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บทคัดย่อ
	 รัฐธรรมนูญเป็นเอกสารทางกฎหมายที่แสดงถึงอุดมการณ์ทางการเมืองของรัฐและเป็นเครื่องมือส�ำคัญในการ
ก่อตั้งระบบกฎหมายขึ้น การแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญนั้นเป็นส่ิงที่ท�ำได้เม่ือสภาพการณ์ต่าง ๆ ในสังคมเปล่ียนแปลงไป
โดยอาจมีการวางข้อจ�ำกัดบางประการเพื่อให้การแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญไม่สามารถกระท�ำได้โดยง่ายนัก ส่วนหน่ึง
เพื่อรักษาเสถียรภาพให้กับรัฐธรรมนูญโดยเฉพาะรัฐธรรมนูญที่คุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนภายใต้แนวคิด
รัฐธรรมนูญนิยม อย่างไรก็ตาม ข้อจ�ำกัดนั้นจะต้องไม่ท�ำให้รัฐธรรมนูญไม่สามารถแก้ไขเพิ่มเติมได้ เพราะหากสถานการณ์
ทางการเมืองเปลี่ยนแปลงไปและมีความพยายามในการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญแต่ไม่สามารถกระท�ำได้เพราะข้อก�ำหนด
เชิงกระบวนการแล้ว สิ่งที่ตามมาคือการปลุกเอาอ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญขึ้นมาใช้เพื่อล้มล้างและสร้างรัฐธรรมนูญใหม่
อันเป็นสิ่งไม่พึ่งประสงค์ส�ำหรับรัฐท่ีปกครองในระบอบประชาธิปไตย ซึ่งจากการค้นคว้าข้อมูลทางเอกสารผู้เขียนพบว่า
ปัญหาและความสุ่มเส่ียงเช่นนี้ก�ำลังเกิดขึ้นภายใต้บทบัญญัติมาตรา 256 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ซึ่งก�ำหนด
ขั้นตอนในการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญที่ยากและจัดอยู่ในระดับที่อาจไม่สามารถท�ำให้เกิดขึ้นได้เลยในทางปฏิบัติ

ค�ำส�ำคัญ:		 อ�ำนาจแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ, ข้อจ�ำกัดเชิงกระบวนการ, รัฐธรรมนูญนิยม 

Abstract
	 The constitution is a law that represents the political ideology of state and established a legal
system of state. The constitution must be amendable anytime when the ideology of people in the
state have changed. However, to maintain the constitutional stability, especially the Constitution,
which protects the rights and freedoms of the people under the ideal of constitutionalism, some
restrictions may be imposed for the amendment process. 
	 Moreover, The restriction must not make the Constitution unamendable. Because when 
people in the state want to amend their constitution, It means a political ideal of society already
change. The barrier of unamendable will force them to use the constituent power to subvert the
constitution and create a new one. This is not a wishes situation for every democratic state in the world
including Thailand. However, according to the study, the unamendable and the risk of subvert now
happen in Thailand due to the article 256 of the Constitution of the Kingdom of Thailand, B.E. 2560.
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1. ความน�ำ
	 รัฐธรรมนูญคือการแปรสภาพอุดมการณ์ทางการเมืองหรือแนวคิดทางการเมืองของ “ผู้ทรงอ�ำนาจอธิปไตย”
อันเป็นผู้ทรงไว้ซึ่งอ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญ ณ ช่วงเวลาที่ปราศจากรัฐธรรมนูญให้กลายมาเป็นตัวบทกฎหมาย โดย
ถือว่าเนื้อหาสาระทั้งหลายภายใต้รัฐธรรมนูญน้ี คือคุณค่าที่รัฐพึงจะต้องยึดถือ และไม่มีผู้ใดสมควรแก้ไขเปล่ียนแปลงได้
โดยง่าย จึงได้มีการวางข้อจ�ำกัดในการแก้ไขเพิ่มเติมตลอดจนวางแนวทางในการบังคับใช้ข้อจ�ำกัดดังกล่าวข้ึนผ่านองค์กร
ตามรัฐธรรมนูญต่าง ๆ โดยเฉพาะศาลรัฐธรรมนูญ
	 อย่างไรก็ตาม การยึดม่ันในความเป็นกฎหมายสูงสุดและคุณค่าที่พึงยึดถือของรัฐธรรมนูญในลักษณะที่มากเกิน
ความพอดี ย่อมเป็นการปฏิเสธข้อเท็จจริงประการท่ีว่ารัฐธรรมนูญน้ันโดยสภาพแล้วเป็นเพียงอุดมการณ์ทางการเมืองที่
ยึดถือ ณ ช่วงเวลาหน่ึงเวลาใดไป เม่ืออุดมการณ์ทางการเมืองถูกยึดถือไว้ในฐานะคุณค่าสูงสุดที่ไม่สามารถแก้ไขได้หรือ
แก้ไขได้ยากเป็นอย่างยิ่ง และอุดมการณ์เช่นว่านั้นถูกท้าทายโดยกระแสธารแห่งความต้องการของผู้ที่อยู่อาศัยภายในรัฐ 
สิ่งที่ตามมานั่นคือการเกิดขึ้นของวิกฤตการณ์ทางรัฐธรรมนูญที่ถึงที่สุดแล้วอาจน�ำไปสู่การถอดรื้อรัฐธรรมนูญที่ใช้บังคับ
อยู่ลงเพื่อการริเริ่มให้เกิดสภาวะปลอดรัฐธรรมนูญ อันจะเป็นการเปิดทางให้มีการกล่าวอ้างเอาอ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญ
มาใช้เพื่อจัดสร้างรัฐธรรมนูญใหม่ได้
	 เหตุการณ์เช่นว่าน้ีจะไม่เป็นปัญหาแต่อย่างใดเลยหากไม่ใช่เพราะว่ารัฐธรรมนูญของบรรดารัฐสมัยใหม่ทั้งหลาย
ในปัจจุบันเป็นเพียงแค่เครื่องมือในการก�ำหนดรูปแบบการปกครอง ก�ำหนดอุดมการณ์ของรัฐ และก�ำหนดการใช้อ�ำนาจ
อธิปไตย หากแต่รัฐธรรมนูญทั้งหลายของรัฐสมัยใหม่เป็นเครื่องมือส�ำคัญในการสร้างความมั่นคงให้แก่บรรดาสิทธิมนุษยชน
ทั้งหลายที่มนุษย์พึงมี โดยเชื่อว่าการบรรจุสิทธิเหล่านี้เข้าไปในกฎหมายสูงสุดของประเทศจะท�ำให้สิทธิทั้งหลายได้รับ
การรับรองและคุ้มครองอย่างสถิตเสถียรสถาพร อันเป็นความเชื่อพื้นฐานตามแนวคิดรัฐธรรมนูญนิยม ซึ่งการที่รัฐธรรมนูญ
ใดปรากฎบทบัญญัติท่ีอาจส่งผลให้ตัวรัฐธรรมนูญน้ันถูกท�ำลายลงเสียเองจึงเป็นส่ิงท่ีไม่ควรเกิดขึ้น เนื่องจากโดยสภาพ
แล้วก่อให้เกิดความเสี่ยงในการละเมิดคุณค่าสูงสุดที่รัฐธรรมนูญพึงคุ้มครองอันได้แก่สิทธิและเสรีภาพของประชาชน
	 ดังนั้น ผู้เขียนจึงมีความประสงค์ท่ีจะเขียนบทความฉบับนี้ขึ้น เพื่อชี้ให้เห็นถึงปัญหาที่ปรากฎอยู่อย่างชัดเจน
ภายใต้บทบัญญัติว่าด้วยการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญตามมาตรา 256 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560
โดยผู้เขียนจะขอแบ่งเนื้อหาในบทความนี้ออกเป็นสี่ส่วนใหญ่ ๆ ได้แก่ ส่วนแรกจะเป็นการอธิบายถึงอ�ำนาจแก้ไขเพิ่มเติม
รัฐธรรมนูญ ว่าอ�ำนาจดังกล่าวมีลักษณะอย่างไรมีความเกี่ยวโยงกับอ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญเช่นใดและสามารถถูก
จ�ำกัดได้หรือไม่ เพียงใด รวมถึงกระบวนการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญนั้นควรถูกวางขอบข่ายไว้ในลักษณะใด จากนั้น
จึงจะน�ำไปสู่การอธิบายในหัวข้อท่ีสองว่าด้วยแนวคิดรัฐธรรมนูญนิยมโดยเน้นไปที่ความพยายามรักษาเสถียรภาพของ
รัฐธรรมนูญภายใต้แนวคิดดังกล่าว
	 ต่อมาในหัวข้อที่สาม จะเป็นการพิจารณาถึงเฉพาะบทบัญญัติในมาตรา 256 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย
ว่ามีการวางข้อจ�ำกัดในการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญไว้ในเรื่องใดบ้างและวางไว้เพียงไร และก่อให้เกิดความไม่มีเสถียรภาพ
ต่อรัฐธรรมนูญหรือไม่ จากนั้นจะน�ำไปสู่หัวข้อสุดท้ายคือบทสรุปและข้อเสนอแนะ

