
 

คณะองคมนตรีตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
 

นายปิติภัทร อัจฉราวรรณ 

วิทยานิพนธ์นี้เป็นส่วนหนึ่งของการศึกษาตามหลักสูตรปริญญานิติศาสตรมหาบัณฑิต 
สาขาวิชานิติศาสตร์ 

คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย 
ปีการศึกษา 2558 

ลิขสิทธิ์ของจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย 

 

 



 

 

THE PRIVY COUNCIL UNDER THE CONSTITUTION OF THE KINGDOM OF THAILAND 
 

Mr. Pitiphat Atcharawan 

A Thesis Submitted in Partial Fulfillment of the Requirements 
for the Degree of Master of Laws Program in Laws 

Faculty of Law 
Chulalongkorn University 

Academic Year 2015 
Copyright of Chulalongkorn University 

 

 



 

 

หัวข้อวิทยานิพนธ์ คณะองคมนตรีตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
โดย นายปิติภัทร อัจฉราวรรณ 
สาขาวิชา นิติศาสตร์ 
อาจารย์ที่ปรึกษาวิทยานิพนธ์หลัก ผู้ช่วยศาสตราจารย์ ดร.คนึงนิจ ศรีบัวเอ่ียม 
  

คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย อนุมัติให้นับวิทยานิพนธ์ฉบับนี้เป็นส่วนหนึ่ง
ของการศึกษาตามหลักสูตรปริญญามหาบัณฑิต 

 

 คณบดีคณะนิติศาสตร์ 

(ศาสตราจารย์ ดร.นันทวัฒน์ บรมานันท์) 

คณะกรรมการสอบวิทยานิพนธ์ 

 ประธานกรรมการ 

(ศาสตราจารย์กิตติคุณ ดร.บวรศักดิ์ อุวรรณโณ) 

 อาจารย์ที่ปรึกษาวิทยานิพนธ์หลัก 

(ผู้ช่วยศาสตราจารย์ ดร.คนึงนิจ ศรีบัวเอ่ียม) 

 กรรมการภายนอกมหาวิทยาลัย 

(ศาสตราจารย์พิเศษ ธงทอง จันทรางศุ) 

 

 



 ง 

 

 

บทคั ดย่อ ภาษาไทย 

ปิติภัทร อัจฉราวรรณ : คณะองคมนตรีตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (THE PRIVY 
COUNCIL UNDER THE CONSTITUTION OF THE KINGDOM OF THAILAND) อ.ที่ ปรึกษา
วิทยานิพนธ์หลัก: ผศ. ดร.คนึงนิจ ศรีบัวเอ่ียม{, 198 หน้า. 

          วิทยานิพนธ์ฉบับนี้มุ่งศึกษาบทบาทของคณะองคมนตรีของไทยในฐานะองค์กรที่ปรึกษา
ของพระมหากษัตริย์ โดยพิจารณาจากข้อเท็จจริงทางประวัติศาสตร์ซึ่งสะท้อนให้เห็นถึงพัฒนาการและ
ลักษณะขององค์กรที่ปรึกษาของพระมหากษัตริย์ที่อยู่เคียงคู่กับสังคมไทยมาอย่างยาวนาน รวมถึงบทบัญญัติ
ของรัฐธรรมนูญเกี่ยวกับพระมหากษัตริย์และองค์กรที่ปรึกษาของพระมหากษัตริย์  ซึ่งแสดงให้เห็นถึงความ
เป็นพลวัตรขององค์กรที่ปรึกษาของพระมหากษัตริย์ที่มีพัฒนาการและการเปลี่ยนแปลงอย่างต่อเนื่อง 

          จากการศึกษาพบว่า บทบาทอ านาจหน้าที่ขององค์กรที่ปรึกษาของพระมหากษัตริย์ใน
รูปแบบคณะองคมนตรีของไทยมีความสัมพันธ์กับพระราชอ านาจขององค์พระมหากษัตริย์  โดยในสมัย
ระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ที่พระมหากษัตริย์ทรงเป็นองค์อธิปัตย์และทรงไว้ซึ่งพระราชอ านาจสูงสุดใน
การปกครองประเทศ บทบาทอ านาจหน้าที่ขององค์กรที่ปรึกษาเป็นไปตามพระราชอัธยาศัยของ
พระมหากษัตริย์โดยแท้ ต่อมาเมื่อมีการเปลี่ยนแปลงการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์มาเป็น
ระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข พระราชอ านาจของพระมหากษัตริย์ถูกจ ากัดอยู่
ภายใต้รัฐธรรมนูญ บทบาทอ านาจหน้าที่ของคณะองคมนตรีในฐานะที่ปรึกษาส่วนพระองค์จึงแปรผันไปตาม
พระราชอ านาจของพระมหากษัตริย์ภายใต้บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ เช่น การไม่ปรากฏบทบัญญัติเกี่ยวกับ
องค์กรที่ปรึกษาของพระมหากษัตริย์ในรัฐธรรมนูญ 3 ฉบับแรกภายหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครองในปี 
พ.ศ. 2475 ด้วยรัฐธรรมนูญดังกล่าวปรากฏแนวคิดในการจ ากัดพระราชอ านาจของพระมหากษัตริย์อย่าง
ชัดเจน แต่เมื่อมีการเพิ่มพระราชอ านาจของพระมหากษัตริย์ในบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร
ไทยในสมัยต่อมา จึงได้ส่งผลให้บทบาทอ านาจหน้าที่องคมนตรีเพิ่มมากข้ึน รวมถึงการเพิ่มจ านวนองคมนตรี
ในรัฐธรรมนูญฉบับต่อมาภายหลังอีกด้วย 

          นอกจากนี้ ในการศึกษายังพบว่า การที่พระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวรัชกาลปัจจุบันทรง
ประกอบพระราชกรณียกิจในด้านต่าง ๆ นานัปการ อาทิ พระราชกรณียกิจในด้านการเกษตร การ
ชลประทาน การศึกษา การแพทย์ การสาธารณสุข ความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ ได้ส่งผลให้บทบาทของ
คณะองคมนตรีในฐานะองค์กรที่ปรึกษาในพระองค์มีความโดดเด่นมากขึ้นกว่าคณะองคมนตรีที่เป็นมาในอดตี 
ดังจะเห็นได้จากหน้าที่ในการดูแลบริหารจัดการโครงการอันเนื่องมาจากพระราชด าริต่าง  ๆ ที่ได้รับ
มอบหมายจากพระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัว ตามความรู้ ความสามารถ และภูมิหลังขององคมนตรีแต่ละคน 
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บทคั ดย่อ ภาษาอังกฤษ 

# # 5586002334 : MAJOR LAWS 
KEYWORDS: PRIVY COUNCIL / CONSTITUTION 

PITIPHAT ATCHARAWAN: THE PRIVY COUNCIL UNDER THE CONSTITUTION OF THE 
KINGDOM OF THAILAND. ADVISOR: ASST. PROF.KANONGNIJ SRIBUAIAM, Ph.D. {, 198 
pp. 

          Objective of this thesis is to study the role of the Privy Council of Thailand 
as the Counseling Organization to the Monarch of Thailand from historical facts reflecting 
the development and characteristics of the King’s Counseling Organization which has long 
history alongside Thai society. This study includes prescriptions of the Thai Constitutions 
relating to the King and the Counseling Organization of the King which express the dynamic 
character of the Organization continually having development and changes. 

          The study found that there was correlation between the accountability of 
the King’s Counseling Organization in form of the Privy Council of Thailand and the power 
of the King. During the absolute monarchy system period, the King was the sovereign 
holding sovereign power in ruling the Kingdom, the role of the Counseling Organization 
corresponded greatly to the absolute power of the King. Later, when the absolute 
monarchy system was replaced by the democratic regime of government with the King as 
Head of State where the power of the King was limited under the Constitution, the role of 
the Counseling Organization was also limited accordingly. An example is the absence of 
the prescription on the Counseling Organization in the first three Constitutions after the 
1932 change of government system where the concept of limitations on royal prerogatives 
was clearly presented. However, when the new Constitutions increased the power of the 
King, the role and number of the Counseling Organization also increased. 

          Furthermore, the study also found that the more the present King, His 
Majesty King Bhumibol Adulyadej, has worked on many fields: Agriculture, Irrigation, 
Education, Medical Profession, Public Health, and International Relations, the more 
remarkable role of the Privy Council has been witnessed through the management duties 
in H.M. the King’s initiated royal development projects. The works in the specific projects 
were assigned by H.M. the King to each Privy Council member who has specialized skills 
and suitable working background. 
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กิตติกรรมประกาศ 
 

กิตติกรรมประกาศ 

 

วิทยานิพนธ์ฉบับนี้ส าเร็จลุล่วงได้ด้วยความเมตตากรุณาของ ผู้ช่วยศาสตราจารย์ ดร.คนึงนิจ 
ศรีบัวเอ่ียม อาจารย์ที่ปรึกษาวิทยานิพนธ์ ที่ได้ให้ค าแนะน าเก่ียวกับหัวข้อวิทยานิพนธ์และกรุณารับเป็น
อาจารย์ที่ปรึกษา รวมทั้งได้สละเวลาอันมีค่าเพื่อชี้แนะการค้นคว้าข้อมูล แนวทางการเขียนวิทยานิพนธ์ 
และตรวจสอบงานของผู้เขียนเพื่อแก้ไขข้อบกพร่องต่าง ๆ ตลอดจนคอยให้ก าลังใจและเป็นแรงผลักดัน
ให้กับผู้เขียนตลอดระยะเวลาการจัดท าวิทยานิพนธ์ จนวิทยานิพนธ์ฉบับนี้ส าเร็จลุล่วงลงได้ด้วยดี ผู้เขียน
รู้สึกซาบซึ้งในความเมตตาที่ท่านอาจารย์มอบให้เสมอมา ผู้เขียนจึงขอกราบขอบพระคุณท่านอาจารย์ไว้ 
ณ ที่นี้ด้วยความเคารพอย่างสูง 

 ผู้เขียนขอกราบขอบพระคุณ ศาสตราจารย์กิตติคุณ ดร.บวรศักดิ์ อุวรรณโณ ประธาน
กรรมการสอบวิทยานิพนธ์ และศาสตราจารย์พิเศษ ธงทอง จันทรางศุ กรรมการสอบวิทยานิพนธ์ เป็น
อย่างสูง ที่กรุณารับเป็นประธานกรรมการและกรรมการสอบวิทยานิพนธ์และได้สละเวลาเข้าร่วมในการ
สอบวิทยานิพนธ์ฉบับนี้ ตลอดจนให้ค าแนะน าที่เป็นประโยชน์ต่อการศึกษาแก่ผู้เขียนอย่างต่อเนื่อง 

 ขอขอบคุณครอบครัวอัจฉราวรรณ ป่าป๊า หม่าม้า ที่มอบความรักและความปรารถนา
ดีอันประกอบเป็นก าลังใจที่อบอุ่นให้ลูกคนนี้ อีกทั้งคอยสนับสนุนและมอบโอกาสด้านการศึกษาเป็น
อย่างดีแก่ลูกมาโดยตลอด 

 ขอขอบคุณ คุณณัฐพงษ์ สายวงค์ ผู้เป็นทั้งเพื่อนร่วมงานและพี่ชาย ผู้คอยเป็นแรง
กระตุ้นให้แก่ผู้เขียนในยามที่ผู้เขียนท้อแท้หมดหวัง และให้ความช่วยเหลือในเรื่องต่าง ๆ มาโดยตลอด 
ขอขอบคุณ คุณพิมลกร แปงฟู คุณศิรดา รอดเมฆ และคุณสถาปัตย์ กิลาโส กัลยาณมิตรผู้ประเสริฐยิ่งที่
คอยให้ความช่วยเหลือและเป็นที่ปรึกษาในทุก ๆ เรื่อง อีกทั้งคอยเติมก าลังใจให้กันและกันเสมอมา 
โดยเฉพาะในช่วงเวลาที่ผู้เขียนเกิดความท้อแท้ที่จะท าวิทยานิพนธ์ต่อไป นอกจากนี้ ขอขอบคุณเพื่อน ๆ 
พี่ ๆ น้อง ๆ ในสาขาวิชากฎหมายมหาชนซึ่งเป็นเพื่อนนิสิตในชั้นเรียนปริญญาโทที่คอยอยู่เคียงข้างกันมา
โดยตลอด ผู้เขียนรู้สึกถึงความโชคดีที่นอกเหนือจากการได้รับความรู้จากมหาวิทยาลัยแห่งนี้แล้ว ยังได้
พบกับกัลยาณมิตรที่ทรงคุณค่าอีกด้วย 

 สุดท้ายนี้ ผู้เขียนขอขอบคุณทุกท่านที่มีส่วนเก่ียวข้องกับวิทยานิพนธ์ฉบับนี้ ทั้งญาติ
สนิทมิตรสหาย พี่ ๆ เพื่อน ๆ ร่วมงานของผู้เขียนทั้งที่ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎรและที่
ส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติ เจ้าหน้าที่หลักสูตรนิติศาสตรมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ 
จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย ที่ให้ความช่วยเหลือและเอ้ือเฟื้อแก่ผู้เขียนในการด าเนินการจัดท าวิทยานิพนธ์
ฉบับนี้ให้เสร็จสมบูรณ์ 
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บทที่ 1 
บทน า 

 
1.1 ความเป็นมาและความส าคัญของปัญหา 

การปกครองในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ (Absolute Monarchy) พระมหากษัตริย์
เป็นผู้มีอ านาจสูงสุดในการปกครองประเทศ หรือกล่าวอีกนัยหนึ่งได้ว่า “อ านาจอธิปไตย” เป็นของ
พระมหากษัตริย์ ซึ่งในทางทฤษฎีพระมหากษัตริย์ผู้ทรงเป็นประมุขทรงอยู่เหนือกฎหมาย และมี  
พระราชอ านาจสิทธิขาดในการบริหารราชการแผ่นดิน1 อ านาจนิติบัญญัติ อ านาจบริหาร และอ านาจ
ตุลาการ รวมศูนย์อยู่ที่พระมหากษัตริย์ พระมหากษัตริย์ทรงเป็นเจ้าของและเป็นผู้ใช้อ านาจเหล่านั้น 
แต่เพียงพระองค์เดียว อย่างไรก็ตาม ในทางปฏิบัติเป็นไปไม่ได้ที่พระมหากษัตริย์จะทรงสามารถบริหาร
พระราชภาระต่าง ๆ ได้ด้วยพระองค์เองตามล าพัง2 จ าต้องมีองค์กรที่ปรึกษาซึ่งมักจะประกอบไปด้วย
ขุนนางและข้าราชบริพารผู้ใกล้ชิดช่วยถวายค าแนะน า ค าปรึกษา และคอยบริหารพระราชภาระแทน
พระมหากษัตริย์ ไม่ว่าจะเป็นในด้านการบริหารราชการแผ่นดิน การตรากฎหมาย และการพิจารณา
ตัดสินคดีความต่าง ๆ ทั้งนี้ เพื่อให้เกิดความรอบคอบในการบริหารพระราชภาระของพระมหากษัตริย์ 
สมดังภาษิตโบราณของอินเดียที่ว่า “กษัตริย์ไร้ที่ปรึกษา ก็เหมือนคนเดินทางที่ตาบอด”3 แต่ถึง
กระนั้นพระมหากษัตริย์ก็ยังทรงมีพระราชอ านาจและพระบรมเดชานุภาพเด็ดขาดล้นพ้นแต่เพียง
พระองค์เดียว 

ต่อมา เมื่อประเทศต่าง ๆ ที่เดิมปกครองในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ได้เปลี่ยนแปลง
การปกครองมาเป็นการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข 
(Constitutional Monarchy) อ านาจอธิปไตยซึ่งเดิมเป็นของพระมหากษัตริย์ถูกดึงมาเป็นของ
ประชาชน4 พระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุขของประเทศโดยไม่มีพระราชอ านาจในทางการบริหาร
อย่างแท้จริง หากแต่เป็นสัญลักษณ์ของประเทศและเป็นศูนย์รวมจิตใจของคนในชาติ อ านาจ 
นิติบัญญัติ อ านาจบริหาร และอ านาจตุลาการ ที่เคยรวมศูนย์อยู่ที่พระมหากษัตริย์ก็แยกออกจากกัน 

                                           
1ธ ารงศักดิ์ เพชรเลิศอนันต์, ปฏิวัติ 2475 และรัฐธรรมนูญ, พิมพ์ครั้งที่ 1 (กรุงเทพฯ: มูลนิธิโครงการต ารา

สังคมศาสตร์และมนุษย์ศาสตร์, 2555), หน้า 3. 
2 ปิยบุตร แสงกนกกุล , พระราชอ านาจ องคมนตรี และผู้มีบารมีนอกรัฐธรรมนูญ , พิมพ์ครั้งที่  1 

(กรุงเทพฯ: โอเพ่นบุ๊คส์,, 2545), หน้า 13. 
3 พิชัยศักดิ์ หรยางกูร, ชุมนุมภาษิตนานาชาติ, (กรุงเทพฯ: สามย่านวิทยพัฒนา, 2540), หน้า 5. 
4 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เล่ม 1 วิวัฒนาการทางปรัชญาและลักษณะของกฎหมายมหาชน

ยุคต่างๆ, พิมพ์ครั้งท่ี 10 (กรุงเทพฯ: จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2552), หน้า 47-55. 
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โดยอ านาจนิติบัญญัติพระมหากษัตริย์ทรงใช้ตามค าแนะน าและยินยอมของรัฐสภา อ านาจบริหาร
พระมหากษัตริย์ทรงใช้ตามค าแนะน าและยินยอมของรัฐมนตรี และอ านาจตุลาการพระมหากษัตริย์
ทรงใช้ตามค าแนะน าและยินยอมของศาล การกระท าต่าง ๆ ของพระมหากษัตริย์ในทางการเมืองต้อง
มีผู้ลงนามรับสนองพระบรมราชโองการเสมอ ตามหลักการที่ว่า “พระมหากษัตริย์ไม่ทรงต้องรับผิด” 
(The King can do no wrong) นั่นคือ ผู้ลงนามรับสนองพระบรมราชโองการเป็นผู้ถวายค าแนะน า
และยินยอมให้พระมหากษัตริย์ทรงใช้อ านาจ ซึ่งแท้จริงแล้วผู้ลงนามรับสนองพระบรมราชโองการเป็น
ผู้กระท าและเป็นผู้รับผิดชอบ ส่วนการกระท าของพระมหากษัตริย์เป็นแต่เพียงในนามเท่านั้น5 ส าหรับ
บทบาทขององค์กรที่ปรึกษาของพระมหากษัตริย์ที่มีอยู่แต่เดิมในการท าหน้าที่ถวายค าแนะน า 
ค าปรึกษาแก่พระมหากษัตริย์ในทางการเมืองก็มีบทบาทลดลงอย่างมาก อย่างไรก็ดี ในประเทศที่
ปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุขนั้น พระมหากษัตริย์ก็ยังคงมี
คณะที่ปรึกษาชุดหนึ่ง เพ่ือถวายความคิดเห็นในพระราชกิจทั้งปวงที่ทรงปรึกษา หรือกระท าการอย่าง
หนึ่งอย่างใดถวายตามที่มีพระบรมราชโองการ แม้ว่าคณะบุคคลดังกล่าวมีชื่อเรียกแตกต่างกันตาม 
แต่ละประเทศ แต่โดยทั่วไปมักจะมีชื่อเรียกว่า “คณะองคมนตรี” (Privy Council)6 

ในปัจจุบัน ประเทศอังกฤษซึ่ งถือเป็นประเทศต้นแบบของการปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุขซึ่งมีกฎหมายรัฐธรรมนูญที่ไม่เป็นลายลักษณ์อักษร
และเป็นต้นก าเนิดของคณะองคมนตรีนั้น เมื่อพระราชอ านาจของพระมหากษัตริย์อังกฤษถูกจ ากัดลง
ภายหลังความขัดแย้งกับรัฐสภาในปี ค.ศ. 1688 อันท าให้การใช้พระราชอ านาจของพระมหากษัตริย์
ในทางนิติบัญญัติจะต้องทรงใช้โดยผ่านรัฐสภา (Parliament) ส่วนพระราชอ านาจในทางบริหารจะ
ทรงใช้โดยผ่านคณะรัฐมนตรี (Cabinet) และพระราชอ านาจในทางตุลาการเป็นอ านาจของศาล  
ด้วยเหตุนี้ คณะองคมนตรีจึงเป็นคณะที่ปรึกษาของพระมหากษัตริย์เมื่อจะทรงใช้พระราชอ านาจ 
(Royal Prerogative) ทางการเมืองการปกครองในเรื่องบางเรื่องที่ ไม่อยู่ในอ านาจของรัฐสภา 
คณะรัฐมนตรี และศาลเท่านั้น7 นอกจากนี้ เมื่อพิจารณาจากพัฒนาการทางประวัติศาสตร์การเมือง
การปกครองของประเทศอังกฤษ นายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีในคณะรัฐมนตรี (Cabinet) ทุกคน 
จะได้รับการแต่งตั้งเป็นองคมนตรี ดังนั้น ในปัจจุบันตามกฎหมายจารีตประเพณีที่ปฏิบัติกันมาแต่
โบราณ หน้าที่ในการถวายความเห็นของคณะองคมนตรีแก่พระมหากษัตริย์อังกฤษเมื่อจะทรงใช้  

                                           
5 ปิยบุตร แสงกนกกุล, ในพระปรมาภิไธย ประชาธิปไตย และตุลาการ, พิมพ์ครั้งที่ 1 (กรุงเทพฯ: โอ

เพ่นบุ๊คส์, 2552), หน้า 14. 
6 โครงการสารานุกรมไทยส าหรับเยาวชน, "คณะองคมนตรี," ใน สารานุกรมไทย ฉบับกาญจนาภิเษก,  

(กรุงเทพฯ: โครงการสารานุกรมไทยส าหรับเยาวชน, 2550), หน้า 243. 
7 เรื่องเดียวกัน, หน้า 244. 



 3 

พระราชอ านาจในพระราชกรณียกิจทางการเมืองการปกครอง จึงเท่ากับเป็นการถวายค าแนะน าของ
คณะรัฐมนตรีแก่พระมหากษัตริย์ โดยพระมหากษัตริย์ไม่ต้องทรงรับผิดชอบทางการเมืองแต่รัฐมนตรี
ผู้ถวายค าแนะน าจะเป็นผู้รับผิดชอบแทน คณะองคมนตรีของประเทศอังกฤษจึงเป็นองค์กรที่เกิดขึ้น
และวิวัฒนาการไปตามประวัติศาสตร์การเมืองการปกครอง 

ส าหรับประเทศไทย ซึ่งมีการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็น
ประมุขและมีรัฐธรรมนูญเป็นลายลักษณ์อักษร ก็ปรากฏว่ามีองค์กรที่ปรึกษาของพระมหากษัตริย์  
มาตั้งแต่สมัยการปกครองในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ทั้งในทางข้อเท็จจริงและในบทบัญญัติของ
กฎหมาย จนกระทั่งภายหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครองในปี พ.ศ. 2475 แม้ว่าในระยะแรกของการ
ปกครองในระบอบประชาธิปไตยจะไม่ปรากฏบทบัญญัติในเรื่ององค์กรที่ปรึกษาของพระมหากษัตริย์
ในรัฐธรรมนูญสามฉบับแรกก็ตาม แต่หลังจากการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
(ฉะบับชั่วคราว) พุทธศักราช 2490 ก็ปรากฏบทบัญญัติในเรื่องดังกล่าวในมาตรา ๙ ซึ่งได้บัญญัติไว้ว่า 
“พระมหากษัตริย์ทรงแต่งตั้งอภิรัฐมนตรีเป็นต าแหน่งส าหรับถวายค าปรึกษาในราชการแผ่นดิน” และ
หลังจากนั้นก็ปรากฏบทบัญญัติเกี่ยวกับองค์กรที่ปรึกษาของพระมหากษัตริย์ในรัฐธรรมนูญทุกฉบับ
ตั้งแต่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492 ที่บัญญัติให้มี “คณะองคมนตรี” ท า
หน้าที่เป็นองค์กรที่ปรึกษาของพระมหากษัตริย์ มีหน้าที่ถวายความเห็นต่อพระมหากษัตริย์ในพระราช
กรณียกิจทั้งปวงที่พระมหากษัตริย์ทรงปรึกษา และมีหน้าที่อ่ืนตามที่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญเรื่อยมา
จนถึงปัจจุบัน 

อย่างไรก็ตาม แม้ว่าคณะองคมนตรีจะมีอ านาจหน้าที่หลายประการตามรัฐธรรมนูญ เช่น 
ในกรณีที่ต้องมีผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์ เพราะพระมหากษัตริย์ไม่ประทับอยู่ในราชอาณาจักร 
หรือทรงบริหารพระราชภาระไม่ ได้  และมิ ได้ทรงแต่ งตั้ งผู้ ส าเร็จราชการแทนพระองค์ ไว้  
คณะองคมนตรีก็มีหน้าที่เสนอชื่อผู้ใดผู้หนึ่งที่สมควรด ารงต าแหน่งผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์ และ
ในระหว่างนั้นประธานองคมนตรีจะต้องเป็นผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์ เป็นการชั่วคราวไปพลาง
ก่อน หรือในกรณีที่ราชบัลลังก์ว่างลงและพระมหากษัตริย์มิ ได้ทรงแต่งตั้งพระรัชทายาทไว้  
คณะองคมนตรีก็มีหน้าที่เสนอพระนามผู้สืบราชสันตติวงศ์ตามกฎมณเฑียรบาลว่าด้วยการสืบราช
สันตติวงศ์ พระพุทธศักราช 2467 แต่ส าหรับอ านาจหน้าที่ของคณะองคมนตรีในการถวายความเห็น
ต่อพระมหากษัตริย์ในพระราชกรณียกิจทั้งปวงที่พระมหากษัตริย์ทรงปรึกษา มีนักนิติศาสตร์บางท่าน8 
เห็นว่า ไม่สอดคล้องกับการปกครองในระบอบประชาธิปไตยที่มีพระมหากษัตริย์เป็นประมุขเท่าใดนัก 
เพราะตามหลักประชาธิปไตยพระมหากษัตริย์ไม่ควรจะทรงมีที่ปรึกษาอย่างอ่ืนนอกจากคณะรัฐมนตรี 

                                           
8 หยุด แสงอุทัย, ค าบรรยายกฎหมายรัฐธรรมนูญ ของคณะรัฐศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ , พิมพ์

ครั้งท่ี 3 (พระนคร: มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2515), หน้า 103. 
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ซึ่ งมีที่ มาจากความยินยอมของผู้แทนปวงชน นอกจากนี้  ในระบอบการปกครองดังกล่าว
พระมหากษัตริย์ยังทรงเป็นกลางทางการเมือง และไม่ต้องทรงรับผิดชอบทางการเมือง เพราะมีผู้คอย
ถวายค าแนะน าและลงนามรับสนองพระบรมราชโองการอยู่แล้ว นั่นคือ นายกรัฐมนตรี หรือรัฐมนตรี
ในรัฐบาล แต่หากได้พิจารณาลงไปในรายละเอียดจากพระราชอ านาจทั้งตามบทบัญญัติแห่ง
รัฐธรรมนูญและตามจารีตประเพณี ของประเทศไทย ประกอบกับพระราชกรณี ยกิจของ
พระมหากษัตริย์ไทยแล้ว จะพบว่ามีความแตกต่างจากพระมหากษัตริย์ของประเทศต่าง ๆ9 

นอกจากนี้  เป็นที่น่ าสังเกตว่า ในประเทศที่ปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมี
พระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุขและมีรัฐธรรมนูญเป็นลายลักษณ์อักษร เช่น เดนมาร์ก เนเธอร์แลนด์ 
ภูฏาน และตองกา จะปรากฏบทบัญญัติว่าด้วยองค์กรที่ปรึกษาของพระมหากษัตริย์ในรัฐธรรมนูญ  
แต่ในขณะที่ประเทศที่ปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุขและ 
มีรัฐธรรมนูญเป็นลายลักษณ์อักษรบางประเทศ เช่น ประเทศสวีเดนหลังการประกาศใช้รัฐธรรมนูญ  
ปี ค.ศ. 1974 และประเทศญี่ปุ่นสมัยหลังสงครามโลกครั้งที่สอง กลับไม่ปรากฏบทบัญญัติแห่ง
รัฐธรรมนูญว่าด้วยองค์กรที่ปรึกษาของพระมหากษัตริย์แต่อย่างใด 

เมื่อองค์กรที่ปรึกษาของพระมหากษัตริย์ของประเทศไทยมีลักษณะพิเศษมีความเป็น
เอกลักษณ์ดังนี้  จึงเป็นที่น่าพิจารณาอย่างยิ่งว่าสถานะของคณะองคมนตรีตามบทบัญญัติแห่ง
รัฐธรรมนูญด ารงอยู่อย่างไร และอ านาจหน้าที่ของคณะองคมนตรีนอกเหนือจากที่ได้บัญญัติไว้ใน
รัฐธรรมนูญแล้ว ในทางธรรมเนียมปฏิบัติหรือทางข้อเท็จจริงนั้นอ านาจหน้าที่ของคณะองคมนตรีมีอยู่
อย่างไรบ้าง ปัญหาเหล่านี้มีความจ าเป็นอย่างยิ่งต่อสังคมไทยที่จะต้องมีการศึกษาค้นคว้าอย่างจริงจัง 
เพราะในปัจจุบันมีการโจมตีพาดพิงถึงคณะองคมนตรีซึ่งเป็นองค์กรที่มีความสัมพันธ์อย่างใกล้ชิดกับ
สถาบันพระมหากษัตริย์ สื่อและสาธารณชนมักตีความค าพูดขององคมนตรีต่อสาธารณะและ 
การกระท าขององคมนตรีว่าเป็นค าพูดหรือการกระท าที่สะท้อนพระราชประสงค์ของพระบาทสมเด็จ
พระเจ้าอยู่หัว นอกจากนี้ สาธารณชนยังมองว่าองคมนตรีทุกคนซึ่งเคยด ารงต าแหน่งระดับสูงในระบบ
ราชการมาก่อน ยังคงมีอิทธิพลและสายสัมพันธ์ที่ดีในระบบราชการ โดยเฉพาะอย่างยิ่ง พลเอกเปรม 
ติณสูลานนท์ ประธานองคมนตรี มักถูกกล่าวหาว่ามีส่วนเกี่ยวข้องกับปัญหาทางการเมือง 10 จนถึง

                                           
9 วิษณุ เครืองาม และบวรศักดิ์ อุวรรณโณ, ธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร พุทธศักราช 2520 

(กรุงเทพฯ: อักษรการพิมพ์, 2520), หน้า 74. 
10 Dominic Faulder and Nicholas Grossman, กลางใจราษฎร์: หกศตวรรษแห่งการทรงงาน มนันยา 

ธนะภูมิ และพรรษพร ชโลธร, ผู้แปล, (กรุงเทพฯ: เอเชียบุ๊คส์, 2556), หน้า 412-413. 
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ขนาดมีกระแสเรียกร้องจากนักวิชาการบางกลุ่มให้มีการปฏิรูปหรือยกเลิกต าแหน่งองคมนตรี11 
เนื่องจากเห็นว่าอ านาจหน้าที่ของคณะองคมนตรีโดยเฉพาะการถวายความเห็นต่อพระมหากษัตริย์ใน
พระราชกรณียกิจทั้งปวงไม่สอดคล้องกับหลักการปกครองในระบอบประชาธิปไตย 

 
1.2 วัตถุประสงค์ของการศึกษาวิจัย 

1. เพ่ือศึกษาถึงวิวัฒนาการและความเป็นมาของคณะองคมนตรีของประเทศไทยในอดีต
ตั้งแต่สมัยการปกครองในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์จนกระทั่งการเปลี่ยนแปลงการปกครองในปี 
พ.ศ. 2475 มาเป็นระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข รวมถึงสถานะ 
องค์ประกอบ บทบาทและอ านาจหน้าที่ในทางกฎหมายของคณะองคมนตรีของประเทศไทยใน
ช่วงเวลาดังกล่าว 

2. เพ่ือศึกษาถึงความสัมพันธ์ระหว่างพระราชอ านาจของพระมหากษัตริย์ภายใต้บทบัญญัติ
ของรัฐธรรมนูญและตามจารีตประเพณีกับบทบาทและอ านาจหน้าที่ ในทางกฎหมายของ 
คณะองคมนตรี 

3. เพ่ือศึกษาถึงสถานะ องค์ประกอบ บทบาทและอ านาจหน้าที่ของคณะองคมนตรีใน
ปัจจุบันทั้งที่ปรากฏตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยและตามข้อเท็จจริง 

 
1.3 ขอบเขตของการศึกษาวิจัย 

การวิจัยนี้มุ่งศึกษาและวิเคราะห์ถึงประวัติศาสตร์และวิวัฒนาการขององค์กรที่ปรึกษาของ
พระมหากษัตริย์ภายใต้การปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุขของ
ประเทศไทยเป็นส าคัญ อันจะน าไปสู่ประเด็นที่ว่าสถานะ องค์ประกอบ และขอบเขตอ านาจหน้าที่
ในทางกฎหมายของคณะองคมนตรีของประเทศไทยนั้นมีอยู่อย่างไร โดยจะได้ศึกษาจากบทบัญญัติ
ของกฎหมายที่เกี่ยวกับองค์กรที่ปรึกษาของพระมหากษัตริย์ของประเทศไทยในอดีต ตั้งแต่สมัยการ
ปกครองในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ ตลอดจนการเปลี่ยนแปลงในบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทยโดยมุ่งเน้นในส่วนที่เกี่ยวข้องกับคณะองคมนตรี นอกจากนี้ ยังมุ่งศึกษาพระราช
สถานะและพระราชอ านาจของพระมหากษัตริย์ในทางกฎหมายรัฐธรรมนูญ รวมทั้งข้อเท็จจริง
ทางด้านประวัติศาสตร์และสภาพสังคมในแต่ละช่วงเวลาว่ามีลักษณะเช่นไรและส่งผลอย่างไรต่อ
บทบัญญัติว่าด้วยคณะองคมนตรี ประกอบกับการศึกษาบทบาทในทางข้อเท็จจริงของคณะองคมนตรี
นอกเหนือจากที่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญ ซึ่งการศึกษาดังกล่าวเหล่านี้นอกจากจะช่วยให้ทราบถึงความ

                                           
11 สมศักดิ์ เจียมธีรสกุล, http://www.thaimisc.com/freewebboard/php/vreply.php?user=midnightu niv& 

topic=10735  อ้างถึงใน ปิยบุตร แสงกนกกุล, พระราชอ านาจ องคมนตรี และผู้มีบารมีนอกรัฐธรรมนูญ, หน้า 67-68. 

http://www.thaimisc.com/freewebboard/php/vreply.php?user=midnightu%20niv&%20topic=10735
http://www.thaimisc.com/freewebboard/php/vreply.php?user=midnightu%20niv&%20topic=10735
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เป็นมาของคณะองคมนตรีแล้ว ยังช่วยให้ทราบถึงขอบเขตอ านาจหน้าที่ และบทบาทของ 
คณะองคมนตรีของประเทศไทยทั้งในทางกฎหมายตามที่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญและในทาง
ข้อเท็จจริง 
 
1.4 สมมติฐานของการศึกษาวิจัย 

บทบาทอ านาจหน้าที่ขององค์กรที่ปรึกษาในรูปแบบคณะองคมนตรีของไทยมีความสัมพันธ์
กับพระราชอ านาจและพระราชกรณียกิจของพระมหากษัตริย์ โดยในสมัยการปกครองระบอบ
สมบูรณาญาสิทธิราชย์ที่พระมหากษัตริย์ทรงเป็นองค์อธิปัตย์และทรงไว้ซึ่งพระราชอ านาจสูงสุด 
ในการปกครองประเทศ บทบาทอ านาจหน้าที่ขององค์กรที่ปรึกษาจึงเป็นไปตามพระราชอัธยาศัยของ
พระมหากษัตริย์โดยแท้ ต่อมาเมื่อมีการเปลี่ยนแปลงการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์
มาเป็นระบอบประชาธิป ไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข พระราชอ านาจของ
พระมหากษัตริย์ถูกจ ากัดอยู่ภายใต้รัฐธรรมนูญ บทบาทอ านาจหน้าที่ของคณะองคมนตรีในฐานะ 
ที่ปรึกษาส่วนพระองค์ส่วนหนึ่งจึงแปรผันไปตามพระราชอ านาจของพระมหากษัตริย์ภายใต้บทบัญญัติ
ของรัฐธรรมนูญ อีกทั้งยังสะท้อนผ่านพระราชอ านาจตามจารีตประเพณีและพระราชกรณียกิจของ
พระมหากษัตริย์ในอีกทางหนึ่งด้วย 
 
1.5 วิธีด าเนินการศึกษาวิจัย 

วิธีด าเนินการศึกษาวิจัยนี้มุ่ งศึกษาและวิ เคราะห์ ในเชิงประวัติศาสตร์ (Historical 
Approach) โดยใช้วิธีการศึกษาแบบวิจัยเอกสารเป็นหลัก (Documentary Research) ซึ่งจะได้
ศึกษาค้นคว้าและรวบรวมข้อมูลจากเอกสารที่เกี่ยวข้องทั้งในรูปแบบของหนังสือ ต าราทางวิชาการ 
ตัวบทกฎหมาย บทความทางวิชาการ วารสาร หนังสือพิมพ์ รายงานการประชุม วิทยานิพนธ์ รายงาน
การวิจัย และเอกสารต่าง ๆ ในสาขานิติศาสตร์และสาขาอ่ืน ๆ ที่เกี่ยวข้อง 

 
1.6 ประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รับ 

1. ท าให้ทราบถึงลักษณะส าคัญของรูปแบบการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมี
พระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุขหรือการปกครองที่พระมหากษัตริย์ทรงอยู่ภายใต้รัฐธรรมนูญ 
ตลอดจนสถานะ อ านาจหน้าที่ และบทบาทของคณะองคมนตรีที่ด ารงอยู่ภายใต้การปกครองใน
ระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข 
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2. ท าให้ทราบถึงวิวัฒนาการและความเป็นมาของคณะองคมนตรีของประเทศไทยตั้งแต่
อดีตจนถึงปัจจุบัน รวมทั้งความสัมพันธ์ระหว่างพระราชอ านาจของพระมหากษัตริย์ตามบทบัญญัติ
แห่งรัฐธรรมนูญและตามจารีตประเพณี ตลอดจนพระราชกรณียกิจ กับอ านาจหน้าที่และบทบาทของ
คณะองคมนตรีของประเทศไทย 

3. ท าให้เกิดความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับบทบาทของคณะองคมนตรีของประเทศไทยทั้ง
ในทางกฎหมายตามที่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญและในทางข้อเท็จจริงว่าคณะองคมนตรีมีส่วนส าคัญใน
การช่วยแบ่งเบาพระราชภารกิจของพระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวได้มากน้อยเพียงใดได้ดียิ่งขึ้น 



 

บทที่ 2 
แนวความคิดเกี่ยวกับการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ 

ทรงเป็นประมุขและองค์กรที่ปรึกษาของพระมหากษัตริย์ 
 

องค์กรที่ปรึกษาของพระมหากษัตริย์ในรูปแบบคณะองคมนตรีเป็นสถาบันที่เป็นเอกลักษณ์
ซึ่งมีอยู่แต่ในประเทศที่มีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข และเป็นสถาบันที่เชื่อมโยงกับสถาบัน
พระมหากษัตริย์อย่างใกล้ชิด ทั้ งในเรื่องโครงสร้าง ขอบเขตอ านาจหน้าที่และบทบาท ที่มี
ความสัมพันธ์กับพระราชสถานะและพระราชอ านาจของพระมหากษัตริย์ทั้งตามบทบัญญัติแห่ง
รัฐธรรมนูญและตามจารีตประเพณี อย่างไรก็ตาม ก่อนที่จะศึกษาในประเด็นเกี่ยวกับองค์กรที่ปรึกษา
ของพระมหากษัตริย์ในรูปแบบคณะองคมนตรีของประเทศไทยทั้งในอดีตและปัจจุบัน มีความจ าเป็นที่
จะต้องทราบถึงแนวความคิดเกี่ยวกับการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรง
เป็นประมุขและองค์กรที่ปรึกษาของพระมหากษัตริย์ภายใต้รูปแบบการปกครองดังกล่าว 
 
2.1 แนวความคิดเกี่ยวกับรูปแบบประมุขของรัฐภายใต้การปกครองระบอบประชาธิปไตย 
 

2.1.1 รูปแบบการปกครองในระบอบประชาธิปไตย 
ระบอบการปกครอง (Regime of Government) หมายถึง แนวความคิดหรือลัทธิ

การเมืองที่น ามาใช้เป็นหลักในการปกครองประเทศและในการก าหนดระบบรัฐบาล (System of 
Government) ก าหนดสิทธิเสรีภาพของราษฎร ตลอดจนก าหนดนโยบายในการบริหารราชการ
แผ่นดินในรัฐธรรมนูญ1 ในทางกฎหมายรัฐธรรมนูญได้จ าแนกรูปแบบของระบอบการปกครอง 
ตามแนวคิดเกี่ยวกับอ านาจอธิปไตยหรืออ านาจสูงสุดในการปกครองรัฐ (sovereignty) ออกเป็น 2 
ระบอบ2 คือ 

(1) ระบอบเผด็จการ ซึ่งถือว่าอ านาจอธิปไตยเป็นของบุคคลใดบุคคลหนึ่ง
หรือของคณะบุคคล 

(2) ระบอบประชาธิปไตย ซึ่งถือว่าอ านาจอธิปไตยเป็นของประชาชน 
ค าว่า “ประชาธิปไตย” ตามพจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ. 2554 

หมายความว่า ระบอบการปกครองที่ถือมติปวงชนเป็นใหญ่  การถือเสียงข้างมากเป็นใหญ่  

                                           
1 วิษณุ เครืองาม, กฎหมายรัฐธรรมนูญ, พิมพ์ครั้งท่ี 3 (กรุงเทพฯ: นิติบรรณการ, 2530), หน้า 245. 
2 เรื่องเดียวกัน, หน้า 246. 
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ในภาษาอังกฤษใช้ค าว่า democracy ซึ่งมีรากศัพท์จากภาษากรีก คือ demos หมายถึง ประชาชน 
กับ kratia หมายถึง การปกครอง โดยในสมัยกรีก ระบอบประชาธิปไตยเป็นการปกครองรูปแบบหนึ่ง
ซึ่งประชาชนทุกคนเป็นผู้ใช้อ านาจปกครองประเทศโดยตรงด้วยการร่วมกันพิจารณาตัดสินปัญหาในที่
ชุมนุมใหญ่ ระบอบประชาธิปไตยในลักษณะดังกล่าวนี้เรียกว่า “ประชาธิปไตยโดยตรง (Direct 
Democracy)” แต่เมื่อจ านวนประชากรเพ่ิมมากขึ้นตามการพัฒนาของประเทศ รูปแบบการปกครอง
ซึ่งประชาชนเป็นผู้ใช้อ านาจปกครองประเทศโดยตรงดังกล่าวไม่สามารถด าเนินการไปได้อย่างมี
ประสิทธิภาพ ในสมัยต่อมาประชาชนจึงร่วมกันก าหนดให้มีผู้แทนไปท าหน้าที่แทนประชาชนทั้งหลาย
ในการพิจารณาตัดสินปัญหาต่าง ๆ โดยเรียกรูปแบบประชาธิปไตยในลักษณะดังกล่าวนี้ว่า 
“ประชาธิปไตยโดยผู้แทน (Representative Democracy)”3 แนวความคิดเกี่ยวกับการปกครองใน
ระบอบประชาธิปไตยเกิดขึ้นเมื่อการปกครองในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ประสบความล้มเหลว 
นักปราชญ์จึงต้องพยายามหาทางออกใหม่ให้กับสังคม โดยการเลือกให้ความส าคัญกับคุณค่าของ
มนุษย์แต่ละคนในฐานะปัจเจกชน (individualism) ที่ผู้มีอ านาจต้องยอมรับพร้อม ๆ กับการจ ากัด
อ านาจผู้ปกครอง4 

ภายใต้การปกครองตามอุดมการณ์ประชาธิปไตยเชื่อว่า อ านาจทางการปกครองของ
รัฐบาลเกิดจากความยินยอมของประชาชน การให้ความยินยอมเท่ากับเป็นการสร้างความชอบธรรม
ให้กับก าลังหรืออ านาจ ดังนั้น รัฐบาลที่ชอบธรรมจึงเป็นรัฐบาลที่ เป็นตัวแทนของประชาชน 
(representative government)5 สถาบันทางการเมือง เศรษฐกิจ และสังคมที่เป็นกลไกของรัฐนั้นมี
อยู่ เพ่ือรับใช้ประชาชนในสังคม ประชาชนเข้ามาอยู่ภายใต้การปกครองของรัฐบาลในระบอบ
ประชาธิปไตยเพราะเขาคิดว่า รัฐบาลจะเป็นเครื่องมือในการที่จะช่วยให้เขามีชีวิตที่ดีกว่าแต่ก่อน  
มีเสรีภาพ ความมั่นคงปลอดภัยในทรัพย์สิน แทนที่จะเป็นความคิดแบบเผด็จการที่ถือว่ารัฐเป็นนาย
ประชาชน ประชาชนเป็นบ่าวที่ต้องคอยรับใช้รัฐ6 

นอกจากนี้  ลักษณะของระบอบประชาธิปไตยยังมีความแตกต่างกันขึ้นอยู่กับ
แนวความคิดของนักปราชญ์แต่ละคนที่จะให้ความส าคัญกับคุณค่าใดมากกว่ากัน เช่น จอห์น สจ๊วต 
มิลล์ (John Stuart Mill) สนับสนุนคุณค่าของเสรีภาพและความเสมอภาคภายในขอบเขตของความ 
มีเหตุผลของมนุษย์ มองเตสกิเออร์ (Montesquieu) สนับสนุนหลักการแบ่งแยกอ านาจอธิปไตย  

                                           
3 วิษณุ เครืองาม, กฎหมายรัฐธรรมนูญ, หน้า 246-247. 
4 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เล่ม 1 วิวัฒนาการทางปรัชญาและลักษณะของกฎหมายมหาชน

ยุคต่างๆ, หน้า 64-65. 
5 ชัยอนันต์ สมุทวณิช, อุดมการณ์ทางการเมือง, พิมพ์ครั้งท่ี 1 (กรุงเทพฯ: เคล็ดไทย, 2517), หน้า 58. 
6 เรื่องเดียวกัน, หน้า 59-60. 
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จอห์น ล็อค (John Locke) และฌอง ฌาคส์ รุสโซ (Jean Jacques Rousseau) สนับสนุนหลักการ
อ านาจอธิปไตยเป็นของปวงชน รัฐบาลที่ชอบธรรมที่ต้องมาจากความยินยอมของประชาชน และผู้แทน
ต้องปฏิบัติตามแนวทางให้สอดคล้องกับเจตนารมณ์ของปวงชน มิเช่นนั้นประชาชนอาจเรียกอ านาจ
อธิปไตยคืนจากผู้แทนโดยการถอดถอนออกจากต าแหน่งได้ ส่วนอับราฮัม ลินคอล์น (Abraham 
Lincoln) สนับสนุนหลักการรัฐบาลของประชาชน โดยประชาชน และเพ่ือประชาชน อย่างไรก็ตาม 
ลักษณะของระบอบประชาธิปไตยเหล่านี้เป็นเรื่องของการให้ความส าคัญแก่ลักษณะบางลักษณะของ
การปกครองในระบอบประชาธิปไตย แต่ในที่สุดแล้วการปกครองในระบอบประชาธิปไตยย่อมวางอยู่
บนพื้นฐานที่ว่าประชาชนเป็นใหญ่สูงสุดในประเทศ ไม่ใช่บุคคลใดบุคคลหนึ่งหรือคณะบุคคลกลุ่มน้อย 
ลักษณะพ้ืนฐานดังกล่าวนี้เองที่ท าให้ระบอบประชาธิปไตยมีลักษณะแตกต่างจากระบอบเผด็จการ7 

ลักษณะที่ส าคัญบางประการของการปกครองในระบอบประชาธิปไตย 8 สามารถ
พิจารณาได้ ดังนี้ 

1) อ านาจอธิปไตยหรืออ านาจสูงสุดในการปกครองรัฐ (sovereignty) 
เป็นของประชาชน ทั้งนี้ มิได้หมายความว่าประชาชนทุกคนเป็นผู้ใช้อ านาจปกครองประเทศโดยตรง
ด้วยการร่วมกันพิจารณาตัดสินปัญหาต่าง ๆ ทุกเรื่อง แต่อาจมีการมอบอ านาจให้แก่ผู้แทนไปท า
หน้าที่แทนประชาชนทั้งหลายในการพิจารณาตัดสินปัญหาต่าง ๆ การที่ประชาชนเป็นเจ้าของประเทศ
จึงต้องมีความสามารถในการเลือกผู้แทนให้ท าหน้าที่แทนตนได้ มิใช่ให้ผู้ใดผู้หนึ่งหรือคณะบุคคล 
กลุ่มน้อยเลือกผู้แทนแทนประชาชนทั้งหลายแล้วเรียกว่าเป็นผู้แทนราษฎร นอกจากนี้ ในฐานะที่
ประชาชนเป็นเจ้าของอ านาจอธิปไตยหรืออ านาจสูงสุดในการปกครองรัฐ รัฐบาลจะต้องบริหาร
ราชการแผ่นดินโดยค านึงถึงผลประโยชน์ของประชาชนโดยส่วนรวม (majority interest) 

2) ในฐานะที่ประชาชนเป็นเจ้าของอ านาจอธิปไตยหรืออ านาจสูงสุดใน
การปกครองรัฐ ประชาชนจึงมีสิทธิตั้งรัฐบาลและล้มเลิกรัฐบาล เนื่องจากรัฐบาลหรือผู้ปกครอง 
(governor) มาจากความเห็นชอบของประชาชน เมื่อประชาชนไม่เห็นชอบกับการบริหาราชการ
แผ่นดินของรัฐบาลก็จะต้องมีความสามารถในการถอดถอนผู้แทนหรือล้มเลิกรัฐบาลได้ โดยการล้มเลิก
รัฐบาลนั้ น อาจมี ลั กษณ ะเป็ นการยกเลิ กสถานภาพ  (recall) การก าหนดให้ รัฐบาลและ
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรต้องพ้นจากต าแหน่งเมื่อครบวาระ การก าหนดให้สภาผู้แทนราษฎรมีอ านาจ
ลงมติไม่ไว้วางใจอันเป็นผลให้คณะรัฐมนตรีต้องพ้นจากต าแหน่ง หรือการก าหนดให้ฝ่ายบริหารมี
อ านาจยุบสภาผู้แทนราษฎร เป็นต้น มาตรการต่าง ๆ เหล่านี้ ส่งผลให้รัฐบาลหรือผู้ปกครองต้องอยู่
ภายใต้การควบคุมของผู้ถูกปกครอง (governed) 

                                           
7 วิษณุ เครืองาม, กฎหมายรัฐธรรมนูญ, หน้า 247. 
8 เรื่องเดียวกัน, หน้า 247-249. 
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3) ประชาชนมีหลักประกันสิทธิเสรีภาพ รัฐไม่อาจล่วงล้ า ละเมิด หรือ
กระท าการใดที่เป็นการรบกวนสิทธิเสรีภาพของประชาชนได้ การปกครองในระบอบประชาธิปไตยจึง
เป็นการปกครองโดยหลักกฎหมายไม่ใช่การปกครองโดยบุคคล (Government of Law and not of 
Men) ทั้งนี้ การสร้างหลักประกันสิทธิเสรีภาพของประชาชนอาจกระท าได้โดย 

- การจัดท ารัฐธรรมนูญ และบัญญัติรับรองสิทธิเสรีภาพของ
ประชาชนไว้ในรัฐธรรมนูญ 

- การก าหนดให้ประเทศเป็นนิติรัฐ (Legal State) และเคารพใน
หลักนิติธรรม (Rule of Law) กล่าวคือ การพิจารณาพิพากษาอรรถคดีจะต้องกระท าโดยศาลซึ่ง
พิจารณาอย่างเป็นธรรม มีกระบวนการพิจาณาคดีที่รวดเร็วและเปิดเผย ยึดตัวบทกฎหมายอย่าง
เคร่งครัด และบุคคลทุกคนได้รับความคุ้มครองภายใต้กฎหมายโดยเสมอภาคกัน 

- การก าหนดให้มีสถาบันที่มีอ านาจวินิจฉัยว่ากฎหมายหรือการ
กระท าใดขัดต่อบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญหรือไม่ 

- การก าหนดให้เอกชนมีสิทธิฟ้องฝ่ายปกครองได้ 
4) ประชาชนทุกคนต้องมีความเท่าเทียมกัน โดยได้รับความคุ้มครองทาง

กฎหมายอย่างทัดเทียมกัน (Equal Protection under Law) โดยไม่มีการเลือกปฏิบัติอย่างไม่เป็น
ธรรม (discrimination) การให้สิทธิทางการเมืองจะต้องไม่จ ากัดเหล่าก าเนิด เพศ หรือศาสนา 

5) แม้การปกครองระบอบประชาธิปไตยจะเป็นการปกครองที่เคารพเสียง
ข้างมาก (majority rule) แต่ต้องมีการคุ้มครองเสียงข้างน้อย (minority right) ด้วย นั่นคือ จะต้อง
ให้ความเป็นธรรมแก่ฝ่ายข้างน้อย เช่น การรับฟังความคิดเห็นของพรรคฝ่ายค้าน การไม่จ ากัดให้มี
พรรคการเมืองเพียงพรรคเดียว การไม่สนับสนุนกลุ่มผลประโยชน์ใดกลุ่มผลประโยชน์หนึ่งเพียงกลุ่ม
เดียว หรือการเปิดโอกาสให้สื่อมวลชนสามารถแสดงความคิดเห็นได้โดยอิสระ 
 

2.1.2 รูปแบบของประมุขของรัฐ 
ประมุขของรัฐ (Head of State) หมายถึง บุคคลผู้มีฐานะเป็นหัวหน้าของรัฐ เป็นผู้

มีอ านาจกระท าการต่าง ๆ ที่ส าคัญแทนรัฐและผูกพันรัฐ การกระท าดังกล่าวอาจเป็นภารกิจทางพิธี
การ (ceremonial functions) เช่น การรับรองประมุขรัฐต่ างประเทศ การรับสาส์นตราตั้ ง 
(credential) จากทูตต่างประเทศ การเป็นที่มาแห่งเกียรติยศ การเปิดหรือปิดประชุมรัฐสภา หรืออาจ
เป็นภารกิจที่มุ่งให้เกิดผลในทางกฎหมาย (legal function) เช่น การตรากฎหมาย การให้อภัยโทษ 
เป็นต้น ความเป็นประมุขของรัฐในอดีตเกิดจากสถานะทางพฤตินัย คือ การมีอ านาจ การตั้งตนเป็น
ใหญ่ การสถาปนาตนเอง ประกอบกับการยอมรับนับถือจากคนในรัฐด้วย ต่อมา เมื่อลัทธิรัฐธรรมนูญ
นิยม (constitutionalism) เกิดแพร่หลายขึ้น ความเป็นประมุขของรัฐต้องเกิดจากสถานะทางนิตินัย
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เป็นส าคัญ โดยที่รัฐธรรมนูญจะได้ก าหนดหลักเกณฑ์เกี่ยวกับคุณสมบัติ การเข้าสู่ต าแหน่ง อ านาจ
หน้าที่ และการพ้นจากต าแหน่งไว้ในรัฐธรรมนูญของรัฐนั้น ๆ ทั้งนี้ ในทางกฎหมายรัฐธรรมนูญถือว่า
ประมุขของรัฐเป็นสถาบันทางการเมืองประเภทหนึ่ง9 

รูปแบบประมุ ขของรัฐแต่ ละรัฐย่ อมมีความแตกต่ างกันขึ้ น อยู่ กับบริบท 
ประวัติศาสตร์ความเป็นมา และสิ่งแวดล้อมภายในของรัฐแต่ละรัฐ โดยในสมัยโบราณประมุขของรัฐมี
เพียงรูปแบบเดียวคือ หัวหน้าชนเผ่า ซึ่งมักได้แก่ นักรบผู้กล้าหาญเชี่ยวชาญในการรบ ภายหลังเมื่อ
ชนเผ่าขยายใหญ่ขึ้นรูปแบบประมุขของรัฐได้พัฒนาเป็นเจ้าผู้ครองนคร พระมหากษัตริย์ และ
จักรพรรดิในที่สุด คุณสมบัติของผู้ที่จะเป็นประมุขของรัฐในภายหลังนอกจากจะต้องเป็นผู้เชี่ยวชาญ
ในการรบแล้ว ยังจะต้องเป็นผู้ที่สามารถทะนุบ ารุงบ้านเมืองในยามสันติได้ นักปรัชญากรีกในสมัย
โบราณเคยเรียกร้องหาราชาจอมปราชญ์ (philosopher king) ซึ่งเป็นคนละบทบาทกับราชาจอมยุทธ์ 
(warrior king) นั่นคือ ประมุขของรัฐต้องสามารถเป็นได้ท้ังกษัตริย์ในยามสงครามและในยามสันติ10 

ในเวลาต่อมาเมื่อเกิดลัทธิการปกครองในระบอบประชาธิปไตย อ านาจอธิปไตยหรือ
อ านาจสูงสุดในการปกครองรัฐ (sovereignty) เป็นของประชาชน ได้เกิดแนวความคิดเรื่องการเลือก
ประมุขของรัฐเป็นการชั่วครั้งชั่วคราว นั่นคือ มีวาระ (term) ในการอยู่ในต าแหน่งประมุขของรัฐซึ่งจะ
มีระยะเวลาสั้นยาวแตกต่างกันในแต่ละรัฐ อันเป็นที่มาของรูปแบบประมุขของรัฐอีกรูปแบบหนึ่งที่
เรียกว่า ประธานาธิบดี (President) รูปแบบประมุขของรัฐแบบประธานาธิบดีนี้เป็นรูปแบบที่เหมาะ
กับประเทศที่ไม่มีเชื้อสายพระราชวงศ์ปกครอง หรือมีการล้มล้างสถาบันพระมหากษัตริย์แล้วสถาปนา
ระบอบการปกครองขึ้นใหม่ เช่น การประกาศอิสรภาพของอาณานิคมอเมริกาและแยกตัวจาก
ประเทศอังกฤษ โดยปฏิเสธพระราชอ านาจของพระเจ้ายอร์ชที่ 3 ของอังกฤษ แล้วตั้งประเทศใหม่ที่มี
ประธานาธิบดีเป็นผู้ปกครองภายใต้ระบอบประชาธิปไตย แม้แต่ในประเทศที่ไม่สถาปนาระบอบการ
ปกครองแบบประชาธิปไตยภายหลังการล้มล้างสถาบันพระมหากษัตริย์ส าเร็จก็มักนิยมมี
ประธานาธิบดี เป็นประมุข เช่น การปฏิวัติ ใหญ่ ในโซเวียต เมื่อปี  พ.ศ. 2460 ล้มล้างสถาบัน
พระมหากษัตริย์แล้วสถาปนาระบอบการปกครองแบบคอมมิวนิสต์โดยมีประธานาธิบดีเป็นประมุขรัฐ 
ส่วนการเปลี่ยนจากการมีประธานาธิบดีเป็นประมุขของรัฐกลับไปมีพระมหากษัตริย์เป็นประมุขของรัฐ
ไม่ค่อยจะมีปรากฏมากนัก เช่น กรณีประเทศสเปน ซึ่งตามรัฐธรรมนูญได้ก าหนดให้มีพระมหากษัตริย์
เป็นประมุขของรัฐมาโดยตลอด จนกระทั่งนายพลฟรันซิสโก ฟรังโก ได้ก่อการปฏิวัติในปี พ.ศ. 2479 
และได้ใช้อ านาจปฏิวัติปกครองประเทศอย่างประธานาธิบดีจนกระทั่งถึงแก่กรรมในปี พ.ศ. 2518 
ต่อจากนั้นเจ้าชายฮวน คาร์ลอส ซึ่งเป็นผู้มีสิทธิในราชบัลลังก์สเปนยังด ารงพระชนม์อยู่จึงได้กระท า

                                           
9 วิษณุ เครืองาม, กฎหมายรัฐธรรมนูญ, หน้า 301. 
10 เรื่องเดียวกัน, หน้า 302. 
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พิธีปฏิญาณพระองค์ขึ้นเป็นพระมหากษัตริย์แห่งประเทศสเปน11 กล่าวโดยสรุป รูปแบบของประมุข
ของรัฐในสมัยปัจจุบันมี 2 รูปแบบ คือ 
 

2.1.2.1 ประมุขของรัฐแบบประธานาธิบดี 
การศึกษารูปแบบประมุขของรัฐแบบประธานาธิบดีในการปกครองระบอบ

ประชาธิปไตย โดยพิจารณาตามอ านาจหน้าที่ การเข้าสู่ต าแหน่ง และความรับผิดชอบในการบริหาร
ราชการแผ่นดิน สามารถแบ่งประเภทรูปแบบประมุขของรัฐแบบประธานาธิบดีออกได้เป็น 3 ประเภท 
ดังนี้ 
 

2.1.2.1.1 ประธานาธิบดี ในฐานะประมุขของรัฐและประมุขของ 
ฝ่ายบริหารในรัฐบาลแบบประธานาธิบดี (Presidential Government) 

ในการปกครองรูปแบบนี้ประธานาธิบดีมาจากการเลือกตั้งของ
ประชาชนและท าหน้าที่เป็นทั้งประมุขของรัฐ (Head of State) และประมุขของฝ่ายบริหาร (Head 
of Government) มีวาระการด ารงต าแหน่งที่แน่นอน โดยส่วนใหญ่แล้วประเทศที่มีประธานาธิบดี
เป็นทั้งประมุขของรัฐและประมุขของฝ่ายบริหารนี้จะไม่มีต าแหน่งนายกรัฐมนตรี แต่ก็อาจมีบาง
ประเทศที่มีต าแหน่งนายกรัฐมนตรีในลักษณะที่แตกต่างจากระบบรัฐบาลแบบกึ่งรัฐสภากึ่ง
ประธานาธิบดี (Semi – presidential System) เนื่องจากนายกรัฐมนตรีในระบบรัฐบาลแบบ 
กึ่งรัฐสภากึ่งประธานาธิบดีนั้นจะต้องรับผิดชอบในการบริหารราชการแผ่นดินต่อฝ่ายนิติบัญญัติเป็น
ส าคัญ ในขณะที่นายกรัฐมนตรีในระบบรัฐบาลแบบประธานาธิบดีต้องรับผิดชอบต่อประธานาธิบดี
เท่านั้นโดยไม่ต้องรับผิดชอบต่อฝ่ายนิติบัญญัติ12 ด้วยเหตุนี้ ประธานาธิบดีในฐานะที่เป็นทั้งประมุข
ของรัฐและประมุขของฝ่ายบริหารย่อมมีความรับผิดชอบโดยตรงต่อประชาชนเพราะได้รับการเลือกตั้ง
มาจากประชาชน ส าหรับต าแหน่งรัฐมนตรี (Secretary) นั้น ประธานาธิบดีแต่งตั้งให้เป็นเสมือน 
ที่ปรึกษาของประธานาธิบดี กล่าวคือ ประธานาธิบดีจะเรียกมาหารือหรือมอบหมายการใดหรือไม่ 
ก็สุดแท้แต่การตัดสินใจของประธานาธิบดี  รัฐมนตรีทั้ งหลายมีความรับผิดชอบโดยตรงต่อ
ประธานาธิบดีเท่านั้นโดยไม่ต้องรับผิดชอบต่อรัฐสภา ในส่วนความสัมพันธ์ระหว่างฝ่ายบริหารกับ 
ฝ่ายนิติบัญญัตินั้น ถือหลักการแบ่งแยกอ านาจ กล่าวคือ รัฐสภาไม่อาจควบคุมการบริหารราชการ
แผ่นดินของประธานาธิบดีได้โดยตรง ไม่ว่าจะเป็นการตั้งกระทู้ถาม หรือการอภิปรายไม่ไว้วางใจ

                                           
11 วิษณุ เครืองาม, กฎหมายรัฐธรรมนูญ, หน้า 302-303. 
12 วิชชุ วุฒานุรักษ์, "บทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยสถานะของสถาบันพระมหากษัตริย์" (วิทยานิพนธ์

ปริญญามหาบัณฑิต, สาขาวิชานิติศาสตร์ คณะนิติศาสตร์, จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2555), หน้า 12. 
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ประธานาธิบดี และในทางกลับกันประธานาธิบดีก็ไม่อาจยุบสภาได้เช่นกัน อย่างไรก็ตาม ในรูปแบบ
การปกครองแบบนี้จะมีกลไกการดุลและคานกันโดยรัฐสภาอาจออกกฎหมาย หรืออนุมัติหรือไม่อนุมัติ
งบประมาณแผ่นดินที่ประธานาธิบดีเสนอขอมา และในบางกรณีเมื่อรัฐสภาเห็นว่าประธานาธิบดีได้
กระท าความผิดร้ายแรงบางประเภท ก็อาจถอดถอนประธานาธิบดี (impeachment) ได้ ในท านอง
กลับกัน กฎหมายที่ออกโดยรัฐสภานั้นอาจไม่ได้รับการลงนามโดยประธานาธิบดีได้เช่นกัน13 
 

2.1.2.1.2 ประธานาธิบดีในฐานะประมุขของรัฐโดยมิได้เป็นประมุขของ
ฝ่ายบริหารในรัฐบาลแบบรัฐสภา (Parliamentary Government) 

ประธานาธิบดีในการปกครองรูปแบบนี้อาจมาจากการเลือกตั้ง
โดยตรงจากประชาชนหรือมาจากการเลือกตั้งโดยอ้อมจากรัฐสภา มีวาระการด ารงต าแหน่งที่แน่นอน 
ประธานาธิบดีมีสถานะเป็นเพียงประมุขของรัฐ (Head of State) เท่านั้น โดยไม่ต้องมีความ
รับผิดชอบในทางการเมืองแต่อย่างใด เพราะในการปกครองรูปแบบนี้จะมีนายกรัฐมนตรีซึ่งเป็น
ประมุขของฝ่ายบริหาร (Head of Government) และคณะรัฐมนตรีเป็นผู้มีหน้าที่บริหารราชการ
แผ่นดินและมีความรับผิดชอบในทางการเมือง14 ทั้งนี้ ในส่วนความสัมพันธ์ระหว่างฝ่ายบริหารกับฝ่าย
นิติบัญญัตินั้น รัฐสภามีอ านาจควบคุมและตรวจสอบการบริหารราชการแผ่นดินของนายกรัฐมนตรี
และคณะรัฐมนตรีได้โดยตรง ไม่ว่าจะเป็นการตั้งกระทู้ถาม หรือเสนอญัตติขอเปิดอภิปรายไม่ไว้วางใจ
นายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีทั้งคณะได้ และในขณะเดียวกันนายกรัฐมนตรีอาจยุบสภาได้เช่นเดียวกัน 

 
2.1.2.1.3 ประธานาธิบดีในฐานะประมุขของรัฐซึ่งร่วมกันบริหาร

ราชการแผ่นดินกับนายกรัฐมนตรีในรูปรัฐบาลแบบรัฐสภาผสมกับรัฐบาลแบบประธานาธิบดี 
(Semi - presidential Government) 

ประธานาธิบดีในการปกครองรูปแบบนี้จะมาจากการเลือกตั้ง
โดยตรงจากประชาชนและมีวาระการด ารงต าแหน่งที่แน่นอน ประธานาธิบดีมีอ านาจหน้าที่ในการ
บริหารราชการแผ่นดินร่วมกับนายกรัฐมนตรี กล่าวคือ ประธานาธิบดีเป็นประธานในที่ปร ะชุม
คณะรัฐมนตรี และเป็นผู้ก าหนดนโยบายการต่างประเทศและนโยบายทางการเมืองโดยทั่วไป 
นอกจากนี้ ประธานาธิบดียังท าหน้าที่เป็นอนุญาโตตุลาการระหว่างรัฐสภากับคณะรัฐมนตรีในบาง
กรณีอีกด้วย15 การปกครองรูปแบบนี้มีพัฒนาการมาจากประเทศฝรั่งเศสภายหลังการปฏิวัติใหญ่เมื่อปี 

                                           
13 วิษณุ เครืองาม, กฎหมายรัฐธรรมนูญ, หน้า 304. 
14 เรื่องเดียวกัน, หน้า 305. 
15 เรื่องเดียวกัน, หน้า 305. 
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ค.ศ. 1789 จนกระทั่งมีการร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ในปี ค.ศ. 1958 ซึ่งเป็นสมัยสาธารณรัฐที่ 5 
รัฐธรรมนูญฉบับนี้ได้สถาปนาระบบผสมระหว่างรัฐบาลแบบรัฐสภาผสมกับรัฐบาลแบบประธานาธิบดี
เพ่ือขจัดปัญหาการไร้เสถียรภาพของรัฐบาลและได้บังคับใช้เรื่อยมาจนถึงปัจจุบัน16 
 

2.1.2.2 ประมุขของรัฐแบบพระมหากษัตริย์ 
รูปแบบประมุขของรัฐแบบพระมหากษัตริย์ถือเป็นรูปแบบประมุขของรัฐ 

ที่มีมาอย่างต่อเนื่องยาวนานตั้งแต่สมัยโบราณ แม้จะได้เกิดการเปลี่ยนแปลงทางการเมืองและสังคม
จากปัจจัยต่าง ๆ จนน าไปสู่การเกิดขึ้นของรูปแบบประมุขของรัฐแบบประธานาธิบดีก็ตาม แต่ ใน
ปัจจุบันก็ยังคงมีประเทศที่มีพระมหากษัตริย์เป็นประมุขถึง 44 ประเทศ17 ประมุขของรัฐในรูปแบบนี้
อาจเป็นชายหรือหญิงก็ได้ และอาจมีการเรียกชื่อที่แตกต่างกันตามคตินิยมของรัฐแต่ละรัฐ ได้แก่ 
“พระมหากษัตริย์ (King)” เช่น ประเทศไทย อังกฤษ สวีเดน เบลเยี่ยม “จักรพรรดิ (Emperor)” เช่น 
ประเทศญี่ปุ่น “เจ้าชาย (Prince)” เช่น ประเทศโมนาโก เป็นต้น18 รูปแบบประมุขของรัฐแบบ
พระมหากษัตริย์สามารถจ าแนกออกตามพระราชสถานะและพระราชอ านาจได้ 3 ประเภท ดังนี้ 
 

2.1.2.2.1 พ ระมหากษั ต ริ ย์ ใน ระบอบสมบู รณ าญ าสิท ธิ ราชย์ 
(Absolute Monarchy) 

การปกครองในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ พระมหากษัตริย์
ทรงด ารงต าแหน่งประมุขของรัฐและเป็นองค์รัฏฐาธิปัตย์ (sovereign) มีสถานะเป็นผู้ปกครอง
ประเทศ ทรงมีพระราชอ านาจและพระบรมเดชานุภาพเด็ดขาดล้นพ้นแต่เพียงพระองค์เดียว 
ทั้งทางด้านนิติบัญญัติ บริหาร และตุลาการ พระบรมราชวินิจฉัยของพระมหากษัตริย์เป็นที่สุดใน
กิจการทั้งปวง 
 

2.1.2.2.2 พระมหากษัตริย์ในระบอบปรมิตาญาสิทธิราชย์ (Limited 
Monarchy) 

ในระบอบการปกครองนี้ พระมหากษัตริย์ทรงไว้ซึ่งพระราช
อ านาจทุกประการ เว้นแต่พระราชอ านาจบางส่วนได้ถูกจ ากัดโดยบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ 

                                           
16 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เล่ม 1 วิวัฒนาการทางปรัชญาและลักษณะของกฎหมายมหาชน

ยุคต่างๆ, หน้า 78-79. 
17 วิชชุ วุฒานุรักษ์, "บทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยสถานะของสถาบันพระมหากษัตริย์," หน้า 24. 
18 วิษณุ เครืองาม, กฎหมายรัฐธรรมนูญ, หนา้ 305. 
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โดยเฉพาะพระราชอ านาจในการตรากฎหมาย และการก าหนดงบประมาณแผ่นดิน จะต้องได้รับความ
เห็นชอบจากรัฐสภาก่อน ส่วนการพิจารณาพิพากษาอรรถคดีเป็นอ านาจของศาลโดยองค์คณะ 
ผู้พิพากษา ซึ่งมีอิสระในการพิจารณาพิพากษาคดีตามบทบัญญัติของกฎหมาย แต่อ านาจในทาง
บริหารนั้นเป็นพระราชอ านาจของพระมหากษัตริย์โดยแท้ กล่าวคือ พระมหากษัตริย์ทรงมีพระราช
อ านาจในการแต่งตั้งและถอดถอนนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรี คณะรัฐมนตรีบริหารราชการแผ่นดิน
ภายใต้ความรับผิดชอบโดยตรงต่อพระมหากษัตริย์ รูปแบบประมุขของรัฐแบบพระมหากษัตริย์  
ในกรณีนี้มักสืบเนื่องมาจากการที่พระมหากษัตริย์ในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ทรงยินยอมที่จะ
จ ากัดพระราชอ านาจอันล้นพ้นของพระองค์เองโดยการพระราชทานรัฐธรรมนูญให้แก่ประชาชน 
 

2.1.2.2.3 พระมหากษัตริย์ในระบอบประชาธิปไตย (Constitutional 
Monarchy) 

รูปแบบประมุขของรัฐแบบพระมหากษัตริย์ ในระบอบ
ประชาธิปไตย หรือที่เรียกอีกอย่างหนึ่งว่า “พระมหากษัตริย์ภายใต้รัฐธรรมนูญ” เป็นรูปแบบที่
พระมหากษัตริย์จะทรงเป็นประมุขของรัฐ (Head of State) เท่านั้น มิได้ทรงเป็นประมุขของฝ่าย
บริหาร (Head of Government) ด้วย เนื่องจากการปกครองในระบอบนี้จะมีนายกรัฐมนตรีเป็น
ประมุขของฝ่ายบริหาร (Head of Government) และคณะรัฐมนตรีเป็นผู้มีหน้าที่บริหารราชการ
แผ่นดินและมีความรับผิดชอบในทางการเมือง ดังนั้น พระมหากษัตริย์ในฐานะพระประมุขของ
ประเทศที่ใช้รูปแบบการปกครองในลักษณะนี้ไม่ต้องทรงรับผิดชอบในทางการเมืองแต่ประการใด  
การใช้พระราชอ านาจทั้งในฐานะที่ทรงเป็นประมุขของรัฐและในฐานะอ่ืน ๆ ย่อมถูกก าหนดโดย
บทบัญ ญั ติ ของรัฐธรรมนูญ เท่ านั้ น  ด้ วย เหตุนี้  จึ งเรียกรูปแบบประมุขของรัฐแบบนี้ ว่ า 
“Constitutional Monarchy” และส่วนใหญ่แล้วประเทศท่ีมีการปกครองในระบอบประชาธิปไตยซึ่ง
มีพระมหากษัตริย์เป็นประมุขนี้จะมีระบบรัฐบาลแบบรัฐสภา (Parliamentary Government) 
 

กล่าวโดยสรุป รูปแบบประมุขของรัฐภายใต้การปกครองระบอบประชาธิปไตยนั้นสามารถ
พิจารณาแบ่งออกได้เป็นรูปแบบประมุขของรัฐแบบประธานาธิบดีและรูปแบบประมุขของรัฐแบบ
พระมหากษัตริย์ โดยที่รูปแบบประมุขของรัฐแบบประธานาธิบดีภายใต้การปกครองระบอบ
ประชาธิปไตยจะประกอบไปด้วยรูปแบบประธานาธิบดีในฐานะประมุขของรัฐและประมุขของฝ่าย
บริหารในรัฐบาลแบบประธานาธิบดี (Presidential Government) ประธานาธิบดีในฐานะประมุข
ของรัฐโดยมิได้เป็นประมุขของฝ่ายบริหารในรัฐบาลแบบรัฐสภา (Parliamentary Government) 
และประธานาธิบดีในฐานะประมุขของรัฐซึ่งร่วมกันบริหารราชการแผ่นดินกับนายกรัฐมนตรีในรูป
รัฐบาลแบบรัฐสภาผสมกับรัฐบาลแบบประธานาธิบดี (Semi - presidential Government) ใน 
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ขณะที่รูปแบบประมุขของรัฐแบบพระมหากษัตริย์ภายใต้การปกครองระบอบประชาธิปไตยนั้นจะมี
รูปแบบพระมหากษัตริย์ภายใต้รัฐธรรมนูญ (Constitutional Monarchy) เพียงรูปแบบเดียวเท่านั้น 
 
2.2 แนวความคิดเกี่ยวกับการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็น
ประมุข 

การปกครองระบอบประชาธิป ไตย อันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็ น ประมุข หรือ 
“พระมหากษัตริย์ภายใต้รัฐธรรมนูญ” (Constitutional Monarchy) นี้ เป็นรูปแบบการปกครองที่
พระมหากษัตริย์ถูกวางระเบียบกฎเกณฑ์เกี่ยวกับพระราชสถานะและการใช้พระราชอ านาจโดย
บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ ซึ่งสามารถแบ่งออกได้เป็นบทบัญญัติเกี่ยวกับการก ากับการใช้พระราช
อ านาจส่วนพระองค์และบทบัญญัติเกี่ยวกับการใช้พระราชอ านาจในฐานะประมุขของรัฐภายใต้
รัฐธรรมนูญซึ่งจะต้องมีปฏิสัมพันธ์กับองค์กรผู้ ใช้อ านาจอธิปไตยโดยเฉาะอย่างยิ่งบทบาทใน
ความสัมพันธ์ระหว่างฝ่ายนิติบัญญัติกับฝ่ายบริหาร19 

ค าว่า “Constitutional Monarchy” ถูกใช้ เป็นครั้งแรกโดย W.Dupré นักเขียนชาว
ฝรั่งเศส ในหนังสือชื่อ “La monarchie constitutionnelle” และ “Un roi constitutionnelle” 
ซึ่งเขียนขึ้นในปี ค.ศ. 1801 โดย W.Dupré ได้อธิบายไว้ว่า กฎหมายรัฐธรรมนูญในปัจจุบันไม่ว่าจะ
เป็นลายลักษณ์อักษรหรือไม่เป็นลายลักษณ์อักษรได้บัญญัติพระราชอ านาจของพระมหากษัตริย์ไว้  
ไม่มาก โดยที่อ านาจเกี่ยวกับการบริหารราชการแผ่นดินส่วนใหญ่จะเป็นของนายกรัฐมนตรี  ในขณะที่ 
Macaulay เป็นหนึ่งในนักคิดกลุ่มแรก ๆ ที่ศึกษาความหมายของค าว่า Constitutional Monarchy 
ซึ่ง Macaulay ได้เขียนหนังสือชื่อ “History of England” ในปี ค.ศ. 1855 และได้ให้ค าจ ากัดความ
ของค าว่า Constitutional Monarchy ว่าหมายถึง รัฐที่มีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข แต่มิได้
ทรงมีอ านาจในการปกครองหรือการบริหารราชการแผ่นดิน20 

ทั้ งนี้  ในการปกครองระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข 
(Constitutional Monarchy) มีกฎเกณฑ์พ้ืนฐานทางรัฐธรรมนูญเกี่ยวกับสถาบันพระมหากษัตริย์
ภายใต้การปกครองในระบอบประชาธิปไตยซึ่งเป็นกฎเกณฑ์ที่มีลักษณะเฉพาะโดยไม่ปรากฏในการ
ปกครองรูปแบบอ่ืน ๆ คือ หลักเกณฑ์การเข้าสู่ต าแหน่งประมุขของรัฐแบบพระมหากษัตริย์ หลักการ
ลงนามรับสนองพระบรมราชโองการ และกฎเกณฑ์การใช้พระราชอ านาจของพระมหากษัตริย์ 
 

                                           
19 Vernor Bogdanor, The Monarchy and the Constitution, ed. 1 (Oxford: Clarendon Press, 

1995), p. vii. 
20 Ibid., p.1. 
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2.2.1 การเข้าสู่ต าแหน่งประมุขของรัฐแบบพระมหากษัตริย์ 
ในการปกครองระบอบประชาธิปไตย การเข้าสู่ต าแหน่งของประมุขของรั ฐแบบ

ประธานาธิบดีไม่ค่อยจะมีปัญหาความสอดคล้องกับระบอบประชาธิปไตย เนื่องจากการเข้าสู่ต าแหน่ง
ของประมุขของรัฐแบบประธานาธิบดีอาจกระท าได้โดยวิธีการเลือกตั้งหรือวิธีการได้รับความเห็นชอบ
จากรัฐสภา ในขณะที่การเข้าสู่ต าแหน่งของประมุขของรัฐแบบพระมหากษัตริย์ค่อนข้างที่ จะมีปัญหา 
เพราะเป็นไปไม่ได้ที่ประมุขของรัฐแบบพระมหากษัตริย์จะเข้าสู่ต าแหน่งโดยวิธีการ เลือกตั้ง ฉะนั้น  
จึงเป็นที่น่าสังเกตว่าวิธีการเข้าสู่ต าแหน่งประมุขของรัฐแบบพระมหากษัตริย์มีความสอดคล้องกับ
ระบอบประชาธิปไตยเพียงใด อย่างไรก็ดี ในกรณีของประเทศอังกฤษซึ่งมีการปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตยก็มีรูปแบบประมุขของรัฐแบบพระมหากษัตริย์และด ารงอยู่เป็นเวลาหลายศตวรรษโดย
ไม่มีปัญหาความขัดแย้งกับหลักการประชาธิปไตยแต่อย่างใด 

การเข้าสู่ต าแหน่งของประมุขของรัฐแบบพระมหากษัตริย์ สามารถกระท าได้หลายวิธี คือ 
(1) การปราบดาภิเษก หมายถึง การครองราชสมบัติโดยวิธีการยกตนขึ้น

เป็นพระมหากษัตริย์ในท านองเดียวกันกับการปฏิวัติรัฐประหาร แต่การปราบดาภิเษกอาจเป็นเรื่อง
การปราบปรามกบฏ การระงับการก่อการจลาจล หรือการระงับสงครามกลางเมืองในประเทศ แล้วตั้ง
ตนขึ้นเป็นพระมหากษัตริย์ก็ได้ 

(2) การสืบราชสันตติวงศ์ หมายถึง การเสด็จขึ้นเถลิงถวัลยราชสมบัติโดย
สืบเนื่องต่อจากบรรพบุรุษ ซึ่งอาจจะกระท าได้โดยวิธีบุตรสืบราชสมบัติต่อจากบิดา หรือน้อง
สืบราชสมบัติต่อจากพ่ี หรืออาจเป็นการสืบราชสมบัติตามกฎมณเฑียรบาลก็ได้ ทั้งนี้ การเข้าสู่
ต าแหน่งของประมุขของรัฐแบบพระมหากษัตริย์ด้วยวิธีนี้เป็นที่นิยมแพร่หลายในประเทศที่ปกครองใน
ระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ (Absolute Monarchy) หรือระบอบราชาธิปไตย 

ส าหรับการเข้าสู่ต าแหน่งของประมุขของรัฐแบบพระมหากษัตริย์ด้วยการ
ปราบดาภิเษกหรือการสืบราชสันติวงศ์ดังกล่าวข้างต้นอาจไม่สอดคล้องกับการปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตยมากนัก การเข้าสู่ต าแหน่งของประมุขของรัฐแบบพระมหากษัตริย์ในประเทศที่ปกครอง
ด้วยระบอบประชาธิปไตยไม่อาจใช้วิธีการใดวิธีการหนึ่งในสองวิธีข้างต้นได้ อย่างไรก็ตาม ประเทศที่
ปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข (Constitutional Monarchy) 
ได้ท าให้การเข้าสู่ต าแหน่งของประมุขของรัฐแบบพระมหากษัตริย์มีความเป็นประชาธิปไตยมากขึ้น
โดยการน าเอาความเห็นชอบของประชาชนเข้ามามีส่วนเกี่ยวข้องกับการสืบราชสมบัติด้วยเพ่ือท าให้
เป็นประชาธิปไตยยิ่งข้ึน วิธีการดังกล่าวเรียกว่า การสืบราชสมบัติโดยความเห็นชอบจากรัฐสภา 

(3) การสืบราชสมบัติโดยความเห็นชอบจากรัฐสภา หมายถึง การเสด็จขึ้น
เถลิงถวัลยราชสมบัติโดยสืบเนื่องต่อจากบรรพบุรุษโดยที่จะต้องได้รับความเห็นชอบจากที่ประชุม
ร่วมกันของรัฐสภา นั่นคือ ผู้ ใดจะมีสิทธิสืบราชสมบัติ เป็นพระมหากษัตริย์ได้จะต้องไป ตาม 
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กฎมณเฑียรบาล แต่มิได้หมายความว่าผู้มีสิทธิสืบราชสมบัติตามกฎมณเฑียรบาลจะมีสิทธิได้เสด็จขึ้น
เถลิงถวัลยราชสมบัติเป็นพระมหากษัตริย์เสมอไป เพราะขึ้นอยู่กับว่ารัฐสภาได้ให้ความเห็นชอบการ
สืบราชสมบัติของผู้มีสิทธิตามกฎมณเฑียรบาลนั้นด้วยหรือไม่ หากรัฐสภาไม่ให้ความเห็นชอบผู้มีสิทธิ
สืบราชสมบัติตามกฎมณเฑียรบาลในล าดับต้น ก็ต้องพิจารณาผู้มีสิทธิสืบราชสมบัติตามกฎมณเฑียร
บาลในล าดับถัดไป ซึ่งเป็นดุลพินิจอิสระของรัฐสภา หากจะมีข้อจ ากัดดุลพินิจก็เป็นเพียงแต่ว่ารัฐสภา
จะลงมติให้ผู้ไม่มีสิทธิสืบราชสมบัติตามกฎมณเฑียรบาลเป็นมหากษัตริย์มิได้ 

(4) การครองราชย์สมบัติโดยวิธีการเลือกตั้ง หมายถึง การเสด็จขึ้นเถลิง
ถวัลยราชสมบัติโดยวิธีการเลือกตั้งในหมู่คณะเล็ก ๆ วิธีการนี้มีใช้อยู่แต่เฉพาะในประเทศมาเลเซีย
เท่านั้นซึ่งมีรูปแบบการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข 
(Constitutional Monarchy) การครองราชย์สมบัติโดยวิธีการเลือกตั้งของประเทศมาเลเซียเป็น
วิธีการเข้าสู่ต าแหน่งของประมุขของรัฐแบบพระมหากษัตริย์ที่แปลกกว่าประเทศอ่ืน ๆ ที่ปกครองใน
ระบอบประชาธิปไตยและมีพระมหากษัตริย์เป็นประมุขเหมือนกัน ตามรัฐธรรมนูญมาเลเซีย ประมุข
ของรัฐเรียกว่าสมเด็จพระราชาธิบดีหรือ “ยังดี เปอร์ตวน อากง (Yang Di Pertuan Agong)” ซึ่ง
ได้รับการเลือกตั้งจากบรรดาสุลต่านหรือราชาธิบดีผู้ครองรัฐต่าง ๆ รวม 9 รัฐ โดยบรรดาสุลต่านหรือ
ราชาธิบดีผู้ครองรัฐต่าง ๆ เหล่านี้จะประกอบกันขึ้นเป็นสภาแห่งผู้ปกครอง (Conference of Ruler) 
สมเด็จพระราชาธิบดี หรือ ยังดี เปอร์ตวน อากง ที่ได้รับเลือกจะอยู่ในต าแหน่ง 5 ปี แล้วกลับไปด ารง
ต าแหน่งสุลต่านหรือราชาธิบดีผู้ครองรัฐตามเดิม ปกติแล้วไม่มีสุลต่านหรือราชาธิบดีผู้ใดมีสิทธิได้รับ
เลือกให้เป็นสมเด็จพระราชาธิบดี หรือ ยังดี เปอร์ตวน อากง ติดต่อกัน 2 สมัย เว้นแต่บรรดาสุลต่าน
หรือราชาธิบดีผู้ครองรัฐต่าง ๆ ทุกพระองค์ได้รับการเลือกตั้งกันทั่วถึงแล้ว 

การเข้าสู่ต าแหน่งโดยวิธีนี้ เกิดจากธรรมเนียมประเพณีของมาเลเซียเอง  
ซึ่งเคยมีสุลต่านหรือราชาธิบดีปกครองเป็นประมุขมาเป็นเวลานานในรัฐทั้ง 9 จาก 13 รัฐ ได้แก่  
รัฐยะโฮร์ เคดาห์ กลันตรัน เซลังงอ เนกรีเซมบิลัน ปะหัง เปรัค ปะลิส และตรังกานู เมื่อรัฐเหล่านี้  
มารวมเข้าด้วยกันกับรัฐอ่ืน ๆ เช่น ปีนัง (ซึ่งไม่เคยมีราชาธิบดีปกครอง) และรวมเป็นสหพันธรัฐ
มาเลเซียก็จ าเป็นต้องให้อ านาจไว้อย่างเดิม และเมื่อมีความจ าเป็ นจะต้องมีประมุขก็ต้องยกย่อง
สุลต่านหรือราชาธิบดีขึ้นเป็นกษัตริย์ แต่เมื่อมีราชาธิบดีหลายองค์ก็ต้องใช้วิธีให้สุลต่านจากรัฐทั้ง 9 รัฐ
มาเลือกกันเอง แล้วหมุนเวียนกันในหมู่สุลต่านทั้ง 9 เป็นสมเด็จพระราชาธิบดี หรือ ยังดี เปอร์ตวน  
อากง ทุก ๆ 5 ปี ตามวิธีนี้ไม่ถือว่าเป็นการสืบราชสันตติวงศ์ เพราะรัชทายาทของสมเด็จพระราชา 
ธิบดีอาจไม่ได้เป็นพระมหากษัตริย์ นั่นคือ รัชทายาทของสมเด็จพระราชาธิบดีไม่มีทางได้เป็น



 20 

พระมหากษัตริย์จนกว่าจะได้รับต าแหน่งสุลต่านผู้ปกครองรัฐก่อน และไม่ถือว่าเป็นการเลือกตั้ง
ประธานาธิบดีด้วย แม้ประมุขของรัฐของมาเลเซียจะมีวาระการด ารงต าแหน่งคล้ายกัน21 

ดังนั้น ในการปกครองระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข 
(Constitutional Monarchy) การเข้าสู่ต าแหน่งของพระมหากษัตริย์ในระบอบประชาธิปไตยย่อม
เป็นไปตามบทบัญญัติของกฎหมาย โดยเฉพาะอย่างยิ่งกฎหมายสูงสุดหรือกฎหมายรัฐธรรมนูญ  
ซึ่งนานาประเทศถือว่ากฎเกณฑ์เกี่ยวกับประมุขของรัฐเป็นกฎเกณฑ์การปกครองประเทศ เช่น  
ในกรณีของประเทศไทยจะพบว่าหลักเกณฑ์การเข้าสู่ต าแหน่งของพระมหากษัตริย์ไทยที่ใช้บังคับอยู่
ในปัจจุบันเป็นหลักเกณฑ์ที่สืบทอดมาจากสมัยระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ นั่นคือ กฎมณเฑียรบาล
ว่าด้วยการสืบราชสันตติวงศ์ พระพุทธศักราช 2467 ซึ่งในทางวิชาการถือเป็นกฎหมายรัฐธรรมนูญ
ฉบับหนึ่งของประเทศไทย22 ที่ก าหนดหลักเกณฑ์การเข้าสู่ต าแหน่งของพระมหากษัตริย์ในระบอบ
ประชาธิปไตย ดังปรากฏในหมวด 2 พระมหากษัตริย์ ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 255023 โดยก าหนดให้การสืบราชสมบัติเป็นไปโดยนัยแห่งกฎมณเฑียรบาลว่าด้วยการ 
สืบราชสันตติวงศ์ พระพุทธศักราช 2467 

 
2.2.2 หลักการลงนามรับสนองพระบรมราชโองการ 

การปกครองระบอบประชาธิปไตยในระบบรัฐสภา (Parliamentary System) ที่มี
การแยกประมุขของรัฐ (Head of State) ออกจากประมุขของรัฐบาล (Head of Government) โดย
ประมุขของรัฐ (Head of State) ไม่ต้องรับผิดชอบในทางการเมือง แต่ประมุขของรัฐบาลหรือหัวหน้า
รัฐบาลจะเป็นผู้รับผิดชอบในการบริหารราชการแผ่นดินและรับผิดชอบในทางการเมืองแทน ดังนั้น 
เพ่ือให้สอดคล้องกับหลักการดังกล่าว ประเทศที่มีรูปแบบการปกครองระบอบประชาธิปไตยในระบบ
รัฐสภา ไม่ว่าจะเป็นการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข 
(Constitutional Monarchy) หรือการปกครองในระบอบประชาธิปไตยที่มีประธานาธิบดีเป็นประมุข
ในรัฐบาลแบบรัฐสภา (Parliamentary Government) จึงได้ก าหนดให้มีการลงนามก ากับการลงนาม

                                           
21 วิษณุ เครืองาม, กฎหมายรัฐธรรมนูญ, หน้า 311. 
22 วิษณุ เครืองาม, กฎมณเฑียรบาลในระบบกฎหมายไทย, พิมพ์ครั้งท่ี 1 (กรุงเทพฯ: สถาบันพระปกเกล้า, 

2553), หน้า 64. 
23 หมวด 2 พระมหากษัตริย์ ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ยังคงมีผลใช้บังคับ

ตามประกาศคณะรักษาความสงบแห่งชาติ ฉบับท่ี 11/2557 เรื่อง การสิ้นสุดของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
ลงวันท่ี 22 พฤษภาคม 2557 (ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 131 ตอนพิเศษ 84 ง หน้า 10 ลงวันท่ี 26 พฤษภาคม 2557) 
และตามมาตรา 2 วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับช่ัวคราว) พุทธศักราช 2557 (ราชกิจจา
นุเบกษา เล่ม 131 ตอนพิเศษ 55 ก หน้า 1 ลงวันท่ี 22 กรกฎาคม 2557) 
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ของประมุขของรัฐ (Countersign) เสมอมา24 เพ่ือให้ประมุขของรัฐพ้นจากความรับผิดชอบ โดยผู้ 
ลงนามก ากับการลงนามของประมุขของรัฐจะเป็นผู้รับผิดชอบแทน 

