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บทคดัย่อ 
คณะรฐัมนตรคีอืคณะผูบ้รหิารสงูสุดในการบรหิารราชการแผ่นดนิ ซึง่ถอืเป็นองค์อ านาจส าคญัหนึ่งในสามของอ านาจ
อธปิไตย ในระบอบประชาธปิไตยอนัมพีระมหากษัตรยิ์ทรงเป็นประมุข ซึ่งได้แบ่งแยกอ านาจส าคญัเป็น 3 ประการ 
ประกอบดว้ย อ านาจบรหิาร อ านาจนิตบิญัญตัแิละอ านาจตุลาการ แต่ละอ านาจมสีว่นในการตรวจสอบถ่วงดุลซึง่กนัและ
กนั อย่างไรกต็ามในระยะเวลาทีผ่่านมา มตหิรอืค าสัง่ของคณะรฐัมนตรเีริม่ถูกทา้ทายมกีารถูกฟ้องรอ้งด าเนินคดทีัง้โดย
ภาคประชาชนรวมไปถงึองคก์รตรวจสอบต่างๆ เฉพาะอย่างยิง่มคีดจี านวนไม่น้อยทีถู่กน าขึน้สู่การพจิารณาของศาล
ปกครอง ซึง่มผีลในทางท าใหเ้กดิการเพกิถอนมตหิรอืค าสัง่ต่างๆ ของคณะรฐัมนตร ีอนัมผีลเสยีหายหลายประการ ทัง้
ในแง่ภาพลักษณ์ความน่าเชื่อถือ และย่อมสะท้อนปญัหาในเชิงธรรมาภิบาลของการบริหารจัดการในส่วนของ
คณะรฐัมนตรเีองทีจ่ะตอ้งตดัสนิใจในการมคี าสัง่หรอืมตต่ิางๆ อย่างรอบคอบถี่ถ้วนและยดึหลกัผลประโยชน์สงูสุดของ
สว่นรวมเป็นส าคญั การศกึษาวจิยันี้จงึมุ่งเน้นทีต่อ้งการเหน็ความเปลีย่นแปลงในหลกัการและกระบวนการตดัสนิใจของ
คณะรฐัมนตรเีพื่อใหเ้กดิผลในทางทีพ่งึประสงคด์งักล่าวขา้งตน้ 
ค าส าคญั: แนวคดิ, กระบวนการตดัสนิใจ, คณะรฐัมนตร ี
 
Abstract 
The cabinet is categorized as one of the three most important bodies in governing the country. There are 
three main elements for the national sovereignty which are the administrative, the legislative and the judicial 
power. Each of those is working on checks and balancing of power among others. During the past years, 
many cabinet orders as well as resolutions were challenged by members of the public and other independent 
organisations. Some pursued several cases to the administrative court along with other related courts. This 
led to the defamation of the supreme administrative power of the nation or the government in power. They 
would lose their credibility and this might reflect some hidden problems within the government decision 
making procedure. The core purpose of this study is focusing on finding any best practices for the cabinet to 
prevent undesirable results following their decision making procedure.  
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บทน า 
องคก์รทีเ่รยีกว่า “คณะรฐัมนตร”ี จดัเป็นคณะบุคคล ประกอบดว้ยบรรดารฐัมนตรรีวมถงึคณะรฐัมนตรผีูท้ าหน้าทีบ่รหิาร
ราชการแผ่นดนิในกระทรวง ทบวง กรม ต่างๆ (วษิณุ เครอืงาม: 2540, 71) ทีไ่ดถ้อืก าเนิดขึน้มาภายใต้โครงสรา้งการ
บรหิารการปกครองของสงัคมสมยัใหม่ ภายหลงัทีร่ฐัต่างๆ มกีารสถาปนาก่อตวัขึน้เป็น “รฐัชาต ิ(Nation State) 
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บวรศกัดิ ์อุวรรณโณ (2550: 45-46) กล่าวไวว้่า “รฐัเป็นการจดัสถาบนัของอ านาจการเมอืงสงูสุด รฐักบัอ านาจอธปิไตย
จงึเป็นเสมอืนเหรยีญสองหน้า กล่าวคอื จะไม่มรีฐัถา้ไม่มอี านาจอธปิไตย และจะไม่มอี านาจอธปิไตยโดยไม่มรีฐั” นัน่คอื 
รฐัซึง่มตีวัแทนในการกระท าการไดแ้ก่ “รฐับาลหรอืคณะรฐัมนตร”ี ดงัทีน่ิยมเรยีกขานกนันัน้ เป็นผูใ้ชอ้ านาจสงูสุดแทน
รฐัในนามของรฐั ยิง่กว่านัน้ รฐั ยงัเป็นทีม่าของกฎหมาย การผูกขาดการใช้ก าลงับงัคบั (monopoly of force) ตาม
กฎหมายอกีดว้ย ไม่วาจะผ่านกองทพั ต ารวจ อยัการ ศาล หรอืขา้ราชการทัง้หลาย เพื่อรกัษาความสงบเรยีบรอ้ยของ
สงัคมในรฐันัน่เอง 
พฒันาการของการใชอ้ านาจหน้าทีข่องรฐั ไดเ้ปลีย่นแปลงไปตามยุคสมยัของสงัคมการเมอืง ตัง้แต่ยุคแห่งการฟ้ืนฟูศลิป
วทิยาการ (Renaissance) ยุคแห่งภูมปิญัญา (enlightenment) และในขอ้เขยีนของ บวรศกัดิ ์อุวรรณโณ (2550: 47-84) ได้
แสดงความเหน็เพิม่เตมิอกีดว้ยว่า นบัแต่การทีอ่งักฤษเริม่เขา้สูก่ารคา้ในยุคสมยัทีเ่รยีกว่า “พาณิชยนิยม (mercantilism)” 
โดยขยายแสนยานุภาพครอบคลุมน่านน ้าแทบทัว่ไปในศตวรรษที ่18 กระทัง่เป็นเจา้อาณานิคมที่ยิ่งใหญ่ที่สุดในสมยั
นัน้ แต่ต่อมาปญัหาภายในได้เกดิความขดัแย้งมีสงครามกลางเมอืง มกีารปฎิวตัิโดยขุนนางและสามญัชนสถาปนา 
“อ านาจอธปิไตยของรฐัสภา (sovereignty of parliament) ขึน้เป็นตวัอย่างแก่หลายประเทศในยุโรป เฉพาะอย่างยิง่
ปราชญช์าวฝรัง่เศสอย่าง มงเตสกเิออ (Montesquieu) เจา้ของแนวความคดิทฤษฎกีารแบ่งแยกการใชอ้ านาจอธปิไตย 
โดยแยกรฐับาลออกเป็น 3 รปูแบบ คอื สาธารณรฐั สมบูรณาญาสทิธริาช และทรราช โดยใหค้วามเหน็ไวว้่า “ในแต่ละ
รฐัจะมอี านาจอยู่ 3 ประเภท คอื อ านาจนิติบญัญตั ิ(puissance législative) อ านาจบรหิารสิง่ซึ่งขึน้อยู่กบักฎหมาย
มหาชน (puissance exécutrice des chose qui dépendent du droit des gens) และอ านาจบรหิารสิง่ซึง่ขึน้อยู่กบั
กฎหมายแพ่ง (puissance exécutrice des choses qui dépendent du droit civil) (อ านาจตุลาการ) จอหน์ ล๊อก (John 
Locke) ชาวองักฤษ หรอื ฌอง ฌาคส ์รุสโซ (Jean Jacque Rousseau) นักปราชญ์ชาวสวสิ ซึง่ยดึหลกัทฤษฎสีญัญา
ประชาคม (social contract) ต่างมองว่า “รฐั หรอื รฐับาล” เป็นเพยีงองค์กรที่เขา้มาท าหน้าที่ตามอาณัติสญัญาที่
ประชาชนหรอืมวลมหาชนของรฐันัน้ๆ ใหเ้จตจ านงร่วมกนัใหร้ฐับาล หรอือาจจะเรยีกว่า องคอ์ธปิตัย ์(sovereign) เขา้
มาท าหน้าทีป่กครองหรอืออกกฎหมายบงัคบัใชเ้พื่อประโยชน์สขุของคนสว่นใหญ่ 
จะเหน็ไดว้่าคณะรฐัมนตรเีป็นองคก์รหลกัทีใ่ชอ้ านาจบรหิารซึง่เป็นสว่นหนึ่งของอ านาจอธปิไตย ดงัเช่นทีม่าตรา 3 ของ
รฐัธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศกัราช 2550 ได้บัญญัติไว้ว่า อ านาจอธิปไตยเป็นของปวงชนชาวไทย 
พระมหากษตัรยิผ์ูท้รงเป็นประมุขทรงใชอ้ านาจนัน้ทางรฐัสภา คณะรฐัมนตร ีและศาล ตามบทบญัญตัแิห่งรฐัธรรมนูญนี้  
ดงันัน้ ในบทนี้จะได้กล่าวถึงอ านาจหน้าที่ของคณะรัฐมนตรี รูปแบบและกระบวนการตัดสนิใจของคณะรฐัมนตร ี
ความสมัพนัธ์ระหว่างหลกัเกณฑ์การบรหิารราชการที่ดีกบัพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการเสนอเรื่องและการประชุม
คณะรฐัมนตร ีพ.ศ.2548 ปจัจยัทีม่ผีลต่อกระบวนการตดัสนิใจของคณะรฐัมนตร ีตลอดจนจะไดว้เิคราะหส์ภาพแวดลอ้ม
และศกัยภาพขององคก์รดว้ย 
 

