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บทน า 
 

แม้จะมีค ากล่าวว่า หลักความยิ่งใหญ่สูงสุดของรัฐสภาคือ “การกระท าทางนิติบัญญัติ” 
ซึ่งได้แก่การตรากฎหมายและอนุมัติหรือไม่อนุมัติพระราชก าหนดท่ีออกโดยฝ่ายบริหาร แต่
อย่างไรก็ดีในการกระท าทางนิติบัญญัติซึ่งมีผลกระทบต่อการจ ากัดสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชน โดยก่อนท่ีจะมีมติใดๆ เกี่ยวกับการตรากฎหมายซึ่งต้องยึดหลักเสียงข้างมากตาม
ระบอบประชาธิปไตยนั้น ย่อมต้องมีการโต้แย้งแสดงเหตุผล ข้อดีข้อเสียประกอบการตัดสินใจ 
ดังนั้นหลักการคุ้มครองเสียงข้างน้อยก็ไม่อาจจะละเลยได้ อันจะช่วยท าให้การบังคับใช้กฎหมาย
ตามหลักเสียงข้างมากเป็นไปอย่างมีเหตุผล ในขณะเดียวกันการกระท าทางนิติบัญญัติก็ไม่อาจ
ก้าวล่วงพ้นไปจากกรอบแห่งรัฐธรรมนูญได้ โดยหลักความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมาย อัน
ได้แก่เนื้อหาของกฎหมายต้องชอบด้วยรัฐธรรมนูญ รูปแบบของกฎหมายต้องชอบด้วย
รัฐธรรมนูญ และกระบวนการตรากฎหมายต้องชอบด้วยรัฐธรรมนูญนั้น นับว่าเป็นสาระส าคัญ
ของการกระท าทางนิติบัญญัติและเป็นหลักประกันความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ 
เพราะหากไร้ซึ่งหลักความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมายก็จะมีผลให้กฎหมายธรรมดาท่ีล่วง
ละเมิดต่อบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญมีผลใช้บังคับได้ ซึ่งเท่ากับยอมให้มีการแก้ไขเปลี่ยนแปลง
บทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญโดยปริยาย 

ดังนั้นหลักความยิ่งใหญ่สูงสุดของ “การกระท าทางนิติบัญญัติในระบอบประชาธิปไตย” 
ก็คือรัฐธรรมนูญซึ่งเป็นกฎหมายสูงสุด หาใช่องค์กรอื่นใดไม่ 

 

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550  
มาตรา 2 บัญญัติว่ า “ประเทศไทยมีการปกครองระบอบประชาธิปไตยอันมี

พระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข” 

มาตรา 3 วรรคหนึ่งบัญญัติว่า “อ านาจอธิปไตยเป็นของปวงชนชาวไทย พระมหากษัตริย์
ผู้ทรงเป็นประมุขทรงใช้อ านาจนั้นทางรัฐสภา คณะรัฐมนตรี และศาลตามบทบัญญัติแห่ง
รัฐธรรมนูญนี”้  

รัฐสภาประกอบด้วยสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภาเป็นองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติท่ีใช้อ านาจ
ส่วนหนึ่งของอ านาจอธิปไตยซึ่งเป็นของปวงชนชาวไทยท่ีพระมหากษัตริย์ผู้ทรงเป็นประมุขทรงใช้
อ านาจนี้ทางรัฐสภา ตามความในรัฐธรรมนูญมาตรา 3 วรรคหนึ่ง  

อ านาจหน้าที่หลักของรัฐสภา คือ  
1. การตรากฎหมาย 

2. การควบคุมการบริหารราชการแผ่นดิน 

3. การแต่งตั้งข้าราชการระดับสูง 

4. การถอดถอนออกจากต าแหน่ง 
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 ในบทความนี้จะกล่าวถึงเฉพาะการตรากฎหมาย ซึ่งเป็น “การกระท าทางนิติบัญญัติใน
ระบอบประชาธิปไตย” โดยจ ากัดขอบเขตไว้เฉพาะการตราพระราชบัญญัติและพระราช
ก าหนดเท่านั้น 

 การกระท าทางนิติบัญญัติ 
 การกระท าทางนิติบัญญัติ หมายถึง การตรากฎหมายขึ้นใช้บังคับในรัฐเป็นลายลักษณ์
อักษร โดยมีกฎเกณฑ์มุ่งใช้บังคับกับบุคคลท่ัวไป โดยไม่สามารถตรากฎหมายในลักษณะท่ีก้าว
ล่วงเข้าไปกระทบกับสิทธิและเสรีภาพของราษฎรโดยเฉพาะคนใดคนหนึ่งได้  ดังเช่นค าสั่งทาง
ปกครองขององค์กรฝ่ายบริหาร เว้นแต่ เป็นการตรากฎหมายในลักษณะท่ีเป็นคุณแก่ผู้ท่ีตกอยู่
ภายใต้บังคับของกฎหมายเฉพาะกรณี เช่น การออกกฎหมายว่าด้วยนิรโทษกรรมหรือกฎหมายว่า
ด้วยอภัยโทษ 

 ประเภทของกฎหมายตามองค์กรที่ตรากฎหมาย 

 เมื่อพิจารณาประเภทของกฎหมายตามองค์กรท่ีตรากฎหมาย สามารถแยกประเภทของ
กฎหมายได้ดังนี้ คือ กฎหมายท่ีตราขึ้นโดยองค์กรนิติบัญญัติและกฎหมายท่ีตราขึ้นโดยองค์กรอื่น
ท่ีมิใช่องค์กรนิติบัญญัติ โดยหลักแล้วองค์กรท่ีมีอ านาจตรากฎหมายคือ องค์กรนิติบัญญัติซึ่งเป็น
องค์กรท่ีมีความชอบธรรมในการตรากฎหมายตามระบอบประชาธิปไตยมากท่ีสุด กฎหมายท่ีตรา
ขึ้นโดยองค์กรนิติบัญญัติ จึงเป็นกฎหมายท่ีมีฐานะเหนือกว่ากฎหมายท่ีตราขึ้นโดยองค์กรอื่น 

 รัฐธรรมนูญ มาตรา 90 ก าหนดให้ร่างพระราชบัญญัติจะตราขึ้นเป็นกฎหมายได้ก็แต่โดย
ค าแนะน าและยินยอมของรัฐสภา รัฐสภาประกอบด้วยสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา (มาตรา 
88) ร่างพระราชบัญญัติให้เสนอต่อสภาผู้แทนราษฎรก่อน (มาตรา 142) เมื่อสภาผู้แทนราษฎรได้
พิจารณาและลงมติ เห็นชอบร่างพระราชบัญญัติแล้ว  ให้สภาผู้แทนราษฎรเสนอร่าง
พระราชบัญญัตินั้นต่อวุฒิสภา วุฒิสภาต้องพิจารณาร่างพระราชบัญญัติท่ีเสนอมานั้นให้เสร็จ
ภายใน 60 วัน แต่ถ้าเป็นร่างพระราชบัญญัติเกี่ยวด้วยการเงินต้องพิจารณาให้เสร็จภายใน 30 วัน
ท้ังนี้ เว้นแต่วุฒิสภาจะลงมติให้ขยายเวลาออกไปเป็นกรณีพิเศษซึ่งต้องไม่เกิน 30 วัน หาก
วุฒิสภาพิจารณาร่างพระราชบัญญัติไม่เสร็จภายในก าหนด ให้ถือว่าวุฒิสภาให้ความเห็นชอบใน
ร่างพระราชบัญญัตินั้น (มาตรา 146) เมื่อร่างพระราชบัญญัติได้รับความเห็นชอบจากรัฐสภา 
แล้วนายกรัฐมนตรีต้องน าขึ้นทูลเกล้าฯ ภายใน 20 วัน เมื่อพระมหากษัตริย์ทรงลงพระ
ปรมาภิไธยและประกาศในราชกิจจานุเบกษาแล้วให้ใช้บังคับเป็นกฎหมายได้ (มาตรา 150)  
 ล าดับขั้นตอนการกระท าทางนิติบัญญัติ 

การตราพระราชบัญญัติ 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 142 ก าหนดให้ร่าง

