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บทคัดย่อภาษ าไทย  

ปรางทิพย์ พรวัฒนะกิจ : รูปแบบขององค์กรร่างรัฐธรรมนูญตามแนวคิดรัฐธรรมนูญ
นิยมที่เหมาะสมส าหรับประเทศไทย. (THE APPROPRIATE FORM OF THAILAND'S 
CONSTITUTION DRAFTING ENTITY FOR THE CONSTITUTIONALISM-
COMPLIED CONSTITUTION) อ.ที่ปรึกษาวิทยานิพนธ์หลัก: ศ. ดร. นันทวัฒน์ บร
มานันท,์ 207 หน้า. 

นับตั้งแต่ประเทศไทยเปลี่ยนแปลงการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ มาสู่
การปกครองระบอบประชาธิปไตย อันมีพระมหากษัตริย์เป็นประมุขในปีพุทธศักราช 2475 
ประเทศไทยมีรัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายสูงสุดที่ใช้ในการปกครองประเทศมาแล้วรวมทั้งสิ้น 18 
ฉบับ โดยบางฉบับเป็นรัฐธรรมนูญที่ไม่สอดคล้องกับหลักรัฐธรรมนูญนิยม บางฉบับสอดคล้องกับ
หลักรัฐธรรมนูญนิยมบ้างแต่ไม่สมบูรณ์ และบางฉบับสอดคล้องกับหลักรัฐธรรมนูญนิยมอย่าง
สมบูรณ์ ซึ่งรัฐธรรมนูญนิยมเป็นหลักการส าคัญของรัฐธรรมนูญในประเทศที่มีการปกครองใน
ระบอบประชาธิปไตย ดังนั้นจึงส่งผลกระทบต่อการรับรองและคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชน, การตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ และการเสริมสร้างเสถียรภาพและประสิทธิภาพให้กับ
รัฐบาล และเมื่อพิจารณาถึงการร่างรัฐธรรมนูญ พบว่ารูปแบบขององค์กรร่างรัฐธรรมนูญเป็น
ปัจจัยหนึ่งที่ส่งผลต่อความสอดคล้องกับแนวคิดรัฐธรรมนูญนิยมของรัฐธรรมนูญ จึงน ามาสู่
การศึกษารูปแบบขององค์กรร่างรัฐธรรมนูญตามแนวคิดรัฐธรรมนูญนิยมที่เหมาะส าหรับประเทศ
ไทย 

ผลการศึกษาพบว่า ประเทศที่ประสบความส าเร็จในการร่างรัฐธรรมนูญตามแนวคิด
รัฐธรรมนูญนิยม และสามารถใช้รัฐธรรมนูญตามแนวคิดรัฐธรรมนูญนิยมนั้นปฏิรูปการเมืองการ
ปกครองประเทศได้ ได้แก่ สหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมัน สาธารณรัฐเกาหลี ฝรั่งเศส และญี่ปุ่น ต่าง
มีผู้เชี่ยวชาญเป็นพิเศษเป็นผู้ร่างรัฐธรรมนูญด้วยการศึกษาปัญหาที่เกิดขึ้นจากรัฐธรรมนูญปัจจุบัน 
และร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ ก่อนที่จะส่งให้องค์กรที่มีอ านาจในการร่างรัฐธรรมนูญพิจารณาใน
ขั้นตอนต่อไป ซึ่งประเทศไทยยังไม่มีกระบวนการเกี่ยวกับผู้เชี่ยวชาญพิเศษดังกล่าว ดังนั้นหากใน
อนาคตประเทศไทยจะร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ ควรน ารูปแบบขององค์กรร่างรัฐธรรมนูญของทั้งสี่
ประเทศมาเป็นต้นแบบ กล่าวคือให้ผู้ที่มีความเชี่ยวชาญเป็นพิเศษมีบทบาทในการร่างรัฐธรรมนูญ 
ก่อนที่จะส่งรัฐธรรมนูญที่ร่างขึ้นนั้นให้สภาร่างรัฐธรรมนูญพิจารณาต่อไป 

สาขาวิชา นิติศาสตร์ 

ปีการศึกษา 2556 
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บทคัดย่อภาษ าอังกฤษ 

# # 5386010134 : MAJOR LAWS 
KEYWORDS: CONSTITUTIONALISM / THE THAI CONSTITUTION / CONSTITUTION DRAFTING 
ENTITY 

PRANGTHIP PORNWATTANAKIJ: THE APPROPRIATE FORM OF THAILAND'S 
CONSTITUTION DRAFTING ENTITY FOR THE CONSTITUTIONALISM-COMPLIED 
CONSTITUTION. ADVISOR: PROF. NANTAWAT BORAMANAND, Ph.D., 207 pp. 

Since Thailand had changed the rule of the state from Absolute Monarchy to 
Democracy with the King as the head of the state in B.E. 2475, Thailand has 18 
constitutions. However, it appears that the 18 constitutions were not all drafted in 
accordance with the concept of constitutionalism which is the foundation of the 
constitution in the democratic countries. Nonetheless, some includes the concept into 
the constitution, entirely or partly. Hence, most of the constitutions were not drafted 
according to the three objectives of the constitution in the democratic countries. Firstly, 
constitutions do not guarantee important rights and liberty of the people. Secondly, 
the constitutions missed the concept of separating and balancing of powers. Lastly, the 
constitutions do not build stability and efficiency to the governments. Considering the 
constitution drafting process, the form of the drafting entity is one of the factors that 
affects constitutionalism-complied constitution. Accordingly, the objective of this study 
is to determine which form of the constitution drafting entity is the most appropriate 
for Thailand. 

The study found that Federal Republic of Germany, Republic of Korea, France 
and Japan succeeded in drafting constitutionalism-complied constitution. Moreover, 
such constitutions could help the countries in their political reform. The drafting 
process of the four countries is having the experts in specific fields to analyze problems 
and weaknesses of their present constitutions and being able to prepare the first draft 
of the constitutions before sending it to be reviewed by the constituent assembly. 
However, Thailand has never had such experts in specific fields to analyze problems 
and weaknesses of the present constitution or prepare the first draft. Therefore, going 
forward if Thailand were to draft the new constitution, the experts in specific fields can 
be used as an alternative. With the expertise of the experts, the new constitutionalism-
complied constitution might be drafted. 

Field of Study: Laws 

Academic Year: 2013 

 

Student's Signature   
 

Advisor's Signature   
 

 



 ฉ 

กิตติกรรมประกาศ 
 

วิทยานิพนธ์ฉบับนี้เสร็จสมบูรณ์ได้ด้วยเพราะความกรุณาอย่างยิ่งของศาสตราจารย์ ดร. 
นันทวัฒน์ บรมานันท์ ที่ได้กรุณาสละเวลาอันมีค่ารับเป็นอาจารย์ที่ปรึกษาวิทยานิพนธ์ โดยตลอด
ระยะเวลาการจัดท าวิทยานิพนธ์ อาจารย์เป็นผู้ให้ค าแนะน า ข้อมูล ข้อคิดเห็นต่างๆ ที่เป็นประโยชน์
ส าหรับการเขียนวิทยานิพนธ์และศึกษาวิจัย ทั้งยังได้สละเวลาอันมีค่าให้ความกรุณาตรวจแก้ไข
วิทยานิพนธ์ให้แก่ผู้เขียนจนส าเร็จสมบูรณ์ได้ด้วยดี ผู้เขียนจึงขอกราบขอบพระคุณท่านอาจารย์เป็น
อย่างสูง 

ผู้เขียนขอกราบขอบพระคุณศาสตราจารย์ ดร. กระมล ทองธรรมชาติ ที่ได้สละเวลาอันมีค่า 
รับเป็นประธานกรรมการสอบวิทยานิพนธ์ รวมทั้งเมตตาให้ค าชี้แนะ อันเป็นประโยชน์ต่อการจัดท า
วิทยานิพนธ์เป็นอย่างยิ่ง และขอกราบขอบพระคุณ รองศาสตราจารย์ ดร. เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน์ 
และดร. เชาวนะ ไตรมาศ ที่ได้สละเวลาอันมีค่าเป็นกรรมการสอบวิทยานิพนธ์ พร้อมทั้งให้ค าแนะน า
ที่เป็นแนวทางการเขียนและปรับปรุงแก้ไขวิทยานิพนธ์ฉบับนี้ให้สมบูรณ์มากยิ่งขึ้น 

ผู้เขียนขอขอบพระคุณผู้บังคับบัญชา และขอบคุณเพ่ือนร่วมงานในส านักกฎหมาย บริษัท 
บางจากปิโตรเลียม จ ากัด (มหาชน) ทุกท่าน ตลอดจนเจ้าหน้าที่ห้องสมุดคณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์
มหาวิทยาลัยทุกท่าน และเจ้าหน้าที่หลักสูตรนิติศาสตรมหาบัณฑิตทุกท่าน ซึ่งล้วนเป็นผู้มีน้ าใจที่ดี 
และเปน็ก าลังใจให้ผู้เขียนจัดท าวิทยานิพนธ์เล่มนี้จนส าเร็จไปได้ด้วยดี 

นอกจากนี้ ผู้เขียนขอขอบคุณเพ่ือนสนิทในชมรมฮอกกี้ สาธิตจุฬาฯ และเพ่ือนสนิทคณะ
นิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย รุ่นที่ 47 ทุกท่าน ที่เป็นเสมือนครอบครัวของผู้เขียน คอยให้
ก าลังใจ สนับสนุน และช่วยเหลือผู้เขียนเสมอมา 

สุดท้ายนี้ ผู้เขียนขอกราบขอบพระคุณนายสันติชัย พรวัฒนะกิจ นางอารี พรวัฒนะกิจ และ
ขอบคุณนายสันต์ภพ พรวัฒนะกิจ ซึ่งเป็นครอบครัวอันเป็นที่รักยิ่งของผู้เขียน เป็นผู้สนับสนุน เป็น
แรงผลักดัน และเป็นก าลังใจที่ส าคัญในการศึกษาเล่าเรียนเสมอมา ท าให้วิทยานิพนธ์เล่มนี้ส าเร็จลงได้
ด้วยดี หากวิทยานิพนธ์เล่มนี้มีข้อบกพร่องประการใด ผู้เขียนขอน้อมด้วยจิตคารวะต่อผู้อ่านทุกท่าน 
ส่วนดีของวิทยานิพนธ์เล่มนี้ ผู้เขียนขอมอบให้เป็นกตเวทิตาคุณแด่บิดา มารดา ครูอาจารย์ และผู้มี
พระคุณทุกท่าน รวมทั้งจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัยที่ได้ให้การศึกษาอบรมแก่ผู้เขียน 
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บทที่ 1 
บทน า 

 

1.1 ความส าคัญและความเป็นมาของปัญหา 

รัฐธรรมนูญ (Constitution) ถือเป็นกฎหมายสูงสุดของประเทศ และเป็นกฎเกณฑ์ที่ก าหนด
สถานะและความสัมพันธ์ขององค์กรที่ใช้อ านาจสูงสุดในรัฐต่อกันหรือต่อประชาชน ซึ่งส าหรับประเทศ
ที่ปกครองด้วยระบอบประชาธิปไตย รัฐธรรมนูญจะวางหลักเกี่ยวกับสิทธิและเสรีภาพของประชาชน 
ก าหนดโครงสร้างการปกครองให้มีลักษณะถ่วงดุลอ านาจระหว่างสถาบันหลักต่างๆ และตรวจสอบ
การใช้อ านาจรัฐ 

การวางหลักเก่ียวกับสิทธิและเสรีภาพของประชาชน, มีโครงสร้างการปกครองที่มีลักษณะถ่วงดุล
อ านาจระหว่างสถาบันหลักต่างๆ และการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ เป็นหลักการตามแนวคิด
รัฐธรรมนูญนิยม (Constitutionalism) ซึ่งแนวคิดนี้เป็นหลักการส าคัญในการร่างรัฐธรรมนูญของ
ประเทศท่ีมีการปกครองด้วยระบอบประชาธิปไตยท่ีต้องการความชอบธรรม และความมีประสิทธิภาพ
ในการบริหารประเทศของผู้ปกครอง โดยการที่รัฐธรรมนูญจะสามารถตอบสนองความต้องการ และ
คุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน มีโครงสร้างการปกครองให้มีลักษณะถ่วงดุลอ านาจระหว่าง
สถาบันหลักต่างๆ และตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐได้หรือไม่ ต้องพิจารณาถึงความเป็นรัฐธรรมนูญนิยม
ของรัฐธรรมนูญนั้นๆ กล่าวคือ หากรัฐธรรมนูญมีแนวความคิดรัฐธรรมนูญนิยมมาก  ก็อาจสันนิษฐาน
ได้ในเบื้องต้นว่ารัฐธรรมนูญสามารถตอบสนองความต้องการ และคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชน มีโครงสร้างการปกครองที่มีลักษณะถ่วงดุลอ านาจระหว่างสถาบันหลักต่างๆ และ
ตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐได้ แต่ในทางกลับกัน หากรัฐธรรมนูญมีแนวความคิดรัฐธรรมนูญนิยมน้อย 
หรือไม่มีแนวความคิดรัฐธรรมนูญนิยม ก็อาจสันนิษฐานได้ในเบื้องต้นว่ารัฐธรรมนูญอาจไม่สามารถ
ตอบสนองความต้องการ และคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน มีโครงสร้างการปกครองที่ไม่มี
ลักษณะถ่วงดุลอ านาจระหว่างสถาบันหลักต่างๆ และไม่สามารถตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐได้ 

ส าหรับประเทศไทย นับตั้งแต่การเปลี่ยนแปลงการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ 
มาสู่การปกครองในระบอบประชาธิปไตย อันมีพระมหากษัตริย์เป็นประมุขในปีพุทธศักราช 2475 แม้
จะปรากฏว่าประเทศไทยมีรัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายสูงสุดที่ใช้ในการปกครองประเทศมาแล้วรวม
ทั้งสิ้น 18 ฉบับ แต่ข้อเท็จจริงกลับปรากฏว่ามีรัฐธรรมนูญจ านวนมากที่มีการประกาศใช้หลังการ
ปฏิวัติรัฐประหาร รัฐธรรมนูญเหล่านั้นจึงเป็นเครื่องมือของคณะปฏิวัติในการรวมอ านาจเบ็ดเสร็จใน
การปกครองประเทศ โดยมิได้บรรจุแนวคิดรัฐธรรมนูญนิยมเอาไว้ ซึ่งถือได้ว่าเป็นรัฐธรรมนูญที่ไม่มี



  2 

แนวความคิดรัฐธรรมนูญนิยม หรือแม้รัฐธรรมนูญบางฉบับที่มีแนวความคิดรัฐธรรมนูญนิยมอยู่บ้าง 
แต่ด้วยเงื่อนไข ข้อจ ากัด และลักษณะของบทบัญญัติต่างๆ ก็ท าให้แนวคิดรัฐธรรมนูญนิยมดังกล่าวนั้น
ไม่สามารถใช้บังคับได้จริง นอกจากนี้แม้รัฐธรรมนูญที่มีแนวความคิดรัฐธรรมนูญนิยมอย่างสมบูรณ์ 
แต่กลับปรากฏว่าโครงสร้างและเนื้อหาของรัฐธรรมนูญเหล่านั้น ในทางปฏิบัติไม่สามารถแก้ปัญหาที่
เกิดข้ึนในระบบการเมืองการปกครองประเทศได้อย่างแท้จริง ดังนั้นจึงอาจกล่าวได้ว่า รัฐธรรมนูญของ
ประเทศไทยเป็นเพียงการสร้างสัมพันธภาพเชิงอ านาจระหว่างกลุ่มบุคคลที่มีอ านาจด้วยกันเอง 
มากกว่าการสร้างสัมพันธภาพเชิงอ านาจระหว่างรัฐกับประชาชน ซึ่งเท่ากับว่าแนวความคิด
รัฐธรรมนูญนิยมยังไม่เคยเกิดข้ึนอย่างสมบูรณ์ในระบอบรัฐธรรมนูญไทย และส่งผลกระทบต่อการวาง
หลักเกี่ยวกับสิทธิและเสรีภาพของประชาชน การก าหนดโครงสร้างการปกครองให้มีลักษณะถ่วงดุล
อ านาจระหว่างสถาบันหลักต่างๆ และตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ 

เมื่อพิจารณาในแง่การร่างรัฐธรรมนูญ พบว่า การที่รัฐธรรมนูญจะมีแนวความคิดเป็นรัฐธรรมนูญ
นิยมมากน้อยเพียงใด รูปแบบขององค์กรร่างรัฐธรรมนูญเป็นเงื่อนไขที่ส าคัญที่จะท าให้รัฐธรรมนูญ
เป็นรัฐธรรมนูญที่มีแนวคิดรัฐธรรมนูญนิยม โดยหากองค์กรร่างรัฐธรรมนูญ (ไม่ว่าจะมีชื่อเรียกว่า
อย่างไรก็ตาม) มีความเหมาะสม ก็อาจเป็นหลักประกันประการหนึ่งว่ารัฐธรรมนูญที่ ร่างโดยองค์กร
ดังกล่าว จะเป็นรัฐธรรมนูญที่มีแนวความคิดเป็นรัฐธรรมนูญนิยมที่สมบูรณ์ยิ่งขึ้น 

ดัวยเหตุนี้จึงมีความจ าเป็นอย่างยิ่งที่จะศึกษาถึงสภาพปัญหาของรูปแบบขององค์กร ร่าง
รัฐธรรมนูญที่ส่งผลกระทบต่อความเป็นรัฐธรรมนูญนิยม และหารูปแบบขององค์กรร่างรัฐธรรมนูญ
ตามแนวคิดรัฐธรรมนูญนิยมที่เหมาะสมส าหรับประเทศไทย เพ่ือให้รัฐธรรมนูญที่จะมีขึ้นในอนาคตมี
แนวความคิดรัฐธรรมนูญนิยมที่สมบูรณ์ยิ่งขึ้น 

 

1.2 วัตถุประสงค์ของการศึกษา 

1.2.1 เพ่ือศึกษาความเป็นรัฐธรรมนูญนิยม (Constitutionalism) ของรัฐธรรมนูญในประเทศ
ไทย  

1.2.2 เพ่ือค้นหาความสัมพันธ์ของรูปแบบขององค์กรร่างรัฐธรรมนูญ กับการมีหลัก
รัฐธรรมนูญนิยม (Constitutionalism) ในรัฐธรรมนูญในประเทศไทย  

1.2.3 เ พ่ือก าหนดรูปแบบขององค์กรร่ างรัฐธรรมนูญตามแนวคิดรัฐธรรมนูญนิยม 
(Constitutionalism) ที่เหมาะสมส าหรับประเทศไทย 
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1.3 ขอบเขตของการศึกษา 

วิทยานิพนธ์นี้มุ่งศึกษาผลกระทบของรูปแบบขององค์กรร่างรัฐธรรมนูญ ที่มีต่อความเป็น
รัฐธรรมนูญนิยม (Constitutionalism) ของรัฐธรรมนูญในอดีตของประเทศไทย โดยศึกษารูปแบบ
ขององค์กรร่างรัฐธรรมนูญ โดยแบ่งรัฐธรรมนูญในอดีตของประเทศไทย เป็น 2 ช่วงเวลา คือ ช่วงเวลา
หลังเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 – พ.ศ. 2540 และ ช่วงเวลา พ.ศ. 2540 – พ.ศ. 2550 
ตลอดจนศึกษารูปแบบขององค์กรร่างรัฐธรรมนูญในต่างประเทศที่ก่อให้เกิดรัฐธรรมนูญที่มีแนวคิด
เป็นรัฐธรรมนูญนิยม คือสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมัน สาธารณรัฐเกาหลี ฝรั่งเศส และญี่ปุ่น เพ่ือศึกษา
แนวทางในการก าหนดรูปแบบขององค์กรร่างรัฐธรรมนูญที่ก่อให้เกิดรัฐธรรมนูญที่มีแนวความคิด
รัฐธรรมนูญนิยม 

 

1.4 สมมุติฐานของการศึกษา 

รัฐธรรมนูญนิยม (Constitutionalism) ถือเป็นหลักการส าคัญในการร่างรัฐธรรมนูญของรัฐสมัย
ใหม่ เพราะรัฐธรรมนูญนิยมเป็นแนวคิดที่วางหลักเกี่ยวกับสิทธิและเสรีภาพของประชาชน ก าหนด
โครงสร้างการปกครองให้มีลักษณะถ่วงดุลอ านาจระหว่างสถาบันหลักต่างๆ ตรวจสอบการใช้อ านาจ
รัฐ และสร้างเสถียรภาพให้กับรัฐบาล อย่างไรก็ตามนับตั้งแต่ประเทศไทยมีการเปลี่ยนแปลงการ
ปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์มาเป็นระบอบประชาธิปไตย เมื่อปีพุทธศักราช 2475 
ประเทศไทยมีรัฐธรรมนูญรวมทั้งสิ้น 18 ฉบับ โดยบางฉบับเป็นรัฐธรรมนูญที่ไม่สอดคล้องกับหลัก
รัฐธรรมนูญนิยม บางฉบับสอดคล้องกับหลักรัฐธรรมนูญนิยมบ้างแต่ไม่สมบูรณ์ และบางฉบั บ
สอดคล้องกับหลักรัฐธรรมนูญนิยมอย่างสมบูรณ์ ซึ่งการที่รัฐธรรมนูญจะปรากฏหลักรัฐธรรมนูญนิยม
อย่างครบถ้วนหรือไม่ อาจมีสาเหตุมาจากองค์กรร่างรัฐธรรมนูญ ดังนั้นจึงสมควรศึกษาเพ่ือหารูปแบบ
ขององค์กรร่างรัฐธรรมนูญที่เหมาะสมส าหรับประเทศไทย เพ่ือให้รัฐธรรมนูญที่จะมีขึ้นในอนาคตมี
เนื้อหาสอดคล้องกับหลักรัฐธรรมนูญนิยมที่สมบูรณ์ยิ่งขึ้น 

 