อ านาจหน้าท่ีของคณะรฐัมนตรี 
อ านาจและหน้าทีข่องคณะรฐัมนตร ีอาจแยกพจิารณาไดเ้ป็น 2 ส่วน คอื อ านาจและหน้าทีข่องคณะรฐัมนตรใีนฐานะที่
เป็นองคก์รตามรฐัธรรมนูญ และอ านาจและหน้าทีข่องคณะรฐัมนตรใีนการบรหิารราชการแผ่นดนิ  
อ านาจและหน้าท่ีของคณะรฐัมนตรีในฐานะเป็นองคก์รตามรฐัธรรมนูญ 
รฐัธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 บญัญตัอิ านาจและหน้าทีข่องคณะรฐัมนตรใีนฐานะเป็นองคก์ร
ตามรฐัธรรมนูญ ไวด้งันี้ 
1) อ านาจและหน้าท่ีในการก าหนดนโยบายการบริหารราชการแผน่ดิน “มาตรา 176 คณะรฐัมนตรทีีจ่ะเขา้บรหิาร
ราชการแผ่นดนิต้องแถลงนโยบายต่อรฐัสภาและชี้แจงการด าเนินการตามแนวนโยบายพืน้ฐานแห่งรฐัตามมาตรา 75 
โดยไม่มกีารลงมตคิวามไวว้างใจ ทัง้นี้ ภายในสบิหา้วนันบัแต่วนัเขา้รบัหน้าที ่และเมื่อแถลงนโยบายต่อรฐัสภาแลว้ต้อง
จดัท าแผนการบรหิารราชการแผ่นดนิ เพื่อก าหนดแนวทางการปฏบิตัริาชการแต่ละปีตามมาตรา 76 
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ก่อนแถลงนโยบายต่อรฐัสภาตามวรรคหนึ่ง หากมกีรณีทีส่ าคญัและจ าเป็นเร่งด่วนซึง่หากปล่อยใหเ้นิ่นชา้ไปจะกระทบ
ต่อประโยชน์ส าคญัของแผ่นดนิ คณะรฐัมนตรทีีเ่ขา้รบัหน้าทีจ่ะด าเนินการไปพลางก่อนเพยีงเท่าทีจ่ าเป็นกไ็ด้” 
“มาตรา 75 บทบญัญตัใินหมวดนี้เป็นเจตจ านงใหร้ฐัด าเนินการตรากฎหมายและก าหนดนโยบายในการบรหิารราชการ
แผ่นดนิ 
ในการแถลงนโยบายต่อรัฐสภา คณะรัฐมนตรีที่จะเข้าบริหารราชการแผ่นดินต้องชี้แจงต่อรฐัสภาให้ชดัแจ้งว่าจะ
ด าเนินการใด ในระยะเวลาใด เพื่อบรหิารราชการแผ่นดนิให้เป็นไปตามแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรฐั และต้องจดัท า
รายงานแสดงผลการด าเนินการ รวมทัง้ปญัหาและอุปสรรคเสนอต่อรฐัสภาปีละหน่ึงครัง้” 
2) อ านาจในการเสนอรา่งพระราชบญัญติัรา่งพระราชบญัญติัประกอบรฐัธรรมนูญ 
1) การรเิริม่เสนอร่างพระราชบญัญตัหิรอืร่างพระราชบญัญตัปิระกอบรฐัธรรมนูญตามรฐัธรรมนูญ  
“มาตรา 139 ร่างพระราชบญัญตัปิระกอบรฐัธรรมนูญจะเสนอไดก้แ็ต่โดย 
(1) คณะรฐัมนตร ี
(2) ...ฯลฯ...” 
“มาตรา 142 ภายใตบ้งัคบัมาตรา 139 ร่างพระราชบญัญตัจิะเสนอไดก้แ็ต่โดย 
(1) คณะรฐัมนตร ี
(2) ...ฯลฯ...” 
วษิณุ เครืองาม (2530: 476- 477)ได้กล่าวถึงการที่รฐัธรรมนูญได้บญัญัติให้คณะรฐัมนตรีมีสทิธิในการเสนอร่าง
พระราชบญัญตัทิัว่ไป และร่างพระราชบญัญตัปิระกอบรฐัธรรมนูญ หรอืเสนอแกไ้ขเพิม่เตมิกฎหมาย มเีหตุผลคอื  
(1) คณะรฐัมนตรใีนฐานะฝา่ยบรหิารเป็นผูน้ ากฎหมายซึง่ฝ่ายนิตบิญัญตัพิจิารณาแลว้ไปปฏบิตั ิคณะรฐัมนตรจีงึอยู่ใน
ฐานะทีท่ราบไดด้วี่าตนตอ้งการกฎหมายใด ตอ้งการเครื่องมอือนัใดในการพฒันาประเทศ กฎหมายของฝ่ายนิตบิญัญตัิ
สมบูรณ์หรอืไม่ มีขอ้บกพร่องประการใด ควรจดัการแก้ไขใหม่อย่างไร จงึควรให้คณะรฐัมนตรมีโีอกาสชี้แจงแสดง
ความเหน็ต่อฝ่ายนิตบิญัญตั ิและเป็นผู้เสนอใหม้กีารออกกฎหมาย หรอืแกไ้ขเพิม่เตมิกฎหมายโดยใหฝ้่ายนิตบิญัญตัิ
เป็นผูพ้จิารณาใหค้วามเหน็ชอบ 
(2) ขอบเขตอ านาจหน้าทีข่องคณะรฐัมนตรใีนฐานะองคก์รสงูสุดทางบรหิารกวา้งขวางมาก เช่น การแกไ้ขปญัหาทาง
เศรษฐกจิ สงัคม การเมอืง การสงัคมสงเคราะห ์การสาธารณูปโภค เป็นต้น เมื่อพจิารณาขอ้เทจ็จรงิทีว่่าฝ่ายบรหิารมี
ปญัหามาก และรูป้ญัหามาก จงึสมควรมอี านาจเสนอร่างกฎหมายไดเ้พื่อแกไ้ขปญัหาทีเ่กดิขึน้และพฒันาประเทศให้
เจรญิกา้วหน้ายิง่ขึน้ ถ้าฝ่ายบรหิารไม่มสีทิธเิสนอร่างกฎหมายและฝ่ายนิตบิญัญตัไิม่เสนอร่างกฎหมายให ้การพฒันา
ประเทศกจ็ะชะงกั ทัง้ที่มปีญัหามากมายรอคอยอยู่ และฝ่ายบริหารกม็เีครื่องมือเครื่องใช้เตรยีมพร้อมแล้ว คงขาด
เฉพาะตวับทกฎหมายใหอ้ านาจในการปฏบิตักิารเท่านัน้ 
(3) ฝ่ายบริหารต้องรบัผดิชอบต่อฝ่ายนิติบญัญตัิ เช่น คณะรฐัมนตรก่ีอนเขา้รบัต าแหน่งต้องแถลงนโยบายต่อฝ่ายนิติ
บญัญตั ิการใหค้ณะรฐัมนตรมีสีทิธเิสนอร่างกฎหมายกเ็ท่ากบัว่าเป็นการจดัใหค้ณะรฐัมนตรมีโีอกาสปฏบิตัติามนโยบาย
ของตนได ้
(4) ในระบบรฐัสภา ฝ่ายบรหิารมอี านาจเกี่ยวพนักบัฝ่ายนิติบญัญตัิ การให้ฝ่ายบรหิารเสนอร่างกฎหมายได้ จดัว่าเป็น
ความเกีย่วพนัระหว่างอ านาจทัง้สอง 
นอกจากน้ีแล้ว รัฐธรรมนูญได้สงวนสิทธิในการเสนอร่างพระราชบัญญัติเกี่ยวกับการเงินไว้กับฝ่ายบริหารหรือ
คณะรฐัมนตรไีวโ้ดยเฉพาะ หากสมาชกิสภาผูแ้ทนราษฎรจะเสนอร่างพระราชบญัญตัเิกีย่วกบัการเงนิกต็้องมคี ารบัรอง
จากนายกรฐัมนตรกี่อน (รฐัธรรมนูญ มาตรา 143) เนื่องจากการบรหิารราชการแผ่นดนิของคณะรฐัมนตรจี าเป็นต้องมี
งบประมาณรายจ่ายเป็นเครื่องมอืในการบรหิารงาน โดยการตราเป็นพระราชบญัญตังิบประมาณรายจ่ายประจ าปี ซึ่ ง
รัฐธรรมนูญได้ก าหนดขัน้ตอนและวิธีการตราแตกต่างจากพระราชบัญญัติทัว่ไป คณะรัฐมนตรีเป็นผู้จ ัดท าร่าง
พระราชบญัญตังิบประมาณรายจ่ายประจ าปีเสนอต่อรฐัสภาเพื่อใหค้วามเหน็ชอบ ดงันัน้ คณะรฐัมนตรจีงึเป็นผูม้อี านาจ
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ก าหนดงบประมาณรายจ่ายประจ าปีของกระทรวง ทบวง กรม ทัง้หมด ท าให้คณะรฐัมนตรมีอี านาจเหนือกระทรวง 
ทบวง กรม ในสว่นทีเ่กีย่วกบัการก าหนดแผนงานโครงการต่างๆ มอี านาจในการควบคุมการใชจ้่ายเงนิของหน่วยงาน
ของรฐัโดยตรง คณะรฐัมนตรีจะมคี าสัง่ ระเบยีบ และมติคณะรฐัมนตรเีกี่ยวกบัการเงิน แม้บางครัง้จะไม่มกีฎหมาย
แม่บท (พระราชบญัญตัิ) ให้อ านาจไว้โดยตรงกต็าม ถือว่าเป็นอ านาจควบคุมทัว่ไปซึ่งเป็นส่วนหนึ่งของการบรหิาร
ราชการแผ่นดนิ และเป็นอ านาจทีส่ าคญัในทางเป็นจรงิและมผีลในทางปฏบิตัมิาก (สวุมิล สงัขพนัธ,์ 2535: 122) 
 2) การขอใหร้ฐัสภาพจิารณาร่างพระราชบญัญตัทิี่คณะรฐัมนตรรีะบุไวใ้นนโยบายที่แถลงต่อรฐัสภาว่าจ าเป็นต่อการ
บรหิารราชการแผ่นดนิ ในกรณีทีส่ภาผูแ้ทนราษฎรมมีตไิม่ใหค้วามเหน็ชอบตามรฐัธรรมนูญ มาตรา 145 ซึง่บญัญตัวิ่า  
“มาตรา 145 ร่างพระราชบญัญตัทิีค่ณะรฐัมนตรรีะบุไวใ้นนโยบายทีแ่ถลงต่อรฐัสภา ตามมาตรา 176 ว่าจ าเป็นต่อการ
บรหิารราชการแผ่นดนิ หากสภาผูแ้ทนราษฎรมมีตไิม่ใหค้วามเหน็ชอบ และคะแนนเสยีงทีไ่ม่ใหค้วามเหน็ชอบไม่ถงึกึง่
หนึ่งของจ านวนสมาชกิสภาผูแ้ทนราษฎรทัง้หมดเท่าทีม่อียู่  คณะรฐัมนตรอีาจขอใหร้ฐัสภาประชุมร่วมกนัเพื่อมมีตอิกี
ครัง้หนึ่ง หากรฐัสภามมีตใิหค้วามเหน็ชอบใหต้ัง้บุคคลซึง่เป็นหรอืมไิดเ้ป็นสมาชกิของแต่ละสภามจี านวนเท่ากนัตามที่
คณะรฐัมนตรเีสนอ ประกอบกนัเป็นคณะกรรมาธกิารร่วมกนัของรฐัสภาเพื่อพจิารณาร่างพระราชบญัญตัินัน้ และให้
คณะกรรมาธกิารร่วมกนัของรฐัสภารายงานและเสนอร่างพระราชบญัญตัทิีไ่ดพ้จิารณาแลว้ต่อรฐัสภา  ถ้ารฐัสภามมีติ
เหน็ชอบดว้ยร่างพระราชบญัญตันิัน้ ใหด้ าเนินการต่อไปตามมาตรา 150 ถ้ารฐัสภามมีตไิม่ใหค้วาม เหน็ชอบ ใหร้่าง
พระราชบญัญตันิัน้เป็นอนัตกไป” 
การทีร่ฐัธรรมนูญใหอ้ านาจกบัคณะรฐัมนตรไีดเ้สนอร่างพระราชบญัญตัใินกรณีดงักล่าวขา้งตน้ใหร้ฐัสภาไดพ้จิารณาอกี
ครัง้นัน้ เป็นมาตรการที่ก าหนดขึ้นเพื่อให้รัฐบาลมีเสถียรภาพ ป้องกันไม่ให้สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรต่อรองกับ
นายกรฐัมนตร ีหรอืรฐับาล เพื่อผ่านกฎหมายให ้โดยใหร้ฐับาลสามารถน าร่างกฎหมายทีไ่ม่ผ่านสภาผูแ้ทนราษฎรเสนอ
ใหท้ีป่ระชุมร่วมของสภาผูแ้ทนราษฎรและวุฒสิภาพจิารณาอกีครัง้ ภายใตเ้งื่อนไข 2 ขอ้ คอื การทีส่ภาผูแ้ทนราษฎรไม่
ผ่านกฎหมายนัน้ มคีะแนนเสยีงไม่ถงึกึง่หนึ่งของจ านวนสมาชกิสภาผูแ้ทนราษฎร (ถา้ถงึครึง่หรอืเกนิครึง่ ร่างกฎหมาย
นัน้ตอ้งตกไป จะใชม้าตรการนี้ไม่ได ้และโดยมารยาทรฐับาลต้องลาออก) และรฐับาลไดแ้ถลงไวใ้นนโยบายทีแ่ถลงต่อ
สภาแลว้ว่าเป็นกฎหมายทีจ่ าเป็นต่อการบรหิารของรฐับาล มาตรการน้ีจะช่วยรฐับาลเอาชนะสมาชกิสภาผูแ้ทนราษฎรที่
ตอ้งการ “ต่อรอง” ดว้ยการไม่ผ่านกฎหมายใหไ้ด ้และช่วยรฐับาลเสยีงขา้งน้อยทีฝ่า่ยคา้นเองกไ็ม่มเีสยีงขา้งมากไดด้ว้ย 
เพื่อใหก้ารบรหิารงานของรฐับาลเป็นไปได ้และเป็นมาตรการใหร้ฐับาลทีแ่พเ้สยีงในสภาไม่ถงึครึง่ไม่ต้องลาออก (บวร
ศกัดิ ์อุวรรณโณ, 2546: 24-25) 
3) การรอ้งขอใหร้ฐัสภาใหค้วามเหน็ชอบใหน้ าร่างพระราชบญัญตัิทีจ่ะต้องตกไปเนื่องจากอายุของสภาผูแ้ทนราษฎร
สิน้สุดลง หรอืมกีารยุบสภาผู้แทนราษฎรมาพจิารณาต่อไปตามรฐัธรรมนูญ มาตรา 153 วรรคสอง ซึ่งบญัญตัวิ่า “ใน
กรณีที่อายุของสภาผู้แทนราษฎรสิน้สุดลงหรอืมกีารยุบสภาผูแ้ทนราษฎร ภายหลงัการเลอืกตัง้สมาชกิสภาผู้แทน
ราษฎรอนัเป็นการเลอืกตัง้ทัว่ไป รฐัสภา สภาผูแ้ทนราษฎร หรอืวุฒสิภาแลว้แต่กรณี จะพจิารณาร่างรฐัธรรมนูญแกไ้ข
เพิม่เตมิ หรอืร่างพระราชบญัญตัทิีร่ฐัสภายงัมไิดใ้หค้วามเหน็ชอบต่อไปได้ ถ้าคณะรฐัมนตรทีีต่ัง้ขึน้ใหม่ภายหลงัการ
เลอืกตัง้ทัว่ไปร้องขอภายในหกสบิวนันับแต่วนัเรยีกประชุมรฐัสภาครัง้แรกหลงัการเลอืกตัง้ทัว่ไป  และรฐัสภามมีติ
เหน็ชอบดว้ย แต่ถ้าคณะรฐัมนตรมีไิดร้้องขอภายในก าหนดเวลาดงักล่าว ให้ร่างรฐัธรรมนูญแก้ไขเพิม่เติมหรอืร่าง
พระราชบญัญตันิัน้เป็นอนัตกไป” เป็นมาตรการทีก่ าหนดขึน้เพื่อใหร้ฐัสภามปีระสทิธภิาพในการท างานมากขึน้ ท าให้
การพจิารณากฎหมายรวดเรว็ทนัการขึน้ ไม่ตอ้งเริม่เสนอใหม่อนัท าใหส้ิน้เปลอืงทัง้เวลาและเงนิทองมหาศาล (บวรศกัดิ ์
อุวรรณโณ, 2546: 27) 
3) การขอแก้ไขเพ่ิมเติมรฐัธรรมนูญ “มาตรา 291 (1) ญตัตขิอแกไ้ขเพิม่เตมิต้องมาจากคณะรฐัมนตรี สมาชกิ สภา
ผู้แทนราษฎรมจี านวนไม่น้อยกว่าหนึ่งในห้าของจ านวนสมาชกิทัง้หมดเท่าที่มอียู่ของสภาผู้แทนราษฎร  หรอืจาก
สมาชกิสภาผูแ้ทนราษฎร และสมาชกิวุฒสิภามจี านวนไม่น้อยกว่าหนึ่งในหา้ของจ านวนสมาชกิทัง้หมดเท่าทีม่อียู่ของ
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ทัง้สองสภา หรอืจากประชาชนผูม้สีทิธเิลอืกตัง้จ านวนไม่น้อยกว่าหา้หมื่นคนตามกฎหมายว่าด้วยการเขา้ชื่อเสนอ
กฎหมาย 
ญตัตขิอแกไ้ขเพิม่เติมรฐัธรรมนูญทีม่ผีลเป็นการเปลีย่นแปลงการปกครองระบอบประชาธปิไตยอนัมพีระมหากษตัรยิ์
ทรงเป็นประมุข หรอืเปลีย่นแปลงรปูของรฐั จะเสนอมไิด”้ 
รฐัธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 บญัญตัใิหอ้ านาจกบัคณะรฐัมนตร ีสมาชกิสภาผูแ้ทนราษฎรและ
สมาชกิวุฒสิภาสามารถรเิริม่เสนอขอแก้ไขเพิ่มเติมบทบญัญตัิของรฐัธรรมนูญได้ ซึ่งไม่ต่างจากรฐัธรรมนูญในฉบบั
ก่อนๆ ที่ให้ทัง้ฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบญัญัติสามารถริเริ่มได้ทัง้สองฝ่าย โดยรัฐธรรมนูญทุกฉบับจะก าหนดให้
คณะรฐัมนตรีเป็นองค์กรผู้มีสทิธิร์ ิเริ่มเสนอ แต่ในกรณีฝ่ายนิติบญัญัติจะมีความแตกต่างกนั รฐัธรรมนูญบางฉบบั
ก าหนดใหส้มาชกิวุฒสิภามสีทิธริเิริม่เสนอไดด้ว้ย ส าหรบัสมาชกิสภาผูแ้ทนราษฎรนัน้ รฐัธรรมนูญทุกฉบบัก าหนดใหม้ี
สทิธริเิริม่เสนอ แต่จะมคีวามแตกต่างเกี่ยวกบัจ านวนสมาชกิที่จะรเิริม่เสนอ และการได้รบัความเหน็ชอบจากพรรค
การเมอืงทีส่มาชกิสภาผูแ้ทนราษฎรนัน้สงักดั (พนูศกัดิ ์ไวส ารวจ, 2538: 17-18) สว่นประชาชนนัน้ ในอดตีไม่มสีทิธใิน
การเสนอญตัตขิอแกไ้ขเพิม่เตมิบทบญัญตัขิองรฐัธรรมนูญเหมอืนดงัเช่นในปจัจุบนัแต่อย่างใด 
4) อ านาจในการก าหนดให้มีการออกเสียงประชามติ “มาตรา 165 ประชาชนผู้มสีทิธเิลอืกตัง้ย่อมมสีทิธอิอกเสยีง
ประชามต ิการจดัใหม้กีารออกเสยีงประชามตใิหก้ระท าไดใ้นเหตุ ดงัต่อไปนี้ 
(1) ในกรณีที่คณะรฐัมนตรเีหน็ว่ากิจการในเรื่องใดอาจกระทบถึงประโยชน์ได้เสยีของประเทศชาติหรอืประชาชน 
นายกรฐัมนตรโีดยความเหน็ชอบของคณะรฐัมนตรอีาจปรกึษาประธานสภาผู้แทนราษฎร และประธานวุฒสิภาเพื่อ
ประกาศในราชกจิจานุเบกษาใหม้กีารออกเสยีงประชามตไิด ้
(2) ในกรณีทีม่กีฎหมายบญัญตัใิหม้กีารออกเสยีงประชามต ิ 
การออกเสยีงประชามตติาม (1) หรอื (2) อาจจดัใหเ้ป็นการออกเสยีงเพื่อมขีอ้ยุติ โดยเสยีงขา้งมากของผูม้สีทิธอิอก
เสยีงประชามตใินปญัหาทีจ่ดัใหม้กีารออกเสยีงประชามต ิหรอืเป็นการออกเสยีงเพื่อใหค้ า ปรกึษาแก่คณะรฐัมนตรกีไ็ด้ 
เวน้แต่จะมกีฎหมายบญัญตัไิวเ้ป็นการเฉพาะ 
การออกเสยีงประชามตติอ้งเป็นการใหอ้อกเสยีงเหน็ชอบหรอืไมเ่หน็ชอบในกจิการตามทีจ่ดัใหม้กีารออกเสยีงประชามติ 
และการจดัการออกเสยีงประชามตใินเรื่องทีข่ดัหรอืแยง้ต่อรฐัธรรมนูญหรอืเกีย่วกบัตวับุคคล หรอืคณะบุคคล จะกระท า
มไิด ้ 
ก่อนการออกเสยีงประชามต ิรฐัตอ้งด าเนินการใหข้อ้มลูอย่างเพยีงพอ และใหบุ้คคลฝ่ายทีเ่หน็ชอบ และไม่เหน็ชอบกบั
กจิการนัน้ มโีอกาสแสดงความคดิเหน็ของตนไดอ้ย่างเท่าเทยีมกนั  
หลกัเกณฑแ์ละวธิกีารออกเสยีงประชามติใหเ้ป็นไปตามพระราชบญัญตัปิระกอบรฐัธรรมนูญ ว่าด้วยการออกเสยีง
ประชามต ิ ซึ่งอย่างน้อยต้องก าหนดรายละเอยีดเกีย่วกบัวธิกีารออกเสยีงประชามติระยะเวลาในการด าเนินการและ
จ านวนเสยีงประชามต ิเพื่อมขีอ้ยุต”ิ 
5) อ านาจในการตราพระราชก าหนด คณะรฐัมนตรมีอี านาจในการตรากฎหมายทีเ่รยีกว่า พระราชก าหนด มาใช้
บงัคบักบัประชาชนไดเ้ช่นเดยีวกนักบัการตรากฎหมายโดยนิตบิญัญตั ิแต่การตรากฎหมายโดยฝา่ยถอืว่าเป็นขอ้ยกเวน้
เท่านัน้ เพราะตามหลกัการแลว้อ านาจในการตรากฎหมายนัน้ เป็นอ านาจของฝ่ายนิตบิญัญตั ิการตราพระราชก าหนด
เป็นพระราชอ านาจของพระมหากษัตริย์โดยค าแนะน าของคณะรฐัมนตรใีนกรณีฉุกเฉินจ าเป็นเร่งด่วน เพื่อป้องกนั
บรรเทาความปลอดภัยของประเทศ ความปลอดภยัสาธารณะ ความมัน่คงในเศรษฐกจิของประเทศหรอืป้องปดัภัย
สาธารณะ จะรอให้เรียกประชุมสภาและออกกฎหมายซึ่งใช้เวลานานก็คงไม่ทัน รัฐธรรมนูญจึงก าหนดให้
พระมหากษตัรยิโ์ดยค าแนะน าของคณะรฐัมนตรซีึง่เป็นฝา่ยบรหิารออกพระราชก าหนดได ้ทัง้นี้ คณะรฐัมนตรมีีอ านาจ
ในการตราพระราชก าหนดใน 2 กรณี คอื 
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1) การตราพระราชก าหนดทัว่ไป ตามรฐัธรรมนูญ มาตรา 184 ซึง่บญัญตัิว่า “ในกรณีเพื่อประโยชน์ในอนัทีจ่ะรกัษาความ
ปลอดภยัของประเทศ ความปลอดภยัสาธารณะ ความมัน่คงในทางเศรษฐกจิของประเทศ หรอืป้องปดัภยัพบิตัสิาธารณะ 
พระมหากษตัรยิ ์จะทรงตราพระราชก าหนดใหใ้ชบ้งัคบัดงัเช่นพระราชบญัญตักิไ็ด้ 
การตราพระราชก าหนดตามวรรคหนึ่ง ใหก้ระท าไดเ้ฉพาะเมื่อคณะรฐัมนตรเีหน็ว่าเป็นกรณีฉุกเฉิน ทีม่คีวามจ าเป็น
รบีด่วนอนัมอิาจจะหลกีเลีย่งได ้
ในการประชุมรฐัสภาคราวต่อไป ใหค้ณะรฐัมนตรเีสนอ พระราชก าหนดนัน้ต่อรฐัสภาเพื่อพจิารณาโดยไม่ชกัชา้ ถ้าอยู่
นอกสมยัประชุมและการรอการเปิดสมยัประชุมสามญัจะเป็นการชกัช้า คณะรฐัมนตรีต้องด าเนินการให้มีการเรยีก
ประชุมรัฐสภาสมัยวิสามัญเพื่อพิจารณาอนุมัติ หรือไม่อนุมัติพระราชก าหนดโดยเร็ว  ถ้าสภาผู้แทนราษฎร 
ไม่อนุมตั ิหรอืสภาผูแ้ทนราษฎรอนุมตัแิต่วุฒสิภาไม่อนุมตัแิละสภาผูแ้ทนราษฎรยนืยนัการอนุมตัดิว้ยคะแนนเสยีงไม่
มากกว่ากึง่หนึ่งของจ านวนสมาชกิทัง้หมดเท่าทีม่อียู่ของสภาผูแ้ทนราษฎร ใหพ้ระราชก าหนดนัน้ตกไป แต่ทัง้นี้ไม่ระ
ทบกระเทอืนกจิการทีไ่ดเ้ป็นไปในระหว่างทีใ่ชพ้ระราชก าหนดนัน้ 
หากพระราชก าหนดตามวรรคหนึ่งมผีลเป็นการแก้ไขเพิม่เตมิ หรอืยกเลกิบทบญัญตัิแห่งกฎหมายใด และพระราช
ก าหนดนัน้ตอ้งตกไปตามวรรคสาม ใหบ้ทบญัญตัแิห่งกฎหมายทีม่อียู่ก่อนการแกไ้ขเพิม่เตมิหรอืยกเลกิ มผีลใชบ้งัคบั
