
เอกสารวิชาการสวนบุคคล 
(Individual Study) 

หลักนิติธรรมกับอํานาจของคณะกรรมการ ป.ป.ช.
ในการไตสวนการใชอํานาจนิติบัญญัติ กรณีกระบวนการตรากฎหมาย 

จัดทําโดย นายสมบัติ ธรธรรม 
รหัส 620740 

รายงานน้ีเปนสวนหน่ึงของการอบรม 
หลักสูตรหลักนิติธรรมเพ่ือประชาธิปไตย รุนท่ี ๗ 

วิทยาลัยศาลรัฐธรรมนูญ 

ลิขสิทธิ์ของสํานักงานศาลรัฐธรรมนูญ 



 
 

หลกันติธิรรมกบัอํานาจของคณะกรรมการ ป.ป.ช.  
ในการไตส่วนการใช้อํานาจนติบิญัญตัิ กรณกีระบวนการตรากฎหมาย 

 

สมบัติ ธรธรรม1 

 
บทนํา 
  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 3 บัญญัติว่า “อํานาจอธิปไตย
เป็นของปวงชนชาวไทย พระมหากษัตริย์ผู้ทรงเป็นประมุขทรงใช้อํานาจนั้นทางรัฐสภา คณะรัฐมนตรี และ
ศาล ตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ 
  รัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล องค์กรอิสระ และหน่วยงานของรัฐ ต้องปฏิบัติหน้าที่ให้เป็นไป
ตามรัฐธรรมนูญ กฎหมาย และหลักนิติธรรม เพ่ือประโยชน์ส่วนรวมของประเทศชาติและความผาสุกของ
ประชาชนโดยรวม” 
  บทบัญญัติดังกล่าวจึงแสดงให้เห็นอย่างชัดแจ้งว่าการปฏิบัติหน้าที่ของคณะกรรมการป้องกัน
และปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ หรือเรียกโดยย่อว่า คณะกรรมการ ป.ป.ช. ในฐานะหน่ึงในองค์กรอิสระตาม
รัฐธรรมนูญ นอกจากจะต้องทําหน้าที่ให้เป็นไปตามรัฐธรรมนูญและกฎหมายแล้ว ยังต้องยึดหลักนิติธรรมมาใช้
ควบคู่กับการปฏิบัติหน้าที่ด้วย 
  คณะกรรมการ ป.ป.ช. ก่อต้ังข้ึนคร้ังแรกเมื่อมีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2540 และต่อมาเมื่อมีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 คณะกรรมการ ป.ป.ช. ก็ยังคงดํารงต้ังอยู่สืบเน่ือง
จนมาถึงปัจจุบัน จึงถือได้ว่าเป็นองค์กรอิสระที่มีความสําคัญกับประเทศชาติมาอย่างยาวนาน โดยความสําคัญ
ที่กล่าวถึงน้ี เห็นได้จากหน้าที่และอํานาจของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ที่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญประการหน่ึง2 คือ 
การไต่สวนและมีความเห็นกรณีมีการกล่าวหาว่าผู้ดํารงตําแหน่งทางการเมือง ทุจริตต่อหน้าที่หรือจงใจปฏิบัติ
หน้าที่หรือใช้อํานาจขัดต่อบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย ซึ่งก็มีประเด็นที่จะต้องถกเถียงกันว่าอํานาจ
ของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ดังกล่าว ถ้ายึดตามหลักนิติธรรมแล้ว สามารถล่วงล้ํากํ้าเกินเข้าไปไต่สวนการใช้อํานาจ
ของสมาชิกรัฐสภาในกระบวนการตรากฎหมายของรัฐสภาซึ่งเป็นการใช้อํานาจอธิปไตยโดยตรง ได้หรือไม่ 
อย่างไร  
 
หลักนิติธรรม 
  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 3 บัญญัติว่า “การปฏิบัติหน้าที่
ของรัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล รวมท้ังองค์กรตามรัฐธรรมนูญและหน่วยงานของรัฐต้องเป็นไปตามหลักนิติธรรม” 
ยังผลให้ปรากฏคําว่าหลักนิติธรรม ในบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญเป็นครั้งแรก โดยมุ่งหวังจะให้การปฏิบัติ
หน้าที่ของรัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล รวมทั้งองค์กรตามรัฐธรรมนูญ และหน่วยงานของรัฐต้องตั้งอยู่
บนพ้ืนฐานของบทบัญญัติแห่งกฎหมายที่มีความเป็นธรรม สามารถอธิบายและให้เหตุผลได้ และไม่อาจใช้
อํานาจรัฐโดยไม่มีกฎหมายรองรับอันเป็นสาระสําคัญของหลักนิติธรรม แต่การบัญญัติเช่นว่าน้ีอาจไม่ชัดเจน
เน่ืองจากความเข้าใจในคําว่าหลักนิติธรรมยังมีความแตกต่างกัน ดังจะเห็นได้จากการประชุมสภาร่างรัฐธรรมนูญ 
 
 
1 ท่ีปรึกษากรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ 
2 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 234 
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ในส่วนที่เกี่ยวกับมาตรา 3 วรรคสองนั้น มีญัตติหนึ่งที่มีการอภิปรายกันอย่างกว้างขวาง คือ ควรใช้คําว่า 
“หลักนิติธรรม” หรือ “หลักนิติรัฐ” ซึ่งเดิมทีเดียวในมาตรา 3 วรรคสอง น้ัน ร่างไว้ว่า “การปฏิบัติหน้าที่ของ 
รัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล รวมท้ังองค์กรอ่ืนและหน่วยงานของรัฐ ต้องเป็นไปตามหลักนิติรัฐ” คือ หลักการปกครอง
โดยกฎหมาย ที่มาจากภาษาอังกฤษว่า “The Rule of Law” และมีคําแปลในภาษาเยอรมันว่า “Rechtsstaat” 
เมื่ออธิบายเช่นนี้ จึงเกิดข้อถกเถียงกันว่าหากต้องการพูดถึง “The Rule of Law” แล้ว ก็ต้องใช้คําว่า 
“หลักนิติธรรม” เพราะหลักนิติรัฐ” หรือ “Rechtsstaat” น้ัน มีคําแปลภาษาอังกฤษว่า “Legal State” 
จากน้ันได้มีการอภิปรายว่าควรจะเลือกใช้คําใด และในท้ายที่สุด ในสภาร่างรัฐธรรมนูญก็มีมติให้ใช้คําว่า 
“หลักนิติธรรม” ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 3 วรรคสอง สําหรับ
แนวคิดของสภานิติบัญญัติแห่งชาติ เห็นว่าการใช้คําว่า “หลักนิติธรรม” ในลักษณะเป็นการบังคับอาจนําไปสู่
การฟ้องร้ององค์กรต่าง ๆ ดังน้ัน ควรปล่อยให้เป็นไปตามความเห็นของนักวิชาการท่ีพัฒนากฎเกณฑ์ต่าง ๆ 
ขึ้นมาเป็นลําดับ การบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญจึงเสี่ยงต่อปัญหาการตีความและถึงแม้จะไม่บัญญัติไว้ แต่สถานะ
ของรัฐธรรมนูญทั้งฉบับซึ่งแสดงอยู่ในตัวแล้วว่าการปกครองต้องเป็นไปตามหลักน้ีและบทบัญญัติในมาตรา 3 
วรรคหนึ่งและวรรคสองก็เป็นคนละเรื่องกัน กล่าวคือ ในมาตรา 3 วรรคหนึ่ง เป็นเรื่องของอํานาจอธิปไตย
ในการปกครองปกครองระบอบประชาธิปไตย ส่วนมาตรา 3 วรรคสองเป็นเร่ืองการใช้อํานาจรัฐ ซึ่งได้บัญญัติ
ไว้ในส่วนอ่ืน ๆ ของรัฐธรรมนูญแล้ว  

หลักนิติธรรมเป็นเรื่องของกฎเกณฑ์แห่งการใช้กฎหมายหรือหลักธรรมของกฎหมายที่อยู่เหนือ
กฎหมายอีกช้ันหน่ึง มีลักษณะเป็นการกําหนดระเบียบแบบแผนแห่งกฎหมาย ไม่ว่ากฎหมายลายลักษณ์อักษรหรือ
กฎหมายจารีตประเพณีมิให้ตราขึ้นหรือนํามาใช้บังคับตามอําเภอใจโดยปราศจากกฎเกณฑ์ที่เป็นธรรม จึงเป็น
กฎที่มุ่งจะกําจัดอํานาจรัฐ ซึ่งมีอํานาจใช้ดุลพินิจ วินิจฉัย สั่งการ ห้ามปราม ดําเนินการหรือละเว้นดําเนินการ 
หรือออกกฎระเบียบต่าง ๆ ด่ังที่เรียกว่าอํานาจรัฐ 
  ประเทศในกลุ่มที่ใช้ระบบกฎหมายจารีตประเพณี (Common Law System) มองว่าการใช้
หลักนิติธรรมนั้น ไม่สามารถใช้อย่างเอกเทศโดยตัวของมันเอง จําเป็นต้องโยงกับบทบัญญัติกฎหมายที่มี
ในรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายอื่น ๆ อีก ชื่อหนึ่งเรียกแนวคิดนี้ว่าหลักนิติกระบวนซึ่งจะเน้นว่าการที่รัฐบาล
จะกระทําอย่างใดอย่างหน่ึงที่มีผลกระทบปัจเจกชนอย่างรุนแรงแล้ว รัฐบาลจะต้องจัดให้มีองค์ประกอบบางอย่าง
ของกระบวนการที่เรียกว่านิติกระบวนการท่ีจะต้องดําเนินการที่ถูกต้องตามกฎหมาย 
  ประเทศในกลุ่มที่ใช้ระบบกฎหมายลายลักษณ์อักษร (Civil Law System) เรียกหลักน้ีว่านิติรัฐ 
เพ่ือให้ครอบคลุมการใช้อํานาจรัฐของทุกองค์กรมิให้แอบอ้างหรือแฝงตัวมาในนามของประโยชน์สาธารณะหรือ
ความเป็นรัฐและจงใจเรียกรัฐที่ใช้อํานาจตามอําเภอใจ ปราศจากกฎเกณฑ์ที่เป็นธรรมหรือไม่นําพาต่อสิทธิ
เสรีภาพของบุคคลว่ารัฐตํารวจ3 ซึ่งไม่ได้หมายถึงรัฐที่มีผู้ปกครองเป็นตํารวจ แต่เป็นกรณีที่รัฐใช้อํานาจ
ปราบปราม คุกคาม ขู่เข็ญ จํากัด ตัดทอนสิทธิต่าง ๆ ของประชาชน ประหน่ึงว่าเป็นเจ้าหน้าที่ตํารวจที่มุ่งจัดการ
กับโจรผู้ร้ายและเป็นการใช้อํานาจที่พบเห็นได้ในประเทศที่ปกครองด้วยระบอบเผด็จการ เช่น มีการยึดทรัพย์สินของ 
 