1.5 วิธีการศึกษา 

1.5.1 วิจัยเอกสาร (Documentary Research) ด้วยการค้นคว้าและรวบรวมเอกสารทั้งหมดที่
เกี่ยวข้อง ไม่ว่าจะเป็นหนังสือ บทความ ทั้งภาษาไทย ภาษาต่างประเทศ เอกสารเผยแพร่ของหน่วย
ราชการต่างๆ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยในอดีตถึงปัจจุบัน และรัฐธรรมนูญของต่างประเทศ 
ได้แก่ รัฐธรรมนูญของสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมัน สาธารณรัฐเกาหลี ฝรั่งเศส และญี่ปุ่น รวมทั้ง
สืบค้นข้อมูลจากอินเตอร์เน็ตทั้งท่ีเป็นภาษาไทย และภาษาต่างประเทศ เพ่ือที่จะเข้าใจผลกระทบของ



  4 

รูปแบบขององค์กรร่างรัฐธรรมนูญต่อความเป็นรัฐธรรมนูญนิยมของประเทศไทย และศึกษารูปแบบ
ขององค์กรร่างรัฐธรรมนูญที่ก่อให้เกิดรัฐธรรมนูญนิยมในต่างประเทศ ว่ามีรูปแบบและท่ีมาอย่างไร 

1.5.2 วิจัยเชิงประสบการณ์ (Experience Research) โดยวิธีการสัมภาษณ์จากผู้ทรงคุณวุฒิที่มี
ส่วนเกี่ยวข้องกับปัญหา เพ่ือศึกษาความคิดเห็นของผู้ทรงคุณวุฒิที่มีต่อสภาพปัญหาที่เกิดขึ้นเกี่ยวกับ
ผลกระทบของรูปแบบขององค์กรร่างรัฐธรรมนูญที่มีต่อความเป็นรัฐธรรมนูญนิยมของรัฐธรรมนูญ 
และแนวทางในการแก้ไขปัญหา 

 

1.6 ประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รับ 

1.6.1 เพ่ือทราบผลกระทบของรูปแบบขององค์กรร่างรัฐธรรมนูญที่มีต่อความเป็นรัฐธรรมนูญ
นิยมที่ไม่สมบูรณ์ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยในอดีตจนถึงปัจจุบัน 

1.6.2 เพ่ือทราบรูปแบบที่เหมาะสมขององค์กรร่างรัฐธรรมนูญซึ่งมีแนวความคิดเป็นรัฐธรรมนูญ
นิยมที่เหมาะสมส าหรับประเทศไทย 



บทที่ 2 
รัฐธรรมนูญและอ านาจในการร่างรัฐธรรมนูญตามแนวคิดรัฐธรรมนูญนิยม 

 
การที่จะทราบถึงรูปแบบขององค์กรร่างรัฐธรรมนูญตามแนวคิดรัฐธรรมนูญนิยมที่เหมาะสม

ส าหรับประเทศไทย มีความจ าเป็นต้องศึกษาถึงเหตุของการมีรัฐธรรมนูญ เนื้อหาของรัฐธรรมนูญ 
อ านาจในการร่างรัฐธรรมนูญ และแนวคิดเก่ียวกับรัฐธรรมนูญนิยม 

 

2.1 เหตุของการมีรัฐธรรมนูญ 

 รัฐธรรมนูญ (Constitution) คือ กฎหมายสูงสุดของประเทศและเป็นกฎเกณฑ์ที่ก าหนดสถานะ
และความสัมพันธ์ขององค์กรที่ใช้อ านาจสูงสุดในรัฐต่อกันหรือต่อประชาชน หรือเป็นกฎหมายที่
ก่อให้เกิดระบบการเมืองและจัดตั้งองค์กรทางการเมืองขึ้น 
 ตั้งแต่อดีตจนถึงปัจจุบันมีนักวิชาการหลายท่านทั้งที่เป็นนักวิชาการต่างประเทศ และนักวิชาการ
ในประเทศได้ให้ความเห็นเกี่ยวกับเหตุของการมีรัฐธรรมนูญไว้มากมาย 
 
 ความเห็นของนักวิชาการต่างประเทศ เกี่ยวกับเหตุของการมีรัฐธรรมนูญ เช่น 
 Prof. Georg Jellinek กล่าวไว้ในต าราของท่านว่าด้วยความรู้ทั่วไปเกี่ยวกับรัฐ ในช่วงต่อ
ระหว่างคริสต์ศตวรรษที่ 19 กับ 20 ว่า “เป็นสุดยอดแห่งบทบัญญัติทางกฎหมายทั้งหลาย โดยมีการ
ก าหนดองค์กรสูงสุดต่างๆของรัฐ วิธีการได้มาซึ่งองค์กรเหล่านั้น ความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรเหล่านั้น
ขอบเขตอ านาจหน้าที่ รวมทั้งก าหนดความสัมพันธ์ระหว่างปัจเจกชนกับอ านาจรัฐด้วย”1 
 Prof. Konrad Hesse อดีตตุลาการศาลรัฐธรรมนูญแห่งสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมันซึ่งเป็น
ปรมาจารย์ทางกฎหมายรัฐธรรมนูญของสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมัน ได้อธิบายความหมายของ
รัฐธรรมนูญจากบริบทของสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมันว่า “รัฐธรรมนูญเป็นระบบพ้ืนฐานทางกฎหมาย
ของประชาคม ที่วางแนวทางพ้ืนฐานส าหรับการสร้างความเป็นเอกภาพทางการเมือง และการ
ด าเนินการเพ่ือให้บรรลุถึงซึ่งภารกิจต่างๆของรัฐ รวมทั้งก าหนดกระบวนการในการแก้ปัญหาความ
ขัดแย้งที่เกิดขึ้นภายในประชาคม นอกจากนี้แล้ว รัฐธรรมนูญยังก าหนดเกี่ยวกับการจัดองค์กรและ
กระบวนการของการสร้างความเป็นเอกภาพทางการเมือง และการใช้อ านาจต่างๆของรัฐ อีกทั้งยัง
ก าหนดพ้ืนฐานและกรอบส าหรับระบบกฎหมายทั้งระบบ”2 

                                                           
1 Jellinek, G. (1929). Allgemeine Staatslehre 3: 505. 
  
2 Hesse, K. (1999). Grundzuge des Verfassungsrechts der Bundesrepublik Deutshland: 10. 
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 Prof. Hollerbach ซึ่งเป็นนักทฤษฎีกฎหมายและปรัชญาทางกฎหมาย กล่าวว่า “รัฐธรรมนูญ
เป็นต้นแบบแห่งหลักการพ้ืนฐานทั้งหลายที่มีลักษณะเฉพาะเจาะจงส าหรับระบบกฎหมายของ
ประชาคม”3 
 ความเห็นของนักวิชาการในประเทศ เกี่ยวกับเหตุของการมีรัฐธรรมนูญ เช่น 
 ศาสตราจารย์ หยุด แสงอุทัย กล่าวว่า “ประโยชน์ของรัฐธรรมนูญมีสองประการคือ (1) 
รัฐธรรมนูญก าหนดขอบเขตอ านาจของสถาบันของรัฐธรรมนูญไว้แน่นอน โดยเราสามารถทราบจาก
รัฐธรรมนูญว่าพระมหากษัตริย์ทรงมีพระราชอ านาจเท่าใด วุฒิสภา สภาผู้แทนและที่ประชุมร่วมกัน
ของรัฐสภามีอ านาจอย่างไร คณะรัฐมนตรีมีอ านาจอย่างไร ศาลยุติธรรมมีอ านาจอย่างไร ท าให้
สถาบันรัฐธรรมนูญเหล่านี้ไม่ก้าวก่ายในอ านาจของกันและกัน (2) รัฐธรรมนูญจ ากัดอ านาจของ
สถาบันรัฐธรรมนูญให้มีเท่าที่รัฐธรรมนูญก าหนดไว้ เช่น รัฐสภาได้แต่ออกกฎหมาย คณะรัฐมนตรี
โดยปรกติได้แต่บริหาร ศาลยุติธรรมได้แต่พิจารณาพิพากษาอรรถคดี และการจ ากัดอ านาจเช่นนี้ท าให้
ราษฎรมีสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ...”4 
 ดร. วิชัย ตันศิริ กล่าวว่า “ทุกวันนี้เมื่อเรากล่าวถึงรัฐธรรมนูญ เราก็อดคิดถึงประชาธิปไตยไม่ได้ 
และในท านองเดียวกัน เมื่อเรากล่าวถึงประชาธิปไตยเราก็ต้องคิดถึงรัฐธรรมนูญ ประชาธิปไตยและ
รัฐธรรมนูญจึงดูจะเป็นของคู่กัน เปรียบเสมือนแฝดสยาม แต่แฝดสยามคู่นี้อยู่ด้วยกันไม่ค่อยสนิทนัก
ในสังคมบ้านเรา นั่นก็คือทุกๆ ครั้งที่เรามีรัฐธรรมนูญก็มิได้หมายความว่าเราจะมีประชาธิปไตยเสมอ
ไป แต่ในทางกลับกันเราจะมีประชาธิปไตยไม่ได้เลยถ้าไม่มีรัฐธรรมนูญ...”5 
 ศาสตราจารย์ ดร. กระมล ทองธรรมชาติ และ ดร.เชาวนะ ไตรมาศ กล่าวว่า “รัฐธรรมนูญคือ
กฎหมายสูงสุดในการปกครองประเทศ ซึ่งก าหนดรูปแบบและหลักการปกครองตลอดจนวิธีการ
ด าเนินการปกครองไว้อย่างเป็นระเบียบ รวมทั้งก าหนดหน้าที่ของประชาชนที่พึงกระท าต่อรัฐกับ
รับรองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน ซึ่งรัฐจะละเมิดมิได้”6 

                                                                                                                                                                      

 
3Hollerbach, A. (1968). "Ideologie und Verfassung " W. Maihofer (Hrsg.), Ideologie und Recht: 46. 
  
4 หยุด แสงอุทัย (2511). ค าอธิบายกฎหมายรัฐธรรมนูญของคณะรัฐศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์: 8-9. 
  
5 วิชัย ตันศิริ (2540). รัฐธรรมนูญประเทศตะวันตกและไทย กรณศีกึษาทางประวัติศาสตร์และกฎหมาย: 1. 
  
6 กระมล ทองธรรมชาติ และ เชาวนะ ไตรมาศ (2545). วิวัฒนาของระบอบรัฐธรรมนูญไทยจากอดีตถึงปัจจุบัน 
พร้อมตัวบทรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540: 1. 
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 ศาสตราจารย์กิตติคุณ ดร. บวรศักดิ์ อุวรรณโณ กล่าวว่า “รัฐธรรมนูญถือเป็นที่มาที่ส าคัญของ
ระบบกฎหมายและระบบการเมือง ซึ่งทั้ง 2 ระบบนี้ เป็นปัจจัยส าคัญในการก าหนดการวางโครงสร้าง
ทางการเมืองของประเทศ”7  
 
 เมื่อพิจารณาความเห็นของนักวิชาการทั้งหลายเกี่ยวกับเหตุของการมีรัฐธรรมนูญ อาจสรุปได้ว่า
ประเทศที่ปกครองโดยระบอบประชาธิปไตยจะร่างรัฐธรรมนูญเพ่ือวางระบบกฎหมาย โดย
รัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายสูงสุดของประเทศ กฎหมายใดจะขัดหรือแย้งกับรัฐธรรมนูญไม่ได้ และวาง
รูปแบบโครงสร้างทางการเมือง โดยมีการก าหนดองค์กรสูงสุดของประเทศ วิธีการได้มาซึ่งองค์กร
สูงสุด หน้าที่และขอบเขตของอ านาจขององค์กรสูงสุด ความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรสูงสุดด้วยกัน 
กลไกควบคุมและถ่วงดุลการใช้อ านาจขององค์กรสูงสุดและผู้ใช้อ านาจ และรวมถึงความสัมพันธ์
ระหว่างองค์กรสูงสุดกับประชาชน นอกจากนี้รัฐธรรมนูญยังมีบทบาทในการก าหนดภารกิจของ
ประเทศ วางหลักเก่ียวกับสิทธิและเสรีภาพของประชาชน อีกด้วย 
 อย่างไรก็ตาม เนื่องจากรัฐธรรมนูญแต่ละฉบับจะสะท้อนให้เห็นถึงเจตนารมณ์ของยุคสมัยที่
รัฐธรรมนูญนั้นถูกร่างขึ้นเสมอ8 ดังนั้นการที่จะพิจารณาว่ารัฐธรรมนูญฉบับหนึ่งๆ มีเนื้อหาสอดคล้อง
กับเหตุของการมีรัฐธรรมนูญหรือไม่ จ าเป็นต้องพิจารณารัฐธรรมนูญเป็นรายฉบับ กล่าวคือ 
รัฐธรรมนูญแต่ละฉบับของแต่ละประเทศจะมีเนื้อหาที่สอดคล้องกับเหตุของการมีรัฐธรรมนูญมากน้อย
แตกต่างกัน โดยสามารถสรุปสาเหตุส าคัญๆ ที่ท าให้รัฐธรรมนูญที่ร่างขึ้นสอดคล้องหรือไม่สอดคล้อง
กับเหตุของการมีรัฐธรรมนูญได้ดังนี้9 
 
 ประการแรก ล าดับขั้นของพัฒนาการทางการเมือง กล่าวคือ ประเทศที่มีพัฒนาการทางการเมือง
สูงซึ่งหมายถึงประเทศที่ประชาชนมีความรู้ความเข้าใจทางการเมืองสูง มีการรวมตัวกันเป็นกลุ่ม
การเมืองมาก และมีความรับผิดชอบทางการเมืองสูง จะมีการให้หลักประกันสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชนไว้อย่างแน่นอน และจ ากัดอ านาจหน้าที่ของฝ่ายบริหารไว้อย่างมากในรัฐธรรมนูญของ
ประเทศนั้นๆ แต่ส าหรับประเทศที่มีพัฒนาการทางการเมืองต่ า ซึ่งหมายถึงประเทศที่มีความรู้ความ
เข้าใจทางการเมืองต่ า มีการรวมตัวกันเป็นกลุ่มทางการเมืองน้อย และมีความรับผิดชอบทางการเมือง

                                                           
7 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ (2538). กฎหมายมหาชน เล่มที่ 3 ท่ีมาและนิติวิธี: 19. 
  
8 Laski, H. (1938). A Grammar of Politics 7th ed: 307. 
  
9 กระมล ทองธรรมชาติ และ เชาวนะ ไตรมาศ (2545). วิวัฒนาของระบอบรัฐธรรมนญูไทยจากอดีตถงึปัจจุบัน 
พร้อมตัวบทรัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจักรไทย 7-9. 
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น้อย มักจะปรากฏว่ามีการก าหนดให้ฝ่ายบริหารมีอ านาจในการควบคุมการเคลื่อนไหวของประชาชน
อย่างมากไว้ในรัฐธรรมนูญของประเทศ หรือแม้ว่ารัฐธรรมนูญจะมีข้อจ ากัดต่างๆ เกี่ ยวกับการใช้
อ านาจของฝ่ายบริหารไว้อย่างมาก ข้อจ ากัดนั้นก็จะไม่มีผลใช้บังคับในทางปฏิบัติ และอาจมีผลให้
รัฐธรรมนูญของประเทศนั้นถูกผู้มีอ านาจล้มเลิกด้วย ตัวอย่างที่เห็นได้ชัดคือรัฐธรรมนูญฉบับ ค.ศ. 
1948 ของสหภาพพม่าซึ่งมีบทบัญญัติให้หลักประกันสิทธิและเสรีภาพแก่ประชาชนชาวพม่าอย่าง
กว้างขวางได้ถูกคณะทหารล้มเลิกในปีค.ศ.1962 โดยคณะทหารร่างรัฐธรรมนูญใหม่ที่ให้อ านาจแก่
ทหารอย่างมากข้ึนมาใช้แทน และต่อมาเม่ือปรากฏว่ารัฐธรรมนูญดังกล่าวท าให้คณะทหารไม่สามารถ
ใช้อ านาจเผด็จการได้โดยสะดวก ทหารจึงได้ล้มรัฐธรรมนูญที่คณะของตนสร้างขึ้นมาเองในภายหลัง 
และประกาศใช้อ านาจเผด็จการปกครองประเทศแทน 
 ประการที่สอง ปรัชญาหรือลัทธิทางการเมืองที่ประชาชนหรือผู้ร่างรัฐธรรมนูญยึดถือแตกต่างกัน 
โดยรัฐธรรมนูญของประเทศที่ปกครองโดยระบอบประชาธิปไตยมักจะให้หลักประกันสิทธิและ
เสรีภาพแก่ประชาชนไว้อย่างกว้างขวางกว่า และจ ากัดอ านาจของฝ่ายบริหารมากกว่ารัฐธรรมนูญของ
ประเทศท่ีปกครองโดยระบอบเผด็จการ ที่เป็นเช่นนี้เพราะปรัชญาหรือลัทธิประชาธิปไตยเป็นปรัชญา
หรือลัทธิที่ยกย่องสิทธิและเสรีภาพของประชาชนและคัดค้านการใช้อ านาจโดยไม่มีขอบเขตของ
ผู้ปกครอง ซึ่งตรงกันข้ามกับปรัชญาหรือลัทธิเผด็จการอย่างสิ้นเชิง 
 ประการที่สาม ความต้องการของผู้ร่างรัฐธรรมนูญแตกต่างกัน โดยผู้ร่างรัฐธรรมนูญแต่ละฉบับ
อาจมีความต้องการแตกต่างกัน คือ อาจต้องการใช้รัฐธรรมนูญเป็นหลักประกันสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชน และจ ากัดอ านาจของผู้ปกครอง หรืออาจต้องการใช้รัฐธรรมนูญเป็นเครื่องมือสร้าง
ความชอบธรรมให้แก่อ านาจของผู้ปกครองก็ได้ ดังตัวอย่างเช่นรัฐธรรมนูญฉบับปี 1787 ของ
สหรัฐอเมริกา ได้เกิดขึ้นด้วยความมุ่งมั่นของผู้ร่างรัฐธรรมนูญที่จะให้หลักประกันสิทธิเสรีภาพแก่
ประชาชน แตกต่างกับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2519 ที่ผู้ร่างรัฐธรรมนูญประสงค์จะ
ให้อ านาจแก่ฝ่ายบริหารเป็นอย่างมาก และให้สิทธิและเสรีภาพทางการเมืองแก่ประชาชนทีละน้อยๆ 
และอย่างมีข้ันตอนๆ ละ 4 ปี 
  
 ดังนั้นเมื่อการร่างรัฐธรรมนูญอาจไม่สอดคล้องกับเหตุของการมีรัฐธรรมนูญแล้ว จึงอาจกล่าวได้
ว่าการที่มีการร่างรัฐธรรมนูญเป็นหลักในการปกครองประเทศไม่ได้หมายความว่ารัฐธรรมนูญจะ
สอดคล้องกับหลักการปกครองในระบอบประชาธิปไตยเสมอไป เนื่องจากรัฐธรรมนูญอาจเป็นเพียง
เครื่องมือที่ผู้ร่างรัฐธรรมนูญสร้างขึ้นส าหรับการรักษาอ านาจของตนไว้ โดยไม่มีการวางหลักประกัน
สิทธิและเสรีภาพของประชาชนไว้เลยก็ได้ 
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 ตัวอย่างของรัฐธรรมนูญที่มีเนื้อหาสอดคล้องกับเหตุของการมีรัฐธรรมนูญ เช่น รัฐธรรมนูญของ
สหรัฐอเมริกาและรัฐธรรมนูญของอังกฤษ ซึ่งส าหรับรัฐธรรมนูญของสหรัฐอเมริกานั้นยังได้รับการ
ยอมรับว่าเป็นรัฐธรรมนูญลายลักษณ์อักษรฉบับแรกของโลกในยุคปัจจุบันอีกด้วย รัฐธรรมนูญของทั้ง
สองประเทศได้ก าหนดหลักประกันสิทธิและเสรีภาพของประชาชน และอธิบายวิธีการที่ประชาชนจะ
ป้องกันรักษาสิทธิและเสรีภาพของตนไว้อย่างแน่ชัด รวมทั้งก าหนดอ านาจหน้าที่ และวิธีการใช้อ านาจ
ของผู้ใช้อ านาจปกครองไว้ นอกจากนี้ เนื่องจากทั้งสองประเทศเชื่อว่ารัฐสภาและศาลคือหลักประกัน
และคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน รัฐธรรมนูญของทั้งสองประเทศนี้จึงยกย่องฐานะของรัฐสภา
ให้มีอ านาจควบคุมตัวแทนของฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครอง รวมทั้งมีการประกันความเป็นอิสระของ
ศาลและคุ้มครองป้องกันให้ผู้พิพากษาปลอดจากอิทธิพลของฝ่ายบริหารอีกด้วย ทั้งนี้เพ่ือให้ศาล
สามารถท าหน้าที่คุ้มครองป้องกันมิให้ฝ่ายบริหารละเมิดสิทธิเสรีภาพของประชาชนตามอ าเภอใจ
นั่นเอง 
 ตัวอย่างของรัฐธรรมนูญที่มีเนื้อหาไม่สอดคล้องกับเหตุของการมีรัฐธรรมนูญ เช่น รัฐธรรมนูญใน
อดีตของสหภาพโซเวียต รัฐธรรมนูญของสาธารณรัฐประชาชนจีน ที่มีเนื้อหาให้ความส าคัญกับ
ปรัชญาในการปกครองของคณะปฏิวัติหรือผู้ทรงอ านาจในขณะนั้น รวมทั้งรับรองฐานะของบุคคล
ดังกล่าวไว้เป็นพิเศษเหนือกว่าคณะบุคคลอ่ืนในประเทศ เช่น รัฐธรรมนูญของสาธารณประชาชนจีน 
พ.ศ. 2518 บัญญัติไว้ในมาตรา 2 ว่า “พรรคคอมมิวนิสต์แห่งประเทศจีนเป็นแกนน าของประชาชนจีน
ทั่วประเทศ...” และในมาตรา 16 ว่า “รัฐสภาเป็นองค์กรสูงสุดแห่งอ านาจของรัฐ ภายใต้การน าของ
พรรคคอมมิวนิสต์แห่งประเทศจีน” นอกจากนี้มีรัฐธรรมนูญของประเทศไทยบางฉบับที่มีเนื้อหาไม่
สอดคล้องกับเหตุของการมีรัฐธรรมนูญเช่นกัน ตัวอย่างเช่น พระราชบัญญัติธรรมนูญการปกครอง
แผ่นดินสยามชั่วคราวพุทธศักราช 2475 (รัฐธรรมนูญฉบับแรกของประเทศไทย) ซึ่งมีบทบัญญัติ
มาตรา 2 ว่าคณะกรรมการราษฎร (ซึ่งยึดอ านาจได้ส าเร็จ) อยู่ในฐานะที่จะใช้อ านาจปกครองแทน
ราษฎรได้เท่าเทียมกับพระมหากษัตริย์ เป็นต้น 
 

