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รัฐธรรมนูญถือเป็นกฎหมายที่มีความสําคัญที่สุดในรัฐ ทั้งน้ี เน่ืองจากรัฐธรรมนูญเป็น
กฎหมายที่กําหนดโครงสร้างและความสัมพันธ์ขององค์กรที่ใช้อํานาจสูงสุด และกําหนดคุ้มครองสิทธิ
ขั้นพ้ืนฐานของพลเมือง ว่ากันในทางทฤษฎีและอุดมคติการปกครองระบอบประชาธิปไตย กฎหมาย
รัฐธรรมนูญมีที่มาจากประชาชน ประชาชนจึงเป็นผู้ใช้อํานาจก่อต้ังรัฐธรรมนูญขึ้น (Pouvoir 
Constituant) ตามท่ีกล่าวข้างต้น รัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายกําหนดองค์กรที่ใช้อํานาจมหาชนแทนรัฐ 
องค์กรที่รัฐธรรมนูญก่อต้ังขึ้นย่อมต้องผูกพันตนเองอยู่กับอํานาจที่รัฐธรรมนูญกําหนด องค์กรของรัฐ
ทั้งหลายไม่สามารถใช้อํานาจที่รับมอบมาจากรัฐธรรมนูญแก้เปลี่ยนแปลงหรือทําลายรัฐธรรมนูญได้ 
อํานาจแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญจึงเป็นอํานาจอ่ืน ไม่ใช่อํานาจที่รับมอบมาจากรัฐธรรมนูญปกติ 
(Pouvoir Constitué) กล่าวคือ อํานาจแก้ไขรัฐธรรมนูญเป็นอํานาจที่สืบเน่ืองมาจากอํานาจสถาปนา
รัฐธรรมนูญด้ังเดิมเพ่ือแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ (Pouvoir Constituant Dérivé)  

เมื่ออํานาจแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญไม่ใช่อํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญด้ังเดิม (Pouvoir 
Constituant Originaire) การแก้ไขรัฐธรรมนูญจึงเป็นอํานาจที่มีขอบเขตจํากัด ไม่สามารถแก้ไข
รัฐธรรมนูญได้ตามอําเภอใจโดยปราศจากการควบคุมตรวจสอบ กล่าวคือ หากปล่อยให้การแก้ไข
เพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญดําเนินไปโดยปราศจากการตรวจสอบย่อมมีแนวโน้มที่องค์กรซึ่งแก้ไขรัฐธรรมนูญ
จะแก้ไขรัฐธรรมนูญเกินอํานาจที่รัฐธรมนูญกําหนดอาจส่งผลให้เป็นการทําลายโครงสร้างหรือ
ความสัมพันธ์องค์กรตามรัฐธรรมนูญ รวมท้ังอาจแก้ไขรัฐธรรมนูญจนทําลายสิทธิหรือเสรีภาพขั้น
พ้ืนฐานของประชาชนที่รัฐธรรมนูญรับรอง ฉะน้ัน เพ่ือคุ้มครองความเป็นกฎหมายสูงสุดของ
รัฐธรรมนูญให้มีผลในทางปฏิบัติ นอกจากการควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของการกระทําทาง
นิติบัญญัติแล้ว การควบคุมการแก้ไขรัฐธรรมนูญโดยองค์กรตุลาการก็เป็นสิ่งจําเป็นเช่นกัน 



(4) 

จากการศึกษาเปรียบเทียบกฎหมายรัฐธรรมนูญในประเด็นการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญของ
ประเทศเยอรมัน ประเทศฝร่ังเศส และประเทศอินเดีย พบว่า การแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญของ
ประเทศเยอรมันจัดอยู่ในรูปแบบการแก้ไขรัฐธรรมนูญแบบเดียว ซึ่งรัฐธรรมนูญไทยในอดีตมีลักษณะ
ของการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญในรูปแบบเดียวกันกับประเทศเยอรมัน ในส่วนกระบวนการแก้ไข
เพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญของประเทศฝร่ังเศส รัฐธรรมนูญกําหนดให้องค์กรนิติบัญญัติมีอํานาจเลือกวิธีการ
แก้ไขตามท่ีรัฐธรรมนูญกําหนดได้ในบางกรณี สําหรับการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญของประเทศอินเดีย 
รัฐธรรมนูญกําหนดวิธีการแก้ไขไว้หลายแบบซึ่งแต่ละรูปแบบจะกําหนดให้แก้ไขในมาตราต่าง ๆ กัน 

เมื่อพิจารณาการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 
256 จะเห็นได้ว่าแตกต่างจากการแก้ไขรัฐธรรมนูญในอดีต เน่ืองจากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร
ไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 256 (8) กําหนดให้มีกระบวนการพิเศษเพ่ิมเติมไปจากการแก้ไข
รัฐธรรมนูญส่วนอ่ืน ๆ จึงทําให้การแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญปัจจุบันอยู่ในรูปแบบเดียวกันกับการ
แก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญของประเทศอินเดีย  

อย่างไรก็ดี การที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 กําหนดให้
กระบวนการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญยากและซับซ้อนมาก ส่งผลให้การแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญของ
ประเทศไทยอาจเป็นไปไม่ได้ในความเป็นจริง ซึ่งกระบวนการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญของประเทศ
อินเดียกําหนดเง่ือนไขไว้ยากง่ายแตกต่างกันตามความสําคัญของแต่ละมาตรา สะท้อนให้เห็นถึงความ
ยืดหยุ่นของกระบวนการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญที่มากกว่าของไทย กล่าวคือ การแก้ไขเพ่ิมเติม
รัฐธรรมนูญไทย การแก้ไขรัฐธรรมนูญในส่วนอ่ืนนอกจากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2560 มาตรา 256 (8) ที่ว่ามีกระบวนการที่ยุ่งยากมากแล้ว การแก้ไขรัฐธรรมนูญในส่วน
ที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 256 (8) กําหนดมีความยุ่งยากมากข้ึน
ไปอีก เน่ืองจากต้องนําไปให้ประชาชนออกเสียงประชามติอีกครั้งหน่ึง ย่อมเป็นที่ทราบกันดีว่า
ลักษณะของกระบวนการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญที่ขาดความยืดหยุ่นย่อมทําให้รัฐธรรมนูญฉบับ
ดังกล่าวไร้ความสามารถในการปรับตัวให้เข้ากับบริบทสังคม ดังน้ัน เพ่ือปรับรัฐธรรมนูญให้เข้ากับ
บริบทที่เปลี่ยนไป สังคมอาจเลือกการรัฐประหารหรือล้มเลิกรัฐธรรมนูญและจัดทําฉบับใหม่ให้ตาม
สมัยแทน 

ในประเด็นการควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญในการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ ว่ากัน
ในทางทฤษฎี อํานาจแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรมนูญเป็นอํานาจที่มีขอบเขตจํากัด แม้ว่ารัฐธรรมนูญจะมิได้
กําหนดมอบอํานาจให้องค์กรตุลาการโดยตรงในการวินิจฉัยเก่ียวกับความชอบด้วยรัฐธรรมนูญในการ
แก้ไขเพ่ิมเติม แต่องค์กรตุลาการย่อมมีอํานาจในการเข้าตรวจสอบการแก้ไขรัฐธรรมนูญเพ่ือคุ้มครอง
รัฐธรรมนูญได้ ไม่ว่าจะเป็นการตรวจสอบกระบวนการทางแบบพิธีหรือจะเป็นการตรวจสอบทาง
เน้ือความ  



(5) 

จากการศึกษาการควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญในการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญใน
ต่างประเทศ พบว่า บางประเทศมีการกําหนดมอบอํานาจอย่างชัดแจ้งให้องค์กรตุลาการในการใช้
อํานาจตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญในการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ เช่น ประเทศเยอรมัน 
ประเทศตุรกี เป็นต้น และบางประเทศไม่ได้กําหนดมอบอํานาจดังกล่าวให้แก่องค์กรที่ใช้อํานาจตุลา
การแต่อย่างใด เช่น ประเทศฝร่ังเศส เป็นต้น ในขณะที่ประเทศอินเดีย มีการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ
กําหนดห้ามไม่ให้ศาลยุติธรรมตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญในการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ
อย่างเด็ดขาด แต่ในความเป็นจริงแล้ว ศาลสูงสุดของประเทศอินเดียได้มีคําวินิจฉัยให้การแก้ไข
เพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญครั้งดังกล่าวเป็นโมฆะเน่ืองด้วยการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญขัดต่อหลักการ
โครงสร้างพ้ืนฐานของรัฐธรรมนูญ ศาลยุติธรรมย่อมมีอํานาจตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญใน
การแก้ไขเพ่ิมเติมของรัฐสภาได้ 

สําหรับการตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญในการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญของประเทศ
ไทย รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 256 (9) ให้อํานาจศาลรัฐธรรมนูญ
ตรวจสอบในทางเน้ือความเท่าน้ัน ศาลรัฐธรรมนูญไม่มีอํานาจพิจารณากระบวนการในการแก้ไข
รัฐธรรมนูญในลักษณะเดียวกันกับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 148 
วรรคสามแต่อย่างใด แม้ว่าศาลรัฐธรรมนูญอาจรับคําร้องพิจารณาในกรณีของกระบวนการในการ
แก้ไขรัฐธรรมนูญตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 210 (2) ก็ตาม 
แต่การใช้อํานาจตามมาตราดังกล่าวมีลักษณะครอบจักรวาลไม่ชัดเจน  

ในทางทฤษฎีกฎหมายมหาชน ศาลรัฐธรรมนูญมิใช่ศาลที่มีเขตอํานาจพิจารณาทั่วไปดังเช่น
ศาลยุติธรรม แต่ศาลรัฐธรรมนูญเป็นศาลที่มีเขตอํานาจเฉพาะ เขตอํานาจพิจารณาคดีของศาล
รัฐธรรมนูญในการพิจารณาวินิจฉัยต่าง ๆ ย่อมมีเท่าที่รัฐธรรมนูญกําหนดเท่าน้ัน (Pouvoir 
Constitué) ศาลรัฐธรรมนูญไม่สามารถขยายอํานาจตนเองด้วยอาศัยการตีความบทบัญญัติแห่ง
รัฐธรรมนูญได้ เมื่อรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบันกําหนดให้ศาลรัฐธรรมนูญมีอํานาจตรวจสอบร่าง
รัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติมในทางเน้ือความเท่าน้ัน ศาลรัฐธรรมนูญย่อมไม่สามารถอาศัยรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 256 (9) ตรวจสอบร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติมใน
แบบพิธีได้  

ด้วยเหตุที่กล่าวมาข้างต้น ผู้เขียนจึงเสนอแนวทางแก้ไขสภาพปัญหาอันเน่ืองมาจาก
กระบวนการแก้ไขรัฐธรรมนูญและการตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญในการแก้ไขเพ่ิมเติม
รัฐธรรมนูญ ดังน้ี 

ประการแรก เสนอเปลี่ยนแปลงบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญในลักษณะรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 256 เปลี่ยนเป็นรูปแบบการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญที่



(6) 

แก้ไขง่ายขึ้น มีกระบวนที่แตกต่างกันในการแก้ไขรัฐธรรมนูญในแต่ละหมวด และปรับโครงสร้างที่มา
ขององค์กรที่มีอํานาจดําเนินการแก้ไขรัฐธรรมนูญให้มีความเช่ือมโยงกับประชาชนมากข้ึน 

ประการที่สอง เสนอเสนอเปลี่ยนแปลงบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญในลักษณะรัฐธรรมนูญแห่ง
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A constitution is the most significant law in a state because it defines the 
structure of and relationships among state organizations that exercise the most state 
power. A constitution also defines the fundamental rights of citizens. In the theory and 
ideology of democracy, a constitution has its roots in the people. The people, 
therefore, are considered to have established the constitution. A constitution, 
furthermore, defines the roles of organizations other than the state that use public 
power. Organizations established by a constitution must be bound by constitutional 
power. No state organizations can use the powers granted by a constitution to change 
or destroy it. The constitutional amendment powers are not ordinary constituted 
powers but are a continuation of the original constitutional amendment (i.e., 
constituent derived power: pouvoir constituant dérivé).  

When the power to amend a constitution is not an original constituent power, 
it is limited. An amendment to a constitution cannot be made without arbitrary control. 
If a constitutional amendment is allowed to proceed without review, it is likely that 
the organizations that amend the constitution will do so beyond the powers 
determined by that constitution, which may destroy the structure of the organizational 
relationships that it governs. Also, such a procedure may amend the constitution to 
destroy the fundamental rights or freedoms of the people; therefore, to protect the 
supreme law of the constitution to affect practice, in addition to ensuring the 
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constitutionality of legislative acts, control over a constitutional amendment process 
by judicial bodies is also necessary. 

A comparative study of constitutional law on the issue of constitutional 
amendments in Germany, France, and India found that the German constitutional 
amendment process takes the form of a comprehensive single-track amendment. In 
the past, the Thai constitutional amendment process had the same characteristics as 
Germany’s. In France, passing a constitutional amendment requires legislative bodies 
to have the power to choose the amendment methods prescribed by the French 
Constitution, which specifies various methods for passing amendments, each of which 
requires various other amendments. 

In the present Constitution of the Kingdom of Thailand (2017), Section 256 can 
be seen as describing a Constitutional amendment process different from that of the 
past because Section 256 (8) requires a unique process in the same style as 
amendments made to the Constitution of India. 

However, the Thai Constitution stipulates a process for amending the 
Constitution that is arduous and complicated. Hence, an amendment to the Thai 
Constitution may not be possible. The comparable process for amending the 
Constitution of India stipulates severe conditions that vary according to the importance 
of each section. However, it reflects the fact that there is more flexibility in the process 
of amending the Constitution than in the Thai Constitution. Indeed, Section 256 (8) 
requires the very complicated process of having to take a proposed amendment to a 
public referendum. As is well known, the lack of flexibility in the constitutional 
amendment process causes the Constitution to be incapable of adapting to social 
contexts. Society may choose to take the route of fomenting a coup or abandoning 
the Constitution altogether and creating a new version instead. 

Regarding the issue of judicial review of a constitutional amendment, the 
constitutional amendment power of the judiciary is limited. Although the Thai 
Constitution does not require direct judicial jurisdiction to decide on the 
constitutionality of an amendment, judicial organizations can examine a constitutional 
amendment, whether through a formal process or a content review, to preserve the 
Constitution.  
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An international comparison of judicial review procedures for constitutional 
amendments shows that some states have explicitly empowered courts to use their 
power to review the constitutionality of such amendments, including Germany and 
Turkey. Also, some countries do not assign a such power to judicial organizations at 
all, such as France. In India, there is a constitutional amendment that prohibits the 
Court of Justice from examining the constitutionality of amendments. However, the 
Supreme Court of India ruled that a constitutional amendment was invalid because it 
violated the Constitution’s basic structure. Therefore, India’s Court of Justice has the 
power to review the constitutionality of Constitutional amendments. 

In Thailand’s Constitution of the Kingdom of Thailand (2017), Section 256 (9) 
empowers the Constitutional Court to review only an amendment’s content. The 
Constitutional Court has no power to examine the process for fixing the Constitution 
in the same way as the Constitution of the Kingdom of Thailand (2017), Section 148, 
paragraph three, in any way. Although the Constitutional Court may accept applications 
to consider the procedures for an amendment to the Constitution in Section 210 (2), 
the exercise of power under that section is unclear. 

In theory, the Constitutional Court is not a court with general jurisdiction, such as 
the Court of Justice. Rather, it is a court with specific jurisdiction, one that is as small as 
the Constitution stipulates, and it is unable to extend its power by interpreting 
constitutional provisions. Since the current Constitution apportions to the Constitutional 
Court the power to examine the draft constitution only, the Constitutional Court cannot 
rely on Article 256 (9) to examine the process of drafting Constitutional amendments. 

For the reasons mentioned above, the author suggests the following solutions 
to the problems raised regarding the constitutional amendment process and the 
constitutionality of reviews to constitutional amendments: 

First, propose an amendment to the Constitution’s (2017) Section 256 
stipulating a form of constitutional amendment that is easier to amend. There are 
different procedures for changing the Constitution in each section. This would include 
adjusting the structure of the organization that has the power to amend the 
Constitution so that it is more connected with citizens. 
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Secondly, propose an amendment to Article 256 (9) of the constitution to increase the 
power of the Constitutional Court to examine constitutional amendments in both form 
and content. Also, determine the scope of its power to examine such amendments 
clearly so that a Constitutional Court cannot use the power to review a Constitutional 
amendment without any limits. 
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บทนํา 
 
1.1 ความเป็นมาและความสําคัญของปญัหา 
 

รัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายที่มีเน้ือหากําหนดโครงสร้างขององค์กรที่ใช้อํานาจต่าง ๆ ภายในรัฐ 
กําหนดความสัมพันธ์ขององค์กรของรัฐที่ใช้อํานาจสูงสุดต่อกัน กําหนดขอบเขตและวิธีการใช้อํานาจ
รัฐ และคุ้มครองสิทธิเสรีภาพข้ันพ้ืนฐานของพลเมืองภายในรัฐ ด้วยเหตุผลดังกล่าวน้ี รัฐที่ปกครองใน
ระบอบเสรีประชาธิปไตยจึงประกันความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญไม่ให้กฎเกณฑ์ทาง
กฎหมายอ่ืน ๆ หรือการกระทําอ่ืน ๆ ขององค์กรรัฐขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ  

การคุ้มครองความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ เป็นการคุ้มครองมิให้บทบัญญัติแห่ง
รัฐธรรมนูญถูกละเมิดโดยการกระทําต่าง ๆ ขององค์กรรัฐซึ่งเป็นองค์กรที่ได้รับมอบอํานาจมาจาก
รัฐธรรมนูญ (Pouvoir Constitué) โดยมีวัตถุประสงค์ไม่ให้องค์กรที่รัฐธรรมนูญก่อต้ังขึ้นใช้อํานาจ
เกินกว่าที่รัฐธรรมนูญกําหนดมอบให้จนอาจก่อให้เกิดความขัดแย้งระหว่างองค์กรตามรัฐธรรมนูญ
ด้วยกันเอง หรืออาจใช้อํานาจขององค์กรของรัฐละเมิดสิทธิเสรีภาพพ้ืนฐานของพลเมือง ซึ่งการใช้
อํานาจเกินขอบเขตที่รัฐธรรมนูญกําหนดเป็นบ่อเกิดการทําลายรัฐธรรมนูญประการหน่ึงที่จะส่งผล
กระทบสําคัญต่อโครงสร้างการปกครองของรัฐ อาจทําให้อํานาจใดอํานาจหน่ึงสถาปนาเหนืออํานาจ
อ่ืน ทําให้ไม่มีการถ่วงดุลอํานาจระหว่างองค์กรของรัฐตามรัฐธรรมนูญ นํามาซึ่งความล่มสลายของการ
ปกครองรัฐ และกระทบชีวิตความเป็นอยู่ของพลเมือง  

ตามที่กล่าวข้างต้น การประกันความเป็นกฎหมายสูงสุดก็เพ่ือไม่ให้องค์กรของรัฐทั้งหลายใช้
อํานาจโดยอําเภอใจ โดยการคุ้มครองรัฐธรรมนูญมีลักษณะเดียวกันกับการคุ้มครองงานศิลปะอัน
ทรงคุณค่าที่ไม่สามารถเพ่ิมเติมรายละเอียดอ่ืนจนทําลายเจตนารมณ์ของศิลปินเจ้าของผลงานได้ แต่
สามารถซ่อมแซมเพ่ือให้งานศิลปะดังกล่าวยังคงคุณค่าเช่นเดิมอยู่ได้ ฉันใดฉันน้ัน การคุ้มครองหรือ
การประกันความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญมิใช่การห้ามอย่างเด็ดขาดไม่ให้แก้ไขหรือ
เปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญให้สอดคล้องกับบริบทสังคมที่แปรเปลี่ยนไปเลย แต่การประกันความเป็น
กฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญเป็นการคุ้มครองรัฐธรรมนูญจากการใช้อํานาจโดยไม่ชอบขององค์กรรัฐ  
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การแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญเป็นการปรับปรุงบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญเพ่ือให้รัฐธรรมนูญมี
ความยืดหยุ่นสามารถปรับตัวเองให้สอดคล้องสภาพสังคมที่เปลี่ยนแปลงไปจากขณะจัดทํารัฐธรรมนูญ
ครั้งแรก ดังน้ัน การแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญเป็นกระบวนการหน่ึงในการคุ้มครองรัฐธรรมนูญให้
สามารถใช้ได้ยาวนานโดยไม่ถูกยกเลิกหรือไม่เป็นสาเหตุหน่ึงในการก่อรัฐประหารล้มเลิกรัฐธรรมนูญ  

อย่างไรก็ดี ลักษณะสําคัญของการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ คือ การทําลายบทบัญญัติแห่ง
รัฐธรรมนูญเดิมแล้วเปลี่ยนแปลงเน้ือหาเป็นบทบัญญัติใหม่หรืออาจเป็นการยกเลิกบทบัญญัติเดิม 
กล่าวคือ เมื่อมีการแก้ไขรัฐธรรมนูญไม่ว่ามาตราใดหรือหมวดใด โดยพ้ืนฐานย่อมเป็นการทําลาย
บทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญเดิมที่มีอยู่แล้ว การแก้ไขเปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญจึงไม่สามารถใช้อํานาจ
ขององค์กรของรัฐปกติที่รัฐธรรมนูญมอบให้ได้ (Pouvoir Constitué) การแก้ไขรัฐธรรมนูญต้องเป็น
การใช้อํานาจในระดับเดียวกันกับขณะก่อต้ังรัฐธรรมนูญ หรือเป็นอํานาจระดับเดียวกันกับอํานาจ
สถาปนารัฐธรรมนูญ (Pouvoir Constituant)  

ว่ากันในทางทฤษฎีกฎหมายมหาชนแล้ว อํานาจที่ใช้แก้ไขรัฐธรรมนูญได้เป็นอํานาจที่สืบ
เน่ืองมาจากอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญเพ่ือดําเนินการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญโดยเฉพาะ (pouvoir 
Constituant Dérivé) และเมื่อเป็นอํานาจที่สืบเน่ืองมา อํานาจแก้ไขรัฐธรรมนูญ(Pouvoir Constituant 
Dérivé) ย่อมไม่ใช่อํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญด้ังเดิม (Pouvoir Constituant Originaire) การแก้ไข
เพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญจึงไม่สามารถดําเนินการแก้ไขตามอําเภอใจจนเข้าลักษณะเดียวการก่อต้ังรัฐธรรมนูญ
ได้ กล่าวได้ว่า การแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญไม่ใช่การจัดทํารัฐธรรมนูญฉบับใหม่ การแก้ไขเพ่ิมเติมย่อมมี
ขอบเขตไม่ว่าจะเป็นขอบเขตที่กําหนดอย่างชัดแจ้งเป็นลายลักษณ์อักษรหรือเป็นขอบเขตโดยสภาพหรือ
โดยปริยาย 

เมื่ออํานาจแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญเป็นอํานาจที่มีขอบเขตจํากัด ย่อมต้องมีกระบวนการ
ควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญในการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ เพ่ือไม่ให้องค์กรตามรัฐธรรมนูญใช้
อํานาจเกินรัฐธรรมนูญในการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ ดังที่กล่าวข้างต้น การแก้ไขเปลี่ยนแปลง
รัฐธรรมนูญ โดยสภาพคือการทําลายรัฐธรรมนูญเดิมและจัดทําใหม่บางส่วน เพ่ือให้รัฐธรรมนูญ
สามารถปรับตัวให้สอดคล้องกับความเปลี่ยนแปลงไม่ตกเป็นกฎหมายล้าสมัย ซึ่งการแก้ไขรัฐธรรมนูญ
ต้องเป็นการแก้ไขเปลี่ยนแปลงเพียงเล็กน้อย ไม่ใช่การแก้ไขทั้งหมดหรือแก้ไขเกือบทุกมาตรา และการ
แก้ไขรัฐธรรมนูญต้องไม่แก้ไขในลักษณะเปลี่ยนแปลงหลักการสําคัญที่รัฐธรรมนูญมุ่งคุ้มครองเป็น
พิเศษ  

ดังน้ัน องค์กรซึ่งมีอํานาจแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญและองค์กรที่ใช้อํานาจตรวจสอบว่าการ
แก้ไขรัฐธรรมนูญทําลายหลักการสําคัญที่รัฐธรรมนูญคุ้มครองหรือไม่ ย่อมต้องไม่เป็นองค์กรเดียวกัน 
มิฉะน้ัน การคุ้มครองความเป็นสูงสุดของรัฐธรรมนูญจะไม่สามารถบรรลุผลได้ ในรัฐเสรีนิยม
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ประชาธิปไตยหลายรัฐกําหนดให้การแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญย่อมต้องถูกตรวจสอบจากองค์กรที่ใช้
อํานาจตุลาการซึ่งมีความเป็นกลางทางการเมือง 

การแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญในประเทศไทย รัฐธรรมนูญกําหนดให้อํานาจรัฐสภาเป็นองค์กร
ที่มีอํานาจดําเนินกระบวนการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ โดยรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (พ.ศ. 
2560) กําหนดให้การแก้ไขรัฐธรรมนูญมีความซับซ้อนและกระบวนการที่ยากมากขึ้น ส่งผลให้การ
แก้ไขเปลี่ยนแปลงไม่มีความเหมาะสมหรือความยืดหยุ่นเพียงพอในการปรับตัวของรัฐธรรมนูญที่เผชิญ
กับการเปลี่ยนแปลงอย่างก้าวกระโดดในโลกโลกาภิวัฒน์  

ในยุคปัจจุบัน การแลกเปลี่ยนของข้อมูลข่าวสาร ระดับพัฒนาการของเทคโนโลยีเพ่ิมขึ้นอย่าง
ก้าวกระโดด ส่งผลให้สภาพสังคมและความต้องการของพลเมืองภายในรัฐเปลี่ยนแปลงอย่างรวดเร็ว
จนบทบัญญัติของกฎหมายโดยเฉพาะกฎหมายรัฐธรรมนูญไม่สามารถดําเนินการแก้ไขปัญหาของรัฐได้
อย่างมีประสิทธิภาพ  

ในส่วนการควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญในการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ รัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 256 วรรคหน่ึง (9) กําหนดให้เป็นอํานาจของศาล
รัฐธรรมนูญในการดําเนินการตรวจสอบการกระทําของรัฐสภาในการแก้ไขรัฐธรรมนูญ อย่างไรก็ดี 
รัฐธรรมนูญยังไม่กําหนดเขตอํานาจศาลรัฐธรรมนูญในประเด็นอํานาจการตรวจสอบการแก้ไข
รัฐธรรมนูญให้ชัดเจนเหมือนกรณีการตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมาย จึงทําให้
อํานาจศาลรัฐธรรมนูญยังมีความคลุมเครือในหลายประเด็น 

วิทยานิพนธ์ฉบับน้ีมุ่งศึกษาประเด็นที่กล่าวมาข้างต้น โดยนําทฤษฎีและข้อความคิดเก่ียวกับ
อํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญ แนวคิดเก่ียวกับการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ กระบวนการแก้ไขเพ่ิมเติม
รัฐธรรมนูญ และทางปฏิบัติในการแก้ไขเพ่ิมเติมและการตรวจสอบควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญ
ในการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญของต่างประเทศมาวิเคราะห์ เพ่ือพัฒนากระบวนการแก้ไขเพ่ิมเติม
รัฐธรรมนูญให้มีความยืดหยุ่นและมีประสิทธิภาพสอดคล้องต่อความเปลี่ยนแปลงสภาพสังคมไทยใน
อนาคต 
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1.2 วัตถุประสงค์ของการศึกษา 
 

1) เพ่ือศึกษาข้อความคิดและทฤษฎีเก่ียวกับอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญเพ่ือที่จะอธิบาย
สถานะของอํานาจแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญภายหลังรัฐธรรมนูญมีผลใช้บังคับ 

2) เพ่ือศึกษาข้อความคิดและทฤษฎีเก่ียวกับขอบเขตของอํานาจแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ 
และศึกษาการแก้ไขรัฐธรรมนูญต่างประเทศเพ่ือเปรียบเทียบหารูปแบบกระบวนการแก้ไขเพ่ิมเติม
รัฐธรรมนูญและขอบเขตอํานาจแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญที่เหมาะสมสําหรับประเทศไทย 

3) เพ่ือศึกษาข้อความคิดและทฤษฎีเก่ียวกับการควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญในการ
แก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญและทําความเข้าใจถึงองค์กรและกระบวนการควบคุมความชอบด้วย
รัฐธรรมนูญในการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญในต่างประเทศ เพ่ือนํามาศึกษาเปรียบเทียบกับประเทศ
ไทย 

4) เพ่ือนําเสนอรูปแบบการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญที่มีความยืดหยุ่นและเหมาะสมกับ
ประเทศไทยและนําเสนอขอบเขตของอํานาจการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ รวมถึงการนําเสนอ
กระบวนการที่เหมาะสมในการควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญในการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญใน
ประเทศไทย 
 
1.3 ขอบเขตของการศึกษา 
 

ขอบเขตของการศึกษาวิทยานิพนธ์ฉบับน้ีรัฐธรรมนูญ ได้แก่ 
1) การศึกษาลักษณะและขอบเขตของการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญจะจํากัดเฉพาะ

รัฐธรรมนูญในความหมายอย่างแคบเท่าน้ัน กล่าวคือ มุ่งศึกษาเอกสารลักษณ์อักษรท่ีมีลําดับช้ันทาง
กฎหมายสูงสุดภายในรัฐ 

2) การแก้ไขเปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญเกิดขึ้นได้หลายลักษณะ วิทยานิพนธ์ฉบับน้ีมุ่งศึกษา
เฉพาะการแก้ไขเปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญซึ่งดําเนินการตามกระบวนการที่รัฐธรรมนูญกําหนดไว้เท่าน้ัน 
และการศึกษาเก่ียวกับการตรวจสอบควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญในการแก้ไขเพ่ิมเติม
รัฐธรรมนูญจะมุ่งศึกษาและแนวคําวินิจฉัยขององค์กรตุลาการที่มีอํานาจพิจารณา 

3) ศึกษาถึงแนวคิดเก่ียวกับอํานาจในการสถาปนารัฐธรรมนูญ (Pouvoir Constituant) และ
อํานาจที่รับมอบมาจากรัฐธรรมนูญ (Pouvoir Constitué) และศึกษาถึงการแบ่งอํานาจสถาปนา
รัฐธรรมนูญ ออกเป็น 2 ประเภท ได้แก่ อํานาจในการสถาปนารัฐธรรมนูญด้ังเดิม (Pouvoir Constituant 
Originaire) และอํานาจในการแก้ไขรัฐธรรมนูญที่รับมอบ (Pouvoir Constituant Dérivé)  
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1.4 วิธีท่ีใช้ในการศึกษา 
 

วิทยานิพนธ์เล่มน้ีเป็นงานวิจัยเอกสาร (Documentary Research) จึงมีการเก็บรวบรวม
ข้อมูลโดยการค้นคว้าศึกษาจากบทบัญญัติรัฐธรรมนูญของประเทศไทยและของรัฐธรรมนูญ
ต่างประเทศ ตลอดจนการศึกษาตํารา หนังสือ บทความ วิทยานิพนธ์ คําวิเคราะห์วิจารณ์ และ
ความเห็นของนักวิชาการและผู้เช่ียวชาญ ทั้งในประเทศไทยและในต่างประเทศ แนวคําวินิจฉัยของ
องค์กรที่มีอํานาจช้ีขาดในการตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญในการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ 
 
1.5 ประโยชน์ท่ีคาดว่าจะไดร้ับจากการศึกษา 
 

1) ทราบถึงแนวคิดอํานาจการสถาปนารัฐธรรมนูญและแนวคิดอํานาจในการแก้ไขเพ่ิมเติม
รัฐธรรมนูญ ความสัมพันธ์ของอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญและอํานาจในการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ 
และสถานะของอํานาจการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญว่าอยู่ในระดับเดียวกับอํานาจการสถาปนา
รัฐธรรมนูญหรือไม่ กล่าวคือ เมื่อได้สถาปนารัฐธรรมนูญและรัฐธรรมนูญมีผลบังคับใช้แล้ว อํานาจ
สถาปนารัฐธรรมนูญยังคงดํารงอยู่กับรัฐธรรมนูญหรือไม่ 

2) ทราบกระบวนการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญในต่างประเทศและขอบเขตอํานาจของการ
แก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญในต่างประเทศทั้งที่ปรากฏโดยชัดแจ้งและข้อจํากัดที่ไม่ปรากฏเป็นลาย
ลักษณ์อักษร เพ่ือนํามาวิเคราะห์เปรียบเทียบกับกระบวนการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญในประเทศไทย 

3) ทราบถึงรูปแบบและวิธีการในการตรวจสอบควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญในการ
แก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญขององค์กรตุลาการในต่างประเทศ 

4) ทราบถึงรูปแบบการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญที่เหมาะสมกับบริบทของรัฐธรรมนูญไทย 
 



 
 

ข้อความคิดว่าด้วยอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญและการแก้ไขรัฐธรรมนูญ 
 

กฎหมายรัฐธรรมนูญ หมายถึง บรรดากฎเกณฑ์ แบบแผนที่ว่าด้วยการจัดระเบียบทาง
การเมืองทางปกครองของรัฐ ไม่ว่าจะเป็นการกําหนดรูปแบบการปกครอง โครงสร้าง และอํานาจ
หน้าที่ขององค์กรที่ใช้อํานาจสูงสุดของรัฐ ความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรที่ใช้อํานาจสูงสุดของรัฐ 
ตลอดจนความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรดังกล่าวกับประชาชน โดยเฉพาะเรื่องสิทธิเสรีภาพของ
ประชาชน1  

จากนิยามของกฎหมายรัฐธรรมนูญดังกล่าวข้างต้น จะเห็นได้ว่า รัฐและกฎหมายรัฐธรรมนูญ
มีความสัมพันธ์กันอย่างไม่สามารถแยกออกจากกันได้ กล่าวคือ รัฐเป็นสถาบันทางกฎหมายที่ถือครอง
อํานาจรัฐหรืออํานาจอธิปไตยโดยมีรัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายจัดระเบียบกําหนดช่องทางการใช้อํานาจ
ขององค์กรต่าง ๆ ภายในรัฐ เน่ืองด้วยรัฐไม่มีตัวตนทางกายภาพ การแสดงเจตจํานงของรัฐย่อมต้อง
แสดงออกผ่านตัวแทนซึ่งเป็นบุคคลธรรมดา โดยรัฐธรรมนูญและกฎหมายกําหนดให้การกระทําหรือ
การแสดงเจตนาของบุคคลดังกล่าว (องค์กรเจ้าหน้าที่ของรัฐ) เป็นการกระทําของรัฐและผูกพันรัฐตาม
กฎหมาย กล่าวในอีกแง่หน่ึง กฎหมายรัฐธรรมนูญกําหนดให้อํานาจปกครองของรัฐไปสู่องค์กรของรัฐ 
โดยองค์กรของรัฐดังกล่าวเป็นองค์กรที่ใช้อํานาจแทนรัฐ2  

เมื่อกฎหมายรัฐธรรมนูญเป็นบ่อเกิดของอํานาจขององค์กรรัฐและเป็นกฎหมายแม่บทของ
กฎหมายทั้งหลายภายในรัฐ ดังน้ัน รัฐธรรมนูญจึงเป็นกฎหมายสูงสุด การเปลี่ยนแปลงข้อความใด ๆ ใน
รัฐธรรมนูญจึงเป็นสิ่งที่สําคัญและต้องใช้กระบวนการที่พิเศษกว่าการใช้อํานาจนิติบัญญัติปกติ การศึกษา
ถึงขอบเขตข้อจํากัดของการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญจึงมีความจําเป็นต้องศึกษาทฤษฎีและแนวคิดทาง
กฎหมายที่เก่ียวข้องกับรัฐธรรมนูญและการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญทั้งหมด  

                                           
1 เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน์, หลักพืน้ฐานกฎหมายมหาชน (กรุงเทพมหานคร: วิญญูชน, 

2555), หน้า 166. 
2 Georges Burdeau, Manuel De Droit Constitutionnel (Paris: Librairie Générale 

de Droit et de Jurisprudence, 1947), p. 37. 
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ในการศึกษาบทน้ีจะนําเสนอกรอบสําคัญของข้อความคิด (Concept) เก่ียวกับอํานาจ
สถาปนารัฐธรรมนูญและอํานาจแก้ไขรัฐธรรมนูญใน 3 ประเด็น ได้แก่  

ประเด็นแรก นําเสนอข้อความคิดและทฤษฎีความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญและผล
ทางกฎหมายอันเน่ืองจากการที่รัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายสูงสุด  

ประเด็นที่สอง ศึกษาข้อความคิดและทฤษฎีอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญ  
ประเด็นสุดท้ายคือ ศึกษาข้อความคิดและทฤษฎีการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญและขอบเขตใน

การแก้ไขรัฐธรรมนูญ  
โดยการศึกษาแนวคิดและทฤษฎีดังกล่าว มีวัตถุประสงค์เพ่ือนําแนวคิดและทฤษฎีที่ศึกษาใน

บทน้ีไปวิเคราะห์และอธิบายปรากฏการณ์แก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญในประเทศไทยต่อไป 
 
2.1 ข้อความคิดความเป็นกฎหมายสูงสดุของรัฐธรรมนูญ 
 

รัฐที่จัดทํารัฐธรรมนูญเป็นลายลักษณ์อักษรส่วนมากยอมรับว่ากฎหมายรัฐธรรมนูญเป็น
กฎหมายสูงสุดภายในรัฐ กฎเกณฑ์ทางกฎหมายอ่ืน ๆ มีสถานะทางกฎหมายตํ่ากว่ากฎหมาย
รัฐธรรมนูญทั้งสิ้น ส่งผลให้กฎเกณฑ์ทางกฎหมายอ่ืน ๆ ไม่สามารถขัดหรือแย้งต่อบทบัญญัติแห่ง
รัฐธรรมนูญได้  

ข้อความคิดว่าด้วยความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญพัฒนามาจากข้อความคิดลําดับ
ช้ันทางกฎหมาย ข้อความคิดเก่ียวกับลําดับช้ันทางกฎหมายกําเนิดมาต้ังแต่สมัยกรีกโบราณ ซึ่ง
ก่อให้เกิดผลสําคัญสองประการ ได้แก่ ประการแรก ผลในทางรูปแบบ ทําให้นักกฎหมายคํานึงถึง
ลําดับช้ันทางกฎหมาย อีกประการหน่ึง คือ ผลในทางเน้ือหา ทําให้แนวความคิดเก่ียวกับสิทธิด้ังเดิม
ของมนุษย์ตกผลึก ทําให้รัฐต้องคํานึงถึงความสัมพันธ์ระหว่างปัจเจกชนต่อกันและความสัมพันธ์
ระหว่างปัจเจกชนต่อรัฐ แนวคิดน้ีอธิบายถึงลําดับความสูงตํ่าของกฎหมายที่ไม่เท่ากัน ซึ่งสามารถ
พิจารณาได้จากองค์กรที่มีอํานาจในการออกกฎหมายที่ต่างกัน3 เช่น รัฐธรรมนูญมีที่มาจากประชาชน
จึงเป็นกฎหมายสูงสุด กฎหมายปกติมีที่มาจากรัฐสภาซึ่งเป็นองค์กรตัวแทนของประชาชนจึงเป็น
กฎหมายลําดับรองลงมา คณะรัฐมนตรีซึ่งเป็นองค์กรฝ่ายบริหารสูงสุดรัฐและใช้อํานาจอยู่ได้ก็เพราะ
รัฐสภายังคงไว้วางใจ เมื่อคณะรัฐมนตรีตรากฎเกณฑ์ทางกฎหมาย เช่น การตราพระราชกฤษฎีกา ซึ่ง

                                           
3 สมคิด เลิศไพฑูรย์, การพิจารณาวินิจฉัยความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของบทบัญญัติแห่ง

กฎหมาย กฎ ข้อบังคบั หรือการกระทําของบุคคลตามรัฐธรรมนญู ซ่ึงเสนอโดยศาลหรือ
ผู้ตรวจการแผน่ดินของรัฐสภา (กรุงเทพมหานคร: สํานักศาลรัฐธรรมนูญ, 2551), หน้า 6. 
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คณะรัฐมนตรีตราขึ้นโดยอาศัยอํานาจตามกฎหมายย่อมอยู่ในลําดับช้ันตํ่ากว่ารัฐธรรมนูญและ
พระราชบัญญัติ เป็นต้น  

ดังน้ัน ในระบบกฎหมายของรัฐทั้งหลายซึ่งยอมรับว่าระบบกฎเกณฑ์ของกฎหมายต่าง ๆ ใน
รัฐมีฐานะไม่เท่าเทียมกันและยอมรับว่ากฎหมายรัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายสูงสุดจะมีการสร้าง
กระบวนการคุ้มครองรัฐธรรมนูญ เพ่ือมิให้การกระทําใด ๆ ขององค์กรรัฐละเมิดบทบัญญัติแห่ง
รัฐธรรมนูญ รวมไปถึงการสร้างกระบวนการแก้ไขรัฐธรรมนูญให้ยากกว่ากระบวนการนิติบัญญัติปกติ
หรือการตราหรือแก้ไขกฎหมายระดับอ่ืน ๆ ซึ่งในทางทฤษฎีกฎหมายมหาชนอธิบายความเป็น
กฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญไว้ ดังน้ี 
 

2.1.1 ที่มาของหลักความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ 
2.1.1.1 ที่มาความเป็นกฎหมายสูงสุดในเชิงความคิด 
ว่ากันในทางทฤษฎีกฎหมายมหาชน หลักความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญเป็น

หลักการที่ถูกพัฒนาต่อมาจากข้อความคิดเก่ียวกับลําดับช้ันของกฎหมายในช่วงยุคกลางภายใต้สํานัก
ความคิดกฎหมายธรรมชาติ อาทิ คําอธิบายเก่ียวกับลําดับช้ันทางกฎหมายของ Thomas Aquinas 
ซึ่งอธิบายจําแนกกฎหมายออกเป็นสามประเภท คือ กฎธรรมชาติ กฎสวรรค์ และกฎที่มนุษย์สร้างขึ้น 
หากกฎของมนุษย์ขัดต่อกฎธรรมชาติ กฎของมนุษย์ไม่สามารถใช้บังคับได้ แนวคิดกฎหมายธรรมชาติ
ที่กล่าวมาน้ี ถือเป็นพ้ืนฐานข้อความคิดสําคัญเรื่องลําดับช้ันกฎหมายทั้งในทางเน้ือหาและในทาง
รูปแบบ ซึ่งบทบาทสําคัญของกฎหมายธรรมชาติถือว่ามีสิทธิติดตัวมนุษย์อันเป็นสิทธิที่กําหนด
ความสัมพันธ์ระหว่างปัจเจกบุคคลด้วยกันและกําหนดความสัมพันธ์ระหว่างปัจเจกบุคคลกับรัฐ 
แนวคิดน้ีอาจได้รับการบัญญัติไว้ในกฎหมายรัฐธรรมนูญซึ่งเป็นกฎหมายที่อยู่ในลําดับช้ันสูงกว่า อัน
เป็นการนําแนวคิดกฎหมายธรรมชาติไปบัญญัติรับรองเป็นกฎหมายบ้านเมือง4  

จากพ้ืนฐานข้อความคิดลําดับช้ันทางกฎหมายดังกล่าว ต่อมาได้มีพัฒนาหลักดังกล่าว
เพ่ืออธิบายสถานะความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ โดยข้อความคิดและทฤษฎีที่เป็นรากฐาน
ความเป็นกฎหมายสูงสุดสามารถสรุปได้ดังต่อไปน้ี5  

คําอธิบายความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญเชิงอุดมการณ์ทางการเมืองแบบ
เสรีนิยมประชาธิปไตย รัฐธรรมนูญเป็นสัญญาประชาคมซึ่งสมาชิกในสังคมตกลงสร้างขึ้นเป็นกฎเกณฑ์
                                           

4 บรรเจิด สิงคะเนติ, ความรูท้ั่วไปเก่ียวกับศาลรัฐธรรมนญู (กรุงเทพมหานคร: วิญญชูน, 
2560), หน้า 18. 

5 บวรศักด์ิ อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เลม่ 3: ที่มาและนิติวิธี (กรุงเทพมหานคร:  
นิติธรรม, 2538), หน้า 18-23. 
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ในการปกครองสังคม เมื่อรัฐธรรมนูญเป็นสัญญาประชาคมท่ีก่อต้ังสังคมและระบอบการเมืองการ
ปกครองสังคมน้ัน รัฐธรรมนูญจึงดํารงอยู่เหนือทุกส่วนของสังคมการเมืองน้ัน ๆ ไม่ว่าจะเป็น
ผู้ปกครองหรือผู้ใต้ปกครอง ทุกฝ่ายต้องเคารพรัฐธรรมนูญ 

คําอธิบายเชิงกระบวนการตรารัฐธรรมนูญ กระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญและ
กฎหมายอ่ืน ๆ มีข้อแตกต่างกัน กฎหมายธรรมดาเป็นกฎหมายที่รัฐสภาจัดทําขึ้นตามกระบวนการท่ี
รัฐธรรมนูญวางไว้ แต่การจัดทํารัฐธรรมนูญใช้วิธีการพิเศษโดยประชาชนจะต้องมีส่วนร่วมโดยตรงหรือ
โดยทางอ้อมซึ่งไม่ปรากฏในการจัดทํากฎหมายธรรมดา เช่น ประชาชนจะต้องเลือกต้ังสภาร่าง
รัฐธรรมนูญแยกออกมาจากรัฐสภา และหลักการสําคัญของเนื้อหาท่ีจะใส่ในรัฐธรรมนูญต้องนํามาขอ
ความเห็นชอบจากประชาชนก่อนร่างและเมื่อดําเนินการร่างเสร็จก่อนนําไปบังคับใช้ต้องนํากลับไปให้
ประชาชนออกเสียงเป็นประชามติก่อน เมื่อรัฐธรรมนูญมีกระบวนการจัดทําที่มีลักษณะพิเศษดังที่
กล่าวมา รัฐธรรมนูญจึงเป็นกฎหมายสูงสุด  

คําอธิบายเชิงที่มาของอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญ โดยอธิบายว่า อํานาจสถาปนา
รัฐธรรมนูญ (Pouvoir Constituant) เป็นอํานาจสูงสุด เป็นอํานาจสร้างรัฐธรรมนูญจึงเป็นอํานาจท่ี
อยู่เหนือรัฐธรรมนูญและองค์กรทั้งหลายซึ่งเป็นสิ่งที่ถูกสร้างขึ้นโดยรัฐธรรมนูญ (Pouvoir Constitué) 
และเมื่อก่อต้ังรัฐธรรมนูญแล้ว รัฐธรรมนูญย่อมก่อต้ังระบบกฎหมายท้ังระบบและก่อต้ังองค์กรต่าง ๆ 
เพ่ือใช้อํานาจปกครอง รัฐธรรมนูญย่อมอยู่เหนือกว่าองค์กรที่ตนสร้างขึ้น ส่งผลให้ อํานาจขององค์กร
ที่ได้รับมอบจากรัฐธรรมนูญเป็นอํานาจที่ถูกจํากัดจะใช้อํานาจขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญไม่ได้ และ
การแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญจึงต้องเป็นอํานาจต่อเน่ืองมาจากอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญแต่เดิม 
(Pouvoir Constituant Dérivé) คําอธิบายเชิงเน้ือหา แนวคิดน้ีอธิบายว่า รัฐธรรมนูญเป็นกฎหมาย
สูงสุดเพราะรัฐธรรมนูญจัดต้ังองค์กรทางการเมืองขึ้นและมีการแบ่งแยกอํานาจอธิปไตยเพ่ือจํากัดการ
ใช้อํานาจรัฐและคุ้มครองสิทธิเสรีภาพขั้นพ้ืนฐานของประชาชน คําอธิบายเชิงรูปแบบ อธิบายว่า 
เน่ืองจากรัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายท่ีก่อต้ังองค์กรที่ใช้อํานาจอธิปไตยและแบ่งสรรอํานาจระหว่าง
องค์กรเหล่าน้ัน ดังน้ัน รัฐธรรมนูญจึงเป็นกฎหมายสูงสุดโดยไม่ต้องพิจารณาเรื่องอ่ืน ๆ ไม่ว่าจะ
เน้ือหา วิธีการร่างรัฐธรรมนูญ อุดมการณ์สัญญาประชาคม เพียงเป็นกฎหมายที่จัดต้ังองค์กรผู้ใช้
อํานาจอธิปไตยก็พอ 

2.1.1.2 ที่มาความเป็นกฎหมายสูงสุดในเชิงประวัติศาสตร์ 
พัฒนาการแนวคิดเก่ียวกับลําดับช้ันของกฎหมายในทวีปยุโรปเริ่มจากประเทศอังกฤษ 

กล่าวคือ ในปี ค.ศ. 1610 Sir Edward Coke ได้พิจารณาพิพากษาคดีของนายแพทย์ Thomas 
Bonham ในประเด็นที่ว่านายแพทย์ Bonham ได้เปิดสถานพยาบาลฝ่าฝืนข้อบังคับของแพทยสภา
ของประเทศอังกฤษ แพทยสภาจึงมีคําสั่งลงโทษปรับนายแพทย์ Bonham ตามข้อบังคับของแพทย
สภา โดยข้อบังคับดังกล่าวกําหนดให้ค่าปรับก่ึงหน่ึงเป็นสิทธิตามกฎหมายของแพทยสภาอังกฤษ ใน
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ประเด็นน้ี Sir Edward Coke วินิจฉัยว่า กฎหมายที่ใช้ในคดีน้ีไม่สามารถใช้บังคับได้เน่ืองจากขัดต่อ
หลักกฎหมาย Common law ที่ว่า “ไม่มีบุคคลใดจะเป็นผู้พิพากษาในเรื่องที่ตนเองมีส่วนได้เสีย” 
ทั้งน้ี เน่ืองจากในคดีดังกล่าว ประธานและผู้พิพากษาของแพทยสภามีสิทธิได้รับเบ้ียปรับก่ึงหน่ึงของ
เบ้ียปรับที่กําหนดในแต่ละคดี ดังน้ัน ประธานและผู้พิพากษาของแพทยสภาจึงเป็นบุคคลที่มี
ผลประโยชน์ทางด้านการเงินโดยตรงในคดีที่บุคคลเหล่าน้ีทําหน้าที่วินิจฉัยคดี ทําให้ประธานและผู้
พิพากษาของแพทยสภาจึงมิได้เป็นเพียงผู้วินิจฉัยคดีเท่าน้ัน แต่ยังเป็นคู่ความอีกด้วย หลักสําคัญจาก
คําวินิจฉัยของ Sir Edward Coke วางหลักเบ้ืองต้นว่า รัฐสภามีอํานาจในการบัญญัติและแก้ไข
กฎหมาย แต่ผู้พิพากษามีอํานาจในการควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายและไม่บังคับใช้
กฎหมายหากกฎหมายรัฐสภาขัดแย้งต่อหลักกฎหมาย Common law อย่างไรก็ดี ในภายหลัง 
ประเทศอังกฤษมิได้ยึดหลักกฎหมายตามท่ี Sir Edward Coke วางไว้ แต่ยึดหลักอํานาจสูงสุดของ
รัฐสภาแทน (Supremacy of Parliament) ซึ่งไม่ยอมรับลําดับช้ันระหว่างกฎหมายรัฐธรรมนูญและ
กฎหมายรัฐสภาอีกต่อไป6 

สําหรับพัฒนาการความคิดกฎหมายสูงสุดในประเทศเยอรมัน มีวิวัฒนาการมาจาก
กฎหมายธรรมชาติในรูปของกฎหมายจารีตประเพณี ในช่วงเร่ิมต้นก่อนมีรัฐธรรมนูญลายลักษณ์อักษร 
แนวคิดรัฐธรรมนูญนิยมได้มีการยอมรับแนวคิดการมีกฎหมายพ้ืนฐานว่ามีกฎเกณฑ์ที่อยู่สูงกว่า
กฎเกณฑ์อ่ืนทั่วไป เช่น บทบัญญัติว่าด้วยการสืบราชสมบัติ ข้อตกลงระหว่างพระมหากษัตริย์และเจ้า
ผู้ครองเมือง หรือเสรีภาพในการนับถือศาสนา รวมถึงแนวคิดอํานาจอธิปไตยของ Jean Bodin ก็มี
บทบาทในเยอรมัน โดยเฉพาะในประเด็นที่ว่า อํานาจในการออกกฎหมายเป็นอํานาจของกษัตริย์
เท่าน้ัน ความมีอํานาจสูงสุดมาจากกษัตริย์ซึ่งกษัตริย์ต้องผูกพันต่อกฎพระเจ้า กฎหมายธรรมชาติ 
และกฎหมายระหว่างประเทศ7  

ต่อมานักกฎหมายในประเทศออสเตรียได้อธิบายแนวคิดลําดับช้ันของกฎหมายว่า 
กระบวนการในการบัญญัติกฎหมายได้รับการกําหนดโดยกฎหมาย และกฎหมายที่ได้รับมอบอํานาจ
จะกําหนดกระบวนการในการออกกฎหมายที่มีลําดับช้ันตํ่ากว่าต่อไป กฎเกณฑ์ในการบัญญัติกฎหมาย
จะต้องผูกพันต่อองค์กรที่มีอํานาจบัญญัติ ดังน้ัน รัฐธรรมนูญจึงเป็นเง่ือนไขขององค์กรนิติบัญญัติ
สําหรับการใช้อํานาจนิติบัญญัติ หากได้มีการกําหนดไว้ในรัฐธรรมนูญให้เป็นเง่ือนไขขององค์กรนิติ
บัญญัติว่า การทําหน้าที่ขององค์กรนิติบัญญัติให้ทําหน้าที่บนพ้ืนฐานของรัฐธรรมนูญ ย่อมแสดงให้
เห็นว่ารัฐธรรมนูญอยู่ในสถานะสูงกว่ากฎหมาย8  
                                           

6 บรรเจิด สิงคะเนติ, ความรู้ทั่วไปเก่ียวกับศาลรัฐธรรมนูญ, หน้า 20-21. 
7 เรื่องเดียวกัน, หน้า 22. 
8 เรื่องเดียวกัน, หน้า 22-24. 
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สําหรับพัฒนาการหลักความเป็นกฎหมายสูงสุดของประเทศสหรัฐอเมริกาเป็นประเทศ
ที่ทําให้หลักการดังกล่าวได้รับการยอมรับไปท่ัวโลก เน่ืองจากเป็นการนําหลักความเป็นกฎหมายสูงสุด
ที่รัฐธรรมนูญรับรองมาทําให้บรรลุผลในทางปฏิบัติ ในคดี Marbury v. Madison 
 

2.1.2 ความหมายและลักษณะของรัฐธรรมนูญในฐานะกฎหมายสูงสุด 
ในทางทฤษฎี ระบบกฎหมายภายในของรัฐหน่ึง ๆ กฎหมายรัฐธรรมนูญจะเป็นกฎหมายท่ีอยู่

ในลําดับช้ันสูงสุดเพียงประเภทเดียวเท่าน้ัน ระบบกฎหมายจะมีมาตรการคุ้มครองมิให้กฎเกณฑ์ทาง
กฎหมายอ่ืน ๆ ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญได้ หากกฎเกณฑ์ทางกฎหมายใดมีเน้ือหาที่ขัดหรือแย้งต่อ
บทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ ระบบกฎหมายจะมีการกําหนดองค์กรและกระบวนการท่ีจะทําให้
กฎเกณฑ์ทางกฎหมายท่ีขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญน้ันสิ้นผลบังคับไป ทั้งน้ี เพ่ือให้ความเป็นกฎหมาย
สูงสุดของรัฐธรรมนูญมีผลจริงในทางปฏิบัติ โดยลักษณะของความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ
สามารถอธิบายได้สองลักษณะ โดยอาศัยนิยามความเป็นกฎหมายสูงสุดทั้งในทางเน้ือหาและในทาง
รูปแบบ ดังน้ี 

2.1.2.1 ความหมายของกฎหมายรัฐธรรมนูญในทางเนื้อหา 
ความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญตามความหมายทางเน้ือหา หมายถึง 

กฎเกณฑ์ทางกฎหมายทั้งหลายที่บัญญัติอยู่ในรัฐธรรมนูญ ซึ่งมีลักษณะเป็นที่มาแห่งอํานาจของ
กระทําทางกฎหมายทั้งหลายภายในรัฐ หรือหมายถึงกฎเกณฑ์ซึ่งเป็นที่มาของบรรดาบทบัญญัติ
ทั้งหลายที่จัดระเบียบการใช้อํานาจมหาชนหรืออํานาจรัฐ กําหนดอํานาจหน้าที่ หรือการดําเนินงาน
ของสถาบันรัฐต่าง ๆ รวมถึงการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของพลเมือง9 รัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายสูงสุด
เหนือการกระทําขององค์กรของรัฐทั้งหลาย  

ความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญจึงเป็นผลมาจากข้อเท็จจริงที่ว่า รัฐธรรมนูญ
เป็นกฎเกณฑ์ที่จัดระเบียบการใช้อํานาจรัฐ เมื่อรัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายที่ก่อต้ังอํานาจทั้งหลายของ
องค์กรในรัฐขึ้นมา รัฐธรรมนูญจึงเป็นกฎหมายสูงสุดเหนือกว่าองค์กรทั้งหลายที่รัฐธรรมนูญก่อต้ังขึ้น 
ผลก็คือ องค์กรที่ถูกรัฐธรรมนูญก่อต้ังขึ้นไม่สามารถกระทําการใด ๆ ที่ขัดหรือแย้งต่อบทบัญญัติแห่ง
รัฐธรรมนูญได้10  

นิยามกฎหมายรัฐธรรมนูญลักษณะน้ีมีขอบเขตทางเน้ือหากว้างปราศจากความชัดเจน 
กล่าวคือ แม้เน้ือหาภายในรัฐธรรมนูญจะมีความสําคัญในระดับกฎหมายสูงสุด แต่หากไม่ได้มีการ
บัญญัติคุ้มครองเป็นลายลักษณ์อักษรหรือกําหนดคุ้มครองเป็นพิเศษเหนือกฎหมายธรรมดา ในทาง

                                           
9 Louis Favoreu et al., Droit Constitutionnel (Paris: Dalloz, 2013), pp. 70-71. 
10 Georges Burdeau, Manuel De Droit Constitutionnel, pp. 49-50. 
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ปฏิบัติความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญในความหมายทางเน้ือหาดังที่กล่าวมาย่อมไม่มีผล
ในทางปฏิบัติ กฎเกณฑ์ทางกฎหมายที่จัดระเบียบองค์กรและกระบวนการใช้อํานาจรัฐ การคุ้มครอง
สิทธิเสรีภาพย่อมมีสถานะเทียบเท่ากฎหมายธรรมดา เช่น กฎหมายรัฐธรรมนูญของอังกฤษ เป็นต้น 

2.1.2.2 ความหมายของรัฐธรรมนูญในฐานะกฎหมายสูงสุดในทางรูปแบบ 
ความหมายของรัฐธรรมนูญในฐานะที่เป็นกฎหมายสูงสุดทางรูปแบบ คือ รัฐธรรมนูญ

เป็นกฎหมายที่ถูกก่อต้ังจากองค์กรที่สูงกว่าฝ่ายนิติบัญญัติหรือฝ่ายบริหาร เช่น ประชาชนเป็นผู้
สถาปนารัฐธรรมนูญ คําอธิบายน้ีพิจารณาจากการที่รัฐธรรมนูญเป็นผลมาจากการออกเสียงประชามติ
ของประชาชน11 และองค์กรทั้งหลายภายในรัฐจะมีอํานาจได้ก็ต่อเมื่อรัฐธรรมนูญกําหนดมอบอํานาจ
เอาไว้ ข้อความท้ังหลายในบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญแสดงให้เห็นถึงอํานาจพิเศษ กล่าวคือ องค์กร
ทั้งหลายที่รัฐธรรมนูญก่อต้ังขึ้นจะใช้อํานาจได้เท่าที่รัฐธรรมนูญมอบให้เท่านั้น ดังน้ัน การจัดทําและ
การแก้ไขเปลี่ยนแปลงข้อความในรัฐธรรมนูญจึงต้องเคารพเง่ือนไขกระบวนการในทางรูปแบบ ซึ่ง
สามารถแบ่งกระบวนการการแก้ไขเปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญกว้าง ๆ ได้เป็นสองรูปแบบ คือ รูปแบบ
แรก รัฐธรรมนูญที่แก้ไขเพ่ิมเติมยาก และรูปแบบที่สอง รัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติมง่าย12  

สําหรับรัฐที่กําหนดให้รัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติมง่าย กระบวนการแก้ไขเพ่ิมเติม
รัฐธรรมนูญจะมีลักษณะไม่แตกต่างไปจากกฎหมายธรรมดาที่ออกโดยรัฐสภาและไม่ปรากฏการ
รับรองหลักรัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายสูงสุดแต่อย่างใด ในขณะที่รัฐซึ่งกําหนดให้รัฐธรรมนูญมีกระบวน
แก้ไขเพ่ิมเติมยากจะกําหนดเงื่อนไขและกระบวนการในการแก้ไขเปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญไว้แตกต่าง
จากการตราหรือการแก้ไขเพ่ิมเติมกฎหมายธรรมดา ซึ่งรัฐธรรมนูญประเภทน้ีมักปรากฏหลักความเป็น
กฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ  

กล่าวโดยสรุป หากรัฐธรรมนูญใดปราศจากกลไกในทางรูปแบบคุ้มครองรัฐธรรมนูญ
โดยการกําหนดกระบวนการแก้ไขเปลี่ยนแปลงยากกว่าการตรากฎหมายธรรมดาหรือปราศจากองค์กร
คุ้มครองมิให้การกระทําขององค์กรของรัฐขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ รัฐธรรมนูญดังกล่าวย่อมไม่มี
สถานะเป็นกฎหมายสูงสุดแต่อย่างใด  
 
 
 
 

                                           
11 Christian Bigaut, “La Constitution Demeure la Norme Suprême: le Pouvoir 

Constituant Est Souverain,” La Revue Administrative, 56e, 336 (November 2003),  
p. 605.  

12 Georges Burdeau, Manuel De Droit Constitutionnel, p. 51. 
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2.1.3 ผลทางกฎหมายอันเนื่องจากความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ 
ในทางทฤษฎีกฎหมายมหาชน นักกฎหมายหลายท่านอธิบายถึงผลอันเกิดจากความเป็น

กฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญไว้ อาทิ Rainer Wahl นักนิติศาสตร์ชาวเยอรมันอธิบายว่า หลักความ
เป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญก่อให้เกิดผลสําคัญอย่างน้อยสามประการ ดังน้ี13  

ประการแรก รัฐธรรมนูญถูกใช้เป็นเกณฑ์ในการตีความในช้ันศาล ฉะน้ัน รัฐธรรมนูญจึงต้องมี
ความแน่นอนชัดเจน หลักเกณฑ์ของรัฐธรรมนูญต้องแตกต่างอย่างชัดเจนกับกฎหมายที่ถูกตรวจสอบ
และจะต้องตีความให้แตกต่างไปจากหลักเกณฑ์ของกฎหมายที่ถูกตรวจสอบ หากมีการตรวจสอบ
ความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมาย การให้ความหมายหรือการตีความบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ
จะต้องตีความบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญอย่างอิสระจากบทบัญญัติกฎหมายอ่ืน ๆ หลักความเป็น
กฎหมายสูงสุดเรียกร้องความแตกต่างและระยะห่างของลําดับช้ันกฎหมาย จึงเป็นหลักของการ
แบ่งแยกมิใช่หลักของการมีผลร่วมกันระหว่างรัฐธรรมนูญและกฎหมายที่ได้รับการตรวจสอบ หลักการ
ดังกล่าวน้ีมีความเช่ือมโยงอย่างใกล้ชิดกับอํานาจของศาลรัฐธรรมนูญ ซึ่งห้ามมิให้อาศัยการตีความอัน
ส่งผลทําให้ขอบเขตและความแตกต่างระหว่างรัฐธรรมนูญกับกฎหมายเกิดความไม่ชัดเจน ดังน้ัน 
ความเข้าใจที่ว่า บทบัญญัติของกฎหมายทั้งหลายย่อมมีรากฐานอย่างใดอย่างหน่ึงจากรัฐธรรมนูญน้ัน 
สําหรับการทําหน้าที่ของศาลรัฐธรมนูญเป็นคํากล่าวที่ยังไม่น่าพึงพอใจทางกฎหมาย  

ประการที่สอง หลักความเป็นกฎหมายสูงสุดในนัยหน่ึงย่อมหมายถึง ความอยู่ในลําดับที่ตํ่า
กว่าของกฎหมายย่อมมีความหมายในขณะเดียวกันถึงความอยู่ในลําดับที่ตํ่ากว่าขององค์กรนิติบัญญัติ
ด้วย ซึ่งการอยู่ในฐานะที่ตํ่ากว่ามิได้หมายเฉพาะองค์กรที่ให้รัฐธรรมนูญและองค์กรที่สามารถแก้ไข
รัฐธรรมนูญได้เท่าน้ัน แต่ยังหมายถึงองค์กรที่ตีความรัฐธรรมนูญแล้วก่อให้เกิดผลผูกพันด้วย สิ่งเหล่าน้ี
เป็นความประสงค์ของรัฐธรรมนูญ ปัญหาในเรื่องของการอยู่ในลําดับที่ตํ่ากว่าขององค์กรนิติบัญญัติ
มิใช่ปัญหาว่า องค์กรดังกล่าวอยู่ในลําดับที่ตํ่ากว่าหรือไม่ แต่มีปัญหาในเร่ืองของขอบเขตของการอยู่
ในลําดับที่ ตํ่ากว่าน้ันมีขอบเขตเพียงใด หากการอยู่ในลําดับที่ ตํ่ากว่าขององค์กรนิติบัญญัติซึ่งมี
ผลกระทบมีผลกระทบมาจากการตีความของศาลรัฐธรรมนูญน้ันมีผลมาจากหลักความเป็นกฎหมาย
สูงสุดของรัฐธรรมนูญ ด้วยเหตุน้ี การตีความซึ่งวางอยู่บนพ้ืนฐานบทบัญญัติรัฐธรรมนูญจึงเป็นสิ่งที่มี
ความสําคัญย่ิง ดังน้ัน การตีความรัฐธรรมนูญที่ถูกต้องจึงมิใช้เป็นเพียงการตีความโดยมีความมุ่งหมาย
เพ่ือสิทธิเรียกร้องในทางสารบัญญัติของรัฐธรรมนูญเป็นเอกสิทธิที่มีคุณค่าสูงสุดและตีความขยายสิทธิ
เรียกร้องดังกล่าว แต่แท้จริงแล้วการตีความรัฐธรรมนูญจะต้องคํานึงถึงความสัมพันธ์ระหว่างศาล

                                           
13 สุรพล นิติไกรพจน์ และคณะ, รายงานการศึกษาวิจัย เรือ่ง ศาลรัฐธรรมนูญกับการ

ปฏิบัติตามพนัธกิจตามรัฐธรรมนูญ (กรุงเทพมหานคร: สถาบันพระปกเกล้า, 2544), หน้า 14-15. 
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รัฐธรรมนูญและองค์กรนิติบัญญัติด้วย ซึ่งความสัมพันธ์ขององค์กรทั้งสองจะต้องวางอยู่บนพ้ืนฐานของ
ความชอบธรรมเช่นเดียวกัน  

ประการที่สาม การให้อํานาจอย่างกว้างขวางแก่ศาลรัฐธรรมนูญเป็นการกําหนดโครงสร้าง
ของรัฐที่มีความสําคัญต่อรัฐธรรมนูญและต่อกระบวนการในทางการเมือง ศาลรัฐธรรมนูญเป็นศาลที่
ทําให้กระบวนการทางการเมืองมีลักษณะเป็นกฎหมายมากขึ้น ทั้งน้ี โดยการทําให้ความผูกพันในทาง
กฎหมายของกระบวนการในทางการเมืองมีประสิทธิผลมากข้ึน หลักความเป็นกฎหมายสูงสุดของ
รัฐธรรมนูญและศาลรัฐธรรมนูญได้แสดงถึงการเป็นทางเลือกของรัฐที่ปกครองโดยรัฐธรรมนูญ ศาล
รัฐธรรมนูญมิใช่เป็นมงกุฎของรัฐที่ปกครองโดยรัฐธรรมนูญ หากแต่ศาลรัฐธรรมนูญเป็นมงกุฎแห่งนิติ
รัฐ ดังน้ัน ศาลรัฐธรรมนูญจึงเป็นองค์กรที่ทําให้หลักความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐมีผลในทาง
กฎหมายอย่างสมบูรณ์ 

นักกฎหมายอีกท่านที่อธิบายผลของความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ คือ 
Emmanuel-Joseph Sieyès ซึ่งได้อธิบายความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญและผลของการท่ี
รัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายสูงสุดไว้ดังน้ี ก่อนมีรัฐธรรมนูญไม่มีกฎเกณฑ์ทางกฎหมายใด ๆ อยู่เหนือและ
ผูกมัดอํานาจในการก่อต้ังระบบกฎหมายและระบบองค์กรทางการเมือง อํานาจในการก่อต้ังองค์กร
ทางการเมืองและให้กําเนิดรัฐธรรมนูญจึงเป็นที่มาโดยตรงของรัฐธรรมนูญ อํานาจในการก่อต้ังองค์กร
ทางการเมืองและให้กําเนิดรัฐธรรมนูญเป็นผู้สร้างรัฐธรรมนูญ และเมื่อเป็นผู้สร้างรัฐธรรมนูญ อํานาจ
ดังกล่าวน้ีจึงเป็นอํานาจที่อยู่เหนือสิ่งที่ถูกสร้างขึ้นมา เมื่อมีรัฐธรรมนูญแล้ว รัฐธรรมนูญจะก่อต้ังระบบ
กฎหมายและองค์กรทางการเมืองขึ้นมา ส่งผลให้รัฐธรรมนูญอยู่เหนือทั้งกฎหมายอ่ืน ๆ ที่ก่อต้ังขึ้น
ตามรัฐธรรมนูญน้ัน องค์กรทั้งหลายตามรัฐธรรมนูญจึงเป็นองค์กรที่ได้รับมอบอํานาจมาจาก
รัฐธรรมนูญ และจากอํานาจสูงสุดในการก่อต้ังองค์กรทางการเมือง จากคําอธิบายดังกล่าวก่อให้เกิด
ผลทางกฎหมายอย่างน้อย 3 ประการ คือ14  

ประการแรก อํานาจในการก่อต้ังองค์กรทางการเมืองเป็นอํานาจสูงสุดล้นพ้น เป็นอํานาจที่อยู่
นอกรัฐ แต่อํานาจขององค์กรที่ถูกจัดต้ังขึ้นตามรัฐธรรมนูญเป็นอํานาจที่ถูกจํากัดโดยรัฐธรรมนูญและ
องค์กรที่รับมอบอํานาจมาจากรัฐธรรมนูญน้ันจะใช้อํานาจให้ขัดต่อรัฐธรรมนูญมิได้  

ประการที่สอง อํานาจในการก่อต้ังองค์กรทางการเมืองเป็นอํานาจสูงสุดที่มีอยู่ก่อน
รัฐธรรมนูญและมีอยู่เหนือรัฐ แต่อํานาจขององค์กรที่ถูกก่อต้ังตามรัฐธรรมนูญเป็นอํานาจรัฐ  

ประการที่สาม องค์กรที่ถูกจัดต้ังขึ้นตามรัฐธรรมนูญมีอํานาจเท่าที่รัฐธรรมนูญให้ไว้ เป็นไป
ไม่ได้การที่จะให้องค์กรที่ได้รับมอบอํานาจมาจากรัฐธรรมนูญใช้อํานาจไปแก้ไขรัฐธรรมนูญเหมือนการ
แก้ไขกฎหมายธรรมดา  
                                           

14 บวรศักด์ิ อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เล่ม 3: ที่มาและนิติวิธี, หน้า 19-21. 
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ตามท่ีกล่าวข้างต้น สามารถสรุปผลสําคัญของความเป็นกฎหมายสูงสุดได้ดังน้ี15 
2.1.3.1 กฎหมายอ่ืน ๆ ภายในรัฐไม่สามารถขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ 
ดังที่กล่าวมาแล้วว่า รัฐธรรมนูญซึ่งเป็นกฎหมายกําหนดกฎเกณฑ์อันเป็นระเบียบ

พ้ืนฐานการปกครองรัฐ รัฐธรรมนูญมีค่าบังคับสูงกว่ากฎหมายอ่ืนในรัฐ หากรัฐธรรมนูญมิได้มีค่าสูง
กว่ากฎหมายอ่ืน องค์กรนิติบัญญัติอาจออกกฎหมายยกเลิกกฎเกณฑ์ในรัฐธรรมนูญ หรือองค์กร
บริหารอาจออกคําสั่งทางบริหารตามอําเภอใจ หรือองค์กรตุลาการอาจพิจารณาคดีตามใจตน ลักษณะ
เช่นน้ีย่อมมีผลกระทบต่อหลักประกันสิทธิเสรีภาพ การกําหนดกรอบการใช้อํานาจและการถ่วงดุลการ
ใช้อํานาจตามท่ีรัฐธรรมนูญกําหนดย่อมไม่ปรากฏในรัฐ ดังน้ัน ระบบกฎหมายภายในรัฐย่อมต้อง
สถาปนาองค์กรและกระบวนการเพ่ือคุ้มครองรัฐธรรมนูญซึ่งเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐ16 (รายละเอียด
เก่ียวกับการแก้ไขรัฐธรรมนูญจะกล่าวต่อไปภายหน้า) 

2.1.3.2 การแก้ไขรัฐธรรมนูญทําได้ยากกว่ากฎเกณฑ์ทางกฎหมายอ่ืน 
เมื่อรัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายสูงสุด การแก้ไขรัฐธรรมนูญย่อมมีกระบวนการข้ันตอนใน

การแก้ไขที่แตกต่างจากกฎหมายอ่ืน ๆ ในรัฐ การทําให้รัฐธรรมนูญแก้ไขยากน้ัน เน่ืองจากผู้สถาปนา
รัฐธรรมนูญประสงค์ดํารงไว้ซึ่งหลักการสําคัญบางประการไว้ในรัฐธรรมนูญหรืออาจกําหนดให้บาง
บทบัญญัติห้ามมิให้มีการแก้ไข  

เป็นที่ทราบกันดี การกําหนดกระบวนการแก้ไขรัฐธรรมนูญให้ยากกว่ากฎหมาย
ธรรมดา เพราะองค์กรนิติบัญญัติ องค์กรบริหาร องค์กรตุลาการ หรือองค์กรอ่ืน ๆ ตามรัฐธรรมนูญ
เป็นองค์กรที่ถูกรัฐธรรมนูญก่อต้ังขึ้น จึงไม่สามารถใช้อํานาจของตนไปแก้ไขเปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญ
ได้ เน่ืองจากเป็นอํานาจที่ตํ่ากว่ารัฐธรรมนูญ 

ในกรณีรัฐธรรมนูญกําหนดห้ามแก้ไขบางมาตรา องค์กรที่มีอํานาจแก้ไขรัฐธรรมนูญไม่
สามารถดําเนินการแก้ไขรัฐธรรมนูญที่ถูกห้ามน้ันได้ หากประสงค์จะเปลี่ยนแปลงหลักการที่
รัฐธรรมนูญห้ามไว้ไม่สามารถทําได้ ยกเว้นการปฏิวัติหรือรัฐประหารและดําเนินการยกเลิกรัฐธรรมนูญ
ฉบับดังกล่าวเสีย17 (รายละเอียดเก่ียวกับการแก้ไขรัฐธรรมนูญจะกล่าวต่อไปภายหน้า)  

 
 

                                           
15 เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน์, เรื่องเดิม, หน้า 146-150. 
16 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, คําสอนว่าด้วยรัฐและหลักกฎหมายมหาชน (กรุงเทพมหานคร: 

โครงการตําราและเอกสารประกอบการสอน คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2555),  
หน้า 134. 

17 เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน์, เรื่องเดิม, หน้า 148. 
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2.1.4 การคุ้มครองรัฐธรรมนูญในฐานะกฎหมายสูงสุดภายในรัฐ 
2.1.4.1 หลักการคุ้มครองรัฐธรรมนูญในฐานะกฎหมายสูงสุด  
นักกฎหมายชาวฝร่ังเศส Joseph-Barthélémy และ Paul Duez กล่าวว่า “รัฐธรรมนูญ

เป็นกฎหมายสูงสุด แต่ฝ่ายนิติบัญญัติอาจไม่ยอมรับรู้ถึงความเป็นกฎหมายสูงสุดดังกล่าวของกฎหมาย
รัฐธรรมนูญก็ได้”18 จากข้อความน้ี สามารถกล่าวอีกนัยหน่ึงได้ว่า ประชาชนไม่สามารถไว้ใจให้ฝ่ายนิติ
บัญญัติจํากัดขอบเขตการใช้อํานาจของตนเองไม่ให้ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญได้ ทั้งน้ี เน่ืองจากฝ่ายนิติ
บัญญัติอาจมองไม่เห็นหรือมองข้ามขอบเขตอํานาจของตนท่ีรัฐธรรมนูญกําหนด ฉะนั้น เพ่ือคุ้มครองความ
เป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ หลักความชอบด้วยรัฐธรรมนูญจึงเป็นหลักประการสําคัญในการ
ประกันความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ  

เมื่อพิจารณาในเชิงทฤษฎี Charles Eisenmann อธิบายว่า หลักความชอบด้วย
รัฐธรรมนูญมีลักษณะเช่นเดียวกับหลักความชอบด้วยกฎหมาย (Le Principe de Légalité) กล่าวคือ 
กฎเกณฑ์ทางกฎหมายจะถูกยกเลิกหรือล้มล้างได้ต้องกระทําโดยกฎเกณฑ์ทางกฎหมายระดับเดียวกัน
เท่าน้ัน ฉันใดฉันน้ัน กฎหมายรัฐธรรมนูญจะถูกยกเลิกหรือแก้ไขเปลี่ยนแปลงได้ก็เฉพาะด้วยกฎหมาย
ระดับกฎหมายรัฐธรรมนูญด้วยกันเท่าน้ัน จากหลักการดังกล่าว จึงต้องมีองค์กรหรือกระบวนการใน
การควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญ (Justice Constitutionnelle) เน่ืองจากหากไม่มีองค์กรทํา
หน้าที่ช้ีขาดดังกล่าว รัฐธรรมนูญก็จะขาดลักษณะความเป็นกฎหมาย กลายเป็นเพียงแนวนโยบาย
ในทางการเมือง หรือเป็นเพียงข้อบังคับในทางศีลธรรม หรืออาจเป็นเพียงแค่ผลงานรวบรวมเอกสาร
เพ่ือใช้ในการปกครองประเทศเท่าน้ัน19  

ดังที่ทราบกันดี การคุ้มครองความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญต้องประกอบไป
ด้วยเครื่องมือต่อไปน้ี20 

ประการแรก การทําให้รัฐธรรมนูญแก้ไขเปลี่ยนแปลงยาก เน่ืองจากรัฐธรรมนูญเป็น
กฎหมายก่อต้ังอํานาจรัฐ ภารกิจและการกระทําของอํานาจรัฐทั้งหลายมีพ้ืนฐานและอยู่ในขอบเขต
ของรัฐธรรมนูญ รัฐธรรมนูญจึงเป็นกฎหมายที่มีความสําคัญกว่ากฎหมายอ่ืน ๆ ด้วยเหตุน้ีการแก้ไข
รัฐธรรมนูญจึงควรแก้ไขให้ยากกว่ากฎหมายอ่ืน ๆ  

ประการที่สอง การใช้สิทธิในการต่อต้าน เป็นการยอมรับสิทธิในการต่อต้านผู้ปกครอง
ได้มาซึ่งอํานาจโดยมิชอบ ตัวอย่างของการบัญญัติสิทธิในการต่อต้านในรัฐธรรมนูญ เช่น รัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 69 เป็นต้น  
                                           

18 Louis Favoreu et al., Droit Constitutionnel, p. 117. 
19 Ibid., p. 115. 
20 บรรเจิด สิงคะเนติ, ความรู้ทั่วไปเก่ียวกับศาลรัฐธรรมนูญ, หน้า 30-32. 
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ประการที่สาม หลักการแบ่งแยกอํานาจ หลักดังกล่าวน้ีทําให้เกิดความมั่นคงต่อความ
เป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ  

ประการสุดท้าย การควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมายโดยศาล
รัฐธรรมนูญ การให้ศาลเป็นองค์กรควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมายจะทําให้เกิดความ
มั่นคงต่อหลักความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญได้  

อย่างไรก็ดี ในความเป็นจริงแล้ว ไม่ได้หมายความว่าประเทศที่จัดทํารัฐธรรมนูญลาย
ลักษณ์อักษรจะยอมรับว่ารัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายสูงสุดทั้งหมด หรือมิใช่ทุกประเทศที่มีการจัดทํา
รัฐธรรมนูญลายลักษณ์อักษรจะมีการสร้างกระบวนการควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญไว้เป็นพิเศษ 
ทั้งน้ี เน่ืองจากในบางประเทศก็มิได้มีองค์กรพิเศษใด ๆ มาทําหน้าที่น้ีเป็นการเฉพาะ ซึ่งประเทศใดจะ
เลือกใช้ระบบหรือกระบวนการทางกฎหมายคุ้มครองความเป็นกฎหมายสูงสุดอย่างไร ย่อมอยู่ที่
ประวัติศาสตร์และพัฒนาการในทางการเมืองและสังคม โดยสามารถอธิบายได้ดังน้ี21 

1) รัฐที่ยอมรับหลักความชอบด้วยรัฐธรรมนูญ  
รัฐที่ยอมรับหลักความชอบด้วยรัฐธรรมนูญมักกําหนดให้มีองค์กรหรือ

กระบวนการควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญเป็นพิเศษ เพ่ือมิให้ฝ่ายนิติบัญญัติตรากฎหมายที่มี
เน้ือหาหรือใช้กระบวนการตรากฎหมายขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ  

หลักความชอบด้วยรัฐธรรมนูญถูกพัฒนาขึ้นในประเทศภาคพ้ืนยุโรปหลัง
สงครามโลกคร้ังที่สองสิ้นสุด หลักความชอบด้วยรัฐธรรมนูญถูกพัฒนาขึ้นเพ่ือให้หลักความเป็น
กฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญมีผลในทางปฏิบัติ กล่าวคือ ความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ
จะได้รับการคุ้มครองโดยองค์กรหรือกระบวนการควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญ (Justice 
Constitutionnelle) ตามหลักความชอบด้วยรัฐธรรมนูญ อาทิ การควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญ
ในประเทศสหรัฐอเมริกา ออสเตรีย (นับแต่ ค.ศ. 1920 อย่างไรก็ตาม ช่วงปี 1930-40 หลักดังกล่าวน้ี
ได้ถูกระงับไปเพราะอยู่ในช่วงสงคราม) เยอรมัน อิตาลี (ต้ังแต่ช่วงปี ค.ศ. 1950 เป็นต้นไป) ฝรั่งเศส 
(นับต้ังแต่รัฐธรรมนูญฉบับสาธารณรัฐที่ห้า อย่างไรก็ตาม สามารถระบุอย่างเฉพาะเจาะจงได้ว่า 
นับต้ังแต่ ค.ศ. 1971 เป็นต้นไป โดยรายละเอียดจะกล่าวในบทที่ 3 ในส่วนของรัฐธรรมนูญประเทศ
ฝรั่งเศส) สเปน โปรตุเกส รวมถึงไทยด้วย 

2) รัฐที่ยึดหลักความชอบด้วยกฎหมาย  
รัฐที่ยึดหลักความชอบด้วยกฎหมายเห็นว่า กฎหมายเป็นเคร่ืองมือเพียง

ประการเดียวที่แสดงออกถึงอํานาจอธิปไตยของชาติ หลังสิ้นสุดสงครามโลกครั้งที่สอง ประเทศใน
ยุโรปส่วนใหญ่ยึดหลักความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ แต่ยังคงมีหลายประเทศที่มิได้ก่อต้ัง
                                           

21 Louis Favoreu et al., Droit Constitutionnel, p. 116. 
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องค์กรและกระบวนการพิเศษขึ้นมาเพ่ือทําหน้าที่คุ้มครองความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ 
เน่ืองจากรัฐเหล่าน้ียังคงยึดมั่นในหลักนิติธรรม (Le Règne De La Loi) หรือหลักความชอบด้วย
กฎหมาย (Le Principe De Légalité) โดยรัฐเหล่าน้ีปฏิเสธองค์กรหรือกระบวนการพิเศษจาก
กฎหมายธรรมดาเพ่ือคุ้มครองความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ เช่น ประเทศอังกฤษ 
เนเธอร์แลนด์ และฟินแลนด์ เป็นต้น 

2.1.4.2 แนวทางการควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญเพ่ือคุ้มครองความเป็น
กฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ 

ระบบกฎหมายของรัฐอาจกําหนดองค์กรขึ้นมาเพ่ือตรวจสอบความชอบด้วย
รัฐธรรมนูญเป็นการเฉพาะ หรืออาจให้อํานาจตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญแก่องค์กรตุลาการ
ปกติก็ได้ ขึ้นอยู่กับแนวคิดทางทฤษฎีกฎหมายและแนวคิดในการจัดองค์กรการให้องค์กรทางการเมือง
เป็นผู้วินิจฉัย22 ทําให้แต่ละรัฐมอบอํานาจในการควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมาย
แตกต่างกัน การควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมายสามารถแบ่งได้เป็น 2 ระบบ ดังน้ี23 

ระบบแรก ระบบกระจายอํานาจควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมาย เป็น
การมอบอํานาจในการตรวจสอบว่ากฎหมายขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญหรือไม่ให้แก่ศาลยุติธรรม 
ส่งผลให้ศาลทุกศาลของระบบศาลยุติธรรม เช่น ศาลช้ันต้น ศาลอุทธรณ์ และศาลฎีกา ต่างมีอํานาจ
ในการตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมายทั้งสิ้น  

ระบบน้ีมีประเทศสหรัฐอเมริกาเป็นต้นแบบ ซึ่งจะไม่มีการจัดต้ังศาลพิเศษข้ึนมา
พิจารณากฎหมายขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญเป็นการเฉพาะแต่อย่างใด ที่มาของอํานาจควบคุม
ความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมายไม่ได้มาจากรัฐธรรมนูญกําหนดไว้อย่างชัดแจ้งแต่อย่างใด แต่
มาจากการตีความของศาลสูงสุดของสหรัฐอเมริกาในคดี Marbury V. Madison  

ระบบที่สอง ระบบการรวมอํานาจในการวินิจฉัยซึ่งมีลักษณะเป็นจัดต้ังองค์กรพิเศษ
ขึ้นมาเพ่ือใช้อํานาจในการควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมาย อาจเรียกว่า ตุลาการ
รัฐธรรมนูญหรือศาลรัฐธรรมนูญแล้วแต่กรณี โดยที่รัฐธรรมนูญของประเทศที่ใช้ระบบน้ีจะแยกองค์กร
ดังกล่าวจากศาลยุติธรรมเพ่ือให้ทําหน้าที่ตรวจสอบความชอบของรัฐธรรมนูญของกฎหมาย ระบบการ
รวมอํานาจในการวินิจฉัยน้ี มีประเทศออสเตรียเป็นแม่แบบ 

 
 

                                           
22 สุรพล นิติไกรพจน์ และคณะ, เรื่องเดิม, หน้า 3. 
23 สุรีรัตน์ ประจนปัจจนึก, “ศาลรัฐธรรมนูญ,” วารสารกฎหมายสุโขทัยธรรมาธิราช 9, 2 

(ธันวาคม 2540): 48-49. 
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หากพิจารณาจากองค์กรที่ทําหน้าที่ควบคุมกฎหมายมิให้ขัดต่อรัฐธรรมนูญสามารถ
แบ่งออกได้เป็น 3 องค์กร สามารถสรุปได้ดังต่อไปน้ี24 

1) แนวคิดการควบคุมกฎหมายมิให้ขัดต่อรัฐธรรมนูญโดยรัฐสภา  
เป็นระบบที่ได้รับการยอมรับในประเทศฝรั่งเศสในอดีต (ค.ศ. 1789-1946) 

ซึ่งได้รับอิทธิพลจากแนวความคิดของ Rousseau เก่ียวกับอํานาจอธิปไตยเป็นของปวงชน กล่าวคือ 
เมื่อรัฐธรรมนูญมีฐานะสูงสุดที่กฎหมายใดจะขัดหรือแย้งมิได้ การวินิจฉัยความชอบด้วยรัฐธรรมนูญ
ของกฎหมายที่ตราขึ้นโดยรัฐสภาซึ่งเป็นการแสดงออกของเจตนารมณ์ร่วมกันของปวงชนโดยองค์กร
อ่ืนจะกระทํามิได้ รัฐสภาจะเป็นผู้ วินิจฉัยเองว่า กฎหมายที่ตราขึ้นโดยรัฐสภาขัดหรือแย้งต่อ
รัฐธรรมนูญหรือไม่ และเมื่อรัฐสภาได้ตรากฎหมายข้ึนใช้บังคับแล้วย่อมเป็นการแสดงในตัวว่ากฎหมาย
น้ันไม่ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ  

แนวคิดการควบคุมกฎหมายมิให้ขัดต่อรัฐธรรมนูญโดยรัฐสภาได้ปฏิเสธ
ข้อเสนอของ Sieyès ที่ให้จัดต้ังองค์กรควบคุมกฎหมายไม่ให้ขัดต่อรัฐธรรมนูญ ต่อมา Carré de 
Malberg วิจารณ์แนวคิดการควบคุมกฎหมายมิให้ขัดต่อรัฐธรรมนูญโดยรัฐสภาว่า การกล่าวว่าการใช้
อํานาจของรัฐสภากับอํานาจของประชาชนเป็นสิ่งเดียวกันเป็นแนวคิดที่ไม่ถูกต้อง เพราะอํานาจ
อธิปไตยในทัศนะของ Rousseau ต้องใช้โดยประชาชน แต่รัฐสภาเป็นเพียงผู้แทนที่ประชาชนเลือก
ขึ้นมา กฎหมายที่รัฐสภาตราขึ้นจึงไม่ใช่กฎหมายที่ประชาชนตราข้ึนมา ฉะน้ัน การให้รัฐสภาวินิจฉัยว่า
ร่างกฎหมายใดขัดรัฐธรรมนูญเอง เท่ากับว่ารัฐสภามีอํานาจสูงสุดและจะตรากฎหมายให้ขัดต่อ
รัฐธรรมนูญในสายตาขององค์กรอ่ืนอย่างไรก็ได้  

ด้วยเหตุน้ี ในรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐที่ 4 ของประเทศฝรั่งเศสจึงมี
ข้อเสนอให้จัดต้ัง “คณะกรรมการรัฐธรรมนูญ” (Comité Constitutionnel) ขึ้นโดยให้ประธานาธิบดี
และประธานคณะรัฐมนตรี (President du Conseil หรือตําแหน่งนายกรัฐมนตรีในปัจจุบัน) สามารถ
ขอให้คณะกรรมการรัฐธรรมนูญพิจารณาความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของร่างรัฐบัญญัติได้ในกรณีที่มี
ความขัดแย้งเกิดขึ้นระหว่างวุฒิสภาและสภาผู้แทนราษฎร หากคณะกรรมการรัฐธรรมนูญวินิจฉัยว่า
ต้องมีการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ คณะกรรมการรัฐธรรมนูญก็จะส่งกฎหมายที่สภาผู้แทนราษฎรลง
มติให้ความเห็นชอบแล้วกลับไปให้สภาผู้แทนราษฎรพิจารณาอีกครั้ง และหากรัฐสภาลงมติว่าเป็น
กฎหมายแล้วก็ให้ดําเนินการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญให้สอดคล้องกับกฎหมายที่รัฐสภาได้ตราขึ้นใหม่ 
แต่ถ้าคณะกรรมการรัฐธรรมนูญวินิจฉัยว่า กฎหมายน้ันชอบด้วยรัฐธรรมนูญ กฎหมายดังกล่าวก็จะถูก
ประกาศใช้ทันที ด้วยเหตุน้ี แนวคิดพ้ืนฐานในการจัดต้ังคณะกรรมการรัฐธรรมนูญของประเทศฝร่ังเศส
                                           

24 บวรศักด์ิ อุวรรณโณ, “ศาลรัฐธรรมนูญตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
(พุทธศักราช 2540),” วารสารราชบัณฑิตยสถาน 24 (ตุลาคม 2541-มกราคม 2542): 48-55. 



20 

ในสาธารณะรัฐที่ 4 จึงเป็นไปเพ่ือให้คณะกรรมการรัฐธรรมนูญเป็นองค์กรที่ทําหน้าที่ตรวจดูความ
สอดคล้องระหว่างกฎหมายกับรัฐธรรมนูญและเป็นเครื่องมือในการระงับความขัดแย้งระหว่างสภา
ผู้แทนราษฎรและวุฒิสภามากกว่าที่จะเป็นองค์กรที่มีอํานาจควบคุมกฎหมายมิให้ขัดรัฐธรรมนูญ 
ในทางปฏิบัติพบว่า ตลอดระยะเวลาในการใช้รัฐธรรมนูญ ค.ศ. 1946 มีเพียงคร้ังเดียวเท่าน้ันที่
คณะกรรมการรัฐธรรมนูญส่งร่างกฎหมายกลับไปยังสภาผู้แทนราษฎรพิจารณาใหม2่5  

ต่อมาภายหลังการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐที่ 5 ในปี ค.ศ. 
1958 จึงได้มีการจัดต้ังองค์กรใหม่ขึ้นทําหน้าที่แทนคณะกรรมการรัฐธรรมนูญและมีลักษณะเป็น
องค์กรพิเศษที่มีอํานาจในการควบคุมร่างกฎหมายมิให้ขัดรัฐธรรมนูญโดยเฉพาะ เรียกว่า“คณะตุลา
การรัฐธรรมนูญ” (Conseil Constitutionnel)  

2) แนวคิดการควบคุมกฎหมายมิให้ขัดต่อรัฐธรรมนูญโดยศาลยุติธรรม  
แนวคิดปรากฏคร้ังแรกในคดี Marbury v. Madison, 5 U.S. 137 (1803) ซึ่ง

ศาลสูงสุดของสหรัฐอเมริกาได้วางหลักไว้ว่า ศาลทั้งหลายมีอํานาจในการพิจารณาวินิจฉัยว่า กฎหมาย
ที่ตราขึ้นโดยสภา Congress ซึ่งมีข้อความขัดหรือแย้งกับรัฐธรรมนูญเป็นโมฆะได้ โดย John 
Marshall ผู้ดํารงตําแหน่งประธานศาลสูงสุดในขณะน้ันได้ให้เหตุผลว่า “เป็นอันปฏิเสธไม่ได้ว่าเป็น
อํานาจศาลแห่งสหรัฐอเมริกาที่จะวินิจฉัยว่าอะไรคือกฎหมายที่ใช้บังคับได้” ซึ่งการปฏิเสธอํานาจ
เช่นน้ันมีผลเท่ากับเป็นการทําลายรากฐานของรัฐธรรมนูญเอง26  

ศาลสูงสุดได้ยืนยันและตีความบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญว่ารัฐธรรมนูญเป็น
กฎหมายสูงสุดของประเทศ กฎหมายทั่วไปที่ตราขึ้นโดยฝ่ายนิติบัญญัติจะขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ
ไม่ได้และศาลเป็นองค์กรที่มีอํานาจในการวินิจฉัยว่ากฎหมายใดขัดหรือแย้งกับรัฐธรรมนูญหรือไม่ 
ระบบการควบคุมกฎหมายมิให้ขัดต่อรัฐธรรมนูญในสหรัฐอเมริกาเป็นระบบกระจายอํานาจ นับแต่
ศาลสูงสุดแห่งสหรัฐอเมริกาได้วางหลักการตัดสินคดีดังกล่าว หลักความเป็นกฎหมายสูงสุดของ
รัฐธรรมนูญลายลักษณ์อักษรก็ได้รับการรับรองและคุ้มครองอย่างชัดเจนและเป็นรูปธรรมเป็นครั้งแรก 
โดยมีศาลยุติธรรมเป็นองค์กรที่มีอํานาจในการควบคุมกฎหมายมิให้ขัดต่อรัฐธรรมนูญและมีอิทธิพล
อย่างย่ิงต่อระบบควบคุมกฎหมายมิให้ขัดต่อรัฐธรรมนูญของประเทศต่าง ๆ 

 
 

                                           
25 นันทวัฒน์ บรมานันท์, รายงานการศึกษาวิจัย เรื่อง สถานะและบทบาทของศาล

รัฐธรรมนูญไทยภายใต้กรอบทิศทางการแก้ไขรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2550 (กรุงเทพมหานคร: สํานักงานศาลรัฐธรรมนูญ, 2557), หน้า 119. 

26 บวรศักด์ิ อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เล่ม 3 ที่มาและนิติวิธี, หน้า 148. 
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3) การควบคุมกฎหมายมิให้ขัดต่อรัฐธรรมนูญโดยองค์กรพิเศษ  
การควบคุมกฎหมายมิให้ขัดต่อรัฐธรรมนูญโดยองค์กรพิเศษสามารถแบ่ง

ออกเป็น 2 รูปแบบหลัก ๆ คือ รูปแบบที่ใช้ตุลาการรัฐธรรมนูญและรูปแบบที่ใช้ศาลรัฐธรรมนูญ
วินิจฉัยปัญหากฎหมายขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ แนวคิดการควบคุมกฎหมายไม่ให้ขัดต่อรัฐธรรมนูญ
โดยองค์กรพิเศษมาจาก Hans Kelsen ซึ่งเสนอแนวคิดการควบคุมกฎหมายมิให้ขัดต่อรัฐธรรมนูญ
โดยองค์กรพิเศษองค์กรเดียว ให้มีการจัดต้ังองค์กรพิเศษมีอํานาจหน้าที่ควบคุมกฎหมายมิให้ขัดต่อ
รัฐธรรมนูญเป็นการเฉพาะ Kelsen ให้เหตุผลว่า การวินิจฉัยว่ากฎหมายใดใช้บังคับมิได้เพราะขัดต่อ
รัฐธรรมนูญเป็นการใช้อํานาจนิติบัญญัติในทางปฏิเสธ (Negative Act of Legislation)  

ดังน้ัน องค์กรพิเศษที่จัดต้ังขึ้นจึงต้องมีรากฐานที่มาจากองค์กรนิติบัญญัติโดย
ให้องค์กรนิติบัญญัติมีส่วนในการแต่งต้ังและเป็นการสมควรท่ีจะจัดต้ังองค์กรพิเศษที่มีอํานาจเพิกถอน
กฎหมายของรัฐสภาเพ่ือให้คําวินิจฉัยนั้นเกิดผลบังคับเป็นการทั่วไป สําหรับรูปแบบองค์กรพิเศษที่มี
อํานาจในการตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมายสามารถอธิบายได้ดังน้ี  

(1) รูปแบบคณะตุลาการรัฐธรรมนูญวินิจฉัยปัญหากฎหมายขัดหรือแย้ง
ต่อรัฐธรรมนูญ ประเทศสําคัญที่ใช้รูปแบบตุลาการรัฐธรรมนูญในการตรวจสอบควบคุมกฎหมายมิให้
ขัดต่อรัฐธรรมนูญ ได้แก่ ประเทศฝร่ังเศส แนวคิดในการจัดต้ังองค์กรคุ้มครองรัฐธรรมนูญจากการ
กระทําขององค์กรที่รับมอบอํานาจจากรัฐธรรมนูญ (Pouvoir Constitué) มาจาก Sieyès ซึ่งเขาเห็น
ว่าสมควรจะมีองค์กรหรืออํานาจที่สามารถยกเลิกหรือเพิกถอนกฎหมายหรือการกระทําที่ขัดหรือแย้ง
กับรัฐธรรมนูญได้ เน่ืองจากองค์กรที่ได้รับมอบอํานาจจากรัฐธรรมนูญไม่สามารถใช้อํานาจให้ขัดหรือ
แย้งกับรัฐธรรมนูญที่มอบอํานาจได้ ฉะน้ัน Sieyès จึงเสนอให้จัดต้ังคณะลูกขุนรัฐธรรมนูญขึ้น (Le 
Jury Constitutionnaire)27 ในรูปแบบของคณะกรรมการพิเศษแยกจากศาลยุติธรรม ให้คณะลูกขุน
รัฐธรรมนูญทําหน้าที่ในการควบคุมกฎหมายและการกระทําขององค์กรรัฐอ่ืน ๆ มิให้ขัดหรือแย้งกับ
รัฐธรรมนูญ28  

อย่างไรก็ตาม แนวคิดคณะลูกขุนรัฐธรรมนูญไม่ได้รับการยอมรับบัญญัติ
ในรัฐธรรมนูญฉบับ ค.ศ. 1791 เน่ืองจากฝร่ังเศสยึดหลักที่ ว่า กฎหมายคือการแสดงออกซ่ึง
เจตนารมณ์ของปวงชน จึงเป็นไปไม่ได้ที่จะมีการควบคุมกฎหมายที่ผู้แทนปวงชนตรามาแล้ว29  

                                           
27 Gaëlle Marti, Le Pouvoir Constituant Européen (Doctoral dissertation, 

Université Nancy, 2008), p. 71. 
28 นันทวัฒน์ บรมานันท์, เรื่องเดิม, หน้า 118. 
29 บวรศักด์ิ อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เล่ม 3 ที่มาและนิติวิธี, หน้า 152. 
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ภายหลัง Napoléon Bonaparte ทําการรัฐประหารใน ค.ศ. 1799 ได้มี
การจัดทํารัฐธรรมนูญฉบับใหม่และมีการจัดต้ัง Sénat Conservateur ทําหน้าที่รักษาและยกเลิกการ
กระทําทุกประการที่ขัดหรือแย้งกับรัฐธรรมนูญ ต่อมาระบบการควบคุมกฎหมายมิให้ขัดหรือแย้งกับ
รัฐธรรมนูญไม่ปรากฏในรัฐธรรมนูญของฝร่ังเศสจนกระทั่งรัฐธรรมนูญฉบับ ค.ศ. 1946 ก็ได้มีการ
จัดต้ังคณะกรรมการรัฐธรรมนูญ (Comité Constitutionnel) ทําหน้าที่ตรวจสอบร่างกฎหมายที่ผ่าน
การพิจารณาของรัฐสภามีผลเป็นการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญหรือไม่ หากพบว่ามีบทบัญญัติที่เป็น
การแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญต้องส่งกลับไปให้สภาผู้แทนราษฎรพิจารณาใหม่ จนกระทั่งมีการ
ประกาศใ ช้ รั ฐ ธรรม นูญ  ค .ศ . 1958 ไ ด้ กํ าหนดใ ห้มี คณะ ตุลาการรั ฐ ธรรม นูญ  (Conseil 
Constitutionnel) ในรูปแบบคณะกรรมการท่ีมีความเป็นกลาง มีอํานาจหน้าที่ในการควบคุมกฎร่าง
กฎหมายมิให้ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ รัฐธรรมนูญฝรั่งเศสกําหนดให้ทั้งฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่าย
บริหารต่างมีอํานาจในการจัดทํากฎหมาย เพ่ือให้การจัดทํากฎหมายของฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่าย
บริหารสอดคล้องกับที่รัฐธรรมนูญกําหนด คณะตุลาการรัฐธรรมนูญถูกกําหนดอํานาจหน้าที่ในการ
ควบคุมการใช้อํานาจนิติบัญญัติระหว่างฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบัญญัติ แต่เน่ืองจากเจตนารมณ์ของผู้
ร่างรัฐธรรมนูญต้องการให้คณะตุลาการรัฐธรรมนูญทําหน้าที่ควบคุมมิให้อํานาจนิติบัญญัติลุกล้ํา
อํานาจฝ่ายบริหารมากกว่าควบคุมผู้ปกครองประเทศไม่ให้ใช้อํานาจเกินขอบเขต มิได้มีวัตถุประสงค์
หลักในการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพขั้นพ้ืนฐานของประชาชน  

เห็นได้ว่า ในระยะแรก ระบบการควบคุมกฎหมายไม่ให้ขัดต่อรัฐธรรมนูญ
ของฝรั่งเศสจะกระทําได้เฉพาะการควบคุมร่างกฎหมายก่อนการประกาศใช้เท่าน้ัน จะไม่มีการควบคุม
กฎหมายภายหลังจากที่ประกาศใช้บังคับกฎหมายแล้ว โดยที่การเสนอปัญหาว่ากฎหมายขัดต่อ
รัฐธรรมนูญหรือไม่น้ันถูกจํากัดเฉพาะแต่นักการเมืองระดับสูงและสมาชิกรัฐสภาเท่าน้ัน30  

อย่างไรก็ตาม ในปัจจุบันหลักการน้ีได้เปลี่ยนแปลงไป เพ่ือให้การ
ตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมายในประเทศฝรั่งเศสได้ถูกแก้ไขเพ่ือให้มีความยืดหยุ่น 
กล่าวคือ ในปี ค.ศ. 2008 ฝรั่งเศสได้มีการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญคร้ังสําคัญ โดยเพ่ิมเติมมาตรา 61-
1 ในรัฐธรรมนูญมีเน้ือหาขยายอํานาจคณะตุลาการรัฐธรรมนูญให้สามารถตรวจสอบกฎหมายหลัง
ประกาศใช้ได้ด้วย (รายละเอียดจะกล่าวต่อไปในบทที่ 3 ส่วนของประเทศฝรั่งเศส) ทําให้ในระบบ
กฎหมายฝร่ังเศส คําวินิจฉัยของคณะตุลาการรัฐธรรมนูญจึงเป็นที่มาที่สําคัญประการหน่ึงของ
กฎหมายรัฐธรรมนูญฝรั่งเศส โดยคณะตุลาการรัฐธรรมนูญพยายามใช้เทคนิคเดียวกันกับสภาแห่งรัฐ
หรือศาลปกครองสูงสุด (Conseil d’Etat) ในการสร้างหลักกฎหมายท่ัวไปซึ่งเป็นกรณีที่กฎหมายสาร

                                           
30 นันทวัฒน์ บรมานันท์, เรื่องเดิม, หน้า 118-120. 
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บัญญัติไม่ได้บัญญัติไว้โดยตรง แต่เป็นหลักกฎหมายที่คณะตุลาการรัฐธรรมนูญหรือสภาแห่งรัฐได้มา
จากการสกัดจากหลักกฎหมายทั้งหลายในระบบกฎหมายของฝร่ังเศส31 

(2) รูปแบบที่ใช้ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยปัญหากฎหมายขัดหรือแย้งต่อ
รัฐธรรมนูญ การเสนอให้มีการจัดต้ังองค์กรพิเศษเพียงองค์กรเดียวมีอํานาจควบคุมกฎหมายมิให้ขัดต่อ
รัฐธรรมนูญเพ่ือไม่ให้เกิดปัญหาจากการใช้ศาลยุติธรรมตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญตามระบบ
ของสหรัฐอเมริกา Hans Kelsen ซึ่งมีบทบาทสําคัญในการร่างรัฐธรรมนูญของออสเตรียเห็นว่าหาก
นําระบบศาลยุติธรรมเช่นสหรัฐอเมริกามาทําหน้าที่ในการควบคุมกฎหมายมิให้ขัดต่อรัฐธรรมนูญจะ
ก่อให้เกิดปัญหาดังน้ี32  

ประการแรก ระบบกฎหมายที่แตกต่างกัน กล่าวคือ ประเทศออสเตรียใช้
ระบบ Civil Law ซึ่งระบบกฎหมายน้ีไม่มีหลักการว่าด้วยคําพิพากษาบรรทัดฐานหรือ Stare Decisis 
ที่ให้ศาลล่างต้องพิพากษาอรรถคดีตามคําพิพากษาของศาลสูงที่เคยวางหลักเอาไว้ ซึ่งแตกต่างจาก
ระบบ Common Law ที่ใช้อยู่ในประเทศสหรัฐอเมริกาและประเทศอังกฤษ ในระบบ Civil Law ถือ
ว่าคาํพิพากษาเป็นเพียงตัวอย่างในการใช้กฎหมายลายลักษณ์อักษรซึ่งเป็นบ่อเกิดของกฎหมายเท่าน้ัน 
การปรับบทกฎหมายเข้ากับข้อเท็จจริงเป็นดุลพินิจของผู้พิพากษาในแต่ละคดี ดังน้ัน ในทางทฤษฎี คํา
วินิจฉัยของศาลไม่ว่าระดับศาลใดสามารถถูกกลับได้เสมอ ฉะน้ัน หากมอบอํานาจในการควบคุม
กฎหมายมิให้ขัดต่อรัฐธรรมนูญอยู่กับศาลต่าง ๆ อาจไม่ก่อให้เกิดประสิทธิภาพ เน่ืองจากไม่มีความ
แน่นอนในการคําวินิจฉัยของศาล  

ประการที่สอง ระบบศาลที่แตกต่างกัน กล่าวคือ ประเทศออสเตรียใช้
ระบบศาลคู่ คือ นอกจากศาลยุติธรรมซึ่งมีเขตอํานาจในการพิจารณาคดีแพ่งคดีอาญาแล้ว ยังมีศาลซึ่ง
มีเขตอํานาจในการพิจารณาคดีอ่ืน ๆ อีก โดยที่แต่จะมีระบบศาลอุทธรณ์และศาลฎีกาเป็นระบบของ
ตนเองแยกจากศาลยุติธรรม ดังน้ัน การกําหนดให้ศาลใดศาลหนึ่งเพียงศาลเดียวมีอํานาจเด็ดขาดจึง
ไม่มีความเหมาะสม ทางออกที่ดีที่สุดคือ จัดต้ังองค์กรพิเศษข้ึนมาโดยเฉพาะและให้มีสถานะเหนือกว่า
ศาลทั้งหมดที่มีอยู่และกําหนดให้คําวินิจฉัยขององค์กรที่ต้ังขึ้นมาใหม่น้ีผู้พันศาลทั้งหลายต้องถือตาม
ปัญหาความไม่แน่นอนของคําวินิจฉัยจึงหมดไป  

ประการที่สาม ในทัศนะของ Hans Kelsen คําวินิจฉัยที่กฎหมายฉบับใด
ฉบับหน่ึงขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญที่มีผลทําให้ไม่สามารถนํากฎหมายฉบับน้ันมาใช้บังคับได้ ไม่ต่าง
อะไรกับการนิติบัญญัติออกกฎหมายฉบับใหม่มายกเลิกกฎหมายฉบับน้ัน ดังน้ัน ก็ถือเป็นอํานาจนิติ
                                           

31 บวรศักด์ิ อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เล่ม 3 ที่มาและนิติวิธี, หน้า 153. 
32 สมยศ เช้ือไทย, คําอธิบายหลักรัฐธรรมนญูทั่วไป (กรุงเทพมหานคร: โครงการตําราและ

เอกสารประกอบการสอน คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2535), หน้า 53-54. 
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บัญญัติชนิดหน่ึงเรียกว่า อํานาจนิติบัญญัติเชิงปฏิเสธ จึงไม่สมควรมอบให้ศาลยุติธรรมใช้อํานาจ
ดังกล่าว เน่ืองจากขัดต่อหลักการแบ่งแยกอํานาจ แต่ Hans Kelsen ก็เห็นว่า องค์กรที่ใช้อํานาจน้ี
ต้องเป็นอิสระจากฝ่ายนิติบัญญัติ จากเหตุผลดังกล่าว รัฐธรรมนูญออสเตรียจึงกําหนดให้มีศาล
รัฐธรรมนูญ และเป็นต้นแบบของศาลรัฐธรรมนูญอ่ืน ๆ ทั่วโลก และศาลรัฐธรรมนูญอีกประเทศหน่ึง
ซึ่งมีอิทธิพลในการใช้ศาลรัฐธรรมนูญเพ่ือคุ้มครองความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญได้แก่ศาล
รัฐธรรมนูญเยอรมัน ซึ่งผู้เขียนจะกล่าวต่อไปในบทท่ี 3 ในส่วนประเทศเยอรมัน 

 
2.2 ข้อความคิดว่าด้วยอํานาจสถาปนารฐัธรรมนูญ 
 

เมื่อพิจารณาในทางทฤษฎีกฎหมายมหาชนแล้ว ข้อความคิดอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญเป็น
แนวคิดที่มาเติมเต็มทฤษฎีว่าด้วยรัฐ กล่าวคือ ข้อความคิดอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญตอบคําถามที่ว่า 
องค์กรใดเป็นองค์กรที่มีอํานาจจัดให้มีรัฐธรรมนูญ องค์กรใดเป็นองค์กรที่มีอํานาจกําหนดองค์กร 
ต่าง ๆ ภายในรัฐ ว่ากันในทางทฤษฎีแล้ว รัฐเป็นเพียงองค์กรเดียวเท่าน้ันที่สามารถใช้อํานาจมหาชน 
(La Puissance Publique) และกฎหมายรัฐธรรมนูญเปรียบเสมือนเส้นทางที่ทําหน้าที่เช่ือมต่อให้
องค์กรต่าง ๆ ภายในรัฐให้สามารถใช้อํานาจมหาชนดังกล่าวได้33  

ตามท่ีกล่าวมาก่อนน้ี เมื่อรัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายที่สําคัญที่สุดในรัฐและเป็นกฎหมายท่ีมี
ฐานะสูงสุด การศึกษาเร่ืองอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญและอํานาจที่รับมอบจากรัฐธรรมนูญก็เพ่ือทํา
ความเข้าใจถึงความแตกต่างระหว่างอํานาจที่สืบเน่ืองมาจากอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญเพ่ือแก้ไข
เปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญ (Pouvoir Constituant Dérivé) และการใช้อํานาจนิติบัญญัติตามที่
รัฐธรรมนูญกําหนด (Pouvoir Constitué) ว่าไม่ได้เป็นอํานาจเดียวกัน ในขณะเดียวกันอํานาจที่ใช้ใน
การแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญที่ได้รับมอบก็มิใช่อํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญด้ังเดิม (Pouvoir 
Constituant Originaire) การแก้ไขเปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญย่อมมีขอบเขตในการใช้อํานาจแคบกว่า
การใช้อํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญและไม่สามารถใช้อํานาจที่รับมอบจากรัฐธรรมนูญปกติไปแก้ไขได้  

จากที่กล่าวมาข้างต้น การใช้อํานาจแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญจึงต้องเคารพบทบัญญัติของ
รัฐธรรมนูญที่กําหนดขั้นตอนกระบวนการในการแก้ไขรัฐธรรมนูญ โดยในส่วนน้ี ผู้เขียนนําเสนอท่ีมา
แนวคิดและประเภทของอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญ ดังน้ี 
 

                                           
33 Raymond Carré de Malberg, Contribution à la Théorie Générale de 

L’État: Spécialement d’Après les Données Fournies Par Le Droit Constitutionnel 
Français Tome Deuxième (Paris: Sirey, 1922), p. 483. 
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2.2.1 ที่มาและความหมายของอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญ 
2.2.1.1 ที่มาและพัฒนาการของแนวคิดว่าด้วยอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญ 
คําอธิบายอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญปรากฏข้ึนภายหลังจากการประกาศเอกราชของ

ประเทศสหรัฐอเมริกาและการปฏิวัติในประเทศฝร่ังเศส แนวคิดอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญถูก
พัฒนาขึ้นในช่วงระยะเวลาเดียวกันกับแนวคิดการปกครองในระบอบประชาธิปไตย ฉะน้ัน เริ่มแรก
แนวคิดอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญและแนวคิดการปกครองระบอบประชาธิปไตยมีความสัมพันธ์และ
สอดคล้องกันอย่างมาก คําอธิบายอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญในช่วงศตวรรษที่ 20 ไม่ได้เป็นเพียงการ
อธิบายที่มาในการจัดทํารัฐธรรมนูญหรือที่มาของกฎเกณฑ์ทางกฎหมายอย่างเดียว แต่อํานาจ
สถาปนารัฐธรรมนูญยังถูกมองว่าเป็นอํานาจในการกําหนดรูปแบบการเมืองการปกครองในรูปแบบ
อุดมคติการปกครองประชาธิปไตยอีกด้วย34 วัตถุประสงค์หลักของการปกครองประชาธิปไตยและการ
จัดทํารัฐธรรมนูญ คือ ความต้องการจํากัดอํานาจของผู้ปกครอง จึงกล่าวได้ว่าเริ่มต้นของกฎหมาย
รัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายที่กําเนิดมาจากแนวคิดการปกครองในระบอบประชาธิปไตย 

หากกล่าวถึงบ่อเกิดแนวคิดการแบ่งอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญสามารถย้อนไปถึงยุค
สมัยของ Jean Bodin ซึ่งเคยเสนอการแบ่งแยกระหว่างอํานาจอธิปไตย (Sovereignty) และรัฐบาล 
(Government) โดยรัฐบาลเป็นสถาบันที่องค์อธิปัตย์ก่อต้ังขึ้น ต่อมากลุ่มคริสต์ลัทธินิกายคาลวินได้
พัฒนาแนวคิด อํานาจอํานาจอธิปไตยของ  Bodin ใหม่ 35 (Carlvinist Reinterpretations of 
Bodinian Sovereignty) โดยอธิบายว่า อํานาจอธิปไตยมี 2 ประเภท คือ อํานาจอธิปไตยอยู่ที่ตัว
บุคคล (Majestas Personalis) ผู้ปกครองเป็นผู้ถือครองอํานาจ และอํานาจอธิปไตยที่แท้จริง 
(Majestas Realis) อํานาจน้ีเป็นของประชาชน36  

กรณีของ John Locke ที่อ้างว่าประชาชนเป็นเจ้าของอํานาจสูงสุดในการที่จะเพิก
ถอนหรือเปลี่ยนแปลงการกระทําทางนิติบัญญัติ เมื่อประชาชนเห็นว่าการกระทําทางนิติบัญญัติน้ันไม่
                                           

34 Antonio Negri, Le Pouvoir Constituant: Essai Sur les Alternatives de la 
Modernité (Presses Universitaires de France, 1997), p. 1. 

35 Yaniv Roznai, Unconstitutional Constitutional Amendments: A Study of 
the Nature and Limits of Constitutional Amendment Powers (Doctoral 
dissertation, The London School of Economics and Political Science (LSE), 2014),  
p. 83.  

36 Martin Loughlin, “The Concept นf Constituent Power,” European Journal 
of Political Theory 13, 2 (2014): 2. Retrieved April 6, 2016 from 
http://ept.sagepub.com/content/early/2013/05/22/1474885113488766.full.pdf+html 
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เป็นไปตามความต้องการของประชาชน Locke กล่าวว่า มีอํานาจสูงสุดในการก่อต้ัง เปลี่ยนแปลงหรือ
แม้กระทั่งทําลายรูปแบบของรัฐบาลท่ีมีอยู่ อํานาจดังกล่าวถูกครอบครองโดยชุมชนที่ถูกจัดต้ังด้ังเดิม 
แนวความคิดในลักษณะเดียวกันน้ีปรากฏขึ้นอีกครั้งในงานเขียนของ Daniel Defoe ที่อธิบายว่า 
ประชาชนมีสิทธิในการปกป้องสิทธิของตนเองจากความล้มเหลวของอํานาจที่ได้รับมอบมา 
(Constituted Power) โดยอธิบายว่า อํานาจที่ได้รับมอบเป็นอํานาจที่ตํ่ากว่าอํานาจในการก่อต้ัง 
(Power Constituting) ดังน้ัน องค์กรที่รับมอบอํานาจมาจึงไม่มีอํานาจแก้ไขสิ่งที่ก่อต้ังตนเองข้ึนหรือ
กระทําการที่ขัดต่อสิ่งที่สร้างตนเองขึ้น อย่างไรก็ดี คําอธิบายแนวคิดอํานาจก่อต้ังระบบรัฐธรรมนูญ
ดังกล่าวมีข้อจํากัดตรงที่ไม่สามารถอธิบายการก่อต้ังระบบการเมืองในระบอบการเมืองอ่ืน ๆ ได้37  

จะเห็นได้ว่า แม้ข้อความคิดว่าด้วยอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญจะเริ่มปรากฏขึ้นแล้ว 
แต่ก็ยังมีลักษณะคลุมเครือ โดยบุคคลแรกที่อธิบายข้อความคิดอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญอย่าง
ชัดเจนและเป็นระบบ ได้แก่ Emmanuel-Joseph Sieyès ซึ่งอธิบายว่า องค์กรที่ถูกแบ่งอํานาจตาม
ทฤษฎีของ Montesquieu เป็นองค์กรที่ได้รับมอบอํานาจมาจากรัฐธรรมนูญ (Pouvoir Constitué) 
แต่ยังมีอํานาจที่มีอยู่ก่อนมีรัฐธรรมนูญและเป็นอํานาจที่จัดให้มีรัฐธรรมนูญขึ้น อํานาจดังกล่าวคือ 
อํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญ Sieyès ได้แบ่งแยกอํานาจดังกล่าวออกเป็นอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญ
อํานาจหน่ึงและอํานาจรับมอบจากรัฐธรรมนูญเป็นอีกอํานาจหน่ึง แม้ว่า Montesquieu เห็นว่า 
อํานาจที่ถูกก่อต้ังตามรัฐธรรมนูญจะมีความหลากหลายและถูกแบ่งแยกออกจากกันได้ แต่ Sieyès ก็
ยืนยันว่าอํานาจทั้งหมดไม่แตกต่างกัน อํานาจที่ถูกแบ่งแยกทั้งหมดมีที่มามาจากเจตจํานงทั่วไป (La 
Volonté Général) ซึ่งเจตจํานงทั่วไปมีที่มาจากประชาชนหรือชาติ (Nation) น่ันเอง38  

Sieyès อธิบายเพ่ิมเติมว่า รัฐธรรมนูญมีที่มาจากเจตจํานงของประชาชนหรือชาติ 
องค์กรต่าง ๆ ที่รัฐธรรมนูญสร้างขึ้นไม่สามารถกระทําการที่ไปกระทบต่อเจตจํานงของชาติที่ก่อต้ัง
รัฐธรรมนูญได้ โดยให้เหตุผลว่ารัฐธรรมนูญถูกสร้างมาจากอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญไม่ใช่อํานาจที่
ได้รับมอบมาจากรัฐธรรมนูญ39  

ตามท่ีกล่าวมาข้างต้น องค์กรที่รัฐธรรมนูญก่อต้ังขึ้นไม่สามารถใช้อํานาจปกติของตน
ซึ่งได้รับมอบจากรัฐธรรมนูญไปแก้ไขเปลี่ยนแปลงบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญได้ หากจะมีการแก้ไข
เปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญต้องหาองค์กรที่มีอํานาจอยู่เหนือรัฐธรรมนูญเพ่ือดําเนินการดังกล่าว ซึ่งได้แก่ 
อํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญหรืออาจเป็นอํานาจที่ต่อเน่ืองมาเพ่ือใช้แก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญก็ได้40  
                                           

37 Yaniv Roznai, op. cit., pp. 83-84. 
38 Raymond Carré de Malberg, op. cit., p. 516.  
39 Emmanuel Joseph Sieyès, Qu’est-ce que le Tiers état ? 6 (1970), p. 53. 
40 เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน์, เรื่องเดิม, หน้า 144.  



27 

กล่าวโดยสรุป ความคิดเก่ียวกับอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญมีขึ้นก่อนงานเขียนของ 
Sieyès แต่ Sieyès อธิบายความแตกต่างระหว่างอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญและอํานาจที่รับมอบมา
จากรัฐธรรมนูญอย่างชัดเจนและเป็นระบบเป็นรากฐานให้นักกฎหมายรุ่นต่อ ๆ มานําความคิดอํานาจ
สถาปนารัฐธรรมนูญมาพัฒนาต่อในภายหลัง 

2.2.1.2 ความหมายของอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญ 
ในทางทฤษฎีกฎหมายรัฐธรรมนูญอธิบายความหมายของอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญ

ว่าหมายถึ ง  ที่ ม า ในการ จัดทํ ากฎ เกณฑ์ทางกฎหมายระ ดับรั ฐธรรมนูญ  (Les Normes 
Constitutionnelles) หรือไม่ก็อธิบายว่าเป็นอํานาจในการจัดทํารัฐธรรมนูญ กําหนดกฎเกณฑ์
พ้ืนฐานจัดระเบียบอํานาจทั้งหลาย หรืออีกนัยหน่ึง อํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญเป็นอํานาจก่อต้ัง
กฎเกณฑ์ทางกฎหมายและเปน็การจัดระเบียบนิติสัมพันธ์ระหว่างชุมชนขึ้นใหม่41  

อย่างไรก็ตาม การอธิบายความหมายและลักษณะของอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญ
ได้รับการพัฒนาต่อโดยนักกฎหมายหลาย ๆ ท่าน ซึ่งจะมีรายละเอียดแตกต่างกันไปแล้วแต่การ
วิเคราะห์ตามมุมมองของแต่ละบุคคล ในส่วนน้ีจะนําเสนอโดยแสดงให้เห็นถึงที่มา ความหมาย และ
ลักษณะของอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญที่สามารถแบ่งแนวคิดได้เป็นสองกระแส ได้แก่ ความหมาย
อํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญในเกณฑ์รูปแบบ และความหมายอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญในเกณฑ์
เน้ือหา 

1) ความหมายอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญทางรูปแบบ  
แนวคิดอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญในทางรูปแบบอยู่บนฐานความคิดที่ว่า 

อํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญเป็นข้อเท็จจริงนอกระบบกฎหมาย กล่าวคือ อํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญ
เป็นการกระทําทางข้อเท็จจริง ไม่ใช่การกระทําทางกฎหมาย เฉพาะอํานาจที่ได้รับมอบมาจาก
รัฐธรรมนูญเท่าน้ันที่เป็นการกระทําที่มีรากฐานในทางกฎหมาย มีนักกฎหมายสําคัญหลายท่านมี
ความคิดเก่ียวกับอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญเช่นน้ี นักกฎหมายเหล่าน้ีได้นําเอาแนวคิดอํานาจ
สถาปนารัฐธรรมนูญของ Sieyès มาพัฒนาต่อ เพ่ืออธิบายปรากฏการณ์ในการจัดทําและการแก้ไข
รัฐธรรมนูญในยุคสมัยต่อ ๆ มา 

(1) Raymond Carré de Malberg  
Carré de Malberg เป็นบุคคลแรก ๆ ที่แบ่งอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญ

ออกเป็นอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญด้ังเดิมและอํานาจแก้ไขรัฐธรรมนูญที่ได้รับมอบอย่างชัดเจน โดย 
Carré de Malberg ได้แบ่งแยกระหว่างอํานาจในการสถาปนารัฐธรรมนูญฉบับแรกของรัฐ (Le 
Pouvoir Constituant Dans L’établissement de La Première Constitution de l’Etat) และ
                                           

41 Antonio Negri, op. cit., pp. 2-3. 
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อํ านาจในการสถาปนาองค์กรภายในรั ฐ  (Le Pouvoir Constituant Dans l’Etat Une Fois 
Formé)42  

Carré de Malberg อธิบายว่า ในการก่อต้ังรัฐขึ้นครั้งแรกก็มีลักษณะ
เช่นเดียวกับการก่อต้ังองค์กรขึ้นมา กล่าวคือ การกระทําที่ก่อต้ังรัฐหรือการกระทําที่ก่อต้ังองค์กรล้วน
เป็นปรากฏการทางข้อเท็จจริง ไม่ใช่การกระทําทางกฎหมาย ส่วนปัญหาในการก่อต้ังนิติบุคคลตาม
กฎหมายเอกชนของบรรดาสมาชิก หรือปัญหาขององค์กรการปกครองภายในรัฐเป็นปัญหาทางทาง
กฎหมาย เน่ืองจากเป็นการกระทําขึ้นภายใต้กฎหมายภายในรัฐ แต่การก่อต้ังรัฐกระทําขึ้นโดยไม่มี
รากฐานกฎหมายใด ๆ ทั้งสิ้น ดังน้ัน รัฐจึงเป็นปรากฏการณ์ที่เกิดนอกกฎหมาย43 ในขณะที่อํานาจ
สถาปนาองค์กรภายในรัฐกําเนิดหรืออาศัยอํานาจทางกฎหมาย44  

แนวคิดที่กล่าวมาน้ีสอดคล้อง Georg Jellinek ที่ ว่าอํานาจสถาปนา
รัฐธรรมนูญเป็นการกระทํานอกรัฐธรรมนูญ เป็นการกระทําทางข้อเท็จจริงที่ก่อต้ังกฎเกณฑ์ต่าง ๆ 
ขึ้น45 Carré de Malberg ได้แบ่งแยกอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญออกเป็น 2 ประเภท ดังน้ี46  

ประเภทแรก อํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญในสถานการณ์ของการปฏิวัติ 
การก่อการปฏิวัติหรือการรัฐประหารเป็นข้อเท็จจริงนอกระบบกฎหมาย ผลของการปฏิวัติหรือการ
รัฐประหาร คือ กฎเกณฑ์ทางกฎหมายทั้งหลายในรัฐจะสิ้นผลลง รวมท้ังกฎเกณฑ์ต่าง ๆ ตาม
รัฐธรรมนูญก็สิ้นผลด้วยเช่นกัน กล่าวคือ ไม่มีพ้ืนที่เหลือสําหรับการใช้กฎหมาย จะเหลือก็แต่การใช้
กําลังบังคับเท่าน้ัน ในสถานการณ์เช่นน้ี กระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญฉบับใหม่ วิธีการสถาปนา
รัฐธรรมนูญ และรูปแบบต่าง ๆ ที่เคยกําหนดในรัฐธรรมนูญก่อนหน้าได้ถูกทําลายไปอย่างสิ้นเชิงจาก
การปฏิวัติหรือการรัฐประหาร อีกทั้งการปฏิวัติหรือการรัฐประหารไม่มีหลักการใด ๆ ในทางที่
กฎหมายมหาชนจะยอมรับ รวมไปถึงผลของการปฏิวัติหรือการรัฐประหารก็ไม่ได้รับการยอมรับด้วย
เช่นกัน  

ประเภทที่สอง อํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญในสถานการณ์สงบ รัฐธรรมนูญ
สมัยใหม่มักกําหนดเง่ือนไขและกระบวนการในการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญไว้ ทําให้การปฏิวัติเพ่ือ

                                           
42 Kémal Gözler, Le Pouvoir de Révision Constitutionnelle (Villeneuve 

d’Ascq: Presses Universitaires du Septentrion, 1997), p. 16. 
43 Raymond Carré de Malberg, op. cit., pp. 490-491.  
44 Kémal Gözler, Le Pouvoir de Révision Constitutionnelle, p. 16. 
45 Antonio Negri, op. cit., p. 7. 
46 Raymond Carré de Malberg, op. cit., pp. 496-498.  
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เปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญก็ไม่มีความจําเป็น เมื่อมีอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญที่ใช้แก้ไขเพ่ิมเติมหรือ
ยกเลิกรัฐธรรมนูญที่มีผลใช้บังคับอยู่มีกระบวนการจัดเจนกําหนดในรัฐธรรมนูญ  

การแบ่งอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญลักษณะน้ี แม้ไม่เป็นที่คุ้นเคยใน
ปัจจุบัน แต่ก็มีความเกี่ยวข้องกับการแบ่งอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญออกเป็นอํานาจสถาปนา
รัฐธรรมนูญด้ังเดิมและอํานาจแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญที่ได้รับมอบ กล่าวคือ อํานาจสถาปนา
รัฐธรรมนูญด้ังเดิมเป็นอํานาจริเริ่มการก่อต้ังรัฐโดยใช้อํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญในสถานการณ์ของ
การปฏิวัติหรือเป็นการกระทํานอกรัฐธรรมนูญที่ใช้บังคับ ส่วนอํานาจแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญก็คือ 
อํานาจในการสถาปนาองค์กรภายในรัฐ47 

(2) Georg Jellinek 
บุคคลต่อมาที่อธิบายอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญในทางรูปแบบ คือ 

Georg Jellinek เขาเห็นว่า อํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญเป็นอํานาจที่อยู่นอกระบบรัฐธรรมนูญ 
อํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญเป็นการแสดงออกซึ่งอํานาจทางข้อเท็จจริงในการก่อต้ังระเบียบกฎเกณฑ์
ทางกฎหมายทั้งหลาย โดยที่อํานาจการก่อต้ังกฎเกณฑ์ทางกฎหมายน้ี Jellinek เห็นว่าเป็นอํานาจที่
ถูกจํากัด โดยมีลักษณะเป็นการจํากัดอํานาจตนเอง (Autolimitation) ในประเด็นน้ี Jellinek อธิบาย
ว่า อํานาจในการก่อต้ังระเบียบกฎเกณฑ์ทางกฎหมายจะถูกจํากัดโดยประวัติศาสตร์และศีลธรรมที่
กฎหมายยอมรับ มีลักษณะเป็นการจํากัดการขยายขอบเขตของหลักการต่าง ๆ ภายนอกกฎหมาย48 

(3) Georges Burdeau 
สําหรับ Georges Burdeau อธิบายว่า อํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญต้องมี

การแบ่งออกเป็น 2 อํานาจ เน่ืองจากอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญครอบคลุมแนวคิดที่แตกต่างกัน 2 
แนวคิดสําคัญที่ Burdeau เรียกว่า อํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญในความหมายอย่างแคบ (Le Pouvoir 
Constituant Stricto Sensu) และอํานาจในการแก้ไขเปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญ (Pouvoir de 
Revision)  

อํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญในความหมายอย่างแคบ คือ อํานาจในการ
ก่อต้ังรัฐธรรมนูญฉบับแรก เป็นอํานาจทางข้อเท็จจริงนอกกฎหมายที่จะปรากฏขึ้นภายหลังการก่อ
การปฏิวัติ ส่วนอํานาจในการแก้ไขเปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญเป็นอํานาจซึ่งมอบให้องค์กรใดองค์กรหนึ่ง
เพ่ือแก้ไขหรือเปลี่ยนแปลงกฎเกณฑ์พ้ืนฐานที่เป็นกติกาสูงสุดในการปกครองรัฐ  

อํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญในความหมายอย่างแคบไม่ถูกนํามาวิเคราะห์
ในแง่มุมทางกฎหมาย เน่ืองจากอํานาจในการจัดทํารัฐธรรมนูญฉบับแรกเป็นเพียงข้อเท็จจริงที่เกิดขึ้น 
                                           

47 Kémal Gözler, Le Pouvoir de Révision Constitutionnelle, pp. 18-19. 
48 Antonio Negri, op. cit., p. 7. 
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Burdeau เห็นว่า นักกฎหมายควรมุ่งศึกษาเฉพาะอํานาจแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญเท่าน้ัน Burdeau 
เป็นบุคคลซึ่งอธิบายเก่ียวกับการแบ่งระหว่างอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญด้ังเดิมและอํานาจแก้ไข
รัฐธรรมนูญที่ได้รับมอบไว้อย่างชัดเจนที่สุด เพียงแต่ช่ือที่ Burdeau ใช้ไม่ได้รับความนิยมในการเรียก
อํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญเท่าน้ัน49 

(4) Hans Kelsen 
Hans Kelsen ใช้ทฤษฎีกฎหมายบริสุทธ์ิมาอธิบายปัญหาเก่ียวกับอํานาจ

สถาปนารัฐธรรมนูญ โดย Kelsen ไม่เห็นด้วยกับ Georg Jellinek ในประเด็นที่ว่าอํานาจสถาปนา
รัฐธรรมนูญเป็นการกระทําทางข้อเท็จจริงมีข้อจํากัด Kelsen อธิบายว่า การสถาปนารัฐธรรมนูญเป็น
การกระทําที่สูงสุดและไม่มีขีดจํากัด ใด ๆ ลักษณะของกฎหมาย คือ การวางหลักเกณฑ์ในการจัดทํา
กฎหมายด้วยกันเอง กล่าวคือ กฎหมายเป็นระบบแห่งบรรทัดฐาน กฎเกณฑ์ทางกฎหมายจะมีความ
สมบูรณ์ใช้ได้ก็ต่อเมื่อเป็นส่วนหน่ึงของระบบบรรทัดฐานโดยไม่ขัดแย้งกับกฎเกณฑ์ทางกฎหมายท่ีอยู่
ในลําดับสูงกว่า50  

กฎเกณฑ์ทางกฎหมายประกอบด้วยกฎซ้อนกันเป็นช้ัน ๆ กฎเกณฑ์ทาง
กฎหมายที่ตํ่ากว่าจะได้อํานาจและความสมบูรณ์จากกฎเกณฑ์ทางกฎหมายที่สูงขึ้นไป และกฎเกณฑ์
ทางกฎหมายที่สูงขึ้นไปน้ีก็ได้รับอํานาจและความสมบูรณ์จากกฎเกณฑ์ทางกฎหมายที่สูงขึ้นไปอีก
ตามลําดับจนถึงขั้นสูงสุดของกฎหมาย คือ รัฐธรรมนูญ เมื่อต้ังคําถามว่าแล้วอํานาจตามรัฐธรรมนูญมา
จากไหน Kelsen อธิบายว่า หากรัฐธรรมนูญปัจจุบันเกิดจากรัฐธรรมนูญฉบับก่อน รัฐธรรมนูญฉบับ
ก่อนก็เป็นที่มาของรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน แต่หากรัฐธรรมนูญฉบับเกิดจากการปฏิวัติหรืออํานาจอ่ืน
ใดที่ไม่มีกฎหมายรับรอง Kelsen อธิบายว่า กรณีน้ีรัฐธรรมนูญเกิดจากสิ่งที่เรียกว่า Grundnorm โดย 
Kelsen อธิบายเพ่ิมว่า อาจเป็นสิ่งสมมติที่เกิดขึ้นในใจนักกฎหมายก็ได้ ไม่จําเป็นต้องมีตัวตน51 
Kelsen เห็นว่า มีเพียงบรรทัดฐานกฎเกณฑ์ทางกฎหมาย (Norme) เท่าน้ันที่สามารถจะกําหนด
กระบวนการในการจัดทํากฎเกณฑ์ทางกฎหมายอ่ืนได้ ซึ่งกฎเกณฑ์ทางกฎหมายที่ก่อต้ังกฎเกณฑ์ทาง
กฎหมายอ่ืนและเป็นการก่อต้ังกฎเกณฑ์ทางกฎหมายภายใต้เง่ือนไขที่กําหนดไม่เก่ียวข้องอะไรกับ
อํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญ เน่ืองจากกฎเกณฑ์ทางกฎหมายทั้งหลายเดินตามกฎเกณฑ์กติกาตามที่

                                           
49 Kémal Gözler, Le Pouvoir de Révision Constitutionnelle, pp. 19-20. 
50 Antonio Negri, op. cit., p. 7. 
51 วิษณุ เครืองาม, ความรู้เบื้องต้นทางปรชัญา (กรุงเทพมหานคร: คณะนิติศาสตร์ 

จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2530), หน้า 145. 