 

3 รัฐตํารวจ ในความหมายหนึ่ง คือ รัฐท่ีปกครองโดยกฎหมาย แต่มิได้หมายความว่าการปกครองด้วยกฎหมายจะชอบด้วยหลักนิติธรรม
ไปทุกเร่ือง เพราะแม้กฎหมายท่ีออกมาใช้บังคับจะมีท่ีมาและขั้นตอนเป็นไปตามวิถีทางท่ีกําหนดไว้ในรัฐธรรมนูญและผ่านการพิจารณา
จากรัฐสภา แต่หากกฎหมายฉบับนั้นออกมาเพื่อจํากัดสิทธิและเสรีภาพข้ันพ้ืนฐานหรือก่อให้เกิดภาระเกินความจําเป็น ย่อมถือ
ว่ากฎหมายฉบับนั้นขัดต่อหลักนิติธรรม : ผู้เขียน 
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ของราษฎรตามอําเภอใจ งดให้ศาลมีอํานาจออกหมายเรียกผู้ควบคุมตัวผู้อื่นมาไต่สวนเหตุผล (suspension 
of writ of habeas corpus) ชี้ขาดความผิดและกําหนดโทษเองโดยไม่นําตัวไปขึ้นศาล จับคนโดยไม่มี
หมายจับ เป็นต้น 
  โดยสรุปแล้วหลักนิติธรรม นิติรัฐ และนิติกระบวนการ หรือหลักต่าง ๆ ที่มีลักษณะสอดคล้องกัน
ในนานาประเทศน้ัน มีหลักการพ้ืนฐานที่มิได้แตกต่างกันมากนัก กล่าวคือ มีลักษณะเป็นการกําหนดระเบียบแบบแผน
แห่งกฎหมาย หรือการปฏิบัติให้สอดคล้องกับการใช้กฎหมายที่ถูกต้องเป็นธรรม ส่วนที่มีความแตกต่างกันน้ัน 
เกิดจากบริบทของประวัติศาสตร์และสังคมของแต่ละประเทศเป็นปัจจัยหลักในการพัฒนาของหลักเหล่าน้ี
ให้สอดคล้องกับสภาพของสังคมและวัฒนธรรมของตน 
  ส่วนของการใช้และการตีความกฎหมายที่ดีตามหลักนิติธรรมและหลักนิติรัฐน้ัน จะต้องเปิดช่อง
ให้แก่เจ้าหน้าที่ในการปฏิบัติหน้าที่ใช้ดุลพินิจในการดําเนินการให้เหมาะสมเพ่ือเป็นการคุ้มครองสิทธิและ
เสรีภาพของประชาชนมิให้ถูกรังแกจากผู้มีอํานาจจําเป็นต้องสร้างระบบกฎหมายข้ึนมาแทนการใช้อํานาจของ
ตัวบุคคล ซึ่งหลักนิติธรรมมิได้เน้นเน้ือหาสาระของกฎหมายเป็นตัวต้ัง หากแต่เน้นกระบวนการของกฎหมาย
เป็นสําคัญ โดยเช่ือว่ากระบวนการที่ดีสามารถสร้างความเป็นธรรมแก่สังคมได้ แต่ในการใช้หลักจารีตประเพณี
ในการตีความรัฐธรรมนูญอาจก่อให้เกิดปัญหาในเรื่องแนวคิดในสิทธิ เสรีภาพที่มีความเข้าใจไม่ตรงกันและ
ใช้ประโยชน์ในการตีความเพื่อประโยชน์ส่วนตน รวมทั้งปัญหาการเลือกปฏิบัติหรือที่เรียกว่า “การมีสองมาตรฐาน” 
ซึ่งแตกต่างจากหลักนิติรัฐ มักจะเน้นถึงการสร้างระบบกฎหมายท่ีดีที่มีเน้ือหาสาระในการคุ้มครองสิทธิและ
เสรีภาพของประชาชน โดยใช้หลักประกันด้านเนื้อหาเป็นสําคัญเป็นหลักการว่าด้วยการกระทําโดยชอบ
ด้วยกฎหมาย ซึ ่งหมายความว่าเจ้าหน้าที ่ของรัฐจะกระทําการกระทบกระเทือนสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชนได้ต่อเมื่อมีกฎหมายมอบอํานาจให้ ปัจจุบันหลักนิติธรรมและหลักนิติรัฐมีความหมายใกล้เคียงกัน
อย่างมากต่างกันแต่เพียงรายละเอียดเท่าน้ัน4 

  นักกฎหมายรัฐธรรมนูญของอังกฤษที่มีบทบาทมากที่สุดคนหน่ึงในการช่วยพัฒนาหลักนิติธรรม 
ก็คือ A.V. Dicey (ค.ศ. 1835 ถึง 1922) ตําราของเขาที่ชื่อว่า Introduction to the Study of the 
Constitution (พิมพ์ครั้งแรก ค.ศ. 1885) ได้กลายเป็นตํารามาตรฐานและเป็นตําราที่นักกฎหมายรัฐธรรมนูญ
อังกฤษส่วนใหญ่ต้องอ้างอิงเมื่อจะต้องอธิบายความหมายของหลักนิติธรรม Dicey เห็นว่าหลักนิติธรรมจะต้อง
สัมพันธ์ใกล้ชิดกับความมีอํานาจสูงสุดของรัฐสภา และหลักนิติธรรมน้ันย่อมมีเน้ือหาที่สาระสําคัญ คือ บุคคล
ทุกคนย่อมเสมอภาคกันต่อหน้ากฎหมาย บุคคลไม่ว่าจะในชนช้ันใดย่อมต้องตกอยู่ภายใต้กฎหมายปกติธรรมดาของ
แผ่นดิน (The ordinary law of the land) ซึ่งบรรดาศาลธรรมดาทั้งหลายจะเป็นผู้รักษากฎหมายดังกล่าว 
หลักนิติธรรมในความหมายนี้ย่อมปฏิเสธความคิดทั้งหลายทั้งปวงที่จะยกเว้นมิให้บรรดาเจ้าหน้าที่ทั้งหลาย
ต้องเคารพต่อกฎหมาย บุคคลทั้งหลายย่อมไม่ต้องถูกต้องลงโทษ หากไม่ได้กระทําการอันผิดกฎหมายและไม่มี
ผู้ใดทั้งสิ้นแม้แต่กษัตริย์ที่จะอยู่เหนือกฎหมายได้ กล่าวโดยรวมแล้ว Dicey เห็นว่าบรรดาการกระทําทั้งหลาย
ทั้งปวงของรัฐบาลและฝ่ายปกครองจะต้องอยู่ภายใต้บังคับของกฎหมาย จะต้องไม่กระทําการก้าวล่วงสิทธิและ
เสรีภาพของราษฎรตามอําเภอใจ หากปรากฏว่ารัฐบาลหรือฝ่ายปกครองกระทาํการอันขัดต่อกฎหมาย การกระทํา 
 
 
 
4 วิสิฐ ญาณภิรัต และคณะ, รายงานการวิจัย เร่ือง บริบทหลักนิติธรรมในต่างประเทศ, www.tci-thaijo.org/index.php/jkbu/article     
   /download/58836/48480 
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ดังกล่าวย่อมต้องถูกฟ้องร้องคดียังศาลยุติธรรมหรือศาลธรรมดาได้ เพราะรัฐบาลหรือเจ้าหน้าที่ย่อมจะมีสิทธิ
พิเศษใด ๆ เหนือกว่าราษฎรไม่ได้ เราจะเห็นได้ว่าหลักนิติธรรมตามแนวความคิดของ Dicey นี้ มุ่งเน้นไปท่ี
ความผูกพันต่อกฎหมายของฝ่ายบริหาร ไม่ได้เรียกร้องฝ่ายนิติบัญญัติให้ต้องผูกพันต่อกฎเกณฑ์อ่ืนใด ในการตรา
กฎหมาย5 
  ฉะน้ัน หลักนิติธรรม จึงเป็นกฎเกณฑ์ที่อยู่เหนือกฎหมาย เป็นกฎเกณฑ์ที่กําหนดให้ผู้ใช้อํานาจ
ต้องปฏิบัติหน้าที่ด้วยความชอบธรรม มุ่งจํากัดอํานาจรัฐซึ่งอาจใช้อํานาจ ใช้ดุลพินิจ วินิจฉัย สั่งการ ห้ามปราม 
ดําเนินการหรือละเว้นดําเนินการ หรือออกกฎระเบียบต่าง ๆ โดยอําเภอใจ 
 