2.2 เนื้อหาของรัฐธรรมนูญ 

 เนื้อหาของรัฐธรรมนูญแต่ละฉบับของแต่ละประเทศที่มีการปกครองในระบอบประชาธิปไตยต่าง
มีเนื้อหาแตกต่างกันในรายละเอียด แต่เมื่อพิจารณารัฐธรรมนูญเหล่านั้นแล้ว จะพบว่ารัฐธรรมนูญมี
เนื้อหาในเรื่องต่างๆเหล่านี้เหมือนกัน กล่าวคือ10 
 

                                                           
10 เกรียงไกร เจรญิธนาวัฒน์ (2549). เอกสารประกอบการสอนวิชากฎหมายรัฐธรรมนูญ: 78-120. 
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 2.2.1 เนื้อหาของรัฐธรรมนูญแสดงอุดมการณ์ของรัฐ 

 เนื้อหาของรัฐธรรมนูญของประเทศท่ีมีการปกครองในระบอบประชาธิปไตย จะมีเนื้อหา
ของรัฐธรรมนูญที่แสดงอุดมการณ์ประชาธิปไตย กล่าวคือ มีการรับรองสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชนอย่างมาก ตัวอย่างของรัฐธรรมนูญของประเทศไทยที่มีเนื้อหาในลักษณะนี้ เช่น รัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
เป็นต้น 
 อย่างไรก็ดีบางครั้งอาจมีรัฐธรรมนูญที่มีลักษณะเป็นอุดมการณ์ประชาธิปไตย แต่แท้จริง
โดยเนื้อหาแล้ว ตรงกันข้ามกับลักษณะของรัฐธรรมนูญ เช่น ธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร พ.ศ. 
2502 ที่ในค าปรารภแสดงอุดมการณ์ประชาธิปไตย แต่หากพิจารณาเนื้อหาแล้วจะพบว่ามีบทบัญญัติ
ที่ให้อ านาจแก่หัวหน้าฝ่ายบริหารอย่างไม่จ ากัด โดยเฉพาะในมาตรา 1711 ที่ให้อ านาจในกรณีฉุกเฉิน
โดยถือว่าให้ค าสั่งของนายกรัฐมนตรีชอบด้วยกฎหมายโดยไม่มีการควบคุมด้วยวิธีใดๆ ทั้งสิ้น และจุดนี้
เองที่ท าให้ลักษณะทางอุดมการณ์แตกต่างจากเนื้อหาของรัฐธรรมนูญอย่างสิ้นเชิง เพราะไม่มีการ
ควบคุมการใช้อ านาจของฝ่ายบริหาร จึงท าให้เนื้อหาของธรรมนูญการปกครองฉบับนี้มีลักษณะเป็น
รัฐธรรมนูญแบบอ านาจนิยม 
 นอกจากนี้การที่จะพิจารณาว่ารัฐธรรมนูญมีเนื้อหาที่เกี่ยวกับอุดมการณ์ของรัฐอย่างไร 
ควรที่จะต้องพิจารณาถึงสถานการณ์ของประเทศในช่วงนั้นๆ ประกอบด้วย เช่นหากประเทศตกอยู่ใน
สถานการณ์ที่ไม่สงบก็เป็นไม่ได้ที่จะให้สิทธิและเสรีภาพอย่างเต็มที่กับประชาชน จึงควรให้คณะ
ผู้ปกครองเป็นผู้ก าหนดมาตรการต่างๆ ที่จ าเป็น แต่ก็ต้องมีการควบคุมมาตรการเหล่านั้นด้วย ในทาง
กลับกันเมื่อสถานการณ์ผ่อนคลายลงหรือกลับสู่สภาพปกติคณะผู้ปกครองก็ควรคืนสิทธิและเสรีภาพ
ให้แก่ประชาชนตามเจตนารมณ์และเป็นไปตามอุดมการณ์ของรัฐที่ได้ปรากฏในรัฐธรรมนูญ 
 ในทางตรงกันข้าม ส าหรับประเทศที่ปกครองด้วยระบบสังคมนิยม เนื้อหาของ
รัฐธรรมนูญแสดงอุดมการณ์สังคมนิยม ระบบสังคมนิยมไม่ใช่ระบบเผด็จการแต่เป็นระบบที่มีการ
กระจายรายได้และมีการแบ่งงานกันท า มีการจัดสวัสดิการที่ทั่วถึง ประชาชนมีสิทธิเสรีภาพบ้าง โดย
ระบบนี้มักจะแสดงออกมาในรูปแบบของระบบเศรษฐกิจ โดยในส่วนเนื้อหาของรัฐธรรมนูญที่
แสดงออกถึงอุดมการณ์สังคมนิยมนั้น อาจพิจารณาได้จากรัฐธรรมนูญในอดีตของสหภาพโซเวียต  

                                                           
11 ธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร พุทธศักราช 2502 มาตรา 17 “ในระหว่างที่ใช้รัฐธรรมนูญนี้ ในกรณีที่
นายกรัฐมนตรีเห็นสมควรเพื่อประโยชน์ ในการระงับหรือปราบปรามการกระท าอันเป็นการบ่อนท าลายความมั่นคง
ของราชอาณาจักรหรือราชบัลลังก์ หรือการกระท าอันเป็นการบ่อนท าลาย ก่อกวน หรือคุกคามความสงบที่เกิดขึ้น
ภายใน หรือมาจากภายนอกราชอาณาจักร ให้นายกรัฐมนตรีโดยมติของคณะรัฐมนตรีมีอ านาจสั่งการ หรือกระท า
การใดๆ ได้ และให้ถือว่าค าสั่ง หรือการกระท าเช่นว่าน้ันเป็นค าสั่งหรือการกระท าท่ีชอบด้วยกฎหมาย 
   เมื่อนายกรัฐมนตรีได้สั่งการหรือกระท าการใดไปตามความในวรรคก่อนแล้วให้นายกรัฐมนตรีแจ้งให้สภาทราบ” 
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 รัฐธรรมนูญในอดีตของสหภาพโซเวียตมีการรับรองสิทธิเสรีภาพของประชาชน 
โดยเฉพาะกรรมสิทธิ์ในทรัพย์สินนั้นจะได้รับการรับรองตามครรลองของระบบสังคมนิยมซึ่งประชาชน
จะเป็นเจ้าของทรัพย์สินประเภทใดได้บ้างนั้น รัฐธรรมนูญจะเป็นตัวก าหนดเอง นอกจากนี้การพาณิชย์
ต่างๆต้องอยู่ภายใต้การควบคุมของรัฐ การที่เอกชนท าการพาณิชย์เองจะมีความผิดทางอาญา ซึ่งเมื่อ
พิจารณารัฐธรรมนูญในอดีตของสหภาพโซเวียตแล้ว จะเห็นได้ชัดว่าอุดมการณ์ของรัฐสังคมนิยม มี
ความแตกต่างจากอุดมการณ์ประชาธิปไตยเป็นอย่างมาก โดยเฉพาะในเรื่องสิทธิเสรีภาพในทาง
เศรษฐกิจ 
  
 โดยสรุป ในการพิจารณาว่ารัฐธรรมนูญแสดงถึงอุดมการณ์แบบใดออกมา สิ่งที่
จ าเป็นต้องพิจารณาในล าดับแรกคือลักษณะทั่วไปของรัฐธรรมนูญ อย่างไรก็ตามในบางครั้งลักษณะ
ทั่วไปของรัฐธรรมนูญก็ไม่สามารถชี้ให้เห็นถึงอุดมการณ์ของรัฐอย่างชัดแจ้ง จึงจ าเป็นต้องพิจารณาถึง
เนื้อหาของรัฐธรรมนูญประกอบด้วย เพราะบางครั้งอุดมการณ์ที่แท้จริงอาจไม่ได้ปรากฏให้เห็นอย่าง
ชัดเจน แต่จะปรากฏให้เห็นในเนื้อหาของรัฐธรรมนูญเสียมากกว่า  
 
 2.2.2 เนื้อหาของรัฐธรรมนูญแสดงการรับรองสิทธิเสรีภาพของประชาชน   

 “สังคมใดไม่มีการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพ สังคมนั้นไม่มีรัฐธรรมนูญ” เป็นเนื้อหาที่
ปรากฏอยู่ในค าประกาศสิทธิมนุษยชนและพลเมืองของสาธารณรัฐฝรั่งเศส เมื่อปี ค.ศ. 178912 จากค า
กล่าวนี้สามารถกล่าวได้ว่ารัฐธรรมนูญมีขึ้นเพ่ือการรับรองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน โดยใน
ปัจจุบันการรับรองสิทธิเสรีภาพของประชาชนตามรัฐธรรมนูญจะมี 2 รูปแบบ คือ การรับรองสิทธิ
เสรีภาพในเนื้อหาของรัฐธรรมนูญ และการรับรองอย่างกว้างๆในค าปรารภ โดยสาเหตุที่ต้องมีการ
รับรองสิทธิและเสรีภาพไว้ในรัฐธรรมนูญ เพราะ สิทธิและเสรีภาพเป็นสิ่งที่ติดตัวมาแต่ก าเนิดและรัฐมี
หน้าที่ที่จะรับรองสิทธิและเสรีภาพนั้นในรูปแบบที่เป็นลายลักษณ์อักษร นอกจากนี้เมื่อพิจารณา
เหตุผลในทางปรัชญาแล้วจะพบว่าการที่รัฐต้องเข้ามามีส่วนในการรับรองสิทธิและเสรีภาพนั้นเป็นไป
ตามแนวคิดสัญญาประชาคมแบบ John Locke (ค.ศ. 1632 – 1764) โดยจากแนวคิดของ Locke 
เมื่อรัฐมีหน้าที่เคารพสิทธิและเสรีภาพของประชาชน และท าหน้าที่รักษาสิทธิและเสรีภาพไว้         
การยอมรับตามพันธกิจข้างต้นของรัฐท าได้โดยการท าให้สิทธิและเสรีภาพปรากฏเป็นลายลักษณ์
อักษรในกฎหมายที่สูงสุดของรัฐคือรัฐธรรมนูญ โดยอาจปรากฏในรูปแบบของค าปรารภหรือในเนื้อหา
ที่เป็นหมวดหมู่13 

                                                           
12 La Declaraton Des Droits De L’ Homme et Du Citoyen 1789 Article 16 
13 เกรียงไกร เจรญิธนาวัฒน์ "วิเคราะห์แนวความคดิสิทธิเสรภีาพตามกฎหมายบ้านเมือง." วารสารกฎหมายฉบับ
ครบรอบ 20 ปี: 108. 
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 เมื่อพิจารณาถึงรูปแบบของสิทธิและเสรีภาพที่ได้รับการรับรองตามรัฐธรรมนูญไทย 
พบว่าการรับรองสิทธิเสรีภาพในรัฐธรรมนูญในอดีตจะเป็นเรื่องตายตัว คือรัฐธรรมนูญบัญญัติอย่างไร
ก็มีเท่านั้น หรือในรัฐธรรมนูญฉบับชั่วคราวบางฉบับไม่ได้กล่าวถึงการรับรองสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชนไว้เลย แต่ส าหรับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 และรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 กลับมีการรับรองสิทธิเสรีภาพในรูปแบบใหม่ๆ เช่นสิทธิ
ท้องถิ่น สิทธิของผู้ต้องหา สิทธิทางการเมือง สิทธิของคนจรจัด เป็นต้น และมีมาตรการให้สิทธิและ
เสรีภาพที่ได้รับการรับรองในรัฐธรรมนูญสามารถมีผลใช้บังคับในทางปฏิบัติได้จริง ซึ่งถือเป็นมิติใหม่
ของการรับรองสิทธิเสรีภาพในรัฐธรรมนูญไทย 

 ในทางกลับกัน รัฐธรรมนูญก็มีบทบัญญัติถึงการจ ากัดสิทธิเสรีภาพด้วย ดังที่ปรากฏใน
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 29 ที่ว่า “การจ ากัดสิทธิเสรีภาพของ
บุคคลที่รัฐธรรมนูญรับรองไว้ จะกระท ามิได้เว้นแต่โดยอาศัยอ านาจตามบทบัญญัติแห่งกฎหมาย 
เฉพาะเพ่ือการที่รัฐธรรมนูญนี้ได้ก าหนดไว้และเท่าที่จ าเป็น และจะกระทบกระเทือนต่อสาระส าคัญ
แห่งสิทธิและเสรีภาพนั้นมิได้ 

 กฎหมายตามวรรคหนึ่งต้องมีผลใช้บังคับเป็นการทั่วไป และไม่มุ่งหมายให้ใช้บังคับแก่
กรณีใดกรณีหนึ่งหรือแก่บุคคลใดบุคคลหนึ่งเป็นการเจาะจง ทั้งต้องระบุบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญที่
ให้อ านาจในการตรากฎหมายนั้นด้วย 

 บทบัญญัติในวรรคหนึ่งและวรรคสองให้น ามาใช้บังคับกับกฎหรือข้อบังคับที่ออกโดย
อาศัยอ านาจตามบทบัญญัติแห่งกฎหมายด้วยโดยอนุโลม” 

 เหตุผลที่รัฐสามารถใช้อ านาจเพ่ือจ ากัดสิทธิเสรีภาพนั้นมักจะเป็นเหตุผลเกี่ยวกับความ
สงบเรียบร้อยของชาติ เช่น จ ากัดสิทธิเสรีภาพเพ่ือรักษาความสงบเรียบร้อยและศีลธรรมอันดีของ
ประชาชน หรือเพ่ือความมั่นคงของรัฐ เป็นต้น แต่ในการจ ากัดสิทธิเสรีภาพของประชาชนนั้นต้อง
ค านึงถึงสาระส าคัญแห่งสิทธิเสรีภาพเสมอ และจะใช้อ านาจเกินบทบัญญัติของกฎหมายไม่ได้ ที่ส าคัญ
ต้องค านึงว่าภารกิจของรัฐไม่ใช่การจ ากัดสิทธิเสรีภาพของประชาชน หากแต่เป็นการให้สิทธิเสรีภาพ
แก่ประชาชนและไม่เข้าไปยุ่งเกี่ยวกับสิทธิเสรีภาพขั้นพ้ืนฐานของประชาชน  

 
 2.2.3 เนื้อหาของรัฐธรรมนูญแสดงหลักการแบ่งแยกอ านาจ 

 เพ่ือป้องกันการผูกขาดการใช้อ านาจโดยมิชอบ และการลิดรอนสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชน มงเตสกิเออ (Baron de Montesquier ค.ศ. 1689 - 1755) นักเขียนและนักปรัชญาเมธี
ชาวฝรั่งเศส ได้สร้างแนวคิดการแบ่งแยกการใช้อ านาจขึ้น และได้ปรากฏเป็นรูปธรรมโดยมีการ
เคลื่อนไหวทางการเมืองในศตวรรษที่ 18 โดยเขาได้เสนอแนวคิดการแบ่งแยกการใช้อ านาจอธิปไตย
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ออกเป็นสามอ านาจ คือ อ านาจนิติบัญญัติ อ านาจบริหาร และอ านาจตุลาการ โดยทั้งสามอ านาจนี้
สามารถคานและดุลอ านาจ (Checks and Balances) กันได้เพ่ือยับยั้งการใช้อ านาจโดยมิชอบ โดย
หลักการแบ่งแยกการใช้อ านาจนี้มงเตสกิเออวางหลักให้มีการมอบอ านาจนิติบัญญัติให้ประชาชนและ
กลุ่มอภิชนเป็นผู้ใช้อ านาจผ่านทางรัฐสภา ซึ่งประกอบไปด้วยสภาอภิชน (สภาสูง) และสภาประชาชน 
(สภาล่าง) ถ่วงดุลซึ่งกันและกัน และควรมอบอ านาจบริหารให้เป็นของกษัตริย์โดยมีขุนนางเป็นผู้ช่วย 
และมีการมอบอ านาจตุลาการให้องค์กรที่มิใช่องค์กรประจ า แต่เป็นองค์กรที่ตั้งขึ้นเป็นครั้งคราว เมื่อมี
คดีเกิดขึ้นและสิ้นสุดลงเมื่อพิจารณาคดีเสร็จ เพ่ือให้คนเกรงกลัวอ านาจของสถาบันมิใช่ตัวบุคคล 

 นอกจากนี้มงเตสกิเออยังได้เสนอแนวคิดในการแยกบุคคลผู้ใช้อ านาจแต่ละอ านาจให้
เป็นอิสระจากกัน ซึ่งถือเป็นหลักส าคัญของรัฐธรรมนูญสมัยใหม่ เพราะเป็นหลักประกันสิทธิเสรีภาพ
ของประชาชน ดังนั้นแนวคิดในการแบ่งแยกอ านาจจึงมีอิทธิพลเหนือรัฐธรรมนูญของประเทศต่างๆ ที่
ปกครองในระบอบประชาธิปไตยที่ค านึงถึงการรับรองและคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนเป็น
ส าคัญ  

 เนื้อหาเก่ียวกับหลักการแบ่งแยกการใช้อ านาจ จะได้กล่าวถึงโดยละเอียดต่อไป 
 

 2.2.4 เนื้อหาของรัฐธรรมนูญในการวางโครงสร้างการเมืองการปกครอง 

 ทฤษฎีทางกฎหมายที่มอบอ านาจให้แก่รัฐธรรมนูญเพ่ือวางโครงสร้างการเมืองการ
ปกครอง คือทฤษฎีอ านาจในการร่างรัฐธรรมนูญ (Pouvoir Constituant) ทฤษฎีนี้อธิบายว่า
รัฐธรรมนูญถือเป็นกฎหมายสูงสุดของประเทศ และมีหน้าที่ก าหนดโครงสร้างส าคัญๆไว้ ซึ่งรวมไปถึง
การวางโครงสร้างการเมืองการปกครอง เช่น การก าหนดให้มีการก่อตั้งองค์กรทางการเมือง รัฐสภา 
ฝ่ายบริหาร และศาล เป็นต้น องค์กรเหล่านี้ถูกสร้างขึ้นโดยรัฐธรรมนูญและได้รับมอบอ านาจมาจาก
รัฐธรรมนูญ ในลักษณะเดียวกันองค์กรต่างๆที่รัฐธรรมนูญจัดตั้งขึ้นรวมถึงแต่ไม่จ ากัดเฉพาะองค์การ
ทางการเมือง รัฐสภา ฝ่ายบริหาร และศาลสร้างกฎเกณฑ์ต่างๆขึ้นมา ซึ่งกฎเกณฑ์เหล่านั้นต้องอยู่
ภายใต้รัฐธรรมนูญ จะบัญญัติกฎเกณฑ์ให้ขัดหรือแย้งกับรัฐธรรมนูญไม่ได้ ซึ่งจะได้กล่าวใน
รายละเอียดเกี่ยวกับทฤษฎีอ านาจในการร่างรัฐธรรมนูญต่อไป   

 เมื่อรัฐธรรมนูญเกิดขึ้น เนื้อหาของรัฐธรรมนูญจะเป็นเรื่องที่เกี่ยวกับการจัดวาง
โครงสร้างองค์กรทางการเมือง กฎเกณฑ์ต่างๆ ที่ใช้ในการปกครองประเทศ สร้างองค์กรผู้ใช้อ านาจ
ทางการเมือง และระบบกฎหมายทั้งระบบ เป็นผลให้รัฐธรรมนูญมีสถานะอยู่เหนือองค์กรทาง
การเมือง และกฎหมายต่างๆ ที่ถูกรัฐธรรมนูญสร้างขึ้น เพราะองค์กรต่างๆ เหล่านั้นถือเป็นองค์กรที่
ได้รับมอบอ านาจมาจากรัฐธรรมนูญ 
 นอกจากนี้รัฐธรรมนูญยังก าหนดให้อ านาจอธิปไตยเป็นอ านาจสูงสุดที่ใช้ในการปกครอง
ประเทศ ซึ่งแต่เดิมถือเป็นอ านาจของผู้ปกครองที่สามารถใช้อ านาจนี้ได้ตามอ าเภอใจและอ านาจนี้ยึด
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ติดกับตัวบุคคลมาตลอด เป็นอ านาจที่มีอยู่และสิ้นสภาพไปตามตัวผู้ปกครองนั้นๆ แต่เมื่อมีการร่าง
รัฐธรรมนูญขึ้น รัฐธรรมนูญได้ก าหนดให้อ านาจสูงสุดที่ใช้ปกครองประเทศเป็นของสถาบัน 
(Institution) แทน ท าให้มีสถานะทางกฎหมายที่ต่อเนื่อง ไม่ยึดติดอยู่ที่ตัวบุคคลอีกต่อไป ก่อให้เกิด
เอกภาพ และความต่อเนื่องในการปกครองประเทศ ซึ่งเรียกสถาบันที่มีอ านาจสูงสุดในการปกครอง
ประเทศและมีสถานะทางกฎหมายเป็นนิติบุคคลนี้ว่า “รัฐ” 
 

2.2.5 เนื้อหาของรัฐธรรมนูญเกี่ยวกับการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ 