31 

รูปแบบทางกฎหมายกําหนด (La Forme Juridique) แต่อํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญไม่ได้เดินตาม
กระบวนการในทางรูปแบบในการจัดทํากฎหมายใด ๆ52 

(5) Roger Bonnard 
นักกฎหมายชาวฝรั่งเศส Roger Bonnard อธิบายว่า สําหรับรัฐธรรมนูญ

ในความหมายอย่างแคบมีที่มาเพ่ือจัดระเบียบรูปแบบของรัฐและองค์กรระดับสูงของรัฐ รัฐธรรมนูญ
จะถูกสร้างจากกระบวนการพิเศษกว่าการจัดทํากฎหมายธรรมดา และอธิบายถึงการแบ่งอํานาจ
สถาปนารัฐธรรมนูญออกเป็นอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญด้ังเดิมและอํานาจในการเปลี่ยนแปลง
สถาบัน (Pouvoir Constituant Institué) Bonnard เห็นว่า อํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญด้ังเดิมเป็น
อํานาจนอกรัฐธรรมนูญที่เกิดขึ้นโดยไม่มีรากฐานทางกฎหมายใด ๆ รองรับ เน่ืองจากอํานาจสถาปนา
รัฐธรรมนูญเข้ามามีบทบาทในการจัดทํารัฐธรรมนูญก็ต่อเมื่อปราศจากรัฐธรรมนูญฉบับก่อนหน้า เช่น 
ในช่วงเวลาการก่อต้ังรัฐใหม่หรือภายหลังการปฏิวัติล้มเลิกรัฐธรรมนูญฉบับก่อน ในขณะที่อํานาจ
เปลี่ยนแปลงสถาบันเกิดขึ้นภายหลังจากรัฐธรรมนูญมีผลบังคับใช้ และเป็นอํานาจที่ถูกก่อต้ังมาเพ่ือ
แก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ กล่าวคือ อํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญด้ังเดิมกับอํานาจในการเปลี่ยนแปลง
สถาบันมีความแตกต่างกันในสาระสําคัญ คือ อํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญด้ังเดิมเป็นอํานาจที่อยู่นอก
รัฐธรรมนูญ เป็นอํานาจในทางข้อเท็จจริงนอกระบบกฎหมาย แต่อํานาจในการเปลี่ยนแปลงสถาบัน
เป็นอํานาจที่รัฐธรรมนูญก่อต้ังขึ้น53  

การแบ่งแยกอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญออกเป็นอํานาจสถาปนา
รัฐธรรมนูญด้ังเดิมกับอํานาจเปลี่ยนแปลงสถาบันของ Roger Bonnard ได้รับการยอมรับอย่างมากใน
ฝรั่งเศส การแบ่งแยกดังกล่าวปรากฏอีกครั้งในงานเขียนของ Georges Vedel ในตําราช่ือ Droit 
Constitutionel ซึ่งตีพิมพ์ในปี ค.ศ. 1949 อย่างไรก็ตาม Vedel ได้เรียก อํานาจในการเปลี่ยนแปลง
สถาบัน (Pouvoir Constituant Institué) ว่าอํานาจที่สืบเน่ืองมาจากอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญเพ่ือ
แก้ไขเปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญ (Pouvoir Constituant Dérivé)54 ซึ่งเป็นช่ือที่ได้รับความนิยมใน
การศึกษากฎหมายรัฐธรรมนูญในปัจจุบัน 

 
 

                                           
52 Antonio Negri, op. cit., p. 7. 
53 Roger Bonnard, Les Actes Constitutionnels de 1940 (Paris: Librairie 

Générale de Droit et de Juriprudence, 1942), Retrieved July 10, 2016 from 
http://gallica.bnf.fr/ark:/12148/bpt6k936114c/f61.item.zoom 

54 Kémal Gözler, Le Pouvoir de Révision Constitutionnelle, p. 21. 
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2) ความหมายของอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญทางเน้ือหา  
แนวคิดอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญทางเน้ือหาเป็นการแบ่งแยกอํานาจ

สถาปนารัฐธรรมนูญด้ังเดิมกับอํานาจแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญที่ได้รับมอบที่ได้รับการยอมรับอย่าง
มากสําหรับนักกฎหมายซึ่งไม่ใช่นักกฎหมายบ้านเมือง (Les Auteurs Non Posivistes) คนแรกที่
อธิบายอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญทางเน้ือหา คือ  

(1) Carl Schmitt 
เขาอธิบายว่า การให้คํานิยามรัฐธรรมนูญต้องเป็นการให้ความหมายใน

เชิงปฏิฐานเท่าน้ัน (Positive) กล่าวคือ รัฐธรรมนูญมีสององค์ประกอบ ได้แก่ การกระทําอันเกิดจาก
อํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญและการตัดสินใจของผู้ทรงอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญในการกําหนด
รูปแบบและประเภทของหน่วยทางการเมือง ในมุมมองของ Schmitt รัฐธรรมนูญไม่อยู่ภายใต้
กฎเกณฑ์ใด ๆ ทุกอย่างขึ้นอยู่กับการตัดสินใจของผู้ทรงอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญ ซึ่งอาจเป็น
ประชาชนในกรณีประชาธิปไตยหรืออาจเป็นกษัตริย์ในกรณีสมบูรณาญาสิทธิราชย์ Schmitt นํา
ความคิดเร่ืองอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญของ Sieyès มาตีความใหม่ โดยเช่ือมโยงแนวคิดอํานาจ
สถาปนารัฐธรรมนูญเข้ากับรัฐธรรมนูญ และอธิบายว่า ห้วงเวลาที่ผู้ทรงอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญใช้
อํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญเพ่ือก่อต้ังรัฐธรรมนูญเป็นห้วงเวลาทางการเมืองของกฎหมาย Schmitt 
อธิบายว่า อํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญ คือ เจตจํานงทางการเมืองซึ่งอํานาจของมันได้กระทําการ
ตัดสินใจอย่างเป็นรูปธรรมถึงประเภทและรูปแบบของการดํารงอยู่ทางการเมืองโดยเฉพาะ การ
ตัดสินใจตามเจตจํานงทางการเมืองดังกล่าวน้ีได้สร้างความสมบูรณ์ต่อบรรดากฎเกณฑ์ทาง
รัฐธรรมนูญทั้งหลายที่ต่อเน่ืองตามมา รัฐธรรมนูญไม่ได้ต้ังอยู่บนกฎเกณฑ์ทางกฎหมายหรือหลักการ
ใด ๆ ที่มีมาก่อนหน้าน้ัน ดังน้ัน รัฐธรรมนูญจึงเป็นการตัดสินใจทางการเมืองที่แสดงให้เห็นถึง
ความสามารถของผู้ทรงอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญในการเปิดเผยเจตจํานงให้ก่อเป็นรูปองค์กรทาง
การเมือง ฉะน้ัน รัฐธรรมนูญจึงมีความสมบูรณ์โดยตัวเอง การตัดสินใจของผู้ทรงอํานาจสถาปนา
รัฐธรรมนูญเป็นองค์ประกอบสําคัญสูงสุดที่ก่อต้ังรัฐธรรมนูญโดยตรง55  

อํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญเป็นอํานาจที่ไม่มีข้อจํากัด บทบัญญัติแห่ง
รัฐธรรมนูญอันเกิดจากการแสดงเจตจํานงของประชาชน ซึ่งแสดงออกผ่านการตัดสินใจทางการเมือง
ร่วมกัน ประชาชนได้แสดงออกในการตัดสินใจเก่ียวกับลักษณะและรูปแบบขององค์กรทางการเมือง 
เมื่อรัฐธรรมนูญอยู่บนพ้ืนฐานของการตัดสินใจร่วมกัน และเมื่อได้ตัดสินใจอย่างใด ๆ แล้ว ไม่ต้อง
พิจารณาถึงความชอบธรรมของบรรทัดฐานใด ๆ อีก อย่างไรก็ตาม คําอธิบายลักษณะดังกล่าวถูก
                                           

55 ปิยบุตร แสงกนกกุล, “ทฤษฎีรัฐธรรมนูญของ Carl Schmitt,” รัฐศาสตร์สาร 35, 3 
(กันยายน-ธันวาคม 2557): 93-125, 98-101. 
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โต้แย้งว่า อํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญมีข้อจํากัด โดยจะต้องพิจารณาถึงหลักสิทธิมนุษยชนซึ่งอยู่เหนือ
ชาติ (Supranational Human Rights) โดยในการจัดทํารัฐธรรมนูญต้องพิจารณาถึงหลักการดังกล่าว
ด้วย ข้อโต้แย้งอีกสํานักหน่ึงคือ แนวความคิดสายกลาง (Middle Course) ที่อธิบายอํานาจสถาปนา
รัฐธรรมนูญว่าเป็นอํานาจสูงสุด แต่ไม่ได้อิสระอย่างเด็ดขาด อํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญต้องผูกพันกับ
แนวคิดเก่ียวกับคุณค่าและความยุติธรรมโดยธรรมชาติที่อยู่ในประชาชน56 

(2) Olivier Beaud 
Olivier Beaud พยายามอธิบายอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญทางเน้ือหา

เห็นว่า ข้อความคิดว่าด้วยอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญบางทฤษฎีเห็นว่า อํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญ
เป็นการใช้อํานาจทางกฎหมาย (A Legal Power) และในขณะเดียวกัน อํานาจในการเพิกถอน
รัฐธรรมนูญฉบับเดิม (The Undoing Power) ก็มีลักษณะเป็นการใช้อํานาจทางกฎหมายเช่นกัน 
คําอธิบายดังกล่าวน้ีรับอิทธิพลจากทฤษฎีการตัดสินใจ (Decisionist Theory) ของ Carl Schmit 
กล่าวคือ การตัดสินใจก่อนจะจัดทํารัฐธรรมนูญ (the pre-constituent decisions) จะรวมไปถึงการ
ตัดสินใจในการยกเลิกเพิกถอนรัฐธรรมนูญด้วย (the de-constituent decision) กล่าวโดยสรุป เป็น
การตัดสินใจในการยกเลิกรัฐธรรมนูญฉบับเดิมและตัดสินใจก่อต้ังรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ขึ้น57  

แนวคิดของ Carl Schmit มีอิทธิพลอย่างมากต่องานของ Olivier Beaud 
กล่าวคือ Beaud ไม่เห็นด้วยกับแนวคิดที่ว่าอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญเป็นอํานาจในการก่อต้ัง
รัฐธรรมนูญในช่วงสุญญากาศทางกฎหมาย ไม่มีความเกี่ยวพันใด ๆ กับระบบกฎหมายหรือระบอบการ
ปกครองใด ๆ ที่มีอยู่เดิม เน่ืองจาก Beaud เห็นว่า สภาพปราศจากระบบกฎหมายหรือสุญญากาศ
ทางกฎหมายไม่สามารถเกิดขึ้นได้จริง ช่วงที่เรียกกันว่าปราศจากกฎหมายน้ัน Beaud เห็นว่า แท้จริง
แล้วเต็มไปด้วยกฎเกณฑ์กฎหมายต่าง ๆ ซึ่งเป็นกฎหมายช่วงเปลี่ยนผ่านเพ่ือก่อต้ังรัฐธรรมนูญฉบับ
ใหม่ กล่าวคือ ระบบกฎหมายที่มีอยู่ก่อนก่อต้ังรัฐธรรมนูญน้ันไม่จําเป็นที่อยู่เป็นบทบัญญัติในระดับ
รัฐธรรมนูญ (Valeur Constitutionnelle)  

                                           
56 ปูนเทพ ศิรินุพงศ์, การแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญกับการตรวจสอบความชอบด้วย

รัฐธรรมนูญโดยองค์กรตุลาการ, รายงานการวิจัย เสนอคณะกรรมการวิจัยและสมัมนา 
(กรุงเทพมหานคร: คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2555), หน้า 6, ค้นวันที่ 7 เมษายน 
2559 จาก http://documents.tips/documents/5566bee3d8b42aac288b4964.html 

57 Claude Klein and András Sajó, “Constitution-making: Process and 
Substance,” The Oxford Handbook of Comparative Constitutional Law (Oxford 
University Press, 2012), p. 422. 
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จากที่กล่าวมา Beaud จึงเช่ือว่า การสถาปนารัฐธรรมนูญไม่ได้กําเนิด
ในช่วงที่บ้านเมืองไม่มีกฎหมายใด ๆ อยู่เลย แต่เป็นอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญต่างหากที่ไปทําลาย
กฎเกณฑ์ทางกฎหมายเดิมก่อนที่จะจัดวางระเบียบกฎเกณฑ์วางรากฐานการปกครองใหม่ Beaud 
อธิบายลักษณะสําคัญของอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญว่าเป็นการล้มล้างรัฐธรรมนูญที่มีอยู่เดิมและจัด
ให้มีรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ขึ้น โดยเห็นว่า ในการวิเคราะห์ทางกฎหมายเก่ียวการดําเนินก่อต้ัง
รัฐธรรมนูญ (L’Acte Constituant) มีลักษณะที่ขัดแย้งกับแนวคิดอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญด้ังเดิม
ที่อธิบายกันมาก่อนน้ี โดยเฉพาะส่วนที่ว่าอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญด้ังเดิมเป็นการใช้อํานาจปฏิวัติที่
มิได้มีความเก่ียวพันใด ๆ กับรูปแบบทางกฎหมายและกระบวนการทางกฎหมายเดิมก่อนสถาปนา
รัฐธรรมนูญ  

ดังน้ัน Beaud จึงอธิบายกระบวนการของอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญใน
การก่อต้ังหรือสถาปนารัฐธรรมนูญใหม่นับต้ังแต่การริเริ่มกระบวนการสถาปนารัฐธรรมนูญ (Début 
de Processus Constituant) จนกระบวนการดังกล่าวสิ้นสุดลง Beaud เห็นว่ากระบวนการดังกล่าว
ประกอบด้วยกระบวนการหลักสองส่วน คือ ส่วนแรกเป็นการตัดสินใจเพ่ือเตรียมการสถาปนา
รัฐธรรมนูญ (Decisions Pré-Constituantes) ส่วนที่สองเป็นการดําเนินการจัดทํารัฐธรรมนูญซึ่งมี
ลักษณะลอกเลียนมาจากกระบวนการนิติบัญญัติปกติ อาทิ กระบวนการในการริเริ่ม การอภิปราย 
การให้ความเห็นชอบ การให้สัตยาบัน และการประกาศใช้ การดําเนินการดังกล่าว เรียกว่า “การ
ตัดสินใจดําเนินการสถาปนารัฐธรรมนูญ” (Decisions Constituantes) รายละเอียดสามารถสรุปได้
ดังน้ี58  

ส่วนแรก เป็นการตัดสินใจเพ่ือเตรียมการสถาปนารัฐธรรมนูญ (Decisions 
Pré-Constituantes) กระบวนการตัดสินใจเพ่ือเตรียมการสถาปนารัฐธรรมนูญสามารถแบ่งออกได้
เป็นสองรูปแบบที่แตกต่างกัน แต่กระบวนการดังกล่าวเมื่อวิเคราะห์ในทางกฎหมายจะเห็นได้ว่ามีการ
ใช้กระบวนการและเคร่ืองมือในการดําเนินการเดียวกันในการบัญญัติ Beaud เริ่มต้นอธิบายด้วย
กระบวนการตัดสินใจริเริ่มสถาปนารัฐธรรมนูญเป็นขั้นตอนแรก (La Decision D’initiative Pré-
Constituante) ว่ากระบวนการสถาปนารัฐธรรมนูญฉบับใหม่ย่อมต้องมีจุดเริ่มต้น (Le Point Initial) 
โดยการริเริ่มดังกล่าวน้ีมีทั้งการริเริ่มแบบที่เรียบง่ายและแบบที่ซับซ้อน กล่าวคือ การริเริ่มสถาปนา
รัฐธรรมนูญแบบเรียบง่าย คือ การที่บุคคลเพียงคนเดียวหรือกลุ่มเดียวมีอํานาจตัดสินใจสถาปนา
รัฐธรรมนูญฉบับใหม่ จากประวัติศาสตร์ที่ผ่านมาแสดงให้เห็นว่าการริเริ่มสถาปนารัฐธรรมนูญมีเพียง
สองรูปแบบหลัก คือ รูปแบบสภาและเอกาธิปไตย (Autocratique)  
                                           

58 Olivier Beaud, La Puissance de l’Etat (Paris: Presses Universitaire de France, 
1994), pp. 263-277. 
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Beaud อธิบายถึงรูปแบบการตัดสินใจริเริ่มสถาปนารัฐธรรมนูญที่มี
ลักษณะซับซ้อนว่ามีกระบวนการตัดสินใจที่ต่อเน่ืองกันสองครั้ง คือ การตัดสินใจแรกเป็นการตัดสินใจ
ในส่วนแรกของกระบวนการสถาปนารัฐธรรมนูญ และส่วนการตัดสินใจต่อมาเป็นการตัดสินใจในข้ัน
สุดท้ายในการริเริ่มสถาปนารัฐธรรมนูญ รูปแบบที่ซับซ้อนในการริเริ่มสถาปนารัฐธรรมนูญน้ีได้แก่การ
ริเริ่มสถาปนารัฐธรรมนูญโดยการออกเสียงประชามติของประชาชน ซึ่งในกรณีน้ีประชาชนเป็นผู้มี
อํานาจในการริเริ่มก่อต้ังรัฐธรรมนูญ (Le Pouvoir D’initiative Constituant) ตรงนี้ Beaud อธิบาย
ความแตกต่างระหว่างการตัดสินใจเพ่ือขอริเริ่มการสถาปนารัฐธรรมนูญ (La Demande D’Initiative) 
กับการตัดสินใจริเริ่มสถาปนารัฐธรรมนูญ (La Decision D’Initiative) ไว้ว่า การตัดสินใจเพ่ือขอริเริ่ม
การสถาปนารัฐธรรมนูญเป็นการกระทําแรกสุดของกระบวนการสถาปนารัฐธรรมนูญ (Le Tout 
Premier Acte Du Processus Constituant) ส่วนการตัดสินใจริเริ่มสถาปนารัฐธรรมนูญเป็นการ
ตัดสินใจในขั้นสุดท้ายว่าจะดําเนินการตามการขอริเริ่มการสถาปนารัฐธรรมนูญหรือไม่  

Beaud ยกตัวอย่างการแยกระหว่างการตัดสินใจเพ่ือขอริเริ่มการสถาปนา
รัฐธรรมนูญและการตัดสินใจริเริ่มสถาปนารัฐธรรมนูญว่าให้ดูการตรารัฐธรรมนูญสาธารณรัฐที่ 4 และ
สาธารณรัฐที่ 5 ของประเทศฝรั่งเศส ซึ่งรัฐธรรมนูญทั้งสองฉบับน้ีถือได้ว่าเป็นรัฐธรรมนูญในรูปแบบ
การตัดสินใจริเริ่มสถาปนารัฐธรรมนูญที่มีลักษณะซับซ้อน โดย Beaud เห็นว่า กระบวนการริเริ่มและ
การให้ความเห็นชอบรัฐธรรมนูญสาธารณรัฐที่สี่มีความเป็นประชาธิปไตยมากที่สุดในประวัติศาสตร์
รัฐธรรมนูญของประเทศฝร่ังเศส  

ในขั้นตอนที่สอง การตัดสินใจกําหนดกรอบหน้าที่ของอํานาจสถาปนา
รัฐธรรมนูญ (La Décision Attributive du Pouvoir Constituant) การตัดสินใจน้ีเป็นการตัดสินใจ
ในการทํารัฐธรรมนูญฉบับใหม่ เป็นการกําหนดขอบเขตว่าจะจัดทํารัฐธรรมนูญอย่างไร ใครเป็นผู้
เตรียมการ ใครเป็นผู้ดําเนินการร่าง รวมไปถึงการลงคะแนนและการให้สัตยาบันรัฐธรรมนูญในอนาคต 
และในกรณีที่ร่างรัฐธรรมนูญไม่สําเร็จจะดําเนินการอย่างไร  

ส่วนที่สองเป็นการตัดสินใจสถาปนารัฐธรรมนูญ  (Les Décisions 
Constituantes) ในขณะที่การตัดสินใจเพ่ือเตรียมการสถาปนารัฐธรรมนูญ (Decisions Pré-
Constituantes) เป็นการกําหนดเง่ือนไขต่าง ๆ ที่จะอยู่ในรัฐธรรมนูญฉบับใหม่และกําหนด
กระบวนการต่าง  ๆ  ใ ห้กระทําตาม แต่การตัดสินใจสถาปนารัฐธรรมนูญ  (Les Décisions 
Constituantes) เป็นการกระทําต่าง ๆ ที่มุ่งหมายให้การตระเตรียมทั้งหลายมีผลในทางกฎหมาย
อย่างสมบูรณ์ คือ รัฐธรรมนูญน่ันเอง โดยทั่วไปการตัดสินใจสถาปนารัฐธรรมนูญจะแบ่งกระบวนการ
เป็นสามขั้นตอน (La Tripartition Classique de la Procédure) ซึ่งกระบวนการน้ีกําหนดชัดอยู่
แล้วในการตัดสินใจกําหนดกรอบหน้าที่ของอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญ (la Décision Attributive 
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du Pouvoir Constituant) ได้แก่ การริเริ่มยกร่างรัฐธรรมนูญ การให้ความเห็นชอบในร่างรัฐธรรมนูญ 
และการให้สัตยาบันในร่างรัฐธรรมนูญ 

 
2.2.2 ลักษณะของอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญ 
การอธิบายข้อความคิดว่าด้วยอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญช่วงเร่ิมต้นเป็นการอธิบายความ

แตกต่างระหว่างอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญและอํานาจที่ได้รับมอบมาจากรัฐธรรมนูญเท่าน้ัน ต่อมาก็
พัฒนาเรื่อยมาจนมีคําคุณศัพท์ต่อท้ายขยายความคําว่าอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญ อาทิ อํานาจ
สถาปนารัฐธรรมนูญด้ังเดิม (Pouvoir Constituant Originaire) อํานาจที่สืบเน่ืองจากอํานาจ
สถาปนารัฐธรรมนูญเพ่ือแก้ไขเปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญ (Pouvoir Constituant Dérivé) เป็นต้น ซึ่ง
อํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญดังกล่าวมีคําอธิบายที่แตกต่างกัน สามารถแบ่งอธิบายได้ดังน้ี 

1. อํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญและอํานาจที่ได้รับมอบมาจากรัฐธรรมนูญ  
อํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญ คือ อํานาจสูงสุดปรากฏขึ้นก่อนมีรัฐธรรมนูญ ซึ่งอาจเป็น

อํานาจของบุคคลหรือคณะบุคคลที่อยู่ในฐานะตัดสินใจความเป็นอยู่ทางการเมืองของตนเองได้ 
กล่าวคือ บุคคลหรือคณะบุคคลใดมีอํานาจสูงสุดอย่างแท้จริง บุคคลหรือคณะบุคคลน้ันก็มีอํานาจจัด
สถาปนารัฐธรรมนูญขึ้นได้59 โดยนัยน้ี ผู้ที่มีอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญจึงหมายถึงองค์อธิปัตย์หรือผู้
อยู่อย่างองค์อธิปัตย์60 George Burdeau สรุปลักษณะสําคัญของอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญไว้อย่าง
ชัดเจนว่า อํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญเป็นอํานาจเร่ิมแรก ไม่มีอํานาจใดอยู่เหนืออํานาจน้ี เป็นอํานาจ
ที่มีอิสระอย่างเต็มที่ในการวางกฎเกณฑ์อย่างไรก็ได้ เป็นอํานาจที่ปราศจากเง่ือนไขและข้อจํากัดเป็น
อํานาจที่ก่อต้ังระบบการเมืองและกฎหมาย61  

ส่วนอํานาจที่รับมอบมาจากรัฐธรรมนูญเป็นอํานาจรัฐที่ได้รับการจัดระเบียบองค์กร
และอํานาจหน้าที่ตามกรอบที่รัฐธรรมนูญกําหนด กล่าวคือ เป็นอํานาจบังคับใช้กฎหมายต่าง ๆ ของ
รัฐในกรอบของรัฐธรรมนูญ องค์กรที่ใช้อํานาจน้ัน ๆ จึงเป็นองค์กรที่รับมอบอํานาจมาจากรัฐธรรมนูญ
เช่นกัน ดังที่กล่าวมาแล้วว่า มีการแบ่งอํานาจรัฐเป็น 3 ประเภท คือ อํานาจนิติบัญญัติ อํานาจบริหาร 
และอํานาจตุลาการ ดังน้ัน องค์กรที่รับมอบอํานาจจากรัฐธรรมนูญหลัก ๆ จึงมี 3 องค์กรเช่นกัน คือ 
องค์กรนิติบัญญัติ องค์กรบริหาร และองค์กรตุลาการ กล่าวโดยสรุปอย่างง่าย ๆ คือ อํานาจสถาปนา
                                           

59 หยุด แสงอุทัย, หลักรัฐธรรมนูญทั่วไป (กรุงเทพมหานคร: วิญญูชน, 2538), หน้า 69. 
60 วิษณุ เครืองาม, กฎหมายรฐัธรรมนญู (กรุงเทพมหานคร: นิติบรรณาการ, 2530), หน้า 

73. 
61 บวรศักด์ิ อุวรรณโณ, คู่มือการศึกษาวิชากฎหมายปกครอง (กรุงเทพมหานคร: สํานัก

อบรมศึกษากฎหมายแห่งเนติบัณฑิตยสภา, 2539), หน้า 8. 
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รัฐธรรมนูญ คือ อํานาจในการจัดทํารัฐธรรมนูญ (Le Pouvoir de Faire la Constitution) และ
อํานาจที่รับมอบมาจากรัฐธรรมนูญ คือ อํานาจที่ถูกก่อต้ังโดยรัฐธรรมนูญ (Les Pouvoirs Créés Par 
la Constitution)62  

ดังน้ี Burdeau จึงได้สรุปถึงความแตกต่างของอํานาจทั้งสองว่า อํานาจที่รับมอบจาก
รัฐธรรมนูญไม่สามารถมีก่อนที่รัฐธรรมนูญจะเกิดขึ้นได้ ในขณะที่อํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญเป็น
อํานาจนอกรัฐธรรมนูญและสามารถมีอยู่ได้แม้ไม่มีรัฐธรรมนูญ อํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญจึงเป็น
อํานาจที่มีลักษณะตรงกันข้ามกับอํานาจที่รับมอบมาจากรัฐธรรมนูญเน่ืองจากอํานาจสถาปนา
รัฐธรรมนูญเป็นอํานาจอิสระไม่ขึ้นอยู่กับกฎเกณฑ์ใด ๆ ตามรัฐธรรมนูญ63 ทั้งสองอํานาจไม่ได้เป็น
อํานาจที่มีลําดับศักด์ิช้ันเดียวกัน กล่าวคือ อํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญมีลําดับช้ันสูงกว่าอํานาจที่รับ
มอบจากรัฐธรรมนูญ และอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญเท่าน้ันที่เป็นอํานาจสูงสุด64  

การแบ่งอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญและอํานาจที่รับมอบมาจากรัฐธรรมนูญแสดงให้
เห็นถึงลําดับศักด์ิของสถานะอํานาจที่แตกต่างกัน เมื่ออํานาจที่รับมอบอํานาจมาจากอํานาจสถาปนา
รัฐธรรมนูญเป็นอํานาจที่ลําดับศักด์ิตํ่ากว่ารัฐธรรมนูญและมีลําดับศักด์ิตํ่ากว่าอํานาจสถาปนา
รัฐธรรมนูญ องค์กรของรัฐทั้งหลายที่รับมอบอํานาจมาจากรัฐธรรมนูญจึงใช้อํานาจตนได้เท่าที่
รัฐธรรมนูญและกฎหมายให้อํานาจเท่าน้ัน ไม่สามารถใช้อํานาจของตนที่รับมอบมาจากรัฐธรรมนูญไป
ละเมิดรัฐธรรมนูญหรือไปทําลายรัฐธรรมนูญได้ 

2. อํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญด้ังเดิม (Pouvoir Constituant Originaire) และ
อํานาจที่สืบเน่ืองจากอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญเพ่ือแก้ไขเปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญ (Pouvoir 
Constituant Dérivé)  

การพัฒนาทฤษฎีอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญมีอยู่อย่างต่อเน่ืองจนสามารถแบ่งแยก
อํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญย่อยลงไปอีก คือ อํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญด้ังเดิมและอํานาจแก้ไข
เพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญที่ได้รับมอบ กล่าวคือ ในทางทฤษฎี Pouvoir Constituant Dérivé เป็นการ
แสดงถึงอํานาจในการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญซึ่งเป็นอํานาจที่ได้รับมาจาก Pouvoir Constituant 
Originaire  

จากการศึกษาข้างต้นจะเห็นได้ว่า การแบ่งแยกอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญด้ังเดิมและ
อํานาจที่สืบเน่ืองจากอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญเพ่ือแก้ไขเปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญมิได้เป็นแนวคิด
ด้ังเดิมของ Sieyès กล่าวอีกนัยหน่ึง Sieyès ไม่เห็นด้วยกับการแบ่งให้มีอํานาจที่สืบเน่ืองจากอํานาจ
                                           

62 Kémal Gözler, Le Pouvoir de Révision Constitutionnelle, pp. 8-9. 
63 Yaniv Roznai, op. cit., p. 82.  
64 Kémal Gözler, Le Pouvoir de Révision Constitutionnelle, p. 9. 
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สถาปนารัฐธรรมนูญเพ่ือแก้ไขเปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญซึ่งเป็นอํานาจที่ถูกจํากัดตามเง่ือนไขของ
รัฐธรรมนูญ สําหรับทัศนะของ Sieyès ชาติไม่สามารถตกอยู่ภายใต้รัฐธรรมนูญฉบับใด อีกทั้งชาติยัง
เป็นอิสระและไม่ตกอยู่ภายใต้รูปแบบทางกฎหมายในการเปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญของชาติ ชาติยัง
คงไว้ซึ่งอํานาจด้ังเดิมในการแก้ไขเปลี่ยนแปลงสถาบันต่าง ๆ นอกกระบวนการท่ีรัฐธรรมนูญกําหนดไว้ 
ลักษณะดังกล่าวเป็นการปฏิเสธการแบ่งแยกอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญด้ังเดิมและอํานาจแก้ไข
เพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญที่ได้รับมอบ แนวคิดของ Sieyès คือ อํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญมีลักษณะที่อยู่
อย่างถาวร จึงไม่มีความจําเป็นที่จะต้องแบ่งแยกอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญย่อยออกเป็นอํานาจ
สถาปนารัฐธรรมนูญด้ังเดิม และอํานาจแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญที่ได้รับมอบ กล่าวโดยสรุป ทฤษฎี
ด้ังเดิมเก่ียวกับอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญของ Sieyès ไม่เห็นด้วยกับการแบ่งแยกย่อยอํานาจ
สถาปนารัฐธรรมนูญ65  

อย่างไรก็ตาม นักกฎหมายของฝรั่งเศสรุ่นต่อ ๆ นําแนวคิดอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญ
ของ Sieyès มาพัฒนาต่อจนแบ่งแยกอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญย่อยออกเป็นอํานาจสถาปนา
รัฐธรรมนูญด้ังเดิมและอํานาจที่สืบเน่ืองจากอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญเพ่ือแก้ไขเปลี่ยนแปลง
รัฐธรรมนูญ เป็นการแบ่งแยกขึ้นเพ่ือคุ้มครองรัฐธรรมนูญหรือเพ่ือคุ้มครองอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญ 
เน่ืองจากการแบ่งแยกดังกล่าวช้ีให้เห็นว่า ในการแก้ไขเปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญไม่สามารถจะใช้อํานาจ
ที่ได้รับมอบจากรัฐธรรมนูญปกติ (Pouvoir Constitué) ไปแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญได้ การแก้ไข
รัฐธรรมนูญต้องใช้อํานาจที่สูงกว่าอํานาจที่รับมอบจากรัฐธรรมนูญปกติ  

ดังน้ัน การพัฒนาทฤษฎีอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญโดยแบ่งเป็นอํานาจสถาปนา
รัฐธรรมนูญด้ังเดิมและอํานาจที่สืบเน่ืองจากอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญเพ่ือแก้ไขเปล่ียนแปลง
รัฐธรรมนูญจึงมีวัตถุประสงค์เพ่ืออธิบายว่า ในการแก้ไขเปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญ รัฐธรรมนูญจะถูก
แก้ไขโดยอํานาจที่พิเศษที่ได้รับมาโดยตรงจากอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญเพ่ือแก้ไขเพ่ิมเติม
รัฐธรรมนูญโดยเฉพาะ การแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญมิได้เป็นการใช้อํานาจตามรัฐธรรมนูญปกติแต่
อย่างใด แต่กระน้ัน แม้อํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญจะได้รับการศึกษาและแบ่งแยกละเอียดมากข้ึน
ตามท่ีกล่าวมาข้างต้น แต่อํานาจที่เรียกว่าอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญและอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญ
ด้ังเดิมล้วนเป็นอํานาจเดียวกันทั้งสิ้น ผู้เขียนเห็นว่า อํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญหรืออํานาจสถาปนา
รัฐธรรมนูญด้ังเดิมเป็นอํานาจคนละอํานาจกับอํานาจแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ เน่ืองจากเมื่อพิเคราะห์
ลักษณะสําคัญของอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญแล้วจะพบว่า อํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญมีลักษณะ
สําคัญดังน้ี66  
                                           

65 Kémal Gözler, Le Pouvoir de Révision Constitutionnelle, p. 14. 
66 Olivier Beaud, op. cit., p. 223. 
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ประการแรก อํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญล้มล้างกฎเกณฑ์เก่ียวกับการจัดระเบียบการ
ปกครองหรือกฎเกณฑ์ทางรัฐธรรมนูญเดิม (L’Ordre Constitutionnel) กล่าวอีกอย่างหนึ่งว่า การ
ล้มล้างรัฐธรรมนูญฉบับที่ใช้บังคับอยู่ในขณะนั้น (Déconstituant)  

ประการที่สอง คือ อํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญจะสถาปนากฎเกณฑ์เก่ียวกับการ
ปกครองรัฐหรือรัฐธรรมนูญใหม่ขึ้นแทนที่ของเดิมที่ยกเลิกไป (L’Etablissement d’une Nouvelle 
Constitution) หรือเรียกว่า การสถาปนารัฐธรรมนูญฉบับใหม่ (Reconstituant) ซึ่งอํานาจแก้ไข
เพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญที่ได้รับมอบปราศจากอํานาจเหล่าน้ี กล่าวคือ แม้อํานาจแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ
ที่ได้รับมอบจะมีลักษณะเป็นการทําลายบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญฉบับเดิมและก่อต้ังบทบัญญัติใหม่
ขึ้น แต่ก็มิได้มีลักษณะเป็นการล้มล้างการปกครองเดิมและจัดต้ังการปกครองใหม่ขึ้น หรือกล่าวในอีก
แง่หน่ึง หากการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญครั้งใดเปลี่ยนแปลงบทบัญญัติอันเป็นสาระสําคัญของ
รัฐธรรมนูญถึงขั้นการเปลี่ยนแปลงดังกล่าวเป็นการล้มล้างการปกครองท่ีดํารงอยู่และสถาปนาการ
ปกครองรูปแบบใหม่ขึ้นมาแทน การแก้ไขรัฐธรรมนูญคร้ังดังกล่าวย่อมมิใช่การใช้อํานาจแก้ไขเพ่ิมเติม
รัฐธรรมนูญที่ได้รับมอบ แต่เป็นการใช้อํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญเพ่ือสถาปนาการปกครองใหม่ 
ดังน้ัน โดยปกติ การแก้ไขรัฐธรรมนูญโดยอํานาจแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญที่ได้รับมอบย่อมต้อง
ดําเนินการแก้ไขตามกฎเกณฑ์และกระบวนการที่รัฐธรรมนูญกําหนด  

ดังที่ได้กล่าวมาแล้วลักษณะของรัฐธรรมนูญนักกฎหมายเห็นเป็นสองทาง คือ 
ความเห็นแรก เป็นของนักกฎหมายบ้านเมืองซึ่งเห็นว่าการใช้อํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญเป็นการ
กระทําทางข้อเท็จจริง และความเห็นอีกทางหน่ึงเห็นว่าลักษณะของอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญเป็น
ปรากฏการณ์อันเป็นทวิภาวะ ซึ่งความเห็นเช่นน้ีปรากฏในงานของนักปรัชญาการเมืองมานานแล้ว 
อาทิในงานเขียนของ John Locke, George Lawson และ Sieyès หรือในกรณีของ George 
Burdeau ซึ่งอธิบายอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญว่ามีลักษณะสองประการ กล่าวคือ อํานาจสถาปนา
รัฐธรรมนูญมีลักษณะทางการเมืองและลักษณะทางกฎหมายในคราวเดียวกัน เน่ืองจากอํานาจ
สถาปนารัฐธรรมนูญเป็นการกระทําในทางการเมืองหรือการกระทําในทางข้อเท็จจริงในลักษณะการ
ปฏิวัติ เพราะอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญได้ล้มล้างกฎเกณฑ์ทางรัฐธรรมนูญที่มีผลใช้บังคับอยู่ 
(l’Ordre Constitutionnel Existant) และอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญมีลักษณะเป็นการกระทําทาง
กฎหมาย เน่ืองจากอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญเป็นอํานาจในการก่อต้ังกฎเกณฑ์ทางกฎหมายขึ้นมา
ใหม่67  

ผู้เขียนมีความเห็นพ้องกับความเห็นที่ว่าอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญมีลักษณะเป็นทวิ
ภาวะ ซึ่งลักษณะสําคัญของอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญในความเห็นน้ีสามารถอธิบายได้ดังน้ี 
                                           

67 Ibid., pp. 221-224. 
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2.2.2.1 การล้มล้างกฎเกณฑ์การปกครองเดิม 
Sieyès เน้นยํ้าลักษณะสําคัญประการหน่ึงของอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญ คือ อํานาจ

สถาปนารัฐธรรมนูญมีลักษณะเป็นการทําลายระบบการปกครองก่อนหน้า (Inorganisé) เมื่อล้มล้าง
รัฐธรรมนูญหรือล้มล้างกฎเกณฑ์ที่จัดระเบียบการปกครองเดิมแล้ว (Le Pouvoir Déconstituant)68 
ทําให้สามารถดําเนินการสถาปนารัฐธรรมนูญฉบับใหม่ได้ หากใช้เกณฑ์ผู้มีอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญ
สามารถแบ่งการทําลายรัฐธรรมนูญหลายกรณี ได้แก่ กรณีแรก การดําเนินการล้มล้างรัฐธรรมนูญเดิม
ตามการตัดสินใจของบุคคลหรือคณะบุคคลที่มีอํานาจองค์กรเดียว กรณีที่สอง การล้มล้างรัฐธรรมนูญ
เดิมอันเนื่องมากจากการตัดสินใจขององค์กรสภา กรณีสุดท้าย การล้มล้างรัฐธรรมนูญเดิมอันเน่ือง
มากจากการตัดสินใจของประชาชน 

ตัวอย่างที่ดีที่สุดของการล้มล้างรัฐธรรมนูญอันเน่ืองมากจากบุคคลหรือคณะบุคคล
เดียวเป็นผู้มีอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญ คือ การปฏิวัติ เน่ืองจากองค์กรที่ดําเนินการปฏิวัติสําเร็จจะ
เป็นเพียงองค์กรเดียวที่ดําเนินการตัดสินใจในประเด็นต่าง ๆ ในการริเริ่มเตรียมจัดทํารัฐธรรมนูญ คือ 
การตัดสินใจในการดําเนินการจัดทํารัฐธรรมนูญในอนาคตและตัดสินใจเลือกกระบวนการจัดทํา อาทิ 
กรณีแรก การรัฐประหารเมื่อวันที่ 18 บรูแมร์ (Coupe d’Etat du 18 Brumaire) หรือวันที่ 9 
พฤศจิกายน ค.ศ. 1799 โดยในวันสุดท้ายของระบบ Directoire ตามรัฐธรรมนูญฉบับฉบับ ค.ศ. 1795 
นาย Sieyès และนาย Talleyrand ได้สมคบกันวางแผนก่อการรัฐประหารโดยมีนายพล Napoléon 
Bonaparte ให้ความช่วยเหลือ69  

ภายหลังการรัฐประหารได้มีการมอบอํานาจในการปกครองประเทศฝร่ังเศสให้แก่คณะ
กงสุล (Commission Consulaire) และมีการแต่งต้ังคณะกรรมการสองคณะเพ่ือเตรียมการดําเนินการ
จัดทํารัฐธรรมนูญฉบับใหม่ กรณีที่สองจักรวรรดิที่สองของฝร่ังเศสการเร่ิมต้นเตรียมจัดทํารัฐธรรมนูญเป็น
ของ Louis-Napoléon Bonaparte สถานการณ์ในขณะนั้น Louis-Napoléon Bonaparte ได้ตรา
กฤษฎีกาลงวันที่ 2 ธันวาคม ค.ศ. 1851 (Décret du 2 Décembre 1851) เก่ียวกับคําสั่งยุบสภาแห่งชาติ 
(Assemblée Nationale) ประกาศกฎอัยการศึก (l’État de Siège) และกําหนดให้ประชาชนมาออกเสียง
ให้ความเห็นชอบในหลักการพ้ืนฐานในรัฐธรรมนูญแห่งจักรวรรดิที่สองฉบับใหม่ (Les Principes 
Fondamentaux de la Future Constitution du Seconde Empire)70  
                                           

68 Ibid., p. 224. 
69 The Editors of Encyclopædia, Britannica, Coup of 18–19: Brumaire French 

History [1799], Retrieved July 10, 2016 from https://www.britannica.com/event/ 
Coup-of-18-19-Brumaire 

70 Olivier Beaud, op. cit., pp. 266-269. 
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สําหรับตัวอย่างการล้มล้างรัฐธรรมนูญเดิมอันเน่ืองมากจากการตัดสินใจขององค์กร
สภา การล้มล้างรัฐธรรมนูญเดิมอันเน่ืองมากจากการตัดสินใจขององค์กรสภาจึงมีลักษณะเป็นการ
เตรียมจัดทํารัฐธรรมนูญแบบปกติ สําหรับตัวอย่างของการเริ่มต้นเตรียมจัดทํารัฐธรรมนูญแบบปกติ
โดยสภา ได้แก่ กรณีการเปลี่ยนสภาฐานันดรของฝร่ังเศสไปเป็นสภาร่างรัฐธรรมนูญตามประกาศเมื่อ
วันที่ 17 มิถุนายน ค.ศ. 1789 กล่าวได้ว่า การตัดสินใจเปลี่ยนสถานะของสภาฐานันดร (États 
Généraux) ไปเป็นสภาร่างรัฐธรรมนูญแห่งชาติ (Assemblée Nationale Constituante) เป็นการ
ริเริ่มเตรียมจัดทํารัฐธรรมนูญที่มีลักษณะเป็นการปฏิวัติจากองค์กรที่มีอํานาจเพียงให้คําปรึกษาอย่าง
เดียว (Instance Purement Consultative) เป็นองค์กรที่มีอํานาจในการตัดสินใจ (Une Instance 
de Décision) กล่าวคือ สภาร่างรัฐธรรมนูญแห่งชาติเป็นองค์กรเดียวที่ดําเนินการตัดสินใจในประเด็น
ต่าง ๆ ในการริเริ่มเตรียมจัดทํารัฐธรรมนูญ อาทิ การตัดสินใจในการดําเนินการจัดทํารัฐธรรมนูญใน
อนาคตและตัดสินใจเลือกกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญ71  

สําหรับตัวอย่างการล้มล้างรัฐธรรมนูญเดิมอันเน่ืองมากจากการตัดสินใจของประชาชน 
เป็นการเริ่มต้นในการเตรียมจัดทํารัฐธรรมนูญแบบที่ซับซ้อน ซึ่งการเตรียมจัดทํารัฐธรรมนูญแบบที่
ซับซ้อนมีลักษณะรวมกันระหว่างการตัดสินใจสองอย่างที่ต่อเน่ืองกัน กล่าวคือ การตัดสินใจริเริ่มเป็น
ขั้นตอนแรกของกระบวนการและการตัดสินใจขั้นสุดท้ายเป็นการตัดสินใจริเริ่มสถาปนารัฐธรรมนูญ 
รูปแบบการริเริ่มที่ซับซ้อนจะเร่ิมด้วยการออกเสียงประชามติของประชาชน ในกรณีน้ีประชาชนย่อม
เป็นผู้มีอํานาจริเริ่มสถาปนารัฐธรรมนูญเอง ในการตัดสินใจขั้นสุดท้ายในการริเริ่มสถาปนารัฐธรรมนูญ
ต้องได้รับความเห็นจากองค์กรอ่ืนก่อน สําหรับตัวอย่างของการเริ่มต้นในการเตรียมจัดทํารัฐธรรมนูญ
ที่ซับซ้อนได้แก่ การจัดทํารัฐธรรมนูญของฝรั่งเศสฉบับสาธารณรัฐที่ 4 และรัฐธรรมนูญของฝร่ังเศส
ฉบับสาธารณรัฐที่ 5 โดยเฉพาะการดําเนินการสถาปนารัฐธรรมนูญสาธารณรัฐที่ 4 จะเห็นได้ว่ามี
ความเป็นประชาธิปไตยอย่างมาก เน่ืองจากให้อํานาจประชาชนเข้าร่วมตัดสินใจต้ังแต่การลง
ประชามติตอบคําถามว่าต้องการให้ยกเลิกรัฐธรรมนูญฉบับ 1875 แล้วจัดทํารัฐธรรมนูญฉบับใหม่หรือ
ต้องการให้รัฐธรรมนูญฉบับ 1875 ยังคงมีผลใช้บังคับ สุดท้ายประชาชนของฝร่ังเศสตัดสินใจเลือกที่
จะยกเลิกรัฐธรรมนูญฉบับ 1875 และก่อต้ังรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ สําหรับรัฐธรรมนูญฉบับสาธารณรัฐ
ที่ 5 ก็เป็นการเริ่มต้นในการเตรียมจัดทํารัฐธรรมนูญที่ซับซ้อนเช่นเดียวกับรัฐธรรมนูญฉบับสาธารณรัฐ
ที่ 4 แต่กระบวนการให้ความเห็นชอบร่างรัฐธรรมนูญในการสถาปนารัฐธรรมนูญมีความเป็น
ประชาธิปไตยน้อยกว่ารัฐธรรมนูญฉบับสาธารณรัฐที่ 4 กล่าวคือ รัฐธรรมนูญฉบับสาธารณรัฐที่ 5 มี

                                           
71 Ibid., p. 267. 
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กระบวนการริเริ่มสถาปนารัฐธรรมนูญแบ่งเป็นสองข้ันตอนเช่นเดียวกัน แต่ขั้นตอนของรัฐธรรมนูญ
ฉบับสาธารณรัฐที่ 5 ประชาชนมิได้มีส่วนร่วมแต่อย่างใด72 

2.2.2.2 การจัดทํารัฐธรรมนูญใหม่หลังจากการล้มล้างกฎเกณฑ์การปกครองเดิม 
เมื่อได้ดําเนินการล้มล้างระบอบการเมืองและกฎหมายลงแล้ว การสถาปนา

รัฐธรรมนูญใหม่จึงดําเนินขึ้น รูปแบบในการดําเนินการก่อต้ังรัฐธรรมนูญสามารถแบ่งได้สองประเภท 
ส่วนแรก เป็นการแสดงถึงเจตนารมณ์ในทางการเมืองเรียกร้องการจัดทํารัฐธรรมนูญฉบับใหม่หรือเป็น
ช่วงขั้นตอนในการตัดสินใจเตรียมจัดทํารัฐธรรมนูญ ส่วนอีกส่วนหน่ึงเป็นการตัดสินใจในการ
ดําเนินการโดยอาศัยกระบวนการเช่นเดียวกับการจัดทํากฎหมายธรรมดา เรียกว่า การตัดสินใจ
ดําเนินการจัดทํารัฐธรรมนูญ สําหรับขั้นตอนในการตัดสินใจสถาปนารัฐธรรมนูญขั้นต่อไป คือ การ
ตัดสินใจกําหนดคุณสมบัติอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญ (La Décision Attributive du Pouvoir 
Constituant) ซึ่งเป็นการตัดสินใจเก่ียวกับการดําเนินการสถาปนารัฐธรรมนูญฉบับใหม่ อาทิ การ
กําหนดว่ารัฐธรรมนูญฉบับใหม่จะดําเนินการอย่างไร เช่น กําหนดว่าองค์กรใดมีอํานาจดําเนินการ
จัดทํารัฐธรรมนูญฉบับใหม่ การกําหนดรูปแบบในการตระเตรียมการร่างรัฐธรรมนูญ การกําหนด
ขั้นตอนและหลักเกณฑ์ในการลงมติให้ความเห็นชอบในแต่ละขั้นตอน เป็นต้น  

ข้อกําหนดดังกล่าวถือเป็นการแสดงออกถึงการจํากัดการใช้อํานาจสถาปนา
รัฐธรรมนูญด้วย ในส่วนอํานาจในการริเริ่มสถาปนารัฐธรรมนูญหรือองค์กรที่มีอํานาจในการจัดทําร่าง
รัฐธรรมนูญ บางกรณีองค์กรที่มีอํานาจริเริ่มสถาปนารัฐธรรมนูญก็เป็นสภาร่างรัฐธรรมนูญ บางกรณีก็
เป็นรัฐบาลช่ัวคราว สําหรับกรณีสภาร่างรัฐธรรมนูญเป็นองค์กรที่มีอํานาจริเริ่มสถาปนารัฐธรรมนูญ 
มักจัดต้ังคณะกรรมาธิการรัฐสภาหรือคณะกรรมาธิการรัฐธรรมนูญให้จัดทําร่างรัฐธรรมนูญ จากน้ัน
สภาร่างรัฐธรรมนูญจึงนําร่างรัฐธรรมนูญดังกล่าวไปอภิปรายและลงมติให้ความเห็นชอบ ตัวอย่างของ
กรณีน้ี ได้แก่ การจัดทํารัฐธรรมนูญของประเทศฝรั่งเศสใน ค.ศ. 1789 สําหรับกรณีรัฐบาลช่ัวคราว
เป็นองค์กรที่มีอํานาจริเริ่มสถาปนารัฐธรรมนูญมักแต่งต้ังคณะกรรมการผู้เช่ียวชาญให้ดําเนินการ
ตระเตรียมจัดทําร่างรัฐธรรมนูญเบ้ืองต้นเป็นร่างแรก ตัวอย่างเช่น การจัดทํารัฐธรรมนูญสาธารณรัฐที่
ห้าของฝร่ังเศสหรือรัฐธรรมนูญฉบับ ค.ศ. 195873 จากน้ันกระบวนการดําเนินการจัดทํารัฐธรรมนูญ
บางกรณีอาจมีการกําหนดให้ประชาชนออกเสียงประชามติให้ความเห็นชอบในรัฐธรรมนูญในขั้นตอน
สุดท้าย หรืออาจกําหนดให้องค์กรอ่ืนให้ความเห็นชอบในรัฐธรรมนูญก็ได้ เช่น การให้แต่ละมลรัฐใน
อเมริกาให้สัตยาบันในรัฐธรรมนูญ หรือให้สภาให้ความเห็นชอบก็ได้ ในขั้นตอนกระบวนการจัดทํา
รัฐธรรมนูญ อาจมีการกําหนดขั้นตอนในกรณีที่ร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ไม่ได้รับความเห็นชอบหรือ
                                           

72 Ibid., pp. 269-271. 
73 Ibid., p. 265. 
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ร่างไม่เสร็จตามกรอบเวลา อาทิ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับช่ัวคราว) พุทธศักราช 2557 
มาตรา 38 
 

2.2.3 ขอบเขตอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญ 
เมื่ออํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญมีการแยกย่อยเป็นสองประเภท ได้แก่ อํานาจสถาปนา

รัฐธรรมนูญด้ังเดิมและอํานาจที่สืบเน่ืองจากอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญด้ังเดิมเพ่ือแก้ไขเปลี่ยนแปลง
รัฐธรรมนูญ ดังน้ัน การพิจารณาข้อจํากัดของอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญจึงต้องแบ่งเป็น 2 หัวข้อ 
เน่ืองจากทั้งอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญด้ังเดิมและอํานาจที่สืบเน่ืองจากอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญ
ด้ังเดิมเพ่ือแก้ไขเปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญมีความแตกต่างกันในสาระสําคัญ74  

การพิจารณาข้อจํากัดของอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญด้ังเดิม มีนักกฎหมายทั้งฝ่ายที่
สนับสนุนว่าอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญด้ังเดิมมีข้อจํากัด และฝ่ายที่ค้านว่า อํานาจสถาปนา
รัฐธรรมนูญด้ังเดิมไม่มีข้อจํากัดใด ๆ แต่อย่างใด เราสามารถแยกพิจารณาทั้งสองความเห็นได้ดังน้ี 

2.2.3.1 ขอบเขตอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญด้ังเดิม 
1) ฝ่ายสนับสนุนอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญด้ังเดิมมีขอบเขตจํากัด นัก

กฎหมายที่สนับสนุนอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญด้ังเดิมเป็นอํานาจที่มีขอบเขตจํากัดมักจะอ้าง
หลักเกณฑ์ที่มีลักษณะเหนือรัฐธรรมนูญ (Supraconstitutionnel) มาจํากัดอํานาจสถาปนา
รัฐธรรมนูญด้ังเดิม อาทิ หลักกฎหมายธรรมชาติ กฎหมายสิทธิมนุษยชน หรือหลักกฎหมายทั่วไป 
เน่ืองจากอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญเป็นอํานาจที่ก่อต้ังรัฐธรรมนูญและก่อต้ังองค์กรทั้งหลายของรัฐ
ซึ่งถูกจัดต้ังตามที่รัฐธรรมนูญกําหนด ดังน้ัน จึงเป็นไปไม่ได้ที่อํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญด้ังเดิมจะถูก
สิ่งที่ตนเองสร้างขึ้นกลับมาจํากัดขอบเขตของอํานาจตน สิ่งที่จะมาจํากัดอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญ
ได้มีเพียงหลักเกณฑ์ที่เหนือกว่ารัฐธรรมนูญเท่าน้ัน อย่างไรก็ตาม นักกฎหมายที่สนับสนุนความคิด
ดังกล่าวน้ี ถกเถียงกันเฉพาะว่าอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญด้ังเดิมจะถูกจํากัดขอบเขตด้วยอะไร แต่ไม่
มีคนใดพูดในประเด็นที่ว่า อํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญด้ังเดิมจะถูกจํากัดขอบเขตได้อย่างไร75 

2) ฝ่ายสนับสนุนอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญด้ังเดิมไร้ขอบเขตใด ๆ ความคิด
น้ีเห็นว่า การก่อต้ังรัฐธรรมนูญเป็นการกระทําทางข้อเท็จจริงและในขณะที่มีการจัดให้มีรัฐธรรมนูญ
เป็นช่วงเวลาที่ไม่มีระบบกฎหมายใดอยู่เลย ดังน้ัน ไม่ว่าจะเป็นการสถาปนารัฐธรรมนูญฉบับแรกหรือ
เป็นการสถาปนารัฐธรรมนูญภายหลังยกเลิกรัฐธรรมนูญและระบบกฎหมายเดิมทั้งระบบไปและก่อต้ัง
ขึ้นใหม่ หากอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญด้ังเดิมสามารถถูกจํากัดได้ ก็ต้องปรากฏว่ารัฐธรรมนูญที่ใช้
                                           

74 Kémal Gözler, Le Pouvoir de Révision Constitutionnelle, p. 85. 
75 Ibid., p. 87. 
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บังคับอยู่ต้องห้ามยกเลิก อันที่จริงหากมีรัฐธรรมนูญฉบับใดมีบัญญัติห้ามการปฏิวัติ บทบัญญัติ
ดังกล่าวก็ไม่มีคุณค่าใด ๆ ในทางกฎหมาย เน่ืองจากอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญด้ังเดิมเป็นอํานาจ
ในทางข้อเท็จจริงซึ่งถูกใช้ผ่านทางการปฏิวัติ กล่าวคือ การปฏิวัติเป็นปรากฏการณ์ซึ่งไม่มีข้อจํากัด 
ใด ๆ ในทางกฎหมาย ประการต่อมา หากอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญด้ังเดิมถูกจํากัด จะหมายความ
ว่า องค์กรซึ่งมีอํานาจในการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญเป็นองค์กรที่มีอํานาจจํากัดอํานาจสถาปนา
รัฐธรรมนูญด้ังเดิมใช่หรือไม่ คําตอบคือ ไม่ใช่ เน่ืองจากองค์กรที่มีอํานาจดังกล่าวสามารถถูกทําลาย
โดยอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญด้ังเดิมได้ตลอดเพราะเป็นองค์กรที่ถูกก่อต้ังมาโดยอํานาจสถาปนา
รัฐธรรมนูญด้ังเดิม76 

2.2.3.2 ขอบเขตของอํานาจที่สืบเน่ืองจากอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญด้ังเดิมเพ่ือ
แก้ไขเปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญ 

อํานาจที่สืบเน่ืองจากอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญด้ังเดิมเพ่ือแก้ไขเปลี่ยนแปลง
รัฐธรรมนูญ (Pouvoir Constituant Dérivé) เป็นอํานาจที่รับมอบมาจากอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญ
ด้ังเดิมผ่านทางบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ กล่าวคือ โดยหลักแล้วการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญเป็น
การทําลายบทบัญญัติเดิมซึ่งบัญญัติตามเจตนารมณ์ของอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญด้ังเดิม ดังน้ัน การ
แก้ไขเพ่ิมเติมย่อมต้องดําเนินการโดยอํานาจในระดับเดียวกับอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญด้ังเดิม
เท่าน้ัน ฉะน้ัน อํานาจที่ได้รับมอบจากรัฐธรรมนูญธรรมดา (Pouvoir Constitué) เช่น อํานาจนิติ
บัญญัติจึงไม่สามารถไปดําเนินการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญได้ อํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญด้ังเดิมจึง
มอบอํานาจในการแก้ไขรัฐธรรมนูญแก่อํานาจในการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญที่ได้รับมอบเพ่ือแก้ไข
เพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญโดยเฉพาะ โดยรัฐธรรมนูญจะกําหนดบทบัญญัติกําหนดขั้นตอนและกระบวนการ
ในการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญไว้ ดังน้ัน อํานาจในการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญจึงเป็นอํานาจที่ถูก
จํากัดโดยอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญด้ังเดิมหรือกระบวนการที่รัฐธรรมนูญกําหนด หากดําเนินการ
แก้ไขขัดหรือแย้งต่อกระบวนการที่กําหนดในรัฐธรรมนูญ การแก้ไขดังกล่าวย่อมเป็นการละเมิด
รัฐธรรมนูญและเสียไป กล่าวคือ ถือได้ว่ามิได้เป็นการใช้อํานาจในระดับเดียวกับรัฐธรรมนูญดําเนินการ
แก้ไข การแก้ไขน้ันย่อมไม่มีผลใด ๆ ในทางรัฐธรรมนูญ 

 
2.2.4 สถานะทางกฎหมายของอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญ 
ดังที่กล่าวมาแล้วว่า อํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญด้ังเดิมเป็นอํานาจในการก่อต้ังรัฐธรรมนูญขึ้น 

หากรัฐธรรมนูญมีผลบังคับใช้แล้วน้ัน มีปัญหาอยู่ว่า อํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญด้ังเดิมยังคงดํารงอยู่
หรือไม่? หรือหากอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญด้ังเดิมได้สิ้นสลายไปเมื่อรัฐธรรมนูญมีผลบังคับใช้? หาก
                                           

76 Ibid., pp. 88-89. 
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อํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญด้ังเดิมยังคงดํารงอยู่ อํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญด้ังเดิมจะดํารงอยู่ ณ 
ตรงที่ใดในระบบกฎหมาย? ซึ่งคําตอบของคําถามดังกล่าวมีผลสําคัญต่อระบบกฎหมายภายหลังจาก
รัฐธรรมนูญมีผลใช้บังคับแล้ว  

เมื่ออํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญเป็นอํานาจในการก่อต้ังรัฐธรรมนูญ ย่อมเป็นอํานาจที่อยู่
เหนือรัฐธรรมนูญ หากอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญยังคงดํารงอยู่ภายหลังจากรัฐธรรมนูญมีผลใช้บังคับ
แล้ว อํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญย่อมทําลายรัฐธรรมนูญได้ตลอดเวลา กล่าวในอีกแง่หน่ึงก็คือ 
รัฐธรรมนูญและองค์กรของรัฐทั้งหมดจะดํารงอยู่โดยปราศจากความแน่นอนเพราะอาจถูกอํานาจ
สถาปนารัฐธรรมนูญด้ังเดิมล้มล้างเมื่อใดก็ได้  

ในทางตรงกันข้าม หากรัฐธรรมนูญมีผลใช้บังคับแล้ว อํานาจสถาปนาสิ้นผลไป รัฐธรรมนูญ
จะสามารถแก้ไขเพ่ิมเติมได้หรือไม่ หากรัฐธรรมนูญสามารถถูกแก้ไขเพ่ิมเติมได้จะเป็นการใช้อํานาจใด
ในการดําเนินการแก้ไขเปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญ และอํานาจดังกล่าวเป็นอํานาจที่อยู่ในระดับเดียวกัน
กับอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญหรือเป็นอํานาจที่ได้รับมอบจากรัฐธรรมนูญ หรือเป็นอํานาจที่อยู่ใน
ระดับใด หากภายหลังสถานการณ์ในรัฐแปรเปลี่ยนไป มีความจําเป็นต้องเปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญ
เพ่ือให้สอดคล้องกับสถานการณ์ดังกล่าว การแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญจะเป็นการใช้อํานาจสถาปนา
รัฐธรรมนูญด้ังเดิมหรือเป็นการอํานาจในการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญที่ได้รับมอบซึ่งมีความแตกต่าง
กัน หากการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญเป็นการใช้อํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญด้ังเดิม การแก้ไขเพ่ิมเติม
รัฐธรรมนูญย่อมต้องพิจารณาถึงเจตนารมณ์ของผู้ทรงอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญ ก็อาจทําให้การ
แก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญไม่สามารถแก้ไขปัญหาอันเกิดจากการใช้รัฐธรรมนูญฉบับเดิมได้ หรือการ
แก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญโดยพิจารณาว่าเป็นอํานาจตามที่รัฐธรรมนูญกําหนดให้ (Pouvoir 
Constitué) โดยไม่ให้ความสําคัญต่อเจตนารมณ์ของผู้มีอํานาจจัดให้มีรัฐธรรมนูญ ในกรณีน้ีองค์กรที่
มีอํานาจแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญอาจแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญจนทําลายสาระสําคัญของรัฐธรรมนูญ
ได้โดยไม่ขัดต่อกระบวนการแก้ไขเพ่ิมเติมที่รัฐธรรมนูญกําหนดไว้ ในการศึกษาถึงขอบเขตในการแก้ไข
เพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ การพิจารณาถึงข้อความคิดและทฤษฎีเก่ียวกับอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญเป็นสิ่ง
ที่ไม่สามารถหลีกเลี่ยงได้  

ในกรณีแนวคิดเก่ียวกับสถานะของอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญด้ังเดิมภายหลังรัฐธรรมนูญมี
ผลใช้บังคับแล้วมีแนวคิดที่สําคัญอยู่ 3 แนวคิด คือ แนวคิดแรก เป็นแนวคิดที่ว่าอํานาจสถาปนา
รัฐธรรมนูญด้ังเดิม เป็นอํานาจดํารงอยู่ตลอดแม้รัฐธรรมนูญมีผลใช้บังคับแล้ว เมื่อมีการแก้ไขเพ่ิมเติม
รัฐธรรมนูญก็เป็นการใช้อํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญด้ังเดิมในการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ แนวคิดที่
สอง เป็นแนวคิดที่เห็นว่า อํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญด้ังเดิมสลายไปนับต้ังแต่รัฐธรรมนูญมีผลใช้
บังคับ ส่วนแนวคิดสุดท้าย เป็นแนวคิดในลักษณะของทางสายกลางที่อธิบายว่าทั้งอํานาจสถาปนา
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รัฐธรรมนูญด้ังเดิม ทั้งอํานาจในการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญยังดํารงอยู่ทั้งสองอํานาจ แต่ละแนวคิด
สามารถอธิบายได้ดังน้ี77  

2.2.4.1 อํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญดํารงอยู่ตลอดไป  
แนวคิดน้ีอธิบายได้ว่า อํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญเป็นอํานาจที่ดํารงอยู่ตลอดไป 

อํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญมิได้สูญสลายไปจากเหตุที่รัฐธรรมนูญที่ถูกสถาปนาข้ึนมาน้ันมีผลบังคับ 
ดังน้ัน สําหรับแนวคิดน้ีทุกครั้งที่มีความต้องการดําเนินการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ อํานาจที่ใช้ใน
การแก้ไขเปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญ คือ อํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญ กล่าวคือ อํานาจในการก่อต้ัง
รัฐธรรมนูญฉบับใหม่และอํานาจในการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญเป็นการใช้อํานาจเดียวกัน ฉะน้ัน 
อํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญและผู้ทรงอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญสามารถที่จะแก้ไขหรือยกเลิก
รัฐธรรมนูญก็เมื่อใดก็ได้ เน่ืองจากอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญเป็นอํานาจที่อยู่เหนือรัฐธรรมนูญ 
แนวคิดเช่นน้ี ไม่ปล่อยให้มีการกําหนดกฎเกณฑ์ทางกฎหมายเพ่ือแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญไว้ล่วงหน้า 
และเห็นว่าอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญเป็นอํานาจที่ดํารงอยู่ไปตลอด อํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญ
สามารถแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญตามต้องการในเวลาที่เห็นว่าเหมาะสม อีกทั้งอํานาจสถาปนา
รัฐธรรมนูญยังมีลักษณะเป็นอํานาจที่เป็นอิสระ ไม่ยึดติดกับรูปแบบทางกฎหมายใด ๆ คล้ายคลึงกับ
ลักษณะของการการปฏิวัติและการรัฐประหาร กล่าวโดยสรุป แนวคิดน้ีปฏิเสธความมีอยู่ของอํานาจ
แก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญและยืนยันว่ารัฐธรรมนูญไม่สามารถกําหนดกระบวนการเพ่ือแก้ไขเพ่ิมเติม
ตนเองได้  

2.2.4.2 อํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญสลายไปเมื่อรัฐธรรมนูญใช้บังคับ  
แนวคิดน้ีเห็นว่า อํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญเป็นอํานาจที่มีลักษณะดํารงอยู่เพียงช่ัว

ขณะหน่ึงเท่าน้ัน (Catactère Momentané) เมื่ออํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญได้จัดทํารัฐธรรมนูญ
สําเร็จและมีผลใช้บังคับแล้ว อํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญย่อมสลายไป โดยมีอํานาจแก้ไขเพ่ิมเติม
รัฐธรรมนูญเข้ามาแทนที่ (Pouvoir de Révision) หรืออย่างน้อยที่สุดอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญก็
กลายไปเป็นส่วนหน่ึงของอํานาจเปลี่ยนแปลงสถาบันหรืออํานาจในการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ 
(Pouvoir Constituant Institué) กล่าวในอีกแง่หน่ึง คือ เมื่อรัฐธรรมนูญถูกก่อต้ังขึ้นมาแล้ว อํานาจ
สถาปนารัฐธรรมนูญด้ังเดิมก็จะถูกลบล้างไปและกําเนิดใหม่เป็นอํานาจหน่ึงในรัฐธรรมนูญเป็นอํานาจ
ที่มีอํานาจจัดการเปลี่ยนแปลงสถาบันหรือเรียกว่าอํานาจในการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ สรุปได้ว่า 
อํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญจะสลายไปในการประกาศรัฐธรรมนูญใช้ครั้งแรก ส่งผลให้รัฐธรรมนูญ
จะต้องมีบทบัญญัติกําหนดเง่ือนไขหรือกระบวนการในการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญและกําหนด
องค์กรกรที่มีอํานาจในการดําเนินการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ อย่างไรก็ตาม ข้อความคิดน้ีมีข้อ
                                           

77 Ibid., pp. 69-76. 
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โต้แย้งหลายประการ อาทิ แนวคิดที่ว่าการสลายไปของอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญด้ังเดิมจะได้รับการ
ยอมรับหากเรายอมรับว่ารัฐธรรมนูญเป็นผลงานที่สมบูรณ์แบบที่สามารถดํารงอยู่ต่อไปได้ตราบ
นิรันดร ไม่จําเป็นที่จะต้องมีการแก้ไขเพ่ิมเติมอีกต่อไป ฉะน้ัน อํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญด้ังเดิมย่อม
สามารถสลายไปได้ เพราะเราไม่ต้องการอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญอีกแล้ว อย่างไรก็ตาม ในความ
เป็นจริงทางประวัติศาสตร์ ยังไม่เคยปรากฏรัฐธรรมนูญที่สมบูรณ์แบบซึ่งสามารถใช้บังคับไปตลอด
โดยไม่ผ่านการแก้ไขเพ่ิมเติม ดังน้ัน ในความเป็นจริงจึงเป็นไปไม่ได้ที่จะยอมรับว่าอํานาจสถาปนา
รัฐธรรมนูญจะสลายตัวไปภายหลังการก่อต้ังรัฐธรรมนูญ ฉะน้ัน อํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญด้ังเดิม
ยังคงอยู่ เป็นต้น  

2.2.4.3 อํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญด้ังเดิมและอํานาจในการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ
ดํารงอยู่ทั้งสองอํานาจ  

เน่ืองจากแนวคิดทั้งสองที่กล่าวมาก่อนหน้าน้ีขัดแย้งกันอย่างมาก Georges Burdeau 
เห็นว่า แนวคิดทั้งสองล้วนเป็นแนวคิดที่สุดโต่ง กล่าวคือ แนวคิดที่ว่าอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญดํารง
อยู่ตลอดไปมีลักษณะลบล้างความเป็นไปได้ทั้งหมดที่จะให้รัฐธรรมนูญกําหนดเง่ือนไขกระบวนการใน
การแก้ไขตนเองไว้ล่วงหน้า โดยกรณีน้ีทําให้ความมั่นคงของสถาบันทั้งหลายตกอยู่ในความเสี่ยง 
เพราะว่าต้องกลับไปเรียกหาอํานาจด้ังเดิม (Pouvoir Originaire) ซึ่งการกระทําดังกล่าวอาจ
เกิดปฏิกิริยาต่อต้านซึ่งบ่อยคร้ังมักรุนแรงและไม่สามารถคาดหมายได้ ส่วนแนวคิดอํานาจสถาปนา
รัฐธรรมนูญด้ังเดิมสลายไปเมื่อรัฐธรรมนูญมีผลใช้บังคับซึ่งอธิบายว่าอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญถูกลบ
ล้างไปและกําเนิดใหม่เป็นอํานาจแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ (Pouvoir Constituant Institué) มีผลให้
เอกสิทธ์ิทั้งหลายขององค์อธิปัตย์มีความเสี่ยงที่จะไม่ได้รับการรับรอง (องค์อธิปัตย์ที่ Georges 
Burdeau อธิบายในที่น้ี คือ ประชาชน) เน่ืองจากบทบัญญัติรัฐธรรมนูญสามารถถูกแก้ไขเปลี่ยนแปลง
ได้โดยปราศจากความยินยอมขององค์อธิปัตย์ที่มีอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญเดิม  

ด้วยเหตุน้ี Georges Burdeau จึงพยายามหาวิธีการที่ไม่สุดโต่งเกินไป Burdeau 
แสดงให้เห็นว่า รัฐธรรมนูญลายลักษณ์อักษรแทบทุกฉบับในโลกล้วนแต่กําหนดวิธีการเง่ือนไขหรือ
กระบวนการในการแก้ไขเปลี่ยนแปลงตนเองไว้ ซึ่งหมายความว่า รัฐธรรมนูญเหล่าน้ันจัดระเบียบ
ประสานการใช้อํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญ แต่การกําจัดการใช้อํานาจทางการเมืองที่ไร้ระเบียบ การ
หลีกเลี่ยงการจลาจล และความไม่สงบ ไม่มีตรงไหนแสดงให้เห็นเลยว่าเป็นการใช้อํานาจสถาปนา
รัฐธรรมนูญด้ังเดิม ดังน้ัน รัฐธรรมนูญส่วนใหญ่จึงกําหนดอํานาจและกระบวนการในการแก้ไขเพ่ิมเติม
ไว้ Burdeau เห็นว่า ยังมีความกังวลต่อความม่ันคงของสถาบันทั้งหลายท่ีมีอยู่ ในการใช้อํานาจตาม
อําเภอใจขององค์อธิปัตย์ ดังน้ัน เราไม่รู้ถึงการปฏิเสธโอกาสในการจัดระเบียบอํานาจในการแก้ไข
เพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ ในอีกทางหน่ึง ก็ต้องเก็บให้อํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญด้ังเดิมคงอยู่ไปตลอด น่ี
คือสาเหตุที่ Burdeau เสนอว่า ทั้งอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญด้ังเดิมและอํานาจในการเปลี่ยนแปลง
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สถาบันหรืออํานาจแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญอยู่ร่วมกันได้ เมื่อ Georges Burdeau เห็นถึงความ
จําเป็นในการทําให้อํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญด้ังเดิมดํารงอยู่ไปตลอด เขาจึงเสนอว่า อํานาจแก้ไข
เพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญจะต้องเคารพในเง่ือนไข 3 ประการต่อไปน้ี ประการแรก อํานาจแก้ไขเพิ่มเติม
รัฐธรรมนูญไม่สามารถล้มล้างอํานาจด้ังเดิมได้ ประการที่สอง อํานาจในการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ
มีอํานาจที่เป็นข้อจํากัด ประการสุดท้าย กระบวนการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญจะดํารงอยู่ได้โดย
สอดคล้องกับอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญขององค์อธิปัตย์ก็ด้วยวิธีการที่อํานาจแก้ไขเพ่ิมเติม
รัฐธรรมนูญยอมให้อํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญขององค์อธิปัตย์เข้ามาเป็นส่วนของการดําเนินการ
เท่าน้ัน  

โดยสรุป อํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญเป็นอํานาจก่อต้ังรัฐธรรมนูญและระบบกฎหมาย
ขึ้น และเมื่อรัฐธรรมนูญและระบบกฎหมายถูกก่อต้ังขึ้นแล้ว รัฐธรรมนูญในฐานะกฎหมายที่จัด
ระเบียบการปกครองภายในรัฐมอบอํานาจให้แก่องค์กรต่าง ๆ เพ่ือใช้อํานาจแทนรัฐ ดังน้ัน องค์กรต่าง 
ๆ ของรัฐจึงเป็นองค์กรที่ใช้อํานาจตามท่ีรัฐธรรมนูญมอบให้ ส่งผลให้องค์กรซึ่งใช้อํานาจตามที่
รัฐธรรมนูญมอบให้ไม่สามารถใช้อํานาจของตนให้ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญซึ่งเป็นแหล่งที่มาของ
อํานาจได้ เมื่ออํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญเป็นอํานาจทางข้อเท็จจริง มิใช่อํานาจตามกฎหมาย เพราะ
มีอยู่ก่อนระบบกฎหมาย จึงทําให้อํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญเป็นอํานาจที่มีลักษณะล้นพ้น ปราศจาก
ข้อจํากัดใด ๆ กล่าวคือ ผู้ทรงอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญสามารถท่ีจะสถาปนารัฐธรรมนูญอย่างไร
และสถาปนาระบบกฎหมายในลักษณะใดก็ได้ แต่เมื่อใช้รัฐธรรมนูญไประยะหน่ึงอาจมีความ
เปลี่ยนแปลงในทางสังคมมากจนบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญไม่สอดคล้องกับสภาวการณ์ของบ้านเมือง 
ดังน้ัน รัฐธรรมนูญจึงอาจต้องถูกแก้ไขเพ่ิมเติม ซึ่งการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญไม่สามารถดําเนินการ
ได้โดยการใช้อํานาจปกติที่รัฐธรรมนูญมอบให้ หากแต่ต้องใช้อํานาจในระดับเดียวกับการก่อต้ัง
รัฐธรรมนูญอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญ ดังน้ัน เมื่อรัฐธรรมนูญมีผลใช้บังคับแล้ว อํานาจสถาปนา
รัฐธรรมนูญหรืออํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญด้ังเดิมมิได้สลายหายไปแต่อย่างใด หากแต่ฝังตัวอยู่ใน
รัฐธรรมนูญ หากมีความต้องการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ องค์กรที่รัฐธรรมนูญมอบอํานาจให้แก้ไข
รัฐธรรมนูญย่อมต้องเคารพต่ออํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญด้ังเดิม กล่าวคือ ในการแก้ไขเพ่ิมเติม
รัฐธรรมนูญองค์กรผู้มีอํานาจจะต้องเคารพในหลักสามประการ คือ  

ประการแรก อํานาจแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญไม่สามารถล้มล้างอํานาจสถาปนา
รัฐธรรมนูญด้ังเดิมได้ กล่าวคือ ในการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ องค์กรผู้มีอํานาจไม่สามารถแก้ไข
เพ่ิมเติมจนทําลายแก่นของรัฐธรรมนูญได้  

ประการที่สอง อํานาจในการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญเป็นอํานาจที่ได้รับมอบมาจาก
อํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญ อํานาจแก้ไขรัฐธรรมนูญมิใช่อํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญ ฉะน้ัน การแก้ไข
เพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญจึงเป็นการกระทําที่มีขอบเขตจํากัด  
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ประการสุดท้าย กระบวนการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญเป็นส่วนหน่ึงของอํานาจ
สถาปนารัฐธรรมนูญ องค์กรผู้มีอํานาจจะต้องเคารพในกระบวนการขั้นตอนมิฉะน้ันจะทําให้การแก้ไข
รัฐธรรมนูญไม่ชอบด้วยรัฐธรรมนูญได้ 
  
2.3 ข้อความคิดว่าด้วยการแก้ไขรัฐธรรมนูญ 
 

เมื่อรัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายที่มีลักษณะจํากัดการใช้อํานาจของรัฐและองค์กรของรัฐ ดังน้ัน 
เพ่ือประกันสิทธิขั้นพ้ืนฐานของประชาชน ระบบกฎหมายภายในรัฐจะยืนยันให้รัฐธรรมนูญเป็น
กฎหมายสูงสุดและสร้างระบบประกันความมั่นคงในความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญเอาไว้ 
เน่ืองจากหากรัฐธรรมนูญถูกล้มเลิกหรือถูกเปลี่ยนแปลงง่ายย่อมส่งผลกระทบต่อความมั่นคงของรัฐใน
เรื่องโครงสร้างการจัดระเบียบทางการเมืองและกระทบต่อสิทธิเสรีภาพขั้นพ้ืนฐานของประชาชน 

อย่างไรก็ดี การประกันความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญไม่ได้ส่งผลให้รัฐธรรมนูญมี
สถานะสูงส่งจนไม่สามารถแตะต้องหรือไม่สามารถเปลี่ยนแปลงบทบัญญัติหรือหลักการใด ๆ ได้เลย 
ปัญหาการเมือง ปัญหาสังคม ระบบเศรษฐกิจ วิถีการใช้ชีวิต และวิถีคิดของคนในสังคม หรือแม้กระทั่ง
ภาษาที่ใช้ ทุกอย่างย่อมมีการเปลี่ยนแปลงเสมอ78 ฉะน้ัน กฎหมายรัฐธรรมนูญที่ดีต้องสามารถ
ปรับปรุงเปลี่ยนแปลงได้เพ่ือให้รัฐธรรมนูญสามารถปรับใช้กับความเปลี่ยนแปลงดังกล่าวอย่างมี
ประสิทธิภาพ ซึ่งเหตุผลสําคัญที่รัฐธรรมนูญจําเป็นที่จะต้องมีกลไกในการแก้ไขเปลี่ยนแปลงมีหลาย
ประการ ดังน้ี79 

ประการแรก รัฐธรรมนูญควรเป็นกฎหมายที่ยืดหยุ่นได้เพ่ือให้คนในรุ่นอนาคตสามารถจัดการ
กับความเปลี่ยนแปลงหรือความหลากหลายทางการเมือง เศรษฐกิจ สังคม ความเปลี่ยนแปลงอ่ืน ๆ 
รวมถึงการเปลี่ยนแปลงคุณค่าบางประการของสังคมด้วย หากรัฐธรรมนูญไม่สามารถปรับตัวได้ 
รัฐธรรมนูญย่อมสุ่มเสี่ยงที่จะไม่สัมพันธ์กับสังคมรัฐน้ันและอาจถูกยกเลิกในที่สุด  

ประการที่สอง กระบวนการแก้ไขรัฐธรรมนูญเป็นกระบวนการแก้ไขความไม่สมบูรณ์ของ
รัฐธรรมนูญ กล่าวคือ มนุษย์เป็นผู้สร้างรัฐธรรมนูญไม่ใช่พระเจ้าเป็นผู้สร้าง สิ่งที่มนุษย์สร้างจึงไม่มี

                                           
78 Otto Pfersmann, “De L’Impossibilité du Changement de Sens de la 

Constitution,” Mélanges en L’Honneur de Pierre Pactet: L’Esprit des Institutions, 
L’Équilibre des Pouvoirs (2003): 353. 

79 Yaniv Roznai, op. cit., pp. 11-12. 
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ความสมบูรณ์และไม่มีทางสมบูรณ์ได้ การแก้ไขรัฐธรรมนูญย่อมเป็นการแก้ไขข้อบกพร่องที่ปรากฏขึ้น
จากเวลาที่ผ่านหรือจากการปฏิบัติตามรัฐธรรมนูญ ซึ่งเป็นผลมาจากความผิดพลาดของมนุษย์  

ประการที่สาม กระบวนการแก้ไขรัฐธรรมนูญช่วยให้สิทธิของประชาชนในการเปลี่ยนแปลง
รูปแบบรัฐบาลเป็นจริงได้โดยอาศัยกระบวนการที่สงบ กล่าวคือ เป็นการเปลี่ยนแปลงรูปแบบของ
รัฐบาลโดยปราศจากการใช้กําลังปฏิวัติหรือรัฐประหาร  

ประการที่สี่ กระบวนการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญช่วยรักษาความชอบธรรมตามกฎหมาย
ของรัฐบาล เน่ืองจากในอดีตการก่อต้ังรัฐธรรมนูญที่ไม่สามารถแก้ไขได้ เป็นการยากที่จะมองว่า
รัฐบาลได้รับความยินยอมในการปกครอง  

ประการสุดท้าย กระบวนการแก้ไขรัฐธรรมนูญทําให้รัฐธรรมนูญมีความยืดหยุ่น และ
รัฐธรรมนูญที่ยืดหยุ่นน้ีเอง จะทําให้รัฐธรรมนูญสามารถดํารงอยู่ได้นาน  

แต่ในความเป็นจริงแล้ว รัฐธรรมนูญบางฉบับอาจไม่ได้กําหนดกระบวนการแก้ไขเพ่ิมเติม
รัฐธรรมนูญไว้ แต่โดยหลักทั่วไป รัฐธรรมนูญทุกฉบับสามารถถูกแก้ไขเปลี่ยนแปลงเพื่อให้สอดคล้อง
กับบริบทที่แปรเปลี่ยนไปได้ ฉะน้ัน ความเห็นหรือการตีความว่ารัฐธรรมนูญไม่สามารถแก้ไขเพ่ิมเติม
ได้ ย่อมไม่สอดคล้องกับข้อเท็จจริง อีกทั้งผู้สถาปนารัฐธรรมนูญไม่มีอํานาจในการบังคับในคนในรุ่น
อนาคตให้ต้องผูกพันกับระบบการปกครองที่ตายตัวที่จัดทําในสมัยจัดทํารัฐธรรมนูญ แนวคิดน้ีถูก
บัญญัติรับรองไว้ในคําประกาศสิทธิมนุษยชนและพลเมืองของประเทศฝรั่งเศสในปี ค.ศ. 1793 มาตรา 
28 โดยมีข้อความว่า “ประชาชนมีอํานาจในการตรวจสอบ ปฏิรูป และเปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญ
เสมอ” และ “คนในยุคสมัยหน่ึงไม่สามารถจะออกกฎหมายเพ่ือปกครองคนในรุ่นอนาคตได้”80  

ในช่วงเร่ิมต้นของการจัดทํารัฐธรรมนูญลายลักษณ์อักษร การแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญไม่ได้
กระทําได้โดยง่ายนัก เน่ืองจากมีการกําหนดกระบวนการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญมีความศักด์ิสิทธ์ิ 
โดยเฉพาะในช่วงเวลาที่เริ่มก่อต้ังระบบทางการเมืองระบบใหม่ ทั้งน้ี เน่ืองจากสามารถใช้อํานาจ
กําหนดพฤติกรรมทางการเมืองในอนาคตด้วยความชอบด้วยกฎหมายสูงสุด แต่ยังรักษาระดับให้ห่าง
จากการเมืองปกติ อย่างไรก็ตาม ในหลาย ๆ รัฐ การแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญกลายเป็นเพียงเครื่องมือ
ในการควบคุมกฎเกณฑ์จํานวนมากท่ีตราออกมาโดยสถาบันภายในรัฐให้อยู่ในระดับที่เหมาะสม ทําให้
ความเป็นกฎหมายสูงสุดและการกระทําทางการเมืองเร่ิมไม่ห่างไกลกัน81 
                                           

80 Edouard Bédarrides, Reviser la Constitution: Une Histoire 
Constitutionnelle Française (Doctoral dissertation, Université de Bourgogne, Dijon, 
2014), p. 15. 

81 Denis Baranger, “Language of Eternity: Judicial Review of the Amending 
Power in France (or the Absence Thereof),” Israel Law Review 44 (2011): 389. 
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ในการพิจารณาการแก้ไขเปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญจําเป็นจะต้องแยกให้ชัดเจน เน่ืองจากการ
จัดทํารัฐธรรมนูญและการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญอาจปรากฏในกระบวนการเดียวกันได้ ในบางกรณี
การเปลี่ยนแปลงทางการเมืองอย่างสุดขั้วอาจเกิดจากการแก้ไขรัฐธรรมนูญแบบกฎหมายธรรมดาก็ได้
และการเห็นชอบในรัฐธรรมนูญฉบับใหม่สามารถแสดงออกถึงความต่อเน่ืองในความสัมพันธ์แห่ง
อํานาจ ในอีกแง่หน่ึง รัฐธรรมนูญฉบับใหม่อาจมาจากการแก้ไขรัฐธรรมนูญฉบับเก่าและการ
เปลี่ยนแปลงข้อความในบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญเพียงเล็กน้อยอาจซ่อนการปฏิวัติในทางกฎหมายไว้
ก็ได้ เช่น รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฮังการี ฉบับลงวันที่ 20 สิงหาคม ค.ศ. 1949 เป็นรัฐธรรมนูญที่
ซ่อนการปกครองแบบเผด็จการสตาลิน ด้วยการแก้ไขเพ่ิมเติมตามกระบวนการปกติได้เปลี่ยนแปลง
การปกครองเป็นนิติรัฐประชาธิปไตย เป็นต้น82  

ในเบ้ืองต้น การเปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญสามารถแบ่งแยกออกเป็น 2 แบบ คือ83  
แบบแรก การเปลี่ยนแปลงบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ (Change De Constitution) เป็น

กรณีที่นําข้อความอ่ืนมาแทนที่ข้อความในบทบัญญัติเดิม ซึ่งจะมีลักษณะเป็นการปฏิวัติความหมาย
ของถ้อยคําในทางกฎหมาย แนวคิดน้ีมีความจําเป็นเน่ืองจากการเปลี่ยนแปลงระบบทําให้ผลทาง
กฎหมายเปลี่ยนแปลงและผลของการเปลี่ยนแปลงอาจมีความสําคัญอย่างมาก การที่เราเปลี่ยน
กฎเกณฑ์ทางกฎหมายรัฐธรรมนูญแบบตรงกันข้ามภายใต้ความต่อเน่ืองทางกฎหมายโดยใช้
กระบวนการท่ีรัฐธรรมนูญกําหนด กระบวนการดังกล่าวน้ีปกติว่า การแก้ไขเพ่ิมเติม (Révision) ซึ่ง
เป็นกระบวนการที่มีบัญญัติในรัฐธรรมนูญทางรูปแบบ (Une Constitution Formelle) และเป็นส่วน
ที่สําคัญที่สุดของรัฐธรรมนูญทางเนื้อหา (La Constitution Matérielle) ดังน้ัน การเปลี่ยนแปลงหรือ
แก้ไขรัฐธรรมนูญผ่านกระบวนการตามที่รัฐธรรมนูญกําหนด คือ การเปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญโดย
วิธีการเปลี่ยนบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ (Changer De Constitution)  

แบบที่สอง เป็นการเปลี่ยนแปลงความหมายของรัฐธรรมนูญโดยปราศจากการแก้ไขเพ่ิมเติม
ตามกระบวนการที่กําหนดในรัฐธรรมนูญ กล่าวคือ ความหมายของรัฐธรรมนูญเปลี่ยนแปลงไปเน่ือง
ด้วยการตีความบทบัญญัติแห่งกฎหมาย (Interprétation) โดยที่การตีความกฎหมายอาจมีที่มาจาก
บทบัญญัติของกฎหมายอาจมีความหมายที่คลุมเครือไม่แน่นอน (Indéterminée) อาทิ บทบัญญัติ
แห่งกฎหมายดังกล่าวสามารถตีความได้หลายนัย (Significations) แต่ไม่ได้หมายความว่า จะมีการ
ตีความไปในทางตรงข้ามของความหมายบทบัญญัติปกติ กล่าวคือ อาจเป็นกรณีการตีความตัวบท
กฎหมายที่กว้างเกินไป การบังคับใช้กฎหมาย คือ การทําให้บทบัญญัติแห่งกฎหมายมีผลเป็นรูปธรรม 
(Concrétisation) ซึ่งการตีความรัฐธรรมนูญจนทําให้ความหมายของบทบัญญัติเปลี่ยนไปเช่นน้ี คือ 
                                           

82 Louis Favoreu et al., Droit Constitutionnel, pp. 96-97. 
83 Otto Pfersmann, op. cit., pp. 356-357. 
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การเปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญโดยการตีความ (Changer La Constitution) การเปลี่ยนแปลง
ความหมายของรัฐธรรมนูญโดยการตีความอาจมาจากการตีความของศาล (judicial interpretations) 
หรือการเปลี่ยนแปลงความหมายอันเน่ืองมาจากแนวปฏิบัติขององค์กรตามรัฐธรรมนูญก็ได้84  

ตัวอย่างเช่น รัฐธรรมนูญของสหรัฐอเมริกาซึ่งเป็นประเทศที่การแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญตาม
กระบวนการที่รัฐธรรมนูญกําหนดไว้กระทําได้ยากมาก จากข้อมูลทางสถิติปรากฏว่า มีความพยายาม
ที่จะเสนอขอแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญของสหรัฐอเมริกานับต้ังแต่ปี ค.ศ. 1789 จนกระทั่งปัจจุบันเป็น
จํานวนมาก 11,000 ครั้ง แต่แก้ไขเพ่ิมเติมสําเร็จเพียง 27 ครั้งเท่าน้ัน85 การที่รัฐธรรมนูญของ
สหรัฐอเมริกาสามารถอยู่ท่ามกลางการเปลี่ยนแปลงทางสังคมและเศรษฐกิจโดยไม่เปลี่ยนเน้ือหา
สาระสําคัญในเอกสารหลักเลยตลอด 200 ปี อาจนําไปสู่ความเข้าใจที่ผิดว่า สหรัฐอเมริกายังใช้
รัฐธรรมนูญที่ยังคงความหมายเดิม ๆ มาตลอดสองร้อยกว่าปีที่ผ่านมา แต่ในความเป็นจริงสําหรับ
รัฐธรรมนูญลายลักษณ์อักษรฉบับที่มีอายุการใช้งานยืนยาวที่สุดของโลก ปรากฏชัดว่าความหมายของ
บทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญอเมริกาถูกแก้ไขเปลี่ยนแปลงจากผลของการตีความของศาลหรือทาง
ปฏิบัติของฝ่ายการเมืองโดยปราศจากการแก้ไขเพ่ิมเติมอย่างเป็นทางการ86  

หากพิจารณาเพียงรัฐธรรมนูญของประเทศสหรัฐอเมริกาเพียงฉบับเดียวอาจทําให้เข้าใจไปได้
ว่า รัฐธรรมนูญลายลักษณ์อักษรเป็นกฎหมายท่ีแก้ไขเพิ่มเติมได้ยากมาก ๆ แต่เมื่อพิจารณา
รัฐธรรมนูญของประเทศอ่ืน ๆ เช่น กฎหมายพ้ืนฐานของประเทศเยอรมันจะพบลักษณะที่แตกต่าง
ออกไป กล่าวคือ นับต้ังแต่รัฐธรรมนูญของเยอรมันหรือที่เรียกว่า กฎหมายพ้ืนฐาน ใช้บังคับใน ค.ศ. 
1949 รัฐธรรมนูญฉบับน้ีได้ถูกแก้ไขเพ่ิมเติมมาแล้วมากกว่า 60 ครั้ง หรือกรณีของรัฐธรรมนูญของ
ประเทศฝร่ังเศสฉบับปัจจุบันซึ่งใช้บังคับมาต้ังแต่ ค.ศ. 1958 ถูกแก้ไขเพ่ิมเติมมาแล้ว 24 ครั้ง ซึ่ง
รวมถึงปฏิรูปรัฐธรรมนูญครั้งใหญ่ในวันที่ 23 กรกฎาคม ค.ศ. 2008 ด้วย87  

จะเห็นได้ว่า รัฐธรรมนูญลายลักษณ์อักษรแม้จะกําหนดวิธีการในการแก้ไขเพ่ิมเติมไว้ยากกว่า
กฎเกณฑ์ทางกฎหมายประเภทอ่ืน แต่หากองค์กรทางการเมืองที่มีอํานาจดําเนินการแก้ไขเพ่ิมเติม
รัฐธรรมนูญพร้อมใจกันดําเนินการแก้ไขเพ่ิมเติมแล้ว การแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญก็ไม่เป็นเร่ืองยาก
แต่อย่างใด ตัวอย่างที่เห็นชัดที่สุด คือ การแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับ
                                           

84 Yaniv Roznai, op. cit., p. 10. 
85 Richard Albert, “The Difficulty of Constitutional Amendment in Canada,” 
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86 Claude Klein and András Sajó, op. cit., p. 420. 
87 Denis Baranger, op. cit., p. 390. 
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ช่ัวคราว) พ.ศ. 2557 แก้ไขเพ่ิมเติม (ฉบับที่ 4) พ.ศ. 2560 ที่สภานิติบัญญัติแห่งชาติลงมติ 3 วาระ
รวดผ่านร่างแก้ไขรัฐธรรมนูญฉบับช่ัวคราว พ.ศ. 2557 เป็นต้น กล่าวกันว่า กฎเกณฑ์ในการแก้ไข
เพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญน้ันเปรียบกลไกในการปกป้องบทบัญญัติต่าง ๆ ของรัฐธรรมนูญ กล่าวคือ 
กฎเกณฑ์ดังกล่าวกําหนดรายละเอียดในการแก้ไขเปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญลายลักษณ์อักษร 
โดยเฉพาะการกําหนดว่า บทบัญญัติในเรื่องใดแก้ไขได้หรือเรื่องใดไม่สามารถแก้ไขเพ่ิมเติมได้ หรือการ
กําหนดแบ่งแยกบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญออกจากกฎหมายธรรมดา เป็นต้น โดยปกติบทบัญญัติใน
การแก้ไขรัฐธรรมนูญจะสะท้อนให้เห็นถึงความศรัทธาหรือความไม่เช่ือใจต่อฝ่ายการเมือง หมายความ
ว่า กฎเกณฑ์ในการแก้ไขรัฐธรรมนูญมักจะมอบอํานาจในการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญแก่ฝ่าย
การเมือง ขณะเดียวกันกฎเกณฑ์เหล่าน้ีก็จํากัดอํานาจของฝ่ายการเมืองด้วยกระบวนการว่าฝ่าย
การเมืองจะต้องทําอย่างไรหรือฝ่ายการเมืองจะดําเนินการแก้ไขเพ่ิมเติมได้เมื่อใด88 

จากที่กล่าวมาข้างต้น เมื่อรัฐธรรมนูญจําเป็นต้องมีการแก้ไขเพ่ือให้เข้ากับสถานการณ์
ทางการเมือง เศรษฐกิจ และสังคม บทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญจึงกําหนดเง่ือนไขและวิธีการในการ
แก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญไว้ รูปแบบและกระบวนการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญในแต่ประเทศจะมี
ความยากง่ายแตกต่างกันไปขึ้นอยู่กับผู้มีอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญจะกําหนดกระบวนการแก้ไข
เพ่ิมเติมไว้ในรัฐธรรมนูญ หรือแม้รัฐธรรมนูญไม่ได้กําหนดกระบวนการแก้ไขเพ่ิมเติมไว้อย่างชัดแจ้งก็
ย่อมต้องถือว่ารัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติมได้  
 

2.3.1 รูปแบบกระบวนการแก้ไขรัฐธรรมนูญ 
รูปแบบการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญจะมีลักษณะเป็นประการใดย่อมขึ้นอยู่กับบริบทในทาง

ประวัติศาสตร์ การเมือง เศรษฐกิจ และสังคมของแต่ละรัฐ โดยมากเกณฑ์ที่นํามาใช้ในการพิจารณา
เพ่ือแบ่งว่ารูปแบบการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญน้ันเป็นประเภทใดมีหลายเกณฑ์ บางครั้งพิจารณา
เกณฑ์ดังกล่าวแยกกันบางคร้ังต้องพิจารณาร่วมกันไป ซึ่งก่อนที่จะเข้าสู่การศึกษาการกฎเกณฑ์การ
แก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญในประเทศที่น่าสนใจ สมควรที่จะต้องเข้าใจถึงรูปแบบเนื้อหาที่มักปรากฏอยู่
ในบทบัญญัติในส่วนของการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ อย่างไรก็ตาม ผู้เขียนมิได้นําเสนอทุก
หลักเกณฑ์และแต่ละหลักเกณฑ์ที่ผู้เขียนนําเสนอ จะนําเสนอเพียงสาระสําคัญเท่าน้ัน โดยหลักเกณฑ์
ในการแบ่งรูปแบบการแก้ไขเพ่ิมเติมมีหลายรูปแบบ ดังน้ี  

                                           
88 Richard Albert, “The Structure of Constitutional Amendment Rules,” Wake 
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2.3.1.1 การแบ่งแยกรูปแบบการแก้ไขรัฐธรรมนูญโดยใช้หลักเกณฑ์การออกเสียง
ลงคะแนน 

หลักเกณฑ์การออกเสียงลงคะแนน อธิบายได้ว่า รูปแบบของเน้ือหาในการแก้ไข
เพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญมีหลากหลายรูปแบบ ซึ่งรัฐต่าง ๆ จะกําหนดรูปแบบในการแก้ไขเพ่ิมเติม
รัฐธรรมนูญแตกต่างกันไป ขึ้นอยู่กับว่ารัฐธรรมนูญของรัฐน้ัน ๆ เป็นรัฐธรรมนูญที่แก้ไขง่ายหรือ
รัฐธรรมนูญที่แก้ไขยาก กฎเกณฑ์เก่ียวกับการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญอาจประกอบไปด้วยการ
หลักเกณฑ์ในการออกเสียงลงคะแนนแบบธรรมดา (Ordinary Voting Thresholds) หรือการออก
เสียงลงคะแนนด้วยคะแนนเสียงพิเศษ (Extraordinary Voting Thresholds) โดยวิธีการออกเสียง
ลงคะแนนดังกล่าว รัฐธรรมนูญอาจกําหนดให้สภาผู้แทนราษฎร (Representative Assemblies) 
หรืออาจกําหนดให้ประชาชนออกเสียงก็ได้ เกณฑ์ในการแบ่งลักษณะน้ี สามารถแบ่งรูปแบบการแก้ไข
เพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญออกเป็น 4 แบบ ได้แก่89  

รูปแบบแรก การแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญโดยใช้คะแนนเสียงข้างมากธรรมดา เช่น 
รัฐธรรมนูญของประเทศอังกฤษ (United Kingdom) นิวซีแลนด์ อิสราเอล ประเทศไอซ์แลนด์  
เป็นต้น  

รูปแบบที่สอง คือ การแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญโดยใช้คะแนนเสียงสองในสาม เช่น 
รัฐธรรมนูญของประเทศสเปน ออสเตรีย เนเธอร์แลนด์ ลักเซมเบิร์ก และเบลเยี่ยม เป็นต้น  

รูปแบบที่สาม การแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญโดยใช้คะแนนเสียงน้อยกว่าสองในสามแต่
ใช้คะแนนมากกว่าเสียงข้างมากธรรมดา เช่น ต้องได้คะแนนเสียงไม่น้อยกว่าสามในห้า หรือใช้เสียง
ข้างมากธรรมดาและต้องได้รับความเห็นชอบในการออกเสียงประชามติ เช่น รัฐธรรมนูญของประเทศ
ฝรั่งเศส อิตาลี และ สวีเดน เป็นต้น  

รูปแบบสุดท้าย คือ การแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญโดยใช้คะแนนเสียงมากกว่าสองใน
สาม เช่น ต้องได้คะแนนเสียงไม่น้อยกว่าสามในสี่หรือได้รับคะแนนเสียงไม่น้อยกว่าสองในสามและ
ต้องได้รับความเห็นชอบจากสภานิติบัญญัติของมลรัฐ เช่น รัฐธรรมนูญของประเทศสหรัฐอเมริกา 
แคนาดา เกาหลีใต้ และเยอรมัน ซึ่งรัฐธรรมนูญสหรัฐอเมริกาถือเป็นรัฐธรรมนูญที่แก้ไขเพ่ิมเติมยาก
ที่สุด เน่ืองจากรัฐธรรมนูญของประเทศสหรัฐอเมริกากําหนดวิธีการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญโดยต้อง
ได้รับคะแนนเสียงไม่ น้อยกว่าสองในสามท้ังสองสภา คือ วุฒิสภา (The Senate) และสภา
ผู้แทนราษฎร (The House of Representatives) และต้องได้รับความเห็นชอบจากมลรัฐต่าง ๆ ด้วย
คะแนนไม่น้อยกว่าสามในสี่ 
                                           

89 Arend Lijphart, Patterns of Democracy: Government Forms and 
Performance in Thirty-Six Countries (New Haven: Yale University Press, 2012). 
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2.3.1.2 การแบ่งแยกรูปแบบการแก้ไขรัฐธรรมนูญโดยใช้หลักเกณฑ์ผสม 
รัฐธรรมนูญในบางประเทศอาจกําหนดให้การแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญอาจมีลักษณะ

ผสมระหว่างเกณฑ์กําหนดคะแนนเสียงและเกณฑ์อ่ืน ๆ ประกอบ ซึ่งการศึกษาการแก้ไขเพ่ิมเติม
รัฐธรรมนูญในรูปแบบผสมน้ีจะมีประโยชน์กว่าการศึกษาเฉพาะการการใช้เกณฑ์การออกเสียง
ลงคะแนนที่กล่าวมาก่อนหน้า เน่ืองจากการศึกษาเกณฑ์อ่ืนในการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญประกอบ
ไปด้วยทําให้เรามีมุมมองเก่ียวกับการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญได้สมบูรณ์มากขึ้นและยังทําให้เห็นถึง
ความสัมพันธ์ระหว่างเกณฑ์จํานวนคะแนนเสียงและเกณฑ์อ่ืนในการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ เมื่อใช้
เกณฑ์น้ีในการแบ่งจะได้รูปแบบการแก้ไขเพ่ิมเติม 5 ประเภท กล่าวคือ90  

รูปแบบแรก การเปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญแบบยืดหยุ่น (The Elastic Model of 
Constitutional Change) การเปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญลักษณะน้ีจะดําเนินการได้โดยไม่มีข้อห้าม 
ใด ๆ กล่าวได้ว่า เราสามารถแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญได้ด้วยกระบวนการแก้ไขกฎหมายธรรมดา 
ปราศจากข้อจํากัดในทางกระบวนการแก้ไขเพ่ิมเติมหรือบทบัญญัติที่ไม่สามารถแก้ไขเพ่ิมเติมได้ 
(Eternity Clauses) ซึ่งลักษณะของการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐของรัฐธรรมนูญประเภทน้ีมักเป็นรัฐธรรมนูญ
ที่ไม่เป็นลายลักษณ์อักษร ซึ่งรัฐธรรมนูญของประเทศอังกฤษเป็นแบบอย่างของ รูปแบบยืดหยุ่น (The 
Elastic Model) โดยปกติมักจะยึดหลักอํานาจสูงสุดของรัฐสภา (Parliamentary Supremacy) 
รูปแบบยืดหยุ่นน้ี (The Elastic Model) ทําให้ฝ่ายนิติบัญญัติมีอํานาจมาก เน่ืองจากไม่มีการ
ตรวจสอบการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญใด ๆ นอกจากการจํากัดอํานาจตนเอง (Self-Restraint) จาก
วัฒนธรรม ประเพณีทางกฎหมาย และความรับผิดชอบทางการเมือง (Political Accountability)  

รูปแบบที่สอง รูปแบบวิวัฒนาการ (Evolutionary Model) มีลักษณะสําคัญประการ
หน่ึงคือ มีระบบตุลาการที่แข็งแกร่ง โดยปกติประเทศที่ใช้รูปแบบน้ี มักจะมีกฎเกณฑ์ในการแก้ไข
เพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญยาก (Rigid Formal Amendment Rules) การแก้ไขเปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญจึง
เป็นการเปลี่ยนแปลงที่ไม่ได้มาจากการแก้ไขเพ่ิมเติมอย่างเป็นทางการ ความยากของการแก้ไข
เพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญทําให้เกิดการเปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญในรูปแบบอย่างไม่เป็นทางการ กล่าวคือ มี
ลักษณะเป็นพลวัตรจากตีความรัฐธรรมนูญของศาล โดยอาจมีผู้นําทางการเมืองหรือประชาชนอยู่

                                           
90 Xenophon Contiades and Alkmene Fotiadou, “Models of Constitutional 

Change,” Engineering Constitutional Change: A comparative Perspective on 
Europe, Canada and the USA (Xenophon Contiades ed., 2013), pp. 440-457 quoted 
in Richard Albert, “The Structure of Constitutional Amendment Rules,” Wake Forest 
Law Review 49 (January 2014): 925-926. 
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เบ้ืองหลังการปฏิวัติความหมายของรัฐธรรมนูญโดยการตีความของศาลดังกล่าว สําหรับรูปแบบน้ี 
ประเทศแคนาดาและประเทศสหรัฐอเมริกาเป็นตัวอย่างที่ดี  

รูปแบบที่สาม รูปแบบในทางปฏิบัติ (The Pragmatic Model) รัฐธรรมนูญที่อยู่ใน
ระบบของรูปแบบน้ีจะมีการแก้ไขเพ่ิมเติมตามที่ถูกกําหนดในรัฐธรรมนูญ ซึ่งกระบวนการแก้ไข
รัฐธรรมนูญจะไม่ยากมาก แม้รัฐธรรมนูญกําหนดกระบวนการแก้ไขรัฐธรรมนูญยาก แต่หากมีความ
จําเป็น วัฒนธรรมทางการเมืองของรัฐดังกล่าวจะทําให้การแก้ไขรัฐธรรมนูญง่ายขึ้น ในขณะที่รูปแบบ
วิวัฒนาการ (Evolutionary Model) เป็นแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญตามกระบวนการท่ีกําหนดใน
รัฐธรรมนูญน้อยกว่าการตีความของศาล แต่รูปแบบในทางปฏิบัติจะเน้นการแก้ไขรัฐธรรมนูญตาม
กระบวนการที่รัฐธรรมนูญกําหนดมากกว่าการให้ฝ่ายตุลาการตีความเปลี่ยนความหมายรัฐธรรมนูญ 
ประเทศเยอรมันเป็นตัวอย่างที่ดีสําหรับรูปแบบน้ี  

รูปแบบที่สี่ คือ รูปแบบไม่ไ ว้วางใจ (Distrust Model) เ ป็นรูปแบบที่รวบรวม
บทบัญญัติที่ห้ามแก้ไขเพ่ิมเติม การกําหนดกระบวนการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญให้ยาก และการ
กําหนดให้มีการให้สัตยาบันของผู้นําประเทศในการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ เช่น รัฐธรรมนูญของ
ประเทศสเปน รัฐธรรมนูญของประเทศเบลเย่ียม รวมถึงรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยฉบับ
ปัจจุบันด้วย เป็นต้น  

รูปแบบสุดท้าย รูปแบบประชาธิปไตยทางตรง (Direct-Democratic Model) รูปแบบ
น้ีให้ประชาชนมีอํานาจในการริเริ่มและให้ความเห็นชอบในขั้นสุดท้ายในการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ 
การจัดให้ประชาชนออกเสียงประชามติเป็นเรื่องที่บังคับ เช่น รัฐธรรมนูญของประเทศสวิสเซอร์แลนด์  

2.3.1.3 การแบ่งแยกรูปแบบการแก้ไขรัฐธรรมนูญโดยใช้หลักเกณฑ์กระบวนการ 
โดยทั่วไป การแบ่งแยกประเภทของการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญมักแบ่งแยกเป็น

รัฐธรรมนูญแก้ไขได้ง่ายและรัฐธรรมนูญแก้ไขยาก ผู้เขียนเห็นว่า การแบ่งประเภทการแก้ไขเพ่ิมเติม
รัฐธรรมนูญดังกล่าวมีลักษณะหยาบมากเกินไปจึงไม่สามารถแสดงรายละเอียดลักษณะเฉพาะของแต่
ละประเภทอย่างชัดเจนจนสามารถเปรียบเทียบข้อดีข้อบกพร่องของแต่ละรูปแบบเพ่ือพัฒนารูปแบบ
การแก้ไขเพ่ิมเติมที่เหมาะสมกับประเทศไทยได้ ดังน้ัน วิทยานิพนธ์ฉบับน้ีจะใช้เกณฑ์การแบ่งแยก
รูปแบบการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญของ Richard Albert ซึ่งมีการแบ่งแยกประเภทของการแก้ไข
เพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญอย่างละเอียดและแสดงให้เห็นถึงความหลากหลายของรูปแบบการแก้ไขเพ่ิมเติม
รัฐธรรมนูญของแต่ละประเทศ ซึ่งสามารถนํามาเปรียบเทียบกระบวนการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญกับ
ประเทศไทยได้  

ในงานของ Richard Albert ได้ทําการจัดแบ่งแยกประเภทการแก้ไขรัฐธรรมนูญโดย
ใช้รัฐธรรมนูญของประเทศที่ปกครองระบอบประชาธิปไตย และทําการเลือกกลุ่มตัวอย่างโดยใช้เกณฑ์
จากดัชนีแสดงความเป็นประชาธิปไตยประจําปี 2012 (Democracy Index 2012) จัดทําโดย 
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Economist Intelligence Unit ดัชนีดังกล่าวได้แสดงให้เห็นถึงประเทศที่มีการปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตยจาก 165 ประเทศ รวมไปถึง 2 เขตการปกครอง (Territories) ซึ่งครอบคลุมประชากร
เกือบทั้งโลก การศึกษานี้จะแบ่งการปกครองเป็น 4 ประเภท ได้แก่ ประเภทแรก การปกครองแบบ
ประชาธิปไตยเต็มใบ  (Full Democracies) ประเภทที่  2 ประชาธิปไตยไม่ เ ต็มใบ  (Flawed 
Democracies) ประเภทที่สาม ระบบผสม (Hybrid) ประเภทสุดท้าย ระบบเผด็จการ (Authoritarian 
Regimes) Richard Albert ได้นําประเทศที่มีค่าคะแนนต้ังแต่ 7.5-10 หรือประเทศที่ถูกแบ่งการ
ปกครองในประเภทประชาธิปไตยเต็มใบและประชาธิปไตยไม่เต็มใบจํานวน 36 ประเทศมา
ทําการศึกษาและจัดประเภทของการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญใหม่ ซึ่งจะทําการศึกษาเฉพาะ
รัฐธรรมนูญที่ใช้บังคับในปัจจุบันเท่าน้ัน ไม่ศึกษารัฐธรรมนูญในอดีตหรือแนวคิดใหม่ทีอ่าจจะมาแทนที่
แนวคิดการแก้ไขรัฐธรรมนูญปัจจุบัน โดยสามารถแบ่งแยกประเภทการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ
ออกเป็น 6 แบบ ดังน้ี91  

1) รูปแบบรัฐธรรมนูญกําหนดกระบวนการแก้ไขรัฐธรรมนูญวิธีการเดียว 
(Comprehensive Single-Track Amendment) กล่าวคือ กระบวนการในการแก้ไขรัฐธรรมนูญ
รูปแบบเดียวใช้แก้ไขรัฐธรรมนูญได้ทั้งหมดทุกมาตรา เช่น รัฐธรรมนูญเยอรมัน รัฐธรรมนูญของ
ประเทศญี่ปุ่น เป็นต้น  

2) รูปแบบรัฐธรรมนูญกําหนดกระบวนการแก้ไขรัฐธรรมนูญหลายรูปแบบ 
(Comprehensive Multi-Track Amendment) รูปแบบของรัฐธรรมนูญกําหนดเง่ือนไขในการแก้ไข
เพ่ิมเติมหลายวิธีการมีความแตกต่างจากกรณีรัฐธรรมนูญกําหนดวิธีการแก้ไขเพ่ิมเติมไว้วิธีการเดียว
ตรงที่ฝ่ายการเมืองที่มีอํานาจในการแก้ไขรัฐธรรมนูญมีทางเลือกหลายประการในการดําเนินการแก้ไข
รัฐธรรมนูญ กล่าวคือ รัฐธรรมนูญกําหนดวิธีการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญไว้หลายวิธีการ ซึ่งทุกวิธีการ
สามารถแก้ไขรัฐธรรมนูญได้ทั้งสิ้น ทําให้องค์กรที่มีอํานาจแก้ไขรัฐธรรมนูญมีอํานาจในการท่ีจะเลือก
กระบวนการหรือวิธีการใดก็ได้ตามที่รัฐธรรมนูญกําหนดเพ่ือที่จะดําเนินการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ 
เช่น รัฐธรรมนูญประเทศฝรั่งเศส รัฐธรรมนูญประเทศอิตาลี เป็นต้น  

3) รูปแบบรัฐธรรมนูญกําหนดกระบวนการพิเศษเพ่ิมเติมอีกรูปแบบหน่ึงเพ่ือ
การแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญบางมาตรา (Restricted Single-Track Amendment) รัฐธรรมนูญจะ
กําหนดกระบวนการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญมากกว่ารูปแบบเดียว แต่รูปแบบพิเศษที่กําหนดขึ้นมา
น้ันใช้เพ่ือแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญบางมาตราเป็นพิเศษเท่าน้ัน กล่าวคือ แม้ว่าการแก้ไขเพ่ิมเติม
รัฐธรรมนูญในรูปแบบน้ีจะประกอบด้วยกระบวนการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญหลายรูปแบบก็ตาม แต่
                                           

91 Richard Albert, The Structure of Constitutional Amendment Rules,  
pp. 915-916.  
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กระบวนการแก้ไขรัฐธรรมนูญดังกล่าวจะนําไปใช้ในการแก้ไขรัฐธรรมนูญในมาตราที่ต่างกัน สําหรับ
รูปแบบรัฐธรรมนูญกําหนดกระบวนการพิเศษเพ่ิมเติมอีกรูปแบบหน่ึงเพ่ือการแก้ไขเพ่ิมเติม
รัฐธรรมนูญบางมาตราแตกต่างจากรูปแบบรัฐธรรมนูญกําหนดกระบวนการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ
ไว้วิธีการเดียว (Comprehensive Single-Track Amendment) ตรงจํานวนรูปแบบของกระบวนการ
แก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ กล่าวคือ รูปแบบรัฐธรรมนูญกําหนดกระบวนการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ
ไว้วิธีการเดียว รัฐธรรมนูญจะกําหนดวิธีการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญไว้เพียงรูปแบบเดียวเท่าน้ัน 
ในขณะที่รูปแบบรัฐธรรมนูญกําหนดกระบวนการพิเศษเพ่ิมเติมอีกรูปแบบหน่ึงเพ่ือการแก้ไขเพ่ิมเติม
รัฐธรรมนูญบางมาตรา รัฐธรรมนูญจะกําหนดกระบวนการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญไว้มากกว่า
กระบวนการเดียว โดยกระบวนการรูปแบบแรกรัฐธรรมนูญกําหนดไว้เพ่ือแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ
เป็นการทั่วไป และกําหนดให้มีกระบวนการพิเศษเพ่ือแก้ไขเพ่ิมเติมบทบัญญัติที่รัฐธรรมนูญกําหนดไว้
เป็นพิเศษ ส่วนความแตกต่างระหว่างรูปแบบรัฐธรรมนูญกําหนดกระบวนการพิเศษเพ่ิมเติมอีก
รูปแบบหน่ึงเพ่ือการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญบางมาตรา (Restricted Single-Track Amendment) 
กับรูปแบบรัฐธรรมนูญกําหนดเง่ือนไขในการแก้ไขเพ่ิมเติมหลายวิธีการ (Comprehensive Multi-
Track Framework) ขึ้นอยู่กับความหลากหลายของกระบวนการแก้ไขเพ่ิมเติมในการนําไปใช้ 
เน่ืองจากรูปแบบรัฐธรรมนูญกําหนดเง่ือนไขแก้ไขเพ่ิมเติมหลายวิธีการ องค์กรฝ่ายการเมืองสามารถ
พิจารณาเลือกแนวทางหน่ึงแนวทางใดที่รัฐธรรมนูญกําหนดเพ่ือแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญได้ แต่
รูปแบบรัฐธรรมนูญกําหนดกระบวนการพิเศษเพ่ิมเติมอีกรูปแบบหน่ึงเพ่ือการแก้ไขเพ่ิมเติม
รัฐธรรมนูญบางมาตรา แม้รัฐธรรมนูญจะกําหนดกระบวนการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญมากกว่าวิธีการ
เดียว แต่องค์กรทางการเมืองไม่มีอํานาจเลือกวิธีการ เน่ืองจากรัฐธรรมนูญกําหนดกระบวนการแก้ไข
สําหรับบทบัญญัติต่าง ๆ ไว้แล้ว92 เช่น รัฐธรรมนูญของประเทศแอฟริกาใต้ เป็นต้น  

4) รูปแบบที่รัฐธรรมนูญกําหนดกระบวนการพิเศษเพ่ิมเติมหลายรูปแบบ 
(Restricted Multi-Track Amendment) สําหรับการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญรูปแบบน้ีมีลักษณะกําหนด
กฎเกณฑ์เฉพาะในการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญเฉพาะบางบทบัญญัติเพียงแต่รัฐธรรมนูญไม่ได้กําหนดแค่
กระบวนการพิเศษเพียงรูปแบบเดียวในการแก้ไขดังเช่นรูปแบบซึ่งกําหนดกระบวนการพิเศษเพ่ิมเติมเพ่ือ
การแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญบางมาตรา (Restricted Single-Track Amendment) รูปแบบน้ีได้กําหนด
กระบวนวิธีการแก้ไขเพ่ิมเติมหลายแนวทาง เช่น รัฐธรรมนูญของประเทศแคนาดา ชิลี เอสโตเนีย และ
สเปน มีลักษณะการกําหนดกระบวนการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญตามรูปแบบรัฐธรรมนูญกําหนด

                                           
92 Ibid., p. 942.  
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กระบวนการพิเศษเพ่ิมเติมหลายรูปแบบเพ่ือการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ (Restricted Multi-Track 
Amendment)93  

5) รูปแบบที่รัฐธรรมนูญกําหนดกระบวนการแก้ไขเพ่ิมเติมพิเศษประการ
เดียว (Exceptional Single-Track Amendment) การแก้ไขเ พ่ิมเติมรัฐธรรมนูญในรูปแบบที่
รัฐธรรมนูญกําหนดกระบวนการแก้ไขเพ่ิมเติมพิเศษประการเดียว (Exceptional Single-Track 
Amendment) และรัฐธรรมนูญกําหนดกระบวนการแก้ไขเ พ่ิมเติมพิเศษไว้หลายประการ 
(Exceptional Multi-Track Amendment) มีความคล้ายคลึง กับรูปแบบรัฐธรรมนูญกําหนด
กระบวนการพิเศษเพ่ิมเติมอีกรูปแบบหน่ึงเพ่ือการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญบางมาตรา (Restricted 
Single-Track Amendment) และรัฐธรรมนูญกําหนดกระบวนการพิเศษเพ่ิมเติมหลายรูปแบบ 
(Restricted Multi-Track Amendment) อย่างไรก็ดี ทั้งสองรูปแบบ คือ รัฐธรรมนูญกําหนด
กระบวนการแก้ไขเพ่ิมเติมพิเศษประการเดียวและรัฐธรรมนูญกําหนดกระบวนการแก้ไขเพ่ิมเติมพิเศษ
ไว้หลายประการมีความแตกต่างจากอีกสองรูปแบบ คือ รัฐธรรมนูญกําหนดกระบวนการพิเศษ
เพ่ิมเติมอีกรูปแบบหน่ึงเพ่ือการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญบางมาตราและรัฐธรรมนูญกําหนด
กระบวนการพิเศษเพ่ิมเติมหลายรูปแบบตรงที่รูปแบบที่รัฐธรรมนูญกําหนดกระบวนการเพิ่มมาเป็น
พิเศษน้ันมีกระบวนการแก้ไขเพ่ิมเติมเพียง 2 กระบวนการเท่าน้ัน กล่าวคือ กระบวนการหน่ึงเป็นการ
ใช้ทั่วไปในการแก้ไขบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญทุกมาตรา อีกกระบวนการหน่ึงในการแก้ไขเพ่ิมเติม
รัฐธรรมนูญเป็นแบบพิเศษเอาไว้ใช้แก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญมาตราใดมาตราหน่ึงโดยเฉพาะหรือใช้
แก้ไขในหมวดใดหมวดหนึ่ง (A Set of Related Provisions) สําหรับรูปแบบที่รัฐธรรมนูญกําหนด
กระบวนการเพ่ิมมาเป็นพิเศษ (Exceptional Frameworks) กระบวนการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ
แบบพิเศษประกอบด้วยกระบวนการแรกอยู่ภายในตัว การแก้ไขเพ่ิมเติมบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ
หรือหมวดที่มีลักษณะพิเศษต้องการใช้แค่วิธีการแก้ไขเพ่ิมเติมที่สําเร็จเพียงวิธีการเดียวที่มีอยู่ทั้งหมด
และเพ่ิมเติมกระบวนการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญอ่ืนด้วย กระบวนการที่เพ่ิมเติมขึ้นมานี้เป็นลักษณะ
ที่เด่นที่สุดสําหรับรูปแบบท่ีรัฐธรรมนูญกําหนดกระบวนการเพ่ิมมาเป็นพิเศษในงานศึกษาของ 
Richard Albert มีเพียง 3 ประเทศเท่าน้ันที่มีรูปแบบรัฐธรรมนูญกําหนดกระบวนการแก้ไขเพ่ิมเติม
พิเศษประการเดียว ได้แก่ ประเทศออสเตรเลีย ออสเตรีย และไอซ์แลนด์94 

6) รูปแบบที่รัฐธรรมนูญกําหนดกระบวนการแก้ไขเพิ่มเติมพิเศษไว้หลาย
ประการ (Exceptional Multi-Track Amendment) สําหรับรูปแบบน้ีมีเพียงประเทศเดียว คือ 
ประเทศสหรัฐอเมริกา 
                                           

93 Ibid., p. 944.  
94 Ibid., p. 947  
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2.3.2 ขอบเขตของอํานาจการแก้ไขรัฐธรรมนูญ 
เน่ืองด้วยระบบกฎหมายปัจจุบันมีความซับซ้อนในเชิงเทคนิคมากขึ้นกว่าในอดีต ประกอบกับ

แรงผลักดันทางการเมืองส่งผลให้สถานการณ์ที่รัฐต้องเผชิญมีลักษณะรุนแรงมากขึ้น ดังน้ัน การแก้ไข
เพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญเพ่ือปรับโครงสร้างองค์กรทางการเมืองหลายคร้ังจึงเป็นสิ่งที่ไม่อาจหลีกเลี่ยงได้ 
แต่รัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายที่จัดระเบียบโครงสร้างรัฐและการใช้อํานาจรัฐ ความมั่นคงแน่นอนของ
รัฐธรรมนูญย่อมมีความสําคัญ ฉะน้ัน เพ่ือไม่ให้รัฐธรรมนูญถูกแก้ไขเพ่ิมเติมได้ง่ายเกินไป ผู้ร่าง
รัฐธรรมนูญจึงมักกําหนดกระบวนการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญกระทําได้ยากกว่าการตรากฎหมาย
หรือแก้ไขเพ่ิมเติมกฎหมายธรรมดา แต่ถึงกระน้ัน หากการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญยากเกินไปก็ย่อม
เป็นการผูกพันพลเมืองยุคอนาคตให้ต้องผูกพันตามหลักการที่ผู้สถาปนารัฐธรรมนูญกําหนด ซึ่งมีความ
เป็นไปได้สูงที่จะไม่สอดคล้องกับสภาพสังคมและความต้องการของคนในยุคอนาคต อาจส่งผลให้การ
เกิดการปฏิวัติหรือการรัฐประหารเพ่ือยกเลิกรัฐธรรมนูญได้ ในขณะเดียวกัน หากกระบวนการแก้ไข
เพ่ิมเติมสามารถกระทําได้ง่ายและไม่มีขีดจํากัดใด ๆ เลย เป็นไปได้ว่าองค์กรการเมืองอาจดําเนินการ
แก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญจนทําลารัฐธรรมนูญหรือกระทบต่ออํานาจหน้าที่ขององค์กรตามรัฐธรรมนูญ
อ่ืน ๆ ได้ เน่ืองจากอํานาจแก้ไขรัฐธรรมนูญไม่สามารถจะถูกตีความว่ามีอํานาจในการทําลายอํานาจ
อ่ืน ๆ ที่ได้รับมอบมาจากรัฐธรรมนูญฉบับเดียวกันได้ เว้นเสียแต่ว่าอํานาจในการแก้ไขรัฐธรรมนูญจะ
ได้รับการยืนยันว่าเป็นอํานาจที่อยู่เหนือกว่าอํานาจอ่ืน ๆ ในรัฐธรรมนูญน้ัน95  

ดังน้ันแล้ว ผู้ร่างรัฐธรรมนูญจึงต้องหาดุลภาพระหว่างความมั่งคงแน่นอนของรัฐธรรมนูญและ
ความยืดหยุ่นของกฎหมายรัฐธรรมนูญ เพ่ือให้รัฐธรรมนูญสามารถปรับเปลี่ยนไปตามสภาวการณ์ของ
สังคมได้ ซึ่งกระบวนการแก้ไขเพ่ิมเติมที่รัฐธรรมนูญกําหนดเป็นวิธีการหน่ึงในการประสานลักษณะทั้ง
สองประการ96  

โดยทั่วไป หากพิจารณาถึงสาระสําคัญต่าง ๆ ของบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญฉบับเดียวกันจะ
เห็นได้ว่าบทบัญญัติทั้งหลายในรัฐธรรมนูญไม่ได้มีความสําคัญในระดับเดียวกัน กล่าวคือ บทบัญญัติ
แห่งรัฐธรรมนูญบางมาตราบรรจุหลักการสําคัญบางประการที่มีสถานะสําคัญกว่าบทบัญญัติอ่ืน ๆ 
อาทิ หลักการคุ้มครองการปกครองในระบอบประชาธิปไตยหรือหลักการแบ่งแยกอํานาจย่อมมี
ความสําคัญมากกว่าบทบัญญัติเก่ียวกับระยะเวลาสมัยประชุมสภา ฉะน้ัน ผู้สถาปนารัฐธรรมนูญจึง
อาจกําหนดให้บทบัญญัติบางมาตราของรัฐธรรมนูญไม่สามารถแก้ไขได้ อย่างไรก็ตาม มีรัฐธรรมนูญ
                                           

95 George D. Skinner, “Intrinsic Limitations on the Power of Constitutional 
Amendment,” Michigan Law Review 18, 3 (1920): 220, 221. Retrieved June 5, 2016 
from http://www.jstor.org/stable/1277271?seq=1#page_scan_tab_contents 

96 Yaniv Roznai, op. cit., p. 22. 
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อีกหลายฉบับจะไม่ได้กําหนดข้อห้ามลักษณะดังกล่าวไว้อย่างชัดแจ้ง แต่องค์กรตุลาการที่มีอํานาจ
วินิจฉัยความชอบด้วยรัฐธรรมนูญก็อาจมีคําพิพากษายืนยันว่ามีข้อห้ามแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญที่ไม่มี
การบัญญัติอย่างชัดแจ้งและพิพากษาให้การแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญของฝ่ายนิติบัญญัติตกเป็นโมฆะ
ได้  

เมื่อพิจารณาแนวทางการแก้ไขรัฐธรรมนูญ สามารถแบ่งได้กว้าง ๆ ได้ดังน้ี การแก้ไขรัฐธรรมนูญ
ทั้ งฉบับ (Révision Totale) และการแก้ไขรัฐธรรมนูญบางส่วน (Révision Partielle) ในเบ้ืองต้น 
จําเป็นต้องเข้าใจว่า บรรดาข้อความท้ังหลายในบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญไม่ใช่หลักเกณฑ์ของรัฐธรรมนูญ
ที่แท้จริง ข้อความท้ังหลายในรัฐธรรมนูญลายลักษณ์อักษรเป็นเพียงสื่อแสดงออกถึงรัฐธรรมนูญที่แท้จริง
เท่าน้ัน ฉะน้ัน การแก้ไขรัฐธรรมนูญทั้งฉบับโดยไม่ต้องจัดทําบทบัญญัติรัฐธรรมนูญแทนของเดิมก็สามารถ
ทําได้หรือการแก้ไขรัฐธรรมนูญที่มีการเปลี่ยนรูปแบบของรัฐธรรมนูญเดิมก็อาจเป็นการแก้ไขเพ่ิมเติมเพียง
บางส่วนก็ได้97 แต่ไม่ว่าจะแก้ไขการแก้ไขรัฐธรรมนูญในระดับใด การแก้ไขดังกล่าวจะต้องดําเนินการ
ตามท่ีรัฐธรรมนูญกําหนดไว้เท่าน้ัน และไม่สามารถท่ีจะแก้ไขทําลายหลักการสําคัญที่รัฐธรรมนูญรับรองไว้
ได้ ซึ่งขอบเขตหรือข้อจํากัดในการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญสามารถอธิบายได้ดังน้ี 

2.3.2.1 ขอบเขตการแก้ไขรัฐธรรมนูญกรณีรัฐธรรมนูญบัญญัติอย่างชัดแจ้ง 
เหตุผลพ้ืนฐานในการกําหนดขอบเขตการแก้ไขรัฐธรรมนูญ คือ98  
ประการแรก องค์การทางการเมืองต้องการรักษาสถานะและอัตลักษณ์ของตนเอง ทํา

ให้สามารถสันนิษฐานได้ว่า การที่ผู้จัดทํารัฐธรรมนูญให้ความสําคัญถึงเน้ือหาพิเศษของบางมาตราที่มี
ความสําคัญในลักษณะเป็นแก่นของรัฐธรรมนูญหรือการดํารงอยู่ของรัฐและเป็นเอกลักษณ์ของรัฐ 
บทบัญญัติเหล่า น้ีสมควรจะดํารงอยู่ยาวนานหลายอายุคน บทบัญญัติห้ามแก้ไขเ พ่ิมเ ติม 
(Unamendable Provisions) เป็นบทบัญญัติที่มีขึ้นเพ่ือป้องกันไม่ให้ไม่ให้มีการอาศัยเสียงข้างมาก
ผ่านกระบวนการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญไปแก้ไขจนละเมิดหลักการพ้ืนฐานในการสถาปนา
รัฐธรรมนูญ (Basic Constitutive Principles)  

ประการที่สอง ผู้ร่างรัฐธรรมนูญต้องการท่ีจะออกแบบบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญเพ่ือ
ต่อต้านลักษณะและวัฒนธรรมรูปแบบเดิม ซึ่งอาจเป็นสาเหตุทําลายกระบวนการในทางการเมืองปกติ
ตามรัฐธรรมนูญที่ใช้อยู่ ดังน้ี คุณค่าบางประการซึ่งเป็นเน้ือหาระดับรัฐธรรมนูญอาจถูกพิจารณาใช้ไป
ในทางไม่ถูกต้องและเห็นว่าเป็นบทบัญญัติที่ห้ามไม่ให้มีแก้ไข  

ประการที่สาม ผู้จัดทํารัฐธรรมนูญได้รับแรงกระตุ้นจากความปรารถนาและมี
ผลประโยชน์ส่วนตัวหรือผลประโยชน์ของสถาบันที่เห็นได้ว่าอํานาจของพวกเขาจะถูกปกป้อง 
                                           

97 Louis Favoreu et al., Droit Constitutionnel, pp. 110-111. 
98 Yaniv Roznai, op. cit., pp. 24-25. 
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บทบัญญัติห้ามแก้ไขเพ่ิมเติมเหล่าน้ีสามารถใช้เป็นเคร่ืองมือให้ฝ่ายการเมืองรักษาความไม่สมดุลของ
อํานาจไว้ได้  

ประการสุดท้าย ผู้จัดทํารัฐธรรมนูญมีความห่วงใยในการป้องกันในประเด็นบาง
ประเด็นในรัฐธรรมนูญที่หากเปิดให้มีการอภิปรายโต้เถียงในทางการเมืองอาจแบ่งแยกสังคมออกจาก
กัน 

ในทางข้อเท็จจริง พบว่าการกําหนดขอบเขตการแก้ไขกฎหมายรัฐธรรมนูญปรากฏ
ขึ้นมานานแล้ว เช่น ใน Pennsylvania Charter of Privileges of 1701 มาตรา 8 วรรคสาม กําหนด
ห้ามการแก้ไขในประเด็นที่เก่ียวกับการรับรองเสรีภาพตามมาตรา 1 หรือในรัฐธรรมนูญแห่งมลรัฐ
นิวเจอร์ซี (1776) หรือมลรัฐเดลาแวร์ (1776) กําหนดข้อห้ามในการแก้ไขรัฐธรรมนูญไว้เช่นเดียวกัน99 
ฉะน้ัน เมื่อสหรัฐอเมริกาจัดทํารัฐธรรมนูญลายลักษณ์อักษรจึงปรากฏบทบัญญัติห้ามแก้ไขเพ่ิมเติม
รัฐธรรมนูญเช่นกัน ได้แก่ บทบัญญัติในมาตรา 5 ซึ่งห้ามไม่ให้รัฐสภาแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญเก่ียวกับ
การห้ามค้าทาสก่อนปี ค.ศ. 1808 และห้ามไม่ให้รัฐสภาแก้ไขรัฐธรรมนูญเก่ียวกับการห้ามไม่ให้เก็บ
ภาษีทางตรงก่อนปี ค.ศ. 1808 อย่างไรก็ตาม ปัจจุบันรัฐธรรมนูญสหรัฐอเมริกาไม่มีบทบัญญัติห้ามมิ
ให้แก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญอีกต่อไป เน่ืองจากการห้ามมิให้แก้ไขรัฐธรรมนูญดังกล่าวเป็นการห้ามการ
แก้ไขเพ่ิมเติมในช่วงระยะเวลาหนึ่งเท่าน้ัน แต่รัฐธรรมนูญสหรัฐอเมริกาก็ยังคงมีบทบัญญัติที่ไม่
สามารถที่แก้ไขเพ่ิมเติมได้ในทางปฏิบัติ (Constructive Unamendability) คือ การห้ามไม่ให้สภา 
Congress แก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญในลักษณะปฏิเสธสิทธิอย่างเท่าเทียมของมลรัฐในการเลือก
สมาชิกวุฒิสภา รัฐธรรมนูญสหรัฐอเมริกามิได้ห้ามมิให้แก้ไขรัฐธรรมนูญในเรื่องดังกล่าว ในทางทฤษฎี 
รัฐสภาสามารถแก้ไขเพ่ิมเติมประเด็นดังกล่าวได้ แต่ในทางปฏิบัติ เมื่อพิจารณาจากบรรยากาศทาง
การเมืองของสหรัฐอเมริกา กล่าวได้ว่า ประเด็นสิทธิอย่างเท่าเทียมของมลรัฐในการเลือกสมาชิก
วุฒิสภาของสหรัฐอเมริกาไม่สามารถแก้ไขเพ่ิมเติมได้100 

เมื่อต้นแบบของรัฐธรรมนูญลายลักษณ์อักษรของโลกบัญญัติข้อห้ามในการแก้ไข
รัฐธรรมนูญ ดังน้ัน เมื่อกระแสรัฐธรรมนูญนิยม (Constitutionalism) แพร่หลายไปทั่วโลกก็ได้นําพา
เอาข้อคิดการจํากัดขอบเขตการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญในบางประเด็นแพร่ไปด้วย ทําให้ในปัจจุบัน
รัฐธรรมนูญของแทบทุกประเทศท่ัวโลกมีบทบัญญัติกําหนดขอบเขตการแก้ไขเปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญ
อยู่ทั้งสิ้น ซึ่งรูปแบบการบัญญัติห้ามแก้ไขเพ่ิมเติมดังกล่าวจะมีสาระสําคัญที่แตกต่างกันไปตาม
ประวัติศาสตร์และความต้องการของผู้มีอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญ จากที่ได้กล่าวมาแล้วถึงเหตุผล
                                           

99 Ibid., p. 26. 
100 Richard Albert, “Constitutional Disuse or Desuetude,” Boston University 

Law Review 94 (2014): 1043. 
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เบ้ืองหลังของความต้องการห้ามไม่ให้แก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญของผู้มีอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญว่ามี
ความหลากหลายจึงส่งผลให้บทบัญญัติที่ห้ามไม่ให้แก้ไขเพ่ิมเติมกําหนดเรื่องที่ห้ามไม่ให้แก้ไขแตกต่าง
กันไป ดังน้ี101  

รูปแบบแรก การกําหนดห้ามไม่ให้แก้ไขรูปแบบและระบบรัฐบาล (The Form And 
System of Government) ปัจจุบันรัฐธรรมนูญมากกว่า 100 ฉบับทั่วโลกมีบัญญัติคุ้มครองรูปแบบ
การปกครองในรัฐธรรมนูญ อาทิ รัฐธรรมนูญห้ามไม่ให้แก้ไขเปลี่ยนแปลงรูปแบบการปกครองแบบ
สาธารณรัฐ เช่น รัฐธรรมนูญของประเทศฝร่ังเศส มาตรา 89 (5) ห้ามไม่ให้แก้ไขเปลี่ยนแปลงรูปแบบ
การปกครองแบบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ เช่น รัฐธรรมนูญของประเทศบาร์เรนฉบับ ค.ศ. 1973 
มาตรา 120c ห้ามไม่ให้แก้ไขเปลี่ยนแปลงรูปแบบการปกครองกษัตริย์ภายใต้รัฐธรรมนูญหรือการ
ปกครองในรูปแบบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข เช่น รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 และรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทยฉบับปัจจุบัน เป็นต้น  

รูปแบบที่สอง การกําหนดห้ามแก้ไขโครงสร้างทางการเมือง (Political Structure)  
กล่าวคือ รัฐธรรมนูญบางฉบับบัญญัติคุ้มครองโครงสร้างสหพันธรัฐ เช่น รัฐธรรมนูญของประเทศ
บราซิลฉบับ ค.ศ. 1891 มาตรา 90 (4) หรือ รัฐธรรมนูญของประเทศเยอรมันฉบับ ค.ศ. 1949 มาตรา 
79 (3) เป็นต้น บางฉบับบัญญัติคุ้มครองโครงสร้างรัฐสภาในรูปแบบระบบสองสภา หรือการคุ้มครอง
สิทธิอย่างเท่าเทียมของมลรัฐในการเลือกสมาชิกวุฒิสภา บทบัญญัติที่มีลักษณะเป็นประชาธิปไตย 
หลักการแบ่งแยกอํานาจ หลักนิติธรรม หลักความเป็นอิสระของศาล หลักอํานาจอธิปไตยของ
ประชาชน บทบัญญัติที่เก่ียวกับรัฐบาลที่การเลือกต้ัง ลักษณะของการเลือกต้ังตัวแทนของประชาชน 
เช่น ต้องมีการเลือกต้ังโดยทั่วไป โดยตรง โดยลับ เป็นอิสระ และเท่าเทียม หรืออาจเป็นเรื่องวาระการ
ดํารงตําแหน่งของประมุขของรัฐ หรืออาจเป็นเรื่องคุณสมบัติของผู้มีสิทธิเลือกต้ังหรือสมัครเข้ารับ
เลือกต้ัง เป็นต้น  

รูปแบบที่สาม การกําหนดห้ามไม่ให้แก้ไขเกี่ยวกับอุดมการณ์พ้ืนฐานของรัฐหรือ
เอกลักษณ์ของรัฐ (The State’s Fundamental Ideology or Identity) พบมากในรัฐศาสนาที่
กําหนดห้ามแก้ไขรัฐธรรมนูญในบทบัญญัติดังกล่าว เช่น รัฐธรรมนูญประเทศอัลจีเรียฉบับ ค.ศ. 1989 
มาตรา 178 (3) หรือรัฐธรรมนูญประเทศอิหร่าน ฉบับ ค.ศ. 1979 มาตรา 177 บัญญัติรับรองให้
ศาสนาอิสลามเป็นศาสนาประจําชาติ รัฐธรรมนูญประเทศเม็กซิโก ฉบับ ค.ศ. 1824 มาตรา 3 หรือ
รัฐธรรมนูญประเทศเอกวาดอร์ ฉบับ ค.ศ. 1869 มาตรา 115 บัญญัติคุ้มครองศาสนาคริสต์นิกาย 
Roman Catholic Apostolic แต่ในขณะเดียวกันก็มีรัฐธรรมนูญอีกหลายฉบับที่บัญญัติในทางตรงกัน
                                           

101 Yaniv Roznai, op. cit., pp. 30-33. 
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ข้าม คือ บัญญัติห้ามไม่ให้แก้ไขรัฐธรรมนูญจนกลายเป็นรัฐศาสนาหรือบัญญัติกําหนดแบ่งแยก
ระหว่างฝ่ายอาณาจักรกับฝ่ายศาสนจักรออกจากกัน เช่น รัฐธรรมนูญประเทศไนเจอร์ ประเทศบุรุนดี 
ประเทศแองโกลา ประเทศโปรตุเกส เป็นต้น  

รูปแบบที่สี่ การกําหนดห้ามแก้ไขสิทธิขั้นพ้ืนฐาน (Basic Rights) รัฐธรรมนูญหลาย
ฉบับบัญญัติรับรองสิทธิและเสรีภาพขั้นพ้ืนฐาน เช่น รัฐธรรมนูญประเทศอัลจีเรียฉบับ ค.ศ. 1989 
มาตรา 178 (5) รัฐธรรมนูญบางฉบับบัญญัติคุ้มครองสิทธิบางประการเป็นการเฉพาะ เช่น รัฐธรรมนูญ
ประเทศเยอรมันฉบับ ค.ศ. 1949 มาตรา 79 (3) บัญญัติคุ้มครองศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์ รัฐธรรมนูญ
ประเทศเม็กซิโก ฉบับ ค.ศ. 1824 มาตรา 171 บัญญัติคุ้มครองเสรีภาพในการพิมพ์ เป็นต้น  

รูปแบบที่ห้า การกําหนดห้ามแก้ไขเกี่ยวกับความเป็นอันหน่ึงอันเดียวกันในรัฐ 
(State’s Integrity) เช่น การกําหนดห้ามแก้ไขเพิ่มเติมเก่ียวกับความเป็นอันหน่ึงอันเดียวของชาติ 
การห้ามไม่ให้มีการแบ่งแยกดินแดน (Territorial Integrity) ความเป็นเอกราช อํานาจอธิปไตย 
โดยมากรูปแบบน้ีมักพบในรัฐธรรมนูญของประเทศที่เคยตกเป็นอาณานิคมมาก่อน  

รูปแบบสุดท้าย รัฐธรรมนูญบางฉบับก็ปกป้องบทบัญญัติในประเด็นที่พิเศษ เช่น การ
นิรโทษกรรม การปรองดอง และข้อตกลงสันติภาพ เช่น ในรัฐธรรมนูญประเทศไนเจอร์ ประเทศซูดาน 
เป็นต้น การรับรองความมีผลบังคับใช้ของกฎเกณฑ์ระหว่างประเทศ เช่น รัฐธรรมนูญสวิสเซอร์แลนด์ 
เป็นต้น 

2.3.2.2 ขอบเขตการแก้ไขรัฐธรรมนูญกรณีไม่มีการบัญญัติชัดแจ้ง 
แม้ขอบเขตในการแก้ไขรัฐธรรมนูญเป็นสิ่งปรากฏในรัฐธรรมนูญสมัยใหม่แทบทุกฉบับ 

แต่ไม่ได้หมายความว่ารัฐธรรมนูญลายลักษณ์อักษรทั่วโลกจะมีข้อกําหนดดังกล่าวหรือไม่ได้
หมายความว่าข้อจํากัดในการแก้ไขรัฐธรรมนูญจะมีขอบเขตเพียงบทบัญญัติลายลักษณ์อักษรเท่าน้ัน 
ลักษณะดังกล่าวทําให้เกิดปัญหาว่า เมื่อรัฐธรรมนูญไม่ได้กําหนดข้อห้ามใด ๆ ในการแก้ไขรัฐธรรมนูญ
ไว้ หมายความว่า องค์กรตามรัฐธรรมนูญที่รัฐธรรมนูญมอบอํานาจให้แก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญจะ
สามารถแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญโดยไม่มีข้อจํากัดใด ๆ เลยใช่หรือไม่? หรือแม้รัฐธรรมนูญจะ
กําหนดให้มีข้อห้ามบางประการที่ห้ามแก้ไขเพ่ิมเติม หมายความว่า บทบัญญัติที่อยู่นอกเหนือข้อห้าม
ที่รัฐธรรมนูญกําหนด องค์กรตามรัฐธรรมนูญที่รัฐธรรมนูญมอบอํานาจให้แก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญจะ
สามารถแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญโดยไม่มีข้อจํากัดใด ๆ เลยใช่หรือไม่? จากการศึกษารัฐธรรมนูญของ
ต่างประเทศพบว่า นอกจากข้อจํากัดที่รัฐธรรมนูญลายลักษณ์อักษรแล้ว ยังพบว่าจะมีข้อจํากัดในการ
แก้ไขรัฐธรรมนูญโดยปริยายอีกด้วย ซึ่งรายละเอียดในเรื่องน้ี ผู้เขียนจะกล่าวในบทที่ 3  
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2.4 การควบคุมความชอบดว้ยรัฐธรรมนญูในการแก้ไขรัฐธรรมนญู 
 

โดยปกติกระบวนการแก้ไขรัฐธรรมนูญมักกําหนดให้เป็นอํานาจของฝ่ายนิติบัญญัติ ซึ่งองค์กร
นิติบัญญัติหรือรัฐสภาจะเป็นองค์กรหน่ึงที่รับมอบอํานาจมาจากรัฐธรรมนูญ (Pouvoir Constitué) 
ทําให้รัฐสภาใช้อํานาจได้ไม่เกินกว่าที่รัฐธรรมนูญกําหนด รัฐสภาไม่สามารถตรากฎหมายโดยไม่ปฏิบัติ
ตามกระบวนการขั้นตอนที่รัฐธรรมนูญกําหนดและไม่สามารถตรากฎหมายมีเน้ือหาที่ขัดหรือแย้งต่อ
บทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญได้ ซึ่งในการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญก็เช่นเดียวกัน แม้รัฐธรรมนูญ
กําหนดให้อํานาจในการแก้ไขเพ่ิมเติมเป็นขององค์กรฝ่ายนิติบัญญัติ แต่ลักษณะดังกล่าวไม่ได้ทําให้
รัฐสภามีอํานาจเหนือกว่างองค์กรตามรัฐธรรมนูญอ่ืนแต่อย่างใด รัฐธรรมนูญส่วนใหญ่มักกําหนดให้
การดําเนินการแก้ไขรัฐธรรมนูญต้องกระทําโดยกระบวนการพิเศษแตกต่างจากการตรากฎหมาย
ธรรมดา การแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญไม่ถือเป็นการใช้อํานาจที่รับมอบมาจากรัฐธรรมนูญ แต่เป็นการ
ใช้อํานาจพิเศษซึ่งอยู่เหนือกว่าอํานาจที่รับมอบมาจากรัฐธรรมนูญปกติ แต่อํานาจการแก้ไขเพ่ิมเติม
รัฐธรรมนูญก็มิใช่อํานาจระดับเดียวกับอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญ ดังน้ัน การใช้อํานาจในการแก้ไข
รัฐธรรมนูญย่อมมีข้อจํากัดในตัวเอง ส่งผลให้รัฐสภาในฐานะเจ้าภาพดําเนินการแก้ไขรัฐธรรมนูญจึงไม่
สามารถดําเนินการแก้ไขรัฐธรรมนูญได้ตามอําเภอใจ แต่มีกรอบหรือมีข้อจํากัด ทั้งข้อจํากัดที่บัญญัติ
อย่างชัดแจ้งหรือข้อจํากัดโดยปริยาย ฉะน้ัน เมื่อยอมรับว่า อํานาจการแก้ไขรัฐธรรมนูญเป็นอํานาจที่
มีข้อจํากัด แต่ปัญหา คือ องค์กรใดจะเป็นองค์กรที่ใช้อํานาจตรวจสอบการแก้ไขรัฐธรรมนูญ? และ
องค์กรที่ใช้อํานาจตรวจสอบการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญมีข้อจํากัดในการตรวจสอบการแก้ไข
เพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญเพียงใด? 
 

2.4.1 แนวคิดเบื้องหลังในการควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญในการแก้ไขรัฐธรรมนูญ
โดยองค์กรตุลาการ 

ข้อพิจารณาเก่ียวกับการควบคุมการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญมิให้ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ
มิใช่สิ่งใหม่ที่เพ่ิงปรากฏในช่วงปัจจุบัน แนวคิดที่ว่าต้องมีองค์กรซึ่งมีอํานาจตรวจสอบความชอบด้วย
รัฐธรรมนูญของการนิติบัญญัติและการแก้ไขรัฐธรรมนูญมีต้ังแต่เกือบร้อยปีที่แล้ว กล่าวคือ ในปี ค.ศ. 
1921 Edouard Lambert กล่าวว่า ลักษณะสําคัญในการตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของ
กฎหมายในระบบกฎหมายอเมริกัน มิได้จํากัดขอบเขตเพียงการตรวจสอบในการตรากฎหมายของ
ฝ่ายนิติบัญญัติเท่าน้ัน แต่รวมไปถึงการดําเนินการแก้ไขรัฐธรรมนูญของสหรัฐอเมริกาด้วย อย่างไรก็
ตาม การกล่าวว่าองค์กรตุลาการสามารถใช้อํานาจของตนในการควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญทั้ง
กฎหมายธรรมดาและขยายรวมถึงการควบคุมตรวจสอบการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญด้วยในช่วงเวลา
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ดังกล่าวเป็นการกล่าวที่ล้ําหน้าเกินกว่าจะยอมรับได้ โดย 7 ปีต่อมา Carl Schmitt ได้ยืนยันว่าแนวคิด
ของ Lambert ว่า องค์กรตุลาการมีอํานาจในการควบคุมตรวจสอบการแก้ไขรัฐธรรมนูญด้วยว่าเป็น
แนวคิดที่ถูกต้อง และทุกวันน้ี สถานการณ์ในหลายประเทศทําให้แนวคิดการเข้าควบคุมความชอบ
ด้วยรัฐธรรมนูญในการแก้ไขรัฐธรรมนูญได้รับการพิสูจน์แล้วว่าถูกต้อง ไม่ได้เป็นเพียงแค่ทฤษฎีเลื่อน
ลอยอีกต่อไป สําหรับความคิดเบ้ืองหลังในการยอมรับให้องค์กรตุลาการมีอํานาจในการตรวจสอบ
ความชอบด้วยรัฐธรรมนูญในการแก้ไขเปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญ ได้แก่102 

2.4.1.1 หลักการแบ่งแยกอํานาจอธิปไตย  
ในการทําความเข้าใจเบ้ืองต้น จะเห็นได้ว่าอํานาจตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญ

ในการแก้ไขรัฐธรรมนูญ (Judicial Review of Constitutional Amendments) เป็นหลักที่ขัดต่อ
การแบ่งแยกอํานาจ เน่ืองจากการวินิจฉัยให้การแก้ไขรัฐธรรมนูญไม่ชอบด้วยรัฐธรรมนูญย่อมเป็นการ
ตรารัฐธรรมนูญขึ้นใหม่ในอีกความหมายหน่ึง ดังน้ัน อํานาจดังกล่าวจึงคล้ายคลึงกับการตรากฎเกณฑ์
ระดับรัฐธรรมนูญ (Constitutional Legislation) ซึ่งเป็นอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญไม่ว่าจะเป็น
อํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญด้ังเดิมหรืออํานาจที่สืบเน่ืองมาจากอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญเพ่ือแก้ไข
รัฐธรรมนูญ และการวินิจฉัยดังกล่าวไม่มีลักษณะเป็นการใช้อํานาจตุลาการ อย่างไรก็ดี อํานาจแก้ไข
รัฐธรรมนูญเป็นอํานาจที่มีขอบเขตมีข้อจํากัด ซึ่งข้อจํากัดในการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญอาจเป็นการ
จํากัดโดยชัดแจ้งหรือโดยปริยายก็ได้ (Be Limited Explicitly or Implicitly) การควบคุมความชอบ
ด้วยรัฐธรรมนูญในการแก้ไขเพ่ิมเติมจึงเป็นกลไกในการบังคับถึงข้อจํากัดดังกล่าว ดังน้ัน การควบคุม
ความชอบด้วยรัฐธรรมนูญในการแก้ไขเพ่ิมเติมจึงเป็นการแบ่งแยกอํานาจในแนวต้ัง (The Vertical 
Separation of Powers) อํานาจควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญในการแก้ไขเพ่ิมเติม
เป็นอํานาจที่อยู่ตรงกลางระหว่างอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญด้ังเดิมและอํานาจการแก้ไขรัฐธรรมนูญ 
กล่าวได้ว่า อํานาจแก้ไขรัฐธรรมนูญมีอิสระภายในขอบเขตของตนเองตราบเท่าที่ยังคงดําเนินการอยู่
ในขอบเขตอํานาจ แต่ก็มีกลไกควบคุมในกรณีที่มีการใช้อํานาจในการแก้ไขเพ่ิมเติมเกินกว่าขอบเขต
ดังกล่าว องค์กรที่ดําเนินการในการตรวจสอบดังกล่าวต้องไม่ใช่องค์กรที่กล่าวหาว่ามีการใช้อํานาจ
แก้ไขรัฐธรรมนูญเกินขอบเขตที่รัฐธรรมนูญกําหนด ฉะน้ัน การควบคุมตรวจสอบความชอบด้วย
รัฐธรรมนูญในการแก้ไขเพ่ิมเติมโดยองค์กรตุลาการ (Judicial Review of Amendments) จึงเป็น
กระทําโดยองค์กรที่เป็นกลาง (An Unbiased Organ) ที่จะต้องดําเนินการให้แน่ใจว่าการใช้อํานาจ
แก้ไขรัฐธรรมนูญจะไม่เกินอํานาจที่ได้รับมอบจากรัฐธรรมนูญ (Delegated Power)103  

 
                                           

102 Ibid., pp. 172-180. 
103 Ibid., pp. 173-174. 
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2.4.1.2 หลักอํานาจองค์กรตุลาการ  
หลักการให้องค์กรตุลาการมีอํานาจควบคุมกฎหมายมิให้ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ

พัฒนามาจากคดีสําคัญคือคดี Marbury v. Madison เหตุผลสําคัญของประธานศาลสูงสุด John 
Marshall มีความเห็นสนับสนุนอํานาจในการควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของการตรากฎหมาย 
คือ การควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญเป็นหน้าที่หลักของศาลจากเหตุผลที่ว่า เมื่อศาลใช้อํานาจ
ตุลาการ ศาลมีอํานาจหน้าที่ในการใช้บังคับกฎหมายแก่กรณีต่าง ๆ ที่เกิดขึ้น ซึ่งก็เป็นความจําเป็นอยู่
เองที่ศาลจะต้องวินิจฉัยว่า อะไรคือกฎหมายที่จะนํามาใช้บังคับได้104 การปฏิเสธอํานาจน้ันเท่ากับ
ทําลายรากฐานของรัฐธรรมนูญเอง105 ด้วยเหตุผลเดียวกันกับการควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญใน
การแก้ไขรัฐธรรมนูญ ภาระหน้าที่ของตุลาการคือตัดสินข้อพิพาทบนฐานของรัฐธรรมนูญและกฎหมาย 
Hans Kelsen กล่าวว่า หากรัฐธรรมนูญไม่มีบทบัญญัติที่กําหนดว่าองค์กรใดมีอํานาจในการควบคุม
ความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมาย (The Constitutionality of Statutes) องค์กรที่มีอํานาจใน
การบังคับใช้กฎหมายเช่นศาลย่อมมีอํานาจในการตรวจสอบควบคุมดังกล่าว เช่นเดียวกันกับกรณีที่
รัฐธรรมนูญไม่ได้กําหนดว่าองค์กรใดมีอํานาจควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญในการแก้ไข
รัฐธรรมนูญ ศาลซึ่งเป็นองค์กรที่บังคับใช้รัฐธรรมนูญย่อมมีอํานาจดังกล่าว กล่าวได้ว่า มีความ
คล้ายคลึงกันระหว่างการควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของการตรากฎหมายธรรมดาและการ
ควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของการแก้ไขรัฐธรรมนูญ Claude Klein ต้ังข้อสังเกตว่า อย่างน้อย
ที่สุด เมื่อเป็นบทบัญญัติที่ไม่สามารถแก้ไขเพ่ิมเติมได้ การควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของการ
แก้ไขเพ่ิมเติมดูจะมีความคล้ายคลึงกับการการควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมายธรรมดา 
เป็นการตรวจสอบว่ากฎเกณฑ์ที่ตํ่ากว่าสอดคล้องกับกฎเกณฑ์ที่มีลําดับช้ันสูงกว่าหรือไม่ ดังน้ัน มันไม่
สําคัญเลยว่าจะเป็นการควบคุมกฎไม่ให้ขัดต่อกฎหมาย หรือเป็นการควบคุมกฎหมายไม่ให้ขัดต่อ
รัฐธรรมนูญ หรือควบคุมการแก้ไขรัฐธรรมนูญไม่ให้ขัดหรือแย้งกับบทบัญญัติที่ไม่สามารถแก้ไข
เพ่ิมเติมได้ Ulrich Preuss กล่าวว่า สถาบันที่ดีที่สุดในการควบคุมการแก้ไขรัฐธรรมนูญไม่ให้ขัดหรือ
แย้งต่อรัฐธรรมนูญได้แก่ ศาลรัฐธรรมนูญ ซึ่งมีอํานาจในการตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของ
การกระทําทางนิติบัญญัติด้วย (The Constitutionality of Legislative Acts)106 

 
                                           

104 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, “ความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญกับศาลรัฐธรรมนูญ,” ใน 
รวมบทความทางวิชาการเนื่องในโอกาสครบรอบ 90 ปี ธรรมศาสตราจารย์สัญญา ธรรมศักด์ิ 
(กรุงเทพมหานคร: มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2541), หน้า 201. 

