการแต่งตั้ง และ

ยา้ยขา้ราชการที่เป็นอาํนาจของคณะรัฐมนตรีเท่านั้นคือ ระดบั 10 

หรือ ระดบั 11 ขึ้นไป  

 ความเห็นของคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ คณะกรรมาธิการพิจารณา

ร่างรัฐธรรมนูญ และสภาร่างรัฐธรรมนูญ เม่ือปี 2540 มีความพยายามจะจาํกัดการใช้อาํนาจของ

คณะรัฐมนตรีรักษาการ โดยนําประสบการณ์ทางการเมืองไทยในอดีตมาป้องกนัปัญหาที่เกิดขึ้น 

ในอนาคต โดยในชั้นคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ มีความพยายามที่จะจาํกดัการใชอ้าํนาจ 

ของคณะรัฐมนตรีในทางนโยบาย โดยมอบให้ปลดักระทรวงท่ีกาํกบัดูแลงานของกระทรวงต่างๆ  

ใชอ้าํนาจแทนรัฐมนตรีวา่การกระทรวง แต่ในส่วนงานประจาํสามารถทาํได ้และหากคณะรัฐมนตรี

รักษาการใช้อาํนาจทางนโยบายก็จะให้ศาลปกครองเขา้มาเพิกถอนการใช้อาํนาจ ดงักล่าวโดยนํา

แนวทางปฏิบติัของต่างประเทศมาปรับใช ้
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 แต่ในชั้ นคณ ะกรรมาธิการพิจารณ าร่างรัฐธรรมนูญ  และชั้ นสภาร่าง

รัฐธรรมนูญ ไดต้ดัแนวความคิดที่หา้มคณะรัฐมนตรีใชอ้าํนาจในทางนโยบายระหวา่งรักษาการและ

ใหศ้าลปกครองเพิกถอนการใชอ้าํนาจในทางนโยบายระหว่างรักษาการ โดยใชข้อ้ความตามมาตรา 

215 ที่ปรากฏเป็นรัฐธรรมนูญ แห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 หากพิจารณาการเลือกตั้ง 

ที่ผ่านมาภายหลังมีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญฯ พุทธศกัราช 2540 แล้วจะพบว่าขอ้ยกเวน้กรณี 

จะยา้ยขา้ราชการจะตอ้งขอความเห็นชอบจากคณะกรรมการการเลือกตั้ง เพื่อป้องกนัการใชค้วาม

ได้เปรียบในฐานะรัฐบาลรักษาการกระทําการให้พรรคการเมืองของตนได้คะแนนเสียงมาก  

ไม่พอสาํหรับการป้องกนัการซ้ือสิทธิขายเสียง เพราะรัฐบาลรักษาการยอ่มหาวธีิการอ่ืนในการซ้ือ

เสียงไดเ้ช่น การแจกเงินให้กบักองทุนหมู่บา้นและชุมชุนเมือง ธนาคารเพือ่ประชาชน ดงันั้น ควรมี

มาตรการอ่ืนมาเพื่อป้องกนัการใชอ้าํนาจของรัฐบาลรักษาการเพื่อประโยชน์ดงักล่าว เพราะมีการ 

ใช้อาํนาจในลักษณะทางนโยบายการบริหาร ซ่ึงเรียกว่า “การกระทาํของรัฐบาล” และใชอ้าํนาจ 

ในลักษณะการกระทาํทางปกครองด้วย เฉพาะการกระทาํทางปกครองเท่านั้น ที่อาํนาจตุลาการ

สามารถตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายตามหลกันิติรัฐ 

 3.2.1 แนวทางปฏิบัติของคณะรัฐมนตรีที่เกี่ยวข้องกับรัฐธรรมนูญ 2540 มาตรา 

215 วรรค 2  

 1)  เจ้าหน้าที่ของรัฐประเภทใดบ้างที่อยู่ในข่ายบังคับต้องดําเนินการตาม

รัฐธรรมนูญ ฯ พทุธศกัราช 2540 มาตรา 215 วรรค 2 

 มาตรา 215 วรรค 2 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย ใช้คาํว่า 

“ขา้ราชการซ่ึงมีตาํแหน่งหรือเงินเดือนประจาํ” ดงันั้น บทบญัญติัมาตราน้ีจึงใชบ้งัคบัในกรณีแต่งตั้ง

หรือการยา้ยขา้ราชการทุกประเภท รวมถึงขา้ราชการการเมือง และพนักงานของหน่วยงานของรัฐ

หรือรัฐวิสาหกิจ หรือการให้บุคคลดังกล่าว  พน้จากตาํแหน่งด้วย ถา้เป็นกรณีที่กฎหมายว่าด้วย

ขา้ราชการหรือรัฐวิสาหกิจนั้นๆ ซ่ึงหมายถึง การแต่งตั้งยา้ย ขา้ราชการพลเรือน ระดบั 10 และ11 

ขา้ราชการตาํรวจระดบัผูบ้งัคบัการขึ้นไป (ยศพลตาํรวจตรี) พนกังานรัฐวสิาหกิจ ระดบัผูอ้าํนวยการ 

ผูว้า่การ รองผูว้่าการ รองผูว้า่การ ที่กฎหมายบญัญติั ใหเ้ป็นอาํนาจของคณะรัฐมนตรีในการแต่งตั้ง 

ตาํแหน่งที่มีปัญหาส่วนใหญ่ คือ ตาํแหน่งที่สามารถให้คุณให้โทษกับการเลือกตั้งในต่างจงัหวดั

เท่านั้น กาํหนดให้เป็นอาํนาจของคณะรัฐมนตรีที่จะตอ้งรับทราบ อนุญาต อนุมัติหรือเห็นชอบ  

จึงจะมีผลให้การแต่งตั้ งหรือให้พ้นจากตาํแหน่งมีผลสมบูรณ์ กรณีเหล่าน้ีต้องเสนอขอความ

เห็นชอบจากคณะกรรมการการเลือกตั้งก่อนแต่ทั้งน้ี ไม่รวมถึงกรณีที่กฎหมายกาํหนดให้นาํเสนอ

เฉพาะนายกรัฐมนตรีเพื่อดาํเนินการตามกระบวนการแต่งตั้ง การยา้ย หรือการให้พน้จากตาํแหน่ง

ต่อไปโดยไม่มีการใชอ้าํนาจของคณะรัฐมนตรี เช่น ขั้นตอนการนาํความกราบบงัคมทูล เพื่อทรง
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พระกรุณาโปรดเกลา้ ฯแต่งตั้งขา้ราชการตุลาการ ขา้ราชการอยัการ หรือขา้ราชการทหาร เป็นตน้  

ที่ไม่ตอ้งนําเสนอคณะรัฐมนตรี   จึงสามารถดาํเนินการได้ตามปรกติ และการแต่งตั้ง ดังกล่าว

หมายความรวมถึงกรณีการโอนและการแต่งตั้งบุคคลซ่ึงเป็นการเล่ือนระดบัตาํแหน่งหรือการบรรจุ

กลบัดว้ย ส่วนการให้พน้จากตาํแหน่งใหย้กเวน้กรณีการพน้จากตาํแหน่งโดยการตาย ลาออก หรือ

ใหพ้น้จากหนา้ที่เพราะมีความผดิ โดยไม่ตอ้งมีการใชอ้าํนาจทางคณะรัฐมนตรี 

  2)  เร่ืองระยะเวลาการดาํเนินการในเร่ืองที่ต้องส่งให้คณะกรรมการการ

เลือกตั้งเห็นชอบจะเร่ิมตน้และส้ินสุดลงเม่ือใดการแต่งตั้ง การโอน การยา้ย หรือการให้พน้จาก

ตาํแหน่งที่ตอ้งไดรั้บความเห็นชอบจากคณะกรรมการการเลือกตั้ง ตามมาตรา 215 ของรัฐธรรมนูญ

แห่งราชอาณาจกัรไทยให้เร่ิมจากวนัที่อายขุองสภาผูแ้ทนราษฎรส้ินสุดลงหรือวนัที่มีการยบุสภา

ผูแ้ทนราษฎรไปจนถึงวนัที่คณะรัฐมนตรีที่ตั้งขึ้นใหม่เขา้รับหน้าที่ภายหลงัการถวายสัตยป์ฏิญาณ 

ซ่ึงอาจเป็นช่วงเวลาที่ยาวนานหากการจดัตั้งคณะรัฐมนตรี ชุดใหม่ภายหลงัการเลือกตั้งทัว่ไปไม่อาจ

ดาํเนินการใหเ้สร็จส้ินไดใ้นเร็ววนั 

 3)  เร่ืองขั้นตอนในการส่งเร่ืองใหค้ณะกรรมการการเลือกตั้งเห็นชอบการส่ง

เร่ืองให้คณะกรรมการการเลือกตั้งพิจารณาให้ความเห็นชอบให้ดาํเนินการเม่ือคณะรัฐมนตรีได้

พจิารณาอนุมติัหรือใหค้วามเห็นชอบในการแต่งตั้งหรือยา้ย หรือให้พน้จากตาํแหน่งของบุคคลตาม

ขอ้ 1 แลว้ โดยมีขอ้สงัเกต ดงัน้ี 

  (1)  กรณีคณะรัฐมนตรีส่งเร่ืองดังกล่าวให้คณะกรรมการการเลือกตั้ ง

พิจารณาให้ความเห็นชอบ และเร่ืองดงักล่าวยงัไม่ทนัได้รับความเห็นชอบจากคณะกรรมการการ

เลือกตั้ง เม่ือคณะรัฐมนตรีที่ตั้งขึ้นใหม่เขา้รับหน้าที่แลว้ ให้คณะกรรมการการเลือกตั้งส่งเร่ืองคืน

คณะรัฐมนตรีเพือ่ดาํเนินการตามอาํนาจหนา้ท่ีของคณะรัฐมนตรีต่อไป 

 (2)  คณะกรรมการการเลือกตั้ งควรพิจารณามอบหมายหรือกําหนด

เจา้หนา้ที่ผูรั้บผดิชอบในการดาํเนินการในเร่ืองน้ีให้ชดัเจน เพือ่ให้การประสานงานการดาํเนินการ 

และการใหข้อ้มูลเป็นไปอยา่งรวดเร็วและมีประสิทธิภาพ 

 (3)  ในกรณีที่คณะรัฐมนตรีไดใ้ชอ้าํนาจในการพิจารณาอนุมัติหรือให้

ความเห็นชอบในการแต่งตั้ง หรือยา้ย หรือให้บุคคลดังกล่าวพน้จากตาํแหน่งไปก่อนที่อายุสภา

ผูแ้ทนราษฎรส้ินสุดลง หรือก่อนมีการยบุสภาผูแ้ทนราษฎร แต่การดาํเนินการตามกระบวนการใน

เร่ืองดงักล่าวยงัไม่ส้ินสุดหรือกรณีที่มีการแต่งตั้ง หรือยา้ยบุคคลดงักล่าวที่ไดมี้การดาํเนินการเสร็จ

ส้ินในทุกขั้นตอนแล้ว แต่ยงัไม่มีผลใชบ้งัคบั และในระหว่างนั้นอายสุภาผูแ้ทนราษฎรส้ินสุดลง

หรือมีการยบุสภาผูแ้ทนราษฎร ให้ถือว่าการดาํเนินการดงักล่าวไดผ้่านขั้นตอนการใชอ้าํนาจของ
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คณะรัฐมนตรีโดยชอบแลว้ กรณีจึงไม่เขา้ข่ายตามมาตรา 215 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัร

ไทย ไม่ตอ้งนาํเสนอคณะกรรมการการเลือกตั้งพจิารณาใหค้วามเห็นชอบอีก 

 (4)  กรณีรัฐมนตรีหรือผูบ้งัคบับญัชาออกคาํสั่งใหข้า้ราชการไปช่วยราชการ

หรือการให้รักษาราชการแทนจะสามารถทาํได้เองหรือไม่ กรณีรัฐมนตรีหรือผูบ้งัคบับญัชาออกคาํสั่ง 

ให้ขา้ราชการไปช่วยราชการหรือการให้รักษาราชการแทนในระหว่างที่อายสุภาผูแ้ทนราษฎรส้ินสุดลง

หรือการยุบสภาผูแ้ทนราษฎรสามารถกระทาํได ้เน่ืองจากการดาํเนินการดังกล่าวไม่ได้เป็นการ 

ใชอ้าํนาจของคณะรัฐมนตรี และกรณีดังกล่าวไม่ใช่การแต่งตั้งหรือการยา้ยตามมาตรา 215 ของ

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 

 (5)  ประเด็นอ่ืน ๆ 

 ก. ถ้าหากมีการดําเนินการเก่ียวกับการแต่งตั้ ง การยา้ย หรือการให้

บุคคลพ้นจากตาํแหน่งไปแล้ว โดยปรากฏในภายหลังว่าการดาํเนินการดังกล่าวไม่ได้เสนอให้

คณะกรรมการการเลือกตั้งให้ความเห็นชอบตามมาตรา 215 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย

ก่อน ที่ประชุมเห็นว่าจะเป็นการแต่งตั้ งโดยไม่ชอบ  และถือว่าคาํสั่งแต่งตั้ งนั้ นเป็นคาํสั่งทาง

ปกครอง ควรแกไ้ขโดยอาศยัอาํนาจตามพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 

 ข.  โดยท่ีการเสนอเร่ืองการแต่งตั้ง การยา้ย หรือการให้บุคคลพน้

จากตาํแหน่งให้คณะกรรมการการเลือกตั้งพิจารณาให้ความเห็นชอบเร่ืองที่คณะรัฐมนตรีเป็นผู ้

เสนอ ดงันั้น ในการประสานการดาํเนินการในเร่ืองดงักล่าวในส่วนท่ีเก่ียวขอ้ง ไม่วา่จะเป็นการขอ

ข้อมูลเพิ่มเติม  หรือการให้ส่งผูแ้ทนไปช้ีแจง หรือเร่ืองอ่ืน  ๆ ที่เก่ียวข้อง ให้สํานักเลขาธิการ

คณะรัฐมนตรีเป็นหน่วยงานกลางในการประสานการดาํเนินการในเร่ืองน้ี 

  ค. ในการเสนอเร่ืองดังกล่าวตามข้อ  5.2 ให้สํานักเลขาธิการ

คณะรัฐมนตรีจดัทาํเป็นบญัชีรายช่ือเสนอขอความเห็นชอบจากคณะกรรมการการเลือกตั้ง โดยสรุป

สาระสาํคญัต่าง ๆ เช่น ตาํแหน่งปัจจุบนั ตาํแหน่งใหม่ เหตุผลความจาํเป็นในการแต่งตั้ง ยา้ย โอน 

หรือการใหพ้น้จากตาํแหน่งตลอดจนการพจิารณาโดยกระบวนการบริหาร เช่น อ.ก.พ. และวนัมีผล

บงัคบั เป็นตน้ รวมทั้งประวติัโดยยอ่ของบุคคลผูไ้ดรั้บการเสนอช่ือแต่งตั้งดว้ย ยกเวน้กรณีที่มีการ

เสนอช่ือแต่งตั้งขา้ราชการ ฯ เป็นจาํนวนมาก พร้อมกันในคราวเดียวกัน เพื่อให้คณะกรรมการ 

การเลือกตั้งสามารถพจิารณาไดร้วดเร็วขึ้น 

 ง. ในการนําเร่ืองการแต่งตั้ ง  การย ้าย  ห รือการให้บุ คคลพ้น 

จากตาํแหน่งซ่ึงอยู่ในข่ายที่ตอ้งปฏิบติัตามมาตรา 215 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย  

ที่ตอ้งนําความกราบบงัคมทูลเพื่อทรงพระกรุณาโปรดเกลา้ ฯ แต่งตั้ง ในหนังสือกราบบงัคมทูล 
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ควรระบุให้ชัดเจนในหนังสือด้วยว่าเร่ืองดังกล่าวได้รับความเห็นชอบจากคณะกรรมการ 

การเลือกตั้งตามมาตรา 215 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 

 3.2.2 วิถีทางปฏิบัติของคณะรัฐมนตรีภายหลังที่มีการยุบสภาผู้แทนราษฎร 

 คณ ะรัฐมน ตรีได้เคยมีมติคณ ะรัฐมนตรีตั้ งแต่ ปี  พุท ธศักราช  2538, 

พุทธศกัราช 2539, 2543 กาํหนดแนวทางปฏิบติัเก่ียวกับการปฏิบติัหน้าที่ของคณะรัฐมนตรีที่พน้

จากตาํแหน่งและตอ้งอยูใ่นตาํแหน่งเพือ่ปฏิบติัหน้าที่ต่อไปจนกว่าคณะรัฐมนตรีที่ตั้งขึ้นใหม่จะเขา้

รับหนา้ที่ไวว้า่ ในการปฏิบติัหนา้ที่ของคณะรัฐมนตรีดงักล่าวนั้น คณะรัฐมนตรีจะตอ้งปฏิบติัหนา้ที่

เพื่อให้เกิดประโยชน์สูงสุดต่อประเทศ สาํหรับเร่ืองที่เป็นนโยบายซ่ึงมีผลผูกพนัคณะรัฐมนตรีชุด

ใหม่นั้นคณะรัฐมนตรีไม่ควรพิจารณา ส่วนเร่ืองที่จาํเป็นเร่งด่วนหรือเร่ืองที่ต่อเน่ืองให้พิจารณา

ดาํเนินการเป็นเร่ืองไป โดยคณะรัฐมนตรีไดว้างแนวปฏิบติัในการปฏิบติัหนา้ที่ขณะที่มีการยบุสภา

ผูแ้ทนราษฎร ดงัน้ี  

 1) สภาผูแ้ทนราษฎรส้ินสุดลงทนัที คณะรัฐมนตรีส้ินสุดลงทั้งคณะ แต่ตาม

รัฐธรรมนูญกาํหนดให้ตอ้งอยู่ในตาํแหน่งเพื่อปฏิบติัหน้าท่ีต่อไปโดยไม่เรียกว่า “คณะรัฐมนตรี

รักษาการ”22 จนกว่าคณะรัฐมนตรีที่ตั้งขึ้นใหม่จะเขา้รับหน้าที่ ซ่ึงการรับหน้าที่ของคณะรัฐมนตรี

ชุดใหม่จะมีขึ้นต่อเม่ือไดเ้ขา้เฝ้า ฯ ถวายสัตยป์ฏิญาณเรียบร้อยแลว้ ในระหว่างเวลาที่อยูใ่นตาํแหน่ง

เพือ่ปฏิบติัหน้าที่คณะรัฐมนตรีที่เหลืออยู ่ยอ่มปฏิบติัหนา้ที่ต่อไปไดต้ามปรกติ ยกเวน้เร่ืองที่เห็นว่า

เป็นนโยบายที่กาํหนดขึ้นใหม่และก่อใหเ้กิดผลผกูพนัคณะรัฐมนตรีต่อไป เช่น การกาํหนดนโยบาย

ใหม่ อนุมติังบประมาณ อนุมติัโครงการขนาดใหญ่ เป็นตน้ ที่มีธรรมเนียมปฏิบติัวา่ พึงละเวน้การ

ดาํเนินการในส่วนนั้น และคณะรัฐมนตรีควรมีมติหรือคาํสั่งให้เสนอคณะรัฐมนตรีชุดใหม่ เวน้แต่

เป็นเร่ืองจาํเป็นเร่งด่วนหรือเร่ืองต่อเน่ือง จึงใหพ้จิารณาดาํเนินการเป็นเร่ืองๆ ไป23  

 2)  ถา้จาํเป็นจะตอ้งออกกฎหมายใดที่มีสถานะเป็นพระราชบญัญติัก็อาจ

ดาํเนินการในรูปพระราชกาํหนดได ้แต่ตอ้งเป็นเร่ืองฉุกเฉินที่มีความจาํเป็นรีบด่วนอันมิอาจจะ

หลีกเล่ียงได ้มิฉะนั้นแล้วก็ควรรอการตราเป็นพระราชบญัญติัเม่ือมีการเลือกตั้งทัว่ไปแลว้แต่การ

ตราพระราชกฤษฎีกาและกฎกระทรวงยงัสามารถดาํเนินการไดเ้ป็นปรกติ 

 3)  สาํหรับการเรียกช่ือตาํแหน่งรัฐมนตรีนั้น คณะกรรมการกฤษฎีกาเคยมี

คาํวินิจฉัย24 ตามขอ้หารือของสาํนกัเลขาธิการนายกรัฐมนตรีสรุปไดว้า่ ตามบทบญัญติัรัฐธรรมนูญ 

                                                         
22 มติคณะรัฐมนตรี วนัท่ี 7 พฤศจิกายน 2543 
23 มติคณะรัฐมนตรี ลงวนัท่ี 28 กุมภาพนัธ์ 2549 
24 ความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ือง การพ้นจากตาํแหน่งของข้าราชการการเมือง (กรณี 

ท่ีคณะรัฐมนตรีทั้งคณะตอ้งพน้จากตาํแหน่งเน่ืองจากนายกรัฐมนตรีลาออกจากตาํแหน่ง)เร่ืองเสร็จท่ี 511/2533 
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ฯ คณะรัฐมนตรีที่พน้จากตาํแหน่งยงัคงมีฐานะดงัเดิม เพื่อรับผดิชอบในการบริหารราชการแผ่นดิน

อยูต่่อไปอีก และในช่วงเวลาที่คณะรัฐมนตรีที่ตั้งขึ้นใหม่ยงัมิได้เขา้รับหน้าที่การลงช่ือตาํแหน่ง

นายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีดังกล่าวจึงตอ้งเป็นการลงช่ือในตาํแหน่งเดิม มิใช่เป็นการรักษาการ

หรือรักษาการในตาํแหน่ง 

 4)  สถานะของขา้ราชการการเมืองอ่ืนๆ เช่น เลขาธิการนายกรัฐมนตรี โฆษก

ประจาํสาํนกันายกรัฐมนตรี เลขานุการรัฐมนตรีประจาํสาํนกัเลขาธิการนายกรัฐมนตรี แมพ้ระราชบญัญติั

ระเบียบขา้ราชการการเมือง พ.ศ. 2535 จะบญัญติัให้ออกจากตาํแหน่งเม่ือนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรี 

ผูส้ัง่แต่งตั้งออกจากตาํแหน่ง 

 5)  ในช่วงเวลาน้ีสมควรจดัให้มีการประชุมคณะรัฐมนตรีต่อไปตามปรกติ 

โดยจะพิจารณาจดัเฉพาะระเบียบวาระที่ด่วน หรือเป็นไปตามระเบียบปฏิบติัปรกติ หรือเม่ือรัฐมนตรี

ขอให้บรรจุวาระโดยไม่ใช่เร่ืองผูกพนันโยบาย หากเร่ืองที่ เสนอให้คณะรัฐมนตรีพิจารณานั้ นเป็น

นโยบายและดาํเนินการขึ้นใหม่ รวมทั้งจะมีผลผกูพนัคณะรัฐมนตรีชุดใหม่ ไม่ควรพิจารณา เวน้แต่เป็น

เร่ืองที่จาํเป็นเร่งด่วนหรือเร่ืองที่ต่อเน่ือง จึงให้พิจารณาดาํเนินการเป็นเร่ือง ๆ  ไปนั้น คณะรัฐมนตรียงั

ไดมี้มติ อนุมติัตามที่คณะกรรมการรัฐมนตรีฝ่ายเศรษฐกิจเสนอแนวปฏิบติัเพิม่เติมดงัน้ี  

 (1)  ให้ส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจต่าง ๆ ระงบัการเสนอแผนงาน/

โครงการที่กาํหนดขึ้นใหม่ซ่ึงจะมีผลผูกพนัคณะรัฐมนตรีชุดใหม่ ให้คณะรัฐมนตรีชุดปัจจุบัน

พิจารณา โดยให้ส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจเสนอเร่ืองดงักล่าวเม่ือคณะรัฐมนตรีที่ตั้งขึ้นใหม่เขา้

บริหารราชการแผน่ดินแลว้ 

 (2)  ให้รัฐวิสาหกิจต่าง ๆ ระงบัการเสนอหรืออนุมติัแผนงาน/โครงการ 

ที่กาํหนดขึ้นใหม่ แมว้า่อยูใ่นอาํนาจของคณะกรรมการรัฐวสิาหกิจนั้น ๆ ท่ีจะดาํเนินการไปไดโ้ดย

ไม่ตอ้งเสนอคณะรัฐมนตรีก็ตาม 

 6)  สมควรงดการประชุมคณะกรรมการกลัน่กรองเร่ืองเสนอคณะรัฐมนตรี

เวน้แต่เป็นการประชุมเพือ่กลัน่กรองที่ไม่ใช่นโยบายใหม่ใหมี้ความรอบคอบยิง่ขึ้น  

 7) พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่าดว้ยการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแ้ทน

ราษฎรและสมาชิกวุฒิสภา พ.ศ. 2541 มาตรา 44 บัญญัติห้ามมิให้ผู ้สมัครหรือผูใ้ดจัดทําให้ เสนอ 

ให้หรือสัญญาว่าจะให้เงิน ทรัพยสิ์นหรือประโยชน์อ่ืนใด ไม่ว่าโดยตรงหรือโดยอ้อมแก่บุคคลใด

ชุมชน สมาคม สถาบนัการศึกษาหรือสถาบนัอ่ืนใด เพื่อจูงใจให้ผูมี้สิทธิเลือกตั้งลงคะแนนเสียง

เลือกตั้งให้แก่ตนเองหรือผูส้มคัรอ่ืน หรือพรรคการเมืองใด หรือใหง้ดเวน้การลงคะแนนแก่ผูส้มคัร

หรือพรรคการเมืองใด ดังนั้ น ระหว่างที่มีพระราชกฤษฎีกาเลือกตั้งจนถึงวนัที่ประกาศผลการ

เลือกตั้งอยา่งเป็นทางการ การอนุมติังบประมาณลงพื้นที่ต่าง ๆ พึงละเวน้ การดาํเนินการในส่วน
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ดงักล่าว เวน้แต่กรณีฉุกเฉินหรือจาํเป็นเร่งด่วนเพือ่แกปั้ญหาภยัพิบติัหรือเร่ืองอ่ืนที่ตอ้งดาํเนินการ

ช่วยเหลือประชาชนโดยเร่งด่วน ก็ให้ดาํเนินการได ้โดยให้เฉพาะขา้ราชการประจาํและเจา้หน้าที่ 

ที่เก่ียวขอ้งเป็นผูด้าํเนินการไปตามกรอบอาํนาจหนา้ท่ีตามความจาํเป็นและเหมาะสม  

  8)  คณะกรรมการ ป.ป.ช. เคยให้ความเห็นว่า กรณีรัฐมนตรีทั้ งคณะพ้น 

จากตาํแหน่งให้ถือวนัที่คณะรัฐมนตรีชุดใหม่ถวายสัตยป์ฏิญาณต่อพระมหากษตัริยเ์ป็นวนัพน้ 

จากตาํแหน่ง ดงันั้น คณะรัฐมนตรีชุดปัจจุบนั จะยืน่บญัชีแสดงรายการทรัพยสิ์นต่อคณะกรรมการ 

ป.ป.ช. ต่อเม่ือคณะรัฐมนตรีชุดใหม่ถวายสตัยป์ฏิญาณและตอ้งยืน่ภายใน 30 วนั 

 3.3  ยุคปัจจุบันของรัฐบาลรักษาการ 

 ปัจจุบนัประเทศไทยมีรัฐธรรมนูญฉบบัปี 2560 ใช้บังคบั มาจนถึงปัจจุบนั แต่

ก่อนที่จะมีรัฐธรรมนูญฉบบัปี 2560 ใชบ้งัคบั ยงัมีรัฐธรรมนูญปี 2550 ใชบ้งัคบั อนัเป็นรัฐธรรมนูญ

ที่มีความน่าสนใจเน่ืองดว้ยเพราะอยูใ่นช่วงของรัฐบาลของอดีตนายกรัฐมนตรี นางสาวยิง่ลกัษณ์ 

ชินวตัร เป็นรัฐบาลรักษาการ กรณีจึงทาํให้ในช่วงเวลาดังกล่าวอาจถือได้ว่าเป็นยุคปัจจุบนัของ

รัฐบาลรักษาการ 

 3.3.1 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 

 การรักษาการของคณะรัฐมนตรีตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 181 มีลักษณะ 

ที่แตกต่างจาก “การรักษาราชการแทน” ตรงที่คณะรัฐมนตรีที่ “ดาํรงตาํแหน่งเพื่อปฏิบติัหน้าที่” 

ตามบทบญัญติัมาตรา 181 นั้น เป็นคณะรัฐมนตรีท่ีพน้จากตาํแหน่งไปตามมาตรา 180 แลว้ อีกทั้งยงั

เป็นคณะรัฐมนตรีชุดที่เพิ่งพน้จากการดาํรงตาํแหน่งรักษาการในระหวา่งรอคณะรัฐมนตรีชุดใหม่ 

ดังนั้ น คณะรัฐมนตรีที่ด ํารงตาํแหน่งตามมาตรา 181 จึงไม่ใช่คณะรัฐมนตรีที่ทาํหน้าที่ “รักษา

ราชการ” (suppleance) แทนคณะรัฐมนตรี (ชุดก่อนยบุสภา) แต่ประการใด25  

 กรณีตามมาตรา 181 ไม่ใช่การ “รักษาการในตําแหน่ง” (interim) ด้วย 

เพราะคณะรัฐมนตรีที่ดาํรงตาํแหน่งเพื่อปฏิบติัหน้าที่ตามมาตรา 181 หาใช่คณะรัฐมนตรีชุดใหม่ 

เป็นแต่คณะรัฐมนตรีที่พน้จากตาํแหน่งไปแลว้ดาํรงตาํแหน่งรักษาการต่อไป  

 ดว้ยเหตุน้ี เพื่อป้องกนัมิให้เกิดความเขา้ใจคลาดเคล่ือนว่า คณะรัฐมนตรีที่

พน้จากตาํแหน่งไประหว่างที่รอคณะรัฐมนตรีชุดใหม่เขา้รับหน้าที่ จะให้ใครปฏิบัติหน้าที่เป็น

คณะรัฐมนตรีชัว่คราวจนกว่าเหตุชัว่คราวนั้นจะส้ินสุดลง ตามรัฐธรรมนูญฯ มาตรา 181 จึงบญัญติั

ว่า “คณ ะรัฐมนตรีที่พ ้นจากตําแหน่ง ต้องอยู่ในตําแหน่งเพื่อปฏิบัติหน้าที่ ต่อไปจนกว่า

คณะรัฐมนตรีที่ตั้งขึ้นใหม่จะเขา้รับหน้าที่” เพื่อว่ารัฐธรรมนูญฯไม่ตอ้งกาํหนดให้บุคคลอ่ืนเขา้

                                                         
25 เอกชยั ไชยนุวติั.  “มุมมองทางกฎหมายของรัฐบาลรักษาการ”. มติชน,  วนัท่ี 5 พฤษภาคม พ.ศ. 2557. 
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รักษาการคณะรัฐมนตรีที่พน้จากตาํแหน่งอีก จึงกล่าวได้ว่า”คณะรัฐมนตรีรักษาการ” มีสถานะ

เฉพาะที่ต่างไปจาก “คณะรัฐมนตรี” ก่อนพน้จากตาํแหน่งตามมาตรา 180  

 “คณะรัฐมนตรีรักษาการ” มีสถานะเฉพาะตามมาตรา 181 ซ่ึงเป็นบทบัญญัติ

เฉพาะและเบ็ดเสร็จในตวัเองถึง “กาํเนิดคณะรัฐมนตรีรักษาการ” (คือเร่ิมตน้ เม่ือคณะรัฐมนตรีพน้จาก

ตาํแหน่งตามมาตรา 180) ไปจนถึง “เหตุแห่งการพน้จากคณะรัฐมนตรีรักษาการ” (คือเม่ือคณะรัฐมนตรี

ชุดใหม่เขา้รับหน้าที่ กล่าวคือ “เหตุชัว่คราว” ที่เป็นเหตุให้ตอ้งรักษาการนั้นส้ินสุดลงตลอดจนอาํนาจ

หน้าที่ของคณะรัฐมนตรีรักษาการมีเพียงใดล้วนแล้วแต่บัญญัติไวใ้นมาตรา 181 น้ีทั้ งส้ิน การที่จะ

พจิารณาวา่คณะรัฐมนตรีรักษาการจะพน้จากตาํแหน่งไดอี้กหรือไม่ จึงตอ้งพจิารณาตามมาตรา 181 และ

จะเห็นไดว้่าดว้ยสถานะ (Status) ของคณะรัฐมนตรีรักษาการจะดาํรงอยูใ่นตาํแหน่งคณะรัฐมนตรี

เพื่อปฏิบติัหน้าที่ต่อไปจนกว่าจะพน้จากตาํแหน่งรักษาการไปโดยเหตุตามรัฐธรรมนูญฯ มาตรา 

181 เท่านั้น ไม่มีกรณีอ่ืนใดอีก 

 กรณีตามมาตรา 181 หาได้มุ่งหมายให้บุคคลอ่ืนมาปฏิบัติหน้าที่ รักษาการ

คณะรัฐมนตรี เช่นนั้น มาตรา 181 จึงวางหลกัการรักษาการขึ้นโดยเฉพาะโดยกาํหนดให้คณะรัฐมนตรีที่

พน้จากตาํแหน่งไปแลว้ตอ้งทาํหนา้ท่ีรักษาการต่อไปจนกวา่เหตุชัว่คราวจะยติุลง รัฐธรรมนูญจึงมิไดว้าง

โครงสร้างให้มี “สภาผูแ้ทนราษฎรรักษาการ” (ที่พน้จากตาํแหน่งไปพร้อมกับคณะรัฐมนตรีนั้น) เพื่อ

อภิปรายไม่ไวว้างใจ “คณะรัฐมนตรีรักษาการ” ไดอี้ก 

 ดงันั้น แม้ครม. จะพน้ไปแลว้ตามมาตรา 180 แต่ “ความเป็นรัฐมนตรี” ยงั

ไม่ส้ินสุดลง (ตามมาตรา 182) จึงสามารถใหค้วามเป็นรัฐมนตรีส้ินสุดลงไดอี้ก จึงเป็นความเขา้ใจที่

ไม่ ถูกต้อง เพราะความเป็นรัฐมนตรีได้ส้ินสุดลง (182) ด้วยการพ้นจากตําแหน่ง รัฐมนตรี 

ทั้งคณะ ตามมาตรา 180 โดยการยบุสภา ตามมาตรา 108 ครม. นั้น เป็นองคก์ารที่มีอาํนาจสูงสุดแลว้ 

จึงตั้งใครมาทาํหนา้ที่แทนไม่ได ้จึงตอ้งทาํหนา้ที่ต่อไป 

 ดงันั้น การอยูใ่นตาํแหน่งของคณะรัฐมนตรีรักษาการ คอื สถานะเฉพาะของ

คณะรัฐมนตรีทั้งคณะที่พน้จากตาํแหน่งไปแลว้ เป็นการส้ินสุดการดาํรงตาํแหน่งของรัฐมนตรีทุก

คนด้วยการยุบสภา คืนอาํนาจให้ประชาชน เป็นการพน้จากตาํแหน่งเหมือนกรณีที่ ส.ส. อภิสิทธ์ิ 

เวชชาชีวะ พน้จากตาํแหน่งดว้ยการที่สภาผูแ้ทนราษฎรยบุลง ตามมาตรา 108 แต่เป็นการที่มาตรา 

181 รัฐธรรมนูญระบุหน้าที่เฉพาะให้ ครม.ที่พน้ไปแล้วตอ้งทาํหน้าที่ต่อไปเพื่อไม่ให้มีช่องว่างทาง

อาํนาจเกิดขึ้น เพื่อรักษาหลกัการของกฎหมายมหาชน คือหลักว่าดว้ยความต่อเน่ืองของการให้บริการ

สาธารณะ 
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 การที่จะพน้จากตาํแหน่งรักษาการนายกรัฐมนตรี26 ไม่ว่าโดยศาลรัฐธรรมนูญ

หรือคณะกรรมการป้องกันและปราบปราการทุจริตแห่งชาติ (ป.ป.ช.) เป็นประเด็นที่นักกฎหมาย 

ของรัฐบาลพยายามนําเสนอว่า เม่ือยุบสภาแล้ว ความเป็นรัฐมนตรีของนายกรัฐมนตรีย่อมส้ินสุดลงแล้ว  

จึงเป็นรักษาการในตําแหน่งนายกรัฐมนตรีต่อไปเท่ านั้ น เท่ ากับไม่ได้เป็นนายกรัฐมนตรีแล้ว 

 จึงไม่อาจถอดถอนไดอี้ก 

 ตาํแหน่งนายกรัฐมนตรี เป็นตาํแหน่งท่ีมีความเป็นรัฐมนตรีอยู่ดว้ย บทบญัญัติ

ของรัฐธรรมนูญที่บญัญติัถึงเหตุที่ทาํให้การพน้จากความเป็นรัฐมนตรี จึงรวมถึงตาํแหน่งนายกรัฐมนตรี

ด้วยโดยรัฐธรรมนูญบัญญัติไวใ้นมาตรา 180 - 183 ซ่ึงมีทั้ งการพน้จากตาํแหน่งทั้ งคณะและความเป็น

รัฐมนตรีส้ินสุดลงเฉพาะตวั และบทบญัญติัใหอ้ยูใ่นตาํแหน่งเพือ่รักษาการดงัน้ี 

 3.3.2 คณะรัฐมนตรีพ้นจากตําแหน่งทั้งคณะมาตรา 180  

 (1)  ความเป็นรัฐมนตรีของนายกรัฐมนตรีส้ินสุดลงตามมาตรา 182 

 (2)  มีการยบุสภาหรืออยูค่รบวาระ 

 (3)  คณะรัฐมนตรีลาออก 

 ความเป็นรัฐมนตรีส้ินสุดลงเฉพาะตวั บญัญติัไวใ้นมาตรา 182 และ 183 

 (1)  ตาย 

 (2)  ลาออก 

 (3)  ถูกศาลพพิากษาใหจ้าํคุกแมจ้ะยงัไม่ถึงที่สุดหรือรอลงอาญา 

 (4)  สภาผูแ้ทนไม่ไวว้างใจ 

 (5)  ขาดคุณสมบติัหรือมีลกัษณะตอ้งหา้ม 

 (6)  นายกรัฐมนตรีปลด 

 (7)  กระทาํการตอ้งหา้มตามมาตรา 267,268 หรือ 269 คือกรณีของคุณถวิล 

เปล่ียนศรี 

 (8)  วฒิุสภาถอดถอนการพน้จากตาํแหน่งของคณะรัฐมนตรีทั้งสองกรณี 

 กฎหมายบัญญัติให้อยู่ในตําแหน่งรักษาการไว้เฉพาะตามมาตรา 181 คือ 

คณะรัฐมนตรีที่พน้จากตาํแหน่ง ตอ้งอยูใ่นตาํแหน่งเพื่อปฏิบติัหน้าต่อไปจนกว่าจะไดค้ณะรัฐมนตรี 

ชุดไม่ แต่ถา้เป็นการพน้  จากตาํแหน่งทั้งคณะเพราะการยบุสภาหรืออยูค่รบวาระ จะถูกจาํกดัอาํนาจไม่ให้

                                                         

 26 สมพล ตระกูลรุ่ง.  “คอลมัน์ มุมกฎหมาย: การพน้จากตาํแหน่งรักษาการ”. โพสต์ทูเดย์.  

วนัท่ี 5 พฤษภาคม พ.ศ. 2557. 
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แต่งตั้งโยกยา้ยขา้ราชการ ไม่ใชจ่้ายเงินงบประมาณ ไม่กระทาํการใด ๆ  ที่เป็นการผกูพนัถึงคณะรัฐมนตรี

ชุดใหม่ 

 เหตุผลเป็นที่เขา้ใจไดว้่า ประเทศตอ้งมีรัฐบาล เม่ือคณะรัฐมนตรีพน้จากตาํ

แน่งทั้งคณะยอ่มไม่มีใครทาํหน้าที่แทนไดจึ้งตอ้งอยูรั่กษาการก่อน จนกวา่จะไดชุ้ดใหม่ ส่วนการ

พน้จากตาํแหน่ง อนัเน่ืองมาจากความเป็นรัฐมนตรีส้ินสุดลงเฉพาะตวัตามมาตรา 182 ไม่มีกฎหมาย

ให้อยู่ในตาํแหน่งรักษาการต่อไป เพราะเม่ือพน้เฉพาะตวัหากเป็นรัฐมนตรี นายกรัฐมนตรีย่อม 

ตั้งคนใหม่แทนได้ และหากเป็นการพน้จากตาํแหน่งของนายกรัฐมนตรี รัฐธรรมนูญมาตรา 180 

วรรคทา้ย ใหด้าํเนินการสรรหานายกรัฐมนตรีเหมือนเม่ือผา่นการเลือกตั้งทัว่ไป 

 การเป็นรัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรีรักษาการ รัฐธรรมนูญมาตรา 181 ใชค้าํ

ว่า “ตอ้งอยู่ในตาํแหน่งเพื่อปฏิบติัหน้าที่ต่อไปจนกว่าคณะรัฐมนตรีที่ตั้งขึ้นใหม่จะเขา้รับหน้าที่” 

รัฐธรรมนูญไม่ไดใ้ชค้าํวา่รักษาการแต่ใหอ้ยูใ่นตาํแหน่งต่อไปโดยจาํกดัอาํนาจไวเ้ท่านั้น 

 นายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีรักษาการ เป็นการพูดภาษาชาวบา้นให้เขา้ใจ

ง่ายๆ แต่ยงัตอ้งถือวา่ทั้งนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรี ยงัดาํรงตาํแหน่งอยู ่แต่อาํนาจลดลง จะอา้งว่า

ไม่ได้เป็นนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีแล้วไม่ได้ ทั้งนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีทุกคน ยงัรับ

เงินเดือนตามปกติ ทั้งๆ ที่ควรจะไดรั้บน้อยลง เพราะอาํนาจหน้าที่ลดลงความเป็นรัฐมนตรีจึงยงัมี

อยูไ่ม่ใช่ตายแลว้ตายอีกอยา่งที่รัฐบาลพยายามเปรียบเทียบ 

 ประเด็นในกรณีหากนายกรัฐมนตรีตอ้งพน้จากตาํแหน่งเพราะกระทาํผิด

ตามรัฐธรรมนูญมาตรา 182 ที่เป็นการส้ินสุดเฉพาะตวันั้น หากเป็นกรณีนายกรัฐมนตรีพน้สภาพ

ความเป็นรัฐมนตรี คือ ต้องหลุดจากตาํแหน่งมาตรา 180 บญัญัติให้คณะรัฐมนตรีต้องพน้จาก

ตาํแหน่งทั้งคณะตามนายกรัฐมนตรี ไปดว้ย ซ่ึงหมายถึงคณะรัฐมนตรีชุดปัจจุบนั จึงมีปัญหาวา่ใน

กรณีที่เป็นคณะรัฐมนตรีรักษาการ ยงัมีสิทธิรักษาการต่อไปตาม 181 หรือไม่ หากตีความว่าตอ้ง

รักษาการต่อไป อาจเป็นช่องทางให้ทาํผิดได้เร่ือยๆ ก็จะอยูรั่กษาการต่อไปไม่รู้จบ กรณีที่มาตรา 

181 บัญญัตินั้ น เป็นกรณีปกติที่คณะรัฐมนตรีพ้นจากตาํแหน่งจริง ๆ ไม่ใช่พ้นจากตําแหน่ง

รักษาการ 

 อยา่งไรก็ตาม หากคณะรัฐมนตรีตอ้งพน้จากตาํแหน่งตามนายกรัฐมนตรีไป

ดว้ยนั้นมาตรา 180 บญัญติัใหส้ภาผูแ้ทนดาํเนินการสรรหานายกรัฐมนตรีคนใหม่ต่อไป แต่เม่ือยงัไม่

มีสภาผูแ้ทนราษฎรจะทาํกนัอยา่งไร 

 ดังที่กล่าวมาข้างต้นเป็นปัญหาข้อกฎหมายที่ รัฐธรรมนูญมิได้บัญญัติไว ้ 

ถา้จะตีความว่าตอ้งเคร่งครัดตามตวัอกัษร ก็จะมีปัญหาท่ีไม่อาจปฏิบติัได ้ไม่สามารถแกปั้ญหาวิกฤต 
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ที่เกิดขึ้นไดเ้พราะเม่ือคณะรัฐมนตรีพน้จากตาํแหน่งตามนายกรัฐมนตรีไป ก็ตอ้งสรรหานายกรัฐมนตรี

คนใหม่ แต่ก็ทาํไม่ไดเ้พราะไม่มีสภาผูแ้ทนราษฎร ไม่มี สส. ใหด้าํรงตาํแหน่งนายกรัฐมนตรี 

 ดว้ยเหตุน้ีกฎหมายจึงตอ้งบญัญติัแนวทางแกปั้ญหาเป็นหลักทัว่ไปไว ้ซ่ึง 

ในรัฐธรรมนูญปี 2550 คือ มาตรา 3 และมาตรา 7  

 

4.  แนวความคดิเกีย่วกบัประโยชน์สาธารณะและอาํนาจมหาชน 

 

ดังได้กล่าวมาแล้วในตอนต้นว่าการบริการสาธารณะเป็นกิจการที่มีความจาํเป็น

สาํหรับประชาชน หากการบริการสาธารณะหยดุชะงกัลง หรือมีเหตุขดัขอ้งไม่ว่าจะดว้ยเหตุใดก็

ตาม ประชาชนผูใ้ชบ้ริการสาธารณะยอ่มไดรั้บความเดือนร้อนและเกิดความเสียหายขึ้นได ้ดงันั้น

กรณีจึงตอ้งมีความต่อเน่ืองอยูต่ลอดเวลา เช่น การไฟฟ้า  จะมีการนดัหยดุงานเพือ่เรียกร้องเงินเดือน

เพิ่มขึ้น โดยไม่ทาํการจ่ายไฟฟ้าใหแ้ก่ประชาชนยอ่มทาํไม่ไดเ้พราะอาจทาํให้เกิดความเสียหายแก่

ประชาชนได ้

 หลกัวา่ดว้ยความต่อเน่ืองยงัส่งผลกระทบต่อสญัญาทางปกครอง คือ เม่ือเกิดเหตุการณ์

บางอยา่งเกิดขึ้นมีผลทาํให้คู่สัญญาฝ่ายเอกชนที่ไดรั้บมอบหมายจากฝ่ายปกครองให้จดัทาํบริการ

สาธารณะไม่สามารถดาํเนินการตามสัญญาต่อไปไดต้ามปกติ ฝ่ายปกครองอาจมีการเปล่ียนแปลง

หรือยกเลิกสัญญาได ้ เพื่อประโยชน์สาธารณะ แล้วฝ่ายปกครองจึงเขา้ดาํเนินการเองเพื่อให้เกิด

ความต่อเน่ือง หรือหากเป็นกรณีที่เอกชนตอ้งรับภาระมากขึ้น ฝ่ายปกครองก็อาจตอ้งเขา้ไปร่วม

รับภาระกบัเอกชน เพือ่ใหเ้กิดความต่อเน่ืองเช่นเดียวกนั 

 4.1  แนวคดิเกี่ยวกับประโยชน์สาธารณะ 

          ประโยชน์สาธารณะ คือ ความตอ้งการพื้นฐานท่ีจาํเป็นต่อการดาํรงชีวติของมนุษย์

ในสงัคมประโยชน์สาธารณะจึงมีลกัษณะที่ค่อนขา้งเป็นนามธรรมและเป็นส่ิงที่ยากจะช้ีชดัลงไปว่า

ส่ิงใดเป็นประโยชน์สาธารณะ ประโยชน์สาธารณะอาจมีการเปล่ียนแปลงไปตามยคุตามสมยัตาม

กาลเวลา หรือตามความตอ้งการที่เปล่ียนแปลงไปของผูค้นในสังคม รัฐจึงจาํเป็นที่จะตอ้งมีหน้าที่

ในการตอบสนองความตอ้งการพื้นฐานของประชาชน และความตอ้งการพื้นฐานเหล่าน้ีถือเป็น

ขอบเขตของประโยชน์สาธารณะ ในการดาํเนินงานของรัฐเพือ่ให้บรรลุวตัถุประสงคข์องประโยชน์

สาธารณะตามหลกันิติรัฐนั้น มีขอ้ที่ตอ้งพจิารณาอยู ่4 ประการดว้ยกนั คือ27 

                                                         
27 สมยศ เช้ือไทย. รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย..(ฉบบัใชเ้รียน). กรุงเทพมหานคร: วิญ�ูชน. 