 เนื้อหาเรื่องการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ เกิดขึ้นจากการบัญญัติทฤษฎีการแบ่งแยก
การใช้อ านาจ แนวความคิดรัฐธรรมนูญนิยม หลักความชอบด้วยกฎหมาย และหลักความเป็น
กฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญลงในบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ 
 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 โดยเฉพาะอย่างยิ่งรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ให้ความส าคัญกับเรื่องการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐเป็น
อย่างมาก ซึ่งหลักการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐถือเป็นหลักการหนึ่งของหลักรัฐธรรมนูญนิยม 
 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ได้บัญญัติไว้ในค าปรารภว่า     
“... ภายหลังจากนั้นสภาร่างรัฐธรรมนูญได้จัดท าร่างรัฐธรรมนูญโดยมีสาระเป็นการส่งเสริมและ
คุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน ให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการปกครองและตรวจสอบการใช้
อ านาจรัฐเพิ่มข้ึน ตลอดทั้งปรับปรุงโครงสร้างทางการเมืองให้มีเสถียรภาพและประสิทธิภาพยิ่งขึ้น...” 
ดังจะเห็นว่ารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ได้บัญญัติเรื่องการตรวจสอบการ
ใช้อ านาจรัฐเป็นหมวด 10 ในรัฐธรรมนูญ ถือเป็นหมวดที่ได้มีการบัญญัติเป็นครั้งแรกในรัฐธรรมนูญ
ไทย และมีจุดเด่นคือการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐตามรัฐธรรมนูญฉบับนี้ มุ่ งเน้นการตรวจสอบผู้ที่
อยู่ในฐานะเป็นผู้ใช้อ านาจรัฐเป็นส าคัญ ซึ่งแตกต่างจากรัฐธรรมนูญฉบับก่อนๆ ที่นิยมใช้หลักการ
ตรวจสอบกันเอง อันเป็นช่องทางให้เกิดการครหาในเรื่องความสุจริตต่อหน้าที่ตามมาอยู่เสมอ 
 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ซึ่งเป็นรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน
ของประเทศไทยมุ่งเน้นการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐในลักษณะที่ต่อเนื่องจากรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 โดยบัญญัติมาตรการการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐตามที่เคย
บัญญัติในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 หลายประการ ทั้งมาตรการในการ
ขจัดการซื้อเสียง การป้องกันการทุจริต เช่น การแสดงบัญชีทรัพย์สิน หนี้สิน และการปราบปรามการ
ทุจริตที่เกิดขึ้นแล้ว การจัดตั้งองค์กรอิสระ และการด าเนินคดีอาญากับผู้ด ารงต าแหน่งการทางเมือง 
เป็นต้น อย่างไรก็ดีรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบันของประเทศไทยมีการเปลี่ยนแปลงรายละเอียดบาง
ประการ เพ่ือให้การตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐมีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น  
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 นอกจากเนื้อหาของรัฐธรรมนูญทั้ง 5 ประการ ซึ่งเป็นเนื้อหาที่สามารถพบในรัฐธรรมนูญของ
ประเทศที่มีการปกครองในระบอบประชาธิปไตย รัฐธรรมนูญสมัยปัจจุบันควรประกอบด้วยเนื้อหา 4 
ประการ ดังต่อไปนี้14 
 ประการแรก มีการจ าแนกประเภทของภารกิจที่รัฐจะต้องปฏิบัติ และมอบหมายให้
องค์กรใดองค์กรหนึ่งรับผิดชอบ ซึ่งส่วนนี้เป็นเรื่องของการจัดการองค์กรภายในรัฐ โดยก าหนดว่า
องค์กรตามรัฐธรรมนูญองค์กรใดรับหน้าที่อะไร 
 ประการที่สอง มีกฎเกณฑ์ความสัมพันธ์ระหว่างผู้ใช้อ านาจรัฐต่างๆ เนื่องจากแม้มีการ
จ าแนกประเภทของภารกิจไปแล้ว แต่ยังอาจมีการเหลื่อมซ้อนกันอยู่ จึงต้องมีการก าหนดให้มีการ
ประสานงานระหว่างองค์กรต่างๆ เหล่านั้น เพ่ือมิให้อ านาจใดอ านาจหนึ่งใช้อ านาจของตนในทางที่ผิด
ได้ รัฐธรรมนูญจึงต้องบัญญัติหลักแบ่งแยกอ านาจไว้ แต่ในขณะเดียวกันก็ต้องระวังมิให้เกิดความ
ขัดแย้งระหว่างอ านาจ จนไม่สามารถท่ีจะบริหารงานลุล่วงไปได้ 
 ประการที่สาม มีการก าหนดวิธีการปฏิบัติให้เข้ากับสถานการณ์สังคมและการเมืองที่
เปลี่ยนแปลงไป รัฐธรรมนูญสมัยปัจจุบันจึงต้องมีความยืดหยุ่นพอสมควร 
 ประการที่สี่ มีการให้หลักประกันว่าปัจเจกบุคคลสามารถพัฒนาบุคลิกภาพของตนคน
เดียว หรือโดยร่วมกับคนอ่ืนเป็นกลุ่มได้ด้วย ซึ่งก็คือสิทธิขั้นพ้ืนฐานต่างๆทั้งในแง่ของสิทธิมนุษยชน
และสิทธิของพลเมือง 
 

2.3 อ านาจในการร่างรัฐธรรมนูญ 

 อ านาจในการร่างรัฐธรรมนูญ หรืออ านาจสูงสุดในการก่อตั้งองค์กรทางการเมือง (Pouvior 
Constituant) หมายถึง อ านาจของบุคคลหรือคณะบุคคลที่อยู่ในฐานะที่ตัดสินใจในเรื่องความเป็นอยู่
ในทางการเมืองของตนเองได้ ผู้นั้นก็จะมีอ านาจที่จะร่างรัฐธรรมนูญได้ 15 โดยถือว่าเป็นรัฏฐาธิปัตย์ 
(Sovereign) ดังนั้นอ านาจในการร่างรัฐธรรมนูญจึงเป็นอ านาจสูงสุดโดยสภาพในตัวเอง เนื่องจากเป็น
การแสดงออกทางเจตนารมณ์ที่สูงสุดทางการเมือง16 
 อ านาจในการร่างรัฐธรรมนูญนั้น ผู้ให้ความหมายเป็นคนแรกคือซิเอเยส์ (Siéyès) โดยเขาได้
อธิบายที่มาของอ านาจในการร่างรัฐธรรมนูญว่าเป็นอ านาจในการก่อตั้งองค์กรทางการเมือง ซึ่งอ านาจ

                                                           
14 บุญศรี มีวงศ์อุโฆษ กฎหมายรัฐธรรมนูญ (พิมพ์ครั้งท่ี 4): 290. 
  
15 หยุด แสงอุทัย (2538). หลักรัฐธรรมนูญทั่วไป (พิมพ์ครั้งท่ี 9): 69. 
  
16 เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน์ หลักพื้นฐานกฎหมายมหาชน ว่าด้วยรัฐ รัฐธรรมนูญ และกฎหมาย (พิมพ์ครั้งที่ 4) 
แก้ไขเพิ่มเติม: 117. 
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ดังกล่าวเป็นของประชาชน (ประชาชนที่มารวมอยู่ด้วยกันเป็นชาติหรือในนามของชาติ) โดยประชาชน
เป็นผู้มีอ านาจในการตัดสินใจทุกอย่างโดยมีความเป็นอิสระในการตัดสินใจเหนือรูปแบบของการด ารง
อยู่ทางการเมือง ซึ่งแนวคิดนี้เป็นผลมาจากการปฏิวัติครั้งใหญ่ในสาธารณรัฐฝรั่งเศสเมื่อปี ค.ศ. 1789 
โดยซิเอเยส์ได้แบ่งแยกให้เห็นระหว่างอ านาจในการร่างรัฐธรรมนูญ และ อ านาจที่ได้รับมอบมาจาก
รัฐธรรมนูญและอ านาจที่ได้รับมอบมาจากอ านาจในการร่างรัฐธรรมนูญไว้อย่างชัดเจน กล่าวคือ17 
 อ านาจในการร่างรัฐธรรมนูญเป็นที่มาโดยตรงของรัฐธรรมนูญ เนื่องจากก่อนที่จะมีการร่าง
รัฐธรรมนูญจะต้องมีบุคคลผู้มีอ านาจในทางการเมืองเป็นผู้ก่อตั้งระบบกฎหมายและระบบองค์กรทาง
การเมือง จากนั้นจึงได้ร่างรัฐธรรมนูญขึ้น ผลของการนี้ท าให้อ านาจในการร่างรัฐธรรมนูญอยู่เหนือ
รัฐธรรมนูญซึ่งเป็นสิ่งถูกร่างขึ้น และอยู่เหนืออ านาจขององค์กรต่างๆ ที่รัฐธรรมนูญร่างให้มีข้ึน 

อ านาจในการร่างรัฐธรรมนูญเป็นอ านาจที่อยู่ภายใต้บริบทของเหตุการณ์ทางประวัติศาสตร์และ
ทางการเมืองของประเทศ ซึ่งถือว่าเป็นพฤติการณ์ที่เป็นเงื่อนไขส าคัญในการร่างรัฐธรรมนูญ เช่น การ
ร่างรัฐธรรมนูญของสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมันฉบับกฎหมายพื้นฐาน ในระหว่างปีค.ศ. 1948 – 1949 
เพ่ือแก้ไขปัญหาการปกครองที่ล้มเหลว นอกจากนี้ตามทฤษฎีกฎหมายรัฐธรรมนูญอ านาจในการร่าง
รัฐธรรมนูญเกิดจากการท าลายระบอบการเมืองเดิมโดยสิ้นเชิง ท าให้ระบบความสัมพันธ์ทางการเมือง 
และสถาบันทางการเมืองต่างๆท่ีมีอยู่เดิมหมดสิ้นไป   

นอกจากนี้ยังมีอ านาจในการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ ซึ่งเป็นอ านาจที่ต่อเนื่องจากอ านาจในการ
ร่างรัฐธรรมนูญ ซึ่งเราเรียกอ านาจในการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญว่า “อ านาจในการเปลี่ยนแปลง
องค์กรที่ได้รับมอบมาจากอ านาจในการก่อตั้งองค์กร” และเมื่ออ านาจดังกล่าวได้รับมอบมาจาก
อ านาจในการร่างรัฐธรรมนูญ จึงเป็นผลให้อ านาจนี้อยู่สูงกว่าอ านาจนิติบัญญัติ เพราะหากอ านาจนี้มี
ศักดิ์เท่ากับอ านาจนิติบัญญัติ เท่ากับเป็นการยอมรับให้ฝ่ายนิติบัญญัติซึ่งเป็นองค์กรที่ก่อตั้งขึ้นโดย
รัฐธรรมนูญสามารถขยายขอบอ านาจของตนเองได้อย่างไม่สิ้นสุด และเป็นการท าลายดุลยภาพของ
องค์กรและอ านาจที่รัฐธรรมนูญร่างให้มีข้ึน และด้วยเหตุผลนี้เองที่ท าให้การแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ
ไม่สามารถท าได้โดยองค์กรและวิธีการเช่นเดียวกับการแก้ไขเพ่ิมเติมกฎหมายธรรมดา หากแต่ต้องใช้
องค์กรและวิธีการที่พิเศษกว่า 

 
ส าหรับอ านาจที่ได้รับมอบมาจากรัฐธรรมนูญและอ านาจที่ได้รับมอบมาจากอ านาจในการร่าง

รัฐธรรมนูญนั้น เป็นอ านาจที่มีขึ้นภายหลังจากที่มีการร่างรัฐธรรมนูญแล้ว โดยเมื่อมีการร่าง
รัฐธรรมนูญแล้ว รัฐธรรมนูญย่อมก่อตั้งระบบกฎหมายขึ้นทั้งระบบ อีกทั้งยังก่อตั้งองค์กรทั้งหลายใน
การใช้อ านาจทางการเมืองการปกครองด้วย ซึ่งผลของการนี้ก็เป็นเช่นเดียวกับกรณีของอ านาจในการ

                                                           
17 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ (2538). กฎหมายมหาชน เล่มที่ 3 ท่ีมาและนิติวิธี: 19. 
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ร่างรัฐธรรมนูญ คือ รัฐธรรมนูญอยู่ เหนือระบบกฎหมายและองค์กรทั้งหลายที่ก่อตั้งขึ้นตาม
รัฐธรรมนูญ โดยที่องค์กรที่ถูกก่อตั้งขึ้นเป็นองค์กรที่ได้รับมอบอ านาจมาจากรัฐธรรมนูญ และจาก
อ านาจในการร่างรัฐธรรมนูญ ดังนั้นอ านาจที่ได้รับมาจากรัฐธรรมนูญ จึงหมายถึงอ านาจขององค์กร
หรือสถาบันหรือบุคคลที่ได้ก่อตั้งขึ้นตามรัฐธรรมนูญ โดยอ านาจดังกล่าวนี้เป็นอ านาจที่มีขอบเขตและ
เงื่อนไขตามท่ีรัฐธรรมนูญก าหนด18 
 
 นอกจากซีเอเยส์แล้วนี้ยังมีนักวิชาการท่านอ่ืนๆ ให้ความเห็นเกี่ยวกับอ านาจในการร่าง
รัฐธรรมนูญด้วย ยกตัวอย่างเช่น 
 ศาสตราจารย์ บูร์โด (George Burdeau) ได้ให้ความเห็นไว้ว่า 
 “อ านาจในการร่างรัฐธรรมนูญ ถือเป็นอ านาจที่สูงสุดล้นพ้นไม่มีขีดจ ากัด เป็นอ านาจอิสระที่
ปราศจากเงื่อนไข เพราะไม่มีอ านาจใดมีอ านาจเหนือไปกว่าอ านาจนี้อีกแล้ว ส่วนอ านาจขององค์กรที่
ถูกร่างขึ้นตามรัฐธรรมนูญถือเป็นอ านาจที่ถูกจ ากัดโดยรัฐธรรมนูญ อ านาจขององค์กรที่ถูกจัดตั้งขึ้น
ตามรัฐธรรมนูญถูกจ ากัดโดยเนื้อหาของรัฐธรรมนูญ มีการก าหนดกระบวนการ ก าหนดเนื้อเรื่องที่จะ
ใช้อ านาจต่างๆ และจะใช้อ านาจให้ขัดกับรัฐธรรมนูญไม่ได้ 
 อ านาจในการร่างรัฐธรรมนูญ เป็นอ านาจเริ่มแรก (Pourvior Initial) มีอยู่ก่อนรัฐธรรมนูญและ
อยู่เหนือรัฐ โดยถือว่าอ านาจนี้อยู่นอกรัฐ เช่น รัฐธรรมนูญของหลายประเทศ ไม่ได้เกิดจากอ านาจ
ภายในรัฐ แต่เกิดจากอ านาจสูงสุดภายนอกรัฐ เช่นรัฐธรรมนูญของประเทศแคนาดา เกิดจากอ านาจ
สูงสุดภายนอกรัฐ คือ รัฐสภาอังกฤษเป็นผู้ตรา ส่วนอ านาจขององค์กรที่ถูกจัดตั้งขึ้นตามรัฐธรรมนูญ 
ถือเป็นอ านาจภายในรัฐ หรืออ านาจรัฐ ที่ใช้เหนือดินแดนและประชากรของรัฐนั้นๆเท่านั้น”19 
 ศาสตราจารย์กิตติคุณ ดร. บวรศักดิ์ อุวรรณโณ ได้ให้ความเห็นไว้ว่า  
 “อ านาจในการร่างรัฐธรรมนูญเป็นอ านาจสูงสุดล้นพ้นที่แสดงออกด้วยการให้รัฐธรรมนูญ อ านาจ
นี้เป็นที่มาของรัฐธรรมนูญ ก่อให้เกิดผลที่ส าคัญคือ องค์กรที่ถูกก่อตั้งขึ้นโดยรัฐธรรมนูญจะใช้อ านาจ
ขัดหรือแย้งกับรัฐธรรมนูญไม่ได้ และเป็นเหตุให้การตีความรัฐธรรมนูญต้องเป็นไปตามเจตนารมณ์ของ
รัฐธรรมนูญ ซึ่งการค้นหาเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญสามารถค้นหาได้จากทุกกระบวนการร่าง
รัฐธรรมนูญ เช่นส าหรับรัฐธรรมนูญของประเทศไทย สามารถค้นหาได้จากบันทึกหลักการและเหตุผล
ก่อนเป็นร่างรัฐธรรมนูญร่างแรกที่น าออกรับฟังความคิดเห็นของประชาชน เอกสารการประชุมของ

                                                           
18 ขจรชัย ชัยพิพัฒนานันท์ (2553). การมีส่วนร่วมของประชาชนในการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ(วิทยานิพนธ์นิติ
ศาสตรมหาบณัฑติ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย): 17-18. 
  
19 George Burdeau (1983). "Traite de science politique." le statue du Pouvoir dans I'Etat IV: 172. 
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สภาร่างรัฐธรรมนูญ เป็นต้น นอกจากนี้อ านาจแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญไม่ถือว่าเป็นอ านาจนิติ
บัญญัติ”20 

 
 จากความเห็นของนักวิชาการเก่ียวกับเรื่องอ านาจให้การร่างรัฐธรรมนูญ อาจสรุปได้ว่า อ านาจใน
การร่างรัฐธรรมนูญเป็นอ านาจสูงสุดล้นพ้น และปราศจากเงื่อนไข ซึ่งเป็นอ านาจที่ได้รับมาจากอ านาจ
ภายนอกรัฐเพ่ือร่างรัฐธรรมนูญที่วางหลักเกี่ยวกับระบบกฎหมายและระบบการเมืองภายในรัฐ เป็น
อ านาจที่อยู่เหนืออ านาจอื่นภายในรัฐ  
 

2.3.1 ผู้มีอ านาจในการร่างรฐัธรรมนูญ 

 ผู้มีอ านาจในการร่างรัฐธรรมนูญ หมายถึงรัฏฐาธิปัตย์ (Sovereign) หรือผู้อยู่ในฐานะ
อย่างรัฏฐาธิปัตย์ 
 แต่เดิมถือว่าพระผู้ เป็นเจ้าเท่านั้นที่มีอ านาจในการ ร่างรัฐธรรมนูญได้ 21 เพราะ
รัฐธรรมนูญ คือโองการจากสวรรค์ คตินิยมเช่นนี้สืบเนื่องมาจากลัทธิเทวสิทธิ (The divine right 
theory) ซึ่งมีสาระส าคัญว่าพระผู้เป็นเจ้าทรงเลือกกษัตริย์ให้เป็นผู้น าประเทศ และทรงวางกฎเกณฑ์
การปกครองประเทศไว้ให้อ านาจทั้งปวงของกษัตริย์ย่อมหลั่งไหลจากองค์พระผู้เป็นเจ้า (non est 
enim potestasnisi a Deo) ดังที่เชื่อถืออยู่ในทวีปยุโรปสมัยกลาง ต่อมาคตินิยมแบบลัทธิเทวสิทธิ
เลื่อมคลายลง ได้เกิดแนวความคิดใหม่ๆ เกี่ยวกับผู้มีอ านาจร่างรัฐธรรมนูญในลักษณะที่เป็นมนุษย์
ธรรมดามากขึ้น ซึ่งจ าแนกได้ดังนี้22 
 
 2.3.1.1 ประมุขของรัฐเป็นผู้มีอ านาจในการร่างรัฐธรรมนูญ 

  ประมุขของรัฐในสมัยสมบูรณาญาสิทธิราชย์ อาจเป็นผู้มีอ านาจในการร่าง
รัฐธรรมนูญตาม พระราชประสงค์เมื่อพระองค์ทรงเล็งเห็นว่า ถึงเวลาที่ประชาชนควรจะมีสิทธิมีเสียง
ในการบริหารประเทศ ในกรณีนี้ประมุขของรัฐจะสละอ านาจบางส่วนของพระองค์ ( Royal 
Prerogatives) ให้แก่คณะบุคคลอ่ืน หรือประชาชนโดยทั่วไป แต่ยังทรงสงวนพระราชอ านาจบาง
ประการไว้ รัฐธรรมนูญที่เกิดขึ้นโดยอ านาจของประมุขของรัฐเช่นนี้ยัง ไม่อาจถือได้ว่ามีลักษณะเป็น
                                                           
20 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ (2538). กฎหมายมหาชน เล่มที่ 3 ท่ีมาและนิติวิธี: 19. 
  
21 หยุด แสงอุทัย (2506). "ค าอธิบายโดยสังเขปของรัฐธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร และกฎหมายเลือกตั้ง
ทั่วไป." หลักรัฐธรรมนญูทั่วไป: 35. 
  