2. ความทั่วไปว่าด้วยอ�ำนาจแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ
	 ในการพิจารณถึงความท่ัวไปว่าด้วยอ�ำนาจแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญนั้น ผู้เขียนเห็นว่าเราไม่สามารถพิจารณา
ถึงอ�ำนาจดังกล่าวได้โดยการแบ่งแยกอ�ำนาจสถานปนารัฐธรรมนูญออกมาอธิบายโดด ๆ เนื่องจากอ�ำนาจแก้ไขเพ่ิมเติม
รัฐธรรมนูญนั้นไม่สามารถแยกออกจาอ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญได้อย่างชัดเจนนัก และแน่นอนว่าย่อมไม่มีการใช้อ�ำนาจ
แก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญหากยังไม่มีการจัดท�ำรัฐธรรมนูญ ดังนั้น ผู้เขียนจะขออธิบายความในส่วนที่ว่าด้วยอ�ำนาจแก้ไข
เพิ่มเติมรัฐธรรมนูญนี้โดยแบ่งออกเป็นสองหัวข้อย่อย ได้แก่ ความสัมพันธ์ระหว่างอ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญและอ�ำนาจ
แก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญเป็นหัวข้อที่หนึ่ง และหัวข้อที่สอง ได้แก่ ข้อสนับสนุนว่าด้วยการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ ข้อจ�ำกัด
และลักษณะของการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญในเชิงกระบวนการ โดยมีรายละเอียดดังนี้
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	 2.1	 	 ความสัมพันธ์ระหว่างอ�ำนาจแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญและอ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญ
	 “อ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญไม่ได้เกิดจากความว่างเปล่า” ถือเป็นถ้อยค�ำที่ผู้เขียนชอบมากที่สุดจากหนังสือ
กฎหมายรัฐธรรมนูญ: การก่อตั้งรัฐธรรมนูญและการแก้ไขรัฐธรรมนูญ ของ รศ.ดร.ปิยบุตร  แสงกนกกุล2 ซ่ึงผู้เขียนเห็น
ว่าสะท้อนให้เห็นถึงประเด็นที่ส�ำคัญที่สุดที่จ�ำต้องท�ำความเข้าใจภายใต้บทความช้ินน้ี เน่ืองจากการจะอธิบายถึงอ�ำนาจ
แก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญได้นั้น จ�ำเป็นต้องพิจารณาก่อนว่ารัฐธรรมนูญนั้นเกิดจากสิ่งไหน และอ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญ
นั้นมาจากแห่งหนใดกันแน่ ดังน้ัน ในส่วนท่ีว่าด้วยความสัมพันธ์ระหว่างอ�ำนาจแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ และอ�ำนาจ
สถาปนารัฐธรรมนูญนี้ผู้เขียนจะขอเริ่มพิจารณาจากความหมายของอ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญก่อน จากนั้นจะพิจารณา
ถึงความหมายของอ�ำนาจแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญและความสัมพันธ์ของอ�ำนาจทั้งสองต่อไป
	 2.1.1 ความหมายของอ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญ
	 ก่อนที่จะมีการใช้อ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญระบบกฎหมายและระบบการเมืองล้วนว่างเปล่า3 สังคมเต็มไปด้วยการ
ต่อสู้ระหว่างพลังการเมืองกลุ่มต่าง ๆ ที่พยายามจะสถาปนาตนเองเป็นใหญ่เหนือชนทั้งหลายในสังคม ผู้ถือครองอ�ำนาจ
สถาปนารัฐธรรมนูญจึงเป็นผู้ถือครองอ�ำนาจริเริ่มในการก่อต้ังองค์กรทางการเมืองและระบบกฎหมายอันอิสระและ
ปราศจากเงื่อนไข4  
	 ข้อความข้างต้นคือข้อความท่ีแสดงออกถึงลักษณะทั่วไปและความหมายของอ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญได้
อย่างชัดแจ้ง ภายใต้สังคมที่เต็มไปด้วยความขัดแย้งของอุดมการณ์ทางการเมืองต่าง ๆ ย่อมปราศจากระบบกฎหมาย
และระบบการเมือง ผู้น�ำของกลุ่มก้อนทางการเมืองท่ี สามารถก�ำราบกลุ่มอ่ืนได้ไม่ว่าโดยทางความคิดหรือโดยก�ำลังย่อมเป็น
ผู้ทรงไว้ซ่ึงอ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญในการท่ีจะริเริ่มก่อตั้งองค์กรทางการเมืองและระบบกฎหมายภายใต้การตัดสินใจ
ที่อิสระของตน และเป็นการก่อสร้างโดยปราศจากเงื่อนไขใด ๆ ทั้งสิ้น
	 อย่างไรก็ตาม การท�ำความเข้าใจอ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญผ่านการพิจารณาถึงการชิงดีชิงเด่นในชัยชนะ
ทางการเมืองอย่างเด็ดขาดตามที่กล่าวมาข้างต้นนั้นเป็นสิ่งที่ผู้เขียนค่อนข้างไม่เห็นด้วย เนื่องจากการช่วงชิงอ�ำนาจตัดสินใจ
ทางการเมืองเป็นเพียงการอธิบายความหมายของอ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญที่ไม่ครบถ้วนและรอบด้านตัดขาดความสัมพันธ์
กับสังคมอันมีความเป็นพลวัตรออกไปอย่างสิ้นเชิง โดยในบรรดาทฤษฎีว่าด้วยอ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญนักปรัชญาการเมือง
ท้ังหลาย ทั้งทฤษฎีกฎเกณฑ์นิยม (Normativism) ตัดสินใจนิยม (Decisionism) และสัมพันธ์นิยม (Relationsim) ผู้เขียน
เห็นพ้องด้วยกับทฤษฎีสัมพันธ์นิยมซึ่งเสนอโดย Martin Loughlin มากที่สุดผู้เขียนจึงขออธิบายไว้เฉพาะการให้ความหมาย
ของอ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญภายใต้ทฤษฎีนี้ ซึ่งในท้ายที่สุดแล้วน�ำไปสู่ค�ำอธิบายตามที่ผู้เขียนได้กล่าวไว้ว่า รัฐธรรมนูญ
คือการแปรสภาพอุดมการณ์ทางการเมืองให้เป็นสถาบันทางกฎหมาย
	 ข้อเขียนของ Martin Loughlin เรื่อง On Constituent  Power ได้กล่าวถึงทฤษฎีสัมพันธ์นิยมไว้ ซึ่งผู้เขียน
ขออธิบายถึงทฤษฎีนี้โดยสรุปว่า5 ในการกล่าวถึงอ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญ โดยเฉพาะภายใต้แนวคิดว่าด้วยการปกครอง
ในระบอบประชาธิปไตยนั้น เรามักจะกล่าวว่าประชาชนเป็นผู้ทรงอ�ำนาจอธิปไตย หรือกล่าวอีกนัยหน่ึงคือประชาชน