2549. 
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          1)  ต้องวินิจฉัยให้ประโยชน์มหาชนหรือท่ีเรียกว่าประโยชน์สาธารณะ  และ

ประโยชน์ของเอกชนสอดคล้องกนัให้มากที่สุด เน่ืองจากประโยชน์ของเอกชนแต่ละบุคคล อาจ

ไม่ใช่ประโยชน์ของมหาชนเสมอไป ซ่ึงอาจจะมีทั้งส่วนที่แตกต่างและส่วนที่สอดคลอ้งตอ้งกัน 

ดงันั้นการทาํให้ประโยชน์เอกชนและประโยชน์สาธารณะประสานกลมกลืนกนั ยอ่มจะก่อใหเ้กิด

ความผาสุกขึ้นในสงัคม 

          2)  ประโยชน์สาธารณะตอ้งอยูเ่หนือประโยชน์ของเอกชน ในทางกฎหมายยอ่มถือ

วา่ประโยชน์สาธารณะมีค่าเหนือกว่าประโยชน์ของเอกชน เพราะเป็นประโยชน์ที่ทุกคนร่วมเป็น

เจา้ของส่วนประโยชน์ของเอกชนนั้นเป็นประโยชน์ของบุคคลเพียงบางคนหรือบางกลุ่มเท่านั้น 

ดว้ยเหตุน้ีกฎหมายจึงบญัญติัในลกัษณะท่ียกใหป้ระโยชน์สาธารณะเหนือกวา่ประโยชน์ของเอกชน 

          3)  เอกชนพึงสละประโยชน์ส่วนตนเพื่อประโยชน์สาธารณะเพียงขนาดเท่าที่

จาํเป็น แมป้ระโยชน์สาธารณะจะอยูเ่หนือประโยชน์ของเอกชน แต่การที่รัฐจะอา้งความสูงสุดของ

ประโยชน์สาธารณะ เพื่อไปริดรอนสิทธิหรือประโยชน์ของเอกชนนั้น รัฐจะตอ้งใชห้ลกัน้ีในกรณี 

ที่ประโยชน์ทั้งสองอยา่งน้ีขดัแยง้กนั และไม่มีทางจะประสานให้สอดคลอ้งกนัได ้และรัฐจะตอ้ง

เลือกใช้วิธีการที่จะก่อให้เกิดความเสียหายต่อเอกชนน้อยที่สุดเท่าที่จะทาํได้ หรือเท่าที่จาํเป็น 

เพื่อประโยชน์สาธารณะ ตาม “หลกัความจาํเป็นพอสมควรแก่เหตุ” หรือ “หลกัสัดส่วนในการใช้

อาํนาจ” ซ่ึงเป็นหลกัการหน่ึงของหลกันิติรัฐ 

          4)  เอกชนพงึไดรั้บค่าชดเชยความเสียหายจากการที่ตอ้งเสียสละประโยชน์ส่วนตวั              

เพื่อประโยชน์สาธารณะ เม่ือเอกชนคนใดต้องยอมรับความเสียหายเป็นพิเศษเพื่อประโยชน์

สาธารณะรัฐจะตอ้งดาํเนินการให้เอกชนนั้นได้รับการชดเชยความเสียหาย รัฐจะอ้างประโยชน์

สาธารณะไปริดรอนสิทธิหรือประโยชน์ของเอกชนโดยไม่คาํนึงถึงการชดเชยความเสียหายนั้ น 

ยอ่มไม่ชอบดว้ยหลกัความยติุธรรม 

        สัญญาทางปกครองเป็นรูปแบบหน่ึงในการจัดทําบริการสาธารณะของรัฐ  

จึงจาํตอ้งนาํขอ้พิจารณาดงักล่าวมาใชบ้งัคบักบัสัญญาทางปกครองดว้ย ซ่ึงแมข้อ้กาํหนดในสัญญา

จะถือเสมือนเป็นกฎหมายสาหรับคู่สัญญาในการที่จะตอ้งปฏิบติัโดยเคร่งครัด แต่หากกรณีมีเหตุ

เพือ่ประโยชน์สาธารณะเกิดขึ้น รัฐจาํตอ้งตอ้งเลือกท่ีจะรักษาไวซ่ึ้งประโยชน์สาธารณะ แต่อยา่งไร

ก็ดีคู่สญัญาฝ่ายเอกชนควรไดรั้บการเยยีวยาความเสียหายจากรัฐเช่นกนั ประโยชน์สาธารณะถือเป็น

เป้าหมายหลกัของสังคมแต่ละสังคม ซ่ึงรัฐจะเป็นผูดู้แลรักษาประโยชน์ส่วนรวมหรือประโยชน์

สาธารณะ และถือไดว้า่ประโยชน์สาธารณะเป็นหวัใจของกิจการของรัฐและเป็นวตัถุประสงคห์ลกั

ในการดาํเนินงานของรัฐ และภารกิจของรัฐในการเขา้ดาํเนินการเพื่อใหบ้ริการในลกัษณะที่เป็นการ
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ตอบสนองต่อความต้องการของประชาชนในสังคม  หรือเพื่อประโยชน์สาธารณะน้ี เรียกว่า  

การบริการสาธารณะ 

4.2  ทฤษฎีและหลักบริการสาธารณะ 

          กิจกรรมของฝ่ายบริหารที่จัดทาํขึ้ นเพื่อตอบสนองความต้องการพื้นฐานของ

ประชาชนหรือประโยชน์สาธารณะ ซ่ึงจะเน้นถึงการบริการสาธารณะ (Service public) เป็นหลัก 

พจิารณาจากองคป์ระกอบ 2 ประการ คือ28 

          1)  บริการสาธารณะ เป็นกิจการที่อยูใ่นความอาํนวยการ หรือความควบคุมของ

ฝ่ายปกครอง ลกัษณะที่สาํคญัที่สุดของบริการสาธารณะ คือ จะตอ้งเป็นกิจการที่รัฐจดัทาํขึ้นเพื่อ

สนองความตอ้งการส่วนรวมของประชาชน ซ่ึงก็คือเป็นกิจการที่อยูใ่นความอาํนวยการของรัฐแต่

เน่ืองจากปัจจุบนัภารกิจของรัฐมีมากขึ้น กิจกรรมบางอยา่งตอ้งใชเ้ทคโนโลยใีนการจดัทาํสูง ใชเ้งิน

ลงทุนสูง และรัฐไม่มีความพร้อม จึงทาํให้ตอ้งมีการมอบให้บุคคลอ่ืน ซ่ึงอาจเป็นหน่วยงานของรัฐ

หรือเอกชนเป็นผูด้ ําเนินการ ซ่ึงเม่ือรัฐมอบหน้าที่ในการจดัทาํบริการสาธารณะให้บุคคลอ่ืน

ดาํเนินการจดัทาํแลว้ บทบาทของรัฐในฐานะผูจ้ดัทาํหรือผูอ้าํนวยการก็จะเปล่ียนไปเป็นผูค้วบคุม 

โดยรัฐจะเป็นผูค้วบคุมมาตรฐานของบริการสาธารณะ ควบคุมความปลอดภัยรวมทั้ งควบคุม

ค่าบริการ ทั้งน้ี เพือ่ใหป้ระชาชนไดรั้บประโยชน์ตอบแทนมากที่สุด และเดือดร้อนนอ้ยที่สุด 

          2)  บริการสาธารณะ จะตอ้งมีวตัถุประสงค  ์เพื่อสาธารณะประโยชน์ โดยความ

ตอ้งการส่วนรวมของประชาชนอาจแบ่งไดเ้ป็น 2 ประเภท คือ ความตอ้งการที่จะมีชีวติอยูอ่ยา่งสุข

สบาย และความตอ้งการที่จะอยูอ่ยา่งปลอดภยั ดงันั้น บริการสาธารณะท่ีรัฐจดัทาํจึงตอ้งมีลกัษณะ 

ที่สนองความตอ้งการของประชาชนทั้งสองประการดงักล่าว กิจการใดที่รัฐเห็นว่ามีความจาํเป็น 

ต่อการอยูอ่ยา่งปลอดภยัหรือการอยูอ่ยา่งสุขสบายของประชาชน รัฐก็จะตอ้งเขา้ไปจดัทาํกิจการนั้น 

และนอกจากน้ี  ในการจัดทาํบริการสาธารณะของรัฐ รัฐไม่สามารถจัดทําบริการสาธารณะ 

เพื่อประโยชน์ของบุคคลหน่ึงบุคคลใดหรือกลุ่มหน่ึงกลุ่มใดได ้รัฐจะตอ้งจดัทาํบริการสาธารณะ

เพือ่ประชาชนทุกคนอยา่งเสมอภาค และเท่าเทียมกนั 

           บริการสาธารณะ เป็นกิจกรรมอีกประเภทหน่ึงของฝ่ายปกครองที่จดัทาํขึ้ น 

เพื่อตอบสนองความตอ้งการพื้นฐานของประชาชน โดยมีลักษณะเป็นการให้บริการขั้นพื้นฐาน 

เพื่อให้ประชาชนมีชีวิตความเป็นอยู่ท่ี ดีขึ้ น  สะดวกสบายมากขึ้ น เช่น การให้บริการเก่ียวกับ

สาธารณูปโภคประเภทต่างๆ ไฟฟ้า ประปา เป็นตน้ โดยรัฐไม่จาํตอ้งดาํเนินการบริการสาธารณะเอง

                                                         
28คาํนวณ เลาไพบูลยกิ์จเจริญ. ประสิทธิผลในการให้บริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน: 

กรณีศึกษาการให้บริการสาธารณะของเทศบาลตาํบลหมอนนาง อาํเภอพนัสนิคม จังหวัดชลบุรี. (วิทยานิพนธ์

ปริญญารัฐศาสตรมหาบณัฑิต ไม่ไดตี้พิมพ)์. มหาวิทยาลยับูรพา, กรุงเทพฯ. 2555. 
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ในรูปลกัษณะของการดาํเนินงานในระบบราชการ แต่อาจดาํเนินการโดยจดัตั้งองคก์รอิสระเขา้มา

รับผิดชอบในการบริการสาธารณะ เช่น รัฐวิสาหกิจหรือองคก์รมหาชนหรือรัฐอาจใชเ้คร่ืองมือใน

การจดัทาํบริการสาธารณะ โดยมอบหมายให้เอกชนเป็นผูจ้ดัทาํแทนรัฐในลักษณะรูปแบบของ

สญัญาทางปกครอง ซ่ึง อ.นันทวฒัน์ บรมานันท ์ไดก้ล่าวอา้งไวใ้นหนังสือหลกักฎหมายปกครอง

เก่ียวกบับริการสาธารณะ. พ.ศ.2547 ว่ามีผูท่ี้ไดใ้ห้คาํนิยามและความหมายของบริการสาธารณะไว้

หลายท่าน ดงัน้ี29 

          1)  รีน ชาพสั (Rene’ Chapus, 1996) กล่าวว่า กิจกรรมใดจะเป็นบริการสาธารณะได้

ก็ต่อเม่ือนิติบุคคลมหาชนเป็นผูด้าํเนินการหรือดูแลกิจกรรมนั้นเพือ่สาธารณะประโยชน์ 

          2)  เก็สตนั เจเซ (Geston Je’ ze, 1998) กล่าวว่า การจะพิจารณาว่ากิจกรรมใด

เป็นบริการสาธารณะใหดู้ที่จุดมุ่งหมายของการก่อตั้งองคก์รหรือกิจกรรมนั้น 

         3) จีน เดอ โซโต (Jean de Soto, 1994) กล่าวว่า คาํนิยามของบริการสาธารณะ

อาจแยกเป็นสองลกัษณะโดยพิจารณาจากลกัษณะทางดา้นการเมืองกบัลกัษณะทางด้านกฎหมาย 

คือ 

        (1)  ลกัษณะทางดา้นการเมือง บริการสาธารณะไดแ้ก่ ส่ิงที่รัฐจะตอ้งจดัทาํ

เพื่อสนองความตอ้งการของคนในชาติไม่ว่าจะเป็นความตอ้งการขั้นพื้นฐาน เช่น ความปลอดภยั 

จนกระทัง่ถึงความตอ้งการทางดา้นเศรษฐกิจ โดยรัฐอาจทาํเองหรือมอบให้คนอ่ืนเป็นผูด้าํเนินการ

จดัทาํก็ได ้

         (2)  ลกัษณะทางดา้นกฎหมาย บริการสาธารณะประกอบดว้ยเง่ือนไขสาม

ประการ คือ 

  ก. เกิดขึ้นจากผูป้กครองประเทศ หรือจากแนวทางที่ผูป้กครองประเทศ

วางไว ้

  ข. มีความตอ้งการจากประชาชนเพือ่ผลประโยชน์ส่วนรวม 

  ค. เกิดความไม่เพยีงพอหรือไม่สามารถจดัทาํไดโ้ดยเอกชน 

          จากคาํจาํกดัความดงักล่าวขา้งตน้พอสรุปไดว้่า บริการสาธารณะประกอบไปด้วย

เง่ือนไขสาํคญั 3 ประการ คือ 

 1)  บริการสาธารณเป็นงานที่อยู่ในความรับผิดชอบของฝ่ายปกครอง โดยมี

ความแตกต่างอยูท่ี่ฝ่ายปกครองระดบัสูง ซ่ึงจะเป็นผูว้างกฎเกณฑใ์นการจดัตั้ง เลือกวิธีการจดัตั้ง 

                                                         
29 นนัทวฒัน์  บรมานนัท.์  หลกักฎหมายปกครองเกี่ยวกับบริการสาธารณะ. กรุงเทพฯ: วิญ�ูชน. 2547. 
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เลือกวิธีการดาํเนินงาน และการควบคุมการดาํเนินการ กบัฝ่ายปกครองระดบัปฏิบติังาน ซ่ึงจะตอ้ง

เป็นผูด้าํเนินการจดัทาํบริการสาธารณะตามหลกัเกณฑท่ี์ฝ่ายปกครองระดบัสูงไดว้างไว ้

 2)  บริการสาธารณะจะตอ้งตอบสนองความตอ้งการของส่วนรวม 

 3)  บริการสาธารณะจะตอ้งเป็นส่วนเสริมขอ้บกพร่องหรือความไม่เพียงพอ

ของเอกชนในเวลาต่อมาเง่ือนไข 3 ประการน้ีได้กลายเป็นส่วนหน่ึงของทฤษฎีว่าด้วยบริการ

สาธารณะในปัจจุบนั 

          4.2.1 บริการสาธารณะแบ่งได้สองประเภทใหญ่ด้วยกัน คือ  

           1.  บริการสาธารณะที่มีลกัษณะทางปกครอง (Services Publics Administrative)  

          2. บริการสาธารณะที่มีลักษณะทางอุตสาหกรรม และพาณิชยกรรม (Services 

Publics Industrials et Commerciaux) 

         1.) บริการสาธารณะที่มีลกัษณะทางปกครอง ไดแ้ก่ กิจกรรมที่โดยสภาพแลว้ 

เป็นงานในหน้าที่ของฝ่ายปกครองที่จะต้องจดัทาํเพื่อสนองตอบความต้องการของประชาชน 

กิจกรรมเหล่าน้ีส่วนใหญ่จะเป็นเร่ืองการดูแลรักษาความปลอดภยั และความสงบสุขของชุมชน 

บริการสาธารณะประเภทน้ีฝ่ายปกครองตอ้งอาศยั “อาํนาจพเิศษ” ตามกฎหมายมหาชนในการจดัทาํ 

บริการสาธารณะทางปกครองส่วนใหญ่จะเป็นกิจกรรมที่รัฐจดัทาํให้ประชาชนโดยไม่ต้องเสีย

ค่าตอบแทน และนอกจากน้ี เน่ืองจากกิจกรรมของบริการสาธารณะทางปกครองเป็นเร่ืองที่เป็น

หนา้ที่เฉพาะของฝ่ายปกครองที่ตอ้งอาศยัเทคนิคพเิศษในการจดัทาํ รวมทั้ง “อาํนาจพิเศษ” ของฝ่าย

ปกครองในการจดัทาํบริการสาธารณะดว้ย ดงันั้น ฝ่ายปกครองจึงไม่สามารถมอบบริการสาธารณะ

ประเภทน้ีให้องค์กรอ่ืนหรือเอกชนเข้ามาดาํเนินการแทนได้ บริการสาธารณะทางปกครองจะได้แก่ 

กิจการที่เก่ียวขอ้งกบัการรักษาความสงบภายในประเทศ การป้องกนัประเทศ และการคลงั เป็นตน้ เดิม

บริการสาธารณะทุกประเภทจัดว่าเป็นบริการสาธารณะทางปกครองทั้ งส้ิน แต่ต่อมาเม่ือกิจกรรม

เหล่านั้นมีมากขึ้น และมีรูปแบบ และวิธีการในการจดัทาํที่แตกต่างกนัออกไปจึงเกิด “ประเภท” ใหม่  ๆ

ของบริการสาธารณะขึ้นมาอีก 

         2) บริการสาธารณะที่มีลักษณะทางอุตสาหกรรม และพาณิชยกรรม เป็น

บริการสาธารณะอีกประเภทหน่ึงที่ฝ่ายปกครองเป็นผูด้าํเนินการแต่มีลักษณะคลา้ยกับการดาํเนินการ

ให้บริการของเอกชน ข้อแตกต่างระหว่างบริการสาธารณะที่มีลักษณะทางปกครองกับบริการ

สาธารณะที่มีลกัษณะทางอุตสาหกรรม และพาณิชยกรรม นั้นมีอยู ่3 ประการดว้ยกนั คือ 

         (1) วตัถแุห่งบริการ 

      บริการสาธารณะที่ มีลักษณะทางปกครองจะมีวตัถุแห่งบริการ 

เพือ่สนองความตอ้งการของประชาชนแต่เพยีงอยา่งเดียว ในขณะน้ีบริการสาธารณะที่มีลกัษณะทาง
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อุตสาหกรรม และพาณิชยกรรมมีวตัถุแห่งบริการทางดา้นเศรษฐกิจเหมือนกบัวิสาหกิจเอกชน คือ 

เน้นทางดา้นการผลิต การจาํหน่าย การให้บริการ และมีการแบ่งปันผลประโยชน์ที่ได้รับ ดงัเช่น

กิจการของเอกชน 

 (2)  วิธีปฏิบัติงาน 

 บริการสาธารณะท่ีมีลักษณะทางปกครองจะมีวิธีปฏิบติังานที่รัฐ

สร้างขึ้นมาเป็นแบบเดียวกัน มีระบบบงัคบับญัชาซ่ึงใช้กับผูป้ฏิบติังานทุกคน ในขณะที่บริการ

สาธารณะที่มีลักษณะทางอุตสาหกรรม และพาณิชยกรรมจะมีวิธีปฏิบัติงานที่สร้างขึ้ นมาเอง

แตกต่างไปจากบริการสาธารณะที่มีลกัษณะทางปกครอง เพือ่ใหเ้กิดความคล่องตวัในการดาํเนินการ 

 (3)  แหล่งที่มาของเงินทุน 

      บริการสาธารณะที่มีลกัษณะทางปกครองจะมีแหล่งที่มาของเงินทุน

จากรัฐแต่เพียงอยา่งเดียวโดยรัฐจะเป็นผูรั้บผิดชอบเงินทุนทั้งหมดท่ีนาํมาใชจ่้ายในการดาํเนินการ 

ส่วนบริการสาธารณะที่มีลกัษณะทางอุตสาหกรรม และพาณิชยกรรม แหล่งรายไดส่้วนใหญ่จะมา

จากค่าตอบแทนที่เรียกเก็บจากผูใ้ชบ้ริการ 

 นอกจากลกัษณะสาํคญัทั้งสามประการที่ใชเ้ป็นตวัแบ่งประเภทของบริการ

สาธารณะที่มีลักษณะทางปกครองออกจากบริการสาธารณะที่มีลกัษณะทางอุตสาหกรรม และพาณิชย 

กรรมแลว้ นักทฤษฎีกฎหมายมหาชนฝร่ังเศสหลายคนยงัมองอีกว่า สถานภาพของผูใ้ชบ้ริการสาธารณะ

ทั้งสองประเภทยงัมีความแตกต่างกันอีกด้วย นั่นก็คือ ผูใ้ช้บริการสาธารณะที่มีลักษณะทางปกครอง 

สถานภาพของผูใ้ชบ้ริการจะถูกกาํหนดโดยกฎขอ้บงัคบัทั้งหมด ตั้งแต่การกาํหนดองคก์ร การจดัองคก์ร 

และการปฏิบติังาน การใชบ้ริการสาธารณะประเภทน้ีความสัมพนัธ์ระหว่างผูใ้ชบ้ริการกบัผูใ้ห้บริการ

จะมีลักษณะเป็นนิติกรรมที่มีเง่ือนไข (Acted Condition) ในขณะท่ีความสัมพนัธ์ระหว่างผูใ้ช้บริการ 

กบัผูใ้ห้บริการของบริการสาธารณะประเภทอุตสาหกรรม และพาณิชยกรรม จะมีลกัษณะเป็นสัญญา 

ตามกฎหมายเอกชน 

          หลกัเกณฑท์ี่สาํคญัในการจดัทาํบริการสาธารณะของฝ่ายปกครองนั้นประกอบดว้ย

หลกัเกณฑที์่สาํคญั 3 ประการ คือ 30 

          1.  หลกัวา่ดว้ยความต่อเน่ือง (Principe De Continuité) 

           2.  หลักว่าด้วยการปรับปรุงเปล่ียนแปลง (Principe D’Adaptation หรือ Principe 

De Mutabilité) 

         3.  หลกัความเสมอภาค (Principe d’Égalité) 

                                                         
30 นนัทวฒัน์  บรมานนัท.์ หลักกฎหมายปกครองเกี่ยวกับบริการสาธารณะ. กรุงเทพฯ: วิญ�ูชน. 2547.  
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          1) หลกัว่าด้วยความต่อเน่ือง (Principe De Continuité) 

          บริการสาธารณะเป็นกิจกรรมที่มีความจาํเป็นต่อการดํารงชีวิตของ

ประชาชน หากบริการสาธารณะตอ้งหยดุชะงกัลง ยอ่มจะส่งผลให้ประชาชนผูใ้ชบ้ริการไดรั้บความ

เดือดร้อนเสียหาย หรือกระทบต่อความปลอดภยั หรือสุขอนามัยของประชาชน ดังนั้ น บริการ

สาธารณะจึงตอ้งอยูภ่ายใตห้ลกัของความต่อเน่ืองของการจดัทาํบริการสาธารณะ 

          ความต่อเน่ืองของการจดัทาํบริการสาธารณะเป็นหัวใจสําคญัของการ

บริการสาธารณะฝ่ายปกครอง จึงตอ้งให้หลกัประกนัความต่อเน่ืองของบริการสาธารณะ ไม่ว่าจะ

เป็นกรณีที่ฝ่ายปกครองเป็นผูด้าํเนินการเองหรือมอบหมายใหเ้อกชนเป็นผูด้าํเนินการก็ตาม ดงันั้น 

การดาํเนินการจดัทาํบริการสาธารณะจึงตอ้งเป็นไปอยา่งสมํ่าเสมอและต่อเน่ืองตลอดเวลา 

         หลักที่สําคญัของความต่อเน่ืองของบริการสาธารณะ คือ นิติบุคคลผูมี้

หน้าที่จดัทาํบริการสาธารณะจะตอ้งดาํเนินการจดัทาํบริการสาธารณะอยา่งสมํ่าเสมอและต่อเน่ือง

ตลอดเวลา หากมีกรณีที่เกิดการหยดุชะงกัจะตอ้งมีการรับผดิชอบ และในกรณีท่ีเกิดการหยดุชะงกั

ของหน่วยงานทอ้งถ่ิน หรือองคก์รอิสระ องคก์รที่ทาํหนา้ที่กาํกบัดูแลจะตอ้งเขา้ดาํเนินการแทนเพื่อ

เป็นหลกัประกนัการต่อเน่ืองของบริการสาธารณะ 

         ความต่อเน่ืองดงักล่าวขา้งตน้ไม่มีมาตรฐานท่ีแน่นอนตายตวัวา่จะตอ้งมี

ลกัษณะอยา่งไร สําหรับบริการสาธารณะบางประเภท ซ่ึงจะตอ้งจดัทาํอยา่งถาวร เช่น การรักษา

ความสงบเรียบร้อยภายใน และภายนอกประเทศ การรักษาพยาบาล การควบคุมการคมนาคมทาง

อากาศ ความต่อเน่ืองจะหมายถึง การจดัทาํบริการสาธารณะประเภทนั้นๆ ตลอดเวลาวนัละ 24 

ชัว่โมง สปัดาห์ละ 7 วนั ในขณะที่บริการสาธารณะบางประเภทซ่ึงไม่จาํเป็นตอ้งจดัทาํอยา่งถาวรแต่

จะตอ้งจดัทาํอยา่งสมํ่าเสมอ ก็อาจจดัทาํโดยมีหลกัเกณฑแ์ละเง่ือนไขบางประการ เช่น พิพิธภณัฑ์

สามารถกาํหนดเวลาปิด – เปิด กาํหนดวนัหยุดได้ การศึกษาสามารถกาํหนดวนัเวลาในการให้

การศึกษารวมทั้งการหยดุพกัร้อนประจาํปีไดอี้กดว้ย นอกจากน้ี ความต่อเน่ืองยงัขึ้นอยูก่บัยคุสมยั 

และสภาพสงัคมอีกดว้ย 

          หลกัวา่ดว้ยความต่อเน่ืองของบริการสาธารณะมีขอ้พิจารณานอกเหนือจาก 

ที่กล่าวมาขา้งตน้อีก 2 ประเด็น ดงัน้ี 

         (1) ประเด็นที่เกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง แม้ฝ่ายปกครองจะมอบให้

เอกชนจดัทาํบริการสาธารณะบางอย่างแทนด้วยการจดัทาํเป็นสัญญาทางปกครองระหว่างฝ่าย

ปกครองกบัเอกชน แต่ฝ่ายปกครองก็ยงัตอ้งมีส่วนร่วมในเร่ืองความต่อเน่ืองของกิจกรรมที่มอบ 

ใหเ้อกชนไปจดัทาํ โดยเอกชนคู่สญัญาจะตอ้งอยูภ่ายใตเ้ง่ือนไข 3 ประการ คือ 
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 ก.  การเปล่ียนแปลงสัญญาซ่ึงให้อาํนาจฝ่ายปกครองที่จะแกไ้ขขอ้

สญัญาไดแ้ต่เพยีงฝ่ายเดียว โดยมีวตัถุประสงคเ์พือ่สนองตอบความตอ้งการของบริการสาธารณะ 

 ข. การลงโทษในกรณีที่เกิดความผิดร้ายแรงที่ขดัขวางการดาํเนินงาน

ของบริการสาธารณะซ่ึงฝ่ายปกครองผู ้รับผิดชอบจะต้องแก้ไขด้วยการเข้าไปทําแทนคู่สัญญา 

ฝ่าย เอกชนหรือยดึกลบัมาทาํเอง เพือ่ใหเ้กิดความต่อเน่ืองของบริการสาธารณะ 

 ค.  หลกัว่าดว้ยความต่อเน่ืองของบริการสาธารณะเป็นส่วนหน่ึงของ

ทฤษฎีว่าด้วยเหตุที่ไม่อาจคาดหมายล่วงหน้าได้ (Théorie De L’Imprévision) กล่าวคือ เม่ือเกิด

เหตุการณ์บางอยา่งขึ้นและมีผลทาํให้คู่สัญญาฝ่ายเอกชนซ่ึงได้รับมอบหมายจากฝ่ายปกครองให้

จดัทาํบริการสาธารณะไม่สามารถดาํเนินการตามสัญญาต่อไปไดต้ามปกติ ฝ่ายปกครองจะตอ้งเขา้

ไปรับภาระบางส่วนร่วมกับเอกชนคู่สัญญา ทั้งน้ี เพื่อไม่ให้บริการสาธารณะต้องหยุดชะงกัลง

นัน่เอง 

           จะเห็นไดว้่าเง่ือนไขหรือวิธีการทั้ง 3 ประการดังกล่าวมาน้ีมีความ

แตกต่างจากหลกัการ ทาํสัญญาทางกฎหมายเอกชนทั้งส้ิน ซ่ึงเหตุที่แตกต่างกนัเช่นน้ีก็เน่ืองมาจาก

สภาพกิจการที่เกิดขึ้ นตามสัญญาทางปกครองน้ีเป็นกิจกรรมท่ีเกิดขึ้นเพื่อประโยชน์สาธารณะ  

จึงตอ้งมีกฎเกณฑพ์เิศษเพือ่รักษาความเป็นประโยชน์สาธารณะเอาไว ้

       (2) ประเดน็ที่เกี่ยวกับการนัดหยดุงาน ก่อนสงครามโลกคร้ังที่สองหลกั

วา่ดว้ยความต่อเน่ืองของบริการสาธารณะมีผลใชบ้งัคบักบัเจา้หนา้ที่ของรัฐที่ทาํการหยดุงาน ซ่ึงถือ

วา่เป็นความผิดตามกฎหมาย   ต่อมาเม่ือรัฐธรรมนูญฉบบัปี ค.ศ. 1946 ใชบ้งัคบั และมีการบญัญติั 

ไวใ้นคาํปรารภของรัฐธรรมนูญยอมรับสิทธิในการนัดหยดุงาน จึงก่อใหเ้กิดปัญหาทางรัฐธรรมนูญ

ตามมาถึงหลกัสอง หลักที่รัฐธรรมนูญรับรอง   แต่มีความขดัแยง้กนั คือ สิทธิในการนัดหยดุงาน 

ที่รัฐธรรมนูญรับรองกบัหลกัความต่อเน่ืองของบริการสาธารณะที่รัฐธรรมนูญก็รับรองเช่นกนั โดย

หลักทั้ งสองน้ีในบางคร้ังก็ขัดแยง้กัน  เช่น  การนัดหยุดงานอาจเป็นเหตุให้เกิดการขัดขวาง 

การดาํเนินงานตามปกติของบริการสาธารณะที่ทาํให้หลกัความต่อเน่ืองของบริการสาธารณะถูก

กระทบได ้เป็นตน้ เพือ่เป็นการประนีประนอมระหว่างสิทธิในการนดัหยดุงานกบัหลกัวา่ดว้ยความ

ต่อเน่ืองของบริการสาธารณะ จึงเกิดมาตรการที่จะเขา้มาแก้ไขปัญหาดังกล่าวขึ้นสองวิธีดว้ยกัน 

คือการใหบ้ริการขั้นตํ่าและการเขา้ดาํเนินการเอง 

          การให้บริการขั้นตํ่า ได้แก่ การที่ฝ่ายปกครองกาํหนดมาตรการรองรับ

การนัดหยุดงานไวว้่าไม่ว่าจะนัดหยุดงานอยา่งไรก็ตาม จะไม่สามารถหยดุทั้งหมดได ้อยา่งน้อย

จะตอ้งมีบริการ ดังกล่าวอยูบ่า้งในบางส่วน เช่น รถไฟเคยวิ่งวนัละ 10 เที่ยว หากจะนัดหยดุงาน 

ก็สามารถทาํได ้แต่จะตอ้งมีรถวิ่งอยา่งนอ้ยวนัละ 3 เท่ียว ทั้งน้ี เพือ่ไม่ให้เป็นการสร้างความลาํบาก
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กบัประชาชนผูใ้หบ้ริการสาธารณะ เป็นตน้ การใหบ้ริการขั้นตํ่าน้ีนาํไปใชใ้นบริการสาธารณะบาง

ประเภท ซ่ึงการหยุดงานอย่างเด็ดขาดจะทาํให้เกิดผลเสียหายอย่างร้ายแรงต่อส่วนรวม จึงตอ้ง

กาํหนดไวว้า่จะหยดุงานอยา่งไรก็ตามแต่จะหยดุการดาํเนินงานจดัทาํบริการสาธารณะเหล่าน้ีอยา่ง

เด็ดขาดทั้งหมดไม่ได ้เช่น บริการสาธารณะเก่ียวกบัโรงพยาบาล ตาํรวจ การยติุธรรม การคมนาคม

ทางอากาศ หรือวทิยโุทรทศัน์ เป็นตน้ 

          การเขา้ดาํเนินการเอง จะใช้เฉพาะในกรณีที่เกิดผลกระทบอย่างร้ายแรงต่อ

ความต่อเน่ืองของบริการสาธารณะโดยหวัหน้าหน่วยงานที่จดัทาํบริการสาธารณะสามารถตดัสินใจใช้

มาตรการพเิศษโดยส่งคนเขา้ไปทาํแทนหากเหตุการณ์ท่ีเกิดขึ้นเลยสิทธิในการนดัหยดุงาน 

          หลักประกันความต่อเน่ืองของบริการสาธารณะที่เห็นได้ชัดเจนประการ

หน่ึง คือ การห้ามนัดหยุดงานของเจา้หน้าที่ของรัฐ อย่างที่กล่าวไวข้า้งต้น ไม่ว่าเจา้หน้าที่จะอยู่ใน

สถานะขา้ราชการหรือลูกจา้งของรัฐก็ตาม ในฝร่ังเศสไดมี้การกาํหนดหลกัการน้ีไวใ้นรัฐธรรมนูญ และ

กาํหนดห้ามมิให้เจา้หน้าที่ของรัฐออกจากราชการก่อนได้รับอนุมัติจากหน่วยงาน ทั้งน้ี เพื่อเป็นการ 

ให้เวลาผูบ้ ังคับบัญชาจะได้สรรหาผูม้าปฏิบัติหน้าที่แทน โดยหลักการสําคัญก็เพื่อให้การปฏิบัติ

ราชการอันเป็นการจัดทําบริการสาธารณะเกิด   ความต่อเน่ือง แต่หลักความต่อเน่ืองของบริการ

สาธารณะกลับขดัแยง้กับหลักการนัดหยุดงานซ่ึงเป็นหลักประกันสิทธิขั้นพื้นฐานของพนักงานและ

ลูกจา้ง ซ่ึงระบบกฎหมายของฝร่ังเศสให้ความสาํคญัในระดบัรัฐธรรมนูญเช่นเดียวกนัซ่ึงในเร่ืองน้ีศาล

รัฐธรรมนูญฝร่ังเศสได้เคยให้แนวทางว่า ฝ่ายนิติบญัญติัมีอาํนาจออกกฎหมายระดับรัฐบญัญติัจาํกัด

สิทธิการนัดหยุดงานเพื่อให้การบริการสาธารณะดําเนินไปอย่างต่อเน่ืองโดยในเวลาต่อมาได้มีรัฐ

บญัญติั ลงวนัที่ 31 กรกฎาคม 1963 บญัญติัห้ามมิให้มีการนัดหยดุงานที่จะส่งผลกระทบต่อการบริการ

สาธารณะ  และบังคับให้ สหภาพแรงงานของเจ้าหน้ าที่ ของรัฐจะต้องแจ้งการนัดหยุดงาน 

ต่อผูบ้งัคบับญัชาก่อนการนัดหยุดงานอยา่งน้อยห้าวนั ซ่ึงความพยายามในการประสานหลักความ

ต่อเน่ืองของการบริการสาธารณะและหลักกฎหมายเก่ียวกบัสิทธิในการนัดหยดุงาน จึงทาํให้เกิด

หลักเร่ืองการบริการขั้นตํ่า และการออกคาํสั่งให้ผูน้ําหยุดงานกลับเข้าทาํงาน กล่าวคือ บริการ

สาธารณะบางประเภทนั้น รัฐไม่อาจหยดุดาํเนินการได ้หรือหากมีการนัดหยดุงานที่เก่ียวขอ้งกับ

บริการสาธารณะดงักล่าวอาจกระทาํได้เพียงบางส่วนเท่านั้น ซ่ึงรัฐยงัคงตอ้งดาํเนินการให้มีการ

บริการขั้นตํ่าอยู ่และในกรณีที่มีความจาํเป็น ฝ่ายปกครองสามารถใชว้ธีิการออกคาํสัง่บงัคบัใหผู้น้ัด

หยุดงานกลับเขา้ทาํงานได ้หากปรากฏว่าการนัดหยดุงานจะทาํให้เกิดความไม่สงบเรียบร้อยขึ้น 

ในบา้นเมือง และฝ่ายปกครองยงัอาจใชอ้าํนาจสั่งให้ผูอ่ื้นเขา้มาดาํเนินการจดัทาํ บริการสาธารณะ

แทนได ้
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          หลกัความต่อเน่ืองของบริการสาธารณะมีความสมัพนัธก์บัหลกัในเร่ือง

สัญญาทางปกครองโดยหากมีเหตุการณ์บางอยา่งเกิดขึ้น อนัส่งผลให้คู่สัญญาฝ่ายเอกชนที่ไดรั้บ

มอบหมายใหจ้ดัทาํบริการสาธารณะไม่สามารถดาํเนินการตามสญัญาต่อไปได ้ฝ่ายปกครองจะตอ้ง

เข้าไปรับภาระบางส่วนร่วมกับคู่สัญญาฝ่ายเอกชน  ทั้งน้ี  ก็เพื่อมิให้การบริการสาธารณะต้อง

หยดุชะงกัลง หรือกรณีหากคู่สัญญาฝ่ายเอกชนผิดสัญญาหรือดาํเนินการล่าช้า ซ่ึงอาจทาํให้การ

บริการสาธารณะขาดความต่อเน่ือง ฝ่ายปกครองมีอํานาจที่จะเข้าไปดําเนินการจัดทาํบริการ

สาธารณะนั้นแทนคู่สญัญาฝ่ายเอกชน หรืออาจมอบหมายใหบุ้คคลอ่ืนเขา้มาดาํเนินการแทนได ้โดย

คู่สญัญาฝ่ายเอกชนเป็นผูรั้บผดิชอบค่าใชจ่้าย สาํหรับในประเทศฝร่ังเศส หลกัความต่อเน่ืองของการ

บริการสาธารณะดงักล่าวยงัทาํให้เกิดทฤษฏีท่ีสาํคญัของสญัญาทางปกครองในเร่ืองของการชดใช้

ค่าทดแทนใหแ้ก่คู่สญัญาฝ่ายเอกชนกรณีเกิดเหตุการณ์ที่ไม่อาจคาดหมายไดข้ึ้นอีกดว้ย31 

 2) หลั ก ว่ าด้ วยการป รั บป รุงเปลี่ ยน แป ลง (Principe D’Adaptation ห รื อ 

Principe De Mutabilité) 

          บริการสาธารณะท่ีดีนั้นจะตอ้งสามารถปรับปรุงเปล่ียนแปลงไดต้ลอดเวลา 

ทั้งน้ี เพื่อตอบสนองต่อประโยชน์สาธารณะซ่ึงเปล่ียนแปลงไปตามเหตุการณ์ หรือตามยุคสมัย รวม 

ทั้งเพือ่ปรับปรุงใหเ้ขา้กบัววิฒันาการของความตอ้งการของประชาชนส่วนรวม 

          หลักการว่าด้วยการปรับปรุงเปล่ียนแปลงหมายความว่าการปรับปรุง

เปล่ียนแปลงบริการสาธารณะให้ทนักบัความตอ้งการของประชาชนอยู่เสมอ เพื่อให้การบริการ

สาธารณะมีความสอดคลอ้งกับความตอ้งการของประชาชนโดยส่วนรวม อนัจะทาํให้การจดัทาํ

บริการสาธารณะของฝ่ายปกครองเกิดประสิทธิภาพ จึงกล่าวไดว้่าหลกัว่าดว้ยการปรับปรุงเปล่ียนแปลง

เป็นหลกัการที่สาํคญัอีกหลกัการหน่ึงของการบริการสาธารณะของฝ่ายปกครอง 

         ในประเทศฝร่ังเศส หลกัว่าดว้ยการปรับปรุงเปล่ียนแปลงของการบริการ

สาธารณะน้ี ยงัเป็นแหล่งกาํเนิดของหลกักฎหมายเก่ียวกบัสัญญาทางปกครองท่ีสาํคญั เช่น ทฤษฏี

วา่ดว้ยการกระทาํของฝ่ายปกครอง หลกัเอกสิทธ์ิในการแกไ้ขขอ้สัญญา หรือยกเลิกสญัญาฝ่ายเดียว

ของฝ่ายปกครอง          

 3) หลกัความเสมอภาค (Principe d’Égalité) 

        การที่ฝ่ายปกครองเขา้มาจดัทาํบริการสาธารณะนั้น ฝ่ายปกครองไม่ไดมี้

จุดมุ่งหมายที่จะจดัทาํบริการสาธารณะขึ้นเพือ่ประโยชน์ของผูห้น่ึงผูใ้ดโดยเฉพาะ แต่เป็นการจดัทาํ

ขึ้นเพื่อประโยชน์ของประชาชน  คือ ประชาชนทุกคนย่อมมีสิทธิได้รับการปฏิบัติหรือได้รับ

                                                         
31 บุบผา อคัรพิมาน. สัญญาทางปกครอง:แนวคิดและหลกักฎหมายของฝร่ังเศสและของไทยสวัสดิการ

ด้านการฝึกอบรม. กรุงเทพฯ: สาํนกังานศาลปกครอง. 2545. 
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ผลประโยชน์จากบริการสาธารณะอยา่งเสมอภาคกนั ดงันั้น กิจการใดที่ฝ่ายปกครองจดัทาํขึ้นเพื่อบุคคล

ใดโดยเฉพาะจึงไม่มีลักษณะเป็นบริการสาธารณะ แนวคาํวินิจฉัยของศาลปกครองฝร่ังเศสในส่วนที่

เก่ียวกบัความเสมอภาคที่มีต่อบริการสาธารณะนั้นสามารถแบ่งได ้2 ประเภทใหญ่  ๆคือ ในส่วนที่เก่ียวกบั

ผูใ้ชบ้ริการสาธารณะ การเลือกปฏิบติัในระหว่างผูใ้ชบ้ริการสาธารณะอนัทาํให้เกิดความไม่เสมอภาคใน

การไดรั้บประโยชน์จากบริการสาธารณะไม่สามารถทาํได ้การเขา้ทาํงานในหน่วยงานของรัฐ บุคคลทุก

คนมีความเสมอภาคกนัในการเขา้ทาํงานกบัฝ่ายปกครอง การเลือกปฏิบติัไม่รับเขา้ทาํงานดว้ยเหตุผลใด

เหตุผลหน่ึงนอกจากเหตุที่เก่ียวกบัความรู้ความสามารถ ซ่ึงเป็นคุณสมบติัส่วนตวัของผูส้มคัรจะกระทาํ

มิได  ้จากหลกัดงักล่าวมีผลทาํให้พลเมืองทุกคนมีความเสมอภาคกนัในการเขา้ทาํงานกบัฝ่ายปกครอง 

ความแตกต่างทางดา้นศาสนา แนวความคิดทางการเมืองหรือเพศจะไม่สามารถเป็นเหตุให้ฝ่ายปกครอง

สร้างเง่ือนไขที่จะไม่รับเขา้ทาํงานหรือปฏิเสธไม่ให้เขา้ทาํงานได ้คงมีเพียงความรู้ความสามารถเท่านั้นที่

ฝ่ายปกครองสามารถกาํหนดเป็นเง่ือนไขในการรับบุคคลเขา้ทาํงานกบัฝ่ายปกครองได ้

         หลกัความเสมอภาคในการจดัทาํบริการสาธารณะ คือ หลกัความเท่าเทียมกนั

ของประชาชนผูรั้บบริการสาธารณะ ในการที่ฝ่ายปกครองมีหน้าที่ในการจดัทาํบริการสาธารณะหรือ

ควบคุมดูแลการบริการสาธารณะ เน่ืองมาจากหลกัของความเสมอภาคดงักล่าว ทั้งน้ี เพื่อใหป้ระชาชนทุก

คนมีโอกาสที่จะไดรั้บบริการสาธารณะจากรัฐโดยทัว่ถึงและเท่าเทียมกนั  

        หลกัความเสมอภาคในการบริการสาธารณะ คือ การให้บริการสาธารณะต่อ

ประชาชนทุกคนโดยเท่าเทียมกันและไม่เป็นการเลือกปฏิบัติ ฝ่ายปกครองจะให้บริการสาธารณะใน

ลกัษณะที่มีความแตกต่างกนัไดต่้อเม่ือประชาชนผูใ้ชบ้ริการสาธารณะนั้นอยูใ่นสถานะท่ีแตกต่างกนั ซ่ึง

มิใช่หมายถึงสถานะทางสงัคมของบุคคลที่แตกต่างกนั แต่หมายความถึงการใหบ้ริการสาธารณะท่ีมีความ

เหมาะสมกบัสถานะของประชาชนผูรั้บบริการ ซ่ึงความเหมาะสมนั้นอาจขึ้นอยูก่บัหลายปัจจยั โดยอาจ

เป็นเหตุปัจจยัในเร่ืองของความจาํเป็นสาธารณะ เช่น การก่อสร้างและให้บริการขนส่งมวลชนดว้ยระบบ

รถไฟฟ้าเฉพาะในเขตกรุงเทพมหานคร เพื่อแก้ไขปัญหาการจราจรในกรุงเทพมหานคร หรือด้วยเหตุ

ปัจจยัทางเศรษฐกิจ เช่น การกาํหนดอัตราค่าบริการไฟฟ้าตามอัตราภาษีของนิติบุคคลตามขนาดของ

บริษทั เป็นตน้ โดยหากสถานะของบุคคลเท่าเทียมกนัแลว้บุคคลเหล่านั้นก็จะตอ้งไดรั้บการปฏิบติัหรือ

ไดรั้บการบริการสาธารณะอยา่งเท่าเทียมกนั  

          อาจสรุปได้ว่า หลักความเสมอภาคของการบริการสาธารณะ จึงเป็นการที่

ประชาชนทุกคนมีสิทธิที่จะไดรั้บการปฏิบติัหรือไดรั้บการบริการสาธารณะจากรัฐอยา่งเท่าเทียมกนั และ

ไม่เป็นการเลือกปฏิบติั ทั้งน้ี ภายใตเ้ง่ือนไขและลกัษณะของบริการสาธารณะ 
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 4.3 ทฤษฎีว่าด้วยอํานาจมหาชน 

        ทฤษฎีอาํนาจมหาชนเป็นทฤษฎีท่ีมีความสาํคญัต่อการดาํเนินการจดัทาํบริการสาธารณะ

ของฝ่ายปกครองเป็นอยา่งมาก เน่ืองจากทฤษฎีอาํนาจมหาชนน้ีเป็นทฤษฎีท่ีให้อาํนาจพิเศษหรือเอกสิทธ์ิ

แก่ฝ่ายปกครองเพื่อให้ฝ่ายปกครองใชอ้าํนาจเป็นเคร่ืองมือจดัทาํบริการสาธารณะ เพื่อให้การจดัทาํบริการ

สาธารณะบรรลุผล 

        ทฤษฎีอาํนาจมหาชนเกิดขึ้นจากแนวคิด 2 แนวคิด32 คือ 

        แนวคิดแรก ไดพ้ฒันาจากยคุโรมนั ซ่ึงมองว่าอาํนาจมหาชน หมายถึงรัฐ (องคก์ร) และ

การใชอ้าํนาจรัฐเป็นส่ิงเดียวกนั ดงันั้น เจตจาํนงของรัฐจะเป็นใหญ่อยูเ่หนือเจตจาํนงของปัจเจกชน  

      แนวคิดที่ 2 เป็นแนวคิดสมัยใหม่ที่ได้พฒันาอํานาจทฤษฎีมหาชน โดยมองว่าอาํนาจ

มหาชนเป็นเคร่ืองมืออยา่งหน่ึงของรัฐ รัฐเป็นผูถื้ออาํนาจมหาชน เพราะรัฐเป็นผูมี้หน้าท่ีรักษาประโยชน์

สามธารณะแนวคิดน้ีทาํให้เกิดทฤษฎีแบ่งแยกวิธีการจดัทาํภารกิจของรัฐออกเป็น 2 ประเภท คือ ทฤษฎี 

วา่ดว้ยการกระทาํที่ตอ้งใชอ้าํนาจเหนือ และการกระทาํที่ใชก้ารบริหารจดัการ ซ่ึงแบ่งแยกวธีิการดงักล่าวมี

อิทธิพลต่อการกาํหนดเขตอาํนาจศาล และกฎหมายที่จาํตอ้งนาํมาใชบ้งัคบักบัขอ้พพิาทที่เกิดขึ้นในช่วงตน้

ศตวรรษที่ 19 เป็นอยา่งมาก โดยการกระทาํท่ีตอ้งใชอ้าํนาจเหนือจะอยูใ่นเขตอาํนาจของศาลปกครองและ

ใช้หลักกฎหมายปกครอง ส่วนการกระทาํที่ใช้การบริหารจดัการจะอยู่ในเขตอํานาจศาลยุติธรรม และ 

ใชห้ลกักฎหมายเอกชน เวน้แต่จะมีกฎหมายอ่ืนกาํหนดไวเ้ป็นอยา่งอ่ืน 

        หลักทฤษฎีของการแยกการกระทาํของฝ่ายปกครองออกเป็น 2 ลักษณะน้ี ไม่สามารถ

นํามาอธิบายลักษณะการดาํเนินกิจกรรมของฝ่ายปกครองได้ทั้งหมด เน่ืองจากการบริหารสาธารณะและ

อาํนาจมหาชนเป็นแนวคิดที่มีบทบาทเช่ือมโยงการ การบริการสาธารณะถือเป็นภารกิจของรัฐและเคร่ืองมือ

ที่รัฐใช้ก็อาจใชอ้าํนาจมหาชนหรือใชว้ิธีบริหารจดัการแบบเอกชนก็ได้ และถึงแมว้่ารัฐจะเลือกใชว้ิธีการ

บริหารจดัการแบบเอกชน  อาํนาจมหาชนก็ยงัคงเป็นของรัฐและเป็นอาํนาจท่ีรัฐไม่อาจสละได ้เม่ือมีความ

จาํเป็นสาธารณะ รัฐตอ้งนาํอาํนาจมหาชนออกมาใชเ้พือ่ให้การจาํทาํบริการสาธารณะของรัฐดาํเนินการไป

อยา่งมีประสิทธิภาพ ดงันั้น ทฤษฎีว่าดว้ยอาํนาจมหาชนซ่ึงเป็นหลกัท่ีว่าด้วยการให้อาํนาจพิเศษหรือเอก

สิทธ์ิของฝ่ายปกครอง จึงเป็นหลักที่มีความสําคญัเป็นอยา่งยิง่ เน่ืองจากถือว่าเป็นการแสดงออกทั้งในแง่

ของความรัฐซ่ึงเป็นองคท์ี่มีหน้าที่หลกัในการดาํเนินภารกิจเพื่อประชาชนส่วนมาก และในแง่ของการใช้