105 บวรศักด์ิ อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เล่ม 3 ที่มาและนิติวิธี, หน้า 148. 
106 Yaniv Roznai, op. cit., p. 175. 
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2.4.1.3 หลักความชอบด้วยรัฐธรรมนูญ  
เมื่อรัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายสูงสุด การกระทําทั้งหลายของรัฐบาลจึงไม่สามารถขัด

หรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญได้ องค์กรต่าง ๆ ตามรัฐธรรมนูญต้องใช้อํานาจหน้าที่ของตนตามกรอบที่
รัฐธรรมนูญกําหนดไว้ มิฉะน้ันจะเป็นการกระทําที่มิชอบด้วยรัฐธรรมนูญ107 การดังกล่าวรวมถึงการ
แก้ไขรัฐธรรมนูญด้วยที่ต้องดําเนินการตามที่รัฐธรรมนูญกําหนด ดังน้ัน การควบคุมความชอบด้วย
รัฐธรรมนูญโดยศาลเป็นสิ่งที่จําเป็นที่จะรักษาไว้ซึ่งความเป็นกลางในการดําเนินการใด ๆ ของรัฐบาล 
เมื่อใดที่ศาลประกาศให้การแก้ไขรัฐธรรมนูญเป็นการไม่ชอบด้วยรัฐธรรมนูญ เมื่อน้ันศาลได้ทําให้หลัก
ความชอบด้วยรัฐธรรมนูญบรรลุผล  

อย่างไรก็ตาม มีปัญหาที่น่าพิจารณาประการหน่ึงคือ เราควรให้ฝ่ายการเมืองและ
สังคมตรวจสอบการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญหรือไม่ กล่าวคือ องค์กรทางการเมืองที่ได้รับมอบหมาย
ให้มีอํานาจแก้ไขเพ่ิมเติมตระหนักถึงข้อจํากัดตามรัฐธรรมนูญของตนเอง อย่างไรก็ตาม การจํากัด
อํานาจของตนเองคงไม่เป็นการเพียงพอ การควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญโดยศาลในการแก้ไข
รัฐธรรมนูญเป็นกลไกท่ีมีประสิทธิภาพในการปกป้องความชอบด้วยรัฐธรรมนูญทั้งในทางรูปแบบและ
ในทางเน้ือหา ในทางรูปแบบเป็นข้อจํากัดทางรัฐธรรมนูญ ซึ่งผูกมัดการอํานาจแก้ไขเพ่ิมเติม
รัฐธรรมนูญ ในทางเน้ือหามีวัตถุประสงค์ที่จะปกป้องสิทธิขั้นพ้ืนฐานตามรัฐธรรมนูญ108 

2.4.1.4 หลักความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ  
เรื่องที่มักนํามาอ้างในการสนับสนุนอํานาจในการตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญ

ของศาล คือ คดี Marbury v. Madison ที่ว่ารัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายสูงสุด ซึ่งสูงกว่ากฎหมาย
ธรรมดาที่ตราตามกระบวนการนิติบัญญัติ ดังน้ัน เมื่อกฎหมายธรรมดาขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญจึง
ไม่มีผลบังคับใช้หรือเป็นโมฆะ (Void) หลักความเป็นกฎหมายสูงสุดเป็นแนวคิดที่เป็นศูนย์กลางในการ
พัฒนาอํานาจในการตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของศาลในการแก้ไขรัฐธรรมนูญ เน่ืองจาก
ศาลต้องทําหน้าที่คุ้มครองรัฐธรรมนูญจากการใช้อํานาจของฝ่ายนิติบัญญัติ ซึ่งรวมไปถึงการแก้ไข
รัฐธรรมนูญให้มีความสอดคล้องกับรัฐธรรมนูญ ในแนวทางน้ี การตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญ
ของศาลในการแก้ไขรัฐธรรมนูญเป็นการทําให้รัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายสูงสุดอย่างแท้จริง ไม่ใช่ฝ่าย
นิติบัญญัติหรือฝ่ายตุลาการที่อยู่สูงสุด ในปี ค.ศ. 1931 Carré de Malberg เสนอแนวคิดที่เช่ือมโยง
ความเป็นไปได้ของการตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของศาลและการแบ่งแยกอํานาจสถาปนา
                                           

107 บรรเจิด สิงคะเนติ, สารานกุรมรัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจักรไทย (พ.ศ. 2540) หมวด
องค์กรอิสระตามรัฐธรรมนญู เรื่อง 4 ศาลรัฐธรรมนูญ (กรุงเทพมหานคร: องค์การค้าของครุสภา, 
2544), หน้า 2. 

108 Yaniv Roznai, op. cit., p. 176. 
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รัฐธรรมนูญ (Constituent Power) และอํานาจที่ได้รับมอบจากรัฐธรรมนูญ (Constituted Power) 
ในมุมมองนี้จะเห็นได้ว่า การดํารงอยู่ของการตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของศาลเพ่ือที่จะ
ควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญในการแก้ไขรัฐธรรมนูญเป็นสิ่งที่จําเป็นของรัฐธรรมนูญที่แก้ไขยาก 
ซึ่งมีความสําคัญในการแบ่งแยกระหว่างอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญด้ังเดิม (Primary Constituent 
Power) และอํานาจแก้ไขรัฐธรรมนูญ (Secondary Constituent Power) กล่าวคือ การตรวจสอบ
ความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของศาลเป็นการประกันกฎเกณฑ์สูงสุดที่มาจากอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญ
ด้ังเดิมหรือเจตจํานงสูงสุดของประชาชนน่ันเอง109 

2.4.1.5 ความล้มเหลวของกระบวนการทางการเมือง  
Alexander Bickel เห็นว่า การตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของศาลต้อง

เผชิญหน้ากับการคัดค้านของฝ่ายเสียงข้างมาก เน่ืองจากเป็นการทําลายเจตจํานงของเสียงข้างมาก
โดยผู้พิพากษาที่ไม่ได้มาจากการเลือกต้ังในการเพิกถอนกฎหมายที่ตราขึ้นโดยตัวแทนของประชาชน 
ในส่วนของ John Hart Ely ได้ยอมรับว่า ในตอนแรกเมื่อเห็นว่าภาระหน้าที่ที่กําหนดศาลมีอํานาจ
ตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมายไม่สอดคล้องกับหลักการปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตยซึ่งมันมีลักษณะขัดแย้งต่อเสียงข้างมากที่มาจากประชาชน Ely เห็นว่า การตรวจสอบ
ความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมายควรพุ่งประเด็นไปที่กระบวนการทางการเมือง ศาลควรเข้ามา
แทรกแซงเมื่อกระบวนการทางการเมืองล้มเหลวเท่าน้ัน หรือเมื่อรัฐบาลปฏิเสธการปกป้องสิทธิของ
ฝ่ายเสียงข้างน้อย กล่าวคือ ศาลต้องเข้าคุ้มครองป้องกันไม่ให้เกิดเผด็จการเสียงข้างมากในระบบ
รัฐบาลในระบอบประชาธิปไตย ศาลมีอํานาจด้ังเดิมในการปกป้องเสรีภาพข้ันพ้ืนฐานของเสียงข้าง
น้อยเพ่ือคุ้มครองจากการกระทําละเมิดจากฝ่ายเสียงข้างมาก ไม่ว่าจะเป็นการตรากฎหมายระดับ
ธรรมดาหรือระดับรัฐธรรมนูญ โดยการละเมิดดังกล่าวจะต้องเป็นการขัดหรือแย้งต่อหลักการพ้ืนฐาน
ที่ระบบการปกครองวางอยู่ ศาลเป็นสถาบันที่มีความเหมาะสมท่ีจะใช้อํานาจในการถ่วงดุลกับฝ่าย
เสียงข้างมาก เน่ืองจากศาลมีความเป็นกลางไม่ได้ขึ้นอยู่กับคะแนนเสียงหรือการสนับสนุนใด ๆ ทาง
การเมือง ด้วยเหตุผลเดียวกันน้ีเอง ในสังคมประชาธิปไตย ศาลต้องมีอํานาจในจะยกเลิกหรือเพิกถอน
การแก้ไขรัฐธรรมนูญเมื่อปรากฏว่าสถาบันทางการเมืองในระบอบประชาธิปไตยดําเนินการล้มเหลว 
เช่น การแก้ไขรัฐธรรมนูญขัดหรือแย้งต่อหลักการพ้ืนฐานของระบอบการปกครองแบบประชาธิปไตย
และลักษณะของความล้มเหลวที่ว่าน้ีไม่สามารถจะแก้ไขได้ด้วยตัวสถาบันทางการเมืองเอง ต้องอาศัย
องค์กรที่เป็นอิสระแยกออกจากตัวแทนในระบบการเมือง เช่น องค์กรตุลาการ ตัวอย่างที่เห็นภาพชัด
ก็คือ รัฐสภาซึ่งเป็นองค์กรที่มาจากการเลือกต้ังมีวาระการดํารงตําแหน่งที่มีระยะเวลาจํากัด ได้ทําการ
แก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญตามกระบวนการที่รัฐธรรมนูญกําหนดเพ่ือขยายระยะเวลาการดํารงตําแหน่ง
                                           

109 Ibid., p. 177. 
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ของตนให้นานข้ึน ซึ่งสิ่งเหล่าน้ีไม่ใช่เรื่องที่เกิดในทางทฤษฎีเท่าน้ัน ลักษณะของเหตุการณ์แบบน้ี คง
ไม่มีผู้ใดคาดหวังว่าสถาบันที่มาจากการเลือกต้ังจะดําเนินการแก้ไขความผิดพลาดเหล่าน้ี เพราะตัว
สถาบันเหล่าน้ันเองเป็นต้นเหตุของปัญหา อํานาจของศาลในการตรวจสอบและพิพากษากรณีดังกล่าว
ไม่ควรขึ้นอยู่กับถ้อยคําในรัฐธรรมนูญเท่าน้ัน (The Wording of the Constitution) แต่ก็กล่าวได้ว่า 
ศาลได้รับอํานาจในการตรวจสอบดังกล่าวมาจากหลักการพ้ืนฐานของกฎเกณฑ์ระดับรัฐธรรมนูญ
เอง110 การแก้ไขรัฐธรรมนูญก็เช่นเดียวกับการจัดทํากฎหมายธรรมดา คือ ก่อให้เกิดปัญหาเก่ียวกับ
เสียงข้างมาก ดังน้ัน การตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของศาลจึงเป็นสิ่งที่ไม่อาจหลีกเลี่ยงได้
ในการคุ้มครองเสียงข้างน้อยจากการใช้อํานาจฉ้อฉลของเสียงข้างมาก ในการเข้าควบคุมความชอบ
ด้วยรัฐธรรมนูญในการแก้ไขรัฐธรรมนูญก็ใช้เหตุผลเดียวกัน การตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญ
ในการแก้ไขรัฐธรรมนูญเป็นเคร่ืองมือที่เป็นประโยชน์ในการคุ้มครองสิทธิของเสียงข้างน้อยและ
ปกป้องสิทธิมนุษยชนจากการใช้อํานาจอันไม่ชอบธรรม David Landau แสดงความเห็นว่า 
กระบวนการแก้ไขรัฐธรรมนูญถูกใช้โดยไม่ชอบมากขึ้น เพ่ือที่จะทําลายกฎเกณฑ์ทางประชาธิปไตย 
การตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญโดยศาลเป็นกลไกที่มีประโยชน์ในการคุ้มครองประชาธิปไตย
จากการยึดอํานาจของเสียงข้างมาก กล่าวได้ว่า การควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญในการแก้ไข
รัฐธรรมนูญโดยศาลถูกพัฒนาเน่ืองมาจากความกลัวในการใช้อํานาจแก้ไขรัฐธรรมนูญโดยมิชอบและ
ยอมรับกันว่า การตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมายโดยศาลไม่เป็นการเพียงพอ111 
 

2.4.2 การควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญในการแก้ไขรัฐธรรมนูญโดยตุลาการ 
ในการตรวจสอบว่าองค์กรตุลาการมีอํานาจในการควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญในการ

แก้ไขรัฐธรรมนูญหรือไม่น้ัน บทบัญญัติกฎหมายฉบับแรกที่ควรนํามาพิจารณาตรวจสอบ คือ 
บทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญลายลักษณ์อักษร หากปรากฏว่ามีบทบัญญัติที่ให้อํานาจองค์กรตุลาการ
เพ่ือควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญในการแก้ไขรัฐธรรมนูญย่อมชัดเจนว่า รัฐธรรมนูญให้อํานาจ
องค์กรตุลาการในการใช้อํานาจดังกล่าว  

อย่างไรก็ดี รัฐธรรมนูญหลายประเทศไม่ได้กําหนดบทบัญญัติใด ๆ ในประเด็นการควบคุม
ความชอบด้วยรัฐธรรมนูญในการแก้ไขรัฐธรรมนูญ ดังน้ัน ในการนําเสนอในส่วนน้ีจะแบ่งออกเป็นสอง
ประเด็นหลัก คือ กรณีรัฐธรรมนูญมีบทบัญญัติเก่ียวกับการทําหน้าที่ควบคุมความชอบด้วย
รัฐธรรมนูญของการแก้ไขรัฐธรรมนูญขององค์กรตุลาการเป็นกรณีแรก และกรณีที่สอง คือ ไม่มี

                                           
110 Ibid., pp. 178-179. 
111 Ibid., p. 180. 
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บทบัญญัติใด ๆ ในรัฐธรรมนูญเก่ียวกับการทําหน้าที่ควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของการแก้ไข
รัฐธรรมนูญ112 ซึ่งอธิบายได้ดังน้ี  

2.4.2.1 กรณีรัฐธรรมนูญมีบัญญัติให้อํานาจการควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญใน
การแก้ไขเพ่ิมเติมโดยองค์กรตุลาการ 

ในกรณีที่รัฐธรรมนูญกําหนดบัญญัติเก่ียวกับการใช้อํานาจขององค์กรตุลาการในการ
ควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของการแก้ไขเพ่ิมเติมไว้เป็นลายลักษณ์อักษร การพิจารณาว่า
องค์กรตุลาการมีอํานาจความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของการแก้ไขเพ่ิมเติมหรือไม่ ย่อมเป็นไปตาม
หลักเกณฑ์ที่ถูกบัญญัติในบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญน้ัน ๆ หากรัฐธรรมนูญกําหนดให้องค์กรตุลาการ
สามารถควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญในการแก้ไขเพ่ิมเติม องค์กรตุลาการย่อมมี
อํานาจตามท่ีรัฐธรรมนูญมอบให้ ในขณะที่หากรัฐธรรมนูญกําหนดห้ามอย่างชัดเจนมิให้องค์กรตุลา
การใช้อํานาจเข้าควบคุมการแก้ไขรัฐธรรมนูญ การที่องค์กรตุลาการย่อมไม่สามารถควบคุมตรวจสอบ
ความชอบด้วยรัฐธรรมนูญในการแก้ไขเพ่ิมเติมได้ ซึ่งแยกพิจารณาได้ดังน้ี113 

1) กรณีรัฐธรรมนูญมอบอํานาจให้องค์กรตุลาการควบคุมความชอบด้วย
รัฐธรรมนูญในการแก้ไขเพ่ิมเติม  

ในกรณีที่รัฐธรรมนูญบัญญัติอย่างชัดเจนมอบอํานาจให้องค์กรตุลาการมี
อํานาจควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญในการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ เช่น รัฐธรรมนูญประเทศ
ตุรกีฉบับปี ค.ศ. 1961 แก้ไขเพ่ิมเติมปี ค.ศ. 1971 มาตรา 147 กําหนดให้ศาลรัฐธรรมนูญตุรกีมี
อํานาจควบคุมความชอบด้วยกระบวนการของการแก้ไขรัฐธรรมนูญได้ (The Formal Regularity of 
Constitutional Amendments) นับต้ังแต่ ค.ศ. 1971 จนถึง ค.ศ. 1980 ศาลรัฐธรรมนูญตุรกีได้มีคํา
วินิจฉัยเก่ียวกับการควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญในการแก้ไขเพ่ิมเติมทั้งสิ้น 5 ครั้ง ภายหลัง
ประกาศใช้รัฐธรรมนูญฉบับปี ค.ศ. 1982 มาตรา 148 (1) ยังคงมอบอํานาจให้ศาลรัฐธรรมนูญมี
อํานาจตรวจสอบความชอบด้วยกระบวนการของการแก้ไขรัฐธรรมนูญ อย่างไรก็ตาม รัฐธรรมนูญ
จํากัดอํานาจของศาลรัฐธรรมนูญให้มีอํานาจเพียงควบคุมรูปแบบการแก้ไขรัฐธรรมนูญเท่าน้ัน 
นับต้ังแต่รัฐธรรมนูญฉบับปี ค.ศ. 1982 มีผลบังคับใช้ศาลรัฐธรรมนูญตุรกีได้มีโอกาสวินิจฉัยเก่ียวกับ
การควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญในการแก้ไขเพ่ิมเติมเพียงคร้ังเดียว  

ในรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐชิลี ฉบับปี ค.ศ. 1980 ภายใต้บทบัญญัติมาตรา 
82 (2) กําหนดให้ศาลรัฐธรรมนูญชีลีมีอํานาจตัดสินปัญหาเก่ียวกับความชอบด้วยรัฐธรรมนูญซึ่งอาจ
                                           

112 Kemal Gözler, Judicial Review of Constitutional Amendments: A 
Comparative Study (Bursa: Ekin Press, 2008), p. 3. 

113 Ibid., pp. 4-9. 
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เกิดขึ้นระหว่างกระบวนการในการแก้ไขรัฐธรรมนูญซึ่งต้องได้รับความเห็นชอบจากรัฐสภา ดังน้ัน ใน
ระบบกฎหมายของประเทศชีลี หากได้รับความเห็นชอบจากรัฐสภา ศาลรัฐธรรมนูญสามารถควบคุม
ความชอบด้วยรัฐธรรมนูญในการแก้ไขรัฐธรรมนูญในระหว่างกระบวนการแก้ไขเพ่ิมเติมได้114  

ในกรณีรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐโคลอมเบีย ฉบับ ค.ศ. 1980 แก้ไขเพ่ิมเติม 
ค.ศ. 2013 มาตรา 241 และ 379 กําหนดให้อํานาจศาลรัฐธรรมนูญมีอํานาจตรวจสอบความชอบของ
การแก้ไขรัฐธรรมนูญในกระบวนการแก้ไขเพ่ิมเติมได้ แต่รัฐธรรมนูญของประเทศโคลอมเบียไม่ได้ให้
อํานาจในการตรวจสอบการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญในทางเน้ือหาแต่อย่างใด อย่างไรก็ตาม ศาล
รัฐธรรมนูญโคลอมเบียได้พัฒนาหลักกฎหมายที่เรียกว่า “ทฤษฎีการแทนที่รัฐธรรมนูญ” (The 
Constitutional Replacement Doctrine) ขึ้นมา เพ่ือให้ความชอบธรรมแก่ศาลในการใช้อํานาจเข้า
ควบคุมตรวจสอบเน้ือหาในการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ115  

รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐโรมาเนียก็เช่นกันได้ก่อต้ังการควบคุมในเชิง
ป้องกันหรือการควบคุมก่อน (A Preventive Review) ในการควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญใน
การแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ มาตรา 146 (a) แห่งรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐโรมาเนีย ฉบับ ค.ศ. 
2003 หรือมาตรา 144 (a) เดิมตามรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐโรมาเนีย ฉบับ ค.ศ. 1991 ได้บัญญัติ
มอบอํานาจให้ศาลรัฐธรรมนูญเป็นองค์กรที่มีอํานาจตัดสินการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญก่อนที่รัฐสภา
ประกาศใช้รัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติม ร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติมจะต้องได้รับความเห็นชอบจากศาล
รัฐธรรมนูญก่อน ซึ่งศาลรัฐธรรมนูญจะต้องวินิจฉัยปัญหาความชอบด้วยรัฐธรรมนูญในการแก้ไข
รัฐธรรมนูญภายใน 10 วัน ศาลรัฐธรรมนูญโรมาเนียได้วินิจฉัยคดีเก่ียวกับควบคุมความชอบด้วย
รัฐธรรมนูญในการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญไปแล้วทั้งสิ้น 3 คดี ครั้งสุดท้ายคือ คําวินิจฉัยที่ 148 ลง
วันที่ 16 เมษายน ค.ศ. 2003 ศาลรัฐธรรมนูญเห็นว่า บทบัญญัติของร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติมไม่
ชอบด้วยรัฐธรรมนูญ ด้วยเหตุผลว่าบทบัญญัติเหล่าน้ันมีลักษณะเกินขอบเขตในการแก้ไขรัฐธรรมนูญ
ที่กําหนดในรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐโรมาเนีย ฉบับ ค.ศ. 1991 มาตรา 148 (2) ต่อมารัฐสภาได้
อภิปรายและเห็นชอบในข้อความของร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติมซึ่งได้ถูกแก้ไขให้เป็นไปตามที่ศาล
รัฐธรรมนูญวินิจฉัย แต่ภายหลังจากที่รัฐสภาได้ให้ความเห็นชอบในร่างดังกล่าว ก็ได้มีความพยายาม
                                           

114 Ibid., p. 5. 
115 Carlos Bernal, “Unconstitutional Constitutional Amendments in the Case 

Study of Colombia: An Analysis of the Justification and Meaning of The Constitutional 
Replacement Doctrine,” International Journal of Constitutional Law 11, 2 (2013): 
340, Retrieved April 27, 2016 from http://icon.oxfordjournals.org/content/11/2/339. 
full.pdf+html 
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การส่งร่างที่รัฐสภาให้ความเห็นชอบแล้วดังกล่าวมาให้ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัย ด้วยเหตุผลว่าร่าง
ดังกล่าวไม่ชอบด้วยรัฐธรรมนูญ ศาลรัฐธรรมนูญได้มีคําวินิจฉัยที่ 686 ลงวันที่ 30 กันยายน ค.ศ. 
2003 ปฏิเสธคําร้องเพ่ือเข้าตรวจสอบความชอบของร่างรัฐธรรมนูญดังกล่าว เน่ืองจากศาล
รัฐธรรมนูญเห็นว่าตนไม่มีอํานาจตรวจสอบความชอบของร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติมภายหลังจากที่
ร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติมได้รับความเห็นชอบจากรัฐสภา เขตอํานาจของศาลรัฐธรรมนูญควบคุม
ในเชิงป้องกันหรือการควบคุมก่อน116  

รัฐธรรมนูญของประเทศยูเครน มาตรา 159 กําหนดให้ ศาลรัฐธรรมนูญ
ยูเครนจะให้ความเห็นเบ้ืองต้นว่าร่างแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญสอดคล้องกับเง่ือนไขตามมาตรา 157 
และมาตรา 158 แห่งรัฐธรรมนูญของประเทศยูเครนหรือไม่ ซึ่งกระบวนการดังกล่าวเป็นกระบวนการ
ขั้นตอนสําคัญในการแก้ไขเพ่ิมเติมเพ่ือผ่านความเห็นชอบของรัฐสภาของยูเครนในวันที่ 30 กันยายน 
ค.ศ. 2010 ศาลรัฐธรรมนูญยูเครนได้มีคําวินิจฉัยที่ 20-rp/2010 เพิกถอนการแก้ไขเพ่ิมเติมที่ 222-IV 
ซึ่งเป็นการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญเมื่อวันที่ 8 ธันวาคม ค.ศ. 2004 เน่ืองจากร่างแก้ไขเพ่ิมเติม
รัฐธรรมนูญไม่ได้เสนอมาที่ศาลรัฐธรรมนูญเพ่ือให้ความเห็น แต่กลับถูกให้ความเห็นชอบในวันที่ 8 
ธันวาคม ค.ศ. 2004 เมื่อรัฐธรรมนูญถูกแก้ไจเพ่ิมเติมและได้รับความเห็นชอบจากรัฐสภาของยูเครน
โดยปราศจากการให้ความเห็นของศาลรัฐธรรมนูญ กระบวนการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญดังกล่าวจึง
ละเมิดขั้นตอนที่รัฐธรรมนูญกําหนดไว้ ศาลรัฐธรรมนูญจึงเพิกถอนการแก้ไขรัฐธรรมนูญครั้ง
ดังกล่าว117 

2) กรณีรัฐธรรมนูญห้ามองค์กรตุลาการควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญ
ของการแก้ไขเพ่ิมเติม  

กรณีน้ีองค์กรตุลาการซึ่งเป็นองค์กรซึ่งรับมอบอํานาจมาจากรัฐธรรมนูญไม่
สามารถละเมิดบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญเข้าไปตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญในการแก้ไข
รัฐธรรมนูญได้ เช่น รัฐธรรมนูญของประเทศอินเดีย ฉบับปี ค.ศ. 1950 ซึ่งถูกแก้ไขเพ่ิมเติมใน ค.ศ. 
1976 มาตรา 369 (4) กําหนดห้ามศาลสูงสุดของอินเดียไม่ให้ใช้อํานาจตุลาการเข้าควบคุมตรวจสอบ
ความชอบด้วยรัฐธรรมนูญในการแก้ไขรัฐธรรมนูญ ย่ิงไปกว่าน้ัน มาตรา 369 (5) ได้บัญญัติสําทับอีก
ว่า ภายใต้บทบัญญัติน้ี ไม่มีข้อจํากัดใด ๆ ในอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญของรัฐสภาในการดําเนินการ
                                           

116 Kemal Gözler, Judicial Review of Constitutional Amendments: A 
Comparative Study, p. 7. 

117 Lech Garlicki and Zofia Garlicka, “External Review of Constitutional 
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แก้ไขไม่ว่าโดยวิธีการเพ่ิมเติม การเปลี่ยนแปลง การลบล้างรัฐธรรมนูญฉบับน้ี ดังน้ัน รัฐธรรมนูญ
อินเดียจึงไม่ได้กําหนดข้อจํากัดใด ๆ ต่ออํานาจของรัฐสภาอินเดียในการแก้ไขรัฐธรรมนูญเลย118  

อย่างไรก็ดี ในคดี Minerva Mills v. Union of India ผู้พิพากษาศาลสูงสุด
ทั้ง 5 คนมีความเห็นเป็นเอกฉันท์ว่า บทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติม มาตรา 55 ได้ตัด
ข้อจํากัดในการอํานาจของการแก้ไขรัฐธรรมนูญของรัฐสภาออกทั้งหมด ซึ่งทําลายลักษณะสําคัญของ
รัฐธรรมนูญหรือโครงสรา้งพ้ืนฐานของรัฐธรรมนูญจึงตกเป็นโมฆะ119  

ความเห็นของศาลในคดี Minerva Mills v. Union of India กลายเป็นที่
ถกเถียงกันอย่างมากในประเทศอินเดีย เน่ืองจากศาลสูงสุดของอินเดียไม่มีเขตอํานาจพิจารณาควบคุม
ความชอบด้วยรัฐธรรมนูญในการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ ศาลสูงสุดของอินเดียได้สถาปนาอํานาจใน
การตรวจสอบการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญเอง ซึ่งอํานาจดังกล่าวเป็นของรัฐสภาตามรัฐธรรมนูญแห่ง
สาธารณรัฐอินเดีย มาตรา 368 กล่าวคือ แนวคิดโครงสร้างพ้ืนฐานของรัฐธรรมนูญ (The Concept 
“Basic Structure of the Constitution”) ซึ่งไม่มีบัญญัติในรัฐธรรมนูญ120 จะกล่าวในรายละเอียด
ต่อไปในบทท่ี 3 

2.4.2.2 กรณีรัฐธรรมนูญไม่มีบทบัญญัติให้ อํานาจการควบคุมความชอบด้วย
รัฐธรรมนูญในการแก้ไขเพ่ิมเติมแก่องค์กรตุลาการ 

ในการศึกษาการควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญในการแก้ไขรัฐธรรมนูญขององค์กร
ตุลาการในประเทศท่ีรัฐธรรมนูญมิได้มีบทบัญญัติใด ๆ เก่ียวกับการควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญ
ในการแก้ไขเพ่ิมเติมสมควรจะเริ่มต้นจากการศึกษาอํานาจใกล้เคียง คือ การศึกษาเปรียบเทียบกับ
แนวคิดอํานาจขององค์กรตุลาการในการควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของการนิติบัญญัติ ซึ่ง
อํานาจขององค์กรตุลาการในการควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของการนิติบัญญัติสามารถแบ่งได้
สองระบบ คือ ระบบกระจายอํานาจตรวจสอบและระบบการรวมอํานาจตรวจสอบ121 

                                           
118 Kemal Gözler, Judicial Review of Constitutional Amendments: A 
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119 Yaniv Roznai, op. cit., p. 57. 
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ดังน้ัน การศึกษาแนวคิดควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของการแก้ไขรัฐธรรมนูญ
ในกรณีรัฐธรรมนูญไม่มีบทบัญญัติให้อํานาจองค์กรใดเพ่ือควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญในการ
แก้ไขเพ่ิมเติมจะแบ่งศึกษาได้สองระบบเช่นกัน คือ 

ระบบแรก การควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญในการแก้ไขรัฐธรรมนูญโดยศาล
ยุติธรรมหรือระบบการกระจายอํานาจตรวจสอบ มีลักษณะสําคัญคือ ศาลยุติธรรมทุกศาลมีเขต
อํานาจในการเข้าตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของการกระทําและกฎเกณฑ์ทางกฎหมาย ไม่
ว่าจะเป็นศาลช้ันต้น ศาลอุทธรณ์ หรือศาลฎีกา แม้ว่ารัฐธรรมนูญของประเทศดังกล่าวเหล่าน้ีจะไม่ได้
กําหนดมอบอํานาจในการตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญให้แก่ศาลก็ตาม ศาลท่ีใช้กฎหมายที่ใช้
ในคดีน้ัน ๆ สามารถตรวจสอบได้ตามขอบเขตอํานาจตน122 ดังน้ัน ในระบบดังกล่าวน้ี ศาลยุติธรรม
ทุกศาลไม่ว่าจะศาลใดที่มีคดีพิจารณาเก่ียวกับความชอบด้วยกฎหมายของการแก้ไขเพ่ิมเติม
รัฐธรรมนูญย่อมสามารถเข้าควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญทั้งสิ้น ทั้งน้ีเพ่ือคุ้มครอง
ความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญมิให้องค์กรที่ใช้อํานาจซึ่งได้รับมาจากรัฐธรรมนูญใช้อํานาจ
ตนจนทําลายรัฐธรรมนูญได้ 

ระบบที่สอง การควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญในการแก้ไขรัฐธรรมนูญโดยองค์กร
พิเศษ เป็นระบบที่มีการก่อต้ังศาลพิเศษหรือองค์กรพิเศษขึ้นมา (อาจเรียกว่าศาลรัฐธรรมนูญหรือตุลา
การรัฐธรรมนูญก็ได้) เพ่ือพิจารณาความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมาย รัฐธรรมนูญของประเทศ
เหล่านี้จะมีบทบัญญัติที่ให้อํานาจศาลรัฐธรรมนูญในการตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญอย่างชัด
แจ้ง อย่างไรก็ดี หากรัฐธรรมนูญมิได้กําหนดให้ศาลรัฐธรรมนูญมีอํานาจตรวจสอบความชอบด้วย
รัฐธรรมนูญในการแก้ไขรัฐธรรมนูญ ศาลรัฐธรรมนูญก็ไม่สามารถเข้าไปตรวจสอบความชอบด้วย
รัฐธรรมนูญในการแก้ไขเพ่ิมเติมได้ เน่ืองด้วยรัฐธรรมนูญก่อต้ังศาลรัฐธรรมนูญหรือคณะตุลาการ
รัฐธรรมนูญขึ้นมาเป็นพิเศษ ไม่ใช่ศาลท่ีมีเขตอํานาจทั่วไป (A General Jurisdiction) แต่เป็นศาลที่มี
เขตอํานาจพิเศษและมี อํานาจจํากัด  (A Limited and Special Jurisdiction) กล่าวคือ  ศาล
รัฐธรรมนูญมีอํานาจเฉพาะเท่าที่รัฐธรรมนูญกําหนดมอบอํานาจให้เท่าน้ัน ดังนั้น หากรัฐธรรมนูญมิได้
กําหนดให้ศาลรัฐธรรมนูญมีอํานาจเข้าไปตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญในการแก้ไขเพ่ิมเติม 
ศาลรัฐธรรมนูญก็ไม่สามารถเข้าไปตรวจสอบการแก้ไขรัฐธรรมนูญได้ กล่าวคือ บทบัญญัติแห่ง
รัฐธรรมนูญบัญญัติให้อํานาจแก่ศาลรัฐธรรมนูญโดยชัดแจ้งในการตรวจสอบความชอบด้วย
รัฐธรรมนูญของกฎหมาย เช่น พระราชบัญญัติหรือพระราชกําหนด แต่ไม่ได้รวมถึงการแก้ไขเพ่ิมเติม
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รัฐธรรมนูญ123 หรือกรณีที่รัฐธรรมนูญมอบอํานาจให้ศาลรัฐธรรมนูญมีอํานาจตรวจสอบความชอบใน
การแก้ไขรัฐธรรมนูญเฉพาะในทางรูปแบบ ซึ่งเมื่อเปรียบเทียบอํานาจของศาลรัฐธรรมนูญที่
รัฐธรรมนูญกําหนดให้สามารถตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมายได้ทั้งในทางเน้ือหา
และทางรูปแบบ ทําให้เห็นได้ว่า หากรัฐธรรมนูญมิได้กําหนดให้อํานาจศาลรัฐธรรมนูญอย่างชัดแจ้งให้
มีอํานาจตรวจสอบความชอบในการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญในทางเน้ือหา ศาลรัฐธรรมนูญก็ไม่
สามารถเข้าไปตรวจสอบทางเน้ือหาได้124 เป็นต้น กล่าวได้ว่า หากอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญ
ปรารถนาให้ศาลรัฐธรรมนูญมีอํานาจตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญไม่เฉพาะเพียงกฎหมาย
ธรรมดาแต่รวมไปถึงการแก้ไขรัฐธรรมนูญด้วยแล้ว รัฐธรรมนูญคงจะบัญญัติมอบอํานาจให้ศาล
รัฐธรรมนูญอย่างชัดแจ้งไปแล้ว ฉะน้ัน หากรัฐธรรมนูญมิได้มีบทบัญญัติใด ๆ กําหนดให้ศาล
รัฐธรรมนูญมีอํานาจดังกล่าว ย่อมหมายความว่า ผู้ใช้อํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญมิได้ต้องการให้ศาล
รัฐธรรมนูญเข้าไปตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญในการแก้ไขรัฐธรรมนูญแต่อย่างใด125  

ตัวอย่างความเห็นของศาลรัฐธรรมนูญที่เห็นตามความเห็นข้างต้น ได้แก่ คณะตุลาการ
รัฐธรรมนูญฝรั่งเศสเคยมีคําวินิจฉัยที่ 61-20DC และในคําวินิจฉัยที่ 2003-469DC ลงวันที่ 26 มีนาคม 
ค.ศ. 2003 ได้ยืนยันว่า ตุลาการรัฐธรรมนูญไม่มีอํานาจพิจารณาการแก้รัฐธรรมนูญที่ได้รับความ
เห็นชอบจากรัฐสภา กรณีศาลรัฐธรรมนูญฮังการี มีผู้ ย่ืนคําร้องต่อศาลรัฐธรรมนูญว่าการแก้ไข
รัฐธรรมนูญเมื่อที่ 14 ตุลาคม ค.ศ. 1977 ไม่ชอบด้วยรัฐธรรมนูญ (Unconstitutional) เน่ืองจากขัด
ต่อหลักอํานาจอธิปไตยและหลักความแน่นอนของกฎหมาย ซึ่งหลักดังกล่าวได้รับการรับรองในมาตรา 
2 แห่งรัฐธรรมนูญฮังการี ศาลรัฐธรรมนูญได้พิจารณาบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญเพ่ือตรวจสอบเขต
อํานาจศาลในการรับคดีไว้พิจารณา ศาลรัฐธรรมนูญพบว่า รัฐธรรมนูญฮังการี มาตรา 32/A และ
กฎหมายเก่ียวกับศาลรัฐธรรมนูญ (Act No. XXXII of 1989 on Constitutional Court) มาตรา 1 
ให้อํานาจศาลรัฐธรรมนูญตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมายไม่รวมถึงเขตอํานาจใน
การตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของการแก้ไขรัฐธรรมนูญแต่อย่างใด ดังน้ัน ศาลรัฐธรรมนูญ
ฮังการีจึงวินิจฉัยถึงขอบเขตอํานาจศาลของตนว่าไม่รวมถึงการตรวจสอบความชอบของรัฐธรรมนูญใน
การแก้ไขรัฐธรรมนูญ126  

                                           
123 Ibid., p. 12. 
124 Yaniv Roznai, op. cit., p. 183. 
125 Kemal Gözler, Judicial Review of Constitutional Amendments: A 

Comparative Study, p. 13. 
126 Ibid., p. 16. 



77 

กรณีการควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของประเทศไอร์แลนด์เป็นระบบที่เรียกว่า
ระบบผสม กล่าวคือ อํานาจการควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญในประเทศไอร์แลนด์เป็นของศาลสูงสุด 
(The Supreme Court) และศาลสูง (The High Court) โดยไม่มีการก่อต้ังศาลพิเศษเช่นศาลรัฐธรรมนูญ
ขึ้นมา อย่างไรก็ตาม สําหรับระบบการควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของประเทศไอร์แลนด์มีลักษณะ
รวมอํานาจมากกว่าการกระจายอํานาจ รัฐธรรมนูญกําหนดไว้อย่างชัดแจ้งว่าอํานาจควบคุมความชอบด้วย
รัฐธรรมนูญเป็นของศาลสูงสุดและศาลสูง เมื่อบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญกําหนดให้อํานาจแก่ศาลทั้งสอง
ไว้อย่างชัดเจน กรณีการควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญจึงมิใช่เขตอํานาจเป็นการทั่วไปแต่มีลักษณะ
เป็นเขตอํานาจพิเศษและจํากัด จากเหตุผลดังกล่าว ศาลสูงสุดและศาลสูงของประเทศไอร์แลนด์จึงไม่มี
ควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญในการแก้ไขรัฐธรรมนูญ เพราะรัฐธรรมนูญไม่ได้มอบอํานาจให้ศาลทั้ง
สองให้สามารถควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญในการแก้ไขรัฐธรรมนูญ ในคดี Riordan v. an 
Taoiseach นาย Denis Riordan ย่ืนคําร้องให้ศาลสูงสุดตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของ
พระราชบัญญั ติแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญครั้ งที่  19 ค .ศ . 1998 (The 19th Amendment of the 
Constitution Act, 1998) การแก้ไขรัฐธรรมนูญครั้งน้ีได้รับความเห็นชอบจากประชาชนโดยการลง
ประชามติในวันที่ 22 พฤษภาคม ค.ศ. 1998 และประกาศใช้โดยประธานาธิบดีแห่งสาธารณรัฐในวันที่ 3 
มิถุนายน ค.ศ. 1998 ศาลสูงสุด เห็นว่า ศาลไม่สามารถเข้าตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญในการ
แก้ไขรัฐธรรมนูญได้127 

 
2.4.3 รูปแบบการควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญในการแก้ไขรัฐธรรมนูญ 
การควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญในการแก้ไขรัฐธรรมนูญเช่นเดียวกับการควบคุม

ความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมาย สามารถแบ่งการเข้าควบคุมตรวจสอบได้สองแบบ ดังน้ี 
2.4.3.1 การควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญในการแก้ไขรัฐธรรมนูญทางรูปแบบ 
การศึกษาเรื่องการควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญในการแก้ไขรัฐธรรมนูญทาง

รูปแบบจะนําเสนอตัวอย่างทั้งระบบกระจายอํานาจและระบบรวมอํานาจ ซึ่งใช้วิธีนําเสนอผ่าน
ตัวแทนของแต่ละระบบ กล่าวคือ ในการศึกษาการควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญในการแก้ไข
รัฐธรรมนูญทางรูปแบบของระบบกระจายอํานาจจะศึกษาผ่านคําพิพากษาของศาลสูงสุดของ
สหรัฐอเมริกาและการศึกษาการควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญในการแก้ไขรัฐธรรมนูญทางรูปแบบ
ของระบบรวมอํานาจจะศึกษาผ่านคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญของตุรกี โดยที่การควบคุมความชอบ
ด้วยรัฐธรรมนูญในการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญทางรูปแบบจะมีลักษณะ ดังน้ี ศาลจะเข้าตรวจสอบ
กระบวนการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญว่าดําเนินการตามที่รัฐธรรมนูญได้กําหนดไว้หรือไม่ รัฐธรรมนูญ
                                           

127 Ibid., pp. 17-18. 
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บางประเทศกําหนดให้การลงมติลงคะแนนในการเห็นชอบร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ
ต้องมีสมาชิกรัฐสภาเห็นชอบด้วยคะแนนเสียงไม่ตํ่ากว่าสองในสามหรือรัฐธรรมนูญบางฉบับกําหนด
คะแนนเสียงไว้ที่สามในห้าของสมาชิกทั้งหมด บางฉบับกําหนดให้นําร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติมไป
ให้ประชาชนออกเสียงลงประชามติ ซึ่งหากแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญไม่เป็นไปตามกระบวนการหรือ
รูปแบบที่รัฐธรรมนูญ เช่น รัฐธรรมนูญกําหนดให้การแก้ไขรัฐธรรมนูญต้องมีสมาชิกรัฐสภาเห็นชอบ
ด้วยคะแนนเสียงไม่ตํ่ากว่าสองในสามของสมาชิกทั้งหมด หากการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญครั้งน้ัน
ได้รับคะแนนเสียงข้างมากเด็ดขาด ดังน้ี การแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญน้ันย่อมไม่ชอบด้วยรัฐธรรมนูญ 
เป็นต้น128 

1) การควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญในการแก้ไขรฐัธรรมนูญโดยศาล
ยุติธรรม  

ในประเทศสหรัฐอเมริกา ประเด็นการตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญใน
การแก้ไขรัฐธรรมนูญมีความเก่าแก่กว่าการตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมาย129 
เน่ืองจากคดีที่มีประเด็นข้อพิพาทเก่ียวกับการแก้ไขรัฐธรรมนูญเกิดก่อนคดี Marbury v. Madison 
(1803) ถึง 5 ปี คดีดังกล่าวคือ คดี Hollingsworth v. Virginia โดยมีการโต้แย้งขึ้นมาว่าการแก้ไข
รัฐธรรมนูญ ฉบับที่ 11 ตราขึ้นไม่เป็นไปตามกระบวนการท่ีรัฐธรรมนูญกําหนด อย่างไรก็ดีศาลสูงสุด
ปฏิเสธไม่รับข้อโต้แย้งดังกล่าว โดยเห็นว่า การแก้ไขรัฐธรรมนูญฉบับที่ 11 ขึ้นชอบด้วยรัฐธรรมนูญ
แล้ว130 สําหรับคดีอ่ืน ๆ เก่ียวกับการแก้ไขรัฐธรรมนูญ ได้แก่  State of Rhode Island v. Palmer, 
and Seven Other Cases,  คดี  Dillon v. Gloss,  คดี  Coleman v. Miller กล่าวโดยสรุป  คดี  
Hollingsworth v. Virginia,  National Prohibition Cases,  Dillon v. Gloss  และ United States 
v. Sprague ศาลจะเข้าไปตรวจสอบกระบวนการในการดําเนินการแก้ไขรัฐธรรมนูญ แต่ในคดี 
Coleman v. Miller ศาลสูงสุดของสหรัฐอเมริกาปฏิเสธที่จะเข้าไปตรวจสอบกระบวนการในการ
ดําเนินการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญเน่ืองจากเห็นว่าเป็นปัญหาทางการเมือง131 
                                           

128 Ibid., pp. 27-28. 
129 Walter Dellinger, “The Legitimacy of Constitutional Change: Rethinking the 

Amendment Process,” Harvard Law Review (1983): 386-403 quoted in Kemal Gözler, 
Judicial Review of Constitutional Amendments: A Comparative Study (Bursa: Ekin 
Press, 2008), p. 29. 

130 3 U.S. (3 Dallas) 382 (1798) quoted in Kemal Gözler, Judicial Review of 
Constitutional Amendments: A Comparative Study, p. 29. 

131 Ibid., pp. 30-34. 
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2) การควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญในการแก้ไขรฐัธรรมนูญโดยองค์กร
พิเศษ  

กรณีการควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญในการแก้ไขรัฐธรรมนูญทาง
รูปแบบ ประเทศตุรกีเป็นตัวอย่างที่ดีในการแสดงให้เห็นถึงอํานาจในการตรวจสอบการแก้ไข
รัฐธรรมนูญของศาลรัฐธรรมนูญ อย่างไรก็ตาม เมื่อพิจารณาประวัติศาสตร์รัฐธรรมนูญของประเทศ
ตุรกีมีจําเป็นที่จะต้องแบ่งแยกออกเป็นหลายช่วงเวลา เน่ืองจากการควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญ
ของศาลรัฐธรรมนูญตุรกีในแต่ละช่วงเวลามีความแตกต่างกัน ดังน้ี  

ช่วงแรก คําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญในช่วงรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐตุรกี 
ค.ศ. 1961 ก่อนการแก้ไขในปี ค.ศ. 1971 สําหรับช่วงน้ีไม่มีบทบัญญัติที่กําหนดเก่ียวกับการควบคุม
ความชอบด้วยรัฐธรรมนูญในการแก้ไขรัฐธรรมนูญแต่อย่างใด แต่ศาลรัฐธรรมนูญก็ยืนยันว่าตนมี
อํานาจในการตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญในการแก้ไขรัฐธรรมนูญ เช่น ในคําวินิจฉัยศาล
รัฐธรรมนูญที่ 1970/31 (วันที่ 16 มิถุนายน ค.ศ. 1970) ศาลรัฐธรรมนูญมีคําพิพากษาให้การแก้ไข
รัฐธรรมนูญในวันที่ 6 พฤศจิกายน ค.ศ. 1969 ไม่มีผลบังคับใช้ และคําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ 
1971/37 (วันที่ 3 เมษายน ค.ศ. 1971) ซึ่งศาลรัฐธรรมนูญได้เข้าตรวจสอบรูปแบบและกระบวนการ
ในการแก้ไขการแก้ไขรัฐธรรมนูญในวันที่ 17 เมษายน ค.ศ. 1970 เป็นต้น132  

ช่วงที่สอง คําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญในช่วงรัฐธรรมนูญฉบับ ค.ศ. 1961 
ภายหลังการแก้ไขในปี ค.ศ. 1971 โดยรัฐธรรมนูญ มาตรา 147 กําหนดให้ศาลรัฐธรรมนูญมีอํานาจใน
การควบคุมการแก้ไขรัฐธรรมนูญในทางรูปแบบเท่าน้ัน ดังน้ัน ศาลรัฐธรรมนูญไม่สามารถเข้าไป
ตรวจสอบการแก้ไขรัฐธรรมนูญในทางเน้ือหาได้ อย่างไรก็ตาม ศาลรัฐธรรมนูญยังยืนยันว่าข้อห้ามใน
การแก้ไขรูปแบบสาธารณรัฐเป็นเง่ือนไขในทางรูปแบบ มิใช่ในทางเน้ือหา ในช่วงระยะเวลาน้ี ศาล
รัฐธรรมนูญได้ดําเนินการพิจารณาคดีเก่ียวกับการควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญในการแก้ไข
รัฐธรรมนูญทั้งสิ้น 5 คดี ได้แก่ คําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ 1975/87 (วันที่ 15 เมษายน ค.ศ. 1975), 
คําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ 1976/19 (วันที่ 23 มีนาคม ค.ศ. 1976), คําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ 
1976/46 (วันที่ 12 ตุลาคม ค.ศ. 1976), คําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ 1977/4 (วันที่ 28 มีนาคม ค.ศ. 
1977) และคําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ 1977/117 (วันที่ 27 กันยายน ค.ศ. 1977)  

อย่างไรก็ตาม เหตุผลของศาลรัฐธรรมนูญปรากฏในคําพิพากษาดังที่กล่าวมา
ข้างต้นมีข้อวิพากษ์วิจารณ์ ดังต่อไปน้ี133   

                                           
132 Ibid., p. 42. 
133 Ibid., pp. 46-47. 
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ประการแรก การให้เหตุผลของศาลรัฐธรรมนูญในการใช้อํานาจควบคุม
ความชอบด้วยรัฐธรรมนูญในการแก้ไขรัฐธรรมนูญยังไม่สมเหตุสมผลเพียงพอ ปัญหาที่ห้ามมิให้มีการ
เปลี่ยนแปลงรูปแบบสาธารณรัฐไม่ใช้ปัญหาเก่ียวกับกระบวนการหรือรูปแบบในการแก้ไขรัฐธรรมนูญ 
หากแต่เป็นปัญหาในทางเนื้อหา เน่ืองจากหากไม่พิจารณาถ้อยคําในเน้ือหาของการแก้ไขรัฐธรรมนูญก็
ไม่สามารถจะตัดสินได้ว่ามีเน้ือหาที่ขัดหรือแย้งต่อหลักการที่เปลี่ยนแปลงหรือไม่  

ประการที่สอง การตีความแนวคิดเรื่องรูปแบบสาธารณรัฐอย่างกว้างมี
ลักษณะไม่สมเหตุสมผลเช่นกัน เพราะรัฐธรรมนูญ ค.ศ. 1961 มาตรา 1 กําหนดเพียงว่า รูปแบบของ
รัฐตุรกี คือ สาธารณรัฐเท่าน้ัน และมาตรา 9 กําหนดว่า รูปของรัฐที่เป็นสาธารณรัฐไม่สามารถ
เปลี่ยนแปลงแก้ไขได้ หากผู้สถาปนารัฐธรรมนูญ ค.ศ. 1961 ไม่ได้ต้องการคุ้มครองเพียงรูปแบบ
สาธารณรัฐ แต่รวมไปถึงลักษณะของความเป็นสาธารณรัฐซึ่งกําหนดอยู่ในมาตรา 2 ด้วยแล้ว 
รัฐธรรมนูญคงจะกําหนดห้ามอย่างชัดเจน ย่ิงกว่าน้ัน การบัญญัติห้ามแก้ไขรัฐธรรมนูญมีลักษณะเป็น
ข้อยกเว้น การตีความข้อยกเว้นควรต้องตีความอย่างเคร่งครัด อย่างไรก็ดี แม้ว่าคําวินิจฉัยของศาล
รัฐธรรมนูญจะมีข้อวิพากษ์วิจารณ์ แต่คําวินิจฉัยก็มีผลบังคับตามกฎหมายตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 
152 วรรคสาม ที่กําหนดให้คําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญตุรกีเป็นที่สุดและมีผลผูกพันฝ่ายนิติบัญญัติ 
ฝ่ายบริหาร และฝ่ายตุลาการ กล่าวคือ บทบัญญัติแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญที่ถูกศาลรัฐธรรมนูญ
วินิจฉัยเพิกถอนก็สิ้นผลบังคับไป กล่าวได้ว่า ในช่วงระหว่าง ค.ศ. 1971 จนถึง ค.ศ. 1980 การควบคุม
ความชอบด้วยรัฐธรรมนูญในการแก้ไขเพ่ิมเติมในประเทศตุรกี ศาลรัฐธรรมนูญสามารถเข้าตรวจสอบ
ได้ทั้งในทางรูปแบบและในทางเน้ือหา  

ช่วงที่สาม คําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญในช่วงรัฐธรรมนูญ ค.ศ. 1982 
รัฐธรรมนูญ ค.ศ. 1982 มาตรา 148 กําหนดให้ศาลรัฐธรรมนูญมีอํานาจในการควบคุมความชอบด้วย
รัฐธรรมนูญในการแก้ไขรัฐธรรมนูญ โดยมอบอํานาจให้ศาลรัฐธรรมนูญสามารถเข้าตรวจสอบ
ความชอบด้วยรัฐธรรมนูญในการแก้ไขรัฐธรรมนูญได้เฉพาะในทางรูปแบบเท่าน้ัน หมายความว่า ศาล
รัฐธรรมนูญตุรกีไม่สามารถใช้อํานาจไปตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญในการแก้ไขรัฐธรรมนูญ
ในทางเน้ือหาได้ จากประสบการณ์ในช่วงที่ตุรกีใช้รัฐธรรมนูญฉบับ ค.ศ. 1961 ที่ศาลรัฐธรรมนูญ
ตีความการตรวจสอบในทางรูปแบบผิดไป (Misinterpretation) ผู้ร่างรัฐธรรมนูญจึงกําหนดให้
รัฐธรรมนูญ ค.ศ. 1982 แตกต่างจากรัฐธรรมนูญ ค.ศ. 1961 กล่าวคือ ศาลรัฐธรรมนูญไม่สามารถ
ตรวจสอบเน้ือหาในการแก้ไขรัฐธรรมนูญโดยการตีความการตรวจสอบในทางรูปแบบจนขยายไป
ตรวจสอบในทางเนื้อหา ตัวอย่างคําวินิจฉัยในช่วงน้ี เช่น คําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ 1987/15 (วันที่ 
8 มิถุนายน ค.ศ. 1987)134  
                                           

134 Ibid., pp. 47-48. 
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อย่างไรก็ตาม คําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ 2008/116  (วันที่ 5 มิถุนายน 
ค.ศ. 2008) ในเนื้อหาคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญฉบับน้ี ศาลรัฐธรรมนูญได้วางรากฐานในคํา
วินิจฉัยให้ตนเองสามารถเข้าตรวจสอบการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญในทางเนื้อหาด้วย 

2.4.3.2 การควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญในการแก้ไขรัฐธรรมนูญทางเน้ือหา 
ศาลรัฐธรรมนูญในหลายประเทศมีอํานาจในการควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญใน

การแก้ไขรัฐธรรมนูญ โดยเฉพาะในการตรวจสอบการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญในทางรูปแบบ ปัญหา
ที่น่าพิจารณาต่อมา คือ ศาลรัฐธรรมนูญอํานาจในการควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญในการแก้ไข
รัฐธรรมนูญในเน้ือหาหรือไม่? เพ่ือที่จะตอบคําถามน้ี ต้องตอบคําถามหน่ึงก่อนคือ การแก้ไขเพ่ิมเติม
รัฐธรรมนูญมีข้อจํากัดหรือไม่? หากคําตอบอยู่ที่ว่า การแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญไม่มีข้อจํากัดใด ๆ 
เลย การควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญในการแก้ไขรัฐธรรมนูญในเน้ือหาย่อมเป็นสิ่งที่ไม่สามารถ
กระทําได้ เน่ืองจากการควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญในการแก้ไขรัฐธรรมนูญเกิดจากการ
ตรวจสอบว่าบทบัญญัติที่แก้ไขน้ันขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญที่กําหนดขอบเขตการแก้ไขไว้หรือไม่ 
หากอํานาจในการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญปราศจากขอบเขตใด ๆ แล้ว การควบคุมความชอบด้วย
รัฐธรรมนูญในการแก้ไขรัฐธรรมนูญในเน้ือหาย่อมไม่สามารถตรวจสอบได้135  

หากการแก้ไขรัฐธรรมนูญมีขอบเขตจํากัด ย่อมต้องมีการตรวจสอบว่าการแก้ไขน้ัน
กระทําเกินขอบเขตแห่งอํานาจหรือไม่ จากการศึกษาเรื่อง แนวคิดข้อจํากัดของอํานาจในการแก้ไข
รัฐธรรมนูญ จะพบว่า การดําเนินการแก้ไขรัฐธรรมนูญมีขอบเขตทั้งสิ้น รัฐสภาไม่สามารถดําเนินการ
แก้ไขรัฐธรรมนูญตามอําเภอใจได้ ขอบเขตในการแก้ไขรัฐธรรมนูญดังกล่าวอาจปรากฏในรูปของ
ข้อจํากัดในการแก้ไขรัฐธรรมนูญซึ่งบัญญัติอย่างชัดแจ้งในรัฐธรรมนูญ (Explicit Limitations) และ
ข้อจํากัดในการแก้ไขรัฐธรรมนูญโดยปริยาย (Mutatis Mutandis: Implicit Limitations) ซึ่งในแต่
ประเทศอาจมีแนวทางเก่ียวกับข้อจํากัดในการแก้ไขเพ่ิมเติมแตกต่างกัน เราสามารถค้นหาได้จากแนว
คาํวินิจฉัยของศาลท่ีมีอํานาจควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญ ดังต่อไปน้ี  

กรณีแรก รัฐธรรมนูญระบุข้อจํากัดการแก้ไขรัฐธรรมนูญอย่างชัดแจ้ง ตัวอย่างสําคัญ
ในกรณีซึ่งรัฐธรรมนูญกําหนดข้อจํากัดในการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญอย่างชัดแจ้งได้แก่ รัฐธรรมนูญ
ของประเทศเยอรมัน รัฐธรรมนูญของประเทศตุรกี เป็นต้น  

กรณีที่สอง รัฐธรรมนูญไม่ได้ระบุข้อจํากัดการแก้ไขรัฐธรรมนูญอย่างชัดแจ้ง โดยปกติ 
หากรัฐธรรมนูญมิได้บัญญัติข้อจํากัดหรือขอบเขตทางเนื้อหาในการแก้ไขรัฐธรรมนูญไว้ ศาล
รัฐธรรมนูญหรือองค์กรซึ่งมีอํานาจตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญย่อมไม่มีอํานาจควบคุม
ความชอบด้วยกฎหมายของการแก้ไขรัฐธรรมนูญในทางเน้ือหา ทั้งน้ี เน่ืองจากศาลรัฐธรรมนูญ
                                           

135 Ibid., p. 51. 
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ปราศจากเกณฑ์ที่นํามาใช้เป็นมาตรในการพิจารณาเน้ือหาของบทบัญญัติแก้ไขเพ่ิมเติม กล่าวได้ว่า 
การควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญในการแก้ไขรัฐธรรมนูญย่อมเป็นการแสดงให้เห็นว่า การแก้ไข
รัฐธรรมนูญมีข้อจํากัด ในระบบรัฐธรรมนูญที่ไม่มีการกําหนดขอบเขตใด ๆ ในการแก้ไขรัฐธรรมนูญ
ทางเน้ือหา ย่อมปราศจากการควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญในเน้ือหาของการแก้ไขรัฐธรรมนูญ 
อย่างไรก็ตาม ในทางวิชาการ แม้มีบทบัญญัติที่กําหนดขอบเขตหรือการจํากัดอํานาจในการแก้ไข
รัฐธรรมนูญ นักวิชาการบางคนก็ยังเห็นว่ายังมีข้อจํากัดอ่ืนอีกที่มิได้ระบุเป็นลายลักษณ์อักษรใน
บทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ ซึ่งขอบเขตหรือข้อจํากัดเหล่าน้ันสามารถนํามาใช้บังคับกับอํานาจในการ
แก้ไขเพ่ิมเติม เรียกว่า ขอบเขตหรือข้อจํากัดโดยปริยายซึ่งตรงข้ามกับขอบเขตหรือข้อจํากัดโดยชัด
แจ้ง กล่าวคือ เน้ือหาของขอบเขตหรือข้อจํากัดโดยปริยายจะไม่พบในบทบัญญัติใด ๆ ในรัฐธรรมนูญ 
เป็นสิ่งที่นักวิชาการทางกฎหมายรัฐธรรมนูญคิดขึ้น ลักษณะดังกล่าวน้ี Marie-Françoise Rigaux จึง
เรียกว่า ข้อจํากัดทางเน้ือหาที่สรุปมาจากการตีความทางทฤษฎี (Substantive Limits Inferred 
From a Doctrinal Interpretation)136  

จากการศึกษาพบว่ามีแนวคําพิพากษาของศาลในกรณีที่รัฐธรรมนูญมิได้กําหนด
ขอบเขตในการแก้ไขรัฐธรรมนูญอย่างชัดแจ้งแบ่งเป็นสองแบบ ดังน้ี  

แบบแรก ศาลไม่ยอมรับว่ามีขอบเขตในการแก้ไขรัฐธรรมนูญโดยปริยาย เช่น ในกรณี
ศาลสูงสุดของสหรัฐอเมริกาในคดี Hollingsworth v. Virginia,  National Prohibition Cases, 

Dillon v. Gloss ดังที่กล่าวมาก่อหน้า กรณีศาลสูงสุดของไอร์แลนด์ ในคดี State (Ryan) v. Lennon 
(1935), คดี Abortion Information Case137 ประเทศแทนซาเนีย (Tanzania) เป็นประเทศหน่ึงที่มี
แนวโน้มไม่ยอมรับในหลักการที่ว่ามีข้อจํากัดการแก้ไขรัฐธรรมนูญโดยปริยาย (Implicit Limitation) 
รัฐธรรมนูญฉบับปี ค.ศ. 1977 ไม่มีบทบัญญัติที่ห้ามการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ ในคดี Christopher 
Mtikila v. Attorney General ในปี ค.ศ. 2006 ศาลอุทธรณ์ (Court of Appeal of Tanzania) ได้
ยืนยันว่า รัฐสภาสามารถแก้ไขเปลี่ยนแปลงบทบัญญัติใด ๆ ในรัฐธรรมนูญก็ได้ ไม่มีบทบัญญัติใดที่ไม่
สามารถแก้ไขได้ และ ไม่มี“หลักว่าด้วยโครงสร้างพ้ืนฐานของรัฐธรรมนูญ” (Basic Structure) 
กล่าวคือ หลักว่าด้วยโครงสร้างพ้ืนฐานของรัฐธรรมนูญไม่ใช้ในประเทศแทนซาเนีย138 กรณีศาลสูงสุด
ของประเทศศรีลังกาและศาลของสหพันธ์แห่งมาเลเซียศาลสูงสุด (Supreme Court) ของประเทศศรี
ลังกาไม่ยอมรับ “หลักว่าด้วยโครงสร้างพ้ืนฐานของรัฐธรรมนูญ” (Basic Structure) ของอินเดียมาใช้
ในประเทศศรีลังกา เช่นเดียวกับศาลของสหพันธ์แห่งมาเลเซีย (Malaysia Federal Court) ไม่ยอมรับ
                                           

136 Ibid., pp. 66-68. 
137 Ibid., p. 82. 
138 Yaniv Roznai, op. cit., p. 68. 
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ใน “หลักว่าด้วยโครงสร้างพ้ืนฐานของรัฐธรรมนูญ” (Basic Structure) ของอินเดียเช่นกัน ศาล
มาเลเซียยืนยันว่า รัฐสภามีอํานาจไม่จํากัดในการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ139  

แบบที่สอง ศาลยอมรับว่ามีขอบเขตในการแก้ไขรัฐธรรมนูญโดยปริยาย กล่าวคือ ศาล
รัฐธรรมนูญหรือศาลที่มีอํานาจตรวจสอบความชอบของรัฐธรรมนูญในการแก้ไขรัฐธรรมนูญบาง
ประเทศก็ยอมรับว่ามีขอบเขตในการแก้ไขรัฐธรรมนูญโดยปริยาย เช่น ข้อสังเกตของตุลาการศาล
รัฐธรรมนูญ (Obiter Dictum) ในคําวินิจฉัยชองศาลรัฐธรรมนูญเยอรมันในช่วงทศวรรษที่ 1950 ศาล
สูงสุดของอินเดีย (Indian Supreme Court) และศาลรัฐธรรมนูญตุรกี (Turkish Constitutional 
Court) ในช่วงใช้รัฐธรรมนูญฉบับ ค.ศ. 1961 ศาลเหล่าน้ีได้ยืนยันว่า อํานาจการแก้ไขรัฐธรรมนูญ
ไม่ได้ถูกจํากัดเฉพาะเน้ือหาที่กําหนดเป็นลายลักษณ์อักษรในรัฐธรรมนูญเท่าน้ัน แต่ยังรวมไปถึงหลัก
อ่ืนที่ปรากฏในรัฐธรรมนูญอีกด้วย โดยศาลเหล่าน้ีเห็นว่า ศาลมีอํานาจควบคุมความชอบด้วย
รัฐธรรมนูญในการแก้ไขรัฐธรรมนูญทางเน้ือหาได้แม้รัฐธรรมนูญมิได้กําหนดให้อํานาจไว้ก็ตาม อย่างไร
ก็ตาม วิทยานิพนธ์ฉบับน้ีขอนําประสบการณ์ของประเทศเยอรมันและประเทศอินเดีย โดยนําเสนอใน
บทที่ 3 

 

                                           
139 Ibid., p. 72. 



 
 

การแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญในต่างประเทศ 

ในบทน้ีจะนําเสนอถึงประเด็นสําคัญ 2 ประเด็นเก่ียวกับการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญใน
ต่างประเทศ คือ วิธีการแก้ไขรัฐธรรมนูญเป็นประเด็นแรก และประเด็นที่สอง คือ ข้อจํากัดของการ
แก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญไม่ว่าจะเป็นข้อจํากัดที่รัฐธรรมนูญบัญญัติไว้อย่างชัดแจ้งหรือข้อจํากัด
นอกเหนือจากที่รัฐธรรมนูญบัญญัติไว้  

ในประเด็นแรก ตําราส่วนใหญ่มักจะแบ่งแยกการแก้ไขรัฐธรรมนูญแบบคลาสสิค คือ 
แบ่งแยกเป็นรัฐธรรมนูญแก้ไขง่ายกับแก้ไขยาก โดยรัฐธรรมนูญที่แก้ไขได้ง่ายจะสามารถถูกแก้ไข
เพ่ิมเติมได้โดยใช้เพียงแค่เสียงข้างมากธรรมดาเท่าน้ัน ส่วนรัฐธรรมนูญที่แก้ไขยากมักกําหนดให้การ
แก้ไขเพ่ิมเติมต้องใช้เสียงข้างมากพิเศษกว่าการจัดทํากฎหมายธรรมดา ซึ่งในวิทยานิพนธ์ฉบับน้ีจะ
นําเสนอเฉพาะรัฐธรรมนูญที่ผู้เขียนเห็นว่าน่าสนใจและสามารถนํามาพัฒนาเป็นแนวทางในการ
ออกแบบกระบวนการแก้ไขรัฐธรรมนูญในประเทศไทยให้มีความเหมาะสมและมีประสิทธิภาพได้  

ส่วนในประเด็นที่สอง ข้อจํากัดของการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ วิทยานิพนธ์ฉบับน้ีจะ
นําเสนอถึงบทบัญญัติลายลักษณ์อักษรที่ห้ามมิให้ฝ่ายการเมืองแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ และนําเสนอ
แนวคําวินิจฉัยของสถาบันที่มีควบคุมความชอบรัฐธรรมนูญในการอํานาจแก้ไขรัฐธรรมนูญของฝ่าย
การเมือง เพ่ือทําความเข้าใจถึงขอบเขตในการแก้ไขรัฐธรรมนูญที่สถาบันศาลวางแนวคําวินิจฉัย ซึ่ง
สามารถนํามาเป็นแนวทางในการวิเคราะห์ถึงข้อจํากัดหรือขอบเขตในการแก้ไขรัฐธรรมนูญในประเทศ
ไทย 

เป็นที่ทราบกันดีว่า รัฐธรรมนูญของประเทศเสรีประชาธิปไตยส่วนใหญ่กําหนดเกณฑ์ในการ
แก้ไขรัฐธรรมนูญไว้ในรัฐธรรมนูญของตนในลักษณะเป็นหลักพ้ืนฐานสําคัญที่จําเป็นต้องมีอยู่ใน
รัฐธรรมนูญลายลักษณ์อักษร140 กล่าวได้ว่า รัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายที่ก่อต้ังกติกาในการจัดระเบียบ

                                           
140 John Burgess, Political Science and Comparative Constitutional Law Vol. 

1 (Boston: Ginn & Company, 1891), p. 137 quoted in Richard Albert, “The Theory and 
Doctrine of Unconstitutional Constitutional Amendment in Canada,” Queen’s Law 
Journal (January 2016): 4. 
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การปกครองสังคม กฎเกณฑ์ในการแก้ไขรัฐธรรมนูญ คือ การก่อต้ังกฎเกณฑ์ในการเปลี่ยนแปลงกติกา
ดังกล่าว141  

เมื่อสืบสาวประวัติศาสตร์แนวคิดเก่ียวกับการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญพบว่า แนวคิดเก่ียวกับ
การแก้ไขรัฐธรรมนูญเริ่มต้นขึ้นครั้งในแรกในประเทศสหรัฐอเมริกา คือ กฎบัตร (Charters) และ
รัฐธรรมนูญทั้งหลาย (Constitutions) ซึ่งใช้จัดระเบียบการปกครองอาณานิคมในทวีปอเมริกาถือเป็น
กฎหมายรัฐธรรมนูญฉบับแรก ๆ ที่พบว่า บทบัญญัติในธรรมนูญการปกครองอาณานิคมไม่ได้มีความ
สมบูรณ์แบบในตัวเอง กฎเกณฑ์ในการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญในสหรัฐอเมริกาถูกสร้างขึ้นมาเพ่ือ
ฝ่ายการเมืองในอนาคตสามารถคาดการณ์และมีชัดเจนในกระบวนการแก้ไขเปลี่ยนแปลงข้อความ
พ้ืนฐานในรัฐธรรมนูญ142 เมื่อกระแสการจัดทํารัฐธรรมนูญลายลักษณ์อักษรหรือลัทธิรัฐธรรมนูญนิยม
ได้แพร่ไปทั่วโลก การจัดทํารัฐธรรมนูญลายลักษณ์อักษร ส่วนใหญ่ก็จะกําหนดให้มีบทบัญญัติที่
กําหนดกระบวนการในการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญไว้ด้วย 

รูปแบบของการแก้ไขรัฐธรรมนูญในกําหนดในรัฐธรรมนูญลายลักษณ์อักษรมีหลากหลาย ซึ่ง
สามารถแบ่งแยกได้หลายรูปแบบ โดยทั่วไปมักพบการแบ่งแยกรัฐธรรมนูญโดยอาศัยเกณฑ์ในการ
แก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ คือ รัฐธรรมนูญที่แก้ไขยากและง่าย แต่การจัดประเภทในลักษณะน้ีไม่
ก่อให้เกิดประโยชน์ในการเปรียบเทียบเพ่ือหารูปแบบที่เหมาะสมในการแก้ไขรัฐธรรมนูญในประเทศ
ไทย ดังน้ัน การศึกษารูปแบบของการแก้ไขรัฐธรรมนูญของประเทศต่าง ๆ ในวิทยานิพนธ์ฉบับน้ีจะ
ศึกษาตามที่ได้กล่าวมาแล้วในบทท่ีสอง ซึ่งจะนําเสนอตัวอย่างเฉพาะในบางประเทศท่ีมีลักษณะ
น่าสนใจทั้งรัฐธรรมนูญที่แก้ไขง่ายและยาก อย่างไรก็ตาม เน่ืองจากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย
ซึ่งเป็นวัตถุหลักในการวิเคราะห์ของวิทยานิพนธ์ฉบับนี้เป็นรัฐธรรมนูญในรูปแบบการแก้ไขยาก ดังน้ัน 
การนําเสนอรัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติมง่ายจะนําเสนอเท่าที่จําเป็นเพ่ือเปรียบเทียบบางประเด็นเท่าน้ัน 

การศึกษารูปแบบของการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญของประเทศต่าง ๆ ในวิทยานิพนธ์ฉบับน้ี
จะศึกษาโดยใช้เกณฑ์การแบ่งแยกประเภทการแก้ไขรัฐธรรมนูญของ Richard Albert ซึ่งมีการ
แบ่งแยกประเภทของการแก้ไขรัฐธรรมนูญอย่างละเอียดและแสดงให้เห็นถึงความหลากหลายของ
รูปแบบการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญของแต่ละประเทศ ซึ่งสามารถนํามาเปรียบเทียบกระบวนการ
                                           

141 Roger D. Congleton & Birgitta Swedenborg, Democratic Constitutional 
Design and Public Policy (Cambridge: MIT Press, 2006), pp. 319-321 quoted in 
Richard Albert. “The Theory and Doctrine of Unconstitutional Constitutional 
Amendment in Canada,” Queen’s Law Journal (January 2016): 4. 

142 Lester Bernhardt Orfield, The Amending of the Federal Constitution (Ann 
Arbor: University of Michigan Press, 1942), p. 1. 
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แก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญกับประเทศไทยได้ แต่จะนําเสนอตัวอย่างเฉพาะในบางประเทศที่มีลักษณะ
สําคัญและน่าสนใจ ดังน้ี 
 
3.1 การแก้ไขและการควบคุมความชอบด้วยรฐัธรรมนูญในการแก้ไขรัฐธรรมนูญของ

ประเทศเยอรมัน 
 

จากการศึกษารูปแบบการแก้ไขรัฐธรรมนูญข้างต้น พบว่า รัฐธรรมนูญของประเทศเยอรมัน
เป็นรัฐธรรมนูญประเภทกําหนดเง่ือนไขในการแก้ไขรัฐธรรมนูญรูปแบบเดียว (Comprehensive 
Single-Track Amendment) กล่าวคือ การดําเนินกระบวนการแก้ไขรัฐธรรมนูญมีวิธีการแบบเดียว 
ไม่ว่าจะแก้ไขเพ่ิมเติมมาตราใดของรัฐธรรมนูญ การดําเนินการแก้ไขก็จะใช้เพียงกระบวนการเดียวกัน
ทั้งสิ้น รัฐธรรมนูญของประเทศที่บัญญัติรัฐธรรมนูญประเภทน้ี ได้แก่ ประเทศเยอรมัน, ประเทศญี่ปุ่น, 
ประเทศเบลเย่ียม, ประเทศกาบูเวร์ดี (Cape Verde), ประเทศเช็ค, ประเทศเดนมาร์ก, ประเทศ
ไอร์แลนด์, ประเทศนอร์เวย์ และประเทศโปรตุเกส เป็นต้น อย่างไรก็ตามวิทยานิพนธ์ฉบับน้ีเห็นว่า 
รัฐธรรมนูญของประเทศเยอรมันหรือที่เรียกว่า “กฎหมายพ้ืนฐาน” (The German Basic Law) เป็น
ตัวอย่างที่ดีสําหรับการศึกษา143   

ดังน้ัน วิทยานิพนธ์ฉบับน้ีจึงนําเสนอถึงการสถาปนารัฐธรรมนูญและวิธีการแก้ไขของประเทศ
เยอรมัน โดยเริ่มจากโครงสร้างสถาบันทางการเมือง กระบวนการแก้ไขรัฐธรรมนูญ และข้อจํากัดใน
การแก้ไขรัฐธรรมนูญ ดังน้ี 
 

3.1.1 โครงสร้างสถาบันการเมือง  
ก่อนที่จะกล่าวถึงสถาบันต่าง ๆ ที่ปรากฏในรัฐธรรมนูญของประเทศเยอรมันในปัจจุบันควร

กล่าวถึงรูปแบบของรัฐของประเทศเยอรมันก่อน กล่าวคือ ประเทศเยอรมันเป็นรัฐที่มีรูปแบบการ
ปกครองที่เรียกกันว่ารัฐรวม เรียกว่า ระบบสหพันธรัฐ (Federalism) โดยภายหลังสงครามโลกครั้งที่
สอง ฝ่ายกองกําลังสัมพันธมิตร (Allies) ได้แบ่งประเทศเยอรมันใหม่ด้วยความหวังที่จะก่อต้ังรัฐ
เยอรมันที่มลรัฐต่าง ๆ มีความเท่าเทียมกัน ต่อมาใน ค.ศ. 2006 บทบัญญัติของกฎหมายพ้ืนฐานหลาย

                                           
143 Richard Albert, The Structure of Constitutional Amendment Rules, p. 939. 



87 

มาตราเก่ียวกับสหพันธรัฐถูกแก้ไขแบบยกเคร่ืองใหม่โดยเป็นการปฏิรูปครั้งสําคัญนับต้ังแต่รัฐธรรมนูญ
มีผลใช้บังคับต้ังแต่ ค.ศ. 1949144  

เมื่อเยอรมันจัดรูปแบบการปกครองแบบรัฐรวม รัฐธรรมนูญได้กําหนดโครงสร้างและ
อํานาจหน้าที่ขององค์กรทางการเมืองที่ใช้อํานาจอธิปไตยสอดคล้องกับโครงสร้างรูปแบบของรัฐ โดยมี
สาระสําคัญดังน้ี 

3.1.1.1 ประธานาธิบดีและรัฐบาลแห่งสหพันธรัฐ  
เป็นที่ทราบกันดีว่า รัฐธรรมนูญฉบับไวมาร์กําหนดให้ประธานาธิบดีแห่งสหพันธรัฐมี

ที่มาจากการเลือกต้ังโดยตรงของประชาชน และกําหนดอํานาจหน้าที่ของประธานาธิบดีอย่าง
กว้างขวาง อาทิ การประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน การมีส่วนในการจัดต้ังรัฐบาล อย่างไรก็ดี 
ประธานาธิบดีไม่มีอํานาจเข้าร่วมบริหารงานในฐานะรัฐบาล ลักษณะดังกล่าวทําให้ตําแหน่ง
ประธานาธิบดีเปรียบเสมือนตําแหน่งแทนกษัตริย์ในอดีต ซึ่งลักษณะการกําหนดอํานาจหน้าที่
ประธานาธิบดีเกินตัวดังกล่าว ถูกมองเป็นสาเหตุสําคัญของความล้มเหลวของรัฐธรรมนูญฉบับไวมาร์ 
ดังน้ัน รัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบันจึงกําหนดให้อํานาจหน้าที่ประธานาธิบดีน้อยลง ให้ประธานาธิบดีมี
ความเป็นกลางทางการเมือง หมายความว่า ผู้ดํารงตําแหน่งประธานาธิบดีต้องไม่เป็นบุคคลที่ชู
นโยบายพรรคการเมือง แต่จะต้องดํารงตนในฐานะตัวแทนของรัฐทั้งหมด145  

รัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบันกําหนดให้ประธานาธิบดีมีที่มาจากการแต่งต้ังของที่ประชุมแห่ง
สหพันธรัฐ (The Federal Convention) โดยปราศจากการอภิปรายใด ๆ การเลือกประธานาธิบดีน้ี
นับเป็นกรณีพิเศษ เน่ืองจากที่ประชุมแห่งสหพันธรัฐตามกฎหมายพ้ืนฐาน มาตรา 54 (1)146 เป็นองค์กรที่
มีขึ้นเพ่ือเลือกต้ังประธานาธิบดีเท่าน้ัน รัฐธรรมนูญกําหนดเพียงองค์ประกอบของที่ประชุมแห่งสหพันธรัฐ
และปัญหาในแง่วิธีว่าจะต้องได้รับคะแนนเท่าใดเท่าน้ัน กล่าวได้ว่า รัฐธรรมนูญมีบทบัญญัติน้อยมาก
                                           

144 Donald P. Kommers and Russell A. Miller, The Constitutional 
Jurisprudence of the Federal Republic of Germany: Third edition, Revised and 
Expanded (Durham-London: Duke University, 2012), p. 79. 

145 บุญศร ีมีวงศ์อุโฆษ, กฎหมายรัฐธรรมนญูเปรยีบเทียบ: รัฐธรรมนญูเยอรมัน 
(กรุงเทพมหานคร: โครงการตําราและเอกสารประกอบการสอน คณะนิติศาสตร์ 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2535), หน้า 73. 

146 มาตรา 54 การเลือกต้ัง วาระการดํารงตําแหน่งของประธานาธิบดีแห่งสหพันธรัฐ 
    (1) ประธานาธิบดีแห่งสหพันธรัฐต้องมาจากการเลือกต้ังโดยที่ประชุมใหญ่สหพันธรัฐโดย

ไม่มีการอภิปราย ชาวเยอรมันที่มีสิทธิลงคะแนนเสียงในการเลือกต้ังสภาผู้แทนราษฎรและมีอายุครบสี่
สิบปีย่อมมีคุณสมบัติที่จะได้รับเลือกต้ังเป็นประธานาธิบดีแห่งสหพันธรัฐ 
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สําหรับเรื่องที่มีความสําคัญเช่นน้ี เช่น ไม่มีการกําหนดว่าใครเป็นผู้เสนอรายช่ือผู้สมควรดํารงตําแหน่ง
ประธานาธิบดี เมื่อไม่มีการกําหนดประกอบกับมีการบังคับมิให้มีการอภิปรายในที่ประชุมแห่งสหพันธรัฐ 
ย่อมเป็นที่เข้าใจกันว่า มีการตกลงกันนอกที่ประชุมแล้ว รัฐธรรมนูญกําหนดเพียงองค์ประกอบของที่
ประชุมแห่งสหพันธรัฐ คือ ประกอบไปด้วยสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรแห่งสหพันธรัฐ และผู้แทนสภาแห่งมล
รัฐที่ได้รับเลือกเข้ามาตามระบบสัดส่วนเป็นจํานวนเท่ากลุ่มแรก การกําหนดองค์ประกอบของที่ประชุม
แห่งสหพันธรัฐในลักษณะดังกล่าวเน่ืองมาจากมีความต้องการให้กลุ่มการเมืองต่าง ๆ และกําหนดให้ใช้
ระบบเลือกต้ังแบบสัดส่วนเน่ืองจากคํานึงถึงคะแนนเสียงทุกคะแนนอย่างทั่วถึง (กฎหมายพ้ืนฐาน มาตรา 
54 (3))147 อีกทั้งผู้แทนของสภามลรัฐในการทําหน้าที่เลือกประธานาธิบดีไม่จําเป็นต้องเป็นสมาชิกของ
สภามลรัฐทําให้ฐานะของผู้ทําหน้าที่เลือกประธานาธิบดีกว้างออกไป นอกจากองค์ประกอบที่ประชุมแห่ง
สหพันธรัฐ148  

ในส่วนคุณสมบัติของผู้ที่จะดํารงตําแหน่งประธานาธิบดี ต้องเป็นบุคคลที่มีสิทธิ
เลือกต้ังสภาผู้แทนราษฎร (Bundestag Election) มีอายุต้ังแต่ 40 ปีขึ้นไป วาระในการดํารงตําแหน่ง
ประธานาธิบดีคราวละ 5 ปี และจะได้รับเลือกดํารงตําแหน่งประธานาธิบดีได้อีกเพียงหน่ึงครั้งเท่าน้ัน  

กฎหมายพ้ืนฐานกําหนดอํานาจหน้าที่ของประธานาธิบดีไว้ในลักษณะเดียวกันกับ
ประมุขของรัฐที่มีการปกครองแบบรัฐสภา คือ กําหนดให้ประธานาธิบดีมีอํานาจในการลงนามและ
ประกาศใช้กฎหมาย (มาตรา 82 การประกาศใช้กฎหมาย การตีพิมพ์ และการมีผลบังคับใช้) 
กําหนดให้ประธานาธิบดีเป็นตัวแทนของรัฐในทางกฎหมายระหว่างประเทศ (มาตรา 59 การเป็น
ตัวแทนของสหพันธรัฐ) กําหนดให้ประธานาธิบดีมีอํานาจในการแต่งต้ังข้าราชการ ตุลาการของ
สหพันธรัฐ และแต่งต้ังนายทหารในกองทัพ รวมถึงกําหนดให้ประธานาธิบดีมีอํานาจในการอภัยโทษ 
(มาตรา 60 การแต่งต้ังและถอดถอนข้าราชการแห่งสหพันธรัฐ การอภัยโทษ ความคุ้มกันต่อ
ประธานาธิบดีแห่งสหพันธรัฐ) และอํานาจในการให้เครื่องราชอิสริยาภรณ์ซึ่งเป็นอํานาจตามจารีต
ประเพณ1ี49  

กฎหมายพ้ืนฐานกําหนดให้การกําหนดหรือออกคําสั่งใด ๆ ของประธานาธิบดีจะต้องมี
คนลงนามสนองคําสั่งน้ัน ๆ เสมอ ซึ่งคนลงนามสนองคําสั่งอาจเป็นนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีแห่ง
                                           

147 มาตรา 54 การเลือกต้ัง วาระการดํารงตําแหน่งของประธานาธิบดีแห่งสหพันธรัฐ 
    (3) ที่ประชุมใหญ่สหพันธรัฐประกอบด้วยสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร และสมาชิกที่มาจาก

การเลือกต้ังโดยรัฐสภาของมลรัฐตามสัดส่วนของจํานวนผู้แทนในจํานวนที่เท่ากัน 
148 บุญศร ีมีวงศ์อุโฆษ, กฎหมายรัฐธรรมนญู (กรุงเทพมหานคร: โครงการตําราและเอกสาร

ประกอบการสอน คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2552), หน้า 126. 
149 บุญศร ีมีวงศ์อุโฆษ, กฎหมายรัฐธรรมนญูเปรยีบเทียบ: รัฐธรรมนญูเยอรมัน, หน้า 74. 
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สหพันรัฐผู้มีอํานาจรับผิดชอบเร่ืองน้ัน ๆ ก็ได้ บทบาทในทางการเมืองของประธานาธิบดีจะปรากฏ
ต่อเมื่อมีการปรับเปลี่ยนรัฐบาล กล่าวคือ กฎหมายพ้ืนฐานกําหนดให้ประธานาธิบดีมีอํานาจเสนอช่ือ
บุคคลที่สมควรดํารงตําแหน่งนายกรัฐมนตรีแห่งสหพันธรัฐ ซึ่งสภาผู้แทนราษฎรจะลงคะแนนเลือก
นายกรัฐมนตรีโดยปราศจากการอภิปรายใด ๆ หากสภาผู้แทนราษฎรเลือกบุคคลคนอ่ืนที่
ประธานาธิบดีมิได้เสนอช่ือ กฎหมายพ้ืนฐานกําหนดให้ประธานาธิบดีต้องแต่งต้ังบุคคลซึ่งสภา
ผู้แทนราษฎรเลือก กล่าวได้ว่า รัฐธรรมนูญเยอรมันให้อํานาจประธานาธิบดีเพียงเริ่มต้นขั้นตอนเลือก
นายกรัฐมนตรีเท่าน้ัน แต่สภาผู้แทนราษฎรมิจําเป็นต้องผูกพันต่อบุคคลที่ประธานาธิบดีเสนอช่ือ150 

3.1.1.2 สภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภาแห่งสหพันธรัฐ 
1) สภาผู้แทนราษฎรแห่งสหพันธรัฐ 
กฎหมายพ้ืนฐานกําหนดให้สภาผู้แทนราษฎรมาจากการเลือกต้ังโดยตรงจาก

ประชาชน ดังน้ัน ในการอภิปรายเรื่องต่าง ๆ จึงมีการแสดงจุดยืนและแสดงให้เห็นทางเลือกต่าง ๆ 
เพ่ือให้ประชาชนได้เห็น ซึ่งมีผลต่อการเลือกต้ังในครั้งต่อ ๆ ไป กล่าวได้ว่า ในประเทศเยอรมัน การ
ดําเนินการหรือการเคลื่อนไหวต่าง ๆ ของสภาผู้แทนราษฎรจะได้รับความสนใจจากประชาชน ใน
ขณะเดียวกัน ความเห็นต่าง ๆ ของประชาชนก็จะสะท้อนกลับไปยังสภาผู้แทนราษฎร อย่างไรก็ตาม 
ความเห็นของประชาชนจะไม่มีอิทธิพลโดยตรงในการตัดสินใจในเรื่องใดเร่ืองหน่ึง อีกทั้งสภา
ผู้แทนราษฎรยังมิได้เป็นองค์กรที่กําหนดแนวนโยบายในทางการเมือง ทั้งน้ี เน่ืองจากรัฐธรรมนูญ
กําหนดให้อํานาจดังกล่าวเป็นของนายกรัฐมนตรี สภาผู้แทนราษฎรมีอิทธิพลโดยทางอ้อมเท่าน้ัน คือ 
มีอิทธิพลผ่านทางการเลือกตัวนายกรัฐมนตรีและการร่วมกําหนดนโยบาย สภาผู้แทนราษฎรสามารถ
ลงมติไม่ไว้วางใจนายกรัฐมนตรีได้ ดังน้ัน นายกรัฐมนตรีจึงต้องระมัดระวังมิให้ตนเองเสียงฐานคะแนน
สนับสนุนเสียงของตนเองในสภาผู้แทนราษฎร กล่าวได้ว่า สภาผู้แทนราษฎรทําหน้าที่เป็นสะพาน
เช่ือมระหว่างนายกรัฐมนตรีกับประชาชน ในบางกรณี สภาผู้แทนราษฎรอาจมีอิทธิพลเหนือ
นายกรัฐมนตรีในการบริหารปกครองประเทศได้ เน่ืองจากสภาผู้แทนราษฎรสามารถกําหนดบทบาท
ของฝ่ายบริหารผ่านทางกฎหมายที่ตนเองตราได้ ฝ่ายบริหารต้องผูกพันต่อกฎหมายท่ีสภา
ผู้แทนราษฎรตราขึ้น สภาผู้แทนราษฎรมิได้มีอํานาจล้นพ้นพิจารณาประเด็นปัญหาต่าง ๆ ได้ทุก
ประเด็น ในทางปฏิบัติ อํานาจสภาผู้แทนราษฎรมีข้อจํากัดอยู่สองประการ คือ ประการแรก สภา
ผู้แทนราษฎรมีอํานาจพิจารณาเฉพาะเรื่องในระดับสหพันธรัฐเท่าน้ัน ไม่สามารถก้าวก่ายเรื่องภายใน
มลรัฐได้ ประการที่สอง ในการพิจารณาเร่ืองในระดับสหพันธรัฐ จะต้องเป็นเรื่องที่รัฐธรรมนูญกําหนด

                                           
150 บุญศรี มีวงศ์อุโฆษ, กฎหมายรัฐธรรมนูญ, หน้า 127. 
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ไว้ให้เป็นอํานาจของสภาผู้แทนราษฎรเท่าน้ัน สภาผู้แทนราษฎรจึงมีอํานาจดําเนินการเร่ืองดังกล่าว
ได้151 

2) วุฒิสภาแห่งสหพันธรัฐ 
โครงสร้างของวุฒิสภาแห่งสหพันธรัฐ (Federal Council: Bundesrat) ตาม

กฎหมายพ้ืนฐานยังคงยึดรูปแบบเดิมที่มีมาต้ังแต่จักรวรรดิที่ 1871 ซึ่งสมาชิกของวุฒิสภามาจาก
ตัวแทนของรัฐบาลมลรัฐ (Länder Government) ไม่ได้มาจากการเลือกต้ังโดยตรงจากประชาชน
หรือมาจากสภามลรัฐ เมื่อเป็นตัวแทนของรัฐบาลมลรัฐ รัฐบาลมลรัฐจึงมีอํานาจในการแต่งต้ังและ
ถอดถอนสมาชิกวุฒิสภาที่ตนส่งไป และสมาชิกวุฒิสภาจะผูกมัดอยู่ภายใต้คําสั่งของรัฐบาลของตน 
โดยปกติ วุฒิสภาประกอบด้วยสมาชิกที่เป็นรัฐมนตรีของมลรัฐที่ได้รับแต่งต้ังและถอดถอนโดยมลรัฐ 
รัฐมนตรีคนอ่ืนอาจเป็นผู้ทําหน้าที่สมาชิกวุฒิสภา (Deputy Members of the Bundesrat) แทนผู้ที่
ได้รับการแต่งต้ังได้ ดังที่กล่าวมาแล้วว่า สมาชิกวุฒิสภาจะผูกมัดอยู่ภายใต้คําสั่งของรัฐบาลของตน
หรือต้องออกเสียงไปในมติเดียวกัน หากลงมติขัดกัน ศาลรัฐธรรมนูญจะประกาศการลงคะแนนเสียง
น้ันตกเป็นโมฆะและให้กฎหมายฉบับน้ันไม่มีผลบังคับใช้ ดังเช่น ใน ค.ศ. 2002 ระหว่างการออกเสียง
ลงคะแนนในร่างกฎหมายเก่ียวกับการอพยพ (Zuwanderungsdesetz) รัฐบาลผสมของมลรัฐ 
Brandenburg ลงคะแนนเสียงขัดแย้งกัน ผลคือ ศาลรัฐธรรมนูญประกาศให้คะแนนเสียงของมลรัฐ 
Brandenburg และร่างกฎหมายน้ันตกเป็นโมฆะ รัฐธรรมนูญกําหนดอํานาจของวุฒิสภาในการนิติ
บัญญัติไว้ให้มีอํานาจริเริ่มเสนอกฎหมาย และมีอํานาจในการยับย้ังร่างกฎหมายไว้ช่ัวคราว 
(Suspensive Veto) อย่างไรก็ตาม สภาผู้แทนราษฎรมีอํานาจยืนยันร่างกฎหมายดังกล่าวด้วยเสียง
ข้างมากเด็ดขาด หากวุฒิสภาลงคะแนนเสียงไม่น้อยกว่าสองในสามเพ่ือยับย้ังร่างกฎหมาย สภา
ผู้แทนราษฎรย่อมต้องใช้คะแนนเสียงไม่น้อยกว่าสองในสามเพ่ือยืนยันร่างกฎหมายดังกล่าว152 
สําหรับอํานาจในการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ จะกล่าวในข้อ 3.1.3  

3.1.1.3 ศาลรัฐธรรมนูญแห่งสหพันธรัฐ  
การจัดต้ังศาลรัฐธรรมนูญในประเทศเยอรมันต้องพิจารณาจากการเกิดขึ้นของ

กฎหมาย พ้ืนฐ าน  (Grundgesetz) และกฎหมาย จัด ต้ั ง ศ าลรั ฐ ธ ร รม นูญแ ห่ งสห พันธรั ฐ 
(Bundesverfassungsgericht-BVerfG) ในช่วงการก่อต้ังศาลรัฐธรรมนูญมี ปัญหาพื้นฐานทาง
แนวความคิดสองแนวความคิดที่ขัดแย้งกัน คือ แนวคิดแรกเห็นว่า การวินิจฉัยในเร่ืองทางการเมือง
เป็นเรื่องขององค์กรทางการเมือง ไม่ควรอยู่ในอํานาจการวินิจฉัยของศาล แนวคิดที่สองเห็นว่า ปัญหา
                                           

151 เรื่องเดียวกัน, หน้า 128-129. 
152 Werner Heun, The Constitution of Germany: A Contextual Analysis 

(Oxford: Hart Publishing, 2011), pp. 69-70. 
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ทางรัฐธรรมนูญเป็นปัญหาทางกฎหมายเช่นกัน เพราะฉะน้ันย่อมเป็นปัญหาท่ีอาจได้รับการวินิจฉัย
โดยองค์กรศาลได้ แนวคิดน้ีเห็นว่าควรขยายอํานาจศาลรัฐธรรมนูญให้มีอํานาจวินิจฉัยข้อพิพาท
ระหว่างองค์กรตามรัฐธรรมนูญ และให้มีอํานาจในการตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของ
กฎหมายด้วย แนวคิดน้ีเห็นว่า ปัญหาทางรัฐธรรมนูญควรได้รับการพิจารณาโดยองค์กรศาลซึ่งเป็น
องค์กรที่มีความเป็นกลาง เพ่ือให้ทําการตีความและการคุ้มครองรัฐธรรมนูญมีความเป็นกลาง ผู้ร่าง
รัฐธรรมนูญตัดสินใจบัญญัติให้มีศาลรัฐธรรมนูญโดยกําหนดในรัฐธรรมนูญ ซึ่งการขยายอํานาจศาล
รัฐธรรมนูญเพ่ือให้ศาลรัฐธรรมนูญเป็นองค์กรที่มีอํานาจวินิจฉัยข้อพิพาทระหว่างองค์กรตาม
รัฐธรรมนูญ หรือองค์กรระดับสหพันธรัฐ และระหว่างมลรัฐต่าง ๆ ด้วยกัน รวมถึงเพ่ือให้ศาล
รัฐธรรมนูญรักษาความสัมพันธ์ระหว่างอํานาจรัฐกับประชาชนให้อยู่ในลักษณะของประชาธิปไตยแบบ
นิติรัฐ และเพ่ือให้เกิดความม่ันใจว่าจะไม่มีอํานาจใดครอบงําอํานาจอ่ืนอย่างเบ็ดเสร็จ153 กล่าวคือ ผู้
ร่างกฎหมายพ้ืนฐานกําหนดให้ศาลรัฐธรรมนูญเป็นองค์กรที่มีอํานาจหน้าที่ในการปกป้องและคุ้มครอง
รัฐธรรมนูญ หลักการต่าง ๆ ในรัฐธรรมนูญ และการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพข้ันพ้ืนฐานของ
ประชาชน154 

ในการคุ้มครองรัฐธรรมนูญ กฎหมายพ้ืนฐานกําหนดไว้ให้เป็นอํานาจของศาล
รัฐธรรมนูญ โดยศาลรัฐธรรมนูญถูกพิจารณาให้เป็นหัวใจสําคัญของหลักนิติรัฐตามรัฐธรรมนูญ (The 
Keystone of the constitutional Rechtsstaat) เ ป็นองค์กรที่ทํ าหน้าที่คุ้ มครองรัฐธรรมนูญ 
กฎหมายว่าด้วยศาลรัฐธรรมนูญแห่งสหพันธรัฐ (Bundesverfassungsgerichtsgesetz–BVerfGG) 
มาตรา 1 และรายงานสถานะของศาลรัฐธรรมนูญ ลงวันที่ 27 มิถุนายน ค.ศ. 1952 (Status Report 
of 27.6.1952) เห็นว่า ศาลรัฐธรรมนูญเป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญ (Verfassungsorgan) ที่มีสถานะ
ระดับเดียวกันกับสภาผู้แทนราษฎร (Bubdestag) วุฒิสภา (Bundesrat) และประธานาธิบดี 
(Federal President)155  

กฎหมายพ้ืนฐานบัญญัติกําหนดโครงสร้างและองค์ประกอบของศาลรัฐธรรมนูญ แต่
มิได้กําหนดไว้ว่า ศาลรัฐธรรมนูญควรประกอบด้วยองค์คณะก่ีองค์คณะ และองค์คณะหน่ึง ๆ ควร
ประกอบด้วยผู้พิพากษากี่คน โดยมาตรา 94 (ศาลรัฐธรรมนูญสหพันธรัฐและองค์ประกอบของศาล) 
บัญญัติว่า156  
                                           

153 บรรเจิด สิงคะเนติ, ความรูท้ั่วไปเก่ียวกับศาลรัฐธรรมนญู, หน้า 99-100. 
154 สถาบันรัฐธรรมนูญศึกษา สํานักงานศาลรัฐธรรมนูญ, รายงานวิจัย เรื่อง ศาลรัฐธรรมนญู

เปรียบเทียบ (กรุงเทพมหานคร: สํานักงานศาลรัฐธรรมนูญ, 2548), หน้า 61. 
155 Werner Heun, op. cit., pp. 167-168. 
156 บรรเจิด สิงคะเนติ, ความรูท้ั่วไปเก่ียวกับศาลรัฐธรรมนญู, หน้า 103. 
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1) ศาลรัฐธรรมนูญสหพันธรัฐประกอบด้วยผู้พิพากษาของศาลรัฐธรรมนูญ
สหพันธรัฐและผู้พิพากษาอ่ืน ๆ ผู้พิพากษาของศาลรัฐธรรมนูญสหพันธรัฐคร่ึงหน่ึงได้รับเลือกจากสภา
ผู้แทนราษฎรแห่งสหพันธรัฐและอีกครึ่งหน่ึงได้รับเลือกจากวุฒิสภาแห่งสหพันธรัฐ ผู้พิพากษาศาล
รัฐธรรมนูญสหพันธรัฐจะเป็นสมาชิกของสภาผู้แทนราษฎรแห่งสหพันธรัฐ วุฒิสภาแห่งสหพันธรัฐ 
รัฐบาลแห่งสหพันธรัฐ และองค์กรในลักษณะเดียวกันของมลรัฐไม่ได้ 

2) ให้ออกกฎหมายของสหพันธรัฐกําหนดเก่ียวกับธรรมนูญและวิธีพิจารณา
ของศาลรัฐธรรมนูญสหพันธรัฐ และให้กําหนดว่าในกรณีใดที่คําพิพากษาของศาลมีผลบังคับเป็น
กฎหมาย นอกจากน้ี กฎหมายดังกล่าวอาจกําหนดเง่ือนไขให้มีการร้องทุกข์ตามรัฐธรรมนูญได้ในกรณี
ที่มีการดําเนินการในศาลต่าง ๆ จนถึงที่สุดแล้ว และอาจกําหนดขั้นตอนการรับเรื่องร้องทุกข์ตาม
รัฐธรรมนูญเป็นกรณีเฉพาะได้ 

จะเห็นได้ว่า กฎหมายพ้ืนฐานมอบอํานาจให้องค์กรผู้ออกกฎหมายในระดับสหพันธรัฐ
เป็นผู้พิจารณาความเหมาะสม รายละเอียดเก่ียวกับโครงสร้างของศาลรัฐธรรมนูญถูกกําหนดผ่าน
กฎหมายว่าด้วยศาลรัฐธรรมนูญแห่งสหพันธรัฐ (BVerfGG) ซึ่งได้กําหนดแบ่งองค์คณะศาลรัฐธรรมนูญ
ออกเป็น 2 องค์คณะ โดยมีอํานาจหน้าที่ในการพิจารณาวินิจฉัยในสาระสําคัญ ดังน้ี157  

องค์คณะแรก มีอํานาจหน้าที่พิจารณาเกี่ยวกับการจํากัดสิทธิขั้นพ้ืนฐานของบุคคล 
(กฎหมายพ้ืนฐาน มาตรา 18 และกฎหมายว่าด้วยศาลรัฐธรรมนูญ มาตรา 13 ข้อ 1) คดีที่เก่ียวกับ
พรรคการเมือง (กฎหมายพ้ืนฐาน มาตรา 21 และกฎหมายว่าด้วยศาลรัฐธรรมนูญ มาตรา 13 ข้อ 2) 
การตรวจสอบการเลือกต้ัง (กฎหมายพ้ืนฐาน มาตรา 41 และกฎหมายว่าด้วยศาลรัฐธรรมนูญ มาตรา 
13 ข้อ 2) การควบคุมความชอบด้วยกฎหมายแบบนามธรรม (กฎหมายพ้ืนฐาน มาตรา 93 วรรคหน่ึง 
ข้อ 2 และกฎหมายว่าด้วยศาลรัฐธรรมนูญ มาตรา 13 ข้อ 4) การควบคุมมิให้กฎหมายขัดต่อ
รัฐธรรมนูญแบบรูปธรรม (กฎหมายพ้ืนฐาน มาตรา 100 วรรคหน่ึง และกฎหมายว่าด้วยศาล
รัฐธรรมนูญ มาตรา 13 ข้อ 11) วินิจฉัยว่ากฎหมายที่ออกใช้บังคับก่อนรัฐธรรมนูญปัจจุบันยังมีผล
บังคับต่อไปหรือไม่ (กฎหมายพ้ืนฐาน มาตรา 126 และกฎหมายว่าด้วยศาลรัฐธรรมนูญ มาตรา 13 
ข้อ 14) การร้องทุกข์ตามรัฐธรรมนูญของประชาชน (กฎหมายพ้ืนฐาน มาตรา 93 วรรคหน่ึง ข้อ 4a, 
4b และกฎหมายว่าด้วยศาลรัฐธรรมนูญ มาตรา 13 ข้อ 8a) 

องค์คณะที่สอง มีอํานาจหน้าที่พิจารณาเก่ียวกับคดีฟ้องประธานาธิบดี (กฎหมาย
พ้ืนฐาน มาตรา 61 และกฎหมายว่าด้วยศาลรัฐธรรมนูญ มาตรา 13 ข้อ 4) คดีข้อพิพาทเก่ียวกับสิทธิ
หรือหน้าที่ขององค์กรตามรัฐธรรมนูญ (กฎหมายพ้ืนฐาน มาตรา 93 วรรคหน่ึง ข้อ 2 และกฎหมายว่า
ด้วยศาลรัฐธรรมนูญ มาตรา 13 ข้อ 6) คดีข้อพิพาทเก่ียวกับสิทธิหรือหน้าที่ระหว่างมลรัฐและ
                                           

157 บรรเจิด สิงคะเนติ, ความรู้ทั่วไปเก่ียวกับศาลรัฐธรรมนูญ, หน้า 103-107. 
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สหพันธรัฐ โดยเฉพาะเก่ียวกับการปฏิบัติตามกฎหมาย (กฎหมายพ้ืนฐาน มาตรา 93 วรรคหน่ึง ข้อ 3 
และมาตรา 84 วรรคสอง และกฎหมายว่าด้วยศาลรัฐธรรมนูญ มาตรา 13 ข้อ 7) คดีฟ้องผู้พิพากษา
ของสหพันธรัฐหรือของมลรัฐ (กฎหมายพ้ืนฐาน มาตรา 98 วรรคสองและมาตรา 5 และกฎหมายว่า
ด้วยศาลรัฐธรรมนูญ มาตรา 13 ข้อ 9) การตรวจสอบกฎเกณฑ์ทั่วไปของกฎหมายระหว่างประเทศว่า
เป็นกฎหมายภายในหรือไม่ (กฎหมายพ้ืนฐาน มาตรา 100 วรรคสอง และกฎหมายว่าด้วยศาล
รัฐธรรมนูญ มาตรา 13 ข้อ 12) 

องค์คณะร่วม กฎหมายว่าด้วยศาลรัฐธรรมนูญ มาตรา 16 กําหนดให้ในกรณีที่องค์
คณะใดต้องการวินิจฉัยปัญหาข้อกฎหมายที่ปรากฏในคําวินิจฉัยให้แตกต่างไปจากคําวินิจฉัยของอีก
องค์คณะหน่ึง ให้ที่ประชุมร่วมของศาลรัฐธรรมนูญเป็นผู้วินิจฉัย นอกจากน้ี องค์คณะร่วมยังมีอํานาจ
ในการออกระเบียบข้อบังคับของศาลรัฐธรรมนูญเพ่ือใช้ในการพิจารณาขององค์คณะต่าง ๆ (กฎหมาย
ว่าด้วยศาลรัฐธรรมนูญ มาตรา 1 วรรคสาม) พิจารณาว่าควรเสนอบุคคลใดดํารงตําแหน่งผู้พิพากษา
ศาลรัฐธรรมนูญในกรณีที่ผู้พิพากษาศาลรัฐธรรมนูญคนใดคนหน่ึงพ้นจากตําแหน่งแต่ยังไม่มีการต้ังผู้
พิพากษาดํารงตําแหน่งแทน หรือในกรณีที่ผู้พิพากษาศาลรัฐธรรมนูญคนใดคนหน่ึงพ้นจากตําแหน่ง
ก่อนวาระ และการเลือกผู้พิพากษาศาลรัฐธรรมนูญโดยองค์กรที่มีอํานาจไม่อาจเลือกผู้พิพากษาศาล
รัฐธรรมนูญคนใหม่ได้เมื่อเวลาพ้นไปสองเดือนแล้ว (กฎหมายว่าด้วยศาลรัฐธรรมนูญ มาตรา 7a และ
ระเบียบข้อบังคับศาลรัฐธรรมนูญ ข้อ 57-59) พิจารณากรณีที่ต้องการแบ่งงานระหว่างองค์คณะทั้ง
สองให้แตกต่างจากที่กฎหมายว่าด้วยศาลรัฐธรรมนูญแห่งสหพันธรัฐกําหนด (กฎหมายว่าด้วยศาล
รัฐธรรมนูญ มาตรา 14) 

องค์คณะกลั่นกรอง (Kammer) ทําหน้าที่ตรวจสอบเรื่องที่ประชาชนร้องว่ามีการ
ละเมิดสิทธิตามรัฐธรรมนูญต่อศาลรัฐธรรมนูญ ก่อนจะดําเนินการให้องค์คณะที่มีอํานาจในเร่ือง
ดังกล่าวพิจารณาต่อไป 
 

3.1.2 การแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญและขอบเขตในการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ 
3.1.2.1 การแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ 
กฎหมายพ้ืนฐานกําหนดเร่ืองการแก้ไขรัฐธรรมนูญในมาตรา 79 โดยบัญญัติไว้ ดังน้ี 

“มาตรา 79 การแก้ไขเพ่ิมเติมกฎหมายพ้ืนฐาน 
1) กฎหมายพ้ืนฐานน้ีจะแก้ไขเพ่ิมเติมได้ก็แต่โดยกฎหมายที่กําหนดอย่างชัด

แจ้งให้แก้ไขหรือเพ่ิมเติมเน้ือหาของกฎหมายพ้ืนฐานน้ี ในกรณีของสนธิสัญญาระหว่างประเทศที่
เก่ียวกับข้อตกลงสันติภาพ การจัดทําข้อตกลงสันติภาพ การสิ้นสุดอํานาจลงตามลําดับของผู้ยึดครอง 
หรือสนธิสัญญาระหว่างประเทศที่มีขึ้นเพ่ือส่งเสริมการป้องกันสหพันธ์สาธารณรัฐ การเพ่ิมถ้อยคําใน
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กฎหมายพ้ืนฐานเพ่ือทําให้เกิดความชัดเจนว่าบทบัญญัติของกฎหมายพ้ืนฐานน้ีไม่ตัดสิทธิในการเข้าทํา
และการมีผลบังคับใช้สนธิสัญญาดังกล่าว 

2) กฎหมายแก้ไขเพ่ิมเติมกฎหมายพื้นฐานน้ีต้องได้รับความเห็นชอบด้วย
คะแนนเสียงสองในสามของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร และคะแนนเสียงสองในสามของวุฒิสภา 

3) การแก้ไขเพ่ิมเติมกฎหมายพ้ืนฐานน้ีที่มีผลทําให้ เกิดการแบ่งแยก
สหพันธรัฐออกไปเป็นมลรัฐ หรือที่กระทบต่อการมีส่วนร่วมในการแก้ไขเพ่ิมเติมตามหลักการของ
กระบวนการนิติบัญญัติ หรือกระทบต่อหลักการที่กําหนดไว้ในมาตรา 1 และมาตรา 20 ย่อมไม่อาจ
ยอมรับได้” 

นับต้ังแต่ ค.ศ. 1949 กฎหมายพ้ืนฐานใช้บังคับมาแล้ว 70 ปี รัฐธรรมนูญฉบับน้ีถูก
แก้ไขมาแล้วหกสิบกว่าครั้ง ครั้งล่าสุดเป็นการแก้ไขตามกฎหมายแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ (Gesetz 
zur Änderung des Grundgesetzes) ฉบับลงวันที่ 20 กรกฎาคม ค.ศ. 2017 เป็นการแก้ไขเพ่ิมเติม
กฎหมายพ้ืนฐาน มาตรา 21 (พรรคการเมือง)158 และแก้ไขเพ่ิมเติม มาตรา 90 (ทางหลวงของ
สหพันธรัฐ), 91c (ระบบเทคโนโลยีสารสนเทศ), 104b (การช่วยเหลือทางการเงินเพ่ือการลงทุน), 
104c (งบช่วยเหลือทางการเงินเพ่ือการลงทุนในโครงสร้างพ้ืนฐานทางการศึกษาในเขตเทศบาล), 107 
(การจัดสรรรายได้จากภาษี-ความเสมอภาคทางการเงินระหว่างมลรัฐ-เงินอุดหนุนเพ่ิมเติม), 108 (การ
บริหารจัดการคลังของสหพันธรัฐและมลรัฐ-ศาลภาษีอากร), 109a (งบประมาณฉุกเฉิน), 114 (การส่ง
และสอบบัญชี), 125c (การมีผลใช้บังคับต่อไปของกฎหมายภายใต้กรอบงานร่วม), 143d (บทเฉพาะ
กาลเก่ียวกับเงินช่วยเหลือเพ่ือการรวมประเทศ), 143e (ทางด่วนแห่งสหพันธรัฐและการเปลี่ยนแปลง
การบริหาร), 143f (ความสัมพันธ์ทางการคลังในระบบสหพันธรัฐ), 143g (การบังคับใช้มาตรา 107 
อย่างต่อเน่ือง)159  

จะเห็นได้ว่า รัฐธรรมนูญเยอรมันนับต้ังแต่ถูกสถาปนาข้ึนในฐานะรัฐธรรมนูญช่ัวคราว
ที่ถูกใช้เพ่ือรอการรวมชาติ เมื่อเยอรมันตะวันตกและตะวันออกมารวมกันใน ค.ศ. 1990 รัฐธรรมนูญ
ช่ัวคราวของเขตการปกครองตะวันตกก็กลายเป็นรัฐธรรมนูญฉบับถาวรของประเทศ ดังที่กล่าวมาแล้ว
ว่าเริ่มแรกเดิมที ประธานร่างรัฐธรรมนูญ นาย Konrad Adenauer ต้องการให้กฎหมายพ้ืนฐานใช้
เพียงช่ัวคราว ทั้งน้ี เน่ืองจากบรรดานักการเมืองทั้งหลายในขณะน้ันไม่ต้องการให้รัฐธรรมนูญหรือสิ่ง
ใดทําให้เยอรมันถูกแบ่งแยกไปตลอดกาล ดังน้ัน รัฐธรรมนูญฉบับน้ีจึงถูกเรียกว่า กฎหมายพ้ืนฐาน 
(Grundgesetz) ไม่ใช่รัฐธรรมนูญดังเช่นประเทศอ่ืน ๆ (Verfassung) อย่างไรก็ดี แม้รัฐธรรมนูญฉบับ
                                           

158 Das deutsche Bundesgesetzblatt (BGBl) vom 13. Juli 2017 (BGBl. I S. 2346), 
Retrieved August 27, 2018 from https://www.buzer.de/gesetz/5041/l.htm 

159 Ibid. 
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น้ีจะใช้บังคับมายาวนานเกือบเจ็ดทศวรรษ แต่รัฐธรรมนูญเยอรมันก็ถูกแก้ไขเปลี่ยนแปลงให้เข้ากับ
บริบทสังคมโลกและสังคมเยอรมันมาตลอด 70 ปี เช่น การก่อต้ังกองทัพ (Bundeswehr) หรือการ
เกณฑ์ทหาร (Compulsory Military Service) เป็นต้น กล่าวได้ว่า รัฐธรรมนูญเยอรมันเป็น
รัฐธรรมนูญที่มีการปรับตัวได้อย่างยืดหยุ่นทําให้องค์กรทางการเมืองของรัฐสามารถดําเนินการเพ่ือ
ป้องกันความม่ันคงปลอดภัยจากการก่อการร้าย หรือวิกฤติทางเศรษฐกิจ การคุ้มครองสิทธิส่วนบุคคล
จากข้อมูลที่ถูกเก็บโดยองค์กรของรัฐและเอกชนในการไม่เผยแพร่โดยไม่ได้รับอนุญาต160  

ฉะน้ัน การที่รัฐธรรมนูญเยอรมันปรับเปลี่ยนไปตามสถานการณ์ของสังคมโลกและ
สังคมเยอรมันอย่างต่อเน่ืองผ่านการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ ทําให้เห็นถึงประสิทธิภาพของ
รัฐธรรมนูญในการทําให้องค์กรทางการเมืองและองค์กรของรัฐสามารถใช้อํานาจตามรัฐธรรมนูญและ
กฎหมายแก้ไขปัญหาและป้องกันการเกิดปัญหา นําประประเทศไปสู่ความเจริญอย่างมีประสิทธิภาพ 
ดังน้ัน การศึกษากระบวนการแก้ไขรัฐธรรมนูญ และข้อจํากัดในการแก้ไขรัฐธรรมนูญจึงมีความจําเป็น
อย่างมากในการออกแบบกระบวนการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญไทย 

3.1.2.2 ขอบเขตในการแก้ไขรัฐธรรมนูญ 
กฎหมายพ้ืนฐาน มาตรา 79 การแก้ไขเพ่ิมเติมกฎหมายพ้ืนฐาน (3) “การแก้ไข

เพ่ิมเติมกฎหมายพ้ืนฐานน้ีที่มีผลทําให้เกิดการแบ่งแยกสหพันธรัฐออกไปเป็นมลรัฐ หรือที่กระทบต่อ
การมีส่วนร่วมในการแก้ไขเพ่ิมเติมตามหลักการของกระบวนการนิติบัญญัติ หรือกระทบต่อหลักการที่
กําหนดไว้ในมาตรา 1 และมาตรา 20 ย่อมไม่อาจยอมรับได้” จากบทบัญญัติมาตรา 79 (3) จะเห็นได้
ว่า รัฐธรรมนูญได้มีการคุ้มครองโครงสร้างของสหพันธรัฐ และหลักการพ้ืนฐานที่อยู่ในกฎหมาย
พ้ืนฐานมาตรา 1 และมาตรา 20161 โดยสามารถสรุปสาระสําคัญของบทบัญญัติมาตรา 79 (3) ได้
ดังน้ี162  
                                           

160 Andreas Vosskuhle, Germany’s Basic Law is a Flexible Yet Stable 
Constitution Retrieved August 27, 2018 from https://www.dw.com/en/germanys-
basic-law-is-a-flexible-yet-stable-constitution/a-38942557 

161 Helmut Goerlich, “Concept of Special Protection for Certain Elements and 
Principles of the Constitution Against Amendment and Article, NUJS Law Review  
1 (2008): 399. 

162 Olivier Lepsius, “Le Contrôle par la Cour Constitutionnelle des Lois de 
Revision Constitutionnelle Dans la République Fédérale d’Allemagne,” Cahier du 
Conseil Constitutionnel 27 (Janvier 2010), Retrieved May 30, 2018 from 
http://www.conseil-constitutionnel.fr/conseil-constitutionnel/francais/nouveaux-
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ประการแรก คือ ส่วนสําคัญที่มิอาจแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญได้ กล่าวคือ มาตรา 79 
(3) กําหนดว่ามีองค์ประกอบบางประการในทางเน้ือหาที่มิอาจถูกแก้ไขเพ่ิมเติมได้ไม่ว่ากรณีใด ๆ 
ลักษณะดังกล่าวน้ี เรียกได้ ว่าเป็นกลไกในการประกันหลักอันเป็นนิรันดรของรัฐธรรมนูญ 
(Ewigkeitsgarantie) ได้แก่  

1) หลักสหพันธรัฐ เป็นการคุ้มครองการดํารงอยู่ของสหพันธ์และมลรัฐ 
อย่างไรก็ตาม การรวมมลรัฐหรือเปลี่ยนแปลงอาณาเขตของมลรัฐเป็นสิ่งที่สามารถดําเนินการได้ 
(กฎหมายพ้ืนฐาน มาตรา 29 การกําหนดเขตแดนใหม่ของมลรัฐ, มาตรา 118 การกําหนดเขตแดน
ใหม่ของบาเดน-เวอเต็มเบิร์กและมาตรา 118a การกําหนดเขตแดนใหม่ของเบอร์ลิน-แบรนเดนเบิร์ก)  

2) การมีส่วนร่วมของมลรัฐในกระบวนการนิติบัญญัติของกฎหมายสหพันธรัฐ 
มลรัฐจะมีส่วนร่วมในกระบวนการตรากฎหมายผ่านทางวุฒิสภาตามกระบวนการตามกฎหมาย
พ้ืนฐาน มาตรา 77 กระบวนการนิติบัญญัติ คณะกรรมการไกล่เกลี่ย 

3) หลักการสุดท้ายที่รัฐธรรมนูญคุ้มครอง คือ บทบัญญัติแห่งกฎหมาย
พ้ืนฐาน มาตรา 1 ศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์ และมาตรา 20 หลักการพ้ืนฐานเชิงสถาบัน การปกป้อง
ระบอบรัฐธรรมนูญ หมายความว่า พันธะซึ่งองค์กรที่ใช้อํานาจมหาชนต้องเคารพในศักด์ิศรีความเป็น
มนุษย์ (กฎหมายพ้ืนฐาน มาตรา 1 (1)) สิทธิมนุษยชน (กฎหมายพ้ืนฐาน มาตรา 1 (2)) และข้อผูกมัด
ขององค์กรที่ใช้อํานาจนิติบัญญัติ อํานาจบริหาร และอํานาจตุลาการที่ต้องเคารพในสิทธิขั้นพ้ืนฐานใน
การบังคับใช้กฎหมาย (กฎหมายพ้ืนฐาน มาตรา 1 (3)) รวมถึงหลักการของรัฐที่ปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตย (กฎหมายพ้ืนฐาน มาตรา 20 (2) ประโยคแรก) หลักสังคมรัฐ (Le Principe de l'État 
Social) และระบอบสาธารณรัฐ (กฎหมายพ้ืนฐาน มาตรา 20 (1)) หลักการแบ่งแยกอํานาจ (กฎหมาย
พ้ืนฐาน มาตรา 20 (2) ประโยคที่สอง) หลักความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ หลักความผูกพัน
ต่อกฎหมายของฝ่ายปกครองและฝ่ายตุลาการ (กฎหมายพ้ืนฐาน มาตรา 20 (3)) ซึ่งเป็นส่วนหน่ึงของ
หลักนิติรัฐ (l'État de droit)163  

อย่างไรก็ดี บทบัญญัติมาตรา 79 (3) ของกฎหมายพ้ืนฐานปราศจากถ้อยคําอย่าง 
“โครงสร้างพ้ืนฐาน” (Basic Structure) หรือ “ลักษณะพ้ืนฐาน” (Basic Features) ซึ่งถ้อยคํา
ดังกล่าวเป็นคําที่ศาลสูงสุดของอินเดียใช้ในคําพิพากษา (ผู้เขียนจะกล่าวโดยละเอียดอีกคร้ังในข้อ 3.3 
การสถาปนารัฐธรรมนูญและกระบวนการแก้ไขเพ่ิมเติมเติมของประเทศอินเดีย) ในกฎหมายพ้ืนฐาน
ใช้คําว่า “Grundsätze” ซึ่งหมายถึงหลักการที่กล่าวอ้างถึงบทบัญญัติที่เป็นพ้ืนฐานอ่ืน ๆ ที่กําหนดใน
                                           
cahiers-du-conseil/cahier-n-27/le-controle-par-la-cour-constitutionnelle-des-lois-de-
revision-constitutionnelle-dans-la-republique-federale-d-allemagne.51426.html 

163 Ibid. 
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รัฐธรรมนูญ กล่าวได้ว่า กฎหมายพ้ืนฐาน มาตรา 79 (3) เป็นบทบัญญัติที่ต้องมีการตีความของตนเอง 
โดยอาศัยประสบการณ์และมุมมองในแต่ละบริบทแห่งรัฐธรรมนูญ ฉะน้ัน การที่รัฐธรรมนูญไม่มีคํา
อย่างโครงสร้างพ้ืนฐานย่อมมีความหมายสําคัญ ซึ่งปัญหาสําคัญประการหน่ึง คือ หลักการที่ปรากฏใน
กฎหมายพ้ืนฐานมาตราต่าง ๆ หรือที่ปรากฏในส่วนใดส่วนหน่ึงของรัฐธรรมนูญที่มีลักษณะถาวรหรือ
เป็นนิรันดรคืออะไร?164  

อย่างไรก็ดี หลักอันเป็นนิรันดรของรัฐธรรมนูญ (Ewigkeitsgarantie) ตามมาตรา (79 
(3)) เคยปรากฏในคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญเยอรมัน กล่าวคือ ศาลรัฐธรรมนูญเคยนําหลักอันเป็น
นิรันดรของรัฐธรรมนูญมาใช้วินิจฉัยคดี โดยปรากฏในคําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญลงวันที่ 23 ตุลาคม 
ค.ศ. 1951 และคําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญลงวันที่ 18 ธันวาคม ค.ศ. 1953 (รายละเอียดเน้ือหาของ
คําวินิจฉัยจะกล่าวต่อไปในข้อ 3.1.3.1 องค์กรที่มีอํานาจควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญ) 

ประการที่สอง ในส่วนเก่ียวกับที่มาในทางประวัติศาสตร์ของบทบัญญัติมาตรา 79 (3) 
เมื่อพิจารณารัฐธรรมนูญฉบับก่อนหน้ากฎหมายพ้ืนฐานฉบับน้ีจะเห็นได้ว่า บทบัญญัติมาตรา 79 (3) 
มิได้มีรากฐานมาจากรัฐธรรมนูญฉบับก่อนหน้าแต่อย่างใด กล่าวคือ การประกันหลักอันเป็นนิรันดรถือ
เป็นนวัตกรรมทางรัฐธรรมนูญที่คณะกรรมาธิการรัฐสภากําหนดขึ้นในการร่างกฎหมายพ้ืนฐาน 
เจตนารมณ์ของคณะกรรมาธิการรัฐสภาผู้ร่างรัฐธรรมนูญเพ่ือป้องกันการฉีกรัฐธรรมนูญเหมือนครั้ง
รัฐธรรมนูญฉบับไวมาร์ กล่าวคือ สาระสําคัญของบทบัญญัติมาตรา 79 (3) ที่มุ่งคุ้มครองมาจาก
ประสบการณ์ที่เกิดขึ้นใน ค.ศ. 1933 เช่น การยึดอํานาจจากมลรัฐ การเปลี่ยนระบบพรรคการเมือง
เป็นระบบพรรคเด่ียว การละเมิดสิทธิขั้นพ้ืนฐาน เป็นต้น กฎเกณฑ์ตามมาตรา 79 (3) มีวัตถุประสงค์
เพ่ือป้องกันไม่ให้กฎเกณฑ์สําคัญทางรัฐธรรมนูญถูกลบล้างโดยกระบวนการที่รัฐธรรมนูญกําหนดใน
การแก้ไขรัฐธรรมนูญเอง กล่าวคือ เป็นการป้องกันมิให้เผด็จการใช้วิถีทางรัฐธรรมนูญเปลี่ยน
รัฐธรรมนูญให้เป็นระบอบการปกครองเผด็จการโดยชอบด้วยรัฐธรรมนูญ 

ในทางปฏิบัติ ขอบเขตของกฎหมายพ้ืนฐาน มาตรา 79 (3) มีการเปลี่ยนแปลงไปจาก
เดิมอันเน่ืองจากการบังคับใช้ ประการแรกเกิดจากการตีความเน้ือหาศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์ และการ
คุ้มครองต่อชีวิตในลักษณะกว้าง ๆ ประการที่สอง ขอบเขตของวัตถุประสงค์ของมาตรา 79 (3) ถูก
การขยับขยายออก กล่าวคือ แต่เดิมมาตรา 79 (3) มีวัตถุประสงค์เพ่ือป้องกันการล้มล้างรัฐธรรมนูญ
ตามวิถีทางตามรัฐธรรมนูญ คือ ตามกระบวนการแก้ไขรัฐธรรมนูญตามที่รัฐธรรมนูญกําหนด แต่ต่อมา
การคุ้มครองรัฐธรรมนูญยังได้รับการพิจารณาให้ใช้บังคับไม่เพียงแต่กับเฉพาะรัฐธรรมนูญเท่าน้ัน แต่
ยังรวมไปถึงอํานาจอธิปไตยของชาติ เมื่อรัฐจะอยู่ในสถานะอันตรายต่ออํานาจอธิปไตย กล่าวคือ 

                                           
164 Helmut Goerlich, op. cit., pp. 400-401. 
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อันตรายดังกล่าวอาจเกิดจากการโอนอํานาจอธิปไตยบางส่วนไปยังองค์การระหว่างประเทศของยุโรป
ซึ่งการโอนอํานาจดังกล่าว กฎหมายพ้ืนฐานอนุญาตให้สามารถดําเนินการได้165 

3.1.2.3 กระบวนการแก้ไขรัฐธรรมนูญ 
กฎหมายพ้ืนฐานหรือรัฐธรมนูญเยอรมันกําหนดเง่ือนไขในการดําเนินกระบวนการ

แก้ไขรัฐธรรมนูญไว้ดังต่อไปน้ี  
ประการแรก กฎหมายพ้ืนฐานกําหนดให้การแก้ไขรัฐธรรมนูญจะทําได้ก็ต่อเมื่อมีการ

เสนอร่างกฎหมายที่ระบุอย่างชัดเจนว่าต้องการแก้ไขหรือเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ (กฎหมายพ้ืนฐาน 
มาตรา 79 (1)) ดังน้ัน ความเป็นเอกภาพในการดําเนินการตามกระบวนการตามรัฐธรรมนูญเป็นสิ่งที่
ต้องดําเนินการตาม เพ่ือหลีกเลี่ยงการกระทํานอกวิถีทางรัฐธรรมนูญดังเช่นกรณีที่เกิดขึ้นในประเทศ
ออสเตรียหรือกรณีการกระทําการละเมิดรัฐธรรมนูญดังเช่นในกรณีช่วงสาธารณรัฐไวมาร์ กล่าวได้ว่า 
นอกจากกระบวนการหรือวิธีการที่กําหนดในกฎหมายพ้ืนฐาน มาตรา 79 (1) รัฐธรรมนูญไม่สามารถ
ถูกแก้ไขเปลี่ยนแปลงได้ กฎหมายพ้ืนฐานกําหนดให้รัฐบาล สมาชิกวุฒิสภา และสมาชิกสภาผู้แทน
ราษฎรเป็นองค์กรซึ่งมีอํานาจเสนอร่างกฎหมายแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ166  

สําหรับการพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญ รัฐธรรมนูญได้กําหนดขั้นตอนในการพิจารณาร่าง
กฎหมายแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ ดังน้ี  

กรณีแรก เป็นกรณีที่รัฐบาลเป็นผู้เสนอร่างกฎหมายแก้ไขรัฐธรรมนูญ รัฐบาลจะต้อง
ส่งร่างกฎหมายแก้ไขรัฐธรรมนูญให้สมาชิกวุฒิสภาพิจารณาก่อน โดยวุฒิสภามีสิทธิที่จะแสดง
ความเห็นต่อร่างกฎหมายแก้ไขรัฐธรรมนูญที่เสนอโดยรัฐบาลภายใน 9 สัปดาห์ ต่อจากน้ัน รัฐบาลจึง
ส่งร่างกฎหมายแก้ไขรัฐธรรมนูญไปยังสภาผู้แทนราษฎรเพ่ือพิจารณาต่อไป ทั้งน้ี รัฐบาลไม่สามารถ
อ้างได้ว่าเป็นกรณีฉุกเฉินรีบด่วนที่จะทําให้ลดเวลาพิจารณาเหลือ 3 สัปดาห์ และส่งร่างกฎหมายแก้ไข
รัฐธรรมนูญให้สภาผู้แทนราษฎรโดยที่วุฒิสภายังไม่ได้ทําความเห็นดังเช่นการเสนอร่างกฎหมาย
ธรรมดาไม่ได้  

กรณีที่สอง วุฒิสภาเป็นผู้เสนอแก้ไขรัฐธรรมนูญ วุฒิสภาจะต้องส่งร่างกฎหมายแก้ไข
รัฐธรรมนูญให้รัฐบาลพิจารณาและให้ความเห็นต่อร่างกฎหมายแก้ไขรัฐธรรมนูญเป็นลําดับแรก 
รัฐบาลจะต้องทําความเห็นภายใน 9 สัปดาห์ จากน้ันรัฐบาลจะต้องส่งร่างกฎหมายแก้ไขรัฐธรรมนูญ
น้ันไปยังสภาผู้แทนราษฎรเพ่ือพิจารณาต่อไป  

กรณีที่สาม สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรเป็นผู้เสนอขอแก้ไขรัฐธรรมนูญ จะต้องมีกลุ่ม
รัฐสภาอย่างน้อยหน่ึงกลุ่ม หรือสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรไม่น้อยกว่าร้อยละห้าของจํานวนสมาชิก
                                           

165 Ibid., p. 408. 
166 Olivier Lepsius, op. cit. 
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ทั้งหมดที่มีลงช่ือรับรอง การเสนอร่างกฎหมายแก้ไขรัฐธรรมนูญโดยสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรไม่ต้อง
นําร่างกฎหมายแก้ไขรัฐธรรมนูญให้วุฒิสภาพิจารณาให้ความเห็นชอบก่อน เมื่อร่างกฎหมายแก้ไข
เพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญน้ันเข้าสู่การพิจารณาของสภาผู้แทนราษฎรโดยจะต้องได้รับความเห็นชอบไม่น้อย
กว่าสองในสามของจํานวนสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร หลังจากน้ันจึงส่งร่างกฎหมายแก้ไขเพ่ิมเติม
รัฐธรรมนูญเข้าสู่การพิจารณาของวุฒิสภาและต้องได้รับความเห็นชอบไม่น้อยกว่าสองในสาม167  

ประการที่สอง ในประเด็นคะแนนเสียงในการลงคะแนน รัฐธรรมนูญกําหนดให้การ
แก้ไขรัฐธรรมนูญต้องใช้เสียงส่วนใหญ่ คือ คะแนนเสียงสองในสามของสภาผู้แทนราษฎรและคะแนน
เสียงสองในสามของคะแนนเสียงในวุฒิสภา (กฎหมายพ้ืนฐาน มาตรา 79 (2)) ซึ่งในทางปฏิบัติ การ
ลงคะแนนเสียงสองในสามในสภาผู้แทนราษฎรย่อมเป็นการลงคะแนนเสียงเห็นพ้องระหว่างพรรค
การเมืองทั้งหลายที่มีในสภาเน่ืองจากเป็นการใช้คะแนนค่อนข้างมากเกินกว่าคะแนนเสียงรัฐบาลหรือ
พรรคใดพรรคหน่ึงเพียงอย่างเดียว ส่วนคะแนนเสียงสองในสามในวุฒิสภาย่อมเป็นคะแนนเสียงอย่าง
ฉันทามติระหว่างมลรัฐทั้งหลาย กล่าวได้ว่า หากพรรคการเมืองใดครองที่น่ังในสภาผู้แทนราษฎรและ
มีตัวแทนในมลรัฐมากก็เป็นไปได้ที่รัฐธรรมนูญอาจถูกแก้ไขได้โดยง่าย อย่างไรก็ตาม เกณฑ์การ
ลงคะแนนเสียงสองในสามในการแก้ไขรัฐธรรมนูญน้ีบ่อยคร้ังถูกใช้เพ่ือเป็นการจํากัดการแก้ไข
รัฐธรรมนูญเพ่ือผลประโยชน์ในทางการเมือง สําหรับกรณีดังกล่าว การแก้ไขปัญหาได้แก่การต่อรอง
ในทางการเมืองเพ่ือหาทางประนีประนอมเพ่ือกําหนดประเด็นในการแก้ไขรัฐธรรมนูญ ซึ่งประเด็นใน
การต่อรองอาจมีหลายประเด็นที่มิใช่ประเด็นเก่ียวกับการแก้ไขรัฐธรรมนูญ อาจเป็นประเด็นในทาง
การเมืองที่สามารถดําเนินการเพียงใช้กฎหมายธรรมดา ซึ่งข้อจํากัดอันเน่ืองมาจากประนีประนอม
ในทางการเมืองดังกล่าวน้ีทําให้รัฐธรรมนูญมีการเปลี่ยนแปลงมาก บางครั้งเป็นการเปลี่ยนแปลงใน
รายละเอียดมากเกินไป จึงถูกมองว่าเป็นการทําลายลักษณะด้ังเดิมของรัฐธรรมนูญ อาทิ กฎหมาย
พ้ืนฐาน มาตรา 16a (สิทธิในการลี้ภัยทางการเมือง), 23 (สหภาพยุโรป-การคุ้มครองสิทธิขั้นพ้ืนฐาน-
หลักควบคุมการใช้อํานาจของประชาคม), 87e (การบริหารจัดการขนส่งทางราง), 87f (การไปรษณีย์
และการคมนาคม) และมาตรา 106 (การจัดการภาษี) กล่าวได้ว่า เมื่อวันเวลาผ่านไป กฎหมายพ้ืนฐาน
กลายเป็นกฎหมายที่กําหนดรายละเอียดภาระหน้าที่มากเกินไป การแก้ไขรัฐธรรมนูญมักเป็นประเด็น
ทางการเมืองไม่ใช่ประเด็นทางกฎหมายรัฐธรรมนูญ กล่าวในอีกแง่หน่ึง รัฐธรรมนูญเปิดให้มีการแก้ไข
อย่างกว้างขวาง เป็นกฎหมายที่มีพลวัตร (Dynamique) หากฝ่ายการเมืองมีคะแนนเสียงสองในสามก็
สามารถที่จะดําเนินการแก้ไขรัฐธรรมนูญได้ บทบัญญัติแห่งกฎหมายพ้ืนฐาน มาตรา 79 (1) เป็น
                                           

167 ชมพูนุช ต้ังถาวร, กระบวนการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญและการควบคุมความชอบ
ด้วยรัฐธรรมนูญของการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญในต่างประเทศ (กรุงเทพมหานคร: สถาบัน
พระปกเกล้า, 2556), หน้า 71-73. 
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บทบัญญัติที่รักษาความเป็นกฎหมายสูงสุดของเนื้อหาในรัฐธรรมนูญ อย่างไรก็ตาม ความสูงสุด
ดังกล่าวขึ้นอยู่กับสถานการณ์ทางการเมืองตามมาตรา 79 (2)168 

 
3.1.3 การควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญในการแก้ไขรัฐธรรมนูญ  

3.1.3.1 องค์กรที่มีอํานาจควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญ 
ในช่วงต้นของการก่อต้ังองค์กรเพ่ือวินิจฉัยตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญ

เยอรมันได้รับอิทธิพลจากแนวคิดการจัดต้ังศาลรัฐธรรมนูญออสเตรีย ภายหลังสงครามโลกคร้ังที่สอง
กองกําลังสัมพันธมิตรเข้าปกครองเยอรมันและแบ่งกันปกครองเยอรมัน ในการจัดทํากฎหมายพ้ืนฐาน 
ผู้ร่างต้องการให้มีองค์กรที่สามารถถ่วงดุลกับเสียงข้างมากในสภา ซึ่งองค์กรดังกล่าวคือ ศาล
รัฐธรรมนูญ กล่าวคือ คณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญเยอรมันได้นําแนวคิดของ Hans Kelsen มาต่อ
ยอด จากที่ Hans Kelsen ให้ศาลรัฐธรรมนูญทําหน้าที่ในการตรวจสอบว่ากฎหมายขัดต่อรัฐธรรมนูญ
หรือไม่เท่าน้ัน คณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญได้ออกแบบให้อํานาจของศาลรัฐธรรมนูญมีอํานาจ
กว้างขวางในการตรวจสอบการใช้อํานาจของฝ่ายการเมืองว่าอยู่ในขอบเขตของรัฐธรรมนูญหรือไม่ 
และเป็นการคุ้มครองเสียงข้างน้อยในสภาด้วย มีบทบาทในการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพขั้นพ้ืนฐานของ
ประชาชน กล่าวโดยสรุป ศาลรัฐธรรมนูญมีบทบาทหน้าที่สรุปได้สี่ประการ คือ ประการแรก คุ้มครอง
นิติรัฐ-ประชาธิปไตยให้มีความมั่นคง ประการที่สอง ควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมาย 
ประการที่สาม คุ้มครองฝ่ายข้างน้อยในสภา และประการสุดท้าย คุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชน169  

เมื่อพิจารณาอํานาจของศาลรัฐธรรมนูญซึ่งกฎหมายพ้ืนฐานบัญญัติในมาตรา 93 (ศาล
รัฐธรรมนูญแห่งสหพันธรัฐ: เขตอํานาจศาล) จะเห็นได้ว่า รัฐธรรมนูญของมิได้กําหนดให้ศาล
รัฐธรรมนูญมีเขตอํานาจในการตรวจสอบกรณีการแก้ไขรัฐธรรมนูญแต่อย่างใด กล่าวคือ กฎหมาย
พ้ืนฐาน มาตรา 93 (1) ให้อํานาจศาลรัฐธรรมนูญในการตีความรัฐธรรมนูญอันเน่ืองมาจากข้อพิพาท
เก่ียวกับขอบเขตของสิทธิและหน้าที่ขององค์กรสูงสุดของสหพันธรัฐหรือขององค์กรอ่ืน ๆ ซึ่ง
รัฐธรรมนูญน้ีหรือตามข้อบังคับขององค์กรสูงสุดของสหพันธรัฐได้กําหนดให้บุคคลน้ันมีสิทธิของ
ตนเอง170  

ส่วนกฎหมายพ้ืนฐาน มาตรา 93 (2) บัญญัติให้อํานาจแก่ศาลรัฐธรรมนูญในการ
ควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมายทั้งกฎหมายระดับสหพันธรัฐและกฎหมายระดับมลรัฐ
                                           

168 Olivier Lepsius, op. cit. 
169 บรรเจิด สิงคะเนติ, ความรู้ทั่วไปเก่ียวกับศาลรัฐธรรมนูญ, หน้า 74. 
170 เรื่องเดียวกัน, หน้า 111. 
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เท่าน้ัน อย่างไรก็ตาม ศาลรัฐธรรมนูญได้ควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญในการแก้ไข
รัฐธรรมนูญหลายกรณีเช่นกัน เน่ืองจากการแก้ไขรัฐธรรมนูญของเยอรมันต้องทําเป็นร่างกฎหมายขอ
แก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ อํานาจของศาลรัฐธรรมนูญเยอรมันในการตรวจสอบความชอบด้วย
รัฐธรรมนูญในการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญจึงเป็นการใช้กระบวนการเดียวกันกับการตรวจสอบ
ความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของร่างกฎหมายของฝ่ายนิติบัญญัติ สําหรับกรณีที่ศาลรัฐธรรมนูญ
ตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญในการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ อาทิ  

คําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญฉบับลงวันที่ 15 ธันวาคม ค.ศ. 1970 (Klass Case) ศาล
รัฐธรรมนูญได้วินิจฉัย ดังน้ี ภายใต้บทบัญญัติแห่งกฎหมายพ้ืนฐาน มาตรา 10 “ความลับของจดหมาย
และความลับของไปรษณีย์และโทรคมนาคมเป็นสิ่งที่จะละเมิดมิได้ การจํากัดจะกระทําได้ก็แต่โดย
บทบัญญัติแห่งกฎหมาย” การแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญฉบับที่ 17 ตราออกมาเมื่อวันที่ 24 มิถุนายน 
ค.ศ. 1968 ได้เพ่ิมเติมวรรคที่สองของมาตรา 10 โดยมีหลักการที่เพ่ิมเติมเข้าไปคือ อนุญาตให้มีการ
จํากัดสิทธิตามวรรคแรกเพ่ือคุ้มครองระเบียบพ้ืนฐานประชาธิปไตยหรือความมั่นคงของสหพันธ์หรือ
ความมั่นคงของมลรัฐ สภาสามารถออกกฎหมายอนุญาตกําหนดมาตรการสอดส่องโดยไม่ต้องแจ้งแก่ผู้
ถูกจํากัดสิทธิ และให้มีการตรวจสอบโดยองค์กรซึ่งถูกแต่งต้ังโดยรัฐสภาแทนการตรวจสอบโดยศาล 
กล่าวได้ว่า การแก้ไขรัฐธรรมนูญครั้งน้ีเป็นการอนุญาตให้สามารถละเมิดสิทธิความเป็นส่วนตัวในการ
ติดต่อสื่อสารเพ่ือที่จะปกป้องคุ้มครองความม่ันคงของชาติ ย่ิงไปกว่าน้ัน ยังกําหนดให้รัฐสภามีอํานาจ
ในการตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายในการสอดส่องในกรณีความมั่นคงของชาติแทนอํานาจ
ตรวจสอบของศาล จึงมีการย่ืนคําร้องไปที่ศาลรัฐธรรมนูญว่าการแก้ไขรัฐธรรมนูญฉบับที่ 17 ลงวันที่ 
24 มิถุนายน ค.ศ. 1968 มีลักษณะละเมิดหลักการพ้ืนฐานซึ่งได้รับการรับรองว่าไม่สามารถแก้ไข
เปลี่ยนแปลงได้ในกฎหมายพ้ืนฐาน มาตรา 79 (3) ทั้งน้ี หมายความว่า ข้อจํากัดในความเป็นส่วนตัว
เรื่องการส่ือสารและการกําหนดให้การตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายในการสอดส่องดังกล่าวเป็น
ขององค์กรที่ถูกแต่งต้ังโดยรัฐสภาแทนอํานาจศาลเป็นการละเมิดหลักการพ้ืนฐานเกี่ยวกับศักด์ิศรี
ความเป็นมนุษย์ การแบ่งแยกอํานาจ และหลักนิติธรรม ซึ่งหลักการดังกล่าวน้ีได้รับความคุ้มครอง
ไม่ให้มีการแก้ไขเปลี่ยนแปลงได้ตามมาตรา 79 (3) ศาลรัฐธรรมนูญได้ปฏิเสธข้อโต้แย้งดังกล่าวและ
ยืนยันว่า การแก้ไขรัฐธรรมนูญ มาตรา 10 (2) ไม่ละเมิดหลักการที่ห้ามแก้ไขเปลี่ยนแปลงของ
รัฐธรรมนูญแต่อย่างใด โดยตุลาการศาลรัฐธรรมนูญเสียงข้างมากเห็นว่า ประการแรก การให้องค์กรที่
รัฐสภาแต่งต้ังควบคุมการสอดส่องเป็นหลักประกันที่เพียงพอในการตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมาย
ของกระบวนการสอดส่อง ประการต่อมา ศาลรัฐธรรมนูญเห็นว่า กฎหมายพ้ืนฐาน มาตรา 79 (3) ควร
ถูกตีความในความหมายอย่างแคบ เน่ืองจากเป็นการยกเว้นหลักทั่วไปซึ่งต้องไม่กีดกันผู้ร่างกฎหมาย
ในการแก้ไขเปลี่ยนแปลงด้วยการแก้ไขรัฐธรรมนูญ แม้ว่าจะเป็นหลักพ้ืนฐานของรัฐธรรมนูญที่อยู่ส่วน
ห้ามแก้ไขเปลี่ยนแปลงก็ตาม ทั้งน้ี เน่ืองจากศาลรัฐธรรมนูญได้ตีความกรณีน้ีอย่างเคร่งครัด ศาล
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รัฐธรรมนูญจึงให้ความหมายมาตรา 79 (3) ว่าเป็นมาตราที่กําหนดห้ามมิให้ยกเลิกเน้ือหาของ
กฎเกณฑ์ระดับรัฐธรรมนูญที่มีอยู่แล้วก่อต้ังระบบเผด็จการโดยกระบวนการแก้ไขตามกฎหมาย ดังน้ัน 
การจํากัดความเป็นส่วนตัวในการติดต่อสื่อสารและการกําหนดให้องค์กรที่รัฐสภาแต่งต้ังตรวจสอบ
กระบวนการจํากัดดังกล่าวแทนศาลจึงมิได้ขัดแย้งต่อรัฐธรรมนูญในบทบัญญัติที่ไม่สามารถแก้ไข
เปลี่ยนแปลงได้ในมาตรา 1 และมาตรา 20 คดีน้ีมีตุลาการศาลรัฐธรรมนูญสามคนลงมติว่าการแก้ไข
รัฐธรรมนูญไม่ชอบด้วยรัฐธรรมนูญ เพราะการแก้ไขรัฐธรรมนูญละเมิดศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์ที่
รับรองไว้ในมาตรา 1 และละเมิดการคุ้มครองทางกฎหมายต่อปัจเจกบุคคลซึ่งมาจากหลักแบ่งแยก
อํานาจตามมาตรา 20 (2)171 

คําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญลงวันที่ 23 เมษายน ค.ศ. 1991 (Land Reform I Case) 
คดีน้ีเกิดขึ้นหลังจากการรวมชาติเยอรมันในสนธิสัญญารวมชาติเยอรมันลงวันที่ 31 สิงหาคม ค.ศ. 
1990 (The German Reunification Treaty) มาตรา  41 (3) และภาคผนวกที่ สามกําหนดให้
ทรัพย์สินที่ถูกยึดและทรัพย์สินที่ใช้ร่วมกันในเขตการปกครองของสหภาพโซเวียตในช่วงปี ค.ศ. 1945 
ถึง ค.ศ. 1949 ไม่กลับคืนสู่เจ้าของเดิม ในการแก้ไขรัฐธรรมนูญเมื่อวันที่ 23 กันยายน ค.ศ. 1990 ได้
กําหนดให้นําบทบัญญัติดังกล่าวของสนธิสัญญารวมชาติเยอรมัน ค.ศ. 1990 ถูกนําไปรวมกับมาตรา 
143 (3) แห่งกฎหมายพ้ืนฐาน เจ้าของทรัพย์สินที่ถูกยึดทรัพย์จํานวน 14 ราย ย่ืนเรื่องต่อศาล
รัฐธรรมนูญโดยใช้สิทธิในการร้องทุกข์ไปยังศาลรัฐธรรมนูญ โดยผู้ร้องเห็นว่าบทบัญญัติดังกล่าวมี
ปัญหาเก่ียวกับความชอบด้วยรัฐธรรมนูญอันขัดหรือแย้งต่อกฎหมายพ้ืนฐาน มาตรา 79 (3) ศาล
รัฐธรรมนูญจึงได้เข้าตรวจสอบกระบวนการในการแก้ไขรัฐธรรมนูญว่าได้ดําเนินการตามท่ีรัฐธรรมนูญ 
มาตรา 79 (1) และ (2) บัญญัติไว้หรือไม่ หลังจากน้ัน ศาลรัฐธรรมนูญได้ตรวจสอบเน้ือหาในการแก้ไข
เพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญว่า บทบัญญัติมาตรา 143 (3) แห่งกฎหมายพ้ืนฐานซึ่งเป็นบทบัญญัติที่ถูกแก้ไขมา
น้ันมีเน้ือหาที่ขัดหรือแย้งต่อขอบเขตทางเน้ือหาในการแก้ไขรัฐธรรมนูญที่กําหนดในมาตรา 79 (3) 
หรือไม่ ศาลรัฐธรรมนูญได้ยืนยันว่า หลักการอันไม่อาจเปลี่ยนแปลงได้ที่บัญญัติรับรองในรัฐธรรมนูญ 
มาตรา 79 (3) ไม่มีผลใด ๆ ต่อบทบัญญัติมาตรา 143 (3) ทั้งน้ี ศาลรัฐธรรมนูญเห็นว่า การยึด
ทรัพย์สินดังกล่าวดําเนินการในช่วงปี ค.ศ. 1945 ถึง ค.ศ. 1949 ในขณะนั้นกฎหมายพ้ืนฐานยังไม่มีผล
ใช้บังคับ กล่าวคือ รัฐธรรมนูญไม่คุ้มครองเจ้าของกรรมสิทธ์ิในทรัพย์สินจากการยึดอันมิชอบด้วย
กฎหมายของรัฐบาลต่างชาติได้ การยึดทรัพย์สินในช่วงปี ค.ศ. 1945 ถึง ค.ศ. 1949 มิได้กระทําโดย
เยอรมันตะวันออกหรือสาธารณรัฐประชาธิปไตยเยอรมันเดิม แต่เป็นการกระทําของสหภาพโซเวียตที่
มีอํานาจปกครองประเทศเยอรมันเขตตะวันออกในขณะนั้น ฉะน้ัน การยึดทรัพย์สินซึ่งดําเนินการโดย
                                           

171 Kemal Gözler, Judicial Review of Constitutional Amendments: A 
Comparative Study, p. 59. 
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สหภาพโซเวียตจึงไม่อยู่ในเขตอํานาจศาลรัฐธรรมนูญ อีกประการหน่ึง หลักการอันไม่อาจเปลี่ยนแปลง
ได้ในกฎหมายพ้ืนฐาน มาตรา 79 (3) มิได้บัญญัติคุ้มครองสิทธิของพลเมืองเยอรมันต่อการกระทําของ
รัฐต่างประเทศ ดังน้ัน หลักการอันไม่อาจเปลี่ยนแปลงได้จึงถูกกระทบจากการไม่คืนทรัพย์สินใน
มาตรา 143 (3)172 

คําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญลงวันที่ 18 เมษายน ค.ศ. 1996 (Land Reform II Case) 
คําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญในกรณีน้ีเป็นประเด็นเดียวกับคําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญลงวันที่ 23 
เมษายน ค.ศ. 1991 ซึ่งกล่าวมาข้างต้น กล่าวคือ ในคดีน้ี แม้ว่าผู้ร้องโต้แย้งว่ากฎหมายพ้ืนฐาน มาตรา 
143 (3) ขัดหรือแย้งต่อหลักความเสมอภาค เน่ืองจากการคืนทรัพย์สินที่ถูกยึดภายหลัง ค.ศ. 1949 
เป็นสิ่งที่สามารถดําเนินการได้ ในขณะที่การคืนทรัพย์สินที่ถูกยึดระหว่าง ค.ศ. 1945 ถึง ค.ศ. 1949 
ไม่สามารถทําได้ ศาลรัฐธรรมนูญแห่งสหพันธรัฐยังยืนตามคําวินิจฉัยเดิม ศาลรัฐธรรมนูญยํ้าว่า การ
แก้ไขรัฐธรรมนูญจะถือว่าไม่ชอบด้วยรัฐธรรมนูญหากกระทบต่อหลักการอันไม่อาจเปลี่ยนแปลงได้ที่
บัญญัติรับรองในกฎหมายพ้ืนฐาน มาตรา 79 (3) และศาลรัฐธรรมนูญเห็นว่า หลักความเสมอภาคซึ่ง
ได้รับความคุ้มครองในกฎหมายพ้ืนฐาน มาตรา 3 มิได้ตกอยู่ภายใต้หลักการอันไม่อาจเปลี่ยนแปลงได้
ที่กล่าวมาข้างต้น ผลก็คือ ศาลรัฐธรรมนูญปฏิเสธข้อโต้แย้งของผู้ร้องและยังคงยืนยันว่ากฎหมาย
พ้ืนฐาน มาตรา 143 (3) ชอบด้วยรัฐธรรมนูญแล้ว173 

คําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญลงวันที่ 3 มีนาคม ค.ศ. 2004 (Acoustic Surveillance of 
Homes) การแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญฉบับที่ 45 ลงวันที่ 26 มีนาคม ค.ศ. 1998 ได้ดําเนินการแก้ไข
มาตรา 13 (3) ซึ่งกําหนดอนุญาตให้สามารถดักฟังในบริเวณเคหสถานเพ่ือใช้ในการดําเนินคดีอาญาได้ 
มีผู้ย่ืนคําร้องต่อศาลรัฐธรรมนูญว่า บทบัญญัติดังกล่าวละเมิดศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์ที่ไม่สามารถ
ล่วงล้ําได้ และหลักดังกล่าวน้ีถูกรับรองในกฎหมายพ้ืนฐาน มาตรา 1 กล่าวคือ เป็นหลักการอันไม่อาจ
เปลี่ยนแปลงได้ที่บัญญัติรับรองในกฎหมายพ้ืนฐาน มาตรา 79 (3) ศาลรัฐธรรมนูญได้ปฏิเสธข้อโต้แย้ง
และพิพากษาว่า การดักฟังในบริเวณเคหสถานได้มิได้ละเมิดหลักศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์ที่ไม่สามารถ
ล่วงล้ําได้แต่อย่างใด ดังน้ัน บทบัญญัติดังกล่าวจึงสอดคล้องกับกฎหมายพ้ืนฐาน มาตรา 79 (3)174 

อย่างไรก็ดี ในบางกรณีศาลรัฐธรรมนูญเห็นว่าตนเองมีเขตอํานาจในการควบคุมการ
แก้ไขรัฐธรรมนูญโดยปริยาย ดังจะเห็นได้จากในส่วนของข้อสังเกตตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ (Obiter 
Dictum) ในคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญในช่วงทศวรรษที่ 1950 ในช่วงเวลาดังกล่าวศาล
รัฐธรรมนูญยืนยันว่า อํานาจการแก้ไขรัฐธรรมนูญไม่ได้ถูกจํากัดเฉพาะในการตรวจสอบเน้ือหาที่
                                           

172 Ibid., pp. 59-61. 
173 Ibid., p. 61. 
174 Ibid., p. 64. 
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กําหนดเป็นลายลักษณ์อักษรในบทบัญญัติรัฐธรรมนูญเท่าน้ัน แต่ยังรวมไปถึงหลักการอ่ืน ๆ ที่ปรากฏ
ในรัฐธรรมนูญอีกด้วย โดยศาลรัฐธรรมนูญเหล่าน้ีเห็นว่า ศาลมีอํานาจควบคุมความชอบด้วย
รัฐธรรมนูญในการแก้ไขรัฐธรรมนูญทางเน้ือหาได้แม้ว่ารัฐธรรมนูญมิได้กําหนดให้อํานาจไว้อย่างชัด
แจ้งก็ตาม ในช่วงระยะเวลาดังกล่าวมีคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญหลายฉบับที่ยืนยันถึงอํานาจ
ดังกล่าว ดังน้ี 

1) คําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญคดี Southwest Case 
คําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญลงวันที่ 23 ตุลาคม ค.ศ. 1951 ในคดีน้ี ศาล

รัฐธรรมนูญยืนยันว่า มีหลักการที่อยู่สูงกว่ารัฐธรรมนูญครอบอยู่เหนือรัฐธรรมนูญเหนือบทบัญญัติแห่ง
รัฐธรรมนูญ ข้อจํากัดหรือขอบเขตทางเน้ือหามีมากกว่าที่กําหนดในมาตรา 79 (3) และศาลสามารถ
ควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญในการแก้ไขรัฐธรรมนูญด้วยข้อจํากัดหรือขอบเขตเหล่าน้ันได้ 
อย่างไรก็ตาม เราได้วิเคราะห์กันมาแล้วว่า เราไม่สามารถทําให้บทบัญญัติต่าง ๆ ในรัฐธรรมนูญฉบับ
เดียวกันมีลําดับช้ันทางกฎหมายแตกต่างกันได้ ศาลรัฐธรรมนูญจึงยืนยันแนวคิดดังกล่าวในข้อสังเกต
และไม่ได้พิพากษาให้การแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญตกเป็นโมฆะเน่ืองจากละเมิดหลักการที่สูงกว่า
รัฐธรรมนูญ175 

2) คําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญคดี Article 117 Case 
คําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญลงวันที่ 18 ธันวาคม ค.ศ. 1953 ศาลรัฐธรรมนูญมี

ข้อสังเกตว่า มีหลักความยุติธรรมที่อยู่สูงกว่ากฎหมาย บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญที่มีลักษณะเกิน
ขอบเขตของหลักความยุติธรรมที่อยู่สูงกว่ากฎหมาย (Übergesetzliche: Higher-Law) จึงเป็นหน้าที่
ของศาลที่จะล้มเลิกบทบัญญัติดังกล่าว176  

อย่างไรก็ตาม ภายหลัง ค.ศ. 1953 ศาลรัฐธรรมนูญปฏิเสธที่จะอ้างถึง
หลักการเหนือกฎหมายที่ไม่ปรากฏขอบเขตหรือข้อจํากัดในการแก้ไขรัฐธรรมนูญอย่างชัดแจ้งอีกต่อไป 
กล่าวคือ ทรรศนะขอศาลรัฐธรรมนูญในคําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญลงวันที่ 23 ตุลาคม ค.ศ. 1951 
และคําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญลงวันที่ 18 ธันวาคม ค.ศ. 1953 เป็นการอธิบายตอบโต้ระบอบการ
ปกครองนาซีก่อนหน้าเท่าน้ัน177 ภายหลังจากปี ค.ศ. 1970 ศาลรัฐธรรมนูญได้ปฏิเสธทฤษฎีการดํารง
อยู่ของข้อจํากัดหรือขอบเขตการแก้ไขรัฐธรรมนูญในทางเนื้อหา กล่าวคือ ในกรณีการควบคุม

                                           
175 Ibid., p. 86. 
176 Ibid., p. 88. 
177 Ibid. 
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ความชอบด้วยรัฐธรรมนูญในการแก้ไขรัฐธรรมนูญ ศาลรัฐธรรมนูญจะอ้างเฉพาะขอบเขตในการแก้ไข
รัฐธรรมนูญในทางเนื้อหาที่กฎหมายพ้ืนฐาน มาตรา 79 (3) รับรองไว้อย่างชัดเจนเท่าน้ัน178 

3.1.3.2 การตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญในการแก้ไขรัฐธรรมนูญของตุลาการ 
การดําเนินการควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของการแก้ไขรัฐธรรมนูญ

ของศาลรัฐธรรมนูญน้ันถือเป็นการควบคุมความชอบด้วยกฎหมายแบบนามธรรม โดยศาลรัฐธรรมนูญ
อาศัยอํานาจตามกฎหมายพ้ืนฐาน มาตรา 93 วรรคหน่ึง ข้อ 2 ประกอบกฎหมายว่าด้วยศาล
รัฐธรรมนูญ (BVerfGG).มาตรา 13 ข้อ 6 เป็นรากฐานในการดําเนินการเข้าใช้อํานาจควบคุม
ตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของการแก้ไขรัฐธรรมนูญ  

กฎหมายพ้ืนฐาน มาตรา 93 วรรคหน่ึง ข้อ 2 ให้ศาลรัฐธรรมนูญมีอํานาจพิจารณา
วินิจฉัยว่าบทบัญญัติแห่งกฎหมายขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญหรือไม่ เรื่องดังกล่าวมิใช่เรื่องที่เก่ียวกับ
ประโยชน์ส่วนตนของผู้ย่ืนคําร้อง ฉะน้ัน ตราบใดที่การพิจารณาประเด็นบทบัญญัติแห่งกฎหมายน้ัน
ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญหรือไม่มีลักษณะเป็นประโยชน์สาธารณะ ศาลรัฐธรรมนูญยังคงมีอํานาจใน
การพิจารณาวินิจฉัยต่อไปได้ไม่ว่าต่อมาผู้ย่ืนคําร้องดังกล่าวจะถอนคําร้องของตนไปแล้วหรือไม่ก็ตาม 
โดยกระบวนการดําเนินการพิจารณาวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญในประเด็นน้ีมีรายละเอียดดังน้ี179 

ประการแรก กฎหมายพ้ืนฐาน มาตรา 93 วรรคหน่ึง ข้อ 2 ประกอบกฎหมายว่าด้วย
ศาลรัฐธรรมนูญ (BVerfGG) มาตรา 76 กําหนดให้ผู้มีสิทธิย่ืนคําร้องให้ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณา
วินิจฉัยว่าบทบัญญัติแห่งกฎหมายขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญหรือไม่เฉพาะรัฐบาลของสหพันธรัฐ หรือ
รัฐบาลของมลรัฐ (สามารถย่ืนให้ศาลรัฐธรรมนูญตรวจสอบกฎหมายของมลรัฐอ่ืนได้) หรือ
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรจํานวนไม่น้อยกว่าหน่ึงในสี่ของจํานวนสมาชิกในสภาผู้แทนราษฎร (One 
Quarter of the Members of the Bundestag) 

ประการที่สอง จากบทบัญญัติแห่งกฎหมายพื้นฐานของประเทศเยอรมัน มาตรา 93 
(2) ประกอบคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ จะเห็นได้ว่า วัตถุในการตรวจสอบของศาลรัฐธรรมนูญ
ตามรัฐธรรมนูญมาตรา 93 (2) หมายถึงกฎหมายของสหพันธรัฐหรือกฎหมายของมลรัฐ ซึ่งหมายถึง
กฎหมายบัญญัติโดยสภาซึ่งหมายความรวมถึงกฎหมายขอแก้ไขรัฐธรรมนูญ กฎหมายว่าด้วย
งบประมาณ กฎหมายซึ่งได้รับการอนุวัติการมาจากสนธิสัญญาระหว่างประเทศ รวมไปถึงรัฐกฤษฎีกา 
(Rechtsverordnung) และกฎระเบียบ (Satzungen) ทั้งน้ี เน่ืองจากกฎหมายสหพันธรัฐหมายถึง
รัฐธรรมนูญและกฎหมายสหพันธรัฐทั้งหมด ซึ่งหมายความรวมถึงกฎหมายลําดับรอง เช่น รัฐกฤษฎีกา
ด้วย หลักการตามกฎหมายพ้ืนฐานมาตรา 93 (2) มีความมุ่งหมายคุ้มครองกฎเกณฑ์ที่มีต่อกฎหมาย
                                           

178 Ibid., p. 83. 
179 บรรเจิด สิงคะเนติ, ความรู้ทั่วไปเก่ียวกับศาลรัฐธรรมนูญ, หน้า 118. 
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ของมลรัฐ ตามหลักที่บัญญัติในกฎหมายพ้ืนฐาน มาตรา 31 ที่ว่ากฎหมายของสหพันธรัฐต้องมาก่อน
กฎหมายมลรัฐ  

เยอรมันก็เช่นเดียวกับหลายประเทศในโลกที่ได้รับอิทธิพลของทฤษฎีอํานาจสถาปนา
รัฐธรรมนูญของ Sieyes แนวคิดดังกล่าว Carl Schmitt ได้นํามาปรับปรุงอีกคร้ังใน ค.ศ. 1920 โดย
ฝั่งเยอรมันเห็นว่า อํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญเป็นของประชาชน แต่เมื่อรัฐธรรมนูญถูกบัญญัติขึ้นหรอื
มีผลบังคับใช้แล้ว ประชาชนเป็นเพียงหน่ึงในสถาบันที่รัฐธรรมนูญก่อต้ังขึ้นเท่าน้ัน ดังน้ัน ประชาชน
ย่อมต้องผูกมัดอยู่กับบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญเช่นเดียวกับสภาผู้แทนราษฎรหรือสถาบันอ่ืน ๆ ที่
รัฐธรรมนูญก่อต้ังขึ้น180 กล่าวได้ว่า การดําเนินการแก้ไขรัฐธรรมนูญต้องดําเนินการตามที่รัฐธรรมนูญ
กําหนดเท่าน้ัน แม้เยอรมันจะยอมรับว่าอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญเป็นของประชาชน แต่รัฐธรรมนูญ
เยอรมันจะไม่สามารถดําเนินการโดยวิถีทางอ่ืนนอกเหนือจากที่รัฐธรรมนูญกําหนดได้ ในการแก้ไข
รัฐธรรมนูญของประเทศเยอรมัน กฎหมายพ้ืนฐานกําหนดว่า ไม่ว่าจะดําเนินการแก้ไขรัฐธรรมนูญ
บทบัญญัติมาตราใด การดําเนินการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญจะดําเนินการโดยใช้กระบวนการ
เดียวกันทั้งหมด กล่าวคือ ไม่ว่าจะเป็นองค์กรใดที่รัฐธรรมนูญกําหนดให้มีอํานาจในการเสนอร่าง
กฎหมายขอแก้ไขรัฐธรรมนูญก็ตามและเสนอแก้ไขบทบัญญัติมาตราใดก็ตาม ร่างกฎหมายขอแก้ไข
เพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญจะต้องผ่านความเห็นชอบจากทั้งสองสภาด้วยคะแนนเสียงของสมาชิกไม่ตํ่ากว่า
สองในสามทั้งสิ้น ตามเง่ือนไขในการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญในมาตรา 79  
 
3.2 การแก้ไขและการควบคุมความชอบด้วยรฐัธรรมนูญในการแก้ไขรัฐธรรมนูญของ

ประเทศฝรั่งเศส 
 

ประเทศฝรั่งเศสนับเป็นอีกหน่ึงประเทศที่ใช้รัฐธรรมนูญสิ้นเปลืองมาก สามารถกล่าวได้ว่า ไม่
ต่างจากกรณีของประเทศไทย เพียงแต่ฝรั่งเศสได้พัฒนาการจัดสถาบันทางการเมืองในรัฐธรรมนูญจน
สามารถยุติปัญหาสําคัญในทางการเมืองได้แล้ว การล้มเลิกรัฐธรรมนูญและจัดทําใหม่ของฝรั่งเศสจึงได้
ยุติลง แต่ประเทศไทยยังไม่สามารถค้นพบรูปแบบการจัดโครงสร้างองค์กรการเมืองที่เหมาะสมจึงยังมี
ปัญหาความขัดแย้งอย่างรุนแรงและต่อเน่ืองจนเกิดการรัฐประหารและยกเลิกรัฐธรรมนูญบ่อยคร้ัง  

ในความเป็นจริง ที่กล่าวว่าประเทศฝรั่งเศสใช้รัฐธรรมนูญเปลือง คือ นับแต่ ค.ศ. 1789 จนถึง 
ค.ศ. 1958 ฝรั่งเศสมีรัฐธรรมนูญลายลักษณ์อักษรท้ังสิ้น 14 ฉบับ อย่างไรก็ตาม ยังมีรัฐธรรมนูญบาง
ฉบับที่ยังมิได้บังคับใช้ เช่น รัฐธรรมนูญฉบับปี ค.ศ. 1793 หรือฉบับ ค.ศ. 1815 ที่มีการบังคับใช้

                                           
180 Werner Heun, op. cit., p. 88. 
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เล็กน้อยเท่าน้ัน หรือจํานวนรัฐธรรมนูญ 14 ฉบับที่กล่าวข้างต้นมิได้รวมช่วงเวลานอกรัฐธรรมนูญ เช่น 
ช่วงรัฐบาลในช่วงการปฏิวัติ ค.ศ. 1793-1794 หรือช่วงการปกครองโดยรัฐบาลช่ัวคราวในปี ค.ศ. 
1848 และ ค.ศ. 1870 ด้วยเมื่อนํารัฐธรรมนูญฝรั่งเศสเปรียบเทียบกับรัฐธรรมนูญของประเทศ
สหรัฐอเมริกาจะเห็นได้ว่าปรากฏการณ์ทางประวัติศาสตร์การเมืองและรัฐธรรมนูญของฝร่ังเศส
ค่อนข้างเป็นไปอย่างไร้เสถียรภาพ อย่างไรก็ตาม แม้รัฐธรรมนูญฝร่ังเศสจะประสบปัญหาถูกยกเลิก
บ่อยคร้ัง และการเปลี่ยนรัฐธรรมนูญในแต่ละครั้งส่วนใหญ่มักไม่ได้เป็นการเปลี่ยนแปลงอย่างสันติ 
(Non Pacifique) แต่ก็ปรากฏว่ามีสถาบันทางการเมืองหรือสถาบันการปกครองหลายสถาบันสามารถ
ยืนยงผ่านร้อนผ่านหนาวฝ่าวิกฤติการณ์ทางการเมืองในฝร่ังเศส อาทิ สภาแห่งรัฐ (Conseil d’ Etat) 
ที่ดํารงอยู่จนรัฐธรรมนูญปัจจุบัน181  

ตามท่ีกล่าวข้างต้น การจัดทําหรือแก้ไขรัฐธรรมนูญของประเทศฝร่ังเศสเป็นตัวอย่างที่
น่าสนใจในการศึกษากฎหมายรัฐธรรมนูญเปรียบเทียบกับประเทศไทยซึ่งมีปัญหาทางการเมืองภายใน
จนนํามาสู่การล้มล้างรัฐธรรมนูญบ่อยครั้งเช่นเดียวกัน โดยเฉพาะในประเด็นเก่ียวกับการดําเนินการ
แก้ไขรัฐธรรมนูญ 

 
3.2.1 โครงสร้างสถาบันทางการเมือง 
ก่อนศึกษาการแก้ไขรัฐธรรมนูญของฝร่ังเศส ผู้เขียนเห็นว่าจําเป็นต้องศึกษาถึงสถาบันทาง

การเมืองที่สําคัญในการดําเนินการแก้ไขรัฐธรรมนูญก่อน เน่ืองจากกระบวนการแก้ไขรัฐธรรมนูญแม้
เป็นกระบวนการทางกฎหมาย แต่การดําเนินการแก้ไขรัฐธรรมนูญการริเริ่ม การลงมติ เป็นการกระทํา
ที่สัมพันธ์โดยตรงกับการกระทําขององค์กรทางการเมือง การศึกษาการแก้ไขรัฐธรรมนูญให้เข้าใจจึง
ต้องศึกษาองค์กรทางการเมืองที่มีอํานาจดําเนินการแก้ไขรัฐธรรมนูญ และองค์กรที่มีอํานาจคุ้มครอง
ความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญด้วย ซึ่งองค์กรทางการเมืองที่เก่ียวข้องกับการแก้ไข
รัฐธรรมนูญประกอบด้วย 

3.2.1.1 ประธานาธิบดีและคณะรัฐมนตรี 
องค์ประกอบขององค์กรที่ ใ ช้ อํานาจบริหารตามรัฐธรรมนูญประกอบด้วย

ประธานาธิบดีเป็นประมุขของรัฐ (Chef de L’État) และรัฐบาลซึ่งมีนายกรัฐมนตรีเป็นหัวหน้า
รัฐบาล182 ระบบการบริหารของฝร่ังเศสเป็นระบบที่ เรียกว่าระบบทวินิยม คือ ฝ่ายบริหาร

                                           
181 Pierre Bodineau and Michel Verpeaux, Que sais-je ?: Histoire 

constitutionnelle de la France (Paris: PUF, 2016), p. 2. 
182 Louis Favoreu et al., Droit Constitutionnel, p. 665. 
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ประกอบด้วยประธานาธิบดีและคณะรัฐมนตรี183 ระบบดังกล่าวเคยมีการใช้มาก่อนแล้วต้ังแต่สมัย
โรมัน แต่รูปแบบและโครงสร้างความสัมพันธ์ภายในฝ่ายบริหารตามรัฐธรรมนูญฉบับน้ีสามารถกล่าว
ได้ว่าเป็นลักษณะเฉพาะของฝร่ังเศสอย่างแท้จริง184 โดยสามารถอธิบายได้ดังน้ี  

1) ประธานาธิบดี (Président)  
รัฐธรรมนูญกําหนดให้ประธานาธิบดีเป็นประมุขของรัฐ มีที่มาจากการ

เลือกต้ังทางตรงจากประชาชน รัฐธรรมนูญกําหนดให้ประธานาธิบดีมีวาระการดํารงตําแหน่งคราวละ 
5 ปี แต่ไม่สามารถดํารงตําแหน่งติดกันเกินกว่าสองวาระได้ เมื่อประธานาธิบดีมีฐานะเป็นประมุขของ
รัฐและได้รับเลือกต้ังโดยตรงจากประชาชน รัฐธรรมนูญจึงกําหนดให้ประธานาธิบดีมีอํานาจหลาย
ประการที่ประธานาธิบดีสามารถใช้ได้เองโดยไม่จําเป็นต้องมีบุคคลใดลงนามรับสนอง อาทิ อํานาจใน
การบัญชาการทหารสูงสุด การกําหนดให้มีการลงประชามติเก่ียวกับประเด็นใดประเด็นหน่ึงตาม
รัฐธรรมนูญ มาตรา 11 การยุบสภาผู้แทนราษฎรตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 12 การใช้อํานาจใน
สถานการณ์ฉุกเฉินตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 16 การแต่งต้ังนายกรัฐมนตรีโดยที่นายกรัฐมนตรีไม่
จําเป็นต้องเป็นสมาชิกรัฐสภาหรือหัวหน้ากลุ่มการเมืองใด ๆ อย่างไรก็ตาม ในความเป็นจริงอํานาจใน
การตัดสินใจของประธานาธิบดีมิได้เป็นอิสระไปจากสภาวการณ์หรือบริบทในทางการเมือง ลักษณะ
ดังกล่าวของระบบการเมืองในด้านการใช้อํานาจบริหารของฝร่ังเศสที่ให้อํานาจประธานาธิบดีใช้
อํานาจโดยมิต้องมีคนลงนามสนองเช่นน้ี ย่อมหมายความว่า ประธานาธิบดีในฐานะประมุขของรัฐย่อม
ต้องรับผิดชอบในทางการเมืองด้วยตนเอง จนดูคล้ายกับว่าการใช้อํานาจของฝ่ายบริหารในระบบทวิ
นิยมมีลักษณะค่อนไปทางระบบประธานาธิบดี แต่หากพิจารณามุมมองในแง่การเมืองของการใช้
ชีวิตประจําวัน จะเห็นได้ว่านายกรัฐมนตรีมีบทบาทมากกว่าประธานาธิบดี กล่าวคือ ประธานาธิบดีมี
หน้าที่ในการผลักดันนโยบายที่ได้หาเสียงไว้กับประชาน ในขณะที่นายกรัฐมนตรีมีหน้าที่นํารัฐบาล
และการบริหารราชการแผ่นดินภารกิจของนายกรัฐมนตรี คือ กิจการใด ๆ ที่มิได้ถูกกําหนดให้เป็น
ภารกิจโดยตรงของประธานาธิบดี อาทิ ภารกิจเก่ียวกับความสัมพันธ์ในกิจการระหว่างประเทศและ
ภารกิจในการป้องกันประเทศ ภารกิจทั้งสองประการน้ี นายกรัฐมนตรีย่อมไม่มีอํานาจแต่อย่างใด 
ระบบการเมืองของฝรั่งเศสจะมีความยืดหยุ่นและรักษาไว้ซึ่งดุลยภาพในการจัดการปัญหาของประเทศ 
กล่าวคือ ในระบบการเมืองของฝร่ังเศสจะปรากฏคําว่า “ภาวการณ์อยู่ร่วมกัน” (Cohabitation) ซึ่ง
เป็นสภาวะซึ่งประธานาธิบดีและนายกรัฐมนตรีมาจากกลุ่มการเมืองที่แตกต่างกัน อย่างไรก็ตาม 

                                           
183 ชาญชัย แสวงศักด์ิ, กฎหมายรัฐธรรมนูญ แนวคิดและประสบการณ์ของต่างประเทศ 

(กรุงเทพมหานคร: วิญญูชน, 2554), หน้า 285. 
184 บุญศร ีมีวงศ์อุโฆษ, กฎหมายรัฐธรรมนญู, หน้า 102. 
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ประธานาธิบดีและนายกรัฐมนตรีก็ยังทํางานร่วมกันได้เพียงแต่สถานการณ์ดังกล่าวมีแนวโน้มที่จะเพ่ิม
ความเข้มแข็งในทางปฏิบัติให้แก่รัฐสภา ส่วนประธานาธิบดีอ่อนแอลง185 

2) คณะรัฐมนตร ี(Gouvernement)  
รัฐธรรมนูญกําหนดอํานาจคณะรัฐบาลเป็นองค์กรที่กําหนดและดําเนินการ

ขับเคลื่อนนโยบายของชาติ โดยมีนายกรัฐมนตรีเป็นหัวหน้ารัฐบาลและเป็นบุคคลที่กําหนดแนว
ทางการบริหารงานของรัฐบาล รับผิดชอบในการปกป้องประเทศ (La Défense Nationale) การ
บังคับใช้กฎหมายทั้งปวง (L’Exécution des Lois) รวมท้ังยังมีอํานาจในการตรากฎเกณฑ์ทาง
กฎหมาย (Réglementaire) และแต่งต้ังบุคคลให้เป็นข้าราชการทั้งฝ่ายพลเรือนและฝ่ายทหาร เมื่อ
พิจารณาบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญจะเห็นได้ว่า อํานาจหน้าที่ในการปกครองประเทศเป็นของรัฐบาล
หรือคณะรัฐมนตรี นวัตกรรมสําคัญสองประการของรัฐธรรมนูญฉบับน้ีเก่ียวกับการทํางานของรัฐบาล 
คือ186  

ประการแรก นายกรัฐมนตรีได้รับการแต่งต้ังจากประธานาธิบดี โดยไม่ต้อง
เสนอขอความไว้วางใจจากสภาผู้แทนราษฎร ซึ่งเป็นตัวอย่างของการทําให้ระบบรัฐสภานิยม
สมเหตุสมผลมากขึ้นกว่าในสมัยสาธารณรัฐที่สี่ เน่ืองจากหากสภาผู้แทนราษฎรไม่พอใจการจัดต้ัง
รัฐบาล สภาผู้แทนราษฎรย่อมต้องเป็นองค์กรที่ย่ืนญัตติไม่ไว้วางใจรัฐบาลเอง  

ประการที่สอง ผู้ดํารงตําแหน่งรัฐมนตรีไม่อาจดํารงตําแหน่งสมาชิกรัฐสภา
หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ และไม่อาจประกอบวิชาชีพใด ๆ ได้ในขณะดํารงตําแหน่งรัฐมนตรี เน่ืองจาก
ต้องการสร้างเสถียรภาพของรัฐบาลโดยการปลดปล่อยรัฐมนตรีจากความกดดันของสภาและของ
พรรคการเมือง กล่าวคือ ในสมัยสาธารณรัฐที่สามและสี่ สภาและพรรคการเมืองกดดันรัฐมนตรี
ตลอดเวลา รัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบันเห็นว่า เมื่อบุคคลใดเข้ามาเป็นส่วนหน่ึงของรัฐบาลแล้วย่อมต้อง
ยอมรับภารกิจของกระทรวงที่เป็นส่วนหน่ึงของนโยบายของรัฐบาลท่ีคณะรัฐมนตรีเป็นผู้บริหารและ
ต้องเคารพกติกาของความรับผิดชอบร่วมกันของรัฐบาล เมื่อยอมเป็นรัฐมนตรีแล้วหากไม่เห็นด้วยกับ
การดําเนินการของรัฐบาล บุคคลน้ันย่อมต้องลาออกจากการเป็นรัฐมนตรี เมื่ออยู่ในรัฐบาล รัฐมนตรี
ย่อมต้องแยกแยะบทบาทของรัฐมนตรีร่วมรัฐบาลจากความเช่ือของตนในฐานะที่เป็นสมาชิกพรรค
การเมืองและจะต้องไม่ยอมตกอยู่ภายใต้การกดดันของพรรคการเมือง อย่างไรก็ตาม ในทางปฏิบัติ
มิได้มีลักษณะเป็นไปตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญแต่อย่างใด เน่ืองจากนักการเมืองยังคงคิดถึง
ประโยชน์ในทางการเมืองเป็นสําคัญเสมอ 

 
                                           

185 เรื่องเดียวกัน, หน้า 102-103. 
186 ชาญชัย แสวงศักด์ิ, เรื่องเดิม, หน้า 285-286. 
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3.2.1.2 รัฐสภาแห่งชาติ 
รัฐธรรมนูญกําหนดให้รัฐสภาเป็นองค์กรที่ใช้อํานาจนิติบัญญัติและเป็นองค์กรที่มี

อํานาจควบคุมการบริหารราชการแผ่นดินของรัฐบาล รวมถึงประเมินนโยบายสาธารณะ รัฐธรรมนูญ
กําหนดให้รัฐสภาประกอบไปด้วยสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา (L’Assemblée Nationale et le 
Sénat) โดยให้สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรมาจากการเลือกต้ังโดยตรงมีจํานวนสมาชิกไม่เกิน 577 คน 
และสมาชิกวุฒิสภามาจากการเลือกต้ังทางอ้อม มีจํานวนสมาชิกไม่เกิน 348 คน ซึ่งสมาชิกวุฒิสภา
เป็นตัวแทนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  

รัฐธรรมนูญกําหนดให้อํานาจของสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภาไม่เท่ากัน กล่าวคือ 
วุฒิสภามีอํานาจน้อยกว่าสภาผู้แทนราษฎร รัฐบาลไม่ต้องรับผิดชอบต่อวุฒิสภาและประธานาธิบดี 
และประธานาธิบดีไม่มีอํานาจยุบวุฒิสภาได้187  

ในการจัดทําร่างกฎหมายทั่วไปหรือร่างกฎหมายเก่ียวกับการเงิน หากทั้งสองสภาไม่
เห็นชอบในร่างกฎหมายสอดคล้องกัน และเมื่อมีการจัดต้ังคณะกรรมาธิการร่วมแต่ไม่สามารถหาทาง
ออกร่วมกันได้ อํานาจการตัดสินใจขั้นสุดท้ายอยู่ที่สภาผู้แทนราษฎร ในกรณีที่ทั้งสองสภามีอํานาจเท่า
เทียมกัน ได้แก่ กรณี การแก้ไขรัฐธรรมนูญตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 89 และมาตรา 46 ซึ่งเป็นกรณี
กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญเก่ียวกับวุฒิสภา (Les Lois Organiques Relatives au Sénat) ทั้งสอง
กรณีต้องได้รับความเห็นชอบตรงกันทั้งสองสภา ความสัมพันธ์ภายในของทั้งสองสภาในลักษณะทั้ง
กล่าวสะท้อนให้เห็นถึงเจตนารมณ์ในการปรับเปลี่ยนรูปแบบโดยอาศัยหลักการแห่งเหตุและผล ซึ่ง
เป็นการเพ่ิมความเข้มแข็งให้แก่รัฐบาล กล่าวคือ รัฐบาลมีทางเลือกที่จะอาศัยเสียงข้างมากในสภา
ผู้แทนราษฎรผลักดันร่างกฎหมายที่ต้องการ หรืออาจปล่อยให้ร่างกฎหมายที่รัฐบาลไม่ต้องการตกไป
ในช้ันของวุฒิสภา เป็นต้น188 

3.2.1.3 คณะตุลาการรัฐธรรมนูญ 
รัฐธรรมนูญจัดต้ังคณะตุลาการรัฐธรรมนูญ (Le Conseil Constitutionnel) เพ่ือ

ควบคุมมิให้รัฐสภาหรือฝ่ายนิติบัญญัติใช้อํานาจของตนเกินขอบเขตที่รัฐธรรมนูญกําหนดให้189 
รัฐธรรมนูญกําหนดให้คณะตุลาการรัฐธรรมนูญประกอบไปด้วยตุลาการจํานวนทั้งสิ้นเก้าคน และ
สามารถดํารงตําแหน่งเพียงวาระเดียว รัฐธรรมนูญกําหนดให้มีการคัดเลือกตุลาการรัฐธรรมนูญใหม่
ทุก ๆ สามปี หรือทุก ๆ สามปี ต้องมีการเปลี่ยนแปลงตุลาการรัฐธรรมนูญ รัฐธรรมนูญให้อํานาจ
ประธานาธิบดีแต่งต้ังตุลาการรัฐธรรมนูญจํานวนสามคน ประธานสภาผู้แทนราษฎรแต่งต้ังตุลาการ
                                           

187 เรื่องเดียวกัน, หน้า 286. 
188 บุญศรี มีวงศ์อุโฆษ, กฎหมายรัฐธรรมนูญ, หน้า 103. 
189 เรื่องเดียวกัน, หน้า 105. 
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รัฐธรรมนูญจํานวนสามคน และประธานวุฒิสภาแต่งต้ังตุลาการรัฐธรรมนูญจํานวนสามคน อีกทั้ง
รัฐธรรมนูญยังกําหนดให้มีตุลาการรัฐธรรมนูญซึ่งดํารงตําแหน่งตลอดชีวิตอีกด้วย โดยตุลาการ
รัฐธรรมนูญที่ดํารงตําแหน่งตลอดชีวิตเป็นอดีตประธานาธิบดีของสาธารณรัฐ อํานาจหน้าที่สําคัญที่
รัฐธรรมนูญกําหนดให้คณะตุลาการรัฐธรรมนูญ ได้แก่190  

ประการแรก คณะตุลาการรัฐธรรมนูญทําหน้าที่เป็นที่ปรึกษาของประธานาธิบดีและ
รัฐบาลเกี่ยวกับการใช้อํานาจพิเศษตามรัฐธรรมนูญ การดําเนินการเกี่ยวกับการออกเสียงประชามติ 
และเป็นองค์กรตรวจสอบว่าประธานาธิบดีมีเหตุขัดข้องที่ไม่อาจปฏิบัติหน้าที่ต่อไปได้หรือไม่  

ประการที่สอง คณะตุลาการรัฐธรรมนูญทําหน้าที่เป็นศาลพิจารณาคดีพิพาทเก่ียวกับ
การเลือกต้ังประธานาธิบดีและการเลือกต้ังสมาชิกรัฐสภา เป็นผู้ควบคุมความถูกต้องของการลง
ประชามติ และเป็นองค์กรที่ประกาศผลการลงประชามติ  

ประการสุดท้าย คณะตุลาการรัฐธรรมนูญทําหน้าที่เป็นศาลรัฐธรรมนูญซึ่งทําหน้าที่
ตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของร่างกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ ข้อบังคับของสภาทั้งสอง 
ร่างกฎหมายธรรมดา และสนธิสัญญาระหว่างประเทศ แต่คณะตุลาการรัฐธรรมนูญไม่มีอํานาจ
ตรวจสอบกฎหมายที่ผ่านการลงประชามติ 

ตามท่ีกล่าวข้างต้น อํานาจหน้าที่สําคัญหรืออํานาจหน้าที่หลักของคณะตุลาการ
รัฐธรรมนูญ คือ การควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมายที่ออกโดยฝ่ายนิติบัญญัติ ซึ่ง
หน้าที่ดังกล่าวทําให้คณะตุลาการรัฐธรรมนูญต้องทําหน้าที่ด้วยความระมัดระวัง เน่ืองจากการควบคุม
ความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมายเป็นการพิจารณาทั้งปัญหาข้อกฎหมายและปัญหาความ
เหมาะสมทางการเมือง โดยเพ่ือให้คําวินิจฉัยของคณะตุลาการรัฐธรรมนูญเป็นที่ยอมรับ คณะตุลาการ
รัฐธรรมนูญต้องใช้เทคนิควิธีการหรือเครื่องมือหรือกลไกหลายประการในการควบคุมความชอบด้วย
รัฐธรรมนูญของกฎหมาย ทั้งการควบคุมแบบด้ังเดิมตามหลักการควบคุมความชอบด้วยกฎหมายหรือ
การพิจารณาเง่ือนไขความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมาย และในส่วนที่เป็นเทคนิคในการตีความ
ว่ากฎหมายขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญหรือไม่191 

 
 
 

                                           
190 ชาญชัย แสวงศักด์ิ, เรื่องเดิม, หน้า 287. 
191 เอกบุญ วงศ์สวัสด์ิกุล, เทคนิคการควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมายโดย

คณะตุลาการรัฐธรรมนูญฝรั่งเศส, วารสารนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ 1 (มนีาคม 2550): 
28-50. 
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3.2.2 การแก้ไขรัฐธรรมนูญและขอบเขตในการแก้ไขรัฐธรรมนูญ 
3.2.2.1 การแก้ไขรัฐธรรมนูญ 
การแก้ไขรัฐธรรมนูญของฝร่ังเศสจัดอยู่ในรูปแบบของรัฐธรรมนูญกําหนดเง่ือนไขใน

การแก้ไขเพ่ิมเติมหลายแนวทาง (Comprehensive Multi-Track Framework) ซึ่งรูปแบบน้ีมีความ
แตกต่างจากรูปแบบรัฐธรรมนูญกําหนดวิธีการแก้ไขเพ่ิมเติมไว้วิธีการเดียวที่กล่าวก่อนหน้าน้ี 
(Comprehensive Single-Track Amendment) ในประเด็นที่ฝ่ายการเมืองที่รัฐธรรมนูญกําหนดให้
มีอํานาจในการแก้ไขรัฐธรรมนูญมีทางเลือกหลายประการในการดําเนินการแก้ไข กล่าวคือ รูปแบบ
รัฐธรรมนูญกําหนดวิธีการแก้ไขไว้วิธีการเดียว องค์กรที่มีอํานาจแก้ไขรัฐธรรมนูญไม่มีทางเลือกอ่ืน
นอกจากรูปแบบที่รัฐธรรมนูญกําหนดให้รูปแบบเดียวเท่าน้ัน กล่าวได้ว่า รูปแบบของรัฐธรรมนูญ
กําหนดเง่ือนไขในการแก้ไขเพ่ิมเติมหลายวิธีการให้อํานาจแก่ฝ่ายการเมืองมีอํานาจดุลพินิจในการ
เลือกกระบวนการในการแก้ไขรัฐธรรมนูญตามเง่ือนไขที่รัฐธรรมนูญกําหนดไว้ องค์กรที่มีอํานาจแก้ไข
รัฐธรรมนูญมีดุลพินิจในการที่จะเลือกกระบวนการหรือวิธีการใดก็ได้ที่รัฐธรรมนูญกําหนดและเห็นว่า
เหมาะสมกับสถานการณ์ทางการเมืองในประเทศเพื่อที่จะดําเนินการแก้ไขรัฐธรรมนูญ โดยที่ไม่ว่าจะ
เลือกการแก้ไขรัฐธรรมนูญในแนวทางใด หากได้ปฏิบัติตามเง่ือนไขที่รัฐธรรมนูญกําหนดย่อมไม่ละเมิด
ต่อกระบวนการที่รัฐธรรมนูญกําหนด เมื่อเทียบกับรูปแบบรัฐธรรมนูญกําหนดวิธีการแก้ไขไว้วิธีการ
เดียว หากองค์กรที่มีอํานาจแก้ไขรัฐธรรมนูญใช้วิธีการอ่ืนนอกเหนือจากที่รัฐธรรมนูญกําหนดย่อมเป็น
การฝ่าฝืนรัฐธรรมนูญ ทําให้อํานาจแก้ไขรัฐธรรมนูญดังกล่าวขัดต่อรัฐธรรมนูญ  

แม้ว่ารัฐธรรมนูญ ค.ศ. 1958 จะเห็นได้อย่างชัดเจนว่าเป็นรัฐธรรมนูญรูปแบบแก้ไขยาก 
(A Rigid Constitution) แต่กระบวนการแก้ไขรัฐธรรมนูญที่กําหนดในมาตรา 89 มีลักษณะของการรักษา
สมดุลระหว่างความยืดหยุ่นและความแก้ไขยาก กล่าวคือ กระบวนการแก้ไขรัฐธรรมนูญมีลักษณะแก้ไข
ยากเพ่ือปกป้องรัฐธรรมนูญแต่ก็มีกระบวนการในการแก้ไขง่ายกว่ารัฐธรรมนูญฉบับก่อน ๆ192 กล่าวคือ 
แม้รัฐธรรมนูญจะถูกจัดอยู่ในประเภทของรัฐธรรมนูญแก้ไขยาก (Constitution Regide) แต่ในทาง
ปฏิบัติการแก้ไขรัฐธรรมนูญฝรั่งเศสกลับไม่ยากมากนัก193 

3.2.2.2 ขอบเขตการแก้ไขรัฐธรรมนูญ 
แนวคิดเก่ียวกับขอบเขตการแก้ไขรัฐธรรมนูญมีมาต้ังแต่ช่วงการจัดทํารัฐธรรมนูญฉบับ

แรก (ค.ศ. 1791) กล่าวคือ ในการอภิปรายเพ่ือหาแนวทางเก่ียวกับการแก้ไขรัฐธรรมนูญฉบับปี ค.ศ. 
                                           

192 Sophie Boyron, The Constitution of France: A Contextual Analysis 
(Oxford: Hart Publishing, 2013), p. 237. 

193 Thierry S. Renoux and Michel de Villiers, Code Constitutionnel (Paris: Litec, 
2011), p. 293. 
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1791 จากเหตุการณ์ที่ Varennes และ Champ de Mars สถานการณ์ 2 ปีนับต้ังแต่เหตุการปฏิวัติ
ในปี ค.ศ. 1789 โครงสร้างการปกครองประเทศปราศจากความมั่นคง สิ่งเหล่าน้ีสร้างความกังวลใจ
อย่างมากแก่สมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญ (Mandat de la Constituante) และสมาชิกสภาผู้แทน
ราษฎร (Les Députés) เก่ียวกับการเคลื่อนไหวของประชาชน โดยเฉพาะในประเด็นเก่ียวกับแนวคิด
ประชาธิปไตยและประเด็นเก่ียวกับการปกครองแบบสาธารณรัฐ การอภิปรายประเด็นการแก้ไข
รัฐธรรมนูญครั้งดังกล่าวแสดงให้เห็นถึงเจตจํานงของผู้มีอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญ คือ ความ
พยายามของผู้สถาปนารัฐธรรมนูญที่ไม่ต้องการให้มีการแก้ไขรัฐธรรมนูญอย่างน้อยก็ในช่วงระยะเวลา
แรก ภายหลังจากการอภิปรายกันอย่างเคร่งเครียดก็ได้ข้อเสนอว่า สมควรจะห้ามไม่ให้มีการแก้ไข
รัฐธรรมนูญไม่ว่ากรณีใด ๆ ตลอด 30 ปี194  

อย่างไรก็ตาม ข้อเสนอดังกล่าวถูกถอดออกในภายหลัง แต่ท้ายที่สุดก็ตกลงกันได้ว่า 
จะกําหนดห้ามแก้ไขรัฐธรรมนูญเป็นเวลาทั้งสิ้น 10 ปี แต่ปรากฏว่ามีสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรหลาย
คนที่ไม่เห็นด้วยกับแนวคิดดังกล่าว เน่ืองจากเห็นว่าสภาผู้แทนราษฎรไม่มีอํานาจที่จะไปจํากัดอํานาจ
สถาปนารัฐธรรมนูญหรือไม่สามารถกําหนดกรอบกระบวนการสถาปนารัฐธรรมนูญของชาติได้195  

จากการถกเถียงของสภาในประเด็นว่าการแก้ไขรัฐธรรมนูญจะขอบเขตจํากัดหรือไม่ 
นาย Frochot สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรในขณะน้ันได้เสนอความคิดให้แบ่งการแก้ไขรัฐธรรมนูญเป็น 
2 รูปแบบ คือ การแก้ไขรัฐธรรมนูญบางส่วน (Le Changement Partiel de Constitution) และการ
แก้ไขรัฐธรรมนูญทั้งฉบับ (Le Changement Total de Constitution) โดย Frochot อธิบายว่า การ
ที่ต้องแบ่งการแก้ไขรัฐธรรมนูญออกเป็นสองรูปแบบเนื่องจากการแก้ไขรัฐธรรมนูญทั้งสองแบบเป็น
การกระทําที่ใช้อํานาจที่แตกต่างกัน อย่างไรก็ดี แนวคิดของ Frochot ถูกปฏิเสธ ต่อมานาย Barnave 
ได้นําแนวคิดของ Frochot มาขยายความต่อ โดยอธิบายว่า การแก้ไขรัฐธรรมนูญทั้งฉบับ (Le 
Changement Total de Constitution) ไม่สามารถกําหนดไว้ล่วงหน้าได้ อีกทั้งไม่สามารถกําหนด
กรอบการแก้ไขไว้ในรัฐธรรมนูญไว้ได้ เน่ืองจากอํานาจดังกล่าวเป็นอํานาจที่ไม่มีขอบเขตจํากัดและการ
แก้ไขรัฐธรรมนูญทั้งฉบับเป็นอํานาจของชาติ ในขณะที่การแก้ไขรัฐธรรมนูญบางส่วนซึ่งมีลักษณะที่
แตกต่างกัน จึงมีความเป็นไปได้ที่จะจํากัดขอบเขตอํานาจในการแก้ไขรัฐธรรมนูญหรือเป็นไปได้ที่จะ
กําหนดกรอบในการแก้ไขรัฐธรรมนูญดังที่นาย Frochot เคยนําเสนอไว้ เมื่อพิจารณาข้อเสนอของ
นาย Barnave เราจะพบว่า การแบ่งแยกอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญออกเป็นอํานาจสถาปนา
                                           

194 La proposition de Tronchet, adoptée à la séance du 30 août 1791.  
195 Arnaud Le Pilloue, De la Révision à l’Abrogation de la Constitution: Les 

Termes du Débat (Lus Politique: Jus Politicum - Autour de la Notion de Constitution, 
2009), p. 7.  
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รัฐธรรมนูญด้ังเดิม (Pouvoir Constituant Originaire) และอํานาจในการเปลี่ยนแปลงองค์กรที่ได้รับ
มอบจากอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญ (Pouvoir Constituant Dérivé) ได้ปรากฏตัวขึ้นในฝร่ังเศสแล้ว 
แนวคิดของนาย Barnave แสดงให้เห็นอย่างชัดเจนว่า อํานาจในการแก้ไขรัฐธรรมนูญเป็นอํานาจท่ี
ถูกจํากัด เห็นได้จากในกระบวนการแก้ไขรัฐธรรมนูญบางส่วนที่กําหนดไว้ในรัฐธรรมนูญ ใน มาตรา 1 
ของส่วนที่ 7 ของรัฐธรรมนูญฉบับปี ค.ศ. 1791 ที่กําหนดให้ชาติ (Nation) มีสิทธิตลอดกาลในการ
แก้ไขรัฐธรรมนูญให้สอดคล้องกับผลประโยชน์ของชาติโดยกระบวนวิธีการที่รัฐธรรมนูญบัญญัติไว้
เท่าน้ัน โดยการแก้ไขบทบัญญัติที่มีข้อเสียจากประสบการณ์ใช้ อีกทั้งในมาตรา 7 ของส่วนที่ 7 ยัง
กําหนดให้สมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญต้องสาบานในการรักษาอํานาจของตนเองตามที่รัฐธรรมนูญ
กําหนด เห็นได้ชัดว่า รัฐธรรมนูญฉบับปี ค.ศ. 1791 ในส่วนการแก้ไขรัฐธรรมนูญว่า ข้อจํากัดของการ
แก้ไขรัฐธรรมนูญในทางเนื้อหามีส่วนสัมพันธ์กับกรอบแนวคิดแก้ไขในทางกระบวนการ ในอีกแง่หน่ึง 
รัฐธรรมนูญฉบับน้ีได้กําหนดให้มีการแก้ไขรัฐธรรมนูญแค่บางส่วน ตัดเอาสิ่งที่อยู่นอกรัฐธรรมนูญหรือ
นอกกฎหมายออกไป และปฏิเสธการยกเลิกรัฐธรรมนูญ196  

เมื่อพิจารณาทางทฤษฎีในประเด็นขอบเขตหรือข้อจํากัดของการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ
ในทางเน้ือหาในประเทศฝรั่งเศส (La Limitation Matérielle de la Revision Constituant) ประเด็น
ถกเถียงดังกล่าวถูกจุดประเด็นจากสหภาพยุโรป (L’Union Européenne) และสนธิสัญญา Maastricht 
(Le Traité de Maastricht) กล่าวคือ มีการกล่ าวอ้างถึ งหลักอํานาจอธิปไตย (Un Principe de 
Souverainté) ที่ก่อให้เกิดผลกระทบทางกฎหมาย คือ อํานาจแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ (Pouvoir de 
Révision) เป็นอํานาจที่มีขอบเขตจํากัด ซึ่งหลักการดังกล่าวไม่สอดคล้องกับนักกฎหมายมหาชนส่วนใหญ่
ในขณะนั้นที่เห็นว่าอํานาจแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญเป็นอํานาจที่ล้นพ้น ไม่มีข้อจํากัดใด ๆ (Un Pouvoir 
Absolu)197  

อย่างไรก็ดี นักกฎหมายท่านหน่ึงได้ต้ังประเด็นคําถามที่น่าสนใจไว้ ดังน้ี “รัฐธรรมนูญของ
เรา (รัฐธรรมนูญฝรั่งเศส) บัญญัติให้อํานาจอธิปไตยของชาติ (La Souveraineté Nationale) เป็นของ
ประชาชนฝรั่งเศส ดังน้ัน ประชาชนฝรั่งเศสจึงเป็นรัฏฐาธิปัตย์ (Souverain) แต่ในขณะเดียวกัน เราก็
ปฏิเสธให้ประชาชนฝรั่งเศสมีสิทธิในการแก้ไขเปลี่ยนแปลงบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญส่วนดังกล่าวและ
ต้องเคารพกระบวนการแก้ไขเพ่ิมเติมที่รัฐธรรมนูญบัญญัติไว้ ด้วยเหตุดังกล่าวน้ี บทบัญญัติแห่ง
รัฐธรรมนูญดังกล่าวจึงเป็นบทบัญญัติที่อยู่เหนือรัฐธรรมนูญ (Supraconstitutionnelle) แล้วประชาชนที่
ไม่สามารถเปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญของตัวเองได้คืออะไร ?”198  
                                           

196 Ibid., p. 8. 
197 Olivier Beaud, La Puissance de l'Etat, p. 329. 
198 Ibid., pp. 329-330. 



115 

ข้อถกเถียงดังกล่าวทําให้เกิดการอภิปรายผลทางกฎหมายในฝร่ังเศส จนนักกฎหมาย
ของฝรั่งเศสหลายท่านยอมรับว่า การแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญเป็นอํานาจที่มีขอบเขตจํากัดไม่ว่า
รัฐธรรมนูญจะบัญญัติกําหนดข้อห้ามเป็นลายลักษณ์อักษรหรือไม่ อาทิ Georges Burdeau อธิบายว่า 
อํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญด้ังเดิมเร่ิมแรกได้ก่อต้ังรัฐธรรมนูญขึ้น และกําหนดให้อํานาจแก้ไข
รัฐธรรมนูญมีข้อจํากัดได้ ซึ่งข้อจํากัดเหล่าน้ันไม่ได้มีแต่ข้อจํากัดในเรื่องกระบวนการแก้ไขรัฐธรรมนูญ
เท่าน้ัน แต่ยังรวมถึงข้อจํากัดในทางเน้ือหาว่าการแก้ไขรัฐธรรมนูญห้ามส่งผลกระทบต่อเรื่องใดบ้างอีก
ด้วย การแก้ไขรัฐธรรมนูญย่อมอยู่ภายใต้ข้อจํากัดเหล่าน้ัน อย่างไรก็ดี องค์กรผู้มีอํานาจแก้ไข
รัฐธรรมนูญถือกําเนิดมาจากรัฐธรรมนูญจึงต้องยึดโยงกับระบอบที่ก่อต้ังขึ้นโดยรัฐธรรมนูญ และไม่
อาจแก้ไขรัฐธรรมนูญจนส่งผลทําลายระบอบการเมืองที่ตนผูกมัดไว้อยู่ได้ ดังน้ัน แม้รัฐธรรมนูญจะ
ไม่ได้กําหนดข้อจํากัดทางเน้ือหาว่าห้ามแก้ไขรัฐธรรมนูญกระทบเรื่องใด การแก้ไขรัฐธรรมนูญก็ไม่อาจ
กระทบต่อจิตวิญญาณของระบอบการเมือง (L’Esprit du Régime Politique) และแก่นความคิดช้ีนํา 
(Idée de Droit)199 

หรือ Maurice Hauriou ที่อธิบายว่า มีหลักการพ้ืนฐานจํานวนมากที่ก่อต้ัง “ความชอบ
ธรรมทางรัฐธรรมนูญ” (Légitimité Constitutionnelle) โดยหลักการพ้ืนฐานเหล่าน้ันต้ังอยู่ในตําแหน่งที่
เหนือกว่ารัฐธรรมนูญลายลักษณ์อักษร หลักการที่เป็นความชอบธรรมทางรัฐธรรมนูญเหล่าน้ี ไม่
จําเป็นต้องบัญญัติเป็นลายลักษณ์อักษร และการแก้ไขรัฐธรรมนูญไม่อาจส่งผลกระทบต่อหลักการดังกลา่ว 
ตามความคิดของ Hauriou กฎหมายแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญอยู่ภายใต้ข้อจํากัดทางเน้ือหาเสมอ เรียกว่า 
“ความชอบธรรมทางรัฐธรรมนูญ” แม้ในตัวบทรัฐธรรมนูญจะไม่ได้กําหนดอย่างชัดเจนว่า ห้ามแก้ไข
รัฐธรรมนูญจนกระทบกับหลักการอันเป็นความชอบธรรมทางรัฐธรรมนูญ และแม้ในตัวบทรัฐธรรมนูญจะ
ไม่ได้แจกแจงว่าความชอบธรรมทางรัฐธรรมนูญได้แก่หลักการอะไรบ้าง ผู้ทรงอํานาจแก้ไขรัฐธรรมนูญก็ไม่
อาจแก้ไขรัฐธรรมนูญได้ทุกเรื่องจนส่งผลกระทบต่อ “ความชอบธรรมทางรัฐธรรมนูญ” ได้อยู่ดี200 

เมื่อแนวคิดข้อจํากัดในทางเนื้อหาในการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญในประเทศฝรั่งเศส
ได้รับการยอมรับในระดับหน่ึง ฝ่ายที่สนับสนุนแนวคิดน้ีนําเสนอแนวคิดว่าบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญมี
ลําดับช้ันไม่เท่ากันอยู่แล้ว บทบัญญัติที่เป็นหัวใจของรัฐธรรมนูญมีสถานะลําดับแรกอยู่เหนือกว่า
บทบัญญัติอ่ืนในรัฐธรรมนูญ บทบัญญัติน้ีเป็นข้อจํากัดอํานาจแก้ไขรัฐธรรมนูญโดยปริยาย Olivier 
Beaud เห็นว่า กฎเกณฑ์ในรัฐธรรมนูญมีลําดับช้ันที่แตกต่างกันโดยพิจารณาจากเรื่องอํานาจอธิปไตย
                                           

199 ปิยบุตร แสงกนกกุล, กฎหมายรัฐธรรมนญู: การต่อต้ังรัฐธรรมนูญและการแก้ไข
รัฐธรรมนูญ (ปทุมธานี: โครงการตําราและเอกสารประกอบการสอน คณะนิติศาสตร์ 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2560), หน้า 128. 

200 เรื่องเดียวกัน, หน้า 127-128. 
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เป็นสําคัญ กฎเกณฑ์ในรัฐธรรมนูญที่เก่ียวกับอํานาจอธิปไตยมีสถานะสูงกว่ากฎเกณฑ์อ่ืน ๆ ใน
รัฐธรรมนูญ ไม่อาจถูกแก้ไขเปลี่ยนแปลงได้โดยการแก้ไขรัฐธรรมนูญ การแก้ไขเรื่องอํานาจอธิปไตย
ของประชาชนต้องทําโดยอํานาจที่สูงกว่า คือ อํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญเท่าน้ัน ในกรณีรัฐธรรมนูญ
ของฝร่ังเศส มาตรา 89 กําหนดวิธีแก้ไขไว้ 2 วิธี คือ วิธีแรก หลังจากสภาผู้แทนและวุฒิสภาให้ความ
เห็นชอบร่างกฎหมายแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญแล้ว ต้องนําไปให้ประชาชนออกเสียงประชามติใน
ขั้นตอนสุดท้าย ตามมาตรา 89 วรรคสอง วิธีที่สอง หลังจากสภาผู้แทนและวุฒิสภาให้ความเห็นชอบ
ร่างกฎหมายแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญแล้ว ต้องนําไปให้ที่ประชุมร่วมกันของสองสภาให้ความเห็นชอบ
ในขั้นตอนสุดท้าย ตามมาตรา 89 วรรค วรรคสาม ในกรณีแก้ไขรัฐธรรมนูญที่กระทบต่ออํานาจ
อธิปไตยของประชาชนต้องใช้อํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญ และต้องกลับไปทางผู้ทรงอํานาจสถาปนา
รัฐธรรมนูญ (ประชาชน) ดังน้ัน การแก้ไขกรณีน้ีต้องนําไปให้ประชาชนออกเสียงประชามติตามมาตรา 
89 วรรคสองเท่าน้ัน201 

เมื่อประเทศฝรั่งเศสยอมรับว่า การแก้ไขรัฐธรรมนูญมีขอบเขต รัฐธรรมนูญฉบับ
ปัจจุบัน (1958) ได้รองรับแนวคิดน้ีโดยสามารถแบ่งข้อจํากัดในการแก้ไขรัฐธรรมนูญได้เป็นสอง
ประเภท คือ การห้ามแก้ไขรัฐธรรมนูญเป็นการช่ัวคราว และการห้ามมิให้แก้ไขรัฐธรรมนูญอย่าง
เด็ดขาด 

1) กรณีการห้ามแก้ไขรัฐธรรมนูญช่ัวคราว  
รัฐธรรมนูญกําหนดข้อจํากัดหรือข้อห้ามในการแก้ไขรัฐธรรมนูญในมาตรา 89 

วรรคสี่ ซึ่งมีลักษณะเป็นการจํากัดอํานาจในการแก้ไขรัฐธรรมนูญไว้ช่ัวระยะเวลาหน่ึง กล่าวคือ ไม่
สามารถดําเนินการแก้ไขรัฐธรรมนูญในช่วงที่มีการประนีประนอมเก่ียวกับบูรณภาพของแผ่นดิน
ฝรั่งเศส เช่น ในช่วงระยะเวลาของการทําสงคราม กล่าวได้ว่า การแก้ไขรัฐธรรมนูญต้องการความสงบ
สุขและสันติภาพ การแก้ไขรัฐธรรมนูญในสถานการณ์ที่เร่งรีบอาจส่งผลให้มีการให้ความเห็นชอบใน
ร่างรัฐธรรมนูญโดยปราศจากความรอบคอบและอาจเป็นการแก้ไขรัฐธรรมนูญที่ไม่เป็นประชาธิปไตย 
การบัญญัติขอบเขตในการแก้ไขรัฐธรรมนูญดังกล่าวน้ีมาจากความพยายามป้องกันการแก้ไข
รัฐธรรมนูญจากประสบการณ์การแก้ไขรัฐธรรมนูญในวันที่ 10 กรกฎาคม ค.ศ. 1940 โดยในช่วงเวลา
ดังกล่าว กองทัพเยอรมันได้เดินทัพมายังฝรั่งเศสอย่างรวดเร็ว รัฐสภาฝร่ังเศสได้ทําการแก้ไข
รัฐธรรมนูญและส่งมอบอํานาจทั้งหมดของสาธารณรัฐที่สามให้แก่นายพล Pétain สถานการณ์
ดังกล่าวนําไปสู่การปกครองในระบบ Vichy และทําให้ยุคสาธารณรัฐที่สามสิ้นสุดลง รัฐธรรมนูญของ

                                           
201 เรื่องเดียวกัน, หน้า 129-130. 
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ประเทศฝรั่งเศสทั้งฉบับ ค.ศ. 1946 และฉบับ ค.ศ. 1958 ได้เรียนรู้จากสถานการณ์ดังกล่าวและ
กําหนดห้ามมิให้มีการแก้ไขรัฐธรรมนูญในสถานการณ์เช่นน้ันอีก202 

2) กรณีการห้ามแก้ไขรัฐธรรมนูญเด็ดขาด  
รัฐธรรมนูญ มาตรา 89 วรรคห้า กําหนดห้ามเด็ดขาดไม่ว่าเวลาใดมิให้แก้ไข

รัฐธรรมนูญเก่ียวกับรูปแบบรัฐบาลของสาธารณรัฐ กล่าวได้ว่า ข้อจํากัดในการแก้ไขรัฐธรรมนูญของ
ฝรั่งเศสกรณีน้ี มีเน้ือหาค่อนข้างชัดเจนว่า ประเทศฝร่ังเศสเป็นรัฐที่ปกครองด้วยระบอบสาธารณรัฐ
เท่าน้ัน ไม่สามารถเปลี่ยนเป็นการปกครองแบบสมบูรณาญาสิทธิราชย์หรือจักรวรรดิได้ อีกทั้งเป็นที่
ยอมรับกันว่า การตีความขอบเขตการแก้ไขรับธรรมนูญน้ีอาจตีความในความหมายอย่างกว้างได้ 
กล่าวคือ ลักษณะของระบบการปกครองแบบสาธารณรัฐของฝร่ังเศสขึ้นอยู่กับจํานวนของสิทธิและ
เสรีภาพและหลักอ่ืน ๆ อาทิ หลักความเสมอภาค ความเป็นรัฐเด่ียว ดังน้ัน การเปลี่ยนแปลงแก้ไขใน
ประการใด ๆ ที่กระทบหลักการเหล่าน้ีย่อมกระทบต่อระบบและการดํารงอยู่ของสาธารณรัฐ203 

3.2.2.3 กระบวนการแก้ไขรัฐธรรมนูญ 
เมื่อพิจารณาทางปฏิบัติในการแก้ไขรัฐธรรมนูญจะพบว่า กระบวนการแก้ไข

รัฐธรรมนูญสามารถแบ่งได้เป็นสองวิธีการ ได้แก่ วิธีแรกเป็นการแก้ไขรัฐธรรมนูญด้วยวิธีการปกติ 
กล่าวคือ เป็นกระบวนการท่ีรัฐธรรมนูญกําหนดวิธีการไว้อย่างชัดแจ้ง (มาตรา 89) วิธีการที่สอง เป็น
การแก้ไขโดยการเลี่ยงไปใช้กระบวนการอ่ืนแทน (Contournement) ซึ่งมิใช้กระบวนการท่ี
รัฐธรรมนูญกําหนดเพ่ือแก้ไขรัฐธรรมนูญ ซึ่งสามารถอธิบายได้ ดังน้ี204 

1) การแก้ไขรัฐธรรมนูญด้วยวิธีการปกติ  
กระบวนการแก้ไขรัฐธรรมนูญด้วยวิธีการปกติถูกบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญ 

มาตรา 89 ซึ่งมีเน้ือหา ดังน้ี “อํานาจในการริเริ่มขอแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญเป็นของประธานาธิบดี
แห่งสาธารณรัฐตามข้อเสนอของนายกรัฐมนตรี (Proposition du Premier Ministre) และเป็นของ
สมาชิกรัฐสภา 

ร่างกฎหมายแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญจะต้องได้รับความเห็นชอบภายใน
ระยะเวลาที่กําหนดในมาตรา 42 วรรคสามและจะต้องได้รับความเห็นชอบจากสภาทั้งสองใน
เน้ือความเดียวกัน (Termes Identiques) โดยการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญจะมีผลใช้บังคับได้ก็
ต่อเมื่อได้รับความเห็นชอบจากประชาชนด้วยวิธีการออกเสียงลงประชามติ 

                                           
202 Sophie Boyron, op. cit., p. 238. 
203 Ibid., p. 239. 
204 Louis Favoreu et al., Droit Constitutionnel, p. 768. 
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อย่างไรก็ตาม ร่างกฎหมายแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญอาจไม่ต้องนํามาให้
ประชาชนออกเสียงประชามติ หากประธานาธิบดีแห่งสาธารณรัฐตัดสินใจที่จะเสนอให้ที่ประชุม
ร่วมกันของรัฐสภาพิจารณาร่างกฎหมายแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญซึ่งในกรณีน้ี ร่างกฎหมายแก้ไข
เพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญจะต้องได้รับความเห็นชอบด้วยคะแนนเสียงจากรัฐสภาไม่น้อยกว่าสามในห้าของ
จํานวนสมาชิก และให้สํานักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎรทําหน้าที่สํานักงานรัฐสภา (Le Bureau 
du Congrès) 

เมื่อเหตุอันกระทบต่อการบูรณภาพแห่งดินแดน (L'Intégrité du Territoire) 
การแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญใด ๆ ไม่สามารถดําเนินการได้ไม่ว่าจะเป็นการริเริ่มหรือดําเนินการต่อ 
การแก้ไขเพ่ิมเติมรูปแบบรัฐบาลแห่งสาธารณรัฐมิสามารถกระทําได้” 

เมื่อพิจารณาขั้นตอนกระบวนการแก้ไขรัฐธรรมนูญตามมาตรา 89 ที่กล่าวมา 
จะเห็นได้ว่า กระบวนการแก้ไขรัฐธรรมนูญของฝร่ังเศสสามารถแบ่งได้เป็นสามแนวทาง ดังต่อไปน้ี205  

แนวทางแรก ประธานาธิบดีเสนอร่างกฎหมายแก้ไขรัฐธรรมนูญไปยังสภาทั้ง
สอง และซึ่งร่างกฎหมายแก้ไขรัฐธรรมนูญต้องได้รับความเห็นชอบจากรัฐสภาในเน้ือความอย่าง
เดียวกัน ซึ่งเมื่อผ่านความเห็นชอบจากทั้งสองสภาแล้ว ร่างกฎหมายแก้ไขรัฐธรรมนูญจะถูกนําไปให้
ประชาชนออกเสียงประชามติเพ่ือให้ความเห็นชอบในร่างกฎหมายแก้ไขรัฐธรรมนูญ (Initiative 
Présidentielle – Assemblée – Référendum)  

แนวทางที่สอง ประธานาธิบดีเสนอร่างกฎหมายแก้ไขรัฐธรรมนูญไปยังสภา
ทั้งสอง เมื่อผ่านความเห็นชอบจากท้ังสองสภาแล้ว ประธานาธิบดีตัดสินใจนําร่างกฎหมายแก้ไข
รัฐธรรมนูญน้ันให้ที่ประชุมร่วมกันของทั้งสองสภาพิจารณาให้ความเห็นชอบ โดยที่ประชุมร่วมกันของ
ทั้งสองสภาจะต้องมีมติเห็นชอบในร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขน้ันด้วยคะแนนเสียงไม่ตํ่ากว่าสามในห้าของ
จํานวนสมาชิกทั้ งสองสภาที่ออกเสียงลงคะแนน (Initiative Présidentielle – Assemblée – 
Congrès)  

แนวทางที่สาม เป็นการริเริ่มแก้ไขรัฐธรรมนูญโดยสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร 
เสนอร่างกฎหมายแก้ไขรัฐธรรมนูญไปยังสภาทั้งสอง และซึ่งร่างกฎหมายแก้ไขรัฐธรรมนูญต้องได้รับ
ความเห็นชอบจากรัฐสภาในเนื้อความอย่างเดียวกัน ซึ่งเมื่อผ่านความเห็นชอบจากทั้งสองสภาแล้ว 
ร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขจะถูกนําไปให้ประชาชนออกเสียงประชามติเพ่ือให้ความเห็นชอบในร่างกฎหมาย
แก้ไขรัฐธรรมนูญ (Initiative Parlementaire – Assemblée – Référendum)  

ในการเสนอร่างกฎหมายแก้ไขรัฐธรรมนูญของประธานาธิบดีโดยปกติมักเป็น
ร่างแก้ไขรัฐธรรมนูญตามที่นายกรัฐมนตรีเสนอ โดยทําเป็นรัฐกฤษฎีกาซึ่งต้องมีนายกรัฐมนตรีลงนาม
                                           

205 Thierry S. Renoux and Michel de Villiers, op. cit., pp. 894-895. 
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กํากับ (Décret Contresigné) ส่วนการเสนอร่างกฎหมายแก้ไขรัฐธรรมนูญของสภาเองมามีอุปสรรค
ในเรื่องในกําหนดลงในวาระการประชุม อาทิ ในกันยายน ค.ศ. 1962 สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรพรรค
ฝ่ายค้านเลือกย่ืนขออภิปรายไม่ไว้วางใจรัฐบาลของนาย Pompidou (Une Motion De Censure) 
มากกว่าย่ืนไม่เห็นชอบในร่างกฎหมายแก้ไขรัฐธรรมนูญ ในการอภิปรายร่างกฎหมายแก้ไขรัฐธรรมนูญ
ในรัฐสภาดําเนินการตามกฎเกณฑ์ธรรมดาที่ใช้ในกระบวนการนิติบัญญัติ โดยจะต้องดําเนินการให้
เสร็จในกรอบเวลาที่กําหนดในรัฐธรรมนูญ มาตรา 42 (กฎหมายรัฐธรรมนูญ ฉบับที่ 2008-724 ลง
วันที่ 23 กรกฎาคม ค.ศ. 2008) ในส่วนการให้ความเห็นชอบในร่างกฎหมายแก้ไขรัฐธรรมนูญ
รัฐธรรมนูญ มาตรา 89 กําหนดให้เป็นอํานาจของประธานาธิบดีที่จะสามารถเลือกได้ว่าจะนําร่าง
กฎหมายแก้ไขรัฐธรรมนูญให้ประชาชนออกเสียงประชามติเพ่ือให้ความเห็นชอบหรือให้ที่ประชุม
ร่วมกันของรัฐสภาเป็นองค์กรที่ให้ความเห็นชอบ ในกรณีที่ประชุมร่วมกันของรัฐสภาเป็นองค์กรที่ให้
ความเห็นชอบร่างกฎหมายแก้ไขรัฐธรรมนูญ ในกรณีน้ีจะไม่นับการลงคะแนนเสียงก่อนหน้าน้ีที่มีการ
ให้ความเห็นชอบในร่างกฎหมายแก้ไขรัฐธรรมนูญแยกจากกัน กล่าวคือ รัฐธรรมนูญ มาตรา 89 วรรค
สองและวรรคสามมีการแบ่งแยกจากกันอย่างชัดเจน กระบวนการจัดให้ประชาชนออกเสียงประชามติ
และกระบวนการจัดให้ที่ประชุมร่วมกันของรัฐสภามีลักษณะที่แยกออกจากกัน ไม่ปะปนกัน กล่าวคือ 
ประชาชนไม่มีอํานาจในการที่จะเรียกร้องต่อที่ประชุมร่วมกันของรัฐสภาในกรณีซึ่งที่ประชุมร่วมกัน
ของรัฐสภาไม่ให้ความเห็นชอบร่างกฎหมายแก้ไขรัฐธรรมนูญหรือคะแนนเสียงไม่เป็นไปตามท่ี
รัฐธรรมนูญกําหนด แต่กระนั้น ใน ค.ศ. 1992 ประธานาธิบดีก็ไม่ได้ตัดสิทธิในการเรียกร้องเพื่อลง
ประชามติในกรณีสมมติฐานที่กระบวนการแก้ไขรัฐธรรมนูญที่ดําเนินโดยรัฐสภาจะไม่ประสบผล 
อย่างไรก็ดี กระบวนการดังกล่าวน้ีก็มิได้ดําเนินการต่อ ย่ิงกว่าน้ัน เมื่อพิจารณาวาระพิจารณาร่าง
กฎหมายแก้ไขรัฐธรรมนูญในรัฐธรรมนูญ มาตรา 89 วรรคสองและวรรคสาม จะเห็นว่าปราศจาก
กฎเกณฑ์บังคับให้ประธานาธิบดีในการเลือกวิธีการให้ความเห็นชอบในร่างกฎหมายแก้ไขรัฐธรรมนูญ 
ใน ค.ศ. 1963 นาย Debré ยืนยันต่อที่ประชุมร่วมกันของรัฐสภาว่าที่ประชุมร่วมกันของรัฐสภาควร
ยึดถือเฉพาะร่างกฎหมายเก่ียวกับการจัดระเบียบทางเทคนิค ส่วนปัญหาพ้ืนฐานควรเป็นไปตามการ
ออกเสียงประชามติ หลักปฏิบัติดังกล่าวได้ใช้มาจนการออกเสียงประชามติในวันที่ 24 กันยายน ค.ศ. 
2000 ในการใช้ความเห็นชอบ206  

กล่าวคือ ในการลงประชามติครั้งดังกล่าวเป็นการให้ความเห็นชอบในร่าง
กฎหมายแก้ไขรัฐธรรมนูญ (Un Projet de Loi Constitutionnelle) เก่ียวกับการลดวาระการดํารง
ตําแหน่งของประธานาธิบดีจากเดิมเจ็ดปีเหลือห้าปี ร่างกฎหมายแก้ไขรัฐธรรมนูญฉบับน้ีได้ผ่านความ
เห็นชอบจากรัฐสภาโดยปราศจากการแก้ไขข้อความใด ๆ ทั้งสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา กล่าวคือ 
                                           

206 Ibid., p. 896. 
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ร่างกฎหมายแก้ไขรัฐธรรมนูญฉบับน้ีได้รับความเห็นชอบจากทั้งสองสภาด้วยข้อความตรงกันทุก
ประการ หลังจากน้ันประธานาธิบดีใช้อํานาจตามมาตรา 89 กําหนดให้ประชาชนใช้สิทธิออกเสียง
ประชามติเพ่ือให้ความเห็นชอบในร่างกฎหมายแก้ไขรัฐธรรมนูญตามกระบวนการท่ีรัฐธรรมนูญ
กําหนด กล่าวได้ว่า การจัดให้ประชาชนออกเสียงประชามติเพ่ือให้ความเห็นชอบในร่างกฎหมายแก้ไข
รัฐธรรมนูญครั้งน้ีนับเป็นครั้งแรก เน่ืองจากการแก้ไขรัฐธรรมนูญก่อนครั้งน้ีเป็นการดําเนินการให้
ความเห็นชอบโดยกระบวนการที่ประชุมร่วมกันของรัฐสภาให้ความเห็นชอบทั้งสิ้น207 อย่างไรก็ตาม 
ไม่สามารถนับรวมการออกเสียงประชามติเพ่ือแก้ไขรัฐธรรมนูญเก่ียวกับการเลือกต้ังทางตรงต่อ
ตําแหน่งประธานาธิบดีฝรั่ ง เศสเมื่อ ค .ศ .  1962 ร่วมด้วยได้ (Élection du Président de la 
République au Suffrage Universel) เน่ืองจากเป็นการออกเสียงประชามติตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 
11 ไม่ใช่ มาตรา 89208 

รัฐธรรมนูญฉบับค.ศ. 1958 ถูกแก้ไขมาแล้วทั้งสิ้น 24 ครั้ง209 ซึ่งรวมกรณี
การแก้ไขในวันที่ 4 มิถุนายน ค.ศ. 1960 ด้วย โดยการแก้ไขรัฐธรรมนูญที่ผ่านมาเป็นการแก้ไขโดย
วิธีการปกติตามมาตรา 89 จํานวนทั้งสิ้น 22 ครั้ง และเป็นการแก้ไขแบบพิเศษ (มาตรา 11) เพียงคร้ัง
เดียวเท่าน้ัน โดยการแก้ไขรัฐธรรมนูญตามกระบวนการท่ีรัฐธรรมนูญ มาตรา 89 บัญญัติไว้มี
ดังต่อไปน้ี210  

กฎหมายแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญลงวันที่ 30 ธันวาคม ค.ศ. 1963 มีเน้ือหา
แก้ไขรัฐธรรมนูญ มาตรา 28 การแก้ไขเพ่ิมเติมครั้งน้ีเป็นการแก้ไขเล็กน้อยในเชิงเทคนิค เป็นการ
แก้ไขเปลี่ยนแปลงระยะเวลาการทํางานของรัฐสภาเกี่ยวกับวันแรกและวันสิ้นสุดในการประชุมรัฐสภา 
อย่างไรก็ตาม ในการแก้ไขรัฐธรรมนูญในปี ค.ศ. 1995 ได้ยกเลิกหลักการตามการแก้ไขรัฐธรรมนูญใน
ครั้งน้ี กฎหมายแก้ไขรัฐธรรมนูญฉบับน้ีเสนอร่างกฎหมายโดยนายพล de Gaulle ซึ่งดํารงตําแหน่ง
ประธานาธิบดีในขณะนั้น 

กฎหมายแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญลงวันที่ 29 ตุลาคม ค.ศ. 1974 มีเน้ือหา
แก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ มาตรา 61 ถือได้ว่าเป็นการแก้ไขรัฐธรรมนูญที่มีความสําคัญที่สุดครั้งหน่ึงใน
                                           

207 Conseil Constitutionnel, Référendum sur le Quinquennat, Retrieved May 
30, 2018 www.conseil-constitutionnel.fr/conseil-constitutionnel/francais/publications/ 
dossiers-thematiques/2000-referendum-sur-le-quinquennat/referendum-sur-le-
quinquennat.16335.html 

208 Thierry S. Renoux and Michel de Villiers, op. cit., p. 896. 
209 Sophie Boyron, op. cit., p. 237. 
210 Louis Favoreu et al., Droit Constitutionnel, pp. 773-777. 



121 

ประวัติการแก้ไขรัฐธรรมนูญฝรั่งเศส ซึ่งเป็นการแก้ไขสิทธิในการย่ืนเรื่องไปยังคณะตุลาการ
รัฐธรรมนูญของสมาชิกรัฐสภาเสียงข้างน้อย กฎหมายแก้ไขรัฐธรรมนูญฉบับน้ีเสนอร่างกฎหมายโดย
นาย Valéry Giscard d’Estaing  

กฎหมายแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญลงวันที่ 18 มิถุนายน ค.ศ. 1976 มีเน้ือหา
เพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ มาตรา 7 เก่ียวกับการเลือกต้ังประธานาธิบดีให้มีความสมบูรณ์มากย่ิงขึ้นการ
แก้ไขรัฐธรรมนูญครั้งน้ีเป็นผลมาจากข้อสังเกตในประกาศของคณะตุลาการรัฐธรรมนูญลงวันที่ 24 
พฤษภาคม ค.ศ. 1974 ซึ่งเป็นการประกาศผลการเลือกต้ัง ทําให้การแก้ไขรัฐธรรมนูญครั้งน้ีมี
เจตนารมณ์ให้มีการบวนการท่ีแน่ชัดในกรณีปรากฏข้อโต้แย้งของผู้ลงสมัครรับเลือกต้ัง 

กฎหมายแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญลงวันที่ 25 มิถุนายน ค.ศ. 1992 มีเน้ือหา
แก้ไขรัฐธรรมนูญเพ่ือให้สอดคล้องกับสนธิสัญญามาสทริชต์ (Traité de Maastricht) โดยมีการแก้ไข
รัฐธรรมนูญ มาตรา 2 มาตรา 54 และมาตรา 74 โดยประธานาธิบดี François Mitterrand ได้เสนอร่าง
รัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติม และร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติมผ่านความเห็นชอบจากรัฐสภาเมื่อวันที่  23 
มิถุนายน ค.ศ. 1992 ซึ่งเป็นการเพ่ิมเติมหมวดใหม่และบทบัญญัติใหม่เข้าไปในรัฐธรรมนูญ ได้แก่ หมวดที่ 
15 ประชาคมยุโรปและสหภาพยุโรป (Communautés Européennes et Union Européenne) มาตรา 
88-1 ถึง มาตรา 88-4 

กฎหมายแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญลงวันที่ 27 กรกฎาคม ค.ศ. 1993 มีเน้ือหา
เพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ มาตรา 65 เ ก่ียวกับคณะกรรมการตุลาการ (Conseil Superieur de la 
Magistrature) โดยเพ่ิมเติมเข้าไปแปดวรรคแทนที่วรรคสองถึงวรรคสี่ในบทบัญญัติเดิม อีกทั้งการ
แก้ไขรัฐธรรมนูญครั้งน้ียังมีการยกเลิกวรรคสองแห่งรัฐธรรมนูญ มาตรา 68 เก่ียวกับความรับผิดทาง
อาญาของสมาชิกในคณะรัฐบาลหรือคณะรัฐมนตรีโดยการบัญญัติหมวด 10 เข้าไปแทน 

กฎหมายแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญลงวันที่ 25 พฤศจิกายน ค.ศ. 1993 มี
เน้ือหาเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญในหมวด 6 สนธิสัญญาและความตกลงระหว่างประเทศโดยเพ่ิมบทบัญญัติ
ใหม่เข้าไป ได้แก่ มาตรา 53-1 ซึ่งมีเน้ือหาเกี่ยวกับสิทธิในการลี้ภัย (Droit d’Asile)  

กฎหมายแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญลงวันที่ 4 สิงหาคม ค.ศ. 1995 เป็นการ
แก้ไขรัฐธรรมนูญที่มีความสําคัญครั้งอีกครั้งหน่ึงในประวัติศาสตร์ เน่ืองจากกฎหมายแก้ไขรัฐธรรมนูญ
ฉบับน้ีได้ยกเลิกบทบัญญัติที่เก่ียวกับประชาคม อาทิ มาตรา 1 มาตรา 76 และในหมวดที่ 13 อีกทั้งยัง
ได้แก้ไขเพ่ิมเติมบทมาตราที่อ้างอิงถึงประชาคมอีกด้วย ได้แก่ มาตรา 5 มาตรา 11 มาตรา 70 และ
มาตรา 88 กฎหมายฉบับน้ียังได้ยกเลิกบทเฉพาะกาล (Dispositions Transitoires) ในหมวด 17 
ยกเว้นข้อความในมาตรา 93 วรรคสองซึ่งนํามาบัญญัติใหม่เป็นมาตรา 68-3 นอกจากน้ัน ยังมีลักษณะ
ของสร้างบทบัญญัติใหม่ด้วย กล่าวคือ เป็นการแก้ไขเกี่ยวกับการขยายขอบเขตการลงประชามติตาม
มาตรา 11 และปรับเปลี่ยนกระบวนการออกเสียงลงประชามติด้วย และยังแก้ไขเพ่ิมเติมมาตรา 28 
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เก่ียวกับการประชุมรัฐสภา ซึ่งส่งผลให้ต้องแก้ไขเพ่ิมเติมมาตราอื่น ๆ ที่เก่ียวข้อง ได้แก่ มาตรา 12 
มาตรา 48 มาตรา 49 และมาตรา 50 และสุดท้าย กฎหมายแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญฉบับน้ี ยังได้
แก้ไขมาตรา 26 ซึ่งเก่ียวกับเอกสิทธ์ิของสมาชิกรัฐสภา (Inviolabilité Parlementaire)  

กฎหมายแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญลงวันที่ 22 กุมภาพันธ์ ค.ศ. 1996 เป็น
การแก้ไขตามผลของความเห็นชอบในแผนการประกันสังคม (Plan Juppé: Securité Sociale) ที่
นําเสนอโดยนาย Alain Juppé ซึ่งดํารงตําแหน่งนายกรัฐมนตรีในขณะน้ัน มีวัตถุประสงค์เพ่ือบังคับ
ให้รัฐสภาดําเนินการจัดให้มีกฎหมายเก่ียวกับงบประมาณด้านการประกันสังคม ดังน้ัน กฎหมายแก้ไข
รัฐธรมนูญได้ดําเนินการเพ่ิมเติมบทบัญญัติใหม่เข้าไป ได้แก่ มาตรา 47-1 และได้เพ่ิมเติมวรรคสี่เข้าไป
ในบทบัญญัติมาตรา 34 รวมทั้งเพ่ิมเติมข้อความเข้าไปในมาตรา 39 

กฎหมายแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญลงวันที่ 20 กรกฎาคม ค.ศ. 1998 เป็น
เรื่องเก่ียวกับสถานะช่ัวคราวของ Nouvelle-Calédonie ภายหลังจากมีข้อตกลง Nouméa โดย
รัฐสภาได้ดําเนินการออกกฎหมายแก้ไขรัฐธรรมนูญโดยการเพ่ิมเติมหมวด 13 เข้าไป โดยหมวดนี้มีช่ือ
ว่า บทเฉพาะกาลว่าด้วย Nouvelle-Calédonie ประกอบด้วยบทบัญญัติสองมาตรา ได้แก่ มาตรา 
76 และมาตรา 77 

กฎหมายแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญลงวันที่ 25 มกราคม ค.ศ. 1999 เป็นไป
ตามเง่ือนไขที่ประเทศฝรั่งเศสให้สัตยาบันต่อสนธิสัญญากรุงอัมสเตอร์ดัมตามคําวินิจฉัยคณะตุลาการ
รัฐธรรมนูญที่ 97-394 ลงวันที่ 31 ธันวาคม ค.ศ. 1997 กฎหมายแก้ไขรัฐธรรมนูญฉบับน้ีได้แก้ไข
เพ่ิมเติม มาตรา 88-2 และมาตรา 88-4 

กฎหมายแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญลงวันที่ 8 กรกฎาคม ค.ศ. 1999 การ
ดําเนินการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญคร้ังน้ีมีวัตถุประสงค์สําคัญสองประการ คือ ประการแรก คือ การ
บรรจุหลักการเก่ียวกับความเท่าเทียมของชายและหญิงลงในรัฐธรรมนูญ ต่อมาก็เป็นการแก้ไขให้
สามารถดําเนินการให้สัตยาบันในสนธิสัญญากรุงที่ก่อต้ังสถาบันศาลใหม่ คือ ศาลอาญาระหว่าง
ประเทศ 

กฎหมายแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญลงวันที่ 2 ตุลาคม ค .ศ . 2000 เป็น
กฎหมายแก้ไขรัฐธรรมนูญฉบับแรกที่ได้รับการให้ความเห็นชอบในร่างกฎหมายแก้ไขรัฐธรรมนูญโดย
กระบวนการออกเสียงประชามติตามกระบวนการที่กําหนดในรัฐธรรมนูญ มาตรา 89 เป็นกฎหมายท่ี
มีวัตถุประสงค์ประการเดียว คือ การลดระยะเวลาการดํารงตําแหน่งของประธานาธิบดีจากเจ็ดปีเหลือ
เพียงห้าปี ซึ่งกําหนดให้วาระการดํารงตําแหน่งห้าปีดังกล่าวใช้ในการดํารงตําแหน่งของประธานาธิบดี
คราวถัดไป ขณะนั้นคาดว่าจะมีขึ้นใน ค.ศ. 2002 
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กฎหมายแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญลงวันที่ 2 ตุลาคม ค.ศ. 2000 เป็นการ
แก้ไขเพ่ิมเติมเก่ียวกับหมายจับชาวยุโรป (Mandat d’Arrêt Européen) โดยแก้ไขรัฐธรรมนูญ 
มาตรา 88-2 

กฎหมายแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญลงวันที่ 28 มีนาคม ค.ศ. 2003 เป็นการ
ยืนยันการกระจายอํานาจขององค์กรของรัฐ โดยแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญหลายมาตรา ได้แก่ มาตรา 
37 มาตรา 39 มาตรา 72 มาตรา 73 มาตรา 74 โดยส่วนที่แก้ไขมากที่สุด คือ ส่วนที่เก่ียวกับสถานะ
ของดินแดนโพ้นทะเล 

กฎหมายแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญลงวันที่ 1 พฤษภาคม ค.ศ. 2005 (ฉบับที่ 
2005-204) เป็นการแก้ไขเกี่ยวกับกระบวนการให้สัตยาบันในสนธิสัญญาจัดทํารัฐธรรมนูญยุโรป ซึ่ง
เป็นการแก้ไขเพ่ิมเติมหมวด 15 สหภาพยุโรป (De L’Union Européenne)  

กฎหมายแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญลงวันที่ 1 พฤษภาคม ค.ศ. 2005 (ฉบับที่ 
2005-205) เป็นการแก้ไขเกี่ยวกับกฎบัตรสิ่งแวดล้อม (Charte de L’Environnement) ให้รวมอยู่ใน
กฎเกณฑ์ระดับรัฐธรรมนูญ  (Bloc de Constitutionnalité) กรณี น้ี บัญญั ติ ในวรรคแรกของ
รัฐธรรมนูญ (คําปรารภ) 

กฎหมายแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญที่ 2007-237 ลงวันที่ 23 กุมภาพันธ์ ค.ศ. 
2007 มีวัตถุประสงค์เพ่ือกําหนดองค์์กรผู้ออกเสียงเลือกต้ัง (Le Corps Electoral Appelé a Élire) 
สมาชิกสภาพิจารณาแห่ง Nouvelle-Calédonie และจังหวัดอ่ืน ๆ  

กฎหมายแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญที่ 2007-238 ลงวันที่ 23 กุมภาพันธ์ ค.ศ. 
2007 เป็นการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญเก่ียวกับหมวดที่ 9 ซึ่งเป็นหมวดเก่ียวกับศาลอาญาช้ันสูง (La 
Haute Cour) ซึ่งกฎหมายแก้ไขรัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติมเก่ียวกับความรับผิดของประมุขของรัฐ (La 
Responsabilité du Chef de l’État) 

กฎหมายแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญที่ 2007-239 ลงวันที่ 23 กุมภาพันธ์ ค.ศ. 
2007 เป็นการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ มาตรา 66-1 เก่ียวกับการยกเลิกโทษประหารชีวิต 

กฎหมายแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญที่ 2008-103 ลงวันที่ 4 กุมภาพันธ์ ค.ศ. 
2008 เป็นการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญหมวด 15 มีวัตถุประสงค์เพ่ือให้สามารถให้สัตยาบันใน
สนธิสัญญากรุงลิสบอน 

กฎหมายแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญที่ 2008-724 ลงวันที่ 23 กรกฎาคม ค.ศ. 
2008 เป็นการแก้ไขเก่ียวกับการปรับปรุงสถาบันทั้งหลายของสาธารณรัฐที่ 5 (De Modernisation 
des Institutions de la Ve République) เก่ียวกับสถาบันทางการเมืองหลายประการ อาทิ มาตรา 
9 ของกฎหมายรัฐธรรมนูญฉบับที่ 2008-724 บัญญัติแก้ไขรัฐธรรมนูญ ค.ศ. 1958 มาตรา 24 แก้ไข
เก่ียวกับจํานวนของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรว่ามีจํานวนไม่เกิน 577 คนและจํานวนของสมาชิก
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วุฒิสภาไม่เกิน 348 คน หรือมาตรา 5 ของกฎหมายแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญฉบับที่ 2008-724 ได้
แก้ไขรัฐธรรมนูญ ค.ศ. 1958 มาตรา 13 มีผลเป็นการลดอํานาจของประธานาธิบดีในประเด็นเก่ียวกับ
การแต่งต้ังบุคคลให้ดํารงตําแหน่งระดับสูงซึ่งเดิมเป็นอํานาจของประธานาธิบดีแต่ผู้เดียวเปลี่ยนเป็น
ต้องได้รับความเห็นชอบของกรรมาธิการสามัญร่วมของรัฐสภาหรือมาตรา 22 ของกฎหมายแก้ไข
เพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญฉบับที่ 2008-724 ได้แก้ไขรัฐธรรมนูญ มาตรา 47-2 ซึ่งกําหนดให้ศาลบัญชี (La 
Cour des Comptes) ช่วยรัฐสภาในการควบคุมการกระทําของรัฐบาล เป็นต้น การแก้ไขเพ่ิมเติมครั้ง
ที่ 24 โดยกฎหมายรัฐธรรมนูญฉบับที่ 2008-724 ลงวันที่ 23 กรกฎาคม ค.ศ. 2008 ยังมีการแก้ไข
เก่ียวกับกระบวนการในการแก้ไขรัฐธรรมนูญอีกด้วย คือ มาตรา 45 แห่งกฎหมายรัฐธรรมนูญฉบับที่ 
2008-724 ได้กําหนดให้เพ่ิมข้อความกําหนด เง่ือนไขเกี่ยวกับระยะเวลาพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญแก้ไข
เพ่ิมเติมของแต่ละสภาของรัฐสภาให้เป็นไปตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 42 วรรคสาม ซึ่งกฎหมาย
รัฐธรรมนูญฉบับที่ 2008-724 มาตรา 17 ก็แก้ไขบทบัญญัติมาตรา 42 ด้วยเช่นกัน 

2) การแก้ไขรัฐธรรมนูญด้วยวิธีการพิเศษ  
การแก้ไขรัฐธรรมนูญด้วยวิธีการพิเศษเป็นการหลีกเลี่ยงกระบวนการปกติ ซึ่ง

ปรากฏเพียงคร้ังเดียวในประวัติศาสตร์รัฐธรรมนูญฝร่ังเศส ได้แก่ การแก้ไขรัฐธรรมนูญครั้งที่สองในปี 
ค.ศ. 1962 ซึ่งเป็นการแก้ไขเพ่ิมเติมที่มีความสําคัญมากในประวัติศาสตร์กฎหมายรัฐธรรมนูญฝรั่งเศส 
เหตุการณ์ตอนน้ัน คือ นายพล De Gaulle อาศัยความได้เปรียบทางการเมืองใช้อํานาจตาม
รัฐธรรมนูญ มาตรา 11 เพ่ือแก้ไขรัฐธรรมนูญแทนการใช้กระบวนการแก้ไขเพ่ิมเติมที่บัญญัติในมาตรา 
89 โดยจัดให้มีการลงคะแนนออกเสียงประชามติเพ่ือแก้ไขรัฐธรรมนูญ อย่างไรก็ตาม การดําเนินการ
ดังกล่าวปราศจากบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญให้อํานาจทําได้ เน่ืองจากรัฐธรรมนูญกําหนดเง่ือนไขและ
กระบวนการแก้ไขเพ่ิมเติมไว้ในหมวด 16 การแก้ไขเพ่ิมเติม (De la Révision) มาตรา 89 เพียง
มาตราเดียว เจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ มาตรา 11 เป็นการกําหนดให้อํานาจประธานาธิบดีสามารถ
ขอให้มีการจัดการออกเสียงประชามติสําหรับร่างกฎหมายทั้งหลายเก่ียวกับการจัดระเบียบการใช้
อํานาจสาธารณะ การปฏิรูปนโยบายเศรษฐกิจ สังคม และสิ่งแวดล้อมของชาติ แต่นายพล De Gaulle 
ได้อาศัยความคลุมเครือของคําว่าร่างกฎหมายในมาตรา 11 ว่ามีความหมายถึงร่างกฎหมายใดและ
การจัดระเบียบการจัดระเบียบการใช้อํานาจสาธารณะมีความหมายเพียงใด โดยใช้อํานาจน้ีจัดให้มี
การออกเสียงประชามติแก้ไขรัฐธรรมนูญ ซึ่งนักกฎหมายส่วนใหญ่ได้ตีความการใช้รัฐธรรมนูญ มาตรา 
11 ให้หมายถึงเฉพาะกฎหมายธรรมดาเท่าน้ันไม่ร่วมถึงร่างกฎหมายแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญหรือร่าง
กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ ในสุนทรพจน์เมื่อวันที่ 20 กันยายน ค.ศ. 1962 นายพล De Gaulle 
ได้แจ้งต่อพลเมืองฝร่ังเศสว่าเขาต้องการถามประชาชนชาวฝรั่งเศสผ่านการออกเสียงประชามติต่อ
รูปแบบการเลือกต้ังประมุขของรัฐ ซึ่งนายพล De Gaulle ต้องการให้การเลือกต้ังประธานาธิบดีแห่ง
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สาธารณรัฐเป็นการเลือกต้ังทางตรง (Le Suffrage Universel Direct) เพ่ือที่จะแก้ไขให้ตนเองได้
สามารถอยู่ในตําแหน่งได้ต่อไป211  

นายพล De Gaulle ตีความรัฐธรรมนูญ มาตรา 11 ในคําว่ากฎหมาย
ทั้งหลายให้รวมไปถึงร่างกฎหมายรัฐธรรมนูญ ร่างกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ และร่างกฎหมาย
ธรรมดา อย่างไรก็ตาม หากพิจารณาบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญจะเห็นได้ว่า กระบวนการแก้ไข
รัฐธรรมนูญได้ถูกบัญญัติไว้แล้วในมาตรา 89 ดังน้ัน การออกเสียงประชามติครั้งดังกล่าวจึงเป็นการ
กระทําที่ละเมิดบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญอย่างชัดแจ้ง อย่างไรก็ดี รัฐธรรมนูญ มาตรา 3 บัญญัติให้
อํานาจอธิปไตยของชาติเป็นของประชาชน ซึ่งใช้อํานาจผ่านทางผู้แทนของประชาชนและผ่านทาง
กระบวนการออกเสียงประชามติ ดังน้ัน ในกรณีการจัดให้มีการออกเสียงประชามติต่อร่างกฎหมาย
รัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติมในประเด็นการเลือกต้ังประธานาธิบดีจึงกลับกลายเป็นมติของประชาชน 
และได้ลบล้างการละเมิดรัฐธรรมนูญของประธานาธิบดี De Gaulle การลงประชามติครั้ ง
ประวัติศาสตร์ครั้งน้ีจึงมีผลใช้บังคับ เน่ืองจากถือว่าประชาชนซึ่งเป็นเจ้าของอํานาจอธิปไตยและ
อํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญด้ังเดิมเป็นผู้แก้ไขรัฐธรรมนูญเอง 

แม้รัฐธรรมนูญจะกําหนดให้ประธานาธิบดีมีอํานาจในการตัดสินใจเลือก
รูปแบบการแก้ไขรัฐธรรมนูญได้สองรูปแบบตามที่กล่าวมาข้างต้น แต่การแก้ไขรัฐธรรมนูญทั้ง 24 ครั้ง 
ปรากฏว่าหากไม่นับการออกเสียงลงประชามติเพ่ือแก้ไขรัฐธรรมนูญโดยอาศัยมาตรา 11 ของ
รัฐธรรมนูญ จะพบว่ามีเพียงการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญคร้ังที่ 15 (Loi Constitutionnelle No 
2000-964) เพียงคร้ังเดียวเท่าน้ันที่ประธานาธิบดีเลือกรูปแบบที่นําร่างกฎหมายรัฐธรรมนูญแก้ไขไป
ให้ประชาชนออกเสียงลงประชามติตามมาตรา 89 นอกจากน้ันแทบทุกคร้ัง ประธานาธิบดีฝรั่งเศสจะ
เลือกแนวทางผ่านรัฐสภาโดยใช้เสียงข้างมากสามในห้าทั้งสิ้น 
 

3.2.3 การควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญในการแก้ไขรัฐธรรมนูญ 
3.2.3.1 องค์กรควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญ 
เมื่อพิจารณารัฐธรรมนูญจะพบว่าอํานาจในการตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญ

ของกฎหมายเป็นอํานาจหน่ึงของคณะตุลาการรัฐธรรมนูญ กล่าวคือ รัฐธรรมนูญได้กําหนดให้คณะ
ตุลาการรัฐธรรมนูญมีอํานาจหน้าที่หลายประการ เช่น อํานาจเก่ียวกับการเลือกต้ัง อํานาจในการ
                                           

211 Johanna Noel, Pour Une Analyse Épistémologique de la Querelle 
Autour de l’Article 11: De la Dénonciation à la Réhabilitation d’Une Violation de 
la Constitution, Retrieved June 13, 2016 from http://www.droitconstitutionnel.org/ 
congresLyon/CommLE/E-noel_T2.pdf 
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ตรวจสอบคุณสมบัติผู้สมัครรับเลือกต้ัง เป็นต้น212 แต่อํานาจอ่ืน ๆ ที่รัฐธรรมนูญกําหนดให้คณะตุลา
การรัฐธรรมนูญมิใช่วัตถุประสงค์การศึกษาของวิทยานิพนธ์ฉบับน้ี ฉะน้ัน ในส่วนน้ีจะกล่าวเฉพาะ
อํานาจของคณะตุลาการรัฐธรรมนูญในการควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมาย ดังต่อไปน้ี 

ประการแรก การควบคุมขอบเขตในการใช้อํานาจนิติบัญญัติของรัฐสภาและการใช้
อํานาจในการตราข้อบังคับของรัฐบาล เน่ืองจากรัฐธรรมนูญกําหนดขอบเขตอํานาจของรัฐสภาในการ
ใช้อํานาจนิติบัญญัติเฉพาะที่เรื่องกําหนดในมาตรา 34 เท่าน้ัน ส่วนเรื่องที่อยู่นอกเหนือจากที่
รัฐธรรมนูญมาตรา 34 กําหนดไว้ รัฐสภาไม่สามารถใช้อํานาจของตนตราเป็นกฎหมายได้ ในส่วน
ดังกล่าว รัฐธรรมนูญมาตรา 37 กําหนดให้อยู่ในอํานาจของฝ่ายบริหารในการที่จะออกกฎเกณฑ์ทาง
กฎหมาย ฉะน้ัน เมื่อรัฐสภาถูกรัฐธรรมนูญกําหนดขอบเขตอํานาจไว้เช่นน้ี รัฐธรรมนูญจึงมอบอํานาจ
ให้คณะตุลาการรัฐธรรมนูญควบคุมฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่ายบริหารมิให้แต่ละองค์กรใช้อํานาจออก
กฎเกณฑ์ทางกฎหมายละเมิดอํานาจตามรัฐธรรมนูญ213 

ประการที่สอง การควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมายประกอบ
รัฐธรรมนูญ กฎหมาย และข้อบังคับการประชุมสภา รัฐธรรมนูญกําหนดมอบอํานาจให้คณะตุลาการ
รัฐธรรมนูญทําหน้าที่ในการควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมายก่อนที่
ประธานาธิบดีจะลงนามเพ่ือประกาศใช้หรือเป็นการตรวจสอบร่างกฎหมาย โดยร่างกฎเกณฑ์ทาง
กฎหมายที่รัฐธรรมนูญกําหนดให้คณะตุลาการรัฐธรรมนูญมีอํานาจควบคุมตรวจสอบความชอบด้วย
รัฐธรรมนูญ ได้แก่ กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ  กฎหมายธรรมดา ข้อบังคับการประชุมสภา และ
หนังสือสัญญาระหว่างประเทศ โดยในการตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎเกณฑ์ทาง
กฎหมายที่กล่าวมาข้างต้น คณะตุลาการรัฐธรรมนูญจะใช้ทั้งคําปรารภและบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ 
(ค.ศ. 1958) คําปรารภแห่งรัฐธรรมนูญ (ค.ศ. 1946) และประกาศสิทธิมนุษยชนและพลเมือง (ค.ศ. 
1789) เป็นมาตรในการตรวจตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎเกณฑ์ทางกฎหมาย
ดังกล่าว214 

นอกจากกรณีที่คณะตุลาการรัฐธรรมนูญจะมีอํานาจในการตรวจตรวจสอบความชอบ
ด้วยรัฐธรรมนูญของกฎเกณฑ์ทางกฎหมายที่ยังไม่ประกาศใช้บังคับตามข้างต้นแล้ว ในการแก้ไข
รัฐธรรมนูญใน ค.ศ. 2008 กฎหมายแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ (Loi Constitutionnelle) ฉบับที่ 
                                           

212 อิสสระ นิติทณัฑ์ประภาศ และคณะ, รายงานการวิจัย ระบบศาลรัฐธรรมนูญไทย : 
ศึกษาปัญหาเก่ียวกับโครงสร้างและอํานาจหน้าที่โดยเปรียบเทียบกับระบบศาลรัฐธรรมนูญของ
ประเทศฝร่ังเศส และเยอรมนี (กรุงเทพมหานคร: มหาวิทยาลัยธุรกิจบัณฑิตย์, 2547), หน้า 22-37. 

213 นันทวัฒน์ บรมานันท์, เรื่องเดิม, หน้า 123. 
214 เรื่องเดียวกัน, หน้า 124. 
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2008-724 ลงวันที่ 23 กรกฎาคม ค.ศ. 2008 ได้มีการปรับเปลี่ยนขยายอํานาจในการตรวจสอบ
ความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎเกณฑ์ทางกฎหมายแก่คณะตุลาการรัฐธรรมนูญ กล่าวคือ 
รัฐธรรมนูญ มาตรา 61-1 กําหนดให้คณะตุลาการรัฐธรรมนูญมีอํานาจพิจารณาวินิจฉัยบทบัญญัติแห่ง
กฎหมายของรัฐสภาที่ประกาศใช้บังคับแล้ว (Une Disposition Législative) ซึ่งอาจละเมิดสิทธิและ
เสรีภาพที่รัฐธรรมนูญรับรอง โดยรัฐธรรมนูญกําหนดให้คณะตุลาการรัฐธรรมนูญมีอํานาจในการ
พิจารณาวินิจฉัยเฉพาะกรณีที่มีคดีอยู่ในระหว่างการพิจารณาในช้ันศาล (À L’Occasion d’Une 
Instance en Cours Devant Une Juridiction) โดยรัฐธรรมนูญให้ศาลฎีกาหรือศาลปกครองแล้วแต่
กรณีมีอํานาจในการส่งคําร้องมาให้คณะตุลาการรัฐธรรมนูญพิจารณาได้ กล่าวได้ว่า รัฐธรรมนูญ
ฝรั่งเศส มาตรา 61-1 เป็นกรณีที่รัฐธรรมนูญได้ปรับเปลี่ยนหลักการที่จากเดิมที่คณะตุลาการ
รัฐธรรมนูญมีอํานาจพิจารณาวินิจฉัยตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎเกณฑ์ทางกฎหมาย
เฉพาะกฎเกณฑ์ทางกฎหมายที่ยังไม่ประกาศใช้เท่าน้ัน เปลี่ยนเป็นคณะตุลาการรัฐธรรมนูญมีอํานาจ
ในการพิจารณาวินิจฉัยตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญกฎหมายที่ประกาศใช้บังคับแล้วของ
รัฐสภาได้ในกรณีที่บทบัญญัติน้ันจะใช้ในการใช้บังคับในคดีใดคดีหน่ึง หรือเป็นการให้อํานาจคณะตุลา
การรัฐธรรมนูญตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมายในทางรูปธรรมด้วย 

3.2.3.2 การตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญในการแก้ไขรัฐธรรมนูญของตุลาการ 
กรณีของคณะตุลาการรัฐธรรมนูญซึ่งเป็นสถาบันซึ่งมีอํานาจในการควบคุมความชอบ

ด้วยรัฐธรรมนูญของร่างกฎหมายได้จํากัดอํานาจหน้าที่ของตนเองไม่เข้าไปใช้อํานาจตรวจสอบ
ความชอบด้วยรัฐธรรมนูญในการแก้ไขรัฐธรรมนูญ เน่ืองจากคณะตุลาการรัฐธรรมนูญเห็นว่า 
รัฐธรรมนูญก่อต้ังคณะตุลาการรัฐธรรมนูญขึ้นมาเป็นพิเศษ ไม่ใช่ศาลที่มีเขตอํานาจทั่วไปแต่เป็นศาลที่
มีเขตอํานาจพิเศษและมีเขตอํานาจที่จํากัด ดังน้ัน เมื่อรัฐธรรมนูญมิได้บัญญัติมอบอํานาจในการ
ควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญในการแก้ไขรัฐธรรมนูญ คณะตุลาการรัฐธรรมนูญจึงเห็น
ว่าตนไม่มีอํานาจดังกล่าว มีอํานาจเฉพาะเท่าที่รัฐธรรมนูญกําหนดมอบอํานาจให้เท่าน้ัน หากอํานาจ
สถาปนารัฐธรรมนูญปรารถนาให้คณะตุลาการรัฐธรรมนูญมีอํานาจตรวจสอบความชอบด้วย
รัฐธรรมนูญไม่เฉพาะเพียงร่างกฎหมายธรรมดาแต่รวมไปถึงร่างกฎหมายแก้ไขรัฐธรรมนูญด้วยแล้ว 
รัฐธรรมนูญคงจะบัญญัติมอบอํานาจให้ศาลรัฐธรรมนูญหรือคณะตุลาการรัฐธรรมนูญอย่างชัดแจ้ง 
ฉะน้ัน หากรัฐธรรมนูญมิได้มีบทบัญญัติใด ๆ กําหนดให้คณะตุลาการรัฐธรรมนูญมีอํานาจดังกล่าว 
ย่อมหมายความว่า ผู้ทรงอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญมิได้พึงต้องการให้คณะตุลาการรัฐธรรมนูญเข้าไป
ตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญในการแก้ไขรัฐธรรมนูญ215  
                                           

215 Kemal Gözler, Judicial Review of Constitutional Amendments: A 
Comparative Study, p. 13. 
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จากแนวคิดดังกล่าวคณะตุลาการรัฐธรรมนูญจึงมีคําวินิจฉัยในประเด็นการแก้ไข
รัฐธรรมนูญดังน้ี 

1) คําวินิจฉัยของคณะตุลาการรัฐธรรมนูญที่ 61-20DC  
คําวินิจฉัยของคณะตุลาการรัฐธรรมนูญที่ 61-20DC ลงวันที่ 20 พฤศจิกายน 

ค.ศ. 1962 ตุลาการรัฐธรรมนูญเห็นว่า คณะตุลาการรัฐธรรมนูญไม่มีอํานาจตรวจสอบความชอบด้วย
รัฐธรรมนูญในการแก้ไขรัฐธรรมนูญที่ผ่านความเห็นชอบโดยประชามติแล้ว และในคําวินิจฉัยที่ 2003-
469DC ลงวันที่ 26 มีนาคม ค.ศ. 2003 ได้ยืนยันอีกคร้ังว่า ตุลาการรัฐธรรมนูญไม่มีเขตอํานาจในการ
พิจารณาการแก้ไขรัฐธรรมนูญที่ได้รับความเห็นชอบจากรัฐสภา ในกรณีล่าสุด มีการแก้ไขรัฐธรรมนูญ
หลายมาตราเก่ียวกับการจัดการกระจายอํานาจ (Loi Constitutionnelle n° 2003-276 du 28 
Mars 2003 Relative à L’Organisation Décentralisée de la République) ซึ่งสมาชิกวุฒิสภา
กว่าหกสิบท่านได้ย่ืนคําร้องต่อคณะตุลาการรัฐธรรมนูญโดยเห็นว่าร่างกฎหมายแก้ไขรัฐธรรมนูญฉบับ
น้ีไม่ชอบด้วยรัฐธรรมนูญทั้งในทางรูปแบบและเน้ือหา คณะตุลาการรัฐธรรมนูญได้พิจารณาเขตอํานาจ
ของตนและเห็นว่าตนไม่มีอํานาจในการรับคดีน้ีไว้พิจารณา 

2) คําวินิจฉัยของคณะตุลาการรัฐธรรมนูญฝรั่งเศสที่ 2003-469DC  
คําวินิจฉัยของคณะตุลาการรัฐธรรมนูญฝร่ังเศสที่ 2003-469DC ลงวันที่ 26 

มีนาคม ค.ศ. 2003 คณะตุลาการรัฐธรรมนูญได้พิพากษาว่า “มาตรา 61 แห่งรัฐธรรมนูญกําหนดเขต
อํานาจของคณะตุลาการรัฐธรรมนูญให้มีอํานาจในการตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของการ
กระทําต่าง ๆ ของสถาบันตามรัฐธรรมนูญและกฎหมายธรรมดา เมื่อการกระทําหรือกฎหมายดังกล่าว
ได้ถูกส่งมายังคณะตุลาการรัฐธรรมนูญตามเง่ือนไขที่บัญญัติในมาตรา 61 คณะตุลาการรัฐธรรมนูญ
ไม่ได้รับอํานาจจากมาตรา 61 หรือมาตรา 89 หรือมาตราใด ๆ ในรัฐธรรมนูญน้ีให้มีเขตอํานาจในการ
พิพากษาการแก้ไขรัฐธรรมนูญ” ดังที่คณะตุลาการรัฐธรรมนูญกล่าวไว้ว่า ไม่มีบทบัญญัติแห่ง
รัฐธรรมนูญมาตราใดให้อํานาจคณะตุลาการรัฐธรรมนูญในการตรวจสอบความด้วยรัฐธรรมนูญของ
การแก้ไขรัฐธรรมนูญหรือมีอํานาจตรวจสอบร่างกฎหมายแก้ไขรัฐธรรมนูญ รัฐธรรมนูญ มาตรา 61 ให้
อํานาจคณะตุลาการรัฐธรรมนูญในการตรวจสอบความด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมาย แต่ไม่รวมไปถึง
ร่างกฎหมายแก้ไขรัฐธรรมนูญ ดังน้ัน คณะตุลาการรัฐธรรมนูญจึงตีความบทบัญญัติรัฐธรรมนูญฉบับ 
ค.ศ. 1958 มาตรา 61 โดยเคร่งครัด216 

จากคําวินิจฉัยของคณะตุลาการรัฐธรรมนูญทําให้เห็นได้ว่า คณะตุลาการรัฐธรรมนูญ
ใช้อํานาจของตนอย่างมีขอบเขต จึงปฏิเสธการเข้าไปตรวจสอบความชอบของรัฐธรรมนูญในการแก้ไข
รัฐธรรมนูญ อย่างไรก็ตาม มิได้หมายความว่า เมื่อองค์กรตุลาการปฏิเสธการตรวจสอบดังกล่าว จะทํา
                                           

216 Ibid., pp. 14-15. 
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ให้ฝ่ายการเมืองสามารถแก้ไขรัฐธรรมนูญจนทําลายแก่นหรือสาระสําคัญของรัฐธรรมนูญได้โดยง่าย 
เน่ืองจากกระบวนการแก้ไขรัฐธรรมนูญมีขั้นตอน แต่ละขั้นตอนเปิดโอกาสให้มีการอภิปรายการแก้ไข
รัฐธรรมนูญได้อย่างกว้างขวาง ดังน้ัน แม้องค์กรศาลจะไม่เข้าไปตรวจสอบ การแก้ไขรัฐธรรมนูญก็ยังมี
การตรวจสอบในทางการเมืองที่มีประสิทธิภาพอยู่ดี  

สรุปแล้วฝรั่งเศสเป็นประเทศท่ีใช้รัฐธรรมนูญมาแล้วหลายสิบฉบับ เปลี่ยนแปลงรูปแบบการ
ปกครองประเทศหลากหลายประเภท ประสบความล้มเหลวในการจัดระเบียบการปกครองมาแล้ว
หลายคร้ังจะกระทั่งสามารถออกแบบรัฐธรรมนูญที่สอดคล้องกับตนเองได้ในที่สุดในรัฐธรรมนูญแห่ง
สาธารณรัฐที่ห้า สําหรับรูปแบบการแก้ไขรัฐธรรมนูญจัดอยู่ในประเภทของรัฐธรรมนูญกําหนดเงื่อนไข
ในการแก้ไขเ พ่ิม เ ติมหลายแนวทาง  (Comprehensive Multi-Track Framework) องค์กรที่
รัฐธรรมนูญกําหนดให้มีอํานาจในการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญมีทางเลือกหลายทางในการแก้ไข
เพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ กล่าวคือ รูปแบบของรัฐธรรมนูญลักษณะน้ีให้อํานาจฝ่ายการเมืองมีดุลพินิจใน
การเลือกกระบวนการในการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญตามเง่ือนไขที่รัฐธรรมนูญกําหนดไว้ องค์กรที่มี
อํานาจแก้ไขรัฐธรรมนูญมีดุลพินิจในการที่จะเลือกกระบวนการหรือวิธีการใดก็ได้ที่รัฐธรรมนูญกําหนด
และเห็นว่าเหมาะสมกับสถานการณ์ทางการเมืองในประเทศเพ่ือที่จะดําเนินการแก้ไขรัฐธรรมนูญ โดย
ที่ไม่ว่าจะเลือกการแก้ไขรัฐธรรมนูญในแนวทางใด หากได้ปฏิบัติตามเง่ือนไขที่รัฐธรรมนูญกําหนดย่อม
ไม่ละเมิดต่อกระบวนการที่รัฐธรรมนูญกําหนด กล่าวได้ว่า ตราบใดที่ไม่ไปแก้ไขข้อห้ามตามมาตรา 89  

ในการควบคุมตรวจสอบว่าร่างกฎหมายแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญชอบด้วยรัฐธรรมนูญหรือไม่ 
ฝรั่งเศสใช้วิธีการควบคุมในทางการเมือง เน่ืองจากคณะตุลาการรัฐธรรมนูญจํากัดอํานาจตนเพียง
เท่าที่รัฐธรรมนูญกําหนดให้อํานาจอย่างชัดแจ้งเท่าน้ัน  

 
3.3 การแก้ไขและการควบคุมความชอบด้วยรฐัธรรมนูญในการแก้ไขรัฐธรรมนูญของ

ประเทศอินเดีย 
 

การปกครองของอินเดียมีลักษณะที่พิเศษหลายประการ ทั้งน้ี เน่ืองจากประเทศอินเดียมี
ขนาดกว้างใหญ่ มีประชากรหลากหลายชาติพันธ์ุ ความหลากหลายทางความเช่ือ ศาสนา ความ
เป็นอยู่ กล่าวได้ว่า ผู้ร่างรัฐธรรมนูญของอินเดียพยายามร่างรัฐธรรมนูญเพ่ือให้ตอบสนองความ
หลากหลายของพหุวัฒนธรรมให้สามารถอยู่ร่วมกันได้โดยปราศจากความแตกแยกจนต้องแบ่งแยก
ออกจากกัน นับต้ังแต่รัฐธรรมนูญมีผลบังคับใช้มาจนถึงปัจจุบันเป็นเวลากว่า 70 ปี อินเดียไม่เคย
ล้มเลิกรัฐธรรมนูญ มีแต่แก้ไขรัฐธรรมนูญเพ่ือให้เหมาะสมกับสภาพสังคมอินเดียที่แปรเปลี่ยนไป 
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ดังน้ัน การศึกษาโครงสร้างสถาบันการเมืองในการปกครองอินเดียจะให้เข้าใจถึงสภาพการใช้
รัฐธรรมนูญและความสัมพันธ์ของสถาบันดังกล่าวต่อกันได้อย่างดี 
 

3.3.1 โครงสร้างสถาบันการเมือง 
ก่อนที่จะกล่าวถึงสถาบันทางการเมืองตามรัฐธรรมนูญ รูปแบบของรัฐอินเดียเป็นสิ่งจําเป็นที่

ต้องทําความเข้าใจก่อนศึกษาโครงสร้างและสถาบันทางการเมือง เพราะสถาบันทางการเมืองต่าง ๆ 
มิใช่สถาบันที่ดํารงอยู่อย่างปราศจากนิติสัมพันธ์ใด ๆ ต่อกัน ในทางตรงกันข้าม สถาบันทางการเมือง
เหล่าน้ีล้วนมีความสัมพันธ์กันทั้งสิ้นตามที่รัฐธรรมนูญกําหนดหรือจารีตประเพณีทางรัฐธรรมนูญ 
ดังน้ัน รูปแบบของรัฐจึงมีผลต่อระดับความสัมพันธ์ของสถาบันทางการเมืองเหล่าน้ี จึงจําเป็นต้อง
กล่าวถึงรูปแบบของรัฐ รัฐธรรมนูญอินเดียกําหนดให้รูปของรัฐเป็นรัฐรวม โดยรัฐธรรมนูญของใช้คําว่า 
“สหภาพ” (Union) โดย Dr. Ambedkar ประธานคณะกรรมาธิการร่างรัฐธรรมนูญ (The Chairman 
of Drafting Committee) อธิบายต่อสภาร่างรัฐธรรมนูญในขณะน้ันว่า สาเหตุที่ใช้คําว่าสหภาพ 
เน่ืองด้วยเหตุผลสําคัญสองประการ กล่าวคือ สหพันธรัฐอินเดีย (the Indian federation) มิได้เป็น
ผลมาจากความตกลงร่วมกันของบรรดารัฐทั้งหลาย และรัฐทั้งหลายที่ประกอบเป็นอินเดียมิได้มีอิสระ
ที่จะถอนตัวออกจากอินเดีย217  

ลักษณะสหพันรัฐ (Federalism) ของอินเดียมีความแตกต่างจากประเทศสหรัฐอเมริกาหลาย
ประการ ลักษณะที่แตกต่างน้ีทําให้ Sir Kenneth Clinton Wheare เห็นว่า รัฐธรรมนูญกําหนดให้
ระบบรัฐบาลอินเดีย (System of Government) มีลักษณะก่ึงสหพันรัฐก่ึงรัฐเด่ียว (Quasi-Federal) 
กล่าวคือ มีลักษณะเป็นรัฐเด่ียวหรือรัฐบาลเดียว (Unitary State) แล้วเสริมด้วยลักษณะของการ
ปกครองแบบสหพันธรัฐ (Federal Features) มากกว่าจะเป็นรัฐรวมที่เสริมด้วยลักษณะของรัฐ
เด่ียว218 ด้วยลักษณะดังกล่าวน้ี นักวิชาการบางท่าน เห็นว่า รูปแบบรัฐบาลหรือรูปแบบรัฐอินเดียมี
ลักษณะที่แตกต่างจากรูปแบบของรัฐที่มีการแบ่งกันในปัจจุบัน จึงเห็นว่า รูปแบบรัฐบาลหรือรูปแบบ
รัฐของอินเดียสามารถนําไปจัดประเภทได้ต่างหาก (Sui Generis)219 ในการศึกษาการแก้ไข
รัฐธรรมนูญและการควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญอินเดียมีสถาบันการเมืองที่มีส่วนเก่ียวข้องดังน้ี 
                                           

217 Durga Das Basu, Introduction to the Constitution of India (Delhi: Lexis 
Nexis, 2011), p. 51. 

218 Kenneth Clinton Wheare, Federal Government (London: Oxford University 
Press, 1963), p. 77. 

219 Charles Henry Alexandrowicz, Constitutional Development in India 
(Bombay: Oxford University Press, 1957), pp. 157-170. 
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3.3.1.1 ประธานาธิบดีและคณะรัฐมนตรี 
บทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญอินเดียกําหนดอํานาจหน้าที่และความสัมพันธ์ระหว่างฝ่าย

นิติบัญญัติและฝ่ายบริหารแห่งสหภาพและแห่งมลรัฐในหมวดที่ 5 และหมวดที่ 6 กล่าวคือ ต้ังแต่
มาตรา 52 ถึงมาตรา 237 รวม 185 มาตรา อย่างไรก็ตาม บทบัญญัติมาตราดังกล่าวมีบทบัญญัติที่
เก่ียวกับองค์กรตุลาการด้วย220 ซึ่งจะกล่าวถึงต่อไปในส่วนของศาลสูงสุด  

รัฐธรรมนูญกําหนดให้เป็นของตําแหน่งประธานาธิบดีเป็นประมุขของฝ่ายบริหาร ที่มา
ของตําแหน่งประธานาธิบดีมาจากการเลือกต้ังทางอ้อม กล่าวคือ มาจากการเลือกต้ังของคณะผู้
เลือกต้ัง (Electoral College) ด้วยระบบการเลือกต้ังแบบสัดส่วนด้วยวิธีการถ่ายโอนคะแนนเสียง 
(Single Transferable Vote) รัฐธรรมนูญกําหนดให้คณะผู้เลือกต้ังประกอบไปด้วย สมาชิกที่ได้รับ
เลือกมาจากสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา สมาชิกที่ได้รับเลือกมาจากสภานิติบัญญัติแห่งมลรัฐ และ
สมาชิกที่ ได้รับเลือกมาจากสภานิติบัญญัติแห่งดินแดนสหภาพรัฐบาลกลางแห่ง Delhi และ 
Pondicherry 

วาระการดํารงตําแหน่งของประธานาธิบดี คือ 5 ปี โดยประธานาธิบดีอาจจะพ้นจาก
ตําแหน่งก่อนหมดวาระหากลาออกจากตําแหน่ง ซึ่งรัฐธรรมนูญกําหนดให้ต้องเขียนใบลาออกด้วย
ลายมือแล้วย่ืนต่อรองประธานาธิบดี หรือประธานาธิบดีอาจถูกถอดถอนออกจากตําแหน่งได้ในกรณีที่
ประธานาธิบดีกระทําการละเมิดบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ221  

รัฐธรรมนูญกําหนดให้ประธานาธิบดีเป็นหัวหน้าของฝ่ายบริหารและมีอํานาจแต่งต้ัง
สมาชิกบางส่วนของรัฐสภา กล่าวได้ว่า รัฐธรรมนูญกําหนดให้ประธานาธิบดีมีบทบาทสําคัญทั้งใน
บทบาทของฝ่ายบริหารและบทบาททางนิติบัญญัติ222 ในการใช้อํานาจบริหาร รัฐธรรมนูญกําหนด
มอบอํานาจดังกล่าวน้ีแก่ประธานาธิบดี อํานาจบริหารดังกล่าวน้ีหมายถึง อํานาจในการบังคับใช้
กฎหมายที่ตราขึ้นโดยฝ่ายนิติบัญญัติ อย่างไรก็ตาม ภารกิจของฝ่ายบริหารในรัฐสมัยใหม่ไม่ได้มีเฉพาะ
ภารกิจพ้ืนฐานดังเช่นในอดีต เน่ืองจากในปัจจุบันรัฐได้ขยายพันธกิจไปกว้างขวางมากข้ึน ดังน้ัน โดย
ปกติอํานาจหน้าที่ที่เหลือย่อมเป็นภารกิจของฝ่ายบริหารทั้งสิ้น223  

                                           
220 Arun K. Thiruvengadam, The Constitution of India: A Contextual 

Analysis (Oxford: Hart, 2017). 
221 Durga Das Basu, op. cit., pp. 176-177. 
222 Yogendra Narain, An Introduction to Paliament of India (New Delhi: Rajya 

Sabha Secretariat, 2007), p. 5. 
223 Durga Das Basu, op. cit., p. 180. 
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อย่างไรก็ดี รัฐธรรมนูญกําหนดขอบเขตในการใช้อํานาจของประธานาธิบดีไว้เช่นกัน 
ดังน้ี  

ประการแรก ประธานาธิบดีต้องใช้อํานาจในการบริหารตามที่กําหนดในรัฐธรรมนูญ 
อาทิ รัฐธรรมนูญกําหนดให้อํานาจประธานาธิบดีในการแต่งต้ังรัฐมนตรีทั้งหลาย แต่ต้องแต่งต้ังจาก
คําแนะนําของนายกรัฐมนตรีเท่าน้ัน หากประธานาธิบดีแต่งต้ังบุคคลอ่ืนนอกเหนือจากบัญชีที่
นายกรัฐมนตรีเสนอให้ประธานาธิบดีแต่งต้ังแล้ว ประธานาธิบดีจะเป็นผู้ละเมิดบทบัญญัติแห่ง
รัฐธรรมนูญและอาจถูกถอดถอนออกจากตําแหน่งได้ (Impeachment) จากที่กล่าวมาจะเห็นได้ว่า 
การแต่งต้ังนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีทั้งหลายของประธานาธิบดี รัฐธรรมนูญนํามาจากระบบรัฐสภา
ของอังกฤษ หรือในกรณีที่มาตรา 75 (3) ที่บัญญัติให้คณะรัฐมนตรีต้องรับผิดชอบต่อสภาประชาชนก็
มาจากระบบรัฐสภาอังกฤษเช่นกัน224  

ประการที่สอง กรณีที่การใช้อํานาจของประธานาธิบดีต้องดําเนินการไปตามคําแนะนํา
ของคณะรัฐมนตรี กล่าวคือ ประธานาธิบดีเป็นผู้ใช้อํานาจบริหารตามที่รัฐธรรมนูญกําหนดแต่เพียงใน
นาม ส่วนอํานาจในการบริหารปกครองที่แท้จริงเป็นของคณะรัฐมนตรี ซึ่งเป็นองค์กรที่ต้องรับผิดชอบ
ต่อรัฐสภาแห่งสหภาพตามบทบัญญัติมาตรา 74 (1) อย่างไรก็ตาม บทบัญญัติเดิมของมาตรา 74 (1) 
มิได้เป็นเช่นที่ปรากฏในปัจจุบัน กล่าวคือ คําแนะนําของคณะรัฐมนตรีมิได้มีผลผูกมัดประธานาธิบดี
ดังเช่นปัจจุบัน กล่าวคือ บทบัญญัติมาตรา 74 (1) ตามท่ีปรากฏปัจจุบันมาจากแก้ไขรัฐธรรมนูญในปี 
ค.ศ. 1976 ซึ่งเป็นการแก้ไขรัฐธรรมนูญคร้ังที่ 42 ในสมัยรัฐบาลของนาง Indira Gandhi225 

อํานาจหน้าที่สําคัญของประธานาธิบดีตามท่ีรัฐธรรมนูญกําหนด อาทิ การใช้อํานาจในทาง
ปกครอง (The Administrative Power) ประธานาธิบดีของมิได้เป็นหัวหน้าฝ่ายบริหารอย่างแท้จริงดังเช่น
ประธานาธิบดีของสหรัฐอเมริกา เน่ืองจากตามรัฐธรรมนูญ ประธานาธิบดีไม่มีหน้าที่ใด ๆ ในทางการ
ปกครอง ไม่มีอํานาจในการควบคุมและการอํานาจในกํากับดูแลเหนือหน่วยงานราชการดังเช่น
ประธานาธิบดีสหรัฐอเมริกา หน่วยงานราชการแห่งสหภาพ (Department of the Government of the 
Union) อยู่ภายใต้การควบคุมและรับผิดชอบของรัฐมนตรีประจํากระทรวงน้ัน ๆ ประธานาธิบดีเป็น
ประมุขฝ่ายบริหารอย่างเป็นทางการ การกระทําทั้งหลายของฝ่ายบริหารของสหภาพเป็นการกระทําใน
นามของประธานาธิบดีทั้งสิ้น  

สําหรับอํานาจหน้าที่อ่ืนซึ่งรัฐธรรมนูญกําหนดให้ประธานาธิบดี เช่น อํานาจในการเรียก
ประชุม ปิดการประชุม หรือยุบสภาผู้แทนราษฎร อํานาจในการกล่าวเปิดการประชุมสภา อํานาจในการ
แต่งต้ังสมาชิกสภา อํานาจดังกล่าวน้ี รัฐธรรมนูญกําหนดให้เป็นกรณีพิเศษ เน่ืองจากโดยปกติสมาชิกของ
                                           

224 Arun K. Thiruvengadam, op. cit., loc. 1185  
225 Ibid. 
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ทั้งสองสภาจะมาจากการเลือกต้ังไม่ว่าจะเป็นการเลือกต้ังทางตรงหรือทางอ้อมก็ตาม ประธานาธิบดีจะ
แต่งต้ังสมาชิกได้ก็ต่อเมื่อเห็นว่าระบบการเลือกต้ังไม่สามารถแสดงให้เห็นถึงกลุ่มผลประโยชน์ในอินเดียถูก
เลือกเข้ามาอย่างทัดเทียมกัน เช่น กรณีสภาที่ปรึกษาแห่งรัฐหรือวุฒิสภา (The Council of States) 
สมาชิก 12 คน แต่งต้ังโดยประธานาธิบดีจากบุคคลที่มีความรู้ความสามารถพิเศษหรือมีประสบการณ์มาก
ในด้านวรรณกรรม วิทยาศาสตร์ ศิลปะ และการบริการสังคม กรณีต่อมารัฐธรรมนูญมอบอํานาจให้
ประธานาธิบดีในการแต่งต้ังสมาชิกสภาประชาชนหรือสภาผู้แทนราษฎร (House of the People) ไม่เกิน
สองคนจากชุมชนชาวอังกฤษที่ ต้ังหลักฐานหรือเกิดในอินเดีย (Anglo-Indian Community) หาก
ประธานาธิบดีเห็นว่าตัวแทนชุมชนชาวอังกฤษมีจํานวนไม่พอในสภาดังกล่าว รัฐธรรมนูญยังให้อํานาจ
ประธานาธิบดีในการให้ความเห็นชอบหรือไม่เห็นชอบในร่างกฎหมาย เป็นต้น226  

รัฐธรรมนูญยังให้อํานาจนิติบัญญัติแก่ประธานาธิบดีไว้ในกรณีพิเศษให้อํานาจ
ประธานาธิบดีตรารัฐกําหนด (ordinance) ในช่วงที่ไม่อยู่ในสมัยประชุมรัฐสภา ซึ่งเมื่อกลับมามีการ
ประชุมรัฐสภาจะต้องนํารัฐกําหนดดังกล่าวให้สภาพิจารณาภายในหกสัปดาห์ 

สําหรับความสัมพันธ์ภายในฝ่ายบริหารระหว่างประธานาธิบดีและคณะรัฐมนตรีตาม
รัฐธรรมนูญเป็นที่ถกเถียงกันมาก่อนว่ามีลักษณะรูปแบบใด ตามที่กล่าวมาแล้ว รูปแบบรัฐรวมอินเดีย
มีลักษณะพิเศษแตกต่างไปจากประเทศต้นแบบอย่างประเทศสหรัฐอเมริกา ดังน้ัน ความสัมพันธ์
ระหว่างประธานาธิบดีและคณะรัฐมนตรีย่อมมีความแตกต่างกัน เน่ืองจากผู้ร่างรัฐธรรมนูญมิได้นําเอา
รูปแบบรัฐธรรมนูญอเมริกามาใช้ทั้งหมด รูปแบบความสัมพันธ์ระหว่างประธานาธิบดีและ
คณะรัฐมนตรีมีลักษณะที่รัฐธรรมนูญมอบอํานาจในการบริหารท้ังหมดให้แก่ประธานาธิบดีโดยใช้
อํานาจตามคําแนะนําของคณะรัฐมนตรี หากเปรียบเทียบกับรัฐธรรมนูญของสหรัฐอเมริกา จะเห็นได้
ว่า รัฐธรรมนูญสหรัฐอเมริกาจะให้หลักการแบ่งแยกอํานาจอย่างเด็ดขาด คือ ประธานาธิบดีและ
รัฐมนตรีทั้งหลายไม่ต้องรับผิดชอบต่อฝ่ายนิติบัญญัติหรือสภา Congress แต่รัฐธรรมนูญอินเดีย
กําหนดให้คณะรัฐมนตรีต้องรับผิดชอบต่อรัฐสภาหรือฝ่ายนิติบัญญัติ  

สําหรับประเด็นที่รัฐธรรมนูญกําหนดประธานาธิบดีต้องใช้อํานาจในการบริหาร
ปกครองตามคําแนะนําของคณะรัฐมนตรีเท่าน้ัน ปัญหาดังกล่าวเป็นที่ถกเถียงกันอย่างมากในวง
วิชาการกฎหมายของประเทศอินเดีย อย่างไรก็ตาม ศาลสูงสุดของอินเดีย (Supreme Court) เคยมี
ความเห็นไว้ในคดี Ram Jawaya v. State of Punjab เมื่อ ค.ศ. 1955 ว่า “...ภายใต้บทบัญญัติแห่ง
รัฐธรรมนูญ มาตรา 53 (1) อํานาจของฝ่ายบริหารแห่งสหภาพถูกมอบให้แก่ประธานาธิบดี อย่างไรก็
ตาม บทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ มาตรา 74 กําหนดให้คณะรัฐมนตรีโดยนายกรัฐมนตรีในฐานะ
หัวหน้าคณะรัฐมนตรีช่วยเหลือและให้คําแนะนําแก่ประธานาธิบดีในการใช้อํานาจบริหารปกครอง
                                           

226 Durga Das Basu, op. cit., p. 185. 
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ประเทศ ประธานาธิบดีจึงเป็นประมุขในทางรูปแบบหรือประมุขในทางรัฐธรรมนูญเท่าน้ัน องค์กรที่ใช้
อํานาจบริหารอย่างแท้จริงได้แก่บรรดารัฐมนตรีทั้งหลายหรือคณะรัฐมนตรีน่ันเอง…” หรือในคดี Rao 
v. Indira ในปี ค.ศ. 1971 ศาลสูงสุดก็มีความเห็นไปในแนวทางเดิม โดยให้ความเห็นในคดีน้ีว่า “…
สภาร่ า ง รัฐธรรมนูญ  (The Constituent Assembly) มิ ไ ด้ เลื อกใ ช้ระบบรั ฐบาลในรูปแบบ
ประธานาธิบดี (The Presidential System of Government)…” รวมไปถึงคดี Shamser Singh v. 
State of Punjab (1974), Sanjeevi v. State of Madras (1970) เป็นต้น227  

3.3.1.2 รัฐสภาแห่งสหภาพ 
รัฐธรรมนูญอินเดียมีลักษณะรูปแบบการปกครองกระเดียดมาทางรูปแบบรัฐสภา

มากกว่า (Parliamentary System) กล่าวคือ ฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบัญญัติมีความใกล้ชิดกัน 
อํานาจหน้าที่ของรัฐสภาในฐานะองค์กรนิติบัญญัติตามรัฐธรรมนูญกําหนดไว้มีสาระสําคัญดังต่อไปน้ี 
ประการแรก อํานาจในการจัดต้ังรัฐบาล ประการที่สอง ควบคุมการทํางานของรัฐบาล ประการที่สาม 
อํานาจในการวิพากษ์วิจารณ์การทํางานของรัฐบาลหรือรัฐมนตรีแต่ละคน รวมถึงมีอํานาจในการลงมติ
ไม่ไว้วางใจในการทํางานได้อีกด้วย ประการที่สี่ เป็นองค์กรหลักในการเผยแพร่ข้อมูลข่าวสารต่าง ๆ 
ประการที่ห้า อํานาจหน้าที่เกี่ยวกับการนิติบัญญัติทั้งหลาย ประการสุดท้าย อํานาจหน้าที่ในในการ
ควบคุมงบประมาณของประเทศ228  

รัฐธรรมนูญกําหนดให้รัฐสภาประกอบไปด้วยประธานาธิบดีและสภาสองสภา โดยสภา
ล่างเรียกว่า สภาประชาชน (The House of the People) หรือที่เรียกว่า Lok Sabha ในขณะที่สภา
สูง คือ สภาที่ปรึกษาแห่งรัฐ (the Council of States or the House of States) หรือที่เรียกว่า 
Rajya Sabha229 ประธานาธิบดีเป็นส่วนหน่ึงของฝ่ายนิติบัญญัติ เช่นเดียวกับกษัตริย์อังกฤษ แต่มิได้
น่ังในรัฐสภาแต่อย่างใด เว้นแต่กรณีที่กล่าวเปิดประชุมสภา ร่างกฎหมายที่ผ่านความเห็นชอบจากสภา
ทั้งสองจะใช้บังคับเป็นกฎหมายมิได้จนกว่าจะได้รับความเห็นชอบจากประธานาธิบดี230 

สภาที่ปรึกษาแห่งรัฐประกอบไปด้วยสมาชิกไม่เกิน 250 คน ซึ่งมาจากการแต่งต้ังของ
ประธานาธิบดีจํานวน 12 คน สมาชิกที่เหลือเป็นตัวแทนของมลรัฐและดินแดนสหภาพ (The Union 
Territories) ที่มาจากการเลือกต้ังทางอ้อม ส่วนสภาประชาชนประกอบไปด้วยสมาชิกไม่เกิน 552 คน 
โดยการเลือกต้ังทางตรงจากผู้มีสิทธิออกเสียงเลือกต้ังในแต่ละมลรัฐ มีตัวแทนจากดินแดนสหภาพไม่

                                           
227 Ibid., pp. 200-201. 
228 Ibid., pp. 210-211. 
229 Yogendra Narain, op. cit., p. 5. 
230 Durga Das Basu, op. cit., p. 211. 
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เกิน 20 คน มีตัวแทนจากชุมชนชาวอังกฤษที่ ต้ังหลักฐานหรือเกิดในอินเดีย (Anglo-Indian 
Community) ไม่เกิน 2 คน มาจากการแต่งต้ังของประธานาธิบดี231 

3.3.1.3 ศาลสูงสุดแห่งสหภาพ 
เดิมทีรัฐธรรมนูญกําหนดให้ศาลสูงสุดประกอบไปด้วยประธานศาลและผู้พิพากษาอีก

ไม่เกิน 7 คน แต่ก็ได้มีการแก้ไขเพ่ิมเติมเร่ือยมา กล่าวคือ มีการแก้ไขจํานวนผู้พิพากษาศาลสูงสุดเป็น 
10 คนใน ค.ศ. 1956 เพ่ิมเติมเป็น 13 คน ใน ค.ศ. 1960 เปลี่ยนเป็นจํานวนผู้พิพากษา 17 คน ใน 
ค.ศ. 1977 จนกระทั่ง ใน ค.ศ. 1986 ได้มีการเพ่ิมเติมจํานวนผู้พิพากษาในศาลสูงสุดเป็น 31 คน 
กล่าวคือ ในปัจจุบัน คณะผู้พิพากษาของศาลสูงสุดประกอบไปด้วยประธานศาลและผู้พิพากษาศาล
สูงสุดอีกไม่เกิน 31 คน ผู้พิพากษาของศาลสูงสุดทุกคนมาจากแต่งต้ังของประธานาธิบดี  