ต่อไปนบัแต่วนัทีก่ารไม่อนุมตัพิระราชก าหนดนัน้มผีล 
ถ้าสภาผูแ้ทนราษฎรและวุฒสิภาอนุมตัพิระราชก าหนดนัน้ หรอืถ้าวุฒสิภาไม่อนุมตั ิและสภาผูแ้ทนราษฎรยนืยนัการ
อนุมตัดิว้ยคะแนนเสยีงมากกว่ากึง่หนึ่งของจ านวนสมาชกิทัง้หมดเท่าทีม่อียู่ของสภาผูแ้ทนราษฎร ใหพ้ระราชก าหนด
นัน้มผีลใชบ้งัคบัเป็นพระราชบญัญตัต่ิอไป 
การอนุมตัหิรอืไม่อนุมตัพิระราชก าหนด ใหน้ายกรฐัมนตรปีระกาศในราชกจิจานุเบกษาในกรณีไม่อนุมตัิ ใหม้ผีลตัง้แต่
วนัถดัจากวนัประกาศในราชกจิจานุเบกษา 
การพจิารณาพระราชก าหนดของสภาผูแ้ทนราษฎร และของวุฒสิภาในกรณียนืยนัการอนุมตัิพระราชก าหนดจะต้อง
กระท าในโอกาสแรกทีม่กีารประชุมสภานัน้ๆ” 
2) การตราพระราชก าหนดเกีย่วกบัภาษอีากรและเงนิตรา  
“มาตรา 186 ในระหว่างสมยัประชุม ถ้ามคีวามจ าเป็นต้องมกีฎหมายเกีย่วดว้ยภาษีอากรหรอืเงนิตราซึง่จะต้องไดร้บั
การพจิารณาโดยด่วนและลบัเพื่อรกัษาประโยชน์ของแผ่นดนิพระมหากษัตรยิจ์ะทรงตราพระราชก าหนดให้ใช้บงัคบั
ดงัเช่นพระราชบญัญตักิไ็ด ้
พระราชก าหนดทีไ่ด้ตราขึน้ตามวรรคหนึ่ง จะต้องน าเสนอต่อสภาผู้แทนราษฎรภายในสามวนันับแต่วนัถดัจากวนั
ประกาศในราชกจิจานุเบกษา และใหน้ าบทบญัญตัมิาตรา 184 มาใชบ้งัคบัโดยอนุโลม”  
ความแตกต่างระหว่างพระราชก าหนดทัว่ไปกบัพระราชก าหนดที่เกี่ยวกบัภาษีอากรและเงนิตรา ม ี 2 ประการ คือ 
ประการแรกเกีย่วกบัช่วงเวลาในการตรา กล่าวคอื พระราชก าหนดทัว่ไป ตราขึน้ไดท้ัง้ขณะทีอ่ยู่ในสมยัประชุมและนอก
สมยัประชุม ตามมาตรา 184 วรรคสาม ส่วนพระราชก าหนดทีเ่กีย่วกบัภาษีอากรและเงนิตรา ตราขึน้ไดเ้ฉพาะขณะที่
อยู่ในสมยัประชุม และต้องรบีน าไปเสนอต่อสภาผู้แทนราษฎรเพื่อพจิารณาอนุมตัิภายในสามวนั นับแต่วนัถดัจาก
ประกาศในราชกจิจานุเบกษา ตามมาตรา 186 วรรคสอง ความแตกต่างประการทีส่องเกีย่วกบัการตรวจสอบโดยศาล
รฐัธรรมนูญ กล่าวคอื พระราชก าหนดทัว่ไป อาจถูกตรวจสอบความชอบดว้ยรฐัธรรมนูญ ทัง้นี้ เน่ืองจากมาตรา 185 ให้
สมาชกิ สภาผูแ้ทนราษฎรหรอืสมาชกิวุฒสิภามอี านาจส่งไปใหศ้าลรฐัธรรมนูญวนิิจฉัยเพยีงว่า “พระราชก าหนดนัน้ไม่
เป็นไปตามมาตรา 184 วรรคหนึ่ง” ซึง่มาตรา 184 วรรคหนึ่ง เป็นบทบญัญตัเิกีย่วกบัพระราชก าหนดทัว่ไป 
พระราชก าหนดของไทยไม่ได้ตราขึน้เพราะการมอบอ านาจจากรฐัสภา ดงัเช่นพระราชก าหนด (ordonnance) ของ
ฝรัง่เศส ซึง่รฐัสภาตอ้งตราพระราชบญัญตัมิอบอ านาจ (loi d’habilitation) ก าหนดเรื่องและขอบเขต ตลอดจนระยะเวลา 
ใหฝ้า่ยบรหิารตราพระราชก าหนด และจงึน าพระราชก าหนดกลบัมาใหร้ฐัสภาเหน็ชอบอกี แต่พระราชก าหนดของไทย
เป็นการทีร่ฐัธรรมนูญแบ่งอ านาจนิตบิญัญตัิไปให้ฝ่ายบรหิารใชช้ัว่คราว ซึ่งเหน็ได้ชดัว่าประเทศไทยไม่ไดถ้ือหลกัว่า
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อ านาจนิติบญัญัตินัน้จะใช้ได้ก็แต่โดยรฐัสภาเหมอืนในกรณีขององักฤษ แต่ของไทยใกล้เคียงกบัหลกัของฝรัง่เศส
มากกว่า (บวรศกัดิ ์อุวรรณโณ, 2538: 84) 
6) อ านาจในการตราพระราชกฤษฎีกา “พระมหากษตัรยิท์รงไวซ้ึง่พระราชอ านาจในการตราพระราชกฤษฎกีาโดยไม่
ขดัต่อกฎหมาย” และรฐัธรรมนูญไทยฉบบัก่อนๆ กจ็ะมบีทบญัญตัดิงักล่าวนี้เช่นกนั กล่าวไดว้่า บทบญัญตันิี้มทีีม่าจาก
พระราชอ านาจดัง้เดิม (royal prerogative) ของพระมหากษัตริย์ที่ทรงออกกฎหมายในรูปใดก็ได้ให้บงัคบัใช้แก่
ประชาชน อย่างไรกต็าม การตราพระราชกฤษฎกีาตัง้แต่เปลีย่นแปลงการปกครองเป็นต้นมา ถอืว่าพระราชอ านาจที่
รฐัธรรมนูญถวายให ้และการใชอ้ านาจดงักล่าวกย็่อมเป็นไปตามบทบญัญตัใินรฐัธรรมนูญ (บวรศกัดิ ์อุวรรณโณ, 2538: 
86-88) 
ในปจัจุบนั พระราชกฤษฎกีาจงึเป็นกฎเกณฑแ์หง่กฎหมายทีพ่ระมหากษตัรยิใ์นฐานะประมขุของฝา่ยบรหิารทรงตราขึน้
ตามค าแนะน าของคณะรัฐมนตรี และในการใช้พระราชอ านาจนี้จะขัดหรือแย้งกับกฎหมายทัง้หลาย อันได้แก่ 
รฐัธรรมนูญ พระราชบญัญตั ิหรอืพระราชก าหนดไม่ได้ 
คณะรฐัมนตรอีาจเสนอใหม้กีารตราพระราชกฤษฎกีาขึน้ไดใ้น 3 กรณี คอื 
กรณีแรก รฐัธรรมนูญก าหนดใหต้ราพระราชกฤษฎกีาในกจิการส าคญัๆ เกีย่วกบัฝา่ยนิตบิญัญตั ิดงัน้ี 
1) การเรยีกประชุม การขยายเวลาประชุม และการปิดประชุมรฐัสภา ตามรฐัธรรมนูญมาตรา 128 วรรคสี ่
2) การยุบสภาผูแ้ทนราษฎรและก าหนดวนัเลอืกตัง้ ตามรฐัธรรมนูญมาตรา 108 
3) การก าหนดวนัเลอืกตัง้สมาชกิสภาผูแ้ทนราษฎรใหม่ในกรณีทีอ่ายุของสภาผูแ้ทนราษฎรสิน้สุดลง ตามรฐัธรรมนูญ 
มาตรา 107 
4) การก าหนดวนัเลอืกตัง้สมาชกิวุฒสิภาใหม่ในกรณีทีอ่ายุวุฒสิภาสิน้สดุลง ตามรฐัธรรมนูญ มาตรา 118 
กรณีทีส่อง เป็นพระราชกฤษฎีกาที่ตราขึน้โดยอาศยัอ านาจที่พระราชบญัญตัิหรอืพระราชก าหนดให้ไว้เพื่อก าหนด
รายละเอยีดส าคญัของกฎหมาย เช่น ก าหนดทอ้งทีท่ีก่ฎหมายใชบ้งัคบั ก าหนดประเภทกจิการทีจ่ะใชก้ฎหมายแม่บท
บงัคบั เป็นตน้ 
กรณีทีส่าม เป็นพระราชกฤษฎกีาทีพ่ระมหากษตัรยิท์รงตราขึน้ เพื่อใชบ้งัคบัในราชการฝ่ายบรหิารส าหรบัเรื่องส าคญับาง
เรื่อง ในกรณีนี้จะไม่มบีทมาตราใดโดยเฉพาะของพระราชบญัญตักิ าหนดไวด้งักรณีทีส่อง แต่เป็นการใชอ้ านาจทัว่ไปที่
รฐัธรรมนูญใหไ้วต้ราพระราชกฤษฎกีาว่าดว้ยเบีย้ประชุมกรรมการ พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการเบกิค่าเช่าบา้นของ
ขา้ราชการ เป็นตน้ 
7) อ านาจในการท าสนธิสญัญา โดยนิตนิยัอ านาจท าสนธสิญัญาเป็นของบุคคลในกฎหมายระหว่างประเทศ ซึง่คอืรฐั
และองคก์รระหว่างประเทศ แต่รฐัและองคก์รระหว่างประเทศเป็นนิตบิุคคลทีห่ามชีวีติเลอืดเนื้อไม่ จงึต้องอาศยัคนท า
แทน คนที่มีอ านาจท าแทนรฐัหรือองค์การระหว่างประเทศ จึงเป็นเรื่องคาบเกี่ยวอย่างยิง่ของกฎหมายภายในกับ
กฎหมายระหว่างประเทศ โดยปกตติามกฎหมายระหว่างประเทศถอืว่าผู้มอี านาจในการท าสนธสิญัญา ไดแ้ก่ ผูไ้ดร้บั
มอบอ านาจเตม็จากรฐั (full power) ซึง่มกัเป็นฝา่ยบรหิารหรอืรฐับาลในระบบการปกครองของประเทศนัน้ๆ  
ส าหรบัประเทศไทย รฐัธรรมนูญจะก าหนดอ านาจท าสนธสิญัญาและใหส้ตัยาบนัสนธสิญัญาเป็นของพระมหากษตัรยิใ์น
ฐานะประมุขของรฐัซึง่ทรงใชอ้ านาจโดยผ่านคณะรฐัมนตร ีและโดยหลกัตอ้งมรีฐัมนตรคีนหนึ่งลงนามรบัสนองพระบรม
ราชโองการ ดงัทีร่ฐัธรรมนูญปจัจุบนั ตามมาตรา 190 ไดบ้ญัญตัวิ่า 
“มาตรา 190 พระมหากษตัรยิท์รงไวซ้ึง่พระราชอ านาจในการท าหนังสอืสญัญาสนัตภิาพ สญัญาสงบศกึ และสญัญาอื่น 
กบันานาประเทศหรอืกบัองคก์ารระหว่างประเทศ  
หนงัสอืสญัญาใดมบีทเปลีย่นแปลงอาณาเขตไทย หรอืเขตพืน้ทีน่อกอาณาเขตซึง่ประเทศไทยมสีทิธอิธปิไตยหรอืมเีขต
อ านาจตามหนังสอืสญัญาหรอืตามกฎหมายระหว่างประเทศ หรอืจะต้องออกพระราชบญัญตัิเพื่อให้การเป็นไปตาม
หนังสอืสญัญา หรอืมผีลกระทบต่อความมัน่คงทางเศรษฐกจิหรอืสงัคมของประเทศอย่างกวา้งขวาง หรอืมผีลผูกพนั
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ดา้นการคา้ การลงทุน หรอืงบประมาณของประเทศอย่างมนีัยส าคญั ต้องไดร้บัความเหน็ชอบของรฐัสภา ในการนี้
รฐัสภาจะตอ้งพจิารณาใหแ้ลว้เสรจ็ภายในหกสบิวนันบัแต่วนัทีไ่ดร้บัเรื่องดงักล่าว 
ก่อนการด าเนินการเพื่อท าหนังสอืสญัญากบันานาประเทศ หรอืองคก์ารระหว่างประเทศตามวรรคสอง  คณะรฐัมนตรี
ตอ้งใหข้อ้มลูและจดัใหม้กีารรบัฟงัความคดิเหน็ของประชาชน และต้องชีแ้จงต่อรฐัสภาเกีย่วกบัหนังสอืสญัญานัน้ ในการนี้
ใหค้ณะรฐัมนตรเีสนอกรอบการเจรจาต่อรฐัสภาเพื่อขอความเหน็ชอบดว้ย 
เมื่อลงนามในหนังสอืสญัญาตามวรรคสองแล้ว ก่อนที่จะแสดงเจตนาให้มผีลผูกพนัคณะรฐัมนตรตี้องให้ประชาชน
สามารถเขา้ถึงรายละเอยีดของหนังสอืสญัญานัน้ และในกรณีที่การปฏบิตัิตามหนังสอืสญัญาดงักล่าว ก่อให้เกิด
ผลกระทบต่อประชาชนหรือผูป้ระกอบการขนาดกลางและขนาดย่อม คณะรฐัมนตรตี้องด าเนินการแกไ้ขหรอืเยยีวยา 
ผูไ้ดร้บัผลกระทบนัน้อย่างรวดเรว็เหมาะสมและเป็นธรรม 
ใหม้กีฎหมายว่าดว้ยการก าหนดขัน้ตอนและวธิกีารจดัท าหนงัสอืสญัญาทีม่ผีลกระทบต่อความมัน่คงทางเศรษฐกจิหรอื
สงัคมของประเทศอย่างกวา้งขวาง หรอืมผีลผูกพนัดา้นการคา้ หรอืการลงทุนอย่างมนีัยส าคญั รวมทัง้การแกไ้ขหรอื
เยยีวยาผูไ้ดร้บัผลกระทบจากการปฏบิตัติามหนงัสอืสญัญาดงักล่าวโดยค านึงถงึความเป็นธรรมระหว่างผูท้ีไ่ดป้ระโยชน์
กบัผูท้ีไ่ดร้บัผลกระทบจากการปฏบิตัติามหนงัสอืสญัญานัน้และประชาชนทัว่ไป 
ในกรณีทีม่ปีญัหาตามวรรคสอง ใหเ้ป็นอ านาจของศาลรฐัธรรมนูญทีจ่ะวนิิจฉัยชีข้าด โดยใหน้ าบทบญัญตัติามมาตรา 154 
(1) มาใชบ้งัคบักบัการเสนอเรื่องต่อศาลรฐัธรรมนูญโดยอนุโลม” 
เหน็ไดว้่ารฐัธรรมนูญ พุทธศกัราช 2550 ได้เขา้มาก ากบัและจ ากดัสทิธใินการด าเนินนโยบายต่างประเทศของรฐับาล
หรือคณะรัฐมนตรีไว้ยิ่งขึ้นกว่าเดิม จากที่เคยมีบทบัญญัติในลักษณะเดียวกันนี้ในมาตรา 224 ของรัฐธรรมนูญ 
พุทธศกัราช 2540 ที่บญัญตัิไวด้้วยถ้อยค าเช่น เดยีวกบัในวรรคหนึ่งของรฐัธรรมนูญ พุทธศกัราช 2550 ความว่า 
“พระมหากษตัรยิท์รงไวซ้ึง่พระราชอ านาจในการท าหนังสอืสญัญาสันตภิาพ สญัญาสงบศกึ และสญัญาอื่นๆ กบันานา
ประเทศ หรอืกบัองคก์ารระหว่างประเทศ” เป็นการบญัญตัเิอาไวอ้ย่างกวา้งๆ ทีว่เิคราะหไ์ดว้่าเป็นไปเพื่อความยดืหยุ่น
และประสทิธภิาพในการด าเนินนโยบายต่างประเทศ  
อย่างไรกต็าม ศาลรฐัธรรมนูญมคี าวนิิจฉยัที ่6-7/2551 ลงวนัที ่8 กรกฎาคม 2551 เรื่อง ประธานวุฒสิภา และประธาน 
สภาผูแ้ทนราษฎร ส่งความเหน็ของสมาชกิวุฒสิภาและสมาชกิสภาผูแ้ทนราษฎร ขอใหศ้าลรฐัธรรมนูญวนิิจฉัยชีข้าด
เกีย่วกบัค าแถลงการณ์ร่วมไทย-กมัพชูา ฉบบัลงวนัที ่18 มถุินายน 2551 เป็นหนงัสอืสญัญาทีต่อ้งไดร้บัความเหน็ชอบ
ของรฐัสภาตามรฐัธรรมนูญ มาตรา 190 หรือไม่ โดยวินิจฉัยชี้ขาดว่า ค าแถลงการณ์ร่วม ไทย-กมัพูชา หรือ joint 
communique ฉบบัลงวนัที่ 18 มถุินายน 2551 เป็นหนังสอืที่อาจมผีลเปลี่ยนแปลงอาณาเขตของประเทศ ทัง้ยงัมี
ผลกระทบต่อความมัน่คงทางสงัคมของประเทศอย่างกว้างขวางอกีดว้ย จงึต้องไดร้บัความเหน็ชอบของรฐัสภา ตาม
รฐัธรรมนูญ มาตรา 190 วรรคสอง 
กรณีดงักล่าวสะทอ้นใหเ้หน็ว่า อ านาจในการท าสนธสิญัญาของรฐัหรอืคณะรฐับาลจะต้องด าเนินไปดว้ยความรอบคอบ 
และมหีลกัในการพจิารณาเพิม่เตมิขึน้จากในอดตีอกีหลายประการดว้ยกนั 
7) อ านาจและหน้าท่ีอ่ืนๆ ท่ีรฐัธรรมนูญก าหนด 
1) การขอให้เปิดอภิปรายทัว่ไปในที่ประชุมร่วมกนัของรฐัสภาโดยไม่มกีารลงมต ิตามรฐัธรรมนูญ มาตรา 179 ซึ่ง
บญัญตัวิ่า  
“มาตรา 179 ในกรณีทีม่ปีญัหาส าคญัเกีย่วกบัการบรหิารราชการแผ่นดนิทีค่ณะรฐัมนตรเีหน็สมควรจะฟงัความคดิเหน็
ของสมาชกิสภาผูแ้ทนราษฎรและสมาชกิวุฒสิภา นายกรฐัมนตรจีะแจง้ไปยงัประธานรฐัสภาขอใหม้กีารเปิดอภปิราย
ทัว่ไปในทีป่ระชุมร่วมกนัของรฐัสภากไ็ด ้ในกรณีเช่นว่าน้ีรฐัสภาจะลงมตใินปญัหาทีอ่ภปิรายมไิด”้ 
2) การขอใหม้กีารประชุมลบัในการประชุมสภาผูแ้ทนราษฎร การประชุมวุฒสิภา และการประชุมร่วมกนัของรฐัสภา 
ตามรฐัธรรมนูญ มาตรา 133 ซึง่บญัญตัวิ่า 
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“การประชุมสภาผูแ้ทนราษฎร การประชุมวุฒสิภา และการประชุมร่วมกนัของรฐัสภา ย่อมเป็นการเปิดเผยตามลกัษณะ
ทีก่ าหนดไวใ้นขอ้บงัคบัการประชมุแต่ละสภาแต่ถา้คณะรฐัมนตร ีหรอืสมาชกิของแต่ละสภา หรอืสมาชกิของทัง้สองสภา
รวมกนั มจี านวนไม่น้อยกว่าหนึ่งในสีข่องจ านวนสมาชกิทัง้หมดเท่าทีม่อียู่ของแต่ละสภา หรอืจ านวนสมาชกิของทัง้สอง
สภาเท่าทีม่อียู่รวมกนั แลว้แต่กรณี รอ้งขอใหป้ระชุมลบั กใ็หป้ระชุมลบั” 
3) การเลอืกกรรมการผูท้รงคุณวุฒไิปด ารงต าแหน่งในคณะกรรมการตุลาการศาลปกครอง ตามรฐัธรรมนูญ มาตรา 226 
ซึง่บญัญตัวิ่า 
“คณะกรรมการตุลาการศาลปกครองประกอบดว้ยบุคคล ดงัต่อไปนี้ 
(1) ประธานศาลปกครองสงูสดุเป็นประธานกรรมการ 
(2) กรรมการผูท้รงคุณวุฒจิ านวนเกา้คนซึง่เป็นตุลาการในศาลปกครองและไดร้บัเลอืกจากตุลาการในศาลปกครองดว้ย
กนัเอง 
(3) กรรมการผูท้รงคุณวุฒซิึง่ไดร้บัเลอืกจากวุฒสิภาสองคน และจากคณะรฐัมนตรอีกีหนึ่งคน 
คุณสมบตั ิลกัษณะตอ้งหา้ม และวธิกีารเลอืกกรรมการผูท้รงคุณวุฒ ิใหเ้ป็นไปตามทีก่ฎหมายบญัญตั ิ
ในกรณีทีไ่ม่มกีรรมการผูท้รงคุณวุฒติามวรรคหนึ่ง (3) หรอืมแีต่ไม่ครบสามคน ถ้าคณะกรรมการตุลาการศาลปกครอง
จ านวนไม่น้อยกว่าหกคนเหน็ว่าเป็นเรื่องเร่งด่วนทีต่อ้งใหค้วามเหน็ชอบ ใหค้ณะกรรมการตุลาการศาลปกครองจ านวน
ดงักล่าวเป็นองคป์ระกอบและองคป์ระชุมพจิารณาเรื่องเร่งด่วนนัน้ได”้ 
อ านาจหน้าท่ีของคณะรฐัมนตรีในการบริหารราชการแผน่ดิน  
พนูศกัดิ ์ไวส ารวจ (2538: 58-75) ไดว้เิคราะหป์ระเดน็ว่าดว้ยอ านาจหน้าทีข่องคณะรฐัมนตรไีวพ้อสงัเขปดงันี้ 
1) อ านาจหน้าท่ีในการก าหนดนโยบายและเป็นองคก์รทางการบริหารสูงสุดในการบริหารราชการแผน่ดิน 
1) การก าหนดนโยบายในการบรหิารราชการแผ่นดนิของคณะรฐัมนตร ีและการแถลงนโยบายต่อรฐัสภาเป็นเงื่อนไขที่
รฐัธรรมนูญ มาตรา 171 บญัญตัไิวว้่า ก่อนทีค่ณะรฐัมนตรจีะสามารถเขา้บรหิารราชการแผ่นดนิไดจ้ะตอ้งแถลงนโยบาย 
ในการบรหิารราชการแผ่นดนิต่อรฐัสภา และจะผูกพนัคณะรฐัมนตรใีนการบรหิารราชการแผ่นดนิ และต้องรบัผดิชอบ
รวมทัง้ถูกตรวจสอบโดยรฐัสภา ดงันัน้นโยบายในการบรหิารราชการแผ่นดนิเป็นทศิทางส าคญัทีห่น่วยงานในสงักดัฝา่ย
บรหิารหรอืฝา่ยปกครองจะตอ้งน าไปปฏบิตัใิหเ้กดิรปูธรรม  
คณะรฐัมนตรไีม่ใช่ “ฝ่ายปกครอง” แต่เป็น “ฝ่ายบรหิาร” เป็นผูก้ าหนดและวางแนวทางในการปกครองประเทศ ฝ่าย
ปกครองเป็นผูร้บัเอานโยบายและแนวทางดงักล่าวมาด าเนินการใหส้ าเรจ็ตามเป้าหมายและวตัถุประสงค ์ทัง้นี้เพื่อสนอง
ความตอ้งการหรอืประโยชน์สว่นรวมของประชาชนเรยีกว่า “บรกิารสาธารณะ” โดยปฏบิตัติามกฎหมาย นโยบาย และ
มตขิองคณะรฐัมนตร ีฉะนัน้จงึอาจกล่าวไดว้่าฝา่ยปกครองอยู่ใตบ้งัคบับญัชาของคณะรฐัมนตร ีหน้าทีข่องฝ่ายปกครอง
เป็นส่วนหน่ึงแห่งหน้าทีข่องฝ่ายบรหิาร (คณะรฐัมนตร)ี แต่แยกออกจากหน้าทีข่องฝ่ายนิตบิญัญตัิและฝ่ายตุลาการ 
(สวุมิล สงัขพนัธุ,์ 2535: 129) 
2) อ านาจก ากบัดูแล ค าว่า “ก ากบัดูแล” นัน้ ใช้อธบิายถึงการทีต่วัแทนของรฐัดูแลกจิกรรมขององคก์รมหาชนอื่น เช่น 
องคก์รปกครองสว่นทอ้งถิน่ รฐัวสิาหกจิ เป็นตน้ เพื่อใหอ้งคก์รเหล่านี้ปฏบิตัหิน้าทีใ่หเ้ป็นไปตามกฎหมาย 
ในการบรหิารราชการแผ่นดนิของคณะรฐัมนตรเีพื่อใหห้น่วยงานในสงักดัฝ่ายบรหิารหรอืฝ่ายปกครองน านโยบายของ
คณะรฐัมนตรไีปสู่การปฏบิตัิให้เกดิรูปธรรมนัน้ พระราชบญัญตัิระเบยีบบรหิารราชการแผ่นดนิ พ.ศ. 2534 ซึ่งแก้ไข
เพิม่เตมิโดยพระราชบญัญตัริะเบยีบบรหิารราชการแผ่นดนิ (ฉบบัที ่5) พ.ศ.2545 ไดก้ าหนดเป้าหมายของการบรหิาร
ราชการแผ่นดนิ ตามมาตรา 3/1 ซึง่บญัญตัวิ่า 
 “มาตรา 3/1 การบรหิารราชการตามพระราชบญัญตัน้ีิต้องเป็นไปเพื่อประโยชน์สุขของประชาชน เกดิผลสมัฤทธิต่์อภารกจิของรฐั 
ความมปีระสทิธภิาพ ความคุม้ค่าในเชงิภารกจิแห่งรฐั การลดขัน้ตอนการปฏบิตังิาน การลดภารกจิและยุบเลกิหน่วยงาน
ทีไ่ม่จ าเป็น การกระจายภารกจิและทรพัยากรใหแ้ก่ทอ้งถิน่ การกระจายอ านาจการตดัสนิใจ การอ านวยความสะดวก 
และการตอบสนองความตอ้งการของประชาชน ทัง้นี้โดยมผีูร้บัผดิชอบต่อผลของงาน 