22 วิษณุ เครืองาม กฎหมายรัฐธรรมนูญ: 74-79. 
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ประชาธิปไตยอย่างแท้จริง แต่ต้องถือว่าเป็นก้าวส าคัญที่จะผันแปรไปสู่ระบอบการปกครองแบบ
ประชาธิปไตยในเวลาต่อไป ทั้งนี้ การที่ประมุขของรัฐจัดให้มีการร่างรัฐธรรมนูญขึ้นเอง ย่อมก่อให้เกิด
ผลดี 2 ประการคือ 

  ประการแรก เป็นการช่วยให้ประเทศรอดพ้นจากการปฏิวัติ เพราะประมุขของ
รัฐได้ยอมจัดให้มีการร่างรัฐธรรมนูญก่อนที่จะมีการเรียกร้อง หรือก่อนที่การบีบบังคับจะเป็นผลส าเร็จ 
โดยมากแล้วการเรียกร้องมักมาจากกลุ่มปัญญาชน ซึ่งเป็นบุคคลในชาติแต่ได้รับการศึกษาแผนใหม่
จากต่างประเทศได้เปิดหูเปิดตาและมองเห็นความเป็นไปในนานาประเทศ จึงได้ปรึกษาหารือกันและ
รวมเป็นกลุ่ม  

ตัวอย่างในเรื่องนี้เห็นได้จากประเทศจีนเมื่อก่อนสงครามโลกครั้งที่ 1 ประชาชน
ที่ได้รับการศึกษามาจากยุโรปได้เรียกร้องรัฐธรรมนูญและระบอบการปกครองแบบใหม่ แต่รัฐบาล
สมบูรณาญาสิทธิราชย์ของประเทศจีนไม่ยินยอม และเมื่อเห็นว่าต้านไว้ไม่อยู่จึงออกกฎหมายก าหนด
เค้าโครงการปกครองออกมาโดยเลียนแบบมาจากหลักรัฐธรรมนูญของประเทศญี่ปุ่น ทั้งนี้เนื่องจาก
หวังว่าจะบรรเทาความไม่พอใจของประชาชนได้ ประกอบกับยับยั้งความคิดมิให้เลยเถิดไปถึง
สาธารณรัฐ แต่กฎหมายนี้ก าหนดเพียงเค้าโครงโดยย่อเท่านั้น เมื่อประชาชนเห็นว่าไม่มีตัวบท
รัฐธรรมนูญที่สมบูรณ์ก็ได้ก่อการปฏิวัติจนเป็นผลส าเร็จในเวลาต่อมา 

  ประการที่สอง เป็นการเสริมสร้างบารมีของประมุขของรัฐ และเป็นวิธีท าให้
พสกนิกรเคารพย าเกรงประมุขของรัฐยิ่งขึ้น เนื่องจากส านึกในพระกรุณาและน้ าพระทัยที่ทรงสละพระ
ราชอ านาจบางส่วนแก่พสกนิกรของพระองค์ 
  ตัวอย่างรัฐธรรมนูญประเภทนี้ได้แก่ รัฐธรรมนูญของประเทศญี่ปุ่นซึ่งร่างเพ่ือ
พระราชทานเป็นของขวัญแก่ประชาชนในโอกาสฉลองปีที่ 2549 ของการสถาปนาประเทศเมื่อปี ค.ศ. 
1889 รัฐธรรมนูญของประเทศโมนาโค เมื่อปี ค.ศ.1911 รัฐธรรมนูญของประเทศเอธิโอเปีย เมื่อปี 
ค.ศ. 1931 ค าปรารภของรัฐธรรมนูญเหล่านี้จะประกาศพระบรมเดชานุภาพ และพระบรมราช
ปณิธานของประมุขของรัฐผู้จัดให้มีการร่างรัฐธรรมนูญอย่างแน่ชัดว่าทรงประสงค์สละพระอ านาจ
อย่างไร และเพราะเหตุใด เช่น รัฐธรรมนูญของประเทศเอธิโอเปีย ค.ศ. 1931 พระราชปรารภมี
ใจความส าคัญดังนี้ “โดยที่มิได้มีผู้ใดร้องขอจากเราเลย เราบัญญัติรัฐธรรมนูญฉบับนี้ขึ้นด้วยความ
ประสงค์ของเราเอง...” 
  ส าหรับประเทศไทย พระมหากษัตริย์ในฐานะประมุขของรัฐ เคยมีพระราชด าริ
จะพระราชทานรัฐธรรมนูญในลักษณะนี้มาแล้ว เช่นในสมัยรัฐกาลที่ 5 ได้จัดให้มีโครงการจัดร่าง
รัฐธรรมนูญขึ้นพอเป็นเค้าโครงง่ายๆส าหรับจัดรูปการปกครองประเทศใหม่ ดังที่เรียกกันเป็นการ
ภายในว่า “ร่างรัฐธรรมนูญฉบับสมเด็จกรมพระยาเทววงศ์วโรปการ” เพราะสมเด็จพระองค์นี้เป็นผู้จัด
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ร่างขึ้น อย่างไรก็ดีโครงการนี้ไม่ได้มีวิวัฒนาการไปมากนัก23 ต่อมาในสมัยรัชกาลที่ 7 ได้มีการด าริเรื่อง
นี้อีกครั้งหนึ่ง จนถึงกับมีการร่างรัฐธรรมนูญขึ้น 2 ฉบับ นับได้ว่าเป็นครั้งแรกที่พระมหากษัตริย์เป็นผู้
ด าริ เองที่จะให้มีการปกครองแบบพระมหากษัตริย์อยู่ภายใต้รัฐธรรมนูญ ( Constitutional 
Monarchy) แต่ปรากฏว่าคณะอภิรัฐมนตรีสภาในเวลานั้นไม่เห็นด้วยกับร่างรัฐธรรมนูญทั้งสองฉบับ 
แผนการเดิมที่จะประกาศใช้รัฐธรรมนูญฉบับพระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัวพระราชทานแก่
ชาวไทย ในวันที่ 6 เมษายน พ.ศ. 2475 จึงถูกระงับไป ต่อมาในวันที่ 24 มิถุนายน ในปีเดียวกัน
คณะราษฎรได้ก่อการปฏิวัติส าเร็จ และประกาศใช้รัฐธรรมนูญซึ่งตนเตรียมร่างไว้ก่อนแล้ว  
 
 2.3.1.2 ผู้ก่อการปฏิวัติหรือรัฐประหารเป็นผู้มีอ านาจในการร่างรัฐธรรมนูญ 

 เมื่อมีการเปลี่ยนแปลงระบอบการปกครอง ดังที่เรียกว่า “การปฏิวัติ” หรือเมื่อ
มีการเปลี่ยนแปลงรัฐบาลโดยใช้อ านาจบังคับดังที่เรียกว่า “การรัฐประหาร” ผู้ก่อการปฏิวัติหรือ
รัฐประหารได้ส าเร็จย่อมอยู่ในฐานะองค์รัฏฐาธิปัตย์ ซึ่งมีอ านาจวางกฎเกณฑ์การปกครองประเทศได้
ตามที่ตนต้องการ บุคคลประเภทนี้จึงจัดได้ว่าเป็นผู้มีอ านาจร่างรัฐธรรมนูญ ตัวอย่างเช่นรัฐธรรมนูญ
ของประเทศกัมพูชาประชาธิปไตย เป็นต้น 
 
 2.3.1.3 ราษฎรเป็นผู้มีอ านาจในการร่างรัฐธรรมนูญ 

   กรณีท่ีราษฎรประกาศเอกราช หรือกรณีที่ราษฎรร่วมกันก่อการปฏิวัติครั้งใหญ่
และเปลี่ยนแปลงระบอบการปกครองได้ส าเร็จ ราษฎรทั้งปวงย่อมได้ชื่อว่าเป็นผู้มีอ านาจสูงสุดในรัฐ 
ในฐานะเจ้าของอ านาจอธิปไตยซึ่งตนช่วงชิงมาได้ แม้หัวหน้าคณะปฏิวัติก็ต้องอยู่ใต้ความประสงค์ของ
ประชาชนจะท าการใดตามความพอใจของตนเองหาได้ไม่ ตัวอย่างของรัฐธรรมนูญในเรื่องนี้คือ 
รัฐธรรมนูญของสหรัฐอเมริกา ค.ศ. 1789 ซึ่งเป็นผลมาจากการที่ชาวอเมริกันปฏิวัติแยกตัวออกจาก
ประเทศอังกฤษในปี ค.ศ. 1776, รัฐธรรมนูญของประเทศฝรั่งเศส ค.ศ. 1791 ซึ่งเป็นผลมาจากการที่
ชาวฝรั่งเศสปฏิวัติยึดอ านาจจากพระเจ้าหลุยส์ที่ 16 ในปี ค.ศ. 1789, รัฐธรรมนูญของประเทศรัสเซีย 
ค.ศ. 1918 ซึ่งเป็นผลมาจากการที่ชาวรัสเซียปฏิวัติยึดอ านาจจากพระเจ้านิโคลัสในปี ค.ศ.  1917 ค า
ปรารภของรัฐธรรมนูญประเภทนี้มักมีถ้อยค าเร้าใจ แสดงให้เห็นถึงพลังร่วมกันของประชาชนซึ่งฝ่าฝัน
ภยันตรายก่อการปฏิวัติมาได้ส าเร็จ เช่นค าปรารภของรัฐธรรมนูญสหรัฐอเมริกามีใจความว่า “เรา
ประชาชนแห่งสหรัฐ ตรารัฐธรรมนูญฉบับนี้ขึ้นไว้ส าหรับประเทศสหรัฐอเมริกาก็เพ่ือที่จะก่อให้เกิด
สหภาพที่สมบูรณ์ยิ่ง เพ่ือสร้างสรรค์ความยุติธรรม เพ่ือรักษาความสงบเรียบร้อยภายใน เพ่ือจัดการ

                                                           
23 ประยุทธ์ สิทธิพันธ์ (2514). ตามรอยบาทพระพุทธเจ้าหลวง: 137. 
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คุ้มครองป้องกันประเทศร่วมกัน เพ่ือส่งเสริมสวัสดิภาพทั่วไป และเพ่ือที่จะรักษาไว้ซึ่งความเกษมสุข
แห่งเสรีภาพ ของชาวเราและอนุชนทั้งปวง” 
 อนึ่ง การที่รัฐสภาลงมติให้ยกเลิกรัฐธรรมนูญฉบับเดิมและร่างรัฐธรรมนูญฉบับ
ใหม่ข้ึน ก็ถือได้ว่าราษฎรร่างรัฐธรรมนูญขึ้นโดยผ่านทางรัฐสภา 
 นอกจากนี้ ในปัจจุบัน ประเทศที่มีการปกครองในระบอบประชาธิปไตยต่างให้
การยอมรับว่าอ านาจอธิปไตยโดยแท้จริงแล้วเป็นของราษฎร ดังนั้นในฐานะเจ้าของอ านาจอธิปไตย
อ านาจในการร่างรัฐธรรมนูญจึงเป็นของราษฎรด้วย อย่างไรก็ดีในประเทศซึ่งมีราษฎรเป็นจ านวนมาก  
การร่างรัฐธรรมนูญโดยราษฎรมักจะอยู่ในรูปแบบของการเลือกบุคคลเข้ามาร่างรัฐธรรมนูญ หรือ
ราษฎรมอบอ านาจให้รัฐสภาเป็นผู้ร่างรัฐธรรมนูญ และรัฐธรรมนูญที่ร่างขึ้นต้องผ่านการมีส่วนร่วม
ของราษฎรด้วยการลงประชามติก่อนจึงจะประกาศใช้เป็นรัฐธรรมนูญได้24  

 

2.3.1.4 ประมุขของรัฐ คณะปฏิวัติและราษฎรเป็นผู้มีอ านาจในการร่างรัฐธรรมนูญ 

 ในบางกรณีเมื่อราษฎร หรือผู้ก่อการปฏิวัติหรือรัฐประหาร ได้ยึดอ านาจจาก
ประมุขของรัฐเป็นผลส าเร็จ ราษฎร ผู้ก่อการปฏิวัติ หรือ รัฐประหาร อาจตกลงประนีประนอมกับ
ประมุขของรัฐด้วยการยินยอมให้ประมุขของรัฐอยู่ในอ านาจสืบไปภายใต้เงื่อนไขบางประการ 
รัฐธรรมนูญในกรณีเช่นนี้ ถือว่าเกิดขึ้นโดยการร่วมใจกันร่างขึ้น เช่นเมื่อ ค.ศ.1215 พระเจ้าจอห์น 
แห่งอังกฤษตกลงกับราษฎรและขุนนางตรามหาบัตร (Magna Carta) เป็นรัฐธรรมนูญฉบับแรกของ
อังกฤษ เป็นต้น25  

 
2.3.1.5 ผู้มีอ านาจจากรัฐภายนอกเป็นผู้มีอ านาจในการร่างรัฐธรรมนูญ 

เมื่อรัฐเจ้าอาณานิคมจะให้เอกราชกลับคืนแก่รัฐใต้อาณานิคม รัฐเจ้าอาณานิคม
มักตกลงเป็นเงื่อนไขก่อนเสมอว่ารัฐใต้อาณานิคมจะต้องมีการ่างรัฐธรรมนูญซึ่งรัฐเจ้าอาณานิคม
รับรองแล้ว เช่น ประเทศอังกฤษให้เอกราชคืนแก่มลายู ในปี ค.ศ. 1957 และสิงคโปร์ในปี ค.ศ. 1963 
ในกรณีเช่นนี้อาจถือได้ว่า รัฐเจ้าอาณานิคมอยู่ในฐานะผู้มีอ านาจร่างรัฐธรรมนูญได้ด้วยอีกกรณีหนึ่ง 

กรณีท่ีเห็นชัดที่สุดคือรัฐธรรมนูญของญี่ปุ่นฉบับปี ค.ศ. 1947 เมื่อกองทัพทหาร
ฝ่ายสัมพันธมิตรเข้ายึดถือครองญี่ปุ่นได้ หลังจากสงครามโลกครั้งที่ 2 ผู้บัญชาการทหารในเวลานั้นคือ

                                                           
24 ขจรชัย ชัยพิพัฒนานันท์ (2553). การมีส่วนร่วมของประชาชนในการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ(วิทยานิพนธ์นิติ
ศาสตรมหาบัณฑิต จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย): 22. 
  
25 ในประเทศไทย ถือเป็นประเพณีการเมืองตลอดมาว่า ไม่ว่าจะมีการปฏิวัติ หรือรัฐประหารเกิดขึ้นครั้งใด การตรา
รัฐธรรมนูญขึ้นใช้บังคับใหม่จะต้องถือว่าเป็นความตกลงร่วมกันระหว่างประมุขของรัฐกับคณะผู้ก่อการปฏิวัติหรือ
รัฐประหารเสมอ (วิษณุ เครืองาม, กฎหมายรัฐธรรมนูญ. (กรุงเทพฯ : ส านักพิมพ์นิติบรรณการ,2530). หน้า79 
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นายพลแมคอาเธอร์ ได้เสนอว่า ญี่ปุ่นจะปลอดจากการยึดครองและได้เอกราชโดยสมบูรณ์ต่อเมื่อมี
การร่างรัฐธรรมนูญ ซึ่งก าหนดกฎเกณฑ์การปกครองประเทศจนเป็นที่พอใจแก่รัฐบาลอเมริกันแล้ว 26 

กรณีนี้ถือว่ารัฐบาลอเมริกันอยู่ในฐานะเป็นผู้ร่างรัฐธรรมนูญขึ้น โดยนายพลแมคอาเธอร์ได้จัดตั้ง
คณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญขึ้นประกอบด้วยชาวอเมริกันทั้งหมด 25 นาย โดยมีนายพลวิทนี่ย์ 
(Whitney) เป็นประธานคณะกรรมาธิการชุดนี้ประกอบด้วยนักกฎหมายทั่วไปซึ่งมิใช่นักกฎหมาย
รัฐธรรมนูญ 4 นาย นักบริหารรัฐกิจ 1 นาย นักประวัติศาสตร์ 1 นาย นักสังคมวิทยา 1 นาย และ
นายทหาร 18 นาย คณะกรรมาธิการใช้เวลาร่างเพียง 6 วัน และได้รัฐธรรมนูญซึ่งได้ชื่อว่าสมบูรณ์
ที่สุดฉบับหนึ่ง27 อย่างไรก็ตามมีชาวญี่ปุ่นจ านวนมากรังเกียจรัฐธรรมนูญฉบับนี้ เพราะเห็นว่าเป็น
รัฐธรรมนูญที่องค์กรภายนอกยัดเยียดให้ รัฐบาลญี่ปุ่นเคยตั้งคณะกรรมาธิการขึ้นเพ่ือพิจารณาหาทาง
แก้ไขรัฐธรรมนูญฉบับนี้ แต่ในที่สุดคณะกรรมาธิการสลายตัวไปโดยไม่ได้แสดงความเห็นว่าควรแก้ไข
รัฐธรรมนูญนี้หรือไม่ ประการใด28  

รัฐธรรมนูญซึ่งผู้มีอ านาจจากองค์กรภายนอกเป็นผู้ร่างขึ้นเช่นนี้ อาจมีผลเสีย
บางประการ กล่าวคือ เป็นการท าให้ประชาชนขาดความภูมิใจในรัฐธรรมนูญของตน ซึ่งเป็นเรื่องทาง
จิตวิทยาเมือง และการที่องค์กรภายนอกร่างรัฐธรรมนูญขึ้นอาจเป็นกรณีฝ่าฝืนความประสงค์ และ
เจตนารมณ์ของประชาชนในรัฐนั้นๆ เช่น รัฐธรรมนูญอาจมีบทบัญญัติบางประการที่ไม่สอดคล้องกับ
ลักษณะนิสัย ประวัติศาสตร์ และความเป็นอยู่ของประชาชน 

  อย่างไรก็ตามอาจแก้ไขข้อเสียดังกล่าวได้โดยการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญใน
โอกาสต่อมา เช่นประเทศฟิลิปปินส์ได้แก้ไขโดยการร่างรัฐธรรมนูญฉบับที่สองขึ้นใหม่ในปี 2516 
หลังจากที่เคยใช้รัฐธรรมนูญฉบับปี ค.ศ. 1935 ซึ่ง ร่างโดยรัฐบาลอเมริกันเมื่อคราวที่ประเทศ
ฟิลิปปินส์ต่อรองขอเอกราชจากสหรัฐอเมริกา 

 
 นอกจากนี้ หากพิจารณารูปแบบของผู้มีอ านาจในการร่างรัฐธรรมนูญ ด้วยการใช้จ านวน
บุคคลเป็นเกณฑ์ในการพิจารณา (ไม่ว่าจะเป็นการที่ผู้มีอ านาจในการร่างรัฐธรรมนูญ เป็นผู้ร่าง
รัฐธรรมนูญด้วยตนเอง หรือ ผู้มีอ านาจในการร่างรัฐธรรมนูญได้ก าหนดให้บุคคลอ่ืนร่างรัฐธรรมนูญ
แทน) จะเห็นได้ว่ามีรูปแบบของผู้มีอ านาจในการร่างรัฐธรรมนูญดังนี้29  

                                                           
26 Robert E. Ward (1978). Japan Political System: 22. 
  
27 I.D. Duchacek (1973). "Constitutional Promise and Reality." Rights and Liberties in the World 
Today: 14-16. 
  
28 Yosiyuki Noda (1996). Introduction au Droit Japonais: 208-209. 
  
29 วิษณุ เครืองาม กฎหมายรัฐธรรมนูญ: 74-79. 
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 รูปแบบที่หนึ่ง บุคคลคลเดียวเป็นผู้มีอ านาจในการร่างรัฐธรรมนูญ โดยมักจะเกิดขึ้น
ภายหลังการปฏิวัติ หรือรัฐประหาร และผู้ปฏิวัติร่างรัฐธรรมนูญเตรียมไว้ก่อนแล้ว รัฐธรรมนูญ
ประเภทนี้มักมีข้อความสั้นๆ และมุ่งหมายให้เป็นรัฐธรรมนูญฉบับชั่วคราว 
 รูปแบบที่สอง สภาเป็นผู้มีอ านาจในการร่างรัฐธรรมนูญ โดยการร่างรัฐธรรมนูญใน
รูปแบบนี้เป็นการที่บุคคลจ านวนมากมีส่วนในการร่างรัฐธรรมนูญ ซึ่งอาจแบ่งได้เป็นกรณีที่สภานิติ
บัญญัติเป็นผู้ร่างรัฐธรรมนูญ หรือกรณีที่สภาร่างรัฐธรรมนูญเป็นผู้ร่างรัฐธรรมนูญ  
 ส าหรับกรณีที่สภานิติบัญญัติร่างรัฐธรรมนูญ มักเป็นกรณีที่ต้องการร่างรัฐธรรมนูญใหม่
เพ่ือยกเลิกรัฐธรรมนูญเก่าทั้งฉบับ การให้สภานิติบัญญัติร่างเอง จะประหยัดค่าใช้จ่าย อย่างไรก็ดีอาจ
ท างานได้ล่าช้า เพราะต้องปฏิบัติหน้าที่นิติบัญญัติในเวลาเดียวกัน และสมาชิกสภานิติบัญญัติอาจขาด
ความรู้ความช านาญในการร่างรัฐธรรมนูญซึ่งต้องอาศัยความรู้ทางทฤษฎีกฎหมายรัฐธรรมนูญ 
 อนึ่ง เมื่อพิจารณาสถานะทางกฎหมายของสภานิติบัญญัติ เห็นว่า สภานิติบัญญัติเป็น
องค์กรที่ถูกจัดตั้งขึ้นโดยรัฐธรรมนูญตามหลักการแบ่งแยกการใช้อ านาจ จึงถือว่าเป็นองค์กรที่ ได้รับ
มอบอ านาจมาจากรัฐธรรมนูญและจากอ านาจในการร่างรัฐธรรมนูญ การใช้อ านาจของสภานิติบัญญัติ
จึงเป็นการใช้อ านาจภายในกรอบของรัฐธรรมนูญและอยู่ภายใต้รัฐธรรมนูญ ดังนั้นโดยตัวของสภานิติ
บัญญัติเองจึงถือว่าไม่มีอ านาจร่างรัฐธรรมนูญ แต่เนื่องจากได้รับมอบอ านาจมาจากรัฐธรรมนูญโดย
การบัญญัติข้อความไว้ในรัฐธรรมนูญอย่างชัดเจนจึงสามารถร่างรัฐธรรมนูญได้ อย่างไรก็ดี อ านาจที่
ได้รับมอบมาก็เป็นอ านาจที่มีขอบเขตจ ากัด คือเป็นอ านาจตามที่รัฐธรรมนูญให้อ านาจไว้เท่านั้น ไม่
สามารถใช้อ านาจไปในทางท่ีขัดกับรัฐธรรมนูญได้30 
 ทั้งนี้  การร่างรัฐธรรมนูญโดยสภานิติบัญญัติ สภานิติบัญญัติอาจมอบอ านาจให้
คณะกรรมาธิการเป็นผู้ร่างรัฐธรรมนูญก่อน และน าเข้าสู่การพิจารณาของสภานิติบัญญัติดังกล่าว
ภายหลังก็ได้ 
 
