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	 ศาลรััฐธรรมนููญมีีหนัังสืือที่่� (16) 53/2568 ลงวัันที่่� 20 พฤษภาคม 2568 เรื่่�องพิิจารณาที่่� 9/2568 
เรื่่�อง ประธานรััฐสภาขอให้้ศาลรััฐธรรมนููญพิิจารณาวิินิิจฉััยปััญหาเกี่่�ยวกัับหน้้าที่่�และอำนาจของรััฐสภา
ตามรััฐธรรมนููญ มาตรา 210 วรรคหนึ่่�ง (2) ขอให้้ข้้าพเจ้้าจััดทำความเห็็นเป็็นหนัังสืือในประเด็็นต่่อไปนี้้�

	 “จากคำวิินิิจฉััยศาลรััฐธรรมนููญที่่� 4/2564 ท่่านมีีความเห็็นอย่่างไร 

1.  รัฐัสภามีีอำนาจริิเริ่่�มหรือแสดงความต้อ้งการเพ่ื่�อจััดทำรัฐัธรรมนููญฉบับัใหม่ภายใต้ร้ัฐัธรรมนููญ
แห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2560 โดยการพิิจารณาและลงมติิร่่างรััฐธรรมนููญแก้้ไข
เพิ่่�มเติิมที่่�มีีบทบััญญััติิว่่าด้้วยการจััดทำรััฐธรรมนููญฉบัับใหม่่ได้้หรืือไม่่ อย่่างไร

2.  การแก้้ไขเพิ่่�มเติิมรััฐธรรมนููญเพื่่�อจััดทำรััฐธรรมนููญฉบัับใหม่่ต้้องมีีการจััดให้้มีีการออกเสีียง
ประชามติิกี่่�ครั้้�ง แต่่ละครั้้�งต้้องดำเนิินการเมื่่�อใด และมีีเนื้้�อหาอย่่างไร

3.  จััดทำความเห็็นหรืือจััดส่่งเอกสารหลัักฐานอื่่�นที่่�เกี่่�ยวข้้อง (ถ้้ามีี)”

 	ข้ ้าพเจ้้าขอเสนอข้้อมููลและความเห็็นทางวิิชาการ ดัังนี้้�

1. การแก้ไ้ขเพิ่่�มเติิมและการจััดทำรัฐัธรรมนูญูใหม่่: ประสบการณ์จ์ากต่างประเทศ

รััฐธรรมนููญบางประเทศได้้จำแนกแยกแยะกระบวนการแก้้ไขเพิ่่�มเติิมรััฐธรรมนููญบางส่่วน 
(amendment หรืือ partial revision) ให้้แตกต่่างไปจากกระบวนการแก้้ไขเพิ่่�มเติิมรััฐธรรมนููญทั้้�งฉบัับ 
(total revision) หรือืการจัดัทำรัฐัธรรมนูญูฉบับัใหม่ ่(replacement) ประเทศเหล่า่นี้้�ไม่ม่ีปีัญัหาว่า่ รัฐัสภา
มีีอำนาจริิเริ่่�มแก้้ไขเพิ่่�มเติิมรััฐธรรมนููญเพื่่�อจััดทำรััฐธรรมนููญใหม่่ได้้หรืือไม่่ แต่่ก็็มีีปััญหาในอีกแง่่มุุมหน่ึ่�ง 
คืือ กรณีีใดบ้้างถืือเป็็นการแก้้ไขบางส่่วน กรณีีใดบ้้างถืือเป็็นการแก้้ไขทั้้�งฉบัับหรืือการจััดทำรััฐธรรมนููญ
ฉบัับใหม่่ ในการนี้้� องค์์กรตุุลาการของประเทศดัังกล่่าวได้้พััฒนาแนวบรรทััดฐานขึ้้�นว่่า แม้้เป็็นการแก้้ไข
เพิ่่�มเติิมเพีียงบางมาตรา แต่่หากเนื้้�อหาที่่�แก้้ไขมีีความสำคััญยิ่่�งยวด กระทบต่่อหลัักการพื้้�นฐานของ
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รััฐธรรมนููญ การแก้้ไขเพิ่่�มเติิมบางมาตราดัังกล่่าวก็็จำเป็็นต้้องดำเนิินการตามกระบวนการการแก้้ไข 
เพิ่่�มเติิมรััฐธรรมนููญทั้้�งฉบัับหรืือการจััดทำรััฐธรรมนููญฉบัับใหม่่ด้้วย ตััวอย่่างเช่่น

1.1 ออสเตรีีย

รััฐธรรมนููญออสเตรีีย 1920 (ปรัับปรุุง 1945 แก้้ไขเพิ่่�มเติิม 2013) มาตรา 44  
กำหนดให้้สภาผู้้�แทนแห่ง่สหพันัธ์ (National Council) มีอีำนาจในการแก้ไ้ขเพิ่่�มเติมิรัฐัธรรมนูญูบางส่ว่น 
(partial revision) โดยต้องมีอีงค์์ประชุมุกึ่่�งหน่ึ่�ง และได้้รับัคะแนนเสีียงเห็็นชอบ 2 ใน 3 และการแก้้ไขใด
ที่่�กระทบต่่อมลรััฐ ยัังต้้องได้้รัับความเห็็นชอบจากสภาสหพัันธ์-ผู้้�แทนมลรััฐ (Federal Council) 
โดยมีีองค์์ประชุุมกึ่่�งหนึ่่�ง และได้้รัับคะแนนเห็็นชอบ 2 ใน 3 ส่่วนการแก้้ไขเพิ่่�มเติิมรััฐธรรมนููญทั้้�งฉบัับ 
(total revision) นั้้�น มีีขั้้�นตอนเพิ่่�มเติิมคืือ ต้้องผ่่านการออกเสีียงประชามติิด้้วย ในการนี้้� 1 ใน 3 ของ
สภาผู้้�แทนหรืือสภาสหพัันธ์์อาจขอให้้จััดประชามติิสำหรัับการแก้้ไขรััฐธรรมนููญบางส่่วนก็็ได้้

	เดิมิ คำว่า่ “การแก้้ไขทั้้�งฉบับั” ถูกูตีีความว่า่หมายถึึง การยกเลิิกรััฐธรรมนูญู 1920 และ
แทนที่่�ด้ว้ยรัฐธรรมนูญูฉบับใหม่ ่(replacement) เท่่านั้้�น อย่า่งไรก็็ดีี หลัังสงครามโลกครั้้�งที่่�สองเป็็นต้นมา 
แนวคิดิที่่�ว่า่ การแก้้ไขบางมาตราที่่�กระทบต่่อหลักัการพื้้�นฐานสำคััญก็ย็่อ่มเท่่ากับัเป็น็การแก้้ไขทั้้�งฉบับัด้้วย 
เริ่่�มเป็็นที่่�ยอมรัับอย่่างแพร่่หลาย1 

ในการนี้้� ศาลรััฐธรรมนููญออสเตรีียวางหลัักไว้้ว่่า การแก้้ไขเพิ่่�มเติิมรััฐธรรมนููญครั้้�งใด 
จะมีีผลเป็็นการเปลี่่�ยนแปลงหลัักการพื้้�นฐานของรััฐธรรมนููญ อัันได้้แก่่ หลัักการต่่าง ๆ ของการเป็็น
สาธารณรััฐประชาธิิปไตย (democratic republic) ความเป็็นสหพัันธรััฐ และหลัักนิิติิรััฐและการคุ้้�มครอง
สิทิธิเิสรีภีาพ หรือืหลักัการข้อ้หนึ่่�งข้อ้ใดดังักล่า่วจะได้รั้ับผลกระทบอย่า่งรุนุแรง เช่น่นี้้� ย่อ่มไม่อ่าจแก้ไ้ขได้้
หากปราศจากความยิินยอมขององค์์อธิิปััตย์์ คืือ ประชาชน2 ผ่่านการออกเสีียงประชามติิ ซึ่่�งเป็็นเงื่่�อนไข
ของการแก้้ไขเพิ่่�มเติิมรััฐธรรมนููญทั้้�งฉบัับ

ตััวอย่่างเช่่น ในปีี 2001 รััฐสภาแก้้ไขเพิ่่�มเติิมรััฐธรรมนููญ 1 มาตราความว่่า “กฎหมาย
ของมลรััฐว่่าด้้วยองค์์กรและอำนาจหน้้าที่่�ขององค์์กรซึ่่�งจััดตั้้�งขึ้้�นเพื่่�อตรวจสอบการทำสััญญาภาครััฐ 
(public contracts) ย่่อมไม่่อาจถืือว่่า ไม่่ชอบด้้วยรััฐธรรมนููญ”3 ศาลรััฐธรรมนููญวิินิิจฉััยว่่า บทบััญญััติิ 
ดังักล่่าวทำให้้กฎหมายของมลรััฐได้้รับัการยกเว้น้ไม่่ตกอยู่่�ภายใต้้รัฐัธรรมนููญแห่่งสหพัันธ์ ทำให้้รัฐัธรรมนููญ
แห่่งสหพัันธ์์สิ้้�นอำนาจบัังคัับแห่่งกฎเกณฑ์์ (normative power) เป็็นการละเมิิดหลัักนิิติิรััฐ ซึ่่�งเป็็นหลััก
พื้้�นฐานของรัฐัธรรมนูญู จึึงเท่่ากับัเป็็นการแก้ไ้ขเพิ่่�มเติมิทั้้�งฉบับั เมื่่�อบทบัญัญัติัิดัังกล่่าวมิไิด้ผ้่า่นกระบวนการ
แก้้ไขเพิ่่�มเติิมทั้้�งฉบัับ จึึงใช้้บัังคัับไม่่ได้้4

1 Ewald Wiederin, “The Evolution and Gestalt of the Austrian Constitution,” in The Max Planck 

Handbooks in European Public Law Volume 2: Constitutional Foundation, eds. Armin von Bogdandy and 

others (Oxford University Press, 2023), p.14.
2 Ibid.
3 Decision of March 10, 2001 Cited in Kemal Gözler, Judicial Review of Constitutional Amendments: 

A Comparative Study, (Bursa: Ekin Press, 2008), p.38.
4 Ibid. นอกจากนี้้� การแก้้ไขเพิ่่�มเติิมรััฐธรรมนููญเพิ่่�มบทมาตราดัังกล่่าวเกิิดขึ้้�น เพื่่�อกลัับ (overrule) หลัักการในคำวิินิิจฉััย



วารสารกฎหมาย จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย ปีที่ 43 ฉบับที่ 3 : กรกฎาคม-กันยายน 2568

171

1.2 ฟิิลิิปปิินส์์

รััฐธรรมนููญฟิิลิิปปิินส์์ 1987 หมวด 17 การแก้้ไขเพิ่่�มเติิม (amendment) หรืือ 
การปรัับปรุุงทั้้�งฉบัับ (revision) มาตรา 1-4 กำหนดว่่า รััฐสภา (the Congress) ด้้วยมติิ 3 ใน 4 หรืือสภา
ร่่างรััฐธรรมนููญ (a constitutional convention) อาจเสนอให้้แก้้ไขเพิ่่�มเติิมรััฐธรรมนููญหรืือปรัับปรุุง
รััฐธรรมนููญทั้้�งฉบับได้้ แต่่ประชาชน (the people) ตามจำนวนที่่�กำหนดสามารถเสนอแก้้ไขเพิ่่�มเติิม
รัฐัธรรมนูญูได้เ้ท่า่นั้้�น ประชาชนไม่ส่ามารถเสนอปรับัปรุุงรัฐัธรรมนูญูทั้้�งฉบับัได้้ ต่อ่มา ร่า่งบทบัญัญัติัิแก้ไ้ข
เพิ่่�มเติิมหรืือร่่างรััฐธรรมนููญใหม่่ดัังกล่่าว ต้้องผ่่านการออกเสีียงประชามติิด้้วยเสีียงข้้างมากของผู้้�มีีสิิทธิิ
เลืือกตั้้�งที่่�มาใช้้สิิทธิิ

เมื่่�อปีี 2006 ศาลฎีีกาฟิิลิิปปิินส์์ได้้สั่่�งระงัับการออกเสีียงประชามติิร่่างรััฐธรรมนููญแก้้ไข
เพิ่่�มเติิม 2 มาตรา ซึ่่�งหากผ่่านการออกเสีียงประชามติิ จะมีีผลเป็็นการเปลี่่�ยนแปลงระบบรััฐบาล 
(government system) จากระบบประธานาธิิบดีี (Presidential system) เป็็นระบบรััฐสภา 
(Parliamentary system) จึึงถือืเป็น็การปรับัปรุงุรัฐัธรรมนูญูทั้้�งฉบับั แต่เ่นื่่�องจากร่า่งนี้้�เสนอโดยประชาชน 
จึึงเป็็นการเสนอที่่�ไม่่ชอบด้้วยรััฐธรรมนููญ5 

1.3 นิิคารากััว

รััฐธรรมนููญนิิคารากััว 1987 (แก้้ไขเพิ่่�มเติิม 2014) มาตรา 191-194 กำหนดให้้รััฐสภา 
(the National Assembly) มีีอำนาจในการปฏิิรููปรััฐธรรมนููญบางส่่วน (partial reform) และมีีอำนาจ
พิจิารณาริิเริ่่�มกระบวนการปฏิรูิูปรัฐัธรรมนููญทั้้�งฉบับั (total reform) ทั้้�งนี้้� การปฏิรูิูปรัฐัธรรมนููญบางส่่วน
จะจบที่่�รััฐสภา (เห็็นชอบโดยเสีียงข้้างมากร้้อยละ 60 ในการพิิจารณาทั้้�งสองวาระ) ส่่วนการปฏิิรููป
รััฐธรรมนููญทั้้�งฉบัับ จะเสนอโดยรััฐสภา (คะแนนเสีียงเห็็นชอบ 2 ใน 3) และเสนอต่่อไปยัังสภา 
ร่่างรััฐธรรมนููญ (the Constituent National Assembly) ที่่�มาจากการเลืือกตั้้�งโดยตรงของประชาชน
เพื่่�อการนี้้�โดยเฉพาะ 

ในปี 2005 รััฐสภาได้้แก้้ไขเพิ่่�มเติิมรััฐธรรมนููญบางมาตราเพื่่�อจำกััดอำนาจของ
ประธานาธิิบดีี ศาลยุุติิธรรมอเมริิกากลาง (Central American Court of Justice) เห็็นว่่า การแก้้ไขเพิ่่�ม
เติิมดัังกล่่าวลิิดรอนความเป็็นอิิสระของฝ่่ายบริิหาร และจะมีีผลเป็็นการเปลี่่�ยนระบอบรััฐบาลของ 
นิคิารากััวจากระบบประธานาธิิบดีี (Presidential System) ให้้เป็็นระบบรััฐสภา (Parliamentary system) 
แม้้เป็็นการแก้้ไขบางมาตราแต่่ผลของการแก้้ไข คืือ การเปลี่่�ยนระบบรััฐบาล จึึงต้้องดำเนิินการแก้้ไขผ่่าน
กระบวนการปฏิิรููปรััฐธรรมนููญทั้้�งฉบัับเท่่านั้้�น6 

ของศาลรัฐัธรรมนูญูที่่�เคยตัดัสินิให้บ้ทกฎหมายลักัษณะดังักล่า่วในรัฐับัญัญัติัิ ขัดัหรือืแย้ง้ต่่อรัฐัธรรมนูญู ดู ูKonrad Lachmayer, “The 

Austrian Constitutional Court,” in Comparative Constitutional Reasoning, eds. András Jakab and others (Cambridge 

University Press, 2017), p.78. 
5 Lambino v. Commission on Election, G.R. No. 174153 (25 October 2006). [online] Available from : 

https://jur.ph/jurisprudence/digest/lambino-v-commission-on-elections [1 June 2025].
6 The Central American Court of Justice, record 69-01-03-01-2005 (decision of 29 March 2005) Cited in 

Yaniv Roznai, Unconstitutional Constitution Amendments, (Oxford University Press, 2019), p.210.
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1.4 โคลอมเบีีย

รััฐธรรมนููญโคลอมเบีีย 1991 (แก้้ไขเพิ่่�มเติิมถึึง 2015) มาตรา 374-379 กำหนดว่่า 
รััฐธรรมนููญอาจถููกปฏิิรููปได้้ ผ่่าน 3 ช่่องทาง ได้้แก่่ (ก) รััฐสภา (ข) สภาร่่างรััฐธรรมนููญ หรืือ (ค) การออก
เสีียงประชามติิของประชาชน

- การแก้้ไขเพิ่่�มเติิมรััฐธรรมนููญโดยรััฐสภา (Congress) (มาตรา 375) ให้้กระทำ
ใน 2 สมััยประชุุมสามััญต่่อเนื่่�องกััน สมััยแรก การแก้้ไขรััฐธรรมนญต้้องอาศััยเสีียงข้้างมากของสมาชิิก
รััฐสภาที่่�มาประชุุม จากนั้้�น ให้้รััฐบาลพิิมพ์์ร่่างเผยแพร่่ต่่อสาธารณะ ต่่อมาในสมััยที่่�สอง ร่่างรััฐธรรมนููญ
ต้้องผ่่านความเห็็นชอบโดยเสีียงข้้างมากของ ส.ส. ทั้้�งหมด และเสีียงข้้างมากของ ส.ว. ทั้้�งหมด

- ถ้้าเป็็นการแก้้ไขเพิ่่�มรััฐธรรมนููญกรณีีต่่อไปนี้้� (มาตรา 377) ได้้แก่่ การรัับรอง
และคุ้้�มครองสิทิธิขิองประชาชน กระบวนการมีสี่ว่นร่ว่มของประชาชน หรือืเป็น็บทบัญัญัตัิเิกี่่�ยวกับัรัฐัสภา 
เมื่่�อรััฐสภาเห็็นชอบแล้้ว ยัังต้้องจััดทำประชามติิอีีกด้้วย หากประชาชนร้้อยละ 5 ร้้องขอ ภายใน 6 เดืือน
นัับแต่่วัันประกาศใช้้รััฐธรรมนููญที่่�แก้้ไขใหม่่ ทั้้�งนี้้� การแก้้ไขรััฐธรรมนููญย่่อมสิ้้�นผลลง หากประชาชน 
ออกมาใช้้สิิทธิิไม่่น้้อยกว่่าหนึ่่�งในสี่่�ของจำนวนผู้้�มีีสิิทธิิทั้้�งหมด และโดยเสีียงข้้างมาก มีีมติิไม่่เห็็นชอบ