วารสารสหวทิยาการวจิยั: ฉบบับณัฑติศกึษา   ปีที ่7 ฉบบัที ่1 (ม.ค.-ม.ิย. 2561) 

[54] 

การจดัสรรงบประมาณ และการบรรจุแต่งตัง้บุคคลเขา้ด ารงต าแหน่งหรอืปฏบิตัหิน้าทีต่้องค านึงถงึหลกัการตามวรรค
หนึ่ง 
ในการปฏบิตัิหน้าที่ของส่วนราชการ ต้องใช้วธิกีารบรหิารกจิการบ้านเมอืงที่ด ีโดยเฉพาะอย่างยิง่ให้ค านึงถึงความ
รบัผดิชอบของผูป้ฏบิตังิาน การมสีว่นร่วมของประชาชน การเปิดเผยขอ้มูล การตดิตาม ตรวจสอบและประเมนิผลการ
ปฏบิตังิาน ทัง้นี้ ตามความเหมาะสมของแต่ละภารกจิ 
เพื่อประโยชน์ในการด าเนินการใหเ้ป็นไปตามมาตรานี้ จะตราพระราชกฤษฎกีาก าหนดหลกัเกณฑ์ และวธิกีารในการ
ปฏบิตัริาชการและการสัง่การใหส้ว่นราชการและขา้ราชการปฏบิตักิไ็ด”้ 
2) อ านาจและหน้าท่ีของคณะรฐัมนตรีในการตรากฎหมายล าดบัรอง การให้ฝ่ายบรหิารมีอ านาจ ในการออก
กฎเกณฑแ์ห่งกฎหมายเสรมิบทบญัญตัแิห่งกฎหมายมาจากความจ าเป็น 3 ประการ คอื (บวรศกัดิ ์อุวรรณโณ, 2538: 
75-76) 
ประการแรก ทีม่าทางประวตัศิาสตรข์องอ านาจออกกฎหมายโดยประมุขของรฐั เช่น อ านาจออกพระราชกฤษฎกีาของ
พระมหากษัตรยิใ์นระบบกฎหมายไทยนัน้ มมีาชา้นานก่อนการเปลีย่นแปลงการปกครอง ดงันัน้เมื่อเปลีย่นแปลงการ
ปกครองแลว้ ผูร้่างรฐัธรรมนูญกย็อมรบัพระราชอ านาจนี้ต่อไป แต่เพิม่กลไกในการรบัสนองพระบรมราชโองการเขา้มา 
หรอืในระบบกฎหมายองักฤษ พระราชอ านาจของพระมหากษตัรยิ ์(royal prerogative) ทีย่งัเหลอือยู่ถงึปจัจุบนั มทีีม่า
จากหลกัคอมมอนลอว์ตัง้แต่โบราณ ดงันัน้ หลายเรื่องในปจัจุบนัที่ออกกฎหมายโดยอาศยัพระราชอ านาจดงัเดมิที่
เหลอือยู่ยงัเป็นของพระมหากษตัรยิอ์ยู่ต่อไป  
ประการทีส่อง ความจ าเป็นทางเทคนิคและขอ้จ ากดัของฝ่ายรฐัสภา โดยรฐัสภามกัจะออกกฎหมายแล้วระบุให้ขยาย
ความต่อโดยกฎเกณฑท์ีอ่อกโดยฝา่ยบรหิาร 
ประการทีส่าม ความจ าเป็นของสถานการณ์บางสถานการณ์ทีต่อ้งใหฝ้า่ยบรหิารออกกฎเกณฑข์องฝา่ยบรหิาร 
3) อ านาจหน้าท่ีของคณะรฐัมนตรีตามท่ีกฎหมายก าหนด อ านาจหน้าทีข่องคณะรฐัมนตรตีามทีก่ฎหมายก าหนด
หรอืตามทีม่อียู่ในพระราชบญัญตัต่ิางๆ นัน้มอียู่มากมาย จากการศกึษาของ สุวมิล สงัขพนัธุ ์( 2535) พบว่าประเภท
ของเรื่องและจ านวนเรื่องทีเ่สนอต่อคณะรฐัมนตรใีนการประชุมคณะรฐัมนตรทีีผ่่านมาในรอบ 10 ปี เรื่องทีน่ าเสนอต่อ
คณะรฐัมนตรเีน่ืองจากมกีฎหมายก าหนดไว ้มปีระมาณ 40 เปอรเ์ซนตข์องจ านวนเรื่องทีเ่สนอคณะรฐัมนตรทีัง้หมด 
ส าหรบัมตคิณะรฐัมนตรทีีใ่หค้วามเหน็ชอบ อนุมตั ิอนุญาตฯลฯ เรื่องทีก่ฎหมายก าหนดไวเ้ป็นมตคิณะรฐัมนตรทีีส่ าคญั 
เพราะมติคณะรฐัมนตรีดงักล่าวมีขึ้นโดยกฎหมายบญัญัติให้อ านาจแก่คณะรฐัมนตรีโดยตรง เป็นเรื่องที่กฎหมาย
ประสงค์จะให้อยู่ในอ านาจหน้าที่ของคณะรฐัมนตรหีากกระทรวง ทบวง กรม รฐัวสิาหกิจ หรือองค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถิ่นใด มไิด้น าเรื่องที่มกีฎหมายบญัญตัิไว้ให้เป็นอ านาจหน้าที่ของคณะรฐัมนตรเีสนอต่อคณะรฐัมนตร ีให้ความ
เหน็ชอบ อนุมตั ิอนุญาต แลว้ เรื่องดงักล่าวหรอืการกระท าดงักล่าวนัน้ ย่อมไม่สมบูรณ์ตามกฎหมายเพราะมไิดป้ฏบิตัิ
ใหค้รบถว้นตามขัน้ตอนทีก่ฎหมายก าหนดไว ้
อย่างไรกต็าม จากการทีค่ณะรฐัมนตรจีะต้องท าการตดัสนิใจในเรื่องทีถู่กเสนอเขา้มาเป็นจ านวนมากนี้ ย่อมต้องการ
หน่วยงานหรอืองค์กรในการท าหน้าที่กลัน่กรองแบ่งเบาภาระในแง่ของขอ้มูลส าหรบัการตดัสนิใจให้เกดิความถี่ถ้วน
รอบคอบ เพราะคณะรฐัมนตรหีากกล่าวโดยนยัส าคญักค็อื องคก์รส าคญัสงูสดุทางฝา่ยบรหิารของบา้นเมอืง (สบิพนั วน
วสิุทธิ,์ 2550) ซึง่ที่แลว้ๆ มาในอดตีหลกัเกณฑก์ารเสนอเรื่องต่างๆ ยงัไม่มกีารด าเนินการเป็นขัน้ตอนหรอืมรีะเบยีบ
กฎเกณฑต่์างๆ ชดัเจนนัก แม้จะมกีารน าเสนอผ่านคณะกรรมการกลัน่กรองบ้าง แต่เรื่องส่วนใหญ่ในการน าเสนอต่อ
คณะรฐัมนตรใีนอดตีมกัเป็นเรื่องที่เสนอคณะรฐัมนตรโีดยตรง กระทัง่คณะรฐัมนตรคีณะที่ 54 และคณะที ่55 ซึง่เป็น
รปูแบบรฐับาลพรรคเดยีว (สมยัรฐับาลของ พ.ต.ท.ทกัษณิ ชนิวตัร) ทีก่ารแต่งตัง้กรรมการในคณะกรรมการกลัน่กรองฯ 
ไม่มลีกัษณะของความเป็นผูแ้ทนพรรคการเมอืง และเมื่อตดัสนิใจเรื่องใดแลว้ สว่นใหญ่คณะรฐัมนตรมีกัเหน็ดว้ยตามที่
ไดก้ลัน่กรองมาแลว้ และจ านวนเรื่องทีเ่สนอใหค้ณะรฐัมนตรพีจิารณามแีนวโน้มทีล่ดลง (ชยัอนนัต ์สมุทวณิช และคณะ, 
2551: 71) 
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รฐัธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 ก าหนดแนวนโยบายพืน้ฐานแห่งรฐัไวต้ัง้แต่มาตรา 75 ไปกระทัง่
ถงึ มาตรา 85 เปรยีบเสมอืนการก าหนดขอบเขตอ านาจหน้าทีส่ าหรบัคณะรฐัมนตรซีึง่เป็นองคก์รในการท าหน้าทีฝ่่าย
บรหิารจะตอ้งรบัไปด าเนินการใหเ้กดิผลประโยชน์สขุแก่คนสว่นใหญ่ของสงัคม อาท ิเช่น แนวนโยบายดา้นการบรหิาร
ราชการแผ่นดนิ ในมาตรา 78 ทีก่ าหนดใหก้ารบรหิารราชการแผ่นดนิของรฐัเป็นไปเพื่อการพฒันาสงัคม เศรษฐกจิ และ
ความมัน่คงของประเทศอย่างยัง่ยืน ตามปรชัญาเศรษฐกิจพอเพียงและค านึงถึงผลประโยชน์ของประเทศชาติใน
ภาพรวมเป็นส าคญั 
ไม่อาจปฏเิสธไดเ้ลยว่าการตดัสนิใจเพื่อมมีตใินเรื่องต่างๆ ไม่ว่าในเชงินโยบายและการออกค าสัง่ประกาศทัง้หลายของ
คณะรฐัมนตรมีคีวามส าคญัอย่างยิง่ยวดต่อประเทศชาตแิละสงัคมส่วนรวม ซึง่การตดัสนิใจของคณะรฐัมนตรใีนแต่ละ
เรื่องนัน้กม็รีปูแบบและกระบวนการทีแ่ตกต่างกนัดงัจะไดศ้กึษาในหวัขอ้ต่อไป 
 

