
บทท 3

ส ถ า บ ัน ก า ร เม ือ ง แ ล ะ ก า ร ค ว บ ค ุม ค ว า ม เป ็น ก ฎ ห ม า ย ส ูง ส ูด ข อ ง ร ัฐ ธ ร ร ม น ูญ  

แ ห ่ง ร า ช อ า ณ า จ ัก ร ไ ท ย  ท ุฑ ธ ศ ัก ร า ช  2 5 1 7

รัฐธรรมนูญ'น้ัน คือ กติกาการเมืองที่กำหนดรูปแบบการปกครองของรัฐและวาง 
ระเบียบการดำเนินการปกครอง โดยมีการกำหนดองค์กรและสถาบันการเมืองไว้อย่างชัดเจนว่า 
แด,ละองค์กรและสถาบันมีหน้าท่ีใด และใช้อำนาจปกครองเช่นไร ซึ่งอาจจะเป็นลายลักษณ์อักษร 
หรือไม่เป็นลายลักษณ์อักษรก็ได้แต่ประเทศส่วนใหญ่ในโลกเลือกตรารัฐธรรมนูญไว้เป็นลายลักษณ์ 
อักษร กติกาทางการเมืองการปกครองที่เป็นรัฐธรรมนูญนี้จะได้รับการกำหนดให้เป็นกฎหมายสูงส ุด  

ของประเทศ จึงมีผลผูกพันกับองค์กรหรือสถาบันการเมืองให้ปฏิบัติตามรัฐธรรมนูญและลักษณะ 
สำคัญอีกประการหนึ่งของรัฐธรรมนูญของประเทศที่มีระบอบการปกครองแบบปะชาธิปไตย คือ 
การให้หลักประกันส ิทธ ิเสรีภาพขั้นพื้นฐานของประชาชนเพื่อมิให้ผู้ใช้อำนาจปกครองกระทำการใด 
อันเป็นการลิดรอนต่อสิทธิและเสรีภาพขั้นพื้นฐานก็จะเป็นการขัดต่อรัฐธรรมนูญ1 รัฐธรรมนูญแห่ง 
ราชอาณาจักรไทย ทุทธศักราช 2517 เป็นรัฐธรรมนูญลายลักษณ์อักษรฉบับที่ 10 ของประเทศไทยนั้น 
ที่ถูกร่างขึ้นในบรรยากาศที่เสรี โดยไม่มีกลุ่มบุคคลใดมาคอยบงการให้คณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญ 
และสมาชิกสภานิติบัญญัติสร้างรัฐธรรมนูญให้เป็นไปตามความประสงค์ของกลุ่มตนเหมือนรัฐธรรมนูญ 
ฉบับก่อน  ๆบางฉบับ2 จึงมีความพยายามที่จะทำให้รัฐธรรมนูญฉบับนี้มีความสมนูรณ์พร้อมทั้งในด้าน 
เป็นกติกาของการปกครองระบอบประชาธิปไตย และเป็นเครื่องมือที่ฝ่ายบริหารสามารถใช้แก้วิกฤตการณ์ 
ต่าง  ๆที่อาจเกิดข้ึน โดยเฉพาะวิกฤตการณ์ทางเศรษฐกิจได้ ซึ่งในส่วนของความเป็นกฎหมายสูงสุดของ 
รัฐธรรมนูญ ก็ได้มีการกำหนดหลักเกณฑ์ในการควบคุมหลายประการ ดังจะได้กล่าวในหัวข้อต่อไปนี

3 .1  อ ง ค ์ป ร ะ ก อ บ ใ น ค ว า ม เป ็น ก ฎ ห ม า ย ส ูง ส ูด ข อ ง ร ัฐ ธ ร ร ม น ูญ แ ห ่ง ร า ช อ า ณ า จ ัก ร ไ ท ย  

ท ุฑ ธ ศ ัก ร า ช  2 5 1 7

3.1.1 การให้ความสำคัญในเรื่องแบบพิธีของรัฐธรรมนูญไทย
ความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญนับเป็นเรื่องสำคัญ เพราะทุก  ๆ ระบบ 

ที่ใช้รัฐธรรมนูญลายลักษณ์อักษรมักถือว่ารัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายที่สำคัญที่สุดดังได้กล่าวไว้ข้างด้น

'พินัย ณ นคร, ประวัติและวิวัฒนาการของรัฐธรรมนูญในประเทศไทย ะ จากสมัยการเปลี่ยนแปลง 
ระบอบการปกครองมาสู่สมัยปฏิรูปการเมือง, วารสารกฎหมายปกครอง. 16 (ฉบับพิเศษ 2540) : 213-214.

2กระมล ทองธรรมชาติ, วิวัฒนาการของระบอบรัฐธรรมนูญไทย. (กรูงเทพฯ ะ สำนักพิมพ์ 
บรรณกิจ, 2524), หน้า 48.
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ยกเว้นประเทศที่ใช้ระบบทวินิยมที่เปิดโอกาสให้กฎหมายระหว่างประเทศเข้ามามีผลต่อรัฐธรรมนูญ 
ความเป็นกฎหมายสูงชุดของรัฐธรรมนูญนั้นไม่ได้เกิดจากเพียงการเขียนในรัฐธรรมนูญว่ากฎหมายใด 
ขัดกับรัฐธรรมนูญเป็นอันสิ้นผล แต่ยังมีองค์ประกอบในการพิจารณาอีกหลายประการด้วยกันที่ทำให้ 
รัฐธรรมนูญลายลักษณ์อักษรเป็นกฎหมายสูงชุด เช่น การยึดถือรัฐธรรมนูญตามแบบพิธี และสำหรับ 
ประเทศไทยที่มีการเปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญหลายครั้งโดยการปฏิวัติ รัฐประหาร ซึ่งในบางช่วงเวลา 
ได้มีการออกกฎเกณฑ์ที่มีลำดับต่าง ๆ ในช่วงเวลาดังกล่าว โดยมีมีเนื้อหาเกี่ยวข้องกับการใช้อำนาจ 
ภายในรัฐ อันเป็นช่วงสูญญากาศทางรัฐธรรมนูญในความหมายตามแบบพิธี เช่น คำสั่งหเอประกาศ 
ของคณะปฏิวัติ คำสั่งหรือประกาศของคณะปฏิรูป ฯลฯ ซึ่งเกี่ยวข้องกับการใช้อำนาจสูงสุดภายในรัฐ 
โดยไม่ได้ผ่านกระบวนการของรัฐธรรมนูญ แต่เนื่องจากประเทศไทยใช้รัฐธรรมนูญตามแบบพิธีเป็นหลัก 
ดังนั้น บรรดากฎเกณฑ์ทั้งหลายที่อยู่นอกรัฐธรรมนูญแม้จะเกี่ยวข้องกับการใช ้อำนาจรัฐก็ตาม จึงต้องถือว่า 
กฎเกณฑ์เหล่านั้นไม่เป็นรัฐธรรมนูญ ไม่เป็นกฎหมายสูงสุด3 ซึ่งถ้าประเทศไทยได้ยึดถือการให้ความหมาย 
รัฐธรรมนูญโดยมุ่งดูที่เนื้อหาเป็นเกณฑ์แล้วคงจะเกิดปิญหาอย่างมาก และระบบที่ยึดถือการให้ความหมาย 
รัฐธรรมนูญตามแบบพิธีนี้เองที่ให้ความสำคัญกับความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ

3 .1 .2  ก า ร ส ถ า ป น า ร ัฐ ธ ร ร ม น ูญ แ ห ่ง ร า ช อ า ณ า จ ัก ร ไ ท ย  พ ุท ธ ศ ัก ร า ช  2 5 1 7

นอกจากประเด็นในเร่ืองการถือความหมายรัฐธรรมนูญตามแบบพิธีของไทย 
แล้วยังมีสิ่งสำคัญอีกประการหนึ่งท่ีทำให้รัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายสูงสุด คือ การสถาปนาหรือการจัดให้ 
มรีัฐธรรมนูญ ซึ่งจะต้องใช้อำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญหรืออำนาจก่อตั้งองค์กรทางการเมือง (pouvoir 
constituant) อันเป็นอำนาจพ้ืนฐานของรัฐทุกรัฐที่เป็นเอกราชอธิปไตย อำนาจดังกล่าวเป็นอำนาจเร่ิมแรก 
ไม่มีอำนาจใดเหนือกว่า เป็นอำนาจอิสระเต็มท่ี ปราศจากเง่ือนไข และเน่ืองจากก่อนมีรัฐธรรมนูญไม่มี 
สถาบันการเมือง ไม่มีกฎเกณฑ์ทางกฎหมายใด ๆ อยู่เหนือและผูกมัดอำนาจในการก่อตั้งระบบกฎหมาย 
อยู่เลย จึงเป็นอำนาจที่อิสระมาก ไม่มีอะไรเป็นข้อจำกัดว่าจะร่างรัฐธรรมนูญอย่างไร ซ่ึงเม่ือมีรัฐธรรมนูญ 
แล้ว รัฐธรรมนูญย่อมก่อตั้งระบบกฎหมายขึ้นท้ังระบบ และก่อตั้งองค์กรทั้งหลายในการใช้อำนาจการเมือง 
ในการปกครอง รัฐธรรมนูญจึงอยู่เหนือกฎหมายอ่ืน ๆ4 และผูกพันให้สถาบันทางการเมืองปฏิบัติตาม

3ว ิษ ญ  ว ร ัญ ญ , ห ล ัก ก ฎ ห ม า ย ร ัฐ ธ ร ร ม น ูญ . ก ฎ ห ม า ย ม ห า ช น แ ล ะ ก า ร บ ร ิก า ร ร า ช ก า ร แ ผ ่น ด ิน ,  

โ ค ร ง ก า ร อ บ ร ม น ัก ก ฎ ห ม า ย ก ฤ ษ ฎ ีก า  ร ู่น ท ี่ 1 , ห น ้า  16

''บ ว ร ศ ัก ด  อ ุว ร ร ณ โ ณ .  ก ฎ ห ม า ย ม ห า ช น  เล ่ม  3 ท ี่ม า แ ล ะ น ิต ิว ิธ ี. ( ก ร ูง เท พ ฯ  : ส ำ น ัก พ ิม พ ์น ิต ิธ ร ร ม ,  

2 5 3 7 ) ,  ห น ้า  1 9 -2 0



35

รัฐธรรมนูญ
ในส่วนรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517 เป็นการร่าง 

รัฐธรรมนูญโดยอาศัยอำนาจที่มาจากรัฐธรรมนูญที่กำลังใช้อยู่ คือ ธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร 
ไทย พุทธศักราช 2515 ซึ่งได้วางระเบียบวิธีการดำเนินการไว้ ซึ่งนายพงศ์เพ็ญ ศกุนตาภัย เห็นว่า 
อำนาจจัดให้มีรัฐธรรมนูญแบบนี้เรียกว่า “อำนาจพิจารณาใหม่” ซ่ึงไม1ได้หมายความว่าผู้ถืออำนาจนี ้
สามารถจะแก้ไขเปลี่ยนแปลงบทบัญญัติบางบทของรัฐธรรมนูญที่ใช้อยู่เท่านั้น แต่ยังคลุมถึงอำนาจที่ 
จะจัดทำรัฐธรรมนูญขึ้นใหม่ทั้งหมดอีกด้วย5 หลักเกณฑ์ในการพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร 
ไทย พุทธศักราช 2517 ได้กำหนดไว้ในธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2515 ตาม 
มาตรา 10และมาตรา I I6ดังนี้

มาตรา 10 คณะรัฐมนตรีเป็นผู้เสนอร่างรัฐธรรมนูญต่อสภานิติบัญญัติแห่งชาต ิ
การพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญต้องกระทำเป็นสามวาระ สำหรับการพิจารณาใน 

วาระที่หนึ่งและวาระที่สอง ให้เป็นไปตามข้อบังคับการประชุมของสภานิติบัญญัติแห่งชาติ สำหรับ 
วาระที่สาม ให้กระทำได้ต่อเมื่อการพิจารณาวาระที่สองได้ล่วงพ้นไปแล้วสิบห้าวัน

การออกเสียงลงคะแนนในวาระที่สาม ให้ใช้วิธีเรียกชื่อ และต้องมีเสียงเห็น 
ชอบด้วยในการที่จะให้ประกาศใช้เป็นรัฐธรรมนูญไม่ตํ่ากว่าสองในสามของจำนวนสมาชิกทั้งหมด

การประชุมตามความในวรรคสาม ต้องมีสมาชิกมาประชุมไม่น้อยกว่าสามในสี ่
ของจำนวนสมาชิกทั้งหมดจึงจะเป็นองศ์ประชุม

เมื่อสภานิติบัญญัติแห่งชาติได้ลงมติให้ความเห็นชอบในวาระที่สามแล้ว ให ้ 
ประธานสภานำร่างรัฐธรรมนูญขึ้นทูลเกล้าทูลกระหม่อมถวายพระมหากบัติรย์เพื่อทรงลงพระปรมาภิไธย 
ประกาศใช้เป็นรัฐธรรมนูญ

การประกาศใช้รัฐธรรมนูญ ให้ประธานสภาลงนามรับสนองพระบรมราชโองการ 
มาตรา 11 ในกรณีที่สภานิติบัญญัติแห่งชาติลงมติไม่ให้ความเห็นชอบร่าง 

รัฐธรรมนูญในวาระที่หนึ่งหรือวาระที่สาม ให้คณะรัฐมนตรีเสนอร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ภายใน 
เก้าสิบวันนับแต่วันที่สภานิติบัญญัติแห่งชาติลงมติไม่ให้ความเห็นชอบ

5พงศ์เพ็ญ ศกุนตาภัย, ความรู้ท้ัวไปเกี่ยวกับรัฐธรรมนูญ, รัฐธรรมนูญและการปกครอง 
รวมบทความของพงศ์เพ็ญ ศกุนตาภัย. ม.ร.ว.พฤทธิสาณ ชุมพล และดวงพร ฆ่าจำเนียร รวบรวม, หน้า 10.

6ราชกิจจานูเบกษา เล่ม 89 ตอนท่ี 192 วันท่ี 15 ธันวาคม 2515.
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ให้นำความในมาตรา 10 มาใช้บังคับแก่การพิจารณาและการประกาศใช้ร่าง 
รัฐธรรมนูญซ่ึงคณะรัฐมนตรีเสนอตามวรรคหน่ึง

ส่วนข้อบังคับการประชุมของสภานิติบัญญัติแห่งชาติตามท่ีมาตรา 10 ได้ 
กำหนดให้ใช้ประกอบในการพิจารณาในวาระที่หนึ่งและวาระที่สองมีดังนี้

ข้อบังคับการประชุมของสภานิติบัญญัติแห่งชาติ หมวด 10 การพิจารณาร่าง
รัฐธรรมนูญ

ข้อ 111 ซ่ึงกำหนดไว้ว่า
การพิจารณาในวาระท่ี 1 ให้วินิจฉัยว่าจะรับร่างรัฐธรรมนูญน้ันไว้พิจารณา

หรือไม,
การออกเสียงลงคะแนนให้ใช้วิธีเรียกชื่อและต้องมีเสียงเห็นชอบด้วยในการ 

ที่จะรับร่างรัฐธรรมนูญไว้พิจารณาไม่ตํ่ากว่ากึ่งหนึ่งของจำนวนสมาชิกทั้งหมด
การประชุมตามความในวรรค 1 ต้องมีสมาชิกมาประชุมไม่น้อยกว่า 2 ใน 3 

ของจำนวนสมาชิกทั้งหมดจึงจะเป็นองค์ประชุม
ข้อ 112ซึ่งกำหนดไว้ว่า
ในกรณีที่สภาลงมติในวาระที่ 1 ให้รับร่างรัฐธรรมนูญไว้พิจารณา ให้สภา 

พิจารณาต่อไปเป็นวาระที่ 2
การพิจารณาในวาระที่ 2 ให้สภาตั้งคณะกรรมาธิการวิสามัญขึ้นคณะหนึ่งม ี

จำนวน 35 คน เพื่อพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญนั้น 
ข้อ 113กำหนดว่า
สมาชิกผู้ใดเห็นควรแก้ไขเพิ่มเติมร่างรัฐธรรมนูญก็ให้เสนอคำแปรญัตติเป็น 

หนังสือต่อประธานคณะกรรมาธิการในเวลาที่สภากำหนด
การแปรญัตติโดยปกติต้องแปรเป็นรายมาตรา 
ข้อ 114กำหนดว่า
เมื่อคณะกรรมาธิการไต้พิจารณาร่างรัฐธรรมนูญเสร็จแล้วให้เสนอร่าง 

รัฐธรรมนูญนั้น โดยแสดงร่างเติมและการแก้ไขเพิ่มเติมพร้อมทั้งรายงานต่อประธานสภา รายงานนั้น 
อย่างน้อยต้องระบุไต้ว่ามีหรือไม่มีการแก้ไขเพิ่มเติมในมาตราใดบ้าง และล้าการแปรญัตติ มติของ 
คณะกรรมาธิการเกี่ยวด้วยคำแปรญัตตินั้นเป็นประการใด หรือมีการสงวนคำแปรญัตติของผู้แปรญัตต ิ
หรือมีการสงวนความเห็นของกรรมาธิการก็ให้ระบุไว้ในรายงานด้วย
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ข้อ 115 กำหนดว่า
เมื่อประธานสภาได้รับร่างรัฐธรรมนูญและรายงานของคณะกรรมาธิการตาม 

ข้อ 114แล้วให้ประธานสภาจัดเข้าระเบียบวาระการประชุมเป็นเรื่องด่วน
ในการพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญท่ีคณะกรรมาธิการพิจารณาเสร็จแล้ว ให้สภา 

พิจารณาเร่ิมด้นด้วยช่ือร่างรัฐธรรมนูญ คำปรารภ แล้วเรียงตามลำดับมาตรา และให้อภิปรายได้เฉพาะ 
ถ้อยคำหรือข้อความท่ีมีการแก้ไขเพ่ิมเติม หรือท ี่ผ ู้แ ปรญัตติสงวนคำแปรญัตติ หรือท่ีกรรมาธิการสงวน 
ความเห็นไว้ ทั้งนี้เว้นแด่ที่ประชุมจะลงมติเป็นอย่างอื่น

ข้อ 116กำหนดว่า
เม่ือพิจารณาตามข้อ 115จนจบร่างแล้วให้สภาพิจารณาทั้งร่างเป็นการสรุป 

อีกคร้ังหน่ึง และในการพิจารณาครั้งนี้สมาชิกอาจจะเสนอขอแก้ไขเพิ่มเติมถ้อยคำได้ แด่จะแก้ไข 
เพิ่มเติมเนื้อความใดมิได้นอกจากเนื้อความที่เห็นว่ายังขัดแย้งกันอยู่

หลักเกณฑ์ตามธรรมนูญฯดังกล่าวประกอบกับข้อบังคับการประชุมของสภา 
นิติบัญญัติแห่งชาติ กำหนดขั้นตอนให้คณะรัฐมนตรีเป็นผู้เสนอร่างรัฐธรรมนูญต่อสภานิติบัญญัติ 
แห่งชาติ อันเป็นการดัดสิทธิสมาชิกสภานิติบัญญัติแห่งชาติที่จะเสนอร่างรัฐธรรมนูญสมาชิกสภา 
นิติบัญญัติแห่งชาติ จึงคงมีสิทธิในการพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญซึ่งได้กำหนดให้กระทำเป็น 3 วาระ 
กล่าวคือ ในวาระที่ 1 พิจารณาว่าจะรับหลักการหรือไม่รับหลักการในการพิจารณา ซึ่งล้าสภานิติบัญญัติ 
แห่งชาติไม่รับหลักการแห่งร่างรัฐธรรมนูญนั้นเลย คณะรัฐมนตรีต้องหาเหตุผลว่าเพราะเหตุใดสภาจึง 
ไม่รับหลักการ และจัดให้มีการร่างรัฐธรรมนูญใหม่โดยมีหลักการที่สภานิติบัญญัติแห่งชาติจะเห็นชอบ 
ด้วยและในกรณีที่สภานิติบัญญัติแห่งชาติลงมติรับหลักการแห่งร่างรัฐธรรมนูญที่คณะรัฐมนตรีเสนอแล้ว 
ก็จะต้องตั้งคณะกรรมาธิการไปพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญนั้นแล้วรายงานต่อสภา ซึ่งสมาชิกย่อมมีสิทธิที่จะ 
แปรญัตติ คือ ขอแก้ไขในขั้นคณะกรรมาธิการได้ ถ้าคณะกรรมาธิการและสมาชิกสามารถตกลงกันได้ 
ไม่ว่าจะเป็นโดยคณะกรรมาธิการยอมรับการแปรญัตติของสมาชิกหรือคณะกรรมาธิการไม่ยอมรับข้อ 
แปรญัตติและสมาชิกเห็นด้วยกับคณะกรรมาธิการ ก็เป็นอันยูติ แด่ถ้าคณะกรรมาธิการกับสมาชิกไม  ่
สามารถตกลงกันได้ สมาชิกก็อาจสงวนข้อแปรญัตติของตนไว้อภิปรายในการพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญ 
วาระที่ 2 ได ้ หลังจากนั้นสมาชิกก็จะลงมติในการพิจารณาในวาระที่ 3 ในกรณีที่สภานิติบัญญัติแห่งชาติ 
ไม่ให้ความเห็นชอบในวาระที่สาม ก็เป็นการยากที่คณะรัฐมนตรีจะทราบว่า เพราะเหตุใดสภาจึงไม่ให  ้
ความเห็นชอบ เพราะสภาได้ให้ความเห็นชอบในการพิจารณาวาระที่สองมาแล้ว ในเรื่องนีคณะรัฐมนตร ี
ต้องหาทางแก้ไขเพิ่มเติมเพื่อให้สมาชิกถึงสองในสามเห็นชอบด้วย แต่ล้าหากในการพิจารณาวาระที่ 3
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สมาชิกสภานิติบัญญัติแห่งชาติไดไห้ความเห็นชอบด้วยเสียงไม่ตํ่ากว่าสองในสามของจำนวนสมาชิก 
ทังหมดแล้ว ก็เป็นหน้าที่ของประธานสภาที่จะนำร่างรัฐธรรมนูญขึ้นทูลเกล้าทูลกระหม่อมถวาย 
พระมหากษัตริย์เพื่อทรงลงพระปรมาภิไธยประกาศใช้เป็นรัฐธรรมนูญ เห็นได้ว่าวิธีการนี้แตกต่างจาก 
ร่างพระราชบัญญัติธรรมดา ซึ่งเป็นหน้าที่ของนายกรัฐมนตรีที่จะนำขึ้นทูลเกล้าทูลกระหม่อมถวาย ทั้งนี้ 
ผู้ร่างธรรมนูญการปกครองฯคงประสงค์ให้การประกาศใช้รัฐธรรมนูญเป็นอิสระจากรัฐบาล นอกจากนี้ 
ยังกำหนดให้ประธานสภาเป็นผู้ลงนามรับสนองพระบรมราชโองการประกาศใช้รัฐธรรมนูญด้วย เพื่อให้ 
การประกาศใช้รัฐธรรมนูญไม่ขึ้นอยู่กับรัฐบาล เพราะแม้คณะรัฐมนตรีจะเป็นผู้เสนอร่างรัฐธรรมนูญต่อ 
สภานิติบัญญัติแห่งชาติก็จริง แต่สภานิติบัญญัติแห่งชาติอาจแก้ไขร่างรัฐธรรมนูญในรูปลักษณะที่คณะ 
รัฐมนตรีไม1พอใจก็ได้ ฉะนั้น การให้ประธานสภาลงนามรับสนองพระบรมราชโองการจึงเป็นหลัก 
ประกันว่าจะได้มีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญโดยเร็วในรูปลักษณะที่สภานิติบัญญัติเห็นชอบ นายหยุด 
แสงอุทัย เห็นว่า7 การที่ประธานสภาลงนามรับสนองพระบรมราชโองการนั้น ในทางปฏิบัติมีประโยชน์ 
2 ประการ คือ