- การแก้้ไขเพิ่่�มเติิมรััฐธรรมนููญโดยสภาร่่างรััฐธรรมนููญ (a Constitutional  
Assembly) (มาตรา 376) เริ่่�มต้้นจากการที่่�สภาผู้้�แทนราษฎรและวุุฒิิสภาผ่่านกฎหมายให้้ประชาชนออก
เสีียงประชามติิว่่า สมควรจััดให้้มีีสภาร่่างรััฐธรรมนููญหรืือไม่่ หากประชาชนเห็็นชอบถึึงหน่ึ่�งในสามของ 
ผู้้�มีีสิิทธิิเลืือกตั้้�ง ให้้ถืือว่่า ประชาชนเห็็นชอบให้้มีีสภาร่่างรััฐธรรมนููญ จากนั้้�น ให้้จััดการเลืือกตั้้�งสมาชิิก
สภาร่่างรััฐธรรมนููญซึ่่�งมาจากการเลืือกตั้้�งโดยตรงของประชาชน นัับแต่่มีีการเลืือกตั้้�งดัังกล่่าว และ 
ตลอดเวลาที่่�อยู่่�ระหว่่างแก้้ไขเพิ่่�มเติิมรััฐธรรมนููญโดยสภาร่่างรััฐธรรมนููญ ให้้ระงัับการใช้้อำนาจปกติิของ
รััฐสภาด้้วย

 		  ในปีี 2010 ศาลรััฐธรรมนููญโคลััมเบีีย วิินิิจฉััยว่่า การแก้้ไขเพิ่่�มเติิมรััฐธรรมนููญเพื่่�อเปิิด
ทางให้้ประธานาธิิบดีีดำรงตำแหน่่งวาระที่่�สาม อัันเป็็นการแก้้ไขรััฐธรรมนููญ 1991 ที่่�บััญญััติิให้้ดำรง
ตำแหน่่งได้้เพีียงสองวาระนั้้�น มิิได้้เป็็นเพีียงการแก้้ไขเพิ่่�มเติิมรััฐธรรมนููญเท่่านั้้�น หากแต่่เป็็นการแก้้ไข 
เพิ่่�มเติิมรััฐธรรมนููญที่่�มีีผลเสมืือนหนึ่่�งเป็็นการจััดทำรััฐธรรมนููญใหม่่ (a constitutional replacement) 
เพราะย่่อมกระทบต่่อการจััดสรรอำนาจขององค์์กรต่่าง ๆ ที่่�รััฐธรรมนููญออกแบบไว้้ หากจะมีีการแก้้ไข 
เพิ่่�มเติิมรััฐธรรมนููญในประเด็็นดัังกล่่าว จะต้้องใช้้กระบวนการตามรััฐธรรมนููญมาตรา 376 กล่่าวคือ 
ต้้องมีีการออกเสีียงประชามติิเพื่่�อจััดตั้้�งสภาร่่างรััฐธรรมนููญขึ้้�นมาพิิจารณาร่่างรััฐธรรมนููญดัังกล่่าว7

1.5 ข้้อสัังเกต

 	 จากการศึึกษาเปรีียบเทีียบข้้างต้้น ข้้าพเจ้้ามีีข้้อสัังเกต 4 ประการ อัันได้้แก่่

7 Constitutional Court, Judgment C-1200/2003 Cited in Carlos Bernal, “Unconstitutional constitutional 

amendments in the case study of Columbia: An analysis of the justification and meaning of the constitutional 

replacement doctrine”, in International Journal of Constitutional Law 11, 2 (April 2013), p.345-346.
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	 ประการแรก คำว่่า “การจัดัทำรัฐัธรรมนูญูใหม่”่ หรือื “การแก้ไ้ขเพิ่่�มเติมิทั้้�งฉบับั” มีคีวามหมาย
ในเชิิงรููปแบบ (formal approach) คืือ การจััดทำรััฐธรรมนููญฉบัับใหม่่ขึ้้�นใช้้แทนที่่�รััฐธรรมนููญเดิิม 
(replacement) โดยยกเลิิกรััฐธรรมนููญเดิิมทั้้�งฉบัับ และมีี “รััฐธรรมนููญใหม่่” และมีคีวามหมายในเชิิง
เนื้้�อหา (material approach) แบ่่งออกได้้เป็็น 3 ระดัับ ได้้แก่่ (ก) การแก้้ไขเพิ่่�มเติิมรััฐธรรมนููญเดิิม 
ทั้้�งฉบับั มีกีารเปลี่่�ยนแปลงเค้้าโครงและเนื้้�อหาทุุกมาตรา แต่่รััฐธรรมนูญูฉบับัดั้้�งเดิิมยัังคงอยู่่� (ข) การแก้ไ้ข
เพิ่่�มเติิมบทบััญญััติิรััฐธรรมนููญจำนวนมาก และ (ค) การแก้้ไขเพิ่่�มเติิมไม่่กี่่�มาตราแต่่กระทบต่่อหลัักการ
พื้้�นฐานสำคััญของรััฐธรรมนููญ8

	 ประการที่่�สอง “การจััดทำรััฐธรรมนููญใหม่่” “การแก้้ไขเพิ่่�มเติิมทั้้�งฉบัับ” หรืือ “การแก้้ไข 
เพิ่่�มเติิมมาตราที่่�กระทบต่่อหลัักการพื้้�นฐานสำคััญ” ควรกำหนดให้้มีีองค์์กรพิิเศษขึ้้�นมาทำหน้้าที่่�นี้้� 
โดยเฉพาะ คืือ สภาร่่างรััฐธรรมนููญ ซึ่่�งมาจากการเลืือกตั้้�งโดยตรงของประชาชน

	 ประการที่่�สาม “การจััดทำรััฐธรรมนููญใหม่่” “การแก้้ไขเพิ่่�มเติิมทั้้�งฉบัับ” หรืือ “การแก้้ไข 
เพิ่่�มเติิมมาตราที่่�กระทบต่่อหลัักการพื้้�นฐานสำคััญ” ควรกำหนดให้้ผ่่านการออกเสีียงประชามติิของ
ประชาชน

	 ประการท่ี่�ส่ี่� การที่่�รััฐธรรมนููญหลายประเทศ จำแนกกระบวนการแก้้ไขเพิ่่�มเติิมรััฐธรรมนููญ 
ออกเป็็นการแก้้ไขเพิ่่�มเติิมบางส่่วน (partial revision) และกระบวนการแก้้ไขเพิ่่�มเติิมทั้้�งฉบัับ (total 
revision/ replacement) โดยมีีระดัับความยากแตกต่่างกััน และกำหนดให้้การแก้้ไขทั้้�งฉบัับต้้องกลัับไป
ที่่�ประชาชน ไม่่ว่่าจะโดยการให้้ประชาชนเลืือกตั้้�งสมาชิิกสภาร่่างรััฐธรรมนููญ และ/หรืือโดยการออกเสีียง
ประชามติินั้้�น สะท้้อนว่่า การกำหนดให้้มีีกระบวนการแก้้ไข/จััดทำรััฐธรรมนููญเช่่นนี้้� ได้้รัับอิิทธิิพลจาก
ทฤษฎีีอำนาจสถาปนารััฐธรรมนููญ (Constituent Power)9

2. ข้้อมููลกฎหมายไทยที่่�เกี่่�ยวข้้อง

2.1 รััฐธรรมนููญ 2560 หมวด 15 การแก้้ไขเพิ่่�มเติิมรััฐธรรมนููญ

 	 มาตรา 255 การแก้้ไขเพิ่่�มเติิมรััฐธรรมนููญที่่�เป็็นการเปลี่่�ยนแปลงการปกครองระบอบ
ประชาธิิปไตยอัันมีีพระมหากษััตริิย์์ทรงเป็็นประมุุข หรืือเปลี่่�ยนแปลงรููปแบบของรััฐ จะกระทำมิิได้้

 	 มาตรา 256 ภายใต้้บัังคัับมาตรา 255 การแก้้ไขเพิ่่�มเติิมรััฐธรรมนููญ ให้้กระทำได้้ตามหลัักเกณฑ์์
และวิิธีีการ ดัังต่่อไปนี้้�

(1) ญััตติิขอแก้้ไขเพิ่่�มเติิมต้้องมาจากคณะรััฐมนตรีี หรืือจากสมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร

8 โปรดเปรีียบเทีียบคำอธิิบายในอีกมุุมหนึ่่�งของศาสตราจารย์์ ดร. บวรศัักดิ์์� อุุวรรณโณ ใน สำนัักข่่าวอิศรา, “บวรศัักดิ์์�  

อุวุรรณโณ: การจััดตั้้�ง ส.ส.ร. สอดคล้้องกัับประเพณีีการปกครองฯ” – (บัันทึึกความเห็็นเสนอต่่อศาลรััฐธรรมนููญ) [ออนไลน์์] แหล่่งที่่�มา 

: https://www.isranews.org/article/isranews-article/96835-open00-25.html [2 มิิถุุนายน 2568]. 
9 Tamara El Khoury, “Pouvoir Constituant,” in The Max Planck Encyclopedia of Comparative 

Constitutional Law, eds. Rainer Grote, and others (Oxford University Press, 2015), para. 8. [online] Available from 

: https://oxcon.ouplaw.com/display/10.1093/law-mpeccol/law-mpeccol-e709 [2 June 2025]. 



Chulalongkorn University Law Journal Vol. 43 Issue 3 : July-September 2025

174

จำนวนไม่่น้้อยกว่่าหน่ึ่�งในห้าของจำนวนสมาชิิกทั้้�งหมดเท่่าที่่�มีีอยู่่�ของสภาผู้้�แทนราษฎร หรืือจากสมาชิิก
สภาผู้้�แทนราษฎรและสมาชิิกวุุฒิิสภาจำนวนไม่่น้้อยกว่่าหน่ึ่�งในห้าของจำนวนสมาชิิกทั้้�งหมดเท่่าที่่�มีีอยู่่�
ของทั้้�งสองสภาหรืือจากประชาชนผู้้�มีีสิิทธิิเลืือกตั้้�งจำนวนไม่่น้้อยกว่่าห้้าหมื่่�นคนตามกฎหมายว่่าด้้วยการ
เข้้าชื่่�อเสนอกฎหมาย

(2) ญััตติิขอแก้้ไขเพิ่่�มเติิมต้้องเสนอเป็็นร่่างรััฐธรรมนููญแก้้ไขเพิ่่�มเติิมต่่อรััฐสภาและ 
ให้้รััฐสภาพิิจารณาเป็็นสามวาระ

(3) การออกเสียีงลงคะแนนในวาระที่่�หนึ่่�งขั้้�นรับัหลักัการ ให้ใ้ช้ว้ิธิีเีรียีกชื่่�อและลงคะแนน
โดยเปิิดเผยและต้้องมีีคะแนนเสีียงเห็็นชอบด้้วยในการแก้้ไขเพิ่่�มเติิมนั้้�น ไม่่น้้อยกว่่ากึ่่�งหนึ่่�งของจำนวน
สมาชิิกทั้้�งหมดเท่่าที่่�มีีอยู่่�ของทั้้�งสองสภา ซึ่่�งในจำนวนนี้้�ต้้องมีีสมาชิิกวุุฒิิสภาเห็็นชอบด้้วยไม่่น้้อยกว่่า 
หนึ่่�งในสามของจำนวนสมาชิิกทั้้�งหมดเท่่าที่่�มีีอยู่่�ของวุุฒิิสภา

(4) การพิิจารณาในวาระที่่�สองขั้้�นพิิจารณาเรีียงลำดัับมาตรา โดยการออกเสีียงในวาระ
ที่่�สองนี้้� ให้้ถืือเสีียงข้้างมากเป็็นประมาณ แต่่ในกรณีีที่่�เป็็นร่างรััฐธรรมนููญแก้้ไขเพิ่่�มเติิมที่่�ประชาชนเป็็น 
ผู้้�เสนอต้้องเปิิดโอกาสให้้ผู้้�แทนของประชาชนที่่�เข้้าชื่่�อกัันได้้แสดงความคิิดเห็็นด้้วย

(5) เมื่่�อการพิิจารณาวาระที่่�สองเสร็็จสิ้้�นแล้้ว ให้้รอไว้้สิิบห้้าวััน เมื่่�อพ้้นกำหนดนี้้�แล้้วให้้
รััฐสภาพิิจารณาในวาระที่่�สามต่่อไป

(6) การออกเสีียงลงคะแนนในวาระที่่�สามขั้้�นสุุดท้้าย ให้้ใช้้วิิธีีเรีียกชื่่�อและลงคะแนนโดย
เปิดิเผยและต้อ้งมีคีะแนนเสียีงเห็น็ชอบด้ว้ยในการที่่�จะให้อ้อกใช้เ้ป็น็รัฐัธรรมนูญูมากกว่า่กึ่่�งหนึ่่�งของจำนวน
สมาชิิกทั้้�งหมดเท่า่ที่่�มีอียู่่�ของทั้้�งสองสภา โดยในจำนวนนี้้�ต้้องมีสีมาชิกิสภาผู้้�แทนราษฎรจากพรรคการเมือืง
ที่่�สมาชิิกมิิได้้ดำรงตำแหน่่งรััฐมนตรีี ประธานสภาผู้้�แทนราษฎรหรืือรองประธานสภาผู้้�แทนราษฎร 
เห็น็ชอบด้ว้ยไม่น่้อ้ยกว่า่ร้อ้ยละยี่่�สิบิของทุกุพรรคการเมือืงดังักล่า่วรวมกันั และมีสีมาชิกิวุฒุิสิภาเห็น็ชอบ
ด้้วยไม่่น้้อยกว่่าหนึ่่�งในสามของจำนวนสมาชิิกทั้้�งหมดเท่่าที่่�มีีอยู่่�ของวุุฒิิสภา

(7) เมื่่�อมีีการลงมติิเห็็นชอบตาม (6) แล้้ว ให้้รอไว้้สิิบห้้าวััน แล้้วจึึงนำร่่างรััฐธรรมนููญ
แก้้ไขเพิ่่�มเติิมขึ้้�นทููลเกล้้าทููลกระหม่่อมถวาย และให้้นำความในมาตรา 81 มาใช้้บัังคัับโดยอนุุโลม

(8) ในกรณีีร่่างรััฐธรรมนููญแก้้ไขเพิ่่�มเติิมเป็็นการแก้้ไขเพิ่่�มเติิมหมวด 1 บททั่่�วไป 
หมวด 2 พระมหากษััตริิย์์ หรืือหมวด 15 การแก้้ไขเพิ่่�มเติิมรััฐธรรมนููญ หรืือเรื่่�องที่่�เกี่่�ยวกัับคุุณสมบััติิหรืือ
ลักัษณะต้้องห้้ามของผู้้�ดำรงตำแหน่่งต่่าง ๆ  ตามรััฐธรรมนููญ หรือืเรื่่�องที่่�เกี่่�ยวกับหน้้าที่่�หรืืออำนาจของศาล 
หรืือองค์์กรอิิสระ หรืือเรื่่�องที่่�ทำให้้ศาลหรืือองค์์กรอิิสระไม่่อาจปฏิิบััติิตามหน้้าที่่�หรืืออำนาจได้้ ก่่อน 
ดำเนิินการตาม (7) ให้้จััดให้้มีีการออกเสีียงประชามติิตามกฎหมายว่่าด้้วยการออกเสีียงประชามติิ ถ้้าผล
การออกเสีียงประชามติิเห็็นชอบด้้วยกัับร่่างรััฐธรรมนููญแก้้ไขเพิ่่�มเติิม จึึงให้้ดำเนิินการตาม (7) ต่่อไป

(9) ก่อ่นนายกรัฐัมนตรีนีำความกราบบังัคมทูลูเพื่่�อทรงลงพระปรมาภิไิธยตาม (7) สมาชิกิ
สภาผู้้�แทนราษฎร หรืือสมาชิิกวุุฒิิสภา หรืือสมาชิิกทั้้�งสองสภารวมกััน มีีจำนวนไม่่น้้อยกว่่าหนึ่่�งในสิิบของ
สมาชิิกทั้้�งหมดเท่่าที่่�มีีอยู่่�ของแต่่ละสภา หรืือของทั้้�งสองสภารวมกััน แล้้วแต่่กรณีี มีีสิิทธิิเข้้าชื่่�อกัันเสนอ
ความเห็็นต่่อประธานแห่่งสภาที่่�ตนเป็็นสมาชิิกหรืือประธานรัฐสภา แล้้วแต่่กรณีี ว่่าร่่างรััฐธรรมนููญตาม 
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(7) ขััดต่่อมาตรา 255 หรืือมีีลัักษณะตาม (8) และให้้ประธานแห่่งสภาที่่�ได้้รัับเรื่่�องดัังกล่่าวส่่งความเห็็นไป
ยัังศาลรััฐธรรมนููญ และให้้ศาลรััฐธรรมนููญวิินิิจฉััยให้้แล้้วเสร็็จภายในสามสิิบวัันนัับแต่่วัันที่่�ได้้รัับเรื่่�อง 
ในระหว่่างการพิิจารณาวิินิิจฉััยของศาลรััฐธรรมนููญ นายกรััฐมนตรีีจะนำร่่างรััฐธรรมนููญแก้้ไขเพิ่่�มเติิม 
ดัังกล่่าวขึ้้�นทููลเกล้้าทููลกระหม่่อมถวายเพื่่�อพระมหากษััตริิย์์ทรงลงพระปรมาภิิไธยมิิได้้

2.2 เจตนารมณ์์ผู้้�ร่่างรััฐธรรมนููญ 2560

2.2.1 การศึกษารายงานการประชุุมและบัันทึกการประชุุมคณะกรรมการร่าง
รััฐธรรมนููญ10

ร่่างรััฐธรรมนููญมาตรา 262 ว่่าด้้วยกระบวนการแก้้ไขเพิ่่�มเติิมรััฐธรรมนููญ ซึ่่�งเสนอต่่อที่่�
ประชุุมคณะกรรมการร่่างรััฐธรรมนููญ (ชุุดนายมีีชััย ฤชุุพัันธุ์์� เป็็นประธาน) ในการประชุุมครั้้�งที่่� 47 
เมื่่�อวัันที่่� 18 ธัันวาคม 2558 นั้้�น ไม่่ปรากฏขั้้�นตอนการออกเสีียงประชามติิร่่างรััฐธรรมนููญแก้้ไขเพิ่่�มเติิม
ตามรััฐธรรมนููญ 2560 มาตรา 256 (8) และขั้้�นตอนการเสนอให้้ศาลรััฐธรรมนููญวิินิิจฉััยตามมาตรา 
256 (9)11

ในระหว่่างการประชุุม ได้้มีีข้้อเสนอหน่ึ่�งว่่า เพื่่�อคุ้้�มครองหลัักการพื้้�นฐานที่่�ไม่่อาจ
เปลี่่�ยนแปลงได้้ (eternity clause) ที่่�อยู่่�ในร่่างมาตรา 261 เดิิม (ปััจจุุบััน คืือ มาตรา 255) จึึงเห็็นสมควร 
“ห้้ามการแก้้ไขเพิ่่�มเติิมเพื่่�อจััดทำรััฐธรรมนููญใหม่่”12 แต่่กรรมการร่่างหลายท่่านอภิิปรายปฏิิเสธข้้อเสนอ
ดัังกล่่าว13 

 		

10 คณะกรรมการร่่างรััฐธรรมนููญได้้ประชุุมเพื่่�อพิจิารณาจััดทำยกร่่างบทบััญญัตัิเิกี่่�ยวกับการแก้้ไขเพิ่่�มเติิมรัฐัธรรมนููญ 9 ครั้้�ง

อัันได้้แก่่ ครั้้�งที่่� 47 เมื่่�อวัันศุุกร์์ที่่� 18 ธัันวาคม 2558; ครั้้�งที่่� 51 เมื่่�อวัันพฤหััสบดีีที่่� 24 ธัันวาคม 2558; ครั้้�งที่่� 65 วัันเสาร์์ที่่� 16 มกราคม 

2559; ครั้้�งที่่� 66 วัันอาทิิตย์์ที่่� 17 มกราคม 2559; ครั้้�งที่่� 72 วัันอัังคารที่่� 26 มกราคม 2559; ครั้้�งที่่� 102 วัันพฤหััสบดีีที่่� 10 มีีนาคม 

2559; ครั้้�งที่่� 103 วัันศุุกร์์ที่่� 11 มีีนาคม 2559; ครั้้�งที่่� 113 วัันศุุกร์์ที่่� 25 มีีนาคม 2559; ครั้้�งที่่� 115 วัันจัันทร์์ที่่� 28 มีีนาคม 2559.