วิวัฒนาการของการอ้างความเป็นเจ้าของอํานาจอธิปไตย6 

  การอ้างความเป็นเจ้าของอํานาจอธิปไตย มีวิวัฒนาการเป็นลําดับ ดังน้ี 
  1. ทฤษฎีว่าด้วยความมีอํานาจสูงสุดของพระผู้เป็นเจ้า ปรัชญาเมธีฝ่ายกฎหมายธรรมชาติได้อ้าง
ทฤษฎีว่าด้วยความมีอํานาจสูงสุดของพระผู้เป็นเจ้า (The Supremacy of God) มาต้ังแต่สมัยนักบุญออกัสติน 
โดยอ้างว่าบรรดาสรรพสิ่งทั้งปวงย่อมอยู่ภายใต้คําบัญชาของพระผู้เป็นเจ้า ซึ่งนักเทววิทยาอ้างว่า ทฤษฎีเช่นว่าน้ี 
มีรากฐานความเช่ือมาต้ังแต่สมัยโบราณ เมื่อมนุษย์เร่ิมรู้จักการนับถือผีสางเทวดา โดยมนุษย์รู้จักกันว่าจะต้องมี
สิ่งสูงสุดสิ่งหนึ่งคอยดลบันดาลปรากฏการณ์ต่าง ๆ ทางธรรมชาติ ลิขิตความเป็นไปของชีวิตมนุษย์ ต่อมา
เมื่อศาสนาคริสต์ นิกายโรมันคาธอลิกเจริญรุ่งเรืองข้ึนในตอนต้นสมัยกลาง ศาสนจักรเรืองอํานาจมากเหนือ
อาณาจักรทั้งปวงในยุโรป และมีการอ้างว่ากฎหมายธรรมชาติเป็นอันหน่ึงอันเดียวกับกฎของพระผู้เป็นเจ้า 
โดยเฉพาะอย่างย่ิง “ธรรมชาติ” ที่ว่าน้ัน คือ พระผู้เป็นเจ้าในคริสต์ศาสนาน่ันเอง ลัทธิอํานาจสูงสุดของพระผู้เป็นเจ้า
ก็เร่ิมเป็นที่กล่าวอ้างกันทั่วไปอย่างกว้างขวาง 
  2. ทฤษฎีว่าด้วยความมีอํานาจสูงสุดของพระสันตประปา ในขณะที่นักบุญออกัสติน 
พระสันตปาปาเกรกอร่ีที่ 7 และปรัชญาเมธี ในเวลาต่อมา เช่น จอห์นแห่งซอลสเบอร่ีและนักบุญโทมัส อไควนัส 
กล่าวอ้างทฤษฎีว่าด้วยความมีอํานาจสูงสุดของพระผู้เป็นเจ้า ปรัชญาเมธีเหล่าน้ีต่างก็ได้วางรากฐานทฤษฎีว่าด้วย
ความมีอํานาจสูงสุดของพระสันตปาปา (The Supremacy of the Pope) เคียงคู่กันตลอดมา ด้วยความมุ่งหมาย
ว่าจะสร้างฐานแห่งอํานาจของฝ่ายศาสนจักรเหนือฝ่ายอาณาจักรโดยเด็ดขาด พระผู้เป็นเจ้าทรงเป็นบริสุทธิเทพ 
ไม่อาจมาข้องแวะหรือบงการมนุษย์ได้ทุกคน ในทุกเวลาและในทุกสถานที่ จึงได้เลือกพระบุตรหรือพระเยซู 
(Jesus Christ) มาไถ่บาปมนุษย์แทน เพื่อต่อจากนั้นไปมนุษย์จะได้ปฏิบัติตามเจตนารมณ์อิสระของตนได้ 
ต่อมาพระบุตรได้เลือกสาวกคนสําคัญ คือ นักบุญปีเตอร์ (Saint Peter) ให้เป็นผู้ปกครองดูแลคริสต์ศาสนิกชน
ทั้งหลายในโลกสืบต่อจากพระองค์ ซึ่งในที่สุดนักบุญปีเตอร์ได้มอบอํานาจให้พระสันตะปาปาองค์ต่อ ๆ มา 
รับภาระน้ีสืบต่อไปอย่างไม่ขาดสาย ฉะน้ัน พระสันตะปาปาจึงเป็นผู้มีอํานาจสูงสุดทางฝ่ายศาสนจักร และโดย
เหตุที่ศาสนจักรเป็นใหญ่เหนือฝ่ายอาณาจักร พระสันตะปาปาจึงเป็นผู้ทรงไว้ซึ่งอํานาจเหนืองสิ่งทั้งปวง จะเป็นรอง
ก็แต่พระผู้เป็นเจ้าเท่าน้ัน แม้แต่สมณสาส์นหรือพระบัญชาของพระสันตปาปาก็จัดว่าเป็นกฎหมายศักด์ิสิทธ์ิ
และมีลําดับศักด์ิสูงกว่ากฎหมายของกษัตริย์ทั้งหลาย ข้อที่น่าสังเกตคือทฤษฎีน้ีเป็นทฤษฎีแรกที่ระบุให้รัฏฐาธิปัตย์
หรือผู้ใช้อํานาจอธิปไตยเป็นคนธรรมดา 
 
 
5 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, หลักนิติรัฐและนิติธรรม, http://public-law.net/publaw/view.aspx?id=1431 
6  วิษณุ เครืองาม, เอกสารการสอนมหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช ชุดวิชากฎหมายมหาชน หน่วยท่ี 2, 2539 (หน้าท่ี 78-81) 
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  3. ทฤษฎีว่าด้วยความมีอํานาจสูงสุดของกษัตริย์ นับแต่ปลายสมัยกลางเป็นต้นมา ทฤษฎีว่าด้วย
ความมีอํานาจสูงสุดของพระสันตะปาปาก็เสื่อมความนิยมลง เพราะทางฝ่ายอาณาจักรแข็งแกร่งข้ึนมากจนสามารถ
ตั้งตนเป็นอิสระไม่ขึ้นแก่สํานักพระสันตะปาปาอีกต่อไป ทฤษฎีใหม่ที่นิยมกันในขณะนั้น คือ ทฤษฎีว่าด้วย
ความมีอํานาจสูงสุดของกษัตริย์ (The Supremacy of the King) โดยถือว่ากษัตริย์เป็นรัฏฐาธิปัตย์หรือมีผู้มีอํานาจ
สูงสุดในรัฐ บุคคลแรกที่ใช้คําว่า “อํานาจอธิปไตย” ในความหมายทางการเมืองด่ังที่เข้าใจในปัจจุบัน คือ นักปรัชญา
การเมืองชาวฝร่ังเศสช่ือ โบแดง (Jean Bodin) สาเหตุที่มีการใช้คําน้ีก็คือ ในสมัยน้ันพระมหากษัตริย์ฝรั่งเศส
ได้ต่อสู้ขับเคี่ยวกับศาสนจักรอย่างดุเดือดได้พยายามทุกวิถีทางที่จะลดอํานาจพระสันตปาปา โบแดงเป็นฝ่ายของ
พระมหากษัตริย์จึงได้คิดทฤษฎีใหม่ขึ้นเพ่ือลดอํานาจของพระสันตปาปาและเชิดชูอํานาจของพระมหากษัตริย์
ขึ้นแทนที่ ทฤษฎีน้ันเดิมทีรู้จักกันว่า “ทฤษฎีว่าด้วยความมีอํานาจสูงสุดของกษัตริย์” แต่โบแดงกลับเรียกเสียใหม่
ว่า “ทฤษฎีว่าด้วยอํานาจอธิปไตย” (Theory of Sovereignty) บุคคลต่อมาที่สนับสนุนทฤษฎีว่าด้วยอํานาจ
อธิปไตยเป็นของรัฐ คือ โธมัส ฮอบส์ นักปรัชญาการเมืองชาวอังกฤษในสมัยกลาง ซึ่งอธิบายว่า อํานาจอธิปไตย
เป็นของรัฐ แต่แสดงออกทางรัฏฐาธิปัตย์หรือกษัตริย์ โองการของกษัตริย์ย่อมเป็นกฎหมายและอยู่เหนือสิ่งทั้งปวง 
ทั้งไม่อาจถูกจํากัดด้วยอํานาจใด ๆ ไม่ว่าอํานาจทางการเมืองหรืออํานาจทางศีลธรรมจรรยา 
  4. ทฤษฎีว่าด้วยอํานาจอธิปไตยเป็นของชาติ รุสโซ (Rousseau) ปรัชญาเมธีผู้หน่ึงได้อธิบายว่า
อํานาจอธิปไตยน้ันมีอยู่ในตัวของมนุษย์ทุกรูปทุกนาม ต่อมาเมื่อมนุษย์อยู่รวมกันเป็นหมู่เหล่าจนเกิดเป็นสังคมขึ้น
มนุษย์ก็ได้ทําสัญญาหรือก่อพันธะกันโดยชัดแจ้งหรือโดยปริยายว่าจะโอนอํานาจอธิปไตยที่ตนมีอยู่ให้แก่สังคม 
สัญญาเช่นน้ีรู้จักในยุโรปต้ังแต่ก่อนสมัยรุสโซแล้วโดยเรียกว่า “สัญญาประชาคม” ในเวลาต่อมาได้อ้างว่า สังคมในที่น้ี
ก็คือ “ชาติ” (Nation) นั่นเอง แนวความคิดนี้เป็นที่นิยมมากในบรรดาผู้ต่อต้านระบบกษัตริย์ เมื่อทฤษฎีน้ี
กําหนดให้อํานาจเป็นของชาติแล้ว ทฤษฎีน้ีได้กําหนดต่อไปให้ผู้แทนราษฎรซึ่งได้รับเลือกต้ังจากราษฎรทั้งหลาย
ให้ทําการแทนชาติ ดุจว่าเป็นผู้แทนนิติบุคคลทําการแทนนิติบุคคลในกฎหมายเอกชน และโดยที่การกระทําของ
ผู้แทนราษฎรเป็นการกระทําในนามของชาติ ผู้แทนราษฎรจึงไม่ต้องฟังคําสั่งใครและไม่อยู่ในอาณัติของผู้ใด 
  5. ทฤษฎีว่าด้วยอํานาจอธิปไตยเป็นของประชาชน ในขณะที่รุสโซเป็นเจ้าทฤษฎีว่าด้วย
อํานาจอธิปไตยเป็นของชาติ นักทฤษฎีฝ่ายที่ถือว่าอํานาจอธิปไตยเป็นของประชาชน ต่างก็ถือว่ารุสโซเป็น
เจ้าทฤษฎีฝ่ายของตนด้วย โดยถือว่ารุสโซได้ช้ีแนวทางในวรรณกรรมเรื่อง “สัญญาประชาคม” เล่มสาม ว่าอํานาจ
อธิปไตยเป็นอํานาจศักด์ิสิทธ์ิซึ่งมีอยู่ในตัวมนุษย์ทุกคน ประชาชนจะต้องได้รับประโยชน์จากความเป็นเจ้าของ
อํานาจอธิปไตยตามส่วนของตนและไม่มีใครสามารถอ้างความเป็นเจ้าของอํานาจอธิปไตยท้ังหมดได้ การอธิบาย
เช่นน้ีทําให้เกิดทฤษฎีว่าด้วยอํานาจอธิปไตยเป็นของชาติและทฤษฎีว่าด้วยอํานาจอธิปไตยเป็นของประชาชน 
   ก่อนการปฏิวัติครั้งใหญ่ของฝรั่งเศสในปี ค.ศ. 1789 ประชาชนชาวฝร่ังเศสได้รับการปฏิบัติ
อย่างไม่เป็นธรรมจากชนช้ันปกครอง เพราะถือกันว่าประชาชนเป็นวัตถุหรือเป็นเพียงทรัพย์ของแผ่นดินเท่าน้ัน 
หามีคุณค่าของความเป็นมนุษย์แต่อย่างใดไม่ แต่ภายหลังการปฏิบัติในปี ค.ศ. 1789 แนวคิดดังกล่าวก็ได้รับ
ความสั่นคลอนและได้รับการท้าทายอย่างมาก แนวความคิดการปกป้องปัจเจกชนจากการรุกรานและเบียดเบียน
จากชนช้ันปกครองได้เกิดขึ้นพร้อม ๆ กับการปฏิวัติและพร้อม ๆ กับการล่มสลายของระบบการปกครองในยุคเก่า 
การรับรองดังกล่าวก่อให้เกิดแนวความคิดปัจเจกชนนิยมขึ้นมา กล่าวคือ ปัจเจกชนแต่ละคนน้ันต่างได้ก้าวผ่านพ้น
สังคมปิดในยุคก่อนไปแล้ว คือ ไม่มีพวกขุนนาง ไม่มีปัญญาชน ไม่มีพ่อค้า ไม่มีชาวนา เพราะทุกคนต่างก็เป็นมนุษย์
และเป็นพลเมืองของรัฐ ถ้าพิจารณาดูเหตุการณ์ทางประวัติศาสตร์ปฏิวัติฝร่ังเศสก็ทําให้เห็นได้ว่ามีการตระหนักถึง 
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อํานาจอธิปไตยเป็นของประชาชน ปัจเจกชนแต่ละคนมีความรับผิดชอบทางการตัดสินใจทางการเมือง หรือไม่
อย่างน้อยก็เป็นผู้กําหนดทิศทางทางการเมือง ดังน้ัน หลักการอํานาจอธิปไตยเป็นของชาติจึงมีความเกี่ยวโยงกับ 
อํานาจอธิปไตยของประชาชนอย่างไม่สามารถปฏิเสธได้ ทฤษฎีการเป็นผู้แทนจึงทําให้ต้องตระหนักถึงในเร่ือง
ดังกล่าว ดังปรากฏในมาตรา 6 ของคําประกาศสิทธิมนุษยชนและพลเมือง ปี ค.ศ. 1978 ที่บัญญัติว่า “กฎหมาย 
คือ เจตนารมณ์ร่วมกันของประชาชน พลเมืองทุกคนมีสิทธิออกกฎหมายโดยตรง เข้ามีส่วนร่วมโดยตรงหรือ
โดยผ่านผู้แทน......”7 