รปูแบบและกระบวนการตดัสินใจของคณะรฐัมนตรี  
ในเอกสารแนวทางปฎิบตัิตามพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการเสนอเรื่องและการ ประชุมคณะรฐัมนตร ีพ.ศ.2548 และ
ระเบยีบว่าด้วยหลกัเกณฑ์และวธิกีารเสนอเรื่องต่อคณะรฐัมนตร ีพ.ศ.2548 หน้า 4 ได้กล่าวถงึคณะรฐัมนตรใีนฐานะ
องคก์รผูต้ดัสนิใจดงัต่อไปนี้ 
“หน้าทีข่องคณะรฐัมนตรใีนการบรหิารราชการแผ่นดนิจะต้องกระท าอยู่เสมอ ดว้ยความรอบคอบ รดักุม และระวงัให้
ถูกต้องเหมาะสมทัง้ในแง่กฎหมาย ความเป็นธรรม และจงัหวะเวลา คอื “การตดัสนิใจ” เพราะทุกครัง้ทีม่ปีญัหาจะมี
ทางเลอืกใหพ้งึตดัสนิใจอยู่เสมอ ไม่ว่าจะเป็นการ “ท าหรอืไม่ท า” “ท าในขณะน้ีหรอืควรรอไปก่อน” “ท าตามวธินีัน้หรอืใช้
วธิอีืน่ทีเ่สนอมาใหเ้ลอืก” ปญัหาบางเรือ่งอาจเป็นเรือ่งเลก็น้อยไม่มผีลกระทบในวงกวา้ง แต่บางเรือ่งอาจมผีลกระทบ
มหาศาลในทางก่อหนี้ผูกพนัระบบงบประมาณของชาติ ก่อภาระแก่คนทัง้ประเทศ จ ากดัตดัสทิธิราษฎร ก่อให้เกิด
แบบอย่างอา้งองิสบืไป หรอือาจผกูพนัอธปิไตยของชาต ิซึง่ผลกระทบเหล่านี้เป็นผลประโยชน์แห่งชาตทิัง้สิ้น” 
เมื่อคณะรฐัมนตรจีะต้องตดัสนิใจปญัหาเหล่าน้ี ความส าคญัจงึอยู่ที่ว่าคณะรฐัมนตรจีะต้องทราบว่า เรื่องที่เสนอมาให้
พจิารณานัน้เป็นผลประโยชน์แห่งชาตหิรอืไม่ และเป็นผล ประโยชน์แห่งชาตใินเรื่องใด หรอืดา้นใดบา้ง ควรใหน้ ้าหนักแก่
ดา้นใดมากน้อยยิง่หย่อนกว่ากนั ถา้ใหน้ ้าหนกัแก่ผลประโยชน์แห่งชาตดิา้นใดดา้นหนึ่งมากกว่าอกีดา้นหนึ่ง และตดัสนิใจไป 
เช่นนัน้แล้ว จะบงัเกิดผลกระทบทัง้ในด้านดีและไม่ดีต่อส่วนรวมอย่างไรบ้าง ได้วางมาตรการป้องกันหรือแก้ไข
ผลกระทบไวอ้ย่างไร เรื่องเหล่าน้ีเป็นขอ้มูลประกอบการตดัสนิใจของคณะรฐัมนตรใีนการทีจ่ะท าหน้าทีบ่รหิารราชการ
แผ่นดนิใหบ้งัเกดิผลดมีปีระสทิธภิาพมากที่สุด ซึ่งจะสมบูรณ์เพยีบพร้อมและเพยีงพอหรอืไม่ ขึน้อยู่กบัระบบในการ
ตัดสินใจของคณะรัฐมนตรีทัง้ระบบ อันประกอบด้วยส่วนส าคัญสองส่วนคู่ เคียงกันไป คือ (ส านักเลขาธิการ
คณะรฐัมนตร,ี 2549ข) 1) รูปแบบการตดัสนิใจ (form of decision making) ของคณะรฐัมนตร ีและ 2) กระบวนการ
ตดัสนิใจ (process of decision making) ของคณะรฐัมนตร ี
รปูแบบการตดัสินใจ  
ในอดตีการตดัสนิใจของคณะรฐัมนตรไีม่ได้ก าหนดไว้ในกฎหมายใด ไม่ว่ารฐัธรรมนูญหรอืกฎหมายว่าด้วยระเบยีบ
บรหิารราชการแผ่นดนิ จงึเป็นเรื่องทีค่ณะรฐัมนตรแีต่ละสมยัจะพจิารณาก าหนดตามความจ าเป็นและความเหมาะสม 
แต่ละสมยั อย่างไรกด็อีาจแบ่งรูปแบบทีค่ลา้ยคลงึกนัเขา้ไวด้ว้ยกนัไดด้งันี้คอื การตดัสนิใจของคณะรฐัมนตรโีดยมอบ
อ านาจใหม้ผีูต้ดัสนิใจแทน การตดัสนิใจของคณะรฐัมนตรโีดยผ่านคณะกรรมการรฐัมนตร ีหรอืคณะกรรมการกลัน่กรอง
เรื่องเสนอคณะรฐัมนตรี การตดัสนิใจของคณะรฐัมนตรโีดยคณะรฐัมนตรเีต็มคณะ (ส านักเลขาธกิารคณะรฐัมนตรี, 
2549ข) 
1) การตดัสินใจของคณะรฐัมนตรีโดยมอบอ านาจให้มีผู้ตดัสินใจแทน สุวิมล สงัขพนัธุ์ (2535) กล่าวถึงสถิติ
จ านวนเรื่องทีเ่ขา้สู่การประชุมคณะรฐัมนตรนีับตัง้แต่ปี 2475 เป็นต้นมา พบว่ามเีรื่องจ านวนมากทีม่ผีลการตดัสนิใจ
ของคณะรฐัมนตรทีี่เรียกว่า “มติคณะรฐัมนตรี” จ านวนกว่าแสนมติ เรื่องที่เข้าสู่ที่ประชุมคณะรฐัมนตรีมีทัง้เรื่องที่
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กฎหมาย ระเบยีบ ขอ้บงัคบัหรอืประกาศก าหนดใหต้อ้งน าเสนอคณะรฐัมนตรพีจิารณาอย่างเดยีวกม็เีป็นจ านวนมากอยู่
แลว้ เมื่อรวมกบัเรื่องในประเภทเชงินโยบาย ทีต่้องน าเสนอใหค้ณะรฐัมนตรพีจิารณาตดัสนิใจอกี ยิง่ท าใหจ้ านวนเรื่อง
ดงักล่าวเพิม่มากขึน้ไปอกี (ทัง้นี้ไม่รวมเรื่องประเภททีร่ฐัมนตรที่านใดท่านหนึ่งอาจน าเสนอใหค้ณะรฐัมนตรรีบัทราบ
ดว้ย) จ านวนเรื่องเหล่านี้เมื่อเทยีบกบัการทีค่ณะรฐัมนตรมีโีอกาสประชุมเพยีงสปัดาหล์ะหนึ่งครัง้  จงึเป็นการยากทีจ่ะ
สามารถพจิารณาทุกเรื่องไดอ้ย่างละเอยีดรอบคอบ โดยเฉพาะเรื่องบางเรื่องที่อาจยุ่งยากซบัซอ้นหรอืมผีลกระทบต่อ
ส่วนรวมในด้านต่างๆ หรอืบางเรื่องที่มรีะเบยีบปฏบิตัทิี่ชดัเจนอยู่แล้ว แต่กฎหมาย ระเบยีบ ขอ้บงัคบั หรอืประกาศ 
ก าหนดใหต้้องน าเสนอคณะรฐัมนตร ีเรื่องเหล่านี้กจ็ะกลายเป็นเรื่องทีเ่สนอเขา้มาแลว้ท าใหค้ณะรฐัมนตรทีัง้คณะต้อง
เสยีเวลา ความคดิทีจ่ะใหม้กีารมอบอ านาจใหม้ผีูต้ดัสนิใจแทนคณะรฐัมนตรจีงึเกดิขึน้มานาน (ผูท้ีต่ดัสนิใจแทนอาจเป็น
บุคคลเพยีงคนเดยีว เช่น นายกรฐัมนตร ีรฐัมนตรคีนใดคนหนึ่ง หรอือาจเป็นคณะบุคคลในรูปของคณะกรรมการ หรอื
องค์กรใดองค์กรหน่ึงที่มีความรู้ความเข้าใจปญัหานัน้ๆ ได้ดี) อย่างไรก็ตาม ปญัหาของการมอบอ านาจของ
คณะรัฐมนตรีที่ช ัดเจนคือปญัหาที่เกี่ยวกับข้อกฎหมาย ซึ่งที่ผ่านมามีหลายกรณีเกิดขึ้นและได้มีความเห็นของ
คณะกรรมการกฤษฎกีาทีไ่ดต้อบขอ้หารอืของส านักเลขาธกิารคณะรฐัมนตรเีกีย่วกบัเรื่องที่เป็นประเดน็ไปแลว้หลาย
เรื่อง ในลกัษณะที่ว่า เมื่อกฎหมายก าหนดให้การพจิารณาตดัสนิใจเป็นอ านาจของคณะรฐัมนตรแีล้วบุคคลอื่นจะใช้
อ านาจนี้แทนมไิด ้ดงันัน้ ถา้ยงัคงทีจ่ะใหม้กีารมอบหมายใหผู้ห้นึ่งผูใ้ดหรอืองคก์รหนึ่งองคก์รใดสามารถทีจ่ะพจิารณา
เรื่องบางเรื่องแทนคณะรฐัมนตรไีดโ้ดยชอบดว้ยกฎหมาย จงึตอ้งมาสูป่ระเดน็ทีว่่า เมื่อการพจิารณาตดัสนิใจเป็นอ านาจ
ของคณะรฐัมนตรแีละบุคคลอื่นจะใชอ้ านาจนี้แทนมไิด ้แต่ทัง้นี้ไม่ตดัอ านาจทีค่ณะรฐัมนตรจีะมอบใหผู้อ้ื่นหรอืองคก์ร
อื่นเป็นผูพ้จิารณากลัน่กรอง ตรวจสอบ ออกความเหน็หรอืแมแ้ต่ตดัสนิใจมาก่อนในเบือ้งต้นแลว้ใหค้ณะรฐัมนตรเีขา้ใช้
อ านาจวนิิจฉยัสัง่การหรอืตดัสนิใจอกีครัง้เป็นขัน้ตอนสุดทา้ย ขอ้นี้หมาย ความว่าผูท้ีไ่ดร้บัมอบหมายใหไ้ปด าเนินการ
แทนคณะรฐัมนตรยีงัต้องรายงานคณะรฐัมนตรี อีกครัง้หนึ่ง และคณะรฐัมนตรมีีโอกาสจะทกัท้วง ตัง้ข้อสงัเกต หรือ
พจิารณาสัง่การเป็นอย่างอื่นได ้เพยีงแต่ว่าหากคณะรฐัมนตรพีจิารณาจากเอกสารทีผู่ด้ าเนินการไดร้ายงานมาแลว้ไม่มี
ขอ้ทกัท้วงอย่างใด กจ็ะมมีติ “รบัทราบ” แล้วด าเนินการตามนัน้ต่อไปได้ ซึ่งจะเป็นการประหยดัเวลาพิจารณาของ
คณะรฐัมนตรแีละลดผลกระทบอื่นๆ ไปไดม้าก ค าว่า “รบัทราบ” ในทีน่ี้มลีกัษณะเป็นการอนุมตัหิรอืรบัรอง ไม่ใช่รบัรูแ้ต่
เพยีงอย่างเดยีว แต่ถา้รฐัมนตรคีนใดไม่เหน็ชอบกบัการด าเนินการทีก่ระท ามาก่อนหน้านัน้กจ็ะ ”ทกัทว้ง”ไดใ้นทีป่ระชุม
คณะรฐัมนตร ีเรื่องทีค่วรจะรบัทราบแลว้ผ่านไปไดโ้ดยง่ายกจ็ะแปรสภาพเป็นเรื่องเพื่อพจิารณา และผลในทีส่ดุกจ็ะต้อง
เป็นไปตามทีค่ณะรฐัมนตรมีมีตใิหม่ในวนันัน้ 
จากหลกัการท าใหส้รุปไดว้่า 
1) ถ้าเรื่องใดเป็นอ านาจของคณะรฐัมนตรีที่ก าหนดขึ้นเอง มิใช่อ านาจอนุญาต อนุมตัิ หรือให้ความเห็นชอบตาม
กฎหมาย คณะรฐัมนตรอีาจมมีตมิอบอ านาจนัน้ใหผู้ใ้ดหรอืองคก์รใดเป็นผูต้ดัสนิใจแทนไดโ้ดยเดด็ขาด เช่น คณะรฐัมนตรี
อาจมอบอ านาจใหส้ านกังาน ก.พ. ส านกังบประมาณ หรอืส านกัเลขาธกิารคณะรฐัมนตร ีวนิิจฉยัสัง่การแทนคณะรฐัมนตรใีน
เรื่องใดๆ ทีค่ณะรฐัมนตรเีคยมมีตใิหเ้สนอเรื่องนัน้ๆ มาใหค้ณะรฐัมนตรพีจิารณากไ็ด ้ขอ้น้ีเท่ากบัว่าเป็นการสละอ านาจ
ทีก่ าหนดขึน้เองนัน้ เพราะเดมิทถีา้คณะรฐัมนตรไีม่ก าหนดขึน้ว่าใหส้ง่เรื่องดงักล่าวมาใหค้ณะรฐัมนตรพีจิารณากจ็ะไม่
มกีารเสนอเรื่องนัน้ไปยงัคณะรฐัมนตรอียู่แลว้ 
2) ถา้เรื่องใดเป็นอ านาจของคณะรฐัมนตรตีามกฎหมายคณะรฐัมนตรจีะมอบอ านาจนัน้ใหผู้อ้ื่นตดัสนิใจแทนมไิด ้แต่จะ
มอบให้ผู้ใดหรือองค์กรใดสัง่การไปก่อนจึงเสนอให้คณะรฐัมนตรีรบัทราบอีกครัง้ก็ได้ วนัมีผลของเรื่องนัน้คือวนัที่
คณะรฐัมนตรรีบัทราบมใิช่วนัทีส่ ัง่การนัน้ไปพลางก่อนแลว้ (ส านกัเลขาธกิารคณะรฐัมนตร,ี 2549ข)  
2) การตดัสินใจของคณะรฐัมนตรีโดยผ่านคณะกรรมการรฐัมนตรี หรือคณะกรรมการกลัน่กรองเรื่องเสนอ
คณะรฐัมนตรี การมคีณะกรรมการรฐัมนตรถีอืเป็นกลไกหนึ่งทีส่ามารถแบ่งเบาภาระของคณะรฐัมนตรใีนการพจิารณา
เรื่องต่างๆ ไดม้าก โดยเฉพาะเมื่อตอ้งพจิารณาเรื่องทียุ่่งยากซบัซอ้นเรื่องทีต่อ้งลงลกึในรายละเอยีด เรื่องทีต่อ้งการการ
พจิารณาอย่างรอบคอบรอบดา้นมากเป็นพเิศษ ทัง้นี้ เน่ืองจากคณะกรรมการจะมเีวลาในการพจิารณามากกว่า และบาง
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กรณีอาจใชก้ระบวนการทีป่กตไิม่อาจท าในทีป่ระชุมคณะรฐัมนตรไีด ้เช่นการรบัฟงัความเหน็จากประชาชน ผูม้สี่วนได้
เสยี หรือการรบัฟงัความเห็นจากวงวิชาการที่เป็นกลาง และเพราะคณะกรรมการรฐัมนตรีมิใช่ผู้ตัดสนิใจแทน
คณะรฐัมนตร ีจงึท าใหไ้ม่มปีญัหาขอ้กฎหมายเกีย่วกบัอ านาจหน้าที ่
แนวทางการปฏิบตัิตามพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการเสนอเรื่องและการประชุมคณะรฐัมนตรี พ.ศ.2548 (ส านัก
เลขาธกิารคณะรฐัมนตร,ี 2549ข) ยงัได้ระบุอีกว่า คณะกรรมการรฐัมนตรทีี่มใีนประเทศต่างๆ ไม่ว่าจะเป็นองักฤษ 
นิวซแีลนด ์ออสเตรเลยี มาเลเซยี หรอืสงิคโปร ์กต็าม จะแตกต่างกนัในเรื่องขององคป์ระกอบของคณะกรรมการและ
อ านาจหน้าที ่ตลอดจนกระบวนการในการพจิารณาบางประเทศเช่นนิวซแีลนดค์ณะกรรมการรฐัมนตรจีะมลีกัษณะเป็น
คณะกรรม การกลัน่กรอง แต่ส าหรบัประเทศสงิคโปรซ์ึง่เป็นประเทศเลก็และจ านวนรฐัมนตรมีไีม่มากการกลัน่กรองจงึมี
ในรปูของคณะกรรมการระดบักระทรวงส าหรบัประเทศไทยคณะกรรมการรฐัมนตรีของไทยอยู่ในรูปของคณะกรรมการ
กลัน่กรอง (screening committee) มอี านาจหน้าทีต่รวจสอบและกลัน่กรองเรื่องเสนอต่อคณะรฐัมนตรชีุดใหญ่เท่านัน้ 
คณะกรรมการกลัน่กรองเรื่องเสนอคณะรฐัมนตรขีองไทยมขีึน้เป็นครัง้แรกในสมยัรฐับาลของ พลเอก เปรม ตณิสลูานนท ์
และมทีุกสมยัหลงัจากนัน้เป็นตน้มา ส าหรบัองคป์ระกอบของคณะกรรมการรฐัมนตรหีรอืคณะกรรมการกลัน่กรองในแต่
ละรัฐบาลจะต่างกัน บางสมัยนายกรัฐมนตรีจะเป็นประธานกรรมการด้วยตนเอง บางสมัยมอบหมายให้รอง
นายกรฐัมนตร ีเป็นประธานกรรมการ สว่นกรรมการอื่นๆ จะไม่ต่างกนัมาก กล่าวคอื จะมรีฐัมนตรจีากกระทรวงทีเ่ป็น
กระทรวงหลกัในดา้นนัน้ๆ เป็นกรรมการ มขีา้ราชการประจ าจากหน่วยงานหลกัในดา้นงบประมาณร่วมอยู่ในทุกคณะ
และขา้ราชการประจ าจากหน่วยงานอื่นทีเ่กีย่วขอ้งกบัดา้นนัน้อยู่ในคณะนัน้ๆ  
3) การตดัสินใจของคณะรฐัมนตรีเตม็คณะ (ส านักเลขาธกิารคณะรฐัมนตร,ี 2549ข) การตดัสนิใจระดบันี้เป็นการ
ตัดสนิใจโดยที่รฐัมนตรีทุกคนมีโอกาสเข้าร่วมประชุม ซึ่งปกติจะเป็นสปัดาห์ละหนึ่งครัง้ดังที่กล่าวมาแล้ว โดยมี
นายกรฐัมนตรเีป็นประธานในที่ประชุม ทัง้นายกรฐัมนตรแีละรฐัมนตรอีื่นๆ ทุกคนต่างมคีะแนนเสยีงคนละหนึ่งเสยีง
เท่ากนัทุกคน และเมื่อคณะรฐัมนตรมีมีตเิรื่องใดเช่นไร มตขิองทีป่ระชุมหรอืมตคิณะรฐัมนตรจีะมผีลผูกพนัรฐัมนตรทีุก
คน ทัง้นี้ เป็นไปตามหลกัการทีว่่าคณะรฐัมนตรจีะต้องรบัผดิชอบร่วมกนัต่อรฐัสภาในนโยบายทัว่ไปของคณะรฐัมนตรีและ
ตอ้งรบัผดิชอบร่วมกนัในการบรหิารราชการแผ่นดนิ โดยปรากฏในเอกสารแนวทางการปฏบิตัติามพระราชกฤษฎกีาว่า
ด้วยการเสนอเรื่องและการประชุมคณะรฐัมนตร ีพ.ศ.2548 เป็น “หลกัปฏบิตัิร่วมกนัของคณะรฐัมนตรี” ที่ได้รบัการ
ยอมรบัใหเ้ป็นธรรมเนียมปฏบิตัสิบืต่อกนัมาดงันี้ 
ในการประชุมคณะรฐัมนตร ีรฐัมนตรอีาจมคีวามคดิเหน็แตกต่างกนัได ้แต่เมื่อปรากฏผลยุตอิอกมาเป็นมตคิณะรฐัมนตรี
แล้ว มตินัน้ย่อมผูกพนัรฐัมนตรทีุกคน ดงันัน้จงึเป็นที่มุ่งหวงัว่ารฐัมนตรทีุกคนจะแสดงการสนับสนุนมติดงักล่าวต่อ
สาธารณชน 
รฐัมนตรพีงึหลกีเลีย่งการวพิากษ์วจิารณ์ รบัเชญิไปบรรยายหรอืใหค้วามเหน็ในทีส่าธารณะเกีย่วกบัการบรหิารราชการ
แผ่นดนิ ทีอ่ยู่นอกเหนืออ านาจหน้าทีข่องตน เพราะอาจน าไปสูก่ารขดัแยง้สาธารณะกบัรฐัมนตรทีีม่อี านาจหน้าทีใ่นการ
บรหิารราชการในสว่นนัน้ๆ โดยตรง 
รฐัมนตรพีงึหลกีเลี่ยงการให้ข่าวหรอืวพิากษ์วิจารณ์เรื่องที่อยู่ระหว่างการน าเสนอคณะรฐัมนตรหีรอืเรื่องที่ก าลงัจะ
น าเสนอต่อคณะรฐัมนตร ีเพื่อไม่ใหก้ระทบต่อความเป็นอสิระของการตดัสนิใจของคณะรฐัมนตร ีป้องกนัผลที่จะเกดิ
ขึน้กบัรฐัมนตรนีัน้ และการเกดิปญัหาขอ้โตแ้ยง้ถงึความมเีอกภาพของคณะรฐัมนตร ีกรณีทีม่ตคิณะรฐัมนตรใีนเรื่องนัน้
มไิดเ้ป็นไปตามความเหน็ทีร่ฐัมนตรนีัน้ไดใ้หค้วามเหน็ไวใ้นทีส่าธารณะแลว้ 
การรกัษาความลบัในการประชุมคณะรฐัมนตรแีละเอกสารการประชุมคณะรฐัมนตร ีหลกัปฏบิตัอินัเป็นสากลถอืว่าการ
อภปิรายในทีป่ระชุมคณะรฐัมนตรถีอืว่าเป็นความลบัทีไ่ม่พงึเปิดเผย เนื่องจากการอภปิรายดงักล่าวเป็นหวัใจส าคญัที่
จะสนับสนุนหลกัความรบัผิดชอบร่วมกนัของคณะรฐัมนตร ีหากถูกเปิดเผยย่อมกระทบต่อความเป็นเอกภาพและ
ประสทิธภิาพในการพจิารณาเรื่องต่างๆ ของคณะรฐัมนตร ีเนื่องจากคณะรฐัมนตรเีป็นองคก์รสงูสุดทางบรหิาร การน า
ขอ้มูลต่างๆ เสนอต่อคณะรฐัมนตร ีจงึต้องจดัท าอย่างละเอยีดทุกแง่มุม ซึ่งจะมทีัง้เรื่องทีเ่กีย่วกบัความมัน่คง เศรษฐกจิ 



