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บทที ่5 

ผู้ส ำเร็จรำชกำรแทนพระองค์ กำรสืบรำชสันตตวิงศ์และกฎมณเฑยีรบำล 

 ในระบอบการปกครองแบบสมบูรณาญาสิทธิราชยไ์ดมี้การริเร่ิมใหมี้ต าแหน่งผูส้ าเร็จราชการ
แทนพระองค์ และกระบวนการในการข้ึนครองราชย์ของพระมหากษัตริย์พระองค์ต่อไปใน
กระบวนการเหล่าน้ี สถาบนัพระมหากษตัริยจ์ะเป็นสถาบนัท่ีทรงอ านาจในการด าเนินการท่ีเก่ียวขอ้ง
กับต าแหน่งประมุขของรัฐเสมอมา จนกระทั่งมีการเปล่ียนแปลงการปกครองเม่ือ พ.ศ. 2475 
กระบวนการเขา้สู่ต าแหน่งประมุขของรัฐ รวมถึงต าแหน่งผูส้ าเร็จราชการแทนพระองค ์ไดถู้กท าให้
เช่ือมโยงกบัอ านาจอธิปไตยของประชาชนมากยิง่ข้ึน ดว้ยการก าหนดให้ตอ้งไดรั้บความเห็นชอบจาก
รัฐสภาก่อนท่ีจะเขา้สู่ต าแหน่งประมุขของรัฐ อยา่งไรก็ตาม รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2490 และ รัฐธรรมนูญ 
พ.ศ. 2492 ไดมี้การเพิ่มเติมบทบาทหนา้ท่ีของคณะองคมนตรีใหเ้ขา้ไปมีส่วนร่วมในกระบวนการการ
แต่งตั้ งผู ้ส าเร็จราชการแทนพระองค์และกระบวนการสืบราชสันตติวงศ์ โดยก าหนดให้คณะ
องคมนตรีท าหนา้ท่ีในการเสนอช่ือกรณีการแต่งตั้งผูส้ าเร็จราชการแทนพระองค ์และผูสื้บราชสันตติ
วงศ์ ทั้งยงัได้เพิ่มอ านาจหน้าท่ีแก่ประธานองคมนตรีโดยบญัญติัให้สามารถด ารงต าแหน่งผูส้ าเร็จ
ราชการแทนพระองค์ได้ในบางกรณี ซ่ึงบทบญัญติัดงักล่าวได้สืบเน่ืองมาในรัฐธรรมนูญทุกฉบบั
ต่อมา  

นอกจากน้ี รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2534 ไดก้ าหนดอ านาจหนา้ท่ีของคณะองคมนตรีเพิ่มข้ึนท าให้
คณะองคมนตรีมีบทบาทส าคญัในกระบวนการร่างและแกไ้ขกฎมณเฑียรบาลข้ึนส่งผลให้รัฐธรรมนูญ
ฉบบัภายหลงัมีการบญัญติัรับรองอ านาจหนา้ท่ีท่ีเพิ่มข้ึนใหม่ของคณะองคมนตรีเสมอ การเพิ่มอ านาจ
หนา้ท่ีของคณะองคมนตรีทั้งในกรณี ผูส้ าเร็จราชการแทนพระองค ์การสืบราชสันตติวงศ ์และการร่าง
และแกไ้ขกฎมณเฑียรบาลน้ี ท าให้ไดเ้กิดขอ้ถกเถียงในค าอธิบายของนกัวิชาการรัฐธรรมนูญ ซ่ึงใน
บทน้ีจะแบ่งการศึกษาค าอธิบายของนักวิชากรรัฐธรรมนูญออกเป็น 2   ประเด็นคือ หน่ึง ผูส้ าเร็จ
ราชการแทนพระองค ์และการสืบราชสันตติวงศ ์และส่วนท่ี สอง คือ การแกไ้ขกฎมณเฑียรบาล พ.ศ. 
2467 ดงัน้ี  
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5.1 ผู้ส ำเร็จรำชกำรแทนพระองค์ และกำรสืบรำชสันตติวงศ์ 

 ต  าแหน่งผูส้ าเร็จราชการแทนพระองค์ (ต่อไปจะเรียกว่า ผูส้ าเร็จราชการฯ)ถูกริเร่ิมข้ึนใน
รัชกาลของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าอยู่หัวท่ีมีการออก “พระราชบญัญติัผูส้ าเร็จราชการ
แผ่นดิน ร.ศ. 115” โดยก าหนดให้มีการแต่งตั้ งต าแหน่งผู ้ส าเร็จราชการแผ่นดินข้ึนในกรณีท่ี
พระมหากษตัริย์ยงัทรงพระเยาว์ และกรณีท่ีมิได้ประทบัอยู่ในพระนคร หรือแล้วแต่เหตุอ่ืนใดท่ี
พระมหากษตัริยท์รงเห็นสมควร ต่อมาในรัชกาลพระบาทสมเด็จพระมงกุฏเกลา้เจา้อยู่หัวทรงมีพระ
ราชโองการใหจ้ดัท ากฎมณเฑียรบาลวา่ดว้ยการสืบราชสัตติวงศข้ึ์น ก าหนดใหก้รณีท่ีพระมหากษตัริย์
ทรงมีพระชนมายไุม่ครบ 20 พรรษา พระราชภาระของพระมหากษตัริยจ์ะตกเป็นภาระของสภาส าเร็จ
ราชการแผน่ดิน และพระบาทสมเด็จพระปกเกลา้เจา้อยูห่วัก็ไดมี้การแต่งตั้งผูส้ าเร็จราชการฯ เช่นกนั1  
 ต  าแหน่งผูส้ าเร็จราชการฯ ในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์มีหน้าท่ีรายงานสถานการณ์
ร้ายแรงท่ีเกิดข้ึนในราชอาณาจกัรให้แก่พระมหากษตัริยท์รงทราบ ส่วนอ านาจของผูส้ าเร็จราชการฯ 
นั้นมีพระราชอ านาจเช่นเดียวกบัพระมหากษตัริย ์แต่การใชพ้ระราชอ านาจรวมถึงการกระท าการต่าง 
ๆ จะตอ้งไม่ขดัขวางหรือผิดต่อพระราชธรรมเนียมประเพณี และความมัน่คงของแผน่ดิน  นอกจากน้ี
ยงัตอ้งท าหนา้ท่ีประธานของท่ีประชุมท่ีปรึกษาของผูส้ าเร็จราชการฯ และเสนาบดีสภา2 

 เม่ือเกิดการเปล่ียนการปกครองเม่ือ 24 มิถุนายน พ.ศ. 2475 นอกจากจะเป็นการเปล่ียนแปลง
ระบอบการปกครองแบบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ มาเป็นการจ ากดัให้กษตัริยท์รงมีพระราชอ านาจ
ตามท่ีรัฐธรรมนูญก าหนดไว ้ส่งผลให้พระราชอ านาจท่ีเคยมีของพระมหากษตัริยท์ ั้งหมดโดยหน่ึงใน
นั้นคือพระราชอ านาจในการแต่งตั้งผูส้ าเร็จราชการฯ ตามพระราชอธัยาศยันั้น ถูกเปล่ียนแปลงไป 
รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2475 มาตรา 103  ก าหนดให้กรณีท่ีพระมหากษตัริยไ์ม่ประทบัอยูใ่นราชอาณาจกัร 

                                                           
1มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, ประชุมกฎหมำยมหำชนและเอกชน, สืบค้นเม่ือวนัท่ี 20 พฤษภาคม 2559, ระบบ
ออนไลน์ : www.pridi-phoonsuk.org., หน้า 185. หนังสือเล่มน้ีถูกจดัพิมพข้ึ์นในโอกาสครบรอบ 100 วนัแห่งการ
อสญักรรมของปรีดี พนมยงค ์โดยมหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์ไดก้ารรวบรวมบทความทางกฎหมาย ต ารา วทิยานิพนธ์ 
และปาฐกถา ท่ีปรากฏลงพิมพอ์ยูใ่นสมยัของหนงัสือ นิติสาส์น และผลงานของปรีดี พนมยงค ์ท่ีไดแ้สดงไวข้ณะเป็น
อาจารยส์อนวชิากฎหมาย ณ โรงเรียนกฎหมาย กระทรวงยติุธรรมมาจดัท าเป็นหนงัสือรวมบทความ 
2 อรอุมา สวา่งธูป, บทบำทของผู้ด ำรงต ำแหน่งผู้ส ำเร็จรำชกำรแทนพระองค์ในสมัยพระบำทสมเด็จพระเจ้ำอยู่หัว
อำนันทมหิดล (พ.ศ. 2477 – 2488), สารนิพนธ์ ปริญญากรศึกษามหาบณัฑิต สาขาวชิาประวติัศาสตร์ บณัฑิตวทิยาลยั 
มหาวทิยาลยัศรีนครินทรวโิรฒ, 2548, หนา้ 3-4. 
3 รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจกัรไทย พุทธศักรำช 2475 บัญญัตว่ิำ 
 มำตรำ 10 “ในเม่ือพระมหากษตัริยจ์ะไม่ประทบัอยูใ่นราชอาณาจกัร หรือดว้ยเหตุหน่ึงจะทรงบริหารพระ
ราชภาระไม่ได ้จะไดท้รงตั้งบุคคลหน่ึงหรือหลายคนเป็นคณะข้ึนให้เป็นผูส้ าเร็จราชการแทนพระองค ์ดว้ยความ
เห็นชอบของสภาผูแ้ทนราษฎร ถา้หากพระมหากษตัริยมิ์ไดท้รงตั้งหรือไม่สามารถจะทรงตั้งไดไ้ซร้ ท่านให้สภา
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หรือดว้ยเหตุใดท่ีจะทรงบริหารพระราชภาระไม่ได ้จ  าเป็นท่ีจะตอ้งมีการแต่งตั้งผูส้ าเร็จราชการฯ โดย
จะตั้งบุคคลใดบุคคลหน่ึงหรือหลายคนข้ึนเป็นคณะก็ได้ แต่จะต้องได้รับความเห็นชอบจากสภา
ผูแ้ทนราษฎรเสมอ หากเป็นกรณีท่ีพระมหากษตัริยไ์ม่ทรงตั้งหรือไม่สามารถตั้งผูใ้ดให้เป็นผูส้ าเร็จ
ราชการฯ ก็จะเป็นหนา้ท่ีของสภาผูแ้ทนราษฎรปรึกษากนัตั้งผูส้ าเร็จราชการฯข้ึน ซ่ึงถือเป็นการยืนยนั
ต่อหลักการอ านาจอธิปไตยเป็นของประชาชนท่ีการแต่งตั้งผูส้ าเร็จราชการฯจึงต้องได้รับความ
เห็นชอบจากสภาผู ้แทนราษฎรเสมอ การยืนย ันความเป็นสูงสุดของประชาชนยงัปรากฏใน
รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 24894 และไดมี้การเพิ่มเติมโดยมาตรา 115  ก าหนดใหมี้การแต่งตั้งผูส้ าเร็จราชการฯ 
ชัว่คราวในระหวา่งท่ีราชบลัลงักว์า่งลงและหากไม่มีการแต่งตั้งผูส้ าเร็จราชการฯใหส้มาชิกพฤฒสภาผู ้
มีอายสูุงสุดสามคนประกอบเป็นคณะผูส้ าเร็จราชการฯ ข้ึนเป็นการชัว่คราว  

  อยา่งไรก็ตาม การสืบทอดการแต่งตั้งผูส้ าเร็จราชการฯ ท่ีริเร่ิมข้ึนในรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2475 
และรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2489 ไดเ้ปล่ียนแปลงไปเม่ือมีการรัฐประหาร พ.ศ. 2490 ท่ีมีการประกาศใช้
รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2490 มาตรา 106 ก าหนดให้คณะอภิรัฐมนตรีสามารถเขา้บริหารราชการแผน่ดินใน
ต าแหน่งคณะผูส้ าเร็จราชการฯ ไดท้นัที หากพระมหากษตัริยไ์ม่ประทบัอยูใ่นราชอาณาจกัรหรือทรง
บริหารพระราชภาระไม่ได ้หรือหากกรณีท่ีพระมหากษตัริยไ์ม่ไดแ้ต่งตั้งหรือไม่สามารถตั้งได ้คณะ
อภิรัฐมนตรีก็สามารถเขา้บริหารราชการแผน่ดินในฐานะคณะผูส้ าเร็จราชการฯ ไดท้นัที นอกจากน้ียงั

                                                           

ผูแ้ทนราษฎรปรึกษากนัตั้งข้ึน และในระหวา่งท่ีสภาผูแ้ทนราษฎรยงัมิไดต้ั้งผูใ้ด ท่านใหค้ณะรัฐมนตรีกระท าหนา้ท่ี
นั้นไปชัว่คราว” 
4 รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจกัรไทย พุทธศักรำช 2489 บัญญัตว่ิำ 
 มำตรำ 10 “ในเม่ือพระมหากษตัริยจ์ะไม่ประทับอยู่ในราชอาณาจักร หรือด้วยเหตุใดเหตุหน่ึงจะทรง
บริหารพระราชภาระไม่ได ้จะไดท้รงตั้งบุคคลหน่ึงหรือหลายคนเป็นคณะข้ึนเป็นผูส้ าเร็จราชการแทนพระองคด์ว้ย
ความเห็นชอบของรัฐสภา ถา้หากพระมหากษตัริยมิ์ไดท้รงตั้งหรือไม่สามารถจะทรงตั้งได ้ให้รัฐสภาปรึกษากนั
ตั้งข้ึน และในระหวา่งท่ีรัฐสภายงัมิไดต้ั้งผูใ้ด ให้สมาชิกพฤฒสภาผูมี้อายุสูงสุดสามคน ประกอบเป็นคณะผูส้ าเร็จ
ราชการแทนพระองคข้ึ์นชัว่คราว” 
5 รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจกัรไทย พุทธศักรำช 2489 บัญญัตว่ิำ 
 มำตรำ 11 “ในกรณีท่ีราชบลัลงัก์หากว่างลง และมิไดมี้ผูส้ าเร็จราชการแทนพระองค์ตั้งไวต้ามความใน
มาตรา 10 ใหส้มาชิกพฤฒสภาผูมี้อายสูุงสุดสามคนประกอบเป็นคณะผูส้ าเร็จราชการแทนพระองคข้ึ์นชัว่คราว” 
6 รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจกัรไทย ฉบับช่ัวครำว พ.ศ. 2490 บัญญัตว่ิำ 
 มำตรำ 10 “ในเม่ือพระมหากษตัริยจ์ะไม่ประทบัอยูใ่นราชอาณาจกัรหรือดว้ยเหตุใดเหตุหน่ึงจะทรงบริหาร
พระราชภาระไม่ได ้จะไดแ้ต่งตั้งอภิรัฐมนตรีข้ึนเป็นผูส้ าเร็จราชการแทนพระองค ์ถา้พระมหากษตัริยมิ์ไดท้รงตั้ง
หรือไม่สามารถจะทรงตั้งได ้ก็ให้คณะอภิรัฐมนตรีเขา้บริหารราชการแผ่นดินในหน้าท่ีคณะผูส้ าเร็จราชการแทน
พระองคท์นัที” 



 

 102 

ไดบ้ญัญติัเพิ่มมาตราท่ีเก่ียวขอ้งกบัการผูส้ าเร็จราชการแทนคือ มาตรา 117 ก าหนดให้เม่ือกรณีราช
บลัลงัก์วา่งลงและไม่มีผูส้ าเร็จราชการฯ ท่ีไดแ้ต่งตั้งตามมาตรา 10 นั้น คณะอภิรัฐมนตรีสามารถเขา้
บริหารราชการแผ่นดินในฐานะผูส้ าเร็จราชการฯ ได้ทนัทีจนกว่าจะได้มีการประกาศแต่งตั้งผูสื้บ
สันตติวงศ ์ 

กระบวนการแต่งตั้งผูส้ าเร็จราชการฯ อนัมีจุดเร่ิมต้นจากรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2490 ได้ถูก
ปรับเปล่ียนในรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2492 โดยก าหนดให้ “คณะองคมนตรี” มีอ านาจหน้าท่ีเก่ียวกบั
ผูส้ าเร็จราชการฯ ตามมาตรา 208 ท่ีก าหนดให้กรณีท่ีพระมหากษตัริยไ์ม่ไดท้รงแต่งตั้งผูส้ าเร็จราชการ
ฯ หรือพระมหากษตัริยไ์ม่สามารถทรงแต่งตั้งผูส้ าเร็จราชการฯ ไดเ้น่ืองจากไม่บรรลุนิติภาวะหรือ
เพราะเหตุอ่ืนใด ให้คณะองคมนตรีเสนอช่ือผูท่ี้สมควรด ารงต าแหน่งผูส้ าเร็จราชการฯ ต่อรัฐสภาเพื่อ
ขอความเห็นชอบ นอกจากน้ี มาตรา 219 บญัญติัให้ประธานองคมนตรีสามารถท าหน้าท่ีผูส้ าเร็จ
ราชการฯ ชัว่คราวในกรณีท่ีไม่มีหรือผูส้ าเร็จราชการฯ ท่ีไดรั้บการแต่งตั้งไม่สามารถปฏิบติัหนา้ท่ีได ้
ซ่ึงมาตราน้ีไดเ้พิ่มมาตรการป้องกนัการด ารงต าแหน่งท่ีซ ้ าซอ้นกนั ดว้ยการก าหนดหา้มไม่ใหป้ระธาน

                                                           
7 รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจกัรไทย ฉบับช่ัวครำว พ.ศ. 2490 บัญญัตว่ิำ 
 มำตรำ 11 “ในกรณีท่ีราชบลัลงัก์วา่งลง และมิไดมี้ผูส้ าเร็จราชการแทนพระองคต์ามความในมาตรา 10  ก็
ให้คณะอภิรัฐมนตรีเขา้บริหารราชการแผน่ดินในหนา้ท่ีผูส้ าเร็จราชการแทนพระองคช์ัว่คราว จนกวา่จะไดป้ระกาศ
แต่งตั้งผูสื้บสนัตติวงศใ์นหนา้ท่ีพระมหากษตัริยต์่อไป” 
8 รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจกัรไทย พุทธศักรำช 2492 บัญญัตว่ิำ 
 มำตรำ 20 “ในกรณีท่ีพระมหากษตัริยมิ์ไดท้รงแต่งตั้งผูส้ าเร็จราชการแทนพระองคต์ามความในมาตรา 19 
ก็ดี ในกรณีท่ีพระมหากษตัริยไ์ม่สามารถทรงแต่งตั้งผูส้ าเร็จราชการแทนพระองคเ์พราะยงัไม่ทรงบรรลุนิติภาวะหรือ
เพราะเหตุอ่ืนใดก็ดี ให้คณะองคมนตรีเสนอช่ือผูใ้ดผูห้น่ึงท่ีสมควรด ารงต าแหน่งผูส้ าเร็จราชการแทนพระองค์ต่อ
รัฐสภาเพ่ือขอความเห็นชอบ เม่ือรัฐสภาให้ความเห็นชอบแลว้ ก็ให้ประธานรัฐสภาประกาศในพระปรมาภิไธย
พระมหากษตัริยแ์ต่งตั้งผูน้ั้นเป็นผูส้ าเร็จราชการแทนพระองค”์ 
9 รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจกัรไทย พุทธศักรำช 2492 บัญญัตว่ิำ  
 มำตรำ 21 “ในระหวา่งท่ีไม่มีผูส้ าเร็จราชการแทนพระองคต์ามท่ีบญัญติัไวใ้นมาตรา 19 หรือมาตรา 20 ให้
ประธานองคมนตรีเป็นผูส้ าเร็จราชการแทนพระองคไ์ปพลางก่อน 
 ในกรณีท่ีผูส้ าเร็จราชการแทนพระองค์ซ่ึงได้รับการแต่งตั้ งตามความในมาตรา 19 หรือมาตรา 20 ไม่
สามารถปฏิบติัหนา้ท่ีไดด้ว้ยเหตุใดเหตุหน่ึง ใหป้ระธานองคมนตรีท าหนา้ท่ีผูส้ าเร็จราชการแทนพระองคช์ัว่คราว 
 ในระหวา่งท่ีประธานองคมนตรีเป็นผูส้ าเร็จราชการแทนพระองคต์ามความในวรรคแรกก็ดีในระหว่างท่ี
ประธานองคมนตรีท าหนา้ท่ีผูส้ าเร็จราชการแทนพระองคต์ามความในวรรคสองก็ดี ประธานองคมนตรีจะปฏิบติั
หนา้ท่ีในฐานะเป็นประธานองคมนตรีมิได ้
 ในกรณีท่ีประธานองคมนตรีไม่สามารถปฏิบัติหน้าท่ีได้ด้วยเหตุใดเหตุหน่ึง ให้คณะองคมนตรีเลือก
องคมนตรีคนหน่ึงข้ึนเป็นประธานองคมนตรีชัว่คราว” 
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องคมนตรีท าหน้าท่ีผูส้ าเร็จราชการฯ ปฏิบัติในขณะท่ียงัท าหน้าท่ีในฐานะประธานองคมนตรี 
นอกจากน้ี รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2492 ยงัไดบ้ญัญติัเพิ่มหน้าท่ีของคณะองคมนตรีให้สามารถเสนอช่ือผู ้
สืบราชสันตติวงศต์ามมาตรา 2510 ท่ีก าหนดใหใ้นระหวา่งท่ีราชบลัลงักว์า่งลง ใหค้ณะองคมนตรีเสนอ
พระนามผูสื้บราชสันตติวงศต์ามกฎมณเฑียรบาล พ.ศ. 2467 ต่อรัฐสภาเพื่อขอความเห็นชอบ และใน
ระหว่างท่ีไม่มีการประกาศองค์ผูสื้บราชสันตติวงศ์ หากมีไม่มีผูส้ าเร็จราชการฯ ก็ให้ประธาน
องคมนตรีเป็นผูส้ าเร็จราชการฯ ไปพลางก่อน 

หากพิจารณาบทบญัญติัของคณะองคมนตรีสามารถสรุปอ านาจหน้าท่ีตามรัฐธรรมนูญของ
คณะองคมนตรีออกเป็น 2 กรณี คือ  1. หนา้ท่ีในการเสนอช่ือผูส้ าเร็จราชการฯ 2. หนา้ท่ีในการเสนอ
ช่ือผูสื้บราชสันตติวงศ์ ตามกฎมณเฑียรบาล พ.ศ. 2467 ส่วนประธานองคมนตรีถูกก าหนดให้ด ารง
ต าแหน่งผูส้ าเร็จราชการฯ ชั่วคราวได้ 2 กรณี คือ หน่ึง กรณีท่ีไม่มีผูส้ าเร็จราชการฯ หรือผูส้ าเร็จ
ราชการฯ ท่ีไดรั้บการแต่งตั้งไม่สามารถปฏิบติัหนา้ท่ีได ้สอง กรณีท่ีระหว่างมีการประกาศผูสื้บราช
สันตติวงศ์ และไม่มีผูส้ าเร็จราชการฯ ประธานองคมนตรีสามารถด ารงต าแหน่งผูส้ าเร็จราชการฯ 
ชัว่คราวได ้ซ่ึงอ านาจหน้าท่ีของคณะองคมนตรีและประธานองคมนตรีท่ีถูกก าหนดในรัฐธรรมนูญ 
พ.ศ. 2492 ไดถู้กส่งต่อไปในทุกรัฐธรรมนูญ จะเวน้ก็แต่ รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2475 แกไ้ขเพิ่มเติม พ.ศ. 
2495 เท่านั้น 