  ฉะน้ัน ด้วยความเชื่อมาแต่โบราณถึงการดลบันดาลความเป็นไปของมนุษย์ อํานาจอธิปไตย
ในอดีตจึงตกอยู่แก่พระผู้เป็นเจ้าหรือศาสนจักรเร่ือยมา เมื่อศาสนจักรอ่อนแอลงและฝ่ายอาณาจักรแข็งแกร่งขึ้น 
อํานาจอธิปไตยจึงถูกถ่ายโอนลงมายังกษัตริย์ และเช่นเดียวกันเมื่อแนวคิดอธิปไตยเป็นของกษัตริย์อ่อนแอลง
ด่ังเช่นที่เกิดในคราวปฏิวัติครั้งใหญ่ของฝรั่งเศสในปี ค.ศ. 1789 อํานาจอธิปไตยจึงตกเป็นของชาติหรือของประชาชน 
สําหรับประเทศไทย รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย กําหนดให้อํานาจอธิปไตยเป็นของปวงชนชาวไทย โดยมี
พระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุขและใช้อํานาจน้ันทางรัฐสภา คณะรัฐมนตรี และศาล ซึ่งรูปแบบนี้นิยมใช้ในบรรดา
ประเทศทั้งหลายที่มีพระมหากษัตริย์เป็นประมุขและต้องการเทิดพระเกียรติยศให้พระมหากษัตริย์เป็นสําคัญ 
 
อํานาจอธิปไตยและการแบ่งแยกอํานาจ 
  มองเตสกิเออ เรียบเรียงวรรณกรรม เรื่อง เจตนารมณ์แห่งกฎหมาย บทที่ 6 ของหมวดที่ 11 
โดยอธิบายว่าในทุกรัฐจะมีอํานาจอยู่สามอย่าง คือ 1. อํานาจนิติบัญญัติ คือ อํานาจเกี่ยวกับการวางระเบียบ
บังคับทั่วไปในรัฐ กล่าวคือ อํานาจในการตรากฎหมาย 2. อํานาจปฏิบัติการ ซึ่งขึ้นอยู่กับกฎหมายมหาชน คือ 
อํานาจในการใช้หรือบังคับการให้เป็นไปตามกฎหมาย ซึ่งสมัยนี้เรียกว่า อํานาจบริหาร และ 3. อํานาจ
ปฏิบัติการต่าง ๆ ซึ่งข้ึนอยู่กับกฎหมายแพ่ง คือ อํานาจในการวินิจฉัยอรรถคดี ซึ่งเรียกกันต่อมาว่าอํานาจตุลาการ
มีข้อสังเกตว่ามองเตสกิเออ มองเห็นความแตกต่างระหว่างกฎหมายมหาชนกับกฎหมายเอกชน โดยถือว่า
อํานาจบริหารเป็นเร่ืองของการใช้กฎหมายมหาชนซ่ึงมองเตสกิเออ ใช้คําว่า “droit des gens” ส่วนอํานาจ
ตุลาการเป็นเรื่องของการใช้กฎหมายเอกชนซ่ึงมองเตสกิเออ ใช้คําว่า “droit civil” แต่บางครั้งมองเตสกิเออ 
ก็ถือว่าอํานาจทั้งสองอยู่รวมกัน ความมุ่งหมายของของมองเตสกิเออในการแยกอํานาจ ก็เพ่ือจะคุ้มครองและ
ให้หลักประกันแก่ราษฎร เพราะหากมีการก้าวก่ายกันแล้วก็จะนําไปสู่เผด็จการได้โดยง่ายดังที่ได้กล่าวว่า 
“ถ้าอํานาจนิติบัญญัติและอํานาจบริหารอยู่ที่คนเดียว องค์กรเดียว หรือเจ้าหน้าที่เดียว เสรีภาพจะไม่อาจมีได้เลย 
เพราะกษัตริย์หรือรัฐสภาเดียวกันอาจสร้างกฎหมายขึ้นใช้กฎหมายน้ันกดข่ีข่มเหงประชาชน ในทํานองเดียวกัน 
เสรีภาพจะไม่หลงเหลืออยู่เช่นกัน ถ้าอํานาจตุลาการไม่แยกออกจากอํานาจนิติบัญญัติและอํานาจบริหาร ถ้าหาก
ใช้อํานาจตุลาการอยู่กับอํานาจนิติบัญญัติ ชีวิตและอิสรภาพของคนในบังคับก็จะถูกควบคุมตามอําเภอใจ 
เพราะฝ่ายตุลาการเป็นผู้บัญญัติกฎหมายและตัดสินคดีความตามกฎหมายเอง ถ้าให้อํานาจตุลาการรวมกับ
อํานาจบริหาร ฝ่ายตุลาการก็จะกดขี่บังคับพลเมืองได้อย่างเต็มที่ ทุกสิ่งทุกอย่างจะถึงซึ่งกาลอวสาน ถ้าหากคน
หรือองค์กรเดียวกันไม่ว่าจะเป็นชนช้ันสูงหรือราษฎรสามัญใช้อํานาจทั้งสามน้ี กล่าวคือ อํานาจนิติบัญญัติ 
อํานาจปฏิบัติตามกฎหมายและอํานาจตัดสินคดีที่เกิดขึ้นระหว่างเอกชน”8 

     
7 เกรียงไกร เจริญธนวัฒน์, หลักพ้ืนฐานกฎหมายมหาชนว่าด้วยรัฐ รัฐธรรมนูญ และกฎหมาย, 2555 (หน้าท่ี 235-237) 
8 วิษณุ เครืองาม, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 4 หน่วยท่ี 2 (หน้าท่ี 83-84) 
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  ฉะน้ัน อํานาจอธิปไตยจึงเป็นอํานาจสูงสุด ในการปกครองรัฐหรือประเทศ ประกอบด้วยอํานาจ
หลายสาขาด้วยกัน เช่น อํานาจในการออกกฎหมายบังคับใช้ในประเทศ อํานาจในการบริหารกิจการบ้านเมือง
ด้านต่าง ๆ และอํานาจการพิจารณาตัดสินคดีความ การแบ่งแยกอํานาจหน้าที่ในแต่ละสาขาให้ตกอยู่ในมือของ
ผู้ใช้อํานาจที่ต่างบุคคลกัน เป็นความพยายามท่ีจะขจัดการผูกขาดการใช้อํานาจอธิปไตย เพราะการที่อํานาจ
อธิปไตย  ตกอยู่ในมือของคนเพียงคนเดียวหรือคณะบุคคลหรือองค์กรเดียว ย่อมก่อให้เกิดปัญหาในเร่ืองการใช้
อํานาจนั้นโดยไม่เป็นธรรม9 การแบ่งแยกอํานาจจึงเป็นเพียงเครื่องมือเพ่ือป้องกันมิให้เกิดสมบูรณาญาสิทธิราชข้ึน
และยังอํานวยเสรีภาพให้แก่ราษฎรตลอดจนเพ่ือการจัดระเบียบอํานาจในลักษณะที่ไม่ให้มีการรวมการปฏิบัติ
หน้าที่ของรัฐ โดยเฉพาะหน้าที่ในการบัญญัติกฎหมาย หน้าที่ในการบริหารและหน้าที่ในการตัดสินกรณีพิพาท 
รวมอยู่ในองค์กรเดียวกัน เพราะจะทําให้การลุแก่อํานาจย่อมเกิดขึ้นได้ง่าย จึงต้องมอบหมายให้กับองค์กรต่าง ๆ กัน
โดยเฉพาะในทางตุลาการจะต้องอยู่กับศาลที่เป็นอิสระ ส่วนองค์กรทางการเมืองของรัฐ คือ องค์กรนิติบัญญัติ
และองค์กรบริหารจะใช้อํานาจของแต่ละฝ่ายร่วมกันเสมอไม่มากก็น้อย สุดแล้วแต่ลักษณะของโครงสร้างอํานาจ
ของแต่ละประเทศ9 

  อํานาจอธิปไตย จึงเป็นอํานาจสูงสุดในการปกครองรัฐโดยมีที่มาจากประชาชน แบ่งแยกอํานาจ
ออกเป็นหลักใหญ่สามประเภทซ่ึงเรียกกันโดยทั่วไปว่า อํานาจนิติบัญญัติ อํานาจบริหาร และอํานาจตุลาการ
โดยมีเง่ือนไขสําคัญประการหน่ึง คือ การไม่ให้บุคคล คณะบุคคล หรือองค์กรใด มีอํานาจผูกขาด มิฉะน้ันแล้ว 
ประชาชนจะเกิดความสั่นคลอน ขาดหลักประกัน สิทธิและเสรีภาพซึ่งเป็นสิทธิขั้นพ้ืนฐานจะถูกลิดรอนได้
โดยง่ายและสุ่มเสี่ยงต่อการใช้อํานาจอย่างไม่เป็นธรรม สําหรับประเทศไทยมีการแบ่งแยกอํานาจออกเป็น
ฝ่ายนิติบัญญัติ ฝ่ายบริหาร และฝ่ายตุลาการ แต่ฝ่ายนิติบัญญัติจะมีอํานาจมากกว่าฝ่ายบริหาร เพราะเหตุว่า
ฝ่ายนิติบัญญัติโดยเฉพาะสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรได้รับเลือกต้ังจากประชาชนโดยตรงและเป็นฝ่ายเดียวที่ยึดโยง
กับประชาชนซึ่งเป็นเจ้าของอํานาจอธิปไตยมากท่ีสุด ฝ่ายบริหารหรือคณะรัฐมนตรีไม่ได้มาจากประชาชน
หากแต่มีที่มาจากความไว้วางใจของฝ่ายนิติบัญญัติ คือ ได้รับมอบหมายให้จัดต้ังรัฐบาล และเมื่อฝ่ายนิติบัญญัติ
ถอนความไว้วางใจ ฝ่ายบริหารหรือคณะรัฐมนตรีก็ต้องพ้นจากตําแหน่งไป 
  อนึ่ง อํานาจนิติบัญญัติ ถือกันว่าเป็นสาขาของอํานาจอธิปไตยสาขาแรก โดยมีองค์กร
ผู้ใช้อํานาจที่ได้รับการมอบหมายจากประชาชนโดยตรง คือ รัฐสภา ดังน้ัน นอกเหนือจากอํานาจหน้าที่ในด้าน
การจัดทํากฎหมายแล้ว ปัญหาสําคัญ ๆ ของประเทศ อาทิ การประกาศสงคราม การเปลี่ยนแปลงอาณาเขต 
การทําสนธิสัญญาต่าง ๆ กับต่างประเทศ จึงจําเป็นต้องได้รับความเห็นชอบจากรัฐสภาหรือองค์กรนิติบัญญัติ
ซึ่งถือเสมือนหน่ึงว่าได้รับความเห็นชอบจากประชาชนทั้งประเทศ10 