 ส่วนกรณีที่สภาร่างรัฐธรรมนูญเป็นผู้ร่างรัฐธรรมนูญมักเกิดขึ้นเมื่อประกาศใช้
รัฐธรรมนูญฉบับชั่วคราวไปแล้ว หรือมิฉะนั้นก็ต้องการประสานประโยชน์จากบุคคลทุกฝ่ายเพ่ือให้ได้
รัฐธรรมนูญที่สมบูรณ์ที่สุด และถูกต้องตรงตามความประสงค์ของบุคคลทุกฝ่ายให้มากที่สุด แท้จริง
แล้วการร่างรัฐธรรมนูญโดยสภาร่างรัฐธรรมนูญก็เหมือนกับการร่างโดยคณะกรรมาธิการ แต่จ านวนผู้
ร่างรัฐธรรมนูญมีมากกว่าในคณะกรรมาธิการ 

                                                                                                                                                                      

  
30 ขจรชัย ชัยพิพัฒนานันท์ (2553). การมีส่วนร่วมของประชาชนในการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ(วิทยานิพนธ์นิติ
ศาสตรมหาบัณฑิต จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย): 19. 
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 อนึ่ง เมื่อพิจารณาสถานะทางกฎหมายของสภาร่างรัฐธรรมนูญ เห็นว่า สภาร่าง
รัฐธรรมนูญเป็นองค์กรที่ประกอบไปด้วยบุคคลจ านวนมาก โดยสภาร่างรัฐธรรมนูญอาจมีลักษณะ
แตกต่างกันในรายละเอียด31 เช่น บางสภาร่างรัฐธรรมนูญใช้วิธีให้มีสมาชิกที่ไม่ได้มาจากการเลือกตั้ง
โดยตรงของประชาชน แต่อาจมาจากการเลือกตั้งของรัฐสภา เช่น สภาร่างรัฐธรรมนูญของ
สหรัฐอเมริกา เมื่อปี 1787 ไม่ได้มาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน แต่มาจากการส่งตัวแทน
จากรัฐบาลบางมลรัฐ หรือรัฐสภามลรัฐเป็นผู้ส่งตัวแทนเข้าร่วมประชุม , สภาร่างรัฐธรรมนูญของ
ประเทศไทยเมื่อปี 2491 และ 2539 ก็ให้รัฐสภาเป็นผู้เลือก แต่บางประเทศก าหนดให้สมาชิกสภาร่าง
รัฐธรรมนูญมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน เช่น สภาร่างรัฐธรรมนูญของสาธารณรัฐฝรั่งเศส 
เมื่อปี 1946, สภาร่างรัฐธรรมนูญของอินเดีย เมื่อปี 1846 อย่างไรก็ดีในบางประเทศใช้วิธีผสมระหว่าง
การเลือกตั้งสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญโดยตรง กับให้รัฐสภาของมลรัฐเลือกตัวแทนมา เป็นต้น และ
บุคคลจ านวนมากที่ประกอบกันเป็นสภาร่างรัฐธรรมนูญจะแต่งตั้งคณะกรรมาธิการขึ้นเพ่ือศึกษาและ
ร่างรัฐธรรมนูญ โดยคณะกรรมาธิการที่ถูกตั้งขึ้นส่วนหนึ่งจะประกอบไปด้วยบุคคลที่ เป็นสมาชิกสภา
ร่างรัฐธรรมนูญ อีกส่วนหนึ่งจะเป็นบุคคลภายนอกที่มีความเชี่ยวชาญในหลากหลายสาขาวิชา เช่น 
สาขาวิชานิติศาสตร์ รัฐศาสตร์ ฯลฯ หรือบุคคลที่มีประสบการณ์ในทางการเมือง เป็นต้น เมื่อสภาร่าง
รัฐธรรมนูญร่างรัฐธรรมนูญแล้ว รัฐธรรมนูญจะยังไม่มีผลใช้บังคับทันที แต่จะต้องให้ประชาชนได้ออก
เสียงประชามติก่อน หากประชาชนส่วนใหญ่ที่มีสิทธิออกเสียงลงประชามติเห็นชอบด้วยกับ
รัฐธรรมนูญ ขั้นตอนต่อไปก็จะน ารัฐธรรมนูญมาประกาศใช้เป็นรัฐธรรมนูญต่อไป และโดยปกติเมื่อ
สภาร่างรัฐธรรมนูญร่างรัฐธรรมนูญแล้วเสร็จ สภาร่างรัฐธรรมนูญก็จะถูกยุบ ไปทันที เมื่อมีการ
ประกาศใช้รัฐธรรมนูญ แต่อย่างไรก็ดี รัฐธรรมนูญฉบับใหม่ที่ประกาศใช้อาจให้สภาร่างรัฐธรรมนูญ
ยังคงอยู่ต่อไปเพ่ือท าหน้าที่เป็นสภานิติบัญญัติชั่วคราวจนกว่าจะมีการเลือกตั้งสมาชิกสภานิติบัญญัติ
ขึ้นใหม่ก็ได้32 
 รัฐธรรมนูญบางฉบับมอบอ านาจให้สภาร่างรัฐธรรมนูญเป็นองค์กรที่มีอ านาจร่าง
รัฐธรรมนูญ กรณีนี้จึงถือว่าสภาร่างรัฐธรรมนูญเป็นองค์กรที่ได้รับมอบอ านาจมาจากรัฐธรรมนูญ
โดยตรง ส่วนในกรณีที่รัฐธรรมนูญไม่ได้มอบอ านาจในการร่างรัฐธรรมนูญให้แก่สภาร่างรัฐธรรมนูญ
โดยตรงแต่เกิดจากการตกลงร่วมกันของผู้แทนปวงชน สภาร่างรัฐธรรมนูญจะเป็นองค์กรที่ได้รับมอบ
อ านาจมาจากอ านาจในการร่างรัฐธรรมนูญโดยตรง เพราะการใช้อ านาจในการตกลงร่วมกันของ

                                                           
31 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ และชมพูนุช ตั้งถาวร (2555). สภาร่างรัฐธรรมนูญเปรยีบเทียบ : ประสบการณต์า่งประเทศ
และประเทศไทย: 7. 
  
32 ไพโรจน์ ชัยนาม (2555). สถาบันการเมืองและกฎหมายรัฐธรรมนญู ภาค 1 ความน าท่ัวไป: 144-146. 
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ผู้แทนปวงชนถือเป็นการใช้อ านาจของรัฏฐาธิปัตย์ ดังนั้นสภาร่างรัฐธรรมนูญจึงสามารถ ร่าง
รัฐธรรมนูญอย่างใดก็ได้ ไม่จ าต้องอยู่ในกรอบของรัฐธรรมนูญฉบับเดิม 
 ข้อดีของการร่างรัฐธรรมนูญโดยสภาร่างรัฐธรรมนูญคือ ท าให้ได้สมาชิกสภาร่าง
รัฐธรรมนูญจากบุคคลหลายประเภท หลายวงการ ท าให้ได้ความเห็นที่แตกต่างกันออกไป , สภาร่าง
รัฐธรรมนูญสามารถทุ่มเทเวลาในการร่างรัฐธรรมนูญได้อย่างเต็มที่ และเป็นการลดความตึงเครียดทาง
การเมือง เนื่องจากเป็นการประสานประโยชน์จากทุกฝ่าย33  
 รูปแบบท่ีสาม คณะบุคคลเป็นผู้มีอ านาจในร่างรัฐธรรมนูญ กล่าวคือคณะบุคคลจ านวน
ไม่มากเป็นผู้ร่างรัฐธรรมนูญ โดยอาจแบ่งได้เป็นกรณีที่มีการจัดตั้งคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ 
หรือกรณีที่จัดตั้งคณะกรรมาธิการยกร่างในสภา  
 ส าหรับคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ รูปแบบของคณะกรรมาธิการอาจมีความ
แตกต่างกันในรายละเอียด บางประเทศใช้คณะกรรมาธิการผู้ทรงคุณวุฒิชุดพิเศษร่างรัฐธรรมนูญ เช่น 
รัฐธรรมนูญของประเทศญี่ปุ่น เมื่อปี 1946 ร่างโดยคณะกรรมาธิการ 8 คณะ ที่นายพลแมคอาเธอร์
จัดตั้งขึ้น และคณะรัฐมนตรีประเทศญี่ปุ่นลงมติเห็นชอบ และน าเสนอสภาที่ปรึกษา (Privy Council) 
พิจารณาให้ความเห็นชอบ หรือการร่างรัฐธรรมนูญฉบับสาธารณรัฐที่ 5 ของฝรั่งเศส เมื่อปี 1958 ซึ่งมี
คณะกรรมการ 2 ชุดในการร่างรัฐธรรมนูญ คือ คณะกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิ ซึ่งประกอบไปด้วยข้าราชการ
ระดับสูง และคณะกรรมการร่วมระหว่างกระทรวงทั้งหลาย ซึ่งนายพล ชาร์ล เดอโกล และนายมิเชล 
เดอเบร เป็นผู้น าส าคัญและน าเสนอต่อคณะกรรมการที่ปรึกษาซึ่งรัฐสภาแต่งตั้ง เป็นผู้ให้ความเห็น
เพ่ือแก้ไขเพ่ิมเติมก่อนน าเสนอสภาแห่งรัฐ พิจารณาครั้งสุดท้ายก่อนจะน าไปให้ประชาชนลง
ประชามติในวันที่ 28 กันยายน ค.ศ. 1958 และประเทศไทยในอดีต ก็เคยใช้รูปแบบเดียวกัน เช่น 
คณะกรรมการยกร่างรัฐธรรมนูญ เมื่อปี พ.ศ. 2534 ซึ่งคณะรัฐมนตรีเป็นผู้แต่งตั้ง 
 

2.3.2 รูปแบบของการใช้อ านาจในการร่างรัฐธรรมนูญ 

 ในหัวข้อที่ 2.3.1 ได้กล่าวถึงอ านาจในการร่างรัฐธรรมนูญ และ ผู้มีอ านาจในการร่าง
รัฐธรรมนูญแล้ว ในหัวข้อนี้จะกล่าวถึงรูปแบบของการใช้อ านาจในการร่างรัฐธรรมนูญ โดยใช้การมี
ส่วนร่วมของประชาชนเป็นเกณฑ์ในการแบ่ง ซึ่งสามารถแบ่งได้เป็นอ านาจในการร่างรัฐธรรมนูญที่
เป็นประชาธิปไตย และไม่เป็นประชาธิปไตย และอ านาจในการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญที่สภานิติ
บัญญัติแห่งชาติเป็นผู้มีอ านาจในการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ สภาร่างรัฐธรรมนูญเป็นผู้มีอ านาจใน
การแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ และ ประชาชนออกเสียงประชามติในการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ 

                                                           
33 การร่างรัฐธรรมนูญของสหรัฐอเมริกาประสบผลส าเร็จ เพราะมีการจัดตั้งสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญจากผู้แทน
ของรัฐทุกรัฐ หากร่างโดยคณะกรรมาธิการ อาจท าให้ได้จ านวนกรรมาธิการน้อยซึ่งไม่อาจพิทักษ์ผลประโยชน์ของทุก
ฝ่ายได้ (วิษณุ เครืองาม. กฎหมายรัฐธรรมนูญ: 86) 
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 2.3.2.1 อ านาจในการร่างรัฐธรรมนูญ 

 หากใช้การมีส่วนร่วมของประชาชนเป็นเกณฑ์ในการแบ่ง อาจกล่าวได้ว่ามี 2 
รูปแบบ คือรูปแบบที่เป็นประชาธิปไตย (ประชาชนมีส่วนร่วม) และรูปแบบที่ไม่เป็นประชาธิปไตย 
(ประชาชนไม่มีส่วนร่วม) 

 
(1) รัฐธรรมนูญที่เป็นประชาธิปไตย 

การร่างรัฐธรรมนูญในรูปแบบที่ประชาชนมีส่วนร่วม หรือการต้องได้รับ
ความยินยอมหรือเห็นชอบจากประชาชน จะเป็นรูปแบบที่เป็นประชาธิปไตย เพราะประชาชนเป็นผู้
ร่างรัฐธรรมนูญ กล่าวคือประชาชนผู้มีอ านาจอาจใช้อ านาจในการร่างรัฐธรรมนูญโดยตรง หรือโดย
ผ่านทางผู้แทนก็ได้ การร่างรัฐธรรมนูญในรูปแบบนี้ ท าได้ 2 วิธี การจัดตั้งสภาร่างรัฐธรรมนูญ และ 
การให้ประชาชนเป็นผู้มีอ านาจในการร่างรัฐธรรมนูญโดยตรง กล่าวคือ 

 
(1.1) จัดตั้งสภาร่างรัฐธรรมนญู 

 สภาร่างรัฐธรรมนูญมาจากการเลือกตั้งของประชาชน จึงเป็นตัวแทน
ของประชาชนในการร่างรัฐธรรมนูญ ซึ่งอาจแยกได้หลายรูปแบบ โดยพิจารณาจากรูปแบบของสภา
ร่างรัฐธรรมนูญ และขอบเขตในการใช้อ านาจของสภาร่างรัฐธรรมนูญ ดังนี้ 
   หากพิจารณาสภาร่างรัฐธรรมนูญจากรูปแบบของสภาร่างรัฐธรรมนูญ 
อาจแบ่งได้เป็น 2 ประเภท คือ ประเภทแรก สภาร่างรัฐธรรมนูญ ซึ่งท าหน้าที่เฉพาะเจาะจง สภาร่าง
รัฐธรรมนูญประเภทนี้ เป็นสภาร่างรัฐธรรมนูญที่ท าหน้าที่ร่างรัฐธรรมนูญเพียงอย่างเดียว ไม่ได้ท า
หน้าที่นิติบัญญัติด้วย เช่นสภาร่างรัฐธรรมนูญแห่งเมืองฟิลาเดเฟีย ซึ่งท าหน้าที่ร่างรัฐธรรมนูญของ
สหรัฐอเมริกาในปี ค.ศ. 1787 ประเภทที่สอง สภาร่างรัฐธรรมนูญซึ่งท าหน้าที่เป็นสภานิติบัญญัติด้วย 
สภาร่างรัฐธรรมนูญประเภทนี้ เป็นการขยายอ านาจให้สภานิติบัญญัติ ซึ่งเป็นองค์กรที่ใช้อ านาจนิติ
บัญญัติแทนประชาชน โดยสภาร่างรัฐธรรมนูญ นอกจากจะท าหน้าที่ในด้านนิติบัญญัติแล้ว ยังร่าง
รัฐธรรมนูญด้วย เช่นสภาร่างรัฐธรรมนูญแห่งชาติของประเทศฝรั่งเศสเมื่อปี ค.ศ. 1789 เป็นต้น 
    หากพิจารณาสภาร่างรัฐธรรมนูญจากขอบเขตในการใช้อ านาจ
ของสภาร่างรัฐธรรมนูญ อาจแบ่งได้ 2 ประเภทคือ ประเภทแรก คือ สภาร่างรัฐธรรมนูญแบบไม่จ ากัด
อ านาจ ในประเภทนี้ถือหลักว่า เมื่อประชาชนเป็นผู้เลือกตั้งสภาร่างรัฐธรรมนูญขึ้นมา สภาร่าง
รัฐธรรมนูญก็ย่อมเป็นผู้แทนของประชาชนตามหลักการปกครองโดยผู้แทน สภาร่างรัฐธรรมนูญจึงมี
อ านาจสูงสุดโดยไม่มีเงื่อนไขหรือข้อจ ากัดอ านาจ เมื่อร่างรัฐธรรมนูญส าเร็จ ก็สามารถประกาศใช้ได้
โดยไม่ต้องได้รับความเห็นชอบจากประชาชน ตัวอย่างเช่นสภาร่างรัฐธรรมนูญของประเทศฝรั่งเศส
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เมื่อปี ค.ศ. 1791 และสภาร่างรัฐธรรมนูญของประเทศกรีกเมื่อปี ค.ศ. 1975 สภาร่างรัฐธรรมนูญของ
ประเทศสหภาพโซเวียตเมื่อปี ค.ศ. 1977 เป็นต้น ประเภทที่สอง คือ สภาร่างรัฐธรรมนูญแบบที่มี
อ านาจจ ากัด ในประเภทนี้ ประชาชนจะเลือกตั้งสภาร่างรัฐธรรมนูญขึ้นมาเพ่ือร่างรัฐธรรมนูญ แต่
รัฐธรรมนูญนั้นยังไม่มีผลบังคับใช้ จนกว่าจะน าไปให้ประชาชนออกเสียงลงประชามติให้ความเห็นชอบ
อีกครั้ง การร่างรัฐธรรมนูญรูปแบบนี้มีพ้ืนฐานอยู่บนหลักการประชาธิปไตยกึ่งทางตรง เช่นการร่าง
รัฐธรรมนูญของประเทศฝรั่งเศสฉบับสาธารณรัฐที่ 1 เมื่อปี ค.ศ. 1792 และฉบับสาธารณรัฐที่ 3 เมื่อ
ปีค.ศ. 1946 เป็นต้น 

 
(1.2) ประชาชนเป็นผู้ใช้อ านาจร่างรัฐธรรมนูญโดยตรง 

 ประชาชนเป็นผู้มีบทบาทโดยตรงในการร่างรัฐธรรมนูญ อย่างไรก็ดี
ประชาชนไม่จ าเป็นต้องร่างรัฐธรรมนูญด้วยตนเอง โดยอาจมอบอ านาจให้บุคคลอ่ืน โดยรูปแบบการ
มอบอ านาจ อาจแบ่ งได้ เป็นการมอบอ านาจให้คณะกรรมการยกร่ างรั ฐธรรมนูญ หรือ
คณะกรรมาธิการในสภาเป็นผู้ร่างรัฐธรรมนูญ และคณะกรรมการ หรือคณะกรรมาธิการในสภา จะ
เพียงร่างรัฐธรรมนูญ แต่ในการทีร่ัฐธรรมนูญจะมีผลบังคับใช้ ประชาชนต้องอนุมัติก่อน โดยการอนุมัติ
อาจเป็นการออกเสียงลงประชามติให้ประชาชนเลือกว่าจะรับหรือไม่รับรัฐธรรมนูญ หรือโดยวิธีให้ผู้มี
สิทธิออกเสียงเลือกตั้งออกเสียงลงคะแนน ตัวอย่างของรัฐธรรมนูญในลักษณะนี้ เช่น รัฐธรรมนูญฉบับ
สาธารณรัฐที่ 5 ของฝรั่งเศส 

 
(2) รัฐธรรมนูญที่ไม่เป็นประชาธิปไตย  

การร่างรัฐธรรมนูญที่ไม่เป็นประชาธิปไตย คือการที่ประชาชนไม่มีส่วนร่วม 
กล่าวคือ อ านาจในการร่างรัฐธรรมนูญอยู่ที่บุคคลเพียงคนเดียว หรือคณะบุคคลเพียงกลุ่มเดียว โดย
สามารถแบ่งรูปแบบการร่างรัฐธรรมนูญที่ไม่เป็นประชาธิปไตย ได้ 2 รูปแบบ 

 
(2.1) ผู้มีอ านาจร่างรัฐธรรมนูญแสดงเจตนาฝ่ายเดียว 

   การร่างรัฐธรรมนูญในลักษณะนี้ รัฐธรรมนูญจะเกิดจากการตัดสินใจ
หรือการแสดงเจตนาฝ่ายเดียว (unirateral) ของผู้มีอ านาจ โดยทั่วไปจะเป็นประมุขของรัฐในระบอบ
สมบูรณาญาสิทธิราชย์ หรือผู้น าเผด็จการที่ครองอ านาจโดยการปฏิวัติหรือการรัฐประหาร โดยอาจ
เกิดจากความสมัครใจของประมุขของรัฐ เพราะเห็นว่าสมควรมีรัฐธรรมนูญที่ก าหนดให้ประชาชนมี
ส่วนร่วมในการปกครองประเทศได้แล้ว จึงใช้อ านาจในการร่างรัฐธรรมนูญ และพระราชทาน
รัฐธรรมนูญเพ่ือให้อ านาจการปกครองประเทศแก่ประชาชน จะเรียกรัฐธรรมนูญในลักษณะนี้ว่า
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รัฐธรรมนูญพระราชทาน34 เช่น รัฐธรรมนูญของประเทศญี่ปุ่นในสมัยจักรพรรดิ์เมจิ และรัฐธรรมนูญ
ของประเทศเอธิโอเปียในสมัยจักรพรรดิ์พระองค์สุดท้ายของจักรวรรดิ์เอธิโอเปีย อย่างไรก็ดีการ
พระราชทานรัฐธรรมนูญอาจเกิดจากกระแสเรียกร้องของประชาชนก็ได้ ทั้งนี้กระแสเรียกร้อ งของ
ประชาชนไม่มีผลทางกฎหมาย ยังคงถือว่าเป็นกรณีที่มีการพระราชทานรัฐธรรมนูญให้แก่ประชาชน
ตามพระราชอัธยาศัย โดยไม่มีพันธะผูกพันให้ต้องพระราชทานรัฐธรรมนูญตามข้อเรียกร้องแต่
ประการใด 
   นอกจากนีก้ารร่างรัฐธรรมนูญอาจเกิดจากการมีสถานการณ์บีบบังคับ
ให้ผู้ทรงอ านาจต้องแสดงเจตนาในการร่างรัฐธรรมนูญก็ได้ เช่นรัฐธรรมนูญของฝรั่งเศสในสมัยพระเจ้า
หลุยส์ที่ 18 คือ Charte ค.ศ. 1814 เป็นต้น 
   การร่างรัฐธรรมนูญในรูปแบบนี้ อาจเกิดจากการใช้อ านาจของผู้น า
เผด็จการที่ยึดอ านาจในการปกครองประเทศโดยการปฏิวัติ หรือรัฐประหาร หลังจากนั้นก็ได้ ร่าง
รัฐธรรมนูญขึ้นเพ่ือก าหนดหลักเกณฑ์และแบบแผนในการปกครอง ซึ่งโดยส่วนใหญ่จะมีเนื้อหาเผด็จ
การ 
   การตีความรัฐธรรมนูญลักษณะนี้ จะถือว่าสิ่งที่บัญญัติในรัฐธรรมนูญ
ถือว่าเป็นข้อจ ากัดอ านาจของผู้ปกครอง ดังนั้นสิ่งใดที่ไม่ได้บัญญัติไว้ ถือว่าเป็นอ านาจดั้งเดิมของ
ผู้ปกครองที่สามารถกระท าได้35 
 

(2.2) ผู้มีอ านาจร่างรัฐธรรมนูญท าความตกลงหรือท าสัญญากับประชาชน 

 การร่างรัฐธรรมนูญในรูปแบบนี้ รัฐธรรมนูญจะเป็นผลที่เกิดขึ้นจาก
การประนีประนอมหรือการท าความตกลงของผู้มีอ านาจในการร่างรัฐธรรมนูญกับประชาชน ซึ่งมักจะ
เกิดในกรณีที่ประชาชนเรียกร้องให้ผู้มีอ านาจด าเนินการร่างรัฐธรรมนูญขึ้น โดยอาจมีการปฏิวัติของ
ประชาชนและประชาชนสามารถควบคุมอ านาจรัฐได้ จึงขอให้ผู้มีอ านาจใช้อ านาจร่างรัฐธรรมนูญขึ้น
เพ่ือใช้ปกครองประเทศ ตัวอย่างเช่น รัฐธรรมนูญของสาธารณรัฐฝรั่งเศสฉบับสาธารณรัฐที่ 3 และ
ฉบับสาธารณรัฐที่ 4, รัฐธรรมนูญของประเทศเบลเยี่ยมเมื่อปีค.ศ. 1831 รวมถึงรัฐธรรมนูญของ
ประเทศไทยเมื่อปี พ.ศ. 2475 ซึ่งเกิดจากการที่คณะราษฎรปฏิวัติยึดอ านาจการปกครองจาก

                                                           
34 วรพจน์ วิศรุตพิชญ์ ค าอธิบายวิชาและทฤษฎีหลักกฎหมายมหาชน ปีการศึกษา 2/2539. 
  