วารสารสหวทิยาการวจิยั: ฉบบับณัฑติศกึษา   ปีที ่7 ฉบบัที ่1 (ม.ค.-ม.ิย. 2561) 

[58] 

และความสมัพนัธร์ะหว่างประเทศเอกสารการประชุมคณะรฐัมนตรจีงึมคีวามส าคญัและถอืเป็นความลบั ซึง่เมื่อเปิดเผยแลว้
อาจมผีลกระทบเป็นวงกวา้ง แนวปฏบิตัจิงึควรเป็นไปตามพระราชบญัญตัขิอ้มลูขา่วสารของราชการพ.ศ.2540 ระเบยีบ
การรกัษาความปลอดภยัแห่งชาต ิพ.ศ.2517 และระเบยีบว่าดว้ยการรกัษาความลบัของทางราชการ พ.ศ.2544 อย่าง
เคร่งครดั ยกเว้นกรณีที่คณะรฐัมนตรมีมีติใหเ้ปิดเผย เช่น มกีารถ่ายทอดวทิยุ /โทรทศัน์ เป็นต้น (ส านักเลขาธกิาร
คณะรฐัมนตร,ี 2549ก)  
หลักการปฏิบัติเช่นว่านี้ เป็นแนวทางที่จ าเป็นต้องน าเสนอเพื่อให้เห็นภาพที่ชัดเจนว่าในกา รประชุมหารือของ
คณะรฐัมนตรมีกีรรมวธิีและรูปแบบการตดัสนิใจเช่นไร เพื่อที่ผู้อ่านจะสามารถเข้าใจบริบทที่แวดล้อมกระบวนการ
ตดัสนิใจของคณะรฐัมนตร ีอกีทัง้จะเป็นประโยชน์ในการท าความเขา้ใจต่อปญัหาการถูกฟ้องรอ้งคดปีกครอง 
กระบวนการตดัสินใจ 
เมื่อกล่าวถึงกระบวนการตดัสนิใจของคณะรฐัมนตรจีะเป็นที่เขา้ใจว่าหมายถงึกระบวนการของการน าเรื่องเขา้สู่การ
พจิารณาของที่ประชุมคณะรฐัมนตรจีนถงึขัน้ตอนของการยนืยนัมตคิณะรฐัมนตรไีปยงัส่วนราชการและผูท้ี่เกี่ยวขอ้ง 
และการตดิตามผลการด าเนินการตามมตคิณะรฐัมนตร ีซึง่ในกระบวนการนี้อาจจะย่อยลงไปไดถ้ึ งขัน้ตอนหรอืวธิกีาร
ด าเนินการต่างๆ ตัง้แต่การก าหนดประเภทเรื่องทีเ่สนอต่อคณะรฐัมนตร ีขัน้ตอนและวธิกีารส่งเรื่องไปยงัคณะรฐัมนตร ี
การจดัท าเรื่องเสนอทัง้เรื่องทีเ่ป็นประเภทเรื่องทัว่ไปและเรื่องทีเ่ป็นการเสนอร่างกฎหมาย การก าหนดระยะเวลาในการ
ส่งเรื่อง ระยะเวลาในการพิจารณาให้ความเห็นของหน่วยงานต่างๆ ที่เกี่ยวข้องเพื่อประกอบการตัดสินใจของ
คณะรฐัมนตรี ขัน้ตอนการน าเรื่องเสนอคณะรฐัมนตรี การแจ้งยืนยนัมติและการรายงานผลการด าเนินการตามมติ
คณะรฐัมนตร ี
วธิกีารปฏบิตัิในเรื่องต่างๆ เหล่านี้ในช่วงระยะเวลาทีผ่่านมาไดถ้ือปฏบิตัติามๆ กนัมาโดยไม่ได้มกีารก าหนดไว้เป็น
ระเบยีบปฏบิตัไิวโ้ดยเฉพาะ จนกระทัง่ในปี 2531 สมยัรฐับาล พลเอก ชาตชิาย ชุณหะวณั ไดม้กีารประกาศใชร้ะเบยีบ
ส านักนายกรฐัมนตรวี่าดว้ยการเสนอเรื่องต่อคณะรฐัมนตร ีพ.ศ.2531 ซึง่นับเป็นการจดัระเบยีบวธิกีารเสนอเรื่องต่อ
คณะรฐัมนตรอีย่างเป็นระเบยีบแบบแผนเป็นครัง้แรก 
อย่างไรกต็าม ระเบียบดงักล่าวข้างต้นได้ถือปฏบิตัิมาจนกระทัง่ปี พ.ศ.2548 จึงได้มีการยกเลกิ และแทนที่โดยพระราช
กฤษฎกีาว่าดว้ยการเสนอเรื่องและการประชุมคณะรฐัมนตร ีพ.ศ.2548 และระเบยีบว่าดว้ยหลกัเกณฑแ์ละวธิกีารเสนอเรื่อง
ต่อคณะรฐัมนตร ีพ.ศ.2548 ซึ่งยงัคงใชบ้งัคบัอยู่ในปจัจุบนั ซึ่งคณะผูด้ าเนินการวจิยัจะใช้กรอบแนวทางปฏบิตัิดา้น
ต่างๆ ทีป่รากฏอยู่ในระเบยีบฯ เป็นสว่นส าคญัในการศกึษาวเิคราะห ์อนัเป็นผลใหเ้น้ือหาสว่นใหญ่ของขอ้เขยีนในบทนี้
จะคดัลอกมาจากสาระส าคญัทีป่รากฏอยู่ในเอกสารแนวทางปฏบิตัิตามพระราชกฤษฎกีาว่าดว้ยการเสนอเรื่องฯ พ.ศ.
2548 ดงัมกีารอา้งองิถงึในหลายสว่นดว้ยกนั 
1) สาระส าคญัของพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการเสนอเรื่องและการประชุมคณะรฐัมนตรี พ.ศ.2548 สาระส าคญั
ในพระราชกฤษฎกีาว่าดว้ยการเสนอเรื่องและการประชุมคณะรฐัมนตร ีพ.ศ.2548 เป็นเรื่องของการก าหนดหลกัเกณฑ์
และแนวทางการเสนอเรื่องต่อคณะรฐัมนตร ีตลอดจนการประชุมคณะรฐัมนตร ีเพื่อใหส้อดคลอ้งกบัพระราชกฤษฎกีาว่า
ด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี พ.ศ.2546 บางเรื่องเคยปรากฏอยู่แล้วในระเบียบส านัก
นายกรฐัมนตรวี่าดว้ยการเสนอเรื่องต่อคณะรฐัมนตร ีพ.ศ.2531 และทีแ่กไ้ขเพิม่เตมิ (ฉบบัที ่2) พ.ศ.2535 แต่มหีลาย
เรื่องทีเ่ป็นการก าหนดหลกัการและหลกัเกณฑข์ึน้มาใหม่ อย่างไรกต็าม ก่อนทีจ่ะพจิารณาในรายละเอยีดของพระราช
กฤษฎกีาแต่ละมาตรามปีระเดน็ทีส่มควรน าขึน้มากล่าวในเบือ้งตน้เพื่อใหเ้หน็ความเป็นมาหรอืความจ าเป็นของการตรา
พระราชกฤษฎกีาฉบบันี้ 
การตราพระราชกฤษฎกีาว่าดว้ยการเสนอเรื่องฯ ถอืเป็นส่วนหนึ่งในการปฏริูปการท างานของระบบราชการไทยตามนัย
มาตรา 3/1 แห่งพระราชบญัญตัริะเบยีบบรหิารราชการแผน่ดนิ พ.ศ.2534 ซึง่แกไ้ขเพิม่เตมิโดยพระราชบญัญตัริะเบยีบ
บรหิารราชการแผ่นดนิ (ฉบบัที ่5) พ.ศ.2545 อนัถอืเป็นกฎหมายหลกัทีส่ าคญัของการปฏริปูระบบราชการของไทยครัง้
ส าคญัอกีครัง้หนึ่งทีเ่ริม่ต้นในปี 2545 ดว้ย เน่ืองจากเป้าหมายส าคญัของการปฏริูประบบราชการ (ซึง่ต่อมาเปลีย่นมา
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ใชค้ าว่า “การพฒันาระบบราชการ” เพื่อใหเ้หน็ภาพว่าการด าเนินการในเรื่องนี้ตอ้งเป็นไปอย่างต่อเนื่องและใชร้ะยะเวลา
ทีย่าวนาน) คอื การเพิม่ประสทิธภิาพระบบราชการในการตอบสนองความต้องการของประชาชน การบรหิารราชการ
แผ่นดนิของคณะรฐัมนตรซีึง่เป็นอ านาจหน้าทีห่ลกัของคณะรฐัมนตรใีนฐานะองคก์รสงูสุดทางการเมอืงฝ่ายบรหิารจงึ
ต้องด าเนินไปตามแนวทางดังกล่าวด้วย และโดยที่หน้าที่ที่ส าคญัยิ่งประการหนึ่งของคณะรฐัมนตรีในการบริหาร
ราชการแผ่นดนิที่หลกีเลี่ยงไม่ได้คอื การตดัสนิใจในปญัหาที่เป็นผลประโยชน์แห่งชาติ จงึเป็นความจ าเป็นทีจ่ะต้อง
ด าเนินการเพื่อใหก้ระบวนการตดัสนิใจของคณะรฐัมนตรเีป็นไปดว้ยความถูกตอ้ง เป็นธรรม โปร่งใส ตรวจสอบได ้และ
เป็นไปตามหลกัความรบัผดิชอบสอดคลอ้งกบัพระราชกฤษฎกีาว่าดว้ยหลกัเกณฑ ์และวธิกีารบรหิารกจิการบา้นเมอืงที่
ด ีพ.ศ.2546 ดว้ยเช่นเดยีวกบัการบรหิารราชการเรื่องอื่นๆ 
1) หลกัเกณฑท์ี่ก าหนดไว้ในพระราชพระราชกฤษฎีกาว่าดว้ยการเสนอเรื่องและการประชุมคณะรฐัมนตร ีพ.ศ.2548 
พระราชกฤษฎกีาฉบบันี้ มทีัง้หมด 17 มาตรา โดยมนีายกรฐัมนตรเีป็นผูร้กัษาการตามกฎหมาย และมสีาระส าคญั ดงันี้ 
1) ประเภทของเรือ่งทีส่ามารถเสนอคณะรฐัมนตรไีด ้(ตามมาตรา 4) ม ี13 ประเภท ไดแ้ก่ 
(1.1) เรื่องทีก่ฎหมายก าหนดใหเ้ป็นอ านาจหน้าทีข่องคณะรฐัมนตรหีรอืใหต้อ้งเสนอคณะรฐัมนตร ี
(1.2) ร่างพระราชบญัญตั ิร่างพระราชก าหนด 
(1.3) เรื่องทีต่อ้งเสนอใหส้ภาผูแ้ทนราษฎร วุฒสิภา หรอืรฐัสภาอนุมตัหิรอืใหค้วามเหน็ชอบ 
(1.4) ร่างพระราชกฤษฎกีา 
(1.5) ร่างกฎกระทรวงเกีย่วกบันโยบายส าคญัทีค่ณะรฐัมนตรกี าหนด 
(1.6) ร่างระเบยีบ ร่างขอ้บงัคบั หรอืร่างประกาศทีม่สีว่นบงัคบัแก่สว่นราชการโดยทัว่ไป 
(1.7) เรื่องทีเ่กีย่วกบัความสมัพนัธร์ะหว่างประเทศหรอืทีเ่กีย่วกบัองคก์รระหว่างประเทศทีม่ผีลผกูพนัรฐับาลไทย  
(1.8) การรเิริม่โครงการลงทุนขนาดใหญ่ของส่วนราชการ รฐัวสิาหกจิ องคก์ารมหาชน หรอืหน่วยงานอื่นของรฐั ที่มี
วงเงนิตามทีค่ณะรฐัมนตรกี าหนดเวน้แต่โครงการลงทุนทีก่ าหนดในแผนงานทีค่ณะรฐัมนตรไีดม้มีตอินุมตัหิรอืเหน็ชอบ
แผนงานนัน้แลว้ 
(1.9) เรื่องทีข่อทบทวนหรอืยกเวน้การปฏบิตัติามมตขิองคณะรฐัมนตร ีระเบยีบ ขอ้บงัคบั หรอื ประกาศตาม (6) 
(1.10) ความเหน็ของคณะกรรมการกฤษฎกีาทีม่ลีกัษณะเป็นระเบยีบปฏบิตัริาชการทัว่ไป หรอืจะมผีลเป็นแนวบรรทดั
ฐานในการปฏบิตัริาชการ 
(1.11) เรื่องที่ต้องใช้งบประมาณแผ่นดนินอกเหนือจากที่ได้รบัอนุมตัิไว้แล้วตามกฎหมายว่าด้วยงบประมาณร่ายจ่าย
ประจ าปีหรอืงบประมาณรายจ่ายเพิม่เตมิ 
(1.12) เรื่องทีน่ายกรฐัมนตรใีนฐานะหวัหน้ารฐับาลน าเสนอหรอืมคี าสัง่ใหเ้สนอคณะรฐัมนตรี 
(1.13) เรื่องทีค่ณะรฐัมนตรมีมีตใิหเ้สนอคณะรฐัมนตร ี
เรื่องที่คณะรฐัมนตรมีมีติให้เสนอคณะรฐัมนตรซีึ่ง เป็นเรื่องนอกเหนือจากประเภทเรื่องตามมาตรา 4 (1)-(12) หาก
คณะรฐัมนตรมีมีตใิห ้เสนอคณะรฐัมนตรกีต็อ้งน าเสนอคณะรฐัมนตร ีสามารถแยกไดเ้ป็น 2 ลกัษณะใหญ่ๆ คอื ลกัษณะ
แรก เป็นกรณีทีค่ณะรฐัมนตรไีดม้มีตเิป็นหลกัการไวว้่าเรื่องนัน้เรื่องนี้จะต้องน าเสนอคณะรฐัมนตรพีจิารณาหรอืทราบ
ซึง่จะเป็นการก าหนดรายเรื่อง และลกัษณะทีส่อง เป็นกรณีทีเ่มื่อมเีรื่องใดเรื่องหนึ่งเขา้สู่การพจิารณาของคณะรฐัมนตรี
ปกติเมื่อคณะรัฐมนตรีได้มีมติเป็นประการใดแล้ว เรื่องนัน้เป็นอนัเสร็จสิ้นไป แต่จะมีเรื่องอีกส่วนหนึ่งที่นอกจาก
คณะรฐัมนตรจีะมมีตติดัสนิใจไปแลว้ ยงัไดส้ัง่การใหห้น่วยงานของรฐัทีเ่ป็นเจา้ของเรื่องหรอืผูเ้สนอเรื่องรายงานผลการ
ปฏบิตั ิหรอืความคบืหน้าในการด าเนินการกลบัมาใหค้ณะรฐัมนตรพีจิารณาหรอืทราบภายในระยะเวลาทีก่ าหนดดว้ย 
ซึง่ในกรณีนี้มกัจะเกดิขึน้กบัเรื่องประเภทต่อไปนี้ เรื่องทีเ่ป็นเรื่องส าคญัหรอืเป็นการด าเนินการตามนโยบายส าคญัของ
รฐับาลทีต่อ้งการเร่งรดัการด าเนินการเรื่องทีอ่ยู่ในความสนใจของสาธารณะชน หรอืมผีลกระทบต่อประชาชน และเรื่อง
ทีอ่ยู่ในระหว่างขัน้ตอนการพจิารณาทีย่งัไม่เบด็เสรจ็สมบูรณ์ เนื่องจากต้องการขอ้มูลหรอืผลการด าเนินการเพิม่เติม
เพื่อใหเ้กดิความครบถ้วนในการทีจ่ะใชต้ดัสนิใจในเรื่องนัน้ๆ ไดอ้ย่างถูกต้อง เหมาะสม ทัง้นี้ เมื่อนายกรฐัมนตรแีละ
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คณะรฐัมนตรซีึ่งเป็นผู้ออกค าสัง่หรอืมมีติตาม (12) หรือ (13) พ้นจากต าแหน่ง ส านักเลขาธิการคณะรฐัมนตรีต้อง
รวบรวมค าสัง่หรอืมตทิีม่ลีกัษณะเป็นการก าหนดหลกัเกณฑใ์นการเสนอเรื่องต่อคณะรฐัมนตร ีน าเสนอใหค้ณะรฐัมนตรี
ที่เขา้บรหิารราชการชุดใหม่พิจารณายนืยนัหรอืยกเลกิภายในสามสบิวนันับแต่วนัที่คณะรฐัมนตรแีถลงนโยบายต่อ
รฐัสภา 
2) สาระส าคญัอืน่ๆ 
1) การแต่งตัง้คณะกรรมการกลัน่กรองพจิารณาก่อนน าเสนอคณะรฐัมนตรี คณะรฐัมนตรจีะแต่งตัง้บุคคลประกอบดว้ย
รฐัมนตรทีีเ่กีย่วขอ้งและบุคคลอื่นทีม่คีวามรูค้วามช านาญในเรื่องทีจ่ะพจิารณากลัน่กรองเรื่องใดก่อนเสนอคณะรฐัมนตร ี
(ตามมาตรา 5) ส าหรบัหลกัเกณฑ์ทัว่ไปในการพจิารณาเรื่องใดควรเสนอใหค้ณะกรรมการกลัน่กรองฯ พจิารณาก่อน
น าเสนอคณะรฐัมนตร ีไดแ้ก่ เป็นเรื่องเชงินโยบายทีต่้องใชค้วามรอบคอบเป็นพเิศษในการพจิารณา อาจจะทัง้ในทาง
เทคนิคหรือการพิจารณาถึงผลกระทบต่อ ผู้มีส่วนได้ส่วนเสยี หรือประชาชน หรือต่อประเทศชาติโดยรวม ซึ่งเป็น
ประเด็นที่จะต้องใช้เวลามากในการอภิปรายถกเถียงกนั เป็นเรื่องที่ใช้งบประมาณจ านวนมาก ซึ่งอาจจะกระทบถึง
การเงนิการคลงัของประเทศ เป็นเรื่องที่หน่วยงานทีม่หีน้าทีเ่สนอความเห็นเพื่อประกอบการพจิารณาเรื่องนัน้ๆ ต่อ
คณะรฐัมนตรยีงัไม่ไดต้อบความเหน็มาภายในก าหนดเวลา และเรื่องนัน้จ าเป็นทีค่ณะรฐัมนตรจีะต้องพจิารณาตดัสนิใจ
ภายในเวลาอนัควร และเป็นเรื่องทีบ่รรดาหน่วยงานทีม่หีน้าทีเ่สนอความเหน็เพื่อประกอบการพจิารณาเรื่องนัน้ๆ ต่อ
คณะรฐัมนตรยีงัมคีวามเหน็ทีไ่ม่สอดคลอ้งกนั จงึควรไดร้บัการพจิารณาในแง่มุมต่างๆ ตามความเหน็ทีไ่ม่ตรงกนันัน้ให้
ไดข้อ้ยุตใินระดบัหนึ่งก่อน 
(2) การก าหนดใหม้รีฐัมนตรเีขา้สงักดัเป็นผูล้งนามเสนอเรื่องต่อคณะรฐัมนตร ี(ตามมาตรา 6) 
(3) การก าหนดให้คณะรฐัมนตรสีามารถมอบหมายใหน้ายกรัฐมนตรหีรอืรองนายกรฐัมนตรเีป็นผู้พจิารณาใช้อ านาจ
แทนคณะรฐัมนตรไีดใ้นบางเรื่องหรอืบางกรณี (ตามมาตรา 7) ทัง้นี้เพื่อเป็นการแบ่งเบาหรอืลดภาระของคณะรฐัมนตรี
ในการทีจ่ะไดไ้ม่ตอ้งเสยีเวลาในการพจิารณาเรื่องทีม่ลีกัษณะเป็นราชการประจ าเป็นภารกจิปกต ิหรอืมแีนวทางปฏบิตัิ
ทีช่ดัเจนอยู่แลว้ กล่าวคอื เรื่องตาม (1.1) (1.4) (1.7) (1.9) (1.10) หรอื (1.11) รวมทัง้เรื่องทีไ่ดผ้่านการกลัน่กรองจาก
คณะกรรมการกลัน่กรองฯ ดว้ย 
(4) การก าหนดหลกัเกณฑ์เรื่ององค์ประชุมและวธิีการประชุมของคณะรฐัมนตรีไว้ เพื่อป้องกนัการโต้แย้งเกี่ยวกบั
กระบวนการตดัสนิใจ(ตามมาตรา 8) 
4.1) องคป์ระชุมของคณะรฐัมนตรี การประชุมคณะรฐัมนตรปีกต ิหมายถึง การประชุมคณะรฐัมนตรเีตม็คณะ ต้องมี
รฐัมนตรเีขา้ร่วมประชุมไม่น้อยกว่า 1 ใน 3 ของจ านวนคณะรฐัมนตรทีัง้หมดทีม่อียู่ ส าหรบัผลการประชุม ถอืเป็นมติ
ของคณะรฐัมนตร ีและการประชุมคณะรฐัมนตรกีรณีจ าเป็น หมายถงึ การประชุมคณะรฐัมนตรจี ากดับุคคลทัง้นี้เพื่อเป็น
การรกัษาประโยชน์ส าคญัของประเทศ หรอื มกีรณีฉุกเฉิน หรอื เพื่อประโยชน์ในการรกัษาความลบัโดยองค์ประชุมจะ
ประกอบดว้ย นายกรฐัมนตรแีละรฐัมนตรทีีเ่กีย่วขอ้งตามทีน่ายกรฐัมนตรเีหน็สมควร ส าหรบัผลการประชุมถอืเป็นมติ
คณะรฐัมนตร ีและเมื่อมกีารประชุมเป็นกรณีปกต ินายกรฐัมนตรจีะตอ้งแจง้ใหท้ราบทีป่ระชุมคณะรฐัมนตรทีราบดว้ย 
(4.2) วธิกีารประชุมของคณะรฐัมนตร ีการเชญิรฐัมนตรมีาเขา้ร่วมประชมุ อาจจะเป็น ณ สถานทีท่ีก่ าหนด หรอืวธิอีื่นใด
ที่ผู้เขา้ร่วมประชุมสามารถปรึกษาหารือได้แม้มไิด้อยู่ในสถานที่เดียวกนั ตามที่นายกรฐัมนตรกี าหนด โดยปกติ
คณะรฐัมนตรจีะประชุม ณ หอ้งประชุมคณะรฐัมนตร ีทีต่ัง้อยู่ในส านักเลขาธกิารคณะรฐัมนตร ีแต่มบีางโอกาสทีจ่ะใช้
สถานที่อื่นเป็นที่ประชุม เช่น ตึกสนัติไมตรี (หลงันอก) ท าเนียบรฐับาลหรือแม้แต่สถานที่ที่จดัไว้เมื่อมกีารประชุม
คณะรฐัมนตรทีีจ่งัหวดัต่างๆ และยงัมวีธิอีื่นทีผู่เ้ขา้ร่วมประชุมสามารถปรกึษาหารอืไดแ้มม้ไิดอ้ยู่ในสถานทีเ่ดยีวกนันัน้ 
เป็นการเปิดโอกาสให้กับการที่จะน าเทคโนโลยีสาระสนเทศมาใช้ได้ในกรณีที่จ าเป็น เช่น การใช้ระบบ Video 
Conference เป็นตน้ 
(5) การจดัสง่วาระการประชุมคณะรฐัมนตร ีการประชุมคณะรฐัมนตรใีนกรณีปกต ิส านกัเลขาธกิารคณะรฐัมนตรจีะต้อง
จดัสง่วาระการประชุมพรอ้มดว้ยเอกสารทีเ่กีย่วขอ้งใหค้ณะรฐัมนตรทีราบล่วงหน้าไม่น้อยกว่าหนึ่งวนัก่อนการประชุม
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คณะรฐัมนตร ีเวน้แต่กรณีมคีวามจ าเป็นเร่งด่วน นายกรฐัมนตรจีะอนุมตัใิหเ้สนอโดยไม่ตอ้งสง่วาระการประชุมล่วงหน้า
กไ็ด ้แต่ในกรณีที่เป็นเรื่องที่มผีลให้มกีารอนุมตัิงบประมาณ นายกรฐัมนตรจีะอนุมตัไิด้ต่อเมื่อเป็นกรณีฉุกเฉินและมี
ความจ าเป็นเพื่อรกัษาประโยชน์ส าคญัของประเทศหรอืประชาชน ทัง้นี้การสง่วาระการประชุมและเอกสารทีเ่กีย่วขอ้งจะ
สง่โดยวธิกีารทางอเิลก็ทรอนิกสก์ไ็ด ้(ตามมาตรา 9) ในทางปฏบิตัขิองส านักเลขาธกิารคณะรฐัมนตร ีในกรณีปกต ิได้
ก าหนดวนัทีจ่ะจดัสง่วาระการประชุมคณะรฐัมนตรไีว ้3 ครัง้เป็นอย่างน้อย ก่อนถงึวนัองัคารซึง่เป็นวนัประชุมปกต ิคอื 
วนัพุธ วาระทีจ่ะจดัสง่ในวนัน้ีเรยีกว่า วาระปกติ วนัศุกร ์วาระทีจ่ะจดัส่งในวนันี้เรยีกว่า วาระเพิม่เตมิ ครัง้ที ่1 และวนั
จนัทร ์วาระทีจ่ะจดัสง่ในวนัน้ีเรยีกว่า วาระเพิม่เตมิ ครัง้ที ่2 ส าหรบักรณีเป็นเรื่องทีจ่ าเป็นต้องรกัษาเป็นความลบัทีไ่ม่
ควรถูกเปิดเผยก่อนที่จะมกีารประชุมแม้ว่าจะมคี าสัง่การให้เสนอคณะรฐัมนตรพีจิารณาแล้วกต็าม ทัง้นี้ เพราะอาจ
ก่อใหเ้กดิความเสยีหายต่อประเทศชาต ิเช่น เรื่องทีเ่กีย่วกบัความมัน่คง หรอือาจก่อใหเ้กดิความไดเ้ปรยีบเสยีเปรยีบ 
หรอืไม่เป็นธรรมต่อผูเ้กี่ยวขอ้งกบัเรื่องนัน้ๆ เช่น เรื่องทีเ่กีย่วขอ้งกบัการขึน้หรอืลดภาษีต่างๆเป็นต้นเหล่านี้ ในวาระ
การประชุมจะปรากฏเฉพาะชื่อเรื่องกวา้งๆ เท่านัน้ แต่จะไม่ปรากฏรายละเอยีดของเรื่องนัน้ๆ จนกว่าจะมกีารประชุม  
จงึจะแจกเอกสารเรื่องนัน้ในทีป่ระชุม สว่นเรื่องประเภททีเ่ป็นวาระ นัน้คอืเป็นเรื่องทีห่น่วยงานของรฐัเจา้ของเรื่องน ามา
เสนอในวนัประชุมคณะรฐัมนตร ีผูท้ีจ่ะมอี านาจใหบ้รรจุเรื่องดงักล่าวเป็นวาระการประชุมไดค้อื นายกรฐัมนตรหีรอืรอง
นายกรฐัมนตรทีีไ่ดร้บัมอบหมายใหร้บัราชการแทนนายกรฐัมนตรแีละท าหน้าทีป่ระธานในการประชุมในวนันัน้ๆ เรื่องที่
จะอนุมตัใิหเ้สนอเป็นวาระจรไดน้ัน้จะตอ้งเป็นเรื่องทีม่คีวามจ าเป็นเร่งด่วนโดยอาจจะเป็นเรื่องทัว่ไปทีไ่มเ่กีย่วกบัการขอ
อนุมตังิบประมาณ เช่น การเสนอขอใหค้ณะรฐัมนตรพีจิารณาใหค้วามเหน็ชอบร่างความตกลงระหว่างประเทศในเรื่อง
ต่างๆ ทีม่เีงื่อนไขของเวลาทีฝ่า่ยไทยจะตอ้งไปร่วมลงนามในเวลากระชัน้ชดิ หรอืเรื่องการแกไ้ขปญัหาเฉพาะหน้าบาง
เรื่อง เป็นตน้ 
6) การก าหนดประเดน็ใหค้ณะรฐัมนตรมีมีตแิละผลผกูพนัของมตคิณะรฐัมนตร ี(ตามมาตรา 10) เพื่อยนืยนัหลกัการว่า 
ผลการตัดสินใจของคณะรฐัมนตรีซึ่งเรียกว่า “มติคณะรฐัมนตรี” นัน้ จะมีผลผูกพนัเฉพาะหลกัการแห่งประเด็นที่
หน่วยงานของรฐัเสนอเท่านัน้ ส าหรบัขอ้มูลรายละเอยีดหรอืความคดิเหน็ที่ประกอบการพจิารณา ถือเป็นหน้าทีแ่ละ
ความรบัผดิชอบของผูเ้สนอหรอืหน่วยงานทีเ่กีย่วขอ้งทีจ่ะตอ้งมาด าเนินการโดยค านึงถงึประโยชน์ของทางราชการเป็น
ส าคญั เวน้แต่คณะรฐัมนตรจีะมมีตอินุมตั ิเหน็ชอบ เพิม่เตมิ มากไปกว่าหลกัการแห่งประเดน็ทีเ่สนอ กจ็ะมผีลผูกพนั
ไปถงึรายละเอยีดตามมตคิณะรฐัมนตรนีัน้ 
(7) การก าหนดใหส้ านกัเลขาธกิารคณะรฐัมนตรมีหีน้าทีต่ดิตามและรวบรวมผลการปฏบิตัติามมตขิองคณะรฐัมนตรใีนเรื่อง
ทีไ่ดร้บัมอบหมายใหห้น่วยงานของรฐัรายงานผลการด าเนินงาน เพื่อรายงานใหค้ณะรฐัมนตรทีราบเป็นระยะๆ หรอืใน
กรณีจ าเป็นจะเสนอนายกรฐัมนตรเีพื่อพจิารณาทบทวนมตขิองคณะรฐัมนตรใีนเรื่องนัน้กไ็ด ้(ตามมาตรา 11) 
(8) การให้คณะรฐัมนตรมีีอ านาจออกระเบยีบก าหนดหลกัเกณฑ์แนวทางการเสนอเรื่อง ซึ่งจ าเป็นที่จะต้องก าหนด
หลักเกณฑ์และแนวทางปฏิบัติเพิ่มเติมในรายละเอียดของบางเรื่องเพื่อให้การปฏิบัติสามารถด าเนินไปได้ตาม
เจตนารมณ์ของพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการเสนอเรื่องฯ (ตามมาตรา 12) เช่น ในเรื่องของการส่งเรื่องไปเพื่อเสนอ
คณะรฐัมนตร ีการขอความเหน็จากหน่วยงานทีเ่กีย่วขอ้ง การจดัท าหนังสอืเสนอเรื่องทัง้ประเภทเรื่องทัว่ไปและทีเ่ป็น
ร่างทางกฎหมาย ขัน้ตอนการปฏบิตัใินการน าเรื่องเสนอคณะรฐัมนตร ีการแจง้ยนืยนัมตคิณะรฐัมนตร ีการเปิดเผยมติ
คณะรฐัมนตรีต่อสาธารณชน และรายงานผลการปฏิบตัิตามมติคณะรฐัมนตรี เป็นต้น ซึ่งระเบียบดงักล่าว ได้แก่ 
ระเบยีบว่าดว้ยหลกัเกณฑแ์ละวธิกีารเสนอเรื่องต่อคณะรฐัมนตร ีพ.ศ.2548 ดงัจะไดก้ล่าวรายละเอยีดต่อไป 
(9) การทบทวนมตขิองคณะรฐัมนตรหีรอืค าสัง่ของนายกรฐัมนตรชีุดเดมิ เมื่อมกีารเปลีย่นคณะรฐัมนตรชีุดใหม่ ใหเ้ป็น
หน้าทีข่องส านกัเลขาธกิารคณะรฐัมนตรรีวบรวมมตขิองคณะรฐัมนตรหีรอืค าสัง่ของนายกรฐัมนตรชีดุเดมิทีเ่กีย่วกบัการ
บรหิารราชการหรอืขา้ราชการทีอ่อกโดยมไิดอ้าศยัอ านาจของกฎหมายใด พรอ้มดว้ยขอ้เสนอแนะว่า สมควรคงค าสัง่
ของนายกรฐัมนตรหีรอืมตขิองคณะรฐัมนตรใีนเรื่องนัน้ต่อไปหรอืไม่เพยีงใด และน าเสนอนายกรฐัมนตรเีพื่อพจิารณาสัง่
การหรอืด าเนินการต่อไปภายในหนึ่งรอ้ยยีส่บิวนันบัแต่วนัทีค่ณะรฐัมนตรแีถลงนโยบายต่อรฐัสภา (ตามมาตรา 13) 
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2) ผลทางกฎหมายอนัเน่ืองมาจากการประกาศใช้พระราชกฤษฎีกา ว่าด้วยการเสนอเรื่องและการประชุม
คณะรฐัมนตรี พ.ศ.2548 หลายประเทศก าหนดเรื่องของการประชุมคณะรฐัมนตร ีเป็นพระราชบญัญตั ิเช่น ประเทศ
ญีปุ่น่ เหตุทีต่อ้งก าหนดไวเ้ป็นกฎหมายเพราะคณะรฐัมนตรเีป็นองคก์รส าคญัทีต่ดัสนิใจแทนรฐัและประชาชนในรฐัทุก
คน กระบวนการขัน้ตอนการด าเนินการหรอืการปฏบิตัต่ิางๆ สมควรทีจ่ะไดม้กีารก าหนดไวใ้หช้ดัเจนแน่นอน เพื่อทีจ่ะ
ไม่ขึน้อยู่กบัความพอใจของนักการเมอืงทีไ่ดร้บัเลอืกเขา้มาเป็นคณะรฐัมนตร ีและควรจะมบีางสิง่บางอย่างที่จะคุ้มครอง