อาํนาจบงัคบัปัจเจกชนของฝ่ายปกครองเพื่อรักษาไวซ่ึ้งประโยชน์ของสาธารณะ อันถือเป็นหัวใจหลัก 

 

                                                         
32 นนัทวฒัน์  บรมานนัท.์ คาํแปลรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝร่ังเศส คศ. 1958. กรุงเทพฯ: วญิ�ูชน, 

2548. 
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ของการดาํเนินภารกิจในดา้นต่าง ๆ  ของฝ่ายปกครอง แต่อยา่งไรก็ดี อาํนาจพิเศษของฝ่ายปกครองน้ี หาก

ฝ่ายปกครองนํามาใช้เกินของเขตหรือไม่เป็นการตอบสนองประโยชน์สาธารณะอย่างแท้จริง อาจ

กลายเป็นการกระทาํของฝ่ายปกครองที่เขา้ลกัษณะอาํเภอใจ อนันาํมาซ่ึงผลร้ายแรงต่อประโยชน์ส่วนรวม

และผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นแก่ปัจเจกชนเกินควร 

 4.4 ทฤษฎีว่าด้วยความต่อเน่ืองของรัฐ 

       คณะรัฐมนตรีเป็นองคก์รของรัฐท่ีใชอ้าํนาจฝ่ายบริหาร ทาํการบริหารประเทศตาม

นโยบายให้เกิดประโยชน์สูงสุด เน่ืองจากรัฐจาํเป็นตอ้งมีตวัแทนในการกระทาํการแทนเพื่อจดัทาํ

บริหารสาธารณะ ทั้งในยามที่สภาวะทางการเมืองปรกติ และมีเหตุการณ์วุ่นวาย และการจดัทาํ

บริการสาธารณะของรัฐบาลตอ้งต่อเน่ืองไม่ติดขดั ดงันั้น หากเกิดสภาวะทางการเมืองทาํใหรั้ฐบาล

ตอ้งพน้จากตาํแหน่งก็ตาม รัฐบาลที่พน้จากตาํแหน่งตอ้งปฏิบติัหน้าท่ีต่อไปจนกวา่จะมีรัฐบาลชุด

ใหม่เขา้รับหน้าที่ เน่ืองจากประเทศต่าง ๆ ตอ้งมีรัฐบาลในการบริหารประเทศเสมอมิฉะนั้นการ

ปกครองประเทศจะสบัสนวุน่วาย 

        คณะรัฐมนตรีเป็นองค์กรของรัฐท่ีใช้อ ํานาจฝ่ายบริหาร บริหารประเทศตาม

นโยบายให้เกิดประโยชน์สูงสุด เน่ืองจากรัฐจาํเป็นตอ้งมีตวัแทนในการกระทาํการแทนเพื่อจดัทาํ

บริหารสาธารณะ ทั้งในสภาวะทางการเมืองปรกติ และสภาวะทางการเมืองท่ีมีเหตุการณ์วุ่นวาย 

และการจดัทาํบริการสาธารณะของรัฐบาลตอ้งต่อเน่ืองไม่ติดขดั ดงันั้น หากเกิดสภาวะทางการเมือง

ทาํใหรั้ฐบาลตอ้งพน้จากตาํแหน่งก็ตาม รัฐบาลที่พน้จากตาํแหน่งตอ้งปฏิบติัหน้าที่ต่อไปจนกว่าจะ

มีรัฐบาลชุดใหม่เขา้รับหน้าที่ เน่ืองจากว่าประเทศต่างๆ ตอ้งมีรัฐบาลในการบริหารประเทศเสมอ 

มิฉะนั้น การปกครองประเทศจะสบัสนวุน่วาย33 

         คณะรัฐมนตรีในฐานะองค์กรกระทาํการแทนรัฐ รัฐต่างๆ จะดาํรงอยูไ่ด้ตอ้งมี

อาณาเขตที่แน่นอน มีอาํนาจอธิปไตยเป็นของตนเอง มีความเป็นรัฐท่ีถาวรไม่ใช่ชัว่คราวโดยตอ้งมี

ความต่อเน่ืองของรัฐ และตอ้งมีองคก์รท่ีกระทาํการใชอ้าํนาจอธิปไตยแทนรัฐไดแ้ก่ รัฐบาล ซ่ึงในแต่ละ

ประเทศย่อมมี  แนวทางการจัดตั้ งองค์กรที่เป็นรัฐบาลไม่เหมือนกัน ในวิวฒันาการของผูป้กครอง

ประเทศในสมยัโบราณจะมีผูป้กครองที่เป็นบุคคลเดียวที่มีอาํนาจรวมศูนยอ์ยูท่ี่บุคคลเดียวเท่านั้น 

โดยมีช่ือเรียกต่างกนัไป การปกครองในรูปของสมบูรณาญาสิทธิราชย ์การสืบตาํแหน่งผูป้กครอง

เป็นไปตามสายเลือด หรือการใช้กาํลังแยง่ชิงอาํนาจ ต่อมาได้วิวฒันาการในรูปของคณะบุคคล 

บุคคลเดียวในรูปของเผด็จการ และวิวฒันาการในรูปของผูแ้ทนประชาชนส่วนมากในแบบ

                                                         
33 ชลวิทย ์ นิโครธานนท.์  ปัญหาทางกฎหมายบางประการของคณะรัฐมนตรีรักษาการ. (วิทยานิพนธ์

ปริญญานิติศาสตรมหาบณัฑิต ไม่ไดตี้พิมพ)์. มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์, กรุงเทพฯ. 2550. 
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ประชาธิปไตยมีขอ้สังเกตว่าจะมีผูป้กครองที่เป็นรัฐบาลต่อเน่ืองกนัไปตลอดเวลาเพื่อดาํรงความ

ต่อเน่ืองของรัฐ เน่ืองจากรัฐจะว่างเวน้ไม่มีผูป้กครองประเทศไม่ได ้จะเห็นไดจ้ากในสมยัราชาธิปไตย 

เม่ือกษตัริยอ์งคใ์ดส้ินพระชนมก์็จะมีคาํกล่าวของบรรดาขา้ราชบริพารวา่ “กษตัริยส์วรรคตแลว้ และ

ขอจงทรงพระเจริญ” (สาํหรับกษตัริยอ์งคใ์หม่ทนัที) ซ่ึงแนวคิดดงักล่าวยอ่มมีววิฒันาการมาจนถึง

ปัจจุบนั เป็นเหตุผลสนับสนุนวา่คณะรัฐมนตรีผูเ้ป็นรัฐบาลในประเทศเม่ือพน้จากตาํแหน่งยอ่มตอ้ง

รักษาการในตาํแหน่งต่อไปในระหวา่งท่ีมีการเลือกตั้งและไดค้ณะรัฐมนตรีชุดใหม่เขา้มาทาํหนา้ที ่

          สาํหรับประเทศไทยมีคณะรัฐมนตรีเป็นองคก์รที่ใชอ้าํนาจฝ่ายบริหาร ซ่ึงในอดีตศาล

ฎีกาไดเ้คยตดัสินว่ารัฐบาลไม่มีสภาพเป็นนิติบุคคลยอ่มไม่อาจเป็นคู่ความในคดีได้34 แต่ก็ไม่อาจ

ปฏิเสธไดว้า่    รัฐมีสภาพบุคคลตามความเป็นจริง (De facto) และเป็นผูจ้ดัให้มีกฎหมายในรัฐ และ

จดัใหมี้องคก์รที่ตดัสินคดีในรัฐ และจดัให้มีคณะรัฐมนตรีในฐานะรัฐบาลดาํเนินการต่างๆ แทนรัฐ

อันผูกพนักับรัฐได้ ซ่ึงในปัจจุบันเม่ือแนวความคิดนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนได้พฒันาขึ้ น 

ในประเทศไทยและมีการจดัตั้งศาลรัฐธรรมนูญ และศาลปกครอง คณะรัฐมนตรีย่อมถือว่าเป็น

หน่วยงานของรัฐและเป็นคู่ความในคดีได้35 

          คณะรัฐมนตรีในฐานะองคก์รจดัทาํบริการสาธารณะ การจดัทาํบริการสาธารณะ 

(Public service) เป็นภารกิจที่สาํคญัของคณะรัฐมนตรีในฐานะตวัแทนของรัฐ บริการสาธารณะยอ่ม

หมายความถึง การรักษาความปลอดภยัในประเทศและต่างประเทศ การจดัสาธารณูปโภคให้แก่

ประชาชน การควบคุมดูแลองค์กรของรัฐให้มีทาํงานโดยมีประสิทธิภาพ เม่ือคณะรัฐมนตรีทาํ

หนา้ที่รักษาการในระหวา่งที่พน้จากตาํแหน่ง คณะรัฐมนตรียอ่มตอ้งมีหนา้ที่จดัทาํบริการสาธารณะ

ต่อไป เพราะส่ิงสําคญัของบริการสาธารณะคือ บริการสาธารณะแก่ประชาชนตอ้งมีความต่อเน่ือง ไม่

หยดุชะงกั เน่ืองจากประชาชนจะไดรั้บความปลอดภยัและความสะดวกในการดาํรงชีวติ หากหยดุชะงกั

ยอ่มหมายถึง ความสูญเสียด้านต่างๆ ของประชาชน จนนําไปสู่การขาดความไวว้างใจในการบริหาร

ประเทศ คณะรัฐมนตรีรักษาการย่อมภารกิจในจัดทาํ รักษา ดูแลกิจการท่ีเป็นบริการสาธารณะของ

ประเทศต่อไป แต่หากเป็นการให้สัมปทานจดัทาํสาธารณูปโภคของรัฐขึ้นใหม่นั้ นเป็นมารยาททาง

การเมืองที่ไม่สมควรริเร่ิมโครงการขึ้นใหม่ในขณะปฏิบติัหนา้ท่ีระหวา่งรักษาการ 

 กล่าวโดยสรุป การปกครองประเทศของไทยเป็นแบบประชาธิปไตยแบบรัฐสภา 

มีการแบ่งแยกอํานาจบริหารและอาํนาจนิติบญัญัติออกจากกัน อํานาจนิติบัญญัติเป็นของสภา

                                                         
34 คาํพิพากษาศาลฎีกาท่ี 724/2490 “รัฐบาลนั้น แมจ้ะหมายถึงรัฐอนัเป็นหน่วยแห่งประเทศชาติหรือ

หมายถึงคณะบุคคล ก็ไม่เป็นนิติบุคคลตามประมวลแพ่ง ฯ และไม่มีกฎหมายอ่ืนบญัญติัว่าเป็นนิติบุคคล จึงเป็น

คู่ความไม่ได”้ 
35 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 11 (2) 
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ผูแ้ทนราษฎร อาํนาจบริหารเป็นของรัฐบาล รัฐบาลหรือคณะรัฐมนตรีมีหน้าที่บริหารประเทศให้

เกิดความมั่นคง ความสงบเรียบร้อยและความสงบสุขของพลเมือง ฝ่ายบริหารตอ้งดาํเนินกิจการ

บริหารประเทศใหไ้ดรั้บความไวว้างใจจากฝ่ายนิติบญัญติัซ่ึงเป็นองคก์รท่ีมีสมาชิกส่วนใหญ่ไดรั้บ

การเลือกตั้งจากประชาชน ในบางช่วงเวลาหากทางฝ่ายบริหาร (คณะรัฐมนตรี) เห็นว่าการควบคุม

ของฝ่ายนิติบญัญติัก่อให้เกิดอุปสรรคในการดาํเนินงานจนฝ่ายบริหารไม่สามารถบริหารราชการ

แผน่ดินต่อไปไดอ้ยา่งราบร่ืนตามนโยบายท่ีไดแ้ถลงไวต่้อฝ่ายนิติบญัญติั ฝ่ายบริหารมีทางเลือกอยู ่

2 ทาง คือ นายกรัฐมนตรีในฐานะหวัหน้าฝ่ายบริหารกราบบงัคมทูลใหพ้ระมหากษตัริยท์รงยบุสภา

หรือนายกรัฐมนตรีลาออกจากตาํแหน่งซ่ึงจะทาํให้รัฐบาลและคณะรัฐมนตรีพน้จากหน้าที่ แต่ใน

การปกครองประเทศจะวา่งเวน้ไม่มีรัฐบาลไม่ได ้รัฐสภานั้นอาจถูกยบุหรือส้ินสุดไปโดยอาจไม่มี

สภาผูแ้ทนราษฎรอยูใ่นบางช่วงเวลา แต่จะขาดรัฐบาลไม่ได ้สาเหตุเพราะรัฐบาลมีหน้าที่สําคญั 

ในการรักษาความมั่นคง ความสงบเรียบร้อย การจดัหาส่ิงอาํนวยความสะดวกในการดาํรงชีวิต

ให้กับประชาชนที่เรียกว่าการบริการสาธารณะ  ดังนั้นเม่ือรัฐบาลพน้จากตาํแหน่ง รัฐธรรมนูญ 

แห่งราชอาณาจกัรไทยจึงรัฐบาลชุดเดิมยงัคงบริหารประเทศไดต่้อไป เราเรียกวา่ รัฐบาลรักษาการ 



บทที่ 3 

กฎหมายไทยและต่างประเทศเกีย่วกบัรัฐบาลรักษาการ 

 

 

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย ตั้งแต่ในอดีตจนถึงปัจจุบนั กาํหนดให้คณะรัฐมนตรี

หรือรัฐบาลที่พน้จากตาํแหน่ง จากการยบุสภาหรือการลาออกทั้งคณะหรือจากการท่ีสภาครบวาระ  

ตอ้งอยูป่ฏิบติัหนา้ที่ต่อไปจนกวา่จะมีคณะรัฐมนตรีหรือรัฐบาลชุดใหม่เขา้มารับหน้าที่บริหารประเทศ

เรียกว่ารัฐบาลรักษาการ โดยรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 กาํหนดแนวทาง

ปฏิบติัไว ้แต่ไม่มีบทกาํหนดความรับผิดไวใ้นกรณีที่รัฐบาลปฏิบัตินอกเหนือไปจากที่กาํหนดไว ้

ในรัฐธรรมนูญ ที่มีรายละเอียด ดงัน้ี  

1) ไม่กระทาํการอนัมีผลเป็นการอนุมัติงานหรือโครงการ หรือมีผลเป็นการสร้างความ

ผกูพนัต่อคณะรัฐมนตรีชุดต่อไป เวน้แต่ท่ีกาํหนดไวแ้ลว้ในงบประมาณรายจ่ายประจาํปี 

2)  ไม่แต่งตั้งหรือโยกยา้ยขา้ราชการ ซ่ึงมีตาํแหน่งหรือเงินเดือนประจาํ หรือพนกังานของ

หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือกิจการที่รัฐถือหุ้นใหญ่ หรือให้บุคคลดังกล่าวพน้จากการปฏิบัติ

หน้าที่ หรือพน้จากตาํแหน่ง หรือให้ผูอ่ื้นมาปฏิบัติหน้าที่แทน เวน้แต่จะได้รับความเห็นชอบจาก

คณะกรรมการการเลือกตั้งก่อน 

3)  ไม่กระทาํการอนัมีผลเป็นการอนุมติัให้ใชจ่้ายงบประมาณสาํรองจ่ายเพื่อกรณีฉุกเฉิน

หรือจาํเป็น เวน้แต่จะไดรั้บความเห็นชอบจากคณะกรรมการการเลือกตั้งก่อน 

4)  ไม่ใช้ทรัพยากรของรัฐหรือบุคลากรของรัฐ เพื่อกระทาํการใดอันอาจมีผลต่อการ

เลือกตั้งและไม่กระทาํการอนัเป็นการฝ่าฝืนขอ้หา้มตามระเบียบท่ีคณะกรรมการการเลือกตั้งกาํหนด” 

 ซ่ึงจะเห็นไดจ้ากการรักษาการของคณะรัฐมนตรีที่ผา่นมาหลายยคุหลายสมยั 

 

1. การดาํเนินการของคณะรัฐมนตรีรักษาการในอดตี  

 

 1.1  การดําเนินการในความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ 

  ในระหว่างที่หม่อมราชวงศเ์สนีย ์ปราโมช ดาํรงตาํแหน่งเป็นนายกรัฐมนตรีไดมี้

พระราชกฤษฎีกา ยบุสภาผูแ้ทนราษฎร รวมทั้งเตรียมการจดัใหมี้การเลือกตั้งใหม่ รัฐบาลของหม่อม

ราชวงศ ์เสนีย ์ฯ ไดป้ฏิบติัหนา้ที่ต่อระหวา่งที่มีการยบุสภา โดยรัฐบาลไดป้ระกาศแถลงการณ์ เร่ือง

การยกเลิกสถานการณ์สงครามระหว่างประเทศไทยกบับริเตนใหญ่ เน่ืองจากสงครามโลกคร้ังที่ 2 
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ไดส้ิ้นสุดลงแลว้ และประเทศไทยไดจ้ดัตั้งขบวนการเสรีไทยต่อสู้กบัฝ่ายอกัษะท่ีเป็นศตัรูกบัฝ่าย

สัมพนัธมิตร และรัฐบาลประเทศไทยและรัฐบาลแห่งสหราชอาณาจกัร และรัฐบาลอินเดียได้ทาํ

ความตกลงเพื่อให้การประกาศสงครามระหว่างประเทศไทยและประเทศองักฤษเป็นโมฆะ และ

เจริญความสัมพนัธไมตรีกนัอีกคร้ังหน่ึง กรณีดงักล่าวถือว่าเป็นการใชอ้าํนาจในทางนโยบายที่ถือ

เป็นการกระทาํของรัฐบาลในระหวา่งที่รัฐบาลทาํหนา้ที่รักษาการอยู ่

 1.2  การแต่งต้ัง โยกย้าย และให้พ้นจากตําแหน่งของข้าราชการ และเจ้าหน้าที่อ่ืน  ๆ  

ของรัฐ 

 ในอดีตที่ผ่านมาเม่ือมีการยุบสภาผูแ้ทนราษฎร รัฐมนตรีรักษาการไดใ้ช้อาํนาจ

แต่งตั้งหรือยา้ย หรือให้พน้จากตาํแหน่ง ขา้ราชการประจาํ เพื่อประโยชน์ในการเลือกตั้งทัว่ไปคร้ัง

หน้า เช่น ในสมัยรัฐบาลของ นายบรรหาร ศิลปอาชา หลังจากได้ประกาศยุบสภาผูแ้ทนราษฎร 

เม่ือวนัที่ 27 กนัยายน พทุธศกัราช 2539   ในระหวา่งที่เตรียมการเลือกตั้งทัว่ไปที่จะมีขึ้นในวนัที่ 17 

พฤศจิกายน พุทธศักราช 2539 ระหว่างนั้ นได้มีการประชุมคณะรัฐมนตรีเม่ือวนัท่ี 4 ตุลาคม 

พุทธศกัราช 2539 ให้ความเห็นชอบในการแต่งตั้งขา้ราชการตาํรวจระดบัรองอธิบดีถึงผูบ้งัคบัการ

จาํนวน 138 นาย และแต่งตั้งขา้ราชการตาํรวจระดบัผูบ้งัคบัการ 29 ราย 

 และเม่ือปี 2549 ที่ผ่านมา ในช่วงที่รัฐบาลของนายกรัฐมนตรี พ.ต.ท.ทกัษิณ ชิน

วตัร ทาํหน้าที่รักษาการภายหลงัจากที่มีการยบุสภาเม่ือวนัที่ 24 กุมภาพนัธ์ 2549 เป็นการทาํหนา้ที่

รักษาการที่ยาวนานที่สุดนับแต่มีการเปล่ียนแปลงการปกครองตั้ งแต่ปี 2475 150 ในช่วงเดือน

กนัยายนไดมี้การเตรียมการแต่งตั้ง หรือยา้ย หรือให้พน้จากตาํแหน่งขา้ราชการทหารระดบัสูง เช่น 

ตาํแหน่งปลดักระทรวงกลาโหม 

 ต่อมามีนายทหารระดับนายพลจาํนวนหน่ึงได้ทาํหนังสือขอความเป็นธรรมยืน่ 

ต่อพลเอกเปรม ติณสูลานนท ์ประธานองคมนตรี ว่า รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมใชอ้าํนาจ

โดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย โดยแต่งตั้ง ยา้ย ขา้ราชการทหารซ่ึงมีตาํแหน่งหรือเงินเดือนประจาํ 

โดยไม่ไดรั้บความเห็นชอบจากคณะกรรมการการเลือกตั้ง ตามรัฐธรรมนูญ ฯ พุทธศกัราช 2540 

มาตรา 215 มีผลประโยชน์ต่อการเลือกตั้งที่อนาคต การแต่งตั้งโยกยา้ยขา้ราชการทหารดังกล่าว 

โดยมีฝ่ายการเมืองเขา้มาแทรกแซง ไม่ไดค้าํนึงถึงหลกัอาวโุสในการรับราชการ มีเจตนาท่ีชดัเจนว่า

หวงัจะได้ประโยชน์จากการกระทาํของฝ่ายพรรคการเมืองรัฐบาลรักษาการ และไม่เป็นธรรม 

ต่อพรรคคู่แข่งดว้ย การกระทาํดงักล่าวเป็นการปฏิบติัโดยไม่เป็นธรรมหรือใชดุ้ลพินิจโดยไม่ชอบ 

ตามพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพจิารณาคดีปกครอง พทุธศกัราช 2542 มาตรา 9 และ

จะดาํเนินการยื่นเร่ืองให้ศาลปกครอง หรือศาลรัฐธรรมนูญ ให้พิจารณาเพิกถอนคาํสั่งแต่งตั้ ง

โยกยา้ยก่อนที่จะนาํความกราบบงัคมทูล 151 ซ่ึงกรณีดงักล่าวไม่มีการแต่งตั้งโยกยา้ยขา้ราชการ
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ทหารเน่ืองจากมีการยึดอํานาจโดยคณะปฏิรูปการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมี

พระมหากษตัริยเ์ป็นประมุข (คปค.) เม่ือวนัที่ 19 กนัยายน 2549 

 1.3  การดําเนินการอนุมัติโครงการขนาดใหญ่ของประเทศ 

 การอนุมติัโครงการต่าง ๆ ท่ีมีการผูกมดัรัฐบาลชุดต่อไป เช่น เม่ือปีพุทธศกัราช 

2531 บริษทัแอดวานซ์ อินโฟร์ เซอร์วิส จาํกดั ไดรั้บการอนุมติัสัมปทาน “ซิต้ีคอล” มีลกัษณะเป็น

วิทยุคล่ืนสั้ นสําหรับติดต่อส่ือสาร มูลค่า 3,000 ล้านบาท ในสมัยท่ีนายบรรหาร ศิลปะอาชา 

เป็นรัฐมนตรีว่าการกระทรวงคมนาคม ทั้งที่เป็นรัฐบาลรักษาการ เน่ืองจาก พลเอก เปรม ติณสูลา

นนท ์นายกรัฐมนตรีไดป้ระกาศยบุสภาผูแ้ทนราษฎร การอนุมติัโครงการดงักล่าวไม่มีการประมูล 

และใชเ้วลารวดเร็วในการอนุมติั 

 ตวัอยา่งการอนุมติัโครงการดงักล่าวยอ่มแสดงให้เห็นว่า เป็นการอนุมติัท่ีใชเ้วลา

รวดเร็วและไม่ไดเ้ปิดโอกาสใหผู้อ่ื้นไดร่้วมเขา้ประมูล รัฐยอ่มขาดทางเลือกที่จะไดพ้ิจารณาบริษทั

อ่ืน ๆ ที่มีประสิทธิภาพในการบริการที่ดีกวา่ และเสนอผลประโยชน์ตอบแทนใหรั้ฐไดม้ากกวา่ และ

ไม่มีองค์กรที่ตรวจสอบการใช้อาํนาจหน้าที่ของรัฐบาลอนุมติัโครงการต่าง ๆ ตามนโยบายของ

รัฐบาลระหวา่งรักษาการ 

 1.4 การตราพระราชกําหนดและกฎหมายระดับรอง 

 ในอดีตมีรัฐธรรมนูญของประเทศไทย จาํนวน 5 ฉบบั ไดแ้ก่  

 (1)  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2489  

 (2)  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย (ฉบบัชัว่คราว) พทุธศกัราช 2490 

 (3)  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2492 

 (4)  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2475 แก้ไขเพิ่ม เติม 

พทุธศกัราช 2495  

 (5)  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2511  

 ซ่ึงบญัญติัในลกัษณะเดียวกนัวา่ “ใหอ้าํนาจแก่คณะรัฐมนตรีรักษาการสามารถตรา

พระราชกาํหนดได ้หากเกิดเหตุฉุกเฉิน หรือเพื่อความปลอดภยัของสาธารณะ” แต่ในรัฐธรรมนูญ

ฉบบัอ่ืน ๆ ที่บญัญติัเร่ืองคณะรัฐมนตรีรักษาการไม่ได้บญัญัติอย่างชัดเจนว่าในช่วงรักษาการ

สามารถตราพระราชกาํหนดได ้ ซ่ึงเกิดคาํถามว่าหากไม่ไดบ้ญัญติัให้คณะรัฐมนตรีรักษาการตรา

พระราชกาํหนดไดแ้ลว้ คณะรัฐมนตรีรักษาการจะทาํการตราพระราชกาํหนดไดห้รือไม่ โดยอาจ

เทียบเคียงแนวทางปฏิบติัของรัฐบาลไทยในอดีตได ้คือ 

 



52 

  เม่ือวนัที่ 3 มีนาคม 2503 รัฐบาลได้เสนอขอให้สภาวินิจฉัยช้ีขาดเร่ืองการตรา 

พระราชกาํหนดเพราะธรรมนูญการปกครองแห่งราชอาณาจกัรท่ีใชอ้ยูใ่นขณะนั้นมิไดมี้บทบญัญติั

กาํหนดให้กระทาํอยา่งไร รัฐมนตรีว่าการกระทรวงยติุธรรม ไดช้ี้แจงต่อที่ประชุมว่าคณะรัฐมนตรี

พิจารณาเห็นว่า การบริหารราชการแผ่นดินซ่ึงรัฐบาลรับผิดชอบอยูน่ั้น อาจมีความจาํเป็นตอ้งตรา

กฎหมายเก่ียวกบัการภาษีอากรหรือเงินตราเป็นการด่วนและลบั ตามรัฐธรรมนูญท่ีเคยมีมาแต่เดิมให้

กระทาํได้โดยตราเป็นพระราชกาํหนด แล้วให้เสนอให้สภาพิจารณาอนุมัติโดยด่วน คาํอนุมัติ

หรือไม่อนุมติัตอ้งทาํเป็นพระราชบญัญติั แต่ธรรมนูญการปกครองราชอาณาจกัรท่ีใชอ้ยูใ่นขณะนั้น

มิไดก้ล่าวไว ้แต่ใหส้ภาน้ีวนิิจฉัยปัญหาดงักล่าวน้ี ใหเ้ป็นไปตามประเพณีการปกครองประเทศไทย

ในระบอบประชาธิปไตย ที่ประชุมของสภาไดล้งมติวินิจฉัยว่า เป็นอาํนาจของพระมหากษตัริยท์ี่จะทรง

ตราพระราชกาํหนดให้ใชบ้งัคบัเก่ียวกบัการภาษีอากร หรือเงินตราได ้แต่ให้ปฏิบติัเช่นเดียวกับท่ีเคย

ปฏิบติัมา 

 นอกจากน้ี ในสมยัรัฐบาลอานนัท ์ปันยารชุน ไดใ้ชอ้าํนาจกราบบงัคมทูลเสนอให้

ทรงตราพระราชกาํหนด แกไ้ขเพิม่เติมพระราชบญัญติัขา้ราชการตุลาการ พทุธศกัราช 2521 ก่อนที่

จะมีการเลือกตั้งทัว่ไป 2 วนั โดยให้มีผลทนัทีตั้งแต่วนัประกาศในราชกิจจานุเบกษา (11 กนัยายน

2535) ให้ยบุ ก.ต. เดิมอา้งว่าแกข้อ้ขดัแยง้ในหมู่ผูพ้ิพากษาให้หมดไป ซ่ึงการออกพระราชกาํหนด

ดงักล่าวเป็นการทาํลายหลกันิติธรรม (rule of law) ว่าดว้ยการแบ่งแยกการใชอ้าํนาจอธิปไตยท่ีฝ่าย

บริหารไม่ควรใช้อาํนาจครอบงาํฝ่ายตุลาการ ซ่ึงระบบของไทยใช้ ก.ต. ในการพิจารณาให้คุณ 

ใหโ้ทษต่อผูพ้พิากษาโดยมีรัฐมนตรีเป็นผูต้รวจสอบ ก.ต. ได ้2 ทาง คือ ใหรั้ฐมนตรีเสนอแต่งตั้งยา้ย

และให้รัฐมนตรีวีโต ้(veto) มติ ก.ต. ที่ตนไม่เห็นดว้ย แต่ถ้า ก.ต. ยืนยนัด้วยมติขา้งมากธรรมดา 

รัฐมนตรีก็ตอ้งยอมปฏิบติัตามนั้น 

 แต่ตามพระราชกาํหนดน้ี เม่ือรัฐมนตรีว่าการกระทรวงยติุธรรมมีความเห็นแตกต่าง

จากฝ่ายขา้งมากใน ก.ต. กลบัใชอ้าํนาจบริหารของรัฐบาลแกก้ฎหมายเสียใหม่โดยไม่ผ่านสภา ให้การ

ยนืยนัมติของ ก.ต. ตอ้งมีคะเนนเสียงสองในสาม อนัเป็นการลดอาํนาจของ ก.ต. ลง และเพิม่อาํนาจของ

ตนเองขึ้น จึงเป็นการฝืนหลกักฎหมายมหาชนทัว่ไปและมารยาททางการเมืองโดยการรวบรัดกระทาํการ

ทางนโยบายที่สาํคญัที่จะมีผลผูกพนัรัฐบาลใหม่ โดยตนเองไม่ตอ้งรับผดิชอบ ซ่ึงในอารยประเทศ และ

ในประเทศไทยที่ผ่านมาถือเป็นหลกัว่า รัฐบาลรักษาการจะไม่ทาํเร่ืองทางนโยบายโดยเฉพาะสองวนั

ทัว่ไปก่อนการเลือกตั้งทัว่ไปให้ผูกพนัรัฐบาลใหม่ รัฐบาลรักษาการมีอาํนาจเพียงเร่ืองงานประจาํการ 

ที่รัฐบาลไม่กระทาํตามอาจเป็นแนวทางที่ทาํให้รัฐบาลในอนาคตอา้งเป็นตวัอยา่งได ้กรณีดงักล่าวถือว่า

ไม่เคยบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญแต่เกิดจากการปฏิบติัในความเป็นจริง 
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 เม่ือพิจารณาตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยพุทธศกัราช 2550 มาตรา 181 

ซ่ึงถูกคณะรัฐประหารประกาศยกเลิกไปแล้ว มีบัญญัติถึงข้อจาํกัดอํานาจของคณะรัฐมนตรี

รักษาการไวด้ั้ งน้ี… คณะรัฐมนตรีที่พน้ จากตาํแหน่งตอ้งอยู่ในตาํแหน่งเพื่อปฏิบติัหน้าที่ต่อไป

จนกว่าคณะรัฐมนตรีที่ตั้งขึ้นใหม่จะเขา้รับหน้าที่…คณะรัฐมนตรีและรัฐมนตรีจะปฏิบติัหน้าที่ได้

เท่าที่จาํเป็น ภายใตเ้ง่ือนไขที่กาํหนดดงัต่อไปน้ี 

 1)  ไม่กระทาํการอนัเป็นการใชอ้าํนาจแต่งตั้ง หรือโยกยา้ยขา้ราชการซ่ึงมีตาํแหน่งหรือ

เงินเดือนประจาํ หรือพนักงานของหน่วยงานของรัฐรัฐวิสาหกิจ หรือกิจการที่รัฐถือหุ้นใหญ่ หรือให้

บุคคลดงักล่าวพน้ จากการปฏิบติัหน้าที่หรือพน้จากตาํแหน่ง หรือให้ผูอ่ื้นมาปฏิบติัหน้าที่แทน เวน้แต่

จะไดรั้บความเห็นชอบจากคณะกรรมการการเลือกตั้งก่อน 

 2)  ไม่กระทาํการอนัมีผลเป็นการอนุมติัใหใ้ชจ่้ายงบประมาณสาํรอง เพื่อกรณีฉุกเฉิน

หรือจาํเป็น เวน้แต่จะไดรั้บความเห็นชอบจากคณะกรรมการการเลือกตั้งก่อน 

 3)  ไม่กระทาํการอนัมีผลเป็นการอนุมติังาน หรือโครงการหรือมีผลต่อคณะรัฐมนตรี

ชุดต่อไป 

 4)  ไม่ใช้ทรัพยากรของรัฐหรือบุคลาการของรัฐเพื่อกระทาํการใดซ่ึงจะมีผลต่อการ

เลือกตั้งและไม่กระทาํการอนัเป็นการฝ่าฝืนขอ้หา้มตามท่ีคณะกรรมการการเลือกตั้งกาํหนด 

 บทบญัญติัดงักล่าวน้ีทาํให้คณะรัฐมนตรีทุกคณะที่ผ่านมาจะมีหน้าที่เฉพาะงาน

ประจาํ ส่วนงานนโยบายทั้งหลายตลอดจนการใช้อาํนาจโยกยา้ยขา้ราชการไม่อาจทาํได้ ยกเวน้

ไดรั้บอนุญาตจากคณะกรรมการการเลือกตั้ง ความสาํคญัของบทบญัญติัน้ีซ่ึงประชาชนทัว่ไปควร

ทราบ คือ 

 1)  คณะรัฐมนตรีจะตอ้งอยูป่ฏิบติัหนา้ที่ต่อไป จนกวา่คณะรัฐมนตรีใหม่จะเขา้รับ

หนา้ที่ แต่จะตอ้งทาํหนา้ที่อยา่งมีเง่ือนไขตามที่บญัญติัไวใ้นมาตรา 181 (1)-(4) 

 2)  เง่ือนไขตามมาตรา 181 (1)-(4) คณะรัฐมนตรีไม่สามารถกระทาํได้ เวน้แต่ 

จะไดรั้บความเห็นชอบจากคณะกรรมการการเลือกตั้ง ส่วนใหญ่เป็นเร่ืองเก่ียวกบัการอนุมัติงาน

หรือโครงการ อนุมติัให้ใชง้บประมาณสาํรองจ่ายเพื่อกรณีฉุกเฉินหรือจาํเป็น ตลอดจนใชอ้าํนาจ

แต่งตั้งหรือโยกยา้ยขา้ราชการ 

 ดังนั้น ในช่วงเวลาที่จะมีการเลือกตั้ง ผูร่้างรัฐธรรมนูญทุกฉบบัไม่เวน้แม้แต่ฉบบั

ปัจจุบนัก็จะกาํหนดให้คณะรัฐมนตรีท่ีอยู่ในตาํแหน่งอยู่ในช่วงนั้น เป็นเพียงคณะรัฐมนตรีรักษาการ 

ทั้งน้ีเพื่อให้คณะรัฐมนตรีรักษาความเที่ยงธรรม ความเป็นกลาง ไม่อาํนวยประโยชน์แก่นักการเมือง 

ฝ่ายใดฝ่ายหน่ึง  ซ่ึงจะแตกต่างจากคณะรัฐมนตรีปกติซ่ึงมีอาํนาจเตม็ ไม่ตอ้งปฏิบติัตามเง่ือนไขทั้ง 4 ขอ้ 

ขา้งตน้ เช่น คณะรัฐมนตรีซ่ึงดาํรงตาํแหน่งอยูใ่นปัจจุบนั เน่ืองจากรัฐธรรมนูญฉบบัปัจจุบนั ตามบท
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เฉพาะกาลมาตรา 264 ไม่มีขอ้หา้มหรือเง่ือนไขใดๆ กาํหนดไวด้งัเช่นที่กาํหนดไวแ้ก่คณะรัฐมนตรี

ชุดอ่ืนที่ผา่นมา 

 เพราะเหตุใดรัฐธรรมนูญฉบบัปัจจุบนัจึงบญัญติั มาตรา 264 ไวใ้นบทเฉพาะกาล

ใหค้ณะรัฐมนตรี  ชุดน้ีอยูป่ฏิบติัหนา้ที่จนกระทั้งมีคณะรัฐมนตรีชุดใหม่โดยไม่มีการกาํหนดกรอบ

ในการปฏิบติัหน้าที่ไว ้ดงัเช่นคณะรัฐมนตรีทุกชุด อาจเป็นไดว้่าคณะผูร่้างรัฐธรรมนูญมีความเช่ือ

ว่าคณะรัฐมนตรีชุดน้ีจะตอ้งทาํหนา้ที่ในการจดัให้มีการเลือกตั้งอยา่งเป็นธรรม ในฐานะกรรมการ 

และคิดไปถึงว่าท่านจะมาเขา้ร่วมลงสมคัรรับเลือกตั้งซ่ึงถือไดว้่าเป็นการร่วมลงเล่นดว้ย กล่าวคือ  

ที่คณะผู ้ร่างรัฐธรรมนูญมิได้จ ํากัดอํานาจคณะรัฐมนตรีไว้ในบทเฉพาะกาล มาตรา 264 ก็

เน่ืองจากว่าคิดไม่ถึงว่ากฎหมายมาตราน้ีจะถูกนาํมาใชเ้ป็นประโยชน์แก่ตนเองในฐานะผูเ้ล่นได้

เช่นน้ี และก็ไม่เช่ือวา่คณะผูร่้างรัฐธรรมนูญจะลืมไปวา่หวัหนา้รัฐบาลเป็นบุคคลคนเดียวกบัหวัหน้า 

คสช. ซ่ึงเป็นผูมี้อาํนาจตามมาตรา 44 ดว้ย 

 การที่มีคณะรัฐมนตรีซ่ึงมีอาํนาจเต็มไม่ใช่รัฐมนตรีที่ถูกจาํกดัอาํนาจดงัที่เคยเป็นมา

ทุกรัฐบาล จะมีผลต่อผูท้ี่มีหนา้ที่จดัการเลือกตั้งให้เป็นไปโดยบริสุทธ์ิยติุธรรม คือ กกต. ซ่ึงรัฐธรรมนูญ

กาํหนดให้เป็นองค์กรอิสระ ทาํให้องค์กรน้ีไม่สามารถกระทาํการไปโดยอิสระตามเจตนารมณ์ของ

รัฐธรรมนูญ กล่าวคือ ถา้เป็นรัฐบาลรักษาการก็ตอ้งใชอ้าํนาจอยา่งมีขอบเขตถา้จะใชอ้าํนาจเต็มก็ตอ้งขอ

อนุญาตจาก กกต.ก่อน แต่ถา้เป็นคณะรัฐมนตรีปกติองคก์รอิสระตอ้งเกรงใจรัฐบาล จึงผดิเจตนารมณ์ใน

การจดัใหม้ี กกต.จดัการเลือกตั้ง และดูแลการเลือกตั้งให้เป็นไปโดยบริสุทธ์ิยติุธรรม ไม่มีฝ่ายบริหารเขา้

มากา้วก่าย เดิมก่อนที่จะมีการตั้ง คณะกรรมการการเลือกตั้งหรือ กกต. เพื่อดูแลการเลือกตั้งให้เป็นไป

โดยบริสุทธ์ิยติุธรรมนั้น กระทรวงมหาดไทย เป็นผูดู้แลเร่ืองน้ีและทาํให้การเลือกตั้งเกิดปัญหาเพราะ

รัฐมนตรีกระทรวงมหาดไทยเป็นฝ่ายบริหาร และอยูใ่นคณะรัฐบาล และมกัจะถูกกล่าวหาในเร่ืองจดัการ

เลือกตั้งในลกัษณะที่ไม่เป็นธรรม จึงไดมี้บทบญัญติัของรัฐธรรมนูญใหมี้องคก์รอิสระที่มีหน้าที่จดัการ

เลือกตั้ง คือ คณะกรรมการการเลือกตั้ง หรือ กกต. รัฐบาลรักษาการทุกชุดที่ผา่นมาเม่ือมีการเลือกตั้งก็จะ

อยูป่ฏิบติัหนา้ที่จนกว่าจะมีคณะรัฐมนตรีชุดใหม่ จึงไม่มีการกล่าวหาในเร่ืองความไม่เป็นธรรม แต่หาก

เป็นคณะรัฐมนตรีที่อาํนาจเตม็ แมจ้ะเป็นไปตามกฎหมายแต่สังคมก็อดที่จะตาํหนิติเตียน หรือระแวงใน

ความบริสุทธ์ิยติุธรรม และความหวาดระแวงน้ีจะมีไปถึงผูจ้ดัการเลือกตั้งคือ กกต.ดว้ย  
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2. กฎหมายไทยทีเ่กีย่วกบัรัฐบาลรักษาการ 

 

 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย หลาย ๆ ฉบบั ตั้งแต่อดีตถึงปัจจุบนักาํหนดหนา้ที่

และองคก์รที่คณะรัฐบาลรักษาการตอ้งรับผดิชอบไว ้

 ความรับผดิชอบ คืออะไร36   

 ความรับผิดชอบไม่มีคาํอธิบายไวช้ัดเจน อาจมีความได้ว่าความรับผิดชอบมีสภาพ 

ในเชิงเป็นการบงัคบัอยูใ่นตวัให้บุคคลหรือคณะบุคคลตอ้งรับรู้และยอมรับเอาภาระในกรณีนั้นๆ 

อาจสืบเน่ืองมาจากการกระทาํของบุคคลหรือคณะบุคคลอยา่งใดอยา่งหน่ึงอนัเป็นเหตุใหผู้อ่ื้นไดรั้บ

ความเสียหาย หรือจะเรียกวา่ เป็นโทษที่บุคคลหรือคณะบุคคลควรจะไดรั้บเพราะเหตุที่ไดก้ระทาํให้

บุคคลใดบุคคลหน่ึงไดรั้บผลเสียหายได ้ เช่น หากเป็นความรับผดิชอบในทางอาญา ก็หมายความว่า 

รัฐมนตรีหรือคณะรัฐมนตรีจะตอ้งรับโทษทางอาญาเช่นเดียวกับเอกชน เม่ือกระทาํการอันเป็น

ความผิดตามกฎหมายอาญาในขณะที่อยูใ่นตาํแหน่ง เป็นพนัธกรณีที่จะถูกลงโทษในทางร่างกาย

และทรัพยสิ์น เช่น ประหารชีวติ จาํคุก ปรับ เป็นตน้  

 ถ้าหากเป็นความรับผิดชอบในทางแพ่ง หมายความว่า รัฐมนตรีหรือคณะรัฐมนตรี

จะต้องถูกชดใช้ค่าสินไหมทดแทนแก่ผูเ้สียหายหรือทาํให้ผูเ้สียหายได้รับความพึงพอใจเป็น

พนัธกรณีที่จะถูกลงโทษในทางทรัพยสิ์น  

 ถ้าเป็นความรับผิดชอบในทางการเมือง หมายความว่า รัฐมนตรีแต่ละคน หรือ

คณะรัฐมนตรีตอ้งพน้จากอาํนาจและลงออกไป เม่ือรัฐสภาไม่ไวว้างใจ ไม่ว่าจะโดยตรง หรือโดย

ทางออ้ม เน่ืองจากคณะรัฐมนตรีจะตอ้งบริหารราชการแผน่ดินดว้ยความไวว้างใจจากรัฐสภา  

เป็นพนัธกรณีที่จะศูนยเ์สียอาํนาจหนา้ท่ีและลาออกจากตาํแหน่งท่ีดาํรงอยู ่

 ปัจจุบนัน้ีรัฐมนตรีจะตอ้งรับผิดชอบในทางการเมืองต่อรัฐสภาอย่างเต็มท่ีกล่าว คือ 

รัฐสภาอาจตอ้งเปิดอภิปรายและลงมติไม่ไวว้างใจไดทุ้กเวลา ไม่วา่จะเป็นรายบุคคลเฉพาะตวั หรือ

ร่วมกนัทั้งคณะในฐานะที่เป็นองคค์ณะ ซ่ึงเป็นการยงัผลใหรั้ฐมนตรี หรือคณะรัฐมนตรีตอ้งพน้ 

จากอาํนาจและจาํเป็นตอ้งลาออกจากตาํแหน่งไปทนัที เพราะรัฐมนตรี หรือคณะรัฐมนตรีอยู่ใน

ตาํแหน่ง และบริหารราชการแผ่นดินไดเ้ท่าที่รัฐสภาไวว้างใจเท่านั้น อน่ึง รัฐมนตรีที่จะรับผิดชอบ

ในทางการเมืองเฉพาะตวัได ้ ก็เฉพาะรัฐมนตรีที่ได้รับแต่งตั้งให้ว่าการกระทรวงทบวงการ หรือ

                                                         
36 วฒันา สูตรสุวรรณ. ความรับผิดชอบของคณะรัฐมนตรีต่อรัฐสภา: ลักษณะวิชากฎหมายรัฐธรรมนูญ

และกฎหมายการเลือกต้ังพิสดาร. (วิทยานิพนธ์ปริญญารัฐศาสตร์มหาบณัฑิต ไม่ไดตี้พิมพ)์.

มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์, กรุงเทพฯ. 2523. 
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ไดรั้บมอบหมายใหไ้ปควบคุมหรือสัง่การงานอยา่งใดอยา่งหน่ึงเท่านั้น คือเป็นความรับผดิชอบในหน้าที่

การงานเฉพาะของตนโดยเฉพาะส่วน รัฐมนตรีท่ีไม่ไดรั้บแต่งตั้งใหไ้ปวา่การกระทรวง ทบวงการหรือไม่

ไดรั้บมอบหมายให้ไปควบคุมหรือสั่งการงานอยา่งหน่ึงอยา่งใด โดยเฉพาะตวั ยอ่มไม่มีช่องทางท่ีจะ

ก่อให้เกิดให้เกิดความรับผิดชอบในทางการเมืองเป็นส่วนตวัไดแ้ต่การที่จะจาํกดัว่าปัญหาใดเป็นเร่ือง

ความรับผดิชอบร่วมกนัของคณะรัฐมนตรี หรือของรัฐมนตรีแต่ละคนแลว้เป็นของยากไม่ใช่ทาํไดง่้าย  ๆ

บางทีรัฐมนตรีคนหน่ึงอ้างว่าเร่ืองที่ตนทาํไปนั้นอยู่ในความรับผิดชอบของตนโดยเฉพาะ แต่บางที

นายกรัฐมนตรีประกาศว่าเร่ืองเช่นนั้ นรัฐมนตรีทั้ งคณะต้องรับผิดชอบร่วมกัน เป็นการยากที่จะ

ยกตวัอยา่งวา่ เร่ืองใดจะไม่เก่ียวขอ้งกบันโยบายทัว่ไปของคณะรัฐมนตรีโดยตรงหรือโดยทางออ้ม 

               พอสรุปไดว้า่ ความรับผดิชอบของรัฐมนตรีไดเ้ร่ิมตน้จากความรับผดิชอบในทางอาญาหรือ

ทางแพ่งก่อน แล้วได้คล่ีคลายกลายมาเป็นความรับผิดชอบในทางการเมือง และจากความรับผิดชอบ

เฉพาะตวัมาเป็นความรับผดิชอบร่วมกนัทั้งคณะ ความรับผดิชอบน้ีไดเ้กิดขึ้นในประเทศองักฤษก่อนแลว้

จึงไดแ้พร่หลาย เขา้ไปในระเทศต่าง  ๆเกือบทัว่โลก 

 การที่รัฐมนตรีและรัฐมนตรีตอ้งรับผิดชอบในทางการเมืองเช่นน้ีแสดงให้เห็นได้อย่าง

ชดัเจนว่า อาํนาจในการบริหารหรืออาํนาจในการบงัคบัใชก้ฎหมายหรือปฏิบติัตามกฎหมาย ตลอดจน

อาํนาจในการดาํเนินการตามนโยบายบริหารราชการแผ่นดินทัว่ไปตกอยูแ่ก่คณะรัฐมนตรีทั้งคณะ และ

คณะรัฐมนตรีไดม้อบหมายให้รัฐมนตรีคนหน่ึงหรือหลายคนเป็นผูบ้งัคบับญัชาดูแลรักษาการให้เป็นไป

ตามที่ไดรั้บมอบหมาย และเป็นผูรั้บผดิชอบในกิจการอนัใดอนัหน่ึงโดนเฉพาะ โดยยดึถือนโยบายทัว่ไป

ของคณะรัฐมนตรีเป็นหลกั เช่น รัฐมนตรีผูไ้ดรั้บแต่งตั้งให้ว่าการหรือช่วยว่าการกระทรวงมหาดไทย 

ย่อมรับผิดชอบในกิจการที่เก่ียวกับการรักษาความสงบเรียบร้อยในประเทศ รวมทั้ งการเลือกตั้ ง

สมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรดว้ย รัฐมนตรีผูไ้ดรั้บการแต่งตั้งให้ว่าการหรือช่วยว่าการกระทรวงศึกษาธิการ 

ย่อมรับผิดชอบในกิจการที่ เก่ียวกับการศึกษาของประเทศเป็นหลัก เป็นต้น เม่ือคณะรัฐมนตรี 

เป็นผูรั้บผดิชอบในนโยบายโดยทัว่ไปแลว้ ยอ่มทาํใหภ้ารกิจของประมุขแห่งรัฐท่ีเคยปฏิบติัอยูเ่ดิมตกไป

อยูแ่ก่คณะรัฐมนตรีโดยปริยาย ทาํใหอ้าํนาจของประมุขแห่งรัฐซ่ึงส่วนมากไดแ้ก่พระมหากษตัริยท่ี์เคยมี

อยูม่าก ลดนอ้ยลงไป เท่าที่รัฐธรรมนูญจะบญัญติัไว ้ฉะนั้น ความรับผดิชอบของคณะรัฐมนตรี จึงเกิดจาก

หลกัที่วา่พระมหากษตัริยไ์ม่ทรงตอ้งรับผดิชอบนัน่เอง 
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 2.1  รัฐธรรมนูญที่กําหนดให้คณะรัฐบาลรักษาการจะต้องรับผิดชอบองค์กร37 

  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2521 มาตรา 137 บญัญติัวา่  

  “สมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรจาํนวนไม่น้อยกว่าหน่ึงในห้าของจาํนวนสมาชิกทั้ งหมด

ของสภาผูแ้ทนราษฎรมีสิทธิเขา้ช่ือเสนอญตัติขอเปิดอภิปรายทัว่ไปเพื่อลงมติไม่ไวว้างใจรัฐมนตรี 

เป็นรายบุคคลหรือทั้งคณะ 

  เม่ือการเปิดอภิปรายทัว่ไปส้ินสุดลง โดยมิใช่ดว้ยมติใหผ้่านระเบียบวาระเปิดอภิปราย

นั้นไปใหส้ภาผูแ้ทนราษฎรลงมติไวว้างใจ หรือไม่ไวว้างใจ การลงมติในกรณีเช่นวา่น้ีมิให้กระทาํในวนั

เดียวกบัที่อภิปรายส้ินสุด มติไม่ไวว้างใจตอ้งมีคะแนนเสียงมากกว่าก่ึงหน่ึงของจาํนวนสมาชิกทั้งหมด

ของสภาผูแ้ทนราษฎร 

 ในกรณีที่มติไม่ไวว้างใจมีคะแนนเสียงไม่มากกว่าก่ึงหน่ึงของจาํนวนสมาชิกทั้งของ

สภาผูแ้ทนราษฎร สมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรที่เขา้ช่ือเสนอญตัติขอเปิดอภิปรายนั้น เป็นอนัหมดสิทธิ 

ที่จะเขา้ช่ือเสนอญตัติของเปิดอภิปรายทัว่ไป เพือ่ลงมติไม่ไวว้างใจรัฐมนตรีเป็นรายบุคคลหรือทั้งคณะ

อีกตลอดสมยัประชุมนั้น” 

 ดงันั้น จะเห็นวา่รัฐธรรมนูญฉบบัน้ีมีเจตนารมณ์ท่ีจะให้คณะรัฐมนตรีตอ้งรับผิดชอบ

ในการบริหารราชการแผ่นดินต่อสภาผูแ้ทนราษฎร แม้ว่าก่อนท่ีคณะรัฐมนตรีจะเขา้บริหารราชการ

แผ่นดินตอ้งแถลงนโยบายต่อรัฐสภา โดยไม่มีการลงมติไวว้างใจก็ตาม38 ซ่ึงเป็นการเปิดโอกาสให้แก่

คณะรัฐมนตรีได้บริหารราชการแผ่นดิน เน่ืองจากนโยบายดังกล่าวรัฐสภาไม่สามารถทราบได้ว่า

เหมาะสมหรือมีประสิทธิภาพเพียงใด จึงยงัไม่สมควรท่ีจะให้รัฐสภาลงมติไวว้างใจคณะรัฐมนตรี 

ในขณะที่คณะรัฐมนตรียงัไม่ไดเ้ร่ิมตน้บริหารราชการ  

 หลกัการในมาตรา 151 แห่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2521 เป็นการนํา

ธรรมเนียมปฏิบติัจากทางรัฐธรรมนูญของประเทศอังกฤษเข้ามาปะปนด้วย เป็นการแสดงให้เห็น 

ถึงความคิดในเร่ืองระบอบประชาธิปไตยระบบรัฐสภาของประเทศไทยได้รับอิทธิพลมาจากประเทศ

องักฤษ ภายหลงัจากที่คณะรัฐมนตรีไดเ้ขา้มาบริหารราชการแผ่นดินแลว้ คณะรัฐมนตรีตอ้งรับผิดชอบ

ในการบริหารราชการแผ่นดินต่อสภาผูแ้ทนราษฎร จึงเป็นการจาํเป็นที่รัฐบาลจะตอ้งมีเสียงสนับสนุน

จากสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรเป็นจาํนวนมากพอท่ีจะทาํให้เกิดเสถียรภาพของรัฐบาล  

 

                                                         
37 ทรงศกัด์ิ วุฒิคะโร. ความรับผิดชอบร่วมกันของรัฐมนตรีในทางการเมืองภายใต้รัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2521. (วิทยานิพนธ์ปริญญานิติศาสตรมหาบณัฑิต ไม่ไดตี้พิมพ)์. จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยั, 

กรุงเทพฯ. 2531. 
38 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2521. มาตรา 151  
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 2.1.1 คณะรัฐมนตรีต้องรับผิดชอบต่อรัฐสภา 

   คณะรัฐมนตรีเม่ือไดรั้บความไวว้างใจจากรัฐสภาให้เขา้บริหารราชการแผ่นดิน

ตามนโนบายทัว่ไปแลว้ รัฐสภามีอาํนาจท่ีจะควบคุมราชการแผน่ดินและคณะรัฐมนตรีจะตอ้งรับผิดชอบ

ต่อรัฐสภาดว้ย รัฐสภามีอาํนาจที่จะให้ความไวว้างใจหรือไม่ให้ความไวว้างใจคณะรัฐมนตรีไดทุ้กเม่ือ 

หากรัฐสภาไม่ไวว้างใจคณะรัฐมนตรีจาํตอ้งลาออกจากตาํแหน่งจะบริหารราชการแผ่นดินตามนโยบาย

ทัว่ไปต่ออีกไม่ได ้

 คณะรัฐมนตรีตอ้งรับผิดชอบต่อรัฐสภาแลว้ และจาํตอ้งพน้จากอาํนาจและ

ลาออกทนัที รัฐธรรมนูญของประเทศทัว่โลกที่มีการปกครองโดยรัฐสภากาํหนดกรณีที่คณะรัฐมนตรี 

ตอ้งพน้จากอาํนาจและลาออกจากตาํแหน่งไวแ้ตกต่างกนั ดงัน้ี 

 (1)  เม่ือรัฐสภาลงมติถอดถอนคณะรัฐมนตรีออกจากตาํแหน่งโดยตรง 

 (2)  เม่ือรัฐสภาลงมติเรียกร้องใหค้ณะรัฐมนตรีลาออกไป 

 (3)  เม่ือรัฐสภาปฏิเสธไม่ใหค้วามไวว้างใจคณะรัฐมนตรีในกรณีที่รัฐธรรมนูญ

กาํหนดใหรั้ฐสภาให้หรือไม่ให้ความไวว้างใจคณะรัฐมนตรี 

 (4)  เม่ือรัฐสภาลงมติตาํหนิติเตียนหรือลงมติไม่เห็นชอบดว้ยการกระทาํอย่าง

ใดอยา่งหน่ึงของคณะรัฐมนตรี 

 (5)  เม่ือรัฐสภาลงมติไม่ไวว้างใจในกรณีท่ีรัฐธรรมนูญกาํหนดให้คณะรัฐมนตรี

ลาออกจากตาํแหน่ง แต่ในกรณีที่รัฐธรรมนูญไม่บญัญติัถึงอาํนาจของรัฐสภาที่จะลงมติไม่ไวว้างใจ  

แต่ใจทางปฏิบติัรัฐสภาไดถื้อสิทธิเอาเองที่จะลงมติไม่ไวว้างใจ 

 (6)  เม่ือรัฐสภาลงมติไม่ไวว้างใจในกรณีที่คณะรัฐมนตรีมาขอใหรั้ฐสภายืนยนั

ความไวว้างใจเพือ่ใหรั้ฐสภามีความแน่ใจ 

 (7)  เม่ือรัฐสภาปฏิเสธไม่ให้ความเห็นชอบในรัฐกิจอนัใดอนัหน่ึงที่คณะรัฐมนตรี

มาขอใหรั้ฐสภาพิจารณาใหค้ามเห็นชอบ 

 (8)  เม่ือรัฐสภาไม่เห็นชอบดว้ยกบัญตัติสาํคญั  ๆที่คณะรัฐมนตรีเสนอ 

 (9)  เม่ือรัฐสภาลงมติไปในทางไม่ไวว้างใจคณะรัฐมนตรี เช่น ตั้งคณะกรรมาธิการ

ไปสอบสวน การกระทาํของคณะรัฐมนตรี โดยคณะรัฐมนตรีเห็นว่าการกระทาํเช่นนั้น เป็นเพราะรัฐสภา 

ไม่ไวว้างใจ 
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 2.1.2  เพราะสาเหตุใดคณะรัฐมนตรีจึงต้องรับผิดชอบต่อรัฐสภา39 

  สรุปไดด้งัต่อไปน้ี 

  1)  การปกครองระบบประชาธิปไตย ถือเป็นอาํนาจอธิปไตย หรืออาํนาจสูงสุด

ในการปกครองประเทศเป็นของประชาชนทั้งประเทศ แต่เน่ืองจากราษฎรไม่ไดใ้ชอ้าํนาจอธิปไตยของ

ตนเองโดยตรง แต่จะเลือกตั้งบุคคลจาํนวนหน่ึงขึ้นเพื่อให้ใชอ้าํนาจน้ีแทนตน ประชาชนไม่อยูใ่นฐานะ

เป็นผูท้ี่จะวินิจฉัย ตกลงในเร่ืองใด ๆ เน่ืองจากได้มีผูท้าํหน้าที่แทนแล้ว ทั้งน้ี เพราะประเทศต่าง ๆ  

มีพลเมืองมากขึ้น การที่จะให้ประชาชนทุกคนจาํนวนมากเป็นผูบ้ญัญติักฎหมายเอง ออกเสียงลงมติใน

การจดับา้นเมืองเอง และวนิิจฉยัขอ้พพิาทต่าง  ๆเสียเองโดยตรง ไม่ตอ้งอาศยัผูแ้ทนโดยตรงแลว้ ยอ่มเป็น

ส่ิงที่ไม่สามารถกระทาํได้ เพราะมีปัจจยัหลายอย่างท่ีไม่เอ้ืออาํนวยนัก เช่น สถานท่ีประชุม เป็นตน้ 

นอกจากนั้น หน้าที่ของรัฐในปัจจุบนัน้ีมีมากมาย แต่ส่ิงที่ทุกคนพอจะทาํไดก้็ คือการเลือกตั้งบุคคลบาง

คนที่ตนเห็นว่ามีเจตจาํนงตรงกนั มีความรู้ความสามารถให้มาใชอ้าํนาจอธิปไตยแทนตนไม่ว่าจะเป็น

อาํนาจนิติบญัญติั อาํนาจบริหาร หรืออาํนาจตุลาการ แต่สําหรับประเทศท่ีมีการปกครองโดยรัฐสภา 

องคก์รหรือสถาบนัที่ประกอบดว้ยสมาชิกที่ประชาชนเลือกตั้งโดยตรงส่วนหน่ึง และส่วนมากเสียดว้ย 

ก็ย่อมได้แก่รัฐสภา ซ่ึงเป็นสถาบนัท่ีได้รับมอบหมายให้ใช้อาํนาจนิติบญัญติันั่นเอง คณะรัฐมนตรี 

ซ่ึงไดรั้บมอบหมายให้ใชอ้าํนาจนิติบญัญติันั้น แมป้ระมุขแห่งรัฐจะแต่งตั้งขึ้นก็ตามจะตอ้งไดรั้บความ

ไวว้างใจจากรัฐสภาเสียก่อนถึงจะเขา้บริหารราชการแผน่ดินได ้ส่วนผูพ้พิากษาซ่ึงประกอบเป็นศาล และ

ได้รับมอบหมายไห้ใช้อาํนาจตุลาการนั้น ฝ่ายบริหารเป็นผูแ้ต่งตั้ง ประชาชนมิไดเ้ลือกตั้งแต่อย่างใด 

ดงันั้น กรณีจึงถือว่า รัฐสภาเป็นสัญลกัษณ์ของการปกครองระบอบประชาธิปไตย และในขณะเดียวกนั 

ก็เป็นสัญลกัษณ์ของอาํนาจอธิปไตยดว้ย รัฐสภาจึงมีอาํนาจควบคุมราชการแผ่นดิน และคณะรัฐมนตรี 

จึงตอ้งรับผดิชอบต่อรัฐสภาซ่ึงเป็นสญัลกัษณ์ของอาํนาจอธิปไตยซ่ึงราษฎรเป็นเจา้ของ 

  2)  การแบ่งแยกอาํนาจอธิปไตย ใหแ้ก่คณะบุคคลต่าง ๆ  เป็นผูใ้ชต่้างหากจากกนั 

ต่างฝ่ายเป็นอิสระไม่ขึ้ นต่อกัน คอยควบคุมซ่ึงกันและกัน ภายในขอบเขตที่กฎหมายกําหนดไว ้

 เพื่อประกนัความมัน่คงของการปกครองระบอบประชาธิปไตยนั้น ยอ่มเป็นการพน้วิสัยที่จะหลีกเล่ียง

ไม่ให้อาํนาจหน่ึงมีฐานะเหนืออาํนาจอ่ืน อาํนาจท่ีควรจะมีฐานะอยู่เหนืออาํนาจอ่ืนก็คือ อาํนาจนิติ

บญัญติั อาํนาจน้ีผูก้าํหนดเป็นผูอ้นุมติัเป็นผูใ้หค้วามเป็นชอบในกิจการท่ีสาํคญั  ๆเช่น เป็นผูต้รากฎหมาย 

ซ่ึงเป็นข้อกําหนดวางระเบียบ ให้อํานาจอ่ืนเคารพและปฏิบัติตาม เป็นผู ้อนุมัติงบประมาณ 

                                                         

 39 วฒันา สูตรสุวรรณ. ความรับผิดชอบของคณะรัฐมนตรีต่อรัฐสภา: ลักษณะวิชากฎหมายรัฐธรรมนูญ

และกฎหมายการเลือกต้ังพิสดาร. (วิทยานิพนธ์ปริญญารัฐศาสตร์มหาบณัฑิต ไม่ไดตี้พิมพ)์.

มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์, กรุงเทพฯ. 2523. 
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การใชจ่้ายเงินแผน่ดิน และใหค้วามเห็นชอบในการเก็บภาษีอากรจึงเท่ากบัวา่เป็นผูกุ้มอาํนาจอนัยิ่งใหญ่

ไวใ้นกาํมือ สามารถที่จะยงัย ั้งการเคล่ือนไหวของอาํนาจอ่ืน ๆ ได ้สถาบนัท่ีไดรั้บมอบให้ใชอ้าํนาจน้ี 

ก็ไดแ้ก่รัฐสภา รัฐสภาจึงมีอาํนาจควบคุมราชการแผน่ดินและคณะรัฐมนตรีตอ้งรับผดิชอบต่อรัฐสภา 

 3)  การปกครองในระบอบรัฐสภาหรือโดยรัฐสภาซ่ึงถือหลักการแบ่งแยก

อํานาจระหว่างอาํนาจนิติบญัญติัและอาํนาจบริหาร มีการร่วมมือประสานงานกันระหว่างรัฐสภากับ

คณะรัฐมนตรีมีวิธีการให้อํานาจทั้ งสองกํ้ าก่ึงสมดุลกัน ไม่ให้อํานาจเอนเอียงไปในทางใดทางหน่ึง  

ให้อาํนาจฝ่ายบริหารยุบรัฐสภาได้ และให้คณะรัฐมนตรีบริหารราชการแผ่นดินด้วยความไวว้างใจ 

ของรัฐสภา หรือต้องรับผิดชอบต่อรัฐสภาแต่ตราบใดที่ฝ่ายบริหารไม่ยุบรัฐสภาแล้วต้องถือว่า

คณะรัฐมนตรีตอ้งรับผดิชอบต่อรัฐสภาเสมอ 

 4)  รัฐสภาเป็นที่มาแห่งอํานาจของฝ่ายบริหารหรือคณะรัฐมนตรี นั่นก็คือ 

รัฐสภาเป็นผูบ้ญัญติักฎหมายขึ้น แลว้มอบอาํนาจให้คณะรัฐมนตรีเป็นผูบ้งัคบัใชก้ฎหมาย หรือเป็น

ผูบ้ริหารหรือดาํเนินการใหเ้ป็นไปตามกฎหมาย เพราะการบริหารราชการแผน่ดินจะกระทาํไดก้็โดย

อาศยักฎหมายหรือกฎหมายใหอ้าํนาจทาํได ้ เม่ือคณะรัฐมนตรีอาศยักฎหมาย หรือไดรั้บมอบอาํนาจ

ให้บริหารราชการแผ่นดินโดยอาศยักฎหมายซ่ึงรัฐสภาบญัญติัขึ้นแลว้ จึงเป็นการสมควรที่จะให้

คณะรัฐมนตรีรับผดิชอบต่อรัฐสภา 

 5)  กฎหมายที่รัฐสภาบัญญัติขึ้ นนั้ นวางแต่หลักการใหญ่ ๆ ไว ้รายละเอียด

ปลีกย่อยบางทีกฎหมายก็มอบอาํนาจให้คณะรัฐมนตรีเป็นผูก้าํหนดเอาเองภายในขอบเขต ยิ่งกว่านั้ น

กฎหมายส่วนมากคณะรัฐมนตรีเป็นผูร่้างเสนอรัฐสภาเองและคณะรัฐมนตรีมีทางบีบบงัคบัใหรั้ฐสภา

อนุมติัหรือผา่นร่างกฎหมายนั้นไดเ้สมอ ถา้หากวา่นายกรัฐมนตรีหัวหนา้คณะรัฐมนตรีเป็นหัวหน้า

พรรคการเมืองที่มีเสียงขา้งมากในรัฐสภา หรือคณะรัฐมนตรีมีเสียงสนับสนุนขา้งมากในรัฐสภา 

รัฐสภาไม่มีหน้าที่จดัให้มีการปฏิบติัตามกฎหมาย และรัฐสภาก็มิไดป้ระชุมกนัอยูต่ลอดปี เพราะ

สภาพไม่เปิดช่องให้ทาํได ้สมาชิกเป็นจาํนวนมากมีอาชีพส่วนตวั   ที่ตอ้งปฏิบติัหน้าที่ของรัฐสภา 

ก็มีแต่ให้ความยนิยอมเห็นชอบในการบญัญติักฎหมายและการร่างและพิจารณาก็ไม่จาํตอ้งใชเ้วลา

มากมายนกั ส่วนคณะรัฐมนตรีเป็นผูบ้งัคบัใชก้ฎหมายเป็นผูป้ฏิบติัราชการให้เป็นไปตามกฎหมาย 

มีเจา้หน้าที่ประจาํเป็นเคร่ืองมือปฏิบติัจดัทาํอยู่ตลอดเวลาอาจปฏิบติัไม่ตรงตามตวับทกฎหมาย 

หรือปฏิบัติเกินอํานาจนอกเหนือกฎหมาย หรือปฏิบัติชักช้า เป็นต้น จึงเป็นการสมควรท่ีจะ 

ใหรั้ฐสภาเป็นผูค้วบคุมการบริหารราชการแผน่ดินและใหค้ณะรัฐมนตรีรับผดิชอบต่อรัฐสภา 
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 2.1.3 คณะรัฐมนตรีจะต้องรับผิดชอบต่อสภาทั้งสองสภาหรือรับผิดชอบต่อสภา

ใดสภาหน่ึง 

  หลักการปกครองโดยรัฐสภาที่ก ําหนดให้คณะรัฐมนตรีต้องรับผิดชอบ 

ต่อรัฐสภา นั้น สาํหรับประเทศที่มีรัฐสภาประกอบดว้ยสภาเดียว คือสภาผูแ้ทนราษฎรมกัจะไม่มีปัญหา

เน่ืองจากจะตอ้งรับผิดชอบต่อสภานั้นเสมอ ไม่มีทางจะรับผิดชอบต่อสภาอ่ืน เพราะมีอยูส่ภาเดียว 

แต่สาํหรับประเทศที่มีรัฐสภาประกอบดว้ย 2 สภา คือ  

  1)  สภาผูแ้ทนราษฎร และ 

  2) รัฐสภา 

  มกัจะมีปัญหา ทั้งน้ีเน่ืองจากรัฐสภาตอ้งหมายถึงสภาทั้งสอง แต่จากหลกัการ

ที่ว่าคณะรัฐมนตรีตอ้งรับผิดชอบต่อรัฐสภานั้นยอ่มไม่หมายความว่า คณะรัฐมนตรีจะตอ้งรับผิดชอบ 

ต่อรัฐสภาทั้งสองสภา คณะรัฐมนตรีรับผิดชอบต่อสภาใดสภาหน่ึง สภาเดียวก็เป็นการเพียงพอแล้ว 

เน่ืองจาก 

 ก.  การที่จะให้คณะรัฐมนตรีรับผิดชอบต่อรัฐสภาทั้งสองสภา หรืออีกนัย

หน่ึง ให้สภาทั้งสองมีอาํนาจควบคุมราชการแผ่นดิน มีอาํนาจที่จะให้ความไวว้างใจ หรือไม่ให้

ความไวว้างใจคณะรัฐมนตรีอนัเป็นการบงัคบัให้คณะรัฐมนตรีตอ้งพน้จากอาํนาจหน้าที่ และตอ้ง

ลาออกจากตาํแหน่งไป ยอ่มจะทาํใหค้ณะรัฐมนตรีตกอยูใ่นฐานะลาํบาก ทาํใหเ้กิดการหวาดระแวง

วา่จะถูกสภาใดสภาหน่ึง ลงมติคว ํ่าบาตรอยูเ่สมอ ทาํใหค้ณะรัฐมนตรีบริหารราชการแผน่ดินไม่ได้

เต็มท่ีเท่าที่ควร และไม่มีอิสระพอทาํให้ฐานะของคณะรัฐมนตรีอยู่ในสภาพอ่อนแอ เป็นการเพิ่ม

ความไม่มีเสถียรภาพใหแ้ก่รัฐมนตรีมากขึ้น 

 ข.  ถา้ให้อาํนาจสภาทั้งสองเท่าเทียมกนัแลว้ ถา้บงัเอิญสภาทั้งสองมีความ

คิดเห็นเก่ียวกับการบริหารราชการแผ่นดินแตกต่างกันอย่างตรงกันขา้ม การจัดตั้ งคณะรัฐมนตรี 

ที่มีนโยบายทั่วไปแน่นอนอย่างใดอย่างหน่ึง ย่อมกระทาํมิได้เพราะสภาทั้ งสองมีความคิดเห็น 

แต่ต่างกันอยู่ไม่รู้จะถือเอาความคิดเห็นของสภาใดเป็นหลัก เป็นความเห็นที่ถูกต้อง ตรงกับ

เจตจาํนงของชาติหรือของประชาชนทั้งประเทศได้ อย่างแทจ้ริง ในการเปิดอภิปราย เพื่อลงมติ 

ไม่ไวว้างใจคณะรัฐมนตรีเช่นกนัเหมือนกนั ถา้สภาทั้งสอง มีความเห็นแตกต่างกนัแลว้ ก็จะเป็นการ

ยุง่ยากที่จะทราบเจตจาํนงของของชาติหรือของประชาชนทั้งประเทศท่ีแทจ้ริงได ้ เพระเจตจาํนงของ

ชาติมิได้แสดงออกเป็นอันหน่ึงอันเดียวกันตามที่ควรจะเป็นเสียแล้ว และยิ่งถ้าหากว่าสภา 

ทั้งสองมีความคิดเห็นถูกตอ้งตรงกนัคือ แต่ละสภาลงมติไม่ไวว้างใจหรือไวว้างใจคณะรัฐมนตรี 

เหมือนกนัทั้งคู่ ก็ดูจะไม่มีประโยชน์อะไรเลยเป็นการเสียเวลาไป 
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  การที่ให้คณะรัฐมนตรีรับผิดชอบต่อรัฐสภาทั้งสองมีอุปสรรคมีเหตุขดัขอ้ง

ยุ่งยาก ประเทศต่าง ๆ ที่มีการปกครองโดยรัฐสภาจึงนิยมให้คณะรัฐมนตรีรับผิดชอบต่อรัฐสภา 

เพียงสภาใดสภาหน่ึง สภาเดียวเท่านั้นเป็นการเพียงพอ ไม่จาํเป็นตอ้งให้คณะรัฐมนตรีรับผิดชอบ 

ต่อสภาถึงสองสภา  

 2.1.4  คณะรัฐมนตรีจะต้องรับผิดชอบโดยตรงต่อสภาผู้แทนราษฎรหรือรัฐสภา 

  ประเทศต่าง ๆ ทั่วโลกส่วนมากนิยมให้คณะรัฐมนตรีรับผิดชอบต่อสภา

ผูแ้ทนราษฎร ไม่นิยมใหค้ณะรัฐมนตรีรับผดิชอบต่อรัฐสภาแต่อยา่งใด อนัจะเห็นไดจ้ากรัฐธรรมนูญของ

ประเทศต่างๆ โดยเฉพาะอย่างยิ่งนับตั้งแต่หลังสงครามโลกคร้ังที่ 2 คือ ค.ศ. 1945 เป็นตน้มา มักจะ

บญัญติัไวอ้ย่างชัดแจง้ว่า คณะรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีทุกคนในคณะรัฐมนตรีทุกคนตอ้งรับผิดชอบ

ร่วมกนัในนโยบายทัว่ไปของคณะรัฐมนตรีต่อสภาผูแ้ทนราษฎร เช่น  

 รัฐธรรมนูญพม่า ค.ศ. 1947 มาตรา 115  

 รัฐธรรมนูญกมัพชูา ค.ศ. 1947 มาตรา 81  

 รัฐธรรมนูญญี่ปุ่ น ค.ศ. 1946 มาตรา 66 วรรค 3  

 รัฐธรรมนูญลาว ค.ศ. 1947 มาตรา 21 วรรค 2  

 รัฐธรรมนูญฝร่ังเศส ค.ศ. 1946 มาตรา 48  

 ส่วนประเทศอังกฤษแม้จะถือรัฐธรรมนูญจารีตประเพณีมิไดมี้บทบญัญติั 

ไวอ้ยา่งชดัแจง้เหมือนรัฐธรรมนูญลายลกัษณ์อกัษร แต่ก็ถือเป็นประเพณีสืบต่อกนัมาว่าคณะรัฐมนตรี

จะตอ้งรับผดิชอบต่อสภาผูแ้ทนราษฎร 

 2.1.5  สาเหตุที่ทําให้ประเทศต่าง ๆ ทั่วโลกนิยมให้คณะรัฐมนตรีรับผิดชอบต่อสภา

ผู้แทนราษฎร มีเหตุผลที่สาํคญัดงัต่อไปน้ี 

 1) สภาผูแ้ทนราษฎรประกอบด้วย สมาชิกซ่ึงได้รับเลือกตั้ งจากประชาชน

เจา้ของอาํนาจอธิปไตยโดยตรง จึงเป็นสถาบนัท่ีแสดงเจตจาํนงของชาติหรือของประชาชนแทนประชาชน 

ใช้อาํนาจอธิปไตยของประชาชนแทนประชาชน จึงถือว่าสภาผูแ้ทนราษฎรเป็นสัญลักษณ์ของการ

ปกครองระบอบประชาธิปไตย และสัญลักษณ์ของอาํนาจอธิปไตยของประชาชนโดยตรง และอย่าง

แทจ้ริง   

 2)  สําหรับประเทศที่ มี รัฐสภาประกอบด้วยสภาเดียว จึงปรากฏว่าสภา

ผูแ้ทนราษฎร มีอาํนาจนอกเหนือไปจากการบญัญติัหรือการตรากฎหมายการอนุมติังบประมาณแผน่ดิน

และการให้ความยินยอมเห็นชอบในการเก็บภาษีอากร คือ อํานาจควบคุมราชการแผ่นดิน  

สภาผูแ้ทนราษฎร มีอาํนาจที่จะให้ความไวว้างใจและไม่ให้ความไวว้างใจแก่คณะรัฐมนตรีได้เสมอ 
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ดงันั้น ประเทศที่มีรัฐสภาประกอบดว้ยสองสภาจึงไดอ้นุโลมใหเ้ป็นไปตามอาํนาจของสภาผูแ้ทนราษฎร 

เหมือนอยา่งประเทศที่มีรัฐสภาประกอบดว้ยสภาเดียว 

  จากที่กล่าวมาขา้งตน้ทั้งหมด เป็นความรับผิดชอบของคณะรัฐมนตรีที่อยูใ่น

ภาวะปกติ ไม่ใช่คณะรัฐมนตรีรักษาการตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2521 แต่ใน

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2560 อันเป็นฉบบัปัจจุบนั ไม่ไดมี้การกาํหนดถึงองคก์รท่ี

คณะรัฐบาลรักษาการจะตอ้งรับผิดชอบคงปรากฏแต่เพียงเหตุท่ีคณะรัฐมนตรีทั้งคณะ เม่ือพน้จาก

ตาํแหน่งแล้ว คณะรัฐมนตรีมีอาํนาจหนา้ที่มากน้อยแค่ไหน เพียงใด เท่านั้น ตามมาตรา 167 – 169 40  

ดงัน้ี 

  “มาตรา 167 รัฐมนตรีทั้งคณะพน้จากตาํแหน่งเม่ือ  

  1)  ความเป็นรัฐมนตรีของนายกรัฐมนตรีส้ินสุดลงตามมาตรา 170  

  2)  อายสุภาผูแ้ทนราษฎรส้ินสุดลงหรือมีการยบุสภาผูแ้ทนราษฎร 

  3)  คณะรัฐมนตรีลาออก 

  4)  พน้จากตาํแหน่งเพราะเหตุตามมาตรา 144  

  เม่ือรัฐมนตรีทั้งคณะพน้จากตาํแหน่งตาม (1) (3) หรือ (4) ให้ดาํเนินการ

เพือ่ใหมี้คณะรัฐมนตรีขึ้นใหม่ตามาตรา 158 และ มาตรา 159” 

  “มาตรา 168 ให้คณะรัฐมนตรีท่ีพน้จากตาํแหน่งอยู่ปฏิบัติหน้าที่ต่อไป

ภายใตเ้ง่ือนไข ดงัต่อไปน้ี 

  1)  ในกรณีพน้จากตาํแหน่งตามมาตรา 167 (1) (2) หรือ (3) ใหอ้ยูป่ฏิบติัหน้าท่ี

ต่อไปจนกว่าคณะรัฐมนตรีที่ตั้ งขึ้ นใหม่จะเข้ารับหน้าที่ เวน้แต่ในกรณีที่นายกรัฐมนตรี พน้จาก

ตาํแหน่งตามมาตรา 167 (1) เพราะเหตุขาดคุณสมบติัหรือมีลกัษณะตอ้งห้ามตามมาตรา 98 หรือมาตรา 

160 (4) หรือ (5) นายกรัฐมนตรีจะอยูป่ฏิบติัหนา้ที่ต่อไปมิได ้

  2)  ในกรณีพน้จากตาํแหน่งตามมาตรา 167 (4) คณะรัฐมนตรีท่ีพน้จากตาํแหน่ง

จะอยูป่ฏิบติัหนา้ที่ต่อไปมิได ้

  ในกรณีที่คณะรัฐมนตรีอยูป่ฏิบติัหน้าที่ต่อไปมิไดต้าม (2) หรือคณะรัฐมนตรี

ที่อยูป่ฏิบติัหนา้ที่ต่อไปลาออกทั้งคณะ และเป็นกรณีที่ไม่อาจดาํเนินการตามมาตรา 158 และมาตรา 159 

ไดไ้ม่ว่าดว้ยเหตุใดหรือยงัดาํเนินการตามมาตรา 158 และมาตรา 159 ไม่แลว้เสร็จให้ปลัดกระทรวง

ปฏิบติัหนา้ที่แทนรัฐมนตรีวา่การกระทรวงนั้น  ๆเฉพาะเท่าท่ีจาํเป็นไปพลางก่อน โดยใหป้ลดักระทรวง

คดัเลือกกนัเองใหค้นหน่ึงปฏิบติัหน้าที่แทนนายกรัฐมนตรี” 

                                                         
40 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2560 
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  “มาตรา 169 คณะรัฐมนตรีที่พน้จากตาํแหน่งตามมาตรา 167 (2) และตอ้ง

ปฏิบติัหนา้ที่ต่อไปตามมาตรา 168 ตอ้งปฏิบติัหนา้ที่ตามเง่ือนไข ดงัต่อไปน้ี 

  1)  ไม่กระทาํการอนัมีผลเป็นการอนุมติังานหรือโครงการ หรือมีผลเป็นการ

สร้างความผกูพนัต่อคณะรัฐมนตรีชุดต่อไป เวน้แต่ท่ีกาํหนดไวแ้ลว้ในงบประมาณรายจ่ายประจาํปี 

  2)  ไม่แต่งตั้งหรือโยกยา้ยขา้ราชการ ซ่ึงมีตาํแหน่งหรือเงินเดือนประจาํ หรือ

พนักงานของหน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือกิจการที่รัฐถือหุ้นใหญ่ หรือให้บุคคลดงักล่าวพน้

จากการปฏิบติัหน้าที่ หรือพน้จากตาํแหน่ง หรือให้ผูอ่ื้นมาปฏิบติัหน้าที่แทน เวน้แต่จะได้รับ

ความเห็นชอบจากคณะกรรมการการเลือกตั้งก่อน 

  3) ไม่กระทาํการอนัมีผลเป็นการอนุมติัให้ใชจ่้ายงบประมาณสาํรองจ่ายเพื่อ

กรณีฉุกเฉินหรือจาํเป็น เวน้แต่จะไดรั้บความเห็นชอบจากคณะกรรมการการเลือกตั้งก่อน 

  4)  ไม่ใช้ทรัพยากรของรัฐหรือบุคลากรของรัฐ เพื่อกระทาํการใดอันอาจ 

มีผลต่อการเลือกตั้งและไม่กระทาํการอนัเป็นการฝ่าฝืนขอ้ห้ามตามระเบียบท่ีคณะกรรมการการเลือกตั้ง

กาํหนด” 

  ประกอบกับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2560 ยงัได้กาํหนด

อาํนาจหนา้ที่ของวฒิุสภาไว ้เก่ียวกบัการรักษาการของฝ่ายนิติบญัญติัตามมาตรา 126 ความวา่ ดงัน้ี 

  “มาตรา 126 ในระหว่างที่ไม่ มีสภาผู ้แทนราษฎร ไม่ว่าด้วยเหตุสภา

ผูแ้ทนราษฎรส้ินอาย ุสภาผูแ้ทนราษฎรถูกยบุ หรือเหตุอ่ืนใด จะมีการประชุมวฒิุสภามิได ้เวน้แต่ 

  1)  มีกรณีที่รัฐสภาตอ้งดาํเนินการตามมาตรา 17 มาตรา 19 มาตรา 20 มาตรา 21 

หรือมาตรา 177 

  2) มีกรณีที่วฒิุสภาตอ้งประชุมเพือ่ทาํหนา้ที่พจิารณาใหบุ้คคลดาํรงตาํแหน่งใด

ตามบทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญ 

  เม่ือมีกรณีตามวรรคหน่ึง ให้วุฒิสภาดําเนินการประชุมได้ โดยให้ประธาน

วฒิุสภานาํความกราบบงัคมทูลเพือ่มีพระบรมราชโองการประกาศเรียกประชุมรัฐสภาเป็นการประชุม

สมยัวสิามญั และใหป้ระธานวฒิุสภาเป็นผูล้งนามรับสนองพระบรมราชโองการ 

  ในกรณีตาม (1) ให้วุฒิสภาทาํหน้าที่รัฐสภา แต่การให้ความเห็นชอบตาม

มาตรา 177 ตอ้งมีคะแนนเสียงไม่น้อยกว่าสองในสามของจาํนวนสมาชิกทั้งหมดเท่าท่ีมีอยู่ของ

วฒิุสภา” 

  ดังนั้น อาํนาจหน้าท่ีของ “วุฒิสภารักษาการ” มีการกาํหนดไวอ้ย่างจาํกัดว่า

สามารถดาํเนินการไดเ้ฉพาะบางเร่ืองเท่านั้น เช่น การตั้งผูส้าํเร็จราชการแทนพระองค ์การอญัเชิญองครั์ช

ทายาทขึ้ นครองราชย์เป็นพระมหากษัตริย  ์การให้ความเห็นชอบในการประกาศสงคราม ซ่ึงทั้ ง  
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3 กรณีน้ี เป็นกรณีที่รัฐธรรมนูญกาํหนดให้วุฒิสภารักษาการทาํหน้าท่ีแทนรัฐสภาในช่วงท่ีไม่มีสภา

ผูแ้ทนราษฎร นอกจากน้ีแล้ววุฒิสภารักษาการก็ยงัต้องทาํหน้าที่เฉพาะตัวอีกในการเลือก แต่งตั้ง  

ให้คาํแนะนาํหรือให้ความเห็นชอบให้บุคคลดาํรงตาํแหน่งสาํคญัๆ ตามที่รัฐธรรมนูญกาํหนด รวมไป 

ถึงการทาํหนา้ที่พจิารณาและมีมติใหถ้อดถอนบุคคลออกจากตาํแหน่งดว้ย ซ่ึงก็จะเห็นไดว้า่รัฐธรรมนูญ

ฉบบัปัจจุบนัไดก้าํหนดใหว้ฒิุสภารักษาการทาํหนา้ท่ีเฉพาะกรณีท่ีมีความจาํเป็นจริง  ๆเท่านั้น 

  จากที่กล่าวมาขา้งตน้ กรณีจึงไม่มีบทบญัญติัใดในรัฐธรรมนูญใดท่ีกาํหนดถึง

ความรับผิดชอบของคณะรัฐมนตรีรักษาการที่จะตอ้งรับผิดชอบตอ้งองคก์รใด แต่ในทางปฏิบติัแล้ว 

แม้รัฐธรรมนูญไม่ได้กําหนดไว้อย่างนั้ น แต่รัฐสภาก็ยงัคงต้องควบคุมการปฏิบัติหน้าท่ีของ

คณะรัฐมนตรีรักษาการนัน่เอง  

 

3. ลกัษณะของการส้ินสุดของความเป็นรัฐบาลและการรักษาการ  

  

 3.1  การพ้นจากตําแหน่งของคณะรัฐมนตรีทั้งคณะ 

  คณะรัฐมนตรีมีฐานะเป็นองค์กรท่ีใช้อาํนาจฝ่ายบริหาร และทาํหน้าท่ีในนามคณะ

บุคคลและมีความรับผิดชอบร่วมกนั เม่ือมีเหตุที่จะพน้จากตาํแหน่งจึงพน้จากตาํแหน่งทั้งคณะรัฐมนตรี

ซ่ึงไดแ้ก่ คณะรัฐมนตรีลาออกจากตาํแหน่งทั้งคณะ อายสุภาผูแ้ทนราษฎรครบวาระหรือคณะรัฐมนตรีใช้

อาํนาจยุบสภาผูแ้ทนราษฎร หรือนายกรัฐมนตรีมีเหตุท่ีพน้จากตาํแหน่ง หรือถูกปฏิวติัรัฐประหาร  

เป็นตน้  

 3.2 การยุบสภาหรืออายสุภาผู้แทนราษฎรครบวาระ 

 ในกรณีที่มีการตราพระราชกฤษฎีกายบุสภาผูแ้ทนราษฎร หรืออายสุภาผูแ้ทนราษฎร

ครบวาระ ทาํให้สมาชิกภาพของสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรส้ินสุดลงและต้องจัดให้มีการเลือกตั้ ง

สมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎร ดว้ยเหตุที่คณะรัฐมนตรีในระบบรัฐสภามีความเช่ือมโยงกบัสภาผูแ้ทนราษฎร 

การทาํหนา้ที่ตอ้งไดรั้บความไวว้างใจจากสภาผูแ้ทนราษฎร หากสภาผูแ้ทนราษฎรที่ให้ความไวว้างใจ

คณะรัฐมนตรีมีเหตุตอ้งส้ินสุดการทาํหนา้ที่ยอ่มทาํใหค้ณะรัฐมนตรีพน้จากตาํแหน่งทั้งคณะไปดว้ย แต่

คณะรัฐมนตรีที่พน้จากตาํแหน่งตอ้งปฏิบติัหนา้ที่ต่อไปนับแต่วนัที่มีการยบุสภาผูแ้ทนราษฎร หรืออายุ

สภาผูแ้ทนราษฎรครบวาระจนกวา่คณะรัฐมนตรีชุดใหม่จะเขา้รับหนา้ที ่41 

                                                         
41 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2540 มาตรา 215 วรรค 1 (1) และ วรรค 2 
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 คณะรัฐมนตรีที่ปฏิบติัหน้าที่ต่อเน่ืองเม่ือพน้จากตาํแหน่ง จะเรียกว่า“คณะรัฐมนตรี

รักษาการ” จะทาํหน้าที่ในระหว่างที่มีการเลือกตั้ งสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎร ซ่ึงตามรัฐธรรมนูญ 

แห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2560 มาตรา 169 ( 2) บญัญติัใหค้ณะรัฐมนตรีที่พน้จากตาํแหน่งด้วย

เหตุที่มีการยุบสภาผูแ้ทนราษฎร หรืออายุสภาผูแ้ทนราษฎรครบวาระ จะทาํการแต่งตั้งหรือยา้ยหรือ 

ใหพ้น้จากตาํแหน่งของขา้ราชการหรือเจา้หนา้ท่ีอ่ืนของรัฐจะตอ้งไดรั้บความเห็นชอบจากคณะกรรมการ

การเลือกตั้ งก่อนหากดําเนินการแต่งตั้ งไปก่อนย่อมเป็นการทําหน้าที่ ซ่ึงขัดต่อบทบัญญัติ 

ของรัฐธรรมนูญ 

 3.3  คณะรัฐมนตรีลาออก 

  หากคณะรัฐมนตรีไดท้าํการลาออกทั้งคณะ ยอ่มทาํให้พน้จากตาํแหน่งทั้งคณะ เช่น 

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2560 มาตรา 167 (3) ซ่ึงในทางปฏิบติัหากคณะรัฐมนตรี

ลาออกนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรียอ่มพน้จากตาํแหน่ง สภาผูแ้ทนราษฎรตอ้งดาํเนินการจดัให้มีการ

ให้ความเห็นชอบนายกรัฐมนตรีคนใหม่ และทาํหน้าท่ีรักษาการต่อไปจนกว่าคณะรัฐมนตรีชุดใหม่ 

จะเขา้รับหนา้ที่ 

 3.4  นายกรัฐมนตรีพ้นจากตําแหน่ง 

  นายกรัฐมนตรีมีเหตุที่ทาํให้ความเป็นรัฐมนตรีส้ินสุดลง เช่น รัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2560 มาตรา 167 (1) ประกอบ มาตรา 170 ไม่ว่าด้วยเหตุลาออก หรือถูกลงมติ 

ไม่ไวว้างใจ หรือถึงแก่ความตาย เป็นต้น การที่บัญญัติให้คณะรัฐมนตรีพน้จากตาํแหน่งทั้ งคณะ 

เพราะเหตุที่ความเป็นรัฐมนตรีของนายกรัฐมนตรีส้ินสุดลง เพราะนายกรัฐมนตรีมีความเป็นผูน้ํา 

ของฝ่ายบริหารและเป็นผูท้ี่นาํรายช่ือผูท้ี่สมควรเป็นรัฐมนตรีกราบบงัคมทูลเพื่อโปรดเกลา้ ฯ แต่งตั้ง 

ดงันั้น นายกรัฐมนตรีจึงมีความสาํคญัมากหากนายกรัฐมนตรีมีเหตุตอ้งพน้จากตาํแหน่งรัฐมนตรีอ่ืน  ๆ

ย่อมต้องพน้จากตาํแหน่งตามไปด้วย แต่คณะรัฐมนตรียงัต้องปฏิบัติหน้าที่ ต่อไประหว่างที่พ ้น 

จากตําแหน่ง สภาผู ้แทนราษฎรต้องจัดให้มีการให้ความเห็นชอบนายกรัฐมนตรีคนใหม่ เม่ือ

คณะรัฐมนตรีชุดใหม่เขา้รับหนา้ที่คณะรัฐมนตรีท่ีรักษาการอยูจึ่งจะพน้จากตาํแหน่ง 

 คณะรัฐมนตรีในฐานะฝ่ายบริหารอาจส้ินสุดการปฏิบติัหนา้ที่ดว้ยเหตุต่าง  ๆคือในระบบ

รัฐสภาหากสภาผู ้แทนราษฎรยุติการปฏิบัติงานเพราะครบวาระของสภา หรือมีการยุบสภา หรือ

นายกรัฐมนตรีถูกลงมติไม่ไวว้างใจ หรือคณะรัฐมนตรีลาออก คณะรัฐมนตรียอ่มส้ินสุดการปฏิบติัหนา้ที่ 

หรือรัฐมนตรีรายบุคคลถูกลงมติไม่ไวว้างใจรัฐมนตรีดังกล่าวย่อมต้องพน้จากหน้าท่ี แต่ในระบบ

ประธานาธิบดี รัฐมนตรียอ่มส้ินสุดการปฏิบติัหนา้ท่ีโดยประธานาธิบดีมีคาํสัง่ใหพ้น้จากตาํแหน่งหน้าที่ 

แต่จะไม่มีกรณีลงมติไม่ไวว้างใจรัฐมนตรีเป็นรายบุคคล 
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 คณะรัฐมนตรีที่พน้จากตาํแหน่งนั้ นกลายเป็นรัฐมนตรี “รักษาการ” กล่าวคือ  

ทาํกิจการประจาํวนั ไม่ทาํงานดา้นนโยบายต่อไป อนัหมายความวา่จะไม่มีการริเร่ิมดาํเนินนโยบาย

ใหม่ ส่วนนโยบายที่ดาํเนินมาแลว้และยงัคงคา้งอยู ่ก็ยอ่มดาํเนินการต่อไปจนกว่าจะเสร็จ เวน้แต่ 

จะเป็นนโยบายที่สภาผูแ้ทนราษฎร ไม่เห็นชอบด้วยในนโยบายของคณะรัฐมนตรีได้เป็นเหตุ 

ใหค้ณะรัฐมนตรีตอ้งลาออกอยา่งไรก็ดี ปัญหาท่ีวา่กิจการใดเป็นกิจการประจาํวนั กิจการใดเป็นการ

ดําเนินการตามนโยบายที่เกิดขึ้นใหม่ย่อมเป็นการยากที่จะขีดเส้นโดยเฉพาะอย่างยิ่งในกรณี 

ที่คณะรัฐมนตรีพน้จากตาํแหน่งไปแล้ว และมีกรณีผิดปกติขึ้น เช่น เกิดสงครามหรือภัยพิบติั

สาธารณะ ซ่ึงจะรอคณะรัฐมนตรีชุดใหม่ก็ไม่ทนัการณ์ ในกรณี  เช่นว่าน้ีคณะรัฐมนตรีชุดเดิมยอ่ม

ดาํเนินงานที่เป็นนโยบายเพื่อให้เหมาะสมกบัสถานการณ์ได ้และถา้จาํเป็นจะออกพระราชกาํหนด 

ก็ได้ ในกรณีที่ไม่มีเหตุจาํเป็นดังกล่าวแล้ว ถือว่าในทางมารยาททางการเมือง คณะรัฐมนตรี 

ชุดท่ีรักษาการไม่ควรจะดาํเนินกิจการใด ๆ  ซ่ึงจะผูกมดัคณะรัฐมนตรีชุดใหม่โดยไม่จาํเป็น ในเม่ือ

กิจการนั้นอยูใ่นวสิยัที่จะรอการตดัสินใจของคณะรัฐมนตรีชุดที่จะไดรั้บการแต่งตั้งขึ้นใหม่ได ้ 

 

4. ข้อจาํกดัเร่ืองการใช้อาํนาจระหว่างรักษาการ 

 

หากองค์กรตุลาการหากเขา้ไปตรวจสอบการดาํเนินงานทางนโยบายได้เป็นการทาํ 

ให้องคก์รตุลาการเป็นฝ่ายบริหารเสียเอง ยอ่มขดักบัหลกัการแบ่งแยกอาํนาจ ดงันั้น คณะรัฐมนตรี

ซ่ึงอยูใ่นระหว่างรักษาการ หากดาํเนินการในแนวความคิดของการกระทาํของรัฐบาล ซ่ึงเป็นการ

ตดัสินใจทางนโยบายของรัฐบาล องค์กรฝ่ายตุลาการย่อมไม่มีเขตอาํนาจในการตรวจสอบการ

กระทาํในทางนโยบายได ้แต่ก็ตอ้งดาํเนินการด้วยความระมัดระวงัเป็นอย่างยิ่ง เพราะไม่มีสภา

ผูแ้ทนราษฎรคอยตรวจสอบ 

ถา้การดาํเนินงานของคณะรัฐมนตรีในลกัษณะการใชอ้าํนาจของฝ่ายปกครอง เช่น การ

แต่งตั้งโยกยา้ยขา้ราชการ การอนุมติัอนุญาตใหด้าํเนินโครงการสมัปทานต่าง ๆ ยอ่มเป็นการกระทาํ

ทางปกครองที่สมควรตรวจสอบไดโ้ดยองคก์รตุลาการ ขอ้พงึปฏิบติั แก่คณะรัฐมนตรีรักษาการคือ 

 4.1 การไม่สมควรริเร่ิมนโยบายใหม่ 

 เหตุที่ไม่ควรริเร่ิมนโยบายใหม่เพราะจะทาํให้ขาดการพิจารณานโยบายใหม่ที่ดี และ 

ไม่มีองคก์รตรวจสอบการจดัทาํนโยบายเน่ืองจากเป็นการกระทาํทางรัฐบาลท่ีสภาจะตรวจสอบไดเ้ท่านั้น 