การแต่งตั้งผูส้ าเร็จราชการฯ ในรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2475 แก้ไขเพิ่มเติม พ.ศ. 2495 มีความ
แตกต่างไปเล็กนอ้ยโดยยงัคงมีเน้ือหาบทบญัญติัท่ีเก่ียวกบัการแต่งตั้งผูส้ าเร็จราชการฯ การเสนอช่ือผู ้
สืบราชสันตติวงศ ์และหนา้ท่ีการด ารงต าแหน่งผูส้ าเร็จราชการฯ ชัว่คราว ให้เป็นไปตามรัฐธรรมนูญ 
พ.ศ. 2492 เช่นเดิม แต่ทั้งน้ีไดเ้พิ่มหน้าท่ีของคณะรัฐมนตรีให้สามารถท าหน้าท่ีแทนคณะองคมนตรี

                                                           
10 รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจกัรไทย พุทธศักรำช 2492 บัญญัตว่ิำ  
 มำตรำ 25 “ในกรณีท่ีราชบลัลงัก์หากวา่งลง ให้คณะองคมนตรีเสนอพระนามผูสื้บราชสันตติวงศ์ตามกฎ
มณเฑียรบาลว่าดว้ยการสืบราชสันตติวงศ์ พระพุทธศกัราช 2467 ต่อรัฐสภาเพ่ือขอความเห็นชอบ เม่ือรัฐสภาให้
ความเห็นชอบแลว้ ให้ประธานรัฐสภาอญัเชิญองคผ์ูสื้บราชสันตติวงศข้ึ์นทรงราชยเ์ป็นพระมหากษตัริยสื์บไป แลว้
ใหป้ระธานรัฐสภาประกาศเพื่อใหป้ระชาชนทราบ 
 ในระหว่างท่ียงัไม่มีประกาศผูสื้บราชสันตติวงศ์ตามมาตราน้ี ถา้ไดมี้การแต่งตั้งผูใ้ดเป็นผูส้ าเร็จราชการ
แทนพระองคไ์วต้ามความในมาตรา 19 หรือ มาตรา 20 ก็ใหผู้น้ั้นปฏิบติัหนา้ท่ีผูส้ าเร็จราชการแทนพระองคไ์ปพลาง
ก่อนแต่ถา้ไม่มีผูส้ าเร็จราชการแทนพระองคด์ัง่กล่าวน้ี ก็ให้ประธานองคมนตรีเป็นผูส้ าเร็จราชการแทนพระองคไ์ป
พลางก่อน 
 ในกรณีประธานองคมนตรีเป็นผูส้ าเร็จราชการแทนพระองค์ตามความในวรรคก่อน ให้น าบทบญัญติั
มาตรา 21 วรรคสามและวรรคส่ีมาใชบ้งัคบั” 
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ในกรณีท่ีไม่มีคณะองคมนตรี ปรากฏใน มาตรา 1811 มาตรา 1912 และมาตรา 2313 อยา่งไรก็ตาม มีเพียง
รัฐธรรมนูญฉบบัน้ีเท่านั้นท่ีไดเ้พิ่มบทบาทหนา้ท่ีเหล่าน้ีใหก้บัคณะรัฐมนตรี เพราะนบัแต่รัฐธรรมนูญ 
พ.ศ. 2511 เป็นตน้มา ไดมี้การน าบทบญัญติัของรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2492 กลบัมาบญัญติัใชแ้ละถูกส่ง
ต่อไปในรัฐธรรมนูญทุกฉบบั  

                                                           
11 รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจกัรไทย พุทธศักรำช 2475 แก้ไขเพิม่เตมิพุทธศักรำช 2495 บัญญัตว่ิำ 
 มำตรำ 18 “ในกรณีท่ีพระมหากษตัริยมิ์ไดท้รงแต่งตั้งผูส้ าเร็จราชการแทนพระองคต์ามความในมาตรา 17 
ก็ดี ในกรณีท่ีพระมหากษตัริยไ์ม่สามารถทรงแต่งตั้งผูส้ าเร็จราชการแทนพระองคเ์พราะยงัไม่ทรงบรรลุนิติภาวะ 
หรือเพราะเหตุอ่ืนใดก็ดี ให้คณะองคมนตรีเสนอช่ือผูใ้ดผูห้น่ึงท่ีสมควรด ารงต าแหน่งผูส้ าเร็จราชการแทนพระองค์
ต่อสภาผู ้แทนราษฎรเพ่ือขอความเห็นชอบ เม่ือสภาผู ้แทนราษฎรให้ความเห็นชอบแล้ว ก็ให้ประธานสภา
ผูแ้ทนราษฎรประกาศในพระปรมาภิไธยพระมหากษตัริยแ์ต่งตั้งผูน้ั้นเป็นผูส้ าเร็จราชการแทนพระองค ์
 ในกรณีท่ีไม่มีคณะองคมนตรี ใหค้ณะรัฐมนตรีท าหนา้ท่ีแทนคณะองคมนตรีตามความในวรรคแรก” 
12 รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจกัรไทย พุทธศักรำช 2475 แก้ไขเพิม่เตมิพุทธศักรำช 2495 บัญญัตว่ิำ 
 มำตรำ 19 “ในระหวา่งท่ีไม่มีผูส้ าเร็จราชการแทนพระองคต์ามท่ีบญัญติัไวใ้นมาตรา 17 หรือมาตรา 18 ก็ดี 
ในกรณีท่ีผูส้ าเร็จราชการแทนพระองค ์ซ่ึงไดรั้บการแต่งตั้งตามความในมาตรา 17 หรือมาตรา 18 ไม่สามารถปฏิบติั
หนา้ท่ีไดด้ว้ยเหตุใดเหตุหน่ึงก็ดี ใหป้ระธานองคมนตรีท าหนา้ท่ีผูส้ าเร็จราชการแทนพระองคช์ัว่คราว 
 ในระหวา่งท่ีประธานองคมนตรีท าหนา้ท่ีผูส้ าเร็จราชการแทนพระองค ์ประธานองคมนตรีจะปฏิบติัหนา้ท่ี
ในฐานะเป็นประธานองคมนตรีมิได ้
 ในกรณีท่ีประธานองคมนตรีไม่สามารถปฏิบัติหน้าท่ีได้ด้วยเหตุใดเหตุหน่ึง ให้คณะองคมนตรีเลือก
องคมนตรีคนหน่ึงข้ึนเป็นประธานองคมนตรีชัว่คราว 
 ในกรณีท่ีไม่มีคณะองคมนตรี ใหค้ณะรัฐมนตรีท าหนา้ท่ีแทนประธานองคมนตรีตามความในวรรคแรก” 
13 รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจกัรไทย พุทธศักรำช 2475 แก้ไขเพิม่เตมิ พุทธศักรำช 2495 บัญญัตว่ิำ 
 มำตรำ 23 “ในกรณีท่ีราชบลัลงัก์หากวา่งลง ให้คณะองคมนตรีเสนอพระนามผูสื้บราชสันตติวงศ์ตามกฎ
มณเฑียรบาลว่าดว้ยการสืบราชสันตติวงศ์ พระพุทธศกัราช 2467 ต่อสภาผูแ้ทนราษฎร เพ่ือขอความเห็นชอบ เม่ือ
สภาให้ความเห็นชอบแลว้ ให้สภาอญัเชิญองคผ์ูสื้บราชสันตติวงศ์ข้ึนทรงราชยเ์ป็นพระมหากษตัริยสื์บไป แลว้ให้
ประธานสภาประกาศเพื่อใหป้ระชาชนทราบ 

ในระหว่างท่ียงัไม่มีประกาศองค์ผูสื้บราชสันตติวงศ์ตามมาตราน้ี ถา้ได้มีการแต่งตั้ งผูใ้ดเป็นผูส้ าเร็จ
ราชการแทนพระองค ์ตามความในมาตรา 17 หรือมาตรา 18 ก็ให้ผูน้ั้นปฏิบติัหนา้ท่ีผูส้ าเร็จราชการแทนพระองคไ์ป
พลางก่อน แต่ถา้ไม่มีผูส้ าเร็จราชการแทนพระองค์ดั่งกล่าวน้ี ก็ให้ประธานองคมนตรีเป็นผูส้ าเร็จราชการแทน
พระองคไ์ปพลางก่อน 

ในกรณีท่ีประธานองคมนตรีเป็นผูส้ าเร็จราชการแทนพระองคต์ามความในวรรคก่อน ให้น าบทบญัญติั
มาตรา 19 วรรคสองและวรรคสามมาใชบ้งัคบั 
 ในกรณีท่ีไม่มีคณะองคมนตรี ให้คณะรัฐมนตรีท าหน้าท่ีแทนคณะองคมนตรี หรือประธานองคมนตรี
แลว้แต่กรณี” 
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ต่อมาไดมี้การแกไ้ขกระบวนการแต่งตั้งผูส้ าเร็จราชการฯ ในรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2534 มาตรา 
1714 ไดเ้พิ่มให้วุฒิสภาสามารถท าหน้าท่ีให้ความเห็นชอบแทนสภาผูแ้ทนราษฎร ในระหว่างท่ีสภา
ผูแ้ทนราษฎรส้ินอายุ หรือสภาผูแ้ทนราษฎรถูกยุบ แต่บทบาทหนา้ท่ีของคณะองคมนตรีและประธาน
องคมนตรีไม่ไดมี้การเปล่ียนแปลงไปแต่อย่างใด แมมี้บทบญัญติัท่ีไดถู้กปรับแกไ้ข คือมาตรา 2015 
กรณีท่ีราชบลัลงัก์ว่างลง และพระมหากษตัริยมิ์ได้แต่งตั้งพระรัชทายาทตามกฎมณเฑียรบาล พ.ศ. 
2467 ให้คณะองคมนตรีเสนอช่ือผูสื้บราชสันตติวงศ์ต่อคณะรัฐมนตรีเพื่อขอให้รัฐสภาให้ความ
เห็นชอบ แต่การน้ีจะเสนอพระนามของพระราชธิดาก็ได ้

การเพิ่มเติมบทบาทหนา้ท่ีของวุฒิสภาและการปรับเพิ่มให้คณะองคมนตรีสามารถเสนอช่ือผู ้
สืบราชสันตติวงศ์เป็นพระราชธิดาได้ถูกส่งต่อไปยงัรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 และรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 
2550 แต่ทั้งน้ีความเปล่ียนแปลงท่ีเกิดข้ึนกลบัไม่ไดก้ระทบต่อสาระส าคญัต่ออ านาจหน้าท่ีของคณะ
องคมนตรีท่ีเก่ียวขอ้งกบัการเสนอช่ือผูส้ าเร็จราชการฯ รวมถึงการเสนอช่ือผูสื้บราชสันตติวงศ์ต่อ

                                                           
14 รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจกัรไทย พุทธศักรำช 2534 บัญญัตว่ิำ 
 มำตรำ 17  “ในกรณีท่ีพระมหากษตัริยมิ์ไดท้รงแต่งตั้งผูส้ าเร็จราชการแทนพระองค ์ตามมาตรา 16 ก็ดี ใน
กรณีท่ีพระมหากษตัริยไ์ม่สามารถทรงแต่งตั้งผูส้ าเร็จราชการแทนพระองคเ์พราะยงัไม่บรรลุนิติภาวะหรือเพราะเหตุ
อ่ืนใดก็ดี ให้คณะองคมนตรีเสนอช่ือผูใ้ดผูห้น่ึงท่ีสมควรด ารงต าแหน่งผูส้ าเร็จราชการแทนพระองคต์่อรัฐสภาเพ่ือ
ขอความเห็นชอบ เม่ือรัฐสภาให้ความเห็นชอบแลว้ ให้ประธานรัฐสภาประกาศในพระปรมาภิไธยพระมหากษตัริย ์
แต่งตั้งผูน้ั้นเป็นผูส้ าเร็จราชการแทนพระองค ์
 ในระหวา่งท่ีสภาผูแ้ทนราษฎรส้ินอาย ุหรือสภาผูแ้ทนราษฎรถูกยบุ ให้วฒิุสภาท าหนา้ท่ีรัฐสภาให้ความ
เห็นชอบตามวรรคหน่ึง” 
15 รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจกัรไทย พุทธศักรำช 2534 บัญญัตว่ิำ 
 มำตรำ 21 “ในกรณีท่ีราชบลัลงักว์า่งลงและเป็นกรณีท่ีพระมหากษตัริยไ์ดท้รงแต่งตั้งพระรัชทายาทไวต้าม
กฎมณเฑียรบาลวา่ดว้ยการสืบสันตติวงศ ์พระพุทธศกัราช 2467 แลว้ ให้คณะรัฐมนตรีแจง้ใหป้ระธานรัฐสภาทราบ
และให้ประธานรัฐสภาเรียกประชุมรัฐสภาเพื่อรับทราบและให้ประธานรัฐสภาอญัเชิญองคพ์ระรัชทายาทข้ึนทรง
ราชยเ์ป็นพระมหากษตัริยสื์บไป แลว้ใหป้ระธานรัฐสภาประกาศใหป้ระชาชนทราบ 
 ในกรณีท่ีราชบลัลงักห์ากวา่งลง และเป็นกรณีท่ีพระมหากษตัริยมิ์ไดท้รงแต่งตั้งพระรัชทายาทไวต้ามวรรค
หน่ึง ให้คณะองคมนตรีเสนอพระนามผูสื้บราชสันตติวงศ์ตามมาตรา 20 ต่อคณะรัฐมนตรีเพ่ือเสนอต่อรัฐสภาให้
ความเห็นชอบ ในการน้ีจะเสนอพระนามพระราชธิดาก็ได ้ เม่ือรัฐสภาไดค้วามเห็นชอบแลว้ ให้ประธานรัฐสภา
อัญเชิญองค์ผูสื้บราชสันตติวงศ์ข้ึนทรงราชย์เป็นพระมหากษัตริย์สืบไป แล้วให้ประธานรัฐสภาประกาศให้
ประชาชนทราบ 

ในระหว่างท่ีสภาผูแ้ทนราษฎรส้ินอุหรือสภาผูแ้ทนราษฎรถูกยุบ ให้วุฒิสภาท าหน้าท่ีรัฐสภาในการ
รับทราบตอนวรรคหน่ึง หรือใหค้วามเห็นชอบตามวรรคสอง” 
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รัฐสภาแต่อยา่งใด นอกจากน้ี บทบาทของประธานองคมนตรีในการด ารงต าแหน่งผูส้ าเร็จราชการฯ 
ชัว่คราวกมิ็ไดถู้กลดทอนลงแต่ยงัคงไวซ่ึ้งสาระส าคญัท่ีไดจ้ากรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2492 ตามเดิม  

การเข้ามามีบทบาทในกระบวนการแต่งตั้ งของผูส้ าเร็จราชการฯ มีจุดเร่ิมต้นจากคณะ
อภิรัฐมนตรีตามท่ีปรากฏในรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2490 และได้ถูกปรับเปล่ียนอ านาจหน้าท่ีอีกคร้ังใน
รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2492 นั้นไดก้ลายเป็นการวางรากฐานอ านาจหนา้ท่ีใหม่ของคณะองคมนตรีและถูก
ส่งต่อยงัรัฐธรรมนูญทุกฉบบั จึงท าให้นกัวิชาการรัฐธรรมนูญได้มีการสร้างค าอธิบายเพื่อท าความ
เขา้ใจต่อบทบาทอ านาจหนา้ท่ีของทั้งคณะอภิรัฐมนตรี และคณะองคมนตรี ดงัน้ี 

5.1.1 ค ำอธิบำยของนักวชิำกำรรัฐธรรมนูญต่อบทบำทของ “คณะอภิรัฐมนตรี” ในฐำนะ
ผู้ส ำเร็จรำชกำรฯ 

 ไพโรจน์ ชยันาม ไดอ้ธิบายการแต่งตั้งผูส้ าเร็จราชการฯ ในกรณีท่ีพระมหากษตัริยไ์ม่สามารถ
จะทรงบริหารพระราชภาระตามรัฐธรรมนูญในกรณี หน่ึง พระมหากษตัริยย์งัทรงพระเยาว ์(พระ
ชนมมายุไม่ถึง 18 ปีบริบูรณ์) สอง พระมหากษัตริย์ไม่ได้ประทับอยู่ในราชอาณาจักร สาม 
พระมหากษตัริยท์รงบริหารพระราชภาระไม่ไดเ้น่ืองจากเหตุหน่ึงเหตุใด ไม่ว่าจะเป็นกรณีใดก็ตาม
จะตอ้งมีการแต่งตั้งผูส้ าเร็จราชการฯ และในรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2490 ไดก้ าหนดให้มีการแต่งตั้งคณะ
อภิรัฐมนตรีเป็นผูส้ าเร็จราชการฯ ทั้งน้ี ไพโรจน์ อธิบายบทบาทของคณะอภิรัฐมนตรีท่ีแสดงให้เห็น
บริบททางประวติัศาสตร์ ท่ีมีการผลดัเปล่ียนของตวับุคคลซ่ึงด ารงต าแหน่งอภิรัฐมนตรีให้เขา้มาด ารง
ต าแหน่งผูส้ าเร็จราชการฯ วา่   

“...ในสมัยใช้รัฐธรรมนูญฉบับท่ี 4 (รัฐธรรมนูญ ฉบับช่ัวคราว พ.ศ. 
2490 – ผู้ ศึกษา) ให้ถือว่าคณะอภิรัฐมนตรีกระท าหน้าท่ีคณะผู้ส าเร็จราชการ
แทนพระองค์ เน่ืองจากรพระมหากษัตริย์มิได้ทรงต้ังหรือไม่สามารถจะทรงตั้ง
ได้ (ตามมาตรา 10 ของรัฐธรรมนูญฉบับนี)้ 

ส าหรับรัฐธรรมนูญฉบับก่อน (คือฉบับท่ี 5)(รัฐธรรมนูญ พ.ศ.2492 – ผู้
ศึกษา) ตามมาตรา 10 ใช้วิธีแต่งตั้งผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์เพียงคนเดียว 
และตามมาตรา 180 ในวาระเร่ิมแรกให้ประธานอภิรัฐมนตรีซ่ึงได้รับการ
แต่งตั้งตามรัฐธรรมนูญฉบับท่ี 4 ท าหน้าท่ีผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์ไป
จนกว่าจะได้มกีารแต่งตั้งขึน้ ฉะนั้นจึงเป็นอันว่าไม่มคีณะผู้ส าเร็จราชการแทน
พระองค์ต่อไป และก็มีได้การแต่งตั้งผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์ขึน้ 3 คร้ัง
แล้ว คร้ังแรกแต่งตั้งพระเจ้าบรมวงศ์เธอกรมขุนชัยนาทนเรนทร (ประกาศ
ประธ าน รัฐสภ าลง วั น ท่ี  23 มิ ถุน า ยน  พ .ศ .  2492) ค ร้ั ง ท่ี สอง เ ม่ื อ
พระมหากษัตริย์ เ ม่ือพระมหากษัตริย์ รัชกาลปัจจุบันไม่ประทับอยู่ ใน
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ราชอาณาจักร ได้ทรงแต่งตั้งพระเจ้าบรมวงศ์เธอ กรมพระชัยนาทนเรนทร 
เป็นผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์ด้วยความเห็นชอบของรัฐสภา (ประกาศพระ
ราชโองการแต่งตั้งผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์ลงวันท่ี 4 มิถุนายน พ.ศ. 
2493) และคร้ังท่ีสามเม่ือกรมพระชัยนาทนเรนทรส้ินพระชนม์ก็ได้มีการ
แต่งตั้งพระวรวงศ์เธอ พระองค์เจ้าธานีนิวัต กรมหม่ืนพิทยลาภพฤฒิยากรขึน้
เป็นผู้ส าเร็จราชการทแทนพระองค์ ด้วยความเห็นชอบของรัฐสภา (ประกาศ
ประธานรัฐสภา ลงวนัท่ี 12 มนีาคม พ.ศ. 2494)”16 

 ทั้งน้ีมีขอ้สังเกตวา่ ช่วงระยะเวลาตั้งแต่ พ.ศ. 2492 จนกระทัง่ พ.ศ. 2494 ต าแหน่งท่ีถูกแต่งตั้ง
ให้ด ารงต าแหน่งเป็นผู ้ส าเร็จราชการแทนพระมหากษัตริย์ล้วนเป็นบุคคลท่ีมาจากต าแหน่ง
อภิรัฐมนตรีหรือองคมนตรี17 ทั้งส้ิน 

 ค าอธิบายของนักวิชาการรัฐธรรมนูญท่ีมีต่อบทบาทของคณะอภิรัฐมนตรีในการแต่งตั้ ง
ผูส้ าเร็จราชการฯ พบว่า คนัถ์ชิต อินทชาติ อธิบายบทบญัญติัท่ีก าหนดให้อภิรัฐมนตรีสามารถรับ
ต าแหน่งเป็นผูส้ าเร็จราชการฯ แต่ไม่ปรากฏการถกเถียงต่อการเปล่ียนแปลงท่ีเกิดข้ึนแต่อยา่งใด วา่ 

 “...อภิรัฐมนตรีจะได้รับการแต่งตั้งให้เป็นผู้ ส าเร็จราชการแทน
พระองค์ เม่ือพระมหากษัตริย์ไม่ประทับอยู่ในราชอาณาจักร หรือด้วยเหตุใด
เหตุหน่ึงจะทรงบริหารพระราชภาระไม่ได้ และถ้าพระมหากษัตริย์มิได้ทรงตั้ง
หรือไม่สามารถทรงตั้งได้ กใ็ห้คณะอภิรัฐมนตรีเข้าบริหารราชการแผ่นดินใน
หน้าท่ีคณะผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์ได้ทันที (มาตรา 10) และในกรณีท่ี
ราชบัลลังก์ว่างลง ยังไม่มีผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์กใ็ห้คณะอภิรัฐมนตรี

                                                           
16 ไพโรจน์ ชัยนาม, ค ำอธิบำยกฎหมำยรัฐธรรมนูญเปรียบเทียบ (โดยสังเขป) เล่ม 2 กฎหมำยรัฐธรรมนูญของ
ประเทศไทย ตอนที ่1, (กรุงเทพฯ : ธรรมศาสตร์, 2495), หนา้ 179. 
17 คณะอภิรัฐมนตรีไทยในรัชกาลของพระบาทสมเด็จพระเจา้อยูห่วัภูมิพลอดุลยเดช 
 1. สมเด็จพระเจา้บรมวงศเ์ธอพระองคเ์จา้รังสิตประยรูศกัด์ิ กรมพระยาชยันาทนเรนทร 
 2. พระวรวงศเ์ธอ พระองคเ์จา้ธานีนิวติั กรมหม่ืนพิทยลาภพฤฒิยากร 
 3. พลเอก พระวรวงศเ์ธอพระองคเ์จา้อลงกฏกรมหม่ืนอดิศรอุดมศกัด์ิ 
 4. เจา้พระยาศรีธรรมาธิเบศ (จิตร ณ สงขลา) 
 5. พระยามานวราชเสว ี(ปลอด ณ สงขลา) 

เม่ือมีการประกาศใชรั้ฐธรรมนูญ พุทธศกัราช 2492 คณะอภิรัฐมนตรีชุดน้ีก็ไดรั้บการแต่งตั้งให้เป็นคณะ
องคมนตรี 
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เข้าบริหารราชการแผ่นดินในหน้าท่ีผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์ช่ัวคราว
จนกว่าจะมกีารประกาศแต่งตั้งผู้สืบสันตติวงศ์...”18 

นอกจากการให้ค  าอธิบายท่ีมีลกัษณะให้ค าอธิบายตามบทบญัญติัของรัฐธรรมนูญ การให้
ค  าอธิบายของกระมล ทองธรรมชาติ ได้ต่างออกไปดว้ยตั้งขอ้สังเกตในความแตกต่างของการแต่งตั้ง
ผูส้ าเร็จราชการแทนในรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2490 วา่  