การตดัสนิใจของคณะรฐัมนตรซีึง่ถอืเป็นความลบัด้วย เพราะการพจิารณาตดัสนิใจของคณะรฐัมนตรใีนบางเรื่อง หาก
เปิดเผยออกไปจะกระทบต่อประเทศชาตไิด ้เหตุผลความจ าเป็นขา้งตน้น้ี จงึเป็นทีม่าของการด ารใิหม้กีารออกกฎหมาย
ว่าด้วยเรื่องดงักล่าวขึน้ในประเทศไทยด้วย และนอกจากนี้ ดงัที่กล่าวมาแล้วว่า เดิมการประชุมคณะรฐัมนตรไีทย
ด าเนินไปตามแบบแผนธรรมเนียมตัง้แต่ปี 2475 จนถงึปี 2531 จงึไดม้กีารประกาศใชร้ะเบยีบส านักนายกรฐัมนตรวี่า
ดว้ยการเสนอเรื่องต่อคณะรฐัมนตร ีพ.ศ.2531 ซึง่กเ็ป็นหลกัเกณฑแ์นวทางในระดบั “ระเบยีบ” เท่านัน้ ประกอบกบัเมื่อ
พจิารณาเรื่องทีเ่ขา้สู่กระบวนการตดัสนิใจของคณะรฐัมนตร ีมทีัง้เรื่องที่ส าคญัระดบัชาติจนถงึเรื่องราชการประจ าที่
หลายเรื่องไม่ส าคญัในระดบั ทีจ่ะต้องใชอ้งคก์รคณะ รฐัมนตรตีดัสนิใจ จงึควรทีจ่ะไดน้ าหลกัการตามมาตรา 3/1 ของ
พระราชบญัญตัริะเบยีบบรหิารราชการแผ่นดนิ พ.ศ.2534 แกไ้ขเพิม่เติมโดยพระราชบญัญตัริะเบยีบบรหิารราชการ
แผ่นดนิ (ฉบบัที ่5) พ.ศ.2545 มาใชใ้นกระบวนการตดัสนิใจของคณะรฐัมนตรดีว้ย 
เมื่อหลกัเกณฑแ์นวทางในการเสนอเรื่องและการประชุมคณะรฐัมนตรไีดก้ าหนดขึน้เป็นพระราชกฤษฎกีาเพื่อใชแ้ทน
ระเบยีบฉบบัเดมิ ย่อมมผีลในทางกฎหมาย 2 ประการ คอื 
ประการแรก สว่นราชการและผูท้ีเ่กีย่วขอ้งจะตอ้งปฏบิตัติาม แมแ้ต่นายกรฐัมนตรแีละรฐัมนตรอีื่นๆ ทัง้นี้ เน่ืองจากพระ
ราชกฤษฎกีาถอืเป็นกฎหมาย การจะใชม้ตคิณะรฐัมนตรเีพื่อยกเวน้การปฏบิตัใินเรื่องต่างๆ โดยพระราชกฤษฎกีาไม่ได้
ใหอ้ านาจไวเ้หมอืนเช่นทีผ่่านมาในอดตีไมส่ามารถด าเนินการได ้ต่อไปนี้หากจะยกเวน้การปฏบิตัติามพระราชกฤษฎกีา
ฉบบันี้ในมาตราใดเรื่องใด จะต้องตราเป็นพระราชกฤษฎีกาแก้ไขเพิ่มเติม ทัง้นี้ เป็นไปตามหลกัการของกฎหมาย
มหาชนทีว่่า เมื่อเรื่องใดสถาปนาขึน้เป็นกฎ มศีกัดิร์ะดบัใดแลว้ จะไม่ใชห้รอืจะเปลีย่นแปลงแกไ้ข ต้องออกเป็นกฎทีม่ี
ศกัดิใ์นระดบัเดียวกนัหรือสูงกว่า ผลทางกฎหมายในข้อน้ี ส่วนราชการต่างๆ และผู้ที่เกี่ยวข้องจ าเป็นที่จะต้องให้
ความส าคญัเป็นพเิศษ เนื่องจากกระทบกบัแนวทางหรือวธิปีฏบิตัิเดิมๆ ที่ส่วนราชการมกัจะด าเนินการเป็นประจ า  
โดยเฉพาะอย่างยิง่การเสนอเรื่องทีเ่ร่งด่วนที่มกัจะส่งมาโดยไม่สอดคลอ้งกบัแนวทางปฏบิตัทิี่ก าหนดไวใ้นระเบยีบว่า
ดว้ยการเสนอเรื่องต่อคณะรฐัมนตร ีและไดอ้าศยัการตคีวามว่า เนื่องจากระเบยีบดงักล่าวออกโดยคณะรฐัมนตร ีดงันัน้ 
คณะรฐัมนตรกีอ็าจจะมมีตหิรอืยกเวน้สิง่ทีเ่คยก าหนดไวเ้องเสยีกไ็ด ้ซึง่โดยหลกัการแลว้สามารถกระท าเช่นทีว่่าไดแ้ละ
ไดก้ระท ามาโดยตลอดในหลายๆ เรื่อง แต่บดัน้ีเมื่อหลกัเกณฑต่์างๆ ไดก้ าหนดเป็นพระราชกฤษฎกีาแลว้มผีลบงัคบัใช้
เป็นกฎหมาย ท าใหค้ณะรฐัมนตรไีม่สามารถที่จะออกมติหรอืกระท าการใดอนัเป็นการยกเว้นได้ ดงันั ้น จงึเป็นความ
จ าเป็นทีจ่ะต้องท าความเขา้ใจแก่ผูท้ี่เกี่ยวขอ้งตัง้แต่เบื้องต้นว่า หากเรื่องใดที่ส่งมาไม่สอดคล้องกบัแนวทางปฏบิตัิที่
ก าหนดไวใ้นพระราชกฤษฎกีา ส านกัเลขาธกิารคณะรฐัมนตรมีคีวามจ าเป็นทีจ่ะต้องส่งเรื่องดงักล่าวคนืหน่วยงานนัน้ๆ 
เพื่อกลบัไปด าเนินการใหม่ 
ประการทีส่อง พระราชกฤษฎกีาฉบบันี้มบีทก าหนดทีจ่ะขจดัขอ้สงสยัหรอืประเดน็ทีไ่ม่ชดัเจนในหลายๆ เรื่องทีผ่่านมา
และเคยมปีญัหาตคีวาม เช่น ในเรื่องขององคป์ระชุมคณะรฐัมนตรวี่ามหีรอืไม่ ซึง่ประเดน็น้ีมหีลายแนวคดิ แต่ในทาง
ปฏิบตัิที่ผ่านมาของการประชุมคณะรัฐมนตรีไทยไม่มีการนับองค์ประชุม จึงได้มีการก าหนดเรื่องนี้ไว้ในพระราช
กฤษฎกีาว่าดว้ยการเสนอเรื่องและการประชุมคณะรฐัมนตร ีพ.ศ.2548 เพื่อใหเ้กดิความชดัเจน 
3) ระเบียบว่าด้วยหลกัเกณฑแ์ละวิธีการเสนอเรื่องต่อคณะรฐัมนตรี พ.ศ.2548 การประกาศใชพ้ระราชกฤษฎกีา
ว่าดว้ยการเสนอเรื่องและการประชุมคณะรฐัมนตร ีพ.ศ.2548 เพื่อก าหนดหลกัเกณฑแ์ละแนวทางปฏบิตัใินบางเรื่องที่
พระราชกฤษฎกีาว่าดว้ยการเสนอเรื่องฯ ก าหนดไวเ้ป็นหลกัการกวา้งๆดงักล่าวมาขา้งต้น โดยไดก้ าหนดขอบเขตของ
หลกัเกณฑ์และวิธีการในเรื่องที่ส าคญั 4 เรื่อง คือ การเสนอเรื่องต่อคณะรฐัมนตรี การด าเนินการตามมติของ
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คณะรฐัมนตร ีการรายงานผลการปฏบิตัติามมตขิองคณะรฐัมนตร ีและ การด าเนินการอื่นใดเพื่อใหเ้กดิประโยชน์ต่อการ
ปฏบิตัหิน้าทีข่องคณะรฐัมนตร ี(ส านกัเลขาธกิารคณะรฐัมนตร,ี 2549ก) ซึง่ระเบยีบว่าดว้ยหลกัเกณฑแ์ละวธิเีสนอเรื่อง
ต่อคณะรฐัมนตร ีโดยระเบยีบดงักล่าวมทีัง้หมด 23 ขอ้ ซึง่จดักลุ่มแบ่งเป็น 7 หมวด ไดแ้ก่ หมวด 1 การส่งเรื่อง หมวด 
2 การขอความเห็น หมวด 3 การเสนอเรื่องทัว่ไป หมวด 4 การเสนอร่างกฎหมาย หมวด 5 การน าเรื่องเสนอ
คณะรฐัมนตร ีหมวด 6 มตคิณะรฐัมนตร ีหมวด 7 การรายงานผลการปฏบิตัติามมตคิณะรฐัมนตร ี 
ดงันัน้ เรื่องที่จะถูกน าเสนอต่อคณะรฐัมนตรีจะต้องผ่านกระบวนการตรวจสอบเรื่องที่ส่งมาเพื่อเสนอคณะรฐัมนตร ี
(หมวด 5 ขอ้ 17) โดยส านกัเลขาธกิารคณะรฐัมนตรจีะตรวจสอบตามหวัขอ้ในแบบตรวจสอบเรื่องทีเ่สนอคณะรฐัมนตร ี
ซึง่ในแบบตรวจสอบนี้จะมรีายละเอยีดต่างๆ เช่น ชื่อเรื่อง หน่วยงานเจา้ของเรื่อง หน่วยงานทีเ่กีย่วขอ้ง หน่วยงานที่
ถามความเหน็ ระดบัความเสีย่ง ประเดน็ทีจ่ะขอใหค้ณะรฐัมนตรมีมีต ิซึง่อาจจะแบ่งไดเ้ป็น การขอความเหน็ (หมวด 2) 
การเสนอเรื่องทัว่ไป (หมวด 3) และ การเสนอร่างกฎหมาย (หมวด 4) ซึง่แมว้ธิปีฏบิตัใินแต่ละกลุ่มประเดน็จะมคีวาม
แตกต่างกนับ้าง แต่โดยหลกัมคีวามคล้ายคลงึกนัในการปฏบิตัิตามพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลกัการบรหิารจดัการ
บา้นเมอืงทีด่ ีพ.ศ.2546 หรอืหลกัธรรมาภบิาล เช่น 
การขอความเหน็ (หมวด 2) “ขอ้ 12 การขอความเหน็ชอบหรอือนุมตัิตามขอ้ 9 และการขอความเหน็ตามขอ้ 10 ให้
เป็นไปตามหลกัการแห่งมาตรา 25 วรรคสอง แห่งพระราชกฤษฎกีาว่าด้วยหลกัการบรหิารจดัการบ้านเมอืงทีด่ ีพ.ศ.
2546”  
การเสนอเรื่องทัว่ไป (หมวด 3) “ขอ้ 13 ในหนังสอืน าส่งเรื่องเสนอคณะรฐัมนตรใีหห้น่วยงานของรฐัเจา้ของเรื่องสรุป
เรื่องใหช้ดัเจนและครบถว้น โดยอย่างน้อยตอ้งมสีาระส าคญัดงันี้  
(1) เรื่องเดมิ (ถา้ม)ี  
(2) เหตุผลความจ าเป็นทีต่อ้งเสนคณะรฐัมนตร ี 
(3) ความเร่งด่วนของเรื่อง (ถา้ม)ี โดยระบุวนัสดุทา้ยทีจ่ะตอ้งด าเนินการเรื่องนัน้ไวด้ว้ย  
(4) สาระส าคญัของเรื่องหรอืขอ้เทจ็จรงิและขอ้กฎหมาย  
(5) ประเดน็ของปญัหาทีต่อ้งการใหค้ณะรฐัมนตรพีจิารณา  
(6) ความเหน็ชอบหรอืการอนุมตัขิองหน่วยงานของรฐัทีเ่กีย่วขอ้ง (ถา้ม)ี  
(7) ในกรณีที่มีกฎหมาย มติคณะรฐัมนตรี หรือค าสัง่ใดๆ ก าหนดให้ต้องมีการวิเคราะห์หรือศึกษาเรื่องนัน้ก่อน
ด าเนินการ ใหเ้สนอรายงานการวเิคราะหห์รอืศกึษา พรอ้มทัง้จดัท าผลสรุปเสนอมาด้วย  
(8) ค่าใชจ้่ายทีต่อ้งใชใ้นการด าเนินการ และทีม่าแห่งเงนิค่าใชจ้่าย  
(9) รายละเอยีดที่ประสงค์จะให้คณะรฐัมนตรใีห้ความเห็นชอบ หรอืมมีติ โดยระบุให้ชดัเจนและแยกเป็นขอ้ๆ ให้
ครบถว้น  
ในกรณีทีห่น่วยงานของรฐัมไิดส้รุปเรื่องใหเ้ป็นไปตามวรรคหนึ่ง ใหส้ านักเลขาธกิารคณะรฐัมนตรดี าเนินการสอบถาม
ขอ้เทจ็จรงิเพื่อจดัท าสรุปเรื่องดงักล่าว เสนอคณะรฐัมนตรต่ีอไป ในกรณีเช่นนัน้หากเกดิความล่าช้าหรอืเสยีหายอนั
เน่ืองมาจากการสอบถามขอ้เทจ็จรงิดงักล่าว ใหเ้ป็นความรบัผดิชอบของหน่วยงานของรฐัทีเ่ป็นเจา้ของเรื่อง” 
การเสนอร่างกฎหมาย (หมวด 4) “ข้อ 14 การเสนอเรื่องต่อคณะรัฐมนตรีเพื่อขอให้มีการตราพระราชบัญญัติขึ้น 
นอกจากจะตอ้งด าเนินการตามหมวด 3 แลว้ หน่วยงานของรฐัตอ้งด าเนินการดงัต่อไปนี้ดว้ย  
(1) จดัท าค าชีแ้จงตามหลกัเกณฑใ์นการตรวจสอบความจ าเป็นในการตราพระราชบญัญตัทิา้ยระเบยีบนี้  
(2) จดัท าสรุปสาระส าคญัของหลกัการในร่างพระราชบญัญตั ิ 
(3) จดัท าตารางเปรยีบเทยีบในกรณีแกไ้ขเพิม่เตมิหรอืปรบัปรุงพระราชบญัญตัทิีม่อียู่แลว้ ใหน้ าความใน (2) และ (3) 
มาใชบ้งัคบัการเสนอร่างกฎหมายอื่นทีม่ใิช่พระราชบญัญตัดิว้ยโดยอนุโลม”  
ในขณะเดียวกันเมื่อพิจารณากระบวนการตัดสินใจของคณะรัฐมนตรี ในมุมมองทฤษฎีการตัดสินใจจะพบความ
สอดคลอ้งกนัระหว่างทฤษฎกีารตดัสนิใจกบัหลกัธรรมาภบิาล ในทุกขัน้ตอน ดงันี้  
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การก าหนดจุดมุ่งหมาย ในขัน้น้ีหน่วยงานทีต่ัง้เรื่องเพื่อใหค้ณะรฐัมนตรพีจิารณาจะต้องก าหนดจุดมุ่งหมายโดยมหีลกั
ส าคญัทีจ่ะตอ้งอยู่ในกรอบของกฎหมาย ไม่ผดิหลกัคุณธรรม หลกัศลีธรรม และจะต้องสามารถอธบิายถงึเหตุผลความ
จ าเป็นต่างๆ รวมทัง้เหตุผลทีจ่ะต้องตอบใหไ้ดก้ลุ่มใดทีจ่ะไดป้ระโยชน์ กลุ่มใดทีจ่ะเสยีประโยชน์จากการกระท านัน้ๆ 
และการกระท านัน้ไม่เป็นการท าไปโดยมเีจตนาเคลอืบแฝงเพื่อประโยชน์ของบุคคลใด หรอืกลุ่มใดโดยเฉพาะ ซึง่กค็อื 
การก าหนดจุดมุ่งหมายนัน้จะตอ้งค านึงถงึหลกันิตธิรรม หลกัคุณกรรม และ หลกัส านึกรบัผดิชอบ  
การรวบรวมขอ้มลู การทีจ่ะสามารถรวบรวมขอ้มลูไดอ้ย่างครบถ้วนในเวลาอนัรวดเรว็ นัน้หน่วยงานของรฐัจะต้องเปิด
กว้างรบัฟงัความเห็นจากผู้ที่มีส่วนเกี่ยวขอ้ง และฝ่ายต่างๆ เพื่อให้ได้ทราบข้อมูลอย่างครบถ้วน รอบด้าน ดงันัน้
หลกัการมสีว่นร่วมจงึมคีวามส าคญัมากในขัน้น้ี  
การคน้หาทางเลอืก เน่ืองจากทางเลอืกในแต่ละทางมขีอ้ด ีขอ้ดอ้ย และความต้องการในการใชท้รพัยากรต่างๆ กนัไป 
ดงันัน้ในการคน้หาทางเลอืกจงึตอ้งยดึหลกัการมสี่วนร่วมเพื่อใหไ้ดม้าซึง่ขอ้มลูของทางเลอืกทีม่อียู ่และหลกัความคุม้คา่
เพื่อใหท้ราบถงึความมปีระสทิธผิล ความมปีระสทิธภิาพ และความประหยดัของแต่ละทางเลอืก การประเมนิทางเลอืก 
ในขัน้น้ีจะเป็นการประเมนิทางเลอืกแต่ละทางโดยละเอยีดในทุกดา้นว่าสามารถตอบสนองต่อจุดมุ่งหมายทีต่้องการได้
หรอืไม่ เช่น ทางเลอืกนัน้ถูกตอ้งตามอยู่ในกรอบกฎหมายและคุณธรรมหรอืไม่ แต่ละฝา่ยทีเ่กีย่วขอ้งมคีวามเหน็เช่นไร
ต่อในแต่ละทางเลอืก ใคร หรอืฝ่ายใดจะไดป้ระโยชน์ และเสยีประโยชน์หรอืไดร้บัผลกระทบ มวีธิลีดทอนความรุนแรง
ของผลกระทบหรอืไม่ อย่างไร แต่ละทางเลอืก มขีอ้ด ีขอ้ดอ้ย ความเสีย่งทีผ่กูกบัทางเลอืกแต่ละทางเป็นอย่างไร อกีทงั
ทรพัยากรที่ต้องการใช้ในแต่ละทางเลอืก ดงันัน้ทัง้หมดนี้จงึต้องค านึงถึงหลกันิตธิรรม หลกัคุณธรรม หลกัการมสี่วน
ร่วม หลกัส านึกรบัผดิชอบ และหลกัความคุม้ค่า  
การตัดสินใจ ในขัน้นี้คณะรัฐมนตรียิ่งต้องยึดหลักธรรมาภิบาล โดยเฉพาะหลักความโปร่งใส เพราะหากการมีมติ
คณะรฐัมนตรใีดๆ ออกมาโดยทีม่คีวามสงสยัในความโปร่งใส และความน่าเชื่อถอืของกระบวนการในการตดัสนิใจ ย่อม
เป็นเหตุใหม้ผีูไ้ม่พอใจต่อการตดัสนิใจนัน้ และในทีส่ดุกอ็าจน าไปสูก่ารฟ้องรอ้งคณะรฐัมนตรไีด ้
กล่าวโดยสรุปจะเหน็ถงึความเกีย่วโยงกนัระหว่างการตดัสนิใจกบัหลกัธรรมภบิาลไดด้งัรปู 
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ความสมัพนัธ์ระหว่างหลกัเกณฑ์การบริหารราชการท่ีดีกบัพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการเสนอ
เร่ืองและการประชุมคณะรฐัมนตรี พ.ศ.2548 
หลกัการบริหารกิจการบ้านเมืองท่ีดี หรอืหลกัธรรมาภิบาล 
ในทางวชิาการ ค าว่า ธรรมาภบิาล มกีารเลอืกใชค้ าทีต่่างกนั เช่น ธรรมาภบิาล ธรรมรฐั การปกครองทีด่ ีการบรหิาร
จดัการบา้นเมอืงทีด่ ีและอื่นๆ อย่างไรกด็ ีหลกัธรรมาภบิาลประกอบดว้ย 6 หลกั คอื หลกันิตธิรรม หลกัคุณธรรม หลกั
ความโปร่งใส หลกัการมสีว่นร่วม หลกัส านึกรบัผดิชอบ และหลกัความคุม้ค่า 
1) หลกันิติธรรม รฐัธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 มาตรา 3 บญัญตัไิวว้่า “อ านาจอธปิไตยเป็น
ของปวงชนชาวไทย พระมหากษัตริย์ผู้ทรงเป็นประมุขทางใช้อ านาจนัน้ทางรฐัสภา คณะรัฐมนตรี และศาล ตาม
บทบญัญตัแิห่งรฐัธรรมนูญนี้  
การปฏบิตัหิน้าทีข่องรฐัสภา คณะรฐัมนตร ีศาล รวมทัง้ องคก์รตามรฐัธรรมนูญและหน่วยงานของรฐั ต้องเป็นไปตาม
หลกันิตธิรรม” 
ส าหรบัค าอธบิายเชงิทฤษฎเีกีย่วกบัหลกันิตธิรรม และหลกันิตริฐัมปีรากฏอยู่โดยทัว่ไป อย่างไรกด็ใีนการอภปิรายของ
คณะกรรมาธกิารในสภาร่างรฐัธรรมนูญฉบบัปจัจุบนัได้มกีารกล่าวถงึไว้ ดงันี้ (ส านักรายงานการประชุมและชวเลข 
ส านกังานเลขาธกิารสภาผูแ้ทนราษฎร, 2550: 62-63) 
เรื่องหลกันิตธิรรมกบัหลกันิตริฐัดงักล่าวว่า ความจรงิแลว้กเ็ป็นเรื่องทีน่ักวชิาการพูดกนัโดยทัว่ไปในมหาวทิยาลยัว่า 2 
ค า นี้มคีวามหมายทีใ่กลเ้คยีงกนั ความจรงิค าว่า นิตธิรรม นัน้ มาจากค าภาษาองักฤษว่า Rule of Law ซึง่เป็นหลกัที่
ทุกอารยประเทศยดึถอื โดยเป็นหลกัทีถ่อืก าเนิดขึน้เป็นครัง้แรกในประเทศองักฤษ ซึง่ใชแ้นวกฎหมายจารตีประเพณี 
(Common Law) ส่วนหลกัเรื่องนิตริฐันัน้ เป็นหลกัทีเ่กดิในกลุ่มประเทศทีใ่ชร้ะบบประมวลกฎหมาย (Civil law) ในทีน่ี้ 
คอื ประเทศสหพนัธรฐัเยอรมนั โดยใชค้ าว่าเรชทส์ตาต (Rechtsstaat) แมว้่าจะพูดไดว้่าต่างกนั กต่็างกนัเลก็น้อย 
เพราะหลกัทัง้ 2 หลกั ใชค้ต ิ
ตรงกนัว่า ในหลกัที ่1 ถา้ไม่มกีฎหมายแลว้ เจา้หน้าทีข่องรฐั คอื ฝา่ยปกครองไม่มอี านาจกระท าการใดๆ ทัง้สิน้ ซึง่ต่าง
จากเอกชน เอกชนนัน้ถ้าจะด าเนินการอย่างใดอย่างหนึ่ง ถ้าไม่มกีฎหมายหา้มไวก้ส็ามารถด าเนินการไดเ้สมอ แต่ว่า
เจ้าหน้าที่ของรฐันัน้จะด าเนินการอย่างไรได้ ถ้าไม่มกีฎหมายกต็้องตคีวามว่า ไม่สามารถด าเนินการได้เพราะถ้า
ด าเนินการแล้วกไ็ปกระทบสทิธเิสรภีาพของประชาชน หลกัที ่ 2 กค็อื แมม้กีฎหมายบญัญตัิให้ฝ่ายปกครองหรอื
เจา้หน้าทีข่องรฐัด าเนินการได ้กจ็ะก าหนดเงื่อนไขก าหนดขอบเขตไวว้่า มขีอบเขตมากน้อยแคไ่หน อย่างไรบา้ง หลกัที ่
2 กค็อืหลกัทีบ่อกว่าเมื่อก าหนดขอบเขตไวเ้ช่นใด ฝ่ายปกครองกใ็ชก้ฎหมายไปตามขอบเขตนัน้ จะใชอ้ านาจเกนิกว่า
ขอบเขตทีก่ฎหมายบญัญตัไิวไ้ม่ได้ ค าทัง้ 2 ค า กม็คีวามหมายทีใ่กลเ้คยีงกนั อาจจะแตกต่างกนัเลก็น้อย ค าว่า นิติ
ธรรม นัน้ เป็นค าทีค่นไทยโดยทัว่ไป หรอืพวกเราโดยทัว่ไปเป็นค าทีคุ่น้เคยและรูจ้กักนัด ี 
2) หลกัคณุธรรม ในทุกวนันี้โลกมคีวามเปลีย่นแปลงในดา้นต่างๆ อย่างรวดเรว็ซึ่งบางครัง้กฎหมายทีจ่ะบงัคบัใชใ้ห้
สอดคลอ้งกบักระแสการเปลีย่นแปลงนัน้ยงัไม่ม ีดงันัน้หลกัคุณธรรมจงึตอ้งเขา้มามบีทบาทในการก าหนดมาตรฐานของ
ความประพฤติและการใชดุ้ลพนิิจทางศลีธรรมว่า ถูกหรอืผดิ สมควรหรอืไม่สมควร ซึง่โดยหลกัปรชัญาการเมอืงของ
โลกตะวนัออก หลกัคุณธรรมส าหรบัผู้มอี านาจปกครอง คอื ทศพธิราชธรรม (ความหมายโดยตรงหมายถึงธรรมะ
ส าหรบัพระราชาผู้มอี านาจหน้าที่ในการปกครอง โดยอ้อม หมายถึง ธรรมะส าหรบัผู้ใหญ่ คอื ชนชัน้หวัหน้า ตัง้แต่
หวัหน้ารฐับาล กระทรวง ทบวง กรม จงัหวดั อ าเภอ ต าบล และหมู่บา้น ตลอดถึงหวัหน้าหรอืผูน้ าหน่วยงานอื่นๆ) 
3) ความโปรง่ใส หมายถงึ การทีส่าธารณชนสามารถเขา้ถงึขอ้มลูขา่วสาร เพื่อใหป้ระชาชนรบัทราบถงึการท างาน การ
ตดัสนิใจ ตลอดจนถงึมคีวามเขา้ใจอย่างละเอยีดในเรื่องกฎหมาย ระเบยีบ หรอืมาตรการต่างๆ ทัง้น้ีเพื่อป้องกนัการใช้
ต าแหน่งหน้าที่ในทางราชการไปในการประพฤติมิชอบ หรือทุจริต การจะสร้างความโปร่งใสจะต้องเริ่มที่การที่
สาธารณชนมเีสรภีาพในการเขา้ถงึขอ้มูล ข่าวสาร (Freedom of Information) เมื่อประชาชนมเีสรภีาพในการเขา้ถงึ
ขอ้มลูขา่วสารจงึจะก่อใหเ้กดิความโปร่งใสในการระบบการปฏบิตังิาน และความโปร่งใสในเรื่องกฎหมาย กฎ ระเบยีบ 
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และมาตรการต่างๆ ตลอดรวมถงึเงื่อนไขในการใหคุ้ณ หรอืใหโ้ทษแก่ผูท้ีอ่ยู่ในบงัคบัของกฎหมาย กฎ และขอ้ก าหนด
ต่างๆ ทีม่อียู่ ซึง่ในทา้ยทีส่ดุกจ็ะน าไปสูก่ารมสีว่นร่วมของสาธารณชนในการตรวจสอบการปฏบิตังิาน ดงันัน้อาจกล่าว
ได้ว่าดัชนีวัดความโปร่งใสได้แก่ 1) เสรีภาพในการเข้าถึงข้อมูลข่าวสาร 2) ความโปร่งใส เปิดเผยในระบบการ
ปฏบิตังิาน 3) ความโปร่งใสในเรื่องกฎหมาย กฎ ระเบยีบ ขอ้บงัคบั และมาตรการต่างๆ และ 4) ความสามารถในการ
ตรวจสอบการปฏบิตังิานโดยสาธารณชน 
4) การมีส่วนร่วม คือ การที่ประชาชนเข้าไปมีส่วนเกี่ยวข้องในกระบวนการการพัฒนา และก าหนดทิศทางการ
ด าเนินงานของรฐั ทัง้นี้กลุ่มผลประโยชน์และผู้ทีม่สี่วนได้เสยีจากการด าเนินโครงการต่างๆ จะต้องสามารถรบัทราบ
ขอ้มูล และให้ความคิดเห็นในด้านต่างๆ แก่รฐั เพื่อรฐับาลจะได้สามารถตัดสนิใจอย่างรอบคอบ เป็นไปตามความ
ตอ้งการ และเคารพสทิธทิีม่อียู่ของชุมชน  
5) ส านึกรบัผิดชอบ หมายถงึ การทีเ่จา้หน้าทีแ่ห่งรฐัตอ้งมคีวามรบัผดิชอบ และรายงานถงึการกระท าของตน รวมถงึ
การตอบสนองต่อความตอ้งการของผูเ้ป็นเจา้ของอ านาจ  
6) ความคุ้มค่า คอื ดชันีที่วดัประโยชน์สูงสุดแก่ส่วนรวมในการบรหิารการจัดการ โดยการใช้ทรพัยากรที่มอียู่อย่าง
จ ากดั เป็นกลไกส าคญัในการวดัผลการปฏบิตังิาน  
ส าหรบักระบวนการขัน้ตอนกระบวนการตดัสนิใจของคณะรฐัมนตรตีามแนวทางพระราชกฤษฎกีาฯ นี้ มขี ัน้ตอนหลกัๆ ไดแ้ก่ 
1) เริม่ตน้เมื่อหน่วยงานของรฐัทีป่ระสงคจ์ะเสนอเรื่องต่อคณะรฐัมนตรสีง่เรื่องมายงัส านกัเลขาธกิารคณะรฐัมนตร ี
2) ส านักเลขาธกิารคณะรฐัมนตรจีะศกึษาวเิคราะหเ์รื่องนัน้ๆ ว่าจ าเป็นต้องขอความเหน็จากหน่วยงานของรฐัอื่นๆ ที่
เกีย่วขอ้งเพื่อน ามาเป็นขอ้มลูประกอบการตดัสนิใจของคณะรฐัมนตรหีรอืไม่ หากจ าเป็นกจ็ะสง่เรื่องไปขอความเหน็ 
3) จากนัน้จะจดัท าบนัทกึสรุปเรื่องเสนอนายกรฐัมนตรหีรอืรองนายกรฐัมนตรีทีไ่ดร้บัมอบหมายและมอบอ านาจใหก้ ากบั
การบรหิารราชการ และสัง่และปฏบิตัริาชการแทนนายกรฐัมนตร ีสัง่การว่าจะสมควรด าเนินการต่อเรื่องนัน้อย่างไร 
4) เรื่องบางส่วนทีเ่ป็นเชงินโยบายทีส่มควรไดร้บัการพจิารณาอย่างรอบคอบเป็นพเิศษ อาจไดร้บัการสัง่การให้น าเสนอ
คณะกรรมการกลัน่กรองเรื่องเสนอคณะรฐัมนตรพีจิารณา ก่อนทีจ่ะน าเสนอคณะรฐัมนตร ี
5) และจะมเีรื่องอกีสว่นทีจ่ะไดร้บัการสัง่การและใหน้ าเสนอคณะรฐัมนตรไีดโ้ดยตรง 
6) เรื่องทัง้หมดทีเ่ขา้สูว่าระการประชุมคณะรฐัมนตร ีเมื่อเสรจ็สิน้การประชุม ส านกัเลขาธกิารคณะรฐัมนตรจีะจดัท าร่างมติ
คณะรฐัมนตรโีดยมรีองนายกรฐัมนตรหีรอืรฐัมนตรปีระจ าส านักนายกรฐัมนตรมีอบหมาย เป็นผูต้รวจพจิารณาร่างมติ
คณะรฐัมนตรดีงักล่าว แลว้จากนัน้ จงึจะแจง้มตคิณะรฐัมนตรไีปยงัหน่วยงานของรฐั ทีเ่ป็นเจา้ของเรื่องหน่วยงานของ
รฐัทีเ่สนอความเหน็มาเพื่อประกอบการพจิารณาของคณะรฐัมนตร ีและหน่วยงานของรฐัอื่นๆ หรอืผูท้ีเ่กีย่วขอ้งอื่นๆ ที่
มตคิณะรฐัมนตรนีัน้พาดพงิถงึ 
อนึ่ง มมีติคณะรฐัมนตรบีางมติที่ส ัง่การให้หน่วยงานของรฐัรายงานผลการปฏบิตัิกลบัมาให้คณะรฐัมนตรทีราบหรอื
พิจารณาอีกครัง้ มติคณะรัฐมนตรีประเภทนี้เมื่อแจ้งไปให้หน่วยงานของรัฐและผู้ที่เกี่ยวข้อง ส านักเลขาธิการ
คณะรัฐมนตรีจะมีหน้าที่เป็นผู้ติดตามผลการด าเนินการของหน่วยงานของรัฐและผู้ที่เกี่ยวข้อง เพื่อน าเสนอ
คณะรฐัมนตรต่ีอไป 
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ส าหรบัโครงสรา้งของส านกัเลขาธกิารคณะรฐัมนตรหีากเขยีนแผนผงัจะเขยีนได ้ดงันี้ 
 