 	 อนึ่่�ง รายงานการประชุุมคณะกรรมการร่่างรััฐธรรมนููญนั้้�น เป็็นการจดบัันทึึกแบบถอดเทป คำต่่อคำ ตามลำดัับเหตุุการณ์์ที่่�

เกิิดขึ้้�นจริิงและมีีการบัันทึึกเสีียงในห้้องประชุุมไว้้ ส่่วนบัันทึึกการประชุุมคณะกรรมการร่่างรััฐธรรมนููญนั้้�น เป็็นการจดบัันทึึกแบบสรุุป 

ย่่อความ และเรีียบเรีียงเนื้้�อหาใหม่่ ซ่ึ่�งได้้บรรจุุข้้อมููลอื่่�น ๆ ที่่�อาจไม่่ได้้พููดที่่�ประชุุม แต่่มีีการนำเสนอขึ้้�นหน้้าจอโปรเจ็็คเตอร์์ในห้้อง

ประชุุมด้้วย ดัังนั้้�น ควรศึึกษาเอกสารสองประเภทนี้้�ประกอบกััน จึึงจะเข้้าใจบริิบทและรัับทราบเนื้้�อหาสาระในการประชุุมได้้อย่่างครบ

ถ้้วน
11 โปรดดูู บัันทึึกการประชุุมคณะกรรมการร่่างรััฐธรรมนููญ ครั้้�งที่่� 47 วัันศุุกร์์ที่่� 18 ธัันวาคม 2558, หน้้า 5. 
12 รายงานการประชุุมคณะกรรมการร่่างรััฐธรรมนููญ ครั้้�งที่่� 47 วัันศุุกร์์ที่่� 18 ธัันวาคม 2558, หน้้า 11 (วีีรพร 2/2): 

ดูู คำอภิิปรายของนายอุุดม รััฐอมฤต อย่่างไรก็็ดีี ในการประชุุมครั้้�งที่่� 58 นายอุุดม รััฐอมฤต ขยายความต่่อว่่า “...ผมไม่่ได้้ถึึงขนาดว่่า

ทำไม่่ได้ ้แต่ว่่า่ควรจะต้้องมีีกรอบกติกิาในการทำ...” โปรดดูู รายงานการประชุมุคณะกรรมการร่า่งรัฐัธรรมนูญู ครั้้�งที่่� 51 วันัพฤหัสับดีี

ที่่� 24 ธัันวาคม 2558, หน้้า 54 (ธััญรดา 7/1).
13 รายงานการประชุมุคณะกรรมการร่า่งรัฐัธรรมนููญ ครั้้�งที่่� 47, หน้้า 11-13 (วีรีพร 2/2 – 2/4): ดู ูคำอภิิปรายของประธาน 

นายวุุฒิิสาร ตัันไชย และนายประพัันธ์์ นััยโกวิิท 
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นอกจากนี้้� ยัังมีีการตั้้�งคำถามโดยเลขานุุการว่่า เมื่่�อร่่างรััฐธรรมนููญฉบัับนี้้� (รััฐธรรมนููญ
ฉบัับ 2560) จะผ่่านการออกเสีียงประชามติิ สมควรหรืือไม่่ที่่�จะกำหนดให้้การแก้้ไขเพิ่่�มเติิมรััฐธรรมนููญ 
ต้้องผ่่านการออกเสีียงประชามติิด้้วย แต่่กรรมการท่่านอื่่�น ๆ เห็็นว่่า ไม่่ควรต้้องจััดทำประชามติิทุุกเรื่่�อง 
เพราะกลัับจะกลายเป็็นอุปสรรคในการแก้้ไขปััญหาที่่�เกิิดขึ้้�นจากการบัังคัับใช้้รััฐธรรมนููญ การแก้้ไขเรื่่�อง
ปลีีกย่่อยไม่่ต้้องจััดให้้มีีการออกเสีียงประชามติิ เฉพาะแต่่การแก้้ไขในหลัักการสำคััญ ๆ เท่่านั้้�นที่่�จะต้้อง
จััดทำประชามติิ เช่่น การแก้้ไขเพิ่่�มเติิมรััฐธรรมนููญทั้้�งฉบัับ14

ต่อ่มา ในการประชุมุคณะกรรมการร่า่งรัฐัธรรมนูญู ครั้้�งที่่� 51 เมื่่�อวันัที่่� 24 ธันัวาคม 2558 
ที่่�ประชุุมได้้หารืือเกี่่�ยวกัับกระบวนการแก้้ไขเพิ่่�มเติิมรััฐธรรมนููญอีีกครั้้�ง สำหรัับประเด็็นการแก้้ไขเพิ่่�มเติิม
รััฐธรรมนููญเพื่่�อจััดทำรััฐธรรมนููญใหม่่นั้้�น ที่่�ประชุุมได้้อภิิปรายถึึงปััญหาการตีีความคำวิินิิจฉััยศาล
รััฐธรรมนููญที่่� 18/2555 ว่่า การที่่�รััฐสภาต้้องทำประชามติิก่่อนการจััดทำรััฐธรรมนููญใหม่่ หมายความว่่า 
(ก) ต้้องไปทำประชามติิก่่อนเริ่่�มกระบวนการแก้้ไขเพิ่่�มเติิมรััฐธรรมนููญในรััฐสภา หรืือ (ข) แก้้ไขเพิ่่�มเติิม
โดยกระบวนการในรััฐสภาเสร็็จแล้้ว จึึงนำร่่างฯ ไปออกเสีียงประชามติิ15

ในเรื่่�องนี้้� ที่่�ประชุุมอภิิปรายว่่า มีีข้้อจำกััด 2 ประการที่่�ทำให้้ไม่่อาจหาข้้อสรุุปที่่�ชััดเจน
ได้้16 อัันได้้แก่่ ประการแรก กระบวนการแก้้ไขเพิ่่�มเติิมรััฐธรรมนููญตามมาตรา 291 ของรััฐธรรมนููญ 2550 
นั้้�น มิิได้้ระบุุเกี่่�ยวกัับการออกเสีียงประชามติิไว้้17 และประการท่ี่�สอง ความเห็็นส่่วนตนของตุุลาการ 
ศาลรััฐธรรมนููญแต่่ละคนในคำวิินิิจฉััยศาลรััฐธรรมนููญที่่� 18/2555 นั้้�น “มัันมีีหลาย version เหลืือเกิิน
ครัับ แต่่ละคนก็็ให้้ความเห็็นต่างกััน บางคนก็็บอกว่่าจะต้้องแก้้เป็็นรายมาตรา บางคนก็็บอกว่่าต้้องทำ
ประชามติิ บางคนบอกว่่าแก้้ทั้้�งฉบัับไม่่ได้้”18 จึึงเป็็นการยากที่่�จะใช้้ความเห็็นส่วนตนดังกล่่าวเป็็น 
เครื่่�องมืือช่่วยกำหนดแนวทางปฏิิบััติิที่่�สอดคล้้องกัับผลการวิินิิจฉััยในคำวิินิิจฉััยกลางได้้

อนึ่่�ง จากบริิบทในคำอภิิปรายของกรรมการร่่างรััฐธรรมนููญหลายท่่าน อนุุมานได้้ว่่า 
การจััดทำประชามติิเกี่่�ยวกับร่่างรััฐธรรมนููญแก้้ไขเพิ่่�มเติิมที่่�จะนำไปสู่่�การจััดทำร่่างรััฐธรรมนููญฉบับใหม่่
นั้้�น ควรจััดทำขึ้้�นภายหลัังจากที่่�รััฐสภาลงมติิเห็็นชอบในวาระที่่�สามแล้้ว และก่่อนนำร่่างฯ ขึ้้�นทููลเกล้้าฯ 
ทั้้�งนี้้� ข้้ออนุุมานดัังกล่่าวสอดรัับกัับคำอภิิปรายของนายอุุดม รััฐอมฤต กรรมการร่่างรััฐธรรมนููญ ที่่�ได้้ 
กล่่าวไว้้อย่่างชััดเจนว่่า

14 รายงานการประชุุมคณะกรรมการร่างรััฐธรรมนููญ ครั้้�งที่่� 47, หน้้า 12-13 (วีีรพร 2/3 – 2/4): ดูู คำอภิิปรายของ

เลขานุุการ ประธาน และนายประพัันธ์์ นััยโกวิิท.
15 รายงานการประชุุมคณะกรรมการร่างรััฐธรรมนููญ ครั้้�งที่่� 51 วัันพฤหััสบดีีที่่� 24 ธัันวาคม 2558, หน้้า 50-51 

(กนกวรรณ 6/7 – 6/8) ): ดูู คำอภิิปรายของประธาน.
16 เรื่่�องเดีียวกััน, หน้้าเดีียวกััน: ดูู คำอภิิปรายของนายอััชพร จารุุจิินดา
17 เรื่่�องเดีียวกััน, หน้้าเดีียวกััน: ดูู คำอภิิปรายของเลขานุุการ
18 เรื่่�องเดีียวกััน, หน้้าเดีียวกััน: ดูู คำอภิิปรายของนายสุุพจน์์ ไข่่มุุกด์์
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“ประการที่่� ๒ คืือแทนที่่�จะแก้้แบบนั้้�นก็็คืือไปเพิ่่�มเพีียงมาตราเดีียวเพื่่�อขอ
ให้้มีีการจััดทำรััฐธรรมนููญใหม่่ ซึ่่�งกรณีีอย่่างนี้้�การแก้้เพีียงมาตราเดีียวกำหนดให้้มีี 
สสร. เพื่่�อจััดทำรััฐธรรมนููญอย่่างที่่�เราเคยปฏิิบััติิมาเราจะยอมให้้ทำหรืือไม่ ่และถ้้า
ยอมให้้ทำจะต้อ้งมีีกระบวนการที่่�ยากเหมือนเช่น่ที่่�เราบอกว่่าแก้้ไขเพิ่่�มเติิมหรือยากข้ึ้�น
ไปถึึงขั้้�นให้้มีีการลงประชามติิด้้วยหรือไม่่ซ่ึ่�งผมคิิดว่่าถ้้ามองในแง่่ที่่�ว่่าที่่�มาของ
รัฐัธรรมนููญมัันมาจากการลงประชามติิ การที่่�จะทำรัฐัธรรมนููญใหม่มันัก็ควรจะต้้องลง
ประชามติิเช่น่เดีียวกัน อันันี้้�คือืผมยัังมีีความเห็น็ว่ากรณีีนี้้�มันัคงจะต้้องเขีียนเอาไว้อ้ย่่าง
น้้อยก็็ด้้วยตรรกกะหรืือ logic อย่่างเดีียวกัันว่่าถ้้ามัันได้้มาจากประชาชนเสีียงข้้างมาก 
การที่่�จะทำฉบัับใหม่่มัันก็็ควรจะต้้องให้้ประชาชนเป็็นคนเห็็นชอบด้้วยเช่่นกััน... 

….อันันี้้�คืือผมไม่ไ่ด้ถ้ึงึขนาดว่า่ทำไม่ไ่ด้ ้แต่ว่่า่ควรจะต้้องมีีกรอบกติกิาในการ
ทำ คืือผมยัังคิิดว่่าในขั้้�นตอนแรกเลยในเรื่่�องของการที่่�บอกว่่าจะขอทำ คืือแน่่นอน 
ผมยัังมีีความรู้้�สึึกว่่าจริิง ๆ เขาเสนอให้้มีีการทำ สสร. ใหม่่ คืือหมายถึึงว่่าให้้มีี สสร. 
มาร่่างรััฐธรรมนููญกัันใหม่่ ถ้้าสภายอมรัับ ผมยัังคิิดว่่าตรงนี้้�ต้้องให้้ประชาชนไปลง
ประชามติิ อันันี้้�คืือ หมายถึึงว่่าเขาเห็น็ชอบกันัหมดแล้้ว ผมยัังคิิดว่่าต้้องให้ป้ระชาชน
ลงประชามติิด้้วย ถ้้าเกิิดเขาจะทำรััฐธรรมนููญใหม่่”19

นอกจากนี้้� ระหว่่างการประชุุม ประธานได้้พิิมพ์์หััวเรื่่�องสำคััญ ๆ ที่่�ควรกำหนดให้้มี ี
การออกเสียีงประชามติกิ่อ่นการแก้ไ้ขเพิ่่�มเติมิรัฐัธรรมนูญูขึ้้�นบนหน้า้จอโปรเจ็ค็เตอร์ใ์นที่่�ประชุมุ อันัได้แ้ก่่ 

“๑. บทบััญญััติิในหมวด ๑ และหมวด ๒

๒. เรื่่�องที่่�เก่ี่�ยวกับัคุณุสมบัติัิหรือลัักษณะต้้องห้้ามของผู้้�ดำรงตำแหน่งต่่าง ๆ  ตาม
รััฐธรรมนููญ 

๓. เรื่่�องท่ี่�เป็็นการลดอำนาจหน้้าท่ี่�ของศาลหรืือองค์์กรอิิสระ หรืือทำให้้องค์์กร
อิิสระปฏิิบััติิตามอำนาจหน้้าที่่�ไม่่ได้้ 

๔. เรื่่�องที่่�จะแก้้ไขวิิธีีการแก้้ไขรััฐธรรมนููญ”20

กรรมการร่่างท่่านหน่ึ่�ง คือื นายประพัันธ์ นัยัโกวิทิ ได้้สอบถามว่่า “ข้้อท่ี่� ๕ หมายความว่่า
แก้รั้ัฐธรรมนููญทั้้�งฉบัับใช่ไ่หมครับั”21 และประธานได้้ตอบว่่า “ไม่ ่แก้ไ้ขวิธิีีการแก้้ไขรัฐัธรรมนููญ แก้้ไขหมวด 
๑๓ ตัวันี้้�คืือกุุญแจ ถ้า้แก้้ตรงนี้้�ได้้ที่่�เราเขีียนไว้ก้็ห็มดเลย เราไม่่ได้้ห้า้มก็็แก้้แต่่ก็ต็้อ้งไปประชามติิเพราะของ
เราก็็ผ่่านประชามติิ”22

19 เรื่่�องเดีียวกััน, หน้้า 54 (ธััญรดา 7/1).
20 โปรดดูู บัันทึึกการประชุุมคณะกรรมการร่่างรััฐธรรมนููญ ครั้้�งที่่� 51 วัันพฤหััสบดีีที่่� 24 ธัันวาคม 2558, หน้้า 15. 
21 รายงานการประชุุมคณะกรรมการร่่างรััฐธรรมนููญ ครั้้�งที่่� 51 วัันพฤหััสบดีีที่่� 24 ธัันวาคม 2558, หน้้า 64 (กนกวรรณ 

8/4).
22 เรื่่�องเดีียวกััน, หน้้าเดีียวกััน.
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แม้้การประชุุมคณะกรรมการร่่างรััฐธรรมนููญครั้้�งที่่� 51 ดัังกล่่าว จะไม่่ได้้สรุุปหรืือมีีการ
ลงมติิอย่่างชััดเจนว่า จะให้้จััดทำประชามติิเกี่่�ยวกัับการแก้้ไขเพิ่่�มเติิมรััฐธรรมนููญที่่�จะนำไปสู่่�การจััดทำ
รัฐัธรรมนูญูฉบับัใหม่ใ่นขั้้�นตอนใด แต่่ก็ด็ูเูหมือืนว่า่ ที่่�ประชุมุได้้มีฉัีันทามติิยอมรัับหลัักการที่่�จะให้ไ้ปยกร่่าง
เพิ่่�มเติมิในร่า่งมาตรา 262 กระบวนการแก้้ไขเพิ่่�มเติมิรัฐัธรรมนูญู โดยให้เ้พิ่่�มขั้้�นตอนการออกเสีียงประชามติิ
สำหรัับการแก้้ไขรััฐธรรมนููญในเรื่่�องสำคััญ ๆ และหนึ่่�งในนั้้�น คืือ การแก้้ไขเพิ่่�มเติิมรััฐธรรมนููญเพื่่�อจััดทำ
รััฐธรรมนููญใหม่่ หลัังจากที่่�รััฐสภาผ่่านร่่างรััฐธรรมนููญแก้้ไขเพิ่่�มเติิมในวาระที่่�สามแล้้ว