  เพ่ือป้องกันมิให้อํานาจนิติบัญญัติมีมากเกินไป รัฐธรรมนูญบางประเทศได้มีวิธีการถ่วงดุล
อํานาจทางนิติบัญญัติ ดังต่อไปนี้ 
  1. การให้ฝ่ายบริหารยุบสภานิติบัญญัติได้ ผลจากการยุบสภาทําให้ต้องมีการเลือกต้ังซึ่งอาจ
ทําให้เกิดความเสี่ยงกับสมาชิกรัฐสภาว่าจะไม่ได้รับเลือกเข้ามาเป็นผู้แทนของปวงชนได้ ดังนั้น การยุบสภา
โดยฝ่ายบริหารจึงเป็นการควบคุมสภานิติบัญญัติได้ ในประเทศที่มีพรรคการเมืองเจริญเป็นปึกแผ่น และพรรคการเมือง 
 
 
 
9 บุรีรักข์ นามวัฒน์, เอกสารการสอนมหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช ชุดวิชากฎหมายมหาชน หน่วยท่ี 5, 2539 (หน้าท่ี 263-264) 
10 โกเมศ ขวัญเมือง, กฎหมายรัฐธรรมนูญและสถาบันทางการเมืองเปรียบเทียบ, 2555 (หน้าท่ี 87) 
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แยกออกเป็นฝ่ายรัฐบาลกับฝ่ายค้าน การยุบสภาย่อมเป็นเครื่องมือของรัฐบาลท่ีจะทําให้สมาชิกในพรรคท่ีสนับสนุน
รัฐบาลสมัครสมานกัน เพราะการแตกแยกย่อมหมายความว่าสมาชิกจะไม่ได้รับความสนับสนุนจากพรรคการเมือง
ที่ตนสังกัดอีก แม้ในสมาชิกของพรรคฝ่ายค้านก็ยังเกรงการยุบสภา เพราะการยุบสภาและมีการเลือกต้ังใหม่
ก็ย่อมทําให้สมาชิกของฝ่ายค้าน มีความเสี่ยงในการที่จะไม่ได้รับเลือกต้ังเข้ามาใหม่เช่นเดียวกัน และแสดงให้เห็น
ได้ว่าการยุบสภาเป็นอํานาจของราษฎรที่จะใช้การเลือกต้ังเป็นเคร่ืองมือช้ีขาดว่าฝ่ายนิติบัญญัติหรือฝ่ายบริหาร
เป็นผู้ปฏิบัติภารกิจตรงกับเจตจํานงของประชาชน 
  2. ให้ฝ่ายบริหารมีอํานาจนําร่างกฎหมายที่ฝ่ายนิติบัญญัติลงมติใช้เป็นกฎหมายแล้วไปให้
ราษฎรออกเสียงลงประชามติได้ ทั้งนี้เพื่อให้ราษฎรยืนยันหรือปฏิเสธร่างกฎหมายของฝ่ายนิติบัญญัติ และ
ในกรณีเช่นว่าน้ีอาจมีบทบัญญัติไว้ด้วยว่า ถ้าราษฎรออกเสียงเป็นประชามติปฏิเสธร่างกฎหมายที่ฝ่ายนิติบัญญัติ
ลงมติให้ใช้แล้วให้ถือว่าเป็นการยุบสภานิติบัญญัติไปแล้วในตัว แสดงว่าการลงมติเป็นการให้อํานาจแก่ราษฎรที่จะใช้
การเลือกต้ังเป็นเคร่ืองมือช้ีขาดว่าฝ่ายใดมีความเห็นตรงกับเจตจํานงของประชาชนเช่นเดียวกัน 

3. ให้ฝ่ายบริหารมีอํานาจเสนอกฎหมายต่อสภานิติบัญญัติได้ เพ่ือให้ฝ่ายบริหารมีความร่วมมือ
ในการบัญญัติกฎหมายและสามารถแสดงความประสงค์ของตนได้ว่าฝ่ายบริหารต้องการกฎหมายอย่างใด 
  4. ฝ่ายบริหารมีอํานาจเข้าร่วมประชุมกับฝ่ายนิติบัญญัติ เพื่อจะได้ชี้แจงข้อเท็จจริงและ
แสดงความคิดเห็นได้ ทั้งน้ี เพราะฝ่ายบริหารย่อมอยู่ในฐานะที่จะทราบข้อเท็จจริงได้ดีกว่าฝ่ายนิติบัญญัติ 
เพราะฝ่ายบริหารบังคับบัญชาข้าราชการประจําซึ่งเป็นผู้ทราบข้อเท็จจริงอย่างดี การที่ให้ฝ่ายบริหารสอดเข้า
ช้ีแจงข้อเท็จจริงในจังหวะอันเหมาะย่อมทําให้สภานิติบัญญัติดําเนินการโดยถูกตรงและตรงต่อความจริงดีกว่า
ที่จะให้ฝ่ายนิติบัญญัติอภิปรายโดยอาศัยข้อเท็จจริงที่เข้าใจผิดพลาดเนื่องจากไม่ทราบข้อเท็จจริงที่ถูกต้อง 
ทําให้การลงมติโดยอาศัยข้อเท็จจริงที่ไม่ถูกต้องย่อมจะไม่ถูกต้องเช่นกัน โดยเหตุนี้ข้อบังคับการประชุมสภา
จึงให้รัฐบาลขออภิปรายได้ทุกโอกาส 
  5. ให้ฝ่ายบริหารมีอํานาจยับย้ังร่างกฎหมาย ไม่ว่าจะเป็นการยับย้ังร่างกฎหมายอย่างเด็ดขาด
หรือการยับย้ังร่างกฎหมายโดยถ่วงเวลาให้ล่าช้า เพราะเป็นการทําให้อํานาจนิติบัญญัติในการบัญญัติกฎหมาย
ให้มีค่าน้อยลง ประโยชน์ของการยับย้ังร่างกฎหมายให้ล่าช้ามีสามประการ คือ ประการที่หน่ึง ป้องกันการออก
กฎหมายด้วยอารมณ์ที่ร้อนแรงหรือตามกระแสการเมืองหรือสังคมโดยไม่คิดให้รอบคอบจึงควรมีการยับยั้ง
ให้ช้าลงและส่งกลับไปพิจารณาใหม่ ประการที่สอง ในระหว่างที่ร่างกฎหมายถูกยับย้ัง ย่อมเป็นโอกาสได้หย่ังทราบ
สาธารณมติเก่ียวกับกฎหมายนั้น ๆ และประการที่สาม เป็นการให้โอกาสแก่อํานาจนิติบัญญัติที่จะแก้ไข
ข้อผิดพลาดของตน11 

  วิธีสร้างขีดจํากัดของอํานาจตามหลักการแบ่งแยกอํานาจของ Montesquieu คือ การทําให้ 
“อํานาจหยุดอํานาจ” โดยการออกแบบให้รัฐธรรมนูญให้แต่ละอํานาจมีการถ่วงดุลซึ่งกันและกัน โดยการคาน
อํานาจของ Montesquieu หมายถึงเฉพาะการคานอํานาจกันระหว่างฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่ายบริหารเท่าน้ัน 
ไม่รวมถึงฝ่ายตุลาการ อย่างไรก็ตามไม่มีการแบ่งแยกอํานาจอํานาจนิติบัญญัติและอํานาจบริหารออกจากกัน
อย่างสมบูรณ์แบบไม่ว่าจะเป็นการปกครองในรูปใดก็ตาม โดยเฉพาะอย่างย่ิงในระบบรัฐสภา กล่าวคือ ในทาง 
 
 
 
 
11 เกรียงไกร เจริญธนวัฒน์, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 6 (หน้าท่ี 283-285) 
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การเมืองฝ่ายบริหารและเสียงข้างมากในฝ่ายนิติบัญญัติล้วนมาจากกลุ่มการเมืองเดียวกัน ดังน้ัน การคานอํานาจ
ระหว่างอํานาจทั้งสองด้วยวิธียุบสภา หรือลงมติไม่ไว้วางใจในระบบรัฐสภาจึงแทบเป็นไปไม่ได้ในทางปฏิบัติ 
อํานาจในการยุบสภาของนายกรัฐมนตรีในระบบรัฐสภา มักเป็นข้ออ้างเพ่ือชิงความได้เปรียบในทางการเมือง 
มิได้ใช้เพ่ือคานอํานาจฝ่ายนิติบัญญัติแต่อย่างใด ในส่วนของการลงมติไม่วางใจก็เช่นกัน มิได้เกิดจากเหตุผล
ที่ได้จากการถกเถียงในที่ประชุมแต่เป็นการลงมติตามกลุ่มการเมืองของตน แนวคิดการคานอํานาจระหว่าง
ฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่ายบริหารในระบบรัฐสภาด้วยการยุบสภาและการลงมติไม่ไว้วางใจจึงเป็นภาพลวงตาของ
การคานอํานาจที่เกิดจากการนําทฤษฎีของ Montesquieu มาเปรียบเทียบ โดยไม่คํานึงถึงสภาพทางการเมือง
ในปัจจุบัน เมื่อมิได้มีการตรวจสอบถ่วงดุลกันอย่างมีประสิทธิภาพมากเพียงพอ ฝ่ายตุลาการจึงเป็นผู้พิทักษ์
สิทธิและเสรีภาพของประชาชนไปโดยปริยายและเป็นบทบาทในรัฐสมัยใหม่และกลายเป็นเสาหลักของการคาน
อํานาจกับฝ่ายการเมืองในที่สุด  
  อน่ึง ในบางประเทศมีการก่อต้ังองค์กรอิสระข้ึนมาทําหน้าที่ตรวจสอบการใช้อํานาจของ
องค์กรหลักของรัฐ เช่น ในประเทศไทยมีการก่อต้ังคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ 
ผู้ตรวจการแผ่นดิน คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน เพ่ือทําหน้าที่ตรวจสอบการปฏิบัติภารกิจขององค์กรของรัฐ 
ในกรณีเช่นน้ีถือได้ว่าองค์กรอิสระเหล่าน้ีมีบทบาทในการคานอํานาจฝ่ายการเมืองเช่นเดียวกันกับฝ่ายตุลาการ 
แต่องค์กรอิสระเหล่านี้มิใช่องค์กรในระดับเดียวกันกับสามองค์กรหลัก คือ รัฐสภา รัฐมนตรี ศาล แต่เป็น
รูปแบบหนึ่งขององค์กรฝ่ายปกครองที่เป็นอิสระจากฝ่ายบริหาร คือ ไม่อยู่ภายใต้อํานาจบังคับบัญชาหรือกํากับ
ดูแลของคณะรัฐมนตรี ลักษณะอํานาจขององค์กรเหล่าน้ียังคงเป็นอํานจปกครองมิใช่อํานาจบริหาร นิติบัญญัติ
หรือตุลาการ12 

