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บทที ่3 

คุณสมบัตขิององคมนตรี 

 รัฐธรรมนูญไทยตั้งแต่ พ.ศ. 2492 เป็นตน้มา ไดบ้ญัญติัให้องคมนตรีมีหนา้ท่ีถวายค าแนะน า
แก่พระมหากษตัริย์ในพระราชกรณียกิจทั้งปวงท่ีพระมหากษตัริย์ทรงปรึกษา ซ่ึงบทบาทหน้าท่ี
ดงักล่าวมีความส าคญัอย่างมาก ฉะนั้น ในบทน้ีจะแสดงให้เห็นถึงการให้ค  าอธิบายทางรัฐธรรมนูญ
ของนกัวิชาการรัฐธรรมนูญท่ีมีต่อบทบญัญติัเร่ืองคุณสมบติัขององคมนตรี และเพื่อท่ีท าความเขา้ใจ
เก่ียวกบับทบญัญติัคุณสมบติัขององคมนตรี จึงจ าเป็นตอ้งศึกษาความแตกต่างในการวางกฎเกณฑ์
คุณสมบติัขององคมนตรีตั้งแต่ในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์จนถึงในระบอบประชาธิปไตย 
ขณะเดียวกันจะแสดงให้เห็นการให้ค  าอธิบายทางรัฐธรรมนูญของนักวิชาการรัฐธรรมนูญท่ี
ตอบสนองต่อความเปล่ียนแปลงในเร่ืองคุณสมบติัขององคมนตรีดว้ย 

3.1 คุณสมบัติขององคมนตรีในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ 

 ในรัชกาลพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้า เจ้าอยู่หัวทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯ ให้ตรา
พระราชบญัญติัปรีวีเคาน์ซิลคือท่ีปฤกษาในพระองค์ จุลศกัราช 1236 ซ่ึงได้ก าหนดคุณสมบติัของ
บุคคลท่ีจะเขา้ด ารงต าแหน่งท่ีปรึกษาในพระองค ์โดยพระมหากษตัริยจ์ะเป็นผูค้ดัเลือกพระบรมวงษา
นุวงษ ์ขา้ทูลละอองธุลีพระบาทผูใ้หญ่ผูน้อ้ยตามแต่ท่ีจะทรงเห็นควร แต่งตั้งให้เป็นปรีวีเคาน์ซิลเลอร์
ส าหรับปรึกษาราชการในพระองค์1 ฉะนั้น คุณสมบติัของบุคคลท่ีสามารถเป็นท่ีปรึกษาในพระองคไ์ด ้
นอกจากจะตอ้งเป็นพระบรมวงศานุวงศ์ หรือขา้ราชบริพารของพระมหากษตัริยแ์ลว้ ยงัตอ้งได้รับ
เลือกตามพระราชอธัยาศยัของพระมหากษตัริย ์ซ่ึงกฎเกณฑ์คุณสมบติัขององคมนตรีเหล่าน้ียงัคง

                                                           
1 พระราชบัญญัตปิรีวเีคาน์ซิลคือทีป่ฤกษาในพระองค์  
 ขอ้ 1 “พระบาทสมเดจพระเจา้แผน่ดิน จะทรงเลือกจดัสนัพระบรมวงศานุวงษ แลขา้ทูลธุลีพระบาทผูใ้หญ่
ผูน้อ้ยตามแตจ่ะทรงเหนควรข้ึนไว ้เปนปรีวเีคาน์ซิลลอร์ส าหรับปฤกษาราชการในพระองค ์และจ านวรท่ีปฤกษาใน
พระองคน์ั้น มากนอ้ยเท่าใดไม่มีก าหนดตามแต่พระราชประสงค ์ถา้ผูห้น่ึงผูใ้ดไดเ้ปนท่ีปฤกษาในพระองค ์แลว้ตอ้ง
รับต าแหน่งท่ีอยูจ่นส้ินแผน่ดินแลว้มีก าหนดอยูไ่ดอี้ก 6 เดือน จ่ึงตอ้งจาดจากท่ีปฤกษาในพระองคห์มด ถา้พระเจา้
แผน่ดินท่ีไดสื้บราชอิศริยยศใหม่นั้น จะโปรดใหเ้ปนท่ีปฤกษาในพระองคต์่อไปก็ตอ้งตั้งใหม่” 
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ไดรั้บการปฏิบติัสืบทอดมาจนถึง รัชกาลของพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลา้เจา้อยูห่วั2 ใ น ช่ ว ง ต้ น
รัชกาลของพระบาทสมเด็จพระปกเกลา้เจา้อยูห่วั ทรงยึดแบบอยา่งการแต่งตั้งองคมนตรีตามเดิม และ
ทรงพระกรุณาโปรดเกลา้ฯ ให้องคมนตรีทั้งหมดในรัชกาลพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกล้าเจา้อยูห่วั
เป็นองคมนตรีของพระองค์ แต่ด้วยองคมนตรีมีจ านวนมากท าให้เกิดความไม่สะดวกในการเรียก
ประชุม พระองค์จึงได้ทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯ ให้ตั้ ง “สภากรรมการองคมนตรี” ข้ึน ตาม 
“พระราชบญัญติัองคมนตรี พ.ศ. 2470” โดยก าหนดคุณสมบติัของบุคคลท่ีจะสามารถด ารงสภา
กรรมการองคมนตรีว่าจะต้องมีสัญชาติไทย และเป็นผู ้ท่ีพระมหากษัตริย์ทรงด าริเห็นว่าเป็น
ผูท้รงคุณวุฒิ และมีคุณธรรม3โดยในรัชกาลของพระองค์ทรงคดัเลือกองคมนตรีท่ีทรงคุณวุฒิในดา้น
ต่าง ๆ จ านวน 40 คน เขา้มาเป็นกรรมการองคมนตรี4 ซ่ึงสภากรรมการองคมนตรีชุดแรกประกอบดว้ย 
พระอนุวงศ์ 10 พระองค์ ชั้ นเจ้าพระยา 6 ท่าน ชั้ นพระยา 24 ท่าน ในจ านวนน้ีมีสภากรรมการ
องคมนตรีท่ียงัอยูใ่นราชการ 27 คน นอกราชการ 13 คน5  

ทั้งน้ี การบญัญติัคุณสมบติัของผูด้  ารงต าแหน่งองคมนตรีนั้นยอ่มสะทอ้นถึงความมุ่งหมายท่ีมี
ต่อองคมนตรีในช่วงเวลานั้น อาทิ ปรีวีเคาน์ซิลเลอร์ (สภาท่ีปรึกษาในพระองค์) นั้นเกิดข้ึนดว้ยพระ
ราชประสงค์ของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจา้อยู่หัวท่ีประสงค์จะให้เป็นสภาท่ีปรึกษาใน
พระองคส์ามารถทดัทานพระมหากษตัริยใ์นเร่ืองท่ีไม่เห็นดว้ยกบัพระมหากษตัริย์6 และส าหรับสภา
กรรมการองคมนตรี พระบาทสมเด็จพระปกเกลา้เจา้อยู่หัวทรงมีพระราชประสงค์ให้สภากรรมการ
องคมนตรีเป็นสภาเพื่ อทดลอง และปลูกฝังวิธีการศึกษาโต้เ ถียง ซ่ึงมีลักษณะคล้ายกับสภา
ผูแ้ทนราษฎร เพื่อเตรียมการสู่ความเป็นประชาธิปไตย7 ฉะนั้น การก าหนดคุณสมบติัขององคมนตรี
                                                           