พระราชบัญญัติจะเสนอได้โดยคณะรัฐมนตรี สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรจ านวนไม่น้อยกว่ายี่สิบคน 
ศาล หรือองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ เฉพาะกฎหมายท่ีเกี่ยวกับการจัดองค์กรและกฎหมายท่ี
ประธานศาล หรือประธานองค์กรนั้นเป็นผู้รักษาการ และผู้มีสิทธิเลือกตั้งไม่น้อยกว่าหนึ่งหมื่นคน 



3 
 

ล าดับแรกเร่ิม  คือ การริเริ่มจัดท าร่างกฎหมายไปจนถึงการเสนอร่างกฎหมายนั้นเข้าสู่การ 

พิจารณาของสภาผู้แทนราษฎร 

ล าดับที่สอง คือ ขั้นตอนหลักซึ่งเป็นขั้นตอนการพิจารณาร่างกฎหมายและการมีมติเห็นชอบ
ร่างกฎหมายนั้น 

ล าดับสุดท้าย คือ ขั้นตอนน าขึ้นทูลเกล้าทูลกระหม่อมถวายเพื่อพระมหากษัตริย์ทรงลงพระ 

ปรมาภิไธยและประกาศในราชกิจจานุเบกษาเพื่อใช้บังคับเป็นกฎหมาย 
 

ในล าดับแรกเริ่ม ผู้มีสิทธิเสนอร่างกฎหมายได้แก่ บุคคลตามท่ีรัฐธรรมนูญก าหนดไว้ได้แก่ 
คณะรัฐมนตรี ซึ่งเป็นฝ่ายบริหารและจะต้องปฏิบัติตามแนวนโยบายแห่งรัฐท่ีได้แถลงไว้ต่อรัฐสภา
ย่อมทราบดีว่าในการบริหารราชการแผ่นดินนั้นยังขาดกฎหมายเรื่องใด หรือเครื่องมือท่ีใช้ในการ
บริหารราชการแผ่นดิน คือ กฎหมายฉบับใดที่มีอยู่แล้วจ าเป็นต้องได้รับการปรับปรุงแก้ไขเพิ่มเติม 

ส าหรับผู้มีสิทธิเสนอร่างกฎหมายในส่วนของฝ่ายนิติบัญญัติได้แก่ สมาชิกสภาผู้แทน
ราษฎรโดยจะต้องเข้าชื่อกันให้ได้ไม่น้อยกว่ายี่สิบคนตามท่ีรัฐธรรมนูญก าหนดไว้เพื่อเสนอร่าง
กฎหมาย 

 ในส่วนของผู้มีสิทธิเสนอร่างกฎหมายได้แก่ ศาล หรือองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญนั้น 
ย่อมมีอ านาจเสนอร่างกฎหมายได้ เฉพาะกฎหมายท่ีเกี่ยวกับการจัดองค์กรและกฎหมายท่ี
ประธานศาล หรือประธานองค์กรนั้น เป็นผู้รักษาการ 

 นอกจากนี้ประชาชนท่ัวไปท่ีมีสิทธิออกเสียงเลือกตั้งจ านวนไม่น้อยกว่าหนึ่งหมื่นคนก็มี
สิทธิเข้าชื่อกันเสนอร่างพระราชบัญญัติต่อสภาผู้แทนราษฎรได้เช่นกัน 

 ส าหรับผู้มีสิทธิเลือกตั้งไม่น้อยกว่าหนึ่งหมื่นคนซึ่งมีสิทธิเข้าชื่อกันเสนอร่างพระราชบัญญัติ
นั้น หากจะเข้าชื่อกันร้องขอต่อประธานรัฐสภา เพื่อให้รัฐสภาพิจารณากฎหมายตามท่ีก าหนดใน
หมวด 3 (สิทธิเสรีภาพของชนชาวไทย) และ หมวด 5 (แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ) แห่ง
รัฐธรรมนูญนี้ก็จะต้องท าเป็นค าร้องและจัดท าร่างพระราชบัญญัติเสนอมาด้วย หลักเกณฑ์และ
วิธีการเข้าชื่อรวมท้ังการตรวจสอบให้เป็นไปตามท่ีกฎหมายบัญญัติ ในการพิจารณาร่าง
พระราชบัญญัติ สภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภาต้องให้ผู้แทนของประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้งท่ีเข้าชื่อ
เสนอร่างพระราชบัญญัตินั้นชี้แจงหลักการของร่างพระราชบัญญัติ และคณะกรรมาธิการวิสามัญ 
เพื่อพิจารณาร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวจะต้องประกอบด้วยผู้แทนของประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้งท่ี
เข้าชื่อเสนอร่างพระราชบัญญัตินั้นจ านวนไม่น้อยกว่าหนึ่งในสามของจ านวนกรรมาธิการทั้งหมด
ด้วย 

 การกระท าทางนิติบัญญัติดั งกล่าวจึงนับได้ว่า นอกจากจะเป็นการกระท าโดย
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรซึ่งมีอ านาจในการตรากฎหมายแล้ว ยังบ่งชี้ให้เห็นว่าเป็นการมีส่วนร่วม
ทางการเมืองโดยตรงของประชาชนอีกด้วย 
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 ในล าดับที่สอง : เป็นขั้นตอนหลักโดยเป็นการพิจารณาร่างกฎหมายและการมีมติแบ่งออก
ได้เป็น 3 วาระ คือ 

 วาระที่ 1 : เป็นวาระในชั้นรับหลักการของร่างพระราชบัญญัติ หากสภาผู้แทนราษฎรรับ
หลักการร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวแล้วก็จะมีการพิจารณาในวาระต่อไป 

 วาระท่ี 2 : เป็นการพิจารณาโดยคณะกรรมาธิการท่ีสภาผู้แทนราษฎรแต่งตั้ง  ในการ
พิจารณากรรมาธิการอาจมีการแปรญัตติได้ การแปรญัตติหมายถึงการเสนอแก้ไขเพิ่มเติม
บทบัญญัติในร่างพระราชบัญญัติ โดยต้องกระท าเป็นรายมาตราและต้องไม่ขัดต่อหลักการแห่ง
พระราชบัญญัตินั้ น  เมื่ อคณะกรรมาธิการพิจารณาร่ างพระราชบัญญัติ เสร็จสิ้ นแล้ ว 
คณะกรรมาธิการจะต้องเสนอร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวต่อประธานสภาผู้แทนราษฎร โดยต้อง
แสดงร่างเดิมและการแก้ไขเพิ่มเติมไปด้วย 

 หากมีการแปรญัตติก็จะต้องชี้แจงด้วยว่ามติของคณะกรรมาธิการในเรื่องนั้นเป็นอย่างไร
และผู้ท่ีเสนอแปรญัตติได้สงวนค าแปรญัตติไว้หรือไม่ ภายหลังประธานสภาผู้แทนราษฎรได้รับร่าง
พระราชบัญญัติและรายงานของคณะกรรมาธิการแล้วต้องเรียกประชุมสภาเพื่อพิจารณาร่าง
พระราชบัญญัติดังกล่าว โดยการพิจารณาเริ่มต้นด้วยชื่อร่าง ค าปรารภ แล้วพิจารณาเรียงล าดับ
มาตรา โดยจะมีการอภิปรายได้เฉพาะถ้อยค าหรือข้อความที่มีการแก้ไขเพิ่มเติม หรือผู้แปรญัตติ
สงวนค าแปรญัตติ หรือท่ีกรรมาธิการสงวนความเห็นไว้ เว้นแต่ท่ีประชุมจะลงมติเป็นอย่างอื่น    
เมื่อได้พิจารณาจนจบร่างแล้วต่อจากนั้นให้น าเข้าพิจารณาในวาระท่ีสามต่อไป 

 วาระท่ี 3 : ในวาระนี้ ท่ีประชุมจะต้องลงมติว่าเห็นชอบหรือไม่เห็นชอบกับร่าง
พระราชบัญญัตินั้นท่ีผ่านการพิจารณาท้ังสองวาระมาแล้วโดยไมม่ีการอภิปราย 