“รัฐธรรมนูญฉบับท่ี 4 ‘รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย’ (ฉบับ
ช่ัวคราว) เป็นรัฐธรรมนูญท่ีคณะรัฐประหารเป็นผู้ ยกร่างขึ้นเองส่วนข้อ
แตกต่างท่ีเห็นได้ชัดก็คือ รัฐธรรมนูญฉบับนีไ้ด้สร้างกลไกในการปกครอง
เพ่ิมขึน้ คือบัญญัติให้มีคณะอภิรัฐมนตรี 5 คน ท าหน้าท่ี “ถวายค าปรึกษาแก่
พระมหากษัตริย์...เพ่ือประโยชน์แก่ประเทศชาติทุกสาขา” และก าหนดให้
อภิรัฐมนตรีเท่านั้นมีสิทธิท่ีจะได้รับการแต่งตั้งจากพระมหากษัตริย์ให้เป็น
ผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์ นอกจากนั้น รัฐธรรมนูญฉบับนีย้ังได้บัญญัติ
เพ่ิมเติมไว้ใน มาตรา 10 อีกว่า “ถ้าพระมหากษัตริย์มิได้ทรงต้ังหรือไม่สามารถ
จะทรงตั้งได้ ก็ให้คณะอภิรัฐมนตรีเข้าบริหารราชการแผ่นดินในหน้าท่ีของ
คณะผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์ทันที” แต่ก็ไม่ปรากฏว่าคณะอภิรัฐมนตรี
ได้ช่วยท าประโยชน์ให้แก่การปกครองตามรัฐธรรมนูญฉบับนีเ้ท่าใดนัก ท้ังนี ้
เพราะในขณะนั้นพระมหากษัตริย์ซ่ึงคณะอภิรัฐมนตรีมีหน้าท่ีถวายค าปรึกษา
กมิ็ได้ประทับอยู่ในราชอาณาจักร และเพราะคณะอภิรัฐมนตรีกมิ็ได้มีอ านาจ
ในการบริหารราชการแผ่นดินแต่อย่างใด ด้วยเหตุนีค้ณะอภิรัฐมนตรีจึงท า
หน้าท่ีแทนพระองค์เท่านั้น”19  

 ในบทบญัญติัของรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2490 ก าหนดให้การแต่งตั้งผูส้ าเร็จราชการฯ จะตอ้ง
แต่งตั้งเพียงคณะอภิรัฐมนตรีเท่านั้น นอกจากน้ี บริบททางการเมืองในช่วงระยะเวลา พ.ศ. 2490 คณะ
อภิรัฐมนตรีด ารงต าแหน่งผูส้ าเร็จราชการฯ ไดท้นัทีเน่ืองจากพระบาทสมเด็จพระเจา้อยู่หัวภูมิพลอ
ดุลยเดชมิได้ประทบัอยู่ในราชอาณาจกัร แต่กลับไม่พบการถกเถียงในบทบาทหน้าท่ีน้ีของคณะ
อภิรัฐมนตรีวา่จะเป็นการขดัต่อระบอบประชาธิปไตยแต่อยา่งใด  

                                                           
18 คนัถชิ์ต อินทชาติ, กฎหมำยรัฐธรรมนูญ, (กรุงเทพฯ : โรงพิมพคุ์รุสภา, 2515),หนา้ 157 – 158.  
19 กระมล ทองธรรมชาติ, ควำมรู้เร่ืองรัฐธรรมนูญของไทย, (กรุงเทพฯ : บรรณกิจ, 2517), หนา้ 53. 
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 การใหค้  าอธิบายของ บวรศกัด์ิ อุวรรณโณและวษิณุ เครืองาม ไดแ้สดงใหเ้ห็นการวางรากฐาน
ในกระบวนการแต่งตั้งผูส้ าเร็จราชการฯ ในรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2490 ท่ีไดก้ลายเป็นตน้แบบให้ก่อเกิด
แนวคิดและอ านาจหนา้ท่ีของคณะองคมนตรีในรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2492  

“...มาตรา 10 บัญญัติว่า “ในเม่ือพระมหากษัตริย์จะไม่ประทับอยู่ใน
ราชอาณาจักรหรือด้วยเหตุใดเหตุหน่ึงจะทรงบริหารพระราชภาระไม่ได้ จะ
ได้แต่งตั้งอภิรัฐมนตรีขึน้เป็นผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์ ถ้าพระมหากษัตริย์
มิได้ทรงตั้งหรือไม่สามารถจะทรงตั้งได้ ก็ให้คณะอภิรัฐมนตรีเข้าบริหาร
ราชการแผ่นดินในหน้าท่ีคณะผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์ทันที” 

 นั บ เ ป็นกลไกการปกครองใน ส่วน ท่ี เ กี่ ย วกั บ ท่ีป รึกษาของ
พระมหากษัตริย์และเป็นแนวความคิดก่อให้เกิดคณะองคมนตรีขึ้นตาม
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (พ.ศ.2492) มาตรา 13-17 และมาตรา 20 
และฉบับต่อมาจนถึงปัจจุบัน...”20 

 การให้ค  าอธิบายในทางประวติัศาสตร์เก่ียวกบับทบาทหนา้ท่ีของคณะอภิรัฐมนตรี ยงัปรากฏ
ในค าอธิบายของปิยบุตร แสงกนกกุล ท่ีศึกษาประวติัศาสตร์ตน้ก าเนิดของคณะองคมนตรีในระบอบ
ประชาธิปไตย ซ่ึงมีจุดเร่ิมตน้ในรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2490 ท่ีจดัตั้งใหมี้คณะอภิรัฐมนตรีท่ีท าหนา้ท่ีถวาย
ค าปรึกษาแก่พระมหากษตัริย ์และยงัท าหนา้ท่ีผูส้ าเร็จราชการฯ 

“...หลังการรัฐประหารของจอมพลผิน ชุณหะวัน รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 
2490 ฉบับช่ัวคราวหรือท่ีเรียกกันว่า “รัฐธรรมนูญฉบับใต้ตุ่ ม” ได้จัดตั้ง 
“อภิรัฐมนตรี” ประกอบไปด้วยผู้ทรงคุณวุฒิ 5 คน ท าหน้าท่ีเป็นผู้บริหาร
ราชการในพระองค์และถวายค าปรึกษาแด่พระมหากษัตริย์ นอกจากนีย้ังท า
หน้าท่ีเป็น “ผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์” ในกรณีท่ีพระมหากษัตริย์ไม่
ประทับอยู่ในราชอาณาจักรหรือทรงบริหารพระราชภาระไม่ได้...”21 

จากการพิจารณาค าอธิบายของนกัวิชาการรัฐธรรมนูญ พบว่า การให้ค  าอธิบายต่อบทบาท
หนา้ท่ีผูส้ าเร็จราชการฯ ตามท่ีรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2490 ก าหนดให้เป็นหนา้ท่ีของคณะอภิรัฐมนตรี ซ่ึง
นกัวิชาการรัฐธรรมนูญไดใ้ห้ค  าอธิบายในทางประวติัศาสตร์เก่ียวกบัการเขา้รับบทบาทหนา้ท่ีผูส้ าเร็จ

                                                           
20 วิษณุ เครืองาม และ บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ, ธรรมนูญกำรปกครองรำชอำณำจักร พ.ศ . 2520, (กรุงเทพฯ : น าอกัษร
การพิมพ,์ 2520), หนา้ 70. 
21 ปิยบุตร แสงกนกกุล, พระรำชอ ำนำจ องคมนตรี และผู้มีบำรมีนอกรัฐธรรมนูญ, (กรุงเทพฯ : openbooks, 2550), 
หนา้ 67. 
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ราชการฯ ของคณะอภิรัฐมนตรีพอสมควรแต่กลบัไม่พบการวิพากษบ์ทบาทของคณะอภิรัฐมนตรีกบั
การพิจารณาหลกัการประชาธิปไตยท่ีใหค้  าอธิบายอยา่งละเอียดแต่อยา่งใด 

5.1.2 ค ำอธิบำยของนักวชิำกำรรัฐธรรมนูญต่อกำรด ำรงต ำแหน่งผู้ส ำเร็จรำชกำรฯ ช่ัวครำว
ของประธำนองคมนตรี 

รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2492 ก าหนดให้กรณีท่ีผูส้ าเร็จราชการฯ ท่ีไดรั้บความเห็นชอบจากรัฐสภา
ไม่สามารถปฏิบติัหน้าท่ี หรือกรณีท่ีอยู่ระหว่างการด าเนินการแต่งตั้งผูส้ าเร็จราชการฯ รัฐธรรมนูญ
ก าหนดให้ประธานองคมนตรีเป็นผูส้ าเร็จราชการฯ ชัว่คราว22 และในระหว่างท่ียงัไม่มีการประกาศ
องค์ผูสื้บราชสันตติวงศ ์ตามมาตรา 25 กล่าวคือ ถา้ไม่มีผูส้ าเร็จราชการฯ รัฐธรรมนูญไดก้ าหนดให้
ประธานองคมนตรีเป็นผูส้ าเร็จราชการฯ พลางไปก่อน23 จะเห็นไดว้่า ต าแหน่งประธานองคมนตรี
กลายเป็นต าแหน่งท่ีถูกบญัญติัข้ึนเพื่ออุดช่องวา่งในช่วงเวลาท่ีไม่มีพระมหากษตัริยป์ฏิบติัหน้าท่ีใน
การบริหารประเทศได ้ฉะนั้น การเกิดข้ึนของอ านาจหนา้ท่ีของประธานองคมนตรีก็อีกเป็นประเด็น
หน่ึงท่ีนักวิชาการรัฐธรรมนูญได้มีการให้ค  าอธิบายไว ้โดยสามารถแบ่งการให้ค  าอธิบายของ
นักวิชาการรัฐธรรมนูญท่ีมีต่อเร่ืองอ านาจหน้าท่ีของประธานองคมนตรีท่ีเก่ียวข้องกับการด ารง
ต าแหน่งผูส้ าเร็จราชการฯได ้3 ประเด็น ดงัน้ี 

 1.) กรณีทีไ่ม่มีผู้ส ำเร็จรำชกำรฯหรือผู้ส ำเร็จรำชกำรฯ ทีไ่ด้รับกำรแต่งตั้งไม่สำมำรถปฏิบัติ
หน้ำทีไ่ด้  

 หยุด แสงอุทยั อธิบายเก่ียวกบักรณีพระมหากษตัริยไ์ม่ไดแ้ต่งตั้งผูส้ าเร็จราชการฯ  หรือไม่
สามารถแต่งตั้งได ้ซ่ึงส่งผลใหป้ระธานองคมนตรีตอ้งรับต าแหน่งผูส้ าเร็จราชการฯ ชัว่คราว วา่    

“...กรณีท่ีผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์ท่ีแต่งตั้งตามมาตรา 18 หรือ
มาตรา 19 ไม่สามารถปฏิบัติหน้าท่ีได้ด้วยเหตุใดเหตุหน่ึง เช่นเจ็บหรือถึงแก่
กรรม เพ่ือจะไม่ให้มีการขาดผู้ปฏิบัติหน้าท่ีแทนพระมหากษัตริย์ แม้แต่ขณะ
ใดขณะหน่ึง มาตรานีจึ้งก าหนดให้ประธานองคมนตรีท าหน้าท่ีผู้ส าเร็จ
ราชการแทนพระองค์ช่ัวคราวได้ทันที ท้ังนีจ้นกว่าผู้ส าเร็จราชการแทน
พระองค์ท่ีได้แต่งตั้งไว้ตามมาตรา 18 หรือมาตรา 19 จะปฏิบัติหน้าท่ีได้หรือ
ได้มีการแต่งตั้งผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์ขึน้ใหม่ (เช่นในกรณีท่ีผู้ส าเร็จ
ราชการแทนพระองค์ถึงแก่ความตาย โดยปัจจุบันทันด่วน ก็ต้องแต่งตั้งขึน้
ใหม่) ขอให้สังเกตว่า วรรคสองน้ีเป็นแต่ให้ประธานองคมนตรีท าหน้าท่ีแทน

                                                           
22 ดูรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2492 มาตรา 21 
23 ดูรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2492 มาตรา 25 
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เท่านั้น ไม่ใช่ให้ ‘เป็น’ ผู้ส าเร็จราชการฯ ท้ังนีเ้พราะผู้ส าเร็จราชการฯ ตัวจริง 
ซ่ึงแต่งตั้งไว้ตามมาตรา 18 หรือมาตรา 19 ยังมีตัวอยู่  เช่นอาจหายป่วยและ
ปฏิบัติหน้าท่ีประธานองคมนตรีเม่ือใดกไ็ด้...”24 

การให้ค  าอธิบายของหยุด ไดใ้ห้ขอ้สังเกตต่อการส้ินสุดการท าหน้าท่ีแทนผูส้ าเร็จราชการฯ 
ของประธานองคมนตรี วา่ จะส้ินสุดการท าหนา้ท่ีก็ต่อเม่ือผูส้ าเร็จราชการฯ “ตวัจริง” สามารถกลบัมา
ปฏิบติัหนา้ท่ีไดด้งัเดิม หรือหากเป็นกรณีท่ีผูส้ าเร็จราชการฯ ถึงแก่ความตาย จะตอ้งเขา้สู่กระบวนการ
สรรหาผูส้ าเร็จราชการฯ ใหม่ในทนัที ซ่ึงระหว่างกระบวนการน้ีประธานองคมนตรีจะปฏิบติัหนา้ท่ี
เป็นผูส้ าเร็จราชการฯ เป็นการชัว่คราวไปพลางก่อน  

 ขณะท่ี มีชยั ฤชุพนัธ์ ไดใ้ห้ค  าอธิบายต่อกรณีการเขา้ด ารงเป็นผูส้ าเร็จราชการฯ ชัว่คราวของ
ประธานองคมนตรี ว่า เป็นการอุดช่องว่างท่ีอาจเกิดข้ึนได ้ส่งผลให้การเขา้เป็นผูส้ าเร็จราชการแทน
นั้น ไม่ตอ้งไดรั้บความเห็นชอบจากรัฐสภา 

 “...มาตรานีเ้ป็นการอุดช่องว่างท่ีอาจเกิดขึน้ได้ในการแต่งตั้งผู้ส าเร็จ
ราชการแทนพระองค์ตามมาตรา 18 และมาตรา 19 ส าหรับกรณีตามมาตรา 19 
ซ่ึงพระมหากษัตริย์ทรงแต่งตั้งเองนั้นอาจเกิดช่องว่างได้ เช่นพระมหากษัตริย์
ทรงแต่งตั้งแล้วรัฐสภายังมิได้ให้ความเห็นชอบ ส่วนกรณีตามมาตรา 19 ซ่ึง
ประธานรัฐสภาประกาศแต่งตั้งนั้น อาจจะมช่ีองว่างกไ็ด้ในเม่ือการด าเนินการ
แต่งตั้งยังไม่เสร็จส้ิน ในระหว่างเวลาช่วงว่างเหล่านี ้ประธานองคมนตรีจะได้
เป็นผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์ไปพลางก่อน การเข้าเป็นผู้ส าเร็จราชการ
แทนพระองค์ของประธานองคมนตรีนั้น เป็นการเข้าไปเป็นโดยไม่ต้องมีการ
แต่งตั้ง และไม่ต้องได้รับความเห็นชอบของรัฐสภา กล่าวคือเป็นไปโดยผล
ของบทบัญญติัแห่งมาตรานี.้..”25 

 อย่างไรก็ตาม รัฐธรรมนูญมิได้ก าหนดระยะเวลาส้ินสุดการปฏิบัติหน้าท่ีของประธาน
องคมนตรีเม่ือด ารงต าแหน่งผูส้ าเร็จราชการฯ ชัว่คราวไว ้ประเด็นน้ี มีชยั ไดใ้หค้  าอธิบายต่อระยะเวลา
การส้ินสุดการปฏิบติัหน้าท่ีไวแ้ต่มีการให้ค  าอธิบายท่ีต่างไปจากหยุด ซ่ึงถือเป็นประเด็นท่ีน่าสนใจ

                                                           
24 หยดุ แสงอุทยั, ค ำอธิบำยรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2511 (เรียงมำตรำ), (พระนคร : หา้งหุน้ส่วนจ ากดั บ ารุงสาส์น, 2511), 
หนา้ 119-120. 
25 มีชยั ฤชุพนัธ์ุ, ค ำอธิบำยรัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2511 พร้อมด้วยตัวบทครบทุกมำตรำ, 
(พระนคร : เกษมบรรณกิจ, 2511), หนา้ 43-44. 
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เน่ืองจากถือเป็นการตีความต่อบทบญัญติัท่ีแตกต่างกนั โดยมีชยั ไดอ้ธิบายต่อระยะเวลาการท าหนา้ท่ี
ผูส้ าเร็จราชการฯ ชัว่คราวของประธานองคมนตรีวา่  

“...ปัญหามีว่าถ้าการไม่สามารถปฏิบัติหน้าท่ีได้ของผู้ส าเร็จราชการ
แทนพระองค์เป็นการถาวร จะท าอย่างไรในเร่ืองนี ้ถ้าผู้ส าเร็จราชการแทน
พระองค์มิได้ลาออก และไม่มีการถอดถอนผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์  
หน้าท่ีผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์ของประธานองคมนตรีก็เห็นจะต้อง
เป็นอยู่ตลอดไปจนกว่าพระมหากษัตริย์จะกลับบริหารพระราชภาระได้...”26 

ด้าน กวี อิศริวรรณ ให้ค  าอธิบายต่อกรณีการด ารงต าแหน่งผูส้ าเร็จราชการฯ ชั่วคราวของ
ประธานองคมนตรีท่ีมีลกัษณะค าอธิบายเช่นเดียวกบัมีชยั ว่า เป็นการอุดช่องว่างท่ีอาจเกิดข้ึนไดใ้น
การแต่งตั้งผูส้ าเร็จราชการฯ   

 “...บทบัญญติันีชี้ชั้ดว่าประมุขของประเทศไทยนั้นว่างเว้นไม่ได้ ผู้ ท่ีจะ
ด ารงต าแหน่งประมขุแทนพระองค์พระมหากษัตริย์มอียู่  2 ท่านคือ 

 1. ผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์ 

 2. ประธานองคมนตรี 

  ผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์นั้นจะพึงมีได้ในกรณีท่ีพระมหากษัตริย์
ไม่ทรงสามารถปฏิบัติหน้าท่ีได้ตามมาตรา 16, 17  ส่วนในมาตรานีไ้ด้เน้นว่า
หากยังตั้งผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์ไม่ทัน ผู้ ท่ีจะด ารงต าแหน่งผู้ส าเร็จ
ราชการทันทีก็คือ ประธานองคมนตรี แต่เม่ือประธานองคมนตรีรับหน้าท่ี
ผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์แล้ว ต าแหน่งเดิมท่ีเป็นอยู่ ต้องรับภาระให้
องคมนตรีเลือกประธานองคมนตรีขึน้มา ท้ังนีค้งไม่ขัดกับรัฐธรรมนูญมาตรา 
10 บัญญัติท่ีว่า พระมหากษัตริย์ทรงเลือกและทรงแต่งตั้งประธานองคมนตรี 
เน่ืองจากเป็นกรณีพิเศษช่ัวคราว (โปรดดูมาตรา 10) บทบัญญัติในมาตรานี ้
เป็นการอุดช่องว่างท่ีอาจเกิดขึน้ได้ในการแต่งตั้งผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์ 
ซ่ึ งพระมหากษั ต ริ ย์ทรงแต่งตั้ ง เ องนั้ นอาจจะ เ กิด ช่อง ว่ างไ ด้  เ ช่น 
พระมหากษัตริย์ทรงแต่งตั้งแล้วรัฐสภายังมิได้ให้ความเห็นชอบหรือในกรณีท่ี
การด าเนินการแต่งตั้งยงัไม่เสร็จส้ิน ในระหว่างช่วงเวลาเหล่านี ้ประธานองคม
มนตรีจะได้เป็นผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์ไปพลางก่อน การเข้าเป็นโดยไม่

                                                           
26 เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 45. 
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ต้องมีการแต่งตั้งและไม่ต้องได้รับความเห็นชอบของรัฐสภา กล่าวคือเป็นไป
โดยผลของบทบัญญติัแห่งมาตรานี.้..”27 

 การเขา้มาด ารงต าแหน่งผูส้ าเร็จราชการฯ ชัว่คราวของประธานองคมนตรีไม่วา่จะมาจากกรณี
ท่ีอยูใ่นระหวา่งการสรรหาผูท่ี้สมควรด ารงต าแหน่งผูส้ าเร็จราชการฯ หรือระหวา่งท่ีผูส้ าเร็จราชการฯ 
ไม่สามารถปฏิบติังานไดน้ั้น การเขา้ด ารงต าแหน่งผูส้ าเร็จราชการฯ ชัว่คราวของประธานองคมนตรี
ไม่วา่จะเป็นกรณีใดลว้นเป็นเขา้สู่ต าแหน่งโดยมิไดรั้บความเห็นชอบจากรัฐสภาทั้งส้ิน แต่จากการให้
การอธิบายของนักวิชาการรัฐธรรมนูญทั้ งสองท่านนั้ นได้ให้เหตุผลไปในทิศทางเดียวกันว่า 
บทบญัญติัมาตราน้ีเกิดข้ึนเพื่ออุดช่องวา่งผูท้  าหนา้ท่ีแทนพระมหากษตัริยท์ ั้งส้ิน นอกจากน้ียงัไม่พบ
การถกเถียงของนักวิชาการใดท่ีจะพิจารณาหรือเสนอให้ต าแหน่งอ่ืนท่ีนอกเหนือจากต าแหน่ง
ประธานองคมนตรีใหส้ามารถเขา้ท าหนา้ท่ีผูส้ าเร็จราชการฯ ชัว่คราวแต่อยา่งใด  

 2.) กรณีระหว่ำงทีย่งัไม่มีกำรประกำศผู้สืบรำชสันตติวงศ์ และไม่มีผู้ส ำเร็จรำชกำรฯ 

ไพโรจน์ ชยันาม ตั้งขอ้สังเกตต่อการรับหน้าท่ีเป็นผูส้ าเร็จราชการฯ ชัว่คราวของประธาน
องคมนตรีในระบอบการปกครองแบบประชาธิปไตยโดยไม่ผา่นการให้ความเห็นชอบของรัฐสภาใน
กรณีน้ีวา่  

 “...เป็นท่ีน่าสังเกตเหมือนกันว่า เม่ือเราถือว่าอ านาจอธิปไตยมาจาก
ปวงชนชาวไทย และสภาผู้แทนราษฎรก็ย่อมเป็นผู้แทนของปวงชนชาวไทย 
การสืบราชสมบัติกด็ี การตั้งผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์กด็ี ต้องได้รับความ
เห็นชอบจากสภาเสียก่อนแล้ว ด้วยเหตุใดเราจ่ึงมิได้มีบทบัญญติัให้สภาได้เข้า
มาประชุมทันทีในกรณีท่ีราชบัลลังก์หากว่างลง เพราะควรจะเป็นการจ าเป็น
อย่างย่ิงท่ีจะต้องมีผู้แทนของปวงชนเข้ามาควบคุมกิจการงานของประเทศ ใน
ระหว่างเวลาและโอกาสเช่นนั้น การมผีู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์ (ซ่ึงอาจจะ
ไม่ใช่ผู้ ท่ีสภาให้ความเห็นชอบก็ได้) เช่น ประธานองคมนตรีซ่ึงขึ้นเป็น
ผู้ส าเร็จราชการโดยอัตโนมัติตาม และคณะรัฐมนตรีด าเนินกิจการบ้านเมือง
โดยปราศจากการควบคุมดูแลของสภาผู้แทนราษฎรเป็นเวลานานและใน
โอกาสเช่นนั้นไม่สู้ดีนัก”28 