ปกติแล้วประเทศที่ปกครองในระบอบสหพันรัฐ ระบบศาลมักแบ่งเป็นสองประเภท 
คือ ระบบศาลของรัฐบาลกลางและระบบศาลของมลรัฐ แต่รัฐธรรมนูญอินเดียกําหนดให้ระบบศาลไว้
เพียงระบบเดียวเท่าน้ัน โดยมีศาลสูงสุดเป็นศาลอันมีฐานะสูงสุดของประเทศ ดังน้ัน ศาลสูงสุดแห่ง
ประเทศอินเดีย (The Supreme Court of India) จึงเป็นศาลที่มีเขตอํานาจมาก ซึ่งเมื่อเปรียบเทียบ
กับศาลสูงสุดแห่งสหรัฐอเมริกาจะเห็นได้ว่า ประการแรก ศาลสูงสุดแห่งอินเดียมิได้เป็นเพียงศาลที่มี
เขตอํานาจเฉพาะข้อพิพาทในระดับสหพันธรัฐหรือการควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมาย
หรือสนธิสัญญาต่าง ๆ เท่าน้ัน แต่ศาลสูงสุดแห่งอินเดียนอกจากเป็นศาลแห่งสหพันธรัฐแล้วยังเป็น
ศาลสูงสุดในการพิจารณาคดีในประเทศที่มีความสัมพันธ์กับการตีความบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญอีก
ด้วย ประการที่สอง ศาลสูงสุดแห่งประเทศอินเดียมีอํานาจพิเศษ (An Extra-Ordinary Power) ใน
การรับพิจารณาอุทธรณ์โดยปราศจากข้อจํากัดใด ๆ ในการใช้ดุลพินิจของตนในการรับพิจารณา
อุทธรณ์จากทุกศาลในประเทศ ประการที่สาม ในขณะที่ศาลสูงสุดแห่งสหรัฐอเมริกาจะจํากัดเขต
อํานาจของตนอยู่การพิจารณาตัดสินข้อพิพาททางกฎหมายท่ีเกิดขึ้นระหว่างคู่ความ โดยปฏิเสธท่ีจะ
ให้ความเห็นทางกฎหมายใด ๆ แก่รัฐบาล แต่ในประเทศอินเดีย รัฐธรรมนูญกําหนดให้ศาลสูงสุดแห่ง
ประเทศอินเดียกลับมีอํานาจดังกล่าว 
 

3.3.2 การแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญและขอบเขตในการแก้ไขรัฐธรรมนูญ 
3.3.2.1 การแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ 
รัฐธรรมนูญอินเดียมีบทบัญญัติที่พิจารณาได้ว่าเก่ียวกับการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ

กระจายอยู่ทั่วรัฐธรรมนูญ แต่บทบัญญัติรัฐธรรมนูญซึ่งเป็นส่วนที่เก่ียวกับการแก้ไขรัฐธรรมนูญ
ปรากฏบทบัญญัติเพียงมาตราเดียวเท่าน้ันที่กําหนดกระบวนการและขั้นตอนในการแก้ไขเพ่ิมเติมไว้ 
                                           

231 Ibid., p. 212. 
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คือ บทบัญญัติมาตรา 368 บทบัญญัติมาตราน้ีมีประวัติศาสตร์ที่ยาวนานและซับซ้อน เป็นบทบัญญัติ
ที่ถูกกล่าวอ้างและถกเถียงกันมากที่สุด บทบัญญัติน้ีในปัจจุบันมีเน้ือหาที่แตกต่างไปจากบทบัญญัติ
ด้ังเดิมเน่ืองจากถูกแก้ไขหลายคร้ัง อย่างไรก็ดี แม้รัฐธรรมนูญจะกําหนดกระบวนการและขั้นตอนใน
การแก้ไขรัฐธรรมนูญไว้เพียงมาตราเดียว บทบัญญัติอ่ืน ๆ ที่กล่าวถึงการแก้ไขรัฐธรรมนูญต้องอ่าน
ประกอบกับมาตรา 368 เพ่ือทําความเข้าใจว่าการแก้ไขรัฐธรรมนูญมิได้มีแค่บทบัญญัติเดียวเท่าน้ัน232 
โดยกระบวนการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญอินเดียจัดอยู่ในประเภทรัฐธรรมนูญกําหนดกระบวนการ
พิเศษเพ่ิมเติมเพ่ือการแก้ไขรัฐธรรมนูญในบางมาตรา รัฐธรรมนูญจะกําหนดกระบวนการแก้ไขเพ่ิมเติม
มากกว่ารูปแบบเดียว แต่รูปแบบพิเศษท่ีกําหนดเพ่ิมขึ้นมาน้ันใช้เพ่ือแก้ไขบางมาตราเป็นพิเศษเท่าน้ัน 
แต่ถึงแม้ว่าการแก้ไขรัฐธรรมนูญในรูปแบบน้ีจะประกอบด้วยกระบวนการแก้ไขเพ่ิมเติมหลายรูปแบบ
ก็ตาม แต่กระบวนการแก้ไขรัฐธรรมนูญดังกล่าวจะนําไปใช้ในการแก้ไขรัฐธรรมนูญในมาตราที่ต่างกัน  

3.3.2.2 ขอบเขตการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ 
แม้ว่าปัจจุบันแนวโน้มของการบัญญัติรัฐธรรมนูญในโลกจะมีบัญญัติกําหนดห้ามมิให้

แก้ไขเพ่ิมเติมในบางเร่ืองบางประเด็นมากขึ้น แต่รัฐธรรมนูญอินเดียไม่มีบทบัญญัติในลักษณะในการ
ห้ามแก้ไขเพ่ิมเติมในลักษณะดังกล่าวแต่อย่างใด ดังน้ัน ในช่วงแรกของของการบังคับใช้รัฐธรรมนูญจึง
ตกอยู่ในความเช่ือที่ว่า รัฐสภาสามารถแก้ไขรัฐธรรมนูญอย่างไรก็ได้ภายใต้กระบวนการที่รัฐธรรมนูญ
กําหนด  

ในปี ค .ศ .  1976 ได้มีการแก้ไขรัฐธรรมนูญหลายมาตราตามพระราชบัญญั ติ
รัฐธรรมนูญ (การแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ ครั้งที่ 42) ค.ศ. 1976 (The Constitution (Forty-
Second Amendment) Act, 1976) ซึ่งหน่ึงในมาตราที่ถูกแก้ไขตามพระราชบัญญัติฉบับน้ี คือ 
รัฐธรรมนูญ มาตรา 368 ซึ่งเป็นบทบัญญัติเก่ียวกับกระบวนการแก้ไขรัฐธรรมนูญ โดยเป็นการเพ่ิมเติม
รัฐธรรมนูญสองข้อ คือ เพ่ิมเติมข้อสี่และข้อห้า ซึ่งข้อสี่มีเน้ือหาเป็นการห้ามมิให้ศาลยุติธรรมใช้อํานาจ
พิจารณาวินิจฉัยตรวจสอบสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญในการแก้ไขรัฐธรรมนูญ และในข้อห้า
รัฐธรรมนูญกําหนดให้อํานาจในการแก้ไขรัฐธรมนูญของรัฐสภาไม่มีขอบเขตจํากัด กล่าวคือ รัฐสภา
สามารถดําเนินการแก้ไขรัฐธรรมนูญโดยการเพ่ิมเติม เปลี่ยนแปลง และยกเลิกบทบัญญัติแห่ง
รัฐธรรมนูญมาตราใดก็ได้และอย่างไรก็ได้ ดังน้ัน เมื่อพิจารณาบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญเพียงอย่าง
เดียวย่อมสันนิษฐานไปได้ว่า รัฐสภาเป็นองค์กรที่ถืออํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญสามารถแก้ไข
รัฐธรรมนูญอย่างไรก็ได้โดยไม่มีข้อจํากัด อีกทั้งรัฐธรรมนูญยังห้ามมิให้ศาลมีอํานาจตรวจสอบ
ความชอบด้วยรัฐธรรมนูญในการแก้ไขรัฐธรรมนูญอีกด้วย อย่างไรก็ตาม ศาลสูงสุดได้สถาปนาอํานาจ
ของตนในการเข้าควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญในการแก้ไขรัฐธรรมนูญ โดยศาลสูงสุดได้เข้า
                                           

232 Arun K. Thiruvengadam, op. cit., loc. 4379-4383.  
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ตรวจสอบการแก้ไขรัฐธรรมนูญครั้งที่ 42 ในคดี Minerva Mills v. Union of India และศาลสูงสุดได้
ประกาศให้การแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญครั้งที่ 42 ไม่ชอบด้วยรัฐธรรมนูญ (Unconstitutional) 
เน่ืองจากขัดต่อหลักการพ้ืนฐานตามรัฐธรรมนูญ (The Basic Structure of the Constitution)233 
โดยที่มาของคําพิพากษาของศาลสูงสุดฉบับน้ีเกิดจากปัญหาความขัดแย้งทางการเมือง โดย
รายละเอียดจะกล่าวต่อไปภายหน้า 

3.3.2.3 กระบวนการแก้ไขรัฐธรรมนูญ 
มาตรา 368 แห่งรัฐธรรมนูญกําหนดกระบวนการแก้ไขรัฐธรรมนูญไว้แตกต่างกันในแต่

ละหมวดแห่งบทบัญญัติรัฐธรรมนูญ ดังน้ี หมวดแรกเป็นการแก้ไขรัฐธรรมนูญที่ถือว่ามีความสําคัญไม่
มาก สามารถดําเนินการแก้ไขได้ด้วยการกระบวนการตรากฎหมายธรรมดาของรัฐสภา กล่าวคือ การ
แก้ไขรัฐธรรมนูญในหมวดนี้ใช้คะแนนเสียงข้างมากธรรมดาในรัฐสภาเท่าน้ัน และได้รับความเห็นชอบ
จากประธานาธิบดี ซึ่งบทบัญญัติที่จัดอยู่ในหมวดการแก้ไขรัฐธรรมนูญน้ีมีมากกว่า 20 มาตราใน
รัฐธรรมนูญ อาทิ มาตรา 2 มาตรา 3 และมาตรา 4 ซึ่งเก่ียวกับการก่อต้ังมลรัฐใหม่รวมถึงการแก้ไข
รายการตามตารางผนวกแนบท้ายที่ 1 และ 4 หรือมาตรา 125 ประกอบมาตรา 221 รวมถึงรายการ
ตามตารางผนวกแนบท้ายที่ 2 เก่ียวกับการเพ่ิมเงินเดือนตุลาการ และมาตรา 169 (3) การก่อต้ังหรือ
ยุบเลิกสภาสูงแห่งมลรัฐ234 

ในหมวดหรือกลุ่มที่สองในการแก้ไขรัฐธรรมนูญประกอบด้วยบทบัญญัติทุกมาตราเว้น
แต่บทบัญญัติที่กล่าวมาในหมวดแรก ซึ่งบทบัญญัติมาตราในหมวดที่สอง รัฐธรรมนูญเห็นว่าเป็น
บทบัญญัติที่มีความสําคัญมาก รัฐธรรมนูญ มาตรา 368 (2) ได้ระบุวิธีการแก้ไขรัฐธรรมนูญในหมวดที่
สองไว้แตกต่างจากหมวดแรก โดยกระบวนการแก้ไขรัฐธรรมนูญทําได้โดยการเสนอร่างรัฐธรรมนูญ
แก้ไขเพ่ิมเติมต่อแต่ละสภา เมื่อร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติมได้รับการรับรองด้วยคะแนนเสียงข้างมาก
ของสมาชิกของแต่ละสภาและได้รับความเห็นชอบด้วยคะแนนเสียงไม่น้อยกว่าสองในสามของสมาชิก
ของแต่ละสภาที่มาออกออกเสียงและลงคะแนน ร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติมจะถูกส่งไปยัง
ประธานาธิบดีเพ่ือให้ความเห็นชอบ235 

ในหมวดหรือกลุ่มที่สาม มาตรา 368 (2) ส่วนท้ายได้กําหนดให้การแก้ไขรัฐธรรมนูญ
บางมาตราซึ่งเป็นมาตราที่มีความสําคัญสูงสุด กล่าวคือ เป็นบทบัญญัติที่มีผลกระทบต่อลักษณะของ
สหพันธรัฐหรือเป็นบทบัญญัติที่กระทบต่อผลประโยชน์ของมลรัฐ กล่าวคือ หากร่างแก้ไขเพ่ิมเติม
                                           

233 Kemal Gözler, Judicial Review of Constitutional Amendments: A 
Comparative Study, pp. 8-9. 

234 Arun K. Thiruvengadam, op. cit., loc. 4387-4392.  
235 Ibid., loc. 4396-4400. 
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รัฐธรรมนูญพยายามแก้ไขเปลี่ยนแปลงเร่ืองดังต่อไปนี้จะต้องได้รับสัตยาบันจากฝ่ายนิติบัญญัติแห่งมล
รัฐจํานวนไม่น้อยกว่าหน่ึงในห้า (ปัจจุบันคือไม่น้อยกว่าสิบห้ามลรัฐ) ซึ่งจะต้องทําก่อนนําเสนอร่าง
รัฐธรรมนูญแก้ไขต่อประธานาธิบดี 

1. รูปแบบวิธีการเลือกต้ังประธานาธิบดีตามมาตรา 54 และมาตรา 55 
2. ขอบเขตอํานาจบริหารของสหภาพและของมลรัฐตามมาตรา 73 และ

มาตรา 162 
3. ศาลสูงสุดและศาลสูงตามมาตรา 124 ถึงมาตรา 147 และมาตรา 214 ถึง

มาตรา 231  
4. การแบ่งอํานาจนิติบัญญัติ การเก็บภาษี และอํานาจทางปกครองระหว่าง

สหภาพและมลรัฐตามมาตรา 245 ถึงมาตรา 255 และรายการบัญชีรายช่ือตารางผนวกแนบท้ายที่ 7 
5. ตัวแทนของมลรัฐในสภาสูงตามรายการบัญชีรายช่ือตารางผนวกแนบท้าย

ที่ 4 
6. การแก้ไขกระบวนการแก้ไขรัฐธรรมนูญมาตรา 368 

รัฐธรรมนูญของอินเดียได้รับความเห็นชอบและมีผลใช้บังคับเมื่อวันที่ 26 มกราคม 
ค.ศ. 1950 มี 395 มาตรา 22 หมวด และตารางผนวกแนบท้าย (Schedules) 8 ตาราง จนถึงปัจจุบัน
ปรากฏว่ารัฐธรรมนูญอินเดียมี 448 มาตรา 25 หมวด และตารางผนวกแนบท้ายอีก 12 ตาราง 
กล่าวคือ มีการแก้ไขมาแล้วทั้งสิ้น 101 ครั้ง โดยการแก้ไขรัฐธรรมนูญครั้งสุดท้ายหรือครั้งที่ 101 
ประกาศแก้ไขเมื่อเดือนกันยายน ค.ศ. 2016 จากข้อเท็จจริงที่กล่าวมาน้ีจะเห็นได้ว่า รัฐธรรมนูญของ
อินเดียมีการแก้ไขบ่อยคร้ังมาก เฉลี่ยแล้วรัฐธรรมนูญจะมีการแก้ไขเพ่ิมเติม 1.53 ครั้งต่อปี ซึ่งเป็น
จํานวนการแก้ไขที่สูงในอันดับต้น ๆ ของโลก การแก้ไขรัฐธรรมนูญคร้ังสําคัญมีดังต่อไปน้ี236 

1) การแก้ไขรัฐธรรมนูญคร้ังแรกใน ค.ศ. 1951 ซึ่งดําเนินการแก้ไขโดย
รัฐสภาช่ัวคราว (สภาเด่ียว) การแก้ไขรัฐธรรมนูญครั้งแรกน้ีเป็นการแก้ไขโดยที่รัฐธรรมนูญเพ่ิง
ประกาศใช้บังคับไม่ถึงหน่ึงปีและเป็นการแก้ไขก่อนการเลือกต้ังทั่วไปคร้ังแรก การแก้ไขรัฐธรรมนูญ
ครั้งน้ีดําเนินการแก้ไขทั้งสิ้น 10 มาตรา และเพ่ิมเติมมาตราใหม่อีก 2 มาตรา 

2) การแก้ไขรัฐธรรมนูญครั้งที่ 7 ในปี ค.ศ. 1956 เป็นการแก้ไขประเด็น
เก่ียวกับการปรับโครงสร้างอํานาจหน้าที่ของมลรัฐเพ่ือปรับเปลี่ยนโครงสร้างองค์กรของรัฐบาล
สหพันธ์บนฐานของภาษา ส่งผลให้มีการแก้ไขรัฐธรรมนูญหลายมาตรา 

3) การแก้ไขรัฐธรรมนูญครั้งที่ 42 ใน ปี ค.ศ. 1976 ซึ่งการแก้ไขรัฐธรรมนูญ
ครั้งน้ีเป็นการแก้ไขที่มีการถกเถียงกันมากที่สุด โดยเป็นการแก้ไขรัฐธรรมนูญในช่วงการใช้อํานาจ
                                           

236 Ibid., loc. 4489-4516.  
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ฉุกเฉินของรัฐบาลของ Indira Gandhi ซึ่งต้องการดึงอํานาจการปกครองเข้าสู่รัฐบาลสหภาพและควบ
รวมองค์กรตามรัฐธรรมนูญ เช่น องค์กรตุลาการ การแก้ไขรัฐธรรมนูญครั้งน้ีมีการแก้ไขทั้งสิ้น 55 
มาตรา และมีการเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญอีกสองหมวด การแก้ไขรัฐธรรมนูญครั้งน้ีมีการเพ่ิมเติมข้อ
ความคิดสังคมนิยม ความเป็นกลางทางศาสนา และการเป็นอันหน่ึงอันเดียวกันของชาติเข้าไปในคํา
ปรารภ เพ่ิมเติมส่วนของหน้าที่พ้ืนฐานที่ให้ประชาชนต้องปฏิบัติตาม แก้ไขบทบัญญัติหลายมาตราลด
อํานาจของศาลสูง (The High Court) และให้อํานาจรัฐสภาในการก่อต้ังศาลช้ันต้นหรือศาลอ่ืน ๆ ที่
ฝ่ายบริหารจะมีส่วนร่วมในการแต่งต้ังและกระบวนการต่าง ๆ มากขึ้น มีการแก้ไขให้นายกรัฐมนตรี
และคณะรัฐมนตรีมีอํานาจมากขึ้น โดยกําหนดให้ประธานาธิบดีถูกผูกมัดให้ต้องดําเนินการตามอํานาจ
หน้าที่เป็นไปตามคําแนะนําของคณะรัฐมนตรี และพยายามที่จะไม่ให้ศาลมีอํานาจตรวจสอบการแก้ไข
รัฐธรรมนูญ 

4) การแก้ไขรัฐธรรมนูญคร้ังที่ 44 หลังจากการเลือกต้ังทั่วไป รัฐบาลของ 
Janata ได้ดําเนินการแก้ไขรัฐธรรมนูญในปี ค.ศ. 1978 ซึ่งมีการแก้ไขรัฐธรรมนูญแก้ไขหลายมาตราที่
ถูกแก้ไขในการแก้ไขรัฐธรรมนูญครั้งที่ 42 โดยเฉพาะการป้องกันการใช้อํานาจฉุกเฉินโดยมิชอบ โดย
การให้รัฐสภาให้ความเห็นชอบในการขยายเวลาฉุกเฉินจากกรณีปกติ  

 
3.3.3 การควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญในการแก้ไขรัฐธรรมนูญโดยองค์กรตุลาการ 

3.3.3.1 ช่วงองค์กรตุลาการปฏิเสธหลักข้อจํากัดในการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ 
รัฐธรรมนูญอินเดียมีบทบัญญัติห้ามองค์กรตุลาการใช้อํานาจเข้าพิจารณาวินิจฉัยการ

แก้ไขรัฐธรรมนูญและบัญญัติให้รัฐสภามีอํานาจแก้ไขรัฐธรรมนูญได้อย่างปราศจากข้อจํากัดใด ๆ อีก 
ในตอนเร่ิมแรกของการใช้บังคับรัฐธรรมนูญ การวินิจฉัยคดีเก่ียวกับความชอบของรัฐธรรมนูญในการ
แก้ไขรัฐธรรมนูญ ศาลยุติธรรมไม่ยอมรับแนวคิดว่ามีข้อจํากัดในการแก้ไขรัฐธรรมนูญหากรัฐธรรมนูญ
มิได้มีการบัญญัติห้ามไว้อย่างชัดแจ้ง ดังจะเห็นได้จากคดี Shankari Prasad v. India ในปี ค.ศ. 1951 
เป็นเหตุการณ์ที่เกิดขึ้นภายหลังได้รับเอกราชจากอังกฤษใหม่ ๆ ซึ่งรัฐบาลในขณะนั้นพยายามท่ีจะ
ปฏิรูปที่ดินขนานใหญ่ แนวนโยบายดังกล่าวส่งกระทบต่อสิทธิในทรัพย์สินของเจ้าของกรรมสิทธิที่ดิน
อย่างมาก รัฐบาลจึงได้ทําการแก้ไขรัฐธรรมนูญ (การแก้ไขคร้ังแรก) โดยเน้ือหาของการแก้ไข
รัฐธรรมนูญได้ทําการจํากัด (Abridge) สิทธิในทรัพย์สินของประชาชน ในคดีน้ีศาลสูงสุด (Supreme 
Court) ยืนยันว่า สิทธิขั้นพ้ืนฐานตามรัฐธรรมนูญไม่ได้อยู่เหนือการแก้ไขรัฐธรรมนูญแต่อย่างใด ในปี 
ค.ศ. 1965 ศาลสูงสุดได้ยืนยันหลักการนี้อีกคร้ังในคดี Singh v. Rajasthan ในการคัดค้านการแก้ไข
รัฐธรรมนูญฉบับที่ 17 โดยผู้พิพากษาเสียงข้างมากของศาลสูงสุดปฏิเสธคําโต้แย้งว่าการแก้ไข
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รัฐธรรมนูญละเมิดบทบัญญัติขั้นพ้ืนฐานที่รัฐธรรมนูญรับรอง โดยมีผู้พิพากษาเสียงข้างน้อย 2 ท่านมี
ความเห็นค้าน237  

3.3.3.2 ช่วงองค์กรตุลาการยอมรับว่าการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญมีข้อจํากัด 
ในคดี Golaknath v. State ศาลสูงสุดได้กลับแนวคําพิพากษาเดิม โดยผู้พิพากษา

เสียงข้างมาก (6 ต่อ 5 เสียง) เห็นว่า อํานาจของรัฐสภาในการแก้ไขรัฐธรรมนูญไม่สามารถแก้ไขไป
ละเมิดสิทธิขั้นพ้ืนฐานได้ เน่ืองจากศาลเห็นว่าการแก้ไขรัฐธรรมนูญก็ตกอยู่ภายใต้บทบัญญัติแห่ง
รัฐธรรมนูญมาตรา 13 เช่นเดียวกับการแก้ไขกฎหมายธรรมดา ซึ่งบัญญัติห้ามไม่ให้รัฐสภาจัดทํา
กฎหมายใด ๆ ลิดรอนสิทธิขั้นพ้ืนฐาน อย่างไรก็ดี ศาลสูงสุดก็ไม่ได้ประกาศว่าการแก้ไขรัฐธรรมนูญ
ดังกล่าวตกเป็นโมฆะแต่อย่างใด คําพิพากษาฉบับน้ีได้ก่อให้เกิดความไม่พอใจของฝ่ายการเมือง เรียก
ได้ว่าเป็นจุดเริ่มต้นความขัดแย้งระหว่างฝ่ายการเมืองกับฝ่ายตุลาการ238  

ในปี ค .ศ . 1973 คดี Kesavananda Bharati v. State of Kerala ศาลสูงสุดสร้าง
แนวคิดสําคัญที่เรียกว่า “หลักว่าด้วยโครงสร้างพ้ืนฐานของรัฐธรรมนูญ” (Basic Structure) บุคคลที่
นําเสนอความคิดดังกล่าว มีนามว่า M. K. Nambyar บุคคลคนน้ีเป็นหน่ึงในทนายความที่ย่ืนคําร้อง
ต่อศาลในคดี Golaknath v. State ที่กล่าวมาก่อนหน้าน้ี ในคดี Kesavananda Bharati v. State of 
Kerala ก็เช่นเดียวกัน M. K. Nambyar ได้ย่ืนคําโต้แย้งต่อศาลสูงสุดโดยอ้างว่า มีข้อจํากัดในการ
แก้ไขเพ่ิมเติมปรากฏในอํานาจการแก้ไขรัฐธรรมนูญ ดังน้ัน การแก้ไขรัฐธรรมนูญไม่สามารถทําลาย
คุณลักษณะที่มีลักษณะถาวรหรือโครงสร้างพ้ืนฐานของรัฐธรรมนูญได้239 ในคดีน้ี ศาลสูงสุดพิจารณา
ความสมบูรณ์ของรัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติม 3 ฉบับ ได้แก่ ฉบับที่ 24 มีเน้ือหาอนุญาตให้แก้ไข
รัฐธรรมนูญในหมวดสิทธิขั้นพ้ืนฐานได้ ฉบับที่ 25 อนุญาตให้รัฐบาลอาจพ้นจากการตรวจสอบโดย
ศาลได้เพียงกําหนดในกฎหมายมลรัฐหรือสหพันธรัฐว่าเป็นเรื่องหลักการอันเป็นคําสั่งเก่ียวกับ
แนวนโยบายแห่งรัฐ และฉบับสุดท้าย คือ ฉบับที่ 29 ซึ่งกําหนดให้กฎหมายว่าด้วยการปฏิรูปที่ดิน
ได้รับการยกเว้นการตรวจสอบจากศาล ต่อมาศาลสูงสุดได้มีคําวินิจฉัยเพิกถอนหลักการเดิมในคดี 
Golaknath v. State โดยยืนยันว่า แง่มุมทางกฎหมายไม่สามารถนํามาอ้างในการแก้ไขรัฐธรรมนูญได้ 
ฉะน้ัน รัฐสภาสามารถดําเนินการแก้ไขส่วนใดในรัฐธรรมนูญก็ได้ และศาลก็ได้ยืนยันว่า อํานาจการ
แก้ไขรัฐธรรมนูญไม่รวมไปถึงอํานาจในการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างพ้ืนฐานหรือระบบ (Framework) 
ของรัฐธรรมนูญที่จะนําไปสู่การเปลี่ยนแปลงอัตลักษณ์ของรัฐธรรมนูญ ซึ่งต่อมาหลักการน้ีก็รู้จักใน
นาม “หลักว่าด้วยโครงสร้างพ้ืนฐานของรัฐธรรมนูญ” อย่างไรก็ตาม ในบรรดาผู้พิพากษา 13 ท่านที่
                                           

237 Yaniv Roznai, op. cit., pp. 54-55. 
238 Ibid., p. 55. 
239 Ibid. 
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เป็นองค์คณะในคดี Kesavananda Bharati v. State of Kerala มีผู้พิพากษาถึง 6 ท่านฝ่ายเสียงข้าง
น้อยที่คัดค้านหลักการน้ี เน่ืองจากฝ่ายเสียงข้างน้อยให้เหตุผลว่า รัฐธรรมนูญทุกส่วนมีสถานะเท่า
เทียมกันทั้งหมด และทุกบทบัญญัติสามารถที่จะถูกแก้ไขได้240 

เมื่อพิจารณาคดี Kesavananda Bharati v. State of Kerala จะเห็นได้ว่า คําวินิจฉัย
ในคดีน้ีไม่ระบุให้ชัดแจ้งว่ามีรายการใดของรัฐธรรมนูญบ้างที่เป็นโครงสร้างพ้ืนฐานซึ่งไม่สามารถที่จะ
แก้ไขได้ ดังน้ัน หลักการน้ีจึงต้องรอการพัฒนาตามแนวคําพิพากษาตามระบบกฎหมาย Common 
Law ผู้พิพากษาบางท่านก็ยกตัวอย่างรายการที่เป็นโครงสร้างพ้ืนฐานตามรัฐธรรมนูญ เช่น หลักความ
เป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ รูปแบบของรัฐบาลที่เป็นประชาธิปไตย ระบบสหพันธรัฐ หลักการ
แบ่งแยกอํานาจ และความเป็นรัฐที่ไม่ข้องเก่ียวกับศาสนา241 

การพัฒนาของหลักหลักโครงสร้างพ้ืนฐานมาจากการต่อสู้ระหว่างฝ่ายการเมืองกับ
ศาล ภายหลังจากศาลได้อ่านคําพิพากษาคดี Kesavananda Bharati v. State of Kerala เพียงหน่ึง
วัน ฝ่ายการเมืองนําโดยนาง Indira Gandhi ซึ่งดํารงตําแหน่งนายกรัฐมนตรีในขณะนั้นได้แสดงความ
ไม่พอใจอย่างมาก จึงมีคําสั่งแต่งต้ังประธานศาลสูงสุดแทนที่ประธานคนเก่า คือ ผู้พิพากษา Sikri แต่
แทนที่นาง Indira Gandhi จะแต่งต้ังตามจารีตประเพณีการต้ังประธานศาลสูงสุดซึ่งจะต้ังตามลําดับผู้
พิพากษาอาวุโสสูงสุด นาง Indira Gandhi กลับเลือกผู้พิพากษา Ray ซึ่งผู้พิพากษาอาวุโสสูงสุดของ
เสียงข้างน้อยแทน242 กล่าวคือ ผู้พิพากษาสูงสุดที่มีอาวุโสสูงสุดสามลําดับซึ่งอยู่ในฝ่ายเสียงข้างมากใน
คดี Kesavananda Bharati v. State of Kerala ไม่ถูกนํามาพิจารณา ซึ่งต่อมาผู้พิพากษาทั้งสามคน
ได้ลาออกเพ่ือประท้วงการตัดสินใจของนาง Indira Gandhi นายกรัฐมนตรี และนาง Indira Gandhi 
ถูกกล่าวหาว่าทําลายความเป็นอิสระของศาล243  

ในปี ค.ศ. 1975 ศาลสูง (High Court) ได้ประกาศความเป็นโมฆะของการเลือกต้ังใน 
ค.ศ. 1971 โดยศาลให้เหตุผลว่ามีการทุจริตในการเลือกต้ัง และตัดสิทธิในการสมัครลงเลือกต้ังของ
นาง Indira Gandhi เป็นเวลา 6 ปี นาง Indira Gandhi โต้ตอบฝ่ายศาลโดยการประกาศสถานการณ์
ฉุกเฉินภายหลังจากรัฐสภาได้ใช้อํานาจในการแก้ไขรัฐธรรมนูญ 2 ประการ คือ รัฐธรรมนูญแก้ไข
เพ่ิมเติม ฉบับที่ 38 การตัดสินใจของประธานาธิบดีอินเดียในการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินและ
กฎหมายฉบับใด ๆ ในระหว่างสถานการณ์ฉุกเฉินไม่อยู่ในอํานาจการตรวจสอบของศาล และ 
รัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติม ฉบับที่ 39 ซึ่งแก้ไขกฎหมายให้มีผลย้อนหลังไปถึงกฎหมายที่นาง Indira 
                                           

240 Ibid., p. 56. 
241 Ibid. 
242 Ibid. 
243 ปูนเทพ ศิรินุพงศ์, เรื่องเดิม, หน้า 5.  
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Gandhi ถูกตัดสินว่ามีความผิดตามกฎหมายน้ัน และกําหนดห้ามไม่ให้องค์กรศาลเข้าไปใช้อํานาจ
ตัดสินในกรณีใด ๆ เก่ียวกับการเลือกต้ังประธานาธิบดี รองประธานาธิบดี ประธานรัฐสภา และ
นายกรัฐมนตรี แม้ว่าจะอยู่ในการพิจารณาคดีในศาลก็ตาม หลังจากน้ันนาง Indira Gandhi ได้ย่ืน
ฎีกาคําพิพากษาศาลสูงต่อศาลสูงสุด ต่อมาในปี ค.ศ. 1975 ศาลสูงสุดได้มีคําพิพากษาในคดี Indira 
Nehru Gandhi v. Raj Narain ผู้พิพากษาทั้ง 5 คนมีความเห็นเอกฉันท์ในหลักโครงสร้างพ้ืนฐาน 
และพิพากษารับรองการเลือกต้ังในปี ค.ศ. 1971 ชอบด้วยกฎหมาย และยืนยันว่า การตัดอํานาจ
ตรวจสอบของศาลในรัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติม ฉบับที่ 39 ละเมิดลักษณะสําคัญ 3 ประการของระบบ
รัฐธรรมนูญ ได้แก่ การเลือกต้ังที่มีความชอบธรรมในประชาธิปไตย ความเสมอภาค และการแบ่งแยก
อํานาจ ดังน้ัน จึงตกเป็นโมฆะ244 

การตอบโต้ระหว่างฝ่ายการเมืองและศาลยังคงมีอยู่อย่างต่อเน่ือง เมื่อศาลพยายามเข้า
มาแทรกแซงตรวจสอบการแก้ไขรัฐธรรมนูญบ่อยคร้ัง ฝ่ายการเมืองจึงตอบโต้ด้วยการแก้ไข
รัฐธรรมนูญ ฉบับที่ 42 โดยที่การแก้ไขรัฐธรรมนูญฉบับน้ีแก้ไขทั้งหมด 59 มาตรา โดยเฉพาะมาตรา 
55 บัญญัติให้ตัดอํานาจศาลในการตรวจสอบการแก้ไขรัฐธรรมนูญและให้อํานาจรัฐสภาในการแก้ไข
รัฐธรรมนูญได้อย่างไม่มีข้อจํากัด ภายหลังการเลือกต้ังในปี ค.ศ. 1977 พรรคการเมืองของนาง Indira 
Gandhi แพ้การเลือกต้ังต่อพรรคของ Janata โดยที่พรรคของ Janata ได้ลดอํานาจของรัฐบาลใน
ระหว่างช่วงสถานการณ์ฉุกเฉินลง แต่หลังจากพรรคการเมืองของนาง Indira Gandhi กลับเข้ามาสู่
อํานาจอีกครั้ง รัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติม ฉบับที่ 42 ก็ถูกพิจารณาว่ามีเน้ือหาที่ขัดหรือแย้งของหลัก
โครงสร้างพ้ืนฐานของรัฐธรรมนูญหรือไม่ ในคดี Minerva Mills v. Union of India ผู้พิพากษาศาล
สูงสุดทั้ง 5 คนมีความเห็นเป็นเอกฉันท์ว่า บทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติม มาตรา 55 ได้ตัด
ข้อจํากัดในการอํานาจของการแก้ไขรัฐธรรมนูญของรัฐสภาออกทั้งหมดซึ่งทําลายลักษณะสําคัญของ
รัฐธรรมนูญหรือโครงสร้างพ้ืนฐานของรัฐธรรมนูญจึงเป็นโมฆะ245 

ลักษณะของข้อจํากัดของอํานาจการแก้ไขรัฐธรรมนูญเป็นหลักการที่ก่อต้ังขึ้นใน
อินเดีย นับต้ังแต่คดี Minerva Mills v. Union of India หลักทฤษฎีโครงสร้างพ้ืนฐานได้รับการ
ยอมรับและถูกใช้ในอีกหลาย ๆ คดี ซึ่งปัจจุบันหลักการดังกล่าวรวมไปถึงลักษณะเก่ียวกับเสรี
ประชาธิปไตยด้วย เช่น ความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ หลักนิติธรรม หลักการแบ่งแยก
อํานาจ หลักการตรวจสอบของศาล เสรีภาพและศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์ ความเป็นอันหน่ึงอันเดียว
ของชาติ อิสระและความยุติธรรมในการเลือกต้ัง ระบบสหพันธรัฐ และความเป็นรัฐฆราวาส246 
                                           

244 Yaniv Roznai, op. cit., pp. 56-57. 
245 Ibid., p. 57. 
246 Ibid., p. 58. 
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แนวคิดว่าด้วยโครงสร้างพ้ืนฐานของรัฐธรรมนูญได้แผ่อิทธิพลไปยังประเทศอ่ืนด้วย เช่น ประเทศบัง
คลาเทศ ประเทศเคนย่า กรณีประเทศญี่ปุ่น ประเทศเกาหลีใต้ และประเทศจีน มีการยอมรับกันใน
วงการวิชาการแต่ยังไม่รวมไปถึงศาล หรือกรณีของประเทศปากีสถานมีการยอมรับว่าอํานาจในการ
แก้ไขรัฐธรรมนูญมีข้อจํากัดแม้ไม่มีบทบัญญัติรัฐธรรมนูญกําหนดไว้อย่างชัดแจ้งแต่ศาลไม่มีอํานาจใน
การยกเลิกเพิกถอนรัฐธรรมนูญที่แก้ไขเพ่ิมเติมที่เห็นว่าละเมิดโครงสร้างพ้ืนฐานเป็นกระบวนการที่
ต้องแก้ไขด้วยกระบวนการทางการเมือง สําหรับประเทศแอฟริกาใต้ (South Africa) ยังไม่ปรากฏแน่
ชัดว่ายอมรับหรือไม่สนับสนุน “หลักว่าด้วยโครงสร้างพ้ืนฐานของรัฐธรรมนูญ” เน่ืองจากศาล
รัฐธรรมนูญยังคงเปิดประเด็นทิ้งไว้ให้พัฒนาในอนาคต247 

การศึกษารูปแบบและกระบวนการแก้ไขรัฐธรรมนูญของประเทศต่าง ๆ ทําให้เห็นถึงความ
หลากหลายของกระบวนการจัดทําและกระบวนการแก้ไขรัฐธรรมนูญในต่างประเทศ ซึ่งรัฐธรรมนูญ
เยอรมันและรัฐธรรมนูญอินเดียถูกประกาศใช้ต้ังแต่สิ้นสุดสงครามโลกคร้ังที่สอง รัฐธรรมนูญเยอรมัน
ประกาศใช้ในปี ค.ศ. 1949 ส่วนอินเดียประกาศใช้ในปี ค.ศ. 1950 ขณะที่รัฐธรรมนูญฝรั่งเศสได้มีการ
จัดทํารัฐธรรมนูญใหม่โดยมีประชาชนให้ความเห็นชอบผ่านการออกเสียงประชามติและประกาศใช้ใน
ปี ค.ศ. 1958 รัฐธรรมนูญของทั้งสามประเทศยังมีผลบังคับใช้ต่อเน่ืองมาจนถึงปัจจุบันไม่เคยถูก
ยกเลิกแต่อย่างใด โดยรัฐธรรมนูญทั้งสามฉบับถูกแก้ไขหลายครั้งตามกระบวนการที่รัฐธรรมนูญ
กําหนดเพ่ือให้รัฐธรรมนูญมีความสอดคล้องกับยุคสมัย เช่น รัฐธรรมนูญเยอรมันแก้ไขกว่าห้าสิบครั้ง 
รัฐธรรมนูญฝรั่งเศสแก้ไขย่ีสิบสี่ครั้ง รัฐธรรมนูญของอินเดียแก้ไขกว่าร้อยคร้ัง ทั้งที่การแก้ไข
รัฐธรรมนูญของประเทศทั้งสามเป็นรัฐธรรมนูญที่แก้ไขยากทั้งสิ้น อย่างไรก็ตาม อํานาจแก้ไข
รัฐธรรมนูญเป็นอํานาจที่มีข้อจํากัดในตัวเอง ดังน้ัน การแก้ไขรัฐธรรมนูญจึงมีขอบเขตหรือข้อจํากัด 
ในปัจจุบันรัฐธรรมนูญของประเทศต่าง ๆ มีแนวโน้มที่จะบัญญัติข้อห้ามในการแก้ไขรัฐธรรมนูญไว้
ทั้งสิ้น แต่ข้อห้ามในบทบัญญัติดังกล่าวจะมีความหมายแค่ไหน เพียงใดน้ัน ย่อมอยู่ที่การตีความของ
องค์กรที่มีอํานาจแก้ไขรัฐธรรมนูญโดยมีการตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญในการแก้ไขเพ่ิมเติม
โดยองค์กรที่รัฐธรรมนูญกําหนดมอบอํานาจให้ซึ่งอาจเป็นศาลยุติธรรมหรือองค์กรพิเศษ เช่น ศาล
รัฐธรรมนูญหรือตุลาการรัฐธรรมนูญก็ได้คอยกํากับ ซึ่งรวมไปถึงการเข้าตรวจสอบความชอบด้วย
รัฐธรรมนูญในการแก้ไขรัฐธรรมนูญในบางกรณีที่รัฐธรรมนูญมิได้บัญญัติห้ามอย่างชัดแจ้งเป็นลาย
ลักษณ์อักษรแต่การแก้ไขดังกล่าวอาจกระทบแก่นหรือสาระสําคัญบางประการของรัฐธรรมนูญจนมี
ผลเป็นการทําลายรัฐธรรมนูญ การศึกษาข้อกฎหมายและปรากฏการณ์ในการใช้กฎหมายใน
ต่างประเทศอันเก่ียวกับการแก้ไขรัฐธรรมนูญทําให้เราสามารถวิเคราะห์ถึงการสถาปนาและการแก้ไข
รัฐธรรมนูญในประเทศไทยได้อย่างดีย่ิงขึ้น 
                                           

247 Ibid., p. 67. 



 
 

การแก้ไขและการควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญในการแก้ไขรัฐธรรมนูญ
ในประเทศไทย 

4.1 การจัดทํารัฐธรรมนูญในประเทศไทย 
 

4.1.1 แนวคิดการจัดทํารัฐธรรมนูญ 
4.1.1.1 แนวคิดการจัดทํารัฐธรรมนูญก่อนรัชสมัยรัชกาลที่ 7 
รัฐธรรมนูญเป็นนวัตกรรมทางความคิดที่กําเนิดในประเทศแถบตะวันตก วัตถุประสงค์

เริ่มแรกในการจัดทํารัฐธรรมนูญก็เพ่ือสถาปนาระบอบการปกครองแบบใหม่ที่ตัดขาดจากรูปแบบการ
ปกครองเดิม แต่การจัดทํารัฐธรรมนูญในระยะหลังมีวัตถุประสงค์เพ่ือจัดระเบียบการปกครองใหม่ให้มี
ประสิทธิภาพยิ่งกว่าระเบียบการปกครองเดิมและเพื่อคุ้มครองสิทธิขั้นพ้ืนฐานประชาชนไม่ให้ผู้ใช้
อํานาจปกครองล่วงละเมิดสิทธิเสรีภาพพ้ืนฐานได้ตามอําเภอใจ สําหรับประเทศไทยแม้มีการ
เปลี่ยนแปลงการปกครองจากสมบูรณาญาสิทธิราชย์เป็นระบอบการปกครองที่กษัตริย์อยู่ภายใต้
รัฐธรรมนูญใน พ.ศ. 2475 แต่แนวคิดในการจัดทํารัฐธรรมนูญได้มีมาก่อนหน้าน้ันหลายสิบปีแล้ว 
กล่าวคือ แนวคิดการจัดทํารัฐธรรมนูญลายลักษณ์อักษรมิใช่แนวคิดใหม่ที่ปรากฏขึ้นในช่วงปลาย
รัชกาลของพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัว หากแต่ปรากฏแนวคิดการจัดทํารัฐธรรมนูญต้ังแต่รัชสมัยของ
พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว จะเห็นได้จากภายหลังจากที่พระบาทสมเด็จพระ
จุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวเสด็จกลับจากการประพาสยุโรป ครั้งที่ 2 พระองค์ได้มีพระราชดํารัสความว่า 
“...ฉันจะให้ลูกวชิราวุธมอบของขวัญให้แก่พลเมืองในทันทีที่ขึ้นสู่ราชบัลลังค์ ในขณะสืบตําแหน่ง
กษัตริย์ กล่าวคือ ฉันจะให้เขาให้ปาลิเมนท์และคอนสติติวช่ัน”248 หรือกรณีเช้ือพระวงศ์ 4 พระองค์
และข้าราชการอีก 7 คนจากสถานทูตสยาม ณ กรุงลอนดอน ประเทศอังกฤษ และสถานทูตสยาม ณ 
กรุงปารีส ได้ร่วมกันเข้าช่ือ “กราบบังคมทูลความเห็นจัดการเปลี่ยนแปลงการปกครองราชการ
แผ่นดิน ร.ศ. 103” (พ.ศ. 2427) ซึ่งพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวทรงขจัดปัญหาด้วยการ

                                           
248 อดุล วิเชียรเจริญ, “รอยด่างในทฤษฎีรัฏฐาธิปไตยของไทย,” รัฐสภาสาร 39, 6 

(มิถุนายน 2534): 68. 
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จัดต้ังระบบเสนาบดี (พ.ศ. 2435) การปฏิรูปดังกล่าวน้ีอยู่ในรูปของ “คอเวอเมนต์รีฟอม” เป็นการ
ปรับปรุงระบบบริหารโดยแบ่งส่วนราชการใหม่และเพ่ิมตําแหน่งเสนาบดีจาก 6 ขึ้นเป็น 12 ตําแหน่ง 
โดยที่เป็นการปฏิรูประบบบริหารรัฐบาลเป็นหลัก การปฏิรูประบบรัฐบาลดังกล่าวน้ีเป็นการตอบสนอง
ส่วนหน่ึงต่อข้อเรียกร้องของคณะเจ้านายและข้าราชการ ร.ศ. 103249 แม้การจัดทํารัฐธรรมนูญจะยัง
ไม่เกิดขึ้น แต่กระแสการจัดทํารัฐธรรมนูญได้อยู่ในความคิดของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้า
เจ้าอยู่หัวตลอดรัชสมัย ดังจะเห็นได้จากพระราชนิพนธ์คํานําของรัชกาลที่ 7 ในหนังสือพระราชดํารัส
ในพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว ทรงแถลงพระบรมราชาธิบายแก้ไขการปกครองแผน่ดิน
ปรากฏในตอนหน่ึงว่า  

 
“...พระบาทสมเด็จพระพุทธเจ้าหลวง ทรงเล็งเห็นการภายภาคหน้าอย่างชัดเจน
และทรงทราบการที่ล่วงไปแล้วเป็นอย่างดี ได้ทรงพระราชดําริตริตรองโดยรอบคอบ 
ได้ทรงเลือกประเพณีการปกครองทั้งของไทยเรา และของต่างประเทศประกอบกัน
ด้วยพระปรีชาญาณอันยวดย่ิง ได้ทรงจัดการเปลี่ยนแปลงวิธีการปกครองเป็นลําดับ
มาล้วน เหมาะกับเหตุการณ์และเหมาะกับเวลา ไม่ช้าเกินไป ไม่เร็วเกินไป...”250 
 

ช่วงปลายรัชกาลของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว เริ่มมีคนจํานวนหน่ึง
วิพากษ์วิจารณ์ระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ สาเหตุก็สืบเน่ืองมาจากไม่สามารถจัดการปัญหาอัน
เน่ืองมาจากเจ้านายและขุนนางบางคนได้ รวมไปถึงแนวคิดการจัดการปกครองแบบตะวันตกที่เริ่มเข้า
มาสู่ผู้มีการศึกษา โดยเฉพาะผู้จบการศึกษาจากต่างประเทศ เมื่อสิ้นสุดรัชกาลของพระบาทสมเด็จ
พระจุลจอมเกล้าเ จ้าอยู่หัวไ ด้ปรากฏเหตุการณ์ที่สะท้อนให้เ ห็นปัญหาของการปกครอง
สมบูรณาญาสิทธิราชย์ ได้แก่ หนังสือ “ทรัพยศาสตร์” ของพระยาสุริยานุวัตร และคณะปฏิวัติหรือ
กบฏ ร.ศ. 130 กล่าวได้ว่า ในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกล้าเจ้าอยู่หัวมีกลุ่มทหาร
พยายามก่อรัฐประหารเปลี่ยนแปลงการปกครองอย่างน้อย 2 ครั้ง และเป็นไปได้ว่าอีกครั้งเกิดภายใน
วังเอง พระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกล้าเจ้าอยู่หัวทรงปฏิเสธข้อแนะนําของพระราชบิดาในเร่ือง
พระราชทานรัฐธรรมนูญและรัฐสภา โดยพระองค์ได้ต้ังข้อสังเกตว่า “อย่าลืมว่าสภาพของประเทศ
ยุโรปกับเมืองไทยผิดกันอยู่ ฉะน้ัน สิ่งที่เป็นคุณสําหรับเขาอาจเป็นโทษสําหรับเราก็ได้” แม้คณะปฏิวัติ 
                                           

249 เสน่ห์ จามริก, การเมืองไทยกับพัฒนาการรัฐธรรมนูญ (กรุงเทพมหานคร: มูลนิธิ
โครงการตําราสังคมศาสตร์และมนุษยศาสตร์, 2549), หน้า 90-91. 

250 ไพโรจน์ ชัยนาม, รัฐธรรมนญู บทกฎหมาย และเอกสารสําคัญในทางการเมืองของ
ประเทศไทย (กรุงเทพมหานคร: มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2519), หน้า 105-106. 
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ร.ศ. 130 จะถูกรัฐบาลของพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกล้าเจ้าอยู่หัวดําเนินการจับกุมก่อนเริ่ม
ดําเนินการ แต่สถานการณ์ดังกล่าวส่งผลต่อการปกครองระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์พอสมควร 
โดยเฉพาะในประเด็นความรู้สึกบาดหมางในกลุ่มพระบรมวงศานุวงศ์ แต่ปฏิกิริยาของกลุ่มผู้ปกครอง
ยังคงเห็นว่าปรากฏการณ์กบฏ ร.ศ. 130 เป็นเพียงกลุ่มการเมืองที่มักใหญ่ใฝ่สูงและไม่ปะสีปะสาไม่ก่ี
คน ขณะที่คนไทยส่วนใหญ่ต่างสุขสบายพอใจกับสภาพการณ์ที่เป็นอยู่ไม่ได้สนใจอะไรมากไปกว่าน้ัน 
แนวคิดเช่นน้ีทําให้รัฐบาลมิได้สนใจในปัญหาเศรษฐกิจและสังคมและไม่ฟังข้อทักท้วงที่สร้างสรรค์  
พระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกล้าเจ้าอยู่หัวมีแนวคิดที่จะปกป้องสถาบันพระมหากษัตริย์อย่างมาก โดย
ทรงพระราชนิพนธ์บทความหลายช้ินส่งพิมพ์ในหนังสือพิมพ์ พระองค์ทรงชักชวนให้ชาวสยามสามัคคี
กันเพ่ือปกป้อง “ชาติ ศาสนา และพระมหากษัตริย์” ซึ่งคําขวัญน้ีดัดแปลงมาจากภาษาอังกฤษ “God, 
King, and Country” แต่มีความแตกต่างกัน คือ คําขวัญภาษาอังกฤษ ทั้งสามสิ่งแยกออกจากกัน แต่
คําขวัญของรัชกาลที่ 6 ทั้งสามหลอมรวมเป็นสิ่งเดียวกัน กล่าวคือ พระมหากษัตริย์คือตัวแทนของ
ชาติ ชาวพุทธ และเป็นผู้ปกป้องทั้งชาติและศาสนา ในช่วงเวลาดังกล่าว สถานการณ์ของระบอบการ
ปกครองสมบูรณาญาสิทธิราชย์นอกประเทศกําลังเปลี่ยนแปลงไป พระราชวงศ์ในหลายประเทศที่พระ
ราชวงศ์จักรีทรงคุ้นเคยต้ังแต่รัชสมัยของรัชกาลที่ 5 ล่มสลายไปภายหลังสิ้นสุดสงครามโลกครั้งที่ 1 
ประกอบกับในช่วงเวลาดังกล่าวการพิมพ์ในประเทศได้แพร่ขยายไปอย่างรวดเร็ว ในช่วงเวลาของการ
ขยายตัวของการอ่านน้ี นักเขียนและผู้อ่านมุ่งความสนใจไปที่เน้ือหาเรื่องราวของผู้คนที่กําหนดชีวิต
ตัวเองได้ และเรื่องความทุจริตและความไม่ยุติธรรมของสังคมภายใต้การปกครองระบอบ
สมบูรณาญาสิทธิราชย์ การที่มีสิ่งตีพิมพ์มากย่ิงขึ้นทําให้คนไทยจํานวนมากมีโอกาสได้เห็นสังคมอ่ืน ๆ 
เปรียบเทียบกับสังคมสยาม ต่อมา พ.ศ. 2459 พระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกล้าเจ้าอยู่หัวทรงยุติการ
ร่วมอภิปรายในหน้าสิ่งพิมพ์ โดยหันมาปราบปรามแทน ใน พ.ศ. 2466 ทรงตราพระราชบัญญัติ
หนังสือพิมพ์ โดยมีเน้ือหาจํากัดเสรีภาพสื่อ และได้มีการดําเนินคดีกับเจ้าของหนังสือพิมพ์จํานวนมาก
ในข้อหาเป็นอันตรายต่อความม่ันคงและหมิ่นพระบรมเดชานุภาพ251  

แม้จะมีข้อเรียกร้องมากข้ึนเพ่ือให้มีการเปลี่ยนแปลงการปกครองเป็นประชาธิปไตย
และมีรัฐธรรมนูญจํากัดพระราชอํานาจของพระมหากษัตริย์ แต่พระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกล้า
เจ้าอยู่หัวทรงมีพระราชวินิจฉัยว่า คนไทยส่วนใหญ่ในขณะนั้นยังไม่พร้อมสําหรับการปกครองตนเอง 
ถึงกระน้ันพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกล้าเจ้าอยู่หัวก็ยังไม่ละความพยายามในการปลูกสร้างค่านิยม

                                           
251 คริส เบเกอร์ และผาสุก พงษ์ไพจิตร, ประวัติศาสตร์ไทยร่วมสมัย (กรุงเทพมหานคร:  

มติชน, 2557), หน้า 148-153. 
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ประชาธิปไตยในระบอบรัฐสภาตามพระราชประสงค์ของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าดังที่มีพระ
บรมราชโองการให้สร้างดุสิตธานีในการทดลองประชาธิปไตย252  

สถานการณ์ความขัดแย้งทางความคิดระหว่างราชสํานักกับฝ่ายหัวสมัยใหม่ในรัชสมัย
รัชกาลที่ 6 ยังคงดําเนินไปอย่างต่อเน่ือง บรรดาข้าราชการสามัญชนเรียกร้องให้การเลื่อนขั้นขึ้นกับ
คุณสมบัติและผลงาน แต่กลับพบว่า การแต่งต้ัง การเลื่อนขั้น และระดับเงินเดือนเป็นไปตามชาติวุฒิ 
เส้นสาย และความจงรักภักดีต่อราชบัลลังก์ ดังน้ันจึงมีการเรียกร้องให้ใช้ระบบสอบ ให้จัดระบบ
เงินเดือนเป็นมาตรฐาน การเลื่อนขั้นให้อยู่ที่อาวุโสและผลงาน อย่างไรก็ตาม พระบาทสมเด็จพระ
มงกุฎเกล้าเจ้าอยู่หัวทรงเห็นว่า ระบบราชการของสยามเป็นไปตามหลักราชการหรือหลักการรับใช้
พระราชา กล่าวคือ กฎเกณฑ์และวิธีปฏิบัติราชการของระบบราชการไทยปราศจากกฎหมายกํากับ
จนถึง พ.ศ. 2471253  

กล่าวโดยสรุป ปัญหาของการเปลี่ยนแปลงจากสมบูรณาญาสิทธิราชย์ไปเป็นระบอบ
กษัตริย์ภายใต้รัฐธรรมนูญไม่ได้ขึ้นกับองค์พระมหากษัตริย์พระองค์เดียวเท่าน้ัน บรรดาเจ้านายในสมัย
ดังกล่าวมีอิทธิพลอย่างย่ิงต่อการเปลี่ยนแปลง เน่ืองจากบรรดาเจ้านายเหล่าน้ีรู้ดีว่ามีความคิดเก่ียวกับ
การปกครองในระบอบประชาธิปไตยแพร่หลายในช่วงขณะนั้น แต่ก็ไม่เห็นด้วยกับการเปลี่ยนแปลง
ระบอบการปกครอง เพราะไม่คิดว่าเป็นปัญหาสําคัญและไม่คาดคิดว่าความคิดดังกล่าวจะแพร่หลายมี
พลังและสามารถก่อให้เกิดการเปลี่ยนแปลงได้254 

4.1.1.2 แนวคิดการจัดทํารัฐธรรมนูญในรัชสมัยรัชกาลที่ 7 
เมื่อถึงรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัว ประเทศสยามตกอยู่ภายใต้

สภาวะเศรษฐกิจตกตํ่า และเผชิญกับปัญหาทางสังคมและปัญหาทางการเมืองต่าง ๆ อันเน่ืองมากจาก
ปัญหาทางเศรษฐกิจ การดําเนินการจัดการปัญหาต่าง ๆ ทําให้เห็นได้ชัดเจนถึงประสิทธิภาพในการ
บริหารปกครองตามแนวทางของสมบูรณาญาสิทธิราชย์ ซึ่งไม่สามารถแก้ไขปัญหาต่าง ๆ ที่เกิดขึ้นได้ 
ปัญหาที่รุมเร้าค่อย ๆ เผยให้เห็นความไร้ประสิทธิภาพของระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ ทําให้
ปัญญาชนและข้าราชการท่ีสําเร็จการศึกษาจากประเทศตะวันตกเห็นถึงความจําเป็นที่จะต้องล้มล้าง

                                           
252 อดุล วิเชียรเจริญ, เรื่องเดิม, หน้า 8. 
253 คริส เบเกอร์ และผาสุก พงษ์ไพจิตร, เรื่องเดิม, หน้า 155-156. 
254 ชัยอนันต์ สมทุวณิช, “ปาฐกถานํา คณะ ร.ศ. 130 กับคณะราษฎร,” ใน จาก 100 ป ี 

ร.ศ. 130 ถึง 80 ปี ประชาธิปไตย (กรุงเทพมหานคร: สถาบันนโยบายศึกษา, 2557), หน้า 3. 
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การปกครองระบอบเดิมเพ่ือสร้างความเจริญก้าวหน้า นํามาซึ่งอิสรภาพ เสรีภาพ และความเสมอภาค 
ซึ่งลักษณะของสังคมดังกล่าวจะเกิดขึ้นได้ก็ด้วยการปกครองแบบประชาธิปไตย255  

อย่างไรก็ตาม สิ่งที่กล่าวมาน้ีเป็นเพียงการพิจารณาสาเหตุของการปฏิวัติที่มุ่งเน้นไปที่
ประเด็นปัญหาอันเป็นการภายในแต่เพียงอย่างเดียว ปราศจากการพิจารณาปัจจัยภายนอก ซึ่ง
ลักษณะการวิเคราะห์ดังกล่าวอาจทําให้พิจารณาถึงสาเหตุที่สําคัญในการเปลี่ยนแปลงการปกครองได้
ไม่รอบด้านนัก แม้สาเหตุของการเปลี่ยนแปลงการปกครองไม่อาจและไม่ควรปฏิเสธว่าส่วนหนึ่ง
เก่ียวพันกับเหตุปัจจัยภายใน แต่ในอีกมุมมองหน่ึงสภาวะเศรษฐกิจตกตํ่าไม่ใช่สิ่งที่สยามหรือระบอบ
การปกครองใด ๆ จะสามารถกํากับหรือจัดการได้ด้วยตัวเอง สภาวะเศรษฐกิจตกตํ่าเป็นภาวะที่มา
จากความถดถอยของเศรษฐกิจโลกที่สัมพันธ์กับความล่มสลายของโครงสร้างสังคมการเมืองระหว่าง
ประเทศแบบเดิม จึงเป็นปรากฏการณ์โลกาภิวัตน์ที่ยากย่ิงที่ประเทศไทยจะรอดพ้นจากตาข่าย
ความสัมพันธ์น้ี256 

เมื่อพระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัวทรงเสด็จขึ้นครองราชย์ ทรงประกาศว่า
รัฐบาลจะดําเนินการปฏิรูประบบภาษี นโยบายเศรษฐกิจและระบบราชการ รวมทั้งโครงสร้างของ
รัฐบาลเพ่ือเรียกความเช่ือมั่นของประชาชนกลับคืนมาอีกครั้ง อย่างไรก็ตาม ในทางปฏิบัติ
พระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัวทรงดําเนินการมุ่งลดความแตกแยกภายในราชสํานัก257  

พระองค์ทรงดําเนินการแก้ไขปัญหาเพ่ือให้สอดคล้องกับความเปลี่ยนแปลงที่ถาโถม
เข้ามาในช่วงระยะเวลาดังกล่าวโดยการจัดต้ังอภิรัฐมนตรีและสภากรรมการองคมนตรี การดําเนินการ
ดังกล่าวเป็นการเปลี่ยนแปลงจากเดิมอํานาจบริหารปกครองอยู่ที่พระมหากษัตริย์เพียงพระองค์เดียว
เป็นการรับผิดชอบร่วมกันของอภิรัฐมนตรี การปรับปรุงสภากรรมการองคมนตรีเป็นการทดลองการมี
ส่วนร่วมทางการเมืองในรูปแบบรัฐสภา อย่างไรก็ตาม ข้อเท็จจริงปรากฏว่าการแต่งต้ังบุคคลเข้าดํารง
ตําแหน่งอภิรัฐมนตรีล้วนเป็นการแต่งต้ังพระบรมวงศ์ช้ันผู้ใหญ่ทั้งหมด ส่วนสภากรรมการองคมนตรีก็
เป็นที่อภิรัฐมนตรีคัดเลือกมาจากสภาองคมนตรีที่ต้ังขึ้นมาต้ังแต่รัชสมัยรัชกาลที่ 5 กล่าวได้ว่า บุคคล
ผู้ดํารงตําแหน่งอภิรัฐมนตรีและสภากรรมการองคมนตรีซึ่งพระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัวทรง

                                           
255 ชัยอนันต์ สมทุรวณิช, “การเคล่ือนไหวทางความคิดประชาธิปไตยก่อนการเปลี่ยนแปลง

การปกครอง พ.ศ. 2475,” ใน การเมือง-การปกครองของไทยสมัยใหม่: รวมงานวิจัยทาง
ประวัติศาสตรแ์ละรัฐศาสตร ์(กรุงเทพมหานคร: มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2522), หน้า 222. 

256 วรารัก เฉลิมพันธุศักด์ิ, “24 มิถุนายน 2475 ในกระแสการเปลี่ยนแปลงโลก,” จุลสารหอ
จดหมายเหตุธรรมศาสตร์ 16 (มิถุนายน 2555-พฤษภาคม 2556): 39. 

257 คริส เบเกอร์ และผาสุก พงษ์ไพจิตร, เรื่องเดิม, หน้า 157. 
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โปรดเกล้าฯ แต่งต้ังจํากัดเฉพาะบุคคลซึ่งอยู่ในระดับช้ันเจ้านายและข้าราชการช้ันเจ้าพระยาและพระ
ยาทั้งสิ้น258  

สถานการณ์เช่นน้ี หนังสือพิมพ์บางฉบับจึงวิจารณ์ว่า “ร่างกฎหมายที่คนจําพวกน้ีร่าง
ขึ้นอาจเอนเอียงไปเป็นประโยชน์แก่คนช้ันสูง เพราะว่าปรากฏว่าองคมนตรีล้วนเป็นพวกชนช้ันสูง
ทั้งสิ้น”259 ความขัดแย้งระหว่างเจ้านายและข้าราชการในพระราชสํานักยังคงดํารงสืบเน่ืองมาจาก
รัชกาลที่ 6 โดยพระราชบันทึกของพระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัวถึงพระยากัลยาไมตรี 
(Francis B. Sayre) เรื่อง Problem of Siam สรุปถึงผลของความขัดแย้งภายหลังขึ้นครองราชย์ได้ 8 
เดือนว่า  

 
“สิ่งต่าง ๆ ได้เริ่มเปลี่ยนแปลงไป ในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้า
เจ้าอยู่หัว พระเจ้าแผ่นดินยังเป็นที่เคารพและเกรงกลัวอยู่มาก แม้ว่าในตอนปลาย
รัชสมัยจะมีคนหนุ่มกลุ่มหน่ึงเริ่มวิพากษ์วิจารณ์พระมหากษัตริย์ในหลาย ๆ ด้าน 
แต่ก็มิได้เป็นไปอย่างเปิดเผย ในรัชสมัยที่เพ่ิงสิ้นสุด หลายสิ่งหลายอย่างได้ทวีความ
เลวร้ายไปมากเน่ืองจากสาเหตุหลายประการ...พระเจ้าแผ่นดินกลายเป็นผู้ที่ตกอยู่
ภายใต้อิทธิพลของข้าราชบริพารคนโปรด ข้าราชการทุกคนถูกเพ่งเล็งบ้างมาก บ้าง
น้อย ในด้านฉ้อราษฎร์บังหลวงหรือเล่นพรรคเล่นพวก ยังนับเป็นโชคที่พระบรม
วงศานุวงศ์ยังเป็นที่เคารพยกย่องว่าเป็นคนซื่อสัตย์ สิ่งที่เป็นที่น่าเสียใจอย่างย่ิง คือ 
ข้าราชสํานักของพระองค์เป็นที่เกลียดชังอย่างรุนแรง และในตอนปลายรัชสมัยก็ถูก
ล้อเลียนเยาะเย้ย กําเนิดของหนังสือพิมพ์รีเพรสทําให้สถานการณ์ในขณะนั้น
ขยายตัวเลวร้ายขึ้น ฐานะของพระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวเป็นสิ่งหน่ึงที่ตกอยู่ใน
สภาวะลําบาก ความเคลื่อนไหวทางความคิดในประเทศแสดงให้เห็นอย่างชัดแจ้งว่า 
ระยะเวลาของระบบเอกาธิปไตยเหลือน้อยลงเต็มที...”260  
 

พระราชบันทึกฉบับน้ีแสดงให้เห็นว่า พระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัวทรง
ตระหนักถึงภัยที่ กําลังมาสู่ระบอบ “แอบโสลูดโมนากี” (Absolute Monarchy) และมีความ
                                           

258 เสน่ห์ จามริก, เรื่องเดิม, หน้า 111. 
259 คริส เบเกอร์ และผาสุก พงษ์ไพจิตร, เรื่องเดิม, หน้า 157. 
260 กองจดหมายเหตุแห่งชาติ เอกสาร ร. 7 สบ. 2.47/32 เล่ม 3 บันทกึเรื่องการปกครอง 23 

กรกฎาคม-1 สงิหาคม 2469 อ้างถึงใน เสน่ห์ จามริก, การเมืองไทยกับพัฒนาการรัฐธรรมนญู 
(กรุงเทพมหานคร: มูลนิธิโครงการตําราสังคมศาสตร์และมนุษยศาสตร์, 2549), หน้า 106. 
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จําเป็นต้องมีการเปลี่ยนแปลง 3 ประเด็นสําคัญ คือ รัฐธรรมนูญ การคลัง และกิจการภายใน 
พระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัวทรงยกเอาเรื่องรัฐธรรมนูญขึ้นมาเป็นประเด็นสําคัญอันดับแรก 
ประกอบกับในพระราชบันทึก พระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัวยังมีพระราชดําริที่ถือได้ว่ามี
แผนการพัฒนาประชาธิปไตยโดยพระองค์มีพระราชประสงค์เริ่มต้นกับการปกครองท้องถิ่น  

 
“ถ้ายอมรับว่าสักวันหน่ึงเราอาจจําต้องมีประชาธิปไตยรูปหน่ึงขึ้นในประเทศสยาม
แล้ว เราก็ต้องค่อย ๆ เตรียมตัวเราสําหรับประชาธิปไตย เราจะต้องเรียนรู้และ
ทดลองเพ่ือให้เกิดความคิดความเข้าใจถึงว่าการปกครองแบบรัฐสภาจะทํากันได้
อย่างไรในประเทศสยาม เราต้องพยายามให้การศึกษาแก่ประชาชนให้เกิดสํานึก
ทางการเมือง ให้เข้าใจถึงผลประโยชน์ที่แท้จริงของตนเพ่ือจะได้ไม่ถูกชักจูงให้หลง
ผิดจากพวกนักก่อกวนและพวกนักสร้างวิมาน ถ้าเราต้องมีรัฐสภา เราก็ต้องสอน
ประชาชนว่าจะลงคะแนนเสียงอย่างไรให้ได้คนที่เห็นแก่ประโยชน์ของประชาชน
โดยแท้จริง...จะให้ความคิดบางอย่างเก่ียวกับความเป็นไปได้ที่จะเริ่มระบบผู้แทน 
(ระบบเทศบาล) จะให้ความพอใจแก่บรรดาคนหัวก้าวหน้าของประเทศและจะเป็น
เครื่องแสดงให้เห็นว่าประชาชนพร้อมที่จะมีสิทธิมีเสียงอย่างจริงจังในกิจการของ
บ้านเมืองหรือไม่”261  
 

พระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัวทรงพิจารณาความเป็นไปได้ในการจัดทํา
รัฐธรรมนูญ และการจัดต้ังตําแหน่งอัครเสนาบดี (นายกรัฐมนตรี) พระองค์ทรงพระราชกรุณาโปรดเกล้าฯ 
ให้จัดทําร่างรัฐธรรมนูญขึ้น 2 ฉบับ ได้แก่ ร่างรัฐธรรมนูญฉบับแรก มีพระยากัลยาไมตรี (Francis B. 
Sayre) เป็นผู้ร่าง โดยร่างรัฐธรรมนูญฉบับน้ี ร่างขึ้นมาจากแนวคิดของพระยากัลยาไมตรีที่เห็นว่าประเทศ
ไทยยังไม่ควรมีการปกครองในรูปแบบสภา เน่ืองจากประชาชนไทยยังไม่มีความรู้ในทางการเมืองการ
ปกครองดีพอที่จะการควบคุมการทํางานของรัฐสภา ดังน้ัน พระยากัลยาไมตรีจึงเสนอร่างรัฐธรมนูญให้
ปกครองในรูปแบบของสมบูรณาญาสิทธิราชย์ และเสนอให้พระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัวนําระบบ
รัฐมนตรีมาใช้ประกอบ ร่างรัฐธรรมนูญฉบับที่สองโปรดเกล้าฯ ให้นาย Raymond B. Stevens และพระ
ยาศรีวิสารวาจายกร่างขึ้น เรียกว่า “An Outline of Changes in the Form of Government” แม้ร่าง
รัฐธรรมนูญน้ีจะยังคงดํารงสถานะและอํานาจของพระมหากษัตริย์อย่างเต็มที่ แต่ผู้ร่างรัฐธรรมนูญทั้ง 2 
คนได้บันทึกถวายความเห็นว่า คนไทยยังไม่มีความพร้อมจึงยังไม่ควรประกาศใช้รัฐธรรมนูญ อีกทั้ง
พระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัวยังคงยึดติดกับแนวคิดแบบพ่อขุนอุปถัมภ์ในอุดมคติ จะเห็นได้จาก
                                           

261 เสน่ห์ จามริก, เรื่องเดิม, หน้า 108-109. 
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พระองค์ ใ ห้สั มภาษณ์หนั งสื อพิมพ์  New York Times ฉบับวันที่  27 เมษายน  พ .ศ . 2474 ว่ า 
“พระมหากษัตริย์คือบิดาของราษฎร...และปฏิบัติต่อพวกเขาเสมือนเป็นลูกมากกว่าเป็นไพร่ ราษฎรเช่ือฟัง
พระองค์เป็นเพราะความรักต่อพระองค์ ไม่ใช่เพราะความกลัว”262  

ดังน้ัน พระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัวจึงทรงยังไม่ประกาศใช้รัฐธรรมนูญ แม้
พระองค์จะมีพระราชดําริที่จะพระราชทานรัฐธรรมนูญให้แก่ปวงชนชาวไทยในวันที่ 6 เมษายน พ.ศ. 
2475 ในโอกาสสถาปนาราชวงศ์จักรีครบรอบ 150 ปี แต่ติดที่ว่าอภิมนตรีสภาไม่เห็นชอบด้วย 
จนกระทั่งคณะราษฎรเข้าก่อการปฏิวัติและกราบบังคมทูลพระกรุณาของพระราชทานรัฐธรรมนูญ
ปกครองแผ่นดิน พระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัวก็ทรงพระราชทานให้ด้วยดี263  

กล่าวโดยสรุป แนวคิดเก่ียวกับการจัดทํารัฐธรรมนูญลายลักษณ์อักษรเพ่ือใช้เป็นกติกาใน
การปกครองประเทศจะเร่ิมมีมาต้ังแต่รัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว ซึ่งภายหลัง
จากเสด็จกลับจากประพาสยุโรป พระองค์มีพระราชดําริต้องการให้ประชาชนไทยมีอํานาจในการปกครอง
ตนเองตามแบบประเทศตะวันตกเพ่ือให้สยามในขณะน้ันมีความสามารถในการพัฒนาประเทศทัดเทียม
ประเทศตะวันตก พระองค์จึงดําเนินการวางรากฐานเพื่อให้การกระจายอํานาจให้แก่ประชาชนในอนาคต 
จะทําให้ประชาชนใช้อํานาจของตนเพ่ือประโยชน์สุขของส่วนรวม พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเริ่มการ
ปฏิรูปประเทศในหลาย ๆ ด้าน การเลิกทาสเป็นการสร้างสํานึกในสิทธิและเสรีภาพพ้ืนฐาน ความพยายาม
ในการจัดให้ประชาชนมีการศึกษา การจัดต้ังสุขาภิบาล การปฏิรูประบบราชการและระบบการจัดเก็บภาษี
อากร การแยกเงินส่วนพระองค์และเงินแผ่นดินออกจากกัน ซึ่งเป็นรากฐานสําคัญของการจํากัดอํานาจ
ของผู้ปกครองและเป็นรากฐานสําคัญในการปกครองระบอบระบอบประชาธิปไตย พระองค์คาดการณ์ว่า
เมื่อสิ้นรัชกาลของพระองค์ ประชาชนชาวสยามคงจะมีความพร้อมที่จะใช้สิทธิในปกครองแผ่นดินด้วย
ตนเองได้ จึงมีพระราชดํารัสให้รัชกาลที่ 6 มอบรัฐธรรมนูญแบบรัฐสภาที่ให้อํานาจแก่ประชาชนในการ
ปกครองตนเอง อย่างไรก็ตาม ความประสงค์ของพระองค์ก็มิได้บังเกิดขึ้น ประเทศสยามต้องรอรัฐธรรมนูญ
จนเกิดการปฏิวัติใน พ.ศ. 2475 จึงได้มีรัฐธรรมนูญฉบับแรก 
 

4.1.2 ข้อความคิดอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญ 
แนวคิดการจัดทํารัฐธรรมนูญลายลักษณ์อักษรปรากฏขึ้นภายหลังจากที่พระบาทสมเด็จพระ

จุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวเสด็จกลับจากการประพาสยุโรปในครั้งที่ 2 พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้า
เจ้าอยู่หัวทรงดําเนินการวางรากฐานเพ่ือกระจายอํานาจให้แก่ประชาชน โดยการปฏิรูปประเทศใน
หลาย ๆ ด้าน พระองค์คาดการณ์ว่าเมื่อสิ้นรัชกาลของพระองค์ ประชาชนชาวสยามคงจะมีความ
                                           

262 คริส เบเกอร์ และผาสุก พงษ์ไพจิตร, เรื่องเดิม, หน้า 157. 
263 อดุล วิเชียรเจริญ, เรื่องเดิม, หน้า 8. 
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พร้อมที่จะใช้สิทธิในปกครองแผ่นดินด้วยตนเองได้ จึงมีพระราชดํารัสให้พระบาทสมเด็จพระมงกุฎ
เกล้าเจ้าอยู่หัวมอบรัฐธรรมนูญแบบรัฐสภาให้อํานาจแก่ประชาชนปกครองตนเอง อย่างไรก็ดี 
พระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกล้าเจ้าอยู่หัวมิได้พระราชทานรัฐธรรมนูญขึ้นปกครองแผ่นดินสยามแต่
อย่างใด สยามต้องรอรัฐธรรมนูญจนเกิดการปฏิวัติใน พ.ศ. 2475 จึงได้มีรัฐธรรมนูญฉบับแรก แต่
รัฐธรรมนูญไทยมิได้หยุดอยู่ที่รัฐธรรมนูญฉบับ พ.ศ. 2475 แต่มีการแก้ไข ยกเลิก จัดทําใหม่บ่อยคร้ัง 
และส่วนใหญ่รัฐธรรมนูญฉบับต่าง ๆ มักมิได้มีความต่อเน่ืองกัน รัฐธรรมนูญหลาย ๆ ฉบับถูกจัดทําขึ้น
ใหม่ภายหลังจากการล้มเลิกรัฐธรรมนูญก่อนหน้าจึงปราศจากความเก่ียวเน่ืองกับรัฐธรรมนูญที่ถูก
ยกเลิกไปก่อนหน้า แม้ว่าอาจมีบทบัญญัติที่คล้ายคลึงกันหรือสถาบันทางการเมืองบางสถาบันใน
รัฐธรรมนูญเดิมยังได้รับการรับรองในรัฐธรรมนูญที่จัดทําใหม่ ดังน้ัน คําอธิบายอํานาจสถาปนา
รัฐธรรมนูญไทยจึงมีความหลากหลายตามข้อเท็จจริงในทางประวัติศาสตร์รัฐธรรมนูญ ผู้เขียนพบว่า มี
คําอธิบายข้อความคิดอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญไทย 2 ขั้วความคิดสําคัญในปัจจุบัน ซึ่งต่างกันอย่าง
สิ้นเชิง คือ ข้อความคิดแรกสนับสนุนว่าผู้ทรงอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญเป็นของพระมหากษัตริย์ อีก
ข้อความคิดหน่ึงเป็นการปฏิเสธพระราชอํานาจของพระมหากษัตริย์ในการสถาปนารัฐธรรมนูญ 

4.1.2.1 แนวคิดว่าพระมหากษัตริย์เป็นผู้ทรงอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญ 
ข้อความคิดแรก ข้อความคิดว่าพระมหากษัตริย์เป็นผู้ทรงอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญ 

ซึ่งเห็นว่าพระราชบัญญัติธรรมนูญการปกครองแผ่นดินสยามช่ัวคราว พุทธศักราช 2475 มีลักษณะ
เป็นพระบรมราชโองการ พระมหากษัตริย์ทรงตราขึ้นด้วยพระองค์เองไม่มีหัวหน้าหรือกรรมการ
ราษฎรคนใดลงนามรับสนองพระบรมราชโองการ ลักษณะดังกล่าวมีความหมายสําคัญในทาง
นิติศาสตร์ ดังน้ี264  

ประการแรก พระราชบัญญัติต่าง ๆ ที่ได้ตราขึ้นก่อหน้าพระราชบัญญัติธรรมนูญการ
ปกครองแผ่นดินสยามช่ัวคราวล้วนแต่เป็นพระบรมราชโองการที่ประกาศใช้บังคับโดยพระมหากษัตริย์
มิได้ทรงลงพระปรมาภิไธย และไม่มีผู้ลงนามรับสนองพระบรมราชโองการ เพราะการตรากฎหมาย
เป็นพระราชอํานาจของพระมหากษัตริย์  

ประการที่สอง พระราชบัญญัติธรรมนูญการปกครองแผ่นดินสยามช่ัวคราว มิได้มี
คณะราษฎรเป็นผู้สนองพระบรมราชโองการน้ันเป็นนิติการณ์ที่บ่งช้ีว่า ในขณะนั้นพระมหากษัตริย์ทรง
เป็นองค์อธิปัตย์และทรงใช้พระราชอํานาจของพระองค์โดยทรงตราเป็นกฎหมายรัฐธรรมนูญ และการ
ที่ทรงลงพระบรมนามาภิไธยย่อมมีผลบ่งช้ีความสําคัญของกฎหมายน้ีซึ่งต่างจากพระราชบัญญัติอ่ืน  

ประการที่สาม เมื่อรัฐธรรมนูญฉบับน้ีจึงออกมาโดยพระราชอํานาจของพระองค์เอง 
เมื่อกฎหมายรัฐธรรมนูญมีผลใช้บังคับแล้ว พระบรมราชโองการของพระมหากษัตริย์จึงต้องมีผู้มี
                                           

264 อดุล วิเชียรเจริญ, เรื่องเดิม, หน้า 64-65. 
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อํานาจหน้าที่เป็นผู้ลงนามรับสนองพระบรมราชโองการ ดังน้ัน แนวคิดน้ีเห็นว่า การเปลี่ยนแปลงการ
ปกครองแผ่นดินไทยจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์เป็นการโอนอํานาจองค์อธิปัตย์จาก
พระมหากษัตริย์ให้แก่ราษฎรโดยผลแห่งกฎหมายรัฐธรรมนูญ พระมหากษัตริย์ทรงตราข้ึนโดยพระ
ราชอํานาจของพระองค์ คณะราษฎรมิได้ใช้อํานาจรัฐประหารตรารัฐธรรมนูญออกใช้เอง 

4.1.2.2 แนวคิดว่าอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญเป็นของประชาชน 
ข้อความคิดที่สอง คําอธิบายว่าอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญเป็นของประชาชน แนวคิด

น้ีปฏิเสธพระราชอํานาจของพระมหากษัตริย์ โดยเห็นว่า วันที่ 24-26 มิถุนายน พ.ศ. 2475 อํานาจ
สูงสุดอยู่ที่คณะผู้รักษาพระนครฝ่ายทหาร จากน้ันคณะผู้รักษาพระนครฝ่ายทหารก็สละอํานาจสูงสุด
น้ันให้แก่ประชาชน ดังที่ปรากฏในพระราชบัญญัติธรรมนูญการปกครองแผ่นดินสยามช่ัวคราว 
พุทธศักราช 2475 มาตรา 1 “อํานาจสูงสุดของประเทศน้ันเป็นของราษฎรท้ังหลาย” และได้อ้างถึง
ประกาศคณะปฏิวัติที่ย่ืนคําขาดให้พระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัวทรงอยู่ในตําแหน่งกษัตริย์
ต่อไปแต่จะต้องอยู่ใต้กฎหมายธรรมนูญการปกครองแผ่นดิน จะทําอะไรโดยลําพังไม่ได้ นอกจากด้วย
ความเห็นชอบของสภาผู้แทนราษฎร ถ้าพระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัวทรงตอบปฏิเสธ หรือไม่
ตอบภายในกําหนดโดยเห็นแก่ส่วนตนก็จะถูกลดอํานาจลงมาและได้ช่ือว่าทรยศต่อชาติ หากเป็น
เช่นน้ัน คณะราษฎรก็จะจัดระเบียบการปกครองประเทศแบบประชาธิปไตย กล่าวคือ ประมุขของ
ประเทศจะเป็นบุคคลสามัญซึ่งสภาผู้แทนราษฎรได้เลือกต้ังขึ้นและอยู่ในตําแหน่งตามกําหนดเวลา 
การย่ืนคําขาดดังกล่าวเป็นการแสดงให้เห็นว่า ในวันที่ 24 มิถุนายน พ.ศ. 2475 อํานาจสูงสุดได้อยู่ใน
มือของคณะราษฎรแล้ว เพียงรอให้พระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัวทรงตอบรับว่าจะยอม
กลับมาเป็นพระมหากษัตริย์ในระบอบใหม่หรือไม่ และการที่พระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัว
ยอมลงพระปรมาภิไธยในธรรมนูญการปกครองแผ่นดินสยาม เมื่อวันที่ 27 มิถุนายน พ.ศ. 2475 
หมายความว่า พระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัวยอมปฏิบัติตามข้อเสนอของทางราษฎร ยอม
เปลี่ยนสถานะของตนจาก พระมหากษัตริย์ผู้มีอํานาจล้นพ้นเป็นพระมหากษัตริย์ภายใต้รัฐธรรมนูญ 
ยอมเปลี่ยนจากพระมหากษัตริย์ที่เป็นองค์อธิปัตย์มาเป็นสถาบันการเมืองหน่ึงที่รัฐธรรมนูญอนุญาตให้
มี ในกรณีคณะราษฎรตราพระราชบัญญัตินิรโทษกรรมและให้พระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัว
ลงพระปรมาภิไธยน้ัน ฝ่ายปฏิเสธพระราชอํานาจของพระมหากษัตริย์ อ้างถึงคําบอกเล่าของทายาท
พระยาพหลพยุหเสนาว่า การขอนิรโทษกรรมเป็นวัฒนธรรมประเพณีไทยที่ผู้มีอายุน้อยกว่าขอขมาผู้
อาวุโสกว่าจากวาจาที่ ไ ด้ล่วงเกินกันไปเท่า น้ัน  ไม่ ไ ด้สื่อความหมายถึง อํานาจสูงสุดอ ยู่ที่
พระมหากษัตริย์265 
                                           

265 ปิยบุตร แสงกนกกุล, รัฐธรรมนูญ: ประวัติศาสตร์ข้อความคิด อํานาจสถาปนา และ
การเปลี่ยนผา่น (นนทบุรี: ฟ้าเดียวกัน, 2559), หน้า 182-183. 
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กล่าวได้ว่า พระราชบัญญัติธรรมนูญการปกครองแผ่นดินสยามช่ัวคราว พุทธศักราช 
2475 เป็นรัฐธรรมนูญฉบับแรกทางประวัติศาสตร์ของระบอบใหม่ เป็นรัฐธรรมนูญที่วางรากฐานใหม่
โดยไม่อาจสืบทอดความต่อเน่ืองทางกฎหมายจากระบบเดิมได้เลย รัฐธรรมนูญน้ีเกิดจากการสถาปนา
รัฐธรรมนูญเป็นอํานาจที่เกิดขึ้นในสภาวะไม่มีรัฐธรรมนูญเดิม การเกิดขึ้นของรัฐธรรมนูญแบบน้ีเป็น
การปฏิวัติทางกฎหมาย การเปลี่ยนแปลงการปกครองในประเทศไทยเมื่อ พ.ศ. 2475 เป็นการปฏิวัติ
ทางการเมือง (24 มิถุนายน พ.ศ. 2475) นํามาสู่การปฏิวัติทางกฎหมาย (27 มิถุนายน พ.ศ. 2475) 
การอธิบายว่าพระมหากษัตริย์เป็นผู้สถาปนารัฐธรรมนูญ และอธิบายว่าอํานาจอธิปไตยเป็นของ
พระมหากษัตริย์และประชาชนไม่ถูกต้อง และไม่สอดคล้องกับทฤษฎีที่ว่าอํานาจอธิปไตยต้องมีเจ้าของ
เพียงหน่ึงเดียว ฝ่ายปฏิเสธพระราชอํานาจของพระมหากษัตริย์ เห็นว่า เป็นการอธิบายแบบเอาธรรม
เนียมและวิธีคิดในระบอบเก่าเข้ามาปะปนระบอบใหม่ ฝ่ายปฏิเสธพระราชอํานาจของพระมหากษัตริย์ 
เห็นว่า ในสังคมการเมืองอํานาจเป็นของประชาชนเสมอ เพียงแต่จะถูกแย่งชิงหรือประชาชนจะมอบ
อํานาจให้แก่ใคร การอ้างกษัตริย์เป็นผู้ทรงอํานาจ เป็นผู้ปกครองมานมนานในสังคมการเมืองไม่เคย
ขาดกษัตริย์เลย เป็นการอ้างของพวกราชานิยม กล่าวโดยสรุป ประชาชนเป็นเจ้าของอํานาจอธิปไตย
ตลอดกาล เพียงบางช่วงได้ถูกแย่งชิงไปและประชาชนจะได้อํานาจกลับคืนมาสักวัน266 

จากคําอธิบายถึงอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญทั้งสองแนวคิด ผู้เขียนไม่เห็นพ้องด้วยกับ
ทั้งสองแนวคิด เน่ืองจากการจะพิจารณาว่า องค์กรใดเป็นผู้มีอํานาจในการจัดให้มีรัฐธรรมนูญน้ัน 
จะต้องพึงเข้าใจก่อนว่า อํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญเป็นการกระทําในทางข้อเท็จจริง มิใช่การกระทํา
ทางกฎหมาย ดังน้ัน การวิเคราะห์ถึงอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญจึงไม่สามารถละเลยข้อเท็จจริงของ
เหตุการณ์ในช่วงระยะเวลาในการจัดทํารัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าวได้ ดังน้ัน คําอธิบายที่ ว่า 
พระราชบัญญัติธรรมนูญการปกครองแผ่นดินสยามช่ัวคราว พุทธศักราช 2475 พระมหากษัตริย์ทรง
ตราขึ้นเป็นพระราชบัญญัติและทรงลงพระปรมาภิไธยด้วยพระองค์เอง โดยไม่มีกรรมการราษฎรคนใด
ลงนามรับสนองพระบรมราชโองการ หมายความว่า กฎหมายฉบับดังกล่าวตราขึ้นโดยพระมหากษัตริย์
ในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ที่อํานาจสูงสุดล้นพ้นหรืออํานาจอธิปไตยอยู่ที่พระมหากษัตริย์ 
ผู้เขียนเห็นว่า คําอธิบายดังกล่าวเป็นคําอธิบายที่จงใจละเว้นข้อเท็จจริงในทางประวัติศาสตร์ที่ว่า วันที่ 
24 มิถุนายน พ.ศ. 2475 ระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ได้สิ้นสุดลงแล้ว ประกาศของคณะราษฎรแม้
ไม่มีรากฐานใด ๆ ในทางกฎหมายแต่ก็เป็นประกาศที่แสดงให้เห็นชัดเจนถึงเจตนารมณ์ของผู้ก่อการ
ปฏิวัติ ดังข้อความตอนหน่ึงในคณะปฏิวัติ  

 

                                           
266 เรื่องเดียวกัน, หน้า 184-187. 
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“...ราษฎร ข้าราชการทหารและพลเรือน ที่รู้เท่าถึงการกระทําอันช่ัวร้ายของรัฐบาล
ดังกล่าวแล้ว จึ่งรวมกําลังต้ังเป็นคณะราษฎรขึ้น และได้ยึดอํานาจของรัฐบาลของ
กษัตริย์ไว้ได้แล้ว คณะราษฎรเห็นว่า การที่จะแก้ความช่ัวร้ายน้ีได้ ก็โดยที่จะต้อง
จัดการปกครองโดยมีสภา จะได้ช่วยกันปรึกษาหารือหลาย ๆ ความคิด ดีกว่า
ความคิดเดียว ส่วนผู้เป็นประมุขของประเทศน้ัน คณะราษฎรไม่ประสงค์ทําการแย่ง
ชิงราชสมบัติ ฉะน้ัน จึ่งได้อัญเชิญให้กษัตริย์องค์น้ีดํารงตําแหน่งกษัตริย์ต่อไป...”267  
 

ข้อความดังกล่าวเป็นการประกาศจัดถึงการเปลี่ยนแปลงการปกครองจากเดิมที่กษัตริย์
ทรงอํานาจล้นพ้นเป็นกษัตริย์ที่ถูกจํากัดอํานาจตามบทบัญญัติแห่งกฎหมายแล้ว การกระทําดังกล่าว 
เป็นการกระทําล้มเลิกการปกครองเดิมและสถาปนาการปกครองใหม่ขึ้น แม้การริเริ่มก่อการในการ
ดําเนินการปฏิวัติเพ่ือล้มล้างการปกครองแบบสมบูรณาญาสิทธิราชย์จะดําเนินการโดยคณะราษฎรซ่ึง
เป็นบุคคลเพียงกลุ่มเดียว ภายหลังจากวันที่ 24 มิถุนายน พ.ศ. 2475 ไม่ปรากฏว่าประชาชนไทย
ต่อต้านการปฏิวัติแต่อย่างใด ดังน้ัน ต้องพึงเข้าใจว่า การปฏิวัติการปกครองของประเทศไทยเมื่อ พ.ศ. 
2475 เป็นการก่อการเปลี่ยนแปลงการปกครองในบริบทแบบไทย ไม่สามารถเอาตัวแบบของการ
ปฏิวัติของประเทศตะวันตกมาเปรียบเทียบกับการปฏิวัติของประเทศไทยได้ทั้งหมด  

เมื่อการเปลี่ยนแปลงการปกครองของไทยจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์มาเป็น
ระบอบพระมหากษัตริย์ภายใต้รัฐธรรมนูญมีลักษณะเป็นการปฏิวัติล้มล้างระบอบการปกครองเดิม 
สถานการณ์ดังกล่าวน้ีทําให้เกิดสภาวะสุญญากาศในทางกฎหมายแล้ว (ex nihilo) แต่เมื่อพิจารณา
ประกาศคณะราษฎรแล้วพบว่า ด้วยเจตนารมณ์ของคณะราษฎร คณะราษฎรมิได้มุ่งหวังที่จะเป็นองค์
อธิปัตย์แต่อย่างใด คณะราษฎรเพียงต้องการให้อํานาจอันล้นพ้นของพระมหากษัตริย์แต่เดิม
เปลี่ยนเป็นอํานาจอยู่ภายใต้รัฐธรรมนูญ และจัดให้มีสภาเพ่ือให้มีการช่วยกันปรึกษาหารือหลาย ๆ 
ความคิดเท่าน้ัน อีกทั้งในช่วงเวลานับแต่ 24 มิถุนายน พ.ศ. 2475 จนถึงมีการตราพระราชบัญญัติ
ธรรมนูญการปกครองแผ่นดินสยามช่ัวคราว พุทธศักราช 2475 ในวันที่ 27 มิถุนายน พ.ศ. 2475 
คณะราษฎรก็มิได้ออกประกาศหรือตราคําสั่งใด ๆ ในทางกฎหมายอันแสดงถึงความเป็นองค์อธิปัตย์
เลย  

ว่ากันตามทฤษฎี เมื่ออํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญเป็นการกระทํานอกระบบกฎหมาย 
หมายความว่า เป็นการกระทําในช่วงที่รัฐปราศจากระบบกฎหมายใด ๆ การสถาปนารัฐธรรมนูญ
ขึ้นมาก็เพ่ือจัดต้ังระบอบการปกครองและก่อต้ังระบบกฎหมายขึ้นมาใหม่ ในช่วงเวลาดังกล่าว อํานาจ
สูงสุดในการปกครองยังคงอยู่ที่องค์พระมหากษัตริย์ แต่ยังไม่สามารถใช้พระราชอํานาจใด ๆ ที่เคยมี
                                           

267 ประกาศคณะราษฎร ฉบับที ่1 
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ได้จนกว่าจะมีกฎหมายรัฐธรรมนูญมารับรองพระราชอํานาจ แม้พระบาทสมเด็จพระปกเกล้า
เจ้าอยู่หัวทรงลงพระปรมาภิไธยในพระราชบัญญัติธรรมนูญการปกครองแผ่นดินสยามช่ัวคราว 
พุทธศักราช 2475 โดยปราศจากคณะราษฎรคนใดลงนามสนองพระบรมราชโองการก็ตาม แต่ก็ไม่
สามารถถือได้ว่าพระองค์ตรารัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าวจํากัดอํานาจการปกครองโดยลําพังพระองค์
เดียว แต่มาจากแรงกดดันจากคณะปฏิวัติ เน่ืองจากร่างพระราชบัญญัติธรรมนูญการปกครองแผ่นดิน
สยามถูกร่างโดยหลวงประดิษฐ์มนูธรรมและเมื่อพิจารณาเนื้อหาจะเห็นได้ว่ามีเน้ือหาแตกต่างจากร่าง
รัฐธรรมนูญทั้ง 2 ฉบับที่พระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัวทรงโปรดให้ร่างก่อนหน้า 24 มิถุนายน 
พ.ศ. 2475 อย่างมาก  

ในขณะเดียวกันก็ไม่สามารถกล่าวได้ว่า พระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัวทรงสิ้น
พระราชอํานาจในการปกครองแผ่นดินไปโดยสิ้นเชิง เน่ืองจากเมื่อพิจารณาเน้ือหาบทบัญญัติของ
พระราชบัญญัติธรรมนูญการปกครองแผ่นดินสยามช่ัวคราว พุทธศักราช 2475 ไม่มีมาตราใดเลยที่
แสดงให้เห็นว่าคณะราษฎรมีเจตนาที่จะให้พระราชบัญญัติธรรมนูญการปกครองแผ่นดินสยามเป็น
รัฐธรรมนูญฉบับช่ัวคราว แต่โดยเน้ือหาของพระราชบัญญัติธรรมนูญการปกครองแผ่นดินสยาม 
คณะราษฎรมีความประสงค์ต้องการให้พระราชบัญญัติธรรมนูญการปกครองแผ่นดินสยามเป็น
รัฐธรรมนูญฉบับถาวร ความต้องการท่ีจะให้พระราชบัญญัติธรรมนูญการปกครองแผ่นดินสยามเป็น
รัฐธรรมนูญที่ใช้เพียงช่ัวคราวเป็นพระราชประสงค์ของพระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัว โดย
พระองค์ทรงเติมคําว่า “ช่ัวคราว” ต่อท้ายร่างรัฐธรรมนูญดังกล่าว  

จากข้อเท็จจริงดังกล่าว จึงกล่าวได้ว่า พระบาทสมเด็จพระปกเกล้าและคณะราษฎร
สถาปนาพระราชบัญญัติธรรมนูญการปกครองแผ่นดินสยามช่ัวคราว พุทธศักราช 2475 ซึ่งเป็น
รัฐธรรมนูญฉบับแรกของประเทศไทยร่วมกัน ต่อมามีการจัดทํารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรสยาม 
พุทธศักราช 2475 รัฐธรรมนูญฉบับน้ีเป็นรัฐธรรมนูญที่มีความต่อเน่ืองของการใช้อํานาจสูงสุดผ่าน
พระราชบัญญัติธรรมนูญการปกครองแผ่นดินสยามช่ัวคราว พุทธศักราช 2475 กําหนดไว้ การจัดทํา
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2489 ก็เป็นความต่อเน่ืองของอํานาจสูงสุดทาง
กฎหมายเช่นกัน กล่าวคือ ผู้จัดให้มีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรสยาม พุทธศักราช 2475 และ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2489 เป็นองค์กรเดียวกันกับผู้สถาปนารัฐธรรมนูญ
ฉบับแรกหรือพระราชบัญญัติธรรมนูญการปกครองแผ่นดินสยามช่ัวคราว พุทธศักราช 2475 คือ 
พระบาทสมเด็จพระปกเกล้าและคณะราษฎร ดังน้ัน ความต่อเน่ืองในทางกฎหมายและความชอบ
ธรรมของระบอบรัฐธรรมนูญของรัฐธรรมนูญทั้ง 3 ฉบับ จึงไม่มีปัญหาใด ๆ แต่ความต่อเน่ืองในทาง
กฎหมายที่กล่าวมาได้สิ้นสุดลงโดยการรัฐประหารเมื่อวันที่ 8 พฤศจิกายน พ.ศ. 2490 เมื่อจอมพลผิน 
ชุณหะวัณ ได้ยึดอํานาจการปกครองกราบบังคมทูลให้พระมหากษัตริย์ยกเลิกรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2489  
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รัฐธรรมนูญอีกฉบับหน่ึงที่พระมหากษัตริย์มีส่วนร่วมในการสถาปนารัฐธรรมนูญ ได้แก่ 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517 กล่าวคือ ในระหว่างการจัดทํารัฐธรรมนูญฉบับ
ถาวร การบริหารปกครองบ้านเมืองในเวลาน้ันโดยรัฐบาลของจอมพลถนอม กิตติขจร การบริหาร
ปกครองประเทศของรัฐบาลประสบปัญหาทางเศรษฐกิจและปัญหาการว่างงานประกอบกับการจัดทํา
ร่างรัฐธรรมนูญมีการดําเนินการค่อนข้างช้าขัดกับความต้องการของประชาชน เกิดการปะทะอย่าง
รุนแรงระหว่างเจ้าหน้าที่ตํารวจและฝ่ายนิสิตนักศึกษาในวันที่ 14 ตุลาคม พ.ศ. 2516 เมื่อเหตุการณ์
เข้าขั้นวิกฤต จอมพลถนอม กิตติขจร ได้กราบบังคมทูลลาออกจากตําแหน่งนายกรัฐมนตรี 
พระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวภูมิพลอดุลยเดชจึงทรงมีพระบรมราชโองการโปรดเกล้าฯ แต่งต้ังนาย
สัญญา ธรรมศักด์ิ เป็นนายกรัฐมนตรี ต่อมาได้มีการแต่งต้ังคณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญชุดใหม่ 
อย่างไรก็ตาม กระบวนการพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญต้องผ่านขั้นตอนต่าง ๆ ทั้งคณะกรรมการร่าง
รัฐธรรมนูญ คณะรัฐมนตรี และสภานิติบัญญัติแห่งชาติ แต่สภานิติบัญญัติแห่งชาติชุดเดิม ประชาชน
เห็นว่าเป็นเพียงสภาตรายางท่ีคอยยกมือสนับสนุนรัฐบาลเผด็จการเดิม จึงเห็นว่าไม่เหมาะสมท่ีทํา
หน้าที่นิติบัญญัติและไม่เหมาะที่จะพิจารณาจัดทํารัฐธรรมนูญ จึงเรียกร้องให้สมาชิกสภานิติบัญญัติ
แห่งชาติลาออกหรือรัฐบาลออกพระราชกฤษฎีกายุบสภา  

ต่อมามีประกาศพระบรมราชโองการโปรดเกล้าฯ แต่งต้ังสมาชิกสมัชชาแห่งชาติ
เพ่ือให้ทําหน้าที่คัดเลือกบุคคลที่เหมาะสมเป็นสมาชิกสภานิติบัญญัติแห่งชาติ ซึ่งเป็นครั้งแรกใน
ประวัติศาสตร์การเมืองการปกครองไทยที่ฝ่ายนิติบัญญัติมาจากตัวแทนของกลุ่มประชาชนอย่าง 
ส่งผลให้สมาชิกสภานิติบัญญัติแห่งชาติไม่ถูกครอบงําโดยฝ่ายบริหารเช่นสมาชิกสภานิติบัญญัติ
แห่งชาติชุดก่อนหน้า  

เมื่อพิจารณาที่มาของรัฐธรรมนูญฉบับน้ี จะเห็นได้ว่าพระมหากษัตริย์กับรัฐบาล
สัญญา ธรรมศักด์ิ เป็นผู้ใช้อํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญโดยดําเนินการตามกระบวนการที่กําหนดใน
ธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร พุทธศักราช 2515 ตามท่ีกล่าวมาทั้งหมด เมื่อนําข้อความคิด
อํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญมาอธิบายปรากฏการณ์การจัดทํารัฐธรรมนูญฉบับแรกของประเทศไทย 
จะเห็นว่าได้ว่า พระมหากษัตริย์และคณะรัฐประหารเป็นผู้ทรงอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญ อย่างไรก็
ตาม ประเทศไทยมีรัฐธรรมนูญหลายฉบับ การนําข้อความคิดอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญมาอธิบาย
การจัดทํารัฐธรรมนูญจึงให้ผลของคําอธิบายมีความแตกต่างกัน กล่าวคือ รัฐธรรมนูญหลายฉบับเมื่อ
นําข้อความคิดอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญมาอธิบาย จะเห็นว่าได้ว่า สามารถแบ่งประเภทของผู้ทรง
อํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญได้สามกรณี คือ กรณีพระมหากษัตริย์และคณะรัฐประหารเป็นผู้ใช้อํานาจ
สถาปนารัฐธรรมนูญ กรณีที่คณะรัฐประหารเพียงองค์กรเดียวเป็นผู้ใช้อํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญ 
และกรณีที่ประชาชนมีส่วนร่วมในการใช้อํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญ 
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สําหรับกรณีคณะรัฐประหารเป็นผู้ใช้อํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญก่อต้ังรัฐธรรมนูญ
เพียงองค์กรเดียวเร่ิมต้นครั้งแรกเมื่อครั้งรัฐประหารเมื่อวันที่ 8 พฤศจิกายน พ.ศ. 2490 เป็นล้มล้าง
ความต่อเน่ืองของระบบกฎหมายรัฐธรรมนูญที่ดําเนินมาต้ังแต่ 27 มิถุนายน พ.ศ. 2475 รัฐธรรมนูญ
ทั้งหลายที่ได้จัดทําขึ้นภายหลังการรัฐประหารคร้ังน้ีมักไม่มีความต่อเน่ืองกับรัฐธรรมนูญฉบับก่อนหน้า
แต่อย่างใด ดังน้ัน การพิจารณาว่าองค์กรใดจึงต้องพิจารณาเป็นรายฉบับแตกต่างกันไป โดยมี
คําอธิบายอํานาจในการสถาปนารัฐธรรมนูญของช่วงเวลาน้ียังคงแบ่งได้เป็นหลายขั้วความคิด คือ 
แนวคิดแรก สนับสนุนว่าผู้ทรงอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญเป็นของพระมหากษัตริย์ อีกแนวคิดหน่ึง
เป็นแนวคิดปฏิเสธพระราชอํานาจของพระมหากษัตริย์ในการสถาปนารัฐธรรมนูญอย่างสิ้นเชิง 

คําอธิบายแรกเป็นการอธิบายว่าอํานาจสูงสุดในการปกครองย้อนกลับไปที่สถาบัน
กษัตริย์ โดยแนวคิดน้ีอธิบายว่า ในทางนิตินัย เมื่อคณะรัฐประหารก่อการรัฐประหารเมื่อวันที่ 8 
พฤศจิกายน พ.ศ. 2490 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2489 ซึ่งเป็นกฎหมายที่
จํากัดอํานาจของพระมหากษัตริย์ได้สิ้นผลไป พระราชอํานาจสูงสุดที่เคยพระราชทานให้ราษฎรผ่าน
การพระราชทานรัฐธรรมนูญต้ังแต่ 27 มิถุนายน พ.ศ. 2475 และทรงยอมรับอยู่ภายใต้รัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรสยาม พุทธศักราช 2475 ก็ดี หรือรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2489 ก็ดี พระราชอํานาจสูงสุดดังกล่าวได้กลับคืนมาสู่องค์พระมหากษัตริย์ซึ่งทรงมีพระราชอํานาจสูง
สุดแต่เดิม และทรงใช้อํานาจอธิปไตยแทนปวงชนตามรัฐธรรมนูญมาตลอด ดังน้ัน คณะรัฐประหารจึง
ต้องย้อนกลับไปขอพระราชทานรัฐธรรมนูญใหม่จากองค์พระมหากษัตริย์ซึ่งทรงเป็นองค์อธิปัตย์ตาม
กฎหมาย การลงนามสนองพระบรมราชโองการในรัฐธรรมนูญของจอมพล ป. พิบูลสงคราม ผู้
บัญชาการทหารแห่งประเทศไทยแสดงฐานะความเป็นผู้เสนอร่างรัฐธรรมนูญให้องค์อธิปัตย์พิจารณา 
และเปลี่ยนฐานะของคณะรัฐประหารจากผู้ใช้อํานาจปกครองประเทศมาเป็นองค์กรผู้ เสนอ
รัฐธรรมนูญ ผลในทางกฎหมาย ถือว่าอํานาจสูงสุดในการก่อต้ังองค์กรทางการเมืองหรืออํานาจ
สถาปนารัฐธรรมนูญอยู่ที่พระมหากษัตริย์ซึ่งทรงเป็นประมุขของรัฐและคณะรัฐประหาร การก่อการ
รัฐประหารในคร้ังต่อ ๆ มาก็ต้องวิเคราะห์ในทํานองเดียวกัน สําหรับในช่วงที่ยังไม่มีรัฐธรรมนูญ 
กล่าวคือ ภายหลังการก่อรัฐประหารจนถึงการประกาศบังคับใช้รัฐธรรมนูญ อํานาจอธิปไตยได้กลับคืน
สู่พระมหากษัตริย์ทั้งในฐานะที่เป็นสถาบันที่มีอํานาจน้ีแต่เดิมมา การใช้อํานาจของคณะรัฐประหาร
เป็นการใช้อํานาจในทางพฤตินัยเท่าน้ัน และการใช้กําลังบังคับโดยพฤตินัยน้ีไม่ว่าจะมีผลในรูป
ประกาศหรือคําสั่ง หากมีผลบังคับก็เพราะความกลัวต่อการใช้กําลังบังคับ268  
                                           

268 บวรศักด์ิ อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เลม่ 2: การแบ่งแยกกฎหมายมหาชน-เอกชน
และพัฒนาการกฎหมายมหาชนในประเทศไทย (กรุงเทพมหานคร: วิญญูชน, 2547),  
หน้า 259-268. 
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กล่าวคือ ก่อน 24 มิถุนายน พ.ศ. 2475 พระมหากษัตริย์เป็นผู้ทรงไว้ซึ่งอํานาจอธิป
ไตย เมื่อคณะราษฎรทําการเปลี่ยนแปลงการปกครอง พระมหากษัตริย์ก็ทรงสละพระราชอํานาจน้ัน
ให้แก่ประชาชนด้วยการพระราชทานรัฐธรรมนูญแล้วลดพระองค์มาอยู่ใต้รัฐธรรมนูญ แต่ยังทรงใช้
อํานาจแทนปวงชน ในทางกฎหมายต้องถือว่าทั้งพระมหากษัตริย์และประชาชนเป็นเจ้าของอํานาจ
อธิปไตยร่วมกัน ด้วยเหตุน้ี ในทางกฎหมาย เมื่อมีการรัฐประหารเลิกรัฐธรรมนูญ ต้องถือว่า อํานาจ
อธิปไตยที่เคยพระราชทานให้ประชาชนนั้นกลับคืนมายังพระมหากษัตริย์ผู้ทรงเป็นเจ้าของเดิมมาก่อน 
ผลสําคัญประการแรกทางกฎหมายระหว่างประเทศ คือ รัฐบาลนานาประเทศไม่ต้องรับรองรัฐบาล
ใหม่ เพราะการเปลี่ยนแปลงดังกล่าวเป็นเรื่องระดับภายใน สถาบันพระมหากษัตริย์ยังดํารงอยู่และ
เป็นเจ้าของอํานาจอธิปไตยที่กลับคืนมา ส่วนคณะรัฐประหารไม่ใช่เจ้าของอํานาจอธิปไตย แต่มีอํานาจ
ปกครองบ้านเมืองในเวลาน้ันตามความเป็นจริงเท่าน้ัน ผลประการที่สอง คือ เมื่อคณะรัฐประหาร
ประสงค์จัดทํารัฐธรรมนูญใหม่ เมื่อจัดทําเสร็จแล้ว ต้องนําขึ้นทูลเกล้าฯ ถวายเพ่ือให้ทรงลงพระ
ปรมาภิไธยเพ่ือให้รัฐธรรมนูญมีผลเป็นกฎหมาย เมื่อทรงลงพระปรมาภิไธยเท่ากับพระมหากษัตริย์
สละอํานาจอธิปไตยกลับคืนมาที่ประชาชนอีก กล่าวคือ อํานาจอธิปไตยถ้าไม่อยู่ที่พระมหากษัตริย์ก็
อยู่ที่พระมหากษัตริย์กับประชาชนเท่าน้ัน269 

คําอธิบายปรากฏการณ์รัฐประหารดังกล่าวอีกชุดความคิดหน่ึงเห็นว่าอํานาจสูงสุดใน
การปกครองเป็นของประชาชน แนวคิดน้ีอธิบายว่า คําอธิบายของฝ่ายสนับสนุนพระมหากษัตริย์เป็นผู้
สถาปนารัฐธรรมนูญ ไม่มองพระมหากษัตริย์เป็นสถาบันทางการเมือง แต่มองว่าพระมหากษัตริย์อยู่
เหนือกาลเวลา เหนือสถานการณ์ทุกอย่าง เหนือการรัฐประหารทุกคร้ัง ซึ่งหากพิจารณาตามแบบ
ประชาธิปไตยแล้ว คําอธิบายของฝ่ายสนับสนุนพระมหากษัตริย์เป็นผู้สถาปนารัฐธรรมนูญไม่มีทาง
เป็นไปได้ เพราะเมื่ออํานาจสูงสุดเป็นของประชาชนแล้ว พระมหากษัตริย์ก็ไม่ได้เป็นเจ้าของอํานาจ
สูงสุดของประเทศอีกต่อไป และอํานาจสูงสุดในการปกครองประเทศไม่มีวันกลับไปสู่กษัตริย์ได้อีก ซึ่ง
คําอธิบายที่ว่า อํานาจอธิปไตยอยู่ที่พระมหากษัตริย์และประชาชนหรืออํานาจอธิปไตยไหลย้อนกลับ
ทุกคร้ังหลังจากรัฐประหารไม่ถูกต้องตามหลักประชาธิปไตย การอธิบายเช่นน้ีไม่สนับสนุนให้กษัตริย์
อยู่ในการปกครองระบอบประชาธิปไตยอย่างสง่างาม คําอธิบายของฝ่ายสนับสนุนพระมหากษัตริย์ 
นําธรรมเนียมปฏิบัติทางรัฐธรรมนูญตามระบบกฎหมายอังกฤษมาปะปนกับจารีตประเพณีทาง
รัฐธรรมนูญตามระบบรัฐธรรมนูญลายลักษณ์อักษร เพ่ือสร้างคําอธิบายให้พระมหากษัตริย์มีอํานาจ
บางประการแตกต่างจากบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญ ซึ่งฝ่ายปฏิเสธพระราชอํานาจของพระมหากษัตริย์
ไม่เห็นด้วย โดยอธิบายว่าในระบอบใหม่อนุญาตให้พระมหากษัตริย์เป็นประมุขของรัฐต่อไปโดยอยู่
ภายใต้รัฐธรรมนูญ พระราชอํานาจของพระมหากษัตริย์จะมีมากเพียงใดย่อมขึ้นอยู่กับรัฐธรรมนูญ
                                           

269 เรื่องเดียวกัน, หน้า 205. 
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กําหนดและต้องสอดคล้องกับประชาธิปไตยตามระบอบใหม่ ดังน้ัน การเพ่ิมพระราชอํานาจให้
พระมหากษัตริย์โดยอ้างธรรมเนียมปฏิบัติจึงไม่ถูกต้อง 

อย่างไรก็ตาม ผู้เขียนไม่เห็นพ้องด้วยกับคําอธิบายแนวคิดสนับสนุนพระมหากษัตริย์
ที่ว่า เมื่อมีการรัฐประหารยกเลิกรัฐธรรมนูญ อํานาจสูงสุดในการปกครองแผ่นดินจะย้อนกลับคืนสู่
สถาบันพระมหากษัตริย์ แล้วคณะรัฐประหารต้องไปขอพระราชทานรัฐธรรมนูญใหม่จากพระมหา
กษัตริย์ซึ่งทรงเป็นองค์อธิปัตย์ตามกฎหมายทุกคร้ังไป คณะรัฐประหารใช้อํานาจในทางพฤตินัยเท่าน้ัน 
โดยการใช้กําลังบังคับไม่ว่าจะในรูปประกาศหรือคําสั่ง หากมีผลบังคับก็เพราะความกลัวต่อการใช้
กําลังบังคับ ผู้เขียนเห็นว่า คําอธิบายดังกล่าวเป็นคําอธิบายท่ีไม่สอดคล้องกับข้อเท็จจริงและไม่
สอดคล้องกับทฤษฎีกฎหมายมหาชน กล่าวคือ จากคําอธิบายดังกล่าวก่อผลทางทฤษฎีกฎหมายว่า 
ก่อนวันที่ 24 มิถุนายน พ.ศ. 2475 ประเทศไทยมีการปกครองด้วยระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ 
อํานาจอธิปไตยอยู่ที่พระมหากษัตริย์พระองค์เดียว แต่เมื่อประกาศใช้พระราชบัญญัติธรรมนูญการ
ปกครองแผ่นดินสยามช่ัวคราวในวันที่ 27 มิถุนายน พ.ศ. 2475 ผลคือสถาบันกษัตริย์ที่เคยมีอํานาจ
ล้นพ้นก็กลายเป็นเพียงสถาบันตามรัฐธรรมนูญและต้องใช้อํานาจต่าง ๆ ภายใต้รัฐธรรมนูญ เมื่อมี
รัฐธรรมนูญอํานาจอธิปไตยที่เคยเป็นของกษัตริย์กลายเป็นของประชาชน โดยมีองค์กรตามท่ี
รัฐธรรมนูญกําหนดใช้อํานาจอธิปไตยแทนประชาชน แต่เมื่อมีรัฐประหารล้มรัฐบาลและยกเลิก
รัฐธรรมนูญคร้ังใด อํานาจสูงสุดที่เป็นของประชาชนจะย้อนกลับคืนมาสู่องค์พระมหากษัตริย์ส่งผลให้
คณะรัฐประหารต้องย้อนกลับไปขอพระราชทานรัฐธรรมนูญใหม่จากองค์พระมหากษัตริย์ ผู้เขียนเห็น
ว่า หากพิจารณาผลในทางทฤษฎี จะหมายความว่า เมื่อประเทศไทยมีรัฐธรรมนูญ รัฐธรรมนูญจะ
กําหนดให้ประชาชนสามารถปกครองตนเองได้ เน่ืองจากอํานาจอธิปไตยเป็นของประชาชน แต่หากมี
การยกเลิกรัฐธรรมนูญโดยการรัฐประหารคราใด ความเป็นเจ้าของอํานาจอธิปไตยของประชาชนชาว
ไทยจะสิ้นสูญไปทันทีพร้อมรัฐธรรมนูญที่ถูกยกเลิก และอํานาจสูงสุดก็จะย้อนกลับไปเป็นของสถาบัน
กษัตริย์ ย่อมหมายความว่า ประเทศไทยในช่วงล้มล้างรัฐธรรมนูญและยังไม่มีรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ ยัง
ไม่มีรัฐธรรมนูญกําหนดให้ประชาชนเป็นเจ้าของอํานาจอธิปไตย ประเทศไทยได้ย้อนกลับไปปกครอง
ด้วยระบอบราชาธิปไตยหรือระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ ผู้เขียนเห็นว่าเป็นคําอธิบายที่ไม่สอดคล้อง
กับข้อเท็จจริงที่เกิดขึ้นและขัดต่อเหตุผลตามหลักกฎหมายและหลักการปกครองอย่างมาก อีกทั้งเมื่อ
พิจารณาพระราชหัตถเลขาสละราชสมบัติของพระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัวตอนหน่ึงความว่า 
“...ข้าพเจ้ามีความเต็มใจที่จะสละอํานาจอันเปนของข้าพเจ้าอยู่แต่เดิมให้แก่ราษฎรโดยทั่วไป แต่
ข้าพเจ้าไม่ยินยอมยกอํานาจทั้งหลายของข้าพเจ้าให้แก่ผู้ใด คณะใด โดยฉะเพาะเพ่ือใช้อํานาจน้ันโดย
สิทธิขาด และโดยไม่ฟังเสียงอันแท้จริงของประชาราษฎร...” แสดงให้เห็นชัดแล้วว่า นับแต่
เปลี่ยนแปลงการปกครองในวันที่ 24 มิถุนายน พ.ศ. 2475 อํานาจสูงสุดในการปกครองอยู่ที่ประชาชน 
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กล่าวคือ ประชาชนได้รับสิทธิประชาธิปไตยคืนมาจากพระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัว270 
ประกอบกับรัฐธรรมนูญทุกฉบับของประเทศไทยไม่ว่าจะเป็นฉบับช่ัวคราวหรือฉบับถาวรระบุให้
อํานาจอธิปไตยเป็นของประชาชนทุกฉบับ  

ดังน้ัน เมื่อมีการรัฐประหารและยกเลิกรัฐธรรมนูญไม่ได้หมายความว่า การรัฐประหาร
แต่ละคร้ังจะยึดเอาอํานาจอธิปไตยที่เป็นของประชาชนกลับไปเป็นของกษัตริย์อีกคร้ังแต่อย่างใด การ
กระทําของคณะรัฐประหารในการขอพระราชทานรัฐธรรมนูญทุกครั้งภายหลังรัฐประหารมิใช่การ
กระทําในทางกฎหมาย แต่เป็นการกระทําทางพฤตินัยเท่าน้ัน ดังน้ัน เมื่อพิจารณาข้อเท็จจริงที่เกิดขึ้น
เมื่อมีการรัฐประหารล้มล้างรัฐธรรมนูญจะเห็นได้ว่า อํานาจในการสถาปนารัฐธรรมนูญฉบับช่ัวคราว
ทุกฉบับเป็นอํานาจของคณะบุคคลซึ่งก่อการรัฐประหาร และรัฐธรรมนูญฉบับถาวรท่ีประกาศใช้
ภายหลังการรัฐประหารหรือมีความต่อเน่ืองกับรัฐธรรมนูญจากรัฐธรรมนูญที่คณะรัฐประหารเป็นผู้
สถาปนารัฐธรรมนูญเหล่าน้ี คณะรัฐประหารใช้อํานาจในการปกครองของตนจัดทําขึ้นและประกาศใช้
โดยปราศจากการขอความเห็นชอบจากพระมหากษัตริย์และประชาชน แม้ว่าพระมหากษัตริย์จะทรง
ลงพระปรมาภิไธยในรัฐธรรมนูญก็ตาม แต่สถานะของพระองค์ทรงอยู่เหนือการเมืองไม่ได้มีส่วนร่วม
ในการสถาปนารัฐธรรมนูญน้ัน ๆ แต่อย่างใด 

กรณีสุดท้าย รัฐธรรมนูญบางฉบับให้ประชาชนมีส่วนร่วมสถาปนารัฐธรรมนูญด้วย 
อย่างไรก็ตาม ตามประวัติศาสตร์รัฐธรรมนูญไทยในการจัดทํารัฐธรรมนูญมีไม่บ่อยคร้ังนักที่ประชาชน
จะมีส่วนร่วมในการจัดทําร่างรัฐธรรมนูญ การมีส่วนร่วมของประชาชนในการจัดทํารัฐธรรมนูญอาจอยู่
ในรูปการของการเลือกสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญเพ่ือให้ไปทําหน้าที่ร่างรัฐธรรมนูญ หรืออยู่ในการ
ออกเสียงประชามติ ซึ่งรูปแบบดังกล่าวกฎในการจัดทํารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2540, รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2560 กล่าวคือ การสถาปนารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 เป็น
การจัดทํารัฐธรรมนูญอันเน่ืองมาจากปัญหาการเมืองอันเกิดจากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2534 มีการจัดต้ังคณะกรรมการพัฒนาประชาธิปไตย (คพป.) คณะกรรมการชุดน้ีได้
เสนอกรอบการปฏิรูปการเมือง โดยเสนอให้มีการร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ด้วยการแก้ไขเพ่ิมเติม
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 และได้มีการจัดต้ังคณะกรรมการพิเศษเพ่ือยก
ร่างรัฐธรรมนูญแห่งชาติขึ้น รัฐบาลต่อมา จัดต้ังคณะกรรมการปฏิรูปการเมือง (คปก.) ทําหน้าที่ศึกษา
แนวทางการปฏิรูปทางการเมืองและได้มีข้อเสนอให้จัดต้ังคณะกรรมการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญขึ้น 
                                           

270 ปรีดี พนมยงค์, “ข้อสังเกตบางประการของปรีดี พนมยงค์เก่ียวร่างรัฐธรรมนูญฉบับ 
2517,” ใน รวมบทความบางเร่ืองของปรดีี พนมยงค์ เก่ียวกับระบอบประชาธิปไตยและการรา่ง
รัฐธรรมนูญ (กรุงเทพมหานคร: สันติธรรม, 2518), หน้า 129. 
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ต่อมา มีการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ มาตรา 211 เพ่ือกําหนดแนวทางร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ มี
สาระสําคัญคือ กําหนดให้มีองค์กรจัดทําร่างรัฐธรรมนูญในรูปแบบของสภาร่างรัฐธรรมนูญจํานวน 99 
คน เพ่ือยกร่างรัฐธรรมนูญใหม่ทั้งฉบับ เมื่อร่างเสร็จสภาร่างรัฐธรรมนูญก็ส่งให้รัฐสภาพิจารณาเพ่ือให้
ความเห็นชอบรัฐธรรมนูญโดยไม่สามารถแก้ไขเพ่ิมเติมร่างรัฐธรรมนูญได้ เมื่อรัฐสภาให้ความเห็นชอบ
จึงประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ในวันที่ 11 ตุลาคม พ.ศ. 2540 
เมื่อพิจารณารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 (แก้ไขเพ่ิมเติม) ฉบับที่ 6 พ.ศ. 
2539 มีเน้ือหากําหนดให้พระมหากษัตริย์มีอํานาจในการพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญด้วย หาก
พระมหากษัตริย์ไม่ทรงเห็นชอบด้วยกับร่างรัฐธรรมนูญและพระราชทานคืนมา หรือเมื่อพ้นกําหนด 
90 วันแล้วมิได้พระราชทานคืนมา ผลคือร่างรัฐธรรมนูญฉบับน้ันเป็นอันตกไป และมีเน้ือหากําหนดให้
ประชาชนมีสิทธิออกเสียงประชามติได้ในกรณีที่รัฐสภาลงคะแนนเสียงไม่เห็นชอบในร่างรัฐธรรมนูญ 
โดยที่รัฐธรรมนูญกําหนดความหมายของคําว่า “ประชาชน” ว่า หมายถึง บุคคลผู้มีสิทธิเลือกต้ัง
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร กล่าวคือ บุคคลใดเป็นผู้มีสิทธิเลือกต้ังสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรก็คือ
ประชาชนที่มีสิทธิออกเสียงประชามติ แม้ว่าตามข้อเท็จจริงรัฐสภาให้ความเห็นชอบในร่างรัฐธรรมนูญ
และประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ในวันที่ 11 ตุลาคม พ.ศ. 2540 ส่งผลให้ประชาชน
มิได้มีโอกาสออกเสียงประชามติให้ความเห็นชอบในร่างรัฐธรรมนูญก็ตาม แต่ก็เห็นได้ว่า ประชาชนมี
ส่วนร่วมในการจัดทําร่างรัฐธรรมนูญฉบับน้ี รวมถึงการรณรงค์ให้รัฐสภาลงให้ความเห็นชอบในร่าง
รัฐธรรมนูญ จึงทําให้รัฐธรรมนูญฉบับน้ีเป็นที่รู้จักในอีกช่ือหน่ึง คือ “รัฐธรรมนูญฉบับประชาชน” 
กล่าวได้ว่า ผู้สถาปนารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ได้แก่ พระมหากษัตริย์ 
และประชาชน เป็นผู้ใช้อํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญร่วมกัน 

การจัดทํารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ซึ่งถูกจัดทําขึ้นภาย
หลังจากพลเอกสนธิ บุญยรัตนกลิน และคณะได้ก่อการรัฐประหารยึดอํานาจการปกครองในวันที่ 19 
กันยายน พ.ศ. 2549 โดยเรียกตนเองว่า “คณะปฏิรูปการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมี
พระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข” (คปค.) หลังจากน้ันก็ได้มีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย (ฉบับช่ัวคราว) พุทธศักราช 2549 ซึ่งเจตนารมณ์สําคัญประการหน่ึง คือ ให้มีการ
จัดทํารัฐธรรมนูญฉบับใหม่ด้วยการมีส่วนร่วมอย่างกว้างขวางจากประชาชนในทุกขั้นตอน โดย
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับช่ัวคราว) พุทธศักราช 2549 กําหนดกระบวนการจัดทํา
รัฐธรรมนูญฉบับใหม่โดยกําหนดให้มีสมัชชาแห่งชาติจํานวนไม่เกินสองพันคนที่พระมหากษัตริย์ทรง
พระกรุณาโปรดเกล้าฯ แต่งต้ัง แล้วให้สมัชชาแห่งชาติจัดให้มีการประชุมเพ่ือดําเนินการคัดเลือก
สมาชิกด้วยกันเองเพ่ือจัดทําบัญชีรายช่ือ ผู้สมควรได้รับการโปรดเกล้าฯแต่งต้ังเป็นสมาชิกสภาร่าง
รัฐธรรมนูญจํานวนสองร้อยคน ซึ่งต่อมามีพระบรมราชโองการโปรดเกล้าฯแต่งต้ังสมาชิกสภาร่าง
รัฐธรรมนูญเมื่อวันที่ 1 มกราคม พ.ศ.2550 โดยสามารถแบ่งที่มาของสมาชิกเป็น สัดส่วนจากภาค 
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ต่าง ๆ คือ ภาครัฐ 30 คน ภาควิชาการ 27 คน ภาคเอกชน 25 คนและภาคสังคม 18 คน ต่อมาที่
ประชุมสภาร่างรัฐธรรมนูญได้มีมติแต่งต้ังคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ คณะกรรมาธิการสามัญ 
และคณะกรรมาธิการวิสามัญจํานวน 12 คณะ คณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญได้กําหนดกรอบ
แนวทางหลักในการจัดทําร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ออกเป็น 3 กรอบ คือ กรอบที่ 1 ว่าด้วยสิทธิ
เสรีภาพ การมีส่วนร่วมของประชาชนและการกระจายอํานาจ กรอบที่ 2 ว่าด้วยสถาบันการเมือง และ
กรอบที่ 3 ว่าด้วยองค์กรตรวจสอบอิสระและศาล มีการรวบรวมและรับฟังความคิดเห็นจากภาคส่วน
ต่าง ๆ ในสังคมเก่ียวกับการร่างรัฐธรรมนูญทั่วประเทศ โดยเปิดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วมอย่าง
กว้างขวาง เมื่อสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญจัดทําร่างรัฐธรรมนูญเสร็จแล้ว จะต้องนําร่างรัฐธรรมนูญ
ดังกล่าวเผยแพร่ให้ประชาชนทราบและจัดให้มีการออกเสียงประชามติ ว่าจะให้ความเห็นชอบหรือไม่
เห็นชอบกับร่างรัฐธรรมนูญทั้งฉบับ สําหรับผลการลงประชามติครั้งน้ีมีจํานวนผู้มีสิทธิออกเสียงลง
ประชามติตามบัญชีรายช่ือมีจํานวน 45,092,955 คน มีจํานวนผู้มาใช้สิทธิออกเสียงลงประชามติ 
25,978,954 คน มีผู้ที่เห็นชอบกับร่างรัฐธรรมนูญจํานวน 14,727,306 คน มีผู้ไม่เห็นชอบกับร่าง
รัฐธรรมนูญจํานวน 10,747,441 คน และมีบัตรเสีย 504,120 บัตร จากกระบวนการและข้อเท็จจริง
ในการจัดทํารัฐธรรมนูญข้างต้น กล่าวได้ว่า คณะรัฐประหารในนามของคณะมนตรีความมั่นคง
แห่งชาติซึ่งเป็นคณะบุคคลที่แปรสภาพมาจากคณะปฏิรูปการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมี
พระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุขอันเป็นช่ือเดิมและประชาชนเป็นผู้สถาปนารัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ร่วมกัน 

การสถาปนารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ถูกจัดทําขึ้นตาม
ขั้นตอนที่กําหนดในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับช่ัวคราว) พุทธศักราช 2557 โดยมีคณะ
ยกร่างรัฐธรรมนูญสองชุด กล่าวคือ เริ่มแรกรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับช่ัวคราว) 
พุทธศักราช 2557 กําหนดให้มีการแต่งต้ังคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญขึ้นจํานวน 36 คนเพ่ือ
จัดทําร่างรัฐธรรมนูญ และให้คณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญจัดทําร่างรัฐธรรมนูญให้แล้วเสร็จ
ภายใน 120 วัน นับแต่วันที่ได้รับความเห็นหรือข้อเสนอแนะจากสภาปฏิรูปแห่งชาติ ในการจัดทําร่าง
รัฐธรรมนูญให้คณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญนําความเห็นหรือข้อเสนอแนะของสภาปฏิรูป
แห่งชาติสภานิติบัญญัติแห่งชาติคณะรัฐมนตรีและคณะรักษาความสงบแห่งชาติและความเห็นของ
ประชาชนรวมทั้ งหน่วยงานที่ เ ก่ียวข้องมาประกอบการพิจารณาด้วย อย่างไรก็ตาม เมื่อ
คณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญชุดแรกจัดทําร่างรัฐธรรมนูญและเสนอร่างรัฐธรรมนูญต่อสภา
ปฏิรูปแห่งชาติเพ่ือพิจารณาให้ความเห็นชอบ สภาปฏิรูปแห่งชาติ (สปช.) ในการประชุมพิเศษ เมื่อ
วันที่ 6 กันยายน 2558 ปรากฏว่า สภาปฏิรูปแห่งชาติมีมติไม่เห็นชอบร่างรัฐธรรมนูญ โดยออกเสียง 
เห็นชอบ 105 เสียง ไม่เห็นชอบ 135 เสียง และงดออกเสียง 7 เสียง ส่งผลให้สภาปฏิรูปแห่งชาติและ
คณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญสิ้นสภาพไปตามรัฐธรรมนูญ ต่อมา คณะรักษาความสงบแห่งชาติ 
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ได้แก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญแก้ไขขั้นตอนการจัดทํารัฐธรรมนูญใหม่ เมื่อสภาปฏิรูปแห่งชาติและ
คณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญชุดเดิมสิ้นสภาพลงตามที่รัฐธรรมนูญกําหนด คณะรักษาความสงบ
แห่งชาติได้อาศัยอํานาจ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยแก้ไขเพ่ิมเติมโดยมาตรา 8 แห่ง
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2557 (แก้ไขเพ่ิมเติม) ฉบับที่ 1 พุทธศักราช 2558 
ออกประกาศแต่งต้ังคณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญชุดใหม่ รัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติมกระบวนการร่าง
รัฐธรรมนูญใหม่โดยกําหนดให้เมื่อกรรมการร่างรัฐธรรมนูญร่างรัฐธรรมนูญเสร็จต้องแจ้งคณะรัฐมนตรี
และสภานิติบัญญัติแห่งชาติทราบ และให้คณะรัฐมนตรีแจ้งคณะกรรมการการเลือกต้ังเพ่ือดําเนินการ
ให้มีการออกเสียงประชามติ รัฐธรรมนูญยังกําหนดต่อไปว่าหากประชาชนออกเสียงประชามติ
เห็นชอบในร่างรัฐธรรมนูญ ให้นายกรัฐมนตรีทูลเกล้าฯ ถวายพระมหากษัตริย์เพ่ือลงพระปรมาภิไธย 
หากพระมหากษัตริย์ไม่ทรงเห็นชอบกับร่างรัฐธรรมนูญหรือพ้น 90 วันมิได้พระราชทานคืนมา ให้ร่าง
รัฐธรรมนูญตกไป กล่าวได้ว่า รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540, รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 
ประชาชนมีส่วนร่วมในการสถาปนารัฐธรรมนูญ สําหรับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2560 กล่าวได้ว่า พระมหากษัตริย์เป็นองค์กรหน่ึงที่ใช้อํานาจในการสถาปนารัฐธรรมนูญ
ด้วยอย่างเป็นลายลักษณ์อักษรในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับช่ัวคราว) พุทธศักราช 
2557 และสถาบันกษัตริย์เป็นองค์กรที่ทรงอํานาจในการสถาปนารัฐธรรมนูญมากที่สุดอีกครั้งหน่ึง 
รัฐธรรมนูญฉบับแรกที่กําหนดให้สถาบนักษัตริย์เป็นองค์กรหน่ึงที่ใช้อํานาจในการสถาปนารัฐธรรมนูญ
ด้วยอย่างเป็นลายลักษณ์อักษร ได้แก่ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย แก้ไขเพ่ิมเติม ฉบับที่ 6 
พุทธศักราช 2539 มาตรา 211 ปัณรส อย่างไรก็ตาม รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับ
ช่ัวคราว) พุทธศักราช 2557 (แก้ไขเพ่ิมเติม) ฉบับที่ 4 พุทธศักราช 2560 ได้แก้ไขเพ่ิมเติมมาตรา 
39/1 วรรคสิบเอ็ด โดยให้พระราชอํานาจของสถาบันกษัตริย์มีอํานาจเหนือกว่าการลงประชามติอย่าง
ชัดเจนเป็นลายลักษณ์อักษร กล่าวคือ จากเดิมก่อนการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ ฉบับที่ 4 เมื่อร่าง
รัฐธรรมนูญได้รับความเห็นชอบจากประชาชนในการออกเสียงประชามติ รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย (ฉบับช่ัวคราว) พุทธศักราช 2557 (แก้ไขเพ่ิมเติม) ฉบับที่ 2 พุทธศักราช 2559 
มาตรา 4 ซึ่งแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับช่ัวคราว) พุทธศักราช 2557 (แก้ไข
เพ่ิมเติม) ฉบับที่ 1 พุทธศักราช 2558 มาตรา 39/1 กําหนดว่า หากพระมหากษัตริย์ไม่ทรงเห็นชอบ
ด้วยกับร่างรัฐธรรมนูญและพระราชทานคืนมา หรือเมื่อพ้นกําหนดเก้าสิบวันแล้วมิได้พระราชทานคืน
มาให้ร่างรัฐธรรมนูญน้ันตกไป ได้แก้ไขเปลี่ยนเป็นให้นายกรัฐมนตรีนําร่างรัฐธรรมนูญที่ผ่านความ
เห็นชอบจากประชาชนขึ้นทูลเกล้าฯ หากพระมหากษัตริย์พระราชทานข้อสังเกตว่าสมควรแก้ไข
เพ่ิมเติมข้อความใด ให้นายกรัฐมนตรีรับพระราชทานร่างรัฐธรรมนูญน้ันคืนมา เพ่ือดําเนินการแก้ไข
เพ่ิมเติมเฉพาะประเด็นตามข้อสังเกตน้ัน แล้วให้นายกรัฐมนตรีนําร่างรัฐธรรมนูญที่แก้ไขเพ่ิมเติมขึ้น
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ทูลเกล้าใหม่ จากน้ันหากพระมหากษัตริย์ไม่ทรงเห็นชอบกับร่างรัฐธรรมนูญหรือร่างรัฐธรรมนูญที่
แก้ไขเพ่ิมเติมและพระราชทานคืนมา หรือพ้นเก้าสิบวันนับแต่วันที่นายกรัฐมนตรีนําร่างรัฐธรรมนูญ
หรือร่างรัฐธรรมนูญที่แก้ไขเพ่ิมเติม แล้วแต่กรณีขึ้นทูลเกล้าทูลกระหม่อมถวายแล้วมิได้พระราชทาน
คืนมา ให้ร่างรัฐธรรมนูญหรือร่างรัฐธรรมนูญที่แก้ไขเพ่ิมเติมน้ันเป็นอันตกไป กล่าวได้ว่า แม้ประชาชน
จะลงประชามติเห็นชอบในร่างรัฐธรรมนูญไปแล้ว แต่หากพระมหากษัตริย์ไม่ทรงเห็นชอบด้วยกับร่าง
รัฐธรรมนูญ พระมหากษัตริย์สามารถล้มล้างผลประชามติของประชาชนได้ หรือสามารถแก้ไขร่าง
รัฐธรรมนูญที่ประชาชนได้ให้ความเห็นชอบผ่านการลงประชามติแล้วได้ ผู้เขียนเห็นว่า ไม่ควรบัญญัติ
รัฐธรรมนูญลักษณะน้ี เน่ืองจากเป็นการนําสถาบันพระมหากษัตริย์ลงมาเก่ียวข้องกับการเมืองมาก
เกินไป พระมหากษัตริย์จะตกอยู่ในสถานการณ์ที่ลําบากในการตัดสินพระทัยหากทรงไม่เห็นด้วยกับ
ร่างรัฐธรรมนูญที่ผ่านความเห็นชอบในการออกเสียงประชามติของประชาชน การเขียนกระบวนการ
จัดทํารัฐธรรมนูญในลักษณะน้ีมีแต่จะทําให้เกิดความแตกแยกภายในรัฐมากย่ิงขึ้น และไม่ก่อให้เกิด
ผลดีต่อสถาบันพระมหากษัตริย์อันเป็นที่เคารพสักการะแต่อย่างใด 

ในประเด็นปัญหาว่า เมื่อรัฐธรรมนูญมีผลใช้บังคับแล้ว อํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญ
ยังคงมีผลอยู่ไม่น้ัน กล่าวคือ เมื่อรัฐธรรมนูญมีผลใช้บังคับแล้ว หากต้องการแก้ไขรัฐธรรมนูญจน
ทําลายแก่นของรัฐธรรมนูญเดิมหรือต้องการแก้ไขรัฐธรรมนูญเพ่ือจัดทํารัฐธรรมนูญใหม่ทั้งฉบับจะ
สามารถดําเนินการได้หรือไม่ เมื่อพิจารณาจากทฤษฎีอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญที่ได้ศึกษามาข้างต้น 
ผู้เขียนเห็นว่า แม้รัฐธรรมนูญมีผลบังคับใช้แล้ว อํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญก็ดํารงอยู่โดยแฝงอยู่ใน
บทบัญญัติต่าง ๆ ที่ผู้สถาปนารัฐธรรมนูญกําหนดขึ้น โดยเฉพาะในส่วนของหมวดการแก้ไขเพ่ิมเติม
รัฐธรรมนูญและบทเฉพาะกาล ซึ่งเป็นบทที่แสดงออกถึงอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญที่ยังดํารงอยู่
ภายหลังรัฐธรรมนูญมีผลใช้บังคับแล้วได้ ผู้เขียนมิอาจเห็นพ้องกับแนวคิดในคําอธิบายประเด็นปัญหา
โดยให้พิจารณาลักษณะของรัฐและรัฐธรรมนูญโดยรวมทั้งหมด271 เน่ืองจากหากใช้หลักเกณฑ์ดังกล่าว
มาพิจารณา ย่อมมีคําอธิบายที่แตกต่างกันในประเด็นปัญหาเดียวกัน ผู้เขียนเห็นว่า การอธิบายความ
ดํารงอยู่ของอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญภายหลังรัฐธรรมนูญมีผลใช้บังคับแล้วน้ัน มิจําเป็นต้องไป
พิจารณารูปแบบของรัฐหรือระบอบการปกครองแต่อย่างใด เรื่องดังกล่าวถูกกําหนดในรัฐธรรมนูญโดย
ผู้มีอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญ ซึ่งอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญเป็นอํานาจนอกระบบกฎหมาย ในการ
พิจารณาการดํารงอยู่ของอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญว่ายังคงดํารงอยู่ในระบบกฎหมายหรือไม่น้ัน จึง
สมควรพิจารณาจากรัฐธรรมนูญและกฎเกณฑ์ทางกฎหมายเท่าน้ัน เมื่อพิจารณาข้อกฎหมายและทาง
                                           

271 สิงห์ฐาน จันทรา, อํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญกับการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนญูเพื่อการ
จัดต้ังสภารา่งรัฐธรรมนูญ (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ 
มหาวิทยาลัยสโุขทัยธรรมาธิราช, 2556), หน้า 205. 
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ปฏิบัติในประเทศไทยจะเห็นได้ว่า รัฐธรรมนูญและกฎหมายที่เก่ียวข้อง แสดงให้เห็นถึงอํานาจ
สถาปนารัฐธรรมนูญซึ่งยังคงดํารงอยู่ โดยเฉพาะในส่วนของบทเฉพาะกาล ตัวอย่างเช่น รัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 265 หรือมาตรา 279 เป็นต้น จะเห็นได้ว่า แม้
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 จะมีผลบังคับใช้แล้วก็ตาม แต่อํานาจสถาปนา
รัฐธรรมนูญก็ยังคงดํารงอยู่ผ่านกระบวนการแก้ไขรัฐธรรมนูญและบทเฉพาะกาล ดังน้ัน เมื่อ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 265 กําหนดให้คณะรักษาความสงบ
แห่งชาติอยู่ในตําแหน่งเพ่ือปฏิบัติหน้าที่ต่อไปจนกว่าคณะรัฐมนตรีที่ต้ังขึ้นใหม่ภายหลังการเลือกต้ัง
ทั่วไปครั้งแรกตามรัฐธรรมนูญน้ีจะเข้ารับหน้าที่ และให้มีตามท่ีบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย (ฉบับช่ัวคราว) พุทธศักราช 2557 ซึ่งแก้ไขเพ่ิมเติมโดยรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย (ฉบับช่ัวคราว) พุทธศักราช 2557 (แก้ไขเพ่ิมเติม) ฉบับที่ 1 พุทธศักราช 2558 
และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับช่ัวคราว) พุทธศักราช 2557 (แก้ไขเพ่ิมเติม) ฉบับที่ 2 
พุทธศักราช 2559 และให้ถือว่าบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญดังกล่าวในส่วนที่เก่ียวกับอํานาจของ
หัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่งชาติและคณะรักษาความสงบแห่งชาติยังคงมีผลใช้บังคับได้ต่อไป 
ย่อมเป็นการยืนยันถึงอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญ กล่าวคือ การใช้อํานาจของคณะรักษาความสงบ
แห่งชาติตามมาตรา 44 แห่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับช่ัวคราว) พุทธศักราช 2557 
ผ่านรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 265 ออกคําสั่งต่าง ๆ ย่อมเป็นการ
ใช้อํานาจตามท่ีรัฐธรรมนูญมอบให้ แต่หัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่งชาติและคณะรักษาความสงบ
แห่งชาติยังคงต้องผูกพันกับรัฐธรรมนูญและกฎหมายที่ตนได้รับมอบอํานาจเท่าน้ัน เน่ืองจากเมื่อ
รัฐธรรมนูญมีผลใช้บังคับ หัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่งชาติและคณะรักษาความสงบแห่งชาติเป็น
เพียงองค์กรหน่ึงตามรัฐธรรมนูญเท่าน้ัน (Pouvoir Constitué) อย่างไรก็ตาม จากข้อเท็จจริงที่เกิดขึ้น
พบว่า คณะรักษาความสงบแห่งชาติได้ใช้อํานาจออกคําสั่งตามมาตรา 44 แห่งรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย (ฉบับช่ัวคราว) พุทธศักราช 2557 ผ่านรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2560 มาตรา 265 ออกคําสั่งที่มีผลเป็นการยกเว้นรัฐธรรมนูญหลายครั้ง และเปลี่ยนไป
มาจนก่อให้เกิดความไม่แน่นอนของคําสั่งหลายครั้ง เช่น วันที่ 5 เมษายน พ.ศ. 2560 พลเอกประยุทธ์ 
จันทร์โอชา ออกคําสั่งหัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่งชาติ (คสช.) ที่ 23/2560 เรื่อง มาตรการแก้ไข
ปัญหาความต่อเน่ืองของผู้ดํารงตําแหน่งในองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ โดยให้การสรรหาตุลาการ
ศาลรัฐธรรมนูญสามารถดําเนินการการได้โดยไม่จําเป็นต้องรอรัฐธรรมนูญและกฎหมายรัฐธรรมนูญมี
ผลใช้บังคับ ต่อมาวันที่ 20 เมษายน พ.ศ. 2560 พลเอกประยุทธ์ ได้ออกคําสั่งหัวหน้าคณะรักษาความ
สงบแห่งชาติ (คสช.) ที่ 24/2560 เรื่อง ให้งดเว้นการคัดเลือกหรือสรรหาบุคคลให้ดํารงตําแหน่งตุลา
การศาลรัฐธรรมนูญตามคําสั่ง หัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่งชาติ (คสช.) ที่ 23/2560 ซึ่งเป็นคําสั่ง
ที่ขยายวาระการดํารงตําแหน่งตุลาการศาลรัฐธรรมนูญโดยไม่ชอบด้วยรัฐธรรมนูญ เป็นต้น ผู้เขียน



167 

เห็นว่า แม้ว่าบทเฉพาะกาลจะเป็นบทบัญญัติที่สอดแทรกอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญในรัฐธรรมนูญ 
แต่เมื่อรัฐธรรมนูญมีผลใช้บังคับแล้ว การใช้อํานาจของหัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่งชาติและคณะ
รักษาความสงบแห่งชาติตามมาตรา 44 แห่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับช่ัวคราว) 
พุทธศักราช 2557 ผ่านรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 265 ย่อมเป็น
เพียงการใช้อํานาจที่รับมอบมาจากรัฐธรรมนูญเท่าน้ัน มิใช่การใช้อํานาจในระดับรัฐธรรมนูญแต่อย่าง
ใด เมื่อพิจารณาคําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ 4/2561 จะเห็นว่า ศาลรัฐธรรมนูญรับคําร้องเพ่ือ
พิจารณาประเด็นว่า คําสั่งหัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่งชาติซึ่งแก้ไขเพ่ิมเติมพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยพรรคการเมือง พ.ศ. 2560 ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญหรือไม่ โดยจะเห็น
ว่า ศาลรัฐธรรมนูญมิได้มีคําสั่งไม่รับคําร้องไว้พิจารณาวินิจฉัยในประเด็นดังกล่าวโดยอ้างรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 279 แต่อย่างใด ตรงข้ามศาลรัฐธรรมนูญเห็นว่าตน
มีอํานาจควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญในการกระทําทางนิติบัญญัติไม่ว่าจะโดยรัฐสภา
หรือโดยคณะรักษาความสงบแห่งชาติซึ่งอาศัยอํานาจจากมาตรา 44 แห่งรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย (ฉบับช่ัวคราว) พุทธศักราช 2557 ผ่านรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2560 มาตรา 265  

ดังน้ัน แม้สุดท้ายแล้วศาลรัฐธรรมนูญจะมีคําวินิจฉัยว่าคําสั่งหัวหน้าคณะรักษาความ
สงบแห่งชาติแก้ไขเพ่ิมเติมพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยพรรคการเมือง พ.ศ. 2560 ไม่
ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญก็เน่ืองมาจากศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาด้านเน้ือหามิใช่เห็นว่าตนไม่มีอํานาจ
ตรวจสอบ จึงสามารถกล่าวได้ว่า หากศาลรัฐธรรมนูญพบว่าคําสั่งหัวหน้าคณะรักษาความสงบ
แห่งชาติมีเน้ือหาที่ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ ศาลรัฐธรรมนูญก็อาจมีคําวินิจฉัยให้คําสั่งน้ันไม่ชอบ
ด้วยรัฐธรรมนูญเช่นกัน และบทเฉพาะกาลในรัฐธรรมนูญเปรียบดังรัฐธรรมนูญฉบับที่สองที่ใช้บังคับ
เพียงช่ัวคราวเท่าน้ัน คําสั่งใด ๆ ของคณะรักษาความสงบแห่งชาติจึงไม่ควรมีลักษณะขัดหรือแย้งต่อ
บทบัญญัติหลัก เมื่อบทเฉพาะกาลส้ินผลไป บทมาตรา 279 ก็ย่อมสิ้นผลบังคับไปด้วย ดังน้ัน ผู้เขียน
เห็นว่า คําสั่งคณะรักษาความสงบแห่งชาติที่ออกในช่วงที่บทเฉพาะกาลมีผลใช้บังคับน้ันเป็นการใช้
อํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญผ่านบทบัญญัติรัฐธรรมนูญในบทเฉพาะกาล เมื่อรัฐธรรมนูญหลักมีผลใช้
บังคับเต็มที่ บทเฉพาะกาลย่อมสิ้นผลบังคับไป บรรดาประกาศ คําสั่ง และการกระทําของคณะรักษา
ความสงบแห่งชาติหรือของหัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่งชาติย่อมสามารถถูกตรวจสอบได้โดย
องค์กรที่รัฐธรรมนูญอํานาจคุ้มครองความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ 
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4.2 การแก้ไขเพิม่เติมรัฐธรรมนูญ 
 

ด้วยเทคโนโลยีได้พัฒนาขึ้นอย่างรวดเร็วในลักษณะก้าวกระโดดส่งผลกระทบทั้งโดยตรงและ
ผลกระทบโดยอ้อมต่อระบอบการปกครองรัฐ กระบวนการแก้ไขรัฐธรรมนูญซึ่งเป็นกติกาในการใช้
อํานาจปกครองรัฐจึงควรมีความยืดหยุ่นเพ่ือให้รัฐธรรมนูญมีความทันสมัยและสอดคล้องกับค่านิยม
ของประชาชนในแต่ละยุค รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยมีบางฉบับไม่กําหนดขั้นตอนวิธีการใน
การแก้ไขรัฐธรรมนูญไว้ แต่โดยหลักการทั่วไปรัฐธรรมนูญสามารถถูกแก้ไขได้เสมอ 
 

4.2.1 รูปแบบในการแก้ไขรัฐธรรมนูญ 
จากการศึกษารูปแบบในการแก้ไขรัฐธรรมนูญลายลักษณ์อักษรที่กล่าวมาแล้วข้างต้น 

สามารถแบ่งการแก้ไขรัฐธรรมนูญของไทยได้เป็น 2 ประเภทกว้าง ๆ ดังน้ี 
4.2.1.1 กรณีรัฐธรรมนูญไม่ได้กําหนดวิธีการแก้ไขรัฐธรรมนูญ 
รัฐธรรมนูญที่มิได้กําหนดกระบวนการในการแก้ไขรัฐธรรมนูญมีลักษณะเป็น

รัฐธรรมนูญที่ผู้สถาปนามีความประสงค์ที่จะใช้รัฐธรรมนูญฉบับน้ัน ๆ เพียงช่ัวระยะเวลาหน่ึงเท่าน้ัน ผู้
สถาปนารัฐธรรมนูญจึงมิได้มีแนวคิดให้มีกระบวนการในการแก้ไขรัฐธรรมนูญ อย่างไรก็ตาม จาก
ข้อเท็จจริงในทางประวัติศาสตร์การเมืองและประวัติศาสตร์รัฐธรรมนูญไทย จะเห็นได้ว่า รัฐธรรมนูญ
ที่มีลักษณะช่ัวคราวบางฉบับกลับมีผลใช้บังคับยาวนานกว่ารัฐธรรมนูญฉบับถาวรหลายฉบับ และ
รัฐธรรมนูญฉบับช่ัวคราวบางฉบับมีผลบังคับใช้เป็นเวลาเกือบทศวรรษ ซึ่งหลักเกณฑ์ในการแก้ไข
รัฐธรรมนูญประเภทน้ีจะกล่าวต่อไปในข้อ 4.2.2.1 การแก้ไขรัฐธรรมนูญในกรณีรัฐธรรมนูญมิได้
บัญญัติวิธีการแก้ไข 

4.2.1.2 กรณีรัฐธรรมนูญกําหนดวิธีการแก้ไขรัฐธรรมนูญ 
เมื่อพิจารณาบทบัญญัติรัฐธรรมนูญที่กําหนดเง่ือนไขในการแก้ไขรัฐธรรมนูญไทย

สามารถจัดรูปแบบของการแก้ไขรัฐธรรมนูญได้เป็นรัฐธรรมนูญกําหนดเง่ือนไขในการแก้ไขไว้เพียง
รูปแบบเดียว โดยสามารถอธิบายได้ดังน้ี 

รัฐธรรมนูญรูปแบบน้ีจะกําหนดเง่ือนไขและวิธีการในการแก้ไขรัฐธรรมนูญไว้รูปแบบ
เดียวเพ่ือแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญมาตราใด ๆ ก็ได้ทุกมาตรา เว้นบางกรณีที่รัฐธรรมนูญกําหนดห้าม
ไว้อย่างชัดแจ้ง อาทิ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492 ซึ่งกําหนดวิธีการแก้ไข
รัฐธรรมนูญในหมวด 10 มาตรา 173-176 และกําหนดห้ามมิให้ยกเลิกและแก้ไขกฎมณเฑียรบาลว่า
ด้วยการสืบราชสันตติวงศ์ พระพุทธศักราช 2467 (รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2492 มาตรา 23 วรรคสอง) ฉะน้ัน รูปแบบการแก้ไขรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
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2492 จึงจัดอยู่ในประเภทรัฐธรรมนูญที่กําหนดกระบวนการแก้ไขรัฐธรรมนูญไว้วิธีการเดียว ซึ่ง
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2475 แก้ไขเพ่ิมเติม พุทธศักราช 2495 ก็บัญญัติใน
ทํานองเดียวกัน เมื่อมีการตรารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2511) ได้มีการกําหนด
เง่ือนไขและวิธีการในการแก้ไขรัฐธรรมนูญใน หมวด 10 มาตรา 169-172 และยังได้กําหนดเง่ือนไข
และวิธีการในการแก้ไขกฎมณเฑียรบาลว่าด้วยการสืบราชสันตติวงศ์ พระพุทธศักราช 2467 ให้
ดําเนินการด้วยกระบวนวิธีการเช่นเดียวกันกับการแก้ไขรัฐธรรมนูญในหมวด 10 (รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2511 มาตรา 22 วรรสอง) กล่าวได้ว่า รูปแบบในการแก้ไขรัฐธรรมนูญ
ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2511 อยู่ในประเภทรัฐธรรมนูญที่กําหนด
กระบวนการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญไว้วิธีการเดียวเช่นเดียวกับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2492 และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2475 แก้ไขเพ่ิมเติม พ.ศ. 
2495 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517 และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2521 ได้บัญญัติเก่ียวกับเง่ือนไขและวิธีการในการแก้ไขรัฐธรรมนูญและกฎมณเฑียรบาล
ว่าด้วยการสืบราชสันตติวงศ์ พระพุทธศักราช 2467 เช่นเดียวกับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2511  

ดังน้ัน รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517 และรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2521 จึงเป็นรัฐธรรมนูญที่มีกระบวนการแก้ไขเพ่ิมเติมที่จัดอยู่ใน
ประเภทรัฐธรรมนูญที่กําหนดกระบวนการแก้ไขรัฐธรรมนูญไว้วิธีการเดียวเช่นกัน อย่างไรก็ตาม 
รัฐธรรมนูญไทยภายหลังได้กําหนดกระบวนการพิเศษสําหรับการแก้ไขกฎมณเฑียรบาลว่าด้วยการสืบ
ราชสันตติวงศ์ พระพุทธศักราช 2467 ผู้เขียนเห็นว่า แม้กฎมณเฑียรบาลว่าด้วยการสืบราชสันตติวงศ์ 
พระพุทธศักราช 2467 จะมีสถานะเทียบเท่ารัฐธรรมนูญลายลักษณ์อักษรก็ตาม การแก้ไขกฎมณเฑียร
บาลว่าด้วยการสืบราชสันตติวงศ์ พระพุทธศักราช 2467 เป็นการแก้ไขต่างหากหรือเป็นการแก้ไข
กฎหมายคนละฉบับไม่อาจถือได้ว่าเป็นกระบวนการแก้ไขรัฐธรรมนูญ เพียงแค่รัฐธรรมนูญกําหนด
กระบวนวิธีการแก้ไขกฎมณเฑียรบาลว่าด้วยการสืบราชสันตติวงศ์ พระพุทธศักราช 2467 ไว้ใน
รัฐธรรมนูญเท่าน้ัน เช่นเดียวกับการที่รัฐธรรมนูญกําหนดกระบวนวิธีการจัดทําพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญ พระราชบัญญัติ พระราชกําหนด ไว้ในรัฐธรรมนูญ ก็มิทําให้กฎหมายดังกล่าวกลายเป็น
รัฐธรรมนูญแต่อย่างใด  
 

4.2.2 กระบวนการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ 
รัฐธรรมนูญไทยที่กําหนดกระบวนการแก้ไขรัฐธรรมนูญไว้โดยมากมักกําหนดกระบวนการ

แก้ไขไว้ยากกว่าการจัดทําและการแก้ไขกฎหมายธรรมดา ทั้งน้ีเพ่ือคุ้มครองความเป็นกฎหมายสูงสุด
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ของรัฐธรรมนูญ หากรัฐธรรมนูญมิได้กําหนดกระบวนการแก้ไขไว้ รัฐธรรมนูญย่อมแก้ไขเหมือน
กฎหมายธรรมดา ซึ่งสามารถแยกอธิบายได้ดังน้ี 

4.2.2.1 การแก้ไขรัฐธรรมนูญในกรณีรัฐธรรมนูญมิได้บัญญัติวิธีการแก้ไข 
แม้รัฐธรรมนูญจะมิได้กําหนดกระบวนการแก้ไขรัฐธรรมนูญไว้ก็ตาม แต่โดยหลัก

กฎหมายทั่วไปแล้ว รัฐธรรมนูญย่อมสามารถแก้ไขเปลี่ยนแปลงได้เสมอเพ่ือให้รัฐธรรมนูญเป็น
กฎหมายที่สอดคล้องกับสถานการณ์ทางการเมืองการปกครองท่ีแปรเปลี่ยนไป ตามประวัติศาสตร์
รัฐธรรมนูญปรากฏมีรัฐธรรมนูญจํานวน 6 ฉบับจาก 20 ฉบับ ซึ่งไม่ได้กําหนดกระบวนการในการ
แก้ไขรัฐธรรมนูญไว้ในบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ ได้แก่ พระราชบัญญัติธรรมนูญการปกครองแผ่นดิน
สยามช่ัวคราว พุทธศักราช 2475 ธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2502 
ธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2515 ธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2520 ธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย (ฉบับช่ัวคราว) พุทธศักราช 2549 

เมื่อพิจารณารัฐธรรมนูญที่มิได้กําหนดกระบวนการในการแก้ไขข้างต้น จะเห็นได้ว่า
เป็นรัฐธรรมนูญช่ัวคราวทั้งหมด แต่ไม่ได้หมายความว่ารัฐธรรมนูญช่ัวคราวทุกฉบับจะไม่มีบทบัญญัติที่
กําหนดกระบวนการแก้ไขรัฐธรรมนูญไว้ ตัวอย่างรัฐธรรมนูญฉบับช่ัวคราวที่กําหนดกระบวนการแก้ไข
เพ่ิมเติมไว้ ได้แก่ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับช่ัวคราว) พุทธศักราช 2490 ซึ่งกําหนด
วิธีการแก้ไขในมาตรา 93 ซึ่งไม่มีลักษณะเป็นการแก้ไขยากกว่ากฎหมายธรรมดาแต่อย่างใด หรือ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2519 แม้รัฐธรรมนูญฉบับน้ีจะไม่ได้มีช่ือเป็นธรรมนูญ
การปกครองราชอาณาจักรหรือรัฐธรรมนูญ (ฉบับช่ัวคราว) แต่เมื่อพิจารณาเน้ือหาของรัฐธรรมนูญ
ฉบับน้ีแล้วทําให้เข้าใจได้ว่ารัฐธรรมนูญฉบับน้ีเป็นรัฐธรรมนูญฉบับช่ัวคราว เน่ืองจากมีเพียง 29 
มาตรา และมีเน้ือหาภายในคล้ายคลึงกับธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2502 
และธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2515 มีการให้อํานาจในลักษณะเผด็จการ
แก่นายกรัฐมนตรี อย่างไรก็ตาม  มีข้อแตกต่างตรงที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2519 มีการกําหนดกระบวนการแก้ไขรัฐธรรมนูญไว้ในมาตรา 24 หรือรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร
ไทย (ฉบับช่ัวคราว) พุทธศักราช 2557 ก็มีบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญซึ่งกําหนดขั้นตอนและวิธีการแก้ไข
ไว้ในมาตรา 46 

แม้รัฐธรรมนูญจะไม่กําหนดกระบวนการขั้นตอนในการแก้ไขรัฐธรรมนูญไว้ก็ตาม แต่
เมื่อมีความจําเป็นต้องแก้ไขเพ่ือสอดคล้องกับสภาพบ้านเมือง ดังเช่น เมื่อตอนปฏิวัติเปลี่ยนแปลงการ
ปกครอง 24 มิถุนายน พ.ศ. 2475 คณะราษฎรได้ทําการร่างรัฐธรรมนูญเพ่ือใช้ในการปกครองต่อไป 
โดยเมื่อพิจารณาเน้ือหาของรัฐธรรมนูญฉบับแรกของประเทศไทยแล้ว เห็นได้ว่า คณะราษฎรมิได้มี
ความประสงค์ที่จะใช้รัฐธรรมนูญฉบับน้ีเป็นการช่ัวคราว แต่พระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัว
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ประสงค์ให้ใช้เพียงช่ัวระยะหน่ึงเท่าน้ัน ดังน้ัน พระองค์จึงทรงเติมคําว่าช่ัวคราวต่อท้ายช่ือรัฐธรรมนูญ 
อีกทั้งเมื่อพิเคราะห์สถานการณ์ในขณะน้ัน การปฏิวัติดําเนินในวันที่ 24 มิถุนายน พ.ศ. 2475 
คณะราษฎรนําพระราชบัญญัติธรรมนูญการปกครองแผ่นดินสยามทูลเกล้าถวายฯ พระบาทสมเด็จ
พระปกเกล้าเจ้าอยู่หัวในวันที่ 26 มิถุนายน พ.ศ. 2475 พระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัวทรงลง
พระปรมาภิไธยในวันที่ 27 มิถุนายน พ.ศ. 2475 จึงเห็นได้ว่าคณะราษฎรน่าจะจัดทําธรรมนูญการ
ปกครองมาก่อนหน้าการก่อการเมื่อวันที่ 24 มิถุนายน พ.ศ. 2475 แล้ว เนื่องจากหากร่างรัฐธรรมนูญ
ภายหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครองก็จะมีเวลาในการร่างรัฐธรรมนูญเพียงแค่ 2 วันเท่าน้ัน 
ประกอบกับสถานการณ์ทางการเมืองในขณะนั้นการร่างรัฐธรรมนูญเพียงเวลาเท่าน้ันเป็นสิ่งที่ไม่น่า
เป็นไปได้272  

ดังน้ัน เมื่อพระราชบัญญัติธรรมนูญการปกครองแผ่นดินสยามได้ถูกร่างขึ้นมาก่อนการ
เปลี่ยนแปลงการปกครอง ประกอบกับเน้ือหามิได้มีส่วนใดที่แสดงให้เห็นว่าประสงค์จะใช้เป็นการ
ช่ัวคราว รัฐธรรมนูญฉบับน้ีมิได้กําหนดขั้นตอนกระบวนการในการแก้ไขรัฐธรรมนูญไว้แต่อย่างใด 
ดังน้ัน เมื่อพระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัวและคณะราษฎรตกลงร่วมกันสถาปนารัฐธรรมนูญ
ฉบับแรกให้เป็นฉบับช่ัวคราวย่อมต้องมีการจัดทําฉบับถาวรต่อมา ดังจะเห็นได้จากคําแถลงของหลวง
ประดิษฐ์มนูธรรมในการประชุมสภาเมื่อวันที่ 28 มิถุนายน พ.ศ. 2475 ว่า “ธรรมนูญการปกครอง
แผ่นดินฉะบับน้ีเป็นธรรมนูญช่ัวคราว เพราะว่าเราได้สร้างขึ้นในเวลาฉุกละหุกกระทันหัน อาจจะยังมี
ที่บกพร่องอยู่บ้างก็ได้ จึงควรจะได้ผู้มีความรู้ความชํานาญในการน้ีเป็นกรรมการตรวจแก้ไขเพ่ิมเติม
เสียใหม่ให้เรียบร้อยสมบูรณ์”273  

เมื่อรัฐธรรมนูญฉบับน้ีมิได้กําหนดขั้นตอนกระบวนการในการแก้ไขรัฐธรรมนูญไว้และ
มีสถานะเป็นพระราชบัญญัติยังไม่มีการกําหนดให้เป็นกฎหมายสูงสุดเหนือกว่ากฎหมายธรรมดาแต่
อย่างใด ฉะน้ัน วิธีการแก้ไขจึงสามารถกระทําได้โดยกระบวนการนิติบัญญัติธรรมดา ดังน้ัน การจัดทํา
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรสยามจึงใช้กระบวนการจัดทําด้วยกระบวนการนิติบัญญัติธรรมดา 

                                           
272 กัญญา นะรา, รัฐธรรมนูญและสถาบันการเมือง: ศึกษารัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจักร

ไทย พุทธศักราช 2475 (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 
2538), หน้า 45. 