1. ประธานสภารับรองต่อพระมหากษัตริย์ว่าร่างรัฐธรรมนูญที่นำขึ้นทูลเกล้า 
ทูลกระหม่อมถวายเป็นร่างรัฐธรรมนูญที่สภานิติบัญญัติได้ให้ความเห็นชอบโดยถูกต้อง

2. เป็นการที่ประธานสภาได้รับรองว่าเป็นพระปรมาภิไธยของพระมหากษัตริย์
ท่ีแท้จริง

นอกจากนี้ ยังมีปีญหาบางประการท่ีควรต้องพิจารณา คือ พระมหากบัติรย์ 
ทรงมีพระราชอำนาจท่ีจะยับย้ังร่างรัฐธรรมนูญหรือไม่ ซ่ึงในเร่ืองนีนายหยุด แสงอุทัย ได้ให้ความเห็นว่า8 
คำตอบปิญหาน้ีขึ้นอยู่ว่าเป็นประเพณีการปกครองประเทศไทยในระบอบประชาธิปไตยที่ว่าพระ 
มหากษัตริย์ทรงมีพระราชอำนาจยับยังร่างพระราชบัญญัติหรือไม่ ซ่ึงตามประเพณีการปกครองประเทศ 
ไทยในระบอบประชาธิปไตยที่ว่าพระมหากษัตริย์ทรงมีพระราชอำนาจยับยั้งร่างพระราชบัญญัติและร่าง 
รัฐธรรมนูญด้วย แต่ในทางปฏิบัติพระมหากษัตริย์ย่อมจะไม่ทรงใช้พระราชอำนาจยับยังบ่อยนัก และคงจะ 
ทรงใช้พระราชอำนาจนั้นต่อเมื่อเป็นเรื่องกระทบกระเทือนประโยชน์ได้เสียของประเทศชาติอย่างแท้จริง 
ในประเทศอังกฤษพระมหากษัตริย์ไม่ได้ทรงใช้พระราชอำนาจยับยั้งมานานแล้ว จนผู้เขียนตำรา 
รัฐธรรมนูญอังกฤษถือว่าพระราชอำนาจยับยังล่วงท้นสมัย (obsolate) เสียแล้ว แต่พระราชอำนาจยับยัง

7หยุด แสงอุทัย, คำอธิบายธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2515. 
(กรูงเทพฯ ะ สำนักพิมพ์บรรณการ, 2516), หน้า 106-107.

8เร่ืองเดียวกัน, หน้า 105-106.
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ของพระมหากษัตริย์อังกฤษเป็นการยับยั้งเด็ดขาด (absolute veto) ซึ่งหมายความว่า ถ้าพระมหากษัตริย์
ทรงยับยั้งแล้ว ร่างพระราชบัญญัตินั้นก็เป็นอันตกไป แต่พระราชอำนาจยับยั้งของพระมหากษัตริย์ไทย
นั้นเป็นการยับยั้งหน่วงเหนี่ยวให้ล่าช้า (suspensive veto) ซึ่งไม่ทำให้ร่างพระราชบัญญัติหรือร่าง
รัฐธรรมนูญตกไป เป็นแต่ทำให้สภานิติบัญญัติแห่งชาติมีโอกาสตรวจสอบข้อผิดพลาดของตนเอง
และตรวจสอบสาธารณมติ (public opinion) อีกครั้งหนึ่งเท่านั้น การใช้พระราชอำนาจยับยั้งมีข้อเสีย
อยู่บ้าง คือ ทำให้การประกาศใช้บังคับรัฐธรรมนูญหรือพระราชบัญญัติล่าช้าไป แต่เมื่อคำนึงถึงข้อดีแล้ว
ข้อดีมีมากว่า ซึ่งนายบวรสักค อฺวรรณโณ ก็มีความเห็นไปในแนวทางเดียวกันว่า9 พระมหากษัตริย์ไทยม ี
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อำนาจยับยังร่างกฎหมาย แต่มีความเห็นแตกต่างกันในเรืองผลของการยับยัง โดยอธิบายว่าในประเทศ
ตะวันตกถือว่า แม้กษัตริย์จะมีพระราชอำนาจยับยั้งร่างกฎหมายแต่มีจารีตประเพณีว่าพระมหากษัตริย์จะ
ไม่ทรงยับยั้งดังที่ปรากฎในอังกฤษว่า ตั้งแต่ปี 1807 ที่พระราชินีนารถแอนด์ทรงยับยั้งกฎหมายเป็นครั้ง
ชุดท้ายแล้ว ไม่ปรากฎว่ากษัตริย์อังกฤษเคยยับยั้งร่างกฎหมายอีกเลย แต่ในประเทศไทยประเพณีการ
ปกครองที่ประชาชนไทยยอมรับต่างจากของอังกฤษโดยสิ้นเชิง กล่าวคือ ต้องถือในทางตรงกันข้ามกับ
ของอังกฤษว่า หากพระมหากษัตริย์ทรงใช้พระราชอำนาจยับยั้งร่างกฎหมาย หรือมีพระราชดำริให้แก้
กฎหมาย องค์กรตามรัฐธรรมนูญพึงดำเนินการตามพระราชวินิจฉัยนั้น โดยปกติจะไม่ทรงใช้พระราช
อำนาจนี้แต่เมื่อทรงใช้ องค์กรตามรัฐธรรมนูญตั้งแต่ พ.ศ. 2500 เป็นต้นมาก็ปฏิบัติตาม ดังจะเห็นไต้จาก
พระราชกระแสที่มีพระบรมราชวิจารณ์รัฐธรรมนูญ 2517 ว่า การให้ประธานองคมนตรีลงนามรับสนอง
พระบรมราชโองการตั้งสมาชิกๅฒิสภา เป็นการดึงพระมหากษัตริย์มาเกี่ยวกับการเมืองนั้น สภานิติบัญญัติ
แห่งชาติจึงแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญปี 2518 ตามพระราชกระแสซึ่งยังไม่เคยมีปรากฎการณ์เช่นนีใน
ประเทศอื่น

เมื่อพิจารณากระบวนการร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ทุทธศักราช 
2517แล้วจะเห็นว่าผู้ที่มีอำนาจในการอนูมัติรัฐธรรมนูญหรือผู้มีอำนาจจัดให้มีรัฐธรรมนูญตามกระบวน 
การร่างรัฐธรรมนูญ ได้แก่ สภานิติบัญญัติแห่งชาติร่วมกับพระมหากษัตริย์ ดังที่ไต้กล่าวมาแล้วในช้างต้น 
แต่เมื่อพิจารณาตามข้อเท็จจริงแล้ว เห็นไต้ว่า เติมการแต่งตั้งสมาชิกสภานิติบัญญัติแห่งชาติครังแรก 
หลังจากการประกาศใช้ธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักรกระทำโดยหัวหน้าคณะรัฐประหาร ซึ่งเป็น 
ผู้ปฏิบัติหน้าที่ของคณะรัฐมนตรีเป็นผู้ถวายคำแนะนำพระมหากษัตริย์ให้ทรงแต่งดัง ซึ่งเมื่อพิจารณา 
รายชื่อสมาชิกสภาน ิต ิบ ัญ ญ ัต ิที่ไต้รับแต่งตั้งในครั้งแรกนี้จะประกอบด้วยบุคคลในคณะปฏิวัติ ทหารบก

’บวรสักด อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เล่ม 2 การแบ่งแยกกฎหมายมหาชน-เอกชน และ 
พัฒนาการกฎหมายมหาชนในประเทศไทย. (ก^งเทพฯ ะ สำนักพิมพ์นิติธรรม, 2 5 3 7 ) ,  หน้า 1 9 5 .



40

ทหารเรือ ทหารอากาศ ตำรวจ ผู้คุมกำลังข้าราชการพลเรือนตำแหน่งปลัดกระทรวงและอธิบดีแห่ง 
กรมสำคัญต่าง ๆ และข้าราชการบำนาญและบุคคลภายนอกที่ไม่เกี่ยวข้องอีกบ้าง อันเป็นความประสงค์ 
ของคณะปฏิวัติว่าสามารถดำเนินการตามนโยบายของตนได้ในระบบรัฐสภาตามธรรมนูญการปกครอง 
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2 5 1 5  และจะเป็นผู้มีอำนาจจัดให้มีรัฐธรรมนูญที่จะสถาปนา 
รัฐธรรมนูญฉบับใหม่ขึ้นมาด้วย แต่ในภายหลังเกิดเหตุการณ์ 1 4  ตุลาคม 2 5 1 6  แล้ว จอมพลถนอม 
กิตติขจร นายกรัฐมนตรีกราบบังคมลาออกจากตำแหน่งนายกรัฐมนตรีและเดินทางออกนอกประเทศ 
โดยทันที เป็นผลให้ประเทศไทยในขณะนั้นไม่มีนายกรัฐมนตรีรวมทั้งคณะรัฐมนตรีที่ต้องพ้นตำแหน่ง 
ไปโดยปริยายเนื่องจากคณะรัฐมนตรีเหล่านี้พระมหากษัตริย์ทรงแต่งตั้งขึ้นตามที่นายกรัฐมนตรีถวาย 
คำแนะนำทั้งไม่มีคณะรัฐบาลรักษาการทำหน้าที่รักษาการจนกว่าจะมีการแต่งตั้งรัฐบาลชุดใหม่แต่อย่างใด 
แม้ว่าในขณะนั้นจะมีสภานิติบัญญัติแห่งชาติอยู่ แต่ในสถานการณ์เร่งด่วนคับขันเช่นนั้น พระบาทสมเด็จ 
พระเจ้าอยู่หัว10จึงมีพระราชกระแสรับสั่งทางวิทยุกระจายเสียงและวิทยุโทรทัศน์ในตอนคํ่าวันที่ 
14  ตุลาคม 2 5 1 6  ทรงแต่งตั้งให้นายสัญญา ธรรมคักด องคมนตรีเป็นนายกรัฐมนตรี และเนื่องจาก 
ประชาชนเรียกร้องให้จัดให้มีรัฐธรรมนูญโดยเร็ว ซึ่งรัฐบาลใหม่ได้ให้สัญญาว่าจะดำเนินการจัดให้มี 
รัฐธรรมนูญถาวรฉบับใหม่ภายใน 6 เดือน แต่เนื่องจากมีเสียงเรียกร้องจากนักศึกษาประชาชนขอให้ 
สมาชิกสภานิติบัญญัติแห่งชาติชุดเก่าซึ่งมีที่มาดังกล่าวข้างด้นลาออกจากตำแหน่ง เพื่อเปิดทางให  ้
รัฐบาลแต่งตั้งสมาชิกสภานิติบัญญัติแห่งชาติชุดใหม่เพื่อพิจารณาจัดทำรัฐธรรมนูญ ซึ่งปรากฎว่าได้มี 
สมาชิกสภานิติบัญญัติแห่งชาติทยอยคันยื่นใบลาออกจากสมาชิกภาพตามลำดับ จนในที่ชุดเมื่อวันที ่
1 0 ธันวาคม2 5 1 6 ได้มีประกาศพระบรมราชโองการโปรดเกล้าฯแต่งตั้งสมาชิกสมัชชาแห่งชาติเพื่อ 
ให้ทำหน้าที่เลือกตั้งสมาชิกสภานิติบัญญัติแห่งชาติชุดใหม่แทนชุดเก่า ซึ่งจำนวนสมาชิกสมัชชาแห่งชาติ 
ซึ่งทรงแต่งตั้งขึ้นในคราวนั้นมีจำนวนถึง 2 ,3 4 7  คน โดยมีสัดส่วนมาจากหลายสาขาอาชีพ โดยมี 
นายกรัฐมนตรีเป็นผู้ลงนามรับสนองพระบรมโองการในครั้งนี้และอีกไม่กี่วันถัดมาก็ได้มีการออก 
พระราชกฤษฎีกายุบสภานิติบัญญัติแห่งชาติ โดยเนื้อหาในพระราชกฤษฎีกาฉบับดังกล่าวสรุบัได้ว่า

‘“ผู้สนใจเรื่องพระราชอำนาจตามจารีตประเพณีทางปกครองในสภาวะวิกฤติ โปรดอ่าน 
รายละเอียดในบวรคักดอุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เล่ม 2 การแบ่งแยกกฎหมายมหาชน-เอกชน และ 
พัฒนาการกฎหมายมหาชนในประเทศไทย, หน้า 193-194, วิษญ เครืองาม และบวรสักค อุวรรณโณ,
พระราชฐานะของพระมหากษัตริย์, หน้า 179-180, ธงทอง จันทรางชุ, พระราชอำนาจของพระมหากษัตริย์ 
ในทางกฎหมายรัฐธรรมนูญ, วิทยานิพนธ์มหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ ฐฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย,
หน้า 130-132.
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เนื่องจากสมาชิกสภานิติบัญญัติแห่งชาติจำนวนมากได้แสดงความจำนงขอลาออกจากสมาชิกภาพ และ 
ประกอบกับสมาชิกที่เหลืออยู่มีจำนวนไม่เพียงพอที่จะเป็นองค์ประชุมของสภานิติบัญญัติแห่งชาต  ิ
ฉะนั้น สมควรยุบสภานิติบัญญัติแห่งชาติเพื่อจะได้แต่งตั้งสภานิติบัญญัติแห่งชาติขึ้นใหม่เป็นการ 
สอดคล้องกับสถานการณ์ป็จชุบัน และจากการที่ที่ประชุมสมัชชาแห่งชาติได้ทำการคัดเลือกบุคคลเพื่อ 
มาดำรงตำแหน่งเป็นสมาชิกสภานิติบัญญัติแห่งชาติชุดใหม่แล้ว นายกรัฐมนต1 ก็ได้นำรายชื่อขึ้นกราบ 
บังคมทูลเพื่อให้ทรงลงพระปรมาภิไธยโดยมีนายกรัฐมนตรีเป็นผู้ลงนามสนองพระบรมราชโองการ 
ซึ่งเป็นผลให้มีสมาชิกสภานิติบัญญัติแห่งชาติชุดใหม่จำนวน 299 คน เพื่อทำหน้าที่พิจารณาร่าง 
รัฐธรรมนูญฉบับถาวร ซึ่งในการจัดตั้งสมัชชาแห่งชาตินี้ สำนักนายกรัฐมนตรีได้ออกคำชี้แจงแก่ 
ประชาชนเมื่อวันที่15 ธันวาคม 2516 ดังนี้11

1. ขณะนี้การปกครองของประเทศไทยเป็นไปตามธรรมนูญการปกครอง 
ราชอาณาจักร พุทธศักราช 2515

2. ก่อนที่จะได้มีประกาศพระบรมราชโองการแต่งตั้งสมาชิกสมัชชาแห่งชาต ิ
ปรากฎว่ามีสมาชิกสภานิติบัญญัติแห่งชาติลาออกจากตำแหน่งเป็นลำดับติดต่อกันเป็นจำนวนมาก
เป็นเหตุที่จะทำให้ไม่ครบองค์ประชุมของสภานิติบัญญัติที่จะปฏิบัติหน้าที่รวมทั้งพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญ 
ฉบับใหม่ตามมาตรา 10 แห่งธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร

3. การแต่งตั้งสมาชิกสภานิติบัญญัติแห่งชาติเป็นพระราชอำนาจของ
พระมหากษัตริย์ตามมาตรา 6 แห่งธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร ไม่ว่าจะเป็นการแต่งดังทังหมด 
299 คน ในกรณีเริ่มแรกหรือในกรณียุบสภา หรือแต่งตั้งซ่อมในเมื่อตำแหน่งสมาชิกสภานิติบัญญัติ 
แห่งชาติว่างลงเพราะเหตุอื่นใดนอกจากถึงคราวออกตามวาระ

4. ในการที่พระมหากษัตริย์ทรงแต่งตั้งสมาชิกสภานิติบัญญัติแห่งชาตินี ้
จะทรงใช้วิธีการใดย่อมชุดแต่พระบรมราชวินิจฉัย

5. สำหรับการแต่งตั้งคราวสำคัญนี้ โปรดเกล้าฯให้ใช้วิธีการตั้งสมัชชา 
แห่งชาติขึ้น ประกอบด้วยบุคคลผู้เป็นตัวแทนกลุ่มผลประโยชน์ อาชีพ วิชาความรู้ ตลอดจนทรรศนะ 
และแนวความคิดทางการเมืองให้มากและกว้างขวาง แล้วมาประชุมกันเลือกบุคคลที่เหมาะสมจาก 
สมาชิกสมัชชาแห่งชาติขึ้นจำนวนหนึ่งแล้วนำรายชื่อขึ้นกราบบังคมทูลพระกรุณาเพื่อทรงพระกรุณา 
โปรดเกล้าฯแต่งตั้งบุคคลเหล่านั้นเป็นสมาชิกสภานิติบัญญัติแห่งชาติต่อไป

6. สำหรับการนัดหมายและจัดการประชุมสมาชิกสมัชชาแห่งชาติ โปรดเกล้าฯ

“รัฐสภาสาร (ธันวาคม 2516) ะ หน้า 85.
>
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ให้รัฐบาลจัดการโดยทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯแต่งตั้งประธานและรองประธานที่ประชุมขึ้น
7. รัฐบาลไค้จัดการสนองพระราชประสงค์ทั้งนี้โดยเร่งรีบ และดำเนินการ 

นัดหมายติดต่อกับสมาชิกสมัชชาแห่งชาติโดยใกล้ชิด พร้อมท้ังวางระเบียบวิธีการออกเสียงเลือกตั้ง 
ท่ีถูกต้องรวดเร็ว ซึ่งจะไค้ชี้แจงให้สมาชิกสมัชชาแห่งชาติทราบโดยชัดเจนโดยเร็วที่ชุดเท่าที่จะสามารถ 
จะทำไค้ ทั้งนี้โดยไค้รับความร่วมมืออย่างดียิ่งของเจ้าหน้าที่ทุกกระทรวง ทบวง กรม และสถาบันท่ี 
เก่ียวข้อง พร้อมด้วยนิสิตนักศึกษาอาสาสมัครเป็นจำนวนมาก

และในการประชุมสมัชชาแห่งชาติครั้งแรก พลตรี พระเจ้าวรวงศ์เธอ 
กรมหมื่นนราธิปพงศ์ประพันธ์ ประธานที่ประชุมสมัชชาแห่งชาติ ทรงปราศัยต่อท่ีประชุมว่า “ตาม 
ธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร พ.ศ. 2515 การแต่งตั้งสมาชิกสภานิติบัญญัติแห่งชาติเป็นพระราช 
อำนาจของพระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัว แต่ค้วยพระกรุณาธิคุณต่อปวงประชาราษฎร์ จึงมิไค้ทรงใช้ 
พระราชอำนาจนั้นด้วยพระองศ์เองห!อทรงหารือในวงแคบ แต่ทรงมีพระราชประสงค์ให้ประชาชน 
มีส่วนวางรากฐานการปกครองต้ังแต่ค้น การที่ทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯแต่งตั้งสมัชชาแห่งชาติ เพ่ือ 
เลือกบุคคลที่เหมาะสมแก่การเป็นสมาชิกสภานิติบัญญัติแห่งชาติ เป็นการไว้วางพระราชหฤทัยและ 
พระราชทานเกียรติยศอย่างสูง จึงทรงขอให้สมาชิกทุกคนฉลองพระเดชพระคุณโดยลงคะแนนด้วย 
ความรับผิดชอบด้วยความสุจริตใจ และด้วยวิจารณญาณอันสุชุม เพื่อประโยชน์สุขของชาติและ 
ประชาชน และเพื่อความวิวัฒนาของระบอบประชาธิปไตย สมตามพระราชประสงค์ทุกประการ12 
ในความเห็นของผู้เขียนแล้วสภานิติบัญญัติชุดใหม่มีท่ีมาจากการท่ีพระมหากษัตริย์ไค้ทรงมีพระบรม 
ราชโองการโปรดเกล้าฯแต่งตั้งสมาชิกสมัชชาแห่งชาติ และให้สมาชิกสมัชชาแห่งชาติเลือกกันเอง 
จนไค้สมาชิกสภานิติบัญญัติแห่งชาติชุดใหม่ท่ีมีท่ีมาจากพระมหากษัตริย์ ผู้ท่ีเป็นผู้ให้รัฐธรรมนูญแห่ง 
ราชอาณาจักรไทย ทุทธศักราช 2517 แม้ในทางรุปแบบอาจจะเป็นสภานิติบัญญัติชุดใหม่ร่วมกับ 
พระมหากษัตริย์ แต่ในทางเนื้อหาแล้วผู้มีอำนาจจัดให้มีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ทุทธศักราช 
2517 น้ัน คือ พระมหากษัตริย์น่ันเอง

แต่เม่ือพิจารณาตามข้อเท็จจริงท่ีเกิดขึ้นในการพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญแล้ว 
ปรากฎว่าไค้มีการรวมตัวของกลุ่มสมาชิกสภานิติบัญญัติ (ชุดท่ี 2) ซึ่งได้แก่ กลุ่มดุสิต 99 อันประกอบด้วย 
กลุ่มข้าราชการและกลุ่มนักธุรกิจ ซ่ึงมีอิทธิพลต่อการพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญฯ 2517 อยู่มาก สมาชิก 
คนสำคัญของกลุ่มนี้ ได้แก่ นายเกษม จาติกวณิช หัวหน้ากลุ่ม นายกำธน สินธวานนท์ เลขาบุการกลุ่ม

