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บทคัดย่อ

บทความนี้้�มีีวััตถุุประสงค์์เพื่่�อศึึกษาพระราชอำนาจของพระมหากษััตริิย์์ในการยัับยั้้�งร่่างรััฐธรรมนููญ
และร่่างรััฐธรรมนููญแก้้ไขเพิ่่�มเติิม ผ่่านการศึึกษาทฤษฎีีที่่�เกี่่�ยวข้้อง บทบััญญััติิแห่่งรััฐธรรมนููญไทยและ
รััฐธรรมนููญเปรีียบเทีียบ ประวััติิศาสตร์์การเมืืองการปกครองของไทยและต่่างประเทศ คำวิินิิจฉััยของศาล  
รวมถึึงปรากฏการณ์์การใช้้พระราชอำนาจที่่�เกี่่�ยวข้้องกัับกระบวนการจััดทำรััฐธรรมนููญ โดยผลการศึึกษา 
พบว่า่รัฐัธรรมนูญูแห่ง่ราชอาณาจักัรไทยส่ว่นใหญ่ม่ีกีารบัญัญัตัิริับัรองพระราชอำนาจดังักล่า่วไว้ ้ทั้้�งโดยชัดัแจ้ง้
และไม่่ชััดแจ้้ง

แม้้รััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2560 จะไม่่ได้้บััญญััติิรัับรองพระราชอำนาจ
ยัับยั้้�งร่่างรััฐธรรมนููญแก้้ไขเพิ่่�มเติิมไว้้โดยชััดแจ้้ง แต่่ในขณะเดีียวกัันก็็ไม่่มีีบทบััญญััติิให้้อำนาจรััฐสภาในการมีี
มติิยืืนยััน เพื่่�อให้้นายกรััฐมนตรีีนำไปประกาศในราชกิิจจานุุเบกษาใช้้บัังคัับเป็็นรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักร
ไทย เสมืือนหนึ่่�งว่่าพระมหากษััตริิย์์ได้้ทรงลงพระปรมาภิิไธยแล้้ว เหมืือนที่่�รััฐธรรมนููญฉบัับก่่อน ๆ  บััญญััติิมา
ตลอดแต่่อย่่างใด

คำวิินิิจฉััยหนึ่่�งของศาลรััฐธรรมนููญระบุุว่่า ไม่่มีีการตรารััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทยครั้้�งใดที่่�
สำเร็็จสมบููรณ์์ได้้โดยปราศจากความยิินยอมของพระมหากษััตริิย์์ผู้้�ทรงเป็็นประมุุขของประเทศ ย่่อมเท่่ากัับ 
ศาลรัฐัธรรมนูญูมีแีนวโน้ม้ที่่�จะมองว่า่พระมหากษัตัริยิ์เ์ป็น็ผู้้�ทรงอำนาจในการตัดัสินิใจขั้้�นสุดุท้า้ยว่า่จะให้เ้อกสาร
ทางการเมืืองใดเป็็นหรืือไม่่เป็็นรััฐธรรมนููญ แม้้ในบางคำวิินิิจฉััยของศาลรััฐธรรมนููญจะอ้้างว่่าอำนาจสถาปนา
รััฐธรรมนููญเป็็นของประชาชน แต่่วััตถุุประสงค์์ก็็เพื่่�อให้้การแก้้ไขเพิ่่�มเติิมรััฐธรรมนููญที่่�กำลัังเกิิดอยู่่�ในขณะนั้้�น
เป็็นไปโดยยากขึ้้�น จึึงเป็็นการวิินิิจฉััยในบริิบทของการรัักษาไว้้ซึ่่�งความเป็็นกฎหมายสููงสุุดของรััฐธรรมนููญ โดย
ไม่ไ่ด้เ้ป็็นการปฏิิเสธสถานะความเป็น็ผู้้�ทรงอำนาจตัดัสิินใจขั้้�นสุดุท้้ายดังักล่า่วแต่อ่ย่า่งใด สะท้อ้นปรากฏการณ์์
ที่่�เกิิดขึ้้�นในกระบวนการจััดทำรััฐธรรมนููญฉบัับปััจจุุบัันที่่�พระมหากษััตริิย์์ทรงเข้้าไปมีีส่่วนร่่วมในการกำหนด
เนื้้�อหาของร่่างรััฐธรรมนููญฉบัับใหม่่ และทรงยัับยั้้�งแก้้ไขร่่างรััฐธรรมนููญซึ่่�งผ่่านการออกเสีียงประชามติิได้้ โดย
ประชาชนไม่่มีีช่่องทางตามรััฐธรรมนููญที่่�จะยืืนยัันเจตนาให้้ใช้้ร่่างเดิิมในทางใดได้้เลย
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Abstract 

The article aims to study the monarch’s royal prerogative to veto the draft 
constitutions and constitutional amendments. This prerogative was examined through related 
theories, constitutional provisions, and comparative constitutional history in the context of 
politics and government in Thailand and abroad, as well as court rulings. The goal was to 
better understand the use of royal powers in the constitutional process. The study indicates 
that most Thai constitutions have legislated to recognize such royal prerogative, both explicitly 
and implicitly.

Although the Constitution of the Kingdom of Thailand, Buddhist Era 2560 (2017), does 
not explicitly legislate the royal power to veto additional constitutional amendments, it also 
does not provide the legislature with the authority to confirm such amendments for the Prime 
Minister to proclaim in the Royal Gazette as the Constitution of the Kingdom of Thailand, as 
if the King had already given his Royal Assent as in previous constitutions.

The Constitutional Court, stating in its rulings that no constitution of the Kingdom 
of Thailand has ever been completed without the consent of the King, who is the Head of 
State, suggests that the Court tends to view the King as the final authority in deciding whether 
any political document becomes or does not become the constitution. While some rulings 
of the Constitutional Court refer to the constitutional founding power as belonging to the 
people, the aim is to make the amendment of the constitution more difficult, thus reflecting a 
judgement in the context of maintaining the constitution as the supreme law without denying 
the status of having the final decision-making authority. This reflects the phenomenon in the 
current constitution-making process where the King has participated in defining the content 
of the new constitution draft and has the power to veto amendments passed by referendum, 
without any constitutional means for the public to confirm the intention to use the original 
draft in any way.
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บทนำ

ในการปกครองระบอบประชาธปิไตย กระบวนการบญัญตักิฎหมายไม่ควรเป็นอำ�ำนาจเดด็ขาด 

ขององค์กรใดองค์กรหน่ึงโดยลำ�ำพัง เพราะจะไม่มีหลักประกันว่าองค์กรผู้ทรงอำ�ำนาจเด็ดขาดนั้น 

จะไม่ตรากฎหมายตามอำ�ำเภอใจ จึงควรมีองค์กรอื่นเข้าร่วมในการตัดสินใจด้วยเพื่อควบคุมตรวจสอบ

ก่อนออกมาใช้บังคบักบัประชาชน โดยเฉพาะรฐัธรรมนญูซึง่เป็นบ่อเกดิของกฎหมายในลำ�ำดบัชัน้ทีส่งูสดุ 

อำ�ำนาจยับยั้งร่างรัฐธรรมนูญเป็นหน่ึงในวิธีควบคุมตรวจสอบดังกล่าว และเป็นกลไกที่มีไว้เพื่อพิทักษ ์

หลักความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญในอีกทางหน่ึง ด้วยเหตุที่รัฐธรรมนูญก่อตั้งองค์กรที่ 

ใช้อำ�ำนาจอธิปไตย ผู้ทรงอำ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญ ซึ่งคือผู้มีอำ�ำนาจสูงสุดในการตัดสินใจจะให ้

ร่างเอกสารใดสมบรูณ์เป็นรฐัธรรมนญูหรอืไม่ ย่อมเป็นผูท้ีม่อีำ�ำนาจสูงสดุในประเทศนัน้ อำ�ำนาจอธปิไตย

และอำ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญจึงมีความเกี่ยวข้องสัมพันธ์กันอย่างยิ่ง

เนื่องด้วยการพิทักษ์รัฐธรรมนูญเป็นภารกิจหน่ึงของประมุขรัฐ พระมหากษัตริย์ในฐานะ

องค์พระประมุขของประเทศไทย จึงเข้ามามีส่วนร่วมในการยับยั้งร่างรัฐธรรมนูญและร่างรัฐธรรมนูญ

แก้ไขเพิ่มเติมด้วย โดยปรากฏการบัญญัติรับรองพระราชอำ�ำนาจไว้อย่างชัดแจ้งในรัฐธรรมนูญแห่ง 

ราชอาณาจักรไทยส่วนใหญ่ แต่ในทางวิชาการกลับไม่มีการวิพากษ์ถึงพระราชอำ�ำนาจดังกล่าวอย่าง 

รอบด้านแต่อย่างใด มีเพียงการอธิบายไปตามโครงสร้างของบทบัญญัติรัฐธรรมนูญลายลักษณ์อักษร

เท่านั้น 

บทความนี้มีวัตถุประสงค์เพื่อศึกษาถึงสถานะที่แท้จริงเกี่ยวกับพระราชอำ�ำนาจของ 

พระมหากษัตริย์ในการยับยั้งร่างรัฐธรรมนูญและร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพิ่มเติมในระบอบรัฐธรรมนูญ

ไทย ผ่านการศึกษาทฤษฎีอำ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญ พระราชอำ�ำนาจของพระมหากษัตริย์ในระบอบ

ประชาธิปไตย รวบรวมข้อมูลรัฐธรรมนูญทุกฉบับที่ได้บัญญัติถึงพระราชอำ�ำนาจยับย้ังไว้ทั้งโดยชัดแจ้ง

และไม่ชัดแจ้ง ประวัติศาสตร์ความเป็นมาและปรากฏการณ์ที่เก่ียวข้องในอดีตโดยเปรียบเทียบกับ

ราชอาณาจักรประชาธิปไตยในต่างประเทศ รวมถึงบทบาทของพระมหากษัตริย์ในกระบวนการจัดทำ�ำ

รัฐธรรมนูญไทย ในรัชสมัยรัชกาลที่ 7 รัชกาลที่ 9 และรัชกาลที่ 10 และพิเคราะห์แนวคำ�ำวินิจฉัยของ

ศาลรัฐธรรมนูญ เพื่อทำ�ำความเข้าใจพระราชอำ�ำนาจนี้ตามรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน

บทความน้ีใช้วิธีการวิจัยเชิงเอกสาร การศึกษาวิเคราะห์เชิงประวัติศาสตร์กฎหมาย โดย

การค้นคว้าและรวบรวมข้อมูลจากหนังสือ ตำ�ำราที่เกี่ยวข้อง คำ�ำวินิจฉัยของศาล บทความทางวิชาการ 

วทิยานพินธ์ งานวจิยั รวมถงึสือ่อเิลก็ทรอนกิส์ โดยนำ�ำมาประมวลเรยีบเรยีงเพือ่เป็นฐานในการวเิคราะห์

ข้อเท็จจริงและตอบปัญหาทางกฎหมายต่อไป

ทฤษฎีว่าด้วยอำ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญ

Emmanuel Joseph Sieyès เป็นผูร้เิริม่เสนอทฤษฎอีำ�ำนาจสถาปนาหรอืก่อตัง้รฐัธรรมนญูขึน้  

และเรียกอำ�ำนาจน้ีว่า pouvoir constituant มีนักวิชาการท้ังไทยและเทศให้คำ�ำนิยามไว้หลากหลาย  

โดยสรปุความหมายและคณุสมบตัไิด้ว่า อำ�ำนาจสถาปนารฐัธรรมนญูเป็นอำ�ำนาจแห่งการรเิริม่ (initiale) 

ทีผู่ส้ถาปนามอียูแ่ต่เดมิโดยไม่ได้รบัมาจากผูใ้ด ด้วยเหตทุีก่่อนหน้าอำ�ำนาจนีไ้ม่มอีำ�ำนาจทางกฎหมายหรอื



วารสารธรรมศาสตร์  155

อำ�ำนาจทางข้อเทจ็จรงิดำ�ำรงอยูเ่ลย อำ�ำนาจสถาปนารฐัธรรมนญูถงึปรากฏและเริม่ก่อตัง้ระบอบการเมอืง

และระบบกฎหมายใหม่ขึ้น ตามเจตนารมณ์อันเป็นอิสระ (autonomy) ไม่จำ�ำเป็นต้องประนีประนอม 

ขออนญุาต ขออนมุตั ิหรอืแม้แต่ขอความเหน็จากบคุคลอืน่ใด และเนือ่งจากเป็นอำ�ำนาจทีม่ไิด้อยูภ่ายใต้ 

อาณััติิของผู้้�อื่่�น จึึงเป็็นอำนาจอัันไร้้เงื่่�อนไขข้้อจำกััด (inconditionné) ไม่่อยู่่�ภายใต้้กฎเกณฑ์์ใด ๆ  ทั้้�ง

ในทางรูปูแบบหรือืทางเนื้้�อหา ไม่จ่ำเป็น็ต้อ้งยึดึโยงกับัสิ่่�งที่่�เคยเป็น็มาในระบอบการปกครองเดิมิภายใต้้

รัฐัธรรมนูญูฉบับัเก่า่ ทั้้�งยังัเป็น็อำนาจหนึ่่�งเดียีว ไม่ไ่ด้เ้กิดิจากการรวมกันัของอำนาจที่่�สามารถแบ่ง่ออก

เป็น็อำนาจนิติิบิัญัญัตัิ ิบริหิาร หรือืตุลุาการ เหมือืนการแบ่ง่อำนาจตามรัฐัธรรมนูญูตามหลักั separation 

of powers และเนื่่�องด้้วยอำนาจสถาปนารััฐธรรมนููญนี้้�เป็็นอำนาจตั้้�งต้้นของอำนาจทั้้�งมวล บุุคคลใด 

เป็็นองค์์รััฏฐาธิิปััตย์์ซึ่่�งมีีอำนาจสููงสุุดในรััฐขณะนั้้�น ย่่อมมีีอำนาจที่่�จะเป็็นผู้้�สถาปนารััฐธรรมนููญได้้ 

โดยที่่�อำนาจนี้้�ยัังดำรงอยู่่�ไม่่ได้้สููญสลายไปเมื่่�อเกิิดรััฐธรรมนููญขึ้้�นบัังคัับใช้้ กล่่าวคืือ อำนาจสถาปนา

รััฐธรรมนููญย่่อมมีีอยู่่�เสมอ

จากนิยามข้างต้นจะเห็นได้ว่าอำ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญมีคุณสมบัติเป็นทวิลักษณ์ โดยมี

ลักษณะในการรื้อถอนทำ�ำลายระบอบการเมืองหรือระบบกฎหมายเดิม ในขณะเดียวกันก็มีลักษณะ

เป็นการก่อตั้งระบอบการเมืองหรือระบบกฎหมายใหม่ขึ้นด้วย อย่างไรก็ตาม มิใช่ว่าการกำ�ำเนิด

รัฐธรรมนูญหรือการใช้อำ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญแต่ละครั้งจะมีอำ�ำนาจเท่ากัน เพราะอำ�ำนาจสถาปนา

รัฐธรรมนูญนั้นแบ่งออกเป็นสองลักษณะ ได้แก่ 

1)	อำ �ำนาจสถาปนารฐัธรรมนญูดัง้เดมิ หรอือำ�ำนาจปฐมสถาปนา (pouvoir constituant 

originaire) คืออำ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญและก่อตั้งองค์กรทางการเมืองเริ่มแรกสุด ก่อนมีระบอบ

การเมือง และก่อนมีระบบกฎหมาย (ปิยบุตร แสงกนกกุล, 2557, น. 38) อำ�ำนาจปฐมสถาปนานี้จึงจะ

ก่อให้เกิดรัฐธรรมนญูฉบบัแรกของประเทศน้ัน หรอืระบอบใหม่ของประเทศนัน้กไ็ด้ จงึเป็นอำ�ำนาจสูงสดุ

อันเด็ดขาดเป็นล้นพ้นไม่มีข้อจำ�ำกัดใด ๆ  ท้ังสิ้น เพราะเป็นอำ�ำนาจที่อยู่ในภาวะก่อนมีรัฐธรรมนูญ โดย

ปกติในรัฐหนึ่งอำ�ำนาจปฐมสถาปนามีได้ครั้งเดียว ประชาชนจะใช้อำ�ำนาจสถาปนาก่อตั้งรัฐธรรมนูญนี้ได้

ก็ต่อเมื่อมีการปฏิวัติโค่นล้มระบอบการเมืองเดิมเสียก่อน เพื่อให้รัฐธรรมนูญถูกยกเลิกไปทั้งฉบับและ 

กลายเป็นสภาวะก่อนมีรัฐธรรมนูญ แต่ในบางกรณีการกลับไปสู่อำ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญก็ยังอาจ 

เกิดขึ้นได้ในระบอบปัจจุบัน ผ่านกลไกการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญที่แก้จนไปกระทบแก่นสาระสำ�ำคัญ

ของรัฐธรรมนูญเดิมหรืออำ�ำนาจอธิปไตยเดิม ก็จะถือว่าการแก้ไขรัฐธรรมนูญดังกล่าวพ้นไปจากแดน

อำ�ำนาจแก้ไขรัฐธรรมนูญ เข้าไปสู่แดนอำ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญดั้งเดิมหรืออำ�ำนาจปฐมสถาปนาได้ 

(ปิยบุตร แสงกนกกุล, 2557, น. 44-45)

2)	 อำนาจสถาปนารััฐธรรมนููญที่่�ได้้รัับมา (pouvoir constituant dérivé) หรืืออาจ

เรีียกได้้อีีกอย่่างหนึ่่�งว่่าอำนาจในการแก้้ไขเพิ่่�มเติิมรััฐธรรมนููญ (pouvoir de révision) เป็็นอำนาจที่่�

ต่อ่เนื่่�องจากอำนาจสูงูสุดุในการก่อ่ตั้้�งองค์ก์รทางการเมือืงหรือือำนาจปฐมสถาปนา โดยถือืเป็น็อำนาจที่่�

อยู่่�สูงกว่่าอำนาจนิิติบิัญัญััติ ิเพราะหากปล่่อยให้้อำนาจในการแก้้ไขเพิ่่�มเติิมรััฐธรรมนููญเป็็นอำนาจเดีียว

กัับอำนาจนิิติิบััญญััติิแล้้ว ก็็เท่่ากัับว่่ายอมรัับให้้รััฐสภาซึ่่�งเป็็นองค์์กรที่่�รััฐธรรมนููญตั้้�งขึ้้�นสามารถขยาย
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อำนาจของตนเองเหนืือองค์์กรอื่่�นได้้ (ชมพููนุุช ตั้้�งถาวร, 2556, น. 54) อำนาจสถาปนารััฐธรรมนููญที่่�

ได้้รัับมาจะใช้้แก้้ไขเพิ่่�มเติิมรััฐธรรมนููญได้้ก็็ต้้องเป็็นไปตามเงื่่�อนไขที่่�รััฐธรรมนููญฉบัับเดิิมกำหนด และ

ใช้้กระบวนการรััฐสภาอย่่างพิิเศษ (extraparlementaire) ซึ่่�งจะยากกว่่าการแก้้ไขเพิ่่�มเติิมกฎหมาย

ทั่่�วไป เช่่น ต้้องอาศััยการประชุุมร่่วมกัันของรััฐสภา ต้้องอาศััยเสีียงข้้างมากพิิเศษเพื่่�อให้้ความเห็็นชอบ 