หากพิจารณาแต่ เฉพาะรูปแบบการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมี
พระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข (Constitutional Monarchy) หลักการส าคัญประการหนึ่งของ 
พระราชอ านาจของพระมหากษัตริย์ตามหลักรัฐธรรมนูญนิยม คือ หลัก “พระมหากษัตริย์จะทรง
กระท าผิดมิได้ (The King can do no wrong)” ซึ่งความหมายแต่เดิมอธิบายกันว่า พระมหากษัตริย์
ไม่ทรงท าอะไรผิด เพราะพระมหากษัตริย์ทรงมีพระราชอ านาจล้นพ้น และถึงจะทรงกระท าผิดก็ไม่
สามารถฟ้องร้องพระองค์ได้ เพราะต้องฟ้องร้องในศาลซึ่งพิจารณาพิพากษาคดีในพระปรมาภิไธยของ
พระมหากษัตริย์ นอกจากนี้ ความหมายอีกทางหนึ่งตามต ารากฎหมายรัฐธรรมนูญอังกฤษอธิบายว่า 
พระมหากษัตริย์ไม่เคยทรงมีพระราชอ านาจเด็ดขาดเลย เนื่องจากหลังการประกาศใช้ “มหากฎบัตร 
(Magna Carta)” พระราชอ านาจของพระมหากษัตริย์อังกฤษก็ถูกควบคุมโดยอ านาจของเหล่า 
ขุนนาง25 อย่างไรก็ดี เมื่อหลักการดังกล่าวนี้ถูกน ามาใช้ในระบอบประชาธิปไตย พระมหากษัตริย์เป็น
เพี ย งป ระมุ ข ขอ งรั ฐ  ไม่ ท ร งต้ อ งรั บ ผิ ด ช อบ ท างก าร เมื อ ง  (The King has no political 
accountability) และทรงวางพระองค์เป็นกลาง รัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล หรือองค์กรของรัฐอ่ืน ๆ 
แล้วแต่กรณี เป็นผู้ใช้อ านาจอย่างแท้จริงในนามของพระมหากษัตริย์ องค์กรผู้ใช้อ านาจเหล่านั้นจึง
ต้ อ งเป็ นผู้ รับผิ ดชอบ ในการใช้อ าน าจของตนแทนพระมหากษั ตริย์ สมดั งค ากล่ าวที่ ว่ า 
“พระมหากษัตริย์นั้นทรงปกเกล้าฯ แต่มิได้ทรงปกครอง (The King reigns but does not rules)” 
หลักพระมหากษัตริย์จะทรงกระท าผิดมิได้ (The King can do no wrong) จึงถูกอธิบายใหม่ว่า 
พระมหากษัตริย์ไม่ทรงท าอะไรผิด เพราะพระองค์ไม่สามารถทรงท าอะไรได้ในทางกฎหมายโดยล าพัง
พระองค์เอง (The King cannot act alone)26 

ดังนั้น เพ่ือให้เป็นไปตามหลักการของราชอาณาจักรที่พระมหากษัตริย์ในฐานะประมุข
ของรัฐต้องเป็นผู้ใช้อ านาจอธิปไตยแทนปวงชน หลักพระมหากษัตริย์จะทรงกระท าผิดมิได้ (The King 
can do no wrong) และหลักการปกครองในระบอบประชาธิปไตยที่อ านาจกับความรับผิดชอบต้องไป 
คู่กัน จึงต้องมี “การลงพระปรมาภิไธย” และ “การลงนามรับสนองพระบรมราชโองการ (Countersign)” 
ขึ้น กล่าวคือ การใช้อ านาจอธิปไตยของประชาชนโดยองค์กรตามรัฐธรรมนูญต่าง ๆ จะต้องใช้ในนามของ
พระมหากษัตริย์เสมอ จึงต้องให้พระมหากษัตริย์ทรงลงพระปรมาภิไธยในการกระท าต่าง ๆ ที่เกี่ยวกับการ

                                           
24 วิษณุ เครืองาม และบวรศักดิ์ อุวรรณโณ, ธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร พุทธศักราช 2520, หน้า 154. 
25 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, "พระราชอ านาจของพระมหากษัตริย์ในรัฐธรรมนูญ," ฟ้าเดียวกัน 6, 3 (กรกฎาคม - 

กันยายน 2551): 160-161. 
26 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, "พระราชอ านาจของพระมหากษัตริย์ในรัฐธรรมนูญ," ฟ้าเดียวกัน, หน้า 161. 
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ใช้อ านาจอธิปไตย แต่เมื่อพระมหากษัตริย์ไม่ทรงต้องรับผิดและไม่ได้มีพระราชอ านาจทางการเมืองอย่าง
แท้จริงตามระบอบประชาธิปไตย จึงต้องให้องค์กรหรือบุคคลที่ใช้อ านาจในเรื่องนั้นจริง ๆ เข้ามาเป็น
ผู้รับผิดชอบแทน ด้วยการก าหนดให้องค์กรหรือบุคคลนั้นเข้ามาเป็นผู้ลงนามรับสนองพระบรมราชโองการ 
หลักการลงนามรับสนองพระบรมราชโองการ (Countersign) จึงเกิดขึ้นเพ่ือถ่ายโอนอ านาจและความ
รับผิดชอบจากประมุขของรัฐมายังหัวหน้ารัฐบาล และแบ่งแยกอ านาจและความรับผิดระหว่างประมุขของ
รัฐกับหัวหน้ารัฐบาลให้ชัดเจนนั่นเอง27 
 

2.2.3 พระราชอ านาจของพระมหากษัตริย์ 
ประมุขของรัฐแบบพระมหากษัตริย์ในระบอบประชาธิปไตย หรือ Constitutional 

Monarchy ที่จะทรงเกี่ยวข้องกับการบริหารราชการแผ่นได้มากน้อยเพียงใดย่อมเป็นไปเท่าที่ปรากฏ
ในกฎหมายรัฐธรรมนูญทั้งที่เป็นลายลักษณ์อักษรและไม่เป็นลายลักษณ์อักษร ดังที่มีค ากล่าวที่ว่า 
“พระมหากษัตริย์ทรงปกเกล้าฯ แต่มิได้ทรงปกครอง (The King reigns but does not rules)” อีก
ทั้ งยังถือว่า “พระมหากษัตริย์จะทรงกระท าผิดมิได้ (The King can do no wrong)” นั่นคือ 
พระมหากษัตริย์ในฐานะประมุขของรัฐในระบอบประชาธิปไตยจะมิใช่ผู้ริเริ่มใช้พระราชอ านาจได้โดย
พระองค์เอง แต่จะทรงใช้พระราชอ านาจภายใต้ค าแนะน าของผู้ลงนามรับสนองพระบรมราชโองการ 
ส าหรับหลักการที่ว่าพระมหากษัตริย์ในระบอบประชาธิปไตยจะต้องทรงวางพระองค์อยู่เหนือ
การเมืองนั้น หมายความว่า พระมหากษัตริย์จะทรงปฏิบัติหรือใช้พระราชอ านาจทางการเมืองเกินไป
กว่าที่รัฐธรรมนูญก าหนดไม่ได้ และพระมหากษัตริย์จะต้องวางพระองค์เป็นกลางไม่ฝักใฝ่ในพรรค
การเมืองใด ๆ หรือนักการเมืองผู้ใดที่ยังอยู่ในต าแหน่งทางการเมือง (The King cannot show his 
political favor or disfavor)28 ทั้งนี้ มิได้หมายความว่าพระมหากษัตริย์จะไม่ทรงเกี่ยวข้องใด ๆ 
ในทางการเมืองเลย ซึ่งเป็นไปไม่ได้ เพราะในเบื้องต้นสถาบันพระมหากษัตริย์เป็นสถาบันทางการเมือง
ที่ด ารงมาอย่างต่อเนื่องยาวนาน และในฐานะประมุขของรัฐภายใต้ระบอบประชาธิปไตยย่อมมีอ านาจ
หน้าที่ในการลงพระนามในการตรากฎหมาย อ านาจในการแต่งตั้งนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรี  
การแต่งตั้งสมาชิกสภาสูง อ านาจในการยับยั้งร่างกฎหมาย อ านาจในการประกาศสงคราม อ านาจใน
การแต่งตั้งและถอดถอนผู้ด ารงต าแหน่งส าคัญทางการเมืองและฝ่ายข้าราชการประจ าระดับสูง 
อ านาจในการอภัยโทษ อ านาจในการสถาปนาและถอดถอนยศถาบรรดาศักดิ์และเกียรติยศต่าง ๆ 
การแต่งตั้งทูตและรับรองทูต เป็นต้น ซึ่งอ านาจเหล่านี้แท้ที่จริงแล้วเป็นพระราชอ านาจเฉพาะ

                                           
27 ปิยบุตร แสงกนกกุล, พระราชอ านาจ องคมนตรี และผู้มีบารมีนอกรัฐธรรมนูญ, หน้า 29. 
28 วิษณุ เครืองาม, กฎหมายรัฐธรรมนูญ, หน้า 316. 
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พระองค์ของพระมหากษัตริย์ที่มีมาแต่โบราณ ดังที่เรียกว่า “Royal Prerogative”29 โดยอาศัย
หลักการที่ว่า พระมหากษัตริย์ย่อมมีพระราชสถานะเป็นที่มาแห่งเกียรติยศ (Fountain of Honour) 
และท่ีมาแห่งความยุติธรรม (Fountain of Justice)30 

อย่างไรก็ดี พระมหากษัตริย์ภายใต้รัฐธรรมนูญยังทรงมีพระราชอ านาจตามโบราณ
ราชประเพณี  (conventions) ดั งทฤษฎี ของ นายวอล เทอร์  แบทชอต (Walter Bagehot)  
นักกฎหมายรัฐธรรมนูญอังกฤษที่ได้อธิบายว่า พระมหากษัตริย์อังกฤษทรงมีพระราชสิทธิที่จะใช้  
พระราชอ านาจ 3 ประการ อันได้แก่ พระราชอ านาจที่จะทรงรับการปรึกษาหารือและพระราชทาน
ค าแนะน าแก่รัฐบาล (The right to be consulted) พระราชอ านาจที่จะทรงสนับสนุนรัฐบาล  
(The right to encourage) และพระราชอ านาจที่จะทรงตักเตือนรัฐบาล (The right to warn) 
พระมหากษัตริย์ไม่ทรงมีพระราชสิทธิที่จะทรงใช้พระราชอ านาจได้ตามพระราชอัธยาศัยโดยปราศจาก
ค าแนะน าของรัฐบาล31 อย่างไรก็ตาม ก็ยังมีข้อยกเว้นตามที่นายวอลเทอร์ แบทชอต ได้กล่าวต่อไปว่า 
ในกรณีที่เกิดวิกฤตการณ์ พระมหากษัตริย์ทรงไว้ซึ่งพระราชอ านาจที่จะทรงมีพระบรมราชวินิจฉัยได้
ด้วยพระองค์เองโดยไม่จ าเป็นต้องใช้พระราชอ านาจตามค าแนะน าของรัฐบาล แม้ว่าการใช้พระราช
อ านาจในสถานการณ์วิกฤตินั้นอาจจะไม่ถูกต้องตามกฎหมายเสียทั้งหมด แต่ตามธรรมเนียมปฏิบัติ
ในทางการเมือง พระมหากษัตริย์ทรงสามารถใช้พระราชอ านาจได้โดยพระองค์เองอย่างอิสระในกรณี
ที่เกิดวิกฤตการณ์ 

เนื่องจากประเทศอังกฤษถือเป็นประเทศแม่แบบของการปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข เพราะเป็นประเทศแรกที่ได้จัดการปกครองใน
รูปแบบดังกล่าวขึ้นส่งผลให้มีวิวัฒนาการของรูปแบบการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมี
พระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุขที่ยาวนานกว่าประเทศอ่ืน ๆ ดังนั้น ในการศึกษารูปแบบการใช้  
พระราชอ านาจของพระมหากษัตริย์ในระบอบประชาธิปไตยจึงควรพิจารณาตัวอย่างของประเทศ
อังกฤษร่วมกับการศึกษารูปแบบการใช้พระราชอ านาจของพระมหากษัตริย์ในระบอบประชาธิปไตย
ของประเทศไทย 
  

                                           
29 เรื่องเดียวกัน, หน้า 315-316. 
30 ภชฤทธ์ิ นิลสนิท, "ในพระปรมาภิไธยพระมหากษัตริย์," ดุลพาห 58 1(มกราคม - เมษายน 2554): 47. 
31 Walter Bagehot, The English Constitution (London: Fontana, 1967), pp. 84-122. 
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2.2.3.1 พระราชอ านาจของพระมหากษัตริย์อังกฤษ 
พระมหากษัตริย์ในฐานะองค์อธิปัตย์ (The Sovereign) ของประเทศ

อังกฤษทรงมีพระราชอ านาจล้นพ้นมากมาย ในยุคแรกของราชวงศ์สจ๊วต (Stuarts) พระมหากษัตริย์
ทรงมีพระราชอ านาจ (The Prerogative) อยู่เหนือกฎหมายทั้งปวง แต่ในภายหลังสงครามกลางเมือง
และการปฏิวัติ ในปี  ค.ศ. 1688 (พ.ศ. 2231) ประเทศอังกฤษได้ก าหนดพระราชอ านาจของ
พระมหากษัตริย์ไว้เป็นส่วนหนึ่งของกฎหมายสามัญ (The Common Law) และการใช้อ านาจ
ดังกล่าวจะต้องถูกควบคุมโดยศาล32 พระราชอ านาจของพระมหากษัตริย์ในปัจจุบันนี้จะถูกจ ากัดโดย
ธรรมเนียมปฏิบัติทางรัฐธรรมนูญ โดยธรรมเนียมปฏิบัติทางรัฐธรรมนูญในส่วนที่เกี่ยวข้องกับการใช้
พระราชอ านาจนั้นมีหลักที่ส าคัญ คือ การใช้พระราชอ านาจของพระมหากษัตริย์จะกระท าภายใต้
ค าแนะน าของนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรี33 ดังนั้น จึงอาจกล่าวได้ว่าแท้ที่จริงแล้วเป็นอ านาจของ
รัฐบาลมากกว่าเป็นอ านาจของพระมหากษัตริย์ อย่างไรก็ตาม พระราชอ านาจของพระมหากษัตริย์
ดังกล่าวบางส่วนเป็นพระราชอ านาจส่วนพระองค์ซึ่งพระมหากษัตริย์ทรงใช้โดยความรับผิดชอบส่วน
พระองค์เอง แต่บางส่วนก็เป็นพระราชอ านาจซึ่งทรงใช้ภายใต้ค าแนะน าของรัฐบาล ซึ่งบางครั้งเป็น  
ที่สงสัยว่าพระองค์จะสามารถใช้พระราชอ านาจนั้นด้วยพระองค์เองได้หรือไม่ ในประเด็นดังกล่าวมี
ทฤษฎีที่เกี่ยวข้องอยู่ 2 ทฤษฎี ได้แก่ 

1) ทฤษฎี ของ นายวอลเทอร์  แบทชอต (Walter Bagehot)  
นักกฎหมายรัฐธรรมนูญอังกฤษที่ได้อธิบายว่า พระมหากษัตริย์อังกฤษทรงมีพระราชสิทธิที่จะใช้  
พระราชอ านาจอยู่เพียง 3 ประการเท่านั้น อันได้แก่ พระราชอ านาจที่จะทรงรับการปรึกษาหารือและ
พระราชทานค าแนะน าแก่รัฐบาล (The right to be consulted) พระราชอ านาจที่จะทรงสนับสนุน
รัฐบาล (The right to encourage) และพระราชอ านาจที่จะทรงตักเตือนรัฐบาล (The right to 
warn) พระมหากษัตริย์ไม่ทรงมีพระราชสิทธิที่จะทรงใช้พระราชอ านาจได้ตามพระราชอัธยาศัยโดย
ปราศจากค าแนะน าของรัฐบาล34 อย่างไรก็ตาม ก็ยังมีข้อยกเว้นตามที่นายวอลเทอร์ แบทชอต  
ได้กล่าวต่อไปว่า ในกรณีที่เกิดวิกฤตการณ์ พระมหากษัตริย์ทรงไว้ซึ่งพระราชอ านาจที่จะทรงมี  
พระบรมราชวินิจฉัยได้ด้วยพระองค์เองโดยไม่จ าเป็นต้องใช้พระราชอ านาจตามค าแนะน าของรัฐบาล 
แม้ว่าการใช้พระราชอ านาจในสถานการณ์วิกฤตินั้นอาจจะไม่ถูกต้องตามกฎหมายเสียทั้งหมด  

                                           
32 สมบัติ ธ ารงธัญวงศ์, การเมืองอังกฤษ, พิมพ์ครั้งท่ี 11 (กรุงเทพฯ: เสมาธรรม, 2555), หน้า 127. 
33 เจษฎา พรไชยา, "พระราชอ านาจของพระมหากษัตริย์ตามกฎหมายและธรรมเนียมปฏิบัติทาง

รัฐธรรมนูญ : ศึกษาเปรียบเทียบประเทศอังกฤษและประเทศไทย" (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต , สาขาวิชา
นิติศาสตร์ ภาควิชานิติศาสตร์ คณะนิติศาสตร์, จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2543), หน้า 247. 

34 Walter Bagehot, The English Constitution, pp. 84-122. 
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แต่ตามธรรมเนียมปฏิบัติในทางการเมือง พระมหากษัตริย์ทรงสามารถใช้พระราชอ านาจได้โดย
พระองค์เองอย่างอิสระในกรณีท่ีเกิดวิกฤตการณ์ 

2) ทฤษฎีอัตโนมัติ (Automatic Theory)35 โดยได้อธิบายไว้ว่า 
พระมหากษัตริย์ไม่ทรงสามารถปฏิเสธค าแนะน าของรัฐบาลได้ไม่ว่าในกรณีใด ๆ พระมหากษัตริย์
จะต้องทรงใช้พระราชอ านาจตามค าแนะน าของรัฐบาลเท่านั้น ซึ่งทฤษฎีดังกล่าวนี้ไม่ค่อยได้รับความ
นิยมมากนัก เนื่องจากมีข้อโต้แย้งในกรณีที่เกิดวิกฤตการณ์ว่า พระมหากษัตริย์น่าจะทรงมีพระราช
อ านาจบางประการในฐานะที่พระองค์เป็นผู้ปกป้องกฎหมายรัฐธรรมนูญและความสงบสุขของ
ประเทศชาติ นั่นคือ ในบางสถานการณ์พระมหากษัตริย์ควรจะทรงมีพระราชอ านาจส่วนพระองค์  
ที่ทรงสามารถใช้ได้โดยปราศจากค าแนะน าของรัฐบาล 

ดังนั้น พระราชอ านาจของพระมหากษัตริย์อังกฤษสามารถพิจารณาแบ่ง
ออกได้เป็นการใช้พระราชอ านาจตามปกติ (usual’s powers) และพระราชอ านาจส่วนพระองค์ 
(personal prerogatives or reserve’s powers)36 
 

2.2.3.1.1 พระราชอ านาจตามปกติ (usual’s powers) 
(1) การใช้พระราชอ านาจในทางนิติบัญญัติ (Legislature) 

พระมหากษัตริย์คือส่วนหนึ่งของกระบวนการนิติบัญญัติ 
กล่าวคือ ร่างพระราชบัญญัติที่ผ่านความเห็นชอบของรัฐสภาจะไม่สามารถประกาศใช้บังคับเป็น
กฎหมายได้หากมิได้รับความเห็นชอบจากพระมหากษัตริย์ แต่พระมหากษัตริย์จะให้ความเห็นชอบ
ร่างพระราชบัญญั ติ ได้ ก็ ต่ อ เมื่ อ ได้ รับค าแนะน าจากนายกรัฐมนตรี เท่ านั้ น 37 นอกจากนี้ 
พระมหากษัตริย์จะไม่ทรงใช้พระราชอ านาจในการยับยั้งร่างพระราชบัญญัติโดยปราศจากค าแนะน า
จากนายกรัฐมนตรี38 กระบวนการในการลงพระปรมาภิไธยเห็นชอบในร่างกฎหมาย (Assent to 
Legislation) ของพระมหากษัตริย์จึงเป็นเพียง “กระบวนการพิธีการ (Formality)” เท่านั้น และได้
ปฏิบัติสืบทอดกันมาตั้งแต่รัชสมัยของสมเด็จพระราชินีนาถแอนน์ (Queen Anne)39 ถึงแม้ว่า

                                           
35 เจษฎา พรไชยา, "พระราชอ านาจของพระมหากษัตริย์ตามกฎหมายและธรรมเนียมปฏิบัติทาง

รัฐธรรมนูญ : ศึกษาเปรียบเทียบประเทศอังกฤษและประเทศไทย," หน้า 247-248. 
36 Rodney Brazier, Constitutional Practice: The Foundations of British Government 

(Oxford: Oxford University Press, 1999), pp. 183-197. 
37 สมบัติ ธ ารงธัญวงศ์, การเมืองอังกฤษ, หน้า 123. 
38 เจษฎา พรไชยา, "พระราชอ านาจของพระมหากษัตริย์ตามกฎหมายและธรรมเนียมปฏิบัติทาง

รัฐธรรมนูญ : ศึกษาเปรียบเทียบประเทศอังกฤษและประเทศไทย," หน้า 248. 
39 สมบัติ ธ ารงธัญวงศ์, การเมืองอังกฤษ, หน้า 123. 
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พระมหากษัตริย์จะไม่เคยทรงใช้พระราชอ านาจปฏิเสธการให้ความเห็นชอบหรือยับยั้งร่างกฎหมายที่
ผ่ านกระบวนการมาโดยถูกต้องตามกฎหมายตั้ งแต่ปี  ค .ศ . 1707 (พ .ศ. 2250) แล้ วก็ตาม  
แต่นายกรัฐมนตรีอาจถวายค าแนะน าให้พระมหากษัตริย์ทรงใช้พระราชอ านาจในการยับยั้ง  
ร่างกฎหมายได้เพ่ือป้องกันมิให้รัฐสภากระท าในสิ่งที่รัฐบาลไม่เห็นด้วย โดยเฉพาะในกรณีที่  
ร่างพระราชบัญญัติผ่านการพิจารณาจากรัฐสภาแล้วแต่ยังมิได้น าขึ้นทูลเกล้าฯ ถวายเพ่ือทรงลง 
พระปรมาภิไธยแล้วเกิดการยุบสภาเสียก่อน ต่อมารัฐบาลชุดใหม่ซึ่งเป็นคนละพรรคกับรัฐบาลที่ได้
เสนอร่างกฎหมายดังกล่าวไม่เห็นด้วยกับร่างกฎหมายนั้น ก็อาจถวายค าแนะน าแก่พระมหากษัตริย์
เพ่ือทรงใช้พระราชอ านาจในการยับยั้งร่างกฎหมายโดยไม่ทรงลงพระปรมาภิไธยในร่างกฎหมายได้40 
อย่างไรก็ตาม ในทางปฏิบัติ ในกรณีปกติ ระบบพรรคการเมืองเสียงข้างมากในสภาในปัจจุบันได้
เชื่อมโยงฝ่ายบริหารเข้ากับเสียงข้างมากในสภาอย่างใกล้ชิด จึงท าให้โอกาสที่ฝ่ายบริหารจะไม่เห็น
ด้วยกับร่างพระราชบัญญัติที่ผ่านความเห็นชอบจากรัฐสภาเกิดขึ้นได้น้อยมาก41 กรณีที่นายกรัฐมนตรี
จะถวายค าแนะน าให้พระมหากษัตริย์ทรงยับยั้งร่างกฎหมายจึงเกิดขึ้นได้ยาก42 ดังนั้น จึงกล่าวได้ว่า
ร่างพระราชบัญญัติที่ได้รับความเห็นชอบจากรัฐสภาแล้วจะได้รับความเห็นชอบจากพระมหากษัตริย์เสมอ 

(2) การใช้พระราชอ านาจในทางบริหาร (Executive) 
โดยหลักแล้วพระมหากษัตริย์ทรงด ารงอยู่ ในฐานะ

ประมุขของฝ่ายบริหาร (Head of the Executive) 43 ด้วย แต่เนื่องจากในระบอบประชาธิปไตย
พระมหากษัตริย์ไม่สามารถกระท าการบริหารราชการแผ่นดินได้ด้วยพระองค์เองได้ตามหลัก 
“พระมหากษัตริย์นั้นทรงปกเกล้าฯ แต่มิได้ทรงปกครอง (The King reigns but does not rules)” 
ดังนั้น พระมหากษัตริย์จึงต้องทรงแต่งตั้งนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีตามที่นายกรัฐมนตรีเสนอ
ประกอบกันเป็นคณะรัฐมนตรีบริหารราชการแผ่นดินแทนพระองค์ การใช้พระราชอ านาจในทาง
บริหารของพระมหากษัตริย์จึงเป็นการใช้พระราชอ านาจตามค าแนะน าของนายกรัฐมนตรี โดยมี
นายกรัฐมนตรีเป็นผู้ลงนามรับสนองพระบรมราชโองการ 
  

                                           
40 Rodney Brazier, Constitutional Practice: The Foundations of British Government, pp. 193-195. 
41 สมบัติ ธ ารงธัญวงศ์, การเมืองอังกฤษ, หน้า 123. 
42 เจษฎา พรไชยา, "พระราชอ านาจของพระมหากษัตริย์ตามกฎหมายและธรรมเนียมปฏิบัติทาง

รัฐธรรมนูญ : ศึกษาเปรียบเทียบประเทศอังกฤษและประเทศไทย," หน้า 249. 
43 Walter Bagehot, The English Constitution, pp. 84-122. 
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(3) การใช้พระราชอ านาจในทางตุลาการ (Judicature) 
ระบบยุติธรรมในประเทศอังกฤษอยู่ภายใต้หลักการ 

“ความยุติธรรมของพระมหากษัตริย์ (The King’s Justice)” พระมหากษัตริย์ทรงเป็นผู้แต่งตั้ง 
ผู้พิพากษาทั้งหมดโดยค าแนะน าของนายกรัฐมนตรี และพระมหากษัตริย์ทรงสามารถถอดถอน 
ผู้ พิพากษาออกจากต าแหน่งได้ถ้าหากได้รับความเห็นชอบจากสภาสามัญและสภาขุนนาง44 
นอกจากนี้ พระมหากษัตริย์ยังทรงไว้ซึ่งพระราชอ านาจในการพระราชทานอภัยโทษ โดยการยื่นฎีกา
ขอพระราชทานอภัยโทษให้ยื่นต่อกระทรวงมหาดไทย และการใช้พระราชอ านาจในการพระราชทาน
อภัยโทษในความผิดใด ๆ จะทรงมีพระบรมราชวินิจฉัยเป็นไปตามค าแนะน าของรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงมหาดไทย ดังนั้น รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยจึงเป็นผู้มีส่วนเกี่ยวข้องกับการใช้ 
พระราชอ านาจในการพระราชทานอภัยโทษของพระมหากษัตริย์อังกฤษอย่างมากในปัจจุบัน45 
 

2.2.3.1.2 พระราชอ านาจส่วนพระองค์ (personal prerogatives or 
reserve’s powers) 

(1) พระราชอ านาจในการยับยั้งร่างกฎหมาย (Veto) 
นับตั้งแต่ปี ค.ศ. 1707 (พ.ศ. 2250) เป็นต้นมา ไม่มีร่าง

กฎหมายฉบับใดที่ถูกยับยั้งโดยพระมหากษัตริย์ทรงใช้พระราชอ านาจในการยับยั้งร่างกฎหมาย 
(Veto) อีกเลย จนกลายเป็นบรรทัดฐานทางกฎหมายในเชิงปฏิเสธ (Negative Precedent) ว่าต่อไป
พระมหากษัตริย์จะไม่ทรงใช้พระราชอ านาจในการยับยั้งร่างกฎหมาย และพระมหากษัตริย์จะต้องทรง
ลงพระปรมาภิไธยประกาศใช้กฎหมายในทุกกรณี  อย่างไรก็ตาม แนวคิดในทางปฏิเสธของการใช้  
พระราชอ านาจดังกล่าวก็มิได้ท าให้พระราชอ านาจในการยับยั้งร่างกฎหมายของพระมหากษัตริย์หมดไป46 
  

                                           
44 สมบัติ ธ ารงธัญวงศ์, การเมืองอังกฤษ, หน้า 126. 
45 เพ็ญจันทร์ โชติบาล, "พระราชอ านาจในการพระราชทานอภัยโทษของพระมหากษัตริย์ไทย" 

(วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต, สาขาวิชานิติศาสตร์ ภาควิชานิติศาสตร์, จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2533), หน้า 
316-330. 

46 เจษฎา พรไชยา, "พระราชอ านาจของพระมหากษัตริย์ตามกฎหมายและธรรมเนียมปฏิบัติทาง
รัฐธรรมนูญ : ศึกษาเปรียบเทียบประเทศอังกฤษและประเทศไทย," หน้า 248-249. 
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(2) พระราชอ านาจในการยุบสภาสามัญ (The Dissolution 
of Parliament) 

การใช้พระราชอ านาจในการยุบสภาสามัญนั้นแม้จะเป็น
พระราชอ านาจของพระมหากษัตริย์ แต่เป็นพระราชอ านาจตามธรรมเนียมปฏิบัติเท่านั้น เพราะการ
ใช้พระราชอ านาจในการยุบสภาสามัญในความเป็นจริงจะทรงใช้ได้ก็ต่อเมื่อได้รับค าแนะน าจาก
นายกรัฐมนตรีเท่านั้น การประกาศยุบสภาสามัญจะมีผลต่อเมื่อได้อ่านประกาศในที่ประชุม 
คณะองคมนตรี ดังนั้น การประกาศยุบสภาสามัญจึงต้องเชิญประชุมองคมนตรี โดยมีประธาน
องคมนตรี (Lord Privy Seal) เป็นผู้ด าเนินการ และค าประกาศยุบสภาสามัญจะต้องมอบให้
ประธานสภาขุนนาง (Lord Chancellor) เป็นผู้ด าเนินการ47 ในอดีต ค าแนะน าในการประกาศ 
ยุบสภาอาจไม่จ าเป็นต้องเสนอโดยนายกรัฐมนตรีเสมอไป จนกระทั่งในปี ค.ศ. 1918 (พ.ศ. 2461) ได้
เกิดความสับสนว่าผู้ใดควรมีอ านาจในการถวายค าแนะน าในการยุบสภาสามัญ ซึ่งในที่สุดก็ได้ข้อยุติ
และถือปฏิบัติกันเรื่อยมาว่าเป็นอ านาจของนายกรัฐมนตรีแต่เพียงผู้เดียวในการถวายค าแนะน าแก่
พระมหากษัตริย์ในการประกาศยุบสภา48 ทั้งนี้ ในทางปฏิบัติตลอดมาพระมหากษัตริย์ไม่เคยทรง
ปฏิเสธค าแนะน าของนายกรัฐมนตรีในการประกาศยุบสภาสามัญ เนื่องจากการปฏิเสธค าแนะน าของ
นายกรัฐมนตรีในการประกาศยุบสภาสามัญอาจส่งผลกระทบต่อรัฐบาลในการบริหารประเทศและ 
อาจก่อให้เกิดความวุ่นวายในทางการเมืองได้49 

(3) พระราชอ านาจในการแต่งตั้ งนายกรัฐมนตรี (The 
Appointment of Prime Minister)50 

พระราชอ านาจในการแต่งตั้งนายกรัฐมนตรีเป็นพระราช
อ านาจส่วนพระองค์ของพระมหากษัตริย์ เนื่องจากพระมหากษัตริย์ไม่ได้ทรงใช้พระราชอ านาจตาม
ค าแนะน าของรัฐมนตรี แต่จะทรงใช้พระราชอ านาจในการแต่งตั้งนายกรัฐมนตรีด้วยพระองค์เอง 
อย่างไรก็ตาม การใช้พระราชอ านาจในการแต่งตั้งนายกรัฐมนตรีนี้จะถูกก ากับโดยธรรมเนียมปฏิบัติ
ทางรัฐธรรมนูญที่พระมหากษัตริย์จะทรงแต่งตั้งนายกรัฐมนตรีจากหัวหน้าพรรคการเมืองที่มีคะแนน
เสียงข้างมากในสภาสามัญเท่านั้น มิใช่ว่าจะทรงสามารถแต่งตั้งบุคคลใดเป็นนายกรัฐมนตรีก็ได้ 
มิฉะนั้นรัฐบาลจะไม่สามารถบริหารประเทศได้อย่างมีประสิทธิภาพ โดยในทางปฏิบัติแล้ว
พระมหากษัตริย์จะทรงเรียกหัวหน้าพรรคการเมืองที่ชนะการเลือกตั้งได้ที่นั่งในสภาสามัญเกินกว่ากึ่ง

                                           
47 สมบัติ ธ ารงธัญวงศ์, การเมืองอังกฤษ, หน้า 128. 
48 Sir Ivor Jennings, The Queen's Government (London: Penguin, 1965), pp. 418-419. 
49 สมบัติ ธ ารงธัญวงศ์, การเมืองอังกฤษ, หน้า 129. 
50 Rodney Brazier, Constitutional Practice: The Foundations of British Government, pp. 11-29. 
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หนึ่งเข้าเฝ้าฯ เพื่อขอให้จัดตั้งรัฐบาล และหัวหน้าพรรคการเมืองดังกล่าวก็จะตอบรับว่าสามารถจัดตั้ง
รัฐบาลได้51 

ในการเลือกตั้งทั่วไปในปี ค.ศ. 1945 (พ.ศ. 2488) ซึ่ง
เป็นการแข่งขันระหว่างนายวินส์ตัน เชอร์ชิล (Mr. WinstonChurchill) กับนายเคลเมนต์ แอตทลี 
(Mr. Clement Attlee) ผลปรากฏว่าประชาชนเลือกพรรคของนายแอตทลีได้รับเสียงข้างมากใน 
สภาสามัญ ในกรณีนี้พระมหากษัตริย์จึงไม่มีทางเลือกอ่ืนนอกจากการแต่งตั้งนายแอตทลี เป็น
นายกรัฐมนตรี ไม่ว่าพระมหากษัตริย์จะทรงมีความเห็นส่วนพระองค์อย่างไร ก็ไม่อาจทรงใช้ความเห็น
ส่วนพระองค์นั้นได้ หากความเห็นส่วนพระองค์นั้นไม่สอดคล้องกับความต้องการของประชาชนและ
เสียงข้างมากในสภาสามัญ หรือในปี ค.ศ. 1931 (พ.ศ. 2474) เมื่อนายแรมเซย์ แมคโดนัลด์  
(Mr. Ramsay MacDonald) หัวหน้าพรรคแรงงานลาออกจากต าแหน่งนายกรัฐมนตรี พระเจ้าจอร์จ
ที่ 5 (George V) ควรแต่งตั้งนายสแตนลีย์ บอลดวิน (Mr. Stanley Baldwin) ซึ่งเป็นหัวหน้าพรรค 
ที่ครองเสียงข้างมากในสภาสามัญที่ใหญ่เป็นล าดับสองรองลงมาเป็นนายกรัฐมนตรีเพ่ือจัดตั้งรัฐบาล
ต่อไป แต่พระเจ้าจอร์จที่ 5 ได้ทรงแต่งตั้งนายแมคโดนัลด์ให้เป็นนายกรัฐมนตรีอีกครั้งโดยขอให้ 
นายแมคโดนัลด์ไปรวบรวมเสียงสนับสนุนจากพรรคการเมืองต่าง ๆ ทั้งหมดในสภาสามัญ การที่
รัฐบาลนายแมคโดนัลด์สามารถบริหารประเทศต่อไปได้มิใช่เป็นเพราะการสนับสนุนของพระเจ้าจอร์จ
ที่ 5 แตเ่ป็นเพราะการสนับสนุนจากสภาสามัญ 

นอกจากนี้  ในปี  ค .ศ. 1957 (พ .ศ. 2500) หลังจาก 
เซอร์ แอนโธนี เอเดน (Sir Anthony Eden) ลาออกจากต าแหน่งนายกรัฐมนตรี สมเด็จพระราชินี
นาถเอลิซาเบธที่ 2 ต้องทรงแต่งตั้งนายกรัฐมนตรีจากผู้น าของพรรคอนุรักษ์นิยมซึ่งเป็นพรรคท่ีมีเสียง
ข้างมากในสภาสามัญ แต่ในขณะนั้นยังไม่เป็นที่แน่นอนว่าระหว่างนายเฮโรลด์ แมคมิลแลน  
(Mr. Harold Macmillan) กับนายริชาร์ด บัทเลอร์ (Mr. Richard Butler) ใครจะได้เป็นหัวหน้า
พรรคอนุรักษ์นิยม สมเด็จพระราชินีนาถเอลิซาเบธที่ 2 ได้ทรงปรึกษากับนายวินส์ตัน เชอร์ชิล  
(Mr. WinstonChurchill) และลอร์ดซาลิสบิวรี (Lord Salisbury) ซึ่งเป็นรัฐบุรุษอาวุโสของพรรค
อนุรักษ์นิยม แต่ทั้งสองท่านไม่มีผู้ใดที่พร้อมจะด ารงต าแหน่งนายกรัฐมนตรี สมเด็ จพระราชินีนาถ 
เอลิซาเบธที่ 2 จึงทรงแต่งตั้งนายแมคมิลแลนให้ด ารงต าแหน่งนายกรัฐมนตรีซึ่งเป็นการใช้พระราช
อ านาจที่ส าคัญของพระองค์ หรือในปี ค.ศ. 1963 (พ.ศ. 2506) เมื่อนายแมคมิลแลนลาออกจาก
ต าแหน่งนายกรัฐมนตรี ปรากฏว่าในพรรคอนุรักษ์นิยมมีผู้พร้อมที่จะเป็นนายกรัฐมนตรีถึง 5 คน  
แต่สมเด็จพระราชินีนาถเอลิซาเบธที่ 2 ทรงปรึกษาแต่เฉพาะกับนายแมคมิลแลนอดีตนายกรัฐมนตรี  

                                           
51 เจษฎา พรไชยา, "พระราชอ านาจของพระมหากษัตริย์ตามกฎหมายและธรรมเนียมปฏิบัติทาง

รัฐธรรมนูญ : ศึกษาเปรียบเทียบประเทศอังกฤษและประเทศไทย," หน้า 265. 



 30 

ที่ลาออกไปเท่านั้น และได้ทรงแต่งตั้งเอิร์ล โฮม (Earl Home) ให้ด ารงต าแหน่งนายกรัฐมนตรี ซึ่งได้
แสดงให้เห็นถึงการใช้พระราชอ านาจของพระองค์ท่ีส าคัญอีกครั้งหนึ่ง52 

อย่างไรก็ดี ในกรณีภายหลังการเลือกตั้งทั่วไปที่ปรากฏ
ว่าไม่มีพรรคการเมืองได้รับเสียงข้างมากเกินกึ่งหนึ่งในสภาสามัญ พระมหากษัตริย์จ าเป็นต้องใช้  
พระบรมราชวินิจฉัยส่วนพระองค์ในการเชิญหัวหน้าพรรคการเมืองต่าง ๆ มาปรึกษาหารือจนกว่า  
จะได้ข้อยุติว่าผู้ใดสมควรจะเป็นนายกรัฐมนตรีเพ่ือเป็นผู้น าในการจัดตั้งรัฐบาลต่อไป ซึ่งในกรณี
ดังกล่าวนี้พระมหากษัตริย์จะต้องทรงมั่นใจว่าบุคคลที่จะด ารงนายกรัฐมนตรีคนต่อไปนั้นจะสามารถ
บริหารประเทศต่อไปได้ด้วยความราบรื่นและจะต้องไม่ยึดติดอยู่กับนโยบายใดนโยบายหนึ่งอัน 
จะน าไปสู่ความขัดแย้งกับพรรคการเมืองอ่ืน ๆ ที่ให้การสนับสนุนรัฐบาล ซึ่งอาจท าให้รัฐบาลไม่
สามารถบริหารประเทศต่อไปได้ อย่างไรก็ตาม ในทางปฏิบัติแล้ว หากเกิดกรณีท่ีไม่มีพรรคการเมืองใด
มีเสียงข้างมากในสภาสามัญ บรรดาพรรคการเมืองต่าง ๆ เหล่านั้นจะปรึกษาหารือกันเองจนกระทั่ง
สามารถตกลงรวมกลุ่มกันได้เกินกึ่งหนึ่งของคะแนนเสียงในสภาสามัญ กลุ่มที่รวมตัวกันได้ก่อนจะ 
ตกลงกันเป็นการภายในว่าจะให้ใครเป็นนายกรัฐมนตรีเพ่ือจัดตั้งรัฐบาลผสมต่อไป ในกรณีดังกล่าวนี้ 
พระมหากษัตริย์จึงไม่จ าเป็นต้องทรงใช้พระบรมราชวินิจฉัยส่วนพระองค์แต่อย่างใด53 

กลไกระบบพรรคการเมืองและระบบการเลือกตั้งใน
ปัจจุบันของประเทศอังกฤษเป็นระบบที่มีประสิทธิภาพมาก และประชาชนทั่วไปทราบว่าใครคือ
หัวหน้าพรรคการเมือง ดังนั้น เมื่อพรรคการเมืองใดพรรคการเมืองหนึ่งชนะการเลือกตั้งได้เสียงข้าง
มากในสภาสามัญ จึงย่อมเป็นที่แน่ชัดว่าหัวหน้าของพรรคการเมืองนั้นจะได้เป็นนายกรัฐมนตรี โดยไม่
ต้องคาดเดาว่าใครควรจะได้เป็นนายกรัฐมนตรีคนต่อไป ในคริสต์ศตวรรษที่ 18 เมื่อระบบพรรค
การเมืองยังมิได้พัฒนาอย่างมีประสิทธิภาพ การใช้พระราชอ านาจตามพระประสงค์ส่วนพระองค์ของ
พระมหากษัตริย์จึงมีโอกาสผลักดันให้ปรากฏขึ้นได้จริง แต่ในปัจจุบันเป็นสิ่งที่ไม่อาจเกิดขึ้นได้เลย54 
เนื่องจากพระมหากษัตริย์จะทรงแต่งตั้งหัวหน้าพรรคการเมืองที่ชนะการเลือกตั้งได้เสียงข้างมากใน
สภาสามัญเป็นนายกรัฐมนตรี และในกรณีท่ีนายกรัฐมนตรีลาออกหรือตาย กลไกของพรรคการเมืองก็
จะเลือกหัวหน้าพรรคคนใหม่เพ่ือเข้ามาด ารงต าแหน่งนายกรัฐมนตรีคนต่อไป55 

                                           
52 สมบัติ ธ ารงธัญวงศ์, การเมืองอังกฤษ, หน้า 124-125. 
53 เรื่องเดียวกัน, หน้า 130. 
54 เรื่องเดียวกัน, หน้า 126. 
55 เจษฎา พรไชยา, "พระราชอ านาจของพระมหากษัตริย์ตามกฎหมายและธรรมเนียมปฏิบัติทาง

รัฐธรรมนูญ : ศึกษาเปรียบเทียบประเทศอังกฤษและประเทศไทย," หน้า 265. 
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(4) พ ร ะ ร าช อ า น าจ ใน ก า รแ ต่ งตั้ ง รั ฐ ม น ต รี  (The 
Appointment of Minister) 

ใน ท า งท ฤ ษ ฎี แ ล้ ว รั ฐ ม น ต รี คื อ รั ฐ ม น ต รี ข อ ง
พระมหากษัตริย์  แต่ในทางปฏิบัติรัฐมนตรีมิได้รับการแต่งตั้งหรือต้องรับผิดชอบโดยตรงต่อ
พระมหากษัตริย์ พระมหากษัตริย์จะทรงใช้พระราชอ านาจในการแต่งตั้งรัฐมนตรีตามค าแนะน าของ
นายกรัฐมนตรี ดังนั้น พระราชอ านาจในการแต่งตั้งรัฐมนตรีจึงเป็นเพียงอ านาจที่เป็นพิธีการเท่านั้น 
โดยที่อ านาจที่แท้จริงในการพิจารณาว่าบุคคลใดสมควรด ารงต าแหน่งรัฐมนตรีเป็นอ านาจของ
นายกรัฐมนตรีโดยตรง ส่วนนายกรัฐมนตรีจะปรึกษาบุคคลใดบ้างขึ้นอยู่กับคุณลักษณะของ
นายกรัฐมนตรีแต่ละคนเป็นส าคัญ ทั้งนี้ พระราชอ านาจในการแต่งตั้งรัฐมนตรีนี้หมายความรวมถึง
พระราชอ านาจในการถอดถอนรัฐมนตรีด้วย ซึ่งพระมหากษัตริย์จะทรงใช้พระราชอ านาจดังกล่าวตาม
ค าแนะน าของนายกรัฐมนตรี ดังนั้น อ านาจที่แท้จริงในการแต่งตั้งและถอดถอนรัฐมนตรีจึงเป็นอ านาจ
ของนายกรัฐมนตรี56 

(5) พระราชอ านาจในการพระราชทานฐานันดรศักดิ์ 
(Conferment of Titles and Honours) 

ตามจารีตประเพณีเป็นพระราชอ านาจส่วนพระองค์ของ
พระมหากษัตริย์ที่ทรงพระราชทานฐานันดรศักดิ์แก่พระบรมวงศานุวงศ์และสามัญชนที่ประกอบคุณงาม
ความดี เพ่ือเป็นเกียรติยศและเป็ นแบบอย่างอันดี งามแก่สั งคม อย่ างไรก็ตาม ในปัจจุบันนี้ 
พระมหากษัตริย์จะทรงใช้พระราชอ านาจในการพระราชทานฐานันดรศักดิ์ตามค าแนะน าของ
นายกรัฐมนตรี นายกรัฐมนตรีจึงเป็นผู้รับผิดชอบในการพิจารณากลั่นกรองบุคคลเพ่ือเสนอชื่อ 
ขอพระราชทานฐานันดรศักดิ์ ในการด ารงต าแหน่งฐานันดรศักดิ์บางกรณีนายกรัฐมนตรีมีสิทธิที่จะเสนอ
ให้บุคคลของตนได้รับพระราชทานฐานันดรศักดิ์ได้ โดยเฉพาะการเสนอชื่อบุคคลในพรรคการเมืองของ
ตนให้ได้รับพระราชทานฐานันดรศักดิ์เป็นสมาชิกในสภาขุนนาง ดังนั้น การพระราชทานฐานันดรศักดิ์จึง
มีความส าคัญต่อพรรคการเมืองในสภาขุนนางด้วยเช่นกัน หากพรรคการเมืองใดได้จัดตั้งรัฐบาลและมี
เสียงข้างมากในสภาสามัญ แต่เห็นว่ามีเสียงสนับสนุนในสภาขุนนางน้อยเกินไป รัฐบาลอาจใช้ความ
พยายามในการเสนอขอพระราชทานฐานันดรศักดิ์ให้แก่บุคคลที่สนับสนุนพรรครัฐบาลเพ่ือจะได้มีสิทธิ
เป็นสมาชิกสภาขุนนาง การพระราชทานฐานันดรศักดิ์จึงมิใช่เรื่องเฉพาะการยกย่องเพ่ือเป็นเกียรติยศ 
แก่บุคคลที่กระท าคุณงามความดีเท่านั้น แต่อาจมีผลในทางการเมืองในกรณีดังกล่าวด้วย57 

 

                                           
56 สมบัติ ธ ารงธัญวงศ์, การเมืองอังกฤษ, หน้า 130-131. 
57 สมบัติ ธ ารงธัญวงศ์, การเมืองอังกฤษ, หน้า 131. 
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กล่าวโดยสรุป การใช้พระราชอ านาจของพระมหากษัตริย์อังกฤษจะอยู่
ภายใต้ธรรมเนียมปฏิบัติทางรัฐธรรมนูญ และในปัจจุบันนี้เป็นที่ยอมรับกันโดยทั่วไปแล้วว่าในฐานะ
พระประมุขของประเทศ พระมหากษัตริย์ควรจะทรงมีอิสระในการตัดสินพระทัยใช้พระราชอ านาจ
โดยพระองค์เองได้ในบางกรณี แต่ในการใช้พระราชอ านาจโดยพระองค์เองในบางกรณีดังกล่าวนั้น
จะต้องเป็นการใช้พระราชอ านาจที่พระมหากษัตริย์ทรงวางพระองค์อยู่เหนือการเมืองและความ
ขัดแย้งทางการเมืองทั้งปวง58 
 

2.2.3.2 พระราชอ านาจของพระมหากษัตริย์ไทย 
ภายหลังจากการเปลี่ยนแปลงการปกครองในปี พ.ศ. 2475 เป็นต้นมา 

แนวความคิดเรื่องพระราชอ านาจของพระมหากษัตริย์ของประเทศไทยได้ถูกก าหนดให้สอดคล้องกับ
บริบทการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุขในระบบรัฐสภา 
(Parliamentary Government) กล่ าวคือ เดิมในระบอบสมบู รณาญาสิทธิราชย์  (Absolute 
Monarchy) พระมหากษัตริย์ทรงมีพระราชอ านาจแท้จริงในการบริหารประเทศและออกกฎหมาย 
โดยมีสภาหรือคณะมนตรีท าหน้าที่ถวายค าปรึกษาและให้ความช่วยเหลือพระมหากษัตริย์ในการ
บริหารราชการแผ่นดิน แต่ในท้ายที่สุดยังคงเป็นพระมหากษัตริย์ที่มีพระราชอ านาจตัดสินใจโดยแท้ 
ต่อมาเมื่อมีการเปลี่ยนแปลงการปกครองเป็นระบอบประชาธิปไตย แต่ยังคงต้องการรักษาสถาบัน
พระมหากษัตริย์ไว้ด้วยเหตุผลทางประวัติศาสตร์ รัฐธรรมนูญจึงยกให้พระมหากษัตริย์มีพระราช
สถานะเป็นประมุขของรัฐ แต่ไม่ได้มีอ านาจในทางการเมือง และมีการแบ่งแยกหัวหน้ารัฐบาลออกจาก
ต าแหน่งประมุขของรัฐอย่างชัดเจน โดยมีนายกรัฐมนตรีเป็นหัวหน้ารัฐบาลและรับผิดชอบต่อรัฐสภา59 
พระราชสถานะของพระมหากษัตริย์จึงลดลงอยู่ภายใต้รัฐธรรมนูญ อ านาจอธิปไตยกลายเป็นของ
ประชาชน พระราชอ านาจตามโบราณราชนิติประเพณีก็ลดลงและถูกจ ากัดด้วยกฎหมายรัฐธรรมนูญ 
พระบรมเดชานุภาพที่เคยล้นพ้นก็เหลืออยู่เท่าที่ปรากฏในรัฐธรรมนูญ พระราชอ านาจใดเป็นของ
ล้าสมัยและขัดกับหลักประชาธิปไตยก็เป็นอันยกเลิก พระราชอ านาจใดพอจะปรับปรุงให้สอดคล้อง
และสามารถอ านวยประโยชน์กับระบอบประชาธิปไตยได้ก็ได้ถูกรับรองไว้ให้ปรากฏในรัฐธรรมนูญ 60 

                                           
58 Greoffrey Marshall, Constitutional Convention, the Rules and Forms of Political 

Accountability (Oxford: Clarendon Press, 1984), pp. 23-25. อ้างถึงใน เจษฎา พรไชยา,  “พระราชอ านาจ
ของพระมหากษัตริย์ตามกฎหมายและธรรมเนียมปฏิบัติทางรัฐธรรมนูญ : ศึกษาเปรียบเทียบประเทศอังกฤษและ
ประเทศไทย,” หน้า 281. 

59 ปิยบุตร แสงกนกกุล, พระราชอ านาจ องคมนตรี และผู้มีบารมีนอกรัฐธรรมนูญ, หน้า 28-29. 
60 วิษณุ เครืองาม, กฎหมายรัฐธรรมนูญ, หน้า 370-371. 
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ดังนั้น พระราชอ านาจของพระมหากษัตริย์ของประเทศไทยสามารถพิจารณาแบ่งออกได้เป็น 2 
ประการ คือ พระราชอ านาจตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ และพระราชอ านาจตามนิติราชประเพณี 
 

2.2.3.2.1 พระราชอ านาจตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ 
หลังจากการเปลี่ยนแปลงการปกครองในปี พ.ศ. 2475 และได้

ประกาศใช้รัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายสูงสุดของประเทศ พระมหากษัตริย์ทรงยินยอมลดพระองค์อยู่
ภายใต้รัฐธรรมนูญ พระราชอ านาจอันล้นพ้นที่เคยมีอยู่แต่เดิมก็เหลืออยู่เท่าที่ปรากฏในรัฐธรรมนูญ 
ดังนั้น ในส่วนนี้จะได้ท าการศึกษาถึงพระราชอ านาจของพระมหากษัตริย์ ตามที่บัญญัติไว้ใน
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ในหมวด 2 พระมหากษัตริย์ ซึ่งยังคงมีผลใช้
บังคับตามประกาศคณะรักษาความสงบแห่งชาติ ฉบับที่ 11/2557 เรื่อง การสิ้นสุดของรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย ลงวันที่ 22 พฤษภาคม 2557 และตามมาตรา 2 วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 2557 

(1) พระราชอ านาจเฉพาะพระองค์พระมหากษัตริย ์
พระราชอ านาจเฉพาะพระองค์พระมหากษัตริย์ เป็น 

พระราชอ านาจในส่วนที่พระมหากษัตริย์ทรงสามารถริเริ่มกระท าการได้ด้วยพระองค์เองตามพระราช
อัธยาศัย ถึงแม้ว่าพระราชอ านาจในลักษณะเช่นนี้จะเป็นการริเริ่มส่วนพระองค์โดยแท้ แต่ในทาง
ปฏิบัติก็ต้องมีผู้ลงนามรับสนองพระบรมราชโองการ โดยในกรณีเช่นนี้ผู้ลงนามรับสนองพระบรมราช
โองการมิได้เป็นผู้ริเริ่มถวายค าแนะน าหากแต่เป็นไปตามพระราชอัธยาศัย61 ดังนั้น พระราชอ านาจ
เฉพาะพระองค์พระมหากษัตริย์จึงเป็นพระราชอ านาจตามพระราชอัธยาศัยที่จะทรงเลือก ทรงแต่งตั้ง 
ทรงด าเนินการ มีพระราชบัญชา หรือทรงสมมติ โดยไม่จ าเป็นต้องมีผู้ใดเสนอหรือกราบบังคมทูล
ถวายค าแนะน า หากแต่เป็นพระราชอ านาจส่วนพระองค์และในกิจการของพระองค์ตามที่มี
พระราชด าริหรือจะทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯ โดยแท้ แต่ถ้าการใช้พระราชอ านาจนั้นจะต้องท าเป็น
ประกาศพระบรมราชโองการหรือพระราชหัตถเลขาโดยให้มีผลในทางกฎหมายก็ต้องมีผู้ลงนามรับ
สนองพระบรมราชโองการ หรือในกรณีที่การใช้พระราชอ านาจนั้นเป็นพระราชด ารัสเหนือเกล้าฯ  
ให้ผู้อ่ืนปฏิบัติ ในทางปฏิบัติแล้วเลขาธิการพระราชวังจะเป็นผู้รับรับสั่งเหนือเกล้าฯ น าไปปฏิบัติ 62 
พระราชอ านาจเฉพาะพระองค์พระมหากษัตริย์ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2550 และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 2557 ได้แก่ 

                                           
61 เจษฎา พรไชยา, "พระราชอ านาจของพระมหากษัตริย์ตามกฎหมายและธรรมเนียมปฏิบัติทาง

รัฐธรรมนูญ : ศึกษาเปรียบเทียบประเทศอังกฤษและประเทศไทย," หน้า 288. 
62 วิษณุ เครืองาม, กฎหมายรัฐธรรมนูญ, หน้า 377. 
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(1.1) พระราชอ านาจในการเลือก แต่งตั้ง และถอดถอน
องคมนตรี 

รัฐธรรมนูญได้ก าหนดให้พระมหากษัตริย์ทรงมี 
พระราชอ านาจในการเลือกและแต่งตั้งผู้ทรงคุณวุฒิเป็นประธานองคมนตรีคนหนึ่งและองคมนตรีอ่ืน
อีกไม่เกิน 18 คน เพ่ือประกอบเป็นคณะองคมนตรี โดยที่การเลือก การแต่งตั้ง หรือการให้องคมนตรี
พ้นจากต าแหน่งนั้นเป็นไปตามพระราชอัธยาศัย ทั้งนี้ ในการลงนามรับสนองพระบรมราชโองการ 
ในการเลือก แต่งตั้ง และถอดถอนองคมนตรีนั้น สามารถแบ่งออกได้เป็น 2 กรณี คือ กรณีที่หนึ่ง  
ในการเลือก แต่งตั้ง และถอดถอนประธานองคมนตรี จะมีประธานรัฐสภาเป็นผู้ลงนามรับสนอง 
พระบรมราชโองการ และกรณีที่สอง ในการเลือก แต่งตั้ง และถอดถอนองคมนตรีอ่ืน ๆ ประธาน
องคมนตรีจะเป็นผู้ลงนามรับสนองพระบรมราชโองการ อย่างไรก็ดี การที่รัฐธรรมนูญได้ก าหนดให้มี  
ผู้ลงนามรับสนองพระบรมราชโองการในกรณีที่พระมหากษัตริย์ทรงใช้พระราชอ านาจในการเลือก 
แต่งตั้ง และถอดถอนองคมนตรีตามพระราชอัธยาศัยนี้ ในทางปฏิบัติผู้ลงนามรับสนองพระบรมราช
โองการดังกล่าวมิได้เป็นผู้ริเริ่มหรือถวายค าแนะน าในการคัดเลือกผู้ที่จะมาด ารงต าแหน่งองคมนตรี 
แม้ว่าอาจจะทรงปรึกษาคณะองคมนตรีเพื่อเป็นแนวทางในการตัดสินพระทัยก็ตาม ซึ่งในเรื่องดังกล่าว
นี้ถือเป็นพระราชอ านาจที่ริเริ่มโดยพระมหากษัตริย์เอง นอกจากนี้ ไม่ว่ากรณีที่รัฐธรรมนูญก าหนดให้
ประธานรัฐสภาหรือประธานองคมนตรีเป็นผู้ลงนามรับสนองพระบรมราชโองการก็ดี กรณีดังกล่าวนี้
น่าจะบัญญัติขึ้นตามหลัก “Accountability” คือ ประธานรัฐสภาหรือประธานองคมนตรีแล้วแต่กรณี
จะเป็นผู้รับผิดชอบชี้แจงต่อผู้ที่สงสัยหรือต่อสาธารณชนนั่นเอง 

(1.2) พ ระราชอ าน าจ ในการแต่ งตั้ ง ห รือถอดถอน
ข้าราชการในพระองค์และสมุหราชองครักษ์ 

พระราชอ าน าจในการแต่ งตั้ งหรื อถอดถอน
ข้าราชการในพระองค์และสมุหราชองครักษ์ ได้รับการบัญญัติ เป็นครั้งแรกในรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492 และได้รับการบัญญั ติ เรื่อยมาในรัฐธรรมนูญทุกฉบับ  
โดยก าหนดให้พระมหากษัตริย์ทรงมีพระราชอ านาจในการแต่งตั้งและการให้ข้าราชการในพระองค์และ 
สมุหราชองครักษ์พ้นจากต าแหน่งโดยให้เป็นไปตามพระราชอัธยาศัย “ข้าราชการในพระองค์” ตาม
พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 หมายถึง ข้าราชการพลเรือนประเภทหนึ่งซึ่ง
เรียกว่า “ข้าราชการพลเรือนในพระองค์” ซึ่ งได้รับการบรรจุแต่งตั้ งให้ด ารงต าแหน่งในองค์
พระมหากษัตริย์ตามที่ก าหนดไว้ในพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยระเบียบข้าราชการพลเรือนในพระองค์  
พ.ศ. 2552 โดยมีหน้าที่ปฏิบัติราชการในหน่วยงาน 2 หน่วยงาน คือ ส านักพระราชวัง และส านักราช
เลขาธิการ “สมุหราชองครักษ์” ตามพระราชบัญญัติจัดระเบียบราชการกระทรวงกลาโหม พ.ศ. 2551 
หมายถึง ผู้บั งคับบัญชารับผิดชอบกรมราชองครักษ์  ซึ่ งมีหน้าที่ รักษาความปลอดภัยส าหรับ 
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องค์พระมหากษัตริย์ พระราชินี พระรัชทายาท ผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์ พระบรมวงศานุวงศ์ ผู้แทน
พระองค์ และพระราชอาคันตุกะ การที่รัฐธรรมนูญก าหนดให้พระมหากษัตริย์ทรงมีพระราชอ านาจใน
การแต่งตั้งและถอดถอนข้าราชการในพระองค์และสมุหราชองครักษ์โดยให้เป็นไปตามพระราชอัธยาศัย
ตามแต่จะทรงเห็นสมควร เนื่องจากต าแหน่งข้าราชการในพระองค์และสมุหราชองครักษ์ต่าง ๆ เหล่านี้
เป็นต าแหน่งในราชส านักปฏิบัติงานใกล้ชิดกับสถาบันพระมหากษัตริย์ ต่างจากข้าราชการต าแหน่งอ่ืน ๆ 
ในกระทรวง ทบวง กรม ต่าง ๆ จึงสมควรถวายให้พระมหากษัตริย์ได้ทรงคัดเลือกบุคคลอันเป็นที่ไว้วาง
พระราชหฤทัยได้ด ารงต าแหน่งสนองงานใกล้ชิดพระองค์ ซึ่งถือเป็นการสมควรตามแต่จะทรงพิจารณา 
อย่างไรก็ตาม มีเกณฑ์ประกอบการพิจารณาแต่งตั้งหรือถอดถอนข้าราชการในพระองค์ที่ส าคัญประการ
หนึ่ง คือ จ านวนเงินงบประมาณที่ได้จัดสรรให้แก่ส านักพระราชวังและส านักราชเลขาธิการตามกฎหมาย
ว่าด้วยงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณในแต่ละปี ซึ่งจะเป็นกรอบก าหนดให้การก าหนด
ต าแหน่ง การให้ได้รับเงินเดือนและเงินประจ าต าแหน่ง การบรรจุ และการแต่งตั้งข้าราชการในพระองค์
ต้องสอดคล้องและเป็นไปตามจ านวนเงินงบประมาณที่ได้รับการจัดสรร63 

เป็ น ที่ น่ า สั ง เก ต ว่ า ต า ม รั ฐ ธ ร ร ม นู ญ แ ห่ ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มิได้บัญญัติว่าให้ผู้ใดเป็นผู้ลงนามรับสนองพระบรมราชโองการ
ในการแต่งตั้งหรือถอดถอนข้าราชการในพระองค์และสมุหราชองครักษ์ แต่ในรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492 ซึ่งเป็นรัฐธรรมนูญฉบับแรกที่ได้บัญญัติถึงพระราชอ านาจใน
ส่วนนี้ได้ก าหนดให้กรณีที่มีพระบรมราชโองการแต่งตั้งหรือถอดถอนข้าราชการในพระองค์หรือ 
สมุหราชองครักษ์ ให้องคมนตรีเป็นผู้ลงนามรับสนองพระบรมราชโองการ โดยมิได้ก าหนดเฉพาะว่าให้
องคมนตรีท่านใดเป็นผู้ลงนามรับสนองพระบรมราชโองการ ซึ่งหมายความว่าองคมนตรีทุกท่านมีสิทธิ
เป็นผู้ลงนามรับสนองพระบรมราชโองการในการแต่งตั้งหรือถอดถอนข้าราชการในพระองค์หรือ 
สมุหราชองครักษ์นี้ แต่ภายหลังรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492 เป็นต้นมา 
รัฐธรรมนูญทุกฉบับรวมทั้งรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน ก็มิได้ก าหนดอย่างชัดเจนว่าให้ผู้ใดเป็นผู้ลงนาม
รับสนองพระบรมราชโองการในการนี้เลย พระราชอ านาจในการแต่งตั้งหรือถอดถอนข้าราชการใน
พระองค์และสมุหราชองครักษ์จึงเป็นพระราชอ านาจโดยแท้ของพระมหากษัตริย์ 
  

                                           
63 ไพโรจน์ ชัยนาม, ค าอธิบายกฎหมายรัฐธรรมนูญเปรียบเทียบ (โดยสังเขป) เล่ม 2 กฎหมายรัฐธรรมนูญ

ของประเทศไทย ตอนท่ี 1 (พระนคร: อักษรนิติ, 2495), หน้า 201-202. 
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(1.3) พระราชอ านาจในการแต่งตั้งผู้ส าเร็จราชการแทน
พระองค ์

ผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์ หมายถึง ผู้ปฏิบัติ
หน้าที่แทนพระมหากษัตริย์เมื่อพระมหากษัตริย์จะไม่ประทับอยู่ในราชอาณาจักรหรือจะทรงบริหาร
พระราชภาระไม่ได้ เช่น ทรงพระประชวร ทรงผนวช ยังไม่ทรงบรรลุนิติภาวะ หรือเม่ือราชบัลลังก์ว่าง
ลงในระหว่างที่ยังไม่มีประกาศอัญเชิญองค์พระรัชทายาทหรือองค์ผู้สืบราชสัน ตติวงศ์ เป็น
พระมหากษัตริย์64 การแต่งตั้งผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์ในอดีตที่ผ่านมาพบว่ามีอยู่ 2 ลักษณะ คือ 
การแต่งตั้งผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์เป็นบุคคลคนเดียว และการแต่งตั้งผู้ส าเร็จราชการแทน
พระองค์เป็นบุคคลหลายคนประกอบเป็นคณะผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์ แต่ในปัจจุบันตามมาตรา 
18 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ได้ก าหนดไว้ว่า “...จะได้ทรงแต่งตั้งผู้ใด
ผู้หนึ่งเป็นผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์..” นั่นคือ พระมหากษัตริย์จะทรงคัดเลือกบุคคลใดบุคคลหนึ่ง
เพียงคนเดียวเพ่ือแต่งตั้งเป็นผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์ 

เมื่อมีการประกาศใช้พระราชบัญญัติธรรมนูญ 
การปกครองแผ่นดินสยามชั่วคราว พุทธศักราช 2475 ในกรณีที่พระมหากษัตริย์มีเหตุจ าเป็นชั่วคราว
ที่จะท าหน้าที่ไม่ได้หรือไม่อยู่ในพระนคร ผู้ปฏิบัติหน้าที่แทนพระมหากษัตริย์ คือ คณะกรรมการ
ราษฎร จะเป็นผู้ใช้สิทธิแทน พระมหากษัตริย์จึงหาได้มีพระราชอ านาจในการแต่งตั้งผู้ส าเร็จราชการ
แทนพระองค์ไม่ หลังจากนั้น ค าว่า “ผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์” จึงปรากฏขึ้นครั้งแรกใน
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรสยาม พุทธศักราช 2475 มีเพียงธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร 
พุทธศักราช 2502 ธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร พุทธศักราช 2515 รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2519 ธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร พุทธศักราช 2520 
ธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร พุทธศักราช 2534 และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับ
ชั่วคราว) พุทธศักราช 2549 ที่ไม่มีการกล่าวถึงต าแหน่งผู้ส าเร็จราชการแทน พระองค์ ทั้งนี้  
ตามมาตรา 10 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรสยาม พุทธศักราช 2475 ได้บัญญัติเกี่ยวกับ 
พระราชอ านาจในการแต่งตั้งผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์ไว้ว่า “ในเมื่อพระมหากษัตริย์จะไม่ประทับ
อยู่ในราชอาณาจักร หรือด้วยเหตุใดเหตุหนึ่งจะทรงบริหารพระราชภาระไม่ได้ จะได้ทรงตั้งบุคคลหนึ่ง
หรือหลายคนเป็นคณะขึ้น ให้ เป็นผู้ ส าเร็จราชการแทนพระองค์  ด้ วยความเห็นชอบของ 
สภาผู้แทนราษฎร...” นั่นคือ พระมหากษัตริย์ทรงมีพระราชอ านาจในการแต่งตั้งบุคคลคนเดียวเป็น
ผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์ หรือแต่งตั้งบุคคลหลายคนประกอบเป็นคณะผู้ส าเร็จราชการแทน
พระองค์ได้ แต่ทั้งนี้จะต้องได้รับความเห็นชอบจากสภาผู้แทนราษฎร ซึ่งข้อความดังกล่าวนี้ได้รับการ

                                           
64 วิษณุ เครืองาม, กฎหมายรัฐธรรมนูญ, หน้า 366. 
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บัญญัติต่อมาในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2489 เพียงแต่การแต่งตั้งผู้ส าเร็จ
ราชการแทนของพระมหากษัตริย์จะต้องได้รับความเห็นชอบจากรัฐสภา 

ต่อมาเมื่ อมี การประกาศใช้ รั ฐธรรมนูญ แห่ ง
ราชอาณาจักรไทย (ฉะบับชั่วคราว) พุทธศักราช 2490 ได้ก าหนดเงื่อนไขการใช้พระราชอ านาจในการ
แต่งตั้งผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์ว่าต้องทรงเลือกอภิรัฐมนตรีผู้หนึ่งผู้ใดเป็นผู้ส าเร็จราชการแทน
พระองค์จะทรงเลือกบุคคลอ่ืนที่มิใช่อภิรัฐมนตรีเป็นผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์มิได้ แต่ต่อมาเมื่อมี
การประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492 จึงได้ก าหนดให้พระมหากษัตริย์
ทรงมีพระราชอ านาจในการแต่งตั้งบุคคลใดบุคคลหนึ่งเพียงบุคคลเดียวและด้วยความเห็นชอบของ
รัฐสภาเป็นผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์ และให้ประธานรัฐสภาเป็นผู้ลงนามรับสนองพระบรมราช
โองการ หลักการนี้ได้รับการบัญญัติในรัฐธรรมนูญฉบับต่อ ๆ มา จนกระทั่งมีการประกาศใช้
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 ได้มีการแก้ไขเปลี่ยนแปลงหลักเกณฑ์ในเรื่องนี้
ขึ้นใหม่ โดยรัฐธรรมนูญได้ก าหนดให้เป็นพระราชอ านาจเฉพาะพระองค์พระมหากษัตริย์ในการแต่งตั้ง
ผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์โดยไม่ต้องได้รับความเห็นชอบของรัฐสภาเหมือนเช่นรัฐธรรมนูญในอดีต
ที่ผ่านมา แต่ยังคงหลักการให้มีการลงนามรับสนองพระบรมราชโองการในการแต่งตั้งผู้ส าเร็จราชการ
แทนพระองค์โดยประธานรัฐสภา 

ส าหรับกรณีที่พระมหากษัตริย์มิ ได้ทรงแต่งตั้ ง
หรือไม่สามารถทรงแต่งตั้งผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์ได้ มีทั้งการก าหนดให้สภาผู้แทนราษฎร
ปรึกษากันเพ่ือตั้งผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรสยาม พุทธศักราช 
2475 หรือก าหนดให้คณะอภิรัฐมนตรีเข้าบริหารราชการแผ่นดินในหน้าที่คณะผู้ส าเร็จราชการแทน
พระองค์ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉะบับชั่วคราว) พุทธศักราช 2490 หรือก าหนดให้
คณะองคมนตรีเสนอชื่อผู้ใดผู้หนึ่งที่สมควรด ารงต าแหน่งผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์ต่อรัฐสภาเพ่ือ
ขอความเห็นชอบตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492 และหลักเกณฑ์หลังสุดนี้
ก็ได้รับการบัญญัติเรื่อยมาจนถึงรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 อนึ่ง การสิ้นสุด
แห่งต าแหน่งและอ านาจหน้าที่ของผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์ ย่อมสิ้นสุดลงเมื่อสภาพหรือมูลเหตุ
ของการแต่งตั้งนั้นได้พ้นไปแล้ว65 

จะเห็นได้ว่าหลังจากการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 รัฐธรรมนูญได้แก้ไขเปลี่ยนแปลงหลักเกณฑ์เฉพาะในกรณีที่
พระมหากษัตริย์ทรงใช้พระราชอ านาจแต่งตั้งผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์ด้วยพระองค์เองเท่านั้น ที่ได้

                                           
65 ไพโรจน์ ชัยนาม, ค าอธิบายกฎหมายรัฐธรรมนูญเปรียบเทียบ (โดยสังเขป) เล่ม 2 กฎหมายรัฐธรรมนูญ

ของประเทศไทย ตอนท่ี 1, หน้า 180. 
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กลายมาเป็นหลักการที่พระมหากษัตริย์ทรงมีพระราชอ านาจในการริเริ่มโดยเฉพาะเป็นของพระองค์เอง 
ซึ่งเป็นการเพ่ิมพระราชอ านาจแก่พระมหากษัตริย์โดยรัฐธรรมนูญ และแม้ว่าการใช้พระราชอ านาจ
ดังกล่าวนี้จะมีประธานรัฐสภาเป็นผู้ลงนามรับสนองพระบรมราชโองการอยู่ก็ตาม แต่ในทางปฏิบัติก็เป็น
การใช้พระราชอ านาจโดยพระราชอัธยาศัยของพระมหากษัตริย์เอง 

(1.4) พระราชอ านาจในการแก้ไขเพ่ิมเติมกฎมณเฑียรบาล
ว่าด้วยการสืบราชสันตติวงศ์ พระพุทธศักราช 2467 

พระราชอ านาจในการแก้ไขเพ่ิมเติมกฎมณเฑียร
บาลว่าด้วยการสืบราชสันตติวงศ์ พระพุทธศักราช 2467 ปรากฏเป็นครั้งแรกตามรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 และยังคงได้รับการบัญญัติต่อมาในรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
ตามล าดับจนถึงปัจจุบัน โดยการแก้ไขเพ่ิมเติมกฎมณเฑียรบาลว่าด้วยการสืบราชสันตติวงศ์  
พระพุทธศักราช 2467 เป็นพระราชอ านาจของพระมหากษัตริย์โดยเฉพาะ เมื่อพระมหากษัตริย์มี
พระราชด าริประการใดในการแก้ไขเพ่ิมกฎมณเฑียรบาลว่าด้วยการสืบราชสันตติวงศ์ พระพุทธศักราช 
2467 ให้คณะองคมนตรีเป็นผู้มีหน้าที่จัดท าร่างกฎมณเฑียรบาลแก้ไขเพ่ิมเติมกฎมณเฑียรบาลว่าด้วย
การสืบราชสันตติวงศ์ พระพุทธศักราช 2467 และให้น าขึ้นทูลเกล้าฯ ถวายเพ่ือมีพระราชวินิจฉัย เมื่อ
พระมหากษัตริย์ทรงเห็นชอบและทรงลงพระปรมาภิไธยแล้ว ให้ประธานองคมนตรีแจ้งไปยังประธาน
รัฐสภาเพ่ือให้ประธานรัฐสภาแจ้งให้รัฐสภาทราบ โดยให้ประธานรัฐสภาเป็นผู้ลงนามรับสนอง 
พระบรมราชโองการ และให้ใช้บังคับเป็นกฎหมายเมื่อได้ประกาศในราชกิจจานุเบกษาแล้ว 

พระราชอ านาจในการแก้ไขเพ่ิมเติมกฎมณเฑียร
บาลว่าด้วยการสืบราชสันตติวงศ์ พระพุทธศักราช 2467 มีข้อน่าสังเกตว่า กระบวนการแก้ไขเพ่ิมเติม
กฎมณเฑียรบาลว่าด้วยการสืบราชสันตติวงศ์ พระพุทธศักราช 2467 ต่างจากการแก้ไขเพ่ิมเติม
กฎหมายทั่ว ๆ ไป โดยไม่ต้องผ่านการพิจารณาร่างกฎหมายเป็น 3 วาระโดยสภาผู้แทนราษฎรและ
วุฒิสภา และไม่มีขั้นตอนการใช้พระราชอ านาจในการยับยั้งร่างกฎหมายก่อนการประกาศใช้ เพียงแต่
พระมหากษัตริย์ทรงมีพระราชด าริให้แก้ไขเพ่ิมเติม และทรงเห็นชอบด้วยการลงพระปรมาภิไธยใน 
ร่างกฎมณเฑียรบาลแก้ไขเพ่ิมเติมดังกล่าว ก่อนแจ้งให้รัฐสภาทราบตามแบบพิธีและลงประกาศใน 
ราชกิจจานุเบกษา ร่างกฎมณเฑียรบาลแก้ไขเพ่ิมเติมดังกล่าวก็มีผลบังคับใช้เป็นกฎหมายทันที  
ต่างจากกระบวนการนิติบัญญัติทั่ว ๆ ไป ซึ่งอาจถือได้ว่าเป็นกระบวนการนิติบัญญัติพิเศษโดยเฉพาะ 
ที่เป็นพระราชอ านาจโดยแท้ของพระมหากษัตริย์ที่รัฐธรรมนูญได้บัญญัติถวายให้66 กรณีดังกล่าวนี้จึง

                                           
66 เจษฎา พรไชยา, "พระราชอ านาจของพระมหากษัตริย์ตามกฎหมายและธรรมเนียมปฏิบัติทาง

รัฐธรรมนูญ : ศึกษาเปรียบเทียบประเทศอังกฤษและประเทศไทย," หน้า 294. 
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นับได้ว่าเป็นการเพ่ิมพระราชอ านาจแก่พระมหากษัตริย์ในการที่จะริเริ่มให้มีการแก้ไขเพ่ิมเติม
กฎเกณฑ์เกี่ยวกับการเข้าสู่ต าแหน่งประมุขของรัฐโดยที่รัฐธรรมนูญได้บัญญัติอย่างชัดแจ้งว่าให้เป็น
พระราชอ านาจของพระมหากษัตริย์โดยแท้ 

(1.5) พระราชอ านาจในการแต่งตั้งพระรัชทายาท 
ที่มาและวิธีการเข้าสู่ต าแหน่งรัชทายาทไม่ ได้

ปรากฏชัดแจ้งในรัฐธรรมนูญ แต่การที่รัฐธรรมนูญทุกฉบับได้ก าหนดให้การสืบราชสมบัติเป็นไป
โดยนัยแห่งกฎมณเฑียรบาลว่าด้วยการสืบราชสันตติวงศ์ พระพุทธศักราช 2467 ดังนั้น เมื่อพิจารณา
กฎมณเฑียรบาลดังกล่าวประกอบกับโบราณราชนิติประเพณีแล้ว การเข้าสู่ต าแหน่งรัชทายาทจึงเป็น
พระราชอ านาจของพระมหากษัตริย์ตามมาตรา 5 วรรคหนึ่ง แห่งกฎมณเฑียรบาลว่าด้วยการสืบ 
ราชสันตติวงศ์ พระพุทธศักราช 246767 ซึ่งได้ก าหนดไว้ว่า 

 
“สมเด็จพระเจ้าอยู่หัวทรง

ไว้ซึ่ งพระบรมเดชานุภาพและ
พระราชสิทธิที่ จะทรงสมมติ
เจ้ านายเชื้ อพระบรมราชวงศ์
พระองค์ใดพระองค์หนึ่งให้เป็น
พระรัชทายาท สุดแต่จะทรง
พระราชด าริเห็นสมควรและเป็น
ที่ไว้วางพระราชหฤทัยได้ ว่าท่าน
พระองค์นั้นจะสามารถสืบราช
สันตติวงศ์สนองพระองค์” 

 
อย่างไรก็ตาม รัฐธรรมนูญแทบทุกฉบับที่ผ่านมาได้

บัญญัติหลักเกณฑ์การสืบราชสมบัติว่าให้เป็นไปตามกฎมณเฑียรบาลว่าด้วยการสืบราชสันตติวงศ์ 
พระพุทธศักราช 2467 ประกอบกับต้องได้รับความเห็นชอบของรัฐสภา จนกระทั่งหลักเกณฑ์การ
สืบราชสมบัติได้ถูกแก้ไขเปลี่ยนแปลงโดยละเอียดครั้งใหญ่เมื่อมีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 โดยแบ่งกรณีการสืบราชสมบัติเป็น 2 กรณี  คือ การ
สืบราชสมบัติโดยการรับทราบของรัฐสภา และการสืบราชสมบัติโดยความเห็นชอบของรัฐสภา 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 จึงได้บัญญัติรับรองอย่างชัดแจ้งถึงพระราช

                                           
67 วิษณุ เครืองาม, กฎหมายรัฐธรรมนูญ, หน้า 366. 
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อ านาจของพระมหากษัตริย์ในการแต่งตั้งพระรัชทายาทตามนัยแห่งกฎมณเฑียรบาลว่าด้วยการสืบ
ราชสันตติวงศ์ พระพุทธศักราช 2467 และไม่ต้องได้รับความเห็นชอบจากรัฐสภา นั่นคือ เมื่อราช
บัลลังก์ว่างลง ก่อนที่ประธานรัฐสภาจะอัญเชิญองค์พระรัชทายาทขึ้นทรงราชย์เป็นพระมหากษัตริย์
สืบไปนั้น รัฐสภาเพียงแต่รับทราบเท่านั้น ตามหลักเกณฑ์การสืบราชสมบัติโดยการรับทราบของ
รัฐสภา ซึ่งเป็นหลักเกณฑ์ส าคัญประการแรกที่ต้องพิจารณาก่อนในกรณีที่ราชบัลลังก์ว่างลงว่ามีการใช้
พระราชอ านาจในการแต่งตั้งพระรัชทายาทไว้หรือไม่ ถ้าไม่มีจึงค่อยพิจ ารณาหลักเกณฑ์การ
สืบราชสมบัติโดยความเห็นชอบของรัฐสภาในล าดับถัดไป หลักเกณฑ์ดังกล่าวนี้ก็มิได้ถูกแก้ไข
เปลี่ยนแปลงแต่ประการใดและยังคงได้รับการบัญญัติรับรองต่อมาในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร
ไทย พุทธศักราช 2550 พระราชอ านาจในการแต่งตั้งพระรัชทายาทตามรัฐธรรมนูญปัจจุบันจึงเป็น
พระราชอ านาจโดยเฉพาะของพระมหากษัตริย์ในการที่จะมีพระราชด าริเห็นสมควรและเป็นที่ไว้วาง
พระราชหฤทัยสมมติเจ้านายเชื้อพระบรมราชวงศ์พระองค์ใดพระองค์หนึ่งให้เป็นพระรัชทายาทสืบ
ราชสันตติวงศ์ต่อจากพระองค์ 

(2) พระราชอ านาจในทางนิติบัญญัติ บริหาร และตุลาการ 
ภายหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครองเป็นการปกครองใน

ระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข ซึ่งอาจเรียกได้ว่าเป็นการปกครองแบบ 
“พระมหากษัตริย์ภายใต้รัฐธรรมนูญ” โดยพระมหากษัตริย์ทรงจ ากัดพระราชอ านาจของพระองค์เอง
และจะทรงใช้พระราชอ านาจของพระองค์ภายใต้รัฐธรรมนูญ รัฐธรรมนูญแทบทุกฉบับที่ผ่านมามัก
ก าหนดท านองว่า “อ านาจอธิปไตยเป็นของปวงชนชาวไทย พระมหากษัตริย์ผู้ทรงเป็นประมุขทรงใช้
อ านาจนั้นทางรัฐสภา คณะรัฐมนตรี และศาล ตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญนี้” แสดงให้เห็นว่าตาม
รัฐธรรมนูญนั้น อ านาจอธิปไตยซึ่งเป็นอ านาจสูงสุดในการปกครองประเทศอยู่ที่พระมหากษัตริย์และ
ประชาชน โดยพระมหากษัตริย์ทรงใช้อ านาจอธิปไตยผ่านทางฝ่ายนิติบัญญัติ ฝ่ายบริหาร และฝ่าย
ตุลาการ ซึ่งแต่ละฝ่ายจะเป็นผู้ลงนามรับสนองพระบรมราชโองการตามรัฐธรรมนูญ68 ดังนั้น พระราช
อ านาจของพระมหากษัตริย์ที่เกี่ยวข้องกับฝ่ายนิติบัญญัติ ฝ่ายบริหาร และฝ่ายตุลาการนี้ จึงเป็นกรณี
ที่พระมหากษัตริย์ทรงใช้อ านาจร่วมกันกับสถาบันอ่ืนโดยที่มิได้มีการริเริ่มการใช้อ านาจด้วยพระองค์
เองในทางความเป็นจริง และในกรณีนี้ก็จะต้องมีผู้ลงนามรับสนองพระบรมราชโองการในการใช้
อ านาจนั้นโดยบุคคลที่เป็นผู้ริเริ่มการใช้อ านาจและมีอ านาจหน้าที่เกี่ยวข้องกับการใช้อ านาจนั้นเสมอ 

                                           
68 อรรถนิติ ดิษฐอ านาจ, "ปาฐกถาพิเศษ เรื่อง พระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวกับการทรงใช้พระราชอ านาจ

ตามรัฐธรรมนูญ เนื่องในโอกาสพระราชพิธีมหามงคลเฉลิมพระชนมพรรษา 7 รอบ 5 ธันวาคม 2554 โดย 
ศาสตราจารย์พิเศษ อรรถนิติ ดิษฐอ านาจ องคมนตรี วันจันทร์ที่ 26 กันยายน 2554," วารสารศาลรัฐธรรมนูญ 13, 
39 (กันยายน - ธันวาคม 2554): 7-8. 
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เช่น นายกรัฐมนตรี รัฐมนตรี ประธานสภาผู้แทนราษฎร หรือประธานรัฐสภา เป็นต้น ส าหรับพระราช
อ านาจในทางนิติบัญญัติ บริหาร และตุลาการในกรณีทั่วไปตามหลักการปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข สามารถแยกพิจารณาได้เป็น 3 กรณี ได้แก่ 

(2.1) พระราชอ านาจในส่วนที่เกี่ยวข้องกับฝ่ายนิติบัญญัติ
ที่ส าคัญมี ดังนี้ 

1) พระราชอ านาจในการแต่ งตั้ งบุ คคลให้ด ารง
ต าแหน่งประธานสภาผู้แทนราษฎร รองประธานสภาผู้แทนราษฎร ประธานวุฒิสภา รองประธานวุฒิสภา 
จากสมาชิกแห่งสภานั้น ๆ ตามมติของสภา โดยมีนายกรัฐมนตรีเป็นผู้รับสนองพระบรมราชโองการ 

2) พระราชอ านาจในการแต่งตั้งผู้น าฝ่ายค้านใน
สภาผู้แทนราษฎร จากสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรผู้เป็นหัวหน้าพรรคการเมืองในสภาผู้แทนราษฎรที่
สมาชิกในสังกัดของพรรคตนมิได้ด ารงต าแหน่งรัฐมนตรีและมีจ านวนมากที่สุดในบรรดาพรรค
การเมืองที่สมาชิกในสังกัดมิได้ด ารงต าแหน่งรัฐมนตรี โดยมีประธานสภาผู้แทนราษฎรเป็นผู้ลงนามรับ
สนองพระบรมราชโองการ ทั้งนี้ การบัญญัติรับรองถึงสถานะของผู้น าฝ่ายค้านในสภาผู้แทนราษฎร
ปรากฏเป็นครั้งแรกในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517 และได้รับการบัญญัติ
เรื่อยมาในรัฐธรรมนูญฉบับถาวรทุกฉบับ 

3) พระราชอ านาจในการเรียกประชุม การขยาย
เวลาประชุม เปิดและปิดประชุมรัฐสภา ซึ่งเป็นพระราชอ านาจดั้งเดิมของพระมหากษัตริย์ตามจารีต
ประเพณี โดยสามารถพิจารณาแบ่งออกได้เป็น 2 กรณี คือ กรณีแรก พระมหากษัตริย์ทรงใช้พระราช
อ านาจตามค าแนะน าของคณะรัฐมนตรีในกรณีการเรียกประชุมรัฐสภาซึ่งเป็นการประชุมสมัยวิสามัญ 
การขยายระยะเวลาการประชุมของสมัยประชุมสามัญของรัฐสภาสมัยหนึ่ง ๆ การเรียกประชุม  
การเปิดและปิดการประชุมรัฐสภา ในกรณีนี้นายกรัฐมนตรีจะเป็นผู้ลงนามรับสนองพระบรมราช
โองการ และกรณีที่สอง พระมหากษัตริย์ทรงใช้พระราชอ านาจตามค าแนะน าของประธานรัฐสภาใน
กรณีที่มีการเข้าชื่อร้องขอจากสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภาให้น าความกราบบังคมทูล
เพ่ือมีพระบรมราชโองการประกาศเรียกประชุมรัฐสภาเป็นการประชุมสมัยวิสามัญ ในกรณีนี้ประธาน
รัฐสภาจะเป็นผู้ลงนามรับสนองพระบรมราชโองการ 

4) พระราชอ านาจในการตรากฎหมาย ซึ่งหมายถึง 
การลงพระปรมาภิไธย (Promulgation) ในร่างพระราชบัญญัติ ร่างพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญ ตลอดจนร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติม การใช้พระราชอ านาจในการตรากฎหมายนี้เป็น
ขั้นตอนแรกของการตัดสินพระทัยลงพระปรมาภิไธยเพ่ือที่จะให้ร่างกฎหมายต่าง ๆ มีผลใช้บังคับ  
แต่ทั้งนี้รัฐธรรมนูญก็มิได้ถวายพระราชอ านาจให้แก่พระมหากษัตริย์อย่างเด็ดขาดในขั้นตอนการตรา
ดังกล่าวนี้ เพราะรัฐธรรมนูญยังได้บัญญัติหลักเกณฑ์และวิธีการในกรณีที่พระมหากษัตริย์ไม่ทรงลง
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พระปรมาภิ ไธยเอาไว้ด้วยเพ่ื อให้ร่างกฎหมายมีผลใช้บั งคับโดยถือเสมือนหนึ่ งว่าได้ทรงลง 
พระปรมาภิไธยแล้ว นอกจากนี้ ร่างกฎหมายต่าง ๆ ที่พระมหากษัตริย์ได้ทรงลงพระปรมาภิไธยหรือ
ถือเสมือนหนึ่งว่าได้ทรงลงพระปรมาภิไธยแล้วจะมีผลบังคับใช้เป็นกฎหมายได้ยังจะต้องผ่านขั้นตอน
การประกาศเผยแพร่ (Publication) โดยจะพิมพ์ลงในเอกสารที่มีชื่อว่า “ราชกิจจานุเบกษา” ซึ่งเป็น
ขั้นตอนที่สองท่ีจ าเป็นต้องมีเพ่ือความสมบูรณ์ของการประกาศใช้กฎหมาย69 

5) พระราชอ านาจในการยับยั้ งร่างกฎหมาย 
(Veto) เป็นพระราชอ านาจที่พระมหากษัตริย์ทรงริเริ่มใช้ได้ด้วยพระองค์เอง แต่มิได้เป็นไปตาม 
พระราชอัธยาศัย กล่าวคือ ในการใช้พระราชอ านาจในการยับยั้งร่างกฎหมาย พระมหากษัตริย์อาจจะ
เป็นผู้ทรงมีพระราชด าริเองว่าร่างกฎหมายนั้น ๆ ไม่สมควรตราออกมาใช้บังคับเป็นกฎหมาย หรืออาจ
เกิดจากฝ่ายบริหารกราบบังคมทูลถวายค าแนะน าขอให้ทรงยับยั้งร่างกฎหมาย ซึ่งในการใช้พระราช
อ านาจในการยับยั้งร่างกฎหมายนี้ไม่ต้องมีการลงนามรับสนองพระบรมราชโองการแต่อย่างใด 
นอกจากนี้ พระราชอ านาจในการยับยั้งร่างกฎหมายนี้ไม่ได้เป็นการยับยั้งแบบเด็ดขาด (Absolute 
Veto) แต่เป็นการยับยั้งเพ่ือถ่วงเวลา (Suspensive Veto) เนื่องจากรัฐสภาสามารถที่จะลงคะแนน
เสียงยืนยันให้มีการประกาศใช้ร่างกฎหมายได้โดยไม่ต้องมีการลงพระปรมาภิไธย70 

ในปัจจุบันมีกรณีการใช้พระราชอ านาจในการยับยั้ง
ร่างกฎหมายที่ผ่านความเห็นชอบจากรัฐสภาแล้ว โดยไม่ทรงลงพระปรมาภิไธยในร่างพระราชบัญญัติ
แก้ไขเพ่ิมเติมประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ (ฉบับที่ ..) พ.ศ. .... ซึ่งผ่านการพิจารณาจากสภา 
นิติบัญญัติแห่งชาติเมื่อวันที่ 24 มกราคม 2535 ร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวมีหลักการที่ต้องการ 
จะก าหนดค่าเสียหายกรณีกระท าละเมิดโดยหมิ่นประมาทด้วยการโฆษณา ซึ่งต้องรับผิดชดใช้
ค่าเสียหายที่สูงขึ้นจากโทษปรับขั้นสูงตามประมวลกฎหมายอาญาไม่เกิน 200,000 บาท เป็น 20 เท่า
ของโทษปรับขั้นสูง คือ 4 ล้านบาท หรืออาจมากกว่านี้ถ้าพิสูจน์ความเสียหายได้ อย่างไรก็ดี  
ด้วยพระปรีชาญาณของพระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวที่ทรงเห็นว่าการเพ่ิมค่าเสียหายในกรณีหมิ่น
ประมาทด้วยการโฆษณาดังกล่าวอาจก่อให้เกิดผลเสียหายมากกว่าผลดี จึงมิได้ทรงลงพระปรมาภิไธย
ในร่างพระราชบัญญัติดังกล่าว สภานิติบัญญัติแห่งชาติก็มิได้น าร่างพระราชบัญญัติเข้าสู่การพิจารณา
เพ่ือลงมติยืนยันให้มีการประกาศใช้ร่างกฎหมายได้โดยไม่ต้องมีการลงพระปรมาภิไธย เนื่องจาก 
หลังจากมีการน าร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวขึ้นทูลเกล้าฯ ไม่นานก็มีการยุบสภาเพ่ือให้มีการเลือกตั้ง
ทั่วไปใหม่ เมื่อมีการจัดตั้งรัฐบาลใหม่เข้าบริหารประเทศ ก็ไม่ได้มีการหยิบยกร่างพระราชบัญญัติ