12ร ัฐ ส ภ า ส า ร  ( ม ก ร า ค ม  2 5 1 7 )  ะ ห น ้า  9 8 .
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โ ด ย น า ย เก ษ ม  จ า ด ิก ว ณ ิช  ไ ด ้เ ล ่า ว ่า 13 “ เด ิม ม ีส ม  า ช ิก ป ร ะ ม า ณ  2 0  ก ว ่า ค น  ต ่อ ม า ส ม า ช ิก ก ล ุ่ม เพ ิ่ม ข ึ้น เร ื่อ ง  ๆ  

ท ห า ร ก ็ม ีค ุณ เส ร ิม  ณ  น ค ร  ค ุณ เท ีย น ช ัย  ค ิร ิส ัม พ ัน ธ ์ น ัก ธ ุร ก ิจ น า ย แ บ ง ค ์ก ็ม ีห ล า ย ค น  อ ย ่า ง  ค ุณ อ ำ น ว ย  

ว ีร ว ร ร ณ  ค ุณ บ ัญ ช า  ล ํ่าช ำ ค ุณ ส น อ ง  ต ู้จ ิน ด า  จ ำ ไ ด ้แ ม ่น ม ีค ุณ บ ร ร ห า ร  ค ิล ป อ า ช า  ส ม ัย เป ็น พ ่อ ค ้า ธ ร ร ม ด า  

ไ ม ่ใ ช ่น ัก ก า ร เ ม ือ ง แ บ บ ท ุก ว ัน น ี้น อ ก เ ห น ือ จ า ก น ี้เ ป ็น ก ล ุ่ม ส า ร ส ิน  ค ุณ พ ง ษ ์ ค ุณ เภ า  เป ็น ด ้น ” ส ม า ช ิก  

ย อ ด ร ว ม 'ข อ ง ก ล ุ่ม น ี้ม ี 9 9  ค น  แ ล ะ ใ น ก า ร ล ง ค ะ แ น น เส ีย ง ม ัก จ ะ พ ร ้อ ม ก ัน ถ ึง  9 9  เส ีย ง  ใ น ก า ร พ ิจ า ร ณ า ร ่า ง  

ร ัฐ ธ ร ร ม น ูญ ฯ 2 5 1 7  ก ล ุ่ม น ี้จ ึง ม ีอ ิท ธ ิพ ล ม า ก  ด ัง จ ะ เ ห ็น ไ ด ้จ า ก ใ น ก า ร อ ถ ิป ร า ย เร ื่อ ง ก า ร ก ำ ห น ด อ า ย ุผ ู้ม ีส ิท ธ  ิ

เล ือ ก ต ั้ง เป ็น อ า ย ุ 18 ป ีบ ร ิน ูร ณ ์ ช ึ่ง ม ีก า ร อ ภ ิป ร า ย เห ็น ด ้ว ย ก ับ ห ล ัก เก ณ ฑ ์ด ัง ก ล ่า ว  แ ต ่เม ื่อ ถ ึง เว ล า ล ง ม ต ิก ล ับ  

พ ่า ย แ พ ้ไ ป ห ร ือ ก ร ณ ีก า ร ม ีธ ุฒ ิส ภ า ท ี่ม ีท ี่ม า จ า ก ก า ร แ ต ่ง ต ั้ง  ซ ึ่ง ก ล ุ่ม น ี้ส น ับ ส น ูน  เป ็น ด ้น  จ ึง เห ็น ไ ด ้ว ่า ต า ม  

ข ้อ เท ็จ จ ร ิง ใ น ก ร ะ บ ว น ก า ร พ ิจ า ร ณ า ร ่า ง ร ัฐ ธ ร ร ม น ูญ ฯ  2 5 1 7  แ ล ้ว  ม ีก ล ุ่ม ข ้า ร า ช ก า ร แ ล ะ ก ล ุ่ม น ัก ธ ุร ก ิจ ม  ี

บ ท บ า ท อ ย ู่ส ูง ม า ก ใ น ก า ร อ น ูม ัด ิใ ห ้ร ่า ง ร ัฐ ธ ร ร ม น ูญ ผ ่า น ห ร ือ ไ ม ่ ซ ึ่ง ก ็พ ย า ย า ม ท ี่จ ะ ผ ่า น ห ล ัก เก ณ ฑ ์ท ี่เอ ื้อ  

ป ร ะ โ ย ช น ์ก ับ ก ล ุ่ม ข อ ง ต น ม า ก ท ี่ส ุด เ ท ่า ท ี่จ ะ ท ำ ไ ด ้ด ัง ท ี่ไ ด ้ย ก ต ัว อ ย ่า ง ข ้า ง ด ้น

3.1.3 กระบวนการพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญฯ 2517 ยากกว่าการพิจารณาร่างพระราช
บ์ญญิต

ความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยทุทธศักราช 
2517นอกจากเหตุผลที่ได้กล่าวข้างด้นแล้วเมื่อพิจารณาถึงกระบวนการพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญตาม 
ธรรมนูญการปกครองแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2515 โดยเฉพาะในวาระที่ 3 แล้วจะเห็นได้ว่า 
การบัญญัติรัฐธรรมนูญฉบับนี้กระทำได้ยากกว่าการบัญญัติพระราชบัญญัติธรรมดา โดยกำหนดให้การ 
พิจารณาวาระท่ี 3 จะกระทำได้ต่อเมื่อการพิจารณาวาระที่ 2 ได้ผ่านพ้นไปแล้วสิบห้าวันเสียก่อน ทั้งนี้ 
เพื่อประโยชน์ในการที่จะให้สมาชิกฯมีเวลาเดินทางเข้ามาร่วมประชุม ให้สมาชิกฯใคร่ครวญให้รอบคอบ 
ว่าสมควรจะเห็นชอบกับร่างรัฐธรรมนูญดังกล่าวหรือไม' และเพื่อเปิดโอกาสให้สมาชิกฯได้สำรวจ 
ตรวจสอบมติมหาชนว่าเห็นชอบกับร่างรัฐธรรมนูญหรือไม่ ซึ่งเมื่อพ้นกำหนดสิบห้าวันหลังจากมีการ 
พิจารณาวาระท่ี 2 แล้ว ในการประชุมพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญในวาระที่ 3 ยังถูกกำหนดให้ต้องมีสมาชิก 
มาประชุมไม่น้อยกว่าสามในสี่ของจำนวนสมาชิกสภานิติบัญญัติแห่งชาติทั้งหมดจึงจะเป็นองค์ประชุม 
ทั้งนี้เนื่องจากการประชุมพิจารณาในวาระที่ 3 เป็นการพิจารณาตัดสินร่างรัฐธรรมนูญ นอกจากนี้

13วัลยา รัตนดิลกชัย (เรียบเรียง), คือชีวิตและความหวัง เกษม จาดิกวณิช. (กธุงเทพฯ ะ สำนักพิมพ์ 
วัลยา, 2536), หน้า 105.
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ย ัง ก ำ ห น ด ใ ห ้ต ้อ ง ม ีเส ีย ง เห ็น ช อ บ ด ้ว ย ไ ม ต า ก ว ่า ส อ ง ใ น ส า ม ข อ ง จ ำ น ว น ส ม า ช ิก ส ภ า น ิต ิบ ัญ ญ ัต ิแ ห ่ง ช า ต ิ 

ท ั้ง ห ม ด  ม ิฉ ะ น ั้น ร ่า ง ร ัฐ ธ ร ร ม น ูญ จ ะ ต ก ไ ป  โ ด ย ใ น ก า ร พ ิจ า ร ณ า ร ่า ง ร ัฐ ธ ร ร ม น ูญ ว า ร ะ ท ี่ 3 น ี้ไ ม ่ม ีก า ร อ ภ ิป ร า ย  

อ ย ่า ง ใ ด  แ ต ่จ ะ ม ีก า ร ล ง ม ต ิเ ห ็น ช อ บ ด ้ว ย ห ร ือ ไ ม ่เห ็น ช อ บ ด ้ว ย โ ด ย ว ิธ ีล ง ค ะ แ น น เส ีย ง โ ด ย เป ิด เผ ย  เ พ ื่อ ใ ห ้ 

ส ม า ช ิก แ ต ่ล ะ ค น ไ ด ้ล ง ม ต ิไ ป ด ้ว ย ค ว า ม ร ู้ส ึก ผ ิด ช อ บ เต ็ม ท ี่ เพ ร า ะ จ ะ ท ร า บ ไ ด ้ว ่า บ ุค ค ล ใ ด บ ้า ง เ ห ็น ด ้ว ย  

บ ุค ค ล ใ ด บ ้า ง ไ ม ' เห ็น ด ้ว ย  ก า ร ท ี่ก ำ ห น ด ใ ห ้ต ้อ ง ม ีเส ีย ง เห ็น ช อ บ ถ ึง ส อ ง ใ น ส า ม ข อ ง ส ม า ช ิก ส ภ า น ิต ิบ ัญ ญ ัต ิ 

แ ห ่ง ช า ต ิทั้งห ม ด ใ น ก า ร พ ิจ า ร ณ า ร ่า ง รัฐธ ร ร ม น ูญ ฯ 2517 น ี้น ั้น  ม ีข ้อ ด ี ค ือ  ท ำ ใ ห ้รัฐธ ร ร ม น ูญ ฯ 2517 เป ็น  

ก ฎ ห ม า ย ส ำ ค ัญ ท ี่ส ุด ข อ ง ป ร ะ เท ศ

3.1.4ลักษณะการเป็นสัญญาประชาคมของการร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย
พุทธศักราช2517

ในการร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยครังนี แมจะไม่มีการกำหนดให้ 
ประชาชนมีส่วนร่วมโดยตรงในการร่างรัฐธรรมนูญ แต่ในการร่างรัฐธรรมนูญไม่ว่าในชั้นกรรมการ 
ร่างรัฐธรรมนูญและกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญได้มีการรับพิงและนำเอาความคิดเห็น 
ของประชาชนที่ส่งเข้ามาเพื่อใช้ประโยชน์ประกอบในการพิจารณาด้วย14 อย่างไรก็ดี เป็นท่ีน่าเสียดาย 
ท่ีก่อนท่ีจะมีการร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517 เม่ือวันท่ี 10 เมษายน 2517 
นายป้วย อ้ึงภากร และสมาชิกสภานิติบัญญัติแห่งชาติฯอีก 79 ท่าน15 ได้เสนอญัตติขอแก้ไขเพ่ิมเติม 
ธรรมนูญการปกครองแห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช2515ในมาตรา10แ ล ะ 11เป็นว่า

ร่างมาตรา 10ท่ีเสนอ
“คณะรัฐมนตรีเป็นผู้เสนอร่างรัฐธรรมนูญต่อสภานิติบัญญัติแห่งชาต ิ
การพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญต้องกระทำเป็นสามวาระ สำหรับการพิจารณาใน 

วาระท่ีหน่ึงและวาระที่สอง ให้เป็นไปตามข้อบังคับการประชุมของสภานิติบัญญัติแห่งชาติ สำหรับ 
วาระท่ีสาม ให้กระทำได้เมื่อการพิจารณาวาระที่สองได้ล่วงพ้นไปแล้วสิบห้าวัน

การออกเสียงลงคะแนนในวาระที่สาม ให้ใช้วิธีเรียกชื่อและต้องมีเสียงเห็น 
ชอบด้วยในการที่จะให้ประกาศเป็นรัฐธรรมนูญไม่ตํ่ากว่าสองในสามของจำนวนสมาชิกทั้งหมด

14ช ัย อ น ัน ต ์ ส ม ุท ร ว า น ิช .  เส ีย ง จ า ก ป ร ะ ช า ช น . ( ก ร ุง เท พ ฯ  : เจ ้า พ ร ะ ย า ก า ร พ ิม พ ์,  2 5 2 8 ) .

15ร ่า ง ธ ร ร ม น ูญ ก า ร ป ก ค ร อ ง ร า ช อ า ณ า จ ัก ร  พ ุท ธ ศ ัก ร า ช  2 5 1 5  แ ก ้ไ ข เพ ิ่ม เต ิม  พ ุท ธ ศ ัก ร า ช  . . . .  เส น อ  

โ ด ส น า ย ป ้ว ย  อ ึ้ง ภ า ก ร  แ ล ะ ส ม า ช ิก ส ภ า น ิต ิบ ัญ ญ ัต ิฯ อ ีก  7 9  ท ่า น  เม ื่อ ว ัน ท ี่ 1 0  เม ษ า ย น  2 5 1 7 .
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การประชุมตามความในวรรคสาม ต้องมีสมาชิกมาประชุมไม่น้อยกว่าสามในสี่ 
ของจำนวนสมาชิกทั้งหมด จึงจะเป็นองค์ประชุม

เมื่อสภานิติบัญญัติแห่งชาติไต้ลงมติให้ความเห็นชอบในวาระที่สามแล้ว ให้ 
นายกรัฐมนตรีจัดให้ผู้มีสิทธิเลือกทั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรตามที่กำหนดไว้ในร่างรัฐธรรมนูญนั้น 
ออกเสียงเป็นประชามติว่าเห็นชอบหรือไม่เห็นชอบด้วยร่างรัฐธรรมนูญนั้น ภายในหกสิบวัน นับแต่ 
วันที่สภานิติบัญญัติแห่งชาติลงมติให้ความเห็นชอบในวาระที่สาม

ในการให้ประชาชนออกเสียงตามมาตรานี้ให้ถือเอาเสียงข้างมากเป็นประมาณ 
ถ้ามีประชามติเห็นชอบด้วยร่างรัฐธรรมนูญ ให้ประธานสภานำร่างรัฐธรรมนูญขึ้นทูลเกล้าฯถวาย 
พระมหากษัตริย์เพ่ือทรงลงพระปรมาภิไธยประกาศใช้เป็นรัฐธรรมนูญ

การประกาศใช้รัฐธรรมนูญให้ประธานสภาลงนามรับสนองพระบรมราช
โองการ”

ร่างมาตรา 11
“ในกรณีที่สภานิติบัญญัติแห่งชาติลงมติไม่ให้ความเห็นชอบร่างรัฐธรรมนูญใน 

วาระที่หนึ่งและวาระที่สาม หรือในกรณีที่มีประชามติไม่เห็นชอบด้วยร่างรัฐธรรมนูญ ให้คณะรัฐมนตรี 
เสนอร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ภายในหกสิบวันนับแต่วันที่สภานิติบัญญัติแห่งชาติลงมติหรือมีประชามติ 
ไม่ให้ความเห็นชอบแล้วแต่กรณี

ให้นำความในมาตรา 10 มาใช้บังคับแก่การพิจารณาและการประกาศใช้ร่าง 
รัฐธรรมนูญ ซ่ึงคณะรัฐมนตรีเสนอตามวรรคหนึ่ง”

แต่ปรากฎว่าญัตติดังกล่าวได้ถูกนำมาพิจารณาในประเด็นปีญหาว่า จะสามารถ 
แล้ไขเพิ่มเติมธรรมนูญการปกครองฯดังกล่าวได้หรือไม่16ซ่ึงสมาชิกสภานิติบัญญัติฯก็มีความเห็นเป็น 
2 ฝ่าย ฝ่ายหน่ึงเห็นว่าแก้ไขไม,ได้ ร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติมท่ีเสนอมาขัดต่อรัฐธรรมนูญ อีกฝ่ายหน่ึง 
เห็นว่าแก้ไขได้ แต่จะใช้เสียงในการเสนอรับรองและเห็นชอบเท่าไรนี้นกียังถกเถียงคันอยู่

ฝ่ายที่เห็นว่าแก้ไขไม่ได้ ได้แสดงคำปรายดังนี้
นายชำนาญ พจนา เห็นว่า ธรรมนูญการปกครองฯได้บัญญัติถึงกระบวนการ 

ในการร่างรัฐธรรมนูญฉบับถาวรไว้โดยครบถ้วนแล้วตามมาตรา 10, 11 ดังน้ัน จึงไม่อาจแก้ไขเพ่ิมเติม 
ให้เป็นประการอื่นได้โดยอาศัยมาตรา 22 วรรคแรก ด้วยเหตุผลว่าธรรมนูญการปกครองฯมิได้บัญญัติถึง

16รายงานการประชุมสภานิติบัญญัติแห่งชาติ คร้ังท่ี 33, วันท่ี 17 พฤษภาคม 2517 และครังท่ี 30 
วันท่ี9 พฤษภาคม2517.
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การแกไขเพิ่มเติมธรรมนูญการปกครองฯเอาไว้
นายเกษม ชุวรรณกุล เห็นว่า ในคำปรารภของธรรมนูญการปกครองฯเขียนไว้ว่า 

“...ให้ใช้บทบัญญัติต่อไปนี้เป็นธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร จนกว่าจะไค้ประกาศใช้รัฐธรรมนูญ 
ซึ่งสภานิติบัญญัติแห่งชาติไค้ลงมติให้นำขึ้นทูลเกล้าทูลกระหม่อมถวาย” ดังน้ัน จึงเป็นเจตนารมณ์ของ 
ธรรมนณการปกครองฯว่าให้ใช้ไปโดยไม่มีการแก้ไข จนกว่าจะมีรัฐธรรมนฌซึ่งไค้ร่างขึ้นตามบทบัญฌัติ 
ปัน

ฝ่ายที่เห็นว่าแก้ไขไค้ให้แสดงคำอภิปรายดังนี้
นายธานินทร์ กรัยวิเชียร เห็นว่า เม่ือสภานิติบัญญัติทรงไว้ซึ่งอำนาจนิติบัญญัติ 

ย่อมแก้ไขไค้แม้ว่าเป็นกฎหมายสูงชุด โดยอาศัยหลักว่ารัฐสภาในอดีตไม่มีอำนาจที่จะผูกพันรัฐสภาใน 
ปิจฐบัน และแม้จะมีช้อห้ามแก้ไขไว้ก็ยังแก้ไค้

นายมารุต บุนนาค เห็นว่า ไม่มีบทบัญญัติใด  ๆ ในธรรมนูญการปกครองฯ 
ที่ห้ามแก้ไขธรรมนูญการปกครองฯ และถึงแม้จะมีบทบัญญัติห้าม บทบัญญัตินั้นย่อมขัดต่อเจตนารมณ์ 
ของประเพณีการปกครองระบอบประชาธิปไตย และธรรมนูญการปกครองฯไม,ใช่รัฐธรรมนูญ ไม่ใช่ 
กฎหมายสูงชุดเพราะไม่ไค้ร่างโดยราษฎรหรือโดยตัวแทนท่ีแท้จริงของราษฎร

นายธวัช มกรพงศ์ เห็นว่า สภานิติบัญญัติแห่งชาติเกิดขึ้นเนื่องจากเหตุการณ์ 
1 4  ตุลาคม 2 5 1 6  ซึ่งมีการเปล่ียนแปลงโครงสร้างอำนาจใหม่ ดังน้ัน สภานิติบัญญัติฯ จึงไม่มีความผูกพัน 
กับรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายสูงชุดที่ร่างโดยระบอบเผด็จการ

นอกจากนี้ฝ่ายที่เห็นว่าแก้ไค้ก็ยังมีความเห็นในเรื่องวิธีการแก้ไขแตกต่างกันอีก 
คือฝ่ายหนึ่งเห็นว่าแก้ไขไค้อย่างธรรมคา คือ ใช้เสียงข้างมากธรรมดา อีกฝ่ายหนึ่งเห็นว่าค้องมีผู้เสนอ 
1 ใน 5 และมีเสียงเห็นชอบ 2 ใน 3 โดยถือตามประเพณีการปกครอง (มาตรา 22) ซึ่งก็ไม่เป็นท่ียูติว่า 
จะถือตามรัฐธรรมนูญฉบับใด ส่วนฝ่ายท่ีไม่เห็นว่าธรรมนูญฯนั้แก้ไขไม่ไค้ก็โต้แย้งอีกว่า ถ้าจะแก้ไข 
แบบกฎหมายธรรมดาก็ต้องปฏิบัติตามข้อบังคับการประชุมสภา คือค้องมีผู้รับรอง ซึ่งญัตติขอแก้ไขท่ี 
เสนอมาแม้มีผู้เสนอถึง 79 คน แต่ก็ไม่มีผู้รับรอง

นายโภคินพลกุลเห็นว่า17เหตุผลของฝ่ายท่ีเห็นว่าแก้ไขไม,ไค้นั้นเป็น 
เหตุผลที่แสดงออกถึงการยอมรับในผู้จัดให้มีรัฐธรรมนูญเดิมและความศักดิสทธิของรัฐธรรมนูญ โดย 
มิไค้พิจารณาว่าเหตุการณ์ 14  ตุลาคม 2 5 1 6  น้ัน ไค้ก่อให้เกิดการเปล่ียนแปลงในโครงสร้างของอำนาจแล้ว

17โภคืน พลกุล, ป็ญหาและข้อคิดบางเรื่องจากรัฐธรรมนูญไทย. (กรุงเทพ ะ โครงการศึกษานโยบาย
สาธารณะสมาคมสังคมศาสตร์แห่งประเทศไทย, 2529), หน้า 71-74.
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ส่วนฝ่ายที่เห็นว่าแก้ไขไค้นั้นส่วนใหญ่ก็ยอมรับในผู้จัดให้มีรัฐธรรมนูญเติม เพียงแต่ติดฃัดท่ีธรรมนูญ 
การปกครองฯมิไค้บัญญัติเรื่องการแก้ไขธรรมนูญฯไว้จึงต้องหาหลักมาสนับสนูนการแก้ไข ซ่ึงเหตุผลใน 
3 ประการแรกนั้น ค่อนข้างสับสนและไม่ถูกต้องเท่าไรนัก กล่าวคือ การอ้างหลักรัฐสภาในอดีตไม'มีอำนาจ 
ผูกพันรัฐสภาในป็จฐบันเป็นหลักของอังกฤษ ซ่ึงไม,มีรัฐธรรมนูญเป็นลายลักษณ์อักษร จึงไม่มีหลักเร่ือง 
ความเป็นกฎหมายสูงชุดของรัฐธรรมนูญ เช่น ประเทศที่มีรัฐธรรมนูญลายลักษณ์อักษรอื่น  ๆ ดัง'น้ัน 
อังกฤษจึงถือหลัก Supermacy of Parliament

