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บทที ่1 

บทน ำ 

1.1 ทีม่ำและควำมส ำคัญของปัญหำ 

 นบัตั้งแต่การเปล่ียนแปลงระบอบการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยเ์ป็นระบอบ
ประชาธิปไตย เม่ือวนัท่ี 24 มิถุนายน พ.ศ. 2475 พระมหากษตัริยถู์กจ ากดัพระราชอ านาจให้เป็นไป
ตามท่ีรัฐธรรมนูญบัญญัติ ผลจากการเปล่ียนแปลงระบอบการปกครองได้ส่งผลต่อสถาบนัทาง
การเมืองท่ีเคยด ารงอยูใ่นระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยใ์หต้อ้งถูกยบุเลิกไป อาทิ ต าแหน่งอภิรัฐมนตรี 
สภากรรมการองคมนตรี1 ซ่ึงถือเป็นสถาบนัท่ีถูกสร้างข้ึนโดยมีหน้าท่ีในการถวายค าปรึกษาแก่
พระมหากษตัริย ์รวมถึงท าหนา้ท่ีตามท่ีพระมหากษตัริยจ์ะทรงรับสั่ง ซ่ึงถือไดว้า่เป็นสถาบนัท่ีมีความ
ใกลชิ้ดกบัพระมหากษตัริยม์ากท่ีสุดสถาบนัหน่ึง เม่ือมีการประกาศใช้พระราชบญัญติัธรรมนูญการ
ปกครองแผน่ดินสยามชัว่คราว พ.ศ. 2475 (ต่อไปจะเรียกวา่ ธรรมนูญการปกครอง พ.ศ. 2475) ก็ไม่ได้
มีสถาบนัอ่ืนใดท่ีถูกสร้างข้ึนเป็นพิเศษเพื่อแบ่งเบาพระราชภาระของพระมหากษตัริย ์หรือท าหน้าท่ี
ถวายค าปรึกษาใหแ้ก่พระมหากษตัริยน์อกเหนือไปจากคณะรัฐมนตรี การบญัญติัเช่นน้ีไดถู้กส่งต่อมา
จนถึงรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 24892   

อย่างไรก็ตาม จุดเปล่ียนคร้ังส าคญัเกิดข้ึนเม่ือ พ.ศ. 2490 ในวนัท่ี 8 พฤศจิกายน พ.ศ. 2490 
เม่ือมีการรัฐประหารท่ีน าโดยพล.ท. ผิน ชุณหะวนั ไดล้ม้รัฐบาลของพลเรือตรีถวลัย ์ธ ารงนาวาสวสัด์ิ 
และประกาศใช้รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2490 หรือท่ีเรียกกันว่า “รัฐธรรมนูญฉบับใต้ตุ่ม”3 ในวนัท่ี 9 

                                                           
1 ประกำศยกเลิกพระรำชบัญญัติองคมนตรี พุทธศักรำช 2470 , วนัท่ี 17 กรกฎาคม พุทธศักราช 2475 ราชกิจจา
นุเบกษา เล่ม 49 หนา้ 200. 
2 เสน่ห์ จามริก, กำรเมืองไทยกบัพฒันำกำรรัฐธรรมนูญ, (กรุงเทพ ฯ: โครงการต าราสงัคมศาสตร์และมนุษยศาสตร์, 
2540), หนา้ 181. 
3 รัฐธรรมนูญฉบบัน้ีมีฉายาว่ารัฐธรรมนูญฉบบัใตตุ้่มแดง ทั้งน้ีเน่ืองจากพลโท กาจ เก่งระดมยิง ผูน้ าคนหน่ึงของ
คณะรัฐประหารเป็นผูร่้างไวต้ั้งแต่ระหวา่งท่ีรัฐธรรมนูญฉบบัท่ี 3 ยงัใชบ้งัคบัอยู ่และไดน้ าเอาไปซ่อนไวใ้ตตุ้่มแดง
ในบา้น โดยเกรงวา่จะถูกเจา้หนา้ท่ีของรัฐบาลคน้พบและถูกกล่าวหาวา่เป็นกบฏ เม่ือคณะรัฐประหารยึดอ านาจได้
เด็ดขาดแลว้ในตอนค ่าของวนัท่ี 8 พฤศจิกายน นายเขมชาติ บุณยรัตพนัธ์ ได้ใช้เวลาแก้ไขปรับปรุงถอ้ยค าอีก 7 
ชัว่โมง ก่อนน าข้ึนกราบบงัคมทูลขอใหผู้ส้ าเร็จราชการในขณะนั้นลงพระนามประกาศใชเ้ป็นรัฐธรรมนูญ 
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พฤศจิกายน พ.ศ. 2490 โดยบทบญัญติัของรัฐธรรมนูญดงักล่าว ได้สร้างสถาบนัท่ีรองรับพระราช
อ านาจของพระมหากษตัริยด์้วยการก าหนดให้มี “คณะอภิรัฐมนตรี” ท าหน้าท่ีเป็นท่ีปรึกษาให้แก่
พระมหากษตัริย์4 ท าหนา้ท่ีเป็นผูส้ าเร็จราชการแทนพระองค์5 รวมทั้งเป็นผูบ้ริหารหน่วยราชการตามท่ี
ประกาศในพระราชกฤษฎีกา6 ทั้งน้ี รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2490 ไดแ้ยกหมวดเฉพาะของคณะอภิรัฐมนตรี
ออกจากหมวดพระมหากษตัริย ์และต่อมาในรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2492 ต าแหน่ง “คณะอภิรัฐมนตรี” จึง
ไดถู้กปรับเปล่ียนอ านาจหนา้ท่ีและเปล่ียนช่ือเป็น “คณะองคมนตรี”  

การปรากฏตวัข้ึนของคณะองคมนตรีภายใต้ระบอบการปกครองแบบประชาธิปไตยใน
รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2492 ถือเป็นจุดเร่ิมตน้ส าคญัท่ีส่งผลต่อรัฐธรรมนูญฉบบัต่อ ๆ มา ให้มีบทบญัญติั
เก่ียวกับคณะองคมนตรีไวใ้นรัฐธรรมนูญตลอดมา แม้ในรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2475 แก้ไขเพิ่มเติม       
พ.ศ. 2495 ซ่ึงเป็นรัฐธรรมนูญฉบบัท่ีน าบทบญัญติัของรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2475 กลบัมาบงัคบัใช้อีก
คร้ัง7 ก็ไดมี้การแกไ้ขเพิ่มเติมให้มีบทบญัญติัของคณะองคมนตรีในรัฐธรรมนูญฉบบัน้ี หากพิจารณา
บทบญัญติัแต่เดิมของรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2475 จะพบวา่ ไม่มีบทบญัญติัใดท่ีบญัญติัถึงคณะองคมนตรี
ในรัฐธรรมนูญเลย การน าบทบญัญติัของคณะองคมนตรี จึงกลายเป็นการตอกย  ้าให้มีการยอมรับใน

                                                           
4 รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจกัรไทย ฉบับช่ัวครำว พ.ศ. 2490  บัญญัตว่ิำ 
 มำตรำ 14 “อภิรัฐมนตรีเป็นท่ีปรึกษาของพระมหากษตัริยด์ว้ยการถวายความเห็นโดยชอบและถูกตอ้ง เพื่อ
ประโยชน์แก่ประเทศชาติทุกสาขา” 
5 รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจกัรไทย ฉบับช่ัวครำว  พ.ศ. 2490 บัญญัตว่ิำ 
 มำตรำ 10 “ในเม่ือพระมหากษตัริยจ์ะไม่ประทบัอยูใ่นราชอาณาจกัรหรือดว้ยเหตุใดเหตุหน่ึงจะทรงบริหาร
พระราชภาระไม่ได ้จะไดแ้ต่งตั้งอภิรัฐมนตรีข้ึนเป็นผูส้ าเร็จราชการแทนพระองค ์ถา้พระมหากษตัริยมิ์ไดท้รงตั้ง
หรือไม่สามารถจะทรงตั้งได ้ก็ให้คณะอภิรัฐมนตรีเขา้บริหารราชการแผ่นดินในหนา้ท่ีคณะผูส้ าเร็จราชการแทน
พระองคใ์นทนัที” 
 มำตรำ 11 “ในกรณีท่ีราชบลัลงัก์วา่งลง และมิไดมี้ผูส้ าเร็จราชการแทนพระองคต์ามความในมาตรา 10 ก็
ให้คณะอภิรัฐมนตรีเขา้บริหารราชการแผน่ดินในหนา้ท่ีผูส้ าเร็จราชการแทนพระองคช์ัว่คราว จนกวา่จะไดป้ระกาศ
แต่งตั้งผูสื้บสนัตติวงศใ์นหนา้ท่ีพระมหากษตัริยต์่อไป”  
6 รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจกัรไทย ฉบับช่ัวครำว พ.ศ. 2490 บัญญัตว่ิำ 
 มำตรำ 19 “ประธานคณะอภิรัฐมนตรีจะไดม้อบหมายในอภิรัฐมนตรีคนใดบญัชาหน่วยราชการท่ีก าหนด
ตามพระราชกฤษฎีกา” 
7 รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจกัรไทย พุทธศักรำช 2475 แก้ไขเพิม่เตมิ พุทธศักรำช 2495 บัญญัตว่ิำ 
 มำตรำ 11 “พระมหากษตัริยท์รงไวซ่ึ้งพระราชอ านาจในการเลือกและแต่งตั้งผูท้รงคุณวุฒิเป็นประธาน
องคมนตรี และองคมนตรีอ่ืนอีกไม่มากกวา่แปดคน ประกอบเป็นคณะองคมนตรี 
 คณะองคมนตรีมีหนา้ท่ีถวายความเห็นต่อพระมหากษตัริยใ์นพระราชกรณียกิจทั้งปวงท่ีพระมหากษตัริย์
ทรงปรึกษา และหนา้ท่ีอ่ืนตามท่ีบญัญติัในรัฐธรรมนูญน้ี” 



 

  3 

รัฐธรรมนูญอยา่งชดัเจน ขณะท่ีการยอมรับคณะองคมนตรีในระบอบประชาธิปไตยไดป้รากฏชดัมาก
ยิ่งข้ึนเม่ือมีการประกาศใชธ้รรมนูญการปกครอง พ.ศ. 2515 ท่ีเกิดจากการปฏิวติัรัฐประหารเม่ือวนัท่ี 
17 พฤศจิกายน พ.ศ. 2514 โดยคณะปฏิวติัไดมี้การออกประกาศให้เลิกลม้สถาบนัการเมืองต่าง ๆ ตาม
รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2511 แต่ส าหรับคณะองคมนตรีนั้น คณะปฏิวติักลบัมีการออกประกาศคณะปฏิวติั
ฉบบัท่ี 3 ก าหนดให้องคมนตรีคงด ารงต าแหน่งและปฏิบติัหน้าท่ีต่อไป8 การประกาศรับรองคณะ
องคมนตรีดงักล่าวถือไดว้า่เป็นการตอกย  ้าความมัน่คงของคณะองคมนตรีในระบอบการปกครองแบบ
ประชาธิปไตยท่ีมีมาตั้งแต่รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2492 ถือไดว้า่เป็นสถาบนัท่ีมีความต่อเน่ืองแมจ้ะประสบ
กบัสถานการณ์ความผนัผวนทางการเมืองของไทยก็ตาม 

 นอกจากน้ี ความส าคญัของคณะองคมนตรีได้เพิ่มข้ึนในรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2517 โดยสืบ
เน่ืองมาจากเหตุการณ์ทางการเมืองในวนัท่ี 14 ตุลาคม พ.ศ. 25169 พระบาทสมเด็จพระปรมินทรมหา
ภูมิพลดุลยเดช (ต่อไปจะเรียกว่า “พระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวภูมิพลอดุลยเดช”) ได้มีพระราช
กระแสรับสั่งแต่งตั้งให้ นายสัญญา ธรรมศกัด์ิ (ประธานองคมนตรี) เป็นนายกรัฐมนตรี10 โดยรัฐบาล 
“พระราชทาน” ชุดน้ีมีหนา้ท่ีในการร่างรัฐธรรมนูญฉบบัใหม่ภายในหกเดือน และจดัการเลือกตั้ง โดย
การร่างรัฐธรรมนูญพ.ศ. 2517 ฉบบัน้ี ปรากฏวา่คณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญไดบ้ญัญติัวิธีคดัเลือก

                                                           
8 ไพโรจน์ ชัยนาม, สถำบันกำรเมืองและรัฐธรรมนูญของต่ำงประเทศกับระบอบกำรปกครองของไทย, (คณะ
รัฐศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, 2515), หนา้ 153. 
9  เหตุการณ์ 14 ตุลาคม พ.ศ. 2516 เป็นเหตุการณ์ท่ีสืบเน่ืองมาจากการเคล่ือนไหวของกลุ่มนิสิตนกัศึกษาท่ีพยายาม
ต่อตา้นการกระท าของรัฐบาลจอมพลถนอม ธนะรัชต์ ในปี พ.ศ. 2516 เกิดกรณีการลบช่ือนักศึกษามหาวิทยาลยั
รามค าแหงจ านวน 9 คน เน่ืองมาจากการแสดงความคิดเห็นต่อตา้นรัฐบาลกรณีล่าสัตวทุ่์งใหญ่ และการต่ออายุ
ราชการของจอมพลถนอม และจอมพลประภาส จารุเสถียรออกไปอีก 1 ปี แต่ในเวลาต่อมาไดมี้การขยายขอบเขตการ
เรียงร้องให้รัฐบาลคืนอ านาจกลบัสู่ประชาชน โดยตอ้งการให้มีการประกาศใชรั้ฐธรรมนูญภายใน 6 เดือน จากการ
เคล่ือนไหวดงักล่าวท าให้นักศึกษาจ านวน 9 คนไดรั้บการเขา้เรียนดงัเดิม ซ่ึงจากเหตุการณ์ดงักล่าวท าให้เกิดการ
รวมตวัของ “กลุ่มเรียกร้องรัฐธรรมนูญ” อนัมีจุดมุ่งหมายเพ่ือเรียกร้องใหรั้ฐบาลประกาศใชรั้ฐธรรมนูญโดยเร็วท่ีสุด 
ต่อมาสถานการณ์ไดเ้ลวร้ายลงเม่ือรัฐบาลตดัสินใจจบักลุ่มสมาชิกของกลุ่มจ านวน 11 คน จนน าไปสู่การชุมนุมของ
บรรดานิสิตนกัศึกษา กลุ่มนกัเรียนมธัยม นกัเรียนอาชีวะ และนกัเรียนจากต่างจงัหวดัเดินทางเขา้ร่วมดว้ยเป็นจ านวน
มาก จนท าให้รัฐบาลยอมปล่อยตวัผูท่ี้ถูกจบักุมทั้งหมด และสัญญาวา่จะมีการประกาศใชรั้ฐธรรมนูญภายในหน่ึงปี 
แต่ขณะท่ีกลุ่มนกัศึกษาก าลงัสลายตวัไดเ้กิดการปะทะกบักลุ่มต ารวจ จนท าใหส้ถานการณ์เขา้ขั้นวิกฤต และรัฐบาล
ไดอ้อกค าสั่งปราบปรามกลุ่มผูป้ระทว้งดว้ยก าลงัอาวุธ และมีความรุนแรง ท าให้เกิดการบาดเจ็บและลม้ตายของ
ประชาชนจ านวนมากในวนัท่ี 14 ตุลาคม พ.ศ. 2516 ซ่ึงในทา้ยท่ีสุดจอมพลถนอมและจอมพลประภาสตอ้งล้ีภยัไป
อยูต่่างประเทศ อา้งใน นครินทร์ เมฆไตรรัตน์, พระผู้ทรงปกเกล้ำฯ ประชำธิปไตย : 60 ปีสิริรำชสมบัตกิับกำรเมือง
กำรปกครองไทย, (กรุงเทพฯ : มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, 2549), หนา้ 113 – 114. 
10 เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 151. 
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สมาชิกวฒิุสภาข้ึนใหม่ดว้ยการก าหนดใหส้ภาผูแ้ทนราษฎรจะเป็นผูค้ดัเลือกจากรายช่ือผูท้รงคุณวุฒิท่ี
ปรากฏในบญัชีรายช่ือท่ีคณะองคมนตรีเป็นผูค้ดัเลือกและจดัท าข้ึนจ านวน 300 คน11 อยา่งไรก็ตาม ใน
ชั้นของกรรมาธิการร่างรัฐธรรมนูญไดแ้กไ้ขบทบญัญติัดงักล่าว โดยก าหนดให้พระมหากษตัริยเ์ป็นผู ้
มีอ  านาจในการแต่งตั้งสมาชิกวุฒิสภา และก าหนดให้ประธานองคมนตรีเป็นผูรั้บสนองพระบรมราช
โองการ12  