35 วิษณุ วรัญญู หลักกฎหมายรัฐธรรมนูญ (เอกสารถอดเทปค าบรรยายในการอบรมนักกฎหมายกฤษฎีกา รุ่นที่ 2) 
(อัดส าเนา). 
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พระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัวเป็นผลส าเร็จ และร่างรัฐธรรมนูญขึ้นถวายพระองค์ เพ่ือให้ทรง
พระราชทานแก่ประชาชน 

 โดยทั่วไปการร่างรัฐธรรมนูญในรูปแบบนี้ มักจะเป็นการสร้างรูปแบบ
การปกครองขึ้นใหม่ เช่น หากเดิมประเทศมีการปกครองในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ (Absolute 
Monarchy) หรือ ระบอบราชาธิปไตยแบบอ านาจจ ากัด (Limited Monarchy) ซึ่งพระมหากษัตริย์
ยังคงมีพระราชอ านาจมากก็อาจจะเปลี่ยนเป็นระบบราชาธิปไตยภายใต้รัฐธรรมนูญ (Constitutional 
Monarchy)  

   การตีความรัฐธรรมนูญลักษณะนี้จะถือว่าผู้ปกครองใช้อ านาจได้ตามที่
รัฐธรรมนูญบัญญัติไว้ สิ่งใดที่ไม่ได้บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญ ก็ย่อมไม่มีอ านาจกระท า 

 
 2.3.2.2 อ านาจในการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ 

  อ านาจในการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ มีสาเหตุมาจากการที่การร่าง
รัฐธรรมนูญไม่สามารถครอบคลุมถึงเหตุการณ์ที่อาจเปลี่ยนแปลงไปในภายหน้าได้ทั้งหมดทุกประการ
ผู้ร่างรัฐธรรมนูญจึงได้บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญให้สามารถแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญให้เหมาะสมกับ
สถานการณ์ของประเทศได้ ดังนั้นอ านาจในการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญจึงเป็นอ านาจที่ถูกสร้างขึ้น
และอยู่ภายใต้ข้อจ ากัดของอ านาจในการร่างรัฐธรรมนูญ โดยการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ ต้อง
กระท าเท่าที่จ าเป็นเพื่อให้เหมาะสม และสอดคล้องกับสภาพการณ์ของประเทศที่เปลี่ยนแปลงไป และ
จะแก้ไขจนเป็นการท าลายรัฐธรรมนูญเดิมไม่ได้ 
 โดยหลักแล้วผู้มีอ านาจแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ คือผู้มีอ านาจในการร่าง
รัฐธรรมนูญ แต่ผู้มีอ านาจดังกล่าวอาจก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญที่ตนร่างขึ้นว่าจะให้องค์กรใดเป็นผู้
แก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ และภายใต้หลักเกณฑ์เงื่อนไขอย่างไร การแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญจึงอยู่ใน
ขอบเขตจ ากัดตามที่รัฐธรรมนูญได้ก าหนดไว้ ทั้งนี้การแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญนั้น มีหลักเกณฑ์และ
เงื่อนไขที่แตกต่างและซับซ้อนมากกว่าการร่างกฎหมายธรรมดา  
 รูปแบบของผู้มีอ านาจในการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ อาจจ าแนกได้ดังนี้ 
 

(1) สภานิติบัญญัติมีอ านาจแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ 

 การแก้ไขเพ่ิมรัฐธรรมนูญโดยสภานิติบัญญัติจะมีวิธีการเช่นเดียวกับการ
บัญญัติกฎหมายธรรมดา ซึ่งถือว่าสภานิติบัญญัติเป็นองค์กรที่เป็นตัวแทนของประชาชน และเป็น
องค์กรที่มีอ านาจสูงสุดในรัฐ ย่อมจะมีอ านาจในการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ กรณีนี้ถือว่าเป็นการ
ขยายอ านาจให้แก่สภานิติบัญญัติที่โดยปกติจะมีอ านาจหน้าที่ในด้านนิติบัญญัติ หรือการตรากฎหมาย
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ธรรมดาเท่านั้น ให้มีอ านาจในการร่างรัฐธรรมนูญด้วย เป็นกรณีที่รัฐธรรมนูญวางหลักให้การแก้ไข
เพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญสามารถท าได้โดยง่าย 
 

(2) สภาร่างรัฐธรรมนูญที่มีอ านาจเต็มหรือมีอ านาจเฉพาะเจาะจงในการแก้ไข
เพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ 

โดยปกติหากรัฐธรรมนูญก าหนดให้แก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญได้ยาก       
มักก าหนดให้มีการจัดตั้งองค์กรพิเศษขึ้นท าหน้าที่แก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญโดยเฉพาะ ซึ่งมี 2 
รูปแบบ คือ ก าหนดให้องค์กรนิติบัญญัติที่มีอยู่เดิมเปลี่ยนสภาพเป็นองค์กรที่มีอ านาจในการร่าง
รัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติม เช่นสภานิติบัญญัติแห่งชาติตามรัฐธรรมนูญฉบับสาธารณรัฐที่  3 หรือ
รัฐสภาตามรัฐธรรมนูญฉบับสาธารณรัฐที่ 5 กับการตั้งสภาร่างรัฐธรรมนูญขึ้นใหม่เพ่ือท าหน้าที่ใน
การแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญโดยเฉพาะ เช่นการแก้ไขเพ่ิมเติ มรัฐธรรมนูญตามบทบัญญัติ
รัฐธรรมนูญฉบับปีค.ศ. 1791 และค.ศ. 1848 รวมทั้งการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญตามรัฐธรรมนูญ
สหรัฐอเมริกา 

 
(3) ประชาชนออกเสียงลงประชามติในการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ 

ตามหลักการปกครองระบอบประชาธิปไตยโดยทางผู้แทน ถือว่าการให้
ประชาชนออกเสียงลงประชามติเป็นข้อยกเว้น แต่หลักการให้ประชาชนออกเสียงลงประชามตินี้ก็เป็น
ที่ยอมรับในระบอบเสรีประชาธิปไตย โดยรัฐธรรมนูญจะก าหนดให้มีการออกเสียงประชามติในเรื่องที่
ส าคัญ เช่นการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ นอกจากนี้ในประเทศที่มีการปกครองระบอบประชาธิปไตย
กึ่งทางตรง ก็มีการก าหนดให้ประชาชนออกเสียงประชามติในการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ
เช่นเดียวกัน ตัวอย่างของการแก้ไขรัฐธรรมนูญในรูปแบบนี้ เช่นรัฐธรรมนูญของสาธารณรัฐฝรั่งเศส
ฉบับสาธารณรัฐที่ 4 เมื่อปีค.ศ. 1946 (มาตรา 90)  และรัฐธรรมนูญฉบับสาธารณรัฐที่ 5 ค.ศ. 1958 
(มาตรา 89 C.)36 

 

2.4 แนวคิดเกี่ยวกับรัฐธรรมนูญนิยม 

 แนวคิดรัฐธรรมนูญนิยม (Constitutionalism) เป็นแนวคิดที่มีวิวัฒนาการทางประวัติศาสตร์ที่
ยาวนานนับตั้งแต่สมัยกรีกโบราณจนกระทั่งถึงปัจจุบัน ก่อให้เกิดความสับสนและความเข้าใจได้ยาก

                                                           
36 อภิญญา แก้วก าเนิด (2541). การสถาปนารัฐธรรมนูญเพื่อปฏิรูปการเมือง : เชิงประวัติศาสตร์กฎหมาย
รัฐธรรมนูญ เปรียบเทียบกับกรณีของสหรัฐอเมริกา เยอรมัน ฝรั่งเศส (วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ ): 29-34. 
  



  31 

ในการศึกษาหาจุดก าเนิด หรือสาเหตุความเป็นมา อย่างไรก็ตามมีนักวิชาการต่างประเทศ และ
นักวิชาการประเทศไทยหลายท่านได้พยายามให้ค าจ ากัดความของแนวคิดรัฐธรรมนูญนิยมไว้  
 ค าจ ากัดความของแนวคิดรัฐธรรมนูญนิยมในความเห็นของนักวิชาการต่างประเทศ เช่น 
 Carl J. Friedrich ศาสตราจารย์ที่มีชื่อเสียงด้านการปกครอง แห่งมหาวิทยาลัยฮาวาร์ด กล่าวว่า 
แนวคิดรัฐธรรมนูญนิยมมีวัตถุประสงค์ คือ “...การปกป้องปัจเจกชน ซึ่งเป็นสมาชิกของชุมชนทาง
การเมือง จากการแทรกแซงเข้าไปในขอบเขตโดยแท้ของบุคคล... วัตถุประสงค์ พ้ืนฐานที่ต้องการ
ปกป้องปัจเจกชน ซึ่งเป็นสมาขิกของชุมชนทางการเมือง คือ การจัดให้มีการคุ้มครองโดยการแบ่งแยก
อ านาจทางการเมือง... เพ่ือการจัดการที่มีประสิทธิภาพในการจ ากัดอ านาจรัฐบาล...”37 
 นอกจากนี้ ในหนังสือ Constitutional Government and Democracy Theory and 
Practice in Europe and America (1950) เขายังได้อธิบายความหมายของรัฐธรรมนูญนิยมไว้ว่า .. 
“แนวคิดรัฐธรรมนูญนิยม คือ การวางกฎเกณฑ์ให้การใช้อ านาจเป็นไปโดยชอบด้วยกฎหมายและมี
ความชอบธรรม รัฐบาลจึงมีความรับผิดชอบที่จะต้องกระท าการตามกฎเกณฑ์ดังกล่าว ทั้งนี้ การ
แบ่งแยกอ านาจ จะก่อให้เกิดระบบของการจ ากัดอ านาจรัฐได้อย่างมีประสิทธิภาพ...”38 
 Charles Mcilwain กล่าวว่า “รัฐธรรมนูญนิยม คือ การจ ากัดอ านาจของรัฐบาลโดยกฎหมาย 
คือสิ่งที่ตรงกันข้ามกับกฎเกณฑ์ของผู้ใช้อ านาจตามอ าเภอใจ คือสิ่งที่ตรงกันข้ามกับผู้ทรงอ านาจ
เด็ดขาด...”39 
 Louis Henkin กล่าวว่า “รัฐธรรมนูญนิยม คือ การที่รัฐบาลที่ได้รับการจัดตั้งขึ้น จะต้องอยู่
ภายใต้บังคับของรัฐธรรมนูญ และต้องบริหารงานตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญเท่านั้น โดยจะต้อง
อยู่ภายใต้การจ ากัดของรัฐธรรมนูญตามที่รัฐธรรมนูญให้อ านาจ และตามที่รัฐธรรมนูญก าหนด
วัตถุประสงค์ไว้…”40 
 William Andrews กล่าวว่า “…รัฐธรรมนูญนิยมอยู่บนพ้ืนฐานของความยินยอมร่วมกันของ
ประชาชน หากมีการพยายามที่จะอธิบายความหมายในแนวคิดที่สับสนนี้ ก็สามารถเรียกได้ว่า 
“รัฐบาลที่ถูกจ ากัดอ านาจ” ทั้งนี้ ภายใต้รัฐธรรมนูญนิยมมีการจ ากัดอ านาจ 2 ชนิดที่กระทบรัฐบาล 

                                                           
37 Carl Friedrich (1972). "Constitution and Constitutionalism " International Encyclopedia for the 
Social Science (reprinted ed.): 319. 
  
38 Carl Friedrich (1950). Constitutional Government and Democracy Theory and Practice in Europe 
and America revised ed.: 25. 
  
39 Charles Mcilwain (1940). Constitutionalism Ancient and Modern: 24. 
  
40 Louis Henkin (1990). Constitutionalism, Democracy and Foriegn Affairs: 6. 
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ในกรณีแรกคือ การจ ากัดการใช้อ านาจ ซึ่งหมายรวมถึงว่า การจ ากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชน
จะต้องมีความชัดเจนแน่นอน และรัฐถูกห้ามที่จะลุกล้ าในดินแดนที่เป็นส่วนตัวของประชาชน... ใน
กรณีที่สอง คือ การก าหนดกฎเกณฑ์ในทางปฏิบัติโดยการวางโครงสร้าง การจัดตั้งสถาบั น การ
ก าหนดอ านาจหน้าที่ และความสัมพันธ์ระหว่างสถาบัน...”41 
 Gordon J. Schochet กล่าวว่า “การที่จะให้ความหมาย “รัฐธรรมนูญนิยม” ก็คือการกล่าวถึง
รัฐเสรีประชาธิปไตย การเรียกร้องในสิทธิเสรีภาพส่วนบุคคล และ การรอดพ้นจากการปกครองแบบ
เผด็จการ ได้มีอยู่ในประวัติศาสตร์ยุโรปตะวันตก และสหรัฐอเมริกา ตั้งแต่คริสตศตวรรษที่ 16 ทั้งนี้
หลักพ้ืนฐานของรัฐธรรมนูญนิยมในการจ ากัดการใช้อ านาจ และหลักนิติรัฐ (The Rule of Law) ได้
ถือก าเนิดข้ึน ณ เวลาเดียวกับการเรียกร้องแนวคิดดังกล่าว.”42 
 Stephen Griffin กล่าวว่า “รัฐธรรมนูญนิยม คือ แนวคิดที่ต้องการจะจ ากัด และให้อ านาจแก่
ปัจเจกชนภายใต้หลักนิติรัฐ ซึ่งก็คือ ความต้องการที่จะจ ากัดและให้อ านาจแก่รัฐนั่นเอง”43 
 Eric Barendt กล่าวว่า “การแบ่งแยกอ านาจเป็นศูนย์กลางทางความคิดของรัฐธรรมนูญนิยม
สมัยใหม่ โดยจะเห็นได้ชัดเจนจากค าประกาศสิทธิมนุษยชนของฝรั่งเศส ปี 1789 ในข้อที่ 16 ที่ว่า 
“สังคมใดไม่มีการคุ้มครองสิทธิและไม่มีการแบ่งแยกอ านาจ สังคมนั้นไม่มีรัฐธรรมนูญ”…”44  
 ใน Dictionnaire Constitutionnel ได้ให้ค าจ ากัดความค าว่า “รัฐธรรมนูญนิยม” ไว้ดังนี้ “…
รัฐธรรมนูญนิยมมีความหมายทั้งในทางกฎหมาย และทางการเมืองที่สะท้อนให้เห็นถึงความมีสถานะ
สูงสุดของรัฐธรรมนูญ เหนือกฎเกณฑ์อ่ืนๆ ส าหรับในทางการเมืองรัฐธรรมนูญนิยมสะท้อนให้เห็นว่า 
รัฐธรรมนูญเป็นการแสดงออกของสัญญาประชาคมที่จัดท าขึ้นโดยทุกๆฝ่ายในประเทศ. ส่วนในทาง
กฎหมายนั้น รัฐธรรมนูญนิยมจะต้องมีหลักประกันในความสูงสุดของรัฐธรรมนูญ...”45 

                                                           
41 William G. Andrews (1963). Constitutions and Constitutionalism 2nd ed.: 13. 
  
42 Gordon Schochet (1979). "Introduction : Constitutionalism, Liberalism, and the Study of 
Politics." Constitutionalism: 1. 
  
43 Stephen Griffin (1990). "Constitutionalism in the United States : from Theory to Politics." Oxford 
Journal of Legal Studies 10: 201-220. 
  
44 Eric Barendt (Winter 1995). "Separation of Powers and Constitutional Government." Public Law: 
559-619. 
  
45 “Constitutionalisme”, Dictionnaire Constitutionnel (1992): 212-213 
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 MJC Vile กล่าวเกี่ยวกับรัฐธรรมนูญนิยม และถูกอ้างไว้ในหนังสือ Constitutionalism and 
the Role of Parliaments ได้กล่าวว่า “ความคิดที่สนับสนุนแนวคิดรัฐธรรมนูญนิยม คือ การจ ากัด
การใช้อ านาจของรัฐบาล”46 
 ค าจ ากัดความของแนวคิดรัฐธรรมนูญนิยมในความเห็นของนักวิชาการในประเทศ เช่น 
 ศาสตราจารย์ ดร. อมร จันทรสมบูรณ์ กล่าวว่า “... Constitutionalism เป็นการเขียน
รัฐธรรมนูญเพ่ือจัดให้มีองค์กรทางการเมือง ด้วยจุดมุ่งหมายให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการปกครอง
ประเทศโดยมีการเลือกตั้ง (ในเขตเลือกตั้งต่างๆ) เพ่ือที่จะเข้ามาใช้อ านาจทางการเมืองใน “องค์กร
ทางการเมือง” แต่ในขณะเดียวกัน Constitutionalism ก็เป็นการเขียนรัฐธรรมนูญที่ก าหนดวิธีการ
จัดองค์กรของ “องค์กรทางการเมือง” เพ่ือให้องค์กรทางการเมืองเป็นองค์กรที่บริหารประเทศอย่างมี
ประสิทธิภาพ และป้องกันการบิดเบือนการใช้อ านาจที่มาจากพฤติกรรมของ “นักการเมืองที่มาจาก
การเลือกตั้ง”…”47 
 ดร. วิชัย ตันศิริ กล่าวว่า “ลัทธิรัฐธรรมนูญนิยมนั้น อันที่จริงมีปรัชญาพ้ืนฐานว่าการสร้าง
รัฐธรรมนูญนั้นคือการสร้างเครื่องเหนี่ยวรั้งของการใช้อ านาจของฝ่ายบริหารมิให้เกินขอบเขต 
แนวทางสะกัดกั้นนั้นมีสองระดับหรือสองด้าน ด้านหนึ่ง นั้นก็คือจะต้องป้องกันมิให้อ านาจของฝ่าย
บริหาร หรือผู้ใช้อ านาจรัฐรุกล้ าเข้าไปในแดนสิทธิเสรีภาพของส่วนบุคคล และอีกด้านหนึ่ง ก็คือ
จะต้องป้องกันมิให้กลุ่มหนึ่งกลุ่มใดเข้าครอบครองอ านาจรัฐโดยเบ็ดเสร็จในระยะหนึ่งระยะใด การ
สร้างระบบคานอ านาจหรือการถ่วงดุลอ านาจ    จึงเป็นหลักการที่ส าคัญหลักหนึ่ง และการใช้หลักนิติ
ธรรมเป็นหลักปกครองก็เป็นอีกหลักหนึ่ง”48 
 ศาสตราจารย์กิตติคุณ ดร. บวรศักดิ์ อุวรรณโณ กล่าวว่า “ลัทธิรัฐธรรมนูญนิยมนี้ มีปัจจัยหลาย
ประการ คือ การมีรัฐธรรมนูญลายลักษณ์อักษร ในฐานะกฎหมายสูงสุดที่เป็นสัญญาประชาคม การ
ยอมรับการมีส่วนร่วมของประชาชนในการปกครองที่แท้จริง การมีกลไกควบคุมหรือดุลและคาน
อ านาจไม่ให้ใช้อ านาจเกินขอบเขต การยอมรับและการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน”49 

                                                           
46 Katija S Ziegker, D. B. a. A. W. B. (2007). Constitution and the Role of Parliaments: 2. 
  
47 อมร จัทรสมบูรณ์ (2539). การปฏิรูปการเมือง คอนสติติวช่ันแนวลิสม์ ทางออกของประเทศไทย: 67. 
  
48 วิชัย ตันศิริ (2540). รัฐธรรมนูญประเทศตะวันตกและไทย กรณีศึกษาทางประวัติศาสตร์และกฎหมาย: ข. 
  