2 คณะองคมนตรี, พระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวกับคณะองคมนตรี, (กรุงเทพฯ : อมรินทร์พร้ินติ้งแอนด์พบัลิชช่ิง, 
2555), หนา้ 12-17. 
3 พระราชบัญญัตอิงคมนตรี พุทธศักราช 2470 บัญญัตว่ิา 
 มาตรา 4 “พระบาทสมเด็จพระเจา้แผ่นดินจะทรงเลือกสรรบุคคลใด ๆ ซ่ึงมีสัญชาติเปนไทยและซ่ึงทรง
พระราชด าริห์เห็นวา่เปนผูท้รงคุณวฒิุสามารถ และทรงคุณธรรมสมควรเปนท่ีไวว้างพระราชหฤทยัตั้งข้ึนไวเ้ปนอง
คมนตรี...” 
4อา้งแลว้, คณะองคมนตรี, หนา้ 18 – 20.  
5 เม่ือแยกตามหนา้ท่ีราชการแลว้ ปรากฏวา่ มีผูท่ี้เคยอยูแ่ละก าลงัรับราชการอยูใ่นกระทรวงมหาดไทยมากท่ีสุด คือ 
11 คน กระทรวงกลาโหม 9 คน กระทรวงพระคลงัมหาสมบติั 6 คน กระทรวงยติุธรรม 5 คน กระทรวงธรรมการ 2 
คน กรมราชเลขาธิการ 1 คน ราชบณัฑิตยสภา 1 คนและกรมท่าซา้ย 1 คน อา้งใน ชยัอนนัต ์สมุทวณิช, สัตว์การเมือง
, (กรุงเทพฯ : ไทยวฒันาพานิช, 2514), หนา้ 18 – 20. 
6 ประกาศในท่ีปรึกษาแผ่นดิน ใน ราชกิจจานุเบกษา op. cit., หน้า 46 อา้งใน ชยัอนันต์ สมุทวณิช, สัตว์การเมือง, 
หนา้ 6. 
7 เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 18. 
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ในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์จึง เ กิด ข้ึนเพื่ อตอบสนองต่อเป้าประสงค์บางอย่างของ
พระมหากษตัริยใ์นแต่ละห้วงเวลา ทั้งน้ี สังเกตไดว้า่คณะองคมนตรีในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์
ล้วนประกอบด้วยพระบรมวงศานุวงศ์ ขา้ราชการชั้นสูง และเป็นผูมี้ความรู้ความสามารถในการ
บริหารราชการแผน่ดินโดยเป็นผูท่ี้พระมหากษตัริยท์รงแต่งตั้งดว้ยพระองคเ์อง คุณสมบติัท่ีไดก้ าหนด
เช่นน้ีก็เพื่อตอบสนองต่อบทบาทหน้าท่ีของคณะองคมนตรีในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยท่ี์เป็น
สถาบนัอนัท าหนา้ท่ีเก่ียวกบัการบริหารราชการแผน่ดิน อยา่งไรก็ตาม เม่ือเขา้สู่ระบอบการปกครอง
แบบประชาธิปไตยแลว้คุณสมบติัของคณะองคมนตรีไดมี้การเปล่ียนแปลงไปหลายประการ  

3.2 คุณสมบัติขององคมนตรีในระบอบประชาธิปไตย  

การก าหนดคุณสมบติัของคณะองคมนตรีในระบอบประชาธิปไตยไดเ้ร่ิมจากการก าหนดไว้
ในรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2490 ท่ีก าหนดให้ผูท่ี้จะสามารถด ารงต าแหน่งอภิรัฐมนตรีได้ ตอ้งเป็นผูรั้บ
ราชการประจ ามาแล้วไม่น้อยกว่า 25 ปี และเคยรับราชการอย่างต ่าต าแหน่งอธิบดี หรือเคยเป็น
รัฐมนตรีวา่การกระทรวงมาแลว้ไม่นอ้ยกวา่ 4 ปี8  

แต่ในรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2492 ได้มีการเปล่ียนแปลงบทบญัญติัด้วยการก าหนดคุณสมบติั
องคมนตรี วา่องคมนตรีตอ้งไม่เป็น “ขา้ราชการประจ า รัฐมนตรีหรือขา้ราชการการเมืองอ่ืน สมาชิก
วุฒิสภา, สมาชิกสภาผูแ้ทน, หรือสมาชิกหรือเจา้หน้าท่ีในพรรคการเมืองและตอ้งไม่แสดงการฝักใฝ่
ในพรรคการเมืองใดๆ”9 ซ่ึงเป็นการวางกฎเกณฑ์ขอ้ปฏิบติัใหก้บัองคมนตรีวา่จะตอ้งมีความเป็นกลาง
ทางการเมือง ดว้ยการไม่แสดงการฝักใฝ่ในพรรคการเมืองใด ๆ ออกมา อยา่งไรก็ตาม ไม่มีบทบญัญติั
ในเชิงลงโทษส าหรับกรณีท่ีองคมนตรีไม่สามารถด ารงความเป็นกลางทางพรรคการเมืองได ้ 

บทบญัญติัเร่ืองคุณสมบติัในรัฐธรรมนูญฉบบัน้ีไดก้ลายเป็นแม่แบบของรัฐธรรมนูญในฉบบั
ต่อ ๆ มา กระทัง่รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2517 ไดมี้การเพิ่มเติมคุณสมบติัขององคมนตรีข้ึนใหม่ โดยก าหนด
ห้ามมิให้องคมนตรีด ารงต าแหน่งท่ีเป็นขา้ราชการซ่ึงมีต าแหน่งหรือเงินเดือนประจ า และพนกังาน
รัฐวสิาหกิจ10 และในรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2534 ไดมี้การปรับเปล่ียนคุณสมบติัขององคมนตรีอีกคร้ัง ดว้ย

                                                           
8 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยฉบับช่ัวคราว  พุทธศักราช 2490 บัญญัตว่ิา 
 มาตรา 17 “เม่ือต าแหน่งอภิรัฐมนตรีวา่งลงจะไดมี้พระบรมราชโองการแต่งตั้งแทนอยา่งนอ้ยผูท่ี้ไดรั้บการ
แต่งตั้งแทน  จะตอ้งมีคุณสมบติั เป็นผูรั้บราชการประจ ามาแลว้ไม่นอ้ยกวา่ 25 ปี และเคยรับราชการอยา่งต ่าต าแหน่ง
อธิบดี หรือเคยเป็นรัฐมนตรีวา่การกระทรวงมาแลว้ไม่นอ้ยกวา่ 4 ปี” 
9 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศักราช 2492 บัญญัตว่ิา 
 มาตรา 15 “องคมนตรีตอ้งไม่เป็นขา้ราชการประจ า รัฐมนตรีหรือขา้ราชการการเมืองอ่ืน สมาชิกวฒิุสภา 
สมาชิกสภาผูแ้ทน หรือสมาชิกหรือเจา้หนา้ท่ีในพรรคการเมืองและตอ้งไม่แสดงการฝักใฝ่ในพรรคการเมืองใดๆ “ 
10 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศักราช 2517 บัญญัตว่ิา 
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การห้ามไม่ให้องคมนตรีด ารงต าแหน่งเพิ่มเติม คือต าแหน่ง “ตุลาการรัฐธรรมนูญ”11 และใน
รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540  ไดมี้การเปล่ียนแปลงคุณสมบติัขององคมนตรีเป็นคร้ังล่าสุด โดยการก าหนด
ห้ามไม่ให้บุคคลผูด้  ารงต าแหน่ง “กรรมการเลือกตั้ง ผูต้รวจการแผ่นดินของรัฐสภา กรรมการสิทธิ
มนุษยชนแห่งชาติ ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ ตุลาการศาลปกครอง กรรมการป้องกนัและปราบปราม
การทุจริตแห่งชาติ กรรมการตรวจเงินแผน่ดิน ขา้ราชการซ่ึงมีต าแหน่งหรือเงินเดือนประจ า”12 ด ารง
ต าแหน่งเป็นองคมนตรี 

 แมจ้ะมีปรับเปล่ียนคุณสมบติัขององคมนตรีเร่ือยมา แต่ส่ิงหน่ึงท่ีรัฐธรรมนูญทุกฉบบัให้การ
ยอมรับคือ การวางตนขององคมนตรีท่ีต้องไม่ฝักใฝ่พรรคการเมืองฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงได้กลายเป็น
คุณสมบัติข้อส าคัญขององคมนตรีในระบอบประชาธิปไตยเน่ืองจากจะต้องถวายความเห็นต่อ
พระมหากษัตริย์อย่างเป็นกลาง โดยนักวิชาการรัฐธรรมนูญได้มีการศึกษาต่อการบัญญัติเ ร่ือง
คุณสมบติัขององคมนตรีในระบอบประชาธิปไตยไวอ้ยา่งหลากหลาย ซ่ึงจะไดพู้ดถึงในหวัขอ้ต่อไป 