ในการพิจารณาร่างกฎหมายและการมีมตินั้น หลักเสียงข้างมากเป็นหลักการหนึ่งในระบอบ
ประชาธิปไตย เพราะการยอมรับความเห็นของฝ่ายเสียงข้างมากและบังคับการให้เป็นไปตาม
ความเห็นของฝ่ายเสียงข้างมากนั้นเป็นสาระส าคัญท่ีไม่อาจมองข้ามไปได้ เลย ในระบอบ
ประชาธิปไตย แต่ในขณะเดียวกันความส าคัญของเสียงข้างน้อยก็ไม่อาจละเลยได้เช่นเดียวกัน การ
คุ้มครองเสียงข้างน้อยโดยเปิดโอกาสให้ฝ่ายเสียงข้างน้อยได้แสดงความคิดเห็น โต้แย้งแสดงเหตุผล
ก่อนท่ีจะมีการลงมตินั้น เมื่อเสียงข้างมากตัดสินใจไปทางใด ฝ่ายเสียงข้างน้อยก็ย่อมจะต้องยอมรับ
ในมติของเสียงข้างมากนั้น และมีผลท าให้การบังคับใช้กฎหมายตามหลักเสียงข้างมากเป็นไปอย่างมี
เหตุผล 

เมื่อได้พิจารณาครบสามวาระแล้วสภาผู้แทนราษฎรก็จะต้องส่งร่างพระราชบัญญัติดังกล่าว
ไปยังวุฒิสภาเพื่อพิจารณาต่อไป และเมื่อวุฒิสภาได้พิจารณาร่างพระราชบัญญัติเสร็จแล้ว          
ถ้าเห็นชอบด้วยกับสภาผู้แทนราษฎรก็ให้ด าเนินการต่อไปตามรัฐธรรมนูญฯ มาตรา 150 ในกรณี
วุฒิสภาไม่เห็นชอบด้วยกับสภาผู้แทนราษฎร ให้ยับยั้งร่างพระราชบัญญัตินั้นไว้ก่อนและส่งร่าง
พระราชบัญญัตินั้นคืนไปยังสภาผู้แทนราษฎร หากเป็นกรณีแก้ไขเพิ่มเติมให้วุฒิสภาส่งร่าง
พระราชบัญญัติตามท่ีแก้ไขเพิ่มเติมนั้นไปยังสภาผู้แทนราษฎร ถ้าสภาผู้แทนราษฎรเห็นชอบด้วยกับ
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การแก้ไขเพิ่มเติมให้ด าเนินการต่อไปตามมาตรา 150 ถ้าเป็นกรณีอื่น ให้วุฒิสภาและสภา
ผู้แทนราษฎรตั้งคณะกรรมาธิการร่วมกันเพื่อพิจารณาร่างนั้น แล้วเสนอร่างพระราชบัญญัติท่ี
คณะกรรมาธิการร่วมกันได้พิจารณาแล้วต่อสภาท้ังสอง ถ้าสภาท้ังสองต่างเห็นชอบด้วยให้
ด าเนินการต่อไปตาม มาตรา 150 แต่ถ้าสภาใดสภาหนึ่งไม่ เห็นชอบด้วย ก็ให้ยับยั้งร่าง
พระราชบัญญัตินั้นไว้ก่อน ถ้าวุฒิสภาไม่ส่งร่างพระราชบัญญัติคืนไปยังสภาผู้แทนราษฎรภายใน
ก าหนดเวลาตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 146 ให้ถือว่า วุฒิสภาได้ให้ความเห็นชอบในร่าง
พระราชบัญญัตินั้นและให้ด าเนินการตรามาตรา 150 ต่อไป 

ในกรณีวุฒิสภาไม่เห็นชอบด้วยกับสภาผู้แทนราษฎรโดยยับยั้งร่างพระราชบัญญัตินั้นไว้
ก่อนและส่งร่างพระราชบัญญัติคืนไปยังสภาผู้แทนราษฎรนั้น สภาผู้แทนราษฎรจะยกร่าง
พระราชบัญญัติขึ้นพิจารณาใหม่ได้ต่อเมื่อเวลาหนึ่งร้อยแปดสิบวันได้ล่วงพ้นไป นับแต่วันท่ีวุฒิสภา
ส่งร่างพระราชบัญญัตินั้นคืนไปยังสภาผู้แทนราษฎร 

ส าหรับกรณีการยับยั้งการแก้ไขเพิ่มเติมหรือเป็นการยับยั้งกรณีอื่นก าหนดเวลาดังกล่าวให้
นับแต่วันท่ีสภาใดสภาหนึ่งไม่เห็นชอบด้วย ในกรณีเช่นท่ีว่านี้ถ้าสภาผู้แทนราษฎรลงมติยืนยันร่าง
เดิมหรือร่างท่ีคณะกรรมาธิการร่วมกันพิจารณาด้วยคะแนนเสียงมากกว่ากึ่งหนึ่งของจ านวนสมาชิก
ท้ังหมดเท่าท่ีมีอยู่ของสภาผู้แทนราษฎรแล้ว ให้ถือว่าร่างพระราชบัญญัตินั้นเป็นอันได้รับความ
เห็นชอบของรัฐสภา และให้ด าเนินการต่อไปตามมาตรา 150 ถ้าร่างพระราชบัญญัติท่ีต้องยับยั้งไว้
เป็นร่างพระราชบัญญัติเกี่ยวด้วยการเงินสภาผู้แทนราษฎรอาจยกร่างพระราชบัญญัตินั้นขึ้น
พิจารณาให้ได้ ทันที ในกรณีเช่นว่านี้  ถ้าสภาผู้แทนราษฎรลงมติยืนยันร่างเดิมหรือร่างท่ี
คณะกรรมาธิการร่วมกันพิจารณาด้วยคะแนนเสียงมากกว่ากึ่งหนึ่งของจ านวนสมาชิกท้ังหมดเท่าท่ี
มีอยู่ของสภาผู้แทนราษฎรแล้ว ให้ถือว่าร่างพระราชบัญญัตินั้นเป็นอันได้รับความเห็นชอบของ
รัฐสภาและให้ด าเนินการต่อไป ตามมาตรา 150 

ล าดับสุดท้าย : รัฐธรรมนูญ มาตรา 150 ก าหนดว่า “ร่างพระราชบัญญัติท่ีได้รับความ
เห็นชอบของรัฐสภาแล้ว ให้นายกรัฐมนตรีน าขึ้นทูลเกล้าทูลกระหม่อมถวายภายในยี่สิบวัน นับแต่
วันท่ีได้รับร่างพระราชบัญญัตินั้นจากรัฐสภา เพื่อพระมหากษัตริย์ทรงลงพระปรมาภิไธย และเมื่อ
ประกาศในราชกิจจานุเบกษาแล้วให้ใช้บังคับเป็นกฎหมายได้” โดยนายกรัฐมนตรีเป็นผู้ลงนามรับ
สนองพระบรมราชโองการและนายกรัฐมนตรีจะต้องน าพระราชบัญญัติ ท่ีได้รับการลงพระ
ปรมาภิไธยแล้วไปประกาศใน “ราชกิจจานุเบกษา” ...เพื่อให้ใช้บังคับเป็นกฎหมายได้ต่อไป 

 
 
 

การตราพระราชก าหนด  
รัฐธรรมนูญ มาตรา 184 ก าหนดว่า “ในกรณีเพื่อประโยชน์ในอันท่ีจะรักษาความปลอดภัย

ของประเทศ ความปลอดภัยสาธารณะ ความมั่นคงในทางเศรษฐกิจของประเทศ หรือป้องปัดภัย
พิบัติสาธารณะ พระมหากษัตริย์จะทรงตราพระราชก าหนดให้ใช้บังคับดังเช่นพระราชบัญญัติก็ได้ 



6 
 

การตราพระราชก าหนดตามวรรคหนึ่ง ให้กระท าได้เฉพาะเมื่อคณะรัฐมนตรีเห็นว่าเป็นกรณี
ฉุกเฉินท่ีมีความจ าเป็นรีบด่วนอันมิอาจจะหลีกเลี่ยงได้” 