หรืือต้้องให้้ประชาชนออกเสีียงประชามติิ

แม้คณุสมบตัสิำ�ำคัญหนึง่ของอำ�ำนาจสถาปนารฐัธรรมนญูคอืการเป็นอำ�ำนาจอนัไร้เงือ่นไขข้อจำ�ำกัด  

(inconditionné) แต่คุณสมบัติน้ีก็อาจไม่เป็นจริงเสมอไปในบางสถานการณ์ โดยเฉพาะกรณีอำ�ำนาจ

สถาปนารัฐธรรมนูญท่ีได้รับมาซ่ึงจะต้องได้รับความชอบธรรมจากรัฐธรรมนูญฉบับเดิม ท่ีย่อมไม่

สามารถแก้ไขไปจนเกินขอบเขตจากที่รัฐธรรมนูญฉบับเดิมกำ�ำหนดไว้ได้ และรัฐธรรมนูญส่วนใหญ่ก็มี

บทบัญญัติบางส่วนอันเป็นหลักการหรือสาระสำ�ำคัญที่ห้ามหรือจำ�ำกัดการแก้ไข ส่วนอำ�ำนาจสถาปนา

รัฐธรรมนูญด้ังเดิมแม้ไม่ถูกจำ�ำกัดอยู่ภายใต้เงื่อนไขหรือกฎเกณฑ์ใด ๆ  ไม่ว่าในทางรูปแบบหรือทาง

เนื้อหา แต่นักวิชาการบางส่วนเห็นว่าคุณสมบัตินี้ไม่อาจใช้ได้หากกฎเกณฑ์นั้นคือกฎหมายระหว่าง

ประเทศ เนือ่งจาก ณ ช่วงเวลาทีเ่กิดการปฏวิตัหิรอืรฐัประหารล้มล้างการปกครองจนทำ�ำให้อำ�ำนาจปฐม

สถาปนาต้องแสดงตวัข้ึนเพือ่สถาปนารฐัธรรมนญูใหม่ การเปล่ียนแปลงทางการเมืองดงักล่าวไม่ได้ทำ�ำให้

รัฐล่มสลายไปด้วย แต่ดำ�ำรงอยู่ตามหลักความต่อเนื่องของรัฐ (principe de la continuité de l’état)  

ดังนั้น หากก่อนการล้มล้างการปกครองไม่ว่าจะเปล่ียนระบอบหรือแค่เปล่ียนรัฐธรรมนูญ รัฐเคยได้

ไปตกลงผูกพันตนกับรัฐอื่นตามกฎหมายระหว่างประเทศไว้อย่างไร ย่อมไม่อาจสถาปนารัฐธรรมนูญ

ที่ละเมิดต่อความผูกพันตามกฎหมายระหว่างประเทศนั้นได้ (วิษณุ วรัญญู, 2565, น. 208-209) และ

ไม่เฉพาะกรณีสมัครใจผูกพันเท่านั้น แต่ข้อจำ�ำกัดของอำ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญตามกฎหมายระหว่าง

ประเทศที่สำ�ำคัญท่ีสุดและมีผลผูกพันบังคับทุกรัฐไม่ว่ารัฐนั้นจะยินยอมหรือไม่ คือหลักสิทธิมนุษยชน

สากลซึ่งได้รับการยอมรับจากประชาคมโลก 

อย่างไรกต็าม ผูเ้ขยีนเหน็ว่าความรบัผดิชอบของรฐัอนัเนือ่งมาจากการไม่ปฏิบตัติามพนัธกรณี

ระหว่างประเทศเป็นเรือ่งหนึง่ แต่รฐัธรรมนญูอนัเป็นกฎหมายภายในนัน้เป็นเรือ่งของอำ�ำนาจสูงสดุในทาง

ข้อเท็จจริงที่ไม่มีข้อจำ�ำกัด จึงจำ�ำต้องยอมรับว่าผู้ทรงอำ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญสามารถกำ�ำหนดเนื้อหา

รัฐธรรมนูญอย่างไรก็ได้โดยเสรี แต่หากมีเนื้อหาที่ขัดต่อหลักสิทธิมนุษยชนซึ่งหนึ่งในหลักการสำ�ำคัญคือ

สิทธิในการกำ�ำหนดเจตจำ�ำนงของตนเอง (right to self-determination) ย่อมนำ�ำมาสู่ความรับผิดชอบ

ของรัฐในทางระหว่างประเทศ1 ซ่ึงรัฐไม่อาจอ้างกฎหมายภายในเพื่อยกเว้นความรับผิดจากการละเมิด

พันธกรณรีะหว่างประเทศได้ (สริธีร ราชเดมิ, 2561, น. 40-42) มฉิะน้ันการสถาปนารฐัธรรมนญูชัว่คราว 

พ.ศ. 2557 ย่อมไม่อาจเกิดขึ้นได้เลย เนื่องจากมีเนื้อหามาตรา 44 ที่บัญญัติให้อำ�ำนาจพิเศษแก่หัวหน้า 

คณะรัฐประหาร คสช. ในการออกคำ�ำสั่งท่ีละเมิดสิทธิมนุษยชนตามอำ�ำเภอใจได้อย่างกว้างขวาง  

1 หมายถึงึ หน้า้ที่่�ต้อ้งชดเชยความเสียีหายอันัเกิดิจากการกระทำ เหตุกุารณ์ ์หรือืการงดเว้น้การกระทำ หรือืเป็น็พันัธกรณีี
ที่่�ต้้องชำระหนี้้�แก่่ผู้้�อื่่�น หรืือต้้องลบล้้างความยุ่่�งยากต่่าง ๆ  ที่่�เกิิดจากการกระทำที่่�มิิชอบด้้วยกฎหมาย โดยการทำให้้
ปััญหาความยุ่่�งยากดัังกล่่าวหมดไป หรืือชดใช้้ค่่าเสีียหาย หรืือกระทำการเยีียวยาความเสีียหายนั้้�น
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มีผลบังคับทั้งในทางนิติบัญญัติ บริหาร และตุลาการ โดยบัญญัติยกเว้นความผิดของตนตามกฎหมาย

ภายในไว้โดยให้ถือว่าคำ�ำสั่งและการกระทำ�ำท่ีละเมิดสิทธิมนุษยชนเหล่านั้น “ชอบด้วยกฎหมายและ

รัฐธรรมนูญ”

กรณีรัฐธรรมนูญของไทย กรอบเรื่องสถานะความเป็นรัฐเดี่ยวและการมีประมุขรัฐเป็น 

พระมหากษัตรย์ิ สองหลกัการนีล้้วนปรากฏอยูใ่นรฐัธรรมนญูทกุฉบบั ไม่ว่าจะเป็นรฐัธรรมนญูฉบบัถาวร

หรอืฉบบัชัว่คราว และไม่ว่าจะถกูสร้างขึน้โดยผูท้รงอำ�ำนาจสถาปนารฐัธรรมนญูทีเ่ป็นประชาธปิไตยหรอื

เผด็จการ จนกลายเป็นข้อจำ�ำกัดของอำ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญของไทยไปโดยปริยาย และกลายเป็น 

สิ่งที่ถูกให้คุณค่าเหนือหัวใจของระบอบการปกครองอย่างหลักการประชาธิปไตย ซ่ึงถูกด้อยค่าอยู่เป็น

ระยะ (ณรงค์เดช สรุโฆษิต, 2564, น. 74-78)

สถานะของพระมหากษัตริย์กับการสถาปนารัฐธรรมนูญ ศึกษากรณีประเทศฝรั่งเศส

การก่อตั้งระบอบรัฐธรรมนูญและการปกครองในระบอบรัฐธรรมนูญของฝรั่งเศสเกิดจาก

วิธีปฏิวัติ (revolution) ล้มล้างอำ�ำนาจของพระมหากษัตริย์ซึ่งเป็นผู้ปกครองอยู่เดิม เป็นระบอบที่ม ี

พระมหากษัตริย์อยู่ภายใต้รัฐธรรมนูญในระยะสั้น ๆ  แต่ต่อมาเมื่อพระมหากษัตริย์ได้ปฏิบัติตนเป็น

ปฏปัิกษ์ต่อรฐัธรรมนญูจงึถูกกำ�ำจดัลงอย่างเดด็ขาดและเปลีย่นประเทศเป็นสาธารณรฐั การเปลีย่นแปลง

การปกครองของฝร่ังเศสถือเป็นตวัอย่างของการทีป่ระชาชนได้ยนืยนัอำ�ำนาจสถาปนารฐัธรรมนูญของตน

ต่อพระมหากษัตริย์อย่างถึงที่สุด 

บทบาทของพระเจ้าหลุยส์ท่ี 16 ในการให้กำ�ำเนิดรัฐธรรมนูญฉบับแรกของฝรั่งเศส ช่วงแรก 

คือการลงนามในมติให้สภาฐานันดรเปลี่ยนเป็นสภาแห่งชาติ โดยแต่เดิมพระเจ้าหลุยส์ที่ 16 ไม่ยอมรับ

มตขิองฐานนัดรทีส่ามในการเปลีย่นสถานะของสภาฐานันดรเป็นสภาแห่งชาตเิพือ่การจดัทำ�ำรฐัธรรมนญู 

โดยกล่าวว่าไม่มีร่างกฎหมายใดของสภาท่ีจะสามารถมีผลบังคับได้ หากปราศจากความเห็นชอบและ

พระปรมาภิไธยของพระองค์ ช่วงที่สอง คือการลงนามในคำ�ำประกาศสิทธิมนุษยชนและพลเมือง ซึ่งต่อ

มาเป็นส่วนหนึ่งของรัฐธรรมนูญฉบับแรกและรัฐธรรมนูญทุกฉบับของฝรั่งเศสจนถึงปัจจุบัน (Élysée, 

2022) และมอีทิธพิลสำ�ำคญัต่อกฎหมายของนานาอารยประเทศ ทัง้ปฏญิญาสากลว่าด้วยสทิธมินษุยชน 

ขององค์การสหประชาชาติ รวมถึงอนุสัญญายุโรปว่าด้วยสิทธิมนุษยชนด้วย (วิลเลียม ดอยล์, 2564,  

น. 43-44) และช่วงสุดท้าย คือการลงนามในรัฐธรรมนูญ ค.ศ. 1791 เมื่อรัฐธรรมนูญผ่านกระบวนการ

ร่างโดยสมบรูณ์กถู็กนำ�ำข้ึนทลูเกล้าฯ ซ่ึงต่างจากสองครัง้แรกท่ีพระเจ้าหลยุส์ท่ี 16 ทรงต่อต้านก่อนเสมอ  

แล้วสุดท้ายจึงยอมลงพระปรมาภิไธยเพราะแรงกดดันจากประชาชนและสภา แต่หลังจากถูกริบ 

พระราชอำ�ำนาจโดยยังคงเหลือเพียงพระราชภาระหรือหน้าที่เอาไว้ ในครั้งนี้ทรงยอมลงพระปรมาภิไธย

โดยด ีและเสด็จไปยงัสภาแห่งชาตเิพือ่ประกาศยอมรบัและเฉลมิเกยีรตคิณุรฐัธรรมนญูด้วยพระองค์เอง 

ในวันที่ 14 กันยายน 1791 ถือว่าเป็นการยอมตนเข้าสู่ระบอบปรมิตตาญาสิทธิราชย์ (Limited 

Monarchy) ของพระมหากษตัริย์แห่งฝรัง่เศสเป็นครัง้แรก ทัง้นี ้ในการประชุมของคณะกรรมาธกิารยก

ร่างรัฐธรรมนญูและสภาแห่งชาต ิมกีารอภิปรายกนัในประเดน็สำ�ำคญัเกีย่วกบัอำ�ำนาจของพระมหากษตัริย์

ในการลงนามประกาศใช้รฐัธรรมนญู ซึง่เกีย่วพนัไปถงึปัญหารากฐานของการเมอืงสมยัใหม่ว่าสดุท้ายแล้ว 
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ใครเป็นผู้ทรงอำ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญ โดยความเห็นที่ไหลเวียนอยู่ในช่วงเวลาน้ันมี 3 แนวคิด  

ได้แก่

1)	 แนวคิดพระมหากษัตริย์มีมาก่อนรัฐธรรมนูญ และพระมหากษัตริย์เป็นองค์กรร่วม 

ในการสถาปนารัฐธรรมนูญ แนวคิดน้ีเห็นว่าประเทศฝรั่งเศสมีสถาบันพระมหากษัตริย์ดำ�ำรงอยู่มา 

อย่างช้านานแล้ว ในยุคสมัยน้ันก็มีรัฐธรรมนูญที่กำ�ำหนดรูปแบบการปกครองไว้ให้เป็นระบบ 

พระมหากษัตริย์ การที่พระเจ้าหลุยส์ที่ 16 ใช้อำ�ำนาจของตนที่มีตามรัฐธรรมนูญของระบบ 

พระมหากษัตริย์เรียกประชุมสภาฐานันดรนั้น จึงไม่ได้เป็นไปเพื่อให้สภาฐานันดรมาจัดทำ�ำรัฐธรรมนูญ

ใหม่ แต่เพ่ือให้สภาฐานันดรมาปรับปรุงรัฐธรรมนูญของระบบพระมหากษัตริย์ที่มีอยู่แล้ว องค์กรที ่

รับมอบอำ�ำนาจมาจากพระมหากษัตรย์ิเช่นนีจึ้งมอีำ�ำนาจจำ�ำกดั ไม่อาจเปลีย่นแปลงรฐัธรรมนญูจนกระทบ

กบัพระราชอำ�ำนาจของพระมหากษตัรย์ิได้ และหากไม่ให้พระมหากษตัรย์ิมส่ีวนร่วมใด ๆ  ในกระบวนการ

จัดทำ�ำรัฐธรรมนูญย่อมเกิดผลประหลาด แนวคิดนี้นำ�ำไปสู่ข้อสรุปที่ว่า รัฐธรรมนูญของฝรั่งเศสหลัง 

การปฏิวัติ ค.ศ. 1789 เป็นผลพวงมาจากสัญญาที่ตกลงกันระหว่างพระมหากษัตริย์และสภา โดย 

พระมหากษัตริย์และสภาต่างก็เป็นผู้ทรงอำ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญร่วมกัน เมื่อสภาจัดทำ�ำรัฐธรรมนูญ

แล้วเสร็จ พระมหากษัตริย์ก็เป็นผู้ลงนามประกาศใช้ โดยพระมหากษัตริย์อาจเห็นชอบหรือไม่เห็นชอบ

หรือแก้ไขเปลี่ยนแปลงใด ๆ  ก็ได้ ในนัยน้ีย่อมหมายความว่าพระมหากษัตริย์มีอำ�ำนาจในการยับยั้งการ

ประกาศใช้รัฐธรรมนูญได้โดยเด็ดขาด (ปิยบุตร แสงกนกกุล, 2560)

2)	 แนวคิดพระมหากษัตริย์มีมาก่อนรัฐธรรมนูญ แต่พระมหากษัตริย์ไม่ได้เป็นผู้สถาปนา

รฐัธรรมนญู แนวคดินีใ้นเบือ้งต้นคล้ายกบัแนวคดิแรก โดยเหน็ว่าก่อนจะมรัีฐธรรมนญูประเทศฝรัง่เศส

ก็มีพระมหากษัตริย์และมีระบบการปกครองแบบพระมหากษัตริย์มาก่อน การที่สมาชิกสภาแห่งชาต ิ

ได้มาประชุมกันอยู่น้ีก็เกิดจากการเรียกประชุมของพระเจ้าหลุยส์ที่ 16 แม้จะเรียกเพราะมีแรงกดดัน 

บบีบงัคบักต็าม แต่ถ้าพระองค์ไม่ตกลงด้วยกไ็ม่มทีางท่ีจะมกีารเลอืกต้ังสมาชกิสภาและเปิดประชุมสภาได้  

จึงไม่อาจปฏิเสธถึงการดำ�ำรงอยู่ของพระมหากษัตริย์และพระราชอำ�ำนาจของพระองค์ และสภาไม่อาจ

ทำ�ำลายรูปแบบของรัฐแบบพระมหากษัตริย์ ทำ�ำได้เพียงจำ�ำกัดพระราชอำ�ำนาจเท่าน้ัน ในขณะเดียวกัน

การที่สภาแห่งชาติจัดทำ�ำรัฐธรรมนูญเพื่อประกันสิทธิและเสรีภาพของประชาชน พระมหากษัตริย์ก็

เข้าไปมีส่วนร่วมได้แต่เพียงในลักษณะควบคุมดูแลการจัดทำ�ำรัฐธรรมนูญ ไม่ใช่ทำ�ำลายหรือขัดขวางการ

ทำ�ำรฐัธรรมนญู พระมหากษตัรย์ิจงึต้องลงนามในรฐัธรรมนญูและให้สตัยาบนัยอมรบัในรฐัธรรมนญูเสมอ 

(l’acceptation de la constitution) ตามแนวคดินีพ้ระมหากษตัรย์ิจงึไม่มีทัง้อำ�ำนาจในการยบัยัง้การ

ประกาศใช้รัฐธรรมนูญแบบเด็ดขาด (absolute veto) และไม่มีอำ�ำนาจในการทำ�ำให้รัฐธรรมนูญมีผลใช้ 

บังคับด้วย โดยการลงนามของพระองค์จะเป็นแต่เพียงการยอมรับในรัฐธรรมนูญ (acceptation)  

ไม่ใช่การประกาศใช้ให้รัฐธรรมนูญมีผล (sanction) แต่เมื่อพระมหากษัตริย์มีหน้าที่ในการเป็น 

ผู้พิทักษ์รักษาเจตจำ�ำนงของชาติ ดังน้ัน หากรัฐธรรมนูญฉบับนั้นมีเนื้อหาที่ไม่สอดคล้องกับเจตจำ�ำนง 

ของชาติ พระมหากษัตริย์ย่อมมีอำ�ำนาจในการไม่ยอมรับรัฐธรรมนูญ (ปิยบุตร แสงกนกกุล, 2560) 
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3)	 แนวคิดรัฐธรรมนูญก่อตั้งพระมหากษัตริย์ และชาติเป็นผู ้ทรงอำ�ำนาจสถาปนา

รัฐธรรมนูญ แนวคิดน้ีเห็นว่าสภาแห่งชาติทำ�ำหน้าที่เป็นสภาร่างรัฐธรรมนูญ โดยเป็นตัวแทนของชาติ

อย่างแท้จริงไม่ใช่องค์กรท่ีรับมอบอำ�ำนาจมาจากพระมหากษัตริย์ ดังนั้น ในการจัดทำ�ำรัฐธรรมนูญ  

สภาแห่งชาตย่ิอมมอีำ�ำนาจอย่างไม่จำ�ำกดั รวมท้ังการยกร่างบทบญัญตัใินส่วนทีเ่กีย่วกับพระมหากษตัรย์ิ

ด้วย ตามแนวคิดน้ีพระมหากษัตริย์จึงไม่ได้เป็นองค์กรผู้สถาปนารัฐธรรมนูญ แต่เป็นเพียงองค์กรที่รับ

อำ�ำนาจมาจากรัฐธรรมนูญอีกทอดหนึ่ง และไม่ได้เป็นองค์กรที่มาก่อนหน้ารัฐธรรมนูญ แต่เป็นองค์กรที่