ส่วนท่ีว่าธรรมนูญการปกครองฯไม่ใช่กฎหมายสูงสุด ไม่ใช่รัฐธรรมนูญนั้น 
ก็แล้วแต่ว่าจะมองรัฐธรรมนูญในแง่ใด ถ้ามองว่าหากกฎหมายใดเป็นกฎหมายที่กำหนดถึงรูปแบบและ 
สถาบันในการปกครองประเทศแล้ว กฎหมายนั้นก็คือรัฐธรรมนูญ ทั้งนี้โดยไม่คำนึงว่าจะมีการจำกัด 
อำนาจผู้ปกครองและรับรองคุ้มครองเสรีภาพของราษฎรหรือไม, คือ มีลักษณะเป็น constitutionalism 
หรือไม' ธรรมนูญการปกครองฯย่อมเป็นรัฐธรรมนูญ และอันที่จริงแล้วความหมายของคำว่ารัฐธรรมนูญ 
ในสมัยหลัง  ๆ น้ีไม'ไค้คำนึงถึงลักษณะ constitutionalism กันเท่าไร คงมุ่งในแง่รูปแบบเป็นสำคัญ

นอกจากนี้นายโภคิน พลกุล เห็นด้วยกับคำอภิปรายของ ดร.ธวัช มกรพงศ์ 
ที่เห็นว่าเหตุการณ์ 14 ตุลาคม 2516 ไค้เปลี่ยนโครงสร้างอำนาจใหม่ ดังน้ัน สภานิติบัญญัติจึงเป็นองค์กร 
“จัดให้มีรัฐธรรมนูญ” และแม้จะใช้รัฐธรรมนูญเติม ก็ไม่จำต้องผูกพันกับข้อจำกัดท่ีผู้จัดให้มีรัฐธรรมนูญ 
เติมวางไว้ สภานิติบัญญัติฯเป็นสภาชุดใหม่ที่มิใช่เป็นองค์กรที่ไค้อำนาจมาจากผู้จัคให้มีรัฐธรรมนูญ หาก 
ไม่มีการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างอำนาจ สภานิติบัญญัติฯชุดเติมย่อมไม่อาจแก้ไขธรรมนูญการปกครองฯ 
ไค้ ถ้าแก้ไขก็เท่ากับเป็นการปฏิวัติหรือรัฐประหารผู้จัดให้มีรัฐธรรมนูญ และถ้าผู้จัคให้มีธรรมนูญการ 
ปกครองฯค้องการแก้ไขธรรมนูญฯ ก็เป็นการกระทำเพราะถือว่าตนเป็นรัฎฐาธิปิตย์ ด้วยเหตุนี้ล้าสมาชิก 
สภานิติบัญญัติฯชุดใหม่เข้าใจว่าสภานิติบัญญัติฯ คือ รัฎฐาธิปีตย์แล้วก็ย่อมแก้ไขธรรมนูญการปกครองฯ 
ไค้ และจะแก้ไขอย่างไรก็หารือกันเองเอง ไม'ใช่เร่ืองต้องโยงไปหาประเพณีการปกครองฯแต่อย่างใดเลย

อย่างไรก็ตาม ในที่สุดสภานิติบัญญัติไค้ลงมติว่า ญัตติขอแก้ไขเพิ่มเติมของ 
ดร.'ปิวย ขัดต่อธรรมนูญการปกครองฯ (74 ต่อ 54)

เห็นไค้ว่าถ้ามีการแก้ไขธรรมนูญการปกครองฯตามญัตติที่ท่านอาจารย์ปัวย 
อึ้งภากรณ์ และพวกเสนอแล้ว กระบวนการร่างรัฐธรรมนูญฉบับนี้ก็จะมีประชาชนร่วมในการร่างอย่าง 
แท้จริง อันจะเป็นรัฐธรรมนูญที่มีลักษณะเป็นสัญญาประชาคม สอดคล้องกับมาตรา 3 แห่งรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517 ที่กำหนดว่า อำนาจอธิปไตยเป็นของประชาชน และก็จะสามารถ
น ี้ น ี้ น ี้น ี้ น ี้1 น ี้ นี้ น ี้น ี้
ถือไค้ว่าประชาชนเป็นผู้จัดให้มีรัฐธรรมนูญฉบับนีขึนมาเอง
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กล่าวโดยสอุปแล้ว รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517 เป็น 
กฎหมายสูงชุด โดยพระมหากษัตริย์ร่วมกับสภานิติบัญญัติแห่งชาติให้รัฐธรรมนูญฉบับนี้ อย่างไรก็ดี 
ความเป็นกฎหมายสูงชุดของรัฐธรรมนูญฉบับนี้ซึ่งนายพงศ์เพ็ญ ศกุนตาภัย ได้ให้ความเห็นว่าเป็น 
อำนาจร่างรัฐธรรมนูญท่ีมีท่ีมาจากธรรมนูญการปกครองฯ ซึ่งได้วางระเบียบการตั้งอำนาจและกำหนด 
วิธีการดำเนินการไว้ อำนาจน้ีเรียกว่า “อำนาจพิจารณาใหม่” ซึ่งสามารถจัดทำรัฐธรรมนูญข้ึนใหม่ทั้งหมด 
ดังได้กล่าวแล้วข้างด้น แต่นายหยุด แสงอุทัย เห็นว่า18 การแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญกับการร่างรัฐธรรมนูญ 
ขึ้นใหม่ตามธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักรไม่แตกต่างกัน เพราะการบัญญัติรัฐธรรมนูญตามธรรมนูญ 
การปกครองฯนี้ ก็มีลักษณะคล้ายกับการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ เป็นแต่เป็นการแก้ไขเพิ่มเติมโดยการ 
บัญญัติใหม่ท้ังฉบับเท่าน้ัน ดังน้ัน การร่างรัฐธรรมนูญจะต้องมีข้อจำกัดจะล้มล้างสถาบันของรัฐธรรมนูญ 
ไม่ได้ ซ่ึงนายวิษฉเ วรัญญ ได้ให้ความเห็นว่า19 การสถาปนารัฐธรรมนูญเป็นการจัดให้มีสถาบันทาง 
การเมือง ในต่างประเทศอำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญจะอิสระจริง  ๆแต่ในประเทศไทยมีข้อแตกต่างจาก 
ต่างประเทศ คือ ณ อุดที่จะมีการสถาปนารัฐธรรมนูญแต่ละครั้งมีสถาบันการเมืองอยู่แล้ว ซ่ึงจำเป็นจะต้อง 
รับรองมาในรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ ตรงนี้เป็นข้อจำกัดในทางข ้อ เท็จจริงที่ทำให้การสถาปนารัฐธรรมนูญ 
ของไทยไม่สามารถใช้อำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญได้อย่างอิสระเต็มที่ร้อยเปอร์เซ็นต์ ซ่ึงจากข้อเท็จจริง 
ในการร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517 น้ัน ชั้นกรรมการร่างรัฐธรรมนูญ 
นายปราโมทย์ นาครทรรพ ได้แสดงความเห็นว่า20 ทัศนคติในการร่างรัฐธรรมนูญ เรามัวแต่เกรงว่ากฎหมาย 
น้ันกระทบกระเทือน กฎหมายน้ีกระทบกระเทือน กฎหมายน้ันมีอยู่แล้ว ซึ่งข้อเท็จจริงจะตรงกันข้าม 
ผมขอชักชวนตั้งสติว่าเรากำลังร่างรัฐธรรมนูญซึ่งเป็นกฎหมายสูงชุดของประเทศ กฎหมายอ่ืนจะต้อง 
แอสจัสท์อินเดอะไรท์ของอุดมคติของรัฐธรรมนูญซึ่งเราจะวางกันไว้และในการพิจารณาเรื่องอำนาจ 
ตุลาการ21 ก็ปรากฎว่ามีการถกเถียงกันอย่างมากในเรื่องความเป็นอิสระขององค์กรตุลาการ และการเปล่ียน 
แปลงให้องศ์กรตุลาการให้มีความรับผิดชอบต่อรัฐสภาด้วย ซึ่งในที่ชุดก็ไม่สามารถเปลี่ยนแปลงได้ ซ่ึง

18หยุด แสงอุทัย, ธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2515. หน้า 103.
19วิษญ วรัญญ, หลักกฎหมายรัฐธรรมนูญ. หน้า 16.
20รายงานการประชุมคณะกรรมการพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญ คร้ังท่ี 6/2516 วันจันทร์ ท่ี 12 

พฤศจิกายน 2516 ณ ทำเนียบรัฐบาล หน้า 2/3.
21รายงานการประชุมคณะกรรมการพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญ คร้ังท่ี 24/2516 วันจันทร์ ท่ี 24 

ธันวาคม 2516 ณ ทำเนียบรัฐบาล.
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เห็นได้ว่าการร่างรัฐธรรมนูญในครั้งนี้มีข้อจำกัดในการร่าง ดังตัวอย่างเรื่องอำนาจสถาบันตุลาการ 
และโครงสร้างบทบัญญัติกฎหมายเดิม ซึ่งอาจจะเกิดจากเหตุผลในเรื่องการนำเอารัฐธรรมนูญแห่ง 
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492 และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2511 มาเป็น 
แบบในการร่างหรือเหตุผลอื่น  ๆ ใดก็ตาม แต่แสดงให้เห็นข้อเท็จจริงว่าอำนาจสถาปนาองค์กรทาง 
การเมืองน้ีไม่สามารถใช้ได้อย่างอิสระเต็มที่นัก

3.2 การคุ้มครองความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2517

ด้วยรัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายสูงชุดในการปกครองประเทศดังได้กล่าวมาแล้วใน 
ข้างด้น องค์กรต่าง  ๆของรัฐซ่ึงถูกสถาปนาข้ึนโดยรัฐธรรมนูญไม,ว่าจะเป็นประมุขของรัฐ รัฐสภา 
ฝ่ายบริหาร ศาล ตุลาการรัฐธรรมนูญ ฯลฯ เป็นองค์กรที่ได้รับมอบอำนาจ (pouvoir constitue) มา 
จากรัฐธรรมนูญ และจากอำนาจสูงสุดในการก่อตั้งองค์กรทางการเมืองทั้งสิ้น22 องค์กรดังกล่าวจึงใช้ 
อำนาจได้ตามที่ได้รับมอบมาและจะใช้อำนาจให้ขัดกับรัฐธรรมนูญไม่ได้ การดีความรัฐธรรมนูญก็ต้อง 
ดีความเจตนาของอำนาจสูงสุดในการก่อตั้งองค์กรทางการเมือง ล้าองค์กรเหล่านี้ใช้อำนาจต่างจากท่ี 
รัฐธรรมนูญกำหนดไว้อาจถือว่าเป็นการรัฐประหารอย่างหนึ่ง ในเรื่องของหน้าที่เช่นกันองค์กรเหล่านี้ 
จะต้องปฏิบัติตามที่รัฐธรรมนูญกำหนดอย่างเคร่งครัดด้วยจะมอบให้องค์กรอื่นดำเนินการแทนไม่ได้ 
แต่เน่ืองจากสภาพเศรษฐกิจ สังคมวิทยา การเมือง มีการเปลี่ยนแปลงอยู่เสมอ รัฐธรรมนูญจึงต้อง 
เปลี่ยนแปลงเพื่อให้เหมาะสมและคงสถานะความเป็นกฎหมายสูงสุดที่สอดคล้องกับความเป็นจริง 
ดังน้ันการกำหนดหลักเกณฑ์ห้ามแก้ไขรัฐธรรมนูญทั้งฉบับ หรือบางประการย่อมขัดต่อเจตนารมณ์ 
ประชาธิปไตยเพราะเข้าของอำนาจอธิปไตยในสมัยหนึ่งไม่มีอำนาจไปจำกัดสิทธิของเจ้าของอำนาจ 
อธิปไตยในอนาคต23 แต่เมื่อองค์กรที่ถูกจัดตั้งขึ้นมีเพียงอำนาจตามที่รัฐธรรมนูญให้ไว้และอยู่ภายใต้ 
รัฐธรรมนูญจึงเป็นไปไม่ได้ที่จะให้องค์กรนั้นใช้อำนาจที่ได้รับมอบมาจากรัฐธรรมนูญนั้นกลับไปแก้

22บวรศักด อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เล่ม 2 การแบ่งแยกกฎหมายมหาชน-เอกชน และ 
พัฒนาการกฎหมายมหาชนในประเทศไทย. หน้า 19.

“ สมภพ โหตระกิตย์, คำสอนช้ันปริญญาตรี กฎหมายมหาชน(ภาค 1). (พระนคร ะ น่ําเชียการพิมพ์,
2512).
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รัฐธรรมนูญนั้นเองดังน้ัน ในการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญจะต้องปฏิบัติตามวิธีการที่รัฐธรรมนูญกำหนด 
ไว้โดยเคร่งครัด โดยเป็นการใช้อำนาจในการเปลี่ยนแปลงองค์กรที่ไต้รับมอบมาจากอำนาจในการก่อตั้ง 
องค์กร (pouvoir constituant derive) ซึ่งอยู่สูงกว่าอำนาจนิติบัญญัติ24 หลักในเรื่องน้ีเติมในรัฐธรรมนูญ 
แรกๆในศตวรรษที่18,19ถือเคร่งครัคมากโดยจะกำหนดกระบวนการในการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ 
ให้มีความสำคัญเทียบเคียงกับกระบวนการจัดทำรัฐธรรมนูญ ซึ่งเป็นวิธีการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญท่ียาก 
ซึ่งเป็นเหตุหนึ่งที่ทำให้รัฐธรรมนูญในยุคน้ันถูกฉีกและยกร่างกันใหม่ ต่อมาในระยะหลังการกำหนด 
กระบวนการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญจะกำหนดให้องค์กรนิติบัญญัติสามารถแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ 
เมื่อใดก็ไต้โดยใช้กระบวนการที่พิเศษกว่ากระบวนการออกกฎหมายธรรมดาแต่ไม่ถึงกับให้เหมือนกับ 
กระบวนการร่างรัฐธรรมนูญ

การที่จะดำรงความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญไว้ไต้นอกจากจะต้องการ 
ปรับปรุงแก้ไขเพิ่มเติมให้เหมาะสมแล้ว ต้องมีการควบคุมการกระทำขององค์กรของรัฐให้ชอบด้วย 
รัฐธรรมนูญด้วย เพื่อเป็นการยืนยันความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญเอาไว้ การท่ีเราจะยืนยันไต้ว่า 
ศักดิแห่งกฎหมายหรือโดยเฉพาะอย่างยิ่งความเป็นกฎหมายสูงสุดแห่งรัฐธรรมนูญมีจริงหรือไม่ ก็โดย 
การตรวจสอบค่า (valeurs) แห่งกฎเกณฑ์ท้ังหลายที่องค์กรผู้มีอำนาจในระบบกฎหมายเป็นผู้ตั้งขึ้นจริง  ๆ
และโดยนัยนี้ถ้าเรายอมรับว่าการตีความเป็นขั้นตอนที่สำคัญที่สุดที่ทำให้เกิดกฎเกณฑ์เหล่านี้ขึ้นจริง 
เราก็ต้องยอมรับต่อไปว่าการตีความนั้นเองกำกับและก่อให้เกิดศักดิแห่งกฎหมาย ไม่ใช่ศักดิกฎหมาย 
กำกับการตีความอย่างที่เข้าใจกันอยู่25

อย่างไรก็ตี ถึงแม้จะมีศาลหรือตุลาการรัฐธรรมนูญ อำนาจของศาลหรือองค์กรเหล่านี้ 
ในการตีความควบคุมกฎหมายหรือการกระทำไม่ให้ขัดต่อรัฐธรรมนูญนั้นหาไต้ครอบคลุมไปถึง “กฎหมาย 
หรือการกระทำท่ีตํ่ากว่ารัฐธรรมนูญ” ทุกกรณีไม่ ด้วยเหตุนี้ในบางระบบ แม้พระราชบัญญัติ (les lois) ซ่ึง 
ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญอาจถูกยกเลิก เพิกถอน หรือพิพากษาให้ไม่มีผลในระบบกฎหมายนั้นก็ตาม 
แต่กฎหมายหรือการกระทำอย่างอ่ืนที่สำคัญอีกมาก เช่น กฎหมาย หรือการกํระทำในส่วนที่เกี่ยวกับความ 
สัมพันธ์ระหว่างฝ่ายบริหาร และฝ่ายนิติบัญญัติ (การยุบสภาผู้แทนราษฎร การลงมติไม่ไว้วางใจรัฐบาล 
การเรียกหรือไม่ยอมเรียกประชุมรัฐสภา ฯลฯ) หรือในส่วนที่เกี่ยวกับอำนาจขององค์กรบางอย่าง (เช่น

24บ ว ร ศ ัก ด  อ ุว ร ร ณ โ ฌ ,  ก ฎ ห ม า ย ม ห า ช น  เล ่ม  2  ก า ร แ น ่ง แ ย ก ก ฎ ห ม า ย ม ห า ช น - เอ ก ช น  แ ล ะ  

พ ัฒ น า ก า ร ก ฎ ห ม า ย ม ห า ช น ใ น ป ร ะ เท ศ ไ ท ย  , ห น ้า  2 0 .

25บ ว ร ศ ัก ด อ ุว ร ร ณ โ ณ , “ ป ้ญ ห า ก า ร ต ีค ว า ม ร ัฐ ธ ร ร ม น ูญ แ ล ะ ท ฤ ษ ฎ ีค ว า ม เป ็น ก ฎ ห ม า ย ส ูง ส ุด ข อ ง  

ร ัฐ ธ ร ร ม น ูญ ,”  ว า ร ส า ร น ิต ิศ า ส ต ร ์ ( ก ัน ย า ย น  2 5 2 7 )  : ห น ้า  8.
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ในฝรั่งเศส การตัดสินใจประกาศใช้มาตรา 16 แห่งรัฐธรรมนูญ, ในประเทศไทย การใช้อำนาจของ 
นายกรัฐมนตรีตามมาตรา 17,21,27 แห่งธรรมนูญการปกครอง ปี 2502, 2515,2519,2520) เหล่านี้กลับ 
หาอยู่ในความควบคุมมิให้ขัดรัฐธรรมนูญขององค์กรใดไม่26 เนื่องจากในกรณีที่ปราศจากการควบคุม 
มิให้กฎหมายหรือการกระทำเช่นว่านี้ขัคต่อรัฐธรรมนูญ นักกฎหมายอาจเห็นว่ากฎหมายหรือการกระทำ 
เช่นว่านั้นขัดต่อรัฐธรรมนูญ แต่แม้จะขัดต่อรัฐธรรมนูญ กฎหมายหรือการกระทำน้ันยังคงมีผลใช้ได้อยู่ 
สำหรับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517 ได้กำหนดหลักเกณฑ์ในการรับรองความเป็น 
กฎหมายสูงชุดของรัฐธรรมนูญไว้หลายประการ ดังที่จะได้กล่าวตังต่อไปนี้

3.2.1 กระบวนการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร 
ไทย พุทธศักราช 2517 เป็นไปโดยง่าย

ตังได้กล่าวมาแล้วในช้างด้นว่า การแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ ทฤษฎีท่ีเช้ามา 
เก่ียวช้อง คือ ทฤษฎีว่าด้วยอำนาจจัดให้มีรัฐธรรมนูญหรืออำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญ (pouvoir 
constitunant) ทั้งนี้เพราะรัฐธรรมนูญจะเป็นรัฐธรรมนูญที่แก้ไขได้ยากหรือแก้ไขได้ง่าย และมีข้อจำกัด 
ในการแก้ไขเพียงใดนั้นย่อมขึ้นอยู่กับเจตน์จำนงของผู้จัดให้มีหรือผู้ให้รัฐธรรมนูญประกอบกับการ 
พิจารณาถึงอำนาจในการให้นั้นเอง อำนาจในการแก้ไขเพิ่มเติมเป็นอำนาจที่ได้รับมาจากอำนาจดั้งเติม 
(pouvoir constitoant derive) ซึ่งเรียกว่าอำนาจแก้ไขเพิมเติมรัฐธรรมนูญ (pouvoir de revision) นันเอง 
ซึ่งในการร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยในชั้นกรรมการร่างรัฐธรรมนูญได้เสนอแบบอย่างการ 
แก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญมาจากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492 ซ่ึงเป็นรัฐธรรมนูญ 
ที่มีกระบวนการแก้ไขเพิ่มเติมยาก แต่ในชั้นการพิจารณาของกรรมาธิการวิสามัญ นายเกษม สิริสัมพันธ์ 
เสนอขอแก้ไขเกี่ยวกับผู้เสนอญัตติแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญว่าจะต้องมาจากคณะรัฐมนตรีหรือจาก 
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร หรือจากคณะกรรมาธิการวิสามัญของสภาผู้แทนราษฎรตามมาตรา 220 ทวิ 
การออกเสียงลงคะแนนในวาระที่หนึ่งชั้นรับหลักการให้ใช้วิธีเรียกชื่อ และต้องมีเสียงเห็นชอบด้วยใน 
การแก้ไขเพิ่มเติมมากกว่ากึ่งหนึ่งของจำนวนสมาชิกของทั้งสองสภา โดยให้เหตุผลว่าเพ่ือให้การแก้ไข 
รัฐธรรมนูญกระทำได้โดยง่าย และไม่ควรให้สมาชิกๅฒิสภามีสิทธิเสนอญัตติขอแก้ไขรัฐธรรมนูญได้27

“ บวรศักดั้อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เล่ม 2 การแบ่งแยกกฎหมายมหาชน-เอกชน และ 
พัฒนาการกฎหมายมหาชนในประเทศไทย. หน้า 10.