                                           
69 เจษฎา พรไชยา, "พระราชอ านาจของพระมหากษัตริย์ตามกฎหมายและธรรมเนียมปฏิบัติทาง

รัฐธรรมนูญ : ศึกษาเปรียบเทียบประเทศอังกฤษและประเทศไทย," หน้า 306-307. 
70 เรื่องเดียวกัน, หน้า 296. 
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ดังกล่าวขึ้นมาพิจารณาใหม่แต่อย่างใด จึงท าให้ร่างพระราชบัญญัติแก้ไขเพ่ิมเติมประมวลกฎหมาย
แพ่งและพาณิชย์ (ฉบับที่ ..) พ.ศ. .... เป็นอันตกไปโดยปริยาย ซึ่งกรณีดังกล่าวนี้ ศาสตราจารย์  
ดร.บวรศักดิ์ อุวรรณโณ ได้แสดงความคิดเห็นว่า จากกรณีการ ใช้พระราชอ านาจในการยับยั้ง 
ร่างกฎหมายดังกล่าวนี้ ได้เกิดเป็นธรรมเนียมปฏิบัติขึ้นมาใหม่ว่า หากร่างพระราชบัญญัติใดที่
พระมหากษัตริย์ไม่ทรงเห็นชอบด้วยโดยไม่ทรงลงพระปรมาภิไธย รัฐสภาก็มิอาจบังควรที่จะลงมติ
ยืนยันให้มีการประกาศใช้ร่างกฎหมายได้โดยไม่ต้องมีการลงพระปรมาภิไธย แต่ควรจะปล่อยให้ 
ร่างพระราชบัญญัตินั้น ๆ เป็นอันตกไป71 

ดังนั้น พระราชอ านาจในการยับยั้งร่างกฎหมายจึง
เป็นพระราชอ านาจที่พระมหากษัตริย์ทรงริเริ่มใช้ได้ด้วยพระองค์เองแต่มิได้เป็นไปตามพระราช
อัธยาศัยและมีลักษณะเป็นการยับยั้งเพ่ือถ่วงเวลาเท่านั้น ประกอบกับในทางปฏิบัติพระมหากษัตริย์
จะทรงระมัดระวังพระองค์และจะไม่ทรงใช้พระราชอ านาจดังกล่าวหากไม่จ าเป็น หากมิทรงเห็นพ้อง
กับร่างกฎหมายที่ผ่านความเห็นชอบของรัฐสภาแล้ว จะทรงเลือกใช้วิธีการที่นุ่มนวล ด้วยการ
พระราชทานบันทึกพระราชกระแสไปยังบุคคลที่เกี่ยวข้อง ทั้งนี้ เพ่ือไม่ให้เกิดความขัดแย้งกับรัฐบาล
หรือรัฐสภาซึ่งมีความเป็นอันหนึ่งอันเดียวกันและมีฐานะเป็นตัวแทนของประชาชน 

(2.2) พระราชอ านาจในส่วนที่เกี่ยวข้องกับฝ่ายบริหารที่
ส าคัญมี ดังนี้ 

1) พระราชอ านาจในการแต่งตั้งนายกรัฐมนตรี  
ซึ่งรัฐธรรมนูญส่วนใหญ่ก าหนดให้การเสนอชื่อบุคคลผู้สมควรได้รับการแต่งตั้งเป็นนายกรัฐมนตรีเป็น
หน้าที่ของสภาผู้แทนราษฎร การใช้พระราชอ านาจของพระมหากษัตริย์ในกรณีดังกล่าวนี้จึงมิใช้เป็น
การที่พระมหากษัตริย์ทรงริเริ่มในการคัดเลือกบุคคลเพ่ือแต่งตั้งเป็นนายกรัฐมนตรีด้วยพระองค์ได้เอง 
แต่ต้องทรงใช้พระราชอ านาจร่วมกับสภาผู้แทนราษฎรโดยมีประธานสภาผู้แทนราษฎรเป็นผู้ลงนาม
รับสนองพระบรมราชโองการแต่งตั้งนายกรัฐมนตรี 

2) พระราชอ านาจในการแต่งตั้งหรือถอดถอน
รัฐมนตรี แม้รัฐธรรมนูญจะมิได้บัญญัติหลักเกณฑ์และวิธีการในการแต่งตั้งรัฐมนตรีเอาไว้ แต่โดย 
ธรรมเนียมปฏิบัติ นายกรัฐมนตรีจะเป็นผู้ถวายค าแนะน าโดยการเสนอรายชื่อบุคคลผู้สมควรได้รับการ
แต่งตั้งเป็นรัฐมนตรีทูลเกล้าฯ เพ่ือให้พระมหากษัตริย์ทรงลงพระปรมาภิไธยแต่งตั้ง และในการถอด
ถอนรัฐมนตรีนั้นรัฐธรรมนูญก าหนดให้เป็นหน้าที่ของนายกรัฐมนตรีที่จะต้องถวายค าแนะน า 

                                           
71 เจษฎา พรไชยา,  “พระราชอ านาจของพระมหากษัตริย์ตามกฎหมายและธรรมเนียมปฏิบัติทาง

รัฐธรรมนูญ : ศึกษาเปรียบเทียบประเทศอังกฤษและประเทศไทย,” หน้า 299-301. 
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ต่อพระมหากษัตริย์ในการให้รัฐมนตรีพ้นจากความเป็นรัฐมนตรี การใช้พระราชอ านาจในการแต่งตั้ง
หรือถอดถอนรัฐมนตรีนี้ จึงมีนายกรัฐมนตรีเป็นผู้ลงนามรับสนองพระบรมราชโองการ 

3) พระราชอ านาจในการตราพระราชก าหนด เมื่อ
คณะรัฐมนตรีเห็นว่ามีกรณีฉุกเฉินที่มีความจ าเป็นรีบด่วนอันไม่อาจจะหลีกเลี่ยงได้จ าเป็นจะต้ องมี
กฎหมายเพ่ือประโยชน์ในการรักษาความปลอดภัยของประเทศ ความปลอดภัยสาธารณะ ความม่ันคง
ในทางเศรษฐกิจของประเทศ หรือป้องปัดภัยพิบัติสาธารณะ คณะรัฐมนตรีจะได้เสนอเป็นร่างพระราช
ก าหนดเพ่ือให้พระมหากษัตริย์ทรงลงพระปรมาภิไธยและประกาศใช้บังคับเป็นกฎหมายดังเช่น
พระราชบัญญัติไปก่อน แล้วจึงเสนอพระราชก าหนดนั้นต่อรัฐสภาเพ่ือพิจารณาอนุมัติให้ใช้บังคับเป็น
พระราชบัญญัติต่อไป พระราชอ านาจในการตราพระราชก าหนดนี้ นายกรัฐมนตรีจะเป็นผู้ลงนามรับ
สนองพระบรมราชโองการ 

4) พระราชอ านาจในการตราพระราชกฤษฎีกา 
ในทางปฏิบัติคณะรัฐมนตรีจะเป็นผู้เสนอร่างพระราชกฤษฎีกาเพ่ือให้พระมหากษัตริย์ทรงลง 
พระปรมาภิไธยและประกาศใช้บังคับโดยไม่ขัดต่อกฎหมาย โดยมีรัฐมนตรีที่เกี่ยวข้องเป็นผู้ลงนามรับ
สนองพระบรมราชโองการ 

5) พระราชอ านาจในการประกาศใช้และเลิกใช้ 
กฎอัยการศึก ทั้งนี้ เป็นไปตามเงื่อนไข หลักเกณฑ์ และวิธีการตามที่ บัญญัติไว้ในพระราชบัญญัติ 
กฎอัยการศึก พระพุทธศักราช 2457 

6) พระราชอ านาจในการประกาศสงคราม ซึ่งเป็น
พระราชอ านาจดั้งเดิมตามจารีตประเพณีและได้รับการบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญ โดยในทางปฏิบัติ
พระมหากษัตริย์จะทรงใช้พระราชอ านาจในการประกาศสงครามตามค าเสนอแนะของคณะรัฐมนตรี
และต้องได้รับความเห็นชอบจากรัฐสภา 

7) พ ระราชอ าน าจ ในการท าหนั งสื อสัญ ญ า
สันติภาพ สัญญาสงบศึก และสัญญาอ่ืน กับนานาประเทศหรือกับองค์การระหว่างประเทศ ซึ่งเป็น
พระราชอ านาจดั้งเดิมตามจารีตประเพณีและได้รับการบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญ โดยในทางปฏิบัติ
พระมหากษัตริย์จะทรงใช้พระราชอ านาจนี้ตามนโยบายการต่างประเทศของคณะรัฐมนตรี 

8) พระราชอ านาจในการถอดถอนฐานันดรศักดิ์
และเรียกคืนเครื่องราชอิสริยาภรณ์ โดยการใช้พระราชอ านาจนี้จะเป็นไปตามเงื่อนไข หลักเกณฑ์ และ
วิธีการตามที่กฎหมายก าหนด และในทางปฏิบัติคณะรัฐมนตรีจะเป็นผู้ถวายค าแนะน าเพ่ือ
พระมหากษัตริย์ทรงใช้พระราชอ านาจดังกล่าวนี้ 
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9) พระราชอ านาจในการแต่งตั้งและการให้พ้นจาก
ต าแหน่งของข้าราชการฝ่ายทหารและฝ่ายพลเรือน ต าแหน่งปลัดกระทรวง อธิบดี และเทียบเท่า  
โดยการใช้พระราชอ านาจนี้จะเป็นไปตามเงื่อนไข หลักเกณฑ์ และวิธีการตามที่กฎหมายก าหนด โดย
คณะรัฐมนตรีจะเป็นผู้ถวายค าแนะน าเพื่อพระมหากษัตริย์ทรงใช้พระราชอ านาจดังกล่าวนี้ 

(2.3) พระราชอ านาจในส่วนที่เกี่ยวข้องกับฝ่ายตุลาการที่
ส าคัญมี ดังนี้ 

1) พระราชอ านาจในการพิจารณาพิพากษาคดี ซึ่ง
รัฐธรรมนูญส่วนใหญ่ได้บัญญัติให้การพิจารณาพิพากษาอรรถคดีเป็นอ านาจของศาลซึ่งต้องด าเนินการ
ในพระปรมาภิไธยของพระมหากษัตริย์ ในทางความเป็นจริงพระมหากษัตริย์มิได้ทรงใช้อ านาจ 
ตุลาการลงมาพิจารณาพิพากษาอรรถคดีด้วยพระองค์เอง หากแต่เป็นอ านาจหน้าที่ของผู้พิพากษา
และตุลาการที่ต้องใช้อ านาจกระท าการแทนพระมหากษัตริย์ โดยมีอิสระในการพิจารณาพิพากษา
อรรถคดีให้เป็นไปโดยถูกต้อง รวดเร็ว และเป็นธรรม ตามรัฐธรรมนูญและกฎหมาย อย่างไรก็ดี การที่
รัฐธรรมนูญก าหนดให้การพิจารณาพิพากษาอรรถคดีเป็นอ านาจของศาลซึ่งต้องด าเนินการใน 
พระปรมาภิไธยของพระมหากษัตริย์นั้น เนื่องจากการพิจารณาพิพากษาคดีของศาลตลอดจนจ านวน
คดีที่อยู่ในกระบวนพิจารณามีเป็นจ านวนมาก ต่างจากจ านวนการตราพระราชบัญญัติหรือการแต่งตั้ง
บุคคลให้ด ารงต าแหน่ง หากต้องมีกระบวนการทูลเกล้าฯ ถวายร่างค าพิพากษาเพ่ือให้พระมหากษัตริย์
ทรงลงพระปรมาภิไธยให้มีผลใช้บังคับ โดยมีองค์คณะผู้พิพากษาเป็นผู้ลงนามรับสนองพระบรมราช
โองการเหมือนกระบวนการตราพระราชบัญญัติ ก็อาจเป็นอุปสรรคต่อการพิจารณาพิพากษาคดีของ
ศาลจนท าให้การตัดสินคดีเป็นไปอย่างล่าช้า จึงจ าเป็นต้องสร้างรูปแบบ (Form) ในค าพิพากษา โดย
ให้ผู้พิพากษาพิจารณาพิพากษาอรรถคดีในพระปรมาภิไธยของพระมหากษัตริย์แทน 72 นอกจากนี้ 
หากพิจารณาจากมุมมองทางประวัติศาสตร์ จะพบว่าประเทศไทยได้ถือหลักพระมหากษัตริย์ทรงเป็น
ที่ ม าของความยุ ติ ธรรม  (The King is the Fountain of Justice) โดยพระมหากษั ต ริย์ จะ
พระราชทานความยุติธรรมให้แก่พสกนิกรโดยมีผู้พิพากษาและตุลาการเป็นผู้ช่วยแบ่งเบาพระราช
ภารกิจ73 

2) พระราชอ านาจในการแต่งตั้งและให้ผู้พิพากษา
หรือตุลาการพ้นจากต าแหน่ง แม้ว่าพระมหากษัตริย์จะทรงมีพระราชอ านาจในการแต่งตั้งและให้  
ผู้พิพากษาหรือตุลาการพ้นจากต าแหน่ง แต่ก็มิได้หมายความว่าทรงริเริ่มใช้พระราชอ านาจนี้ตาม 
พระราชอัธยาศัยได้ด้วยพระองค์เอง หากแต่จะต้องได้รับความเห็นชอบจากองค์กรหรือคณะกรรมการ

                                           
72 ปิยบุตร แสงกนกกุล, ในพระปรมาภิไธย ประชาธิปไตย และตุลาการ, หน้า 96. 
73 ภชฤทธ์ิ นิลสนิท, "ในพระปรมาภิไธยพระมหากษัตริย์," ดุลพาห 58: 47. 
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ตามที่กฎหมายก าหนดไว้ แล้วจึงน าความกราบบังคมทูลฯ เพื่อทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯ แต่งตั้ง 
ผู้พิพากษาหรือตุลาการ หรือให้ผู้พิพากษาหรือตุลาการพ้นจากต าแหน่ง นอกจากนี้ ในกฎหมายต่าง ๆ 
ยังได้ก าหนดหลักเกณฑ์คุณสมบัติและลักษณะต้องห้ามของผู้ที่จะเป็นผู้พิพากษาหรือตุลาการเอาไว้ด้วย 
ซึ่งพระมหากษัตริย์ทรงไม่สามารถใช้พระราชอ านาจนอกเหนือไปจากหลักเกณฑ์ต่าง ๆ ดังกล่าวนี้ได้ 

3) พระราชอ านาจในการพระราชทานอภัยโทษ74 
เป็นพระราชอ านาจของพระมหากษัตริย์ที่ปรากฏมาตั้งแต่สมัยกรุงสุโขทัย และได้มีวิวัฒนาการให้
สอดคล้องกับความเปลี่ยนแปลงของบ้านเมืองในแต่ละยุคสมัย ตามแนวความคิดที่ว่าพระมหากษัตริย์
ท ร ง เป็ น ที่ ม าข อ งค ว าม ยุ ติ ธ ร รม  (The King is the fountain of Justice) ตั้ ง แ ต่ รั ช ส มั ย
พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวเป็นต้นมาก่อนการเปลี่ยนแปลงการปกครองได้ปรากฏ
หลักฐานเป็นลายลักษณ์อักษรที่แสดงถึงรูปแบบต่าง ๆ ของการใช้พระราชอ านาจในการพระราชทาน
อภัยโทษซึ่งได้แก่ 

3.1) การพระราชทานอภัยโทษในรูปแบบ
ของพระบรมราชวินิจฉัยในอรรถคดีต่าง ๆ ซึ่งเป็นการพระราชทานอภัยโทษที่วางอยู่บนพ้ืนฐานของ
แนวความคิดที่ว่าพระมหากษัตริย์ทรงเป็นที่มาของความยุติธรรม และแม้ว่าพระมหากษัตริย์จะทรงมี
พระราชสถานะเป็น “เจ้าชีวิต” ที่สามารถลงโทษผู้กระท าความผิดอย่างไรก็ได้ แต่พระมหากษัตริย์ก็
ทรงมีอีกพระราชสถานะหนึ่งที่ทรงเป็น “ธรรมราชา” ผู้ยึดมั่นในทศพิธราชธรรม ในการพิจารณา
พิพากษาคดีก็จะทรงมีพระมหากรุณาธิคุณผ่อนโทษหนักให้เป็นเบาเสมอ โดยเฉพาะอย่างยิ่งในคดีที่ มี
โทษหนัก เช่น โทษประหารชีวิต หรือโทษจ าคุก 

3.2) การพระราชทานอภัยโทษแก่ผู้ต้องโทษ
ซึ่งทูลเกล้าฯ ถวายฎีกาขอพระราชทานอภัยโทษ ซึ่งเป็นพระราชอ านาจตามโบราณราชนิติประเพณี  
ที่ตกทอดมาตั้งแต่สมัยกรุงสุโขทัย และเป็นพระราชอ านาจที่ เชื่อมโยงความสัมพันธ์ระหว่าง
พระมหากษัตริย์กับประชาชนให้กระชับแน่นแฟ้นมากยิ่งขึ้น โดยการพระราชทานอภัยโทษแก่  
ผู้ต้องโทษในกรณีนี้สามารถแบ่งออกได้เป็น 2 ประเภทใหญ่ ๆ คือ การพระราชทานอภัยโทษแก่ 
ผู้ต้องโทษซึ่งทูลเกล้าฯ ถวายฎีกาก่อนมีการบังคับโทษ และการพระราชทานอภัยโทษแก่ผู้ต้องโทษซึ่ง
ทูลเกล้าฯ ถวายฎีการะหว่างมีการบังคับโทษ 

3.3) การพระราชทานอภัยโทษเป็นการ
ทั่วไป ซึ่งเป็นการพระราชทานอภัยโทษในวโรกาสอันเป็นมหามงคลของบ้านเมือง เช่น การ
พระราชทานอภัยโทษในวโรกาสพระราชพิธีบรมราชาภิเษก การพระราชทานอภัยโทษเนื่องในวัน
คล้ายวันพระราชสมภพ ตลอดจนพระราชพิธีส าคัญทางพระพุทธศาสนา โดยการพิจารณาก าหนด

                                           
74 เพ็ญจันทร์ โชติบาล, "พระราชอ านาจในการพระราชทานอภัยโทษของพระมหากษัตริย์ไทย," หน้า 355-367. 
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หลักเกณฑ์ว่าผู้ต้องโทษใดเข้าข่ายที่จะได้รับพระมหากรุณาธิคุณบ้าง ทั้งนี้ เป็นไปตามพระราช
อัธยาศัยและพระราชประสงค์ของพระมหากษัตริย์ในการที่จะใช้พระราชอ านาจในการพระราชทาน
อภัยโทษเป็นการทั่วไปแก่ผู้ต้องโทษ 

อย่างไรก็ตาม ภายหลังจากการเปลี่ยนแปลงการ
ปกครองในปี พ.ศ. 2475 พระราชสถานะและพระราชอ านาจของพระมหากษัตริย์ถูกลดลงอยู่ภายใต้
รัฐธรรมนูญ จากการใช้พระราชอ านาจที่เด็ดขาดล้นพ้นมาสู่การใช้พระราชอ านาจตามบทบัญญัติแห่ง
รัฐธรรมนูญ ส่งผลให้แนวความคิดและรูปแบบของการใช้พระราชอ านาจในการพระราชทานอภัยโทษ
ต้องเปลี่ยนไปด้วย รัฐธรรมนูญได้บัญญัติให้การพิจารณาพิพากษาอรรถคดีเป็นอ านาจของศาลซึ่งต้อง
ด าเนินการในพระปรมาภิไธยของพระมหากษัตริย์ ท าให้การพระราชทานอภัยโทษในรูปแบบของ 
พระบรมราชวินิจฉัยในอรรถคดีต่าง ๆ ต้องสิ้นสุดลงพร้อมกับการก าหนดหลักเกณฑ์และวิธีการในการ
ใช้พระราชอ านาจในการพระราชทานอภัยโทษในรูปแบบการพระราชทานอภัยโทษแก่ผู้ต้องโทษซึ่ง
ทูลเกล้าฯ ถวายฎีกาขอพระราชทานอภัยโทษ และรูปแบบการพระราชทานอภัยโทษเป็นการทั่วไป 
กล่าวคือ ในปัจจุบัน รูปแบบการพระราชทานอภัยโทษแก่ผู้ต้องโทษซึ่งทูลเกล้าฯ ถวายฎีกาขอ
พระราชทานอภัยโทษนั้นจะเป็นไปตามหลักเกณฑ์ในประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา ภาค 7 
ว่าด้วยอภัยโทษ เปลี่ยนโทษหนักเป็นเบา และลดโทษ โดยการใช้พระราชอ านาจในกรณีนี้เป็นไปตาม
พระราชอัธยาศัยในการที่จะทรงพระกรุณาลดหย่อนโทษ พระราชทานอภัยโทษ หรือยกฎีกา แล้วแต่
กรณี โดยไม่ทรงผูกพันตามความเห็นหรือค าแนะน าของคณะองคมนตรีซึ่งได้กราบทูลรายละเอียดขึ้น
ทูลเกล้าฯ ถวายเป็นเบื้องต้น ส่วนรูปแบบการพระราชทานอภัยโทษเป็นการทั่วไป พระมหากษัตริย์ไม่
ทรงมีพระราชอ านาจโดยอิสระตามพระราชอัธยาศัย แต่จะมีคณะรัฐมนตรีเป็นผู้ถวายค าแนะน าต่อ
พระมหากษัตริย์ขอให้พระราชทานอภัยโทษโดยการตราเป็นพระราชกฤษฎีกา ทั้งนี้ คณะรัฐมนตรีจะ
ได้ยึดถือวโรกาสอันเป็นมิ่งมงคลแห่งพระราชวงศ์จักรีมาเป็นหลักในการเสนอร่างพระราชกฤษฎีกา  
ขอพระราชทานอภัยโทษเพ่ือทรงลงพระปรมาภิไธย 
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2.2.3.2.2 พระราชอ านาจตามราชนิติประเพณี 
พระราชอ านาจตามนิติราชประเพณี เป็นพระราชอ านาจดั้งเดิม

ที่พระมหากษัตริย์ทรงใช้โดยพระบรมเดชานุภาพ (Royal Charisma) อันสืบเนื่องมาจากการปกครอง
ในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ที่อ านาจอธิปไตยเป็นของพระมหากษัตริย์ พระมหากษัตริย์ทรงมี
พระราชอ านาจล้นพ้นทุกประการในทางการเมืองการปกครอง จึงท าให้พระมหากษัตริย์ทรงมีพระราช
อ านาจหลายประการตามโบราณราชนิติประเพณี75 ต่อมาเมื่อระบอบการเมืองการปกครองของไทย
เปลี่ยนแปลงเป็นระบอบประชาธิปไตย อ านาจอธิปไตยเป็นของประชาชน พระราชอ านาจของ
พระมหากษัตริย์ก็เหลืออยู่เท่าที่ปรากฏในรัฐธรรมนูญ แต่แท้ที่จริงแล้วพระราชอ านาจที่ปรากฏใน
รัฐธรรมนูญนั้นเป็นพระราชอ านาจแต่เพียงบางส่วนเท่านั้น พระราชอ านาจตามโบราณราช 
นิติประเพณีที่มีอยู่แต่เดิมมิได้สูญหายไปทั้งหมด แต่มีเหลืออยู่เท่าที่ไม่ขัดกับหลักการประชาธิปไตย 
และพระมหากษัตริย์จะทรงใช้พระราชอ านาจนี้มากน้อยเพียงใดก็ขึ้นอยู่กับพระบรมเดชานุภาพของ
พระมหากษัตริย์แต่ละพระองค์ พระราชอ านาจตามราชนิติประเพณีแม้ไม่ปรากฏเป็นลายลักษณ์  
แต่ก็เป็นธรรมเนียมปฏิบัติที่เข้าใจตรงกันระหว่างทุกฝ่ายที่เกี่ยวข้องว่าพระราชอ านาจดังกล่าวนี้มีอยู่
จริง ทั้งโดยทฤษฎีและทางปฏิบัติในความเป็นจริง ที่เรียกว่า “Conventions”76 

พระราชอ านาจตามโบราณราชนิติประเพณีที่ไม่ปรากฏใน
รัฐธรรมนูญนี้ นายวอลเทอร์ แบทชอต (Walter Bagehot) นักกฎหมายรัฐธรรมนูญอังกฤษอธิบายว่า 
ในกฎหมายรัฐธรรมนูญอังกฤษก็มีธรรมเนียมปฏิบัติ (conventions) เช่นนี้ซึ่งพระมหากษัตริย์อังกฤษ
จะทรงใช้พระราชอ านาจเหล่านี้ด้วยความระมัดระวัง ไม่เปิดเผย เป็นพระราชอ านาจที่อยู่เบื้องหลังที่
คอยประคับประคองรัฐบาลของพระองค์ในการบริหารราชการแผ่นดิน77 อันได้แก่ พระราชอ านาจที่
จะทรงรับการปรึกษาหารือและพระราชทานค าแนะน าแก่รัฐบาล (The right to be consulted) 
พระราชอ านาจที่จะทรงสนับสนุนรัฐบาล (The right to encourage) และพระราชอ านาจที่จะทรง
ตักเตือนรัฐบาล (The right to warn)78 ในขณะที่ นายอังเดร มาทิออต (Andre Mathiot) เห็นว่า 
แท้จริงแล้วพระราชอ านาจเหล่านี้ก็คือพระราชอ านาจที่จะได้รับการกราบบังคมทูลและการปรึกษา 
(The right to be informed and the right to be consulted) นั่นเอง สาเหตุที่พระมหากษัตริย์

                                           
75 เจษฎา พรไชยา, "พระราชอ านาจของพระมหากษัตริย์ตามกฎหมายและธรรมเนียมปฏิบัติทาง

รัฐธรรมนูญ : ศึกษาเปรียบเทียบประเทศอังกฤษและประเทศไทย," หน้า 317. 
76 วิษณุ เครืองาม,  กฎหมายรัฐธรรมนูญ, หน้า 372. 
77 เกษม ศิริสัมพันธ์, "บทบาทของสถาบันพระมหากษัตริย์ในระบบรัฐสภา,”" ใน รวมบทความในโอกาส

ครบรอบ 60 ปี ดร.ปรีดี เกษมทรัพย์,  (กรุงเทพฯ: พี.เค.พริ้นติ้งเฮ้าส์, 2531), หน้า 155. 
78 Walter Bagehot, The English Constitution, pp. 84-122. 
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ทรงมีพระราชอ านาจเช่นนี้เนื่องจากเมื่อพระมหากษัตริย์ทรงลงพระปรมาภิไธยและใช้พระราชอ านาจ
ตามค าแนะน าของคณะรัฐมนตรีตามรัฐธรรมนูญ ก็สมควรที่จะให้ทรงรับรู้กิจการในการบริหารใน 
พระปรมาภิไธยด้วย เมื่อทรงทราบฝ่าละอองธุลีพระบาทแล้วในฐานะที่ทรงเป็นประมุขของชาติ  
และทรงมีประสบการณ์ ก็สมควรที่จะพระราชทานค าตักเตือนได้ในกรณีที่ทรงเห็นว่าไม่สมควร  
แต่หากทรงเห็นว่าสมควรก็ทรงสามารถสนับสนุนการนั้นได้79 

ส าหรับพระมหากษัตริย์ไทยรัชกาลปัจจุบัน พระองค์ทรงใช้ 
พระราชอ านาจดั้งเดิมตามโบราณราชนิติประเพณีอย่างกว้างขวางเกินกว่าขอบเขตพระราชอ านาจที่
นายวอลเทอร์ แบทชอต ได้อธิบายไว้มาก80 โดยพระองค์ทรงใช้พระราชอ านาจในฐานะที่ทรงเป็น
ประมุขของชาติ เป็นศูนย์รวมจิตใจของประชาชน โดยการปฏิบัติพระองค์เป็นแบบอย่างที่ดีแก่ 
พสกนิกร ทรงพระราชทานพระบรมราโชวาทแก่บุคคลและคณะบุคคลต่าง ๆ รวมทั้งประชาชน
เกี่ยวกับแนวทางการด าเนินชีวิต จริยธรรม คุณธรรมต่าง ๆ ทรงเสด็จพระราชด าเนินเยี่ยมเยือน
ราษฎรทั่วประเทศและพระราชทานความช่วยเหลือ ตลอดจนทรงริเริ่ มโครงการอันเนื่องมาจาก
พระราชด าริต่าง ๆ เพ่ือช่วยเหลือพสกนิกรของพระองค์ให้มีชีวิตความเป็นอยู่ที่ดี ซึ่งสามารถแบ่งการ
พิจารณาได้ ดังนี้ 

(1) พระราชอ านาจในทางจารีตประเพณีที่เกี่ยวข้องกับรัฐบาล 
(1.1) พระราชอ านาจที่จะทรงรับการปรึกษาหารือและ

พระราชทานค าแนะน าแก่รัฐบาล (The right to be consulted) 
พระราชอ านาจที่จะทรงรับการปรึกษาหารือและ

พระราชทานค าแนะน าแก่รัฐบาล หมายถึง กรณีที่รัฐบาลจะด าเนินการในเรื่องหนึ่งเรื่องใดและ
เห็นสมควรที่จะน าความในเรื่องนั้นขึ้นกราบบังคมทูลเพื่อปรึกษาหารือ การใช้พระราชอ านาจที่จะทรง
รับการปรึกษาหารือและพระราชทานค าแนะน าแก่รัฐบาลในช่วงต้นรัชกาลปัจจุบันอาจไม่ปรากฏชัด
นัก เพราะต้องค านึงว่าผู้น ารัฐบาลส่วนมากในเวลานั้นมีวัยวุฒิและประสบการณ์ในการท างานมาเป็น
เวลานาน ขณะที่พระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวเพ่ิงทรงครองสิริราชสมบัติได้ไม่นาน แต่เมื่อเวลาผ่าน
ไปการใช้พระราชอ านาจในส่วนนี้ก็ชัดเจนมากยิ่งขึ้น 81 โดยจะทรงรับการปรึกษาหารือและ
พระราชทานค าแนะน าแก่รัฐบาลทั้งท่ีเป็นการเฝ้าฯ อย่างเป็นทางการและไม่เป็นทางการ 

                                           
79 ธงทอง จันทรางศุ, พระราชอ านาจของพระมหากษัตริย์ในทางกฎหมายรัฐธรรมนูญ , พิมพ์ครั้งที่ 1 

(กรุงเทพฯ: เอส.ซี.พริ้นท์แอนด์แพค, 2548), หน้า 141. 
80 เจษฎา พรไชยา, "พระราชอ านาจของพระมหากษัตริย์ตามกฎหมายและธรรมเนียมปฏิบัติทาง

รัฐธรรมนูญ : ศึกษาเปรียบเทียบประเทศอังกฤษและประเทศไทย," หน้า 320. 
81 ธงทอง จันทรางศุ, พระราชอ านาจของพระมหากษัตริย์ในทางกฎหมายรัฐธรรมนูญ, หน้า 143. 
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(1.2) พระราชอ านาจที่จะทรงสนับสนุนรัฐบาล (The 
right to encourage) 

พระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวมิได้ทรงละเลยที่จะ
ทรงใช้พระราชอ านาจในการสนับสนุนรัฐบาลเมื่อทรงเห็นว่ากิจการที่รัฐบาลจะด าเนินการหรือได้
ด าเนินไปแล้วเป็นประโยชน์ต่อประชาชน82 แม้ว่าการสนับสนุนที่พระราชทานแก่รัฐบาลนั้นมักเป็น
การภายในระหว่างพระมหากษัตริย์กับรัฐบาล ไม่สู้จะเปิดเผยแก่สาธารณชนมากนัก แต่ก็เป็นที่สังเกต
ได้จากอุดมการณ์ของรัฐที่รัฐบาลทุกรัฐบาลต่างมีนโยบายสนับสนุนให้ประชาชนในประเทศมี
มาตรฐานความเป็นอยู่ที่ดี มีการกระจายรายได้อย่างเป็นธรรมทั่วถึงแก่ประชาชนทั้งในเมืองและ
ชนบท โดยพิจารณาประกอบกับพระราชกรณียกิจของพระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวในการเสด็จ 
พระราชด าเนินเยี่ยมเยือนราษฎรทั่วประเทศและพระราชทานความช่วยเหลือเป็นประจ าทุกปี  
การริเริ่มโครงการอันเนื่องมาจากพระราชด าริ ตลอดจนโครงการแก้ไขปัญหาต่าง ๆ ในเมืองหลวง เช่น 
ปัญหาน้ าท่วม ปัญหาการจราจร ปัญหายาเสพติด ปัญหาสุขภาพ ฯลฯ จะเห็นได้ว่าหลาย ๆ โครงการ
ได้ช่วยแบ่งเบาภาระของรัฐบาลได้มากเช่นกัน 83 อันสะท้อนถึงการใช้พระราชอ านาจที่จะทรง
สนับสนุนรัฐบาลนั่นเอง 

(1.3) พระราชอ านาจที่จะทรงตักเตือนรัฐบาล (The right 
to warn) 

หมายถึง พระราชอ านาจที่พระมหากษัตริย์จะทรง
ตักเตือนรัฐบาลของพระองค์ให้ตระหนักถึงข้อดีข้อเสียบางประการในการด าเนินการของรัฐบาล หรือ
ในกรณีที่ทรงเห็นว่าการด าเนินการของรัฐบาลบางประการเป็นการไม่สมควรหรืออาจก่อให้เกิดความ
เสียหายแก่ประเทศชาติและประชาชน ก็สมควรที่จะพระราชทานค าตักเตือน ทั้งนี้ เนื่องจากการทรง
ราชย์ที่ยาวนานของพระมหากษัตริย์ ย่อมทรงรู้เห็นเหตุการณ์การเปลี่ยนแปลงของบ้านเมืองต่าง ๆ 
มาโดยตลอดเป็นระยะเวลาอันยาวนาน พระมหากษัตริย์จึงเปรียบเสมือนเป็นแหล่งสะสม
ประสบการณ์ของบ้านเมืองไว้มากที่สุด ซึ่งอาจมากกว่ารัฐบาลหรือรัฐสภา เพราะรัฐบาลและรัฐสภา
ย่อมเปลี่ยนแปลงไปตามวิถีทางทางการเมือง แต่พระมหากษัตริย์ทรงด ารงอยู่อย่างต่อเนื่องยาวนาน 
ท าให้พระมหากษัตริย์ทรงรับทราบและรับรู้เหตุการณ์ความเปลี่ยนแปลงของบ้านเมืองอยู่ตลอดเวลา84 

                                           
82 เรื่องเดียวกัน, หน้า 86. 
83 เจษฎา พรไชยา,  “พระราชอ านาจของพระมหากษัตริย์ตามกฎหมายและธรรมเนียมปฏิบัติทาง

รัฐธรรมนูญ : ศึกษาเปรียบเทียบประเทศอังกฤษและประเทศไทย,”  หน้า 321 - 322. 
84 เกษม ศิริสัมพันธ์, "บทบาทของสถาบันพระมหากษัตริย์ในระบบรัฐสภา,”" ใน รวมบทความในโอกาส

ครบรอบ 60 ปี ดร.ปรีดี เกษมทรัพย์, หน้า 154-155. 
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อย่างไรก็ดี การใช้พระราชอ านาจที่จะทรงตักเตือนรัฐบาลนี้มักเป็นการภายในที่มีผู้ทราบเรื่องราวอยู่
ไม่มาก แต่พอยกตัวอย่างกรณีการใช้พระราชอ านาจตักเตือนรัฐบาลของพระมหากษัตริย์ที่ชัดเจน คือ 
กรณีเกิดเหตุความไม่สงบและเหตุจลาจลขึ้นในกรุงเทพมหานครเมื่อเดือนพฤษภาคม พ.ศ. 2535 เมื่อ
เหตุการณ์ดั งกล่าวลุกลามและมีทีท่าจะขยายความเสียหายต่อไปอีกมาก พระบาทสมเด็จ 
พระเจ้าอยู่หัวทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯ ให้พลเอก สุจินดา คราประยูร นายกรัฐมนตรีในขณะนั้น 
และผู้ที่เกี่ยวข้องกับเหตุการณ์ เข้าเฝ้าฯ รับพระราชทานพระราชกระแสเตือนสติ โดยในภายหลัง
ต่อมาได้มีการประนีประนอมและยุติการเผชิญหน้ากัน ทั้งนี้ เป็นผลสืบเนื่องมาจากการใช้พระราช
อ านาจตักเตือนรัฐบาลของพระมหากษัตริย์นั่นเอง85 

(2) พระราชอ านาจดั้งเดิมท่ีเกี่ยวข้องกับประชาชน 
(2.1) การถวายฎีการ้องทุกข์โดยตรงแก่พระมหากษัตริย์ 

การถวายฎีการ้องทุกข์โดยตรงแก่พระมหากษัตริย์ 
เป็นจารีตประเพณีที่มีมาตั้งแต่สมัยกรุงสุโขทัย โดยประชาชนสามารถร้องทุกข์ต่อพ่อขุนได้ด้วยการสั่น
กระดิ่งที่แขวนไว้หน้าประตูวัง ต่อมาในสมัยรัชกาลที่ 4 พระองค์ได้ทรงปรับปรุงประเพณีการถวาย
ฎีการ้องทุกข์แก่พระมหากษัตริย์ด้วยการแขวนกลองไว้ที่หน้าประตูวังให้ประชาชนมาตีกลองร้องทุกข์ 
และทรงปรับปรุงประเพณีการเข้าเฝ้าฯ โดยโปรดให้ประชาชนสามารถเข้าเฝ้าฯ ได้อย่างใกล้ชิด และ
สามารถทูลเกล้าฯ ถวายฎีการ้องทุกข์แก่พระองค์ได้โดยตรง ทั้งนี้ โดยทรงก าหนดเวลาที่จะเสด็จออก
รับฎีกาทุกวันโกนเดือนละ 4 ครั้ง อีกทั้งยังพระราชทานรางวัลให้แก่ผู้ที่มาทูลเกล้าฯ ถวายฎีกาด้วย86 
ภายหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครองปี พ.ศ. 2475 พระราชอ านาจในการรับเรื่องฎีการ้องทุกข์
โดยตรงจากประชาชนไม่ได้รับการบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญ แต่ประชาชนยังคงอาศัยสิทธิที่ได้รับจาก
จารีตประเพณีในการถวายฎีการ้องทุกข์โดยตรงแก่พระมหากษัตริย์ โดยไม่จ ากัดว่าเนื้อหาของฎีกา
ร้องทุกข์นั้นจะต้องเป็นความเดือดร้อนในเรื่องใดเรื่องหนึ่ง แม้แต่ความเดือดร้อนเรื่องทรัพย์สินเงิน
ทองความเป็นอยู่ของประชาชนก็สามารถทูลเกล้าฯ ถวายฎีกาขอพระบรมราชานุเคราะห์ได้ พระราช
อ านาจในการรับเรื่องฎีการ้องทุกข์โดยตรงจากประชาชนจึงครอบคลุมความเดือดร้อนของราษฎร
อย่างกว้างขวาง นอกจากนี้ กระบวนการทูลเกล้าฯ ถวายฎีการ้องทุกข์ตลอดจนการใช้พระราชอ านาจ
ในการรับเรื่องฎีการ้องทุกข์โดยตรงจากประชาชนก็มิได้ขัดต่อหลักการใช้อ านาจอธิปไตยแต่อย่างใด 
เนื่องจากการใช้พระราชอ านาจในกรณีนี้เป็นการใช้พระราชอ านาจดั้งเดิมตามโบราณราชนิติประเพณี
ในฐานะที่ทรงเป็นประมุขของรัฐ ประกอบกับพระมหากษัตริย์ทรงมีพระราชอ านาจที่จะพระราชทาน
ค าแนะน าแก่รัฐบาล พระมหากษัตริย์จึงมักทรงจัดส่งฎีการ้องทุกข์จากประชาชนเหล่านี้ให้แก่รัฐบาล

                                           
85 ธงทอง จันทรางศุ,  พระราชอ านาจของพระมหากษัตริย์ในทางกฎหมายรัฐธรรมนูญ, หน้า 150-151. 
86 ม.ล.สุพร อิศรเสนา, การท าหนังสือทูลเกล้าถวายฎีกา (กรุงเทพฯ: สุทธิแสวงการพิมพ,์ 2528), หน้า 4-10. 



 52 

เพ่ือสั่งการให้ส่วนราชการและหน่วยงานต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องพิจารณาด าเนินการแก้ไขปัญหาตามที่มี
การร้องทุกข์มา และในอีกทางหนึ่งส่วนราชการและหน่วยงานต่าง ๆ ของรัฐก็สามารถตรวจสอบการ
ปฏิบัติงานของตนได้ว่าเกิดข้อบกพร่องผิดพลาดประการใดบ้างจึงเป็นเหตุให้ประชาชนได้รับความ
เดือดร้อนและการถวายฎีการ้องทุกข์โดยตรงแก่พระมหากษัตริย์ เพ่ือที่ส่วนราชการและหน่วยงานต่าง ๆ 
ของรัฐจะได้ด าเนินการปรับปรุงการปฏิบัติงานให้ดียิ่งขึ้น87 

(2.2) โครงการอันเนื่องมาจากพระราชด าริ88 
พระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวทรงทราบถึงปัญหา

ความยากจนของราษฎร ตลอดจนปัญหาความเจริญทางด้านเศรษฐกิจของประเทศที่กระจุกตัวอยู่แต่
เฉพาะในเขตกรุงเทพมหานครและเมืองใหญ่ ๆ ท าให้ประชาชนส่วนใหญ่ของประเทศซึ่งเป็นคนชนบท
ไม่ได้รับประโยชน์จากการพัฒนาเท่าที่ควร ซึ่งเป็นผลมาจากการขาดความรู้และปัจจัยในการประกอบ
อาชีพ การขาดแคลนน้ าเพ่ือการเกษตรและการบริโภค การขาดแคลนที่ดินท ากินและดินขาดความ
อุดมสมบูรณ์ การขาดการศึกษา และการขาดการสาธารณสุขที่ได้มาตรฐาน ส่งผลให้พระบาทสมเด็จ
พระเจ้าอยู่หัวเสด็จพระราชด าเนินไปทรงเยี่ยมเยียนราษฎรในภูมิภาคต่าง ๆ ทั่วประเทศเป็นประจ า 
โดยเฉพาะราษฎรในถิ่นทุรกันดารที่รัฐบาลอาจเข้าไปดูแลได้ไม่ทั่วถึง พระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวจึง
มีพระราชหฤทัยมุ่งมั่นที่จะทรงแก้ไขปัญหาความทุกข์ยากเดือดร้อนให้แก่ประชาชนเหล่านั้น โดยมิได้
ทรงค านึงแต่เพียงว่าทรงเป็นประมุขของประเทศโดยทางนิตินัยหรือตามรัฐธรรมนูญอย่างประมุข
ประเทศอ่ืน ๆ เท่านั้น แต่พระองค์ทรงระลึกอยู่เสมอว่าพระองค์ทรงเป็นคนไทยที่จะต้องร่วมทุกข์ร่วม
สุขกับคนไทยทุกคนทั่วประเทศ ไม่ว่าเพศ วัย ศาสนา หรืออาชีพใด และทรงมีพระราชด าริที่จะพัฒนา
ชีวิตความเป็นอยู่ของราษฎรในถิ่นทุรกันดารเหล่านี้อยู่ตลอดเวลา โดยทรงเน้นการพัฒนาให้เกิดความ 
“พออยู่พอกิน” สามารถช่วยเหลือตนเองได้และมีความสุขทั้งร่างกายและจิตใจตามสมควร89 

โครงการแรกที่ทรงมีพระราชด าริแรกเริ่มในการ
ช่วยเหลือประชาชนได้เกิดขึ้นในปี พ.ศ. 2495 ซึ่งเป็นปีแรกที่ประทับอยู่ในประเทศไทยเป็นการถาวร 
โดยได้ทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯ ให้กรมประมงน าพันธุ์ปลาหมอเทศที่ได้รับจากกรมประมงเมืองปีนัง
เข้ามาเลี้ยงในบ่อปลาในบริเวณสวนจิตรลดา และหลังจากนั้นอีก 1 ปี คือวันที่ 7 พฤศจิกายน 2496 
จึงได้ทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯ พระราชทานพันธุ์ปลาหมอเทศดังกล่าวให้แก่ก านัน ผู้ใหญ่บ้าน 

                                           
87 วรรธนวรรณ ประพัฒน์ทอง, "พระราชอ านาจในการพิจารณาฎีการ้องทุกข์" (วิทยานิพนธ์ปริญญา

มหาบัณฑิต, สาขาวิชานิติศาสตร์ ภาควิชานิติศาสตร์ คณะนิติศาสตร์ 2540), หน้า 150-159. 
88 ธงทอง จันทรางศุ,  พระราชอ านาจของพระมหากษัตริย์ในทางกฎหมายรัฐธรรมนูญ, หน้า 77-81. 
89 คณะกรรมการพิเศษเพื่อประสานงานโครงการอันเนื่องมาจากพระราชด าริ , อะไรคืออะไร อะไรเป็น

อะไรในโครงการอันเนื่องมาจากพระราชด าริ (กรุงเทพฯ: ส านักงานเลขานุการ กปร., 2529), หน้า 2. 
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ทั่วประเทศน าไปเพาะเลี้ยงแพร่พันธุ์ในท้องถิ่นของตนเองต่อไป ซึ่งอาจถือได้ว่าโครงการดังกล่าวนี้เป็น
โครงการพระราชด าริโครงการแรกที่เรียกว่า “โครงการประมงพระราชทาน”90 

นั บตั้ งแต่บั ดนั้ น เป็ นต้นมา พระบาทสมเด็ จ 
พระเจ้าอยู่หัวได้ทรงพระมหากรุณาธิคุณพระราชทานแนวพระราชด าริให้แก่รัฐบาลรับใส่เกล้า 
ใส่กระหม่อมไปพิจารณาหาทางแก้ไขปัญหาต่าง ๆ ที่จะท าให้ประชาชนมีความเป็นอยู่ที่ดีตามพระราช
ประสงค์ โดยทรงเน้นการแก้ไขปัญหาของเกษตรกรผู้ยากจนอย่างเป็นระบบ ปัจจัยทุกอย่างที่ส่งผล
กระทบต่อการผลิตที่ยังบกพร่องอยู่จะต้องได้รับการแก้ไขหรือพัฒนาคุณภาพให้ดีขึ้น ไม่ว่าเป็นปัจจัย
เรื่องน้ า ที่ดินท ากิน ทุน ความรู้ในเรื่องการเพาะปลูกและเลี้ยงสัตว์ และการตลาด 91 ทั้งนี้ หลักการ
ส าคัญที่ทรงยึดมั่นในการด าเนินงานพัฒนา คือ การมีพระราชหฤทัยมุ่งมั่นที่จะให้การพัฒนานั้น ๆ 
เป็นผลดีและเป็นประโยชน์ตกถึงแก่ประชาชนอย่างแท้จริง และสิ่งที่ทรงปฏิบัติ เสมอมาไม่
เปลี่ยนแปลงคือ เมื่อได้ทรงศึกษาการพัฒนาใด ๆ จนเป็นที่พอพระราชหฤทัยแล้ว ก็จะทรงแนะน า
หรือแนะแนวแผนงานโครงการนั้น ๆ ให้แก่รัฐบาลเป็นผู้พิจารณา กล่าวคือ พระองค์จะทรงมอบ
พระราชด าริให้แก่รัฐบาลในลักษณะที่เป็นข้อเสนอแนะเท่านั้น ไม่ได้มีลักษณะเป็นการสั่งแบบเป็น 
พระบรมราชโองการหรือเป็นพระราชกระแสเชิงบังคับแต่ประการใด  ทั้งนี้ ทรงเห็นว่ าเป็นเรื่องของ
รัฐบาลที่จะต้องพิจารณาเองว่ารัฐบาลเห็นสมควรที่จะด าเนินการตามที่ทรงเสนอแนะหรือไม่อย่างใด 
สุดแต่รัฐบาลจะวินิจฉัย โดยพระองค์จะไม่ทรงด าเนินงานการพัฒนาแข่งกับรัฐบาลหรือซ้ าซ้อนกับงาน
ของรัฐบาล ตรงกันข้ามจะทรงด าเนินงานการพัฒนาผสมผสานควบคู่และร่วมมือสนับสนุนให้เกิด
ความกลมกลืนกันกับการปฏิบัติงานของรัฐบาลโดยตลอด92 

เมื่อรัฐบาลได้รับพระราชทานแนวพระราชด าริแล้ว 
ก็จะไปศึกษาข้อมูลรายละเอียดต่าง ๆ อีกครั้งหนึ่งเพ่ือประกอบการพิจารณาด าเนินการจัดท าโครงการ 
หากมีกรณีที่เจ้าหน้าที่ยังไม่แน่ใจหรือยังไม่ชัดเจนในแนวพระราชด ารินั้น ก็อาจน าความขึ้นกราบ
บังคมทูลพระกรุณาขอพระราชทานพระบรมราชวินิจฉัยอีกครั้งหนึ่งก็เป็นได้ ภายหลังจากนั้น  
หากรัฐบาลเห็นเป็นการสมควรที่จะสนองพระราชด าริ เจ้าหน้าที่ที่เกี่ยวข้องก็จะขออนุมัติจัดการ
โครงการโดยเสนอไปยังหัวหน้าส่วนราชการตามล าดับชั้นการบังคับบัญชาเพ่ือพิจารณาอนุมัติ
ตามล าดับขั้นตอน เมื่อได้รับอนุมัติงบประมาณแล้วหน่วยงานที่เกี่ยวข้องก็สามารถด าเนินการ

                                           
90 เรื่องเดียวกัน, หน้า 2-3. 
91 ธงทอง จันทรางศุ,  พระราชอ านาจของพระมหากษัตริย์ในทางกฎหมายรัฐธรรมนูญ, หน้า 77-78. 
92 คณะกรรมการพิเศษเพื่อประสานงานโครงการอันเนื่องมาจากพระราชด าริ, อะไรคืออะไร อะไรเป็น

อะไรในโครงการอันเนื่องมาจากพระราชด าริ, หน้า 17. 
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ปฏิบัติงานได้ในทันที93 อย่างไรก็ดี การที่รัฐบาลได้ตกลงตัดสินใจที่จะสนองพระราชด าริแล้วก็เป็น
ภาระหน้าที่ของหน่วยงานเจ้าของเรื่องจะต้องด าเนินการตามโครงการนั้น ๆ ให้เสร็จสิ้น และติดตาม
บ ารุงรักษาในกรณีที่มีความจ าเป็นจะต้องบ ารุงรักษาด้วย นั่นหมายความว่า เมื่อรัฐบาลได้ตกลง
ตัดสินใจที่จะสนองพระราชด าริแล้ว ความส าเร็จหรือความล้มเหลวของโครงการนั้นย่อมขึ้นอยู่กับความ
รับผิดชอบของรัฐบาลโดยตรง ทั้งนี้ พระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวอาจจะทรงติดตามความก้าวหน้า  
และผลงานต่าง ๆ เป็นครั้งคราวสุดแล้วแต่พระราชอัธยาศัย94 

“ โค ร งก าร อั น เนื่ อ งม า จ าก พ ระ ร าช ด า ริ ” 
หมายความถึง โครงการที่พระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวรัชกาลปัจจุบัน สมเด็จพระนางเจ้าฯ 
พระบรมราชินีนาถ และพระบรมวงศานุวงศ์ ได้ทรงมีพระราชด าริให้จัดท าขึ้น โดยมีลักษณะส าคัญคือ 
เป็นโครงการที่จัดท าขึ้นเพ่ือช่วยเหลือประชาชนที่ประสบปัญหาเกี่ยวกับการท ามาหากินและปัญหา
อ่ืน ๆ ที่กระทบถึงสภาพการด ารงชีวิตในหลายพ้ืนที่ทั่วประเทศ 95 โครงการอันเนื่องมาจาก
พระราชด าริจึงมีหลายประเภท หลายสาขา และมีพ้ืนที่ด าเนินการครอบคลุมเกือบทุกจังหวัดของ
ประเทศ นอกจากนี้ รูปแบบของโครงการอันเนื่องมาจากพระราชด าริในบางโครงการยังได้พัฒนาเป็น
มูลนิธิที่จดทะเบียนด าเนินการตามกฎหมายอีกด้วย อาทิ มูลนิธิอานันทมหิดล มูลนิธิราชประชา
สมาสัย มูลนิธิราชประชานุเคราะห์ มูลนิธิโครงการหลวง มูลนิธิ ชัยพัฒนา เป็นต้น ส านักงาน
คณะกรรมการพิเศษเพ่ือประสานงานโครงการอันเนื่องมาจากพระราชด าริ (ส านักงาน กปร.) ซึ่งเป็น
หน่วยงานราชการสังกัดส านักนายกรัฐมนตรีที่ท าหน้าที่ประสานงานกับหน่วยงานต่าง ๆ ในโครงการ
อันเนื่องมาจากพระราชด าริ ได้แบ่งประเภทของโครงการอันเนื่องมาจากพระราชด าริออกเป็น  
4 ลักษณะ96 ได้แก่ 

1) โครงการตามพระราชประสงค์ 
หมายถึ ง โครงการที่ ทรงศึกษาและ

ทดลองปฏิบัติเป็นการส่วนพระองค์ ทรงใช้พระราชทรัพย์ส่วนพระองค์เองในการด าเนินงานทดลอง 

                                           
93 ธงทอง จันทรางศุ, พระราชอ านาจของพระมหากษัตริย์ในทางกฎหมายรัฐธรรมนูญ, หน้า 78. 
94 เรื่องเดียวกัน, หน้า 81. 
95 สุเมธ ตันติเวชกุล, บทบาทของโครงการอันเนื่องมาจากพระราชด าริในการสนับสนุนความมั่นคงของ

ชาติในพ้ืนท่ีชนบทของประเทศ (กรุงเทพฯ: วิทยาลัยป้องกันราชอาณาจักร, 2529), หน้า 1. 
96 ชนิดา ชิตบัณฑิตย์ , โครงการอันเนื่องมาจากพระราชด าริ: การสถาปนาพระราชอ านาจน าใน

พระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัว, พิมพ์ครั้งที่ 2 (กรุงเทพฯ: มูลนิธิโครงการต าราสังคมศาสตร์และมนุษยศาสตร์ , 
2554), หน้า 6-7. 
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ต่อมาเมื่อทรงแน่พระทัยแล้ว จึงโปรดเกล้าฯ ให้รัฐบาลเข้ามารับช่วงด าเนินการต่อ ตัวอย่างของโครงการ
ดังกล่าว ได้แก่ โครงการส่วนพระองค์สวนจิตรลดา โครงการหุบกะพงตามพระราชประสงค์ เป็นต้น 

2) โครงการหลวง 
หมายถึง โครงการส่วนพระองค์ที่ได้รับ

เงินสนับสนุนจากราษฎร รัฐบาลไทยและต่างประเทศ รวมทั้งส านักงาน กปร. โดยทรงเจาะจง
ด าเนินการพัฒนาและบ ารุงรักษาต้นน้ าล าธารในบริเวณภาคเหนือ โครงการดังกล่าวเป็นโครงการที่
ด าเนินกิจการโดยตรงกับชาวเขา โดยร่วมปฏิบัติผสมผสานกับหน่วยงานของรัฐบาลในพื้นที่ต่าง ๆ ใน
ภาคเหนือ บางโครงการมีลักษณะการด าเนินงานแบบโครงการตามพระราชด าริ 

3) โครงการในพระบรมราชานุเคราะห์ 
หมายถึง โครงการที่ทรงพระราชทาน

ข้อแนะน าและแนวพระราชด าริให้เอกชนไปด าเนินการด้วยก าลังเงิน ก าลังปัญญา และก าลังแรงงาน 
พร้อมทั้งการติดตามผลงานให้ต่อเนื่องโดยภาคเอกชนเอง โครงการหมู่บ้านสหกรณ์โนนดินแดง อ าเภอ
ทับสะแก จังหวัดประจวบคีรีขันธ์ ซึ่งสโมสรโรตารี่แห่งประเทศไทยเป็นผู้จัดและด าเนินงานตามแนว
พระราชด าริ โครงการพจนานุกรมและโครงการสารานุกรมไทยส าหรับเยาวชน เป็นต้น 

4) โครงการตามพระราชด าริ 
หมายถึง โครงการที่ทรงวางแผนพัฒนา 

ทรงเสนอแนะให้รัฐบาลร่วมด าเนินการตามพระราชด าริ โดยจะร่วมทรงงานกับหน่วยงานของรัฐบาล 
ซึ่งมีทั้งฝ่ายพลเรือน ต ารวจ และทหาร โครงการประเภทนี้ปัจจุบันมีกระจายอยู่ทั่วทุกภูมิภาคของ
ประเทศไทย อาทิ โครงการก่อสร้างอ่างเก็บน้ า โครงการศูนย์ศึกษาการพัฒนาอันเนื่องมาจาก
พระราชด าริ 

อนึ่ ง โครงการอันเนื่ องมาจากพระราชด าริใน
ปัจจุบันมิได้จ ากัดอยู่ในด้านการพัฒนาด้านการเกษตรหรือการพัฒนาในเขตชนบทเท่ านั้น แต่ยัง
รวมถึงการแก้ไขปัญหาการจราจร โครงการแก้ไขปัญหาน้ าเน่าเสีย โครงการแก้ไขและป้องกันน้ าท่วม 
(แก้มลิง) ในเขตกรุงเทพฯ และเขตปริมณฑลอีกด้วย นอกจากนี้ ยังมีการสร้างสถานที่อันเป็น
สัญลักษณ์ในการเคารพสักการะ ได้แก่ การสร้างพระราชานุสาวรีย์สมเด็จพระศรีสุริโ ยทัย จังหวัด
พระนครศรีอยุธยา การสร้างวัดพระราม 9 กาญจนาภิเษก เป็นต้น97 
  

                                           
97 ชนิดา ชิตบัณฑิตย์,  โครงการอันเนื่องมาจากพระราชด าริ : การสถาปนาพระราชอ านาจน าใน

พระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัว, หน้า 7. 
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(3) พระราชอ านาจที่ทรงใช้ในการแก้ไขวิกฤตการณ์ของ
ประเทศ 

เมื่อเกิดวิกฤตการณ์บางอย่างขึ้นในประเทศโดยไม่อยู่ใน
วิสัยที่รัฐบาลจะเข้าไปแก้ไขเยียวยาได้ด้วยตนเอง เพราะเป็นเรื่องที่เกิดจากความขัดแย้งระหว่าง
รัฐบาลกับมหาชน98 จึงเกิดกรณีที่พระมหากษัตริย์ทรงใช้พระราชอ านาจในพระราชสถานะที่ทรงเป็น
ประมุขของรัฐซึ่งมีภารกิจหน้าที่ที่จะต้องด าเนินการใด ๆ เพ่ือให้เหตุการณ์วิกฤตต่าง ๆ ในบ้านเมือง
สงบเรียบร้อยลงไปได้ การใช้พระราชอ านาจในการแก้ไขวิกฤตการณ์ของประเทศนี้มิใช่เป็นการ
พิจารณาเพียงลักษณะหรือประเภทของพระราชอ านาจที่ทรงใช้ แต่พิจารณาไปที่ภาพรวมของภารกิจ
หน้าที่ของประมุขรัฐที่จะต้องแก้ไขปัญหาวิกฤตของชาติบ้านเมืองที่ไม่อาจแก้ไขได้โดยฝ่ายการเมือง
และน าประเทศไปสู่ความสงบสันติ99 ด้วยเหตุนี้เอง พระราชอ านาจที่ทรงใช้ในการแก้ไขวิกฤตการณ์
ของประเทศ โดยเฉพาะอย่างยิ่งในช่วงรัชกาลปัจจุบัน จึงถือได้ว่าเป็นพระราชอ านาจตามจารีต
ประเพณีหรือธรรมเนียมปฏิบัติทางการเมืองที่เกิดขึ้นจากการยอมรับจากทุกฝ่ายในสังคมตลอดจน
ประชาชนส่วนใหญ่โดยทั่วไปว่า เมื่อเกิดวิกฤตการณ์ร้ายแรงในทางการเมืองการปกครองขึ้นไม่ว่าจะ
ในเวลาใดหรือครั้งใดก็ตาม และฝ่ายการเมืองขาดความชอบธรรมในความรู้สึกของประชาชนทั่วไป 
ที่จะเข้ามาแก้ไขปัญหาดังกล่าวได้แล้ว ทุกฝ่ายในสังคมต่างก็จะคาดหวังไปที่การใช้พระราชอ านาจ
อย่างหนึ่งอย่างใดของพระมหากษัตริย์เพ่ือให้ปัญหาวิกฤตการณ์ของบ้านเมืองนั้น ๆ เสมอ100 และเป็น
พระราชอ านาจที่ปรากฏเฉพาะในการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ของไทย
เท่านั้น101 ในที่นี้สามารถยกตัวอย่างกรณีการใช้พระราชอ านาจในการแก้ไขวิกฤตการณ์ของประเทศที่
ส าคัญ 2 กรณี คือ 

1) กรณีเหตุการณ์ 14 ตุลาคม พ.ศ. 2516 
ภายหลังจากจอมพล สฤษดิ์ ธนะรัตน์ ถึงแก่อสัญกรรม

เมื่อปลายปี พ.ศ. 2506 จอมพล ถนอม กิตติขจร ได้รับการแต่งตั้งให้เป็นนายกรัฐมนตรีคนต่อมาโดย
ยังคงด าเนินการบริหารประเทศตามแบบอย่างจอมพล สฤษดิ์ ธนะรัตน์ แต่รัฐบาลก็ต้องประสบกับ

                                           
98 ประมวล รุจนเสรี, พระราชอ านาจ, พิมพ์ครั้งท่ี 8 (กรุงเทพฯ: สุเมธ รุจนเสรี, 2548), หน้า 104. 
99 เจษฎา พรไชยา,  “พระราชอ านาจของพระมหากษัตริย์ตามกฎหมายและธรรมเนียมปฏิบัติทาง

รัฐธรรมนูญ: ศึกษาเปรียบเทียบประเทศอังกฤษและประเทศไทย,” หน้า 339. 
100 อมรรัตน์ กุลสุจริต, "ประมุขของรัฐในระบบรัฐสภา : ศึกษาในเชิงประวัติศาสตร์กฎหมาย รัฐธรรมนูญ

เปรียบเทียบกรณีของประเทศอังกฤษ ฝรั่งเศส เยอรมัน ญี่ปุ่น และไทย" (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต , คณะ
นิติศาสตร์, มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2541), หน้า 398.. 

101 เรื่องเดียวกัน, หน้า 415-418. 
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ปัญหาทางด้านเศรษฐกิจและสังคมอันเป็นผลมาจากนโยบายการพัฒนาประเทศของจอมพล สฤษดิ์
ภายใต้แผนพัฒนาเศรษฐกิจ ฉบับที่ 1 เช่น ปัญหาผู้อพยพย้ายถิ่นจากชนบทเข้าสู่เมืองใหญ่เพ่ือหางาน 
ปัญหาการว่างงาน ปัญหาการขาดแคลนที่อยู่อาศัย ปัญหาอัตราอาชญากรรมเพ่ิมสูงขึ้น โดยที่รัฐบาล
ไม่สามารถแก้ปัญหาเหล่านี้ได้อย่างมีประสิทธิภาพและยังต้องเผชิญหน้ากับแรงกดดันจากประชาชน 
จอมพล ถนอม จึงตัดสินใจประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2511 ที่ร่างกัน
มาเป็นเวลายาวนานนับสิบปีเพ่ือเบี่ยงเบนความสนใจของประชาชนที่มีต่อปัญหาทางสังคมในขณะนั้น 
ภายหลังการเลือกตั้งทั่วไปในปีถัดมา จอมพล ถนอม ได้กลับเข้ามาด ารงต าแหน่งนายกรัฐมนตรีอีก
ครั้งหนึ่ง แต่ก็ต้องประสบกับปัญหาความขัดแย้งกับฝ่ายนิติบัญญัติอย่างรุนแรง จนในที่สุดเมื่อวันที่  
17 พฤศจิกายน พ.ศ. 2514 จอมพล ถนอม ตัดสินใจรัฐประหารรัฐบาลของตนเอง และได้มีการ
ประกาศใช้ธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร พุทธศักราช 2515 เหตุการณ์ดังกล่าวนี้ถูกต่อต้าน
อย่างหนักจากประชาชน และมีการเคลื่อนไหวของกลุ่มนิสิตนักศึกษาอันเป็นความพยายามต่อต้าน
การกระท าของรัฐบาล ในปี พ.ศ. 2516102 เพ่ือเรียกร้องให้มีรัฐธรรมนูญฉบับถาวรและยกเลิก 
กฎอัยการศึก การจับกุมผู้น านิสิตนักศึกษาก่อให้เกิดการแสดงพลังประชาชนครั้งใหญ่ และน าไปสู่การ
เผชิญหน้าเข่นฆ่ากันภายในประเทศในวันที่ 14 ตุลาคม พ.ศ. 2516 ถึงแม้ว่ารัฐบาลจอมพล ถนอม 
อาจจะสามารถควบคุมสถานการณ์ได้ แต่พระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวทรงตระหนักถึงความทุกข์  
ของราษฎร จึงทรงเข้ามาระงับเหตุการณ์โดยการปรากฏพระองค์ทางโทรทัศน์รวมการเฉพาะกิจแห่ง
ประเทศไทย และทรงท าให้ประชาชนแน่ใจว่าวิกฤตการณ์ครั้งนี้ได้คลี่คลายลงแล้ว ในที่สุดในเวลา
หัวค่ าของวันที่ 15 ตุลาคม ได้มีประกาศว่า จอมพล ถนอม จอมพล ประภาส และพันเอก ณรงค์ 
เดินทางออกนอกประเทศแล้วเหตุการณ์จึงค่อยสงบลง และวันที่ 16 ตุลาคม ผู้ชุมนุมและประชาชน
ต่างพากันช่วยท าความสะอาด พ้ืนถนนและสถานที่ต่าง ๆ ซึ่งได้รับความเสียหาย กรณีเหตุการณ์  
14 ตุลาคม พ.ศ. 2516 จึงเป็นครั้งแรกของการใช้พระราชอ านาจในการแก้ไขวิกฤตการณ์ของ
ประเทศ103 
  

                                           
102 นครินทร์ เมฆไตรรัตน์, พระผู้ทรงปกเกล้าฯ ประชาธิปไตย : 60 ปีสิริราชสมบัติกับการเมืองการ

ปกครองไทย,, พิมพ์ครั้งท่ี 1 (กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2549), หน้า 110-114. 
103 เรื่องเดียวกัน, หน้า 215-216. 
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2) กรณีเหตุการณ์เดือนพฤษภาคม พ.ศ. 2535 
เมื่อเกิดการรัฐประหารในวันที่ 23 พฤษภาคม 2534 

โดยคณะรักษาความสงบเรียบร้อยแห่งชาติ (รสช.) และได้มีการตั้งสภานิติบัญญัติแห่งชาติตาม
ธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร พุทธศักราช 2534 ขึ้นเพ่ือท าหน้าที่ร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ 
ต่อมาเมื่อมีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญฉบับใหม่ในปลายปี พ.ศ. 2534 คือ รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 ได้ประมาณ 5 เดือนเศษ ได้เกิดเหตุการณ์ความไม่สงบขึ้น
ในช่วงระหว่างวันที่ 17 – 20 พฤษภาคม 2535 มีการใช้ก าลังอาวุธและการเผชิญหน้าระหว่างกลุ่ม 
ผู้ประท้วงและรัฐบาลอันน าไปสู่การใช้ความรุนแรง พระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวทรงติดตาม
สถานการณ์นี้อย่างใกล้ชิด และทรงประเมินอารมณ์ของคนในชาติได้อย่างถูกต้อง จึงมีรับสั่งให้
นายกรัฐมนตรีและผู้น าการประท้วงเข้าเฝ้าฯ และให้เผยแพร่ภาพทางโทรทัศน์ โดยทรงกล่าวตักเตือน
อย่างสงบและจริงจังให้ผู้เข้าเฝ้าฯ ทั้งสองคน ตระหนักถึงผลร้ายของการกระท าของทั้งสองฝ่ายที่จะ
เกิดแก่ประเทศชาติ104 วิกฤตการณ์ครั้งนี้จึงสงบลงได้โดยพระมหากษัตริย์ทรงเข้ามามีบทบาทในการ
แก้ไขวิกฤตการณ์ของประเทศ ถือได้ว่าเป็นการใช้พระราชอ านาจในการแก้ไขวิกฤตการณ์ของประเทศ
โดยทรงตักเตือนไม่เพียงแต่ฝ่ายรัฐบาลเท่านั้น แต่ยังรวมถึงฝ่ายผู้น าการประท้วงอีกด้วย 

 
กล่าวโดยสรุป แนวความคิดเกี่ยวกับการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมี

พระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข หรือ “พระมหากษัตริย์ภายใต้รัฐธรรมนูญ” (Constitutional 
Monarchy) พระมหากษัตริย์ทรงด ารงต าแหน่งในฐานะองค์พระประมุขของรัฐ (Head of State) 
โดยมีนายกรัฐมนตรีเป็นประมุขฝ่ายบริหาร (Head of Government) ซึ่งมีความรับผิดชอบในทาง
การเมืองต่อรัฐสภา พระมหากษัตริย์ ไม่ต้องทรงรับผิดชอบในทางการเมืองแต่ประการใด 
พระมหากษัตริย์จึงทรงปกเกล้าฯ แต่มิได้ทรงปกครอง (The King reigns but does not rules) และ
ทรงวางพระองค์เป็นกลางในทางการเมือง รัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล หรือองค์กรของรัฐอ่ืน ๆ 
แล้วแต่กรณี เป็นผู้ใช้อ านาจอย่างแท้จริงในนามของพระมหากษัตริย์ องค์กรผู้ใช้อ านาจเหล่านั้นจึง
ต้องเป็นผู้รับผิดชอบในการใช้อ านาจของตนแทนพระมหากษัตริย์ ตามหลักพระมหากษัตริย์จะทรง
กระท าผิดมิได้ (The King can do no wrong) จึงต้องมี “การลงพระปรมาภิไธย” และ “การลงนาม
รับสนองพระบรมราชโองการ (Countersign)” ขึ้น 

นอกจากนี้ การปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข  
พระราชสถานะของพระมหากษัตริย์ลดลงอยู่ภายใต้รัฐธรรมนูญ อ านาจอธิปไตยกลายเป็นของ

                                           
104 อานันท์ ปันยารชุน, "บทบาทของพระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวในการสร้างประวัติศาสตร์ไทย," มติชน

สุดสัปดาห์ 26 (16 มิถุนายน 2549): 34. 
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ประชาชน พระราชอ านาจที่เคยล้นพ้นก็เหลืออยู่เท่าที่ปรากฏในรัฐธรรมนูญ พระราชอ านาจของ
พระมหากษัตริย์จะมีมากน้อยเพียงไรย่อมเป็นไปตามที่รัฐธรรมนูญก าหนด และดังที่กล่าวไปแล้วว่า
การใช้พระราชอ านาจของพระมหากษัตริย์จะต้องมีผู้ลงนามรับสนองพระบรมราชโองการ หลักการ
ทั่วไปของใช้พระราชอ านาจของพระมหากษัตริย์ย่อมเป็นไปตามที่ปรากฏในกฎหมายรัฐธรรมนูญทั้ง
รัฐธรรมนูญที่เป็นลายลักษณ์อักษรและที่ไม่เป็นลายลักษณ์อักษร105 อย่างไรก็ตาม หลักการใช้อ านาจ
อธิปไตยถือเป็นหลักการส าคัญของการใช้พระราชอ านาจของพระมหากษัตริย์ซึ่งปรากฏอยู่ใน
บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ ตามหลักการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรง
เป็นประมุขในระบบรัฐสภา พระมหากษัตริย์ทรงอยู่ใต้รัฐธรรมนูญ พระมหากษัตริย์มิใช่เจ้าของอ านาจ
อธิป ไตยดั งในสมัยราชาธิป ไตยอีกต่อไป แต่ประชาชนเป็น เจ้าของอ านาจอธิป ไตย หาก
พระมหากษัตริย์จะทรงมีส่วนเป็นเจ้าของอยู่ด้วยก็ในส่วนเท่า ๆ กันกับประชาชนหรือเช่นเดียวกับ
ประชาชนคนอื่น ๆ แต่ข้อที่พระมหากษัตริย์ทรงมีพระราชอ านาจพิเศษแตกต่างออกไปจากประชาชน
ทั่วไปก็คือ พระราชอ านาจในการ “ใช้” อ านาจอธิปไตย อย่างไรก็ตาม การที่พระมหากษัตริย์ใน
ระบอบประชาธิปไตยทรงใช้อ านาจอธิปไตยมิได้หมายความว่าทรงเป็นเจ้าของอ านาจนั้น หากแต่
เพราะรัฐธรรมนูญก าหนดให้พระมหากษัตริย์ทรงใช้ เช่น ทรงใช้อย่างไร โดยผ่านผู้ใด ในสถานการณ์
ใด เวลาใด โดยมีเงื่อนไขอย่างไร เป็นต้น106 
 
2.3 องค์กรที่ปรึกษาของพระมหากษัตริย์ภายใต้การปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมี
พระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุขของต่างประเทศ 

ดั งที่ ได้ กล่ าวไปแล้ วว่ าประเทศที่ มี การปกครองในระบอบประชาธิป ไตย อันมี
พระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข (Constitutional Monarchy) พระราชสถานะและพระราชอ านาจ
ของพระมหากษัตริย์ย่อมเป็นไปตามที่ปรากฏในกฎหมายรัฐธรรมนูญทั้งรัฐธรรมนูญที่เป็นลายลักษณ์
อักษรและที่ไม่เป็นลายลักษณ์อักษร ซึ่งในกรณีขององค์กรที่ปรึกษาของพระมหากษัตริย์ภายใต้การ
ปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุขก็เช่นเดียวกัน ประเทศที่
ปกครองในระบอบประชาธิปไตยและมีพระมหากษัตริย์เป็นประมุขจะมีองค์กรที่ปรึกษาของ
พระมหากษัตริย์หรือไม่ก็ย่อมเป็นไปตามที่กฎหมายรัฐธรรมนูญได้ก าหนดไว้ ในที่นี้จะได้ศึกษา
เกี่ยวกับองค์กรที่ปรึกษาของพระมหากษัตริย์ในต่างประเทศที่ปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมี
พระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุขและปรากฏว่ามีองค์กรที่ปรึกษาของพระมหากษัตริย์ โดยพิจารณา
แบ่งเป็นองค์กรที่ปรึกษาของพระมหากษัตริย์ของประเทศที่ปกครองในระบอบประชาธิปไตย อันมี

                                           
105 วิษณุ เครืองาม,  กฎหมายรัฐธรรมนูญ, หน้า 319. 
106 เรื่องเดียวกัน, หน้า 367. 
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พระมหากษัตริย์ทรเป็นประมุขที่มีรัฐธรรมนูญที่ไม่เป็นลายลักษณ์อักษร ได้แก่ ประเทศอังกฤษ และ
องค์กรที่ปรึกษาของพระมหากษัตริย์ของประเทศที่ปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมี
พระมหากษัตริย์ทรเป็นประมุขที่มีรัฐธรรมนูญที่เป็นลายลักษณ์อักษร ได้แก่ ประเทศ เดนมาร์ก 
เนเธอร์แลนด์ ภูฏาน และตองกา 
 

2.3.1 องค์กรที่ปรึกษาของพระมหากษัตริย์ของประเทศที่ปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรเป็นประมุขที่มีรัฐธรรมนูญที่ไม่เป็นลายลักษณ์อักษร 

ประเทศอังกฤษถือเป็นประเทศแม่แบบของการปกครองในระบอบประชาธิปไตย
อันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุขที่มีกฎหมายรัฐธรรมนูญที่ไม่เป็นลายลักษณ์อักษร โดยองค์กรที่
ปรึกษาของพระมหากษัตริย์ของประเทศอังกฤษ หรือที่เรียกว่า คณะองคมนตรี นับว่าเป็นหนึ่งใน
องค์กรที่ปรึกษาของพระมหากษัตริย์ที่มีบทบาทมากที่สุด โดยคอยช่วยเหลือด้านความสัมพันธ์
ระหว่างพระมหากษัตริย์ของอังกฤษกับรัฐบาล โดยมีอ านาจหน้าที่ตามที่ปรากฏตามกฎหมาย
รัฐธรรมนูญที่ไม่เป็นลายลักษณ์อักษรคือการถวายค าแนะน าในการใช้พระราชอ านาจและหน้าที่บาง
ประการแก่พระมหากษัตริย์ของประเทศอังกฤษ รวมทั้งมีอ านาจหน้าที่อ่ืนตามที่กฎหมายที่ออกโดย
รัฐสภาได้ระบุไว้107 
 

2.3.1.1 พัฒนาการทางประวัติศาสตร์ของคณะองคมนตรี 
แต่เดิมภายใต้ระบอบศักดินาสวามิภักดิ์  สภาที่ปรึกษาของกษัตริย์  

(The Curia Regis) เป็นองค์กรผู้ใช้อ านาจนิติบัญญัติ อ านาจบริหาร และอ านาจตุลาการ จากนั้นสภา
ที่ปรึกษาดังกล่าวได้พัฒนากลายมาเป็นสถาบันต่าง ๆ ที่มีความส าคัญที่สุดของรัฐบาลกลางแห่ง
ประเทศอังกฤษเรื่อยมา อันได้แก่ กระทรวงการคลัง (The Exchequer and the Treasury) ใน
คริสต์ศตวรรษที่  12 ศาลคอมมอนลอว์ (The Courts of Common Law) ในคริสต์ศตวรรษที่  
13–14 และศาลชานส์ เซอรี่  (The Chancery) ในคริสต์ศตวรรษ 14–15 และสภาขุนนาง  
(The House of Lords) เช่น สภาพระมหากษัตริย์ในรัฐสภา (The King’s Council in Parliament)  
ในคริสต์ศตวรรษที่ 14108 

ภายหลังจากที่องค์ประกอบของ Curia Regis ได้แยกตัวออกไปเป็น
สถาบันต่าง ๆ ดังกล่าวข้างต้นแล้ว เป็นที่เข้าใจกันโดยทั่วไปว่าคณะองคมนตรีเป็นความต่อเนื่องของ 

                                           
107 Dominic Faulder and Nicholas Grossman, กลางใจราษฎร์: หกศตวรรษแห่งการทรงงาน หน้า 401. 
108 O.H. Phillips and P. Jackson, O. Hood Phillips' Constitutional and Administrative Law 

(Sweet & Maxwell, 1987), p. 333. 
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Curia Regis อย่างไรก็ดี ในความเป็นจริงนั้น Curia Regis ได้สิ้นสุดลงแล้วและคณะองคมนตรี 
ที่ก าเนิดขึ้นเป็นองค์กรหนึ่งโดยเฉพาะในระหว่างคริสต์ศตวรรษที่ 13–14 ถือเป็นสิ่งใหม่ที่ไม่เคย
ปรากฏมาก่อน ซึ่งถูกใช้เป็นเครื่องมือส าคัญของรัฐบาลของราชวงศ์ทิวดอร์ (The Tudors) โดยใน
สมัยพระเจ้าเฮนรี่ที่  8 ถือเป็นครั้งแรกที่มีการแบ่งแยกระหว่างสมาชิกสภาสามัญ (Ordinary 
Councilors) ซึ่งประกอบด้วยนักกฎหมายกับนักปกครองจ านวนมาก กับสมาชิกคณะองคมนตรี 
(Privy Councilors) ซึ่งประกอบด้วยกลุ่มชนชั้นสูงที่ท าหน้าที่เป็นที่ปรึกษาของกษัตริย์ซึ่งได้รับการ
คัดเลือก ทั้งนี้ ในสมัยราชวงศ์ทิวดอร์ คณะองคมนตรีมีแนวโน้มที่จะแยกตัวออกมาจากชนชั้นระดับ
ล่างในสังคม ในทรรศนะของผู้พิพากษา Coke แล้ว คณะองคมนตรีคือการประชุมระหว่างกษัตริย์และ
องคมนตรีในคฤหาสน์หรือพระราชวังของกษัตริย์ ซึ่งทรงเกียรติ มีศักดิ์ศรี และน่าเคารพอย่างยิ่ง 
ท่ามกลางคณะองคมนตรีเหล่านั้นกษัตริย์นั่งอย่างอภิรมย์ โดยคณะองคมนตรีเปรียบเสมือนหนึ่งเป็น
ทหารยาม เป็นที่ปรึกษาของและเพ่ือประโยชน์สาธารณะ และเพ่ือเกียรติยศ การป้องกัน  
ความปลอดภัย ตลอดจนผลประโยชน์แห่งราชอาณาจักร109 

คณะกรรมการหลายคณะซึ่งประกอบด้วยสมาชิกคณะองคมนตรีบางส่วน
เท่านั้นถูกราชวงศ์ทิวดอร์ใช้เป็นเครื่องมือเพ่ือวัตถุประสงค์หรือโอกาสเฉพาะอยู่ เสมอ โดย
คณะกรรมการชั่วคราวและถาวรถูกใช้งานเป็นประจ าในช่วงคริสต์ศตวรรษที่ 17 และด้วยเหตุผล
หลายประการ คณะกรรมการทั้งหลายของคณะองคมนตรีได้ถูกว่าจ้างในคริสต์ศตวรรษที่ 18 โดยการ
ด าเนินกิจการการงานของคณะองคมนตรีส่วนใหญ่จะอยู่ภายใต้รูปแบบคณะกรรมการ นอกจากนี้ 
คณะกรรมการบางส่วนได้กลายมาเป็นหรือถ่ายโอนหน้าที่ด้านบริหารไปสู่หน่วยงานต่าง ๆ ของรัฐบาล
โดยเฉพาะ เช่น สภาการพาณิชย์ (Board of Trade) และสภาการเกษตรและการศึกษา (Boards of 
Agriculture and Education) 110 

ในปี  ค .ศ . 2011 คณ ะองคมนตรีมี จ านวนประมาณ  593 คน111 
ประกอบด้วยบุคคลผู้ด ารงต าแหน่งหรือเคยด ารงต าแหน่งนักการเมืองหรือนักกฎหมายระดับสูง  
ขุนนาง พระผู้มีฐานันดรศักดิ์ และบุคคลผู้ซึ่งมีความโดดเด่นในวิชาชีพต่าง ๆ ซึ่งได้รับการแต่งตั้งโดย
หนังสือตราตั้ง (Letters Patent) โดยบุคคลเหล่านี้รวมถึงประธานองคมนตรี (The Lord President 
of the Council) และรัฐมนตรีทั้งหลายซึ่งเป็นไปตามธรรมเนียม พระอาร์คบิชอป (Archbishop) 
จ านวน 2 คน โดยการก าหนด นอกจากนี้ตามปกติแล้วจะรวมถึงรัฐบุรุษแห่งเครือจักรภพ  
(The Leading Commonwealth Statesmen) จ านวนหนึ่ง เอกอัคราชทูตแห่งอังกฤษ (British 

                                           
109 Phillips, O. H. and P. Jackson, O. Hood Phillips' Constitutional and Administrative Law, p. 333. 
110 Ibid. 
111 Dominic Faulder and Nicholas Grossman, กลางใจราษฎร์: หกศตวรรษแห่งการทรงงาน หน้า 401. 
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Ambassadors) ป ระธาน สภ าผู้ แท น ราษ ฎ ร (The Speaker of the House of Commons)  
The Lords of Appeal in Ordinary, The Lord Chief Justice, The Master of the Rolls,  
The President of the Family Division และ The Lords Justices of Appeal112 

ในการเข้ารับต าแหน่ง สมาชิกใหม่ของคณะองคมนตรีจะต้องกล่าวค า
สาบานเพ่ือแสดงความจงรักภักดีและค าสาบานตนพิเศษของสมาชิกคณะองคมนตรีในการเก็บรักษา
ความลับเรื่องราวต่าง ๆ ในความรับผิดชอบหรือที่ถูกเปิดเผยแก่ตน หรือที่ที่ประชุมคณะองคมนตรี
ปฏิบัติอย่างเป็นความลับ อย่างไรก็ดี สมาชิกใหม่อาจกล่าวค ายืนยันแทนการสาบานตนก็ได้ ทั้งนี้ การ
กล่าวค าสาบานตนหรือการกล่าวค ายืนยันอาจจะไม่เพ่ิมสิ่งใด ๆ แก่หน้าที่ในการรักษาความลับใน
ภายหลัง ซึ่งบัญญัติไว้ในพระราชบัญญัติการรักษาความลับของทางราชการ (The Official Secrets 
Acts) และการเปิดเผยความลับเช่นว่านั้นจะต้องได้รับความยินยอมของผู้มีอ านาจปกครองประเทศ 
ซึ่งในทางปฏิบัติแล้วได้แก่นายกรัฐมนตรี113 

สมาชิกคณะองคมนตรีจะต้องเป็นชาวอังกฤษ โดยจะได้รับค าน าหน้านาม
ว่า “The Right Honourable” อนึ่ง เป็นที่เห็นได้ชัดว่านับตั้งแต่มีการประกาศใช้พระราชบัญญัติ 
การสืบพระราชสันตติวงศ์ ค.ศ. 1901 (The Demise of the Crown Act 1901) สมาชิกสภาพของ
คณะองคมนตรีหาได้รับผลกระทบกระเทือนจากการสืบพระราชสันตติวงศ์แต่อย่างใด114 
 

2.3.1.2 อ านาจหน้าที่และบทบาทของคณะองคมนตรี 
คณะองคมนตรีได้กลายมาเป็นองค์กรที่มีความเทอะทะอย่างมากในการ

เป็นเครื่องมือของรัฐบาล115 ในคริสต์ศตวรรษที่ 18 คณะองคมนตรีได้สูญเสียอ านาจในการเป็น
เครื่องมือของรัฐบาล ซึ่งเป็นผลมาจากการพัฒนาของคณะรัฐมนตรีในฐานะองค์กรผู้ก าหนดนโยบาย
และองค์กรที่ปรึกษาของสถาบันพระมหากษัตริย์ และการพัฒนากระทรวงต่าง ๆ ของรัฐบาล116  
คณะองคมนตรีได้สูญเสียบทบาทในการให้ค าปรึกษาและการบริหารไปเกือบทั้งหมด โดยในปัจจุบัน
คณะองคมนตรีเป็นเพียงแค่องค์กรผู้ก่อให้เกิดผลใช้บังคับอย่างเป็นทางการแก่การกระท าบางอย่าง ซึ่ง
กระท าภายใต้พระราชอ านาจหรือกฎหมาย117 

                                           
112 Phillips, O. H. and P. Jackson, O. Hood Phillips' Constitutional and Administrative Law, p. 334. 
113 Ibid. 
114 ibid. 
115 ibid. 
116 ibid, p. 333. 
117 ibid, p. 334. 
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การกระท าที่ ส าคัญที่สุดที่ทรงกระท าโดยสมเด็จพระราชินีนาถโดย
ค าแนะน าของคณะองคมนตรีจะอยู่ในรูปของค าแถลง (Proclamations) หรือค าสั่งในคณะองคมนตรี 
(Orders in Council) ซึ่งตามปกติแล้วค าแถลงจะได้รับการรับรองโดยค าสั่งคณะองคมนตรี ทั้ งนี้  
ค าแถลงจะถูกใช้ในโอกาส เช่น ปิดการประชุมรัฐสภา ยุบรัฐสภา เรียกประชุมรัฐสภา ประกาศหรือยุติ
สงคราม งานทางศาสนาที่จะต้องมีการเผยแพร่ข่าวอย่างกว้างขวางที่สุด ส่วนค าสั่ งต่าง ๆ ใน 
คณะองคมนตรีนั้นจะกระท าภายใต้สิทธิของสมเด็จพระราชินีนาถ หรือโดยปกติจะกระท าภายใต้อ านาจ
ตามกฎหมาย ซึ่งค าสั่งในคณะองคมนตรีอาจมีสถานะเป็นกฎหมาย เช่น การออกกฎหมายส าหรับอาณา
เขตนอกประเทศโดยเฉพาะ หรือเป็นกฎหมายล าดับรอง (Statutory Instruments) ภายใต้กฎหมาย
สมัยใหม่ที่มีความหลายหลาย ฯลฯ หรือในทางบริหาร เช่น การก่อตั้งส่วนงานใหม่ของรัฐบาล การออก
ระเบียบส าหรับกองทัพ การก าหนดเงื่อนไขการจ้างงานของข้าราชการ การประกาศหรือยุติภาวะฉุกเฉิน 
ฯลฯ หรือในทางตุลาการ เช่น การก าหนดให้ค าตัดสิน (ค าแนะน า) ของคณะกรรมการตุลาการแห่ง
องคมนตรี (The Judicial Committee of the Privy Council) มีผลใช้บังคับ ฯลฯ118 

นอกจากนี้ สมาชิกคณะองคมนตรีอาจถูกเรียกมาประชุมเนื่องในโอกาส
พิเศษ เช่น การเข้ารับต าแหน่งของรัฐมนตรีที่ได้รับการแต่งตั้งใหม่ เป็นต้น119 คณะองคมนตรียังคงมี
บทบาทส าคัญในการประสานความสัมพันธ์ระหว่างสมเด็จพระราชินีนาถของอังกฤษกับรัฐบาล  
โดยการถวายค าแนะน าในการใช้พระราชอ านาจและหน้าที่บางประการแด่สมเด็จพระราชินีนาถ  
ซึ่งรัฐสภาจะเป็นผู้ออกกฎหมายก าหนดอ านาจและหน้าที่ของคณะองคมนตรี120 
 

2.3.1.3 การประชุมคณะองคมนตรี 
สมาชิกคณะองคมนตรีจะถูกเรียกมาประชุมที่พระราชวัง Buckingham 

หรือสถานที่ อ่ืนที่เกี่ยวข้องกับสมเด็จพระราชินีนาถ เช่น ปราสาท Balmoral หรือบนเรือยอร์ช 
พระที่นั่ง เป็นต้น โดยองค์ประชุมจะประกอบด้วยสมาชิกจ านวน 3 คน แต่โดยปกติแล้วสมาชิกซึ่ง
ด ารงต าแหน่งรัฐมนตรีและเกี่ยวข้องกับเรื่องนั้นจะถูกเรียกประชุมจ านวน 4 คน ทั้งนี้ ไม่มีการเรียก
สมาชิกทั้งหมดมาประชุมกัน (ยกเว้นในการเสด็จขึ้นครองราชย์ ) ตั้งแต่ปี ค.ศ. 1839 เมื่อครั้งที่มีการ
ประกาศพิธีอภิเษกสมรสของสมเด็จพระราชินีนาถเอลิซาเบธ และในเดือนมีนาคม ค.ศ. 1981  
การอภิเษกสมรสระหว่างเจ้าชายแห่งเวลส์ (The Prince of Wales) และเลดี้ไดอานา สเปนเซอร์ 
(Lady Diana Spencer) ก็ได้รับการรับรองในที่ประชุมพิเศษของคณะองคมนตรี ซึ่งประกอบด้วย 

                                           
118 ibid, p. 334-335. 
119 ibid, p. 335. 
120 Dominic Faulder and Nicholas Grossman, กลางใจราษฎร์: หกศตวรรษแห่งการทรงงาน หน้า 401. 
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สมาชิกคณะองคมนตรี ร่วมกับสมเด็จพระราชินีนาถ นายกรัฐมนตรี ประมุขฝ่ายตุลาการ (The Lord 
Chancellor) ประธานองคมนตรี และรัฐมนตรีอาวุโส รวมถึงเจ้าชายแห่งเวลส์ อาร์ชบิชอบแห่ง 
แคนเทอร์เบอรี่  (Archbishop of Canterbury) ประธานสภาผู้แทนราษฎร ผู้น าฝ่ายค้านใน 
สภาผู้แทนราษฎร องคมนตรีจากประเทศออสเตรเลีย นิวซีแลนด์ และประเทศเครือจักรภพอ่ืน ๆ121 
 

2.3.2 องค์กรที่ปรึกษาของพระมหากษัตริย์ของประเทศที่ปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรเป็นประมุขที่มีรัฐธรรมนูญที่เป็นลายลักษณ์อักษร 

1) ประเทศเดนมาร์ก 
รัฐธรรมนูญแห่งเดนมาร์กได้ก าหนดให้มีองค์กรที่ปรึกษาของพระมหากษัตริย์โดยใช้

ชื่อว่า “สภาแห่งรัฐ (Council of State)” โดยรัฐธรรมนูญได้ก าหนดบทบาทและอ านาจหน้าที่ของ
สภาแห่งรัฐไว้ ดังต่อไปนี้ 

- ก่อนที่พระมหากษัตริย์จะขึ้นครองราชย์ พระมหากษัตริย์จะต้องลง 
พระนามในค าปฏิญาณต่อหน้าสภาแห่งรัฐ และในกรณีที่พระมหากษัตริย์ไม่อาจทรงลงพระนามได้
รัฐธรรมนูญได้ก าหนดให้สภาแห่งรัฐปฏิบัติหน้าที่เป็นคณะผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์ในช่วงเวลา
ดังกล่าว122 

- ในกรณีพระมหากษัตริย์ยังไม่ทรงบรรลุนิติภาวะ สภาแห่งรัฐจะปฏิบัติ
หน้าที่เป็นคณะผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์123 

                                           
121 O. Hood Phillips, Paul Jackson and Patricia Leopold, Constitutional and Administrative 

Law, p. 335. 
122 The Constitutional Act of Denmark, 1953, part 2, article 8. 

“ The King shall, prior to his accession to the throne, make a solemn declaration in 
writing before the Council of State that he will faithfully adhere to the Constitutional Act. Two 
identical originals of the declaration shall be executed, one of which shall be delivered to the 
Folketing for preserving in its archives, while the other shall be filed in the Public Record Office. 
When, because of absence or for other reasons, the King is unable to sign the aforesaid 
declaration immediately on his accession to the throne, government shall, unless otherwise 
provided by statute, be conducted by the Council of State until such declaration has been 
signed. When the King has already, as Heir to the Throne, signed the aforesaid declaration, he 
shall accede to the throne immediately it becomes vacant.” 