อยา่งไรก็ตาม ในวนัท่ี 7 ตุลาคม พ.ศ. 2517 พระบาทสมเด็จพระเจา้อยูห่วัภูมิพลอดุลยเดชได้
ทรงมีบนัทึกพระราชกระแสเร่ืองร่างรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2517 พระราชทานให้แก่สภานิติบัญญัติ
แห่งชาติ โดยมีขอ้สังเกตเก่ียวกบัการตั้งวุฒิสมาชิกวา่ การบญัญติัให้ประธานองคมนตรีเป็นผูล้งนาม
รับสนองพระบรมราชโองการแต่งตั้งสมาชิกวุฒิสภานั้นไม่ทรงเห็นดว้ย เน่ืองจากประธานองคมนตรี
เป็นผูท่ี้พระมหากษตัริยท์รงเลือกและแต่งตั้งข้ึนตามพระราชอธัยาศยั จึงท าให้เป็นการขดักบัหลกัท่ีวา่
พระมหากษตัริยท์รงอยูเ่หนือการเมือง13 ซ่ึงในวนัท่ี 26 ธนัวาคม พ.ศ. 2517 สภานิติบญัญติัแห่งชาติจึง
ไดมี้การลงมติแกไ้ขร่างรัฐธรรมนูญเพิ่มเติม โดยก าหนดให้ “นายกรัฐมนตรี” เป็นผูล้งนามรับสนอง
พระบรมราชโองการแต่งตั้งวฒิุสมาชิกแทนประธานองคมนตรี14 แมค้วามพยายามในการเพิ่มบทบาท
หนา้ท่ีของคณะองคมนตรีในเร่ืองวฒิุสภาจะไม่ประสบผลส าเร็จก็ตาม แต่รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2517 ไดมี้
การปรับเพิ่มจ านวนของคณะองคมนตรีจากเดิมไม่เกิน 9 คน15 เป็นไม่เกิน 15 คน16 ซ่ึงการเพิ่มจ านวน

                                                           
11 ร่ำงรัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจกัรไทย พ.ศ. 2517 (ฉบับแรก) บัญญัตว่ิำ 
 มำตรำ 105 “วุฒิสภาประกอบดว้ยสมาชิกจ านวนหน่ึงร้อยคนซ่ึงสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรเลือกตั้งจาก
ผูท้รงคุณวฒิุซ่ึงมีความรู้ความช านาญในวชิาหรือกิจการต่าง ๆ อนัจะยงัประโยชน์ใหเ้กิดแก่การปกครองแผน่ดิน และ
มีสญัชาติไทยโดยก าเนิด ทั้งไม่เป็นบุคคลตอ้งหา้มตามมาตรา 117 และมาตรา 140 
 คณะองคมนตรีเป็นผูจ้ดัท าบัญชีรายช่ือผูท้รงคุณวุฒิตามวรรคหน่ึง มีจ านวนสามร้อยคนเป็นบัญชีลบั 
เพ่ือใหส้มาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรเลือกตั้ง...” 
12 สมชาย ปรีชาศิลปกุล, ข้อถกเถียงว่ำด้วยสถำบันพระมหำกษัตริย์ในองค์กรจัดท ำรัฐธรรมนูญของไทยตั้งแต่ พ.ศ. 
2475 – 2550, (เชียงใหม่ : คีแอน๊ท ์พร้ินติ้ง, 2558), หนา้ 41. 
13 ธงทอง จนัทรางศุ, พระรำชอ ำนำจของพระมหำกษัตริย์ในทำงกฎหมำยรัฐธรรมนูญ, (กรุงเทพฯ : บริษทั เอสซี 
พร้ิน แอนดแ์พค จ ากดั, 2537), หนา้ 110. 
14 เร่ืองเดียวกนั. 
15 รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจกัรไทย พุทธศักรำช 2511 บัญญตัว่ิำ 
 มำตรำ 12 “พระมหากษตัริยท์รงเลือกและแต่งตั้งผูท้รงคุณวฒิุเป็นประธานองคมนตรีคนหน่ึง และ
องคมนตรีอ่ืนอีกไม่มากกวา่แปดคน ประกอบเป็นคณะองคมนตรี...” 
16 รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจกัรไทย พุทธศักรำช 2517 บัญญตัว่ิำ 
 มำตรำ 15 “พระมหากษตัริยท์รงเลือกและแต่งตั้งผูท้รงคุณวฒิุเป็นประธานองคมนตรีคนหน่ึง และ
องคมนตรีอ่ืนอีกไม่เกินกวา่สิบส่ีคน ประกอบเป็นคณะองคมนตรี...” 
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ของคณะองคมนตรีนั้นไดส้ะทอ้นถึงการให้ความส าคญัแก่สถาบนัพระมหากษตัริยใ์นห้วงเวลา พ.ศ. 
2517 เป็นอยา่งมาก 

ต่อมาคณะองคมนตรียงัมีบทบาทส าคญัมากยิง่ข้ึนในรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2534 โดยรัฐธรรมนูญ
ฉบบัน้ีไดเ้พิ่มจ านวนคณะองคมนตรีใหมี้จ านวนไม่เกิน 19 คน17 รวมทั้งไดมี้การเพิ่มเติมอ านาจหน้าท่ี
ของคณะองคมนตรีในประเด็นท่ีเก่ียวกบัการแกไ้ขกฎมณเฑียรบาล พ.ศ. 2467 ซ่ึงรัฐธรรมนูญบญัญติั
ให้เป็นพระราชอ านาจของพระมหากษตัริย ์และก าหนดให้คณะองคมนตรีท าหน้าท่ีในการร่างแกไ้ข
กฎมณเฑียรบาล18 ซ่ึงบทบญัญติัเช่นน้ีไดรั้บถูกส่งต่อไปยงัรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 จนถึง รัฐธรรมนูญ 
พ.ศ. 2550 ตามล าดบั การเพิ่มเติมอ านาจหนา้ท่ีของคณะองคมนตรีในรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2534 ถือไดว้า่
เป็นความเปล่ียนแปลงคร้ังใหญ่นบัตั้งแต่ไดมี้บทบญัญติัของคณะองคมนตรีในรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2492 
เป็นตน้มา เพราะการเพิ่มเติมอ านาจหน้าท่ีของคณะองคมนตรีท่ีมีความเก่ียวขอ้งกบักฎมณเฑียรบาล 
พ.ศ. 2467 และก าหนดใหเ้ป็นหนา้ท่ีของคณะองคมนตรีโดยเฉพาะ 

บทบญัญติัของคณะองคมนตรีในรัฐธรรมนูญนบัตั้งแต่ พ.ศ. 2492 จนถึงรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 
2550 นั้นเป็นการสะทอ้นถึงการขยายตวัของคณะองคมนตรีในพื้นท่ีของรัฐธรรมนูญไดเ้ป็นอย่างดี 
ขณะท่ีในทางการเมืองไทยนั้น ก็จะปรากฏบทบาทขององคมนตรีเช่นกนั โดยในช่วงเวลา พ.ศ. 2540 - 
2553 ซ่ึงสถานการณ์ทางการเมืองไทยมีความผนัผวนอยา่งมาก เน่ืองจากมีความขดัแยง้ภายในประเทศ
ท่ีเกิดข้ึนช่วงรัฐบาลทกัษิณ ชินวตัร ท่ีถูกกล่าวหาวา่เป็นนกัการเมืองท่ีฉ้อฉล จึงท าใหเ้กิดการประทว้ง 
และมีการเรียกร้องให้ถวายพระราชอ านาจคืนแก่พระมหากษัตริย์ท่ีน าโดยกลุ่มพันธมิตรเพื่อ
ประชาธิปไตย ซ่ึงช่วงเวลาดงักล่าวปรากฏวา่มีการเคล่ือนไหวขององคมนตรีผา่นการแสดงท่าทีของ
พลเอกเปรม ติณสูลานนท ์ประธานองคมนตรีไดแ้สดงท่าทีท่ีส่ือถึงความไม่พอใจทกัษิณอยา่งเปิดเผย 

                                                           
17 รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจกัรไทย พุทธศักรำช 2534 บัญญตัว่ิำ 
 มำตรำ 10 “พระมหากษตัริยท์รงเลือกและแต่งตั้งผูท้รงคุณวฒิุเป็นประธานองคมนตรีคนหน่ึง และ
องคมนตรีอ่ืนอีกไม่เกินสิบแปดคน ประกอบเป็นคณะองคมนตรี...” 
18 รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจกัรไทย พุทธศักรำช 2534 บัญญัตว่ิำ 
  มำตรำ 20 “มาตรา 20 ภายใตบ้งัคบัมาตรา 21 การสืบราชสมบติัให้เป็นไปโดยนยัแห่งกฎมณเฑียรบาลวา่
ดว้ยการสืบราชสนัตติวงศ ์พระพทุธศกัราช 2467 
 การแกไ้ขเพ่ิมเติมกฎมณเฑียรบาลวา่ดว้ยการสืบราชสันตติวงศ ์พระพุทธศกัราช 2467 เป็นพระราชอ านาจ
ของพระมหากษตัริยโ์ดยเฉพาะ เม่ือมีพระราชด าริประการใด ให้องคมนตรีจดัร่างกฎมณเฑียรบาลแกไ้ขเพ่ิมเติมกฎ
มณเฑียรบาลเดิม ข้ึนทูลเกลา้ทูลกระหม่อมถวายเพ่ือมีพระราชวินิจฉยั เม่ือทรงเห็นชอบและทรงลงพระปรมาภิไธย
แลว้ ให้ประธานองคมนตรีด าเนินการแจ้งประธานรัฐสภาเพื่อให้ประธานรัฐสภาแจ้งให้รัฐสภาทราบ และให้
ประธานรัฐสภาลงนามรับสนองพระบรมราชโองการ และเม่ือไดป้ระกาศในราชกิจจานุเบกษาแลว้ ให้ใชบ้งัคบัเป็น
กฎหมายได”้ 
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ผา่นวธีิการใหโ้อวาทกบัทหารเหล่าต่าง ๆ จนก่อใหเ้กิดวาทกรรม “ทหารของพระราชา” 19 และรัฐบาล
เป็นเพียง “จ๊อกก้ี”20 ทั้งน้ี สถานการณ์ทางการเมืองจบลงดว้ยการรัฐประหาร 19 กนัยายน 2549 หรือ 
“รัฐประหารเพื่อระบอบประชาธิปไตยอนัมีพระมหากษตัริยท์รงเป็นประมุข"  

โดยภายหลงัการรัฐประหารพบว่า คณะองคมนตรีได้กลายเป็นสถาบนัหน่ึงท่ีนักวิชาการ
รัฐธรรมนูญมกักล่าวถึงเสมอ เช่น ธีรยุทธ บุญมี ไดเ้คยเสนอแนวคิดส าหรับรัฐบาลประชาธิปไตยใน
อนาคตว่าควรจะมี “คณะมนตรีเพื่อความมัน่คงทางศีลธรรม” ท าหน้าท่ีเสมือนวุฒิสภาคอยก ากับ
รัฐสภาและรัฐบาลท่ีมาจากการเลือกตั้ง สมาชิกคณะมนตรีควรไดรั้บการแต่งตั้งจากกลุ่มบุคคลท่ีไม่ฉ้อ
ฉล เช่น องคมนตรี ผูน้ ากองทพั ผูพ้ิพากษา ฯลฯ และ เสนอวา่รัฐธรรมนูญฉบบัใหม่ไม่ควรตามอย่าง
ตะวนัตก แต่ควรวางฐานบนภูมิปัญญาไทยและวฒันธรรมไทย21  

 นอกจากน้ี สมาชิกสภานิติบัญญัติแห่งชาติ พ.ศ. 254922 ได้มีการเสนอร่างกฎหมาย
พระราชบญัญติัแกไ้ขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายอาญา23  เพื่อขยายบทลงโทษผูก้ระท าความผิดฐาน
หม่ินประมาท ดูหม่ิน หรือแสดงความอาฆาตมาดร้ายต่อบุคคลบางประเภท ไดแ้ก่ พระราชโอรส พระ
ราชธิดา ประธานองคมนตรี องคมนตรี และผูแ้ทนพระองค ์โดยไดเ้สนอหลกัการและเหตุผลวา่ เป็น
เร่ืองเก่ียวเน่ืองกบัสถาบนัพระมหากษตัริย ์และบุคคลดงักล่าวอาจไดรั้บมอบหมายให้ปฏิบติัหน้าท่ี
บางประการอนัเป็นราชการในพระองค์ แต่เน่ืองจากบุคคลกลุ่มน้ีไดรั้บความคุม้ครองจากกฎหมาย