เกิดขึ้นและดำ�ำรงอยู่ได้เพราะรัฐธรรมนูญจัดตั้งขึ้นมา แม้ในความเป็นจริงประเทศฝรั่งเศสจะมีพระมหา

กษัตริย์ดำ�ำรงอยู่ก่อนแล้ว แต่พระมหากษัตริย์ในช่วงเวลานั้นมีสถานะที่ไม่เหมือนกับพระมหากษัตริย์ที่

รัฐธรรมนูญก่อตั้งขึ้นในภายหลัง

พระราชอำ�ำนาจของพระมหากษัตริย์ในระบอบการปกครองต่าง ๆ

พระมหากษัตริย์คือประมุขของรัฐที่มีการปกครองในรูปแบบราชอาณาจักร ซึ่งมีจำ�ำนวนลดลง 

อย่างรวดเร็วในช่วง 2 ศตวรรษที่ผ่านมา (Wim Roobol, 2011, p. 272) โดยสามารถแบ่งลักษณะ 

การปกครองรูปแบบราชอาณาจักรได้เป็น 4 ระบอบ ดังนี้

1)	 ระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ (absolute monarchy) พระมหากษัตริย์ทรงไว้ซึ่ง 

พระราชอำ�ำนาจและพระบรมเดชานุภาพอย่างเด็ดขาด อย่างล้นพ้น และไม่มีข้อจำ�ำกัด เป็นผู้มีอำ�ำนาจ 

สูงสุดในการบริหารประเทศในทุกด้าน ทรงใช้อำ�ำนาจบริหาร นิติบัญญัติ และตุลาการ ได้โดย

ลำ�ำพังพระองค์เอง และการใช้อำ�ำนาจนั้นเป็นที่สุด เด็ดขาด ทั้งกิจการภายในและภายนอกประเทศ  

(วษิณ ุเครอืงาม และบวรศกัดิ ์อวุรรณโณ, 2520, น. 150) ไม่มกีฎหมายหรอืองค์กรอืน่ใดสามารถจำ�ำกดั

พระราชอำ�ำนาจเหล่านีไ้ด้ เนือ่งด้วยตวัพระมหากษตัรย์ิเองคือทีม่าของกฎหมายทัง้มวล พระมหากษตัรย์ิ

ในฐานะองค์รัฏฐาธิปัตย์จึงเป็นทั้งประมุขรัฐและผู้นำ�ำฝ่ายบริหาร

2)	 ระบอบปรมิตาญาสิทธิราชย์ (limited monarchy) พระมหากษัตริย์ยังทรงไว้ซ่ึง 

พระราชอำนาจต่่าง ๆ  อย่่างเต็็มที่่�เว้้นแต่่กรณีีที่่�รััฐธรรมนููญได้้บััญญััติิจำกััดอำนาจไว้้ กล่่าวคืือ หากไม่่มีี

รัฐัธรรมนููญกำหนดไว้ใ้นเรื่่�องใดย่่อมถืือว่่าเรื่่�องนั้้�นเป็็นพระราชอำนาจเด็็ดขาด แต่่หากรััฐธรรมนููญกำหนด

หลักัเกณฑ์์ในเรื่่�องใดไว้พ้ระราชอำนาจย่่อมถููกจำกััดไว้ต้ามที่่�บัญญััติ ิและต้้องทรงใช้อ้ำนาจดัังกล่่าวโดย

สอดคล้้องกัับรััฐธรรมนููญเท่่านั้้�น ซึ่่�งโดยปกติิแล้้วรััฐธรรมนููญมัักจำกััดพระราชอำนาจแต่่เพีียงในเรื่่�อง

สำคััญซึ่่�งกระทบกับัสิิทธิแิละเสรีภีาพของประชาชน อันัจำเป็็นต้อ้งกระทำไปโดยได้ร้ับัความร่ว่มมืือและ

ความเห็น็ชอบจากรััฐสภาเสีียก่่อน (กล่่าวคืือ ไม่่ใช่่พระราชอำนาจโดยแท้แ้ต่่ฝ่่ายเดียีว) เช่่น การบััญญััติิ

กฎหมาย การอนุุมััติิงบประมาณ หรืือการเก็็บภาษีีอากร ส่่วนในเรื่่�องอื่่�น ๆ  ทั่่�วไปพระมหากษััตริิย์์ยัังคง 

ทรงไว้้ซึ่่�งพระราชอำนาจเต็็มที่่�ที่่�สามารถกระทำได้้โดยพระองค์์เอง เช่่น การตั้้�งนายกรััฐมนตรีี และ 

การประกาศสงคราม (หยุด แสงอุทัย, 2551, น. 78)
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3)	 ระบอบกษัตริย์ในระบบรัฐสภา (parliamentary monarchy) พระมหากษัตริย์มี

ฐานะเป็นประมุขของรัฐในทางพิธีการเท่านั้น ไม่ได้เป็นประมุขหรือผู้นำ�ำของฝ่ายบริหารด้วยแต่อย่างใด 

เพราะมีนายกรัฐมนตรีเป็นประมุขแห่งรัฐบาลและรับผิดชอบทางการเมืองเกี่ยวกับงานบริหาร (วิษณุ 

เครืองาม และบวรศักดิ์ อุวรรณโณ, 2520, น. 151) จึงทรงอยู่เหนือการเมืองและมีอำ�ำนาจเพียงเท่า

ที่รัฐธรรมนูญกำ�ำหนดไว้ และการใช้พระราชอำ�ำนาจดังกล่าวต้องเป็นไปโดยสอดคล้องกับรัฐธรรมนูญ

ด้วย หากรัฐธรรมนูญไม่ได้บัญญัติไว้ให้พระมหากษัตริย์ทรงไว้ซึ่งพระราชอำ�ำนาจในเรื่องใดโดยชัดแจ้ง  

ย่อมเท่ากับรัฐธรรมนูญไม่ประสงค์ให้พระมหากษัตริย์มีพระราชอำ�ำนาจในเรื่องนั้น และหากกรณีมี

ข้อสงสัยว่าพระมหากษัตริย์ทรงมีพระราชอำ�ำนาจในเรื่องใดเรื่องหน่ึงหรือไม่ ต้องถือว่าเรื่องน้ันไม่ใช ่

พระราชอำ�ำนาจของพระองค์ (หยดุ แสงอทุยั, 2551, น. 78) จะเห็นได้ว่าไม่เหมอืนกบัระบอบปรมติาญา

สิทธิราชย์ที่พระมหากษัตริย์มีพระราชอำ�ำนาจเต็มสมบูรณ์เว้นแต่กรณีที่รัฐธรรมนูญบัญญัติจำ�ำกัดไว้  

หากเรื่องไหนไม่ได้กำ�ำหนดให้จำ�ำกัดแสดงว่าพระมหากษัตริย์มีพระราชอำ�ำนาจเด็ดขาดอยู ่แล้ว

โดยที่รัฐธรรมนูญไม่ต้องบัญญัติให้มีอีก และไม่ใช่มีอำ�ำนาจเป็นล้นพ้นโดยไม่จำ�ำกัดเหมือนระบอบ

สมบูรณาญาสิทธิราชย์ แม้ฝ่ายบริหาร นิติบัญญัติ และตุลาการ จะใช้อำ�ำนาจดำ�ำเนินการใด ๆ  ภายใต้

พระนามของพระมหากษัตรย์ิ เช่น ตลุาการตดัสนิอรรถคดใีนพระปรมาภไิธย แต่พระมหากษตัรย์ิก็ไม่อาจ

เข้าไปกำ�ำหนดผลแห่งคดนีัน้ได้ โดยรฐัล่าสดุทีเ่ปลีย่นแปลงระบอบการปกครองจากสมบรูณาญาสทิธริาชย์

มาเป็นระบอบกษตัรย์ิในระบบรฐัสภา คอื ราชอาณาจกัรภฏูาน (พ.ศ. 2551) และรฐัล่าสดุทีเ่ปลีย่นแปลง

การปกครองจากระบอบกษตัรย์ิในระบบรฐัสภามาเป็นระบอบประชาธปิไตย (ทีไ่ม่มกีษตัรย์ิเป็นประมขุ

อีกต่อไป) คือ สาธารณรัฐบาร์เบโดส (พ.ศ. 2564)

4)	 ระบอบกษัตริย์ภายใต้รัฐธรรมนูญ (constitutional monarchy) คือระบอบซึ่ง 

พระมหากษัตริย์เป็นองค์อธิปัตย์ที่ทรงปกเกล้าแต่ไม่ปกครอง (A sovereign who reigns but does 

not rule) (Vernon Bogdanor, 1996, p. 407) หรอืทรงราชย์แต่ไม่ทรงรฐั2 กล่าวคือทรงดำ�ำรงตำ�ำแหน่ง

ประมขุของประเทศแต่มไิด้ว่าราชการแผ่นดนิด้วยพระองค์เอง ทรงอยูเ่หนอืการเมอืง และอยูใ่นขอบเขต

ของรัฐธรรมนูญ แม้จะดูคล้ายคลึงกัน แต่ระบอบกษัตริย์ภายใต้รัฐธรรมนูญมีความแตกต่างกับระบอบ

กษัตริย์ในรัฐสภา โดยจุดจำ�ำแนกสำ�ำคัญอยู่ท่ีสถานะของสภา หากสภานั้นเป็นประชาธิปไตยที่แท้จริง  

มทีีม่าจากการเลอืกตัง้ทีเ่สร ีเป็นองค์กรทีจั่ดตัง้รัฐบาลและทำ�ำให้รฐับาลสิน้สดุลงได้ด้วยตนเอง เช่นนีค้อื

การปกครองระบอบกษัตริย์ในรัฐสภา แต่หากการจัดตั้งและส้ินสุดของรัฐบาลต้องขึ้นอยู่กับทั้งรัฐสภา

และพระมหากษัตริย์ประกอบกัน ไม่ว่าจะในแง่ความชอบธรรมหรืออำ�ำนาจบารมีตามข้อเท็จจริง เช่นนี้

คอืการปกครองด้วยระบอบกษตัรย์ิภายใต้รฐัธรรมนญู จดุสังเกตจงึได้แก่การพจิารณาว่าพระมหากษัตรย์ิ

มีอิทธิพลเหนือรัฐสภาในความเป็นจริงหรือไม่ ซึ่งการจะพัฒนาไปสู่ระบอบการปกครองที่มีความเป็น 

ประชาธิปไตยมากขึ้นอย่างระบอบกษัตริย์ในระบบรัฐสภาน้ัน จะต้องใช้ทั้งเวลาและแรงกดดันทาง 

2 คำวิินิิจฉััยศาลรััฐธรรมนููญที่่� 3/2562 ลงวัันที่่� 7 มีีนาคม 2562 กรณีียุุบพรรคไทยรัักษาชาติิ กล่่าวถึึงหลัักการนี้้�โดยใช้้
คำว่่า “พระมหากษััตริิย์์ทรงราชย์์ แต่่ไม่่ทรงปกครอง”
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การเมอืง เพือ่ให้พระมหากษตัรย์ิต้องเปลีย่นแปลงหรอืยอมรบัการเปล่ียนแปลงตามเจตนารมณ์ร่วมของ

ประชาชน (Alfred Stepan, Juan J. Linz and Juli F. Minoves, 2014, p. 35-39)

กรณีประเทศไทย แม้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยจะบัญญัติไว้ว่าประเทศไทยมีการ

ปกครองระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข ซึ่งเป็นการเรียกรวมการปกครอง

ระบอบกษัตริย์ในระบบรัฐสภาและระบอบกษัตริย์ภายใต้รัฐธรรมนูญไว้ด้วยกัน แต่ในทางข้อเท็จจริงก็

ปรากฏเหตุการณ์การใช้อำ�ำนาจที่ไม่เป็นไปตามหลักการที่กล่าวมาข้างต้น ทำ�ำให้เกิดกระแสวิจารณ์และ

โต้แย้งกนัโดยเฉพาะช่วงหลงัการประกาศใช้รฐัธรรมนญู 2560 ว่าในปัจจบุนัประเทศไทยยงัถูกปกครอง

ด้วยระบอบนี้จริงหรือไม่

พระราชอำ�ำนาจของพระมหากษตัรย์ิไทยในระบอบประชาธปิไตยอนัมพีระมหากษตัรย์ิทรงเป็นประมขุ

ในบริบทของการปกครองระบอบประชาธิปไตย คำ�ำว่า “พระราชอำ�ำนาจ” หมายถึง อำ�ำนาจ

และหน้าที่บางอย่างซึ่งพระมหากษัตริย์ทรงมี โดยเป็นไปตามที่รัฐธรรมนูญบัญญัติไว้ (ไพโรจน์ ชัยนาม, 

2495, น. 172-173) และพระมหากษัตริย์ไม่สามารถใช้พระราชอำ�ำนาจใด ๆ  ที่มีอยู่นั้นได้เองโดยลำ�ำพัง 

แต่จะต้องใช้ผ่านทางคณะรัฐมนตรีหรือผู้ลงนามรับสนองพระบรมราชโองการซึ่งเป็นผู้รับผิดชอบด้วย

เท่านั้น (ไพโรจน์ ชัยนาม, 2495, น. 186) มีบางกรณีที่รัฐธรรมนูญประสงค์ให้เป็นพระราชอำ�ำนาจส่วน

พระองค์โดยแท้ หรือที่เรียกว่า “พระราชอำ�ำนาจเฉพาะ” (เจษฎา พรไชยา, 2546, น. 247) แต่ต้องเป็น

กรณีที่ไม่ส่งผลต่อการเมือง เพราะหากให้พระมหากษัตริย์ใช้พระราชอำ�ำนาจที่เกี่ยวกับความสัมพันธ์

ทางการเมอืงได้โดยลำ�ำพงั ย่อมเสีย่งจะกระทบต่อสถานะความเป็นกลางทางการเมอืงของพระองค์ ทัง้นี้ 

พระราชอำ�ำนาจของพระมหากษัตริย์ไทย อาจจำ�ำแนกได้เป็น 4 ประเภท ดังนี้

1)	 พระราชอำ�ำนาจตามรัฐธรรมนูญ หนึ่งในนั้นคือพระราชอำ�ำนาจตรากฎหมาย หรือการลง

พระปรมาภิไธยในกฎหมาย (promulgation) หมายถึง การลงพระนามของพระมหากษัตริย์ในฐานะ 

ที่ทรงเป็นประมุขของประเทศ เพื่อให้บรรดาบทกฎหมายต่าง ๆ  มีผลบังคับใช้ ขั้นตอนหลังจากที่ 

พระมหากษัตรย์ิทรงลงพระปรมาภไิธยแล้ว ต้องนำ�ำไปประกาศในราชกิจจานเุบกษา (คณนิ บญุสวุรรณ, 

2548, น. 818) ตามรัฐธรรมนูญมาตรา 81 พระราชอำ�ำนาจด้านนี้ไม่ได้หมายความว่าพระมหากษัตริย์มี

อำ�ำนาจทีจ่ะเขยีนกฎหมายขึน้บงัคบัใช้เองอย่างไรกไ็ด้ แต่พระมหากษตัรย์ิเป็นเพยีงผู้ประกาศใช้กฎหมาย

ที่ผ่านการร่างและพิจารณาให้ความเห็นชอบโดยรัฐสภาแล้วเท่านั้น แม้รัฐธรรมนูญจะบัญญัติให้อำ�ำนาจ

ในการลงพระปรมาภไิธยหรอืการตรากฎหมายเป็นพระราชอำ�ำนาจของพระมหากษตัรย์ิ แต่ก็ได้กำ�ำหนด

หลักเกณฑ์และวิธีการในการลงหรือไม่ลงพระปรมาภิไธยนั้นไว้ด้วยเช่นกัน จึงไม่ใช่กรณีที่รัฐธรรมนูญ

ถวายพระราชอำ�ำนาจในลักษณะเด็ดขาดในขั้นตอนการตรากฎหมายให้แก่พระมหากษัตริย์แต่อย่างใด

2)	 พระราชอำ�ำนาจตามจารีตประเพณีหรือตามธรรมเนียมปฏิบัติทางรัฐธรรมนูญ ระบอบ

พระมหากษัตริย์ภายใต้การปกครองแบบประชาธิปไตย มีเพียงรัฐธรรมนูญเท่าน้ันที่เป็นฐานที่มาแห่ง

อำ�ำนาจของพระมหากษัตริย์ได้ จารีตประเพณีซึ่งไม่ใช่กฎหมายลายลักษณ์อักษรไม่อาจถูกอ้างขึ้นเพื่อ

เพิ่มหรือลดอำ�ำนาจของพระมหากษัตริย์ตามรัฐธรรมนูญ อย่างไรก็ตาม มีพระราชอำ�ำนาจหรือสิทธิบาง
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ประการที่แม้ไม่ได้บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญแต่เป็นท่ียอมรับโดยพระราชฐานะความเป็นประมุขแห่งรัฐ

ของพระมหากษัตริย์ว่าทรงมี ได้แก่ พระราชอำ�ำนาจที่จะทรงได้รับการปรึกษาหารือ พระราชอำ�ำนาจที่

จะทรงสนับสนุนรัฐบาล และพระราชอำ�ำนาจท่ีจะทรงตักเตือนรัฐบาล (วิษณุ เครืองาม และบวรศักดิ์  

อุวรรณโณ, 2520, น. 165) ท้ังน้ี ทุกอย่างต้องทำ�ำเป็นการภายในระหว่างพระมหากษัตริย์และ 

คณะรัฐมนตรี เพื่อไม่ให้เป็นท่ีวิพากษ์วิจารณ์อันจะกระทบต่อสถานะการดำ�ำรงตนอย่างเป็นกลาง

ทางการเมืองของพระมหากษัตริย์ หากจะเผยแพร่ออกสู่สาธารณะก็ต้องเป็นไปโดยความเห็นชอบของ

คณะรัฐมนตรี (ปูนเทพ ศิรินุพงศ์, 2557, น. 77) จึงเกิดแนวคิดห้ามพระมหากษัตริย์มีพระราชดำ�ำรัส

ต่อสาธารณะก่อนที่จะได้รับความเห็นชอบจากนายกรัฐมนตรี ซึ่งจะเป็นผู้รับผิดชอบในเนื้อความและ

ถ้อยคำ�ำนั้น

3)	 พระราชอำ�ำนาจส่วนพระองค์โดยแท้ พระราชอำ�ำนาจของพระมหากษตัรย์ิตามรฐัธรรมนญู

ส่วนใหญ่เป็นพระราชอำ�ำนาจทีต้่องทรงกระทำ�ำไปภายใต้คำ�ำแนะนำ�ำและความยนิยอมของนายกรฐัมนตรี 

คณะรัฐมนตรี สภาผู้แทนราษฎร วุฒิสภา หรือรัฐสภาแล้วแต่กรณี โดยมีผู้ลงนามรับสนองพระบรม

ราชโองการนัน้ อย่างไรกต็าม มพีระราชอำ�ำนาจบางอย่างทีพ่ระมหากษตัรย์ิสามารถรเิริม่กระทำ�ำการขึน้ได้

ด้วยพระองค์เองตามพระราชอัธยาศัย อยู่บนพื้นฐานดุลพินิจส่วนพระองค์ ไม่ต้องปฏิบัติตามคำ�ำแนะนำ�ำ

หรืออาศัยความยินยอมของฝ่ายใด กล่าวคือ เป็นพระราชอำ�ำนาจส่วนพระองค์โดยแท้ และแม้ว่าจะมี 