การอนุุมานความข้้างต้้นได้้รัับการยืืนยัันโดยข้อเท็็จจริิงที่่� เกิิดขึ้้�นในการประชุุม 
ครั้้�งต่่อมา ๆ  กล่่าวคืือ มีีการเสนอร่่างรััฐธรรมนููญที่่�มีีร่่างมาตรา 261 (8) ต่่อคณะกรรมการร่่างรััฐธรรมนููญ 
ในการประชุุมครั้้�งที่่� 65 ความว่่า “(๘) ในกรณีีร่่างรััฐธรรมนููญแก้้ไขเพิ่่�มเติิมเป็็นการแก้้ไขเพิ่่�มเติิม 
หมวด ๑ หมวด ๒ หรืือหมวด ๑๓ หรืือเรื่่�องที่่�เกี่่�ยวกัับคุุณสมบััติิหรืือลัักษณะต้้องห้้ามของผู้้�ดำรงตำแหน่่ง
ต่่าง ๆ ตามรััฐธรรมนููญ หรืือเรื่่�องที่่�เกี่่�ยวกัับอำนาจหรืือหน้้าที่่�ของศาลหรืือองค์์กรอิิสระ หรืือเรื่่�องที่่�ทำให้้
ศาลหรืือองค์์กรอิิสระไม่่อาจปฏิิบััติิตามอำนาจหรืือได้้ ก่่อนดำเนิินการตาม (๗) ให้้จััดให้้มีีการออกเสีียง
ประชามติิตามกฎหมายว่่าด้้วยการนั้้�นก่่อน ถ้้าเสีียงข้้างมากของผู้้�มาออกเสีียงประชามติิเห็็นชอบด้้วยกัับ
ร่่างรััฐธรรมนููญแก้้ไขเพิ่่�มเติิม จึึงให้้ดำเนิินการตาม (๗) ต่่อไป”23 และร่่างมาตราดัังกล่่าวซ่ึ่�งเสนอต่่อ 
คณะกรรมการร่่างรััฐธรรมนููญในที่่�ประชุุมครั้้�งอื่่�น ๆ หลัังจากนั้้�น ก็็มีีเนื้้�อหาใจความหลัักที่่�เหมืือนกััน

อนึ่่�ง แม้้รัฐัธรรมนููญ 2560 มิไิด้้บัญัญััติิชัดัแจ้ง้ว่่า การแก้้ไขเพิ่่�มเติิมบทบััญญััติิรัฐัธรรมนููญ
เพื่่�อจััดทำรััฐธรรมนููญใหม่่ต้อ้งนำไปออกเสีียงประชามติิก่อ่น แต่่คำอภิิปรายในที่่�ประชุุมคณะกรรมการร่่าง
รััฐธรรมนููญที่่�ยกมาพรรณนาไว้้ข้้างต้้น ได้้ช่่วยยืนยันข้อเท็็จจริิงที่่�ว่่า การแก้้ไขเพิ่่�มเติิมรััฐธรรมนููญเพ่ื่�อ 
จัดัทำรัฐัธรรมนูญูใหม่่เป็น็หนึ่่�งในปฐมเหตุุแห่ง่การกำหนดกลไกการออกเสีียงประชามติิร่า่งรัฐัธรรมนูญู
แก้้ไขเพิ่่�มเติิม ไว้้ในรััฐธรรมนููญ มาตรา 256 (8)

ดัังนั้้�น ย่่อมตีีความบทบััญญััติิมาตรา 256 (8) ดัังกล่่าวได้้ว่่า การเพิ่่�มเติิมบทบััญญััติิ
มาตราใหม่่หรืือหมวดหมู่่�ใหม่่ว่่าด้้วยการจััดทำรััฐธรรมนููญฉบัับใหม่่นั้้�น เป็็นการแก้้ไขเพิ่่�มเติิม 
บทบััญญััติิรััฐธรรมนููญหมวด 15 การแก้้ไขเพิ่่�มเติิมรััฐธรรมนููญในลัักษณะหนึ่่�ง ซึ่่�งต้้องนำไปออกเสีียง
ประชามติิตามมาตรา 256 (8) ก่่อนนำขึ้้�นทููลเกล้้าฯ ด้้วย

2.2.2 ข้้อสรุุปเกี่่�ยวกัับเจตนารมณ์์ของผู้้�ร่่างรััฐธรรมนููญ

จากการศึึกษารายงานและบัันทึึกการประชุุมคณะกรรมการร่่างรััฐธรรมนููญข้้างต้้น 
ทำให้้ประมวลสรุุปความได้้ว่่า ผู้้�ร่่างรััฐธรรมนููญมีีเจตนารมณ์์ดัังนี้้�

(ก) รััฐสภามีีอำนาจแก้้ไขเพิ่่�มเติิมรััฐธรรมนููญเพื่่�อจััดให้้มีีการจััดทำรััฐธรรมนููญ
ฉบัับใหม่่ได้้ โดยต้้องผ่่านการออกเสีียงประชามติิของประชาชน

23 โปรดดูู บัันทึึกการประชุุมคณะกรรมการร่่างรััฐธรรมนููญ ครั้้�งที่่� 65 วัันเสาร์์ที่่� 16 มกราคม 2559, หน้้า 29-30. 



วารสารกฎหมาย จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย ปีที่ 43 ฉบับที่ 3 : กรกฎาคม-กันยายน 2568

179

(ข) บทบััญญััติิมาตรา 256 (8) “ในกรณีีร่่างรััฐธรรมนููญแก้้ไขเพิ่่�มเติิมเป็็นการ
แก้ไ้ขเพิ่่�มเติมิ... หมวด 15 การแก้ไ้ขเพิ่่�มเติิมรััฐธรรมนูญู...” ย่อ่มหมายความรวม
ถึึง การเพิ่่�มเติิมบทบััญญััติิว่่าด้้วยการจััดทำรััฐธรรมนููญฉบัับใหม่่ เช่่น เพิ่่�มหมวด 
15/1 การจััดทำรััฐธรรมนููญใหม่่ เพิ่่�มมาตรา 256/1 ฯลฯ แม้้มิิได้้มีีการแก้้ไขเนื้้�อ
ความของมาตรา 255 หรืือ 256 เลยก็็ตาม

(ค) การออกเสีียงประชามติิสำหรัับกรณีีการแก้้ไขเพิ่่�มเติิมรััฐธรรมนููญเพื่่�อจััดทำ
รัฐัธรรมนููญฉบับใหม่่ ให้้จััดทำขึ้้�นภายหลัังจากที่่�รััฐสภาให้้ความเห็็นชอบการแก้้ไข
เพิ่่�มเติิมรััฐธรรมนููญดัังกล่่าวแล้้ว

2.3 กระบวนการแก้้ไขเพิ่่�มเติิมรััฐธรรมนููญไทย

	 เมื่่�อพิิเคราะห์์บทบััญญััติิรััฐธรรมนููญมาตรา 256 ประกอบกัับข้้อบัังคัับการประชุุมรััฐสภา 
พ.ศ. 2563 แล้้ว สามารถจำแนกกระบวนการแก้้ไขเพิ่่�มเติิมรััฐธรรมนููญไทยออกได้้เป็็น 6 ขั้้�นตอนดัังนี้้�24

ขั้้�นตอนที่่� 1 การเสนอญััตติิขอแก้้ไขเพิ่่�มเติิมรััฐธรรมนููญ ตามมาตรา 256 (1)

ขั้้�นตอนที่่� 2 การพิิจารณาร่่างรััฐธรรมนููญแก้้ไขเพิ่่�มเติิม แบ่่งออกเป็็น 3 วาระ ได้้แก่่ 
วาระที่่�หนึ่่�งขั้้�นรัับหลัักการ วาระที่่�สอง ขั้้�นพิิจารณาเรีียงลำดัับมาตรา วาระที่่�สาม ขั้้�นสุุดท้้าย ตามมาตรา 
256 (2) ถึึง (6)

ขั้้�นตอนที่่� 3 การตรวจสอบความชอบด้ว้ยรัฐัธรรมนูญูมาตรา 255 หรือืการวินิิจิฉััยว่า่ต้้อง
ทำประชามติิหรืือไม่่ (ถ้้ามีี) ตามมาตรา 256 (9)

ขั้้�นตอนที่่� 4 การออกเสีียงประชามติิ (ถ้้ามีี) ตามมาตรา 256 (8)

ขั้้�นตอนที่่� 5 การตรา-การลงพระปรมาภิิไธย ตามมาตรา 256 (7) ประกอบมาตรา 81

ขั้้�นตอนที่่� 6 การประกาศใช้้รััฐธรรมนููญแก้้ไขเพิ่่�มเติิม ตามมาตรา 256 (7) ประกอบ 
มาตรา 81

2.4 ความเห็็นส่่วนตนของตุุลาการศาลรััฐธรรมนููญในคำวิินิิจฉััยศาลรััฐธรรมนููญที่่� 
4/2564 

ความเห็็นส่ว่นตนของตุุลาการศาลรััฐธรรมนููญในส่วนที่่�คัดัลอกมาแสดงไว้ใ้นตารางนี้้� เป็น็ประโยชน์์
ในการตอบคำถามประเด็็นต่่าง ๆ ที่่�ศาลรััฐธรรมนููญได้้ตั้้�งไว้้

24 โปรดดูู ณรงค์์เดช สรุุโฆษิิต และณััฐดนััย นาจัันทร์์, รายงานวิิจััย เรื่่�อง การพิิจารณาวิินิิจฉััยความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญ

ของร่่างรััฐธรรมนููญแก้้ไขเพิ่่�มเติิม ตามรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2560 มาตรา 256, เสนอต่่อ สำนัักงาน 

ศาลรััฐธรรมนููญ (ธัันวาคม 2564), หน้้า 255-268.
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นายวรวิิทย์์ กัังศศิิเทีียม หน้า้ 5: “…หากรััฐสภามีีความประสงค์์ที่่�จะแก้้ไขเพิ่่�มเติิมรััฐธรรมนููญในหมวด 
15/1 เพื่่�อให้้มีีสภาร่่างรััฐธรรมนููญ... ให้้มีีการออกเสีียงประชามติิสอบถาม
ประชาชนซึ่่�งเป็็นเจ้้าของอำนาจสถาปนารััฐธรรมนููญเสีียก่อนว่าต้้องการให้้
มีีการแก้้ไขเพิ่่�มเติิมรััฐธรรมนููญเพื่่�อจััดให้้มีีรััฐธรรมนููญฉบัับใหม่่หรืือไม่่ ซึ่่�ง
เมื่่�อประชาชนซึ่่�งเป็็นเจ้้าของอำนาจเห็็นชอบแล้้ว จึึงดำเนิินการแก้้ไข
รััฐธรรมนููญเพื่่�อจััดให้้มีีรััฐธรรมนููญใหม่่ต่่อไป...

           ...รััฐสภามีีหน้้าที่่�และอำนาจในการแก้้ไขเพิ่่�มเติิมรััฐธรรมนููญตาม
มาตรา 156 (15) ประกอบมาตรา 256 ในกรณีีที่่�ประสงค์์จะแก้้ไขเพิ่่�มเติิม
เพื่่�อจัดัทำรัฐัธรรมนูญูฉบับัใหม่น่ั้้�น สามารถกระทำได้ต่้่อเมื่่�อได้้รัับความเห็น็
ชอบจากประชาชนโดยการออกเสีียงประชามติิก่่อนและหลัังจากจััดทำ
รััฐธรรมนููญฉบัับใหม่่”

นายทวีีเกีียรติิ มีีนะกนิิษฐ หน้้า 5: “…ส่่วนมาตรา 256 (8) ที่่�บััญญััติิว่่า “...ก่่อนดำเนิินการตาม (7) 
ให้้จััดให้้มีีการออกเสีียงประชามติิ...” มิิได้้มีีเจตนารมณ์์ให้้จััดให้้มีีการออก
เสียีงประชามติกิ่อ่นจะเสนอญัตัติแิต่ป่ระการใด ดังันั้้�น การจััดให้้มีกีารออก
เสีียงประชามติิจึึงสามารถทำได้้ในช่่วงเวลาของการแก้้ไขเพิ่่�มเติิม
รััฐธรรมนููญนั่่�นเอง”

นายนคริินทร์์ เมฆไตรรััตน์์ หน้้า 7-8: “…หากรััฐสภาประสงค์์จะแก้้ไขเพิ่่�มเติิมรััฐธรรมนููญให้้มีีสภา
ร่่างรััฐธรรมนููญเพื่่�อจััดให้้มีีรััฐธรรมนููญฉบัับใหม่่ต้้องมีีการขออาณััติิจาก
พระมหากษััตริยิ์ ์และประชาชนผู้้�ทรงอำนาจสถาปนารััฐธรรมนููญดั้้�งเดิิมของ
รััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2560 โดยการจััดทำร่่าง
รััฐธรรมนููญแก้้ไขเพิ่่�มเติิมเพื่่�อให้้ประชาชนลงประชามติิ และนำร่่าง
รััฐธรรมนููญที่่�ผ่่านความเห็็นชอบจากประชามติิขึ้้�นทููลเกล้้าฯ...”
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นายปััญญา อุุดชาชน หน้้า 4-5: “...การจััดทำรััฐธรรมนููญฉบัับใหม่่หรืือทั้้�งฉบัับต้้องให้้ประชาชน
ผู้้�มีีอำนาจสถาปนารััฐธรรมนููญได้้ลงประชามติิเสีียก่่อนว่าสมควรจะมีี
รััฐธรรมนูญูฉบัับใหม่่หรืือทั้้�งฉบับัหรืือไม่่ตามรัฐัธรรมนูญูแห่ง่ราชอาณาจักัร
ไทย พุุทธศัักราช 2560 มาตรา 166

         ...หากรััฐสภาประสงค์์จะจััดให้้มีีการทำรััฐธรรมนููญฉบัับใหม่่โดยสภา
ร่่างรััฐธรรมนููญ... ต้้องมีีการขออาณััติิ (mandate) จาก...ประชาชนเพื่่�อให้้
ความเห็น็ชอบทั้้�งให้จ้ัดัทำรัฐัธรรมนูญูฉบับัใหม่แ่ละร่า่งรัฐัธรรมนูญูที่่�เสร็จ็
แล้้วโดยการออกเสีียงประชามติิ

         …รััฐสภามีีหน้้าที่่�และอำนาจตามรััฐธรรมนููญมาตรา 256 ประกอบ
มาตรา 156 (15) เพื่่�อแก้ไ้ขเพิ่่�มเติมิรัฐัธรรมนูญูได้ ้แต่ห่ากเป็น็การแก้ไ้ขเพ่ิ่�ม
เติิมในลัักษณะจััดทำรััฐธรรมนููญฉบัับใหม่่ ต้้องได้้รัับความเห็็นชอบจาก
ประชาชนโดยการออกเสีียงประชามติิเสีียก่่อน”

นายอุุดม สิิทธิิวิิรััชธรรม หน้้า 4: “...รััฐสภามีีหน้้าที่่�และอำนาจในการแก้้ไขเพิ่่�มเติิมรััฐธรรมนููญเพื่่�อ
ให้ม้ีบีทบััญญัตัิใิห้จ้ัดัทำรัฐัธรรมนูญูฉบับัใหม่ไ่ด้.้.. ให้จ้ัดัทำเป็็นหมวดจัดัทำ
รัฐัธรรมนูญูฉบัับใหม่แ่ละต้อ้งมีบีทบััญญัตัิใิห้ม้ีกีารออกเสียีงประชามติิว่า่ 
เห็็นชอบให้้มีีการจััดทำรััฐธรรมนููญฉบัับใหม่่หรืือไม่่เสีียก่่อน ถ้้าผลการ
ออกเสีียงประชามติิเห็็นชอบด้้วย จึึงให้้ดำเนิินการตามบทบััญญััติิในการ
จััดทำรััฐธรรมนููญฉบัับใหม่่มาตราอื่่�น ๆ ต่่อไป แล้้วต้้องให้้มีีการออกเสีียง
ประชามติิว่่าเห็็นชอบด้้วยกัับร่่างรััฐธรรมนููญฉบัับใหม่่หรืือไม่่ด้้วย...”