                                                           
19 ธงชยั วนิิจจะกลู, ประชำธิปไตยทีม่กีษัตริย์อยู่เหนือกำรเมือง, (นนทบุรี : ฟ้าเดียวกนั, 2556), หนา้ 110. 
20 พลเอกเปรม ติณสูลานนทไ์ดก้ล่าวต่อท่ีประชุมกองทพัโดยใชค้  าอุปมาอุปไมยกบัการแข่งมา้วา่ รัฐบาลท่ีมาจากการ
เลือกตั้งเป็นแคจ่๊อกก้ีท่ีไดรั้บมอบหมายใหข่ี้มา้แข่ง แต่ไม่ใช่เจา้ของมา้ ทั้งยงัไดก้ล่าวเตือนกองทพัวา่ กองทพัเป็น
ของพระมหากษตัริยไ์ม่ใช่จ๊อกก้ี อา้งใน ธงชยั วนิิจจะกลู, ประชำธิปไตยทีม่กีษัตริย์อยู่เหนือกำรเมือง, (นนทบุรี : ฟ้า
เดียวกนั, 2556), หนา้ 110. 
21 เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 111. 
22 ร่างกฎหมายฉบบัน้ีไดถู้กเสนอโดย นายพรเพชร วิชิตชลชยั สมาชิกสภานิติบญัญติัแห่งชาติ พ.ศ. 2549 อา้งใน 
ประชาไท, สนช.เสนอเพิ่มโทษ ม. 112 กม.หมิ่นฯ ขยำยคลุม “องคมนตรี” และห้ำมเสนอข่ำวคดีหมิ่นฯ, วนัท่ี 8 
ตุลาคม 2550, สืบคน้ เม่ือวนัท่ี 12 พฤษภาคม 2559, ระบบออนไลน์ : http://prachatai.com/journal/2007/10/14446.  
23 เน้ือหาในร่างพระราชบญัญติัดงักล่าว ระบุใหมี้การเพ่ิมเติมหมวด 1/1 ความผิดต่อพระบรมราชวงศ ์องคมนตรี และ
ผูแ้ทนพระองค ์ดงัน้ี  
 “มาตรา 112/2 ผูใ้ดหม่ินประมาท ดูหม่ิน หรือแสดงความอาฆาตมาดร้าย ประธานองคมนตรี องคมนตรี 
หรือผูแ้ทนพระองคซ่ึ์งพระมหากษตัริยท์รงแต่งตั้ง ตอ้งระวางโทษจ าคุกตั้งแต่หกเดือนถึงห้าปี หรือปรับตั้งแต่หน่ึง
หม่ืนบาทถึงหน่ึงแสนบาท หรือทั้งจ าทั้งปรับ” สืบคน้จาก ประชาไท, สนช.เสนอเพิ่มโทษ ม. 112 กม.หมิ่นฯ ขยำย
คลุม “องคมนตรี” และห้ำมเสนอข่ำวคดีหมิ่นฯ, วนัท่ี 8 ตุลาคม 2550, สืบคน้ เม่ือวนัท่ี 12 พฤษภาคม 2559, ระบบ
ออนไลน์ : http://prachatai.com/journal/2007/10/14446.  

http://prachatai.com/journal/2007/10/14446
http://prachatai.com/journal/2007/10/14446
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หม่ินประมาทเช่นเดียวกบับุคคลคนทัว่ไป24 ฉะนั้น จึงสมควรก าหนดให้มีการกระท าดงักล่าวเป็น
ความผดิและรับโทษหนกัข้ึน25  

 การเสนอร่างกฎหมายเช่นน้ี ท าให้มีปฏิกิริยาจากนักวิชาการรัฐธรรมนูญจ านวนมากท่ีให้
ความสนใจต่อประเด็นดงักล่าว เช่น ปิยบุตร แสงกนกกุล26, สมชาย ปรีชาศิลปกุล27 และวรเจตน์ ภาคี
รัตน์28 ต่างอธิบายไปในท านองเดียวกนั กล่าวคือ ไม่ควรขยายขอบเขตการตีความมาตรา 112 รวมถึง
องคมนตรี เพราะองคมนตรีต่างก็ไดรั้บความคุม้ครองตามกฎหมายหม่ินประมาทอยูแ่ลว้ จะเห็นไดว้า่
ช่วงเวลาดงักล่าวเป็นห้วงเวลาท่ีนักวิชาการรัฐธรรมนูญได้เขา้มามีบทบาทต่อการถกเถียงเก่ียวกบั
อ านาจหน้าท่ีของคณะองคมนตรีเป็นอย่างมาก ซ่ึงประเด็นการให้ความส าคญัต่ออ านาจหน้าท่ีของ
คณะองคมนตรีได้ท าให้เกิดการถกเถียงเก่ียวกบับทบาทหน้าท่ีของคณะองคมนตรีในวงการของ
นกัวชิาการรัฐธรรมนูญอยา่งกวา้งขวาง อาทิ ปิยบุตร แสงกนกกุล ไดย้อ้นกลบัไปศึกษาประวติัศาสตร์
การเกิดข้ึนของคณะองคมนตรีและไดมี้การวพิากษถึ์งอ านาจหนา้ท่ีของคณะองคมนตรีในรัฐธรรมนูญ 
พ.ศ. 2534 และตั้งขอ้สังเกตต่อการก าหนดให้คณะองคมนตรีท าหน้าท่ีร่างแกไ้ขกฎมณเฑียรบาล ว่า
ประธานรัฐสภากลบัเป็นผูล้งนามรับสนองพระบรมราชโองการในกรณีน้ีแทนท่ีประธานองคมนตรี29 
ทั้งยงัมีงานศึกษาของ ณัฐพล ใจจริง ท่ีศึกษาการต่อสู้อุดมการณ์ทางการเมืองภายหลงัการปฏิวติั พ.ศ. 
2475 ซ่ึงนอกจากจะมีการต่อสู้อุดมการณ์ทางการเมืองระหว่างฝ่ายรัฐธรรมนูญนิยม และฝ่ายจารีต
ประเพณีนิยมกนัภายในสถาบนัการเมืองแลว้ ยงัพบวา่ ความขดัแยง้ทางอุดมการณ์ทางการเมืองไดแ้ผ่

                                                           
24 ประมวลกฎหมำยอำญำ พุทธศักรำช 2499 บัญญัตว่ิำ 
 มำตรำ 326 “ผูใ้ดใส่ความผูอ่ื้นต่อบุคคลท่ีสาม โดยประการท่ีน่าจะท าใหผู้อ่ื้นนั้นเสียช่ือเสียง ถูกดูหม่ิน 
หรือถูกเกลียดชงั ผูน้ั้นกระท าความผิดฐานหม่ินประมาท ตอ้งระวางโทษจ าคุกไม่เกินหน่ึงปี หรือปรับไม่เกินสอง
หม่ืนบาท หรือทั้งจ าทั้งปรับ” 
25 อา้งแลว้, ประชาไท. 
26 ปิยบุตร แสงกนกกุล, พระรำชอ ำนำจ องคมนตรี และผู้มีบำรมีนอกรัฐธรรมนูญ, (กรุงเทพฯ : openbooks, 2550), 
หนา้ 69. 
27 สมชาย ปรีชาศิลปกลุ, หมิน่องคมนตรี, 16 เมษายน พ.ศ. 2550, สืบคน้เม่ือวนัท่ี 20 พฤษภาคม 2559, ระบบ
ออนไลน์ :  http://www.law.cmu.ac.th/law2011/journal/39932.pdf. 
28 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, กฎหมายหม่ินพระบรมเดชานุภาพกบัความมัน่คงของรัฐ, อา้งใน, จนัทจิรา เอ่ียมมยรุา, หลำกมติิ
กฎหมำยหมิน่พระบรมเดชำนุภำพ, (กรุงเทพฯ : หา้งหุน้ส่วนจ ากดัภาพพิมพ,์ 2553), หนา้ 96. 
29 ปิยบุตร แสงกนกกลุ, ในพระปรมำภิไธย ประชำธิปไตย และตลุำกำร, (กรุงเทพฯ : openbooks, 2552), หนา้ 149-
150.  

http://www.law.cmu.ac.th/law2011/journal/39932.pdf
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ขยายมายงันกัวิชาการรัฐธรรมนูญท่ีไดแ้สดงออกผา่นการนิยมและให้ความหมายต่อสถาบนัการเมือง
ต่าง ๆ ในระบอบประชาธิปไตย ซ่ึงปรากฏผา่นต าราค าอธิบายกฎหมายรัฐธรรมนูญ30 

 หากพิจารณาถึงสถานะและความหมายของสถาบนัองคมนตรีในระบอบประชาธิปไตยจะ
พบว่ามีความเปล่ียนแปลงเสมอ โดยจะเห็นจากการปรับเพิ่มจ านวนหรืออ านาจหน้าท่ีของคณะ
องคมนตรีท่ีเป็นส่ิงแสดงให้เห็นถึงการขยายพระราชอ านาจของพระมหากษตัริยท่ี์ปรากฏนบัตั้งแต่
รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2490 เป็นต้นมา ขณะเดียวกนับทบาทของนกัวิชาการรัฐธรรมนูญซ่ึงเป็นผูส้ร้าง
ค าอธิบายทางรัฐธรรมนูญก็ไดอ้ธิบายต่อบทบญัญติัของคณะองคมนตรีท่ีเพิ่งถูกบญัญติัในรัฐธรรมนูญ 
พ.ศ. 2490 กระนั้นการให้ค  าอธิบายของนกัวิชาการรัฐธรรมนูญก็เพียงแต่ให้ความสนใจเฉพาะการ
สร้างค าอธิบายต่อคณะองคมนตรี ซ่ึงมกัเป็นเพียงการอธิบายอ านาจหน้าท่ีของคณะองคมนตรีใน
รัฐธรรมนูญฉบบัใดฉบบัหน่ึง หรือเขียนพฒันาการความแตกต่างของรัฐธรรมนูญฉบบัต่าง ๆ ท่ีท าให้
เห็นความเปล่ียนแปลงของคณะองคมนตรีในรัฐธรรมนูญฉบบัต่าง ๆ แต่ยงัไม่มีงานศึกษาใดท่ีจะ
ศึกษาค าอธิบายของนักวิชาการรัฐธรรมนูญท่ีมีต่ออ านาจหน้าท่ีของคณะองคมนตรีนับตั้ งแต่
รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2490 – 2550 โดยการศึกษาในระยะเวลาท่ียาวนานน้ีมุ่งหวงัท่ีจะศึกษาความผนัแปร
และร่องรอยความคิดทางการเมืองท่ีแฝงในค าอธิบายทางรัฐธรรมนูญท่ีมีต่อคณะองคมนตรีในระบอบ
ประชาธิปไตย  

1.2 วตัถุประสงค์  

 1. เพื่อศึกษาการค าอธิบายของนักวิชาการรัฐธรรมนูญท่ีมีต่อคณะองคมนตรีในระบอบ
ประชาธิปไตย  

 2. เพื่อศึกษาความเปล่ียนแปลงของความคิดของนกัวชิาการรัฐธรรมนูญท่ีแสดงผา่นค าอธิบาย
ทางรัฐธรรมนูญต่อบทบญัญติัเร่ือง “องคมนตรี” ตั้งแต่ รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2490 – รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 
2550 

1.3 ขอบเขตและวธีิกำรศึกษำ 

การศึกษาน้ีเป็นการศึกษาเชิงเอกสาร (Documentary Research) ท่ีมีขอบเขตการศึกษาในเร่ือง
การให้ค  าอธิบายของนกัวิชาการรัฐธรรมนูญท่ีว่าดว้ยอ านาจหน้าท่ีของคณะองคมนตรีนบัตั้งแต่การ
ปรากฏบทบาทหน้าท่ีในรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2490 – รัฐธรรมนูญ 2550 ทั้ งน้ี เพื่อศึกษาอุดมการณ์
ความคิดของนกัวิชาการรัฐธรรมนูญในช่วงการเปล่ียนผ่านรัฐธรรมนูญ โดยวิเคราะห์ผ่านค าอธิบาย

                                                           
30 ณฐัพล ใจจริง, ขอฝันใฝ่ในฝันอนัเหลือเช่ือ ควำมเคล่ือนไหวของขบวนกำรปฏิปักษ์ปฏิวตัสิยำม (พ.ศ. 2475 – 
2500), (นนทบุรี : ฟ้าเดียวกนั, 2556), หนา้ 66. 
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ของนกัวิชาการรัฐธรรมนูญท่ีมีต่อคณะองคมนตรี โดยใช้วิธีการศึกษาวิจยัเชิงคุณภาพ (Qualitative 
Research) ท่ีประกอบดว้ยการศึกษาและวิเคราะห์ขอ้มูลจากเอกสารชั้นตน้ทั้งในรูปแบบของ ต าราทาง
รัฐธรรมนูญ หนงัสือ เอกสารประกอบการสอน หรือบทความ นอกจากน้ียงัไดศึ้กษาจากเอกสารชั้น
รอง คือ วารสาร วทิยานิพนธ์ หรือหนงัสือท่ีศึกษาเก่ียวขอ้งกบัพลวตัของคณะองคมนตรีของไทย 

1.4 ประโยชน์ทีค่ำดว่ำจะได้รับจำกกำรศึกษำ  

 1. งานศึกษาท่ีสะทอ้นอุดมการณ์การสร้างค าอธิบายของนกัวิชาการรัฐธรรมนูญท่ีมีต่อคณะ
องคมนตรีในระบอบประชาธิปไตย   

 2. งานศึกษาท่ีแสดงให้เห็นร่องรอยการเปล่ียนแปลงอุดมการณ์ความคิดของนักวิชาการ
รัฐธรรมนูญท่ีปรากฏในค าอธิบายทางรัฐธรรมนูญเก่ียวกบับทบญัญติัวา่ดว้ย “คณะองคมนตรี” 

1.5 นิยำมศัพท์ 

 นักวิชำกำรรัฐธรรมนูญ หมายถึง ผูท่ี้ให้ค  าอธิบายต่อคณะองคมนตรีในเร่ืองท่ีเก่ียวข้องกบั
อ านาจหนา้ท่ีของคณะองคมนตรีในรัฐธรรมนูญ ผา่นต าราเรียนรัฐธรรมนูญ หนงัสือ บทความวชิาการ
ทั้งน้ี ไม่จ  ากดัวา่ผูใ้หค้  าอธิบายจะตอ้งเป็นนกันิติศาสตร์เท่านั้น  

 ค ำอธิบำยทำงรัฐธรรมนูญ หมายถึง การให้ค  าอธิบาย หรือตีความเก่ียวกบับทบาทหนา้ท่ีของ
คณะองคมนตรีท่ีปรากฏในรัฐธรรมนูญ 

 คณะอภิรัฐมนตรี หมายถึง ผูท้รงคุณวุฒิท่ีไดรั้บการแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งอภิรัฐมนตรี ใน
รัชกาลของพระบาทสมเด็จพระเจา้อยู่หัวภูมิพลอดุยเดช ตามรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2490 จนถึงก่อนการ
ประกาศใชรั้ฐธรรมนูญ พ.ศ. 2492 

 องคมนตรี หมายถึง ผูท้รงคุณวุฒิท่ีไดรั้บการแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งองคมนตรี ในรัชกาล
ของพระบาทสมเด็จพระเจา้อยูห่วัภูมิพลอดุยเดช ตามรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2492 – พ.ศ. 2550 