27สำนักงานเลขาธิการรัฐสภา, บันทึกการประชุมคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจักรไทย คร้ังท่ี 24/2517 วันจันทร์ ท่ี 10 มิถุนายน 2517, กองกรรมาธิการ 2.
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นายพงศ์เพ็ญ ศกุนตาภัย เสนอให้บทบัญญัติในหมวดนี้มีเพียงมาตราเดียว 
คือ มาตรา 228 ด ังน ี้“การแกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญให้สภาผู้แทนราษฎรซึ่งได้รับเลือกตั้งตามมาตรา 111 
ดำเนินการแก้ไขตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่สภาผู้แทนราษฎรกำหนด” โดยให้เหตุผลว่าเพ่ือความม่ันคง 
ของรัฐธรรมนูญ ควรให้มีการแก้ไขได้ง่าย โดยสภาผู้แทนราษฎรเป็นผู้กำหนดหลักเกณฑ์และวิธีการใน 
การแก้ไข เพ่ือให้รัฐธรรมนูญเป็นรัฐธรรมนูญของประชาชนโดยแท้จริง สภาผู้แทนราษฎรในอนาคต 
ควรเป็นทั้งสภานิติบัญญัติและสภาร่างรัฐธรรมนูญด้วย ได้มีการลงมติว่าควรคงไว้ตามร่างเดิมหรือควร 
แก้ไขหลักการแก้ไขรัฐธรรมนูญให้กระทำได้โดยง่าย28 ซึ่งผลปรากฎว่าที่ประชุมมีมติเห็นควรแก้ไข 
หลักการแก้ไขรัฐธรรมนูญให้กระทำได้โดยง่ายด้วยคะแนนเสียง 13 ต่อ 9 เสียง และมีการลงมติว่าควร 
รับหลักการตามข้อเสนอของนายเกษม สิริสัมพันธ์ หรือของนายพงศ์เพ็ญ ศกุนตาภัย ผลปรากฎว่า 
ที่ประชุมเห็นด้วยกับหลักการของนายเกษม สิริสัมพันธ์ ด้วยคะแนนเสียง 20 ต่อ 6 เสียง และท่ีประชุม 
มีมติว่าๅฒิสภาไม,ควรมีสิทธิเสนอขอแก้ไขรัฐธรรมนูญ นายเสวตร เปียมพงศ์สานต์ เสนอว่าสมควรให้ 
มีการแสดงประชามติในร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพิ่มเติม ซึ่งปรากฎว่าที่ประชุมมีมติเห็นชอบด้วยให้มี 
การแสดงประชามติ โดยให้ประธานรัฐสภาเป็นผู้ลงนามรับสนองพระบรมราชโองการ ที่ประชุมได้ 
มอบหมายให้คณะอนูกรรมาธิการยกร่างไปพิจารณายกร่างหมวด 12 ตามหลักการที่ได้มีมติไปแล้ว

จากข้อเสนอของนายพงศ์เพ็ญฯที่ให้สภาผู้แทนราษฎรเป็นผู้กำหนด 
หลักเกณฑ์และวิธีการแก้ไขรัฐธรรมนูญน้ัน เป็นข้อความที่ดูเหมือนแก้ไขได้ยาก แต่ความจริงแล้ว 
อาจแก้ไขได้ง่ายยิ่งกว่ากฎหมายธรรมดาเสียอีก เพราะไม่ได้บอกว่าสภาผู้แทนราษฎรจะต้องใช้วิธีพิเศษ 
อย่างไร ซึ่งจะทำให้สถานะความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญลายลักษณ์อักษรเสียไป เน่ืองจาก 
เป็นการให้อำนาจแก่สภาผู้แทนราษฎรอย่างสูงอันเป็นรูปแบบที่ใกล้เคียงกับระบบของประเทศอังกฤษ 
ที่ลือว่าอำนาจอธิปไตยเป็นของรัฐสภา (soverienty of paliament) แต่ทั้งนี้ ข้อเสนอของนายพงศ์เพ็ญฯ 
ได้จำเพาะไว้เพียงสภาผู้แทนราษฎรเท่าน้ัน ซึ่งเมื่อพิจารณาข้อเสนอของนายเกษม สิริสัมพันธ์ แล้วยัง 
ให้ความสำคัญกับความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญอยู่ เนื่องจากแม้ว่าจะกำหนดให้มีวิธีการ 
แก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญอย่างง่าย แต่กีเป็นวิธีการที่พิเศษต่างจากวิธีการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติ 
ธรรมดา เช่น การกำหนด'ให้ผู้มีสิทธิแก้ไข คือ สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรจำนวน 1 ใน 5 ของจำนวน

28สำนักงานเลขาธิการรัฐสภา, บันทึกการประชุมคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจักรไทย คร้ังท่ี 25/2517 วันทุธ ท่ี 12 มิลุนายน 2517, กองกรรมาธิการ 2.
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สมาชิกทั้งหมดจองสภาผู้แทนราษฎร หเอคณะรัฐมนตรี และมีการพิจารณา 3 วาระ รวมท้ังมีกระบวน 
การพิเศษ คือ การออกเสียงประชามติของประชาชนเพื่อให้ความเห็นชอบในร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพิ่มเติม 
โดยกำหนดให้เป็นพระราชดำริของพระมหากษัตริย์ว่าสมควรนำร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพิ่มเติมที่ผ่าน 
ความเห็นชอบของรัฐสภาแล้ว ไปให้ประชาชนแสดงประชามติเห็นชอบหเอไม่เห็นชอบอีกขั้นหนึ่ง 
หเอไม่ ทั้งนี้ให้ทำเป็นประกาศพระบรมราชโองการและให้ประธานรัฐสภาเป็นผู้ลงนามรับสนอง 
พระบรมราชโองการเสียก่อน จากนั้นจึงตราพระราชกฤษฎีกากำหนดวันลงประชามติอีกทีหนึ่ง ซ่ึงใน 
กรณีน้ีมีในการประชุมกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2521 ไค้มีการพิจารณาปรากฎว่า 
มีกรรมาธิการไม,เห็นด้วย โดยให้เหตุผลว่าประชามติจะไม่ไค้เสียงที่แท้จริง และเป็นการให้พระมหา 
กษัตริย์ทรงเป็นผู้วินิจฉัยว่าควรจะให้มีประชามติหเอไม่ อาจทำให้กระทบกระเทือนถึงองค์พระมหา 
กษัตริย์ไค้ ส่วนที่กรรมาธิการที่เห็นด้วยกับการควรให้มีประชามติให้เหตุผลว่า ล้ามองประชามติเป็นเท็จ 
ไค้การเลือกตั้งผู้แทนราษฎรก็เป็นเท็จไค้ และการใช้พระราชอำนาจวินิจฉัยของพระมหากษัตริย์ว่าควรจะมี 
ประชามติหเอไม่ก็ไม่กระทบกระเทือนอะไร เนื่องจากมีผู้ลงนามรับสนองพระบรมราชโองการอยู่แล้ว 
การมีประชามติทำให้อำนาจวีโต้ของพระมหากษัตริย์มีทางใช้ไค้จริง29 นายโภคิน พลกุล ไค้ให้ความเห็น 
ว่า รัฐธรรมนูญอาจบัญญัติให้มีเรื่องประชามติทั้งในการแก้ไขรัฐธรรมนูญและในเรื่องอื่น แต่ไม่ควรให้ 
พระมหากษัตริย์ทรงเป็นผู้วินิจฉัยว่าควรให้มีประชามติหเอไม่ เพราะจะทำให้พระองค์อยู่ในฐานะลำบาก 
ที่จะทรงตัดสินพระทัย ล้าทรงเห็นว่าควรให้ประชาชนลงมติ ก็อาจจะมีการมองไปไค้ว่า ทรงไม่เห็นด้วย 
กับรัฐสภายิ่งล้าญัตติแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญมาจากคณะรัฐมนตรีก็ยิ่งทำให้มองไปอีกว่าทรงไม่เห็นด้วย 
กับคณะรัฐมนตรีและรัฐสภา จริงอยู่แม้จะมีการลงนามรับสนองพระบรมราชโองการ และให้ผู้ลงนาม 
รับสนองพระบรมราชโองการโดยประธานรัฐสภา(พระบรมราชโองการ) และนายกรัฐมนตรี(พระราช 
กฤษฎีกา) แต่ในทางความเป็นจริงคงจะต้องมีการกระทบกระเทือนแน่  ๆและล้าพระองค์ไม,ทรง 
ปรารถนาให้เกิดความรู้สึกในทางกระทบกระเทือน ก็จะไม่ทรงใช้อำนาจให้มีประชามติ ตังน้ัน 
ประชามติก็จะไม,ไค้มีการใช้อยู่นั่นเอง30 ซึ่งนายโภคินฯไค้เสนอให้ควรกำหนดองค์กรหเอผู้ที่จะกำหนด 
ให้ต้องมีประชามติว่าควรจะเป็นคณะรัฐมนตรี หเอสมาชิกรัฐสภาจำนวนหนึ่ง หเอประชาชนผู้มีสิทธิ 
เลือกต้ังจำนวนหน่ึง หเออาจจะกำหนดให้ต้องมีประชามติในกรณีใดกรณีหนึ่งไปเลย เพ่ือให้ประชาชน 
มีสิทธิใช้อำนาจอธิปไตยโดยตรง และล้าไค้มีการใช้กันบ้างตามความเหมาะสมก็จะเป็นการกระตุ้นความ

29รายงานการประชุมคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2521 คร้ังท่ี 15/2521 
วันพฤหัสบดี ท่ี 9 มีนาคม 2521, หน้า 3/6 -  3/7.

30โภกิน พลกุล, ป็ญหาและข้อคิดบางเรื่องจากรัฐธรรมนูญไทย. หน้า 85-86.
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ตื่นตัวและจิตสำนึกในการมีบทบาททางการเมืองของประชาชนยิ่งขึ้น
ภายหลังจากที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517 ได้ 

ประกาศใช้แล้ว กระทรวงมหาดไทยได้ยกร่างกฎหมายว่าด้วยการออกเสียงแสดงประชามติ และเสนอร่าง 
กฎหมายตังกล่าวไปยังคณะรัฐมนตรี คณะรัฐมนตรีได้ประชุม เม่ือวันท่ี 16 กันยายน 2518 ลงมติรับ 
หลักการของร่างกฎหมายตังกล่าว และส่งให้สำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจพิจารณาในวันที่ 
18 กันยายน 2518 เมื่อสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาได้ตรวจพิจารณาเรียบร้อยแล้วยังไม,ได้เสนอ 
ต่อรัฐสภา ก็มีการรัฐประหารยกเลิกการใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517 เสียก่อน 
จึงยังไม่มีการใช้กระบวนการแสดงประชามติของประชาชน แต่ทั้งนี้ก็ไม่ได้หมายความว่าล้ามีกฎหมาย 
ตังกล่าวแล้วจะมีการประชามติแต่อย่างใด อย่างไรก็ดี ในช่วงระยะเวลาการบังคับใช้รัฐธรรมนูญแห่ง 
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517 ได้มีความพยายามแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ ตังนี้

3.2.2 ความเคลื่อนไหวให้มีการแก้ไขรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย
พุทธศักราช2517

ความเคลื่อนไหวให้มีการแก้ไขหลักการเกี่ยวกับอายุของผู้มีสิทธิออกเสียง 
เลือกตั้งสมาชิกสภาผู้แทน ได้เร่ิมตั้งแต่สภานิติบัญญัติแห่งชาติได้พิจารณาร่างรัฐธรรมนูญวาระที่ 2 เสร็จ 
เม่ือวันท่ี 14 กันยายน 2517 แล้ว โดยกลุ่มนักเรียน นิสิต นักศึกษา ประมาณ 300 คน ได้ไปชุมนุมบริเวณ 
หน้าที่ทำการรัฐสภาเพื่อยื่นหนังสือต่อสมาชิกสภานิติบัญญัติแห่งชาติขอให้แก้ไขร่างรัฐธรรมนูญ รวม 
4 ประเด็น คือ เร่ืองอายุผู้มีสิทธิออกเสียงเลือกตั้ง ซึ่งในร่างรัฐธรรมนูญกำหนดไว้ 20ปี ขอให้แก้ไขเป็น 
18 ปี เร่ืองอายุผู้มีสิทธิสมัครรับเลือกตั้ง ซึ่งในร่างรัฐธรรมนูญกำหนดไว้ 25 ปี ขอให้แก้ไขเป็น 23 ปี 
เร่ืองระบบสภาขอให้แก้ไขให้มีเพียงสภาเดียว คือ สภาผู้แทนราษฎร และเรื่องการที่มีทหารต่างชาติ 
เช้ามาในประเทศหรือการส่งอาสาสมัครออกไปรบนอกประเทศจะต้องผ่านการอนูมัติจากสภาเสียก่อน31

ซึ่งในการประชุมสภานิติบัญญัติแห่งชาติเพื่อพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญ 
เป็นการทบทวนได้มีสมาชิกบางท่านนำข้อเรียกร้องของนิสิต นักศึกษา และประชาชนท่ีจะให้มีการ 
แก้ไขร่างรัฐธรรมนูญมาอภิปราย ซึ่งสมาชิกได้อภิปรายกันอย่างกว้างขวาง โดยนายพงศ์เพ็ญ ศกุนตาภัย 
ได้เสนอให้งดใช้ข้อบังคับการประชุม ข้อ 116 ที่กำหนดว่า “ในการพิจารณาทบทวนร่างรัฐธรรมนูญ 
สมาชิกจะแก้ไขเพิ่มเติมเนื้อความมิได้ นอกจากเนื้อความที่เห็นว่ายังขัดแย้งกันอยู่เท่านั้น” โดยอาศัย 
ข้อบังคับการประชุมข้อ 112 ที่กำหนดว่า “ล้าประธานสภาขอปรึกษาหรือสมาชิกเสนอญัตติโดยมีสมาชิก

31สยามรัฐ (19 กันยายน 2517), หน้า 1, 16.
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รับรองไม่น้อยกว่า 30 คน ให้งดใช้ข้อบังคับการประชุมข้อหนึ่งข้อใดเป็นการชั่วคราวเฉพาะกรณี และ 
ที่ประชุมลงมติเห็นชอบด้วยคะแนนเสียงไม่ตํ่ากว่ากึ่งหนึ่งของจำนวนสมาชิกทั้งหมดก็ให้งดใช้ 
ข้อบังคับนั้นได้” แด,ผลการลงมติปรากฎว่าสมาชิกสภาไม่เห็นด้วยคับการระงับใช้ข้อบังคับดังกล่าว32

กลุ่มผู้คัดค้านร่างรัฐธรรมนูญอันประกอบด้วยนักเรียน นิสิต นักศึกษา 
และประชาชน จึงได้ชุมนูมคัดค้านที่อนูสาวรีย์ประชาธิปไตย และเปิดอภิปรายโจมตีรัฐสภา ซ่ึงปรากฎว่า 
ได้มีกลุ่มนักเรียนอาชีวะได้แยกตัวออกไปอภิปรายโจมตีผู้นำนักศึกษาว่าเป็นการกระทำที่หวังผล 
การเมือง33

ภายหลังที่มีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญฯ 2517 แล้ว สมาชิกสภานิติบัญญัติ 
บางท่านได้พยายามเสนอญัตติขอแค้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญฯ 2517 แต่มีประเด็นป้ญหาว่า สภานิติบัญญัติ 
ชุดน้ีมีอำนาจในการแค้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญได้หรือไม่ เน่ืองจากตามมาตรา 228 อนูมาตรา 3 ของ 
รัฐธรรมนูญดังกล่าว กำหนดว่า ญัตติขอแก้ไขเพิ่มเติมต้องมาจากคณะรัฐมนตรีหรือจากสมาชิกสภาผู้แทน 
ราษฎรจำนวนไม่น้อยกว่าหนึ่งในห้าของสมาชิกทั้งหมดของสภาผู้แทนราษฎร และตามบทเฉพาะกาล 
มาตรา 234 กำหนดให้สภานิติบัญญัติแห่งชาติทำหน้าที่รัฐสภาตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญนี้ซึ่ง 
นายไพโรจน์ ชัยนาม ให้ความเห็นว่า34 สภานิติบัญญัติแห่งชาติไม่อาจเสนอญัตติขอแก้ไขเพ่ิมเติม 
รัฐธรรมนูญได้ เพราะขัดคับบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญดังกล่าวข้างด้น และมาตรา 165 อนูมาตรา 16 
ได้บัญญัติชัดเจนว่า การแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญจะทำได้ก็แต่โดยการประชุมร่วมคันของทั้งสองสภา 
แต่ในขณะนั้นมีเพียงสภาเดียว35 ส่วนนายกระมล ทองธรรมชาติ และนายพงศ์เพ็ญ ศกุนตาภัย ให้ความ 
เห็นว่า สภานิติบัญญัติแห่งชาติแก้ไขรัฐธรรมนูญได้ เพราะบทเฉพาะกาลได้บัญญัติให้สภานิติบัญญัติ 
แห่งชาติทำหน้าที่รัฐสภา ซึ่งเท่ากับทำหน้าที่สภาผู้แทนราษฎรและๅฒิสภา36

ต่อมาเม่ือวันท่ี 19 ธันวาคม พ.ศ. 2517 สภานิติบัญญัติแห่งชาติมีการพิจารณา 
ร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยแก้ไขเพิ่มเติมซึ่งเสนอโดยคณะรัฐมนตรี ในการประชุมครั้งนี้ 
สภาได้นำร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยแก้ไขเพิ่มเติมของนายอมร จันทรสมนูรณ์ เข้า

32รายงานการประชุมสภานิติบัญญัติแห่งชาติ ชุดท่ี 2 คร้ังท่ี 67 วันพฤหัสบดี ท่ี 19 กันยายน 2517
33สยามรัฐ (20 คันยายน 2517), หน้า 16.
34สยามรัฐ (21 คันยายน 2517), หน้า 16.
“ สยามรัฐ (8 ตุลาคม 2517), หน้า 1, 16.
36สยุามรัฐ (7 ตุลาคม 2517), หน้า 8.
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พิจารณาด้วย ซึ่งท่ีประชุมได้มีมติให้พิจารณาร่วมกัน เพราะเป็นเรื่องทำนองเดียวกัน นายสัญญา 
ธรรมสักด นายกรัฐมนตรี ได้แถลงเหตุผลในการเสนอร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย แก้ไข 
เพ่ิมเติมว่า ตามที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยได้บัญญัติให้รัฐสภาประกอบด้วยๅฒิสภาและ 
สภาผู้แทนราษฎร และกำหนดให้ๅฒิสภามีหน้าที่พิจารณาร่างกฎหมายที่ผ่านการพิจารณาจากสภา 
ผู้แทนราษฎรแล้ว โดยมีอำนาจเพียงยับยั้งร่างกฎหมายชั่วระยะเวลาหนึ่งเท่านั้น กับมีอำนาจควบคุม 
ฝ่ายบริหารได้เพียงแต่การตั้งกระทู้ถามเท่านั้น เม่ือพิจารณาถึงความเหมาะสมในทางการเมืองและ 
การปกครองประเทศแล้วเห็นว่า ๅฒิสภาในสภาพดังกล่าวไม,อาจทำหน้าท่ีนิติบัญญัติได้เหมาะสม 
แก่สถานการณ์ของบ้านเมืองได้ สมควรมีสภาผู้แทนราษฎรเพียงสภาเดียวเพื่อจะได้ปฏิบัติหน้าที่ได้ 
โดยสะดวกและรวดเร็วทันต่อเหตุการณ์จึงจำเป็นต้องแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย37 
หลังจากนั้นสมาชิกสภานิติบัญญัติแห่งชาติได้อภิปรายกันอย่างกว้างขวางทังฝ่ายที่เห็นด้วยกับการขอ 
แก้ไขรัฐธรรมนูญ และที่ฝ่ายไม่เห็นด้วยที่จะให้มีการแก้ไขรัฐธรรมนูญ

ฝ่ายที่ไม่เห็นด้วยที่จะให้มีการแก้ไขรัฐธรรมนูญได้ให้เหตุผลดังนี้คือ 
นายกมล สมวิเชียร เห็นว่า การขอแก้ไขรัฐธรรมนูญภายหลังจากการประกาศ 

ใช้ได้ไม่นานเท่าไรน้ัน จะเป็นการทำให้รัฐธรรมนูญขาดความศักดิสทธ และเป็นการผิดหลักการออกเสียง 
ในระบอบประชาธิปไตยที่เคารพเสียงช้างมาก เพราะในการพิจารณารัฐธรรมนูญฉบับนี้สภานิติบัญญัติ 
แห่งชาติน้ีเองได้ลงมติให้มีสองสภา ล้าหากจะแก้ไขในข้อนี้ โดยให้มีสภาผู้แทนราษฎรเพียงสภาเดียว 
ก็เท่ากับว่าการลงมติของเสียงข้างมากนั้นไม่มีความหมาย

นายอดุลย์วิเชียรเจริญ เห็นว่า การเสนอร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติมใน 
ระยะน้ีเป็นระยะที่ไม่เหมาะสมเพราะทั้งรัฐบาลและสภากำลังจะพ้นหน้าที่ ไม่ควรจะทำหน้าท่ีแก้ไข 
รัฐธรรมนูญ ซึ่งเป็นเรื่องสำคัญควรให้เป็นหน้าที่ของรัฐบาลและสภาที่มาจากการเลือกตั้งของประชาชน 
เป็นผู้แก้ไขจะเป็นการสมควรกว่า

นายทวิช เสนีย์วงศ์ ณ อยุธยา เห็นว่า พระราชกระแสเร่ืองร่างรัฐธรรมนูญของ 
พระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวบัน พระองศ์ท่านมิได้ระบุว่าไม1ทรงเห็นด้วยกับๅฒิสภา เพียงแต่ทรงไม่เห็น 
ด้วยกับวิธีการแต่งตั้งๅฒิสมาชิกที่ให้ประธานองคมนตรีเป็นผู้ลงนามรับสนองพระบรมราชโองการ

■ V I

37รายงานการประชุมสภานิติบัญญัติแห่งชาติ ชุดท่ี 2 คร่ังท่ี 19 วันพฤหัสบดี ท่ี 19 ธันวาคม 2517,.
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ส่วนสมาชิกฝ่ายที่เห็นด้วยที่จะให้มีการแก้ไขรัฐธรรมนูญได้ให้เหตุผลดังนี้ 
นายอมร จันทรสมนูรณ์ เห็นว่า การที่รัฐบาลเสนอร่างรัฐธรรมนูญแก้ไข 

เพิ่มเติขึ้นมานั้นับเป็นความกล้าของรัฐบาลที่กล้าสัคับความจริง ซึ่งเป็นความต้องการของประชาชนให้ 
ส้มฤ ทธิ,ผล และเป็นการดีกว่าที่รัฐบาลจะนิ่งเฉยไม่ทำอะไรเลย

นายลุ[ธน ช่ืนสมจิตร เห็นว่า การขอแก้ไขรัฐธรรมนูญน้ีมิใช่เป็นการไม่เคารพ 
หลักการเสียงข้างมากที่ลงมติไปแล้วแต่ประการใด แต่ส่ิงต่าง  ๆนั้นสามารถเปลี่ยนแปลงไปได้ตามความ 
เหมาะสมและกาลเวลา การที่รัฐบาลขอแก้ไขรัฐธรรมนูญโดยให้สิทธิแก่ประชาชนมากยิ่งขึ้น รับพังเสียง 
ประชาชนมากย่ิงข้ึน เป็นการเปลี่ยนแปลงทางการเมืองที่ประวัติศาสตร์จะต้องจารึกไว้