นายวิิรุุฬห์์ แสงเทีียน หน้า้ 5: “...รัฐัสภามีีหน้้าที่่�และอำนาจตามรััฐธรรมนููญมาตรา 256 ประกอบ
มาตรา 156 (15) เพื่่�อแก้ไ้ขเพิ่่�มเติมิรัฐัธรรมนูญูได้ ้แต่ห่ากเป็น็การแก้ไ้ขเพ่ิ่�ม
เติิมในลัักษณะจััดทำรััฐธรรมนููญฉบัับใหม่่ ต้้องได้้รัับความเห็็นชอบจาก
ประชาชนโดยการออกเสีียงประชามติิเสีียก่่อน และเมื่่�อจััดทำร่่าง
รััฐธรรมนููญฉบัับใหม่่แล้้ว ต้้องให้้ประชาชนลงประชามติิเห็็นชอบหรืือไม่่
อีีกครั้้�งด้้วย”

นายจิิรนิิติิ หะวานนท์์ หน้้า 3-4: “…รััฐสภาเท่่านั้้�นเป็็นองค์์กรที่่�ได้้รัับมอบหน้้าที่่�และอำนาจจาก
รัฐัธรรมนูญูให้พ้ิจิารณาลงมติิ รัฐัสภาอาจมอบหมายให้บุ้คุคลหรืือคณะบุุคคล
ช่่วยดำเนิินการยกร่่างแก้้ไขเพิ่่�มเติิมรััฐธรรมนููญได้้ทั้้�งอาจกำหนดวิิธีีการได้้
มาซึ่่�งบุุคคลหรืือคณะบุุคคลดัังกล่่าว แต่่ในชั้้�นที่่�สุุด รััฐสภาเท่่านั้้�นมีหน้้าที่่�
และอำนาจเห็น็ชอบหรืือแก้้ไขปรับัปรุุงใด ๆ  ก็ไ็ด้ ้ก่อ่นดำเนิินการขั้้�นตอน
ต่่อไปตามที่่�มาตรา 256 บััญญััติ”ิ
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นายนภดล เทพพิิทัักษ์์ หน้า้ 4: “…รััฐสภามีีหน้า้ที่่�และอำนาจจััดทำรััฐธรรมนููญฉบับัใหม่่ได้ ้ทั้้�งนี้้� ใน
การทำการใด ๆ ที่่�เกี่่�ยวข้้องอัันจะนำไปสู่่�การจััดทำรััฐธรรมนููญฉบัับใหม่่ 
จัักต้องมีีการดำเนิินการให้้ผู้้�มีอีำนาจสถาปนารัฐัธรรมนูญูได้้ลงประชามติิ
เห็็นชอบเสีียก่่อนว่า สมควรจะมีีรััฐธรรมนููญฉบัับใหม่่หรืือไม่่ และหาก 
ผู้้�มีีอำนาจสถาปนาเห็็นชอบให้้จััดทำใหม่่ เมื่่�อได้้จััดทำรััฐธรรมนููญฉบัับใหม่่
เสร็็จแล้ว้จะต้้องให้ผู้้้�มีอีำนาจสถาปนาลงประชามติิและเห็น็ชอบด้ว้ยอีกครั้้�ง
หนึ่่�ง”

น า ย บ ร ร จ ง ศัั ก ดิ์์� 
วงศ์์ปราชญ์์

หน้้า 6-7: “…รััฐสภามีีอำนาจแก้้ไขเพิ่่�มเติิมรััฐธรรมนููญได้้ตามที่่�รััฐธรรมนููญ
บัญัญััติไิว้ใ้นมาตรา 156 (16) ประกอบกับัมาตรา 255 และมาตรา 256 หาก
รััฐสภาประสงค์จ์ะให้ม้ีกีารแก้ไ้ขเพิ่่�มเติิมรัฐัธรรมนูญูโดยการจัดัตั้้�งสภาร่า่ง
รััฐธรรมนููญเพ่ื่�อให้้จััดทำรััฐธรรมนููญฉบัับใหม่่อัันมีผลเป็็นการยกเลิิก
รััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2560 จะต้้องเริ่่�มต้้นด้้วย
การขอฉัันทามติิจากประชาชนชาวไทยผู้้�มีีอำนาจสถาปนารััฐธรรมนููญ 
โดยการจััดให้้มีีการลงประชามติิในเรื่่�องดัังกล่่าวเสีียก่่อน หากประชาชน
ชาวไทยผู้้�มีอำนาจสถาปนารัฐัธรรมนูญูได้ม้ีฉีันัทามติิให้ด้ำเนิินการได้แ้ล้ว้ 
รััฐสภาจึึงจะมีีอำนาจที่่�จะดำเนิินการต่่อไปได้้

3. บทวิิเคราะห์์เบื้้�องต้้นเกี่่�ยวกัับคำวิินิิจฉััยศาลรััฐธรรมนููญที่่� 4/2564
	 อำนาจแก้้ไขเพิ่่�มเติิมรััฐธรรมนููญเป็็นคนละอำนาจกัับอำนาจสถาปนารััฐธรรมนููญ ดัังนั้้�น จึึงไม่่อาจ
ใช้้องค์์กรและกระบวนการซึ่่�งเป็็นอำนาจที่่�ได้้รัับมอบมา กลัับไปยกเลิิกอำนาจที่่�มอบลงมาได้้ ด้้วยเหตุุนี้้� 
รััฐสภาจะใช้้กระบวนการแก้้ไขเพิ่่�มเติิมรััฐธรรมนููญแก้้ไขบทบััญญััติิรััฐธรรมนููญเพื่่�อยกเลิิกรััฐธรรมนููญ 
ฉบัับนี้้�และจััดทำรััฐธรรมนููญใหม่่มิิได้้ ในประเด็็นนี้้� ศาลรััฐธรรมนููญได้้วางหลัักไว้้ในคำวิินิิจฉััยที่่� 
18-22/2555 และยืืนยัันอีีกครั้้�งในคำวิินิิจฉััยที่่� 4/2564 ดัังความว่่า

“แม้้รััฐสภามีีอำนาจแก้้ไขเพิ่่�มเติิมรััฐธรรมนููญ หากแต่่เป็็นอำนาจที่่�ได้้รัับ 
มอบมาซึ่่�งถููกจำกััดทั้้�งรููปแบบ กระบวนการ และเนื้้�อหา รััฐสภาจึึงต้้องทำหน้้าที่่�ตามที่่�
ได้้รัับมอบอย่่างเคร่่งครััด โดยไม่่อาจกระทำนอกขอบของหน้้าที่่�และอำนาจที่่�
รััฐธรรมนููญกำหนดไว้้ได้้ การแก้้ไขเพิ่่�มเติิมรััฐธรรมนููญจึึงต้้องอยู่่�ในเงื่่�อนไขที่่�มีี 
ความผููกพันกับัรัฐัธรรมนูญูฉบัับเดิิม ยึึดโยงกัับหลัักการพื้้�นฐานและให้้เหมาะสมและ
สอดคล้้องกัับมติิมหาชน รััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2560  
หมวด 15 เพียีงบัญัญัตัิใิห้ส้ามารถแก้ไ้ขเพิ่่�มเติิมรััฐธรรมนููญได้้เท่่านั้้�น ไม่่มีบีทบัญัญัติัิ
ให้้จััดทำขึ้้�นใหม่่ทั้้�งฉบัับ”25

25 คำวิินิิจฉััยของศาลรััฐธรรมนููญที่่� 4/2564 วัันที่่� 11 มีีนาคม 2564, ราชกิิจจานุุเบกษา เล่่ม 138 ตอนที่่� 18ก วัันที่่� 15 
มีีนาคม 2564, หน้้า 37.



วารสารกฎหมาย จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย ปีที่ 43 ฉบับที่ 3 : กรกฎาคม-กันยายน 2568

183

นอกจากนี้้� ด้้วยเหตุุที่่�รััฐธรรมนููญมาตรา 156 (15) และมาตรา 256 กำหนดให้้ที่่�ประชุุมร่่วมกััน
ของรััฐสภามีีอำนาจแก้้ไขเพิ่่�มเติิมรััฐธรรมนููญโดยเฉพาะ รััฐสภาจึึงไม่่อาจโอนอำนาจนี้้�ไปให้้บุุคคลหรืือ
องค์์กรอื่่�นใช้้อำนาจแทนได้้ ทั้้�งนี้้� เป็็นไปตามทฤษฎีีอำนาจสถาปนารััฐธรรมนููญ และหลัักการห้้ามมอบ
อำนาจต่่อ (delegatus non potest delegare) เว้้นแต่่มีีบทบััญญััติิรััฐธรรมนููญระบุุให้้มอบอำนาจต่่อได้้

ดัังนั้้�น หากรััฐสภาประสงค์์ที่่�จะจััดทำรััฐธรรมนููญฉบับใหม่่ ทั้้�งกรณีีที่่�รััฐสภาเป็็นผู้้�จััดทำขึ้้�นเอง 
หรืือกรณีีที่่�จะจััดตั้้�งองค์์กรขึ้้�นใหม่่ เช่่น สภาร่่างรััฐธรรมนููญ และมอบหมายให้้องค์์กรดัังกล่่าวมีีอำนาจ 
จััดทำยกร่่างรััฐธรรมนููญฉบับใหม่่ เช่่นนี้้� ก็็จำเป็็นต้้องกลัับไปขอให้้ประชาชนผู้้�ทรงอำนาจสถาปนา
รััฐธรรมนููญให้้ความเห็็นชอบในการออกเสีียงประชามติิว่่า สมควรจััดให้้มีีรััฐธรรมนููญฉบัับใหม่่ จึึงจะ 
ดำเนิินการจััดทำยกร่่างรััฐธรรมนููญฉบัับใหม่่ได้้ ดัังที่่�ศาลรััฐธรรมนููญอธิิบายไว้้ในคำวิินิิจฉััยที่่� 4/2564 ว่่า

“...หากรััฐสภาต้้องการจััดทำรััฐธรรมนููญฉบัับใหม่่ต้้องจััดให้้ประชาชน
ผู้้�ทรงอำนาจสถาปนารััฐธรรมนููญออกเสีียงประชามติิเสีียก่่อนว่่าสมควรมีี
รัฐัธรรมนูญูฉบัับใหม่่หรืือไม่่ ถ้า้ผลการออกเสีียงประชามติิเห็น็ชอบด้้วย จึึงดำเนินิการ
จัดัทำร่่างรััฐธรรมนููญฉบับใหม่่ต่อ่ไป เมื่่�อเสร็จ็แล้ว้ต้อ้งจัดัให้ม้ีกีารออกเสียีงประชามติิ
ว่่าเห็็นชอบหรืือไม่่กัับร่่างรััฐธรรมนููญฉบัับใหม่่อีีกครั้้�งหนึ่่�ง ซึ่่�งเป็็นการให้้ประชาชน
พิิจารณาเนื้้�อหาของร่่างรััฐธรรมนููญฉบัับใหม่่”26

	 แม้้ในอดีีต ประเทศไทยเคยมีการใช้้กระบวนการแก้้ไขเพิ่่�มเติิมรััฐธรรมนููญโดยรััฐสภาเพื่่�อจััดทำ
รััฐธรรมนููญฉบับใหม่่ทั้้�งฉบับมาแล้้ว 2 ครั้้�ง โดยมิได้้ผ่่านกระบวนการออกเสีียงประชามติิ อัันได้้แก่่ 
ครั้้�งแรก รััฐธรรมนููญ ฉบัับชั่่�วคราว 2490 แก้้ไขเพิ่่�มเติิมฉบัับที่่� 2 พ.ศ. 2491 สำเร็็จผลเป็็นรััฐธรรมนููญ 
2492 และครั้้�งที่่�สอง รัฐัธรรมนูญู 2534 แก้ไ้ขเพิ่่�มเติมิฉบับัที่่� 6 พ.ศ. 2539 สำเร็จ็ผลเป็น็รัฐัธรรมนูญู 2540 
โดยทั้้�งสองครั้้�ง รัฐัสภาได้้กำหนดให้้มีสีภาร่่างรัฐัธรรมนููญเป็น็ผู้้�ทำหน้้าที่่�จัดัทำยกร่่างรัฐัธรรมนููญเพื่่�อเสนอ
ให้้รััฐสภาพิิจารณา27 ก็็ตาม

	 อย่า่งไรก็็ดี ีเมื่่�อพิเิคราะห์์ถึึงที่่�มาของรััฐธรรมนููญซ่ึ่�งเป็็นฐานอำนาจให้้มีกีารแก้้ไขเพิ่่�มเติิมรััฐธรรมนููญ
เพื่่�อจััดตั้้�ง “สภาร่า่งรัฐัธรรมนูญู” และจัดัทำ “ร่า่งรัฐัธรรมนูญูฉบับัใหม่”่ ซ่ึ่�งได้แ้ก่ ่รัฐัธรรมนูญู ฉบับัชั่่�วคราว 
2490 และรััฐธรรมนููญ 2534 และรััฐธรรมนููญ 2534 แก้้ไขเพิ่่�มเติิมฉบัับที่่� 5 พ.ศ. 2538 แล้้ว พบว่่า 
รััฐธรรมนููญทั้้�งสามฉบัับดัังกล่าวประกาศใช้้โดยมิิได้้ผ่่านการออกเสีียงประชามติิของประชาชน
แตกต่างจากรััฐธรรมนููญ 2560 ซ่ึ่�งผ่่านการออกเสีียงประชามติิโดยประชาชนเม่ื่�อวัันที่่� 7 สิิงหาคม 
2559 และรััฐธรรมนููญทั้้�งสามฉบัับดัังกล่่าวมิิได้้กำหนดให้้มีี “ขั้้�นตอนการออกเสีียงประชามติิ” 
ในกระบวนการแก้้ไขเพิ่่�มเติิมรััฐธรรมนููญ28 แตกต่่างจากรััฐธรรมนููญ 2560 มาตรา 256 (8) ซึ่่�งกำหนด
ให้้การแก้้ไขเพิ่่�มเติิมรััฐธรรมนููญในเรื่่�องสำคััญต้้องผ่่านออกเสีียงประชามติิด้้วย อีีกทั้้�งยัังมิิได้้กำหนดให้้มีี 

26 เรื่่�องเดีียวกััน, หน้้าเดีียวกััน.
27 รััฐธรรมนููญ ฉบัับชั่่�วคราว 2490 แก้้ไขเพิ่่�มเติิมฉบัับที่่� 2 พ.ศ. 2491 มาตรา 95 ทวิิ มาตรา 95 เบ็็ญจ และมาตรา 95 ฉ; 

และรััฐธรรมนููญ 2534 แก้้ไขเพิ่่�มเติิมฉบัับที่่� 6 พ.ศ. 2539 มาตรา 211 ทวิิ มาตรา 211 เตรส มาตรา 211 ปััณรส
28 รััฐธรรมนููญ ฉบัับชั่่�วคราว 2490 มาตรา 93; และรััฐธรรมนููญ 2534 แก้้ไขเพิ่่�มเติิมฉบัับที่่� 5 พ.ศ. 2538 มาตรา 211.



“องค์ก์รและกระบวนการตรวจสอบความชอบด้้วยรัฐธรรมนูญูของการแก้้ไขเพิ่่�มเติิมรััฐธรรมนูญู”29 ดังัเช่น่
ที่่�รััฐธรรมนููญ 2560 มาตรา 256 (9) มอบหมายให้้ศาลรััฐธรรมนููญทำหน้้าที่่�ตรวจสอบกรณีีดัังกล่่าวเป็็น 
การเฉพาะ 

	ด้ ว้ยเหตุนุี้้� ข้า้พเจ้า้จึึงเห็็นว่า การแก้ไ้ขเพิ่่�มเติมิรัฐัธรรมนููญเพื่่�อจัดัตั้้�งสภาร่่างรััฐธรรมนููญให้ท้ำหน้้าที่่�
จัดัทำยกร่่างรััฐธรรมนููญแทนรัฐสภาตามรััฐธรรมนููญ ฉบับัชั่่�วคราว 2490 แก้้ไขเพิ่่�มเติิมฉบับที่่� 2 พ.ศ. 2491 
และรััฐธรรมนููญ 2534 แก้้ไขเพิ่่�มเติิมฉบัับที่่� 6 พ.ศ. 2539 ย่่อมไม่่อาจถืือเป็็น “ประเพณีีการปกครองใน
ระบอบประชาธิิปไตยอัันมีีพระมหากษััตริิย์์ทรงเป็็นประมุุข” ที่่�มีีผล (valid) และเหมาะสมที่่�จะนำมาปรัับ
ใช้ใ้นการวินิิจิฉัยักรณีกีารแก้ไ้ขเพิ่่�มเติมิรัฐัธรรมนููญเพื่่�อให้ม้ีสีภาร่า่งรัฐัธรรมนูญูและจัดัทำยกร่า่งรัฐัธรรมนูญู
ใหม่่ภายใต้้กรอบรััฐธรรมนููญ 2560 ได้้ เนื่่�องจากบริิบทข้้อเท็็จจริิงของการประกาศใช้้รััฐธรรมนููญทั้้�งสาม
ฉบัับ และบริิบทข้้อกฎหมายของรััฐธรรมนููญฉบัับต่่าง ๆ ดัังกล่่าว มีีความแตกต่่างกัันอย่่างมีีนััยสำคััญ

	น อกจากนั้้�น แม้ก้ารเสนอญัตัติขิอแก้ไ้ขเพิ่่�มเติิมรััฐธรรมนูญูเพื่่�อเพิ่่�มบทบัญัญัติัิการจััดทำรััฐธรรมนูญู
ฉบัับใหม่่ในปีี 2555 และปีี 2564 มีีบทบััญญััติิในร่่างประมาณสิิบกว่่ามาตรา แต่่ก็็มีีเนื้้�อหาเกี่่�ยวกัับองค์์กร
และกระบวนการจััดทำรััฐธรรมนููญฉบัับใหม่่ ซึ่่�งกระทบต่่อหลัักการพื้้�นฐานของรััฐธรรมนููญ 2550 และ 
2560 ที่่�เกี่่�ยวกับัการกระบวนการแก้ไ้ขเพิ่่�มเติมิรัฐัธรรมนูญู และเมื่่�อสภาร่า่งรัฐัธรรมนูญูจัดัทำรัฐัธรรมนูญู
ฉบัับใหม่่แล้้วเสร็็จ รััฐธรรมนููญฉบัับใหม่่ก็็อาจเปลี่่�ยนแปลงหลัักการพื้้�นฐานบางอย่่างที่่�รััฐธรรมนููญ 2550 
หรืือ 2560 บััญญััติิรัับรองไว้้ในประการอื่่�น ๆ อีีก ก็็ได้้ ด้้วยเหตุุนี้้� สาระสำคััญของคำวิินิิจฉััยของศาล
รััฐธรรมนููญไทยที่่� 18-22/2555 และคำวิินิิจฉััยที่่� 4/2564 ดัังกล่่าว จึึงสอดคล้้องกัับแนวการวิินิิจฉััยคดีี
ขององค์์กรตุุลาการในต่่างประเทศ ซึ่่�งรััฐธรรมนููญของประเทศดัังกล่่าวได้้การจำแนกระหว่่าง “การแก้้ไข
เพิ่่�มเติมิรัฐัธรรมนูญู” (amendment/ partial revision) กับั “การแก้ไ้ขเพิ่่�มเติมิทั้้�งฉบับั” (total revision) 
หรืือ “การจััดทำรััฐธรรมนููญฉบับใหม่่” (replacement) ไว้้ ดัังได้้อธิิบายและยกตััวอย่่างในหััวข้้อที่่� 1  
การแก้้ไขเพิ่่�มเติิมและการจััดทำรััฐธรรมนููญใหม่่: ประสบการณ์์จากต่่างประเทศ ข้้างต้้น