123 The Constitutional Act of Denmark, 1953, part 3, article 17 (1). 
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- ร่างกฎหมายและมาตรการของรัฐบาลที่ส าคัญต่าง ๆ จะต้องผ่านการ
พิจารณาของสภาแห่งรัฐ124 

นอกจากนี้ ตามพระราชบัญญัติว่าด้วยการสืบราชสันตติวงศ์ 27 เมษายน ค.ศ. 1953 
ได้ก าหนดไว้ว่า ในกรณีที่พระรัชทายาทจะท าการเสกสมรสจะต้องได้รับพระบรมราชานุมัติจาก
พระมหากษัตริย์ในที่ประชุมสภาแห่งรัฐก่อนถึงจะเป็นผู้มีสิทธิในการสืบราชสมบัติ125 

2) ประเทศเนเธอร์แลนด์ 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรเนเธอร์แลนด์ได้ก าหนดให้มีองค์ที่ปรึกษาของ

พระมหากษัตริย์โดยใช้ชื่อว่า “สภาแห่งรัฐ (Council of State)” เช่นเดียวกันกับองค์ที่ปรึกษาของ
พระมหากษัตริย์ตามรัฐธรรมนูญแห่งเดนมาร์ก โดยรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรเนเธอร์แลนด์ได้
ก าหนดองค์ประกอบของสภาแห่งรัฐว่าประกอบไปด้วย 

(1) พระมหากษัตริย์ ทรงเป็นประธานสภาแห่งรัฐและเป็นประธานใน 
ที่ประชุมสภาแห่งรัฐ 

(2) รัชทายาท จะสามารถเข้าร่วมประชุมสภาแห่ งรัฐได้ต่อเมื่อมี
พระชนมายุ 18 พรรษาบริบูรณ์ 

ส่วนสิทธิในการเข้าร่วมประชุมสภาแห่งรัฐของสมาชิกพระราชวงศ์ (The Royal 
House) จะเป็นไปตามที่ก าหนดในกฎหมายว่าด้วยรับสภา 

สมาชิกสภาแห่งรัฐจะได้รับการแต่งตั้งโดยพระมหากษัตริย์และจะอยู่ในต าแหน่ง
ตลอดชีวิต ทั้งนี้ เหตุแห่งการพ้นจากต าแหน่งจะเป็นไปตามกฎหมายว่าด้วยรัฐสภาก าหนด เช่น  
การลาออก เป็นต้น126 

                                                                                                                         
“(1 ) The body of Ministers shall form the Council of State, in which the Heir to the 

Throne shall have a seat when of age. The Council of State shall be presided over by the King 
except in the instance mentioned in section 8 , and in instances where the legislature in 
pursuance of section 9 may have delegated the conduct of government to the Council of State.” 

124 The Constitutional Act of Denmark, 1953, part 3, article 17 (2). 
“(2) All Bills and important government measures shall be discussed in the Council of 

State.” 
125 The Act of Succession of March 27, 1953, Article 5. 
126 The Constitution of the Kingdom of the Netherlands, 2002, Chapter 4, Article 74. 

“1. The King shall be President of the Council of State. The heir presumptive shall be 
legally entitled to have a seat on the Council on attaining the age of eighteen. Other members of 
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นอกจากนี้ โดยรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรเนเธอร์แลนด์ได้ก าหนดบทบาทและ
อ านาจหน้าที่ของสภาแห่งรัฐไว้ ดังต่อไปนี้127 

- สภาแห่งรัฐอาจได้รับการขอค าปรึกษาจากรัฐสภาในเรื่องเกี่ยวกับ 
ร่างพระราชบัญญัติและร่างค าสั่งต่าง ๆ ตลอดจนการลงนามในสนธิสัญญา 

- สภาแห่งรัฐมีหน้าที่ในการตรวจสอบปัญหาในทางบริหารซึ่งจะน าไปสู่
การตราพระราชก าหนด และการให้ค าปรึกษาในการแก้ไขปัญหาดังกล่าว 

- สภาแห่งรัฐอาจมีหน้าที่ตามกฎหมายว่าด้วยรัฐสภาในการตัดสินปัญหา
ในทางบริหาร 

เป็นที่น่าสังเกตว่า ตามมาตรา 75 ยังได้ก าหนดไว้ว่าโครงการ องค์ประกอบ และ
บทบาทอ านาจหน้าที่ของสภาแห่งรัฐย่อมเป็นไปตามกฎหมายว่าด้วยรัฐสภา ตลอดจนอ านาจหน้าที่
เพ่ิมเติมอ่ืน ๆ ก็อาจถูกก าหนดโดยกฎหมายว่าด้วยรัฐสภาดังกล่าวเช่นกัน128 

                                                                                                                         
the Royal House may be granted a seat on the Council by or in accordance with an Act of 
Parliament. 

2. The members of the Council shall be appointed for life by Royal Decree. 
3 . They shall cease to be members of the Council on resignation or on attaining an 

age to be determined by Act of Parliament. 
4 .  They may be suspended or dismissed from membership by the Council in 

instances specified by Act of Parliament. 
5. Their legal status shall in other respects be regulated by Act of Parliament.” 

127 The Constitution of the Kingdom of the Netherlands, 2002, Chapter 4, Article 73. 
“1. The Council of State or a division of the Council shall be consulted on Bills and 

draft orders in council as well as proposals for the approval of treaties by the States General. 
Such consultation may be dispensed with in cases to be laid down by Act of Parliament. 

2 .  The Council or a division of the Council shall be responsible for investigating 
administrative disputes where the decision has to be given by Royal Decree, and for advising on 
the ruling to be given in the said dispute. 

3. The Council or a division of the Council may be required by Act of Parliament to 
give decisions in administrative disputes.” 

128 The Constitution of the Kingdom of the Netherlands, 2002, Chapter 4, Article 75. 
“ 1 .  The organisation, composition and powers of the Council of State shall be 

regulated by Act of Parliament. 
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3) ประเทศภูฏาน 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรภูฏานได้ก าหนดให้มีสภาองคมนตรี (Privy Council) 

ประกอบไปด้วยสมาชิกจ านวน 4 คน โดยเป็นสมาชิกที่มาจากการแต่งตั้งโดยสมเด็จพระราชาธิบดี
แห่งภูฏาน (ดรุค กยัลโป) 2 คน สมาชิกท่ีมาจากเสนอชื่อโดยคณะรัฐมนตรี (Lhengye Zhungtshog) 
1 คน และสมาชิกที่มาจากการเสนอชื่อโดยวุฒิสภา (National Council) 1 คน สภาองคมนตรีมี
หน้าที่ความรับผิดชอบ ดังต่อไปนี้129 

- เรื่องที่ เกี่ยวข้องกับสิทธิพิเศษของสมเด็จพระราชาธิบดีแห่งภูฏาน  
(ดรุค กยัลโป) และพระราชวงศ์ 

- เรื่องท่ีเกี่ยวข้องกับความประพฤติของพระราชวงศ์ 
- การถวายค าแนะน าแก่สมเด็จพระราชาธิบดีแห่งภูฏาน (ดรุค กยัลโป)  

ในเรื่องที่เก่ียวกับราชบัลลังก์และพระราชวงศ์ 
- เรื่องท่ีเกี่ยวข้องกับทรัพย์สินของประมุข 
- เรื่องต่าง ๆ ที่เป็นผลมาจากพระบรมราชโองการของสมเด็จพระราชา 

ธิบดีแห่งภูฏาน (ดรุค กยัลโป) 
นอกจากนี้ ตามมาตรา 8 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรภูฏานยังได้ก าหนดให้

สภาองคมนตรีมีบทบาทในการเสนอชื่อพระราชวงศ์เพ่ือเป็นหนึ่งในสมาชิกของคณะผู้ส าเร็จราชการ
แผ่นดิน (Council of Regency)130 

                                                                                                                         
2. Additional duties may be assigned to the Council or a division of the Council by Act 

of Parliament.” 
129 The Constitution of the Kingdom of Bhutan, 2008, article 2, section 14. 

“ There shall be a Privy Council, which shall consist of two members appointed by 
the Druk Gyalpo, one member nominated by the Lhengye Zhungtshog and one member 
nominated by the National Council. The Privy Council shall be responsible for: 

(a) All matters pertaining to the privileges of the Druk Gyalpo and the Royal Family; 
(b) All matters pertaining to the conduct of the Royal Family; 
(c) Rendering advice to the Druk Gyalpo on matters concerning the Throne and the 

Royal Family; 
(d) All matters pertaining to crown properties; and 
(e) Any other matter as may be commanded by the Druk Gyalpo.” 

130 The Constitution of the Kingdom of Bhutan, 2008, article 2, section 8. 
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4) ประเทศตองกา 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรตองกาได้ก าหนดให้มีสภาองคมนตรี (Privy Council) 

มีอ านาจหน้าที่ในการช่วยเหลือพระมหากษัตริย์ในพระราชภารกิจที่มีความส าคัญ โดยสมาชิกสภา
องคมนตรีประกอบไปด้วยสมาชิก 2 ประเภท คือ 

1) สมาชิกโดยต าแหน่งซึ่งได้แก่ คณะรัฐมนตรี และผู้ปกครอง Ha'apai 
และผู้ปกครอง Vava’u ตลอดจนสมาชิกที่ สมเด็จพระราชาธิบดีแห่ งตองกาทรงเห็นว่ามี 
ความเหมาะสมที่จะทรงแต่งตั้งให้เป็นสมาชิกสภาองคมนตรี 

2) สมาชิกที่ได้รับการแต่งตั้งจากสมเด็จพระราชาธิบดีแห่งตองกาเมื่อทรง
เห็นว่าบุคคลผู้นั้นมีความเหมาะสมที่จะด ารงต าแหน่งในสภาองคมนตรี 

ร่างพระราชกฤษฎีกาใด ๆ ที่ออกโดยพระมหากษัตริย์และสภาองคมนตรีจะต้องมี
รัฐมนตรีที่เกี่ยวข้องกับพระราชกฤษฎีกานั้น ๆ เป็นผู้ลงนามรับรองด้วย ซึ่งรัฐมนตรีผู้นั้นจะเป็น
ผู้รับผิดชอบหากร่างพระราชกฤษฎีกานั้น ๆ มีข้อผิดพลาดประการหนึ่งประการใด131 

                                                                                                                         
“ The Council of Regency shall collectively exercise the Royal Prerogatives and the 

powers vested in the Druk Gyalpo under this Constitution and shall be composed of: 
(a) A senior member of the Royal Family nominated by the Privy Council; 
(b) The Prime Minister; 
(c) The Chief Justice of Bhutan; 
(d) The Speaker; 
(e) The Chairperson of the National Council; and 
(f) The Leader of the Opposition Party.” 

131 The Act of Constitution of Tonga 1875, article 50 (1) 
“The King shall appoint a Privy Council to assist him in the discharge of his important 

functions. The Privy Council shall be composed of the Cabinet in accordance with the fifty-first 
clause and the Governors in accordance with the fifty-fourth clause and any others whom the 
King shall see fit to call to his Council. And if any case shall have been heard in the Supreme 
Court it shall be lawful for either party thereto to appeal to the Privy Council which shall rehear 
the case and the judgment of the Privy Council shall in all cases be final provided that it shall 
not be lawful for the Privy Council to re-try any criminal case but only to advise the King on the 
remission or mitigation of sentences. No Ordinance which may be passed by the King and Privy 
Council shall have any effect until the signature of the minister to whose department such 
Ordinance relates is affixed thereto and if such Ordinance shall be illegal such minister alone 
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นอกจากสภาองคมนตรีแห่ งตองกาจะมี อ าน าจหน้ าที่ ใน การช่ วย เหลื อ
พระมหากษัตริย์ในพระราชภารกิจที่มีความส าคัญแล้ว สภาองคมนตรียังมีอ านาจหน้าที่ในทาง 
ตุลาการด้วย โดยในกรณีที่คู่ความได้ยื่นอุทธรณ์ค าพิพากษาของศาลฎีกาต่อสภาองคมนตรี  
สภาองคมนตรีมีอ านาจในการรับพิจารณาอุทธรณ์ค าพิพากษาของศาลฎีกาด้วย เว้นแต่จะเป็น
คดีอาญา ซึ่งสภาองคมนตรีมีอ านาจเพียงแค่ถวายความเห็นต่อพระมหากษัตริย์ว่าจะพระราชทาน
อภัยโทษ ลดโทษ หรือยกค าอุทธรณ์ในคดีอาญาดังกล่าว ทั้งนี้ ในการพิจารณาคดีที่อยู่ในเขตอ านาจ
ของศาลที่ดิน (Land Court) คู่ความมีสิทธิที่จะอุทธรณ์ค าพิพากษาของศาลต่อสภาองคมนตรี และ 
ค าวินิจฉยัของสภาองคมนตรีให้ถือเป็นที่สุด132 

 
จะเห็นได้ว่า ในประเทศที่มีการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรง

เป็นประมุข (Constitutional Monarchy) ต่างปรากฏองค์กรที่ปรึกษาของพระมหากษัตริย์ ซึ่งมี
ลักษณะที่แตกต่างกันไปในแต่ละประเทศ ทั้งในด้านโครงสร้างและบทบาทอ านาจหน้าที่ ทั้งนี้ เป็นไป
ตามท่ีกฎหมายรัฐธรรมนูญของแต่ละประเทศจะได้บัญญัติไว้ 

นอกจากนี้  เป็นที่น่าสังเกตว่าในกรณีของประเทศญี่ปุ่นก่อนแพ้สงครามโลกครั้งที่ 2 
รัฐธรรมนูญจักรวรรดิญี่ปุ่น ค.ศ. 1889 ได้ก าหนดให้สมเด็จพระจักรพรรดิมีพระราชสถานะเป็นสิ่ง
ศักดิ์สิทธิ์ทรงไว้ซึ่งพระราชอ านาจสูงสุด และทรงใช้พระราชอ านาจในทุกด้านทั้งทางด้านนิติบัญญัติ 
ด้านบริหาร และด้านตุลาการ ตลอดจนทรงมีพระราชอ านาจสูงสุดทางการทหาร ซึ่งนับได้ว่าเป็น
รัฐธรรมนูญที่ให้อ านาจแก่จักรพรรดิสูงสุดในทุกด้านอย่างกว้างขวาง รัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าวจึงได้
ก าหนดให้มีสภาองคมนตรีท าหน้าที่ให้ค าปรึกษาในเรื่องส าคัญของประเทศเมื่อสมเด็จพระจักรพรรดิ
ขอค าปรึกษา ต่อมาเมื่อประเทศญี่ปุ่นแพ้สงครามโลกครั้งที่ 2 รัฐธรรมนูญญี่ปุ่น ค.ศ. 1946 ซึ่งยกร่าง
โดยประเทศสหรัฐอเมริกา ได้ก าหนดให้สมเด็จพระจักรพรรดิยังคงเป็นประมุขสูงสุดของประเทศ 
เพียงแต่ลดพระราชอ านาจลงในทุกทางที่จะเป็นต้นเหตุน าไปสู่สงครามได้อีก พระราชสถานะของ
สมเด็จพระจักรพรรดิเป็นแค่เพียงสัญลักษณ์ของประเทศเท่านั้น สมเด็จพระจักรพรรดิทรงมีบทบาท
ต่าง ๆ ทางการเมือง สังคม วัฒนธรรม และการทูต แต่ไม่ทรงมีพระราชอ านาจใดที่จะสั่งการ

                                                                                                                         
shall be responsible and when the Legislative Assembly shall meet it may confirm such 
Ordinances and make them law or rescind them.” 

132 The Act of Constitution of Tonga 1875, article 50 (2) 
“ If any case shall be heard in the land Court relating to the determination of 

hereditary estates and titles, it shall be lawful for either party thereto to appeal to the Privy 
Council which shall rehear the case and the judgement of the Privy Council shall be final.” 
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เกี่ยวเนื่องกับรัฐบาล หากแต่ทรงกระท าภายใต้ค าแนะน าของรัฐบาล การด าเนินพระราชกรณียกิจของ
สมเด็จพระจักรพรรดิมิได้เป็นไปอย่างอิสระ พระราชกรณียกิจหลายด้านถูกควบคุมโดยรัฐสภา133  
ด้วยเหตุนี้ รัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าวจึงไม่ปรากฏบทบัญญัติเกี่ยวกับสภาองคมนตรีท าหน้าที่ให้
ค าปรึกษาในเรื่องส าคัญของประเทศเมื่อสมเด็จพระจักรพรรดิขอค าปรึกษา เพราะสมเด็จ 
พระจักรพรรดิทรงมีพระราชสถานะเป็นแค่เพียงสัญลักษณ์ของประเทศ ประกอบกับข้อจ ากัดของการ
ใช้พระราชอ านาจและการประกอบพระราชกรณียกิจของสมเด็จพระจักรพรรดิ 
 

                                           
133 สุนีย์ มัลลิกะมาลย์, “รัฐธรรมนูญญี่ปุ่น,” วารสารพัฒนบริหารศาสตร์ 52, 3 (2012): 303 – 328. 



 

บทที่ 3 
แนวความคิดเกี่ยวกับองค์กรที่ปรึกษาในรูปแบบคณะองคมนตรีของประเทศไทยในอดีต 
 

แนวความคิดเกี่ยวกับองค์กรที่ปรึกษาในรูปแบบคณะองคมนตรีของประเทศไทย หากสืบ
ย้อนกลับไปในอดีตจะพบว่าแนวความคิดดังกล่าวปรากฏมาตั้งแต่สมัยโบราณในลักษณะที่เรียกว่า 
“สภาการแผ่นดิน” ซึ่งหมายถึง คณะบุคคลผู้มีหน้าที่หรือมีทั้งอ านาจและหน้าที่ในการให้ค าปรึกษา
หารือหรือในการชี้ขาดในกิจการของแผ่นดินหรือรัฐ1 โดยขอบเขตอ านาจหน้าที่และบทบาทของ 
สภาการแผ่นดินในแต่ละยุคสมัยจะมีมากหรือน้อยขึ้นอยู่กับลักษณะการปกครองของประเทศไทยใน
ขณะนั้น ๆ รวมทั้งบริบททางการเมืองการปกครองและสภาพสังคมในขณะนั้นประกอบด้วย แน่นอน
ว่าแนวความคิดเกี่ยวกับองค์กรที่ปรึกษาของพระมหากษัตริย์ไทยในสมัยการปกครองในระบอบ
สมบูรณาญาสิทธิราชย์ (Absolute Monarchy) ย่อมมีความแตกต่างกับองค์กรที่ปรึกษาของ
พระมหากษัตริย์ไทยในสมัยการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข 
(Constitutional Monarchy) ซึ่งสามารถพิจารณาได้ ดังต่อไปนี้ 
 
3.1 แนวความคิดเกี่ยวกับองค์กรที่ปรึกษาของพระมหากษัตริย์ไทยในยุคก่อนมีรัฐธรรมนูญ 

แนวความคิดเกี่ยวกับองค์กรที่ปรึกษาของพระมหากษัตริย์ไทยได้มีมาตั้งแต่โบราณกาล 
โดยเฉพาะอย่างยิ่งถ้าพิจารณาตามคติพุทธศาสนา บุคคลผู้ท าหน้าที่เป็นที่ปรึกษาของพระมหากษัตริย์ 
คือ สมณพราหมณ์ ดังที่ปรากฏในหลักจักรวรรดิวัตร 5 ซึ่งหมายถึงวัตรของพระเจ้าจักรพรรดิหรือ  
พระจริยาที่พระจักรพรรดิพึงทรงบ าเพ็ญสม่ าเสมอ ในข้อที่ว่า “ปริปุจฉา” กล่าวคือ พระมหากษัตริย์
พึงปรึกษาสอบถามปัญหากับสมณพราหมณ์ผู้ประพฤติดีปฏิบัติชอบอยู่เสมอตามกาลอันควร เพ่ือให้  
รู้ชัดการอันดีชั่ว ควรประกอบหรือไม่ เป็นไปเพ่ือประโยชน์สุขหรือไม่ แล้วประพฤติปฏิบัติให้เป็นไป
โดยถูกต้อง โดยในปัจจุบันข้อนี้หมายความรวมถึงนักปราชญ์ นักวิชาการ และผู้ทรงคุณธรรมด้วย2 
  

                                           
1 ปรีดี พนมยงค์, ประชุมกฎหมายมหาชนและเอกชนของปรีดี พนมยงค์ , พิมพ์ครั้งที่ 2 (กรุงเทพฯ: 

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2553), หน้า 95.. 
2 พระพรหมคุณาภรณ์ (ป. อ. ปยุตฺโต), พจนานุกรมพุทธศาสตร์ ฉบับประมวลธรรม, พิมพ์ครั้งที่ 34 

(กรุงเทพฯ: มูลนิธิการศึกษาเพื่อสันติภาพ พระธรรมปิฏก (ป. อ. ปยุตฺโต), 2559), หน้า 251. 
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ในสมัยกรุงศรีอยุธยาได้ปรากฏสภาการแผ่นดินในลักษณะของคณะที่ปรึกษาราชการ
แผ่นดิน ซึ่งมีอยู่ 2 ประเภท คือ3 

(1) ลูกขุน ณ ศาลา คือ บรรดาข้าราชการซึ่งมีต าแหน่งหน้าที่ในทางบริหารราชการ
แผ่นดิน หรือท่ีเรียกในสมัยต่อมาว่า “เสนาบดี” 

(2) ลูกขุน ณ ศาลหลวง คือ บรรดาข้าราชการซึ่งมีต าแหน่งหน้าที่ในทางตุลาการ
คอยท าหน้าที่พิพากษาอรรถคดีให้กับราษฎร 

ในการบัญญัติกฎหมายนั้นปรากฏว่า บางคราวลูกขุนทั้งสองจ าพวกจะประชุม
ปรึกษาหารือกันเรียบเรียงพระราชก าหนดกฎหมาย เมื่อพระมหากษัตริย์ทรงเห็นชอบและ
พระราชทานพระบรมราชานุมัติแล้ว บทกฎหมายนั้นก็เป็นอันใช้ได้ นอกจากลูกขุนทั้งสองจ าพวกนี้
แล้ว ในบางครั้งพระมหากษัตริย์ยังทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯ ให้มีพระบรมวงศานุวงศ์ซึ่งได้บังคับ
บัญชาราชการไปเป็นประธานในการประชุมปรึกษานั้นด้วย4 

ในสมัยกรุงรัตนโกสินทร์ตอนต้นยังปรากฏคณะที่ปรึกษาของพระมหากษัตริย์จากการที่
พระบาทสมเด็จพระพุทธยอดฟ้าจุฬาโลกมหาราชได้ทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯ มอบหมายให้คณะ 
ที่ปรึกษาท าหน้าที่ตรวจช าระบทกฎหมายจากเอกสารกฎหมายต่าง ๆ ที่เหลือรอดจากการท าลายของ
ข้าศึกในสมัยกรุงศรีอยุธยาและได้คัดลอกกันต่อ ๆ มาเพ่ือใช้ในการพิจารณาพิพากษาคดีในศาล  
โดยคณะที่ปรึกษาของพระมหากษัตริย์ดังกล่าวปรากฏในรูปของคณะกรรมการ ประกอบไปด้วย 
อาลักษณ์ 4 นาย ลูกขุน 3 นาย และราชบัณฑิต 4 นาย รวมเป็น 11 นาย มีหน้าที่ตรวจช าระสะสาง
บทกฎหมายเก่า จัดวางล าดับตัวบทกฎหมายที่มีอยู่แล้วให้เข้าระเบียบกับตัดทอนส่วนที่ซ้ ากันออก 
และคัดเลือกเอาส่วนที่บัญญัติข้อความขัดแย้งกันทิ้งเสีย แล้วรวบรวมเป็นประมวลกฎหมายขึ้น 
เรียกว่า “กฎหมายตราสามดวง”5  ดังนั้น คณะที่ปรึกษาของพระมหากษัตริย์ในสมัยดังกล่าว 
จึงประกอบไปด้วยบุคคล 3 ประเภท ได้แก่ อาลักษณ์ ลูกขุน และราชบัณฑิต 

ทั้ งนี้  องค์กรที่ ป รึกษาของพระมหากษั ตริย์ ไทยในสมัยการปกครองในระบอบ
สมบูรณาญาสิทธิราชย์ (Absolute Monarchy) ซึ่งพระมหากษัตริย์มีพระราชอ านาจสิทธิขาดในการ
ปกครองแผ่นดินนั้น องค์กรที่ปรึกษาของพระมหากษัตริย์คงมีหน้าที่แต่เฉพาะในการถวายค าปรึกษา 
ค าแนะน า ในเรื่องเกี่ยวกับการบริหารราชการแผ่นดินเป็นหลักแก่พระมหากษัตริย์ เท่านั้น  

                                           
3 ปรีดี พนมยงค์, ประชุมกฎหมายมหาชนและเอกชนของปรีดี พนมยงค์, หน้า 97. 
4 เรื่องเดียวกัน, หน้าเดียวกัน. 
5 โรแบร์ แลงกาต์ , ประวัติศาสตร์กฎหมายไทย, ชาญวิทย์ เกษตรศิริ และวิกัลย์ พงศ์พนิตานนท์ , 

บรรณาธิการ, (กรุงเทพฯ: มูลนิธิโครงการต าราสังคมศาสตร์และมนุษยศาสตร์, 2553), หน้า 26-29. 
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มิได้มีอ านาจในการชี้ขาดข้อราชการแผ่นดินแต่อย่างใด6 แต่อย่างน้อยที่สุดการได้อาศัยความคิดเห็น
ของบุคคลหลายคนช่วยกันคิด ช่วยกันตัดสินใจ ย่อมจะช่วยให้การบริหารราชการแผ่นดินของ
พระมหากษัตริย์ เป็นไปด้วยความรอบคอบมากยิ่งขึ้น ดังจะเห็นได้จากพระราชปรารภของ
พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวใน “ประกาศที่ 3 ว่าด้วยตั้งเกาน์ซิล แลพระราชบัญญัติ” 
ซึ่งปรากฏในราชกิจจานุเบกษา เล่มที่ 1 วันอาทิตย์ เดือนเจ็ด ขึ้น 2 ค่ า ปีจอ ฉศก จุลศักราช 1236 
แผ่นที่ 1 หน้า 2 - 3 มีความว่า 

 
 “ครั้งนี้ทรงพระราชด าริห์ เหนว่า ราชการผลประโยชน์

บ้านเมืองสิ่งใดที่จะเกิดขึ้น แลการที่ยังรกร้างมาแต่เดิมมากนั้น ถ้าจะ
ทรงจัดการแต่พระองค์เดียวก็จะไม่ใคร่ส าเรจไปได้ ถ้ามีผู้ที่ช่วยกันคิด
หลายปัญญาแล้ว การซึ่งรกร้างมาแต่เดิมก็จะได้ปลดเปลื้องไปได้ที่ละ
น้อย ๆ ความดีความเจริญ ก็จะบังเกิดกับบ้านเมือง” 

 
นอกจากนี้ ในค าปรารภของพระราชบัญญัติองคมนตรี พ.ศ. 24707 ซึ่งตราขึ้นในรัชสมัย

พระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัว ยังปรากฏข้อความที่แสดงให้เห็นถึงประโยชน์ของการปรึกษา
ข้อราชการว่า 

 
 “โดยที่ทรงมั่นพระราชหฤทัยว่า ในการปกครองย่อมมีปัญหา

ข้อราชการบางประเภท ซึ่งหากได้ปฤกษาฟังความเห็นของบุคคลผู้มี
สติปัญญา มีความรู้หยั่งถึงสุขทุกข์ของประชาชนเปนจ านวนมากคน
ด้วยกัน ก็ย่อมจะเปนการดีมีคุณประโยชน์” 

 
การศึกษาถึงแนวความคิดเกี่ยวกับองค์กรที่ปรึกษาของพระมหากษัตริย์ไทยในสมัยการ

ปกครองในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ (Absolute Monarchy) หรือในยุคก่อนมีรัฐธรรมนูญจะได้
แบ่งแยกอธิบายตามยุคสมัย เพ่ือจะชี้ให้เห็นถึงความเปลี่ยนแปลงในขอบเขตอ านาจหน้าที่ตลอดจน
บทบาทขององค์กรที่ปรึกษาของพระมหากษัตริย์ไทย หรือ “สภาการแผ่นดิน” ในแต่ละยุคสมัย ดังนี้ 
  

                                           
6 ปรีดี พนมยงค์, ประชุมกฎหมายมหาชนและเอกชนของปรีดี พนมยงค์, หน้า 95 
7 พระราชบัญญัติองคมนตรี พ.ศ. 2470, ราชกิจจานุเบกษา 44 (5 กันยายน 2470): 205-216. 
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3.1.1 แนวความคิดเกี่ยวกับองค์กรที่ปรึกษาของพระมหากษัตริย์ไทยในรัชสมัย
พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว 

3.1.1.1 แนวความคิดในการจัดตั้งองค์ที่ปรึกษาของพระมหากษัตริย์ในรูปสถาบัน
ทางการเมือง 

ในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว พระองค์ทรง
สถาปนาระบบสภาการแผ่นดิน 8 ซ่ึงได้แก่ สภาที่ปฤกษาราชการแผ่นดิน (Council of State)  
สภาที่ปฤกษาส่วนพระองค์ (Privy Council) เสนาบดีสภา องคมนตรีสภา และรัฐมนตรีสภา องค์กร
เหล่านี้นับเป็นองค์กรทางการปกครองที่มีขึ้นครั้งแรกในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้า
เจ้าอยู่หัว (พ.ศ. 2411 – 2433) ซ่ึงเป็นระยะที่เริ่มมีการปรับปรุงประเทศให้ทันสมัย และนับเป็นก้าว
แรกที่พระองค์ทรงริเริ่มน าเอาแบบอย่างทางการปกครองตามแบบตะวันตกมาประยุกต์กับสภาวะ
ทางด้านการเมืองและสังคมไทยในระยะนั้น  ด้วยเหตุนี้  ตลอดระยะเวลา 42 ปี ในรัชสมัยของ
พระองค์จึงเรียกได้ว่าเป็น “ยุคแห่งการปฏิรูป” อย่างแท้จริง เพราะงานปฏิรูปหลายอย่างในสมัยนี้ได้
วางรากฐานทั้งทางด้านการเมือง เศรษฐกิจ และสังคมในสมัยต่อมา อาทิ การปลดปล่อยลูกทาส  
ซึ่งพระองค์ทรงกระท าในลักษณะที่ค่อยเป็นค่อยไป ไม่รวบรัดหรือหักโหม ด้วยวิธีการเช่นนี้จึงท าให้
การปลดปล่อยลูกทาสเป็นไปได้ด้วยความเรียบร้อย และมีผลกระทบต่อเจ้าของทาสหรือนายเงินและ
บรรดาลูกทาสทั้งหลายน้อยที่สุด อย่างไรก็ตาม เนื่องจากในระยะแรกยังขาดบุคคลที่มีความรู้
ความสามารถ และประสบการณ์ จึงมีการว่าจ้างชาวต่างประเทศเข้ามารับราชการเป็นจ านวนมาก 
โดยจ้างเข้ามาในรูปของที่ปรึกษาราชการ เช่น ที่ปรึกษาราชการทั่วไป (General Advisers) ที่ตั้งขึ้น
ในปี พ.ศ. 2455 และยกเลิกเมื่อปี พ.ศ. 24589 

มูลเหตุส าคัญในการจัดตั้งสภาการแผ่นดิน (พ.ศ. 2417) มีดังนี้ 
1) ปัจจัยทางด้านความต้องการที่จะลดอ านาจของขุนนางชั้นสูง 

เมื่อพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวเสด็จขึ้นครองราชย์ใน
วันที่ 1 ตุลาคม พ.ศ. 2411 นั้น ทรงมีพระชนมายุเพียง 15 พรรษาเศษ และเป็นระยะเวลาที่ขุนนาง
แห่งตระกูลบุนนาค มีบทบาทและอ านาจในทางการเมืองมากที่สุดเพราะเป็นตระกูลที่มีความใกล้ชิด
กับพระบรมราชจักรีวงศ์ ประกอบกับสมาชิกของตระกูลบุนนาคสมรสกับขุนนางในตระกูลที่มีอ านาจ

                                           
8 ปรีดี พนมยงค์, ประชุมกฎหมายมหาชนและเอกชนของปรีดี พนมยงค์, หน้า 95. 
9 ชมพูนุช นาคีรักษ์, "บทบาทของที่ปรึกษาชาวต่างประเทศ ในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้า

เจ้าอยู่หัว พ.ศ. 2411 - พ.ศ. 2453" (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต แผนกวิชาภูมิศาสตร์ - ประวัติศาสตร์ 
บัณฑิตวิทยาลัย, จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2513), หน้า 17. 
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อ่ืน ๆ ตลอดจนรับราชการในต าแหน่งที่ส าคัญสืบเนื่องติดต่อกันอย่างมั่นคง 10 พระบาทสมเด็จ 
พระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว ทรงหนักพระทัยในอ านาจของขุนนางชั้นสูงตระกูลนี้ โดยเฉพาะสมเด็จ
เจ้าพระยาบรมมหาศรีสุริยวงศ์ (ช่วง บุญนาค) เพราะสมเด็จเจ้าพระยาบรมมหาศรีสุริยวงศ์เป็น
เสนาบดีที่มีท้ังความสามารถ ประสบการณ์ ตลอดจนมีอ านาจและความมั่งค่ัง เนื่องจากเคยว่าราชการ
ในต าแหน่งที่ส าคัญ ๆ มาก่อน ประกอบกับในสมัยนี้ (พ.ศ. 2417) ยังด ารงต าแหน่งผู้ส าเร็จราชการ
แผ่นดิน และเป็นผู้ส าเร็จราชการแผ่นดินที่ด ารงต าแหน่งนานที่สุด และประสบความส าเร็จมากที่สุด 
ในประวัติศาสตร์ไทย11 นอกจากนั้น ในระยะแรกของการขึ้นครองราชย์ ขุนนางแห่งตระกูลบุนนาคยัง
ได้ว่าราชการในต าแหน่งที่ส าคัญ ๆ อีกหลายต าแหน่ง อาทิ กลาโหม (เจ้าพระยาสุรวงศ์ไวยวัฒน์) 
กรมท่า (เจ้าพระยาภานุวงศ์) กรมนา (พระยาอาหารบริรักษ์) และราชเลขานุการฝ่ายภาษาอังกฤษ
ของพระบาทสมเด็จพระจุลเกล้าเจ้าอยู่หัว (พระยาภาสกรวงศ์) เป็นต้น แม้ผู้ส าเร็จราชการจะมิได้
ประสงค์ร้ายต่อราชบัลลังก์ก็ตาม แต่ในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวเป็น
ระยะที่อ านาจทางด้านการบริหารอยู่กับผู้ส าเร็จราชการแผ่นดินและเสนาบดี เพราะมีบทบาทที่ส าคัญ
ในการสนับสนุนให้เจ้านายที่มีความสามารถเหมาะสมเป็นพระเจ้าแผ่นดินมาหลายสมัยแล้ว รวมทั้งใน
รัชสมัยของพระองค์ด้วย อีกทั้งเนื่องด้วยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวในขณะนั้นยังทรง
พระเยาว์  ฉะนั้น พระราชอ านาจของพระองค์ในระยะแรกที่เสด็จขึ้นครองราชย์ จึงเปรียบเสมือน 
“ว่าวที่ลอยจนหมดสายป่าน”12 พระองค์จึงทรงตั้งสภาที่ปฤกษาราชการแผ่นดิน และสภาที่ปฤกษา
ส่วนพระองค์ข้ึน เมื่อปี พ.ศ. 2417 
  

                                           
10 ปิยนาถ บุนนาค, "บทบาทของเสนาบดีแห่งตระกูลบุนนาคในการปกครองประเทศสยามตั้งแต่รัชกาลที่ 

1 ถึงต้นรัชกาลที่ 5 แห่งรัตนโกสินทร์ (พ.ศ. 2325 - 2416 หรือ ค.ศ. 1782-1873)" (วิทยานิพนธ์ปริญญา
มหาบัณฑิต, คณะอักษรศาสตร์ 2516), หน้า 506-509. อ้างถึงใน ชาญชัย รัตนวิบูลย์, "บทบาทของอภิรัฐมนตรีสภา
ในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัว" (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต สาขาวิชาประวัติศาสตร์ , 
มหาวิทยาลัยศรีนครินทรวิโรฒ, 2519), หน้า 11.. 

11 Walter F. Vella, The Impact of the Western on Government in Thailand, (Calirornia : 
University of California, 1955), pp. 334 – 335, อ้างถึงใน ชาญชัย รัตนวิบูลย์,  “บทบาทของอภิรัฐมนตรีสภา
ในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัว,” หน้า 17. 

12 กองจดหมายเหตุแห่งชาติ, เอกสารรัชกาลที่ 5 ม.1.1 ก/4 พระราชด ารัสสอบความเห็นของผู้ที่จะให้
เปลี่ยนการปกครอง จ.ศ. 1247 (พ.ศ. 104) อ้างถึงใน ชาญชัย รัตนวิบูลย์,  “บทบาทของอภิรัฐมนตรีสภาในรัชสมัย
พระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัว,” หน้า 17. 
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2) ปัจจัยทางด้านความต้องการที่ปรึกษา 
เนื่องจากพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวขึ้นครองราชย์ใน

ขณะที่ทรงพระเยาว์  ดังนั้น จึงท าให้พระองค์ทรงตกอยู่ในสภาวะขาดความพร้อม โดยเฉพาะอย่างยิ่ง
ในด้านประสบการณ์ เนื่องจากการสวรรคตของพระบาทสมเด็จพระจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว อย่างไรก็ตาม 
ในระยะ 5 ปีแรกที่ทรงขึ้นครองราชย์ ยังไม่มีความจ าเป็นมากนักที่จะมีที่ปรึกษาเนื่องจากเป็นระยะที่
สมเด็จเจ้าพระยาบรมมหาศรีสุริยวงศ์ด ารงต าแหน่งผู้ส าเร็จราชการแผ่นดิน รับผิดชอบในการบริหาร
ราชการแผ่นดินต่างพระเนตรพระกรรณอยู่แล้ว อีกประการหนึ่ง สมเด็จเจ้าพระยาบรมมหา 
ศรีสุริยวงศ์ก็มีที่ปรึกษาส่วนตัวอยู่หลายคน และมีความช านาญในด้านต่าง ๆ พระองค์จึงไม่ทรงตั้ง 
ที่ปรึกษา จนกระทั่งภายหลังที่ทรงมีพระราชพิธีบรมราชาภิเษก ครั้งที่ 2 ในปี พ.ศ. 2416 แล้ว 
พระองค์จึงเริ่มทรงบริหารราชการแผ่นดินอย่างเต็มที่และแท้จริงด้วยพระองค์เอง13 

3) ปัจจัยทางด้านการคุกคามของจักรวรรดินิยมตะวันตก 
ส าหรับประเทศสยามได้รับผลกระทบอันเกิดจากการคุกคามอธิปไตย

ของประเทศตะวันตกเช่นเดียวกับประเทศอ่ืน ๆ ตั้งแต่ช่วงรัชกาลที่  3 แห่งกรุงรัตนโกสินทร์  
(พ.ศ. 2367 – 2441) รวมทั้งรัชกาลพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวด้วย ฉะนั้น ทางที่จะ
รักษาเอกราชของชาติไว้ ก็คือ การเปิดประเทศรับชาวตะวันตกอย่างแท้จริง และยอมเสียส่วนน้อย
เพ่ือให้คงส่วนใหญ่ไว้ ตลอดจนปรับปรุงประเทศในด้านต่าง ๆ ให้สอดคล้องและเหมาะสมกับกาลสมัย 
แต่งานปรับปรุงของพระบาทสมเด็จพระจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวยังไม่ทันบรรลุผลส าเร็จก็เสด็จสวรรคต
เสียก่อน ด้วยเหตุนี้  พระราชภาระจึงตกแก่พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว ฉะนั้น  
เมื่อพระองค์ทรงบรรลุนิติภาวะแล้วก็เริ่มต้นปรับปรุงประเทศอย่างแท้จริง เพ่ือให้สอดคล้องกับ
สภาวการณ์ต่าง ๆ ที่ก าลังเปลี่ยนไป เพ่ือความอยู่รอด และเป็นการโต้ตอบแรงกระทบที่เกิดขึ้นจาก
ตะวันตกด้วย งานปรับปรุงประเทศที่ส าคัญอย่างหนึ่ง ก็คือ การปรับปรุงทางด้านการปกครอง ซึ่งเริ่ม
ตั้งแต่ทรงมีประกาศตั้งสภาที่ปฤกษาราชการแผ่นดินและสภาที่ปฤกษาในพระองค์ในปี พ.ศ. 241714 

4) ปัจจัยทางด้านประสบการณ์จากต่างประเทศ 
เนื่องด้วยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวทรงขึ้นครองราชย์

เมื่อครั้งทรงพระเยาว์จึงมีประสบการณ์น้อย พระองค์จึงทรงพยายามเพ่ิมพูนความรู้และประสบการณ์
ให้แก่ตนเองด้วยวิธีการเสด็จประพาสต่างประเทศโดยเริ่มต้นครั้งแรกในปี พ.ศ. 2413 โดยเสด็จ
ประพาสสิงคโปร์ บัตตาเวีย (Djakarata) และสมารัง (Semarang) ซึ่งผู้ที่นับว่ามีบทบาทส าคัญที่ท าให้

                                           
13 ชาญชัย รัตนวิบูลย์, “บทบาทของอภิรัฐมนตรีสภาในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัว ,” 

หน้า 22. 
14 เรื่องเดียวกัน. หน้า 25. 
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พระองค์ได้เสด็จต่างประเทศในคราวนี้คือ สมเด็จเจ้าพระยาบรมมหาศรีสุริยวงศ์ ทั้งนี้ เป็นเพราะท่าน
ต้องการให้พระบาทสมเด็จพระจุลเกล้าเจ้าอยู่หัว ได้มีโอกาสทอดพระเนตรวิธีการปกครองของอังกฤษ
ที่สิงคโปร์ และฮอลันดาที่บัตตาเวีย เพ่ือที่จะได้ทรงน าเอาส่วนดีมาประยุกต์กับบ้านเมืองไทย เช่น 
พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวทรงโปรดให้เลิกไว้ทรงผมมหาดไทยในราชส านักตั้งแต่  
ปี พ.ศ. 2414 เป็นต้นมา นอกจากนั้นยังทรงปรับปรุงกรมทหารมหาดเล็ก พร้อมชักชวนให้บรรดาเชื้อ
พระวงศ์ ตลอดจนบรรดาลูกมหาดเล็กท้ังหลายเข้ารับราชการอีกด้วย15 

ต่อมา ในเดือนธันวาคม พ.ศ. 2414 พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้า
เจ้าอยู่หัวเสด็จประพาสประเทศอินเดีย ซึ่งภายหลังจากที่พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว
ทรงพระราชด าเนินกลับจากประเทศอินเดียพระองค์ทรงโปรดให้ตั้งโรงเรียนสอนภาษาอังกฤษแก่  
พระราชวงศ์และขุนนางข้าราชการ อย่างไรก็ตาม แม้ภายหลังจากเสด็จประพาสต่างประเทศถึง  
2 ครั้ง ผลงานของพระองค์ที่ปรากฏส่วนใหญ่เป็นการปรับปรุงขนบธรรมเนียมประเพณีที่เกี่ยวกับ 
ราชส านัก แต่ไม่ปรากฏว่ามีการปรับปรุงงานด้านการปกครองอย่างชัดเจน อาจจะเป็นเพราะพระองค์
ยังไม่มีพระราชอ านาจในการปกครองอย่างแท้จริงก็เป็นได้ ดังนั้น การปรับปรุงทางด้านการปกครอง
จึงยังไม่เกิดข้ึนจนกระทั่งปี พ.ศ. 241716 

 
กล่าวโดยสรุปได้ว่า ปัจจัยที่เป็นมูลเหตุในการทรงตั้งองค์กรที่ปรึกษาของ

พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว เป็นผลรวมที่เกิดขึ้นเนื่องจากการผสมผสานของปัจจัยต่าง ๆ 
ทั้ง 4 ประการ แต่ที่นับว่ามีอิทธิพลมากที่สุด คือ ความต้องการที่จะลดอ านาจของขุนนางชั้นสูง 
โดยเฉพาะอย่างยิ่งสมเด็จเจ้าพระยาบรมมหาศรีสุริยวงศ์ (ช่วง บุนนาค) ซึ่งความต้องการในข้อนี้มี
ลักษณะที่แฝงอยู่กับพระราชประสงค์ท่ีแท้จริงในการตั้งสภาการแผ่นดิน โดยภายหลังเมื่อพระองค์ทรง
ได้พระราชอ านาจกลับคืนมา บทบาทของสภาการแผ่นดินปี พ.ศ. 2417 ก็ลดน้อยลงและในที่สุดก็ไม่มี
บทบาทอะไร17 
  

                                           
15 เรื่องเดียวกัน, หน้าเดียวกัน. 
16 เรื่องเดียวกัน, หน้า 28. 
17 เรื่องเดียวกัน, หน้า 29-30. 
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3.1.1.2 องค์กรที่ปรึกษาของพระมหากษัตริย ์
ในต้นปี  จ.ศ. 1232 (พ.ศ. 2417) พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้า

เจ้าอยู่หัวได้ทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯ ตั้งที่ปฤกษาราชการแผ่นดิน หรือ เคาน์ซิลเลอร์ ออฟ สเตด 
(Council of State) โดยเมื่อพระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวทรงพระราชด าริการสิ่งใดซึ่งเป็นราชการที่
ส าคัญและจะตั้งเป็นกฎหมาย และได้พระราชทานพระราชด ารินั้นมายังที่ปรึกษา ที่ปรึกษาจะต้อง
กราบทูลความเห็นของตน และให้โอกาสที่ปรึกษาตั้งแต่ 2 คนขึ้นไป มีความเห็นในการแผ่นดินอย่างไร 
ก็ให้น าเรื่องราวขึ้นทูลเกล้าฯ ถวายเพ่ือจะได้ทรงปรึกษาที่ปรึกษาทั้งปวง ต่อมา ทรงพระกรุณาโปรด
เกล้าฯ ให้ตราพระราชบัญญัติ คือ พระราชบัญญัติเคาน์ซิลออฟสเตดคือที่ปฤกษาราชการแผ่นดิน  
จุลศักราช 1236 และพระราชบัญญัติปรีวี เคาน์ซิลคือที่ปฤกษาในพระองค์  จุลศักราช 1236 
พระราชบัญญัตินี้วางระเบียบแห่งสภาที่ปรึกษาราชการแผ่นดิน เช่น การแต่งตั้งที่ปรึกษาราชการ
แผ่นดิน ระเบียบการประชุม แต่หน้าที่ของสภาก็คงเป็นเพียงที่ปรึกษาราชการของพระมหากษัตริย์  
ไม่มีสิทธิเด็ดขาดในการตัดสินใจแต่อย่างใด18 
 

3.1.1.2.1 สภาที่ปฤกษาราชการแผ่นดิน 
สภาที่ปฤกษาราชการแผ่นดิน นับเป็นองค์กรทางการเมือง

องค์กรแรกที่พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวทรงสถาปนาขึ้นเมื่อวันที่ 8 พฤษภาคม  
พ.ศ. 2417 ตามพระบรมราโชบายในการที่จะลดอ านาจของขุนนางชั้นสูง และปรับปรุงการปกครอง
ประเทศให้ทันสมัย ภายหลังจากที่ทรงมีพระราชพิธีบรมราชาภิเษก ครั้งที่ 2 แล้ว ราว 1 เดือนเศษ 
พระราชประสงค์ในการตั้งสภานี้เท่าที่ปรากฏเป็นลายลักษณ์อักษรคือ เพ่ือให้สภานี้ช่วยคิดราชการ
แผ่นดิน ซึ่งจะให้มีคุณมีประโยชน์ท านุบ ารุงพระนครทั่วพระราชอาณาเขต ให้ราษฎรอยู่เย็นเป็นสุข 

แ น วพ ระ ร าช ด า ริ เกี่ ย ว กั บ เรื่ อ งนี้  พ ร ะบ าท ส ม เด็ จ 
พระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวทรงได้รับแนวความคิดมาจากการที่ได้ทอดพระเนตรงานเกี่ยวกับที่ประชุม
ปรึกษาราชการแผ่นดินที่เมืองบัตตาเวียของฮอลันดา เมื่อคราวเสด็จประพาสเมืองสิงคโปร์และ 
บัตตาเวียในปี พ.ศ. 2413 ในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว พระองค์ทรงตระหนัก
ดีว่าในการบริหารประเทศนั้น หากมีผู้ช่วยคิดหลายปัญญาแล้ว ความเจริญก็ย่อมจะมีขึ้นแก่บ้านเมือง
เป็นแน่19 ด้วยเหตุนี้จึงทรงตั้งบรรดาข้าราชการซึ่งมีตระกูลและมีสติปัญญาเฉียบแหลม รอบรู้ใน 

                                           
18 ปรีดี พนมยงค์, ประชุมกฎหมายมหาชนและเอกชนของปรีดี พนมยงค์, หน้า 97-98. 
19 ห้องสมุดวชิรญาณ หอสมุดแห่งชาติ,  จดหมายเหตุรัชกาลที่ 5 ไม่ระบุ จ.ศ. เลขที่ 1528 มัดที่ 153 เล่ม 6 

ประกาศตั้งเคาน์ซิล, อ้างถึงใน ชาญชัย รัตนวิบูลย์,  “บทบาทของอภิรัฐมนตรีสภาในรัชสมัยพระบาทสมเด็จ
พระปกเกล้าเจ้าอยู่หัว”, หน้า 30. 
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ราชกิจต่าง ๆ ที่มีชื่อเสียงปรากฏเป็นที่ปรึกษาราชการแผ่นดิน มีจ านวนไม่ต่ ากว่า 10 นาย และไม่เกิน 
20 นาย20 โดยให้ยศเป็นที่ 2 รองจากเสนาบดี ที่ปรึกษาราชการแผ่นดินที่ทรงตั้งขึ้นในครั้งแรกมีทั้งสิ้น 
12 นาย ดังนี้ 

(1) พระยาราชสุภาวดี (เพ็ง เพ็ญกุล) 
(2) พระยาศรีพิพัฒน์ (แพ บุนนาค) 
(3) พระยาราชวรานุกุล (รอด กัลป์ยามิตร) 
(4) พระยาสาปณ์กิจโกศล (โหมด อมาตยกุล) 
(5) พระยาภาสกรวงศ์ (พร บุนนาค) 
(6) พระยามหาอ ามาตย์ (ชื่น กัลยาณมิตร) 
(7) พระยาอภัยรณฤทธิ์ (แย้ม บุณยรัตพันธุ์) 
(8) พระยาราไชย (จ าเริญ บุริณศิริ) 
(9) พระยาพิพิธโภไคย (ทองค า สุวรรณทัต) 
(10) พระยาเจริญราชไมตรี (ตาด อมาตยกุล) 
(11) พระยากระลาโหมราชเสนา (กรับ บุญยรัตพันธุ์) 
(12) พระยาราชโยธา (ทองอยู่ ภูมิรัตน์) 
องค์ประชุม 

พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวทรงด ารง
ต าแหน่งในฐานะองค์ประธานของที่ปรึกษาราชการแผ่นดิน ตามที่ก าหนดไว้ในพระราชบัญญัติ  
สภาที่ปฤกษาราชการแผ่นดิน ซึ่งพระองค์จะเสด็จมาประชุมหรือไม่ก็ได้ ดังนั้น เพ่ือให้เกิดผลในทาง
ปฏิบัติ พระราชบัญญัติฉบับนี้จึงก าหนดให้มีรองประธาน 1 คน โดยเลือกจากบรรดาที่ปรึกษาราชการ
แผ่นดินทั้งหลาย เพ่ือท าหน้าที่เป็นประธานของที่ประชุมทุกครั้งที่พระองค์ไม่ทรงเข้าประชุม 
นอกจากนี้ ยังมีต าแหน่ง “เสมียนใหญ่” (Clerk) และ “เสมียนผู้ช่วย” (Deputy Clerk) เพ่ือท าหน้าที่
ทางด้านหนังสือ เอกสาร เช่น จดและอ่านรายงานการประชุมสภา ออกหนังสือแจ้งที่ปรึกษาราชการ
แผ่นดินทั้งหลายให้มาประชุม โดยแจ้งให้ทราบล่วงหน้าก่อนเวลาประชุม 24 ชั่วโมง ส านักงาน 
ที่ปรึกษาราชการแผ่นดินอยู่ภายในพระบรมมหาราชวัง 

การประชุมของสภาที่ปรึกษาราชการแผ่นดิน จะต้องมี
สมาชิกมาประชุมร่วมกันตั้ งแต่  7 คน ขึ้ นไป จึ งจะถือว่ าครบองค์ประชุม พระบาทสมเด็ จ 

                                           
20 ห้องสมุดวชิรญาณ หอสมุดแห่งชาติ,  จดหมายเหตุรัชกาลที่ 5 ไม่ระบุ จ.ศ. เลขที่ 1526 มัดที่ 153 เล่ม 4 

พ.ร.บ. ส าหรับตัวเคาน์ซิลลอร์ออฟสเตด,  อ้างถึงใน ชาญชัย รัตนวิบูลย์,  “บทบาทของอภิรัฐมนตรีสภาในรัชสมัย
พระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัว,” หน้า 30. 
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พระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวจะทรงตั้งพระบรมวงศานุวงศ์ต่างกรมอีก 6 พระองค์ ให้มีอ านาจเข้าร่วม
ประชุมกับที่ปรึกษาราชการแผ่นดินได้ (ไม่นับว่าเป็นที่ปรึกษาราชการแผ่นดิน เป็นแต่เพียงให้มีอ านาจ
เข้าร่วมประชุมที่ปรึกษาราชการแผ่นดินได้เท่านั้นเอง)21 แต่ถ้าหากท่ีปรึกษาราชการแผ่นดินตั้งรังเกียจ  
ก็มีสิทธิที่จะเข้าชื่อกันตั้งแต่ 6 คนขึ้นไป กล่าวโทษพระบรมวงศานุวงศ์ และเมื่อพระองค์เห็นชอบด้วย 
ก็จะทรงห้ามพระบรมวงศานุวงศ์ที่ถูกตั้งรังเกียจเข้าร่วมประชุมกับที่ปรึกษาราชการแผ่นดินอีกต่อไป 
ส าหรับกรณีที่พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวไม่เสด็จประทับเป็นองค์ประธานที่ปรึกษา
ราชการแผ่นดินในที่ประชุม และรองประธานสภาก็ไม่อยู่ในที่ประชุม ให้เลือกสมาชิกที่อยู่ในที่ประชุมท า
หน้าที่เป็นประธานที่ประชุมแทน ผลของการประชุมรองประธานสภาที่ปรึกษาราชการแผ่นดินจะต้องน า
ความขึ้นกราบบังคมทูลให้ทรงทราบ และถ้าหากพระองค์ทรงเห็นชอบด้วยค าปรึกษาหรือมติของ 
ที่ประชุมจึงจะมีผลใช้ได้ 

การอภิปราย 
ในการอภิปรายแสดงความเห็น พระราชบัญญัติเคาน์ 

ซิลออฟสเตดคือที่ปฤกษาราชการแผ่นดิน จุลศักราช 1236 ได้ระบุห้ามสมาชิกอธิปรายเรื่องต่าง ๆ 
เรื่องใดเรื่องหนึ่งในวันเดียวกันเกินกว่า 2 คราว เว้นแต่รองประธานสภาที่ปรึกษาราชการแผ่นดินจะ
เป็นผู้เชิญให้พูด ทั้งนี้ เพ่ือให้สมาชิกคนอ่ืน ๆ ได้มีโอกาสอภิปรายแสดงความคิดเห็น ส าหรับล าดับ
การอภิปรายให้ใช้ล าดับของการยืนก่อนหลัง กรณีที่ที่ปรึกษาราชการแผ่นดินยืนขึ้นพร้อมกันเพ่ือ
อภิปราย ผู้ที่มีชื่ออันดับแรก ๆ ในประกาศแต่งตั้งสภาที่ปรึกษาราชการแผ่นดินเดิม และผู้ที่ได้เป็นที่
ปรึกษาราชการแผ่นดินก่อนจะมีสิทธิได้พูดอภิปรายก่อน แต่ถ้ายืนขึ้นพร้อมกันกับเสนาบดี ซึ่งได้รับ
เชิญให้เข้าร่วมประชุมด้วย เสนาบดีมีสิทธิได้พูดอภิปรายก่อน เนื่องจากในสมัยนี้เสนาบดีมีงาน
ราชการมากมาย ถ้าหากต้องรอจะท าให้เสียราชการ22 
  

                                           
21 เรื่องเดียวกัน, หน้า 34. 
22 เรื่องเดียวกัน, หน้า 35. 
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การพ้นจากต าแหน่ง 
ที่ปฤกษาราชการแผ่นดินที่จะลาออกจากต าแหน่งเพราะ

ชรา หรือก าลังสติปัญญาลดถอยลง ถ้าหากพระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวพระราชทานพระบรม 
ราชานุญาตให้ออก จะต้องออกจากราชการอ่ืน ๆ ด้วย โดยสามารถแบ่งได้เป็น23 

1) กรณีที่ที่ปรึกษาราชการแผ่นดินผู้นั้นรับราชการมา
ด้วยความเรียบร้อย เป็นเวลาถึง 5 ปี จะได้รับพระราชทานเบี้ยบ านาญเลี้ยงชีพไม่ต่ ากว่าปีละ 30 ชั่ง 

2) กรณีที่ที่ปรึกษาราชการแผ่นดินผู้นั้นรับราชการมา
เป็นเวลาถึง 5 ปี แต่ถูกถอดถอนด้วยเหตุใดเหตุหนึ่ง แล้วแต่กรณี จะได้รับพระราชทานเบี้ยบ านาญ
เลี้ยงชีพได้ต่ ากว่าปีละ 15 ชั่ง 

อย่างไรก็ตาม หากมีความชอบในระหว่างที่รับราชการ
เป็นที่ปรึกษาราชการแผ่นดินก็จะได้รับเบี้ยบ านาญเพิ่มขึ้นตามส่วน 

ภารกิจของสภาที่ปฤกษาราชการแผ่นดินในรัชสมัยรัชกาลที่ 5 
ภายหลังจากที่สภาที่ปฤกษาราชการแผ่นดินท าพิธีสัตยา

นุสัตยสาบานในวันที่ 14 กรกฎาคม พ.ศ. 2417 แล้ว ได้เริ่มต้นปฏิบัติงานตามพระราชประสงค์ทันที 
นั่นคือ การเริ่มประชุมเพ่ือพิจารณาปัญหาต่าง ๆ ซึ่งปกติจะประชุมกันทุก ๆ 7 วัน ซึ่งพระบาทสมเด็จ
พระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวทรงตระหนักดีว่าการเปลี่ยนแปลงทางด้านการปกครองนั้นย่อมจะส าเร็จลง
มิได้ หากไม่ปรับปรุงโครงสร้างของสังคมโดยเฉพาะอย่างยิ่งฐานะของพลเมืองให้เท่าเทียมกันเสียก่อน 
เพราะความแตกต่างกันในทางฐานะของพลเมืองได้ส่งผลกระทบต่อประเทศสยามในหลายด้าน เช่น 
ทางด้านสังคม เศรษฐกิจ และการเมือง เป็นต้น  ฉะนั้น พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว 
ทรงน าปัญหาเกี่ยวกับพิกัดเกษียณอายุลูกทาสเข้าปรึกษาในที่ประชุมสภาที่ปรึกษาราชการแผ่นดิน 
เมื่อวันที่ 22 กรกฎาคม พ.ศ. 2417 ณ พระที่นั่งสมมติเทวราชอุปบัติ ผลปรากฏว่าสภาที่ปฤกษา
ราชการแผ่นดินเห็นชอบด้วยกับพระราชด าริของพระองค์  ด้วยเหตุนี้ ในเดือนตุลาคม พ.ศ. 2417  
จึงได้มีการตราพระราชบัญญัติพิกัดเกษียณอายุลูกทาสลูกไทย พ.ศ. 2417 ขึ้น โดยได้รับความ
เห็นชอบจากสภาที่ปฤกษาราชการแผ่นดินและเสนาบดี สาระส าคัญของพระราชบัญญัติฉบับนี้คือ  
ได้ก าหนดให้ลูกทาสทุกคนที่เกิดในปี พ.ศ. 2411 (จ.ศ. 1230) ซึ่งเป็นปีแรกที่พระบาทสมเด็จ 

                                           
23 ห้องสมุดวชิรญาณ, หอสมุดแห่งชาติ จดหมายเหตุรัชกาลที่ 5 ไม่ระบุ จ.ศ. เลขท่ี 1525 มัดที่ 153 เล่ม

ที่ 3 พ.ร.บ. ส าหรับตัวเคาน์ซิลเลอร์ออฟสเตด,  อ้างถึงใน ชาญชัย รัตนวิบูลย์,  “บทบาทของอภิรัฐมนตรีสภาในรัช
สมัยพระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัว,” หน้า 36. 
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พระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวขึ้นครองราชย์ ให้มีค่าตัวเต็มที่เมื่ออายุ 8 ปี และเมื่ออายุ 21 ปี ก็ให้
เกษียณอายุเป็นไทยแก่ตัว24 

นอกจากปัญหาเกี่ ยวกับเรื่องทาสซึ่ งเป็นพระราช 
กรณียกิจที่ยิ่งใหญ่ประการหนึ่งของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวแล้ว สภาที่ปฤกษา
ราชการแผ่นดินยังได้ประชุมปรึกษาเกี่ยวกับการจัดเก็บภาษีอากรต่าง ๆ โดยเริ่มต้นตั้งแต่วันที่ 30 
กรกฎาคม พ.ศ. 2417 จนกระทั่งวันที่ 3 สิงหาคม พ.ศ. 2417 พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้า
เจ้าอยู่หัว พระราชทานพระราชหัตถเลขากระแสพระราชด าริเกี่ยวกับเรื่องราวพระนานาพิธภาษี  
ที่เสนอให้ “บันดาภาษีอากรซึ่งขึ้นในกรมพระคลังสินค้าจะขอรับพระราชทานให้มีเงินสินบนจับผู้ลอบ
ลัก25ภาษีอากรทุก ๆ ราย...”26 มายังสภาที่ปรึกษาราชการแผ่นดินเพ่ือพิจารณา ผลปรากฏว่า  
สภาที่ปฤกษาราชการแผ่นดินเห็นว่า ไม่เป็นการสมควรที่จะปฏิบัติตามข้อเสนอของพระนานาพิธภาษี 
เพราะจะเป็นการเปิดช่องทางให้เจ้าหน้าที่ฝ่ายภาษีอากรและผู้ที่หวังเงินรางวัลทั้งหลายคิดหาอุบาย
ต่าง ๆ เพ่ือที่จะเอาเงินสินบนให้ได้ ซึ่งจะท าให้เกิดความเดือดร้อนวุ่นวาย การให้เงินสินบนแต่ เฉพาะ
ภาษีฝิ่น ภาษีน้ ามันมะพร้าว อากรสุรา และอากรบ่อนเบี้ยเท่านั้น27 ก็เพียงพอแล้ว 

อย่างไรก็ดี นอกจากปัญหาการบริหารราชการแผ่นดิน
แล้ว สภาที่ปฤกษาราชการแผ่นดินยังท าหน้าที่ในด้านตุลาการด้วยโดยพิจารณาพิพากษาอรรคคดี
ตามที่ทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯ ให้ช าระ โดยการช าระคดีความใด ๆ จะต้องถวายรายงานให้
พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวทรงทราบว่า ใครมีความผิดข้อใดและจะต้องรับโทษสถาน
ใด  ทั้งนี้ เพ่ือให้พระองค์จะได้พิจารณาทบทวนอีกครั้งหนึ่งว่าการพิพากษาของที่ปรึกษาราชการ
แผ่นดินดังกล่าวถูกต้องเหมาะสมหรือไม่เพียงใด เนื่องด้วยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว
ทรงด ารงฐานะเป็นกษัตริย์ในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์จึงทรงไว้ซึ่งพระราชอ านาจที่จะยกเลิกค า
พิพากษา หรือพิพากษาเพิ่มเติมได้ตามความเหมาะสมด้วย28 คดีที่เกี่ยวแก่ข้าราชการชั้นผู้ใหญ่ ในช่วง 
12 ปีแรกแห่งการครองราชย์ของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว โดยได้ผ่านการพิจารณา

                                           
24 วิชัย  เสวะมาตย์, การเลิกทาสในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว  (พระนคร: 

ส านักวิจัย สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์), หน้า 129 -131. 
25 ค าว่า “ลอบลัก” ในที่น่ี อาจเทียบได้กับค าว่า “หลีกเลี่ยง” ภาษีอากร ในปัจจุบัน 
26 สภาที่ปรึกษาราชการแผ่นดิน ในรัชกาลพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว พิมพ์เป็นอนุสรณ์ใน

งานพระราชเพลิงศพ พลเอก หลวงสถิตยุทธการ (สถิต ยุทธการ) ณ เมรุหน้าพลับพลาอิศริยาภรณ์ วัดเทพศิรินทรา
วาส วันที่ 8 กุมภาพันธ์ พ.ศ. 2514, หน้า 24,  อ้างถึงใน ชาญชัย รัตนวิบูลย์,  “บทบาทของอภิรัฐมนตรีสภาใน 
รัชสมัยพระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัว,” หน้า 37. 

27 เรื่องเดียวกัน, หน้าเดียวกัน. 
28 เรื่องเดียวกัน, หน้า 39. 
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จากสภาที่ปฤกษาราชการแผ่นดิน คือ คดีพระปรีชากลการ (ส าอางค์  อมาตยกุล)29 คดีนี้เป็นผลงาน
ของสภาที่ปฤกษาราชการแผ่นดินที่ส าคัญต่อความมั่นคงของประเทศสยามเป็นอย่างยิ่ง ก่อนที่จะมี
การยกเลิกสภาที่ปรึกษาราชการแผ่นดินอย่างเป็นทางการในปี พ.ศ. 2437 ด้วยสาเหตุ 2 ประการ 
คือ30 

ป ร ะ ก า ร แ ร ก  เป็ น เพ ร า ะ พ ร ะ บ า ท ส ม เด็ จ 
พระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว ทรงประสบความส าเร็จในการรวมพระราชอ านาจทางด้านการบริหาร
ราชการแผ่นดินเข้าสู่สถาบันพระมหากษัตริย์ ซึ่งท าให้พระองค์ทรงเป็นประมุขของรัฐบาลที่มีพระราช
อ านาจสิทธิขาดในการปกครองแผ่นดินอย่างเต็มที่ ด้วยเหตุนี้  จึงท าให้พระองค์ไม่สามารถให้การ
สนับสนุนสภาที่ปรึกษาราชการแผ่นดินได้โดยตรงเหมือนดังในระยะเริ่มแรก เพราะพระราชภาระของ
พระองค์เก่ียวกับการบริหารราชการแผ่นดินเพิ่มข้ึนหลายเท่าตัว 

ประการที่สอง เนื่องจากการขาดสมาชิกที่ส าคัญของ 
สภาที่ปรึกษาราชการแผ่นดิน และที่ปรึกษาส่วนพระองค์ เพราะสมาชิกบางท่านก็สิ้นพระชนม์ ถึงแก่
อสัญกรรม ลาออกจากราชการ ไปรับราชการที่หัวเมือง และถูกไล่ออกจากราชการ เป็นต้น การขาด
สมาชิกที่มีความรู้ความสามารถและประสบการณ์เช่นนี้ ย่อมกระทบกระเทือนต่องานทางด้านนิติ
บัญญัติเป็นอย่างมาก 
 

3.1.1.2.2 สภาที่ปฤกษาในพระองค์ 
ภายหลังจากที่พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวทรง

สถาปนาสภาที่ปรึกษาราชการแผ่นดินแล้ว 3 เดือนเศษ ก็ทรงตั้งสภาที่ปฤกษาส่วนพระองค์ขึ้น  
เมื่อวันที่ 15 สิงหาคม พ.ศ. 2417 โดยมีพระราชประสงค์ในการก่อตั้ง คือ เพื่อ “ทรงไต่ถามการงาน...
และปฤกษาการซึ่งทรงพระราชด าริ ขึ้นบางสั่ง...”31 หรืออาจจะทรงมอบหมายการงานบางอย่างให้
สภาที่ปฤกษาส่วนพระองค์ปฏิบัติ เช่น เมื่อมีราชการที่ต้องสืบสวนหาความจริง อาทิ การช าระความ
เมื่อมีผู้ทูลเกล้าถวายฎีกา เป็นต้น  อย่างไรก็ตาม แม้ภารกิจโดยทั่วไปของสภาที่ปรึกษาส่วนพระองค์
จะคล้ายคลึงกับสภาที่ปฤกษาราชการแผ่นดิน คือ ท าหน้าที่ต่างพระเนตรพระกรรณให้แก่

                                           
29 ณัฐวุฒิ สุทธิสงคราม, สมเด็จพระยาบรมมหาศรีสุริยวงศ์ เล่ม 2 (พระนคร: คลังวิทยา, 2505), หน้า 113. 
30 ชาญชัย รัตนวิบูลย์, "บทบาทของอภิรัฐมนตรีสภาในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัว," หน้า 62. 
31 สภาที่ปรึกษาราชการแผ่นดิน ในรัชกาลพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว พิมพ์เป็นอนุสรณ์ใน

งานพระราชเพลิงศพ พลเอก หลวงสถิตยุทธการ (สถิต ยุทธการ) ณ เมรุหน้าพลับพลาอิศริยาภรณ์ วัดเทพศิรินทรา
วาส วันที่ 8 กุมภาพันธ์ พ.ศ. 2514, หน้า 24,  อ้างถึงใน ชาญชัย รัตนวิบูลย์,  “บทบาทของอภิรัฐมนตรีสภาในรัช
สมัยพระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัว,” หน้า 45. 
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พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว แต่ที่แตกต่างกันอย่างชัดเจน คือ สภาที่ปฤกษาราชการ
แผ่นดิน มีหน้าที่ส าคัญเก่ียวกับการประชุมพิจารณาร่างกฎหมายต่าง ๆ 

ในทางประวัติศาสตร์ปรากฏหลักฐานชัดเจนว่า พระยาภาสกรวงศ์ 
กับนายเฮนรี่ อาลาบาสเตอร์ ที่ปรึกษากฎหมายต่างประเทศชาวอังกฤษ ได้แปลและเรียบเรียง
เรื่องราวเกี่ยวกับที่ปรึกษาส่วนพระองค์จากกฎหมายอังกฤษทูลเกล้าถวายพระบาทสมเด็จ 
พระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว  ฉะนั้น พระราชบัญญัติปรีวีเคาน์ซิลคือที่ปฤกษาในพระองค์ จุลศักราช 
1236 จึงได้รับอิทธิพลมาจากกฎหมายว่าด้วยสภาที่ปรึกษาส่วนพระองค์ของอังกฤษ โดยเฉพาะอย่าง
ยิ่งส่วนที่เกี่ยวกับความมุ่งหมาย จ านวนที่ปรึกษาส่วนพระองค์ และวาระของการด ารงต าแหน่ง  
เป็นต้น32 ที่ปรึกษาส่วนพระองค์ท่ีพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวทรงตั้งขึ้นครั้งแรกมีท้ังสิ้น 
49 คน  ประกอบด้วยพระบรมวงศานุวงศ์ 13 พระองค์ ขุนนางชั้นเจ้าพระยา 2 นาย และพระยา 
อีก 21 นาย ทั้งนี้ รวมทั้งที่ด ารงต าแหน่งเป็นที่ปรึกษาราชการแผ่นดินด้วย ส่วนที่ เหลืออีก 13 นาย 
เป็นขุนนางชั้นที่ต่ ากว่าระดับพระยาทั้งสิ้น  อันเนื่องมาจากสภาที่ปฤกษาส่วนพระองค์เป็นสภาส าหรับ
พระมหากษัตริย์ทรงปรึกษาเรื่องราวต่าง ๆ เป็นการส่วนพระองค์จริง ๆ ซึ่งจะทรงเรียกผู้ใดมาปรึกษา
เรื่องใด เมื่อใดก็ได้ ถ้าหากทรงมีพระราชประสงค์ ฉะนั้น จึงจ าเป็นอย่างยิ่งที่สภานี้จะต้องประกอบไป
ด้วยผู้ที่มีความรู้ความสามารถและประสบการณ์จากหลากหลายฝ่าย33 

อย่างไรก็ดี พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวทรงเชื้อ
เชิญให้สมเด็จเจ้าพระยาบรมมหาศรีสุริยวงศ์ เป็นที่ปรึกษาส่วนพระองค์เช่นกัน แต่สมเด็จเจ้าพระยาฯ 
ปฏิเสธ ด้วยเหตุผล 3 ประการ ซึ่งเหตุดังกล่าวทั้งสามประการนี้ ปรากฏในพระราชหัตถเลขาของ
พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว ลงวันที่ 6 สิงหาคม พ.ศ. 2417 ที่พระราชทานมายัง
สมเด็จเจ้าพระยาฯ ดังนี้34 

ประการแรก เพราะท่านรังเกียจที่จะปฏิบัติตามพระราชบัญญัติ 
และท าการสาบานตัว เพราะอาจจะเห็นว่าในพระราชบัญญัติที่ปรึกษาส่วนพระองค์มีกฎเกณฑ์
บางอย่างที่ไม่อาจสามารถปฏิบัติตามได้ นอกจากนั้น ในค าสาบานตัวของที่ปรึกษาส่วนพระองค์ยังได้

                                           
32 พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว ประมวลพระราชหัตถเลขา รัชกาลที่ 5 ที่เกี่ยวกับภารกิจ

ของกระทรวงมหาดไทย เล่ม 1, (พระนคร : โรงพิมพ์ส่วนท้องถิ่น, 2513), หน้า 31,  อ้างถึงใน ชาญชัย รัตนวิบูลย์,  
“บทบาทของอภิรัฐมนตรีสภาในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัว หน้า 40. 

33 ชาญชัย รัตนวิบูลย์,  “บทบาทของอภิรัฐมนตรีสภาในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัว,”หน้า 41. 
34 ห้องสมุดวชิรณาณ หอสมุดแห่งชาติ จดหมายเหตุรัชกาลที่ 5 ไม่ระบุ จ.ศ. เลขท่ี 1545 มัดที่ 154 เล่ม 11 

ส่ง พ.ร.บ. ปรีวีเคาน์ซิลให้สมเด็จเจ้าพระยาและขอให้ท่านยอมรับเป็นปรีวีเคาน์ซิลด้วย ,  อ้างถึงใน ชาญชัย รัตน
วิบูลย์,  “บทบาทของอภิรัฐมนตรีสภาในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัว,” หน้า 49. 
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ระบุว่า “ที่ปรึกษาส่วนพระองค์จะต้องสู้ปกป้องพระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัว ถ้าหากมีผู้ประทุษร้าย
ต่อพระองค์” ซึ่งในลักษณะนี้ก็เท่ากับว่าที่ปรึกษาส่วนพระองค์จะต้องมีความจงรักภักดีอย่างยิ่ง แต่ใน
ความเป็นจริงอาจจะปฏิบัติเช่นนั้นไม่ได้ 

ประการที่สอง สมเด็จเจ้าพระยาฯ คงพูดว่าถึงจะเป็นที่ปรึกษา
ส่วนพระองค์หรือไม่ พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวจะต้องทรงปรึกษาอย่างแน่นอน ซึ่งก็
เป็นเช่นนั้นจริง ๆ ดังจะเห็นได้จากตัวอย่างวิกฤตการณ์วังหน้าในปี พ.ศ. 2417 เป็นต้น ฉะนั้น จึงไม่มี
ความจ าเป็นอันใดที่จะต้องเป็นที่ปรึกษาส่วนพระองค์ตามที่ทรงเชื้อเชิญ 

ประการที่สาม เนื่องจากสมเด็จเจ้าพระยาฯ เป็นเสนาบดีชั้น
ผู้ใหญ่ที่รับราชการสนองเบื้องบาทพระมหากษัตริย์หลายยุคหลายสมัย ซึ่งก็ย่อมมีสมัครพรรคพวกมาก
และมีผลประโยชน์อยู่ทั่วไปในแผ่นดิน ด้วยเหตุนี้ การยอมรับต าแหน่งที่ปรึกษาส่วนพระองค์จึงเท่ากับ
เป็นการแสดงให้เห็นว่าอ านาจของสมเด็จเจ้าพระยาฯ ที่ได้สั่งสมมาเป็นเวลานานหลายรัชกาลได้จบ
สิ้นลง  ฉะนั้น จึงเป็นการแสดงให้เห็นถึงความพยายามในการที่จะย้ าถึงความส าคัญ ศักดิ์ศรี เกียรติยศ 
และความมีอ านาจของเสนาบดีนามว่า “สมเด็จเจ้าพระยาบรมมหาศรีสุริยวงศ์” เป็นอย่างด ี

การประชุม 
การประชุมของสภาที่ปรึกษาส่วนพระองค์ สมาชิกจะมา

ประชุมได้ต่อเมื่อได้รับหนังสือเชื้อเชิญจากเสมียนใหญ่เท่านั้น ผู้ที่มิได้รับเชิญจะเข้าร่วมประชุมด้วย
มิได้ เว้นแต่เกิดเหตุการณ์ปัจจุบันทันด่วนขึ้นในแผ่นดิน ฉะนั้น องค์ประชุมจึงมีจ านวนสมาชิกมา
ประชุมอย่างต่ าไม่แน่นอน ซึ่งแตกต่างจากสภาที่ปรึกษาราชการแผ่นดิน35 

ที่ปรึกษาส่วนพระองค์ที่จะไปในที่ใด ๆ ก็ตาม ตั้งแต่ 7 
วัน หรือ 15 วัน หรือ 1 เดือน จะต้องแจ้งให้เสมียนใหญ่ทราบ ถ้าไปมากกว่านี้จะต้องทูลลา และเมื่อ
กลับมาแล้วก็จะต้องแจ้งให้เสมียนใหญ่ทราบเช่นกัน ผู้ใดที่ไปโดยมิได้ลาหรือลาไปเกินก าหนดที่แจ้งไว้ 
ซึ่งท าให้ไม่สามารถเชิญตัวมาปรึกษาราชการได้ในกรณีที่มีราชการ ที่ปรึกษาส่วนพระองค์ผู้นั้นจะต้อง
มีความผิด และได้รับโทษตามแต่จะทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯ36 

เมื่อมี เรื่องราวที่จะขอค าปรึกษาจากที่ปรึกษาส่วน
พระองค์ พระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวจะทรงเรียกที่ปรึกษาส่วนพระองค์เพียง 2 หรือ 3 นาย หรือ
มากกว่านี้ก็ได้มาถวายค าปรึกษา ที่ปรึกษาส่วนพระองค์มีสิทธิที่จะกราบบั งคมทูลในเรื่องต่าง ๆ ได้
อย่างเต็มที่ โดยมิต้องเกรงกลัวหรือระแวงว่าจะมีความผิดแต่ประการใด  ทั้งนี้ พระบาทสมเด็จพระ
เจ้าอยู่หัวอาจโปรดเกล้าให้ที่ปรึกษาส่วนพระองค์ 1 หรือ 2 นาย หรือมากกว่านั้นเป็น “ข้าหลวง” ไป

                                           
35 ชาญชัย รัตนวิบูลย์,  “บทบาทของอภิรัฐมนตรีสภาในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัว,” หน้า 52. 
36 เรื่องเดียวกัน, หน้าเดียวกัน. 
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สืบราชการเรื่องใดเรื่องหนึ่ง ที่ปรึกษาราชการส่วนพระองค์จะต้องปฏิบัติงานให้ส าเร็จพร้อมทั้ง
รายงานการปฏิบัติงานต่อพระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัว ในกรณีที่ทรงโปรดเกล้าฯ ให้ที่ปรึกษาส่วน
พระองค์ท างานเป็นคณะกรรมการเพ่ือประชุมปรึกษาสอบสวนและช าระความเรื่องใดเรื่องหนึ่งให้ที่
ประชุมเลือกหัวหน้าหรือประธานกรรมการ และให้ผู้ที่ได้รับเลือกด ารงต าแหน่งประธานต่อไปจนกว่า
จะเสร็จภารกิจที่ได้ทรงมอบหมาย แต่หากพระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวทรงแต่งตั้งผู้ใดเป็นประธาน
คณะกรรมการ ผู้นั้นจะต้องอยู่ในต าแหน่งจนกว่าจะโปรดเกล้าฯ ให้พ้นจากต าแหน่ง การด าเนินการ
ประชุมให้เป็นไปตามธรรมเนียมของที่ปรึกษาราชการแผ่นดิน37 

การพ้นจากต าแหน่ง 
ที่ปรึกษาส่วนพระองค์จะอยู่ในต าแหน่งตลอดรัชกาล

จนถึงหลังจากสิ้นรัชกาลแล้ว 6 เดือน อย่างไรก็ตาม พระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวย่อมทรงไว้ซึ่ง 
พระราชอ านาจในการที่จะถอดถอนผู้ใดออกจากต าแหน่งได้ ถ้าหากที่ปรึกษาส่วนพระองค์ผู้นั้น
กระท าผิดจนไม่สามารถที่จะอยู่ในต าแหน่งต่อไปได้อีก เนื่องจากต าแหน่งที่ปรึกษาส่วนพระองค์เป็น
ต าแหน่งที่ไม่มีเงินเดือนและไม่ได้รับเบี้ยบ านาญเมื่อพ้นจากต าแหน่งดังเช่นที่ปรึกษาราชการแผ่นดิน 
ฉะนั้น ที่ปรึกษาส่วนพระองค์ผู้ใดที่รับราชการในต าแหน่งด้วยความเรียบร้อยเป็นเวลาถึง 10 ปี  
โดยได้รับเงินเบี้ยหวัดและเงินเดือนในต าแหน่งอ่ืนยังไม่ถึงปีละ 20 ชั่ง พระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวก็
จะทรงพระราชทานเงินเบี้ยเลี้ยงและเงินอ่ืน ๆ ไม่ต่ ากว่าปีละ 20 ชั่งตลอดชีวิต แต่ถ้าที่ปรึกษาส่วน
พระองค์ได้รับราชการในต าแหน่งอ่ืนด้วย และได้รับเบี้ยหวัดตั้งแต่ปีละ 20 ชั่ง ขึ้นไป พระองค์จะทรง
พระราชทานเบี้ยเลี้ยงเพ่ิมให้อีกหรือไม่ก็ได้ เพ่ือเป็นเงินส าหรับรักษาเกียรติยศในต าแหน่งที่ปรึกษา
ส่วนพระองค์ตลอดชีวิต38 

ภารกิจของสภาที่ปฤกษาในพระองค์ในรัชสมัยรัชกาลที่ 5 
เมื่อพิจารณาเปรียบเทียบกับพระราชบัญญัติ เคาน์ 

ซิลออฟสเตดคือที่ปฤกษาราชการแผ่นดิน จุลศักราช 1236 แล้วจะพบว่า “สภาที่ปฤกษาในพระองค์” 
เป็นสภาที่มีหน้าที่และขอบเขตของการปฏิบัติงานอย่างกว้างขวาง กล่าวคือ เป็นทั้งที่ปรึกษาส่วนองค์
ของประมุขรัฐในด้านต่าง ๆ ทั้งที่เป็นเรื่องที่พระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวทรงพระราชทานลงมา  
และที่สมาชิกสภาเสนอให้สภาพิจารณา นอกจากนี้ ที่ปรึกษาส่วนพระองค์ยังเข้าร่วมประชุมกับ 

                                           
37 เรื่องเดียวกัน, หน้า 53. 
38 สภาที่ปรึกษาราชการแผ่นดิน ในรัชกาลพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว พิมพ์เป็นอนุสรณ์ใน

งานพระราชเพลิงศพ พลเอก หลวงสถิตยุทธการ (สถิต ยุทธการ) ณ เมรุหน้าพลับพลาอิศริยาภรณ์ วัดเทพศิรินทรา
วาส วันที่ 8 กุมภาพันธ์ พ.ศ. 2514, หน้า 24,  อ้างถึงใน ชาญชัย รัตนวิบูลย์,  “บทบาทของอภิรัฐมนตรีสภาในรัช
สมัยพระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัว,” หน้า 54. 
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สภาที่ปฤกษาราชการแผ่นดินเป็นครั้งคราว แต่มีความสัมพันธ์กับสภาที่ปรึกษาราชการแผ่นดินและ
เสนาบดีอย่างใกล้ชิด เนื่องจากเมื่อสภาที่ปฤกษาในพระองค์ประชุมพิจารณาเรื่องใด ๆ เสร็จแล้ว 
จะต้องแจ้งผลการประชุมให้สภาที่ปฤกษาราชการแผ่นดินและเสนาบดีทราบด้วย39 

ผลงานส าคัญเท่าที่ปรากฏเป็นหลักฐานของสภาที่
ปรึกษาส่วนพระองค์ ในปี พ.ศ. 2417 คือ การประชุมพิจารณาเกี่ยวกับเรื่องการท ากิจการเกี่ยวกับ
โทรคมนาคม (Telegraph) เมื่อวันที่ 29 กันยายน พ.ศ. 2417 ที่ประชุมได้ลงมติด้วยเสียงข้างมาก 45 
ต่อ 3 ให้รัฐบาลเป็นผู้ด าเนินการ40 

สภาที่ปรึกษาส่วนพระองค์ยังคงมีอยู่เรื่อยมา จนกระทั่ง 
พ.ศ. 2435 จึงได้มีการเปลี่ยนนาม “ที่ปฤกษาในพระองค์” เป็น “องคมนตรี” ดังปรากฏใน “ประกาศ
การพระราชพิธีศรีสัจปานกาล พระราชทานพระไชยวัฒน์องค์เล็กแลเครื่องราชอิศริยาภรณ์ แลตั้ง
องคมนตรี” รัตนโกสินทรศก 11141 พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว ทรงตั้งองคมนตรีขึ้น
เป็นครั้งแรกในวันที่ 19 กันยายน พ.ศ. 2435 ซึ่งถือว่าองคมนตรีสภาก าเนิดขึ้นเป็นครั้งแรกในวัน
ดังกล่าว และมีการตราพระราชบัญญัติองคมนตรี พุทธศักราช 2470 โดยวัตถุประสงค์และหลักการ
ขององคมนตรีสภาก็คงเป็นไปตามพระราชบัญญัติปรีวีเคาน์ซิลคือที่ปฤกษาในพระองค์ จุลศักราช 
1236 เช่นเดิม นอกจากนั้น ผู้ที่เป็นที่ปรึกษาส่วนพระองค์อยู่แล้วก็ต้องถือว่าเป็นองคมนตรีด้วย 
เพราะไม่ปรากฏว่าได้มีประกาศยกเลิกที่ปรึกษาส่วนพระองค์ เป็นแต่เพียงเปลี่ยนนาม “ที่ปฤกษาใน
พระองค์” เป็น “องคมนตรี” เท่านั้น องคมนตรีที่ทรงตั้งขึ้นครั้งแรกมีทั้งสิ้น 12 ท่าน และต่อมาใน
วันที่ 20 เมษายน พ.ศ. 2435 ทรงแต่งตั้งเพ่ิมเติมอีก 4 ท่าน และวันที่ 30 มกราคม พ.ศ. 2437  
ทรงแต่งตั้งเพ่ิมเตมิอีก 2 ท่าน 

ส าหรับผลงานส่วนใหญ่ขององคมนตรีสภา ได้แก่ การ
ตัดสินความฎีกาต่าง ๆ ตามที่ทรงมีพระบรมราชโองการโปรดเกล้าฯ ให้ตัดสิน อาทิ ฎีกาหมื่นเพ็ชร์  
ไพสาร เรื่องกระบือ ฎีกานายจุ้ย เรื่องที่สวน ฎีกาอ้ายปลั่ง เรื่องผู้ร้ายปล้น เป็นต้น แต่ไม่ปรากฏ
หลักฐานว่าองคมนตรีสภามีบทบาทส าคัญในการบริหารราชการแผ่นดิน อาจจะด้วยในสมัยนั้นได้มี
สภาที่มีบทบาทส าคัญในการบริหารราชการแผ่นดินอยู่แล้ว คือ เสนาบดีสภา และรัฐมนตรีสภา42 

                                           
39 เรื่องเดียวกัน, หน้า 56. 
40 เรื่องเดียวกัน, หน้า 66-67. 
41 คณะองคมนตรี, พระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัว กับคณะองคมนตรี จัดพิมพ์เนื่องในโอกาสพระราชพิธีมหา

มงคลเฉลิมพระชนมพรรษา 7 รอบ 5 ธันวาคม 2554 (กรุงเทพฯ: อมรินทร์พริ้นติ้งแอนดฺพับลิชช่ิง, 2555), หน้า 13. 
42 ชาญชัย รัตนวิบูลย์, “บทบาทของอภิรัฐมนตรีสภาในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัว ,” 

หน้า 69-71. 
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3.1.1.2.3 เสนาบดีสภา 
สภาการแผ่นดินที่พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว

ทรงสถาปนาขึ้นเป็นครั้งแรกในปี พ.ศ. 2435 เรียกว่า “เสนาบดีสภา” ปัจจัยส าคัญอันเป็นแรงผลักดัน
ให้มีสภาการแผ่นดินประเภทนี้ สืบเนื่องมาจากการที่พระองค์ทรงปรับปรุงการปกครองครั้งใหญ่เมื่อ
วันที่ 1 เมษายน พ.ศ. 243543 โดยทรงมีประกาศตั้งกระทรวงต่าง ๆ ขึ้น 12 กระทรวง ได้แก่ 

(1) กระทรวงกลาโหม 
(2) กระทรวงการต่างประเทศ 
(3) กระทรวงเกษตรพินิชการ 
(4) กระทรวงพระคลังมหาสมบัติ 
(5) กระทรวงธรรมการ 
(6) กระทรวงนครบาล 
(7) กระทรวงมหาดไทย 
(8) กระทรวงมุรธาธร 
(9) กระทรวงยุติธรรม 
(10) กระทรวงธนาธิการ 
(11) กระทรวงโยธาธิการ 
(12) กระทรวงวัง 
เสนาบดีสภาหรือที่ประชุมเสนาบดีมีรากฐานมาจาก “ลูกขุน ณ 

ศาลา” ของสภาการแผ่นดินในสมัยกรุงศรีอยุธยาซึ่งท าหน้าที่ในทางบริหารราชการแผ่นดิน44 สมาชิก
ประกอบด้วย เสนาบดีที่ว่าราชการกระทรวงต่าง ๆ ซึ่งจะอยู่ในต าแหน่งนานตราบเท่าที่ทรงพอพระ
ราชหฤหัย การพ้นจากต าแหน่งเสนาบดีจึงเท่ากับขาดจากสมาชิกเสนาบดีสภานี้ด้วย ในกรณีที่
เสนาบดีกระทรวงต่าง ๆ ไม่สามารถเข้าร่วมประชุมเสนาบดีสภา เสนาบดีเหล่านั้นย่อมมีเอกสิทธิ์ที่จะ
แต่งตั้งให้ผู้แทนเช่นรองเสนาบดี หรือผู้ช่วยเสนาบดี เข้าประชุมในเสนาบดีสภาได้โดยมีสิทธิทุก
ประการเช่นเสนาบดี 

เรื่องราวที่น าเข้าที่ประชุมเสนาบดีสภาส่วนใหญ่ เป็นเรื่อง
เกี่ยวกับราชการของกระทรวงต่าง ๆ ซึ่งอาจจะเป็นเรื่องที่ทรงพระราชทานลงมาหรือเป็นเรื่องที่

                                           
43 กองจดหมายเหตุแห่งชาติ เอกสารรัชกาลที่ 5 รล. 5/5 ประกาศตั้งต าแหน่งเสนาบดี 12 กระทรวง,  อ้างถึงใน 

ชาญชัย รัตนวิบูลย์,  “บทบาทของอภิรัฐมนตรีสภาในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัว,” หน้า 64. 
44 เดือน บุนนาค และไพโรจน์ ชัยนาม, ค าอธิบายกฎหมายรัฐธรรมนูญ (รวมทั้งกฎหมายการเลือกตั้งด้วย) 

ภาค 2 รัฐธรรมนูญสยาม (พระนคร: นิติสาส์น, 2478), หน้า 9. 
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เสนาบดีกระทรวงนั้น ๆ น าเข้าที่ประชุมก็ได้ อย่างไรก็ตาม นับแต่ปี พ.ศ. 2435 เป็นต้นมา หน้าที่
ส าคัญอีกประการหนึ่งของเสนาบดีสภา คือ ประชุมพิจารณาพระราชก าหนดกฎหมายต่าง ๆ45 เพราะ
ทรงโปรดเกล้าฯ ให้ย้ายการประชุมพิจารณาร่างพระราชก าหนดกฎหมายจากรัฐมนตรีสภามาเป็นงาน
ของเสนาบดีสภาด้วย 
 

3.1.2 แนวความคิดเกี่ยวกับองค์กรที่ปรึกษาของพระมหากษัตริย์ไทยในรัชสมัย
พระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกล้าเจ้าอยู่หัว 
 

3.1.2.1 เสนาบดีสภา 
ในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกล้าเจ้าอยู่หัว ยังคงรูปแบบของ

เสนาบดีสภาเช่นเดิม แต่การตราพระราชก าหนดกฎหมายมักจะกระท าในอีกลักษณะหนึ่ง เนื่องจากไม่
ค่อยจะมีการประชุมเสนาบดีสภา กล่าวคือ เสนาบดีเจ้ากระทรวงมักจะร่างกฎหมายขึ้นทูลเกล้าฯ 
ถวายพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกล้าเจ้าอยู่หัว พระองค์ก็จะพระราชทานไปปรึกษากับเสนาบดี
กระทรวงต่าง ๆ เสียก่อน ก่อนที่จะประทับพระราชลัญจกรประกาศใช้เป็นกฎหมาย ต่อมา เมื่อทรงตั้ง
กรมร่างกฎหมายขึ้น เสนาบดีกระทรวงต่าง ๆ ก็มักจะขอให้กรมร่างกฎหมายยกร่างกฎหมาย แล้วจึง
ส่งไปให้เสนาบดีกระทรวงต่าง ๆ พิจารณา ในกรณีที่เป็นกฎหมายซึ่งมีความจ าเป็นที่จะต้องใช้อย่าง
เร่งด่วน ก็จะโปรดเกล้าฯ ให้ประกาศใช้เลย  ฉะนั้น ในบางครั้งจึงมิได้หารือกับเสนาบดีต่างกระทรวง 
จะเห็นได้ว่า เสนาบดีสภามีบทบาทในการตราพระราชก าหนดกฎหมายน้อยมากในรัชสมัยของรัชกาล
ที่ 6 แตก่็ยังด ารงความเป็นสถาบันอยู่เรื่อยมากระทั่งมีการเปลี่ยนแปลงการปกครองในปี พ.ศ. 247546 
 

3.1.2.2 องคมนตรีสภา 
ในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกล้าเจ้าอยู่หัว แบบอย่างการแต่งตั้ง

องคมนตรียังคงเป็นไปตามเดิม ทรงแต่งตั้งองคมนตรีขึ้นใหม่ตามพระราชอัธยาศัย แต่ทั้งนี้ ทรงตั้ง
ประเพณีไว้อย่างหนึ่ง คือ ในเดือนมีนาคม ให้กระทรวงมุรธาธรท าบัญชีผู้ที่ได้รับพระราชทานพานทอง
เครื่องยศในคราวพระราชพิธีฉัตรมงคลเดือนพฤศจิกายนขึ้นทูลเกล้าฯ ถวาย เพ่ือทรงเลือกเป็น
องคมนตรี แล้วจะทรงตั้งเป็นองคมนตรีในวันที่ 4 เมษายน เนื่องในพระราชพิธีศรีสัจปานกาล  
(พระราชพิธีถือน้ าพิพัฒน์สัตยา) ตลอดจนรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกล้าเจ้าอยู่หัว ทรงตั้ง

                                           
45 ชาญชัย รัตนวิบูลย์,  “บทบาทของอภิรัฐมนตรีสภาในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัว,” หน้า 52. 
46 เรื่องเดียวกัน, หน้า 68-69. 
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องคมนตรีเพ่ิมใหม่เป็นประจ าทุกปี เป็นผลให้จ านวนองคมนตรีในรัชกาลของพระองค์มีถึง 233 คน 
และอยู่ในต าแหน่งจนสิ้นรัชกาล47 
 

3.1.3 แนวความคิดเกี่ยวกับองค์กรที่ปรึกษาของพระมหากษัตริย์ไทยในรัชสมัย
พระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัว 
 

3.1.3.1 อภิรัฐมนตรี 
อภิรัฐมนตรี หรือที่ชาวอังกฤษบางคนซึ่งอยู่ในประเทศไทยขณะนั้น

เรียกว่า “คณะรัฐมนตรีชั้นสูง” (Super Cabinet) เป็นสภาการแผ่นดินชั้นสูงที่พระบาทสมเด็จ
พระปกเกล้าเจ้าอยู่หัวทรงสถาปนาขึ้นอย่างเร่งด่วนภายหลังการเสด็จขึ้นครองราชย์ได้เพียง 2 วัน คือ 
วันที่ 28 พฤศจิกายน พ.ศ. 2468 โดยทรงมีพระราชประสงค์เพ่ือให้ “พระเจ้าแผ่นดินทรงปรึกษา
ราชการทั้งปวงเปนนิจ เพ่ือจะได้เปนก าลังแก่การที่ทรงพระราชวินิจฉัยราชการทั้ งปวง”48 ซึ่ซึ่งได้แก่ 
ราชการแผ่นดินและราชการในพระองค์ ทั้งเพราะทรงตระหนักว่า “สมองคน ๆ เดียว จะคิดการให้
รอบคอบไปทุกอย่างนั้นไม่ได้”49 

อิทธิพลที่ส่งผลต่อการสถาปนาอภิรัฐมนตรีสภา ได้แก่ 
1) ปัจจัยด้านความต้องการที่ปรึกษา 

พระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัว ขึ้นครองราชย์เมื่อวันที่ 16 
พฤศจิกายน พ.ศ. 2468 ในขณะที่ทรงมีพระชนมายุ 32 พรรษา โดยมิได้ทรงมีความมุ่งหวังหรือ
ปรารถนามาก่อน ท าให้พระองค์ทรงขาดความพร้อมในการเตรียมพระองค์ส าหรับต าแหน่งประมุข
ของประเทศ ฉะนั้น ภายหลังขึ้นครองราชย์ได้เพียง 2 วัน พระองค์จึงทรงสถาปนาอภิรัฐมนตรีสภาขึ้น 
เพ่ือเป็นที่ปรึกษาในราชการต่าง ๆ ซึ่งเท่ากับทรงหาวิถีทางที่จะช่วยให้ทรงสามารถปฏิบัติพระราช
กรณียกิจให้เป็นไปได้ด้วยดี 
  

                                           
47 คณะองคมนตรี, พระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัว กับคณะองคมนตรี จัดพิมพ์เนื่องในโอกาสพระราชพิธีมหา

มงคลเฉลิมพระชนมพรรษา 7 รอบ 5 ธันวาคม 2554 (กรุงเทพฯ: อมรินทร์พริ้นติ้งแอนดฺพับลิชช่ิง, 2555), หน้า 17. 
48 กองจดหมายเหตุ ,  เอกสารรัชกาลที่ 7 รล.7/1 ร่างพระราชด ารัสทรงตั้งอภิรัฐมนตรีสภา  และ 

Bangkok Times Vol.2 No.269. 30 November 1925. p.4,  อ้างถึงใน ชาญชัย รัตนวิบูลย์ , “บทบาทของ
อภิรัฐมนตรีสภาในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัว,” หน้า 116. 