                                                           
27 กว ีอิศริวรรณ, ปริทรรศน์รัฐธรรมนูญไทย, (กรุงเทพฯ : นิติบรรณการ, 2529), หนา้ 51-52. 
28 ไพโรจน์ ชัยนาม, ค ำอธิบำยกฎหมำยรัฐธรรมนูญเปรียบเทียบ (โดยสังเขป) เล่ม 2 กฎหมำยรัฐธรรมนูญของ
ประเทศไทย ตอนที ่1, (กรุงเทพฯ : ธรรมศาสตร์, 2495), หนา้ 183. 
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 ไพโรจน์ ตั้งขอ้สังเกตต่อการให้อ านาจแก่ประธานองคมนตรีให้สามารถเขา้ด ารงต าแหน่ง
ผูส้ าเร็จราชการฯ โดยท่ีรัฐสภาไม่ได้ให้ความเห็นชอบจึงท าให้เกิดข้อกงัวลว่าการด ารงต าแหน่ง
ผูส้ าเร็จราชการฯ ชัว่คราวของประธานองคมนตรีซ่ึงเป็นบุคคลท่ีไม่มีจุดเช่ือมโยงกบัรัฐสภาการรับ
ต าแหน่งน้ีจะเป็นการท าให้รัฐสภาไม่สามารถตรวจสอบและควบคุมการท างานได้ จึงท าให้ช่วง
ระยะเวลาดงักล่าวกลายเป็นช่วงเวลาแห่งสุญญากาศท่ีอ านาจของรัฐสภาไม่สามารถควบคุมการท างาน
ของฝ่ายบริหารได ้

นอกจากน้ี ไพโรจน์ ยงัได้ตั้งขอ้สังเกตต่อบทบาทการเป็นผูส้ าเร็จราชการฯ ชั่วคราวของ
ประธานองคมนตรีในต าราค าอธิบายรัฐธรรมนูญเร่ือง สถาบันการเมืองและรัฐธรรมนูญของ
ต่างประเทศกบัระบอบการปกครองของไทย29 แต่มีลกัษณะการให้ค  าอธิบายเป็นไปตามบทบญัญติั
ของรัฐธรรมนูญ 

 ศกัด์ิ ไทยวฒัน์ ไดใ้ห้ค  าอธิบายต่อการท าหน้าท่ีผูส้ าเร็จราชการฯ ของประธานองคมนตรีใน
รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2475 แกไ้ขเพิ่มเติม พ.ศ. 249530 กรณีน้ีวา่  

“...ในมาตรา 23 นีว้รรคต่อๆ ไป ได้ก าหนดให้มีผู้ส าเร็จราชการแทน
พระองค์ ในระหว่างท่ียังไม่มกีารประกาศองค์ผู้สืบราชสันตติวงศ์ หมายความ
ว่า เม่ือราชบัลลังก์ว่างลงก็ให้มีประมุขหรือผู้ แทนของรัฐอยู่ มิให้ว่างลง 

                                                           
29 ไพโรจน์ ชัยนาม, สถำบันกำรเมืองและรัฐธรรมนูญของต่ำงประเทศกับระบอบกำรปกครองของไทย, คณะ
รัฐศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, 2515), หนา้ 154. 
30 รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2475 แก้ไขเพิม่เตมิ พ.ศ. 2495 เป็นรัฐธรรมนูญท่ีแตกต่างไปจากรัฐธรรมนูญฉบบัอ่ืน (นบัตั้งแต่
รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2492 เป็นตน้มา) เพราะมีการเพ่ิมอ านาจหน้าท่ีของคณะรัฐมนตรีให้สามารถกระท าแทนคณะ
องคมนตรีไดใ้นกรณีท่ีไม่มีคณะองคมนตรี 
 มำตรำ 23 “ในกรณีท่ีราชบลัลงัก์หากวา่งลง ให้คณะองคมนตรีเสนอพระนามผูสื้บราชสันตติวงศ์ตามกฎ
มณเฑียรบาลว่าดว้ยการสืบราชสันตติวงศ์ พระพุทธศกัราช 2467 ต่อสภาผูแ้ทนราษฎร เพ่ือขอความเห็นชอบ เม่ือ
สภาให้ความเห็นชอบแลว้ ให้สภาอญัเชิญองคผ์ูสื้บราชสันตติวงศ์ข้ึนทรงราชยเ์ป็นพระมหากษตัริยสื์บไป แลว้ให้
ประธานสภาประกาศเพื่อใหป้ระชาชนทราบ 
 ในระหว่างท่ียงัไม่มีประกาศองค์ผูสื้บราชสันตติวงศ์ตามมาตราน้ี ถา้ได้มีการแต่งตั้ งผูใ้ดเป็นผูส้ าเร็จ
ราชการแทนพระองคไ์ว ้ตามความในมาตรา 17 หรือมาตรา 18 ก็ให้ผูน้ั้นปฏิบติัหนา้ท่ีผูส้ าเร็จราชการแทนพระองค์
ไปพลางก่อน แต่ถา้ไม่มีผูส้ าเร็จราชการแทนพระองคด์ัง่กล่าวน้ี ก็ให้ประธานองคมนตรีเป็นผูส้ าเร็จราชการแทน
พระองคไ์ปพลางก่อน 
 ในกรณีท่ีประธานองคมนตรีเป็นผูส้ าเร็จราชการแทนพระองคต์ามความในวรรคก่อน ให้น าบทบญัญติั
มาตรา 19 วรรคสองและวรรคสามมาใชบ้งัคบั 
 ในกรณีท่ีไม่มีคณะองคมนตรี ให้คณะรัฐมนตรีท าหน้าท่ีแทนคณะองคมนตรี หรือประธานองคมนตรี 
แลว้แต่กรณี”  
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ผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์ตามความในตอนนีป้ระการแรกได้แก่ ผู้ส าเร็จ
ราชการแทนพระองค์ซ่ึงตั้งใจไว้ตามมาตรา 17 หรือมาตรา 18 ถ้าไม่มีเช่นนั้น 
ก็ให้ประธานองคมนตรีเป็นผู้ ส าเร็จราชการแทนพระองค์ ถ้าไม่มีคณะ
องคมนตรีให้คณะรัฐมนตรีท าหน้าท่ีคณะองคมนตรีหรือประธานองคมนตรี
แล้วแต่กรณี...”31 

 ตามความเห็นของ หยุด ได้อธิบายเหตุผลต่อการเข้ารับต าแหน่งผูส้ าเร็จราชการฯ ของ
ประธานองคมนตรีเป็นการชัว่คราววา่เพื่อ ไม่ใหมี้การวา่งของผูท่ี้ท  าหนา้ท่ีพระมหากษตัริย ์  

“.. .วรรคสอง มีความมุ่ งหมายท่ีจะไม่ให้มีการว่างผู้ ท่ีท าหน้าท่ี
พระมหากษัตริย์ (inter regnum) โดยก าหนดไว้ดังต่อไปนี ้ 

 (1) ในระหว่างท่ียังไม่มีประกาศพระองค์ผู้ สืบราชสันตติวงศ์เป็น
พระมหากษัตริย์ตามวรรคหน่ึง ให้ประธานองคมนตรีเป็นผู้ส าเร็จราชการ
แทนพระองค์ไปพลางก่อน ซ่ึงหมายความว่าประธานองคมนตรีเป็นผู้ส าเร็จ
ราชการแทนพระองค์โดยอัตโนมติั นับตั้งแต่วนัท่ีเกิดกรณีท่ีราชบัลลังก์ว่างลง 
ซ่ึงมีได้ในกรณี 2 กรณีคือ (1) โดยการเสดจ็สวรรคตของพระมหากษัตริย์และ 
(2) โดยการสละราชสมบัติ 

 (2) แต่วรรคสองยกเว้นไว้ว่า ถ้าได้มีการแต่งตั้งผู้ส าเร็จราชการแทน
พระองค์ตามมาตรา 18 หรือมาตรา 19 อยู่แล้ว ผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์ท่ี
ได้รับแต่งตั้งกไ็ม่หมดฐานะความเป็นผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์ไปคงเป็น
ผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์ต่อไปได้ และในกรณีท่ีประธานองคมนตรีเป็น
ผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์อยู่ แล้ว ตามมาตรา 20 วรรคหน่ึง ก็ให้เป็น
ผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์ต่อไปเช่นเดียวกัน ท้ังนีจ้นกว่าจะได้ประกาศองค์
ผู้ สืบราชสันตติวงศ์ จะเห็นได้ว่า วรรคสองนีม้ีลักษณะเป็นข้อยกเว้น เพราะ
เม่ือพระมหากษัตริย์เสด็จสวรรคตไปแล้ว หรือทรงสละราชสมบัติไปแล้ว 
ผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์ซ่ึงพระองค์แต่งตั้งขึน้ก็ดี หรือมีการแต่งตั้งขึน้
แทนพระองค์ก็ดีควรจะหมดหน้าท่ีไปตามพระมหากษัตริย์ด้วยเช่นเดียวกัน 
ประธานองคมนตรีท่ีเป็นผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์ก็เป็นผู้ส าเร็จราชการ
แทนพระองค์ พระมหากษัตริย์ท่ีได้ทรงสวรรคต หรือทรงสละราชสมบัติไป
แล้วกค็วรจะหมดหน้าท่ีเช่นเดียวกัน แต่โดยท่ีผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์ท่ี

                                                           
31 ศกัด์ิ ไทยวฒัน์, กฎหมำยรัฐธรรมนูญและกฎหมำยเลือกตั้ง, (กรุงเทพฯ : ธรรมศาสตร์, 2499), หนา้ 29. 
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ได้แต่งตั้งไว้ตามมาตรา 18 หรือมาตรา 19 ได้แต่งตั้งโดยความเห็นชอบของ
รัฐสภาและประธานองคมนตรี 

ถึงแม้จะแต่งตั้งโดยพระมหากษัตริย์ท่ีได้เสด็จสวรรคต หรือสละราช
สมบัติไปแล้วก็เป็นผู้ทรงเกียรติยศอันสูงสุด วรรคสองนีจึ้งก าหนดให้เป็น
ผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์ต่อไปจนกว่าจะได้มกีารประกาศผู้สืบราชสันตติ
วงศ์...”32 

 จากการให้ค  าอธิบายของหยุด จะพบว่า มาตรา 18 และ 19 เป็นมาตราท่ีบญัญติัข้ึนเพื่อให้มี
ผูท้  าหน้าท่ีพระมหากษตัริย์อยู่ตลอดเวลาไม่ว่าจะเกิดเหตุข้ึนในระหว่างท่ีพระมหากษัตริย์เสด็จ
สวรรคต หรือสละราชสมบติัก็ตาม เพื่อใหป้้องกนัไม่ใหมี้การขาดช่วงของผูท้  าหนา้ท่ีพระมหากษตัริย ์
เวน้แต่จะไดมี้การแต่งตั้งผูส้ าเร็จราชการฯ ไวก่้อนแล้ว ผูส้ าเร็จราชการฯ นั้นก็สามารถเขา้ปฏิบติั
หนา้ท่ีไดท้นัที  

 มีชยั ฤชุพนัธ์ ไดใ้ห้ค  าอธิบายในลกัษณะท่ีสอดคลอ้งกบั หยุด วา่เป็นการบญัญติัเพื่ออุดช่อง
โหวข่องการขาดพระมหากษตัริย ์

“...ปัญหามีว่า ในระหว่างท่ีราชบัลลังก์ว่างลงและการด าเนินการ
อัญเชิญองค์ผู้ สืบราชสันตติวงศ์ขึน้เสวยราชยังไม่เรียบร้อยมีหมายความว่า 
ประเทศจะต้องขาดพระมหากษัตริย์หรือ เร่ืองนีค้วามในวรรคสองได้บัญญัติ
อุดช่องโหว่ไว้ กล่าวคือในระหว่างเวลาดังกล่าวประธานองคมนตรีต้องเป็น
ผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์ไปพลางก่อน คณะองคมนตรีชุดนี ้ได้แก่คณะ
องคมนตรีท่ีพระมหากษัตริย์พระองค์ก่อนได้ทรงแต่งตั้งไว้ ซ่ึงแม้จะเปลี่ยน
องค์พระมหากษัตริย์ก็ตาม คณะองคมนตรีนั้นก็ยังไม่พ้นต าแหน่ง จนกว่า
พระมหากษัตริย์จะได้มีพระบรมราชโองการให้พ้นจากต าแหน่งองคมนตรี
หรือองคมนตรีลาออกหรือตาย แต่ถ้าเป็นกรณีราชบัลลังก์ว่างลงในขณะท่ีมี
ผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์ตามมาตรา 18 หรือมาตรา 19 หรือระหว่างท่ี
ประธานองคมนตรีเป็นผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์ตามมาตรา 20 วรรคหน่ึง

                                                           
32 หยดุ แสงอุทยั, ค ำอธิบำยรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2511 (เรียงมำตรำ) และค ำอธิบำยรัฐธรรมนูญทัว่ไปโดยย่อ, (พระนคร 
: บ ารุงสาส์น, 2511), หนา้ 127-129. 
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กใ็ห้ผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์นั้น ๆ เป็นผู้ส าเร็จราการแทนพระองค์ต่อไป
จนกว่าจะได้ประกาศองค์ผู้สืบราชสันตติวงศ์ขึน้ใหม่...”33  

ทั้งน้ี การให้ค  าอธิบายได้แสดงให้เห็นการเปล่ียนผ่านของคณะองคมนตรีในห้วงเวลาท่ี
พระมหากษตัริยเ์สด็จสวรรคต ซ่ึง มีชยั ไดตี้ความวา่คณะองคมนตรียงัไม่พน้จากต าแหน่งจนกวา่จะมี 
พระบรมราชโองการให้ออกจากต าแหน่ง แสดงวา่ ในช่วงเวลาท่ีราชบลัลงัก์วา่งลงคณะองคมนตรีมี
บทบาทอยา่งส าคญัท่ีจะสานต่อใหมี้พระมหากษตัริยพ์ระองคใ์หม่สืบเน่ืองต่อไป 

อยา่งไรก็ตาม การให้ค  าอธิบายในลกัษณะท่ีเป็นการตีความต่อบทมาตราน้ีไดข้าดหายไป แต่
พบการให้ค  าอธิบายของนกัวิชาการรัฐธรรมนูญท่ีแตกต่างออกไป โดยมีการให้ค  าอธิบายเป็นไปตาม
บทบญัญติัของรัฐธรรมนูญมากยิง่ข้ึน อาทิ การใหค้  าอธิบายของวษิณุ เครืองาม และ มานิตย ์จุมปา34  

“...ในระหว่างท่ียังไม่มีการประกาศองค์ผู้ สืบราชสันตติวงศ์ เช่นอยู่
ระหว่างท่ีคณะองคมนตรีพิจารณารายพระนาม ผู้มีสิทธิหรืออยู่ ระหว่างท่ี
รัฐสภาก าลังพิจารณาให้ความเห็นชอบ ให้ประธานองคมนตรีเป็นผู้ส าเร็จ
ราชการแทนพระองค์ไปพลางก่อน เว้นแต่จะมีผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์
อยู่ก่อนแล้วกใ็ห้ผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์นั้นปฏิบัติหน้าท่ีต่อไป...”35 

3.) กำรห้ำมด ำรงต ำแหน่งประธำนองคมนตรีขณะปฏิบัติหน้ำที่ผู้ส ำเร็จรำชกำรฯ 

 รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2492 ได้ก าหนดอ านาจหน้าท่ีของประธานองคมนตรีให้สามารถด ารง
ต าแหน่งผูส้ าเร็จราชการฯ ชัว่คราวได ้ขณะเดียวกนัรัฐธรรมนูญฉบบัน้ีก็ไดมี้การบญัญติัห้ามไม่ให้
ประธานองคมนตรีด ารงต าแหน่งผูส้ าเร็จราชการฯ ในคราวเดียวกนั ซ่ึงรัฐธรรมนูญไดก้ าหนดคณะ
องคมนตรีเลือกองคมนตรีคนหน่ึงข้ึนเป็นประธานองคมนตรีชั่วคราว36 และเป็นท่ีทราบกันดีว่า
บทบญัญติัน้ีได้ปรากฏอยู่ในรัฐธรรมนูญทุกฉบบัในเวลาต่อมา ฉะนั้น ประเด็นน้ีจึงเป็นอีกหน่ึง
ประเด็นท่ีนกัวชิาการรัฐธรรมนูญไดใ้หค้  าอธิบายทางรัฐธรรมนูญ 

                                                           
33 มีชยั ฤชุพนัธ์ุ, ค ำอธิบำยรัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2511 พร้อมด้วยตัวบทครบทุกมำตรำ, 
(พระนคร : หา้งหุน้ส่วนจ ากดั เกษมบรรณกิจ, 2511), หนา้ 59 – 60. 
34 ลกัษณะการใหค้  าอธิบายเช่นน้ี พบในงานของมานิตย ์จุมปา หลายเล่ม อาทิ มานิตย ์จุมปา, ควำมรู้เบ้ืองต้นเกีย่วกบั
รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจกัรไทย พ.ศ. 2540, (กรุงเทพฯ : นิติธรรม, 2541), หนา้ 100 และ มานิตย ์จุมปา, ค ำอธิบำย
รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจกัรไทย พ.ศ. 2550, เล่ม 1, ( กรุงเทพฯ : บริษทั ว.ี พร้ินท ์(1991) จ ากดั, 2555), หนา้ 106. 
35 วษิณุ เครืองาม, กฎหมำยรัฐธรรมนูญ, (กรุงเทพฯ : นิติบรรณการ, 2530), พิมพค์ร้ังท่ี 3, หนา้ 362. 
36 ดูรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2492 มาตรา 21 
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  หยุด แสงอุทยั ไดอ้ธิบายต่อการก าหนดหา้มไม่ให้ประธานองคมนตรีปฏิบติัหนา้ท่ีขณะด ารง
ต าแหน่งผูส้ าเร็จราชการแทน วา่  

  “...วรรคสามบัญญัติไว้เพ่ือป้องกันมิให้ขาดผู้ปฏิบัติหน้าท่ีประธาน
องคมนตรี ประธานองคมนตรีย่อมมีหน้าท่ีตามรัฐธรรมนูญนีห้ลายอย่าง เช่น
ลงนามรับสนองพระบรมราชโองการแต่งตั้งองคมนตรีตามมาตรา 13 เป็นต้น 
ฉะนั้นเม่ือประธานองคมนตรีปฏิบัติหน้าท่ีไม่ได้ช่ัวคราว เช่นเจ็บหรือต้องท า
หน้าท่ีผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์ เสียช่ัวคราว ประธานองคมนตรีย่อมจะท า
หน้าท่ีประธานองคมนตรีไม่ได้ เช่น จะแต่งตั้งองคมนตรีเองในฐานะผู้ส าเร็จ
ราชการแทนพระองค์และลงนามรับสนองพระบรมราชโองการเสียเองตาม
มาตรา 13 ย่อมท าไม่ได้ โดยเหตุนีว้รรคสามของมาตรานีจึ้งห้ามมิให้ประธาน
องคมนตรีท่ีเป็นหรือท าหน้าท่ีผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์ปฏิบัติหน้าท่ีใน
ฐานะประธานองคมนตรีต่อไป และในกรณีท่ีประธานองคมนตรีไม่สามารถ
ปฏิบัติหน้าท่ีได้ด้วยเหตุใดเหตุหน่ึง เช่นเพราะเจ็บป่วยหรือผู้ส าเร็จราชการ
แทนพระมหากษัตริย์ไปพลางก่อนดังกล่าวนี ้ มาตรานี ้ก  าหนดให้คณะ
องคมนตรีเลือกองคมนตรีคนหน่ึงขึน้เป็นประธานองคมนตรีช่ัวคราว ท้ังนี ้
จนกว่าประธานองคมนตรีจะสามารถปฏิบัติหน้าท่ีได้ หรือพระมหากษัตริย์จะ
ได้ทรงแต่งตั้งประธานองคมนตรีขึน้ใหม่”37  

 ส่วน มีชยั ฤชุพนัธ์ ให้ค  าอธิบายต่อกรณีการห้ามไม่ให้ประธานองคมนตรีซ่ึงขณะนั้นด ารง
ต าแหน่งเป็นผูส้ าเร็จราชการฯ ปฏิบติัหนา้ท่ีในฐานะประธานองคมนตรีเช่นกนั พร้อมกบัใหค้  าอธิบาย
ต่อการแต่งตั้งองคมนตรีท่ีจะด ารงต าแหน่งประธานองคมนตรีชัว่คราวดว้ย วา่ 

“...บทบัญญัติในวรรคสามเป็นการห้ามมิให้ประธานองคมนตรีซ่ึงต้อง
ไปเป็นผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์ตามวรรคหน่ึงหรือต้องท าหน้าท่ีผู้ส าเ ร็จ
ราชการแทนพระองค์ตามวรรคสอง ปฏิบัติหน้าท่ีในฐานะองคมนตรี แต่การ
ห้ามนีมิ้ได้หมายความว่า ประธานองคมนตรีจะพ้นจากต าแหน่งประธานองคม
นตรีไปเลยกห็าไม่ แต่เป็นการห้ามไม่ให้ปฏิบัติหน้าท่ีช่ัวคราวเท่านั้น ส่วนผู้ ท่ี
จะท าหน้าท่ีประธานองคมนตรีนั้นบทบัญญัติในวรรคนีใ้ห้องคมนตรีเลือก
องคมนตรีด้วยกันท าหน้าท่ีประธานองคมนตรีช่ัวคราว โปรดสังเกตว่าในการ
แต่งตั้งประธานองคมนตรี พระมหากษัตริย์ทรงแต่งตั้ง (ดูมาตรา 12) แต่ตาม
มาตรานีใ้ห้องคมนตรีเลือกกันเอง ท้ังนีเ้ห็นจะเป็นด้วยเป็นการเลือกให้ท า

                                                           
37 อา้งแลว้, หยดุ แสงอุทยั, หนา้ 120-121.  
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หน้าท่ีประธานเท่านั้นไม่ใช่เป็นการเลือกให้เป็นประธาน อีกประการหน่ึง
ประธานองคมนตรีท่ีพระมหากษัตริย์ทรงแต่งตั้งนั้นก็ยังคงเป็นประธานอยู่
เพียงแต่จะท าหน้าท่ีในฐานะประธานองคมนตรีไม่ได้เท่านั้น...”38 

 กวี อิศริวรรณ ได้อธิบายถึงผูท้  าหน้าท่ีประธานองคมนตรีชั่วคราวท่ีมาจากการเลือกของ
องคมนตรีในลกัษณะเช่นเดียวกบั มีชัย ฤชุพนัธ์ ว่า เป็นเพียงการเลือกให้ท าปฏิบติัหน้าท่ีประธาน
องคมนตรีเท่านั้นมิใช่เป็นการเลือกประธานองคมนตรี โดยองคมนตรีท่ีพระมหากษตัริยแ์ต่งตั้งให้เป็น
ประธานองคมนตรียงัคงอยูแ่ต่ไม่สามารถปฏิบติัหนา้ท่ีในเวลานั้น   

 “... บทบัญญัติในวรรคสามเป็นการห้ามมิให้ประธานองคมนตรี ซ่ึง
ต้องไปเป็นผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์ ต้องท าหน้าท่ีซ้อนสองต าแหน่ง จึง
บัญญัติให้ประธานองคมนตรีพ้นจากต าแหน่งประธานองคมนตรีไปก่อน
ช่ัวคราว ส่วนผู้ ท่ีท าหน้าท่ีประธานองคมนตรีนั้น บทบัญญัติในวรรคนีใ้ห้
องคมนตรีเลือกองคมนตรีด้วยกันท าหน้าท่ีประธานองคมนตรีช่ัวคราว โปรด
สังเกตว่าในการแต่งตั้งประธานองคมนตรีนั้น พระมหากษัตริย์ทรงแต่งตั้ง แต่
ความมาตรานีอ้งคมนตรีเลือกกันเอง ท้ังนีเ้ห็นจะเป็นการเลือกให้ท าหน้าท่ี
ประธานเท่านั้นไม่ใช่เป็นการเลือกให้เป็นประธาน อีกประการหน่ึงประธาน
องคมนตรีท่ีพระมหากษัตริย์ทรงแต่งตั้งนั้นกย็ังคงเป็นอยู่ เพียงแต่จะท าหน้าท่ี
ในฐานะประธานองคมนตรีไม่ได้เท่านั้น...”39 