3.3 ค าอธิบายของนักวชิาการรัฐธรรมนูญต่อคุณสมบัติขององคมนตรี 

รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2492 ถือเป็นรัฐธรรมนูญฉบบัแรกท่ีได้มีการบญัญติัเร่ืองคุณสมบติัของ
องคมนตรีท่ีมีการแบ่งแยกต าแหน่ง “องคมนตรี” กบั “ขา้ราชการประจ า ขา้ราชการทางการเมือง 
สมาชิกวุฒิสภา สมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรหรือเจา้หนา้ท่ีทางการเมือง” ออกจากกนัอยา่งชดัเจน ทั้งยงั
เนน้ย  ้าคุณสมบติัในเร่ือง “ความเป็นกลาง” ขององคมนตรีท่ีจะตอ้งไม่ยุง่เก่ียวกบัการเมืองก็ไดถู้กริเร่ิม
ข้ึนในรัฐธรรมนูญฉบบัน้ีเช่นกนั การวางกฎเกณฑ์ดังกล่าวได้ส่งผลให้องคมนตรีไม่สามารถด ารง

                                                           

 มาตรา 17 “องคมนตรีตอ้งไม่เป็นสมาชิกวฒิุสภา สมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎร ขา้ราชการซ่ึงมีต าแหน่งหรือ
เงินเดือนประจ า พนักงานรัฐวิสาหกิจ หรือสมาชิกหรือเจา้หนา้ท่ีในพรรคการเมือง และตอ้งไม่แสดงการฝักใฝ่ใน
พรรคการเมืองใด ๆ “ 
11 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศักราช 2534 บัญญัตว่ิา 
 มาตรา 12 “คณะองคมนตรีตอ้งไม่เป็นตุลาการรัฐธรรมนูญ สมาชิกวุฒิสภา สมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎร 
ขา้ราชการซ่ึงมีต าแหน่งหรือเงินเดือนประจ า พนกังานรัฐวสิาหกิจ หรือสมาชิกหรือเจา้หนา้ท่ีของพรรคการเมือง และ
ตอ้งไม่แสดงการฝักใฝ่ในพรรคการเมืองใดๆ” 
12 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศักราช 2540 บัญญัตว่ิา 
 มาตรา 14 “คณะองคมนตรีตอ้งไม่เป็นสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา กรรมการการเลือกตั้ง 
ผูต้รวจการแผ่นดินของรัฐสภา กรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ ตุลาการศาลปกครอง 
กรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ กรรมการตรวจเงินแผ่นดิน ขา้ราชการซ่ึงมีต าแหน่งหรือ
เงินเดือนประจ า พนกังานรัฐวสิาหกิจ เจา้หนา้ท่ีอ่ืนของรัฐ หรือสมาชิกหรือเจา้หนา้ท่ีของพรรคการเมือง และตอ้งไม่
แสดงการฝักใฝ่ในพรรคการเมืองใดๆ” 
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ต าแหน่งตามท่ีรัฐธรรมนูญบญัญัติไวพ้ร้อมๆ กันได้13 นอกจากน้ี คุณสมบติัความเป็นกลางของ
องคมนตรีกลายเป็นบทบญัญติัท่ีก าหนดกรอบการวางตวัขององคมนตรีและส่งผลต่อการปฏิบติัหนา้ท่ี
ขององคมนตรีในการถวายความเห็นแก่พระมหากษตัริย ์และในรัฐธรรมนูญทุกฉบบัต่างเน้นย  ้าเร่ือง
ความเป็นกลางขององคมนตรีเสมอมา การยอมรับต่อคุณสมบติัขอ้ส าคญัน้ีไดส้ะทอ้นผา่นค าอธิบาย
รัฐธรรมนูญของนักวิชาการรัฐธรรมนูญหลายท่านท่ีให้ความหมายต่อเร่ืองความเป็นกลางของ
องคมนตรี  

มีชยั ฤชุพนัธ์ ไดอ้ธิบายถึงความส าคญัของ “ความเป็นกลาง” ขององคมนตรีท่ีส าคญัต่อการ
ปฏิบติัหนา้ท่ีองคมนตรีในระบอบประชาธิปไตย วา่  

 “...เพ่ือให้คณะองคมนตรีประกอบด้วยบุคคลท่ีเป็นกลางจริงๆ มาตรานี ้
จึงบัญญัติคุณสมบัติในทางปฏิเสธของผู้ ท่ีจะเป็นคณะองคมนตรีไว้ เหตุผลใน
การท่ีให้คณะองคมนตรีเป็นกลางนั้นกเ็น่ืองจากว่าพระมหากษัตริย์นั้นจะต้อง
เป็นกลางเพ่ือความเท่ียงธรรมในการเป็นประมุขของชาติ ดังนั้นบุคคลท่ีจะมา
เป็นท่ีปรึกษาจึงต้องเป็นกลางด้วย...”14 

การให้ความส าคญัต่อการวางตวัเป็นกลางขององคมนตรี ยงัปรากฏในค าอธิบายของหยุด 
แสงอุทยั ท่ีอธิบายถึงเหตุผลแห่งบทบญัญติัตามท่ีรัฐธรรมบญัญติัห้ามไม่ให้องคมนตรีด ารงต าแหน่ง
ดงักล่าวพร้อม ๆ กนั เน่ืองจากจะเป็นการส่งผลต่อความเป็นกลางขององคมนตรี วา่  

ความประสงค์ท่ีจะได้ตัวองคมนตรีเป็นคนกลาง ๆ ไม่พัวพันกับ
การเมืองนั้นย่อมเห็นได้จากการแต่งตั้งองคมนตรีดังกล่าวในมาตรา 13 แล้ว 
แต่นอกจากนั้นเพ่ือท่ีจะไม่ให้องคมนตรีอยู่ ใต้อิทธิพลของคณะรัฐมนตรี
หรือพรรคการเมือง องคมนตรีจะเป็นคนกลางถวายความเห็นต่อ
พระมหากษัตริย์โดยความบริสุทธ์ิใจ มาตรานีจึ้งก าหนดข้อห้ามต่าง ๆ ไว้
ดังต่อไปนี ้

 ก. องคมนตรีจะเป็นข้าราชการประจ าไม่ได้ ถ้าจะแต่งตั้งองคมนตรี
ให้เป็นข้าราชการประจ า การแต่งตั้งนั้นเป็นโมฆะ ผู้ ด ารงต าแหน่ง
องคมนตรีต้องลาออกจากต าแหน่งองคมนตรีเสียก่อนจึงจะถูกแต่งตั้งให้
เป็นข้าราชการประจ าได้ 

                                                           
13 มีชยั ฤชุพนัธ์ุ, ค าอธิบายรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2511 พร้อมด้วยตัวบทครบทุกมาตรา, 
(พระนคร : หา้งหุน้ส่วนจ ากดั เกษมบรรณกิจ, 2511), หนา้ 30. 
14 เร่ืองเดียวกนั. 
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 ข. ถ้าผู้ด ารงต าแหน่งองคมนตรี จะเข้าด ารงต าแหน่งรัฐมนตรีหรือ
ข้าราชการการเมืองอ่ืนก็จะต้องลาออกจากต าแหน่งองคมนตรีเสียก่อน
เช่นเดียวกัน มิฉะนั้นการแต่งตั้งกเ็ป็นโมฆะ 

 ค. ผู้ ด ารงต าแหน่งองคมนตรีต้องลาออกจากต าแหน่งเสียก่อน
พระมหากษัตริย์จึงจะแต่งตั้งให้เป็นสมาชิกวฒิุสภาได้ 

 ง. ตามรัฐธรรมนูญไม่มีข้อห้ามมิให้ผู้ด ารงต าแหน่งองคมนตรีสมัคร
รับเลือกตั้งเป็นสมาชิกผู้แทน แต่ถ้าได้รับเลือกตั้งแล้ว จะต้องลาออกจาก
ต าแหน่งองคมนตรีเสียก่อนจึงจะปฏิบัติหน้าท่ีสมาชิกสภาผู้แทนได้ 