4. ความเห็็นข้้าพเจ้้าเกี่่�ยวกัับหน้้าที่่�และอำนาจของรััฐสภา

 	 จากคำวิินิิจฉััยศาลรััฐธรรมนููญที่่� 4/2564 ข้้าพเจ้้าเห็็นว่่า รััฐสภามีีอำนาจริิเริ่่�มหรืือแสดงความ
ต้้องการเพื่่�อจััดทำรััฐธรรมนููญฉบัับใหม่่ ภายใต้้รััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2560 
โดยการพิิจารณาและลงมติิร่างรััฐธรรมนููญแก้้ไขเพิ่่�มเติิมที่่�มีีบทบััญญััติิว่่าด้้วยการจััดทำรััฐธรรมนููญ
ฉบัับใหม่่ ได้้ โดยมีีเหตุุผลสนัับสนุุนดัังนี้้� 

	

29 รััฐธรรมนููญ ฉบัับชั่่�วคราว 2490 มาตรา 95 รััฐสภามีีอำนาจเด็็ดขาดในการตีีความรััฐธรรมนููญ; และรััฐธรรมนููญ 2534 

แก้ไ้ขเพิ่่�มเติมิฉบับัที่่� 5 พ.ศ. 2538 มาตรา 200 คณะตุลุาการรัฐัธรรมนูญูมีอีำนาจตรวจสอบมิใิห้ก้ฎหมายขัดัหรือืแย้ง้ต่อ่รัฐัธรรมนูญู แต่่

ไม่่มีีอำนาจตรวจสอบร่่างรััฐธรรมนููญแก้้ไขเพิ่่�มเติิม
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	 4.1 สอดคล้้องกัับเจตนารมณ์์ผู้้�ร่่างรััฐธรรมนููญ 2560

	 เมื่่�อศึึกษารายงานและบัันทึึกการประชุุมคณะกรรมการร่่างรััฐธรรมนููญแล้้ว พบว่่า ผู้้�ร่าง
รััฐธรรมนููญ หยิิบยกประเด็็นปััญหาข้้อพิิพาทในคำวิินิิจฉััยศาลรััฐธรรมนููญที่่� 18-22/2555 ขึ้้�นมาอภิิปราย
ประกอบการยกร่่างมาตรา 262 เดิิม หรืือมาตรา 256 ปััจจุุบััน ข้้อเท็็จจริิงในคำวิินิิจฉััยดัังกล่่าว คืือ 
ร่่างรััฐธรรมนููญแก้้ไขเพิ่่�มเติิมรััฐธรรมนููญ 2550 เพิ่่�มหมวด 16 การจััดทำรััฐธรรมนููญใหม่่ มาตรา 291/1 
ถึึง 291/16 จััดให้้มีีสภาร่่างรััฐธรรมนููญเพื่่�อจััดทำยกร่่างรััฐธรรมนููญ และเมื่่�อจััดทำร่่างแล้้วเสร็็จ ก็็ต้้องนำ
ไปให้้ประชาชนออกเสีียงประชามติิ แต่่ทั้้�งนี้้� เมื่่�อมาตรา 291 แห่่งรััฐธรรมนููญ 2550 ไม่่มีีขั้้�นตอนการออก
เสีียงประชามติิก่่อนประกาศ ใช้้รััฐธรรมนููญ ศาลรััฐธรรมนููญจึึงวิินิิจฉััยว่่า ต้้องจััดให้้มีีการออกเสีียง
ประชามติิก่่อน ผู้้�ร่างรััฐธรรมนููญ 2560 ตระหนัักถึึงปััญหาข้้อนี้้� จึึงได้้บััญญััติิเพิ่่�มกลไกการออกเสีียง
ประชามติิลงไปในร่่างมาตรา 262 เดิิม ซึ่่�งก็็คืือ มาตรา 256 (8) ปััจจุุบััน โดยกำหนดว่่า การแก้้ไขเพิ่่�มเติิม
บทบััญญััติิหมวด 15 การแก้้ไขเพิ่่�มเติิมรััฐธรรมนููญนั้้�น ต้้องนำไปออกเสีียงประชามติิหลัังจากที่่�รััฐสภา 
เห็็นชอบแล้้วและก่่อนนำขึ้้�นทููลเกล้้าฯ30 

 	ข้ ้อเท็็จจริิงดัังกล่่าวสะท้้อนว่่า ผู้้�ร่่างรััฐธรรมนููญประสงค์์ให้้การแก้้ไขเพิ่่�มเติิมรััฐธรรมนููญเพื่่�อเพิ่่�ม
บทบััญญััติิว่่าด้้วยองค์์กรและกระบวนการจััดทำยกร่่างรััฐธรรมนููญใหม่่ อยู่่�ในความหมายของบทบััญญััติิ
มาตรา 256 (8) และกำหนดให้้การออกเสีียงประชามติิร่่างแก้้ไขเพิ่่�มเติิมดัังกล่่าว ต้้องจััดทำขึ้้�นภายหลััง
การพิิจารณาของรััฐสภาตามมาตรา 256 (1) ถึึง (6) เสร็็จสิ้้�นแล้้ว 

 	 ดัังนั้้�น ตามเจตนารมณ์์ผู้้�ร่่างรััฐธรรมนููญ 2560 รััฐสภาจึึงมีีอำนาจพิิจารณาและลงมติิ 
ร่่างรััฐธรรมนููญแก้้ไขเพิ่่�มเติิมซึ่่�งมีีบทบััญญััติิที่่�จะนำไปสู่่�การจััดทำรััฐธรรมนููญฉบัับใหม่่ได้้

	 4.2 สอดคล้้องกัับการตีีความบทบััญญััติิลายลัักษณ์์อัักษร

บทบััญญััติิมาตรา 256 (8) ที่่�ว่่า “ในกรณีีร่่างรััฐธรรมนููญแก้้ไขเพิ่่�มเติิมเป็็นการแก้้ไขเพิ่่�มเติิม...
หมวด 15 การแก้้ไขเพิ่่�มเติิมรััฐธรรมนููญ... ก่่อนดำเนิินการตาม (7) ให้้จััดให้้มีีการออกเสีียงประชามติิ...” 
นั้้�น หากตีีความตามหลััก “ยิ่่�งต้้องเป็็นเช่่นนั้้�น” (a fortiori logic) กล่่าวคืือ การแก้้ไขเพิ่่�มเติิมมาตรา 255 
หรืือมาตรา 256 แม้้เป็็นเพีียงบางคำหรืือบางวลีี ก็็ต้้องนำไปออกเสีียงประชามติิ ฉัันใด แล้้วเหตุุไฉน 
การเพิ่่�มเติิมหมวดหมู่่�ใหม่่ คืือ หมวด 15/1 การจััดทำรััฐธรรมนููญใหม่่ ซึ่่�งจะส่่งผลในทางกฎหมายรุุนแรง
มากยิ่่�งกว่่า จะไม่่อยู่่�ในความหมายของมาตรา 256 (8) และไม่่ต้้องนำไปออกเสีียงประชามติิ ดัังนั้้�น 
กรณีีเช่่นนี้้� ย่่อมต้้องตกอยู่่�ภายใต้้อำนาจแห่่งบทบััญญััติิมาตรา 256 (8) ด้้วย31 

30 โปรดดูู หััวข้้อ 2.2 เจตนารมณ์์ผู้้�ร่่างรััฐธรรมนููญ 2560 ข้้างต้้น
31 โปรดเทีียบ ตรรกะในการตอบของประธานกรรมการร่่างรัฐัธรรมนููญ ต่อ่คำถามของนายประพัันธ์ ์นัยัโกวิทิ โดย ใน รายงาน

การประชุุมคณะกรรมการร่่างรััฐธรรมนููญ ครั้้�งที่่� 51 วัันพฤหััสบดีีที่่� 24 ธัันวาคม 2558, หน้้า 64 (กนกวรรณ 8/4).



ด้ว้ยเหตุนุี้้� ร่า่งรัฐัธรรมนูญูแก้้ไขเพิ่่�มเติิมที่่�มีบีทบัญัญัตัิิว่า่ด้ว้ยการจัดัทำรัฐัธรรมนูญูใหม่่ จึงึอยู่่�
ในความหมายของบทบััญญััติิ มาตรา 256 (8) และกลุ่่�มบุุคคลต่่าง ๆ ที่่�กำหนดไว้้ก็็สามารถเสนอญััตติิ
ขอแก้้ไขเพิ่่�มเติิมรััฐธรรมนููญในทำนองนี้้�ต่่อรััฐสภาตามมาตรา 256 (1) ได้้ รวมทั้้�งสมาชิิกรััฐสภาก็็ย่่อม
สามารถพิิจารณาและลงมติิร่่างรััฐธรรมนููญดัังกล่่าวในวาระต่่าง ๆ ตามมาตรา 256 (2) ถึึง (6) ได้ ้ 

4.3 สอดคล้้องกัับทฤษฎีีอำนาจสถาปนารััฐธรรมนููญ

	 การให้ป้ระชาชนผู้้�ทรงอำนาจสถาปนารัฐัธรรมนูญูออกเสียีงประชามติ ิ“เห็็นชอบหรือืไม่เ่ห็น็ชอบ” 
ให้ม้ีกีารจัดัทำรัฐัธรรมนูญูฉบับใหม่ ่โดยอาศัยัขั้้�นตอนการออกเสียีงประชามติิตามมาตรา 256 (8) หลัังจาก
ที่่�รััฐสภาได้้ดำเนิินการตามมาตรา 256 (2) ถึึง (6) แล้้วนั้้�น เป็็นแนวทางดำเนิินการที่่�สอดคล้้องกัับทฤษฎีี
อำนาจสถาปนารััฐธรรมนููญ อัันเป็็นรากฐานของหลัักการที่่�ศาลรััฐธรรมนููญไทยใช้้ในการวิินิิจฉััยประเด็็น
พิิพาทในคำวิินิิจฉััยที่่� 18-22/2555 และคำวิินิิจฉััยที่่� 4/2564 ดัังที่่�ศาสตราจารย์์ ดร. บวรศัักดิ์์� อุุวรรณโณ 
เคยให้้อรรถาธิิบายไว้้อย่่างแจ้้งชััดในบัันทึึกความเห็็นเสนอต่่อศาลรััฐธรรมนููญในฐานะพยานผู้้�เชี่่�ยวชาญ
ระหว่่างการพิิจารณาคดีีคำวิินิิจฉััยที่่� 4/256432 

สาระสำคัญัของทฤษฎีดีังักล่า่วในส่ว่นที่่�เกี่่�ยวกับัการวินิิจิฉัยัประเด็น็นี้้� ได้แ้ก่ ่อำนาจแก้ไ้ขเพิ่่�มเติมิ
รัฐัธรรมนููญเป็็น “อำนาจสถาปนารััฐธรรมนููญที่่�รับัมอบมา” หรืือ “อำนาจสถาปนารััฐธรรมนููญลำดัับรอง” 
(derived constituent power) จริงิอยู่่�ที่่�ว่า่ “ไม่ม่ีีอำนาจใดที่่�รับัมอบมา (pouvoir délégué) จะสามารถ
เปลี่่�ยนแปลงเงื่่�อนไขแห่่งการมอบอำนาจมาให้้ตนได้้”33 แต่่เมื่่�อรััฐสภาริิเริ่่�มดำเนิินการแก้้ไขเพิ่่�มเติิม
รััฐธรรมนููญที่่�มีีบทบััญญััติิให้้จััดทำรััฐธรรมนููญฉบับใหม่่ แม้้ในชั้้�นต้นอาจมีีข้้อสงสััยว่า เป็็นการกระทำที่่�
เกิินอำนาจหรืือไม่่ แต่่เมื่่�อในชั้้�นต่อไป คือื การสอบถามประชาชน ผู้้�ทรงอำนาจสถาปนารััฐธรรมนููญดั้้�งเดิิม 
(original constituent power)34 ผ่่านการออกเสีียงประชามติิตามมาตรา 256 (8) ว่่า เห็็นชอบให้้มีีการ
จััดทำรััฐธรรมนููญใหม่่หรืือไม่่ ก็็ย่่อมเท่่ากัับว่่า การใช้้อำนาจแก้้ไขเพิ่่�มเติิมรััฐธรรมนููญของรััฐสภาซ่ึ่�งเป็็น
อำนาจสถาปนารััฐธรรมนููญลำดัับรองนั้้�น เคารพต่่อผู้้�ทรงอำนาจสถาปนารััฐธรรมนููญดั้้�งเดิิมแล้้ว ดัังเช่่นที่่�
ศาสตราจารย์์ ดร. บวรศัักดิ์์� อุุวรรณโณ วิิเคราะห์์ไว้้ว่่า

32 บวรศัักดิ์์� อุุวรรณโณ, เรื่่�องเดิิม.
33 เรื่่�องเดีียวกััน.
34 อย่่างไรก็็ดีี ประเด็็นนี้้� มีีข้้อโต้้แย้้งว่่า การลงประชามติิของประชาชนในการเห็็นชอบร่่างรััฐธรรมนููญตามขั้้�นตอนที่่�

รัฐัธรรมนูญูบัญัญัตัิไิว้ ้ไม่ใ่ช่ก่ารดำเนินิการในฐานะ “ผู้้�ทรงอำนาจสถาปนารัฐัธรรมนููญดั้้�งเดิิม” แต่่เป็็น “ผู้้�ทรงอำนาจสถาปนารัฐัธรรมนููญ

ที่่�รัับมอบมา” เนื่่�องจากต้้องผููกพัันและปฏิิบััติิหลัักเกณฑ์์ที่่�รััฐธรรมนููญฉบัับนั้้�นกำหนด โปรดดูู Joel Colón-Ríos, Constituent 

Power and the Law, (Oxford University Press, 2020), p.206, 274-280; แต่่ทั้้�งนี้้� Ernst-Wolfgang Böckenförde แย้้งว่่า 

ในทางนิิติิศาสตร์์ ก็็คงวิิเคราะห์์ได้้เช่่นนั้้�น แต่่ในความเป็็นจริิง ประชาชนก็็ประชาชนเดีียวกันนั่่�นแหละ (the same people)  

ดูู Ernst-Wolfgang Böckenförde, and others, Constitutional and Political Theory: Selected Writing Volume I, 

(Oxford University Press, 2016), p.179. 
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“...หากรััฐสภาประสงค์์จะจััดให้้มีีการทำรััฐธรรมนููญฉบัับใหม่โดยสภาร่่าง
รัฐัธรรมนูญู... ...ก็ต้็้องมีีการขออาณัตัิ ิ(mandate) จากพระมหากษัตัริยิ์ ์และประชาชน
ผู้้�ทรงอำนาจสถาปนาดั้้�งเดิิมของรััฐธรรมนููญฯ 2560 โดยจััดทำร่่างรััฐธรรมนููญแก้้ไข
เพิ่่�มเติิม เพื่่�อให้้ประชาชนลงประชามติิ และนำร่่างรััฐธรรมนููญที่่�ผ่่านความเห็็นชอบ
จากประชามติิขึ้้�นทููลเกล้้าฯถวาย เพื่่�อทรงลงพระปรมาภิิไธย หากทรงเห็็นชอบและ 
ลงพระปรมาภิิไธยแล้้ว ก็็ย่่อมถืือได้้ว่่า ผู้้�ทรงอำนาจสถาปนารััฐธรรมนููญดั้้�งเดิิมของ
รััฐธรรมนููญ 2560 อัันได้้แก่่ พระมหากษััตริิย์์และประชาชนได้้เห็็นชอบแล้้ว
ดัังคำวิินิิจฉััยของศาลรััฐธรรมนููญ ที่่� 18 - 22/2555 การจััดทำรััฐธรรมนููญฉบัับใหม่่  
จึึงย่่อมกระทำได้้โดยชอบด้้วยทฤษฎีีนิิติิศาสตร์์…”35

นอกจากนี้้� ข้้อวิิเคราะห์์ดัังกล่่าวยัังได้้รัับการสำทัับโดยศาสตราจารย์์ ดร. นคริินทร์์ เมฆไตรรััตน์์ 
ในความเห็็นส่่วนตนในคำวิินิิจฉััยศาลรััฐธรรมนููญที่่� 4/2564 ความว่่า

“…หากรััฐสภาประสงค์จ์ะแก้้ไขเพ่ิ่�มเติิมรัฐัธรรมนูญูให้ม้ีีสภาร่่างรััฐธรรมนูญู
เพื่่�อจััดให้้มีีรััฐธรรมนููญฉบัับใหม่่ต้้องมีีการขออาณััติิจากพระมหากษััตริิย์์ และ
ประชาชนผู้้�ทรงอำนาจสถาปนารััฐธรรมนูญูดั้้�งเดิิมของรัฐัธรรมนููญแห่ง่ราชอาณาจัักร
ไทย พุทุธศัักราช 2560 โดยการจััดทำร่า่งรัฐัธรรมนูญูแก้้ไขเพิ่่�มเติมิเพื่่�อให้้ประชาชน
ลงประชามติิ และนำร่่างรััฐธรรมนููญที่่� ผ่่านความเห็็นชอบจากประชามติิขึ้้�น
ทููลเกล้้าฯ...”36

ยิ่่�งไปกว่่านั้้�น การพิิจารณาแก้้ไขเพิ่่�มเติิมรััฐธรรมนููญของรััฐสภาตามมาตรา 256 (1) ถึึง (6) ซึ่่�ง
ต้้องนำไปออกเสีียงประชามติิตามมาตรา 256 (8) นั้้�น ยัังอาจมองได้้อีีกมุุมหนึ่่�งว่่า การดำเนิินการดัังกล่่าว
ของรััฐสภาเป็็นเพีียงการใช้้ “อำนาจยกร่่างรััฐธรรมนููญ” (pouvoir de rédaction) ก่่อนที่่�ประชาชนจะ
ใช้้ “อำนาจให้้ความเห็็นชอบรััฐธรรมนููญ” (pouvoir d’ approbation) ก็็ได้้ ซึ่่�งอำนาจทั้้�งสองประการนี้้� 
“ต่า่งก็็เป็น็ส่ว่นหนึ่่�งของอำนาจสถาปนารัฐัธรรมนูญู”37 ข้อ้วิเิคราะห์น์ี้้�อาจเปรียีบเทีียบได้้กับักระบวนการ
แก้้ไขเพิ่่�มเติิมรััฐธรรมนููญทั้้�งฉบัับ (total revision) ของประเทศออสเตรีียที่่�ยกเป็็นตััวอย่่างไว้้ก่่อนหน้้านี้้� 
ในแง่่ที่่�ว่่า ขั้้�นแรก รััฐสภาริิเริ่่�มใช้้อำนาจพิิจารณายกร่่างรััฐธรรมนููญ เสนอต่่อประชาชน ผู้้�ทรงไว้้ซึ่่�งอำนาจ
สถาปนารััฐธรรมนููญ พิิจารณาให้้ความเห็็นชอบร่่างรััฐธรรมนููญในการออกเสีียงประชามติิ ในขั้้�นสุุดท้้าย38 

 	

	 35 บวรศัักดิ์์� อุุวรรณโณ, เรื่่�องเดิิม.