	 2ปิยบุตร แสงกนกกุล, กฎหมายรัฐธรรมนูญ: การก่อต้ังรัฐธรมนูญและการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ (กรุงเทพฯ: โครงการต�ำราและเอกสารประกอบการสอน
คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2560), หน้า 26.
	 3การที่ผู้เขียนกล่าวว่า “ก่อนที่จะมีการใช้อ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญ ระบบกฎหมายและระบบการเมืองล้วนว่างเปล่า” นั้น ผู้เขียนจงใจที่จะใช้ค�ำดังกล่าว
เพื่อที่จะสะท้อนถึงสภาพก่อนที่ปัจเจกชนทั้งหลายจะรวมกันเข้าเป็นสังคมหรือเป็นรัฐ ซึ่ง ณ ห้วงเวลานั้น ระบบกฎหมาย (ระบบที่ประกอบไปด้วยกฎเกณฑ์ของสังคม
องค์กรที่ท�ำหน้าที่เป็นตัวกลางเพื่อตัดสินความผิดเมื่อกฎเกณฑ์นั้นถูกละเมิด และการบังคับให้เป็นไปตามค�ำพิพากษาค�ำวินิจฉัย) และระบบการเมือง (การจัดสร้างองค์กร
ทางการเมืองและวางความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรทางการเมืองอย่างเป็นระบบ) ภายใต้การรับรู้ของผู้คนเฉกเช่นในปัจจุบันยังไม่เกิดขึ้น แน่นอนว่าหากพิจารณาจาก
ประสบการณ์ตามที่เราพบเจอในปัจจุบันโดยเฉพาะภายหลังจากช่วงเวลาแห่งการรัฐประหาร ก่อนที่จะมีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญฉบับชั่วคราวโดยผู้มีอ�ำนาจ ถ้อยค�ำ
ที่ผู้เขียนเลือกใช้อาจฟังดูขัดแย้งกับความเป็นจริง เพราะช่วงเวลานั้น แม้ไม่มีรัฐธรรมนูญแต่บรรดาระบบกฎหมายและระบบการเมืองทั้งหลายก็ยังคงสภาพอยู่ได้
ลักษณะเช่นนี้ผู้เขียนเห็นว่ามีความเป็นไปได้ว่าระบบกฎหมายทั้งหลายนั้นยังคงอยู่ได้ด้วยเจตจ�ำนงแห่งผู้ใช้อ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญคือคณะรัฐประหาร ซึ่งใช้อ�ำนาจ
ที่ตนมีคงสภาพของระบบกฎหมายและระบบการเมืองไว้ผ่านการออกประกาศหรือค�ำสั่งต่าง ๆ ซึ่งอาจมีลักษณะเป็นรัฐธรรมนูญได้หากพิจารณาจากความหมายที่ว่า
รัฐธรรมนูญคือตัวบทกฎหมายที่จัดตั้งระบบกฎหมายและระบบการเมืองให้กับรัฐ เม่ือเป็นเช่นนี้ กฎหมายอื่นที่ไม่ได้ถูกเรียกว่ารัฐธรรมนูญ แต่ท�ำหน้าที่ดังเช่นรัฐธรรมนูญ
ก็อาจถือว่าเป็นรัฐธรรมนูญในความหมายน้ีได้ อย่างไรก็ตาม ประเด็นนี้สามารถกเถียงกันได้ต่อไปในเชิงวิชาการ ซึ่งผู้เขียนยินดีอย่างยิ่งที่จะได้พูดคุยกับท่านที่มีความเห็นแย้ง
อย่างไรก็ตาม ผู้เขียนขออธิบายทัศนะส่วนตัวไว้ ณ ที่นี้ เพื่อสร้างความเข้าใจให้กับผู้อ่านทุกท่านในการอ่านบทความฉบับนี้ในส่วนต่อ ๆ ไป
	 4ปิยบุตร แสงกนกกุล, เรื่องเดิม, หน้า 34-35
	 5Loughlin M, On Constitutent Power, in Constitutionalism Beyond Liberalism (United Kingdom: Cambridge University Press, 2017).
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เป็นผู้ทรงอ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญที่แท้จริง อย่างไรก็ตาม ค�ำว่า “ประชาชน” ในที่นี้เป็นเพียงวาทกรรมที่ถูกประดิษฐ์
ข้ึนเพ่ือสนองตอบต่อปรัชญาการเมืองแบบประชาธิปไตยเท่านั้น เนื่องจากประชาชนทั้งหลายจะไม่สามารถสร้างฉันทามติ
อันน�ำไปสู่การสร้างอ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญ และใช้อ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญนั้นด้วยตนเองหรือผ่านผู้แทนได้เลย
หากประชาชนทั้งหลายยังมีความขัดแย้งในอุดมการณ์ทางการเมือง และแน่นอนว่าการท�ำให้ความขัดแย้งเช่นว่านั้น
สูญสลายไปเป็นสิ่งท่ีไม่อาจท�ำได้ อย่างไรก็ตาม เม่ือเราไม่อาจปฏิเสธได้ว่าอ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญนั้นมีอยู่จริง ดังนั้น
เราจึงพอจะสรุปได้ว่าอ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญจึงไม่ได้เกิดขึ้นภายใต้เอกภาพของสังคม และไม่ได้เกิดขึ้นภายใต้ชัยชนะ
อย่างเด็ดขาดของอุดมการณ์ทางการเมืองใด
	 ในความคิดของ Martin Loughlin อ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญจะเกิดขึ้นได้ก็ต่อเมื่อประชาชนในฐานะตัวตน
รวมศูนย์ซึ่งมีความเป็นระเบียบเรียบร้อยถูกก่อตั้งขึ้นการก่อตั้งข้ึนที่ว่านี้ไม่ได้วางอยู่บนการสร้างฉันทามติ แต่เป็นการกดทับ
อุดมการณ์ทางการเมืองที่มีผู้สนับสนุนน้อยกว่าไว้ภายใต้อุดมการณ์ที่มีจ�ำนวนผู้เห็นชอบเหนือกว่าและในเวลานี้เอง ที่ผู้แทน
ของประชาชนซึ่งเหนือกว่าจะเข้ามาใช้อ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญแทนประชาชน เพื่อก่อตั้งระบบกฎหมายและระบบ
การเมืองในท้ายที่สุด 
	 ดังนั้น เราอาจกล่าวได้ว่า การพูดถึงอ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญจึงเป็นเหมือนการอธิบายให้เห็นถึงการชิงดีชิงเด่น
ระหว่างอุดมการณ์ทางการเมืองเพื่อจัดระเบียบสังคมเป็นกิจกรรมทางการเมืองที่มีลักษณะสัมพัทธ์ (Relative) คือมี
ความเคลื่อนไหวอยู่ตลอดเวลาอ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญโดยตัวของมันเองแล้วจึงเป็นเรื่องของความขัดแย้งระหว่าง
ผู้ปกครองกับผู้อยู่ใต้ปกครอง เป็นเรื่องของความพยายามในการรักษาสัมพันธภาพเชิงอ�ำนาจระหว่างสองฝ่าย โดยหาก
ฝ่ายใดฝ่ายหนึ่งเพล่ียงพล�้ำอีกฝ่ายอาจรวบรวมเอาอ�ำนาจที่ตนมีเพื่อยกเลิกรัฐธรรมนูญเดิม และสถาปนารัฐธรรมนูญ
ใหม่ขึ้นภายใต้อ�ำนาจของตนเองได้นั่นเอง
	 2.1.2 ความหมายของอ�ำนาจแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ
	 การพิจารณาถึงความหมายของอ�ำนาจแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญนั้น หากพิจารณาเพียงความหมายจากถ้อยค�ำ
เราจะพบว่าราชบัณฑิตยสภาได้ให้ความหมายของค�ำว่า “แก้ไข” ว่าหมายถึง การดัดแปลงหรือเปล่ียนแปลงให้ดีขึ้น6

ในขณะที่ค�ำว่า “รัฐธรรมนูญ” ถูกให้ความหมายไว้ว่า บทกฎหมายสูงสุดที่จัดระเบียบการปกครองประเทศ7 ดังนั้น ในแง่นี้
อ�ำนาจแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญจึงหมายถึง“อ�ำนาจในการเปล่ียนแปลงบทกฎหมายสูงสุดที่ว่าด้วยการจัดระเบียบการ
ปกครองประเทศ” นั่นเอง
	 อย่างไรก็ตาม การให้ความหมายในลักษณะท่ีตรงไปตรงมาและเป็นการให้ความหมายตามตัวอักษรเช่นนี้ ไม่ได้
สื่อถึงลักษณะเฉพาะของอ�ำนาจแก้ไจเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญแต่ประการใด เนื่องจากอ�ำนาจแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญนั้น
คาบเกี่ยวโดยตรงกับอ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญ อันเป็นอ�ำนาจสูงสุดที่ผู้ใช้สามารถใช้เพื่อสถาปนารัฐ ระบบการเมือง
และระบบกฎหมายได้โดยอิสระซ่ึงหากเราพิจารณาในมุมนี้แล้ว เราย่อมเห็นได้ว่ารัฐธรรมนูญคือกฎหมายสูงสุดที่ถูก
สถาปนาขึ้นเพ่ือวางรูปแบบของรัฐระบบการเมือง และระบบกฎหมาย ภายใต้อุดมการณ์ทางการเมืองที่ได้ถือครองอ�ำนาจ
สถาปนารัฐธรรมนูญ ณ เวลาน้ัน ดังน้ัน อ�ำนาจแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญจึงหมายถึงอ�ำนาจท่ีจะแก้ไขระบบการเมือง
หรือระบบกฎหมายตามที่ก�ำหนดไว้ในรัฐธรรมนูญนั่นเอง
	 2.1.3 ความสัมพันธ์ระหว่างอ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญและอ�ำนาจแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ
	 รัฐธรรมนูญน้ัน โดยสภาพแล้วถือเป็นกฎหมายสูงสุดที่ไม่อาจถูกละเมิดได้ ส่วนหนึ่งเนื่องมาจากรัฐธรรมนูญเอง
เป็นกฎหมายที่มอบอ�ำนาจให้แก่องค์กรการเมืองต่าง ๆ ด้วยล�ำดับช้ัน (Hierarchy) ที่สูงกว่า เช่นนี้ จึงเป็นไปไม่ได้
เลยที่กฎหมายในล�ำดับที่ต�่ำกว่าจะขัดหรือแย้งกับรัฐธรรมนูญอย่างไรก็ตาม ความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ
อกีส่วนหนึง่คงมาจากตวัอ�ำนาจสถาปนารฐัธรรมนญูเองซึง่เป็นอ�ำนาจสงูสดุทีเ่กดิขึน้ก่อนมรีฐัเป็นอ�ำนาจทีก่�ำหนดรปูแบบของรฐั
รูปแบบการปกครองและก�ำหนดโครงสร้างองค์กรทางการเมืองโดยอิสระ ด้วยลักษณะของอ�ำนาจสูงสุดเช่นน้ีเองท�ำให้

 