273 รายงานการประชุมสภาผู้แทนราษฎร ครั้งที่ 1/2475 วันที่ 28 มถิุนายน พ.ศ. 2475  
หน้า 13-14. 
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กล่าวคือ สภาผู้แทนราษฎรมีอํานาจออกฎหมายทั้งหลาย เมื่อพระมหากษัตริย์ทรงลงพระปรมาภิไธย
ย่อมใช้บังคับได้274  

กรณีข้อเท็จจริงที่ปรากฏตามประวัติศาสตร์รัฐธรรมนูญเก่ียวกับการขอแก้ไขรัฐธรรมนูญ
ที่มิได้มีบทบัญญัติกําหนดกระบวนการแก้ไขเพ่ิมเติมไว้ คือ กรณีของธรรมนูญการปกครอง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2515 แม้ว่าจะไม่มีการแก้ไขรัฐธรรมนูญช่ัวคราวฉบับน้ีก็ตาม แต่ก็มี
ประเด็นปัญหาให้พิจารณาว่า รัฐธรรมนูญช่ัวคราวที่มิได้กําหนดรูปแบบขั้นตอนในการดําเนินการ
เก่ียวกับการแก้ไขรัฐธรรมนูญเอาไว้ จะสามารถแก้ไขได้หรือไม่ กรณีข้อเท็จจริงที่เกิดขึ้นในเวลานั้น 
คือ สมาชิกสภานิติบัญญัติแห่งชาติ จํานวน 79 คน เสนอขอแก้ไขรัฐธรรมนูญในมาตรา 10 และมาตรา 
11 ซึ่งสมาชิกสภานิติบัญญัติแห่งชาติในขณะนั้นแบ่งความเห็นเป็น 2 ฝ่าย คือ ฝ่ายที่เห็นว่าธรรมนูญ
การปกครองราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2515 ไม่สามารถแก้ไขเพ่ิมเติมได้ กับฝ่ายที่เห็นว่า
สามารถแก้ไขเพ่ิมเติมได้ แต่รูปแบบและกระบวนการอย่างไรน้ันยังเป็นที่ถกเถียงกันอยู่  

ฝ่ายที่เห็นว่าธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2515 ไม่สามารถ
แก้ไขได้ให้เหตุผลว่า ธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2515 บัญญัติกระบวนการ
จัดทํารัฐธรรมนูญฉบับถาวรไว้ครบถ้วนแล้วตามมาตรา 10 และมาตรา 11 ดังน้ัน จึงไม่อาจแก้
ธรรมนูญการปกครองโดยอาศัยธรรมเนียมการปกครองซึ่งระบุตามมาตรา 22 ได้ เป็นประการแรก 
ประการที่สอง ในคําปรารภของธรรมนูญการปกครองฯ เขียนไว้ว่า “...ให้ใช้บทบัญญัติต่อไปน้ีเป็น
ธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร จนกว่าจะได้ประกาศใช้รัฐธรรมนูญซึ่งสภานิติบัญญัติแห่งชาติได้
ลงมติให้นําขึ้นทูนเกล้าทูนกระหม่อมถวาย” ดังน้ัน จึงเป็นเจตนารมณ์ของธรรมนูญการปกครองน้ีว่า
ให้ใช้ไปโดยไม่มีการแก้ไขจนกว่าจะมีรัฐธรรมนูญที่ร่างขึ้นมาตามบทบัญญัติน้ัน 

ฝ่ายที่เห็นว่าสามารถแก้ไขได้ อธิบายว่า ประการแรก เมื่อสภานิติบัญญัติแห่งชาติทรง
ไว้ซึ่งอํานาจนิติบัญญัติ ย่อมแก้ไขได้ แม้เป็นกฎหมายสูงสุด โดยอาศัยหลักการว่ารัฐสภาในอดีตไม่มี
อํานาจที่จะผูกพันรัฐสภาในปัจจุบัน และแม้จะมีข้อห้ามแก้ไขไว้ก็ยังแก้ได้ ประการที่สอง ธรรมนูญ
การปกครองมิใช่กฎหมายสูงสุดเพราะไม่ได้ร่างโดยราษฎรหรือตัวแทนที่แท้จริงของราษฎร แต่เป็นการ
ร่างโดยคณะบุคคลกลุ่มหน่ึง จึงไม่เป็นที่ยอมรับนับถือได้ว่าเป็นกฎหมายสูงสุดของประเทศ ประการที่
สาม ไม่มีบทบัญญัติใด ๆ ในธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2515 ที่ห้ามแก้ไข
ธรรมนูญการปกครองและถึงแม้มีบทบัญญัติห้าม บทบัญญัติน้ันย่อมขัดต่อเจตนารมณ์ของประเพณี
การปกครองในระบอบประชาธิปไตย ประการสุดท้าย สภานิติบัญญัติแห่งชาติเกิดขึ้นเน่ืองจาก

                                           
274 พรณรงค์ ศรตีระกูล, กระบวนการจัดทาํและการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญในประเทศ

ไทย (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยรามคําแหง, 2538), หน้า 168.  
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เหตุการณ์ 14 ตุลาคม พ.ศ. 2516 ซึ่งมีการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างอํานาจใหม่ ดังน้ัน สภานิติบัญญัติ
แห่งชาติจึงไม่มีความผูกพันกับรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายสูงสุดที่ร่างโดยระบอบเผด็จการ  

อย่างไรก็ตาม ความเห็นของฝ่ายที่เห็นว่าสามารถแก้ไขเพ่ิมเติมได้ยังมีความเห็นที่ไม่
สอดคล้องกันในประเด็นที่เก่ียวกับวิธีดําเนินการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ กล่าวคือ มีทั้งเห็นว่า 
สามารถแก้ไขเพ่ิมเติมได้โดยใช้เสียงข้างมากปกติ ต้องมีผู้เสนอไม่น้อยกว่า 1 ใน 5 และได้รับความ
เห็นชอบไม่น้อยกว่า 2 ใน 3 โดยถือตามประเพณีการปกครอง แต่ก็ยังไม่เป็นที่ตกลงกันได้ เพราะยัง
ไม่ยุติว่าจะถือตามรัฐธรรมนูญฉบับใด ฝ่ายที่เห็นว่าแก้ไขไม่ได้จึงโต้แย้งว่า หากธรรมนูญการปกครอง
แก้ไขโดยใช้กระบวนการเดียวกับกฎหมายธรรมดาก็ต้องปฏิบัติตามข้อบังคับการประชุมของสภานิติ
บัญญัติแห่งชาติ คือ ต้องมีผู้รับรองญัตติที่เสนอ แต่กรณีน้ีมีผู้เสนอถึง 79 คน แต่ไม่มีผู้รับรอง 

จะเห็นได้ว่า ฝ่ายที่เห็นว่าแก้ไขไม่ได้แสดงออกถึงการยอมรับในผู้มีอํานาจสถาปนา
รัฐธรรมนูญและความศักด์ิสิทธ์ิของรัฐธรรมนูญ โดยมิได้พิจารณาว่าเหตุการณ์ 14 ตุลาคม พ.ศ. 2516 
ก่อให้เกิดการเปลี่ยนแปลงในโครงสร้างอํานาจแล้ว ฝ่ายที่เห็นว่าแก้ไขได้ส่วนใหญ่ยอมรับในผู้มีอํานาจ
สถาปนารัฐธรรมนูญแต่ติดที่ธรรมนูญการปกครองมิได้บัญญัติกระบวนการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ
จึงต้องหาเหตุผลมาสนับสนุนดังที่กล่าวมาข้างต้น ซึ่งเมื่อพิจารณาถึงเหตุผลจะเห็นได้ถึงความสับสน
และไม่ถูกต้องนัก กล่าวคือ การอ้างว่ารัฐสภาในอดีตไม่มีอํานาจที่จะผูกพันรัฐสภาในปัจจุบันเป็นหลัก
กฎหมายของประเทศอังกฤษ ซึ่งไม่มีรัฐธรรมนูญลายลักษณ์อักษร ประเทศอังกฤษจึงปราศจากหลัก
ความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ อังกฤษถือหลักว่า อํานาจสูงสุดเป็นของรัฐสภา การกล่าว
อ้างว่า ธรรมนูญการปกครองมิใช่กฎหมายสูงสุด ไม่ใช่รัฐธรรมนูญก็ขึ้นอยู่กับว่าจะมองรัฐธรรมนูญใน
รูปแบบใด หากมองว่ากฎหมายใดเป็นกฎหมายที่กําหนดรูปแบบในการปกครองประเทศแล้ว 
กฎหมายน้ันย่อมเป็นรัฐธรรมนูญ อีกทั้งรัฐธรรมนูญในสมัยหลัง ๆ ไม่ได้คํานึงถึงลักษณะของ
รัฐธรรมนูญนิยม (constitutionalism) เท่าใดนัก เน้นรูปแบบเป็นสําคัญ สําหรับเหตุผลประการที่สาม 
สภานิติบัญญัติแห่งชาติเกิดขึ้นเน่ืองจากเหตุการณ์ 14 ตุลาคม พ.ศ. 2516 ซึ่งมีการเปลี่ยนแปลง
โครงสร้างอํานาจใหม่เป็นเหตุผลที่ถูกต้อง แม้จะใช้รัฐธรรมนูญเดิมก็ไม่จําเป็นที่จะต้องผูกพันกับผู้มี
อํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญเดิมวางไว้ สภานิติบัญญัติแห่งชาติเป็นองค์กรชุดใหม่ที่มิใช่องค์กรที่ได้รับ
อํานาจมาจากผู้มีอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญเดิม หากสภานิติบัญญัติแห่งชาติเข้าใจว่าตนเองเป็นองค์
อธิปัตย์ย่อมแก้ไขธรรมนูญการปกครองได้ ส่วนจะแก้ไขอย่างไร สภานิติบัญญัติแห่งชาติมีอํานาจ
กําหนดกันเองไม่ต้องไปโยงหาประเพณีใด ๆ เลย275 อย่างไรก็ตาม ในท้ายที่สุด สภานิติบัญญัติ
แห่งชาติก็มิได้ดําเนินการแก้ไขธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2515 แต่อย่างใด  
                                           

275 โภคิน พลกุล, ปัญหาและขอ้คิดบางเร่ืองจากรัฐธรรมนญูไทย (กรุงเทพมหานคร: 
สมาคมสังคมศาสตร์แห่งประเทศไทย, 2529), หน้า 71-74. 
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ผู้เขียนเห็นด้วยกับแนวคิดที่ว่า แม้ไม่ได้กําหนดกระบวนการในการดําเนินการแก้ไข
รัฐธรรมนูญไว้ แต่รัฐธรรมนูญย่อมถูกแก้ไขเพ่ิมเติมได้เพ่ือให้รัฐธรรมนูญมีความสอดคล้องกับระบอบ
การเมืองการปกครองและระบบความคิดในสังคมท่ีแปรเปลี่ยนไปตามกาลเวลา โดยเฉพาะในเวลาที่
สังคมสามารถเข้าถึงข้อมูลข่าวสารได้ง่าย อย่างไรก็ตาม ผู้เขียนไม่พ้องด้วยกับข้อเสนอของนักวิชาการ
บางท่านที่เสนอให้ใช้อํานาจแก้ไขรัฐธรรมนูญที่ไม่มีบทบัญญัติกําหนดกระบวนการในการดําเนินการ
แก้ไขรัฐธรรมนูญ โดยการอ้างอิงหลักเกณฑ์และวิธีการถึงประเพณีการปกครองระบอบประชาธิปไตย
อันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุขมาพิจารณาประกอบการแก้ไขรัฐธรรมนูญ276  

กล่าวคือ บทบัญญัติในลักษณะรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 
มาตรา 5 วรรคสอง “เมื่อไม่มีบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญน้ีบังคับแก่กรณีใด ให้กระทําการน้ันหรือ
วิ นิจฉัยกรณี น้ันไปตามประเพณีการปกครองประเทศไทยในระบอบประชาธิปไตยอันมี
พระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข” เริ่มบัญญัติอยู่ในรัฐธรรมนูญฉบับถาวรต้ังแต่รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ก็นํามา
บัญญัติอักครั้งด้วยข้อความเดิม เมื่อพิจารณาประวัติศาสตร์รัฐธรรมนูญไทยจะพบว่า บทบัญญัติใน
ลักษณะดังกล่าวน้ีบัญญัติขึ้นครั้งแรกในธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2502 
ซึ่งเป็นรัฐธรรมนูญช่ัวคราว มีเพียง 20 มาตรา ดังน้ัน จึงเป็นไปได้ว่า ผู้ร่างรัฐธรรมนูญอาจเป็นกังวลว่า
จะไม่มีกฎเกณฑ์มาบังคับใช้ จึงบัญญัติมาตราในลักษณะดังกล่าวขึ้นมาเพ่ือรองรับในกรณีไม่มี
บทบัญญัติมาใช้บังคับก็ให้วินิจฉัยไปตามประเพณีการปกครอง อย่างไรก็ตาม เมื่อพิจารณาคําว่า 
“ประเพณี” ที่อยู่ในบทบัญญัติมาตรา 5 วรรคสองแห่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2560 เห็นว่า ต้องเป็นประเพณีระดับกฎหมายหรือระดับกฎหมายประเพณีเท่าน้ัน ซึ่งคําว่ากฎหมาย
ประเพณีประกอบไปด้วยสองส่วนสําคัญ คือ ประการแรก ต้องเป็นความประพฤติปฏิบัติสม่ําเสมอมา
นาน และประการท่ีสอง ต้องเป็นประเพณีที่ทุกคนสํานึกว่าการประพฤติปฏิบัติน้ันถูกต้อง277  

เมื่อพิจารณาถึงประเพณีการแก้ไขในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรง
เป็นประมุขสําหรับกรณีรัฐธรรมนูญมิได้กําหนดกระบวนการในการดําเนินการแก้ไขรัฐธรรมนูญ จะ
เห็นได้ว่าตามประวัติศาสตร์รัฐธรรมนูญไทยไม่เคยปรากฏเร่ืองดังกล่าว จึงไม่สามารถนําเอาประเพณี
การปกครองมาพิจารณาประกอบตามข้อเสนอดังกล่าวได้ ผู้เขียนเห็นว่า การแก้ไขรัฐธรรมนูญกรณี

                                           
276 ธิติพันธ์ เช้ือบุญชัย, การจัดทําและแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ (นนทบุรี: สถาบัน

พระปกเกล้า, 2552), หน้า 52. 
277 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, หลักการตีความกฎหมายมหาชน (กรุงเทพมหานคร: กลุ่มผู้เช่ียวชาญ

คดีและวิชาการ สํานักงานศาลรัฐธรรมนูญ, 2551), หน้า 163-165. 
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รัฐธรรมนูญมิได้กําหนดกระบวนการแก้ไขเพิ่มเติมไว้ องค์กรนิติบัญญัติสามารถกําหนดวิธีการหรือ
หลักเกณฑ์ในการแก้ไขรัฐธรรมนูญได้เองตามความเหมาะสม 

4.2.2.2 การแก้ไขตามเง่ือนไขกระบวนการที่รัฐธรรมนูญกําหนด 
รัฐธรรมนูญฉบับถาวรทุกฉบับและรัฐธรรมนูญฉบับช่ัวคราวบางฉบับมีบทบัญญัติ

กําหนดเก่ียวกับขั้นตอนและกระบวนการในการแก้ไขรัฐธรรมนูญ บางฉบับแม้มีบทบัญญัติดังกล่าวแต่
ก็ไม่มีการแก้ไขแต่อย่างใด ซึ่งเมื่อพิจารณาถึงรูปและกระบวนการในการแก้ไขรัฐธรรมนูญ จะเห็นได้ว่า
รัฐธรรมนูญทุกฉบับจะมีองค์ประกอบซึ่งเป็นสาระสําคัญในการแก้ไขรัฐธรรมนูญคล้ายกัน ดังน้ี 

ประการแรก การเสนอแก้ไขรัฐธรรมนูญ รัฐธรรมนูญเกือบทุกฉบับกําหนดให้
คณะรัฐมนตรีหรือสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรเป็นองค์กรผู้มีอํานาจในการเสนอขอแก้ไขรัฐธรรมนูญ แต่
ก็มีรัฐธรรมนูญบางฉบับที่ไม่ได้กําหนดให้คณะรัฐมนตรีมีอํานาจเสนอแก้ไขรัฐธรรมนูญ ได้แก่ 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับช่ัวคราว) พุทธศักราช 2490 มาตรา 93 หรือรัฐธรรมนูญบาง
ฉบับกําหนดให้คณะรัฐมนตรีหรือสมาชิกวุฒิสภาใช้อํานาจร่วมกับสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรในการ
เสนอขอแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ ได้แก่ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492 
มาตรา 173, รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 มาตรา 211, รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 313, รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2550 มาตรา 291 และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 256 สําหรับ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับช่ัวคราว) พุทธศักราช 2557 มาตรา 46 กําหนดให้
คณะรัฐมนตรีและคณะรักษาความสงบแห่งชาติเป็นองค์กรผู้มีอํานาจในการเสนอขอแก้ไขรัฐธรรมนูญ 

ประการที่สอง กระบวนการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ โดยทั่วไป รัฐธรรมนูญกําหนดให้
ฝ่ายนิติบัญญัติเป็นองค์กรพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติม กล่าวคือ หากอยู่ในช่วงใช้รัฐธรรมนูญ
ปกติ รัฐธรรมนูญจะกําหนดให้เป็นอํานาจของรัฐสภาในการพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติม เช่น 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 313 เป็นต้น แต่หากอยู่ในช่วงการปกครอง
โดยรัฐธรรมนูญฉบับช่ัวคราว อํานาจในการพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพิ่มเติมก็มักกําหนดให้เป็นของ
สภานิติบัญญัติแห่งชาติ เช่น รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับช่ัวคราว) พุทธศักราช 2557 มาตรา 
46 เป็นต้น โดยปกติการพิจารณาของสภานิติบัญญัติจะถูกกําหนดให้พิจารณา 3 วาระ เช่น รัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2519 มาตรา 24 (2), รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2521 มาตรา 194 และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 313 (2) เป็นต้น โดย
ที่รัฐธรรมนูญส่วนใหญ่กําหนดให้การออกเสียงลงคะแนนในวาระที่ 1 ซึ่งเป็นวาระขั้นรับหลักการ และการ
ออกเสียงลงคะแนนในวาระที่ 3 ขั้นตอนการตัดสินใจให้เป็นไปโดยวิธีการเรียกช่ือ เช่น รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2519 มาตรา 24 (3) (6) หรือ รัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน มาตรา 256 (3) (6) 
เป็นต้น ในกรณีการออกเสียงลงคะแนนวิธีเรียกช่ือน้ีเคยมีปัญหาในการตีความว่า การใช้วิธีการเรียกช่ือน้ี



176 

สามารถลงคะแนนลับได้หรือไม่ กล่าวคือ ในช่วงใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2521 
มีปัญหาการตีความมาตรา 194 (3) (6) อย่างไรก็ตาม รัฐสภาในช่วงระยะเวลาดังกล่าวได้ตีความว่า 
สามารถลงคะแนนลับได้ แต่การตีความดังกล่าวน่าจะคลาดเคล่ือนไปจากเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ 
เน่ืองจากรับธรรมนูญจะให้เรียกช่ือไปเพ่ืออะไร ถ้ามิให้สมาชิกตอบว่าเห็นด้วยหรือไม่เห็นด้วยกับร่าง
รัฐธรรมนูญ278 ปัจจุบันปัญหาดังกล่าวน้ีไม่มีอีกต่อไปเน่ืองจากนับต้ังแต่ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร
ไทย พุทธศักราช 2534 เป็นต้นมา รัฐธรรมนูญบัญญัติชัดเจนว่า “...ใช้วิธีเรียกช่ือและลงคะแนนโดย
เปิดเผย...”279 ฉะน้ัน สมาชิกรัฐสภาจึงไม่สามารถลงคะแนนลับในกรณีการใช้วิธีเรียกช่ือได้อีกต่อไป 

ประการที่สาม กระบวนการลงคะแนนเสียงในการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ โดยปกติ
รัฐธรรมนูญกําหนดให้การลงคะแนนในการแก้ไขรัฐธรรมนูญมีกระบวนการที่ยากกว่าการตรากฎหมาย
ธรรมดา เช่น รัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบันกําหนดให้การออกเสียงลงคะแนนในวาระแรก (ขั้นรับหลักการ) 
ต้องมีคะแนนเสียงเห็นชอบไม่น้อยกว่าก่ึงหน่ึงของจํานวนสมาชิกทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ของทั้งสองสภา ซึ่ง
ในจํานวนน้ีต้องมีสมาชิกวุฒิสภาเห็นชอบด้วยไม่น้อยกว่าหน่ึงในสามของจํานวนสมาชิกทั้งหมดเท่าที่มี
อยู่ของวุฒิสภา การออกเสียงลงคะแนนในวาระที่สอง (ขั้นพิจารณาเรียงลําดับมาตรา) ใช้เสียงข้างมาก
ธรรมดา และการออกเสียงลงคะแนนในวาระที่สาม (ขั้นสุดท้าย) ใช้คะแนนเสียงเห็นชอบด้วยในการที่
จะให้ออกใช้เป็นรัฐธรรมนูญมากกว่าก่ึงหน่ึงของจํานวนสมาชิกทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ของทั้งสองสภา โดย
ในจํานวนน้ีต้องมีสมาชิกสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรจากพรรคการเมืองที่สมาชิกมิได้ดํารงตําแหน่ง
รัฐมนตรี ประธานสภาผู้แทนราษฎร หรือรองประธานสภาผู้แทนราษฎร เห็นชอบด้วยไม่น้อยกว่าร้อย
ละย่ีสิบของทุกพรรคการเมืองดังกล่าวรวมกัน และมีสมาชิกวุฒิสภาเห็นชอบด้วยไม่น้อยกว่าหน่ึงใน
สามของจํานวนสมาชิกทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ของวุฒิสภา หรือรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช มาตรา 291 กําหนดให้การออกเสียงลงคะแนนในวาระที่หน่ึง (ขั้นรับหลักการ) ต้องมี
คะแนนเสียงเห็นชอบด้วยในการแก้ไขเพ่ิมเติมไม่น้อยกว่าก่ึงหน่ึงของจํานวนสมาชิกทั้งหมดเท่าที่มีอยู่
ของทั้งสองสภา การพิจารณาในวาระที่สองขั้น (พิจารณาเรียงลําดับมาตรา) ให้ถือเอาเสียงข้างมาก
เป็นประมาณ และการออกเสียงลงคะแนนในวาระที่สาม (ขั้นสุดท้าย) ต้องมีคะแนนเสียงเห็นชอบใน
การที่จะให้ออกใช้เป็นรัฐธรรมนูญมากกว่าก่ึงหน่ึงของจํานวนสมาชิกทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ของทั้งสองสภา 
เป็นต้น 
                                           

278 โภคิน พลกุล, เรื่องเดิม, หน้า 80-81. 
279 มาตรา 211 แห่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2534  
    มาตรา 313 แห่งรฐัธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 
    มาตรา 291 แห่งรฐัธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550  
    มาตรา 256 แห่งรฐัธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560 
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สําหรับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 กําหนดกระบวนการ
ขั้นตอนเก่ียวกับการแก้ไขรัฐธรรมนูญไว้ มาตรา 256 โดยกระบวนการแก้ไขตามที่ กําหนดใน
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ดังต่อไปน้ี 

1) องค์กรที่มีอํานาจเสนอร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติม รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 กําหนดให้องค์กรที่มีอํานาจเสนอร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติม
เข้าสู่การพิจารณาของรัฐสภา ได้แก่ 

 (1) คณะรัฐมนตรี 
 (2) สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรจํานวนไม่น้อยกว่าหน่ึงในห้าของจํานวน

สมาชิกทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ของสภาผู้แทนราษฎร 
 (3) สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภาจํานวนไม่น้อยกว่าหน่ึง

ในห้าของจํานวนสมาชิกทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ของทั้งสองสภา 
 (4) ประชาชนผู้มีสิทธิเลือกต้ังจํานวนไม่น้อยกว่าห้าหมื่นคน 
2) ขั้นตอนในการแก้ไขเ พ่ิมเติม รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2560 กําหนดให้รัฐสภาเป็นองค์กรที่มีอํานาจในการพิจารณาแก้ไขรัฐธรรมนูญโดย
กําหนดขั้นตอนให้รัฐสภาพิจารณาร่างแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญเป็นสามวาระ 

วาระที่หน่ึงขั้นรับหลักการ ในทางปฏิบัติวาระที่หน่ึงเป็นขั้นตอนที่รัฐสภาจะ
พิจารณาและมติว่า “จะรับหลักการหรือไม่รับหลักการ” แห่งร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติม ประชุม
รัฐสภาจะแต่งต้ังคณะกรรมาธิการเพ่ือพิจารณาก่อนการรับหลักการก็ได้ เพ่ือประโยชน์ในการ
พิจารณา ในกรณีที่มีการเสนอร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติมหลายฉบับมาในคราวเดียวกัน และที่
ประชุมรัฐสภามีมติให้พิจารณาร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติมหลายฉบับรวมกัน รัฐสภาจะลงมติรับ
หลักการหรือไม่รับหลักการร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติมแต่ละฉบับหรือทั้งหมดรวมกันก็ได้ ในกรณี
ดังกล่าวน้ี เมื่อที่ประชุมรัฐสภามีมติรับหลักการแล้ว ที่ประชุมรัฐสภาจะลงมติต่อว่าจะใช้ร่าง
รัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติมฉบับใดเป็นหลักในการพิจารณาในวาระที่สองขั้นคณะกรรมาธิการต่อไป280 
ซึ่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 กําหนดให้การออกเสียงลงคะแนนในวาระท่ี
หน่ึงให้ใช้วิธีเรียกช่ือและลงคะแนนโดยเปิดเผยและต้องมีคะแนนเสียงเห็นชอบด้วยในการแก้ไข

                                           
280 คณะกรรมการจัดทําประมวลสรุปสาระสําคัญจากคําอภิปรายของสมาชิกวุฒิสภาในการ

พิจารณาร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย แก้ไขเพ่ิมเติม (ฉบับที่...) พุทธศักราช...., วุฒิสภากับ
การแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนญู (เจตนารมณ์ที่มาของร่างรัฐธรรมนูญ) (กรุงเทพมหานคร: สํานักงาน
เลขาธิการวุฒิสภา, 2555), หน้า 7. 
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เพ่ิมเติมน้ัน ไม่น้อยกว่าก่ึงหน่ึงของจํานวนสมาชิกทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ของทั้งสองสภา ซึ่งในจํานวนน้ีต้อง
มีสมาชิกวุฒิสภาเห็นชอบด้วยไม่น้อยกว่าหน่ึงในสามของจํานวนสมาชิกทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ของวุฒิสภา 

วาระที่สองขั้นพิจารณาเรียงลําดับมาตรา การพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญแก้ไข
เพ่ิมเติมในทางปฏิบัติจะแบ่งได้เป็น 2 ขั้นตอน คือ281  

ขั้นตอนแรก การพิจารณาขั้นกรรมาธิการ เป็นการเปิดโอกาสให้สมาชิก
รัฐสภาสามารถเสนอขอแก้ไขร่างรัฐธรรมแก้ไขเพ่ิมเติมได้ กล่าวคือ ในการพิจารณาช้ันน้ี หากสมาชิก
รัฐสภาผู้ใดประสงค์แก้ไขร่างรัฐธรรมแก้ไขเพ่ิมเติมในข้อความหรือประเด็นใด ข้อบังคับการประชุม
รัฐสภาเปิดโอกาสให้สมาชิกรัฐสภาเสนอขอแก้ไขเพ่ิมเติมได้ เรียกว่า “การเสนอคําแปรญัตติ” ซึ่งต้อง
กระทําล่วงหน้าเป็นหนังสือต่อประธานคณะกรรมาธิการภายในระยะเวลาที่กําหนด ซึ่งโดยปกติการ
แปรญัตติต้องแปรรายมาตรา การแก้ไขเพ่ิมเติมมาตราที่ไม่เก่ียวเน่ืองกับหลักการ หากจะเพ่ิมมาตรา
ใหม่หรือตัดทอน หรือแก้ไขข้อความของมาตราที่มีอยู่แล้วจะกระทําได้เมื่อไม่ขัดกับหลักการแห่งร่าง
รัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติมที่ใช้เป็นหลักในการพิจารณา หากร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติมเสนอโดย
ประชาชนผู้มีสิทธิเลือกต้ัง คณะกรรมาธิการจะต้องจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นจากผู้เสนอพร้อมทั้ง
รายงานการรับฟังความคิดเห็นต่อรัฐสภาด้วย 

เมื่อคณะกรรมาธิการได้พิจารณาเสร็จแล้ว จะต้องรายงานต่อประธานรัฐสภา
โดยมีรายระเอียดดังต่อไปน้ี  

(1) ร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติมซึ่งแสดงร่างเดิมและการแก้ไขเพ่ิมเติม  
(2) รายงานของคณะกรรมาธิการซึ่งมีรายละเอียดเก่ียวกับการแก้ไข

เพ่ิมเติมข้อความในแต่ละมาตรา และมติของคณะกรรมาธิการเก่ียวกับคําแปรญัตติ ตลอดจนการไม่
เห็นด้วยกับมติของคณะกรรมาธิการในข้อใด ๆ ในรูปแบบของ “การสงวนคําแปรญัตติ” โดยผู้แปร
ญัตติ หรือในรูปแบบของ “การสงวนความเห็น” โดยกรรมาธิการ เพ่ือขอให้รัฐสภาวินิจฉัยประเด็น
ดังกล่าวต่อไป  

(3) การรับฟังความคิดเห็นจากประชาชนผู้มีสิทธิเลือกต้ังผู้ซึ่งได้เสนอร่าง
รัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติม 

เมื่อประธานรัฐสภาได้รับร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเ พ่ิมเติมและรายงาน
คณะกรรมาธิการดังกล่าวก็จะบรรจุเข้าระเบียบวาระการประชุมสภาเพื่อเข้าสู่ขั้นตอนการพิจารณา
เรียงลําดับมาตราโดยที่ประชุมร่วมกันของรัฐสภา 

ขั้นตอนที่สอง การพิจารณาขั้นเรียงลําดับมาตราโดยท่ีประชุมร่วมกันของ
รัฐสภา ในขั้นตอนน้ีที่ประชุมร่วมกันของรัฐสภาจะพิจารณาเริ่มต้นด้วยช่ือร่าง คําปรารภ แล้ว
                                           

281 เรื่องเดียวกัน, หน้า 8-10. 
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พิจารณาเน้ือหาในแต่ละมาตราเรียงลําดับ ซึ่งในขั้นตอนน้ี สมาชิกรัฐสภาจะอภิปรายช้ีแจงแสดงความ
คิดเห็นต่อที่ประชุมโดยเฉพาะในส่วนของถ้อยคําหรือข้อความท่ีมีการแก้ไขเพ่ิมเติม หรือที่มีการสงวน
คําแปรญัตติ หรือที่มีการสงวนความเห็นไว้ เว้นแต่ที่ประชุมรัฐสภาจะลงมติเป็นอย่างอ่ืน โดยการ
พิจารณาเรียงลําดับมาตรา เฉพาะคณะกรรมาธิการหรือบุคคลที่ได้รับมอบหมายจากกรรมาธิการและ
ประธานรัฐสภาอนุญาตเท่าน้ันที่จะมีสิทธิแถลงตอบช้ีแจงหรือแก้ไขเพ่ิมเติมในร่างรัฐธรรมนูญแก้ไข
เพ่ิมเติมน้ันต่อที่ประชุมได้ ซึ่งอาจเป็นการตอบช้ีแจงในประเด็นที่สมาชิกรัฐสภาในฐานะผู้เสนอคําแปร
ญัตติซึ่งได้สงวนคําแปรญัตติของตนไว้อภิปรายและแสดงความคิดเห็นในประเด็นน้ัน เมื่อการอภิปราย
สิ้นสุดลง ที่ประชุมร่วมกันของรัฐสภาต้องออกเสียงลงคะแนน ซึ่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2560 กําหนดให้การพิจารณาในวาระที่สอง การออกเสียงลงคะแนนให้ถือเสียงข้างมาก
เป็นประมาณ ในกรณีที่เป็นร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติมที่ประชาชนเป็นผู้เสนอต้องให้ผู้แทนของ
ประชาชนที่เข้าช่ือกันได้แสดงความคิดเห็นด้วย เมื่อการพิจารณาวาระที่สองเสร็จสิ้นแล้ว รัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 กําหนดให้รอสิบห้าวัน แล้วจึงพิจารณาวาระที่สามต่อไป 

ขั้นสุดท้าย เป็นวาระที่เป็นการให้ความเห็นชอบหรือไม่เห็นชอบในร่าง
รัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติม ในวาระน้ี จะไม่มีการอภิปรายแสดงความคิดเห็นใด ๆ ที่ประชุมรัฐสภาจะ
ลงมติเพียงว่า เห็นชอบหรือไม่เห็นชอบในการที่จะให้ออกใช้เป็นรัฐธรรมนูญเท่าน้ัน282 ซึ่งรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 กําหนดให้ใช้วิธีเรียกช่ือและลงคะแนนโดยเปิดเผย และ
ต้องมีคะแนนเสียงเห็นชอบด้วยในการที่จะให้ออกใช้เป็นรัฐธรรมนูญมากกว่าก่ึงหน่ึงของจํานวน
สมาชิกทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ของทั้งสองสภา โดยในจํานวนน้ีต้องมีสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรจากพรรค
การเมืองที่สมาชิกมิได้ดํารงตําแหน่งรัฐมนตรี ประธานสภาผู้แทนราษฎรหรือรองประธานสภา
ผู้แทนราษฎร เห็นชอบด้วยไม่น้อยกว่าร้อยละย่ีสิบของทุกพรรคการเมืองดังกล่าวรวมกัน และมี
สมาชิกวุฒิสภาเห็นชอบด้วยไม่น้อยกว่าหน่ึงในสามของจํานวนสมาชิกทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ของวุฒิสภา 

เมื่อรัฐสภาเมื่อมีการลงมติเห็นชอบในร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติม 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 กําหนดให้รอไว้สิบห้าวันแล้วจึงนําร่าง
รัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติมขึ้นทูลเกล้าทูลกระหม่อมถวายพระมหากษัตริย์เพ่ือทรงลงพระปรมาภิไธย 

3) การออกเสียงประชามติเพ่ือให้ความเห็นชอบในการแก้ไขเพ่ิมเติม
รัฐธรรมนูญ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 กําหนดให้กรณีร่างรัฐธรรมนูญ
แก้ไขเพ่ิมเติมเป็นการแก้ไขเพ่ิมเติมหมวดพระมหากษัตริย์ หรือหมวดการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ 
หรือเรื่องที่เก่ียวกับคุณสมบัติหรือลักษณะต้องห้ามของผู้ดํารงตําแหน่งต่าง ๆ ตามรัฐธรรมนูญ หรือ
เรื่องที่เก่ียวกับหน้าที่หรืออํานาจของศาล หรือองค์กรอิสระ หรือเรื่องที่ทําให้ศาลหรือองค์กรอิสระไม่
                                           

282 เรื่องเดียวกัน, หน้า 11. 
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อาจปฏิบัติตามหน้าที่หรืออํานาจได้ ก่อนนําร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติมขึ้นทูลเกล้าทูลกระหม่อม
ถวายพระมหากษัตริย์เพ่ือทรงลงพระปรมาภิไธย ให้จัดให้มีการออกเสียงประชามติของประชาชน ถ้า
ผลการออกเสียงประชามติของประชาชนให้เห็นชอบด้วยกับร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติม จึงนําร่าง
รัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติมขึ้นทูลเกล้าทูลกระหม่อมถวายพระมหากษัตริย์เพ่ือทรงลงพระปรมาภิไธย
ต่อไป 

แม้รัฐธรรมนูญไทยแต่ละฉบับจะมีความแตกต่างไปบ้างในรายละเอียดของ
กระบวนการแก้ไขรัฐธรรมนูญ แต่เมื่อพิจารณาบทบัญญัติในการแก้ไขรัฐธรรมนูญทั้งหมดแล้ว กล่าว
ได้ว่า โดยทั่วไป รูปแบบของการแก้ไขรัฐธรรมนูญไทยจะถูกจัดอยู่ในประเภทกระบวนการแก้ไข
รัฐธรรมนูญไทยเป็นกระบวนการแก้ไขเพ่ิมเติมรูปแบบเดียวใช้แก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญได้ทุกมาตรา 
ไม่ว่าจะเป็นการแก้ไขเพียงเล็กน้อย ประเด็นปลีกย่อย หรือประเด็นที่สําคัญก็ตาม จนเป็นส่วนหน่ึง
ของปัญหาในทางการเมือง เน่ืองจากรัฐธรรมนูญบางฉบับมีกระบวนการท่ีแก้ไขเพ่ิมเติมที่ยากเกินไป 
ทําให้ไม่มีการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญให้สอดคล้องกับสถานการณ์ทางการเมือง จนหลายคร้ังคณะ
ทหารซึ่งก่อการรัฐประหารนํามาซึ่งข้ออ้างในการก่อการรัฐประหารและยกเลิกรัฐธรรมนูญที่ใช้บังคับ
อยู่บ่อยคร้ัง 

อย่างไรก็ดี รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ได้เปลี่ยนแปลง
รูปแบบการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญไปจากรัฐธรรมนูญฉบับอ่ืน ๆ ก่อนหน้า โดยกําหนดในมาตรา 
256 (8) ให้การแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญบางประเด็น มีกระบวนการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญเพ่ิมจาก
กระบวนการท่ัวไปในมาตรา 256 (1)-(7) ทําให้รูปแบบการแก้ไขรัฐธรรมนูญปัจจุบันแตกต่างจากเดิม 
แต่กระนั้น กระบวนการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2560 กําหนดกระบวนการแก้ไขรัฐธรรมนูญยากมาก จึงอาจส่งผลให้ในความเป็นจริงการแก้ไข
เพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญอาจไม่สามารถดําเนินการได้ 
 

4.2.3 ขอบเขตการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ 
ในการแก้ไขรัฐธรรมนูญไม่ว่ารัฐธรรมนูญจะกําหนดให้องค์กรใดมีอํานาจในการดําเนินการ

แก้ไขรัฐธรรมนูญก็ตาม การแก้ไขน้ันย่อมมีขอบเขตหรือข้อจํากัดในการแก้ไขรัฐธรรมนูญทั้งสิ้น ทั้งน้ี 
เน่ืองจากหากรัฐธรรมนูญสามารถแก้ไขได้อย่างไม่มีขอบเขตใด ๆ แล้ว การปกครองในรูปแบบ
ประชาธิปไตยย่อมเสี่ยงต่อการเป็นการปกครองในรูปแบบเผด็จการทรราชได้ สําหรับรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทยก็เช่นกัน หากให้อํานาจแก่ฝ่ายการเมืองมากจนสามารถแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญได้
โดยปราศจากขอบเขตหรือปราศจากข้อจํากัดใด ๆ ก็มีแนวโน้มที่องค์กรที่มีอํานาจแก้ไขรัฐธรรมนูญจะ
ใช้อํานาจของตนแก้ไขรัฐธรรมนูญขยายอํานาจของตนและทําลายองค์กรตามรัฐธรรมนูญอ่ืน ๆ จน
ทําลายแก่นของรัฐธรรมนูญได้เช่นกัน เมื่อพิจารณาบทบัญญัติในการแก้ไขรัฐธรรมนูญของประเทศ
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ไทยและแนวทางปฏิบัติของฝ่ายนิติบัญญัติในการแก้ไขรัฐธรรมนูญ พบว่า แนวคิดข้อจํากัดในการ
แก้ไขรัฐธรรมนูญในประเทศไทย สามารถแบ่งได้เป็นสองรูปแบบ คือ ข้อจํากัดในการแก้ไขรัฐธรรมนูญ
ที่บัญญัติไว้เป็นลายลักษณ์อักษรในรัฐธรรมนูญ และข้อจํากัดในการแก้ไขรัฐธรรมนูญที่ไม่มีการบัญญัติ
ไว้อย่างชัดแจ้ง 

4.2.3.1 ขอบเขตการแก้ไขรัฐธรรมนูญที่บัญญัติไว้เป็นลายลักษณ์อักษร 
การกําหนดห้ามมิให้แก้ไขรัฐธรรมนูญในบทบัญญัติซึ่งเป็นสาระสําคัญหรือเป็นแก่น

ของรัฐธรรมนูญในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยมีลักษณะเช่นเดียวกับรัฐธรรมนูญลายลักษณ์
อักษรประเทศอ่ืน ๆ ซึ่งมีการคุ้มครองรัฐธรรมนูญในการแก้ไขรัฐธรรมนูญไม่ให้องค์กรทางการเมืองใช้
อํานาจแก้ไขรัฐธรรมนูญจนทําลายแก่นหรือสาระสําคัญของรัฐธรรมนูญ  

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 เป็นรัฐธรรมนูญฉบับแรกที่
บัญญัติกําหนดห้ามให้มีการเสนอญัตติแก้ไขรัฐธรรมนูญที่มีผลเป็นการเปลี่ยนแปลงการปกครอง
ระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุขหรือเปลี่ยนแปลงรูปของรัฐ โดยมี
เจตนารมณ์เพ่ือป้องกันไม่ให้มีการอาศัยช่องว่างของกฎหมายในการแก้ไขรัฐธรรมนูญในเรื่องดังกล่าว  
และซึ่งบทบัญญัติห้ามในลักษณะดังกล่าวน้ีเป็นการนําข้อความตามมาตรา 211 เตรส วรรคสี่ แห่ง
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 (แก้ไขเพ่ิมเติม) ฉบับที่ 6 พุทธศักราช 2539 มา
ใช้283 ต่อมาเมื่อมีการยกเลิกรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 และได้มีการจัดทํา
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ขึ้น ก็ยังคงข้อความและหลักการเช่นเดิม 
อย่างไรก็ตาม ในการจัดทํารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ปรากฏข้อเท็จจริง
ว่า มีการดําเนินการร่างรัฐธรรมนูญทั้งสิ้นสองร่าง ร่างแรก คือ ร่างที่จัดทําโดยคณะกรรมาธิการร่าง
รัฐธรรมนูญซึ่งมี ศาสตราจารย์กิตติคุณ ดร. บวรศักด์ิ อุวรรณโณ เป็นประธานกรรมาธิการร่าง
รัฐธรรมนูญ และร่างที่จัดทําโดยคณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญซึ่งมีนายมีชัย ฤชุพันธ์ุ เป็นประธาน
กรรมการร่างรัฐธรรมนูญ ซึ่งร่างรัฐธรรมนูญฉบับแรกสภาปฏิรูปแห่งชาติมีมติไม่รับร่างรัฐธรรมนูญจึง
ทําให้ร่างรัฐธรรมนูญดังกล่าวตกไป และได้มีการจัดต้ังคณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญขึ้นใหม่  

ในบทบัญญัติเก่ียวกับข้อห้ามหรือข้อจํากัดในการแก้ไขรัฐธรรมนูญซึ่งรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ใช้
ข้อความเดียวกัน ได้มีการเปลี่ยนแปลงไปในร่างรัฐธรรมนูญที่จัดทําโดยคณะกรรมาธิการร่าง
รัฐธรรมนูญ (ชุด ศาสตราจารย์กิตติคุณ ดร. บวรศักด์ิ อุวรรณโณ) โดยเปลี่ยนข้อความเป็น “มาตรา 
268 การขอแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญที่มีผลเป็นการเปลี่ยนแปลงการปกครองระบอบประชาธิปไตย
                                           

283 รายงานการประชุมคณะกรรมาธิการร่างรัฐธรรมนูญ (พ.ศ. 2540) วันที่ 27 เมษายน พ.ศ. 
2540. 
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อันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุขหรือเปลี่ยนแปลงรูปของรัฐ จะกระทํามิได้” สําหรับเจตนารมณ์
ของบทบัญญัติของการห้ามดังกล่าวได้มีการอธิบายว่า คําว่า “เปลี่ยนแปลง” การปกครองระบอบ
ประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข เป็นคําที่มีความร้ายแรงน้อยกว่าคําว่า “ล้มล้าง” 
การปกครองระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุขตามมาตรา 49 วรรคแรกแห่ง
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ดังน้ัน การแก้ไขรัฐธรรมนูญที่ไม่ถึงขนาดให้
เป็นสาธารณรัฐ แต่เป็นการเปลี่ยนแปลงพระราชอํานาจพระมหากษัตริย์ในระบอบประชาธิปไตยอย่าง
มีนัยสําคัญก็ต้องห้ามตามมาตราน้ี เช่น การลดพระราชอํานาจในการพระราชทางรัฐธรรมนูญของ
พระมหากษัตริย์ เป็นต้น ซึ่งการลดพระราชอํานาจในการพระราชทางรัฐธรรมนูญของพระมหากษัตริย์
ดังกล่าวเป็นการเปลี่ยนแปลงพระราชอํานาจมิได้เป็นการล้มล้างการปกครองระบอบประชาธิปไตย
อันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุขแต่อย่างใด ในส่วนของการเปลี่ยนแปลงรูปของรัฐ หมายถึง การ
เปลี่ยนแปลงรูปของรัฐเด่ียวเป็นรัฐรวม284  

สําหรับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 255 ยังคง
หลักการเดียวกัน โดยมีการเปลี่ยนแปลงถ้อยคําจากร่างของคณะกรรมาธิการร่างรัฐธรรมนูญ (ชุด 
ศาสตราจารย์กิตติคุณ ดร. บวรศักด์ิ อุวรรณโณ) เพียงเล็กน้อย เจตนารมณ์ของหลักการของมาตราน้ี
ยังคงเดิม ฉะนั้น ในประเด็นน้ีมีข้อพิจารณาสําคัญ คือ พระราชอํานาจของพระมหากษัตริย์ใน
กฎหมายรัฐธรรมนูญไทยซึ่งองค์กรการเมืองไม่สามารถแก้ไขเปลี่ยนแปลงพระราชอํานาจได้ และรูป
ของรัฐตามรัฐธรรมนูญไทยซึ่งองค์กรการเมืองไม่สามารถแก้ไขเปลี่ยนแปลงรูปของรัฐได้ ซึ่งขออธิบาย
ดังน้ี โดยประการแรกจะกล่าวถึงการเปลี่ยนแปลงการปกครองระบอบประชาธิปไตยอันมี
พระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุขซึ่งไม่สามารถแก้ไขรัฐธรรมนูญกระทบเร่ืองดังกล่าวได้ และประการที่
สองจะกล่าวถึงรูปของรัฐ 

1) การปกครองระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 255 ที่บัญญัติ

ห้ามมิให้เปลี่ยนแปลงการปกครองระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข จึงต้อง
พิจารณาบริบทและประวัติศาสตร์พระราชอํานาจของสถาบันพระมหากษัตริย์ในช่วงภายหลังการ
เปลี่ยนแปลงการปกครองโดยเฉพาะรัชสมัยรัชกาลที่ 9 โดยการนําข้อเท็จจริงในทางประวัติศาสตร์
ไทยไปวิเคราะห์เพ่ือหารูปแบบหรือแนวทางการปกครองระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์
                                           

284 คณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ, เจตนารมณ์หลักของร่างรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทยและตารางสรุปเจตนารมณ์รายมาตราของรา่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร
ไทย (ฉบับเสนอสภาปฏิรูปแห่งชาติ เพื่อลงมติ) เล่ม 4 (กรุงเทพมหานคร: สํานักวิชาการ สํานักงาน
เลขาธิการรัฐสภา, 2558), หน้า 47-48. 
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ทรงเป็นประมุขตามที่รัฐธรรมนูญรับรองจําเป็นต้องเข้าใจถึงความเข้าใจของสังคมในต่อการปกครอง
ในระบอบประชาธิปไตยก่อนว่า ประชาธิปไตยในสังคมไทยโดยทั่วไป หมายถึง การมีรัฐธรรมนูญที่จะ
เป็นกติกาของระบอบรัฐสภาและนําไปสู่การเลือกต้ัง แม้ความหมายของประชาธิปไตยมิได้ตายตัวตาม
ประวัติศาสตร์มีการเปลี่ยนแปลงอยู่เสมอ กล่าวคือ คําว่าประชาธิปไตยในทัศนะของนักคิดช้ันนํา
หลายคนเน้นการมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชน ไม่ใช่เพียงแค่การมีรัฐธรรมนูญและการ
เลือกต้ัง ในขณะที่ความหมายของประชาธิปไตยในช่วงการเปลี่ยนแปลงการปกครองเมือง พ.ศ. 2475 
หมายถึง ระบอบการปกครองใหม่ของสามัญชนหลังปฏิวัติล้มอํานาจสมบูรณาญาสิทธิราชย์285  

อาจกล่าวได้ว่า ประชาธิปไตยไทยมิได้หมายถึงเพียงแค่ระบอบการปกครอง
ของประชาชนอันมีรัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายสูงสุด แต่หมายถึงระบอบการเมืองที่จัดลําดับอํานาจและ
ความสัมพันธ์ทางอํานาจระหว่างทหาร (ตัวแทนระบบราชการ) กับพลังประชาสังคมนอกระบบ
ราชการและประชาชนอย่างเหมาะสม กล่าวคือ รัฐบาลทหารไม่เคยปฏิเสธความชอบธรรมของระบอบ
ประชาธิปไตย ไม่เคยปฏิเสธว่าอํานาจอธิปไตยเป็นของปวงชน ไม่เคยปฏิเสธความสําคัญของ
รัฐธรรมนูญ แต่รัฐบาลทหารเห็นว่า ระบอบเผด็จการทหารเป็นรูปการณ์ของประชาธิปไตยที่เหมาะสม
กับสังคมไทย คือ ประชาชนไว้ใจมอบอํานาจให้ผู้นําที่เด็ดขาดแต่ทรงคุณธรรมใช้อํานาจเพื่อประโยชน์
สุขของมหาชน286  

ความหมายของการปกครองในรูปแบบประชาธิปไตยในประเทศไทยในความ
เข้าใจของคนส่วนใหญ่คือ การปกครองซึ่งมีรัฐธรรมนูญกําหนดกติกาในการปกครองประเทศ และ
รับรองสิทธิขั้นพ้ืนฐาน ส่วนจะใช้ได้จริงหรือไม่น้ันไม่สําคัญ สาระสําคัญ คือ ต้องมีการเลือกต้ัง ดังน้ัน 
ในการวิเคราะห์ความหมายของประชาธิปไตย ผู้เขียนจะใช้ความหมายดังกล่าวเป็นหลัก 

พระราชอํานาจของพระมหากษัตริ ย์ในกฎหมายรัฐธรรมนูญไทย แม้
พัฒนาการของสถาบันพระมหากษัตริย์ในประเทศไทยจะปรากฏว่าพระมหากษัตริย์ไทยทรงเป็น “เจ้า
แผ่นดิน” “เจ้าชีวิต” ฯลฯ และพระบรมเดชานุภาพล้นพ้นไพศาลเป็นสมบูรณาญาสิทธิราชย์ อย่างไร
ก็ตาม ในความเป็นจริง ระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ไม่เคยเกิดขึ้นจริง เน่ืองจากถูกคานอํานาจโดย
ขุนนางและพระราชอํานาจถูกจํากัดโดยจารีตประเพณีและหลักธรรม กล่าวคือ พระราชอํานาจของ
พระมหากษัตริย์ไทยในสมัยโบราณจะถูกจํากัดโดยธรรมศาสตร์และจารีตประเพณี หมายความว่า 
พระมหากษัตริย์จะทรงใช้พระราชอํานาจให้ขัดต่อพระธรรมศาสตร์และจารีตประเพณีไม่ได้ รวมไปถึง
หลักธรรมในพระพุทธศาสนาก็เป็นเครื่องมือเหน่ียวรั้งการใช้อํานาจของพระมหากษัตริย์ จากลักษณะ
                                           

285 ธงชัย วินิจจะกูล, ประชาธิปไตยที่มีกษัตริย์อยู่เหนือการเมือง (นนทบุร:ี ฟ้าเดียวกัน, 
2556), หน้า 6-7. 

286 เรื่องเดียวกัน, หน้า 12. 
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ดังกล่าว แสดงให้เห็นถึงความเชื่อมโยงระหว่างสถาบันพระมหากษัตริย์และสถาบันศาสนาเป็นอย่าง
ดี287  

ครั้นเมื่อมีการเปลี่ยนแปลงการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์
เป็นระบอบกษัตริย์ภายใต้รัฐธรรมนูญ คณะผู้ก่อการเปลี่ยนแปลงการปกครองก็มิได้ล้มล้างสถาบัน
พระมหากษัตริย์แต่อย่างใด ฉะน้ัน สถาบันพระมหากษัตริย์จึงเป็นสถาบันที่เช่ือมโยงการปกครอง
โบราณเข้ากับการปกครองตามแบบตะวันตก สถาบันพระมหากษัตริย์จึงเป็นที่มาและรากฐานของ
กฎหมายมหาชนไทย แต่การวิเคราะห์ถึงพระราชอํานาจของพระมหากษัตริย์ในระบอบการปกครอง
ประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุขไม่สามารถนําข้อเท็จจริงหรือแนวทางการปฏิบัติ
ของการปกครองในช่วงก่อนการเปลี่ยนแปลงการปกครองจนถึงช่วงต้นรัชสมัยของพระบาทสมเด็จ
พระเจ้าอยู่หัวภูมิพลอดุลยเดชมาวิเคราะห์ได้ เน่ืองจากก่อนช่วงเวลาดังกล่าวการปกครองในระบอบ
ใหม่ยังไม่ลงตัว  

อย่างไรก็ตาม จําเป็นต้องศึกษาการต่อสู้ในการต่อรองอํานาจในช่วงระยะเวลา
ดังกล่าวในฐานะที่มาหรืออิทธิพลในการปกครองระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็น
ประมุขในช่วงเวลาต่อมาหรือในช่วงเวลาที่การต่อรองความสัมพันธ์เชิงอํานาจระหว่างกลุ่มอํานาจเก่า
และกลุ่มอํานาจใหม่เริ่มลงตัว แต่วิทยานิพนธ์ฉบับน้ีไม่มีวัตถุประสงค์ศึกษาเก่ียวกับความสัมพันธ์เชิง
อํานาจ แต่มุ่งศึกษาเฉพาะพระราชอํานาจของพระมหากษัตริย์ภายใต้รัฐธรรมนูญ ซึ่งพระราชอํานาจ
ของพระมหากษัตริย์ซึ่งเป็นวัตถุแห่งการศึกษาในส่วนน้ี หมายความว่า สิทธิที่พระมหากษัตริย์ทรงมี
และทรงกระทําได้หรือทรงกระทําไม่ได้โดยชอบด้วยกฎหมายและจารีตประเพณีหรือธรรมเนียมปฏิบัติ 
ซึ่งลักษณะสําคัญของพระราชอํานาจของพระมหากษัตริย์ในระบอบประชาธิปไตย ได้แก่288  

ประการแรก พระราชอํานาจตามรัฐธรรมนูญ หมายถึง พระราชอํานาจซึ่ง
เขียนรับรองกําหนดรับรองรัฐธรรมนูญ ซึ่งอาจเป็นการเอาพระราชอํานาจด้ังเดิมตามจารีตประเพณี 
และพระราชอํานาจในการปกครองในระบอบประชาธิปไตยมาเขียนรวมในที่เดียวโดยมีหลายประเภท
ดังน้ี พระราชอํานาจทั่วไป ได้แก่ พระราชอํานาจซึ่งมิได้ริเริ่มเองแต่กําหนดไว้ตามรัฐธรรมนูญให้เป็น
หน้าที่ของพระมหากษัตริย์ เช่น การเปิดหรือการปิดการประชุมรัฐสภา เป็นต้น ในฐานะทรงเป็น
ประมุขของรัฐ มีลักษณะเป็นพระราชอํานาจที่มิได้ทรงเป็นผู้ริเริ่มเอง ต้องมีคนนําเสนอและลงนามรับ
สนองพระบรมราชโองการ ได้แก่ พระราชอํานาจที่พระมหากษัตริย์ทรงทําตามคําแนะนําของรัฐสภา 
                                           

287 บวรศักด์ิ อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เลม่ 2: การแบ่งแยกกฎหมายมหาชน-เอกชน 
และพัฒนาการกฎหมายมหาชนในประเทศไทย, หน้า 199-203. 

288 ลัดดาวัลย์ สินธุรักษ์, พระราชอํานาจของพระมหากษัตริย์ในระบอบประชาธิปไตยไทย 
(วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต คณะรัฐศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2550), หน้า 28. 
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คณะรัฐมนตรี หรือศาล อาทิ การลงพระปรมาภิไธยในร่างพระราชบัญญัติ พระราชกําหนด หรือพระ
ราชกฤษฎีกา การประกาศสงคราม ฯลฯ พระราชอัธยาศัยเป็นพระราชอํานาจที่ไม่เก่ียวข้อกับอํานาจ
อธิปไตย แต่เป็นเรื่องเก่ียวกับการสนับสนุนภารกิจของพระมหากษัตริย์ อาทิ การเลือกและการแต่งต้ัง
คณะองคมนตรี การแต่งต้ังผู้สําเร็จราชการแทนพระองค์ การแต่งต้ังข้าราชการในพระองค์ และสมุ
หราชองครักษ์ ซึ่งการใช้พระราชอํานาจดังกล่าวก็ต้องมีผู้ลงนามรับสนองพระบรมราชโองการเฉพาะ 
คือ พระราชอํานาจที่เป็นเรื่องหรือคุณสมบัติของพระมหากษัตริย์เท่าน้ันที่จะมีอํานาจได้ ได้แก่ การ
พระราชทานเคร่ืองราชอิสริยาภรณ์พระราชอํานาจโดยแท้ คือ พระราชอํานาจที่รัฐธรรมนูญกําหนดให้
พระมหากษัตริย์ทรงมีพระราชอํานาจตัดสินพระหฤทัยทางการเมืองได้ด้วยพระองค์เอง ได้แก่ พระ
ราชอํานาจในการยับย้ังร่างพระราชบัญญัติ เป็นต้น 

ประการที่สอง พระราชอํานาจตามจารีตประเพณี มีลักษณะเป็นพระราช
อํานาจที่มิได้ถูกบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญลายลักษณ์อักษร แต่เป็นจารีตประเพณีหรือธรรมเนียมปฏิบัติ
ของพระมหากษัตริย์ ซึ่งมีสามประการ คือ ประเภทแรก พระราชอํานาจในการที่จะทรงรับคํา
ปรึกษาหารือและพระราชทานคําแนะนําให้แก่รัฐบาล ประเภทที่สอง พระราชอํานาจที่จะทรง
สนับสนุนหรือให้กําลังใจรัฐบาลในนโยบายที่เป็นประโยชน์ต่อประเทศชาติ ประเภทที่สาม พระราช
อํานาจในการตักเตือนรัฐบาลให้ตระหนักถึงความเสียหายแก่ประโยชน์ของประเทศชาติและประชาชน 

จากความหมายของพระราชอํานาจและลักษณะของพระราชอํานาจของ
พระมหากษัตริย์ตามรัฐธรรมนูญ จะเห็นได้ว่าถึงแม้สถาบันพระมหากษัตริย์เป็นสถาบันหลักที่อยู่
ผูกพันความเป็นไทยมายืนยาวนานก็ตาม แต่การพิจารณาพระราชอํานาจของพระมหากษัตริย์ใน
กฎหมายรัฐธรรมนูญไทยต้องพิจารณาหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครองเป็นหลัก ดังน้ี 

ประการแรก สถานะของพระมหากษัตริย์ภายใต้รัฐธรรมนูญ กล่าวคือ 
รัฐธรรมนูญกําหนดสถานะของสถาบันพระมหากษัตริย์เอาไว้ สถาบันพระมหากษัตริย์จึงเป็นองค์กร
หน่ึงตามรัฐธรรมนูญ โดยรัฐธรรมนูญไทยกําหนดสถานะของพระมหากษัตริย์ไว้ดังน้ี 

พระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุขของรัฐ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยทุก
ฉบับบัญญัติให้พระมหากษัตริย์ดํารงฐานะเป็นประมุขของรัฐ โดยรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบันรับรองพระ
ราชสถานะประมุขของรัฐในมาตรา 2 “ประเทศไทยมีการปกครองระบอบประชาธิปไตยอันมี
พระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข” พึงเข้าใจว่า พระราชฐานะของพระมหากษัตริย์ที่ทรงเป็นประมุข
ของรัฐและของชาติมิได้เกิดจากบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญเท่าน้ัน แต่เกิดจากขนบธรรมเนียม
ประเพณีของคนไทยมาแต่ด้ังเดิม ตามความเช่ือของคนไทยที่เช่ือว่าพระมหากษัตริย์ทุกพระองค์ทรง
ประกอบด้วยพระปุพเพกตปุญญตา หมายความว่า ทรงทําความดีมาอย่างวิเศษกว่าคนอ่ืน ๆ ในชาติ
ปางก่อน จึงทรงมาประสูติมาอยู่ในสถานะที่เหนือกว่าคนอ่ืน ๆ เมื่อทรงเป็นพระมหากษัตริย์แล้ว ก็มี
พระราชปณิธานท่ีจะประกอบคุณงามความดีด้วยการบําบัดทุกข์บํารุงสุขให้แก่ราษฎรและทํานุบํารุง
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พระบวรพุทธศาสนา ดังน้ัน พระมหากษัตริย์ของไทยจึงทรงเป็นพระธรรมราชาหรือพระธรรมิกราชา
ในสายตาคนไทย ประกอบกับความผูกพันระหว่างพระมหากษัตริย์และประชาชนไทยมิได้มีลักษณะ
เช่นเดียวกันทฤษฎีการเมืองตะวันตก ในฐานะประมุขของชาติ พระมหากษัตริย์ทรงประกอบพระราช
กรณียกิจมากมายทั้งตามรัฐธรรมนูญและกฎหมาย และตามประเพณีที่เป็นตามหลักพระธรรมศาสตร์ 
ราชศาสตร์ ทศพิธราชธรรม ราชสังคหวัตถุ และจักรวรรดิวัตร289  

ศาสตราจารย์ ดร. นิธิ เอียวศรีวงศ์ เห็นว่าสถาบันกษัตริย์ในยุคปัจจุบันจะ
ดํารงอยู่ในประเทศน้ัน ๆ สืบไปหรือไม่ ขึ้นอยู่กับว่ากษัตริย์จะทรงทําหน้าที่ประมุขแห่งรัฐได้อย่าง
เหมาะสมกับความเปลี่ยนแปลงของประเทศและโลกได้ดีเพียงใด เนื่องจากข้อได้เปรียบของประเทศท่ี
มีกษัตริย์เป็นประมุขน้ันกษัตริย์ย่อมเป็นสถาบันการเมืองและวัฒนธรรมที่เก่าแก่ ฉะน้ัน จึงสั่งสม
ประสบการณ์ทางการเมืองและวัฒนธรรมไว้มาก สามารถนํามาใช้เพ่ือประโยชน์ของประเทศได้มาก 
ด้วยเหตุน้ี กษัตริย์ในโลกสมัยใหม่จึงต้องวางพระองค์เป็นกลางทางการเมือง เพราะในสถานะที่เป็น
กลางเช่นน้ีเอง ที่จะสามารถใช้สิทธิหรือพระราชอํานาจได้อย่างมีประสิทธิภาพ290 

พระมหากษัตริย์ทรงเป็นที่เคารพสักการะและทรงถูกละเมิดมิได้ ประเทศไทย
และสถาบันพระมหากษัตริย์เปรียบเสมือนเหรียญสองหน้ามิสามารถแยกออกจากกันได้ ประชาชน
ชาวไทยมีความจงรักภักดีต่อพระมหากษัตริย์และได้ถวายพระราชสถานะให้ทรงเป็นที่เคารพสักการะ
เหนือเกล้าเหนือกระหม่อมมานานร่วมพันปี ดังน้ัน สถานะประการสําคัญของพระมหากษัตริย์ไทย คือ 
การเป็นศูนย์รวมจิตใจของคนไทย เป็นเคร่ืองยึดเหน่ียว เป็นศูนย์รวมความภูมิใจ ดังน้ัน รัฐธรรมนูญ
จึงกําหนดห้ามมิให้บุคคลใดกระทําละเมิดต่อพระมหากษัตริย์ ซึ่งการกระทําละเมิดต่อพระมหากษัตริย์
ทําได้สองประการ คือ ประการแรก การละเมิดพระวรกาย เช่น การแตะต้องพระวรกาย การจับกุม
องค์พระมหากษัตริย์ การประทุษร้ายองค์พระมหากษัตริย์ และการดูหมิ่นดูแคลนองค์พระมหากษัตริย์ 
ไม่ว่าจะด้วยกาย วาจา จากบุคคล กลุ่มบุคคล หรือองค์กรใด ๆ และประการท่ีสอง พระมหากษัตริย์
ทรงมีพระราชสถานะอยู่เหนือการเมือง ดังน้ัน จึงไม่ทรงทําการใด ๆ โดยพระองค์เอง แม้แต่การใช้
อํานาจอธิปไตย พระมหากษัตริย์ทรงใช้ผ่านทางองค์กรที่รัฐธรรมนูญกําหนดให้เท่าน้ัน ซึ่งการใช้
อํานาจต่าง ๆ ของพระมหากษัตริย์ย่อมต้องมีผู้ลงนามรับสนองพระบรมราชโองการ ดังน้ัน เมื่อ

                                           
289 ประมวล รุจนเสรี, พระราชอํานาจ (กรุงเทพมหานคร: สุเมธ รุจนเสรี, 2548),  

หน้า 52-56. 
290 นิธิ เอียวศรีวงศ์, สถาบันพระมหากษัตริย์ในโลกยุคใหม่, ค้นวันที่ 27 กรกฎาคม 2557 

จาก www.oknation.net/blog/print.php?id=152611, อ้างถึงใน ปรีชา หงส์ไกรเลิศ, สถาบัน
พระมหากษัตริย์กับสังคมไทย (กรุงเทพมหานคร: สถาบันพระปกเกล้า, 2558), หน้า 110. 
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พระมหากษัตริย์ตามรัฐธรรมนูญดํารงพระราชสถานะอยู่เหนือการเมือง ผลหรือความรับผิดชอบ
ในทางการเมืองจึงต้องอยู่ที่บุคคลผู้ลงนามรับสนองพระบรมราชโองการ มิสามารถกล่าวหาหรือกล่าว
ร้ายพระมหากษัตริย์จากการกระทําทางการเมืองได้ ตามหลัก The King can do no wrong291 

เมื่อพิจารณาบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2560 มาตรา 6 จะเห็นได้ว่า รัฐธรรมนูญใช้คําว่า “องค์พระมหากษัตริย์” ซึ่งตรงกับภาษาอังกฤษว่า 
“The Person of the King” ซึ่งหมายความรวมทั้งพระมหากษัตริย์ในฐานะส่วนพระองค์และ
พระมหากษัตริย์ในฐานะประมุขของรัฐ292 ศาสตราจารย์กิตติคุณ ดร.บวรศักด์ิ อุวรรณโณ อธิบาย
มาตราน้ีว่า การบัญญัติบทบัญญัติในลักษณะของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2560 มาตรา 6 เป็นผลของวัฒนธรรมและจริยธรรมที่เป็นเอกลักษณ์ของคนไทย มิได้เป็นการบังคับให้
คนไทยต้องเคารพพระมหากษัตริย์แต่อย่างใด วัฒนธรรมการปกครองแบบ “พ่อปกครองลูก” 
(Paternalistic Governance) น้ีเองที่อธิบายปรากฏการณ์ที่อาจไม่ได้เกิดขึ้นในประเทศอ่ืน ๆ คือ เมื่อ
มีการวิพากษ์วิจารณ์พระมหากษัตริย์โดยไม่เป็นธรรม คนไทยส่วนใหญ่ก็รู้สึกเหมือนพ่อตนเองกําลังถูก
ทําร้ายและยอมรับไม่ได้เหมือน ๆ กับที่คนไทยยอมรับไม่ได้ที่จะให้ใครมาจาบจ้วงสมเด็จพระสัมมาสัม
พุทธเจ้าหรือแม้พระพุทธรูปที่แทนพระพุทธเจ้า293 ประกอบกับนอกจากรัฐธรรมนูญจะบัญญัติรองรับ
พระราชสถานะอันผู้ใดจะละเมิดมิได้ไว้ในรัฐธรรมนูญแล้ว กฎหมายอาญาของไทยยังบัญญัติสอดคล้อง
กับหลักการในรัฐธรรมนูญด้วย อาทิ ประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 112 เป็นต้น  

พระมหากษัตริย์ทรงเป็นจอมทัพไทยและพุทธมามกะและอัครศาสนูปถัมภก 
คําว่า กษัตริย์ มาจากคําว่า กฺษตฺริย ในภาษาสันสกฤต ซึ่งมีความหมายว่า ผู้ป้องกันภัย ชาติรักรบ294 
คําว่าพระมหากษัตริย์จึงมีความหมายว่า นักรบผู้ย่ิงใหญ่ กล่าวคือ ในสมัยโบราณ กษัตริย์ไทยได้ทํา
                                           

291 ประมวล รุจนเสรี, เรื่องเดิม, หน้า 57-60. 
292 คณะอนุกรรมาธิการบันทึกเจตนารมณ์รัฐธรรมนูญ, ตารางสรุปเจตนารมณ์รายมาตรา

ของร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย คณะอนุกรรมาธิการบันทึกเจตนารมณร์ัฐธรรมนญูและ
การจัดทําจดหมายเหตุการณ์ยกร่างรัฐธรรมนูญในคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ บททั่วไป 
ภาค 1 พระมหากษัตริย์และประชาชน เล่ม 1, หน้า 6. 

293 บวรศักด์ิ อุวรรณโณ, “วัฒนธรรมไทยกับความผิดฐานหมิน่พระบรมเดชานุภาพ 
เอกลักษณ์ของประชาธิปไตยไทยในกระแสประชาธิปไตยโลก,” จุลนิติ 6, 3 (พฤษภาคม-มิถุนายน, 
2552), หน้า 42. 

294 ราชบัณฑิตยสถาน, พจนานกุรม ฉบับราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ. 2554 เฉลิมพระเกียรติ
พระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หวัเนื่องในโอกาสพระราชพิธมีหามงคลเฉลมิพระชนมพรรษา 7 รอบ 5 
ธันวาคม 2554 (กรุงเทพมหานคร: ราชบัณฑิตยสถาน, 2556), หน้า 86. 
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การสู้รบหรือเปิดศึกสงครามเพ่ือขยายดินแดน หรือป้องการการรุกรานจากอาณาจักรอ่ืน ซึ่งในการรบ
แต่ละคร้ัง ผู้นําทัพหรือจอมทัพได้แก่กษัตริย์ เช่น สมเด็จพระนเรศวรมหาราช สมเด็จพระเจ้าตากสิน 
พระบาทสมเด็จพระพุทธยอดฟ้าจุฬาโลกมหาราช เป็นต้น กล่าวได้ว่า ความเป็นนักรบเป็นคุณสมบัติที่
สําคัญประการหนึ่ งในการดํารงตําแหน่งพระมหากษัตริ ย์ รัฐธรรมนูญทุกฉบับกําหนดให้
พระมหากษัตริย์ทรงเป็นพุทธมามกะและอัครศาสนูปถัมภก ซึ่งเป็นไปตามลัทธิความเช่ือของสังคมไทย
ที่พระมหากษัตริย์ทรงเป็นพุทธมามกะมาต้ังแต่สถาปนากรุงสุโขทัย ในส่วนของทรงเป็นอัคร
ศาสนูปถัมภก หมายความว่า พระมหากษัตริย์ทรงให้ความช่วยเหลืออุปถัมภ์แก่ศาสนาทุกศาสนา ซึ่ง
พระมหากษัตริย์ทรงให้ความช่วยเหลืออุปถัมภ์ศาสนาต่าง ๆ เริ่มมาต้ังแต่สมัยของสมเด็จพระนารายณ์
มหาราช โดยทรงพระราชทานท่ีดินให้เป็นที่ต้ังของคริสต์ศาสนา ต่อมาพระองค์ทรงพระราชทานที่ดิน
ให้ต้ังมัสยิดอิสลาม ทรงแต่งต้ังจุฬาราชมนตรีเพ่ือเป็นผู้นําของศาสนาอิสลาม ได้พระราชทานพระราช
ทรัพย์ในการพิมพ์พระคัมภีร์อัล-กุรอ่าน ฉบับภาษาไทย พระราชทานเงินอุดหนุนและซ่อมแซมมัสยิด
หลายแห่ง เป็นต้น ในส่วนของศาสนาพุทธ พระมหากษัตริย์ทรงเข้าไปช่วยปกครองของคณะสงฆ์ไทย
มาต้ังแต่สมัยสุโขทัย ซึ่งในช่วงเวลาดังกล่าวมีคณะสงฆ์อยู่ 2 คณะ ได้แก่ คณะคามวาสีและคณะ
อรัญวาสี แยกการปกครองเป็นอิสระจากกัน ต่างฝ่ายต่างมีสังฆราชของตนเองซึ่งกษัตริย์ทรงแต่งต้ังทั้ง
สองคณะ ในสมัยพระบาทสมเด็จพระพุทธยอดฟ้าจุฬาโลกมหาราชได้ทรงตรากฎหมายเก่ียวกับคณะ
สงฆ์ขึ้น 10 ฉบับ ต่อมากฎหมายเก่ียวกับคณะสงฆ์เป็นระบบระเบียบขึ้นใน พ.ศ. 2445 เรียกว่า 
พระราชบัญญัติลักษณะปกครองคณะสงฆ์ ซึ่งได้ใช้กันมาถึงสมัยรัชกาลที่ 8 กําหนดให้พระมหากษัตรย์ิ
เป็นผู้ทรงอํานาจในการสถาปนาพระสังฆราช หลักดังกล่าวยังคงสืบมาจนปัจจุบัน295 

พระราชอํานาจของพระมหากษัตริย์ภายใต้รัฐธรรมนูญ พระราชอํานาจของ
พระมหากษัตริย์ก่อนการเปลี่ยนแปลงการปกครองย่อมมีพระราชอํานาจล้นพ้นตามคติการปกครองใน
ระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ แต่เมื่อเปลี่ยนแปลงการปกครองเป็นระบอบพระมหากษัตริย์ภายใต้
รัฐธรรมนูญ พระราชอํานาจของพระมหากษัตริย์ถูกจํากัดลงตามที่รัฐธรรมนูญกําหนด อย่างไรก็ตาม 
พระมหากษัตริย์ยังคงมีพระราชอํานาจบางประการที่แม้มิได้บัญญัติเป็นลายลักษณ์อักษรใน
รัฐธรรมนูญ ซึ่งพระราชอํานาจดังกล่าวเป็นพระราชอํานาจที่ไม่ขัดแย้งต่อการปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตย ดังน้ี 

พระราชอํานาจของพระมหากษัตริย์ช่วงการเปลี่ยนแปลงการปกครองจนถึง
ช่วงต้นรัชกาลที่ 9 ในตอนต้นของของการเปลี่ยนแปลงการปกครอง ภาพรวมของเหตุการณ์ช่วง 20 ปี
แรกภายหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครอง หรือช่วง พ.ศ. 2475 จนถึง พ.ศ. 2495 ในช่วงเวลา
ดังกล่าวถือเป็นช่วงหัวเลี้ยวหัวต่อทางการเมือง กล่าวคือ ในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระปกเกล้า
                                           

295 ประมวล รุจนเสรี, เรื่องเดิม, หน้า 62-66. 
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เจ้าอยู่หัวในระบอบพระมหากษัตริย์ภายใต้รัฐธรรมนูญการปกครองมีระยะเวลาสั้นมากเพียงปีเศษ
เท่าน้ัน ดังน้ัน ความเข้าใจในเรื่องพระราชอํานาจของพระมหากษัตริย์ในระบอบรัฐธรรมนูญยังคงมีอยู่
น้อยมาก พระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัวเข้าพระทัยอย่างหน่ึง ฝ่ายรัฐบาลเข้าใจอีกอย่างหน่ึง 
ซึ่งไม่ตรงกัน สถานการณ์ดังกล่าวเป็นสาเหตุสําคัญทําให้พระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัวตัดสิน
พระทัยสละราชสมบัติในที่สุด ในรัชสมัยต่อมา พระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวอานันทมหิดลก็เป็นช่วง
ศึกสงครามและพระองค์ประทับอยู่ในต่างประเทศตลอดเวลา สภาผู้แทนราษฎรจึงแต่งต้ังคณะผู้สําเร็จ
ราชการแทนพระองค์ขึ้นบริหารราชการแทน ซึ่งคณะผู้สําเร็จราชการแทนพระองค์ก็ดําเนินการ
ราชการลําบากเพราะรัฐบาลมีอํานาจมาก แม้กระทั่งต้นรัชกาลที่ 9 ก็ยังมีลักษณะเป็นไปในทํานอง
เดียวกัน กล่าวโดยสรุป ในระยะ 20 ปีแรกของการปกครองในระบอบรัฐธรรมนูญ พระราชอํานาจของ
พระมหากษัตริย์จะมีมากน้อยเพียงใดยังไม่เป็นที่แน่ชัด และยังไม่มีบรรทัดฐานที่เป็นหลักเป็นฐานใน
ยึดถือปฏิบัติ เน่ืองจากมีการเปลี่ยนแปลงในทางการเมืองบ่อยคร้ัง และพระมหากษัตริย์มิได้ใช้อํานาจ
ในการบริหารราชการแผ่นดินด้วยพระองค์เอง296  

สถานการณ์ในช่วงดังกล่าวสามารถอธิบายได้ว่า รัฐธรรมนูญฉบับแรกของ
ประเทศไทยเป็นผลที่มาจากการปฏิวัติเปลี่ยนแปลงการปกครองเมื่อ 24 มิถุนายน พ.ศ. 2475 โดย
แผนก่อการดังกล่าวได้เริ่มขึ้นต้ังแต่วันที่ 5 กุมภาพันธ์ พ.ศ. 2470 โดยคณะบุคคล 7 คนได้นัดตกลง
วางแผนทําการปฏิวัติที่กรุงปารีส ประเทศฝร่ังเศส คณะบุคคลดังกล่าวน้ีประกอบไปด้วย นักเรียน
โรงเรียนทหาร 3 คน นักเรียนโรงเรียนกฎหมายหน่ึงคน และอีกสามคนเป็นนักเรียนวิทยาศาสตร์หน่ึง
คน ทนายความหน่ึงคน และรองเอกอัครราชทูตอีกหน่ึงคน โดยคณะบุคคลน้ีเรียกตัวเองว่า 
“คณะราษฎร” โดยมีนายปรีดี พนมยงค์ ซึ่งขณะน้ันทําการศึกษาวิชากฎหมายอยู่ในประเทศฝร่ังเศส 
ทําให้นายปรีดี พนมยงค์เห็นความสําคัญของการกําหนดให้กษัตริย์อยู่ภายใต้กฎหมายรัฐธรรมนูญ 
และจากการศึกษาวิชาเศรษฐศาสตร์การเมือง นายปรีดี พนมยงค์ได้รับเอาความคิดหลักในยุโรปหลัง
สงครามโลกคร้ังที่ 1 ที่ว่ารัฐเป็นเครื่องมือที่ทรงอํานาจในการนําสังคมสู่ความเติบโตทางเศรษฐกิจและ
เสมอภาคมากข้ึน ดังน้ัน ในการประชุมที่ปารีส “คณะราษฎร” จึงได้กําหนดสําคัญเป้าหมาย 2 
ประการ คือ ประการแรก คือ การเปลี่ยนพระมหากษัตริย์ในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์มาเป็น
พระมหากษัตริย์ในระบอบรัฐธรรมนูญ ประการที่สอง ใช้อํานาจรัฐดําเนินนโยบายเพ่ือความเจริญด้าน
เศรษฐกิจและด้านสังคมผ่านหลักหกประการ ซึ่งหลักหกประการดังกล่าวสามารถกล่าวโดยสรุปได้ดังน้ี 
1. รักษาความเป็นเอกราชทั้งหลาย 2. รักษาความปลอดภัยในประเทศ 3. บํารุงสุขสมบูรณ์ของราษฎร

                                           
296 ธงทอง จันทรางศุ, พระราชอํานาจของพระมหากษัตริย์ในทางกฎหมายรัฐธรรมนูญ 

(กรุงเทพมหานคร: เอส.ซี.พริน้ท์แอนด์แพค, 2548), หน้า 56. 
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ในทางเศรษฐกิจ 4. ให้ราษฎรได้มีสิทธิเสมอภาคกัน 5. ให้ราษฎรได้มีเสรีภาพ 6. ให้การศึกษาอย่าง
เต็มที่   

ในช่วงระยะก่อนการเปลี่ยนแปลงการปกครอง โลกเข้าสู่สภาวะเศรษฐกิจ
ตกตํ่า ทําให้เกิดข้อวิพากษ์วิจารณ์ระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ กลุ่มนักธุรกิจเสนอให้รัฐบาลช่วย
ประคับประคองระบบเศรษฐกิจ รัฐบาลของพระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัวพยายามที่จะทํา
งบประมาณไม่ให้ขาดดุล โดยได้ปลดข้าราชการออก ตัดงบประมาณเก่ียวกับการศึกษา และเพ่ิมภาษี
เงินได้สําหรับผู้มีเงินเดือนประจํา รัฐบาลได้ตรวจสอบพบการทุจริตคอร์รัปช่ันในหลายหน่วยงานแต่ว่า
รัฐบาลกลับลงโทษเฉพาะข้าราชการช้ันผู้น้อยเท่าน้ัน รัฐบาลได้ออกกฎหมายควบคุมผู้ที่มีความเห็น
แย้งกับรัฐบาล ซึ่งเป็นกฎหมายที่มีโทษสูงสุดถึงประหารชีวิต รัฐบาลดําเนินการปิดหนังสือพิมพ์จํานวน
มากขึ้น และใช้กฎหมายคนเข้าเมืองเนรเทศนักเขียนหลายคน จนเมื่อวันที่ 24 มิถุนายน พ.ศ. 2475 
คณะราษฎรได้ดําเนินการจับกุมผู้บัญชาการทหารรักษาพระองค์ พระบรมวงศ์และคนสนิทประมาณ 
40 คน และประกาศว่าสมบูรณาญาสิทธิราชย์ได้สิ้นสุดลง เน่ืองจากในช่วงดังกล่าว ความไม่พอใจใน
ระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์มีอยู่สูงส่งผลให้การดําเนินการปฏิวัติประสบความสําเร็จ มีผู้ต่อต้าน
น้อย คณะราษฎรได้ทําการเพิกถอนตําแหน่งอภิรัฐมนตรีและกรรมการองคมนตรี พระญาติและ
ข้าราชการฝ่ายนิยมเจ้าถูกปลดออกจากตําแหน่งทั้งข้าราชการฝ่ายทหารและข้าราชการฝ่ายพลเรือน
ระดับสูง เมื่อพิจารณาสถานการณ์อีกฝั่ง กล่าวคือ พระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัวและผู้ใกล้ชิด
ที่เสียประโยชน์จากการสิ้นสุดของการปกครองระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ได้ดําเนินการประชุมกัน
เพ่ือถกเถียงกันว่าจะยอมตามคําเรียกร้องของคณะราษฎรหรือจะต่อสู้ ฝ่ายทหารได้แสดงความเห็นใน
ที่ประชุมต้องการท่ีจะนําทหารที่ประจําอยู่ตามต่างจังหวัดเคลื่อนเข้ายึดพระนครคืน อย่างไรก็ตาม  
พระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัวทรงปฏิเสธการกระทําใด ๆ ที่จะนําไปสู่ความรุนแรงจนเสีย
เลือดเน้ือ และทรงตัดสินพระทัยที่จะร่วมมือกับคณะราษฎร คณะราษฎรได้ขอพระราชทานอภัยโทษที่
ได้ใช้ถ้อยคําที่รุนแรงกับพระมหากษัตริย์ในประกาศคณะราษฎรฉบับแรก และคณะราษฎรเห็นพ้อง
ด้วยกับคําแนะนําของพระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัวที่ทรงเสนอให้ พระราชบัญญัติธรรมนูญ
การปกครองแผ่นดินสยามช่ัวคราว พุทธศักราช 2475 เป็นรัฐธรรมนูญฉบับช่ัวคราว และ
พระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัวควรมีส่วนร่วมในการจัดทําร่างรัฐธรรมนูญฉบับถาวร297  

อย่างไรก็ตาม แนวคิดที่ว่า การปฏิวัติเปลี่ยนแปลงการปกครองเมื่อ 2475 
เป็นไปอย่างเรียบร้อยไม่มีการนองเลือดยังเป็นที่น่าสงสัย เน่ืองจากความขัดแย้งระหว่างระหว่างกลุ่ม
อํานาจเก่า (กลุ่มนิยมเจ้า) และคณะราษฎรยังคงดําเนินมาอย่างต่อเน่ืองและรุนแรงในระยะ 6-7 ปี
แรกภายหลังการปฏิวัติเปลี่ยนแปลงการปกครองเมื่อ 2475 รวมถึงการต่อสู้ด้วยอาวุธหนักกลางเมือง
                                           

297 คริส เบเกอร์ และผาสุก พงษ์ไพจิตร, เรื่องเดิม, หน้า 163-167. 
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ในคราวกบฏบวรเดชใน พ.ศ. 2476 กล่าวได้ว่า การปฏิวัติเปลี่ยนแปลงการปกครองเมื่อ 2475 เป็น
การให้กําเนิดทั้งระบอบประชาธิปไตยเฉพาะในแง่ระบอบการปกครองของสามัญชนภายใต้
รัฐธรรมนูญ และในขณะเดียวกัน การปฏิวัติครั้งดังกล่าวก็เป็นต้นกําเนิดของระบอบอํานาจนิยมโดย
ผู้นําทหารด้วย298 

จะเห็นได้ว่า นับแต่การเปลี่ยนแปลงการปกครองเมื่อ พ.ศ. 2475 จนกระทั่ง
ถึงช่วงตอนต้นรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวภูมิพลอดุลยเดช พระราชอํานาจของ
พระมหากษัตริย์ในระบอบการปกครองภายใต้รัฐธรรมนูญยังไม่มีความชัดเจน กล่าวคือ ในช่วงต้นของ
ระบอบการปกครองใหม่ พระราชอํานาจของพระมหากษัตริย์ภายใต้รัฐธรรมนูญยังคงไม่สามารถลง
หลักปักฐานอย่างเช่นก่อนการเปลี่ยนแปลงการปกครองซึ่งถูกพัฒนามาร่วมพันปี ดังน้ัน การวิเคราะห์
ในส่วนพระราชอํานาจของพระมหากษัตริย์ใสระบอบรัฐธรรมนูญจึงต้องพิจารณาในช่วงของรัชสมัย
พระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวภูมิพลอดุลยเดชเป็นสําคัญ เน่ืองจากหากนับเวลาจากวันที่เปลี่ยนแปลง
การปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์เปลี่ยนเป็นระบอบพระมหากษัตริย์ภายใต้รัฐธรรมนูญ
จนเวลาปัจจุบันจะเป็นเวลา 85 ปี โดยเป็นการอยู่ในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวภูมิพลอ
ดุลยเดชถึง 70 ปี ดังจะได้กล่าวต่อไป 

พระราชอํานาจของพระมหากษัตริย์ช่วงรัชสมัยรัชกาลที่ 9 ภายหลัง พ.ศ. 
2495 พระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวภูมิพลอดุลยเดชประทับอยู่ในประเทศไทยเป็นการถาวร เน่ืองจาก
เสร็จสิ้นพระราชภาระด้านการศึกษาในต่างประเทศแล้ว ทรงบริหารพระราชภาระตามรัฐธรรมนูญ
ด้วยพระองค์เองเป็นส่วนมาก เว้นเฉพาะเวลาพระองค์เสด็จพระราชดําเนินเยือนต่างประเทศหรือ
เสด็จออกผนวช ซึ่งทรงแต่งต้ังผู้สําเร็จราชการแทนพระองค์ขึ้นปฏิบัติพระราชกรณียกิจต่างพระองค์ 
เมื่อพิจารณาประวัติศาสตร์การเมืองไทยจะเห็นได้ว่า การเมืองในประเทศไทยมีความผันผวน 
รัฐธรรมนูญถูกยกเลิกบ่อยครั้ง คณะรัฐมนตรีผลักเปลี่ยนหมุนเวียนกันเข้ามาใช้อํานาจบริหารประเทศ
ทั้งรัฐบาลที่มาจากการเลือกต้ังหรือรัฐบาลที่มาจากการรัฐประหาร แต่ไม่ว่าจะอย่างไร พระบาทสมเด็จ
พระเจ้าอยู่หัวภูมิพลอดุลยเดชก็ยังคงดํารงตําแหน่งเป็นประมุขของชาติ กล่าวคือ ไม่ว่ารัฐธรรมนูญจะ
เปลี่ยนแปลงไปก่ีฉบับ พระราชอํานาจของพระมหากษัตริย์ที่ทรงมีตามรัฐธรรมนูญลายลักษณ์อักษรก็
มิได้เปลี่ยนแปลงไป อีกทั้งมีแนวโน้มที่จะเพ่ิมพระราชอํานาจในมากกว่าแต่ก่อน299 

พระราชอํานาจของพระมหากษัตริย์ตามที่รัฐธรรมนูญไทยบัญญัติ รัฐธรรมนูญไว้
ในฉบับปัจจุบันและรัฐธรรมนูญฉบับก่อนหน้าโดยมากจะกําหนดพระราชอํานาจของพระมหากษัตริย์ไว้
                                           

298 ธงชัย วินิจจะกลู , เรื่องเดิม, หน้า 10. 
299 ธงทอง จันทรางศุ, พระราชอํานาจของพระมหากษัตริย์ในทางกฎหมายรัฐธรรมนูญ, 

หน้า 56. 
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คล้ายคลึงกัน อาทิ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 3 วรรคหน่ึงกําหนดให้
พระมหากษัตริย์เป็นผู้ใช้อํานาจอธิปไตยของประชาชนผ่านทางองค์กรที่รัฐธรรมนูญกําหนด โดยมีผู้ลงนาม
สนองพระบรมราชโองการ รวมถึงพระราชอํานาจในทางการเมืองการปกครองในฐานะประมุขของรัฐ
ประชาธิปไตย เช่น พระราชอํานาจทรงเรียกประชุมรัฐสภา ทรงเปิดและทรงปิดประชุม พระราชอํานาจที่
จะยุบสภาผู้แทนราษฎรเพ่ือให้มีการเลือกต้ังสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรใหม่ พระราชอํานาจในการตรา
พระราชบัญญัติ พระราชกําหนด พระราชกฤษฎีกา พระราชอํานาจในการแต่งต้ังนายกรัฐมนตรีและ
รัฐมนตรี พระราชอํานาจในการประกาศสงครามหรือสนธิสัญญาระหว่างประเทศ พระราชอํานาจในการ
แก้ไขกฎมณเฑียรบาลว่าด้วยการสืบราชสันตติวงศ์ พระพุทธศักราช 2467 พระราชอํานาจในการยับย้ังร่าง
กฎหมาย เป็นต้น หรือพระราชอํานาจตามรัฐธรรมนูญที่ไม่เก่ียวกับการปกครองประเทศ อาทิ  พระราช
อํานาจในการเลือกและแต่งต้ังคณะองคมนตรี ซึ่งคณะองคมนตรี คือ คณะบุคคลที่มีหน้าที่ถวายความเห็น
แก่พระมหากษัตริย์ในพระราชกรณียกิจทั้งปวงที่พระมหากษัตริย์ทรงปรึกษาและมีหน้าที่อ่ืน ๆ ตาม
รัฐธรรมนูญ300 การต้ังผู้สําเร็จราชการแทนพระองค์ ซึ่งคือ บุคคลผู้ปฏิบัติหน้าที่แทนพระมหากษัตริย์ เมื่อ
พระมหากษัตริย์ทรงแต่งต้ังผู้ใดด้วยความเห็นชอบของรัฐสภา301 พระราชอํานาจในการแต่งต้ังและการให้
ข้าราชการในพระองค์พ้นจากตําแหน่ง พระราชอํานาจที่จะสถาปนาและถอดถอนฐานันดรศักด์ิและ
พระราชทานและเรียกคืนเคร่ืองราชอิสริยาภรณ์ เป็นต้น 

2) รูปของรัฐตามรัฐธรรมนูญไทย 
การพิจารณารูปแบบของรัฐหรือรูปของรัฐอาจพิจารณาได้หลายลักษณะ ใน

ที่น้ีอาจพิจารณาจากประมุขของรัฐและการจัดโครงสร้างของอํานาจรัฐเป็นสําคัญ ดังน้ี 
หากพิจารณารูปแบบของรัฐจากรูปแบบประมุขของรัฐจะปรากฏรูปแบบของ

รัฐอยู่ 2 รูปแบบ คือ รัฐที่เป็นราชอาณาจักรและรัฐที่เป็นสาธารณรัฐ กล่าวคือ ราชอาณาจักร คือ รัฐที่
ประมุขของรัฐอยู่ในตําแหน่งตลอดอายุขัยและโดยทั่วไปมาจากการสืบทอดอํานาจตามโบราณราช
ประเพณีของชาติ การสืบตําแหน่งอาจเป็นการสืบสายโลหิตหรือการเลือกบุคคลขึ้นเป็นกษัตริย์ของ
คณะบุคคลที่ระบบกฎหมายของรัฐน้ันกําหนด ประมุขของรัฐที่เป็นราชอาณาจักรจะมิได้มาจากการ
เลือกต้ังของประชาชน รัฐธรรมนูญของประเทศที่มีรูปแบบรัฐเป็นราชอาณาจักร จะกําหนดหลักเกณฑ์
เก่ียวกับการขึ้นครองราชย์และการสืบสันตติวงศ์พร้อมทั้งกําหนดสถานะของกษัตริย์ว่าจะมีพระราช
อํานาจในทางกฎหมายเพียงใด302 
                                           

300 เรื่องเดียวกัน, หน้า 39. 
301 ธงทอง จันทรางศุ, สารานุกรมรัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจักรไทย พทุธศักราช 2550 

เรื่อง พระมหากษัตริย์ (นนทบุรี: วิทยาลัยการเมืองการปกครอง, 2552), หน้า 43. 
302 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, คําสอนว่าด้วยรัฐและหลักกฎหมายมหาชน, หน้า 88. 
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ส่วนสาธารณรัฐ คือ รัฐที่ประมุขของรัฐมิได้มาจากการสืบราชสมบัติ แต่มี
ที่มาจากกระบวนการอ่ืน อาทิ การเลือกต้ัง หรือการแต่งต้ังภายหลังการปฏิวัติหรือรัฐประหาร 
โดยทั่วไปประมุขของสาธารณรัฐ คือ ประธานาธิบดี ในประเทศที่ใช้ระบอบการปกครองแบบ
ประชาธิปไตย ประธานาธิบดีจะมีที่มาจากการเลือกต้ังของประชาชน โดยรัฐธรรมนูญจะกําหนด
วิธีการเลือกต้ังประธานาธิบดีว่าจะเป็นการเลือกต้ังทางตรงหรือการเลือกต้ังทางอ้อม กําหนด
ระยะเวลาในการดํารงตําแหน่ง ซึ่งในรัฐธรรมนูญบางประเทศกําหนดให้ประธานาธิบดีเป็นทั้งประมุข
ของรัฐและหัวหน้าฝ่ายบริหาร เช่น ประเทศสหรัฐอเมริกา บางประเทศกําหนดให้ประธานาธิบดีเป็น
ประมุขของรัฐ แต่ไม่มีอํานาจบริหารโดยตรง เช่น ประเทศเยอรมัน เป็นต้น303 

หากพิจารณาจากโครงสร้างอํานาจรัฐ สามารถแบ่งรัฐออกเป็นสองประเภท 
ได้แก่ รัฐเด่ียวและรัฐรวม กล่าวคือ รัฐเด่ียว คือ รัฐที่รวมอํานาจไว้เป็นอันหน่ึงอันเดียวในลักษณะที่
เป็นเอกภาพ ไม่ได้มีการแบ่งแยกอํานาจออกจากกัน รัฐเด่ียวเป็นรัฐที่มีอํานาจบริบูรณ์ทั้งภายในและ
ภายนอก และมีรัฐบาลเพียงรัฐบาลเดียวที่มีอํานาจปกครองรัฐตลอดทั่วทั้งอาณาเขตของรัฐ304 เมื่อรัฐ
เด่ียวมีเอกภาพในทางการเมืองการปกครองจึงมีกฎหมายสูงสุดในการปกครองรัฐเพียงลักษณะเดียว
สอดคล้องกัน โดยหลักประชาชนภายใต้การปกครองจึงมีความเสมอภาคกัน เพราะมีสิทธิเสรีภาพที่
กฎหมายรับรองเช่นเดียวกัน อย่างไรก็ตาม การมีศูนย์กลางการใช้อํานาจแห่งเดียวไม่ได้หมายความว่า
มีดินแดนของรัฐเพียงแห่งเดียว ดินแดนของรัฐเด่ียวไม่จําเป็นต้องติดต่อกันเป็นอาณาเขตเดียว305 รัฐที่
เป็นรัฐเด่ียวมีการปกครองในลักษณะรวมอํานาจเข้าสู่ส่วนกลาง แต่สภาพสังคมและเศรษฐกิจ
เปลี่ยนแปลงอย่างรวดเร็วจนเป็นการพ้นวิสัยที่จะบริหารจัดการปกครองประเทศอย่างมีประสิทธิภาพ
โดยการรวมอํานาจเข้าสู่ศูนย์กลางดังเช่นอดีต จึงเกิดแนวคิดกระจายการรวมศูนย์อํานาจ (La 
Déconcentration) และการกระจายอํานาจ (La Décentralisation) กล่าวคือ การเป็นรัฐเด่ียวมิได้
หมายความว่ารัฐไม่สามารถแบ่งอํานาจอธิปไตยไปให้ผู้อ่ืน รัฐอาจรวมศูนย์การใช้อํานาจไว้แต่เพียงผู้
เดียวหรือรัฐอาจแบ่งอํานาจของตนได้ขึ้นอยู่กับความสมัครใจของรัฐ รัฐอาจกระจายอํานาจของตนให้
องค์กรผู้ใช้อํานาจย่อย ๆ ลงไป เช่น จังหวัด อําเภอ หรือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น การกระจาย
อํานาจดังกล่าวมิได้ทําให้รัฐเด่ียวกลายเป็นรัฐรวมแต่ประการใด เพราะองค์กรที่ใช้อํานาจอธิปไตย
เหล่าน้ันไม่มีอํานาจอธิปไตยเป็นของตนเองและบางองค์กรไม่มีสภาพเป็นบุคคลตามกฎหมาย เป็น
เพียงผู้ใช้อํานาจที่รัฐมอบหมายบางส่วนเท่าน้ัน  
                                           

303 เรื่องเดียวกัน, หน้า 89. 
304 เรื่องเดียวกัน, หน้า 89. 
305 บวรศักด์ิ อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เลม่ 4: รัฐ (กรุงเทพมหานคร: วิญญูชน, 2560), 

หน้า 233-234. 
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ส่วนรัฐรวม คือ รัฐที่รวมกันต้ังแต่สองรัฐขึ้นไปโดยสละอํานาจในการปกครอง
ตนเองบางส่วนเพ่ือให้ประมุขแห่งรัฐรวม องค์กรผู้ใช้อํานาจสูงสุด หรือรัฐที่เกิดใหม่จากการรวมรัฐเป็น
ผู้ใช้อํานาจน้ัน รัฐสมาชิกเมื่อสละอํานาจบางส่วนของตนเพ่ือรวมเข้าด้วยกันแล้ว อาจสิ้นสภาพความ
เป็นรัฐในที่สุด เน่ืองจากขาดองค์ประกอบความเป็นรัฐในเรื่องอํานาจอธิปไตย รูปแบบของรัฐมีความ
หลากหลายซับซ้อนต่างกัน ขึ้นอยู่กับความสัมพันธ์ระหว่างรัฐสมาชิกมีมากน้อยเพียงใด และเป็นไปใน
ลักษณะใด ตลอดจนขอบเขตของอํานาจที่รัฐสมาชิกยอมสละน้ันมากน้อยเพียงใด เรื่องดังกล่าวเหล่าน้ี
จะถูกกําหนดโดยรัฐธรรมนูญของรัฐรวม306  

รัฐรวมที่กล่าวมาน้ี ได้แก่ รัฐรวมที่เป็นสหพันธรัฐ (Federation, Federal 
State) คือ มลรัฐต่าง ๆ ซึ่งเป็นรัฐได้มารวมกันและได้เกิดเป็นรัฐใหม่เป็นสหพันธ์ มลรัฐยังมีอํานาจ
หลายประการ แต่ถูกจํากัดอํานาจอธิปไตยในการติดต่อสัมพันธ์ระหว่างประเทศ รัฐธรรมนูญของ
สหพันธ์จะกําหนดอํานาจหน้าที่ว่าอํานาจหน้าที่ใดเป็นของสหพันธ์ อํานาจหน้าที่ใดเป็นของมลรัฐ 
และหากมีความขัดแย้งระหว่างอํานาจหน้าที่ของมลรัฐ หรือความขัดแย้งระหว่างอํานาจหรือสหพันธ์ก็
จะมีระบบยุติปัญหาความขัดแย้งน้ัน รัฐรวมอีกประเภทหน่ึง ได้แก่ สมาพันธรัฐ (Confederation, 
Confederal State) มีลักษณะ คือ รัฐต่าง ๆ มีดําเนินการรวมตัวกันอย่างหลวม ๆ คล้ายเป็นสมาคม
แห่งรัฐ ซึ่งความแตกต่างระหว่างสหพันธรัฐและสมาพันธรัฐ ได้แก่ ในกรณีสหพันธรัฐ มลรัฐต่าง ๆ 
ที่มารวมตัวกันเป็นสหพันธรัฐแม้ยังคงสภาพความเป็นรัฐอยู่ แต่เป็นรัฐที่ปราศจากอํานาจในการติดต่อ
สัมพันธ์ในกิจการภายนอก กล่าวคือ มลรัฐไม่มีอํานาจอธิปไตยในทางกฎหมายระหว่างประเทศ แต่ใน
กรณีของสมาพันธรัฐ รัฐต่าง ๆ ที่มารวมกันเป็นสมาพันธรัฐยังมีอํานาจอธิปไตยในทางกฎหมาย
ระหว่างประเทศสมบูรณ์307  

อย่างไรก็ตาม ในปัจจุบัน ประเภทของรัฐรวมเหลือเพียงสหพันธรัฐเท่าน้ัน 
กล่าวคือ การใช้ช่ือของรัฐรวมจะมีความแตกต่างกัน เช่น สมาพันธรัฐสวิส (Swiss Confederation) 
หรือสหพันธรัฐ (Federal Republic of Germany) แต่คําเรียกดังกล่าวน้ีมิได้เป็นการเรียกตามการ
แบ่งประเภทของรัฐรวมแต่อย่างใด เน่ืองจากทั้งสวิสเซอร์แลนด์และประเทศเยอรมันต่างเป็นรัฐรวม
เป็นสหพันธรัฐทั้งสิ้น308 

การที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 255 
กําหนดห้ามมิให้แก้ไขเพ่ิมเติมรูปแบบของรัฐ ซึ่งคําว่า “เปลี่ยนแปลงรูปแบบของรัฐ” จึงหมายถึงการ

                                           
306 เรื่องเดียวกัน, หน้า 236-237. 
307 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, คําสอนว่าด้วยรัฐและหลักกฎหมายมหาชน, หน้า 90. 
308 บวรศักด์ิ อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เลม่ 4: รัฐ, หน้า 237. 
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เปลี่ยนแปลงรูปของรัฐจากรัฐเด่ียวไปเป็นรัฐรวม309 ซึ่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2560 มาตรา 1 กําหนดสถานะรูปแบบของรัฐไทยไว้อย่างชัดเจนว่าเป็นรัฐเด่ียว กล่าวคือ องค์กรนิติ
บัญญัติไม่สามารถเสนอญัตติขอแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญที่กระทบต่อสถานะรูปแบบความเป็นรัฐเด่ียว
ของประเทศไทยได้ ในกรณีน้ีรวมไปถึงการขอแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญให้ส่วนท้องถิ่นหรือองค์กร
ปกครองตนเองมีอํานาจในลักษณะเดียวกับรัฐก่ึงรัฐรวม (quasi-federal) ด้วย แต่การกระจายอํานาจ
เพ่ือจัดต้ังองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถกระทําได้ หากการกระจายอํานาจดังกล่าวไม่กระทบต่อ
รูปแบบรัฐเด่ียวของประเทศไทยตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 
249 วรรคแรกรับรองไว้  

4.2.3.2 ข้อจํากัดในการแก้ไขรัฐธรรมนูญที่ไม่มีการบัญญัติไว้อย่างชัดแจ้ง 
แนวคิดจํากัดอํานาจการแก้ไขเพิ่มเติมแม้รัฐธรรมนูญมิได้บัญญัติห้ามอย่างชัดแจ้ง

ได้รับการยอมรับในหลายประเทศ เน่ืองจากหากปล่อยให้องค์กรที่มีอํานาจแก้ไขรัฐธรรมนูญใช้อํานาจ
แก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญโดยปราศจากขอบเขตใด ๆ ย่อมมีโอกาสท่ีองค์กรดังกล่าวจะแก้ไขเพ่ิมเติม
เพ่ิมอํานาจของตน ลดอํานาจองค์กรอ่ืนตามรัฐธรรมนูญจนทําลายหลักการดุลและคานอํานาจ หรือ
อาจแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญจนทําลายแก่นของรัฐธรรมนูญได้ ดังน้ัน แม้รัฐธรรมนูญจะมิได้บัญญัติ
ห้ามแก้ไขเพ่ิมเติมบางประเด็นไว้ แต่ก็ปรากฏคําวินิจฉัยหรือคําพิพากษาของของศาลหลายประเทศไม่
ว่าจะเป็นศาลรัฐธรรมนูญหรือศาลยุติธรรมที่พิพากษาจํากัดอํานาจของฝ่ายนิติบัญญัติในการแก้ไข
เพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญมิให้ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ ซึ่งข้อจํากัดในการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญโดย
ปริยายสามารถค้นหาได้จากตัวบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ โดยในบางกรณีหากมีคดีไปที่ศาล ศาลอาจ
วางหลักไว้ 

แนวคิดในการจํากัดอํานาจในการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญของฝ่ายนิติบัญญัติใน
ประเทศไทยปรากฏครั้งแรกในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 จึงไม่ปรากฏคํา
วินิจฉัยหรือคําพิพากษาของศาลที่วางหลักเก่ียวกับข้อจํากัดในการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญที่ไม่มีการ
บัญญัติห้ามไว้ เน่ืองจากแม้รัฐธรรมนูญจะบัญญัติข้อจํากัดในการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญไว้เป็นลาย
ลักษณ์อักษร แต่รัฐธรรมนูญไยมิได้บัญญัติให้อํานาจศาลรัฐธรรมนูญหรือองค์อ่ืนโดยชัดแจ้งให้มี
อํานาจตรวจสอบหรือควบคุมฝ่ายนิติบัญญัติมิให้ดําเนินการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญมิให้ขัดหรือแย้ง
ต่อรัฐธรรมนูญ ดังน้ัน จึงไม่ปรากฏว่ามีองค์กรใดตรวจสอบการใช้อํานาจตรวจสอบอํานาจดังกล่าว
ของรัฐสภา การตรวจสอบการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญจึงเป็นการตรวจสอบในทางการเมืองโดนฝ่าย
                                           

309 คณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ, เจตนารมณ์หลักของร่างรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทยและตารางสรุปเจตนารมณ์รายมาตราของรา่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร
ไทย (ฉบับเสนอสภาปฏิรูปแห่งชาติ เพื่อลงมติ) เล่ม 4, หน้า 48. 
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นิติบัญญัติเอง อย่างไรก็ตาม เมื่อรัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายสูงสุดและศาลรัฐธรรมนูญเป็นองค์กรหลัก
ในการคุ้มครองความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ ศาลรัฐธรรมนูญจึงวางหลักบางประการ
เก่ียวกับเน้ือหาหรือกระบวนการที่ห้ามมิให้ฝ่ายนิติบัญญัติแก้ไขรัฐธรรมนูญขัดหรือแย้งในเรื่องดังกล่าว
เพ่ิมเติมจากที่รัฐธรรมนูญบัญญัติ ดังที่ปรากฏในคําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ 18-22/2555 คําวินิจฉัย
ศาลรัฐธรรมนูญที่ 15-18/2556 และคําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ 1/2557 ในปัจจุบันรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ได้กําหนดมอบอํานาจให้ศาลรัฐธรรมนูญในการควบคุม
ความชอบด้วยรัฐธรรมนูญในการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ จะเห็นได้ว่า รัฐธรรมนูญไทยก็ยอมรับใน
แนวคิดจํากัดอํานาจการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญโดยปริยายเช่นกัน โดยสามารถค้นหาได้จากคํา
วินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญและจากบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ อย่างไรก็ตาม ในบทน้ี ผู้เขียนจะ
นําเสนอเฉพาะส่วนของคําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญในประเด็นเก่ียวกับการจํากัดอํานาจการแก้ไข
เพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญก่อน ส่วนข้อจํากัดในการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญในส่วนที่ต้องวิเคราะห์ค้นหา
จากบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ ผู้เขียนจะกล่าวในบทที่ 5 

1) คําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ 18-22/2555 
ในขณะที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ใช้บังคับอยู่

น้ัน วันที่ 14 ธันวาคม พ.ศ. 2555 รัฐบาลในขณะนั้นและสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรได้เสนอร่าง
รัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติม 3 ฉบับ โดยมีเน้ือหาแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ หมวด 16 เป็นการจัดทํา
รัฐธรรมนูญฉบับใหม่ โดยให้มีสภาร่างรัฐธรรมนูญร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ ซึ่งในการดําเนินการแก้ไข
เพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญของรัฐสภา รัฐสภาได้ผ่านร่างรัฐธรรมนูญไปแล้ว 2 วาระ จากน้ันมีกลุ่มบุคคลย่ืน
คําร้องต่อศาลรัฐธรรมนูญเพ่ือให้ศาลรัฐธรรมนูญตรวจสอบว่า การลงมติผ่านร่างรัฐธรรมนูญแก้ไข
เพ่ิมเติมทั้ง 2 วาระเป็นการใช้สิทธิตามรัฐธรรมนูญเพ่ือล้มล้างการปกครองในระบอบประชาธิปไตย
อันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุขตามรัฐธรรมนูญหรือเพ่ือให้ได้มาซึ่งอํานาจในการปกครอง
ประเทศโดยวิธีการซึ่งมิได้เป็นไปตามวิถีทางที่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญ  

ผลของคําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ 18-22/2555 สามารถสรุปได้ ดังน้ี  
ประเด็นที่ 1 ศาลรัฐธรรมนูญมีอํานาจรับคําร้องไว้พิจารณาวินิจฉัยตาม

รัฐธรรมนูญ มาตรา 68 หรือไม่ ปรากฏผลการลงมติเสียงข้างมาก 7 ต่อ 1 ว่า ศาลรัฐธรรมนูญมี
อํานาจรับคําร้องไว้พิจารณาวินิจฉัยตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 68  

ประเด็นที่ 2 การแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 291 
สามารถแก้ไขเพ่ิมเติมโดยยกเลิกรัฐธรรมนูญทั้งฉบับได้หรือไม่ ศาลพิจารณาแล้วเห็นว่า แม้จะเป็น
อํานาจของรัฐสภาก็ตาม แต่การแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญโดยการยกร่างใหม่ทั้งฉบับยังไม่สอดคล้อง
กับเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ มาตรา 291 เน่ืองจากรัฐธรรมนูญปัจจุบันน้ีได้มาโดยการลงประชามติ
ของประชาชนก็ควรจะได้ให้ประชาชนผู้มีอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญได้ลงประชามติเสียก่อนว่า
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สมควรจะมีรัฐธรรมนูญฉบับใหม่หรือไม่ หรือรัฐสภาจะใช้อํานาจในการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญเป็น
รายมาตราก็เป็นความเหมาะสมและเป็นอํานาจของรัฐสภาที่จะดําเนินการดังกล่าวน้ีได้ ซึ่งจะเป็นการ
สอดคล้องกับเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ มาตรา 291  

ประเด็นที่ 3 การแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2550 มาตรา 291 ตามญัตติเสนอร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย แก้ไขเพ่ิมเติม (ฉบับที่ ..) 
พุทธศักราช .... ถือเป็นการล้มล้างระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุขตาม
รัฐธรรมนูญน้ีหรือเพ่ือให้ได้มาซึ่งอํานาจในการปกครองประเทศโดยวิธีการซึ่งมิได้เป็นไปตามวิถีทางที่
บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญน้ี ตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 68 วรรคหน่ึง หรือไม่ ปรากฏผลการลงมติเป็นเอก
ฉันท์ว่า การกระทําดังกล่าวไม่ถือว่าเป็นการล้มล้างระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็น
ประมุขตามรัฐธรรมนูญน้ี หรือเพ่ือให้ได้มาซึ่งอํานาจในการปกครองประเทศโดยวิธีการซึ่งมิได้เป็นไป
ตามวิถีทางที่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญน้ีตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 68 วรรคหน่ึง ประเด็นที่ 4 หากกรณี
เป็นการกระทําที่เข้าข่ายตามมาตรา 68 วรรคหน่ึง จะถือเป็นเหตุให้ศาลรัฐธรรมนูญต้องสั่งยุบพรรค
การเมือง และเพิกถอนสิทธิเลือกต้ังของหัวหน้าพรรคการเมืองและกรรมการบริหารพรรคการเมือง 
หรือไม่ ปรากฏผลการลงมติเป็นเอกฉันท์ว่า กรณีไม่เป็นการล้มล้างการปกครองระบอบประชาธิปไตย
อันมีพระมหากษัตริย์เป็นประมุขตามรัฐธรรมนูญน้ี หรือเพ่ือให้ได้มาซึ่งอํานาจในการปกครองประเทศ
โดยวิธีการซึ่งมิได้เป็นไปตามวิถีทางที่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญน้ีตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 68 วรรคหน่ึง 
แล้ว จึงไม่จําต้องวินิจฉัยในประเด็นน้ี 

2) คําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ 15-18/2556 
คําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ 15-18/2556 เป็นกรณีที่ศาลรัฐธรรมนูญมคีําสั่ง

ให้รวมการพิจารณาและวินิจฉัยคดีเรื่องพิจารณาที่ 36/2556 เรื่องพิจารณาที่ 37/2556เรื่องพิจารณา
ที่ 41/2556 และเร่ืองพิจารณาที่ 43/2556 เข้าด้วยกัน ศาลรัฐธรรมนูญได้กําหนดประเด็นในการ
พิจารณาดังน้ี  

ประเด็นปัญหาเบ้ืองต้น คือ ศาลมีอํานาจวินิจฉัยเก่ียวกับการแก้ไขเพ่ิมเติม
รัฐธรรมนูญหรือไม่ ซึ่งข้อพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญในประเด็นดังกล่าวสามารถสรุปได้ว่า ใน
ประเทศที่ปกครองระบอบประชาธิปไตยมีความมุ่งหมายคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน 
เพ่ือให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการปกครองและตรวจสอบการใช้อํานาจรัฐ โดยรัฐธรรมนูญสร้างระบบ
ตรวจสอบและถ่วงดุลตามหลักการแบ่งแยกอํานาจ คือ การใช้อํานาจนิติบัญญัติทางรัฐสภา การใช้
อํานาจบริหารทางคณะรัฐมนตรี และการใช้อํานาจตุลาการทางศาล โดยรัฐธรรมนูญฉบับน้ีมีความมุ่ง
หมายที่จะให้องค์กรของรัฐหรือสถาบันการเมืองปฏิบัติหน้าที่ด้วยความถูกต้องชอบธรรม ศาล
รัฐธรรมนูญเห็นว่า แม้การปกครองระบอบประชาธิปไตยจะให้ถือเอามติเสียงข้างมากเป็นเกณฑ์ แต่
หากละเลยเสียงข้างน้อยโดยไม่ฟังเหตุผลและขาดหลักประกันจนทําให้เสียงข้างน้อยไม่มีที่ยืนย่อมถือ
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ว่าเป็นระบอบเผด็จการฝ่ายข้างมากไม่ใช่ระบอบประชาธิปไตยจึงจําเป็นต้องมีมาตรการในการป้องกัน 
องค์กรรัฐสภา คณะรัฐมนตรี หรือศาล ล้วนถูกจัดต้ังขึ้นหรือได้รับมอบอํานาจมาจากรัฐธรรมนูญทั้งสิ้น 
ดังน้ัน การใช้อํานาจหน้าที่ขององค์กรเหล่าน้ีจึงต้องถูกจํากัดขอบเขตทั้งในด้านกระบวนการและ
เน้ือหา กรณีจึงมีผลให้การใช้อํานาจหน้าที่ขององค์กรทั้งหลายเหล่าน้ีไม่สามารถที่จะขัดหรือแย้งต่อ
รัฐธรรมนูญได้ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 นําหลักนิติธรรมมากํากับการใช้
อํานาจหน้าที่องค์กรของรัฐทุกองค์กร กรณีจึงไม่อาจปฏิบัติตามบทกฎหมายที่เป็นลายลักษณ์อักษร
หรือหลักเสียงข้างมากเพียงด้านเดียวเท่าน้ัน หากแต่ยังจะต้องคํานึงถึงหลักนิติธรรมควบคู่กันไปด้วย 
การอ้างหลักเสียงข้างมากโดยที่ไม่ได้คํานึงถึงเสียงข้างน้อย เพ่ือหยิบยกมาสนับสนุนการใช้อํานาจ
เพ่ือให้บรรลุวัตถุประสงค์ของผู้ใช้อํานาจ ท่ามกลางความทับซ้อนระหว่างผลประโยชน์ส่วนตนหรือ
กลุ่มบุคคลกับผลประโยชน์ของประเทศชาติและความสงบสุขของประชาชนโดยรวม ย่อมจะนําไปสู่
ความเสียหายและความเสื่อมโทรมของประเทศชาติ หรือการวิวาทบาดหมางและแตกสามัคคีกันอย่าง
รุนแรงระหว่างประชาชน และย่อมขัดต่อหลักนิติธรรมตามมาตรา 3 วรรคสองของรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ซึ่งหมายถึง “รัฐธรรมนูญน้ี” ตามนัยมาตรา 68 รัฐธรรมนูญ
ฉบับน้ีก็ได้กําหนดให้มีศาลรัฐธรรมนูญมีอํานาจหน้าที่สําคัญในการตรวจสอบและถ่วงดุลการใช้อํานาจ
เพ่ือให้เป็นไปตามหลักนิติธรรมภายใต้หลักการควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมาย คดีน้ีผู้
ร้องทั้งสี่ใช้สิทธิพิทักษ์รัฐธรรมนูญตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 68 วรรคสองยื่นคําร้องต่อศาลรัฐธรรมนูญ 
โดยอ้างว่า ผู้ถูกร้อง (ประธานรัฐสภา รองประธานรัฐสภา และสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรและสมาชิก
วุฒิสภา) ทั้งหมดได้กระทําการเพ่ือล้มล้างการปกครองระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรง
เป็นประมุขหรือเพ่ือให้ได้มาซึ่งอํานาจในการปกครองประเทศโดยวิธีการซึ่งมิได้เป็นไปตามวิถีทางที่
บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญน้ี ศาลรัฐธรรมนูญจึงมีอํานาจที่จะพิจารณาวินิจฉัยได้  

ศาลรัฐธรรมนูญได้กําหนดประเด็นในการพิจารณาในประเด็นแรก คือ 
กระบวนการพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย แก้ไขเพ่ิมเติม (ฉบับที่ ...) พุทธศักราช... 
เป็นการกระทําเพ่ือให้ได้มาซึ่งอํานาจในการปกครองประเทศโดยวิธีการซึ่งมิได้เป็นไปตามวิถีทางที่
บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญน้ีหรือไม่ ซึ่งศาลรัฐธรรมนูญได้แยกพิจารณาประเด็นแรกน้ีโดยแบ่งเป็นสาม
ประเด็นย่อยดังน้ี  

(1) ร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขที่พิจารณาเพ่ิมเป็นฉบับเดียวกับที่ ย่ืนญัตติ
หรือไม่ กล่าวคือ ผู้ร้องอ้างว่า ร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชราชอาณาจักรไทย แก้ไขเพ่ิมเติม (ฉบับที่ ...) 
พุทธศักราช ... ที่ผู้เสนอญัตติของแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญต่อรัฐสภา มีเน้ือความไม่ตรงกับร่าง
รัฐธรรมนูญที่ได้มีการแจกจ่ายให้สมาชิกรัฐสภาพิจารณาในวาระที่หน่ึงขั้นรับหลักการ มีข้อแตกต่างกัน
หลายประการ ในกรณีน้ี ศาลรัฐธรรมนูญเห็นว่า ร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย แก้ไขเพ่ิมเติม 
(ฉบับที่ ...) พุทธศักราช ... ที่เสนอให้สมาชิกรัฐสภาพิจารณาในวาระที่หน่ึง ขั้นรับหลักการ มิใช่ร่าง
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เดิมที่นายอุดมเดช รัตนเสถียร ย่ืนต่อสํานักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎรและได้ส่งสําเนาให้สมาชิก
รัฐสภาประกอบการประชุม แต่เป็นร่างที่จัดพิมพ์ขึ้นใหม่ซึ่งมีข้อความท่ีแตกต่างจากร่างเดิมหลาย
ประการ มีการเพ่ิมเติมเปลี่ยนแปลงหลักการที่สําคัญจากร่างเดิมหลายประการ คือ การเพ่ิมเติม
หลักการโดยมีการแก้ไขเพ่ิมเติมมาตรา 116 วรรคสอง และมาตรา 241 วรรคหน่ึงด้วย ประการสําคัญ 
การแก้ไขเพ่ิมเติมมาตรา 116 จะมีผลทําให้บุคคลผู้เคยดํารงตําแหน่งสมาชิกวุฒิสภาซึ่งสมาชิกภาพ
สิ้นสุดลงสามารถสมัครรับเลือกต้ังเป็นสมาชิกวุฒิสภาได้อีกโดยไม่ต้องรอให้พ้นระยะเวลาสองปี และมี
การดําเนินการในลักษณะที่มีเจตนาปกปิดข้อเท็จจริง ไม่แจ้งข้อความจริงว่า ได้มีการจัดทําร่างขึ้นใหม่
ให้สมาชิกรัฐสภาทราบทุกคน เมื่อข้อเท็จจริงฟังเป็นยุติว่า ในการพิจารณาของที่ประชุมรัฐสภา มิได้
นําเอาร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติมเก่ียวกับที่มาของสมาชิกวุฒิสภาฉบับที่นายอุดมเดช รัตนเสถียร 
และคณะเสนอต่อสํานักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎรมาใช้ในการพิจารณาในวาระที่หน่ึง ขั้นรับ
หลักการ แต่ได้นําร่างที่มีการจัดทําขึ้นใหม่ ซึ่งมีหลักการแตกต่างจากร่างเดิมหลายประการ โดยไม่
ปรากฏว่ามีสมาชิกรัฐสภาร่วมลงช่ือเสนอญัตติแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญที่จัดทําขึ้นใหม่แต่อย่างใด มี
ผลเท่ากับว่าการดําเนินการในการเสนอร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติมที่รัฐสภารับหลักการตามคําร้องน้ี
เป็นไปโดยมิชอบด้วยรัฐธรรมนูญ มาตรา 291 (1) วรรคหน่ึง  

(2) การกําหนดวันแปรญัตติชอบด้วยรัฐธรรมนูญหรือไม่ การอภิปราย
แสดงความคิดเห็นในการบัญญัติกฎหมายเป็นสิทธิขั้นพ้ืนฐานของสมาชิกรัฐสภา โดยเฉพาะผู้ที่ได้ขอ
แปรญัตติ สงวนคําแปรญัตติ หรือกรรมาธิการที่สงวนความเห็นไว้ย่อมมีสิทธิที่จะอภิปรายแสดง
ความเห็นและให้เหตุผลในประเด็นที่ได้แปรญัตติ สงวนคําแปรญัตติ หรือได้สงวนความเห็นไว้ สําหรับ
ประเด็นน้ี ข้อเท็จจริงจากพยานหลักฐานในสํานวนและจากการเบิกความของพยานต่อศาล
รัฐธรรมนูญในช้ันไต่สวน ปรากฏในการพิจารณาวาระที่หน่ึงและวาระที่สอง ประธานรัฐสภาและรอง
ประธานรัฐสภาได้ผลัดกันทําหน้าที่ประธานที่ประชุมได้มีการตัดสิทธิผู้ขออภิปรายในวาระที่หน่ึง และ
ตัดสิทธิผู้ขอแปรญัตติ ผู้สงวนคําแปรญัตติ และผู้สงวนความเห็น เป็นจํานวนถึงห้าสิบเจ็ดคน โดยอ้าง
ว่าความเห็นดังกล่าวขัดต่อหลักการ ทั้ง ๆ ที่ยังไม่ได้มีการฟังการอภิปราย และได้ใช้เสียงข้างมากในท่ี
ประชุมปิดการอภิปราย ศาลรัฐธรรมมนูญเห็นว่า แม้การปิดการอภิปรายจะเป็นดุลพินิจของประธาน
และแม้เสียงข้างมากมีสิทธิที่จะลงมติให้ปิดการอภิปรายได้ก็ตาม แต่การใช้ดุลพินิจและการใช้เสียงข้าง
มากดังกล่าวจะต้องไม่ตัดสิทธิการทําหน้าที่ของสมาชิกรัฐสภาหรือละเลยไม่ฟังความเห็นของฝ่ายข้าง
น้อย การรวบรัดปิดการอภิปรายและปิดประชุมเพ่ือให้มีการลงคะแนนเสียงจึงเป็นการใช้อํานาจไป
ในทางที่ไม่ชอบ เอ้ือประโยชน์แก่ฝ่ายข้างมากโดยไม่เป็นธรรม อันเป็นการขัดต่อหลักนิติธรรม 
นอกจากน้ี การนับระยะเวลาในการแปรญัตติของประธานรัฐสภาไม่ถูกต้อง กล่าวคือ เมื่อที่ประชุม
พิจารณารับหลักการในวาระที่หน่ึงแล้ว เมื่อวันที่ 4 เมษายน พ.ศ. 2556 มีผู้เสนอกําหนดเวลาในการ
ขอแปรญัตติสิบห้าวันและหกสิบวันซึ่งตามข้อบังคับการประชุมจะต้องให้ที่ประชุมรัฐสภาพิจารณาลง
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มติว่าจะใช้กําหนดเวลาใด แต่ก่อนที่จะมีการลงมติ เกิดปัญหาเร่ืององค์ประชุมในขณะน้ันไม่ครบตามที่
รัฐธรรมนูญกําหนด จึงยังมิได้มีการลงมติ ประธานรัฐสภาได้สั่งให้กําหนดเวลาย่ืนคําแปรญัตติภายใน
สิบห้าวันนับแต่วันที่รัฐสภารับหลักการ แต่มีผู้ทักท้วง ประธานรัฐสภาจึงได้นัดประชุมอีกครั้งในวันที่ 
18 เมษายน พ.ศ. 2556 ซึ่งในการประชุมครั้งน้ี ที่ประชุมได้ลงมติให้กําหนดเวลาแปรญัตติสิบห้าวัน 
แต่ประธานรัฐสภาได้สรุปให้เริ่มต้นนับย้อนหลังไป โดยให้นับระยะเวลาสิบห้าวันน้ันต้ังแต่วันที่ 4 
เมษายน พ.ศ. 2556 ทําให้ระยะเวลาการขอแปรญัตติไม่ครบสิบห้าวันตามมติที่ประชุม เพราะจะเหลือ
ระยะเวลาให้สมาชิกรัฐสภาเสนอคําแปรญัตติเพียงหน่ึงวันเท่าน้ัน ศาลรัฐธรรมนูญเห็นว่า การแปร
ญัตติเป็นสิทธิของสมาชิกรัฐสภาที่จะเสนอความคิดเห็น การแปรญัตติจึงต้องมีเวลาพอสมควรเพ่ือให้
สมาชิกผู้ประสงค์จะขอแปรญัตติได้ทราบระยะเวลาที่แน่นอนในการย่ืนขอแปรญัตติ อันเป็นสิทธิใน
การทําหน้าที่ของสมาชิกรัฐสภาภายใต้บทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ การนับระยะเวลาในการแปรญัตติ
ย่อมไม่อาจนับเวลาย้อนหลังได้ แต่ต้องนับต้ังแต่วันที่ที่ประชุมมีมติเป็นต้นไป การเริ่มนับระยะเวลา
ย้อนหลังไปจนทําให้เหลือระยะเวลาขอแปรญัตติเพียงหน่ึงวันเป็นการดําเนินการที่ขัดต่อข้อบังคับการ
ประชุมและไม่เป็นกลาง จึงไม่ชอบด้วยรัฐธรรมนูญ มาตรา 125 วรรคหน่ึงและวรรคสอง ขัดต่อหลัก
นิติธรรมตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 3 วรรคสองด้วย การกําหนดเวลาแปรญัตติร่างรัฐธรรมนูญแก้ไข
เพ่ิมเติมจึงไม่ชอบด้วยรัฐธรรมนูญ มาตรา 3 วรรคสอง และมาตรา 125 วรรคหน่ึง  