	 36 ความเห็็นส่่วนตนของนายนคริินทร์์ เมฆไตรรััตน์์, หน้้า 7-8. 

	 37 โปรดดูู บวรศัักดิ์์� อุุวรรณโณ, เรื่่�องเดิิม.
38 โปรดดูู Markus Böckenförde, Constitutional Amendment Procedure, (International Idea, 2017), p.12; 

และ Tamara El Khoury, “Pouvoir Constituant,” in The Max Planck Encyclopedia of Comparative Constitutional 

Law, eds. Rainer Grote, and others, para 8; และปิิยบุุตร แสงกนกกุุล, กฎหมายรััฐธรรมนููญ: การก่่อตั้้�งรััฐธรรมนููญและ 

การแก้้ไขรััฐธรรมนููญ, (โรงพิิมพ์์มหาวิิทยาลััยธรรมศาสตร์์, 2560), หน้้า 147-152.
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	 ดัังนั้้�น เมื่่�อพิิเคราะห์์ตามทฤษฎีีอำนาจสถาปนารััฐธรรมนููญ ภายใต้้เงื่่�อนไขที่่�ต้้องจััดให้้มีีการ
ออกเสีียงประชามติิในลำดัับถัดัไป รัฐัสภาย่่อมมีีอำนาจพิิจารณาและลงมติิร่างรััฐธรรมนููญแก้้ไขเพ่ิ่�มเติิม
ที่่�มีีบทบััญญััติิว่่าด้้วยการจััดทำรััฐธรรมนููญฉบัับใหม่่ได้้

	 4.4 สอดคล้้องกัับหลัักการอื่่�นตามหลัักประชาธิิปไตย 

	  ศาลรััฐธรรมนููญได้้ระบุุไว้้ในคำวิินิิจฉััยที่่� 4/2564 ว่่า “...หากรััฐสภาต้้องการจััดทำรััฐธรรมนููญ
ฉบัับใหม่่ต้้องจััดให้้ประชาชนผู้้�ทรงอำนาจสถาปนารััฐธรรมนููญออกเสีียงประชามติิเสีียก่่อนว่่าสมควรมีี
รัฐัธรรมนูญูฉบัับใหม่ห่รือืไม่ ่ถ้า้ผลการออกเสีียงประชามติเิห็น็ชอบด้ว้ย จึึงดำเนินิการจัดัทำร่า่งรัฐัธรรมนูญู
ฉบัับใหม่่ต่่อไป”

	รั ัฐสภาซึ่่�งเป็็นองค์์กรกลุ่่�ม (collegial body) ประกอบด้้วยสมาชิิกที่่�เป็็น ส.ส. จำนวน 500 คน 
และ ส.ว. จำนวน 200 คน รวม 700 คน การที่่�รััฐสภาจะสามารถแสดงออกซึ่่�งความต้้องการของรััฐสภา
ได้้นั้้�น จำเป็็นต้้องอาศััยการประชุุมและลงมติิของสมาชิิกรััฐสภา

	 แม้้การพิิจารณาและลงมติิของสมาชิิกรััฐสภาตามมาตรา 256 (3) (4) (5) และ (6) เกี่่�ยวกัับร่่าง
รัฐัธรรมนูญูแก้ไ้ขเพิ่่�มเติมิที่่�มีบีทบััญญัตัิวิ่า่ด้ว้ยการจัดัทำรัฐัธรรมนูญูฉบับัใหม่ ่อาจมีปีัญัหาให้ถ้กเถียีงได้ว้่า่ 
ณ ขณะเวลานั้้�น รััฐสภามีีอำนาจในการแก้้ไขเพิ่่�มเติิมรััฐธรรมนููญดัังกล่่าวหรืือไม่่ แต่่หากลองพิิจารณา
วิิเคราะห์์เปรีียบเทีียบเหตุุการณ์์สมมติิ 2 กรณีีต่่อไปนี้้� ย่่อมเห็็นได้้ชััดว่่า กรณีีใดเป็็นการดำเนิินการที่่�สม
เหตุุสมผลและสอดคล้้องกัับหลัักการต่่าง ๆ ทางรััฐธรรมนููญมากยิ่่�งกว่่า

 กรณีีที่่�หนึ่่�ง จััดให้้มีีการออกเสีียงประชามติิ ก่่อนการพิิจารณาของรััฐสภา

 กล่่าวคือื จัดัให้ม้ีกีารออกเสียีงประชามติวิ่า่เห็น็ชอบให้ม้ีกีารจััดทำรััฐธรรมนูญู
ฉบับใหม่่หรืือไม่่ เมื่่�อประชาชนเห็็นชอบให้้จััดทำรััฐธรรมนููญฉบับใหม่่แล้้ว ค่่อยเสนอ
ญััตติิร่่างรััฐธรรมนููญแก้้ไขเพิ่่�มเติิมที่่�มีีบทบััญญััติิว่่าด้้วยการจััดทำรััฐธรรมนููญใหม่ ่
เข้้าสู่่�ที่่�ประชุุมรััฐสภาตามมาตรา 256 (1) 

กรณีีนี้้�มีีความเป็็นไปได้้ว่่า ในการพิิจารณาของรััฐสภา โดยเฉพาะวาระที่่�หนึ่่�ง 
ขั้้�นรับัหลักัการ และวาระที่่�สามขั้้�นสุดท้า้ย ร่า่งดังักล่า่วอาจไม่ไ่ด้้รัับคะแนนเสียีงเห็น็ชอบ
ครบถ้้วนตามจำนวนและหลัักเกณฑ์์ที่่�รััฐธรรมนููญกำหนดไว้้ และเป็็นอันตกไป เช่่นนี้้� 
ในด้า้นหนึ่�ง ย่อ่มเท่่ากับัว่า่ สมาชิกิรัฐัสภาซ่ึ่�งลงมติไิม่เ่ห็น็ชอบ ไม่เ่คารพต่่อเจตจำนงของ
ประชาชนที่่�ต้้องการให้้จััดทำรััฐธรรมนููญฉบัับใหม่่ แต่่ในอีีกด้้านหนึ่่�ง สมาชิิกรััฐสภา 
ท่่านเหล่่านั้้�นแต่่ละคนก็มีีเอกสิิทธิ์์�โดยเด็็ดขาดในการลงคะแนนตามมาตรา 124 และ 
ไม่อ่ยู่่�ในความผูกูมัดัแห่ง่อาณัติัิมอบหมายตามมาตรา 114 อีกีทั้้�งยังัมีเีหตุผุลอันัชอบธรรม
นานัปัการอันัอาจจะกล่า่วอ้า้งได้ ้เป็น็ต้นว่า่ เจตจำนงของประชาชนเกี่่�ยวกับัองค์ก์รและ
กระบวนการจััดทำรััฐธรรมนูญูใหม่่ยังัไม่ช่ัดัเจนเพียีงพอ หรือืตนไม่เ่ห็็นด้วยกับเนื้้�อความ
หรืือถ้้อยคำในร่่างที่่�เสนอมา จึึงไม่่อาจลงมติิเห็็นชอบได้้ นอกจากนั้้�น แม้้แต่่ในกรณีีที่่�มีี
การทำประชามติิพร้้อม ๆ กัับการตั้้�งคำถามลงไปในรายละเอีียดเกี่่�ยวกับองค์์กรและ
กระบวนการจััดทำรััฐธรรมนููญใหม่่ และแม้้มีีผลการออกเสีียงประชามติิในประเด็็น 
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ปลีีกย่่อยต่่าง ๆ ออกมาอย่่างชััดเจนแล้้ว และต่่อมา ได้้มีีการเสนอร่่างรััฐธรรมนููญแก้้ไข
เพิ่่�มเติิมซึ่่�งมีเีนื้้�อหาถูกูต้อ้งครบถ้้วนตามที่่�ได้้สอบถามไปนั้้�น หรืือยิ่่�งไปกว่า่นั้้�น แม้้แต่ก่าร
เอาร่่างรััฐธรรมนููญที่่�จะเสนอตามมาตรา 256 (1) หรืือที่่�ได้้เสนอไว้้แล้้ว นำไปออกเสีียง
ประชามติกิ่อ่น เมื่่�อผลประชามติ ิ“เห็น็ชอบ” จากนั้้�น ที่่�ประชุมุรัฐัสภาก็พ็ิจิารณาในวาระ
ที่่�หนึ่่�ง ที่่�สอง ที่่�สาม ไม่่ว่่ากรณีีใด ๆ ก็็ตาม ล้้วนแล้้วแต่่ก็็ไม่่มีีหลัักประกัันใด ๆ เลยว่่า 
สมาชิิกรััฐสภาแต่่ละคนจะลงมติิเห็็นชอบร่่างดัังกล่่าวตามผลการออกเสีียงประชามติิ

เห็น็ได้ช้ัดัว่า่ การกำหนดให้จั้ัดการออกเสียีงประชามติ ิ“ก่อ่นเสนอญัตัติขิอแก้ไ้ข
เพิ่่�มเติิมรััฐธรรมนููญต่่อรััฐสภา” หรืือ “ก่่อนที่่�รััฐสภาจะเริ่่�มพิิจารณาในวาระที่่�หนึ่่�ง” นั้้�น 
ในความเป็น็จริงิแล้ว้ ย่อ่มเป็น็กระบวนการที่่�ไม่อ่าจบังัคับัให้ ้“เจตจำนงของประชาชน” 
ที่่�แสดงออกผ่่านการประชามติิ มีีผลบัังคัับในทางกฎหมายได้้ อีีกทั้้�งยัังสุ่่�มเสี่่�ยงที่่�จะ 
ขััดต่่อหลัักความไม่่ผููกมััดตามอาณััติิมอบหมาย (free mandate) ของผู้้�แทนประชาชน
ตามที่่�รัับรองไว้้ในรััฐธรรมนญ มาตรา 114 อีีกด้้วย

กรณีที่่�สอง รััฐสภาพิิจารณาร่่างแก้้ไขเพิ่่�มเติิมแล้้วเสร็็จ จึึงจััดให้้มีีการออกเสีียง
ประชามติิ 

 	 กล่่าวคืือ ให้้รััฐสภาแสดงความต้้องการจััดทำรััฐธรรมนููญใหม่่ผ่่านกระบวนการ
แก้้ไขเพิ่่�มเติิมรััฐธรรมนููญตามมาตรา 256 (1) ถึึง (6) ไว้้เป็็นเบื้้�องต้้นก่่อน จากนั้้�น 
ให้ป้ระชาชนออกเสียีงประชามติติามมาตรา 256 (8)  หากประชาชนผู้้�เป็น็เจ้า้ของอำนาจ
สถาปนารััฐธรรมนููญ ออกเสีียงประชามติิ “เห็็นชอบ” ให้้ดำเนิินการจััดทำรััฐธรรมนููญ
ฉบัับใหม่่ได้้ ก็็เท่่ากัับว่่า ประชาชนได้้ให้้สััตยาบัันแก่่การดำเนิินการต่่าง ๆ ที่่�ผ่่านมาของ
รััฐสภาแล้้ว 

 	 ในทางตรงกัันข้้าม หากสมาชิิกรััฐสภาลงคะแนนเสีียงเห็็นชอบในการแก้้ไข 
เพิ่่�มเติิมรััฐธรรมนููญไม่่ถึึงจำนวนและหลัักเกณฑ์์ที่่�กำหนดไว้้ในมาตรา 256 (3) (4) หรืือ 
(6) ก็ย็่อ่มหมายความว่่า รัฐัสภาไม่่ต้อ้งการให้้มีกีารจััดทำรััฐธรรมนููญใหม่่ จึึงไม่่ต้อ้งจััดการ
ออกเสีียงประชามติิตามมาตรา 256 (8) 

 	 กรณีที่่�สองนี้้�ย่่อมไม่่เกิิดปััญหาความขััดแย้้งระหว่่างผลของการออกเสีียง
ประชามติิกัับหลัักเอกสิิทธิ์์�ในการลงคะแนนและหลัักความไม่่ผููกมัดแห่่งอาณััติิ 
มอบหมายของสมาชิิกรััฐสภา อีีกทั้้�งยัังสอดคล้้องกัับกลไกประชาธิิปไตยแบบมี ี
ส่่วนรวม (participatory democracy) ตามรััฐธรรมนููญ ซึ่่�งได้้ผสมผสานกลไก
ประชาธิิปไตยแบบผู้้�แทน (representative democracy) คืือ รััฐสภา เข้้ากัับกลไก
ประชาธิิปไตยทางตรง (direct democracy) คืือ การออกเสีียงประชามติิ กล่่าวคืือ 
ให้้ผู้้�แทนกลั่่�นกรองและเสนอเรื่่�อง (initiate) เพื่่�อให้้ประชาชนตััดสิินใจในขั้้�นสุุดท้้าย 
(final say) สมดัังขั้้�นตอนต่่าง ๆ ที่่�มาตรา 256 ได้้บััญญััติิเรีียงเป็็นลำดัับไว้้อย่่างชััดเจน
แล้้ว
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	ด้ ้วยเหตุุนี้้� เพ่ื่�อเป็็นการเคารพต่่อหลัักการต่่าง ๆ เกี่่�ยวกัับการทำหน้้าที่่�ของผู้้�แทนปวงชน 
อันัเป็น็พื้้�นฐานสำคัญัของระบอบประชาธิิปไตยแบบผู้้�แทน และกลไกประชาธิิปไตยแบบมีสี่ว่นร่ว่ม ซึ่่�ง
สะท้้อนผ่านบทบััญญััติิหลายมาตราในรัฐธรรมนููญ 2560 อัันเป็็นหลัักการที่่�มีีคุุณค่่าทางรััฐธรรมนููญ 
(constitutional value) สำคััญไม่่ยิ่่�งหย่่อนไปกว่าทฤษฎีีอำนาจสถาปนารััฐธรรมนููญ เช่่นนี้้� 
ย่อ่มสังัเคราะห์ไ์ด้ว้่า่ การวิินิิจฉัยัให้รั้ัฐสภามีอีำนาจพิิจารณาและลงมติิร่า่งรัฐัธรรมนูญูแก้ไ้ขเพิ่่�มเติมิซึ่่�ง
มีบีทบัญัญัตัิิว่า่ด้ว้ยการจััดทำรััฐธรรมนูญูฉบับัใหม่่ ได้น้ั้้�น เป็น็การประสานประโยชน์ท์ี่่�สร้า้งความสมดุลุ
ของหลัักการทางรััฐธรรมนููญต่่าง ๆ ซึ่่�งอาจดููประหนึ่่�งว่่าจะขััดหรืือแย้้งกัันดัังกล่่าว ได้้อย่่างเหมาะสม
ลงตััวแล้้ว

4.5 สอดคล้้องกัับหลัักตรรกะและความเป็็นจริิง 

การพิจิารณาร่า่งรัฐัธรรมนูญูแก้ไ้ขเพิ่่�มเติมิที่่�มีบีทบัญัญัตัิวิ่า่ด้ว้ยการจัดัทำรัฐัธรรมนูญูฉบับัใหม่โ่ดย
รัฐัสภายัังมิใิช่ก่ารเริ่่�มต้น้กระบวนการจัดัทำรัฐัธรรมนูญูใหม่เ่สีียทีเีดีียว เนื่่�องจาก แท้จ้ริงิแล้้ว กระบวนการ
จััดทำรััฐธรรมนููญใหม่่นั้้�น จะเริ่่�มจากการได้้มาซึ่่�งบุุคลากรที่่�จะทำหน้้าที่่�ยกร่่างรััฐธรรมนููญ การพิิจารณา
จััดทำยกร่่างรััฐธรรมนููญ การรัับฟัังความคิิดเห็็นของประชาชน การปรัับปรุุงแก้้ไขร่่างตามผลการรัับฟััง
ความคิิดเห็็น จนนำไปสู่่�การออกเสีียงประชามติิ เห็็นชอบ/ไม่่เห็็นชอบ ร่่างรััฐธรรมนููญฉบัับใหม่่นั้้�น 

ร่า่งรัฐัธรรมนูญูแก้ไ้ขเพิ่่�มเติมิที่่�มีบีทบัญัญัตัิวิ่า่ด้ว้ยการจัดัทำรัฐัธรรมนูญูฉบับัใหม่จ่ะมีผีลบังัคับัใช้้
เป็็นกฎหมายได้้ ก็็ต่่อเมื่่�อได้้รัับความเห็็นชอบจากประชาชนในการออกเสีียงประชามติิ พระมหากษััตริิย์์
ทรงลงพระปรมาภิิไธย และนำลงประกาศในราชกิิจจานุุเบกษา ตามมาตรา 256 (8) แล้้ว ดัังที่่�ได้้อธิิบาย
ไว้ใ้นหัวัข้อ้ 2.3 กระบวนการแก้ไ้ขเพิ่่�มเติมิรัฐัธรรมนูญูไทย ข้า้งต้น้ ตราบใดที่่�ร่่างรัฐัธรรมนูญูแก้ไ้ขเพิ่่�มเติมิ
ดัังกล่่าวยัังไม่่มีีผลเป็็นกฎหมาย กระบวนการจััดทำยกร่่างรััฐธรรมนููญฉบัับใหม่่โดยสภาร่่างรััฐธรรมนููญก็็
ยัังมิิอาจเริ่่�มต้้นนัับหนึ่่�งได้้ 