	 6ราชบัณฑิตยสภา, พจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ. 2554, (กรุงเทพฯ: ราชบัณฑิตยสภา, 2554), หน้า 151.
	 7ราชบัณฑิตยสภา, เรื่องเดียวกัน, หน้า 987.
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ตัวรัฐธรรมนูญนั้นเป็นกฎหมายสูงสุดตามไปด้วย
	 อนึ่ง เมื่อพิจารณาถึงอ�ำนาจแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ (pouvior constituant dérivé) ซึ่งอ�ำนาจสถาปนา
รัฐธรรมนูญได้มอบและบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญเรากลับพบว่าอ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญนั้นไม่สามารถถูกจัดให้เป็น
อ�ำนาจตามรัฐธรรมนูญ (Constituted Power) ได้ เนื่องจาก อ�ำนาจดังกล่าวสามารถแก้ไขเปลี่ยนแปลงสิ่งที่อ�ำนาจ
สถาปนารัฐธรรมนูญวางแนวทางเอาไว้แล้วได้ อ�ำนาจแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญจึงเป็นอ�ำนาจพิเศษที่แม้จะอยู่ในรัฐธรรมนูญ
แต่ก็ไม่สามารถจัดไว้ในล�ำดับชั้นของกฎหมายปกติ ถือเป็นอ�ำนาจที่วางอยู่บนเขตแดนที่คลุมเครือระหว่างอ�ำนาจสถาปนา
รัฐธรรมนูญและอ�ำนาจตามรัฐธรรมนูญ8  เมื่อเป็นเช่นนี้ การอธิบายถึงความสัมพันธ์ระหว่างอ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญ
และอ�ำนาจแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญจึงเป็นไปได้โดยยากยิ่ง
	 ความสัมพันธ์ระหว่างอ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญและอ�ำนาจแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญนั้นถูกอธิบายไว้ในหลาย
รูปแบบ บ้างก็ว่าอ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญนั้นจะต้องคงอยู่ตลอดไป ไม่มีทางที่จะลบล้างลงไปได้ บ้างก็ว่าภายหลังจากที่
สถาปนารัฐธรรมนูญแล้ว อ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญย่อมสูญสิ้นลง และได้ก่อตั้งอ�ำนาจแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญในฐานะ
สถาบันทางการเมืองภายใต้รัฐธรรมนูญข้ึนมาแทนท่ี และในอีกกลุ่มหน่ึงกลับมองว่าอ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญนั้นไม่ได้
สูญหายไปไหน เพียงแต่อยู่เคียงคู่กันไปกับอ�ำนาจแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญซึ่งได้สถาปนาเอาไว้ในรัฐธรรมนูญนั่นเอง9 
	 อย่างไรก็ตาม เพื่อให้สามารถอธิบายความในส่วนที่ว่าด้วยความสัมพันธ์ระหว่างอ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญ
และอ�ำนาจแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญน้ีได้ ผู้เขียนจ�ำจึงมีความจ�ำเป็นที่จะเลือกน�ำเสนอเอาแนวคิดว่าด้วยความสัมพันธ์
ระหว่างอ�ำนาจทั้งสองของ Yaniv Roznai เป็นหลักเนื่องจากผู้เขียนเห็นว่าเป็นการอธิบายที่สมเหตุสมผลที่สุด เป็นการ
อธิบายถึงความคงอยู่ของอ�ำนาจทั้งสองไปพร้อมเพรียงกัน โดยที่อ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญยังคงด�ำรงอยู่ไม่ได้สูญเสีย
ความศักดิ์สิทธิ์ของตนลง แต่ในขณะเดียวกันอ�ำนาจแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญก็ยังคงท�ำงานต่อไปในฐานะภาพแทน
บางประการของอ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญ
	 จากหนังสือเรื่อง Unconstitutional Constitution Amendments ซึ่ง Roznai ได้ตีพิมพ์เผยแพร่ในปี ค.ศ. 2017
Roznai ได้น�ำเสนอทัศนะที่มีต่อความสัมพันธ์ระหว่างอ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญและอ�ำนาจแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ
ไว้โดยอาจสรุปความได้ ดังนี้
	 อ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญและอ�ำนาจแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญเป็นอ�ำนาจที่ด�ำรงอยู่คู่กันไปแต่ไม่ได้มีสถานะ
ที่เท่าเทียมกัน ภายหลังจากที่ผู้ทรงอ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญซึ่งในที่นี้หมายถึงประชาชน ได้ใช้อ�ำนาจของตนสถาปนา
รัฐธรรมนูญไว้แล้ว ผู้ทรงอ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญได้มอบอ�ำนาจให้กับองค์กรพิเศษองค์กรหนึ่งองค์กรใด (ในที่นี้อาจ
หมายถึงรัฐสภา) เป็นผู้ทรงอ�ำนาจแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ โดยอ�ำนาจดังกล่าวมีลักษณะก�้ำกึ่งระหว่างอ�ำนาจสถาปนา
รัฐธรรมนูญและอ�ำนาจตามรัฐธรรมนูญ(sui generis) กล่าวคือ อ�ำนาจแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญนั้นเป็นการมอบ
ส่วนหนึ่งของอ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญมาไว้กับหน่วยงานหนึ่งหน่วยงานใดโดยเฉพาะ เพื่อแก้ไขเปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญ
ในห้วงเวลาที่เหมาะสม ดังนั้น อ�ำนาจแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญจึงมีธรรมชาติ (Nature) ของอ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญ
อยู่ในตัว แต่ในขณะที่เมื่อถึงคราวที่ต้องแสดงออกซึ่งอ�ำนาจแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญขั้นตอนของการใช้อ�ำนาจดังกล่าว
จ�ำเป็นที่จะต้องตกอยู่ภายใต้เงื่อนไขในการใช้ตามที่ก�ำหนดไว้ในรัฐธรรมนูญนั่นท�ำให้ในเชิงกระบวนการแล้ว (Function)
อ�ำนาจแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญกลับมีลักษณะของความเป็นอ�ำนาจตามรัฐธรรมนูญ
	 เมื่อเป็นเช่นนี้ Roznai จึงได้สรุปว่า เราอาจเรียกอ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญที่ก่อตั้งองค์กรทางการเมืองทั้งหลาย
ขึ้นมาว่าเป็นอ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญล�ำที่หนึ่ง(Primary Constituent Power) และเรียกอ�ำนาจแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ
ว่าเป็นอ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญล�ำดับที่สอง (Secondary Constituent Power) ซึ่งแสดงให้เห็นถึงล�ำดับชั้นของอ�ำนาจ
ที่ไม่เท่าเทียมกันระหว่างอ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญกับอ�ำนาจแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ แต่ในขณะเดียวดันก็แสเดงให้

	 8Roznai Y, Towards a Theory of Unamendability, New York University Public Law and Legal Theory Working Papers 515(2015).
	 9ปิยบุตร แสงกนกกุล, เรื่องเดิม, หน้า. 95 - 99 
	 10Roznai Y, Unconstitutional Constitution Amendments (United Kingdom: Oxford University Press, 2017). pp. 110 - 123
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เห็นว่าอ�ำนาจแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญนั้นยังมีสถานะบางประการที่สูงส่งกว่าอ�ำนาจตามรัฐธรรมนูญนั่นเอง11 
	 เมื่ออ�ำนาจแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญจัดเป็นอ�ำนาจล�ำดับรองซ่ึงผู้ถืออ�ำนาจนั้นได้รับมอบมาจากผู้ทรงอ�ำนาจ
สถาปนารัฐธรรมนูญอีกทีหน่ึง อ�ำนาจแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญจึงสามารถถูกจ�ำกัดได้โดยตัวของอ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญ
นั้นเอง ผู้ทรงอ�ำนาจแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญจึงปราศจากความสามารถที่จะแก้ไขเปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญไปในทิศทาง
ที่ตนเองต้องการได้อย่างอิสระเสรี เนื่องจากอ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญจะวางข้อก�ำหนดเง่ือนไขแห่งการใช้อ�ำนาจและ
สิ่งที่ไม่สามารถปรับเปลี่ยนแก้ไขได้ในรัฐธรรมนูญไว้12  ในแง่นี้ อ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญจึงไม่ได้ดับสูญลงพร้อมกับ
การตรารัฐธรรมนูญที่แล้วเสร็จ แต่อ�ำนาจดังกล่าวถูกเก็บซ่อนไว้ และในแง่มุมหนึ่งอ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญได้แสดง
ความคงอยู่ของตนไว้ผ่านการวางข้อจ�ำกัดของการใช้อ�ำนาจแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญนั่นเอง
	 ทั้งนี้ ภายใต้ความสัมพันธ์ระหว่างอ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญและอ�ำนาจแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญตามที่กล่าวไว้
ในส่วนนี้นี่เองที่แสดงให้เห็นว่า อ�ำนาจแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญนั้นเป็นอ�ำนาจท่ีถูกจ�ำกัดได้ ภายใต้การวางเงื่อนไขแห่ง
การจ�ำกัดของอ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญ
	 2.2	 ข้อสนับสนุนว่าด้วยการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ ข้อจ�ำกัด และลักษณะของการแก้ไขเพิ่มเติม
รัฐธรรมนูญในเชิงกระบวนการ
	 ในส่วนนี้ ผู้เขียนจะขอแบ่งการน�ำเสนอออกเป็นสองหัวข้อย่อย ๆ หัวข้อแรกคือการกล่าวถึงเหตุผลความจ�ำเป็น
ที่รัฐธรรมนูญจะต้องถูกแก้ไขได้ตลอดจนการจ�ำกัดอ�ำนาจแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ และในอีกหัวข้อหนึ่งจะเป็นการ
ออกแบบกระบวนการโดยทั่วไปของการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ
	 2.2.1 ข้อสนับสนุนว่าด้วยการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญและการจ�ำกัดการใช้อ�ำนาจแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ
	 ข้อสนับสนุนว่าด้วยการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญเป็นข้อถกเถียงที่ปรากฎมาเป็นเวลานานว่าตัวรัฐธรรมนูญ
ในฐานะกฎหมายสูงสุด (Supreme Law) สมควรที่จะถูกแก้ไขเพิ่มเติมได้หรือไม่ อย่างไรก็ตาม ข้อสนับสนุนทั้งหลาย
ดูจะเอนเอียงไปยังฝั่งท่ีมองว่ารัฐธรรมนูญน้ันถือเป็นกฎหมายสูงสุดก็จริง แต่ก็สมควรเป็นกฎหมายสูงสุดที่ถูกแก้ไข
เพิ่มเติมได้ กล่าวคือ
	 ณ จุดตั้งต้นก่อนท่ีจะมีการจัดท�ำรัฐธรรมนูญอ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญเกิดขึ้นจากการช่วงชิงความได้เปรียบ
ระหว่างอุดมการณ์ทางการเมืองต่าง ๆ ณ ห้วงเวลาน้ัน ๆ ด้วยความเป็นพลวัตรของอ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญที่ถูกใช้
ในการก่อตั้งรัฐธรรมนูญขึ้นมานี้เองจึงไม่มีสิ่งใดจะรับรองได้ว่า เนื้อหาที่อยู่ในบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญนั้นจะถูกต้องสูงสุด
เสมอไป หากรัฐธรรมนูญ ถูกใช้ไปสิบหรือยี่สิบปี และคนซึ่งอยู่อาศัยภายใต้กฎระเบียบของรัฐธรรมนูญ ณ ห้วงเวลานั้น
เห็นว่าสิ่งที่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญล้าสมัยไม่ถูกต้อง หรือไม่เหมาะสมกับอุดมการณ์ทางการเมืองท่ีคนรุ่นใหม่ยึดถือ
การบัญญัติไว้ว่าห้ามมีการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญจะมีลักษณะเป็นการจ�ำกัดโอกาสและผูกมัดคนรุ่นหลังไว้โดย
รัฐธรรมนูญของคนในรุ่นก่อน13 
	 นอกจากนี้ อุดมการณ์ทางการเมือง ณ ห้วงเวลาหนึ่งเวลาใดย่อมเป็นอุดมการณ์ทางการเมืองที่ตอบสนองต่อ
สถานการณ์ทางสังคมและเศรษฐกิจ ณ ห้วงเวลานั้น ๆ ดังนั้น เมื่อสถานการณ์ทางสังคมและเศรษฐกิจเปลี่ยนแปลงไป
รัฐธรรมนูญที่ไม่ตอบสนองต่อความเปลี่ยนแปลงดังกล่าวอาจท�ำให้ประเทศตกอยู่ในสถานการณ์ที่ไม่น่าพึงประสงค์ ดังนั้น
การที่รัฐธรรมนูญจะถูกแก้ไขได้จึงเป็นเรื่องที่เหมาะสมแล้วและสมควรอย่างยิ่งที่จะกระท�ำ14