นายไพจิตร เอ้ือทวีตุล เห็นว่า ตามข้อเท็จจริงๅฒิสภาตามที่บัญญัติใน 
รัฐธรรมนูญนั้นไม่มีความสำคัญหรือประโยชน์เท่าใดนัก และล้ายิ่งเอาๅฒิสภานั้ไปเกี่ยวพันกับสถาบัน 
พระมหากษัตริย์ยิ่งเป็นการกระทำที่ไม'สมควร ดังน้ัน จึงเห็นว่าควรจะมีการแก้ไขรัฐธรรมนูญโดยยกเลิก 
ๅฒิสภาเสีย

เม่ือสมาชิกสภานิติบัญญัติแห่งชาติอภิปรายแสดงความคิดเห็นจนถึงเวลา 
ลงมติในวาระท่ี 1 แล้วน้ัน ก่อนการลงมติ นายประภาศน์ อวยชัย ประธานสภาได้ขอมติจากที่ประชุม 
เก่ียวคับจำนวนสมาชิกที่จะถือเป็นเกณฑ์ในการรับร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย แก้ไขเพ่ิมเติม 
วาระท่ี 1 ซึ่งตามมาตรา 228 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517 อนุมาตรา 3 กำหนด 
ว่า “การออกเสียงลงคะแนนในวาระที่ 1 ขั้นรับหลักการให้ใช้วิธีเรียกชื่อและต้องมีคะแนนเสียงเห็นชอบ 
ด้วยในการแก้ไขเพิ่มเติมไม่น้อยกว่ากึ่งหนึ่งของสมาชิกทั้งหมดของทั้งสองสภา” ซึ่งในขณะน้ันมีสมาชิก 
สภานิติบัญญัติแห่งชาติท้ังสิ้น 292 คน และตามมาตรา 6 แห่งธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร 
พุทธศักราช 2515 กำหนดให้สภานิติบัญญัติแห่งชาติประกอบสมาชิกจำนวน 299 คน ดังน้ัน จึงขอมติ 
จากที่ประชุมว่าจะเอาจำนวนสมาชิกเท่าใดเป็นเกณฑ์ในที่ลุ[ดสมาชิกได้ลงมติให้ถือเอากึ่งหนึ่งของจำนวน 
สมาชิกที่มีอยู่ในขณะน้ัน คือ 292 คน เป็นเกณฑ์ด้วยคะแนนเสียง 148 ต่อ 28 ต่อจากนั้นเป็นการลงมติใน 
วาระท่ี 1 ข้ันรับหลักการ ผลการลงมติปรากฎว่าสมาชิกที่เห็นควรรับหลักการร่างรัฐธรรมนูญแห่ง 
ราชอาณาจักรไทย แก้ไขเพ่ิมเติม ซึ่งเสนอโดยคณะรัฐมนตรีและนายอมร จันทรสมนูรณ์ คับคณะ มีจำนวน 
121 คน สมาชิกท่ีไม,เห็นด้วยมี 54 เสียง และสมาชิกงดออกเสียง 35 คน เป็นอันว่าที่ประชุมสภานิติบัญญัติ 
แห่งชาติลงมติไม่รับหลักการร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพิ่มเติมทั้งสองฉบับ เพราะคะแนนเสียงเห็นชอบด้วยใน 
การแก้ไขเพิ่มเติมน้อยกว่ากึ่งหนึ่งของจำนวนสมาชิกทั้งหมดที่มีอยู่ในขณะนั้น คือ 292 คน และในการ 
ประชุมครั้งนี้สมาชิกที่ขาดประชุมมีจำนวน 82 คน
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ภายหลังการประชุม นายไพโรจน์ชัยนาม สมาชิกสภานิติบัญญัติแห่งชาติ 
และอดีตประธานคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญฉบับนี้ได้กล่าวถึงเหตุผลที่ลงมติงดเว้น 
ไม่ออกเสียงว่า เป็นเพราะมีความรู้สึกหนักใจในป็ญหาข้อกฎหมาย เช่นเดียวลับนักกฎหมายอื่น  ๆ ซ่ึงมี 
ความเห็นว่า สภานิติบัญญัติไม่มีอำนาจพิจารณาแก้ไขรัฐธรรมนูญ และกล่าวต่อไปว่า แม้บทบัญญัติของ 
รัฐธรรมนูญจะกำหนดให้พระมหากษัตริย์ทรงแต่งตั้งๅฒิสภา แต่ความจริงแล้วพระมหากษัตริย์มิได้ทรง 
คัดเลือกเอง แต่มีผู้เสนอให้ทรงแต่งตั้ง และตามปกติแล้วผู้รับสนองพระบรมราชโองการจะเปีนผู้กราบ 
บังคมทูลเสนอรายช่ือ ดังน้ัน เม่ือจะให้นายกรัฐมนตรีเป็นผู้รับสนองพระบรมราชโองการ นายกรัฐมนตรี 
จะเป็นผู้กราบบังคมทูลเสนอรายชื่อผู้ที่สมควรจะทรงโปรดเกล้าฯแต่งตั้ง ซึ่งคิดว่าจะทำให้เกิดป้ญหา 
ต่อไป โดยนายกรัฐมนตรีที่มาจากพรรคหรือกลุ่มการเมืองก็จะต้องเสนอรายชื่อผู้ที่เป็นพรรคพวกของ 
ตนเป็นฐฒิสภา38

เหตุผลสำคัญประการหนึ่งท่ีทำให้สมาชิกสภานิติบัญญัติแห่งชาติลงมติไม่รับ 
หลักการร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517 แก้ไขเพิ่มเติมทั้งสองฉบับที่ขอให้ 
ยกเลิกๅฒิสภาโดยให้มีเพียงสภาผู้แทนราษฎรเพียงสภาเดียวก็คือ มีการอ้างถึงบันทึกพระราชกระแส 
เร่ืองร่างรัฐธรรมนูญของพระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัว พระองค์ท่านทรงไม่เห็นด้วยคับการให้ประธาน 
องคมนตรีเป็นผู้ลงนามรับสนองพระบรมราชโองการแต่งตั้งจุฒิสมาชิก มิใช่ไม่ทรงเห็นด้วยคับการมี 
ฐฒิสภา

หลังจากนั้นเม่ือวันท่ี 26 ธันวาคม 2517 นายสิงห์โต จ่างตระกูล คับคณะ 
68 คน ได้เสนอร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย แก้ไขเพิ่มเติมต่อสภานิติบัญญัติแห่งชาติ โดยมี 
หลักการขอแก้ไขให้นายกรัฐมนตรีเป็นผู้ลงนามรับสนองพระบรมราชโองการแต่งตั้งๅฒิสมาชิกและ 
นายสมพร เทพสิทธา คับคณะ 65 คน ได้เสนอร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพิ่มเติม โดยขอแก้ไขให้คณะ 
องคมนตรีเป็นผู้จัดทำรายชื่อผู้ทรงคุณๅฒิ 3 0 0  คน เป็นบัญชีลับเพ่ือให้สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรเลือกต้ัง 
และให้ประธานสภาผู้แทนราษฎรเป็นผู้ลงนามรับสนองพระบรมราชโองการแต่งตั้งๅฒิสมาชิก ซ่ึง 
สภานิติบัญญัติแห่งชาติได้ประชุมพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย แก้ไขเพ่ิมเติมดังกล่าว39

38“บันทึก'ข่าวธันวาคม 2517,” รัฐสภาสาร 1 (ธันวาคม 2517) ะ 65 -  66.
39รายงานการประชุมสภานิติบัญญัติแห่งชาติทำหน้าที่รัฐสภา คร้ังท่ี 21 วันพฤหัสบดี ท่ี 26

ธันวาคม 2517.
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นายสิงห์โต จ่างตระกูล ได้อภิปรายสนับสนูนร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติม 
ของตนว่า การกำหนดให้ประธานองคมนตรีเป็นผู้ลงนามรับสนองพระบรมราชโองการแต่งตั้งคุฒิสภา 
นั้นจะทำให้ประธานองคมนตรีอยู่ในลักษณะที่เป็นองค์กรทางการเมือง และการท่ีตนเองและคณะเสนอ 
ให้นายกรัฐมนตรีเป็นผู้ลงนามรับสนองพระบรมราชโองการแต่งตั้งๅฒิสมาชิกก็เพราะเห็นว่านายสัญญา 
ธรรมสักด เป็นผู้ท่ีมีความอุ[จริตยุติธรรม เหมาะสมท่ีจะเป็นผู้รับสนองพระบรมราชโองการแต่งตั้ง 
ๅฒิสมาชิก

นายสมพร เทพสิทธา ได้อภิปรายว่า การให้คณะองคมนตรีเป็นผู้จัดทำบัญชี 
รายชื่อผู้ทรงคุณๅฒิให้สภาผู้แทนราษฎรเลือก เลือกตั้งเป็นการกล่ันกรองถึงสองช้ัน และเป็นท้ังการแต่งตั้ง 
และการเลือกต้ัง ด้วยเหตุท่ีองคมนตรีเป็นผู้ท่ีไม,ฝึกใฝ่ในทางการเมือง จึงเชื่อว่า บุคคลผู้ทรงคุณคุฒิท่ี 
องคมนตรีคัดเลือกเสนอต่อสภาผู้แทนราษฎรจะเป็นผู้ที่เหมาะสมกับตำแหน่งสมาชิกๅฒิสภาและโดยที่ 
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรเป็นผู้ท่ีมาจากการเลือกตั้งโดยตรงจากประชาชน จึงลือได้ว่าผู้แทนของประชาชน 
เป็นผู้เลือกๅฒิสมาชิก ซึ่งเป็นการสอดคล้องคับหลักการประชาธิปไตย เป็นการเลือกๅฒิสมาชิกโดย 
ประชาชนทางอ้อม

นายไพจิตร เอ้ือทวีกุล อภิปรายสนับสนุนร่างรัฐธรรมนูญแอ้ไขเพ่ิมเติม 
ของนายสิงห์โต จ่างตระกูล ว่าเป็นการสมควรที่จะให้นายกรัฐมนตรีเป็นผู้ลงนามรับสนองพระบรม 
ราชโองการแต่งตั้งๅฒิสมาชิก ซึ่งนายกรัฐมนตรีจะเป็นผู้รับผิดชอบ ส่วนตามร่างรัฐธรรมนูญแก้ไข 
เพ่ิมเติมของนายสมพร เทพสิทธา นั้นที่ให้คณะองคมนตรีเป็นผู้จัดทำรายชื่อผู้ทรงคุณคุฒิแล้ว ให้สภา 
ผู้แทนราษฎรเลือกตั้งและให้ประธานสภาผู้แทนราษฎรเป็นผู้ลงนามรับสนองพระบรมราชโองการ 
แต่งตั้งๅฒิสมาชิกนั้น ยังคงทำให้ๅฒิสมาชิกผูกพันคับสถาบันพระมหากษัตริย์โดยผ่านองคมนตรีอยู่ 
เช่นเดิม ส่วนสมาชิกสภาที่สนับสนูนร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพิ่มเติมของนายสมพร เทพสิทธา อภิปราย 
สนับสนูนว่าเป็นการประสานระหว่างสถาบันที่เป็นกลาง คือ องคมนตรีทำบัญชีรายชื่อผู้ทรงคุณๅฒิ 
3 0 0 คนและให้สถาบันการเมืองที่เป็นอำนาจของประชาชนคือสภาผู้แทนราษฎรเป็นผู้เลือกตั้งส่วน 
การจะให้นายกรัฐมนตรีเป็นผู้ลงนามรับสนองพระบรมราชโองการนั้น แม้จะเชื่อมั่นว่า นายสัญญา 
ธรรมสักด เป็นคนดี มีความยูติธรรม แต่เป็นเร่ืองของการยึดลือตัวบุคคล ซึ่งในอนาคตนั้นนายกรัฐมนตรี 
คนอ่ืน  ๆก็คงจะเลือกพรรคพวกของตนขึ้นเป็นๅฒิสมาชิก การแก้ไขรัฐธรรมนูญจะต้องพิจารณาอย่าง 
รอบด้านเพราะนอกจากป้ญหาด้านความถูกต้อง ความชอบธรรม ความเกี่ยวข้องของอำนาจแล้ว เรายังต้อง 
คำนึงถึงระบบการเมือง หรือจักรกลทางการเมืองว่าจะทำงานได้หรือไม่ การให้นายกรัฐมนตรีเป็นผู้ลงนาม
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รับสนองพระบรมราชโองการแต่งตั้งวุฒิสมาชิก เกรงว่าจะเกิดความขัดแย้งระหว่างสภาผู้แทนราษฎรกับ 
วุฒิสภา กล่าวคือ สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรจะไม่เคารพและยอมรับสมาชิกวุฒิสภาเพราะถือว่าสมาชิกสภา 
ผู้แทนราษฎรมาจากการเถือกตั้งของประชาชน เป็นผู้แทนที่แท้จริงของประชาชนส่วนสมาชิกวุฒิสภานั้น 
เป็นพรรคพวกของนายกรัฐมนตรี เป็นฐานอำนาจทางการเมืองของฝ่ายรัฐบาลและถ้าเป็นเช่นนั้นจะทำให้ 
วุฒิสภาขาดความศักดิสทธและไม่มีศักดิศรี และเท่ากับว่าเป็นการละทิ้งหลักการที่จะให้วุฒิสภาเป็นผู้ใข้ 
อำนาจยับย้ังได้อย่างมีประสิทธิภาพ เพราะวุฒิสมาชิกจะเป็นพวกเดียวกันกับรัฐบาล

หลังจากที่สมาชิกอภิปรายพอสมควรแล้ว นายประภาศน์ อวยชัย ประธาน 
สภาได้ให้ที่ประชุมลงมติก่อนว่าจะให้รวมหรือแยกการลงมติร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
นูทธศักราช 2517 แก้ไขเพิ่มเติมท้ิงสองฉบับ ซึ่งท่ีประชุมมีมติให้พิจารณาแยกกันพิจารณาด้วยคะแนน 
เสียง 105 ต่อ 30 เสียง สมาชิกสภาท่ีวิตกว่าร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพิ่มเติมทั้งสองฉบับน้ีจะต้องตกไป 
เพราะได้รับเสียงสนับสนูนไม่ถึงกึ่งหนึ่งของจำนวนสมาชิกทิ้งหมดจึงเรียนปรึกษาประธานสภาฯ 
ขอให้ประธานสภาปรึกษากับผู้เสนอญัตติขอแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญทิ้งสองท่านให้ท่านหนึ่งถอน 
ญัตติขอแก้ไขรัฐธรรมนูญ เพ่ือให้คงเหลือเพียงร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพิ่มเติมเพียงร่างเดียวเพื่อที่จะ 
ได้มีโอกาสได้เสียงสนับสนูนเกินกว่ากึ่งหนึ่งแทนที่จะต้องตกไปทิ้งสองฉบับ

ในการประชุมตอนบ่ายนายสิงห์โต จ่างตระกูล ได้ขอถอนญัตติขอแก้ไข 
รัฐธรรมนูญท่ีตนเองและคณะเป็นผู้เสนอ ที่ประชุมลงมติเห็นชอบด้วยคะแนนเสียง 134 ต่อ 5 ต่อจากน้ัน 
ที่ประชุมได้ลงมติรับหลักการร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพิ่มเติม ซึ่งนายสมพร เทพสิทธา กับคณะเป็นผู้เสนอ 
ด้วยคะแนนเสียง 182 ต่อ 8 ซึ่งเกินกว่ากึ่งหนึ่งของจำนวนสมาชิกทิ้งหมดของสภา มีสมาชิกงดออกเสียง 
12 คน และที่ประชุมลงมติเห็นชอบให้มีการพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพิ่มเติม วาระท่ี 2 โดย 
กรรมาธิการเต็มสภาด้วยคะแนนเสียง 110 ต่อ 25 นายมานะ พิทยาภรณ์ ได้เสนอให้เล่ือนการพิจารณา 
ร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพิ่มเติมวาระที่ 2 ไปอีก 1 วัน เพื่อให้สมาชิกสภาได้มีโอกาสศึกษาและพิจารณา 
ปิญหาช้อกฎหมายต่าง  ๆ อย่างละเอียดรอบคอบ ที่ประชุมลงมติเห็นชอบด้วยคะแนนเสียง 83 ต่อ 35 
หลังจากน้ัน นายใหญ่ ศวิตชาต เสนอให้ต้ังกรรมาธิการ 5 ท่าน เพ่ือพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติม 
ก่อนการพิจารณาในวาระที่ 2 ซึ่งการตั้งกรรมาธิการเพ่ือพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติมก่อนการ 
พิจารณา ในวาระท่ี 2 โดยกรรมาธิการเต็มสภาน้ัน เป็นไปตามข้อบังคับการประชุมสภานิติบัญญัติแห่งชาติ 
ทำหน้าที่รัฐสภา พ.ศ. 2517 ข้อ 101 วรรคท้าย ซึ่งกำหนดว่า “ในการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติโดย 
กรรมาธิการเต็มสภานั้นจะตั้งคณะกรรมาธิการเพื่อพิจารณาป้ญหาใดโดยเฉพาะที่เกี่ยวกับร่างพระราช 
บัญญัตินั้นก็ได้,, ที่ประชุมลงมติเห็นชอบด้วยคะแนนเสียง 110 ต่อ 2 และเลือกกรรมาธิการจำนวน 5 คน
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คือ นายสมภพ โหตระกิตย์ นายอมร จันทรสมบูรณ์ นายสมพร เทพสิทธา นายใหญ่ ศวิตชาต และ 
นายเฉลิมชัย วสีนนท์

วันรุ่งข้ึนคือวันท่ี 27 ธันวาคม พ.ศ. 2517 สภานิติบัญญัติแห่งชาติประชุม 
พิจารณาร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยแก้ไขเพิ่มเติม วาระท่ี 2 โดยกรรมาธิการเต็มสภาได้มี 
ผู้ขอแปรญัตติ 3 ท่าน คือ40

1. นายสุธน ช่ืนสมจิตร ขอให้สมาชิกสภาจังหวัดแต่ละจังหวัดคัดเลือกมา 
จังหวัดละหน่ึงคน ที่เหลือให้สมาชิกสภากรุงเทพมหานครเป็นผู้คัดเลือกโดยอภิปรายให้เหตุผลว่าการให้ 
คณะองคมนตรีเป็นผู้คัดเลือกผู้ทรงคุณรุฒินั้นก็ยังคงเกี่ยวข้องคับสถาบันพระมหากษัตริย์อย่างหลีกเลี่ยง 
ไม่พ้น และองคมนตรีนั้นส่วนใหญ่เป็นผู้สูงอายุ การที่จะได้สังสรรค์คับคนทั่วไปในระดับชั้นต่าง ๆ
มีน้อย ส่วนการที่จะให้สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรเป็นผู้เลือกตั้งรุฒิสมาชิก็จะทำให้คุฒิสภาขาดความ 
เป็นกลางทางการเมือง การให้สมาชิกจังหวัดเลือกตั้งมาจังหวัดละ 1 คนน้ัน จะได้คนที่ทราบป็ญหา 
แต่ละภูมิภาคเข้ามา และจะเป็นตัวเชื่อมระหว่างส่วนกลางคับจังหวัดต่าง ๆ

2. นายเรณู สุวรรณสิทธ ขอให้ประธานองคมนตรี นายกรัฐมนตรีและ 
ประธานสภาผู้แทนราษฎรเป็นผู้เสนอบัญชีรายชื่อแต่ละบัญชีจำนวน 3 0 0  คน เพ่ือให้ผู้มีชื่อในบัญชี 
ดังกล่าวทำการเลือกตั้งสมาชิกๅฒิสภาคันเองโดยการลงคะแนนลับ และได้อภิปรายเหตุผลว่าการให้มี 
การเสนอชื่อจาก 3 สถาบันดังกล่าว และใ ห ้มีการเลือกตั้งคันขึ้นมาเองจะทำให้ๅฒิสมาชิกเหล่นี้มีความ 
เป็นอิสระ จะไม่มีการพยายามที่จะไปหาเสียงคับฝ่ายรัฐบาลหรือฝ่ายใด และจะทำให้ความสัมพันธ์ 
ระหว่างสภาผู้แทนราษฎรคับคุฒิสภาเป็นไปด้วยดี

3. นายมานะ พิทยาภรณ์ ขอแปรญัตติให้แก้ไขมาตรา 107 เติมเป็นข้อความ 
ดังต่อไปนี้‘ๆ ฒิสภาประกอบด้วยสมาชิกจำนวนหนึ่งร้อยคน ซึ่งพระมหากษัตริย์ทรงแต่งตั้งจาก 
ผู้ทรงคุณรุฒิ ซึ่งมีความรุ้ความชำนาญในวิชาการหรือกิจการต่าง  ๆอันจะยังประโยชน์ให้เกิดแก่การ 
ปกครองแผ่นดิน มีคุณสมบัติตามมาตรา 117(1) และมีอายุไม่ตํ่ากว่า 35 ปีบริบูรณ์ ท้ังไม่เป็นบุคคล 
ต้องห้ามตามมาตรา 116 และมาตรา 118 วรรค 2 ให้นายกรัฐมนตรีเป็นผู้ลงนามรับสนองพระบรม
ราชโองการแต่งตั้งสมาชิกรุฒิสภา” โดยอภิปรายให้เหตุผลว่าเป็นการปฏิบัติตามพระราชวิจารณ์ 
ซึ่งไม่ประสงค์ให้องคมนตรีเข้ามีส่วนเกี่ยวข้องคับการเลือกตั้งๅฒิสมาชิก อันอาจก่อให้เกิดการครหา 
ขึ้นมาได้และเป็นการง่ายคือ แก้ไขเพียงมาตราเดียว คือ มาตรา 107 และหากจะแก้มาตรา 110 ก็แก้ไข

40รายงานการประชุมสภานิติบัญญัติแห่งชาติ ทำหน้าที่รัฐสภา คร้ังท่ี 22 วันศุกร์ ท่ี 27 ธันวาคม
2517.
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เพียงเล็กน้อย คือ ตัดคำว่า “เลือกและ” ออกจากข้อความที่ว่า “ทรงเลือกและแต่งตั้ง” เป็น “ทรงแต่งต้ัง”
เท่าน้ัน และนายกรัฐมนตรีคนต่อไปนั้นจะต้องเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร และต้องไต้รับความ 
ยินยอมไว้วางใจจากสมาชิกส่วนมากของสภา ตังน้ัน นายกรัฐมนตรีจึงเป็นผู้ท่ีเหมาะสมท่ีจะเป็น 
ผู้ลงนามรับสนองพระบรมราชโองการแต่งตั้งสมาชิกรุฒิสภา ในท่ีชุด ที่ประชุมลงมติตังนี้คือ มีสมาชิก 
เห็นด้วยกับคำแปรญัตติของนายมานะ พิทยาภรณ์ มีจำนวน 110 คน สมาชิกเห็นด้วยกับคำแปรญัตติของ 
นายสุธน ช่ืนสมจิตร 12 คน และสมาชิกเห็นด้วยกับคำแปรญัตติของนายเรณู สุวรรณสิทธ มีจำนวน 
25 คน เป็นอันว่าสมาชิกส่วนใหญ่เห็นสมควรให้มีการแก้ไขรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2517 ที่ให้นายกรัฐมนตรีเป็นผู้ลงนามรับสนองพระบรมราชโองการแต่งตั้งๅฒิสมาชิก