เพราะฉะนั้้�นแล้้ว การพิิจารณาและลงมติิของสมาชิิกรััฐสภาตามมาตรา 256 (2) ถึึง (6)  
เกี่่�ยวกัับร่่างรััฐธรรมนููญแก้้ไขเพิ่่�มเติิมดัังกล่่าว จึึงเป็็นเพีียงการดำเนิินการในขั้้�นตอนแรก ๆ ของ
กระบวนการแก้้ไขเพิ่่�มเติิมรััฐธรรมนููญเท่่านั้้�น หาใช่่การจััดทำรััฐธรรมนููญฉบัับใหม่่โดยตรง 
แต่่ประการใดไม่่ 

4.6 สอดคล้้องกัับข้้อวิินิิจฉััยที่่�ตุุลาการศาลรััฐธรรมนููญ 4 ท่่านเคยอธิิบายไว้้อย่่าง
แจ้้งชััด 

การให้้รััฐสภาพิิจารณาและลงมติิร่่างรััฐธรรมนููญแก้้ไขเพิ่่�มเติิมที่่�มีีบทบััญญััติิว่่าด้้วยการจััดทำ
รัฐัธรรมนููญฉบับใหม่่แล้้วจึึงจััดให้้มีกีารออกเสีียงประชามติิเป็็นลำดัับถััดไปนั้้�น สอดคล้้องกัับความเห็็นของ
ตุุลาการศาลรััฐธรรมนููญ 4 ท่่าน ซึ่่�งได้้อธิิบายไว้้อย่่างชััดแจ้้งในความเห็็นส่วนตนในคำวิินิิจฉััยศาล
รััฐธรรมนููญที่่� 4/2564 ดัังข้้อมููลที่่�แสดงไว้้ในตารางด้้านล่่างนี้้�39 

39 โปรดดููรายละเอีียดในหััวข้้อ 2.4 ความเห็็นส่่วนตนของตุุลาการศาลรััฐธรรมนููญในคำวิินิิจฉััยศาลรััฐธรรมนููญที่่� 4/2564 

ข้้างต้้น
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รายชื่่�อตุุลาการ ความเห็็นส่่วนตน

นายวรวิิทย์์ กัังศศิิเทีียม ให้้จััดการออกเสีียงประชามติิ “ก่่อนและหลัังจากจััดทำรััฐธรรมนููญ
ฉบัับใหม่่”

นายทวีีเกีียรติิ มีีนะกนิิษฐ การจััดให้้มีกีารออกเสีียงประชามติิสามารถทำได้้ในช่วงเวลาของการ
แก้้ไขเพิ่่�มเติิมรััฐธรรมนููญ เพราะมาตรา 256 “มิิได้้มีีเจตนารมณ์์ให้้
จััดให้้มีีการออกเสีียงประชามติิก่่อนจะเสนอญััตติิแต่่ประการใด”

นายนคริินทร์์ เมฆไตรรััตน์์ หากรััฐสภาประสงค์์จะแก้้ไขเพิ่่�มเติิมรััฐธรรมนููญให้้มีีสภาร่่าง
รััฐธรรมนููญเพื่่�อจััดให้้มีีรััฐธรรมนููญฉบัับใหม่่ต้้องมีีการขออาณััติิจาก
ประชาชน “โดยการจััดทำร่่างรััฐธรรมนููญแก้้ไขเพิ่่�มเติิมเพื่่�อให้้
ประชาชนลงประชามติิ”

นายปััญญา อุุดชาชน หากรััฐสภาประสงค์์จะจััดให้้มีีการทำรััฐธรรมนููญฉบัับใหม่่โดยสภา
ร่า่งรัฐัธรรมนูญูต้อ้งมีกีารขออาณัติัิจากประชาชน “เพื่่�อให้ค้วามเห็น็
ชอบทั้้�งให้้จััดทำรััฐธรรมนููญฉบัับใหม่และร่่างรััฐธรรมนููญที่่�เสร็็จ
แล้้วโดยการออกเสีียงประชามติิ”

4.7 เป็็นแนวทางปฏิิบััติิที่่�สมเหตุุสมผล 

 	 เมื่่�อย้้อนพิิจารณาเกี่่�ยวกัับสถานการณ์์สมมุุติิในกรณีีที่่�หนึ่่�ง และกรณีีที่่�สอง ตามข้้อ 4.4 ข้้างต้้น 
พบว่่า กรณีีที่่�หน่ึ่�ง สรุุปรวมแล้้วต้องจััดให้้มีีการออกเสีียงประชามติิ 3 ครั้้�ง คืือ (a) ครั้้�งแรก ก่่อนการ
พิิจารณาของรััฐสภา ซึ่่�งอาจเกิิดขึ้้�นตั้้�งแต่่ก่่อนการเสนอญััตติิของแก้้ไขเพิ่่�มเติิมต่่อรััฐสภาตามมาตรา 256 
(1) หรือืภายหลังัการเสนอญัตัติดิังักล่า่วแล้ว้ แต่ท่ี่่�ประชุมุรัฐัสภายังัมิไิด้น้ำเข้า้สู่่�การพิจิารณาในวาระที่่�หนึ่่�ง
ตามมาตรา 256 (3) (b) ครั้้�งที่่�สอง เมื่่�อรััฐธรรมนููญพิิจารณาร่่างรััฐธรรมนููญแก้้ไขเพิ่่�มเติิมแล้้วเสร็็จ ก่่อน
นำขึ้้�นทููลเกล้้า ตามมาตรา 256 (8) และ (c) ครั้้�งที่่�สาม หลัังจากสภาร่่างรััฐธรรมนููญจััดทำร่่างรััฐธรรมนููญ
ฉบับัใหม่่แล้ว้เสร็จ็ แต่่สำหรับักรณีทีี่่�สอง จะมีกีารจััดการออกเสียีงประชามติเิพียีง 2 ครั้้�ง คือื (b) และ (c) 

เช่น่นี้้� วิญิญูชูนย่อ่มเห็น็ได้เ้องว่า่ การจัดัการออกเสียีงประชามติมิากถึึง 3 ครั้้�ง ทั้้�ง ๆ  ที่่�จะได้ผ้ลลัพัธ์์
ไม่แ่ตกต่า่งจากการจัดั 2 ครั้้�ง ย่อ่มเป็็นการสิ้้�นเปลือืงงบประมาณแผ่่นดินเพื่่�อใช้จ้่า่ยในการจััดการออกเสียีง
ประชามติิ40 สิ้้�นเปลือืงเวลาและค่า่ใช้จ้่า่ยของประชาชนที่่�ออกไปใช้ส้ิทิธิ ิและล่ว่งล้้ำเสรีภีาพของประชาชน
ซึ่่�งมีีหน้้าที่่�ต้้องมาใช้้สิิทธิิลงประชามติิตามมาตรา 50 (7) มากเกิินความจำเป็็น

40 การจััดการออกเสีียงประชามติิแต่่ละครั้้�งใช้้งบประมาณ ประมาณ 3,000 ล้้านบาท; โปรดดูู รายงานคณะกรรมาธิิการ

วิิสามััญพิิจารณาศึึกษาปััญหา หลัักเกณฑ์์ และแนวทางการแก้้ไขเพิ่่�มเติิมรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2560 

สภาผู้้�แทนราษฎร, (สิิงหาคม 2563), หน้้า 122.
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5. ความเห็็นข้้าพเจ้้าเกี่่�ยวกัับการออกเสีียงประชามติิ

5.1 ตามคำวิินิิจฉััยศาลรััฐธรรมนููญที่่� 4/2564 ต้้องจััดให้้มีีการออกเสีียงประชามติิ 
2 ครั้้�ง 

 สำหรัับคำถามที่่�ว่่า กรณีีที่่�รััฐสภาจะดำเนิินการแก้้ไขเพิ่่�มเติิมรััฐธรรมนููญเพื่่�อจััดทำรััฐธรรมนููญ
ฉบัับใหม่่ต้้องจััดให้้มีีการออกเสีียงประชามติิกี่่�ครั้้�ง คำตอบของคำถามนี้้�ปรากฏชัดเจนในคำวิินิิจฉััยศาล
รััฐธรรมนููญที่่� 4/2564 แล้้วว่่า 2 ครั้้�ง ดัังความว่่า

“…จึึงวินิิจิฉัยัว่า รัฐัสภามีีหน้้าที่่�และอำนาจจััดทำรััฐธรรมนููญฉบับใหม่่ได้้ โดย
ต้อ้งให้้ประชาชนผู้้�มีอีำนาจสถาปนารััฐธรรมนููญได้ล้งประชามติเิสีียก่อ่นว่าประชาชน
ประสงค์์จะให้้มีีรััฐธรรมนููญฉบัับใหม่่หรืือไม่่ และเมื่่�อจััดทำร่่างรััฐธรรมนููญฉบัับใหม่่
เสร็จ็แล้ว้ ต้อ้งให้ป้ระชาชนลงประชามติเิห็น็ชอบหรืือไม่ก่ับัร่า่งรัฐัธรรมนูญูฉบับัใหม่่
อีีกครั้้�งหนึ่่�ง”

	 อนึ่่�ง การพิิเคราะห์์ความเห็็นส่่วนตนของตุุลาการศาลรััฐธรรมนููญแต่่ละคนในการวิินิิจฉััยคดีีนี้้� 
ช่่วยให้้ได้้รัับความกระจ่่างมากขึ้้�นว่า ตุุลาการศาลรััฐธรรมนููญเสีียงข้้างมาก 6 ท่่าน เห็็นว่า ต้้องจััดให้้มีี 
การออกเสีียงประชามติิ 2 ครั้้�ง ดัังรายละเอีียดปรากฏในตารางต่่อไปนี้้�

รายชื่่�อตุุลาการ ความเห็็น

นายวรวิิทย์์ กัังศศิิเทีียม 2 ครั้้�ง

นายทวีีเกีียรติิ มีีนะกนิิษฐ อนุุมานได้้ว่่า 2 ครั้้�ง

นายนคริินทร์์ เมฆไตรรััตน์์ อนุุมานได้้ว่่า 2 ครั้้�ง

นายปััญญา อุุดชาชน อนุุมานได้้ว่่า 2 ครั้้�ง

นายอุุดม สิิทธิิวิิรััชธรรม อนุุมานได้้ว่่า 3 ครั้้�ง

นายวิิรุุฬห์์ แสงเทีียน 2 ครั้้�ง

นายจิิรนิิติิ หะวานนท์์ ไม่่ระบุุครั้้�ง เพราะรััฐสภาทำไม่่ได้้

นายนภดล เทพพิิทัักษ์์ 2 ครั้้�ง

นายบรรจงศัักดิ์์� วงศ์์ปราชญ์์ อนุุมานได้้ว่่า 3 ครั้้�ง
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5.2 ช่่วงเวลาที่่�ต้้องจััดให้้มีีการออกเสีียงประชามติิ 2 ครั้้�ง

เบื้้�องต้น้ การออกเสีียงประชามติคิรั้้�งที่่�สอง ต้อ้งจัดัให้ม้ีขีึ้้�นเพื่่�อให้ป้ระชาชนพิจิารณาให้ค้วามเห็น็
ชอบ “ร่่างรััฐธรรมนููญฉบับใหม่่” ซึ่่�งจััดทำยกร่่างโดยสภาร่่างรััฐธรรมนููญ ดัังนั้้�น จึึงต้้องดำเนิินการหลััง
จากสภาร่่างรััฐธรรมนููญจััดทำยกร่่างแล้้วเสร็็จ และก่่อนนำขึ้้�นทููลเกล้้าฯ ข้้อสรุุปนี้้�น่่าจะได้้รัับการยอมรัับ
จากทุุกฝ่่ายแล้้ว เหลืือแต่่เพีียง ปััญหาว่่า การออกเสีียงประชามติิครั้้�งที่่�หนึ่่�ง เพื่่�อให้้ประชาชนแสดงความ
ประสงค์์ว่่าจะให้้มีีรััฐธรรมนููญฉบัับใหม่่หรืือไม่่ จะจััดให้้มีีขึ้้�นเมื่่�อใด ในเรื่่�องนี้้� มีีความเป็็นไปได้้อยู่่� 3 ช่่วง
เวลา ได้้แก่่41

ก. ก่อ่นการเสนอญัตัติิขอแก้ไ้ขเพิ่่�มเติมิรัฐัธรรมนูญูต่อ่รัฐัสภา (ก่อ่นมาตรา 256 (1))
ข. ภายหลัังการเสนอญััตติิขอแก้้ไขเพิ่่�มเติิมรััฐธรรมนููญต่่อรััฐสภา แต่่ก่่อนที่่�รััฐสภา
จะพิิจารณาและลงมติิในวาระที่่�หนึ่่�งขั้้�นรัับหลัักการ (ก่่อนมาตรา 256 (3))
ค. ภายหลัังรััฐสภามีีมติิเห็็นชอบในวาระที่่�สามขั้้�นสุุดท้้าย แต่่ก่่อนนำขึ้้�นทููลเกล้้าฯ 
(ตามมาตรา 256 (8))

 	ข้ า้พเจ้า้เห็น็ว่า่ การออกเสีียงประชามติิเพ่ื่�อให้้ประชาชนแสดงความประสงค์์จะให้้มีรัีัฐธรรมนููญ
ฉบัับใหม่่หรืือไม่่ ควรดำเนิินการภายหลัังจากที่่�รััฐสภามีีมติิเห็็นชอบร่่างรััฐธรรมนููญแก้้ไขเพิ่่�มเติิม 
ในวาระที่่�สามขั้้�นสุดท้้ายแล้้ว พร้อมๆ กัับการออกเสีียงประชามติิ “ร่่างรััฐธรรมนููญแก้้ไขเพิ่่�มเติิม” 
ตามมาตรา 256 (8) ด้้วยเหตุุผลต่่าง ๆ ดัังได้้สาธยายไว้้โดยละเอีียดแล้้ว ในหััวข้้อ 4 ข้้างต้้น

5.3 เนื้้�อหาของคำถามในการออกเสีียงประชามติิครั้้�งที่่�หนี่่�ง

	 ในประเด็็นนี้้� ข้้าพเจ้้าเห็็นด้้วยกัับข้้อเสนอของศาสตราจารย์์ ดร. บวรศัักดิ์์� อุุวรรณโณ 
ที่่�ให้้ตั้้�งคำถามเป็็น 2 ข้้อตามลำดัับ ดัังนี้้�42 

  	 “ข้้อ 1 ท่่านเห็็นชอบให้้จััดทำรััฐธรรมนููญฉบับใหม่่ขึ้้�นใช้้แทนรัฐธรรมนููญฯ 2560 หรืือไม่่  
หากตอบไม่่เห็็นชอบ ไม่่ต้้องตอบข้้อ 2

ข้้อ 2 หากท่่านเห็็นชอบให้้ทำรััฐธรรมนููญฉบัับใหม่่ขึ้้�นใช้้แทนรััฐธรรมนููญฯ 2560 ท่่านเห็็นชอบ
ร่่างรััฐธรรมนููญแก้้ไขเพิ่่�มเติิมที่่�แนบมาพร้้อมนี้้�หรืือไม่่”

41 อนึ่่�ง ตามความเห็็นของท่่านอุุดม สิิทธิิวิิรััชธรรม ต้้องจััดการออกเสีียงประชามติิ 3 ครั้้�ง คืือ ครั้้�งแรกตามมาตรา 256 (8) 

ครั้้�งที่่�สองตามบทบััญญััติิในรััฐธรรมนููญแก้้ไขเพิ่่�มเติิมให้้ถามความเห็็นของประชาชน และครั้้�งที่่�สาม หลัังจากสภาร่่างรััฐธรรมนููญจััดทำ

ยกร่่างรััฐธรรมนููญฉบัับใหม่่เสร็็จแล้้ว
42 บวรศัักดิ์์� อุุวรรณโณ, เรื่่�องเดิิม.
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6. ความเห็็นอื่่�นและเอกสารประกอบ

	 6.1 แม้้ข้้าพเจ้้าเห็็นด้้วยกัับคำวิินิิจฉััยศาลรััฐธรรมนญที่่� 4/2564 แต่่ก็็ขอตั้้�งข้้อสัังเกตเพิ่่�มเติิมว่่า 
หากศาลรััฐธรรมนููญมิิได้้สมาทานทฤษฎีีอำนาจสถาปนารััฐธรรมนููญอย่่างเคร่่งครััด หากแต่่เลืือกถืือตาม
ทฤษฎีีอำนาจอธิิปไตยเป็็นของประชาชน (popular sovereignty) เช่่นนี้้�แล้้ว คงมิิได้้เกิิดปััญหาให้้ต้้อง
ตีคีวามเรื่่�องหน้้าที่่�และอำนาจของรััฐสภา เพราะลำพัังเพีียงการจััดให้้มีกีารออกเสีียงประชามติิ “เห็็นชอบ” 
หรืือ “ไม่่เห็็นชอบ” ร่่างรััฐธรรมนููญฉบัับใหม่่ภายหลัังสภาร่่างรััฐธรรมนููญซ่ึ่�งมาจากการเลืือกตั้้�งโดยตรง
ของประชาชนได้้จััดทำยกร่่างแล้้วเสร็็จ ก็็เป็็นการเคารพต่่อประชาชนผู้้�เป็็นเจ้้าของอำนาจอธิิปไตยแล้้ว 

	 6.2 ข้า้พเจ้า้ขอจัดัส่ง่ไฟล์ ์PDF รายงานและบันัทึึกการประชุมุคณะกรรมการร่า่งรัฐัธรรมนูญูเฉพาะ
ในครั้้�งที่่�พิิจารณามาตรา 255 และ 256 และรายงานวิิจััย เรื่่�อง การพิิจารณาวิินิิจฉััยความชอบด้้วย
รััฐธรรมนููญของร่่างรััฐธรรมนููญแก้้ไขเพิ่่�มเติิม ตามรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2560 
มาตรา 256 ซึ่่�งได้้รัับทุุนสนัับสนุุนจากสำนัักงานศาลรััฐธรรมนููญ (ธัันวาคม 2564) มาพร้้อมกัับบัันทึึก 
ความเห็็นฉบัับนี้้� เผื่่�อว่่าอาจเป็็นประโยชน์์ต่่อการพิิจารณาของศาลรััฐธรรมนููญ