 คณะองคมนตรี หมายถึง คณะบุคคลซ่ึงพระมหากษัตริย์ทรงเลือกและทรงแต่งตั้ งจาก
ผูท้รงคุณวุฒิ ประกอบด้วยประธานองคมนตรีและองคมนตรี ท่ีได้รับการแต่งตั้งในรัชกาลของ
พระบาทสมเด็จพระเจา้อยูห่วัภูมิพลอดุลยเดช ตามรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2492 – พ.ศ. 2550 

สถำบันองคมนตรี หมายถึง ผูท้รงคุณวุฒิท่ีพระมหากษตัริยท์รงแต่งตั้งข้ึนเพื่อท าหนา้ท่ีเป็นท่ี
ปรึกษาของพระมหากษตัริย์ โดยรวมถึง ปรีวี เคาน์ซิล และสภากรรมการองคมนตรีท่ีเกิดข้ึนใน
ระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย ์และท่ีปรึกษาของพระมหากษตัริยป์รากฏในช่ือของ คณะอภิรัฐมนตรี 
และคณะองคมนตรี ในระบอบประชาธิปไตยภายใตรั้ชกาลของพระบาทสมเด็จพระเจา้อยูภู่มิพลอดุลย
เดช ตั้งแต่รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2490 ถึง รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 
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1.6 ทบทวนวรรณกรรมและเอกสำรทีเ่กี่ยวข้อง  

 สถาบนัองคมนตรีเป็นสถาบันท่ีด ารงอยู่มาทั้งในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์และใน
ระบอบประชาธิปไตย จึงท าให้มีงานศึกษาเชิงประวติัศาสตร์เก่ียวกับอ านาจหน้าท่ีของสถาบัน
องคมนตรี และการด ารงอยูอ่ยา่งยาวนานของคณะองคมนตรีจึงท าให้ไม่อาจหลีกหนีสภาวะความผนั
ผวนทางการเมืองของไทยได ้ท าใหมี้งานศึกษาจ านวนหน่ึงท่ีแสดงให้เห็นบทบาทของคณะองคมนตรี
ท่ีเก่ียวขอ้งกบัสถานการณ์ทางการเมือง และดว้ยงานศึกษาช้ินน้ีไดเ้นน้การศึกษาการให้ค  าอธิบายทาง
รัฐธรรมนูญจึงท าใหง้านศึกษาอีกกลุ่มหน่ึงเนน้หนกัท่ีการให้เหตุผลของนกัวชิาการรัฐธรรมนูญท่ีมีต่อ
คณะองคมนตรีในระบอบประชาธิปไตย และจากการทบทวนวรรณกรรมผูศึ้กษาสามารถแบ่งงาน
ศึกษาท่ีเก่ียวขอ้งกบัคณะองคมนตรี ได ้3 กลุ่ม คือ หน่ึง งานเขียนเก่ียวกบัประวติัศาสตร์และอ านาจ
หนา้ท่ีของคณะองคมนตรี สอง งานเขียนท่ีแสดงบทบาทขององคมนตรีท่ีเก่ียวขอ้งกบัการเมือง และ 
สาม ค าอธิบายทางรัฐธรรมนูญท่ีมีต่อคณะองคมนตรี 

 1.6.1 งำนเขียนเกีย่วกบัประวัติศำสตร์และอ ำนำจหน้ำที่ของคณะองคมนตรี 

 ปรีดี พนมยงค ์ในหนงัสือ ประชุมกฎหมายมหาชนและเอกชน31 อธิบายถึงประวติัศาสตร์ของ
คณะองคมนตรีท่ีเกิดในระบอบการปกครองท่ีพระมหากษตัริยท์รงมีพระราชอ านาจสูงสุดซ่ึงปกครอง
รัฐบาล (Monarchie absolue)32 ทั้งน้ี คณะองคมนตรีถือเป็นส่วนหน่ึงของพระราชอ านาจ ท่ีจดัตั้งข้ึน
ในสมยัรัชกาลท่ี 5 ในช่ือ ปรีวเีคาน์ซิล หรือ ท่ีปรึกษาในพระองค ์ท าหนา้ท่ีเป็นท่ีปรึกษาส่วนพระองค ์
และมีหนา้ท่ีเก่ียวกบัราชการแผน่ดินตามท่ีพระมหากษตัริยไ์ดท้รงด ารัสสั่ง เช่น ให้สืบราชการ ให้เขา้
ประชุมในสภาท่ีปรึกษาราชการแผ่นดิน หรือ จะทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯ ให้ตั้ งเป็นคณะ 
(Committee) ช าระความมีอ านาจเหมือนศาลรับสั่ง33 ต่อมารัชกาลท่ี 6 ถูกเปล่ียนช่ือเป็น “องคมนตรี” 
และสมยัรัชกาลท่ี 7 กลายเป็น “สภาองคมนตรี” ท าหน้าท่ีพิจารณาในเร่ืองท่ีพระมหากษตัริย์ทรง
พระราชทานให้พิจารณาเช่นเดียวกัน โดย เดือน บุนนาค และ ไพโรจน์ ชัยนาม 34 ใน ค าอธิบาย
กฎหมายรัฐธรรมนูญ ได้อธิบายว่า สภากรรมการองคมนตรีในรัชกาลท่ี 7 เกิดจากการยกเลิก
                                                           
31 ปรีดี พนมยงค์, ประชุมกฎหมำยมหำชนและเอกชน, สืบค้นเม่ือวนัท่ี 20 พฤษภาคม 2559, ระบบออนไลน์ : 
www.pridi-phoonsuk.org. หนงัสือเล่มน้ีถูกจดัพิมพข้ึ์นในโอกาสครบรอบ 100 วนัแห่งการอสญักรรมของปรีดี พนม
ยงค ์โดยมหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์ไดก้ารรวบรวมบทความทางกฎหมาย ต ารา วทิยานิพนธ์ และปาฐกถา ท่ีปรากฏลง
พิมพ์อยู่ในสมยัของหนังสือ นิติสาส์น และผลงานของปรีดี ได้แสดงไวข้ณะเป็นอาจารย์สอนวิชากฎหมาย ณ 
โรงเรียนกฎหมาย กระทรวงยติุธรรมมาจดัท าเป็นหนงัสือรวมบทความ 
32 เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 164. 
33 อา้งแลว้, ปรีดี พนมยงค,์ หนา้ 191.  
34 เดือน บุนนาค และ ไพโรจน์ ชยันาม, ค ำอธิบำยกฎหมำยรัฐธรรมนูญ (รวมทั้งกฎหมำยกำรเลือกตั้งด้วย) ภำค 2 
รัฐธรรมนูญสยำม, (พระนคร : นิติสาส์น, 2477). 

http://www.pridi-phoonsuk.org/
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พระราชบญัญติัปรีวีเคาน์ซิล จ.ศ. 1236 และไดมี้การตราพระราชบญัญติัองคมนตรีข้ึนใหม่ใน พ.ศ. 
2470 โดยให้ตั้งสภากรรมการองคมนตรีข้ึน ท าหนา้ท่ีประชุมปรึกษาหารือขอ้ราชการตามแต่จะโปรด
เกลา้ฯ พระราชทานลงมาใหป้รึกษา 

 หนงัสือพระบาทสมเด็จพระเจา้อยู่หัวกบัคณะองคมนตรี35  เป็นหนงัสือท่ีคณะองคมนตรีได้
จดัท าข้ึนโดยอธิบายเก่ียวกบัการก าเนิดสถาบนัองคมนตรี ท่ีถูกริเร่ิมข้ึนในสมยัรัชกาลท่ี 5 ใช้ช่ือว่า 
“ปรีวี เคาน์ซิล” หรือสภาท่ีปรึกษาส่วนพระองค์36 มีหน้าท่ีเป็นท่ีปรึกษาการส่วนพระองค์ ต่อมาใน
สมยัรัชกาลท่ี 6 ถูกเปล่ียนช่ือเป็น “สภาองคมนตรี” และทรงแต่งตั้งองคมนตรีข้ึนใหม่ตามพระราช
อธัยาศยั ทั้งยงัทรงตั้งองคมนตรีเพิ่มใหม่เป็นประจ าทุกปีเป็นผลใหมี้จ านวนองคมนตรีมากถึง 233 คน 
ต่อมาสมยัรัชกาลท่ี 7 ทรงพระกรุณาให้ทรงจดัตั้ง “สภากรรมการองคมนตรี” ข้ึนตาม พระราชบญัญติั
องคมนตรี พ.ศ. 2470 ข้ึนใช้แทนพระราชบัญญัติ ปรีวีเคาน์ซิล โดยทรงคัดเลือกองคมนตรีท่ี
ทรงคุณวุฒิจ านวน 40 คน เพื่อท าหนา้ท่ีเป็นกรรมการองคมนตรี โดยมีหนา้ท่ีประชุมปรึกษาหารือขอ้
ราชการตามแต่จะโปรดเกล้าฯ พระราชทานลงมาให้ปรึกษา37 นอกจากประวติัศาสตร์ของสถาบนั
องคมนตรี หนงัสือเล่มน้ียงัรวบรวมรายนามคณะองคมนตรีในสมยัรัชกาลท่ี 9 ทั้งยงั รวบรวมบทบาท
หน้าท่ีของคณะองคมนตรีตามท่ีรัฐธรรมนูญบญัญติัไว ้และหน้าท่ีท่ีนอกเหนือจากท่ีรัฐธรรมนูญ
บญัญติั อาทิ งานท่ีพระมหากษตัริยท์รงมีพระราชด ารัสเก่ียวกบังานในโครงการส่วนพระมหากษตัริย ์
หรือการออกงานส าคญัต่างๆ  ทั้งยงัรวบรวมบทความของคณะองคมนตรีอนัเก่ียวกบัการถวายงานใน
ยคุสมยัของพระบาทสมเด็จพระเจา้อยูห่วัภูมิพลอดุยเดช 

งานศึกษาในกลุ่มน้ีไดข้ยายภาพความเขา้ใจต่อคณะองคมนตรีทั้งในบริบทการปกครองแบบ
สมบูรณาญาสิทธิราชยแ์ละประชาธิปไตย ซ่ึงท าให้ทราบถึงประวติัความเป็นมาของคณะองคมนตรี
ตั้งแต่ระบอบการปกครองแบบสมบูรณาญาสิทธิราชยจ์นเขา้สู่ช่วงระยะเวลาในการเปล่ียนผา่นมาเป็น
ระบอบการปกครองแบบประชาธิปไตย โดยบทบาทขององคมนตรีในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์
นั้นแมจ้ะมีบทบาทหน้าท่ีท่ีแตกต่างไปในแต่ละรัชกาล แต่ก็ถือได้ว่าคณะองคมนตรีได้กลายเป็น
สถาบนัท่ีมีความใกล้ชิดกับพระมหากษตัริย์ งานในกลุ่มน้ียงัท าให้เห็นภาพการท างานของคณะ
องคมนตรีของระบอบประชาธิปไตยในรัชกาลท่ี 9 ท่ีคณะองคมนตรีไดก้ลายเป็นสถาบนัส าคญัท่ีช่วย

                                                           
35  คณะองคมนตรี, พระบำทสมเด็จพระเจ้ำอยู่หัวกับคณะองคมนตรี, (กรุงเทพฯ : อมรินทร์พร้ินติ้งแอนดพ์บัลิชช่ิง 
จ ากดั, 2555), หนา้ 18 – 20. 
36 พระรำชบัญญัตปิรีวเีคำน์ซิล ใน ราชกิจจานุเบกษา วนัท่ี 14 มิถุนายน พ.ศ. 2417, เล่ม 1, ปีจอฉศก 1236 แผน่ท่ี 17, 
หนา้ 158. 
37 อา้งแลว้, คณะองคมนตรี, หนา้ 18-19. 
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แบ่งเบาพระราชกรณียกิจของพระมหากษตัริย ์ทั้งยงัเป็นสถาบนัท่ีพระมหากษตัริยส์ามารถคดัเลือก
และมอบหมายหนา้ท่ีในการแกปั้ญหาวกิฤตทางการเมืองอีกดว้ย 

1.6.2 งำนเขียนที่แสดงบทบำทขององคมนตรีทีเ่กีย่วข้องกับกำรเมือง 

งานเขียนเก่ียวกบัประวติัศาสตร์การเมืองการปกครองของไทยในส่วนน้ีไดแ้สดงใหเ้ห็นความ
เปล่ียนแปลงของคณะองคมนตรีในระบอบประชาธิปไตยท่ีแตกต่างไปจากงานเขียนขา้งตน้ท่ีแสดงให้
เห็นความสัมพนัธ์ของสถาบนัองคมนตรีท่ีเก่ียวขอ้งกบับริบททางการเมือง โดยเสน่ห์ จามริก38 ได้
ศึกษาสัมพนัธภาพท่ีเกิดข้ึนในรัฐธรรมนูญของไทย โดยพบว่าความสัมพนัธ์ทางอ านาจท่ีปรากฏใน
รัฐธรรมนูญไทยเป็นผลมาจากการปฏิรูปเปล่ียนแปลงและกระบวนการสร้างสถาบนัการเมืองท่ีเกิดข้ึน
ในสมัยรัชกาลท่ี 5 ท่ีพระองค์ได้ท าการปฏิรูประบบราชการโดยรวมศูนย์อ านาจมาสู่สถาบัน
พระมหากษัตริย์ ในต้นปี พ.ศ. 2417 ทั้ งทรงประกาศตั้ งและตราพระราชบัญญัติข้ึน 2 ฉบับ คือ 
พระราชบญัญติัเคาน์ซิลออฟสเตต (ท่ีปรึกษาราชการแผ่นดิน) และพระราชบญัญติัปรีวีเคาน์ซิล (ท่ี
ปรึกษาในพระองค)์ ซ่ึงเป็นกลไกส าคญัในการการสร้างฐานพระราชอ านาจและควบคุมจดัการกลไก
ของรัฐ ส าหรับท่ีปรึกษาในพระองค์จะทรงคดัเลือกจากพระบรมวงศานุวงศแ์ละขา้ราชบริพารตามท่ี
จะทรงเห็นสมควร อนัจะเป็นตามพระราชประสงค์โดยไม่มีการจ ากดัจ านวนแต่อย่างใด ผลจากการ
เกิดข้ึนของทั้งสององคก์รไดก้ลายเป็นส่ิงท่ีคานอ านาจระหวา่งพระมหากษตัริยก์บัฝ่ายเสนาบดี39 