จ. ในส่วนการห้ามมิให้ผู้ด ารงต าแหน่งองคมนตรีเป็นสมาชิกหรือ
เจ้าหน้าท่ีในพรรคการเมือง และแสดงการฝักใฝ่ในพรรคการเมืองใด ๆ นั้น 
ถ้าผู้ ด ารงต าแหน่งองคมนตรีท าผิดข้อห้ามนี ้ก็ยังไม่พ้นจากต าแหน่ง
องคมนตรีโดยอัตโนมัติ แต่พระมหากษัตริย์อาจมีพระบรมราชโองการให้
พ้นจากต าแหน่งได้”15 

 ทั้งน้ี หยดุ ยงัไดใ้หค้  าอธิบายต่อความหมายของพรรคการเมือง สมาชิกพรรค
การเมือง เจา้หนา้ท่ีในพรรคการเมือง ไวอ้ยา่งละเอียดพร้อมทั้งให้ความหมายต่อการ
หา้มไม่ใหอ้งคมนตรีแสดงการฝักใฝ่ในพรรคการเมือง วา่  

“มาตรานีห้้ามองคมนตรีไม่ให้แสดงการฝักใฝ่ในพรรคการเมืองใด ๆ 
การท่ีบุคคลนิยมพรรคการเมืองนั้นย่อมกระท าได้ 2 วิธีคือ สมัครเข้าเป็น
สมาชิกพรรคการเมืองโดยตรงอย่างหน่ึง ส่วนอีกอย่างหน่ึงยงัไม่ถึงกับเข้าเป็น
สมาชิกแต่ฝักใฝ่ในพรรคการเมือง เช่น บริจาคเงินหรือทรัพย์สินบ า รุงพรรค
การเมือง ไปชุมนุมพรรคการเมือง ติดต่อขอรับเอกสารโฆษณาเผยแพร่ของ
พรรคการเมือง ช่วยโฆษณาคุณงามความดีของพรรคการเมืองชักชวนบุคคล

                                                           
15 หยดุ แสงอุทยั, ค าอธิบายรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2511 (เรียงมาตรา) และค าอธิบายรัฐธรรมนูญทัว่ไปโดยย่อ, (พระนคร 
: บ ารุงสาส์น, 2511), หนา้ 105-107. และพบค าอธิบายในลกัษณะเดียวกนัใน หยดุ แสงอุทยั, ค าอธิบายธรรมนูญการ
ปกครองราชอาณาจักร พ.ศ.2515, (กรุงเทพฯ : นิติบรรณการ, 2516), หน้า 63 – 65 ; หยุด แสงอุทัย, ค าอธิบาย
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2511 ว่าด้วยพระมหากษัตริย์, (กรุงเทพฯ : วิญญูชน, 2551), หนา้ 
53-55. และพบการให้ค  าอธิบายท่ีมีต่อคุณสมบัติของคณะองคมนตรีใน หยุด แสงอุทัย, รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2511 พร้อมด้วยค าแปลมาตราเป็นภาษาอังกฤษของทางราชการ, (พระนคร : น ่าเซีย
ก า รพิ มพ์ ,  2512) , หน้ า  27 แ ละ  หยุด  แสงอุ ทั ย , ค าบ รรย ายกฎหมาย รั ฐธรรม นูญ , (ก รุ ง เ ทพฯ  : 
มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, 2512), หนา้ 120.  
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ให้เข้าเป็นสมาชิกหรือฝักใฝ่ในพรรคการเมืองหรือลงคะแนนเสียงให้สมาชิก
พรรคการเมืองทุกคราวท่ีมีการเลือกตั้ง...ท่ีมาตรา 14 นีห้้ามองคมนตรีมิให้
ฝักใฝ่ในพรรคการเมืองก็เพราะเหตุว่าคณะองคมนตรีเป็นท่ีปรึกษาของ
พระมหากษัตริย์ซ่ึงต้องวางพระองค์เป็นกลางในทางการเมือง องคมนตรีจึง
จ าเป็นต้องวางตนเป็นกลางในทางการเมืองเช่นเดียวกับพระมหากษัตริย์ด้วย 
มิฉะนั้นจะเกิดการครหาขึ้น ซ่ึงจะมีผลสะท้อนมายังองค์พระมหากษัตริย์
ได้”16 

 ทั้งน้ี จากค าอธิบายของ หยดุ สังเกตไดว้า่หากองคมนตรีมีพฤติกรรมท่ีแสดงถึงการฝักใฝ่ทาง
การเมือง ไม่ว่าจะเป็นการสมคัรเขา้เป็นสมาชิกพรรค หรือการบริจาคให้พรรคการเมือง หรือการ
ลงคะแนนเสียงใหแ้ก่พรรคการเมือง หรือกรณีอ่ืนใดก็ตาม การกระท าขององคมนตรีถือไดว้า่ไดแ้สดง
อาการฝักใฝ่ทางการเมือง แต่องคมนตรีย ังจะไม่หลุดออกจากต าแหน่งองคมนตรีจนกว่า
พระมหากษตัริยจ์ะมีพระบรมราชโองการใหพ้น้จากต าแหน่ง 

 ขอ้ก าหนดเร่ืองการห้ามแสดงอาการฝักใฝ่ในทางการเมืองขององคมนตรีนั้น รัฐธรรมนูญได้
บญัญติัเพียงการวางตวัเป็นกลางขององคมนตรีท่ีตอ้งไม่แสดงอาการฝักใฝ่พรรคการเมืองฝ่ายใดฝ่าย
หน่ึง แต่รัฐธรรมนูญไม่สามารถท่ีจะห้ามความช่ืนชอบพรรคการเมืองใดพรรคการเมืองใดของ
องคมนตรีได ้ซ่ึงส าหรับประเด็นน้ี ไพโรจน์ ชยันาม ไดอ้ธิบายต่อการแสดงออกขององคมนตรี วา่  

 “...อน่ึงรัฐธรรมนูญมาตรา 14 ซ่ึงได้กล่าวมาแล้วนั้น ก็บ่งให้คณะ
องคมนตรีจะต้องปฏิบัติตนอย่างไร การถวายความเห็นต่อพระมหากษัตริย์
จ่ึงจะเป็นไปได้โดยมีผลดีแก่ประเทศชาติ เพราะคณะองคมนตรีจะต้อง
วางตัวเป็นกลางในทางการเมือง แต่ท้ังนีไ้ม่เป็นการห้ามความนิยมและ
ความเล่ือมใสลัทธิการเมืองใดซ่ึงเป็นเร่ืองส่วนตัวของคณะองคมนตรี เป็น
แต่ว่าจะต้องไม่แสดงการฝักใฝ่ในพรรคการเมืองใดออกมาปรากฏเท่านั้น” 
17 

 นอกจากค าอธิบายของนกัวชิาการรัฐธรรมนูญท่ีอธิบายถึงการวางตวัเป็นกลางขององคมนตรี
แลว้ ยงัพบ การให้ค  าอธิบายท่ีมีลกัษณะเป็นไปตามบทบญัญติัของรัฐธรรมนูญในค าอธิบายของ คนัถ์
ชิต อินทรชาติ วา่  

                                                           
16 อา้งแลว้, หยดุ แสงอุทยั, หนา้ 108-109. 
17 อา้งแลว้, ไพโรจน์ ชยันาม, หนา้ 155. 
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 “...คุณสมบัติของผู้ ท่ีจะเป็นองคมนตรี ต้องไม่เป็นข้าราชการ
ประจ า  รัฐมนตรี  ห รือ ข้าราชการการ เ มือง อ่ืน  สมา ชิกวุ ฒิสภา 
สมาชิกสภาผู้แทนหรือสมาชิก หรือเจ้าหน้าท่ีในพรรคการเมือง และต้อง
ไม่แสดงการฝักใฝ่ในพรรคการเมืองใด ๆ (มาตรา 15)”18 