ผู้ลงนามรับสนองพระบรมราชโองการ แต่ผู้นั้นก็ไม่ได้มีอำ�ำนาจริเริ่มหรืออำ�ำนาจการตัดสินใจแต่อย่างใด 

โดยส่วนใหญ่เป็นพระราชอำ�ำนาจเก่ียวกับเรื่องส่วนพระองค์ ได้แก่ การแต่งตั้งหรือถอดถอนองคมนตรี 

ข้าราชการในพระองค์ ผู้สำ�ำเร็จราชการแทนพระองค์ และการแก้ไขกฎมณเฑียรบาลว่าด้วยการสืบ 

ราชสันตติวงศ์ พระพุทธศักราช 2467 แต่มีพระราชอำ�ำนาจโดยแท้เรื่องหนึ่งที่ไม่ใช่เรื่องส่วนพระองค์  

คอื พระราชอำ�ำนาจยบัยัง้ร่างกฎหมาย ทีพ่ระมหากษตัรย์ิสามารถรเิร่ิมใช้ได้ด้วยดุลพนิจิของพระองค์เอง  

แต่ตามหลกัการแล้วดลุพนิจิดังกล่าวกไ็ม่อาจใช้ได้โดยอำ�ำเภอใจตามพระราชอธัยาศยัอย่างไม่มขีอบเขต 

ไม่เหมือนกับพระราชอำ�ำนาจส่วนพระองค์โดยแท้ในเรื่องอื่น ๆ  รัฐธรรมนูญกำ�ำหนดว่าการตราร่าง 

พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญและร่างพระราชบัญญัตินั้นจะเกิดข้ึนได้ก็แต่โดยคำ�ำแนะนำ�ำและ

ความยินยอมของรัฐสภา รัฐสภาหรือฝ่ายนิติบัญญัติจึงเป็นผู้ริเริ่มบัญญัติกฎหมาย และเป็นผู้พิจารณา

ร่างกฎหมายว่าจะให้ความเห็นชอบหรือไม่ อย่างไรก็ตาม กระบวนการตรากฎหมายในประเทศไทย 

ซึ่งปกครองโดยระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข ไม่อาจสมบูรณ์ได้โดย 

สิ้นสุดแค่ชั้นรัฐสภาให้ความเห็นชอบ แต่มีขั้นต่อไปคือการทูลเกล้าฯ ถวายร่างกฎหมายนั้น ๆ  ให้ 

พระมหากษัตริย์ได้พิจารณาอีกช้ันหน่ึงด้วย ท้ังรัฐสภาและพระมหากษัตริย์จึงเป็นองค์กรประกอบกัน 

ในการตรากฎหมายขึ้นใช้บังคับในรัฐ (ณภัทร์พร สิงห์ประเสริฐ, 2552, น. 255-256) เมื่อการใช้ 

พระราชอำนาจยัับยั้้�งร่่างกฎหมายนี้้�ไม่่จำต้้องมีีผู้้�ลงนามรัับสนองพระบรมราชโองการ หากเกิิดการ

วิิพากษ์์วิิจารณ์์ใด ๆ  ย่่อมไม่่มีีบุุคคลอื่่�นใดมารัับผิิดชอบทางการเมืืองแทนตััวพระมหากษััตริิย์์เอง ทั้้�งนี้้� 

รััฐธรรมนููญบางฉบัับได้้บััญญััติิรัับรองให้้พระมหากษััตริิย์์ใช้้พระราชอำนาจยัับยั้้�งร่่างรััฐธรรมนููญแก้้ไข

เพิ่่�มเติิมได้้ โดยอนุุโลมจากพระราชอำนาจยัับยั้้�งร่่างพระราชบััญญััติิในทำนองเดีียวกัันด้้วย
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4)	 พระราชอำ�ำนาจในสถานการณ์วิกฤต ในสถานการณ์ปกติทั่วไป พระราชอำ�ำนาจของ 

พระมหากษัตริย์ย่อมทรงมีและทรงใช้ไปตามท่ีรัฐธรรมนูญได้วางหลักเกณฑ์ไว้เท่านั้น แต่ด้วยสถานะ

ประมขุแห่งรฐัและการทีร่ฐัธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรประชาธปิไตยส่วนใหญ่มกักำ�ำหนดให้พระองค์เป็น

ผู้ทรงอำ�ำนาจอธิปไตยของประชาชน จึงทรงมีพระราชอำ�ำนาจสำ�ำรองในสถานการณ์พิเศษที่มีการทำ�ำลาย

หรือโจมตกีารดำ�ำรงอยูข่องระเบยีบรฐัธรรมนูญ หรอืกรณทีีเ่กิดทางตนัเกีย่วกับการดำ�ำเนนิการของบรรดา

องค์กรทางรฐัธรรมนญู กย่็อมเป็นภารกจิและหน้าทีข่องพระองค์ทีจ่ะต้องพทิกัษ์รฐัธรรมนญูและหาทาง

แก้ไขวกิฤตดัิงกล่าว เพราะอำ�ำนาจของประมขุรฐัคอือำ�ำนาจทีเ่ป็นกลาง (pouvoir neutre หรอื neutral 

authority) แยกต่างหากจากอำ�ำนาจอธิปไตยสามฝ่ายซ่ึงปกติจะต้องสอดประสานและทำ�ำงานร่วมกัน  

แต่เมื่อใดที่อำ�ำนาจสามฝ่ายนี้ทำ�ำลายล้างกันเองก็จะต้องถูกยับยั้งโดยอำ�ำนาจอื่น คืออำ�ำนาจที่เป็นกลาง 

หรือขั้วอำ�ำนาจที่สี่ ซ่ึงทำ�ำหน้าที่ประสานและควบคุมอำ�ำนาจหลักในการบริหารประเทศทั้งสาม เสมือน

เป็น “ผู้ไกล่เกลี่ยท่ีมองไม่เห็น” (Carl Schmitt, 2008, p. 312). แม้เป็นอำ�ำนาจที่อิสระไม่ต้อง 

รับผิดชอบและไม่ต้องขึ้นกับอำ�ำนาจอื่น ๆ  แต่ก็จะต้องใช้ไปในทางอำ�ำนวยหรือส่งเสริม กล่าวคือป้องกัน

หรือฟื้นฟูให้อำ�ำนาจอื่นดำ�ำรงอยู่และปฏิบัติการต่อไปได้ตามรัฐธรรมนูญ ไม่ใช่ใช้อำ�ำนาจไปในทางที่เป็น

ปฏิปักษ์ เพื่อทำ�ำลายล้างหรือขัดขวางไม่ให้อำ�ำนาจอื่น ๆ  ดำ�ำรงอยู่หรือใช้บังคับได้ และต้องถูกใช้ใน

กรณียกเว้นอย่างยิ่งเท่านั้น เพราะโดยหลักแล้วพระมหากษัตริย์ต้องดำ�ำรงตนอยู่เหนือการเมืองอย่าง

แท้จริงตลอดสถานการณ์ปกติท่ีทรงครองราชย์ และการแทรกแซงของอำ�ำนาจพิเศษนี้จะเป็นความ

ชอบธรรมก็ต่อเมื่อกระทำ�ำไปเพื่อพิทักษ์ไว้ซึ่งรัฐธรรมนูญและหลักนิติรัฐตามระบอบประชาธิปไตย มิได้

เป็นการย้อนกลับไปสู่สถานะท่ีพระมหากษัตริย์อยู่เหนือกฎหมายหรือกลับไปสู่การปกครองในระบอบ

สมบูรณาญาสิทธิราชย์ (Benjamin Constant, 1988, pp. 183-193) เช่น กรณีราชอาณาจักรสเปน

เมื่อ ค.ศ. 1981 ที่พระมหากษัตริย์ของสเปนได้ใช้อำ�ำนาจในฐานะจอมทัพขัดขวางเพื่อให้ความพยายาม

ในการทำ�ำรัฐประหารไม่สำ�ำเร็จ และรัฐธรรมนูญของสเปนยังสามารถบังคับใช้ต่อไปได้

พระราชอำ�ำนาจของพระมหากษัตริย์และอำ�ำนาจของประมุขรฐัในรปูแบบอืน่ กบัการจดัทำ�ำและแก้ไข

เพิ่มเติมรัฐธรรมนูญในปัจจุบัน

รัฐธรรมนญูคอืเอกสารทางการเมืองหรอืกฎหมายสงูสุดทีก่่อตัง้องค์กรและสถาบนัทางการเมือง  

ตลอดจนการเข้าสูอ่ำ�ำนาจและขอบเขตการใช้อำ�ำนาจของผูเ้ข้ามาดำ�ำรงตำ�ำแหน่งนัน้ รวมถงึตำ�ำแหน่งประมขุ

รัฐด้วย จึงเกิดข้อขัดแย้งกันในทางตรรกะแบบทวิบทเหตุภาค3 (causality dilemma) หรือปัญหา  

“ไก่กบัไข่อะไรเกดิก่อนกัน” เพราะเมือ่รฐัธรรมนญูคอืสิง่ทีก่ำ�ำหนดให้มปีระมขุรฐั หากประมขุรฐัมอีำ�ำนาจ

หรือมีส่วนร่วมในการจัดทำ�ำ เห็นชอบ หรือประกาศใช้รัฐธรรมนูญได้ ย่อมเท่ากับว่าประมุขรัฐนั้นเป็น 

ผู้กำ�ำหนดให้มีรัฐธรรมนูญอีกต่อหนึ่งไม่รู้จบ จึงควรสำ�ำรวจข้อเท็จจริงว่าประมุขรัฐสมัยใหม่มีบทบาท 

เพียงใดในกระบวนการจัดทำ�ำและแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ ดังนี้

3 กล่า่วคือื สถานการณ์ซ์ึ่่�งยังัไม่เ่ป็น็ที่่�กระจ่า่งว่า่ในระหว่า่งหลายเหตุกุารณ์น์ั้้�น เหตุกุารณ์ใ์ดควรถือืเป็น็เหตุ ุและเหตุกุารณ์์
ใดควรถืือเป็็นผล
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1)	 กรณีประเทศที่เป็นราชอาณาจักร กระบวนการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญของประเทศที่

ปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์เป็นประมุข ที่แสดงให้เห็นความสัมพันธ์ที่ลงตัว

ระหว่างพระมหากษัตริย์ซึ่งเป็นผู้ทรงอำ�ำนาจสูงสุดอยู่เดิม กับสถาบันทางการเมืองที่เป็นตัวแทนของ

ประชาชนผูเ้ป็นเจ้าของอำ�ำนาจสงูสดุอันแท้จรงิ ไม่ขดัแย้งต่อทฤษฎอีำ�ำนาจสถาปนารฐัธรรมนญูและหลัก

การปกครองระบอบประชาธปิไตย คอืกรณขีองราชอาณาจกัรสเปน โดยรฐัธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัร

สเปนฉบับปัจจุบัน (ค.ศ. 1978) กำ�ำหนดพระราชอำ�ำนาจให้ความเห็นชอบและประกาศใช้กฎหมายไว้ใน

หมวด 2 มาตรา 62 (a) โดยฉบับภาษาอังกฤษใช้ถ้อยคำ�ำว่า “It is incumbent upon the King: …”  

ซึ่ง incumbent หมายความว่า “หน้าที่หรือภารกิจ” ดังน้ันหากกล่าวให้ตรงตามตัวบทน้ีแล้ว  

พระมหากษัตรย์ิสเปนไม่ได้มพีระราชอำ�ำนาจ แต่ม ี“พระราชภาระ” ในการให้ความเห็นชอบและประกาศ

ใช้กฎหมาย และเมื่อพิจารณามาตรา 91 ของรัฐธรรมนูญที่ว่าด้วยการมีผลของกฎหมายซ่ึงบัญญัติว่า 

“พระมหากษัตริย์จะทรงให้ความเห็นชอบร่างกฎหมายที่ผ่านกระบวนการตราของรัฐสภาแล้วภายใน

ระยะเวลา 15 วัน ก่อนจะทรงให้นำ�ำไปประกาศใช้บังคับ” เม่ือในรัฐธรรมนูญเรียกร่างแก้ไขเพ่ิมเติม

รัฐธรรมนูญว่าร่างกฎหมาย (Bill) เช่นกัน ย่อมต้องนำ�ำมาตรา 91 มาใช้บังคับกับร่างรัฐธรรมนูญด้วย 

โดยปริยาย ดังนั้น รัฐธรรมนูญจึงถือเป็นกฎหมายตามมาตรา 62 (a) ที่พระมหากษัตริย์มีพระราชภาระ 

ในการลงพระปรมาภิไธยเห็นชอบและประกาศใช้ ประกอบกับมาตราอื่น ๆ  ของรัฐธรรมนูญก็ไม่มี

บทบัญญัติใดที่แสดงว่าพระองค์มีพระราชอำ�ำนาจยับยั้งร่างกฎหมายเลย การลงพระปรมาภิไธยและ

ประกาศใช้รัฐธรรมนูญของพระมหากษัตริย์สเปน จึงมีลักษณะเป็นแบบพิธีในฐานะประมุขรัฐแห่ง 

ราชอาณาจักรเท่านั้น โดยไม่มีพระราชอำ�ำนาจที่จะดำ�ำเนินการให้เป็นอื่นได้

อย่างไรกต็าม ประเทศราชอาณาจกัรอ่ืน ๆ  ทีป่กครองในระบอบประชาธปิไตย พระมหากษัตรย์ิ

อาจดูคล้ายจะยังมีบทบาทในกระบวนการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญอยู่บ้าง เช่น กรณีราชอาณาจักร

เบลเยียม ที่ราวกับว่าตัวบทรัฐธรรมนูญให้อำ�ำนาจพระมหากษัตริย์ริเริ่มแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ  

รวมถึงประกาศพระบรมราชโองการให้แก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญได้ แต่เมื่อพิจารณามาตรา 106 ซ่ึง

บัญญัติว่า “การกระทำ�ำใดของพระมหากษัตริย์ไม่อาจมีผล (ในทางรัฐธรรมนูญ) ได้ หากปราศจากการ

ลงนามรบัสนองพระบรมราชโองการจากรฐัมนตรท่ีีเกีย่วข้อง” ดงันัน้ การกระทำ�ำของพระมหากษตัรย์ิใน

รัฐธรรมนูญเบลเยียม จึงหมายถึงการกระทำ�ำหรือการดำ�ำเนินการของฝ่ายบริหาร ซึ่งมีลักษณะใกล้เคียง

กับประเทศที่เป็นราชอาณาจักรอื่นในทวีปยุโรป เช่น เดนมาร์ก ท่ีถือว่าพระมหากษัตริย์จะใช้อำ�ำนาจ

ทางการเมืองผ่านทางคณะรัฐมนตรี

2)	 กรณีประเทศท่ีเป็นสาธารณรัฐ กรณีนี้ประมุขรัฐไม่ค่อยมีบทบาทในการแก้ไขเพิ่มเติม

รัฐธรรมนูญเท่าใดนัก เนื่องจากประเทศที่เป็นสาธารณรัฐถือว่ารัฐสภาคือตัวแทนของประชาชน ดังนั้น 

เมื่อรัฐธรรมนูญผ่านกระบวนการตราหรือแก้ไขโดยรัฐสภา หรือผ่านประชามติของประชาชนแล้วย่อม

ประกาศใช้ได้ ตวัอย่างเช่น ประเทศสหรฐัอเมรกิา ทีแ่ม้จะกำ�ำหนดให้ประธานาธบิดเีป็นผูล้งนามประกาศ

ใช้กฎหมาย และมีอำ�ำนาจยับย้ังร่างกฎหมาย (veto) ที่ผ่านกระบวนการตราของรัฐสภา (congress)  

แต่สำ�ำหรับกระบวนการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญนั้น ผู้ริเริ่มแก้ไขรัฐธรรมนูญคือรัฐสภา ซึ่งจะต้อง
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ประกอบด้วยสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภา จำ�ำนวนไม่น้อยกว่าสองในสามของแต่ละ

สภา หรือสภาแห่งมลรัฐท่ีร่วมกันไม่น้อยกว่าสองในสามของมลรัฐทั้งหมดเรียกร้องขอให้แก้ไขเพิ่มเติม

รัฐธรรมนูญ ซ่ึงร่างแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญน้ีจะมีผลบังคับใช้เป็นส่วนหนึ่งของรัฐธรรมนูญแห่งสหรัฐ

ได้ก็ต่อเมื่อมีรัฐต่าง ๆ  ไม่น้อยกว่าสามในสี่ของมลรัฐทั้งหมดให้สัตยาบัน โดยการต้ังสภาคอนเวนชั่น 

แห่งรัฐ (state conventions) หรือวิธีการอ่ืนใดที่รัฐสภากำ�ำหนด ดังน้ัน การเสนอ การยกร่าง  

การพิจารณา และการให้มผีลใช้บงัคบัของรฐัธรรมนญูแห่งสหรฐัอเมรกิา จงึเป็นกระบวนการทางรฐัสภา

โดยแท้ที่ไม่มีประมุขรัฐเข้ามาเกี่ยวข้อง

แต่ในกรณีประเทศฝรั่งเศส ประมุขรัฐมีอำ�ำนาจในชั้นแรก โดยรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐ

ฝรั่งเศส มาตรา 89 กำ�ำหนดให้การแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญมาจากการริเริ่มของฝ่ายบริหารโดย

ประธานาธิบดีเป็นผู้เสนอโครงการแก้ไขรัฐธรรมนูญภายใต้คำ�ำแนะนำ�ำของนายกรัฐมนตรี หรือมาจาก

การริเริ่มของฝ่ายนิติบัญญัติโดยสมาชิกรัฐสภาเป็นรายบุคคลเสนอญัตติขอแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ

ก็ได้ ไม่ว่าในกรณีใดเม่ือรัฐสภาพิจารณาเห็นชอบแล้ว โครงการหรือญัตติแก้ไขรัฐธรรมนูญดังกล่าวจะ

ถูกเรียกว่า “กฎหมาย (หรือรัฐบัญญัติ) รัฐธรรมนูญ” (La Loi constitutionnelle) และต้องนำ�ำไปทำ�ำ

ประชามติก่อน หากประชาชนให้ความเห็นชอบจึงจะมีผลใช้บังคับได้ อย่างไรก็ตาม กรณีที่ริเริ่มโดย

รฐับาล ประธานาธบิดอีาจใช้วิธนีำ�ำมาให้รฐัสภาจดัประชมุร่วมกนัทั้งสองสภา เพือ่ให้ความเหน็ชอบด้วย

คะแนนเสยีงไม่น้อยกว่าสามในห้าของสมาชกิทัง้หมดแทนการลงประชามตกิไ็ด้ หรอืวธิลีดัขัน้ตอนแบบ

ที่ประธานาธิบดีชาร์ล เดอ โกล เคยใช้อำ�ำนาจตามรัฐธรรมนูญมาตรา 11 นำ�ำร่างรัฐบัญญัติแก้ไขเพิ่มเติม 

รัฐธรรมนูญไปให้ประชาชนออกเสียงประชามติโดยตรง โดยไม่ผ่านการพิจารณาของรัฐสภา ทั้งน้ี  

แม้ประธานาธิบดีฝรั่งเศสจะมีอำ�ำนาจในกระบวนการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญมากกว่าประธานาธิบดี

สหรัฐที่ไม่มีบทบาทใดเลย แต่อย่างมากท่ีสุดท่ีประธานาธิบดีฝร่ังเศสสามารถกระทำ�ำได้ ก็คือการเสนอ