แต่ในสมยัรัชกาลท่ี 7 ไดท้รงปรับเปล่ียนสถาบนัการเมืองดว้ยการสถาปนาอภิรัฐมนตรีข้ึน
เพื่อเป็นหลกัประกนัส าหรับพระมหากษตัริย ์และทรงเตรียมการเพื่อเรียนรู้และทดลองระบบรัฐสภา
ดว้ย “การปรับปรุงสภากรรมการองคมนตรี” แมจ้ะเกิดขอ้ครหาวา่สภากรรมการองคมนตรีไม่ไดเ้ป็น
ตวัแทนมติมหาชนทั้งยงัไม่เป็นตวัแทนผลประโยชน์ของประชาชน แต่เป็นสภาท่ีมาจากการคดัเลือก
ของอภิรัฐมนตรีแทน40 อ  านาจหน้าท่ีของสภากรรมการองคมนตรีข้ึนอยูก่บัอิทธิพลของอภิรัฐมนตรี 
กระนั้นก็ยงัคงปรากฏบทบาทการพิจารณาร่างพระราชบญัญติัอยูบ่า้งแต่ก็เป็นไปอยา่งล่าชา้และหมด
บทบาทความส าคญัลงไป41  

                                                           
38 เสน่ห์ จามริก, กำรเมืองไทยกบักำรพฒันำกำรรัฐธรรมนูญ, (กรุงเทพฯ : มูลนิธิโครงการต าราสงัคมศาสตร์และ
มนุษยศาสตร์, 2549). 
39 เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 69 
40 เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 110 
41 เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 111. 
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ดา้นชยัอนนัต ์สมุทวณิช42 และนครินทร์ เมฆไตรรัตน์43 อธิบายการท างานของสภากรรมการ
องคมนตรีต่างออกไป โดยอธิบายว่ามีการท าหน้าท่ีคล้ายกับการท างานของรัฐสภาในระบอบ
ประชาธิปไตย โดยระบบการท างานของสภากรรมการองคมนตรีจะมีการแบ่งหน้าท่ีให้สภานายก
กรรมการองคมนตรีท าหน้าท่ีเป็นประธานสภากรรมการองคมนตรี อุปนายกท าหน้าท่ีเป็นรอง
ประธานสภา และมีเลขาธิการองคมนตรีท าหน้าท่ีรักษาทะเบียนองคมนตรีและเป็นเลขา ธิการท่ี
ประชุมสภากรรมการองคมนตรี โดยมีลกัษณะการท างานเทียบเคียงไดก้บัเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร 
ส่วนของการประชุมกรรมการองคมนตรีนั้นจะตอ้งมีผูเ้ขา้ร่วมไม่น้อยกว่า 15 คน จึงถือว่าครบองค์
ประชุม และการลงมติวินิจฉยัประเด็นปัญหาจะถือเอาเกณฑเ์สียงขา้งมากเป็นเกณฑ ์แต่หากมีคะแนน
เสียงเท่ากนัจะใหป้ระธานสภาฯ เป็นผูอ้อกเสียงช้ีขาด 

 นอกจากน้ี สภากรรมการองคมนตรียงัสามารถตั้งอนุกรรมการเพื่อพิจารณาเร่ืองท่ีสภา
กรรมการองคมนตรีปรึกษากันอยู่ โดยอนุกรรมการน้ีสภากรรมการองคมนตรีตั้งข้ึนเป็น Ad hoc 
committee ท าหน้าท่ีสอบสวนพิจารณาท าความเห็นเร่ืองใดเร่ืองหน่ึงตามท่ีได้รับมอบหมายจากท่ี
ประชุมใหญ่ อยา่งไรก็ตาม สภากรรมการองคมนตรีถูกยบุเลิกหลงัการปฏิวติั 2475 ตามประกาศยกเลิก
พระราชบญัญติัขององคมนตรี พ.ศ. 2470 ส่งผลให้มีการเพิกถอนต าแหน่งสภากรรมการองคมนตรี
ทั้งหมด แต่ชยัอนนัต ์ช้ีวา่ ภายหลงัการเปล่ียนแปลงการปกครอง พบวา่ มีกรรมการองคมนตรีหลาย
ท่านท่ีมีบทบาทส าคญัในช่วงระยะเวลาการเปล่ียนผา่นระบอบการปกครอง อาทิ เจา้พระยาธรรมศกัด์ิ
มนตรี พระยามโนปกรณ์นิติธาดา พระยามานวราชเสวี พระยาพิชยัญาติ ท่ีไดถู้กร้องขอให้ร่วมอยู่ใน
คณะผูแ้ทนราษฎรชัว่คราวในต าแหน่งของ ประธานรัฐสภา หรือ ประธานสภาผูแ้ทนราษฎร อนัถือ
เป็นต าแหน่งท่ีมีบทบาทอย่างมากในการบริหารทิศทางของประเทศภายหลงัการเปล่ียนแปลงการ
ปกครองในช่วงเวลาเร่ิมตน้  

ทั้งน้ี สภากรรมการองคมนตรีถูกยบุเลิกไปภายหลงัเกิดการเปล่ียนแปลงระบอบการปกครอง 
พ.ศ. 2475 แต่การรัฐประหาร พ.ศ. 2490 ได้น ามาซ่ึงการเพิ่มพูนพระราชอ านาจของสถาบัน
พระมหากษตัริยท่ี์ปรากฏในรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2490 ดว้ยการให้พระมหากษตัริยท์รงมีอ านาจแต่งตั้ง
สมาชิกวฒิุสภา และร้ือฟ้ืนคณะอภิรัฐมนตรี การเพิ่มพูนพระราชอ านาจของพระมหากษตัริยย์งัคงด ารง
ต่อไปและสืบทอดไปยงัรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2492 ท่ีบญัญติัให้พระมหากษตัริยท์รงเลือกและแต่งตั้ง
สมาชิกวฒิุสภา พร้อมก าหนดใหป้ระธานองคมนตรีเป็นผูล้งนามรับสนองพระบรมราชโองการ44 

                                                           
42 ชยัอนนัต ์สมุทวณิช, สัตว์กำรเมือง, (กรุงเทพฯ : ไทยวฒันาพานิช, 2514). 
43 นครินทร์ เมฆไตรรัตน์, กำรปฏิวตัสิยำม พ.ศ. 2475, (นนทบุรี : ฟ้าเดียวกนั, 2553), หนา้ 255 – 256. 
44 อา้งแลว้, เสน่ห์ จามริก, หนา้ 181. 
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ดา้นสุธาชยั ยิม้ประเสริฐ45 สุพจน์ ด่านตระกูล46 ไดอ้ธิบายถึงการเกิดข้ึนของคณะองคมนตรี
ในระบอบประชาธิปไตยช่วงเวลา พ.ศ. 2490 ภายหลงัจากการรัฐประหารเม่ือวนัท่ี 8 พฤศจิกายน พ.ศ. 
2490 โดยมีกลุ่มทหารนอกราชการท่ีน าโดย พล.ท.ผิน ชุณหะวนั น าก าลังเข้ายึดจากรัฐบาลของ 
พล.ร.ต.ถวลัย ์ธ ารงนาวาสวสัด์ิ จากนั้นคณะรัฐประหารไดน้ ารัฐธรรมนูญฉบบัใตตุ่้ม หรือ ตุ่มแดง 
ถวายแก่ผูส้ าเร็จราชการแทนพระองคใ์นขณะนั้นคือ กรมขนุชยันาทนเรนทร และพระยามานวราชเสวี 
แต่กรมขุนชยันาทนเรนทรกลบัลงพระนามรับรองรัฐธรรมนูญฉบบัน้ีแต่เพียงผูเ้ดียว แมจ้ะเป็นการลง
พระนามรับรองเพียงแต่ผูเ้ดียว แต่กลับส่งผลให้รัฐธรรมนูญฉบบัน้ีสามารถประกาศใช้บงัคบัได้ 
เน่ืองจากอยูภ่ายใตส้ภาวะของการรัฐประหารท าให้รัฐธรรมนูญฉบบัน้ีมีผลใชบ้งัคบั ทั้งน้ี รัฐธรรมนูญ 
พ.ศ. 2490 ไดส่้งผลอยา่งส าคญัต่อการร้ือฟ้ืนสถาบนัองคมนตรีให้ปรากฏอยูใ่นระบอบการปกครอง
แบบประชาธิปไตย โดยรัฐธรรมนูญฉบบัน้ีถวายพระราชอ านาจให้แก่พระมหากษตัริย ์โดยหน่ึงใน
พระราชอ านาจคือ การบญัญติัให้มีต าแหน่ง “อภิรัฐมนตรี” ข้ึน เพื่อท าหน้าท่ีถวายค าปรึกษาให้แก่
พระมหากษตัริย ์ 

นอกจากน้ี งานศึกษากลุ่มน้ียงัแสดงให้เห็นบทบาทของกรมขุนชัยนาทนเรนทร (ผูส้ าเร็จ
ราชการแทนพระองค)์ ท่ีมีบทบาทอยา่งส าคญัในช่วงเวลาของการร้ือฟ้ืนบทบาทของคณะอภิรัฐมนตรี
ในระบอบประชาธิปไตย เน่ืองดว้ยภายหลงัจากการประกาศใชรั้ฐธรรมนูญ พ.ศ. 2490 กรมขนุชยันาท
นเรนทรได้รับแต่งตั้ งให้ด ารงต าแหน่งประธานอภิรัฐมนตรี ทั้ งยงัมีส่วนในการคัดเลือกคณะ
อภิรัฐมนตรี แมว้า่รัฐบาลจะมีการเสนอรายช่ือผูท่ี้เห็นควรด ารงต าแหน่งอภิรัฐมนตรีก็ตาม แต่กรมขุน
ชยันาทนเรนทรไดโ้ตแ้ยง้รายช่ือท่ีรัฐบาลเสนอดว้ยการอา้งหลกัพระราชอธัยาศยัของพระมหากษตัริย ์
นอกจากน้ี คณะอภิรัฐมนตรีท่ีมาจากการแต่งตั้งของพระมหากษตัริยน์ั้นยงัท าหนา้ท่ีเป็นคณะผูส้ าเร็จ
ราชการแทนพระองค์ท่ีมีอ านาจลงพระปรมาภิไธยแทนพระมหากษัตริย์ให้มีการประกาศใช้
รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2492 โดยรัฐธรรมนูญฉบับน้ีได้มีการเปล่ียนช่ือและอ านาจหน้าท่ีของ “คณะ
อภิรัฐมนตรี” ใหเ้ป็น “คณะองคมนตรี”   

                                                           
45 สุธาชยั ยิม้ประเสริฐ, แผนชิงชำตไิทย ว่ำด้วยรัฐและกำรต่อต้ำนรัฐ สมยัจอมพล ป.พบูิลสงครำม คร้ังทีส่อง (พ.ศ. 
2491 – 2500), (กรุงเทพฯ : ส านกัพิมพ ์6 ตุลาร าลึก, 2550), พิมพค์ร้ังท่ี 2. 
46 สุพจน์ ด่านตระกูล, ประวัติรัฐธรรมนูญ, (นนทบุรี:  สถาบนัวิทยาศาสตร์สังคม (ประเทศไทย) , 2550), หนา้ 64-
66. 
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 งานเขียนของ ทกัษ ์เฉลิมเตียรณ47 ชนิดา ชิดบณัฑิตย์48 และธงชยั วนิิจจะกูล49 ไดแ้สดงใหเ้ห็น
ถึงการเพิ่มพูนพระราชอ านาจของสถาบนักษตัริยแ์ละคณะองคมนตรีตั้งแต่ช่วงพ.ศ. 2500 จนกลายเป็น
ภาพของสถาบนัพระมหากษตัริย์ในห้วงเวลาปัจจุบนั ซ่ึงมีจุดเร่ิมตน้จากรัฐบาลของจอมพลสฤษด์ิ 
ธนะรัชต์ท่ีถือเป็นจุดส าคัญท่ีท าให้สถาบันพระมหากษัตริย์ในรัชกาลของพระบาทสมเด็จพระ
เจา้อยูห่วัภูมิพลอดุลยเดชมีบทบาททางสังคมมากข้ึน ผา่นการร้ือฟ้ืนพระราชพิธีโบราณท่ีถูกลม้เลิกไป
ให้กลับมาใหม่และให้ความส าคัญแก่พระมหากษตัริย์มากยิ่งกว่ารัฐบาลใดท่ีผ่านมา โดยมีการ
สนบัสนุนให้พระมหากษตัริยท์รงแสดงตนต่อสาธารณะมากยิ่งข้ึน เช่น การเสด็จพระราชด าเนินทั้ง
ภายในและภายนอกประเทศ รวมถึงการเผยแพร่พระราชด ารัสหรือการเสด็จพระราชทานปริญญา
ให้แก่มหาวิทยาลยัต่าง ๆ  จึงท าให้ช่วงเวลาน้ีสถาบนัพระมหากษตัริยแ์ละรัฐบาลของจอมพลสฤษด์ิ 
ธนะรัชตมี์ความใกลชิ้ดกนัอยา่งมาก โดยส่ิงหน่ึงท่ีถือวา่เป็นส่ิงท่ีแสดงถึงความใกลชิ้ดระหวา่งรัฐบาล
ของจอมพลสฤษด์ิ ธนะรัชต ์กบัพระบาทสมเด็จพระเจา้อยูห่วัภูมิพลอดุลยเดชคือ การท่ีพระองคท์รงมี
พระบรมราชานุญาตพระราชทานองคมนตรีของพระองคใ์หเ้ป็นท่ีปรึกษาในรัฐบาลของจอมพลสฤษด์ิ 
ตามท่ีรัฐบาลร้องขอซ่ึงถือวา่เป็นปรากฏการณ์ท่ีไม่เคยเกิดข้ึนมาก่อนในรัฐบาลใด ผลจากการเพิ่มพูน
พระราชอ านาจและบารมีของสถาบนัพระมหากษตัริย ์น าไปสู่การเปล่ียนแปลงบทบาทของสถาบนั
กษตัริยต่์อสังคมไทยอยา่งมีนยัยะส าคญั  

ขณะเดียวกนัช่วงระยะเวลาการเติบโตของสถาบนักษตัริยน้ี์ยงัเป็นช่วงระยะเวลาท่ีก่อเกิด
โครงการพระราชด าริท่ีท าให้พระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวภูมิพลอดุลยเดชทรงมีบทบาทเป็น
พระมหากษตัริยน์กัพฒันา โดยพระองคท์รงด าเนินงานโครงการพระราชด าริควบคู่กบัการพฒันาของ
รัฐบาล และคณะองคมนตรีไดก้ลายมาเป็นปัญญาชนท่ีถูกจดัใหอ้ยูใ่นส่วนของขา้ราชการในราชส านกั
ท าหนา้ท่ีในการรับสนองงานในโครงการพระราชด าริ ทั้งน้ี คณะองคมนตรี มีบทบาทอยา่งส าคญัใน
การเป็นกลไกท่ีดูแล ควบคุมโครงการดงักล่าว โดยการเขา้ด ารงต าแหน่งคณะกรรมการเพื่อควบคุมให้
เป็นไปตามพระประสงค์ของพระองค์ เช่น การเขา้ด ารงต าแหน่งของคณะกรรมการบริหารมูลนิธิ
อานนัทมหิดล ท่ีลว้นประกอบดว้ยคณะองคมนตรีเป็นกรรมาธิการของมูลนิธิ50 ดงันั้น นอกเหนือจาก