 จะเห็นไดว้า่ แนวทางการใหค้  าอธิบายของนกัวชิาการรัฐธรรมนูญจะมุ่งเนน้ไปยงับทบาทการ
วางตวัเป็นกลางขององคมนตรี ท่ีส่งผลให้องคมนตรีไม่สามารถด ารงต าแหน่งใดๆ ท่ีเก่ียวขอ้งกบัการ
บริหารราชการบา้นเมือง ควบคู่ไปกบัต าแหน่งองคมนตรีได ้ทั้งน้ีก็เพื่อการรักษาสถานะความเป็น
กลางในทางการเมืองของพระมหากษตัริยเ์ช่นเดียวกนั การสร้างค าอธิบายท่ีเนน้ย  ้าต่อการวางตวัของ
องคมนตรียงัไดรั้บการยอมรับอยา่งต่อเน่ืองจากนกัวชิาการรัฐธรรมนูญ และถูกตีความอยา่งแพร่หลาย 
ดงัน้ี  

 3.3.1 ความเปลีย่นผนัของการให้ค าอธิบายต่อเร่ืองคุณสมบัติขององคมนตรี 

 การปกครองในระบอบประชาธิปไตยนอกจากจะมีการประกาศใชก้ฎหมายสูงสุดท่ีใชใ้นการ
ปกครองประเทศซ่ึงเรียกว่า “รัฐธรรมนูญ” แล้วนั้น ยงัปรากฏว่ามีการประกาศใช้ “ธรรมนูญการ
ปกครองประเทศ” ซ่ึงมีสถานะเป็นกฎหมายสูงสุดเช่นกนัซ่ึงมกัจะประกาศใชเ้ม่ือประเทศไม่ไดมี้การ
บริหารประเทศตามแนวทางประชาธิปไตย แม้จะมีการประกาศใช้ธรรมนูญการปกครองใน
สภาวการณ์ท่ีไม่ปกติ องคมนตรียงัคงได้รับการยอมรับอยู่ในธรรมนูญการปกครอง ฉะนั้นภายใต้
สภาวการณ์ของช่ือเรียกกฎหมายสูงสุดของประเทศนั้น ไดส่้งผลต่อการสร้างค าอธิบายของนกัวชิาการ
รัฐธรรมนูญต่อเร่ืองคุณสมบติัขององคมนตรี มีลกัษณะท่ีแตกต่างกนัดงัต่อไปน้ี 

 1.) การให้ค าอธิบายต่อคณะองคมนตรีในห้วงการประกาศใช้ธรรมนูญการปกครอง 

 ธรรมนูญการปกครองประเทศ พ.ศ. 2515 ได้บญัญติัรับรองคณะองคมนตรีแต่กลบัไม่พบ
บญัญติัในเร่ืองคุณสมบติัขององคมนตรี19 ซ่ึงพบว่า หยุด แสงอุทยั อธิบายเก่ียวกบัคุณสมบัติของ
องคมนตรีในช่วงเวลาน้ี วา่  

 “...ในเวลาเดียวกันประเพณีการปกครองไทยในระบอบประชาธิปไตย
ก็ได้ก าหนดให้ประธานคณะองคมนตรีและคณะองคมนตรีไม่พัวกันกับ
การเมือง และไม่ให้ต้องอยู่ ในอาณัติของฝ่ายบริหาร ท้ังนีโ้ดยก าหนดว่า

                                                           
18 คนัถชิ์ต อินทชาติ, กฎหมายรัฐธรรมนูญ, (กรุงเทพฯ : โรงพิมพคุ์รุสภา, 2515), หนา้ 167. 
19 ธรรมนูญการปกครองราชอาณาจกัร พุทธศักราช 2515 บัญญัตว่ิา  
 มาตรา 5 “ให้มีคณะองคมนตรีคณะหน่ึงมีจ านวนไม่เกินเก้าคน การแต่งตั้ งและการพน้จากต าแหน่ง
องคมนตรีใหเ้ป็นไปตามพระราชอธัยาศยั”   
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ประธานคณะองคมนตรีและคณะองคมนตรีต้องไม่เป็นข้าราชการประจ า 
รัฐมนตรี หรือข้าราชการเมืองอ่ืน สมาชิกสภานิติบัญญัติแห่งชาติ สมาชิกหรือ
เจ้าหน้าท่ีในพรรคการเมือง และต้องไม่แสดงการฝักใฝ่ในพรรคการเมืองใด ๆ 
ท้ังนีเ้พ่ือจะให้คณะองคมนตรีซ่ึงเป็นท่ีปรึกษาของพระมหากษัตริย์ได้วางตน
เป็นกลางในทางการเมืองเช่นเดียวกับพระมหากษัตริย์ และถวายความเห็นต่อ
พระมหากษัตริย์โดยบริสุทธ์ิใจ...”20 

จะเห็นวา่ หยดุ ไดน้ าค าอธิบายท่ีวา่ดว้ย “ประเพณีการปกครองไทยในระบอบประชาธิปไตย” 
มาใชใ้นการสร้างค าอธิบายต่อเร่ืองคุณสมบติัขององคมนตรีท่ียงัคงก าหนดห้ามไม่ให้องคมนตรีด ารง
ต าแหน่งท่ีพวัพนักบัการเมือง จึงท าให้คุณสมบติัเร่ืองการวางตวัเป็นกลางขององคมนตรียงัคงได้รับ
การยนืยนัและยอมรับเสมอ ซ่ึงท าใหอ้งคมนตรีมีสถานะท่ีไม่อยูภ่ายใตก้ารควบคุมจากฝ่ายบริหาร 

 นอกจากน้ีมีการน าค าอธิบายเร่ืองประเพณีการปกครองไทยในระบอบประชาธิปไตยมา
อธิบายกบัเร่ืองคุณสมบติัขององคมนตรี ซ่ึง วิษณุ เครืองาม และบวรศกัด์ิ อุวรรณโณ ไดอ้ธิบายถึง
คุณสมบัติของคณะองคมนตรี ในธรรมนูญการปกครอง พ.ศ. 252021 ซ่ึงเป็นธรรมนูญท่ีไม่ได้มี
บทบญัญติัท่ีก าหนดถึงคุณสมบติัของคณะองคมนตรีไว ้วา่  

 “...ส าหรับคุณสมบัติของประธานคณะองคมนตรี และคณะองคมนตรี
นั้น มาตรานีก้  าหนดแต่เพียงว่าเป็น “ผู้ทรงคุณวุฒิ” เท่านั้น หาได้ก าหนด
คุณสมบัติอ่ืนไม่ แต่ตามประเพณีการปกครองประเทศไทยในระบอบ
ประชาธิปไตยนั้นถือว่าประธานคณะองคมนตรี และคณะองคมนตรีซ่ึง
ประกอบกับเป็นคณะองคมนตรีนั้น ต้องมลีักษณะดังนี ้

                                                           
20 หยดุ แสงอุทยั, ค าอธิบายธรรมนูญการปกครองราชอาณาจกัร พ.ศ. 2515, (กรุงเทพฯ : นิติบรรณการ, 2516), หนา้ 
62. 
21 ธรรมนูญการปกครองราชอาณาจกัรไทย พุทธศักราช 2520 บัญญัตว่ิา 
 มาตรา 5 “พระมหากษัตริย์ทรงเลือกและแต่งตั้ งผูท้รงคุณวุฒิเป็นประธานองคมนตรีคนหน่ึง และ
องคมนตรีอ่ืนอีกไม่เกินสิบส่ีคนประกอบเป็นคณะองคมนตรี 
  คณะองคมนตรีมีหน้าท่ีถวายความเห็นต่อพระมหากษัตริย์ในพระราชกรณียกิจทั้ งปวงท่ี
พระมหากษตัริยท์รงปรึกษาการเลือกและแต่งตั้งองคมนตรี และการให้องคมนตรีพน้จากต าแหน่งยอ่มเป็นไปตาม
พระราชอธัยาศยั” 
 ธรรมนูญการปกครองราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2520 น้ีบญัญติัรับรองสถานะของคณะองคมนตรีไว้
เพียงมาตราเดียวเท่านั้น ทั้งน้ีมิไดป้รากฏวา่คณะองคมนตรีมีหนา้ท่ีอ่ืนใดนอกเหนือไปจากบทบญัญติัท่ีปรากฏไว ้
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 2.1 คณะองคมนตรีต้องไม่เป็นข้าราชการซ่ึงมีต าแหน่งหรือเงินเดือน
ประจ า พนักงานรัฐวิสาหกิจ รัฐมนตรี หรือข้าราชการการเมืองอ่ืน ๆ สมาชิก
รัฐสภา 