 
 
แต่หากจะพจิารณาจากระบบการท างานของส านกัเลขาธกิารคณะรฐัมนตร ีกอ็าจจะพจิารณาไดต้ามแผนผงัดงัต่อไปนี้ 
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ปัจจยัท่ีมีผลต่อกระบวนการตดัสินใจของคณะรฐัมนตรี 
ในประเดน็นี้ ชยัอนันต์ สมุทวณิช และคณะ (2551: 75-77) ได้ด าเนินการศกึษาเชงิเปรยีบเทยีบองค์ประกอบและ
กระบวนการตัดสนิใจของคณะรฐัมนตรตีัง้แต่รฐับาลนายธานินทร์ กรยัวิเชยีร ถึงรฐับาลพลเอกสุรยุทธ์ จุลานนท์ มี
ขอ้สรุปและความคดิเหน็เกีย่วกบัปจัจยัทีม่ผีลต่อกระบวนการตดัสนิใจของคณะรฐัมนตรทีีส่ าคญัดงัน้ี 
1) ปจัจัยที่มีผลต่อกระบวนการตัดสนิใจของคณะรฐัมนตรีรูปแบบที่ 1 (คณะรัฐมนตรีที่มีที่มาจากคณะรัฐประหาร) 
คณะรฐัมนตรทีัง้ 4 คณะ (คณะที ่39 มนีายธานินทร ์กรยัวเิชยีร คณะที ่40 มพีลเอก เกรยีงศกัดิ ์ชมะนันทน์ คณะที ่47 มี
นายอานันท ์ปนัยารชุน และคณะที ่56 มพีลเอก สุรยุทธ ์จุลานนท์ เป็นนายกรฐัมนตรตีามล าดบั) แม้ว่าจะมทีีม่าจาก
คณะรฐัประหารเหมอืนกนั แต่ปจัจยัทีม่ผีลต่อกระบวนการตดัสนิใจของคณะรฐัมนตรใีนรูปแบบน้ีมคีวามแตกต่างกนั 
ทัง้นี้  ขึ้นอยู่กับภาวะความเป็นผู้น าของนายกรัฐมนตรีเป็นส าคัญ กล่าวคือ ในรูปแบบนี้ การแต่งตัง้และการให้
นายกรฐัมนตรพีน้จากต าแหน่งขึน้อยู่กบัคณะทหาร ดงันัน้ โดยปกตแิลว้ คณะทหารย่อมมอีทิธพิลต่อการตดัสนิใจต่อ
การบรหิารราชการแผ่นดนิของนายกรฐัมนตรหีรอืคณะรฐัมนตร ีแต่มนีายกรฐัมนตรบีางคน เช่น นายอานันท์ ปนัยา
รชุน ได้แสดงบทบาทความเป็นผู้น าทีเ่ป็นอสิระจากคณะทหาร รวมถึงไดร้ิเริม่หรอืด าเนินนโยบายส าคญัๆ ไดส้ าเรจ็
แมว้่าจะมเีวลาในการบรหิาร ราชการแผ่นดนิในระยะเวลาสัน้ๆ กต็าม และนอกจากน้ีแลว้ปจัจยัทีม่ผีลต่อกระบวนการ
ตดัสนิใจของคณะรฐัมนตรใีนรปูแบบนี้ยงัขึน้อยู่กบัสถานการณ์ทางการเมอืงซึง่แตกต่างกนัในแต่ละช่วงเวลา 
2) ปจัจยัที่มผีลต่อกระบวนการตดัสนิใจของคณะรฐัมนตรรีูปแบบที่ 2 (คณะรฐัมนตรทีี่มนีายกรฐัมนตรไีม่ไดม้าจากการ
เลอืกตัง้หรอืคณะรฐัมนตรแีบบกึง่ประชาธปิไตย ปจัจยัทีม่ผีลต่อกระบวนการตดัสนิใจของคณะรฐัมนตรรีปูแบบที ่2 ขึน้อยู่

มตขิอง 
ทีป่ระชุม 

เรือ่งเขา้ 
ทีป่ระชุม 

- ส านกันิตธิรรม 
- ส านกัวเิคราะหเ์รื่องเสนอ
คณะรฐัมนตร ี
- ส านกัอาลกัษณ์และ
เครื่องราชอสิรยิาภรณ์ 
 

- กองการประชมุคณะรฐัมนตร ี - ส านกับรหิารงาน
สารสนเทศ 
- ส านกัพมิพค์ณะรฐัมนตรี
และราชกจิจานุเบกษา 

- ส านกับรหิารงานกลาง 
- ส านกัส่งเสรมิและประสานงาน
คณะรฐัมนตร ี

ส านกัพฒันายุทธศาสตรแ์ละตดิตามนโยบายพเิศษ 

กระบวนการพจิารณา เรือ่งทีน่ าเขา้ ผลการพจิารณา 
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กบัภาวะความเป็นผู้น าของนายกรัฐมนตรีในการประสานผลประโยชน์ระหว่ างพรรคการเมืองที่ร่วมรฐับาล หรือ
โดยเฉพาะอย่างยิง่ในระยะเริ่มต้นของคณะรฐัมนตรีรูปแบบนี้ รฐัธรรมนูญต้องเปิดโอกาสให้ทหารได้มีบทบาททาง
การเมือง และที่ส าคญั คือ นายกรัฐมนตรีต้องมีความสามารถในการควบคุมข้าราชการทหารในฐานะที่เป็นกลุ่ม
ผลประโยชน์ที่มีบทบาทในทางการเมือง อย่างไรกด็ีคณะรฐัมนตรรีูปแบบนี้ส่วนใหญ่นายกรฐัมนตรทีี่มภีูมหิลงัเป็น
ขา้ราชการ นายกรฐัมนตรจีงึสรา้งกลไกช่วยในการตดัสนิใจของคณะรฐัมนตรโีดยใหข้า้ราชการประจ าเทคโนแครตและ
ภาคเอกชนมบีทบาทสูงมากในการกลัน่กรองเรื่องก่อนการตดัสนิใจของคณะรฐัมนตรใีนขณะที่พรรคการเมืองที่ร่วม
รฐับาลมบีทบาทน้อยเมื่อเปรยีบเทยีบกบัขา้ราชการประจ าเทคโนแครต และภาคเอกชน ดงักล่าว (ซึง่ผูศ้กึษาไดร้ะบุว่า
มจี านวน 6 คณะ ได้แก่ คณะของพลเอก เกรยีงศกัดิ ์ชมะนันทน์ คณะของพลเอก เปรม ตณิสูลานนท์ ในสมยัที่ 1-3 
คณะของพลเอก สจุนิดา คราประยรู และคณะของนายอานนัท ์ปนัยารชุน เป็นนายกรฐัมนตร ีตามล าดบั) 
3) ปจัจยัทีม่ผีลต่อกระบวนการตดัสนิใจขอคณะรฐัมนตรรีปูแบบที ่3 (คณะรฐัมนตรแีบบรฐับาลผสมและมนีายกรฐัมนตรี
มาจากการเลอืกตัง้) ปจัจยัทีม่ผีลต่อกระบวนการตดีสนิใจของคณะรฐัมนตรรีปูแบบที ่3 ขึน้อยู่กบับทบาทของพรรคร่วม
รฐับาลหรอืการประสานผลประโยชน์ ระหว่างพรรคการเมอืงทีร่่วมรฐับาลดว้ยกนัเอง ขา้ราชการประจ ามบีทบาทน้อย
ต่อการตัดสนิใจของคณะรฐัมนตรีเมื่อเปรียบเทียบกบับทบาทของข้าราชการต่อการตัดสนิใจของคณะรฐัมนตรีใน
รปูแบบที ่2 การตดัสนิใจของคณะรฐัมนตรรีูปแบบที ่3 นี้ พยายามใชน้โยบายของรฐับาลทีเ่กดิจากการผสมผสานของ
นโยบายของพรรคการเมอืงทีร่่วมรฐับาลเป็นเป้าหมายในการตดัสนิใจ โดยนายกรฐัมนตรซีึง่เป็นหวัหน้าพรรคการเมอืง
ทีเ่ป็นบทบาททีเ่ป็นแกนในการจดัตัง้รฐับาลต้องมกีารประนีประนอมในกระบวนการตดัสนิใจของคณะรฐัมนตร ีและใน
การตดัสนิใจตอ้งค านึงถงึเสถยีรภาพของรฐับาลอนัเกดิจากการสนบัสนุนทางการเมอืงของพรรคร่วมรฐับาล เพราะเหตุ
ทีท่ าให้คณะรฐัมนตรรีูปแบบที่ 3 นี้ สิน้สุดลงส่วนใหญ่เกดิจากความแตกแยกภายในพรรคร่วมรฐับาล (ตวัอย่างของ
คณะรฐับาลในรูปแบบที่ 3 นี้ ได้แก่ คณะของ พลเอก ชาตชิาย ชุณหวณั ในสมยัที ่ 1-2 คณะของนาย ชวน หลกีภยั 
สมยัที ่1-2 คณะของนาย บรรหาร ศลิปะอาชา และคณะของ พลเอก ชวลติ ยงใจยุทธ ด ารงต าแหน่งนายกรฐัมนตร ี
เป็นตน้) 
4) ปจัจยัทีม่ผีลต่อกระบวนการตดัสนิใจของคณะรฐัมนตรรีูปแบบที่ 4 (คณะรฐัมนตรแีบบพรรคเดยีวมเีสยีงขา้งมาก) 
ปจัจยัที่มผีลต่อกระบวนการตดัสนิใจของคณะรฐัมนตรรีูปแบบที่ 4 ขึน้อยู่กบัภาวะความเป็นผู้น าของนายกรฐัมนตร ี
เนื่องจากรฐัธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 มเีจตนารมณ์ใหร้ฐับาลมเีสถียรภาพ และสร้างภาวะ
ความเป็นผูน้ าใหก้บันายกรฐัมนตร ีประกอบกบัการเป็นรฐับาลแบบพรรคเดยีวท าใหก้ารตดัสนิใจของคณะรฐัมนตรจีะ
ยดึกบันโยบายของ พรรคการเมอืงทีไ่ดป้ระกาศไวต่้อประชาชน และค านึงถงึความนิยมของประชาชนทีม่ต่ีอนโยบาย
ของพรรคการเมอืงเป็นส าคญั นอกจากนี้คณะรฐัมนตรทีี่มพีนัต ารวจโท ทกัษิณ ชนิวตัร เป็นนายกรฐัมนตร ียงัได้มี
การปฎริปูระบบราชการโดยสรา้งเครื่องมอืในการบรหิารราชการของคณะรฐัมนตร ีเช่น แผนการบรหิารราชการแผ่นดนิ 
เป็นต้น และการมีคณะกรรมการกลัน่กรองเรื่องเสนอคณะรัฐมนตรีที่ท างานได้อย่างมีประสิทธิภาพ จึงท าให้
กระบวนการตัดสินใจของคณะรัฐมนตรีมีความรวดเร็วและมีประสทิธิภาพอย่างไรก็ดี ปจัจัยด้านบทบัญญัติของ
รฐัธรรมนูญกเ็ป็นขอ้จ ากดัของการตดัสนิใจของคณะรฐัมนตรเีช่นเดยีวกนั กล่าวคอื รฐัธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พุทธศกัราช 2540 ไดก้ าหนดให้มกีารตรวจสอบการใชอ้ านาจของคณะรฐัมนตรเีพิม่ขึน้ จากเดมิทีร่ฐัธรรมนูญในอดตี
ไม่ได้ก าหนดไว้ เช่น การตรวจสอบโดยศาลรฐัธรรมนูญและศาลปกครอง โดยเฉพาะอย่างยิ่งการตรวจสอบการใช้
อ านาจของคณะรฐัมนตร ีคณะรฐัมนตรตีดัสนิใจแลว้ถูกศาลปกครองเพกิถอนสิง่คณะรฐัมนตรไีดต้ดัสนิใจแลว้ เช่น การ
เพกิถอนพระราชกฤษฎกีาก าหนดอ านาจ สทิธ ิและประโยชน์ของบรษิทั กฟผ. จ ากดั (มหาชน) พ.ศ.2548 และพระราช
กฤษฎกีาก าหนดเงื่อนเวลายกเลกิกฎหมายว่าดว้ยการไฟฟ้าฝา่ยผลติแห่งประเทศไทย พ.ศ.2548 เป็นตน้ 
สบิพนั วนวสิทุธิ ์(2550) ไดศ้กึษาวจิยัถงึกระบวนการตดัสนิใจของคณะรฐัมนตรชี่วงปี พ.ศ.2540 ถงึ กลางปี พ.ศ.2549 
และไดร้วบรวมสภาพปญัหาทีป่รากฏในสว่นทีเ่กีย่วขอ้งไว ้ดงันี้ 
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1) การท างานของคณะกรรมการกลัน่กรองเรื่องเสนอคณะรฐัมนตร ีในทางปฏบิตัพิบว่าหลายเรื่องทีเ่ขา้ข่ายต้องเสนอ
ต่อคณะกรรมการกลัน่กรองฯพจิารณาก่อน แต่กลบัน าเสนอคณะรฐัมนตรโีดยตรงและ ในส่วนการท างานเชงิรุกของ
คณะกรรมการกลัน่กรองฯ ยงัมน้ีอยเพราะประธานกรรมการซึง่ไดแ้ก่ รองนายกรฐัมนตรมีภีารกจิมาก 
2) การลดเรื่องที่เข้าสู่การพิจารณาของคณะรฐัมนตรี สามารถท าได้ในลกัษณะค่อยเป็นค่อยไปเท่านัน้ การน ามา
ตระการส่งเรื่องคนืใหก้บัหน่วยงานเจ้าของเรื่องสามารถถอืปฏบิตัไิดร้ะดบัหนึ่งเท่านัน้แมว้่าเรื่องนัน้ไม่เขา้ข่ายที่ต้อง
เสนอคณะรฐัมนตรเีพราะจะต้องค านึงถงึสถานการณ์และประโยชน์ที่จะเกดิขึน้ต่อการบรหิารราชการแผ่นดนิโดยรวม
ของคณะรฐัมนตรดีว้ย 
3) ขอ้มูลการวเิคราะหผ์ลกระทบของการลงมติของคณะรฐัมนตรใีนเรื่อง นัน้ๆ หน่วยงานของรฐัทีส่่งมาเพื่อขอใหเ้สนอ
คณะรฐัมนตรสีว่นใหญ่ยงัขาดขอ้มลูในเรื่องนี้ทัง้ๆ ทีม่สีว่นส าคญัอย่างมากในการตดัสนิใจของคณะรฐัในตร ี
4) การขอความเห็นของบุคคลหรือคณะบุคคลที่มิใช่หน่วยงานของรฐัเพื่อประกอบการพิจารณาของคณะรฐัมนตร ี
ประเดน็น้ีนบัวนัจะทวคีวามส าคญัและจ าเป็นมากในระบอบประชาธปิไตยในการมสีว่นร่วมของประชาชนหรอืผูม้สีว่นได้
เสยีจากการตดัสนิใจของคณะรฐัมนตร ีแต่มขีอ้ควรระวงั คอื หากหลกัเกณฑว์ธิกีารไม่ชดัเจนหรอืเหมาะสมเพยีงพอกจ็ะ
น าไปสู่การกล่าวหาว่าคณะรฐัมนตรหีรอืรฐับาลเลอืกปฏบิตั ิและถ้าเป็นประเดน็ที่มคีวามเหน็ขดัแย้งรุนแรงมากแต่ไม่
สามารถบรหิารจดัการไดก้อ็าจกลายเป็นชนวนทีท่ าใหเ้กดิความแตกแยกในสงัคมโดยรวมได ้
5) การน าเทคโนโลยต่ีางๆ มาใชใ้นการประชุมคณะรฐัมนตรใีหม้ากขึน้ เรื่องนี้เป็นพฒันาการทีจ่ะเป็นและตอ้งยอมรบัว่า
มสีว่นส าคญัอย่างมากทีจ่ะช่วยใหก้ระบวนการตดัสนิใจของคณะรฐัมนตรมีปีระสทิธภิาพมากขึน้ อย่างไรกด็จี าเป็นต้อง
ใหค้วามส าคญัในเรื่องความปลอดภยัของระบบเนื่องจากหลายเรื่องมชีัน้ความลบั นอกจากนี้ การเชื่อมโยงขอ้มูลมติ
คณะรฐัมนตรจีากฐานขอ้มลูทีส่ านกัเลขาธกิารคณะรฐัมนตรไีปยงัหน่วยงานของรฐัต่างๆ นบัวนัจะมคีวามจ าเป็นมากขึน้
เพราะช่วยสนบัสนุนใหก้ารจดัท าเรื่องทีจ่ะน าเสนอคณะรฐัมนตรมีคีวามสมบรูณ์มากขึน้  
ทัง้นี้ ในทศันะของผูศ้กึษาไดเ้สนอแนะเพิ่มเตมิดว้ยว่าการตดัสนิใจของคณะรฐัมนตรโีดยผ่านคณะกรรมการกลัน่กรอง
เรื่องเสนอคณะรฐัมนตรใีนสมยัทีพ่นัต ารวจโท ทกัษณิ ชนิวตัร เป็นนายกรฐัมนตร ีซึง่มจี านวนหลายคณะ (ตามจ านวน
รองนายกรฐัมนตรี) ซึ่งมีลักษณะเฉพาะด้าน และคณะกรรมการกลัน่กรองฯ แต่ละคณะมีองค์ประกอบที่มีความ
หลากหลายของกรรมการซึ่งมีอ านาจหน้าที่โดยตรงและมีข้อมูลในเรื่องที่จะกลัน่กรองนัน้ ซึ่งถือว่ารูปแบบของ
คณะกรรมการกลัน่กรองฯ ดงักล่าวเป็นกลไกช่วยในการตดัสนิใจของคณะรฐัมนตรไีดเ้ป็นอย่างด ีส าหรบัคณะรฐัมนตรี
รปูแบบที ่4 (คณะรฐัมนตรแีบบพรรคเดยีวมเีสยีงขา้งมาก ซึง่เกิดขึน้ไดเ้ป็นครัง้แรกในสมยัรฐับาลโดยการน าของ พนั
ต ารวจโท ทกัษิณ ชนิวตัร) นัน้ น่าจะใชเ้ป็นแนวทางในการสนับสนุนให้ส านักเลขาธกิารคณะรฐัมนตรสีามารถเสนอ
รูปแบบของ คณะกรรมการกลัน่กรองฯ เพื่อใชก้บัคณะรฐัมนตรใีนอนาคตทีเ่ป็นคณะรฐัมนตรแีบบพรรคเดยีว มเีสยีง
ขา้งมากได้โดยตรง อย่างไรกด็ี หากคณะรฐัมนตรีในอนาคตเป็นรูปแบบที่ 3 (คณะรฐัมนตรีแบบรฐับาลผสมและมี
นายกรฐัมนตรมีาจากการเลอืกตัง้) กค็วรปรบัองคป์ระกอบของคณะกรรมการกลัน่กรองฯ โดยค านึงถงึการเพิม่สดัส่วน
และบทบาทของผูแ้ทนจากฝา่ยพรรคการเมอืงในคณะกรรมการกลัน่กรองฯ อกีทางหน่ึงดว้ย 
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