	 ค�ำถามประการต่อมา นั่นคืออ�ำนาจแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญอันเป็นอ�ำนาจท่ีมีลักษณะผสมระหว่างความเป็นอ�ำนาจ
สถาปนารัฐธรรมนูญและอ�ำนาจตามรัฐธรรมนูญสมควรท่ีจะถูกจ�ำกัดได้หรือไม่ ซึ่งแน่นอนว่าหากดูจากทัศนะของผู้เขียนและ

	 11ผู้สนใจเพิ่มเติมสามารถอ่านความเห็นของ Roznai เช่นนี้ในบริบทที่แปลเป็นภาษาไทยได้จากงานเขียนของ รศ.ดร.ปิยบุตร แสงกนกกุล เรื่อง กฎหมาย
รัฐธรรมนูญ: การก่อตั้งรัฐธรมนูญและการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ 
	 12Roznai Y, Op. cit., p.134
	 13ปิยบุตร แสงกนกกุล, เรื่องเดิม, หน้า 117.
	 14Böckenförde M, Constitutional Amendment Procedures: International Idea Constitution-Building Primer 10 (Sweden: International
Institute For Democracy and Electoral Assistance, 2017).



7วารสารกฎหมายสงขลานครินทร์ SONGKLANAKARIN LAW JOURNAL
ปีที่ 1 ฉบับที่ 1 เดือนกรกฎาคม-ธันวาคม 2561

การวางล�ำดับชั้นระหว่างอ�ำนาจ สถาปนารัฐธรรมนูญกับอ�ำนาจแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญแล้วคงปฏิเสธไม่ได้เลยว่าอ�ำนาจ
แก้ไขรัฐธรรมนูญนั้นเป็นอ�ำนาจท่ีถูกจ�ำกัดได้ โดยข้อความคิดเช่นนี้สอดคล้องกับมุมมองของนักคิดสายปฏิฐานนิยม
(Positivism) ผู้มีชื่อเสียงของฝรั่งเศสหลายท่านเช่น Georges Burdeau หรือ Carrè de Malberg ซึ่งล้วนแล้วต่อมอง
ว่าในเมื่ออ�ำนาจแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญมีสถานะที่ต�่ำกว่าอ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญเช่นนี้แล้ว อ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญ
ย่อมมีความชอบธรรมเต็มที่ที่จะวางข้อจ�ำกัดในการใช้อ�ำนาจแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ โดยเฉพาะในส่วนของข้อจ�ำกัด
ในทางรูปแบบ15

	 นอกจากนี้ นักคิดสายกฎหมายธรรมชาติ (Naturalism) อีกหลายท่าน ยังเห็นว่า อ�ำนาจแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ
ไม่ได้ถูกจ�ำกัดกรอบอยู่เพียงรูปแบบการใช้อ�ำนาจแต่เพียงอย่างเดียว การจ�ำกัดเช่นว่านี้ยังกินความรวมถึงข้อจ�ำกัดใน
ลักษณะที่เป็นหลักกฎหมายอันอยู่สูงกว่ารัฐธรรมนูญรวมถึงอัตลักษณ์บางประการท่ีสะท้อนให้เห็นถึงความเป็นรัฐธรรมนูญ
ฉบับนั้น ๆ อันถูกเขียนไว้โดยอ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญ ดังนั้น อ�ำนาจแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญจึงไม่ใช่อ�ำนาจที่สูงสุด
ล้นพ้นแต่เป็นอ�ำนาจที่ถูกจ�ำกัดได้และสมควรที่จะถูกจ�ำกัด16 
	 การวางข้อจ�ำกัดในการแก้ไขรัฐธรรมนูญเป็นสิ่งพึงระวัง กล่าวคือ การวางข้อจ�ำกัดในการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ
นั้น โดยทั่วไปแล้วแสดงให้เห็นว่าผู้ถือครองอ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญมีความประสงค์ที่จะรักษาอัตลักษณ์บางประการ
ของรัฐธรรมนูญไม่ให้แปรเปล่ียนไป หรือแปรเปล่ียนไปได้ยาก อย่างไรก็ตาม เมื่อรัฐธรรมนูญนั้นเปรียบเสมือนการแปรสภาพ
ความคิดเห็นและอุดมการณ์ทางการเมืองให้เป็นลายลักษณ์อักษร เมื่อกระแสความคิดหรืออุดมการณ์ทางการเมืองในรัฐ
รัฐหนึ่งเปลี่ยนแปลงไปในทิศทางที่จะน�ำไปสู่การแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ แต่การกระท�ำดังกล่าวนั้นกลับไม่สามารถท�ำได้
เนื่องจากข้อจ�ำกัดในการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐนั้นถูกวางไว้อย่างแน่นหนาทั้งข้อจ�ำกัดในเชิงเนื้อหาที่วางไว้ให้ไม่สามารถแก้ไขได้
และข้อจ�ำกัดในเชิงกระบวนการที่ไม่สามารถท�ำให้การแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญสามารถเป็นจริงได้ในทางปฏิบัติเมื่อเป็น
เช่นนี้แล้ว แทนท่ีการวางข้อจ�ำกัดในการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญจะน�ำไปสู่การสร้างสเถียรภาพและรักษาคุณค่าบางประการ
ของรัฐธรรมนูญไว้ จะกลับกลายเป็นว่าข้อ จ�ำกัดท้ังเชิงเนื้อหาและเชิงกระบวนการนี้เองที่จะน�ำไปสู่การปลุกอ�ำนาจ
สถาปนารัฐธรรมนูญขึ้นมาจากการหลับไหล เพื่อท�ำการปฏิวัติและล้มล้างรัฐธรรมนูญอันจะน�ำไปสู่การก่อต้ังระบบการเมือง
ใหม่ในที่สุด17 
	 2.2.2 ลักษณะโดยทั่วไปของการวางข้อจ�ำกัดการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญในเชิงกระบวนการ
		  โดยทั่วไปแล้ว การกล่าวถึงการวางข้อจ�ำกัดในเชิงกระบวนการของการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญก็คือการแสดง
ให้เห็นว่าการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญนั้นมีความแตกต่างจากกระบวนการตรากฎหมายโดยปกติอย่างไร ทั้งนี้เน่ืองจาก
การแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญนั้นเป็นการแสดงออกถึงอ�ำนาจที่มีลักษณะใกล้เคียงกับอ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญ ภายใต้
บริบทขององค์กรผู้ได้รับมอบอ�ำนาจซ่ึงเป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญ ดังนั้น จึงเป็นที่แน่นอนว่ากระบวนการแก้ไขเพิ่มเติม
จะต้องแตกต่างอย่างชัดแจ้งกับกระบวนการปกติท่ีใช้ในการตรากฎหมายในแง่หนึ่ง เพื่อเป็นการยืนยันถึงความเป็น
กฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ18 
	 การวางข้อจ�ำกัดในเชิงกระบวนการนั้นมีอยู่หลากหลายทั้งในส่วนของการวางข้อจ�ำกัดเกี่ยวกับการริเริ่มให้มีการแก้ไข
ร่างรัฐธรรมนูญ ข้อจ�ำกัดในการพิจารณา ข้อจ�ำกัดในการลงมติเห็นชอบ และข้อจ�ำกัดในการประกาศใช้อย่างไรก็ตาม
เนื่องจากบทความนี้เน้นไปท่ีการน�ำเสนอปัญหาอันอาจจะเกิดขึ้นภายใต้บทบัญญัติมาตรา 256 ของรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560 ซึ่งเป็นข้อจ�ำกัดในชั้นของการลงมติ ดังนั้น รายละเอียดในส่วนที่ว่าด้วยลักษณะโดยทั่วไป
ของการวางข้อจ�ำกัดฯ นี้จะน�ำเสนอไปในทิศทางของข้อจ�ำกัดในการลงมติพิจารณาเท่านั้น

	 15ปิยบุตร แสงกนกกุล, เรื่องเดิม, หน้า. 124
	 16 ปิยบุตร แสงกนกกุล, เรื่องเดียวกัน
	 17Roznai Y, Op. cit., pp.129-130
	 18อรอนงค์ ชุมพล, การควบคุม และการตรวจสอบ การแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญที่เหมาะสมกับประเทศไทย, (วิทยานิพนธ์นิติศาสตร์มหาบัณฑิต, มหาวิทยาลัย
ธุรกิจบัณฑิตย์, 2558), หน้า. 41
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	 ภายใต้การน�ำเสนอของ International Institute for Democracy and Electoral Assistance (International
IDEA) ลักษณะโดยทั่วไปของการวางข้อจ�ำกัดการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญในเชิงกระบวนการ โดยเฉพาะอย่างยิ่งในขั้นตอน
ของการลงมติเห็นชอบหรือไม่เห็นชอบนั้นสามารถสรุปความได้ดังต่อไปนี1้9