 
รัฐสภาองค์กรผู้ใช้อํานาจนิติบัญญัติ 
  อํานาจหน้าที่ของรัฐสภา ประการสําคัญที่สุดก็คือการออกกฎหมาย กฎหมายในความหมาย
ทั่วไป ได้แก่ ระเบียบหรือข้อบังคับที่วางไว้เพ่ือควบคุมความเป็นระเบียบเรียบร้อยและเพ่ือความยุติธรรมในสังคม
หรือประเทศชาติ ในการปกครองระบอบประชาธิปไตย น้ัน โดยปกติแล้ว ระเบียบหรือข้อบังคับใดจะออกเป็น
กฎหมายได้ จะต้องผ่านการพิจารณาให้ความเห็นชอบจากรัฐสภาหรือสถาบันที่เป็นตัวแทนของปวงชนเสียก่อน 
ผู้แทนของผู้ปวงชนซึ่งเป็นสมาชิกรัฐสภาจะทําหน้าที่คอยพิทักษ์ผลประโยชน์ส่วนรวมหรือพิจารณาให้ความเป็นธรรม
กับประชาชน13 นอกจากน้ี รัฐสภายังมีหน้าที่อ่ืน ๆ เช่น หน้าที่ในการควบคุมการบริหารราชการแผ่นดินของรัฐบาล 
หน้าที่ในการให้ความเห็นชอบในเรื่องที่สําคัญและหน้าที่อ่ืนตามที่กฎหมายบัญญัติ 
  หน้าที่ในการควบคุมการบริหารราชการแผ่นดินของรัฐบาลของรัฐสภาที่ชัดเจนจะมีสองแบบ 
แบบแรก คือ กระทู้ถาม และแบบที่สอง คือ การอภิปรายไม่ไว้วางใจ กระทู้ถาม คือ คําถามที่สมาชิกรัฐสภา
ตั้งขึ้น เพื่อถามรัฐมนตรีเกี่ยวกับข้อเท็จจริงที่เกี่ยวกับงานในหน้าที่ของรัฐมนตรี โดยต้องระบุว่าจะให้ตอบ
ในราชกิจจานุเบกษาหรือให้ตอบในที่ประชุม เพ่ือให้รัฐมนตรีที่รับผิดชอบตอบ ซึ่งการต้ังกระทู้ถามเป็นวิธี
ควบคุมการทํางานของรัฐบาลอย่างหน่ึงที่มีความสําคัญ โดยถือว่าเป็นความผิดชอบของรัฐบาลที่จะต้องตอบ 
 
 
 
12 ฐากูร ศิริยุทธ์วัฒนา, กฎหมายรัฐธรรมนูญ : หลักพ้ืนฐานแห่งกฎหมายรัฐธรรมนูญและระบอบประชาธิปไตย, 2561 (หน้าท่ี 73-90) 
13 บุรีรักข์ นามวัฒน์, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 8 (หน้าท่ี 298) 
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ข้อซักถามของสมาชิกรัฐสภาเก่ียวกับงานในหน้าที่ในฐานะที่เป็นผู้รับผิดชอบต่อการบริหารราชการแผ่นดิน สําหรับ
การอภิปรายไม่ไว้วางใจ ถือเป็นวิธีการของรัฐสภาในการควบคุมการบริหารราชการแผ่นดินของคณะรัฐมนตรี
หรือรัฐบาลซึ่งเป็นวิธีการที่เด็ดขาด เมื่อปรากฏว่ารัฐมนตรีหรือคณะรัฐมนตรีบริหารราชการแผ่นดินผิดพลาด 
มีพฤติกรรมที่ไม่ควรแก่การไว้วางใจซึ่งมีผลกระทบหรือความเสียหายแก่ประเทศ ส่วนหน้าที่ในการให้ความเห็นชอบ
ในเรื่องที่สําคัญ อาทิ การให้ความเห็นชอบต่อสนธิสัญญาที่ทํากับต่างประเทศ หรือการประกาศสงคราม เป็นต้น 
 