49 เรื่องเดียวกัน, หน้าเดียวกัน. 
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2) ปัจจัยทางภาวะด้านการเมืองก่อนขึ้นครองราชย์ 
ภาวะด้านการเมืองก่อนที่พระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัว

ทรงจะขึ้นครองราชย์ คณะบุคคลกลุ่มหนึ่งประกอบด้วยนายทหารบก ทหารเรือ และพลเรือนเกือบ 
100 คน ซึ่งรู้จักกันในนาม “คณะปฏิวัติ ร.ศ. 130”50 ได้เตรียมการก่อการปฏิวัติเปลี่ยนแปลงการ
ปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์มาเป็นระบอบประชาธิปไตย ทั้งนี้ โดยมีเจ้านายชั้นสูงบาง
พระองค์ เช่น สมเด็จเจ้าฟ้า กรมหลวงนครสวรรค์วรพินิต ซึ่งเป็นที่รักใคร่ของบรรดานายทหาร
ทั้งหลายและประชาชนจ านวนมาก เข้ามาเกี่ยวข้องกับการปฏิวัติ ร.ศ. 130 ด้วย แม้การก่อการปฏิวัติ
ครั้งนี้จะล้มเหลว แต่พระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัวทรงตระหนักถึงความม่ันคงของราชบัลลังก์
ของพระองค์ พระองค์จะไม่ทรงสามารถครองราชย์ด้วยความราบรื่นหากปราศจากการสนับสนุนจาก
สมเด็จเจ้าฟ้า กรมหลวงนครสวรรค์วรพินิต อย่างจริงจัง ฉะนั้น พระองค์จึงทรงตั้งอภิรัฐมนตรีสภาขึ้น
เพ่ือให้ท าหน้าที่เป็นที่ปรึกษาพระมหากษัตริย์ในด้านต่าง ๆ แล้วทูลเชิญสมเด็จเจ้าฟ้า กรมหลวง
นครสวรรค์วรพินิต และเจ้านายชั้นสูงอ่ืน ๆ ให้ทรงด ารงต าแหน่งอภิรัฐมนตรีอันเป็นการแก้ไขปัญหา
การเมืองภายในได้เป็นอย่างดี ดังจะเห็นได้ว่าไม่เคยมีข่าวปรากฏว่า สมเด็จเจ้าฟ้า กรมหลวง
นครสวรรค์วรพินิต จะก่อการปฏิวัติอีกเลย51 

3) ปัจจัยทางด้านความต้องการที่จะรักษาเสถียรภาพของราชบัลลังก์และ
พระราชวงศ์ชั้นสูง 

ในช่วงรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกล้าเจ้าอยู่หัวเป็น
ระยะที่เต็มไปด้วยความขัดแย้งภายในของพระราชวงศ์ชั้นสูง การขัดแย้งดังกล่าวมีรากฐานมาจาก
ความไม่ไว้วางพระทัยและความห่างเหินจากพระราชวงศ์ชั้นสูงของพระองค์เอง ฉะนั้น ภายหลังจาก
พระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัวทรงขึ้นครองราชย์ ความขัดแย้งดังกล่าวย่อมสร้างความหนัก
พระทัยให้แก่พระองค์อย่างยิ่ง พระองค์จึงทรงพยายามสร้างความกลมเกลียวในกลุ่มพระราชวงศ์
ชั้นสูง และสร้างศรัทธาต่อองค์กษัตริย์ให้เกิดขึ้นแก่ประชาชนโดยเร็ว เพ่ือที่จะได้อาศัยประชาชนเป็น
ฐานแห่งอ านาจในการรักษาเสถียรภาพของพระมหากษัตริย์และกลุ่มพระราชวงศ์ชั้นสูง พระองค์จึง

                                           
50 ร.ต. เหรียญ ศรีจันทร์ และ ร.ต. เนตร พูนวิวัฒน์ เรื่องปฏิวัติครั้งแรกของไทยโดยสังเขป ร.ศ. 130 ห้าง

หุ้นส่วนจ ากัดโรงพิมพ์อักษรไทย (พิมพ์เป็นที่ระลึกในงานพระราชเพลิงศพ ร.ต. เหรียญ ศรีจันทร์ 6 พฤศจิกายน 
2514), หน้า 9 และ 23,  อ้างถึงใน ชาญชัย รัตนวิบูลย์, “บทบาทของอภิรัฐมนตรีสภาในรัชสมัยพระบาทสมเด็จ
พระปกเกล้าเจ้าอยู่หัว, หน้า 106. 

51 ชาญชัย รัตนวิบูลย์, “บทบาทของอภิรัฐมนตรีสภาในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัว ,” 
หน้า 109. 
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ทรงตั้งอภิรัฐมนตรีสภาขึ้น แล้วทูลเชิญพระราชวงศ์ที่ทรงอ านาจและเป็นที่เคารพนับถือของประชาชน
ทั่วไปเข้าด ารงต าแหน่งอภิรัฐมนตรี 

แนวพระราชด าริ เกี่ ยวกับการสถาปนาอภิ รัฐมนตรีสภานี้ 
พระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัวทรงยืนยันว่ามีมาก่อนที่จะเสด็จขึ้นครองราชย์ และทรงได้รับ
การสนับสนุนจากพระเจ้าวรวงศ์เธอ กรมพระยาด ารงราชานุภาพ นอกจากนั้นพระองค์ยังได้ทรง
ปรึกษากับสมเด็จพระเจ้าบรมวงศ์เธอ เจ้าฟ้าภาณุรังสีสว่างวงศ์ กรมพระยาภานุพันธุ์วงศ์วรเดช และ
สมเด็จพระเจ้าน้องยาเธอ เจ้าฟ้าบริพัตรสุขุมพันธ์ กรมหลวงนครสวรรค์วรพินิต อีกด้วย ฉะนั้น 
ภายหลังที่ทรงประกาศสถาปนาอภิรัฐมนตรีสภา ทรงมอบหมายให้พระเจ้าบรมวงศ์เธอ กรมพระยา
ด ารงราชานุภาพ อภิรัฐมนตรี ซึ่งขณะนั้นด ารงต าแหน่งเสนาบดีกระทรวงมุรธาธรเป็นผู้ทรงยกร่าง 
“ร่างพระราชกฤษฎีกาตั้งอภิรัฐมนตรีสภา” การด าเนินการของอภิรัฐมนตรีสภาได้ยึดถือร่าง 
พระกฤษฎีกาฉบับนี้เป็นหลัก ด้วยเหตุนี้อภิรัฐมนตรีสภาจึงเป็นส่วนหนึ่งของราชประเพณีการปกครอง
ของไทย 

การประชุม 
การประชุมอภิรัฐมนตรีสภา จะต้องมีอภิรัฐมนตรีมาประชุมตั้งแต่  

3 คนขึ้นไปจึงจะนับว่าครบองค์ประชุม โดยปกติจะประชุมสัปดาห์ละครั้ง ซึ่งอาจจะเป็นวันใดก็ได้ 
ทั้งนี้ ย่อมขึ้นอยู่กับความสะดวก แต่จากหลักฐานเท่าที่ปรากฏพบว่า จะประชุมกันในวันพุธเป็นส่วน
ใหญ่ การประชุมในลักษณะดังกล่าวเรียกว่า “การประชุมสามัญ” แต่หากมีราชการเร่งด่วนเกิดขึ้น 
พระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัวจะทรงโปรดเกล้าฯ ให้เรียกประชุมเมื่อใดก็ได้ ซึ่งเรียกว่า  
“การประชุมวิสามัญ”52 ในการประชุมทุกครั้งพระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัวจะประทับเป็น
องค์ประธานในที่ประชุม เว้นแต่ทรงไม่สามารถเข้าร่วมประชุมได้ อาทิ เสด็จประพาสต่างประเทศ 
พระองค์ก็จะทรงแต่งตั้งให้อภิรัฐมนตรีบางพระองค์ ซึ่งได้แก่ สมเด็จเจ้าฟ้าฯ กรมหลวงนครสวรรค์  
วรพินิต ประทับเป็นองค์ประธานในที่ประชุมแทน 

ในการประชุมอภิรัฐมนตรีสภา อภิรัฐมนตรีสามารถอภิปรายแสดง
ความคิดเห็นได้อย่างเต็มที่ นอกจากนั้น ยังสามารถกราบบังคมทูลแสดงความคิดเห็นที่จะเป็น
ประโยชน์ในอภิรัฐมนตรีสภาได้ทุกเมื่อ จึงมีลักษณะของการประนีประนอมกันทางด้านความคิดอยู่
มาก ดังนั้น มติของที่ประชุมจึงมีลักษณะเป็นการผสานแนวพระด าริของอภิรัฐมนตรีแต่ละพระองค์
เป็นส่วนใหญ่ และมติของที่ประชุมของสภาเกือบทุกครั้ง อภิรัฐมนตรีส่วนใหญ่จะเห็นชอบพร้อมกัน 

                                           
52 กองจดหมายเหตุแห่งชาติ เอกสารรัชกาลที่ 5-7 เอกสารส่วนพระองค์สมเด็จกรมพระยาด ารงราชานุ

ภาพ บ.1.3/1  No. 7 ร่างพระราชกฤษฎีกาตั้งอภิรัฐมนตร,ี  อ้างถึงใน ชาญชัย รัตนวิบูลย์, “บทบาทของอภิรัฐมนตรี
สภาในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัว,” หน้า 122. 
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จะมีเพียงช่วง พ.ศ. 2470 เพ่ือเลือกผู้ที่จะด ารงต าแหน่งเสนาบดีกระทรวงมหาดไทยสืบแทนสมเด็จ
เจ้าฟ้าฯ กรมหลวงลพบุรีราเมศวร์ซึ่งประชวร และกราบถวายบังคมลาเพ่ือไปรักษาพระองค์ที่ยุโรป
เท่านั้น ที่มีการลงมติจนถึงขนาดต้องนับจ านวนคะแนนเสียงฝ่ายข้างมากข้างน้อย53 

ภารกิจของอภิรัฐมนตรีสภา 
เนื่องจากอภิรัฐมนตรีสภาเป็นสภาการแผ่นดินที่ท าหน้าที่ถวาย

ค าปรึกษาแก่พระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัวโดยเฉพาะ ฉะนั้น โดยทั่วไปเรื่องต่าง ๆ ที่น าเข้า
ประชุมปรึกษาสภาส่วนใหญ่จึงเป็นเรื่องที่มีความส าคัญต่อประเทศชาติเป็นอย่างยิ่งและเป็นเรื่องที่  
ลับมาก เพราะเป็นเรื่องที่เกี่ยวกับนโยบายต่าง ๆ ของรัฐบาลทั้งหมด เช่น ปัญหาทางด้านการบริหาร
ราชการแผ่นดิน การรักษาความมั่นคงของประเทศ ปัญหาทางด้านการคลัง การแต่งตั้งเจ้าหน้าที่
ชั้นสูงของทางราชการ อาทิ เสนาบดี อธิบดี ผู้รั้งต าแหน่งอธิบดี และสมุหเทศาภิบาล ซึ่งเป็นผู้ส าเร็จ
ราชการในมณฑลต่าง ๆ ที่มีอ านาจบังคับบัญชาเจ้าหน้าที่ทั้งหลายในมณฑลนั้น ๆ ปัญหาโบราณราช
ประเพณีต่าง ๆ เป็นต้น54 
 

3.1.3.2 เสนาบดีสภา 
ในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัวมีการเปลี่ยนแปลง

การปกครองอยู่หลายประการ เสนาบดีสภาในรัชสมัยนี้ไม่มีผลงานปรากฏชัดเจนดังเช่นรัชกาลที่ผ่าน
มา เนื่องจากเสนาบดีไม่ค่อยมีความสัมพันธ์กลมเกลียวกันดังเช่นในรัชกาลก่อน ท าให้การ
ประสานงานระหว่างกระทรวงต่าง ๆ ลดน้อยลงและเสนาบดีแสดงความคิดเห็นในข้อราชการน้อยลง 
ส่งผลให้พระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัวจะต้องเสด็จไปเป็นองค์ประธานและประสานความ
ร่วมมือระหว่างเสนาบดีอยู่เสมอ พระองค์จึงทรงปรับปรุงระเบียบวาระและวัตถุประสงค์ของการ
ประชุมเสียใหม่ โดยทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯ ให้เปลี่ยนแปลงบทบาทหน้าที่ของเสนาบดีให้เป็นฝ่าย
รับนโยบายไปปฏิบัติอย่างเดียว ข้อราชการที่เสนาบดีเสนอจะน าเข้าที่ประชุมอภิรัฐมนตรีสภาก่อน 
แล้วจึงน ามาพิจารณาในที่ประชุมเสนาบดีสภา จากนั้นเมื่อทูลเกล้าฯ ถวายและทรงมีพระบรมราช
วินิจฉัยเป็นที่สุดแล้ว เสนาบดีเจ้าของเรื่องแต่ละกระทรวงจึงรับไปด าเนินการได้ 

                                           
53 กองจดหมายเหตุแห่งชาติ เอกสารรัชกาลที่ 7 บ.1.3/99 No.47 เล่ม 4 ร่างลายพระหัตถ์ของ พระเจ้า

บรมวงศ์เธอกรมพระยาด ารงราชานุภาพ ลงวันที่ 9 มีนาคม พ.ศ. 2570 แจ้งความเจ้าพระยามหิธรราชเลขาธิการ , 
อ้างถึงใน ชาญชัย รัตนวิบูลย์, “บทบาทของอภิรัฐมนตรีสภาในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัว,” หน้า 
123. 

54 ชาญชัย รัตนวิบูลย์, “บทบาทของ อภิรัฐมนตรีสภาในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัว ,” 
หน้า 128. 
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3.1.3.3 สภากรรมการองคมนตรี 
ในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัว ทรงยึดแบบอย่าง

การแต่งตั้งองคมนตรีตามแบบเดิม และทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯ ให้องคมนตรีทั้งหมดในรัชกาล
พระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกล้าเจ้าอยู่หัวเป็นองคมนตรีในรัชกาลของพระองค์ แต่มีการเปลี่ยนแปลง
บ้างเล็กน้อย คือ ทรงเลือกผู้ที่ ไม่ได้รับพระราชทานเครื่องยศชั้นพานทองเป็นองคมนตรีด้วย 
องคมนตรีในรัชกาลของพระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัวจัดสรรเป็นสัดส่วนระหว่างพระบรม
วงศานุวงศ์และข้าราชการ กล่าวคือ อภิรัฐมนตรี เสนาบดี ราชเลขาธิการ พระบรมวงศานุวงศ์ 
เจ้าพระยา พระยา และราชครู รวมกัน โดยทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯ ตั้งองคมนตรีในการพระราช
พิธีศรีสัจปานกาลในเดือนเมษายนของทุกปี จนถึงพุทธศักราช 2472 ได้ทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯ ให้
เปลี่ยนแปลงการตั้งองคมนตรีมาตั้งในการพระราชพิธีฉัตรมงคลในเดือนกุมภาพันธ์ ทั้งนี้ ผู้ที่ได้รับ
แต่งตั้งเป็นองคมนตรีจะต้องเข้าเฝ้าฯ ถวายสัตย์ปฏิญาณ และรับพระราชทานสัญญาบัตรองคมนตรี
ก่อน จึงจะถือว่าเป็นองคมนตรีโดยสมบูรณ์55 

เนื่องจากองคมนตรีในรัชสมัยนี้มีจ านวนมากไม่สะดวกในการเรียกประชุม 
พระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัวจึงทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯ ให้ตั้ง “สภากรรมการองคมนตรี” 
ขึ้น ตามพระราชบัญญัติองคมนตรี พ .ศ. 2470 ซึ่งทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯ ให้ตราขึ้นแทน
พระราชบัญญัติปรีวีเคาน์ซิลคือที่ปฤกษาในพระองค์ จุลศักราช 1236 และทรงคัดเลือกองคมนตรีที่
ทรงคุณวุฒิในด้านต่าง ๆ จ านวน 40 คน เข้ามาเป็นกรรมการองคมนตรีเพ่ือท าหน้าที่ “ประชุม
ปรึกษาหารือข้อราชการตามแต่จะโปรดเกล้าฯ พระราชทานลงมาให้ปรึกษา” นอกจากนี้  
ยังมีพระราชด าริให้สภากรรมการองคมนตรีเป็นที่ประชุมตัวอย่างส าหรับการแสดงความคิดเห็นใน
เรื่องต่าง ๆ ได้อย่างเสรี ตลอดรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัว สภากรรมการ
องคมนตรีได้ปฏิบัติหน้าที่และประชุมอย่างสม่ าเสมอจนกระทั่ งมีการเปลี่ยนแปลงการปกครองจาก
ระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์มาเป็นระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข จึงได้
มีการประกาศยกเลิกพระราชบัญญัติองคมนตรี พ.ศ. 2470 เมื่อวันที่ 14 กรกฎาคม พ.ศ. 2475  
เป็นผลให้องคมนตรีและสภากรรมการองคมนตรีที่ทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯ ตั้ งขึ้นตาม
พระราชบัญญัติองคมนตรี พ.ศ. 2470 พ้นจากต าแหน่งและหมดหน้าที่ไป56 
  

                                           
55 คณะองคมนตรี, พระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัว กับคณะองคมนตรี จัดพิมพ์เนื่องในโอกาสพระราชพิธีมหา

มงคลเฉลิมพระชนมพรรษา 7 รอบ 5 ธันวาคม 2554 (กรุงเทพฯ: อมรินทร์พริ้นติ้งแอนดฺพับลิชช่ิง, 2555), หน้า 20. 
56 เรื่องเดียวกัน, หน้าเดียวกัน. 
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3.2 แนวความคิดเกี่ยวกับองค์กรที่ปรึกษาของพระมหากษัตริย์ไทยในยุคหลังมีรัฐธรรมนูญ : 
รูปแบบองคมนตรี 

3.2.1 การไม่ปรากฏบทบัญญัติว่าด้วยองค์กรที่ปรึกษาในรูปแบบคณะองคมนตรีใน
ระหว่างการบังคับใช้พระราชบัญญัติธรรมนูญการปกครองแผ่นดินสยามชั่วคราว พุทธศักราช 
2475 จนถึงรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2489 

เมื่อคณะราษฎรท าการเปลี่ยนแปลงการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์
มาเป็นระบอบประชาธิปไตยแบบรัฐสภา และได้ประกาศใช้พระราชบัญญัติธรรมนูญการปกครอง
แผ่นดินสยามชั่วคราว พุทธศักราช 2475 ซึ่งถือเป็นรัฐธรรมนูญฉบับแรกของไทย ที่ปรึกษาส่วน
พระองค์ของพระมหากษัตริย์เป็นสถาบันแรกที่คณะราษฎรได้ตัดออกจากโครงสร้างอ านาจ และระบบ
การเมืองการปกครองของประเทศสยาม57 โดยมิได้มีบทบัญญัติเกี่ยวกับที่ปรึกษาส่วนพระองค์ของ
พระมหากษัตริย์ไว้ในรัฐธรรมนูญฉบับนี้แต่อย่างใด ทั้งต่อมาก็ได้มีการประกาศยกเลิกพระราชบัญญัติ
องคมนตรี พ.ศ. 2470เมื่อวันที่ 14 กรกฎาคม พ.ศ. 2475 รวมทั้งสภากรรมการองคมนตรีที่ตั้งขึ้นตาม
พระราชบัญญัติฉบับนั้น และให้ยกเลิกต าแหน่งองคมนตรีเสียทั้งสิ้น58 

 
“โดยที่สภาผู้แทนราษฎรมีความเห็นว่า บัดนี้ได้ทรงพระ

กรุณาโปรดเกล้าฯ ให้ตราพระราชบัญญัติธรรมนูญการ
ปกครองแผ่นดินสยามชั่วคราว พุทธศักราช 2475 ขึ้นแล้ว 
สมควรจะยกเลิกพระราชบัญญัติองคมนตรี พุทธศักราช 2470 
เสีย และทรงพระราชด าริเห็นชอบด้วย 

จึ่งทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯ ให้ประกาศจงทราบโดยทั่ว
กันว่า 

ตั้งแต่วันประกาศใช้พระราชบัญญัติธรรมนูญการ
ปกครองแผ่นดินสยามชั่วคราว พุทธศักราช 2475 นั้นเป็นต้น
มา ให้ยกเลิกพระราชบัญญัติองคมนตรี พุทธศักราช 2475 
รวมทั้งสภากรรมการองคมนตรีที่ตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัตินั้น 
กับให้เพิกถอนต าแหน่งองคมนตรีเสียทั้งสิ้น” 

 

                                           
57 จีรวัฒน์ ครองแก้ว, องคมนตรี ศักดิ์ศรีแผ่นดิน (กรุงเทพฯ: ดี ฟอ ไลท์, 2550), หน้า 119. 
58 พระบรมราชโองการ ประกาศ ยกเลิกพระราชบัญญัติองคมนตรี พุทธศักราช 2470, ราชกิจจานุเบกษา 

49 ก(17 กรกฎาคม พ.ศ. 2475): 200-201. 
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จะเห็นได้ว่า ในห้วงระยะเวลาดังกล่าวเป็นการเริ่มต้นระบอบประชาธิปไตยใน
สังคมไทยควบคู่ไปกับการสิ้นสุดลงของต าแหน่งที่ปรึกษาส่วนพระองค์ของพระมหากษัตริย์ และเมื่อมี
การประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรสยาม พุทธศักราช 2475 ลงวันที่ 10 ธันวาคม  
พ.ศ. 2475 และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2489 ลงวันที่ 9 พฤษภาคม  
พ.ศ. 2489 เนื้อหาของรัฐธรรมนูญก็ด าเนินไปในลักษณะเช่นเดียวกัน กล่าวคือ ไม่มีการบัญญัติถึง
ต าแหน่งที่ปรึกษาส่วนพระองค์ของพระมหากษัตริย์ไว้แต่อย่างใด 
 

3.2.1.1 แนวคิดการลดพระราชอ านาจของพระมหากษัตริย์ในทางการเมืองสมัย
เปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 

นายปรีดี  พนมยงค์ ผู้น ากลุ่มนักปฏิวัติซึ่งได้รับการศึกษาวิชากฎหมาย
ตามแนวคิดของฝรั่งเศส ได้เล็งเห็นความส าคัญของการก าหนดให้พระมหากษัตริย์อยู่ใต้รัฐธรรมนูญ 
การประชุมที่กรุงปารีสของคณะราษฎรก่อนการปฏิวัติที่เมืองไทย คณะราษฎรก าหนดเป้าประสงค์  
2 ประการ คือ ประการแรก เปลี่ยนพระมหากษัตริย์ ในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์เป็น
พระมหากษัตริย์ในระบอบรัฐธรรมนูญ ประการที่สอง ใช้อ านาจรัฐด าเนินนโยบายเพ่ือความเจริญด้าน
เศรษฐกิจและด้านสังคมผ่านหลักหกประการ ได้แก่ รักษาความเป็นเอกราชทั้งหลาย รักษาความ
ปลอดภัยในประเทศ บ ารุงความสุขสมบูรณ์ของราษฎรในทางเศรษฐกิจ ให้ราษฎรได้มีสิทธิเสมอภาค
กัน ให้ราษฎรได้มีเสรีภาพ และให้การศึกษาอย่างเต็มที่59 

แน วความคิ ด ของคณ ะราษ ฎ รใน การลดพ ระราชอ าน าจขอ ง
พระมหากษัตริย์ในทางการเมืองเริ่มต้นนับแต่วันที่ 24 มิถุนายน พ.ศ. 2475 โดยการกล่าวพาดพิงถึง
การปกครองของพระมหากษัตริย์ ดังปรากฏในประกาศคณะราษฎร ฉบับที่ 1 

 
“กษัตริย์คงทรงอ านาจเหนือกฎหมายอยู่

ตามเดิม ทรงแต่งตั้งญาติวงศ์และคนสอพลอไร้คุณ
ความรู้ ให้ด ารงต าแหน่งหน้าที่ส าคัญ ๆ ไม่ทรงฟัง
เสียงราษฎร์ ปล่อยให้ข้าราชการใช้อ านาจหน้าที่
ในทางทุจริต รับสินบนในการก่อสร้างซื้อของ...ยก
พวกเจ้าขึ้นให้สิทธิพิเศษมากกว่าราษฎร ปกครอง
โดยขาดหลักวิชา...ปล่อยให้บ้านเมืองเป็นไปตาม

                                           
59 ธ ารงศักดิ์ เพชรเลิศอนันต์, 2475 และ 1 ปีหลังการปฏิวัต ิ(กรุงเทพฯ สถาบันเอเชียศึกษา จุฬาลงกรณ์

มหาวิทยาลัย และมูลนิธิโครงการต าราสังคมศาสตร์และมนุษยศาสตร์, 2543), หน้า 33. 
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ยถากรรม ดังที่จะเห็นได้จากความตกต่ าในทาง
เศรษฐกิจและความฝืดเคืองในการท ามาหากิน...
รัฐบาลของกษัตริย์เหนือกฎหมายมิสามารถแก้ไขให้
ฟ้ืนขึ้นได้...ก็เพราะรัฐบาลของกษัตริย์มิได้ปกครอง
ประเทศเพ่ือราษฎร์...รัฐบาลกษัตริย์ได้ถือเอาราษฎร์
เป็นทาส (ซึ่งเรียกว่า ไพร่บ้าง ข้าบ้าง) เป็นสัตว์
เดียรัจฉาน ไม่นึกว่าเป็นมนุษย์”60 

 
นอกจากนี้ แม้แต่ถ้อยค าในพระราชบัญญัติธรรมนูญการปกครองแผ่นดิน

สยามชั่วคราว พุทธศักราช 2475 ก็ยังใช้เพียงค าว่า “กษัตริย์” ทั้งสิ้น61 อีกทั้งหนังสือพิมพ์หลายฉบับ
พยายาม “สืบสวนน าจ านวนทรัพย์สมบัติ” ของเจ้ามาเปิดเผย เช่น หนังสือพิมพ์หลักเมือง อ้างว่า 
“ทรัพย์สินของเจ้าเมืองไทยเรานี้แต่ละองค์มากกว่าเงินทุนของสยาม” และในขณะเดียวกันนายปรีดีได้
ร่างโครงการเศรษฐกิจซึ่งมีข้อเสนอชักชวนให้น าที่ดินทั้งหมดกลับมาเป็นของชาติโดยความสมัครใจ  
ในร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรสยามฉบับถาวร พระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัวทรงยืนยัน
ว่าพระมหากษัตริย์ควรเป็นผู้แต่งตั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรกึ่งหนึ่ง และมีอ านาจยับยั้งร่างกฎหมาย 
แต่นายปรีดีต้านทานข้อเสนอได้ส าเร็จ แต่พระยามโนปกรณ์นิติธาดา ชักชวนให้คณะรัฐมนตรีปฏิเสธ
เค้าโครงการเศรษฐกิจของนายปรีดี เมื่อสภาผู้แทนราษฎรไม่ยอมท าตามความเห็นของพระยามโน
ปกรณ์นิติธาดา ในวันที่ 1 เมษายน พ.ศ. 2475 พระยามโนปกรณ์นิติธาดาจึงยุบสภาด้วยเหตุผลที่ว่า
โครงการเศรษฐกิจนั้นเป็น “ไปในทางอันมีลักษณะคอมมิวนิสต์...เป็นตรงกันข้ามแก่ขนบธรรมเนียม
ประเพณีของชาวสยาม”62 (ภายหลังจากที่เกิดวิกฤตการเมืองเมื่อ พ.ศ. 2476 เค้าโครงการเศรษฐกิจ
ของนายปรีดีถูกลืมเลือนไป) การยึดอ านาจของพระยามโนปกรณ์นิติธาดา เป็นการยึดอ านาจโดย
อาศัยกลไกทางกฎหมายโดยการประกาศพระราชกฤษฎีกาให้ปิดประชุมสภาผู้แทนราษฎร  
สภาผู้แทนราษฎรและคณะรัฐมนตรีถูกยุบ งดใช้รัฐธรรมนูญบางมาตรา และแต่งตั้งพระยามโนปกรณ์
นิติธาดา (ตนเอง) เป็นนายกรัฐมนตรีคนใหม่ และให้มีอ านาจตรากฎหมายได้โดยไม่ต้องได้รับความ
เห็นชอบจากสภาผู้แทนราษฎร ดังนี้ อาจถือได้ว่าพระยามโนปกรณ์นิติธาดา คือ เผด็จการคนแรกของ
สังคมไทย 

                                           
60 ชัยอนันต์ สมุทวณิช และขัตติยา กรรณสูต, เอกสารทางการเมือง - การปกครองไทย พ.ศ. 2417-2477 

(กรุงเทพฯ: โครงการต าราสังคมศาสตร์และมนุษยศาสตร์ สมาคมสังคมศาสตร์แห่งประเทศไทย, 2518), หน้า 17. 
61 จีรวัฒน์ ครองแก้ว, องคมนตรี ศักดิ์ศรีแผ่นดิน, หน้า 120. 
62 คริส เบเคอร์ และผาสุก พงษ์ไพจิตร, ประวัติศาสตร์ไทยร่วมสมัย (กรุงเทพฯ: มติชน, 2557), หน้า 190. 
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ต่อมา คณะราษฎรน าโดยพระยาพหลพลพยุหเสนาได้ท าการยึดอ านาจคืน
จากพระยามโนปกรณ์นิติธาดา เมื่อวันที่ 20 มิถุนายน พ.ศ. 2476 และภายหลังได้เกิดเหตุการณ์กบฏ
บวรเดช โดยบรรดาทหารหัวเมืองได้ร่วมมือกับบรรดาเจ้านายตลอดจนผู้ไม่พอใจผู้น าระบอบใหม่  
ยกกองทหารจากหัวเมืองเข้ามาตั้งมั่นที่ดอนเมือง แต่ในท้ายที่สุดรัฐบาลสามารถปราบปรามได้ส าเร็จ 
ซึ่งเหตุการณ์ก่อกบฏครั้งนี้ส่งผลให้คณะราษฎรเข้มแข็งมากยิ่งขึ้น ในขณะที่อ านาจของสถาบัน
พระมหากษัตริย์และกลุ่ม เจ้านายลดน้อยถอยลง บรรดาเจ้านายและชนชั้นน าในระบอบ
สมบูรณาญาสิทธิราชย์บางส่วนหนีไปต่างประเทศ แม้พระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัวจะทรง
พยายามต่อรองเพ่ือเพ่ิมพระราชอ านาจในรัฐธรรมนูญหลายประการ อาทิ การให้พระองค์แต่งตั้ง
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรประเภทที่สอง การเพ่ิมพระราชอ านาจในการอภัยโทษแก่นักโทษการเมือง 
และพระราชอ านาจในการยับยั้งร่างกฎหมาย เป็นต้น อย่างไรก็ดี ความพ่ายแพ้ทางการเมืองของ 
ชนชั้นน าและการลดทอนพระราชอ านาจของพระมหากษัตริย์ในระบอบเก่าสะท้อนได้อย่างชัดเจน
จากการสละราชสมบัติของพระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัวในเดือนมีนาคม พ.ศ. 2478 
 

3.2.1.2 ที่ปรึกษาของพระมหากษัตริย์ในรูปแบบท่ีไม่เป็นทางการ 
เนื่องจากภายหลังเปลี่ยนแปลงการปกครอง องคมนตรีถูกยกเลิกและ

สิ้นสุดอ านาจหน้าที่ไปอย่างเป็นทางการ อย่างไรก็ตาม เมื่อคณะราษฎรได้เตรียมยกร่างรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับถาวร) คณะที่ปรึกษาส่วนพระองค์ของพระมหากษัตริย์นี้เองที่เป็น 
ผู้ทัดทานมิให้พระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัวทรงพระราชทานรัฐธรรมนูญตามเงื่อนเวลาที่
คณะราษฎรต้องการ63 พระองค์จึงทรงต่อรองพระราชอ านาจของสถาบันพระมหากษัตริย์จนกระทั่ง 
มิอาจทัดทานได้จึงสละราชสมบัติในที่สุด 

ภายหลังจากท่ีพระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัวทรงประกาศสละราช
สมบัติ รัฐบาลได้เลือกพระองค์เจ้าอานันทมหิดล (พระภาติยะของพระบาทสมเด็จพระปกเกล้า
เจ้าอยู่หัว) เป็นผู้สืบราชสมบัติต่อไป ซึ่งขณะนั้นพระองค์เจ้าอานันทมหิดลทรงมีพระชนมายุเพียง  
10 ชันษา และยังทรงศึกษาอยู่ที่ประเทศสวิตเซอร์แลนด์ นับแต่นั้นเป็นต้นมากว่า 16 ปี ที่ประเทศ
ไทยไม่มีพระมหากษัตริย์ทรงประทับอยู่ในราชอาณาจักร 

ด้วยเหตุที่พระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวอานันทมหิดลยังทรงพระเยาว์อยู่ 
ยังไม่บรรลุนิติภาวะ สภาผู้แทนราษฎรจึงอาศัยอ านาจตามความในมาตรา 10 ของรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรสยาม พุทธศักราช 2475 ลงมติตั้งคณะผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์ขึ้น โดย 
คณะผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์ชุดแรกประกอบด้วย นายพันเอก พระเจ้าวรวงศ์เธอ กรมหมื่น

                                           
63 จีรวัฒน์ ครองแก้ว, องคมนตรี ศักดิ์ศรีแผ่นดิน, หน้า 119. 
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อนุวัตน์จาตุรนต์ เป็นประธาน นายนาวาตรี พระวรวงศ์เธอ พระองค์เจ้าอาทิตย์ทิพอาภา และ
เจ้าพระยายมราช (ปั้น สุขุม) เป็นคณะผู้ส าร จราชการแทนพระองค์64 ต่อมาเมื่อนายพันเอก พระเจ้า 
วรวงศ์เธอ กรมหมื่นอนุวัตน์จาตุรนต์ สิ้นพระชนม์ สภาผู้แทนราษฎรได้ลงมติตั้งนายพลเอก 
เจ้าพระยาพิชเยนทรโยธิน (อุ่ม อินทรโยธิน) เป็นคณะผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์ และให้นายนาวา
ตรี พระวรวงศ์เธอ พระองค์เจ้าอาทิตย์ทิพอาภา เป็นประธานคณะผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์65 
และต่อมาสภาผู้แทนราษฎรได้ลงมติตั้งนายปรีดี พนมยงค์ เป็นคณะผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์
หลังจากที่เจ้าพระยายมราช (ปั้น สุขุม) ถึงแก่อสัญกรรม66 อนึ่ง เมื่อเจ้าพระยาพิชเยนทรโยธินถึงแก่
อสัญกรรมในปี พ.ศ. 2485 พระเจ้าวรวงศ์เธอ พระองค์เจ้าอาทิตย์ทิพอาภา ทรงลาออกจากต าแหน่ง
เมื่อวันที่ 31 กรกฎาคม พ.ศ. 2487 และไม่ได้แต่งตั้งผู้ใดเพ่ิม ในท้ายที่สุดจึงมีนายปรีดี พนมยงค์ เป็น
ผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์แต่ผู้เดียวจนสิ้นรัชกาลพระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวอานันทมหิดล 

ทั้งนี้ ตามประกาศตั้งคณะผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์ ได้ก าหนดเงื่อนไข
การปฏิบัติหน้าของคณะผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์ไว้ว่า 
 

“...โดยมีข้อตกลงว่า ในการลงมติวินิจฉัยข้อ
ปรึกษานั้น ให้ถือเอาเสียงข้างมากเป็นประมาณ และ
ในการลงนามในเอกสารราชการนั้น ให้ผู้ส าเร็จ
ราชการแทนพระองค์ อย่างน้อย 2 ท่าน เป็นผู้ลง
นาม...” 

 
จะเห็นได้ว่า ที่ปรึกษาของพระมหากษัตริย์ในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จ

พระปกเกล้าเจ้าอยู่หัวหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครอง และในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัว
อานันทมหิดล จึงเป็นที่ปรึกษาของพระมหากษัตริย์ในรูปแบบที่ไม่เป็นทางการ มิใช่องค์กรที่ ปรึกษา 
ที่เป็นทางการดังเช่นในอดีต และการบริหารราชการแผ่นดินเป็นอ านาจของผู้ส าเร็จราชการแทน
พระองค์เสียเป็นส่วนใหญ่ 
 

                                           
64 ประกาศตั้งซ่อมคณะผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์, ราชกิจจานุเบกษา 51 (7 มีนาคม 2477): 1332. 
65 ประกาศตั้งซ่อมคณะผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์และตั้งประธานคณะผู้ส าเร็จราชการพระองค์ใหม่ , 

ราชกิจจานุเบกษา 52 (21 สิงหาคม 2478): 1260. 
66 ประกาศตั้งซ่อมคณะผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์, ราชกิจจานุเบกษา 58 (16 ธันวาคม 2484): 1821. 
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3.2.2 ช่วงการบังคับใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉะบับชั่วคราว) 
พุทธศักราช 2490 จนถึงรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492 

ได้มี การเปลี่ ยนแปลงบางประการเกิดขึ้นภายหลั งจากที่พระบาทสมเด็ จ 
พระเจ้าอยู่หัวอานันทมหิดลเสด็จสวรรคตอย่างกะทันหัน ในปี พ.ศ. 2489 โดยต่อมา ในปี พ.ศ. 2480 
มีการรัฐประหารเมื่อวันที่ 8 พฤศจิกายน พ.ศ. 2490 น าโดย พล.ท.ผิน ชุณหะวัณ นับเป็นการ
รัฐประหารครั้งแรกที่มีการยกเลิกรัฐธรรมนูญ ทั้งนี้ ได้มีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร
ไทย (ฉะบับชั่วคราว) พุทธศักราช 2490 หรือ “รัฐธรรมนูญฉบับใต้ตุ่ม” ซึ่งได้บัญญัติหมวด
อภิรัฐมนตรี (มาตรา 13 – 20) เพ่ิมขึ้น โดยนอกจากอภิรัฐมนตรีจะมีหน้าที่หลักในการถวาย
ค าปรึกษาเกี่ยวกับการบริหารราชการแผ่นดินแล้ว หากในกรณีที่พระมหากษัตริย์ไม่อาจทรงปฏิบัติ
หน้าที่หรือไม่ประทับอยู่ในราชอาณาจักร อภิรัฐมนตรียังท าหน้าที่เป็นผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์
ด้วยอีกหน้าที่หนึ่ง โดยมีรายละเอียดดังที่บัญญัติไว้ ดังนี้ 

 
“มาตรา 9 พระมหากษัตริย์ทรงแต่งตั้งอภิรัฐมนตรีเป็น

ต าแหน่งส าหรับถวายค าปรึกษาในราชการแผ่นดิน” 
“มาตรา 10 ในเมื่อพระมหากษัตริย์จะไม่ประทับอยู่ใน

ราชอาณาจักรหรือด้วยเหตุใดเหตุหนึ่งจะทรงบริหารพระราช
ภาระไม่ได้ จะได้แต่งตั้งอภิรัฐมนตรีขึ้นเป็นผู้ส าเร็จราชการ
แทนพระองค์ ถ้าพระมหากษัตริย์มิได้ทรงตั้งหรือไม่สามารถจะ
ทรงตั้งได้ ก็ให้คณะอภิรัฐมนตรีเข้าบริหารราชการแผ่นดินใน
หน้าที่คณะผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์ทันที”  

“มาตรา 13 อภิรัฐมนตรีเป็นต าแหน่งประจ ามีห้านาย 
เป็นผู้บริหารราชการในพระองค์ และถวายค าปรึกษาแด่
พระมหากษัตริย์”  และ 

“ ม า ต ร า  1 4  อ ภิ รั ฐ ม น ต รี เป็ น ที่ ป รึ ก ษ าข อ ง
พระมหากษัตริย์ด้วยการถวายความเห็นโดยชอบและถูกต้อง 
เพ่ือประโยชน์แก่ประเทศชาติทุกสาขา” 
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ทั้งนี้ นายหยุด  แสงอุทัย เห็นว่า ทางผู้ร่างประสงค์ให้คณะอภิรัฐมนตรีเป็นผู้ควบคุม
คณะรัฐมนตรีท านองเดียวกันกับคณะผู้เผด็จการแต่ไม่ประสบความส า เร็จ เพราะบทบัญญัติของ
รัฐธรรมนูญไม่ได้แสดงให้เห็นอ านาจเช่นนั้น67 

ต่ อมา วันที่  23 มี นาคม พ .ศ . 2492 ได้มี การประกาศใช้ รัฐธรรมนูญ แห่ ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492 แทนรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉะบับชั่วคราว) 
พุทธศักราช 2490 โดยไม่ปรากฏบทบัญญัติเกี่ยวกับอภิรัฐมนตรี แต่ได้มีบทบัญญัติเกี่ยวกับองคมนตรี
ขึ้นทดแทน ดังปรากฏในมาตรา 13 ดังนี้ 

 
“มาตรา 13 พระมหากษัตริย์ทรงเลือกและแต่งตั้ง

ผู้ทรงคุณวุฒิเป็นประธานองคมนตรีคนหนึ่งและองคมนตรีอีก
ไม่มากกว่าแปดคนประกอบเป็นคณะองคมนตรี 

ค ณ ะ อ ง ค ม น ต รี มี ห น้ า ที่ ถ ว า ย ค ว า ม เห็ น ต่ อ
พระมหากษัตริย์ในพระราชกรณียกิจทั้งปวงที่พระมหากษัตริย์
ทรงปรึกษาและมีหน้าที่อื่นตามที่บัญญัติในรัฐธรรมนูญนี้” 

 
นับได้ว่า รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492 เป็นรัฐธรรมนูญฉบับ

แรกที่บัญญัติถึง “องคมนตรี” และหน้าที่ขององคมนตรี อันเป็นการวางรากฐานบทบาทและหน้าที่
ขององคมนตรีสืบต่อมาจนถึงปัจจุบัน68 และนับแต่นั้นเป็นต้นมาก็ไม่ปรากฏถ้อยค าว่า “อภิรัฐมนตรี” 
ในรัฐธรรมนูญฉบับอื่น ๆ อีกต่อไป 
 

3.2.2.1 แนวคิดการฟื้นฟูพระราชอ านาจของพระมหากษัตริย์ในทางการเมือง 
ภายใต้กระแสการเปลี่ยนแปลงอย่างยาวนานของประเทศไทย จุดเปลี่ยน

ของประวัติศาสตร์ที่ส าคัญ คือ การเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 จุดเปลี่ยนที่ท าให้สิ้นสุด
ระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ในระบอบเก่าและเข้าสู่ระบอบใหม่ คือ ระบอบประชาธิปไตย การด ารง
อยู่ของสถาบันพระมหากษัตริย์และองค์พระมหากษัตริย์บนพ้ืนฐานการเมืองในระบอบประชาธิปไตย
ถือเป็นเรื่องใหญ่พอสมควรแม้ว่าจะได้มีการบัญญัติให้พระมหากษัตริย์ทรงอยู่ภายใต้รัฐธรรมนูญ  
ในมาตรา 3 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2475 

                                           
67 หยุด แสงอุทัย, กฎหมายรัฐธรรมนูญ, พิมพ์ครั้งที่ 2 (กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2512), หน้า 92.  
68 คณะองคมนตรี, พระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัว กับคณะองคมนตรี จัดพิมพ์เนื่องในโอกาสพระราชพิธี 

มหามงคลเฉลิมพระชนมพรรษา 7 รอบ 5 ธันวาคม 2554, หน้า 21. 
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“มาตรา 3 องค์พระมหากษัตริย์ด ารงอยู่ใน
ฐานะอันเป็นที่เคารพสักการะ ผู้ใดจะละเมิดมิได”้  

 
แต่ในทางความเป็นจริงนั้นยังไม่อาจก าหนดขอบเขตพระราชอ านาจของ

องค์พระมหากษัตริย์ได้ชัด อาทิ การประกอบพิธีกรรมบางอย่างท าได้ในลักษณะใด หรือบทบาท
บางอย่างที่สถาบันพระมหากษัตริย์สืบทอดต่อกันมาจากอดีต ทั้งนี้ เนื่องจากยังไม่มีการก าหนดใน
รัฐธรรมนูญไว้อย่างชัดเจน ฉะนั้น คณะราษฎรจึงพยายามที่จะแสวงหาขอบเขตอ านาจของสถาบัน
พระมหากษัตริย์ และประสบความส าเร็จในช่วงสมัยจอมพล ป. พิบูลสงคราม โดยการปิดกั้นความ
พยายามของนักการเมืองฝ่ายนิยมเจ้ามิให้น าพระราชอ านาจกลับคืนมาผ่านรัฐธรรมนูญ ตลอด
ทศวรรษของจอมพล ป. พิบูลสงคราม ได้จ ากัดพระราชกรณียกิจของพระเจ้าอยู่หัวในกิจการ
สาธารณะ โดยเน้นการประกอบพิธีกรรมที่ โยงกับสถาบันเป็นการเฉพาะ นอกจากนั้นแล้ว 
พระมหากษัตริย์ทรงด าเนินพระราชกรณียกิจเป็นกิจกรรมส่วนพระองค์ เช่น ทรงวาดรูป ทรงถ่ายรูป 
ทรงเรือใบ และทรงดนตรีแจ๊ส69 เท่านั้น 

สงครามโลกครั้ง 2 เป็นเส้นแบ่งระหว่างยุคสมัยที่ส าคัญ ความทรงจ า
เกี่ยวกับระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์เลือนราง ตระกูลใหญ่แตกสลาย มหาอ านาจเจ้าอาณานิคมถอย
ออกไป แนวความคิดชาตินิยมโดยสามัญชนเมื่อทศวรรษ 2460 และ 2470 ถูกเบียดบัง ทดแทนด้วย
ชาตินิยมแนวทหารช่วงสงครามโลก และด้วยพลังของแรงต้านคอมมิวนิสต์ซึ่งมีโซเวียตรัสเซียและจีน
เป็นผู้น า ภายหลังเดือนกันยายน พ.ศ. 2492 หลังจากที่เหมาเจ๋อตุงปฏิบัติการเข้ายึดจีนได้ส าเร็จ 
สหรัฐอเมริกาได้กันงบประมาณอย่างสูงเพ่ือเกื้อหนุนมิตรในเอเชียซึ่งรวมถึงประเทศไทยด้วย ประเทศ
ไทยจึงกลายเป็น “รัฐในอุปถัมภ์” ของสหรัฐอเมริกา70 เปรียบเสมือนดั่งป้อมปราการต่อต้าน
คอมมิวนิสต์ของสหรัฐอเมริกา ในขณะเดียวกันก็ต้องรบกับแนวคิดชาตินิยมของคนจีนในเมืองไทยที่
เพ่ิมสูงขึ้นตามล าดับเมื่อจีนรวมประเทศได้ในปี พ.ศ. 2492 แต่ผลพวง คือ ความแบ่งแยกในกลุ่ม
ผู้ปกครองระหว่างฝ่ายทหารและฝ่ายต ารวจ อย่างไรก็ตาม จากทศวรรษ 2490 เศรษฐกิจไทย
เจริญเติบโตในอัตราร้อยละ 7 ต่อปี ซึ่งนับว่าสูงในบรรดาประเทศก าลังพัฒนา แต่นักวิชาการอเมริกัน
ให้ภาพเมืองไทยว่า เป็นสังคมไม่มีสีสันทางการเมือง ประชาชนว่านอนสอนง่าย ระบบการปกครอง
เป็นแบบพ่อกับลูก (พ่อขุนอุปถัมภ์) และเป็นสังคมตามประเพณี (traditional) นักสังคมวิทยาพบว่า

                                           
69 คริส เบเคอร์ และผาสุก พงษ์ไพจิตร, ประวัติศาสตร์ไทยร่วมสมัย, หน้า 267. 
70 เรื่องเดียวกัน, หน้า 228 
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สังคมไทยมี “โครงสร้างหลวม” (loosely structured) หมายความว่า ไร้สถาบันและไร้วิถีการผนึก
ก าลังกันเพื่อเปลี่ยนสังคม (collective action)71 

จนกระทั่ง ต่อมาภายหลังการสิ้นอ านาจของคณะราษฎร พ.ศ. 2490 
สถาบันพระมหากษัตริย์ก้าวสู่จุดเปลี่ยนที่ส าคัญอีกครั้ง เมื่อจอมพล สฤษดิ์  ธนะรัชต์ ได้ท าการยึด
อ านาจการปกครองประเทศ เมื่อวันที่ 16 กันยายน พ.ศ. 2500 และในวันที่ 20 ตุลาคม พ.ศ. 2501 
โดยจอมพล สฤษดิ์และสหรัฐอเมริกาได้ร่วมกันฟ้ืนฟูสถาบันพระมหากษัตริย์ขึ้นอีกครั้งหลังจากที่ถูก
บดบังไปตั้งแต่ พ.ศ. 2475 โดยจอมพล สฤษดิ์และรัฐบาลสหรัฐอเมริกาเชื่อว่าสถาบันมีบทบาทเป็น
ศูนย์รวมความสามัคคี และมีความส าคัญต่อเสถียรภาพทางการเมือง ทั้งนี้ หลังการรัฐประหาร 1 วัน 
จอมพล สฤษดิ์ได้เข้าเฝ้าพระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัว และพระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวได้ทรงให้
การสนับสนุน หลังจากการรัฐประหาร พ.ศ. 2501 จอมพล สฤษดิ์ประกาศว่า “ในการปฏิวัติครั้งนี้ ถึง
หากจ าเป็นต้องเปลี่ยนแปลงสถาบันแห่งชาติในทางหนึ่งทางใด แต่สิ่งหนึ่งซึ่งคณะปฏิวัติจะไม่ยอม
เปลี่ยนแปลงคือ ระบอบที่มีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นพระประมุข”72 จึงอาจกล่าวได้ว่า จอมพล สฤษดิ์ 
ถือเป็นกุญแจส าคัญ (Key Man) ของการฟ้ืนฟูพระราชอ านาจของพระมหากษัตริย์ก็ว่าได้ ทั้งนี้ การ
เปลี่ยนแปลงดังกล่าวได้เพ่ิมมากขึ้นจากกระแสความพยายามฟ้ืนฟูพระราชอ านาจของบรรดากลุ่ม
อนุรักษ์นิยม อาทิ การรื้อฟ้ืนพิธีกรรมที่เคยยกเลิกหลังปี พ.ศ. 2475 เช่น พระราชพิธีจรดพระนังคัล73 
จอมพล สฤษดิ์ได้ยกเลิกพระราชบัญญัติที่ดิน ในสมัยจอมพล ป. พิบูลสงคราม ซึ่งพระมหากษัตริย์ทรง
ไม่ เห็นด้วย และเปลี่ ยนวันชาติจากวันครบรอบปฏิ วัติ  2475 เป็นวันพระราชสมภพของ
พระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวภูมิพลอดุลยเดช จอมพล สฤษดิ์ ยังส่งเสริมให้มีการขยายบทบาทของ
พระมหากษัตริย์ ด้วยการส่งเสริมให้พระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวทรงเสด็จพระราชด าเนินไปเยี่ยม
เยือนราษฎรในจังหวัดต่าง ๆ จนกลายเป็น “พระราชกรณียกิจ” ที่ทรงกระท าสม่ าเสมอ และเสด็จ
พระราชด าเนินไปทั่วทุกภาคของประเทศ นอกจากนี้ ยังเสด็จพระราชด าเนินไปต่างประเทศในฐานะ
เป็นตัวแทนของประเทศไทย จวบจนปัจจุบันพระราชกรณียกิจของสถาบันพระมหากษัตริย์เป็นที่
ประจักษ์แก่สาธารณชนและประชาคมโลกเพ่ิมมากขึ้น 

ดังนั้น จะเห็นได้ว่ากองทัพและรัฐบาลสหรัฐอเมริกาเป็นผู้มีบทบาทส าคัญ
ในการฟ้ืนฟูสถานะและพระราชอ านาจของสถาบันพระมหากษัตริย์ไทย ส่งผลให้พระมหากษัตริย์มี
สถานะเป็นสัญลักษณ์และประเพณีของชาติ การพัฒนาทางด้านเศรษฐกิจตามระบบทุนนิยมสมัยใหม่

                                           
71 เรื่องเดียวกัน, หน้า 254-255. 
72 เรื่องเดียวกัน, หน้า 268. 
73 เป็นเอก รัตนเรือง และภาสกร ประมูลวงศ์, ประชาธิป’ไทย,, พิมพ์ครั้งที่ 3 (กรุงเทพฯ: มติชน, 2557), 

หน้า 119. 
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ของประเทศสหรัฐอเมริกาอย่างก้าวกระโดดส่งผลให้เกิดความเหลื่อมล้ าในสังคม เกิดช่องว่างระหว่าง
คนรวยกับคนจนและมีประชาชนจ านวนมากได้รับความเดือดร้อน พระมหากษัตริย์จึงกลายเป็น
สัญลักษณ์ของการบริบาลผู้ยากไร้ นอกจากนี้ การทุจริตคอร์รัปชันของรัฐบาลทหารและพวกพ้องได้
เปิดโอกาสให้สถาบันพระมหากษัตริย์กลายเป็นสัญลักษณ์ด้านคุณธรรมและจริยธรรม และเกิดการ
ฟ้ืนฟูพระราชอ านาจในทางการเมือง ดังจะเห็นได้จากการที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2492 ได้ให้อ านาจแก่พระมหากษัตริย์ในการตั้งวุฒิสมาชิก มีต าแหน่งองคมนตรีเป็นคน
กลางระหว่างพระมหากษัตริย์กับฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบัญญัติ และเป็นผู้ถวายความเห็นในเรื่องต่าง 
ๆ แก่พระมหากษัตริย์แทนอภิรัฐมนตรีซึ่งถูกยกเลิกไป 
 

3.2.2.2 การจัดตั้งคณะอภิรัฐมนตรีตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
(ฉะบับชั่วคราว) พุทธศักราช 2490 

ใน พ.ศ. 2490 มีการรัฐประหารในวันที่ 8 พฤศจิกายน พ.ศ. 2490 น า
โดย พล.ท.ผิน  ชุณหะวัณ โดยได้มีการยกเลิกรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2489 
และประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉะบับชั่วคราว) พุทธศักราช 2490 ซึ่งได้บัญญัติ
เกี่ยวกับอภิรัฐมนตรี ในหมวด 2 มาตรา 13 – 20 โดยอภิรัฐมนตรีท าหน้าที่ในการถวายค าปรึกษา
เกี่ ยวกับการบริหารราชการแผ่ นดิน และท าหน้าที่ เป็นผู้ส าเร็จราชการแผ่นดินในกรณี ที่
พระมหากษัตริย์ไม่อาจทรงท าหน้าที่ได้ โดยมีบทบัญญัติที่ส าคัญ ดังนี้ 

 
“มาตรา 10 ในเมื่อพระมหากษัตริย์จะไม่

ประทับอยู่ในราชอาณาจักรหรือด้วยเหตุใดเหตุหนึ่ง
จะทรงบริหารพระราชภาระไม่ได้  จะได้แต่งตั้ ง
อภิรัฐมนตรีขึ้นเป็นผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์ ถ้า
พระมหากษัตริย์มิได้ทรงตั้งหรือไม่สามารถจะทรงตั้ง
ได้ ก็ให้คณะอภิรัฐมนตรีเข้าบริหารราชการแผ่นดิน
ในหน้าที่คณะผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์ทันที” 

“มาตรา 11 ในกรณีที่ราชบัลลังก์ว่างลง และ
มิได้มีผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์ตามความใน
มาตรา 11 ก็ให้คณะอภิรัฐมนตรีเข้าบริหารราชการ
แผ่นดินในหน้าที่ผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์
ชั่วคราว จนกว่าจะได้ประกาศแต่งตั้งผู้สืบสันตติวงศ์
ในหน้าที่พระมหากษัตริย์ต่อไป” และ 
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“มาตรา 13 อภิรัฐมนตรีเป็นต าแหน่งประจ า
มีห้านาย เป็นผู้บริหารราชการในพระองค์ และถวาย
ค าปรึกษาแด่พระมหากษัตริย์” 

 
3.2.2.2.1 เจตนารมณ์ในการจัดตั้งคณะอภิรัฐมนตรี 

เนื่องจากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉะบับชั่วคราว) 
พุทธศักราช 2490 เป็นรัฐธรรมนูญที่มีฉายาเรียกขานกันว่า “รัฐธรรมนูญฉบับใต้ตุ่ม” เนื่องจากก่อน
หน้านั้น พลโท หลวงกาจสงคราม (กาจ  เก่งระดมยิง) หนึ่งในคณะรัฐประหาร ได้ร่างรัฐธรรมนูญฉบับ
นี้ขึ้นแล้วน าไปซ่อนไว้ใต้ตุ่มน้ า เพราะเกรงว่าความจะแตกหากมีใครมาพบเข้า 74 ด้วยเหตุนี้ เอง 
ภายหลังรัฐประหารส าเร็จคณะรัฐประหารได้น าร่างรัฐธรรมนูญฉบับใต้ตุ่มดังกล่าวขึ้นทูลเกล้าฯ ถวาย
เพ่ือทรงลงพระปรมาภิไธยและประกาศใช้ในวันรุ่งขึ้นทันที (วันที่ 9 พฤศจิกายน พ.ศ. 2490) ดังนั้น 
จึงไม่อาจหยั่งรู้ถึงเจตนารมณ์ในการยกร่างรัฐธรรมนูญในหมวดว่าด้วยอภิรัฐมนตรีได้โดยชัดแจ้ง  
แต่จากการศึกษาและการไล่เรียงประวัติศาสตร์แล้วพบว่า แต่เดิมภายหลังเปลี่ยนแปลงการปกครอง 
พ.ศ. 2475 พระราชอ านาจของพระมหากษัตริย์ถูกจ ากัดให้อยู่ภายใต้รัฐธรรมนูญ และได้มีการ
ประกาศยกเลิกพระราชบัญญัติองคมนตรี พ.ศ. 2470 ในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระปกเกล้า
เจ้าอยู่หัว อันเป็นผลให้องคมนตรีและสภากรรมการองคมนตรีในฐานะที่ปรึกษาของพระมหากษัตริย์
ต้องพ้นจากต าแหน่งหน้าที่ไป ต่อมา วันที่ 8 พฤศจิกายน พ.ศ. 2490 กองทัพบกได้ยึดอ านาจด้วยการ
รัฐประหารโดยมีจอมพล ป. พิบูลสงคราม เป็นผู้น า แต่คนวางแผนคนส าคัญ คือ พลโท ผิน ชุณหะวัน 
พลต ารวจเอก เผ่า ศรียานนท์ ลูกเขย และพลเอก สฤษดิ์ ธนะรัชต์ นายทหารคนสนิท โดยการ
รัฐประหารครั้งนี้ พลโท ผิน อ้างว่าท ารัฐประหารเพราะฝ่ายเสรีไทยของนายปรีดีก าลังจะปฏิวัติเปลี่ยน
ไปสู่ระบอบสาธารณรัฐ คณะรัฐประหารประกาศว่ากระท าการเพ่ือศักดิ์ศรีของกองทัพ เพ่ือให้ชัดแจ้ง
เรื่องการปลงพระชนม์พระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวอานันทมหิดล และเพ่ือจัดตั้งรัฐบาลที่ “จะยึดมั่น
ในหลักการชาติ ศาสนา พระมหากษัตริย์”75 แต่เอกอัครราชทูตอังกฤษรายงานว่า การรัฐประหารครั้ง
นี้เป็นกระบวนการฝ่ายขวาที่ได้รับการสนับสนุนจากพระราชวงศ์76 ด้วยเหตุนี้ อาจเป็นเหตุผลประการ
หนึ่งในการบัญญัติเนื้อหาเกี่ยวกับอภิรัฐมนตรีในฐานะที่ปรึกษาของพระมหากษัตริย์ไว้ในรัฐธรรมนูญ

                                           
74 คณิน บุญสุวรรณ, ประวัติรัฐธรรมนูญไทย, พิมพ์ครั้งที่ 2 (กรุงเทพฯ: ตถาตา พับลิเคช่ัน, 2555), หน้า 43. 
75 ทักษ์ เฉลิมเตียรณ, การเมืองระบบพ่อขุนอุปถัมภ์แบบเผด็จการ, พรรณี ฉัตรพลรักษ์, ม.ร.ล.ประกาบ

ทอง  สิริสุข และธ ารงศักดิ์  เพชรเลิศอนันท์, ผู้แปล, (กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2526), หน้า 52.. 
76 Kobkua,  Thailand’s Durable Premier, p. 23  อ้างถึงใน คริส เบเคอร์ และผาสุก พงษ์ไพจิตร, 

ประวัติศาสตร์ไทยร่วมสมัย, หน้า 223. 
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เพ่ือฟ้ืนฟูพระราชอ านาจของสถาบันพระมหากษัตริย์ อีกทั้งยังเป็นช่วงวิกฤตในพระราชวังเนื่องจาก
การสวรรคตของพระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวอานันทมหิดล ดังนั้น เมื่อพรรคการเมืองฝ่ายนิยมเจ้าซึ่ง
เป็นปรปักษ์ต่อนายปรีดีและต่อต้านเสรีนิยมทางการเมืองได้เข้ามามีส่วนร่วมบริหารราชการแผ่นดินใน
คณะรัฐมนตรีจึงมีแนวคิดต้องการฟื้นฟูระบอบการปกครองและระบบสังคมแบบเดิม 
 

3.2.2.2.2 โครงสร้างของคณะอภิรัฐมนตรี 
จ านวนอภิรัฐมนตรีในคณะอภิรัฐมนตรี 

1) ประกอบด้วยอภิรัฐมนตรี จ านวน 5 นาย (มาตรา 
13) คณะอภิรัฐมนตรี จ านวน 5 นาย ชุดแรกประกอบด้วย 

(1) พระบรมวงศ์เธอ กรมชุนชัยนาทนเรนทร 
(2) พระวรวงศ์เธอ พระองค์เจ้าธานีนิวัติ 
(3) พลโท พระวงวงศ์เธอ พระองค์เจ้าอลงกฎ 
(4) พระยามานวราราชเสวี 
(5) พลต ารวจเอก อดุล อดุลเดชจรัส 

2) มีประธานคณะอภิรัฐมนตรี 1 นาย โดยทรงพระ
กรุณาโปรดเกล้าฯ แต่งตั้งจากผู้อาวุโสสูงสุดในคณะ 

คุณสมบัติของคณะอภิรัฐมนตรี (มาตรา 17) 
1) เป็นผู้รับราชการประจ ามาแล้วไม่น้อยกว่า 25 ปี และ 
2) เคยรับราชการอย่างต่ าต าแหน่งอธิบดี หรือ เคยเป็น

รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมาแล้วไม่น้อยกว่า 4 ปี 
การพ้นจากต าแหน่ง (มาตรา 16) 

1) ลาออก 
2) ทุพพลภาพ 
3) ตาย 
 

3.2.2.2.3 อ านาจหน้าที่ของคณะอภิรัฐมนตรี 
อ านาจหน้าที่ ของคณะอภิรัฐมนตรีตามรัฐธรรมนูญแห่ ง

ราชอาณาจักรไทย (ฉะบับชั่วคราว) พุทธศักราช 2490 สามารถแยกเป็น 
1) อภิรัฐมนตรีเป็นที่ปรึกษาของพระมหากษัตริย์ด้วยการถวาย

ความเห็นโดยชอบและถูกต้องเพ่ือประโยชน์แก่ประเทศชาติทุกสาขาแด่พระมหากษัตริย์ (มาตรา 13 
และมาตรา 14) 
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2) เป็นผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์ ในกรณีที่พระมหากษัตริย์
จะไม่ประทับอยู่ในราชอาณาจักร หรือด้วยเหตุใดเหตุหนึ่งอันท าให้พระองค์ไม่สามารถบริหารพระราช
ภาระได้ตามปกติ (มาตรา 10) 

3) เป็นผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์ชั่วคราว ในกรณีที่ราช
บัลลังก์ว่างลงและมิได้มีผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์ตามความในมาตรา 10 (มาตรา 11) 

 
3.2.2.3 การเปลี่ยนจากคณะอภิรัฐมนตรีเป็นคณะองคมนตรีตามรัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492 
วันที่  23 มีนาคม พ.ศ. 2492 ได้มีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่ ง

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492 แทนรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉะบับชั่วคราว) 
พุทธศักราช 2490 โดยไม่ปรากฏบทบัญญัติว่าด้วยอภิรัฐมนตรี หากแต่ได้บัญญัติองคมนตรีขึ้นทดแทน
ในหมวดพระมหากษัตริย์ นับจากนั้นเป็นต้นมาก็ไม่เคยปรากฏค าว่า “อภิรัฐมนตรี” ในรัฐธรรมนูญ
ฉบับอื่น ๆ อีกต่อไป ฉะนั้น ย่อมถือได้ว่าบทบัญญัติว่าด้วยองคมนตรีในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร 
พุทธศักราช 2492 เป็นการปรากฏตัวขึ้นครั้งแรกภายใต้ระบอบประชาธิปไตยภายหลังจากถูกยกเลิก
ไปเมื่อครั้งเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 การก าเนิดใหม่ในรัฐธรรมนูญย่อมสะท้อนถึงการให้
ความหมายและบทบาทขององคมนตรีที่มีความเปลี่ยนแปลงอย่างส าคัญ องคมนตรีที่ถือก าเนิดขึ้น
ภายใต้รัฐธรรมนูญ มิใช่เป็น “ที่ปฤกษาในพระองค์” ภายใต้ระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ หากแต่
เป็นองค์กรที่อยู่ภายใต้ระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข77 
 

3.2.2.3.1 เจตนารมณ์ในการร่างบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญเกี่ยวกับ
คณะองคมนตรี 

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492 เป็นฉบับ
ที่ร่างขึ้นโดย “สภาร่างรัฐธรรมนูญ” ซึ่งตั้งขึ้นโดยบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ (ฉะบับชั่วคราว) 
พุทธศักราช 2490 (แก้ไขเพ่ิมเติม ครั้งที่ 2) บทบัญญัติในร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2492 ในหมวดพระมหากษัตริย์ได้มีการเปลี่ยนแปลงไป โดยเฉพาะอย่างยิ่งการเพ่ิม
บทบาทและพระราชอ านาจที่แตกต่างและกว้างขวางไปจากรัฐธรรมนูญที่เคยประกาศใช้ก่อนหน้า  
จึงท าให้มีประเด็นข้อสงสัยเกี่ยวกับการจัดวางสถานะและบทบาทของสถาบันพระมหากษัตริย์ในทางที่

                                           
77 สมชาย ปรีชาศิลปะกุล, "จากองคมนตรีสู่สภาที่ปรึกษาในพระองค์จ าแลง," ฟ้าเดียวกัน 13, 2 

(พฤษภาคม - สิงหาคม 2558): 14. 
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เพ่ิมขึ้น78  ทั้งนี้ ประเด็นหนึ่งที่มีความส าคัญจนมิอาจละเลยได้เช่นกัน คือ องคมนตรี ซึ่งปรากฏขึ้น
ครั้งแรกภายใต้ระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข 

ประเด็นส าคัญในการโต้แย้ง คือ องคมนตรีเป็นองค์กรที่มีความ
สอดคล้องกับระบอบประชาธิปไตยหรือไม่ เจ้าพระยาศรีธรรมาธิเบศ ประธานวุฒิสภาซึ่งเป็น
ประธานสภาร่างรัฐธรรมนูญได้ชี้แจงถึง “พระราชอ านาจของพระมหากษัตริย์” ว่า 

 
“ ต า ม รั ฐ ธ ร ร ม นู ญ ที่ ใ ช้ อ ยู่ มี

อภิรัฐมนตรี ซึ่งมีอ านาจหน้าที่กว้างขวาง
ยิ่งกว่าองคมนตรีตามร่างรัฐธรรมนูญนี้ 
สภาร่างรัฐธรรมนูญเห็นสมควรเปลี่ยน
อภิรัฐมนตรีเป็นองคมนตรี ให้คงหน้าที่
เฉพาะเป็ นผู้ ถวายค าปรึกษาในส่ วน
พ ร ะ อ ง ค์ เท่ า นั้ น  เมื่ อ เป็ น เช่ น นี้
พระมหากษัตริย์ย่อมทรงตั้งและถอดถอน
โดยพระราชอัธยาศัยได้ เพราะถือว่าเป็น
เรื่องเก่ียวกับพระองค์โดยเฉพาะ”79 

 
หลวงประกอบนิติสาร สมาชิกวุฒิสภาและสมาชิกสภาร่าง

รัฐธรรมนูญ ก็ได้ให้ความเห็นสอดคล้องกันว่า 
 

“ข้อนี้ขอชี้แจงว่าเดิมหรือ ณ บัดนี้
เรามีอภิรัฐมนตรี  อภิรัฐมนตรีก็มี โดย
หน้าที่ โดยปกติคือ ถวายความเห็นแก่
พ ร ะ ม ห าก ษั ต ริ ย์ เห มื อ น กั น  แ ล ะ
นอกจากนั้นยังมีอ านาจกว้างขวางกว่าที่
รัฐธรรมนูญได้มอบหมายองคมนตรีอีก
มากมาย เราลดอ านาจอภิรัฐมนตรีลงโดย

                                           
78 เรื่องเดียวกัน, หน้า 15. 
79 สภาผู้แทนราษฎร, รายงานการประชุมรัฐสภา ครั้งที่ 13 พิจารณาร่างรัฐธรรมนูญ ฉบับพุทธศักราช 2492 

(วันศุกร์ ที่ 14 มกราคม พุทธศักราช 2492) (กรุงเทพฯ: ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, 2492), หน้า 64. 
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ตั้งองคมนตรีขึ้นแทนให้ เป็นแต่เพียงที่
ปรึกษาของพระมหากษัตริย์เท่านั้น ไม่มี
อ านาจอะไรกว้างขวางไปนั้นนอกจากการ
รับสนองพระบรมราชโองการในบางกรณี 
ซึ่งประธานสภาร่างรัฐธรรมนูญก็ได้ชี้แจง
แล้วว่า เป็ นการสมควรจะมอบให้แก้
องคมนตรีในบางกรณีนั้น เพราะฉะนั้นมี
องคมนตรีความจริงจะว่าเป็นของใหม่แท้ 
ที่จริงก็ไม่ใหม่ทีเดียว เป็นแต่ว่าเรียกชื่อ
เสี ย ใหม่  เอาหน้ าที่ ของอภิ รั ฐมนตรี
บางส่วนคงไว้ในรัฐธรรมนูญ ให้ท่านเป็นที่
ปรึกษาของพระมหากษัตริย์แล้วมอบให้
เป็นผู้ถวายค าปรึกษาและเรียกชื่อใหม่ว่า 
อ ง ค ม น ต รี  เ ป็ น เ รื่ อ ง เ ฉ พ า ะ
พระมหากษัตริย์”80 

 
หม่อมราชวงศ์เสนีย์ ปราโมช สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรและ

สมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญ มีความเห็นว่าในการใช้อ านาจ “ตามธรรมดา” ของระบอบประชาธิปไตย
ที่ดีควรต้องมีการปรึกษาหารือ บทบาทขององคมนตรีในการให้ค าปรึกษาต่อพระมหากษัตริย์จึงควร
ยอมรับนับถือว่าเป็นของดี 

 
 “แล้ วท่ านถามว่าองคมนตรีมี

ท าไม ท่านจะเห็นได้ว่า เทียบเคียงกับ
รัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบันแตกต่างกัน เดิม
รัฐธรรมนูญฉบับชั่วคราว อภิรัฐมนตรีตาม
ความหมายของรัฐธรรมนูญฉบับชั่วคราวมี
อ านาจที่จะว่ากระทรวงได้ ออกพระราช
กฤษฎีกาได้ อันนี้เราตัดอ านาจหมดไม่มี
เหลือแม้แต่น้อย เป็นแต่เพียงที่ปรึกษา

                                           
80 เรื่องเดียวกัน, หน้า 130. 
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เท่านั้นเอง เพราะธรรมดาประชาธิปไตยที่
ดีต้องปรึกษา ไม่ว่าใครจะใช้อ านาจอะไร
ควรปรึกษาเสียก่อน เพราะฉะนั้นการที่
เราก าหนดอ านาจขององคมนตรีให้เป็นที่
ปรึกษาของในหลวง ซึ่งน่าจะรับนับถืออยู่
ว่าเป็นของด”ี81 

 
ฉะนั้น จึงอาจกล่าวได้ว่า ภายใต้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร

ไทย พุทธศักราช 2492 เจตนารมณ์ในการร่างบทบัญญัติเกี่ยวกับองคมนตรี เกิดจากความต้องการลด
อ านาจของ “อภิรัฐมนตรี” ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉะบับชั่วคราว) พุทธศักราช 
2490 ซึ่งนอกจากจะมีอ านาจหน้าที่เป็นที่ปรึกษาของพระมหากษัตริย์แล้ว ในบางกรณีอภิรัฐมนตรียัง
ต้องท าหน้าที่เป็นผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์ ตลอดจนมีอ านาจบังคับบัญชาหน่วยราชการที่ขึ้นต่อ
คณะอภิรัฐมนตรีตามพระราชกฤษฎีกา ไปสู่การตั้ง “องคมนตรี” โดยจ ากัดแต่เพียงเป็นที่ปรึกษาของ
พระมหากษัตริย์เท่านั้น 
 

3.2.2.3.2 โครงสร้างของคณะองคมนตรี 
จ านวนองคมนตรีในคณะองคมนตรี (มาตรา 13) 

คณะองค์มนตรี ประกอบด้วย 
1) ประธานองคมนตรี 1 คน 
2) องคมนตรี ไม่มากกว่า 8 คน 
ทั้งนี้ พระมหากษัตริย์ทรงเลือกและแต่งตั้งตามพระราช

อัธยาศัย โดยประธานรัฐสภาเป็นผู้ลงนามรับสนองพระบรมราชโองการแต่งตั้งประธานองคมนตรีหรือ
ให้ประธานองคมนตรีพ้นจากต าแหน่ง และให้ประธานองคมนตรีเป็นผู้ลงนามรับสนองพระบรมราช
โองการแต่งตั้งองคมนตรีอื่นหรือให้องคมนตรีอ่ืนพ้นจากต าแหน่ง 
  

                                           
81 ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, รายงานการประชุมรัฐสภา ครั้งที่ 18 พิจารณาร่างรัฐธรรมนูญ 

ฉบับพุทธศักราช 2492 (วันพฤหัสบดี ที่ 20 มกราคม พุทธศักราช 2492) (กรุงเทพฯ: ส านักงานเลขาธิการสภา
ผู้แทนราษฎร, 2492), หน้า 411. 
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คุณสมบัติและลักษณะต้องห้ามขององคมนตรี (มาตรา 15) 
1) ต้องไม่เป็นข้าราชการประจ า 
2) ต้องไม่เป็นรัฐมนตรี 
3) ต้องไม่เป็นข้าราชการการเมืองอ่ืน 
4) ต้องไม่เป็นสมาชิกวุฒิสภา สมาชิกสภาผู้แทน หรือ

สมาชิกหรือเจ้าหน้าที่ในพรรคการเมือง 
5) ต้องไม่แสดงการฝักใฝ่ในพรรคการเมืองใด ๆ 

การเข้าด ารงต าแหน่งและการเข้ารับหน้าที่ขององคมนตรี 
ก่อนเข้ารับหน้าที่ องคมนตรีต้องปฏิญาณตนเฉพาะพระ

พักตร์พระมหากษัตริย์ด้วยถ้อยค า ดังต่อไปนี้ (มาตรา 16) 
 

“ข้าพระพุทธเจ้า (ชื่อผู้ปฏิญาณ) 
ข อ ถ ว า ย สั ต ย์ ป ฏิ ญ า ณ ว่ า 
ข้าพระพุทธเจ้าจะซื่อสัตย์สุจริต
และจงรักภักดีต่อพระมหากษัตริย์ 
(พระบรมนามาภิ ไธย ) และจะ
ปฏิบัติหน้าที่ เพ่ือประโยชน์ของ
ประเทศและประชาชน ทั้ งจะ
รั ก ษ า ไว้ แ ล ะ ป ฏิ บั ติ ต า ม ซึ่ ง
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย
ทุกประการ” 

 
การพ้นจากต าแหน่งขององคมนตรี 

1) ตาย 
2) ลาออก หรือ 
3) มีพระบรมราชโองการให้พ้นจากต าแหน่ง 
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3.2.2.3.3 อ านาจหน้าที่ของคณะองคมนตรี 
1) ถวายความเห็นต่อพระมหากษัตริย์ในพระราชกรณียกิจทั้ง

ปวงที่พระมหากษัตริย์ทรงปรึกษาและมีหน้าที่อ่ืนตามที่บัญญัติในรัฐธรรมนูญนี้ (มาตรา 13) 
2) ประธานองคมนตรีเป็นผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์ใน

ระหว่างที่ไม่มีผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์ หรือมีแต่ไม่สามารถปฏิบัติหน้าที่ ได้ตามที่บัญญัติไว้ใน
มาตรา 19 หรือมาตรา 20 อย่างไรก็ตาม หากประธานองคมนตรีไม่สามารถปฏิบัติหน้าที่ได้ด้วยเหตุใด
เหตุหนึ่ง ให้คณะองคมนตรีเลือกองคมนตรีคนหนึ่งขึ้นเป็นประธานองคมนตรีชั่วคราว (มาตรา 21) 

3) ให้องคมนตรีเป็นผู้ลงนามรับสนองพระบรมราชโองการ ใน
กรณีท่ีพระมหากษัตริย์ทรงแต่งตั้งและถอดถอนข้าราชการในพระองค์และสมุหราชองครักษ์ (มาตรา 18) 
 

3.2.3 ช่วงการบังคับใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2475 แก้ไข
เพิ่มเติม พุทธศักราช 2495 จนถึงรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2521 

ภายหลังการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492  
ไม่ปรากฏว่ามีการถกเถียงในประเด็นเกี่ยวกับองคมนตรีหรือสถาบันพระมหากษัตริย์ในระบอบ
ประชาธิปไตยอีกเลย จนกระทั่งเกิดการรัฐประหารเมื่อวันที่ 29 พฤศจิกายน พ.ศ. 2494 โดย 
คณะนายทหารที่เคยก่อรัฐประหารเมื่อปี พ.ศ. 2490 เพ่ือตอบโต้กับกลุ่มกษัตริย์นิยมที่มีส่วนส าคัญใน
การร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492 ซึ่งได้ชื่อว่าเป็น “รัฐธรรมนูญกษัตริย์
นิยม” การรัฐประหารในครั้งนี้ ได้ส่งผลให้มีการยกเลิกคณะองคมนตรีตามรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492 ตามที่คณะรัฐมนตรีชั่วคราวได้ถืออ านาจแทนพระมหากษัตริย์
ประกาศยกเลิกรัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าว คณะองคมนตรีได้ขาดหายไปเป็นเวลา 99 วัน ภายใต้การ
ปกครองของ “คณะบริหารประเทศชั่วคราว” คณะองคมนตรีกลับมาปรากฏอีกครั้งหนึ่งโดยยังคงมี
อ านาจหน้าที่อยู่เช่นเดิมเมื่อมีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2475 
แก้ไขเพ่ิมเติม พุทธศักราช 249582 โดยที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2475 แก้ไข
เพ่ิมเติม พุทธศักราช 2495 เป็นการน าเอารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2475 ซึ่ง
ไม่ปรากฏบทบัญญัติว่าด้วยองคมนตรีมาแก้ไขโดยรับเอาบทบัญญัติว่าด้วยองคมนตรีจากรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492 มาบัญญัติเพ่ิมเติม ดังปรากฏในมาตรา 11 – 15 

เมื่อจอมพล สฤษดิ์ ธนะรัชต์ ก่อรัฐประหารครั้งแรกเพ่ือยึดอ านาจจากรัฐบาลจอมพล 
ป. พิบูลสงคราม ในวันที่ 16 กันยายน พ.ศ. 2500 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 

                                           
82 เพลิง ภูผา, 13 รัฐประหารยึดอ านาจ บทเรียนประชาธิปไตยไทย (กรุงเทพฯ: สยามความรู้, 2559), 

หน้า 154-161. 
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2475 แก้ไขเพ่ิมเติม พุทธศักราช 2495 ไม่ได้ถูกยกเลิก เพียงแต่มีการยกเลิกสภาผู้แทนราษฎรและ
แต่งตั้งนายพจน์ สารสิน เป็นนายกรัฐมนตรี เพ่ือจัดการเลือกตั้งใหม่ คณะองคมนตรีจึงไม่ได้ถูกยกเลิก
และด ารงอยู่สืบเนื่องมาด้วย83 อย่างไรก็ตาม หลังจากการเลือกตั้งในปลายปี พ.ศ. 2500 พลโท ถนอม 
กิตติขจร ได้ด ารงต าแหน่งนายกรัฐมนตรี ทว่าหลังจากนั้นไม่นาน จอมพล สฤษดิ์  ธนะรัชต์ ได้  
ก่อรัฐประหารซ้ าในวันที่ 20 ตุลาคม พ.ศ. 2501 การรัฐประหารครั้งนี้ได้ยกเลิกรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2475 แก้ไขเพ่ิมเติม พุทธศักราช 2495 84 ส่งผลให้สถาบันทาง
การเมืองต่าง ๆ รวมทั้งคณะองคมนตรีถูกยกเลิกไปด้วย การปกครองประเทศด าเนินไปภายใต้
ประกาศคณะปฏิวัติ คณะองคมนตรีกลับมาปรากฏอีกครั้งหนึ่งหลังจากขาดหายไปเป็นเวลา 100 วัน 
เมื่อมีการประกาศใช้ธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร พุทธศักราช 2502 ในวันที่ 28 มกราคม 
พ.ศ. 2502 โดยรัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าวได้ก าหนดให้มีสภาร่างรัฐธรรมนูญท าหน้าที่ร่างรัฐธรรมนูญ
และเป็นสภานิติบัญญัติไปพร้อมกัน และแม้ธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร พุทธศักราช 2502 
จะถือเป็นรัฐธรรมนูญฉบับชั่วคราว เพ่ือรอการร่างรัฐธรรมนูญฉบับถาวร และเป็นรัฐธรรมนูญฉบับ  
ที่สั้นที่สุดคือมีเพียง 20 มาตราเท่านั้น แต่ได้กลายมาเป็นรัฐธรรมนูญที่มีอายุการใช้บังคับยาวนานถึง 
9 ปี 4 เดือน 23 วัน (ยาวนานที่สุด เป็นอันดับที่  3 จากจ านวนรัฐธรรมนูญทั้งหมดทุกฉบับของ
ประเทศไทย) ทั้งนี้ บทบัญญัติว่าด้วยองคมนตรีตามธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร พุทธศักราช 
2502 ปรากฏอยู่ในมาตรา 4 

 
“มาตรา 4 ให้มีคณะองคมนตรีคณะหนึ่ง มีจ านวนไม่

เกินเก้าคน การแต่งตั้งและการพ้นจากต าแหน่งองคมนตรีให้
เป็นไปตามพระราชอัธยาศัย” 

 
ส าหรับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2511 ในการพิจารณาร่าง

รัฐธรรมนูญนั้น มีประเด็นส าคัญเกี่ยวกับบทบัญญัติว่าด้วยองคมนตรีในส่วนการแต่งตั้งประธาน
องคมนตรีชั่วคราวขึ้นท าหน้าที่แทนในกรณีที่ประธานองคมนตรีไม่สามารถปฏิบัติหน้าที่ได้ เนื่องจาก
ในร่างรัฐธรรมนูญที่เข้าสู่การประชุมของสภาร่างรัฐธรรมนูญได้บัญญัติให้ประธานองคมนตรีต้องท า
หน้าที่เป็นผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์ในระหว่างที่ไม่มีผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์ และในระหว่าง
นั้นก็ได้มีการก าหนดให้คณะองคมนตรีท าหน้าที่เลือกองคมนตรีคนหนึ่งขึ้นเป็นประธานองคมนตรี

                                           
83 ธนาพล อิ๋วสกุล และชัยธวัช ตุลาธน, "ใครเป็นใครในองคมนตรีแห่งระบอบประชาธิปไตยอันมี

พระมหากษัตริย์เป็นประมุข," ฟ้าเดียวกัน 13, 2 (พฤษภาคม - สิงหาคม 2558): 57. 
84 เพลิง ภูผา, 13 รัฐประหารยึดอ านาจ บทเรียนประชาธิปไตยไทย, หน้า 187-199. 
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ชั่วคราว85 บทบัญญัติในลักษณะดังกล่าวได้ถูกโต้แย้งว่าอาจเป็นการกระท าที่ขัดต่อบทบัญญัติซึ่ง
ก าหนดให้การแต่งตั้งประธานองคมนตรีต้องเป็นไปตาม “พระราชอัธยาศัย” กล่าวคือ การแต่งตั้ง
ประธานองคมนตรีต้องเป็นไปตามพระราชประสงค์หรือความต้องการของพระมหากษัตริย์ ซึ่ งได้รับ
การยกเว้นจากกฎเกณฑ์ หรือระเบียบต่าง ๆ เป็นการทั่วไป ในการนี้ นายสมภพ  โหตระกิตย์ จาก
ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาและเป็นกรรมาธิการพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญ ได้แสดงความเห็น
คัดค้านที่จะให้คณะองคมนตรีเลือกประธานองคมนตรีแม้จะเป็นการด ารงต าแหน่งชั่วคราวก็ตาม  
ด้วยเหตุผลว่าอ านาจในลักษณะเช่นนี้ถือว่าขัดกับพระราชอัธยาศัย86 

อย่างไรก็ตาม คณะกรรมาธิการยืนยันว่า ความประสงค์ของคณะกรรมาธิการ คือ  
ให้คณะองคมนตรีเลือกองคมนตรีคนหนึ่งเป็นประธานชั่วคราว เฉพาะในกรณีที่ประธานองคมนตรีต้อง
ไปท าหน้าที่เป็นผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์ หรืออีกนัยหนึ่งไปท าหน้าที่ของพระมหากษัตริย์เสีย 
เมื่อไปท าหน้าที่ของพระมหากษัตริย์แล้วก็จะมาท าหน้าที่ประธานองคมนตรีด้วยก็ย่อมไม่ได้อยู่นั่นเอง
เฉพาะแต่ในกรณีนี้เท่านั้น87 ซึ่งในที่สุดได้มีการลงมติในประเด็นของการแต่งตั้งประธานองคมนตรี
ชั่วคราวด้วยคะแนน 94 ต่อ 37 โดยที่ประชุมให้ความเห็นชอบแก้ไขตามที่คณะกรรมาธิการเสนอมา 

ข้อสังเกตของการถกเถียงถึงการเลือกประธานองคมนตรีโดยคณะองคมนตรีในร่าง
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2511 น ามาซึ่งปัญหาว่าอาจขัดแย้งต่อความหมาย
ของค าว่า “พระราชอัธยาศัย” นับว่าเป็นการให้เหตุผลต่อพระราชอ านาจของพระมหากษัตริย์ในการ
แต่งตั้งองคมนตรีที่มีความศักดิ์สิทธิ์มากขึ้นและควรเป็นอ านาจที่เด็ดขาดของพระมหากษัตริย์ การ
กระท าใด ๆ ที่อาจส่งผลกระทบต่อการใช้พระราชอ านาจดังกล่าวจ าเป็นต้องถูกจ ากัด88 

คณะองคมนตรีถูกยกเลิกอีกครั้งหนึ่งเมื่อจอมพล ถนอม กิตติขจร ก่อรัฐประหารยึด
อ านาจรัฐบาลตนเอง เมื่อวันที่ 17 พฤศจิกายน พ.ศ. 2514 และได้มีการยกเลิกรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2511 การกระท ารัฐประหารในครั้งนี้ของจอมพล ถนอม ส่วนหนึ่งได้
หยิบยกเอาสถาบันพระมหากษัตริย์มาเป็นข้ออ้างส าคัญในการกระท าการ โดยคณะปฏิวัติได้กล่าวอ้าง
ถึงภัยคุกคามราชบัลลังก์ และความพยายามที่จะเปลี่ยนแปลงรูปแบบการปกครองไปสู่ระบอบอ่ืนที่
มิใช่ระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข ตลอดจนภัยคุกคามจากต่างประเทศที่
เข้ามาแทรกแซงและยุยงส่งเสริมผู้ก่อการร้ายภายในประเทศ ประกอบกับสถานการณ์ภายในประเทศ

                                           
85 สภาร่างรัฐธรรมนูญ, "ร่างรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2511," ใน รายงานการประชุมสภาร่างรัฐธรรมนูญ ครั้งที่ 58 