	 การแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ โดยเฉพาะอย่างย่ิงในขั้นตอนของการลงมติน้ันควรออกแบบให้กระท�ำได้โดยยาก
เพื่อคุ้มครองความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ แต่ในขณะเดียวกันต้องไม่ยากจนเกินไปในลักษณะที่ไม่สามารถ
เป็นไปได้ที่จะแก้ไข ทั้งนี้ โดยทั่วไปแล้วการวางข้อจ�ำกัดในการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญในขั้นตอนของการลงมตินั้น
อาจกระท�ำได้หลายวิธี ดังนี้
	 1.	 การควบคุมจ�ำนวนเสียงที่ใช้ในการลงมติเป็นส่วนใหญ่ กล่าวคือ โดยทั่วไปแล้วมักจะมีการก�ำหนดให้
การลงคะแนนเสียงเพื่อพิจารณาการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญต้องไปไปในลักษณะของเสียงข้างมากแบบพิเศษ (Super
Majority) คือแทนที่จะก�ำหนดให้การเห็นชอบจะใช้เสียงข้างมากของผู้มีสิทธิลงคะแนนซึ่งจะลงคะแนนเสียงว่าเห็นชอบ
หรือไม่เห็นชอบ (simple majority) รัฐธรรมนูญอาจก�ำหนดให้ในกรณีน้ีต้องใช้เสียงข้างมาก 2 ใน 3 หรือ 3 ใน 5 ของ
สมาชิกผู้ลงคะแนนเสียง 
	 นอกจากนี้การก�ำหนดให้มีการใช้เสียงส่วนมากแบบพิเศษในการลงมติ อาจก�ำหนดเงื่อนไขเพิ่มเติมบางประการ
ลงไป เช่น ต้องมีจ�ำนวนผู้มาใช้สิทธิเกินกว่ากึ่งหนึ่งของจ�ำนวนสมาชิกทั้งหมดด้วย เป็นต้น การก�ำหนดเงื่อนไขในลักษณะ
ที่ต้องพิจารณาจ�ำนวนของเสียงข้างมากภายใต้เงื่อนไขที่แตกต่างกันสองเงื่อนไข ในการลงความเห็นเพื่อพิจารณาร่างกฎหมาย
หรือประเด็นทางการเมืองเดียวนี้ อาจเรียกได้ว่าเป็นการวางข้อก�ำหนดแบบ Double Majority (เสียงข้างมากสองระดับ)
ซึ่งถือเป็นการก�ำหนดเงื่อนไขที่ยากที่สุดแล้วในบรรดาการลงมติที่ต้องการผลโดยอาศัยเสียงข้างมาก 
	 ท้ังนี้ การก�ำหนดเงื่อนไขในการใช้เสียงข้างมากว่าจะให้มีลักษณะเป็นเพียงเสียงข้างมากธรรมดา หรือเป็นการใช้เสียง
ข้างมากแบบพิเศษ หรือใช้เสียงข้างมากสองระดับ มักจะขึ้นอยู่กับประเด็นในการแก้ไขเพิ่มเติม รัฐธรรมนูญ โดยหาก
เป็นเรื่องของการแก้ไขกระบวนการขั้นตอนท่ัวไปท่ีไม่เก่ียวข้องกับการใช้อ�ำนาจอธิปไตย ก็มักจะไม่ก�ำหนดเงื่อนไขให้
ยุ่งยากมากนักอาจใช้เพียงเสียงข้างมากแบบพิเศษก็พอแล้ว แตกต่างกับกรณีของการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญที่เกี่ยวกับ
การใช้อ�ำนาจอธิปไตยโดยตรง ที่ในกรณีนี้การก�ำหนดเง่ือนไขในการลงมติอาจจะต้องยากอย่างถึงที่สุดคือการใช้เสียง
ข้างมากสองระดับ
	 2.	 การก�ำหนดให้การลงมติเห็นชอบในการแก้ไขเพ่ิมเติมจะต้องท�ำทั้งในระดับของสภาผู้แทนราษฎรและ
วุฒิสภา หรือในระดับสองสภา โดยในท้ังสองระดับนี้จะต้องใช้การลงคะแนนเสียงข้างมากแบบพิเศษด้วย ทั้งนี้การลง
คะแนนเช่นนี้อาจกระท�ำโดยแต่ละสภาแยกออกจากกันหรือทั้งสองสภาประชุมร่วมกันเพื่อแสดงความเห็นและลงมติก็ได้
	 3.	 การก�ำหนดให้การลงมติเห็นชอบในการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญจะต้องกระท�ำผ่านการลงประชามติ
ซึ่งการออกแบบว่าการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญในลักษณะใดจะต้องน�ำไปสู่การออกเสียงประชามติน้ันขึ้นอยู่กับแนวคิด
และความจ�ำเป็นในแต่ละประเทศ เช่น ออสเตรเลีย ก�ำหนดให้การแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญไม่ว่าจะในประเด็นใดต้อง
น�ำไปให้ประชาชนออกเสียงประชามติทุกครั้ง ในขณะที่ออสเตรียและสเปน กลับก�ำหนดให้ต้องน�ำเอาร่างแก้ไขเพิ่มเติม
รัฐธรรมนูญไปให้ประชาชนออกเสียงประชามติเฉพาะเมื่อเป็นการแก้ไขรัฐธรรมนูญในส่วนที่เกี่ยวข้องกับหลักการอันเป็น
รากฐานของรัฐธรรมนูญโดยตรงเท่านั้น 
	 4.	 ในกรณอีืน่ ๆ รฐัธรรมนญูอาจก�ำหนดให้ต้องมกีารลงมตเิพือ่เหน็ชอบร่างรฐัธรรมนูญฉบบัแก้ไขเพิม่เติมสองครัง้
(Double - decision rules : กระบวนการตัดสินใจสองครั้ง) โดยในแต่ละครั้งให้มีระยะเวลาห่างกันตาความเหมาะสม
เพื่อให้องค์กรที่ท�ำหน้าท่ีตัดสินใจอนุมัติหรือไม่อนุมัติการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญน้ันได้มีเวลาตัดสินใจที่ถี่ถ้วน นอกจากนีใ้น
หลายประเทศที่รวมตัวกันในรูปแบบของสหพันธรัฐ ยังก�ำหนดให้การแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญที่มีความเกี่ยวข้องกับ
สหพันธรัฐต่าง ๆ โดยตรงนั้น จะต้องได้รับเสียงข้างมากจากบรรดาผู้แทนของสหพันธรัฐทั้งหลายที่มีอยู่ในรัฐสภาด้วย

	 19Böckenförde M, Op. cit., pp.6 - 11



9วารสารกฎหมายสงขลานครินทร์ SONGKLANAKARIN LAW JOURNAL
ปีที่ 1 ฉบับที่ 1 เดือนกรกฎาคม-ธันวาคม 2561

	 โดยสรุปแล้ว เราจะเห็นว่าการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญนั้นเป็นกระบวนการที่เกี่ยวโยงกับอุดมการณ์ทางการเมือง
โดยตรงการวางข้อห้ามในการแก้ไขรัฐธรรมนูญโดยเฉพาะในเชิงกระบวนการของประเทศต่าง ๆ นั้นมีลักษณะที่หลากหลาย
แต่ก็ไม่มีกระบวนการใดท่ีสะท้อนให้เห็นถึงความเป็นไปไม่ได้ในการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญเนื่องจากหากรัฐธรรมนูญ
ฉบับใดมีลักษณะที่ไม่สามารถแก้ไขเพิ่มเติมได้โดยประการทั้งปวงแล้ว ผลที่ตามมาคือการปลุกอ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญ
ให้ตื่นขึ้นมาจากความหลับไหล อันจะน�ำไปสู่การปฏิวัติล้มล้างรัฐธรรมนูญ และก่อตั้งรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ในที่สุด ซึ่งลักษณะ
เช่นนี้เองเป็นสิ่งที่ไม่พึงประสงค์อย่างยิ่งในรัฐที่ปกครองในระบอบประชาธิปไตย ซึ่งด�ำเนินแนวคิดในการปกครองภายใต้
หลักรัฐธรรมนูญนิยม