แมว้่าการห้ามริเร่ิมนโยบายใหม่จะเป็นมารยาททางการเมืองหรือธรรมเนียมปฏิบติัทางการเมือง แต่ก็มี

แนวความคิดที่จะจาํกัดการกระทาํน้ีด้วย เช่นแนวคาํวินิจฉัยของสภาแห่งรัฐ ประเทศฝร่ังเศส และ

รัฐธรรมนูญ ฯ พทุธศกัราช 2560 มาตรา 169 (2)กาํหนดหลกัเกณฑใ์นเร่ืองการแต่งตั้งโยกยา้ยขา้ราชการ
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ระหวา่งที่คณะรัฐมนตรีพน้จากตาํแหน่ง และทาํหนา้ที่รักษาการ ตอ้งใหค้ณะกรรมการการเลือกตั้ง

ใหค้วามเห็นชอบก่อน เป็นตน้ 

 4.2  การดําเนินนโยบายที่มีอยู่แล้วและงานประจํา 

 การปฏิ บัติ หน้ าที่ ของคณะรั ฐมนตรี ย่อมเป็ นไปตามท่ี ได้แถลงนโ ยบา ย 

แก่รัฐสภาตามรัฐธรรมนูญและบทบญัญติัของกฎหมาย เม่ือทาํหน้าที่รักษาการยอ่มตอ้งปฏิบติัหน้าที่

ต่อไปเพื่อไม่ให้การบริการราชการติดขัดและมีความต่อเน่ือง ในส่วนสําหรับงานนโยบาย 

ที่ค ้างอยู่ เช่น นโยบายการแก้ไขปัญหาความยากจนของประชาชน ซ่ึงเป็นนโยบายท่ีได้แถลง 

ไวต่้อรัฐสภา และมีการดาํเนินการมาอยา่งต่อเน่ือง สมควรไดรั้บการดาํเนินการต่อไป แต่ถา้เป็นการริเร่ิม

นโยบายใหม่โดยที่ไม่ไดมี้ระบุในนโยบายท่ีแถลงไวต่้อสภา และตอ้งใชง้บประมาณจาํนวนมาก ตอ้งมี

การศึกษาทาํวจิยักบัโครงการก่อน ก็ยอ่มสมควรท่ีจะรอใหค้ณะรัฐมนตรีชุดใหม่เขา้มาพจิารณาโดยมีสภา

ควบคุมตรวจสอบดว้ย หากคณะรัฐมนตรีอนุมติัโครงการตามนโยบายใหม่ไปในทนัที ยอ่มเส่ียงต่อการ

ขาดทุนงบประมาณและมีผลผกูพนักบัรัฐบาลต่อไปได ้

 การปฏิบติัหนา้ที่ของคณะรัฐมนตรีจะใชอ้าํนาจในส่วนที่เป็นการบริหารนโยบายและ

ส่วนที่ควบคุมบงัคบับญัชาและกาํกบัดูแลใหง้านของฝ่ายปกครองเป็นไปตามกฎหมาย จากการตรวจสอบ

การทาํงานของคณะรัฐมนตรี “ส่วนที่เก่ียวกบังานประจาํ” สามารถตรวจสอบมิให้ขดัต่อบทบญัญัติ

กฎหมายหรือขดัต่อ “หลกักฎหมาย” ได ้และจะไม่ตรวจสอบการทาํงานของคณะรัฐมนตรีเฉพาะใน

เร่ืองที่มีลกัษณะใน “งานนโยบาย” เท่านั้น ทั้งน้ี เน่ืองจากรัฐสภาจะเป็นผูค้วบคุม “งานนโยบาย” 

ของคณะรัฐมนตรีตามวถีิทางระบอบประชาธิปไตยอยูแ่ลว้  

 ในกรณีที่ไม่มีสภาคอยตรวจสอบงานนโยบายของรัฐบาลรักษาการแลว้ จะไม่มี

องคก์รที่จะทาํการตรวจสอบการดาํเนินงานของคณะรัฐมนตรีรักษาการ เม่ือพจิารณาถึงการกระทาํ

ทางปกครองของคณะรัฐมนตรีรักษาการท่ีมีลกัษณะเป็นการออก “กฎ” เช่น พระราชกฤษฎีกาออก

ตามความในพระราชบญัญติั และการออกกฎอ่ืนๆ องคก์รตุลาการมีอาํนาจในการพจิารณาพพิากษา

ตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการกระทาํทางปกครองของคณะรัฐมนตรีรักษาการได้  

แต่ขั้นตอนการพิจารณาและดําเนินงานทางปกครองของคณะรัฐมนตรีในการออกคาํสั่งทาง

ปกครองนั้นไม่อยูใ่นบงัคบัของพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พทุธศกัราช 2539 ซ่ึง

ยกเวน้ในแง่องคก์รแมค้ณะรัฐมนตรีจะใชอ้าํนาจทางปกครองตามพระราชบญัญติัเฉพาะเร่ืองออก
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คาํสั่งทางปกครอง คณะรัฐมนตรีก็จะไม่ตกอยูภ่ายใตบ้งัคบัของพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการ

ทางปกครองโดยตรง42 

 แต่หากพจิารณาในแง่ของลกัษณะการกระทาํของคณะรัฐมนตรีท่ีมีการกระทาํทาง

ปกครองรวมอยูก่บัการกระทาํทางการเมืองเป็นการตดัสินใจในทางนโยบายดว้ย ซ่ึงตามหลกันิติรัฐ

สมควรตอ้งมีการตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของการกระทาํทางปกครองของคณะรัฐมนตรี 

 การออกคาํสั่งทางปกครองของคณะรัฐมนตรีมีลกัษณะพิเศษ43 คือ การริเร่ิมจดัทาํ

คาํสัง่ทางปกครองมาจากรัฐมนตรีประจาํกระทรวงต่าง ๆ และเสนอใหค้ณะกรรมการรัฐมนตรีเป็นผู ้

กลัน่กรอง และจดัเตรียมวาระเพือ่เสนอในท่ีประชุมคณะรัฐมนตรีซ่ึงการประชุมของคณะรัฐมนตรี

เป็นความลับ  และไม่เปิดโอกาสให้ผู ้มีส่วนได้เสียช้ีแจงการยกเว้นไม่ให้นําบทบัญญัติของ

พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 4 (1) ไปใชก้บัคณะรัฐมนตรีทั้งที่มี

บทบญัญติัอ่ืนให้อาํนาจแก่คณะรัฐมนตรีในการใชอ้าํนาจทางปกครองยอ่มขดัต่อหลกัการควบคุม

ความชอบด้วยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง  สมควรแก้ไขถ้อยคําในบทบัญญัติ 

ของพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 4 (1) ยกเวน้เฉพาะการ 

ใช้อาํนาจของคณะรัฐมนตรีที่เป็นการกระทาํของรัฐบาล เช่น การกระทาํทางการเมืองในทาง

นโยบาย และกรณีการออกคําสั่งทางปกครองของคณะรัฐมนตรี สมควรแก้ไขบทบัญญัติ 

ของกฎหมายให้คณะรัฐมนตรีใช้อาํนาจในการออกคาํสั่งทางปกครองที่จาํเป็นและพิเศษเท่านั้น 

สาํหรับเร่ืองอ่ืนๆ สมควรแกไ้ขโดยเปล่ียนจากคณะรัฐมนตรีให้เป็นอาํนาจของนายกรัฐมนตรี หรือ

รัฐมนตรี เพือ่สามารถตรวจสอบการกระทาํทางปกครองโดยศาลปกครองได ้

 

5. การปฏบิัติหน้าทีร่ะหว่างการรักษาการ มีลกัษณะสาํคญั ดงัน้ี 

 

 5.1  การพ้นจากตําแหน่งของคณะรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรี 

 คณะรัฐมนตรีนั้นถือว่าเป็นองคก์รของรัฐฝ่ายบริหาร หากมีการใชอ้าํนาจตามรัฐธรรมนูญ 

และเป็นองคก์รของรัฐฝ่ายปกครองดว้ยถา้หากใชอ้าํนาจตามกฎหมายในระดบัพระราชบญัญติั แต่การพน้

จากตาํแหน่งของคณะรัฐมนตรีนั้น สามารถพิจารณาท่ีบทบญัญติัของรัฐธรรมนูญเป็นสําคญั  โดย

                                                         
42 วรเจตน์  ภาคีรัตน์. ความรู้เบือ้งต้นเกี่ยวกับกฎหมายปกครอง: หลกัการพืน้ฐานในกฎหมายปกครอง

และการกระทาํทางปกครอง. กรุงเทพฯ: วญิ�ูชน. 2546. 
43อาํนาจ  พวัเวส.  คาํสั่งทางปกครองของคณะรัฐมนตรีกบัการดาํเนินการตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติั

ราชการทางปกครอง. (วทิยานิพนธ์ปริญญานิติศาสตร์มหาบณัฑิต  ไม่ไดตี้พิมพ)์. มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์, 

กรุงเทพฯ. 2549. 
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คณะรัฐมนตรี มีเหตุที่จะพน้จากตาํแหน่งทั้ งคณะ คือ อายุสภาส้ินสุด หรือมีการยุบสภา หรือ

คณะรัฐมนตรีลาออกทั้งคณะ หรือนายกรัฐมนตรีลาออก รัฐธรรมนูญจะบญัญติัใหค้ณะรัฐมนตรีทาํ

หน้าที่รักษาการต่อไปจนกว่าที่คณะรัฐมนตรีชุดใหม่จะเข้ารับหน้าท่ี เช่น รัฐธรรมนูญ แห่ง

ราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2560 มาตรา 169 การทาํหนา้ที่ต่อเน่ืองในระหวา่งท่ีพน้จากตาํแหน่ง

ของคณะรัฐมนตรีกบัองคก์รของรัฐฝ่ายปกครองมีลกัษณะที่เหมือนกนัคือ ภารกิจของรัฐตอ้งมีความ

ต่อเน่ืองและเป็นรูปธรรมตามหลกัความต่อเน่ืองของบริการสาธารณะ เม่ือคณะรัฐมนตรีหรือองคก์ร

ของรัฐฝ่ายปกครองต้องพน้จากตาํแหน่ง รัฐต้องจัดให้มีคณะรัฐมนตรีหรือองค์กรของรัฐฝ่าย

ปกครองเขา้มาทาํหนา้ที่แทน และมีลกัษณะแตกต่างกนั คือ องคก์รของรัฐฝ่ายปกครอง เม่ือพน้จาก

ตาํแหน่งแลว้จะไม่มีกรณีที่ให้ทาํหน้าที่รักษาการต่อไปถือว่าพน้แลว้พน้เลย แต่คณะรัฐมนตรีเม่ือ

พน้จากตาํแหน่งแล้วต้องปฏิบัติหน้าที่ต่อไปจนกว่าคณะรัฐมนตรีชุดใหม่จะเข้ามารับหน้าที่

ดาํเนินการต่อไป และลกัษณะของคณะรัฐมนตรีจะพน้จากตาํแหน่งเป็นองคก์รกลุ่ม แต่องคก์รของ

รัฐฝ่ายปกครองที่เป็นองค์กรกลุ่มเม่ือพน้จากตาํแหน่งไปแล้วจะไม่มีการทาํหน้าท่ีรักษาการ 

ในระหวา่งที่ยงัไม่มีองคก์รดงักล่าว 

 5.2  การพ้นจากตําแหน่งขององค์กรของรัฐฝ่ายปกครอง 

 เจา้หนา้ที่ของรัฐฝ่ายปกครองปฏิบติัหนา้ที่ตามกรอบที่กฎหมายกาํหนด การแต่งตั้ง

และพน้จากตาํแหน่งเป็นไปตามกฎหมาย ซ่ึงในกรณีที่ไม่มีผูด้าํรงตาํแหน่งในการบริหารราชการ

แผ่นดิน หรือมีแต่ไม่อาจปฏิบติัราชการได ้ให้แต่งตั้งผูป้ฏิบัติหน้าที่แทนเป็นการชั่วคราวแทน

ตาํแหน่งดงักล่าวตามที่กฎหมายกาํหนด ซ่ึงเรียกวา่ “การรักษาราชการแทน”44 ตามพระราชบญัญติัระเบียบ

บริหารราชการแผ่นดินพุทธศกัราช 2534 หรือ “การรักษาการในตาํแหน่ง”45
  ตามพระราชบญัญติัระเบียบ

ขา้ราชการพลเรือน พทุธศกัราช 2535 ทั้งสองกรณีมีลกัษณะการทาํหนา้ที ่ดงัน้ี 

 5.2.1 การรักษาราชการแทน 

 การรักษาราชการแทนตําแหน่งของผู ้ด ํารงตําแหน่งที่สําคัญต่าง ๆ ตาม

พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พุทธศกัราช 2534 เช่น นายกรัฐมนตรี รัฐมนตรีว่าการ

กระทรวงปลดักระทรวง อธิบดี และเลขานุการกรม มีหลายกรณีดว้ยกนั 

 ในกรณีที่นายกรัฐมนตรีไม่อาจปฏิบติัราชการได้ ให้รองนายกรัฐมนตรีเป็น

ผูรั้กษาราชการแทน ถา้มีรองนายกรัฐมนตรีหลายคนให้คณะรัฐมนตรีมอบหมายใหร้องนายกรัฐมนตรี

                                                         
44 พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน พุทธศกัราช 2534 
45 พระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน พุทธศกัราช 2535 
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คนใดคนหน่ึงเป็นผูรั้กษาราชการแทนและถา้ไม่มีผูด้าํรงตาํแหน่งรองนายกรัฐมนตรีหรือมีแต่ไม่อาจ

ปฏิบติัราชการไดใ้หค้ณะรัฐมนตรีมอบหมายใหรั้ฐมนตรีคนใดคนหน่ึงเป็นผูรั้กษาราชการแทน 

 หากไม่มีผูด้าํรงตาํแหน่งรัฐมนตรีว่าการ หรือมีแต่ไม่อาจปฏิบติัราชการได้  

ให้รัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวงเป็นผูรั้กษาราชการแทน ถา้มีรัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวงหลายคน  

ให้คณะรัฐมนตรีมอบหมายให้รัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวงคนใดคนหน่ึงเป็นผูรั้กษาราชการแทน  

ถา้ไม่มีผูด้าํรงตาํแหน่งรัฐมนตรีช่วยวา่การกระทรวงหรือมีแต่ไม่อาจปฏิบติัราชการไดใ้หค้ณะรัฐมนตรี

มอบหมายให้รัฐมนตรีคนใดคนหน่ึงเป็นผู ้รักษาราชการแทน ในกรณีที่ไม่มีผู ้ด ํารงตําแหน่ง

ปลัดกระทรวง หรือมีแต่ไม่อาจปฏิบัติราชการได้ ให้รองปลัดกระทรวงเป็นผูรั้กษาราชการแทน  

ถา้มีรองปลดักระทรวงหลายคน ให้นายกรัฐมนตรีสาํหรับสํานกันายกรัฐมนตรี หรือรัฐมนตรีว่าการ

กระทรวง แต่งตั้งรองปลดักระทรวงคนใดคนหน่ึงเป็นผูรั้กษาราชการแทน ถา้ไม่มีผูด้าํรงตาํแหน่ง

รองปลดักระทรวงหรือมีแต่ไม่อาจปฏิบติัราชการได ้ใหน้ายกรัฐมนตรีสาํหรับสาํนกันายกรัฐมนตรี

หรือรัฐมนตรีวา่การกระทรวงแต่งตั้งขา้ราชการในกระทรวงซ่ึงดาํรงตาํแหน่ง  ไม่ต ํ่ากวา่อธิบดี หรือ

เทียบเท่าเป็นผูรั้กษาราชการแทน ซ่ึงการแต่งตั้งผูรั้กษาราชการแทนปลัดกระทรวงเป็นไปตาม

มาตรา 44 วรรคหน่ึง โดยจะแต่งตั้งผูรั้กษาราชการแทนปลัดกระทรวงได้แต่เฉพาะจากผู ้ด ํารง

ตาํแหน่งรองปลดักระทรวงเท่านั้น ไม่อาจแต่งตั้งอธิบดีให้มารักษาราชการแทนปลดักระทรวงได ้

เวน้แต่จะไม่มีผูด้าํรงตาํแหน่งรองปลัดกระทรวงหรือผูด้าํรงตาํแหน่งรองปลัดกระทรวงไม่อาจ

ปฏิบติัราชการไดส่้วนการที่จะให้รองปลดักระทรวงคนใดเป็นผูรั้กษาราชการแทนปลดักระทรวง

ในลาํดบัใดยอ่มเป็นอาํนาจของรัฐมนตรีท่ีจะเป็นผูแ้ต่งตั้ง 

 หากไม่มีผูด้าํรงตาํแหน่งอธิบดี หรือมีแต่ไม่อาจปฏิบติัราชการได ้ให้รอง

อธิบดีเป็นผูรั้กษาราชการแทน ถา้มีรองอธิบดีหลายคนใหป้ลดักระทรวงแต่งตั้งรองอธิบดีคนใดคนหน่ึง

เป็นผูรั้กษาราชการแทน ถ้าไม่มีผูด้ ํารงตาํแหน่งรองอธิบดีหรือมีแต่ไม่อาจปฏิบัติราชการได ้

ให้ปลดักระทรวงแต่งตั้งขา้ราชการในกรมซ่ึงดาํรงตาํแหน่งเทียบเท่าอธิบดี หรือขา้ราชการตั้งแต่

ตาํแหน่งหัวหน้ากองหรือเทียบเท่าขึ้นไปคนใดคนหน่ึงเป็นผูรั้กษาราชการแทน แต่ถา้นายกรัฐมนตรี

สําหรับสํานักนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีว่าการกระทรวงเห็นสมควร เพื่อความเหมาะสม 

แก่การรับผดิชอบการปฏิบติัราชการในกรม นายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีวา่การกระทรวงจะแต่งตั้ง

ขา้ราชการคนใดคนหน่ึงซ่ึงดาํรงตาํแหน่งไม่ตํ่ากวา่รองอธิบดีหรือเทียบเท่าเป็นผูรั้กษาราชการแทน

ก็ได ้ 

 ในกรณีน้ีเคยมีกรณีเกิดขึ้นโดยกรรมการร่างกฎหมายไดใ้ห้ความเห็นไวว้า่ 

การที่ผู รั้กษาราชการแทนอธิบดีได้รายงานต่อปลัดกระทรวงว่าตนต้องเดินทางไปราชการ

ต่างจงัหวดัในช่วงระหว่างวนัที่ 28 พฤศจิกายน 2535 ถึงวนัที่ 2 ธันวาคม 2535 และได้เสนอให้
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แต่งตั้งรองอธิบดีคนอ่ืนเป็นผูรั้กษาราชการแทนในระหว่างเวลาดงักล่าว ปลัดกระทรวง จึงไดมี้

คาํสั่งแต่งตั้งรองอธิบดีคนอ่ืนรักษาราชการแทนอธิบดี จนกว่าผูรั้กษาราชการแทนอธิบดีคนเดิม 

จะกลบัมาปฏิบติัราชการได้ตามคาํสั่งเดิม ดงันั้น การที่ผูรั้กษาราชการแทนอธิบดีคนเดิมได้กลับ 

มาปฏิบติัราชการที่กรมก่อนกาํหนดเวลา จึงมีหน้าที่ตอ้งรายงานการกลบัมาปฏิบติัราชการก่อน

กาํหนดใหป้ลดักระทรวงทราบดว้ย46 

 ในกรณีที่ไม่มีผูด้าํรงตาํแหน่งเลขานุการกรมหรือหัวหน้าส่วนราชการตาม

พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน มาตรา 33 หรือมีแต่ไม่อาจปฏิบติัราชการไดใ้ห้อธิบดี

แต่งตั้งขา้ราชการในกรมคนใดคนหน่ึงซ่ึงดาํรงตาํแหน่งไม่ตํ่ากว่าหัวหน้ากองหรือเทียบเท่าเป็น

ผูรั้กษาราชการแทน และการแต่งตั้ งผูรั้กษาราชการแทนนั้ นหากอธิบดีเห็นว่าเพื่อประโยชน ์

ในการปฏิบัติราชการให้เป็นไปอย่างต่อเน่ือง จะออกคาํสั่งแต่งตั้ งข้าราชการในกรมซ่ึงดํารง

ตาํแหน่งไม่ตํ่ากว่าหัวหน้ากองหรือเทียบเท่าเป็นผูรั้กษาราชการแทนไวล่้วงหน้าย่อมกระทาํได  ้ 

ส่วนการแต่งตั้งไวห้ลายคนในคาํสั่งเดียวกนันั้น ถา้เป็นการแต่งตั้งโดยไม่มีเง่ือนไขว่าเม่ือหัวหน้า

ส่วนราชการตามมาตรา 31 วรรคหน่ึง (2) และผูไ้ด้รับแต่งตั้งในลาํดับแรกไม่อยู่ ผูไ้ด้รับแต่งตั้ง 

ในลาํดบัรองลงไปจึงเป็นผูรั้กษาราชการแทนย่อมกระทาํได้เช่นเดียวกันเพราะเป็นคาํสั่งท่ีมีผลอย่าง

เดียวกนักบัการออกคาํสั่งคราวละ 1 คน และปลดักระทรวงในฐานะอธิบดีของสาํนกังานปลดักระทรวง

จะแต่งตั้งผูรั้กษาราชการแทนพาณิชยจ์งัหวดัก็ตอ้งแต่งตั้งจากขา้ราชการในสาํนกังานปลดักระทรวง

ซ่ึงดาํรงตาํแหน่งไม่ตํ่ากว่าหัวหน้ากองหรือเทียบเท่า ทั้งน้ีจะแต่งตั้งจากขา้ราชการสังกัดกรมอ่ืน

นอกจากสาํนกังานปลดักระทรวงหาไดไ้ม่ 

 ผูท้ี่รักษาราชการแทนมีอาํนาจหน้าที่เช่นเดียวกบัผูซ่ึ้งตนแทน โดยมีอาํนาจ

มอบหมายให้ผูด้าํรงตาํแหน่งอ่ืนปฏิบติัราชการแทนได ้โดยผูด้าํรงตาํแหน่งอ่ืนที่ไดรั้บมอบหมาย 

ให้ปฏิบติัราชการแทนยอ่มมีอาํนาจเช่นเดียวกบัผูท้ี่มอบหมาย ในกรณีที่มีกฎหมายอ่ืนแต่งตั้งให้ผู ้

ดาํรงตาํแหน่งใดเป็นกรรมการหรือให้มีอาํนาจหนา้ที่อยา่งใด ให้ผูรั้กษาราชการแทนหรือผูป้ฏิบติั

ราชการแทนมีอาํนาจหนา้ที่เป็นกรรมการหรือมีอาํนาจหนา้ท่ีเช่นเดียวกบัผูด้าํรงตาํแหน่งนั้นในการ

รักษาราชการแทนหรือปฏบิติัราชการแทนดว้ย  

 5.2.2 การรักษาการในตําแหน่ง 

 นอกจากการรักษาราชการแทนตามพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการ

แผ่นดินแล้วยงัมีกรณีการรักษาการในตาํแหน่งตามพระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. 

                                                         
46การรักษาราชการแทนของขา้ราชการพลเรือนสามญั. (กรณีรักษาราชการแทนอธิบดีกรมป่าไม)้  

(เร่ืองเสร็จท่ี 207/2538). กรุงเทพฯ: สาํนกังานขา้ราชการพลเรือนสามญั. 
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2535 มาตรา 68  ตอ้งเป็นกรณีที่กฎหมายว่าด้วยระเบียบบริหารราชการแผ่นดินมิได้บญัญติัเร่ืองการ

รักษาราชการแทนไวเ้ป็นอยา่งอ่ืน จึงสัง่ให้ผูรั้กษาการในตาํแหน่งได ้เช่น ตาํแหน่งผูต้รวจราชการ และ

นิติกร เป็นตน้ ซ่ึงผูท้ี่จะเป็นผูรั้กษาการในตาํแหน่งได ้ตอ้งเป็นขา้ราชการพลเรือน แต่ไม่จาํกดัตาํแหน่ง

และไม่จาํกดัวา่จะตอ้งอยูใ่นสังกดัส่วนราชการเดียวกนั จะตั้งจากขา้ราชการพลเรือนต่างกรมก็ได ้ดาํรง

ตาํแหน่งใดอยูก่็ได ้และมีขอ้สังเกตว่า การสั่งให้รักษาการในตาํแหน่งในระดับ 8 ไม่ตอ้งขอความ

เห็นชอบจากปลดักระทรวง เพราะมิใช่การแต่งตั้ง การสั่งให้รักษาการในตาํแหน่งจะสั่งไวเ้ป็นการ

ล่วงหนา้ ถา้ผูด้าํรงตาํแหน่งไม่สามารถปฏิบติัหนา้ที่ไดเ้ม่ือใด ใหผู้ท้ี่ระบุไวใ้นคาํสั่งเป็นผูรั้กษาการ

ในตาํแหน่งได ้แต่สัง่ใหมี้ผลยอ้นหลงัไม่ได้47 

 โดยหลักแล้ว การใช้อ ํานาจตามมาตรา 68 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบ

ขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 จะตอ้งเป็นกรณีที่มิไดบ้ญัญติัไวใ้นกฎหมายว่าดว้ยระเบียบบริหาราชการ

แผ่นดิน กล่าวคือ หากในกฎหมายว่าดว้ยระเบียบบริหารราชการแผ่นดินไดก้าํหนดการแต่งตั้งผูรั้กษา

ราชการแทนไวแ้ล้ว ก็ยอ่มบงัคบัตามที่กฎหมายดังกล่าวกาํหนดไวแ้ต่ในกรณีที่มีการกาํหนดเก่ียวกับ

การรักษาการในตาํแหน่งไวใ้นกฎหมายว่าดว้ยระเบียบขา้ราชการพลเรือนนั้นก็ดว้ยเหตุผลท่ีวา่ ตอ้งการ

ให้การมอบอํานาจทางการปกครองมีความสมบูรณ์ยิ่งขึ้น เน่ืองจากถ้าเป็นตาํแหน่งท่ีมิได้กําหนด 

ไวใ้นกฎหมายว่าดว้ยระเบียบบริหารราชการแผ่นดินแลว้ และตาํแหน่งนั้นว่างลงหรือผูด้าํรงตาํแหน่ง 

ไม่สามารถปฏิบติัหน้าที่ได้จะดาํเนินการอย่างไร ในกรณีเช่นน้ีก็ตอ้งใช้หลักในเร่ืองการรักษาการ 

ในตาํแหน่งเขา้มาดาํเนินการแทน ซ่ึงในกรณีเช่นน้ีกรรมการร่างกฎหมายไดใ้หค้วามเห็นไวเ้ป็นบรรทดั

ฐานว่าเม่ือพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดินฯ ไดบ้ญัญติัเร่ืองการแต่งตั้งผูรั้กษาราชการ

แทนไวแ้ลว้ จึงไม่ใช่กรณีที่จะแต่งตั้งผูรั้กษาการในตาํแหน่งตามมาตรา 68 แห่งพระราชบญัญติัระเบียบ

ขา้ราชการพลเรือน ฯ48 

 ในทางปฏิบติั เม่ือปรากฏวา่ไม่มีผูด้าํรงตาํแหน่งนั้น หรือมีแต่ไม่อาจปฏิบติั

ราชการไดใ้ห้พิจารณาว่าเป็นตาํแหน่งที่ตามพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 

2534 และที่แกไ้ขเพิ่มเติม บญัญติัไวห้รือไม่ ถา้หากกาํหนดไวแ้ลว้ ก็ให้ดาํเนินการสัง่ให้ขา้ราชการ

รักษาราชการแทนหรือโดยอตัโนมติั ถา้ไม่ไดบ้ญัญติัไวก้็ตอ้งสัง่ใหรั้กษาการในตาํแหน่งตามมาตรา 

                                                         
47 สาํนกังานตรวจสอบและประเมินผลกาํลงัคน สาํนกังาน ก.พ. "คู่มือปฏิบติังานบุคคลว่าดว้ยคู่มือ

ปฏิบติังานบุคคล ว่าดว้ยการทดลองปฏิบติัหนา้ท่ีราชการ การเล่ือนขั้นเงินเดือนการรักษาราชการแทน  

การรักษาการในตาํแหน่ง การแกไ้ขคาํสั่งหรือยกเลิกคาํสั่ง 
48 สาํนกังานเกษตรและสหกรณ์จงัหวดั.  การแต่งตั้งขา้ราชการทาํหนา้ท่ีหัวหนา้. สาํนักงานเกษตรและ

สหกรณ์จังหวัด (เร่ืองเสร็จท่ี 422/2538). กรุงเทพฯ: สาํนกังานขา้ราชการพลเรือน.2538. 
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68แห่งพระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 สาํหรับการเป็นผูรั้กษาราชการแทน 

หรือรักษาการในตาํแหน่งไม่ทาํให้ผูน้ั้นตอ้งพน้จากตาํแหน่งที่ดาํรงอยู่เดิม ผูท้ี่รักษาราชการแทน

หรือรักษาการในตาํแหน่งใดก็ตามจะพน้จากการเป็นผูรั้กษาราชการแทน หรือรักษาการในตาํแหน่ง

นั้น เม่ือมีผูไ้ดรั้บแต่งตั้งให้ดาํรงตาํแหน่งนั้นๆ หรือเม่ือผูท้ี่ดาํรงตาํแหน่งกลบัมาปฏิบติัราชการใน

ตาํแหน่งนั้น ๆ แลว้ โดยควรพจิารณาจากพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน ฯ ก่อน ถา้

ไม่ไดบ้ญัญติัไวจึ้งใชพ้ระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน ฯ 

 กรณีผูด้าํรงตาํแหน่งไม่อาจปฏิบติัราชการไดส้าํหรับตาํแหน่งปลดักระทรวง รอง

ปลัดทบวง เลขาธิการ รองเลขาธิการ ผูอ้าํนวยการ รองผูอ้าํนวยการ หรือตาํแหน่งที่เรียกช่ืออย่างอ่ืน ซ่ึง

เทียบเท่าปลดักระทรวง หรืออธิบดี ในส่วนราชการที่เรียกช่ืออยา่งอ่ืนและมีฐานะเป็นกรมด้วยที่มิได้

บญัญติัไวใ้นพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน ฯ ซ่ึงสาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกาได้

พิจารณาปัญหาดังกล่าวแล้ว เห็นว่าเม่ือมีเลขาธิการและรองเลขาธิการ แต่ไม่อยู่หรือไม่อาจปฏิบัติ

ราชการไดก้็สามารถดาํเนินการออกคาํสั่งการรักษาราชการแทนได้เช่นเดียวกบัส่วนราชการในระดับ

กรมอ่ืน  ๆโดยใชห้ลกัเกณฑข์องมาตรา 48 วรรคหน่ึงและวรรคสองของพระราชบญัญติัระเบียบบริหาร

ราชการแผน่ดิน ฯ มาบงัคบัใชโ้ดยอนุโลม 

 กล่าวโดยสรุปแล้ว การรักษาราชการแทนและการรักษาการในตาํแหน่งของ

องค์กรของรัฐฝ่ายปกครองมีลักษณะที่คล้ายกันคือ เม่ือองค์กรของรัฐฝ่ายปกครองหรือเจ้าหน้าที ่

ของรัฐฝ่ายปกครองพน้จากตาํแหน่งนัน่คือ ไม่อาจปฏิบติัหนา้ที่ไดด้ว้ยเหตุที่เกษียณอาย ุหรือเหตุอ่ืนใน

กรณีที่ผูด้าํรงตาํแหน่งในฝ่ายปกครองมีเหตุตอ้งพน้จากตาํแหน่งไม่ว่าดว้ยการเสียชีวิต พน้ตามวาระการ

ดาํรงตาํแหน่ง ถูกให้พน้จากตาํแหน่ง ยอ่มตอ้งมีผูด้าํเนินงานต่อเน่ืองเพื่อมิให้เสียหายต่อการปฏิบติั

ราชการในฝ่ายปกครอง เช่น ในกรณีที่ขา้ราชการพลเรือนสามญัว่างลง หรือผูด้าํรงตาํแหน่งไม่อาจ

ปฏิบติัหนา้ที่ราชการได ้ตอ้งจดัใหอ้งคก์รของรัฐฝ่ายปกครองหรือเจา้หนา้ที่ของรัฐฝ่ายปกครองอ่ืน

เขา้มาทาํหนา้ที่แทน โดยใหผู้บ้งัคบับญัชามีอาํนาจสั่งใหข้า้ราชการพลเรือนที่เห็นสมควรรักษาการ

ในตาํแหน่งนั้นได ้โดยใหมี้อาํนาจหนา้ที่ตามตาํแหน่งที่รักษาการนั้น 

 5.3  เปรียบเทียบระหว่างที่พ้นจากตําแหน่งของคณะรัฐมนตรีกับองค์กรของรัฐ 

ฝ่ายปกครอง49  

 การพน้จากตาํแหน่งของคณะรัฐมนตรีกบัองคก์รของรัฐฝ่ายปกครองจะมีลกัษณะ

ที่เหมือนกันคือ ภารกิจของรัฐตอ้งมีความต่อเน่ืองและเป็นรูปธรรมตามหลักความต่อเน่ืองของ

                                                         

 49 ชลวิทย ์นิโครธานนท.์ ปัญหาทางกฎหมายบางประการของคณะรัฐมนตรีรักษาการ (วิทยานิพนธ์

ปริญญานิติศาสตรมหาบณัฑิต ไม่ไดตี้พิมพ)์. มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, กรุงเทพฯ. 2550.   
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บริการสาธารณะ เม่ือคณะรัฐมนตรีหรือองคก์รของรัฐฝ่ายปกครองตอ้งพน้จากตาํแหน่ง รัฐตอ้งจดั

ใหมี้คณะรัฐมนตรีหรือองคก์รของรัฐฝ่ายปกครองเขา้มาทาํหนา้ที่แทน และมีลกัษณะแตกต่างกนัคอื 

องคก์รของรัฐฝ่ายปกครองเม่ือพน้จากตาํแหน่งแลว้จะไม่มีกรณีที่ให้ทาํหนา้ที่รักษาการต่อไปถือว่า

พน้จากหน้าที่อย่างถาวรแล้ว แต่คณะรัฐมนตรีเม่ือพน้จากตาํแหน่งแล้วตอ้งปฏิบติัหน้าที่ต่อไป

จนกวา่คณะรัฐมนตรีชุดใหม่จะเขา้รับหน้าที่ และลกัษณะของคณะรัฐมนตรีจะพน้จากตาํแหน่งเป็น

องคก์รกลุ่ม แต่องคก์รของรัฐฝ่ายปกครองท่ีเป็นองคก์รกลุ่มเม่ือพน้จากตาํแหน่งไปแลว้จะไม่มีการ

ทาํหน้าที่รักษาการในระหว่างที่ยงัไม่องคก์รดงักล่าวองคก์รของรัฐฝ่ายบริหารหรือองคก์รของรัฐ

ฝ่ายปกครอง ซ่ึงพน้จากตาํแหน่งและจาํเป็นตอ้งรักษาการในตาํแหน่ง ภารหน้าที่ขององค์กร ฯ 

ดงักล่าวนั้นมีความเห็น 2 แนวดงัน้ี 

 5.3.1 แนวความคิดที่หน่ึง แนวคิดน้ีพิจารณาเน้นไปที่คณะรัฐมนตรีรักษาการ 

เน่ืองจากพน้จากตาํแหน่งทั้งคณะ ยอ่มมีภาระหนา้ท่ีเฉพาะงานประจาํ และงานนโยบายที่ยงัไม่เสร็จ

เท่านั้นในระหวา่งปฏิบติัหนา้ที่เพือ่รอคณะรัฐมนตรีชุดใหม่ แต่คณะรัฐมนตรีรักษาการไม่ควรริเร่ิม

นโยบายใหม่ที่เป็นการก่อให้เกิดภาระผูกพนัแก่ คณะรัฐมนตรีชุดใหม่ และเป็นการสร้างแนว

บรรทดัฐานที่ไม่ดีในอนาคต เช่น การลงนามในสัญญาสัมปทานบริการสาธารณะ การแต่งตั้ ง

โยกยา้ยเจา้หน้าที่ของรัฐให้มีผลในการเลือกตั้งสมาชิกรัฐสภา การตราพระราชกาํหนดที่เปล่ียน

โครงสร้างของคณะกรรมการตุลาการ (ก.ต.) ซ่ึงมีผลกระทบต่อความเป็นอิสระของอาํนาจตุลาการ 

ซ่ึงแนวคิดน้ีเป็นธรรมเนียมปฏิบติัทางการเมือง  

 5.3.2 แนวความคิดที่สอง ภาระหน้าที่ขององคก์รของรัฐฝ่ายบริหารหรือองค์กร

ของรัฐฝ่ายปกครองยอ่มมีภาระหน้าที่เหมือนเช่นเดิมคือ ก่อนที่จะพน้จากตาํแหน่งองคก์รดงักล่าว 

มีภาระหน้าที่เช่นใด เม่ือต้องทาํหน้าที่รักษาการ องค์กรดังกล่าวต้องมีอํานาจหน้าท่ีเช่นเดิม 

ตามที่กฎหมายบญัญติัไว ้เพราะเน่ืองจากการบริหารราชการแผน่ดินตอ้งมีการดาํเนินต่อไป และการ

ริเร่ิมนโยบายใหม่ ๆ ของคณะรัฐมนตรีย่อมเป็นส่ิงที่กระทาํได้ไม่เป็นการขดัต่อหลักการของ

กฎหมาย และหากคณะรัฐมนตรีรักษาการตอ้งปฏิบติัหน้าที่ในระยะเวลาที่นานกว่าเดิมเน่ืองจาก 

เกิดสภาวะไม่ปรกติทางการเมือง เช่น คณะรัฐมนตรีรักษาการในปี 2549 ซ่ึงมีพนัตาํรวจโท ทกัษิณ 

ชินวตัร เป็นนายกรัฐมนตรี คณะรัฐมนตรีรักษาการจาํเป็นตอ้งดาํเนินบริการสาธารณะต่อไป และ

หากเห็นว่าต้องดําเนินการสร้างสรรค์ส่ิงใหม่  ๆ  ที่ เป็นประโยชน์ต่อประชาชนก็เป็น เ ร่ือง 

ที่ดาํเนินการได ้

 จากแนวความคิดดังกล่าวจะพบว่า ทั้ งสองแนวความคิดเห็นพ้องกันว่า

คณะรัฐมนตรีรักษาการนั้ นมีภารหน้าที่เช่นเดิมเหมือนไม่มีการพน้จากตาํแหน่งแต่แนวความคิด 

ที่หน่ึงเห็นว่าไม่เป็นการสมควรที่คณะรัฐมนตรีรักษาการจะจดัทาํเร่ืองใหม่ๆ ในทางนโยบาย โดยเฉพาะ
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หากพน้จากตาํแหน่งเพราะมีการ   ยุบสภาหรือสภาครบวาระแล้วจะไม่มีสภามาควบคุมการตดัสินใจ

จดัทาํกิจการในทางนโยบายที่เป็นเร่ืองใหม่ดงักล่าว แต่สาํหรับงานประจาํที่คณะรัฐมนตรีตอ้งปฏิบัติ

หนา้ที่ซ่ึงมีลกัษณะเป็นการกระทาํทางปกครอง   ยอ่มมีการตรวจสอบการกระทาํไดโ้ดยศาลปกครอง 

 

6.   กฎหมายต่างประเทศทีเ่กีย่วกบัรัฐบาลรักษาการ 

 

 ทุกประเทศไม่ว่าจะเป็นประเทศที่ปกครองดว้ยระบอบเผด็จการหรือระบอบประชาธิปไตย 

ย่อมตอ้งมีรัฐบาลเป็นรัฐาธิปัตยเ์ป็นผูใ้ช้อาํนาจในการบริหารกิจการของประเทศ ในประเทศท่ีมีการ

ปกครองแบบเผด็จการ ไม่มีกรณีใหศึ้กษามากนกัเพราะไม่มีการถ่วงดุลอาํนาจ แต่ในหระเทศท่ีมีระบอบ

การปกครองแบบประชาธิปไตย มีการแบ่งแยกอาํนาจนิติบญัญติักบัอาํนาจบริหารออกจากกนั มีการ

ถ่วงดุลอาํนาจซ่ึงกนัและกนั จึงมกัจะมีกรณีใหศึ้กษาเก่ียวกบัความเป็นรัฐบาลหรือฝ่ายบริหาร การส้ินสุด

หนา้ท่ี และการรักษาการในระหวา่งรอใหมี้คณะรัฐบาลใหม่มารับหนา้ที่บริหาร 

 6.1  ประเทศองักฤษ 

  ประเทศองักฤษมีระบอบการปกครองแบบประชาธิปไตยโดยมีสถาบนัพระมหากษตัริย ์

เป็นประมุขของรัฐ (Kingdom) ประเทศอังกฤษใช้ระบบรัฐสภา (Parliamentary System) ฝ่ายบริหาร

ประกอบดว้ยนายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหนา้ของคณะรัฐมนตรีและรัฐมนตรีเป็นรัฐบาลปกครองประเทศ 

ฝ่ายนิติบัญญัติได้แก่รัฐสภาประกอบด้วย สภาสูง (House of Lord) และสภาผูแ้ทนราษฎร (House of 

Parliament) ประเทศองักฤษเป็นตน้แบบของระบบรัฐสภาและระบอบประชาธิปไตย โดยคณะรัฐมนตรีมี

ที่มาจากสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรท่ีมีเสียงขา้งมากในสภาผูแ้ทนราษฎรปฏิบติัหน้าที่ดว้ยความไวว้างใจ

ของสภาผูแ้ทนราษฎร ซ่ึงสภาผูแ้ทนราษฎรสามารถลงมติไม่ไวว้างใจคณะรัฐมนตรีได ้และคณะรัฐมนตรี

สามารถใชอ้าํนาจยบุสภาผูแ้ทนราษฎรได ้

 ลกัษณะทัว่ไปของประเทศองักฤษจะมีแนวความคิดเร่ืองตาํแหน่งนายกรัฐมนตรีและ

คณะรัฐมนตรีมีที่มาจากกษัตริย ์ของอังกฤษซ่ึงทรงไว้ซ่ึงพระราชอํานาจในการตรากฎหมาย 

ที่รัฐสภาไดล้งมติเห็นชอบและทรงมีอาํนาจในการคดัเลือกและแต่งตั้งเสนาบดีและขา้ราชการต่าง ๆ  ได ้

แต่ช่วงศตวรรษที่ 18 ในสมยัพระเจา้จอร์จ ที่ 1 และพระเจา้จอร์จที ่2 มิไดเ้ขา้ประชุมพจิารณาเร่ืองราวต่าง 

ๆ ร่วมกบัเสนาบดีของพระองค ์เม่ือเป็นเช่นน้ี พวกเสนาบดีจึงเท่ากับเป็นผูบ้ริหารประเทศด้วยตนเอง 

ยกเวน้ในเร่ืองที่เก่ียวกบัการทหารและนโยบายการต่างประเทศเท่านั้น โดยท่ีพระองคจ์ะทรงปล่อยให้

เสนาบดีเป็นผูรั้บภาระในการติดต่อจดัการกบัรัฐสภา อีกทั้งดาํเนินการเก่ียวกบัเร่ืองต่าง ๆ ที่อยูใ่นข่าย 

ของการพิจารณาต่าง ๆ และทรงปล่อยให้รัฐสภามีอาํนาจมากขึ้น นอกเหนือจากการปล่อยให้เสนาบดี 

มีบทบาททางการเมืองเพิม่ขึ้นแมว้า่พวกเสนาบดียงัคงมีสภาพเป็นเสมือนหน่ึงผูแ้ทนของกษตัริย ์ซ่ึงเป็น
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ผูท้ี่กษตัริยท์รงแต่งตั้ง และอาจถูกกษตัริยถ์อดถอนตามพระราชประสงค์ได้ทุกเม่ือ แต่ในรัชสมัย 

ของพระเจา้จอร์จทั้งสองพระองคน้ี์ พวกเสนาบดีต่างมีอาํนาจมากกว่าที่เคยมีมาในอดีต นอกจากน้ี

ยงัมีส่ิงแปลกใหม่ที่เร่ิมก่อตวัเป็นรูปร่างในสมัยนั้น ซ่ึงก็คือเร่ืองหน้าที่และความรับผิดชอบของ 

อัครมหาเสนาบดีและคณะเสนาบดีตามหลักการ พวกเสนาบดีต่างมีความสําคัญทัดเทียมกัน  

แต่ปรากฏว่าในทางปฏิบติัมีอยูห่ลายคร้ังที่มีเสนาบดีผูห้น่ึงเป็นผูท้าํหนา้ที่พิจารณาเร่ืองต่าง ๆ  เม่ือ

กษตัริยมิ์ไดท้รงเขา้เป็นประธานในที่ประชุมคณะเสนาบดี เสนาบดีผูน้ั้นจะเป็นผูร้ายงานผลการ

ประชุมให้กษตัริยท์รงทราบเร่ืองราวต่าง ๆ ที่ได้มีการพิจารณาและลงมติในนามของเสนาบดี

ทั้งหลายอาศยัการทาํหน้าที่น้ี เสนาบดีผูน้ั้นจึงมีสถานภาพเหนือเสนาบดีผูอ่ื้น ในขณะเดียวกัน

เสนาบดีซ่ึงต่างมีความอิสระไม่ขึ้นอยูแ่ก่กนัและกนัได ้แสดงความเป็นปึกแผ่นอยา่งเห็นไดช้ดัใน

บางคร้ัง แต่ยงัไม่ถึงกบัมีการลาออกพร้อมกนัทั้งคณะ เม่ือมีเสนาบดีคนใดคนหน่ึงจาํตอ้งลาออกจาก

ตาํแหน่งไป 50 

 การปกครองภายใตห้ลกันิติธรรม (The rule of law) หรือการปกครองโดยกฎหมาย 

นั้น ภายใตก้ารปกครองโดยกฎหมายแบบของอังกฤษ ผูอ้อกกฎหมายหรือฝ่ายนิติบญัญติัไม่อยู่

ภายใตก้ฎหมายใดๆ ฝ่ายนิติบญัญติัของอังกฤษมีอาํนาจอันไม่จาํกัดในการเปล่ียนแปลงแก้ไข

กฎหมาย เพื่อให้รัฐบาลนาํกฎหมายดงักล่าวมาเป็นพื้นฐานในการใชอ้าํนาจในการปกครองต่อไป 

ซ่ึงหากพิจารณาให้ดีจะเห็นว่า ระบบดงักล่าวทาํให้กฎหมายตกอยูภ่ายใตอ้าํนาจทางการเมือง อาจ

กล่าวไดว้่าโครงสร้างการปกครองขององักฤษเป็นลกัษณะเฉพาะขององักฤษท่ีเป็นการผสมผสาน

ระหว่างระบบการเลือกตั้งแบบเสียงขา้งมากธรรมดา (simple majority) และหลกัความเป็นสถาบนั

สูงสุดของรัฐสภา ซ่ึงนาํไปสู่ระบบเสียงขา้งมากที่ไม่ยอมรับการประนีประนอมใดๆ และไม่เปิดช่อง

ใหมี้การโตแ้ยง้ได ้

 6.1.1 การแต่งต้ังและพ้นจากตําแหน่งของคณะรัฐมนตรี 

  ตามธรรมเนียมปฏิบัติ (Convention) กษัตริย ์จะต้องดําเนินการแต่งตั้ ง

นายกรัฐมนตรีจากหัวหน้าพรรคการเมืองที่มีเสียงขา้งมากในสภา และในปัจจุบนัประเทศองักฤษ 

มีพรรคใหญ่ๆ เพยีง 2 พรรค คือ  

  1)  พรรคคอนเซอร์เวติฟ 

  2)  พรรคกรรมกร  

                                                         
50 เจษฎา  พรไชยา.  พระราชอาํนาจของพระมหากษัตริย์ของประเทศไทยกับประเทศอังกฤษ. กรุงเทพฯ: 

จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยั. 2546. 
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  การรักษาประเพณีปฏิบติัจึงเป็นไปโดยราบร่ืน แต่ในสมยัท่ีพรรคการเมือง

ของประเทศองักฤษยงัไม่รวมตวักนัอยา่งแน่นหนา คือ ในระหวา่ง ค.ศ.1919 – 1935 กษตัริยอ์งักฤษ

จาํตอ้งคดัเลือกจากหวัหนา้พรรคที่ทรงเห็นวา่เหมาะสมเช่น ใน ค.ศ. 1931 พระเจา้จอร์ชท่ี 5 ไดท้รง

ขอร้องใหน้ายแมคโดแนลดเ์ป็นนายกรัฐมนตรีต่อไป ถึงแมว้า่พรรคของนายแมคโดแนลดจ์ะแพก้าร

เลือกตั้งก็ตาม สาํหรับการแต่งตั้งรัฐมนตรีของประเทศองักฤษ เม่ือประมุขของรัฐตั้งนายกรัฐมนตรีแลว้ 

นายกรัฐมนตรีจึงจะดาํเนินการแต่งตั้งรัฐมนตรีเพื่อประกอบเป็นรัฐบาล และคณะรัฐมนตรีต่อไป 

ในทางปฏิบติันายกรัฐมนตรีเป็นผูค้ดัเลือกบุคคลท่ีจะเป็นรัฐมนตรี และถวายรายช่ือให้กษตัริยท์รง

ตั้ง และจะทรงตั้งบุคคลตามที่นายกรัฐมนตรีเสนอมาดงันั้น อาํนาจการแต่งตั้งรัฐมนตรีของกษตัริย ์