(วันพฤหัสบดีที่ 5 ตุลาคม พุทธศักราช 2510),  (กรุงเทพฯ: ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร), หน้า 493-494. 
86 สมชาย ปรีชาศิลปะกุล, "จากองคมนตรีสู่สภาที่ปรึกษาในพระองค์จ าแลง," ฟ้าเดียวกัน: 26. 
87 เรื่องเดียวกัน, หน้า 27. 
88 เรื่องเดียวกัน. หน้า 29. 
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ก็เต็มไปด้วยความยุ่งเหยิงนานาประการ หากปล่อยไว้ให้มีการแก้ไขตามวิถีทางของรัฐธรรมนูญแล้วจะ
เป็นการล่าช้าไม่สามารถแก้ไขปัญหาได้ทันท่วงที89 ภายใต้การปกครองของคณะปฏิวัติโดยจอมพล 
ถนอม กิตติขจร คณะองคมนตรีขาดหายไปนานถึง 393 วัน แล้วจึงกลับมาปรากฏอีกครั้งหนึ่ง 
ในธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร พุทธศักราช 2515 ซึ่งประกาศใช้ในวันที่ 15 ธันวาคม  
พ.ศ. 2515 คณะองคมนตรีชุดก่อนเกิดการรัฐประหารได้รับการโปรดเกล้าฯ แต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่ง
องคมนตรีต่อทันทีในวันที่ประกาศใช้ธรรมนูญการปกครอง ในขณะที่จอมพล ถนอม ได้เปลี่ยนสถานะ
จากหัวหน้าคณะปฏิวัติมาเป็นนายกรัฐมนตรีในเวลาต่อมา90 โดยมาตรา 5 ของธรรมนูญการปกครอง
ราชอาณาจักร พุทธศักราช 2515 ได้บัญญัติไว้ว่า 

 
“ให้มีคณะองคมนตรีคณะหนึ่งมีจ านวนไม่เกินเก้าคน 

การแต่งตั้งและการพ้นจากต าแหน่งองคมนตรีให้เป็นไปตาม
พระราชอัธยาศัย” 

 
อย่างไรก็ตาม เหตุผลในการกระท ารัฐประการของจอมพล ถนอม ถูกตั้งข้อสงสัยเป็น

อย่างมากจากประชาชนที่มีความรู้ เช่น อดีตสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร นิสิต นักศึกษา และครู 
อาจารย์ในมหาวิทยาลัยต่าง ๆ จนกระทั่งเกิดการเคลื่อนไหวของกลุ่มนิสิตนักศึกษาต่อต้านการกระท า
ของรัฐบาลจอมพล ถนอม และเกิดการลุกฮือของนิสิตนักศึกษาและประชาชนในเดือนตุลาคม  
พ.ศ. 2516 เหตุการณ์ทวีความรุนแรงมากขึ้นเมื่อกลุ่มนิสิตนักศึกษาที่ก าลังสลายตัวได้เกิดการปะทะ
กับกลุ่มต ารวจ จนท าให้สถานการณ์เข้าขั้นวิกฤต รัฐบาลได้ออกค าสั่งปราบปรามกลุ่มผู้ประท้วงด้วย
ก าลังอาวุธอย่างรุนแรง และประชาชนบาดเจ็บและเสียชีวิตเป็นจ านวนมากในวันที่ 14 ตุลาคม  
พ.ศ. 251691 จากเหตุการณ์ดังกล่าวถือเป็นชัยชนะของฝ่ายนิสิตนักศึกษาและประชาชนที่สามารถ
โค่นล้มรัฐบาลเผด็จการทหารลงไปได้ แต่ขณะเดียวกันก็นับเป็นการก้าวสู่การเมืองยุคใหม่ของสถาบัน
พระมหากษัตริย์หลังเหตุการณ์วันที่ 14 ตุลาคม พ.ศ. 2516 อีกด้วย92 

                                           
89 นครินทร์ เมฆไตรรัตน์ , พระผู้ทรงปกเกล้าฯ ประชาธิปไตย : 60 ปีสิริราชสมบัติกับการเมืองการ

ปกครองไทย,, หน้า 111-112. 
90 ธนาพล อิ๋วสกุล และชัยธวัช ตุลาธน, "ใครเป็นใครในองคมนตรีแห่งระบอบประชาธิปไตยอันมี

พระมหากษัตริย์เป็นประมุข," ฟ้าเดียวกัน: 60. 
91 นครินทร์ เมฆไตรรัตน์, พระผู้ทรงปกเกล้าฯ ประชาธิปไตย : 60 ปีสิริราชสมบัติกับการเมืองการ

ปกครองไทย, หน้า 112 – 114. 
92 ธนาพล อิ๋วสกุล และชัยธวัช ตุลาธน, “ใครเป็นใครในองคมนตรีแห่งระบอบประชาธิปไตยอันมี

พระมหากษัตริย์เป็นประมุข,” ฟ้าเดียวกัน: 60. 
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ในคืนวันที่ 14 ตุลาคม พ.ศ. 2516 หลังจอมพล ถนอม ได้ลาออกจากต าแหน่ง
นายกรัฐมนตรีนั้นเอง นายสัญญา ธรรมศักดิ์ ซึ่งขณะนั้นด ารงต าแหน่งองคมนตรี ได้รับการโปรดเกล้าฯ 
ให้ด ารงต าแหน่งนายกรัฐมนตรี ซึ่งเรียกกันอย่างไม่เป็นทางการว่า “นายกรัฐมนตรีพระราชทาน” ดัง
พระราชด ารัสของพระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวทางโทรทัศน์รวมการเฉพาะกิจแห่งประเทศไทยจากที่
ประทับ ณ หอสมุดจิตรลดาในพระต าหนักจิตรลดารโหฐาน เมื่อเวลา 19.40 นาฬิกา ความว่า 

 
  “วันนี้เป็นวันมหาวิปโยค ที่น่าเศร้าสลดใจ

อย่างยิ่งในประวัติศาสตร์ชาติไทย ตลอดระยะเวลา 6 -7 วันที่
ผ่านมา ได้มีการเรียกร้องและเจรจากัน จนกระทั่งนักศึกษา
และรัฐบาลท าข้อตกลงกันได้ แต่แล้วก็มีการขว้างระเบิดขวด 
และยิงแก๊สน้ าตาขึ้น ท าให้ เกิดปะทะกัน และมีคนได้รับ
บาดเจ็บหลายคน ความรุนแรงได้ทวีขึ้นทั้งพระนคร ถึงขั้น
จลาจล และยังไม่สิ้นสุด มีคนไทยด้วยกันต้องเสียชีวิตนับร้อย 
ขอให้ทุกฝ่ายทุกคนจงระงับเหตุแห่งความรุนแรงด้วยการตั้งสติ
ยับยั้ง เพ่ือให้สภาพบ้านเมืองคืนสู่สภาพปกติเร็วที่สุด 

 อนึ่ง เพ่ือขจัดเหตุร้ายนั้น จอมพล ถนอม กิตติขจร 
ได้ขอลาออกจากต าแหน่งนายกรัฐมนตรีเมื่อค่ าวันนี้ ข้าพเจ้าจึง
แต่งตั้งนายสัญญา ธรรมศักดิ์ เป็นนายกรัฐมนตรี ขอให้ทุกฝ่าย
ร่วมกันสนับสนุน เพ่ือให้คณะรัฐบาลใหม่สามารถบริหาร
แผ่นดินโดยมีประสิทธิภาพเต็มเปี่ยม และแก้ไขสถานการณ์ให้
คืนสู่ สภาพเรียบร้อยได้ โดยเร็ว  ยั งความสงบสุข ความ
เจริญรุ่งเรืองให้บังเกิดแก่ประเทศ และประชาชนชาวไทยโดย
ทั่วกัน”93 

 
ทั้งนี้ นายสัญญา ธรรมศักดิ์ ได้เล่าเบื้องหลังพระบรมราชโองการโปรดเกล้าฯ ในครั้ง

นั้นให้ฟังแต่เพียงว่า 
 

                                           
93 วิมลพรรณ ปีตธวัชชัย, สัญญา ธรรมศักดิ์  คนของแผ่นดิน , พิมพ์ครั้งที่  1 (กรุงเทพฯ: กองทุน

ศาสตราจารย์สัญญา ธรรมศักดิ์, 2546), หน้า 215-216. 
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“เข้าใจว่าพระองค์ท่านทรงเลือกผมด้วยพระองค์เอง ไม่
ทราบเลยว่าทรงปรึกษาใครบ้างหรือเปล่า และไม่ได้ตรัสบอก
ผมก่อนแม้แต่ค าเดียว ผมมารู้เอาพร้อม ๆ กับคนอ่ืน เมื่อท่าน
ประกาศทางโทรทัศน์นั่นเอง...ผมไม่ได้เฉลียวใจอะไรที่คุณทวี 
แรงข า ซึ่งเป็นรองประธานสภาอยู่ถูกเรียกตัวเข้าวังในวันนั้น 
เพ่ือรับสนองพระบรมราชโองการ ตอนนั้นประธานสภาคือ 
พล.ต.ศิริ ศิริโยธิน แต่อยู่เมืองนอก”94 

 
ภารกิจส าคัญประการหนึ่งของนายสัญญา ธรรมศักดิ์ ในฐานะนายกรัฐมนตรีคือ การ

เร่งด าเนินการจัดท ารัฐธรรมนูญฉบับใหม่ให้แล้วเสร็จ และเพ่ือที่จะบรรลุภารกิจนี้ได้อย่างสะดวก 
นอกจากจะมีการตั้งคณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญซึ่งมีนายประกอบ หุตะสิงห์ 95 เป็นประธาน
กรรมการแล้ว พระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวยังทรงใช้พระราชอ านาจตั้ง “สมัชชาแห่งชาติ” ขึ้นมา
ซ้อนทับกับสภานิติบัญญัติแห่งชาติที่ตั้งขึ้นในสมัยรัฐบาลจอมพล ถนอม96 สมัชชานี้มีสมาชิกจ านวน 
2,347 คน และมีหน้าที่คัดเลือกบุคคลในสมัชชาเพ่ือน ารายชื่อขึ้นกราบบังคมทูลเพ่ือทรงพระกรุณา
โปรดเกล้าฯ แต่งตั้งเป็นสมาชิกสภานิติบัญญัติแห่งชาติต่อไป ด้วยเหตุที่สมัชชาแห่งชาติประชุมกันที่
สนามม้าราชตฤณมัยสมาคม จึงเรียกกันโดยทั่วไปว่า “สภาสนามม้า” ทั้งนี้ ทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯ 
แต่งตั้งให้พระเจ้าวรวงศ์เธอ พระองค์เจ้าวรรณไวทยากร กรมหมื่นนราธิปพงศ์ประพันธ์ เป็นประธาน
สมัชชา และให้พระยามานวราชเสวี ซึ่งด ารงต าแหน่งองคมนตรีอยู่ด้วยเป็นรองประธานสมัชชา คนที่หนึ่ง 

เป็นที่น่าสังเกตว่า คณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญได้น ารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร
ไทย พุทธศักราช 2492 ของฝ่ายกษัตริย์นิยม มาใช้เป็นแนวทางในการยกร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ 
โดยหมวดที่มีการอภิปรายถกเถียงกันมากที่สุด คือ หมวดว่าด้วยรัฐสภา ซึ่งร่างรัฐธรรมนูญที่
คณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญได้จัดท าขึ้นมานั้น ก าหนดให้องคมนตรีซึ่งมาจากการแต่งตั้งโดย
พระมหากษัตริย์เป็นผู้คัดเลือกบุคคล 300 คน แล้วให้สภาผู้แทนราษฎรคัดเลือกให้เหลือ 100 คน 
เพ่ือแต่งตั้งเป็นสมาชิกวุฒิสภา ประเด็นดังกล่าวเป็นที่วิพากษ์วิจารณ์กันมากจนสภานิติบัญญัติ
แห่งชาติได้แก้ไขเพ่ิมเติมร่างรัฐธรรมนูญโดยเปลี่ยนเป็นให้พระมหากษัตริย์ทรงเลือกและแต่งตั้ง

                                           
94 เรื่องเดียวกัน, หน้า 219. 
95 ต่อมาได้รับการโปรดเกล้าฯ แต่งตั้งเป็นองคมนตรีเมื่อวันที่ 26 มีนาคม พ.ศ. 2518 (ราชกิจจานุเบกษา 

เล่ม 92 ตอนท่ี 70 หน้า 81 ลงวันท่ี 1 เมษายน 2518). 
96 จันทนา ไชยนาเคนทร์, "ความเป็นมาและสถานะทางกฎหมายของ ‘สภาสนามม้า," ชุมทางอินโดจีน : 

เอเชียตะวันออกเฉียงใต้ปริทัศน์ 4, 7  (กรกฎาคม - ธันวาคม 2558): 51-64. 
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สมาชิกวุฒิสภา และให้ประธานองคมนตรีเป็นผู้ลงนามรับสนองพระบรมราชโองการแต่งตั้งสมาชิ ก
วุฒิสภา รัฐธรรมนูญฉบับใหม่ คือ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517 ได้
ประกาศใช้ในวันที่ 7 ตุลาคม 2517 แต่ทันทีที่มีการประชุมสภานิติบัญญัติครั้งแรกภายหลังประกาศใช้
รัฐธรรมนูญฉบับใหม่นี้ ประธานสภานิติบัญญัติแห่งชาติได้อัญเชิญพระราชกระแสที่ไม่ทรงเห็นด้วยกับ
การให้ประธานองคมนตรีเป็นผู้ลงนามรับสนองพระบรมราชโองการแต่งตั้งสมาชิกวุฒิสภา เพราะจะ
ส่งผลให้ประธานองคมนตรีซึ่งพระมหากษัตริย์ทรงเลือกและแต่งตั้งตามพระราชอัธยาศัยนั้นอยู่ใน
สถานะที่เป็นเสมือนองค์กรทางการเมือง อันขัดกับหลักการที่ว่าพระมหากษัตริย์ทรงอยู่เหนือการเมือง 
ด้วยเหตุนี้จึงได้มีการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517 โดยเปลี่ยน
ให้นายกรัฐมนตรีเป็นลงนามรับสนองพระบรมราชโองการแต่งตั้งสมาชิกวุฒิสภา97 นอกจากนี้ ในการ
ร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517 ยังมีการอภิปรายเกี่ยวกับประเด็นการเสนอ
ให้บุคคลที่ด ารงต าแหน่งองคมนตรีนอกจากจะต้องถวายสัตย์ปฏิญาณแล้วยังจะต้องกระท าพิธีดื่มน า
พิพัฒน์สัตยาต่อหน้าพระพักตร์เพ่ิมด้วย98  ทั้งนี้ เพ่ือให้องคมนตรีมีความจงรักภักดีอย่างแนบแน่นต่อ
พระมหากษัตริย์ แม้จะมิได้โต้เถียงกันในหลักการจนส าเร็จเป็นประเด็นที่ต้องบัญญัติลงในรัฐธรรมนูญ
ก็ตาม แต่ก็ได้สะท้อนให้เห็นพระราชอ านาจของพระมหากษัตริย์ในช่วงเวลานี้ได้เป็นอย่างดี 

อย่างไรก็ดี รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517 ซึ่งเป็นที่ยอมรับ
ว่าเป็นรัฐธรรมนูญที่เป็นประชาธิปไตยที่สุด เพราะได้ยกร่างขึ้นภายหลังจากการโค่นล้มระบอบเผด็จ
การทหารโดยประชาชนในเหตุการณ์วันที่ 14 ตุลาคม พ.ศ. 2516 โดยนอกจากจะเป็นชัยชนะของ 
เสรีประชาธิปไตยโดยประชาชนแล้ว อีกนัยหนึ่งยังท าให้พระราชอ านาจของพระมหากษัตริย์กลับเพ่ิม
สูงขึ้นด้วย แม้จะไม่ได้ก าหนดอ านาจหน้าที่ของคณะองคมนตรีเพ่ิมขึ้น แต่รัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าวก็
ได้เพ่ิมจ านวนขององคมนตรีแบบก้าวกระโดด กล่าวคือ บัญญัติให้คณะองคมนตรีมีจ านวนไม่เกิน  
15 คน จากเดิมท่ีก าหนดให้คณะองคมนตรีมีจ านวนไม่เกิน 9 คน 

เมื่อมีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517  
คณะองคมนตรีชุดเก่าภายใต้ธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร พุทธศักราช 2515 ได้สิ้นสุดลงไป
ด้วย เนื่องจากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517 ไม่มีบทเฉพาะกาลที่ก าหนดให้
คณะองคมนตรีซึ่งด ารงต าแหน่งอยู่ในวันประกาศใช้รัฐธรรมนูญเป็นคณะองคมนตรีตามบทบัญญัติ
แห่งรัฐธรรมนูญต่อไป คณะองคมนตรีจึงขาดหายไปเป็นเวลา 170 วัน หลังการประกาศใช้รัฐธรรมนูญ

                                           
97 ธนาพล อิ๋วสกุล และชัยธวัช ตุลาธน, "ใครเป็นใครในองคมนตรีแห่งระบอบประชาธิปไตยอันมี

พระมหากษัตริย์เป็นประมุข," ฟ้าเดียวกัน: 51-64. 
98 สภานิติบัญญัติแห่งชาติ, รายงานการประชุมสภานิติบัญญัติแห่งชาติ ชุดที่ 2 ครั้งที่ 52 (วันพฤหัสบดีที่ 

15 สิงหาคม พุทธศักราช 2517) (กรุงเทพฯ: ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, 2517), หน้า 582. 
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แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517 จนกระทั่งมีพระบรมราชโองการโปรดเกล้าฯ แต่งตั้งคณะ
องคมนตรีขึ้นใหม่ในวันที่ 26 มีนาคม พ.ศ. 251899 และหลังจากนั้นเป็นต้นมาคณะองคมนตรีจะไม่มี
การขาดช่วงอีกเลยไม่ว่าจะเป็นหลังการรัฐประหารหรือการประกาศใช้รัฐธรรมนูญฉบับใหม่ ซึ่ง
ลักษณะดังกล่าวนี้ได้สะท้อนลักษณะบางประการของการเมืองการปกครองไทยหลังเหตุการณ์วันที่ 
14 ตุลาคม พ.ศ. 2516 

ในการรัฐประหารนับตั้งแต่นี้ต่อไป ไม่ว่าจะเป็นการรัฐประหารเมื่อวันที่ 6 ตุลาคม 
พ.ศ. 2519 หรือการรัฐประหารเมื่อวันที่ 20 ตุลาคม 2520 คณะรัฐประหารแม้จะได้มีประกาศยกเลิก
รัฐธรรมนูญและสถาบันการเมืองต่าง ๆ แต่จะยกเว้นองคมนตรีให้ยังคงด ารงต าแหน่งและปฏิบัติหน้าที่
อยู่ต่อไปทั้งสิ้น ดังจะเห็นได้จากค าสั่งของคณะปฏิรูปการปกครองแผ่นดิน ฉบับที่ 3 ข้อ 1 ในการ
รัฐประหารเมื่อวันที่  6 ตุลาคม พ.ศ. 2519 ซึ่งคณะปฏิรูปการปกครองแผ่นดินได้ก าหนดให้ 
“รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517 สิ้นสุดลง เว้นแต่องคมนตรียังคงด ารง
ต าแหน่ง และปฏิบัติหน้าที่อยู่ต่อไป”100 และประกาศคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 2 ข้อ 3 ในการรัฐประหาร
เมือ่วันที่ 20 ตุลาคม 2520 ซึ่งคณะปฏิวัติได้ก าหนดให้ “องคมนตรี คงด ารงต าแหน่งและปฏิบัติหน้าที่
อยู่ต่อไป”101 

ในการยกร่างรัฐธรรมนูญฉบับต่อ ๆ มาการโต้เถียงเกี่ยวกับสถานะขององคมนตรีไม่มี
การอภิปรายหรือถกเถียงอย่างกว้างขวาง จนกระทั่ง ในร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไท ย 
พุทธศักราช 2521 มีประเด็นข้อถกเถียงกันอย่างมากเกี่ยวกับการแต่งตั้งองคมนตรีให้เป็นไปตาม 
“พระราชอัธยาศัย” ซึ่งแม้จะได้มีบทบัญญัติก าหนดให้การแต่งตั้งองคมนตรีเป็นไปตามพระราช
อัธยาศัย แต่ในร่างรัฐธรรมนูญฉบับนี้มิได้มีการก าหนดคุณสมบัติของบุคคลที่ได้รับการแต่งตั้ งให้ด ารง
ต าแหน่งองคมนตรีเอาไว้102 เพราะบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญที่มีมาก่อนหน้านี้มักมีการบัญญัติห้ามมิ
ให้องคมนตรีด ารงต าแหน่งข้าราชการประจ าหรือข้าราชการการเมือง การไม่มีข้อก าหนดเรื่อง
คุณสมบัติขององคมนตรีน ามาซึ่งค าถามต่อบทบัญญัติที่เปิดกว้างตาม “พระราชอัธยาศัย” ประเด็น
ดังกล่าวได้รับการถกเถียงกันอย่างมาก เมื่อเข้าสู่การพิจารณาวาระสอง คณะกรรมาธิการฯ ได้ปรับแก้

                                           
99 ประกาศแต่งตั้งองคมนตรี, ราชกิจจานุเบกษา 92, 70 (1 เมษายน 2518): 81. 
100 ค าสั่งของคณะปฏิรูปการปกครองแผ่นดิน ฉบับท่ี 3, ราชกิจจานุเบกษา 93, 120 ฉบับพิเศษ (6 ตุลาคม 

2519): 12. 
101 ประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 2, ราชกิจจานุเบกษา เล่ม ตอนที่ หน้า  ลงวันที่ 94, 98 ฉบับพิเศษ 

(20 ตุลาคม 2520): 10. 
102 สภานิติบัญญัติแห่งชาติ, รายงานการประชุมสภานิติบัญญัติแห่งชาติ ครั้งที่ 31 (วันศุกร์ที่ 23 มิถุนายน 

พุทธศักราช 2521) (กรุงเทพฯ: ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, 2521), หน้า 221-222. 
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เนื้อหาของมาตราดังกล่าวโดยให้มีการก าหนดคุณสมบัติขององคมนตรีไว้103 แต่ก็ยังมีข้อถกเถียงกัน
อีกครั้งว่าอาจเป็นการขัดต่อพระราชอัธยาศัยได้ ในที่สุดที่ประชุมลงมติตามที่ คณะกรรมาธิการเสนอ
ด้วยคะแนน 116 ต่อ 6 เสียง โดยมีการก าหนดคุณสมบัติของบุคคลที่จะได้รับการแต่งตั้งเป็น
องคมนตรีเอาไว้อย่างชัดเจน 
 

3.2.3.1 โครงสร้างของคณะองคมนตรี 
จ านวนองคมนตรีในคณะองคมนตรี 

นับแต่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2475 แก้ไข
เพ่ิมเติม พุทธศักราช 2495 จ านวนองคมนตรีมีจ านวนไม่เกิน 9 คน โดยเป็นประธานองคมนตรี 1 คน 
และองคมนตรี ไม่เกิน 8 คน จนถึงรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517 จ านวน
องคมนตรีเพ่ิมมากขึ้นเป็นไม่เกิน 15 คน โดยเป็นประธานองคมนตรี 1 คน และองคมนตรี ไม่เกิน 14 คน 

คุณสมบัติและลักษณะต้องห้ามขององคมนตรี 
ก่อนจะพิจารณาถึงคุณสมบัติขององคมนตรีในรัฐธรรมนูญแต่ละ

ฉบับนั้น จ าต้องจ าแนกรัฐธรรมนูญออกเป็น 2 กลุ่มใหญ่  คือ รัฐธรรมนูญฉบับชั่วคราว และ
รัฐธรรมนูญฉบับสมบูรณ์ถาวร 

1) รัฐธรรมนูญฉบับชั่วคราว ในที่นี้  หมายถึง รัฐธรรมนูญซึ่ ง
ประกาศใช้ภายหลังการปฏิวัติรัฐประหาร โดยยังมิได้บัญญัติถึงอ านาจอธิปไตยครบทั้งสามส่วน คือ 
อ านาจนิติบัญญัติ อ านาจบริหาร และอ านาจตุลาการ ซึ่งส่วนใหญ่รัฐธรรมนูญเหล่านี้จะมีบทบัญญัติ
น้อย และบัญญัติถึงอ านาจของฝ่ายนิติบัญญัติเพ่ือมอบอ านาจหรือแต่งตั้งองค์กร อาทิ สภานิติบัญญัติ
แห่งชาติ สภาร่างรัฐธรรมนูญ ให้ยกร่างรัฐธรรมนูญฉบับสมบูรณ์ถาวรใช้บังคับต่อไป รัฐธรรมนูญฉบับ
ชั่วคราว ได้แก่ 

- ธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร พุทธศักราช 2502 
- ธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร พุทธศักราช 2515 
- รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2519 
- ธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร พุทธศักราช 2520 

                                           
103 สภานิติบัญญัติแห่งชาติ, รายงานการประชุมสภานิติบัญญัติแห่งชาติ ครั้งท่ี 57 (วันศุกร์ที่ 23 มิถุนายน 

พุทธศักราช 2521) (กรุงเทพฯ: ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, 2521), หน้า 69. 
มาตรา 10 ทวิ  องคมนตรีต้องไม่เป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร ข้าราชการซึ่งมีต าแหน่งหรือเงินเดือน

ประจ า พนักงานรัฐวิสาหกิจ หรือสมาชิก หรือเจ้าหน้าที่ในพรรคการเมือง และต้องไม่แสดงการฝักใฝ่ในพรรค
การเมืองใด ๆ  
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ทั้งนี้ เนื่องจากรัฐธรรมนูญฉบับชั่วคราวเป็นรัฐธรรมนูญที่มีจ านวน
มาตราน้อย จึงไม่มีการบัญญัติถึงคุณสมบัติและลักษณะต้องห้ามขององคมนตรีไว้ในรัฐธรรมนูญ 

2) รัฐธรรมนูญฉบับสมบูรณ์ถาวร ในที่นี้ หมายถึง รัฐธรรมนูญที่
ประกาศใช้ในขณะประเทศอยู่ในภาวะที่สงบแล้ว เป็นฉบับสมบูรณ์ในด้านเนื้อและคาดหมายได้ว่าจะมี
การใช้บังคับอย่างถาวร ยกเว้น รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2475 แก้ไขเพ่ิมเติม 
พุทธศักราช 2495 ซึ่งแม้จะมิใช่รัฐธรรมนูญที่สมบูรณ์โดยเนื้อหาและถาวรในการบังคับใช้ แต่ได้มีการ
แก้ไขเพ่ิมเติมยอมรับเอาบทบัญญัติว่าด้วยองคมนตรีมาใช้บังคับ รัฐธรรมนูญโดยสมบูรณ์ถาวร ได้แก่ 

- รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2475 
แก้ไขเพ่ิมเติม พุทธศักราช 2495 

- รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2511 
- รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517 
- รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2521 

ทั้ งนี้  บทบัญญัติว่าด้วยคุณสมบัติและลักษณะต้องห้ ามของ
องคมนตรีในรัฐธรรมนูญทั้ง 4 ฉบับดังกล่าว ล้วนแต่มีเนื้อหามิได้แตกต่างกันมาก 

- รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2475 แก้ ไข
เพ่ิมเติม พุทธศักราช 2495 ได้น าบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร พุทธศักราช 2492 มา
ใช้บังคับ 

 
“องคมนตรีต้องไม่ เป็นข้าราชการ

ประจ า รัฐมนตรีหรือข้าราชการการเมืองอ่ืน 
หรือสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร และต้องไม่
แสดงการฝักใฝ่ในพรรคการเมืองใด” 

 
- รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2511 
 

“มาตรา 14 องคมนตรีต้องไม่ เป็น
ข้าราชการประจ า รัฐมนตรีหรือข้าราชการ
ก า ร เ มื อ ง อ่ื น  ส ม า ชิ ก วุ ฒิ ส ภ า 
สมาชิกสภาผู้แทน หรือสมาชิกหรือเจ้าหน้าที่
ในพรรคการเมือง และต้องไม่แสดงการฝักใฝ่
ในพรรคการเมืองใด ๆ” 
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- รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517 และ

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2521 มีเนื้อความเหมือนกัน ดังนี้ 
 

“องคมนตรีต้องไม่เป็นสมาชิกวุฒิสภา 
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรข้าราชการซึ่งมี
ต าแหน่ งหรือเงิน เดือนประจ า พนักงาน
รัฐวิสาหกิจ หรือสมาชิกหรือเจ้าหน้าที่ ใน
พรรคการเมือง และต้องไม่แสดงการฝักใฝ่ใน
พรรคการเมืองใด ๆ” 

 
อาจกล่าวโดยสรุปได้ว่า โดยหลักแล้วองคมนตรีต้องไม่มีลักษณะ

ต้องห้าม 5 ประการ คือ 
1) ไม่เป็นข้าราชการประจ า  
2) ไม่เป็นสมาชิกรัฐสภา ทั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร และสมาชิก

วุฒิสภา (กรณีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2475 แก้ไขเพ่ิมเติม พุทธศักราช 2495 
เป็นสภาเดี่ยวจึงมิได้บัญญัติห้ามเป็นสมาชิกวุฒิสภาไว้ด้วย) 

3) ไม่เป็นสมาชิกหรือเจ้าหน้าที่ในพรรคการเมือง 
4) ต้องไม่เป็นพนักงานรัฐวิสาหกิจ ค าว่า “พนักงานรัฐวิสาหกิจ” 

ปรากฏขึ้นครั้งแรกในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517 และ 
5) ต้องไม่แสดงการฝักใฝ่ในพรรคการเมืองใด ๆ 

การเข้าด ารงต าแหน่งและการเข้ารับหน้าที่ขององคมนตรี 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2475 แก้ไข

เพ่ิมเติม พุทธศักราช 2495 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2511 รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517 และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2521 
บัญญัติไว้เช่นเดียวกัน โดยก่อนเข้ารับหน้าที่ องคมนตรีต้องถวายสัตย์ปฏิญาณต่อพระมหากษัตริย์  
ด้วยถ้อยค าดังต่อไปนี้ 

 
“ข้าพระพุทธเจ้า (ชื่อผู้ปฏิญาณ) ขอ

ถวายสัตย์ปฏิญาณว่า ข้าพระพุทธเจ้าจะ
จงรักภักดีต่อพระมหากษัตริย์และจะปฏิบัติ
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หน้าที่ด้วยความซื่อสัตย์สุจริตเพ่ือประโยชน์
ของประเทศและประชาชน ทั้งจะรักษาไว้
แ ล ะ ป ฏิ บั ติ ต า ม ซึ่ ง รั ฐ ธ ร ร ม นู ญ แ ห่ ง
ราชอาณาจักรไทยทุกประการ” 

การพ้นจากต าแหน่งขององคมนตรี 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2475 แก้ไข

เพ่ิมเติม พุทธศักราช 2495 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2511 รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517 และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2521 ได้
บัญญัติไว้เช่นเดียวกันว่าการพ้นจากต าแหน่งขององคมนตรีให้เป็นไปตามพระราชอัธยาศัย นอกจากนี้ 
รัฐธรรมนูญดังกล่าวข้างต้นยังได้ก าหนดให้องคมนตรีต้องพ้นจากต าแหน่งเมื่อมีเหตุอย่างใดอย่างหนึ่ง 
3 ประการ คือ 

1) ตาย 
2) ลาออก 
3) มีพระบรมราชโองการให้พ้นจากต าแหน่ง 

 
3.2.3.2 อ านาจหน้าที่ของคณะองคมนตรี 

อ านาจหน้าที่ของคณะองคมนตรี ส าหรับรัฐธรรมนูญฉบับชั่วคราวนั้น มิได้
บัญญัติไว้อย่างชัดแจ้งเช่นเดียวกับคุณสมบัติและลักษณะต้องห้ามขององคมนตรี ส่วนรัฐธรรมนูญฉบับ
สมบูรณ์ถาวรนั้นได้วางบทบัญญัติเกี่ยวกับอ านาจหน้าที่ของคณะองคมนตรีไว้เหมือนกัน ดังนี้ 

1) การถวายความเห็นต่อพระมหากษัตริย์ในพระราชกรณียกิจทั้งปวงที่
พระมหากษัตริย์ทรงปรึกษาและมีหน้าที่อ่ืนตามที่บัญญัติในรัฐธรรมนูญ 

2) การเป็นผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์เป็นการชั่วคราวของประธาน
องคมนตรีในระหว่างที่ไม่มีผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์ หรือมีผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์แต่ไม่
สามารถปฏิบัติหน้าที่ได้ อย่างไรก็ตาม หากประธานองคมนตรีไม่สามารถปฏิบัติหน้าที่ได้ด้วยเหตุใด
เหตุหนึ่ง ให้คณะองคมนตรีเลือกองคมนตรีคนหนึ่งขึ้นท าหน้าที่ประธานองคมนตรีเป็นการชั่วคราว 
 

3.2.4 ช่วงการบังคับใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 จนถึง
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 

เมื่อเกิดการรัฐประหารในวันที่ 23 กุมภาพันธ์ พ.ศ. 2534 โดยกลุ่มผู้น าทางทหารซึ่ง
เรียกตนเองว่าคณะรักษาความสงบเรียบร้อยแห่งชาติ (รสช.) เข้ายึดอ านาจจากรัฐบาลพลเอก  
ชาติชาย ชุณหะวัณ โดยอ้างเหตุผลว่ารัฐบาลทุจริต แทรกแซงข้าราชการ เผด็จการรัฐสภา ท าลาย
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สถาบันทหาร กับลักลอบสังหารบุคคลส าคัญ และคิดล้มล้างสถาบันพระมหากษัตริย์ 104 คณะรักษา
ความสงบเรียบร้อยแห่งชาติ (รสช.) ได้ออกประกาศคณะรักษาความสงบเรียบร้อยแห่งชาติ ฉบับที่ 3 
ก าหนดให้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2521 สิ้นสุดลง รวมทั้งวุฒิ สภา  
สภาผู้แทนราษฎร และคณะรัฐมนตรี ให้สิ้นสุดลงพร้อมกับรัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าว แต่ส าหรับ
องคมนตรีนั้นให้คงด ารงต าแหน่งและปฏิบัติหน้าที่อยู่ต่อไป ตามข้อ 3 ของประกาศคณะรักษาความ
สงบเรียบร้อยแห่งชาติ ฉบับที่ 3 “องคมนตรี คงด ารงต าแหน่ง และปฏิบัติหน้าที่อยู่ต่อไป”105 

ส าหรับช่วงเวลาการร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 ซึ่ง
เกิดขึ้นภายหลังจากการรัฐประหารโดยคณะรักษาความสงบเรียบร้อย (รสช.) เมื่อวันที่ 23 กุมภาพันธ์ 
พ.ศ. 2534 เป็นห้วงเวลาที่ความส าคัญของการแต่งตั้งองคมนตรีตามพระราชอัธยาศัยได้กลายเป็น
ประเด็นอภิปรายโต้แย้งกันอีกครั้ง เนื่องจากในเบื้องต้นบทบัญญัติของร่างรัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าว
ไม่ได้ก าหนดจ านวนขององคมนตรีไว้ ซึ่งหมายความว่าพระมหากษัตริย์ทรงสามารถแต่งตั้งองคนตรีได้
โดยไม่มีการจ ากัดจ านวน106 บทบัญญัติเช่นนี้มีความแตกต่างไปจากรัฐธรรมนูญฉบับอ่ืน ๆ ที่ผ่านมา
ซึ่งมีการก าหนดจ านวนสูงสุดขององคมนตรีเอาไว้อย่างชัดเจนนับตั้งแต่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร
ไทย พุทธศักราช 2492 เป็นต้นมา จนกระทั่งถึงธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร พุทธศักราช 
2534 การที่ร่างรัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าวไม่ได้ก าหนดจ านวนขององคมนตรีไว้ได้ก่อให้เกิดค าถามถึง
เหตุผลที่ไม่มีการก าหนดจ านวนสูงสุดเอาไว้ในร่างรัฐธรรมนูญ 107 อย่างไรก็ตาม บทบัญญัติของร่าง
รัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าวข้างต้นซึ่งไม่ได้ก าหนดจ านวนขององคมนตรีไว้นั้น ไม่ได้รับความเห็นชอบ
จากที่ประชุมสภานิติบัญญัติแห่งชาติแต่อย่างใด ในการพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญในวาระที่สองซึ่งเป็น
การแก้ไขปรับปรุงร่างรัฐธรรมนูญจากการอภิปรายของที่ประชุมสภานิติบัญญัติแห่งชาติในวาระแรก 
ได้มีการก าหนดจ านวนองคมนตรีไว้อย่างชัดเจนในร่างรัฐธรรมนูญและก็ไม่มีการอภิปรายโต้แย้งจากที่
ประชุมสภานิติบัญญัติแห่งชาติแต่อย่างใด จะมีก็แต่เพียงการซักถามถึงหลักเกณฑ์ของการก าหนด

                                           
104 นครินทร์ เมฆไตรรัตน์, พระผู้ทรงปกเกล้าฯ ประชาธิปไตย : 60 ปีสิริราชสมบัติกับการเมืองการ

ปกครองไทย,, หน้า 169-170. 
105 ประกาศคณะรักษาความสงบเรียบร้อยแห่งชาติ ฉบับที 3, ราชกิจจานุเบกษา 108, 32 ฉบับพิเศษ (23 

กุมภาพันธ์ 2534): 14. 
106 สภานิติบัญญัติแห่งชาติ, “ร่างรัฐธรรมนูญ,” ใน รายงานการประชุมสภานิติบัญญัติแห่งชาติ ครั้งที่ 

22/2534 เป็นพิเศษ (วันจันทร์ที่  26 สิงหาคม พุทธศักราช 2534),  (กรุงเทพฯ: ส านักงานเลขาธิการสภา
ผู้แทนราษฎร, 2534), หน้า 194. 

มาตรา 10 พระมหากษัตริย์ทรงเลือกและแต่งตั้งผู้ทรงคุณวุฒิเป็นประธานองคมนตรีคนหนึ่ง และ
องคมนตรีอื่นตามพระราชอัธยาศัย ประกอบเป็นคณะองคมนตรี 

107 เรื่องเดียวกัน, หน้า 339-343. 
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จ านวนองคมนตรีไว้อย่างสั้น ๆ โดยไม่มีการอภิปราย โดยนายวิชัย โถสุวรรณจินดา ได้ตั้งค าถามถึง
เหตุผลของการก าหนดจ านวนองคมนตรีอื่นไว้ไม่เกิน 18 คน ว่า 

 
“มาตรานี้ทางคณะกรรมาธิการได้เปลี่ยนข้อความจาก

ค าว่า ตามพระราชอัธยาศัย เป็นจ านวนไม่เกินสิบแปดคน ผม
ใคร่จะขอทราบเหตุผลว่าสิบแปดคนนั้น ท่านยึดถือหลักเกณฑ์
อะไร”108 

 
นายโอสถ โกศิน กรรมาธิการร่างรัฐธรรมนูญ ได้ให้ค าตอบสั้น ๆ ว่า “ท่านประธานที่

เคารพ กรรมาธิการถือหลักเกณฑ์ว่า เพ่ิมขึ้นมาอีก 4 คน”109 การชี้แจงของนายโอสถ โกศิน  
ดูเหมือนว่าจะไม่ได้มีการอธิบายอย่างชัดเจนถึงเหตุผลหรือความเหมาะสมของจ านวนองคมนตรีที่ได้
ก าหนดเพ่ิมขึ้นต่างจากรัฐธรรมนูญฉบับก่อน ๆ ที่ผ่านมา ในท้ายที่สุดสภานิติบัญญัติแห่งชาติได้
พิ จารณาผ่ านร่างมาตรดั งกล่ าวไป โดยไม่มี การอภิปรายหรือซักถามเพ่ิม เติมแต่อย่ างใด  
โดยประธานสภานิติบัญญัติแห่งชาติได้สรุปว่า “ถือหลักเกณฑ์ผ่านไปก็แล้วกัน”110 

จะเห็นได้ว่าบทบัญญัติเกี่ยวกับคณะองคมนตรีมีความเปลี่ยนแปลงอย่างส าคัญเมื่อมี
การประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 รัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าว
นอกจากจะเพ่ิมจ านวนองคมนตรีจากไม่เกิน 15 คน เป็นไม่เกิน 19 คนแล้ว ที่ส าคัญกว่านั้นคือ การ
เพ่ิมอ านาจให้แก่สถาบันพระมหากษัตริย์รวมทั้งองคมนตรีในกระบวนการสืบราชสันตติวงศ์ด้วย 111 
จนกลายเป็นพัฒนาการอีกข้ันหนึ่งของระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข 

ประเด็นแรก นับตั้งแต่เปลี่ยนแปลงการปกครองในปี พ.ศ. 2475 หลักเกณฑ์ทั่วไป
ของการสืบราชสันตติวงศ์คือให้ เป็นไปตามกฎมณเฑียรบาลว่าด้วยการสืบราชสันตติวงศ์  
พระพุทธศักราช 2467 ประกอบกับจะต้องได้รับความเห็นชอบจากรัฐสภา ดังนั้น เจ้านายพระองค์ใด
แม้จะมีสิทธิสืบราชสมบัติเป็นพระมหากษัตริย์ตามกฎมณเฑียรบาล แต่หากไม่ได้รับความเห็นชอบจาก
รัฐสภาแล้วก็ไม่อาจสืบราชสมบัติเป็นพระมหากษัตริย์ตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญได้ อย่างไรก็ตาม 

                                           
108 สภานิติบัญญัติแห่งชาติ, รายงานการประชุมสภานิติบัญญัติแห่งชาติ ครั้งที่ 37/2534 เป็นพิเศษ (วัน

อังคารที่ 19 พฤศจิกายน พุทธศักราช 2534) (กรุงเทพฯ: ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, 2534), หน้า 562.. 
109 เรื่องเดียวกัน, หน้าเดียวกัน. 
110 เรื่องเดียวกัน, หน้า 562. 
111 สมชาย  ปรีชาศิลปะกุล, "เนื้อแท้ของรัฐธรรมนูญฉบับหมกเม็ด," ฟ้าเดียวกัน 11, 2 (กรกฎาคม - 

กันยายน 2556): 113-130. 
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รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 ได้เปลี่ยนแปลงหลักการดังกล่าวอย่าง 
มีนัยส าคัญ กล่าวคือ ในกรณีที่ราชบัลลังก์ว่างลงโดยที่พระมหากษัตริย์ได้ทรงแต่งตั้งรัชทายาทตาม 
กฎมณเฑียรบาลว่าด้วยการสืบราชสันตติวงศ์ พระพุทธศักราช 2467 ไว้แล้ว รัฐสภาจะมีบทบาท
เพียงแต่รับทราบในการสืบราชสมบัติเป็นพระมหากษัตริย์เท่านั้น มิได้มีอ านาจเห็นชอบอีกต่อไป 

ประเด็นต่อมา รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 ได้บัญญัติให้
การแก้ไขเพ่ิมเติมกฎมณเฑียรบาลว่าด้วยการสืบราชสันตติวงศ์ พระพุทธศักราช 2467 เป็นพระราช
อ านาจของพระมหากษัตริย์โดยเฉพาะ ดังปรากฏในมาตรา 20 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2534 นั่นหมายความว่า ต่อจากนี้ไปหลักเกณฑ์การสืบราชสันตติวงศ์หากจะมีการ
เปลี่ยนแปลงใด ๆ จะเป็นสิทธิขาดของสถาบันพระมหากษัตริย์ซึ่งมีคณะองคมนตรีเป็นกลไกส าคัญใน
การยกร่างแก้ไขเพ่ิมเติมกฎมณเฑียรบาลว่าด้วยการสืบราชสันตติวงศ์ 

ในช่วงเวลาการบังคับใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 ได้
เกิดเหตุการณ์ส าคัญส าหรับสถาบันพระมหากษัตริย์และคณะองคมนตรี คือ กรณีเหตุการณ์เดือน
พฤษภาคม พ.ศ. 2535 ซึ่งในท้ายที่สุดนายสัญญา ธรรมศักดิ์ ประธานองคมนตรี และพลเอก เปรม 
ติณสูลานนท์ องคมนตรี ได้น าพลเอก สุจินดา คราประยูร นายกรัฐมนตรี และพลตรี จ าลอง ศรีเมือง 
ผู้น าการชุมนุมประท้วงเข้าเฝ้าฯ พระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัว ในโอกาสนี้พระบาทสมเด็จพระ
เจ้าอยู่หัวได้ทรงมีพระราชด ารัสแก่คณะผู้เข้าเฝ้าฯ เพ่ือยุติความขัดแย้งทางการเมืองและความรุนแรง
ที่เกิดขึ้นในบ้านเมือง จากเหตุการณ์เดือนพฤษภาคม พ.ศ. 2535 ได้ส่งผลให้ “พระราชอ านาจน า” 
ของพระมหากษัตริย์สูงเด่นขึ้นอีกในฐานะผู้ขจัดความขัดแย้ง ดังนั้น เมื่อสถานะของสถาบัน
พระมหากษัตริย์เพิ่งสูงขึ้น สถานะขององคมนตรีในฐานะที่ปรึกษาของพระมหากษัตริย์จึงสูงขึ้นตามไป
ด้วย112 

ต่อมา เมื่อมีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 
บทบัญญัติเกี่ยวกับสถาบันพระมหากษัตริย์และคณะองคมนตรียังคงมีสาระส าคัญเป็นไปตาม
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 โดยที่มีการเปลี่ยนแปลงเล็กน้อยเกี่ยวกับ
คุณสมบัติและลักษณะต้องห้ามขององคมนตรี เพ่ือให้สอดคล้องต่อการขยายตัวของโครงสร้างอ านาจ
รัฐตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 บทบัญญัติที่ส าคัญ คือ 

 
“มาตรา 14 องคมนตรีต้องไม่ เป็นสมาชิกสภาผู้แทน

ราษฎร สมาชิกวุฒิสภา กรรมการการเลือกตั้ง ผู้ตรวจการแผ่นดิน

                                           
112 ธนาพล อิ๋วสกุล และชัยธวัช ตุลาธน, "ใครเป็นใครในองคมนตรีแห่งระบอบประชาธิปไตยอันมี

พระมหากษัตริย์เป็นประมุข," ฟ้าเดียวกัน: 66. 
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ของรัฐสภา กรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ  ตุลาการศาล
รัฐธรรมนูญ ตุลาการศาลปกครอง กรรมการป้องกันและ
ปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ  กรรมการตรวจเงินแผ่นดิน 
ข้าราชการซึ่งมีต าแหน่งหรือเงินเดือนประจ า พนักงานรัฐวิสาหกิจ 
เจ้าหน้าที่อ่ืนของรัฐ หรือสมาชิกหรือเจ้าหน้าที่ของพรรคการเมือง 
และต้องไม่แสดงการฝักใฝ่ในพรรคการเมืองใด ๆ” 

 
เดิมรัฐธรรมนูญทุกฉบับที่ เคยมีมามุ่งประสงค์ไปที่การก าหนดข้อห้ามส าหรับ

องคมนตรีโดยต้องไม่เป็นข้าราชการประจ า หรือข้าราชการการเมืองซึ่งมีความสัมพันธ์โดยตรงทาง
การเมือง แต่ส าหรับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ได้ขยายขอบเขตไปถึงการ
ห้ามด ารงต าแหน่งในองค์กรอิสระต่าง ๆ ตามที่รัฐธรรมนูญสถาปนาขึ้น อาทิ กรรมการการเลือกตั้ง 
ผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภา กรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ เป็นต้น ซึ่งเป็นองค์กรของรัฐที่มี
อ านาจหน้าที่ตามรัฐธรรมนูญและกฎหมายในการควบคุมและตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ 

ทั้งนี้ นายธงทอง จันทรางศุ สมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญประเภทผู้เชี่ยวชาญด้าน
กฎหมายมหาชน ได้อธิบายถึงหลักเกณฑ์ของการห้ามบุคคลในต าแหน่งต่าง ๆ มาด ารงต าแหน่ง
องคมนตรีว่า “เพ่ือไม่ให้มีการปฏิบัติหน้าที่ที่ซ้ าซ้อนหรือขัดขวางกัน ขัดแย้งกันระหว่างการปฏิบัติ
หน้าที่องคมนตรีซึ่งเป็นที่ปรึกษาในองค์พระมหากษัตริย์กับการปฏิบัติหน้าที่ในทางบริหารซึ่งจะให้คุณ
ให้โทษกับผู้อ่ืนได้ ก็จ าเป็นที่จะต้องเติมบทบัญญัติในส่วนนี้ให้มีความสมบูรณ์ยิ่งขึ้น”113 นอกจาก
ประเด็นเรื่องข้อก าหนดห้ามบุคคลที่จะด ารงต าแหน่งองคมนตรีแล้ว ยังมีประเด็นอ่ืนอีก ได้แก่ 
ขอบเขตของค าว่า “เจ้าหน้าที่ อ่ืนของรัฐ” ซึ่งนายธงทอง ก็ได้อธิบายถึงความหมายของถ้อยค าว่า
ครอบคลุมกว้างขวางเพียงใดจึงไม่มีประเด็นถกเถียงกันต่อไป และประเด็นของนายสุรินทร์ พิศสุวรรณ 
ที่เห็นว่าจ าเป็นต้องห้ามไม่ให้องคมนตรีฝักใฝ่การเมืองเพ่ิมขึ้นมากกว่าการฝักใฝ่ในพรรคการเมือง  
แต่ปรากฏว่าไม่มีบุคคลใดได้ท าการอภิปรายในประเด็นนี้  บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่ ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 จึงยังคงปรากฏถ้อยค า “ต้องไม่แสดงการฝักใฝ่ในพรรค
การเมืองใด” เช่นเดิมเท่านั้น 

ส าหรับประเด็นเรื่องข้อก าหนดห้ามของบุคคลผู้ที่จะได้รับการแต่งตั้งให้ด ารง
ต าแหน่งองคมนตรีนั้น ได้มีการอภิปรายถกเถียงกันอีกครั้งในการพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 โดยนายกฤษฎา  ให้วัฒนานุกูล สมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญ  

                                           
113 ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, รายงานการประชุมร่วมกันของรัฐสภา ครั้งที่ 3 (สมัยสามัญ ครั้งที่

สอง วันศุกร์ที่ 5 กันยายน พุทธศักราช 2540) (กรุงเทพฯ: ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, 2540), หน้า 32. 
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ได้เสนอให้มีข้อก าหนดห้ามองคมนตรีด ารงต าแหน่งกรรมการและนายกสภามหาวิทยาลัยด้วย  
ดยเห็นว่าต าแหน่งดังกล่าวจะต้องมีการให้คุณให้โทษ รวมทั้งมีผลประโยชน์ทับซ้อน (Conflict of 
Interest) เกิดขึ้นด้วย114  อย่างไรก็ตาม ข้อเสนอดังกล่าวส่งผลกระทบโดยตรงถึงบุคคลผู้ด ารง
ต าแหน่งองคมนตรีหลายคนในขณะนั้น เนื่องจากมีองคมนตรีหลายคนที่ด ารงต าแหน่ง รวมทั้งเคย
ด ารงต าแหน่งนายกสภามหาวิทยาลัยพร้อมไปกับการด ารงต าแหน่งองคมนตรี115 แต่ในทางพิจารณา
ของสภาร่างรัฐธรรมนูญก็ไม่ปรากฏว่ามีการอภิปรายสนับสนุนข้อเสนอดังกล่าวแต่อย่างใด  
ในท้ายที่สุดมีการลงมติเห็นชอบด้วยร่างของกรรมาธิการด้วยคะแนน 54 เสียง ไม่เห็นด้วย 23 เสียง 
และงดออกเสียง 4 เสียง ทั้งนี้ โดยไม่มีการเพ่ิม “กรรมการและนายกสภามหาวิทยาลัย” ลงไปแต่
อย่างใด 

ประเด็นสุดท้ายส าหรับการร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
เป็นการโต้แย้งกันเรื่องความเหมาะสมของถ้อยค าในการกล่าวถวายสัตย์ปฏิญาณ ตามมาตรา 15 

 
“มาตรา 15 ก่อนเข้ารับหน้าที่ องคมนตรีต้องถวายสัตย์

ปฏิญาณต่อพระมหากษัตริย์ด้วยถ้อยค า ดังต่อไปนี้ 
“ข้าพระพุทธเจ้า (ชื่อผู้ปฏิญาณ) ขอถวายสัตย์ปฏิญาณ

ว่า ข้าพระพุทธเจ้าจะจงรักภักดีต่อพระมหากษัตริย์ และจะ
ปฏิบัติหน้าที่ด้วยความซื่อสัตย์สุจริต เพ่ือประโยชน์ของ
ประเทศและประชาชน ทั้ งจะรักษาไว้และปฏิบัติตามซึ่ง
รฐัธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยทุกประการ” 

 
โดยมีผู้เห็นว่า ค าว่า “จะ” ให้ความหมายที่ไม่ค่อยงามในความรู้สึก นายสมเกียรติ  

รอดเจริญ สมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญ จึงเสนอให้มีการเปลี่ยนถ้อยค าใหม่เป็นค าว่า “จัก” ที่มี
ความหมายงามกว่า แต่นายธงทอง จันทรางศุ มีความเห็นว่าทั้ งสองค านี้มีน้ าหนักไม่แตกต่างกัน
รวมทั้งเป็นแนวปฏิบัติที่ผ่านมาซึ่งไม่ได้มีปัญหาอะไร ในท้ายที่สุดในการลงคะแนนเสียงสมาชิกในที่

                                           
114 สภาร่างรัฐธรรมนูญ, รายงานการประชุมสภาร่างรัฐธรรมนูญ ครั้งที่ 22/2550 (วันจันทร์ที่ 11 

มิถุนายน พุทธศักราช 2550) (กรุงเทพฯ: ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, 2550), หน้า 112-113. 
115 เช่น นายแพมย์เกษม  วัฒนชัย ด ารงต าแหน่งนายกสภามหาวิทยาลัยเชียงใหม่ (พ.ศ. 2546 -  

พ.ศ. 2558) นายอ าพล  เสนาณรงค์ ด ารงต าแหน่งนายกสภามหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร์ (พ.ศ. 2539-2549)  
พล.อ.อ.ก าธน  สินธวานนท์ ด ารงต าแหน่งนายกสภามหาวิทยาลัยรังสิต เป็นต้น. 
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ประชุมให้ความเห็นชอบกับร่างเดิม ด้วยคะแนน 50 เสียง ไม่เห็นด้วย 31 เสียง และงดออกเสียง 1 
เสียง ท าให้ไม่มีการปรับถ้อยค าว่า “จะ” เป็น “จัก” แต่อย่างใด116 

ทั้งนี้ มีประเด็นที่น่าสังเกตว่าในการรัฐประการเมื่อวันที่ 19 กันยายน พ.ศ. 2549 
โดยคณะปฏิรูปการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุขซึ่งมีพลเอก 
สนธิ  บุญยรัตกลิน เป็นหัวหน้าคณะ ล้มรัฐบาลของรักษาการนายกรัฐมนตรี พันต ารวจโท ทักษิณ  
ชินวัตร117 ประกาศคณะปฏิรูปการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็น
ประมุข ฉบับที่ 3 ข้อ 3 ได้ก าหนดให้ “องคมนตรี คงด ารงต าแหน่งและปฏิบัติหน้าที่ต่อไป”118  
ซึ่งสอดคล้องกับหลักปฏิบัติที่ผ่าน ๆ มาว่าในการรัฐประหารแม้จะได้มีประกาศยกเลิกรัฐธรรมนูญและ
สถาบันการเมืองต่าง ๆ แต่จะยกเว้นองคมนตรีให้ยังคงด ารงต าแหน่งและปฏิบัติหน้าที่อยู่ต่อไปทั้งสิ้น 
แต่ในการรัฐประหารเมื่อวันที่ 22 พฤษภาคม พ.ศ. 2557 โดยคณะรักษาความสงบแห่งชาติ (คสช.) 
ซึ่งมีพลเอก ประยุทธ์ จันทร์โอชา เป็นหัวหน้าคณะ ได้ออกประกาศคณะรักษาความสงบแห่งชาติ 
ฉบับที่ 5/2557 เรื่อง การสิ้นสุดชั่วคราวของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ข้อ 1 ได้ก าหนดให้ 
“รัฐธรรมนูญแห่ งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 สิ้นสุดลงชั่ วคราว เว้น  หมวด 2 
พระมหากษัตริย์”119 ซึ่งเป็นที่น่าสังเกตว่าในบรรดาค าสั่งหรือประกาศของคณะรัฐประหารที่ให้
รัฐธรรมนูญสิ้นสุดลงเหล่านั้น จะมีเพียงคณะรักษาความสงบแห่งชาติ ฉบับที่ 5/2557 เท่านั้น  
ที่ให้ยกเว้นหมวด 2 ในส่วนของพระมหากษัตริย์ทั้งหมวด มิใช้ยกเว้นเฉพาะองคมนตรีที่ให้คงด ารง
ต าแหน่งและปฏิบัติหน้าที่ต่อไปเท่านั้น 
 

3.2.4.1 โครงสร้างของคณะองคมนตรี 
จ านวนองคมนตรีในคณะองคมนตรี 

นับตั้งแต่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 
เป็นต้นมา จ านวนองคมนตรีเปลี่ยนแปลงไปเป็นจ านวนไม่เกิน 19 คน โดยเป็นประธานองคมนตรี  
1 คน และองคมนตรี ไม่เกิน 18 คน 

                                           
116 สภาร่างรัฐธรรมนูญ, รายงานการประชุมสภาร่างรัฐธรรมนูญ ครั้งที่ 22/2550 (วันจันทร์ที่ 11 

มิถุนายน พุทธศักราช 2550) (กรุงเทพฯ: ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, 2550), หน้า 118-119. 
117 เพลิง ภูผา, 13 รัฐประหารยึดอ านาจ บทเรียนประชาธิปไตยไทย, หน้า 247-255. 
118 ประกาศคณะปฎิรูปการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข ฉบับที่ 

3, ราชกิจจานุเบกษา 123, 95 ก (20 กันยายน 2549): 5. 
119 ประกาศคณะรักษาความสงบแห่งชาติ ฉบับที่ 5/2557 เรื่อง การสิ้นสุดช่ัวคราวของรัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจักรไทย, ราชกิจจานุเบกษา 131, ตอนพิเศษ 84 ง (26 พฤษภาคม 2557): 4 
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คุณสมบัติและลักษณะต้องห้ามขององคมนตรี 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 ได้มีการ

เปลี่ยนแปลงข้อก าหนดห้ามบุคคลที่จะด ารงต าแหน่งองคมนตรี นอกจากข้าราชการประจ าหรือ
ข้าราชการการเมืองโดยตรง เช่น สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา หรือพนักงานรัฐวิสาหกิจ  
หรือสมาชิกหรือเจ้าหน้าที่ของพรรคการเมือง ซึ่งแต่เดิมมีบัญญัติอยู่แล้ว  ยังให้รวมไปถึงต าแหน่ง 
ตุลาการรัฐธรรมนูญด้วย เนื่องจากเป็นต าแหน่งที่ให้คุณให้โทษ ในมาตรา 12 

 
“มาตรา 12 องคมนตรีต้องไม่เป็นตุลา

ก า ร รั ฐ ธ ร ร ม นู ญ  ส ม า ชิ ก วุ ฒิ ส ภ า 
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร ข้าราชการซึ่งมี
ต าแหน่ งหรือเงิน เดือนประจ า พนักงาน
รัฐวิสาหกิจ หรือสมาชิกหรือเจ้าหน้าที่ของ
พรรคการเมือง และต้องไม่แสดงการฝักใฝ่ใน
พรรคการเมืองใด ๆ” 

 
ส าหรับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ได้

บัญญัติเพ่ิมเติมห้ามมิให้องคมนตรีเข้าด ารงต าแหน่งในองค์กรอิสระอันเป็นองค์กรของรัฐซึ่งจัดตั้งขึ้น
โดยรัฐธรรมนูญ ท าหน้าที่ตามที่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญและกฎหมายในการควบคุมและตรวจสอบ
การใช้อ านาจรัฐ จึงอาจสรุปได้ว่าปัจจุบัน องคมนตรีจะต้องไม่มีลักษณะต้องห้าม 7 ประการ ดังนี้ 

1) ต้องไม่เป็นข้าราชประจ า 
2) ต้องไม่เป็นสมาชิกรัฐสภา ไม่ว่าสภาผู้แทนราษฎร หรือสมาชิก

วุฒิสภา 
3) ต้ อ งไม่ ด ารงต าแหน่ งในองค์ กรอิสระ หรือองค์ กรตาม

รัฐธรรมนูญ ได้แก่ กรรมการการเลือกตั้ง ผู้ตรวจการแผ่นดิน กรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ 
กรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ กรรมการตรวจเงินแผ่นดิน 

4) ต้องไม่ด ารงต าแหน่งตุลาการ ไม่ว่าตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ 
ตุลาการศาลปกครอง 

5) ต้องไม่เป็นพนักงานรัฐวิสาหกิจ 
6) ต้องไม่เป็นสมาชิกหรือเจ้าหน้าที่ของพรรคการเมือง 
7) ต้องไม่เป็นบุคคลที่แสดงการฝักใฝ่ในพรรคการเมืองใด ๆ 
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การเข้าด ารงต าแหน่งและการเข้ารับหน้าที่ขององคมนตรี 
นับตั้งแต่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 

จนถึงรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 บัญญัติไว้เช่นเดียวกันโดยก่อนเข้ารับ
หน้าที่ องคมนตรีต้องถวายสัตย์ปฏิญาณต่อพระมหากษัตริย์ 

การพ้นจากต าแหน่งขององคมนตรี 
ส าหรับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 

จนถึงรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 บัญญัติไว้เช่นเดียวกัน คือ การพ้นจาก
ต าแหน่งขององคมนตรีให้เป็นไปตามพระราชอัธยาศัย นอกจากนี้ รัฐธรรมนูญดังกล่าวข้างต้นยังได้
ก าหนดให้องคมนตรีต้องพ้นจากต าแหน่งเมื่อมีเหตุอย่างใดอย่างหนึ่ง 3 ประการ คือ 

1) ตาย 
2) ลาออก 
3) มีพระบรมราชโองการให้พ้นจากต าแหน่ง 

 
3.2.4.2 อ านาจหน้าที่ของคณะองคมนตรี 

อ านาจหน้าที่ของคณะองคมนตรี120 ตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 จนถึงรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 
บัญญัติไว้เช่นเดียวกัน คือ 

1) ถวายความเห็นต่อพระมหากษัตริย์ในพระราชกรณียกิจทั้งปวงที่
พระมหากษัตริย์ทรงปรึกษาและมีหน้าที่อ่ืนตามที่บัญญัติในรัฐธรรมนูญนี้ 

2) ประธานองคมนตรีเป็นผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์ในระหว่างที่ไม่มี
ผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์ หรือมีแต่ไม่สามารถปฏิบัติหน้าที่ได้  อย่างไรก็ตาม หากประธาน
องคมนตรีไม่สามารถปฏิบัติหน้าที่ได้ด้วยเหตุใดเหตุหนึ่ง ให้คณะองคมนตรีเลือกองคมนตรีคนหนึ่งขึ้น
เป็นประธานองคมนตรีชั่วคราว 

3) เมื่อพระมหากษัตริย์มีพระราชด าริประการใดเกี่ยวกับการแก้ไขเพ่ิมเติม
กฎมณเฑียรบาลว่าด้วยการสืบราชสันตติวงศ์ พระพุทธศักราช 2467 ให้คณะองคมนตรีจัดท าร่างกฎ
มณเฑียรบาลฉบับแก้ไขเพ่ิมเติมขึ้นทูลเกล้าฯ ถวาย เพ่ือมีพระปรมาภิไธย แล้วให้ประธานองคมนตรี
ด าเนินการแจ้งประธานรัฐสภาเพ่ือให้ประธานรัฐสภาแจ้งให้รัฐสภาทราบ และให้ประธานรัฐสภาลง

                                           
120 คณะองคมนตรี, พระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัว กับคณะองคมนตรี จัดพิมพ์เนื่องในโอกาสพระราชพิธี

มหามงคลเฉลิมพระชนมพรรษา 7 รอบ 5 ธันวาคม 2554, หน้า 65-73. 
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นามรับสนองพระบรมราชโองการ และเมื่อได้ประกาศในราชกิจจานุเบกษาแล้วให้ใช้บังคับเป็น
กฎหมายได ้

4) ในกรณีที่ราชบัลลังก์หากว่างลง โดยที่พระมหากษัตริย์มิได้ทรงแต่งตั้ง
พระรัชทายาทไว้ตามกฎมณเฑียรบาลว่าด้วยการสืบราชสันตติวงศ์ พระพุทธศักราช 2467 แล้ว ให้
คณะองคมนตรีเสนอพระนามผู้สืบราชสันตติวงศ์ต่อคณะรัฐมนตรีและให้คณะรัฐมนตรีเสนอต่อรัฐสภา 
เพ่ือให้ความเห็นชอบต่อไป ในการนี้จะเสนอพระนามพระราชธิดาก็ได้  เมื่อรัฐสภาเห็นชอบแล้ว ให้
ประธานรัฐสภาอัญเชิญพระรัชทายาทขึ้นทรงราชย์เป็นพระมหากษัตริย์สืบไป 

5) ในระหว่างยังไม่มีประกาศอัญเชิญองค์พระรัชทายาท หรือองค์ผู้สืบราช
สันตติวงศ์ขึ้นทรงราชย์เป็นพระมหากษัตริย์ หากมิได้ทรงแต่งตั้งผู้ส าเร็จราชการไว้หรือทรงแต่งตั้ง
ผู้ส าเร็จราชการไว้ แต่ผู้ส าเร็จราชการไม่สามารถปฏิบัติหน้าที่ได้ ให้ประธานองคมนตรีเป็นผู้ส าเร็จ
ราชการแทนพระองค์หรือท าหน้าที่ผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์เป็นการชั่วคราว  แต่ในกรณีที่ราช
บัลลังก์ว่าง ลงในระหว่างที่ได้แต่งตั้งผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์ไว้แล้วหรือระหว่างที่ประธาน
องคมนตรีเป็นผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์อยู่แล้ว ก็ให้ผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์นั้นเป็นต่อไป
จนกว่าผู้สืบราชสันตติวงศ์ขึ้นทรงราชย์เป็นพระมหากษัตริย์ ในระหว่างนี้ ประธานองคมนตรีจะปฏิบัติ
หน้าที่ในฐานะเป็นประธานองคมนตรีไม่ได้ กรณีเช่นนี้ให้คณะองคมนตรีเลือกองคมนตรีคนหนึ่งขึ้นท า
หน้าที่ประธานองคมนตรีเป็นการชั่วคราว 

6) ในกรณีท่ีคณะองคมนตรีจะต้องเสนอชื่อผู้สมควรด ารงต าแหน่งผู้ส าเร็จ
ราชการแทนพระองค์ต่อรัฐสภา หรือเสนอพระนามผู้สืบราชสันตติวงศ์ หรือประธานองคมนตรีจะต้อง
ปฏิบัติหน้าที่ เป็นหรือท าหน้าที่ผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์และอยู่ในระหว่ างที่ไม่มีประธาน
องคมนตรีหรือมีแต่ไม่สามารถปฏิบัติหน้าที่ได้ ให้องคมนตรีที่เหลืออยู่เลือกองคมนตรีคนหนึ่งเพ่ือท า
หน้าที่ประธานองคมนตรีหรือปฏิบัติหน้าที่เป็นหรือท าหน้าที่ผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์ชั่วคราว 
แล้วแต่กรณี 
 
3.3 การเปรียบเทียบแนวความคิดเกี่ยวกับองค์กรที่ปรึกษาในรูปแบบคณะองคมนตรีของประเทศ
ไทยระหว่างก่อนการเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 กับหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครอง 
พ.ศ. 2475 

แนวความคิดเกี่ยวกับองค์กรที่ปรึกษาของพระมหากษัตริย์ไทยได้มีมาแต่โบราณกาล 
อันสะท้อนผ่านแนวคิดตามคติพุทธศาสนา จนกระทั่งองค์กรที่ปรึกษาของพระมหากษัตริย์ปรากฏเป็น
สถาบันทางการเมืองในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว และปรากฏเรื่อยมาตลอด
สมัยการปกครองในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ (Absolute Monarchy) ต่อมา เมื่อมีการ
เปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 จากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์มาเป็นระบอบประชาธิปไตย
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อันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข (Constitutional Monarchy) และมีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญ
เป็นกฎหมายสูงสุดของประเทศ แม้ในช่วงต้นของการเปลี่ยนแปลงดังกล่าวจะไม่ปรากฏองค์กร 
ที่ปรึกษาของพระมหากษัตริย์ก็ตาม แต่ในภายหลังองค์กรที่ปรึกษาของพระมหากษัตริย์ได้กลับมา
ปรากฏอีกครั้งหนึ่งตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญภายใต้การปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมี
พระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข ในส่วนนี้จะได้ท าการศึกษาเปรียบเทียบแนวความคิดเกี่ยวกับองค์กร
ที่ปรึกษาในรูปแบบคณะองคมนตรีของประเทศไทยระหว่างก่อนการเปลี่ยนแปลงการปกครอง  
พ.ศ. 2475 กับหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 โดยมีสาระส าคัญ ดังนี้ 
 

3.3.1 ลักษณะขององค์กรที่ปรึกษาของพระมหากษัตริย์ 
ในช่วงก่อนการเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 องค์กรที่ปรึกษาของ

พระมหากษัตริย์ในสมัยโบราณสะท้อนผ่านคติทางพุทธศาสนา โดยบุคคลผู้ท าหน้าที่เป็นที่ปรึกษาของ
พระมหากษัตริย์ คือ สมณพราหมณ์ ในสมัยกรุงศรีอยุธยายังปรากฏที่ปรึกษาของพระมหากษัตริย์ใน
ลักษณะคณะที่ปรึกษาราชการแผ่นดินอีก 2 ประเภท คือ ลูกขุน ณ ศาลา และลูกขุน ณ ศาลหลวง 
ต่อมาในสมัยกรุงรัตนโกสินทร์ตอนต้นได้ปรากฏคณะที่ปรึกษาของพระมหากษัตริย์จากการที่
พระบาทสมเด็จพระพุทธยอดฟ้าจุฬาโลกมหาราชได้ทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯ มอบหมายให้คณะ 
ที่ปรึกษาท าหน้าที่ตรวจช าระบทกฎหมายจากเอกสารกฎหมายต่าง ๆ เพ่ือรวบรวมเป็นประมวล
กฎหมายขึ้นใหม่ ซึ่งประกอบไปด้วย อาลักษณ์ ลูกขุน และราชบัณฑิต 

องค์กรที่ปรึกษาของพระมหากษัตริย์ปรากฏเป็นสถาบันทางการเมืองขึ้นในรัชสมัย
พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว (รัชกาลที่ 5) ซึ่งมีบทบัญญัติของกฎหมายรองรับการจัดตั้ง
องค์กรที่ปรึกษาของพระมหากษัตริย์อย่างเป็นทางการ ดังปรากฏจากพระราชบัญญัติเคาน์ 
ซิลออฟสเตดคือที่ปฤกษาราชการแผ่นดิน จุลศักราช 1236 และพระราชบัญญัติปรีวีเคาน์ซิลคือ
ที่ปฤกษาในพระองค์ จุลศักราช 1236 เพ่ือจัดตั้งองค์กรที่ปรึกษาของพระมหากษัตริย์ในลักษณะเป็น
สถาบันทางการเมืองขึ้น ประกอบไปด้วยสภาที่ปฤกษาราชการแผ่นดิน (Council of State) และ 
สภาที่ปฤกษาส่วนพระองค์ (Privy Council) โดยที่สภาที่ปฤกษาส่วนพระองค์ได้ด าเนินมาจนกระทั่ง 
พ.ศ. 2435 จึงได้มีการเปลี่ยนชื่อเป็น “องคมนตรี” ทั้ งนี้  ในการจัดตั้งองค์กรที่ปรึกษาของ
พระมหากษัตริย์ดังกล่าว พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวทรงมีความมุ่งหมายที่จะลด
อ านาจของขุนนางชั้นสูงในราชส านักและปรับปรุงประเทศให้ทันสมัยตามแบบอย่างประเทศแถบ
ตะวันตกเพ่ือความอยู่รอดของประเทศจากภัยคุกคามของจักรวรรดินิยมตะวันตก ต่อมาในรัชสมัยของ
พระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกล้าเจ้าอยู่หัว (รัชกาลที่ 6) แบบอย่างการแต่งตั้งองคมนตรียังคงเป็นไป
ตามเดิม ทรงแต่งตั้งองคมนตรีขึ้นใหม่ตามพระราชอัธยาศัย ตลอดรัชสมัยของพระองค์ทรงตั้ง
องคมนตรีขึ้นใหม่จากผู้ที่ได้รับพระราชทานพานทองเครื่องยศเป็นประจ าทุกปี ส่งผลให้จ านวน
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องคมนตรีในรัชกาลนี้มีเป็นจ านวนมาก ในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัว (รัชกาล
ที่ 7) เนื่องจากองคมนตรีในรัชสมัยนี้มีจ านวนมากไม่สะดวกในการเรียกประชุม พระบาทสมเด็จ
พระปกเกล้าเจ้าอยู่หัวจึงทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯ ให้ตั้ง “สภากรรมการองคมนตรี” ขึ้น  
ตามพระราชบัญญัติองคมนตรี พุทธศักราช 2470 ซึ่งทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯ ให้ตราขึ้นแทน
พระราชบัญญัติปรีวีเคาน์ซิลคือที่ปฤกษาในพระองค์ จุลศักราช 1236 และทรงคัดเลือกองคมนตรีที่
ทรงคุณวุฒิในด้านต่าง ๆ จ านวน 40 คน เข้ามาเป็นกรรมการองคมนตรีเพ่ือท าหน้าที่ “ประชุม
ปรึกษาหารือข้อราชการตามแต่จะโปรดเกล้าฯ พระราชทานลงมาให้ปรึกษา” ทั้งนี้ พระองค์ทรงมี
พระราชด าริให้สภากรรมการองคมนตรีเป็นที่ประชุมตัวอย่างส าหรับการแสดงความคิดเห็นในเรื่อง
ต่างๆ ได้อย่างเสรีตามแบบอย่างการปกครองในระบอบประชาธิปไตยแบบรัฐสภา นอกจากนี้ ยัง
ปรากฏองค์กรที่ปรึกษาของพระมหากษัตริย์อีกรูปแบบหนึ่งคือ คณะอภิรัฐมนตรี ประกอบไปด้วย 
พระบรมวงศ์ชั้นสูง โดยทรงมีพระราชประสงค์เพ่ือให้เป็นที่ปรึกษาส่วนพระองค์ในเรื่องท่ีมีความส าคัญ
ยิ่งต่อบ้านเมือง 

จะเห็นได้ว่าลักษณะขององค์กรที่ปรึกษาของพระมหากษัตริย์ในช่วงก่อนการ
เปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 ซึ่งอยู่ภายใต้การปกครองในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ที่
พระมหากษัตริย์ทรงมีพระราชอ านาจสิทธิขาดในการวินิจฉัยเรื่องใด ๆ ทั้งทางด้านนิติบัญญัติ บริหาร 
และตุลาการ องค์กรที่ปรึกษาของพระมหากษัตริย์ในช่วงนี้จึงมีรูปแบบที่หลากหลายแบ่งออกได้เป็น
หลายประเภทหรือหลายองค์กรตามแต่พระราชประสงค์ของพระมหากษัตริย์แต่ละพระองค์เพ่ือช่ วย
แบ่งเบาพระราชภารกิจในการบริหารราชการแผ่นดิน 

ในช่วงหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 การด ารงอยู่ขององค์กร 
ที่ปรึกษาของพระมหากษัตริย์จะเป็นไปตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญซึ่งเป็นกฎหมายสูงสุดในการ
ปกครองประเทศ โดยในช่วงต้นของการปกครองในระบอบประชาธิปไตยได้มีประกาศยกเลิกต าแหน่ง
องคมนตรี และนับตั้งแต่พระราชบัญญัติธรรมนูญการปกครองแผ่นดินสยามชั่วคราว พุทธศักราช 
2475 จนถึงรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2489 มิได้มีการบัญญัติเกี่ยวกับองค์กรที่
ปรึกษาของพระมหากษัตริย์แต่อย่างใด แต่หลังจากการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
(ฉะบับชั่วคราว) พุทธศักราช 2490 องค์กรที่ปรึกษาของพระมหากษัตริย์ได้รับการบัญญัติไว้ใน
รัฐธรรมนูญในรูปแบบของคณะที่ปรึกษาที่เรียกว่า “คณะอภิรัฐมนตรี” โดยปรากฏอยู่ในหมวด
อภิรัฐมนตรีแยกต่างหากจากหมวดพระมหากษัตริย์ รัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าวได้บัญญัติให้อภิรัฐมนตรี
มีหน้าที่ในการถวายค าปรึกษาเกี่ยวกับการบริหารราชการแผ่นดิน และท าหน้าที่เป็นผู้ส าเร็จราชการ
แทนพระองค์ในกรณีที่พระมหากษัตริย์ไม่อาจทรงปฏิบัติหน้าที่หรือไม่ประทับอยู่ในราชอาณาจักร 
อย่างไรก็ตาม เมื่อมีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492 องค์กรที่
ปรึกษาของพระมหากษัตริย์จากเดิมคือ “อภิรัฐมนตรี” ถูกแทนที่ด้วยชื่อใหม่ว่า “องคมนตรี” ซึ่งถือ
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ก าหนดขึ้นภายใต้รัฐธรรมนูญในหมวดพระมหากษัตริย์ โดยมิใช่เป็น “ที่ปฤกษาในพระองค์” ภายใต้
ระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ หากแต่เป็นองค์กรที่ปรึกษาของพระมหากษัตริย์ที่อยู่ภายใต้ระบอบ
ประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข และหลังจากนั้นเป็นต้นมาองค์กรที่ปรึกษาของ
พระมหากษัตริย์ในลักษณะที่เรียกว่า “คณะองคมนตรี” ก็ได้ปรากฏเรื่อยมาในรัฐธรรมนูญทุกฉบับ 

จะเห็นได้ว่าลักษณะขององค์กรที่ปรึกษาของพระมหากษัตริย์ในช่ วงหลังการ
เปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 ซึ่งอยู่ภายใต้การปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมี
พระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข องค์กรที่ปรึกษาของพระมหากษัตริย์จะมีลักษณะที่แน่นอนเพียง
องค์กรเดียว และจะมีลักษณะโครงสร้างและอ านาจหน้าที่เช่นไรก็จะเป็นไปตามบทบัญญัติของ
รัฐธรรมนูญแต่ละฉบับ 
 

3.3.2 โครงสร้างขององค์กรที่ปรึกษาของพระมหากษัตริย์ 
(1) จ านวนองคมนตรีในคณะองคมนตรี 

ในช่วงก่อนการเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 ไม่ปรากฏกฎเกณฑ์ที่
ชัดเจนแน่นอนเกี่ยวกับจ านวนที่ปรึกษาของพระมหากษัตริย์ โดยถือว่าเป็นไปตามพระราชอัธยาศัย 
ทั้งนี้ “พระบาทสมเด็จพระเจ้าแผ่นดิน จะทรงเลือกจัดสันพระบรมวงษานุวงษ แลข้าทูลละอองธุลี 
พระบาทผู้ใหญ่ผู้น้อยตามแต่จะทรงเหนควรขึ้นไว้เปนปรีวีเคาน์ซิลลอร์ส าหรับปฤกษาราชการใน
พระองค์”121 และโดยที่การแต่งตั้งเป็นไปตามพระราชอัธยาศัยของพระมหากษัตริย์ในระบอบ
สมบูรณาญาสิทธิราชย์ จ านวนของที่ปรึกษาของพระมหากษัตริย์จะมีจ านวน “มากน้อยเท่าใดไม่มี
ก าหนดตามแต่พระราชประสงค์”122 ของพระมหากษัตริย์แต่ละพระองค์ เช่นดังจะสังเกตได้จากตลอด
รัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกล้าเจ้าอยู่หัว ทรงตั้งองคมนตรีเพ่ิมใหม่เป็นประจ าทุกปี เป็น
ผลให้จ านวนองคมนตรีในรัชกาลนี้ มีถึง ๒๓๓ คน และอยู่ในต าแหน่งจนสิ้นรัชกาล 

ในช่วงหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 รัฐธรรมนูญแห่ ง
ราชอาณาจักรไทย (ฉะบับชั่วคราว) พุทธศักราช 2490 ได้ก าหนดให้ “อภิรัฐมนตรีเป็นต าแหน่ง
ประจ ามีห้านาย เป็นผู้บริหารราชการในพระองค์และถวายค าปรึกษาแด่พระมหากษัตริย์”123 ต่อมา

                                           
121 “พระราชบัญญัติปรีวีเคาน์ซิลคือที่ปฤกษาในพระองค์,” ราชกิจจานุเบกษา เล่มที่ 1 วันอาทิตย์ เดือน 

9 แรม 10 ค่ า ปีจอ ฉศก จุลศักราช 1236 แผ่นที่ 17 หน้า 158, อ้างถึงใน คณะองคมนตรี, พระบาทสมเด็จพระ
เจ้าอยู่หัว กับคณะองคมนตรี จัดพิมพ์เนื่องในโอกาสพระราชพิธีมหามงคลเฉลิมพระชนมพรรษา 7 รอบ 5 ธันวาคม 
2554, หน้า 14. 

122 เรื่องเดียวกัน, หน้าเดียวกัน. 
123 มาตรา 13 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉะบับช่ัวคราว) พุทธศักราช 2490. 
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เมื่อมีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492 ซึ่งเป็นรัฐธรรมนูญฉบับ
แรกที่กล่าวถึงต าแหน่ง “องคมนตรี” โดยในมาตรา 13 วรรคหนึ่ง ของรัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าวได้
ก าหนดจ านวนองคมนตรีไว้ว่า “พระมหากษัตริย์ทรงเลือกและแต่งตั้งผู้ทรงคุณวุฒิเป็นประธาน
องคมนตรีคนหนึ่งและองคมนตรีอีกไม่มากกว่าแปดคนประกอบเป็นคณะองคมนตรี” กล่าวคือ ในการ
ปรากฏต าแหน่งองคมนตรีขึ้นครั้งแรกภายใต้การปกครองระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์
ทรงเป็นประมุข รัฐธรรมนูญได้ก าหนดให้คณะองคมนตรีมีจ านวนไม่เกิน 9 คน และจ านวนดังกล่าวนี้
ได้ถูกบัญญัติเรื่อยมาในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2475 แก้ไขเพ่ิมเติม 
พุทธศักราช 2495 ธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร พุทธศักราช 2502 รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2511 และธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร พุทธศักราช 2515 

ต่อมา รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517 ได้เพ่ิมจ านวน
องคมนตรีจากไม่เกิน 9 คน มาเป็นไม่เกิน 15 คน โดยได้บัญญัติไว้ในมาตรา 15 วรรคแรกว่า 
“พระมหากษัตริย์ทรงเลือกและแต่งตั้งผู้ทรงคุณวุฒิเป็นประธานองคมนตรีคนหนึ่ง และองคมนตรีอ่ืน
อีกไม่เกินกว่าสิบสี่คน ประกอบเป็นคณะองคมนตรี” ซึ่งเป็นที่น่าสังเกตว่าบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517 เป็นห้วงเวลาการขยายตัวของจ านวนองคนตรีที่ส าคัญ 
ครั้งหนึ่ง124  ทั้งนี้ อาจเป็นไปได้ว่าหลังจากกรณีเหตุการณ์ 14 ตุลาคม พ.ศ. 2516 อันเป็นการสลาย
การผูกขาดอ านาจของกลุ่มจอมพล ถนอม กิตติขจร จอมพล ประภาส จารุเสถียรและพันเอก ณรงค์ 
กิตติขจร พระบาทสมเด็จพระเจ้ายู่หัวทรงมีบทบาทอย่างส าคัญในการแก้ไขวิกฤตการณ์ของ
ประเทศ125 และพระองค์ทรงมีแนวพระราชด าริในการปรับดุลยภาพทางการเมืองใหม่ให้มีความสมดุล
พอที่กลุ่มการเมืองต่าง ๆ จะสามารถแบ่งปันอ านาจทางการเมืองระหว่างกันได้แทนที่การกลับไปสู่การ
ปกครองแบบเก่าที่อ านาจถูกครอบครองโดยผู้น าอย่างเบ็ดเสร็จและไม่มีดุลยภาพ ซึ่งทางออกหนึ่งใน
การปรับดุลยภาพให้เกิดความสมดุล คือ การ่างรัฐธรรมนูญ โดยพระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวทรง
เสนอให้มีการจัดตั้งสมัชชาแห่งชาติอันประกอบด้วยสมาชิกสองพันกว่าคนในฐานะตัวแทนประชาชน
ทั้งประเทศ มาจากกลุ่มทางการเมืองที่หลากหลาย ไม่ว่าจะเป็นข้าราชการประจ า นักธุรกิจ 
นักวิชาการ กรรมกร เกษตรกร ตลอดจนนิสิตนักศึกษา กระบวนการดังกล่าวน าไปสู่การ 
ร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517 ที่ถือว่า  เป็นรัฐธรรมนูญที่มีความเป็น
ประชาธิป ไตยมากที่ สุ ดฉบับหนึ่ งของประเทศไทย 126 ในความเป็นจริง พระราชด าริของ

                                           
124 สมชาย ปรีชาศิลปะกุล, "จากองคมนตรีสู่สภาที่ปรึกษาในพระองค์จ าแลง," ฟ้าเดียวกัน: 38. 
125 นครินทร์ เมฆไตรรัตน์, พระผู้ทรงปกเกล้าฯ ประชาธิปไตย : 60 ปีสิริราชสมบัติกับการเมืองการ

ปกครองไทย, หน้า 215-216. 
126 เรื่องเดียวกัน, หน้า 138-139. 
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พระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวในการร่างรัฐธรรมนูญน่าจะถือเป็นแนวพระราชด าริทางการเมือง 
ที่ส าคัญของพระองค์และยังเป็นบทบาทของสถาบันพระมหากษัตริย์ในทางการเมืองซึ่งไม่ เคยปรากฏ
มาก่อน จนมีบางทัศนะมองว่ารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517 เป็นรัฐธรรมนูญ
แบบ Royal – People127 และอาจมีส่งผลต่อบทบัญญัติเกี่ยวกับพระมหากษัตริย์และองคมนตรีเลย
ทีเดียว 

การก าหนดจ านวนองคมนตรีในคณะองคมนตรีไม่เกิน 15 คนนี้ ได้รับการ
บัญญัติต่อมาในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2519 ธรรมนูญการปกครอง
ราชอาณาจักร พุทธศักราช 2520 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2521 และ
ธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร พุทธศักราช 2534 ความเปลี่ยนแปลงของจ านวนองคมนตรีได้
เกิดขึ้นอีกครั้งเมื่อมีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 โดย
รัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าวได้เพ่ิมจ านวนองคมนตรีในคณะองคมนตรีเป็นไม่เกิน 19 คน และจ านวนอง
คนตรีดังกล่าวนี้ยังคงสืบทอดมาจนถึงรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ซึ่งยังคงมี
ผลใช้บังคับอยู่ตามมาตรา 2 วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) 
พุทธศักราช 2557 

จะเห็นได้ว่า ตั้งแต่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492 เป็น
ต้นมา จ านวนองคมนตรีได้เพ่ิมขึ้นตามล าดับ โดยมีความเปลี่ยนแปลงเกิดขึ้นใน 2 ช่วง คือ 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517 ได้เพ่ิมจ านวนองคมนตรีจากจ านวนไม่เกิน  
9 คน เป็นจ านวนไม่เกิน 15 คน และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 ได้เพ่ิม
จ านวนองคมนตรีเป็นจ านวนไม่เกิน 19 คน จนกระทั่งถึงปัจจุบัน 
  

                                           
127 Kobkua Suwannathat - Pian, King, Country and Constitution : Thailand’s Political 

Development 1932 - 2000 (London: Routledge Curzon, 2003), p. 170. 
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ตารางท่ี 1  ตารางแสดงจ านวนอภิรัฐมนตรี/องคมนตรี ตามที่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญฉบับต่าง ๆ 
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(2) คุณสมบัติและลักษณะต้องห้ามขององคมนตรี 
ใน ช่ ว งก่ อน การ เป ลี่ ย น แป ล งก ารป ก ครอ ง พ .ศ . 2475 ใน รั ช ส มั ย

พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว ตามพระราชบัญญัติปรีวีเคาน์ซิลคือที่ปฤกษาในพระองค์ได้
ก าหนดไว้แต่เพียงว่า “พระบาทสมเด็จพระเจ้าแผ่นดิน จะทรงเลือกจัดสันพระบรมวงษานุวงษ แลข้า
ทูลลอองธุลีพระบาทผู้ใหญ่ผู้น้อยตามแต่จะทรงเหนควรขึ้นไว้เปนปรีวีเคาน์ซิลลอร์ส าหรับปฤกษา
ราชการในพระองค์”128 ส่วนในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกล้าเจ้าอยู่หัว พระองค์ได้ทรงตั้ง
ประเพณีไว้อย่างหนึ่ง คือในเดือนมีนาคม ให้กระทรวงมุรธาธรท าบัญชีผู้ที่ได้รับพระราชทานพานทอง
เครื่องยศ ในคราวพระราชพิธีฉัตรมงคลเดือนพฤศจิกายนขึ้นทูลเกล้าฯ ถวาย เพ่ือทรงเลือกเป็น
องคมนตรีแล้วจะทรงตั้งเป็นองคมนตรีในวันที่ ๔ เมษายน เนื่องในพระราชพิธีศรีสัจปานกาล  
(พระราชพิธีถือน้ าพระพิพัฒน์สัตยา) 129 ครั้นถึงรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัว เมื่อมี
การประกาศใช้พระราชบัญญัติองคมนตรี พ.ศ. 2470 มาตรา 4 ได้ก าหนดไว้ว่า “จะทรงเลือกสรร
บุคคลใด ๆ ซึ่งมีสัญชาติเปนไทยและซึ่งทรงพระราชด าริห์เห็นว่าเปนผู้ทรงคุณวุฒิสามารถ และทรง
คุณธรรมสมควรเปนที่ไว้วางพระราชหฤทัย”130 นอกจากนี้ พระองค์ยังทรงเปลี่ยนแปลงประเพณี
เล็กน้อย คือทรงเลือกผู้ที่ไม่ได้รับพระราชทานเครื่องยศชั้นพานทองเป็นองคมนตรีด้วยองคมนตรีใน
รัชกาลนี้จัดสรรเป็นสัดส่วนระหว่างพระบรมวงศานุวงศ์และข้าราชการ คือ อภิรัฐมนตรี เสนาบดี  
ราชเลขาธิการ พระบรมวงศานุวงศ์ เจ้าพระยา พระยา และราชครู รวมกัน131 

ในช่วงหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 คุณสมบัติและลักษณะ
ต้องห้ามขององคมนตรีจะเป็นไปตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแต่ละฉบับที่ได้ก าหนดไว้ 
  

                                           
128 “พระราชบัญญัติปรีวีเคาน์ซิลคือที่ปฤกษาในพระองค์,” ราชกิจจานุเบกษา เล่มที่ 1 วันอาทิตย์ เดือน 

9 แรม 10 ค่ า ปีจอ ฉศก จุลศักราช 1236 แผ่นที่ 17 หน้า 158,  อ้างถึงใน คณะองคมนตรี, พระบาทสมเด็จพระ
เจ้าอยู่หัว กับคณะองคมนตรี จัดพิมพ์เนื่องในโอกาสพระราชพิธีมหามงคลเฉลิมพระชนมพรรษา 7 รอบ 5 ธันวาคม 
2554, หน้า 14. 

129 คณะองคมนตรี, พระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัว กับคณะองคมนตรี จัดพิมพ์เนื่องในโอกาสพระราชพิธี
มหามงคลเฉลิมพระชนมพรรษา 7 รอบ 5 ธันวาคม 2554, หน้า 17. 

130 พระราชบัญญัติองคมนตรี พ.ศ. 2470, ราชกิจจานุเบกษา 44 (5 กันยายน 2470): 205. 
131 คณะองคมนตรี, พระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัว กับคณะองคมนตรี จัดพิมพ์เนื่องในโอกาสพระราชพิธี

มหามงคลเฉลิมพระชนมพรรษา 7 รอบ 5 ธันวาคม 2554, หน้า 18. 
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ตารางท่ี 2  ตารางเปรียบเทียบคุณสมบัติและลักษณะต้องห้ามของอภิรัฐมนตรี/องคมนตรี ตามท่ี
บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญฉบับต่าง ๆ 
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(3) การเข้าด ารงต าแหน่งและการเข้ารับหน้าที่ขององคมนตรี 
ในช่วงก่อนการเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 ตามพระราชบัญญัติปรีวี

เคาน์ซิลคือที่ปฤกษาในพระองค์ได้ก าหนดไว้ว่า “จะโปรดตั้งผู้ใดให้เปนปรีวีเคาน์ซิลลอร์ที่ปฤกษาใน
พระองค์ ต้องพระราชทานสัญญาบัตรประทับพระราชลัญจกรมีก าหนดศักดินาเพ่ิมขึ้นในยศเดิมเปน
ส าคัญ”132 และ “ผู้ที่ได้รับต าแหน่งที่ปฤกษาในพระองค์ แม้ถึงได้สัญญาบัตรแล้ว ถ้ายังไม่ได้ถือน้ า
พระพิพัฒน์ถวายสัตยานุสัตยตามข้อสาบาลส าหรับที่ปฤกษาในพระองค์ก่อน ก็ยังนับว่าเปนที่ปฤกษา
ไม่ได้ ต่อได้ถือน้ าพระพิพัฒน์ท าสัตยานุสัตยสาบาลตัวถวายในพระบาทสมเดจพระเจ้าแผ่นดินแล้ว  
จึงนับว่าผู้นั้นเปนที่ปฤกษาได้”133 ต่อมา เมื่อมีการประกาศใช้พระราชบัญญัติองคมนตรี พ.ศ. 2470 
มาตรา 5 ได้ก าหนดไว้ว่า “ถ้าพระบาทสมเด็จพระเจ้าแผ่นดินจะโปรดตั้งผู้ใดเปนองคมนตรี  
จะพระราชทานสัญญาบัตร์ และผู้ที่ได้รับต าแหน่งเปนองคมนตรีนั้น ต้องถือน้ าพระพิพัฒน์สัตยา 
สาบาลถวายตามแบบส าหรับองคมนตรีก่อน จึงจะนับว่าการทรงตั้งนั้นสมบูรณ์ ” 134 จะเห็นได้ว่า  
การเข้าด ารงต าแหน่งและการเข้ารับหน้าที่ของที่ปรึกษาของพระมหากษัตริย์ในช่วงก่อนการ
เปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 สาระส าคัญจะอยู่ที่ผู้นั้นจะต้องได้รับพระราชทานสัญญาบัตร

                                           
132 “พระราชบัญญัติปรีวีเคาน์ซิลคือที่ปฤกษาในพระองค์,” ราชกิจจานุเบกษา เล่มที่ 1 วันอาทิตย์ เดือน 

9 แรม 10 ค่ า ปีจอ ฉศก จุลศักราช 1236 แผ่นที่ 17 หน้า 158, อ้างถึงใน คณะองคมนตรี, พระบาทสมเด็จพระ
เจ้าอยู่หัว กับคณะองคมนตรี จัดพิมพ์เนื่องในโอกาสพระราชพิธีมหามงคลเฉลิมพระชนมพรรษา 7 รอบ 5 ธันวาคม 
2554, หน้า 14. 