3. รัฐธรรมนูญนิยมและความส�ำคัญของเสถียรภาพแห่งรัฐธรรมนูญ
	 แนวคิดรัฐธรรมนูญนิยมเป็นแนวคิดท่ีว่าด้วยการน�ำเอารัฐธรรมนูญในฐานของกฎหมายที่เป็นลายลักษณ์อักษร
มาใช้ในการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนรากฐานของรัฐธรรมนูญนิยมนั้นคือการใช้รัฐธรรมนูญลายลักษณ์อักษร
อันมีลักษณะเป็นคุณค่าสูงสุดที่ไม่สามารถละเมิดได้ในการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนและในขณะเดียวกัน
คือเพื่อจ�ำกัดไม่ให้รัฐบาลหรือเจ้าหน้าที่รัฐทั้งหลายใช้อ�ำนาจหน้าที่ของตนเกินสมควรจนมีลักษณะเป็นไปในทางที่ลิดรอนสิทธิ
และเสรีภาพของประชาชน
	 ศาสตราจารย์ ดร.เกรียงไกร  เจริญธนาวัฒน์ ได้กล่าวไว้ในหนังสือหลักพื้นฐานกฎมหายมหาชน ถึงสาระส�ำคัญ
ของแนวคดิรฐัธรรมนญูนยิม ซึง่อาจกล่าวโดยสรุปได้ว่า20 สาระส�ำคญัของแนวคดิรฐัธรรมนญูนัน้มีอยูด้่วยกันสามประการ ได้แก่ 
	 1.	 การรับรองและคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน อันเป็นเสมือนหัวใจส�ำคัญของรัฐธรรมนูญและทฤษฎี
รัฐธรรมนูญนิยม
	 2.	 การตรวจสอบการใช้อ�ำนาจรัฐ ถือเป็นสาระส�ำคัญอีกประการหนึ่งที่จ�ำเป็นต้องปรากฎอยู่ในรัฐธรรมนูญของ
ประเทศท้ังหลายที่ปกครองในระบอบประชาธิปไตยภายใต้แนวคิดรัฐธรรมนูญนิยม ทั้งนี้ เนื่องจากหากปล่อยให้เจ้าหน้าที่
ทั้งหลายของรัฐใช้อ�ำนาจได้โดยปราศจากขอบเขตแล้ว สิทธิและเสรีภาพของประชาชนอันเป็นรากฐานของแนวคิด
รัฐธรรมนูญนิยมย่อมถูกท�ำลายลงอย่างแน่แท้
	 3.	 ความมีเสถียรภาพของรัฐบาล ถือเป็นสาระส�ำคัญอย่างสุดท้ายที่แนวคิดรัฐธรรมนูญนิยมมุ่งที่จะสร้างเนื่องจาก
การบริหารงานของรัฐบาลตลอดจนการใช้อ�ำนาจรัฐทั้งหลายเกี่ยวโยงกับสิทธิและเสรีภาพของประชาชนโดยตรง โดยเฉพาะ
อย่างยิ่งการใช้อ�ำนาจรัฐเพื่อจัดท�ำบริการสาธารณะต่าง ๆ หากรัฐธรรมนูญไม่สามารถสร้างเสถียรภาพให้กับรัฐบาลได้แล้ว
สิทธิและเสรีภาพทั้งหลายของปัจเจกบุคคลย่อมไม่ได้รับการรับรองและคุ้มครองที่แน่นอน และวางอยู่บนความเสี่ยงที่ว่า
สิทธิของตนอาจถูกกระทบไม่ว่ามากหรือน้อยหากมีการเปลี่ยนแปลงรัฐบาล
	 บรรดาสาระส�ำคัญท้ังหลายของแนวคิดรัฐธรรมนูญนิยมนั้นเป็นสิ่งที่ไม่สามารถเกิดขึ้นได้เลยหากตัวรัฐธรรมนูญ
อันเป็นกฎหมายลายลักษณ์อักษรสูงสุดท่ีจะรับรองและสร้างให้บรรดาสาระส�ำคัญทั้งหลายของทฤษฎีรัฐธรรมนูญ
นิยมเป็นจริงได้นั้นปราศจากความมั่นคง เนื่องจากรัฐธรรมนูญนิยมวางเอาแก่นสารของบรรดาสิทธิและเสรีภาพทั้งหลาย
ของประชาชนไว้บนตัวรัฐธรรมนูญอันเป็นลายลักษณ์อักษร ดังนั้น ต้องสามารถรับประกันได้ว่ารัฐธรรมนูญอันเป็นลาย
ลักษณ์อักษรนั้นจะไม่สามารถถูกท�ำลาย ล้มล้าง หรือแก้ไขเปลี่ยนแปลงได้โดยง่าย
	 แน่นอนว่าความมั่นคงเช่นว่านี้ส่วนหนึ่งย่อมมาจากการออกแบบมิให้รัฐธรรมนูญถูกแก้ไขเปลี่ยนแปลงได้โดยง่าย
เช่นการวางหลักเกณฑ์ข้อห้ามต่าง ๆ ทั้งในส่วนที่เป็นหลักการพ้ืนฐานอันห้ามเปล่ียนแปลงโดยเด็ดขาดหรือข้อจ�ำกัดนิรันดร์
(Eternity Clause) เช่น บทบญัญติัว่าด้วยสิทธิและเสรภีาพ ศกัดิศ์รคีวามเป็นมนษุย์ และนติรัิฐ และการออกแบบกระบวนการ
แก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญไม่ให้สามารถกระท�ำได้โดยง่ายนัก ทั้งนี้ บรรดาข้อจ�ำกัดทั้งหลายเหล่านี้ล้วนวางอยู่บนสมมุติฐาน
ทีเ่รากล่าวกนัมาแล้วตัง้แต่ต้นว่ารฐัธรรมนญูนัน้เป็นสิง่ทีม่คีวามเป็นพลวตัรนัน่คอืมคีวามเคลือ่นไหวเปลีย่นแปลงอยูต่ลอดเวลา

	   20เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน์, หลักพื้นฐานกฎหมายมหาชน (กรุงเทพมหานคร: วิญญูชน, 2558), หน้า.150-152 
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เม่ือถึงห้วงเวลาหนึ่งรัฐธรรมนูญอาจแก้ไขเปลี่ยนแปลงได้แต่ส่ิงซึ่งเป็นแกนกลางหลักส�ำคัญของรัฐธรรมนูญจะต้องถูก
คุ้มครองเอาไว้เสมอ
	 ความมั่นคงของรัฐธรรมนูญภายใต้แนวคิดรัฐธรรมนูญนิยมจึงเปรียบเสมือนกับความมั่นคงของสิทธิและเสรีภาพ
ของประชาชน ดังนั้น การออกแบบกระบวนการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญให้ยากจนไม่สามารถท�ำได้ส�ำเร็จ มีลักษณะ
เป็นการท�ำลายคุณค่าพื้นฐานของแนวคิดรัฐธรรมนูญนิยมทั้งหมด นั่นคือการท�ำให้บรรดาสิทธิขั้นพื้นฐานทั้งหลายปราศจาก
ความมั่นคง และท�ำให้ประชาชนทั้งหลายภายในรัฐต้องเสี่ยงอยู่กับการปฏิวัติรัฐประหาร ซึ่งไม่แน่นอนว่าในท้ายที่สุดแล้ว
จะสร้างระบอบการเมืองในรูปแบบใดขึ้นมานั่นเอง

4. มาตรา 256 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560 และปัญหาที่อาจเกิดขึ้น
	 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560 นั้น ได้บัญญัติถึงการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญโดยเฉพาะในประเด็น
ของกระบวนการลงมติไว้ในมาตรา 256 ดังนี้ 
	 “มาตรา 256 ภายใต้บังคับมาตรา 255 การแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ ให้กระท�ำได้ ตามหลักเกณฑ์และวิธีการ
ดังต่อไปนี้...
	 (2)	ญัตติขอแก้ไขเพิ่มเติมต้องเสนอเป็นร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพิ่มเติมต่อรัฐสภาและให้รัฐสภาพิจารณาเป็นสามวาระ
	 (3)	การออกเสียงลงคะแนนในวาระที่หนึ่งข้ันรับหลักการ ให้ใช้วิธีเรียกช่ือและลงคะแนนโดยเปิดเผยและต้องมี
คะแนนเสียงเห็นชอบด้วยในการแก้ไขเพิ่มเติมนั้น ไม่น้อยกว่ากึ่งหนึ่งของจ�ำนวนสมาชิกทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ของทั้งสองสภา
ซึ่งในจ�ำนวนนี้ต้องมีสมาชิกวุฒิสภาเห็นชอบด้วยไม่น้อยกว่าหนึ่งในสามของจ�ำนวนสมาชิกทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ของวุฒิสภา
	 (4)	การพิจารณาในวาระที่สองขั้นพิจารณาเรียงล�ำดับมาตรา โดยการออกเสียงในวาระที่สองนี้ ให้ถือเสียงข้างมาก
เป็นประมาณ แต่ในกรณีที่เป็นร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพิ่มเติมที่ประชาชนเป็นผู้เสนอต้องเปิดโอกาสให้ผู้แทนของประชาชน
ที่เข้าชื่อกันได้แสดงความคิดเห็นด้วย
	 (5)	เม่ือการพิจารณาวาระที่สองเสร็จสิ้นแล้วให้รอไว้สิบห้าวัน เม่ือพ้นก�ำหนดน้ีแล้วให้รัฐสภาพิจารณา
ในวาระที่สามต่อไป
	 (6)	การออกเสียงลงคะแนนในวาระที่สามขั้นสุดท้ายให้ใช้วิธีเรียกช่ือและลงคะแนนโดยเปิดเผยและต้องมี
คะแนนเสียงเห็นชอบด้วยในการที่จะให้ออกใช้เป็นรัฐธรรมนูญ มากกว่าก่ึงหนึ่งของจ�ำนวนสมาชิกทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ของ
ทั้งสองสภา โดยในจ�ำนวนนี้ต้องมีสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรจากพรรคการเมืองที่สมาชิกมิได้ด�ำรงต�ำแหน่งรัฐมนตรี
ประธานสภาผู้แทนราษฎรหรอืรองประธานสภาผูแ้ทนราษฎร เหน็ชอบด้วย ไม่น้อยกว่าร้อยละยีส่บิของทกุพรรคการเมอืง
ดงักล่าวรวมกนั และมสีมาชิกวฒุสิภาเหน็ชอบด้วยไม่น้อยกว่าหน่ึงในสามของจ�ำนวนสมาชกิทัง้หมดเท่าท่ีมีอยูข่องวุฒสิภา”
	 ประเด็นที่น่าสนใจและผู้เขียนต้องการน�ำเสนอให้เห็นในบทความนี้ นั่นคือบทบัญญัติมาตรา 256 ก�ำหนด
ให้มีการลงคะแนนเสียงในลักษณะของเสียงสองระดับตั้งแต่ในวาระรับหลักการ (ตามที่ก�ำหนดไว้ในอนุมาตรา 3  อันได้แก่
การพิจารณาผลลงมติจากเสียงข้างมากของท้ังสองสภา และจากจ�ำนวนเสียงที่ลงมติเห็นชอบของวุฒิสภา ซึ่งก�ำหนดให้
ต้องมีสมาชิกที่เห็นชอบไม่น้อยกว่าหนึ่งในสามของสมาชิกทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ของวุฒิสภา) โดยไม่ได้มีการแบ่งแยกว่าการแก้ไข
เพิ่มเติมรัฐธรรมนูญท่ีต้องลงคะแนนในลักษณะของเสียงสองระดับนั้นเป็นร่างที่กระทบกระเทือนต่อการใช้อ�ำนาจอธิปไตย
หรือไม่เป็นประการหนึ่ง
	 อีกประการหนึ่ง หากพิจารณากระบวนการพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญท้ังกระบวนการแล้ว จะเห็นว่าเป็นการ
น�ำเอากระบวนการตัดสินใจลงมติเห็นชอบร่างรัฐธรรมนูญถึงสามครั้งมาใช้ โดยเฉพาะในคร้ังที่สาม ที่หลังจากลงมติ
ในเห็นชอบในวาระท่ีสองแล้วต้องรออีก15 วัน จึงจะสามารถน�ำเอาร่างดังกล่าวไปลงมติในวาระที่สามได้ กระบวนการ
ดงักล่าวเปิดทางให้ผูท้ีต้่องลงมตจิ�ำเป็นต้องกลบัไปทบทวนการลงมตขิองตนอกีรอบ อนัส่งผลให้มตทิีเ่กดิขึน้กับร่างรฐัธรรมนญู
ฉบับแก้ไขเพิ่มเติมมีความไม่ม่ันคง คือเกิดความไม่แน่นอนว่าร่างฉบับนั้นจะได้รับความเห็นชอบหรือไม่เห็นชอบแน่นอน
ว่าข้อดีของกระบวนการดังกล่าวก็มีอยู่ คือหากร่างนั้นผ่านการเห็นชอบภายใต้กระบวนการเช่นนี้ ก็จะแสดงให้เห็นว่าร่างฉบับ
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ดังกล่าวได้รับการสนับสนุนภายใต้กระบวนการพจารณาอย่างถ้วนถี่ และมีฐานแห่งความชอบธรรรมในทางกฎหมายมากขึ้น
	 อย่างไรก็ตาม การน�ำเอากระบวนการดังกล่าวมารวมเข้าไว้กับการใช้เสียงสองระดับ ย่อมท�ำให้การแก้ไขเพิ่มเติม
รัฐธรรมนูญนั้นยากข้ึนเป็นเท่าตัว และในขณะเดียวกัน หากเราพิจารณาบทบัญญัติในอนุมาตรา 6 ซ่ึงเป็นการลงมติในวาระ
ที่สามอันเป็นวาระสุดท้าย เราจะเห็นว่าการลงมติเห็นชอบในวาระนี้ถูกวางกระบวนการไว้ให้ไปไกลกว่าการลงมติด้วย
เสียงสองระดับ คือไปไกลถึงข้ันของการใช้เสียงสามระดับ กล่าวคือ นอกจากจะใช้เสียงข้างมากก่ึงหนึ่งของสมาชิกรัฐสภา
แล้วยังต้องมีสมาชิกของพรรคการเมืองซึ่งเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรที่ไม่ได้ด�ำรงต�ำแหน่งทางการเมืองลงคะแนน
เห็นชอบรวมเห็นไม่น้อยกว่าร้อยละยี่สิบ และจะต้องมีสมาชิกวุฒิสภาเห็นชอบด้วยไม่น้อยกว่าหนึ่งในสามของจ�ำนวน
สมาชิกทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ของวุฒิสภา
	 การวางหลักเกณฑ์ในการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญโดยไม่แบ่งแยกความส�ำคัญของเนื้อหา การใช้หลักกเสียง
ข้างมากสองระดับควบคู่ไปกับหลักการตัดสินใจสองครั้ง รวมถึงการสร้างหลักเสียงข้างมากสามระดับขึ้นมาแทบจะปิดตาย
การแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญของประเทศไทยดังนั้น หากพิจารณาในแง่ที่ว่า รัฐธรรมนูญฯ พ.ศ. 2560 เป็นเพียงหน้า
กระดาษหนึ่งที่ผู้ชนะในเวทีการเมืองน�ำเอาอุดมการณ์ทางการเมืองมาเขียนเป็นลายลักษณ์อักษรแล้ว หน้ากระดาษที่ชื่อ
รัฐธรรมนูญฯ พ.ศ. 2560 นี้ก็ไม่พร้อมรับความเปลี่ยนแปลงในอุดมการณ์ทางการเมือง หรือสถานการณ์ทางสังคมใด ๆ
เลยที่อาจจะเกิดข้ึน ซึ่งแน่นอนว่าขัดแย้งกับหลักรัฐธรรมนูญนิยมอันมุ่งคุ้มครองเสถียรภาพของรัฐธรรมนูญ เนื่องจาก
ตัวบทบัญญัติว่าด้วยการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญน้ีเองที่ปิดช่องทางการแก้ไขไว้จนส้ินและเป็นเสมือนชนวนที่อาจน�ำไป
สู่การปฏิวัติครั้งใหม่ในที่สุด