ในองักฤษจึงเป็นเพยีงพธีิการ ในทางปฏิบติันายกรัฐมนตรีเป็นผูค้ดัเลือกรัฐมนตรีทั้งส้ิน 

 6.1.2 ขอบเขตของนโยบายทั่วไปของคณะรัฐมนตรี 

  ตามธรรมเนียมปฏิบติั (Convention) ของประเทศองักฤษนั้น หัวหน้าพรรค

ที่ไดรั้บเสียงขา้งมาก ในสภาสามญั (House of Commons) จะไดรั้บการแต่งตั้งโดยกษตัริยใ์ห้เป็น

นายกรัฐมนตรีและไดรั้บการมอบหมายใหจ้ดัตั้งรัฐบาล เพือ่ทาํการกาํหนดนโยบายของรัฐบาลที่ใช้

ในการบริหารงานปกครองประเทศ ปกติแลว้นโยบายของรัฐบาลร่างขึ้นตามแนวนโยบายของพรรค

การเมืองที่เข้ามาบริหารประเทศจัดตั้งรัฐบาล อันเป็นนโยบายของพรรคท่ีได้ทาํการเสนอต่อ

ประชาชนในการหาเสียงไว ้ แต่ก็ไม่ได้หมายความว่าคณะรัฐมนตรีจะตอ้งกาํหนดนโยบายทุก

ขั้นตอนตามนโยบายที่ไดแ้ถลงต่อประชาชน เน่ืองจากนโยบายของพรรคเป็นแนวนโยบายทัว่ไป

อนัเป็นที่เขา้ใจของประชาชนว่าเม่ือพรรคที่ไดรั้บการเลือกเป็นรัฐบาลจะดาํเนินการบริหารไปใน

แนวทางใด และประชาชนไม่ได้คาดหมายว่าพรรคการเมืองจะตอ้งผูกพนักับนโยบายที่แถลง 

โดยเคร่งครัด ในการกาํหนดนโยบายของคณะรัฐมนตรี รัฐมนตรีที่มีส่วนในการตดัสินใจในการ

กาํหนดนโยบายที่สาํคญัจริง ๆ มีเพียงประมาณไม่เกิน 10 คน จากจาํนวนคณะรัฐมนตรีประมาณ  

20 คน ซ่ึงเรียกว่าคณะรัฐมนตรีวงใน (Inner Cabinet) มีนายกรัฐมนตรีเป็นประธาน  รายละเอียด

นโยบายหรือนโยบายอนัดบัรองเป็นการตดัสินใจท่ีมาจากขา้ราชการชั้นปกครองในระดบักลาง และ

ระดบัตํ่าลงไปไดถู้กเสนอผ่านการกลัน่กรองขึ้นไปสู่ระดบัสูง ตั้งแต่หัวหน้าประจาํของกระทรวง 

รัฐมนตรี และคณะรัฐมนตรีตามลําดับความสําคัญของเร่ือง นโยบายของรัฐบาลจะออกมา 

ในรูปแบบของพระราชบญัญติัหรือกฎระเบียบต่าง ๆ และจากแถลงการณ์ที่คณะรัฐมนตรีเห็นว่า 

มีความจาํเป็นเพื่อเป็นเคร่ืองมือในการปฏิบติัตามนโยบาย และยงัรวมถึงมติของคณะรัฐมนตรี 

ในการตดัสินใจเร่ืองต่าง ๆ ที่เก่ียวกบัการบริหารงานหรือการให้ความเห็นชอบในการกระทาํของ

รัฐมนตรีที่เกินอาํนาจหรือไม่ไดรั้บมอบหมายจากคณะรัฐมนตรี  
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  นโยบายโดยทัว่ไปของรัฐบาลองักฤษ รวมนโยบายที่รัฐบาลไดแ้ถลงต่อสภา

สามญั และการกระทาํของคณะรัฐมนตรีที่ไดใ้ห้ความเห็นชอบในการกระทาํที่เกินอาํนาจหรือไม่

ไดรั้บการมอบหมายจากรัฐมนตรีเม่ือรัฐมนตรีได้ยนิยอมรับการกระทาํดังกล่าวแลว้ จึงทาํให้เกิด

หนา้ที่ที่จะปฏิบติัต่อส่ิงนั้นเสมือนนโยบายที่ไดแ้ถลงไวต่้อรัฐสภา  

 6.1.3 หลักความรับผิดชอบร่วมกันของรัฐมนตรีในประเทศอังกฤษ 51 

 ทรงศกัด์ิ  วุฒิคะโร อา้งไวใ้นวทิยานิพนธ์นินิศาสตร์ มหาบณัฑิต จุฬาลงกรณ์

มหาวิทยาลัย เร่ือง ความรับผิดชอบร่วมกันของรัฐมนตรีในทางการเมืองภายใต้รัฐธรรมนูญ 

แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศกัราช. 2521 เก่ียวกับหลักความรับผิดชอบร่วมกันของคณะรัฐมนตรี 

ของประเทศองักฤษ ดงัน้ี  

 Lord Salisbury ได้กล่าวว่า มติคณะรัฐมนตรีทุกเร่ือง รัฐมนตรีแต่ละคน 

ที่ไม่ได้ลาออกตอ้งรับผิดชอบในมติดังกล่าว และไม่มีสิทธิที่จะพูดในภายหลังว่า ที่เขาได้เห็นด้วย 

เพือ่เป็นการประนีประนอม หรือเป็นเพราะเขาถูกชกัจูงโดยเพือ่นร่วมคณะรัฐมนตรี 

 Joseph Chamberlain นิยามคาํว่า มติคณะรัฐมนตรีควรจะได้รับการสนับสนุน

และการเคารพ อยา่งภกัดีจากคณะรัฐมนตรี ในฐานะเป็นการตดัสินใจของคณะรัฐบาททั้งหมด จึงอาจ 

มีความเห็นแตกต่างกนับา้ง ซ่ึงเป็นฝ่ายขา้งน้อย แต่รัฐมนตรีทุกคนก็จะมีหน้าท่ีสนบัสนุนการตดัสินใจ

ดงักล่าวต่อไป รัฐมนตรีคนใดไม่เห็นดว้ยตอ้งลาออกไป  

 Geoffrey Marshall ได้กล่าวว่า ธรรมเนียมปฏิบัติของความรับผิดร่ วมกัน 

(Collective Responsibility) ประกอบดว้ย 3 กฎเกณฑ ์ดงัน้ี 

 1.  กฎเกณฑค์วามไวว้างใจ (Confidence Rule) 

 2.  กฎเกณฑค์วามเป็นอนัหน่ึงอนัเดียวกนั (Unanimity Rule) 

 3.  กฎเกณฑก์ารรักษาความลบั (Confidentiality Rule) 

 1)  กฎเกณฑ์ความไว้วางใจ (Confidence Rule) เป็นกฎเกณฑ์เก่ียวกับ

เง่ือนไขในการดาํรงอยู่ในตาํแหน่งของรัฐบาล ถ้ารัฐบาลสูญเสียความไวว้างใจจากสภาสามัญ 

(House of Commons) แลว้ รัฐบาลมีสิทธิเลือกทางออกอยา่งใดอยา่งหน่ึง กล่าวคือ ลาออกหรือไม่ 

ก็ตอ้งกราบบงัคมทูลแนะนาํให้กษตัริยท์รงยบุสภาสามญัเสีย หากว่ากษตัริยห์รือราชินีทรงปฏิเสธ

คาํแนะนําให้ยุบสภาของนายกรัฐมนตรี การลาออกของนายกรัฐมนตรีอาจจะตามมาในกรณี

ดังกล่าว แต่ส่ิงนั้นไม่ได้เกิดขึ้นเน่ืองจากกษตัริยห์รือราชินีของอังกฤษ  ไม่ตอ้งทรงรับผิดชอบ 

                                                         
51 ทรงศกัด์ิ  วุฒิคะโร. ความรับผดิชอบร่วมกนัของรัฐมนตรีในทางการเมืองภายใตรั้ฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2521.  
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ทางการเมืองเป็นเวลานานแลว้ แต่กฎเกณฑด์ังกล่าวน้ีไม่ค่อยท่ีจะไดรั้บความเช่ือถือหรือปฏิบติั 

ตามอีกต่อไป เน่ืองจากกฎเกณฑ์น้ีได้ถูกโตแ้ยง้โดยคาํสอนของนักกฎหมายหลายท่านได้วาง

หลกัเกณฑใ์นเร่ืองความไวว้างใจรัฐบาลของสภาสามญั ปรากฏตามคาํกล่าวของ Freeman ที่กล่าววา่ 

“รัฐมนตรีผูซ่ึ้งถูกลงมติไม่ไวว้างใจในสภาสามญั ในหลายกรณีผูกพนัที่จะตอ้งออกจากตาํแหน่ง              

ส่วนคณะรัฐมนตรีที่ประสบปัญหาเช่นเดียวกนั อาจอุทธรณ์ต่อประชาชนทั้งประเทศโดยวิธีการยบุ

สภา” 52 สําหรับ Sir Ivor Jenning ได้กล่าวในหนังสือ Cabinet Government ว่า “คณะรัฐมนตรี 

มีความรับผดิชอบร่วมกนัในนโยบายทัว่ไปของรัฐบาล ซ่ึงรัฐมนตรีจะตอ้งสนบัสนุนรัฐบาลในเร่ือง

ดงักล่าวหรือไม่ก็ตอ้งลาออกไปหรือยบุสภา เน่ืองจากส่ิงน้ีกลายเป็นความไวว้างใจท่ีมีต่อรัฐบาล” 

 นางมากาเร็ต แทตเชอร์ (Magarette Thatcher) อดีตนายกรัฐมนตรีของอังกฤษ 

กล่าวว่า “เม่ือรัฐบาลพ่ายแพใ้นเร่ืองแผนการทางเศรษฐกิจเป็นส่วนใหญ่ นับว่าเป็นส่ิงสําคญัในทาง

ประวติัศาสตร์ที่อาํนาจของสภาสามญั (House of Commons) มีอยูเ่หนือฝ่ายบริหาร รัฐบาลจึงตอ้งลาออก” 

จึงอาจกล่าวได้ว่ากฎเกณฑ์ความไว้วางใจ (Confidence Rule) ยงัคงอยู่ในธรรมเนียมการปฏิบัติ 

ทางรัฐธรรมนูญของประเทศองักฤษ 

 2) กฎเกณฑ์ความเป็นอันหน่ึงอันเดียวกัน (Unanimity Rule) เป็นกฎเกณฑ ์

ที่สืบเน่ืองในหน้าที่ของนายกรัฐมนตรีต่อคณะรัฐมนตรี ความเป็นอนัหน่ึงอนัเดียวของคณะรัฐมนตรี

ไดพ้ฒันามาทางประวติัศาสตร์ในฐานะที่เป็นบางส่วนของโลกที่เล่ียงหลีกการลงโทษทางอาญา 

หรือความพยายามปลดรัฐมนตรีออกจากตาํแหน่งของกษตัริย ์โดยเฉพาะในเร่ืองความเห็นของ

คณะรัฐมนตรี ถ้าหากคณะรัฐมนตรีและนายกรัฐมนตรีไม่ระมัดระวังโดยเปิดเผยความเห็น 

ที่แตกต่างในระหวา่งพวกเขาเองอนัเป็นส่ิงที่ขดักบัรัฐธรรมนูญหรือละเมิดธรรมเนียมปฏิบติั 

 ธรรมเนียมปฏิบัติในความเป็นอันหน่ึงอันเดียวของคณะรัฐมนตรี 

ที่แสดงออกต่อสาธารณชนเป็น   ส่ิงที่ผูเ้ลือกตั้งคาดหวงักนัไว ้และเป็นเคร่ืองมือของรัฐบาลที่มัน่คง

ในความสัมพนัธ์กับฝ่ายค้าน เน่ืองจากผูว้ิจารณ์ทางการเมืองบางคราวรัฐมนตรีก็พบว่าตนเอง 

ถูกบงัคบัไม่ให้แสดงการคดัคา้น จึงมีการจงใจให้ความคิดเห็นส่วนตวัของเขาร่ัวไปยงันักหนังสือพิมพ ์

การที่รัฐมนตรีคนใดคนหน่ึงแสดงความไม่เห็นด้วยอย่างเปิดเผยในนโยบายของคณะรัฐมนตรี  

ก็เป็นการเปิดโอกาสให้นายกรัฐมนตรีโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีอาจให้อภยัการกระทาํ

ดังกล่าวของรัฐมนตรีผูน้ั้นได้ ซ่ึงมองขา้มการกระทาํอันนั้นไป แม้จะไม่เต็มใจก็ตาม สมาชิก 

ในคณะรัฐมนตรีตอ้งซ่ือสตัยต่์อกนัและพวกเขาสามารถท่ีจะอา้งความซ่ือสตัย ์  เพือ่รัฐมนตรีของเขา

                                                         
52 A.v.Dicey . Introduction to the study of the law of the constitution.  London: Macmillan 

&CO.LTD,1964 
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ไดเ้ฉพาะในกรณีที่พวกเขาวิจารณ์สนับสนุนนโยบายคณะรัฐมนตรีต่อสาธารณชนเท่านั้น หากพวก

เขาวิจารณ์นโยบายคณะรัฐมนตรีไปในทางเสียหายหรือวิจารณ์ความลม้เหลวของรัฐมนตรีเป็น

รายบุคคล พวกเขาไม่สามารถอา้งความรับผดิชอบเป็นอนัหน่ึงอนัเดียวกนัของคณะรัฐมนตรีได ้ 

 3) กฎเกณฑ์การรักษาความลับ (Confidentiality Rule) หลักเกณฑ์ทัว่ไป

เก่ียวกับการเปิดเผยการประชุมคณะรัฐมนตรีหรือมติคณะรัฐมนตรี โดยรัฐมนตรีคนก่อนถูกอนุญาต 

โดยความยินยอมของกษตัริยเ์ท่านั้ น อันเป็นกฎเกณฑ์พื้นฐานท่ีได้กล่าวไวใ้นคาํสาบานที่จะรักษา

ความลบัขององคมนตรี (Privy Councillor’s oath) ซ่ึงจะไม่เปิดเผยขอ้ความที่ไดรั้บมาดว้ยความไวว้างใจ

ในความสามารถของบุคคล ในฐานะข้าราชการ (Crown servant) รวมทั้ งผลประโยชน์ของชาติ และ

ผลประโยชน์ท่ีนาํมาสู่การตดัสินใจในนโยบายของรัฐบาล ซ่ึงจะเกิดความเสียหายหากรัฐมนตรีได้นาํ

บนัทึกมาพิมพแ์ละนาํออกแสดงทางส่ือโทรทศัน์ ในขณะที่การเปิดเผยและให้ขอ้ความอยา่งสั้นๆ 

ของรัฐมนตรีแก่ส่ือมวลชน ในเม่ือรู้ว่าจะเป็นประโยชน์แก่พวกเขา ต่อมา Richard Crossman  

ได้จดัทาํ Diaries of a Cabinet Minister อันเป็นกฎเกณฑ์ขอ้จาํกัดในการให้ข่าวสารของรัฐมนตรี 

ที่เรียกวา่ Parameters ปรากฏวา่ เลขาธิการคณะรัฐมนตรีขององักฤษไดน้าํเอากฎเกณฑด์งักล่าวมาใช้

เป็นคาํสัง่ควบคุมการเปิดเผยในการติดต่อหรือการอภิปรายออกเป็น 3 ระดบั คือ  

 (1)  การอภิปรายในคณะรัฐมนตรีหรือคณะกรรมการของรัฐมนตรี (Cabinet 

Committees) 

 (2)  การติดต่ออ่ืนๆ ระหว่างรัฐมนตรีด้วยกัน หรือระหว่างรัฐมนตรี และ

ขา้ราชการเก่ียวกบัการวางกฎเกณฑห์รือปฏิบติัตามนโยบาย 

 (3)  การอภิปรายเก่ียวกับการแต่งตั้ง เปล่ียนแปลง หรือบรรจุสําหรับ

ตาํแหน่งขา้ราชการชั้นผูใ้หญ่ 

 การปฏิบัติเก่ียวกับรักษาความลับของรัฐมนตรีอังกฤษในปัจจุบันจะเป็น

รูปแบบที่ยึดหลักใน The Report of the Radcliffe Committee of Privy Councillors on Ministerial Memoirs  

ที่มีหลักการสําคญัว่า รัฐมนตรีไม่ควรเปิดเผยการติดต่อในระหว่างคณะรัฐมนตรีเป็นระยะเวลา 15 ปี 

หลังจากเหตุการณ์ได้ปรากฏขึ้ น หากคณะรัฐมนตรีเห็นว่าการเปิดเผยดังกล่าวจะมีผลกระทบ 

ต่อความมั่นคงของประเทศ หรือจะเป็นผลเสียหายแก่ความสัมพนัธ์กับประเทศอ่ืนๆ ซ่ึงหลักอันน้ี 

ใช้รวมถึงความสัมพนัธ์ระหว่างรัฐมนตรีกับขา้ราชการ และรัฐมนตรีกับที่ปรึกษาของเขา ซ่ึงเป็น

บุคคลภายนอกดว้ย  
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 6.1.4 หลักความรับผิดชอบร่วมกันในรูปธรรมเนียมปฏิบัติ53  

 ธรรมเนียมปฏิบติัทางรัฐธรรมนูญ (Constitutional Convention) เป็นส่วน

สําคญัที่รัฐบาลอังกฤษไดแ้สดงออกมาซ่ึงในทางประวติัศาสตร์ทางการปกครองขององักฤษได้

ก่อให้เกิดเป็นทฤษฎีทางรัฐธรรมนูญที่ไม่เป็นลายลกัษณ์อกัษรขององักฤษ ดงันั้น ธรรมเนียมการ

ปฏิบติั (Convention) จึงเป็นกฎเกณฑค์วามประพฤติทางรัฐธรรมนูญที่ไม่ใช่กฎหมาย ตวัอยา่งเช่น 

กษตัริยต์อ้งยอมรับร่างกฎหมายที่ได้ผ่านความเห็นชอบของรัฐสภา (สภาสามญัและสภาขุนนาง) 

รัฐมนตรีตอ้งลาออกจากตาํแหน่งเม่ือพวกเขาไม่ได้รับความไวว้างใจจากสภาสามัญ (House of 

Commons) รัฐสภาควรจะถูกเรียกประชุมอยา่งนอ้ยปีละ 1 คร้ังทุกๆ ปี และร่างกฎหมายตอ้งใช้เวลา

มากในการพจิารณาก่อนที่จะผา่นไป เป็นตน้ 

 A.V. Dicey ได้กล่าวว่า "ธรรมเนียมปฏิบัติทางรัฐธรรมนูญไม่ใช่กฎหมาย  

แต่มีผลผูกพนัในทางปฏิบติัใกล้เคียงกบักฎหมายถึงแมว้่าจะไม่ทั้งหมดก็ตาม และไดรั้บความเคารพ

เช่นเดียวกับกฎหมายที่ออกมาเป็นส่วนใหญ่ และมากกว่าส่ิงอ่ืนๆ ทั้งหลาย แต่ลักษณะการบังคับ 

ของกฎเกณฑด์งักล่าวไม่ไดอ้าศยัอาํนาจศาลเป็นผูบ้งัคบั ดงัเช่น ธรรมเนียมปฏิบติัท่ีกษตัริยจ์ะตอ้ง

เรียกประชุมรัฐสภาอยา่งนอ้ยปีละ 1 คร้ังทุกๆ ปี ในกรณีที่กษตัริยย์งัไม่เรียกประชุมรัฐสภา ไม่มีใคร

คนใดคนหน่ึงที่จะฟ้องร้องต่อศาลบงัคบัให้รัฐสภาบงัคับให้รัฐสภาประชุมกันเป็นธรรมเนียม 

ปฏิบติัได ้

 G. Marshall และ G.C. Moodle ให้ความเห็นว่า "การที่มีผูเ้ช่ือฟังธรรมเนียม

ปฏิบติัเน่ืองจากว่า  ถ้าหากไม่เคารพเช่ือฟังธรรมเนียมปฏิบติัแลว้ จะทาํให้เกิดการเปล่ียนแปลง 

ของกฎหมาย หรือโครงสร้างของรัฐธรรมนูญ แต่อาจมีการโตแ้ยง้ไดว้า่ ในกรณีท่ีมีการโตแ้ยง้ธรรม

เนียมปฏิบติั กฎหมายหรือโครงสร้างของรัฐธรรมนูญหลายคร้ัง จะมีผลที่ไม่เหมือนกนั จึงทาํให้

เขา้ใจได้ว่า การฝ่าฝืนธรรมเนียมปฏิบติัทางการเมือง อาจจะนํามาซ่ึงการเปล่ียนแปลงของธรรม

เนียมปฏิบติัอันนั้นเอง และธรรมเนียมปฏิบติัไม่ใช่ส่ิงท่ีถูกเช่ือฟังเสมอไป แต่เป็นเพราะบุคคล 

ที่ปฏิบัติตามกฎเกณฑ์อันนั้ น ทาํไปเน่ืองจากมีการเช่ือฟังและเช่ือว่าถูกบังคับโดยกฎเกณฑ ์

ทางศีลธรรมที่ไม่ใช่กฎหมายดงักล่าว หรือเป็นความเคยชินจากความเช่ือว่าเป็นหน้าที่ที่ตอ้งเช่ือฟัง 

หรือความตอ้งการหวงัผลประโยชน์บางอย่างในกฎเกณฑ์อนันั้น ส่วนผูท้ี่ไม่เช่ือฟังธรรมเนียม

ปฏิบัติ ก็จะปฏิบัติที่แตกต่างกันไปอีกอย่างหน่ึง เพราะพวกเขาไม่เคารพว่ากฎเกณฑ์ดังกล่าว 

                                                         
53 ทรงศกัด์ิ วุฒิคะโร. ความรับผดิชอบร่วมกนัของรัฐมนตรีในทางการเมืองภายใตรั้ฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2521.  
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เป็นหน้าที่ที่บงัคบัให้พวกเขาเช่ือฟังได ้หรือตอ้งการเปล่ียนแปลงธรรมเนียมปฏิบติัดงักล่าว หรือ

หลีกเล่ียงที่จะเช่ือฟังธรรมเนียมปฏิบติัดงักล่าว" 

 ดังนั้น ธรรมเนียมปฏิบติัที่เก่ียวกับรัฐธรรมนูญในประเทศองักฤษจึงเป็น

กฎเกณฑ์ของการปฏิบติัในทางการเมือง สําหรับกษตัริย ์รัฐมนตรี ขา้ราชการ นักการเมือง และ

บุคคลดงักล่าวจะตอ้งถูกผูกพนัที่จะตอ้งปฏิบติัตาม เเต่กฎเกณฑ์เหล่าน้ีไม่ได้มีค่าเป็นกฎหมาย 

 แต่จะมีผลบงัคบัในทางการเมือง 

 ประเภทของธรรมเนียมปฏิบติั   

 G. Marshall ไดแ้บ่งประเภทของธรรมเนียมปฏิบติั โดยพจิารณาจาก 

 1)  สิทธิ (rights)  

 2)  อาํนาจ (powers)  

 3)  หนา้ที่ (duties)  

 ของธรรมเนียมปฏิบติัของรัฐธรรมนูญ ในฐานะที่เป็นองคก์รทางศีลธรรม 

โดยแบ่งออกเป็น 2 ประเภท54 ดงัน้ี 

 1. ธรรมเนียมปฏิบัติที่ เ ป็นหน้าที่บังคับ (Duty-Imposing Convention) 

พจิารณาในฐานะที่เป็นหนา้ที่แก่ผูป้ฏิบติัที่จะตอ้งปฏิบติัตามธรรมเนียมปฏิบติัประเภทน้ี หากฝ่าฝืน

หรือละเมิดหนา้ที่ดงักล่าว จะมีวธีิการบงัคบัตามมา เช่น หลกัความไวว้างใจ (Confidence Rule)  ซ่ึง

เป็นกฎเกณฑท์ี่ไม่เป็นกฎหมายโดยแทข้องรัฐธรรมนูญ แต่มีผลบงัคบัในทางการเมือง 

 2. ธรรมเนียมปฏิบติัที่ให้อาํนาจปรึกษา (Entitlement-Conferring Convention) 

เป็นกฎเกณฑท์ี่ไม่มีผลบงัคบัในทางปฏิบติั แต่ใชอ้าํนาจแก่ผูป้ฏิบติัได้รับการปรึกษาหารือก่อนที่จะ

ตดัสินใจ ผูป้ฏิบติัอาจจะตดัสินใจไปในทางใดทางหน่ึงได ้เช่น การท่ีกษตัริยไ์ดรั้บคาํถวายคาํแนะนาํให้

ยบุสภาจากนายกรัฐมนตรี พระองคอ์าจทรงใชเ้วลาในการปรึกษาหารือกบัคณะองคมนตรีก่อนที่จะ

ทรงตดัสินพระทยัไปในทางยนิยอม หรือปฏิเสธการร้องขอดงักล่าวนั้นได ้อนักล่าวไดว้่าเป็นการ 

ให้สิทธิแก่กษตัริย ์ในการเลือกตดัสินพระทยัไปในทางใดทางหน่ึงแต่มีธรรมเนียมปฏิบติับางเร่ือง 

ที่ไดเ้กิดขึ้นในประเทศองักฤษ จะจดัอยูใ่นประเภทของธรรมเนียมปฏิบติัใด เช่น หลกัการรักษา

ความลบัในคณะรัฐมนตรีขององักฤษ ที่มีการร่ัวไปยงัส่ือมวลชนจากคณะรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรี 

แต่ละบุคคลอยา่งจงใจ หากพิจารณาหลกัเกณฑ์ดงักล่าวจากทางพื้นฐานประวติัศาสตร์ จะพบว่า

หลกัการรักษาความลบัไดว้วิฒันาการมาจากหนา้ที่ขององคมนตรีองักฤษที่จะตอ้งใชค้าํสาบานที่จะ

                                                         
54 Marshall, Constitutional conventions 
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รักษาความลบัต่อกษตัริย ์อาจก็กล่าวไดว้่าเป็นธรรมเนียมปฏิบติัที่มีหน้าที่บงัคบั (Duty-Imposing 

Convention) 

 ปี ค.ศ.1975 นายกรัฐมนตรี Harold Wilson อนุญาตให้รัฐมนตรีที่ไม่เห็น

ด้วยในการที่ประเทศอังกฤษเขา้เป็นสมาชิกประชาคมเศรษฐกิจร่วมยุโรป (European Economic  

of Community) แสดงความคิดเห็นคดัคา้นนอกที่ประชุมคณะรัฐมนตรีอยา่งมีอิสระ ก่อนที่จะมีการ

ลงประชามติของประชาชนองักฤษในกรณีดงักล่าว ซ่ึงมีการวจิารณ์กนัวา่เป็นการละเมิดธรรมเนียม

ปฏิบติัทางรัฐธรรมนูญในเร่ืองความเป็นอนัหน่ึงอนัเดียวกนัของคณะรัฐมนตรี (Unanimity Rule) 

แต่ G. Marshall มีความเห็นว่าการวิจารณ์ดังกล่าวอาจเป็นความเข้าใจผิดได้ ถ้าหากพิจารณา 

ว่าธรรมเนียมปฏิบติัในหลกัความเป็นอนัหน่ึงอนัเดียวกนัไม่ใช่ธรรมเนียมปฏิบติัที่มีหน้าที่บังคบั 

(Duty-Imposing Convention) ดังนั้ น ปัญหาการจัดประเภทของธรรมเนียมปฏิบัติว่ าจะอ ยู ่

ในประเภทใดกฎเกณฑ์ที่จะใช้ในการตดัสินใจ คือองค์กรทางการเมืองที่มีอาํนาจในขณะนั้น  

การตดัสินใจขององคก์รทางการเมืองดงักล่าวไปในทางหน่ึงทางใด ยอ่มก่อนให้เกิดเป็นแบบอยา่ง

ให้องคก์รทางการเมืองในสมัยต่อมาพิจารณาว่า ควรที่จะยดึถือเป็นแนวทางปฏิบติัต่อไปหรือไม่  

ซ่ึงไม่มีผลบงัคบัในทางกฎหมายแต่ประการใด ดว้ยเหตุน้ีเองไม่ว่าจะจดักฎเกณฑด์งักล่าวให้อยูใ่น

ประเภทใดก็อาจไม่ทาํให้สถานะของกฎเกณฑด์งักล่าวเปล่ียนจากธรรมเนียมปฏิบติั (Convention) 

เป็นกฎหมาย (Legal rule) ไปได้ ดังนั้น การจดัแบ่งประเภทของธรรมเนียมปฏิบติัอาจจะได้รับ

ประโยชน์ในแง่การทาํให้เกิดความเข้าใจ ถึงความแตกต่างในเบ้ืองต้นในระหว่างกฎเกณฑ ์

ดงักล่าวได ้ 

 1) "รัฐมนตรี" ที่จะต้องรับผิดชอบร่วมกัน  

 ในประเทศองักฤษ รัฐบาลและคณะรัฐมนตรีไม่ไดเ้ป็นคาํที่มีความหมาย

อันเดียวกัน รัฐบาลเป็นคาํที่มีความหมายกวา้ง คือ มีความหมายรวมถึงรัฐมนตรีประเภทต่างๆ 

 และรัฐมนตรีชั้นรอง (Junior Ministers)   ซ่ึงมีอาํนาจหน้าที่มากน้อยแตกต่างกนัไป ประกอบขึ้น

เป็นฝ่ายบริหาร คาํว่า "คณะรัฐมนตรี" ก็คือ คณะกรรมาธิการของรัฐบาล อนัประกอบไปดว้ยคณะ

มนตรีอาวุโสประมาณ 20 คน ซ่ึงนายกรัฐมนตรีเป็น     ผูค้ดัเลือก คณะรัฐมนตรีจะประชุมร่วมกนั

สัปดาห์ละ 4-5 ชั่วโมง เพื่อทาํหน้าที่ก ํากับและประสานงานท่ีอยู่ในอาํนาจหน้าท่ีของรัฐบาล

ทั้งหลายทั้งปวง55   

 

                                                         

 55 สนธิ  เดชานนัท.์ ระบบการเมืองการปกครองของประเทศอังกฤษสมบูรณ์สุขสาํราญ: การเมืองการ

ปกครองของอังกฤษ มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช, กรุงเทพฯ: โอเดียนสโคร์.  2529. 
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 2) องค์กรที่คณะรัฐมนตรีอังกฤษจะต้องรับผิดชอบ 

 บทบาทของสภาสามัญ (House of Commons) ที่มีต่อคณะรัฐบาลในฐานะ 

ที่ เป็นองค์กรที่ควบคุมการบริหารงานของคณะรัฐมนตรีเป็นส่ิงที่ได้รับการยอมรับ โดยทั่วไป  

แต่สภาสามญั (House of Commons) ดงักล่าว ก็อาจกล่าวไดว้า่เป็นเพยีง “ตรายาง” เท่านั้น เน่ืองจาก  

 (1)  สภาสามญัไม่ไดเ้ป็นผูท้ี่ริเร่ิมในการออกกฎหมาย ซ่ึงร่างกฎหมาย 

ที่เสนอโดยสมาชิกไม่ค่อยเก่ียวกบัเร่ืองราวท่ีสาํคญัและจะผา่นเป็นกฎหมายต่อเม่ือคณะรัฐมนตรีน่ิงเฉย

หรือเห็นชอบดว้ย ส่วนในเร่ืองอ่ืน  ๆคณะรัฐมนตรีเป็นผูเ้สนอร่างกฎหมาย ควบคุมเวลาของสภา  

 (2)  พรรคลงมติตามแนวทางที่ได้ตดัสินใจไวก่้อนแล้ว และเกือบไม่มี

การลงมติขา้มพรรคหรือการไม่ออกเสียงของแต่ละฝ่าย ถา้คณะรัฐมนตรีบงัคบัเสียงในการลงมติ 

ไม่ไวว้างใจเป็นที่แน่นอนวา่รัฐบาลจะไดเ้สียงขา้งมาก 

 (3)  รัฐบาลพยายามมีความโน้มเอียงท่ีจะทาํให้ทุกเร่ืองเป็นการลงมติ 

ไม่ไวว้างใจ 

 หลงัจากการใชบ้งัคบัของ The Reform Act of 1832 และการที่พรรคการเมือง

มีฐานะมัน่คงมากขึ้น ทาํให้สมาชิกพรรคการเมืองตอ้งปฏิบติัตามระเบียบวินยัพรรคให้เป็นแนวเดียวกนั 

ทาํให้อาํนาจของรัฐบาลไม่ไดข้ึ้นอยูก่บัความสามารถในการรักษาเสียงสนับสนุนส่วนใหญ่ของสมาชิก

สภาสามญัเท่านั้น แต่จะขึ้นอยูก่บัการลงคะแนนเสียงของผูเ้ลือกตั้งในการเลือกตั้งคร้ังที่ผา่นมาเช่นกัน56 

จากเหตุการณ์การเมืองของประเทศองักฤษเป็นส่ิงท่ีพิสูจน์ว่า รัฐบาลองักฤษไดค้าํนึงถึงเสียงสนับสนุน

ของประชาชนเป็นส่ิงสําคญั ดงัจะเห็นได้จากอดีตนายกรัฐมนตรีนางมากาเร็ต แทตเชอร์ (Magarette 

Thatcher) ได้กราบบังคมทูลพระนางเจ้าอลิซาเบธที่ 2 แห่งอังกฤษให้ทรงยุบสภาสามัญ (House of 

Commons) และจดัใหมี้การเลือกตั้งใหม่เม่ือวนัที่ 11 พฤษภาคม 1987 โดยศาสตราจารย ์โรเบิร์ต แมคเคน

ซี (Robert Mckenzie) ผูเ้ช่ียวชาญทางดา้นการเมืองของประเทศองักฤษ ใหค้วามเห็นวา่  

 “เม่ือได้รับเลือกเป็นหัวหน้าพรรค ผู ้เป็นหัวหน้าพรรคจะมีอํานาจ 

อยา่งมหาศาลและอยูใ่นตาํแหน่งตลอดไปเท่าท่ีสามารถควบคุมสมาชิกคนสาํคญั  ๆไวไ้ดด้ว้ยวธีิการต่างๆ  

ผูเ้ป็นหวัหน้าพรรคไม่จาํเป็นจะตอ้งทาํการรายงานการกระทาํใดๆ ของตนต่อสมาชิกพรรคในรัฐสภา 

หรือต่อสหภาพคอนเซอร์เวตีฟ (เป็นโครงสร้างของพรรคนอกรัฐสภา) เม่ือพรรคคอนเซอร์เวตีฟ 

ได้เป็นรัฐบาล หัวหน้าพรรคเป็นผูเ้ลือกตวับุคคลเขา้ร่วมคณะรัฐบาลและแต่งตั้งบุคคลเขา้ดาํรง

ตาํแหน่งบริหารระดับสูงหรือเม่ือพรรคคอนเซอร์เวตีฟเป็นฝ่ายคา้น หัวหน้าพรรคเป็นผูเ้ลือกตัว

                                                         
56สมบูรณ์ สุขสาํราญ. “การเมืองการปกครองขององักฤษ  (หน่วยท่ี 9) ”  ใน เอกสารการสอนการเมือง

การปกครองในยโุรปและอเมริกา. มหาวิทยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช, นนทบุรี. 2558. 
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บุคคลเข้าร่วมเป็นคณะรัฐมนตรีเงา (Shadow Cabinet) ซ่ึงบุคคลที่ประกอบเป็นรัฐมนตรี และ

รัฐมนตรีเงาจะกลายเป็นคณะบุคคลที่มีอาํนาจเหนือสมาชิกอ่ืนของพรรค (Ruling Oligarchy) ไม่วา่

พรรคจะเป็นฝ่ายรัฐบาลหรือฝ่ายคา้น หัวหน้าพรรคจะเป็นผูท่ี้มีอ ํานาจเด็ดขาดในการกําหนด

นโยบายของพรรคและโครงการเสนอผูเ้ลือกตั้ง มติที่ไดจ้ากการประชุมใหญ่ประจาํปีของพรรค 

หรือที่ประชุมของสภาบริหาร (Central Council) ที่เสนอมาที่หัวหน้าพรรค จะไม่ผูกมัดหัวหน้า

พรรค  ที่จะตอ้งมีการปฏิบติัตามในประการสุดทา้ย องคท์ี่สาํคญัของพรรคคอนเซอร์เวตีฟภายใน

รัฐสภา คือ  

 สาํนักงานกลางที่เป็นเคร่ืองมือหรือกลไกส่วนบุคคลของหัวหน้าพรรค 

เน่ืองจากหัวหน้าพรรคเป็นผูแ้ต่งตั้งเจา้หน้าที่คนสําคญัๆ เขา้ดาํรงตาํแหน่งในองคก์รน้ี หัวหน้า

พรรคจึงมีอาํนาจที่จะควบคุมเคร่ืองมือกลไกในกิจการโฆษณาชวนเช่ือ การเงิน การเผยแพร่ และ

การวจิยั” 

 ดงันั้น จึงอาจกล่าวไดว้่า คณะรัฐมนตรีขององักฤษจะตอ้งรับผิดชอบใน

การบริหารงานราชการแผ่นดินต่อสภาสามญั (House of Commons) ในรูปแบบธรรมเนียมปฏิบติั

ทางการเมืองที่ได้รับการวิว ัฒนา  มาอย่างยาวนาน อันเป็นการความรับผิดชอบโดยนิตินัย  

ส่วนในทางพฤตินัยคณะรัฐมนตรีอังกฤษจะต้องรับผิดชอบในการบริหารราชการแผ่นดิน 

ต่อประชาชนผูมี้สิทธิเลือกตั้ง 

 สาํหรับสภานั้นเป็นความสมัพนัธก์นัระหวา่งฝ่ายรัฐบาลและฝ่ายคา้นที่มี

ลกัษณะเป็นการตรวจสอบและถ่วงดุล (checks and balances) ไปในตวั และกลไกดงักล่าวยงัเป็น

หลักประกันสําหรับการคุม้ครองสิทธิของปัจเจกบุคคล มิให้ถูกก้าวล่วงโดยฝ่ายอาํนาจรัฐ ซ่ึง 

มีศกัยภาพแห่งอาํนาจที่มากมาย และเน่ืองจากองักฤษไม่มีกลไกศาลรัฐธรรมนูญซ่ึงคอยช่วยปรับ

กฎเกณฑใ์ห้สอดคลอ้งกบัสภาพความเปล่ียนแปลงท่ีเกิดขึ้นตลอดเวลา จึงเป็นภารกิจของรัฐสภา 

ที่จะตอ้งทาํหน้าที่ในส่วนน้ี แต่ที่ผ่านมาเป็นที่ประจกัษก์นัแลว้ว่า รัฐสภาเองก็ไม่อาจทาํหน้าที่ทั้ง

สองด้านได  ้กล่าวคือ เป็นฝ่ายนิติบญัญติัที่มีลักษณะบูรณาการ และในขณะเดียวกันก็ทาํหน้าที่ 

เป็นผูพ้ทิกัษห์ลกัการพื้นฐานของการปกครอง ซ่ึงหมายความรวมถึงสิทธิขั้นพื้นฐานไปพร้อมกันด้วย 

เน่ืองจากดุลแห่งอาํนาจในสภาขององักฤษ มีแนวโน้มที่จะเป็นไป เพื่อประโยชน์ของฝ่ายรัฐบาล 

ฉะนั้น การอา้งความชอบธรรมตามแนวความคิดเดิมที่ว่า รัฐบาลตอ้งรับผิดชอบต่อสภาจึงลดความ

น่าเช่ือถือลงไปและเม่ือบทบาทของสภาในการทาํหน้าที่คุม้ครองสิทธิของประชาชนถูกละเลยไป

ภายใตส้ถานการณ์เช่นน้ี องักฤษกาํลงัพฒันาตนเองไปสู่ความเป็นรัฐที่ผกูขาดอาํนาจ (Authoritarianism) 

หรือเป็นรัฐที่ใชก้าํลงับงัคบั (Coercive state) เพิม่มากขึ้น  
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 6.1.5  อํานาจและหน้าที่ของคณะรัฐมนตรีรักษาการ57 

 รัฐบาลรักษาการในประเทศองักฤษ มีมาตั้งแต่สมยัหลงัสงครามโลกคร้ังที่สอง 

 ในกรณีที่คณะรัฐมนตรีพน้จากตาํแหน่งหน้าที่ คณะรัฐมนตรียอ่มตอ้งปฏิบติั

หน้าที่ต่อเน่ืองไป ซ่ึงเรียกว่า คณะรัฐมนตรีรักษาการ “Caretaker Government” ประสบการณ์ด้านการ

เลื อกตั้ งของประเทศอังกฤษที่ ผ่ านมา  นายกรั ฐมนตรี ท่ี พ่ ายแพ้ (Defeat) จะลาออก  และ 

ผูด้าํรงตาํแหน่งแทนจะไดรั้บแต่งตั้ง วนัหลงัจากที่มีการสาํรวจความคิดเห็น (Poll) การจดัตั้งรัฐบาลผสม

โดยรัฐสภาหยดุปฏิบติัหน้าที่ชัว่คราว เน่ืองจากมีการยบุสภาเป็นกระบวนการที่ใชเ้วลาพอสมควร และ

ปรากฏว่าพฒันาการของรัฐบาลรักษาการ   ทาํให้การบริหารราชการแผ่นดินมีความต่อเน่ืองและรวดเร็ว 

ต้องปฏิบัติงานที่ได้รับมาเป็นการทั่วไปอันมีสาเหตุจากการยุบสภาและ โดยการลาออกของ

นายกรัฐมนตรีจากรัฐบาลที่ตอ้งอยูใ่นตาํแหน่งปฏิบติัหนา้ที่ต่อไป การปฏิบติัหนา้ที่ของรัฐบาลรักษาการ

โดยปรกติจะทาํหนา้ที่ประมาณ 3 สปัดาห์ นบัจากการประกาศใหมี้การเลือกตั้งทัว่ไปจนถึงมีการประกาศ

ผลการเลือกตั้ง ช่วงเวลารักษาการน้ีไม่ก่อใหเ้กิดปัญหายุง่ยาก และมีการเจรจาร่วมกนัเพือ่เชิญสมาชิกสภา

ร่วมรัฐบาล และการปฏิบติัหนา้ที่ของรัฐสภาภายหลงัจากเสร็จส้ินการเลือกตั้งแลว้58 

 6.2  ประเทศฝร่ังเศส  

 ประเทศฝร่ังเศสมีการปกครองในระบอบประชาธิปไตย มีประธานาธิบดีเป็นประมุข

ของรัฐและประมุขของฝ่ายบริหาร มีนายกรัฐมนตรีเป็นผูใ้ชอ้าํนาจร่วมกบัประธานาธิบดีใชอ้าํนาจของ

ฝ่ายบริหารตามที่ รัฐธรรมนูญกําหนดไว้ในรัฐธรรมนูญปี  1958 ซ่ึงเป็นรูปแบบของระบบก่ึง

ประธานาธิบดีก่ึงรัฐสภา เป็นการนําระบบรัฐสภามาปรับปรุง (Rationalization) ให้ทนัสมัยเหมาะสม 

 ทาํใหรั้ฐบาลมีเสถียรภาพมากขึ้น อาทิเช่น หา้มสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรเป็นรัฐมนตรีในขณะเดียวกัน 

เป็นตน้ ในกรณีที่คณะรัฐมนตรีพน้จากตาํแหน่งรัฐธรรมนูญปี 1958 บญัญติัใหค้ณะรัฐมนตรีดงักล่าว 

ทาํหนา้ที่ต่อไปจนกวา่คณะรัฐมนตรีชุดใหม่จะเขา้รับหนา้ท่ี 

 รัฐธรรมนูญปี  ค.ศ. 1958 เป็นยุคสาธารณรัฐท่ี  5 ประเทศฝร่ังเศสในปัจจุบันจัด

โครงสร้างระบบรัฐบาลแบบก่ึงประธานาธิบดีก่ึงรัฐสภา (semi presidential semi parliamentarian system) 

เป็นระบบที่มีประมุขของรัฐคือ ประธานาธิบดี ที่ได้รับการเลือกตั้งโดยตรงจากประชาชน และเป็น

ระบบที่รัฐบาลต้องรับผิดชอบต่อสภา นั่นคือ รัฐบาลสามารถถูกอภิปรายไม่ไวว้างใจได้ ถ้าสภา

ผูแ้ทนราษฎรมีมติเห็นชอบในญัตติไม่ไวว้างใจรัฐบาลหรือไม่เห็นชอบแผนการดําเนินงาน หรือ

                                                         
57 ชลวิทย ์นิโครธานนท.์ ปัญหาทางกฎหมายบางประการของคณะรัฐมนตรีรักษาการ   

(วิทยานิพนธ์ปริญญานิติศาสตรมหาบณัฑิต ไม่ไดตี้พิมพ)์. มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์, กรุงเทพฯ. 2550.   
58 Rodney Brazier, Constitutional Practice The Foundation of British Government, 3rd edition. 

Oxford University Press, 1999. 
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นโยบายทางการเมืองทัว่ไปของรัฐบาล นายกรัฐมนตรีจะตอ้งแสดงความจาํนงลาออกจากรัฐบาล 

ต่อประธานาธิบดี (มาตรา 49 และมาตรา 50) และประธานาธิบดีมีอาํนาจยบุสภาได ้ภายหลงัจาก

ปรึกษานายกรัฐมนตรีและประธานสภาผูแ้ทนราษฎรและประธานวฒิุสภาแลว้ (มาตรา 12)59 

 ปัญหาความรับผดิเป็นเร่ืองสาํคญัในกฎหมายรัฐธรรมนูญ60 โดยมีเหตุสองประการ

ดว้ยกนั ดงัน้ี 

 ประการแรก ปัญหาน้ีเกิดจากการเช่ือมโยงกนัระหวา่งการตดัสินใจกบัความรับผิด 

ผูท้ี่มีอาํนาจตดัสินใจในเร่ืองที่มีผลผูกพนัประเทศหรือเมืองย่อมตอ้งรับผิดชอบต่อการตดัสินใจ

นั้นๆ จึงไม่มีการตดัสินใจใดที่ปราศจากความรับผิด ในทางกลบักนัความรับผิดยอ่มจาํกัดเฉพาะ 

ผูมี้อาํนาจตดัสินใจเท่านั้น เพื่อความสมดุลในระบบกฎหมาย การตดัสินใจกบัความรับผดิยอ่มตอ้ง

เก่ียวโยงกัน หากการตดัสินใจใดไม่มีความรับผิดผูกพนัผูต้ดัสินใจ ระบบย่อมเสียสมดุล ความ

เช่ือมโยงระหว่างการตดัสินใจและความรับผิดเป็นส่ิงที่ตอ้งมีเพราะมนัเป็นความสมดุลที่จาํเป็น 

ในระบบรัฐธรรมนูญ  

 ประการที่สอง ปัญหาน้ีคือการปะทะกนัของหลกัการรัฐธรรมนูญสองเร่ือง คือ 

 1.  หลักการแบ่งแยกอาํนาจ มุ่งประกันว่าผูด้าํรงตาํแหน่งทางการเมืองจะต้อง 

ไม่ถูกกลัน่แกลง้คุกคามโดยการฟ้องร้องที่มากเกินปกติ หากรัฐมนตรีหรือประมุขของรัฐตกเป็นเป้า

ของการฟ้องร้องโดยมิชอบ พวกเขาย่อมไม่สามารถปฏิบติัหน้าที่ได้จึงจาํเป็นตอ้งปกป้องไม่ให้

รัฐมนตรีและประมุขของรัฐตอ้งถูกฟ้องร้องมากเกินไป แต่การปกป้องบุคคลเหล่าน้ีก็อาจขดักับ 

อีกหลกัการหน่ึงคือ  

 2.  หลกัความเสมอภาคเบ้ืองหนา้กฎหมาย หลกัการน้ีตอ้งการใหพ้ลเมืองไม่วา่จะมี

อาชีพใดอยูภ่ายใตบ้งัคบักฎหมายเดียวกนัและภายใตก้ระบวนการยติุธรรมเดียวกนั มาตรา 6 แห่ง 

คาํประกาศสิทธิมนุษยชนและพลเมืองปี 1789 บญัญติัไวว้า่ บทบญัญติัของกฎหมายตอ้งเหมือนกนั

แก่ทุกคนไม่ว่าจะเพื่อปกป้องหรือลงโทษบุคคลนั้ นก็ตาม ฉะนั้ นการประทะกันระหว่างสอง

หลกัการทาํใหก้ารสร้างระบบตามรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยความรับผดิซบัซอ้นยุง่ยากขึ้น  

 หลักการแบ่งแยกอาํนาจทาํให้มีการมอบสิทธิพิเศษบางอย่างแก่คณะรัฐบาล 

อาจจะเป็นเขตอาํนาจศาลเฉพาะ ความคุม้กนัหรือหลกัการละเมิดไม่ได ้สมาชิกในรัฐบาลจะไม่ถูก

ตดัสินโดยผูพ้ิพากษาแบบเดียวกบับุคคลทัว่ไป โดยกระบวนพิจารณาแบบบุคคลทัว่ไป และโทษ 

ที่จะนํามาใช้ก็ไม่เหมือนที่บงัคบัแก่บุคคลทัว่ไป แต่ในขณะเดียวกันการใช้ระบบพิเศษย่อมขัด 

                                                         
59 นนัทวฒัน์  บรมานนัท ์(ผูแ้ปล), รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝร่ังเศส ค.ศ. 1958.  
60 Dominique ROUSSEAU ความรับผดิของสมาชิกรัฐบาลและประมุขแห่งรัฐ 
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กบัหลกัความเสมอภาค แต่ถา้สมาชิกรัฐบาลจะไดรั้บการปฏิบติัเหมือนบุคคลทัว่ไป ก็จะมีปัญหา

เร่ืองความจาเป็นที่ตอ้งปกป้องสมาชิกในคณะรัฐบาล 

 ประธานาธิบดีใชอ้าํนาจบริหารประเทศร่วมกบันายกรัฐมนตรี ที่เรียกวา่ ทวภิาคของ

ฝ่ายบริหาร (l’ Executiff bicephale) ซ่ึงกาํหนดอาํนาจหน้าที่ของรัฐบาลว่าเป็นการแบ่งหนา้ที่กนัระหว่าง

ผูน้าํประเทศกบัรัฐบาล ทาํใหฝ่้ายบริหารมีผูมี้อาํนาจสัง่การถึงสองคนดว้ยกนั และทั้งสองคนตอ้งบริหาร

ประเทศด้วยกันภายใตก้ฎเกณฑ์ตามที่รัฐธรรมนูญปี ค.ศ. 1958 ได้กาํหนดไว ้การดาํรงตาํแหน่งและ

อาํนาจหนา้ที่ของประธานาธิบดี และรัฐบาล มีดงัน้ี 

 6.2.1 ประธานาธิบดีแห่งสาธารณรัฐ (Le President de la Republique) 

 1)  การดาํรงตาํแหน่ง 

 ก่อนที่จะมีการแกไ้ขรัฐธรรมนูญปี ค.ศ. 1958 ในปี ค.ศ. 1962 นั้นการเลือกตั้ง

ประธานาธิบดีแห่งสาธารณรัฐไม่ได้ใช้ระบบการเลือกตั้งเสียงขา้งมากทางตรง  (le suffrageuniversal 

direct) แต่ใชร้ะบบการเลือกตั้งเสียงขา้งมากทางออ้ม (le suffrage universal indirect) แทนในสาธารณรัฐที่ 3 

และ 4 ประธานาธิบดีไดรั้บการคดัเลือกจากสภาผูแ้ทนราษฎรและวฒิุสภา ซ่ึงนายพล De Gaulle ไดว้จิารณ์

ว่าการเลือกตั้งประธานาธิบดีดงักล่าวทาํให้ประธานาธิบดีที่ไดรั้บเลือกนั้นเป็นประธานาธิบดีของพรรค

การเมืองมากกวา่ ดงันั้น ในรัฐธรรมนูญ ปี ค.ศ. 1958 จึงไดน้าํเอาแนวความคิดเก่ียวกบัการปฏิรูปของพวก

ฝ่ายขวาเก่ามาใช ้คือให้ประธานาธิบดีมีบทบาทสําคญัภายในกรอบของระบอบรัฐสภา โดยจดัให้การ

เลือกตั้งประธานาธิบดีเป็นการเลือกตั้งทางออ้มสองชั้นคณะผูเ้ลือกตั้งประกอบด้วยสมาชิก 3 ประเภท

ดว้ยกนั คือ  

 (1)  สมาชิกรัฐสภา  

 (2)  สภาเทศบาล  

 (3)  ผูแ้ทนของดินแดนโพน้ทะเล  

 ปรากฏว่ามีการเลือกตั้ งแบบน้ีเพียงคร้ังเดียวเท่านั้ น คือ ในปลายปี   

ค.ศ. 1958 นายพล De Gaulle ได้รับการเลือกตั้ งเป็นประธานาธิบดี แต่ในปี 1962 นายพล De Gaulle  

ได้ตัดสินใจให้มีการแก้ไขรัฐธรรมนูญและได้มีการเปล่ียนแปลงระบบการเลือกตั้ งดังกล่าวมา 

เป็นการเลือกตั้งเสียงขา้งมากทางตรงแทน ดงัปรากฏอยูจ่นถึงปัจจุบนั ซ่ึงการเลือกตั้งประธานาธิบดีนั้น

ตอ้งจดัใหมี้ขึ้น 20 วนั เป็นอยา่งตํ่าและไม่เกิน 35 วนั ก่อนที่วาระการดาํรงตาํแหน่งของประธานาธิบดี

จะหมดไป ตามรัฐธรรมนูญ ปี ค.ศ. 1958 มาตรา 761 

 

                                                         
61 นนัทวฒัน์  บรมานนัท ์(ผูแ้ปล). รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝร่ังเศส ค.ศ. 1958.  