มาตรา 186 “ในระหว่างสมัยประชุม ถ้ามีความจ าเป็นต้องมีกฎหมายเกี่ยวด้วยภาษีอากร
หรือเงินตราซึ่งจะต้องได้รับการพิจารณาโดยด่วนและลับเพื่อรักษาประโยชน์ของแผ่นดิน
พระมหากษัตริย์จะทรงตราพระราชก าหนดให้ใช้บังคับดังเช่นพระราชบัญญัติก็ได้” 

จากมาตรา 184 และมาตรา 186 ท าให้เห็นว่ารัฐธรรมนูญสองมาตรานี้ให้พระราชก าหนด
ใช้บังคับดังเช่นพระราชบัญญัติ เมื่อพระราชบัญญัติเป็นกฎหมาย จึงต้องถือว่าพระราชก าหนดเป็น
กฎหมายซึ่งมสีภาพบังคับเช่นเดียวกับพระราชบัญญัติ 

พระราชก าหนด คือ กฎหมายซึ่งพระมหากษัตริย์ทรงอาศัยพระราชอ านาจตามรัฐธรรมนูญ
ตราขึ้นใช้บังคับตามค าแนะน าของคณะรัฐมนตรีและมีค่าบังคับเสมอด้วยพระราชบัญญัติ เป็นการ
ให้ฝ่ายบริหารสามารถตรากฎหมายขึ้นใช้บังคับได้ในกรณีฉุกเฉินท่ีมีความจ าเป็นรีบด่วนอันมิอาจจะ
หลีกเลี่ยงได้ซึ่งเป็นข้อยกเว้นของหลักการแบ่งแยกอ านาจ 

ตามรัฐธรรมนูญ  ฉบับปัจจุบัน คณะรัฐมนตรีจะถวายค าแนะน าให้พระมหากษัตริย์ทรงตรา
พระราชก าหนดขึ้นใช้บังคับดังเช่นพระราชบัญญัติได้ใน 2 กรณคีือ 

1. กรณีท่ัวไปตาม มาตรา 184วรรคหนึ่งและวรรคสอง ซึ่งต้องเป็นกรณีฉุกเฉินท่ีมีความ
จ าเป็นอันรีบด่วนมิอาจหลีกเลี่ยงได้ เพื่อประโยชน์ในอันท่ีจะรักษาความปลอดภัยของประเทศ หรือ
ความปลอดภัยสาธารณะ หรือความมั่นคงในทางเศรษฐกิจของประเทศ หรือป้องปัดภัยพิบัติ
สาธารณะ 

2. กรณีเฉพาะในเรื่องภาษีอากรและเงินตราตาม มาตรา 186 กรณีนี้เป็นกรณีท่ีอยู่ในสมัย
ประชุม และมีความจ าเป็นต้องมีกฎหมายเกี่ยวด้วยภาษีอากรหรือเงินตราซึ่งจะต้องได้รับการ
พิจารณาโดยด่วนและลับเพื่อรักษาประโยชน์ของแผ่นดินเมื่อพระมหากษัตริย์ ทรงตราพระราช
ก าหนดดังกล่าวแล้ว คณะรัฐมนตรีจะต้องน าพระราชก าหนดนั้นเสนอต่อสภาผู้แทนราษฎรภายใน
สามวันนับแต่วันถัดจากวันประกาศในราชกิจจานุเบกษา 

พระราชก าหนดเป็นกฎหมายท่ีได้รับการตราขึ้นโดยค าแนะน าของฝ่ายบริหาร แม้ว่าพระ
ราชก าหนดนั้นจะมีผลใช้บังคับเป็นกฎหมายนับแต่ประกาศในราชกิจจานุ เบกษาก็ตาม 
คณะรัฐมนตรีก็จะต้องน าพระราชก าหนดดังกล่าวเสนอต่อรัฐสภาเพื่อให้รัฐสภาพิจารณาว่าจะ
อนุมัติหรือไม่ ท้ังนี้โดยให้เสนอต่อสภาผู้แทนราษฎรก่อน ถ้าสภาผู้แทนราษฎรไม่อนุมัติ หรือสภา
ผู้แทนราษฎรอนุมัติ แต่วุฒิสภาไม่อนุมัติและสภาผู้แทนราษฎรยืนยันการอนุมัติด้วยคะแนนเสียงไม่
มากกว่ากึ่งหนึ่งของจ านวนสมาชิกทั้งหมดเท่าท่ีมีอยู่ของสภาผู้แทนราษฎร ให้พระราชก าหนดนั้น
ตกไป แต่การตกไปของพระราชก าหนดในกรณีดังกล่าวจะไม่มีผลกระทบกระเทือนกิจการท่ีได้
เป็นไปในระหว่างท่ีใช้พระราชก าหนดนั้น ถ้าพระราชก าหนดนั้นมีผลเป็นการแก้ไขเพิ่มเติมหรือ
ยกเลิกบทบัญญัติแห่งกฎหมายใด และพระราชก าหนดนั้นต้องตกไปเพราะฝ่ายนิติบัญญัติไม่อนุมัติ 
ก็ให้บทบัญญัติแห่งกฎหมายท่ีมีอยู่ก่อนการแก้ไขเพิ่มเติมหรือยกเลิก กลับมามีผลใช้บังคับต่อไปนับ
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แต่วันท่ีการไม่อนุมัติมีผล ซึ่งได้แก่วันถัดจากวันท่ีนายกรัฐมนตรีได้ประกาศการไม่อนุมัติพระราช
ก าหนดในราชกิจจานุเบกษา 

ส าหรับพระราชก าหนดท่ีคณะรัฐมนตรีแนะน าให้พระมหากษัตริย์ทรงตราขึ้นโดยอาศัย
อ านาจตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 184 วรรคหนึ่งและวรรคสอง คือ อ านาจท่ัวไปในการตราพระราช
ก าหนดกรณีฉุกเฉินท่ีมีความจ าเป็นรีบด่วนอันมิอาจหลีกเล่ียงได้นั้น ก่อนท่ีสภาผู้แทนราษฎรหรือ
วุฒิสภาจะได้อนุมัติพระราชก าหนดดังกล่าว สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรหรือสมาชิกวุฒิสภาจ านวนไม่
น้อยกว่าหนึ่งในห้าของจ านวนสมาชิกท้ังหมดเท่าท่ีมีอยู่ของแต่ละสภา มีสิทธิเข้าชื่อเสนอความเห็น
ต่อประธานแห่งสภาท่ีตนเป็นสมาชิกว่าพระราชก าหนดที่คณะรัฐมนตรีแนะน าให้พระมหากษัตริย์
ทรงตราขึ้นนั้น ไม่ได้เป็นไปเพื่อประโยชน์ในอันท่ีจะรักษาความปลอดภัยของประเทศ ความ
ปลอดภัยสาธารณะ ความมั่นคงในทางเศรษฐกิจของประเทศ หรือเพื่อป้องปัดภัยพิบัติสาธารณะ 
เมื่อประธานสภาผู้แทนราษฎรหรือประธานวุฒิสภาแล้วแต่กรณีได้รับความเห็นดังกล่าวแล้ว ให้
ประธานแห่งสภานั้นส่งความเห็นดังกล่าวไปยังศาลรัฐธรรมนูญเพื่อวินิจฉัย และให้รอการพิจารณา
อนุมัติหรือไม่อนุมัติพระราชก าหนดนั้นไว้ก่อน จนกว่าจะได้รับแจ้งค าวินิจฉัยจากศาลรัฐธรรมนูญ 
ถ้าศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยด้วยคะแนนเสียงไม่น้อยกว่าสองในสามของจ านวนตุลาการศาล
รัฐธรรมนูญท้ังหมดว่าพระราชก าหนดนั้นได้รับการตราขึ้นโดยไม่เป็นไปเพื่อประโยชน์ในอันท่ีจะ
รักษาความปลอดภัยของประเทศ ความปลอดภัยสาธารณะ ความมั่นคงในทางเศรษฐกิจของ
ประเทศ หรือเพื่อป้องปัดภัยพิบัติสาธารณะ หรือไม่เป็นกรณีฉุกเฉินท่ีมีความจ าเป็นรีบด่วนอันมิ
อาจจะหลีกเลี่ยงได้ ให้พระราชก าหนดนั้นไม่มีผลบังคับมาตั้งแต่ต้น ส าหรับการตรากฎหมายใน
ระดับพระราชก าหนด ซึ่งคณะรัฐมนตรีจะต้องเสนอพระราชก าหนดนั้นต่อรัฐสภาโดยไม่ชักช้า เพื่อ
พิจารณาอนุมัติหรือไม่อนุมัติพระราชก าหนดโดยเร็ว ไม่ว่าจะเป็นกรณีสภาผู้แทนราษฎรไม่อนุมัติ
หรือสภาผู้แทนราษฎรอนุมัติแต่วุฒิสภาไม่อนุมัติและสภาผู้แทนราษฎรยืนยันการอนุมัติ หรือใน
กรณีสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภาอนุมัติพระราชก าหนดดังกล่าวก็ตามการอนุมัติหรือไม่อนุมัติ
พระราชก าหนดดังกล่าวย่อมถือได้ว่า เป็น “การกระท าทางนิติบัญญัติ” เช่นกัน 

หลักความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ  
หลักความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ หมายถึง หลักการท่ียอมรับว่ารัฐธรรมนูญ

เป็นกฎหมายท่ีมีล าดับชั้นสูงสุด กฎหมายท่ีมีล าดับชั้นต่ ากว่าจะขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญมิได้ ใน
กรณีท่ีกฎหมายที่มีล าดับชั้นต่ ากว่าขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ กฎหมายนั้นย่อมเป็นอันใช้บังคับ
มิได้ แต่อย่างไรก็ตามกฎหมายท่ีขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญจะมีผลใช้บังคับอยู่ต่อไปจนกว่าองค์กรท่ี
มีอ านาจจะได้วินิจฉัยชี้ขาดว่ากฎหมายนั้นขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ 

 หลักความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญได้รับการรับรองไว้ในรัฐธรรมนูญ มาตรา 6 ซึ่ง
บัญญัติว่า “รัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายสูงสุดของประเทศ บทบัญญัติใดของกฎหมาย กฎ หรือ
ข้อบังคับ ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญนี้ บทบัญญัตินั้นเป็นอันใช้บังคับมิได้” 
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 หลักความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญจ าเป็นต้องมีมาตรการในการคุ้มครองความ
เป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญได้แก่ 
 “การตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมาย” การตรวจสอบความชอบด้วย
รัฐธรรมนูญของกฎหมายหรือการควบคุมกฎหมายมิให้ขัดต่อรัฐธรรมนูญถือเป็นหลักประกันความ
เป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญอีกประการหนึ่ง ท้ังนี้เพราะหากไม่มีการตรวจสอบความชอบ
ด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมายธรรมดาท่ีตราขึ้นโดยฝ่ายนิติบัญญัติแล้วก็จะท าให้กฎหมายธรรมดาท่ี
ล่วงละเมิดต่อบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญมีผลใช้บังคับได้ ซึ่งมีผลเท่ากับยอมให้มีการแก้ไข
เปลี่ยนแปลงบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญโดยปริยาย 

 โดยเหตุท่ี “หลักความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมาย” เป็นหลักการท่ีก าหนดให้
กฎหมายท่ีตราขึ้นโดยฝ่ายนิติบัญญัติ เช่น พระราชบัญญัติ ตลอดจนกฎหมายอื่นท่ีตราขึ้นโดยฝ่าย
บริหารแต่มีค่าบังคับเท่ากับพระราชบัญญัติ อันได้แก่ พระราชก าหนด จะต้องชอบด้วยรัฐธรรมนูญ
ด้วยเหตุนี้การตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมายจึงเป็นการควบคุมการกระท าทาง
นิติบัญญัติของรัฐสภา ซึ่งรัฐธรรมนูญก าหนดให้ “ศาลรัฐธรรมนูญ” ท าหน้าท่ีตรวจสอบความชอบ
ด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมายดังกล่าว  
 จากหลักความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมายดังกล่าว องค์กรนิติบัญญัติจะตรากฎหมาย
ให้ก้าวล่วงไปจากกรอบท่ีรัฐธรรมนูญก าหนดไว้ไม่ได้ โดยต้องอยู่ภายใต้หลักการของการกระท าทาง
นิติบัญญัติดังนี้ 
 1. เนื้อหาของกฎหมายต้องชอบด้วยรัฐธรรมนูญ  

โดยมีบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญรองรับหลักการดังกล่าวคือ มาตรา 6 “บทบัญญัติใดของ
กฎหมาย กฎ หรือ ข้อบังคับ ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญนี้ บทบัญญัตินั้นเป็นอันใช้บังคับมิได้ ” 
มาตรา 26 “การใช้อ านาจโดยองค์กรของรัฐทุกองค์กรต้องค านึงถึงศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ สิทธิ
และเสรีภาพตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญนี้” และมาตรา 27 “สิทธิและเสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญนี้
รับรองไว้โดยชัดแจ้ง โดยปริยายหรือโดยค าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ ย่อมได้รับความคุ้มครอง
และผูกพันรัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล รวมท้ังองค์กรตามรัฐธรรมนูญ และหน่วยงานของรัฐโดยตรง
ในการตรากฎหมาย การใช้บังคับกฎหมาย และการตีความกฎหมายท้ังปวง”  
 2. รูปแบบกฎหมายที่รัฐสภาตราขึ้นต้องชอบด้วยรัฐธรรมนูญ  

รัฐธรรมนูญ มาตรา 29 บัญญัติว่า “การจ ากัดสิทธิเสรีภาพของบุคคลท่ีรัฐธรรมนูญรับรอง
ไว้จะกระท ามิได้ เว้นแต่โดยอาศัยอ านาจตามบทบัญญัติแห่งกฎหมาย เฉพาะเพื่อการท่ีรัฐธรรมนูญ
นี้ก าหนดไว้ และเท่าท่ีจ าเป็นเท่านั้น และจะกระทบกระเทือนต่อสาระส าคัญแห่งสิทธิเสรีภาพนั้น
มิได้ 
 กฎหมายตามวรรคหนึ่งต้องมีผลบังคับใช้เป็นการท่ัวไป และไม่มุ่งหมายให้ใช้บังคับแก่กรณี
หนึ่ง หรือแก่บุคคลใด บุคคลหนึ่งเป็นการเจาะจง ท้ังต้องระบุบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญท่ีให้อ านาจ
ในการตรากฎหมายนั้นด้วย 
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 บทบัญญัติวรรคหนึ่งและวรรคสอง ให้น ามาใช้บังคับกับกฎท่ีออกโดยอาศัยอ านาจตาม
บทบัญญัติแห่งกฎหมายโดยอนุโลม”  
 ในมาตรานี้ชี้ให้เห็นว่ารูปแบบของกฎหมายท่ีรัฐสภาก าหนดจะออกมาจ ากัดสิทธิและ
เสรีภาพของประชาชน ต้องอ้างมาตราและบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญท่ีให้อ านาจกระท าได้ เพราะ
สิทธิเสรีภาพของบุคคลย่อมมีอยู่ตามปกติอยู่แล้ว หากจะถูกจ ากัดสิทธิเสรีภาพก็ต้องเป็นไปโดย
บทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญและกฎหมาย ในการตรากฎหมายออกมาจ ากัดสิทธิเสรีภาพนั้น 
รัฐธรรมนูญได้วางหลักเกณฑ์ไว้ดังนี้ 
 การจ ากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไว้จะกระท ามิได้ เว้นแต่จะเป็นไป
ตามท่ีรัฐธรรมนูญ มาตรา 29 ก าหนดไว้ซึ่งประกอบไปด้วยเงื่อนไข 5 ประการดังนี้ 
 ก. การจ ากัดสิทธิและเสรีภาพกระท าได้แต่โดยอาศัยอ านาจตามบทบัญญัติแห่งกฎหมาย
เฉพาะเพื่อการที่รัฐธรรมนูญนี้ก าหนดไว้ 
 (1) การจ ากัดสิทธิและเสรีภาพกระท าได้แต่โดยอาศัยอ านาจตามบทบัญญัติแห่ง
กฎหมาย 