ร่างแก้ไขเพิม่เตมิรัฐธรรมนญูเท่านัน้ โดยผูท้ีม่อีำ�ำนาจในการตัดสนิใจขัน้สดุท้ายว่าจะให้ร่างดงักล่าวมผีล

บังคับใช้ได้หรือไม่ คือประชาชนชาวฝรั่งเศสและผู้แทนโดยชอบธรรมของพวกเขาเหล่านั้น 

จะเห็นได้ว่าประมุขรัฐในประเทศท่ีปกครองโดยระบอบประชาธิปไตยที่แท้จริง ไม่ว่าจะเป็น

พระมหากษัตริย์แห่งราชอาณาจักร หรือประธานาธิบดีแห่งสาธารณรัฐ แม้จะมีอำ�ำนาจในการยับยั้งร่าง

กฎหมาย แต่หากเป็นกรณขีองรฐัธรรมนญูแล้ว ประมขุรฐัจะไม่มอีำ�ำนาจในขัน้ตอนของการให้ความเหน็

ชอบหรือไม่ให้ความเห็นชอบเลย โดยจะมีบทบาทอย่างมากที่สุดเพียงขั้นตอนการเสนอหรือริเริ่มแก้ไข

รัฐธรรมนูญ ซึ่งก็เป็นการกระทำ�ำในฐานะหัวหน้าฝ่ายบริหารมากกว่าในฐานะประมุขรัฐ หรือการกระทำ�ำ

ในนามตามแบบพิธีเท่านั้น เนื่องจากหลักการสำ�ำคัญที่สุดที่ค้�้ำำอยู่ คือสถานะความเป็นประมุขรัฐที่ได้รับ

การสถาปนาขึ้นโดยรัฐธรรมนูญ จึงเป็นไปไม่ได้ที่จะใช้อำ�ำนาจที่ได้รับมาไปเปลี่ยนแปลงแก้ไขอำ�ำนาจที ่

ก่อตัง้อำ�ำนาจของตน ผูท้ีก่ระทำ�ำการเช่นนัน้ได้ต้องเป็นเจ้าของอำ�ำนาจอธปิไตยซึง่สำ�ำหรบันานาอารยประเทศ 

คือประชาชนหรือรัฐสภาซ่ึงเป็นตัวแทนของประชาชน ภายใต้กระบวนการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ 

อันเป็นการใช้อำ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญที่ได้รับมา
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พระราชอำ�ำนาจยับยั้งร่างรัฐธรรมนูญกับอำ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญ 

พระราชอำ�ำนาจของพระมหากษัตริย์ต่อกระบวนการร่างขึ้นใหม่ทั้งฉบับหรือแก้ไขเพิ่มเติม

รัฐธรรมนูญจะมีได้หรือไม่ มากน้อยเพียงใด ย่อมขึ้นอยู่กับว่าอำ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญเป็นของใคร 

ทัง้นี ้เพราะรัฐธรรมนญูทีเ่ป็นบทบญัญตัแิห่งกฎหมายสูงสุดนัน้ คือผลอนัเป็นรปูธรรมทีเ่กดิขึน้จากการใช้

อำ�ำนาจสถาปนารฐัธรรมนญู ในประเทศไทย คำ�ำอธบิายกระแสหลกัคอืทัง้พระมหากษตัรย์ิและประชาชน

ต่างเป็นเจ้าของอำ�ำนาจสงูสดุนีร่้วมกนั โดยในกรณทีีม่กีารยกเลิกรฐัธรรมนญูเนือ่งจากการทำ�ำรฐัประหาร 

ต้องถือว่า อำ�ำนาจอธิปไตยท่ีเคยพระราชทานให้ประชาชนนั้นกลับคืนมายังพระมหากษัตริย์ผู้ทรงเป็น

เจ้าของเดมิมาก่อนการเปลีย่นแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 และเมือ่คณะรัฐประหารจดัทำ�ำรฐัธรรมนญู

ใหม่เสร็จแล้ว ก็ต้องนำ�ำข้ึนทูลเกล้าฯ ถวาย เม่ือทรงลงพระปรมาภิไธยก็เท่ากับพระมหากษัตริย์สละ

อำ�ำนาจอธิปไตยนั้นกลับคืนมาที่ประชาชนอีก (บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, 2557, น. 204-205) ซึ่งคำ�ำอธิบาย

ในท่อนหลังนี้ขัดแย้งในทางตรรกะกับบทสรุปท่ีว่าพระมหากษัตริย์และประชาชนเป็นเจ้าของอำ�ำนาจ

อธปิไตยร่วมกัน เหตเุพราะนกักฎหมายฝ่ายจารตีนยิมยงัไม่กล้าอธบิายไปสุดทางถงึขนาดชีช้ดัว่าอำ�ำนาจ

สงูสดุเป็นของพระมหากษตัรย์ิแต่เพยีงผูเ้ดยีวโดยปราศจากประชาชน เนือ่งจากคำ�ำอธบิายนีม้คีวามชอบ

ธรรมน้อยในบริบทการปกครองในระบอบประชาธิปไตย จึงมีความพยายามอธิบายแนวคิดเรื่องอำ�ำนาจ

สถาปนารัฐธรรมนูญของพระมหากษัตริย์ให้ฟังดูสอดคล้องและเป็นประชาธิปไตยมากขึ้นเท่านั้น

ความพยายามข้างต้นรวมถึงการอธิบายว่า การปกครองของประเทศไทยมีรูปแบบพิเศษ 

ทีเ่ป็นการใช้อำ�ำนาจร่วมกนัระหว่างพระมหากษตัรย์ิและประชาชน ในลกัษณะของ “อำ�ำนาจสถาปนาคู”่  

โดยอธิบายว่าศาลรัฐธรรมนูญได้รับรองหลักอำ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญเป็นของประชาชน ไว้ใน 

คำ�ำวนิจิฉยัศาลรฐัธรรมนญูท่ี 18-22/2555 ความว่า “...อำ�ำนาจในการก่อตัง้องค์กรสงูสดุทางการเมอืงหรอื

อำ�ำนาจสถาปนารฐัธรรมนญูเป็นอำ�ำนาจของประชาชน อนัเป็นท่ีมาโดยตรงในการให้กำ�ำเนดิรฐัธรรมนญู...” 

แม้ว่าคำ�ำวนิจิฉยันีจ้ะรบัรองว่าประชาชนถอืเป็นผูท้รงอำ�ำนาจสถาปนารฐัธรรมนญู ผ่านการลงประชามติ

ให้ความเห็นชอบต่อร่างรัฐธรรมนูญก็ตาม แต่ร่างรัฐธรรมนูญก็ยังคงเป็นเพียงร่างรัฐธรรมนูญที่ไม่อาจ

จะบริบูรณ์ไปได้ หากปราศจากความเห็นชอบของพระมหากษัตริย์ซ่ึงทรงเป็นเจ้าของอำ�ำนาจสถาปนา

รัฐธรรมนูญร่วมกับประชาชน โดยหลักการนี้ถูกรับรองไว้ในคำ�ำวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ 7/2559  

ความว่า “นับแต่ที่ประเทศไทยได้สถาปนาการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์

ทรงเป็นประมุขข้ึนในปีพุทธศักราช 2475 มาจนถึงปัจจุบันเป็นเวลา 84 ปีเศษแล้ว ไม่ปรากฏว่ามี 

การตรารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยครั้งใดที่สำ�ำเร็จสมบูรณ์ได้โดยปราศจากความยินยอมของ

พระมหากษัตริย์ผู้ทรงเป็นประมุขของประเทศ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยทุกฉบับล้วนแต ่

ตราขึ้นและมีผลสมบูรณ์ใช้บังคับได้ต่อเม่ือพระมหากษัตริย์ทรงลงพระปรมาภิไธยและประกาศใน 

ราชกิจจานุเบกษาแล้วทั้งสิ้น ตราบใดที่พระมหากษัตริย์ยังมิได้ทรงลงพระปรมาภิไธยและประกาศใน

ราชกิจจานุเบกษา ร่างรัฐธรรมนูญดังกล่าวก็ยังคงเป็นเพียงร่างรัฐธรรมนูญเท่านั้น หาได้สมบูรณ์เป็น

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยไม่ ความข้อน้ีจึงเป็นประเพณีการปกครองประเทศไทยในระบอบ

ประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุขประการหนึ่ง”
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อย่างไรก็ตาม คำ�ำวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญดังกล่าวเป็นการรับรองอำ�ำนาจสถาปนา

รัฐธรรมนูญของพระมหากษัตริย์เสียมากกว่า เนื่องจากแปลความได้ว่า ร่างรัฐธรรมนูญที่แม้ผ่าน 

การออกเสยีงลงประชามตขิองประชาชนมาแล้ว ยังเป็นแต่เพยีงร่างรัฐธรรมนูญทีส่ามารถดำ�ำเนนิการแก้ไข

หรือปรบัปรุงได้ และการทีป่ระชาชนเสนอร่างรฐัธรรมนญูนัน้ ยงัไม่ใช่การใช้อำ�ำนาจสถาปนารฐัธรรมนญู  

แต่เป็นเพียงขั้นตอนของการจัดทำ�ำร่างรัฐธรรมนูญ หรือการยกร่าง (ตัวบท) รัฐธรรมนูญเท่านั้น  

ซึ่งผู้จัดทำ�ำร่างรัฐธรรมนูญจะเป็นใครก็ได้ แม้แต่ในประเทศที่ถือว่าประชาชนเป็นผู้มีอำ�ำนาจสถาปนา

รัฐธรรมนูญโดยไม่ต้องสงสัยก็ตาม แต่ก็ไม่ใช่ว่าประชาชนหรือผู้แทนของปวงชนจะเป็นผู้ “ยกร่าง” 

(rédaction) ตวับทรัฐธรรมนญูจรงิ ๆ  เพราะผู้ทำ�ำหน้าทีด่งักล่าวอาจจะเป็นคณะผู้เช่ียวชาญทางกฎหมาย  

แต่ในที่สุดแล้วผู้ทรงอำ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญจะเป็นผู้ตัดสินใจว่า จะให้ข้อความที่ยกร่างข้ึนน้ัน 

มีผลสมบูรณ์เป็นรัฐธรรมนูญท่ีใช้บังคับได้หรือไม่ ด้วยการตอบรับหรือปฏิเสธในการลงนาม อันเป็น 

การตอบรบัหรอืปฏเิสธเนือ้หาท้ังหมดของร่างรฐัธรรมนญูนบัร้อยมาตรานัน้ด้วย (Pasquale Pasquino, 

2008, p. 13-23) ดงันัน้ อำ�ำนาจสถาปนารฐัธรรมนญูจงึเป็นของผูท่ี้มอีำ�ำนาจตดัสนิใจมากทีสุ่ดในตอนท้าย  

(Raymond Carré de Malberg, 1962, p. 496) ซึ่งตามคำ�ำวินิจฉัยที่ 7/2559 แสดงให้เห็นว่า “ผู้นั้น”  

คือ พระมหากษัตริย์

ความเห็นข้างต้น สอดคล้องกับความเห็นส่วนตนในการวินิจฉัยคดีของตุลาการหลายคน เช่น  

วรวทิย์ กงัศศเิทยีม (2559) ทีม่คีวามเหน็ว่าพระมหากษตัรย์ิมพีระราชอำ�ำนาจในการยบัยัง้ร่างรฐัธรรมนญู 

รวมถึงพระราชอำ�ำนาจในการแก้ไขคำ�ำปรารภ และยืนยันการเป็นผู้ทรงอำ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญ 

ของพระมหากษัตริย์ซึ่งถือเป็นประเพณีการปกครองประเทศไทยในระบอบประชาธิปไตยอันมี 

พระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข รวมถึงปัญญา อุดชาชน (2559) ที่อ้างอิงถึงข้อเท็จจริงทางการเมือง

ในช่วงการตราพระราชบัญญัติธรรมนูญการปกครองแผ่นดินสยามชั่วคราว พ.ศ. 2475 และการจัดทำ�ำ

รัฐธรรมนูญฉบับชั่วคราวภายหลังการรัฐประหารที่ต้องขอให้พระมหากษัตริย์ทรงลงพระปรมาภิไธย  

ว่าถือเป็นข้อเท็จจริงที่ปฏิบัติสืบเน่ืองกันมาโดยไม่ขาดสาย อันยืนยันว่าพระราชอำ�ำนาจสถาปนา

รัฐธรรมนูญเป็นของพระมหากษัตริย์ นอกจากนี้ นครินทร์ เมฆไตรรัตน์ (2559) ก็ได้อาศัยข้อเท็จจริง

เกี่ยวกับการจัดทำ�ำคำ�ำปรารภของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรสยาม พ.ศ. 2475 ที่รัชกาลที่ 7 เป็น 

ผูย้กร่างขึน้ และการปรบัปรงุแก้ไขคำ�ำปรารภของร่างรฐัธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2517 ตาม 

พระราชกระแสของรัชกาลที่ 9 มาเป็นฐานในการวินิจฉัยว่า ตามประเพณีการปกครองประเทศไทยใน

ระบอบประชาธิปไตยอนัมพีระมหากษตัริย์ทรงเป็นประมขุในทางรฐัธรรมนญูนัน้ การวนิจิฉยัเรือ่งถ้อยคำ�ำ

ในคำ�ำปรารภของร่างรัฐธรรมนูญ เป็นพระราชอำ�ำนาจขององค์พระมหากษัตริย์ 

ทั้งนี้ หากจะพิจารณาถึงมูลเหตุจูงใจของคำ�ำวินิจฉัยทั้งสองฉบับ จะเห็นได้ว่า คำ�ำวินิจฉัยที่ 

18-22/2555 เป็นการวินิจฉัยเพื่อห้ามมิให้สภาผู้แทนราษฎรท่ีเป็นตัวแทนของประชาชน แก้ไขเพิ่ม

เติมรัฐธรรมนูญในลักษณะที่เป็นการยกเลิกรัฐธรรมนูญฉบับเดิม แล้วตั้งสภาร่างรัฐธรรมนูญขึ้นมาร่าง

รัฐธรรมนญูฉบบัใหม่ เพือ่ให้มเีหตผุลทางวชิาการสนบัสนนุจงึทำ�ำให้ศาลรฐัธรรมนญูต้องยกเร่ือง “อำ�ำนาจ

สถาปนารัฐธรรมนูญดั้งเดิม” ที่มาจากการออกเสียงประชามติเห็นชอบรัฐธรรมนูญของประชาชน เพื่อ
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ขีดเส้นแบ่งว่า “อำ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญที่ได้รับมา” จากสมาชิกรัฐสภาซึ่งเป็นผู้แทนของประชาชน

นั้น ไม่สามารถแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญในลักษณะดังกล่าวได้ แต่สำ�ำหรับคำ�ำวินิจฉัยที่ 7/2559  

ศาลรัฐธรรมนูญพยายามหาทางออก เพื่อแก้ไขปัญหาทางรัฐธรรมนูญที่ไม่มีบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญ ใน

กรณีที่พระมหากษัตริย์พระองค์เดิมสวรรคตลงระหว่างกระบวนการลงพระปรมาภิไธยในรัฐธรรมนูญ 

ให้สามารถนำ�ำร่างรัฐธรรมนูญน้ันกลับมาแก้ไขเพิ่มเติมเพื่อให้พระมหากษัตริย์พระองค์ใหม่พิจารณา

ลงพระปรมาภิไธยได้ ด้วยเหตุนี้ ศาลรัฐธรรมนูญจึงต้องยืนยันความมีอำ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญของ

พระมหากษัตริย์

คำ�ำวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญท่ีมีประเด็นเกี่ยวกับอำ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญล่าสุด ได้แก่  

คำ�ำวินิจฉัยที่ 4/2564 กรณีสมาชิกรัฐสภายื่นญัตติร่างแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ ที่มีหลักการและเหตุผล

ให้มีสภาร่างรัฐธรรมนูญเพื่อจัดทำ�ำร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ ซ่ึงไม่มีบทบัญญัติใดของรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 

2560 ที่ให้อํานาจรัฐสภาในการจัดทํารัฐธรรมนูญใหม่ทั้งฉบับได้ มีเพียงอำ�ำนาจในการแก้ไขเพิ่มเติม

รัฐธรรมนูญตามมาตรา 156 (15) ประกอบมาตรา 256 เท่านั้น การจัดทำ�ำรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ด้วยวิธี

การร่างรัฐธรรมนญูแก้ไขเพ่ิมเตมิให้มหีมวด 15/1 ย่อมมผีลเป็นการยกเลิกรฐัธรรมนญู พ.ศ. 2560 กรณนีี้ 

ศาลรฐัธรรมนญูมคีำ�ำวนิจิฉยัว่ารัฐสภามอีำ�ำนาจจัดทำ�ำรฐัธรรมนญูฉบบัใหม่ได้ “แต่ต้องให้ประชาชนผู้ทรง

อำ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญ” ออกเสียงประชามติก่อนว่ามีความประสงค์จะให้มีรัฐธรรมนูญฉบับใหม ่

หรอืไม่ หากประชามตผ่ิานถงึค่อยเริม่ร่าง และเมือ่ร่างเสรจ็กต้็องนำ�ำมาให้ประชาชนออกเสียงประชามติ

อีกครั้ง ถ้าผ่านถึงนำ�ำขึ้นทูลเกล้าฯ ให้ลงพระปรมาภิไธยในท้ายที่สุด 

เนือ้หาของรฐัธรรมนญู พ.ศ. 2560 ได้วางกลไกทีท่ำ�ำให้การแก้ไขเพิม่เตมิรฐัธรรมนญูเป็นไปได้

อย่างยากยิง่ ด้วยกระบวนการทีก่ำ�ำหนดไว้เป็นการเฉพาะแตกต่างจากการแก้ไขบทบญัญตัขิองกฎหมาย

ทั่วไป และแตกต่างจากการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญฉบับก่อน ๆ  โดยต้องอาศัยเสียงข้างมากพิเศษของ

รัฐสภาในการให้ความเห็นชอบร่างรัฐธรรมนูญในวาระสาม ซ่ึงต้องมีเสียงเห็นชอบจากรัฐสภาไม่น้อย

กว่าครึ่งหนึ่ง และมีเสียงเห็นชอบจาก ส.ว. ไม่น้อยกว่าหนึ่งในสามหรือ 84 คน และยังกำ�ำหนดกฎเกณฑ์

เพิ่มอีกว่าในจำ�ำนวนนั้นต้องเป็นเสียงจาก ส.ส. พรรคที่ไม่มีสมาชิกเป็นรัฐมนตรี ประธานสภา และรอง

ประธาน (กล่าวคอื เสยีงจากฝ่ายค้าน) ไม่น้อยกว่าร้อยละ 20 อีกด้วย นอกจากกลไกทางฝ่ายนติบิญัญตัิ

แล้ว ยงัเป็นครัง้แรกในประวตัศิาสตร์กฎหมายไทยทีร่ฐัธรรมนญูวางกลไกในฝ่ายตลุาการด้วยการบญัญตัิ

ไว้อย่างชัดแจ้งว่า ศาลรัฐธรรมนูญมีอำ�ำนาจตรวจสอบกระบวนการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญด้วย จาก

เดิมคำ�ำวินิจฉัยที่ 18-22/2555 ศาลรัฐธรรมนูญต้องอ้างมาตรา 68 เรื่องการใช้สิทธิพิทักษ์รัฐธรรมนูญ 