90 

 2)  การส้ินสุดการดาํรงตาํแหน่ง  

 การส้ินสุดการดาํรงตาํแหน่งประธานาธิบดีแห่งสาธารณรัฐ มีสองกรณี

คือ  

 ประการแรก  การส้ินสุดหน้าท่ีชั่วคราว ในกรณีดังกล่าวเป็นกรณี 

ที่ประธานาธิบดีแห่งสาธารณรัฐไม่สามารถปฏิบัติหน้าที่ได้ชั่วคราว คือ เป็นกรณีที่ต้องหยุดพัก 

การปฏิบัติหน้าที่ในช่วงระยะเวลาหน่ึง กรณีตามรัฐธรรมนูญปี 1958 มาตรา 21 ในกรณีจําเป็น

นายกรัฐมนตรีอาจทาํหน้าที่แทนประธานาธิบดีแห่งสาธารณรัฐในการเป็นประธานในที่ประชุม 

ของสภากลาโหมและคณะกรรมการสูงสุดในการป้องกันประเทศตามท่ีบญัญติัไวใ้นมาตรา 15 และ 

ในกรณีพิเศษ นายกรัฐมนตรีสามารถทาํหนา้ที่ประธานในการประชุมคณะรัฐมนตรีไดโ้ดยจะตอ้งมีการ

มอบหมายอยา่งชดัแจง้ และจะตอ้งมีวาระการประชุมท่ีกาํหนดไวแ้น่นอน  

 ประการที่สอง การส้ินสุดหน้าที่อย่างเด็ดขาด ในกรณีดังกล่าวถ้าเป็น 

การส้ินสุดวาระและหน้าที่ของประธานาธิบดีแห่งสาธารณรัฐ โดยทัว่ไป คือ การหมดวาระในการดาํรง

ตาํแหน่ง 7 ปี นับแต่วนัที่ไดเ้ขา้รับตาํแหน่งดงักล่าว นอกจากน้ีรัฐธรรมนูญ ปี ค.ศ. 1958 ยงัไดก้าํหนด

กรณีที่ประธานาธิบดีตอ้งพน้จากตาํแหน่งก่อนวาระในการดาํรงตาํแหน่งดงัน้ี 

 (1)  เง่ือนไขการหมดวาระในการดาํรงตาํแหน่งก่อนกาํหนดในกรณี

ดงักล่าวปรากฏอยูส่ามสมมติฐานดว้ยกนั คือ  

 ก.  กรณีประธานาธิบดีถึงแก่มรณกรรม  

 ข.  กรณีท่ีประธานาธิบดีลาออกจากตาํแหน่ง  

 ค.  กรณีที่ประธานาธิบดีไดรั้บการอิมพชีเมนท ์ 

 นอกจากน้ียงัมีกรณีตามมาตรา 68 เป็นกรณีที่ประธานาธิบดีปฏิบติัหนา้ที่

เป็นการทรยศต่อชาติและไดมี้การตดัสินวา่มีความผดิจริง โดยศาลอาญาชั้นสูง ผลคือประธานาธิบดี

ไม่สามารถจะปฏิบติัหนา้ที่ต่อไปได ้

 (2)  การใช้อ ํานาจชั่วคราวในกรณีท่ีต ําแหน่งประธานาธิบดีว่างลง  

ในกรณีดงักล่าวภายใตส้าธารณรัฐท่ี 3 คณะรัฐมนตรีเป็นผูใ้ชอ้าํนาจชัว่คราวหรือเฉพาะการ ดงักล่าว

แทนประธานาธิบดีภายใต้สาธารณรัฐที่ 4มอบให้ประธานสภาผู ้แทนราษฎรทาํหน้าที่แทน

ประธานาธิบดี ในกรณีทั้งสองดงักล่าวขา้งตน้นั้นเป็นกรณีท่ีอยูใ่นระบบท่ีประธานาธิบดีมาจากการ

เลือกตั้งโดยรัฐสภาแต่ในสาธารณรัฐท่ี 5 ก่อนการแกไ้ขในปี ค.ศ. 1962 ระบุให้ประธานวุฒิสภาทาํ

หนา้ที่เป็นประธานาธิบดีรักษาการแทน (le President interimaire) ไปก่อน การท่ีรัฐธรรมนูญบญัญติั

ดังกล่าวเป็นการสมเหตุสมผล เน่ืองจากทั้ งประธานาธิบดีและประธานวุฒิสภาได้รับเลือกตั้ง

ทางอ้อมเช่นกัน แต่ตั้งแต่ปี 1962 เป็นตน้มา หลังจากให้การเลือกตั้งประธานาธิบดีนั้นเป็นการ
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เลือกตั้งจากประชาชนโดยตรงแล้วก็ก่อให้เกิดขอ้สงสัยว่า เหตุไฉนยงัคงให้ประธานวุฒิสภาที่มา

จากการเลือกตั้งทางออ้มยงัคงรักษาการตาํแหน่งประธานาธิบดีเฉพาะกาลอยูอี่ก อยา่งไรก็ตาม ไม่ใช่

ว่าผู ้ที่ท ําหน้าที่ประธานาธิบดีเฉพาะกาลจะมีอํานาจเดิมดังประธานาธิบดีในกรณีปรกติ  

ประธานาธิบดีรักษาการดงักล่าวไม่มีอาํนาจในการเสนอให้มีการลงประชามติไม่มีอาํนาจในการ 

ยบุสภา การห้ามดงักล่าวนั้นเป็นการสกดัไม่ให้ประธานวุฒิสภาใช้โอกาสในขณะดาํรงตาํแหน่ง

ประธานาธิบดีเฉพาะกาลเขา้ครอบงาํและควบคุมอํานาจ เช่นเดียวกันสิทธิการเสนอให้แก้ไข

รัฐธรรมนูญตามมาตรา 89 และเก่ียวกบัความรับผิดชอบของรัฐบาลต่อรัฐสภาตามมาตรา 19 และ 

มาตรา 50 นั้น ประธานวุฒิสภาจะใชอ้าํนาจดงักล่าวในฐานะเป็นประธานาธิบดีเฉพาะกาลไม่ได้ 

นอกเหนือจากกรณีดังกล่าวประธานาธิบดีเฉพาะกาลดังกล่าวมีอํานาจหน้าที่ เต็มเช่นเดียว 

กบัประธานาธิบดีในกรณีปรกติ  

 (3)  อาํนาจและหนา้ที่ของประธานาธิบดีที่เก่ียวขอ้งกบัรัฐบาล  

 บทบาทของประธานาธิบดีที่มีความสัมพนัธ์กับรัฐบาลซ่ึงเรียกว่า 

ทวิภาคของฝ่ายบริหารได้แก่ รัฐธรรมนูญปี ค.ศ. 1958 มาตรา 9 บัญญัติให้ประธานาธิบดีแห่ง

สาธารณรัฐเป็นประธานในที่ประชุมของคณะรัฐมนตรี (La Présidence du Conseil des ministres) 

โดยหลักการแล้วประธานาธิบดีจะปล่อยให้รัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรีเป็นผูเ้ลือกแนวทาง

การเมืองโดยไม่เขา้ไปแทรกแซงแต่อยา่งไรก็ตามในความเป็นจริงประธานาธิบดีไดเ้ขา้ไปมีส่วน

ร่วมในการงานของคณะรัฐมนตรีด้วย ในบางคร้ังมีอิทธิพลโดยตรงต่อการตัดสินใจของ

คณะรัฐมนตรีเลยทีเดียว ดังนั้ น ในที่ประชุมของคณะรัฐมนตรี จึงกลายเป็นแดนอภิสิทธ์ิของ

ประธานาธิบดีที่จะใช้บทบาทช้ีขาดของประธานาธิบดี และในกรณีพิเศษนายกรัฐมนตรีอาจทาํ

หน้าที่เป็นประธานในที่ประชุมคณะรัฐมนตรีแทนประธานาธิบดีไดโ้ดยตอ้งมีการมอบหมาย และ

วาระการประชุมที่กาํหนดไวแ้น่นอน 

 ประธานาธิบดีมีอาํนาจในการแต่งตั้งนายกรัฐมนตรี (la nomination 

du Premierministre) มาตรา  8 วรรค  1 บัญญัติให้ประธานาธิบดีเป็นผู ้แต่งตั้ งนายกรัฐมนตรี   

ซ่ึงภายใตรั้ฐธรรมนูญฉบบัก่อนๆ การแต่งตั้งนายกรัฐมนตรีนั้นเป็นอาํนาจของประธานาธิบดี และ

ตอ้งมีการลงนามรับสนองในการแต่งตั้งดังกล่าว เพราะในอดีตนั้นนิติกรรมของประธานาธิบดี 

ทุกอนัจะตอ้งมีการลงนามรับสนองโดยไม่มีกรณียกเวน้แต่ประการใด กลไกที่ให้มีการลงนามรับ

สนองในการแต่งตั้ งนายกรัฐมนตรีก็เพื่อที่จะให้รัฐมนตรีที่ลงนามรับสนองนั้ นรับผิดชอบแทน

ประธานาธิบดี เพราะถือวา่นิติกรรมท่ีกระทาํโดยประธานาธิบดี  ๆไม่ตอ้งรับผดิชอบแต่อยา่งใด  
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 ตามมาตรา 8 วรรคสอง ประธานาธิบดีมีอาํนาจในการแต่งตั้งและถอด

ถอนคณะรัฐมนตรี อาํนาจดังกล่าวปรากฏอยู่มาตรา 8 วรรคสอง นายกรัฐมนตรีเป็นผูเ้สนอรายช่ือ

คณะรัฐมนตรีให้แก่ประธานาธิบดีเป็นผูต้รวจสอบรายช่ือคณะรัฐมนตรีทั้งหมด ซ่ึงถ้าหากเห็นด้วย 

กบัการเสนอดงักล่าวจะมีการประกาศแต่งตั้งต่อไป การประกาศแต่งตั้งดงักล่าวจะมีนายกรัฐมนตรีเป็น 

ผูล้งนามสนอง มาตรา 8 วรรคสอง ดงักล่าวแลว้แทบจะมิไดใ้หอ้รรถาธิบายอะไรไวใ้นทางปฏิบติัปรากฏ

ว่าการเลือกและการแต่งตั้ งคณะรัฐมนตรีดังกล่าวขึ้ นอยู่กับว่าใครเป็นประธานาธิบดีและใคร 

เป็นนายกรัฐมนตรี 

 6.2.2 รัฐบาล (le Gouvernment) 

 รัฐธรรมนูญไดก้าํหนดบทบาทของรัฐบาลไว ้4 มาตรา ตั้งแต่มาตรา 20 – 23 โดยมี

นายกรัฐมนตรีดาํรงตาํแหน่งหัวหนา้รัฐบาลมีหนา้ท่ีปฏิบติังานของรัฐบาล และรับผดิชอบในการบริหาร

ต่อรัฐสภา นายกรัฐมนตรีมีอาํนาจตรากฎเกณฑ์ขอ้บงัคบั (le pouvoir reglementaire) ยกเวน้ท่ีอยู่ภายใต้

อาํนาจของประธานาธิบดีตามมาตรา 13 แต่อยา่งไรก็ตาม ก็ยงัมีปัญหาเก่ียวกบัอาํนาจของนายกรัฐมนตรี

และของประธานาธิบดีในส่วนมาตรา 5 มาตรา 13 มาตรา 19 ที่เก่ียวกบัมาตรา 20 และมาตรา 21 รัฐบาล

ตอ้งรับผิดชอบการบริหารประเทศต่อรัฐสภาและนายกรัฐมนตรีเป็นผูท่ี้มีอาํนาจเหนือรัฐมนตรีทั้งหลาย 

มีข้อสังเกตว่ามีการปรากฏสองส่ิงใหม่ๆ ที่ เก่ียวเน่ืองกับอํานาจหน้าที่ของรัฐบาลปรากฏอยู่ใน

รัฐธรรมนูญปี ค.ศ. 1958 คือ 

 1)  ไม่มีรูปแบบการแต่งตั้ งนายกรัฐมนตรีจะต้องได้รับความเห็นชอบจาก

รัฐสภา นายกรัฐมนตรีไดรั้บการแต่งตั้งโดยประธานาธิบดีและไม่มีนิติสมัพนัธ์แต่อยา่งใดวา่การดงักล่าว

จะตอ้งขอความไวว้างใจจากรัฐสภา แต่รัฐบาลอาจจะขอก็ไดไ้ม่บงัคบัแต่อยา่งใด สภาผูแ้ทนราษฎรอาจจะ

ขอใหล้งมติไม่ไวว้างใจก็ได ้ในกรณี ที่พบวา่การจดัตั้งรัฐบาลนั้นไม่เหมาะสมตามความเห็นของตนเอง 

 2)  การกาํหนดหลักท่ีว่าบุคคลท่ีดาํรงตาํแหน่งรัฐมนตรีนั้นไม่สามารถดาํรง

ตาํแหน่งสมาชิกรัฐสภาในคราวเดียวกัน หลักในเร่ืองน้ีเป็นเร่ืองของการขดักันในเร่ืองอาํนาจหน้าที่

กล่าวคือฝ่ายนิติบญัญติัและฝ่ายบริหารและเป็นการเสริมความมีเสถียรภาพของรัฐบาลดว้ย เพราะการหา้ม

ดงักล่าวไม่ตอ้งการใหพ้รรคการเมืองที่รัฐมนตรีผูน้ั้นสงักดัอยูมี่อาํนาจเหนือรัฐมนตรีผูน้ั้นไดเ้พราะจะมี

ผลกระทบต่อเสถียรภาพของรัฐบาล ดงัไดป้รากฏในสาธารณรัฐท่ี 3 และ 4 ซ่ึงทาํใหรั้ฐบาลไร้เสถียรภาพ 

ดงันั้น ผูท้ี่จะดาํรงตาํแหน่งรัฐมนตรีจะตอ้งลาออกจากตาํแหน่งสมาชิกรัฐสภาโดยตอ้งยอมรับความเป็น

หน่ึงเดียวของคณะรัฐมนตรีนัน่เอง  

 6.2.3 การเข้าสู่ตําแหน่งและอํานาจและหน้าที่ของนายกรัฐมนตรี ดงันี ้

 นายกรัฐมนตรี (Le Premier ministre) ภายใตส้าธารณรัฐที่ 5 รัฐธรรมนูญปี 1958 

ไม่ไดป้ล่อยใหส้ถานะของตาํแหน่งนายกรัฐมนตรีเป็นหวัหนา้รัฐบาลดอ้ยไปกวา่ประธานาธิบดี เน่ืองจาก
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วัตถุประสงค์ของรัฐธรรมนูญต้องการเพิ่มอํานาจให้แก่ฝ่ายบริหารโดยเฉพาะประธานาธิบดี 

ในฐานะหัวหน้าของฝ่ายบริหาร (le chef de l’executif) และในที่น้ีรวมถึงนายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหนา้

ของรัฐบาล (le chef du gouvernement)  

 1)  ประวติัความเป็นมาของตาํแหน่งนายกรัฐมนตรีของประเทศฝร่ังเศส 

 การเปล่ียนแปลงประการแรกท่ีมีผลโดยตรงต่อสถานภาพของนายกรัฐมนตรี

ภายใตรั้ฐธรรมนูญปี 1958 คือช่ือเรียกตาํแหน่งดงักล่าว กล่าวคือ เปล่ียนจากประธานของคณะรัฐมนตรี(le 

President du Conseil) มาเป็นนายกรัฐมนตรี (Le Premier Ministre) การใชค้าํว่าประธานของคณะรัฐมนตรี

ไดมี้การใชม้านานแลว้ในอดีตหวัหนา้รัฐบาลคนแรกที่เรียกวา่ประธานคณะรัฐมนตรีคือ ดยคุ เดอ ริเชอริ

เออ ภายใตรั้ชสมัยของพระเจา้หลุยส์ที่ 18 โดยพระเจา้หลุยส์ท่ี 18 ได้เปรียบตาํแหน่งดังกล่าวว่าเป็น

ประธานของรัฐมนตรีหรือหัวหนา้รัฐบาล และในสมยัพระเจา้หลุยส์ ฟิลิปส์ ปรากฏว่าผูท่ี้ดาํรงตาํแหน่ง

ดงักล่าวคือนาย Guizot ที่มีการเพิม่บทบาทให้แก่ตาํแหน่งดงักล่าวอยา่งมากโดยดาํรงตาํแหน่งถึง 8 ปี ใน

สมยัสาธารณรัฐที่ 2 ไม่ปรากฏว่ามีการดาํรงตาํแหน่งไวแ้ต่พอมาในสมยัอาณาจกัรท่ี 2 มีการนาํตาํแหน่ง

ดังกล่าวกลับมาอีกคร้ังแล้วตาํแหน่งดังกล่าวได้หายไปอีกคร้ังในช่วงปี ค.ศ. 1870 ถึงปี ค.ศ. 1876 

จนกระทัง่มาถึงสาธารณรัฐที่ 3 แม้ว่ารัฐธรรมนูญจะไม่ได้กล่าวถึงประธานของคณะรัฐมนตรีไว ้แต่

อยา่งไรก็ตามในช่วงตน้ของการประกาศใชรั้ฐธรรมนูญดังกล่าว ประธานาธิบดีแต่งตั้งประธานของ

คณะรัฐมนตรีที่ทราบกนัว่าคือประธานของรัฐบาลแม้ว่าตาํแหน่งดังกล่าวไม่ได้ปรากฏเป็นลาย

ลักษณ์อักษรในตวับทกฎหมายก็ตาม ซ่ึงผูท้ี่ดาํรงตาํแหน่งรัฐมนตรีลอย (le minister portefeuile) 

ด้วย ในขณะเดียวกนัจะเห็นไดว้่าความเป็นประธานของคณะรัฐมนตรีนั้นไม่มีอยู่เลยแมแ้ต่น้อย  

ผลก็คือนายปวงกาเร่ ประธานคณะรัฐมนตรีในปี 1928 – 1929 ไดข้อร้องใหมี้การจดัการใหต้าํแหน่ง

ดงักล่าวมีที่ทางให้กบัตาํแหน่งดงักล่าวบา้ง ดงันั้น จึงไดจ้ดัให้ประธานคณะรัฐมนตรีมีหน้าที่ดูแล

หน่ึงกระทรวงซ่ึงโดยปรกติไดแ้ก่กระทรวงการต่างประเทศหรือไม่ก็กระทรวงมหาดไทย ในปี ค.ศ. 1934 

ไดมี้การปฏิรูปคร้ังใหญ่กล่าวคือ ไดมี้การก่อตั้งหน่วยงานที่ขึ้นตรงกบัประธานคณะรัฐมนตรี และ

ได้จัดให้มีที่ทาํการของประธานคณะรัฐมนตรีที่เรียกว่า Hotel Matignon ให้ในสาธารณรัฐที่ 4  

ตามรัฐธรรมนูญปี 1946 ไดก้าํหนดถึงอาํนาจหน้าที่ของประธานคณะรัฐมนตรีอยา่งแจง้ชดั แต่ก็มี

ขอ้สงัเกตวา่รัฐธรรมนูญกล่าวถึงประธานของคณะรัฐมนตรี แต่ภาระงานท่ีปรากฏนั้นไม่ไดเ้ป็นของ

ประธานคณะรัฐมนตรีแต่เป็นของประธานาธิบดีแห่งสาธารณรัฐนอกจากน้ีในสาธารณรัฐที่ 3 

เกือบจะทั้งหมดของผูท้ี่ดาํรงตาํแหน่งประธานคณะรัฐมนตรีจะควบตาํแหน่งรัฐมนตรีลอยดว้ยอีก

หน่ึงตาํแหน่ง แต่ในสาธารณรัฐที่ 4 กลบัหลกักนักล่าวคือส่วนใหญ่ของผูเ้ป็นประธานคณะรัฐมนตรี

นั้น จะไม่ดาํรงตาํแหน่งรัฐมนตรีลอยแต่ถา้ยอมที่จะเป็นรัฐมนตรีลอยดว้ยนั่นก็แสดงให้เห็นว่าตอ้ง

มีวตัถุประสงคท์างการเมืองที่สาํคญัเช่นในกรณีของนาย Mendes-France ที่ควบตาํแหน่งประธาน
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คณะรัฐมนตรีพร้อมกับตาํแหน่งรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการต่างประเทศ เพื่อที่จะจดัการวาง

เง่ือนไขที่เก่ียวกบัปัญหาอินโดจีนและการเจรจาตามขอ้ตกลงเจนีวาในปี 1954 การเปล่ียนแปลง

ดงักล่าวในสาธารณรัฐที่ 4 ทาํใหป้ระธานคณะรัฐมนตรีมีอาํนาจเตม็ในฐานะท่ีเป็นผูน้าํรัฐบาล 

 6.2.4 การแต่งต้ัง การพ้นจากตําแหน่งของคณะรัฐมนตรี 

 เน่ืองจากประเทศฝร่ังเศสใช้ระบบการปกครองแบบก่ึงประธานาธิบดี 

ก่ึงรัฐสภา รัฐธรรมนูญสาธารณรัฐท่ี 5 จึงกาํหนดให้ประธานาธิบดีจะเป็นผูแ้ต่งตั้งนายกรัฐมนตรี 

และแต่งตั้งรัฐมนตรีตามที่นายกรัฐมนตรีเสนอ คณะรัฐมนตรีมาจากสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรที่มี

คะแนนเสียงในสภาสูงสุด 

  6.2.5 อํานาจหน้าที่ของคณะรัฐมนตรีรักษาการ 

 บทบัญญัติรัฐธรรมนูญสาธารณรัฐที่ 4 ค.ศ.194662  เป็นรัฐธรรมนูญ ฯ ที่ไม่

ตอ้งการให้คณะรัฐมนตรีทั้งชุดรักษาการแทน กล่าวคือ กาํหนดให้นายกรัฐมนตรี และรัฐมนตรีว่าการ

กระทรวงมหาดไทยพน้จากตาํแหน่งและให้รัฐมนตรีนอกนั้นรักษาการแทน เหตุผลคงจะเป็นวา่รัฐมนตรีที่

ให้พน้จากตาํแหน่งดังกล่าว อยูใ่นฐานะท่ีอาจทาํการขดัขวางมิให้กลไกของรัฐธรรมนูญได้เดินไปโดย

เรียบร้อย จึงใหพ้น้จากตาํแหน่งไปก่อนส่วนรัฐมนตรีนอกนั้นไม่ไดด้าํรงตาํแหน่งท่ีมีอาํนาจอยา่งใด จึงให้

รักษาการไปพลางก่อนไดซ่ึ้งแตกต่างจากประเทศไทยท่ีให้คณะรัฐบาลเดิมทั้งชุดรักษาการแทนต่อไปดังที่

บญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 

 ในเร่ืองของการส้ินสุดการดํารงตําแหน่งนายกรัฐมนตรี ในลักษณะหมด

ภาระหน้าที่ชัว่คราว กรณีที่นายกรัฐมนตรีตอ้งหยุดภาระหน้าท่ีชั่วคราวเป็นการก่อให้เกิดช่วงระยะเวลา

เฉพาะกาลเกิดขึ้น การขดัขอ้งไม่สามารถปฏิบติัหนา้ท่ีชัว่คราวนั้นอาจเกิดจากกรณีเจบ็ป่วยหรือกรณีที่ตอ้ง

ไปต่างประเทศที่ทาํให้นายกรัฐมนตรีไม่สามารถปฏิบติัหน้าท่ีไดอ้ยา่งเต็มที่ รัฐธรรมนูญไม่ไดก้ล่าวถึง

                                                         
62 French Constitution 27 October 1946 

“Art. 52 (11). In case of breaking-up, the Cabinet, except the President of the Council and the 

Minister of Home Affairs, stays incumbent for the ordinary administration. The President of the Republic 

names President of the Council the President of the National Assembly. This one names the new Minister of the 

Home Affairs in accord with the office of presidency of the National Assembly. And he names ministers of 

State some members of the groups not representing the Government. 

The general elections take place not less than twenty or no more than thirty days after the breaking-up. 

The National Assembly is summoned by full law on third Thursdays following to the election.” 
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กรณีที่นายกรัฐมนตรีไม่สามารถปฏิบติัหน้าที่ชัว่คราวในปัญหาดงักล่าวนั้นจะมีรัฐมนตรีรักษาการทาํ

หนา้ที่แทน 

 ประเด็นปัญหาที่สําคัญคือ รัฐมนตรี รักษาการดังกล่าวมีอํานาจเท่ ากับ

นายกรัฐมนตรีหรือไม่ตุลาการรัฐธรรมนูญไดต้ดัสินในคาํตดัสินที่ 29 ธนัวาคม ค.ศ. 1989 ว่ารัฐมนตรีว่าการ

กระทรวงศึกษาธิการแห่งชาติทาํหนา้ที่เป็นนายกรัฐมนตรีเฉพาะกาลหรือชัว่คราวมีอาํนาจผกูพนัความรับผิด

ของรัฐบาลต่อ สภาผูแ้ทนราษฎรสาํหรับการลงมติในกฎหมายฉบบัหน่ึงจากคาํตดัสินดงักล่าวแสดงให้เห็นว่า

นายกรัฐมนตรีเฉพาะกาลมีอาํนาจเต็มเหมือนกบันายกรัฐมนตรี แต่ในกรณีนายกรัฐมนตรีขอผูกพนัความ

รับผิดชอบกับการลงมติผ่านร่างกฎหมายโดยรัฐสภา ตามมาตรา 49 วรรค 3 เป็นอํานาจเฉพาะของ

นายกรัฐมนตรีเท่านั้น นายกรัฐมนตรีเฉพาะกาลไม่มีอาํนาจ ดังกล่าว เน่ืองจากการตดัสินใจที่จะให้

ผูกพนัความรับผิดของรัฐบาลนั้นจะตอ้งผ่านที่ประชุมคณะรัฐมนตรีเสียก่อน กรณีของนายกรัฐมนตรี

รักษาการนั้น นายกรัฐมนตรีรักษาการสามารถผกูพนัความรับผิดของรัฐบาลต่อสภาผูแ้ทนราษฎรตาม

มาตรา 49 วรรค 3 และในกรณีที่นายกรัฐมนตรีตอ้งการใชอ้าํนาจในการตดัสินดงักล่าวในเร่ืองนโยบาย

ต่าง ๆ แลว้นายกรัฐมนตรีสามารถใชอ้าํนาจตามมาตรา 20 ในการกาํหนดและดาํเนินการให้เป็นไปตาม

นโยบายของชาติกล่าวคือ กรณีที่นายกรัฐมนตรีเป็นผูก้าํหนดนโยบายทางการเมืองหลังจากได้มีการ

ปรึกษาหารือกบัคณะรัฐมนตรีแลว้เพราะนายกรัฐมนตรีเป็นผูซ่ึ้งทาํการต่าง ๆ ในนามรัฐบาล และเพื่อ

การน้ีนายกรัฐมนตรีสามารถใชอ้าํนาจบางอาํนาจตามที่รัฐธรรมนูญกาํหนดไวใ้หแ้ละรวมถึงอาํนาจต่าง 

 ๆของรัฐบาลที่กระทาํในนามหวัหนา้รัฐบาลอีกดว้ยดงัปรากฏในมาตรา 20 และมาตรา 21” 

 6.2.6 ข้อจํากัดการใช้อํานาจของคณะรัฐมนตรีรักษาการ 

 แนวคาํวนิิจฉัยของสภาแห่งรัฐ ไดมี้คาํวินิจฉัยเร่ืองหลกัความต่อเน่ืองของการ

บริหารราชการแผ่นดินของคณะรัฐมนตรีรักษาการ เร่ือง Syndicat regional des quotidiens d’Algérie  

ลงวนัที่ 4 เมษายน ค.ศ. 195263 วา่ 

 1)  “รัฐบาลรักษาการไม่สามารถกระทาํการใด  ๆที่มีผลผกูพนักบัเร่ืองสาํคญั ๆ 

ระดับประเทศได้ คงมีหน้าที่ดาํเนินกิจการประจาํวนัเพื่อรักษาความต่อเน่ืองของบริการสาธารณะ

เท่านั้น” 64 

                                                         
63 French Administrative Law. L. Neville Brown,Obe,Ma.Llm (Cantab),John S. Bell,Ma D. Phil 

(Oxon.), Jean-Michel Galabert.French Administrative Law: Oxford University 1998 
64 นนัทวฒัน์  บรมานนัท.์ หลักกฎหมายปกครองเกี่ยวกับบริการสาธารณะ. กรุงเทพฯ: วิญ�ูชน. 2547. 
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 2)  “เร่ืองสาํคญัระดบัประเทศ” ยอ่มหมายถึงเร่ืองที่ผูกพนัในทางงบประมาณ

ประเทศ การอนุมติัสนธิสัญญา ซ่ึงสมควรรอคณะรัฐมนตรีชุดใหม่เขา้รับหน้าที่พิจารณาต่อไป จึงจะ

เหมาะสมกวา่ 

 6.3  ประเทศนิวซีแลนด์ 

 ประเทศนิวซีแลนด์มีการปกครองในระบอบประชาธิปไตยแบบรัฐสภา และราชา 

ธิปไตยภายใตรั้ฐธรรมนูญ ประมุขแห่งรัฐคือสมเด็จพระราชินีนาถเอลิซาเบธที ่2 และมี Governor General 

เป็นผูส้ําเร็จราชการแทนพระองค์ในนิวซีแลนด์รัฐธรรมนูญของนิวซีแลนด์เป็นกฎหมายที่ไม่มี 

การบนัทึกเป็นลายลักษณ์อักษร คือไม่มีกฎหมายฉบบัใดฉบบัหน่ึงที่บญัญัติถึงระบบการเมืองการ

ปกครองแต่จะมีกฎหมายอ่ืนๆหลายฉบับมาประกอบกันเช่น Constitution ACT 1986 ซ่ึงเป็น

พระราชบญัญติัที่ได้รวบรวมเอาหลกักฎหมายรัฐธรรมนูญที่กระจดักระจายอยู่มาบญัญติัไวด้ว้ย

พระราชบญัญติัเลือกตั้ง เป็นตน้ แต่พระราชบญัญติัเหล่าน้ีไม่มีบทบญัญติั 

ฝ่ายบริหาร ประกอบดว้ยคณะรัฐมนตรีไม่เกิน 24 คน ทาํหน้าที่รายงาน และให้

คาํปรึกษาแก่ผูส้าํเร็จราชการฯ ดา้นนโยบายสาํคญั ๆ สมาชิกคณะรัฐมนตรีจะตอ้งมาจากสมาชิกสภา

ฯ ในการบริหารงาน คณะรัฐมนตรีกระทาํผ่านคณะกรรมมาธิการ กระบวนการกาํหนดนโยบาย

สาํคญัภายในคณะรัฐมนตรี กระทาํโดยการหารืออยา่งไม่เป็นทางการและอยา่งมีชั้นความลบั เพือ่ให้

การตดัสินใจเป็นไปโดยอยา่งมีฉนัทามติ เน่ืองจากคณะรัฐมนตรีนั้นรับผดิชอบร่วมกนั และควรตอ้ง

มีท่าทีอนัเป็นเอกภาพ เพื่อจะไดเ้ป็นฐานสนบัสนุนการบริหารงานของรัฐบาลอยา่งมีประสิทธิภาพ

ต่อไป 

ฝ่ายนิติบญัญติั: รัฐสภานิวซีแลนด์เป็นแบบสภาเด่ียว ประกอบดว้ยสมาชิกสภาผูแ้ทน

ราษฎรจาํนวน 120 คน โดยจะมีการเลือกตั้งทุก 3 ปี (เลือกตั้งทัว่ไปคร้ังล่าสุดเม่ือ 8 พ.ย. 2551) ประชาชน

ทุกคนที่มีอายคุรบ 18 ปี มีสิทธิในการออกเสียงเลือกตั้ง สาํหรับชาวเมารีนั้น ไดมี้การจดัสรรท่ีนัง่ในสภา

ฯ ใหผู้แ้ทนชาวเมารีจาํนวน 7 ที่นัง่ 

ปัจจุบนัการปกครองของรัฐบาลนิวซีแลนด์ปกครองภายใตร้ะบบรัฐสภาเวสต์มิน 

สเตอร์ (ระบบเวสตมิ์นสเตอร์) ซ่ึงเป็นระบบที่ให้อาํนาจตุลาการส่วนหน่ึงของฝ่ายตุลาการแก่ฝ่าย

ปกครอง และใช้ระบบ MMP (Mixed Member Proportion) ซ่ึงเป็นระบบที่ให้สิทธิผูเ้ขา้เลือกตั้ ง

เลือกพรรคและผูน้าํของแต่ละพรรคในการเลือกตั้งรัฐบาล ซ่ึงในอดีตเคยมีการใชร้ะบบที่เรียกว่า 

FPP (First Past-the-Post) หรือระบบท่ีผูม้าใช้สิทธิมีเพียง1เสียงในการเลือกตั้งรัฐบาลแต่ละคร้ัง

เท่านั้น ซ่ึงเป็นระบบเดียวกนักบัระบบปัจจุบนัในประเทศไทย ระบบน้ีใชจ้นถึงปีพ.ศ. 2537 และมีที่
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นั่งในรัฐสภาจาํนวน 120 ที่นั่ง (+1 ประธานสภา)  นิวซีแลนด์เป็นอีกประเทศหน่ึงที่มีการเปล่ียนผ่าน

รัฐบาล ทาํใหมี้รัฐบาลรักษาการ และววิฒันาการของรัฐบาลรักษาการ65 มาอยา่งยาวนาน 

6.3.1  การแต่งต้ังคณะรัฐมนตรี 

 ตาํแหน่งนายกรัฐมนตรีของนิวซีแลนด์มาจากบุคคลที่ไดรั้บการสนับสนุน

และความไวว้างใจจากสภาผูแ้ทนราษฎร ซ่ึงโดยปกติแลว้คือผูน้าํรัฐสภาที่มาจากพรรคการเมืองที่มี

จาํนวนที่นั่งมากที่สุดในสภาผูแ้ทนราษฎร นายกรัฐมนตรีมีฐานะเป็นรัฐมนตรีที่มีอนัดับอาวุโส

สูงสุด โดยเป็นประธานการประชุมคณะรัฐมนตรี แบ่งหนา้ที่รับผดิชอบต่างๆ ใหก้บัรัฐมนตรีต่าง ๆ 

ในรัฐบาล เป็นโฆษกของรัฐบาล และทั้ งยงัถวายคาํเสนอแนะต่อพระมหากษัตริยห์รือผูแ้ทน

พระองคซ่ึ์งไดแ้ก่ ผูส้าํเร็จราชการ นอกจากน้ียงัดาํรงตาํแหน่งเป็นรัฐมนตรีรับผิดชอบโดยตรงต่อ

กรมนายกรัฐมนตรีและคณะรัฐมนตรี (Department of the Prime Minister and Cabinet) ตามจารีต

รัฐธรรมนูญของนิวซีแลนด ์บญัญติัใหผู้ส้าํเร็จราชการนั้นจะตอ้งเลือกบุคคลใดเป็น นายกรัฐมนตรี

และคณะรัฐมนตรี ซ่ึงจารีตรัฐธรรมนูญน้ีถือปฏิบติัมาตั้งแต่ในอดีตตั้งแต่สมยัท่ีนิวซีแลนด์ยงัเป็น

อาณานิคมของสหราชอาณาจกัร 

 การพน้จากตาํแหน่งอาจจะมีได้ด้วยการลาออกของนายกรัฐมนตรีหรือ

คณะรัฐมนตรี ซ่ึงระหว่างที่พน้จากหน้าที่ จะตอ้งทาํหน้าที่รักษาการไปจนกว่าจะมีคณะรัฐมนชุด

ใหม่เขา้มารับหนา้ที่ 

6.3.2  องค์กรที่คณะรัฐมนตรีนิวซีแลนด์จะต้องรับผิดชอบ 

 ในประเทศสิวซีแลนดน์ายกรัฐมนตรีและคณะรัฐมนตรีไดรั้บความไวว้างใจจาก

สภาผูแ้ทนราษฎรเสียงข้างมากเลือกให้ดํารงตาํแหน่ง โดยเสนอให้ผูส้ําเร็จราชการแทนพระองค ์

เป็นผูแ้ต่งตั้ง ดงันั้นนายกรัฐมนตรีจึงมีหน้าที่รับผิดชอบโดยตรงต่อผูส้าํเร็จราชการ สภาผูแ้ทนราษฎร 

พรรคการเมือง และการเลือกตั้งของประเทศ 

6.3.3  อํานาจหน้าทีข่องคณะรัฐมนตรีรักษาการ 

 นิวซีแลนด์เป็นอีกประเทศหน่ึงท่ีใชรั้ฐธรรมนูญแบบไม่เป็นลายลกัษณ์อักษร 

ใชธ้รรมเนียมปฏิบติัในการกาํกบัดูแลการบริหารงานของรัฐบาลรักษาการหลกัการพื้นฐานประการหน่ึง

ของรัฐบาลท่ีรับผิดชอบในนิวซีแลนดค์ือรัฐบาลตอ้งรักษาความเช่ือมัน่ของสภาผูแ้ทนราษฎร66 อยา่งไร 

ก็ตาม หลักการกวา้ง ๆ  ระหว่างรักษาการของรัฐบาลชัดเดิมหลงัการเลือกตั้งทัว่ไป เพื่อรอการเขา้มา

                                                         
65 Jonathan Boston, Stephen Levine, Elizabeth McLeay, Nigel S Roberts and Hannah Schmidt Caretaker 

Government and them Evoluution of caretaker Conventions in New Zealand.  
66 Jonathan Boston, Stephen Levine, Elizabeth McLeay, Nigel S Roberts and Hannah Schmidt Caretaker 

Government and them Evoluution of caretaker Conventions in New Zealand.  
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บริหารของรัฐบาลชุดใหม่ได้ถูกแกไ้ขปรับปรุงให้สอดคลอ้งกับสถานการณ์การเมืองภายในประเทศ  

มีหลกัการสาํคญั 5 ประการคือ 

1) ผูว้่าราชการจะไม่ถูกทิ้งให้บริหารงานโดยไม่มีที่ปรึกษาที่รับผิดชอบ 

(เช่นรัฐมนตรี); 

2) กิจการของรัฐตอ้งดาํเนินต่อไป 

3) รัฐบาลชุดเก่ายงัคงใช้อ ํานาจบริหารท่ีถูกต้องตามกฎหมายเพราะว่า

รัฐมนตรียงัคงดาํรงตาํแหน่งภายใตอ้าํนาจของผูส้าํเร็จราชการ 

4) รัฐบาลรักษาการไม่ดําเนินนโยบายใหม่หรือ ตัดสินใจในการอนุมัติ

โครงการสาํคญั ๆ หรือการทาํสนธิสญัญาท่ีสาํคญั 

5) ถา้การจดัตั้งของรัฐบาลใหม่ไม่แน่นอน หากเป็นไปได ้รัฐบาลรักษาการ

ควรเล่ือนการตดัสินใจที่สาํคญัทั้งหมดออกไป หากมีความจาํเป็นเร่วด่วนที่ตอ้งตดัสินใจในเร่ือง

ระยะยาวที่มีความสาํคญั ผูด้าํรงตาํแหน่งฝ่ายบริหารอาจปรึกษาฝ่ายอ่ืนเพื่อดูว่าสมควรดาํเนินการ

หรือไม่โดยไดรั้บการสนบัสนุนจากสภา 

  ซ่ึงภายหลงัการเลือกตั้งทัว่ไปในปี ค.ศ.1996 ไม่มีพรรคการเมืองใดได้

คะแนนเสียงเป็นเอกฉนัท ์ทาํใหก้ารเจรจาจดัตั้งคณะรัฐบาลยดืเยือ้ใชเ้วลายาวนานขึ้น เกิดปัญหาใน

การปฏิบติัของรัฐบาลรักษาการ คือการจดัสรรงบประมาณประจาํปี มีปัญหาวา่เงินงบประมาณส่วน

ใดเป็นงบประมาณผูกพนัต่อเน่ืองตามนโยบายเดิมจากรัฐบาลก่อนหน้าหรือเป็นเร่ืองใหม่ของ

รัฐบาลรักษาการ 

 สรุปจากการศึกษาที่มาของรัฐบาลรักษาการ เหตุการณ์ที่เกิดขึ้นในแต่ละ

ประเทศ อาํนาจหน้าที่องรัฐบาลรักษาการจากประเทศท่ีมีรัฐธรรมนูญท่ีเป็นลายลกัษณ์อกัษร และ

ประเทศที่ใชร้ะบบกฎหมายคอมมอนลอว ์ที่มีรัฐธรรมนูญที่ไม่เป็นลายลกัษณ์อกัษรมีส่วนคลา้ยคลึง

กนัในหลายประเด็น และแตกต่างกนัค่อนขา้งนอ้ย 

 คณะรัฐมนตรีรักษาการของประเทศไทย  

 การใชอ้าํนาจของรัฐบาลรักษาการถูกจาํกดั แต่ไม่มีบทกาํหนดโทษถา้มีการ

ฝ่าฝืนคือ 

 1. ไม่กระทาํการอันเป็นการใช้อาํนาจแต่งตั้ ง หรือโยกยา้ยข้าราชการ ซ่ึงมี

ตาํแหน่งหรือเงินเดือนประจาํ หรือพนกังานของหน่วยงานของรัฐรัฐวิสาหกิจ หรือกิจการที่รัฐถือหุ้น

ใหญ่ หรือใหบุ้คคลดงักล่าวพน้ จากการปฏิบติัหนา้ที่หรือพน้จากตาํแหน่ง หรือใหผู้อ่ื้นมาปฏิบติัหน้าที่

แทน เวน้แต่จะไดรั้บความเห็นชอบจากคณะกรรมการการเลือกตั้งก่อน 
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 2. ไม่กระทําการอันมีผลเป็นการอนุมัติให้ใช้จ่ายงบประมาณสํารอง  

เพือ่กรณีฉุกเฉินหรือจาํเป็น เวน้แต่จะไดรั้บความเห็นชอบจากคณะกรรมการการเลือกตั้งก่อน 

 3. ไม่กระทําการอันมีผลเป็นการอนุมัติงาน หรือโครงการหรือมีผลต่อ

คณะรัฐมนตรีชุดต่อไป 

 4. ไม่ใชท้รัพยากรของรัฐหรือบุคลาการของรัฐเพื่อกระทาํการใดซ่ึงจะมีผลต่อ

การเลือกตั้งและไม่กระทาํการอนัเป็นการฝ่าฝืนขอ้หา้มตามท่ีคณะกรรมการการเลือกตั้งกาํหนด 

 คณะรัฐมนตรีรักษาการของต่างประเทศ 

 ในต่างประเทศ การใชอ้าํนาจของคณะรัฐมนตรีซ่ึงปฏิบติัหนา้ที่ในระหวา่งที่พน้

จากตาํแหน่งเพราะอายสุภาผูแ้ทนราษฎรครบวาระ หรือมีการยบุสภาผูแ้ทนราษฎร ไดมี้แนวทางปฏิบติั

ของคณะรัฐมนตรีรักษาการ อาทิประเทศองักฤษ ประเทศฝร่ังเศส ดงัน้ี 

 ประเทศองักฤษ อาจไม่มีบทบญัญติัชดัเจนเป็นเพยีงแนวปฏิบติัใหค้ณะรัฐมนตรี

ที่พน้จากตาํแหน่งตอ้งปฏิบติัหนา้ที่รักษาการเพือ่ดูแลการเลือกตั้งให้บริสุทธ์ิยติุธรรม แต่ไม่มีขอ้จาํกดั

ในการใชอ้าํนาจระหวา่งรักษาการ  

 ประเทศฝร่ังเศส สภาแห่งรัฐ (Conseil d’ Etat) ไดมี้คาํวนิิจฉยัวา่ รัฐบาลรักษาการ

ไม่สามารถกระทาํการใด ๆ ที่มีผลผูกพนักบัเร่ืองสาํคญั ๆ ระดบัประเทศได ้คงมีหน้าท่ีดาํเนินกิจการ

ประจาํวนัเพื่อรักษาความต่อเน่ืองของบริการสาธารณะเท่านั้น ถือว่าเป็นขอ้จาํกดัในการใชอ้าํนาจของ

คณะรัฐมนตรีรักษาการ ย่อมดําเนินภารกิจในทางปกครองที่สําคัญเท่านั้ น ไม่สมควรดําเนินการ 

ในเร่ืองทางนโยบายเพราะเป็นช่วงระยะเวลาสั้น ๆ  สมควรรอให้คณะรัฐมนตรีชุดใหม่เขา้มาดาํเนินการ 

ในเร่ืองทาํงนโยบายจะเหมาะสมกวา่ 

 

 

 

 

 



บทที่ 4 

วิเคราะห์และเปรียบเทียบปัญหาเกีย่วกบัรัฐบาลรักษาการ 

 

 

 จากการศึกษาปัญหาที่เกิดขึ้นในบทก่อนหน้าน้ี ทั้งในประเทศไทยและต่างประเทศจะ

เห็นไดว้่ารัฐมนตรีทั้งคณะยอ่มพน้จากตาํแหน่งเม่ือนายกรัฐมนตรีส้ินสุดความเป็นรัฐมนตรี, อายุ

ของสภาผูแ้ทนราษฎรส้ินสุด (ครบวาระ 4 ปี), มีการยบุสภาผูแ้ทนราษฎร หรือคณะรัฐมนตรีลาออก

ทั้งคณะ  การไม่ไวว้างในในการบริหารของคณะรัฐมนตรี ในต่างประเทศ แต่ไม่วา่คณะรัฐมนตรีจะ