5. บทสรุปและข้อเสนอแนะ
	 อ�ำนาจแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญในฐานะท่ีเป็นอ�ำนาจอันวางอยู่ ณ จุดกึ่งกลางระหว่างอ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญ
และอ�ำนาจตามรัฐธรรมนูญซึ่งรัฐธรรมนูญมอบให้แก่สถาบันทางการเมืองน้ันเป็นอ�ำนาจที่ถูกจ�ำกัดได้ แน่นอนว่าเพื่อ
ความั่นคงของบรรดาหลักการทั้งหลายที่สถาปนาไว้ในรัฐธรรมนูญ อันสอดคล้องไปกับเจตนารมณ์ของแนวคิดรัฐธรรมนูญนิยม
ที่ต้องการใช้รัฐธรรมนูญในฐานะกฎหมายสูงสุดเพื่อคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน ตลอดจนสร้างสเถียรภาพ
ให้กับการท�ำงานของรัฐบาล โดยการจ�ำกัดการใช้อ�ำนาจแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญนั้นท�ำได้ทั้งในทางเนื้อหาและในทาง
รูปแบบของการใช้อ�ำนาจ
	 อย่างไรก็ตาม การสร้างข้อจ�ำกัดในการใช้อ�ำนาจแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญท่ีมากเกินไป โดยเฉพาะข้อจ�ำกัดนั้นยาก
ที่จะปฏิบัติตามจนท�ำให้ไม่สามารถแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญได้เลยนั้น กลับจะเป็นการท�ำให้รัฐธรรมนูญขาดความมั่นคง 
เน่ืองจากรัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายท่ีสะท้อนเจตจ�ำนงค์ทางการเมืองของยุคสมัย เมื่อเจตจ�ำนงค์หรือสภาพสังคมบางประการ
แปลเปลี่ยนไป รัฐธรรมนูญก็สมควรท่ีจะต้องเปล่ียนผันตามไปด้วย เมื่อไม่สามารถใช้อ�ำนาจแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ
ได้ตามระเบียบขั้นตอนปกติเนื่องจากติดขัดอยู่กับข้อก�ำหนดของกฎหมายนั้นเอง สิ่งที่ตามมาคือการปลุกเอาอ�ำนาจสถาปนา
รัฐธรรมนูญอันเป็นอ�ำนาจสูงสุดที่คงอยู่ก่อนที่จะมีการจัดตั้งรัฐขึ้นมาใช้ ซ่ึงแน่นอนว่าการใช้อ�ำนาจสถาปนารัฐธรรมนูญ
ย่อมตามมาด้วยการล้มล้างรัฐธรรมนูญและก่อตั้งรัฐธรรมนูญเพื่อสร้างสถาบันทางการเมืองใหม่ขึ้น
	 สถาณการณ์ความไม่ม่ันคงทางรัฐธรรมนูญอันเกิดจากวางโครงสร้างของการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญที่ผิดพลาด
เช่นนี้เอง ที่เป็นสิ่งไม่พึงประสงค์ต่อการปกครองในระบอบประชาธิปไตยภายใต้แนวคิดรัฐธรรมนูญนิยมซึ่งความมีเสถียรภาพ
ของรัฐธรรมนูญถือเป็นหัวใจหลักอันส�ำคัญยิ่งต่อการรับรองและคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน
	 แน่นอนว่าสถานการณ์ความไม่มั่นคงเช่นนี้เกิดขึ้นกับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560 การที่บทบัญญัติ
มาตรา 256 น�ำเอาหลักการในการวางข้อจ�ำกัดการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญว่าด้วยการลงมติเพื่อรับรองร่างรัฐธรรมนูญ
ฉบับแก้ไขเพิ่มเติมมาใช้ร่วมกันในลักษณะที่ทับซ้อนไปมา ท�ำให้การแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย
พ.ศ. 2560 เป็นไปได้ยากย่ิง โดยเฉพาะการน�ำเอารปูแบบเสยีงสามระดบั มาใช้กย็ิง่เป็นสิง่ทีท่�ำให้การแก้ไขเพิม่เตมิรัฐธรรมนญู
นั้นยากจนอาจจะเรียกได้ว่าเข้าสู่ระดับของความเป็นไปไม่ได้ในการแก้ไข ซ่ึงในท้ายที่สุดแล้ว หากวันหนึ่งวันใดกระแส
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อุดมการณ์ทางการเมืองเปลี่ยนแปลงไป บทบัญญัติบางประการในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560 กลายเป็น
ส่ิงที่ไม่สอดคล้องกับอุดมการณ์ใหม่และการแก้ไขก็ไม่สามารถท�ำได้ ถึงที่สุดแล้วส่ิงที่จะเกิดข้ึนนั่นคือการปฏิวัติเพ่ือล้มล้าง
รัฐธรรมนูญและสถาปนารัฐธรรมนูญขึ้นมาใหม่อีกครั้ง
	 ข้อเสนอแนะของผู้เขียนที่มีต่อเรื่องนี้คงมีเพียงประการเดียว นั่นคือท�ำการแก้ไขเปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญในส่วน
ที่ว่าด้วยกระบวนการแก้ไขเปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญเสียไม่เช่นนั้นแล้วความเสี่ยงที่คาดว่าจะเกิดขึ้นในอนาคตนคงจะมา
ถึงอย่างแน่นอน อนึ่งบทความฉบับนี้ถูกเขียนขึ้นภายใต้ความประสงค์ที่จะน�ำเสนอปัญหาที่อาจจะเกิดขึ้นบนพื้นฐานของ
การวางระบบการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญท่ีไม่เหมาะสม ยังมีรายละเอียดอีกเป็นจ�ำนวนมากที่จ�ำต้องศึกษาเพิ่มเติม
และผู้เขียนหวังว่าจะมีผู้หนึ่งผู้ใดสามารถน�ำงานชิ้นนี้ไปต่อยอดเพื่อใช้ประโยชน์ได้ในอนาคต
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