 2.2 คณะองคมนตรี ต้องไม่เป็นเจ้าหน้าท่ี สมาชิกในพรรคการเมือง 
และจะแสดงอาการฝักใฝ่ในพรรคการเมืองใด ๆ มิได้22 เหตุท่ีคณะองคมนตรี
ต้องมี คุณสมบั ติดังกล่าวก็เ พ่ือให้บุคคลซ่ึงจะท าหน้า ท่ี ท่ีปรึกษาของ
พระมหากษัตริย์ซ่ึงทรงเป็นกลางในทางการเมือง และไม่อยู่ภายใต้อาณัติของ
ผู้ใดด้วย”23 

 ค าอธิบายการตีความเร่ืองคุณสมบัติขององคมนตรีด้วยวิธีการน าเอาเร่ืองประเพณีการ
ปกครองในระบอบประชาธิปไตยมกัปรากฏในห้วงระยะเวลาของการประกาศใช้ธรรมนูญการ
ปกครองประเทศเสมอไม่ว่าจะเกิดข้ึนในช่วงเวลาใดก็ตาม แต่หากภายใตก้ารประกาศใช้กฎหมาย
รัฐธรรมนูญฉบบัถาวรท่ีเป็นการสะทอ้นวา่ การบริหารกิจการบา้นเมืองไดก้ลบัเขา้สู่สภาวะปกติของ
ระบอบประชาธิปไตย รัฐธรรมนูญทุกฉบบัจะมีการบญัญติัถึงคุณสมบติัขององคมนตรีไวเ้สมอ และ
การให้ค  าอธิบายของนกัวิชาการรัฐธรรมนูญก็มีความเปล่ียนแปลงไปเช่นกนั ดว้ยการสร้างค าอธิบาย
ต่อเร่ืองคุณสมบติัองคมนตรีท่ีมีการใหค้วามหมายท่ีหลากหลายมากข้ึน 

 2.) การให้ค าอธิบายต่อคณะองคมนตรีในห้วงเวลาการใช้รัฐธรรมนูญฉบับถาวร 

 รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2517 ได้บัญญัติเร่ืองคุณสมบัติขององคมนตรีพร้อมกับการเพิ่มเติม
คุณสมบติัขององคมนตรีข้ึนใหม่ โดยก าหนดหา้มมิให้องคมนตรีด ารงต าแหน่งท่ีเป็น “ขา้ราชการซ่ึงมี
ต าแหน่งหรือเงินเดือนประจ า” และ“พนักงานรัฐวิสาหกิจ” ซ่ึง กวี อิศริวรรณ ได้อธิบายต่อเร่ือง
คุณสมบติัขององคมนตรีท่ีถูกเปล่ียนแปลงในรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2517 วา่  

 “...วุฒิสมาชิก, สมาชิกสภาผู้ แทนราษฎร, ข้าราชการพลเรือน, 
ข้าราชการรัฐวิสาหกิจ, เจ้าหน้าท่ีพรรคการเมือง, บุคคลผู้มีหน้าท่ีดังกล่าว
มานีคื้อ ผู้มสัีงกัด ผู้มสัีงกัดย่อมมหัีวหน้าสังกัด เม่ือมหัีวหน้าสังกัดตนเองก็
ต้องเป็นลูกน้องในสังกัดนั้น มหีน้าท่ีท่ีจะต้องปฏิบัติในสังกัดนั้น ๆ ถ้าเป็น
เช่นนีห้น้าท่ีท่ีจะต้องปฏิบัติในต าแหน่งคณะองคมนตรีก็จะท าไม่ได้เต็มท่ี 

                                                           
22 ดูรัฐธรรมนูญแห่งราชาอาณาจกัรไทย (พ.ศ. 2511) มาตรา 14 และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย (พ.ศ. 2517) 
มาตรา 17.  
23 วิษณุ เครืองาม และ บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ, ธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร พ.ศ. 2520, (กรุงเทพฯ : น าอกัษร
การพิมพ,์ 2520), หนา้ 72. 
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โดยเฉพาะกิจการพิเศษบางคร้ังอาจต้องเป็นความลับ และลับเฉพาะ หรือ 
ลับท่ีสุด ด่วนท่ีสุด ก็จะรับปฏิบัติไม่ได้ เพราะไม่มีเวลาเพียงพอในอันท่ีจะ
รับมาปฏิบัติ นอกจากนีค้ณะองคมนตรีมีหน้าท่ีเหมือนข้าราชการอยู่แล้ว 
หากท าหน้าท่ีอ่ืนเพ่ิมขึ้นก็จะท าให้งานในหน่วยเดิมเป็นไปอย่างไม่
สมบูรณ์ ประเด็นส าคัญท่ีรัฐธรรมนูญ มาตรานีมุ้่งหมายคือ “ต้องการให้
คณะองคมนตรีด ารงตนอยู่ในความยุติธรรม เท่ียงตรงในหน้าท่ี และถวาย
ค าแนะน าอย่างเป็นประโยชน์ เอื้ออ านวยกับองค์พระมหากษัตริย์มาก
ท่ีสุด” เพราะคณะองคมนตรีมจี านวนจ ากัดไม่มากนัก งานท่ีได้รับจากพระ
ราชกระแสรับส่ังจะต้องถือว่าส าคัญท่ีสุด เพ่ือจะได้มโีอกาสสนองพระเดช
พระคุณอย่างเตม็ท่ี 

 ฉะนั้นจึงอาจกล่าวสรุปได้ว่าเหตุผลท่ีรัฐธรรมนูญบัญญัติไว้เช่นนี ้
คงจะเป็นเพราะ 

1.  เพ่ือให้คณะองคมนตรีด ารงอยู่ ในฐานะเป็นกลางมากท่ีสุด รับ
สนองพระเดชพระคุณโดยมิต้องฝักใฝ่ฝ่ายใด ๆ 

2.  เพ่ือให้มีโอกาสถวายค าแนะน าอันเป็นประโยชน์ เอือ้อ านวยกับ
องค์พระมหากษัตริย์มากท่ีสุด 

3. เพ่ือจะได้มเีวลาอุทิศเพ่ืองานนีโ้ดยเฉพาะ 

4. เพ่ือมิต้องฝักใฝ่ในหน้าท่ีอ่ืน ๆ ท่ีตนเองเป็นหัวหน้า หรือลูกน้อง
ในสังกัดนั้น ๆ    

 ส่ิงเหล่านีคื้อคุณสมบัติพิเศษท่ีผู้ด ารงต าแหน่งคณะองคมนตรีพึงมี
นอกจากคุณวุฒิและความซ่ีอสัตย์ สุจริต ยุติธรรม ในองค์พระมหากษัตริย์
ท่ีมอียู่แล้ว...”24 

 ค าอธิบายของกวี ท าให้เห็นว่า การปฏิบติัหน้าท่ีขององคมนตรีท่ีถูกคาดหมายว่าจะต้องมี
ความเป็นกลาง เพื่อให้สามารถท าหน้าท่ีถวายค าแนะน าอย่างเป็นกลางแก่พระมหากษตัริยไ์ด้อย่าง
ถูกตอ้งนั้น ขณะเดียวกนัองคมนตรียงัถูกคาดหวงัว่าจะต้องเป็นบุคคลท่ีด ารงไวซ่ึ้งความยุติธรรม 
ซ่ือสัตย ์สุจริต อนัเป็นคุณสมบติัขั้นพื้นฐานท่ีบุคคลเช่นองคมนตรีควรจะมีแมรั้ฐธรรมนูญจะไม่ได้
ระบุไวก้็ตาม 