 การใหค้  าอธิบายของ หยดุ แสงอุทยั, มีชยั ฤชุพนัธ์ และ กว ีอิศริวรรณ ต่างใหค้  าอธิบายไปใน
ทิศทางท่ีคลา้ยคลึงในเร่ืองวิธีการคดัเลือกผูท่ี้ปฏิบติัหน้าท่ีแทนประธานองคมนตรีว่า เป็นเพียงการ
เลือกบุคคลให้ท าหน้าท่ีแทนเท่านั้น แต่มิไดเ้ป็นการคดัเลือกบุคคลให้เขา้มาด ารงต าแหน่งประธาน
องคมนตรีแทนองคมนตรีท่ีได้รับการแต่งตั้งจากพระมหากษตัริย ์แต่ทั้งน้ี มีเพียง หยุด เท่านั้นท่ีให้
ค  าอธิบายต่อการหา้มไม่ใหป้ระธานองคมนตรีซ่ึงด ารงต าแหน่งเป็นผูส้ าเร็จราชการฯ ใชอ้  านาจหนา้ท่ี
ของประธานองคมนตรี เน่ืองดว้ยต าแหน่งประธานองคมนตรีเดิมเป็นต าแหน่งท่ีถูกก าหนดให้เป็นผู ้
ลงนามรับสนองพระบรมราชโองการไดใ้นหลายกรณี ฉะนั้น หากไม่มีบทบญัญติัในการห้ามก็จะท า
ใหป้ระธานองคมนตรีท่ีด ารงต าแหน่งผูส้ าเร็จราชการฯ นั้นสามารถเป็นผูใ้ชอ้  านาจตามรัฐธรรมนูญได้
อยา่งสมบูรณ์ จึงท าใหรั้ฐธรรมนูญตอ้งมีการบญัญติัหา้มไว ้

                                                           
38 มีชยั ฤชุพนัธ์ุ, ค ำอธิบำยรัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2511 พร้อมด้วยตัวบทครบทุกมำตรำ, 
(พระนคร : เกษมบรรณกิจ, 2511), หนา้ 45. 
39 กว ีอิศริวรรณ, ปริทรรศน์รัฐธรรมนูญไทย, (กรุงเทพฯ : นิติบรรณการ, 2529), หนา้ 52.  
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5.1.3 ค ำอธิบำยของนักวชิำกำรรัฐธรรมนูญต่อบทบำทของคณะองคมนตรีในกำรเสนอช่ือผู้
สืบรำชสันตติวงศ์ 

นอกจาก ค าอธิบายของนักวิชาการรัฐธรรมนูญต่อหน้าท่ีของประธานองคมนตรีท่ีด ารง
ต าแหน่งผูส้ าเร็จราชการฯ ชัว่คราวไดแ้ลว้นั้น ยงัพบ วา่มีการอธิบายต่อหนา้ท่ีของคณะองคมนตรีท่ีได้
บญัญติัเพิ่มข้ึนในรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2492 ท่ีก าหนดให้คณะองคมนตรีมีอ านาจหนา้ท่ีในการเสนอช่ือ
ผูส้ าเร็จราชการฯ40 และหนา้ท่ีการเสนอช่ือผูสื้บราชสันตติวงศ์41 โดยทั้งสองกรณีน้ีคณะองคมนตรีได้
มีหนา้ท่ีคดัเลือกและเสนอช่ือต่อรัฐสภาเพื่อขอความเห็นชอบ และนบัแต่รัฐธรรมนูญฉบบัน้ีเป็นตน้มา
อ านาจหน้าท่ีน้ีได้ถูกส่งต่อไปในรัฐธรรมนูญทุกฉบับ ซ่ึงจากการให้ค  าอธิบายของนักวิชาการ
รัฐธรรมนูญนั้นมีประเด็นการถกเถียงท่ีน่าสนใจในเร่ืองอ านาจหนา้ท่ีของคณะองคมนตรีในการเสนอ
ช่ือผูสื้บราชสันตติวงศ์ต่อรัฐสภา42 ฉะนั้น ในการศึกษาต่อไปน้ีจะแสดงให้เห็นถึงความเปล่ียนแปลง
การให้ค  าอธิบายทางรัฐธรรมนูญต่ออ านาจหนา้ท่ีของคณะองคมนตรีในการเสนอช่ือผูสื้บราชสันตติ
วงศเ์พื่อขอความเห็นชอบต่อรัฐสภา43เท่านั้น 

การข้ึนครองราชยข์องพระมหากษตัริยใ์นระบอบประชาธิปไตยนั้น หากพระมหากษตัริย์
พระองคเ์ดิมไม่ไดแ้ต่งตั้งพระรัชทายาทไว ้จะท าใหเ้กิดช่องวา่งของต าแหน่งพระมหากษตัริย ์จึงท าให้
จะตอ้งมีการสรรหาผูสื้บราชสันตติวงศ์พระองคต่์อไป โดยนบัแต่รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2492 เป็นตน้มา
รัฐธรรมนูญทุกฉบบัต่างไดก้ าหนดให้อ านาจหนา้ท่ีในการเสนอช่ือผูสื้บราชสันตติวงศเ์ป็นของคณะ
องคมนตรี แต่ทั้งน้ีหนา้ท่ีการพิจารณาใหค้วามเห็นชอบตกเป็นของรัฐสภา ซ่ึงนกัวิชาการรัฐธรรมนูญ

                                                           
40 ดูรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2492 มาตรา 20. 
41 ดูรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2492 มาตรา 25. 
42 ส่วนการให้ค  าอธิบายของนักวิชาการรัฐธรรมนูญต่อบทบาทหน้าท่ีของคณะองคมนตรีในการเสนอช่ือผูท่ี้
เห็นสมควรด ารงต าแหน่งผูส้ าเร็จราชการแทนพระองค ์ท่ีจะตอ้งยื่นต่อรัฐสภาเพ่ือขอความเห็นชอบนั้น ไดป้รากฏ
การให้ค  าอธิบายของนักวิชาการรัฐธรรมนูญเช่นเดียวกัน แต่เน่ืองจากสาระส าคัญของการให้ค  าอธิบายของ
นกัวชิาการรัฐธรรมนูญไดเ้นน้การพิจารณาดุลยพินิจของรัฐสภาเป็นส าคญั ฉะนั้นจึงของดเวน้การศึกษาในประเด็นน้ี 
43 รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2492 มำตรำ 25 บัญญติัให้กรณีท่ีราชบัลลงัก์ว่างลง ให้คณะ
องคมนตรีมีหนา้ท่ีเสนอพระนามผูสื้บราชสนัตติวงศต์ามกฎมณเฑียรบาลต่อรัฐสภาเพ่ือขอความเห็นชอบ แมจ้ะเห็น
วา่อ านาจหนา้ท่ีของคณะองคมนตรีตามบทบญัญติัน้ีไม่มีความเก่ียวขอ้งกบัการแต่งตั้งผูส้ าเร็จราชการแทนพระองคก็์
ตาม แต่กระนั้นก็เป็นประเด็นท่ีมีความเช่ือมโยงกบัต าแหน่งผูส้ าเร็จราชการ เน่ืองจากมาตราน้ีก าหนดให้ประธาน
องคมนตรีสามารถด ารงต าแหน่งผูส้ าเร็จราชการแทนพระองคเ์ป็นการชัว่คราวไดใ้นระหวา่งท่ีไม่มีการประกาศองค์
ผูสื้บราชสันตติวงศ์ หรือกรณีท่ีไม่มีการตั้งผูส้ าเร็จราชการแทนพระองค์ จึงท าให้บทบาทหน้าท่ีของประธาน
องคมนตรีมีความเก่ียวพนักบัผูส้ าเร็จราชทานการแทนดว้ย นอกจากน้ีประเด็นการเสนอช่ือผูสื้บราชสันตติวงศข์อง
คณะองคมนตรีมีความน่าสนใจเน่ืองจากมีการถกเถียงจึงท าใหต้อ้งมีการศึกษาประเด็นดงักล่าว 
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อยา่งไพโรจน์ ชยันาม44 อธิบายวา่การก าหนดหนา้ท่ีของคณะองคมนตรีต่อการเสนอช่ือพระนามผูสื้บ
ราชสันตติวงศ์ท่ีกลายเป็นส่วนหน่ึงของระบอบประชาธิปไตยท่ีรัฐธรรมนูญไดบ้ญัญติั ว่า ลว้นเป็น
หลกัการท่ีเป็นหลกัประชาธิปไตย 

“.. .หลักประชาธิปไตย (Principe de la démocratie)มาตรา 3 ของ
รัฐธรรมนูญ ยืนยนัว่า อ านาจอธิปไตยมาจากปวงชนชาวไทย พระมหากษัตริย์
ผู้ทรงเป็นประมุขทรงใช้อ านาจนั้นแต่โดยบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ สมาชิก
วุ ฒิ ส ภ า แล ะสม า ชิ กสภ าผู้ แ ทน เ ป็ นผู้ แ ทนขอ งปวง ชนช าวไทย 
สมาชิกสภาผู้แทนเป็นผู้ ซ่ึงราษฎรได้เลือกตั้งขึน้ตามมาตรา 23 ในกรณีท่ีราช
บังลังก์หากว่างลง ให้คณะองคมนตรีเสนอพระนามผู้ สืบราชสันตติวงศ์ตาม
กฎมณเทียรบาลต่อรัฐสภา เพ่ือขอความเห็นชอบ ฯลฯ หลักการเหล่านีล้้วน
เป็นหลักของประชาธิปไตยท้ังส้ิน...”45 

ส าหรับ ศกัด์ิ ไทยวฒัน์ ไดต้ั้งขอ้สังเกตเก่ียวกบัการบญัญติัใหค้ณะองคมนตรีมีหนา้ท่ีเสนอช่ือ
พระนามผูสื้บราชสันตติวงศต่์อรัฐสภาในกรณีท่ีราชบลัลงักว์า่งลง วา่ 

 “... มข้ีอพึงสังเกตอยู่ 3 ประการ คือ 

1. ผู้ เสนอพระนามนั้นหาใช่รัฐบาล หรือ สภาผู้แทนราษฎรไม่กลับเป็นคณะ
องคมนตรีซ่ึงเป็นบุคคลท่ีมิได้เกี่ยวข้องกับการเมือง...”46 

ส่วน หยดุ แสงอุทยั47 ใหค้  าอธิบายต่อบทบาทหนา้ท่ีของคณะองคมนตรีในการเสนอพระนาม
ผูสื้บราชสันตติวงศ ์วา่ 

                                                           
44 ทั้งน้ีค  าอธิบายของไพโรจน์ ชยันาม ท่ีไดอ้ธิบายต่ออ านาจหนา้ท่ีของคณะองคมนตรีตามกรณีน้ีปรากฏข้ึนคร้ังแรก
ใน ค ำอธิบำยกฎหมำยรัฐธรรมนูญเปรียบเทียบ (โดยสังเขป) เล่ม 2 กฎหมำยรัฐธรรมนูญของประเทศไทย ตอนที ่1, 
(กรุงเทพฯ : ธรรมศาสตร์, 2495), หน้า 173 -175. แต่มีลักษณะการให้ค  าอธิบายเป็นไปตามบทบัญญัติของ
รัฐธรรมนูญ 
45 ไพโรจน์ ชัยนาม, หนังสือประกอบค ำบรรยำยวิชำสังคมกับกำรปกครอง เร่ืองรัฐธรรมนูญไทย, (กรุงเทพฯ : 
ธรรมศาสตร์, 2514), หนา้ 13 และ 20.  
46 ศกัด์ิ ไทยวฒัน์, กฎหมำยรัฐธรรมนูญและกฎหมำยเลือกตั้ง, (กรุงเทพฯ : ธรรมศาสตร์, 2499), หนา้ 29.  
47 การให้ค  าอธิบายของ หยดุ แสงอุทยั ท่ีมีต่ออ านาจหนา้ท่ีของคณะองคมนตรีในการเสนอช่ือผูสื้บราชสันตติวงศน้ี์
ไดถู้กตีพิมพใ์นต าราค าอธิบายทางรัฐธรรมนูญหลายเล่มซ่ึงมีลกัษณะการใหค้  าอธิบายท่ีใกลเ้คียงกบัค าอธิบายท่ีไดย้ก
มา อาทิ หยุด แสงอุทัย,รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2511 พร้อมด้วยค ำแปลมำตรำเป็น
ภำษำอังกฤษของทำงรำชกำร, (พระนคร : น ่าเซียการพิมพ,์ 2512), หนา้ 38 ; หยดุ แสงอุทยั, ค ำอธิบำยธรรมนูญกำร
ปกครองรำชอำณำจักร พ.ศ. 2515, (กรุงเทพฯ : นิติบรรณการ, 2516), หน้า 61 และ หยุด แสงอุทัย, ค ำอธิบำย
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 มาตรานีก้  าหนดวิธีท่ีจะพิจารณาหาพระราชวงศ์สืบราชสันตติวงศ์ตาม
กฎมณเฑียรบาลฯ โดยมอบให้คณะองคมนตรีเป็นผู้ พิจารณา เม่ือคณะ
องคมนตรีพิจารณาเห็นว่าตามกฎมณเฑียรบาลฯ ราชสมบัติจะตกอยู่แก่พระ
ราชวงศ์พระองค์ใดแล้วก็เสนอพระนามพระราชวงศ์นั้นต่อรัฐสภาเพ่ือขอ
ความเห็นชอบ ถ้ารัฐสภาให้ความเห็นชอบแล้ว ประธานรัฐสภากอั็ญเชิญพระ
ราชวงศ์พระองค์นั้นขึน้สืบราชสันตติวงศ์เป็นพระมหากษัตริย์พระราชวงศ์
พระองค์นั้นกเ็ป็นพระมหากษัตริย์ตั้งแต่ขณะท่ีได้รับอัญเชิญขึน้ทรงราชย์ โดย
ไม่ต้องรอพระราชพิธีบรมราชาภิเษก และประธานรัฐสภาจะได้ประกาศการ
ทรงราชย์ให้ประชาชนทราบต่อไป 

 ในกรณีท่ีรัฐสภาไม่ให้ความเห็นชอบ คณะองคมนตรีมีหน้า ท่ีเสนอ
พระนามผู้สืบราชสันตติวงศ์พระองค์ท่ีถัดไปต่อรัฐสภาเพ่ือขอความเห็นชอบ
และจะต้องกระท าเช่นนีจ้นกว่ารัฐสภาจะได้ให้ความเห็นชอบ...”48 

 จากค าอธิบายของ หยุด ท่ีเห็นว่าอ านาจหน้าท่ีในการเสนอช่ือผูส้ าเร็จราชการฯ จะตกเป็น
หน้าท่ีของคณะองคมนตรีโดยแท ้อย่างไรก็ตาม คณะองคมนตรีจะสามารถคดัเลือกผูสื้บราชสันตติ
วงศ์ไดต้ามท่ีกฎมณเฑียรบาลก าหนดไวเ้ท่านั้น ทั้งน้ี เม่ือคณะองคมนตรีไดเ้สนอช่ือผูสื้บราชสันตติ
วงศต่์อรัฐสภาแลว้ หนา้ท่ีในการพิจารณาให้ความเห็นชอบจะตกเป็นของรัฐสภาเสมอ หากรัฐสภาไม่
ลงมติให้ความเห็นชอบต่อรายช่ือท่ีคณะองคมนตรีเสนอ คณะองคมนตรีจะตอ้งเสนอพระนามผูสื้บ
ราชสันตติวงศท่ี์ถดัไปจนกวา่รัฐสภาจะให้ความเห็นชอบ ซ่ึง มีชยั ฤชุพนัธ์ ก็ไดมี้การให้ค  าอธิบายใน
ลกัษณะท่ีคลา้ยคลึงกบั หยุด แสงอุทยั โดยอธิบายว่า หากกรณีท่ีรัฐสภาไม่ให้ความเห็นชอบต่อพระ
นามท่ีคณะองคมนตรีเป็นผูเ้สนอ คณะองคมนตรีจะตอ้งเสนอพระนามของผูสื้บราชสันตติวงศถ์ดัไป  

“...มาตรานีเ้ป็นบทบัญญติัว่าด้วยวิธีการอัญเชิญองค์ผู้สืบราชสันตติวงศ์
ขึน้เสวยราช กล่าวคือคณะองคมนตรีเป็นผู้ เสนอพระนามของผู้มีสิทธ์ิ สืบราช
สันตติวงศ์ตามหลักเกณฑ์ในกฎมณเฑียรบาล ต่อรัฐสภาเพ่ือขอความเห็นชอบ 
ถ้ารัฐสภาเห็นชอบด้วยต่อผู้ ท่ีคณะองคมนตรีเสนอพระนามมา ประธานรัฐสภา
กม็หีน้าท่ีอัญเชิญองค์ผู้สืบราชสันตติวงศ์ขึน้เสวยราชแล้วประกาศให้ประชาชน
ทราบ แต่ถ้ารัฐสภาไม่เห็นชอบด้วยกับผู้ ท่ีคณะองคมนตรีเสนอพระนาม กเ็ป็น

                                                           

รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2511 ว่ำด้วยพระมหำกษัตริย์, (กรุงเทพฯ : วิญญูชน, 2551), หนา้ 
66.  
48 หยดุ แสงอุทยั, ค ำอธิบำยรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2511 (เรียงมำตรำ) และค ำอธิบำยรัฐธรรมนูญทัว่ไปโดยย่อ, (พระนคร 
: หา้งหุน้ส่วนจดั บ ารุงสาส์น, 2511), หนา้ 126. 
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หน้าท่ีของคณะองคมนตรีจะเสนอช่ือผู้ ท่ีอยู่ ในล าดับถัดไปต่อรัฐสภาใหม่ 
จนกว่ารัฐสภาจะเห็นชอบด้วย...”49 

 นอกจากน้ี วิษณุ เครืองาม ไดอ้ธิบายการท าหน้าท่ีของคณะองคมนตรีในกรณีท่ีราชบลัลงัก์
วา่งลงในลกัษณะท่ีใกลเ้คียงกนั วา่  

 “...ตามรัฐธรรมนูญในขณะนีไ้ด้ก าหนดไว้ว่า เม่ือราชบัลลังก์ว่างลง ให้
คณะองคมนตรีพิจารณาพระนามผู้มสิีทธิล าดับแรกในการสืบราชสมบัติตามกฎ
มณเฑียรบาล เช่นทรงเป็นรัชทายาทตามกฎมณเฑียรบาลอยู่ ก่อนแล้วหรือใน
กรณีไม่มีการตั้งรัชทายาทกใ็ห้พิจารณาผู้มีคุณสมบัติตามกฎมณเฑียรบาลหรือ
ตามรัฐธรรมนูญ แล้วเสนอพระนามต่อท่ีประชุมร่วมกันของรัฐสภาเพ่ือขอความ
เห็นชอบ...”50  

 จะเห็นได้ว่า แมค้ณะองคมนตรีจะมีหน้าท่ีเป็นผูเ้สนอพระนามผูสื้บราชสันตติวงศ์และมี
อ านาจในการคดัสรรผูสื้บราชสันตติวงศ์ต่อรัฐสภาก็ตาม แต่อ านาจหนา้ท่ีในการให้ความเห็นชอบต่อ
การสืบราชสันตติวงศ์นั้นยงัคงเป็นอ านาจของรัฐสภาท่ีจะให้ความเห็นชอบ ซ่ึงถือเป็นการยืนยนัต่อ
หลกัการดุลพินิจอิสระของรัฐสภา แต่ วิษณุ ได้ตั้งขอ้สังเกตว่า รัฐสภามีขอ้จ ากดัการใช้ดุลพินิจดงั
กล่าวคือ รัฐสภาจะไม่สามารถลงมติให้ผูท่ี้อยูน่อกบญัชีรายพระนามท่ีท าข้ึนตามกฎมณเฑียรบาลให้
ข้ึนเป็นพระมหากษตัริยมิ์ได้51 

 อยา่งไรก็ตามการอธิบายของวษิณุ เครืองาม ในพ.ศ. 2523 ท่ีอธิบายยนืยนัต่อหลกัการใหค้วาม
เห็นชอบของรัฐสภาวา่เป็นดุลพินิจอิสระของรัฐสภา52 ในการพิจารณาพระนามผูมี้สิทธิสืบราชสันตติ
วงศน์ั้น กลบัมีความแตกต่างออกจากเดิมโดยปรากฏค าอธิบายของวิษณุ เครืองาม ในการพิมพค์ร้ังท่ี 3 
พ.ศ. 2530 ท่ีอธิบายวา่เม่ือคณะองคมนตรีเสนอช่ือผูมี้สิทธิตามกฎมณเฑียรบาลต่อรัฐสภาแลว้ รัฐสภา
ตอ้งใหค้วามเห็นชอบตามรายพระนามของผูมี้สิทธิตามกฎมณเฑียรบาลท่ีคณะองคมนตรีเสนอ  

“...อ านาจของรัฐสภาตามรัฐธรรมนูญเป็นการลงมติ “ให้ความ
เห็นชอบ” (consent) ไม่ใช่การเลือกตั้งหรือสรรหาจึงต้องพิจารณาตามราย
พระนามแห่งผู้มีสิทธิตามกฎมณเฑียรบาลท่ีคณะองคมนตรีเสนอ เม่ือรัฐสภา
ให้ความเห็นชอบแล้วให้ประธานรัฐสภาอัญเชิญองค์ผู้ สืบราชสันตติวงศ์ขึน้

                                                           
49 มีชยั ฤชุพนัธ์ุ, ค ำอธิบำยรัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2511 พร้อมด้วยตัวบทครบทุกมำตรำ, 
(พระนคร : หา้งหุน้ส่วนจ ากดั เกษมบรรณกิจ, 2511), หนา้ 58 – 59. 
50 วษิณุ เครืองาม, กฎหมำยรัฐธรรมนูญ, (กรุงเทพฯ : นิติบรรณการ, 2530), พิมพค์ร้ังท่ี 3, หนา้ 361-362. 
51 วษิณุ เครืองาม, กฎหมำยรัฐธรรมนูญ, (กรงเทพฯ : นิติบรรณการ,  2523), หนา้ 181. 
52 เร่ืองเดียวกนั. 
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ทรงราชย์เป็นพระมหากษัตริย์สืบไป แล้วให้ประธานรัฐสภาประกาศให้
ประชาชนทราบ การเป็นพระมหากษัตริย์จะเร่ิมต้นในวันท่ีรัฐสภาให้ความ
เห็นชอบนั่นเอง...”53 

 ค  าอธิบายลักษณะลดทอนดุลยพินิจอิสระของรัฐสภาในการให้ความเห็นชอบหรือไม่
เห็นชอบต่อพระนามผูสื้บราชสันตติวงศต์ามท่ีคณะองคมนตรีเสนอน้ี ยงัไดถู้กผลิตซ ้ าในหนงัสือเร่ือง
กฎมณเฑียรบาลในระบบกฎหมายไทย54 นอกจากน้ี วิษณุ ยงัได้ตั้งขอ้สังเกตกบัการบญัญติัอ านาจ
หนา้ท่ีของคณะองคมนตรีในรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2492 ท่ีก าหนดให้คณะองคมนตรีเขา้มาท าหน้าท่ีการ
เสนอผูมี้สิทธิสืบราชสันตติวงศว์า่มีความสอดคลอ้งกบัการท าหนา้ท่ีเสนอช่ือผูส้ าเร็จราชการฯ โดยทั้ง
สองกรณีลว้นเป็นการมอบหมายหนา้ท่ีแก่สถาบนัท่ีมีความเป็นกลางและไม่เก่ียวขอ้งกบัการเมืองซ่ึง
เป็นสถาบนัท่ีถูกก าหนดให้เขา้มาท าหนา้ท่ีแทนสภาผูแ้ทนราษฎรท่ีเคยบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 
247555 