การควบคุมการใช้อํานาจนิติบัญญัติในส่วนของการออกกฎหมาย 
  อํานาจหน้าที่ของรัฐสภาที่ประการหน่ึง คือ การออกฎหมายหรือการตรากฎหมาย ซึ่งการควบคุม
กฎหมายให้มีความถูกต้องตามรัฐธรรมนูญในปัจจุบันประเทศต่าง ๆ ได้ใช้กันอยู่หลายวิธี อาจเป็นทั้งการควบคุม
ภายใน ซึ่งการควบคุมน้ันบางคร้ังองค์กรอาจมีส่วนในการควบคุมต้ังแต่ก่อนกฎหมายใช้บังคับ ไปจนถึงการควบคุม
หลังจากที่กฎหมายมีการประกาศใช้บังคับแล้ว   
  1. การควบคุมโดยกระบวนการตรากฎหมาย การพิจารณากฎหมายโดยองค์กรนิติบัญญัติ
โดยทั่วไปมักจะมีกันสามวาระ คือ ในวาระแรก มีการพิจารณาในหลักการของกฎหมายว่าสมควรให้มีการดําเนินการ
หรือไม่ ในช้ันน้ีทั้งผู้เสนอและรัฐสภาจะพิจารณารายละเอียดในทุกแง่ ทั้งความสมควรและความถูกต้องทาง
กฎหมาย ซึ่งแน่นอนปัญหาการขัดต่อรัฐธรรมนูญย่อมเป็นประเด็นที่สําคัญประเด็นหน่ึงในการพิจารณาเสมอ 
เพราะองค์กรนิติบัญญัติได้รับมอบให้มีอํานาจในการตรากฎหมายก็ต้องระมัดระวังตนเองโดยใช้อํานาจให้ถูกต้อง 
ไม่เช่นนั้นก็จะเป็นการฝ่าฝืนหน้าที่และสําหรับนักการเมือง การฝ่าฝืนหน้าที่จะเป็นจุดด้อยในทางการเมือง
ต่อไปในระบบรัฐสภา เมื่อรัฐสภารับหลักการให้ดําเนินการตรากฎหมายในเรื่องใด โดยปกติถ้ามิใช่กฎหมายที่ง่ายมาก
ก็จะมีการส่งให้คณะกรรมาธิการพิจารณา เมื่อคณะกรรมาธิการตรวจแก้พิจารณาทบทวนในความสมควรและ
ความสอดคล้องต้องกัน ระหว่างผู้เสนอและความเห็นของสมาชิกรัฐสภาผู้แปรญัตติ แล้วก็จะนํากลับเข้าสู่
การพิจารณาของรัฐสภาเป็นรายละเอียดในแต่ละมาตรา อันเป็นการพิจารณาวาระท่ีสอง เมื่อพิจารณาไปจนจบแล้ว 
(อาจมีแก้ไขเปลี่ยนแปลงบางอย่างในช้ันน้ี) รัฐสภาก็พิจารณาทบทวนรวบยอดอีกคร้ังว่าจะให้ผ่านเป็นกฎหมาย
หรือไม่ โดยออกเสียงลงมติเป็นการอนุมัติทั้งฉบับ ถ้ารัฐสภาอนุมัติจึงเป็นอันครบกระบวนการตรากฎหมาย
ขององค์กรทางนิติบัญญัติ 
  2. การควบคุมโดยบังคับให้มีการปรึกษา บางประเทศกําหนดวิธีการควบคุมมิให้กฎหมาย
ขัดต่อรัฐธรรมนูญ โดยให้มีการส่งไปให้บางองค์กรพิจารณาให้ความเห็นเสียก่อน โดยการปรึกษาน้ีจะเป็น
บทบังคับตามวิธีการในรัฐธรรมนูญ หรือโดยความสมัครใจ ในสวีเดนมีองค์กรประเภทหน่ึงเรียกว่าคณะกรรมการ
กฎหมาย ซึ่งประกอบด้วยผู้พิพากษาจํานวน 3 คน มาจากศาลสูงยุติธรรม และผู้พิพากษาจํานวน 1 คน จาก
ศาลสูงปกครอง ซึ่งผู้พิพากษาในศาลน้ันเลือกขึ้น เพ่ือทําหน้าที่ตรวจสอบร่างกฎหมายหรือทบทวนการตีความ
ในประเด็นเก่ียวกับความถูกต้องตามรัฐธรรมนูญ ในฝรั่งเศส การร่างกฎหมายจะมีการส่งมาให้กองเซย เดตาต์ 
พิจารณาเสมอ ในการนี้ กองเซย เดตาต์ อาจพิจารณาแก้ไขและมีข้อสังเกตได้ บรรดาร่างรัฐบัญญัติ เทียบได้กับ
พระราชบัญญัติ และเดเครต์ คือ กฎหมายประเภทเทียบเท่ากับรัฐบัญญัติแต่รัฐธรรมนูญกําหนดให้ฝ่ายบริหารเป็น
ผู้ออกโดยไม่อยู่ในอํานาจของรัฐสภาน้ัน รัฐธรรมนูญบังคับว่าต้องส่งให้คณะกรรมการกฤษฎีกาพิจารณาทุกครั้ง   
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  3. การควบคุมโดยการยับยั้งการออกกฎหมาย ผู้ประกาศใช้กฎหมายมักจะมีอํานาจยับยั้ง
ไม่ยอมประกาศใช้กฎหมาย แม้ว่าร่างกฎหมายจะได้ผ่านการพิจารณาและเห็นชอบจากสภาผู้แทนราษฎร
มาแล้วก็ตาม ในระบบรัฐสภาที่มีประมุขผู้เป็นกลางแยกต่างหากจากฝ่ายบริหาร อํานาจนี้จะเป็นของประมุข
ผู้เป็นกลาง กรณีจึงเป็นการควบคุมทางการเมืองอย่างหน่ึงโดยองค์กรจากภายนอก ในอิตาลี ฟินแลนด์ และ
ฝรั่งเศส ถือว่าประธานาธิบดียับย้ังการประกาศใช้กฎหมายได้ ในอังกฤษเห็นว่าในทางทฤษฎีน้ัน แม้ว่ารัฐสภา
จะมีอํานาจสูงสุด แต่การได้ความรับเห็นชอบจากกษัตริย์ก็เป็นองค์ประกอบสําคัญในการตรากฎหมาย กษัตริย์
จึงอาจไม่ให้ความเห็นชอบที่จะประกาศใช้บังคับพระราชบัญญัติก็ได้ แต่มีผู้เห็นว่าสมควรใช้พระราชอํานาจน้ี
เฉพาะเมื่อมีการแนะนําจากรัฐบาล ในระบบประธานาธิบดีเช่นสหรัฐอเมริกา การยับย้ังกฎหมายของรัฐสภา 
เป็นอํานาจขององค์กรบริหารโดยตรง ถ้าประธานาธิบดีไม่เห็นชอบด้วยกับร่างกฎหมายใดก็จะต้องส่งกลับมาภายใน
10 วัน ถ้าไม่มีการส่งกลับมายังสภาผู้เสนอภายในกําหนดเวลาดังกล่าว ก็ต้องถือว่าเป็นกฎหมายแล้ว แต่ระยะเวลา
สิบวันน้ีหมายความถึงระยะเวลาในระหว่างสมัยประชุมเท่าน้ัน ถ้าปรากฏว่าครบสมัยประชุมเสียก่อนสิบวัน
ดังกล่าว ประธานาธิบดีอาจเก็บไว้เสียโดยไม่ส่งกลับและไม่ลงนามก็ได้ ซึ่งเป็นยับย้ังโดยปริยาย อย่างไรก็ตาม
รัฐธรรมนูญแทบทุกประเทศถือปฏิบัติว่าอํานาจยับย้ังน้ีไม่เด็ดขาด ถ้ารัฐสภายืนยันร่างกฎหมายโดยคะแนน
เสียงพิเศษ (มากกว่าเสียงข้างมาก) ร่างกฎหมายน้ัน ก็ต้องใช้บังคับ แม้ว่าหน้าขององค์กรฝ่ายบริหารจะไม่เห็นชอบ
ก็ตาม สําหรับประเทศไทย การยับย้ังแจ้งชัดโดยพระมหากษัตริย์ที่เคยมีมาก่อน เช่น กรณีร่างพระราชบัญญัติอากร
มรดกและการรับมรดก หรือเป็นการยับย้ังโดยปริยายโดยไม่ทรงคืนมาและรัฐสภาก็ไม่ได้ยกขึ้นทบทวน เช่น 
ร่างพระราชบัญญัติถวายยศจอมพลแด่องค์พระมหากษัตริย์ 
   4. การควบคุมโดยการตีความกฎหมายของรัฐสภา ในฝร่ังเศสสมัยยุคการปฏิวัติเปลี่ยนแปลง
การปกครองมาเป็นระบบสาธารณรัฐทั้งรุสโซ และมองเตสกิเออ เห็นว่ากฎหมายที่ออกโดยรัฐสภาจะต้องได้รับ
ความเคารพสูงสุด ผู้พิพากษาเป็นแต่เพียงผู้ใช้บังคับตัวบทกฎหมายกับคดี ผู้พิพากษาจะตีความกฎหมายสร้าง
กฎหมายขึ้นเองไม่ได้ ทั้งน้ี เพราะเดิมศาลอาศัยการตีความกฎหมายเข้าไปสร้างกฎหมายมากมายจนก้าวก่าย
การบริหาร จากความรู้สึกต่อต้านองค์กรตุลาการรุนแรงเช่นน้ี เป็นเหตุให้ประเทศฝร่ังเศสส่งเสริมการสร้าง
ประมวลกฎหมายให้กฎหมายมีลายลักษณ์อักษรที่แน่นอนมากที่สุดและห้ามศาลตีความกฎหมาย ในกรณี
ที่ศาลมีปัญหาเก่ียวกับถ้อยคําในกฎหมายก็มีคําขอมาให้รัฐสภาตีความให้ได้ ในช้ันแรกปี ค.ศ. 1790 ได้จัดต้ัง
คณะกรรมการของรัฐสภาขึ้นทบทวนคําพิพากษาของศาล คณะกรรมการนี้ไม่อาจกลับคําพิพากษาของศาล
ได้โดยตรง แต่ถ้ามีการทบทวน ศาลไม่เช่ือตาม ในที่สุดรัฐสภาจะออกคําประกาศถึงความหมายของกฎหมาย 
ซึ่งศาลจะต้องเช่ือถือตามน้ัน แต่ต่อมายกเลิกวิธีการน้ีไปใน ค.ศ. 1873 และให้คณะกรรมการดังกล่าวเปลี่ยน
ฐานะเป็นศาลสูงยุติธรรม วิธีเดียวกันน้ีมีนําไปใช้ในประเทศอ่ืน ๆ ด้วย เช่น ปารากวัย สวีเดน และปอร์ตุเกส 
วิธีการส่งกลับให้รัฐสภาตีความก่อให้เกิดความไม่สะดวก เป็นที่น่าคิดว่ารัฐสภาก็ประชุมกันยากและอาจ
ไม่ยอมรับความผิดพลาดของตนเอง ในที่สุดก็เกิดแนวความคิดว่ากฎหมายเมื่อประกาศใช้บังคับแล้วย่อมมีผล
ต่อสาธารณะและมีเจตนารมณ์ของตนเอง จะนํากลับไปถามสภาใหม่ว่ากฎหมายมีความหมายอย่างไรย่อมไม่ชอบ 
  5. การควบคุมโดยฝ่ายตุลาการ เป็นการควบคุมโดยองค์กรทางภายนอก หลักจากที่กฎหมาย
ได้ประกาศใช้บังคับแล้วและเป็นการควบคุมโดยใช้วิธีการทางศาล การควบคุมโดยศาลนี้เป็นผลมาจาก
แนวความคิดในสหรัฐอเมริกา ซึ่งปรากฏประปรายในแนวความคิดของนักกฎหมายอเมริกันในระหว่างประกาศ
เอกราชจากประเทศอังกฤษ แต่ก่อนน้ันเคยมีคดีบอนแฮม ซึ่งคณะผู้ควบคุมวิชาชีพแพทย์ได้รับมอบอํานาจ 
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โดยกฎหมายให้ลงโทษปรับแก่ผู้ประกอบวิชาชีพโดยไม่ได้รับใบอนุญาต  โดยการปรับคณะผู้ควบคุมวิชาชีพ
แพทย์จะได้รับค่าปรับคร่ึงหน่ึง เซอร์เอ็ดเวิด โค๊ก (Sir Edward Coke) ตัดสินว่ากฎหมายคอมมอน์ลอว์ น้ัน อยู่เหนือ
และควบคุมกฎหมายของรัฐสภาอีกช้ันหน่ึง โดยอาจทําให้กฎหมายของสภาเป็นโมฆะได้ ถ้าขัดต่อสิทธิตาม
กฎหมายคอมมอน ลอว์ หรือเหตุผล หรือขัดหรือเป็นไปไม่ได้ที่จะปฏิบัติและในกรณีน้ีผู้วินิจฉัยค่าปรับได้ส่วนแบ่ง 
ค่าปรับเอง จึงเป็นตุลาการในเหตุที่เก่ียวกับตนเอง อันเป็นข้อความตามหลักในกฎหมายคอมมอนลอว์ กฎหมาย
ของรัฐสภาจึงใช้บังคับมิได้ ในสหรัฐอเมริกา จากผลการต่อสู้เพ่ือความเป็นอิสรภาพ ศาลในเมืองนอร์ชแธมตัน 
มลรัฐเวอร์จิเนีย วินิจฉัยว่ากฎหมายของอังกฤษที่ให้เก็บภาษีแสตมป์ในอาณานิคมเป็นโมฆะ เพราะเป็นการเรียกเก็บ
ภาษีโดยไม่มีการต้ังผู้แทนเข้าไปพิจารณา คดีน้ีเป็นคดีที่ทําให้ชาวอเมริกันไม่ยอมรับแนวความคิดว่ารัฐสภามีอํานาจ
สูงสุด ยอมรับกันว่าแนวความคิดที่ให้ศาลมีอํานาจควบคุมกฎหมายของสภาเพ่ิงมีจริงจังในสหรัฐอเมริกาในคดีมาร์เบอร่ี 
โดยจอห์น มาร์แชล ประธานศาลสูงสหรัฐอเมริกาวินิจฉัยว่า “รัฐบาลของสหรัฐได้ช่ือว่าเป็นรัฐบาลตามกฎหมาย
และมิใช่รัฐบาลของใคร” ผู้ร่างรัฐธรรมนูญประสงค์ให้รัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายสูงสุด กฎหมายของสภาที่ขัดต่อ
รัฐธรรมนูญจึงเป็นโมฆะ เมื่อทุกองค์กรต้องเคารพความสูงสุดของรัฐธรรมนูญ ศาลก็มีพันธะต้องปฏิบัติเช่นเดียวกัน 
กรณีเป็นหน้าที่ขององค์กรศาลที่จะพิจารณาว่ากฎหมายเป็นอย่างไร ดังน้ัน ในการใช้กฎหมายศาลจึงพิพากษา
แสดงว่ากฎหมายที่ขัดต่อรัฐธรรมนูญเป็นโมฆะได้14 
 
อํานาจของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ในการไต่สวนการกระบวนตรากฎหมาย 
  เดิมอํานาจอธิปไตยตกอยู่แก่พระผู้เป็นเจ้าหรือศาสนจักรเรื่อยมา เมื่อศาสนจักรอ่อนแอลง
และฝ่ายอาณาจักรแข็งแกร่งข้ึน อํานาจอธิปไตยจึงถูกถ่ายโอนลงมายังกษัตริย์ และประชาชนตามลําดับ และ  
เมื่ออํานาจนิติบัญญัติเป็นหน่ึงในอํานาจอธิปไตยเช่นเดียวกันกับอํานาจบริหารและอํานาจตุลาการ การแบ่งแยก
อํานาจจึงเป็นเรื่องที่มีความสําคัญย่ิง เพราะหากให้บุคคล คณะบุคคล หรือองค์กรใด ใช้อํานาจบริหารหรืออํานาจ
ตุลาการเข้ามาแทรกแซงการทําหน้าที่นิติบัญญัติก็จะก่อให้เกิดความส่ันคลอนต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชน
ก่อให้เกิดปัญหาในเรื่องการใช้อํานาจอย่างไม่เป็นธรรมได้ อาทิ กรณีผู้ใช้อํานาจบริหารและผู้ใช้อํานาจนิติบัญญัติ
เป็นบุคคล คณะบุคคล หรือองค์กรเดียวกัน ผู้ที่ได้รับความเดือดร้อนก็คือประชาชน เพราะผู้ใช้อํานาจบริหาร
ซึ่งมีหน้าที่จะต้องกระทําตามกฎหมาย หรือปฏิบัติการตามกฎหมาย ก็จะเสนอกฎหมายตามแต่ที่ตนต้องการและ
ปฏิบัติการใช้บังคับกฎหมายนั้น  
  อํานาจอธิปไตยจึงเป็นอํานาจสูงสุดในการปกครองรัฐเพราะเป็นอํานาจที่มาจากประชาชน 
การแบ่งแยกอํานาจจึงเป็นเร่ืองสําคัญอย่างยิ่ง แต่มิใช่ถึงขนาดเป็นการแบ่งแยกอํานาจโดยเด็ดขาด แต่ต้องมี
ลักษณะเป็นการถ่วงดุลอํานาจซึ่งกันและกัน แต่ก็ต้องเน้นยํ้าว่า (1) การถ่วงดุลต้องเป็นไปตามหลักนิติธรรม 
คือ ต้องเป็นไปด้วยความชอบธรรมภายใต้เงื่อนไขของกฎหมาย (2) ต้องไม่กระทบถึงความเป็นอิสระ
ในการใช้อํานาจ (3) ต้องไม่เข้าไปก้าวล่วงเข้าไปในปริมณฑลของผู้ใช้อํานาจอธิปไตยในแต่ละฝ่าย สําหรับ
ประเทศไทยที่ปกครองด้วยระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข อํานาจนิติบัญญัติ
จะมีลักษณะพิเศษแตกต่างจากอํานาจบริหารและอํานาจตุลาการ เน่ืองจากผู้ใช้อํานาจนิติบัญญัติ คือ รัฐสภา
โดยเฉพาะสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรเป็นผู้ได้รับเลือกต้ังจากประชาชนโดยตรงและเป็นฝ่ายเดียวที่ยึดโยงกับ 
 
14 ชัยวัฒน์ วงศ์วัฒนศานต์, เอกสารการสอนมหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช ชุดวิชากฎหมายมหาชน หน่วยท่ี 9, 2539  
    (หน้าท่ี 539-556) 
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ประชาชนซึ่งเป็นเจ้าของอํานาจอธิปไตยมากที่สุด ฉะน้ัน การเข้าไปล่วงล้ํากํ้าเกินเข้าไปไต่สวนการใช้อํานาจของ
ฝ่ายนิติบัญญัติโดยเฉพาะกระบวนการตรากฎหมายซึ่งเป็นการใช้อํานาจทางนิติบัญญัติโดยแท้ จึงเป็นเรื่อง
ที่สุ่มเสี่ยงต่อการก้าวล่วงต่อการละเมิดอํานาจรัฐสภา15 

  เมื่อรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 234 (1) บัญญัติให้
คณะกรรมการ ป.ป.ช. มีอํานาจไต่สวนกรณีกล่าวหาผู้ดํารงตําแหน่งทางการเมือง ทุจริตต่อหน้าที่หรือจงใจปฏิบัติ
หน้าที่ใช้อํานาจขัดต่อบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย จึงมีประเด็นว่าอํานาจดังกล่าวครอบคลุมไปถึง 
กระบวนการตรากฎหมายของรัฐสภาด้วย หรือไม่ พิจารณาแล้วเห็นว่ากระบวนการตรากฎหมายเป็นการใช้
อํานาจนิติบัญญัติซึ่งเป็นหน่ึงในสามของอํานาจอธิปไตย ซึ่งผู้ใช้อํานาจ คือ สมาชิกรัฐสภาซึ่งมาจากการเลือกต้ัง
ของผู้แทนปวงชนโดยตรง ฉะนั้น อํานาจในกระบวนการตรากฎหมายจึงเป็นการใช้อํานาจนิติบัญญัติโดยแท้ 
ซึ่งต้องไม่อยู่ภายใต้การไต่สวนหรือตรวจสอบจากบุคคล คณะบุคคล หรือองค์กรใด ๆ เฉกเช่นเดียวกันกับ
การกระทําทางรัฐบาลซึ่งเป็นการใช้อํานาจทางบริหารและเป็นหนึ่งในอํานาจอธิปไตยก็ย่อมไม่อาจให้
ผู้ใช้อํานาจฝ่ายอ่ืนเข้าไปไต่สวนหรือตรวจสอบได้เช่นกัน16 กระบวนการตรากฎหมายของรัฐสภาจึงต้องได้รับ
ความคุ้มครอง รวมถึงต้องได้รับเคารพต่อการใช้อํานาจนั้น เพราะถือว่ารัฐสภาซึ่งเป็นผู้ใช้อํานาจเป็นผู้ได้รับ
ความใจจากปวงชนให้เข้ามาทําหน้าที่และเป็นผู้ยึดโยงกับประชาชนโดยตรง ซึ่งต่างกับคณะกรรมการ ป.ป.ช. 
ที่ไม่อาจหาได้ถึงความยึดโยงเช่นว่าน้ัน กรณีเช่นน้ีจึงมิอาจให้คณะกรรมการ ป.ป.ช. เข้าไปก้าวล่วงหรือเข้าไป
ไต่สวนต่อการตัดสินใจใช้อํานาจในกระบวนการตรากฎหมายของสมาชิกรัฐสภาได้ อย่างไรก็ตาม การไม่ให้เข้าไต่สวน
หรือตรวจสอบกระบวนการตรากฎหมายไม่ว่าจะในทางหนึ่งทางใดหรือโดยเด็ดขาด ถือได้ว่าเป็นการขัดต่อ
หลักนิติธรรมที่มุ่งหวังจะต้องมีการถ่วงดุลแห่งอํานาจซึ่งกันและกัน ดังนั้น การไต่สวนหรือตรวจสอบย่อม
สามารถเกิดขึ้นได้ แต่ต้องกระทําอย่างมีขอบเขต มีจํากัดเฉพาะบทบัญญัติกฎหมายให้อํานาจไว้เท่าน้ัน 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ฉบับปัจจุบันจึงได้รองรับเรื่องการถ่วงดุลน้ีไว้โดยเฉพาะ เห็นได้จากมาตรา 
139 วรรคสอง ที่กําหนดให้ศาลรัฐธรรมนูญมีอํานาจวินิจฉัยว่าเป็นร่างพระราชบัญญัติที่มีหลักการอย่างเดียว
หรือคล้ายกันกับหลักการของร่างพระราชบัญญัติที่ต้องยับย้ังไว้ หรือในมาตรา 148 ที่กําหนดให้ศาลรัฐธรรมนูญ 
มีอํานาจวินิจฉัยว่าร่างพระราชบัญญัติมีข้อความขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญหรือตราขึ้นโดยไม่ถูกต้องตาม
บทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ  
 
15 ตามหลักการและแนวคิดทางด้านกฎหมายรัฐธรรมนูญ “รัฐสภา” ในฐานะ “องค์กรนิติบัญญัติ” ถือได้ว่าเป็นองค์กรท่ีมีบทบาท
อย่างมากต่อระบอบการเมืองการปกครองของประเทศ การดําเนินพันธกิจของรัฐสภานี้ จึงเป็น “เอกสิทธ์ิ” ท่ีได้รับการรับรอง
และคุ้มครองเพ่ือให้สามารถท่ีจะทําหน้าท่ีของตนเองได้อย่างมีประสิทธิภาพสูงสุดในฐานะของ “เจตนารมณ์ของระบบกฎหมาย
รัฐธรรมนูญ” ดังนั้น หากปรากฏว่ามีบุคคลหนึ่งบุคคลใดหรือหน่วยงานหนึ่งหน่วยงานใดของท้ังภาครัฐและเอกชนได้กระทําการ
อันเป็นการเข้าไปขัดขวางการทําหน้าท่ีของรัฐสภา ย่อมถือได้ว่าบุคคลหรือหน่วยงานดังกล่าวได้กระทําการ “ละเมิดอํานาจรัฐสภา” 
(contempt of parliament) : พรสันต์ เลี้ยงบุญเลิศชัย, วารสารสังคมศาสตร์ คณะรัฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย 
: แนวคิดและหลักการว่าด้วยการละเมิดอํานาจรัฐสภา, 2558 (หน้าท่ี 106) 
16

 การกระทําทางรัฐบาล แม้จะอยู่ภายใต้หลักการแบ่งแยกอํานาจ แต่การกระทําดังกล่าวนี้ไม่อยู่ภายใต้ตรวจสอบถ่วงดุลของ องค์กร
ตุลาการ เนื่องจากเป็นการกระทําท่ีอยู่ในอํานาจขององค์กรของรัฐฝ่ายบริหารโดยเฉพาะ องค์กรตุลาการจึงไม่อาจเข้าไปตรวจสอบ
การตัดสินใจทางบริหารได้ โดยฝ่ายนิติบัญญัติเป็นองค์กรในการตรวจสอบการกระทําทางรัฐบาลอันเป็นการตรวจสอบทางการเมือง
ตามหลักการถ่วงดุลการใช้อํานาจรัฐและการกระทําดังกล่าวถูกตรวจสอบจากประชาชนได้เช่นกัน : สุชาดา เรืองแสงทองกุล, 
การกระทําทางรัฐบาลและปัญหาการตรวจสอบการกระทําทางรัฐบาล บทคัดย่อ วิทยานิพนธ์ คณะนิติศาสตร์ สถาบัน
บัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์, 2560  
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บทสรุปและข้อเสนอแนะ 
  กระบวนการตรากฎหมายของรัฐสภาเป็นการใช้อํานาจนิติบัญญัติซึ่งเป็นหน่ึงในสามของ
อํานาจอธิปไตย โดยสมาชิกรัฐสภาซึ่งได้รับความไว้วางใจและเลือกต้ังมาจากประชาชน การใช้อํานาจดังกล่าว
จึงต้องมีความอิสระ ปราศจากการครอบงํา ได้รับความคุ้มครองและไม่อาจให้ผู ้ใดเข้าไปล่วงล้ํากํ้าเกินหรือ
ขัดขวางใด ๆ ได้ มิฉะน้ัน จะเป็นการสุ่มเสี่ยงต่อความรับผิดในการละเมิดอํานาจของรัฐสภา คณะกรรมการ ป.ป.ช. 
จึงมิอาจก้าวล่วงเข้าไปไต่สวนการใช้อํานาจนิติบัญญัติ ในส่วนของกระบวนการตรากฎหมาย แต่หากไร้ซึ่งการตรวจสอบ
หรือถ่วงดุลซึ่งกันและกัน อีกนัยหน่ึงย่อมเป็นการขัดต่อหลักนิติธรรม รัฐธรรมนูญฯ จึงได้บัญญัติช่องทางการควบคุม
อํานาจไว้ผ่านศาลรัฐธรรมนูญตามที่กล่าวไว้ข้างต้น การท่ีจะให้บุคคล คณะบุคคล หรือองค์กรใด จะเข้าไปใช้อํานาจ
ตรวจสอบหรือไต่สวน จึงจําเป็นต้องมีกฎหมายบัญญัติไว้แจ้งชัด 
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