                                                           
24 กว ีอิศริวรรณ, ปริทรรศน์รัฐธรรมนูญไทย, (กรุงเทพฯ : นิติบรรณการ, 2529), หนา้ 37 - 38. 
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 การบญัญติัคุณสมบติัขององคมนตรียงัคงปรากฏในรัฐธรรมนูญฉบบัต่อ ๆ มา อยา่งไรก็ตาม 
ไม่ปรากฏค าอธิบายของนกัวชิาการรัฐธรรมนูญท่ีวเิคราะห์และให้ความหมายของบทบญัญติัน้ีในช่วง
ระยะเวลาภายหลัง พ.ศ. 2521 จนกระทัง่ ในช่วงระยะเวลา พ.ศ. 2540 ได้มีการให้ค  าอธิบายทาง
รัฐธรรมนูญของ มานิตย ์จุมปา ท่ีมีค  าอธิบายต่อเร่ืองคุณสมบติัขององคมนตรีดว้ยการอธิบายเพียงว่า
คุณสมบติัของผูท่ี้จะถูกเลือกสรรให้เป็นองคมนตรีนั้น รัฐธรรมนูญก าหนดไวเ้พียง “ทรงแต่งตั้ง
ผูท้รงคุณวฒิุ” เท่านั้น  

 “...การเลือกและการแต่งตั้งคณะองคมนตรี ย่อมเป็นไปตามพระ
ราชอัธยาศัย (มาตรา 13) ส่วนคุณสมบัติของผู้ ท่ีจะทรงเลือกสรรเป็นคณะ
องคมนตรี รัฐธรรมนูญก าหนดไว้แต่เพียง “ทรงแต่งตั้งผู้ทรงคุณวุฒิ” 
(มาตรา 12 วรรคหน่ึง) พระบรมราชวินิจฉัยเร่ืองนีจึ้งมีขอบเขตกว้างขวาง
สุดแต่จะทรงพระราชด าริ...”25 

 การให้ค  าอธิบายในลกัษณะน้ียงัปรากฏในต าราค าอธิบายทางรัฐธรรมนูญของมานิตย ์ในเล่ม 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 2549 พร้อมข้อเสนอส าหรับ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (พ.ศ. 2550)26 และ ความรู้เบ้ืองต้นกับรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย (พ.ศ. 2550)27และกรณีท่ีรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 ได้บญัญติัเพิ่มเติมต าแหน่งท่ี
ก าหนดห้ามไม่ให้องคมนตรีด ารงต าแหน่ง “กรรมการเลือกตั้ ง ผูต้รวจการแผ่นดินของรัฐสภา 
กรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ ตุลาการศาลปกครอง กรรมการป้องกนัและ
ปราบปรามทุจริตแห่งชาติ กรรมการตรวจเงินแผ่นดิน ข้าราชการซ่ึงมีต าแหน่งหรือเงินประจ า” 
มานิตย ์ไดอ้ธิบายถึงคุณสมบติัขององคมนตรีในลกัษณะท่ีสอดคลอ้งกบับทบญัญติัของรัฐธรรมนูญ 
วา่  

  “...ลักษณะต้องห้ามของคณะองคมนตรี บุคคลท่ีได้รับเลือกและ
แต่งตั้งเป็นคณะองคมนตรี ต้องไม่เป็นสมาชิกวุฒิสภา กรรมการการ
เลือกตั้ง ผู้ตรวจการแผ่นดิน กรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ ตุลาการศาล
รัฐธรรมนูญ ตุลาการศาลปกครอง กรรมการป้องกันและปราบปรามการ

                                                           
25 มานิตย ์จุมปา, ความรู้เบ้ืองต้นกับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (พ.ศ. 2540), (กรุงเทพฯ : นิติธรรม, 2541), 
หนา้ 102.  
26 มานิตย ์จุมปา, รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับช่ัวคราว) พุทธศักราช 2549 พร้อมข้อเสนอส าหรับ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย (พ.ศ. 2550), (กรุงเทพฯ : นิติธรรม, 2549), หนา้ 132. 
27 มานิตย ์จุมปา, ค าอธิบายรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550, เล่ม 1, ( กรุงเทพฯ : บริษทั วี. พร้ินท์ 
(1991) จ ากดั, 2555), หนา้ 108. 
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ทุจริตแห่งชาติ กรรมการตรวจเงินแผ่นดิน ข้าราชการซ่ึงมีต าแหน่งหรือ
เงินเดือนประจ า พนักงานรัฐวิสาหกิจ เจ้าหน้าท่ีอ่ืนของรัฐ หรือสมาชิก
หรือเจ้าหน้าท่ีของพรรคการเมือง และต้องไม่แสดงการฝักใฝ่ในพรรค
การเมืองใด ๆ ท้ังนีก้็เพ่ือมุ่งหมายให้ข้อห้ามเหล่านี ้เป็นแนวทางปฏิบัติ
และการวางตนของคณะองคมนตรี รวมท้ังหวงกั้นคณะองคมนตรีอ่ืน ๆ มิ
ให้แต่งตั้งหรือเช่ือมโยงคณะองคมนตรีไปเกี่ยวข้องกับการปฏิบัติหน้าท่ีอ่ืน
ท่ีอาจมีผลกระทบต่อบทบาทหน้าท่ีในฐานะคณะองคมนตรีได้ (มาตรา 
14)... 28 

แมจ้ะมีการอธิบายคุณสมบติัของคณะองคมนตรีปรากฏให้เห็นอยูบ่างในช่วงระยะเวลา พ.ศ. 
2540 แต่ก็เป็นท่ีสังเกตไดว้า่ ค  าอธิบายของนกัวชิาการรัฐธรรมนูญกลบัไม่ไดว้เิคราะห์หรืออธิบายเหตุ
ในการเพิ่มต าแหน่งท่ีก าหนดหา้มไม่ใหอ้งคมนตรีด ารงต าแหน่งแต่อยา่งใด จึงท าใหก้ารอธิบายในช่วง
ระยะเวลาน้ีมีเพียงค าอธิบายท่ีลกัษณะท่ีคลา้ยคลึงกบัเน้ือหาท่ีรัฐธรรมนูญไดบ้ญัญติัไว ้

3.4 สรุป  

 หากพิจารณาบริบทในทางประวติัศาสตร์เร่ืองคุณสมบติัองคมนตรีนั้นจะพบว่า แรกเร่ิมใน
ระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยน์ั้น คุณสมบติัท่ีส าคญัคือ การเป็นผูท้รงคุณวุฒิท่ีมีความสามารถรอบรู้
ในการบริหารกิจการบา้นเมือง ซ่ึงผูท่ี้จะด ารงต าแหน่งองคมนตรีจะมาจากพระบรมวงศานุวงศ ์หรือ
ขา้ราชการชั้นสูงท่ีพระมหากษตัริยเ์ป็นผูใ้ช้พระราชอ านาจตามพระราชอธัยาศยัเพื่อแต่งตั้งให้เป็นท่ี
ปรึกษาส่วนพระองค์ หรือ องคมนตรี หรือสภากรรมการองคมนตรีก็ตาม ทั้ งน้ี ภายหลังการ
เปล่ียนแปลงการปกครองเป็นระบอบประชาธิปไตยนั้ น รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2490 วางกฎเกณฑ์
คุณสมบติัท่ีเอ้ือต่อขา้ราชการชั้นสูงท่ีเคยปฏิบติัหน้าท่ีมาแลว้ไม่น้อยกว่า 25 ปี ให้สามารถเขา้ด ารง
ต าแหน่งอภิรัฐมนตรี แต่ไม่มีกฎเกณฑ์การวางตนให้เป็นกลาง หรือห้ามไม่ให้ยุง่เก่ียวกบัการเมืองแต่
อย่างใด ทั้งน้ี เป็นท่ีสังเกตว่าบทบญัญติัเร่ืองคุณสมบติัของคณะอภิรัฐมนตรีกลบัไม่พบนกัวิชาการ
รัฐธรรมนูญท่านใดท่ีจะใหค้  าอธิบายทางรัฐธรรมนูญต่อประเด็นน้ีแต่อยา่งใด 

 แต่การเปล่ียนผ่านในรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2492 ได้มีการวางบัญญัติคุณสมบัติของคณะ
องคมนตรีดว้ยการห้ามไม่ให้ด ารงต าแหน่งท่ีเก่ียวขอ้งกบัการเมือง และระบุแต่ละต าแหน่งข้ึนมา การ
บัญญัติเช่นน้ีจึงกลายเป็นเร่ืองใหม่ท่ีไม่เคยปรากฏมาก่อน ส่วนการตอบสนองของนักวิชาการ
รัฐธรรมนูญในช่วงระยะ พ.ศ. 2500 มีการสร้างค าอธิบายท่ีเนน้ย  ้าต่อการวางตวัเป็นกลางทางการเมือง