 ทั้งน้ี ในระยะเวลานบัแต่ พ.ศ. 2530 เป็นตน้มา การให้ค  าอธิบายของนกัวิชาการรัฐธรรมนูญ
ไดเ้ปล่ียนแปลงไป โดยมีลกัษณะเป็นการใหค้  าอธิบายท่ีเป็นไปตามบทบญัญติัของรัฐธรรมนูญมากข้ึน 
โดยปรากฏในงานของสมคิด เลิศไพฑูรย ์และมานิตย ์จุมปา56 ซ่ึงไดอ้ธิบายวา่ 

“...รัฐธรรมนูญมาตรานีก้  าหนดหลักการใหม่ขึ้นคือในกรณีท่ีราช
บัลลังก์หากว่างลงและเป็นกรณีท่ีพระมหากษัตริย์ได้ทรงแต่งตั้งพระรัชทายาท
ไว้แล้ว ให้รัฐสภารับทราบถึงการขึน้ครองราชย์เป็นพระมหากษัตริย์ขององค์
พระรัชทายาทเท่านั้น แต่ในกรณีท่ีมิได้ทรงแต่งตั้งพระรัชทายาทไว้ รัฐสภา
จะต้องให้ความเห็นชอบในการท่ีคณะองคมนตรีเสนอพระนามผู้ สืบราช
สันตติวงศ์...”57 

 การเพิ่มอ านาจหน้าท่ีตามรัฐธรรมนูญให้กบัคณะองคมนตรีท่ีเกิดข้ึนในรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 
2492 ไดส่้งผลใหรั้ฐธรรมนูญฉบบัภายหลงัทุกฉบบัใหย้อมรับอ านาจหนา้ท่ีของคณะองคมนตรีในการ
เสนอพระนามผูสื้บราชสันตติวงศ ์ซ่ึงเป็นท่ีสังเกตไดว้า่ นอกจากการยอมรับบทบาทหนา้ท่ีน้ีของคณะ

                                                           
53 วษิณุ เครืองาม, กฎหมำยรัฐธรรมนูญ, (กรุงเทพฯ : นิติบรรณการ, 2530), พิมพค์ร้ังท่ี 3, หนา้ 362. 
54 วษิณุ เครืองาม, กฎมณเฑียรบำลในระบบกฎหมำยไทย, (กรุงเทพฯ : สถาบนัพระปกเกลา้, 2558), หนา้ 80.  
55 เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 80. 
56 มานิตย ์จุมปา, ควำมรู้เบ้ืองต้นเกี่ยวกับรัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พ.ศ. 2540, (กรุงเทพฯ : นิติธรรม, 
2541), หนา้ 100. 
57 สมคิด เลิศไพฑูรย,์ รัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน ข้อสังเกต และเชิงอรรถเรียงมำตรำฉบับปัจจุบัน, (กรุงเทพฯ : นิติ
ธรรม, 2536), หนา้ 41.  
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องคมนตรีท่ีปรากฏในรัฐธรรมนูญแล้ว ยงัปรากฏว่าค าอธิบายของนักวิชาการรัฐธรรมนูญก็ได้ให้
ค  าอธิบายยอมรับบทบญัญติัหน้าท่ีของคณะองคมนตรีเน่ืองจากไม่มีการให้ค  าอธิบายใดท่ีจะโต้แยง้
หรือเสนออ านาจหน้าท่ีในการเสนอพระนามผูสื้บราชสันตติวงศ์ให้เป็นของต าแหน่งอ่ืน เช่น 
คณะรัฐมนตรี หรือประธานรัฐสภา เป็นผูท้  าหนา้ท่ีแทนคณะองคมนตรีแต่อยา่งใด  

5.2 กำรสืบรำชสันตติวงศ์ตำมกฎมณเฑียรบำล พ.ศ. 2467 

 ในหัวขอ้น้ีจะเป็นการศึกษาการให้ค  าอธิบายท่ีมีต่อการแกไ้ขเปล่ียนแปลงกฎมณเฑียรบาล 
พ.ศ. 2467 แต่เน่ืองจาก กฎมณเฑียรบาล เป็นกฎหมายท่ีก ากบัการข้ึนครองราชยข์องพระมหากษตัริยท่ี์
ได้ถูกบัญญัติข้ึนคร้ังแรกในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ ฉะนั้น จึงมีความจ าเป็นท่ีจะต้องมี
การศึกษาตน้ก าเนิดของกฎมณเฑียรบาลเพื่อท่ีจะสามารถท าความเขา้ใจความแตกต่างของการแกไ้ข
กฎมณเฑียรบาลทั้งในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย ์และระบอบประชาธิปไตยได ้

 5.2.1 กำรแก้ไขกฎมณเฑียรบำล พ.ศ. 2467 ตำมระบอบสมบูรณำญำสิทธิรำชย์ 

การสืบราชสันตติวงศภ์ายใตร้ะบอบการปกครองแบบสมบูรณาญาสิทธิราชย ์ แต่เดิมไม่ไดมี้
ระเบียบแบบแผนอนัแน่นอนชดัเจน จึงท าให้วิธีการเขา้สู่ต าแหน่งประมุขของรัฐมาจากการสถาปนา
พระราชวงศอ์งคใ์ดองคห์น่ึงข้ึนปกครองประเทศ เพราะมาจากการกอบกูบ้า้นเมืองให้มีอิสรภาพและ
ทรงตั้ งพระองค์เองหรือด้วยวิ ธีการให้ราษฎรสมมติพระองค์ ข้ึนโดยตรง หรือยกให้ เ ป็น
พระมหากษตัริยโ์ดยปริยาย ต่อมาวิธีการข้ึนของราชยข์องพระมหากษตัริยไ์ดเ้ปล่ียนแปลงโดย มกัจะ
ใช้วิธีการสืบทอดราชบัลลังก์ด้วยการให้ผูท่ี้เป็นเช้ือพระวงศ์ของพระองค์ข้ึนมาด ารงต าแหน่ง
พระมหากษตัริย ์หรืออาจใชว้ธีิการแต่งตั้งพระรัชทายาทท่ีก าหนดใหเ้ป็นวา่ท่ีพระมหากษตัริยพ์ระองค์
ต่อไปไวใ้นต าแหน่งพระมหาอุปราชา หรือกรมพระราชวงับวร ซ่ึงเม่ือราชบลัลงัก์ว่างลง หนา้ท่ีการ
อญัเชิญข้ึนครองราชยจ์ะตกเป็นหนา้ท่ีของขุนนางและพระบรมวงศานุวงศ ์อญัเชิญให้พระรัชทายาท
ข้ึนเป็นพระมหากษตัริย ์แต่ทั้งน้ีมิไดมี้กฎหมายหรือแบบแผนท่ีแน่นอนชดัเจน58 

 การไม่ มีกฎหมายหรือกฎระเบียบใดระบุไว้ชัด เจนแน่นอนจึงท าให้ เ กิดกรณี เ ม่ือ
พระมหากษตัริยมิ์ไดท้รงแต่งตั้งผูใ้ดเป็นพระมหาอุปราชา หรือกรมพระราชวงับวร (พระรัชทายาท) 
ราชบลัลงัก์จึงวา่งลงปัญหาจึงมีวา่ผูใ้ดเหมาะสมท่ีจะข้ึนครองราชยเ์ป็นพระมหากษตัริยรั์ชกาลต่อไป 

                                                           
58มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์, ประชุมกฎหมำยมหำชนและเอกชน, สืบคน้เม่ือวนัท่ี 20 พฤษภาคม 2559, ระบบ
ออนไลน์ : www.pridi-phoonsuk.org., หน้า 178. หนังสือเล่มน้ีถูกจดัพิมพข้ึ์นในโอกาสครบรอบ 100 วนัแห่งการ
อสญักรรมของปรีดี พนมยงค ์โดยมหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์ไดก้ารรวบรวมบทความทางกฎหมาย ต ารา วทิยานิพนธ์ 
และปาฐกถา ท่ีปรากฏลงพิมพอ์ยูใ่นสมยัของหนงัสือ นิติสาส์น และผลงานของปรีดี พนมยงค ์ท่ีไดแ้สดงไวข้ณะเป็น
อาจารยส์อนวชิากฎหมาย ณ โรงเรียนกฎหมาย กระทรวงยติุธรรมมาจดัท าเป็นหนงัสือรวมบทความ 
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ท าให้วิธีการคดัเลือกพระมหากษตัริยพ์ระองคต่์อไปตกเป็นหน้าท่ีของพระบรมวงศานุวงศ์และเหล่า
ขุนนางท่ีจะเลือกอญัเชิญเจา้นายพระองคใ์ดข้ึนเสวยราชสมบติั การไม่มีกฎระเบียบท่ีแน่นอนน้ีเองท า
ใหใ้นสมยัรัชกาลท่ี 1 ทรงไดร้ื้อฟ้ืนต าแหน่ง “กรมพระราชวงับวรสถานมงคล” หรือ “วงัหนา้” แทนท่ี
ต าแหน่งมหาอุปราชและเป็นธรรมเนียมต่อมาจนกระทัง่สมยัรัชกาลท่ี 5 มีการตั้งพระบรมวงศานุวงศ์
ผูใ้หญ่ท่ีเป็นผูไ้วว้างพระราชหฤทยัข้ึนเป็น “กรมพระราชวงับวรสถานมงคล” อนัเป็นต าแหน่งท่ีจะ
กลายเป็นผูสื้บราชสมบติัต่อไปลกัษณะเช่นเดียวกบัรัชทายาท อยา่งไรก็ตาม เม่ือกรมพระราชวงับวรฯ 
เสด็จทิวงคตในปี พ.ศ. 2428 พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา้เจา้อยูห่วัทรงยกเลิกต าแหน่งน้ี และทรง
แต่งตั้งต าแหน่งสมเด็จพระบรมโอรสาธิราช สยามมกุฎราชกุมาร (Crown Prince) ให้เป็นต าแหน่งรัช
ทายาทในปีพ.ศ. 242959  

กระทัง่ พ.ศ. 2467 พระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลา้เจา้อยูห่วัทรงพระกรุณาโปรดเกลา้ฯ ใหต้รา
กฎหมายข้ึนฉบบัหน่ึง ช่ือ “กฎมณเฑียรบาลว่าดว้ยการสืบราชสันตติวงศ์ พ.ศ. 2467” ดว้ยเหตุผลวา่ 
“ให้มีนิติกรรมก าหนดการสืบราชสันตติวงศ์ข้ึนไวเ้พื่อจะได้ตดัความยุ่งยากแก่งแย่งภายในพระ
ราชวงศใ์นเม่ือสมเด็จพระเจา้อยูห่วัมิไดท้รงแต่งตั้งพระรัชทายาทข้ึนไวโ้ดยแน่นอน”60 ซ่ึงกฎมณเฑียร
บาล พ.ศ. 2467 (ต่อไปน้ีจะขอเรียกว่า “กฎมณเฑียรบาล”) ฉบบัน้ีได้บงัคบัใช้ตลอดมานับแต่นั้น 
ขณะเดียวกนักฎมณเฑียรบาลยงัไดบ้ญัญติัแนวทางการแกไ้ขเพิ่มเติมกฎมณเฑียรบาลไวใ้นมาตรา 20 
วา่   

“มาตรา 20 ถ้าแม้เม่ือใดสมเดจ็พระเจ้าอยู่หัวทราบพระราชด าริว่ามเีหตุจ าเป็นท่ีจะต้อง
แก้ไขหรือเพิกถอนข้อความใด ๆ แม้แต่ส่วนน้อยหน่ึงในกฎมณเฑียรบาลนีไ้ซร้ ท่านว่า
ให้สมเดจ็พระเจ้าอยู่หัวทรงนัดประชุมองคมนตรีสภา ให้มอีงคมนตรีมาในท่ีประชุมนั้น
ไม่น้อยกว่า 2 ส่วนใน 3 ส่วนแห่งจ านวนองคมนตรีท้ังหมดแล้ว และพระราชทาน
ข้อความอันมีพระราชประสงค์ให้แก้ไขหรือเพิกถอนนั้นให้สภาปรึกษากันและถวาย
ความเห็นด้วยความจงรักภักดีซ่ือสัตย์สุจริตถ้าและองคมนตรีมีจ านวนถึง 2 ส่วนใน 3 
แห่งผู้ ท่ีมาประชุมนั้นลงความเห็นว่าควรแก้ไขหรือเพิกถอนตามพระราชประสงค์ได้
แล้ว สมเด็จพระเจ้าอยู่ หัวจึงค่อยมีพระบรมราชโองการให้แก้ไขหรือเพิกถอน แต่ถ้า
แม้ว่าองคมนตรีท่ีมาประชุมนั้นมผีู้ เห็นควรให้แก้ไขหรือเพิกถอน แต่ถ้าแม้ว่าองคมนตรี
ท่ีมาประชุมนั้นมีผู้ เห็นควรให้แก้ไขหรือเพิกถอนเป็นจ านวนไม่ถึง 2 ใน 3 แล้วไซร้ ก็

                                                           
59 วษิณุ เครืองาม, กฎหมำยรัฐธรรมนูญ, (กรุงเทพฯ : นิติบรรณการ, 2530), พิมพค์ร้ังท่ี 3, หนา้ 333. 
60 เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 334. 
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ขอให้สมเดจ็พระเจ้าอยู่หัวทรงมพีระขันติระงับพระราชด าริท่ีจะทรงแก้ไขหรือเพิกถอน
นั้นไว้เถิด”61 

กระบวนการแกไ้ขเพิ่มเติมกฎมณเฑียรบาลในระบอบการปกครองแบบสมบูรณาญาสิทธิราชย์
นั้นจะเร่ิมตน้ดว้ยการมีพระราชด าริจากองคพ์ระมหากษตัริยใ์ห้แกไ้ขกฎมณเฑียรบาล โดยองคมนตรี
สภาจะเป็นสถาบนัท่ีท าหน้าท่ีในการปรึกษาและถวายความเห็นต่อการแก้ไขเพิ่มเติมเน้ือหากฎ
มณเฑียรบาลนั้น ทั้งยงัท าหนา้ท่ีเป็นสภาท่ีมีหนา้ท่ีในการพิจารณาเห็นชอบหรือไม่เห็นชอบการแกไ้ข
กฎมณเฑียรบาลท่ีองค์พระมหากษตัริยท์รงมีพระราชประสงค์ให้แกไ้ขเพิ่มเติม ซ่ึงวิธีการดงักล่าวมี
การบงัคบัอยูต่ลอดมาในระบอบการปกครองแบบสมบูรณาญาสิทธิราชย ์ทั้งน้ีไม่ปรากฏวา่ได้มีการ
แกไ้ขกฎมณเฑียรบาลแต่อยา่งใด  

5.2.2 กำรแก้ไขกฎมณเฑียรบำล พ.ศ. 2467 ตำมระบอบประชำธิปไตย 

การเปล่ียนแปลงระบอบการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์เป็นระบอบ
ประชาธิปไตยไดส่้งผลให้การข้ึนครองราชยข์องพระมหากษตัริย์นอกจากจะตอ้งเป็นไปตามล าดบั
สิทธิท่ีถูกก าหนดในกฎมณเฑียรบาลแลว้ ยงัจะตอ้งไดรั้บความเห็นชอบจากรัฐสภา แต่ทั้งน้ี ในส่วน
ของการแกไ้ขกฎมณเฑียรบาล รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2475 – 2489 และรวมถึงรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2490 ก็
ไม่ไดมี้การบญัญติัถึงการแกไ้ขกฎมณเฑียรบาลแต่อยา่งใด  

ต่อมาในรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2492 ได้ก าหนดห้ามไม่ให้มีการยกเลิกหรือแก้ไขเพิ่มเติมกฎ
มณเฑียรบาลว่าดว้ยการสืบราชสันตติวงศ์ พ.ศ. 246762 และบทบญัญติัน้ีไดถู้กส่งต่อในรัฐธรรมนูญ
ฉบบัต่อๆ มา จนถึงรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2511 ได้มีการก าหนดให้สามารถยกเลิกแก้ไขเพิ่มเติมกฎ
มณเฑียรบาลได้ แต่จะตอ้งกระท าด้วยวิธีการอย่างเดียวกันกบัการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ63 ซ่ึง

                                                           
61 ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 41/-/หนา้ 195/12 พฤศจิกายน 2467 
62 รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจกัรไทย พุทธศักรำช 2492 บัญญัตว่ิำ  
 มำตรำ23 “การสืบราชสมบัติให้เป็นไปโดยนัยแห่งกฎมณเฑียรบาลว่าด้วยการสืบราชสันตติวงศ์พระ
พทุธศกัราช 2467 และประกอบดว้ยความเห็นชอบของรัฐสภา 
 การยกเลิกหรือแกไ้ขเพ่ิมเติมกฎมณเฑียรบาลวา่ดว้ยการสืบราชสนัตติวงศ ์พระพทุธศกัราช 2467 จะกระท า
มิได”้ 
63 รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจกัรไทย พุทธศักรำช 2511 บัญญัตว่ิำ 
 มำตรำ 22 “การสืบราชสมบติัให้เป็นไปโดยนัยแห่งกฎมณเฑียรบาลว่าดว้ยการสืบราชสันตติวงศ์ พระ
พทุธศกัราช 2467 และประกอบดว้ยความเห็นชอบของรัฐสภา 
 การยกเลิกหรือแก้ไขเพ่ิมเติมกฎมณเฑียรบาลว่าด้วยการสืบราชสันตติวงศ์ พระพุทธศักราช 2467 ให้
กระท าไดโ้ดยวธีิการอยา่งเดียวกนักบัการแกไ้ขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ” 
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รัฐธรรมนูญฉบับภายหลังต่างก็ รับเอาบทบัญญัติน้ีมาบัญญัติใช้เสมอ จนกระทั่งได้เกิดความ
เปล่ียนแปลงในรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2534 ท่ีบญัญติัให้มีการแกไ้ขกฎมณเฑียรบาลดว้ยการก าหนดให้
เป็นพระราชอ านาจของพระมหากษตัริย ์ซ่ึงการให้อ านาจแก่พระมหากษตัริยใ์นกรณีน้ียงัไดส่้งผลให้
คณะองคมนตรีมีบทบาทในการแก้ไขกฎมณเฑียรบาลตามบทบัญญัติมาตรา 2064 โดยเม่ือ
พระมหากษตัริยท์รงมีพระราชด าริให้แก้ไขกฎมณเฑียรบาล คณะองคมนตรีมีหน้าท่ีจดัท าร่างกฎ
มณเฑียรบาลแก้ไขเพิ่มเติมกฎมณเฑียรบาลเดิมข้ึนทูลเกล้าทูลกระหม่อมถวายเพื่อให้มีพระราช
วินิจฉยั หากทรงเห็นชอบและทรงลงพระปรมาภิไธยแลว้ ประธานองคมนตรีด าเนินการแจง้ประธาน
รัฐสภาเพื่อใหป้ระธานรัฐสภาแจง้ใหรั้ฐสภาทราบต่อไป 

 การเปล่ียนแปลงท่ีเกิดข้ึนต่อการแก้ไขกฎมณเฑียรบาลในระบอบประชาธิปไตยใน
รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2534 ถือไดว้า่เป็นรัฐธรรมนูญฉบบัแรกท่ีไดถ้วายพระราชอ านาจแก่พระมหากษตัริย์
ให้ทรงสามารถแกไ้ขกฎมณเฑียรบาลไดด้ว้ยพระองคเ์อง นอกจากน้ี คณะองคมนตรียงัมีส่วนในการ
ร่างแก้ไขกฎมณเฑียรบาลซ่ึงเป็นท่ีน่าสังเกตว่าหน้าท่ีการร่างแก้ไขดังกล่าวกลบัไม่ใช่หน้าท่ีของ
รัฐสภา ฉะนั้น การปรับเปล่ียนการแกไ้ขกฎมณเฑียรบาลดงักล่าวจึงเป็นเร่ืองท่ีน่าประหลาดใจ และ
เม่ือได้ศึกษาในความคิดองค์กรร่างรัฐธรรมนูญท่ีได้มีส่วนในการร่างรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2534 ก็จะ
พบวา่  มีประเด็นถกเถียงในเร่ืองการถวายพระราชอ านาจแก่พระมหากษตัริยใ์นการยกเลิกหรือแกไ้ข
กฎมณเฑียรบาล โดยมีคณะองคมนตรีเป็นสถาบนัผูร่้างจดัท ากฎมณเฑียรบาลข้ึนเช่นกนั กล่าวคือ เม่ือ
สภานิติบัญญัติแห่งชาติได้ลงมติรับร่างรัฐธรรมนูญ และได้ตั้ งคณะกรรมาธิการพิจารณาร่าง
รัฐธรรมนูญโดยมีนายโอสถ โกศิน เป็นประธาน ในขั้นตอนน้ีทางคณะกรรมาธิการชุดน้ีไดป้รับแก้
บทบญัญติัในเร่ืองการแกไ้ขกฎมณเฑียรบาลให้เปล่ียนไปจากเดิม65 โดยยกให้เป็นพระราชอ านาจของ
พระมหากษตัริยท่ี์จะทรงใชสิ้ทธิแกไ้ขกฎมณเฑียรบาล และก าหนดใหค้ณะองคมนตรีเป็นผูห้นา้ท่ีร่าง

                                                           
64 รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจกัรไทย พุทธศักรำช 2534 บัญญัตว่ิำ  
 มำตรำ 20 “ภายใตบ้งัคบัมาตรา 21 การสืบราชสมบติัใหเ้ป็นไปโดยนยัแห่งกฎมณเฑียรบาลวา่ดว้ยการสืบ
ราชสนัตติวงศ ์พระพทุธศกัราช 2467 
 การแกไ้ขเพ่ิมเติมกฎมณเฑียรบาลวา่ดว้ยการสืบราชสันตติวงศ ์พระพุทธศกัราช 2467 เป็นพระราชอ านาจ
ของพระมหากษตัริยโ์ดยเฉพาะ เม่ือมีพระราชด าริประการใด ให้องคมนตรีจดัร่างกฎมณเฑียรบาลแกไ้ขเพ่ิมเติมกฎ
มณเฑียรบาลเดิม ข้ึนทูลเกลา้ทูลกระหม่อมถวายเพ่ือมีพระราชวินิจฉยั เม่ือทรงเห็นชอบและทรงลงพระปรมาภิไธย
แลว้ ให้ประธานองคมนตรีด าเนินการแจ้งประธานรัฐสภาเพื่อให้ประธานรัฐสภาแจ้งให้รัฐสภาทราบ และให้
ประธานรัฐสภาลงนามรับสนองพระบรมราชโองการ และเม่ือไดป้ระกาศในราชกิจจานุเบกษาแลว้ ให้ใชบ้งัคบัเป็น
กฎหมายได”้ 
65 สมชาย ปรีชาศิลปกุล, ข้อถกเถียงว่ำด้วยสถำบันพระมหำกษัตริย์ในองค์กรจัดท ำรัฐธรรมนูญของไทยตั้งแต่ พ.ศ. 
2475 – 2550, (เชียงใหม่ : คีแอน๊ท ์พร้ินติ้ง, 2558), หนา้ 135.  
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กฎมณเฑียรบาลให้พระมหากษตัริย์ทรงพิจารณา 66 จึงท าให้เกิดการถกเถียงในองค์กรจัดท าร่าง
รัฐธรรมนูญอยา่งมาก 