                                                           
47 ทกัษ ์เฉลิมเตียรณ, กำรเมืองระบบพ่อขุนอุปถัมภ์แบบเผดจ็กำร, (กรุงเทพฯ: มูลนิธิโครงการต าราสงัคมศาสตร์และ
มนุษยศาสตร์, 2548), พิมพค์ร้ังท่ี 2. 
48ชนิดา ชิตบณัฑิตย,์ โครงกำรพระรำชด ำริ : ยุคก ำเนิด, โครงกำรอนัเน่ืองมำจำกพระรำชด ำริ: กำรสถำปนำพระรำช
อ ำนำจน ำในพระบำทสมเด็จพระเจ้ำอยู่หัว, (กรุงเทพฯ : มูลนิธิโครงการต าราสงัคมศาสตร์และมนุษยศาสตร์, 2550), 
หนา้ 57. 
49 ธงชยั วนิิจจะกลู, ประชำธิปไตยทีม่กีษัตริย์อยู่เหนือกำรเมือง,  (นนทบุรี: ฟ้าเดียวกนั, 2556), หนา้ 109 – 110.  
50คณะกรรมาธิการบริหารมูลนิธิอานนัทมหิดล ในยคุปัจจุบนั ประกอบดว้ย เปรม ติณสูลานนท์, ธานินทร์กรัยวเิชียร, 
ก าธน สินธวานนท,์ สิทธิ เศวตศิลา, จุลนภ สนิทวงศ์ ณ อยธุยา, ม.ร.ว. อดุลกิต์ิ กิติยากร, พิจิตร กุลละวณิชย,์ อ าพล 
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การท าหน้าท่ีในการถวายความเห็นให้แก่พระมหากษตัริยใ์นเร่ืองท่ีเก่ียวกบัพระราชกรณียกิจของ
พระองค์ องคมนตรียงัต้องท าหน้าท่ีเป็นกรรมการในมูลนิธิต่าง ๆ ท่ีเป็นส่วนหน่ึงของโครงการ
พระราชด าริ    

 จะเห็นได้ว่า บทบาทของคณะองคมนตรีนั้นมีความส าคัญสอดคล้องกับการเติบโตของ
สถาบนัพระมหากษตัริย์ซ่ึงสามารถสะทอ้นได้จากงานของธงชัย วินิจจะกูล51 ได้แสดงให้เห็นการ
เปล่ียนแปลงภาพลกัษณ์ของสถาบนัพระมหากษตัริยใ์ห้กลายเป็นสัญลกัษณ์ท่ีอยูเ่หนือการเมือง ใน
เหตุการณ์ 14 ตุลาคม พ.ศ. 2516 ท่ีพระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวภูมิพลอดุลยเดชได้เข้ามาแก้ไข
สถานการณ์ทางการเมือง และพระองค์ยงัทรงพระราชทานแต่งตั้งให้องคมนตรีของพระองค์เป็น
นายกรัฐมนตรี เพื่อให้ระงบัสถานการณ์และท าให้บา้นเมืองกลบัสู่สถานการณ์ปกติ นอกจากน้ี ยงัมี
งานเขียนของ จนัทนา ไชยนาเคนทร์52 ท่ีไดศึ้กษาถึงสาเหตุในการโปรดเกลา้ฯ แต่งตั้ง สัญญา ธรรม
ศกัด์ิ ซ่ึงเป็นปรากฏการณ์ทางการเมืองท่ีไม่เคยปรากฏมาก่อน นอกจากน้ี สัญญา ยงัเป็นนายกรัฐมนตรี
เพียงคนเดียวท่ีมาจากต าแหน่งองคมนตรี งานเขียนเร่ืองน้ีไดแ้สดงให้เห็นถึงบทบาทของสัญญา ก่อน
เขา้รับต าแหน่งนายกรัฐมนตรี รวมถึงการด าเนินงานและอุปสรรคของรัฐบาลสัญญา ทั้งสมยัท่ี 1 และ
สมยัท่ี 2  

ทั้ ง น้ี  งานเขียนของ นครินทร์ เมฆไตรรัตน์ 53 ได้อธิบายการใช้พระราชอ านาจของ
พระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวภูมิพลอดุยเดชในเหตุการณ์ 14 ตุลาคม พ.ศ. 2516 ต่างออกไป โดย 
นครินทร์ อธิบายวา่การใชพ้ระราชอ านาจคร้ังน้ีของพระบาทสมเด็จพระเจา้อยูห่ัวภูมิพลอดุยเดชเป็น
การใชพ้ระราชอ านาจเพื่อแกไ้ขปัญหาวิกฤตการณ์ทางการเมือง ดว้ยการเลือกให้องคมนตรีเป็นบุคคล
กลางในการแก้ปัญหาทางการเมือง  ซ่ึงการกระท าเหล่าน้ีได้ส่งผลให้พระบารมีของสถาบัน
พระมหากษตัริยก์า้วสู่จุดสูงสุด เม่ือพระบาทสมเด็จพระเจา้อยู่หัวภูมิพลอดุลยเดชไดท้รงแต่งตั้งให้
ประธานองคมนตรีด ารงต าแหน่งนายกรัฐมนตรี พร้อมทั้งมอบหมายให้รัฐบาลพระราชทานชุดน้ี ตอ้ง
ด าเนินการร่างรัฐธรรมนูญฉบบัใหม่ภายใน 6 เดือนและจดัให้มีการเลือกตั้ง ภายใตรั้ฐบาลของสัญญา 

                                                           

เสนาณรงค,์ จ ารัส เขมะจารุ, พลเรือตรี ม.ล.อศันี ปราโมช, เชาวน์ ณ ศีลวนัต,์ ม.ล. จิราย ุนพวงศ ์เป็นตน้ (ศูนยข์อ้มูล
การเมืองไทย, มูลนิธิอานันทมหิดล, สืบคน้เม่ือวนัท่ี 7 เมษายน 2558, ระบบออนไลน์ : http://politicalbase.in.th/ 
index.php/มูลนิธิอานนัทมหิดล 
51 อา้งแลว้, ธงชยั วนิิจจะกลู, หนา้ 109 .  
52 จนัทนา ไชยนาเคนทร์, กำรเมืองในสมยันำยกรัฐมนตรีพระรำชทำน สัญญำ ธรรมศักดิ์ (พ.ศ. 2516 – 2518), 
ศิลปศาสตรมหาบณัฑิต สาขาวชิาประวติัศาสตร์ ภาคประวติัศาสตร์ คณะศิลปศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, 
2554. 
53 นครินทร์ เมฆไตรรัตน์, พระผู้ทรงปกเกล้ำฯ ประชำธิปไตย 60 ปีสิริรำชสมบัติกับกำรเมืองกำรปกครองไทย, 
(กรุงเทพฯ : มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, 2549), หนา้ 35 – 177. 
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ธรรมศกัด์ิ ไดมี้การจดัท ารัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2517 อนัถือเป็นรัฐธรรมนูญฉบบัหน่ึงท่ีไดมี้การเพิ่มพระ
ราชอ านาจให้แก่พระมหากษตัริย ์อาทิ การเพิ่มจ านวนของคณะองคมนตรีให้เพิ่มข้ึนจาก11 คน เป็น
ไม่เกิน 15 คน เป็นตน้ 

 อยา่งไรก็ตาม การแสดงบทบาทของคณะองคมนตรีท่ีเก่ียวขอ้งกบัทางการเมืองไม่ไดป้รากฏ
ข้ึนในเฉพาะเหตุการณ์ 14 ตุลาคม พ.ศ. 2516 เท่านั้น แต่ยงัปรากฏในช่วงก่อนการรัฐประหาร พ.ศ. 
2549 ท่ีไดล้ม้รัฐบาลของทกัษิณ ชินวตัร งานของธงชยั54 ยงัไดแ้สดงให้เห็นถึงความเคล่ือนไหวของ
ประธานองคมนตรีพลเอกเปรม ติณสูลานนท์ท่ีได้มีการเรียกร้องให้กองทัพตระหนักในความ
จงรักภกัดีท่ีมีต่อสถาบนัพระมหากษตัริย์ยิ่งกว่ารัฐบาล โดยความเคล่ือนไหวคร้ังน้ีของประธาน
องคมนตรีไดมี้ทั้งผูพ้ิพากษาและนักวิชาการจ านวนหน่ึงออกมาสนบัสนุน ซ่ึงท าให้เห็นได้ว่าคณะ
องคมนตรีได้กลายเป็นสถาบันท่ีมีความเคล่ือนไหวอยู่ในสังคมไทยตลอดเวลา ไม่ว่าเป็นการ
ด าเนินงานตามโครงการพระราชด าริ หรือความเคล่ือนไหวทางการเมืองท่ีมกัจะปรากฏบทบาทของ
คณะองคมนตรีเสมอมา 

 งานศึกษาในกลุ่มน้ีแสดงให้เห็นถึงความเปล่ียนแปลงของคณะองคมนตรีท่ีเช่ือมโยงกบั
การเมืองและบริบททางสังคม โดยมีจุดเร่ิมตน้จากการปฏิรูประบบราชการในสมยัรัชกาลท่ี 5 และมี
การตราพระราชบญัญติัปรีวีเคาน์ซิล เพื่อท าหนา้ท่ีเป็นท่ีปรึกษาในพระองค ์การก่อตวัข้ึนของสถาบนั
องคมนตรีน้ีเองไดถู้กปรับเปล่ียนบทบาทหน้าท่ีอีกคร้ังในสมยัรัชกาลท่ี 7 ในช่ือของสภากรรมการ
องคมนตรีท่ีมุ่งหวงัจะให้เป็นสนามในการทดลองและเรียนรู้ระบอบประชาธิปไตยแบบรัฐสภา แต่
กระนั้นผูท่ี้ด ารงต าแหน่งสภากรรมการองคมนตรีกลบัมิไดเ้ป็นตวัแทนของประชาชนแต่อยา่งใด ทั้ง
ด้านอ านาจหน้าท่ีก็ไม่ปรากฏอ านาจหน้าท่ีมากนัก จนถูกยุบเลิกไปภายหลงัการเปล่ียนแปลงการ
ปกครอง พ.ศ. 2475 กระนั้นผูท่ี้เคยด ารงต าแหน่งสภากรรมการองคมนตรีอยูเ่ดิมไดมี้การปรับเปล่ียน
ต าแหน่งดว้ยการเขา้ไปมีบทบาทส าคญัในสภาผูแ้ทนราษฎรท่ีจดัตั้งข้ึน 

อย่างไรก็ตาม ความเปล่ียนแปลงท่ีเกิดข้ึนจาการรัฐประหาร พ.ศ. 2490 มีการประกาศใช้
รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2490 ไดท้  าให้เกิดอ านาจหน้าท่ีของคณะอภิรัฐมนตรีข้ึนในระบอบประชาธิปไตย 
และถือเป็นการวางรากฐานให้กบัอ านาจหน้าท่ีของคณะองคมนตรีในระบอบประชาธิปไตยเช่นกนั 
นอกจากน้ี จะพบวา่คณะองคมนตรีไดมี้การเติบโตควบคู่ไปกบัการร้ือฟ้ืนพระราชอ านาจของสถาบนั
พระมหากษัตริย์ตั้ งแต่ช่วงปี พ.ศ. 2502 ถือเป็นห้วงเวลาแห่งการร้ือฟ้ืนพระราชอ านาจของ
พระมหากษตัริยท่ี์เกิดจากการสนับสนุนของจอมพลสฤษด์ิ ธนะรัชต์ และการเติบโตของสถาบนั
พระมหากษตัริยไ์ด้ส่งผลต่อการปรับเปล่ียนโครงการภายในของพระมหากษตัริยเ์ช่นกนั กล่าวคือ 
พระองคท์รงไดริ้เร่ิมโครงการพระราชด าริซ่ึงแต่เดิมถือเป็นโครงการภายในของพระองคเ์อง แต่ต่อมา
                                                           
54 อา้งแลว้, ธงชยั วนิิจจะกลุ, หนา้ 110. 
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รัฐบาลได้มีการปรับเปล่ียนนโยบายการบริหารประเทศด้วยการรับเอาแนวทางตามโครงการ
พระราชด าริเป็นแนวนโยบายหน่ึงท่ีรัฐบาลให้การสนบัสนุนและส่งเสริมให้ประชาชนเขา้ไปมีส่วน
ร่วมในโครงการ รวมถึงรัฐบาลได้มีนโยบายให้หน่วยงานข้าราชการท างานร่วมกับโครงการ
พระราชด าริ ขณะเดียวกนัอ านาจหน้าท่ีของคณะองคมนตรีได้เพิ่มพูนข้ึนพร้อมกบัพระราชอ านาจ 
ผ่านการเป็นบุคลากรท่ีส าคญัของพระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวภูมิพลอดุลยเดชในการดูแลและ
ควบคุมงานท่ีเก่ียวขอ้งกบัโครงการพระราชด าริ  

 นอกจากน้ี คณะองคมนตรียงักลายเป็นกลไกส าคญัของพระบาทสมเด็จพระเจา้อยู่หัวภูมิ  
พลอดุลยเดช ท่ีพระองค์ทรงน ามาใช้ในการแก้ไขวิกฤตการณ์ทางการเมือง อาทิ การแต่งตั้ งให้
องคมนตรีของพระองคเ์ป็นนายกรัฐมนตรีเพื่อแกไ้ขสถานการณ์ภายหลงัวิกฤตการณ์ 2517 ในการเขา้
มาท าหนา้ท่ีเป็นรัฐบาลน้ีไดมี้การร่างรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2517 รัฐธรรมนูญฉบบัน้ีไดมี้ส่วนในการเพิ่ม
จ านวนของคณะองคมนตรีใหม้ากข้ึนจากเดิม ทั้งน้ี การแสดงบทบาทคร้ังส าคญัท่ีสุดขององคมนตรียงั
ไดป้รากฏในช่วงระยะเวลาก่อนการรัฐประหารลม้รัฐบาลทกัษิณ ชินวตัร ท่ีเกิดข้ึนในช่วง พ.ศ. 2549 
ท่ีพบความเคล่ือนไหวในลกัษณะท่ีเก่ียวขอ้งกบัการเมืองของประธานองคมนตรี แต่เป็นท่ีน่าสังเกตวา่
การเคล่ือนไหวคร้ังน้ีของประธานองคมนตรีกลบัมีลกัษณะท่ีต่างออกไปจากการใช้พระราชอ านาจ
ของพระมหากษตัริยใ์นเหตุการณ์ 14 ตุลาคม พ.ศ. 2516  

1.6.3 ค ำอธิบำยทำงรัฐธรรมนูญที่มีต่อคณะองคมนตรี 

 งานเขียนส่วนน้ีเป็นการให้ค  าอธิบายต่อคณะองคมนตรีท่ีปรากฏผ่านต ารากฎหมาย
รัฐธรรมนูญ โดย ศกัด์ิ ไทยวฒัน์55 อมรรัตน์ กุลสุจริต56 เจษฎา พรไชยา57  และธงทอง จนัทรางศุ58 