                                                           
28 มานิตย ์จุมปา, ความรู้เบ้ืองต้นกับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (พ.ศ. 2540), (กรุงเทพฯ : นิติธรรม, 2541), 
หนา้ 102. 
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ขององคมนตรีอยา่งมาก และกลายเป็นเง่ือนไขส าคญัต่อการปฏิบติัหนา้ท่ีขององคมนตรีท่ีจะตอ้งถวาย
ค าปรึกษาแก่พระมหากษตัริยเ์ช่นเดียวกนั  

 ทั้งน้ี การให้ค  าอธิบายของหยุด แสงอุทยั ถือเป็นค าอธิบายท่ีไดตี้ความการวางตวัเป็นกลาง
ขององคมนตรีไดอ้ยา่งชดัเจน โดยจากค าอธิบายพบวา่ การแสดงความฝักใฝ่ทางการเมืองสามารถท า
ไดห้ลากหลายรูปแบบ และเม่ือองคมนตรีไดก้ระท าลงการใดท่ีถือเป็นการแสดงอาการฝักใฝ่ในทาง
การเมือง องคมนตรีจะยงัไม่หมดความเป็นองคมนตรีในทนัที จะตอ้งให้พระมหากษตัริยมี์พระบรม
ราชโองการถอดถอนองคมนตรีเสียก่อน ท าให้เกิดประเด็นขอ้สงสัยว่า หากมีการตีความพฤติกรรม
ขององคมนตรีว่าไดแ้สดงอาการฝักใฝ่ทางการเมืองขององคมนตรีแลว้จริง แต่พระมหากษตัริยไ์ม่มี
พระบรมราชโองการถอดถอนองคมนตรีให้พน้ออกจากต าแหน่ง จะท าให้องคมนตรีผูน้ั้นสามารถ
ปฏิบติัหน้าท่ีได้ต่อไปหรือไม่ และขณะเดียวกันรัฐธรรมนูญเองก็ไม่ปรากฏแนวทางอ่ืนใดท่ีจะ
สามารถถอดถอนองคมนตรีได้ จึงอาจท าให้เกิดข้อกังวลต่อความเป็นกลางขององคมนตรีท่ีจะ
กระทบกระเทือนต่อการถวายค าแนะน าแก่พระมหากษตัริยไ์ด ้ 

ส่วนการใหค้  าอธิบายทางรัฐธรรมนูญของนกัวิชาการรัฐธรรมนูญในช่วงการขยายความหมาย
คุณสมบติัขององคมนตรีน้ี มีลักษณะท่ีท าให้เร่ืองคุณสมบติักลายเป็นส่วนหน่ึงของประเพณีการ
ปกครองประเทศแบบในระบอบประชาธิปไตย ซ่ึงสังเกตไดว้า่ค  าอธิบายลกัษณะน้ีมกัเกิดข้ึนเฉพาะใน
ช่วงเวลาท่ีปราศจากการบญัญติัรายละเอียดท่ีชดัเจนเก่ียวกบัคุณสมบติัขององคมนตรีในธรรมนูญการ
ปกครองเท่านั้น เพราะเม่ือมีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญฉบบัถาวรในระยะเวลาต่อมากลบัไม่พบ
ค าอธิบายทางรัฐธรรมนูญท่ีให้ค  าอธิบายเร่ืองคุณสมบติัของคณะองคมนตรีว่าเป็นประเพณีการ
ปกครองแบบในระบอบประชาธิปไตยแต่อยา่งใด แต่จะพบค าอธิบายถึงเหตุผลต่อการท่ีรัฐธรรมนูญ
บญัญติัห้ามมิให้องคมนตรีต้องด ารงต าแหน่งอ่ืน ๆ เพราะจะเป็นการท าให้องคมนตรีไม่สามารถ
ปฏิบัติหน้าท่ีได้อย่างเต็มท่ีในการถวายค าแนะน าต่อพระมหากษัตริย์ ทั้ งน้ีพบว่า มีการตีความ
คุณสมบติัขององคมนตรีท่ีควรมีซ่ึงเป็นการคาดหวงัคุณสมบติัของคณะองคมนตรีท่ีนอกเหนือจาก
รัฐธรรมนูญก าหนด คือ องคมนตรีจะตอ้งเป็นผูท่ี้มีความซ่ือสัตย ์สุจริต และยุติธรรม ซ่ึงคุณสมบติั
เหล่าน้ีไดส่้งผลต่อภาพลกัษณ์ของผูด้  ารงต าแหน่งองคมนตรีและรวมถึงภาพลกัษณ์ต่อการท างานของ
องคมนตรีดว้ยเช่นกนั 

ส าหรับนกัวชิาการรัฐธรรมนูญในหว้งเวลา พ.ศ. 2540 ไดเ้นน้ย  ้าค  าอธิบายถึงลกัษณะตอ้งห้าม
ขององคมนตรีท่ีจะไม่สามารถเขา้ด ารงต าแหน่งท่ีเก่ียวขอ้งกบัในทางการเมืองได ้เพื่อเป็นการสร้าง
กฎเกณฑ์และขอ้ปฏิบติัไม่ให้องคมนตรีปฏิบติันอกเหนือจากน้ีได ้ส่วนในเร่ืองการวางตวัเป็นกลาง
ขององคมนตรี นกัวิชาการรัฐธรรมนูญไม่ไดมี้การอธิบายอย่างละเอียดแต่อย่างใด อาจเป็นไปไดว้่า 
แนวทางการให้ค  าอธิบายของนกัวิชาการรัฐธรรมนูญต่อบทบญัญติัเร่ืองคุณสมบติั ไดมี้การก าหนด
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เร่ืองต าแหน่งท่ีห้ามไม่ให้องคมนตรีด ารงต าแหน่งนั้นไดก้ลายเป็นประเด็นท่ีนกัวิชาการรัฐธรรมนูญ
เขา้ใจไปในทิศทางเดียวกนัวา่องคมนตรียอ่มไม่สามารถยุง่เก่ียวในทางการเมืองได ้จึงท าใหก้ารอธิบาย
เร่ืองคุณสมบติัขององคมนตรีกลายเป็นประเด็นท่ีถูกละเลย และไม่มีการอธิบาย  

อย่างไรก็ตาม เป็นท่ีน่าสังเกตว่าบทบญัญติัเหล่าน้ีเป็นเพียงกรอบการวางตนของผูด้  ารง
ต าแหน่งองคมนตรีเท่านั้น แต่ไม่มีบทบญัญติัใดเป็นการบญัญติัในลกัษณะเชิงลงโทษเม่ือองคมนตรี
ไม่สามารถด ารงตนเป็นกลางทางการเมืองได้ และนอกจากต าแหน่งท่ีรัฐธรรมนูญห้ามไม่ให้
องคมนตรีด ารงต าแหน่งต่าง ๆ เหล่านั้น รัฐธรรมนูญไม่ไดบ้ญัญติัห้ามไม่ให้องคมนตรีด ารงต าแหน่ง
อ่ืนใดอีก จึงท าให้ไม่มีกฎเกณฑ์ใดท่ีจะสามารถควบคุมก ากบัการรับต าแหน่งอ่ืนขององคมนตรีไว้
อย่างชัดเจน ซ่ึงช่องว่างทางรัฐธรรมนูญน้ีอาจท าให้เกิดการวิพากษ์วิจารณ์ต่อองคมนตรี หาก
องคมนตรีท่านใดก็ตามเขา้ไปรับต าแหน่งในบทบาทอ่ืน อาทิ การเป็นท่ีปรึกษาบริษทั หรือการเป็น
นายกสภามหาวิทยาลยั เป็นตน้ แมจ้ะไม่ถูกตีความให้เก่ียวขอ้งกบัทางการเมือง แต่อาจเกิดค าครหา 
หรือการวพิากษว์จิารณ์จากสาธารณชนท่ีอาจส่งผลกระทบต่อภาพลกัษณ์ขององคมนตรีท่ีจะตอ้งเป็นผู ้
ถวายงานแก่พระมหากษตัริยไ์ดเ้ช่นกนั 