 โดยหน่ึงในประเด็นท่ีเกิดเป็นการถกเถียง คือ ประเด็นความเหมาะสมของบุคคลท่ีท าหน้าท่ี
ในการรับสนองพระบรมราชโองการระหวา่ง ประธานองคมนตรี หรือ ประธานรัฐสภา เพราะในการ
ร่างกฎมณเฑียรบาลนั้น ร่างรัฐธรรมนูญไดบ้ญัญติัคณะองคมนตรีเป็นผูริ้เร่ิมจดัการร่างกฎมณเฑียร
บาลแกไ้ขเพิ่มเติม และการก าหนดให้ประธานรัฐสภาเป็นผูล้งนามรับสนองพระบรมราชโองการนั้น 
ประธานรัฐสภากลับมิได้เป็นผู ้ท่ี เ ก่ียวข้องกับการร่างกฎมณเฑียรบาลแต่อย่างใด67  แต่ฝ่าย
คณะกรรมาธิการร่างรัฐธรรมนูญกลบัไม่สามารถให้ค  าตอบในเชิงหลกัวิชาของการลงนามรับสนอง
พระบรมราชโองการได ้จึงท าให้ประธานกรรมาธิการการพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญไดใ้ช้วิธีการ “ขอ
ความร่วมมือ” ดว้ยเหตุผลท่ีวา่ไดมี้การปรึกษา “ผูรู้้ซ่ึงสูงข้ึนไป”68 

อยา่งไรก็ตาม ร่างบทบญัญติัน้ีผ่านมาได ้เน่ืองดว้ยการยินยอมให้เป็นไปตามร่างโดยเหตุผล
ส าคญัก็เป็นผลมาจาก “ซองขาว”69 ท่ีท  าให้สมาชิกสภานิติบญัญติัแห่งชาติตระหนกัวา่ตอ้ง “ยอมแพ”้ 
ต่อซองขาวอย่างไม่มีข้อโต้แยง้70 ซ่ึงท าให้ท่ีประชุมได้ผ่านมาตราน้ีไป และต่อมาจึงปรากฏเป็น
บทบญัญติัในรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2534 มาตรา 2071  

                                                           
66 ร่ำงรัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจกัรไทย พ.ศ. 2534 บัญญัตว่ิำ 
 มำตรำ 20 “ภายใตบ้งัคบัมาตรา 21 การสืบราชสมบติัใหเ้ป็นไป โดยนยัแห่งกฎมณเฑียรบาลวา่ดว้ยการสืบ
ราชสนัตติวงศ ์พระพทุธศกัราช 2467 
 การแกไ้ขเพ่ิมเติมกฎมณเฑียรบาลวา่ดว้ย การสืบราชสนัตติวงศ ์พระพทุธศกัราช 2467 เป็นพระราชอ านาจ
ของพระมหากษตัริยโ์ดยเฉพาะ เม่ือทรงมีพระราชด าริประการใด ให้คณะองคมนตรีจัดร่างพระบรมราชโองการ
แกไ้ขเพ่ิมเติมกฎมณเฑียรบาลนั้น ข้ึนทูลเกลา้ทูลกระหม่อมถวายเพ่ือทรงมีพระราชวินิจฉัย เม่ือทรงเห็นชอบและ
ทรงลงพระปรมาภิไธยแลว้ ใหป้ระธานองคมนตรีด าเนินการแจง้ประธานรัฐสภาเพื่อใหป้ระธานทราบ” 
 ใน รำยงำนกำรประชุมสภำนิติบัญญัติแห่งชำติ คร้ังที่ 37/2534 เป็นพิเศษ วันอังคำรที่ 19 พฤศจิกำยน 
พุทธศักรำช 2534 ณ ห้องประชุมรัฐสภำ, หนา้ 433-435.  
67 รำยงำนกำรประชุมสภำนิติบัญญัติแห่งชำติ คร้ังที่ 37/2554 เป็นพิเศษ วันอังคำรที่ 19 พฤศจิกำยน พุทธศักรำช 
2534, หนา้ 566 อา้งใน สมชาย ปรีชาศิลปกลุ, หนา้ 136. 
68 รำยงำนกำรประชุมสภำนิติบัญญัติแห่งชำติ คร้ังที่ 37/2534 เป็นพิเศษ วันอังคำรที่ 19 พฤศจิกำยน พุทธศักรำช 
2534, หนา้ 568. อา้งใน สมชาย ปรีชาศิลปกลุ, หนา้ 137.  
69 ซองขาว ยงัคงเป็นปริศนาท่ีท าใหเ้กิดความสงสยัวา่ ซองขาว คืออะไรเป็นค าสัง่หรือความลบัท่ีท าใหส้มาชิกนิติ
บญัญติัแห่งชาติตอ้งใหก้ารยอมรับและปฏิบติัตามค าแนะน าท่ีปรากฏในซองขาวนั้น, อา้งใน สมชาย ปรีชาศิลปกลุ, 
หนา้ 37  
70 เร่ืองเดียวกนั. 
71 ดูอา้งอิงล าดบัท่ี 64. 
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 ฉะนั้น จึงอาจกล่าวได้ว่าการแก้ไขเพิ่มเติมกฎมณเฑียรบาลตามรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2534 
กลายเป็นความเปล่ียนแปลงคร้ังใหญ่ท่ีสะทอ้นใหเ้ห็นถึงพระราชอ านาจของพระมหากษตัริยท่ี์เพิ่มพูน
ข้ึน ซ่ึงสะท้อนให้เห็นได้จากการสยบยอมขององค์กรร่างรัฐธรรมนูญต่อซองขาว นอกจากน้ี 
บทบญัญติัในเร่ืองการแกไ้ขเพิ่มเติมกฎมณเฑียรบาลน้ียงัไดถู้กสืบต่อไปในรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 254072 
และรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 255073  เช่นเดียวกนั ดงันั้น จึงท าให้ประเด็นการแกไ้ขเพิ่มเติมกฎมณเฑียรบาล
ในค าอธิบายของนกัวิชาการรัฐธรรมนูญมีความน่าสนใจว่านกัวิชาการรัฐธรรมนูญจะมีท่าทีอยา่งไร
ต่อการเพิ่มพูนพระราชอ านาจของพระมหากษตัริยท่ี์ปรากฏข้ึนในรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2534   

                                                           
72 รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจกัรไทย พุทธศักรำช 2540 บัญญัตว่ิำ 
 มำตรำ 22 “ภายใตบ้งัคบัมาตรา 23 การสืบราชสมบติัใหเ้ป็นไปโดยนยัแห่งกฎมณเฑียรบาลวา่ดว้ยการสืบ
ราชสนัตติวงศ ์พระพทุธศกัราช 2467 
 การแกไ้ขเพ่ิมเติมกฎมณเฑียรบาลวา่ดว้ยการสืบราชสันตติวงศ ์พระพุทธศกัราช 2467 เป็นพระราชอ านาจ
ของพระมหากษตัริยโ์ดยเฉพาะ เม่ือมีพระราชด าริประการใด ให้คณะองคมนตรีจดัท าร่างกฎมณเฑียรบาลแกไ้ข
เพ่ิมเติมกฎมณเฑียรบาลเดิม ข้ึนทูลเกลา้ทูลกระหม่อมถวายเพ่ือมีพระราชวินิจฉัย เม่ือทรงเห็นชอบและทรงลงพระ
ปรมาภิไธยแลว้ ให้ประธานองคมนตรีด าเนินการแจง้ประธานรัฐสภาเพื่อให้ประธานรัฐสภาแจง้ให้รัฐสภาทราบ 
และให้ประธานรัฐสภาลงนามรับสนองพระบรมราชโองการ และเม่ือไดป้ระกาศในราชกิจจานุเบกษาแลว้ ให้ใช้
บงัคบัเป็นกฎหมายได ้
 ในระหว่างท่ีสภาผูแ้ทนราษฎรส้ินอายุหรือสภาผูแ้ทนราษฎรถูกยุบ ให้วุฒิสภาท าหน้าท่ีรัฐสภาในการ
รับทราบตามวรรคสอง” 
73 รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจกัรไทย พุทธศักรำช 2550 บัญญัตว่ิำ 
 มำตรำ 22 “ภายใตบ้งัคบัมาตรา 23 การสืบราชสมบติัใหเ้ป็นไปโดยนยัแห่งกฎมณเฑียรบาลวา่ดว้ยการสืบ
ราชสนัตติวงศ ์พระพทุธศกัราช 2467 

การแกไ้ขเพ่ิมเติมกฎมณเฑียรบาลวา่ดว้ยการสืบราชสันตติวงศ ์พระพุทธศกัราช 2467 เป็นพระราชอ านาจ
ของพระมหากษตัริยโ์ดยเฉพาะ เม่ือมีพระราชด าริประการใด ให้คณะองคมนตรีจดัท าร่างกฎมณเฑียรบาลแกไ้ข
เพ่ิมเติมกฎมณเฑียรบาลเดิมข้ึนทูลเกลา้ทูลกระหม่อมถวายเพ่ือมีพระราชวินิจฉัย เม่ือทรงเห็นชอบและทรงลงพระ
ปรมาภิไธยแลว้ ให้ประธานองคมนตรีด าเนินการแจง้ประธานรัฐสภาเพื่อให้ประธานรัฐสภาแจง้ให้รัฐสภาทราบ 
และให้ประธานรัฐสภาลงนามรับสนองพระบรมราชโองการ และเม่ือไดป้ระกาศในราชกิจจานุเบกษาแลว้ ให้ใช้
บงัคบัเป็นกฎหมายได ้

ในระหว่างท่ีสภาผูแ้ทนราษฎรส้ินอายุหรือสภาผูแ้ทนราษฎรถูกยุบ ให้วุฒิสภาท าหน้าท่ีรัฐสภาในการ
รับทราบตามวรรคสอง” 
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5.2.3 ค ำอธิบำยของนักวชิำกำรรัฐธรรมนูญต่อกำรแก้ไขเพิม่เติมกฎมณเฑียรบำลตำม
รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2534  

 ในกระบวนการร่างรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2534 ไดมี้การถกเถียงกนัอยา่งกวา้งขวางต่อบทบญัญติั
เร่ืองการแกไ้ขกฎมณเฑียรบาลให้ถือเป็นพระราชอ านาจของพระมหากษตัริย ์ซ่ึงวิษณุ เครืองาม ได้
อธิบายต่อประเด็นการถวายคืนพระราชอ านาจในกรณีน้ีแก่พระมหากษตัริย ์วา่  

“...เม่ือมีการร่างรัฐธรรมนูญฉบับ พ.ศ. 2534 คณะกรรมาธิการยกร่าง
รัฐธรรมนูญจึงได้หารือเป็นการภายในกับผู้ เกี่ยวข้องหลายฝ่ายและมีความเห็น
ว่าควรกลับไปใช้แนวทางการแก้ไขเพ่ิมเติมกฎมณเฑียรบาลตามมาตรา 20 
แห่งกฎมณเฑียรบาลว่าด้วยการสืบราชสันตติวงศ์ พระพุทธศักราช 2467 โดย
อนุโลมและน าแนวทางการปกครองในระบอบประชาธิปไตย อันมี
พระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุขในนานาประเทศมาใช้จึงเกิดเป็นหลักการ
ใหม่ขึน้ว่า 

 1. การแก้ไขเพ่ิมเติมกฎมณเฑียรบาลว่าด้วยเร่ืองนี ้เป็นพระราชอ านาจ
ของพระมหากษัตริย์โดยเฉพาะ สมาชิกรัฐสภาหรือคณะรัฐมนตรีจะเสนอขอ
แก้ไขเพ่ิมเติมมิได้ 

 2. เม่ือมีพระราชด าริแล้ว ให้คณะองคมนตรีจัดท าร่างกฎมณเฑียรบาล 
แก้ไขเพ่ิมเติมกฎมณเฑียรบาลเดิมขึ้นทูลเกล้าฯ ถวายเพ่ือมีพระบรมราช
วินิจฉัย 

 3. เม่ือทรงเห็นชอบกจ็ะได้ทรงลงปรมาภิไธย 

 4. ให้ประธานองคมนตรีด าเนินการแจ้งประธานรัฐสภา 

 5. ให้ประธานรัฐสภาแจ้งให้รัฐสภาทราบในท่ีประชุมร่วมกันของ
รัฐสภา ถ้าเหตุเกิดในระหว่างสภาผู้แทนราษฎรส้ินอายุหรือถูกยุบ ให้วุฒิสภา
ปฏิบัติหน้าท่ีรัฐสภา 

 6. เม่ือรัฐสภาทราบแล้ว ให้ประธานรัฐสภาลงนามรับสนองพระบรม
ราชโองการ เม่ือประกาศในราชกิจจานุเบกษาแล้วให้ใช้บังคับเป็นกฎหมายได้
หลักการนีย้งัคงใช้มาจนถึงบัดนี.้..”74  

                                                           
74 วษิณุ เครืองาม, กฎมณเฑียรบำลในระบบกฎหมำยไทย, (กรุงเทพฯ : สถาบนัพระปกเกลา้, 2558), หนา้ 82-84. 
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จากค าอธิบายของวิษณุ เห็นไดว้่า การแกไ้ขกฎมณเฑียรบาลท่ีเกิดข้ึนในรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 
2534 ประกอบข้ึนมาจากการท่ีคณะกรรมาธิการกลบัไปใชแ้นวทางการแกไ้ขกฎมณเฑียรบาลท่ีไดเ้คย
บญัญติัไวใ้นมาตรา 20 ท่ีให้พระราชอ านาจแก่พระมหากษตัริยใ์นการด าริให้มีการแกไ้ขเพิ่มเติมกฎ
มณเฑียรบาล และคณะองคมนตรีเป็นผูถ้วายค าแนะน า แต่ในปัจจุบนัประเทศไทยไดป้กครองด้วย
ระบอบประชาธิปไตยจึงท าให้เ กิดการผสมผสานกระบวนการแก้ไขกฎมณเฑียรบาล ด้วยการ
ก าหนดให้ต้องมีการแจ้งแก่ประธานรัฐสภาให้รับทราบเพื่อแจ้งให้รัฐสภาทราบต่อไป และจึง
ประกาศใชเ้ป็นกฎหมาย  

นอกจากน้ี การให้ค  าอธิบายของ สมคิด เลิศไพฑูรย์75 ได้สะท้อนถึงการยอมรับต่อความ
เปล่ียนแปลงในเร่ืองน้ี โดยมีการอธิบายในลกัษณะท่ีเป็นไปตามบทบญัญติัของรัฐธรรมนูญ วา่  

  “...การแก้ไขเพ่ิมเติมกฎมณเฑียรบาลว่าด้วยการสืบราชสันตติวงศ์พระ
พุทธศักราช 2467 เป็นพระราชอ านาจของพระมหากษัตริย์โดยเฉพาะเม่ือมี
พระราชด าริประการใด ให้คณะองคมนตรีจัดร่างกฎมณเฑียรบาลแก้ไข
เพ่ิมเติมกฎมณเฑียรบาลเดิมขึ้นทูลเกล้าทูลกระหม่อมถวายเพ่ือมีพระราช
วินิจฉัย เม่ือทรงเห็นชอบและทรงลงพระปรมาภิไธยแล้วให้ประธาน
องคมนตรีด าเนินการแจ้งประธานรัฐสภาเพ่ือให้ประธานรัฐสภาแจ้งให้รัฐสภา
ทราบ และให้ประธานรัฐสภาลงนามรับสนองพระบรมราชโองการ และเม่ือ
ได้ประกาศในราชกิจานุเบกษาแล้ว ให้ใช้บังคับเป็นกฎหมายได้...”76 

 นอกจากน้ี การท่ีรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2534 ถวายพระราชอ านาจให้แก่สถาบนัพระมหากษตัริย์
ในการท่ีทรงมีพระราชอ านาจแกไ้ขกฎมณเฑียรบาล พ.ศ. 2467 รวมถึงก าหนดให้กระบวนการในการ
ร่างหรือแก้ไขกฎมณเฑียรบาลเป็นอ านาจหน้าท่ีของคณะองคมนตรีท่ีเป็นส่วนหน่ึงของสถาบนั
พระมหากษตัริยน์ั้น ท าให้ บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ77 และมานิตย ์จุมปา78 มีค  าอธิบายท่ีคลา้ยคลึงกนัวา่ 
เป็นการยืนยนัสถานะท่ีพิเศษของกฎมณเฑียรบาล พ.ศ. 2467 ท่ีเทียบเท่ากบัรัฐธรรมนูญ และมีความ

                                                           
75 และตีพิมพ์ซ ้ าเน้ือความเดิมใน หนังสือเร่ือง กฎหมำยรัฐธรรมนูญ : หลักกำรใหม่ตำมรัฐธรรมนูญแห่ง
รำชอำณำจกัรไทย พุทธศักรำช 2540, (กรุงเทพฯ : มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, 2548). 
76 สมคิด เลิศไพฑูรย,์ รัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน ข้อสังเกต และเชิงอรรถเรียงมำตรำฉบับปัจจุบัน, (กรุงเทพฯ : นิติ
ธรรม, 2536), หนา้ 40. 
77 บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ, ค ำอธิบำยกฎหมำยมหำชน เล่ม 2 : กำรแบ่งแยกกฎหมำยมหำชน – เอกชน และพัฒนำกำร
กฎหมำยมหำชนในประเทศไทย, ( กรุงเทพฯ : วญิญูชน, 2537), หนา้ 191. 
78 บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ, กฎหมำยมหำชน เล่ม 3 ทีม่ำและนิตวิธีิ, หนา้ 33 อา้งใน มานิตย ์จุมปา, ค ำอธิบำยรัฐธรรมนูญ
แห่งรำชอำณำจกัรไทย พ.ศ. 2550, เล่ม 1, ( กรุงเทพฯ : บริษทั ว.ี พร้ินท ์(1991) จ ากดั, 2555), หนา้ 105 
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แตกต่างจากกฎหมายธรรมดา ซ่ึงพระมหากษตัริยจ์ะทรงเป็นผูใ้ช้อ  านาจอธิปไตยในเร่ืองน้ีแต่เพียงผู ้
เดียว ส่งผลให้รัฐสภาไม่สามารถมีอ านาจในการพิจารณาแกไ้ข ฉะนั้น กฎหมายใดท่ีออกมาขดัหรือ
แยง้กบักฎมณเฑียรบาล พ.ศ. 2467 น้ีจะตอ้งยึดถือกฎมณเฑียรบาลเป็นหลกั เน่ืองจากรัฐสภาไม่มี
อ านาจในการตราหรือแกไ้ขกฎมณเฑียรบาล การท่ีรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2534 บญัญติัเช่นน้ีจึงเป็นการ
ถวายพระราชเกียรติยศแก่พระมหากษตัริย ์และเพิ่มพูนพระราชอ านาจของพระมหากษตัริย์79 

 ทั้ งน้ี การให้ค  าอธิบายของนักวิชาการรัฐธรรมนูญท่ีมีต่อความเปล่ียนแปลงท่ีเกิดข้ึนใน
กระบวนการแกไ้ขเพิ่มเติมกฎมณเฑียรมีเพียงจ านวนนอ้ยนิดเท่านั้น ซ่ึงมีเพียง วษิณุ เครืองามเท่านั้นท่ี
ไดอ้ธิบายใหท้ราบถึงเหตุแห่งการเปล่ียนแปลงบทบญัญติัน้ี  

 นอกจากน้ี การให้ค  าอธิบายของนกัวิชาการรัฐธรรมนูญในลกัษณะท่ีอธิบายว่ารัฐธรรมนูญ 
พ.ศ. 2534 ไดบ้ญัญติัให้การแกไ้ขกฎมณเฑียรบาลเป็นพระราชอ านาจของพระมหากษตัริย ์ปรากฏใน
ค าอธิบายของอยา่งต่อเน่ือง อาทิเช่น คณิน บุญสุวรรณ80 สมยศ เช้ือไทย81 และณัฐกร วิทิตานนท์82 มี
การอธิบายท่ีคลา้ยคลึงกนัวา่  

“...การสืบราชสมบัติและแก้ไขเพ่ิมเติมกฎมณเฑียรบาลว่าด้วยการสืบราช
สันตติวงศ์เป็นพระราชอ านาจของพระมหากษัตริย์ โดยเฉพาะมาตรา 22...”83  

 อย่างไรก็ตาม มีค าอธิบายของนักวิชาการรัฐธรรมนูญ ท่ีแตกต่างจากแนวทางการอธิบาย
ขา้งตน้ซ่ึงเป็นค าอธิบายท่ีแสดงให้เห็นถึงความเปล่ียนแปลงในเร่ืองการแกไ้ขกฎมณเฑียรบาล โดย 
ปิยบุตร แสงกนกกุล ไดต้ั้งขอ้สังเกตต่อการท่ีรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2534 บญัญติัให้สามารถมีการแกไ้ข
เพิ่มเติมกฎมณเฑียรบาล พ.ศ. 2467 ด้วยการถวายเป็นพระราชอ านาจของพระมหากษัตริย์ไว ้2 
ประการ คือ ประการแรก สถานะของกฎมณเฑียรบาลนั้นจะเป็นอยา่งไรในระบอบการปกครองแบบ
ประชาธิปไตย กล่าวคือจะมีสถานะสูงกวา่กฎหมายในระดบัพระราชบญัญติัหรือไม่ หรือจะเทียบเท่า
หรือสูงกว่ารัฐธรรมนูญหรือไม่84 ซ่ึงในประเด็นน้ีการให้ค  าอธิบายของนักวิชาการรัฐธรรมนูญต่อ

                                                           
79 อา้งแลว้, มานิตย ์จุมปา, หนา้ 105 
80 คณิน บุญสุวรรณ, คู่มืออ่ำนรัฐธรรมนูญฉบับใหม่: โครงสร้ำงและหลกักำรของรัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจกัรไทย 
พุทธศักรำช 2540, (กรุงเทพฯ : อมรินทร์วชิาการ, 2541), หนา้ 12. 
81 สมยศ เช้ือไทย, รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจกัรไทย พุทธศักรำช 2540 ฉบับใช้เรียน, (กรุงเทพฯ : วญิญูชน, 2546), 
หนา้ 33. 
82 ณฐักร วทิิตานนท,์ หลกัรัฐธรรมนูญ, (กรุงเทพฯ : โรงพิมพ์ิเดือนตุลา, 2549), หนา้ 159. 
83 คณิน บุญสุวรรณ, คู่มืออ่ำนรัฐธรรมนูญฉบับใหม่: โครงสร้ำงและหลกักำรของรัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจกัรไทย 
พุทธศักรำช 2540, (กรุงเทพฯ : อมรินทร์วชิาการ, 2541), หนา้ 12. 
84 ปิยบุตร แสงกนุกกลุ, ในพระปรมำภิไธย ประชำธิปไตย และตุลำกำร, (กรุงเทพฯ : openbooks, 2552),  หนา้ 148. 
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สถานะของกฎมณเฑียรบาล พ.ศ. 2467 ท่ีจะมีล าดบัศกัด์ิเช่นใดน้ียงัไม่สามารถหาขอ้สรุปในหมู่ของ
นกัวชิาการรัฐธรรมนูญไดอ้ยา่งชดัเจน 