(3) การแสดงตนและลงมติชอบด้วยรัฐธรรมนูญหรือไม่ ในการปฏิบัติ
หน้าที่ของสมาชิกรัฐสภาน้ัน การแสดงตนในการออกเสียงลงคะแนนถือเป็นเรื่องเฉพาะตัวของสมาชิก
รัฐสภาแต่ละคนที่จะต้องมาแสดงตนในการประชุมเพ่ือพิจารณาญัตติต่าง ๆ แต่ละครั้งด้วยตนเอง 
และในการน้ี ย่อมมีสิทธิออกเสียงลงคะแนนในแต่ละเร่ืองได้เพียงคร้ังละหน่ึงเสียงเท่าน้ัน การกระทํา
ใดที่เป็นเหตุให้ผลการลงคะแนนผิดไปจากความเป็นจริง การกระทําน้ันย่อมไม่ชอบด้วยบทบัญญัติ
รัฐธรรมนูญและเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ จากการรับฟังพยานหลักฐานและคําเบิกความพยานใน
ช้ันการพิจารณาไต่สวนคําร้อง เป็นเร่ืองที่แจ้งชัดทั้งภาพวีดีทัศน์ และประจักษ์พยานที่มาเบิกความ
ประกอบการถ่ายทอดการประชุมรัฐสภาในระหว่างที่มีการออกเสียงลงมติร่างรัฐธรรมนูญแก้ไข
เพ่ิมเติมเก่ียวกับที่มาของสมาชิกวุฒิสภาว่ามีสมาชิกรัฐสภาหลายรายมิได้มาออกเสียงลงมติในที่
ประชุมรัฐสภาในการพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติมฉบับน้ี แต่ได้มอบให้สมาชิกรัฐสภาบางราย
ใช้สิทธิออกเสียงลงคะแนนแทนในการพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติม การดําเนินการดังกล่าว 
นอกจากจะเป็นการละเมิดหลักการพ้ืนฐานของการเป็นสมาชิกรัฐสภาซึ่งถือได้ว่า เป็นผู้แทนปวงชน
ชาวไทยซึ่งจะต้องปฏิบัติหน้าที่โดยไม่อยู่ในความผูกมัดแห่งอาณัติมอบหมายหรือการครอบงําใด ๆ 
และต้องปฏิบัติด้วยความซื่อสัตย์สุจริตเพ่ือประโยชน์ส่วนรวมของปวงชนชาวไทยโดยปราศจากการ
ขัดกันแห่งผลประโยชน์ตามบทบัญญัติมาตรา 122 ของรัฐธรรมนูญแล้ว ยังขัดต่อข้อบังคับการประชุม
ของรัฐสภา ขัดต่อหลักความซื่อสัตย์สุจริตที่สมาชิกรัฐสภาได้ปฏิญาณตนไว้ตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 
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123 และขัดต่อหลักการออกเสียงลงคะแนนตามบทบัญญัติมาตรา 126 วรรคสามที่ให้สมาชิกคนหน่ึง
มีเพียงเสียงหน่ึงเสียงในการออกเสียงลงคะแนน มีผลทําให้การออกเสียงลงคะแนนของรัฐสภาในการ
ประชุมน้ัน ๆ เป็นการออกเสียงลงคะแนนที่ทุจริต ไม่เป็นไปตามเจตนารมณ์ที่แท้จริงของผู้แทนปวง
ชนชาวไทย เน่ืองมาจากกระบวนการลงคะแนนเสียงที่ไม่ชอบด้วยข้อบังคับการประชุมของรัฐสภา 
และขัดต่อบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญดังที่ได้ระบุมาแล้วข้างต้น มิอาจถือว่า เป็นมติที่ชอบของรัฐสภา
ในกระบวนการพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติม  

ประเด็นที่สอง เน้ือหาร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติมเป็นการกระทําเพ่ือให้
ได้มาซึ่งอํานาจในการปกครองประเทศโดยวิธีการซึ่งมิได้เป็นไปตามวิถีทางที่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญ
หรือไม่ การแก้ไขรัฐธรรมนูญตามร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติมที่เสนอให้ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณา
วินิจฉัยน้ันมีเน้ือหาสาระสําคัญเป็นการแก้ไขคุณสมบัติของสมาชิกวุฒิสภาโดยเปลี่ยนแปลงแก้ไข
เน้ือหาสาระในหลายประเด็น จึงมีประเด็นที่จะต้องพิจารณาวินิจฉัยว่า ร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติม
ดังกล่าวเป็นการล้มล้างการปกครองระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุขหรือ
เพ่ือให้บุคคลใดได้มาซึ่งอํานาจการปกครองประเทศโดยวิธีการซึ่งมิได้เป็นไปตามวิถีทางที่บัญญัติไว้ใน
รัฐธรรมนูญน้ีหรือไม่  

ศาลรัฐธรรมนูญเห็นว่า รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
ร่างขึ้นโดยใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 เป็นแม่แบบ โดยได้แก้ไขหลักการ
ในเรื่องคุณสมบัติของสมาชิกวุฒิสภาจากเดิมไว้หลายประการ เพ่ือป้องกันไม่ให้เกิดปัญหาเหมือนเช่น
การใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 และเมื่อพิจารณาจากอํานาจหน้าที่ของ
สมาชิกวุฒิสภาแล้วจะเห็นได้อย่างชัดเจนว่า รัฐธรรมนูญมีเจตนารมณ์ให้สมาชิกวุฒิสภาเป็นอิสระจาก
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรอย่างแท้จริงจึงได้บัญญัติห้ามความสัมพันธ์เก่ียวข้องกัน การแก้ไขเพ่ิมเติม
รัฐธรรมนูญตามคําร้องน้ีเป็นการแก้กลับไปสู่จุดบกพร่องที่เคยปรากฏแล้วในอดีต เป็นการเปิดช่องให้ผู้
ร่วมกระทําการคร้ังน้ีกลับมีโอกาสได้มาซึ่งอํานาจในการปกครองโดยวิธีการที่มิได้เป็นไปตามที่บัญญัติ
ไว้ในรัฐธรรมนูญน้ี คือ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ซึ่งได้รับความเห็นชอบ
จากการออกเสียงแสดงประชามติของมหาชนชาวไทย การแก้ไขที่มาของสมาชิกวุฒิสภาให้มาจากการ
เลือกต้ังเพียงทางเดียวอันมีที่มาเหมือนกับสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรจึงเป็นเสมือนสภาเดียวกัน ไม่เกิด
ความแตกต่างและเป็นอิสระซึ่งกันและกันของทั้งสองสภา เป็นการทําลายลักษณะและสาระสําคัญของ
ระบบสองสภาให้สูญสิ้นไป การแก้ไขที่มาและคุณสมบัติของสมาชิกวุฒิสภาให้มีความสัมพันธ์เก่ียวข้อง
กับฝ่ายการเมืองหรือสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรได้ย่อมทําให้หลักการตรวจสอบและถ่วงดุลอํานาจซึ่ง
กันและกันของระบบสองสภาต้องสูญเสียไปอย่างมีนัยสําคัญ อันเป็นการกระทบต่อการปกครองใน
ระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข และเปิดทางให้บุคคลที่เก่ียวข้องกับการ
ดําเนินการคร้ังน้ีได้อํานาจในการปกครองประเทศโดยวิธีการท่ีไม่เป็นไปตามวิถีทางที่บัญญัติไว้ใน
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รัฐธรรมนูญน้ี นอกจากน้ี เน้ือหาในร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติม มาตรา 11 และมาตรา 11/1 ยังขัด
ต่อรัฐธรรมนูญในเรื่องกระบวนการตรากฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการเลือกต้ัง
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภาที่จะบัญญัติขึ้นใหม่ โดยรวบรัดให้มีการประกาศใช้
กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญดังกล่าวโดยไม่ต้องปฏิบัติตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 141 ที่จะต้องส่งร่าง
กฎหมายดังกล่าให้ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญเสียก่อน  

ศาลรัฐธรรมนูญอาศัยเหตุผลดังกล่าวข้างต้นวินิจฉัยโดยเสียงข้างมากหกต่อ
สามว่า การดําเนินการพิจารณาและลงมติแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญของผู้ถูกร้องทั้งหมดในคดีน้ีเป็น
การกระทําที่ไม่ชอบด้วยรัฐธรรมนูญ มาตรา 122 มาตรา 125 วรรคหน่ึงและวรรคสอง มาตรา 126 
วรรคสาม มาตรา 291 (1) (2) และ (4) และมาตรา 3 วรรคสองและวินิจฉัยโดยเสียงข้างมากห้าต่อสี่
ว่า มีเน้ือความท่ีเป็นสาระสําคัญขัดแย้งต่อหลักการพ้ืนฐานและเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 อันเป็นการกระทําเพ่ือให้ประธานรัฐสภา รองประธานรัฐสภา และ
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภาได้มาซึ่งอํานาจในการปกครองประเทศโดยวิธีการซึ่งมิได้
เป็นไปตามวิถีทางที่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ฝ่าฝืน
รัฐธรรมนูญ มาตรา 68 วรรคหน่ึง ส่วนที่ขอให้ยุบพรรคการเมืองที่เก่ียวข้อง และเพิกถอนสิทธิเลือกต้ัง
ของคณะกรรมการบริหารของพรรคการเมืองดังกล่าวน้ัน เห็นว่า ยังไม่เข้าเง่ือนไขตามรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 มาตรา 68 วรรคสามและวรรคสี่ จึงให้ยกคําร้องในส่วนน้ี 

3) คําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ 1/2557 
ศาลรัฐธรรมนูญกําหนดประเด็นปัญหาเบ้ืองต้น คือ คําร้องในกรณีน้ีเข้าเขต

อํานาจศาลรัฐธรรมนูญที่จะรับไว้พิจารณาตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 68 หรือไม่ ในประเด็นเบ้ืองต้นน้ี
ศาลรัฐธรรมนูญได้วินิจฉัยว่า รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 68 
กําหนดให้อัยการสูงสุดมีหน้าที่ตรวจสอบข้อเท็จจริงเบ้ืองต้นและย่ืนคําร้องต่อศาลรัฐธรรมนูญเท่าน้ัน 
หาได้ตัดสิทธิผู้ร้องที่จะย่ืนคําร้องต่อศาลรัฐธรรมนูญไม่ ประกอบกับศาลรัฐธรรมนูญเห็นว่าคําร้องมีมูล 
เป็นกรณีที่อาจเป็นการกระทําเพ่ือให้ได้มาซึ่งอํานาจในการปกครองประเทศโดยวิธีการที่มิได้เป็นไป
ตามท่ีรัฐธรรมนูญบัญญัติ ศาลรัฐธรรมนูญจึงมีคําสั่งรับคําร้องกรณีน้ีไว้พิจารณาวินิจฉัย  

ต่อมาศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาประเด็นปัญหาว่า ศาลรัฐธรรมนูญมีอํานาจใน
การวินิจฉัยกรณีการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญที่เป็นการกระทําเพ่ือให้ได้มาซึ่งอํานาจในการปกครอง
ประเทศโดยวิธีการซึ่งไม่ได้เป็นไปตามวิถีทางที่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญน้ี หรือไม่ ในประเด็นน้ี ศาล
รัฐธรรมนูญได้ใช้บรรทัดฐานจากคําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ 15-18/2556 ซึ่งศาลรัฐธรรมนูญให้
เหตุผลว่า เจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มีความมุ่งหมายที่จะ
ให้องค์กรหรือสถาบันการเมืองได้ปฏิบัติหน้าที่ด้วยความถูกต้องชอบธรรม อิสระ และซื่อสัตย์สุจริต 
ศาลรัฐธรรมนูญเห็นว่า แม้ระบอบการปกครองประชาธิปไตยจะถือมติเสียงข้างมากเป็นสําคัญ แต่การ
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ถือแต่เสียงข้างมากข่มเหงฝ่ายเสียงข้างน้อยย่อมกลายเป็นเผด็จการเสียงข้างมาก ขัดแย้งต่อการ
ปกครองของประเทศอย่างชัดแจ้ง ศาลรัฐธรรมนูญเห็นว่าทั้งรัฐสภา คณะรัฐมนตรี และศาล ล้วนได้รับ
มอบอํานาจมาจากรัฐธรรมนูญ ดังน้ันการใช้อํานาจขององค์กรเหล่าน้ีจึงต้องถูกจํากัดขอบเขตทั้งใน
ด้านกระบวนการและเนื้อหา ทําให้การใช้อํานาจขององค์กรเหล่าน้ีไม่สามารถขัดหรือแย้งต่อ
รัฐธรรมนูญได้ และยังต้องใช้อํานาจให้เป็นไปตามหลักนิติธรรมด้วย ในขณะเดียวกัน รัฐธรรมนูญ
กําหนดให้มีศาลรัฐธรรมนูญซึ่งมีอํานาจหน้าที่สําคัญในการตรวจสอบและถ่วงดุลการใช้อํานาจให้
เป็นไปตามหลักนิติธรรม ภายใต้การควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมาย คดีน้ี ผู้ร้องใช้
สิทธิตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 68 วรรคสอง อ้างว่าผู้ถูกร้องทั้งหมดได้กระทําการเพ่ือให้ได้มาซึ่งอํานาจ
ในการปกครองประเทศโดยวิธีการซึ่งมิได้เป็นไปตามวิถีทางที่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญน้ี ศาล
รัฐธรรมนูญจึงมีอํานาจพิจารณาวินิจฉัยได้  

ศาลรัฐธรรมนูญได้กําหนดประเด็นในการวินิจฉัยไว้สองประเด็น คือ ประเด็น
แรก กระบวนการร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย แก้ไขเพ่ิมเติม (ฉบับที่..) พ.ศ.... (แก้ไข
เพ่ิมเติมมาตรา 190) ชอบด้วยรัฐธรรมนูญหรือไม่ ซึ่งศาลรัฐธรรมนูญได้แยกพิจารณาประเด็นแรกน้ี
โดยแบ่งเป็นสามประเด็นย่อยดังน้ี  

(1) การปิดอภิปรายร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย แก้ไขเพ่ิมเติม 
(ฉบับที่..) พ.ศ.... (แก้ไขเพ่ิมเติมมาตรา 190) ในวาระที่หน่ึง ขั้นรับหลักการ ชอบด้วยรัฐธรรมนูญ 
หรือไม่ ศาลรัฐธรรมนูญเห็นว่า ความเห็นและเหตุผลของสมาชิกรัฐสภาแต่ละคนมีความสําคัญของการ
พิจารณาบทบัญญัติของกฎหมาย แม้การปิดการอภิปรายจะเป็นดุลพินิจของประธานรัฐสภาและเสียง
ข้างมากจะมีมติให้ปิดประชุมก็ตาม แต่การใช้สิทธิและเสียงข้างมากดังกล่าวต้องไม่เป็นการตัดสิทธิการ
ทําหน้าที่สมาชิกรัฐสภาฝ่ายเสียงข้างน้อย ศาลรัฐธรรมนูญจึงเห็นว่า การรวบรัดปิดอภิปรายและปิด
ประชุมเพ่ือให้มีการลงคะแนนเสียง จึงเป็นการใช้อํานาจในทางที่มิชอบ เอ้ือประโยชน์แก่ฝ่ายเสียงข้าง
มากโดยไม่เป็นธรรมอันเป็นการขัดต่อหลักนิติธรรม ศาลรัฐธรรมนูญจึงวินิจฉัยในประเด็นน้ีว่า การปิด
อภิปรายร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติมในวาระที่หน่ึง ขั้นรับหลักการไม่ชอบด้วยรัฐธรรมนูญ มาตรา 3 
วรรคสอง และมาตรา 125 วรรคหน่ึง  

(2) การกําหนดวันแปรญัตติร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย แก้ไข
เพ่ิมเติม (ฉบับที่..) พ.ศ.... (แก้ไขเพ่ิมเติมมาตรา 190) ชอบด้วยรัฐธรรมนูญ หรือไม่ ในประเด็นน้ี ศาล
รัฐธรรมนูญเห็นว่า การแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญเป็นเรื่องสําคัญเน่ืองจากกระทบต่อการเมืองการ
ปกครองประเทศหรืออาจกระทบต่อสิทธิหรือเสรีภาพของประชาชน การที่รัฐธรรมนูญกําหนดให้การ
แก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญต้องกระทําโดยรัฐสภาประชุมร่วมกันเพ่ือให้สมาชิกรัฐสภาได้มีส่วนร่วมใน
เรื่องการแสดงความคิดเห็น การอภิปรายให้ข้อมูลที่เป็นประโยชน์ รวมท้ังการเสนอร่างรัฐธรรมนูญ
แก้ไขเพ่ิมเติมต้องเป็นไปเพ่ือประโยชน์ของประเทศชาติและประชาชน หลักการสําคัญดังกล่าว 
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ข้อบังคับการประชุมรัฐสภา พ .ศ . 2553 ข้อ 96 กําหนดให้การแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญขั้น
กรรมาธิการ หากสมาชิกรัฐสภาผู้ใดแปรญัตติร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญประการใด ก็ให้
เสนอคําแปรญัตติล่วงหน้าเป็นหนังสือต่อคณะกรรมาธิการ การกําหนดให้สมาชิกรัฐสภาเสนอคําแปร
ญัตติเพ่ือแก้ไขเพ่ิมเติมร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติมมีความสําคัญต่อการพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญแก้
ไขเพ่ิมเติม การที่สมาชิกรัฐสภาได้มีโอกาสเสนอคําแปรญัตติก็จะมีผลให้มีสิทธิเข ้าช้ีแจงต่อ
คณะกรรมาธิการเก่ียวกับเหตุผลและความจําเป็นที่แปรญัตติร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติมน้ัน หาก
คณะกรรมาธิการมีมติใด ๆ เก่ียวกับคําแปรญัตติดังกล่าว และสมาชิกรัฐสภาผู้เสนอคําแปรญัตติไม่
เห็นด้วยก็มีสิทธิที่จะสงวนคําแปรญัตติน้ันไว้เพ่ืออภิปรายต่อที่ประชุมรัฐสภาและให้รัฐสภาลงมติต่อไป 
ดังน้ัน การแปรญัตติจึงมีความสําคัญต่อกระบวนพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติม โดยสภาพการ
แปรญัตติจําเป็นต้องมีเวลาพอสมควรเพ่ือให้สมาชิกซึ่งจะขอแปรญัตติทราบระยะเวลาแน่นอนในการ
ย่ืนขอแปรญัตติ การนับระยะเวลาในการแปรญัตติไม่อาจนับเวลาย้อนหลังได้ ต้องนับต้ังแต่วันที่ที่
ประชุมมีมติเป็นต้นไป การเริ่มนับระยะเวลาย้อนหลังไปจนทําให้เหลือระยะเวลาขอแปรญัตติเพียง
หน่ึงวัน เป็นการดําเนินการที่ขัดต่อสภาพแห่การทําหน้าที่และเอกสิทธ์ิของสมาชิกรัฐสภา จึงไม่ชอบ
ด้วยรัฐธรรมนูญ มาตรา 125 วรรคหน่ึงและวรรคสอง ทั้งขัดต่อหลักนิติธรรมตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 
3 วรรคสอง ศาลรัฐธรรมนูญจึงเห็นว่า การกําหนดเวลาแปรญัตติร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติมในคดีน้ี 
ไม่ชอบด้วยรัฐธรรมนูญ มาตรา 3 วรรคสองและมาตรา 125 วรรคหน่ึงและวรรคสอง  

(3) การพิจารณาและลงมติร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย แก้ไข
เพ่ิมเติม (ฉบับที่...) พ.ศ.... (แก้ไขเพ่ิมเติมมาตรา 190) ในวาระที่สอง มาตรา 3 เป็นรายวรรค ชอบ
ด้วยรัฐธรรมนูญ หรือไม่ ในประเด็นน้ี ศาลรัฐธรรมนูญเห็นว่า การที่ข้อบังคับการประชุมรัฐสภา พ.ศ. 
2553 กําหนดให้การพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติมที่คณะกรรมาธิการพิจารณาเสร็จแล้ว ให้
พิจารณาเรียงตามลําดับมาตรามีความมุ่งหมายเพ่ือให้การพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพิ่มเติมใน
วาระที่สองเป็นไปอย่างมีลําดับขั้นตอน มีความสอดคล้องเช่ือมโยงกัน อีกทั้งยังเป็นการป้องกันมิให้มี
ความขัดแย้งกัน ของเน้ือหาร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติม การที่ที่ประชุมร่วมกันของรัฐสภาพิจารณา
ลงมติรายวรรคในมาตราที่มีหลายวรรค โดยไม่ข้ามมาตรา นอกจากรัฐธรรมนูญและข้อบังคับการ
ประชุมของรัฐสภาไม่ได้บัญญัติและกําหนดห้ามไว้แล้ว ยังเห็นว่าย่อมเกิดผลดีต่อการพิจารณาใน
มาตราดังกล่าวให้เป็นไปด้วยความละเอียดรอบคอบมากยิ่งขึ้น ทําให้เน้ือหาของร่างและของมาตรา
ดังกล่าวมีความเช่ือมโยงและไม่ขัดแย้งกัน โดยเฉพาะอย่างย่ิงกับ การพิจารณามาตราที่มีเน้ือหาหลาย
วรรคดังเช่นบทบัญญัติรัฐธรรมนูญ มาตรา 190 ศาลรัฐธรรมนูญเห็นว่า การพิจารณาลงมติร่าง
รัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติม มาตรา 3 เป็นรายวรรคไม่เป็นการฝ่าฝืนข้อบังคับการประชุมรัฐสภา พ.ศ. 
2553 ข้อ 99 และข้อ 101 และไม่ขัดต่อรัฐธรรมนูญ มาตรา 125  
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ประเด็นที่สองที่ศาลรัฐธรรมนูญกําหนด คือ การแก้ไขเพ่ิมเติมเน้ือหาของร่าง
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย แก้ไขเพ่ิมเติม (ฉบับที่..) พ.ศ.... (แก้ไขเพ่ิมเติมมาตรา 190) ชอบ
ด้วยรัฐธรรมนูญ หรือไม่ และมีลักษณะเป็นการกระทําเพ่ือให้ได้มาซึ่งอํานาจในการปกครองประเทศ 
โดยวิธีการซึ่งมิได้เป็นไปตามวิถีทางที่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญน้ี หรือไม่  

ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาในประเด็นน้ีว่า รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 มาตรา 190 เป็นบทบัญญัติที่มีความสําคัญย่ิงเป็นประเด็นที่กระทบต่อประโยชน์
สาธารณะโดยรวมของประเทศ อันกระทบต่อสิทธิและผลประโยชน์ของมหาชน ซึ่งหากดําเนินการ
ผิดพลาดจะมีผลผูกพันระยะยาวและยากที่จะแก้ไขเยียวยาได้ เพราะเป็นกรณีที่เป็นความผูกพันกับ
ต่างประเทศหรือองค์การระหว่างประเทศ รัฐธรรมนูญจึงบัญญัติให้คณะรัฐมนตรีต้องได้รับความ
เห็นชอบของรัฐสภา และฟังความคิดเห็นของประชาชนให้รอบคอบก่อนจึงจะดําเนินการได้ ศาล
รัฐธรรมนูญเห็นว่า การแก้ไขเพ่ิมเติมของร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย แก้ไขเพ่ิมเติม (ฉบับที่
..) พ.ศ.... (แก้ไขเพ่ิมเติมมาตรา 190) เป็นการลดทอนอํานาจของรัฐสภาซึ่งเป็นองค์กรของฝ่ายนิติ
บัญญัติ ให้เหลือเพียงอํานาจตรวจสอบหนังสือสัญญาใดที่มีบทให้เปิดเสรีด้านการค้าการลงทุนเท่าน้ัน 
และเพ่ิมอํานาจให้คณะรัฐมนตรีในการทําหนังสือสัญญากับนานาประเทศ หรือองค์การระหว่าง
ประเทศที่มีผลกระทบต่อความม่ันคงทางเศรษฐกิจหรือสังคมของประเทศอย่างกว้างขวางจึงเป็นการ
ทําลายดุลภาพในการตรวจสอบถ่วงดุลตามหลักการแบ่งแยกอํานาจ การกระทําดังกล่าวของผู้ถูกร้อง
จึงเป็นการกระทําที่ไม่ชอบด้วยรัฐธรรมนูญ มาตรา 3 วรรคหน่ึงและวรรคสอง อันเป็นการกระทํา
เพ่ือให้บุคคลท่ีเข้ามาดํารงตําแหน่งรัฐมนตรีหรือคณะรัฐมนตรี ได้มาซึ่งอํานาจในการปกครองประเทศ
โดยวิธีการซึ่งมิได้เป็นไปตามวิถีทางที่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญน้ี  

ศาลรัฐธรรมนูญยังเห็นว่า การตัดเน้ือหาข้อความในรัฐธรรมนูญ มาตรา 190 
เป็นการลดทอนอํานาจตรวจสอบถ่วงดุลของฝ่ายนิติบัญญัติ การกระทําดังกล่าวไม่ชอบด้วย
รัฐธรรมนูญ มาตรา 3 เป็นการกระทําเพ่ือให้ได้มาซึ่งอํานาจในการปกครองประเทศโดยวิธีการซึ่งมิได้
เป็นไปตามวิถีทางที่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญน้ี ศาลรัฐธรรมนูญเห็นว่า การแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ 
มาตรา 190 ดังกล่าวมีเจตนาเพ่ือเพ่ิมอํานาจในการทําหนังสือสัญญากับนานาประเทศหรือกับองค์การ
ระหว่างประเทศให้ฝ่ายบริหารซึ่งประกอบด้วยบุคคลส่วนใหญ่เป็นสมาชิกพรรคการเมืองที่ตนสังกัดอยู่ 
ให้มีอํานาจมากข้ึนโดยปราศจากการตรวจสอบ จึงถือว่าไม่ได้ปฏิบัติหน้าที่เพ่ือประโยชน์ส่วนรวมแต่
เป็นการกระทําเพียงเพ่ือความสะดวกของบุคคลเหล่าน้ันการกระทําดังกล่าวไม่ชอบด้วยรัฐธรรมนูญ 
มาตรา 122 อันเป็นการกระทําเพื่อให้ได้มาซึ่งอํานาจในการปกครองประเทศโดยวิธีการซึ่งมิได้เป็นไป
ตามวิถีทางที่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญน้ี ในส่วนการแก้ไขตัดเน้ือหาที่ให้สิทธิประชาชนในการรับฟัง
ข้อมูล ตรวจสอบ และแสดงความคิดเห็น ในการจัดทําหนังสือสัญญาของฝ่ายบริหาร รวมท้ังตัดสิทธิ
ของประชาชนที่จะเข้าถึงรายละเอียดของหนังสือสัญญาก่อนที่คณะรัฐมนตรีจะแสดงเจตนาให้มีผล
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ผูกพันประเทศเป็นการจํากัดสิทธิของประชาชนตามรัฐธรรมนูญ และทําลายความเสมอภาคในการ
ได้รับความคุ้มครองตามรัฐธรรมนูญน้ี จึงเป็นการกระทําที่ไม่ชอบด้วยรัฐธรรมนูญ มาตรา 4 มาตรา 5 
มาตรา 87 อันเป็นการกระทําเพ่ือให้ได้มาซึ่งอํานาจในการปกครองประเทศโดยวิธีการซึ่งมิได้เป็นไป
ตามวิถีทางที่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญนี้  

จากเหตุผลที่กล่าวมาข้างต้น ศาลรัฐธรรมนูญจึงวินิจฉัยโดยเสียงข้างมากว่า 
การพิจารณาและลงมติแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญเป็นการกระทําที่ไม่ชอบด้วยกระบวนการตาม
รัฐธรรมนูญ มาตรา 3 วรรคสอง และมาตรา 125 วรรคหน่ึงและวรรคสอง และการแก้ไขเพ่ิมเติม 
เน้ือหาของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 190 เป็นการกระทําที่ไม่
ชอบด้วยรัฐธรรมนูญ มาตรา 3 มาตรา 4 มาตรา 5 มาตรา 87 และมาตรา 122 อันเป็นการกระทํา
เพ่ือให้บุคคลหรือคณะบุคคลได้มาซึ่งอํานาจในการปกครองประเทศโดยวิธีการซึ่งมิได้เป็นไปตาม
วิถีทางที่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ฝ่าฝืนรัฐธรรมนูญ มาตรา 
68 วรรคหน่ึง 

หลักการที่ศาลรัฐธรรมนูญได้วางหลักการเก่ียวกับข้อจํากัดในการแก้ไข
เพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญในคําวินิจฉัยเหล่าน้ี ผู้เขียนเห็นว่าเป็นเพียงส่วนหน่ึงของขอบเขตการแก้ไข
เพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญเท่าน้ัน ขอบเขตในการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญยังมีซ่อนอยู่ตามบทบัญญัติต่าง ๆ 
ของรัฐธรรมนูญ เพียงแต่ในปัจจุบันศาลมีโอกาสวางหลักเป็นตัวอย่างเพียงคําวินิจฉัยข้างต้นเท่าน้ัน 
หลักการอ่ืน ๆ ผู้เขียนจะวิเคราะห์ขอบเขตในการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญตามบทบัญญัติแห่ง
รัฐธรรมนูญในบทต่อไป 
 
4.3 การควบคุมความชอบดว้ยรัฐธรรมนญูในการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ 
 

แนวคิดการตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญในประเทศ
ไทยไม่เคยปรากฏจนกระทั่งมีคําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ 18-22/2555 เน่ืองมาจากแนวคิดในการ
ตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญเป็นแนวความคิดที่มี
ความสัมพันธ์อย่างมากกับแนวคิดเก่ียวกับข้อจํากัดในการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญในประเทศไทย 
ดังน้ัน ในการนําเสนอการตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญใน
ประเทศไทย จึงขอนําเสนอเป็น 2 ส่วน คือ ส่วนแรก ข้อจํากัดในการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญใน
ประเทศไทย และส่วนที่สอง องค์กรที่มีอํานาจในการตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของการ
แก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญในประเทศไทย 
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4.3.1 องค์กรตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของการแก้ไขเพิ่มเติม 
เพ่ือคุ้มครองหลักความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญตามที่กล่าวมาในบทที่ 2 

รัฐธรรมนูญจึงต้องกําหนดกระบวนวิธีการและกําหนดองค์กรเพ่ือป้องกันมิให้องค์กรที่ได้รับอํานาจมา
จากรัฐธรรมนูญ (Pouvoir Constitué) ใช้อํานาจของตนเกินขอบเขตที่รัฐธรรมนูญให้ไว้จนอาจ
ทําลายหลักการสําคัญที่รัฐธรรมนูญรับรอง พัฒนาการเก่ียวกับการคุ้มครองความเป็นกฎหมายสูงสุด
ของรัฐธรรมนูญของประเทศไทย จะเห็นได้ว่า รัฐธรรมนูญไทยมิได้ตระหนักถึงการตรวจสอบ
ความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของการแก้ไขเพ่ิมเติมมากเท่าใดนัก จนกระทั่งมีบทบัญญัติห้ามมิให้แก้ไข
เพ่ิมเติมสาระสําคัญบางประการที่รัฐธรรมนูญรับรอง ในการศึกษาอํานาจขององค์กรตรวจสอบ
ความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญในประเทศไทยต้องเร่ิมจากการศึกษา
อํานาจในการควบคุมกฎหมายมิให้ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญก่อน หลังจากนั้นจึงอํานาจในการ
ควบคุมมิให้การแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญเอง 

พัฒนาการทางแนวคิดการควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญในการแก้ไขรัฐธรรมนูญพัฒนา
มาจากข้อความคิดการคุ้มครองความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ ซึ่งเร่ิมต้นด้วยการคุ้มครองมิ
ให้กระบวนการนิติบัญญัติซึ่งเป็นอํานาจที่มาจากรัฐธรรมนูญ (Pouvoir Constitué) ดําเนินการขัด
หรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ ระบบการควบคุมกฎหมายมิให้ขัดต่อรัฐธรรมนูญในประเทศไทยมีวิวัฒนาการ
แบ่งได้ 5 ระยะ ดังน้ี310  

ช่วงแรก ช่วงรัฐสภามีอํานาจสูงสุดในการตีความรัฐธรรมนูญ เมื่อกล่าวถึงวิวัฒนาการของการ
ควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมายในไทยสามารถย้อนกลับไปได้ถึงรัฐธรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรสยามซึ่งมิได้กําหนดอย่างชัดเจนว่า เมื่อกฎหมายซึ่งสภาตราออกมามีเน้ือหาหรือ
กระบวนการที่ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญจะให้องค์กรใดมีอํานาจตรวจสอบ มาตรา 62 บัญญัติรับรอง
อํานาจเด็ดขาดในการตีความรัฐธรมนูญแห่งราชอาณาจักรสยามแก่สภา หมายความว่า สภาผู้ออก
กฎหมายจะเป็นองค์กรตรวจสอบเองว่ากฎหมายท่ีสภาออกน้ันมีขั้นตอนกระบวนการหรือมีเน้ือหาที่
ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญหรือไม่ ในช่วง พ.ศ. 2478-2489 ไม่ปรากฏว่ามีประเด็นที่ว่ากฎหมายขัด
หรือแย้งกับรัฐธรรมนูญจนกระทั่งเกิดคดีอาชญากรสงคราม พ.ศ. 2488  

ช่วงที่สอง ศาลยุติธรรมมีอํานาจสูงสุดในการตรวจสอบกฎหมายมิให้ขัดต่อรัฐธรรมนูญ 
หลักการที่กําหนดให้อํานาจในการตีความรัฐธรรมนูญเป็นของสภาเพียงองค์กรเดียวได้ถูกท้าทายโดย
คําพิพากษาคดีอาชญากรสงครามท่ี 1/2489 ศาลได้มีคําพิพากษาว่า พระราชบัญญัติอาชญากร
สงคราม พ.ศ. 2488 เฉพาะที่ลงโทษการกระทําก่อนวันใช้กฎหมายน้ีเป็นการใช้กฎหมายย้อนหลังจึง
                                           

310 บวรศักด์ิ อุวรรณโณ, ศาลรัฐธรรมนญู ตามรัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจักรไทย 
(พุทธศักราช 2540), หน้า 55-60.  
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ขัดต่อรัฐธรรมนูญ ตกเป็นโมฆะ ศาลได้ยืนยันอํานาจของตนเองว่ามีอํานาจในการพิจารณาพิพากษาว่า
กฎหมายที่รัฐสภาตราขึ้นขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญได้ อย่างไรก็ตาม สภาผู้แทนราษฎรเห็นว่า ศาลได้
ล่วงล้ําเข้ามาในเขตอํานาจของสภาผู้แทนราษฎรในการตีความรัฐธรรมนูญตามที่บัญญัติในมาตรา 62 
ต่อมาเมื่อรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2489 จึงได้กําหนดให้อํานาจในการวินิจฉัย
ว่าบทบัญญัติแห่งกฎหมายใดมีข้อความขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญหรือไม่ตกเป็นของคณะกรรมการ
หน่ึงเรียกว่า “คณะตุลาการรัฐธรรมนูญ”  

รัฐธรรมนูญฉบับต่อ ๆ มายังคงรับรองให้อํานาจในการวินิจฉัยว่าบทบัญญัติแห่งกฎหมายใดมี
ข้อความขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญหรือไม่เป็นของคณะตุลาการรัฐธรรมนูญจนถึงรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 และกลับมาอีกครั้งในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาไทย (ฉบับ
ช่ัวคราว) พุทธศักราช 2549311 และในกรณีที่มีการประกาศใช้ธรรมนูญปกครองราชอาณาจักร การ
ควบคุมกฎหมายมิให้ขัดต่อรัฐธรรมนูญในประเทศไทยจะกลับมาสู่หลักทั่วไปที่ศาลฎีกาในคําพิพากษา
ฎีกาอาชญากรสงครามท่ี 1/2489 ได้วางหลักไว้ กล่าวคือ การวินิจฉัยช้ีขาดว่ากฎหมายขัดหรือแย้งต่อ
รัฐธรรมนูญหรือไม่ ตลอดจนการตีความรัฐธรรมนูญเป็นอํานาจทั่วไปของศาล เว้นแต่รัฐธรรมนูญมี
บทบัญญัติให้อํานาจแก่องค์กรอ่ืนเพ่ือทําหน้าที่พิจารณาวินิจฉัยคดีดังกล่าว  

ช่วงที่สาม ช่วงคณะตุลาการรัฐธรรมนูญมีอํานาจในการตรวจสอบกฎหมายมิให้ขัดต่อ
รัฐธรรมนูญ เริ่มต้ังแต่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2489 เป็นต้นมา โดย
รัฐธรรมนูญฉบับต่อ ๆ มาก็ยึดถือตามโดยกําหนดให้การควบคุมกฎหมายมิให้ขัดต่อรัฐธรรมนูญเป็น
อํานาจหน้าที่ของคณะตุลาการรัฐธรรมนูญเช่นเดียวกับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2489 ยกเว้นในช่วงที่มีประกาศใช้ธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักรหรือรัฐธรรมนูญฉบับช่ัวคราว
โดยปกติอํานาจน้ีจะกลับไปอยู่ที่ศาลยุติธรรม312 อย่างไรก็ดี ภายหลังใช้รัฐธรรมนูญฉบับช่ัวคราว พ.ศ. 
2549 ได้บัญญัติให้อํานาจดังกล่าวเป็นของคณะตุลาการรัฐธรรมนูญ และรัฐธรรมนูญฉบับช่ัวคราว 
พ.ศ. 2557 บัญญัติให้เป็นอํานาจของศาลรัฐธรรมนูญ กล่าวได้ว่า แนวโน้มที่ศาลยุติธรรมจะมีอํานาจ
ในการตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมายน่าจะหมดไปแล้ว  

ช่วงที่สี่ ศาลรัฐธรรมนูญมีอํานาจตรวจสอบกฎหมายมิให้ขัดต่อรัฐธรรมนูญ สืบเน่ืองมาจาก
ปัญหาในการตรวจสอบกฎหมายมิให้ขัดต่อรัฐธรรมนูญของคณะตุลาการรัฐธรรมนูญ ซึ่งมีลักษณะเป็น
องค์กรทางการเมืองมากกว่าเป็นองค์กรศาล ทําให้การปฏิบัติหน้าที่ของคณะตุลาการรัฐธรรมนูญไม่มี
                                           

311 ไพบูรณ์ วราหะไพฑูรย์, สารานุกรมรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 
เรื่อง ศาลรัฐธรรมนูญ (นนทบุรี: วิทยาลัยการเมืองการปกครอง, 2552), หน้า 15-16. 

312 บวรศักด์ิ อุวรรณโณ, ศาลรัฐธรรมนญู ตามรัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจักรไทย 
(พุทธศักราช 2540), หน้า 58.  
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ประสิทธิภาพ อีกทั้งการกําหนดให้คณะตุลาการรัฐธรรมนูญเป็นองค์กรในรูปแบบของกรรมการส่งผล
โดยตรงต่อวิธีพิจารณาของตุลาการรัฐธรรมนูญ การดําเนินงานของคณะตุลาการรัฐธรรมนูญจึงมีการ
พิจารณาโดยลับ และปราศจากหลักประกันขั้นพ้ืนฐานที่ปรากฏในวิธีพิจารณาของศาล และการ
กําหนดวาระการดํารงตําแหน่งของตุลาการรัฐธรรมนูญมีวาระการดํารงตําแหน่ง 4 ปี และสามารถ
ได้รับการแต่งต้ังใหม่ได้ส่งผลกระทบโดยตรงต่อความเป็นอิสระในการปฏิบัติงานของคณะตุลาการ
รัฐธรรมนูญ อีกทั้งยังเปิดโอกาสให้ฝ่ายการเมืองมีอิทธิพลเหนือตุลาการรัฐธรรมนูญได้  

จากสภาพปัญหาดังกล่าว ในการร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 
สภาร่างรัฐธรรมนูญจึงได้วางแนวทางในการปรับเปลี่ยนโครงสร้าง องคป์ระกอบ อํานาจหน้าที่ และวิธี
พิจารณาขององค์กรที่ทําหน้าที่ควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมาย โดยเปลี่ยนจากองค์กร
ในรูปแบบคณะกรรมการไปเป็นศาล หรือเปลี่ยนจากคณะตุลาการรัฐธรรมนูญไปเป็นศาล
รัฐธรรมนูญ313 รัฐธรรมนูญในภายหลังก็ยังคงให้อํานาจในการควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของ
กฎหมายให้แก่ศาลรัฐธรรมนูญ เช่น รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550, 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับช่ัวคราว) พุทธศักราช 2557 และรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน 
กล่าวได้ว่า เมื่อประเทศไทยต้องการคุ้มครองความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญไม่ให้ฝ่าย
การเมืองอาศัยเสียงข้างมากแก้ไขเปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญตามอําเภอใจ ผู้ร่างรัฐธรรมนูญไทยให้
อํานาจแก่ศาลรัฐธรรมนูญในฐานะองค์กรควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของการนิติบัญญัติมา
ควบคุมการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญด้วย 

 
4.3.2 กระบวนการควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญในการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ 
ก่อนรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน ไม่มีรัฐธรรมนูญฉบับใดกําหนดให้อํานาจศาลรัฐธรรมนูญหรือ

องค์กรอ่ืนใดตรวจสอบควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ ศาล
รัฐธรรมนูญเริ่มขยายอํานาจของตนจากการควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมายเพ่ิม
อํานาจควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญในการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญโดยปรากฏครั้งแรกในคํา
วินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ 18-22/2555 และศาลรัฐธรรมนูญได้ยืนยันถึงอํานาจดังกล่าวในคําวินิจฉัย
อีกหลายฉบับ อย่างไรก็ตาม รัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบันได้บัญญัติให้อํานาจในการควบคุมความชอบด้วย
รัฐธรรมนูญของการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญไว้อย่างชัดแจ้งในมาตรา 256 (9) ซึ่งสามารถสรุป
สาระสาํคัญดังน้ี  

ประการแรก องค์กรที่มีอํานาจเสนอเรื่องให้ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยว่าการแก้ไขเพ่ิมเติมชอบ
ด้วยรัฐธรรมนูญหรือไม่ ได้แก่  
                                           

313 เรื่องเดียวกัน, หน้า 61. 
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1) สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรจํานวนไม่น้อยกว่าหน่ึงในสิบของสมาชิกทั้งหมดเท่าที่มี
อยู่ของสภาผู้แทนราษฎร  

2) สมาชิกวุฒิสภาจํานวนไม่น้อยกว่าหน่ึงในสิบของสมาชิกทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ของ
วุฒิสภา  

3) สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภาทั้งสองสภารวมกันจํานวนไม่น้อยกว่า
หน่ึงในสิบของสมาชิกทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ของทั้งสองสภารวมกัน มีสิทธิเข้าช่ือกันเสนอความเห็นต่อ
ประธานแห่งสภาที่ตนเป็นสมาชิกหรือประธานรัฐสภาแล้วแต่กรณี  

ประการที่สอง กรณีที่สามารถเสนอเรื่องให้ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยว่าการแก้ไขเพ่ิมเติมชอบ
ด้วยรัฐธรรมนูญหรือไม่ ได้แก่ กรณีแรก เป็นกรณีที่เห็นว่าร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพิ่มเติมมีเน้ือหาที่
เปลี่ยนแปลงการปกครองระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุขหรือเปลี่ยนแปลง
รูปแบบของรัฐ ซึ่งมีลักษณะต้องห้ามแก้ไขเพ่ิมเติมตามที่รัฐธรรมนูญบัญญัติห้ามในมาตรา 255 กรณีที่
สอง เป็นกรณีที่เป็นที่สงสัยว่าร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติมดังกล่าวจะต้องนําไปให้ประชาชนการออก
เสียงประชามติตามมาตรา 256 (8) หรือไม่ 



 
 

บทวิเคราะห์การแก้ไขและการควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญในการแก้ไข
รัฐธรรมนูญในประเทศไทย 

ในบทน้ีจะดําเนินการวิเคราะห์ปัญหาการแก้ไขรัฐธรรมนูญในประเทศไทยจากการศึกษา
แนวคิดเก่ียวกับอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญและการแก้ไขรัฐธรรมนูญ และประสบการณ์ในการจัดทํา
รัฐธรรมนูญและประสบการณ์ในการแก้ไขรัฐธรรมนูญในต่างประเทศ ผู้เขียนจะทําการวิเคราะห์การใช้
อํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญในประเทศไทยซึ่งสัมพันธ์โดยตรงต่อแนวคิดอํานาจแก้ไขรัฐธรรมนูญ การ
วิเคราะห์รูปแบบของการแก้ไขรัฐธรรมนูญและขอบเขตของการแก้ไขรัฐธรรมนูญในประเทศไทย โดย
นําแนวคิดทางทฤษฎีที่ได้ศึกษาและประสบการณ์ของต่างประเทศที่ได้ศึกษาในบทที่ 3 มาดําเนินการ
วิเคราะห์เปรียบเทียบกับการสถาปนาและการแก้ไขรัฐธรรมนูญของประเทศไทย  
 
5.1 วิเคราะห์การแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนญูในประเทศไทย 

 
ตามที่กล่าวก่อนหน้าน้ี อํานาจแก้ไขรัฐธรรมนูญ (Pouvoir Constituant Dérivé) มิได้เป็น

เพียงอํานาจธรรมดาที่รัฐธรรมนูญมอบให้องค์กรของรัฐที่รัฐธรรมนูญจัดต้ังขึ้นใช้ตามปกติ (Pouvoir 
Constitué) แต่เป็นอํานาจที่ผู้สถาปนารัฐธรรมนูญวางเอาไว้เป็นอํานาจต่อเน่ืองจากอํานาจสถาปนา
รัฐธรรมนูญด้ังเดิม (Pouvoir Constituant Originaire) โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือแก้ไขรัฐธรรมนูญใน
ส่วนที่ล้าสมัยหรือเพ่ือให้สอดคล้องกับความต้องการของพลเมืองรัฐ โดยไม่จําเป็นต้องยกเลิก
รัฐธรรมนูญฉบับเดิมและจัดทําฉบับใหม่  

คําอธิบายเชิงทฤษฎีกฎหมายมหาชน อธิบายว่า ในประเทศที่ยึดอุดมคติการปกครองระบอบ
ประชาธิปไตย ประชาชนเป็นผู้สถาปนารัฐธรรมนูญ ดังน้ัน องค์กรซึ่งรัฐธรรมนูญมอบอํานาจให้มี
อํานาจแก้ไขรัฐธรรมนูญ (Pouvoir Constituant Dérivé) จึงควรเป็นองค์กรที่มีความเช่ือมโยงทาง
ประชาธิปไตยกับประชาชน และในการดําเนินการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ องค์กรที่ใช้อํานาจแก้ไข
รัฐธรรมนูญจึงต้องเคารพเจตนารมณ์ของผู้ทรงอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญด้ังเดิม (Pouvoir 
Constituant Originaire) ที่แฝงอยู่ภายในบทบัญญัติต่าง ๆ ในรัฐธรรมนูญด้วย 
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เน่ืองด้วยรัฐธรรมนูญของประเทศไทยฉบับต่าง ๆ กําหนดให้ประชาชนเป็นที่มาหรือเป็น
เจ้าของอํานาจอธิปไตย โดยเฉพาะรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 และ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ที่ได้รับความเห็นชอบจากประชาชนผ่านการ
ออกเสียงประชามติ จึงมีการอ้างว่าประชาชนเป็นผู้ใช้สถาปนารัฐธรรมนูญทั้งสองฉบับ อีกทั้งยัง
กําหนดให้ประชาชนเป็นหน่ึงในองค์กรที่มีอํานาจในการเสนอญัตติแก้ไขรัฐธรรมนูญเพ่ิมเติมขึ้นมาอีก
องค์กรหน่ึง จึงทําให้ประชาชนเป็นองค์กรที่มีอํานาจในการแก้ไขเปลี่ยนแปลงโครงสร้างการปกครอง
ประเทศได้  

อย่างไรก็ตาม กระบวนการดําเนินการแก้ไขรัฐธรรมนูญของประเทศไทยตามรัฐธรรมนูญฉบับ
ปัจจุบันยังคงมีปัญหาหลายประการที่อาจทําให้การแก้ไขรัฐธรรมนูญมีลักษณะทําลายเจตนารมณ์ของ
รัฐธรรมนูญ หรือรัฐธรรมนูญไม่สามารถถูกแก้ไขให้เป็นไปตามความต้องการของสังคมที่เปลี่ยนแปลง 
ซึ่งจะพิจารณาที่ละประเด็น ดังน้ี 

 
5.1.1 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 สามารถปรับเปลี่ยนให้

สอดคล้องตามบริบทสังคมได้หรือไม่ 
โดยพ้ืนฐานบทบัญญัติแก้ไขเพ่ิมเติมเปรียบเสมือนเคร่ืองมือในการปกป้องบทบัญญัติต่าง ๆ 

ในรัฐธรรมนูญจากการใช้อํานาจแก้ไขตามอําเภอในขององค์กรทางการเมืองและในขณะเดียวกัน 
บทบัญญัติแก้ไขเพ่ิมเติมก็เป็นเคร่ืองมือในการปรับเปลี่ยนข้อความท้ังหลายในรัฐธรรมนูญให้
สอดคล้องกับบริบทของสังคมรัฐที่เปลี่ยนไป ในประเด็นน้ีจะเป็นการวิเคราะห์กลไกการแก้ไขเพ่ิมเติม
รัฐธรรมนูญในฐานะที่เป็นเคร่ืองมือในการปรับปรุงเปลี่ยนแปลงเพ่ือไม่ให้รัฐธรรมนูญล้าสมัยและ
สอดคล้องกับความต้องการของประชาชน  

จากที่กล่าวข้างต้น กระบวนการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญที่ ดีต้องมีลักษณะที่ทําให้
รัฐธรรมนูญไม่ถูกแก้ไขเพ่ิมเติมโดยองค์กรทางการเมืองง่ายเกินไป และต้องเป็นบทบัญญัติที่ทําให้
รัฐธรรมนูญสามารถปรับตัวให้เข้าบริบทสังคมและความต้องการของประชาชนที่แปรเปลี่ยนไปได้
อย่างยืดหยุ่น  

กระบวนการแก้ไขรัฐธรรมนูญลักษณะใดจะมีความยืดหยุ่นหรือไม่น้ัน ไม่ได้พิจารณาเฉพาะ
รูปแบบการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญเท่าน้ัน แต่ต้องดูทางปฏิบัติหรือสภาพทางการเมืองประกอบด้วย 
ทั้งน้ี เน่ืองจากแม้รัฐธรรมนูญในรัฐบางรัฐจะกําหนดรูปแบบการแก้ไขรัฐธรรมนูญในลักษณะเดียวกัน
แต่ผลในการใช้แก้ไขรัฐธรรมนูญอาจแตกต่างกันอย่างมากก็ได้ 

เมื่อพิจารณาในเชิงทฤษฎี คําอธิบายทฤษฎีอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญ จะพบว่า อํานาจ
แก้ไขรัฐธรรมนูญ (Pouvoir Constituant Dérivé) เป็นอํานาจที่รับมอบมาจากอํานาจสถาปนา
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รัฐธรรมนูญด้ังเดิม (Pouvoir Constituant Originaire) ผ่านบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญลายลักษณ์
อักษร อํานาจแก้ไขรัฐธรรมนูญย่อมเป็นส่วนหน่ึงของอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญด้ังเดิม  

ในประเทศที่ปกครองในระบอบประชาธิปไตยเห็นว่า รัฐธรรมนูญคือสัญญาประชาคมที่
ประชาชนในรัฐร่วมกันสถาปนาขึ้น อีกทั้งรัฐธรรมนูญยังรับรองให้อํานาจอธิปไตยของรัฐมีที่มาจาก
ประชาชน ประชาชนมีบทบาทในการแก้ไขรัฐธรรมนูญและการตรากฎหมายผ่านองค์กรตัวแทน การ
แก้ไขรัฐธรรมนูญจึงต้องดําเนินการให้สอดคล้องกระบวนการท่ีรัฐธรรมนูญกําหนด และเน้ือหาที่แก้ไข
ต้องไม่ทําลายเจตนารมณ์สําคัญที่รัฐธรรมนูญมุ่งคุ้มครองและต้องสอดคล้องกับความต้องการของ
ประชาชนในฐานะที่ประชาชนเป็นที่มาของอํานาจรัฐและเป็นผู้ใช้อํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญด้ังเดิม  

บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญที่กําหนดกระบวนวิธีการและข้อห้ามในการแก้ไขรัฐธรรมนูญจึง
ต้องเป็นบทบัญญัติที่สอดคล้องกับการคุ้มครองความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญและการแก้ไข
เปลี่ยนแปลงบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญให้สอดคล้องกับสภาวการณ์ที่เปลี่ยนไปได้ ทั้งน้ี เพ่ือให้
รัฐธรรมนูญสามารถดํารงอยู่ได้โดยไม่ขัดต่อการพัฒนาของสังคม อย่างไรก็ดี การแก้ไขรัฐธรรมนูญอาจ
มิได้เกิดจากการเปลี่ยนแปลงข้อความในรัฐธรรมนูญก็ได้ แต่การแก้ไขหรือการเปลี่ยนแปลง
ความหมายของบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญอาจจะเกิดจากการใช้และการตีความกฎหมายขององค์กร
ตามรัฐธรรมนูญก็ได้ 

จากการศึกษากฎหมายรัฐธรรมนูญเปรียบเทียบในประเด็นการแก้ไขรัฐธรรมนูญ พบว่า 
รูปแบบการแก้ไขรัฐธรรมนูญของแต่ละประเทศจะมีความแตกต่างกันไปข้ึนอยู่กับผู้สถาปนา
รัฐธรรมนูญมองเห็นโอกาสหรือความต้องการเปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญสําหรับยุคอนาคตอย่างไร การ
ออกแบบรัฐธรรมนูญที่ดีจึงมิใช่การออกแบบกระบวนการแก้ไขรัฐธรรมนูญที่ยากเกินไปจนรัฐธรรมนูญ
ขาดโอกาสในการปรับเปลี่ยนให้สอดคล้องกับความเปลี่ยนแปลงของสังคม ซึ่งอาจนํามาสู่การล้มล้าง
รัฐธรรมนูญและก่อต้ังรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ ซึ่งไม่แน่ว่าจะมีเน้ือหาในการกําหนดโครงสร้างองค์กรทาง
การเมืองหรือจะคุ้มครองสิทธิขั้นพ้ืนฐานประชาชนอย่างไร  

จากการศึกษากฎหมายรัฐธรรมนูญเยอรมันหรือกฎหมายพ้ืนฐานในประเด็นการแก้ไข
รัฐธรรมนูญ เห็นว่า กระบวนการแก้ไขรัฐธรรมนูญเยอรมันเป็นรูปแบบการแก้ไขแบบเดียวสามารถใช้
แก้ไขรัฐธรรมนูญได้ทุกมาตรา เว้นแต่ประเด็นที่รัฐธรรมนูญห้ามไว้ ซึ่งแม้กฎหมายพ้ืนฐานจะมีรูปแบบ
การแก้ไขรัฐธรรมนูญเพียงรูปแบบเดียวและกระบวนการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญยากกว่ากฎหมาย
ธรรมดา แต่ปรากฏว่ากฎหมายพ้ืนฐานไม่เคยถูกยกเลิกล้มล้างโดยการรัฐประหารหรือการปฏิวัติ  

กฎหมายพ้ืนฐานซึ่งจัดทําขึ้นภายใต้อิทธิพลของกองกําลังฝ่ายสัมพันธมิตรสามารถดํารงอยู่ได้
ผ่านความเปลี่ยนแปลงทางการเมือง สังคม และเทคโนโลยีอย่างมั่นคง กล่าวได้ว่า แม้กฎหมายพ้ืนฐาน
จะเป็นกฎหมายสูงสุด มีกระบวนการแก้ไขยากกว่ากฎหมายธรรมดา แต่กระบวนการแก้ไขก็ไม่ได้ยาก
มากจนทําลายความสามารถในการปรับตัวของรัฐธรรมนูญ ประกอบกับวิธีการทํางานทางการเมือง
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ของนักการเมืองเยอรมัน โครงสร้างกฎหมายที่สอดคล้องกับสภาพสังคมการเมือง ทําให้นักการเมือง
ไม่สามารถเสนอขอแก้ไขรัฐธรรมนูญจนทําลายสาระสําคัญของรัฐธรรมนูญโดยไม่ถูกต้ังคําถามหรือต้ัง
ข้อสังเกตในรัฐสภาได้ จะสังเกตได้ว่า การแก้ไขรัฐธรรมนูญเยอรมันมิได้เป็นการแก้ไขเพ่ือประโยชน์
ของนักการเมืองเป็นหลัก อาทิ การแก้ไขรัฐธรรมนูญครั้งสําคัญใน ค.ศ. 1994 เป็นผลมาจากการรวม
ชาติระหว่างฝั่งตะวันตกและฝั่งตะวันออก และอีกคร้ังใน ค.ศ. 2009 ที่มีการปฏิรูปรัฐธรรมนูญเพ่ือจัด
ระเบียบอํานาจของสหพันธรัฐและโครงสร้างเศรษฐกิจใหม่ 

ส่วนการแก้ไขรัฐธรรมนูญของประเทศฝร่ังเศส เมื่อพิจารณารูปแบบการแก้ไขรัฐธรรมนูญตาม
มาตรา 89 เป็นการกําหนดกระบวนการแก้ไขไว้หลายรูปแบบ (Comprehensive Multi-Track 
Amendment) คือ มีทางเลือกหลายทางในการดําเนินการแก้ไขรัฐธรรมนูญ และทุกวิธีการที่รัฐธรรมนูญ
กําหนดสามารถใช้เพ่ือแก้ไขรัฐธรรมนูญได้ในทุกมาตรา เว้นแต่ประเด็นที่รัฐธรรมนูญกําหนดห้าม ลักษณะ
ดังกล่าวทําให้องค์กรที่ใช้อํานาจแก้ไขรัฐธรรมนูญมีอํานาจเลือกวิธีการใดก็ได้ที่รัฐธรรมนูญกําหนดเพ่ือ
แก้ไขรัฐธรรมนูญ นับแต่รัฐธรรมนูญ (ค.ศ. 1958) ใช้บังคับจนถึงปัจจุบัน รัฐธรรมนูญฉบับน้ีถูกแก้ไข
มาแล้ว 20 กว่าครั้ง รัฐธรรมนูญฝรั่งเศสก็เช่นเดียวกับรัฐธรรมนูญเยอรมันที่กระบวนการแก้ไขรัฐธรรมนูญ
ยากกว่ากฎหมายธรรมดา แต่ก็สามารถดําเนินการแก้ไขไม่ยากเกินไป ทําให้รัฐธรรมนูญฝรั่งเศสไม่ล้าสมัย
และสามารถเป็นเคร่ืองมือสนับสนุนรัฐในการจัดการกับปัญหาใหม่ ๆ อาทิ การเผชิญภัยจากการก่อการ
ร้ายได้อย่างมีประสิทธิภาพ 

ในการแก้ไขรัฐธรรมนูญอินเดีย เมื่อพิจารณาบทบัญญัติมาตรา 368 จะพบว่า รูปแบบการ
แก้ไขรัฐธรรมนูญอินเดียเป็นรูปแบบที่กําหนดกระบวนการพิเศษเพ่ิมเติมอีกรูปแบบหน่ึงเพ่ือการแก้ไข
รัฐธรรมนูญบางมาตรา (Restricted Single-Track Amendment) รัฐธรรมนูญอินเดียเป็นรัฐธรรมนูญ
ที่มีเน้ือหามาก สืบเน่ืองมาจากประเทศอินเดียมีความหลากหลายทางชาติพันธ์ุ ศาสนา วัฒนธรรม 
และประสบปัญหาความเหลื่อมล้ําทางสังคมสูง ผู้สถาปนารัฐธรรมนูญจึงต้องบัญญัติให้คนอินเดีย
สามารถเข้าถึงบริการสาธารณะพ้ืนฐานโดยใช้สิทธิและเสรีภาพขั้นพ้ืนฐานที่รัฐธรรมนูญรับรองได้เสมอ
ภาคกัน กระบวนการแก้ไขรัฐธรรมนูญอินเดียมีกระบวนการแก้ไขเพ่ิมเติมยากกว่ากฎหมายธรรมดา 
แต่รัฐธรรมนูญกําหนดกระบวนการแก้ไขรัฐธรรมนูญหลายรูปแบบ ประกอบด้วยแบบทั่วไปและแบบ
แบบพิเศษที่กําหนดขึ้นมาน้ันใช้เพ่ือแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญบางมาตราเท่าน้ัน ปัจจุบันรัฐธรรมนูญ
อินเดียถูกแก้ไขเพ่ิมเติมมาแล้วทั้งสิ้นกว่าร้อยกว่าครั้งทําให้รัฐธรรมนูญอินเดียสอดคล้องกับสภาพ
สังคม วัฒนธรรมอันหลากหลาย และเทคโนโลยีที่เปลี่ยนไปได้ 

เมื่อพิจารณาประเทศไทย บทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 
มาตรา 256 กําหนดวิธีการแก้ไขรัฐธรรมนูญไว้ยากมาก อาจเน่ืองมาจากผู้ร่างรัฐธรรมนูญฉบับน้ีเห็นว่า 
การแก้ไขรัฐธรรมนูญที่ผ่านมาส่วนใหญ่มักแก้ไขเพ่ือประโยชน์ของนักการเมือง กล่าวคือ จากการแก้ไข
รัฐธรรมนูญตามที่ปรากฏในประวัติศาสตร์รัฐธรรมนูญไทยปรากฏเพียงคร้ังเดียวเท่าน้ันที่มีการแก้ไขสิทธิ
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เสรีภาพขึ้นพ้ืนฐานของประชาชนรวมอยู่ด้วย คือ การแก้ไขรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2534 ครั้งที่ 5 นอกจากน้ันการแก้ไขรัฐธรรมนูญแทบทั้งหมดเป็นเพ่ือความสะดวกหรือผลประโยชน์ของ
ฝ่ายการเมืองทั้งสิ้น ดังน้ัน หากกําหนดให้การแก้ไขรัฐธรรมนูญกระทําได้โดยง่ายเช่นเดิม นักการเมืองจะ
อาศัยเสียงข้างมากในสภาดําเนินการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญจนทําลายรัฐธรรมนูญ  

แม้ว่าเมื่อพิจารณารูปแบบการแก้ไขรัฐธรรมนูญไทยตามเกณฑ์ที่ศึกษาในบทที่ 2 รัฐธรรมนูญ
ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 จัดอยู่ในรูปแบบรัฐธรรมนูญกําหนด
กระบวนการพิเศษเพ่ิมเติมอีกรูปแบบหน่ึงเพ่ือการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญบางมาตรา (Restricted 
Single-Track Amendment) เช่นเดียวกับประเทศอินเดีย ซึ่งเป็นความเปลี่ยนแปลงจากรัฐธรรมนูญ
ไทยฉบับอ่ืน ๆ ก่อนหน้าที่จะถูกจัดอยู่ในรูปแบบรัฐธรรมนูญกําหนดกระบวนการแก้ไขรัฐธรรมนูญ
วิธีการเดียว (Comprehensive Single-Track Amendment)  

กล่าวคือ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 256 กําหนดวิธีการ
หลักในการแก้ไขเพ่ิมเติมไว้เป็นการทั่วไป แต่ในบางกรณีมาตรา 256 (8) กําหนดกระบวนการพิเศษ
เพ่ิมเติมขึ้นมาจากกระบวนการแก้ไขหลัก คือ รัฐธรรมนูญกําหนดให้การแก้ไขหมวดบททั่วไป หมวด
พระมหากษัตริย์ หมวดการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ การแก้ไขคุณสมบัติหรือลักษณะต้องห้ามของผู้
ดํารงตําแหน่งตามรัฐธรรมนูญ หน้าที่ศาลหรือองค์กรอิสระ เรื่องที่ทําให้ศาลหรือองค์กรอิสระไม่อาจ
ปฏิบัติตามได้ กรณีการแก้ไขรัฐธรรมนูญในประเด็นดังกล่าวน้ี รัฐธรรมนูญกําหนดให้ต้องนําร่าง
รัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติมไปให้ประชาชนออกเสียงประชามติให้ความเห็นชอบก่อน กรณีรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 256 (8) เป็นกรณีที่รัฐธรรมนูญบัญญัติเพ่ิมขั้นตอน
ขึ้นมากกว่าการแก้ไขบทบัญญัติอ่ืน 

เมื่อพิจารณาขั้นตอนการแก้ไขรัฐธรรมนูญตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2560 จะเห็นว่า เมื่อร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติมไม่ว่าจะถูกนําเสนอโดยคณะรัฐมนตรี 
หรือสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรตามท่ีรัฐธรรมนูญกําหนด หรือสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรและสมาชิก
วุฒิสภาตามที่รัฐธรรมนูญกําหนด หรือประชาชนผู้มีสิทธิเลือกต้ังตามจํานวนที่รัฐธรรมนูญกําหนดเป็น
องค์กรเสนอร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติมก็ตาม  

เมื่อเข้าสู่วาระการพิจารณาของรัฐสภา ในวาระที่หน่ึง ขั้นรับหลักการ ร่างรัฐธรรมนูญแก้ไข
เพิ่มเติมต้องได้รับคะแนนเสียงเห็นชอบกับร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติมจํานวนไม่น้อยกว่าก่ึงหน่ึงของ
จํานวนสมาชิกเท่าที่มีอยู่ทั้งสองสภา (จํานวนสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภาที่มีอยู่
รวมกัน) และร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติมจะต้องได้รับคะแนนเสียงเห็นชอบจากสมาชิกวุฒิสภาไม่
น้อยกว่าหน่ึงในสามของจํานวนสมาชิกเท่าที่มีอยู่ของวุฒิสภา กล่าวคือ การพิจารณาคะแนนเสียงให้
ความเห็นชอบร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติมในวาระที่หน่ึงขั้นรับหลักการจะต้องพิจารณาแบ่งเป็นสอง
เกณฑ์ คือ  
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กรณีเกณฑ์แรก เป็นการพิจารณาคะแนนเสียงให้ความเห็นชอบร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติม
ว่าเกินกว่าก่ึงหน่ึงของจํานวนสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภาที่มีอยู่หรือไม่ จากน้ันเมื่อ
เกณฑ์แรกผ่านจึงมาพิจารณากรณีเกณฑ์ที่สอง คือ เป็นเกณฑ์การพิจารณาเฉพาะจํานวนคะแนนเสียง
ของสมาชิกวุฒิสภาซึ่งได้ให้ความเห็นชอบร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติมว่ามีคะแนนเสียงเกินกว่าหน่ึง
ในสามของจํานวนสมาชิกเท่าที่มีอยู่ของวุฒิสภาหรือไม่ หมายความว่า การพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญ
แก้ไขเพ่ิมเติมในวาระที่หน่ึง แม้สมาชิกรัฐสภาได้ให้ลงมติเห็นชอบร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติมด้วย
คะแนนเสียงเกินกว่าก่ึงหน่ึงของจํานวนสมาชิกเท่าที่มีอยู่ทั้งสองสภาก็ตาม แต่หากพิจารณาแล้วพบว่า
คะแนนเสียงของสมาชิกวุฒิสภาไม่ถึงหน่ึงในสามของจํานวนสมาชิกเท่าที่มีอยู่ของวุฒิสภา ร่าง
รัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติมน้ันย่อมตกไป 

การพิจารณาคะแนนเสียงให้ความเห็นชอบร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติมในวาระที่สองขั้น
พิจารณาเรียงลําดับมาตรา การลงคะแนนใช้เพียงเสียงข้างมากธรรมดาเท่าน้ัน รัฐธรรมนูญมิได้กําหนด
เง่ือนไขใด ๆ เป็นพิเศษเช่นในวาระที่หน่ึงและวาระที่สาม 

ในส่วนของการพิจารณาคะแนนเสียงให้ความเห็นชอบร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติมในวาระที่
สาม นอกจากเง่ือนไขเช่นเดียวกันกับวาระที่หน่ึงแล้ว การพิจารณาคะแนนเสียงในวาระที่สามยังต้อง
พิจารณาถึงคะแนนเสียงที่ให้ความเห็นชอบในร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติมของสมาชิกสภาผู้แทน
ราษฎรที่เป็นสมาชิกพรรคการเมืองซึ่งไม่มีสมาชิกพรรคการเมืองดํารงตําแหน่งรัฐมนตรี ประธานสภา
ผู้แทนราษฎร หรือรองประธานสภาผู้แทนราษฎรว่าสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรจากพรรคการเมือง
ลักษณะดังกล่าวต้องลงมติเห็นชอบในร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติมไม่น้อยกว่าร้อยละย่ีสิบของสมาชิก
ทุกพรรคการเมืองดังกล่าวรวมกัน เมื่อพิจารณาเง่ือนไขในการลงมติเห็นชอบในร่างรัฐธรรมนูญแก้ไข
เพ่ิมเติมทั้งสามวาระแล้ว กล่าวได้ว่า บทบัญญัติแก้ไขเพ่ิมเติมในรัฐธรรมนูญฯ (พ.ศ. 2560) อาจทําให้
การแก้ไขเพ่ิมเติมทําได้ยากลําบากหรือแทบเป็นไปไม่ได้จริงในทางปฏิบัติ  

ซึ่งเมื่อพิจารณารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ทั้งฉบับสามารถแบ่งได้
การบังคับใช้รัฐธรรมนูญเป็นสองช่วง คือ ช่วงแรก คือ ช่วงที่บทบัญญัติในบทเฉพาะกาลยังมีผลบังคับ 
และช่วงที่สอง คือ ช่วงที่บทเฉพาะกาลสิ้นผลและรัฐธรรมนูญหลักมีผลใช้บังคับสมบูรณ์ โดยแต่ละ
ช่วงเวลามีการกําหนดที่มาขององค์กรทางการเมืองบางองค์กรที่แตกต่างกันระหว่างฉบับที่ประสงค์จะ
ใช้ถาวรหรือรัฐธรรมนูญหลักกับฉบับที่ประสงค์จะใช้เป็นการช่ัวคราว คือ ส่วนของบทเฉพาะกาล 
ส่งผลให้การแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญในแต่ละช่วงเวลามีการแก้ไขง่ายหรือยากแตกต่างกัน หรือ
ความสามารถในการปรับตัวให้เข้ากับสภาวะสังคมหรือความต้องการของพลเมืองรัฐแตกต่างกัน ซึ่ง
สามารถแยกพิจารณาได้ ดังน้ี 
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5.1.1.1 ช่วงที่รัฐธรรมนูญอาจปราศจากความสามารถในการปรับตัวให้เข้ากับความ
ต้องการของประชาชนที่เปลี่ยนไป 

แม้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 กําหนดกระบวนวิธีการแก้ไข
รัฐธรรมนูญไว้มาตราเดียว คือ มาตรา 256 แต่ผลการดําเนินการแก้ไขรัฐธรรมนูญในแต่ละช่วงเวลา
ของการบังคับใช้รัฐธรรมนูญมีความแตกต่างกัน เน่ืองจากองค์ประกอบขององค์กรซึ่งเป็นผู้มีอํานาจ
แก้ไขรัฐธรรมนูญ กล่าวคือ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 256 วรรค
หน่ึง (1) บัญญัติกําหนดให้คณะรัฐมนตรี หรือสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรจํานวนไม่น้อยกว่าหน่ึงในห้า
ของจํานวนสมาชิกทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ของสภาผู้แทนราษฎร หรือสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรและสมาชิก
วุฒิสภาจํานวนไม่น้อยกว่าหน่ึงในห้าของจํานวนสมาชิกทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ของทั้งสองสภา หรือ
ประชาชนผู้มีสิทธิเลือกต้ังจํานวนไม่น้อยกว่าห้าหมื่นคนมีอํานาจเสนอญัตติขอแก้ไขเพ่ิมเติม
รัฐธรรมนูญได้ 

ในส่วนกระบวนการแก้ไขรัฐธรรมนูญ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2560 มาตรา 256 กําหนดให้อํานาจในการดําเนินการพิจารณาร่างแก้ไขรัฐธรรมนูญเป็นของรัฐสภา 
ซึ่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 79 บัญญัติให้รัฐสภาประกอบด้วย
สภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา กล่าวคือ รัฐธรรมนูญกําหนดให้การพิจารณาร่างแก้ไขเพ่ิมเติม
รัฐธรรมนูญต้องเป็นการดําเนินการพิจารณาร่วมกันระหว่างสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา 

ในช่วงแรกของการบังคับใช้รัฐธรรมนูญย่อมต้องพิจารณาบทเฉพาะกาลก่อนเน่ืองจาก
มีการกําหนดยกเว้นบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญฉบับหลักหลายประการในช่วงระยะเวลาหนึ่งภายหลัง
การประกาศใช้รัฐธรรมนูญ  

ในบทเฉพาะกาลได้กําหนดกระบวนการได้มาซึ่งสมาชิกวุฒิสภาในรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 269 โดยกําหนดให้คณะรักษาความสงบแห่งชาติ 
(คสช.) คัดเลือกจากบัญชีรายช่ือที่คณะกรรมการการเลือกต้ังที่ดําเนินการจัดให้มีการเลือกสมาชิก
วุฒิสภาและคัดเลือกจากบัญชีรายช่ือที่คณะกรรมการสรรหาสมาชิกวุฒิสภาได้สรรหา และจากผู้ดํารง
ตําแหน่งปลัดกระทรวง กลาโหม ผู้บัญชาการทหารสูงสุด ผู้บัญชาการทหารบก ผู้บัญชาการทหารเรือ 
ผู้บัญชาการทหารอากาศ และ ผู้บัญชาการตํารวจแห่งชาติ และกําหนดอายุการดํารงตําแหน่งของ
วุฒิสภาไว้ 5 ปีนับแต่วันที่มีพระบรมราชโองการแต่งต้ังสมาชิกภาพของสมาชิกวุฒิสภาเริ่มต้ังแต่วันที่มี
พระบรมราชโองการแต่งต้ัง 

เมื่อที่มาของวุฒิสภาตามบทเฉพาะกาลมีความแตกต่างจากบทหลักตามรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 107 ทั้งจํานวนสมาชิกและวิธีการได้มาซึ่งสมาชิก
วุฒิสภา ดังน้ัน ในช่วงรัฐธรรมนูญบทเฉพาะกาลยังมีผลใช้บังคับ การแก้ไขรัฐธรรมนูญตาม
กระบวนการมาตรา 256 ซึ่งรัฐธรรมนูญกําหนดให้เป็นอํานาจของรัฐสภา จึงทําให้การแก้ไข
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รัฐธรรมนูญในช่วงการบังคับใช้บทเฉพาะกาลหรือสมาชิกวุฒิสภาตามบทเฉพาะกาลยังคงดํารงอยู่ อาจ
ทําให้การแก้ไขรัฐธรรมนูญในช่วงเวลาดังกล่าวน้ีเป็นไปไม่ได้ในทางปฏิบัติ  

เมื่อพิจารณาเชิงทฤษฎีว่าด้วยข้อความคิดอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญ จะเห็นได้ว่า 
เมื่อรัฐธรรมนูญมีผลบังคับใช้ ตัวอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญด้ังเดิมไม่ได้สูญสลายไปแต่อย่างใด 
หากแต่อํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญด้ังเดิมยังคงแฝงตัวอยู่ในบทบัญญัติทั้งหลายในรัฐธรรมนูญ 
โดยเฉพาะบทบัญญัติที่เป็นหลักการสําคัญในรัฐธรรมนูญ อาทิ บทบัญญัติในหมวดบททั่วไป หมวดการ
แก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ และบทเฉพาะกาล (ถ้ามี) ฉะน้ัน บทเฉพาะกาลในรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ซึ่งเป็นหัวใจสําคัญในการคงไว้ซึ่งอํานาจของผู้สถาปนา
รัฐธรรมนูญที่ต้องการวางรากฐานการปกครองประเทศใหม่ในแบบของตน แต่ยังวางรากฐานการ
ปกครองที่ต้องการไม่แล้วเสร็จในวันประกาศใช้รัฐธรรมนูญ หรือไม่ต้องการให้องค์กรทางการเมือง
ตามรัฐธรรมนูญใช้อํานาจตามรัฐธรรมนูญทําลายเจตนารมณ์ของผู้สถาปนารัฐธรรมนูญ จึงต้องวาง
โครงสร้างที่มาขององค์กรทางการเมืองหรือกระบวนการบางอย่างในลักษณะการเปลี่ยนผ่านจากการ
ปกครองอันเน่ืองจากการรัฐประหารไปสู่การใช้รัฐธรรมนูญปกติ 

ดังน้ัน การที่ผู้ทรงอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญกําหนดบทเฉพาะกาลเกี่ยวกับวิธีการ
ได้มาซึ่งสมาชิกวุฒิสภาไม่ใช่เพียงเพ่ือให้สมาชิกวุฒิสภาเลือกนายกรัฐมนตรีตามมาตรา 272 เท่าน้ัน 
แต่ยังรวมไปถึงการจัดระเบียบการปกครองผ่านทางวุฒิสภาทั้งการตรากฎหมาย การตรวจสอบการ
ทํางานของรัฐบาล และการคุ้มครองรัฐธรรมนูญจากการบังคับใช้หรือแก้ไขของฝ่ายการเมือง  

ซึ่งเมื่อพิจารณากระบวนการแก้ไขรัฐธรรมนูญตามรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน จะเห็นได้
ว่า รัฐธรรมนูญกําหนดให้ความสําคัญแก่คะแนนเสียงของสมาชิกวุฒิสภาอย่างมาก โดยเมื่อพิจารณา
ร่วมกับจํานวนสมาชิกวุฒิสภาที่มาตามบทเฉพาะกาล จะพบว่า ในบริบทการเมืองปัจจุบันการแก้ไข
เพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญจึงเป็นไปไม่ได้ สามารถกล่าวได้ว่า แม้ว่าพลเมืองไทยจะต้องการแก้ไขรัฐธรรมนูญ 
ไม่ว่าจะในประเด็นใดก็ตาม หากไม่ตรงกับความต้องการของผู้สถาปนารัฐธรรมนูญ การแก้ไขเพ่ิมเติม
รัฐธรรมนูญย่อมไม่มีทางเป็นไปได้ เน่ืองจากคะแนนเสียงจากวุฒิสภาจะไม่ได้มากพอตามท่ีรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 256 กําหนด 

5.1.1.2 ช่วงที่รัฐธรรมนูญอาจมีความสามารถพอในการปรับตัวให้เข้ากับความ
ต้องการของประชาชนที่เปลี่ยนไป 

ช่วงในการใช้บังคับอย่างสมบูรณ์ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2560 เป็นช่วงที่สมาชิกวุฒิสภาที่มีที่มาจากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 
มาตรา 269 หมดอายุ หมายความว่า วิธีการได้มาซึ่งสมาชิกวุฒิสภาชุดต่อไปจะไม่ได้เป็นไปตามมาตรา 
269 อีก แต่เป็นไปตามกระบวนการ มาตรา 107 ซึ่งทั้งจํานวนสมาชิกและวิธีการได้มาแตกต่างกัน
หลายประการ  
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รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 107 กําหนดให้วุฒิสภา
ประกอบด้วยสมาชิกจํานวนสองร้อยคน มาจากการคัดเลือกของประชาชนตามกลุ่มอาชีพ การ
เปลี่ยนแปลงของที่มาและจํานวนของวุฒิสภาเป็นปัจจัยสําคัญในความเปลี่ยนแปลงในความสามารถ
ของการปรับตัวของรัฐธรรมนูญผ่านกระบวนการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ กล่าวคือ รัฐธรรมนูญฉบับ
ปัจจุบัน มาตรา 256 กระบวนการแก้ไขรัฐธรรมนูญไว้ชัดเจนว่าเป็นกระบวนการแก้ไขเพ่ิมเติมยาก  

อย่างไรก็ดี จะเห็นได้ว่า ความยากง่ายในการแก้ไขเพ่ิมเติมมาจากปัจจัยสําคัญอันหน่ึง
ของรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน คือ จํานวนและที่มาของสมาชิกวุฒิสภาตามบทเฉพาะกาล เน่ืองจาก
วุฒิสภาตามบทเฉพาะกาลเป็นองค์กรซึ่งเป็นตัวแทนของผู้สถาปนารัฐธรรมนูญในการปกป้อง
เจตนารมณ์ของผู้สถาปนารัฐธรรมนูญ ดังน้ัน การแก้ไขรัฐธรรมนูญในช่วงอายุสมาชิกวุฒิสภาตามบท
เฉพาะกาลเป็นไปไม่ได้ดังที่เพ่ิงกล่าวมาข้างต้น การสิ้นสุดอายุสมาชิกวุฒิสภาตามบทเฉพาะกาลย่อม
ทําให้การแก้ไขรัฐธรรมนูญสามารถทําได้ง่ายมากขึ้น เน่ืองจากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2560 มาตรา 107 ไม่ได้กําหนดให้องค์กรใดดําเนินการเลือกผู้ที่จะดํารงตําแหน่งสมาชิก
วุฒิสภาอีกครั้งดังเช่นมาตรา 269 สมาชิกวุฒิสภาตามมาตรา 107 ย่อมถือได้ว่าเป็นตัวแทนของ
ประชาชนตามมาตรา 114 ซึ่งบัญญัติรับรองให้ทั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภาเป็น
เป็นผู้แทนปวงชนชาวไทยไม่อยู่ในความผูกมัดแห่งอาณัติมอบหมายหรือความครอบงําใด ๆ และต้อง
ปฏิบัติหน้าที่ด้วยความซื่อสัตย์สุจริตเพ่ือประโยชน์ส่วนรวมของประเทศชาติและความผาสุกของ
ประชาชนโดยรวมโดยปราศจากการขัดกันแห่งผลประโยชน์  

โดยสรุป กระบวนการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2560 ประเด็นที่มาและจํานวนของสมาชิกวุฒิสภาเป็นปัจจัยส่วนสําคัญที่ทําให้การแก้ไข
เพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญสามารถดําเนินการไปจนบรรลุผลได้หรือไม่ หากเป็นสมาชิกวุฒิสภาที่มาตามบท
เฉพาะกาล การแก้ไขรัฐธรรมนูญมีแนวโน้มสูงที่จะไม่สามารถทําได้ในทางปฏิบัติ แต่เมื่อสิ้นอายุของ
สมาชิกวุฒิสภาตามบทเฉพาะกาล การแก้ไขรัฐธรรมนูญย่อมมีความเป็นไปได้มากขึ้น อย่างไรก็ดี 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 กําหนดกระบวนการดําเนินการแก้ไข
รัฐธรรมนูญไว้ยากมาก แม้ว่าองค์กรทางการเมืองจะมีที่มาเป็นองค์กรตัวแทนประชาชนหมดแล้วก็
ตาม การดําเนินการแก้ไขเพ่ิมเติมก็ไม่สามารถดําเนินการได้โดยง่าย 

 
5.1.2 ขอบเขตในการแก้ไขแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญไทยมีแค่ไหน เพียงใด  
ในมุมมองเชิงทฤษฎีอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญ อํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญ (Pouvoir 

Constituant) เป็นอํานาจที่ล้นพ้น เพราะเป็นอํานาจที่มีอยู่ก่อนรัฐธรรมนูญ ก่อนการก่อต้ังระบบ
กฎหมายใด ๆ ในรัฐ เมื่อรัฐธรรมนูญถูกก่อต้ังขึ้น รัฐธรรมนูญได้ก่อต้ังองค์กรต่าง ๆ และกําหนด
อํานาจหน้าที่ให้องค์กรเหล่าน้ัน (Pouvoir Constitué) องค์กรตามรัฐธรรมนูญทั้งหลายย่อมมีอํานาจ
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หน้าที่จํากัดเท่าที่รัฐธรรมนูญกําหนดให้ องค์กรตามรัฐธรรมนูญจึงไม่สามารถดําเนินการใด ๆ ขัดหรือ
แย้งต่อบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญได้  

อย่างไรก็ตาม ธรรมชาติของการแก้ไขเปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญ คือ การทําลายบทบัญญัติ
รัฐธรรมนูญเดิมและบัญญัติใหม่ ซึ่งเป็นการกระทําที่ขัดต่อรัฐธรรมนูญอยู่แล้ว การใช้อํานาจที่รับมอบ
มาจากรัฐธรรมนูญปกติ (Pouvoir Constitué) จึงไม่สามารถดําเนินการแก้ไขรัฐธรรมนูญได้ การแก้ไข
รัฐธรรมนูญจึงต้องใช้อํานาจอ่ืน ดังน้ัน ในการแก้ไขรัฐธรรมนูญจึงเป็นการใช้อํานาจสถาปนา
รัฐธรรมนูญที่รับมอบมาเพ่ือแก้ไขรัฐธรรมนูญโดยเฉพาะ (Pouvoir Constituant Dérivé) แต่ถึง
กระนั้นอํานาจแก้ไขรัฐธรรมนูญ (Pouvoir Constituant Dérivé) ก็มิใช่อํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญ
ด้ังเดิม (Pouvoir Constituant Originaire) เพราะอํานาจแก้ไขรัฐธรรมนูญเป็นอํานาจตามกฎหมาย 
การใช้อํานาจแก้ไขรัฐธรรมนูญจึงอยู่ภายใต้ขอบเขตตามที่รัฐธรรมนูญกําหนด แต่ขอบเขตในการแก้ไข
รัฐธรรมนูญจะมีแค่ไหนเพียงใด ย่อมต้องพิจารณาทั้งบทบัญญัติที่กําหนดห้ามไว้เฉพาะและพิจารณา
จากบทบัญญัติรัฐธรรมนูญทั้งฉบับ ซึ่งสามารถพิจารณาประเด็นต่าง ๆ เก่ียวกับขอบเขตการแก้ไข
รัฐธรรมนูญดังน้ี 

5.1.2.1 รัฐธรรมนูญสามารถถูกแก้ไขเพ่ิมเติมทั้งฉบับได้หรือไม่ 
ในส่วนน้ีจะพิจารณาประเด็นการแก้ไขรัฐธรรมนูญทั้งฉบับรวมถึงกรณีการแก้ไข

รัฐธรรมนูญรายละมาตราทุกมาตราในรัฐธรรมนูญหรือกรณีแก้ไขรัฐธรรมนูญไม่ทุกมาตราแต่
ดําเนินการแก้ไขเกือบทั้งฉบับ เน่ืองจากเป็นการแก้ไขรัฐธรรมนูญในลักษณะเดียวกัน 

การย่ืนญัตติขอแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญทั้งฉบับเคยปรากฏขึ้นแล้วในประเทศไทยและ
ศาลรัฐธรรมนูญก็เคยวินิจฉัยในประเด็นน้ีแล้ว ดังที่ปรากฏในคําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ 18-
22/2555 ลงวันที่ 13 กรกฎาคม 2555 ศาลรัฐธรรมนูญได้มีคําวินิจฉัยในประเด็นการแก้ไขเพ่ิมเติม
รัฐธรรมนูญตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 291 สามารถแก้ไข
เพ่ิมเติมโดยยกเลิกรัฐธรรมนูญทั้งฉบับได้หรือไม่ ในประเด็นน้ี ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาแล้วเห็นว่า แม้
จะเป็นอํานาจของรัฐสภาก็ตาม แต่การแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญโดยการยกร่างใหม่ทั้งฉบับยังไม่
สอดคล้องกับเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 291 
เน่ืองจากรัฐธรรมนูญฉบับน้ีได้มาโดยการลงประชามติของประชาชน ควรจะได้ให้ประชาชนผู้มีอํานาจ
สถาปนารัฐธรรมนูญได้ลงประชามติเสียก่อนว่าสมควรจะมีรัฐธรรมนูญฉบับใหม่หรือไม่ หรือรัฐสภาจะ
ใช้อํานาจในการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญเป็นรายมาตราก็เป็นความเหมาะสมและเป็นอํานาจของ
รัฐสภาที่จะดําเนินการดังกล่าวน้ีได้ ซึ่งจะเป็นการสอดคล้องกับเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 291 อย่างไรก็ดี คําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ 18-
22/2555 ลงวันที่ 13 กรกฎาคม 2555 ยังไม่ได้วินิจฉัยปฏิเสธอย่างชัดแจ้งว่าการแก้ไขทั้งฉบับกระทํา
ไม่ได้ แต่ศาลรัฐธรรมนูญกลับเสนอว่าสามารถทําได้หากนํากลับไปให้ประชาชนออกเสียงประชามติ
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หรือแก้ไขเพ่ิมเติมรายมาตรา ในประเด็นดังกล่าวจึงยังไม่มีความชัดเจน จึงต้องวิเคราะห์ว่า การแก้ไข
รัฐธรรมนูญทั้งฉบับทําได้หรือไม่ เพราะเหตุใด 

ในการศึกษาวิเคราะห์เชิงทฤษฎีเก่ียวกับข้อความคิดว่าด้วยอํานาจสถาปนา
รัฐธรรมนูญ อํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญ (Pouvoir Constituant) กับอํานาจแก้ไขรัฐธรรมนูญ 
(Pouvoir Constituant Dérivé) ไม่ใช่อํานาจเดียวกันและไม่ใช่อํานาจในระดับเดียวกัน การแก้ไข
รัฐธรรมนูญเป็นเพียงส่วนหน่ึงของอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญผ่านบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ ย่อม
เป็นอํานาจที่มีขอบเขตจํากัด กล่าวคือ การแก้ไขรัฐธรรมนูญต้องดําเนินการตามกระบวนการที่
รัฐธรรมนูญกําหนด แตกต่างจากอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญซึ่งเป็นอํานาจตามข้อเท็จจริงในการก่อต้ัง
ระบบการเมืองของรัฐใหม่โดยปราศจากขอบเขตทางกฎหมาย อํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญมีอิสระใน
การใช้อํานาจที่จัดระเบียบโครงสร้างต่าง ๆ ขององค์กรที่ใช้อํานาจรัฐ ซึ่งอํานาจแก้ไขรัฐธรรมนูญไม่
สามารถดําเนินการเช่นน้ันได้ ดังน้ัน การแก้ไขรัฐธรรมนูญทั้งฉบับหรือการแก้ไขรัฐธรรมนูญรายมาตรา
ทุกมาตราจึงเป็นการใช้อํานาจเกินกว่าขอบเขตที่รัฐธรรมนูญให้ไว้ ไม่สามารถทําได้ การดําเนินการ
แก้ไขลักษณะดังกล่าวเป็นการทําลายรัฐธรรมนูญฉบับเดิม โดยเป็นการใช้อํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญ
ก่อต้ังองค์กรทางการเมืองและรัฐธรรมนูญใหม่ 

ในส่วนของมุมมองจากรัฐธรรมนูญต่างประเทศในประเด็นดังกล่าวน้ี จะพบว่า ใน
ประเทศเยอรมันและประเทศอินเดียมีการยอมรับในหลักการบางประการที่แม้รัฐธรรมนูญมิได้บัญญัติ
ชัดแจ้งเป็นลายลักษณ์อักษรคุ้มครองห้ามแก้ไข แต่หลักการน้ีก็ได้รับการคุ้มครองจากการแก้ไข
รัฐธรรมนูญขององค์กรนิติบัญญัติ หลักการดังกล่าวประเทศเยอรมันเรียกว่า หลักอันเป็นนิรันดรของ
รัฐธรรมนูญ (Ewigkeitsgarantie) ส่วนประเทศอินเดีย ศาลสูงสุดอินเดียสร้างหลักโครงสร้างพ้ืนฐาน 
(Basic Structure) ขึ้นเพ่ือคุ้มครองรัฐธรรมนูญจากการแก้ไขรัฐธรรมนูญทีอ่าจทําลายหลักการพ้ืนฐาน
สําคัญในรัฐธรรมนูญ ดังน้ัน ในประเทศดังกล่าว การแก้ไขรัฐธรรมนูญทั้งฉบับหรือการแก้ไข
รัฐธรรมนูญรายมาตราทุกมาตราไม่สามารถทําได้เช่นเดียวกันกับประเทศไทย เน่ืองจากเป็นการ
ทําลายหลักอันเป็นนิรันดรหรือหลักโครงสร้างพ้ืนฐานตามรัฐธรรมนูญ การแก้ไขรัฐธรรมนูญทั้งฉบับ
หรือการแก้ไขรัฐธรรมนูญรายมาตราทุกมาตราจึงไม่ใช่การแก้ไขรัฐธรรมนูญ แต่เป็นการจัดทํา
รัฐธรรมนูญฉบับใหม่ 

เมื่อพิจารณาขอบเขตอํานาจในการแก้ไขรัฐธรรมนูญ จะพบว่า การแก้ไขเพ่ิมเติม
รัฐธรรมนูญอาจมีการกําหนดขอบเขตหรือข้อจํากัดต่าง ๆ ในการแก้ไขรัฐธรรมนูญไว้อย่างชัดแจ้งหรือ
ศาลอาจคุ้มครองรัฐธรรมนูญจากการแก้ไขเพ่ิมเติมที่มีลักษณะทําลายรัฐธรรมนูญโดยอาศัยหลักการที่
ไม่ปรากฏชัดแจ้งในรัฐธรรมนูญลายลักษณ์อักษรก็ได้ อาทิ หลักการอันเป็นนิรันดรของรัฐธรรมนูญ
เยอรมันหรือรัฐธรรมนูญหลักโครงสร้างพ้ืนฐานที่ศาลสูงสุดของประเทศอินเดียได้กล่าวอ้างขึ้นเพ่ือ
คุ้มครองรัฐธรรมนูญจากการแก้ไขที่มีลักษณะทําลายรัฐธรรมนูญของฝ่ายการเมือง การดําเนินการ
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แก้ไขรัฐธรรมนูญทั้งฉบับย่อมมิใช่การแก้ไขรัฐธรรมนูญฉบับเดิม หากแต่เป็นการดําเนินการจัดทํา
รัฐธรรมนูญฉบับใหม่โดยอาศัยกระบวนการแก้ไขรัฐธรรมนูญที่กําหนดอยู่แล้ว ตัวอย่างของกรณี
ดังกล่าว คือ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 แก้ไขเพ่ิมเติมฉบับที่ 6 พ.ศ. 2539 
ซึ่งเป็นกรณีอาศัยกระบวนการแก้ไขรัฐธรรมนูญเพ่ือกําหนดกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญฉบับใหม่  

เมื่อรัฐธรรมนูญมีผลบังคับใช้ อํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญไม่ได้สิ้นผลไปแต่อํานาจ
สถาปนารัฐธรรมนูญยังคงแฝงตัวอยู่ในบทบัญญัติทั้งหลายในรัฐธรรมนูญ โดยเฉพาะบทบัญญัติที่เป็น
หลักสําคัญในรัฐธรรมนูญ อาทิ บทบัญญัติในหมวดบททั่วไป หมวดการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ 
ดังน้ัน การแก้ไขเปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญทั้งฉบับย่อมเป็นการทําลายเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญของ
ผู้ใช้อํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญด้ังเดิมหรือเป็นการล้มล้างรัฐธรรมนูญฉบับเดิมลงและรัฐธรรมนูญที่ถูก
แก้ไขใหม่ทั้งฉบับย่อมกลายเป็นรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ องค์กรทางการเมืองที่ใช้อํานาจแก้ไขรัฐธรรมนูญ
ย่อมกลายเป็นผู้สถาปนารัฐธรรมนูญ  

อีกทั้งเมื่อวิเคราะห์รัฐธรรมนูญโดยอาศัยบริบทและถ้อยคําจะพบว่า คําว่า “แก้ไข” 
ตามพจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถานได้ให้ความหมายไว้ว่า “ทําส่วนที่เสียให้คืนดีอย่างเดิม, 
ดัดแปลงให้ดีขึ้น” และคําว่า “เพ่ิมเติม” ว่า “เสริมหรือเติมของที่มีอยู่แต่ยังไม่สมบูรณ์ให้มีมากหรือ
สมบูรณ์ย่ิงขึ้น”314 ดังน้ัน การแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญย่อมหมายความว่า การเปลี่ยนแปลง การตัด
ออก หรือการเพ่ิมเติมบทบัญญัติหรือข้อความในบทบัญญัติรัฐธรรมนูญเพียงเล็กน้อยโดยไม่กระทบต่อ
สาระสําคัญของรัฐธรรมนูญ โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือให้บทบัญญัติต่าง ๆ ของรัฐธรรมนูญสอดคล้องกับ
สภาวการณ์ภายในรัฐ เพ่ือเป็นไปตามความต้องการของประชาชนในรัฐ หรือเพ่ือให้การจัดทําภารกิจ
ขององค์กรของรัฐที่รัฐธรรมนูญก่อต้ังขึ้นมีประสิทธิภาพมากขึ้น  

การใช้กระบวนการแก้ไขรัฐธรรมนูญดําเนินการแก้ไขรัฐธรรมนูญทุกมาตรา ย่อมเป็น
การเปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญทั้งหมด ไม่ใช่การแก้ไขเพ่ิมเติม แต่เป็นการทําลายหรือล้มล้างรัฐธรรมนูญ
ที่มีผลใช้บังคับอยู่และสถาปนารัฐธรรมนูญฉบับใหม่ขึ้น เมื่อรัฐธรรมนูญมิได้กําหนดให้อํานาจองค์กร
ใดสามารถแก้ไขรัฐธรรมนูญได้พร้อมกันทุกบทบัญญัติ การดําเนินการเสนอขอแก้ไขรัฐธรรมนูญทุก
มาตราย่อมเป็นการกระทําที่ไม่ชอบด้วยรัฐธรรมนูญและไม่สามารถดําเนินการได้  

กล่าวคือ แม้รัฐสภาให้ความเห็นชอบในการแก้ไขรัฐธรรมนูญทุกมาตราและเอาไปให้
ประชาชนให้ความเห็นชอบผ่านการลงประชามติดังข้อแนะนําของศาลรัฐธรรมนูญในคําวินิจฉัยศาล
รัฐธรรมนูญที่ 18-22/2555 ผู้เขียนก็เห็นว่าการดังกล่าวไม่สามารถดําเนินการได้เช่นกัน เพราะเป็น
การสร้างกระบวนการเพ่ิมเติมในการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญโดยรัฐธรรมนูญไม่ได้ให้อํานาจในการ
ดําเนินการดังกล่าวแต่อย่างใด หากมีการดําเนินการดังกล่าว ผู้เขียนเห็นว่า การกระทําดังกล่าวไม่ใช่
                                           

314 ราชบัณฑิตยสถาน, เรื่องเดิม, หน้า 151, 848. 
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การใช้อํานาจแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ แต่เป็นการใช้อํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญล้มเลิกรัฐธรรมนูญ
ฉบับเดิมและจัดทํารัฐธรรมนูญฉบับใหม่โดยอาศัยกระบวนการแก้ไขรัฐธรรมนูญเดิมในการจัดทํา 

เมื่อพิจารณาถึงประวัติศาสตร์รัฐธรรมนูญไทยจะพบว่าในการแก้ไขรัฐธรรมนูญที่ผ่าน
มา องค์กรที่มีอํานาจแก้ไขรัฐธรรมนูญซึ่งเป็นองค์กรทางการเมือง เช่น รัฐบาล สภาผู้แทนราษฎร และ
วุฒิสภา เน้นแก้ไขรัฐธรรมนูญเพ่ือเอ้ือประโยชน์ทางการเมืองให้ภาคส่วนตนมากกว่าเพ่ือประโยชน์
สาธารณะที่รัฐต้องรับผิดชอบ ดังน้ัน จึงสมควรที่จะต้องจํากัดอํานาจของฝ่ายการเมืองมิให้รัฐสภาใช้
อํานาจโดยมิชอบอาศัยช่องว่างของรัฐธรรมนูญเพ่ือแก้ไขรัฐธรรมนูญทุกมาตราโดยไม่ได้รับความ
เห็นชอบจากประชาชนซึ่งเป็นเจ้าของอํานาจรัฐ ดังน้ัน องค์กรที่ใช้อํานาจแก้ไขรัฐธรรมนูญจึงต้องถูก
จํากัดขอบเขตอํานาจ เน่ืองจากรัฐสภาเป็นเพียงองค์กรที่รับมอบอํานาจมาจากรัฐธรรมนูญ (Pouvoir 
Constitué) ไม่สามารถกระทําการขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญได้ 

โดยสรุป การเสนอแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญทั้งฉบับหรือการเสนอแก้ไขรัฐธรรมนูญ
รายมาตราทุกมาตราไม่สามารถดําเนินการได้ เน่ืองจากเป็นการแก้ไขที่กระทบต่อเจตนารมณ์ของ
รัฐธรรมนูญ และการแก้ไขทั้งฉบับหรือแก้ไขรายมาตราทุกมาตราย่อมเป็นการแก้ไขที่กระทบข้อห้ามที่
รัฐธรรมนูญบัญญัติแล้วด้วย เช่น ขัดต่อรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 
255 เป็นต้น การแก้ไขทั้งฉบับหรือแก้ไขรายมาตราทุกมาตราจึงเป็นการใช้อํานาจเกินขอบเขตอํานาจ
แก้ไขรัฐธรรมนูญที่รับมอบมาจากอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญ (Pouvoir Constituant Dérivé) แต่
เป็นการใช้อํานาจยกเลิกรัฐธรรมนูญฉบับเดิมและสถาปนารัฐธรรมนูญฉบับใหม่ (Pouvoir 
Constituant) การกระทําดังกล่าวเป็นการกระทํานอกขอบเขตรัฐธรรมนูญและกฎหมาย จึงมิใช่การ
แก้ไขรัฐธรรมนูญ เน่ืองจากการแก้ไขรัฐธรรมนูญเป็นการกระทําตามกฎหมายตามเง่ือนไขที่
รัฐธรรมนูญกําหนดทั้งโดยชัดแจ้งและโดยปริยายเท่าน้ัน 

5.1.2.2 ขอบเขตการแก้ไขรัฐธรรมนูญตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2560 มีแค่ไหน เพียงใด 

จากการศึกษาเชิงทฤษฎีแนวคิดอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญและอํานาจแก้ไข
รัฐธรรมนูญพบว่า อํานาจแก้ไขรัฐธรรมนูญเป็นการใช้อํานาจที่สืบเน่ืองมาจากอํานาจสถาปนา
รัฐธรรมนูญ (Pouvoir Constuant Dérivé) สถานะของอํานาจแก้ไขรัฐธรรมนูญจึงอยู่ในสถานะที่
พิเศษกว่าอํานาจปกติที่รัฐธรรมนูญมอบให้องค์กรต่าง ๆ ตามรัฐธรรมนูญ (Pouvoir Constitué) แต่
อํานาจแก้ไขรัฐธรรมนูญก็มิใช่อํานาจในระดับเดียวกันกับอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญ ดังน้ัน การแก้ไข
รัฐธรรมนูญจึงทําได้ภายใต้กรอบขอบเขตจํากัด ไม่ว่าจะเป็นขอบเขตที่รัฐธรรมนูญบัญญัติโดยชัดแจ้ง
หรือขอบเขตการแก้ไขรัฐธรรมนูญโดยสภาพก็ตาม กล่าวคือ การกําหนดขอบเขตหรือข้อจํากัดในการ
แก้ไขเพ่ิมเติม อาจเน่ืองมาจากผู้สถาปนารัฐธรรมนูญอาจมีเจตนารมณ์ออกแบบบทบัญญัติแห่ง
รัฐธรรมนูญเพ่ือต่อต้านลักษณะและวัฒนธรรมทางการเมืองในรูปแบบเดิม หรือต้องการปกป้อง
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สถาบันสําคัญบางสถาบัน หรือไม่ต้องการให้มีการแก้ไขในบางประเด็นเพราะหากมีการอภิปรายใน
ประเด็นดังกล่าวในการแก้ไขรัฐธรรมนูญ เป็นไปได้ที่การอภิปรายโต้เถียงดังกล่าวจะเป็นสาเหตุที่ทําให้
เกิดความขัดแย้งขึ้นภายในรัฐ ประเด็นสําคัญที่ผู้สถาปนารัฐธรรมนูญจะกําหนดห้ามมิให้องค์กรที่มี
อํานาจแก้ไขรัฐธรรมนูญทําการแก้ไขย่อมแตกต่างกันตามบริบทของสังคมการเมืองในแต่ละรัฐ โดย
บางรัฐอาจกําหนดห้ามไม่ให้แก้ไขรูปแบบและระบบรัฐบาล หรือกําหนดห้ามแก้ไขโครงสร้างทาง
การเมือง หรือกําหนดห้ามไม่ให้แก้ไขเกี่ยวกับอุดมการณ์พ้ืนฐานของรัฐหรือเอกลักษณ์ของรัฐ เป็นต้น 
ดังน้ัน บทบัญญัติในส่วนที่ห้ามแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญย่อมเป็นบทบัญญัติที่สะท้อนให้เห็นถึง
เจตนารมณ์ขององค์กรผู้สถาปนารัฐธรรมนูญเป็นอย่างดี ถือได้ว่าบทบัญญัติดังกล่าวเป็นตัวแทนของ
การใช้อํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญที่แฝงอยู่ในรัฐธรรมนูญลายลักษณ์อักษร 

จากการศึกษาวิเคราะห์การแก้ไขรัฐธรรมนูญในต่างประเทศ จะพบว่ามีบางประเทศท่ี
กําหนดข้อห้ามในการแก้ไขรัฐธรรมนูญเป็นลายลักษณ์อักษร อาทิ กฎหมายพ้ืนฐานของประเทศ
เยอรมัน มาตรา 79 (3)315 มีเน้ือหาห้ามมิให้มีการแก้ไขรัฐธรรมนูญในลักษณะที่มผีลเป็นการทําให้เป็น
การกระทบโครงสร้างของสหพันธรัฐ การแก้ไขรัฐธรรมนูญที่กระทบการมีส่วนร่วมในการตรากฎหมาย
ของมลรัฐไม่สามารถกระทําได้ และการแก้ไขที่กระทบต่อการคุ้มครองศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์316 การ

                                           
315 มาตรา 79 การแก้ไขเพ่ิมเติมกฎหมายพ้ืนฐาน 
    (1) กฎหมายพ้ืนฐานน้ีจะแก้ไขเพ่ิมเติมได้ก็แต่โดยกฎหมายที่กําหนดอย่างชัดแจ้งให้แก้ไข

หรือเพ่ิมเติมเน้ือหาของกฎหมายพ้ืนฐานน้ี ในกรณีของสนธิสัญญาระหว่างประเทศท่ีเก่ียวกับข้อตกลง
สันติภาพ การจัดทําข้อตกลงสันติภาพ การสิ้นสุดอํานาจลงตามลําดับของผู้ยึดครอง หรือสนธิสัญญา
ระหว่างประเทศที่มีขึ้นเพ่ือส่งเสริมการป้องกันสหพันธ์สาธารณรัฐ การเพ่ิมถ้อยคําในกฎหมายพ้ืนฐาน
เพ่ือทําให้เกิดความชัดเจนว่าบทบัญญัติของกฎหมายพ้ืนฐานน้ีไม่ตัดสิทธิในการเข้าทําและการมีผล
บังคับใช้สนธิสัญญาดังกล่าว 

    (2) กฎหมายแก้ไขเพ่ิมเติมกฎหมายพ้ืนฐานน้ีต้องได้รับความเห็นชอบด้วยคะแนนเสียง
สองในสามของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร และคะแนนเสียงสองในสามของวุฒิสภา 

    (3) กฎหมายแก้ไขเพ่ิมเติมกฎหมายพ้ืนฐานน้ีที่มีผลทําให้เกิดการแบ่งแยกสหพันธรัฐ
ออกไปเป็นมลรัฐ หรือที่กระทบต่อการมีส่วนร่วมในการแก้ไขเพ่ิมเติมตามหลักการของกระบวนการ
นิติบัญญัติ หรอืกระทบต่อหลักการที่กําหนดไว้ในมาตรา 1 และมาตรา 20 ย่อมไม่อาจยอมรับได้ 

316 มาตรา 1 ศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์ 
    (1) ศักด์ิศรคีวามเป็นมนุษย์จะละเมิดมิได้ การเคารพและคุ้มครองศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์

เป็นหน้าที่ของหน่วยงานของรัฐทั้งหมด 
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เคารพต่อสิทธิขั้นพ้ืนฐานของประชาชนขององค์กรที่ใช้อํานาจอธิปไตย หลักประชาธิปไตย หลักสังคม
รัฐ หลักนิติรัฐ และการปกครองแบบสาธารณรัฐ317 หลักที่กล่าวมาน้ีไม่สามารถแก้ไขเพ่ิมเติมได้  

กรณีของรัฐธรรมนูญฝรั่งเศสพบว่ามีบทบัญญัติในซึ่งมีเน้ือหาห้ามมิให้มีการแก้ไข
รัฐธรรมนูญเช่นกัน คือ กรณีในมาตรา 89 วรรคสี่และวรรคห้า โดยเป็นการห้ามมิให้มีการแก้ไข
รัฐธรรมนูญในช่วงประเทศมีสงคราม และห้ามมิให้มีการแก้ไขรัฐธรรมนูญที่กระทบต่อรูปแบบรัฐบาล
ของสาธารณรัฐ จะเห็นได้ว่า เป็นการห้ามแก้ไขรัฐธรรมนูญในประเด็นที่กระทบต่อโครงสร้างการจัด
ระเบียบการปกครองของรัฐน้ัน ๆ ซึ่งผู้ทรงอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญอาจเห็นว่า ถ้าเรื่องเหล่าน้ีไม่ถูก
ห้ามอย่างชัดแจ้ง ฝ่ายการเมืองซึ่งใช้อํานาจตามรัฐธรรมนูญอาจใช้อํานาจตนดําเนินการแก้ไขหรือ
เปลี่ยนแปลงหลักการสําคัญของรัฐธรรมนูญ ทําลายสถาบันทางการเมืองที่สําคัญ จนโครงสร้าง
การเมืองการปกครองของรัฐอาจไม่สามารถดํารงอยู่ได้ต่อไป ดังน้ัน เพ่ือคุ้มครองสาระสําคัญดังกล่าว 
จึงต้องมีการบัญญัติห้ามเป็นลายลักษณ์อักษร  

ส่วนรัฐธรรมนูญอินเดียไม่ปรากฏว่ามีบทบัญญัติห้ามมิให้รัฐสภาแก้ไขรัฐธรรมนูญใน
ประเด็นใดแต่อย่างใด อีกทั้งการแก้ไขรัฐธรรมนูญ ครั้งที่ 42 ได้เพ่ิมเติมข้อความในมาตรา 368 สอง
ข้อ คือ การห้ามมิให้ศาลยุติธรรมใช้อํานาจพิจารณาวินิจฉัยตรวจสอบสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญ
ในการแก้ไขของรัฐธรรมนูญและกําหนดให้อํานาจในการแก้ไขรัฐธรมนูญของรัฐสภาไม่มีขอบเขตจํากัด 
อย่างไรก็ดี ศาลสูงสุดได้สถาปนาอํานาจของตนเข้าควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญในการแก้ไข
รัฐธรรมนูญโดยวางหลักที่ว่าการแก้ไขรัฐธรรมนูญจะขัดต่อโครงสร้างพ้ืนฐานของรัฐธรรมนูญมิได้ 
(The Basic Structure of the Constitution) ดังน้ัน การแก้ไขรัฐธรรมนูญ ครั้งที่ 42 จึงถูกศาล
                                           

    (2) ดังน้ัน ประชาชนชาวเยอรมันยอมรับให้สิทธิมนุษยชนที่ไม่อาจละเมิดและไม่อาจ
แบ่งแยกได้เป็นพ้ืนฐานของชุมชน ของสันติภาพ และของความยุติธรรมในโลก 

    (3) สิทธิพ้ืนฐานต่อไปน้ีผูกพันฝ่ายนิติบัญญัติ ฝ่ายบริหาร และฝ่ายตุลาการ ในฐานะเป็น
กฎหมายที่มีผลใช้บังคับโดยตรง 

317 มาตรา 20 หลักการพ้ืนฐานเชิงสถาบัน การปกป้องระบอบรัฐธรรมนูญ 
    (1) สหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมันเป็นรัฐประชาธิปไตยและสหพันธรัฐสังคม 
    (2) อํานาจรัฐทั้งปวงมาจากประชาชน และใช้โดยประชาชนผ่านการเลือกต้ังและการออก

เสียงอ่ืน และผ่านองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติ ฝ่ายบริหาร และฝ่ายตุลาการ 
    (3) ฝ่ายนิติบัญญัติอยู่ภายใต้ระบอบรัฐธรรมนูญ ฝ่ายบริหารและฝ่ายตุลาการอยู่ภายใต้

กฎหมายและความยุติธรรม 
    (4) ชาวเยอรมันทุกคนย่อมมีสิทธิต่อต้านบุคคลใดก็ตามที่พยายามล้มล้างระบอบ

รัฐธรรมนูญ ทั้งน้ี หากไม่มีหาทางเยียวยาประการอ่ืน 
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พิพากษาว่าขัดต่อโครงสร้างพ้ืนฐานของรัฐธรรมนูญ ใช้บังคับมิได้ กรณีการแก้ไขรัฐธรรมนูญของ
ประเทศอินเดียย่อมถูกจํากัดขอบเขตโดยหลักโครงสร้างพ้ืนฐานของรัฐธรรมนูญ (The Basic 
Structure of the Constitution) ซึ่งศาลยุติธรรมเป็นองค์กรตรวจสอบ 

รัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบันของประเทศไทย ข้อห้ามดังกล่าวปรากฏอยู่ในมาตรา 255 ซึ่ง
จะเห็นได้ว่า รัฐธรรมนูญต้องการคุ้มครองประเด็นสําคัญสองประเด็น ได้แก่ รูปแบบการปกครองใน
ระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข และรูปของรัฐ ดังน้ี  

ในส่วนแรก รัฐธรรมนูญต้องการคุ้มครองหลักการพ้ืนฐานในการปกครองระบอบ
ประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข ในส่วนแรก ต้องให้ความหมายของการปกครองใน
รูปแบบดังกล่าวก่อน เน่ืองจากมีประเด็นในการกล่าวอ้างในเร่ืองการปกครองประชาธิปไตยอันมีพระ
มหากษัตริย์ทรงเป็นประมุขว่าเป็นการปกครองที่มีลักษณะเฉพาะแตกต่างจากการปกครอง
ประชาธิปไตยแบบปกติสากล318 เมื่อพิจารณาความหมายของประชาธิปไตยของประเทศตะวันตกกับ
หลักที่รัฐธรรมนูญรับรอง จะเห็นได้ว่า การปกครองระบอบเสรีประชาธิปไตยเป็นการปกครองที่ใช้
หลักประชาธิปไตยและหลักนิติรัฐเป็นรากฐานในการปกครอง ซึ่งทั้งสองหลักทั้งน้ีเป็นหลักที่ต้องดํารง
อยู่ร่วมกัน กล่าวคือ หากมีแต่หลักประชาธิปไตยโดยปราศจากหลักนิติรัฐ การปกครองในรัฐดังกล่าว
อาจไปสู่การปกครองประชาธิปไตยแบบเผด็จการ ในขณะเดียวกัน หากมีแต่หลักนิติรัฐปราศจากหลัก
ประชาธิปไตยอาจทําให้การปกครองนั้นกลายเป็นการปกครองโดยคนจํานวนน้อย ซึ่งหลักการทั้งสอง
หลักน้ันมีที่มาจากความไม่พอใจต่อระบอบการปกครองที่มีอํานาจเบ็ดเสร็จเด็ดขาด จึงมีความ
พยายามเปลี่ยนแปลงระบอบดังกล่าวเพ่ือปกป้องคุ้มครองประชาชน ด้วยเหตุน้ี หลักการทั้งสอง
ประการจึงมีส่วนเก่ียวพันกับประชาชน มีข้อเรียกร้องที่นําไปสู่การจัดการปกครองที่แตกต่างกัน มี
ความสัมพันธ์ที่แสดงผ่านอํานาจนิติบัญญัติหรือที่แตกต่างกัน ทั้งสองหลักมีความสัมพันธ์ที่เก่ียวกับ
รัฐธรรมนูญ สามารถอธิบายได้ดังต่อไปน้ี319 

ประการแรก หลักประชาธิปไตยมีที่มาจากประชาชน ซึ่งพัฒนามาสู่อํานาจอธิปไตย
เป็นของปวงชน หลักการน้ีก่อให้เกิดความชอบธรรมของอํานาจประชาชนว่าเป็นรากฐานที่มาของ
อํานาจรัฐ จากพ้ืนฐานดังกล่าวจึงนํามาสู่หลักความชอบธรรมในทางประชาธิปไตยขององค์กรผู้ใช้

                                           
318 สถาบันดํารงราชานุภาพ, คู่มือการขับเคลื่อนการพฒันาประเทศตามโครงการไทยนิยม

ย่ังยืน, ค้นวันที่ 13 กรกฎาคม 2560 จาก http://www.stabundamrong.go.th/web/ 
thainiyom/manual.pdf 

319 บรรเจิด สิงคะเนติ, เอกสารวิชาการส่วนบุคคล ความสมัพันธร์ะหว่างหลัก
ประชาธปิไตยกับหลักนิติธรรม (นิติรัฐ), หน้า 1-3, ค้นวันที่ 13 กรกฎาคม 2560 จาก 
http://www.constitutionalcourt.or.th/occ_web/ewt_dl_link.php?nid=8871 
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อํานาจรัฐ บนพ้ืนฐานของแนวคิดน้ี หลักประชาธิปไตยจึงมีภารกิจเช่ือมโยงระหว่างประชาชนกับ
องค์กรผู้ใช้อํานาจรัฐ การเช่ือมโยงนั้นกระทําผ่านโดยผ่านกระบวนการเลือกต้ัง ในความสัมพันธ์
ระหว่างหลักประชาธิปไตยกับประชาชนในแง่น้ี หลักประชาธิปไตยจึงเป็นวิธีการหรือกระบวนการที่จะ
เช่ือมโยงระหว่างผู้เป็นเจ้าของอํานาจกับผู้ใช้อํานาจ320 

หลักประชาธิปไตยเรียกร้องให้องค์กรผู้ใช้อํานาจรัฐต้องมีความเช่ือมโยงมาจาก
ประชาชน จากข้อพิจารณาบนพ้ืนฐานดังกล่าวนําไปสู่หลักความชอบธรรมในทางประชาธิปไตย
ทางตรง ซึ่งนําไปสู่การอธิบายความชอบธรรมขององค์กรนิติบัญญัติที่ถือว่าเป็นองค์กรที่มีความชอบ
ธรรมในทางประชาธิปไตยทางตรง จึงเป็นองค์กรที่มีความชอบธรรมในการตรากฎหมายจํากัดสิทธิ
และเสรีภาพประชาชนภายใต้ขอบเขตรัฐธรรมนูญ หรือกรณีที่ฝ่ายบริหารเช่ือมโยงโดยตรงกับ
ประชาชนถือว่ามีความชอบธรรมในทางประชาธิปไตยทางตรง เรียกว่า ระบบประธานาธิบดี และหลัก
ความชอบธรรมในทางประชาธิปไตยทางอ้อม ในกรณีที่ฝ่ายบริหารเช่ือมโยงกับประชาชนผ่านสภา
ผู้แทนราษฎร เรียกว่า ระบบรัฐสภา321 

หลักประชาธิปไตยถือว่าองค์กรซึ่งใช้อํานาจนิติบัญญัติเป็นองค์กรที่เป็นตัวแทน
ประชาชน ในระบบรัฐสภาสภาผู้แทนราษฎรเป็นองค์กรเดียวที่มีความเช่ือมโยงกับประชาชนโดยตรง 
การที่รัฐสภาเป็นองค์กรเดียวที่มีความชอบธรรมในการตรากฎหมายจํากัดสิทธิเสรีภาพของประชาชน
น้ีเอง จึงกลายเป็นข้อจํากัดของอํานาจรัฐสภาในการมอบอํานาจให้องค์กรฝ่ายบริหารหรือฝ่าย
ปกครองในการออกกฎหมายลําดับรองซึ่งก่อให้เกิดหลักเง่ือนไขของรัฐสภา หมายความว่า การตรา
กฎหมายในส่วนที่เป็นสาระสําคัญทั้งหลายเป็นอํานาจโดยลําพังของรัฐสภา รัฐสภาไม่สามารถมอบ
อํานาจเช่นว่าน้ันให้องค์กรอ่ืนกระทําแทนตนได้ สาระสําคัญของกฎหมายอย่างน้อยในเรื่องดังต่อไปนี้
ไม่สามารถมอบอํานาจให้องค์กรอ่ืนออกได้คือ ก. การจํากัดสิทธิเสรีภาพของประชาชน ข. การตรา
กฎหมายที่มีโทษทางอาญา และ ค. การตรากฎหมายที่เป็นการกําหนดฐานทางภาษ3ี22 

ลักษณะสําคัญขององค์กรที่มีพ้ืนฐานมาจากหลักประชาธิปไตย คือ ส่วนใหญ่องค์กรที่
มีพ้ืนฐานมาจากหลักประชาธิปไตยทางตรงจะเป็นองค์กรทางการเมือง องค์กรเหล่าน้ีจึงมีอํานาจใน
ลักษณะของการกระทําการเพ่ือตอบสนองต่อความต้องการของประชาชน ลักษณะของการกระทํา
ย่อมขึ้นอยู่กับลักษณะขององค์กรน้ัน ๆ ว่าเป็นองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติหรือฝ่ายบริหาร หากเป็นองค์กร
นิติบัญญัติการกระทําเพ่ือตอบสนองต่อประชาชนในรูปของการตรากฎหมายต่าง ๆ แต่ หากเป็น
องค์กรฝ่ายบริหารการกระทําเพ่ือตอบสนองต่อความต้องการของประชาชนอาจทําได้หลากหลาย
                                           

320 เรื่องเดียวกัน, หน้า 3. 
321 เรื่องเดียวกัน, หน้า 4. 
322 เรื่องเดียวกัน, หน้า 5. 
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รูปแบบ ฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่ายบริหารมีอํานาจที่จะริเริ่มการกระทําได้ด้วยตนเองและสามารถ
ดําเนินการได้ด้วยตนเอง (Active)323 

ประการที่สอง หลักนิติรัฐมีความสัมพันธ์กับประชาชนในฐานะที่ประชาชนเป็น
เป้าหมายที่ระบบกฎหมายของรัฐมุ่งปกป้องคุ้มครอง เพราะหลักนิติรัฐมีวัตถุประสงค์เพ่ือคุ้มครอง
ประชาชนจากการใช้อํานาจขององค์กรรัฐ จากความมุ่งหมายดังกล่าวจึงนําไปสู่หลักการสําคัญ คือ 
หลักความผูกพันต่อรัฐธรรมนูญของอํานาจนิติบัญญัติ และหลักความผูกพันต่อกฎหมายขององค์กร
ฝ่ายปกครองและฝ่ายตุลาการ และเพ่ือให้การคุ้มครองประชาชนมีประสิทธิภาพจึงต้องมีหลักหลักการ
คุ้มครองสิทธิและเสรีภาพประชาชนโดยองค์กรตุลาการ และหลักความเป็นอิสระของตุลาการ 
กล่าวคือ เพ่ือให้ประชาชนซึ่งเป็นเป้าหมายสําคัญของนิติรัฐที่มุ่งปกป้องคุ้มครองจากการใช้อํานาจ
เหนือรัฐ ภายใต้หลักนิติรัฐจําเป็นต้องมีหลักการอีกหลายหลักการเพ่ือทําให้วัตถุประสงค์ดังกล่าวบรรลุ
ความมุ่งหมายได้324 

หลักนิติรัฐเรียกร้องให้มีการแบ่งแยกอํานาจ เน่ืองจากในรัฐที่ไม่มีการแบ่งแยกอํานาจ
หรือรวมศูนย์อํานาจไว้ที่องค์กรใดองค์กรหน่ึง สิทธิเสรีภาพของประชาชนไม่อาจมีหลักประกันได้ 
ดังน้ัน การจัดองค์กรตามหลักนิติรัฐจึงถือว่าหลักแบ่งแยกอํานาจเป็นหลักการพ้ืนฐานการจัดองค์กรที่
สําคัญที่สุด หากปราศจากหลักแบ่งแยกอํานาจแล้ว หลักนิติรัฐไม่สามารถสถาปนาข้ึนมาได้ ข้อ
เรียกร้องของหลักนิติรัฐบนพ้ืนฐานหลักแบ่งแยกอํานาจมีของเรียกร้องสองประการ คือ ก. เรียกร้องให้
มีการแบ่งแยกภารกิจของรัฐออกเป็นหลากภารกิจ ข. ผู้ใช้อํานาจรัฐในแต่ละภารกิจต้องไม่ซ้ําซ้อนกัน 
โดยเฉพาะอํานาจตุลาการกับอํานาจอ่ืน ๆ เพ่ือป้องกันการขัดกันในตําแหน่งหน้าที่325 

หลักนิติรัฐ ความสัมพันธ์ของหลักนิติรัฐที่เก่ียวกับรัฐสภา ถือหลักความเป็น กฎหมาย
สูงสุดของรัฐธรรมนูญ ก่อให้เกิดหลักการอย่างน้อยสองหลัก คือ หลักความผูกพันต่อรัฐธรรมนูญของ
ฝ่ายนิติบัญญัติและหลักการควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมาย หลักทั้งสองประการเป็น
ข้อจํากัดของอํานาจนิติบัญญัติในการตรากฎหมาย จากพ้ืนฐานของหลักดังกล่าวจึงนําไปสู่ระบบการ
ควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมาย ซึ่งอาจแยกออกเป็นระบบรวมศูนย์ อํานาจในการ
ควบคุมตรวจสอบ และระบบการกระจายอํานาจในการควบคุมตรวจสอบ นอกจากระบบการควบคุม
แล้วยังพัฒนามาสู่เกณฑ์ของความชอบด้วยรัฐธรรมนูญมีเกณฑ์อย่างไร326 

                                           
323 เรื่องเดียวกัน, หน้า 7. 
324 เรื่องเดียวกัน, หน้า 3. 
325 เรื่องเดียวกัน, หน้า 4. 
326 เรื่องเดียวกัน, หน้า 5. 
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ลักษณะสําคัญขององค์กรที่มีพ้ืนฐานมาจากหลักนิติรัฐ เช่น องค์กรตุลาการเป็นองค์กร
ซึ่งทําหน้าที่ในการควบคุมตรวจสอบ องค์กรตุลาการไม่สามารถริเริ่มการควบคุมตรวจสอบองค์กรใด
องค์กรหน่ึงได้ด้วยการริเริ่มของตนเอง ลักษณะอํานาจกระทําการจึงมีลักษณะไม่สามารถริเริ่มได้เอง 
(Passive) การตรวจสอบจะกระทําได้ต่อเมื่อมีผู้ร้องที่มีอํานาจในการร้องหรือฟ้องมาย่ืนเรื่องต่อองค์กร
ตุลาการ และองค์กรตุลาการต้องตรวจสอบว่าการดําเนินการย่ืนเรื่องของบุคคลดังกล่าวเป็นไปตามที่
กําหนดไว้ หรือไม่หรือเข้าเง่ือนไขที่กําหนดไว้หรือไม่ หลังจากน้ันจึงจะมีอํานาจในการพิจารณา และ
อํานาจในการพิจารณาก็จํากัดอยู่เฉพาะเท่าที่มีการฟ้องหรือร้องมาศาลเท่าน้ัน ศาลจะวินิจฉัยนอกคํา
ฟ้องหรือคําร้องมิได้จะเห็นได้ว่าลักษณะของอํานาจกระทําการมีความแตกต่างจากองค์กรที่มีพ้ืนฐาน
จากหลักประชาธิปไตยอย่างสิ้นเชิง327 

หลักประชาธิปไตยและหลักนิติรัฐเปรียบเสมือนเสาหลักสองเสาที่พิงอาศัยซึ่งกันและ
กัน ทําให้หลักทั้งสองมีความมั่นคงและดํารงอยู่ในฐานะที่เป็นรากฐานของรัฐเสรีประชาธิปไตยได้ ถึง
ที่สุดแล้วหลักทั้งสองอาจเกิดการขัดแย้งกันได้ ซึ่งในกรณีที่มีความขัดแย้งของหลักทั้งสองโดยท่ัวไป
แล้วย่อมถือว่าหลักนิติรัฐอยู่ในสถานะที่เหนือกว่า เพราะหลักนิติรัฐเป็นหลักในเชิงเน้ือหาที่มุ่งคุ้มครอง
บุคคลจากการใช้อํานาจรัฐ และเหตุผลประการสําคัญสืบเน่ืองมาจากหลักนิติรัฐเป็นหลักที่มีความ
อ่อนแอไม่มี อํานาจกระทําการใด ๆ ไม่มีอํานาจริเริ่มใด หากถือว่าหลักประชาธิปไตยเหนือกว่า
ท้ายที่สุดหลักประชาธิปไตย (หลักเสียงข้างมาก) จะกลืนกินหลักนิติรัฐและขณะเดียวกันก็จะกลืน
ตนเอง (หลักประชาธิปไตย) ไปด้วย328  

จากหลักการดังกล่าว เมื่อพิจารณารัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน รัฐธรรมนูญฉบับ
น้ีรับรองหลักการปกครองประชาธิปไตยเช่นเดียวกับรัฐธรรมนูญของประเทศตะวันตก กล่าวคือ 
รัฐธรรมนูญรับรองหลักประชาธิปไตยและหลักนิติรัฐตามระบอบการปกครองเสรีประชาธิปไตย
เช่นเดียวกัน กล่าวคือ หลักประชาธิปไตย รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 
มาตรา 3 กําหนดให้อํานาจอธิปไตยเป็นของปวงชนชาวไทย ดังน้ัน องค์กรที่ใช้อํานาจรัฐทั้งหลายตาม
รัฐธรรมนูญใช้อํานาจแทนประชาชน กล่าวคือ บทบัญญัติมาตรา 3 เป็นบทท่ีช้ีให้เห็นความเช่ือมโยง
ของอํานาจระหว่างองค์กรทั้งหลายของรัฐกับประชาชนในฐานะเจ้าของอํานาจ ซึ่งรัฐธรรมนูญไทยก็
เช่นเดียวกับรัฐธรรมนูญของฝร่ังเศส เยอรมัน และอินเดีย ที่องค์กรนิติบัญญัติที่ถือว่าเป็นองค์กรที่มี
ความชอบธรรมในทางประชาธิปไตยทางตรง เน่ืองจากเป็นองค์กรที่มาจากการเลือกต้ังทั่วไปจาก
ประชาชนโดยตรง (มาตรา 83) ส่วนฝ่ายบริหารเป็นองค์กรที่มีความชอบธรรมในทางประชาธิปไตย
ทางอ้อม เนื่องจากได้รับการแต่งต้ังจากสภาผู้แทนราษฎร (มาตรา 158-159)  
                                           

327 เรื่องเดียวกัน, หน้า 7. 
328 เรื่องเดียวกัน, หน้า 9. 
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ในส่วนของการรับรองหลักนิติรัฐ เช่น การที่รัฐธรรมนูญคุ้มครองความเป็นกฎหมาย
สูงสุดของรัฐธรรมนูญ ส่งผลให้ฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครองย่อมไม่สามารถ
ดําเนินการใด ๆ ที่มีลักษณะขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญได้ (มาตรา 5) มีการแบ่งแยกองค์กรที่ใช้อํานาจ
อธิปไตยออกจากกัน (มาตรา 3) มีการตรวจสอบและถ่วงดุลการใช้อํานาจ (มาตรา 103, 132, 139, 
148, 150, 151, 197) ทําให้องค์กรของรัฐทั้งหลายไม่สามารถดําเนินการตามอําเภอใจหรือเกินกว่า
ขอบเขตที่รัฐธรรมนูญและกฎหมายกําหนด 

ดังน้ัน การปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุขตาม
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 2 และมาตรา 255 มีความหมาย
เดียวกันกับการปกครองในระบอบประชาธิปไตยในประเทศตะวันตก เพียงแต่รัฐธรรมนูญกําหนดให้
ประมุขของรัฐเป็นพระมหากษัตริย์เท่าน้ัน เมื่อพิจารณา รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2560 มาตรา 1 “ประเทศไทยเป็นราชอาณาจักรอันหน่ึงอันเดียว จะแบ่งแยกมิได้” ซึ่งคํา
ว่า “ราชอาณาจักร” มีความหมายว่า “ประเทศที่มีพระพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข”329 กล่าวได้
ว่า รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 2 เพียงแต่เป็นการยืนยันซ้ําในสิ่งที่
มาตรา 1`บัญญัติไว้เท่าน้ัน ผู้เขียนเห็นว่า ประเด็นเก่ียวกับรูปแบบการปกครองแบบประชาธิปไตย
อันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุขเป็นการปกครองในรูปแบบเดียวกับการปกครองในประเทศเสรี
ประชาธิปไตยในตะวันตกที่รัฐธรรมนูญยึดหลักสําคัญสองหลักดังที่กล่าวข้างต้น  

ขอบเขตการแก้ไขรัฐธรรมนูญอันมีลักษณะเป็นการเปลี่ยนแปลงการปกครองระบอบ
ประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุขตามมาตรา 255 น้ัน ย่อมหมายถึงการแก้ไข
เปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญที่มีการทําลายหรือลดคุณค่าหลักประชาธิปไตยและหลักนิติรัฐที่รัฐธรรมนูญ
หลักคุ้มครอง แต่หากเป็นการแก้ไขเพ่ือเพ่ิมหลักประชาธิปไตยและหลักนิติรัฐ ย่อมทําได้เน่ืองจาก
สอดคล้องกับหลักการดังกล่าว 

ในส่วนที่สอง การแก้ไขรัฐธรรมนูญเปลี่ยนแปลงรูปแบบของรัฐ เมื่อพิจารณา
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 1 “ประเทศไทยเป็นราชอาณาจักร
อันหน่ึงอันเดียว จะแบ่งแยกมิได้” เห็นได้ว่า รัฐธรรมนูญคุ้มครองสถานะความเป็นรัฐเด่ียวของ
ประเทศไทยผูกพันกับหลักที่พระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข คือ ประเทศไทยเป็นแผ่นดินซึ่งมีกษัตริย์
เป็นประมุขของรัฐ กษัตริย์เป็นเจ้าแผ่นดิน ดังน้ัน จึงไม่สามารถจะแบ่งแยกแผ่นดินของกษัตริย์ได้ แม้
รัฐธรรมนูญจะยอมรับให้มีการกระจายอํานาจในการปกครองเพ่ือจัดให้มีบริการสาธารณะที่สอดคล้อง
กับความต้องการของแต่ละท้องถิ่นที่มีความต้องการที่หลากหลายและแตกต่างกัน แต่การกระจาย

                                           
329 ราชบัณฑิตยสถาน, เรื่องเดิม, หน้า 996. 