เนื่องจากรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 ไม่มีบทบัญญัติที่ให้อำ�ำนาจศาลในเรื่องนี้ไว้อย่างชัดเจน

จากรููปการณ์์ข้้างต้้น จึึงมีีความเป็็นไปได้้ว่่าศาลรััฐธรรมนููญในฐานะที่่�เป็็นสถาบัันทาง

รััฐธรรมนููญ อัันมีีหน้้าที่่�ในการคุ้้�มครองรััฐธรรมนููญมิิให้้มีีกฎหมายใดมาขััดหรืือแย้้งต่่อรััฐธรรมนููญนั้้�น 

จำเป็็นต้้องอ้้างเรื่่�องอำนาจสถาปนารััฐธรรมนููญของประชาชนขึ้้�น เพื่่�อให้้เกิิดขั้้�นตอนการดำเนิินการ

อีีกหลายชั้้�น (เช่่น การออกเสีียงประชามติิ) เพิ่่�มขึ้้�นจากขั้้�นตอนของฝ่่ายนิิติิบััญญััติิที่่�มีีอยู่่�แล้้ว เพื่่�อให้้ 

ผูท้ีป่ระสงค์จะจดัให้มรีฐัธรรมนญูใหม่ต้องประสบกบัอปุสรรคอีกหลายด่าน ก่อนทีรั่ฐธรรมนญูเดมิจะถกู
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แก้ไขและยกเลกิสำ�ำเรจ็ เป็นการวนิจิฉยัโดยจงใจให้เกดิความยุง่ยากทีจ่ำ�ำเป็น ในบรบิทของการปกป้องไว้

ซึ่งความเป็นกฎหมายสูงสุด หรือการรักษาสภาวะเดิม (status quo) ของรัฐธรรมนูญ

การท่ีรัฐธรรมนูญฉบับเดิมกำ�ำหนดให้ดำ�ำเนินกระบวนการใดกระบวนการหนึ่งเป็นพิเศษ  

แตกต่างจากการแก้ไขรฐัธรรมนญูรายมาตรา เพือ่ให้มกีารร่างรฐัธรรมนูญขึน้ใหม่ทัง้ฉบบั แม้รฐัธรรมนญู

ฉบับใหม่จะมีที่มาเดียวกับการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญที่ได้รับมา แต่กระบวนการดังกล่าวก็กระทำ�ำ

ด้วยวิธีการพิเศษที่กำ�ำหนดไว้โดยเฉพาะ ซึ่งยากกว่าการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญรายมาตรา และอาจ

จะกลับไปใกล้เคียงกับการใช้อำ�ำนาจปฐมสถาปนาได้ เช่น การกำ�ำหนดให้ต้องมีการออกเสียงประชามติ

ดังท่ีปรากฏ กรณีน้ีแม้ว่าจะไม่ใช่อำ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญดั้งเดิมหรืออำ�ำนาจปฐมสถาปนาเนื่องจาก

อาศัยอำ�ำนาจจากรัฐธรรมนูญฉบับก่อนหน้า แต่ก็ต้องถือว่ามีอำ�ำนาจมากกว่าและกว้างขวางกว่าอำ�ำนาจ

แก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ อย่างไรก็ตาม อำ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญของประชาชนจะมีอยู่จริงก็ต่อเมื่อ

การออกเสียงประชามตินั้นต้องเป็นที่สุด กล่าวคือ หากผลออกมาว่าเสียงข้างมากของประชาชนเห็น

ชอบให้ร่างรัฐธรรมนูญที่เป็นวัตถุแห่งการประชามตินั้นมีผลบังคับใช้เป็นรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ได้ ก็ต้อง

เป็นทีย่ตุติามนัน้ เนือ่งจากเจ้าของอำ�ำนาจสถาปนารฐัธรรมนญูได้แสดงเจตนาของตน และเป็นการสลาย

รัฐธรรมนูญฉบับเดิมลงได้อย่างชอบธรรมแล้ว

อนึ่่�ง เมื่่�อพิิจารณาบทบััญญััติริัฐัธรรมนููญ พ.ศ. 2560 และคำวิินิจิฉััยศาลรััฐธรรมนููญที่่� 4/2564 

ทั้้�งหมดแล้้วกลัับไม่่เป็็นเช่่นนั้้�น เพราะการออกเสีียงประชามติิของประชาชนไม่่ใช่่สิ่่�งชี้้�ขาดว่่าร่่าง

รััฐธรรมนููญมีีผลสมบููรณ์์ รััฐธรรมนููญใหม่่ยัังไม่่ได้้เกิิดขึ้้�นและมีีนิิติิฐานะในตััวเองแต่่อย่่างใด เนื่่�องจาก

ยังัมีขีั้้�นตอนสุดุท้า้ยที่่�นายกรัฐัมนตรีตี้อ้งนำร่า่งรัฐัธรรมนูญูที่่�ผ่า่นการออกเสียีงประชามตินิี้้� ขึ้้�นทูลูเกล้า้ฯ 

เพื่่�อให้พ้ระมหากษัตัริยิ์ท์รงลงพระปรมาภิไิธยและประกาศใช้เ้ป็น็รัฐัธรรมนูญูด้ว้ย ซึ่่�งจากปรากฏการณ์์

ที่่�เคยเกิดิขึ้้�นแสดงให้เ้ห็น็ว่า่พระองค์จ์ะโปรดหรือืไม่ ่จะกลับัแก้ห้รือืให้ย้กเสียีอย่า่งไร ย่อ่มทรงกระทำได้้

ด้ว้ยอำนาจตามความเป็็นจริิง การลงพระปรมาภิิไธยของพระมหากษััตริิย์ไ์ทย จึงึไม่่ใช่เ่พีียงแบบพิิธีหีนึ่่�ง

ของกระบวนการประกาศใช้ร้ัฐัธรรมนููญ แต่่กลับัเป็็นขั้้�นตอนที่่�สำคัญัที่่�สุดในการชี้้�ชะตาว่า่ร่า่งรััฐธรรมนููญ

นั้้�นจะมีผีลบังัคับัใช้ห้รือืไม่ ่เพราะข้้อเท็จ็จริงิได้ป้รากฏแล้้วว่า่พระมหากษััตริยิ์ท์รงยับัยั้้�งร่า่งรัฐัธรรมนูญู

ที่่�ผ่่านการออกเสีียงประชามติิได้้ คำวิินิิจฉััยศาลรััฐธรรมนููญที่่� 4/2564 ข้้างต้้น จึึงไม่่ได้้ปฏิิเสธการเป็็น

ผู้้�ทรงอำนาจตััดสิินใจขั้้�นสุุดท้้ายของพระมหากษััตริิย์์แต่่อย่่างใด

รัฐัธรรมนูญูแห่ง่ราชอาณาจักัรไทยที่่�รับัรองพระราชอำนาจยับัยั้้�งร่า่งรัฐัธรรมนูญูและร่า่งรัฐัธรรมนูญู

แก้้ไขเพิ่่�มเติิม

รััฐธรรมนููญบางฉบัับรัับรองพระราชอำนาจของพระมหากษััตริิย์์ในการยัับยั้้�งร่่างรััฐธรรมนููญ

ทั้้�งฉบัับไว้้โดยชััดแจ้้ง อัันได้้แก่่ รััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย (ฉะบัับชั่่�วคราว)4 พุุทธศัักราช 2490 

รััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2534 แก้้ไขเพิ่่�มเติิม (ฉบัับที่่� 6) พุุทธศัักราช 2539 ที่่�

ให้้จััดทำรััฐธรรมนููญฉบัับปีี พ.ศ. 2540 รััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย ฉะบัับชั่่�วคราว พุุทธศัักราช 

4 คงอัักขระและวิิธีีการสะกดตามต้้นฉบัับ
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2490 ที่่�ให้้จััดทำรััฐธรรมนููญฉบัับปีี พ.ศ. 2592 และรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทยฉบัับชั่่�วคราว 

พุุทธศัักราช 2557 ที่่�ให้้จััดทำรััฐธรรมนููญ พ.ศ. 2560 ล้้วนปรากฏข้้อความในลัักษณะเดีียวกัันโดยมีี

สาระสำคััญว่่า ในกรณีีที่่�พระมหากษััตริิย์์ไม่่ลงพระปรมาภิิไธย ก็็ให้้ดำเนิินการจััดทำร่่างรััฐธรรมนููญขึ้้�น

มาใหม่่ จนกว่่าจะได้้ฉบัับที่่�พระมหากษััตริิย์์ยอมลงพระปรมาภิิไธย

ส่วนการรับรองพระราชอำ�ำนาจยับยั้งร่างรัฐธรรมนูญทั้งฉบับไว้โดยไม่ชัดแจ้ง มักจะปรากฏใน

รัฐธรรมนูญชั่วคราวท่ีเกิดข้ึนภายหลังการทำ�ำรัฐประหารและร่างรัฐธรรมนูญใหม่เพื่อกลับไปสู่ระบอบ

การเมอืงทีม่กีารเลอืกตัง้ ได้แก่ ธรรมนญูการปกครองราชอาณาจกัร พ.ศ. 2502 พ.ศ. 2515 พ.ศ. 2520 

และ พ.ศ. 2534 รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2519 และรัฐธรรมนูญ (ฉบับชั่วคราว) พ.ศ. 2549 ก็ปรากฏความ

ทำ�ำนองเดยีวกนัว่า เมือ่ได้ร่างรัฐธรรมนญูแล้ว ในกระบวนการประกาศใช้ให้นำ�ำร่างรฐัธรรมนญูนัน้ขึน้ทลู

เกล้าทลูกระหม่อมถวายเพือ่ทรงลงพระปรมาภไิธยประกาศใช้เป็นรฐัธรรมนญูต่อไป ซึง่อาจแปลความได้

ว่า หากพระมหากษัตริย์ไม่ทรงลงพระปรมาภิไธย การที่รัฐธรรมนูญจะได้ประกาศออกมามีผลใช้บังคับ

ย่อมไม่เกิดขึ้น สอดคล้องกับหลัก “ประเพณีการปกครองประเทศไทยในระบอบประชาธิปไตยอันม ี

พระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข” ซึ่งศาลรัฐธรรมนูญได้วางบรรทัดฐานไว้ในคำ�ำวินิจฉัยที่ 7/2559 ว่า 

หมายถงึหากพระมหากษตัรย์ิไม่ลงพระปรมาภิไธยในร่างรฐัธรรมนญูแล้ว ร่างรฐัธรรมนญูนัน้กไ็ม่สมบรูณ์

เป็นรัฐธรรมนูญที่จะประกาศใช้ได้

กรณีพระราชอำ�ำนาจยับยั้งร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพิ่มเติมนั้น รัฐธรรมนูญฉบับถาวรส่วนใหญ่

บัญญัติรับรองไว้โดยชัดแจ้ง โดยให้นำ�ำบทบัญญัติว่าด้วยพระราชอำ�ำนาจยับยั้งร่างพระราชบัญญัติมา

ใช้โดยอนุโลม ทำ�ำให้ในกรณีที่พระมหากษัตริย์ไม่ทรงลงพระปรมาภิไธย รัฐสภาสามารถมีมติยืนยันร่าง

รัฐธรรมนูญแก้ไขเพิ่มเติมนั้นได้ และเมื่อนำ�ำขึ้นทูลเกล้าฯ อีกครั้งหากยังไม่ทรงลงพระปรมาภิไธยอีก  

ให้นายกรัฐมนตรีนำ�ำไปประกาศในราชกิจจานุเบกษาใช้บังคับเป็นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

แก้ไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ ..) พ.ศ. .... ได้ เสมือนว่าทรงลงพระปรมาภิไธยแล้ว ที่ผ่านมาพระมหากษัตริย์

จึงมีพระราชอำ�ำนาจยับยั้งร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพิ่มเติมแบบไม่เด็ดขาด โดยเป็นเพียงการหน่วงเวลาไว้

ช่วงหนึง่เพือ่ให้เกิดการพจิารณาทบทวนร่างดงักล่าวให้ละเอยีดรอบคอบอกีครัง้ก่อน ทัง้นี ้มรีฐัธรรมนญู

ฉบับถาวรเพียงสองฉบับที่มิได้บัญญัติรับรองพระราชอำ�ำนาจดังกล่าวไว้ อันได้แก่ รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 

2489 และรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2560 เนื่องจากไม่ได้อนุโลมให้นำ�ำหลักเกณฑ์การยับยั้งร่างพระราชบัญญัติ

มาใช้กับร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพิ่มเติม ส่วนกรณีธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักรหรือรัฐธรรมนูญ

ชั่วคราว โดยปกติจะไม่มีบทบัญญัติเกี่ยวกับการแก้ไขเพิ่มเติม จึงไม่ได้กล่าวถึงพระราชอำ�ำนาจในการ

ยับยั้งร่างธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักรแก้ไขเพิ่มเติม หรือร่างรัฐธรรมนูญชั่วคราวแก้ไขเพิ่มเติม

ด้วยโดยปริยาย

ปรากฏการณ์การใช้พระราชอำ�ำนาจในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัว รัชกาลที่ 7

หลงัการเปลีย่นแปลงการปกครอง เมือ่คณะราษฎรนำ�ำร่างพระราชบญัญติัธรรมนญูการปกครอง

แผ่นดินสยามขึ้นทูลเกล้าฯ ในวันที่ 26 มิถุนายน พ.ศ. 2475 ปรากฏว่าเมื่อทรงลงพระปรมาภิไธยและ 

คืนกลับมาในวันรุ่งข้ึน ทรงเติมคำ�ำว่า “ช่ัวคราว” ต่อท้ายชื่อพระราชบัญญัตินั้นไว้ด้วย การกระทำ�ำ 
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ดงักล่าวถอืเป็นการท่ีพระองค์ใช้พระราชอำ�ำนาจยบัยัง้ร่างรฐัธรรมนญูในรปูแบบหนึง่หรอืไม่ คำ�ำตอบขึน้

อยู่กับว่า ณ ช่วงเวลานั้น “ใคร” เป็นผู้ทรงอำ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญ

โดยฝ่ายหนึ่งเห็นว่าในการเปลี่ยนแปลงการปกครองน้ัน คณะราษฎรไม่ได้อ้างตนเป็น

รัฏฐาธิปัตย์ มิฉะนั้นคณะราษฎรต้องสามารถประกาศใช้รัฐธรรมนูญได้เองโดยไม่ต้องขอพระราชทาน

จากพระมหากษัตริย์ และคณะราษฎรยังได้ออกพระราชบัญญัตินิรโทษกรรมให้แก่ตนเอง ทั้ง ๆ  ที่ตาม

ทฤษฎีรัฏฐาธิปัตย์ไม่มีทางทำ�ำผิดกฎหมายได้ ประกอบกับไม่มีใครลงนามรับสนองพระบรมราชโองการ

เลย จึงเท่ากับว่าพระมหากษัตริย์ในฐานะองค์อธิปัตย์ (sovereign) แต่เดิม ทรงจำ�ำกัดพระราชอำ�ำนาจ

สูงสุดของพระองค์เอง และได้พระราชทานอำ�ำนาจสูงสุดน้ันแก่ราษฎรและองค์กรอื่น (บวรศักดิ ์ 

อุวรรณโณ, 2550, น. 231-232) ตามแนวคิดนี้ รัชกาลที่ 7 จึงเป็นผู้ทรงอำ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญ

ฉบับดังกล่าว 

ในขณะที่อีกฝ่ายหนึ่งแย้งว่า ในช่วงสามวันแรกของการเปลี่ยนแปลงการปกครอง อำ�ำนาจ 

สูงสุดอยู่ที่คณะผู้รักษาพระนครฝ่ายทหารจากนั้นจึงสละแก่ประชาชน ดังที่ปรากฏในมาตรา 1 ของ

พระราชบัญญัติธรรมนูญการปกครองแผ่นดินสยามดังกล่าวว่า “อำ�ำนาจสูงสุดของประเทศนั้น เป็นของ

ราษฎรทั้งหลาย” ในประกาศคณะราษฎรเองก็มีการยื่นคำ�ำขาดไว้ให้รัชกาลที่ 7 ต้องอยู่ใต้กฎหมาย

ธรรมนูญการปกครองแผ่นดิน มิฉะนั้นประมุขของประเทศจะเป็นบุคคลสามัญไม่ใช่พระมหากษัตริย์ 

อีกต่อไป ย่อมแสดงให้เห็นว่าอำ�ำนาจสูงสุดได้อยู ่ในมือคณะราษฎรแล้ว โดยวรเจตน์ ภาคีรัตน ์ 

อธิบายว่า เมื่อคณะราษฎรยึดอำ�ำนาจการปกครองแผ่นดินได้สำ�ำเร็จและได้จัดทำ�ำปฐมรัฐธรรมนูญ คือ  

พระราชบัญญัติธรรมนูญการปกครองแผ่นดินสยามขึ้น โดยกำ�ำหนดให้อำ�ำนาจสูงสุดเป็นของราษฎร 

ทั้งหลาย ย่อมต้องถือว่าอำ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญของประชาชนได้ปรากฏตัวขึ้นแล้วเป็นครั้งแรก  

(วรเจตน์ ภาคีรัตน์, 2561, น. 144) ส่วนการที่รัชกาลที่ 7 ยอมลงนามในธรรมนูญการปกครองแผ่นดิน 

ก็หมายความว่าพระมหากษัตริย์ยอมตามข้อเสนอที่จะเปลี่ยนสถานะของตน จากพระมหากษัตริย์ผู้มี

อำ�ำนาจล้นพ้นมาเป็นพระมหากษัตริย์ใต้รัฐธรรมนูญ และยอมเปล่ียนจากสถานะความเป็นองค์อธิปัตย ์

มาเป็นเพียงสถาบันทางการเมืองหน่ึงท่ีรัฐธรรมนูญอนุญาตให้มีเท่านั้น ส่วนการที่คณะราษฎรตรา 

พระราชบญัญตันิริโทษกรรมตนเองแล้วให้รชักาลที ่7 ลงนามกเ็ป็นเพียงวฒันธรรมประเพณไีทยทีผู่อ้าวโุส

น้อยกว่าขอขมาต่อผู้อาวุโสสูงกว่าจากการที่ได้กล่าววาจาล่วงเกินกันไปเท่าน้ัน ไม่ได้ส่ือความหมายว่า

อำ�ำนาจสูงสุดอยู่ที่พระมหากษัตริย์แต่อย่างใด (ปิยบุตร แสงกนกกุล, 2559, น. 182-183) อย่างไรก็ตาม 

การที่รัชกาลที่ 7 เติมคำ�ำว่า “ชั่วคราว” และคณะราษฎรก็ยอมใช้บังคับธรรมนูญการปกครองแผ่นดิน 

ฉบับดังกล่าวเพียงแค่ช่ัวคราวและดำ�ำเนินการร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่แทน ท้ัง ๆ  ที่เดิมคณะราษฎร 

ไม่ได้มีจุดประสงค์เช่นนั้นแต่อย่างใด จึงเป็นการที่ทั้งสองฝ่ายต่างเป็นผู้ทรงอำ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญ

ร่วมกนั ประกอบกบัมหีลกัฐานว่าในกระบวนการจดัทำ�ำมกีารประนปีระนอมกนัตลอดเวลา ดงัปรากฏใน