ภายหลังจากที่สภานิติบัญญัติแห่งชาติทำหน้าท่ีรัฐสภาไต้พิจารณาร่าง 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย แก้ไขเพ่ิมเติม วาระท่ี 2 เรียบร้อยแก้ว ประธานสภานิติบัญญัติแห่งชาติ 
ไต้แจ้งแก่ที่ประชุมว่า ตามมาตรา 228 อนูมาตรา 4 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2517 บัญญัติไว้ว่า เมื่อพิจารณาวาระที่ 2 เสร็จส้ินแก้ว ต้องรอให้พ้นกำหนด 15 วัน แก้วจึงจะพิจารณา 
วาระท่ี 3 ต่อไปไต้ ซึ่งที่ประชุมไต้มีมติให้มีการพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญวาระที่ 3 ในวันพฤหัสบดี ท่ี 16 
มกราคม พ.ศ. 2518 ครั้นถึงวันประชุมพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญวาระท่ี 3 ซึ่งการออกเสียงลงคะแนนใน 
วาระท่ี 3 นี้ใช้วิธีเรียกช่ือ และต้องมีคะแนนเสียงเห็นชอบด้วยเกินกว่าก่ึงหน่ึงของจำนวนสมาชิกทั้งหมด 
ที่ประชุมไต้ลงมติเห็นชอบด้วยคะแนนเสียง 199 ต่อ 28 งดออกเสียง 12 ให้นำร่างรัฐธรรมนูญแห่ง 
ราชอาณาจักรแก้ไขเพิ่มเติม ซ่ึงเสนอโดยนายสมพร เทพสิทธา กับคณะขึ้นทูลเกล้าฯ เพ่ือทรงลง 
พระปรมาภิไธยประกาศใช้เป็นรัฐธรรมนูญต่อไป พระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวทรงลงพระปรมาภิไธย 
และไต้ประกาศใช้เป็นรัฐธรรมนูญ เม่ือวันท่ี 19 มกราคม พ.ศ. 2518 โดยมีนายสัญญา ธรรมศักดิ',
นายกรัฐมนตรีเป็นผู้ลงนามรับสนองพระบรมราชโองการ41

อย่างไรก็ดี การแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญในเรื่องการเปลี่ยนตัวผู้รับสนอง 
พระบรมราชโองการแต่งตั้งสมาชิกๅฒิสภาจากประธานองคมนตรีเป็นนายกรัฐมนตรีตังกล่าว เป็นการ 
แก้ไขท่ีประชุมไม่ไต้เรียกร้องและไม่แน่ว่าจะตรงกับพระราชประสงค์ของพระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัว 
ซึ่งไต้เคยทรงทักท้วงเรื่องนี้ไว้หรือไม่ นอกจากน้ัน การแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญในเรื่องนี้ยังมีลักษณะ 
เป็นการเปิดโอกาสให้ฝ่ายบริหารมีอำนาจเหนือฝ่ายนิติบัญญัติโดยปริยาย42

‘" “ ร ัฐ ธ ร ร ม น ูญ แ ห ่ง ร า ช อ า ณ า จ ัก ร ไ ท ย  แ ก ้ไ ข เพ ิ่ม เต ิม  พ ุท ธ ศ ัก ร า ช  2 5 1 8 ,” ร า ช ก ิจ จ า น ูเบ ก ษ า

ฉ บ ับ พ ิเศ ษ  9 2  (2 3  ม ก ร า ค ม  2 5 1 8 ) .

42ก ร ะ ม ล  ท อ ง ธ ร ร ม ช า ต ิ,  ว ิว ัฒ น า ก า ร ข อ ง ร ะ บ บ ร ัฐ ธ ร ร ม น ูญ ไ ท ย . ห น ้า  4 3 .
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3.2.3 สถาบันที่มีอำนาจในการตีความรัฐธรรมนูญ
ระบบการควบคุมการกระทำขององค์กรของรัฐให้ชอบด้วยรัฐธรรมนูญเ 

กิดฃึ้นเนื่องจากแนวความคิดที่ถือว่า รัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายสูงชุด มีศักค์เหนือกว่ากฎหมายใด  ๆ เหนือ 
กว่าการกระทำของรัฐสภา คณะรัฐมนตรี และเหนือกว่าคำพิพากษาของศาล นิติบัญญัติ บริหาร และ 
ตุลาการ ซึ่งเป็นองค์กรที่เกิดขึ้นและได้รับอำนาจโดยบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ จึงไม่อาจกระทำการ 
หรืองดเว้นกระทำการอันเป็นการแย้งหรือขัดต่อบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญ เพราะจะเป็นการเกินขอบเขต 
อำนาจอันเป็นผลให้การกระทำนั้นไม่มีค่าบังคับ ถ้าเกิดมีการกระทำใด  ๆขัดกับรัฐธรรมนูญก็จะต้องถูก 
Sanction แต่จะมีองค์กรหนึ่งซึ่งหลายประเทศไม่ค่อยยอมรับการที่จะถูกควบคุมตรวจสอบ คือองค์กร 
นิติบัญญัติหรือองค์กรที่ทำหน้าที่ตรากฎหมายที่เป็นเช่นนี้เพราะองค์กรนิติบัญญัติ เป็นองค์กรท่ีมีลักษณะ 
แตกต่างจากองค์กรอ ื่น   ๆ ท่ัวไป คือ เป็นองค์กรที่มาจากการเถือกตั้งโดยตรงของประชาชนการออก 
กฎหมาย คือ เจตนารมณ์ท่ัวไปของประชาชน (general will) ฉะน้ัน กฎหมายจึงเป็นสิ่งที่ประชาชนต้องการ 
หรือประสงค์ โดยเหตุนี้หลายประเทศจึงยอมรับการตรวจสอบว่ากฎหมายขัดรัฐธรรมนูญลำบาก ในกรณี 
ของประเทศไทยจะต่างกับต่างประเทศคือเราจะยอมรับการควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญ 
ของกฎหมายได้ง่าย แต่การกระทำขององค์กรอื่นเรากลับไม่มีกระบวนการที่จะ Sanction!ดยเฉพาะการ 
กระทำของฝ่ายบริหารหรือรัฐบาล กรณีฝ่ายบริหารกระทำการหรืองดเว้นกระทำการซึ่งเป็นการขัด 
รัฐธรรมนูญ

สำหรับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517 มาตรา 6 ได้ 
บัญญัติว่า “บทบัญญัติแห่งกฎหมายใดมีข้อความแย้งหรือขัดต่อรัฐธรรมนูญนี้บทบัญญัตินั้นเป็นอันใช้ 
บังคับมิได้” ซึ่งการบัญญัติเช่นนี้จะมีการกำหนดองค์กรพิเศษเพื่อวินิจฉัยว่าบทบัญญัติของกฎหมายใดขัด 
หรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ เรียกว่า “คณะตุลาการรัฐธรรมนูญ” และยังคงให้อำนาจการตีความรัฐธรรมนูญ 
ของรัฐสภาอยู่ในส่วนเฉพาะปีญหาเกี่ยวกับอำนาจหน้าที่ของรัฐสภาไว้ด้วย ดังจะเห็นได้กล่าวต่อไปนี้

3.2.3.1 มีอำนาจตีความรัฐธรรมนูญของตุลาการรัฐธรรมนูญ
ในการร่างรัฐธรรมนูญฉบับนี้ก็ยังมีการโต้เถียงพอสมควรว่าควรจะ 

ให้มีคณะตุลาการรัฐธรรมนูญขึ้นหรือไม่ และขอบเขตอำนาจของคณะตุลาการรัฐธรรมนูญควรจะมีแค'ไหน 
ในด้นร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517 ที่คณะรัฐมนตรีจัดทำเสนอสภานิติบัญญัติ 
แห่งชาตินั้นได้ให้มีคณะตุลาการรัฐธรรมนูญขึ้นประกอบด้วยตุลาการรัฐธรรมนูญ9 คนโดยรัฐสภา
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คณะรัฐมนตรี และคณะกรรมการตุลาการ เป็นผู้เลือกผู้ทรงคุณกุฒิฝ่ายละ 3 คน แต่สมาชิกสภานิติบัญญัติ 
แห่งชาติหลายท่าน โดยเฉพาะผู้ท่ีเปีนตุลาการไม่ค่อยเห็นชอบด้วยกับการมีคณะตุลาการรัฐธรรมนูญ 
รวมถึงองค์ประกอบและอำนาจหน้าที่ขององค์กรดังกล่าวที่ปรากฎตามร่างของรัฐบาล43

นายวิกรม เมาลานนท์44 ไม,เห็นด้วยกับการที่ให้อำนาจคณะตุลาการ 
รัฐธรรมนูญวินิจฉัยถึงการสิ้นสภาพของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร ในกรณีที่สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร 
ประพฤติในทางนำมาซึ่งความเสือมเสียแก่สภาผู้แทนราษฎร ด้วยเหตุผลว่าผู้แทนราษฎรมาจากการ 
เลือกตั้งของราษฎรจำนวนมากไม่ควรให้คน9 คนไปทำให้เขาส้ินสมาชิกภาพ

นายธานินทร์ กรัยวิเชียร45 ไม่เห็นด้วยกับองค์ประกอบของ 
คณะตุลาการรัฐธรรมนูญที่มาจากฝ่ายละ 3 คน เพราะฝ่ายบริหารได้แก่ฝ่ายนิติบัญญัติที่มีเสียงข้างมาก 
ดังน้ัน ย่อมจะมีอิทธิพลครอบงำบุคคลท่ีได้รับการแต่งต้ัง ท่านเกรงว่าคณะตุลาการรัฐธรรมนูญตาม 
ร่างของรัฐบาลจะเป็นเพียงองค์กรรับหน้าที่เพื่อประโยชน์ของฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบัญญัติ และ 
เห็นว่าในอดีตที่ผ่านมาศาลยุติธรรมก็ได้ทำหน้าที่นี้มาไม่น้อย ถ้านับจำนวนสถิติแล้ว มากกว่าตุลาการ 
รัฐธรรมนูญเสียอีก

นายอมร จันทรสมบูรณ์46 ได้อภิปรายว่า “ ...คำว่า “ศาล” นี่ก็อีกละครับ 
ศาลเฉย  ๆนั้นไม่มีความหมาย จะต้องดูว่าใครอยู่ท่ีศาล ศาลก็ดี ตุลาการรัฐธรรมนูญก็ดีนั้น ไม่มีความหมาย 
ในชื่อของมันเอง ตุลาการรัฐธรรมนูญในขณะนี้กับตุลาการรัฐธรรมนูญเมื่อรัฐธรรมนูญฉบับก่อน ก็จะต้อง 
นึกถึงตัวบุคคลที่อยู่ในนั้นด้วย เพราะสิ่งที่อยู่ในชื่อน้ันคือแนวความคิด เม่ือพูดถึงศาล ถ้าหากเรานึกถึง 
สหรัฐอเมริกา เราก็จะมองเห็นทันทีว่าศาลของสหรัฐอเมริกานั้นมีที่มาในทางที่เป็นประชาธิปไตย 
เพราะว่าประธานาธิบดีเป็นผู้เสนอได้รับความเห็นชอบจากสภาสูง ด้วยเหตุนี้อำนาจเขาก็เพ่ิมขึ้นได้หรือว่า 
ถ้าหากว่าเราจะให้ศาลของเรา เราก็ต้องดูท่ีมาเหมือนกัน'ของทุกประเทศนี่เราต้องดูท่ีมา คนท่ีอยู่ในศาลน้ัน 
คืออะไร ด้วยเหตุนี้เองเนื่องจากว่าการที่จะวินิจฉัยว่ากฎหมายนั้นขัดต่อรัฐธรรมนูญหรือไม่นั้น เป็น 
อำนาจที่แทรกแซงเข้ามาในอำนาจในทางการเมือง ด้วยเหตุนี้จึงมีแนวความคิดที่ว่า เม่ือเป็นอำนาจใน

43โภคิน พลกุล, ปีญหาและข้อคิดบางเรื่องจากรัฐธรรมนูญไทย. (กรุงเทพ : โครงการศึกษานโยบาย 
สาธารณะสมาคมสังคมศาสตร์แห่งประเทศไทย, 2529), หน้า 53 -  55.

“ รายงานการประชุมสภานิติบัญญัติแห่ง'ชาติ (ชุดท่ี 2) คร้ังท่ี 20/2517 วันพูธ ท่ี 3 เมษายน 2517.
45รายงานการประชุมสภานิติบัญญัติแห่งชาติ (ชุดท่ี 2) คร้ังท่ี 20/2517 วันทุธ ท่ี 3 เมษายน 2517.
“ รายงานการประชุมสภานิติบัญญัติแห่งชาติ (ชุดท่ี 2) คร้ังท่ี 20/2517 วันพูธ ท่ี 3 เมษายน 2517.
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ทางการเมือง เราก็จำเป็นที่จะต้องสร้างองค์กรที่มีลักษณะกึ่งการเมืองกึ่งยุติธรรม มันคร่ึง  ๆ กลาง  ๆ
ถ้าการเมืองเสียเลยก็ไม่มีอะไรเกิดขึ้น ถ้ายุติธรรมเสียมากก็อาจจะขัดกับเจตจำนงของประชาชน

ท้ายที่ชุดสภานิติบัญญัติแห่งชาติ (ชุดท่ี 2) ก็เห็นด้วยกับการให้มี 
คณะตุลาการรัฐธรรมนูญขึ้น เพราะเห็นว่าการวินิจฉัยว่ากฎหมายใดขัดต่อรัฐธรรมนูญหรือไม่นั้น เป็น 
เร่ืองท่ีไม่ควรให้องค์กรตุลาการเข้าไปทำ เนื่องจากไม่ใช่การตัดสินข้อพิพาทระหว่างเอกชน การจะบอก 
ว่ากฎหมายใดท่ีสภาตราข้ึนใช้ไม,ไต้ ควรจะให้เป็นหน้าที่ขององค์กรพิเศษ ซึ่งมีลักษณะทางการเมือง 
มากกว่า

ซึ่งในเรื่องนี้ประเทศฝรั่งเศสเป็นประเทศแรกที่มีความคิดเห็นว่า 
กฎหมายที่ผ่านการพิจารณาของสภานิติบัญญัติมาแล้ว ไม่ควรจะอยู่ภายใต้การควบคุมขององค์กรใด เพราะ 
สภานิติบัญญัติประกอบด้วยผู้แทนของประชาชนซึ่งเป็นเจ้าของอำนาจอธิปไตย การท่ีสภานิติบัญญัติ 
ไต้ตรากฎหมายข้ึนใช้บังคับน้ัน เป็นการแสดงออกซึ่งเจตนาทั่วไปของประชาชน (volonté generale)
เจตนาทั่วไปนี้ก็คือ การแสดงออกซ่ึงอำนาจอธิปไตย จึงไม่ควรอยู่ภายใต้การควบคุมขององค์กรใด 
ศาลยุติธรรมมิใช่สถาบันท่ีประกอบด้วยผู้แทนของปวงชน จึงไม่มีอำนาจหน้าที่ที่จะมาขัดขวางหรือ 
ยับยั้งการแสดงออกซ่ึงเจตนาทั่วไปของประชาชน แต่ต่อมาประมาณปี ค.ศ. 1799 ไต้มีนักการเมือง 
ฝรั่งเศส ช่ือ ชีเอแยส (Sieyes) ไต้แสดงความเห็นว่า ควรมีองค์กรใดองค์กรหนึ่งทำหน้าที่คุ้มครอง 
ฟ้องกันรัฐธรรมนูญ มิฉะนั้นแล้วหลักการในรัฐธรรมนูญจะถูกเปลี่ยนแปลงผันแปรไปโดยกฎหมายของ 
สภานิติบัญญัติ ชีเอแยสไต้เสนอให้มีองค์กรทางการเมืองทำหน้าที่วินิจฉัยกฎหมายที่ขัดรัฐธรรมนูญ47

ส่วนการจะให้รัฐสภาเป็นผู้คุ้มครองฯนั้น นายอมร จันทรสมบูรณ์48 
เห็นว่า การที่จะให้ “สภาผู้แทนราษฎร” ซึ่งเป็นสถาบันการเมืองอันมีพรรคการเมืองหรือกลุ่มพรรคการ 
เมืองควบคุมเสียงข้างมากในสภา อันเป็นการเผด็จการทางรัฐสภาตามระบบรัฐสภา (parliamentary system) 
แบบ monist เป็น “องค์กรชี้ขาด” น้ัน อาจไม่ให้ความเป็นธรรมแก่พรรคการเมืองต่าง  ๆ ท่ีเป็นฝ่ายข้างน้อย 
ตังน้ัน ผู้ร่างรัฐธรรมนูญจึงกำหนดให้มีสถาบันคณะตุลาการรัฐธรรมนูญหรือศาลรัฐธรรมนูญ เพ่ือให้เป็น 
เครื่องถ่วงดุลหรือเป็นcontre-poids(1)

47สมภพ โหตระคิตย์, “การควบคุมกฎหมายที่ขัดต่อรัฐธรรมนูญ,” วารสารกฎหมายปกครอง 17 
(เมษายน 2541) ะ 9 -  10.

48อมร จันทรสมบูรณ์, “ศาลรัฐธรรมนูญ(หรือตุลาการรัฐธรรมนูญ)”, ในหนังสีอครบรอบ 84 ปี 
ศาสตราจารย์ จิตติ ติงศกัทิย์ คณะนิติศาสตร์ ฐฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย. หน้า 183.
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รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517 ได้กำหนด 
อำนาจหน้าที่และส่วนประกอบที่แตกต่างจากที่เคยมีมาแล้ว โดยลักษณะของคณะตุลาการรัฐธรรมนูญ 
ไม่ได้เป็นทำนองคณะกรรมการดังที่เคยกระทำมา แต่เป็นสถาบันท่ีมีลักษณะคล้ายตุลาการที่มีอิสระพอควร 
โดยคณะตุลาการรัฐธรรมนูญประกอบด้วยบุคคล 9  คน ที่มาจากการประชุมร่วมกันของรัฐสภา (ไเฒิสภา 
และสภาผู้แทนราษฎร) เลือกข้ึน 3 คน คณะรัฐมนตรีเลือก 3 คน คณะกรรมการตุลาการ (ตามกฎหมายว่า 
ด้วยตุลาการ) เลือก 3 คน และผู้ที่ไดร้ ับ เลือกบันกำหนดให้เป็นผ ู้ท ร ง คุณจุฒิ ไม,เหมือนกับรัฐธรรมนูญฉบับ 
ท่ีแล้ว  ๆมา ซึ่งให้เลือกหรือแต่งตั้งจากผู้ทรงคุณๅฒิทางกฎหมายโดยแท้เท่านั้น คำว่า “ผู้ทรงคุณอุฒิ”
ตามรัฐธรรมนูญนี้ ไม'ได้จำกัดเฉพาะนักนิติศาสตร์เท่าน้ัน แต่มีความหมายกว้างมาก โดยปกติน่าจะ 
รวมทั้งรัฐศาสตร์ เศรษฐศาสตร์ฯลฯ ด้วย คุณสมบัติเรื่องนี้ได้เคยมีการอภิปรายพาดพิงไปถึงใน 
คณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญของสภานิติบัญญัติแห่งชาติ และในสภานิติบัญญัติ 
แห่งชาติเองขณะพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 251749 กล่าวคือ กรรมาธิการ 
บางท่านแสดงความวิตกว่า บุคคลท่ีจะเป็นตุลาการรัฐธรรมนูญน้ันอาจจะไม่เป็นกลางเพราะการให้ฝ่าย 
นิติบัญญัติ บริหาร และตุลาการเลือกผู้ทรงคุณจุฒิมาฝ่ายละ 3 คน ซึ่งเป็นไปได้ว่าฝ่ายบริหารและฝ่าย 
นิติบัญญัติจะอยู่ภายใต้พรรคการเมืองที่มีเสียงข้างมาก ดังน้ัน พรรคการเมืองก็จะตั้งคนของตัวเข้าไป 
จึงได้มีการแสดงความเห็นดังนี้

นายธานินทร์ กรัยวิเชียร50 เสนอให้เลือก 3 คน ท่ีเลือกโดย 
รัฐสภาน้ัน เป็นเลือกมาจากฝ่ายค้านในสภาผู้แทนราษฎรแทน ซึ่งนายเฉลิมชัย วสีนนท์51 ก็แย้งว่า 
ล้าให้ฝ่ายค้านเลือกจะเกิดอุปสรรค เพราะหากมีการเปลี่ยนรัฐบาล เอาฝ่ายค้านมาเป็นรัฐบาล ดังน้ีก็ด้อง 
เลือกตุลาการรัฐธรรมนูญกันใหม่ นายไพโรจน์ ชัยนาม52 ประธานคณะกรรมาธิการอธิบายว่าเรื่อง 
ตุลาการรัฐธรรมนูญไม่ใช่นักการเมือง แต่เป็นผู้ที่มีความเในทางวิชาการ แตกจริงท่ีผู้เลือกย่อมจะไม่เลือก

49ไพโรจน์ ชัยนาม, คณะตุลาการรัฐธรรมนูญในประเทศไทยและในบางประเทศ. คณะผู้จัดท่า 
หนังสือพิมพ์รัฐสภาสาร, หน้า 32.

50รายงานการประชุมสภานิติบัญญัติแห่งชาติ (ชุดที 2) ครังที 66/2517 วันเสาร์ ที 14 กันยายน
2517.

51รายงานการประชุมสภานิติบัญญัติแห่งชาติ (ชุดท่ี 2 )  คร้ังท่ี 66/2517 วันเสาร์ ท่ี 14 กันยายน
2517.