231 

อํานาจดังกล่าวไม่สามารถดําเนินการในลักษณะสถาปนาการปกครองแบบรัฐรวมได้330 ฉะน้ัน การ
แก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญตามมาตรา 256 จึงไม่สามารถย่ืนขอแก้ไขในประเด็นเปลี่ยนรูปแบบของรัฐ
ได้  

กล่าวโดยสรุป การแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญของประเทศไทย ไม่ได้ให้อํานาจฝ่ายนิติ
บัญญัติซึ่งเป็นองค์กรที่ใช้อํานาจดําเนินการแก้ไขให้แก้ไขอย่างไรก็ได้อย่างปราศจากข้อจํากัดหรือข้อ
ห้าม หากแต่รัฐธรรมนูญได้กําหนดข้อห้ามซึ่งเป็นหลักการสําคัญในการธํารงไว้ซึ่งความเป็นชาติไว้เป็น
ลายลักษณ์อักษรเพ่ือคุ้มครองประเทศชาติและรัฐธรรมนูญให้สามารถดํารงอยู่ได้ อย่างไรก็ตาม 
ขอบเขตหรือข้อจํากัดในการใช้อํานาจแก้ไขรัฐธรรมนูญมิได้มีอยู่เพียงที่รัฐธรรมนูญบัญญัติเป็นลาย
ลักษณ์อักษรเท่าน้ัน ยังมีข้อจํากัดที่ไม่เป็นบทบัญญัติลายลักษณ์อักษรอีก ซึ่งจะพิจารณาต่อไป 

5.1.2.3 นอกจากข้อจํากัดที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 
มาตรา 255 กําหนด ยังมีข้อจํากัดอ่ืนที่ไม่ได้บัญญัติเป็นลายลักษณ์อักษรใน
รัฐธรรมนูญหรือไม่ 

อํานาจแก้ไขรัฐธรรมนูญไม่ใช่อํานาจในระดับเดียวกันกับอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญ 
โดยทั่วไป อํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญมักกําหนดองค์กร วิธีการในการแก้ไขรัฐธรรมนูญในบทบัญญัติแห่ง
รัฐธรรมนูญ และองค์กรผู้ใช้อํานาจแก้ไขรัฐธรรมนูญย่อมต้องเคารพในกระบวนการและข้อห้ามต่าง ๆ ที่
รัฐธรรมนูญบัญญัติไว้ แม้บทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญจะถูกสถาปนาขึ้นด้วยองค์กรและกระบวนการ
เดียวกัน แต่หากพิจารณาเน้ือหาของรัฐธรรมนูญจะพบว่ารัฐธรรมนูญที่มาตราไม่ได้มีสาระสําคัญเท่าเทียม
กัน บางมาตรามีเน้ือหาเป็นแก่นของรัฐธรรมนูญ บางมาตราเป็นเพียงรายละเอียดขยายความบทบัญญัติ
อันเป็นสาระหลัก รัฐธรรมนูญในบางประเทศแม้ไม่ได้บัญญัติห้ามแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญไว้เป็นลาย
ลักษณ์อักษรหรือบัญญัติไว้ในทางกรณี แต่องค์กรตุลาการซึ่งใช้อํานาจตรวจสอบความชอบรัฐธรรมนูญ
ของการกระทําของฝ่ายนิติบัญญัติในการดําเนินการแก้ไขรัฐธรรมนูญวางหลักว่า นอกจากข้อห้ามที่
รัฐธรรมนูญบัญญัติไว้โดยชัดแจ้งแล้ว ยังมีหลักการบางประการที่รัฐธรรมนูญรับรองไว้และมีคุณค่ามากถึง
ขนาดไม่สามารถแก้ไขรัฐธรรมนูญไปกระทบหลักการดังกล่าวได้  

จากการศึกษากฎหมายรัฐธรรมนูญของต่างประเทศในประเด็นขอบเขตการแก้ไข
รัฐธรรมนูญปรากฏว่า รัฐธรรมนูญของประเทศเยอรมันมีบัญญัติห้ามมิให้แก้ไขเพ่ิมเติมที่กระทบต่อ
หลักการสําคัญบางประการที่ประเทศเยอรมันเห็นว่าเป็นหัวใจของการปกครองของประเทศ เรียกว่าเป็น
การประกันหลักอันเป็นนิรันดรของรัฐธรรมนูญ (La Garantie de Pérennité Constitutionnelle) ซึ่ง
                                           

330 มาตรา 249 วรรคหน่ึง แห่งรฐัธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ภายใต้
บังคับมาตรา 1 ใหม้ีการจัดการปกครองส่วนท้องถิ่นตามหลักแห่งการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์
ของประชาชนในท้องถิ่น ทั้งน้ี ตามวิธีการและรูปแบบองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่กฎหมายบัญญัติ 
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หลักประกันดังกล่าวถูกพัฒนาขยายมาจากบทบัญญัติในกฎหมายพ้ืนฐาน มาตรา 79 (3) หรือกรณี
ของรัฐธรรมนูญของประเทศฝร่ังเศสซึ่งก็มีการยอมรับในหลักการลักษณะเดียวกันในทางวิชาการ 
กล่าวคือ นักกฎหมายมหาชนฝรั่งเศสหลายท่านยอมรับว่ามีหลักการที่อยู่เหนือกว่ารัฐธรรมนูญ 
(Supraconstitutionnelle) ซึ่งหลักการดังกล่าวได้ถูกบัญญัติในรัฐธรรมนูญลายลักษณ์อักษร แม้
รัฐธรรมนูญจะไม่ได้บัญญัติโดยชัดแจ้งเป็นลายลักษณ์อักษรห้ามแก้ไขบทบัญญัติซึ่งถือเป็นหลักการที่
อยู่เหนือกว่ารัฐธรรมนูญ แต่องค์กรที่มีอํานาจแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญไม่สามารถแก้ไขเปลี่ยนแปลง
รัฐธรรมนูญกระทบเรื่องดังกล่าวได้ หรือหลักการที่เห็นว่า บทบัญญัติต่าง ๆ ในรัฐธรรมนูญมี
ความสําคัญไม่เท่ากัน บทบัญญัติที่เก่ียวกับอํานาจอธิปไตยย่อมมีความสําคัญมากกว่าบทบัญญัติอ่ืน ๆ 
ตามรัฐธรรมนูญ การเปลี่ยนแปลงแก้ไขเกี่ยวกับอํานาจอธิปไตยของประชาชนต้องให้อาจระดับอํานาจ
สถาปนารัฐธรรมนูญ  

กรณีรัฐธรรมนูญของประเทศอินเดีย รัฐธรรมนูญของประเทศไม่มีบทบัญญัติใน
ลักษณะในการห้ามแก้ไขเพ่ิมเติมแบบเดียวกันกับรัฐธรรมนูญเยอรมัน รัฐธรมนูญฝรั่งเศส และ
รัฐธรรมนูญไทย ซึ่งหากพิจารณาบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญอินเดียเพียงอย่างเดียวอาจเข้าใจได้ว่า
รัฐสภาของอินเดียสามารถดําเนินการแก้ไขรัฐธรรมนูญอย่างปราศจากขอบเขตจํากัดอย่างไรก็ได้ แต่
ในความเป็นจริง ศาลสูงสุดของประเทศอินเดียได้เข้าตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญในการแก้ไข
รัฐธรรมนูญและวางหลักสําคัญที่เรียกว่า หลักการพ้ืนฐานตามรัฐธรรมนูญ (the basic structure of 
the Constitution) ที่รัฐสภาไม่สามารถแก้ไขรัฐธรรมนูญทําลายหลักการพ้ืนฐานตามรัฐธรรมนูญ
ดังกล่าวได้ เช่น กรณีการพิพากาให้การแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญครั้งที่ 42 ไม่ชอบด้วยรัฐธรรมนูญ 
เป็นต้น 

สําหรับรัฐธรรมนูญของประเทศไทยมีปัญหาว่า มีข้อจํากัดนอกจากที่รัฐธรรมนูญ
บัญญัติห้ามอย่างชัดแจ้งเป็นลายลักษณ์อักษรหรือไม่ จากการศึกษาในบทท่ี 4 จะเห็นว่าศาล
รัฐธรรมนูญวางหลักว่าในรัฐธรรมนูญมีข้อจํากัดในการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญอ่ืน นอกเหนือจากที่
มาตรา 255 กําหนด หลักการที่ศาลรัฐธรรมนูญได้วางหลักการเกี่ยวกับข้อจํากัดในการแก้ไขเพ่ิมเติม
รัฐธรรมนูญในคําวินิจฉัยเหล่าน้ีเป็นเพียงส่วนนึงของขอบเขตการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญเท่าน้ัน 
ขอบเขตในการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญยังมีซ่อนอยู่ตามบทบัญญัติต่าง ๆ ของรัฐธรรมนูญ เพียงแต่ใน
ปัจจุบันศาลมีโอกาสวางหลักเป็นตัวอย่างเพียงคําวินิจฉัยข้างต้นเท่าน้ัน 

อย่างไรก็ดี ผู้เขียนเห็นว่า รัฐธรรมนูญไทยก็มีหลักการเช่นเดียวกับการประกันหลักอันเป็น
นิรันดรของรัฐธรรมนูญ (La Garantie de Pérennité Constitutionnelle) ของรัฐธรรมนูญเยอรมัน 
หลักการที่อยู่เหนือกว่ารัฐธรรมนูญ (Supraconstitutionnelle) ตามแนวคิดของนักกฎหมายฝร่ังเศส หรือ
หลักการพ้ืนฐานตามรัฐธรรมนูญ (The Basic Structure of the Constitution) ตามท่ีศาลสูงสุดของ
ประเทศอินเดียวางหลักไว้ในคําพิพากษา  
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ซึ่งหลักการในลักษณะเดียวกันของประเทศไทยเมื่อไม่ได้บัญญัติไว้เป็นลายลักษณ์
อักษร ย่อมต้องเป็นอํานาจของศาลรัฐธรรมนูญในกรณีที่ศาลรัฐธรรมนูญใช้อํานาจพิจารณาคดีควบคุม
ความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญเป็นองค์กรที่มีอํานาจวางหลักการใน
ลักษณะดังกล่าวตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 256 (9) แต่ศาล
รัฐธรรมนูญเป็นศาลที่มีเขตอํานาจเฉพาะ ไม่ใช่ศาลท่ีมีเขตอํานาจทั่วไป ดังน้ัน ศาลรัฐธรรมนูญจึงไม่
สามารถขยายข้อห้ามหรือข้อจํากัดเกินไปกว่ารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 
มาตรา 255 กําหนด กล่าวคือ หลักการดังกล่าวต้องเช่ือมโยงกับกับมาตรา 255  

จากการศึกษาแนวคิดข้อจํากัดในการแก้ไขรัฐธรรมนูญในทางเนื้อหากรณีที่รัฐธรรมนูญ
ไม่ได้บัญญัติกําหนดอย่างชัดแจ้งในประเทศฝร่ังเศสข้างต้น จะเห็นได้ว่า Olivier Beaud นักกฎหมาย
มหาชนชาวฝร่ังเศส ได้เสนอให้การแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญที่กระทบต่ออํานาจอธิปไตยของ
ประชาชนต้องใช้อํานาจระดับเดียวกันกับอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญ และต้องกลับไปที่องค์กรที่จัดให้
มีรัฐธรรมนูญ ดังน้ัน ในการแก้ไขในประเด็นดังกล่าวน้ี Olivier Beaud จึงเสนอให้แก้ไขโดยวิธีการที่
กลับไปหาผู้ทรงอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญ คือ ต้องเอากลับไปให้ประชาชนออกเสียงประชามติตาม
รัฐธรรมนูญ (ค.ศ. 1958) มาตรา 89 วรรคสองเท่าน้ัน เมื่อพิจารณารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2560 มาตรา 256 (8) ก็บัญญัติในลักษณะเดียวกันในการแก้ไขบางประเด็น เช่น การ
แก้ไขในส่วนของบทท่ัวไป หมวดพระมหากษัตริย์ หรือหมวดการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ เป็นต้น 
อย่างไรก็ดี ผู้เขียนเห็นว่า การแก้ไขในประเด็นดังกล่าวเป็นการแก้ไขกระทบต่อแก่นของรัฐธรรมนูญ 
ไม่สามารถแก้ไขเพ่ิมเติมได้ หากดําเนินการแก้ไขดังกล่าว แม้เป็นการใช้อํานาจขององค์กรผู้ทรง
อํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญ แต่เป็นการใช้อํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญเพ่ือทําลายรัฐธรรมนูญเดิมและ
ก่อต้ังรัฐธรรมนูญฉบับใหม่  

ดังที่กล่าวข้างต้น เมื่อพิจารณารัฐธรรมนูญไทย ในหลายกรณีซึ่งเป็นบทบัญญัติที่มี
ความสําคัญ แต่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 255 ไม่ได้บัญญัติ
คุ้มครองไปถึง แต่ไม่ได้หมายความว่าองค์กรนิติบัญญัติซึ่งเป็นองค์กรที่รัฐธรรมนูญมอบอํานาจในการ
แก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญจะสามารถแก้ไขนอกเหนือข้อห้ามได้ตามอําเภอใจโดยอาศัยเสียงข้างมาก
โดยสภาและอ้างว่าตนเป็นองค์กรตัวแทนของประชาชน ทั้ง ๆ ที่อาจเป็นการแก้ไขรัฐธรรมนูญเพ่ือเอ้ือ
ประโยชน์แก้ตนเองและพวกพ้อง ซึ่งนอกเหนือจากข้อห้ามตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2560 มาตรา 255 ยังมีอีกหลายประเด็นสําคัญที่ต้องพิจารณาว่า องค์กรนิติบัญญัติ
สามารถใช้อํานาจที่ตนรับมอบมาจากรัฐธรรมนูญดําเนินการแก้ไขรัฐธรรมนูญได้หรือไม่ 
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1) การแก้ไขหรือยกเลิกรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2560 มาตรา 255 หรือการแก้ไขเปลี่ยนแปลงกระบวนการแก้ไขรัฐธรรมนูญตามรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 256 สามารถกระทําได้หรือไม่ 

ประเด็นปัญหาที่สําคัญปัญหาที่ควรนํามาพิจารณาและเป็นประเด็นที่
รัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบันไม่ได้กําหนดคุ้มครองหรือห้ามแก้ไขเป็นพิเศษ คือ รัฐสภาสามารถใช้อํานาจ
ตนตามมาตรา 256 แก้ไขหรือยกเลิกมาตรา 255 ได้หรือไม่ กล่าวอีกในหน่ึงคือ องค์กรนิติบัญญัติซึ่ง
เป็นองค์กรที่ผู้ใช้อํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญด้ังเดิม (Pouvoir Constituant Originaire) มอบอํานาจ
ในการแก้ไขเปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญให้สามารถยกเลิกหรือแก้ไขเปลี่ยนแปลงบทบัญญัติที่ถือเป็นข้อ
ห้ามหรือหัวใจที่รัฐธรรมนูญและผู้สถาปนารัฐธรรมนูญต้องการคุ้มครองได้หรือไม่ 

ดังที่ศึกษามาข้างต้น อํานาจแก้ไขรัฐธรรมนูญ (Pouvoir Constituant 
Dérivé) เป็นอํานาจที่มีขอบเขตจํากัดเน่ืองจากเป็นอํานาจพิเศษที่ได้รับสืบทอดมาจากอํานาจสถาปนา
รัฐธรรมนูญด้ังเดิม (Pouvoir Constituant Originaire) อํานาจแก้ไขรัฐธรรมนูญมิใช่อํานาจสถาปนา
รัฐธรรมนูญด้ังเดิม อํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญด้ังเดิมเป็นอํานาจที่ปราศจากข้อจํากัดใด ๆ ในทาง
กฎหมาย เน่ืองจากเป็นอํานาจที่ใช้ในขณะปราศจากระบบกฎหมายใด ๆ หรือเป็นการใช้อํานาจทาง
พฤตินัยก่อต้ังระบบกฎหมายในรัฐขึ้นใหม่ แต่อํานาจแก้ไขรัฐธรรมนูญเป็นอํานาจที่มาจากรัฐธรรมนูญ 
เป็นการใช้อํานาจเปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญผ่านบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ ดังน้ัน การใช้อํานาจแก้ไข
รัฐธรรมนูญน้ีจึงเป็นอํานาจที่มีขอบเขตเท่าที่รัฐธรรมนูญกําหนดให้เท่าน้ัน  

จากการศึกษารัฐธรรมนูญในต่างประเทศในประเด็นปัญหานี้ ไม่พบว่า 
รัฐธรรมนูญเยอรมัน รัฐธรรมนูญอินเดีย หรือรัฐธรรมนูญฝร่ังเศสมีบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญห้ามแก้ไข
บทบัญญัติที่มีเน้ือหาห้ามแก้ไขบทบัญญัติอ่ืน ๆ หรือมีบทบัญญัติที่มีเน้ือหาห้ามแก้ไขกระบวนการ
แก้ไขรัฐธรรมนูญ เช่นเดียวกับรัฐธรรมนูญไทยไม่เคยปรากฏบทบัญญัติในลักษณะที่กล่าวมาน้ี ในกรณี
รัฐธรรมนูญต่างประเทศ องค์กรตุลาการเช่นในเยอรมันหรืออินเดียจะเข้าตรวจสอบการแก้ไข
รัฐธรรมนูญขององค์กรนิติบัญญัติ 

เมื่อไม่ปรากฏบทบัญญัติห้ามหมายความว่าองค์กรนิติบัญญัติในฐานะองค์กรที่
รัฐธรรมนูญมอบอํานาจให้ดําเนินการแก้ไขรัฐธรรมนูญสามารถแก้ไขได้อย่างปราศจากขอบเขตจํากัด
ใด ๆ ใช่หรือไม่ ผู้เขียนมีความเห็นว่า ข้อความซึ่งกําหนดเป็นข้อห้ามในรัฐธรรมนูญ มาตรา 255 เป็น
ข้อความท่ีเป็นแก่นหรือสาระสําคัญของรัฐธรรมนูญ กล่าวคือ มาตรา 255 เป็นบทบัญญัติที่คุ้มครอง
ระบอบการปกครองแบบประชาธิปไตย ซึ่งระบอบประชาธิปไตยของไทยกําหนดให้ประมุขของรัฐคือ
พระมหากษัตริย์ ลักษณะการปกครองน้ีเริ่มมาต้ังแต่พระราชบัญญัติธรรมนูญการปกครองแผ่นดิน
สยามช่ัวคราว พ.ศ. 2475 ในขณะที่การกําหนดคุ้มครองรูปของรัฐว่าเป็นรัฐเด่ียวก็เริ่มมีมาต้ังแต่
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรสยาม และรัฐธรรมนูญของไทยฉบับต่อ ๆ มาก็ยังคงสาระสําคัญอย่าง
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เดียวกันมาโดยตลอด ดังน้ัน การเสนอญัตติแก้ไขรัฐธรรมนูญยกเลิกมาตรา 255 เป็นการทําลายการ
คุ้มครองสาระสําคัญของรัฐธรรมนูญไม่สามารถดําเนินการได้ แต่หากเป็นการแก้ไขข้อความของมาตรา 
255 โดยไม่กระทบสาระสําคัญที่คุ้มครองหลักการปกครองแบบประชาธิปไตยและรูปของรัฐตามที่
รัฐธรรมนูญมีเจตนารมณ์คุ้มครอง ย่อมสามารถทําได้ตามกระบวนการที่รัฐธรรมนูญกําหนด 

สําหรับการแก้ไขกระบวนการแก้ไขรัฐธรรมนูญ มาตรา 256 สามารถทําได้
หรือไม่ ผู้เขียนเห็นว่า อํานาจแก้ไขรัฐธรรมนูญเป็นอํานาจที่สูงกว่าอํานาจที่รัฐธรรมนูญกําหนดให้
องค์กรของรัฐทั่วไป (Pouvoir Constitué) ดังน้ัน จึงไม่สามารถให้องค์กรที่รัฐธรรมนูญก่อต้ังขึ้นใช้
อํานาจที่ตนได้รับเปลี่ยนแปลงเจตนารมณ์ของผู้สถาปนารัฐธรรมนูญได้ ดังที่ได้ศึกษามาแล้ว อํานาจ
สถาปนารัฐธรรมนูญมิได้สลายไปเมื่อรัฐธรรมนูญมีผลใช้บังคับ แต่อํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญยังคง
แทรกตัวอยู่ในบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ โดยเฉพาะบทบัญญัติเก่ียวกับการแก้ไขรัฐธรรมนูญ ดังน้ัน 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 หมวด 15 ไม่สามารถดําเนินการแก้ไขเพ่ิมเติม
ได้ แม้ว่ารัฐธรรมนูญ มาตรา 256 วรรคหน่ึง (8) จะกําหนดให้การแก้ไขหมวดการแก้ไขเพ่ิมเติม
รัฐธรรมนูญสามารถทําได้ก็ตาม แต่ผู้เขียนเห็นว่ามีโอกาสท่ีองค์กรทางการเมืองที่รัฐธรรมนูญมอบ
อํานาจให้แก้ไขรัฐธรรมนูญจะแก้ไขจนทําลายเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ เช่น การแก้ไขยกเลิกมาตรา 
255 เพ่ือเปิดโอกาสให้สามารถแก้ไขเปลี่ยนแปลงรูปของรัฐหรือแก้ไขเปลี่ยนแปลงระบอบการปกครอง
เป็นระบอบอ่ืนนอกจากประชาธิปไตยได้ การแก้ไขมาตรา 256 เพ่ือทําให้รัฐธรรมนูญแก้ไขง่ายจนเปิด
โอกาสแก้ไขรัฐธรรมนูญลดอํานาจองค์กรตามรัฐธรรมนูญอ่ืนหรือเพ่ิมอํานาจองค์กรตนเองจนทําลาย
โครงสร้างการเมืองการปกครองของรัฐ ซึ่งการแก้ไขในลักษณะดังกล่าวเป็นการใช้อํานาจที่รับมอบมา
จากรัฐธรรมนูญ (Pouvoir Constitué) ทําลายอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญ (Pouvoir Constituant) 
และเปิดทางให้ทําลายรัฐธรรมนูญในเวลาต่อมา  

ฉะน้ัน หากมีการแก้ไขรัฐธรรมนูญมาตรา 255 และมาตรา 256 ย่อมเป็นการ
ทําลายรัฐธรรมนูญฉบับเดิม เน่ืองจากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 
255 และมาตรา 256 เป็นแก่นหรือสาระสําคัญของรัฐธรรมนูญ การแก้ไขดังกล่าว หากดําเนินการ
สําเร็จจะเป็นการสถาปนารัฐธรรมนูญฉบับใหม่โดยอาศัยกระบวนการแก้ไขรัฐธรรมนูญตาม
รัฐธรรมนูญเดิม 

2) การเสนอญัตติขอแก้ไขรัฐธรรมนูญเปลี่ยนวาระการดํารงตําแหน่งของตน
หรือองค์กรการเมืองตามรัฐธรรมนูญองค์กรอ่ืนสามารถดําเนินการได้หรือไม่ 

ในประเด็นดังกล่าวน้ี จะเห็นได้ว่า รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2560 มาตรา 255 มิได้บัญญัติถึงตรง ๆ ในลักษณะห้ามมิให้แก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ 
อย่างไรก็ตาม ข้อจํากัดหรือขอบเขตในการแก้ไขรัฐธรรมนูญแต่ละฉบับ ไม่ได้ปรากฏเฉพาะที่บัญญัติ
ในรัฐธรรมนูญเป็นลายลักษณ์อักษรเท่าน้ัน แต่ยังมีหลักการสําคัญหรือบทบัญญัติอันเป็นแก่นของ
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รัฐธรรมนูญที่มิได้ถูกคุ้มครองด้วยการบัญญัติห้ามแก้ไขในรัฐธรรมนูญโดยตรง ซึ่งหลักการสําคัญ
ดังกล่าวน้ีสามารถค้นหาได้จากการพิจารณารัฐธรรมนูญทั้งฉบับเพ่ือค้นหาเจตนารมณ์รัฐธรรมูญ ใน
การพิจารณาประเด็นการเสนอญัตติขอแก้ไขรัฐธรรมนูญเปลี่ยนวาระการดํารงตําแหน่งของตนเองหรือ
ขององค์กรการเมืองอ่ืน ย่อมต้องพิจารณาคุณค่าที่รัฐธรรมนูญมีเจตนารมณ์มุ่งคุ้มครองก่อน กล่าวคือ 
ดังที่ได้วิเคราะห์รูปแบบการปกครองที่บทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2560 มุ่งส่งเสริมและสนับสนุน และกําหนดห้ามมิให้มีการแก้ไขเปลี่ยนแปลงการปกครองรูปแบบ
ดังกล่าว ย่อมเล็งเห็นได้ว่า รัฐธรรมนูญไทยฉบับปัจจุบันมุ่งคุ้มครองการปกครองระบอบประชาธิปไตย 
ซึ่งบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญมุ่งคุ้มครองหลักประชาธิปไตยและหลักนิติรัฐ ดังน้ัน ในประเด็นการ
เสนอญัตติขอแก้ไขรัฐธรรมนูญเปลี่ยนวาระการดํารงตําแหน่งของตนเองหรือขององค์กรการเมืองอ่ืน
ย่อมต้องพิจารณาถึงผลกระทบต่อหลักการปกครองดังกล่าวเป็นสําคัญ กล่าวคือ หากเป็นการแก้ไข
รัฐธรรมนูญเพ่ือขยายการมีส่วนร่วมของประชาชนในเชิงประชาธิปไตยย่อมสามารถดําเนินการได้ เช่น 
การเสนอขอแก้ไขเปลี่ยนแปลงวาระการดํารงตําแหน่งของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร หากเป็นการลด
วาระการดํารงตําแหน่งจากเดิมรัฐธรรมนูญ ฯ (พ.ศ. 2560) มาตรา 99 กําหนดให้อายุของสภา
ผู้แทนราษฎรมีกําหนดคราวละสี่ปีนับแต่วันเลือกต้ังเปลี่ยนเป็นสองปีนับแต่วันเลือกต้ัง กรณีเช่นน้ีถือ
ว่าทําได้และอาจสอดคล้องกับบริบททางการเมืองไทยปัจจุบันที่ไม่มีพรรคการเมืองขนาดใหญ่แข่งขัน
กันดังเช่นในประเทศอังกฤษหรือประเทศสหรัฐอเมริกา รัฐบาลไทยส่วนมากจึงเป็นรัฐรัฐบาลผสมและ
เมื่อเกิดปัญหาทางการเมือง รัฐบาลในขณะนั้นก็ยุบสภา ฉะน้ัน รัฐบาลที่มาจากการเลือกต้ังส่วนใหญ่
จึงมักอยู่ไม่ครบวาระสี่ปีตามท่ีรัฐธรรมนูญกําหนด หากมีการแก้ไขรัฐธรรมนูญให้มีกําหนดเพียงสองปี
ย่อมเป็นการขยายอํานาจประชาชนในการตัดสินใจกําหนดผู้ใช้อํานาจในการปกครองประเทศได้มาก
ขึ้น หากมีการแก้ไขในลักษณะดังกล่าวน้ี การแก้ไขดังกล่าวไม่ขัดต่อรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2560 มาตรา 255 แต่อย่างใด แต่หากเป็นการแก้ไขที่เป็นการขยายวาระการดํารง
ตําแหน่งให้นานขึ้น การแก้ไขลักษณะน้ีย่อมเป็นการทําลายหรือลดอํานาจของประชาชนในการ
ตัดสินใจในทางการเมือง ซึ่งการลดอํานาจของประชาชนในการมีส่วนร่วมทางการเมืองย่อมเป็นการ
กระทําที่ขัดต่อหลักการปกครองในระบอบประชาธิปไตยจึงเป็นการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ
เปลี่ยนแปลงการปกครองระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข ดังน้ัน การขยาย
ระยะเวลาการดํารงตําแหน่งของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา หรือนายกรัฐมนตรีย่อม
เป็นการเปลี่ยนแปลงการปกครองระบอบประชาธิปไตยอันมพีระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุขทั้งสิ้น  

ในประเด็นว่า การเสนอญัตติแก้ไขรัฐธรรมนูญเพ่ือยุบองค์กรทางการเมืองอ่ืน
จะกระทําได้หรือไม่น้ัน เมื่อพิจารณาเชิงทฤษฎี อํานาจแก้ไขรัฐธรรมนูญ (Pouvoir Constituant 
Dérivé) เป็นอํานาจที่มีขอบเขตจํากัด การที่องค์กรนิติบัญญัติอาศัยอํานาจแก้ไขรัฐธรรมนูญ
ดําเนินการแก้ไขยกเลิกหรือแก้ไขรัฐธรรมนูญมีผลลดอํานาจองค์กรทางการเมืองอ่ืนตามรัฐธรรมนูญ
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ย่อมเป็นการกระทบต่ออํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญด้ังเดิม การแก้ไขในลักษณะดังกล่าวน้ีไม่สามารถ
ทําได้ เ น่ืองจากผลจะกลายเป็นว่าองค์กรนิติบัญญัติใ ช้อํานาจแก้ไขรัฐธรรมนูญ (Pouvoir 
Constituant Dérivé) ทําลายรัฐธรรมนูญเดิมและสถาปนารัฐธรรมนูญใหม่  จัดโครงสร้าง
ความสัมพันธ์ทางการเมืองใหม่ ไม่ใช่การใช้อํานาจแก้ไขรัฐธรรมนูญแต่อย่างใด แต่เป็นการใช้อํานาจ
สถาปนารัฐธรรมนูญ (Pouvoir Constituant) และหากพิจารณาหลักการปกครองประชาธิปไตยที่
รัฐธรรมนูญรับรอง จะเห็นได้ว่า หากอนุญาตให้ฝ่ายการเมืองอาศัยเสียงข้างมากในองค์กรนิติบัญญัติ
แก้ไขรัฐธรรมนูญลดอํานาจองค์กรอ่ืน หรือยกเลิกองค์กรตามรัฐธรรมนูญอ่ืน ๆ ได้ ย่อมเป็นการ
ทําลายหลักนิติรัฐ เน่ืองจากการแก้ไขลดอํานาจองค์กรตามรัฐธรรมนูญหรือยุบเลิกองค์กรตาม
รัฐธรรมนูญอ่ืน ย่อมเป็นการทําลายการตรวจสอบถ่วงดุลตามหลักการปกครองประชาธิปไตย  
 
5.2 วิเคราะห์การตรวจสอบความชอบดว้ยรัฐธรรมนญูในการแก้ไขรัฐธรรมนญูใน

ประเทศไทย 
 
เมื่อรัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายซึ่งมีสถานะสูงสุดภายในรัฐ องค์กรทั้งหลายของรัฐล้วนถูกต้ังขึ้น

จากรัฐธรรมนูญ การกระทําทั้งหลายขององค์กรของรัฐได้รับมอบอํานาจมาจากรัฐธรรมนูญทั้งสิ้น การ
กระทําใด ขององค์กรรัฐไม่สามารถดําเนินการให้ขัดต่อรัฐธรรมนูญได้ ดังน้ัน รัฐธรรมนูญจึงจัดต้ัง
ระบบในการตรวจสอบสอบและควบคุมมิให้การกระทําขององค์กรทั้งหลายของรัฐละเมิดบทบัญญัติ
แห่งรัฐธรรมนูญ หากมีการกระทําที่ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ การกระทําดังกล่าวย่อมถูกเพิกถอน
ตามกระบวนการที่รัฐธรรมนูญและกฎหมายกําหนด  

อย่างไรก็ดี การแก้ไขรัฐธรรมนูญไม่ใช่การใช้อํานาจที่รัฐธรรมนูญมอบให้ตามปกติ (Pouvoir 
Constitué) แต่เป็นการใช้อํานาจที่ต่อเน่ืองมาจากอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญด้ังเดิม กล่าวคือ อํานาจ
แก้ไขรัฐธรรมนูญโดยปกติรัฐธรรมนูญมอบให้รัฐสภาเป็นองค์กรที่มีอํานาจแก้ไขรัฐธรรมนูญ อํานาจ
แก้ไขรัฐธรรมนูญไม่ใช่การใช้อํานาจนิติบัญญัติ แต่เป็นการใช้อํานาจที่รัฐธรรมนูญมอบให้รัฐสภาเป็น
พิเศษเพ่ือแก้ไขรัฐธรรมนูญ ฉะน้ัน โดยปกติกระบวนการควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของ
กฎหมายซึ่งเป็นการกระทําทางนิติบัญญัติจึงไม่สามารถนํามาใช้กับการควบคุมความชอบด้วย
รัฐธรรมนูญของการแก้ไขรัฐธรรมนูญได้ ดังน้ัน ในส่วนน้ี ผู้เขียนจะพิจารณาประเด็นว่าการแก้ไข
รัฐธรรมนูญจําเป็นต้องจําเป็นต้องมีการควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญหรือไม่ หากจําเป็นต้องมี
การตรวจสอบเพ่ือคุ้มครองความเป็นกฎหมายสูงสุด ศาลรัฐธรรมนูญเป็นองค์กรที่เหมาะสมในการทํา
หน้าที่ดังกล่าวหรือไม่ และขอบเขตอํานาจในการตรวจสอบการแก้ไขรัฐธรรมนูญมีมากเพียงใด 
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5.2.1 การควบคุมการแก้ไขเพิ่มเติมด้วยองค์กรตุลาการ 
5.2.1.1 การแก้ไขรัฐธรรมนูญจําเป็นต้องถูกตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญโดย

องค์กรตุลาการหรือไม่ 
เมื่อพิจารณาพันธกิจของการแก้ไขรัฐธรรมนูญจะพบว่ามีภารกิจสําคัญสองประการ คือ 

ประการแรก คือ การคุ้มครองรัฐธรรมนูญในฐานะกฎหมายสูงสุด และประการท่ีสอง คือ เปลี่ยนแปลง
รัฐธรรมนูญให้เข้ากับความต้องการหรือความเปลี่ยนแปลงของสังคม 

ในปัจจุบันประเทศส่วนใหญ่ในโลกที่ใช้รัฐธรรมนูญลายลักษณ์อักษรมักยอมรับกันว่า 
รัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายจัดระเบียบองค์กรที่ใช้อํานาจรัฐ คุ้มครองสิทธิเสรีภาพข้ันพ้ืนฐานของ
ประชาชน รัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายสูงสุดเพราะเป็นแม่บทแห่งกฎหมายท้ังหลายในรัฐ ส่งผลให้
กฎเกณฑ์ทางกฎหมายอ่ืน ๆ ไม่สามารถขัดหรือแย้งต่อบทบัญญัติรัฐธรรมนูญได้ ดังน้ัน กระบวนการ
แก้ไขรัฐธรรมนูญที่ถูกกําหนดในรัฐธรรมนูญจึงเป็นกระบวนการที่แก้ไขเปลี่ยนแปลงยากกว่ากฎเกณฑ์
ทางกฎหมายอ่ืน ๆ เพ่ือคุ้มครองมิให้องค์กรนิติบัญญัติซึ่งรัฐธรรมนูญมอบอํานาจแก้ไขรัฐธรรมนูญ
ดําเนินการแก้ไขรัฐธรรมนูญตามอําเภอใจ 

เน่ืองด้วยเทคโนโลยีปัจจุบันส่งผลต่อความเปลี่ยนแปลงของสังคมทั้งระบบความคิด 
วิถีชีวิต ความต้องการของคนในสังคม ลักษณะความเป็นพลวัตรดังกล่าวย่อมทําให้ความต้องการของ
คนในสังคมแปรเปลี่ยนไปอย่างรวดเร็ว รัฐธรรมนูญซึ่งเป็นกฎหมายที่วางระเบียบการปกครองรัฐ และ
คุ้มครองสิทธิเสรีภาพข้ันพ้ืนฐานย่อมมีความจําเป็นที่ต้องปรับตัวตามสภาพของสังคมและความ
ต้องการของประชาชนที่เปลี่ยนไป ดังน้ัน กระบวนการแก้ไขรัฐธรรมนูญจึงจําเป็นต้องมีความยืดหยุ่น
พอที่จะทําให้รัฐธรรมนูญไม่ล้าสมัย 

โดยทั่วไป รัฐธรรมนูญจะมอบอํานาจในการแก้ไขรัฐธรรมนูญ (Pouvoir Constituant 
Dérivé) ให้แก่องค์กรนิติบัญญัติ และกําหนดให้กระบวนการแก้ไขรัฐธรรมนูญให้ยากกว่ากฎเกณฑ์
ทางกฎหมายอ่ืน และอาจกําหนดห้ามแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญในบางประเด็น อย่างไรก็ตาม ข้อจํากัด
หรือขอบเขตในการแก้ไขรัฐธรรมนูญไม่ได้มีเพียงบทบัญญัติห้ามอย่างชัดแจ้งเท่าน้ัน แต่ยังมีข้อจํากัด
หรือขอบเขตในการแก้ไขรัฐธรรมนูญที่ไม่เป็นลายลักษณ์อักษรอีกด้วย 

เมื่อรัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายสูงสุด หากปล่อยให้การใช้อํานาจขององค์กรตาม
รัฐธรรมนูญปราศจากการตรวจสอบย่อมเป็นไปได้ที่องค์กรต่าง ๆ เหล่าน้ันจะใช้อํานาจเกินกว่าที่
รัฐธรรมนูญกําหนด ดังน้ัน รัฐธรรมนูญจึงกําหนดระบบการตรวจสอบกฎเกณฑ์ทางกฎหมายอ่ืน ๆ 
เพ่ือไม่ให้ฝ่ายนิติบัญญัติหรือฝ่ายปกครองตรากฎเกณฑ์ทางกฎหมายขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญได้ โดย
กําหนดให้อํานาจในการตรวจสอบเป็นขององค์กรตุลาการ 

อย่างไรก็ตาม เมื่อพิจารณาการแก้ไขรัฐธรรมนูญในเชิงทฤษฎีดังที่ได้ศึกษามาข้างต้น 
จะเห็นว่า อํานาจแก้ไขรัฐธรรมนูญ (Pouvoir Constituant Dérivé) เป็นอํานาจที่รับมอบมาจาก
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อํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญด้ังเดิม (Pouvoir Constituant Originaire) ซึ่งกําหนดกระบวนการแก้ไข
รัฐธรรมนูญในรัฐธรรมนูญเพ่ือให้รัฐธรรมนูญสามารถปรับเปลี่ยนไปตามพลวัตรของสังคมได้ เมื่อ
อํานาจแก้ไขรัฐธรรมนูญจึงไม่ใช่อํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญ การแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญจึงต้องถูก
จํากัดมิให้แก้ไขจนทําลายแก่นที่รัฐธรรมนูญมุ่งคุ้มครอง  

เมื่อการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ คือ การเปลี่ยนแปลง การตัดออก หรือการเพ่ิมเติม
ข้อความของบทบัญญัติรัฐธรรมนูญเพียงเล็กน้อยโดยไม่กระทบต่อสาระสําคัญของรัฐธรรมนูญเพ่ือให้
บทบัญญัติต่าง ๆ ของรัฐธรรมนูญสอดคล้องกับสภาวการณ์ภายในรัฐ เป็นไปตามความต้องการของ
ประชาชนในรัฐ หรือเพ่ือให้การจัดทําภารกิจขององค์กรของรัฐที่รัฐธรรมนูญก่อต้ังขึ้นมีประสิทธิภาพ
มากขึ้น ดังน้ัน เพ่ือคุ้มครองรัฐธรรมนูญไม่ให้ถูกองค์กรนิติบัญญัติซึ่งเป็นองค์กรทางการเมืองอาศัย
เสียงข้างมากในสภาดําเนินการแก้ไขรัฐธรรมนูญจนอาจทําลายแก่นหรือสาระสําคัญของรัฐธรรมนูญ 
เน่ืองจากรัฐสภาเป็นเพียงหน่ึงในองค์กรที่รัฐธรรมนูญจัดต้ังขึ้นเพ่ือใช้อํานาจรัฐ เช่น การใช้อํานาจนิติ
บัญญัติ รัฐสภามิใช่องค์กรที่ทรงอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญ จึงไม่สามารถปล่อยให้รัฐสภาแก้ไข
เพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญได้โดยปราศจากขอบเขต หากปล่อยให้ฝ่ายรัฐสภาใช้อํานาจแก้ไขรัฐธรรมนูญโดย
ไม่มีการตรวจสอบควบคุม รัฐสภาอาจใช้อํานาจตนแก้ไขเพ่ือประโยชน์ของตนเอง เช่น แก้ไขขยาย
วาระการดํารงตําแหน่งของตนให้นานขึ้น หรือแก้ไขกระบวนวิธีการเลือกต้ังเพ่ือให้กลุ่มของตนเองได้
ผลประโยชน์ในรูปแบบการเลือกต้ังที่ถูกแก้ไข หรือแก้ไขเพ่ือลดอํานาจขององค์กรอิสระในการ
ตรวจสอบการใช้อํานาจของกลุ่มการเมือง เป็นต้น ฉะน้ัน เพ่ือป้องกันไม่ให้รัฐสภาใช้อํานาจแก้ไข
รัฐธรรมนูญมาทําลายรัฐธรรมนูญเอง การควบคุมตรวจสอบการแก้ไขรัฐธรมนูญโดยองค์กรอ่ืนย่อม
เป็นสิ่งที่จําเป็น ถึงแม้ว่ารัฐธรรมนูญจะไม่ได้บัญญัติให้องค์กรใดมีอํานาจดังกล่าวโดยเฉพาะก็ตาม จะ
ตีความว่า เมื่อรัฐธรรมนูญไม่บัญญัติห้ามหรือจํากัดขอบเขตอํานาจแก้ไขรัฐธรรมนูญ ย่อมหมายความ
ว่ารัฐสภาสามารถใช้อํานาจอย่างใดก็ได้โดยรัฐสภาเป็นผู้พิจารณาความชอบด้วยรัฐธรรมนูญเอง 
ลักษณะดังกล่าวทําให้รัฐธรรมนูญไม่มีหลักประกันแต่อย่างใด  

แม้รัฐธรรมนูญจะไม่บัญญัติขอบเขตหรือข้อห้ามในการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ การ
แก้ไขรัฐธรรมนูญก็มีข้อจํากัดไม่ว่าจะเป็นข้อจํากัดอย่างชัดแจ้งผ่านบทบัญญัติรัฐธรรมนูญหรือ
ข้อจํากัดโดยปริยาย ฉะน้ัน เมื่อการแก้ไขรัฐธรรมนูญมีข้อจํากัดจึงต้องมีการควบคุมไม่ให้รัฐสภาซึ่ง
เป็นองค์กรทางการเมืองใช้อํานาจที่รับมอบจากรัฐธรรมนูญเกินขอบอํานาจจนทําลายสาระสําคัญหรือ
เจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญซึ่งอาจส่งผลให้รัฐธรรมนูญถูกทําลาย 

จากการศึกษากฎหมายรัฐธรรมนูญต่างประเทศ จะเห็นได้ว่า ในหลายประเทศแม้ว่า
รัฐธรรมนูญจะไม่มีบทบัญญัติเก่ียวกับการควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของการใช้
อํานาจแก้ไขรัฐธรรมนูญไว้เป็นลายลักษณ์อักษร แต่องค์กรตุลาการเห็นว่าตนมีอํานาจในการควบคุม
การแก้ไขรัฐธรรมนูญไม่ให้ทําลายรัฐธรรมนูญ เช่น กรณีศาลสูงสุดของประเทศอินเดียในคดี Minerva 
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Mills v. Union of India แต่ในบางประเทศองค์กรตุลาการก็ปฏิเสธการเข้าไปตรวจสอบความชอบ
ด้วยรัฐธรรมนูญของการใช้อํานาจแก้ไขรัฐธรรมนูญ เช่น คณะตุลาการรัฐธรรมนูญฝรั่งเศสเคยมีคํา
วินิจฉัยที่ 61-20DC และคําวินิจฉัยที่ 2003-469DC ยืนยันว่า ตุลาการรัฐธรรมนูญไม่มีอํานาจ
พิจารณาการแก้รัฐธรรมนูญที่ได้รับความเห็นชอบจากรัฐสภา อย่างไรก็ตาม แม้ว่าคณะตุลาการ
รัฐธรรมนูญจะปฏิเสธการใช้อํานาจตรวจสอบก็ตาม แต่ไม่ได้หมายความว่า รัฐสภามีอํานาจล้นพ้นที่จะ
แก้ไขรัฐธรรมนูญอย่างอิสระ แต่การแก้ไขรัฐธรรมนูญของฝร่ังเศสจะอยู่ภายใต้การตรวจสอบทาง
การเมืองอย่างเข้มข้น  

สําหรับประเทศไทย ประเด็นในเรื่องการตรวจสอบการแก้ไขรัฐธรรมนูญได้รับความ
สนใจขึ้นอย่างมากภายหลังจากศาลรัฐธรรมนูญมีคําวินิจฉัยที่ 18-22/2555 ซึ่งก่อนรัฐธรรมนูญฉบับ
ปัจจุบัน รัฐธรรมนูญไม่ได้กําหนดอํานาจหน้าที่ในการตรวจสอบการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญแต่อย่าง
ใด คําถามสําคัญ คือ ก่อนหน้ารัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน การแก้ไขรัฐธรรมนูญมีการตรวจสอบหรือไม่ 
หากมีโดยองค์กรใด  

ดังที่ได้ศึกษาวิเคราะห์ในประเด็นการแก้ไขรัฐธรรมนูญ จะเห็นได้ว่า แม้รัฐธรรมนูญ
ไม่ได้กําหนดอํานาจหน้าที่ให้องค์กรใดองค์กรหน่ึงทําหน้าควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญในการ
แก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญก็ตาม แต่มิได้หมายความว่า รัฐสภาจะอาศัยอํานาจที่รัฐธรรมนูญมอบให้
แก้ไขได้ตามอําเภอใจ หากแต่ก่อนรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 รัฐธรรมนูญ
มิได้บัญญัติเป็นลายลักษณ์อักษรถึงข้อจํากัดในการแก้ไขรัฐธรรมนูญ อาจเน่ืองด้วยความผันผวนทาง
การเมืองช่วงระหว่าง พ.ศ. 2490 ถึง พ.ศ. 2540 การเปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญเกิดขึ้นบ่อยจนการแก้ไข
รัฐธรรมนูญไม่ใช่วิธีแรกในการดําเนินการเปลี่ยนแปลงบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ จนรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มีผลบังคับใช้ มีการปฏิรูปการเมือง และรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 เป็นรัฐธรรมนูญฉบับแรกที่มีการบัญญัติห้ามแก้ไขรัฐธรรมนูญ
ในบางประเด็นเป็นลายลักษณ์อักษร ต่อมาเมื่อมีการยกเลิกรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2540 และได้มีการจัดทํารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ขึ้นก็ยังคง
ข้อความและหลักการเช่นเดิม สําหรับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 
255 ยังคงหลักการเดียวกัน 

กล่าวได้ว่า นับต้ังแต่รัฐธรรมนูญฉบับปี 40 เป็นต้นมา รัฐธรรมนูญไทยยอมรับเป็นลาย
ลักษณ์อักษรว่า การแก้ไขรัฐธรรมนูญเป็นอํานาจที่มีข้อจํากัด ไม่สามารถเปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญใน
สาระสําคัญจนทําลายรัฐธรรมนูญได้ ดังน้ัน เพ่ือคุ้มครองสาระสําคัญของรัฐธรรมนูญไม่ว่าจะถูก
บัญญัติคุ้มครองเป็นลายลักษณ์อักษรหรือไม่เป็นลายลักษณ์อักษรจากการแก้ไขรัฐธรรมนูญ การแก้ไข
เพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญย่อมต้องถูกตรวจสอบได้ ต่อมาศาลรัฐธรรมนูญได้ยอมรับว่าตนมีอํานาจตรวจสอบ
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และรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบันก็บัญญัติอย่างชัดแจ้งให้อํานาจในการควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญ
ในการแก้ไขรัฐธรรมนูญเป็นของศาลรัฐธรรมนูญ 

5.2.1.2 ศาลรัฐธรรมนูญควรเป็นองค์กรที่มี อํานาจตรวจสอบความชอบด้วย
รัฐธรรมนูญไทยหรือไม่ 

เมื่ออํานาจแก้ไขรัฐธรรมนูญมิใช่อํานาจล้นพ้น ปัญหาต่อไป คือ องค์กรใดตาม
รัฐธรรมนูญควรเป็นองค์กรที่ใช้อํานาจในการตรวจสอบควบคุมมิให้การแก้ไขรัฐธรรมนูญขัดหรือแย้ง
ต่อรัฐธรรมนูญ ดังที่ได้ศึกษาแนวคิดและทฤษฎีที่เก่ียวกับตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญในการ
แก้ไขรัฐธรรมนูญ จะเห็นว่า ประเด็นเก่ียวกับเขตอํานาจของศาลรัฐธรรมนูญเก่ียวกับการแก้ไข
รัฐธรรมนูญมิใช่เรื่องใหม่แต่ประการใด เมื่อศาลรัฐธรรมนูญยืนยันในคําวินิจฉัยที่ 18-22/2555 ว่า
ตนเองมีอํานาจในการตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญในการแก้ไขรัฐธรรมนูญ ทั้ง ๆ ที่
รัฐธรรมนูญมิได้มีบทบัญญัติใดให้อํานาจไว้ จึงเป็นประเด็นว่าศาลรัฐธรรมนูญมีอํานาจในการควบคุม
ความชอบด้วยรัฐธรรมนูญได้อย่างไร เน่ืองจากก่อนรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน รัฐธรรมนูญไทยไม่เคย
บัญญัติกําหนดให้อํานาจองค์กรใดมีอํานาจในการตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญในการแก้ไข
เพ่ิมเติมมาก่อน กล่าวคือ ประเทศไทยยอมรับในความเป็นกฎหมายสูงสุดมาต้ังแต่รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรสยามจนถึงรัฐธรรมนูญปัจจุบัน แต่ก่อนรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน รัฐธรรมนูญไม่เคย
บัญญัติเก่ียวกับการคุ้มครองความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญในการแก้ไขรัฐธรรมนูญมาก่อน 

คําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ 18-22/2555 เป็นที่ถกเถียงกันอย่างมาก เน่ืองจาก
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ซึ่งบังคับใช้ในขณะนั้นมิได้กําหนดให้ศาล
รัฐธรรมนูญมีอํานาจในการวินิจฉัยกรณีการแก้ไขเพ่ิมเติมกระทบข้อห้ามที่รัฐธรรมนูญกําหนดห้าม
แก้ไข เมื่อวิเคราะห์ข้อห้ามในบทบัญญัติมาตรา 291 วรรคหน่ึง (1) แห่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร
ไทย พุทธศักราช 2550 จะเห็นได้ว่า เป็นบทบัญญัติที่คุ้มครองเจตนารมณ์อันเป็นสาระสําคัญหรือแก่น
ของรัฐธรรมนูญ ซึ่งการคุ้มครองรัฐธรรมนูญจะบรรลุผลในทางปฏิบัติได้ย่อมต้องมีการตรวจสอบการ
ใช้อํานาจโดยองค์กรอ่ืน ไม่สามารถคาดหวังให้องค์กรทางการเมืองที่มีอํานาจแก้ไขรัฐธรรมนูญจะ
ตรวจสอบตัวเอง 

ลักษณะที่กล่าวมาเทียบได้กับกรณีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรสยามกําหนดให้
บทบัญญัติแห่งกฎหมายที่มีข้อความขัดแย้งต่อรัฐธรรมนูญเป็นโมฆะ (มาตรา 61) และให้สภา
ผู้แทนราษฎรเป็นผู้ทรงสิทธิเด็ดขาดในการตีความรัฐธรรมนูญ (มาตรา 62) ผลคือ สภาผู้แทนราษฎร
ตราพระราชบัญญัติอาชญากรสงคราม พ.ศ. 2488 ซึ่งเป็นกฎหมายที่กําหนดโทษทางอาญาย้อนหลัง 
ต่อมาคําพิพากษาคดีอาชญากรสงคราม ที่ 1/2489 จึงมีคําพิพากษาว่าพระราชบัญญัติอาชญากร
สงคราม พ.ศ. 2488 เฉพาะที่บัญญัติย้อนหลังให้การกระทําความผิดก่อนวันที่ใช้พระราชบัญญัติเป็น
ความผิดตามพระราชบัญญัติด้วยน้ันขัดกับรัฐธรรมนูญ มาตรา 14 และเป็นโมฆะตามมาตรา 61 จะ



242 

เห็นได้ว่า หากปล่อยให้องค์กรที่มีอํานาจตามรัฐธรรมนูญใช้อํานาจของตนโดยองค์กรดังกล่าวเป็นผู้
พิจารณาขอบเขตอํานาจตนเองแล้วมีโอกาสที่องค์กรผู้มีอํานาจจะใช้อํานาจเกินกว่าที่กฎหมายกําหนด 
ในประเทศที่ปกครองโดยหลักนิติรัฐและหลักประชาธิปไตย การกระทําทั้งหลายขององค์กรที่ใช้อํานาจ
รัฐย่อมต้องถูกตรวจสอบได้ ประเทศไทยก็เช่นกัน หลักนิติรัฐและหลักประชาธิปไตยได้รับการรับรอง
ในรัฐธรรมนูญ เมื่อรัฐธรรมนูญกําหนดห้ามแก้ไขในประเด็นการปกครองระบอบประชาธิปไตยอันมี
พระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุขและการเปลี่ยนแปลงรูปของรัฐ ย่อมต้องมีองค์กรที่ใช้อํานาจ
ตรวจสอบการแก้ไขรัฐธรรมนูญว่ากระทบหลักการที่รัฐธรรมนูญห้ามหรือไม่  

เมื่อวิเคราะห์คําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ 18-22/2555 ศาลรัฐธรรมนูญได้รับคําร้อง
ไว้พิจารณาโดยอาศัยบทบัญญัติรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 68 ซึ่ง
ในคําวินิจฉัยดังกล่าว ในประเด็นแรก ศาลรัฐธรรมนูญมิได้อ้างอย่างชัดแจ้งว่าตนเองมีอํานาจในการ
ตรวจสอบควบคุมการแก้ไขรัฐธรรมนูญแต่อย่างใด ศาลรัฐธรรมนูญเพียงรับคําร้องไว้พิจารณาตาม
มาตรา 68 ซึ่งศาลเห็นว่าตนเองมีอํานาจรับกรณีดังกล่าวไว้พิจารณาได้แม้ว่าอัยการสูงสุดจะไม่ได้ย่ืน
คําร้องมาที่ศาลรัฐธรรมนูญก็ตาม อย่างไรก็ตาม ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยว่าประชาชนเป็นผู้สถาปนา
รัฐธรรมนูญ ดังน้ัน การแก้ไขกระบวนการแก้ไขรัฐธรรมนูญที่รัฐธรรมนูญบัญญัติต้องนําไปให้
ประชาชนลงประชามติ ในประเด็นน้ีผู้เขียนเห็นว่า ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยในลักษณะดังกล่าว
เน่ืองจากศาลรัฐธรรมนูญเห็นว่า การแก้ไขรัฐธรรมนูญในลักษณะยกร่างใหม่ทั้งฉบับเป็นการใช้อํานาจ
สถาปนารัฐธรรมนูญมิใช่การใช้อํานาจแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ (Pouvoir Constituant Dérivé) แต่
เป็นการใช้อํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญ (Pouvoir Constituant) ศาลรัฐธรรมนูญจึงมีคําแนะนําว่า 
ต้องนําร่างแก้ไขรัฐธรรมนูญไปให้ประชาชนให้ความเห็นชอบ เพ่ือให้ผู้ทรงอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญ
ที่แท้จริงให้ความเห็นชอบ 

ในคําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ 15-18/2556 และคําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ 
1/2557 ศาลรัฐธรรมนูญให้เหตุผลลกัษณะเดียวกัน คือ ศาลรัฐธรรมนูญมีอํานาจตรวจสอบการกระทํา
ต่าง ๆ ที่อาจกระทําการเพ่ือล้มล้างการปกครองระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็น
ประมุขหรือเพ่ือให้ได้มาซึ่งอํานาจในการปกครองประเทศโดยวิธีการซึ่งมิได้เป็นไปตามวิถีทางที่บัญญัติ
ไว้ในรัฐธรรมนูญน้ีตามมาตรา 68 จากคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญที่กล่าวมาจะพบว่า ศาล
รัฐธรรมนูญมิได้แสดงให้เห็นอย่างชัดเจนว่าตนมีอํานาจในการตรวจสอบการแก้ไขรัฐธรรมนูญ แต่ศาล
รัฐธรรมนูญใช้อํานาจตามมาตรา 68 เข้าไปตรวจสอบการกระทําต่าง ๆ ที่อาจกระทําการเพ่ือล้มล้าง
การปกครองระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุขหรือเพ่ือให้ได้มาซึ่งอํานาจใน
การปกครองประเทศโดยวิธีการซึ่งมิได้เป็นไปตามวิถีทางที่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญเท่าน้ัน 

ดังที่กล่าวมาแล้ว อํานาจแก้ไขรัฐธรรมนูญมิใช่การใช้อํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญแต่
อย่างใด ดังน้ัน การใช้อํานาจแก้ไขรัฐธรรมนูญจึงเป็นอํานาจที่สามารถใช้ได้อย่างมีข้อจํากัดและต้องไม่
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ทําลายเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ เมื่อการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญมิใช่การใช่อํานาจอย่างปราศจาก
ขอบเขตดังเช่นอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญที่ผู้ทรงอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญจะจัดให้มีรัฐธรรมนูญ
รูปแบบใดก็ได้ปราศจากขอบเขตจํากัด รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ต้ังแต่ฉบับ พุทธศักราช 
2540 จนรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบันกําหนดขอบเขตในการแก้ไขรัฐธรรมนูญไว้เป็นลายลักษณ์อักษร ซึ่ง
เมื่ออํานาจแก้ไขรัฐธรรมนูญเป็นอํานาจที่มีข้อจํากัดย่อมต้องมีองค์กรที่มีอํานาจในการตรวจสอบการ
ใช้อํานาจขอองค์กรที่มีอํานาจแก้ไขรัฐธรรมนูญ  

ประเด็นปัญหาที่ว่า ศาลรัฐธรรมนูญมีอํานาจในการตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญ
ในการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญหรือไม่น้ัน ผู้เขียนเห็นว่า ศาลรัฐธรรมนูญเป็นศาลที่มีเขตอํานาจในการ
พิจารณาประเด็นดังกล่าวน้ีเป็นไปโดยชอบด้วยรัฐธรรมนูญแล้ว เน่ืองด้วยรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร
ไทย พุทธศักราช 2550 มอบอํานาจให้ศาลรัฐธรรมนูญตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของทั้งร่าง
กฎหมายที่ยังไม่ประกาศใช้และกฎหมายที่ประกาศใช้บังคับแล้ว ซึ่งกฎหมายธรรมดาที่มีสถานะตํ่ากว่า
รัฐธรรมนูญ ศาลรัฐธรรมนูญมีอํานาจตรวจสอบได้ การแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญซึ่งเป็นกฎหมายที่มี
ความสําคัญกว่า ศาลรัฐธรรมนูญย่อมต้องสามารถเข้าไปตรวจสอบการกระทําของฝ่ายนิติบัญญัติได้ว่าได้
อาศัยเสียงข้างมากของตนแก้ไขรัฐธรรมนูญทําลายโครงสร้างทางการเมืองหรือทําลายหลักการถ่วงดุล
อํานาจที่รัฐธรรมนูญรับรองไว้ หรือแก้ไขรัฐธรรมนูญทําลายสาระสําคัญอ่ืนที่รัฐธรรมนูญคุ้มครองหรือไม่ 
การที่นักวิชาการบางท่านเห็นว่า ศาลรัฐธรรมนูญไม่มีอํานาจตรวจสอบ การตรวจสอบการแก้ไข
รัฐธรรมนูญเป็นอํานาจหน้าที่ของรัฐสภาที่จะพิจารณาตนเองว่าการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญทําลาย
สาระสําคัญรัฐธรรมนูญหรือไม่ ลักษณะดังกล่าวย่อมสันนิษฐานได้ว่า รัฐสภาจะไม่มีทางวินิจฉัยว่าร่าง
รัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติมที่ตนเองพิจารณามีเน้ือหาที่ทําลายรัฐธรรมนูญได้เลย  

ในกรณีน้ีผู้เขียนเห็นว่าสมควรนําเอาหลัก Argumentum a Fortiori มาร่วมพิจารณา 
กล่าวคือ เมื่อศาลรัฐธรรมนูญมีอํานาจควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมายได้แล้ว การ
ควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญในการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญซึ่งเป็นกฎหมายท่ีมีความสําคัญกว่า
จึงสมควรได้รับการคุ้มครองจากการใช้อํานาจของฝ่ายการเมืองที่อาจใช้อํานาจในลักษณะเผด็จการ
รัฐสภา ดังน้ัน ศาลรัฐธรรมนูญย่อมมีอํานาจในการพิจารณาในการควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญ
ในการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญด้วย  

การให้รัฐสภาเป็นองค์กรพิจารณาว่าการแก้ไขเพ่ิมเติมขัดต่อข้อห้ามที่รัฐธรรมนูญ
กําหนดหรือไม่ หรือการแก้ไขรัฐธรรมนูญทําลายคุณค่าพ้ืนฐานที่รัฐธรรมนูญหรือไม่ มีค่าเท่ากับ
รัฐธรรมนูญไม่มีหลักประกันใด ๆ เพ่ือคุ้มครองความเป็นกฎหมายสูงสุด อีกทั้งจากการศึกษา
รัฐธรรมนูญในต่างประเทศ พบว่า รัฐธรรมนูญในต่างประเทศและแนวทางการวางหลักในการใช้
อํานาจควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญในการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญไว้แตกต่างกัน คือ 
รัฐธรรมนูญของบางประเทศบัญญัติให้อํานาจศาลในการตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญในการ
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แก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ เช่น รัฐธรรมนูญของประเทศตุรกีฉบับ ค.ศ. 1961 และ ค.ศ. 1982 
รัฐธรรมนูญของประเทศชิลีฉบับ ค.ศ. 1980 เป็นต้น แต่รัฐธรรมนูญของบางประเทศก็บัญญัติห้าม
อย่างชัดแจ้งมิให้องค์กรตุลาการใช้อํานาจควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญในการแก้ไขรัฐธรรมนูญ 
เช่น รัฐธรรมนูญของประเทศอินเดียฉบับ ค.ศ. 1950 ก่อนแก้ไขเพ่ิมเติม ค.ศ. 1976 รัฐธรรมนูญ
ต่างประเทศส่วนมากมิได้มีบทบัญญัติกําหนดเน้ือหาเก่ียวกับการควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญใน
การแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญไว้เลย แต่เป็นองค์กรที่ใช้อํานาจตุลาการจะใช้อํานาจของตนวางหลัก
เก่ียวกับเร่ืองดังกล่าว เช่น คณะตุลาการรัฐธรรมนูญของประเทศฝร่ังเศสวางหลักว่าตนเองไม่มีอํานาจ
ในการเข้าไปควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญในการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ หรือศาลรัฐธรรมนูญ
เยอรมันวางหลักว่าตนเองมีอํานาจควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญในการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ
ในหลายคําวินิจฉัย (คําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญลงวันที่ 15 ธันวาคม ค.ศ. 1970, คําวินิจฉัยศาล
รัฐธรรมนูญลงวันที่ 23 เมษายน ค.ศ. 1991, คําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญลงวันที่ 18 เมษายน ค.ศ. 
1996, คําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญลงวันที่ 14 พฤษภาคม ค.ศ. 1996 และคําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญลง
วันที่ 3 มีนาคม ค.ศ. 2004) เน่ืองจากศาลเห็นว่าการเสนอร่างกฎหมายแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญถือ
เป็นการเสนอร่างกฎหมายของสหพันธรัฐประเภทหน่ึง (Bundesrecht) ฉะน้ัน ศาลรัฐธรรมนูญ
เยอรมันจึงมีอํานาจเข้าควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญในการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ  

จากการศึกษาประเด็นการใช้อํานาจควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญในการแก้ไข
เพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญขององค์กรตุลาการในต่างประเทศพบว่า รัฐธรรมนูญที่กําหนดให้อํานาจองค์กร
ตุลาการควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญในการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญมักให้อํานาจองค์กรตุลา
การมีอํานาจควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญในการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญในทางรูปแบบเท่าน้ัน 
แต่หลายกรณีศาลรัฐธรรมนูญก็จะตีความขยายอํานาจเข้าควบคุมในทางเนื้อหาด้วย เช่น ศาล
รัฐธรรมนูญตุรกี ศาลรัฐธรรมนูญโคลอมเบีย เป็นต้น และในบางประเทศที่รัฐธรรมนูญมิได้กําหนดให้
อํานาจองค์กรตุลาการควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญในการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ แต่องค์กร
ตุลาการก็ยืนยันมาตนเองมีอํานาจในการเข้าควบคุมดังกล่าว เช่น ศาลสูงสุดของประเทศอินเดีย เป็น
ต้น ดังน้ัน ผู้เขียนเห็นพ้องด้วยกับคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญที่ใช้อํานาจตรวจสอบการแก้ไข
เพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญเพ่ือคุ้มครองความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ  

อย่างไรก็ตาม ในปัจจุบันประเด็นเก่ียวกับเขตอํานาจของศาลรัฐธรรมนูญในการ
ควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญในการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญไม่เป็นที่ถกเถียงกันอีกต่อไป ทั้งน้ี 
เน่ืองจากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 210 วรรคหน่ึง (3) ประกอบ
มาตรา 256 วรรคหน่ึง (9) บัญญัติอย่างชัดแจ้งให้ศาลรัฐธรรมนูญมีอํานาจในการเข้าตรวจสอบ
ความชอบด้วยรัฐธรรมนูญในการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญได้ในกรณีที่รัฐสภาให้ความเห็นชอบในร่าง
แก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญแล้ว องค์กรที่รัฐธรรมนูญกําหนดสามารถเสนอคําร้องไปยังศาลรัฐธรรมนูญ
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ให้ตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญในประเด็นว่า ร่างแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญที่รัฐสภาให้ความ
เห็นชอบมีเน้ือหาเปลี่ยนแปลงการปกครองระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข
หรือเปลี่ยนแปลงรูปแบบของรัฐหรือไม่ หรือร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติมเป็นการแก้ไขเพ่ิมเติมในส่วน
ของบทท่ัวไป ส่วนพระมหากษัตริย์ หรือการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ หรือเรื่องที่เก่ียวกับคุณสมบัติ
หรือลักษณะต้องห้ามของผู้ดํารงตําแหน่งต่าง ๆ ตามรัฐธรรมนูญ หรือเร่ืองที่เก่ียวกับหน้าที่หรือ
อํานาจของศาล หรือองค์กรอิสระ หรือเรื่องที่ทําให้ศาลหรือองค์กรอิสระไม่อาจปฏิบัติตามหน้าที่หรือ
อํานาจได้ ซึ่งในส่วนที่กล่าวมาน้ี รัฐธรรมนูญกําหนดให้ต้องนําร่างแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญไปให้
ประชาชนออกเสียงลงประชามติ รวมท้ังจากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 
มาตรา 210 วรรคหน่ึง (2) กําหนดให้สภาผู้แทนราษฎร วุฒิสภา รัฐสภา คณะรัฐมนตรี หรือองค์กร
อิสระ มีอํานาจเสนอเรื่องให้ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัยปัญหาเก่ียวกับหน้าที่และอํานาจของตน
ได้ ซึ่งกรณีมาตรา 210 วรรคหน่ึง (2) มีแนวทางแตกต่างจากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2540 มาตรา 266 และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 
214 กล่าวคือ กรณีตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 210 วรรคหน่ึง 
(2) ไม่จําเป็นต้องมีความขัดแย้งระหว่างองค์กรที่รัฐธรรมนูญกําหนดก็สามารถเสนอเร่ืองให้ศาล
รัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัยได้ แต่ปัญหาเก่ียวกับหน้าที่และอํานาจดังกล่าวต้องเป็นอํานาจหน้าที่
ตามที่รัฐธรรมนูญบัญญัติเท่าน้ัน ไม่รวมถึงอํานาจหน้าที่ที่บัญญัติในกฎหมายอ่ืน331  กล่าวคือ 
รัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบันได้ขยายอํานาจให้ศาลรัฐธรรมนูญสามารถเป็นองค์กรที่รับปรึกษาหารือ
ปัญหาทางกฎหมายรัฐธรรมนูญอันเก่ียวกับหน้าที่และอํานาจขององค์กรที่กล่าวมาแล้วได้ ดังน้ัน ใน
การดําเนินกระบวนการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญแม้เป็นกรณีที่ไม่เข้าตามมาตรา 256 วรรคหน่ึง (9) 
แต่คณะรัฐมนตรี สภาผู้แทนราษฎร หรือวุฒิสภาสามารถย่ืนคําร้องให้ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัย
ตามมาตรา 210 วรรคหน่ึง (2) ได้ ซึ่งเป็นการขยายอํานาจของศาลรัฐธรรมนูญในการตรวจสอบ
ประเด็นปัญหาอํานาจหน้าที่ขององค์กรซึ่งใช้อํานาจตามรัฐธรรมนูญมากขึ้น 
  

                                           
331 บรรเจิด สิงคะเนติ, ความรูท้ั่วไปเก่ียวกับรัฐธรรมนูญ, หน้า 194. 



246 

5.2.2 ขอบเขตการตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญในการแก้ไขรัฐธรรมนูญของ
องค์กรตุลาการ 
5.2.2.1 รัฐธรรมนูญต้องมีบทบัญญัติลายลักษณ์อักษรเพ่ือจํากัดขอบเขตในการ

ตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญในการแก้ไขรัฐธรรมนูญขององค์กรตุลา
การหรือไม่ 

โดยทั่วไป การปกครองในระบอบเสรีประชาธิปไตยย่อมต้องจัดระเบียบมิให้องค์กรใดมี
อํานาจรัฐเป็นล้นพ้น รัฐธรรมนูญจึงมักจัดระเบียบการใช้อํานาจโดยการแบ่งแยกการใช้อํานาจ
อธิปไตย ลักษณะดังกล่าวทําให้อํานาจทั้งหลายขององค์กรตามรัฐธรรมนูญมีจํากัดตามที่รัฐธรรมนูญ
กําหนด (Pouvoir Constitué) เน่ืองด้วยอํานาจแก้ไขรัฐธรรมนูญ (Pouvoir Constituant Dérivé) 
เป็นอํานาจที่รับมอบมาจากอํานาจอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญด้ังเดิม (Pouvoir Constituant 
Originaire) ผ่านบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญให้แก่องค์นิติบัญญัติ การใช้อํานาจดังกล่าวขององค์กรนิติ
บัญญัติจึงถูกจํากัดโดยรัฐธรรมนูญ ดังน้ัน เพ่ือคุ้มครองรัฐธรรมนูญไม่ให้องค์กรตามรัฐธรรมนูญใช้
อํานาจละเมิดต่อบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ จึงต้องมีการควบคุมการใช้อํานาจทั้งหลายไม่ให้ขัดต่อ
รัฐธรรมนูญ โดยปกติ รัฐธรรมนูญมักกําหนดให้องค์กรตุลาการเป็นองค์กรที่ใช้อํานาจควบคุม
ตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญจากการใช้อํานาจขององค์กรของรัฐทั้งหลาย อย่างไรก็ตาม เมื่อ
องค์กรตุลาการเป็นสถาบันหน่ึงที่รัฐธรรมนูญก่อต้ังขึ้น การใช้อํานาจตุลาการจึงไม่สามารถใช้อํานาจ
ตนได้โดยปราศจากขอบเขตจํากัด กล่าวคือ การใช้อํานาจขององค์กรตุลาการย่อมอยู่ภายใต้หลัก
ความชอบด้วยรัฐธรรมนูญและหลักความชอบด้วยกฎหมายที่รัฐธรรมนูญคุ้มครองเช่นกัน 

จากการศึกษาการควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญในการแก้ไขรัฐธรรมนูญใน
ต่างประเทศ พบว่า องค์กรตุลาการที่มีอํานาจตรวจสอบย่อมใช้กระบวนการตามที่กําหนดใน
รัฐธรรมนูญและกฎหมายวิธีพิจารณาในการดําเนินการควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญในการแก้ไข
รัฐธรรมนูญ กล่าวคือ ในกรณีของประเทศเยอรมัน ศาลรัฐธรรมนูญต้องดําเนินกระบวนพิจารณา
เก่ียวกับการตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญตามกฎหมายว่าด้วยศาลรัฐธรรมนูญแห่งสหพันธรัฐ 
(BVerfGG) เน่ืองจากการขอแก้ไขรัฐธรรมนูญตามกฎหมายพ้ืนฐานมาตรา 79332 คือ องค์กรที่มีอํานาจ

                                           
332 มาตรา 79 การแก้ไขเพ่ิมเติมกฎหมายพ้ืนฐาน 
    (1) กฎหมายพ้ืนฐานน้ีจะแก้ไขเพ่ิมเติมได้ก็แต่โดยกฎหมายที่กําหนดอย่างชัดแจ้งให้แก้ไข

หรือเพ่ิมเติมเน้ือหาของกฎหมายพ้ืนฐานน้ี ในกรณีของสนธิสัญญาระหว่างประเทศท่ีเก่ียวกับข้อตกลง
สันติภาพ การจัดทําข้อตกลงสันติภาพ การสิ้นสุดอํานาจลงตามลําดับของผู้ยึดครอง หรือสนธิสัญญา
ระหว่างประเทศที่มีขึ้นเพ่ือส่งเสริมการป้องกันสหพันธ์สาธารณรัฐ การเพ่ิมถ้อยคําในกฎหมายพ้ืนฐาน
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เสนอขอแก้ไขรัฐธรรมนูญจะเสนอร่างกฎหมายที่ระบุอย่างชัดเจนว่าร่างกฎหมายน้ีจัดทําเพ่ือขอแก้ไข
หรือเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ กล่าวคือ กระบวนการเสนอขอแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญในประเทศเยอรมัน
เป็นกระบวนการเช่นเดียวกันกับการเสนอร่างกฎหมายปกติ ดังน้ัน ศาลรัฐธรรมนูญจึงสามารถใช้
อํานาจในการเข้าไปตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญในการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ เน่ืองจาก
ร่างกฎหมายที่แก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายธรรมดา ดังน้ัน การใช้อํานาจตรวจสอบ
ความชอบด้วยรัฐธรรมนูญในการแก้ไขรัฐธรรมนูญจึงใช้กระบวนการเดียวกันกับการตรวจสอบ
ความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของร่างกฎหมายธรรมดา  

ในขณะที่ในประเทศฝรั่งเศส ในประเด็นการควบคุมตรวจสอบความชอบด้วย
รัฐธรรมนูญในการแก้ไขรัฐธรรมนูญโดยองค์กรตุลาการต้องพิจารณาเขตอํานาจของคณะตุลาการ
รัฐธรรมนูญผ่านบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญและแนวคําคําวินิจฉัยของคณะตุลาการรัฐธรรมนูญ ซึ่งเมื่อ
พิจารณารัฐธรรมนูญและแนวคําคําวินิจฉัยของคณะตุลาการรัฐธรรมนูญ จะเห็นได้ว่า คณะตุลาการ
รัฐธรรมนูญจํากัดการใช้อํานาจของตนตามที่รัฐธรรมนูญกําหนดให้อํานาจเท่าน้ัน คณะตุลาการ
รัฐธรรมนูญจึงปฏิเสธการใช้อํานาจตรวจสอบความชอบของรัฐธรรมนูญในการแก้ไขรัฐธรรมนูญ โดย
คณะตุลาการรัฐธรรมนูญวางหลักในประเด็นขอบเขตอํานาจของตนในการตรวจสอบความชอบของ
รัฐธรรมนูญในการแก้ไขรัฐธรรมนูญในคําวินิจฉัยที่ 61-20 DC ลงวันที่ 20 พฤศจิกายน ค.ศ. 1962 ว่า 
คณะตุลาการรัฐธรรมนูญไม่มีอํานาจตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญในการแก้ไขรัฐธรรมนูญที่
ผ่านความเห็นชอบโดยการลงประชามติของประชาชนแล้ว และคําวินิจฉัยที่ 2003-469 DC ลงวันที่ 
26 มีนาคม ค.ศ. 2003 ว่า ไม่มีบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญมาตราใดให้อํานาจคณะตุลาการรัฐธรรมนญู
ตรวจสอบความด้วยรัฐธรรมนูญของการแก้ไขรัฐธรรมนูญหรือมีอํานาจตรวจสอบร่างกฎหมายแก้ไข
รัฐธรรมนูญ รัฐธรรมนูญ มาตรา 61333 ให้อํานาจคณะตุลาการรัฐธรรมนูญในการตรวจสอบความด้วย

                                           
เพ่ือทําให้เกิดความชัดเจนว่าบทบัญญัติของกฎหมายพ้ืนฐานน้ีไม่ตัดสิทธิในการเข้าทําและการมีผล
บังคับใช้สนธิสัญญาดังกล่าว 

    (2) กฎหมายแก้ไขเพ่ิมเติมกฎหมายพ้ืนฐานน้ีต้องได้รับความเห็นชอบด้วยคะแนนเสียง
สองในสามของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร และคะแนนเสียงสองในสามของวุฒิสภา 

    (3) การแก้ไขเพ่ิมเติมกฎหมายพ้ืนฐานน้ีที่มีผลทําให้เกิดการแบ่งแยกสหพันธรัฐออกไป
เป็นมลรัฐ หรอืที่กระทบต่อการมีส่วนร่วมในการแก้ไขเพ่ิมเติมตามหลักการของกระบวนการนิติ
บัญญัติ หรือกระทบต่อหลักการที่กําหนดไว้ในมาตรา 1 และมาตรา 20 ย่อมไม่อาจยอมรับได้ 

333 มาตรา 61 ก่อนที่จะมีการประกาศใช้บังคับรัฐบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ และก่อนที่จะ
มีการบังคับใช้ข้อบังคับการประชุมสภา ให้ส่งร่างรัฐบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญและร่างข้อบังคับการ
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รัฐธรรมนูญของกฎหมายทั้งกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญและกฎหมายธรรมดา แต่ไม่รวมไปถึงร่าง
กฎหมายแก้ไขรัฐธรรมนูญ ดังน้ัน คณะตุลาการรัฐธรรมนูญจึงไม่มีอํานาจเข้าตรวจสอบความชอบด้วย
รัฐธรรมนูญในการดําเนินการแก้ไขเพ่ิมเติมของรัฐสภา 

ในกรณีการควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญในการแก้ไขรัฐธรรมนูญใน
ประเทศอินเดียแตกต่างจากในประเทศฝรั่งเศสและประเทศเยอรมัน กล่าวคือ แต่เดิมรัฐธรรมนูญของ
อินเดียกําหนดห้ามมิให้ศาลยุติธรรมใช้อํานาจพิจารณาวินิจฉัยตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญใน
การแก้ไขรัฐธรรมนูญอย่างชัดแจ้งในรัฐธรรมนูญ (รัฐธรรมนูญ มาตรา 368 (4)) อย่างไรก็ตาม 
บทบัญญัติดังกล่าวน้ี ศาลสูงสุดได้เข้าควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญในคดี Minerva 
Mills v. Union of India (1980) และพิพากษาให้การแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญคร้ังที่ 42 ไม่ชอบด้วย
รัฐธรรมนูญเน่ืองจากการแก้ไขดังกล่าวขัดต่อหลักการพ้ืนฐานตามรัฐธรรมนูญ (the basic structure 
of the Constitution) ดังน้ัน บทบัญญัติห้ามศาลยุติธรรมใช้อํานาจพิจารณาวินิจฉัยตรวจสอบสอบ
ความชอบด้วยรัฐธรรมนูญในการแก้ไขรัฐธรรมนูญจึงไม่ไม่ผลบังคับใช้แล้ว ศาลยุติธรรมจึงสามารถใช้
อํานาจตุลาการควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญในการแก้ไขรัฐธรรมนูญได้โดยปราศจากข้อห้ามตาม
รัฐธรรมนูญและกฎหมาย  

ส่วนในกรณีรัฐธรรมนูญไทย ก่อนรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2560 ไม่มีบทบัญญัติใด ๆ ที่มีข้อความเก่ียวกับการควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญในการแก้ไข
รัฐธรรมนูญขององค์กรตุลาการ ดังที่วิเคราะห์มาแล้วข้างต้น การใช้อํานาจแก้ไขรัฐธรรมนูญเป็น
อํานาจที่มีข้อจํากัด แม้ว่ารัฐธรรมนูญไม่ได้กําหนดให้อํานาจตุลาการควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญ
ในการแก้ไขรัฐธรรมนูญ แต่ตามหลักนิติรัฐและหลักการแบ่งแยกอํานาจ องค์กรนิติบัญญัติไม่สามารถ
                                           
ประชุมสภาไปยังคณะตุลาการรัฐธรรมนูญเพ่ือวินิจฉัยความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของร่างรัฐบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญและร่างข้อบังคับการประชุมสภาก่อน 

เพ่ือความมุ่งหมายอย่างเดียวกัน ก่อนที่จะประกาศใช้เป็นกฎหมาย ประธานาธิบดีแห่ง
สาธารณรัฐ นายกรัฐมนตรี ประธานสภาผู้แทนราษฎร ประธานวุฒิสภา หรือสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร
จํานวนหกสิบคน หรือสมาชิกวุฒิสภาจํานวนหกสิบคน อาจร้องขอต่อคณะตุลาการรัฐธรรมนูญเพ่ือให้
วินิจฉัยความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของร่างรัฐบัญญัติน้ันก่อนได้ 

ในกรณีที่เป็นไปตามทั้งสองวรรคข้างต้น คณะตุลาการรัฐธรรมนูญต้องวินิจฉัยให้แล้วเสร็จ
ภายในหน่ึงเดือน อย่างไรก็ตาม ในกรณีที่รัฐบาลร้องขอว่าเป็นเรื่องเร่งด่วน ขั้นตอนน้ีอาจลดเหลือ
แปดวันได้ 

ในกรณีเช่นเดียวกัน การร้องขอให้คณะตุลาการรัฐธรรมนูญวินิจฉัยจะมีผลทําให้ระยะเวลาใน
การประกาศใช้กฎหมายหยุดลงช่ัวคราวได้ 
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ใช้อํานาจที่รัฐธรรมนูญมอบให้ดําเนินการแก้ไขรัฐธรรมนูญอย่างไร้การตรวจสอบ ดังน้ัน เมื่อรัฐสภา
เสนอญัตติขอแก้ไขรัฐธรรมนูญ ศาลรัฐธรรมนูญจึงใช้อํานาจตุลาการเข้าตรวจสอบการใช้อํานาจของ
รัฐสภาในการแก้ไขรัฐธรรมนูญดังที่ปรากฏในคําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ 18-22/2555 และคํา
วินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ 15-18/2556 ซึ่งศาลรัฐธรรมนูญย่อมต้องดําเนินการตามช่องทางที่
รัฐธรรมนูญและกฎหมายกําหนด ทั้งการรับคําร้อง กระบวนการดําเนินการพิจารณา รวมถึงการออก
คําวินิจฉัยและคําบังคับต่าง ๆ ย่อมต้องเป็นไปตามที่กฎหมายกําหนด แต่ในปัจจุบัน รัฐธรรมนูญ ฯ 
(พ.ศ. 2560) ประกอบกับพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ 
พ.ศ. 2561 และข้อกําหนดศาลรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาและการทําคําวินิจฉัย (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 
2560 กําหนดให้อํานาจตรวจสอบการใช้อํานาจของรัฐสภาในการแก้ไขรัฐธรรมนูญและกําหนด
กระบวนการในการใช้อํานาจตรวจสอบการแก้ไขรัฐธรรมนูญไว้แล้ว ศาลรัฐธรรมนูญย่อมต้อง
ดําเนินการใช้อํานาจตรวจสอบการแก้ไขรัฐธรรมนูญตามที่รัฐธรรมนูญและกฎหมายกําหนดเท่าน้ัน  

อย่างไรก็ตาม ในประเด็นขอบเขตอํานาจของศาลรัฐธรรมนูญในการตรวจสอบ
ความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของการแก้ไขรัฐธรรมนูญ ผู้เขียนเห็นว่า การใช้อํานาจตุลาการของศาล
รัฐธรรมนูญในการตรวจสอบการแก้ไขรัฐธรรมนูญในปัจจุบันปราศจากการตรวจสอบถ่วงดุลโดย
องค์กรอ่ืน ไม่ว่าจะอาศัยหลักถ่วงดุลอํานาจตามหลักการแบ่งแยกอํานาจก็ไม่สามารถดําเนินการได้
ภายใต้โครงสร้างรัฐธรรมนูญปัจจุบัน กล่าวคือ หากมีการเสนอว่าร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติมมี
ข้อความท่ีขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 255 เมื่อศาล
รัฐธรรมนูญมีคําวินิจฉัยว่าร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติมขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร
ไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 255 ร่างดังกล่าวย่อมตกไป หากองค์กรอ่ืน ๆ ตามรัฐธรรมนูญหรือ
ประชาชนเห็นว่าร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติมดังกล่าวไม่มีเน้ือหาขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 255 ร่างที่มีเน้ือหาในประเด็นดังกล่าวย่อมไม่สามารถ
แก้ไขได้อีกต่อไป ลักษณะดังกล่าวน้ีทําให้ศาลรัฐธรรมนูญผูกขาดการตีความรัฐธรรมนูญเหนือองค์กร
อ่ืน ๆ ตามรัฐธรรมนูญ และเหนือกว่าประชาชนเจ้าของอํานาจอธิปไตย 

5.2.2.2 ขอบเขตอํานาจในการตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญในการแก้ไข
รัฐธรรมนูญขององค์กรตุลาการตามรัฐธรรมนูญไทยมีแค่ไหน เพียงใด 

เมื่อพิจารณาในเชิงทฤษฎี อํานาจแก้ไขรัฐธรรมนูญ (Pouvoir Constituant Dérivé) 
เป็นอํานาจที่รับมอบมาจากอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญ แต่อํานาจในการตรวจสอบการแก้ไข
รัฐธรรมนูญที่รัฐธรรมนูญมอบให้ศาลรัฐธรรมนูญน้ันเป็นเพียงอํานาจที่รับมอบมาจากรัฐธรรมนูญ
เท่าน้ัน (Pouvoir Constitué) ประกอบกับศาลรัฐธรรมนูญเป็นศาลที่มีเขตอํานาจเฉพาะ ไม่ใช่ศาลที่
มีเขตอํานาจทั่วไปเช่นเดียวกับศาลยุติธรรม กล่าวคือ กรณีที่ไม่อยู่ในเขตอํานาจของศาลอ่ืนย่อมอยู่ใน
เขตอํานาจของศาลยุติธรรม ในขณะที่ศาลปกครองเป็นศาลที่มีเขตอํานาจทั่วไปในเร่ืองทางปกครอง 
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เมื่อศาลรัฐธรรมนูญเป็นศาลที่มีเขตอํานาจเฉพาะเจาะจง การที่ศาลรัฐธรรมนูญจะมีอํานาจหน้าที่
พิจารณาในเรื่องใดต้องระบุไว้เป็นการชัดแจ้งว่าศาลรัฐธรรมนูญมีอํานาจในเรื่องใด334 ดังน้ัน ในการใช้
อํานาจของศาลรัฐธรรมนูญในการตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของการแก้ไขรัฐธรรมนูญย่อม
อยู่ในขอบเขตเท่าที่บทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญให้อํานาจเท่าน้ัน  

ในกระบวนการตรวจสอบความชอบในการแก้ไขรัฐธรรมนูญในประเทศไทยถูกกําหนด
ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 256 วรรคหน่ึง (9) ประกอบ
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 และ
ข้อกําหนดศาลรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาและการทําคําวินิจฉัย (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2560 ที่ต้อง
พิจารณาข้อกําหนดศาลรัฐธรรมนูญประกอบด้วยเน่ืองจากพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย
วิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 มาตรา 28 ให้อํานาจประธานศาลรัฐธรรมนูญออก
ข้อกําหนดของศาลเก่ียวกับการพิจารณาคดีได้เท่าที่ไม่ขัดหรือแย้งกับพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ โดยข้อกําหนดของศาลต้องไม่สร้างขั้นตอนหรือ
ก่อให้เกิดความล่าช้าโดยไม่จําเป็น ในปัจจุบันข้อกําหนดของศาลรัฐธรรมนูญยังเป็นข้อกําหนดศาล
รัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาและการทําคําวินิจฉัย พ.ศ. 2550 ประกอบข้อกําหนดศาลรัฐธรรมนูญ
ว่าด้วยวิธีพิจารณาและการทําคําวินิจฉัย (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2560 ใช้คู่กัน เมื่อพิจารณากระบวน
พิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาล
รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 และข้อกําหนดศาลรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาและการทําคําวินิจฉัย (ฉบับ
ที่ 2) พ.ศ. 2560 จะเห็นได้ว่า กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญและข้อกําหนดว่าด้วยวิธีพิจารณาของ
ศาลรัฐธรรมนูญมิได้กําหนดขั้นตอนหรือกระบวนการตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของร่าง
รัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติมในลักษณะที่แตกต่างจากการพิจารณาวินิจฉัยความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของ
ร่างกฎหมายอ่ืนแต่อย่างใด ดังน้ัน กระบวนการพิจารณาวินิจฉัยตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญ
ของกฎหมาย ศาลรัฐธรรมนูญย่อมใช้วิธีการพิจารณาเช่นเดียวกับการที่ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณา
วินิจฉัยความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของร่างกฎหมายอ่ืน ๆ อาทิ กรณีพิจารณาวินิจฉัยความชอบด้วย
รัฐธรรมนูญของร่างกฎหมายที่รัฐสภาให้ความเห็นชอบแล้วก่อนที่นายกรัฐมนตรีจะนําขึ้นทูลเกล้า ฯ 
ถวายเพ่ือพระมหากษัตริย์ทรงลงพระปรมาภิไธยว่ามีข้อความขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญหรือตราขึ้นไม่
ถูกต้องตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญหรือไม่ หรือกรณีพิจารณาวินิจฉัยความชอบด้วยรัฐธรรมนูญ
                                           

334 บรรเจิด สิงคะเนติ, “การใช้สิทธิของประชาชนในการฟ้องตรงต่อศาลรัฐธรรมนูญตาม
รัฐธรรมนูญ 2560,” ใน รัฐธรรมนูญ 60: 60 ปี สมคิด เลศิไพฑูรย์ รวมบทความทางวิชาการ เนื่อง
ในโอกาสครอบ 60 ปี ศาสตราจารย์ ดร. สมคิด เลิศไพฑูรย์ (กรุงเทพมหานคร: โรงพิมพ์เดือนตุลา, 
2562), หน้า 160.  
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ของร่างกฎหมายงบประมาณรายจ่ายประจําปีงบประมาณ ร่างกฎหมายงบประมาณรายจ่ายเพ่ิมเติม 
และร่างกฎหมายโอนงบประมาณรายจ่ายของสภาผู้แทนราษฎร วุฒิสภา หรือคณะกรรมาธิการที่มี
การเสนอแปรญัตติหรือการกระทําด้วยประการใด ๆ ที่มีผลให้สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร สมาชิก
วุฒิสภา หรือกรรมาธิการมีส่วนไม่ว่าโดยทางตรงหรือทางอ้อมในการใช้งบประมาณรายจ่ายตาม
รัฐธรรมนูญ หรือกรณีการพิจารณาวินิจฉัยการตราพระราชกําหนดไม่เป็นไปตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 
172 วรรคหน่ึง หรือกรณีการพิจารณาวินิจฉัยหนังสือสัญญาระหว่างประเทศ ตามมาตรา 178 วรรค
ห้า กล่าวโดยสรุป การควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ ศาล
รัฐธรรมนูญย่อมดําเนินกระบวนพิจารณาในลักษณะเดียวกับการความคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญ
ของกฎหมาย  

อย่างไรก็ตาม รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 256 
วรรคหน่ึง (9) บัญญัติในลักษณะให้อํานาจศาลรัฐธรรมนูญมีอํานาจตรวจสอบเฉพาะในทางเน้ือหาว่า
ร่างแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญมีเน้ือหาเปลี่ยนแปลงการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมี
พระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุขหรือมีเน้ือหาเปลี่ยนแปลงรูปแบบของรัฐหรือไม่ และร่างแก้ไขเพ่ิมเติม
รัฐธรรมนูญมีเน้ือหาที่จะต้องนําไปให้ประชาชนออกเสียงลงประชามติหรือไม่เท่าน้ัน กล่าวคือ 
บทบัญญัติมาตรา 256 วรรคหน่ึง (9) มิได้บัญญัติถึงอํานาจในการตรวจสอบกระบวนการข้ันตอนหรือ
การตรวจสอบในทางรูปแบบแต่อย่างใด ซึ่งแตกต่างจากกรณีการใช้อํานาจควบคุมความชอบด้วย
รัฐธรรมนูญของกฎหมายที่รัฐธรรมนูญบัญญัติให้อํานาจศาลรัฐธรรมนูญมีอํานาจในการควบคุม
ความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมายทั้งในทางเน้ือหาและในทางรูปแบบ (รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย มาตรา 148 วรรคสาม) ทั้งน้ี เมื่อพิจารณาพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่า
ด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 ประกอบ ไม่พบว่ามีการกําหนดให้กระบวนการ
ตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของการแก้ไขรัฐธรรมนูญไว้เป็นพิเศษแต่อย่างใด ฉะน้ัน ผู้เขียน
เห็นว่า อํานาจของศาลรัฐธรรมนูญในการพิจารณาวินิจฉัยตรวจสอบร่างแก้ไขรัฐธรรมนูญตามมาตรา 
256 วรรคหน่ึง (9) ศาลรัฐธรรมนูญจะมีขอบเขตอํานาจเพียงเท่าที่รัฐธรรมนูญกําหนดเท่าน้ัน 
เน่ืองจากศาลรัฐธรรมนูญมิใช่ศาลท่ีมีเขตอํานาจพิพากษาเป็นการทั่วไปเหมือนศาลยุติธรรม 
(รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย มาตรา 194) กล่าวคือ ศาลรัฐธรรมนูญเป็นศาลที่มีเขตอํานาจ
เฉพาะ เป็นองค์กรที่มีอํานาจเท่าที่รัฐธรรมนูญและกฎหมายกําหนด (Pouvoir Constitué) ดังน้ัน ใน
การตรวจสอบทางรูปแบบของกระบวนการแก้ไขรัฐธรรมนูญ ศาลรัฐธรรมนูญจึงมิอาจใช้อํานาจตาม
มาตรา 256 วรรคหน่ึง (9) ได้ แต่ไม่ได้หมายความว่าศาลรัฐธรรมนูญจะมีอํานาจในการพิจารณา
วินิจฉัยในการควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญในการแก้ไขเพ่ิมเติมจํากัดเพียงพิจารณาวินิจฉัย
เน้ือหาร่างแก้ไขรัฐธรรมนูญว่าเปลี่ยนแปลงการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์
ทรงเป็นประมุขหรือมีเน้ือหาเปลี่ยนแปลงรูปแบบของรัฐหรือไม่และร่างแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญมี
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เน้ือหาที่จะต้องนําไปให้ประชาชนออกเสียงลงประชามติหรือไม่เท่าน้ัน ศาลรัฐธรรมนูญยังมีอํานาจ
ตรวจสอบการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญในประเด็นอ่ืนโดยผ่านช่องมาตรา 210 วรรคหน่ึง (2) ศาล
รัฐธรรมนูญสามารถใช้อํานาจตามมาตรานี้ตรวจสอบการแก้ไขรัฐธรรมนูญทั้งในทางเน้ือหาและทาง
รูปแบบ กล่าวคือ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ได้ขยายอํานาจในการ
ตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของการแก้ไขรัฐธรรมนูญผ่านทางอํานาจการพิจารณาวินิจฉัย
ปัญหาเก่ียวกับการปฏิบัติหน้าที่และอํานาจของสภาผู้แทนราษฎร วุฒิสภา รัฐสภา และคณะรัฐมนตรี
ในการย่ืนเสนอญัตติขอแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ การพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติม การ
ลงคะแนนเสียงในรัฐสภา รวมถึงการพิจารณาว่าร่างแก้ไขรัฐธรรมนูญต้องนําไปจัดให้มีการออกเสียง
ประชามติหรือไม่ด้วย ดังน้ัน ศาลรัฐธรรมนูญจึงมีอํานาจในการตรวจสอบร่างแก้ไขรัฐธรรมนูญของ
ฝ่ายการเมืองในทุกมิติ อย่างไรก็ตาม อํานาจของศาลรัฐธรรมนูญในการตรวจสอบการแก้ไข
รัฐธรรมนูญจํากัดอยู่เฉพาะร่างแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญเท่าน้ัน ศาลรัฐธรรมนูญไม่มีอํานาจพิจารณา
วินิจฉัยตรวจสอบร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขที่นายกรัฐมนตรีนําขึ้นทูลเกล้าทูลกระหม่อมถวายเพื่อ
พระมหากษัตริย์ทรงลงพระปรมาภิไธยแล้วและไม่มีอํานาจพิจารณาวินิจฉัยตรวจสอบรัฐธรรมนูญ
แก้ไขเพ่ิมเติมที่ประกาศใช้บังคับแล้วได้ 

 



 
 

สรุปและเสนอแนะ 

6.1 บทสรุป 
 

เมื่อพิจารณาข้อความคิดเก่ียวกับการสถาปนารัฐธรรมนูญในประเทศเสรีประชาธิปไตยซึ่งนัก
กฎหมายนําประสบการณ์ในการจัดทํารัฐธรรมนูญและการแก้ไขรัฐธรรมนูญมาสรุปเป็นทฤษฎีและ
นําเสนอไว้ เพ่ืออธิบายว่าองค์กรใดมีอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญและองค์กรตามรัฐธรรมนูญองค์กรใด
เป็นองค์กรที่มีอํานาจดําเนินการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ ซึ่งเมื่อนําหลักการมาวิเคราะห์กับ
ข้อเท็จจริงในประเทศไทยสามารถสรุปได้ ดังน้ี 

 
6.1.1 บทสรุปเก่ียวกับอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญ 
ข้อความคิดสําคัญเก่ียวกับอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญ คือ คําอธิบายอํานาจสถาปนา

รัฐธรรมนูญใช้อธิบายในการก่อต้ังองค์กรทางการเมืองผ่านทางรัฐธรรมนูญลายลักษณ์อักษร อย่างไรก็
ตาม จากการศึกษาพบว่า ประเทศที่ไม่มีรัฐธรรมนูญลายลักษณ์อักษรอย่างประเทศอังกฤษก็มีผู้
พยายามอธิบายว่ามีแนวคิดดังกล่าวเช่นกัน พัฒนาการข้อความคิดอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญเริ่มแรก
เป็นการอธิบายความแตกต่างระหว่างอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญ และอํานาจที่ได้รับมอบมาจาก
รัฐธรรมนูญเท่าน้ัน กล่าวคือ เป็นการอธิบายอํานาจในการก่อต้ังรัฐธรรมนูญอํานาจหนึ่งและอํานาจที่
ถูกก่อต้ังโดยรัฐธรรมนูญอีกอํานาจหน่ึง ต่อมาข้อความคิดอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญได้รับการอธิบาย
เพ่ิมเติมจนมีอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญด้ังเดิม และอํานาจที่รับมอบเพ่ือแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ  

ในทางทฤษฎีจะพบว่ามีการอธิบายว่า อํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญเป็นอํานาจสูงสุดล้นพ้นที่มี
อยู่ก่อนรัฐธรรมนูญ ผู้ทรงอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญมีอิสระเต็มที่ในการก่อต้ังระบบการเมืองและ
กฎหมายอย่างไรก็ได้ตามปรารถนา ส่วนอํานาจที่รับมอบมาจากรัฐธรรมนูญเป็นอํานาจรัฐที่ได้รับการ
จัดระเบียบองค์กรและอํานาจหน้าที่ตามกรอบที่รัฐธรรมนูญกําหนดไว้ อํานาจที่รับมอบจาก
รัฐธรรมนูญจะมีก่อนรัฐธรรมนูญไม่ได้ ส่วนอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญเป็นอํานาจนอกรัฐธรรมนูญ มี
อยู่ได้แม้ไม่มีรัฐธรรมนูญ ดังน้ัน อํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญและอํานาจที่ได้รับมอบมาจากรัฐธรรมนูญ
จึงมิได้เป็นอํานาจที่มีลําดับช้ันเดียวกัน กล่าวคือ อํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญมีลําดับช้ันสูงกว่าอํานาจ
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ที่รับมอบจากรัฐธรรมนูญ สําหรับการแบ่งแยกอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญด้ังเดิมและอํานาจที่รับมอบ
เพ่ือแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ อธิบายได้ว่า อํานาจที่รับมอบเพ่ือแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญเป็นอํานาจที่
ได้รับมาจากอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญด้ังเดิม ซึ่งเหตุผลในการแบ่งแยกอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญ
ย่อยดังกล่าว เน่ืองจากความต้องการคุ้มครองรัฐธรรมนูญและคุ้มครองอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญ ซึ่ง
การแบ่งแยกดังกล่าวช้ีให้เห็นว่า ในการแก้ไขเปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญไม่สามารถจะใช้อํานาจที่ได้รับ
มอบจากรัฐธรรมนูญมาดําเนินการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญได้ การแก้ไขรัฐธรรมนูญต้องใช้อํานาจที่
สูงกว่าอํานาจที่รับมอบจากรัฐธรรมนูญ ดังน้ัน การแบ่งอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญด้ังเดิมและอํานาจ
ที่รับมอบเพ่ือแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญก็เพ่ือให้สอดคล้องกับคําอธิบายว่า การแก้ไขเพ่ิมเติม
รัฐธรรมนูญจะแก้ไขได้โดยอํานาจที่พิเศษที่ได้รับมาโดยตรงจากอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญเพ่ือแก้ไข
เพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญโดยเฉพาะ ฉะน้ัน การแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญมิได้เป็นการใช้อํานาจตาม
รัฐธรรมนูญปกติแต่อย่างใด 

อํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญด้ังเดิมมักถูกอธิบายว่าเป็นอํานาจที่ปราศจากข้อจํากัดใด ๆ ทาง
กฎหมาย เน่ืองจากการสถาปนารัฐธรรมนูญเป็นการกระทําทางข้อเท็จจริงซึ่งถูกใช้ผ่านทางการปฏิวัติ 
ซึ่งมิได้เป็นการกระทําโดยอาศัยรากฐานทางกฎหมายใด ๆ  อย่างไรก็ตาม มีนักกฎหมายอีกฝ่ายหน่ึง
เห็นว่า อํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญด้ังเดิมไม่ได้เป็นอํานาจที่ล้นพ้น แต่เป็นอํานาจที่มีขอบเขตจํากัด 
โดยนักกฎหมายเหล่าน้ีอ้างหลักเกณฑ์ที่เหนือกว่ารัฐธรรมนูญเป็นสิ่งที่จํากัดอํานาจสถาปนา
รัฐธรรมนูญ อาทิ กฎหมายธรรมชาติ หลักสิทธิมนุษยชน หรือหลักกฎหมายท่ัวไป เน่ืองจากอํานาจ
สถาปนารัฐธรรมนูญเป็นอํานาจที่ก่อต้ังรัฐธรรมนูญและก่อต้ังองค์กรทั้งหลายของรัฐ ดังน้ัน จึงเป็นไป
ไม่ได้ที่อํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญด้ังเดิมจะถูกสิ่งที่ตนเองสร้างขึ้นกลับมาจํากัดขอบเขตของอํานาจ
ตน สิ่งที่จะมาจํากัดอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญได้มีเพียงหลักเกณฑ์ที่เหนือกว่ารัฐธรรมนูญเท่าน้ัน  

สําหรับอํานาจที่รับมอบเพ่ือแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญเป็นอํานาจที่ได้รับมอบมาจากอํานาจ
สถาปนารัฐธรรมนูญด้ังเดิมผ่านทางบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญซึ่งกําหนดให้อํานาจไว้ กล่าวคือ โดย
หลักแล้ว การแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญเป็นการทําลายเจตนารมณ์ด้ังเดิมของอํานาจสถาปนา
รัฐธรรมนูญด้ังเดิม ดังน้ัน การแก้ไขเพิ่มเติมย่อมต้องดําเนินการโดยอํานาจในระดับเดียวกันกับอํานาจ
สถาปนารัฐธรรมนูญด้ังเดิมเท่าน้ัน ไม่สามารถใช้อํานาจที่รับมอบจากรัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติม
รัฐธรรมนูญได้ อํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญด้ังเดิมจึงมอบอํานาจในการแก้ไขรัฐธรรมนูญแก่อํานาจที่
รับมอบเพ่ือแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญโดยเฉพาะ ซึ่งรัฐธรรมนูญจะกําหนดบทบัญญัติกําหนดขั้นตอน
และกระบวนการในการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญไว้ ดังน้ัน อํานาจในการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญจึง
เป็นอํานาจที่ถูกจํากัดโดยอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญด้ังเดิมหรือกระบวนการที่รัฐธรรมนูญกําหนด 

สําหรับสถานะของอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญด้ังเดิมภายหลังรัฐธรรมนูญมีผลใช้บังคับแล้วมี
แนวคิดที่สําคัญอยู่ 3 แนวคิด คือแนวคิดแรก เป็นแนวคิดที่ว่าอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญด้ังเดิม เป็น
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อํานาจดํารงอยู่ตลอดแม้รัฐธรรมนูญมีผลใช้บังคับแล้ว เมื่อมีการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญก็เป็นการใช้
อํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญด้ังเดิมในการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ แนวคิดที่สอง เป็นแนวคิดที่เห็นว่า 
อํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญด้ังเดิมสลายไปนับต้ังแต่รัฐธรรมนูญมีผลใช้บังคับ ส่วนแนวคิดสุดท้าย เป็น
แนวคิดในลักษณะของทางสายกลางที่อธิบายว่าทั้งอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญด้ังเดิม ทั้งอํานาจใน
การแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญยังดํารงอยู่ทั้งสองอํานาจ 

กําเนิดและพัฒนาการของข้อความคิดว่าด้วยอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญดําเนินควบคู่ไปกับ
ข้อความคิดการปกครองในรูปแบบประชาธิปไตย ดังน้ัน ประเทศตะวันตกท้ังหลายซึ่งจัดทํา
รัฐธรรมนูญขึ้นตามกระแสรัฐธรรมนูญนิยม ซึ่งมีการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพและการรับรองหลักนิติรัฐ 
และให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการปกครองซึ่งเป็นรากฐานของการปกครองในระบอบประชาธิปไตย 
ดังน้ัน ข้อความคิดอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญของประเทศตะวันตกเหล่าน้ีจึงอธิบายว่าผู้ทรงอํานาจ
สถาปนารัฐธรรมนูญเป็นของประชาชน ซึ่งสอดคล้องกับการปกครองในรูปแบบประชาธิปไตย อย่างไร
ก็ตาม เมื่อนําคําอธิบายข้อความคิดเก่ียวกับอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญมาอธิบายปรากฏการณ์ที่
เกิดขึ้นในประเทศไทยจะเห็นได้ว่า คําอธิบายอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญไม่สามารถอธิบาย
ปรากฏการณ์ในประเทศไทยได้อย่างแจ่มชัดทั้งหมดด้วยคําอธิบายเดียว กล่าวคือ ข้อเท็จจริงอันเป็น
สาเหตุในการจัดทํารัฐธรรมนูญแต่ละฉบับในประเทศไทยมิสามารถใช้คําอธิบายทางทฤษฎีเดียว
อธิบายได้ ฉะน้ัน จึงจําต้องแบ่งกลุ่มในการอธิบาย ซึ่งเมื่อพิจารณาข้อเท็จจริงในทางประวัติศาสตร์
สามารถแบ่งแยกประเภทอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญออกเป็นได้สามประเภท ได้แก่ ประเภทแรก 
พระมหากษัตริย์และคณะรัฐประหารเป็นผู้ใช้อํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญ ประเภทที่สอง คณะ
รัฐประหารองค์กรเดียวเป็นผู้ใช้อํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญ ประเภทที่สาม พระมหากษัตริย์ คณะ
รัฐประหาร และประชาชนเป็นผู้ใช้อํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญ จากข้อเท็จจริงในการจัดทํา
รัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบันเห็นได้ชัดมากว่าสถาบันพระมหากษัตริย์เป็นองค์กรหลักในการจัดให้มี
รัฐธรรมนูญฉบับน้ี เน่ืองจากภายหลังการลงคะแนนเสียงประชามติให้ความเห็นชอบในร่างรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย กระบวนการที่กําหนดแต่เดิม คือ พระมหากษัตริย์ลงพระปรมาภิไธยและ
ประกาศใช้รัฐธรรมนูญ อย่างไรก็ตาม ข้อเท็จจริงปรากฏว่า พระมหากษัตริย์ไทยมิทรงเห็นด้วยในร่าง
รัฐธรรมนูญในบางประเด็ดจึงโปรดให้มีการแก้ไขเพ่ิมเติมร่างรัฐธรรมนูญก่อนประกาศใช้ ส่งผลให้สภา
นิติบัญญัติแห่งชาติดําเนินการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับช่ัวคราว)
พุทธศักราช 2557 เพ่ือแก้ไขกระบวนการจัดทําร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ให้สอดคล้องกับข้อเท็จจริงที่
เกิดขึ้น และประกาศใช้รัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบันในเวลาต่อมา ลักษณะดังกล่าว ในการจัดทํา
รัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน ผู้ทรงอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญ ได้แก่ พระมหากษัตริย์ คณะรัฐประหาร 
และประชาชนแต่ระหว่างผู้ทรงอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญด้วยกัน ไม่ได้มีอํานาจในการกําหนด
เจตจํานงในเน้ือหาของรัฐธรรมนูญเท่าเทียมกัน เมื่อพิจารณาจากข้อเท็จจริงในการก่อต้ังรัฐธรรมนูญ
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ปัจจุบันจะเห็นได้ว่า องค์กรที่มี อํานาจสูงสุดในการจัดให้มีรัฐธรรมนูญฉบับน้ี คือ สถาบัน
พระมหากษัตริย์ ส่วนประชาชนมีอํานาจน้อยที่สุด เน่ืองจากมีอํานาจเพียงให้ความเห็นชอบเท่าน้ัน อีก
ทั้งร่างรัฐธรรมนูญที่ประชาชนให้ความเห็นชอบอาจถูกแก้ไขเปลี่ยนแปลงได้อีก หากพระมหากษัตริย์
ทรงไม่เห็นชอบในร่างที่ผ่านประชามติ ประเด็นปัญหาอีกประการเก่ียวกับอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญ
ในประเทศไทย คือ เมื่อรัฐธรรมนูญใช้บังคับแล้ว อํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญยังคงดํารงอยู่ควบคู่กับ
อํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญหรือไม่ ดังที่ได้ศึกษามาแล้วในบทท่ี 2 ผู้เขียนเห็นว่า ทฤษฎีที่สามารถ
นํามาตอบคําถามน้ีได้ดีที่สุด คือ ทฤษฎีของ Burdeau กล่าวคือ เมื่อรัฐธรรมนูญมีผลใช้บังคับ อํานาจ
สถาปนารัฐธรรมนูญมิได้สิ้นสูญไป แต่หากอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญยังคงแฝงอยู่ในบทบัญญัติ
มาตราต่าง ๆ โดยเฉพาะบทบัญญัติซึ่งกําหนดกระบวนการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ บทบัญญัติที่
กําหนดห้ามมิให้แก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ และบทเฉพาะกาล เมื่อพิจารณารัฐธรรมนูญไทยปัจจุบันจะ
เห็นได้ว่า บทเฉพาะกาลของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 265 เป็น
มาตราที่กําหนดให้คณะรักษาความสงบแห่งชาติยังคงอยู่ในตําแหน่งจนกว่าจะมีคณะรัฐมนตรีชุดใหม่
ที่มาจากการเลือกต้ังเข้ามารับหน้าที่แทน และกําหนดให้หัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่งชาติและ
คณะรักษาความสงบแห่งชาติยังคงมีอํานาจหน้าที่ตามรัฐธรรมนูญฉบับช่ัวคราวและบทบัญญัติอัน
เก่ียวเน่ืองกับหัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่งชาติและคณะรักษาความสงบแห่งชาติยังคงมีผลบังคับ
ได้ ดังที่กล่าวมาแล้ว พระมหากษัตริย์ คณะรัฐประหาร (คณะรักษาความสงบแห่งชาติ) และประชาชน 
เป็นผู้ทรงอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญร่วมกัน เน่ืองจากมีส่วนร่วมในกระบวนการจัดทํารัฐธรมนูญ แต่
ทั้งสามสถาบันมิได้มีความเท่าเทียมกันในการใช้อํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญ เน่ืองจากประชาชนมิใช่ผู้
มีอํานาจในการกําหนดเน้ือหาใด ๆ ในรัฐธรรมนูญทําได้เพียงให้ความเห็นชอบหรือไม่ให้ความเห็นชอบ
ในร่างรัฐธรรมนูญจากการออกเสียงประชามติเท่าน้ัน ซึ่งแตกต่างจากสถาบันพระมหากษัตริย์และ
คณะรักษาความสงบแห่งชาติ ซึ่งมีอํานาจในการเปลี่ยนแปลงเน้ือหาของร่างรัฐธรรมนูญ ดังน้ี ย่อม
ต้องถือว่า อํานาจในการสถาปนารัฐธรรมนูญหลักของรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบันที่อยู่ที่คณะรักษาความ
สงบแห่งชาติ บทบัญญัติรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 265 แสดงให้
เห็นอย่างชัดเจนว่า ผู้ทรงอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญหลักและอํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญด้ังเดิมยังคง
ดํารงอยู่ตามบทเฉพาะกาลน้ี ตราบใดที่ยังไม่มีการเลือกต้ังตามรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ ฉะน้ัน การที่คณะ
รักษาความสงบแห่งชาติยังคงใช้อํานาจออกคําสั่งตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับ
ช่ัวคราว) พุทธศักราช 2557 มาตรา 44 จึงเป็นการใช้อํานาจในระดับเดียวกันกับอํานาจสถาปนา
รัฐธรรมนูญไม่ใช่อํานาจที่ได้รับมอบมาจากรัฐธรรมนูญแต่อย่างใด เมื่อพิจารณามาตรา 44 จะเห็นได้
ว่ามีลักษณะเป็นการใช้อํานาจเหนือกว่ารัฐธรรมนูญ “...ให้ถือว่าคําสั่งหรือการกระทํารวมทั้งการ
ปฏิบัติตามคําสั่งดังกล่าว เป็นคําสั่งหรือการกระทําหรือการปฏิบัติที่ชอบด้วยกฎหมายและรัฐธรรมนูญ
น้ีและเป็นที่สุด...” การกระทําดังกล่าวจึงเป็นการกระทําที่อยู่กรอบของรัฐธรรมนูญ เช่น คําสั่งหัวหน้า
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คณะรักษาความสงบแห่งชาติ ที่ 24 /2560 เรื่อง ให้งดเว้นการคัดเลือกหรือสรรหาบุคคลให้ดํารง
ตําแหน่งตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ ตามคําสั่งหัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่งชาติที่ 23/2560 เป็นต้น 

 
6.1.2 บทสรุปเก่ียวกับการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญและการควบคุมการแก้ไขรัฐธรรมนูญ 
แนวคิดการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ จากการศึกษาการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญสามารถ

สรุปได้ว่า หากรัฐธรรมนูญมีลักษณะที่ไม่สามารถแก้ไขหรือเปลี่ยนแปลงบทบัญญัติใด ๆ ได้เลย 
รัฐธรรมนูญฉบับน้ันย่อมสุ่มเสี่ยงต่อการถูกยกเลิกหรือถูกล้มล้างเพ่ือจัดทํารัฐธรรมนูญฉบับใหม่ได้ การ
เปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญสามารถแบ่งออกเป็น 2 ประการ คือ การเปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญโดยวิธีการ
แก้ไขบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ และการเปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญอันเกิดจากการตีความบทบัญญัติ
เดิม แต่ให้ความหมายถ้อยคําเปลี่ยนแปลงไป จากการศึกษารูปแบบการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ
สามารถแบ่งแยกประเภทได้เป็น 6 แบบ ดังน้ี รูปแบบแรก รูปแบบที่รัฐธรรมนูญกําหนดกระบวนการ
แก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญไว้วิธีการเดียว (Comprehensive Single-Track Amendment) รูปแบบที่
สอง รูปแบบที่รัฐธรรมนูญกําหนดกระบวนการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญไว้หลายรูปแบบ 
(Comprehensive Multi-Track Amendment) รูปแบบที่สาม  รูปแบบที่ รั ฐธรรมนูญกําหนด
กระบวนการพิเศษเพ่ิมเติมอีกรูปแบบหน่ึงเพ่ือการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญบางมาตรา (Restricted 
Single-Track Amendment) รูปแบบที่สี่ รูปแบบที่รัฐธรรมนูญกําหนดกระบวนการพิเศษเพ่ิมเติม
หลายรูปแบบ (Restricted Multi-Track Amendment) รูปแบบที่ห้า รูปแบบที่รัฐธรรมนูญกําหนด
กระบวนการแก้ไขเพ่ิมเติมพิเศษประการเดียว (Exceptional Single-Track Amendment) รูปแบบ
ที่หก รูปแบบที่รัฐธรรมนูญกําหนดกระบวนการแก้ไขเพ่ิมเติมพิเศษไว้หลายประการ (Exceptional 
Multi-Track Amendment) 

เมื่อนํารูปแบบการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญดังกล่าวมาวิเคราะห์รูปแบบการแก้ไขเพ่ิมเติม
รัฐธรรมนูญในประเทศไทย กล่าวได้ว่า รูปแบบของการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร
ไทย พุทธศักราช 2560 จะถูกจัดอยู่ในประเภทรัฐธรรมนูญกําหนดกระบวนการพิเศษเพ่ิมเติมอีก
รูปแบบหน่ึงเพ่ือการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญบางมาตรา (Restricted Single-Track Amendment) 

จากการศึกษาเก่ียวกับการแก้ไขรัฐธรรมนูญพบว่า รัฐธรรมนูญลายลักษณ์อักษรหลาย
ประเทศในโลกมีบัญญัติห้ามมิให้แก้ไขรัฐธรรมนูญแก้ไขรัฐธรรมนูญในประเด็นสําคัญ ๆ อาทิ ห้าม
ไม่ให้แก้ไขเพ่ิมเติมในรูปแบบและระบบรัฐบาล ห้ามไม่ให้แก้ไขเพ่ิมเติมบทบัญญัติที่เก่ียวกับโครงสร้าง
ทางการเมือง ห้ามไม่ให้แก้ไขเพ่ิมเติมบทบัญญัติที่เก่ียวกับอุดมการณ์พ้ืนฐานของรัฐหรือบทบัญญัติที่
เป็นเอกลักษณ์ของรัฐ ห้ามไม่ให้แก้ไขเพ่ิมเติมบทบัญญัติที่เก่ียวกับสิทธิขั้นพ้ืนฐาน ห้ามไม่ให้แก้ไข
เพ่ิมเติมบทบัญญัติที่เก่ียวกับความเป็นอันหน่ึงอันเดียวกันในรัฐ สําหรับรัฐธรรมนูญของประเทศไทยก็
เช่นกัน มีการบัญญัติประเด็นห้ามแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญครั้งแรกในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร
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ไทย พุทธศักราช 2540 สําหรับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ได้บัญญัติข้อ
ห้ามในการแก้ไขรัฐธรรมนูญในมาตรา 255 นอกจากการกําหนดข้อจํากัดในการแก้ไขรัฐธรรมนูญ
อย่างเป็นลายลักษณ์อักษรในรัฐธรรมนูญแล้ว จากการศึกษายังปรากฏถึงข้อจํากัดบางประการที่
รัฐธรรมนูญมิได้กําหนดห้ามอย่างชัดเจนในบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ ซึ่งข้อจํากัดดังกล่าวศาลเป็นผู้
แสดงให้เห็น อาทิ กรณีของศาลรัฐธรรมนูญเยอรมันในคําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญลงวันที่ 23 ตุลาคม 
ค.ศ. 1951 (Southwest Case) และคําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญลงวันที่ 18 ธันวาคม ค.ศ. 1953 กรณี
ศาลสูงสุดของอินเดียคดี Kesavananda Bharati v. State of Kerala ศาลสูงสุดของอินเดียสร้าง
แนวคิดที่เรียกว่า “หลักว่าด้วยโครงสร้างพ้ืนฐานของรัฐธรรมนูญ” (Basic Structure) ที่ยอมรับว่า
อํานาจในการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญมีข้อจํากัดแม้ไม่มีบทบัญญัติรัฐธรรมนูญกําหนดไว้อย่างชัดแจ้ง 
(Implicit Limitation) ได้แผ่อิทธิพลไปยังประเทศอ่ืนด้วย เช่น ประเทศบังคลาเทศ ประเทศเคนย่า 
กรณีประเทศญี่ปุ่น ประเทศเกาหลีใต้ และประเทศจีน หรือในกรณีศาลรัฐธรรมนูญประเทศโคลอมเบีย
ในคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญประเทศโคลอมเบียคดีที่ C-551/03 ศาลรัฐธรรมนูญโคลอมเบียได้นํา
“หลักว่าด้วยโครงสร้างพ้ืนฐานของรัฐธรรมนูญ” (Basic Structure) ของประเทศอินเดียมาพัฒนาเป็น
“หลักแห่งการตรวจสอบการแก้ไขรัฐธรรมนูญเชิงเน้ือหาของศาล” (Constitutional Replacement 
Doctrine) ในกรณีของประเทศตุรกี ศาลรัฐธรรมนูญของตุรกีเห็นว่า อํานาจแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ
มิได้จํากัดเฉพาะเน้ือหาที่กําหนดไว้ในรัฐธรรมนูญเท่าน้ัน แต่ยังรวมไปถึงข้อจํากัดอ่ืนที่มิได้กําหนดใน
รัฐธรรมนูญลายลักษณ์อักษรด้วย เช่น เจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ (Spirit of the Constitution) 
สิทธิและเสรีภาพขั้นพ้ืนฐาน หลักนิติธรรม ความเป็นรัฐประชาธิปไตย หลักสังคมรัฐ (Social State) 
และความไม่เป็นรัฐศาสนา (Secularism) เป็นต้น ในกรณีของประเทศไทยก็เช่นเดียวกัน ขอบเขตการ
ใช้อํานาจขององค์กรตามรัฐธรรมนูญในการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญนอกจากที่รัฐธรรมนูญบัญญัติไว้ 
ยังปรากฏว่ามีการยอมรับถึงข้อจํากัดบางประการนอกเหนือจากที่ปรากฏในบทบัญญัติแห่ง
รัฐธรรมนูญอีกด้วย ดังเช่น กรณีในคําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ 18-22/2555 คําวินิจฉัยศาล
รัฐธรรมนูญที่ 15-18/2556 คําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ 1/2557 เมื่อพิจารณาบทบัญญัติแห่ง
รัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบันทั้งฉบับและประวัติศาสตร์ไทย การแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญไม่สามารถ
ดําเนินการกระทบหลักการดังต่อไปน้ีได้ คือ พระราชอํานาจของพระมหากษัตริย์นอกจากที่
รัฐธรรมนูญบัญญัติ หลักการปกครองในระบอบประชาธิปไตย สิทธิขั้นพ้ืนฐานในความเป็นมนุษย์ 
กล่าวคือ แม้รัฐธรรมนูญมิได้บัญญัติห้ามแก้ไขเป็นลายลักษณ์อักษร แต่องค์กรซึ่งมีอํานาจแก้ไข
รัฐธรรมนูญก็ไม่สามารถแก้ไขรัฐธรรมนูญในประเด็นดังกล่าวได้ 
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6.2 ข้อเสนอแนะ 
 

คําถามหลักของวิทยานิพนธ์ฉบับน้ี คือ เมื่อรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2560 กําหนดกระบวนการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญไว้ยากจนอาจไม่สามารถแก้ไขได้ในทางปฏิบัติ ทํา
ให้รัฐธรรมนูญไม่สามารถปรับเปลี่ยนให้สอดคล้องกับความเปลี่ยนแปลงของสังคมตามยุคสมัยได้ 
ฉะน้ัน รูปแบบกระบวนการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญรูปแบบใดที่น่าจะเหมาะสมกับการปกครองของ
ประเทศไทยมากที่สุด และเมื่อการแก้ไขรัฐธรรมนูญ คือ การเปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญโดยไม่กระทบ
สาระสําคัญที่รัฐธรรมนูญมุ่งคุ้มครอง ในทางปฏิบัติ แม้ผู้สถาปนารัฐธรรมนูญจะกําหนดข้อห้ามแก้ไข
เพ่ิมเติมไว้ในบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญก็ตาม แต่ข้อห้ามดังกล่าวไม่อาจครอบคลุมบทบัญญัติที่เป็น
แก่นของรัฐธรรมนูญทั้งหมด ฉะน้ัน คําถามสําคัญ คือ อํานาจแก้ไขรัฐธรรมนูญมีขอบเขตในการแก้ไข
มากน้อยเพียงใด และองค์กรใดสมควรเป็นองค์กรที่ตรวจสอบการใช้อํานาจแก้ไขรัฐธรรมนูญ องค์กร
ดังกล่าวมีขอบเขตในการใช้อํานาจหรือไม่ และมีแค่ไหนเพียงใด ซึ่งจากการศึกษาประวัติศาสตร์
กฎหมายรัฐธรรมนูญ โครงสร้างของรัฐธรรมนูญ และกระบวนการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ จะเห็นว่า 
รัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบันมีปัญหาสําคัญหลายประการ ผู้เขียนจึงขอเสนอแนะแนวทางการแก้ไขปัญหา
ดังกล่าว ดังน้ี 

 
6.2.1 ข้อเสนอแนะเก่ียวกับรูปแบบการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ 
ในประเด็นเก่ียวกับรูปแบบการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 

2560 จากการวิเคราะห์รูปแบบการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญของประเทศไทย จะเห็นได้ว่า รูปแบบ
การแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญตามรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบันยังไม่มีความยืดหยุ่นต่อการปรับตัวให้ทัน
ความเปลี่ยนแปลงของกระแสความต้องการของพลเมืองรัฐเพียงพอ  

เมื่อวิเคราะห์แนวคิดเชิงทฤษฎีแนวคิดเก่ียวกับการแก้ไขรัฐธรรมนูญ จะพบเหตุผลสําคัญใน
การแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ คือ ประการแรก รัฐธรรมนูญควรเป็นกฎหมายที่ยืดหยุ่นได้ เพ่ือให้คนใน
รุ่นอนาคตสามารถจัดการกับความเปลี่ยนแปลงต่าง ๆ ในสังคม และประการที่สอง การแก้ไข
รัฐธรรมนูญย่อมเป็นการแก้ไขข้อบกพร่องที่ปรากฏขึ้นจากกาลเวลาหรือปรากฏขึ้นจากการปฏิบัติตาม
บทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญน้ัน อย่างไรก็ตาม ตามแนวคิดความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญเพ่ือ
คุ้มครองรัฐธรรมนูญมิให้ฝ่ายการเมืองดําเนินการแก้ไขรัฐธรรมนูญตามอําเภอใจโดยอาศัยคะแนนข้าง
มากในสภา รัฐธรรมนูญจึงกําหนดการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญจึงถูกกําหนดให้ยากกว่าการ
ดําเนินการจัดทํากฎหมายธรรมดา  
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เมื่อศึกษาวิเคราะห์รูปแบบกระบวนการแก้ไขตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2560 มาตรา 256 พบว่า กระบวนการแก้ไขรัฐธรรมนูญปัจจุบันมีความหลากหลายกว่า
รัฐธรรมนูญไทยในอดีต แต่กระบวนการแก้ไขรัฐธรรมนูญกลับมีขั้นตอนที่ยากที่สุดในบรรดา
รัฐธรรมนูญทั้งหมดที่เคยใช้บังคับในประเทศไทย กล่าวคือ เมื่อจัดระบบรูปแบบการแก้ไขรัฐธรรมนูญ
ของประเทศไทยตามท่ีศึกษาในบทที่ 2 สามารถจัดรูปแบบการแก้ไขรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบันว่าอยู่ใน
รูปแบบรัฐธรรมนูญกําหนดกระบวนการพิเศษเพ่ิมเติมอีกรูปแบบหน่ึงเพ่ือการแก้ไขเพ่ิมเติม
รัฐธรรมนูญบางมาตรา (Restricted Single-Track Amendment) เ น่ืองจากรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 256 กําหนดรูปแบบการแก้ไขรัฐธรรมนูญทั่วไปใน (1)-
(7) และกําหนดขั้นตอนเพ่ิมเติมในการแก้ไขบางหมวดบางประเด็นใน (8) ในขณะที่รัฐธรรมนูญไทย
ทั้งหมดในอดีตจะมีรูปแบบการแก้ไขรัฐธรรมนูญกําหนดกระบวนการแก้ไขรัฐธรรมนูญวิธีการเดียว 
(Comprehensive Single-Track Amendment)  

แต่เน่ืองด้วยเง่ือนไขในการดําเนินการแก้ไขรัฐธรรมนูญตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร
ไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 256 กําหนดมีเ ง่ือนไขดําเนินการยุ่งยากมากทําให้การแก้ไข
รัฐธรรมนูญดําเนินการแก้ไขยากมากในทางปฏิบัติโดยเฉพาะในช่วงแรกที่รัฐธรรมนูญบังคับใช้ 
ลักษณะของกระบวนการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญที่ปราศจากการยืดหยุ่นเช่นน้ีย่อมทําให้โครงสร้าง
การเมืองการปกครองของประเทศไม่สามารถปรับเปลี่ยนตามบริบทสังคมและความต้องการของ
ประชาชนที่มีลักษณะการเปลี่ยนแปลงอย่างรวมเร็วมากในปัจจุบัน  

การเขียนรัฐธรรมนูญในลักษณะผูกมัดประชาชนให้สถาบันทางการเมืองขาดสามารถในการ
ปรับเปลี่ยนตนเองให้สอดคล้องความความเปลี่ยนแปลง ย่อมส่งผลให้รัฐธรรมนูญไม่มีลักษณะเป็น
เครื่องมือที่ดีในการแก้ไขปัญหาใหม่ ๆ ที่เกิดขึ้นอย่างมีประสิทธิภาพ กล่าวคือ กระบวนการการแก้ไข
เพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 เป็นกระบวนการที่ไม่
สอดคล้องสถานการณ์ทางการเมืองไทยในปัจจุบัน ซึ่งรูปแบบการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญที่เหมาะสม
ต่อประเทศไทย ได้แก่ รูปแบบรัฐธรรมนูญกําหนดกระบวนการพิเศษเพ่ิมเติมอีกรูปแบบหน่ึงเพ่ือการ
แก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญบางมาตรา (Restricted Single-Track Amendment) กล่าวคือ รัฐธรรมนูญ
จะกําหนดกระบวนการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญไว้มากกว่ากระบวนการเดียว โดยกระบวนการ
รูปแบบแรกรัฐธรรมนูญกําหนดไว้เพ่ือแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญเป็นการทั่วไป และรูปแบบเพ่ิมเติมเป็น
การกําหนดให้มีกระบวนการเพ่ือแก้ไขเพ่ิมเติมบทบัญญัติที่รัฐธรรมนูญกําหนดไว้เป็นพิเศษ กล่าวได้ว่า 
รูปแบบของรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบันอยู่ในรูปแบบดังกล่าวแล้ว เพียงแต่กระบวนการแก้ไขเพ่ิมเติมมี
การกําหนดเง่ือนไขไว้มากปราศจากความยืดหยุ่น เมื่อพิจารณารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2560 มาตรา 256 (8) จะเห็นได้ว่า เป็นการกําหนดขั้นตอนเพ่ิมเติมจากกระบวนการ
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แก้ไขรัฐธรรมนูญปกติ ลักษณะของกระบวนการแก้ไขรัฐธรรมนูญทําให้รัฐธรรมนูญปราศจากความ
ยืดหยุ่น 

ผู้เขียนเห็นว่า การจัดโครงสร้างในการแก้ไขรัฐธรรมนูญจําเป็นต้องจัดแบ่งโครงสร้างของ
รัฐธรรมนูญเป็นสามส่วนเพ่ือจัดหมวดหมู่ในการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญให้เป็นระบบเน่ืองด้วย
บทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญแต่ละบทบัญญัติมิได้มีความสําคัญเท่าเทียมกัน การแก้ไขเพ่ิมเติมควรมี
ความแตกต่างกันตามลําดับความสําคัญที่รัฐธรรมนูญมีเจตนารมณ์คุ้มครอง ผู้เขียนขอเสนอให้มีการ
จัดระเบียบแบ่งแยกวิธีการแก้ไขมาตราต่าง ๆ ให้แตกต่างกันตามความสําคัญ ดังน้ี 

ส่วนแรก เป็นบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญที่ไม่สามารถดําเนินการแก้ไขไปกระทบสาระสําคัญที่
รัฐธรรมนูญบัญญัติรับรองคุ้มครองได้เลย ได้แก่ การเปลี่ยนแปลงรูปแบบของรัฐ การปกครองใน
ระบอบประชาธิปไตย พระมหากษัตริย์เป็นประมุขของรัฐ การคุ้มครองศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์ การ
คุ้มครองสิทธิเสรีภาพและความเสมอภาคข้ันพ้ืนฐาน การรับรองอํานาจอธิปไตยเป็นของประชาชน 
การคุ้มครองความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ หากมีการเปลี่ยนแปลงข้อความของบทบัญญัติ
ที่คุ้มครองหลักที่กล่าวมาน้ี ย่อมเป็นการทําลายรัฐธรรมนูญทั้งฉบับ  

ลักษณะที่กล่าวมาข้างต้นน้ี รวมไปถึงบทบัญญัติที่บัญญัติคุ้มครองหลักการอันเป็นสาระสําคญั
ของรัฐธรรมนูญดังกล่าวด้วย เช่น การแก้ไขรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 
มาตรา 255 ซึ่งเป็นบทบัญญัติที่มีเน้ือหาคุ้มครองหลักการอันเป็นสาระสําคัญของรัฐธรรมนูญไม่
สามารถดําเนินการแก้ไขหรือถูกยกเลิกได้  

รวมไปถึงบทบัญญัติที่บัญญัติกําหนดกระบวนการในการแก้ไขเปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญ 
ผู้เขียนก็เห็นว่าเป็นส่วนที่ไม่สามารถดําเนินการเปลี่ยนแปลงวิธีดําเนินการแก้ไขรัฐธรรมนูญที่
รัฐธรรมนูญกําหนดไว้เองได้ เน่ืองจากบทบัญญัติที่กําหนดกระบวนการในการแก้ไขเปลี่ยนแปลง
รัฐธรรมนูญเปรียบดังเคร่ืองมือในการเปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญให้สามารถปรับตัวเองให้สอดคล้องกับ
บริบทของสังคมท่ีแปรเปลี่ยนไปได้ และยังเป็นเคร่ืองมือในการคุ้มครองความเป็นกฎหมายสูงสุดของ
รัฐธรรมนูญ คอยคุ้มครองหลักการสําคัญที่รัฐธรรมนูญมุ่งประสงค์จะคุ้มครองจากการใช้อํานาจของ
ฝ่ายการเมืองมิให้ใช้เสียงข้างมากในสภาแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญตามอําเภอใจจนทําลายเจตนารมณ์
ของรัฐธรรมนูญได้ ดังน้ัน เพ่ือป้องกันไม่ให้ฝ่ายการเมืองใช้อํานาจผ่านเสียงข้างมากในสภาแก้ไข
รัฐธรรมนูญให้แก้ไขเพ่ิมเติมง่ายขึ้น เพ่ือดําเนินการแก้ไขรัฐธรรมนูญให้เป็นไปตามอําเภอใจของตนเอง 
ฉะน้ัน การแก้ไขบทบัญญัติที่กําหนดกระบวนการในการแก้ไขเปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญย่อมเป็นการ
ทําลายรัฐธรรมนูญเดิมและจัดทํารัฐธรรมนูญใหม่ขึ้นแทน ดังน้ัน ในส่วนบทบัญญัติที่ กําหนด
กระบวนการในการแก้ไขเปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญจึงไม่สามารถให้ฝ่ายการเมืองแก้ไขวิธีการที่
รัฐธรรมนูญกําหนดได้  
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ส่วนที่สอง เป็นบทบัญญัติมาตราแห่งรัฐธรรมนูญที่มีความสําคัญแต่ไม่ถึงระดับที่แก้ไขไม่ได้
อย่างเด็ดขาดเช่นส่วนแรก กล่าวคือ บทบัญญัติในส่วนน้ีเป็นส่วนที่รัฐธรรมนูญกําหนดให้การแก้ไข
เพ่ิมเติมยาก ได้แก่ การแก้ไขรัฐธรรมนูญในลักษณะกระทบสิทธิและเสรีภาพขั้นพ้ืนฐานของประชาชน
ที่ไม่ใช่ลักษณะทําลายศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์หรือหลักสิทธิมนุษยชนในลักษณะลดทอนหรือลดคุณค่า
ของสิทธิและเสรีภาพข้ันพ้ืนฐานน้ัน ๆ การแก้ไขกระทบโครงสร้างอํานาจหน้าที่ขององค์กรตาม
รัฐธรรมนูญทั้งหลาย การแก้ไขบทบัญญัติดังกล่าวน้ีสามารถแก้ไขเพิ่มเติมได้แต่ต้องดําเนินการแก้ไข
เพ่ิมเติมยากกว่าการแก้ไขเพ่ิมเติมในส่วนที่สาม  

ส่วนที่สาม เป็นบทบัญญัติมาตราแห่งรัฐธรรมนูญส่วนที่สมควรท่ีจะมีความเป็นพลวัตรสูงและ
สอดคล้องกับสภาพสังคมที่แปรเปลี่ยนไป ส่วนน้ีผู้เขียนเห็นว่า สมควรให้การแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ
ง่ายกว่าส่วนที่สองแต่ยากกว่าการจัดทํากฎหมายธรรมดา เช่น การแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญใน
ประเด็นเก่ียวกับจํานวนสมาชิกของสภาผู้แทนราษฎรหรือวุฒิสภา คุณสมบัติและที่มาของสภา
ผู้แทนราษฎรหรือวุฒิสภา จํานวนสมาชิกและคุณสมบัติของคณะรัฐมนตรี คุณสมบัติของผู้มีสิทธิออก
เสียงเลือกต้ัง การเพ่ิมสิทธิเสรีภาพของประชาชน การแก้ไขแนวนโยบายแห่งรัฐ เป็นต้น 

 
6.2.2 ข้อเสนอแนะเก่ียวกับขอบเขตการแก้ไขรัฐธรรมนูญ 
ในประเด็นขอบเขตการแก้ไขรัฐธรรมนูญ ประเด็นแรก คือ ปัญหาว่า องค์กรซึ่งมีอํานาจแก้ไข

เพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญจะสามารถแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญทั้งฉบับ หรือแก้ไขเรียงมาตรา หรือแก้ไข
หลายคร้ังแต่เป็นการแก้ไขทุกมาตราได้หรือไม่ ในการศึกษาวิเคราะห์ในบทที่ 5 จะเห็นได้ว่า เป้าหมาย
ของการแก้ไขรัฐธรรมนูญ คือ เปลี่ยนแปลงข้อความในบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญที่อาจล้าสมัยไม่อาจ
บังคับใช้ได้ต่อไป บทบัญญัติแก้ไขเพ่ิมเติมในรัฐธรรมนูญย่อมเป็นการให้อํานาจฝ่ายนิติบัญญัติซึ่งเป็น
องค์กรตัวแทนของประชาชนสามารถแก้ไขรัฐธรรมนูญเพ่ือให้รัฐธรรมนูญสมบูรณ์และใช้บังคับต่อไป
ได้กับคนทุกยุคทุกสมัย การแก้ไขย่อมไม่สามารถดําเนินแก้ไขเปลี่ยนแปลงบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ
ทั้งฉบับได้ การแก้ไขรัฐธรรมนูญทั้งฉบับย่อมเป็นการยกเลิกรัฐธรรมนูญฉบับเดิมและทําฉบับใหม่ขึ้น 
การดังกล่าวเป็นการทําลายรัฐธรรมนูญโดยอาศัยกระบวนการแก้ไขรัฐธรรมนูญเท่าน้ัน ดังน้ัน แม้ไม่มี
บทบัญญัติเป็นลายลักษณ์อักษรบัญญัติห้าม การแก้ไขรัฐธรรมนูญทั้งฉบับย่อมทําไม่ได้ อย่างไรก็ตาม 
หากปล่อยให้รัฐธรรมนูญไทยยังคงไม่มีบทบัญญัติห้ามโดยชัดแจ้ง ฝ่ายการเมืองอาจอาศัยช่องว่าง
ดังกล่าวดําเนินการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญทั้งฉบับ ดังที่เคยมีการเสนอญัตติขอแก้ไขรัฐธรรมนูญทั้ง
ฉบับในประเทศมาแล้ว ผู้เขียนเห็นว่า ควรกําหนดให้ชัดเจนในรัฐธรรมนูญถึงข้อจํากัดว่าญัตติเสนอขอ
แก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญทั้งฉบับไม่สามารถดําเนินการได้  

ในประเด็นที่สอง เมื่อพิจารณาขอบเขตในการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญในรัฐธรรมนูญไทย
ไม่ได้มีเพียงตามท่ีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 255 เท่าน้ัน ดังที่
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กล่าวมาแล้ว การแก้ไขรัฐธรรมนูญทั้งฉบับ การแก้ไขหรือยกเลิกรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2560 มาตรา 255 การแก้ไขบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญที่ทําลายโครงสร้างการคุ้มครอง
สิทธิเสรีภาพพ้ืนฐาน การคุ้มครองหลักประชาธิปไตย การคุ้มครองหลักนิติรัฐ หรือการแก้ไขบทบัญญัติ
เก่ียวกับการแก้ไขรัฐธรรมนูญเองก็ไม่สามารถทําได้ ผู้เขียนเห็นว่า เพ่ือคุ้มครองรัฐธรรมนูญไม่ให้ถูก
ฝ่ายการเมืองอาศัยเสียงข้างมากในสภาดําเนินการแก้ไขรัฐธรรมนูญทําลายเจตนารมณ์ที่รัฐธรรมนูญ
มุ่งคุ้มครอง สมควรที่จะบัญญัติข้อห้ามในการแก้ไขรัฐธรรมนูญให้ครอบประเด็นสําคัญที่รัฐธรรมนูญมุง่
คุ้มครองในรัฐธรรมนูญอย่างชัดแจ้ง เพ่ือไม่ให้ฝ่ายการเมืองแก้ไขรัฐธรรมนูญได้ตามอําเภอใจ 
 

6.2.3 ข้อเสนอแนะเก่ียวกับการตรวจสอบการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ 
ในประเด็นการตรวจสอบการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ เมื่อพิจารณารัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 194 วรรคหน่ึง335 ที่บัญญัติกําหนดให้ศาลท่ีมีเขต
อํานาจพิพากษาคดีทั้งปวง ได้แก่ ศาลยุติธรรม ศาลอ่ืน ๆ จะมีอํานาจในการพิพากษาคดีประเภทใด 
ย่อมเป็นไปตามที่รัฐธรรมนูญและกฎหมายบัญญัติให้อํานาจไว้เท่าน้ัน ดังน้ัน ศาลรัฐธรรมนูญจึงเป็น
ศาลที่มีเขตอํานาจเฉพาะ ใช้อํานาจได้เท่าที่รัฐธรรมนูญและกฎหมายกําหนดให้อํานาจเท่าน้ัน  

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 256 (9) กําหนดมอบอํานาจให้
ศาลรัฐธรรมนูญมีอํานาจพิจารณาตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติมว่า
มีเน้ือหาขัดต่อข้อห้ามที่บัญญัติในมาตรา 255 หรือไม่ และให้อํานาจศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาว่า ร่าง
รัฐธรรมนูญแก้ไขเพิ่มเติมที่รัฐสภาให้ความเห็นชอบมีเน้ือหาที่รัฐธรรมนูญกําหนดให้ร่างดังกล่าวต้อง
นําไปให้ประชาชนออกเสียงประชามติให้ความเห็นชอบหรือไม่ เมื่อเปรียบเทียบกับอํานาจในการเข้า
ตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญในการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญตามรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 256 (9) กับอํานาจขององค์กรตุลาการในการเข้า
ตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญในการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญของต่างประเทศ จะเห็นว่า 
รัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบันบัญญัติให้อํานาจศาลรัฐธรรมนูญมีอํานาจตรวจสอบเฉพาะในทางเนื้อหา
เท่าน้ัน กล่าวคือ ศาลรัฐธรรมนูญไทยจะมีอํานาจเฉพาะว่าร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติมว่ามีเน้ือหาขัด
ต่อข้อห้ามที่บัญญัติในมาตรา 255 หรือไม่ และให้อํานาจศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาว่า ร่างรัฐธรรมนูญ
แก้ไขเพ่ิมเติมที่รัฐสภาให้ความเห็นชอบมีเน้ือหาที่รัฐธรรมนูญกําหนดให้ร่างดังกล่าวต้องนําไปให้
ประชาชนออกเสียงประชามติให้ความเห็นชอบหรือไม่เท่าน้ัน 

                                           
335 ศาลยุติธรรมมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีทั้งปวง เว้นแต่คดีที่รัฐธรรมนูญ หรือกฎหมาย

บัญญัติให้อยู่ในอํานาจของศาลอ่ืน 
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แม้ศาลรัฐธรรมนูญอาจพิจารณาร่างแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ รัฐสภาอาจอาศัยช่องทางตาม
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 210 วรรคหน่ึง (2) เสนอให้ศาล
รัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัยได้ แต่เมื่อพิจารณารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 
มาตรา 210 วรรคหน่ึง (2) ประกอบพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาล
รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 มาตรา 44336 การที่ศาลรัฐธรรมนูญใช้อํานาจตรวจสอบการแก้ไขเพ่ิมเติม
รัฐธรรมนูญดังกล่าวมีลักษณะการตรวจสอบโดยปราศจากหลักเกณฑ์ในการตรวจสอบที่ชัดเจน การส่ง
เรื่องมาที่ศาลรัฐธรรมนูญตามมาตรา 210 วรรคหน่ึง (2) ให้พิจารณาวินิจฉัยอาจเป็นการส่งเพ่ือให้ศาล
รัฐธรรมนูญตีความอํานาจของรัฐสภาในการพิจารณาร่างแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญก็ได้ การที่
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 210 วรรคหน่ึง (2) ให้อํานาจศาล
รัฐธรรมนูญครอบจักรวาลอาจทําให้ศาลรัฐธรรมนูญเป็นองค์กรตีความกฎหมายโดยปราศจากความ
ขัดแย้งในลักษณะมีข้อพิพาทของการใช้อํานาจหน้าที่ขององค์กรที่รัฐธรรมนูญกําหนด อาจก่อให้เกิด
ปัญหาว่า ในระหว่างการพิจารณาร่างแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ ประธานรัฐสภาเสนอเรื่องให้ศาล
รัฐธรรมนูญพิจารณาตามมาตรา 210 วรรคหน่ึง (2) ว่าร่างแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญที่กําลังพิจารณา
ดังกล่าวจะต้องไปให้ประชาชนออกเสียงประชามติหรือไม่ หากศาลรัฐธรรมนูญมีคําวินิจฉัยในประเด็น
ดังกล่าวออกมาแล้ว เป็นการตัดสิทธิในการเสนอร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติมให้ศาลรัฐธรรมนูญ
พิจารณาวินิจฉัยตามมาตรา 256 (9) หรือไม่  

ผู้เขียนเห็นว่า อํานาจในการตรวจสอบการแก้ไขรัฐธรรมนูญของศาลรัฐธรรมนูญสมควร
กําหนดให้ชัดเจน เน่ืองจากศาลรัฐธรรมนูญเป็นศาลที่มีเขตอํานาจเฉพาะ การกําหนดอํานาจพิจารณา
วินิจฉัยไว้คลุมเครือย่อมมีโอกาสที่ศาลรัฐธรรมนูญจะสถาปนาอํานาจมากจนปราศจากขอบเขตจํากัด
จนอาจทําลายหลักการอันเป็นสาระสําคัญของรัฐธรรมนูญเอง แม้ว่าอํานาจในการตรวจสอบควบคุม
ความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญในทางรูปแบบขั้นตอนในการแก้ไข
เพ่ิมเติมเป็นอํานาจทั่วไปในการดําเนินการตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของการแก้ไขเพ่ิมเติม
รัฐธรรมนูญอยู่แล้ว ดังน้ัน แม้มาตรา 256 (9) มิได้บัญญัติไว้อย่างชัดแจ้ง ศาลรัฐธรรมนูญก็มีอํานาจ
ในการตรวจสอบได้ แต่การไม่บัญญัติอํานาจในการควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญในการแก้ไข
เพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญของศาลรัฐธรรมนูญให้ครบทุกประการอย่างชัดแจ้ง อํานาจของศาลรัฐธรรมนูญ
อาจถูกโต้แย้งเป็นประเด็นทางการเมืองเก่ียวกับเขตอํานาจของศาล เพ่ือป้องกันการโต้แย้งในประเด็น
                                           

336 การย่ืนขอให้ศาลพิจารณาวินิจฉัยคดีตามมาตรา 7 (2) ต้องเป็นปัญหาซึ่งเก่ียวกับหน้าที่
และอํานาจที่เกิดขึ้นแล้ว โดยในกรณีที่ปัญหานั้นเกิดขึ้นกับหน่วยงานใด ให้หน่วยงานน้ันเป็นผู้มีสิทธิ
ย่ืนหนังสือต่อศาลขอให้ศาลพิจารณาวินิจฉัย ในกรณีที่เป็นปัญหาโต้แย้งระหว่างหน่วยงาน ให้
หน่วยงานที่เก่ียวข้องมีสิทธิย่ืนหนังสือต่อศาลเพ่ือขอให้ศาลพิจารณาวินิจฉัย 
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ดังกล่าว ผู้เขียนเสนอให้ กําหนดเขตอํานาจของศาลรัฐธรรมนูญในกรณีการตรวจสอบความชอบด้วย
รัฐธรรมนูญในการแก้ไขเพ่ิมเติมของรัฐธรรมนูญให้ชัดแจ้งเช่นเดียวกับเขตอํานาจของศาลรัฐธรรมนูญ
ในกรณีการตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของร่างกฎหมายตามมาตรา 148 

ดังที่กล่าวมาแล้วข้างต้น ผู้เขียนเห็นว่า บทบัญญัติที่กําหนดกระบวนการในการแก้ไข
เปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญไม่สามารถถูกแก้ไขเพ่ิมเติมหรือไม่สามารถถูกเปลี่ยนแปลงกระบวนการ
ดําเนินการแก้ไขรัฐธรรมนูญตามที่รัฐธรรมนูญกําหนดได้ ดังน้ัน ข้อเสนอของผู้เขียน จึงไม่ใช่การแก้ไข
รัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน มาตรา 255 หรือมาตรา 256 แต่เป็นกรณีหากมีการจัดทํารัฐธรรมนูญฉบับ
ใหม่ ผู้เขียนต้องการเสนอให้การกําหนดรูปแบบการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญควรกําหนดกระบวนการ
ให้มีความยืดหยุ่นและปรับเปลี่ยนได้ตามบริบทของคนในสังคมที่แปรเปลี่ยนไป กระบวนการแก้ไข
รัฐธรรมนูญไม่ควรง่ายเกินไปเพราะเป็นการเปิดโอกาสให้ฝ่ายการเมืองอาศัยเสียงข้างมากในสภา
เปลี่ยนแปลงกติกาพ้ืนฐานในการปกครองของประเทศ โดยอาจละเลยความเห็นของเสียงข้างน้อยและ
ประชาชนซึ่งอยู่นอกสภา หรือเป็นการแก้ไขเพ่ือประโยชน์ทางการเมืองของบรรดาพรรคการเมือง
ทั้งหลายแต่ประชาชนเสียประโยชน์ อย่างไรก็ดี การกระบวนการแก้ไขรัฐธรรมนูญก็ไม่ควรยากมาก
เกินไปจนพ้นวิสัยที่จะเปลี่ยนแปลงใด ๆ ได้เลยดังเช่นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2560 ผู้เขียนจึงร่างบทบัญญัติเก่ียวกับกระบวนการและขอบเขตในการแก้ไขรัฐธรรมนูญ รวมไปถึง
อํานาจในการตรวจสอบการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญของศาลรัฐธรรมนูญ ดังน้ี 

มาตรา.... การแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญจะกระทําได้ก็แต่โดยหลักเกณฑ์และวิธีการ ดังต่อไปน้ี 
(1) ญัตติขอแก้ไขเพ่ิมเติมต้องมาจากคณะรัฐมนตรี หรือจากสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรมี

จํานวนไม่น้อยกว่าหน่ึงในห้าของจํานวนสมาชิกทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ของสภาผู้แทนราษฎร หรือจาก
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภามีจํานวนไม่น้อยกว่าหน่ึงในห้าของจํานวนสมาชิกทั้งหมด
เท่าที่มีอยู่ของทั้งสองสภา หรือจากประชาชนผู้มีสิทธิเลือกต้ังจํานวนไม่น้อยกว่าสองหมื่นคนตาม
กฎหมายว่าด้วยการเข้าช่ือเสนอกฎหมาย 

ญัตติขอแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญที่มีผลเป็นการเปลี่ยนแปลงบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญทั้ง
ฉบับ การเปลี่ยนแปลงกระบวนการขั้นตอนในการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญตามมาตราน้ี เปลี่ยนแปลง
การปกครองระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข ทําลายหลักพ้ืนฐานเกี่ยวกับ
ศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์หรือสิทธิมนุษยชน เปลี่ยนแปลงหลักอํานาจอธิปไตยเป็นของปวงชนชาวไทย 
เปลี่ยนแปลงรูปของรัฐ หรือเปลี่ยนแปลงหลักความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ จะเสนอมิได้ 

(2) ญัตติขอแก้ไขเพ่ิมเติมต้องเสนอเป็นร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติมและให้รัฐสภาพิจารณา
เป็นสามวาระ 
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(3) การออกเสียงลงคะแนนในวาระที่หน่ึงขั้นรับหลักการ ให้ใช้วิธีเรียกช่ือและลงคะแนนโดย
เปิดเผย และต้องมีคะแนนเสียงเห็นชอบด้วยในการแก้ไขเพ่ิมเติมน้ัน ไม่น้อยกว่าก่ึงหน่ึงของจํานวน
สมาชิกทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ของทั้งสองสภา 

การออกเสียงลงคะแนนในวาระที่สองขั้นพิจารณาเรียงลําดับมาตรา ให้ถือเอาเสียงข้างมาก
เป็นประมาณ 

เมื่อการพิจารณาวาระที่สองเสร็จสิ้นแล้ว ให้รอไว้สิบห้าวัน เมื่อพ้นกําหนดน้ีแล้วให้รัฐสภา
พิจารณาในวาระที่สามต่อไป 

การออกเสียงลงคะแนนในวาระที่สามข้ันสุดท้าย ให้ใช้วิธีเรียกช่ือและลงคะแนนโดยเปิดเผย 
และต้องมีคะแนนเสียงเห็นชอบด้วยในการที่จะให้ออกใช้เป็นรัฐธรรมนูญมากกว่าก่ึงหน่ึงของจํานวน
สมาชิกทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ของทั้งสองสภา 

(4) ในกรณีญัตติขอแก้ไขเพ่ิมเติมหมวด...บททั่วไป หมวด...พระมหากษัตริย์ หมวด…ศาล 
หรือหมวด…องค์กรอิสระ ให้การออกเสียงลงคะแนนในวาระที่หน่ึงขั้นรับหลักการ ให้ใช้วิธีเรียกช่ือ
และลงคะแนนโดยเปิดเผย และต้องมีคะแนนเสียงเห็นชอบร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติมไม่น้อยกว่าก่ึง
หน่ึงของจํานวนสมาชิกทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ของทั้งสองสภา  

การออกเสียงลงคะแนนในวาระที่สองขั้นพิจารณาเรียงลําดับมาตรา ให้ถือเอาเสียงข้างมาก
เป็นประมาณ 

เมื่อการพิจารณาวาระที่สองเสร็จสิ้นแล้ว ให้รอไว้สี่สิบห้าวัน เมื่อพ้นกําหนดน้ีแล้วให้รัฐสภา
พิจารณาในวาระที่สามต่อไป 

การออกเสียงลงคะแนนในวาระที่สามข้ันสุดท้าย ให้ใช้วิธีเรียกช่ือและลงคะแนนโดยเปิดเผย 
และต้องมีคะแนนเสียงเห็นชอบร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติมไม่น้อยกว่าสองในสามของจํานวนสมาชิก
ทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ของทั้งสองสภา  

เมื่อรัฐสภาให้ความเห็นชอบร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติมตาม (4) แล้ว ให้ประธานรัฐสภานํา
ร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติมส่งให้คณะกรรมการการเลือกต้ังเพ่ือดําเนินการให้ประชาชนผู้มีสิทธิ
เลือกต้ังให้ความเห็นชอบด้วยการลงประชามติก่อนนําร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติมทูลเกล้า
ทูลกระหม่อมถวายเพ่ือพระมหากษัตริย์ทรงลงพระปรมาภิไธย  

(5) เมื่อมีการลงมติเห็นชอบตาม (3) และผลการออกเสียงประชามติเห็นชอบด้วยกับร่าง
รัฐธรรมนูญแก้ไขเพิ่มเติมจากการจัดให้มีการออกเสียงประชามติตาม (4) ให้รอไว้สิบวัน แล้วจึงนําร่าง
รัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติมขึ้นทูลเกล้าทูลกระหม่อมถวาย..... 

(6) ก่อนนายกรัฐมนตรีนําความกราบบังคมทูลเพ่ือทรงลงพระปรมาภิไธยตาม (5) 
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร หรือสมาชิกวุฒิสภา หรือสมาชิกทั้งสองสภารวมกัน มีจํานวนไม่น้อยกว่า
หน่ึงในสิบของสมาชิกทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ของแต่ละสภา หรือของทั้งสองสภารวมกัน แล้วแต่กรณี มีสิทธิ
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เข้าช่ือกันเสนอความเห็นต่อประธานแห่งสภาที่ตนเป็นสมาชิกหรือประธานรัฐสภา แล้วแต่กรณี ว่าร่าง
รัฐธรรมนูญตาม (5) ขัดต่อหลักการที่บัญญัติห้ามในมาตรา... (1) หรือตราขึ้นโดยไม่ถูกต้องตาม
บทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ ให้ประธานแห่งสภาที่ได้รับเรื่องดังกล่าวส่งความเห็นไปยังศาลรัฐธรรมนูญ 
และให้ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยให้แล้วเสร็จภายในสามสิบวันนับแต่วันที่ได้รับเรื่อง ในระหว่างการ
พิจารณาวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ นายกรัฐมนตรีจะนําร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติมดังกล่าวขึ้น
ทูลเกล้าทูลกระหม่อมถวายเพ่ือพระมหากษัตริย์ทรงลงพระปรมาภิไธยมิได้ 

หากดําเนินการร่างบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญเก่ียวกับการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญดังที่เสนอ
ข้างต้น ซึ่งเป็นการกําหนดรูปแบบการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญไว้มากกว่าหน่ึงวิธีโดยกําหนดวิธีการ
แก้ไขให้เข้ากับความสําคัญของบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญจะทําให้การแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญมี
ความยืดหยุ่น สามารถปรับตัวเข้ากับสถานการณ์ของสังคมที่เปลี่ยนไปได้ดี แต่ก็ไม่ได้ทําให้การแก้ไข
เพ่ิมเติมง่ายจนฝ่ายการเมืองสามารถอาศัยเสียงข้างมากในสภามาแก้ไขรัฐธรรมนูญเพ่ือประโยชน์ส่วน
ตนและพวกพ้องได้โดยง่าย ย่อมมีส่วนในการลดความขัดแย้งทางการเมืองอันเกิดมาจากบทบัญญัติ
แห่งรัฐธรรมนูญได้ 

อีกทั้งการบัญญัติกําหนดขอบเขตอํานาจแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญให้มีขอบเขตท่ีชัดเจนจะทํา
ให้ฝ่ายการเมืองซึ่งเป็นองค์กรที่มีอํานาจแก้ไขรัฐธรรมนูญและองค์กรตุลาการหรือศาลรัฐธรรมนูญซึ่ง
เป็นองค์กรที่ใช้อํานาจควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญรับรู้ถึงขอบเขตในการใช้อํานาจของตน ส่งผล
ให้ความขัดแย้งทางการเมืองอันเน่ืองมาจากการเสนอแก้ไขรัฐธรรมนูญจะลดน้อยลง การกําหนดให้
ศาลรัฐธรรมนูญมีอํานาจในการควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญในการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ
ครอบคลุมมากขึ้น แต่มีความชัดเจน ย่อมทําให้ศาลรัฐธรรมนูญดํารงตนอยู่ในขอบเขตทางกฎหมายท่ี
ชัดเจนในการตรวจสอบการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ โดยไม่เข้าไปแทรกแซงตรวจสอบควบคุมการ
กระทําทางรัฐบาลอันก่อให้เกิดความขัดแย้งในทางการเมืองในลักษณะที่องค์กรตุลาการร่วมเป็นคู่
ขัดแย้งเอง 
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