                                                           
55 ศกัด์ิ ไทยวฒัน์,  กฎหมำยรัฐธรรมนูญและกฎหมำยเลือกตั้ง, (กรุงเทพฯ ธรรมศาสตร์, 2499). 
56 อมรรัตน์ กลุสุจริต, ประมุขของรัฐในระบบรัฐสภำ : ศึกษำในเชิงประวตัศิำสตร์กฎหมำยรัฐธรรมนูญเปรียบเทียบ
กรณีของประเทศอังกฤษ ฝร่ัง เศส เยอรมัน ญี่ปุ่ น  และไทย ,  นิ ติศาสตรมหาบัณฑิต คณะนิติศาสต ร์  
มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์ , 2541. 
57 เจษฎา พรไชยา อา้งใน เกรียงไกร เจริญธนำวฒัน์, ระบบกำรเมืองกำรปกครองฝร่ังเศส, (เอกสารประกอบการเรียน
ในวชิา 710501 รัฐธรรมนูญและสถาบนัการเมืองขั้นสูง 1 ระดบัปริญญานิติศาสตรมหาบณัฑิต, 2541). 
58 ธงทอง จนัทรางศุ, พระรำชอ ำนำจของพระมหำกษัตริย์ในทำงกฎหมำยรัฐธรรมนูญ, (กรุงเทพฯ: เอส. ซี. พร้ินท์
แอนดแ์พค จ ากดั, 2548). 
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ธานินทร์ กรัยวิเชียร59  มีชยั ฤชุพนัธ์60  สมภพ โหตระกิตย์61 บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ62 วิษณุ เครืองาม63 
พรชัย เล่ือนฉวี64 และ กวี อิศริวรรณ65 ได้อธิบายต่อคณะองคมนตรีว่าเป็นส่วนหน่ึงของพระราช
อ านาจเฉพาะของพระมหากษตัริย์ท่ีถูกบญัญัติให้รวมอยู่กับหมวดพระมหากษตัริย์ นักวิชาการ
รัฐธรรมนูญกลุ่มน้ี อธิบายว่าคณะองคมนตรีเป็นส่วนหน่ึงของพระราชอ านาจของพระมหากษตัริย ์
และพระราชอ านาจส่วนน้ีเป็นส่วนท่ีพระมหากษตัริยส์ามารถริเร่ิมไดด้ว้ยพระองคเ์องถือเป็นพระราช
อ านาจตามพระราชอธัยาศยั โดยรัฐธรรมนูญบญัญติัให้คณะองคมนตรีมีอ านาจหน้าท่ีในการถวาย
ความเห็นต่อพระมหากษตัริยใ์นพระราชกรณียกิจทั้งปวงท่ีพระมหากษตัริยท์รงปรึกษาและท าหน้าท่ี
ตามท่ีรัฐธรรมนูญบญัญติั ทั้งน้ี ยงัพบการให้ค  าอธิบายต่อหนา้ท่ีอ่ืนของคณะองคมนตรีท่ีรัฐธรรมนูญ
ไม่ได้บญัญติัไว ้เช่น การอธิบายถึงการปฏิบติังานของคณะองคมนตรี ว่า พระมหากษตัริยจ์ะทรง
ปรึกษาหารือมายงัคณะองคมนตรีซ่ึงส่วนใหญ่จะเป็นเร่ืองเก่ียวกับการบริหารราชการแผ่นดินท่ี
พระองค์เก่ียวขอ้ง เช่น ในเร่ืองร่างกฎหมายท่ีนายกรัฐมนตรีทูลเกลา้ทูลกระหม่อมเสนอมา ฎีการ้อง
ทุกข์ของราษฎร ฎีกาขอพระราชทานอภยัโทษในคดีอาญา การแต่งตั้งขา้ราชการ การพระราชทาน
ฐานนัดรศกัด์ิ ดา้นการท างานของคณะองคมนตรีจะมีการประชุมสัปดาห์ละ 2 คร้ัง โดยปรึกษากนัใน
เร่ืองท่ีทรงพระราชทานปรึกษามาซ่ึงอาจแยกเป็น 2 เร่ืองใหญ่ ๆ คือ เร่ืองท่ีเก่ียวกบัการบริหารราชการ
แผน่ดิน อาทิ ร่างพระราชบญัญติั ร่างพระราชก าหนด ร่างพระราชกฤษฎีกา พิจารณาฎีการ้องทุกขข์อง
ราษฎร และอีกเร่ืองเก่ียวกบัเร่ืองโครงการส่วนพระองคท่ี์ทรงริเร่ิมและด าเนินการ อาทิ โครงการหุบ
กะพง โครงการพรุบาเจาะ และนอกจากน้ี คณะองคมนตรียงัมีหน้าท่ีเป็นผูรั้บผิดชอบในโครงการ
พระราชด าริต่างๆ   

                                                           
59 ธานินทร์ กรัยวเิชียร, พระมหำกษัตริย์ไทยในระบอบประชำธิปไตย, (กรุงเทพฯ : กรมวชิาการ กระทรวงศึกษาธิการ
, 2519). 
60 มีชยั ฤชุพนัธ์ุ, ค ำอธิบำยรัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2511 พร้อมด้วยตัวบทครบทุกมำตรำ, 
(พระนคร : หา้งหุน้ส่วนจ ากดั เกษมบรรณกิจ, 2511). 
61 สมภพ โหตระกิตย,์ ค ำสอนช้ันปริญญำตรี กฎหมำยรัฐธรรมนูญ (ภำค 2), (พระนคร : น าเซียการพิมพ,์ 2512). 
62 วิษณุ เครืองาม และ บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ, ธรรมนูญกำรปกครองรำชอำณำจักร พ.ศ . 2520, (กรุงเทพฯ : น าอกัษร
การพิมพ,์ 2520). 
63 วษิณุ เครืองาม, กฎหมำยรัฐธรรมนูญ, (กรุงเทพฯ : นิติบรรณการ, 2523).  
64 พรชยั เล่ือนฉว,ี กฎหมำยรัฐธรรมนูญและสถำบันกำรเมือง, (กรุงเทพฯ : มหาวทิยาลยัธุรกิจบณัฑิตย,์ 2554) .  
65 กว ีอิศริวรรณ, ปริทรรศน์รัฐธรรมนูญไทย, (กรุงเทพฯ : นิติบรรณการ, 2529). 
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ทั้งน้ี ค  าอธิบายของมีชัย ฤชุพนัธ์66 บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ และวิษณุ เครืองาม67 และกวี อิศ
ริวรรณ68 มีความโดดเด่นในการใหค้  าอธิบายและตีความบทบญัญติัของคณะองคมนตรีในช่วงเวลาท่ีมี
การประกาศใช้รัฐธรรมนูญ และธรรมนูญการปกครองประเทศ เช่น งานของ มีชัย ฤชุพนัธ์ ได้
วิเคราะห์และอธิบายบทบาทหน้าท่ีของคณะองคมนตรีท่ีปรากฏในรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2511 อย่าง
ละเอียดท าให้ทราบถึงลักษณะการตีความบทบัญญติัท่ีเก่ียวข้องกับคณะองคมนตรี และมุมมอง
ความคิดของมีชยั ท่ีมีต่อคณะองคมนตรี ส่วน บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ และวษิณุ เครืองาม เป็นงานอธิบาย
อ านาจหนา้ท่ีของคณะองคมนตรีในช่วงระยะเวลาการประกาศใชธ้รรมนูญการปกครองประเทศ พ.ศ. 
2520 ท่ีแมจ้ะมีการรับรองสถานะของคณะองคมนตรีในธรรมนูญการปกครอง พ.ศ. 2520 แต่ไม่มีการ
บญัญติัถึงอ านาจหนา้ท่ีของคณะองคมนตรีไวใ้นธรรมนูญการปกครอง ซ่ึงนกัวิชาการรัฐธรรมนูญทั้ง
สองท่านไดตี้ความอ านาจหนา้ท่ีของคณะองคมนตรีดว้ยการเทียบเคียง “ประเพณีการปกครองประเทศ
ในระบอบประชาธิปไตย” ท่ีจะท าให้ทราบถึงอ านาจหน้าท่ีของคณะองคมนตรีในช่วงเวลาการ
ประกาศใชธ้รรมนูญการปกครองประเทศ ดา้น กวี อิศริวรรณ ก็ไดใ้ห้ค  าอธิบายต่ออ านาจหน้าท่ีของ
คณะองคมนตรีท่ีปรากฏในรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2521 ซ่ึงโดดเด่นในเร่ืองการน าวิธีการวิเคราะห์ค าศพัท์
มาใชก้บัการอธิบายอ านาจหนา้ท่ีของคณะองคมนตรี อยา่งไรก็ตาม การให้ค  าอธิบายของนกัวิชาการ
รัฐธรรมนูญกลุ่มน้ีไม่มีลกัษณะท่ีเป็นการตั้งขอ้สังเกตต่อการเกิดข้ึนของคณะองคมนตรีในระบอบ
ประชาธิปไตยแต่อยา่งใด และไม่ปรากฏการตั้งขอ้สังเกตต่อหนา้ท่ีบางประการของคณะองคมนตรีท่ีมี
ลกัษณะขดักบัหลกัการประชาธิปไตยเช่นกนั 

 อย่างไรก็ตาม มีนักวิชาการรัฐธรรมนูญท่ีได้อธิบายอ านาจและหน้าท่ีของคณะองคมนตรี
แตกต่างออกไปจากงานของนกัวชิาการรัฐธรรมนูญขา้งตน้ โดยงานศึกษาของ ไพโรจน์ ชยันาม69 หยดุ 

                                                           
66 อา้งแลว้, มีชยั ฤชุพนัธ์. 
67 อา้งแลว้, บวรศกัด์ิ  อุวรรณโณ และวษิณุ เครืองาม. 
68 อา้งแลว้, กว ีอิศริวรรณ 
69 ไพโรจน์ ชัยนาม, ค ำอธิบำยกฎหมำยรัฐธรรมนูญเปรียบเทียบ (โดยสังเขป) เล่ม 2 กฎหมำยรัฐธรรมนูญของ
ประเทศไทย ตอนที ่1, (กรุงเทพฯ : ธรรมศาสตร์, 2495). 
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แสงอุทยั70 ปรีดี พนมยงค์71 และ ปิยบุตร แสงกนกกุล72 เป็นงานศึกษาท่ีถูกจัดอยู่ในกลุ่มการให้
ค  าอธิบายทางรัฐธรรมนูญท่ีตั้งขอ้สังเกตต่อบทบาทหนา้ท่ีของคณะองคมนตรีในระบอบการปกครอง
แบบประชาธิปไตยท่ีเร่ิมพิจารณาตั้งแต่การเกิดข้ึนของคณะอภิรัฐมนตรีในรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2492 
โดยงานของไพโรจน์ ไดมี้การศึกษาเปรียบเทียบระบบของคณะองคมนตรีไทยกบัคณะองคมนตรีของ
องักฤษ และศึกษาอ านาจหนา้ท่ีของคณะองคมนตรีตามท่ีรัฐธรรมนูญไดบ้ญัญติัไว ้นอกจากน้ียงัไดน้ า
หลกัการแบ่งแยกอ านาจมาพิจารณาร่วมกบัอ านาจหนา้ท่ีของคณะองคมนตรี โดยไดต้ั้งขอ้สังเกตใน
เร่ืองอ านาจหนา้ท่ีของประธานองคมนตรีซ่ึงสามารถด ารงต าแหน่งเป็นผูล้งนามรับสนองพระบรมราช
โองการ และผูส้ าเร็จราชการแทนพระมหากษตัริยใ์นระยะเวลาชัว่คราวได ้

ขณะท่ี หยุด แสงอุทยั ถือไดว้่าเป็นนกัวิชาการรัฐธรรมนูญท่ีไดว้ิพากษต่์ออ านาจหน้าท่ีของ
คณะองคมนตรีในระบอบประชาธิปไตยได้อย่างชัดเจนว่าเป็นการขัดต่อหลักประชาธิปไตย 
นอกจากน้ี ยงัเป็นนักวิชาการรัฐธรรมนูญท่ีมีการให้ค  าอธิบายต่ออ านาจหน้าท่ีของคณะองคมนตรี
ควบคู่ไปกบัหลกัวิชาการไดอ้ยา่งละเอียด อาทิ เร่ืองการตอ้งวางตนเป็นกลางไม่แสดงอาการฝักใฝ่ใน
พรรคการเมืองให้ปรากฏออกมา รวมทั้งการไม่ยุง่เก่ียวกบัการเมืองใด ๆ ทั้งยงัไดใ้ห้ค  าอธิบายท่ีรวม
ไปถึงอ านาจหนา้ท่ีของประธานองคมนตรีตามท่ีรัฐธรรมนูญไดบ้ญัญติัไวด้ว้ย 

 งานของปรีดี พนมยงค์73 มีจุดเด่นต่อการตั้ งข้อสังเกตในประเด็นการเกิดข้ึนของคณะ
อภิรัฐมนตรี และคณะองคมนตรีในระบอบประชาธิปไตย ซ่ึงเคยไดว้ิพากษรั์ฐธรรมนูญ พ.ศ. 2492 วา่
เป็นระบอบการปกครองแบบ “อ ามาตยาธิปไตย” นอกจากน้ี การให้ค  าอธิบายของปรีดี ยงัมีลกัษณะท่ี
โดดเด่นในเร่ืองการวิพากษ์อ านาจหน้าท่ีของประธานองคมนตรีท่ีปรากฏในรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2492 
และ รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2517 ในเร่ืองการบญัญติัให้ประธานองคมนตรีสามารถเป็นผูล้งนามรับสนอง
พระบรมราชโองการแต่งตั้งวุฒิสภาซ่ึงมีเพียงรัฐธรรมนูญ 2 ฉบบัน้ีเท่านั้นท่ีก าหนดหน้าท่ีน้ีให้กบั

                                                           
70 หยดุ แสงอุทยั, ค ำบรรยำยกฎหมำยรัฐธรรมนูญ, (กรุงเทพฯ : มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, 2512). 
71 ปรีดี พนมยงค,์ จงพิทักษ์เจตนำรมณ์ประชำธิปไตยสมบูรณ์ของวีรชน 14 ตุลำคม, (กรุงเทพฯ : สายธาร, 2543), 
บทความเร่ืองน้ีถูกจดัท าข้ึนโดยค าร้องขอของคณะกรรมการจดังานสงัสรรคช์าวธรรมศาสตร์ในประเทศองักฤษ เม่ือ
ปี พ.ศ. 2516 และไดมี้การจดัพิมพเ์ป็นเล่มในวารสาร อมธ. ฉบบั 10 ธนัวาคม ขององคก์ารบริหารองคก์ารนกัศึกษา
มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์ และในโอกาสครบรอบ 100 ปีของรัฐบุรุษอาวโุส ฯพณฯ ปรีดี พนมยงค ์และครบรอบ 27 
ปีเหตุการณ์ 14 ตุลาคม จึงไดจ้ดัพิมพห์นงัสือเล่มน้ีข้ึนอีกคร้ัง  
72 ปิยบุตร แสงกนกกลุ, พระรำชอ ำนำจ องคมนตรีและผู้มอี ำนำจนอกรัฐธรรมนูญ, (กรุงเทพฯ : openbooks, 2550). 
73 ปรีดี พนมยงค,์ บางเร่ืองเก่ียวกบัการก่อตั้งคณะราษฎร และระบอบประชาธิปไตย,  แนวควำมคดิประชำธิปไตย
ของปรีด ีพนมยงค์, (กรุงเทพฯ : มูลนิธิปรีดี พนมยงค,์ 2535), หนา้ 23-24. พิมพค์ร้ังแรกโดย นายปราโมทย ์พ่ึง
สุนทร (กรุงเทพฯ : โรงพิมพ ์นิติเวชช์, 2515). 
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ประธานองคมนตรี จึงท าให้กลายเป็นประเด็นในการวิพากษ์ว่า การก าหนดท่ีมาของวุฒิสภานั้นไม่
สอดคลอ้งกบัระบอบประชาธิปไตย 