พน้จากตาํแหน่งไปทั้งคณะด้วยเหตุใด ทุก ๆ ประเทศกาํหนดให้มีรัฐบาลรักษาการ ทั้งน้ีเหตุผล

สาํคญัประการหน่ึงคือ หลกักฎหมายวา่ดว้ยการใหบ้ริการสาธารณะ ซ่ึงเป็นหน้าที่ของรัฐบาลที่เป็น

ผูบ้ริหารประเทศต้องกระทาํการเพื่อให้เกิดความสงบสุขและความสะดวกสบายของพลเมือง 

เปรียบเทียบ 

 

1.  วเิคราะห์ปัญหาความรับผดิของรัฐบาลรักษาการภายใต้บริบทของรัฐธรรมนูญแห่ง  

 ราชอาณาจกัรไทย 

 

 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยพุทธศกัราช 2560  ฉบบัปัจจุบนั กาํหนดไวช้ดัเจนใน

มาตรา 168  ว่าคณะรัฐมนตรีที่พน้จากตาํแหน่งจะต้องอยู่ในตาํแหน่งเพื่อปฏิบติัหน้าที่ต่อไปจนกว่า

คณะรัฐมนตรีชุดใหม่จะเข้ารับหน้าท่ี โดยเรียกกันทั่วไปอย่างไม่เป็นทางการว่า “คณะรัฐมนตรี

รักษาการ” ซ่ึงแม้จะเป็นคาํที่ไม่มีปรากฏอยู่ในรัฐธรรมนูญ แต่ก็เป็นคาํที่แวดวงวิชาการ, ส่ือมวลชน 

ตลอดจนประชาชนทั่วไป เขา้ใจตรงกันว่าหมายถึงคณะรัฐมนตรีที่พน้จากตาํแหน่งไปแล้วด้วยเหตุ 

อย่างใดอยา่งหน่ึงตามมาตรา 167 แต่ตอ้งอยู่ในตาํแหน่งต่อไปจนกว่าจะมีคณะรัฐมนตรีคณะใหม่มา

รับหน้าตามมาตรา 168  แต่มีขอ้จาํกดับางประการเก่ียวกบัการปฏิบติัหน้าที่ของคณะรัฐมนตรีรักษาการ 

โดยมาตรา 169 ไดก้าํหนดเง่ือนไขการปฏิบติัหน้าที่ของคณะรัฐมนตรีที่ตอ้งอยูป่ฏิบติัหน้าที่ต่อ จึงอาจ

กล่าวไดว้่า มาตรา 169 น้ี เป็นเง่ือนไขหรือขอ้จาํกดัอาํนาจของคณะรัฐมนตรีรักษาการนัน่เองไดแ้ก่  

 1.1  ไม่กระทําการอันมีผลเป็นการอนุมัติงานหรือโครงการ หรือมีผลเป็นการสร้างความ

ผูกพันต่อคณะรัฐมนตรีชุดต่อไป เว้นแต่ที่กําหนดไว้แล้วในงบประมาณรายจ่ายประจําปี 

  หมายความวา่ หา้มมิให้คณะรัฐมนตรีรักษาการอนุมติังานหรือโครงการใด ๆ ที่จะ

สร้างความผูกพนัต่อคณะรัฐมนตรีชุดต่อไปที่ หรือกระทาํการใด ๆ ท่ีมีผลดุจเดียวกัน เช่น การ
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อนุมัติโครงการลงทุนขนาดใหญ่ของภาครัฐท่ีจะตอ้งใชเ้งินจาํนวนมากและใช้เวลาดาํเนินการหลาย

ปีงบประมาณ หรือ การกู้เงินจากรัฐบาลหรือองค์การระหว่างประเทศ ฯลฯ เหตุผลก็เน่ืองจากว่า 

คณะรัฐมนตรีรักษาการนั้นเป็นคณะรัฐมนตรีที่ความจริงไดพ้น้จากตาํแหน่งแล้ว แต่กฎหมายตอ้งการ

ให้มีความต่อเน่ืองในการบริหารราชการแผ่นดิน จึงบญัญติัให้คณะรัฐมนตรีที่พน้จากตาํแหน่งนั้นอยู่

ปฏิบติัหนา้ที่ต่อไปจนกว่าจะมีคณะรัฐมนตรีชุดใหม่มารับไมต่้อและปฏิบติัหนา้ที่ต่อไป โดยสภาพแลว้

คณะรัฐมนตรีรักษาการจึงเป็นเพียงคณะทาํงานชั่วคราว ไม่ควรมีอาํนาจท่ีจะก่อภาระผูกพนั ไวแ้ก่

คณะรัฐมนตรีคณะต่อไปที่จะเขา้ปฏิบติัหน้าที่ต่อ หรือกล่าวไดว้า่คณะรัฐมนตรีรักษาการนั้น ที่จริงแลว้

เป็นคณะรัฐมนตรีปกติที่ส้ินสภาพไปแลว้ แต่กฎหมายกาํหนดให้ตอ้งอยูป่ฏิบติัหนา้ที่ต่อไป เพื่อความ

ต่อเน่ืองและความเรียบร้อยของราชการแผ่นดิน เป็นที่น่าสังเกตว่า อนุมาตราน้ีไม่ไดก้าํหนดขอ้ยกเวน้

ให้คณะรัฐมนตรีสามารถดําเนินการได้โดยขอความเห็นชอบจากคณะกรรมการการเลือกตั้ ง 

เพือ่ดาํเนินการไดเ้ฉกเช่นสามอนุมาตราที่เหลือ เหตุผลก็คงเป็นเพราะกฎหมายเห็นวา่การสร้างภาระ

ผูกพนัทางการคลังแก่คณะรัฐมนตรีชุดต่อมาเป็นเร่ืองสาํคญัที่ไม่ควรให้กระทาํได ้และเป็นเร่ือง

ใหญ่เกินกวา่ที่จะมอบหมายใหเ้ป็นดุลยพนิิจของคณะกรรมการการเลือกตั้งไดด้ว้ย        

 1.2  ไม่แต่งต้ังหรือโยกย้ายข้าราชการซ่ึงมีตําแหน่งหรือเงินเดือนประจํา หรือพนักงาน

ของหน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือกิจการที่รัฐถือหุ้นใหญ่ หรือให้บุคคลดังกล่าวพ้นจากการ

ปฏิบัติหน้าที่หรือพ้นจากตําแหน่ง หรือให้ผู้อ่ืนมาปฏิบัติหน้าที่แทน เว้นแต่จะได้รับความเห็นชอบ

จากคณะกรรมการการเลือกต้ังก่อน 

  ตามปกติคณะรัฐมนตรีจะมีอาํนาจในการพิจารณาแต่งตั้งโยกยา้ยขา้ราชการระดบัสูง 

เช่น กรณีตาํแหน่งขา้ราชการระดับปลัดกระทรวงหรือเทียบเท่า (ระดับ 11 หรือ C11 ในระบบเดิม) 

รัฐมนตรีเจ้าสังกัดกระทวงนั้ น  ๆ จะเป็นผู ้เสนอรายช่ือให้คณะรัฐมนตรีพิจารณาอนุมัติ  เพื่ อ

นายกรัฐมนตรีจะเป็นผูน้าํความกราบบงัคมทูล เพื่อทรงพระกรุณาโปรดเกลา้ฯ แต่งตั้งต่อไปส่วนการ

แต่งตั้งโยกยา้ยขา้ราชการระดบัรองปลัดกระทรวง และระดบัอธิบดี (ซ่ึงเทียบได้กบัระดบั 10 หรือ C10 

ในระบบเดิม) นั้น ปลดักระทรวงจะเป็นผูเ้สนอรายช่ือเพื่อให้รัฐมนตรีเจา้สังกัดพิจารณา เพื่อเสนอต่อ

คณะรัฐมนตรีอีกต่อหน่ึง และเม่ือคณะรัฐมนตรีอนุมติัแลว้นายกรัฐมนตรีก็จะนาํความกราบบงัคมทูล 

เพื่อทรงพระกรุณาโปรดเกลา้ฯ แต่งตั้งเช่นกนั สาํหรับกรณีรัฐวิสาหกิจนั้น กฎหมายว่าดว้ยรัฐวิสาหกิจ

แต่ละแห่งมักมีบทบัญญัติให้คณะรัฐมนตรีมีอํานาจแต่งตั้ ง และถอดถอนประธานกรรมการ และ

กรรมการของคณะกรรมการรัฐวิสาหกิจนั้น ๆ  ซ่ึงคณะกรรมการน้ีจะแต่งตั้งผูว้่าการของรัฐวิสาหกิจนั้น ๆ  

อีกต่อหน่ึงโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี แต่โดยผลของอนุมาตราน้ี คณะรัฐมนตรีรักษาการ 

จะไม่สามารถแต่งตั้งโยกยา้ยขา้ราชการระดบัสูง หรือให้ขา้ราชการ ดงักล่าวพน้ไปจากตาํแหน่ง หรือให้

ผูอ่ื้นมาปฏิบติัหน้าที่แทนได้ เวน้แต่จะได้รับความเห็นชอบจากคณะกรรมการการเลือกตั้ งก่อน



102 

 

เท่านั้น หลักการเดียวกันน้ียงัใช้บังคบักับกรณีของพนักงานของหน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจหรือ

กิจการที่รัฐถือหุน้ใหญ่ดว้ย 

         บทบญัญติัอนุมาตราน้ีดูเหมือนจะมีความชดัเจน อยา่งไรก็ตามอาจมีปัญหาไดว้่ากรณี

ของรัฐวิสาหกิจที่ตวัองคก์รอยูใ่นรูปของบริษทัจาํกดัหรือบริษทัมหาชนจาํกดันั้น แมก้ารแต่งตั้ง หรือ

ถอดถอนกรรมการบริษทักระทาํโดยมติที่ประชุมใหญ่ผูถื้อหุ้นตามบทบญัญติัแห่งประมวลกฎหมาย

แพ่งและพาณิชย ์แต่โดยเหตุที่รัฐเป็นผูถื้อหุ้นใหญ่ และโดยมากกระทรวงการคลังมกัจะเป็นผูถื้อหุ้น  

จึงมีปัญหาน่าคิดว่า การที่กระทรวงการคลังโดยรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังมอบอํานาจ 

ให้ขา้ราชการไปเขา้ประชุมใหญ่และเป็นผูมี้สิทธิออกเสียงในฐานะผูถื้อหุ้นแทนกระทรวงการคลังทาํ

การออกเสียงแต่งตั้งหรือถอดถอนกรรมการบริษทัรัฐวสิาหกิจนั้น จะถือว่าเป็นการใช้อาํนาจรัฐมนตรี

แต่งตั้งโยกยา้ยพนกังานของรัฐวิสาหกิจ ซ่ึงตอ้งอยูใ่นบงัคบัแห่งอนุมาตราน้ีหรือไม่ 

         สาํหรับเร่ืองน้ี ผูเ้ขียนมีความเห็นวา่ แมบ้ริษทัหรือนิติบุคคลที่รัฐมีทุนอยูด่ว้ยเกินกว่า

ร้อยละห้าสิบจะถือเป็นรัฐวิสาหกิจตามกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ แต่ด้วยเหตุว่าการแต่งตั้ ง

โยกยา้ยตามนิยามของรัฐธรรมนูญมาตรา 169  กับการแต่งตั้งกรรมการตามประมวลกฎหมายแพ่งและ

พาณิชยน์ั้นมีความแตกต่างกนั กล่าวคือ ตามมาตรา 169 ของรัฐธรรมนูญหมายถึงการใชอ้าํนาจในฐานะ

คณะรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีตามท่ีมีกฎหมายบญัญติัให้อาํนาจไว ้แต่การแต่งตั้งหรือถอดถอนกรรมการ

บริษทันั้นเป็นเร่ืองที่ที่ประชุมใหญ่ของบริษทัซ่ึงประกอบดว้ยผูถื้อหุ้นทั้งปวงของบริษทันั้นๆ จะใช้

อาํนาจในฐานะผูถื้อหุ้น ผูเ้ขียนจึงเห็นวา่ เม่ือการแต่งตั้งถอดถอนกรรมการบริษทัรัฐวสิาหกิจมิใช่เร่ืองที่

อยู่ในอาํนาจของคณะรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีตั้งแต่แรกแล้ว การท่ีรัฐมนตรีว่ากระทรวงการคลงัมอบ

อํานาจให้ข้าราชการหรือผู ้ใดไปเข้าประชุมและออกเสี ยงแต่ งตั้ ง/ถอดถอนกรรมการแทน

กระทรวงการคลงั ก็มิใช่การใช้อาํนาจรัฐมนตรีในการแต่งตั้งโยกยา้ยหรือถอดถอนบุคคลตามมาตรา 

169 ของรัฐธรรมนูญไปได ้จริงอยูท่ี่ว่า รัฐมนตรีวา่การกระทรวงการคลงัในฐานะรัฐมนตรีเจา้สงักดัเป็น

ข้าราชการการเมืองที่ มีอ ํานาจสู งสุ ดในดารบังคับบัญชาข้าราชการและราชการทั้ งปวงของ

กระทรวงการคลงั รวมถึงการกาํกบัดูแลรัฐวสิาหกิจในสงักดักระทรวงการคลงัดว้ย ดงันั้น จึงเป็นอาํนาจ

และหนา้ที่ของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลงัที่จะเป็นผูแ้ทนของกระทรวงในการไปเขา้ร่วมและออก

เสียงในที่ประชุมใหญ่ของบริษัทที่กระทรวงถือหุ้นอยู่ การที่ รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลัง

มอบหมายให้ขา้ราชการหรือบุคคลใดๆ ไปดาํเนินการดังกล่าวแทนจึงไม่อยูใ่นบังคบัของมาตรา 169 

แห่งรัฐธรรมนูญ ไม่ว่าจะตีความอย่างไร เพราะเป็นการใช้สิทธิออกเสียง (Vote) ของผูถื้อหุ้นบน

ความสมัพนัธต์ามสญัญาหุน้ส่วนบริษทัตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยซ่ึ์งเป็นกฎหมายเอกชน 

มิใช่การใชอ้าํนาจหน้าที่ในฐานะเป็นรัฐบาลซ่ึงมีกฎหมายให้อาํนาจแต่งตั้งโยกยา้ยหรือถอดถอน

บุคคลซ่ึงเป็นการใชอ้าํนาจตามกฎหมายมหาชน      
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 1.3  ไม่กระทําการอันมีผลเป็นการอนุมัติให้ใช้จ่ายงบประมาณสํารองจ่ายเพ่ือกรณี

ฉุกเฉินหรือจําเป็น เว้นแต่จะได้รับความเห็นชอบจากคณะกรรมการการเลือกต้ังก่อน 

  ตามกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ โดยปกติในการก่อหน้ีผูกพัน หรือใช้

จ่ายเงินงบประมาณนั้ น ส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจจะกระทาํได้ต่อเม่ือได้รับเงินประจาํงวด 

จากสาํนกังบประมาณแลว้เท่านั้นโดยจะไม่สามารถก่อหน้ีหรือจ่ายเงินงบประมาณไดก่้อนไดรั้บเงิน

ประจาํงวด แมจ้ะเป็นเงินตามงบประมาณที่ไดรั้บอนุมติัจดัสรรแลว้ก็ตาม เวน้แต่ในกรณีจาํเป็น และ

เร่งด่วน ส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจจึงจะสามารถจ่ายเงินหรือก่อหน้ีผูกพนัก่อนไดรั้บอนุมติัเงิน

ประจาํงวดจากสํานักงบประมาณได้ โดยตอ้งขออนุมัติจากคณะรัฐมนตรีเพื่อก่อหน้ีผูกพนั หรือ

จ่ายเงินโดยที่ยงัไม่ได้รับอนุมัติเงินประจาํงวด แต่โดยผลของอนุมาตรา 3  น้ี  คณะรัฐมนตรี

รักษาการจะไม่สามารถอนุมัติให้ใช้งบประมาณในลักษณะดังกล่าวได้ เวน้แต่จะเป็นกรณี 

ที่คณะกรรมการการเลือกตั้งไดใ้หค้วามเห็นชอบก่อนแลว้ 

 1.4  ไม่ใช้ทรัพยากรของรัฐหรือบุคลากรของรัฐ เพ่ือกระทําการใดอันอาจมีผลต่อการ

เลือกต้ังและไม่กระทําการอันเป็นการฝ่าฝืนข้อห้ามตามระเบียบที่คณะกรรมการการเลือกต้ัง

กําหนด”   

  อนุมาตราน้ีมีความหมายชดัเจนวา่ ห้ามมิให้คณะรัฐมนตรีรักษาการใชท้รัพยากร

ใด ๆ ของรัฐ ไม่ว่าจะเป็นทรัพยสิ์น บุคคล หรืออาคารสถานที่ ไปในทางที่จะก่อให้เกิดผลใด ๆ  

ต่อการเลือกตั้ง บทบัญญัติน้ีมีเจตนารมณ์เพื่อให้การเลือกตั้งมีความสุจริตเที่ยงธรรม เป็นธรรม 

ป้องกันมิให้คณะรัฐมนตรีรักษาการใช้อ ํานาจรัฐท่ีมีอยู่แสวงประโยชน์จากทรัพยากรของรัฐ 

เพื่อแทรกแซงการเลือกตั้ง นอกจากน้ี ยงักาํหนดห้ามมิให้คณะรัฐมนตรีรักษาการกระทาํการใด 

อนัเป็นการฝ่าฝืนระเบียบทีค่ณะกรรมการการเลือกตั้งกาํหนดดว้ย  

  ถึงแมว้า่จะมีรัฐธรรมนูญบญัญติัเป็นขอ้ปฏิบติัไว ้แต่เท่าที่ผ่านมามีปัญหาเก่ียวกบั

การตีความ การปฏิบัติตามข้อกฎหมายเพื่อเอ้ือประโยชน์ให้กับพรรคการเมืองหรือพวกพอ้ง 

ของนกัการเมืองไทย เพือ่ประโยชน์ในการชนะการเลือกตั้งกลบัเขา้มาเป็นรัฐบาลใหม่      
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2. วเิคราะห์ปัญหาความรับผดิของรัฐบาลรักษาการในต่างประเทศ 

 

 2.1  รัฐบาลรักษาการในประเทศอังกฤษ  

 การพ้นจากตําแหน่งของรัฐมนตรีนั้ น จะต้องเป็นไปตามธรรมเนียมปฏิบัติ  

อนัไดแ้ก่  

 1.  การพ่ายแพค้ะแนนเสียงในสภาสามัญ ซ่ึงคณะรัฐบาลมีทางเลือกอยู่ 2 ทาง คือ 

ลาออกและนายกรัฐมนตรีถวายคาํแนะนาํใหพ้ระมหากษตัริยเ์ป็นผูย้บุสภา 

 2.  เม่ือนายกรัฐมนตรีลาออก หรือถึงแก่กรรม พรรครัฐบาลจะตอ้งเลือกนายกรัฐมนตรี

คนใหม่และคณะรัฐบาลใหม่ขึ้นเพือ่บริหารแทน  

 3.  รัฐมนตรีลาออกเน่ืองจากไม่เห็นดว้ยกบันโยบายของรัฐบาล  

 4.  รัฐมนตรีผูน้ั้นถึงแก่กรรม 

 แต่อย่างไรก็ดี เม่ือคณะรัฐมนตรีพ้นจากตาํแหน่งแล้ว ก็ยงัคงต้องทําหน้าที่ เป็น

คณะรัฐมนตรีรักษาการต่อไป จนกว่าผูด้าํรงตาํแหน่งแทนจะได้รับการแต่งตั้ง รัฐบาลรักษาการต้อง

ปฏิบติังานที่ไดรั้บมาเป็นการทัว่ไปอนัมีสาเหตุจากการยบุสภาและโดยการลาออกของนายกรัฐมนตรี

จากรัฐบาลที่ตอ้งอยูใ่นตาํแหน่งปฏิบติัหน้าที่ต่อไป ซ่ึงการปฏิบติัหน้าที่ตรงน้ีมกัจะเป็นการทาํหน้าที่

โดยประมาณ 3 สัปดาห์  นับจากการประกาศให้มีการเลือกตั้งทัว่ไป จนถึงการประกาศผลการเลือกตั้ง 

ไม่มีบทบัญญัติชัดเจนเป็นเพียงแนวปฏิบัติให้คณะรัฐมนตรีที่พ ้นจากตาํแหน่งต้องปฏิบัติหน้าที่

รักษาการเพือ่ดูแลการเลือกตั้งใหบ้ริสุทธ์ิยติุธรรม แต่ไม่มีขอ้จาํกดัในการใชอ้าํนาจระหวา่งรักษาการ  

 2.2  รัฐบาลรักษาการในประเทศฝร่ังเศส 

 รัฐธรรมนูญสาธารณรัฐท่ี 4 ค.ศ.1946 ไม่ไดต้อ้งการให้คณะรัฐมนตรีทั้งชุดรักษาการ

แทน แต่ได้กาํหนดให้นายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยพน้จากตาํแหน่งและให้

รัฐมนตรีนอกนั้นรักษาการแทน อาจเน่ืองดว้ยรัฐมนตรีที่ให้พน้จากตาํแหน่งดงักล่าว อยูใ่นฐานะที่อาจ

ทาํการขดัขวางมิให้เคร่ืองจกัรกลไกของรัฐธรรมนูญได้เดินไปโดยเรียบร้อย จึงให้พน้จากตาํแหน่งไป

ก่อนส่วนรัฐมนตรีนอกนั้ นไม่ได้ดาํรงตาํแหน่งท่ีมีอาํนาจอย่างใด จึงให้รักษาการไปพลางก่อนได ้

ซ่ึ งแตกต่างจากประเทศไทยที่ ให้คณะรัฐบาลเดิมทั้ งชุดรักษาการแทนต่อไปดังที่บัญญัติไว ้

ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 

  ไม่มีบทบญัญติัใดกาํหนดขอ้ปฏิบติัหรือขอ้ห้ามของรัฐบาลรักษาการไว ้แต่สภาแห่งรัฐ 

(Conseil d’ Etat) ได้มีคาํวินิจฉัยว่า รัฐบาลรักษาการไม่สามารถกระทาํการใด ๆ ที่มีผลผูกพนักับเร่ือง

สําคัญ ๆ ระดับประเทศได้ คงมีหน้าที่ด ําเนินกิจการประจาํวนัเพื่อรักษาความต่อเน่ืองของบริการ 

สําธารณะเท่านั้น ถือว่าเป็นขอ้จาํกัดในการใช้อาํนาจของคณะรัฐมนตรีรักษาการ ย่อมดาํเนินภารกิจ
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ในทางปกครองที่สาํคญัเท่านั้น ไม่สมควรดาํเนินการในเร่ืองทาํงนโยบายเพราะเป็นช่วงระยะเวลา

สั้น ๆ สมควรรอใหค้ณะรัฐมนตรีชุดใหม่เขา้มาดาํเนินการในเร่ืองทาํงนโยบายจะเหมาะสมกวา่  

 2.3  รัฐบาลรักษาการในประเทศนิวซีแลนด์ 

  1) ไม่มีรัฐธรรมนูญกาํหนดไว ้แต่มีธรรมเนียมปฏิบติัเป็นหลกัการในการทาํหนา้ที่

ของรัฐบาลรักษาการไว ้ดงัน้ี   

  2) ผูว้า่ราชการจะไม่ถูกทิ้งใหบ้ริหารงานโดยไม่มีที่ปรึกษาที่รับผดิชอบ  รัฐมนตรี

ทาํหนา้ที่ที่ปรึกษาของผูว้า่ราชการกิจการของรัฐตอ้งดาํเนินต่อไป 

  3) รัฐบาลชุดเก่ายงัคงใชอ้าํนาจบริหารที่ถูกตอ้งตามกฎหมายเพราะว่ารัฐมนตรี

ยงัคงดาํรงตาํแหน่งภายใตอ้าํนาจของผูส้าํเร็จราชการ 

  4) รัฐบาลรักษาการไม่ดาํเนินนโยบายใหม่หรือ ตดัสินใจในการอนุมติัโครงการ

สาํคญั ๆ หรือการทาํสนธิสญัญาที่สาํคญั 

  ถา้การจดัตั้งของรัฐบาลใหม่ไม่แน่นอน หากเป็นไปได ้รัฐบาลรักษาการควรเล่ือน

การตดัสินใจที่สาํคญัทั้งหมดออกไป หากมีความจาํเป็นเร่วด่วนที่ตอ้งตดัสินใจในเร่ืองระยะยาวที่มี

ความสําคัญ ผูด้ ํารงตาํแหน่งฝ่ายบริหารอาจปรึกษาฝ่ายอ่ืนเพื่อดูว่าสมควรดําเนินการหรือไม่ 

โดยไดรั้บการสนบัสนุนจากสภา 

 

ตารางที่  4.1  เปรียบเทียบการพน้จากตาํแหน่งของรัฐมนตรีของไทยและต่างประเทศ  

 

ไทย อังกฤษ ฝร่ังเศส นิวซีแลนด์ 

เม่ือคณะรัฐมนตรีพน้

จากตาํแหน่งจึงตอ้งทาํ

หนา้ที่ต่อเน่ืองไป

จนกวา่คณะรัฐมนตรี

ชุดใหม่จะเขา้รับ

หนา้ที่ส่วนสภา

ผูแ้ทนราษฎรมีหนา้ที่

หลกัในการตรา

กฎหมายจึงไม่

จาํเป็นตอ้งทาํหนา้ที่

ต่อเน่ืองไปในระหวา่ง 

พน้จากตาํแหน่งตาม

ธรรมเนียมประเพณี

ปฏิบติัพน้จาก

ตาํแหน่งแลว้ ก็ยงัคง

ตอ้งทาํหนา้ที่เป็น

คณะรัฐมนตรี

รักษาการต่อไป 

จนกวา่ผูด้าํรงตาํแหน่ง

แทนจะไดรั้บการ

แต่งตั้ง รัฐบาล

รักษาการ 

นายกรัฐมนตรีและ

รัฐมนตรีวา่การ

กระทรวงมหาดไทย

พน้จากตาํแหน่งและ

ใหรั้ฐมนตรีนอกนั้น

รักษาการแทนแตกต่าง

จากประเทศไทยที่ให้

คณะรัฐบาลเดิมทั้งชุด

รักษาการแทนต่อไป 

เม่ือคณะรัฐมนตรีพน้

จากตาํแหน่งจึงตอ้งทาํ

หนา้ที่ต่อเน่ืองไป

จนกวา่คณะรัฐมนตรี

ชุดใหม่จะเขา้รับ

หนา้ที่ 
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ตารางที่ 4.1 (ต่อ) 

   

ไทย อังกฤษ ฝร่ังเศส นิวซีแลนด์ 

ที่ยงัไม่มีสภา

ผูแ้ทนราษฎรชุดใหม่ 

ตอ้งปฏิบติังานที่ไดรั้บ

มาเป็นการทัว่ไปอนัมี

สาเหตุจากการยบุสภา

และโดยการลาออก 

ของนายกรัฐมนตรีจาก

รัฐบาล 

ที่ตอ้งอยูใ่นตาํแหน่ง

ปฏิบติัหนา้ที่ต่อไป 

  

  

ตารางที่  4.2  เปรียบเทียบกฎหมายเก่ียวกบัการรักษาการของคณะรัฐมนตรีของไทยและต่างประเทศ 

 

ไทย อังกฤษ ฝร่ังเศส นิวซีแลนด์ 

รัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจกัรไทย 

พุทธศกัราช 2560 

มาตรา 169 เป็นเง่ือนไข

หรือขอ้จาํกดัอาํนาจของ

คณะรัฐมนตรีรักษาการ

ไดแ้ก่  

(1) ไม่กระทาํการอนัมี

ผลเป็นการอนุมติังาน

หรือโครงการ หรือมีผล

เป็นการสร้างความ

ผกูพนัต่อคณะรัฐมนตรี

ชุดต่อไป เวน้แต่ท่ี

กาํหนดไวแ้ลว้ใน

งบประมาณรายจ่าย

ประจาํปี 

ธรรมเนียมปฏิบติั ตาม

รัฐธรรมนูญไม่เป็นลาย

ลกัษณ์อกัษร 

ไม่มีขอ้กาํหนดห้าม

ชดัเจน กาํหนดเพียงทาํ

หนา้ท่ีจดัการเลือกตั้งให้

เรียบร้อย 

แนวคาํวินิจฉยัของสภา

แห่งรัฐ ไดมี้คาํวินิจฉยั

เร่ืองหลกัความต่อเน่ือง

ของการบริหารราชการ

แผน่ดินของ

คณะรัฐมนตรีรักษาการ 

เร่ือง Syndicat regional 

des quotidiens 

d’Algérie ลงวนัท่ี 4 

เมษายน ค.ศ. 1952  ว่า 

1) “รัฐบาลรักษาการไม่

สามารถกระทาํการใดๆ 

ท่ีมีผลผกูพนักบัเร่ือง

สาํคญั ๆ ระดบัประเทศ

ได ้คงมีหนา้ท่ีดาํเนิน

กิจการประจาํวนั เพ่ือ  

ไม่มีรัฐธรรมนูญกาํหนด

ไว ้แต่มีธรรมเนียม

ปฏิบติัเป็นหลกัการ 

ในการทาํหนา้ท่ีของ

รัฐบาลรักษาการไว ้ดงัน้ี  

• ผูว้่าราชการจะไม่ถูก

ท้ิงให้บริหารงาน โดย

ไม่มีท่ีปรึกษาท่ี

รับผิดชอบ  รัฐมนตรีทาํ

หนา้ท่ีท่ีปรึกษาของผูว้่า

ราชการ 

• กิจการของรัฐตอ้ง

ดาํเนินต่อไป 

• รัฐบาลชุดเก่ายงัคงใช้

อาํนาจบริหารท่ีถูกตอ้ง

ตามกฎหมายเพราะว่า 
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ตารางที่  4.2  (ต่อ) 

    

ไทย อังกฤษ ฝร่ังเศส นิวซีแลนด์ 

(2) ไม่แต่งตั้งหรือ

โยกยา้ยขา้ราชการซ่ึงมี

ตาํแหน่งหรือเงินเดือน

ประจาํหรือพนกังาน

ของหน่วยงานของรัฐ 

รัฐวิสาหกิจ หรือกิจการ

ท่ีรัฐถือหุ้นใหญ่ หรือให้

บุคคลดงักล่าวพน้จาก

การปฏิบติัหนา้ท่ีหรือ

พน้จากตาํแหน่ง หรือ

ให้ผูอ่ื้นมาปฏิบติัหน้าท่ี

แทน เวน้แต่จะไดรั้บ

ความเห็นชอบจาก

คณะกรรมการการ

เลือกตั้งก่อน 

(3) ไม่กระทาํการอนัมี

ผลเป็นการอนุมติัให้ใช้

จ่ายงบประมาณสาํรอง

จ่ายเพ่ือกรณีฉุกเฉินหรือ

จาํเป็น เวน้แต่จะไดรั้บ

ความเห็นชอบจาก

คณะกรรมการการ

เลือกตั้งก่อน 

(4) ไม่ใชท้รัพยากรของ

รัฐหรือบุคลากรของรัฐ

เพ่ือกระทาํการใดอนั

อาจมีผลต่อการเลือกตั้ง

และไม่กระทาํการ 

อนัเป็นการฝ่าฝืน 

 

 

 

 

 

รักษาความต่อเน่ืองของ

บริการสาธารณะ

เท่านั้น”   

2) “เร่ืองสาํคญั

ระดบัประเทศ” ยอ่ม

หมายถึงเร่ืองท่ีผกูพนั

ในทางงบประมาณ

ประเทศ การอนุมติั

สนธิสญัญา ซ่ึงสมควร

รอคณะรัฐมนตรีชุดใหม่

เขา้รับหนา้ท่ีพิจารณา

ต่อไป จึงจะเหมาะสม

กว่า 

รัฐมนตรียงัคงดาํรง

ตาํแหน่งภายใตอ้าํนาจ

ของผูส้าํเร็จราชการ 

• รัฐบาลรักษาการไม่

ดาํเนินนโยบายใหม่

หรือ ตดัสินใจในการ

อนุมติัโครงการสาํคญั ๆ 

หรือการทาํสนธิสญัญา

ท่ีสาํคญั 

• ถา้การจดัตั้งของ

รัฐบาลใหม่ไม่แน่นอน 

หากเป็นไปได ้รัฐบาล

รักษาการควรเล่ือนการ

ตดัสินใจท่ีสาํคญั

ทั้งหมดออกไป 
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ตารางที่  4.2  (ต่อ) 

    

ไทย อังกฤษ ฝร่ังเศส นิวซีแลนด์ 

ขอ้ห้ามตามระเบียบ 

ท่ีคณะกรรมการการ

เลือกตั้งกาํหนด” 

   

 

 จากข้อกฎหมายที่ได้ท ําการศึกษา ทั้ งของไทยและต่างประเทศ ไม่ปรากฏบทบัญญัติ

กาํหนดความรับผิดของรัฐบาลรักษาการไวเ้ลย ทั้ง ๆ ที่ อาํนาจหน้าที่บางประการของรัฐบาลรักษาการ 

อาจก่อใหเ้กิดความเสียหายต่อประเทศหรือประชาชนโดยรวม 



 

 

บทที่ 5 

บทสรุปและข้อเสนอแนะ 

 

 

1. บทสรุป 

 

 การปกครองประเทศจะวา่งเวน้ไม่มีรัฐบาลไม่ได ้รัฐสภาอาจถูกยบุหรือส้ินสุดไปโดย

อาจไม่มีสภาผูแ้ทนราษฎรอยู่ในบางช่วงเวลา แต่ก็จะขาดรัฐบาลไม่ได้ ซ่ึงเม่ือรัฐบาลพน้จาก

ตาํแหน่ง รัฐบาลชุดเดิมยงัคงบริหารประเทศได้ต่อไป เราเรียกว่า รัฐบาลรักษาการ แต่จะปฏิบัติ

หนา้ที่ต่าง ๆ ไดม้ากนอ้ยแค่ไหนนั้น รัฐธรรมนูญไม่เคยกาํหนดขอบเขตหนา้ที่ไว ้

 “รัฐบาล” (Government) หรือเรียกอีกนยัหน่ึงวา่ “คณะรัฐมนตรี” (Cabinet) เป็นองคก์ร

ฝ่ายบริหารที่มีหน้าที่ในการบริหารราชการแผ่นดิน แต่อีกในสถานะหน่ึงยงัมีความหมายมากกว่า

นั้ น นั่นก็คือหมายถึง “ฝ่ายปกครอง” เน่ืองจากคณะรัฐมนตรี (ครม.) มีอํานาจหน้าท่ีทางการ

ปกครองเป็นการเฉพาะเจาะจงในการบังคับบัญชาเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองท่ีสังกัดกระทรวง 

ที่รับผิดชอบและหน้าที่อ่ืนๆ ตามที่กาํหนดไวใ้นกฎหมายแต่ละฉบบั ฝ่ายบริหารในระบบรัฐสภา

บริหารราชการแผน่ดินดว้ยความไวว้างใจของรัฐสภาตามหลกัการแบ่งแยกอาํนาจและควบคุม และ

ตรวจสอบการทาํงาน ซ่ึงกนัและกนั ดงันั้น เม่ือไม่มีรัฐสภาปฏิบติัหนา้ที่แลว้ คณะรัฐมนตรียอ่มตอ้ง

พน้จากตาํแหน่ง เช่นกัน แต่เพื่อไม่ให้เกิดสุญญากาศในการบริหารราชการแผ่นดิน รัฐธรรมนูญ 

จึงจาํเป็นต้องมีการกาํหนดให้มีกลไกในการเปล่ียนผ่านประเทศ เพื่อให้เป็นไปตามหลักความ

ต่อเน่ืองไม่ขาดสายของการบริหารประเทศ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560            

ไดบ้ญัญติัไวเ้ป็นการเฉพาะท่ี มาตรา 169 วา่แมจ้ะพน้จากตาํแหน่งและส้ินสุดการเป็นรัฐมนตรี และ

นายกรัฐมนตรีไปแล้ว จะตอ้งมีคณะรัฐมนตรีรักษาการ (Caretaker Government) ขึ้น เพื่อตอ้งทาํ

หน้าที่ชั่วคราวในการรอการตดัสินใจของประชาชนผ่านการเลือกตั้ง เป็นหลกักฎหมายที่เรียกว่า 

“หลักว่าด้วยความต่อเน่ืองของการให้บริการสาธารณะ” และตามมาตรา 169 ของรัฐธรรมนูญฉบบั

ดงักล่าวยงัไดมุ่้งหมายให้การบริหารราชการแผน่ดินมีความต่อเน่ืองตามหลกัความสืบเน่ืองของรัฐ 

มิใหก้ารบริการสาธารณะสะดุดชะงกังนั หรือเกิดสุญญากาศขึ้นในระหว่างที่คณะรัฐมนตรีพน้จาก

ตาํแหน่ง รัฐธรรมนูญฯ จึงสร้าง “หลกัการรักษาการ” ขึ้นมาเป็นการรักษาการโดยให้คณะรัฐมนตรี 

(เดิม) ที่พน้จากตาํแหน่ง ทาํหน้าที่ “รักษาการคณะรัฐมนตรี” จนกว่าคณะรัฐมนตรีที่ตั้งขึ้นใหม่ 

ตามรัฐธรรมนูญจะเขา้รับหนา้ที่ 
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 เหตุน้ีจึงกาํหนดให้คณะรัฐมนตรีที่พน้ตาํแหน่งตอ้งทาํหนา้ที่ต่อไปจนกว่าคณะรัฐมนตรี

ชุดใหม่จะเขา้รับหน้าที่ ซ่ึงก็คือ “รัฐบาลรักษาการ” (Caretaker Government) ในกรณีท่ีนายกรัฐมนตรี

ลาออกจากตาํแหน่ง มีผลทาํให้คณะรัฐมนตรีทั้งคณะพน้จากตาํแหน่งไปดว้ย เม่ือคณะรัฐมนตรีพน้จาก

ตาํแหน่งไปแลว้ จะเกิดช่วงระยะเวลาท่ีตอ้งรอรัฐบาลใหม่เขา้มาบริหารประเทศ 

 คณะรัฐมนตรีหรือที่เรียกกนัโดยทัว่ไปวา่ “รัฐบาล” มีหน้าที่บริหารประเทศ บงัคบัการ

ให้เป็นไปตามกฎหมายหรือทาํให้กฎหมายมีผลบังคบั ในการปกครองประเทศจะว่างเวน้ไม่มี

รัฐบาลไม่ได้ รัฐสภานั้นอาจถูกยบุหรือส้ินสุดไปโดยอาจไม่มีสภาผูแ้ทนราษฎรอยู่ในบางขณะ  

แต่จะขาดรัฐบาลไม่ได ้ดว้ยเหตุน้ี เม่ือรัฐบาลพน้จากตาํแหน่ง รัฐบาลชุดเดิมยงัคงบริหารประเทศ 

ไดต่้อไป เราเรียกว่ารัฐบาลรักษาการ แต่จะปฏิบติัหนา้ที่ต่างๆ ไดม้ากน้อยแค่ไหนนั้น รัฐธรรมนูญ

ไม่เคยกาํหนดขอบเขตหน้าที่ไว ้ซ่ึงในอดีตรัฐธรรมนูญ แห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540  

ก็ไม่ได้กําหนดขอบเขตหน้าที่ไวเ้ช่นกัน เพียงแต่กําหนดข้อห้ามรัฐบาลรักษาการแต่งตั้ งหรือ

โยกยา้ยขา้ราชการหรือพนักงาน นอกเสียจากไดรั้บความเห็นชอบจากคณะกรรมการการเลือกตั้ง

เท่านั้ น โดยในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 อันเป็นรัฐธรรมนูญฉบับ

ปัจจุบัน จึงได้กําหนดขอบเขตหน้าที่ของรัฐบาลรักษาการใหม่เพื่อมิให้ปฏิบัติหน้าที่ เกินกว่า 

ที่จาํเป็นหรือกระทาํการใดอนัทาํใหเ้กิดความเสียหายต่อการบริหารราชการแผน่ดิน การงบประมาณ

การบริหารงานบุคคลภาครัฐหรือกระทําการใดๆ อันมีผลต่อการเลือกตั้ ง ซ่ึงจะทาํให้รัฐบาล

รักษาการปฏิบติัหนา้ที่ไดเ้ฉพาะงานประจาํที่มิใช่งานนโยบายที่จะมีผลผูกพนัรัฐบาลชุดต่อไป หรือ

ใชอ้าํนาจในฐานะรัฐบาลกระทาํการเพือ่ประโยชน์ในการหาเสียงเลือกตั้งมิได ้

 เม่ือพิจารณาถึงรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรยอ้นหลงัขึ้นไปทั้ง 3 ฉบบั ไม่วา่จะเป็น

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 , 2550 หรือ 2560 รัฐธรรมนูญไม่ได้ระบุถึง

ความรับผดิของรัฐบาลรักษาการไว ้อนัทาํใหเ้กิดปัญหาวา่หากรัฐบาลรักษาการบริหารประเทศแลว้

เกิดความเสียหาย จะตอ้งมีความรับผิดชอบอยา่งไร ต่อใครหรือไม่ ซ่ึงจะมีหลกัเกณฑแ์ละแนวทาง

ปฏิบติัเป็นแนวทางเดียวกบัต่างประเทศหรือไม่ โดยเม่ือพิจารณาความรับผิดของรัฐบาลรักษาใน

ต่างประเทศ โดยเฉพาะองักฤษและฝร่ังเศสจะพบว่า ในประเทศองักฤษเม่ือคณะรัฐมนตรีพน้จาก

ตาํแหน่งแลว้ ก็ยงัคงตอ้งทาํหนา้ที่เป็นคณะรัฐมนตรีรักษาการต่อไป จนกว่าผูด้าํรงตาํแหน่งแทนจะ

ไดรั้บการแต่งตั้ง แต่ไม่ปรากฏว่ามีการจาํกดัการใช้อาํนาจในระหว่างรักษาการ แต่ในขณะที่ของ

ประเทศฝร่ังเศสนั้นนายกรัฐมนตรี และรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยใหพ้น้จากตาํแหน่ง และ

ใหรั้ฐมนตรีนอกนั้นรักษาการแทนซ่ึงจะมีความแตกต่างจากประเทศไทยที่ใหค้ณะรัฐบาลเดิมทั้งชุด

รักษาการแทนต่อไป และในประเทศฝร่ังเศสยงัไดมี้แนวคาํวนิิจฉยัของสภาแห่งรัฐหา้มณะรัฐมนตรี

รักษาการดาํเนินการใชอ้าํนาจในทางนโยบายใหท้าํงานประจาํเท่านั้น  
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 และหากพิจารณาการทาํหน้าที่ของรัฐสภาของต่างประเทศ ไม่ว่าจะเป็นประเทศที่มี

สองสภา ไดแ้ก่ ประเทศองักฤษ หรือประเทศฝร่ังเศส จะไม่มีบทบญัญติัให้สภาผูแ้ทนราษฎร หรือ

สภาล่างที่พน้จากตาํแหน่งทาํหน้าที่รักษาการต่อไป และอีกประการหน่ึง ในประเทศที่มีสองสภา 

หากสภาผูแ้ทนราษฎรหรือสภาล่าง  ไม่สามารถทาํหนา้ที่ไดเ้น่ืองจากพน้จากตาํแหน่ง รัฐธรรมนูญ

บญัญติัห้ามประชุมวฒิุสภาหรือสภาสูงดว้ย แต่รัฐธรรมนูญจะบญัญติัขอ้ยกเวน้ให้วฒิุสภาทาํหนา้ที่

ในนามรัฐสภาบางเร่ือง เช่น การประกาศสงคราม การแต่งตั้งรัชทายาท การขอให้วุฒิสภาประชุม

เพื่อตรากฎหมายในกรณีฉุกเฉินเพื่อแกไ้ขปัญหาสาํคญัท่ีเกิดขึ้นในประเทศ เป็นตน้ นั่นยอ่มแสดง

ให้เห็นว่าจะไม่มีกรณีให้สภาผูแ้ทนราษฎรทาํหน้าที่รักษาการในขณะที่พน้จากตาํแหน่งเพราะมี

วฒิุสภาทาํหน้าที่สาํคญับางเร่ืองในนามขององคก์รฝ่ายนิติบญัญติัแลว้ ซ่ึงในส่วนของประเทศไทย

หากสภาผูแ้ทนราษฎรพน้จากตาํแหน่งจะไม่มีกรณีให้ทาํหน้าที่รักษาการ และไม่มีการประชุม

วุฒิสภาแต่จะให้วุฒิสภาทาํหน้าที่สําคญับางเร่ืองเท่านั้น เช่น การแต่งตั้งรัชทายาท การประกาศ

สงคราม เป็นตน้ ซ่ึงพิจารณาไดว้่างานขององคก์รฝ่ายนิติบญัญติัยอ่มตอ้งมีความต่อเน่ือง เช่นกัน 

โดยหากสภาล่างทําหน้าที่ไม่ได้ก็จะให้สภาสูงทาํหน้าที่แทนในบางเร่ืองที่สําคัญ  เพื่อไม่ให ้

การบริการสาธารณะสะดุดหยดุลง 

 

2. ข้อเสนอแนะ 

 

2.1  การจาํกดัการใช้อาํนาจของคณะรัฐมนตรีรักษาการ ผูเ้ขียนเห็นควรที่จะไดมี้การ

เพิ่มเติมไวใ้นรัฐธรรมนูญ เน่ืองด้วยในปัจจุบนัประเทศไทยไดใ้ช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัร

ไทย พุทธศกัราช 2560 ซ่ึงในรัฐธรรมนูญฉบบัน้ีไม่มีบทบญัญติัใดที่กาํหนดถึงความรับผดิชอบของ

คณะรัฐมนตรีรักษาการที่จะตอ้งรับผิดชอบตอ้งองคก์รใด และขอ้จาํกดัอาํนาจของคณะรัฐมนตรี

รักษาการในรัฐธรรมนูญฉบบัน้ีที่บญัญติัไวอ้าจจะยงัไม่เพยีงพอแต่อยา่งใด จึงเห็นควรเพิม่ประเด็น

ดงักล่าวไวใ้นฉบบัแกไ้ข 

2.2  การกาํหนดให้ศาลรัฐธรรมนูญมีเขตอาํนาจตรวจสอบการใชอ้าํนาจของคณะรัฐมนตรี

รักษาการเน่ืองจากการใชอ้าํนาจของคณะรัฐมนตรีรักษาการยงัเป็นช่องวา่งของการตรวจสอบอยู ่แมก้าร

ดาํเนินงานทางนโยบายของคณะรัฐมนตรีจะมีการควบคุมตรวจสอบทางการเมืองโดยรัฐสภาเท่านั้ น  

แต่ความเป็นจริงแลว้เม่ือมีการยบุสภาหรือสภาครบวาระ คณะรัฐมนตรีพน้จากตาํแหน่งและทาํหน้าท่ี

รักษาการ แต่ไม่มีบทบญัญติัให้สภาทาํหน้าท่ีรักษาการต่อไปดว้ย จึงไม่มีองคก์รที่จะมาตรวจสอบการ

ทาํหน้าที่ของคณะรัฐมนตรีในทางนโยบาย ซ่ึงจากท่ีไดศึ้กษาแนวปฏิบติัของรัฐธรรมนูญของประเทศไทย

และของต่างประเทศ สมควรที่จะมีการบัญญัติในรัฐธรรมนูญกาํหนดให้องค์กรที่สําคัญ คือ ศาล
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รัฐธรรมนูญมีเขตอาํนาจวินิจฉัยว่าเร่ืองที่คณะรัฐมนตรีรักษาการดาํเนินงานนั้นเป็นการใชอ้าํนาจ

ในทางนโยบายริเร่ิมโครงการที่มีผลผูกพนักับคณะรัฐมนตรีชุดต่อไปหรือไม่ แต่สาํหรับในส่วน

ของการใชอ้าํนาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรีรักษาการ เช่น การแต่งตั้ง โยกยา้ย หรือใหพ้น้จาก

ตาํแหน่งนั้นศาลปกครองยอ่มมีเขตอาํนาจในการพจิารณาคดีในตรวจสอบการใชอ้าํนาจไดอ้ยูแ่ลว้ 

 2.3  เน่ืองจากคณะรัฐมนตรีรักษาการมีอาํนาจเพียงแค่ชัว่ระยะเวลาหน่ึงเท่านั้น ภายหลงัจาก

ที่หมดวาระการเป็นรัฐบาล ซ่ึงในชัว่ระยะเวลาดังกล่าวในระหว่างท่ีรอรัฐบาลชุดใหม่เขา้มาทาํหน้าที่

บริหารประเทศ หากมีการกระทาํที่เกินเลยขอบอาํนาจที่ระบุไวข้องคณะรัฐมนตรีรักษาการ จนก่อให้เกิด

ความเสียหายเกิดขึ้ น องค์กรที่ต้องเข้ามาตรวจสอบคือศาลรัฐธรรมนูญตามข้อ 2.2 ข้างต้น ซ่ึงหาก

ตรวจสอบแลว้การดาํเนินการของคณะรัฐมนตรีรักษาการเกิดความเสียหายจริง ควรกาํหนดในเร่ืองอายุ

ความเขา้มาเป็นตวักาํกบัในการเกิดสิทธิเรียกร้องค่าเสียหายในทางแพ่งหรืออายคุวามในทางอาญา

ดว้ย โดยอาจนาํเร่ืองอายคุวามตามประมวลกฎหมายแพ่งหรือประมวลกฎหมายอาญามาเทียบเคียง

โดยอนุโลมได ้ 
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