52รายงานการประชุมสภานิติบัญญัติแห่งชาติ (ชุดท่ี 2 )  คร้ังท่ี 66/2517 วันเสาร์ ท่ี 14 กันยายน
2517.
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ผู้ที่เปีนปรปิกษ์กับตนจนเกินไปนัก
เม่ือพิจารณาโดยรวมแล้ว จะเห็นว่าผู้ร่างรัฐธรรมนูญแห่ง 

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517 ได้ให้ความสำคัญของความเปีนอิสระในการทำหน้าที่ของตุลาการ 
รัฐธรรมนูญ ดังจะเห็นได้จากการกำหนดคุณสมบัติพิเศษ เพื่อให้ตุลาการรัฐธรรมนูญมีสถานภาพที่เป็น 
กลางและไม่ขัดแย้งในการปฏิบัติหน้าท่ี โดยกำหนดห้ามมิให้ตุลาการรัฐธรรมนูญเป็น (1) สมาชิกสภา 
(จุฒิสภาและสภาผู้แทนราษฎร) (2) ข้าราชการประจำ (3) พนักงานรัฐวิสาหกิจ และ (4) พนักงานส่วน 
ท้องถ่ิน กำหนดการท้นจากตำแหน่งตุลาการรัฐธรรมนูญ เนื่องจากเป็นสมาชิกสภา ข้าราชการประจำ 
พนักงานรัฐวิสาหกิจ ฯลฯและห้ามดำรงตำแหน่งติดต่อกับ 2 คร้ัง นอกจากนั้นผู้ร่างรัฐธรรมนูญยังได้ 
เพ่ิมบทบัญญัติเกี่ยวกับสิทธิได้รับเงินประจำตำแหน่งและผลประโยชน์ตอบแทนอย่างอื่น โดยกำหนดให้ 
เป็นไปตามบทบัญญัติแห่งกฎหมายด้วย แม้ว่าจะมีเงื่อนไขบางประการที่ให้ความสำคัญกับสภาผู้แทน 
ราษฎรมากก็ตาม ในกรณีที่ให้สมาชิกภาพตุลาการรัฐธรรมนูญท้นตำแหน่งพร้อมกับสภาผู้แทนราษฎร 
อันทำให้ขาดอิสระอยู่บ้างก็ตาม

ส่วนในเรื่องขอบเขตอำนาจนั้น รัฐธรรมนูญฯฉบับนี้ได้ขยายอำนาจ 
หน้าที่ให้แก่คณะตุลาการรัฐธรรมนูญโดยหน้าที่อ่ืน  ๆ ท่ีเพ่ิมข้ึน นอกจากการควบคุมความชอบด้วย 
รัฐธรรมนูญของกฎหมายแล้ว การที่มอบให้คณะตุลาการรัฐธรรมนูญพิจารณาก็ด้วยเหตุผลความเป็นกลาง 
ขององค์กรเป็นสำคัญ อำนาจหน้าที่ของตุลาการรัฐธรรมนูญตามรัฐธรรมนูญฉบับนี้อาจแบ่งเป็นหัวข้อ 
ใหญ่  ๆ ได้ 5 ประการ คือ53

(1) อำนาจวินิจฉัยว่ากฎหมายใดขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญหเอไม่ 
ในการควบคุมมิให้กฎหมายขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ มีวิธีการควบคุมได้ 2 กรณีคือ การควบคุมหลังจาก 
ที่กฎหมายได้ตราออกใช้บังคับแล้ว (a posteriori control) กรณีหน่ึง กับการควบคุมร่างกฎหมายก่อนที่จะ 
ตราเป็นกฎหมาย (a priori control) อีกกรณีหน่ึง รัฐธรรมนูญฯ 2517 ได้กำหนดให้มีวิธีการควบคุม 
กฎหมายมิให้ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญท้ัง 2 กรณี คือ

(ก) รัฐธรรมนูญฯ 2517 ยังคงบัญญัติให้คณะตุลาการรัฐธรรมนูญ 
มีอำนาจวินิจฉัยว่ากฎหมายขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญในกรณีที่ศาลส่งความเห็นมาให้ เมื่อศาลเห็นว่า 
บทบัญญัติแห่งกฎหมายท่ีจะใช้บังคับแก’คดีใด มีข้อความขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ (มาตรา 225) ซ่ึง 
กรณีนี้เป็นมาตรการควบคุม a posteriori และสำหรับผลของบทบัญญัติของกฎหมายเมื่อคณะตุลาการ

“ อมร จันทรสมนูรณ์, หนังสิอครบรอบ 84ปี ศาสตราจารย์จิตติ ติงศภัทิย์ คณะนิติศาสตร์ 
ฐฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย. หน้า 178-179.
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รัฐธรรมนูญวินิจฉัยแล้ว รัฐธรรมนูญได้บัญญัติให้คำวินิจฉัยของคณะตุลาการรัฐธรรมนูญใช้ได้ในคดี 
ท้ังปวง เช่นเดียวกับท่ีบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญฯ 2492

(ข)เพิ่มการควบคุมการขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญก่อนที่จะตรา 
กฎหมาย a priori ขึ้นอีกกรณีหน่ึง (มาตรา 224) คือ ได้บัญญัติให้ (I) สมาชิกรุฒิสภาและสมาชิกสภา 
ผู้แทนราษฎรรวมกันหรือแยกกันจำนวนไม,น้อยกว่า 1/5 ของสมาชิกทั้งหมดของทั้งสองสภา หรือ 00 
นายกรัฐมนตรีมีสิทธิส่ง “ร่างพระราชบัญญัติ,, ซึ่งตนเห็นว่ามีข้อความขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญไปให้ 
คณะตุลาการรัฐธรรมนูญวินิจฉัยได้

(2) อำนาจวินิจฉัยการขาดสมาชิกภาพของสมาชิกสภา โดยสมาชิก 
สภา(สมาชิกคุฒิสภาหรือสมาชิกผู้แทนราษฎร)จำนวนไม,น้อยกว่า 1/10ของจำนวนสมาชิกทั้งหมดของ 
สภานั้นมีสิทธิเช้าชื่อร้องต่อคณะตุลาการรัฐธรรมนูญได้ (มาตรา 105) ในกรณีนี้ รัฐธรรมนูญฯ 2492 และ 
รัฐธรรมนูญฯ 2511 กำหนดไว้เพียง 5 คน

(3) อำนาจวินิจฉัยการสิ้นสุดของความเป็นรัฐมนตรี (มาตรา 188 วรรค 
สุดท้าย) เมื่อสมาชิกสภาเช้าช่ือร้องขอดังกล่าวใน (2)

(4 ) อำนาจวินิจฉัยเขตอำนาจระหว่างศาลยูติธรรมกับศาลอื่นV 3, 4 _ ไ ^  * 1 ;
รัฐธรรมนูญฉบับนีได้เพิมบทบัญญัติเกียวกับอำนาจนีขึน (มาตร 213) โดยคำนึงว่าในอนาคตประเทศไทย 
คงจะมีศาลเชี่ยวชาญเฉพาะสาขาขึ้นตามแบบของประเทศท่ีพัฒนาแล้ว

(5) อำนาจวินิจฉัยว่า “ร่างพระราชบัญญัติ,, มีหลักการเดียวกันหรือ 
คล้ายคันคับหลักการของร่างพระราชบัญญัติที่ต้องยับยั้งไว้เพราะจุฒิสภาไม่เห็นชอบคับสภาผู้แทนราษฎร 
(มาตรา 151)

การที่ประเทศไทยจำเป็นต้องใช้ระบบการควบคุมก่อน และระบบการ 
ควบคุมหลัง เนื่องจากประเทศไทยมีการเปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญบ่อยครั้ง รัฐธรรมนูญขาดเสถียรภาพ เม่ือ 
เปล่ียนรัฐธรรมนูญบ่อยก็จะมีป็ญหาว่า รัฐธรรมนูญที่ประกาศภายหลังอาจมีหลักการขัดกับกฎหมายที่มี 
ผลบังคับใช้อยู่ก่อนแล้ว และกฎหมายฉบับน้ันควรจะถูกยกเลิก การท่ีจะถูกยกเลิกนั้นเป็นไปโดยอัตโนมัติ 
หรือไม่ เป็นประเด็นสำคัญในทางวิชาการ เพราะระหว่างที่บัญญัติกฎหมายฉบับน้ัน กฎหมายฉบับน้ันยัง 
ชอบด้วยรัฐธรรมนูญฉบับเก่าอยู่ ฉะน้ัน ล้าจะให้กฎหมายที่ตราไว้ก่อนและขัดรัฐธรรมนูญท่ีออกมาทีหลัง 
สิ้นผลบังคับใช้ทันทีก็จะเกิดปิญหา ดังน้ัน เพื่อให้สอดคล้องคับสภาพปิญหาจึงมีการนำระบบการควบคุม 
ทั้งสองมาใช้ร่วมคัน
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นอกจากนี้ยังมีข้อสังเกตอีกว่า การควบคุมก่อนนั้น ตามรัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517 บุ่งที่จะควบคุมเฉพาะกฎหมายที่ตราโดยรัฐสภาเท่านั้น คือ 
ควบคุมการกระทำของฝ่ายนิติบัญญัติ ส่วนกฎหมายท่ีตราโดยฝ่ายบริหาร เช่น พระราชกำหนดหรือ 
พระราชกฤษฎีกาที่ออกโดยอาศัยอำนาจตามรัฐธรรมนูญจะไม่ถูกควบคุมก่อนเลย อย่างไรก็ตามกฎหมาย 
ไม่ว่าจะตราโดยฝ่ายนิติบัญญัติหรือโดยฝ่ายบริหารย่อมถูกควบคุมภายหลังได้ทั้งสิ้น หากเข้าเง่ือนไขท่ีว่ามี 
การฟ้องคดีข้ึนสู่ศาล และศาลเห็นว่าบทบัญญัติแห่งกฎหมายที่จะบังคับแก่คดีนั้นขัดต่อรัฐธรรมนูญ จึงรอ 
การพิจารณาคดีไว้ และส่งเรื่องไปให้คณะตุลาการรัฐธรรมนูญวินิจฉัย54

ส่วนวิธีพิจารณาของตุลาการรัฐธรรมนูญนั้น รัฐธรรมนูญฯฉบับนี้ 
กำหนดให้เปีนไปตามกฎหมายบัญญัติ ซึ่งปรากฎว่าในระหว่างที่ใช้รัฐธรรมนูญฯฉบับนั้ไม่มีการตรา 
พระราชบัญญัติวิธีพิจารณาฯ และไม่มีกรณีไปสู่การพิจารณาของคณะตุลาการรัฐธรรมนูญแต่อย่างใด แม้ว่า 
จะมีการต้ังคณะตุลาการรัฐธรรมนูญเม่ือวันที่ 24 มีนาคม 2518 แล้วก็ตาม จนกระทั่งเกิดการเปลี่ยนแปลง 
รัฐประหารเลิกล้มรัฐธรรมนูญฯฉบับนี้แต่การที่ไม่กรณีไปสู่การพิจารณาของตุลาการรัฐธรรมนูญนั้น 
เหตุผลประการหน่ึงอาจจะเนื่องมาจากยังไม่มีพระราชบัญญัติวิธีพิจารณาฯ ซึ่งมีประเด็นที่น่าพิเคราะห์ว่า 
ล้าปรากฎว่ามีการนำเรื่องเข้าสู่การพิจารณาแล้ว คณะตุลาการรัฐธรรมนูญจะสามารถพิจารณาได้หรือไม, 
และการที่ไม่มีกรณีไปสู่การพิจารณาของตุลาการรัฐธรรมนูญอาจจะเน่ืองมาจากไม่เกิดข้อโต้แย้งที่จะนำ 
เข้าสู่การพิจารณา แม้ว่าจะมีกรณีท่ีไม,ชอบด้วยรัฐธรรมนูญอยู่ก็ได้

3.2.1.2 อำนาจดีความรัฐธรรมนูญของรัฐสภา
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517 ได้กำหนดให้ 

รัฐสภาและตุลาการรัฐธรรมนูญมีอำนาจดีความรัฐธรรมนูญควบคู่กันไป โดยแบ่งขอบเขตอำนาจในการ 
ดีความระหว่าง 2 สถาบันเอาไว้ โดยตามมาตรา 161 แห่งรัฐธรรมนูญดังกล่าวกำหนดให้อำนาจการดีความ 
ของสภามีอยู่เฉพาะในปีญหาที่เกี่ยวกับอำนาจหน้าที่ของรัฐสภา อันเป็นการแสดงให้เห็นว่ารัฐธรรมนูญ 
ลายลักษณ์อักษรฉบับนั้ได้ยอมรับหลักความมีอำนาจสูงชุดของสภา โดยการให้อำนาจเกี่ยวกับการดีความ 
รัฐธรรมนูญเอาไว้ด้วย

ในการดีความว่าเรื่องใดเปีนป็ญหาเกี่ยวกับอำนาจหน้าที่ของรัฐสภา 
นั้นเห็นได้ว่า รัฐธรรมนูญไม่ได้บัญญัติหลักเกณฑ์เอาไว้จึงถือว่าหลักเกณฑ์การดีความตามตัวอักษรหรือ 
เจตนารมณ์เป็นหลักเบ้ืองด้น หากไม่สามารถดีความตามตัวอักษรหรือค้นหาเจตนารมณ์ไม่ได้ หรือกรณี

54โภคิน พลคุล. ป้ญหาและข้อคิดบางเรื่องจากรัฐธรรมนูญไทย. (กรุงเทพ ะ โครงการศึกษานโยบาย 
สาธารณะสมาคมสังคมศาสตร์แห่งประเทศไทย, 2529), หน้า 65.
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ไม่มีบทบัญญัติรัฐธรรมนูญในเรื่องนั้น ก็ต้องตีความตามหลักประเพณีการปกครองประเทศไทยในระบอบ 
ประชาธิปไตย และหากไม่สามารถค้นหาประเพณีการปกครองดังกล่าวไต้ ก็ต้องตีความโดยอาศัยหลัก 
รัฐธรรมนูญทั่วไป55

และในขณะที่ใช ้ร ัฐธรรมนูญฯฉบับนี้ไต ้ม ีการนำเสนอมาสู่การ 

ตีความโดยนายมนตรี พงษ์พานิช ส.ส.พระนครศรีอยุธยา กับพวก รวม 50 คน ไต้เสนอญัตติขอตั้ง 

คณะกรรมาธิการวิสามัญ เพื่อศึกษาเรื่องการที่ไต้มีข่าวแพร่หลายออกมาว่า มีบ ุคคลกลุ่มหนึ่งไต้โอนเงิน 

ไปต่างประเทศจำนวนนับพันล้านอันเป็นการบ่อนทำลายเศรษฐกิจของประเทศ โดยสอบสวนข้อเท็จจริง 

แล้วส่งให้กระทรวงมหาดไทยพิจารณา แต่ในครั้งนั้นไต้มีการยุบสภาเสียก่อน เมื่อมีการเลือกตั้งใหม่ 

นายมนตรี พงษ์พานิช กับพวก จึงเสนอขอตั้งกรรมาธิการวิสามัญขึ้น ซึ่งประธานไต้บรรฐระเบียบวาระ 

เช้าสู่การประชุมสภาแล้ว ต่อมานายชุมพล มณีเนตร ส.ส.ฉะเชิงเทรา กับพวก ไต้เสนอขอให้ตีความมาตรนี้ 

ว ่าการตั้งกรรมาธิการวิสามัญเพื่อให้ศึกษาเรื่องดังกล่าวนี้อยู่ในอำนาจหน้าที่ของสภาหรือไม' ในที่ส ุดสภา 

ก็ไต้ตีความว่าสภาไม,มีอำนาจตั้งกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาเรื่องนี้56

ผลจากการตีความมาตราน้ีแสดงให้เห็นว่า สภาเองก็ไม่ไต้ประสงค์ 
จะขยายขอบเขตของตนเองออกไป โดยให้พยายามครอบคลุมถึงกรณีต่าง ๆ ให้มากที่สุด ตรงกันข้ามสภา 
เองก็พยายามจำกัดขอบเขตอำนาจของตนให้เหมาะสม ฉะน้ัน เมื่อมีปีญหาว่าอะไรอยู่ในอำนาจหน้าที่ของ 
สภาหรือไม่ สภาจึงเป็นองค์กรที่เหมาะสมที่จะตีความบีญหาน้ี

โดยสรุป นอกจากกลไกในเรื่องการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญฯให้ 
เป็นไปอย่างง่าย และกำหนดให้ตุลาการรัฐธรรมนูญและรัฐสภาเป็นผู้มีอำนาจตีความรัฐธรรมนูญ เพ่ือรักษา 
ความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญฯ ฉบับน้ีแล้ว รัฐธรรมนูญฉบับน้ีไต้กำหนดความผิดร้ายแรง 
สำหรับการละเมิดรัฐธรรมนูญโดยกำลังบังคับหรือการปฏิวัติเอาไว้อันทำให้เห็นไต้รัฐธรรมนูญมีฐานะ 
ที่จะละเมิดมิไต้ โดยมาตรา 3 ทวิ ไต้บัญญัติห้ามการนิรโทษกรรมแก่ผู้กระทำการล้มล้างรัฐธรรมนูญไว้ 
ซึ่งเป็นหลักเกณฑ์ใหม่ โดยในการประชุมสภานิติบัญญัติแห่งชาติ57 ไต้มีการให้ความเห็นกันอย่างกว้าง 
ขวางโดยนายเกษม สิริสัมพันธ์เห็นว่า เป็นการแสดงเจตจำนงค์ที่ไม่ให้ฉีกรัฐธรรมนูญอีก ผิายท่ีไม่เห็นด้วย 
คือ นายประจวบ ทองอุไร เห็นว่า แม้จะเขียนไว้อย่างไรก็ไม่มีผลในทางปฏิบัติจริง ๆ และนายไพโรจน์

55เท พ ป ก ร ณ ์ เด ช า ,  “ ก า ร ต ีค ว า ม ร ัฐ ธ ร ร ม น ูญ ล า ย ล ัก ษ ณ ์อ ัก ษ ร ”  ( ว ิท ย า น ิพ น ธ ์ป ร ิญ ญ า ม ห า บ ัณ ฑ ิต  

ส า ข า ว ิช า น ิต ิศ า ส ต ร ์ ฐ ฬ า ล ง ก ร ณ ์ม ห า ว ิท ย า ล ัย ,  2 5 2 7 ) ,  ห น ้า  1 0 8  -  1 7 1 .

56ร า ย ง า น ก า ร ป ร ะ ช ุม ร ัฐ ส ภ า  ส ม ัย ส า ม ัญ  ส ม ัย ท ี่ 2  ค ร ั้ง ท ี่ 1 /2 5 1 9  ว ัน ท ี่ 11 ส ิง ห า ค ม  2 5 1 9 .

57ไ พ โ ร จ น ์ ช ัย น า ม ,  ค ณ ะ ต ุล า ก า ร ร ัฐ ธ ร ร ม น ูญ ใ น ป ร ะ เท ศ ไ ท ย แ ล ะ ใ น บ า ง ป ร ะ เท ศ . ห น ้า  3 5 .
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ชัยนาม เห็นว่า บทบัญญัติเช่นนี้ในทางกฎหมายจะไม่เกิดผลอะไรขึ้น เพราะถ้าเข้าทำปฏิวัติแล้ว เขาเลิก 
รัฐธรรมนูญเก่าท้ังฉบับหรือเลิกเฉพาะมาตรานี้ก็ยังได้ และเขาออกกฎหมายขึ้นมาอำนาจในการปกครอง 
ก็ตกอยู่แก่ผู้'ท่ีทำรัฐประหารสำเร็จ แน่ละล้าเข้าทำการไม่สำเร็จเขาก็กลายเป็นกบฎไป ไม่ต้องมาออก 
นิรโทษกรรม กระผมเห็นว่าการเขียนไว้เช่นนี้จะไม่เกิดผลทางกฎหมายแต่อย่างใด ในที่สุดก็มีการลงมต ิ
ให้คงมาตรา 3 ทวิ ไว้ ด้วยคะแนนเสียง 90 คน ต่อ 79 คน ซ่ึงปรากฎว่าเมื่อรัฐธรรมนูญฯฉบับน้ีประกาศ 
ใช้บังคับในวันที่ 7 ตุลาคม 2517 ต่อมาเม่ือวันท่ี 6 ตุลาคม 2519 ก็ถูกคณะรัฐประหารล้มเลิกการใช้บังคับ 
เสีย ซึ่งในเรื่องนี้นายเสน่ห์ จามริก58 ได้แสดงทรรศนะที่น่าสนใจว่า การสร้างฐานะความเป็นกฎหมาย 
สูงสุดท่ีศักดิสทธ และยืนยังสถาพรในกฎหมายรัฐธรรมนูญของไทย ต้องกระทำผ่านการปฏิรูปเปล่ียน 
แปลงอย่างน้อย 2 ประการ คือ ประการแรก ต้องจัดการให้รัฐธรรมนูญเป็นของประชาชน แทนท่ีจะถูก 
กำหนดหรือกำกับมาจากเบื้องบน และประการที่สอง ต้องปล่อยให้หลักการนิติธรรมและอำนาจฝ่าย 
ตุลาการเป็นอิสระจากอาณัติของเผด็จการทหาร ทั้งนี้เนื่องจากประเทศใดก็ตาม ท่ีรูปการปกครอง 
ประเพณีถูกบั่นทอนหรือถูกทำลายล้างไป และไม่ไต้มีมติมหาชนเข้มแข็งที่จะช่วยเสริมหรือเข้าแทนที่ 
รูปการปกครองน้ัน ๆ แล้วไซร้ การดำรงคงอยู่ของกำลังทหารท่ีทรงพลัง ย่อมจะต้องคุกคามอยู่เสมอต่อ 
การเติบโตของสถาบันประชาธิปไตย59 ซึ่งเป็นข้อสังเกตที่น่าสนใจมากคับการวิเคราะห์รัฐธรรมนูญฯ 2517 
ว่า นอกจากกลไกในการคุ้มครองป้องคันรัฐธรรมนูญให้เป็นกฎหมายสูงสุดดังกล่าวข้างต้นแล้ว การท่ีจะ 
รักษาความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญให้ดำรงอยู่ไต้ จะต้องจัดให้รัฐธรรมนูญเป็นของประชาชน 
อย่างแท้จริง องค์กรต่าง ๆ สามารถคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพให้แก่ประชาชนไต้ ดังจะวิเคราะห์ถึงในบท 
ต่อ ๆ ไป

58เสน ่ห ้ จามริก, ร ัฐธรรมนูญและสิทธิมน ูษยชนในประเทศไทย. หน ังส ือระพ ี 35 คณะนิติศาสตร์ 

รามคำแหงฯ หน้า 32.

59Josiah Crosby, Siam : The Crossroads. London, Hollis & Carter Ltd. หน้า 90 อ้างในเสน่ห 

จามริก, หน้า 148.
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