 ทั้ ง น้ี  ปรีดี  ย ังได้วิจารณ์บทบัญญัติ เ ก่ียวกับอ านาจหน้าท่ีของคณะองคมนตรีใน ร่าง
รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2517 มาตรา 105 ท่ีเดิมบญัญติัให้คณะองคมนตรีท าหน้าท่ีเป็นผูจ้ดัท าบญัชีรายช่ือ
ผูท้รงคุณวฒิุจ านวน 300 คน เพื่อใหส้มาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรเป็นผูค้ดัเลือกวฒิุสมาชิกจากบญัชีรายช่ือ
ดงักล่าว ซ่ึงถูกมองว่าเป็นนิมิตใหม่ของระบอบประชาธิปไตย การแสดงความคิดเห็นดงักล่าวท าให้
เกิดการโตแ้ยง้จาก ชยัอนนัต์ สมุทวณิช74 ดว้ยการแสดงความคิดเห็นโตแ้ยง้การให้เหตุผลของปรีดี 
และได้ช้ีแจงต่อการก าหนดให้คณะองคมนตรีเป็นสถาบันกลางในการท าหน้าท่ีจัดท ารายช่ือ
ผูท้รงคุณวฒิุเพื่อเตรียมสู่การคดัเลือกเป็นวุฒิสภา  

 นอกจากการถกเถียงเก่ียวกบัอ านาจหนา้ท่ีของคณะองคมนตรีในรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2517 แลว้ 
พบวา่รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2534 ไดมี้การเพิ่มเติมอ านาจหนา้ท่ีของคณะองคมนตรีเช่นกนั โดยบญัญติัใน
ลักษณะท่ีว่าหากพระมหากษัตริย์มีพระราชประสงค์ท่ีจะแก้ไขเพิ่มเติมกฎมณเฑียรบาล คณะ
องคมนตรีจะกลายเป็นสถาบนัท่ีท าหนา้ท่ีร่างกฎมณเฑียรบาลนั้น ประเด็นการเพิ่มเติมอ านาจของคณะ
องคมนตรีน้ี ปิยบุตร แสงกนกกุล75  ตั้งขอ้สังเกตต่อการท่ีรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2534 ก าหนดบทบาทใหม่
ให้แก่คณะองคมนตรี โดยบญัญติัให้คณะองคมนตรีมีหน้าท่ีจดัท าร่างกฎมณเฑียรบาลในกรณีท่ี
พระมหากษตัริยเ์ห็นควรแกไ้ขกฎมณเฑียรบาล แต่ทั้งน้ีรัฐธรรมนูญกลบับญัญติัให้ประธานรัฐสภา
เป็นผูล้งนามรับสนองพระบรมราชโองการแทนประธานองคมนตรี ซ่ึงบทบญัญติัดงักล่าวต่างก็ไดรั้บ
การส่งต่อมายงัรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 และรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 โดยไม่มีการแก้ไขเพิ่มเติม
รายละเอียดแต่อยา่งใด 

ส่วนงานศึกษาของ สมชาย ปรีชาศิลปกุล76 มีความแตกต่างออกไปโดยเป็นงานท่ีไดศึ้กษา
เก่ียวกบัขอ้ถกเถียงวา่ดว้ยสถาบนัพระมหากษตัริยใ์นองคก์รจดัท ารัฐธรรมนูญของไทย โดยมีส่วนใน
การศึกษาเร่ืองอ านาจหน้าท่ีของคณะองคมนตรีท่ีถูกบญัญติัข้ึนในร่างรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2492 จนถึง
ร่างรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 ซ่ึงหยิบยกประเด็นต่างๆ ตั้งแต่การบญัญติัให้มีคณะองคมนตรีท าหน้าท่ี
เป็นท่ีปรึกษาของพระมหากษตัริย ์เร่ืองพระราชอ านาจตามพระราชอธัยาศยัในการแต่งตั้งองคมนตรี 
คุณสมบติัของผูท่ี้จะด ารงต าแหน่งองคมนตรี จ านวนของคณะองคมนตรี และการบญัญติัข้อห้าม

                                                           
74 ชยัอนนัต ์สมุทวณิช, โต้ท่ำนปรีด,ี (กรุงเทพฯ : พิฆเณศ, 2517). 
75 ปิยบุตร แสงกนกกลุ, ในพระปรมำภิไธย ประชำธิปไตย และตลุำกำร, (กรุงเทพฯ : openbooks, 2552  ), หนา้150. 
76 สมชาย ปรีชาศิลปกลุ, ข้อถกเถียงว่ำด้วยสถำบันพระมหำกษัตริย์ในองค์กรจดัท ำรัฐธรรมนูญของไทย ตั้งแต่ พ.ศ. 
2475 – 2550, (เชียงใหม่ : คีแอน๊ท ์พร้ินติ้ง, 2558). และพบการศึกษาในลกัษณะท่ีคลา้ยกนัใน สมชาย ปรีชาศิลปกลุ, 
(2558), จำกองคมนตรีสู่สภำทีป่รึกษำในพระองค์จ ำแลง, ฟ้าเดียวกัน, ปีท่ี 13 ฉบบัท่ี 2 พฤษภาคม – สิงหาคม. 
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ไม่ให้องคมนตรีตอ้งด ารงต าแหน่งท่ีเก่ียวขอ้งกบัการเมือง ทั้งน้ี พบวา่ระยะเวลาท่ีมีการถกเถียงเร่ือง
องคมนตรีมากท่ีสุดปรากฏในร่างรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2492 อนัเป็นประเด็นถกเถียงต่อสาระส าคญัในทุก
ประเด็นท่ีร่างรัฐธรรมนูญฉบบัน้ีไดบ้ญัญติัไว ้อยา่งไรก็ตามการถกเถียงเก่ียวกบัอ านาจหนา้ท่ีของคณะ
องคมนตรีต่างค่อยๆ ลดความส าคญัลงมาเป็นล าดบัจนไม่ปรากฏประเด็นท่ีเป็นสาระส าคญัอีกต่อไป 
งานศึกษาช้ินน้ีจะช่วยท าให้เห็นความเปล่ียนแปลงในประเด็นขอ้ถกเถียงในเร่ืองอ านาจหน้าท่ีของ
คณะองคมนตรีท่ีเกิดข้ึนภายในกระบวนการร่างรัฐธรรมนูญแต่ละฉบบั 

 นอกจากการให้ค  าอธิบายของกลุ่มนกัวิชาการรัฐธรรมนูญท่ีมกัตั้งขอ้สังเกตต่ออ านาจหน้าท่ี
ของคณะองคมนตรีในรัฐธรรมนูญตามรายละเอียดขา้งตน้แลว้ ยงัพบว่ามีการให้ค  าอธิบายของกลุ่ม
นกัวิชาการรัฐธรรมนูญ เช่น กระมล ทองธรรมชาติ77สุขุม นวลสกุล และวิศิษฐ์ ทวีเศรษฐ78พิพฒัน์ 
วิเชียรสุวรรณ79 มานิตย ์จุมปา80 บุญศรี มีวงศอุ์โฆษ81 คณิน บุญสุวรรณ82 สมยศ เช้ือไทย83 สมคิด เลิศ
ไพฑูรย์84 ณัฐกร วิทิตานนท์85 ท่ีมีลกัษณะการศึกษารัฐธรรมนูญท่ีคลา้ยคลึงกนั คือศึกษาวิวฒันาการ
ของรัฐธรรมนูญแต่ละฉบบัท่ียอ้นอธิบายตั้งแต่รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2475 – รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 โดย
เนน้จุดส าคญัหรือความแตกต่างของแต่ละรัฐธรรมนูญ ส่วนการอธิบายเก่ียวกบัคณะองคมนตรีนั้น มี
จุดเร่ิมต้นในรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2490 แต่จะไม่เน้นรายละเอียดมากนัก ส่วนใหญ่จะเป็นการสร้าง
ค าอธิบายถึงบทบาทและหน้าท่ีของคณะองคมนตรีตามท่ีปรากฏในรัฐธรรมนูญ อาทิ มีหน้าท่ีถวาย

                                                           
77 กระมล ทองธรรมชาติ, ควำมรู้เร่ืองรัฐธรรมนูญของไทย, (กรุงเทพฯ : บรรณกิจ, 2517). 
78 สุขุม นวลสกุล และวิศิษฐ์ ทวีเศรษฐ , คู่มือกำรเมืองและกำรปกครองไทย และค ำอธิบำยรัฐธรรมนูญ 2521, 
(กรุงเทพฯ :คณะรัฐศาสตร์ มหาวทิยาลยัรามค าแหง, 2525). 
79 พิพฒัน์ วิเชียรสุวรรณ, รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2534 แก้ไขเพิ่มเติม พุทธศักรำช 2534, 
(กรุงเทพฯ : บริษทั ส านกัพิมพเ์ดอะบุ๊ค จ ากดั, 2534). 
80 มานิตย ์จุมปา, ควำมรู้เบ้ืองต้นกับรัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย (พ.ศ. 2550), (กรุงเทพฯ : บริษทัแอคทีฟ 
ฟร้ินท ์จ ากดั, 2551). 
81 บุญศรี มีวงศ์อุโฆษ, กฎหมำยรัฐธรรมนูญ, (กรุงเทพฯ : โครงการต าราและเอกสารประกอบการสอน คณะ
นิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, 2553). 
82 คณิน บุญสุวรรณ, คู่มืออ่ำนรัฐธรรมนูญฉบับใหม่: โครงสร้ำงและหลกักำรของรัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย 
พุทธศักรำช 2540, (กรุงเทพฯ : อมรินทร์วชิาการ, 2541). 
83สมยศ เช้ือไทย, รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจกัรไทย พุทธศักรำช 2540 ฉบับใช้เรียน, (กรุงเทพฯ : วญิญูชน, 2546).  
84 สมคิด เลิศไพฑูรย,์ รัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน ข้อสังเกต และเชิงอรรถเรียงมำตรำฉบับปัจจุบัน, (กรุงเทพฯ : นิติ
ธรรม, 2536). 
85 ณฐักร วทิิตานนท,์ หลกัรัฐธรรมนูญ, (กรุงเทพฯ : โรงพิมพเ์ดือนตุลา, 2549). 
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ความเห็นต่อพระมหากษตัริยใ์นพระราชกรณียกิจทั้งปวงท่ีพระมหากษตัริยท์รงปรึกษา และมีหนา้ท่ี
อ่ืนตามท่ีบญัญติัในรัฐธรรมนูญ   

 งานในกลุ่มน้ีล้วนเป็นการให้ค  าอธิบายของนักวิชาการรัฐธรรมนูญท่ีปรากฏผ่านต ารา
กฎหมายรัฐธรรมนูญ และการศึกษาวิจยั ซ่ึงค าอธิบายทางรัฐธรรมนูญของนกัวิชาการรัฐธรรมนูญท่ีมี
ต่อคณะองคมนตรีในระบอบประชาธิปไตยนั้น ไดถู้กนกัวชิาการรัฐธรรมนูญใหค้วามหมายทั้งในเร่ือง
อ านาจหนา้ท่ีท่ีปรากฏอยูใ่นรัฐธรรมนูญอนัมีลกัษณะเป็นการให้ค  าอธิบายคลา้ยคลึงกนัและแตกต่าง
กนัไป 

จากการทบทวนวรรณกรรมเก่ียวกบัสถาบนัองคมนตรีท่ีผ่านมาทั้งสามกลุ่มนั้นพบว่า งาน
เขียนของแต่ละกลุ่มนั้นเป็นงานศึกษาท่ีอธิบายเฉพาะประวติัศาสตร์ความเป็นมา อ านาจหน้าท่ีของ
คณะองคมนตรี และเขา้ไปมีบทบาทในสถานการณ์ทางการเมืองท่ีเกิดข้ึนเพียงช่วงระยะเวลาใดเวลา
หน่ึง นอกจากน้ี ในงานของค าอธิบายทางรัฐธรรมนูญพบว่า มีการสร้างค าอธิบายท่ีมีต่อคณะ
องคมนตรี 2 ลกัษณะคือ หน่ึง ค าอธิบายของนักวิชาการรัฐธรรมนูญท่ีมีต่ออ านาจหน้าท่ีของคณะ
องคมนตรีในระบอบประชาธิปไตยท่ีเป็นการใหค้  าอธิบายเฉพาะรัฐธรรมนูญแต่ละฉบบั และสอง คือ 
การศึกษาประวติัศาสตร์ของคณะองคมนตรีตั้ งแต่ระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์จนถึงระบอบ
ประชาธิปไตย ซ่ึงไดมี้การตั้งขอ้สังเกตและถกเถียงต่ออ านาจหน้าท่ีของคณะองคมนตรีในระบอบ
ประชาธิปไตยเฉพาะประเด็นท่ีนกัวชิาการรัฐธรรมนูญแต่ละท่านใหค้วามสนใจ  

อย่างใดก็ตาม ผูศึ้กษาพบว่า ยงัไม่ปรากฏงานเขียนใดท่ีศึกษาความผนัแปรในการสร้าง
ค าอธิบายทางรัฐธรรมนูญของนักวิชาการรัฐธรรมนูญท่ีมีต่อคณะองคมนตรีนับตั้งแต่รัฐธรรมนูญ 
พ.ศ. 2490 จนถึง รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 ท่ีสามารถท าให้เห็นพฒันาการความเปล่ียนแปลงและทิศ
ทางการให้ค  าอธิบายทางรัฐธรรมนูญของนกัวิชาการรัฐธรรมนูญต่ออ านาจหนา้ท่ีของคณะองคมนตรี
ในช่วงระยะเวลาท่ียาวนานควบคู่ไปกับความเปล่ียนแปลงท่ีเกิดข้ึนในบริบททางสังคมและ
รัฐธรรมนูญ ดว้ยช่องวา่งแห่งการศึกษาน้ีจึงเป็นท่ีมาของงานช้ินน้ีท่ีผูศึ้กษาจะอธิบายในบทถดัไป 