 บทบัญญัติแห่งกฎหมายท่ีจะจ ากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชนตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 
29 วรรคหนึ่ง ได้ต้องเป็นบทบัญญัติแห่งกฎหมายท่ีตราขึ้นโดยได้รับความเห็นชอบจากรัฐสภาซึ่ง
เป็นองค์กรตัวแทนของประชาชน อั นได้แก่  พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ และ
พระราชบัญญัติ หรืออาจเป็นบทบัญญัติแห่งกฎหมายท่ีมีค่าบังคับเทียบเท่ากับพระราชบัญญัติซึ่ง
ตราขึ้นโดยองค์กรฝ่ายบริหาร อันได้แก่ พระราชก าหนด ฉะนั้น องค์กรฝ่ายบริหารจะออกกฎหมาย
ล าดับรองไม่ว่าจะเป็นพระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง หรือระเบียบมาจ ากัดสิทธิ
และเสรีภาพของประชาชนไม่ได้ 
 

 (2) การจ ากัดสิทธิและเสรีภาพกระท าได้เฉพาะเพื่อการที่รัฐธรรมนูญนี้ก าหนดไว้ 
 การจ ากัดสิทธิและเสรีภาพเรื่องนั้นๆ จะกระท าได้เฉพาะเพื่อการท่ีรัฐธรรมนูญนี้ก าหนดไว้
เท่านั้น ท้ังนี้ ตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 29 วรรคหนึ่ง เช่น รัฐธรรมนูญ มาตรา 34 วรรคหนึ่ง บัญญัติ
ว่า “บุคคลย่อมมีสิทธิและเสรีภาพในการเดินทางและมีเสรีภาพในการเลือกถิ่นท่ีอยู่ภายใน
ราชอาณาจักร” และวรรคสอง บัญญัติว่า “การจ ากัดเสรีภาพตามวรรคหนึ่ง จะกระท ามิได้ เว้นแต่
โดยอาศัยอ านาจตามบทบัญญัติแห่งกฎหมาย เฉพาะเพื่อความมั่นคงของรัฐ ความสงบเรียบร้อย
หรือสวัสดิภาพของประชาชน การผังเมือง หรือเพื่อสวัสดิภาพของผู้เยาว์” ดังนั้นการจ ากัดเสรีภาพ
ในการเดินทางหรือเสรีภาพในการเลือกถิ่นท่ีอยู่อาศัยจะต้องกระท าเพื่อความมั่นคงของรัฐ ความ
สงบเรียบร้อยหรือสวัสดิภาพของประชาชน การผังเมือง หรือเพื่อสวัสดิภาพของผู้เยาว์ ซึ่งเป็น
เงื่อนไขท่ีรัฐธรรมนูญ มาตรา 34 วรรคสอง ก าหนดไว้เท่านั้น หากมีการตรากฎหมายจ ากัดสิทธิ
เสรีภาพในการเดินทางหรือเสรีภาพในการเลือกถิ่นท่ีอยู่ โดยอาศัยวัตถุประสงค์เพื่อการอื่นท่ี
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นอกเหนือไปจากนี้ กฎหมายที่ตราขึ้นย่อมขัดกับรัฐธรรมนูญ เพราะมิได้เป็นไปตามวัตถุประสงค์
ของรัฐธรรมนูญ มาตรา 34 วรรคสอง ประกอบมาตรา 29 วรรคหนึ่ง 

ข. การจ ากัดสิทธิและเสรีภาพต้องกระท าเท่าที่จ าเป็น 

หลักการจ ากัดสิทธิและเสรีภาพต้องกระท าเท่าท่ีจ าเป็นตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 29 วรรค
หนึ่งดงันั้นกฎหมายท่ีฝ่ายนิติบัญญัติตราขึ้นเพื่อจ ากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลต้องสอดคล้องกับ
เงื่อนไขท้ัง 3 ประการ ดังนี้ 

(1) หลักความเหมาะสม การกระท าทางนิติบัญญัติจะต้องเป็นมาตรการท่ีสามารถ
ด าเนินการให้บรรลุวัตถุประสงค์ได้ ฉะนั้น บทบัญญัติแห่งกฎหมายใดท่ีเห็นประจักษ์ชัดว่าไม่อาจ
บรรลุผลได้อย่างแน่แท้ ย่อมถือได้ว่าบทบัญญัติแห่งกฎหมายนั้นไม่เหมาะสมจึงขัดต่อรัฐธรรมนูญ 

(2) หลักความจ าเป็น การกระท านิติบัญญัติจะต้องเป็นมาตรการท่ีจ าเป็นแก่การ
ด าเนินการเพื่อให้บรรลุวัตถุประสงค์ส าเร็จลงได้ ในกรณีท่ีมีมาตรการที่เหมาะสมหลายมาตรการ 
ฝ่ายนิติบัญญัติต้องเลือกมาตรการท่ีมีผลกระทบกระเทือนต่อสิทธิและเสรีภาพของบุคคลน้อยท่ีสุด
มาบัญญัติเป็นกฎหมาย 

(3) หลักความได้สัดส่วน การกระท าทางนิติบัญญัติจะต้องเป็นมาตรการท่ีก่อให้เกิด 

ประโยชน์แก่ส่วนรวมมากกว่าก่อให้เกิดความเสียหายแก่เอกชน หากมาตรการใดก่อให้เกิด
ประโยชน์แก่ส่วนรวมน้อยกว่าประโยชน์ท่ีเอกชนจะต้องสูญเสียไปอันเน่ืองมาจากการปฏิบัติตาม
มาตรการนั้น ฝ่ายนิติบัญญัติจะน ามาตรการนั้นมาบัญญัติเป็นกฎหมายไม่ได้ แม้มาตรการนั้นจะ
สามารถด าเนินการให้บรรลุวัตถุประสงค์ได้ตามหลักความเหมาะสมและเป็นมาตรการท่ีมีผลกระทบ
กระเทือนต่อสิทธิและเสรีภาพของบุคคลน้อยท่ีสุดตามหลักความจ าเป็นก็ตาม 

ค. การจ ากัดสิทธิและเสรีภาพต้องไม่กระทบกระเทือนสาระส าคัญแห่งสิทธิและเสรีภาพ
นั้น 

แม้ฝ่ายนิติบัญญัติจะมีอ านาจในการตรากฎหมายจ ากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชนเพื่อ
คุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของผู้อื่นหรือเพื่อรักษาไว้ซึ่งประโยชน์สาธารณะได้ก็ตาม แต่ฝ่ายนิติ
บัญญัติก็ ไม่มีอ านาจตัดหรือเพิกถอนสิทธิและเสรีภาพ ซึ่ งเป็นการกระทบกระเทือนถึง 
“สาระส าคัญ” แห่งสิทธิและเสรีภาพนั้น ท้ังนี้ตามท่ีรัฐธรรมนูญ มาตรา 29 วรรคหนึ่ง ได้บัญญัติ
ห้ามไว้ บทบัญญัติแห่งกฎหมายใดกระทบกระเทือนสาระส าคัญแห่งสิทธิและเสรีภาพท่ีประชาชน
พึงมี บทบัญญัตินั้นย่อมขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ เป็นอันใช้บังคับมิได้ 

 

ง. การจ ากัดสิทธิและเสรีภาพต้องมีผลเป็นการทั่วไปและไม่มุ่งหมายให้ใช้บังคับแก่กรณี
ใดกรณีหนึ่งหรือแก่บุคคลใดบุคคลหนึ่งเป็นการเจาะจง 

หลักการจ ากัดสิทธิและเสรีภาพต้องมีผลเป็นการท่ัวไปและไม่มุ่งหมายให้ใช้บังคับแก่กรณีใด
กรณีหนึ่งหรือแก่บุคคลใดบุคคลหนึ่งเป็นการเจาะจงตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 29 วรรคสองนั้น เพื่อ
คุ้มครองมิให้มีการใช้อ านาจของฝ่ายนิติบัญญัติในการจ ากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลใดบุคคล
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หนึ่งโดยผ่านทางกระบวนการตรากฎหมาย และเพื่อป้องกันมิให้มีการเลือกปฏิบัติโดยไม่เป็นธรรม
ต่อบุคคลใดบุคคลหนึ่งอันขัดต่อหลักความเสมอภาคท่ีรับรองและคุ้มครองไว้ในมาตรา 30 ของ
รัฐธรรมนูญ 