ประการท่ี สอง การตั้งขอ้สังเกตต่อการบญัญติัให้ประธานรัฐสภาเป็นผูล้งนามรับสนองพระ
บรมราชโองการในการแกไ้ขกฎมณเฑียรบาล พ.ศ. 2467 ซ่ึง ปิยบุตร ไดพ้ิจารณาหลกัการลงนามรับ
สนองพระบรมราชโองการของประธานรัฐสภากบัอ านาจหนา้ท่ีของคณะองคมนตรีท่ีเป็นผูร่้างแกไ้ข
เน้ือหาของกฎมณเฑียรบาลเพื่อถวายแก่พระมหากษตัริยพ์ิจารณาให้ความเห็นชอบ ซ่ึงรัฐธรรมนูญ 
พ.ศ. 2534 บญัญติัให้พระมหากษตัริยท์รงเห็นชอบและประธานองคมนตรีไดแ้จง้แก่ประธานรัฐสภา
แลว้ ประธานรัฐสภาไดแ้จง้ต่อรัฐสภาให้ทราบแลว้ ประธานรัฐสภาจึงสามารถลงนามรับสนองพระ
บรมราชโองการน้ีได ้ซ่ึงสังเกตไดว้า่ กระบวนการแกไ้ขเพิ่มเติมกฎมณเฑียรบาลน้ีไดต้ดัทอนอ านาจ
การให้ “ความเห็นชอบ” ของรัฐสภาออกไปและไดเ้ปล่ียนแปลงให้รัฐสภามีหน้าท่ีเพียง “รับทราบ” 
เท่านั้ น85 จึงท าให้เป็นการขดัต่อหลักการลงนามรับสนองพระบรมราชโองการตามระบอบการ
ปกครองแบบรัฐสภา 

 ดงันั้น การท่ีรัฐสภาถูกลดอ านาจจากการ “ให้ความเห็นชอบ” เป็น “รับทราบ” นั้น ท าให้ปิย
บุตร อธิบายต่อการเปล่ียนแปลงในเร่ืองการแกไ้ขเพิ่มเติมกฎมณเฑียรบาลในรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2534 
ว่า  เป็น ความสัมพันธ์ ท่ีถือเป็นเอกลักษณ์ของการปกครองในระบอบประชาธิ ปไตย อันมี
พระมหากษตัริยเ์ป็นประมุข แบบไทย ๆ 

 “...กรณีรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2534 ลดอ านาจของรัฐสภาจาก “ให้ความ
เห็นชอบ” เหลือเพียง “รับทราบ” ในการขึน้ครองราชย์ของกษัตริย์กด็ี กรณี
รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2534 ลดอ านาจของรัฐสภาจาก “ให้ความเห็นชอบ” เหลือ
เพียง “รับทราบ” ในการแก้ไขเพ่ิมเติมกฎมณเฑียรบาลก็ดี นับเป็นจุดเร่ิมต้น
ให้การเข้าสู่ต าแหน่งประมุขของรัฐและกฎมณเฑียรบาลเป็นเร่ือง “วงใน” 
ของพระมหากษัตริย์โดยปราศจากการมีส่วนร่วมของผู้แทนประชาชนอย่าง
แท้จริงอาจกล่าวได้ว่า ความสัมพันธ์ระหว่างกฎมณเฑียรบาลว่าด้วยการสืบ
ราชสันตติวงศ์กับรัฐธรรมนูญ เป็นเอกลักษณ์ของการปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตย “อันมีพระมหากษัตริย์เป็นประมุข” แบบ “ไทย ๆ” นั่นเอง
...”86 

                                                           
85 อา้งแลว้, หนา้ 150. 
86 เร่ืองเดียวกนั. 
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 อย่างไรก็ตาม การให้ค  าอธิบายของนกัวิชาการรัฐธรรมนูญในลกัษณะการตั้งขอ้สังเกตและ
การวพิากษเ์ช่นน้ีกลบัพบไดน้อ้ยในงานให้ค าอธิบายทางรัฐธรรมนูญ ซ่ึงสวนทางกบัการใหค้  าอธิบาย
ในลกัษณะท่ีเป็นไปตามบทบญัญติัของรัฐธรรมนูญกลบัมีแนวโนม้จะเพิ่มข้ึน ทั้งน้ีเป็นท่ีสังเกตไดว้า่ 
ช่วงระยะเวลาภายหลงั พ.ศ. 2540 เป็นตน้มาการให้ค  าอธิบายต่อบทบาทหนา้ท่ีของคณะองคมนตรีมี
ลักษณะท่ีเป็นไปตามตัวบทมากข้ึน และกลายเป็นประเด็นท่ีถูกละเลยต่อการตั้ งข้อสังเกตของ
นกัวชิาการรัฐธรรมนูญ 

5.3 สรุป 

 เน่ืองด้วยประเด็นการศึกษาในบทน้ีมีการศึกษาค าอธิบายของนักวิชาการรัฐธรรมนูญใน
ประเด็นท่ีแตกต่างกนั จึงจะขอแยกการสรุปไว ้2 ประเด็นดงัน้ี คือ 

 1. ผู้ส ำเร็จรำชกำรฯ และกำรสืบรำชสันตติวงศ์ 

ความเปล่ียนแปลงท่ีเกิดข้ึนนบัตั้งแต่รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2490 เป็นตน้มา ถือเป็นวา่เป็นการพลิก
ผนัการใช้อ านาจอธิปไตยคร้ังใหญ่ของการปกครองในระบอบประชาธิปไตย โดยส่ิงหน่ึงท่ีสะทอ้น
ออกมาคือ การบญัญติัให้สถาบนัท่ีไม่มีความเช่ือมโยงกบัประชาชนให้สามารถเขา้ท าหน้าท่ีผูส้ าเร็จ
ราชการฯ ไดอ้ยา่งทนัที โดยไม่ตอ้งไดรั้บความเห็นชอบจากรัฐสภาความเปล่ียนแปลงท่ีเกิดข้ึนน้ีไดถู้ก
สะทอ้นจากค าอธิบายของนกัวชิาการรัฐธรรมนูญท่ีแสดงให้เห็นวา่มีเพียงคณะอภิรัฐมนตรีเท่านั้นท่ีได้
รับเขา้ท าหน้าท่ีผูส้ าเร็จราชการฯ ขณะเดียวกนัจากค าอธิบายของนกัวิชาการรัฐธรรมนูญก็แสดงให้
เห็นว่าการวางบทบญัญติัของคณะอภิรัฐมนตรีก็ได้กลายเป็นรากฐานให้กบัอ านาจหน้าท่ีของคณะ
องคมนตรีในรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2492 เช่นกนั 

 การปรับเปล่ียนท่ีเกิดข้ึนในรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2492 ได้มีการเพิ่มอ านาจหน้าท่ีของคณะ
องคมนตรีให้กา้วไกลกวา่อ านาจหนา้ท่ีของคณะอภิรัฐมนตรี ดว้ยการเพิ่มก าหนดให้คณะองคมนตรี
กลายเป็นสถาบนัท่ีท าหนา้ท่ีหนา้เสนอช่ือผูส้มควรเป็นผูส้ าเร็จราชการฯ และเสนอช่ือผูสื้บราชสันตติ
วงศ ์อ านาจหนา้ท่ีของคณะองคมนตรีทั้ง 2 ประการดงักล่าวน้ีไดก้ลายเป็นการขวางกั้นอ านาจเดิมของ
รัฐสภาท่ีแต่เดิมเป็นสถาบนัท่ีท าหน้าท่ีดงักล่าวแทนคณะองคมนตรี ทั้งน้ี ในการศึกษาน้ีได้ศึกษา
เฉพาะบทบาทของคณะองคมนตรีในการเสนอช่ือผูสื้บราชสันตติวงศ์ซ่ึงเป็นประเด็นท่ีนกัวิชาการ
รัฐธรรมนูญไดมี้การให้ค  าอธิบายท่ีน่าสนใจต่อดุลยพินิจของรัฐสภาท่ีมีต่อรายช่ือท่ีคณะองคมนตรี
เป็นผูเ้สนอ  

 จากการให้ค  าอธิบายของนักวิชาการรัฐธรรมนูญต่อประเด็นการเสนอพระนามผูสื้บราช
สันตติวงศ์ดงักล่าว พบว่า นกัวิชาการรัฐธรรมนูญต่างไดย้ืนยนัอ านาจหน้าท่ีในการสรรหาผูสื้บราช
สันตติวงศ์ให้ตกเป็นหน้าท่ีของคณะองคมนตรีเพียงสถาบนัเดียว โดยการสรรหานั้นจะตอ้งเป็นไป
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ตามท่ีกฎมณเฑียรบาลได้บญัญติัไวแ้ล้วคณะองคมนตรีจึงจะสามารถเสนอพระนามของผูสื้บราช
สันตติวงศน์ั้นแก่รัฐสภาได ้ทั้งน้ี ในระหวา่งกระบวนการสรรหาผูสื้บราชสันตติวงศ์ดงักล่าวรัฐสภา
หรือคณะรัฐมนตรีจะไม่สามารถเขา้ไปแทรกแซงการท างานของคณะองคมนตรีได ้นอกจากน้ี ยงัมีอีก
ประเด็นท่ีน่าสนใจคือ การเกิดข้ึนของค าอธิบายทางรัฐธรรมนูญท่ีอธิบายว่า หากคณะองคมนตรีได้
เสนอพระนามผูสื้บราชสันตติวงศ์ต่อรัฐสภา รัฐสภาจะต้องให้ความเห็นชอบเสมอ ซ่ึงค าอธิบาย
ดงักล่าวของนกัวิชาการรัฐธรรมนูญ เช่น วิษณุ เครืองาม ถือไดว้า่เป็นการลดทอนอ านาจลง และหาก
คิดจากค าอธิบายทางรัฐธรรมนูญดงักล่าวเป็นฐานความคิดก็จะท าให้เกิดประเด็นท่ีตั้งขอ้สังเกตไดว้่า 
การบญัญติัให้คณะองคมนตรีเขา้มาท าหนา้ท่ีดงักล่าวยิง่สะทอ้นให้เห็นถึงความตอ้งการท่ีจะสงวนให้
การคดัเลือกผูสื้บราชสันตติวงศ์มีความเป็นกลางและอยู่เหนือการเมือง ซ่ึงอีกมุมหน่ึงก็อาจเป็นการ
สะทอ้นให้เห็นการแยกสถาบนัพระมหากษตัริยใ์ห้หลุดพน้ออกไปจากการตดัสินใจของประชาชน 
อยา่งไรก็ตาม การให้ค  าอธิบายของนกัวิชาการรัฐธรรมนูญต่อประเด็นน้ีกลบัถูกละเลยและกลายเป็น
การใหค้  าอธิบายตามลกัษณะของบทบญัญติัตามรัฐธรรมนูญมากยิง่ข้ึน  

 นอกจากน้ี รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2492 ได้เพิ่มอ านาจหน้าท่ีให้กับประธานองคมนตรี โดย
ก าหนดให้ประธานองคมนตรีสามารถด ารงต าแหน่งผูส้ าเร็จราชการฯ ไดท้นัทีโดยไม่ตอ้งไดรั้บความ
เห็นชอบจากรัฐสภา แมจ้ะว่าเป็นการด ารงต าแหน่งผูส้ าเร็จราชการฯ ชัว่คราวก็ตาม ซ่ึงรัฐธรรมนูญ
ก าหนดวิธีการเขา้สู่ต าแหน่งผูส้ าเร็จราชการพระองค์ชัว่คราวของประธานองคมนตรีไว ้2 กรณี คือ 
หน่ึง ในระหว่างท่ีไม่มีผูส้ าเร็จราชการฯ หรือผูส้ าเร็จราชการฯ ไม่สามารถปฏิบติัหน้าท่ีได้ สอง 
ระหวา่งท่ีไม่มีการประกาศช่ือองคผ์ูสื้บราชสันตติวงศ ์และไม่มีผูส้ าเร็จราชการฯ โดยในทั้ง 2 กรณีน้ี 
นกัวชิาการรัฐธรรมนูญค่อนขา้งท่ีจะเห็นไปในทิศทางเดียวกนัวา่ เป็นการบญัญติัข้ึนเพื่ออุดช่องวา่งใน
ระหวา่งท่ีไม่มีผูป้ฏิบติัหนา้ท่ีพระมหากษตัริย ์และเพื่อเป็นการป้องกนัไม่ให้ต าแหน่งพระมหากษตัริย์
ตอ้งวา่งลง ทั้งน้ี มีเพียง ไพโรจน์ ชยันาม เท่านั้นท่ีไดต้ั้งขอ้สังเกตต่อการเขา้รับหนา้ท่ีผูส้ าเร็จราชการฯ 
ของประธานองคมนตรีท่ีไม่ไดรั้บความเห็นชอบจากรัฐสภา วา่อาจจะเป็นสภาวะท่ีรัฐสภาไม่สามารถ
ควบคุมการท างานของผูส้ าเร็จราชการฯ ชัว่คราวได ้

 อย่างไรก็ตาม การท่ีรัฐธรรมนูญไม่มีการก าหนดระยะเวลาส้ินสุดการท าหน้าท่ีผูส้ าเร็จ
ราชการฯ ชัว่คราวของประธานองคมนตรี ท าให้เกิดการตีความของนกัวิชาการรัฐธรรมนูญท่ีแตกต่าง
กนัของ หยุด แสงอุทยั กบั มีชัย ฤชุพนัธ์ ซ่ึงมีประเด็นท่ีน่าสนใจต่อการอธิบายในกรณีท่ีผูส้ าเร็จ
ราชการฯ ตวัจริงไม่สามารถปฏิบติัหน้าท่ีได้อย่างตลอดรอดฝ่ัง ประธานองคมนตรีจะต้องด ารง
ต าแหน่งผูส้ าเร็จราชการฯ ชัว่คราวแทนนานเพียงใด จากค าอธิบายของ หยุด แสงอุทยั ไดเ้สนอให้มี
การเขา้สู่กระบวนการแต่งตั้งผูส้ าเร็จราชการฯ ข้ึนมาใหม่โดยทนัที ซ่ึงต่างออกไปจากค าอธิบายของ มี
ชยั ฤชุพนัธ์ ท่ีอธิบายวา่ประธานองคมนตรีจะตอ้งด ารงต าแหน่งหนา้ท่ีผูส้ าเร็จราชการฯ ต่อไปจนกวา่
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พระมหากษตัริยจ์ะทรงกลบัมาบริหารพระราชภาระได ้แต่ผูศึ้กษาเห็นวา่แนวทางการของ หยุด แสง
อุทยั นั้นมีความเหมาะสมมากกว่าเพราะเม่ือผูส้ าเร็จราชการฯ ท่ีไดรั้บการแต่งตั้งไม่สามารถปฏิบติั
หน้าท่ีได้ คณะองคมนตรีจึงตอ้งมีหน้าท่ีในการเสนอช่ือผูส้ าเร็จราชการฯ ต่อรัฐสภาเพื่อขอความ
เห็นชอบใหม่ โดยไม่มีความจ าเป็นใดท่ีจะตอ้งให้ประธานองคมนตรีด ารงต าแหน่งผูส้ าเร็จราชการฯ 
ชั่วคราวไปจนกว่าพระมหากษตัริย์จะทรงกลบัมาบริหารพระราชภาระได้ดงัเดิม อย่างไรก็ตาม ดู
เหมือนกบัวา่การส้ินสุดระยะเวลาการท าหนา้ท่ีผูส้ าเร็จราชการฯ ชัว่คราวกลบัไม่ไดเ้ป็นส่ิงท่ีน่าดึงดูด
ใจให้นกัวิชาการรัฐธรรมนูญให้ค  าอธิบายต่อประเด็นดงักล่าวเท่าใดนกั แต่กลบัให้ความสนใจการเขา้
ท าหนา้ท่ีของประธานองคมนตรีมากกวา่ และก็มิไดมี้การให้ค  าอธิบายอยา่งละเอียดมากเท่าใดนกั จึง
ท าให้ค  าอธิบายของนกัวิชาการรัฐธรรมนูญภายหลงัมีลกัษณะเป็นไปตามบทบญัญติัรัฐธรรมนูญและ
ไม่เกิดการถกเถียงในประเด็นดงักล่าวอีก 

 ต่อมาเป็นประเด็นการห้ามไม่ให้ประธานองคมนตรีผูด้  ารงต าแหน่งผูส้ าเร็จราชการฯ ปฏิบติั
หนา้ท่ีของประธานองคมนตรีควบคู่ไปดว้ย รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2492 ไดบ้ญัญติัขอ้หา้มดงักล่าวดว้ยการ
ก าหนดใหค้ณะองคมนตรีคดัเลือกองคมนตรีข้ึนมาเป็นประธานองคมนตรี ซ่ึงนกัวชิาการรัฐธรรมนูญ
ส่วนหน่ึงไดอ้ธิบายว่าเป็นการป้องกนัไม่ให้เกิดช่องว่างของผูป้ฏิบติัหน้าท่ีประธานองคมนตรี และ
เป็นการป้องกนัไม่ให้มีการใช้อ านาจของผูส้ าเร็จราชการฯ ท่ีสามารถใชอ้ านาจอธิปไตยของปวงชน
กบัหนา้ท่ีการเป็นผูล้งนามรับสนองพระบรมราชโองการของประธานองคมนตรีไวใ้นคนๆ เดียวกนั
ได้ อย่างไรก็ตาม การก าหนดให้คณะองคมนตรีคดัเลือกองคมนตรีท่านหน่ึงข้ึนมาท าหน้าท่ีเป็น
ประธานองคมนตรีชั่วคราว นักวิชาการรัฐธรรมนูญได้อธิบายประเด็นน้ีว่า เป็นเพียงการคดัเลือก
บุคคลให้มาปฏิบติัหน้าท่ีแทนประธานองคมนตรีเท่านั้น ไม่ใช่การคดัเลือกประธานองคมนตรีซ่ึงจะ
เป็นการขดัต่อการใชพ้ระราชอธัยาศยัของพระมหากษตัริย ์

 2. กำรแก้ไขกฎมณเฑียรบำล พ.ศ. 2467 

กฎมณเฑียรบาลเป็นกฎหมายท่ีมีความส าคญัต่อการสืบราชสันตติวงศแ์ละเป็นกฎเกณฑท่ี์จะ
ส าคญัต่อการคดัเลือกวา่ท่ีพระมหากษตัริยพ์ระองคต่์อไปท่ีจะข้ึนมาใชอ้  านาจอธิปไตยของประชาชน 
การก าหนดให้มีการแก้ไขตามรัฐธรรมนูญ พ.ศ.  2534 ท่ีถวายพระราชอ านาจให้ เ ป็นของ
พระมหากษตัริยแ์ละกระบวนการแกไ้ขกฎมณเฑียรบาลท่ีรัฐสภาไม่อาจยุ่งเก่ียวได ้เป็นการสะทอ้น
การลดอ านาจของรัฐสภาจากการให้ “ความเห็นชอบ” เป็น “รับทราบ” นั้น  ค  าอธิบายของนกัวิชาการ
รัฐธรรมนูญส่วนใหญ่กลบัไม่ไดโ้ตแ้ยง้หรือตอ้งขอ้สังเกตต่อความผิดแผกของการลงนามรับสนอง
พระบรมราชโองการน้ี แต่กลบัให้ค  าอธิบายทางรัฐธรรมนูญด้วยการถวายเป็นพระราชอ านาจของ
พระมหากษตัริย ์และยกสถานะของกฎมณเฑียรบาลให้เป็น “รัฐธรรมนูญ” อีกฉบบัหน่ึง ซ่ึงแมจ้ะมี
ค าอธิบายทางกฎหมายท่ีตั้งค  าถามต่อการลดทอนความส าคญัของรัฐสภาก็ตาม การให้ค  าอธิบายของ
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นกัวชิาการรัฐธรรมนูญส่วนใหญ่มุ่งเดินไปในแนวทางการถวายพระราชอ านาจให้แก่พระมหากษตัริย์
แต่ไม่ให้ความส าคญัต่อดุลยพินิจของรัฐสภา ทั้งยงัมีแนวโนม้การผลิตค าอธิบายท่ีเน้นการอธิบายตวั
บทและความแตกต่างของรัฐธรรมนูญแต่ละฉบบัมากยิง่ข้ึน 

 ทั้งน้ี หากไดมี้การเปรียบเทียบความแตกต่างของบทบญัญติัการแกไ้ขกฎมณเฑียรบาล พ.ศ. 
2467 ตามรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2511 กบัรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2534 จะพบวา่ หลกัการแกไ้ขกฎมณเฑียรบาล
ตามรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2511 มาตรา 2287 ท่ีก าหนดว่าการยกเลิกหรือแกไ้ขกฎมณเฑียรบาล สามารถ
กระท าไดแ้บบเดียวกบัการแกไ้ขรัฐธรรมนูญนั้น ท าใหก้ระบวนการแกไ้ขกฎมณเฑียรบาลจะตอ้งผา่น
การพิจารณาของรัฐสภาและการให้ความเห็นชอบของรัฐสภาเป็นส าคญั ฉะนั้น อ านาจในการแกไ้ข
กฎมณเฑียรบาลจึงตกเป็นของรัฐสภา ซ่ึงกระบวนการแกไ้ขดงักล่าวจึงสามารถสะทอ้นใหเ้ห็นถึงการ
ใช้อ านาจอธิปไตยของปวงชนในการพิจารณาแก้ไขกฎมณเฑียรบาลได้อย่างแท้จริง แต่เม่ือ
เปรียบเทียบกบัรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2534 ท่ีถวายให้เป็นพระราชอ านาจของพระมหากษตัริยใ์นการริเร่ิม
แก้ไขกฎมณเฑียรบาล พ.ศ. 2467 และก าหนดให้คณะองคมนตรีเป็นผูจ้ดัท าร่างแก้ไขเพิ่มเติมกฎ
มณเฑียรบาลนั้ น จะพบว่า คณะองคมนตรีถูกท าให้มีสถานะเป็นสถาบันท่ีอยู่เหนือการเมือง
เช่นเดียวกบัพระมหากษตัริย ์และสามารถเขา้มามีส่วนร่วมในการสร้างร่างกฎหมายฉบบัหน่ึงท่ีจะถูก
ประกาศใชอ้ยา่งแน่นอนหากพระมหากษตัริยเ์ห็นชอบ โดยร่างกฎหมายฉบบันั้นไม่มีช่องทางใดท่ีจะ
ให้องคก์รท่ีใชอ้  านาจอธิปไตยของประชาชนไดเ้ขา้ไปมีส่วนในการพิจารณาหรือตรวจสอบการแกไ้ข
กฎมณเฑียรบาลแต่ถูกก าหนดให้มีหน้าท่ีเพียงรับทราบ จึงอาจท าให้เกิดความกงัวลต่อสถานะของ
กฎหมายฉบบัน้ีวา่จะเป็นการลดทอนอ านาจของรัฐสภา รวมถึงมีขอ้กงัวลต่อสถานะทางกฎหมายของ
กฎมณเฑียรบาลว่าจะอยู่ในล าดบัศกัด์ิทางกฎหมายแบบใด อย่างไรก็ตาม การวิพากษ์ความแตกต่าง
ของรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2511 และรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2534 กลบัเป็นประเด็นท่ีไม่ไดรั้บความสนใจและ
ไม่มีการเปรียบเทียบความแตกต่างของกระบวนการแกไ้ขกฎมณเฑียรบาลซ่ึงไม่ปรากฏในงานของ
นกัวชิาการรัฐธรรมนูญเท่าท่ีควร 

                                                           
87 รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจกัรไทย พุทธศักรำช 2511 บัญญัตว่ิำ  
 มำตรำ 22 “การสืบราชสมบติัให้เป็นไปโดยนัยแห่งกฎมณเฑียรบาลว่าดว้ยการสืบราชสันตติวงศ์ พระ
พทุธศกัราช 2467 และประกอบดว้ยความเห็นชอบของรัฐสภา 
 การยกเลิกหรือแก้ไขเพ่ิมเติมกฎมณเฑียรบาลว่าด้วยการสืบราชสันตติวงศ์ พระพุทธศักราช 2467 ให้
กระท าไดโ้ดยวธีิการอยา่งเดียวกนักบัการแกไ้ขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ” 