คำ�ำแถลงของประธานอนกุรรมการร่างรฐัธรรมนญูต่อสภาผูแ้ทนราษฎรว่า “…ในการร่างพระธรรมนญูนี้ 

อนกุรรมการได้ทำ�ำการติดต่อกบัสมเดจ็พระเจ้าอยูห่วัตลอดเวลา จนถงึอาจจะกล่าวได้ว่าได้ร่วมมอืกันทำ�ำ

ข้อความตลอดในร่างทีเ่สนอมานี ้ได้ทลูเกล้าฯ ถวาย และทรงเหน็ชอบด้วยทกุประการแล้ว และทีก่ล่าว
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ได้ว่าทรงเห็นชอบนั้น ไม่ใช่แต่เพียงทรงเห็นชอบด้วย อย่างข้อความที่กราบบังคมทูลขึ้นไป ยิ่งกว่านั้น 

เป็นที่พอพระราชหฤทัยมาก…” (รายงานการประชุมสภาผู้แทนราษฎร, 2475) 

โดยสรุป เมื่อพิจารณาจากความเป็นผู้ทรงอำ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าวร่วมกัน

ระหว่างพระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัว รัชกาลที่ 7 และคณะราษฎร การเติมคำ�ำว่า “ชั่วคราว” 

ต่อท้ายเข้าไปจึงไม่ใช่การใช้พระราชอำ�ำนาจยับยั้งร่างรัฐธรรมนูญแต่อย่างใด เป็นแต่เพียงการใช้อำ�ำนาจ

สถาปนารัฐธรรมนูญที่พระองค์มีในการกำ�ำหนดระยะเวลาบังคับใช้รัฐธรรมนูญดังกล่าว ซึ่งผู้ทรงอำ�ำนาจ

สถาปนารฐัธรรมนญูจะกำ�ำหนดให้รฐัธรรมนญูมเีนือ้หา รปูแบบ กระบวนการจดัทำ�ำ หรอืแม้แต่ระยะเวลา

ในการใช้บังคับอย่างไร ก็เป็นอำ�ำนาจที่สามารถกระทำ�ำได้อยู่แล้วทั้งสิ้น 

ปรากฏการณ์การใช้พระราชอำ�ำนาจในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระชนกาธิเบศมหาภูมิพลอดุลยเดช

มหาราช บรมนาถบพิตร รัชกาลที่ 9

ในรัชสมัยของพระมหากษัตริย์รัชกาลที่ 9 ซึ่งยาวนานถึง 70 ปี กับอีก 179 วัน มีรัฐธรรมนูญ

ไทย 16 ฉบับจากท้ังหมด 20 ฉบับ ท่ีเกิดขึ้นในรัชสมัยของพระองค์ และปรากฏเหตุการณ์การใช้ 

พระราชอำ�ำนาจที่เกี่ยวข้องกับการจัดให้มีรัฐธรรมนูญ จำ�ำนวน 3 ฉบับ ได้แก่

1)	 รฐัธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2475 แก้ไขเพิม่เตมิ พทุธศกัราช 2495 

โดยที่ทรงมี “บันทึกพระราชวิจารณ์” ลงวันที่ 17 มกราคม 2495 (หยุด แสงอุทัย, 2495, น. 257-259) 

พระราชทานความเห็นเก่ียวกับเน้ือหาของรัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าวไว้หลายประการ เช่น ให้แก้ไขคำ�ำ

ปรารภและบทบัญญัติบางมาตราที่เกี่ยวข้องกับสิทธิเสรีภาพของประชาชนให้สอดคล้องต่อปฏิญญา

สากลว่าด้วยสิทธิมนุษยชนของสหประชาชาติท่ีประเทศไทยรับรองแล้ว รวมทั้งให้เพิ่มเติมบทบัญญัติ

ในการจัดตั้งสภาร่างรัฐธรรมนูญมาแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญให้มีสภาที่สอง (วุฒิสภา) สืบแทนเมื่ออายุ 

สมาชกิประเภททีส่องทีพ่ระมหากษตัรย์ิแต่งตัง้ข้ึนสิน้สดุลง และทรงแนะนำ�ำด้วยว่าควรยกร่างรฐัธรรมนญูนี ้

โดยประมวลขึ้นใหม่ท้ังฉบับ จะง่ายต่อการทำ�ำความเข้าใจของผู้อ่านและผู้ปฏิบัติมากกว่าการทำ�ำเป็น

รัฐธรรมนูญฉบับแก้ไขเพิ่มเติมเช่นน้ี เน่ืองจากมีการแก้ไขเนื้อหาในรัฐธรรมนูญเป็นจำ�ำนวนมาก อนึ่ง 

บันทึกพระราชวิจารณ์น้ี เกิดข้ึนก่อนท่ีรัฐสภาจะพิจารณาให้ความเห็นชอบร่างรัฐธรรมนูญ จึงไม่มีผล

ประการใดต่อกระบวนการประกาศใช้รัฐธรรมนูญ

2)	 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517 โดยในวันเดียวกับที่สภา

นติบิญัญตัแิห่งชาตมิมีตเิหน็ชอบร่างรฐัธรรมนญูฉบบันีใ้นวาระสาม เมือ่วนัที ่5 ตลุาคม 2517 รชักาลที ่9  

ได้พระราชทาน “บันทึกพระราชกระแส” ไปยังประธานสภานิติบัญญัติแห่งชาติ โดยมีเนื้อหาว่าทรงให้

แก้ไขคำ�ำปรารภ และแก้ไขการบัญญัติให้ประธานองคมนตรีเป็นผู้ลงนามรับสนองพระบรมราชโองการ

แต่งตั้งสมาชิกวุฒิสภา ท้ังน้ี คำ�ำปรารภเป็นข้อความที่จะต้องเรียบเรียงขึ้นภายหลังจากที่รัฐสภาได้

พิจารณาเห็นชอบ ก่อนนำ�ำรัฐธรรมนูญข้ึนทูลเกล้าฯ เพื่อลงพระปรมาภิไธยอยู่แล้ว เนื่องจากจะต้องมี

การประกาศวัน เดือน ปี ในรัชกาลและฤกษ์ยามต่าง ๆ  ตามประเพณี จึงสามารถแก้ไขให้เป็นไปตาม

บันทึกพระราชกระแสดังกล่าวได้ก่อนประกาศใช้รัฐธรรมนูญ แต่สำ�ำหรับข้อสังเกตเรื่องลงนามรับสนอง
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พระบรมราชโองการแต่งตั้งสมาชิกวุฒิสภา แม้ไม่ได้ถูกแก้ไขทันทีขณะนั้นแต่ รัชกาลที่ 9 ก็ทรงลง 

พระปรมาภไิธยประกาศใช้เป็นรฐัธรรมนญูเพยีงสองวนัหลงัมพีระราชกระแส ภายหลงัจากทีร่ฐัธรรมนญู

มผีลใช้บังคบัแล้วประมาณสองเดอืนประเดน็ดงักล่าวจึงถกูแก้ไข เกดิเป็นรฐัธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัร

ไทย แก้ไขเพิ่มเติม พุทธศักราช 2518 ทั้งนี้ ธงทอง จันทรางศุ (2548, น. 117) ให้ความเห็นว่า ยังไม่

เคยปรากฏเลยสักครั้งเดียวที่พระมหากษัตริย์ รัชกาลที่ 9 ทรงใช้พระราชอำ�ำนาจยับยั้งโดยตรง แต่ก็ใช่

ว่าจะทรงเห็นพ้องด้วยกับกฎหมายที่รัฐสภาทูลเกล้าฯ ถวายขึ้นมาทั้งหมด หากแต่ทรงเลือกใช้วิธีการที่ 

“นุ่มนวลกว่า” พระราชอำ�ำนาจในตัวบทรัฐธรรมนูญ และเหตุการณ์ที่ผ่านมาก็ได้พิสูจน์แล้วว่าวิธีการที่

ทรงใช้ได้ผลดี อย่างน้อยก็ไม่ด้อยกว่าการใช้พระราชอำ�ำนาจในการยับยั้งร่างกฎหมายโดยตรง

3)	 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 เมื่อ พ.ศ. 2556 ในสมัยรัฐบาล

ของนางสาวยิง่ลกัษณ์ ชนิวตัร ได้มคีวามพยายามแก้ไขเพิม่เตมิรฐัธรรมนญู พ.ศ. 2550 เพือ่แก้เรือ่งทีม่า

ของวุฒิสภาและแก้หนังสือสัญญาที่ต้องได้รับความเห็นชอบจากรัฐสภา ซ่ึงรัฐสภาลงมติในวาระสาม

เห็นชอบร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพิ่มเติมทั้งสองฉบับ และนายกรัฐมนตรีได้นำ�ำขึ้นทูลเกล้าฯ เพื่อทรงลง 

พระปรมาภไิธย เมือ่วนัที ่1 ตลุาคม พ.ศ. 2556 (สำ�ำนกัข่าวอสิรา, 2563) ซึง่ตามรฐัธรรมนญู พ.ศ. 2550 

มาตรา 291 ประกอบมาตรา 251 กำ�ำหนดให้ระยะเวลาที่พระมหากษัตริย์จะพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญ

แก้ไขเพิ่มเติมอยู่ที่ 90 วัน จึงจะครบกำ�ำหนดในวันที่ 30 ธันวาคม พ.ศ. 2556 ปรากฏว่าร่างรัฐธรรมนูญ

แก้ไขเพิ่มเติมฉบับดังกล่าว มิได้รับการลงพระปรมาภิไธยหรือพระราชทานคืนกลับมาจนถึงกลางเดือน

พฤศจิกายน กระทั่งวันที่ 20 พฤศจิกายน พ.ศ. 2556 ศาลรัฐธรรมนูญได้มีคำ�ำวินิจฉัยที่ 15-18/2556 

ว่าการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญเรื่องท่ีมาของวุฒิสภามิชอบด้วยรัฐธรรมนูญ นายกรัฐมนตรีจึงต้อง 

กราบบังคมทูลฯ ขอพระบรมราชานุญาตถอนร่างกลับคืน ในวันที่ 2 ธันวาคม พ.ศ. 2556 พร้อมขอ

พระราชทานอภัยโทษหากการใดเป็นที่ระคายเคืองเบื้องพระยุคลบาท ( ไทยรัฐ, 2563)

อนึ่ง มีข้อสังเกตว่า ครั้งที่นายอภิสิทธ์ิ เวชชาชีวะ นายกรัฐมนตรีคนก่อนหน้า ได้แก้ไข

รัฐธรรมนูญฉบับเดียวกันนี้ รัฐสภาได้ลงมติวาระสามเห็นชอบเมื่อวันที่ 11 กุมภาพันธ์ พ.ศ. 2554 และ

ได้รับการลงพระปรมาภไิธยประกาศใช้ในเวลาไม่ถงึหนึง่เดอืนหลงัจากน้ัน คอืวนัที ่3 มนีาคม พ.ศ. 2554 

(ราชกจิจานเุบกษา, 2554) และกฎหมายทีต่ราขึน้ในระยะเวลาใกล้เคียงกบัการแก้ไขเพิม่เตมิรฐัธรรมนญู 

ในปี พ.ศ. 2556 ของยิ่งลักษณ์ ชินวัตร รวมถึงกฎหมายที่ผ่านการพิจารณาของรัฐสภาหลังจากนั้น 

เช่น พระราชบัญญัติยศทหาร (ฉบับที่ 8) พ.ศ. 2556 ที่ผ่านการพิจารณาของวุฒิสภาและแจ้งต่อสภา 

ผู้แทนราษฎร ในวันที่ 2 ตุลาคม พ.ศ. 2556 (หนังสือสำ�ำนักงานเลขาธิการวุฒิสภา, 2556) ซึ่งเท่ากับร่าง 

พระราชบััญญัตัิฉิบับันี้้�จะถูกูนำขึ้้�นทูลูเกล้า้ฯ อย่า่งเร็ว็ที่่�สุดก็ห็ลัังจากนั้้�น แต่ไ่ด้ร้ับัการลงพระปรมาภิไิธย

เมื่่�อวันัที่่� 19 พฤศจิกิายน พ.ศ. 2556 (ราชกิจิจานุเุบกษา, 2556) จะเห็น็ได้ว้่า่ร่า่งกฎหมายข้า้งต้น้ทุกุฉบับั 

มีีระยะเวลารอการลงพระปรมาภิิไธยที่่�สั้้�นกว่่าร่่างรััฐธรรมนููญแก้้ไขเพิ่่�มเติิมฉบัับนี้้�ทั้้�งสิ้้�น ทั้้�งนี้้�การ

พิิจารณาลงพระปรมาภิิไธยของพระมหากษััตริิย์์ไทยมิิได้้ตายตััวหรืือเป็็นเพีียงขั้้�นตอนตามแบบพิิธีี จึึง

อาจจะมีีระยะเวลามากน้้อยขึ้้�นกัับเนื้้�อหาและรายละเอีียดของร่่างกฎหมายนั้้�นด้้วย อย่่างไรก็็ตาม 

นายกรััฐมนตรีีอาจจะเลืือกยืืนยัันต่่อไปด้้วยการไม่่สนใจผลคำวิินิิจฉััยของศาลรััฐธรรมนููญ เพื่่�อแสดง 



วารสารธรรมศาสตร์  174  

ให้้เห็็นว่่าผู้้�แทนของประชาชนมีีอำนาจเต็็มที่่�โดยชอบธรรมในการจััดให้้มีีรััฐธรรมนููญใหม่่ก็็ได้้ แต่่การ 

ที่่�นายกรััฐมนตรีีทููลขอถอนร่่างรััฐธรรมนููญออกมาพร้้อมขอพระราชทานอภััยโทษ จึึงเท่่ากัับว่่า ไม่่มีี 

ครั้้�งใดเลยที่่�ประชาชนหรืือตััวแทนของประชาชนได้้ยืืนยัันถึึงอำนาจสููงสุุดของตนในการสถาปนา

รััฐธรรมนููญ

ปรากฏการณ์การใช้พระราชอำ�ำนาจในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระวชิรเกล้าเจ้าอยู่หัว รัชกาลที่ 10

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มีกระบวนการจัดทำ�ำตั้งแต่ พ.ศ. 2557 

ถึงกลางปี พ.ศ. 2559 จึงเสร็จสิ้นกระบวนการท้ังหมดรวมถึงการออกเสียงประชามติด้วย การลง 

พระปรมาภไิธยในรฐัธรรมนญูดงักล่าวจงึผลดัผ่านมาถงึรชัสมยัของพระบาทสมเดจ็พระวชริเกล้าเจ้าอยูห่วั  

รัชกาลที่ 10 (ก่อนพระราชพิธีบรมราชาภิเษก ในขณะที่ทรงครองราชย์เป็นสมเด็จพระเจ้าอยู่หัว 

มหาวชริาลงกรณ์ บดนิทรเทพยวรางกรู) โดยมกีารทลูเกล้าฯ ในวนัที ่7 พฤศจกิายน พ.ศ. 2559 ซึง่ตาม

กรอบเวลาในรัฐธรรมนูญชั่วคราว พ.ศ. 2557 มาตรา 39/1 วรรคสิบเอ็ด มีเวลาอยู่ที่ 90 วัน จึงจะครบ

กำ�ำหนดในวันที่ 5 กุมภาพันธ์ พ.ศ. 2560 แต่ในวันที่ 9 มกราคม พ.ศ. 2560 สำ�ำนักราชเลขาธิการได้ทำ�ำ

เรื่องมาถึงรัฐบาลว่า รัชกาลท่ี 10 ทรงมีพระราชกระแสรับส่ังว่ามีสามส่ีเรื่องที่จำ�ำเป็นต้องแก้ไขให้เป็น

ไปตามพระราชอำ�ำนาจ โดยไม่ได้เปิดเผยว่าคือเรื่องใดบ้าง (ไอลอว์, 2563) จึงเป็นที่มาของรัฐธรรมนูญ

แห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 2557 แก้ไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 4) พุทธศักราช 2560 

เพือ่เปิดช่องให้สามารถแก้ไขเพิม่เตมิรฐัธรรมนญูตามข้อสงัเกตพระราชทานก่อนแล้วจงึนำ�ำขึน้ทลูเกล้าฯ 

ไปใหม่

หลังจากน้ันรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 จึงได้รับการลง 

พระปรมาภิไธยและประกาศใช้ในวันที่ 6 เมษายน 2560 โดยปรากฏว่ามีการแก้ไขเนื้อหาให้แตกต่าง

ไปจากร่างรัฐธรรมนูญฉบับลงประชามติ ท้ังหมด 7 ประเด็น (ประชาไท, 2560) (ไม่นับประเด็นการ

แก้ไขเพิ่มเติมในบทเฉพาะกาล มาตรา 272 เพื่อให้สอดคล้องกับคำ�ำถามพ่วงในการลงประชามติ) ได้แก่  

การตัดเรื่องการประชุมร่วมเพื่อวินิจฉัยในกรณีท่ีไม่มีบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญบังคับแก่กรณี (มาตรา 

5) การแก้ไขเรือ่งคณุสมบัตอิงคมนตร ี(มาตรา 12) การแตง่ตั้งและการให้ข้าราชการในพระองค์พ้นจาก

ตำ�ำแหน่ง (มาตรา 15) การแต่งตั้งผู้สำ�ำเร็จราชการแทนพระองค์เมื่อพระมหากษัตริย์จะไม่ประทับอยู่ใน

ราชอาณาจักร หรือจะทรงบริหารพระราชภาระไม่ได้ (มาตรา 16) การให้องคมนตรีและรัฐสภาแต่งตั้ง

ผู้สำ�ำเร็จราชการแทนพระองค์ (มาตรา 17) การปฏิญาณตนต่อรัฐสภาของผู้สำ�ำเร็จราชการแทนพระองค์ 

(มาตรา 19) และการรับสนองพระบรมราชโองการ (มาตรา 182)

การที่รัฐธรรมนูญ (ฉบับชั่วคราว) พ.ศ. 2557 กำ�ำหนดว่าหากพระมหากษัตริย์ไม่ทรงเห็นชอบ

ด้วยกใ็ห้ร่างรฐัธรรมนญูหรอืร่างรฐัธรรมนญูแก้ไขเพิม่เตมินัน้เป็นอนัตกไป เท่ากบัทรงมพีระราชอำ�ำนาจ

ยับยั้งแบบเด็ดขาด โดยไม่มีบุคคลหรือองค์กรใดมีอำ�ำนาจกลับแก้การตัดสินใจของพระองค์ และการที่

ร่างรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2560 ซึ่งผ่านความเห็นชอบโดยการลงประชามติของประชาชนแล้ว ยังสามารถ

ถกูแก้ไขเพิม่เตมิในภายหลงัให้เป็นไปตามข้อสังเกตพระราชทานได้โดยไม่ต้องนำ�ำกลับไปให้ทำ�ำประชามติ
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ใหม่อกีครัง้ แสดงให้เหน็ว่าร่างรฐัธรรมนญูทีป่ระชาชนให้ความเหน็ชอบมานัน้ เป็นเพยีงร่างรัฐธรรมนญู

ซึ่งไม่ได้สมบูรณ์หรือเป็นที่สุด เพราะพระมหากษัตริย์ยังทรงมีพระราชอำ�ำนาจให้แก้ไขเพิ่มเติมได้ตาม 