จ. การจ ากัดสิทธิและเสรีภาพต้องระบุบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญที่ให้อ านาจในการตรา
กฎหมายนั้น 

กฎหมายฉบับใดตราขึ้นโดยมิได้ระบุบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญท่ีให้อ านาจในการตรา
กฎหมายนั้นตามมาตรา 29 วรรคสอง ย่อมถือว่ากฎหมายฉบับนั้นตราขึ้นโดยไม่ถูกต้องตาม
บทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ ซึ่งอาจถูกศาลรัฐธรรมนูญตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของ
กระบวนการตรากฎหมายนั้นได้และหากศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยว่ากฎหมายฉบับนั้นตราขึ้นโดยไม่
ถูกต้องตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญมาตรา 29 วรรคสอง ก็มีผลให้กฎหมายนั้นเป็นอันตกไปทั้ง
ฉบับ แต่ท้ังนี้จะต้องเสนอเรื่องไปให้ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัยก่อนท่ีจะประกาศใช้กฎหมาย
ฉบับดังกล่าวตาม มาตรา 141 และมาตรา 154 เท่านั้น หากกฎหมายดังกล่าวได้ประกาศใช้บังคับ
ไปแล้ว ย่อมไม่อาจหยิบยกประเด็นท่ีกฎหมายฉบับนั้นตราขึ้นโดยมิได้ระบุบทบัญญัติแห่ง
รัฐธรรมนูญท่ีให้อ านาจในการตรากฎหมายเพื่อให้ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัยตาม มาตรา 211 
และมาตรา 245 (1) และมาตรา 257 วรรคหนึ่ง (2) ได้อีก 

 3. กระบวนการตรากฎหมายของรัฐสภาต้องชอบด้วยรัฐธรรมนูญ 

 การกระท าทางนิติบัญญัติคือ กระบวนการท่ีใช้ในการตรากฎหมายนั้นต้องชอบด้วย
รัฐธรรมนูญ ท้ังนี้รัฐธรรมนูญก าหนดกระบวนการนิติบัญญัติในการตรากฎหมายเอาไว้เป็นขั้นตอน 
หากข้ามขั้นตอนจะมีปัญหาทางกฎหมาย แม้ในกรณีสภาผู้แทนราษฎรกับวุฒิสภาก็เช่นกัน มาตรา 
176 ก าหนดว่า “ร่างพระราชบัญญัติ .... ท่ีถูกวุฒิสภายับยั้ง สภาผู้แทนราษฎรจะหยิบขึ้นพิจารณา
ได้ใหม่ก็ต่อเมื่อ 180 วันได้ล่วงพ้นไปแล้ว นับแต่วันท่ีวุฒิสภาส่งร่างพระราชบัญญัติ....นั้นคืนไปยัง
สภาผู้แทนราษฎร ในกรณีเช่นว่านี้ถ้าสภาผู้แทนราษฎรลงมติยืนยันร่างเดิม หรือร่างท่ี
คณะกรรมาธิการร่วมกันพิจารณาได้คะแนนเสียงมากกว่ากึ่งหนึ่งของจ านวนสมาชิกท้ังหมดเท่าท่ีมี
อยู่ของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร ให้ถือว่าร่างพระราชบัญญัติ....นั้นได้รับความเห็นชอบของรัฐสภา 
และให้ด าเนินการให้นายกรัฐมนตรีน าขึ้นทูลเกล้าฯ ได้”  
 

 กรณีนี้เป็นเรื่องท่ีร่างกฎหมายผ่านสภาผู้แทนราษฎรไปท่ีวุฒิสภา และวุฒิสภาแก้ ไขร่าง
กฎหมายนั้นแล้วส่งกลับมาท่ีสภาผู้แทนราษฎร แต่สภาผู้แทนราษฎรไม่เห็นชอบด้วยกับร่างของ
คณะกรรมาธิการร่วม และลงมติยืนยันร่างพระราชบัญญัติ ท้ังสองซึ่งเป็นร่างเดิมของสภา
ผู้แทนราษฎร และในวันเดียวกันนั้นก็ลงมติด้วยคะแนนเสียงข้างมากให้เพิ่มบทบัญญัติ มาตรา 3 
ทวิ ซึ่งภายหลังปรับปรุงแล้วกลายเป็นมาตรา 4 เพื่อระบุบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญที่ให้อ านาจใน
การตรากฎหมายจ ากัดสิทธิเสรีภาพของบุคคลท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไว้ตามมาตรา 29 วรรคสองด้วย
นั้น เป็นบทบัญญัติท่ีเพิ่มขึ้นโดยยังไม่ผ่านการพิจารณาจากสภา จึงถือไม่ได้ว่าร่างพระราชบัญญัติ
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นั้นได้รับความเห็นชอบจากรัฐสภา จึงเป็นการตรากฎหมายท่ีไม่ถูกต้องตามรัฐธรรมนูญมาตรา 175 
ประกอบมาตรา 93,92 และมาตรา 90 ร่างพระราชบัญญัติท้ังสองจึงตกไปท้ังสองฉบับ 

 แม้จะมีค ากล่าวอันแสดงให้เห็นถึงหลักแห่งความยิ่งใหญ่สูงสุดของรัฐสภาว่า “รัฐสภา
สามารถตรากฎหมายหรือไม่ตรากฎหมายใดๆ ก็ได้ ไม่มีรัฐสภาใดท่ีสามารถผูกพันรัฐสภาท่ีมาทีหลัง
ได้ มิฉะนั้นความยิ่งใหญ่สูงสุดของรัฐสภาท่ีมาทีหลังจะถูกจ ากัดลง ไม่มีกฎหมายใดท่ีรัฐสภาไม่
สามารถยกเลิกได้ และรัฐสภาสามารถลบล้างค าพิพากษาของศาลได้หากจ าเป็นโดยมีผลย้อนหลัง
ได้”ก็ตาม แต่เมื่อรัฐสภาก่อก าเนิดมาจากบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ และการกระท าทางนิติบัญญัติ
ของรัฐสภาต้องตกอยู่ภายใต้บังคับของรัฐธรรมนูญซึ่งเป็นกฎหมายสูงสุดแล้ว หลักความยิ่งใหญ่
สูงสุดนั้นก็คือรัฐธรรมนูญ หาใช่รัฐสภาไม ่

 การตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมาย 

 กฎหมายเป็นข้อก าหนด หรือข้อบังคับท่ีตราขึ้น เพื่อบังคับให้บุคคลต้องปฏิบัติผู้ใดฝ่าฝืน
หรือไม่ปฏิบัติตามกฎหมายจะได้รับผลร้าย หรือถูกลงโทษ โดยเหตุท่ีกฎหมายเป็นสิ่งท่ีจ ากัดสิทธิ
เสรีภาพของบุคคล การบังคับใช้กฎหมายของฝ่ายบริหารจึงต้องเป็นไปตามหลักนิติรัฐกล่าวคือ ฝ่าย
บริหารจะด าเนินการได้ต้องมีกฎหมายให้อ านาจไว้อย่างชัดแจ้งและต้องใช้อ านาจนั้นในทางท่ีเป็น
ประโยชน์ต่อประชาชนมากที่สุด โดยจ ากัดสิทธิเสรีภาพหรือสร้างภาระแก่ประชาชนน้อยท่ีสุดด้วย 
ในเรื่องใดท่ีกฎหมายไม่ให้อ านาจไว้ฝ่ายบริหารก็จะกระท าการนั้นมิได้ 
 การปกครองในระบอบประชาธิปไตยเป็นการปกครองโดยประชาชนและเพื่อประชาชน หรือ
ยึดประชาชนเป็นศูนย์กลาง การเสนอให้มีกฎหมายไม่ว่าจะกระท าโดย คณะรัฐมนตรี
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร ศาล องค์กรอิสระและประชาชนท่ัวไปท่ีมีสิทธิออกเสียงเลือกตั้ง ต้อง
ค านึงถึงความต้องการและผลกระทบต่อประชาชนด้วย ในกรณีท่ีมีกฎหมายอยู่แล้วแต่บทบัญญัติไม่
สอดคล้องกับความต้องการของสังคม หรือมีขั้นตอนท่ีสร้างภาระโดยไม่จ าเป็นแก่ประชาชน ก็
จะต้องมีการเสนอแก้ไขปรับปรุงหรือยกเลิกกฎหมายนั้น 