133 เรื่องเดียวกัน, หน้าเดียวกัน. 
134 พระราชบัญญัติองคมนตรี พ.ศ. 2470, ราชกิจจานุเบกษา 44 (5 กันยายน 2470): 205. 
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และการถือน้ าพระพิพัฒน์สัตยาสาบานถวายต่อองค์พระมหากษัตริย์ก่อนจึงจะถือว่าผู้นั้นเข้าด ารง
ต าแหน่งและการเข้ารับหน้าที่อย่างสมบูรณ์ 

ในช่วงหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 ตามรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย (ฉะบับชั่วคราว) พุทธศักราช 2490 ปรากฏบทบัญญัติเกี่ยวกับหลักเกณฑ์การเข้า
ด ารงต าแหน่งและการเข้ารับหน้าที่ของอภิรัฐมนตรีแต่เพียงว่า “พระมหากษัตริย์ทรงแต่งตั้ง
อภิรัฐมนตรีเป็นต าแหน่งส าหรับถวายค าปรึกษาในราชการแผ่นดิน” อย่างไรก็ตาม นับตั้งแต่
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492 จนถึงรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2540 ได้บัญญัติไว้ท านองเดียวกันว่าการเข้าด ารงต าแหน่งขององคมนตรีจะเป็นไปตามที่
พระมหากษัตริย์ทรงเลือกและทรงแต่งตั้งตามพระราชอัธยาศัย และก่อนเข้ารับหน้าที่ องคมนตรีต้อง
ถวายสัตย์ปฏิญาณต่อพระมหากษัตริย์ 

(4) การพ้นจากต าแหน่งขององคมนตรี 
การพ้นจากต าแหน่งของที่ปรึกษาของพระมหากษัตริย์ทั้ งในช่วงก่อนการ

เปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 และในช่วงหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 มี
ลักษณะที่เหมือนกันประการหนึ่งคือการพ้นจากต าแหน่งย่อมเป็นไปตามพระราชอัธยาศัย นอกจากนี้ ยัง
มีเหตุอ่ืน ๆ ที่จะส่งผลให้องคมนตรีต้องพ้นจากต าแหน่งอีก เช่น การลาออก การเสียชีวิต และเหตุอ่ืน ๆ 

ในช่วงก่อนการเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 ที่ปฤกษาราชการแผ่นดิน
ลาออกจากต าแหน่งเพราะชรา หรือสติปัญญาถดถอยลง ส่วนที่ปฤกษาในพระองค์จะอยู่ในต าแหน่ง
จนสิ้นรัชกาลแล้วมีก าหนดอยู่ได้อีก 6 เดือน รวมทั้ง หากที่ปฤกษาผู้หนึ่งผู้ใดท าความผิดความชั่ว
หยาบช้าไม่สมควรแก่ยศศักดิ์ ก็เป็นเหตุให้พ้นจากต าแหน่งเช่นเดียวกัน135 ตามพระราชบัญญัติ
องคมนตรี พ.ศ. 2470 นอกจากจะได้ก าหนดไว้เช่นเดียวกันว่าผู้ที่เป็นองคมนตรีจะอยู่ในต าแหน่งไป
จนสิ้นรัชกาล และมีก าหนดอยู่ได้อีก 6 เดือนจึงจะพ้นจากต าแหน่งเช่นเดียวกันแล้ว ยังได้ก าหนดไว้
อีกว่าองคมนตรีคนใดผิดค าสาบานหรือประพฤติตนให้เป็นที่เสื่อมเสียเกียรติศักดิ์ไม่สมควรจะอยู่ใน
ต าแหน่งก็เป็นเหตุให้มีพระบรมราชโองการให้พ้นจากต าแหน่งด้วย136 

ในช่วงหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 รัฐธรรมนูญทุกฉบับที่
ปรากฏบทบัญญัติเกี่ยวกับที่ปรึกษาของพระมหากษัตริย์นอกจากจะก าหนดให้การพ้นจากต าแหน่งให้

                                           
135 “พระราชบัญญัติปรีวีเคาน์ซิลคือที่ปฤกษาในพระองค์,” ราชกิจจานุเบกษา เล่มที่ 1 วันอาทิตย์ เดือน 

9 แรม 10 ค่ า ปีจอ ฉศก จุลศักราช 1236 แผ่นที่ 17 หน้า 158,  อ้างถึงใน คณะองคมนตรี, พระบาทสมเด็จพระ
เจ้าอยู่หัว กับคณะองคมนตรี จัดพิมพ์เนื่องในโอกาสพระราชพิธีมหามงคลเฉลิมพระชนมพรรษา 7 รอบ 5 ธันวาคม 
2554, หน้า 15. 

136 พระราชบัญญัติองคมนตรี พ.ศ. 2470, ราชกิจจานุเบกษา 44 (5 กันยายน 2470): 205. 
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เป็นไปตามพระราชอัธยาศัยแล้ว ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉะบับชั่วคราว) พุทธศักราช 
2490 ยังได้ก าหนดไว้ว่า “อภิรัฐมนตรีจะพ้นหน้าที่ต่อเมื่อ ลาออก ทุพพลภาพ หรือตาย”137 ส่วน
รัฐธรรมนูญต่อ ๆ มาทุกฉบับได้ก าหนดไว้ในท านองเดียวกันว่าองคมนตรีพ้นจากต าแหน่ งเมื่อตาย 
ลาออก หรือมีพระบรมราชโองการให้พ้นจากต าแหน่ง 
 

3.3.3 บทบาทและอ านาจหน้าที่ขององค์กรที่ปรึกษาของพระมหากษัตริย์ 
บทบาทและอ านาจหน้าที่ขององค์กรที่ปรึกษาของพระมหากษัตริย์ไม่ว่าจะเป็น

ในช่วงก่อนการเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 หรือในช่วงหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครอง 
พ.ศ. 2475 บทบาทและอ านาจหน้าที่หลักคือการถวายค าปรึกษาแก่พระมหากษัตริย์ตามที่
พระมหากษัตริย์ทรงปรึกษา ในขณะที่การปฏิบัติหน้าที่อ่ืน ๆ ของที่ปรึกษาของพระมหากษัตริย์ย่อมมี
ความแตกต่างกันในแต่ละยุคสมัย โดยในสมัยโบราณการปฏิบัติหน้าที่ อ่ืน ๆ ของที่ปรึกษาของ
พระมหากษัตริย์จะเป็นไปตามพระราชประสงค์ของพระมหากษัตริย์ที่สุดแท้แต่จะทรงพระกรุณา 
โปรดเกล้าฯ มอบหมาย ส่วนในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวจนถึงรัชสมัย
พระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัว ก่อนการเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 บทบาทและ
อ านาจหน้าที่ขององค์กรที่ปรึกษาของพระมหากษัตริย์นอกจากจะเป็นไปตามพระราชประสงค์ของ
พระมหากษัตริย์แล้ว ส่วนหนึ่งยังเป็นไปตามตัวบทกฎหมายที่จัดตั้งองค์กรที่ปรึกษานั้น ๆ ด้วย  
ส่วนบทบาทและอ านาจหน้าที่ขององค์กรที่ปรึกษาของพระมหากษัตริย์ในช่วงหลังการเปลี่ยนแปลง
การปกครอง พ.ศ. 2475 บทบาทและอ านาจหน้าที่ขององค์กรที่ปรึกษาของพระมหากษัตริย์ไม่ว่าจะ
เป็นในกรณีของอภิรัฐมนตรีหรือกรณีขององคมนตรีย่อมเป็นไปตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ  
ทั้งนี้ เป็นที่น่าสังเกตว่าบทบาทและอ านาจหน้าที่ขององค์กรที่ปรึกษาในรูปแบบคณะองคมนตรีได้
เพ่ิมข้ึนอย่างมากในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 และได้กลายเป็นแนวปฏิบัติ
ในการยกร่างรัฐธรรมนูญฉบับต่อ ๆ มาจนกระทั่งถึงรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน โดยเฉพาะในหมวด
พระมหากษัตริย์ บทบาทและอ านาจหน้าที่ขององค์กรที่ปรึกษาในรูปแบบคณะองคมนตรีในปัจจุบัน 
สามารถสรุปได้ ดังนี้ 

1) ถวายความเห็นต่อพระมหากษัตริย์ในพระราชกรณียกิจทั้งปวงที่พระมหากษัตริย์
ทรงปรึกษาและมีหน้าที่อ่ืนตามที่บัญญัติในรัฐธรรมนูญนี้ 

2) ประธานองคมนตรีเป็นผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์ในระหว่างที่ไม่มีผู้ส าเร็จ
ราชการแทนพระองค์หรือมีแต่ไม่สามารถปฏิบัติหน้าที่ได้  อย่างไรก็ตาม หากประธานองคมนตรีไม่

                                           
137 มาตรา 16 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉะบับช่ัวคราว) พุทธศักราช 2490. 
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สามารถปฏิบัติหน้าที่ได้ด้วยเหตุใดเหตุหนึ่ง ให้คณะองคมนตรีเลือกองคมนตรีคนหนึ่งขึ้นเป็นประธาน
องคมนตรีชั่วคราว 

3) เมื่อพระมหากษัตริย์มีพระราชด าริประการใดเกี่ยวกับการแก้ไขเพ่ิมเติมกฎ
มณเฑียรบาลว่าด้วยการสืบราชสันตติวงศ์ พระพุทธศักราช 2467 ให้คณะองคมนตรีจ าท าร่างกฎ
มณเฑียรบาลฉบับแก้ไขเพ่ิมเติมขึ้นทูลเกล้าฯ ถวายเพ่ือมีพระปรมาภิไธย แล้วให้ประธานองคมนตรี
ด าเนินการแจ้งประธานรัฐสภาเพ่ือให้ประธานรัฐสภาแจ้งให้รัฐสภาทราบ และให้ประธานรัฐสภาลง
นามรับสนองพระบรมราชโองการ และเมื่อได้ประกาศในราชกิจจานุเบกษาแล้วให้ใช้บังคับเป็น
กฎหมายได ้

4) ในกรณีที่ราชบัลลังก์หากว่างลง โดยที่พระมหากษัตริย์มิได้ทรงแต่งตั้งพระรัช
ทายาทไว้ตามกฎมณเฑียรบาลว่าด้วยการสืบราชสันตติวงศ์  พระพุทธศักราช 2467 แล้ ว  
ให้คณะองคมนตรีเสนอพระนามผู้สืบราชสันตติวงศ์ต่อคณะรัฐมนตรีและให้คณะรัฐมนตรี เสนอต่อ
รัฐสภา เพ่ือให้ความเห็นชอบต่อไป ในการนี้ จะเสนอพระนามพระราชธิดาก็ได้  เมื่อรัฐสภาเห็นชอบ
แล้ว ให้ประธานรัฐสภาอัญเชิญพระรัชทายาทขึ้นทรงราชย์เป็นพระมหากษัตริย์สืบไป 

5) ในระหว่างยังไม่มีประกาศอัญเชิญองค์พระรัชทายาท หรือองค์ผู้สืบราชสันตติวงศ์
ขึ้นทรงราชย์เป็นพระมหากษัตริย์ หากมิได้ทรงแต่งตั้งผู้ส าเร็จราชการไว้หรือทรงแต่งตั้งผู้ส าเร็จ
ราชการไว้ แต่ผู้ส าเร็จราชการไม่สามารถปฏิบัติหน้าที่ได้ ให้ประธานองคมนตรีเป็นผู้ส าเร็จราชการ
แทนพระองค์เป็นหรือท าหน้าที่ผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์เป็นการชั่วคราว แต่ในกรณีท่ีราชบัลลังก์
ว่างลงในระหว่างที่ได้แต่งตั้งผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์ไว้แล้วหรือระหว่างที่ประธานองคมนตรีเป็น
ผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์อยู่แล้ว ก็ให้ผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์นั้นเป็นต่อไปจนกว่าผู้สืบราช
สันตติวงศ์ขึ้นทรงราชย์เป็นพระมหากษัตริย์ ในระหว่างนี้ ประธานองคมนตรีจะปฏิบัติหน้าที่ในฐานะ
เป็นประธานองคมนตรีไม่ได้ กรณีเช่นนี้ให้คณะองคมนตรีเลือกองคมนตรีคนหนึ่งขึ้นท าหน้าที่ประธาน
องคมนตรีเป็นการชั่วคราว 

6) ในกรณีที่คณะองคมนตรีจะต้องเสนอชื่อผู้สมควรด ารงต าแหน่งผู้ส าเร็จราชการ
แทนพระองค์ต่อรัฐสภา หรือเสนอพระนามผู้สืบราชสันตติวงศ์ หรือประธานองคมนตรีจะต้องปฏิบัติ
หน้าที่เป็นหรือท าหน้าที่ผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์และอยู่ในระหว่างที่ไม่มีประธานองคมนตรีหรือมี
แต่ไม่สามารถปฏิบัติหน้าที่ได้ ให้องคมนตรีที่เหลืออยู่เลือกองคมนตรีคนหนึ่งเพ่ือท าหน้าที่ประธาน
องคมนตรีหรือปฏิบัติหน้าที่เป็นหรือท าหน้าที่ผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์ชั่วคราว แล้วแต่กรณี 



 

บทที่ 4 
องค์กรที่ปรึกษาในรูปแบบคณะองคมนตรีของประเทศไทยในปัจจุบัน 

 
แนวความคิดเกี่ยวกับองค์กรที่ปรึกษาของพระมหากษัตริย์ไทยปรากฏมาตั้งแต่อดีตโดยมี

วัตถุประสงค์และรูปแบบที่แตกต่างกันไปในแต่ละยุคสมัย จนกระทั่งภายหลังการเปลี่ยนแปลงการ
ปกครองในปี พ.ศ. 2475 และมีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายสูงสุดในการปกครองประเทศ 
แนวความคิดเกี่ยวกับองค์กรที่ปรึกษาของพระมหากษัตริย์จึงเริ่มเข้ารูปเข้ารอยมากขึ้น องค์กรที่
ปรึกษาในรูปแบบคณะองคมนตรีของประเทศไทยในปัจจุบันเป็นสถาบันที่ เกี่ยวเนื่องกับองค์
พระมหากษัตริย์ โดยมีต าแหน่งและอ านาจหน้าที่ปรากฏตามรัฐธรรมนูญ 1 ซึ่งมาตรา 2 วรรคสอง  
ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 2557 ยังคงรับรองให้บทบัญญัติ
เกี่ยวกับคณะองคมนตรีใน หมวด 2 พระมหากษัตริย์ ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 ยังคงมีผลใช้บังคับอยู่ อย่างไรก็ดี นอกจากคณะองคมนตรีจะมีอ านาจหน้าที่
ปรากฏตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญแล้ว ในทางปฏิบัติคณะองคมนตรียังมีอ านาจหน้าที่อ่ืน ๆ  
ที่ไม่ปรากฏในบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญแต่มีอยู่ในทางข้อเท็จจริงอยู่อีก โดยสามารถอธิบายได้ ดังนี้ 
 
4.1 โครงสร้างของคณะองคมนตรี 

โครงสร้างของคณะองคมนตรีในปัจจุบันปรากฏในบทบัญญัติ หมวด 2 พระมหากษัตริย์ 
ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ซึ่งยังคงมีผลใช้บังคับอยู่ตามมาตรา 2 
วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 2557 โดยพิจารณาได้ 
ดังนี้ 
 

4.1.1 จ านวนองคมนตรีในคณะองคมนตรี 
ตามมาตรา 12 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 บัญญัติไว้ว่า 
 

“พระมหากษัตริย์ทรงเลือกและทรงแต่งตั้งผู้ทรงคุณวุฒิ
เป็นประธานองคมนตรีคนหนึ่งและองคมนตรีอ่ืนอีกไม่เกินสิบ
แปดคนประกอบเป็นคณะองคมนตรี 

                                           
1 วิษณุ เครืองาม, กฎหมายรัฐธรรมนูญ, หน้า 365-366. 
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ค ณ ะ อ งค ม น ต รี มี ห น้ า ที่ ถ ว า ย ค ว า ม เห็ น ต่ อ
พระมหากษัตริย์ในพระราชกรณียกิจทั้งปวงที่พระมหากษัตริย์
ทรงปรึกษา และมีหน้าที่อื่นตามที่บัญญัติในรัฐธรรมนูญนี้” 

 
คณะองคมนตรีจึงประกอบไปด้วยประธานองคมนตรี 1 คน และองคมนตรีอ่ืนอีกไม่

เกิน 18 คน รวมเป็นไม่เกิน 19 คน ซึ่งจ านวนองคมนตรีดังกล่าวนี้ถูกบัญญัติรับรองเรื่อยมาตั้งแต่
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 

รายนามคณะองคมนตรีชุดปัจจุบัน ประกอบด้วย 
(1) พลเอก เปรม ติณสูลานนท์    ประธานองคมนตรี 
(2) นายธานินทร์ กรัยวิเชียร    องคมนตรี 
(3) พลเอก สุรยุทธ์ จุลานนท์    องคมนตรี 
(4) นายเชาวน์ ณศีลวันต์     องคมนตรี 
(5) พลอากาศเอก ก าธน สินธวานนท์   องคมนตรี 
(6) พลเอก พิจิตร กุลละวณิชย์    องคมนตรี 
(7) นายอ าพล เสนาณรงค์     องคมนตรี 
(8) พลเรือเอก หม่อมหลวงอัศนี ปราโมช   องคมนตรี 
(9) หม่อมราชวงศ์เทพกมล เทวกุล    องคมนตรี 
(10) นายเกษม วัฒนชัย     องคมนตรี 
(11) นายพลากร สุวรรณรัฐ     องคมนตรี 
(12) พลเรือเอก ชุมพล ปัจจุสานนท์    องคมนตรี 
(13) นายอรรถนิต ิดิษฐอ านาจ    องคมนตรี 
(14) นายศุภชัย ภู่งาม     องคมนตรี 
(15) นายชาญชัย ลิขิตจิตถะ    องคมนตรี 
(16) พลอากาศเอก ชลิต พุกผาสุข    องคมนตรี 

ทั้งนี้  คณะองคมนตรีจะมีการประชุมประจ าสัปดาห์ทุกวันอังคาร โดยใช้เวลา
ประมาณ 2 ชั่วโมง2 
 

                                           
2 Dominic Faulder and Nicholas Grossman, กลางใจราษฎร์: หกศตวรรษแห่งการทรงงาน หน้า 407. 
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4.1.2 คุณสมบัติและลักษณะต้องห้ามขององคมนตรี 
ตามมาตรา 12 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ได้

ก าหนดให้พระมหากษัตริย์ทรงมีพระราชอ านาจในการเลือกและทรงแต่งตั้งผู้ทรงคุณวุฒิเป็นประธาน
องคมนตรีคนหนึ่ งและองคมนตรี อ่ืนประกอบเป็นคณะองคมนตรี โดย “ผู้ทรงคุณวุฒิ ” ที่
พระมหากษัตริย์ทรงมีพระบรมราชวินิจฉัยเลือกและทรงแต่งตั้งดังกล่าว หมายถึง ผู้ที่มีความรู้
ความสามารถและมีประสบการณ์ในสาขาวิชาการต่าง ๆ ดังที่พระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวทรงมี  
พระราชด ารัสพระราชทานแก่คณะองคมนตรี ในโอกาสที่เสด็จฯ ไปทรงเปิดอาคารท าเนียบองคมนตรี 
ณ พระราชอุทยานสราญรมย์ วันอังคารที่ 20 มกราคม พ.ศ. 2547 ความตอนหนึ่งว่า 

 
“...เป็นในฐานะผู้ที่ได้ปฏิบัติงานมามากแล้วจึงได้รับ

เลือกเป็นองคมนตรี คือหมายความว่าเป็นผู้ที่มีชื่อเสียงดี มี
ความรู้ดี ... เป็นผู้ที่มีความรู้ มีประสบการณ์ และเป็นผู้ที่
พิจารณาถ่องแท้อย่างตรงไปตรงมาและอย่างซื่อสัตย์สุจริต 
ฉะนั้นก็หน้าที่ของท่านก็คือท าตัวให้ เป็นผู้ที่มีความรู้  ผู้มี
ความสามารถในวิชาการทั้งหมดในชีวิตราชการและในชีวิต
ธรรมดา...”3 

 
นอกจากองคมนตรีจะต้องเป็น “ผู้ทรงคุณวุฒิ” ตามที่พระมหากษัตริย์ทรงมี 

พระบรมราชวินิจฉัยเลือกและทรงแต่งตั้งแล้ว ตามมาตรา 14 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 ยังได้บัญญัติเกี่ยวกับคุณสมบัติขององคมนตรีไว้ว่า 

 
“องคมนตรีต้องไม่เป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร สมาชิก

วุฒิสภา กรรมการการเลือกตั้ง ผู้ตรวจการแผ่นดิน กรรมการ
สิทธิมนุษยชนแห่งชาติ ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ ตุลาการศาล
ปกครอง กรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ 
กรรมการตรวจเงินแผ่นดิน ข้าราชการซึ่งมีต าแหน่งหรือ
เงินเดือนประจ า พนักงานรัฐวิสาหกิจ เจ้าหน้าที่อื่นของรัฐ หรือ

                                           
3 คณะองคมนตรี, พระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัว กับคณะองคมนตรี จัดพิมพ์เนื่องในโอกาสพระราชพิธี

มหามงคลเฉลิมพระชนมพรรษา 7 รอบ 5 ธันวาคม 2554, หน้า 15. 
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สมาชิกหรือเจ้าหน้าที่ของพรรคการเมือง และต้องไม่แสดงการ
ฝักใฝ่ในพรรคการเมืองใด ๆ” 

 
ตารางท่ี 3  ตารางแสดงคุณสมบัติและลักษณะต้องห้ามขององคมนตรีตามที่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญ 

 

 
 

สาเหตุที่รัฐธรรมนูญบัญญัติห้ามมิให้องคมนตรีด ารงต าแหน่งต่าง ๆ เหล่านั้น 
เนื่องจากผู้ที่จะด ารงต าแหน่งองคมมนตรีต้องมีความเป็นกลางทางการเมืองและไม่มีความเกี่ยวข้อง
ในทางการเมืองไม่ว่าในทางใด ๆ เพ่ือให้การถวายความเห็นต่อพระมหากษัตริย์เป็นไปด้วยความ
บริสุทธิ์ใจและไม่ตกอยู่ภายใต้อิทธิพลของรัฐบาลหรือพรรคการเมืองหรือหน่วยงานของรัฐอ่ืนใด4 ทั้งนี้ 
จะเห็นได้ว่าตามมาตรา 14 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ได้บัญญัติ
ต าแหน่งต่าง ๆ ที่ห้ามมิให้องคมนตรีด ารงต าแหน่งต่าง ๆ เหล่านั้นเช่นเดียวกันกับรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 

                                           
4 วิชชุ วุฒานุรักษ์, "บทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยสถานะของสถาบันพระมหากษัตริย์," หน้า 352. 
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นอกจากนี้ ถึงแม้จะไม่มีกฎหมายใด ๆ ห้ามมิให้องคมนตรีด ารงต าแหน่งเป็น
กรรมการในบริษัทเอกชน แต่นายเกษม วัฒนชัย องคมนตรี ได้กล่าวว่ามี “สัญญาสุภาพบุรุษ” 
ระหว่างองคมนตรีด้วยกันจะไม่กระท าเช่นนั้น5 เนื่องจาก ในอดีตปรากฏว่ามีองคมนตรีบางคนด ารง
ต าแหน่งเป็นกรรมการส านักงานทรัพย์สินส่วนพระมหากษัตริย์ หรือเป็นกรรมการบริษัทที่ส านักงาน
ทรัพย์สินส่วนพระมหากษัตริย์ถือหุ้นอยู่ เช่น เครือซิเมนต์ไทย หรือธนาคารไทยพาณิชย์ ทั้งนี้ ธนาคาร
ไทยพาณิชย์ได้เลิกแนวทางปฏิบัติที่ให้องคมนตรีด ารงต าแหน่งเป็นกรรมการมาตั้งแต่ พ.ศ. 2546 
ประกอบกับมีข้อเท็จจริงที่ว่ามีองคมนตรีบางคนรับต าแหน่งเป็นกรรมการของบริษัทขนาดใหญ่ด้วย 
ท าให้คณะองคมนตรีถูกวิพากษ์วิจารณ์6 นอกจากจะไม่มีกฎหมายใด ๆ ห้ามมิให้องคมนตรีด ารง
ต าแหน่งเป็นกรรมการในบริษัทเอกชนแล้ว ยังปรากฏว่าไม่มีกฎหมายใด ๆ ก าหนดให้องคมนตรีต้อง
ยื่นบัญชีแสดงรายการทรัพย์สินและหนี้สิน และองคมนตรีก็ไม่ได้รับการปกป้องทางกฎหมายเป็นพิเศษ
ใด ๆ จากการถวายงานรับใช้เบื้องพระยุคลบาท7 

ส าหรับประเด็นที่องคมนตรีบางคนเข้าไปมีบทบาทหน้าที่ต่าง ๆ ในองค์กรธุรกิจ
เอกชนนั้นผู้เขียนมีความเห็นว่า แม้บทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญจะมิได้ก าหนดห้ามมิให้องคมนตรีเข้าไป
มีบทบาทหน้าที่ต่าง ๆ ในองค์กรธุรกิจเอกชน ไม่ว่าจะเป็นในฐานะกรรมการบริหารก็ดีหรือที่ปรึกษา 
ก็ดี และแม้ว่าองคมนตรีจะได้กระท าการดังกล่าวไปในฐานะส่วนตัวก็ตาม แต่ด้วยสถานะต าแหน่ง
องคมนตรีย่อมสร้างความได้เปรียบเสียเปรียบทางธุรกิจให้แก่องค์กรธุรกิจเอกชนที่ตนเข้าไปมีบทบาท
อยู่ไม่มากก็น้อย โดยเฉพาะบริษัทเอกชนที่มีนิติสัมพันธ์กับส่วนราชการ เช่น การรับสัมปทานจากรัฐ
ในการจัดท าบริการสาธารณะบางประการ ฯลฯ เหตุดังกล่าวอาจส่งผลให้สถาบันพระมหากษัตริย์ 
ถูกดึงเข้ามาสู่ความขัดแย้งอันเนื่องมาจากผลประโยชน์ในทางธุรกิจ เนื่องจากองคมนตรีเป็นผู้ที่
ปฏิบัติงานเกี่ยวข้องใกล้ชิดกับสถาบันพระมหากษัตริย์ ดังนั้น เมื่อได้รับความไว้วางพระราชหฤทัย
โปรดเกล้าฯ ให้ด ารงต าแหน่งองคมนตรีแล้ว ก็ควรอย่างยิ่งที่องคมนตรีจะปฏิบัติหน้าที่ให้ถูกต้องตรง

                                           
5 บทสัมภาษณ์  เกษม วัฒนชัย, องคมนตรี, 1 กุมภาพันธ์ 2554, อ้างถึงใน Dominic Faulder and 

Nicholas Grossman, กลางใจราษฎร์: หกศตวรรษแห่งการทรงงาน, หน้า 408. 
6 Dominic Faulder and Nicholas Grossman, กลางใจราษฎร์: หกศตวรรษแห่งการทรงงาน, หน้า 409. 
7 ในคราวยกร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 คณะกรรมาธิการยกร่าง

รัฐธรรมนูญได้อภิปรายกันถึงแนวคิดการให้ความคุ้มครองเป็นพิเศษแก่องคมนตรีในกฎหมายหมิ่นพระบรมเดชานุ

ภาพ แต่แนวความคิดดังกล่าวไม่ได้รับความเห็นชอบจากที่ประชุมคณะกรรมาธิการเอง   อ้างถึงใน Dominic 

Faulder and Nicholas Grossman, กลางใจราษฎร์: หกศตวรรษแห่งการทรงงาน, หน้า 409. 
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ตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญในฐานะที่ที่เป็นที่ปรึกษาของพระมหากษัตริย์ และวางตนให้สมกับที่
ได้รับความไว้วางพระราชหฤทัย 

ในรัชกาลปัจจุบัน พระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯ แต่งตั้ง
องคมนตรีมาแล้วทั้งสิ้นจ านวน 52 คน โดยทั้งหมดเป็นผู้ชาย ประกอบไปด้วยผู้ทรงคุณวุฒิที่มี
ประสบการณ์ในสาขาวิชาชีพที่หลากหลายและมีภูมิหลังที่แตกต่างกัน ทั้งนี้ สามารถพิจารณาแยก
องคมนตรีตามกลุ่มวิชาชีพและชาติก าเนิดได้อย่างคร่าว ๆ ได้ดังต่อไปนี้8 ทั้งนี้ จะเห็นได้ว่าองคมนตรี
บางคนมีสถานะที่ซ้อนทับกัน 

1) สมาชิกราชสกุล มีสมาชิกราชสกุลด ารงต าแหน่งองคมนตรีรวมทั้งสิ้น 
จ านวน 14 คน 

1.1) พระวรวงศ์เธอ พระองค์เจ้าธานีนิวัต กรมหมื่นพิทยลาภพฤฒิยากร 
1.2) พระองค์เจ้าอลงกฎ กรมหมื่นอดิศรอุดมศักดิ ์
1.3) พระองค์เจ้ารังสิตประยูรศักดิ์ กรมพระยาชัยนาทนเรนทร 
1.4) พระวรวงศ์เธอ พระองค์เจ้านักขัตรมงคล กรมหมื่นจันทบุรีสุรนาถ 
1.5) พระวรวงศ์เธอ พระองค์เจ้าวิวัฒนไชย 
1.6) หม่อมหลวงเดช สนิทวงศ์ 
1.7) พลตรี หม่อมทวีวงศ์ถวัลยศักดิ์ 
1.8) หม่อมเจ้าวงศานุวัตร เทวกุล 
1.9) พระเจ้าวรวงศ์เธอ พระองค์เจ้าจักรพันธ์เพ็ญศิริ 
1.10) หม่อมหลวงจิรายุ นพวงศ์ 
1.11) พลเรือเอก หม่อมหลวงอัศนี ปราโมช 
1.12) หม่อมราชวงศ์อดุลกิติ์ กิติยากร 
1.13) หม่อมหลวงทวีสันต์ ลดาวัลย์ 
1.14) หม่อมราชวงศ์เทพกมล เทวกุล 
องคมนตรีที่เป็นสมาชิกราชสกุลมีพระยศตั้งแต่หม่อมเจ้าขึ้นไป 7 

พระองค์ โดยที่พระเจ้าวรวงศ์เธอ พระองค์เจ้าจักรพันธ์เพ็ญศิริ เป็นสมาชิกราชสกุลชั้นสูงคนสุดท้ายที่
ได้รับการโปรดเกล้าฯ ให้ด ารงต าแหน่งองคมนตรีในปี พ.ศ. 2518 ในขณะที่พระวรวงศ์เธอ พระองค์
เจ้านักขัตรมงคล กรมหมื่นจันทบุรีสุรนาถ กับหม่อมราชวงศ์อดุลกิติ์ กิติยากร เป็นพ่อลูกกัน และเป็น
พระราชบิดาและพระเชษฐาในสมเด็จพระนางเจ้าฯ พระบรมราชินีนาถตามล าดับ ในปัจจุบันมีสมาชิก

                                           
8 ธนาพล อ๋ิวสกุล, "ภูมิหลังองคมนตรีใต้พระบรมโพธิสมภาร," ฟ้าเดียวกัน 13, 2 (พฤษภาคม - สิงหาคม 

2558): 82. 
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ราชสกุลชั้นหม่อมราชวงศ์เพียง 2 คนเท่านั้นที่ยังคงด ารงต าแหน่งองคมนตรี คือ พลเรือเอก 
หม่อมหลวงอัศนี ปราโมช และหม่อมราชวงศ์เทพกมล เทวกุล 

2) นายกรัฐมนตรี มีนายกรัฐมนตรี 4 คนที่มาด ารงต าแหน่งองคมนตรี 
2.1) นายสัญญา ธรรมศักดิ์ 
2.2) นายธานินทร์ กรัยวิเชียร 
2.3) พลเอก เปรม ติณสูลานนท์ 
2.4) พลเอก สุรยุทธ์ จุลานนท์ 
ทั้งนี้ มีข้อน่าสังเกตว่าในกรณีของพลเอก เปรม ติณสูลานนท์ และ 

นายธานินทร์ กรัยวิเชียร ได้รับการโปรดเกล้าฯ แต่งตั้งให้เป็นองคมนตรีหลังจากที่พ้นจากต าแหน่ง
นายกรัฐมนตรีแล้ว แต่ในกรณีของนายสัญญา ธรรมศักดิ์ และพลเอก สุรยุทธ์ จุลานนท์ ด ารงต าแหน่ง
องคมนตรีอยู่ก่อนที่จะมารับต าแหน่งนายกรัฐมนตรี โดยนายสัญญา ธรรมศักดิ์ นั้นถือว่าเป็น 
“นายกรัฐมนตรีพระราชทาน” ภายหลังเหตุการณ์เดือนตุลาคม พ.ศ. 2516 ซึ่งเกิดความขัดแย้ง
ระหว่างรัฐบาลจอมพล ถนอม กับบรรดานิสิตนักศึกษา โดยนายสัญญา ธรรมศักดิ์ ด ารงต าแหน่งเป็น
อธิการบดีมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์อยู่ในขณะนั้นด้วย 9 ส่วนพลเอก สุรยุทธ์ จุลานนท์ ได้ขอ
พระราชทานลาออกจากการเป็นองคมนตรีเพ่ือมาเป็นนายกรัฐมนตรี โดยทั้งสองคนได้รับการโปรด
เกล้าฯ แต่งตั้งให้เป็นองคมนตรีอีกครั้งหนึ่งหลังจากพ้นจากต าแหน่งนายกรัฐมนตรีแล้ว 

3) นักกฎหมาย ผู้ส าเร็จการศึกษาทางด้านกฎหมายและใช้วิชาชีพด้าน
กฎหมายเป็นอาชีพหลักนั้นเป็นผู้ที่ด ารงต าแหน่งองคมนตรีมากท่ีสุด ประกอบด้วย 

3.1) พระยามานวราชเสวี (ปลอด วิเชียร ณ สงขลา) 
3.2) เจ้าพระยาศรีธรรมาธิเบศ 
3.3) พระยาศรีวิสารวาจา 
3.4) นายสัญญา ธรรมศักดิ์ 
3.5) นายประกอบ หุตะสิงห์ 
3.6) นายจินตา บุณยอาคม 
3.7) นายกิตติ สีหนนทน์ 
3.8) นายธานินทร์ กรัยวิเชียร 
3.9) นายจิตติ ติงศภัทิย์ 
3.10) พลเรือเอก หม่อมหลวงอัศนี ปราโมช 

                                           
9 วิมลพรรณ ปีตธวัชชัย, สัญญา ธรรมศักดิ์  คนของแผ่นดิน , พิมพ์ครั้งที่  1 (กรุงเทพฯ: กองทุน

ศาสตราจารย์สัญญา ธรรมศักดิ์, 2546), หน้า 199-225. 
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3.11) หม่อมราชวงศ์อดุลกิติ์ กิติยากร 
3.12) นายจ ารัส เขมะจารุ 
3.13) นายศักดา โมกขมรรคกุล 
3.14) นายสวัสดิ์ วัฒนายากร 
3.15) นายสันติ ทักราล 
3.16) นายอรรถนิติ ดิษฐอ านาจ 
3.17) นายศุภชัย ภู่งาม 
3.18) นายชาญชัย ลิขิตจิตถะ 
ทั้งนี้ มีองคมนตรีถึง 10 คน ที่เคยด ารงต าแหน่งประธานศาลฎีกา ซึ่ง

เป็นต าแหน่งสูงสุดในฝ่ายตุลาการ 
4) นายทหาร ผู้ที่มียศทางการทหารโดยเฉพาะทหารบกเป็นผู้ที่ด ารงต าแหน่ง

ในคณะองคมนตรีมากท่ีสุด 
4.1) พระองค์เจ้าอลงกฎ กรมหมื่นอดิศรอุดมศักดิ ์
4.2) พลเอก อดุล อดุลเดชจรัส 
4.3) พระวรวงศ์เธอ พระองค์เจ้านักขัตรมงคล กรมหมื่นจันทบุรีสุรนาถ 
4.4) พลเอก หลวงเสนาณรงค์ 
4.5) พลเอก หลวงกัมปนาทแสนยากร 
4.6) พลเอก หลวงสุรณรงค์ 
4.7) พลตรี หม่อมทวีวงศ์ถวัลยศักดิ์ 
4.8) พลเอก ส าราญ แพทยกุล 
4.9) พลเรือเอก หม่อมหลวงอัศนี ปราโมช 
4.10) พลอากาศเอก ก าธน สินธวานนท์ 
4.11) พลเอก เปรม ติณสูลานนท์ 
4.12) พลอากาศเอก สิทธิ เศวตศิลา 
4.13) พลเอก พิจิตร กุลละวณิชย์ 
4.14) พลเอก สุรยุทธ์ จุลานนท์ 
4.15) พลเรือเอก ชุมพล ปัจจุสานนท์ 
4.16) พลอากาศเอก ชลิต พุกผาสุก 
ทั้งนี้ มีองคมนตรีถึง 16 คน ที่เป็นนายทหารโดยมีอดีตผู้บัญชาการ

ทหารบก 3 คน คือ พลเอก อดุล อดุลเดชจรัส พลเอก เปรม ติณสูลานนท์ และพลเอก สุรยุทธ์  
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จุลานนท์ มีอดีตผู้บัญชาการทหารเรือ คือ พลเรือเอก ชุมพล ปัจจุสานนท์ มีอดีตผู้บัญชาการทหาร
อากาศ คือ พลอากาศเอก ชลิต พุกผาสุก 

5) ผู้ว่าราชการจังหวัด 
5.1) พลต ารวจเอก อรรถสิทธิ์ สิทธิสุนทร 
5.2) นายพลากร สุวรรณรัฐ 
โดยพลต ารวจเอก อรรถสิทธิ์  สิทธิสุนทร เคยด ารงต าแหน่ ง

รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยในสมัยรัฐบาลนายสัญญา ธรรมศักดิ์ นายกรัฐมนตรี ในขณะที่  
นายพลากร สุวรรณรัฐ เคยเป็นอดีตผู้ว่าราชการจังหวัดเชียงใหม่และจังหวัดปัตตานี ด ารงต าแหน่ง
สุดท้ายคือ รองปลัดกระทรวงมหาดไทย ฝ่ายกิจการพิเศษ และผู้อ านวยการศูนย์อ านวยการบริหาร
จังหวัดชายแดนภาคใต้ (ศอ.บต.) 

6) แพทย์ แม้ว่าวิชาชีพแพทย์จะมีความส าคัญแต่ปรากฏว่ามีองคมนตรีเพียง 
2 คนเท่านั้นที่จบการศึกษาทางด้านการแพทย์และประกอบวิชาชีพแพทย์โดยตรง 

6.1) พระยาบริรักษ์เวชชการ 
6.2) นายเกษม วัฒนชัย 

7) เกษตรกรรมและชลประทาน เป็นที่รับทราบเป็นอย่างดีว่าพระบาทสมเด็จ
พระเจ้าอยู่หัวทรงให้ความส าคัญกับการเกษตรและการชลประทานเป็นอย่างมาก ดังนั้น จึงปรากฏ
จ านวนองคมนตรีที่มีภูมิหลังเกี่ยวข้องกับการเกษตรและการชลประทาน จ านวน 5 คน 

7.1) หม่อมหลวงเดช สนิทวงศ์ 
7.2) พระเจ้าวรวงศ์เธอ พระองค์เจ้าจักรพันธ์เพ็ญศิริ 
7.3) นายจุลนภ สนิทวงศ์ ณ อยุธยา 
7.4) นายอ าพล เสนาณรงค์ 
7.5) นายสวัสดิ์ วัฒนายากร 
กรณีหม่อมหลวงเดช สนิทวงศ์ ถือว่าเป็นผู้วางรากฐานการพัฒนา

เศรษฐกิจ สังคม การกสิกรรม และกิจการสหกรณ์ของไทย ได้รับพระราชทานบรรดาศักดิ์เป็ น  
หลวงเดชสหกรณ์ ขณะที่พระเจ้าวรวงศ์เธอ พระองค์เจ้าจักรพันธ์เพ็ญศิริ เคยด ารงต าแหน่งเป็นอธิบดี
กรมการข้าวและอธิการบดีมหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร์ นายจุลนภ สนิทวงศ์ ณ อยุธยา เคยเป็น 
นายช่างพิเศษกรมชลประทาน นายอ าพล เสนาณรงค์ เคยด ารงต าแหน่งอธิบดีกรมวิชาการ กระทรวง
เกษตรและสหกรณ์ และเคยด ารงต าแหน่งรัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ ส่วน 
นายสวัสดิ์ วัฒนายากร เคยด ารงต าแหน่งอธิบดีกรมชลประทาน 
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8) การต่างประเทศ มีนักการทูตที่ด ารงต าแหน่งองคมนตรีจ านวน 8 คน 
8.1) พระวรวงศ์เธอ พระองค์เจ้านักขัตรมงคล กรมหมื่นจันทบุรีสุรนาถ 
8.2) พระยาศรีวิสารวาจา 
8.3) พระยาศรีเสนา (ศรีเสนา สมบัติศิริ) 
8.4) หม่อมเจ้าวงศานุวัตร เทวกุล 
8.5) นายจรูญพันธ์ อิศรางกูร ณ อยุธยา 
8.6) พลอากาศเอก สิทธิ เศวตศิลา 
8.7) หม่อมหลวงทวีสันต์ ลดาวัลย์ 
8.8) หม่อมราชวงศ์เทพกมล เทวกุล 
ในจ านวนดังกล่าวมีองคมนตรีที่ เคยด ารงต าแหน่งรัฐมนตรีว่าการ

กระทรวงการต่างประเทศ จ านวน 4 คน คือ พระยาศรีวิสารวาจา พระยาศรีเสนา (ศรีเสนา สมบัติศิริ) 
นายจรูญพันธ์ อิศรางกูร ณ อยุธยา และพลอากาศเอก สิทธิ เศวตศิลา 

นอกจากนี้ เป็นที่สังเกตว่าราชเลขาธิการในพระองค์ในรัชกาลปัจจุบัน
ล้วนเป็นผู้มีภูมิหลังและประสบการณ์เกี่ยวกับการต่างประเทศทั้งสิ้น ได้แก่ 

- หม่อมเจ้านิกรเทวัญ เทวกุล (15 กุมภาพันธ์ พ.ศ. 2493 - 18 
กันยายน พ.ศ. 2512)10 เคยด ารงต าแหน่งปลัดกระทรวงการต่างประเทศ 

- หม่อมหลวงทวีสันต์ ลดาวัลย์ (18 กันยายน พ.ศ. 2512 - 1 
ตุลาคม พ.ศ. 2538)11 เคยด ารงต าแหน่งรองอธิบดีกรมพิธีการทูต ต่อมาด ารงต าแหน่งรองราช
เลขาธิการ และราชเลขาธิการ ตามล าดับ ก่อนได้รับการโปรดเกล้าฯ ให้ด ารงต าแหน่งองคมนตรี 

- หม่อมหลวงพีระพงศ์ เกษมศรี (1 ตุลาคม พ.ศ. 2538 - 1 
สิ งหาคม พ.ศ. 2543)12 อดีตเอกอัครราชทูตผู้แทนถาวรแห่ งประเทศไทยประจ าองค์การ
สหประชาชาติ ณ นครนิวยอร์ก อดีตเอกอัครราชทูตไทย ณ กรุงโตเกียว ประเทศญี่ปุ่น และอดีต
เอกอัครราชทูตไทย ณ กรุงวอชิงตัน ดี.ซี. ประเทศสหรัฐอเมริกา 

                                           
10 "ประกาศส านักราชเลขาธิการ เรื่อง ตั้งราชเลขาธิการ," ราชกิจจานุเบกษา 67, 13 (28 กุมภาพันธ์ 

2493): 907. 
11 ประกาศคณะรักษาความสงบแห่งชาติ ฉบับที่ 5/2557 เรื่อง การสิ้นสุดช่ัวคราวของรัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจักรไทย, ราชกิจจานุเบกษา 86, 85 ง ฉบับพิเศษ (1 ตุลาคม 2512): 1 และ"ประกาศส านักนายกรัฐมนตรี 
เรื่อง ให้ข้าราชการพลเรือนในพระองค์พ้นจากต าแหน่ง (หม่อมหลวงทวีสันต์ ลดาวัลย์)," ราชกิจจานุเบกษา 112, 83 ง (17 
ตุลาคม 2538): 1. 

12 "ประกาศส านักนายกรัฐมนตรี เรื่อง แต่งตั้งข้าราชการพลเรือนในพระองค์ (หม่อมหลวงพีระพงศ์ เกษม
ศรี)," ราชกิจจานุเบกษา 112, 85 ง (24 ตุลาคม 2538): 2. 
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- นายอาสา สารสิน (1 สิงหาคม พ.ศ. 2543 - 30 กันยายน 
พ.ศ. 2555)13 อดีตปลัดกระทรวงการต่างประเทศ และเคยด ารงต าแหน่งรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการ
ต่างประเทศ 

- กฤษณ์ กาญจนกุญชร (1 ตุลาคม พ.ศ. 2555 – ปัจจุบัน)14 
อดีตปลัดกระทรวงการต่างประเทศ และอดีตเอกอัครราชทูตไทย ณ กรุงวอชิงตัน ดี.ซี. ประเทศ
สหรัฐอเมริกา 

9) การคลังและการธนาคาร 
9.1) พระยามานวราชเสวี (ปลอด วิเชียร ณ สงขลา) 
9.2) พระวรวงศ์เธอ พระองค์เจ้าวิวัฒนไชย 
9.3) เจ้าพระยาศรีธรรมาธิเบศ 
9.4) พระยาศรีวิสารวาจา 
9.5) หม่อมหลวงเดช สนิทวงศ์ 
9.6) นายจิตติ ติงศภัทิย์ 
ในจ านวนดังกล่าวมีองคมนตรีที่ เคยด ารงต าแหน่งรัฐมนตรีว่าการ

กระทรวงการคลัง จ านวน 4 คน ได้แก่ พระยามานวราชเสวี พระวรวงศ์เธอ พระองค์เจ้าวิวัฒนไชย 
เจ้าพระยาศรีธรรมาธิเบศ และพระยาศรีวิสารวาจา และเคยด ารงต าแหน่งผู้ว่าการธนาคารแห่ง
ประเทศไทย จ านวน 2 คน คือ พระวรวงศ์เธอ พระองค์เจ้าวิวัฒนไชย และหม่อมหลวงเดช สนิทวงศ์ 
ส่วนนายจิตติ ติงศภัทิย์  เคยด ารงต าแหน่งเป็นผู้อ านวยการส านักงานกฎหมาย (ปัจจุบันคือ 
ายกฎหมาย) ธนาคารแห่งประเทศไทย จนเกษียณอายุราชการที่ธนาคารแห่งประเทศไทย เป็นที่  
น่าสังเกตว่าคณะองคมนตรีในปัจจุบันไม่มีองคมนตรีที่มีภูมิหลังหรือประสบการณ์เกี่ยวกับการคลัง
และการธนาคาร 

10) ส านักงานทรัพย์สินส่วนพระมหากษัตริย์/ทรัพย์สินส่วนพระองค์  
มีองคมนตรี 5 คนที่เก่ียวข้องกับส านักงานทรัพย์สินส่วนพระมหากษัตริย์/ทรัพย์สินส่วนพระองค์ 

10.1) พลตรี หม่อมทวีวงศ์ถวัลยศักดิ์ 
10.2) นายเชาวน์ ณศีลวันต์ 
10.3) พลเรือเอก หม่อมหลวงอัศนี ปราโมช 

                                           
13 "ประกาศส านักนายกรัฐมนตรี เรื่อง แต่งตั้งข้าราชการพลเรือนในพระองค์ (นายอาสา สารสิน) ," ราช

กิจจานุเบกษา 117, 78 ง (28 กันยายน 2543): 1. 
14 "ประกาศส านักนายกรัฐมนตรี เรื่อง แต่งตั้งข้าราชการพลเรือนในพระองค์ [นายกฤษณ์ กาญจน

กุญชร]," ราชกิจจานุเบกษา 129, 149 ง (1 ตุลาคม 2555): 12. 
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10.4) หม่อมหลวงทวีสันต์ ลดาวัลย์ 
10.5) นายเกษม วัฒนชัย 
พลตรี หม่อมทวีวงศ์ถวัลยศักดิ์ ผู้อ านวยการส านักงานทรัพย์สินส่วน

พระมหากษัตริย์ และกรรมการทรัพย์สินส่วนพระมหากษัตริย์ (พ.ศ. 2491- 2531) หม่อมหลวง 
ทวีสันต์ ลดาวัลย์ กรรมการทรัพย์สินส่วนพระมหากษัตริย์  (พ.ศ. 2542 - 2549) พลเรือเอก 
หม่อมหลวงอัศนี ปราโมช ด ารงต าแหน่งผู้จัดการทรัพย์สินส่วนพระองค์ ส านักงานจัดการทรัพย์สิน
ส่วนพระองค์ ตั้งแต่ปี พ.ศ. 2512 มาจนถึงปัจจุบัน นายเชาวน์ ณศีลวันต์ ด ารงต าแหน่งกรรมการ
ทรัพย์สินส่วนพระมหากษัตริย์ ส านักงานทรัพย์สินส่วนพระมหากษัตริย์ ตั้งแต่ปี พ.ศ. 2531 มาจนถึง
ปัจจุบัน ส่วนนายเกษม วัฒนชัย ด ารงต าแหน่งกรรมการทรัพย์สินส่วนพระมหากษัตริย์ ส านักงาน
ทรัพย์สินส่วนพระมหากษัตริย์เช่นเดียวกัน 

11) อาจารย์/นักการศึกษา/ผู้บริหารมหาวิทยาลัย ในคณะองคมนตรี 
มีอาจารย์/นักการศึกษา/ผู้บริหารมหาวิทยาลัยที่ด ารงต าแหน่งองคมนตรี ได้แก่ 

11.1) พระวรวงศ์เธอ พระองค์เจ้าธานีนิวัต กรมหมื่นพิทยลาภพฤฒิยากร 
11.2) นายสัญญา ธรรมศักดิ์ 
11.3) พระเจ้าวรวงศ์เธอ พระองค์เจ้าจักรพันธ์เพ็ญศิริ 
11.4) หม่อมหลวงจิรายุ นพวงศ์ 
11.5) นายกัลย์ อิศรเสนา ณ อยุธยา 
11.6) นายจิตติ ติงศภัทิย์ 
11.7) นายเกษม วัฒนชัย 
โดยมีอธิการบดีมหาวิทยาลัย 3 คน ได้แก่ นายสัญญา ธรรมศักดิ์ 

อธิการบดีมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ พระเจ้าวรวงศ์เธอ พระองค์เจ้าจักรพันธ์เพ็ญศิริ อธิการบดี
ม ห าวิ ท ย าลั ย เกษ ตรศ าส ต ร์  แ ล ะน าย เก ษ ม  วัฒ น ชั ย  เคย ด า ร งต าแห น่ งอ ธิ ก ารบ ดี
มหาวิทยาลัยเชียงใหม่ อธิการบดีมหาวิทยาลัยหัวเฉียวเฉลิมพระเกียรติ และเคยด ารงต าแหน่ง
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงศึกษาธิการ และปัจจุบันยังมีบทบาทเกี่ยวกับด้านการศึกษาโดยด ารง
ต าแหน่งนายกสภามหาวิทยาลัยและกรรมการสภามหาวิทยาลัยหลายแห่ง หม่อมหลวงจิรายุ นพวงศ์ 
เคยด ารงต าแหน่งเป็นคณบดีคณะอักษรศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย และรัฐมนตรีช่วยว่าการ
กระทรวงศึกษาธิการในสมัยรัฐบาลจอมพล ถนอม นายจิตติ ติงศภัทิย์ เคยด ารงต าแหน่งเป็นคณบดี
คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ ส่วนนายกัลย์ อิศรเสนา ณ อยุธยา เคยด ารงต าแหน่งเป็น 
ผู้บังคับการโรงเรียนวชิราวุธวิทยาลัย 
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12) วิศวกร องคมนตรีที่จบการศึกษาทางด้านวิศวกรรมศาสตร์ประกอบด้วย 
12.1) นายเชาวน์ ณศีลวันต์ 
12.2) พลอากาศเอก ก าธน สินธวานนท์ 
12.3) พลอากาศเอก สิทธิ เศวตศิลา 
12.4) นายจุลนภ สนิทวงศ์ ณ อยุธยา 
12.5) นายสวัสดิ์ วัฒนายากร 
นายเชาวน์ ณศีลวันต์ เคยด ารงต าแหน่งรัฐมนตรีว่าการกระทรวง

คมนาคม และเคยด ารงต าแหน่งประธานกรรมการ บริษัท ปูนซีเมนต์ไทย จ ากัด (มหาชน) ในขณะที่
พลอากาศเอก ก าธน สินธวานนท์ ได้ลาออกจากราชการทหารอากาศขณะมียศเป็นนาวาอากาศตรี
เมื่อปี พ.ศ. 2503 เพ่ือไปท างานที่การไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย (ขณะนั้นเป็นการไฟฟ้ายันฮี) 
และด ารงต าแหน่งผู้ว่าการการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย ระหว่างปี พ.ศ. 2528 – 2530 และ
เคยด ารงต าแหน่งนายกสมาคมวิศวกรรมสถานแห่งประเทศไทย ในพระบรมราชูปถัมภ์ ส่วนนายจุลนภ 
สนิทวงศ์ ณ อยุธยา และนายสวัสดิ์ วัฒนายากร เป็นวิศวกรที่ดูแลเกี่ยวกับระบบชลประทาน และ
โครงการอันเนื่องมาจากพระราชด าริต่าง ๆ ที่เกี่ยวกับด้านแหล่งน้ า ส าหรับพลอากาศเอก สิทธิ  
เศวตศิลา แม้จบการศึกษาทางด้านวิศวกรรมศาสตร์แต่ท างานด้านความมั่นคงและนโยบายการ
ต่างประเทศ 
 

4.1.3 การเข้าด ารงต าแหน่งและการเข้ารับหน้าที่ขององคมนตรี 
การเข้าด ารงต าแหน่งขององคมนตรีจะเป็นไปตามที่พระมหากษัตริย์ทรงเลือกและ

ทรงแต่งตั้งตามพระราชอัธยาศัย ซึ่งตามมาตรา 13 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 ได้บัญญัติไว้ว่า 

 
“การเลือกและแต่งตั้งองคมนตรีหรือการให้องคมนตรี

พ้นจากต าแหน่ง ให้เป็นไปตามพระราชอัธยาศัย 
ให้ประธานรัฐสภาเป็นผู้ลงนามรับสนองพระบรมราช

โองการแต่งตั้งประธานองคมนตรีหรือให้ประธานองคมนตรีพ้น
จากต าแหน่ง 

ให้ประธานองคมนตรีเป็นผู้ลงนามรับสนองพระบรมราช
โองการแต่งตั้งองคมนตรีอ่ืนหรือให้องคมนตรีอ่ืนพ้นจาก
ต าแหน่ง” 
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ค าว่ า  “ตามพระราช อัธยาศั ย ”  มี ป ระเด็ นที่ ค วร พิ จารณ าว่ า  ในกรณี ที่
พระมหากษัตริย์ยังไม่ทรงบรรลุนิติภาวะหรือไม่อาจปฏิบัติพระราชกรณียกิจได้ ผู้ส าเร็จราชการแทน
พระองค์จะใช้อ านาจในการเลือกและแต่งตั้งองคมนตรีได้หรือไม่ ในกรณีดังกล่าวนี้หากพิจารณาตาม
บทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญแล้ว ผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์ย่อมกระท าการซึ่งเป็นพระราชกรณียกิจ
ของพระมหากษัตริย์ได้ทุกประการ เพราะรัฐธรรมนูญไม่ได้บัญญัติข้อยกเว้นไว้ แต่ในทางปฏิบัติ
ผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์ซึ่งได้รับการแต่งตั้งให้ปฏิบัติหน้าที่เป็นการชั่วคราวจะไม่ใช้อ านาจในการ
เลือกและแต่งตั้งองคมนตรีแต่อย่างใด15 

ส าหรับการลงนามรับสนองพระบรมราชโองการแต่งตั้งองคมนตรีนั้น ตามมาตรา 13 
ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ได้แบ่งออกเป็น 2 กรณี คือ กรณีแรก  
การลงนามรับสนองพระบรมราชโองการแต่งตั้งประธานองคมนตรี ให้ประธานรัฐสภาเป็นผู้มีหน้าที่  
ลงนามรับสนองพระบรมราชโองการ สาเหตุที่รัฐธรรมนูญบัญญัติให้ประธานรัฐสภาเป็นผู้มีหน้าที่ 
ลงนามรับสนองพระบรมราชโองการแต่งตั้งประธานองคมนตรีนี้ เนื่องจากคณะองคมนตรีมิใช่ผู้บริหาร
ราชการแผ่นดินตามนโยบายของคณะรัฐมนตรี ดังนั้น จึงไม่จ าเป็นต้องให้นายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรี
เป็นผู้รับผิดชอบโดยการลงนามรับสนองพระบรมราชโองการ ส่วนเหตุผลที่ก าหนดให้ประธานรัฐสภา
เป็นผู้ลงนามรับสนองพระบรมราชโองการแทนที่จะก าหนดให้นายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีเป็น 
ผู้ลงนามรับสนองพระบรมราชโองการก็เนื่องมาจากพระบรมราชโองการของพระมหากษัตริย์จะต้องมี
ผู้ลงนามรับสนองพระบรมราชโองการเสมอ และการก าหนดให้ประธานรัฐสภาเป็นผู้ลงนามรับสนอง
พระบรมราชโองการแต่งตั้งประธานองคมนตรีก็เพ่ือเป็นหลักประกันว่าการแต่งตั้งประธานองคมนตรี
เป็นไปตามพระราชอัธยาศัย โดยพระมหากษัตริย์ทรงมีพระราชสิทธิโดยแท้ที่จะทรงใช้พระบรมราช
วินิจฉัยแต่งตั้งผู้ใดเป็นประธานองคมนตรีก็ได้ ไม่ว่าผู้ที่ได้รับการแต่งตั้งเป็นประธานองคมนตรีนั้นจะ
เป็นที่พอใจของคณะรัฐมนตรีหรือไม่ก็ตาม ส่วนกรณีที่สอง การลงนามรับสนองพระบรมราชโองการ
แต่งตั้งองคมนตรี ให้ประธานองคมนตรีเป็นผู้มีหน้าที่ลงนามรับสนองพระบรมราชโองการ ทั้งนี้ ก็
เพ่ือให้การเลือกและการแต่งตั้งองคมนตรีเป็นไปตามพระราชอัธยาศัยอย่างแท้จริงมากยิ่งขึ้นนั่นเอง16 

การเลือกและการแต่งตั้งองคมนตรีเป็นไปตามพระราชอัธยาศัยโดยแท้ดังจะ
สังเกตเห็นได้จากสัดส่วนสาขาวิชาชีพและภูมิหลังขององคมนตรีในคณะองคมนตรีที่แปรผันไปตาม
พระราชกรณียกิจของพระมหากษัตริย์ ดังเช่น การที่พระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวทรงมีปฏิสัมพันธ์
กับทหารอยู่บ่อยครั้งขณะเสด็จพระราชด าเนินเยี่ยมเยียนราษฎรทั่วประเทศ โดยเฉพาะในสมัย

                                           
15 หยุด แสงอุทัย, ค าอธิบายรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2511 และธรรมนูญการ

ปกครองราชอาณาจักร พุทธศักราช 2515 (กรุงเทพฯ: วิญญูชน, 2551), หน้า 50. 
16 เรื่องเดียวกัน, หน้า 50-51. 
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สงครามเวียดนาม อาจเป็นสาเหตุให้อธิบายได้ว่าเหตุใดจึงมีนายทหารได้รับการโปรดเกล้าฯ แต่งตั้งให้
เป็นองคมนตรีในสัดส่วนที่ค่อนข้างสูง17 หรือในช่วงระหว่างปี พ.ศ. 2530 – 2545 พระราชกรณียกิจ
ส่วนใหญ่ของพระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวเกี่ยวกับการแก้ไขปัญหาทรัพยากรธรรมชาติ น้ า ดิน และ
ป่า18 เช่น โครงการปรับปรุงบึงมักกะสันตามแนวพระราชด าริ โครงการบรรเทาอุทกภัยหาดใหญ่อัน
เนื่องมาจากพระราชด าริ จังหวัดสงขลา โครงการแกล้งดิน โครงการแก้มลิง โครงการศึกษาวิธีการ
ฟ้ืนฟูดินเสื่อมโทรมเขาชะงุ้มอันเนื่องมาจากพระราชด าริ โครงการพัฒนาและรณรงค์การใช้หญ้าแฝก
อันเนื่องมาจากพระราชด าริในช่วงดังกล่าวนี้จึงเริ่มปรากฏการแต่งตั้งองคมนตรีที่มีภูมิหลังเกี่ยวข้อง
กับการเกษตร การชลประทาน ตลอดจนวิศวกรรม ในสัดส่วนที่มากขึ้น19 

อนึ่ง บุคคลใดบุคคลหนึ่งย่อมเข้าด ารงต าแหน่งองคมนตรีเมื่อพระมหากษัตริย์ทรงมี
พระบรมราชโองการโปรดเกล้าฯ แต่งตั้งองคมนตรีและมีผู้ลงนามรับสนองพระบรมราชโองการแต่งตั้ง
องคมนตรีนั้นแล้ว แต่ก่อนที่องคมนตรีผู้นั้นจะเข้ารับหน้าที่ถวายความเห็นต่อพระมหากษัตริย์ใน 
พระราชกรณียกิจทั้งปวงที่พระมหากษัตริย์ทรงปรึกษาและหน้าที่อ่ืนตามบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญนั้น 
ตามมาตรา 15 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ได้บัญญัติให้องคมนตรีต้อง
ถวายสัตย์ปฏิญาณต่อพระมหากษัตริย์ด้วยถ้อยค าว่า “ข้าพระพุทธเจ้า (ชื่อผู้ปฏิญาณ) ขอถวายสัตย์
ปฏิญาณว่า ข้าพระพุทธเจ้าจะจงรักภักดีต่อพระมหากษัตริย์ และจะปฏิบัติหน้าที่ด้วยความซื่อสัตย์
สุจริต เพ่ือประโยชน์ของประเทศและประชาชน ทั้งจะรักษาไว้และปฏิบัติตามซึ่งรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทยทุกประการ” ทั้งนี้ เนื่องจากองคมนตรีมีบทบาทและภารกิจหน้าที่เกี่ยวเนื่องกับ
พระมหากษัตริย์อย่างใกล้ชิด ในการที่องคมนตรีจะปฏิบัติหน้าที่ถวายความเห็นต่อพระมหากษัตริย์ก็ดี 
ปฏิบัติหน้าที่อ่ืนตามที่รัฐธรรมนูญก าหนดไว้ก็ดี หรือปฏิบัติหน้าที่อ่ืน ๆ ตามที่พระมหากษัตริย์ทรง
มอบหมายก็ดี องคมนตรีจะได้ระลึกถึงค าปฏิญาณของตนอยู่เสมอที่จะปฏิบัติหน้าที่ด้วยความซื่อสัตย์
สุจริตและเพ่ือประโยชน์ของประเทศและประชาชน20 ซึ่งในที่สุดการปฏิบัติหน้าที่ขององคมนตรีก็เพ่ือ
เป็นการรักษาไว้ซึ่งพระเกียรติยศของพระมหากษัตริย์ 
 

                                           
17 Dominic Faulder and Nicholas Grossman, กลางใจราษฎร์: หกศตวรรษแห่งการทรงงาน หน้า 410. 
18 ส านักงานคณะกรรมการพิเศษเพื่อประสานงานโครงการอันเนื่องมาจากพระราชด าริ, ประมวลภาพการ

ทรงงาน “ 80 พรรษา ปวงประชาเป็นสุขศานต์”, พิมพ์ครั้งที่ 1 (กรุงเทพฯ: ส านักงานคณะกรรมการพิเศษเพื่อ
ประสานงานโครงการอันเนื่องมาจากพระราชด าริ, 2550), หน้า 206-299. 

19 ธนาพล อ๋ิวสกุล, "ภูมิหลังองคมนตรีใต้พระบรมโพธิสมภาร," ฟ้าเดียวกัน: 70-82. 
20 วิชชุ วุฒานุรักษ์, "บทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยสถานะของสถาบันพระมหากษัตริย์," หน้า 352. 
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4.1.4 การพ้นจากต าแหน่งขององคมนตรี 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 16 ได้บัญญัติเกี่ยวกับ

กรณีการพ้นจากต าแหน่งขององคมนตรีไว้ว่า 
 

“องคมนตรีพ้นจากต าแหน่งเมื่อตาย ลาออก หรือมีพระ
บรมราชโองการให้พ้นจากต าแหน่ง” 

 
กล่าวคือ การพ้นจากต าแหน่งขององคมนตรีนั้น ตามมาตรา 16 ของรัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ได้แบ่งออกเป็น 3 กรณี คือ กรณีแรก องคมนตรีพ้นจาก
ต าแหน่งเมื่อตาย ซึ่งกรณีนี้เป็นการพ้นจากต าแหน่งโดยอัตโนมัติโดยไม่ต้องมีพระบรมราชโองการ
โปรดเกล้าฯ ให้พ้นจากต าแหน่งแต่อย่างใด กรณีที่สอง องคมนตรีพ้นจากต าแหน่งเมื่อลาออก  
โดยกรณีนี้เป็นความสมัครใจของผู้ที่ด ารงต าแหน่งองคมนตรีเองที่ต้องการพ้นจากต าแหน่งโดยไม่ต้อง
มีพระบรมราชโองการโปรดเกล้าฯ ให้พ้นจากต าแหน่ง และกรณีที่สาม องคมนตรีพ้นจากต าแหน่งเมื่อ
มีพระบรมราชโองการให้พ้นจากต าแหน่ง กรณีนี้เป็นการใช้พระราชอ านาจตามพระราชอัธยาศัยที่จะ
ให้องคมนตรีผู้หนึ่งผู้ใดพ้นจากต าแหน่งโดยการมีพระบรมราชโองการโปรดเกล้าฯ ให้องคมนตรีพ้น
จากต าแหน่งซึ่งโดยหลักแล้วจะต้องมีผู้ลงนามรับสนองพระบรมราชโองการ ถ้าหากเป็นกรณีที่มี  
พระบรมราชโองการโปรดเกล้าฯ ให้ประธานองคมนตรีพ้นจากต าแหน่ง ประธานรัฐสภาจะเป็นผู้ลง
นามรับสนองพระบรมราชโองการ แต่หากเป็นกรณีที่มีพระบรมราชโองการโปรดเกล้าฯ ให้องคมนตรี
พ้นจากต าแหน่ง ประธานองคมนตรีจะเป็นผู้ลงนามรับสนองพระบรมราชโองการ 

นอกจากนี้ โดยหลักแล้วเมื่อผู้ใดได้รับการแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งองคมนตรีแล้ว  
ผู้นั้นย่อมด ารงต าแหน่งองคมนตรีนี้ตลอดไปตราบเท่าที่องคมนตรีผู้นั้นยังเป็นที่ไว้วางพระราชหฤทัย 
ซึ่งรัฐธรรมนูญเองก็มิได้ก าหนดระยะเวลาการด ารงต าแหน่งหรือจ ากัดวาระการด ารงต าแหน่ง
องคมนตรีเอาไว้ ทั้งนี้ แม้จะมีการผลัดเปลี่ยนพระมหากษัตริย์ก็ไม่กระทบกับการด ารงต าแหน่งของ
องคมนตรี แต่พระมหากษัตริย์พระองค์ใหม่อาจมีพระบรมราชโองการโปรดเกล้าฯ ให้พ้นจากต าแหน่ง
ก็ได้ อย่างไรก็ตาม ในทางมารยาทแล้วประธานองคมนตรีจะลาออกเมื่อมีการเปลี่ยนรัชกาล และ 
ผู้ด ารงต าแหน่งองคมนตรีอื่นอาจจะลาออกจากต าแหน่งเมื่อใดก็ได้21 
 

                                           
21 หยุด แสงอุทัย, ค าอธิบายรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2511 และธรรมนูญการ

ปกครองราชอาณาจักร พุทธศักราช 2515, หน้า 56. 
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4.2 อ านาจหน้าที่ของคณะองคมนตรี 
ตามมาตรา 12 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ก าหนดให้ 

คณะองคมนตรีประกอบด้วยประธานองคมนตรีคนหนึ่งและองคมนตรีอ่ืนอีกไม่เกิน 18 คน โดย 
คณะองคมนตรีมีหน้ าที่ ถวายความเห็นต่อพระมหากษัตริย์ ในพระราชกรณี ยกิจทั้ งปวงที่
พระมหากษัตริย์ทรงปรึกษา เพ่ือเป็นการช่วยเหลือพระมหากษัตริย์ในการประกอบพระราชกรณียกิจ
ตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญให้รอบคอบมากยิ่งขึ้น พระมหากษัตริย์จะทรงปรึกษาหรือไม่ทรง
ปรึกษาก็ได้แล้วแต่พระราชอัธยาศัย แต่ถ้าจะทรงปรึกษาจะต้องปรึกษาคณะองคมนตรีทั้งคณะ ในทาง
ปฏิบัติเมื่อคณะรัฐมนตรีถวายค าแนะน าเรื่องใด ถ้าพระมหากษัตริย์ทรงมีพระราชด าริเห็นว่าเรื่องนั้น
ไม่มีปัญหาก็อาจพระราชทานพระบรมราชวินิจฉัยไปได้ทีเดียวโดยไม่ต้องพระราชทานเรื่องนั้นผ่าน
คณะองคมนตรี แต่ถ้าทรงเห็นว่าเรื่องนั้นควรจะรับฟังความเห็นของคณะองคมนตรีก่อน ก็อาจทรง
พระราชทานเรื่องนั้นเข้าสู่การพิจารณาของคณะองคมนตรีเพื่อถวายค าปรึกษาได้ แต่พระมหากษัตริย์
ไม่จ าเป็นต้องทรงปฏิบัติตามความเห็นของคณะองคมนตรี22 พระบรมราชวินิจฉัยในท้ายที่สุดเป็น 
พระราชอ านาจของพระมหากษัตริย์ 

เป็นที่น่าสังเกตว่าในปัจจุบัน การปฏิบัติหน้าที่ของคณะองคมนตรีในการถวายความเห็นต่อ
พระมหากษัตริย์ในพระราชกรณียกิจทั้งปวงที่พระมหากษัตริย์ทรงปรึกษาตามบทบัญญัติแห่ง
รัฐธรรมนูญ ส่วนใหญ่แล้วคณะองคมนตรีจะทูลเกล้าฯ ถวายความเห็นเป็นลายลักษณ์อักษรแด่
พระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัว23 นอกเหนือไปจากการพระราชทานพระบรมราชวโรกาสให้ 
คณะองคมนตรีเข้าเฝ้าฯ เป็นพิธีการ เช่น เมื่อพระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวเสด็จฯ ไปทรงเปิดอาคาร
ท าเนียบองคมนตรี ณ พระราชอุทยานสราญรมย์ เมื่อวันอังคารที่ 20 มกราคม พ.ศ. 2547 และการ
พระราชทานพระบรมราชวโรกาสให้คณะองคมนตรีเข้าเฝ้าฯ เป็นการส่วนพระองค์ ณ พระต าหนัก
เปี่ยมสุข วังไกลกังวล เมื่อวันศุกร์ที่ 15 สิงหาคม พ.ศ. 2546 เข้าเฝ้าฯ เป็นการส่วนพระองค์ ณ ห้อง
ประชุมสมเด็จพระเจ้าพ่ีนางเธอ เจ้าฟ้ากัลยาณิวัฒนา กรมหลวงนราธิวาสราชนครินทร์ ชั้น 14 อาคาร
เฉลิมพระเกียรติ โรงพยาบาลศิริราช เมื่อวันจันทร์ที่ 11 กรกฎาคม พ.ศ. 2554 และเมื่อวันจันทร์ที่ 
22 สิงหาคม พ.ศ. 2554 พระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวแทบไม่ได้ทรงพบปะกับคณะองคมนตรี24 

นอกจากนี้  การปฏิบัติหน้าที่ของคณะองคมนตรีในฐานะที่ เป็นองค์กรที่ปรึกษาของ
พระมหากษัตริย์ยังได้สะท้อนผ่านพระราชด ารัสของพระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวที่พระราชทานแก่

                                           
22 วิชชุ วุฒานุรักษ์, "บทบัญญัติรัฐธรรมนูญว่าด้วยสถานะของสถาบันพระมหากษัตริย์," หน้า 350-351. 
23 Dominic Faulder and Nicholas Grossman, กลางใจราษฎร์: หกศตวรรษแห่งการทรงงาน หน้า 408. 
24 เรื่องเดียวกัน, หน้าเดียวกัน. 
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คณะองคมนตรี ในโอกาสที่เสด็จฯ ไปทรงเปิดอาคารท าเนียบองคมนตรี ณ พระราชอุทยานสราญรมย์ 
วันอังคารที่ 20 มกราคม พ.ศ. 2547 ความว่า 

 
“องคมนตรีเป็นที่ปรึกษาของพระมหากษัตริย์ จึงมีหน้าที่ที่จะ

ให้ค าปรึกษาและก็นี่เป็นสิ่งที่คนเขาสงสัยว่า องคมนตรีมีอ านาจมี
หน้ าที่ อะไร ก็สรุปว่าเป็นผู้ที่ ให้ค าปรึกษาในทุกด้ านทุก อย่าง 
พระมหากษัตริย์จะรับทราบ จะรับรู้ หรือไม่ ก็อย่าน้อยใจ เพราะว่า
พระมหากษัตริย์จะต้องเป็นผู้ที่ตัดสินในเรื่องราวต่าง ๆ แต่ว่า
ค าปรึกษาของท่านองคมนตรีก็มีประโยชน์มาก เพราะว่าท่านเป็นผู้ที่มี
ประสบการณ์มากในด้านต่าง ๆ จึงขอให้ท่านได้คิดดี ๆ แล้วก็ช่วยกัน 
แต่องคมนตรีก็ไม่ได้เป็นที่ปรึกษาของคนอ่ืน เป็นที่ปรึกษาของฝ่าย
พระมหากษัตริย์เท่านั้นเอง ไม่ใช่ว่าจะต้องไปแนะน าคนอ่ืน ถ้าแนะน า
คนอ่ืน เป็นการแนะน าเป็นส่วนตัว ไม่ใช่ในฐานะองคมนตรี แต่ว่าเป็น
ในฐานะผู้ที่ได้ปฏิบัติงานมามากแล้วจึงได้รับเลือกเป็นองคมนตรี คือ
หมายความว่าเป็นผู้ที่มีชื่อเสียงดี มีความรู้ดี คนย่อมอยากฟังค า
วินิจฉัยของท่าน ฉะนั้นการวินิจฉัยใด ๆ ทั้งในคณะองคมนตรี ทั้งกับ
คนอ่ืน มีความส าคัญมาก เพราะว่าคนเขาเชื่อว่าเป็นผู้ที่มีความรู้  
มีประสบการณ์ และเป็นผู้ที่พิจารณาถ่องแท้อย่างตรงไปตรงมาและ
อย่างซื่อสัตย์สุจริต ฉะนั้นก็หน้าที่ของท่านก็คือท าตัวให้เป็นผู้ที่มี
ความรู้ ผู้มีความสามารถในวิชาการทั้งหมด ในชีวิตราชการและใน
ชีวิตธรรมดา ฉะนั้นขอให้ท่านระมัดระวังในค าพูด ในค าวินิจฉัย  
ในความเห็ นที่ ให้ ในที่ ป ระชุมองคมนตรี  และที่ ข้ างนอกด้ วย 
หมายความว่ากับคนทั่ว ๆ ไป ข้าราชการ และประชาชนที่รอฟัง
ความเห็นของท่าน แต่ที่ พูดไม่ใช่ความเห็นขององคมนตรี เป็น
ความเห็นของผู้ที่มีความรู้ แต่ในที่สุดก็ต้องสรุปว่า ท่านทุกท่านมีความ
รับผิดชอบในตัวเองและในราชการชั้นสูงที่สุด ให้คนมีความไว้ใจได้  
ให้คนมีความอุ่นใจว่ามีคนในประเทศที่มีความสามารถและมีความรู้ 
ฉะนั้นก็ขอให้ท่านระมัดระวังในความคิด ในวาจา และการกระท าทุก
อย่างให้เป็นตัวอย่าง และเป็นประโยชน์กับส่วนรวม เดี๋ยวนี้ท่านมีที่
ประชุมที่สวยงามและสะดวก ท่านก็ควรจะปฏิบัติงานได้ดีที่สุด ก็ขอ
ขอบใจที่ท่านได้ปฏิบัติงานมา ก็เป็นเวลาช้านาน เป็นประโยชน์แก่
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ราชการ และขอให้ท่านสามารถที่จะปฏิบัติต่อไป ขอให้ทุกคนมี
อนามัยแข็งแรง จิตใจเข้มแข็งเพ่ือที่จะปฏิบัติหน้าที่โดยเรียบร้อย และ
ขอขอบใจท่านทุกท่านที่ได้ปฏิบัติงานเช่นนี้”25 

 
อนึ่ง นายสัญญา ธรรมศักดิ์ อดีตประธานองคมนตรี เคยได้แสดงความเห็นเกี่ยวกับการ

ปฏิบัติหน้าที่ของคณะองคมนตรีไว้ว่า นอกจากองคมนตรีจะต้องช่วยผ่อนคลายพระราชภาระทั้งหลาย
แล้ว การวางตัวเพ่ือให้เป็นที่ไว้วางพระราชหฤทัยอย่างชนิดที่ความในไม่ให้ออกความนอกไม่ให้เข้านั้น
ก็เป็นสิ่งส าคัญอย่างยิ่ง ด้วยหลายครั้งที่เป็นปัญหาของบ้านเมือง หลายครั้งที่เป็นทุกข์ของแผ่นดินที่
วิกฤตถึงขนาดต้องใช้พระบารมีปกเกล้าแก้ไขปัญหาให้ลุล่วงไปโดยทันท่วงทีนั้น ความหนักแน่นมั่นคง
ที่ถึงพร้อมด้วยวุฒิภาวะของผู้ที่อยู่ในฐานะองคมนตรีก็มีส่วนส าคัญอย่างยิ่งที่จะช่วยให้การแก้ไข
ปัญหานั้นยุติไปด้วยความเรียบร้อย เพราะหลายปัญหาที่เกิดขึ้นก็เป็นเรื่องคอขาดบาดตายที่บางทีไม่
อาจจะแพร่งพรายให้ร่ าลือออกมาสู่สาธารณะได้ ดังนั้น คณะองคมนตรีจึงเป็นบุคคลที่ได้รับความไว้
วางพระราชหฤทัยอย่างยิ่งและก็ต้องประพฤติปฏิบัติตนให้สมกับที่ได้รับความไว้วางพระราชหฤทัย
จากพระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวด้วย26 
 

4.2.1 อ านาจหน้าที่ตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ 
ตามมาตรา 12 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ได้บัญญัติ

เกี่ยวกับอ านาจหน้าที่ของคณะองคมนตรีไว้ว่า 
 

“พระมหากษัตริย์ทรงเลือกและทรงแต่งตั้งผู้ทรงคุณวุฒิ
เป็นประธานองคมนตรีคนหนึ่งและองคมนตรีอ่ืนอีกไม่เกินสิบ
แปดคนประกอบเป็นคณะองคมนตรี 

ค ณ ะ อ งค ม น ต รี มี ห น้ า ที่ ถ ว า ย ค ว า ม เห็ น ต่ อ
พระมหากษัตริย์ในพระราชกรณียกิจทั้งปวงที่พระมหากษัตริย์
ทรงปรึกษา และมีหน้าที่อื่นตามที่บัญญัติในรัฐธรรมนูญนี้” 

 

                                           
25 คณะองคมนตรี, พระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัว กับคณะองคมนตรี จัดพิมพ์เนื่องในโอกาสพระราชพิธี

มหามงคลเฉลิมพระชนมพรรษา 7 รอบ 5 ธันวาคม 2554, หน้า 15. 
26 วิมลพรรณ ปีตธวัชชัย, สัญญา ธรรมศักดิ์ คนของแผ่นดิน, หน้า 275-276. 
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อ านาจหน้าที่ของคณะองคมนตรีตามที่ก าหนดไว้ในมาตรา 12 ของรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 สามารถพิจารณาแบ่งออกได้เป็นอ านาจหน้าที่ในการถวาย
ความเห็นต่อพระมหากษัตริย์ในพระราชกรณียกิจทั้งปวงที่พระมหากษัตริย์ทรงปรึกษาซึ่งเป็นอ านาจ
หน้าที่ทั่วไปตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ และอ านาจหน้าที่เฉพาะตามท่ีรัฐธรรมนูญได้บัญญัติไว้ 
 

4.2.1.1 อ านาจหน้าที่ท่ัวไปตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ 
อ านาจหน้าที่ทั่วไปของคณะองคมนตรีตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ 

หมายถึง อ านาจหน้าที่ในการถวายความเห็นต่อพระมหากษัตริย์ในพระราชกรณียกิจทั้งปวงที่
พระมหากษัตริย์ทรงปรึกษา โดยคณะองคมนตรีมีหน้าที่ถวายค าแนะน าตามที่พระมหากษัตริย์ทรง
ร้องขอหรือมีพระราชประสงค์ในประเด็นต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องกับพระราชกรณียกิจในฐานะที่พระองค์
ทรงเป็นพระมหากษัตริย์ภายใต้รัฐธรรมนูญ27 โดยคณะองคมนตรีจะคอยรับสนองพระราชภารกิจของ
พระมหากษัตริย์โดยการถวายความเห็นในหน้าที่ต่าง ๆ เป็นประจ าในเรื่องที่เกี่ยวกับการบริหาร
ราชการแผ่นดิน ดังนี้ 

(1) การตรวจพิจารณาร่างกฎหมาย 
คณะองคมนตรีจะพิจารณาร่างกฎหมายและถวายความเห็นว่ามี

ข้อสังเกตหรือทักท้วงประการใดหรือไม่ประกอบร่างกฎหมายทั้งปวงไม่ว่าจะเป็นร่างพระราชบัญญัติ 
ร่างพระราชก าหนด หรือร่างพระราชกฤษฎีกา ที่นายกรัฐมนตรีทูลเกล้าฯ ถวาย เพ่ือขอพระราชทาน
ทรงลงพระปรมาภิไธย28 ทั้งนี้ ในการประชุมคณะองคมนตรีประจ าสัปดาห์ทุกวันอังคาร องคมนตรีที่มี
ภูมิหลังทางด้านกฎหมายจะทบทวนร่างกฎหมายทั้งหมด และอธิบายภาพรวม รวมทั้งให้ความเห็น
ขั้นตน้แก่คณะองคมนตรี29 
  

                                           
27 Dominic Faulder and Nicholas Grossman, กลางใจราษฎร์: หกศตวรรษแห่งการทรงงาน หน้า 

398-399. 
28 คณะองคมนตรี, พระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัว กับคณะองคมนตรี จัดพิมพ์เนื่องในโอกาสพระราชพิธี

มหามงคลเฉลิมพระชนมพรรษา 7 รอบ 5 ธันวาคม 2554, หน้า 80. 
29 สัมภาษณ์  เกษม วัฒนชัย, องคมนตรี, 1 กุมภาพันธ์ 2554, อ้างถึงใน Dominic Faulder and 

Nicholas Grossman, กลางใจราษฎร์: หกศตวรรษแห่งการทรงงาน หน้า 407. 
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(2) การพิจารณาฎีกาขอพระราชทานอภัยโทษ 
คณะองคมนตรีจะพิจารณาและถวายความเห็นประกอบเรื่องที่

นักโทษหรือผู้มีประโยชน์เกี่ยวข้องทูลเกล้าฯ ถวายฎีกาขอพระราชทานอภัยโทษ ภายหลังจากที่
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงยุติธรรมได้ถวายความเห็นในเบื้องต้นแล้ว 30 ในการพิจารณาฎีกา 
ขอพระราชทานอภัยโทษของคณะองคมนตรีนี้มีการปฏิบัติเป็นระเบียบปกติคือ ประธานองคมนตรี
เป็นผู้จ่ายฎีกาแต่ละเรื่องให้องคมนตรีที่เป็นนักกฎหมายเป็นเจ้าของส านวนตรวจพิจารณา แล้วท า  
ร่างความเห็นมาเสนอในที่ประชุมองคมนตรีว่าควรพระราชทานยกโทษ อภัยโทษ หรือยกฎีกา  
แล้วแต่กรณี31 

การใช้พระราชอ านาจของพระมหากษัตริย์ในการพระราชทานอภัย
โทษในปัจจุบันจะเป็นไปโดยบทบัญญัติของกฎหมาย รูปแบบการพระราชทานอภัยโทษแก่ผู้ต้องโทษ
ซึ่งทูลเกล้าฯ ถวายฎีกาขอพระราชทานอภัยโทษนั้นจะเป็นไปตามหลักเกณฑ์ในประมวลกฎหมายวิธี
พิจารณาความอาญา ภาค 7 ว่าด้วยอภัยโทษ เปลี่ยนโทษหนักเป็นเบา และลดโทษ โดยการใช้ 
พระราชอ านาจในกรณีนี้ เป็นไปตามพระราชอัธยาศัยในการที่จะทรงพระกรุณาลดหย่อนโทษ 
พระราชทานอภัยโทษ หรือยกฎีกา แล้วแต่กรณี โดยไม่ทรงผูกพันตามความเห็นหรือค าแนะน าของ
คณะองคมนตรีซึ่งได้กราบทูลรายละเอียดขึ้นทูลเกล้าฯ ถวายเป็นเบื้องต้น32 

ในการปฏิบัติหน้าที่ขององคมนตรีเกี่ยวกับการพิจารณาฎีกา 
ขอพระราชทานอภัยโทษ นายเกษม วัฒนชัย องคมนตรี ได้กล่าวว่า การพิจารณาฎีกาขอพระราชทาน
อภัยโทษจากนักโทษที่ถูกจ าคุกเป็นงานหลักของคณะองคมนตรี องคมนตรีแต่ละคนจะได้รับ
มอบหมายให้ดูแลคดีต่าง ๆ กัน ขณะที่องคมนตรีเริ่มกระบวนการขั้นต้น ๆ ของการพระราชทาน 
อภัยโทษ คณะองคมนตรีทั้งคณะจะพิจารณาฎีกาสองถึงสามฎีกาในแต่ละสัปดาห์33 
  

                                           
30 คณะองคมนตรี, พระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัว กับคณะองคมนตรี จัดพิมพ์เนื่องในโอกาสพระราชพิธี

มหามงคลเฉลิมพระชนมพรรษา 7 รอบ 5 ธันวาคม 2554, หน้า 80. 
31 วิมลพรรณ ปีตธวัชชัย, สัญญา ธรรมศักดิ์ คนของแผ่นดิน, หน้า 269. 
32 เพ็ญจันทร์ โชติบาล, "พระราชอ านาจในการพระราชทานอภัยโทษของพระมหากษัตริย์ไทย ," หน้า 

355-367.  
33 สัมภาษณ์  เกษม วัฒนชัย, องคมนตรี, 1 กุมภาพันธ์ 2554, อ้างถึงใน Dominic Faulder and 

Nicholas Grossman, กลางใจราษฎร์: หกศตวรรษแห่งการทรงงาน หน้า 407-408. 
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(3) การพิจารณาฎีการ้องทุกข์ของราษฎร 
ในการถวายฎีการ้องทุกข์โดยตรงแก่พระมหากษัตริย์ ประชาชน

ยังคงอาศัยสิทธิที่ได้รับจากจารีตประเพณีในการถวายฎีการ้องทุกข์โดยตรงแก่พระมหากษัตริย์ได้ โดย
ไม่จ ากัดว่าเนื้อหาของฎีการ้องทุกข์นั้นจะต้องเป็นความเดือดร้อนในเรื่องใดเรื่องหนึ่ง แม้แต่ความ
เดือดร้อนเรื่องทรัพย์สินเงินทองความเป็นอยู่ของประชาชนก็สามารถทูลเกล้าฯ ถวายฎีกาขอพระบรม
ราชานุเคราะห์ได้34 ทั้งนี้ คณะองคมนตรีจะพิจารณาและถวายความเห็นประกอบเรื่องที่ราษฎร
ทูลเกล้าฯ ถวายฎีกาขอพระราชทานความเป็นธรรมบางเรื่อง ตามที่ส านักราชเลขาธิการขอให้
องคมนตรีช่วยพิจารณา35 โดยจะพิจารณาเป็นเรื่อง ๆ ไป ไม่ใช่ทุกเรื่อง ตามระเบียบปฏิบัติเกี่ยวกับ
การพิจารณาฎีการ้องทุกข์ของราษฎร ประธานองคมนตรีจะเป็นผู้จ่ายให้องคมนตรีคนใดคนหนึ่งเป็น 
ผู้พิจารณาถวายความเห็นโดยไม่ต้องผ่านที่ประชุมคณะองคมนตรีเหมือนกรณีการพิจารณาฎีกาขอ
พระราชทานอภัยโทษ เว้นแต่ผู้ตรวจส านวนจะเห็นเป็นปัญหาและขอน าเสนอปรึกษาในที่ประชุม 
คณะองคมนตรี36 และเมื่อความทราบฝ่าละอองธุลีพระบาทแล้ว พระมหากษัตริย์มักจัดส่งฎีกา 
ร้องทุกข์จากประชาชนเหล่านี้ให้แก่รัฐบาลเพ่ือสั่งการให้ส่วนราชการและหน่วยงานต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้อง
พิจารณาด าเนินการแก้ไขปัญหาตามท่ีมีการร้องทุกข์มา และในอีกทางหนึ่งส่วนราชการและหน่วยงาน
ต่าง ๆ ของรัฐก็สามารถตรวจสอบการปฏิบัติงานของตนได้ว่าเกิดข้อบกพร่องผิดพลาดประการใดบ้าง
จึงเป็นเหตุให้ประชาชนได้รับความเดือกร้อนและการถวายฎีการ้องทุกข์โดยตรงแก่พระมหากษัตริย์ 
เพ่ือที่ส่วนราชการและหน่วยงานต่าง ๆ ของรัฐจะได้ด าเนินการปรับปรุงการปฏิบัติงานให้ดียิ่งขึ้น37 

ในบางกรณีคณะองคมนตรีมีส่วนที่จะต้องเข้าไปปฏิบัติหน้าที่
ช่วยเหลือประชาชนตามพระราชกระแสรับสั่ง เช่น การถวายฎีการ้องทุกข์ของราษฎร ข้าราชการ 
ทหาร ต ารวจ และอ่ืน ๆ ซึ่งบางเรื่องต้องไปสืบหาข้อมูล หาข้อเท็จจริง เพ่ือน ามาประกอบการ
พิจารณาวินิจฉัย บางครั้งเป็นเรื่องของคนไข้ท่ีทรงรับไว้ในพระบรมราชานุเคราะห์ซึ่งองคมนตรีอาจจะ
ได้รับพระบรมราชโองการโปรดเกล้าฯ ให้ดูแล ดังนั้น ในแต่ละเรื่องที่องคมนตรีได้รับพระราชกระแส
รับสั่งมอบหมาย องคมนตรีจะต้องด าเนินการแก้ไขปัญหาให้ส าเร็จ หรือหาแนวทางการแก้ไขปัญหา
ต่าง ๆ เพื่อน าขึ้นทูลเกล้าฯ ถวายประกอบพระบรมราชวินิจฉัย38 

                                           
34 วรรธนวรรณ ประพัฒน์ทอง, "พระราชอ านาจในการพิจารณาฎีการ้องทุกข,์" หน้า 150-159. 
35 คณะองคมนตรี, พระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัว กับคณะองคมนตรี จัดพิมพ์เนื่องในโอกาสพระราชพิธี

มหามงคลเฉลิมพระชนมพรรษา 7 รอบ 5 ธันวาคม 2554, หน้า 80. 
36 วิมลพรรณ ปีตธวัชชัย, สัญญา ธรรมศักดิ์ คนของแผ่นดิน, หน้า 270. 
37 วรรธนวรรณ ประพัฒน์ทอง, "พระราชอ านาจในการพิจารณาฎีการ้องทุกข์," หน้า 150-159. 
38 วิมลพรรณ ปีตธวัชชัย, สัญญา ธรรมศักดิ์ คนของแผ่นดิน, หน้า 272. 