พระราชประสงค์ก่อนลงพระปรมาภิไธย คล้ายกรณีพระเจ้าหลุยส์ที่ 16 พระมหากษัตริย์ของฝรั่งเศส 

ในความพยายามยื้อกระบวนการร่างรัฐธรรมนูญของสภาแห่งชาติ แต่ส่ิงที่แตกต่างไปคือสุดท้าย 

พระเจ้าหลุยส์ที่ 16 ทรงยอมลงพระปรมาภิไธยในร่างเดิมที่สภาเสนอแต่แรก โดยที่ไม่มีการปรับแก้ให้

เป็นไปตามพระราชประสงค์ใด ๆ  ท้ังน้ี เน่ืองจากประชาชนและสภาแห่งชาติยืนยันเจตนาและอำ�ำนาจ

ของตนต่อพระองค์จนสำ�ำเร็จ 

บทวเิคราะห์ว่าด้วยพระราชอำ�ำนาจยับยัง้ร่างรฐัธรรมนญูแก้ไขเพิม่เตมิตามรฐัธรรมนญูฉบบัปัจจบุนั

ดังที่ได้กล่าวไว้แล้วว่า รัฐธรรมนูญฉบับถาวรส่วนใหญ่บัญญัติรับรองพระราชอำ�ำนาจยับยั้งร่าง

รัฐธรรมนูญแก้ไขเพิ่มเติมไว้โดยชัดแจ้ง แต่เมื่อปรากฏว่ารัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2560 บัญญัติไว้เพียงกรณี

ที่พระมหากษัตริย์ทรงเห็นชอบและลงพระปรมาภิไธยในร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพิ่มเติมตามปกติเท่าน้ัน 

หากในอนาคตมีการทูลเกล้าฯ ร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพิ่มเติมที่พระมหากษัตริย์ไม่ทรงเห็นชอบด้วยและ

ไม่ทรงลงพระปรมาภไิธย ย่อมเกดิปัญหาขึน้ว่าทรงมพีระราชอำ�ำนาจยบัยัง้ร่างรฐัธรรมนญูแก้ไขเพิม่เตมิ

ดังกล่าวได้หรือไม่ และรัฐสภาต้องดำ�ำเนินการอย่างไรต่อไป 

นักัวิชิาการฝ่า่ยหนึ่่�งเห็็นว่า่ประเทศไทยมีีการปกครองที่่�พระมหากษััตริยิ์อ์ยู่่�ภายใต้้รัฐัธรรมนููญ 

(constitutional monarchy) ในฐานะที่่�ทรงเป็็นสถาบัันทางรััฐธรรมนููญหนึ่่�งที่่�ก่่อตั้้�งโดยรััฐธรรมนููญ 

ย่่อมมีีพระราชอำนาจจำกััดเพีียงเท่่าที่่�รััฐธรรมนููญกำหนดให้้ไว้้ ไม่่ใช่่มีีพระราชอำนาจทั้้�งปวงเว้้นแต่่ที่่� 

รัฐัธรรมนููญจำกััด ประกอบกัับรััฐธรรมนููญวางกลไกใหม่่ทั้้�งในฝ่่ายนิิติบิัญัญััติแิละตุุลาการ ทำให้้การแก้้ไข

เพิ่่�มเติิมรัฐัธรรมนููญเป็็นไปได้้ยากยิ่่�งกว่่ารัฐัธรรมนููญฉบัับก่อ่น ๆ  โดยถููกออกแบบกลไกการป้้องกัันตัวัเอง

มาอย่่างละเอีียดรอบคอบจากเนติิบริิกรผู้้�เชี่่�ยวชาญซึ่่�งร่่างรััฐธรรมนููญมาแล้้วหลายฉบัับ การไม่่บััญญััติิ

ถึึงเรื่่�องใด จึึงไม่่อาจถููกมองได้้ว่่าเป็็นความผิิดพลาดในการยกร่่างรััฐธรรมนููญฉบัับนี้้� แต่่อาจเป็็นเพราะ

คณะผู้้�ร่่างเล็็งเห็็นว่่ามีีกลไกอื่่�นในการตรวจสอบการแก้้ไขเพิ่่�มเติิมรััฐธรรมนููญอย่่างดีียิ่่�งเทีียบได้้กัับการ 

veto หลายชั้้�นแล้้ว จึึงเทิิดทููนพระมหากษััตริิย์์ไว้้เหนืือการเมืือง โดยไม่่จำเป็็นต้้องให้้พระองค์์ลงมา

ยุ่่�งเกี่่�ยวให้้ระคายเคืืองเบื้้�องพระยุุคลบาท และเสี่่�ยงต่่อสถานะความเป็็นที่่�เคารพสัักการะของพระองค์์ 

ความเห็น็ฝ่า่ยแรกนี้้�จึงมองว่า่ ตามรััฐธรรมนููญ พ.ศ. 2560 พระมหากษัตัริยิ์ไ์ม่ม่ีพีระราชอำนาจยับัยั้้�งร่า่ง

รััฐธรรมนููญแก้้ไขเพิ่่�มเติิม ยกเว้้นเพีียงกรณีีร่่างรััฐธรรมนููญแก้้ไขเพิ่่�มเติิมผ่่านความเห็็นชอบของรััฐสภา

แล้ว้ แต่ใ่นระหว่า่งที่่�พระมหากษัตัริยิ์ย์ังัไม่ล่งพระปรมาภิไิธย อายุขุองสภาผู้้�แทนราษฎรได้ส้ิ้้�นสุดุลงหรือื

มีีการยุุบสภา เช่่นนี้้� พระมหากษััตริิย์์ย่่อมทรงไว้้ซึ่่�งพระราชอำนาจยัับยั้้�งร่่างรััฐธรรมนููญแก้้ไขเพิ่่�มเติิม

แบบเด็็ดขาดตามมาตรา 147 อย่่างไรก็็ตาม ภายในหกสิิบวัันนัับแต่่วัันเรีียกประชุุมรััฐสภาครั้้�งแรกหลััง

การเลืือกตั้้�งทั่่�วไป คณะรััฐมนตรีีคณะใหม่่อาจร้้องขอต่่อรััฐสภา เพื่่�อให้้นำร่่างแก้้ไขเพิ่่�มเติิมรััฐธรรมนููญ

ที่่�ตกไปเพราะเหตุุไม่่มีีสภาผู้้�แทนราษฎรนั้้�นมาพิิจารณาต่่อไปได้้
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อย่างไรก็ตาม นักวิชาการอีกฝ่ายหนึ่งมีทัศนะในทางตรงกันข้าม โดยเห็นว่าเมื่อรัฐธรรมนูญ 

พ.ศ. 2560 ไม่ได้บัญญัติให้รัฐสภาสามารถมีมติยืนยันร่างแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญได้หาก 

พระมหากษัตริย์ไม่ทรงลงพระปรมาภิไธย จากที่ปกติเคยบัญญัติไว้เสมอในรัฐธรรมนูญฉบับถาวร 

ก่อน ๆ  และไม่มกีารกำ�ำหนดบทบญัญตัใินส่วนอืน่ว่าองค์กรหรอืสถาบนัทางรฐัธรรมนญูใดต้องดำ�ำเนนิการ 

ต่อไปอย่างไรกับร่างแก้ไขเพ่ิมเติมนั้น เมื่อไม่มีบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญน้ีบังคับแก่กรณีดังกล่าว  

จึงต้องกระทำ�ำการหรือวินิจฉัยไปตามประเพณีการปกครองประเทศไทยในระบอบประชาธิปไตยอันม ี

พระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข ตามมาตรา 5 วรรคสอง ซ่ึงศาลรัฐธรรมนูญเคยมีคำ�ำวินิจฉัยแล้ว

ว่า “ตราบใดที่พระมหากษัตริย์ยังมิได้ทรงลงพระปรมาภิไธยและประกาศในราชกิจจานุเบกษา  

ร่างรัฐธรรมนูญดังกล่าวก็ยังคงเป็นเพียงร่างรัฐธรรมนูญเท่านั้น หาได้สมบูรณ์เป็นรัฐธรรมนูญแห่ง 

ราชอาณาจักรไทยไม่” ดังนั้น กรณีที่พระมหากษัตริย์ไม่ทรงลงพระปรมาภิไธยแล้วพระราชทานคืนมา 

ร่างรัฐธรรมนูญน้ันย่อมไม่มีผลบังคับใช้ จึงเห็นได้ว่าแม้จะไม่มีการบัญญัติรับรองไว้ในรัฐธรรมนูญฉบับ

ปัจจุบัน แต่ย่อมไม่อาจปฏิเสธถึงการมีอยู่จริงของพระราชอำ�ำนาจยับยั้งร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพิ่มเติมได้ 

ยิง่ไปกว่านัน้ รฐัธรรมนญูไม่ได้บญัญติัไว้ว่าการลงพระปรมาภไิธยจะต้องเกดิขึน้ภายในกรอบเวลาเท่าใด 

หากเกิดกรณีที่พระมหากษัตริย์ไม่ทรงลงพระปรมาภิไธย และไม่พระราชทานร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพิ่ม

เติมคืนมาเลยไม่ว่าเวลาจะล่วงผ่านไปนานเพียงใด เท่ากับว่าพระราชอำ�ำนาจยับยั้งร่างรัฐธรรมนูญแก้ไข

เพิ่มเติมที่ทรงมีอยู่ไม่มีระยะเวลาสิ้นสุด กลายเป็นพระราชอำ�ำนาจยับยั้งแบบเด็ดขาดไปโดยปริยาย 

ความเห็นข้างต้นสอดคล้องกบัหลักทีว่่า ผู้ทรงอำ�ำนาจแก้ไขเพิม่เตมิรฐัธรรมนญูกค็อืผูท้รงอำ�ำนาจ

สถาปนารัฐธรรมนญู (ณฐัพงษ์ สายวงค์, 2560, น. 27) และสอดคล้องกับความเหน็ส่วนตนในการวนิจิฉยั

คดีของวรวิทย์ กังศศิเทียม (2559) ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ ว่าพระมหากษัตริย์ทรงพระราชอำ�ำนาจใน 

การสถาปนารัฐธรรมนูญ และพระราชอำ�ำนาจในการยับยั้งร่างรัฐธรรมนูญด้วย รวมถึงอาจเป็น 

สิ่่�งที่่�ชี้้�ให้้เห็็นว่่าความเห็็นนี้้�ตรงกัับทััศนะหรืือเจตนารมณ์์ของผู้้�ยกร่่างรััฐธรรมนููญฉบัับนี้้�เช่่นกััน เพราะ

หากจััดทำเนื้้�อหาในร่่างรััฐธรรมนููญด้้วยอุุดมการณ์์ประชาธิิปไตย บนพื้้�นฐานว่่าอำนาจสถาปนา

รััฐธรรมนููญต้้องเป็็นของประชาชนอย่่างแท้้จริิงแล้้ว ผู้้�ร่่างในฐานะปรมาจารย์์ด้้านกฎหมายมหาชน 

ซึ่่�งเคยร่่างรััฐธรรมนููญฉบัับอื่่�นที่่�รัับรองถึึงพระราชอำนาจนี้้�อย่่างชััดแจ้้งมาก่่อน ย่่อมเป็็นไปได้้ยากที่่�จะ

จงใจไม่่กำหนดให้้มีีวิิถีีทางโดยชอบด้้วยรััฐธรรมนููญ ที่่�ประชาชนหรืือผู้้�แทนของประชาชนจะสามารถ

ยืืนยัันความประสงค์์ที่่�จะให้้ร่่างรััฐธรรมนููญฉบัับนั้้�น มีีผลใช้้บัังคัับเป็็นรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักร

ไทยด้้วยวิิธีีใดวิิธีีหนึ่่�งได้้ 

บทสรุุปและข้้อเสนอแนะ

ภายใต้ร้ัฐัธรรมนูญูฉบับันี้้� หากในอนาคตมีปีระเด็น็ปัญัหาใดทางรััฐธรรมนูญูที่่�จะต้อ้งเสนอเรื่่�อง

ให้ศ้าลรัฐัธรรมนูญูตีคีวาม เมื่่�อพิจิารณาจากแนวคำวินิิจิฉัยัของศาลรัฐัธรรมนูญูประกอบกับัสภาวการณ์์

ทางการเมืืองปััจจุุบััน ย่่อมมีีความเป็็นไปได้้สููงที่่�ศาลจะตีีความไปในแนวทางว่่า พระมหากษััตริิย์์ทรง

มีีพระราชอำนาจยัับยั้้�งร่่างรััฐธรรมนููญแก้้ไขเพิ่่�มเติิมแบบเด็็ดขาด เนื่่�องจากตุุลาการมีีความคิิดเห็็นว่่า
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อำนาจสถาปนารััฐธรรมนููญเป็็นของพระมหากษััตริิย์์ จึึงทรงตััดสิินใจให้้เอกสารทางการเมืืองฉบัับใด

เป็็นหรืือไม่่เป็็นรััฐธรรมนููญก็็ได้้ตามแต่่พระบรมราชวิินิิจฉััย เพราะพระมหากษััตริิย์์ทรงไว้้ซึ่่�งอำนาจ

ที่่�สำคััญที่่�สุุดในกระบวนการจััดทำรััฐธรรมนููญของไทย คืืออำนาจตััดสิินใจขั้้�นสุุดท้้าย และผู้้�เขีียนมีี 

ข้้อสัังเกตว่่าแนวคิิดนี้้�มีีอิิทธิิพลครอบงำอยู่่�ในหมู่่�ผู้้�ที่่�มีีบทบาทสำคััญในการกำหนดความเป็็นไปเกี่่�ยวกัับ

รััฐธรรมนููญเป็็นส่่วนใหญ่่

การตีีความแบบศาลรััฐธรรมนููญข้้างต้้น ไม่่สนัับสนุุนทฤษฎีีอำนาจสถาปนารััฐธรรมนููญเป็็น

ของประชาชน และมีีผลเป็็นการส่่งเสริิมพระราชอำนาจของพระมหากษััตริิย์์ จนอาจเทีียบเคีียงได้้กัับ 

พระราชอำนาจอัันล้้นพ้้นของพระมหากษััตริิย์์ในระบอบสมบููรณาญาสิิทธิิราชย์์ การปกครองภายใต้้

รััฐธรรมนููญที่่�สถาปนาขึ้้�นในลัักษณะนี้้�ย่อมเรีียกว่่าเป็็นการปกครองในระบอบประชาธิิปไตยได้้ยาก 

เพราะขััดกัับหลัักอำนาจสถาปนารััฐธรรมนููญของรััฐเสรีีประชาธิิปไตยในยุุคปััจจุุบัันและคุุณค่่าหลััก 

ประชาธิิปไตยอัันเป็็นสากล แต่่คล้้ายระบอบราชาธิิปไตยที่่�อนุุญาตให้้มีีรััฐธรรมนููญ มีีองค์์กรทาง 

การเมืือง มีีสถาบัันทางรััฐธรรมนููญ และมีีการเลืือกตั้้�งเป็็นครั้้�งคราวเท่่านั้้�น โดยที่่�อำนาจขององค์์กร

และสถาบัันทั้้�งหลายย่่อมอยู่่�ภายใต้้พระมหากษััตริิย์์ที่่�มีีอำนาจสููงสุุดทั้้�งในทางรััฐธรรมนููญและในทาง 

ข้อ้เท็็จจริิงที่่�ถูกสร้้างเสริิมขึ้้�น ซึ่่�งหากยึึดถืือตามทฤษฎีีที่่�ประชาชนเป็็นเจ้า้ของอำนาจสถาปนารััฐธรรมนููญ

แล้้ว ย่่อมไม่่ควรเป็็นเช่่นนั้้�น

กระนั้้�น ผลการตีีความของศาลรััฐธรรมนููญแม้้จะเป็็นที่่�ยุุติิทางกฎหมาย แต่่ใช่่ว่่าจะเป็็นที่่� 

ยุุติิทางวิิชาการ และใช่่ว่่าจะเป็็นความถููกต้้องแท้้จริิงเพีียงหนึ่่�งเดีียวเท่่านั้้�น เมื่่�ออำนาจสถาปนา

รััฐธรรมนููญเป็็นอำนาจตามข้้อเท็็จจริิง ผู้้�ทรงอำนาจนั้้�นจึึงเปลี่่�ยนแปลงได้้เสมอตามแต่่ละช่่วงเวลา 

ไม่่มีีใครผููกขาดความเป็็นเจ้้าของอำนาจสถาปนาอยู่่�ได้้ตลอดไป แตกต่่างจากหลัักการประชาธิิปไตย

และสิิทธิิในการกำหนดเจตจำนงตนเองของประชาชนอัันเป็็นคุุณค่่าสากล ซึ่่�งคืือสิ่่�งที่่�ควรเป็็นเช่่นนั้้�น

ตลอดกาลตามทฤษฎีีอำนาจอธิิปไตยเป็็นของประชาชน อย่่างไรก็็ตาม ผลสุุดท้้ายจะเป็็นเช่่นนั้้�นได้้จริิง

หรืือไม่่ ย่่อมขึ้้�นอยู่่�กัับความเป็็นจริิงทางการเมืืองและการยืืนยัันสิ่่�งที่่�ควรจะเป็็นให้้เป็็นเช่่นนั้้�น ผ่่านการ

แสดงออกของประชาชน

อนึ่่�ง การนำทฤษฎีอีำนาจสถาปนารัฐัธรรมนูญูมาใช้เ้ป็น็เครื่่�องมือืในการตีคีวามบทบัญัญัตัิกิาร

แก้ไ้ขเพิ่่�มเติมิรัฐัธรรมนูญูมีีข้อ้จำกัดัที่่�พึงึระวังั เพราะเมื่่�อพิจิารณาจากข้อ้เท็จ็จริงิด้า้นหนึ่่�งอาจถูกูตีคีวาม

ไปได้้ว่่าอำนาจสถาปนารััฐธรรมนููญเป็็นของพระมหากษััตริิย์์ดัังที่่�แสดงให้้เห็็นข้้างต้้น ซึ่่�งเป็็นเรื่่�องที่่�เป็็น

ปัญัหาอย่า่งยิ่่�ง เนื่่�องจากบรรทัดัฐานทางรัฐัธรรมนูญูในปัจัจุบุันัไม่ไ่ด้บ้่ง่ชี้้�เช่น่นั้้�นอย่า่งชัดัแจ้ง้ ดังันั้้�น เพื่่�อ

หลีกีเลี่่�ยงการตีคีวามที่่�อาจก่่อให้เ้กิดิปัญัหาดังักล่า่ว ผู้้�ร่า่งรัฐัธรรมนูญูฉบัับใหม่ค่วรกำหนดให้ม้ีบีทบัญัญัตัิิ 

ที่่�รับรองพระราชอำนาจยัับยั้้�งร่่างรััฐธรรมนููญแก้้ไขเพิ่่�มเติิมของพระมหากษััตริิย์์อย่่างชััดแจ้้ง และ 

มีีบทบััญญััติิให้้อำนาจในการลงมติิยืืนยัันร่่างของรััฐสภาอย่่างชััดเจนเช่่นกััน เพื่่�อกำหนดขอบเขต 

พระราชอำนาจในเรื่่�องดัังกล่่าว ไม่่ให้้เสี่่�ยงต่่อการตีีความไปในลัักษณะที่่�ไม่่สอดคล้้องกัับหลัักการ

ประชาธิิปไตย และกระทบต่่อสถานะความเป็็นกลางทางการเมืืองของพระมหากษััตริิย์์
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