 ดังนั้นจึงต้องมีการตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมาย โดยหากจะเสนอให้มีการตรา
กฎหมายขึ้นใช้บังคับในเรื่องใดๆ ต้องวิเคราะห์จนได้ข้อยุติเสียก่อนว่า ภารกิจของหน่วยงานท่ี
เกี่ยวข้องคืออะไรมีเป้าหมายและวัตถุประสงค์อย่างไร การปฏิบัติภารกิจนั้นให้ประสบความส าเร็จ
จ าเป็นต้องตรากฎหมายขึ้นใช้บังคับหรือไม่ ถ้าจ าเป็นต้องมีการตรากฎหมาย มาตรการ หรือกลไกท่ี
ก าหนดจะช่วยให้การท าภารกิจประสบความส าเร็จหรือไม่อย่างไร และกฎหมายดังกล่าวคุ้มค่ากับ
การท่ีบุคคลจะต้องถูกจ ากัดสิทธิและเสรีภาพหรือไม่ โดยเรื่องท่ีจะตรากฎหมายขึ้นใช้บังคับจะต้อง
ค านึงถึงสาระส าคัญดังต่อไปนี้ 
 1. เป็นกรณีท่ีมีความจ าเป็นอย่างแท้จริงและรัฐธรรมนูญอันเป็นกฎหมายสูงสุดบัญญัติให้
กระท าได้ 
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 2. การจ ากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชนตามกฎหมายต้องเป็นไปเพียงเพื่อให้การใช้
บังคับกฎหมายนั้นประสบความส าเร็จ โดยจะกระทบกระเทือนถึงสาระส าคัญของสิทธิและเสรีภาพ
นั้นมิได้ 
 3. มาตรการตามกฎหมายต้องมีความเหมาะสมและสอดคล้องกับสภาพของสังคมไทย 

 4. กลไกของรัฐมีความพร้อมท่ีจะบังคับการให้เป็นไปตามกฎหมายอย่างเคร่งครัด โดยผู้
บังคับใช้กฎหมายต้องมีความรู้ ความเข้าใจ เกี่ยวกับเจตนารมณ์ของกฎหมายและมีส านึกในการ
ให้บริการ บุคลากรและงบประมาณมีพอเพียงเพื่อใช้ในการบังคับการตามกฎหมาย 

 5. ต้องมีการทบทวนความเหมาะสมของกลไกหรือมาตรการตามกฎหมายทุกกรอบ
ระยะเวลาเพื่อประโยชน์ในการปรับปรุงแก้ไขเพิ่มเติมกฎหมายให้สอดคล้องกับสถานการณ์ปัจจุบัน 

 6. การให้ประชาชนมีส่วนร่วมในกระบวนการออกกฎหมายหรือแก้ไขเพิ่มเติมกฎหมายโดยมี
การรับฟังความคิดเห็นของผู้ท่ีอาจได้รับผลกระทบจากการมีหรือปรับปรุงแก้ไขกฎหมายนั้นด้วย 
เพื่อให้สังคมเกิดความเชื่อมั่นต่อกระบวนการท่ีเกิดขึ้น ซึ่งเป็นการแสวงหาฉันทามติร่วมกัน อันจะ
ท าให้เนื้อหาสาระหรือกลไกของกฎหมายสอดคล้องกับความต้องการท่ีแท้จริงของสังคม 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

บทสรุป 

 การกระท าทางนิติบัญญัติในระบอบประชาธิปไตย ซึ่งได้แก่การตรากฎหมายขึ้นใช้บังคับใน
รัฐเป็นลายลักษณ์อักษร โดยมีกฎเกณฑ์มุ่งใช้บังคับกับบุคคลท่ัวไปไม่ก้าวล่วงเข้าไปกระทบกับสิทธิ
และเสรีภาพของราษฎรโดยเฉพาะคนใดคนหนึ่ง เว้นแต่การออกกฎหมายเฉพาะกรณีเช่น กฎหมาย
นิรโทษกรรมหรือกฎหมายว่าด้วยอภัยโทษ รวมถึงการอนุมัติหรือไม่อนุมัติพระราชก าหนดต่างก็อยู่



14 
 

ในความหมายของ “การกระท าทางนิติบัญญัติ” ด้วยนั้น ในหลักการของระบอบประชาธิปไตยการ
กระท าทางนิติบัญญัติจะต้องยึดถือหลักเสียงข้างมาก แต่ขณะเดียวกันก็ต้องไม่ละเลยการคุ้มครอง
หลักเสียงข้างน้อย โดยต้องเปิดโอกาสให้ฝ่ายเสียงข้างน้อยได้แสดงความคิดเห็นโต้แย้งแสดงเหตุผล
ก่อนท่ีจะมีการลงมติ เมื่อเสียงข้างมากตัดสินใจไปทางใด เสียงข้างน้อยก็ย่อมจะต้องยอมรับในมติ
ของฝ่ายเสียงข้างมากนั้น อันมีผลท าให้การบังคับใช้ตามหลักเสียงข้างมากเป็นไปอย่างมีเหตุผล ใน
ขณะเดียวกันการกระท าทางนิติบัญญัติดังกล่าวก็ไม่อาจก้าวล่วงนอกกรอบไปจากบทบัญญัติของ
รัฐธรรมนูญได้ โดยจะต้องอยู่ภายใต้หลักการดังนี้ คือ เนื้อหาของกฎหมายต้องชอบด้วยรัฐธรรมนูญ 
รูปแบบของกฎหมายท่ีรัฐสภาตราขึ้นต้องชอบด้วยรัฐธรรมนูญและกระบวนการตรากฎหมายของ
รัฐสภาต้องชอบด้วยรัฐธรรมนูญด้วย มิฉะนั้นแล้วจะต้องตกอยู่ภายใต้มาตรการในการคุ้มครอง
ความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญได้แก่ “การตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของ
กฎหมายหรือการควบคุมกฎหมายมิให้ขัดรัฐธรรมนูญ” อันมีผลท าให้กฎหมายนั้นเป็นอันใช้บังคับ
มิได้ โดยเฉพาะอย่างยิ่งการเสนอร่างกฎหมายนับเป็นสาระส าคัญประการหนึ่งในกระบวนการตรา
กฎหมายหากมีกรอบและแนวคิดในการเสนอร่างกฎหมาย โดยยึดหลักการตรวจสอบความจ าเป็นใน
การตรากฎหมาย โดยเร่ืองท่ีจะตรากฎหมายขึ้นใช้บังคับจะต้องเป็นกรณีจ าเป็นอย่างแท้จริง และ
รัฐธรรมนูญบัญญัติให้กระท าได้ โดยจ ากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชนให้น้อยท่ีสุด และจะ
กระทบกระเทือนถึงสาระส าคัญแห่งสิทธิและเสรีภาพมิได้ ท้ังมาตรการตามกฎหมายต้องเหมาะสม
และสอดคล้องกับสภาพสังคมไทยและกลไกของรัฐมีความพร้อมท่ีจะบังคับใช้กฎหมายอย่าง
เคร่งครัดรวมถึงการให้ประชาชนมีส่วนร่วมในกระบวนการออกกฎหมายหรือแก้ไขเพิ่มเติมกฎหมาย
อันเป็นไปเพื่อประโยชน์ส่วนรวมนั้น ย่อมท าให้สังคมเกิดความเชื่อมั่นต่อกระบวนการตรากฎหมาย
และยอมรับ “การกระท าทางนิติบัญญัติในระบอบประชาธิปไตย”ภายใต้บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ 
ซึ่งเป็นกฎหมายสูงสุด 

 
 