 168 

(4) การพิจารณาค าสั่งแต่งตั้งข้าราชการระดับสูง 
คณะองคมนตรีจะพิจารณาและถวายความเห็นประกอบเรื่องที่

ทูลเกล้าฯ ถวายเพ่ือขอพระราชทานพระกรุณาโปรดเกล้าฯ แต่งตั้ง หรือให้พ้นจากต าแหน่งของ
ข้าราชการฝ่ายทหารและฝ่ายพลเรือน ในต าแหน่งปลัดกระทรวง อธิบดี และเทียบเท่า และต าแหน่ง
บางต าแหน่งตามท่ีรัฐธรรมนูญก าหนด39 

 
ในการปฏิบัติหน้าที่ของคณะองคมนตรีในเรื่องเก่ียวกับการบริหารราชการ

แผ่นดินนี้ ส่วนใหญ่แล้วคณะองคมนตรีจะบรรลุข้อตกลงเกี่ยวกับร่างกฎหมาย ฎีกา หรือค าสั่งแต่งตั้ง
ใด ๆ ก็ตามที่ยื่นมา จากนั้นจะทูลเกล้าฯ ถวายความเห็นเป็นลายลักษณ์อักษรแด่พระบาทสมเด็จ 
พระเจ้าอยู่หัว ในบางกรณีเมื่อคณะองคมนตรีไม่เห็นพ้องต้องกัน ก็จะมีการทูลเกล้าฯ ถวายความเห็น
ทั้งในส่วนที่เป็นความเห็นส่วนใหญ่และความเห็นส่วนน้อย คณะองคมนตรีจะเป็นเพียงองค์กร 
ที่ปรึกษาของพระมหากษัตริย์เท่านั้น พระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวจะทรงเป็นผู้ตัดสินพระทัยเอง40 
นอกจากการปฏิบัติหน้าที่ของคณะองคมนตรีในเรื่องเกี่ยวกับการบริหารราชการแผ่นดินแล้ว  
คณะองคมนตรียังท าหน้าที่ถวายความเห็นสนองพระราชกระแสในเรื่องอ่ืน ๆ ทุกเรื่องตามที่ทรง 
พระกรุณาโปรดเกล้าฯ ด้วย41 ซึ่งมีขอบเขตที่กว้างขวางและหลากหลายมาก 
 
  

                                           
39 คณะองคมนตรี, พระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัว กับคณะองคมนตรี จัดพิมพ์เนื่องในโอกาสพระราชพิธี

มหามงคลเฉลิมพระชนมพรรษา 7 รอบ 5 ธันวาคม 2554, หน้า 80. 
40 Dominic Faulder and Nicholas Grossman, กลางใจราษฎร์: หกศตวรรษแห่งการทรงงาน หน้า 408. 
41 คณะองคมนตรี, พระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัว กับคณะองคมนตรี จัดพิมพ์เนื่องในโอกาสพระราชพิธี

มหามงคลเฉลิมพระชนมพรรษา 7 รอบ 5 ธันวาคม 2554, หน้า 80. 
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4.2.1.2 อ านาจหน้าที่เฉพาะตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ 
อ านาจหน้าที่เฉพาะของคณะองคมนตรีตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ 

หมายถึง อ านาจหน้าที่บางประการของคณะองคมนตรีที่จะต้องปฏิบัติตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ 
ซึ่งหน้าที่ดังกล่าวนี้ไม่ใช่หน้าที่ในการถวายความเห็นต่อพระมหากษัตริย์ในพระราชกรณียกิจทั้งปวงที่
พระมหากษัตริย์ทรงปรึกษา โดยอ านาจหน้าที่เฉพาะตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญนี้พิจารณาแบ่ง
ออกได้ ดังนี้ 
 

4.2.1.2.1 กรณีเกี่ยวกับการเสนอชื่อผู้ที่สมควรด ารงต าแหน่งผู้ส าเร็จ
ราชการแทนพระองค์ 

ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ได้
ก าหนดไว้ว่า ในกรณีที่พระมหากษัตริย์จะไม่ประทับอยู่ในราชอาณาจักร หรือจะทรงบริหารพระราช
ภาระไม่ได้ด้วยเหตุใดก็ตาม พระมหากษัตริย์ทรงไว้ซึ่งพระราชอ านาจในการแต่งตั้งผู้ใดผู้หนึ่งเพียง  
ผู้เดียวเป็นผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์ ซึ่งการใช้พระราชอ านาจดังกล่าวเป็นการริเริ่มใช้พระราช
อ านาจโดยพระองค์เองโดยไม่ทรงต้องกระท าตามค าแนะน าของนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีแต่อย่าง
ใด และในกรณีที่พระมหากษัตริย์ทรงใช้พระราชอ านาจในการแต่งตั้งผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์นี้
ไม่ต้องได้รับความเห็นชอบจากรัฐสภา แต่ต้องมีการลงนามรับสนองพระบรมราชโองการในการแต่งตั้ง
ผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์โดยประธานรัฐสภา42 

อย่างไรก็ตาม ในกรณีที่พระมหากษัตริย์มิได้ทรงแต่งตั้งผู้ส าเร็จ
ราชการแทนพระองค์ หรือในกรณีที่พระมหากษัตริย์ไม่สามารถทรงแต่งตั้งผู้ส าเร็จราชการแทน
พระองค์ได้เพราะยังไม่ทรงบรรลุนิติภาวะหรือเพราะเหตุอ่ืน คณะองคมนตรีทั้งคณะจะมีบทบาท
หน้าที่เป็นผู้เสนอชื่อผู้ที่สมควรด ารงต าแหน่งผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์ต่อรัฐสภาเพ่ือให้รัฐสภาขอ
ความเห็นชอบ เมื่อรัฐสภาให้ความเห็นชอบแล้ว ประธานรัฐสภาจะเป็นผู้ประกาศในพระปรมาภิไธย
พระมหากษัตริย์แต่งตั้งผู้นั้นเป็นผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์43 

ดังนั้น ในกรณีดังกล่าวข้างต้นนี้ คณะองคนตรีจึงมีบทบาท
ส าคัญแทนองค์พระมหากษัตริย์ในการคัดเลือกผู้ที่สมควรด ารงต าแหน่งผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์ 
ในกรณีท่ีพระมหากษัตริย์ไม่ได้ทรงแต่งตั้งหรือไม่สามารถทรงใช้พระราชอ านาจแต่งตั้งผู้ส าเร็จราชการ
แทนพระองค์ได้ แต่ทั้งนี้รายชื่อผู้ที่สมควรด ารงต าแหน่งผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์ที่คณะองคมนตรี

                                           
42 มาตรา 18 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550. 
43 มาตรา 19 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550. 
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เสนอดังกล่าว จะต้องได้รับความเห็นชอบจากรัฐสภา โดยประธานรัฐสภาจะเป็นผู้ประกาศใน 
พระปรมาภิไธยพระมหากษัตริย์ ในฐานะองค์กรที่เป็นผู้แทนปวงชน 
 

4.2.1.2.2 กรณีเกี่ยวกับการเป็นผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์เป็นการ
ชั่วคราวของประธานองคมนตรี 

การเป็นผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์เป็นการชั่วคราวของ
ประธานองคมนตรีตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 แบ่งออก
ได้เป็น 6 กรณี คือ 

กรณี แรก เป็นกรณีที่ ไม่มีผู้ ส าเร็จราชการแทนพระองค์ 
เนื่องจากพระมหากษัตริย์จะไม่ประทับอยู่ในราชอาณาจักร หรือจะทรงบริหารพระราชภาระไม่ได้ด้วย
เหตุใดก็ตาม แต่ยังมิได้ทรงแต่งตั้งผู้ ใดผู้หนึ่ งเป็นผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์ ในระหว่างนี้ 
รัฐธรรมนูญก าหนดให้ประธานองคมนตรีเป็นผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์เป็นการชั่วคราวไปพลาง
ก่อน จนกว่าพระมหากษัตริย์จะได้ทรงแต่งตั้งผู้ใดผู้หนึ่งเป็นผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์44 

กรณีที่สอง เป็นกรณีที่ ไม่มีผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์ 
เนื่องจากพระมหากษัตริย์มิได้ทรงแต่งตั้งผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์ หรือในกรณีที่พระมหากษัตริย์
ไม่สามารถทรงแต่งตั้งผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์ได้เพราะยังไม่ทรงบรรลุนิติภาวะหรือเพราะเหตุอื่น 
ในระหว่างนี้ รัฐธรรมนูญก าหนดให้ประธานองคมนตรีเป็นผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์เป็นการ
ชั่วคราวไปพลางก่อน จนกว่าคณะองคมนตรีจะได้เสนอชื่อผู้ที่สมควรด ารงต าแหน่ งผู้ส าเร็จราชการ
แทนพระองค์ต่อรัฐสภาเพ่ือขอความเห็นชอบ และเมื่อรัฐสภาให้ความเห็นชอบแล้ว ประธานรัฐสภาจะ
ประกาศในพระปรมาภิไธยพระมหากษัตริย์แต่งตั้งผู้นั้นเป็นผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์45 

กรณีที่สาม เป็นกรณีที่มีผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์ แต่
ผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์ไม่สามารถปฏิบัติหน้าที่ได้ รัฐธรรมนูญก าหนดให้ประธานองคมนตรีท า
หน้าที่ผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์เป็นการชั่วคราวไปพลางก่อน จนกว่าผู้ส าเร็จราชการแทน
พระองค์จะสามารถปฏิบัติหน้าที่ได้หรือมีการแต่งตั้งผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์คนใหม่46 

กรณีที่สี่ เป็นกรณีที่ราชบัลลังก์หากว่างลงโดยไม่มีการแต่งตั้ง
ผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์ และยังไม่มีประกาศอัญเชิญองค์พระรัชทายาทหรือองค์ผู้สืบราชสันตติวงศ์
ขึ้นทรงราชย์เป็นพระมหากษัตริย์ รัฐธรรมนูญก าหนดให้ประธานองคมนตรีเป็นผู้ส าเร็จราชการแทน

                                           
44 มาตรา 20 วรรคหนึ่ง ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
45 มาตรา 20 วรรคหนึ่ง ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
46 มาตรา 20 วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
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พระองค์เป็นการชั่วคราวไปพลางก่อน จนกว่าประธานรัฐสภาจะได้อัญเชิญองค์พระรัชทายาทหรือองค์ผู้
สืบราชสันตติวงศ์ข้ึนทรงราชย์เป็นพระมหากษัตริย์สืบไปและประกาศให้ประชาชนทราบแล้ว47 

กรณีที่ห้า เป็นกรณีที่ราชบัลลังก์หากว่างลงในระหว่างเวลาที่
ประธานองคมนตรีเป็นผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์เป็นการชั่วคราวในกรณีแรกหรือกรณี ที่สอง 
รัฐธรรมนูญก าหนดให้ประธานองคมนตรีเป็นผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์ต่อไป จนกว่าจะได้มีการ
ประกาศอัญเชิญองค์พระรัชทายาทหรือองค์ผู้สืบราชสันตติวงศ์ข้ึนทรงราชย์เป็นพระมหากษัตริย์48 

กรณีที่หก เป็นกรณีที่ราชบัลลังก์หากว่างลงในระหว่างเวลาที่ได้
แต่งตั้งผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์ แต่ผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์ต่อไปนั้นไม่สามารถปฏิบัติหน้าที่
ได้ รัฐธรรมนูญก าหนดให้ประธานองคมนตรีท าหน้าที่ผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์เป็นการชั่วคราวไป
พลางก่อน จนกว่าผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์จะสามารถปฏิบัติหน้าที่ได้ หรือมีการแต่งตั้งผู้ส าเร็จ
ราชการแทนพระองค์คนใหม่ หรือเมื่อได้มีการประกาศอัญเชิญองค์พระรัชทายาทหรือองค์ผู้สืบราช
สันตติวงศ์ข้ึนทรงราชย์เป็นพระมหากษัตริย์49 

ทั้งนี้ การเป็นผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์เป็นการชั่วคราวของ
ประธานองคมนตรีตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มี
ประเด็นที่น่าสังเกต คือ ในกรณีที่ไม่มีผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์ ตามกรณีแรก กรณีที่สอง และ
กรณีที่สี่ รัฐธรรมนูญจะก าหนดให้ประธานองคมนตรี “เป็น” ผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์เป็นการ
ชั่วคราวไปพลางก่อน ในขณะที่กรณีที่มีผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์ แต่ผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์
ไม่สามารถปฏิบัติหน้าที่ได้ ตามกรณีที่สาม และกรณีท่ีหก รัฐธรรมนูญจะก าหนดให้ประธานองคมนตรี 
“ท าหน้าที่” ผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์เป็นการชั่วคราวไปพลางก่อน นอกจากนี้ ในระหว่างที่
ประธานองคมนตรีเป็นผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์ หรือในระหว่างที่ประธานองคมนตรีท าหน้าที่
ผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์ ประธานองคมนตรีจะปฏิบัติหน้าที่ในฐานะเป็นประธานองคมนตรีต่อไป
มิได้ ในกรณีเช่นว่านี้ ให้คณะองคมนตรีเลือกองคมนตรีคนหนึ่งขึ้นท าหน้าที่ประธานองคมนตรีเป็นการ
ชั่วคราวไปพลางก่อน50 อย่างไรก็ตาม หากประธานองคมนตรีจะต้องปฏิบัติหน้าที่เป็นผู้ส าเร็จราชการ
แทนพระองค์เป็นการชั่วคราว แต่อยู่ในระหว่างที่ไม่มีประธานองคมนตรีหรือมีแต่ไม่สามารถปฏิบัติ

                                           
47 มาตรา 24 วรรคหนึ่ง ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
48 มาตรา 24 วรรคหนึ่ง ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
49 มาตรา 24 วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
50 มาตรา 20 วรรคสาม ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
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หน้าที่ได้ ให้คณะองคมนตรีที่เหลืออยู่เลือกองคมนตรีคนหนึ่งเพ่ือท าหน้าที่ประธานองคมนตรีในการ
เป็นผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์เป็นการชั่วคราวตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ51 

ดังนั้น การเป็นผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์เป็นการชั่วคราว
ของประธานองคมนตรีไม่ว่าในกรณีที่พระมหากษัตริย์จะไม่ประทับอยู่ในราชอาณาจักรหรือจะทรง
บริหารพระราชภาระไม่ได้และยังมิได้ทรงแต่งตั้งหรือไม่สามารถทรงแต่งตั้งผู้ใดผู้หนึ่งเป็นผู้ส าเร็จ
ราชการแทนพระองค์ได้ หรือในกรณีราชบัลลังก์หากว่างลงและยังไม่มีประกาศอัญเชิญองค์พระรัช
ทายาทหรือองค์ผู้สืบราชสันตติวงศ์ขึ้นทรงราชย์เป็นพระมหากษัตริย์ หรือในกรณีที่มีผู้ส าเร็จราชการ
แทนพระองค์แต่ผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์ไม่สามารถปฏิบัติหน้าที่ได้ ก็เพ่ือให้มีผู้ที่คอยท าหน้าที่
แทนองค์พระมหากษัตริย์ในการปฏิบัติหน้าที่ประมุขของรัฐตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ ซึ่งแสดงให้
เห็นถึง “หลักความต่อเนื่องของราชบัลลังก์” 
 

4.2.1.2.3 กรณีเกี่ยวกับการจัดท าร่างกฎมณเฑียรบาลในการแก้ไข
เพิ่มเติมกฎมณเฑียรบาลว่าด้วยการสืบราชสันตติวงศ์ พระพุทธศักราช 2467 

กฎมณเฑียรบาลว่าด้วยการสืบราชสันตติวงศ์ พระพุทธศักราช 
2467 ถูกตราขึ้นภายใต้การปกครองในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จ
พระมงกุฎเกล้าเจ้าอยู่หัว โดยได้ปรากฏอ านาจหน้าที่ขององคมนตรีเกี่ยวกับการแก้ไขเพ่ิมเติม 
กฎมณเฑียรบาลว่าด้วยการสืบราชสันตติวงศ์ พระพุทธศักราช 2467 ในมาตรา 20 ว่า 

 
“ถ้าแม้เมื่อใดสมเด็จพระเจ้าอยู่หัว

ทรงพระราชด าริว่ามีเหตุจ าเป็นที่จะต้อง
แก้ไขหรือเพิกถอนข้อความใด ๆ แม้แต่
ส่วนน้อยหนึ่งในกฎมณเฑียรบาลนี้ไซร้ 
ท่านว่าให้สมเด็จพระเจ้าอยู่หัวทรงนัด
ประชุมองคมนตรีสภา ให้มีองคมนตรีมา
ในที่ประชุมนั้นไม่น้อยกว่า 2 ส่วนใน 3 
แห่งจ านวนองคมนตรีทั้งหมด แล้วและ
พระราชทานข้อความ อันมีพระราช
ประสงค์จะให้แก้ไขหรือเพิกถอนนั้นให้
สภาปรึกษากันและถวายความเห็นด้วย

                                           
51 มาตรา 25 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
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ความจงรักภักดีซื่อสัตย์สุจริต ถ้าและ
องคมนตรีมีจ านวนถึง 2 ส่วนใน 3 แห่งผู้
ที่มาประชุมนั้นลงความเห็นว่าควรแก้ไข
หรือเพิกถอนตามพระราชประสงค์ได้แล้ว 
สมเด็จพระเจ้าอยู่หัวจึงค่อยมีพระบรม
ราชโองการให้แก้ไขหรือเพิกถอน แต่ถ้า
แม้ว่าองคมนตรีที่มาประชุมนั้นมีผู้ เห็น
ควรให้แก้ไขหรือเพิกถอนเป็นจ านวนไม่ถึง 
2 ใน  3 แล้ ว ไซร้  ก็ ขอให้ สม เด็ จพระ
เจ้าอยู่หัวทรงมีพระขันติระงับพระราชด าริ
ที่จะทรงแก้ไขหรือเพิกถอนนั้นไว้เถิด” 

 
นั่นคือ การแก้ไขเพ่ิมเติมกฎมณเฑียรบาลว่าด้วยการสืบราช

สันตติวงศ์ พระพุทธศักราช 2467 สามารถกระท าได้โดยให้องคมนตรีสภาถวายความเห็น อย่าไรก็
ตาม หลังจากการเปลี่ยนแปลงการปกครองในปี พ.ศ. 2475 รัฐธรรมนูญในช่วงแรกมิกล่าวถึงประเด็น
การแก้ไขเพ่ิมเติมกฎมณเฑียรบาลว่าด้วยการสืบราชสันตติวงศ์ พระพุทธศักราช 2467 แต่อย่างใด 
จนกระทั่งมีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492 จึงได้มีการกล่าวถึง
ประเด็นการแก้ไขเพ่ิมเติมกฎมณเฑียรบาลว่าด้วยการสืบราชสันตติวงศ์ พระพุทธศักราช 2467 ว่าการ
ยกเลิกหรือแก้ไขเพ่ิมเติมกฎมณเฑียรบาลว่าด้วยการสืบราชสันตติวงศ์ พระพุทธศักราช 2467  
จะกระท ามิได้ ต่อมารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2511 จึงได้มีการแก้ไขเพ่ิมเติม
ให้การยกเลิกหรือแก้ไขเพ่ิมเติมกฎมณเฑียรบาลว่าด้วยการสืบราชสันตติวงศ์ พระพุทธศักราช 2467 
ให้กระท าได้โดยวิธีการอย่างเดียวกันกับการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ นั่นคือ รัฐสภาเป็นผู้มีอ านาจ 
ในการแก้ไขเพ่ิมกฎมณเฑียรบาลว่าด้วยการสืบราชสันตติวงศ์ พระพุทธศักราช 2467 ด้วยวิธีการ
เดียวกันกับการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญนี้ 

อย่างไรก็ดี เมื่อมีการร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2534 คณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญได้หารือเป็นการภายในกับผู้ที่เกี่ยวข้องหลาย
ฝ่ายและมีความเห็นว่าควรกลับไปใช้แนวทางการแก้ไขเพ่ิมเติมตามมาตรา 20 แห่งกฎมณเฑียรบาล 
ว่าด้วยการสืบราชสันตติวงศ์ พระพุทธศักราช 2467 โดยอนุโลม และให้น าแนวทางการปกครองใน
ระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุขในนานาประเทศมาใช้52 การแก้ไขเพ่ิมเติม

                                           
52 วิษณุ เครืองาม, กฎมณเฑียรบาลในระบบกฎหมายไทย, หน้า 83. 
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กฎมณเฑียรบาลว่าด้วยการสืบราชสันตติวงศ์ พระพุทธศักราช 2467 จึงมีหลักการใหม่ตามมาตรา 20 
วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 และหลักการนี้ยังคงได้รับการ
บัญญัติต่อมาจนถึงรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 22 วรรคสอง ว่า 

 
“การแก้ไขเพ่ิมเติมกฎมณเฑียร

บาลว่าด้วยการสืบราชสันตติวงศ์ พระ
พุทธศักราช ๒๔๖๗ เป็นพระราชอ านาจ
ของพระมหากษัตริย์โดยเฉพาะ เมื่อมี
พระราชด าริประการใด ให้คณะองคมนตรี
จัดท าร่างกฎมณเฑียรบาลแก้ไขเพ่ิมเติม
ก ฎ ม ณ เฑี ย ร บ าล เดิ ม ขึ้ น ทู ล เก ล้ า
ทูลกระหม่อมถวายเพ่ือมีพระราชวินิจฉัย 
เมื่ อ ท ร ง เห็ น ช อ บ แ ล ะท ร งล งพ ระ
ปรมาภิไธยแล้ว ให้ประธานองคมนตรี
ด าเนินการแจ้งประธานรัฐสภาเพ่ือให้
ประธานรัฐสภาแจ้งให้รัฐสภาทราบ และ
ให้ประธานรัฐสภาลงนามรับสนองพระบรม
ราชโองการ และเมื่อได้ประกาศในราช
กิ จจานุ เบกษาแล้ ว  ให้ ใช้ บั งคั บ เป็ น
กฎหมายได้” 

 
หลักเกณฑ์และวิธีการแก้ไขเพ่ิมกฎมณเฑียรบาลว่าด้วยการสืบ

ราชสันตติวงศ์ พระพุทธศักราช 2467 ในปัจจุบันสามารถสรุปได้ ดังนี้53 
1) วิธีการแก้ไขเพ่ิมกฎมณเฑียรบาลว่าด้วยการสืบราช

สันตติวงศ์ พระพุทธศักราช 2467 เป็นพระราชอ านาจของพระมหากษัตริย์โดยเฉพาะ สมาชิกรัฐสภา 
หรือคณะรัฐมนตรี จะเสนอขอแก้ไขเพ่ิมเติมมิได้ 

2) เมื่อมีพระราชด าริแล้ว ให้คณะองคมนตรีจัดท าร่าง
กฎมณเฑียรบาลแก้ไขเพ่ิมเติมกฎมณเฑียรบาลเดิมขึ้นทูลเกล้าฯ ถวายเพื่อมีพระบรมราชวินิจฉัย 

3) เมื่อทรงเห็นชอบก็จะได้ทรงลงพระปรมาภิไธย 

                                           
53 เรื่องเดียวกัน, หน้า 83-84. 
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4) ให้ประธานองคมนตรีด าเนินการแจ้งประธานรัฐสภา 
5) ให้ประธานรัฐสภาแจ้งให้รัฐสภาทราบในที่ประชุม

ร่วมกันของรัฐสภา ถ้าเหตุเกิดในระหว่างที่สภาผู้แทนราษฎรสิ้นอายุหรือถูกยุบ ให้วุฒิสภาปฏิบัติ
หน้าที่รัฐสภา 

6) เมื่อรัฐสภาทราบแล้ว ให้ประธานรัฐสภาลงนามรับ
สนองพระบรมราชโองการ และเม่ือประกาศในราชกิจจานุเบกษาแล้ว ให้ใช้บังคับเป็นกฎหมายได้ 
 

4.2.1.2.4 กรณีเกี่ยวกับการเสนอพระนามผู้สืบราชสันตติวงศ์ 
หลักเกณฑ์การเข้าสู่ต าแหน่งของประมุขของรัฐตามรัฐธรรมนูญ

แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 อยู่ภายใต้หลักการทั่วไปที่ว่า “การสืบราชสมบัติให้เป็นไป
โดยนัยแห่งกฎมณเฑียรบาลว่าด้วยการสืบราชสันตติวงศ์ พระพุทธศักราช 2467” ประกอบกับ
หลักเกณฑ์ประกอบการพิจารณาในเรื่องการสืบราชสมบัติ นั่นคือ การแจ้งรัฐสภาเพ่ือทราบในการขึ้น
ครองราชย์ และการขอความเห็นชอบจากรัฐสภาในการขึ้นครองราชย์ โดยออกได้เป็น 2 กรณ5ี4 ดังนี้ 

กรณีที่หนึ่ง กรณีที่ราชบัลลังก์ว่างลงโดยที่พระมหากษัตริย์ได้
ทรงแต่งตั้งพระรัชทายาทไว้แล้วตามกฎมณเฑียรบาลว่าด้วยการสืบราชสันตติวงศ์ พระพุทธศักราช 
2467 ให้คณะรัฐมนตรีแจ้งให้ประธานรัฐสภาทราบ และให้ประธานรัฐสภาเรียกประชุมรัฐสภาเพ่ือ
รับทราบ แล้วให้ประธานรัฐสภาอัญเชิญองค์พระรัชทายาทขึ้นเป็นพระมหากษัตริย์ต่อไป หลังจากนั้น
จึงแจ้งให้ประชาชนทราบ กรณีดังกล่าวนี้รัฐสภาไม่ต้องให้ความเห็นชอบในการสืบราชสันตติวงศ์  
ซึ่งเท่ากับเป็นการเคารพความศักดิ์สิทธิ์แห่งการแสดงพระราชบุพเจตนาของพระมหากษัตริย์พระองค์
ก่อน55 

กรณีที่สอง กรณีที่ราชบัลลังก์ว่างลงโดยที่พระมหากษัตริย์มิได้
ทรงแต่งตั้งพระรัชทายาทไว้ ให้คณะองคมนตรีเสนอพระนามผู้สืบราชสันตติวงศ์ตามกฎมณเฑียรบาล
ว่าด้วยการสืบราชสันตติวงศ์ พระพุทธศักราช 2467 ต่อคณะรัฐมนตรีเพ่ือเสนอต่อรัฐสภาเพ่ือให้
รัฐสภาให้ความเห็นชอบ ในการนี้จะเสนอพระนามพระราชธิดาก็ได้ เมื่อรัฐสภาให้ความเห็นชอบแล้ว  
ให้ประธานรัฐสภาอัญเชิญองค์ผู้สืบราชสมบัติขึ้นเป็นพระมหากษัตริย์ต่อไป และให้ประธานรัฐสภา
ประกาศให้ประชาชนทราบ 

                                           
54 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ และอิสริยาภรณ์ อุวรรณโณ, "มุมมองสองวัย: ผลพระคุณ ธ. รักษา : กฎมณเฑียร

บาลว่าด้วยการสืบราชสันตติวงศ์ 2467 (ต่อ)," เดลินิวส์ (21 ธันวาคม 2554): 8. 
55 วิษณุ เครืองาม, กฎมณเฑียรบาลในระบบกฎหมายไทย, หน้า 80. 
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จะสังเกตเห็นได้ว่าในกรณีที่สอง กรณีที่ราชบัลลังก์ว่างลงโดยที่
พระมหากษัตริย์มิได้ทรงแต่งตั้งพระรัชทายาทไว้นี้ คณะองคมนตรีจะเข้ามามีบทบาทในกระบวนการ
สืบราชสันตติวงศ์โดยการเป็นผู้เสนอพระนามผู้สืบราชสันตติวงศ์ต่อคณะรัฐมนตรีเพ่ือขอความ
เห็นชอบจากรัฐสภา แต่ทั้งนี้ก็มิได้หมายความว่าคณะองคมนตรีจะสามารถใช้ดุลพินิจได้อย่าง
กว้างขวางเลือกเจ้านายเชื้อพระบรมราชวงศ์พระองค์ใดก็ได้ หากแต่ต้องเป็นไปตามหลักเกณฑ์ของ  
กฎมณเฑียรบาลว่าด้วยการสืบราชสันตติวงศ์ พระพุทธศักราช 2467 กล่าวคือ ในกรณีที่
พระมหากษัตริย์สวรรคตลงโดยมิได้ทรงแต่งตั้งพระรัชทายาทไว้ ให้คณะเสนาบดีอัญเชิญเจ้านายขึ้น
รับราชสมบัติโดยเริ่มจากสมเด็จหน่อพุทธเจ้า (พระราชโอรสพระองค์ใหญ่ของพระมหากษัตริย์ที่
ประสูติแต่สมเด็จพระนางเจ้าพระบรมราชินี) ถ้าสมเด็จหน่อพุทธเจ้าหาพระองค์ไม่แล้ว ก็ให้อัญเชิญ
พระราชโอรสพระองค์ใหญ่ของสมเด็จหน่อพุทธเจ้าและพระอัครชายา ถ้าพระราชโอรสพระองค์ใหญ่
หาพระองค์ไม่แล้ว ก็ให้อัญเชิญพระราชโอรสพระองค์รอง ๆ ลงมาตามล าดับพระชนมายุ ถ้าไม่มี  
พระราชโอรสพระองค์รอง ๆ ลงมา ก็ให้อัญเชิญพระราชโอรสพระองค์ที่สองที่ของพระมหากษัตริย์ที่
ประสูติแต่สมเด็จพระนางเจ้าพระบรมราชินี (คือ พระราชอนุชาร่วมพระครรภ์ของสมเด็จหน่อพุทธ
เจ้า นั่นเอง) แต่ถ้าพระราชโอรสพระองค์ที่สองนี้หาพระองค์ไม่แล้วก็ให้ใช้หลักเกณฑ์เดียวกันนี้ต่อไป
ตามสายตรงก่อนเสมอ ต่อไม่สามารถจะเลือกทางสายตรงได้แล้ว จึงให้เลือกตามเกณฑ์ท่ีสนิทมากและ
น้อย นอกจากนี้ พระคุณสมบัติและลักษณะต้องห้ามของเจ้านายที่จะสืบราชสมบัติได้ คือ ควรเป็นที่
นับถือของมหาชนโดยเต็มที่และเอาเป็นที่พ่ึงได้โดยความสุขใจ ถ้าชนหมู่มากเห็นว่าเป็นที่น่ารังเกียจก็
ควรจะให้พ้นจากหนทางที่จะได้สืบราชสันตติวงศ์ และถ้ามีลักษณะดังต่อไปนี้ก็ให้ยกเว้นเสียจากล าดับ
การสืบราชสันตติวงศ์ ได้แก่ มีพระสัญญาวิปลาส ต้องราชทัณฑ์เพราะประพฤติผิดพระราชก าหนด
กฎหมายในคดีมหันตโทษ ไม่สามารถทรงเป็นอัครพุทธศาสนูปถัมภก มีพระชายาเป็นนางต่างด้าว  
เป็นผู้ที่ได้ถูกถอนออกแล้วจากต าแหน่งพระรัชทายาท และเป็นผู้ที่ได้ถูกประกาศยกเว้นออกเสียจาก
ล าดับสืบราชสันตติวงศ์56 

อย่างไรก็ตาม การที่ รัฐธรรมนูญแห่ งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 ก าหนดให้คณะองคมนตรีสามารถเสนอพระนามพระราชธิดาก็ได้นี้เท่ากับเป็นการ
แก้ไขเพ่ิมเติมกฎมณเฑียรบาลว่าด้วยการสืบราชสันตติวงศ์ พระพุทธศักราช 2467 มาตรา 13 ที่ห้าม
มิให้จัดเอา “ราชนารี” พระองค์ใด ๆ เข้าไว้ในล าดับการสืบราชสันตติวงศ์57 

                                           
56 เรื่องเดียวกัน, หน้า 77-79. 
57 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ และอิสริยาภรณ์ อุวรรณโณ, "มุมมองสองวัย: ผลพระคุณ ธ. รักษา : กฎมณเฑียร

บาลว่าด้วยการสืบราชสันตติวงศ์ 2467 (ต่อ)," เดลินิวส์: 8. 
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ในปัจจุบันนี้ พระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวได้ทรงพระกรุณา
โปรดเกล้าฯ ให้สถาปนาสมเด็จพระเจ้าลูกยาเธอ เจ้าฟ้าวชิราลงกรณ ซึ่งเป็นพระราชโอรสเพียง
พระองค์เดียวขึ้นเป็นสมเด็จพระบรมโอรสาธิราชฯ สยามมกุฎราชกุมาร เมื่อวันที่ 2 8 ธันวาคม  
พ.ศ. 251558 จึงไม่มีกรณีที่ราชบัลลังก์หากว่างลงโดยที่พระมหากษัตริย์มิได้ทรงแต่งตั้งพระรัชทายาท
ไว้ ซึ่งคณะองคมนตรีจะเข้ามามีบทบาทในการเสนอพระนามผู้สืบราชสันตติวงศ์ตามกฎมณเฑียรบาล
ว่าด้วยการสืบราชสันตติวงศ์ พระพุทธศักราช 2467 ต่อคณะรัฐมนตรีเพ่ือเสนอต่อรัฐสภาเพ่ือให้
รัฐสภาให้ความเห็นชอบ 
 

ดังนั้น จะสังเกตเห็นได้ว่าอ านาจหน้าที่เฉพาะของคณะองคมนตรีตาม
บทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญนี้มักเป็นเรื่องที่เกี่ยวเนื่องกับสถาบันพระมหากษัตริย์อย่างใกล้ชิดและ
เกี่ยวข้องกับการใช้พระราชอ านาจเฉพาะพระองค์ของพระมหากษัตริย์อย่างยิ่ง ซึ่งเป็นพระราชอ านาจ
ในส่วนที่พระมหากษัตริย์ทรงสามารถริเริ่มกระท าการได้ด้วยพระองค์เองตามพระราชอัธยาศัย  
ในกรณีที่หากไม่สามารถทรงใช้พระราชอ านาจนั้นได้ไม่ว่าด้วยเหตุใดก็ตาม อย่างเช่นกรณีการแต่งตั้ง
ผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์ หรือหากจะทรงใช้พระราชอ านาจนั้นแต่ต้องมีผู้คอยถวายการช่วยเหลือ 
อย่างเช่นกรณีการแก้ไขเพ่ิมเติมกฎมณเฑียรบาลว่าด้วยการสืบราชสันตติวงศ์ พระพุทธศักราช 2467 
คณะองคมนตรีจะเข้ ามามีบทบาทอย่างส าคัญ ในฐานะที่ เป็นสถาบันที่ เกี่ ยวเนื่ องกับองค์
พระมหากษัตริย์ 59 นอกจากนี้  การที่ องคมนตรี เองมาจากการเลื อกและการแต่ งตั้ งของ
พระมหากษัตริย์ตามพระราชอัธยาศัย องคมนตรีจึ งย่อมเป็นที่ ไว้วางพระราชหฤทัยของ
พระมหากษัตริย์  และย่อมมีอ านาจหน้าที่ อย่างใกล้ชิดกับพระราชอ านาจเฉพาะพระองค์
พระมหากษัตริย์ 
  

                                           
58 "ประกาศสถาปนาสมเด็จพระบรมโอรสาธิราชสยามมงกุฎราชกุมาาร," ราชกิจจานุเบกษา 89, 200 ก 

(ฉบับพิเศษ) (28 ธันวาคม 2515): 1-3. 
59 วิษณุ เครืองาม, กฎหมายรัฐธรรมนูญ, หน้า 365-366. 
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4.2.2 การปฏิบัติหน้าที่อ่ืน ๆ ของคณะองคมนตรีในทางข้อเท็จจริง 
การปฏิบัติหน้าที่อ่ืน ๆ ของคณะองคมนตรีในทางข้อเท็จจริงนี้ เป็นการปฏิบัติหน้าที่

นอกเหนือไปจากอ านาจหน้าที่ที่ รัฐธรรมนูญได้ก าหนดไว้ โดยเป็นการปฏิบัติหน้าที่ ตามที่
พระมหากษัตริย์ทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯ ให้องคมนตรีช่วยปฏิบัติงานแบ่งเบาพระราชภารกิจของ
พระมหากษัตริย์ในฐานะประมุขของรัฐซึ่งมีพระราชสถานะตามกฎหมายและตามราชนิติป ระเพณี 
ทั้งนี้ โดยทรงพิจารณาจากความรู้ความสามารถในสาขาวิชาชีพต่าง ๆ และภูมิหลังขององคมนตรี  
แต่ละท่าน นอกจากนี้ คณะองคมนตรียังมีหน้าที่เฝ้าฯ ตามต าแหน่งหน้าที่ในงานพระราชพิธี รัฐพิธี 
และในโอกาสส าคัญต่าง ๆ60 เช่น เฝ้าฯ ในพระราชพิธีเฉลิมพระชนมพรรษา เฝ้าฯ ในโอกาสที่สถาบัน 
องค์กร สมาคมต่างประเทศ ทูลเกล้าฯ ถวายปริญญาบัตรดุษฎีบัณฑิตกิตติมศักดิ์ หรือรางวัลต่าง ๆ 
เป็นต้น การปฏิบัติหน้าที่อ่ืน ๆ ของคณะองคมนตรีในทางข้อเท็จจริงเพ่ือแบ่งเบาพระราชภารกิจ
ตามท่ีพระมหากษัตริย์ทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯ นี้สามารถพิจารณาแบ่งออกได้ ดังนี้ 

 
4.2.2.1 การปฏิบัติหน้าที่เกี่ยวกับพระราชกรณียกิจของพระมหากษัตริย์ 

การปฏิบั ติหน้ าที่ ขององคมนตรี เกี่ ยวกับพระราชกรณี ยกิจของ
พระมหากษัตริย์ พระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวจะทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯ ให้องคมนตรีคนใดคน
หนึ่งเป็นผู้แทนพระองค์ไปประกอบกิจการใด ๆ สุดแต่จะทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯ โดยมากจะเป็น
งานที่เจ้าภาพกราบบังคมทูลฯ เชิญเสด็จพระราชด าเนิน61 สามารถพิจารณาแบ่งออกได้ ดังนี้ 

(1) การปฏิบัติหน้าที่เป็นผู้แทนพระองค์ไปในงานพิธีต่าง ๆ 
องคมนตรีจะปฏิบัติหน้าที่เป็นผู้แทนพระองค์ไปในงานพิธีต่าง ๆ  

ที่เป็นทางการ ตามที่ได้ทรงมีพระบรมราชโองการโปรดเกล้าฯ ให้องคมนตรีเป็นผู้แทนพระองค์ เช่น 
การปฏิบัติหน้าที่เป็นผู้แทนพระองค์ไปในการบ าเพ็ญพระราชกุศลเนื่องในวันส าคัญทางศาสนา หรือ
เป็นผู้แทนพระองค์ไปมอบถ้วยรางวัลพระราชทานในการแข่งขันกีฬาต่าง ๆ เป็นต้น 62 โดยกรณีการ
ปฏิบัติหน้าที่เป็นผู้แทนพระองค์นี้อาจจะโปรดเกล้าฯ ลงมาโดยเฉพาะตัวองคมนตรีคนใดคนหนึ่งก็ได้ 
หรือโปรดเกล้าฯ ลงมาให้คณะองคมนตรีตกลงกันว่าผู้ใดจะเป็นผู้แทนพระองค์ และในระหว่างปฏิบัติ
หน้าที่เป็นผู้แทนพระองค์นี้ องคมนตรีจะสวมเครื่องแบบปกติขาวพร้อมด้วยหมวกเครื่องแบบ และ

                                           
60 คณะองคมนตรี, พระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัว กับคณะองคมนตรี จัดพิมพ์เนื่องในโอกาสพระราชพิธี

มหามงคลเฉลิมพระชนมพรรษา 7 รอบ 5 ธันวาคม 2554, หน้า 82. 
61 วิมลพรรณ ปีตธวัชชัย, สัญญา ธรรมศักดิ์ คนของแผ่นดิน, หน้า 270. 
62 คณะองคมนตรี, พระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัว กับคณะองคมนตรี จัดพิมพ์เนื่องในโอกาสพระราชพิธี

มหามงคลเฉลิมพระชนมพรรษา 7 รอบ 5 ธันวาคม 2554, หน้า 82. 
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หากต้องมีการเดินทางจะเดินทางโดยรถยนต์หลวงจากส านักพระราชวังเป็นรถประเทียบ (รถยนต์
หลวงสีเหลือง) พร้อมด้วยรถยนต์หลวงสีแดงตามรถประเทียบ มีรถส านักงานเลขาธิการองคมนตรีและ
เจ้าหน้าที่ติดตามไปด้วยเสมอ พร้อมด้วยรถต ารวจน าหรือรถตามขบวน63 

(2) การปฏิบัติหน้าที่เกี่ยวกับพระราชกรณียกิจส่วนพระองค์ 
การปฏิบัติหน้ าที่ เกี่ยวกับพระราชกรณี ยกิจส่วนพระองค์นี้ 

องคมนตรีไม่ได้ปฏิบัติหน้าที่เป็นผู้แทนพระองค์ แต่เป็นการปฏิบัติหน้าที่ตามที่ได้ทรงพระกรุณาโปรด
เกล้าฯ ให้องคมนตรีช่วยปฏิบัติงานอันเก่ียวกับพระราชกรณียกิจส่วนพระองค์ เช่น การทรงพระกรุณา
โปรดเกล้าฯ ให้องคมนตรีเชิญพวงมาลาหลวงและพวงมาลาของพระบรมวงศานุวงศ์ไปวางที่หน้าโกศ
หรือหีบศพ การเชิญดอกไม้หรือสิ่งของพระราชทานไปมอบแก่บุคคลในโอกาสต่าง ๆ เป็นต้น64 ในการ
นี้จะไม่ใช้รถประเทียบ เพราะไม่ใช่การปฏิบัติหน้าที่เป็นผู้แทนพระองค์ แต่จะใช้รถยนต์หลวง (ร.ย.ล.) 
โดยมีรถต ารวจน า65 
 

4.2.2.2 การเป็นกรรมการในคณะกรรมการบริหารมูลนิธิอานันทมหิดลและ
กรรมการในมูลนิธิต่าง ๆ 

(1) การเป็นกรรมการในคณะกรรมการบริหารมูลนิธิอานันทมหิดล 
มูลนิธิอานันทมหิดล (Anandamahidol Foundation) เป็นมูลนิธิ

ที่พระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯ ให้ตั้งขึ้น ในปี พ.ศ. 2498 โดยในระยะแรก
ทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯ ให้จัดตั้งทุนการศึกษาขึ้นและพระราชทานนามว่า “ทุนอานันทมหิดล” 
เพ่ือเป็นพระบรมราชานุสรณ์ในสมเด็จพระบรมเชษฐาธิราช พระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวอานันท
มหิดล พระอัฐมรามาธิบดินทร และได้พระราชทานทุนเริ่มแรก จ านวน 20,000 บาท เนื่องจากทรง
ตระหนักว่าประเทศไทยยังขาดแคลนผู้เชี่ยวชาญในวิทยาการต่าง ๆ ที่จะเป็นก าลังส าคัญในการพัฒนา
ประเทศ จึงมีพระราชด าริที่จะสนับสนุนให้นิสิตนักศึกษาผู้มีความเป็นเลิศทางวิชาการสาขาต่าง ๆ ได้
ไปเพ่ิมพูนความรู้และพัฒนาทักษะความเชี่ยวชาญ ณ ต่างประเทศ จนถึงระดับสูงสุด เมื่อส าเร็จ
การศึกษาแล้วจะได้น าความรู้ความเชี่ยวชาญนั้นกลับมาพัฒนาประเทศชาติต่อไป โดยทรงเริ่ม
พระราชทานทุนในสาขาแพทยศาสตร์เป็นสาขาแรก เพ่ือทรงเจริญรอยตามพระราชปณิธานในสมเด็จ
พระมหิตลาธิเบศร อดุลยเดชวิกรม พระบรมราชชนก ซึ่งทรงส าเร็จการศึกษาด้านแพทยศาสตร์ และ

                                           
63 วิมลพรรณ ปีตธวัชชัย, สัญญา ธรรมศักดิ์ คนของแผ่นดิน, หน้า 270 - 271. 
64 คณะองคมนตรี, พระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัว กับคณะองคมนตรี จัดพิมพ์เนื่องในโอกาสพระราชพิธี

มหามงคลเฉลิมพระชนมพรรษา 7 รอบ 5 ธันวาคม 2554, หน้า 82. 
65 วิมลพรรณ ปีตธวัชชัย, สัญญา ธรรมศักดิ์ คนของแผ่นดิน, หน้า 271. 
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ได้ทรงวางรากฐานด้านการแพทย์สมัยใหม่ขึ้นในประเทศสยาม ทั้ งยังเคยทรงเอาพระทัยใส่
พระราชทานทุนส่วนพระองค์ให้แก่นักศึกษาแพทย์ไปศึกษาต่อยังต่างประเทศ 

ต่อมา ได้มีพระบรมราชวินิจฉัยให้เปลี่ยนสถานภาพจากทุนเป็น
มูลนิธิชื่อ “มูลนิธิอานันทมหิดล” และได้ขยายขอบเขตการพระราชทานทุนเพ่ิมขึ้นในหลายสาขา 
ครอบคลุมทั้งสาขาวิชาทางด้านวิทยาศาสตร์และสังคมศาสตร์ โดยแยกเป็นแผนกต่าง ๆ จ านวน  
8 แผนก ได้แก่ แผนกแพทยศาสตร์ แผนกวิทยาศาสตร์ แผนกวิศวกรรมศาสตร์ แผนกเกษตรศาสตร์ 
แผนกธรรมศาสตร์ แผนกอักษรศาสตร์ แผนกทันตแพทยศาสตร์ แผนกสัตวแพทยศาสตร์66 

โครงสร้างการบริหารมูลนิธิอานันทมหิดลประกอบไปด้วย 
พระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัว ผู้พระราชทานก าเนิดมูลนิธิฯ ทรงเป็นนายกกิตติมศักดิ์ และจะทรง 
พระกรุณาโปรดเกล้าฯ แต่งตั้งคณะกรรมการบริหารขึ้น เพ่ือควบคุมนโยบายและบริหารกิจการทั่วไป
ภายใต้การควบคุมของนายกกิตติมศักดิ์  และมีคณะกรรมการของแต่ละแผนกวิชา 67 ทั้ งนี้ 
คณะกรรมการบริหารที่จะทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯ แต่งตั้งเพ่ือด าเนินกิจการให้เป็นไปตาม
วัตถุประสงค์ของมูลนิธิ โดยปกติจะทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯ แต่งตั้งองคมนตรีทุกคนเป็น
กรรมการบริหารมูลนิธิอานันทมหิดล68 ฉะนั้น งานของมูลนิธิอานันทมหิดลจึงถูกบรรจุอยู่ในระเบียบ
วาระการประชุมของคณะองคมนตรีในฐานะกรรมการบริหารอยู่แทบทุกคราวประชุม69 

(2) การเป็นกรรมการในมูลนิธิต่าง ๆ 
นอกจากองคมนตรีทุกคนจะปฏิบัติหน้าที่ในการบริหารงานของ

มูลนิธิอานันทมหิดลตามที่ได้ทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯ แต่งตั้งแล้ว องคมนตรีบางคนยังปฏิบัติหน้าที่ใน
การบริหารงานมูลนิธิต่าง ๆ ตามที่ได้มีการน าความเห็นกราบบังคมทูลพระกรุณาขอพระบรมราชานุมัติ
ก่อนด าเนินการตามตราสารหรือข้อบังคับของมูลนิธิเพ่ือแต่งตั้งเป็นกรรมการในมูลนิธิต่าง ๆ ต่อไป70 เช่น 

1) มูลนิธิชัยพัฒนา ได้แก่ นายเชาวน์ ณศีลวันต์ (กรรมการ) 
พลอากาศเอกก าธน สินธวานนท์ (กรรมการ) นายอ าพล เสนาณรงค์ (กรรมการ) และนายพลากร 
สุวรรณรัฐ (กรรมการ) 

                                           
66 เรื่องเดียวกัน. 
67 เรื่องเดียวกัน. 
68 คณะองคมนตรี, พระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัว กับคณะองคมนตรี จัดพิมพ์เนื่องในโอกาสพระราชพิธี

มหามงคลเฉลิมพระชนมพรรษา 7 รอบ 5 ธันวาคม 2554, หน้า 82. 
69 วิมลพรรณ ปีตธวัชชัย, สัญญา ธรรมศักดิ์ คนของแผ่นดิน, หน้า 270. 
70 เรื่องเดียวกัน, หน้า 415-475. 
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2) มูลนิธิแพทย์อาสาสมเด็จพระศรีนครินทราบรมราชชนนี 
(พอ.สว.) ได้แก่ พลเรือเอก หม่อมหลวงอัศนี ปราโมช (กรรมการ) นายเกษม วัฒนชัย 71 (ประธาน
กรรมการ) และนายพลากร สุวรรณรัฐ (กรรมการ) 

3) มูลนิธิพระดาบส ได้แก่ พลอากาศเอก ก าธน สินธวานนท์ 
(ประธานกรรมการ) นายเกษม วัฒนชัย (รองประธานกรรมการ) พลเรือเอก ชุมพล ปัจจุสานนท์ 
(กรรมการ) 
 

4.2.2.3 การดูแลโครงการอันเนื่องมาจากพระราชด าริ 
จากการที่พระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวทรงมีพระราชด าริให้จัดท า

โครงการขึ้นเพ่ือช่วยเหลือประชาชนที่ประสบปัญหาเกี่ยวกับการท ามาหากินและปัญหาอ่ืน ๆ  
ที่กระทบถึงสภาพการด ารงชีวิตในหลายพ้ืนที่ทั่วประเทศ72 โครงการอันเนื่องมาจากพระราชด าริ
ดังกล่าวจึงมีหลายประเภท หลายสาขา และมีพ้ืนที่ด าเนินการครอบคลุมเกือบทุกจังหวัดของประเทศ 
โดยสามารถแบ่งประเภทของโครงการอันเนื่องมาจากพระราชด าริออกเป็น 4 ลักษณะ73 ได้แก่ 
โครงการตามพระราชประสงค์ โครงการหลวง โครงการในพระบรมราชานุเคราะห์ และโครงการตาม
พระราชด าริ ทั้งนี้ การด าเนินงานตามโครงการอันเนื่องมาจากพระราชด าริเป็นความรับผิดชอบของ
รัฐบาล เมื่อรัฐบาลได้รับพระราชทานแนวพระราชด าริแล้ว ก็จะไปศึกษาข้อมูลรายละเอียดต่าง ๆ อีก
ครั้งหนึ่งเพ่ือประกอบการพิจารณาด าเนินการจัดท าโครงการ หากมีกรณีที่เจ้าหน้าที่ยังไม่แน่ใจหรือยัง
ไม่ชัดเจนในแนวพระราชด ารินั้น ก็อาจน าความข้ึนกราบบังคมทูลพระกรุณาขอพระราชทานพระบรม
ราชวินิจฉัยอีกครั้งหนึ่งก็เป็นได้ ภายหลังจากนั้น หากรัฐบาลเห็นเป็นการสมควรที่จะสนอง
พระราชด าริ เจ้าหน้าที่ที่เกี่ยวข้องก็จะขออนุมัติจัดการโครงการโดยเสนอไปยังหัวหน้าส่วนราชการ
ตามล าดับชั้นการบังคับบัญชาเพ่ือพิจารณาอนุมัติตามล าดับขั้นตอน เมื่อได้รับอนุมัติงบประมาณแล้ว
หน่วยงานที่เกี่ยวข้องก็สามารถด าเนินการปฏิบัติงานได้ในทันที74 โดยที่พระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัว
จะไม่ทรงด าเนินงานการพัฒนาแข่งกับรัฐบาลหรือซ้ าซ้อนกับงานของรัฐบาล ตรงกันข้ามจะทรง

                                           
71 สัมภาษณ์  เกษม วัฒนชัย, องคมนตรี, 1 กุมภาพันธ์ 2554,  อ้างถึงใน Dominic Faulder and 

Nicholas Grossman, กลางใจราษฎร์: หกศตวรรษแห่งการทรงงาน หน้า 408. 
72 สุเมธ ตันติเวชกุล, บทบาทของโครงการอันเนื่องมาจากพระราชด าริในการสนับสนุนความมั่นคงของ

ชาติในพ้ืนท่ีชนบทของประเทศ, หน้า 1. 
73 ชนิดา ชิตบัณฑิตย์ , โครงการอันเนื่องมาจากพระราชด าริ: การสถาปนาพระราชอ านาจน าใน

พระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัว, หน้า 6-7. 
74 ธงทอง จันทรางศุ, พระราชอ านาจของพระมหากษัตริย์ในทางกฎหมายรัฐธรรมนูญ, หน้า 78. 
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ด าเนินงานการพัฒนาผสมผสานควบคู่และร่วมมือสนับสนุนให้เกิดความกลมกลืนกันกับการปฏิบัติงาน
ของรัฐบาลโดยตลอด75 และจะทรงติดตามความก้าวหน้า และผลงานต่าง ๆ เป็นครั้งคราวสุดแล้วแต่
พระราชอัธยาศัย76 

ในการนี้ องคมนตรีแต่ละคนจะได้รับมอบหมายให้ดูแลโครงการอัน
เนื่องมาจากพระราชด าริต่าง ๆ กัน77 เช่น พลอากาศเอก ก าธน สินธวานนท์ ได้รับมอบหมายให้ดูแล
โครงการสารานุกรมไทยส าหรับเยาวชน โครงการหลวง นายอ าพล เสนาณรงค์ ได้รับมอบหมายให้
ดูแลโครงการพัฒนาและรณรงค์การใช้หญ้าแฝกอันเนื่องมาจากพระราชด าริ โครงการศูนย์ศึกษาการ
พัฒนาอันเนื่องมาจากพระราชด าริ นายเกษม วัฒนชัย ได้รับมอบหมายให้ดูแลโครงการสารานุกรม
ไทยส าหรับเยาวชน นายพลากร สุวรรณรัฐ ได้รับมอบหมายให้ดูแลโครงการศูนย์ศึกษาการพัฒนา 
อันเนื่องมาจากพระราชด าริ เป็นต้น78 
 

ดังนั้น ภารกิจอ านาจหน้าที่โดยรวมของคณะองคมนตรีที่ปฏิบัติถวายพระบาทสมเด็จ 
พระเจ้าอยู่หัวเป็นประจ านั้น อาจกล่าวได้ว่าในส่วนที่เกี่ยวกับการบริหารราชการแผ่นดิน เป็นการ
กลั่นกรองการทรงงานด้านต่าง ๆ ในเบื้องต้นถวายประกอบพระบรมราชวินิจฉัย ในส่วนการปฏิบัติ
หน้าที่ขององคมนตรีเกี่ยวกับมูลนิธิและโครงการอันเนื่องมาจากพระราชด าริต่าง ๆ เป็นงานบริหาร
จัดการหรือดูแลกิจการต่างพระเนตรพระกรรณ ส าหรับการปฏิบัติงานเป็นผู้แทนพระองค์หรือสนอง
พระราชกระแสเฉพาะเรื่องนั้น เป็นการปฏิบัติหน้าที่แบ่งเบาพระราชภารกิจน้อยใหญ่ของ
พระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัว 

                                           
75 คณะกรรมการพิเศษเพื่อประสานงานโครงการอันเนื่องมาจากพระราชด าริ , อะไรคืออะไร อะไรเป็น

อะไรในโครงการอันเนื่องมาจากพระราชด าริ, หน้า 17. 
76 ธงทอง จันทรางศุ, พระราชอ านาจของพระมหากษัตริย์ในทางกฎหมายรัฐธรรมนูญ, หน้า 81. 
77 บทสัมภาษณ์  เกษม วัฒนชัย, องคมนตรี, 1 กุมภาพันธ์ 2554, อ้างถึงใน Dominic Faulder and 

Nicholas Grossman, กลางใจราษฎร์: หกศตวรรษแห่งการทรงงาน หน้า 408. 
78 คณะองคมนตรี, พระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัว กับคณะองคมนตรี จัดพิมพ์เนื่องในโอกาสพระราชพิธี

มหามงคลเฉลิมพระชนมพรรษา 7 รอบ 5 ธันวาคม 2554, หน้า 415-475. 



 

บทที่ 5 
บทสรุป 

 
จากการศึกษาในบทต่าง ๆ ที่ผ่านมา จะเห็นได้ว่าองค์กรที่ปรึกษาของพระมหากษัตริย์ใน

รูปแบบคณะองคมนตรีมีความเกี่ยวเนื่องกับสถาบันพระมหากษัตริย์อย่างใกล้ชิด และมีความสัมพันธ์
กับการใช้พระราชอ านาจและพระราชกรณียกิจของพระมหากษัตริย์อย่างยิ่ง แนวคิดเกี่ยวกับองค์กรที่
ปรึกษาในรูปแบบคณะองคมนตรีของประเทศไทยปรากฏมาตั้งแต่สมัยโบราณในลักษณะที่เรียกว่า 
“สภาการแผ่นดิน” ซึ่งหมายถึง คณะบุคคลผู้มีหน้าที่หรือมีทั้งอ านาจและหน้าที่ในการให้ค าปรึกษา
หารือหรือในการชี้ขาดในกิจการของแผ่นดินหรือรัฐ โดยขอบเขตอ านาจหน้าที่และบทบาทของ 
สภาการแผ่นดินในแต่ละยุคสมัยจะมีมากหรือน้อยขึ้นอยู่กับลักษณะการปกครองของประเทศไทยใน
ขณะนั้น ๆ รวมทั้งบริบททางการเมืองการปกครองและสภาพสังคมในขณะนั้นประกอบด้วย แน่นอน
ว่าแนวความคิดเกี่ยวกับองค์กรที่ปรึกษาของพระมหากษัตริย์ไทยในสมัยการปกครองในระบอบ
สมบูรณาญาสิทธิราชย์ (Absolute Monarchy) ย่อมมีความแตกต่างกับองค์กรที่ปรึกษาของ
พระมหากษัตริย์ไทยในสมัยการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข 
(Constitutional Monarchy) 

ในสมั ยการปกครองใน ระบอบสมบู รณ าญ าสิท ธิ ราชย์  (Absolute Monarchy) 
พระมหากษัตริย์เป็นผู้มีอ านาจสูงสุดในการปกครองประเทศ หรือกล่าวอีกนัยหนึ่งได้ว่า “อ านาจ
อธิปไตย” เป็นของพระมหากษัตริย์ พระมหากษัตริย์ทรงเป็นองค์อธิปัตย์และทรงมีอ านาจล้นพ้นใน
การปกครองบ้านเมือง อ านาจนิติบัญญัติ อ านาจบริหาร และอ านาจตุลาการรวมศูนย์อยู่ที่
พระมหากษัตริย์ พระมหากษัตริย์ทรงเป็นเจ้าของและเป็นผู้ใช้อ านาจเหล่านั้นแต่เพียงพระองค์เดียว 
พระองค์ทรงอยู่เหนือกฎหมายและไม่อาจทรงกระท าผิดใด ๆ (The King can do no wrong) การใช้
พระราชอ านาจของพระมหากษัตริย์จึงเป็นไปตามพระราชประสงค์โดยแท้จริง อย่างไรก็ตาม ในทาง
ปฏิบัติเป็นไปไม่ได้ที่พระมหากษัตริย์จะทรงสามารถบริหารพระราชภาระต่างๆ ได้ด้วยพระองค์เอง
ตามล าพัง  จ าต้องมีองค์กรที่ปรึกษาซึ่งมักจะประกอบไปด้วยขุนนางและข้าราชบริพารผู้ใกล้ชิดช่วย
ถวายค าแนะน า ค าปรึกษา และคอยบริหารพระราชภาระแทนพระมหากษัตริย์ ไม่ว่าจะเป็นในด้าน
การบริหารราชการแผ่นดิน การตรากฎหมาย และการพิจารณาตัดสินคดีความต่าง ๆ บทบาทอ านาจ
หน้าที่ของคณะองคมนตรีจึงเป็นไปตามพระราชอัธยาศัยของพระมหากษัตริย์ โดยแท้ ทั้ งนี้ 
แนวความคิดเกี่ยวกับองค์กรที่ปรึกษาของพระมหากษัตริย์ไทยได้ปรากฏมาตั้งแต่สมัยโบราณแล้ว โดย
ตามคติพุทธศาสนา บุคคลผู้ท าหน้าที่เป็นที่ปรึกษาของพระมหากษัตริย์ คือ สมณพราหมณ์ ดังที่
ปรากฏในข้อที่ว่า “ปริปุจฉา” ตามหลักจักรวรรดิวัตร 5 นอกจากนี้ ในสมัยกรุงศรีอยุธยาได้ปรากฏ
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สภาการแผ่นดินในลักษณะของคณะที่ปรึกษาราชการแผ่นดิน อยู่ 2 ประเภท คือ ลูกขุน ณ ศาลา 
และลูกขุน ณ ศาลหลวง จนกระทั่งในสมัยกรุงรัตนโกสินทร์ตอนต้นได้ปรากฏคณะที่ปรึกษาของ
พระมหากษัตริย์ซึ่งประกอบไปด้วยบุคคล 3 ประเภท ได้แก่ อาลักษณ์ ลูกขุน และราชบัณฑิต  
จากการที่พระบาทสมเด็จพระพุทธยอดฟ้าจุฬาโลกมหาราชได้ทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯ มอบหมาย
ให้คณะที่ปรึกษาท าหน้าที่ตรวจช าระบทกฎหมายแล้วรวบรวมประมวลเป็นกฎหมายตราสามดวง ทั้งนี้ 
องค์กรที่ปรึกษาของพระมหากษัตริย์ไทยในสมัยโบราณยังไม่มีลักษณะเป็นสถาบันทางการเมืองแต่
อย่างใด 

ต่อมา ในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว จึงปรากฏองค์กรที่ปรึกษาของ
พระมหากษัตริย์ที่มีลักษณะเป็นสถาบันทางการเมือง โดยทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯ ตั้งสภาที่ปฤกษา
ราชการแผ่นดิน (Council of State) และสภาที่ปฤกษาส่วนพระองค์  (Privy Council) ในปี  
พ.ศ. 2417 ตามพระราชบัญญัติเคาน์ซิลออฟสเตดคือที่ปฤกษาราชการแผ่นดิน จุลศักราช 1236 และ
พระราชบัญญัติปรีวีเคาน์ซิลคือที่ปฤกษาในพระองค์ จุลศักราช 1236 โดยมีพระราชประสงค์ส าคัญ
เพ่ือลดอ านาจของขุนนางชั้นสูง โดยเฉพาะขุนนางจากตระกูลบุนนาคอย่างสมเด็จเจ้าพระยาบรมมหา
ศรีสุริยวงศ์ (ช่วง บุนนาค) ซึ่งมีบทบาทและอ านาจในทางการเมืองมากที่สุดในสมัยดังกล่าว  
สภาที่ปฤกษาราชการแผ่นดิน มีอ านาจหน้าที่หลักเกี่ยวกับการบริหารราชการแผ่นดิน การประชุม
พิจารณาร่างกฎหมายต่าง ๆ การท าหน้าที่ในด้านตุลาการ ในขณะที่สภาที่ปฤกษาส่วนพระองค์  
มีหน้าที่เป็นสภาส าหรับพระมหากษัตริย์ทรงปรึกษาเรื่องราวต่าง ๆ เป็นการส่วนพระองค์โดยแท้  
ซ่ึงจะทรงเรียกที่ปรึกษาส่วนพระองค์ผู้ใดมาปรึกษาเรื่องใด เมื่อใดก็ได้ หากทรงมีพระราชประสงค์ 
ตลอดจนอาจทรงโปรดเกล้าฯ ให้ที่ปรึกษาส่วนพระองค์ไปสืบราชการเรื่องหนึ่ งเรื่องใดก็ได้  
สภาที่ปฤกษาส่วนพระองค์จึงเป็นสภาที่มีอ านาจหน้าที่และขอบเขตของการปฏิบัติงานอย่าง
กว้างขวางและจ าเป็นอย่างยิ่งที่จะต้องประกอบไปด้วยผู้ที่มีความรู้ความสามารถและประสบการณ์ที่
หลากหลาย สภาที่ปฤกษาส่วนพระองค์คงมีอยู่เรื่อยมาจนกระทั่ง พ.ศ. 2435 จึงได้มีการเปลี่ยนชื่อ
จาก “ที่ ปฤกษาส่วนพระองค์ ” เป็น “องคมนตรี” ทั้ งนี้  ภายหลั งจากที่พระบาทสมเด็จ 
พระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวทรงรวมศูนย์อ านาจไว้ที่พระองค์เรียบร้อยแล้ว บทบาทของสภาที่ปฤกษา
ราชการแผ่นดินและสภาที่ปฤกษาส่วนพระองค์ก็ลดน้อยลงจนกระทั่งไม่มีบทบาทอะไรมากนัก 

ในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกล้าเจ้าอยู่หัว การแต่งตั้งองคมนตรียังคงเป็นไปตาม
แบบอย่างเดิม โดยทรงแต่งตั้งองคมนตรีขึ้นตามพระราชอัธยาศัย นอกจากนี้ พระองค์ยังทรงตั้ง
ประเพณีขึ้นใหม่ คือ ผู้ใดก็ตามที่ได้รับพระราชทานเครื่องราชอิสริยาภรณ์จุลจอมเกล้าก็จะได้รับการ
โปรดเกล้าฯ เป็นองคมนตรีโดยอัตโนมัติ ส่งผลให้มีจ านวนองคมนตรีเพ่ิมขึ้นเป็น 233 คน และอยู่ใน
ต าแหน่งจนสิ้นรัชกาล สภาองคมนตรีในสมัยนี้จึงด ารงอยู่ตามราชประเพณีมากกว่าจะมีบทบาทในการ
ถวายค าแนะน าแก่พระมหากษัตริย์ ซึ่งเป็นที่น่าสังเกตว่า สภาองคมนตรีในรัชสมัยพระบาทสมเด็จ
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พระมงกุฎเกล้าเจ้าอยู่หัวมีลักษณะคล้ายคลึงกับคณะองคมนตรีของประเทศอังกฤษในปัจจุบันซึ่งมี
ขนาดใหญ่ ประกอบไปด้วยบุคคลผู้ด ารงต าแหน่งหรือเคยด ารงต าแหน่งนักการเมืองหรือนักกฎหมาย
ระดับสูง ขุนนาง พระผู้มีฐานันดรศักดิ์ และบุคคลผู้ซึ่งมีความโดดเด่นในวิชาชีพต่าง ๆ ซึ่งได้รับการ
แต่งตั้งโดยหนังสือตราตั้ง (Letters Patent) และมีอ านาจหน้าที่ส่วนใหญ่เกี่ยวกับพิธีการต่าง ๆ เช่น  
การลงนามในประกาศพระบรมราชโองการการขึ้นเสวยราชสมบัติของพระประมุขของประเทศพระองค์
ใหม่ การอภิเษกสมรสของพระประมุขของประเทศ เป็นต้น1 

ในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัว เมื่อพระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัว
เสด็จเถลิงถวัลยราชสมบัติในปี พ.ศ. 2468 นั้น ได้มีเสียงเรียกร้องให้มีการจัดตั้งรัฐบาลที่มีลักษณะ
เป็นผู้แทนประชาชนมากกว่าที่เป็นอยู่เพ่ิมมากขึ้น ฉะนั้น เพ่ือแก้ไขปัญหาความขัดแย้งที่ด าเนินมา
อย่างต่อเนื่องและความไม่พอใจของสาธารณชนที่เพ่ิมมากข้ึนในการบริหารราชการแผ่นดินภายใต้การ
ปกครองระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ พระองค์จึงทรงตั้งคณะที่ปรึกษาขึ้นใหม่ 2 คณะ ในเดือนแรก
หลังจากที่เสด็จเถลิงถวัลย์ราชสมบัติ พระองค์ทรงตั้งอภิรัฐมนตรีสภาขึ้น ประกอบด้วยพระบรมวงศ์
ชั้นผู้ใหญ่ที่ทรงอ านาจห้าพระองค์ โดยมีพระประสงค์ที่จะรักษาเสถียรภาพของราชบัลลังก์ แก้ไข
ปัญหาความขัดแย้งภายในพระบรมวงศ์ชั้นสูง และเพ่ือเรียกความมั่นใจจากประชาชน ต่อมา 
พระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัวทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯ ให้ตราพระราชบัญญัติองคมนตรี 
พ.ศ. 2470 ขึ้นแทนพระราชบัญญัติปรีวีเคาน์ซิลคือที่ปฤกษาในพระองค์ จุลศักราช 1236 โดยให้ตั้ง
สภากรรมการองคมนตรีขึ้น ประกอบด้วยองคมนตรีที่ทรงคุณวุฒิด้านต่าง ๆ ตามที่ทรงคัดเลือก
จ านวน 40 คน เข้ามาเป็นกรรมการองคมนตรีเพื่อท าหน้าที่ประชุมปรึกษาหารือข้อราชการตามแต่จะ
ทรงโปรดเกล้าฯ พระราชทานลงมาให้ปรึกษา ทั้งนี้ เนื่องจากองคมนตรีในรัชสมัยนี้มีเป็นจ านวนมาก 
ไม่สะดวกในการเรียกประชุม ประกอบกับพระองค์ทรงมีพระราชประสงค์ให้สภากรรมการองคมนตรี
เป็นที่ประชุมตัวอย่างส าหรับการแสดงความคิดเห็นในเรื่องต่าง ๆ อันหลากหลายได้อย่างเสรี จึงไม่
ทรงแต่งตั้งพระบรมวงศานุวงศ์ชั้นสูง แต่โปรดเกล้าฯ ให้สภาดังกล่าวประกอบด้วยพระบรมวงศานุวงศ์
ระดับรอง ๆ และข้าราชการชั้นผู้ใหญ่แทน อย่างไรก็ตาม ภายหลังระยะเวลาห้าปีนับแต่การจัดตั้ง  
สภากรรมการองคมนตรี สภาดังกล่าวก็ยังไม่พัฒนาเป็นที่ประชุมซึ่งเป็นที่รู้จักอย่างกว้างขวางและ 
ดูเหมือนจะไม่สะท้อนความคิดเห็นของประชาชน 

ด้วยเหตุนี้ จะเห็นได้ว่าในสมัยระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ที่พระมหากษัตริย์ทรงเป็นองค์
อธิปัตย์และทรงไว้ซึ่งพระราชอ านาจสูงสุดในการปกครองประเทศ บทบาทอ านาจหน้าที่ขององค์กร  
ที่ปรึกษาของพระมหากษัตริย์จึงเป็นไปตามพระราชอัธยาศัยของพระมหากษัตริย์โดยแท้ 

                                           
1 Phillips, O. H. and P. Jackson, O. Hood Phillips' Constitutional and Administrative Law, p. 334. 
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อย่ างไรก็ ดี  เมื่ อคณ ะราษฎรได้ท าการ เปลี่ ยนแปลงการปกครองจากระบอบ
สมบูรณาญาสิทธิราชย์มาเป็นระบอบประชาธิปไตย อ านาจสูงสุดในการปกครองประเทศเป็นของ
ประชาชน พระราชสถานะของพระมหากษัตริย์ทรงอยู่ใต้รัฐธรรมนูญ (Constitutional Monarchy) 
โดยพระราชอ านาจในทางนิติบัญญัติ ทางบริหาร และทางตุลาการ ที่ทรงใช้ในฐานะองค์อธิปัตย์แต่
เดิมถูกบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญก าหนดให้ต้องทรงใช้ภายใต้ค าแนะน าและยินยอมของสถาบันทาง
การเมืองทั้งหลายที่รัฐธรรมนูญก าหนดขึ้น โดยมีหลักการการลงนามรับสนองพระบรมราชโองการเป็น
กลไกส าคัญที่ท าให้พระมหากษัตริย์ในฐานะประมุขของรัฐภายใต้การปกครองระบอบประชาธิปไตย
พ้นจากความรับผิดชอบในทางการเมือง และทรงวางพระองค์เป็นกลางทางการเมือง รัฐสภา 
คณะรัฐมนตรี ศาล หรือองค์กรของรัฐอ่ืน ๆ แล้วแต่กรณี จะเป็นผู้ใช้อ านาจอธิปไตยในนามของ
พระมหากษัตริย์และรับผิดชอบการใช้อ านาจนั้นแทนพระมหากษัตริย์  ตามหลักการที่ ว่า 
“พระมหากษัตริย์ทรงปกเกล้าฯ แต่มิได้ทรงปกครอง (The King reigns but does not rules)” 
และ “หลักพระมหากษัตริย์จะทรงกระท าผิดมิได้ (The King can do no wrong)” ซึ่งส่งผลต่อ
บทบาทอ านาจหน้าที่ของคณะองคมนตรีในฐานะที่ปรึกษาส่วนพระองค์ของพระมหากษัตริย์ที่จะแปร
ผันไปตามพระราชอ านาจของพระมหากษัตริย์ภายใต้บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ 

ในช่วงต้นหลังจากการเปลี่ยนแปลงการปกครองในปี พ.ศ. 2475 คณะราษฎรมีความ
ต้องการที่จะลดพระราชอ านาจของพระมหากษัตริย์ ดังจะเห็นได้จากการประกาศใช้พระราชบัญญัติ
ธรรมนูญการปกครองแผ่นดินสยามชั่วคราว พุทธศักราช 2475 ซึ่งถือเป็นรัฐธรรมนูญฉบับแรกของ
ไทย คณะราษฎรได้ยกเลิกองค์กรที่ปรึกษาของพระมหากษัตริย์ออกจากโครงสร้างอ านาจและระบบ
การเมืองการปกครองของไทย โดยมิได้ปรากฏบทบัญญัติว่าด้วยองค์กรที่ปรึกษาของพระมหากษัตริย์
ในรัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าวแต่อย่างใด กระทั่งต่อมาจึงได้มีการประกาศยกเลิกพระราชบัญญัติ
องคมนตรี พ.ศ. 2470 รวมทั้งสภากรรมการองคมนตรีที่ตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติฉบับนั้น และให้
ยกเลิกต าแหน่งองคมนตรีเสียทั้งสิ้นในห้วงระยะเวลาของการเริ่มต้นระบอบประชาธิปไตยของไทยจึง
ด าเนินไปควบคู่กับการสิ้นสุดลงของต าแหน่งที่ปรึกษาของพระมหากษัตริย์ แม้ต่อมาในรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรสยาม พุทธศักราช 2475 และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2489 เนื้อหาของรัฐธรรมนูญก็ด าเนินไปในลักษณะเช่นเดียวกัน คือ ไม่มีการบัญญัติถึงองค์กรที่
ปรึกษาของพระมหากษัตริย์แต่อย่างใด 

ต่อมาเมื่อมีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉะบับชั่วคราว) พุทธศักราช 
2490 หรือ “รัฐธรรมนูญฉบับใต้ตุ่ม” อันเป็นผลมาจากการรัฐประหาร เมื่อวันที่ 8 พฤศจิกายน พ.ศ. 
2490 ได้ปรากฏบทบัญญัติเกี่ยวกับองค์กรที่ปรึกษาของพระมหากษัตริย์ในหมวดว่าด้วยอภิรัฐมนตรี 
โดยอภิรัฐมนตรีจะมีหน้าที่ในการถวายค าปรึกษาเกี่ยวกับการบริหารราชการแผ่นดินและท าหน้าที่เป็น
ผู้ส าเร็จราชการแผ่นดินในกรณีที่พระมหากษัตริย์ไม่อาจทรงปฏิบัติหน้าที่ได้ ตลอดจนสามารถจัดตั้ ง
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หน่วยงานราชการให้ขึ้นอยู่กับคณะอภิรัฐมนตรีโดยการประกาศเป็นพระราชกฤษฎีกาได้ อย่างไรก็
ตาม ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492 ซึ่งได้ร่างและประกาศใช้ต่อมาใน
ภายหลังกลับไม่ปรากฏบทบัญญัติว่าด้วยอภิรัฐมนตรี หากแต่มีบทบัญญัติเกี่ยวกับคณะองคมนตรี
ขึ้นมาทดแทน และเป็นการปรากฏตัวครั้งแรกของคณะองคมนตรีภายใต้การปกครองระบอบ
ประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข ซึ่งสะท้อนให้เห็นถึงความพยายามของกลุ่มผู้น า
ทางการเมืองในช่วงเวลานั้นที่ต้องการฟ้ืนฟูพระราชอ านาจของสถาบันพระมหากษัตริย์หลังจากที่
คณะราษฎรต้องการการลดพระราชอ านาจของพระมหากษัตริย์ในทางการเมืองในห้วงระยะเวลาของ
การเริ่มต้นระบอบประชาธิปไตยของไทย หลังจากนั้นเป็นต้นมา องค์กรที่ปรึกษาของพระมหากษัตริย์
ในรูปแบบคณะองคมนตรีก็ปรากฏในบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญทุกฉบับเรื่อยมาจนถึงปัจจุบัน 

อาจจะกล่าวได้ว่า บทบาทอ านาจหน้าที่ของคณะองคมนตรีในฐานะที่ปรึกษาส่วนพระองค์
ของพระมหากษัตริย์จะแปรผันไปตามพระราชอ านาจของพระมหากษัตริย์ที่มีอยู่ภายใต้บทบัญญัติ
ของรัฐธรรมนูญ เช่น กรณีการแต่งตั้งผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์ในกรณีที่พระมหากษัตริย์ไม่อาจ
ทรงปฏิบัติหน้าที่ได้ พระราชบัญญัติธรรมนูญการปกครองแผ่นดินสยามชั่วคราว พุทธศักราช 2475 
ก าหนดให้คณะกรรมการราษฎรเป็นผู้ใช้สิทธิแทนพระมหากษัตริย์ ต่อมาเมื่อรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรสยาม พุทธศักราช 2475 ก าหนดให้พระมหากษัตริย์ทรงมีพระราชอ านาจในการแต่งตั้ง
ผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์ได้แต่ต้องประกอบกับความเห็นชอบของสภาผู้แทนราษฎร และในกรณี
ที่พระมหากษัตริย์ทรงไม่สามารถแต่งตั้ งผู้ ส าเร็จราชการแทนพระองค์ ได้ก็ เป็นหน้าที่ของ 
สภาผู้แทนราษฎรที่จะปรึกษาหารือกันตั้งผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์ขึ้น ซึ่งกรณีทั้งสองดังกล่าว
ข้างต้นสอดคล้องกับการไม่ปรากฏบทบัญญัติเกี่ยวกับคณะองคมนตรี หากต่อมาเมื่อมีการประกาศใช้
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492 ภายใต้ความพยายามในการฟ้ืนฟูพระราช
อ านาจของพระมหากษัตริย์ ในกรณีที่พระมหากษัตริย์ทรงไม่สามารถแต่งตั้งผู้ส าเร็จราชการแทน
พระองค์ได้ รัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าวได้ก าหนดให้เป็นอ านาจหน้าที่ของคณะองคมนตรีในการเสนอชื่อ
ผู้สมควรด ารงต าแหน่งผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์ หรือในกรณีการแก้ไขเพ่ิมเติมกฎมณเฑียรบาลว่า
ด้วยการสืบราชสันตติวงศ์ พระพุทธศักราช 2467 แต่เดิมรัฐธรรมนูญมิได้ก าหนดให้เป็นพระราช
อ านาจของพระมหากษัตริย์ที่จะทรงริเริ่มให้มีการแก้ไขเพ่ิมเติมกฎมณเฑียรบาลว่าด้วยการสืบราช
สันตติวงศ์ พระพุทธศักราช 2467 แต่ต่อมาเมื่อรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 
ได้ก าหนดให้เป็นพระราชอ านาจของพระมหากษัตริย์โดยเฉพาะ คณะองคมนตรีจึงมีบทบาทเพ่ิมมาก
ขึ้นในการเข้ามาสนองพระราชด าริของพระมหากษัตริย์ ในการจัดท าร่างกฎมณเฑียรบาลฉบับแก้ไข
เพ่ิมเติม 

ในปัจจุบัน บทบาทอ านาจหน้าที่ของคณะองคมนตรีในฐานะที่ปรึกษาส่วนพระองค์ของ
พระมหากษัตริย์ปรากฏตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ นอกจากคณะองคมนตรีจะมีอ านาจหน้าที่ใน
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การถวายความเห็นต่อพระมหากษัตริย์ในพระราชกรณียกิจทั้งปวงที่พระมหากษัตริย์ทรงปรึกษา  
ซึ่งส่วนใหญ่จะเป็นการถวายความเห็นประกอบการใช้พระราชอ านาจของพระมหากษัตริย์ที่เกี่ยวกับ
การบริหารราชการแผ่นดิน เช่น การถวายความเห็นประกอบร่างกฎหมายที่นายกรัฐมนตรีทูลเกล้าฯ 
เพ่ือทรงลงพระปรมาภิไธย การถวายความเห็นประกอบฎีกาขอพระราชทานอภั ยโทษ การถวาย
ความเห็นประกอบค าสั่งแต่งตั้งข้าราชการระดับสูงแล้ว คณะองคมนตรียังมีอ านาจหน้าที่เฉพาะตาม
บทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ อันได้แก่ กรณีเกี่ยวกับการเสนอชื่อผู้ที่สมควรด ารงต าแหน่งผู้ส าเร็จ
ราชการแทนพระองค์ กรณีเกี่ยวกับการเป็นผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์ชั่วคราวของประธาน
องคมนตรี กรณีเกี่ยวกับการจัดท าร่างกฎมณเฑียรบาลในการแก้ไขเพ่ิมเติมกฎมณเฑียรบาลว่าด้วย
การสืบราชสันตติวงศ์ พระพุทธศักราช 2467 ตลอดจนกรณีเกี่ยวกับการเสนอพระนามผู้สืบราชสันตติ
วงศ์ โดยจะสังเกตเห็นได้ว่าอ านาจหน้าที่เฉพาะของคณะองคมนตรีตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญนี้
มักเป็นเรื่องที่เกี่ยวเนื่องกับสถาบันพระมหากษัตริย์อย่างใกล้ชิดและเกี่ยวข้องกับการใช้พระราช
อ านาจเฉพาะพระองค์ของพระมหากษัตริย์อย่างยิ่ง ซึ่งเป็นพระราชอ านาจในส่วนที่พระมหากษัตริย์
ทรงสามารถริเริ่มกระท าการได้ด้วยพระองค์เองตามพระราชอัธยาศัย การที่องคมนตรีเองมาจากการ
เลือกและการแต่งตั้งของพระมหากษัตริย์ตามพระราชอัธยาศัย ย่อมแสดงให้เห็นถึงการที่องคมนตรี
เป็นที่ไว้วางพระราชหฤทัยของพระมหากษัตริย์ และมีอ านาจหน้าที่อย่างใกล้ชิดกับพระราชอ านาจ
เฉพาะพระองค์พระมหากษัตริย์ 

นอกจากบทบาทอ านาจหน้าที่ของคณะองคมนตรีในฐานะที่ปรึกษาส่วนพระองค์ของ
พระมหากษัตริย์ส่วนหนึ่งจะแปรผันไปตามพระราชอ านาจภายใต้บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแล้ว 
บทบาทอ านาจหน้าที่ของคณะองคมนตรียังสะท้อนผ่านพระราชอ านาจตามจารีตประเพณีและพระ
ราชกรณียกิจของพระมหากษัตริย์ในอีกทางหนึ่งด้วย ดังจะสังเกตเห็นได้จากพระราชอ านาจตามจารีต
ประเพณีในส่วนที่เกี่ยวข้องกับประชาชน ตลอดจนพระราชกรณียกิจในการช่วยเหลือราษฎรให้มี
คุณภาพชีวิตที่ดีขึ้นของพระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัว โดยเฉพาะการด าเนินการมูลนิธิและโครงการ 
อันเนื่ องมาจากพระราชด าริต่าง ๆ ที่ เกี่ ยวข้องกับสถาบันพระมหากษัตริย์  ซึ่ งส่ งเสริ มให้ 
คณะองคมนตรีในรัชกาลปัจจุบันมีบทบาทที่โดดเด่นมากขึ้นกว่าคณะองคมนตรีในอดีต การปฏิบัติ
หน้าที่ของคณะองคมนตรีในกรณีดังกล่าวนี้จะมีลักษณะเป็นงานบริหารจัดการหรือดูแลกิจการ 
ต่างพระเนตรพระกรรณตามที่พระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวทรงมอบหมายตามความรู้ความสามารถ
และภูมิหลังขององคมตรีแต่ละคน เช่น การทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯ แต่งตั้งองคมนตรีทุกคนเป็น
กรรมการบริหารมูลนิธิอานันทมหิดล การทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯ ให้องคมนตรีที่มีภูมิหลังเกี่ยวกับ
วิศวกรรมศาสตร์ การเกษตร และการชลประทาน ดูแลกิจการมูลนิธิชัยพัฒนา นอกจากนี้ องคมนตรี
แต่ละคนยังได้รับมอบหมายให้ดูแลโครงการอันเนื่องมาจากพระราชด าริแตกต่างกันไป ส าหรับการ
ปฏิบัติงานเป็นผู้แทนพระองค์หรือสนองพระราชกระแสเฉพาะเรื่องนั้น เป็นการปฏิบัติหน้าที่ในการ
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แบ่งเบาพระราชภารกิจน้อยใหญ่ของพระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวที่มีอยู่อย่างมากมายในปัจจุบัน 
เช่น การปฏิบัติหน้าที่เป็นผู้แทนพระองค์ไปในการบ าเพ็ญพระราชกุศลเนื่องในวันส าคัญทางศาสนา 
การมอบถ้วยรางวัลพระราชทานในการแข่งขันกีฬาต่าง ๆ การเป็นผู้แทนพระองค์พระราชทานความ
ช่วยเหลือราษฎรในพ้ืนที่ต่าง ๆ การทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯ ให้องคมนตรีเชิญพวงมาลาหลวงและ
พวงมาลาของพระบรมวงศานุวงศ์ไปวางที่หน้าโกศหรือหีบศพ การเชิญดอกไม้หรือสิ่งของ
พระราชทานไปมอบแก่บุคคลในโอกาสต่าง ๆ เป็นต้น 

กล่าวโดยสรุป คณะองคมนตรีเป็นสถาบันที่มีความเกี่ยวเนื่องกับสถาบันพระมหากษัตริย์
อย่างใกล้ชิด และมีความเกี่ยวข้องกับการใช้พระราชอ านาจของพระมหากษัตริย์อย่างยิ่ง บทบาท
อ านาจหน้าที่ขององค์กรที่ปรึกษาในรูปแบบคณะองคมนตรีของไทยจึงมีความสัมพันธ์กับพระราช
อ าน าจและพระราชกรณี ยกิ จของพ ระมหากษั ต ริย์  โดย ใน สมั ยการป กครองระบ อบ
สมบูรณาญาสิทธิราชย์ที่พระมหากษัตริย์ทรงเป็นองค์อธิปัตย์และทรงไว้ซึ่งพระราชอ านาจสูงสุดใน
การปกครองประเทศ บทบาทอ านาจหน้าที่ขององค์กรที่ปรึกษาจึงเป็นไปตามพระราชอัธยาศัยของ
พระมหากษัตริย์โดยแท้ ต่อมาเมื่อมีการเปลี่ยนแปลงการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์
มาเป็นระบอบประชาธิป ไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข พระราชอ านาจของ
พระมหากษัตริย์ถูกจ ากัดอยู่ภายใต้รัฐธรรมนูญ บทบาทอ านาจหน้าที่ของคณะองคมนตรีในฐานะที่
ปรึกษาส่วนพระองค์ส่วนหนึ่งจึงแปรผันไปตามพระราชอ านาจของพระมหากษัตริย์ภายใต้บทบัญญัติ
ของรัฐธรรมนูญ อีกทั้งยังสะท้อนผ่านพระราชอ านาจตามจารีตประเพณีและพระราชกรณียกิจของ
พระมหากษัตริย์ซึ่งมีอยู่นานัปการในอีกทางหนึ่งด้วย 
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	2.3.1.2 อำนาจหน้าที่และบทบาทของคณะองคมนตรี
	2.3.1.3 การประชุมคณะองคมนตรี

	2.3.2 องค์กรที่ปรึกษาของพระมหากษัตริย์ของประเทศที่ปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรเป็นประมุขที่มีรัฐธรรมนูญที่เป็นลายลักษณ์อักษร


	บทที่ 3 แนวความคิดเกี่ยวกับองค์กรที่ปรึกษาในรูปแบบคณะองคมนตรีของประเทศไทยในอดีต
	3.1 แนวความคิดเกี่ยวกับองค์กรที่ปรึกษาของพระมหากษัตริย์ไทยในยุคก่อนมีรัฐธรรมนูญ
	3.1.1 แนวความคิดเกี่ยวกับองค์กรที่ปรึกษาของพระมหากษัตริย์ไทยในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว
	3.1.1.1 แนวความคิดในการจัดตั้งองค์ที่ปรึกษาของพระมหากษัตริย์ในรูปสถาบันทางการเมือง
	3.1.1.2 องค์กรที่ปรึกษาของพระมหากษัตริย์
	3.1.1.2.1 สภาที่ปฤกษาราชการแผ่นดิน
	3.1.1.2.2 สภาที่ปฤกษาในพระองค์
	3.1.1.2.3 เสนาบดีสภา


	3.1.2 แนวความคิดเกี่ยวกับองค์กรที่ปรึกษาของพระมหากษัตริย์ไทยในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกล้าเจ้าอยู่หัว
	3.1.2.1 เสนาบดีสภา
	3.1.2.2 องคมนตรีสภา

	3.1.3 แนวความคิดเกี่ยวกับองค์กรที่ปรึกษาของพระมหากษัตริย์ไทยในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัว
	3.1.3.1 อภิรัฐมนตรี
	3.1.3.2 เสนาบดีสภา
	3.1.3.3 สภากรรมการองคมนตรี


	3.2 แนวความคิดเกี่ยวกับองค์กรที่ปรึกษาของพระมหากษัตริย์ไทยในยุคหลังมีรัฐธรรมนูญ: รูปแบบองคมนตรี
	3.2.1 การไม่ปรากฏบทบัญญัติว่าด้วยองค์กรที่ปรึกษาในรูปแบบคณะองคมนตรีในระหว่างการบังคับใช้พระราชบัญญัติธรรมนูญการปกครองแผ่นดินสยามชั่วคราว พุทธศักราช 2475 จนถึงรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2489
	3.2.1.1 แนวคิดการลดพระราชอำนาจของพระมหากษัตริย์ในทางการเมืองสมัยเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475
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	3.2.2 ช่วงการบังคับใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉะบับชั่วคราว) พุทธศักราช 2490 จนถึงรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492
	3.2.2.1 แนวคิดการฟื้นฟูพระราชอำนาจของพระมหากษัตริย์ในทางการเมือง
	3.2.2.2 การจัดตั้งคณะอภิรัฐมนตรีตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉะบับชั่วคราว) พุทธศักราช 2490
	3.2.2.2.1 เจตนารมณ์ในการจัดตั้งคณะอภิรัฐมนตรี
	3.2.2.2.2 โครงสร้างของคณะอภิรัฐมนตรี
	3.2.2.2.3 อำนาจหน้าที่ของคณะอภิรัฐมนตรี

	3.2.2.3 การเปลี่ยนจากคณะอภิรัฐมนตรีเป็นคณะองคมนตรีตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492
	3.2.2.3.1 เจตนารมณ์ในการร่างบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญเกี่ยวกับคณะองคมนตรี
	3.2.2.3.2 โครงสร้างของคณะองคมนตรี
	3.2.2.3.3 อำนาจหน้าที่ของคณะองคมนตรี


	3.2.3 ช่วงการบังคับใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2475 แก้ไขเพิ่มเติม พุทธศักราช 2495 จนถึงรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2521
	3.2.3.1 โครงสร้างของคณะองคมนตรี
	3.2.3.2 อำนาจหน้าที่ของคณะองคมนตรี

	3.2.4 ช่วงการบังคับใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 จนถึงรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540
	3.2.4.1 โครงสร้างของคณะองคมนตรี
	3.2.4.2 อำนาจหน้าที่ของคณะองคมนตรี


	3.3 การเปรียบเทียบแนวความคิดเกี่ยวกับองค์กรที่ปรึกษาในรูปแบบคณะองคมนตรีของประเทศไทยระหว่างก่อนการเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 กับหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475
	3.3.1 ลักษณะขององค์กรที่ปรึกษาของพระมหากษัตริย์
	3.3.2 โครงสร้างขององค์กรที่ปรึกษาของพระมหากษัตริย์
	3.3.3 บทบาทและอำนาจหน้าที่ขององค์กรที่ปรึกษาของพระมหากษัตริย์


	บทที่ 4 องค์กรที่ปรึกษาในรูปแบบคณะองคมนตรีของประเทศไทยในปัจจุบัน
	4.1 โครงสร้างของคณะองคมนตรี
	4.1.1 จำนวนองคมนตรีในคณะองคมนตรี
	4.1.2 คุณสมบัติและลักษณะต้องห้ามขององคมนตรี
	4.1.3 การเข้าดำรงตำแหน่งและการเข้ารับหน้าที่ขององคมนตรี
	4.1.4 การพ้นจากตำแหน่งขององคมนตรี

	4.2 อำนาจหน้าที่ของคณะองคมนตรี
	4.2.1 อำนาจหน้าที่ตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ
	4.2.1.1 อำนาจหน้าที่ทั่วไปตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ
	4.2.1.2 อำนาจหน้าที่เฉพาะตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ
	4.2.1.2.1 กรณีเกี่ยวกับการเสนอชื่อผู้ที่สมควรดำรงตำแหน่งผู้สำเร็จราชการแทนพระองค์
	4.2.1.2.2 กรณีเกี่ยวกับการเป็นผู้สำเร็จราชการแทนพระองค์เป็นการชั่วคราวของประธานองคมนตรี
	4.2.1.2.3 กรณีเกี่ยวกับการจัดทำร่างกฎมณเฑียรบาลในการแก้ไขเพิ่มเติมกฎมณเฑียรบาลว่าด้วยการสืบราชสันตติวงศ์ พระพุทธศักราช 2467
	4.2.1.2.4 กรณีเกี่ยวกับการเสนอพระนามผู้สืบราชสันตติวงศ์
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