49 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ (2536). ค าอธิบายกฎหมายมหาชน เล่ม 1 วิวัฒนาการทางปรัชญา และลักษณะของ
กฎหมายมหาชนยุคต่างๆ: 79. 
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 ศาสตราจารย์ชัยอนันต์ สมุทวณิช กล่าวว่า “รัฐธรรมนูญนิยมจึงหมายถึง การมีรัฐธรรมนูญซึ่ง
เป็นกติกา หรือข้อก าหนดในการจ ากัดการใช้อ านาจตามอ าเภอใจของรัฐบาล...”50 
 นอกจากนี้ในการบรรยายวิชากฎหมายรัฐธรรมนูญ ของส านักอบรมศึกษากฎหมายแห่ง            
เนติบัณฑิตยสภา ศาสตราจารย์กิตติคุณ ดร. บวรศักดิ์ ยังกล่าวว่า “รัฐธรรมนูญนิยม คือกระแส
ความคิดท่ีเน้นการจัดท ารัฐธรรมนูญลายลักษณ์อักษรในลักษณะที่เป็นสัญญาประชาคม เพ่ือจ ากัดการ
ใช้อ านาจผู้ปกครอง สร้างความเป็นธรรมในสังคม และสร้างเสถียรภาพและประสิทธิภาพให้รัฐบาล”51 

   
 จากความหมายของแนวคิดรัฐธรรมนูญนิยมที่หลากหลาย อาจสรุปได้ว่าแนวคิดรัฐธรรมนูญนิยม 
(Constitutionalism) คือแนวคิดที่จะใช้รัฐธรรมนูญลายลักษณ์อักษรให้เป็นเครื่องมือในการก าหนด
รูปแบบการปกครองและก าหนดกลไกอันเป็นโครงสร้างพ้ืนฐาน (Infra-structure) ในการจัดองค์กร
บริหารของรัฐสมัยใหม่52 ซึ่งการใช้รัฐธรรมนูญเป็นเครื่องมือในการจัดองค์กรบริหารของรัฐสมัยใหม่นั้น
มีวัตถุประสงค์ในล าดับแรก คือเพ่ือจ ากัดอ านาจผู้ปกครองและคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน 
และในปัจจุบันได้มีวัตถุประสงค์ในการสร้างเสถียรภาพและประสิทธิภาพให้กับรัฐบาล โดย
วัตถุประสงค์ข้อนี้ต้องการใช้รัฐธรรมนูญเป็นกลไกที่จะท าให้รัฐบาลสามารถบริหารบ้านเมืองให้เป็นไป
โดยเรียบร้อยต่อเนื่อง และแก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้นในสังคมได้ และวัตถุประสงค์ประการสุดท้ายคือเพ่ือ
สร้างความเป็นธรรมให้เกิดข้ึนในสังคม เนื่องจากแม้ว่าการบัญญัติกฎหมายจะต้องเคารพถึงหลักความ
เสมอภาคต่อหน้ากฎหมายก็ตาม แต่ความไม่เท่าเทียมกันในทางปฏิบัติเนื่องจากสถานการณ์ทาง
เศรษฐกิจและสังคม จึงต้องอาศัยหลักการในรัฐธรรมนูญที่เป็นกฎเกณฑ์สูงสุดของประเทศมาเป็น
กฎเกณฑ์คุ้มครองผู้อ่อนแอกว่า จะเห็นได้ว่าวัตถุประสงค์ของกระแสแนวคิดรัฐธรรมนูญนิยมนี้มีการ
สร้างความเชื่อมโยงระหว่างรัฐในฐานะผู้ปกครองซึ่งมีอ านาจสูงสุดกับประชาชนผู้อยู่ใต้ปกครอง     

โดยรัฐจะต้องให้การรับรองและคุ้มครองซึ่งสิทธิเสรีภาพของผู้ใต้ปกครอง และประชาชนจะต้องมีส่วน
ร่วมในการปกครองหรือในการใช้อ านาจสูงสุดในการปกครองประเทศ ทั้งนี้จะต้องมีการสร้างระบบ
ควบคุมตรวจสอบการใช้อ านาจและมีการปรับปรุงโครงสร้างทางการเมืองให้มีเสถียรภาพเพ่ือจะได้
บรรลุวัตถุประสงค์ของแนวคิดรัฐธรรมนูญนิยมที่มีแนวคิดในการสร้างมาตรการขึ้นมาเพ่ือแก้ไข
ข้อบกพร่องของรัฐธรรมนูญฉบับเก่านั่นเอง 

                                                           
50 ชัยอนันต์ สมุทรวณิช (2526). ปัญหาการแก้ไขรัฐธรรมนูญและประชาธิปไตย: 11. 
  
51 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ (2554). ค าอธิบายวิชากฎหมายรัฐธรรมนูญ (เอกสารถอดเทปค าบรรยายส านักอบรมศึกษา
กฎหมายแห่งเนติบัณฑิตยสภา): 21. 
  
52 อมร จัทรสมบูรณ์ (2539). การปฏิรูปการเมือง คอนสติติวช่ันแนวลิสม์ ทางออกของประเทศไทย. 
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 นอกจากนี้ หากพิจารณาแนวคิดรัฐธรรมนูญนิยมในรูปแบบการปกครองระบอบประชาธิปไตย
แล้ว อาจกล่าวได้ว่า แนวคิดรัฐธรรมนูญนิยมเป็นแนวคิดที่รองรับหลักการในรูปแบบการปกครอง
ระบอบประชาธิปไตย โดยการใช้รัฐธรรมนูญในลักษณะที่รัฐธรรมนูญนั้นคือ “สัญญาประชาคม” 
(Social Contract) มีวัตถุประสงค์ในการจ ากัดอ านาจผู้ปกครอง และคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของ
ประชาชน หากรัฐธรรมนูญฉบับใดปรากฏแนวคิดรัฐธรรมนูญนิยม ย่อมแสดงว่ารัฐธรรมนูญฉบับนั้นมี
เนื้อหาที่มีหลักประกันสิทธิเสรีภาพของประชาชน และมีการวางหลักเกณฑ์ในการใช้อ านาจของ
ผู้ปกครอง แต่ในทางกลับกัน รัฐธรรมนูญใดไม่ปรากฏแนวคิดรัฐธรรมนูญนิยมแล้วภาวะที่ผู้ปกครอง
รุกล้ าหรือแทรกแซงสิทธิและเสรีภาพของประชาชน และใช้อ านาจโดยอ าเภอใจ ก็มักปรากฏอยู่เสมอ 
และภายหลังแนวคิดดังกล่าวยังพัฒนาให้เป็นไปเพ่ือสร้างเสถียรภาพและประสิทธิภาพให้กับรัฐบาลใน
ระบบการเมือง โดยการใช้รัฐธรรมนูญลายลักษณ์อักษรเป็นกลไกที่จะท าให้รัฐบาลบริหารบ้านเมืองให้
เป็นไปโดยเรียบร้อยต่อเนื่องและแก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้นในสังคมได้ 
 

2.4.1 พัฒนาการของรัฐธรรมนูญนิยม 

การศึกษารัฐธรรมนูญของแต่ละประเทศเปรียบเสมือนการเอาร่างกายมนุษย์มาดู ถ้าเรา
ไม่เข้าใจพัฒนาการของรัฐธรรมนูญนิยมซึ่งเป็นปรัชญาที่อยู่เบื้องหลังหลักการที่บรรจุอยู่ในรัฐธรรมนูญ
และเปรียบเสมือนจิตวิญญาณของรัฐธรรมนูญก็เหมือนเราดูคนที่ตายไปแล้ว ไม่มีทางที่จะมอง
รัฐธรรมนูญในฐานะที่มีทั้งร่างกายและวิญญาณไปด้วยกันได้ 53 ดังนั้นการศึกษาและท าความเข้าใจ
พัฒนาการของแนวคิดรัฐธรรมนูญนิยม จะท าให้เข้าใจความเป็นมาและเหตุผลที่ก่อให้เกิดแนวคิด
ดังกล่าวขึ้น อีกทั้งยังมีส่วนช่วยให้การร่างรัฐธรรมนูญสอดคล้องกับความมุ่งหมายที่แท้จริงของแนวคิด
รัฐธรรมนูญนิยม 
  
 2.4.1.1 ยุคที่ 1 : สมัยกรีกโรมัน 

 แนวคิดรัฐธรรมนูญนิยมในยุคกรีกโรมัน ถือเป็นยุคเริ่มแรก โดยในยุคนี้ให้
ความส าคัญกับกฎหมายในฐานะท่ีเป็นกฎเกณฑ์ที่ควบคุมความประพฤติของผู้ปกครอง อันจะน ามาซึ่ง
ผู้ปกครองที่ดี ดังปรากฏในหนังสือ The Law โดยมีเพลโต้ (Plato) นักปรัชญาเมธีชาวกรีกเป็น
เจ้าของแนวคิด โดยเพลโต้กล่าวว่า ราชาผู้เป็นนักปราชญ์นั้นหายากยิ่ ง ดังนั้นจึงอาจทดแทนราชาผู้
เป็นนักปราชญ์ด้วยการจัดการปกครองแบบประชาธิปไตยและให้กฎหมายมีความส าคัญสูงสุด 

                                                           
53 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ (2554). ค าอธิบายวิชากฎหมายรัฐธรรมนูญ (เอกสารถอดเทปค าบรรยายส านักอบรมศึกษา
กฎหมายแห่งเนติบัณฑิตยสภา): 21. 
  



  36 

เนื่องจากกฎหมายเป็นผลจากประสบการณ์และความรอบรู้ของมนุษย์ กฎหมายจะเป็นเครื่องยึด
เหนี่ยวของผู้ปกครองให้มุ่งต่อประโยชน์ส่วนรวม มิใช่ประโยชน์ส่วนตัว54  
 นอกจากนี้ด้วยแนวคิดทางการเมืองของเพลโต้ ซึ่งต่อมาได้รับการพัฒนาอีกครั้ง
ในสมัยโรมัน ทฤษฎีสัญญาประชาคม จึงได้เริ่มต้นขึ้นเป็นครั้งแรก ด้วยแนวคิดที่ว่า กฎหมายก็คือ
สัญญาร่วมกันของสังคม และได้กลายเป็นส่วนประกอบที่ส าคัญที่สุดของรัฐธรรมนูญนิยมตะวันตกใน
เวลาต่อมา55  
 อริสโตเติล (Aristotle) นักปรัชญาเมธีชาวกรีกได้เน้นแนวคิดในการปกครอง
ภายใต้รัฐธรรมนูญอันเป็นเครื่องมือของรัฐในการวางกลไกในการปกครองประเทศ โดยรัฐธรรมนูญถูก
ใช้เป็นเครื่องมือในการก าหนดรูปแบบของรัฐและการปกครอง เพ่ือสร้างรัฐที่ดี และการปกครองที่
ยุติธรรม ทั้งนี้ภายใต้ความเชื่อพ้ืนฐานที่ว่า การปกครองโดยกฎหมายแทนการปกครองโดยบุคคลจะ
ท าให้การปกครองมีความยุติธรรมเพราะกฎหมายเป็นผลมาจากการคิดอย่างรอบคอบและสมดุล 
อริสโตเติลปฏิเสธการให้อ านาจกับบุคคล เพราะว่าบุคคลนั้นมีพฤติกรรมที่แปรเปลี่ยนไปตาม
เหตุการณ์และอารมณ์ ท าให้การใช้อ านาจไม่เป็นไปตามกฎเกณฑ์ ดังนั้นการปกครองโดยกฎหมายจึง
เป็นการปกครองอย่างเป็นธรรม นอกจากนี้อริสโตเติลยังเห็นว่า รัฐธรรมนูญไม่ได้เป็นเพียงกฎเกณฑ์
พ้ืนฐานในการก าหนดโครงสร้างทางปกครองและการจัดสรรอ านาจเท่านั้น แต่ยังแสดงถึงแนวทางใน
การด าเนินชีวิตของราษฎรด้วย56 
 นอกจากนี้ในหนังสือ Politics เล่มที่ 4 อริสโตเติล ได้อธิบายความหมายของ
รัฐธรรมนูญไว้ว่า “รัฐธรรมนูญ คือการจัดองค์กรของอ านาจปกครองในนครที่ก าหนดการจัดสรร และ
สภาพของอ านาจสูงสุดที่อยู่ในรัฐ และในชีวิตของสังคมสังคมหนึ่ง” จะเห็นได้ว่าอริสโตเติล ได้กล่าวถึง 
รัฐธรรมนูญไว้ในฐานะที่เป็นเครื่องมือของรัฐในการวางกลไกในการบริหารประเทศอันมีความ
คล้ายคลึงกับรัฐธรรมนูญในความหมายปัจจุบันอย่างมาก 
 ต่อมาในสังคมยุคจักรวรรดิโรมัน ซึ่งเดิมมีการใช้ระบบประเพณีที่มีความ
ยืดหยุ่นสูงเพ่ือจัดการกับข้อขัดแย้งของคนในสังคม แต่เมื่อสังคมเศรษฐกิจขยายตัวมากขึ้น ประเพณี
การปกครองเหล่านั้นจึงไม่เหมาะที่จะอ านวยความยุติธรรมอย่างเพียงพอต่อไป แนวคิดทางการเมือง
ของกรีก โดยเฉพาะอย่างยิ่งแนวคิดของเพลโต จึงได้รับการพัฒนาจนเกิดแนวคิดว่ากฎหมายของ

                                                           
54 ภูริชญา วัฒนรุ่ง (2543). ปรัชญาและพัฒนาการทางกฎหมายมหาชน (พิมพ์ครั้งท่ี 3): 40. 
  
55 Carl Friedrich (1972). "Constitution and Constitutionalism " International Encyclopedia for the 
Social Science (reprinted ed.): 319. 
  
56 เอ็ม. เจ. ฮาร์มอน (2519). ความคิดทางการเมืองจากเพลโต้จนถึงปัจจุบัน (พิมพ์ครั้งท่ี 3): 75. 
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สัญญาร่วมกันของสังคม ซึ่งรัฐธรรมนูญในขณะนั้นได้ถูกใช้เป็นเครื่องมือในการสร้างวิวัฒนาการของ
การปกครอง เพ่ือสร้างรัฐให้เจริญรุ่งเรืองและสร้างความกินดีอยู่ดีของราษฎร ทั้งนี้ภายใต้ความเชื่อ
พ้ืนฐานที่ว่าความเจริญรุ่งเรื่องของรัฐ และความอยู่ดีกินดีของราษฎรขึ้นอยู่กับรัฐธรรมนูญที่น ามาใช้ 
 อนึ่งจากสภาพทางการเมือง และสังคมของกรีก ในช่วงเวลาระหว่างศตวรรษที่ 
5 ก่อนคริสตกาล ซึ่งมีการปกครองแบบทรราษฎ์และความอยุติธรรมในสังคม ได้ก่อให้เกิดแนวคิดใน
การยกกฎเกณฑ์ธรรมชาติขึ้นเป็นเหตุผลในการต่อต้านการปกครองที่ไม่ชอบธรรมโดยนักปรัชญาเมธี
ทั้งหลายในยุคนั้น ซึ่งแนวคิดดังกล่าวได้ตกทอดและได้รับการพัฒนาต่อมาโดยนักปรัชญาเมธีชาวโรมัน 
ดังเช่นนักปราชญ์แห่งส านัก สโตอิกส์ (Stoics) และซิเซโร (Cicero)57 
 แม้ว่ากรีกและจักรวรรดิโรมันได้ล่มสลายลง แต่แนวคิดในเชิงปรัชญาในการให้
ความส าคัญกับกฎหมายให้เป็นกฎเกณฑ์ที่ควบคุมความประพฤติของผู้ปกครองสร้างรูปแบบของรัฐ
และการปกครอง เพ่ือสร้างรัฐที่ดี และการปกครองที่ยุติธรรม อันเป็นรากฐานของแนวคิดรัฐธรรมนูญ
นิยมยังคงได้รับการสืบทอดและมีอิทธิพลในเวลาต่อมา58 
 

2.4.1.2 ยุคที ่2 : การปกครองโดยจารีตประเพณี 

  เป็นยุคที่ประเทศทั้งหลายปกครองโดยหลักจารีตประเพณี ประเทศอังกฤษมี
การปกครองโดยจารีตประเพณีมาตั้งแต่เมื่อพระเจ้าวิลเลี่ยมที่  1 แห่งแคว้นนอร์มังดี ยกพลเข้ายึด
อังกฤษเป็นผลส าเร็จในปีค.ศ. 1066 แล้วน าสถาบันที่เรียกว่ามหาสภา (The Great Council)  มาใช้
ในประเทศอังกฤษ มหาสภาประกอบด้วยขุนนางชั้นสูงและพระ มีหน้าที่ให้ความเห็นชอบกรณีที่
กษัตริย์ต้องการเก็บภาษีเพื่อใช้ในการสงครามหรือการอื่น ต่อมาพระเจ้าจอห์นกษัตริย์อังกฤษผิดจารีต
ประเพณีการปกครองที่มีมานาน โดยการเรียกเก็บภาษีโดยไม่ได้ขอความเห็นชอบจากมหาสภาก่อน 
ขุนนางอังกฤษจึงจัดตั้งกองทัพขึ้นต่อสู้กับพระเจ้าจอห์นในปีค.ศ. 1215 เมื่อขุนนางอังกฤษรบชนะก็
บังคับให้พระเจ้าจอห์นลงนามในเอกสารที่เรียกว่า แม็กนากาต้า (Magna Carta) ซึ่งก็คือมหาบัตร
รัฐธรรมนูญ (The Great Charter) เมื่อวันที่ 15 มิถุนายน ค.ศ. 1215 แม็กนากาต้ามีฐานะเป็น
เอกสารที่น าเอากฎหมายจารีตประเพณีมาบันทึกเป็นลายลักษณ์อักษรให้ชัดเจนว่า พระมหากษัตริย์
ต้องปฏิบัติตามจารีตประเพณีที่มีมาแต่โบราณ มีทั้งสิ้น 63 มาตรา มีสาระส าคัญอยู่ที่การจ ากัดพระ
ราชอ านาจของพระมหากษัตริย์ในการเรียกเก็บภาษีอากร และก าหนดให้พระมหากษัตริย์เคารพต่อ

                                                           
57 ดับเบิลยู ไฟร์มัน ปรัชญากฎหมายธรรมชาติ: 17. 
  
58 อรพรรรณ ลีนะเปสนันท์ แนวคิดรัฐธรรมนูญนิยมในรัฐธรรมนูญไทย : ศึกษาเฉพาะกรณีรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย (ฉบับช่ัวคราว) พุทธศักราช 2549(วิทยานิพนธ์หลักสูตรนิติศาสตรมหาบัณฑิต จุฬาลงกรณ์
มหาวิทยาลัย): 10. 
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สิทธิและเสรีภาพของราษฎร โดยให้การรับประกันว่าจะไม่จับกุม เนรเทศ ยึดทรัพย์ หรือลงโทษ
ประชาชนจนกว่าจะมีค าตัดสินของศาลว่าได้กระท าความผิดต่อกฎหมายบ้านเมือง อย่างไรก็ดี มี
ข้อสังเกตว่า แม็กนากาต้าไม่ได้รับรองสิทธิของประชาชนทุกคนในประเทศอังกฤษ แต่รับรองเฉพาะ
สิทธิของขุนนาง พระ และอิสรชน เช่น พ่อค้า แต่ไม่รวมบรรดาไพร่ติดที่ดินของขุนนางด้วย 
 ในสมัยพระเจ้าชาร์ลที่ 1 มีความขัดแย้งระหว่างกษัตริย์กับรัฐสภาหลายเรื่อง 
และประชาชนไม่พอใจพฤติกรรมของกษัตริย์ที่บังคับกู้เงินจากคนร่ ารวย เมื่อกษัตริย์เรียกประชุม
รัฐสภาในปี ค.ศ. 1628 จึงเป็นโอกาสที่รัฐสภาจะได้บังคับให้พระองค์ลงนามในเอกสารฉบับหนึ่ง
เรียกว่าค าขอสิทธิ (The Petition of Right) ซึ่งรับรองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนในเรื่องต่างๆ 
เช่น ห้ามกษัตริย์เรียกเก็บภาษีโดยไม่ได้รับอนุญาตจากสภา ห้ามใช้กฎอัยการศึกในยามปกติ ห้ามใช้
ก าลังทหารบังคับกับพลเรือน เป็นต้น  
 ในสมัยพระเจ้าเจมส์ที่ 2 พระองค์ทรงต้องการปกครองประเทศอังกฤษใน
ระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ และให้ประเทศอังกฤษเป็นประเทศคาทอลิก ท าให้ประชาชนไม่พอใจ 
และรัฐสภาไม่เห็นด้วยกับพระองค์ พระเจ้าเจมส์ที่  2 จึงทรงยุบสภา ผู้น าศาสนา ขุนนาง และ
ประชาชนจัดตั้งกองทัพต่อสู้กับพระเจ้าเจมส์ที่ 2 ในที่สุดพระเจ้าเจมส์ที่ 2 ต้องเสด็จหนีไป และทิ้ง
ตราแผ่นดินลงแม่น้ าเทมส์ รัฐสภามีมติให้เชิญพระเจ้าวิลเลี่ยม ออฟ ออเร้นจ์ และพระราชินีแมรี่ ซึ่ง
เป็นพระราชธิดาของพระเจ้าเจมส์ที่  2 ขึ้นครองราชย์ และรัฐสภาได้ตรากฎหมายที่เรียกว่า
พระราชบัญญัติสิทธิเสรีภาพของประชาชน (Bill of Rights 1688) เพ่ิมความคุ้มครองสิทธิและ
เสรีภาพของประชาชนให้กว้างขวางยิ่งขึ้นและเกิดหลักกฎหมายที่ว่า รัฐสภาเป็นองค์กรที่มีอ านาจ
สูงสุด ไม่ใช่พระมหากษัตริย์อีกต่อไป และกฎหมายดังกล่าวนี้ยังคงใช้บังคับในปัจจุบัน 
 เอกสารทั้งสามฉบับ คือ แม็กนากาต้า ค าขอสิทธิ และ พระราชบัญญัติสิทธิ
เสรีภาพของประชาชน ได้สะท้อนให้เห็นแนวคิดพ้ืนฐานของแนวคิดรัฐธรรมนูญนิยม 2 ประการ 
กล่าวคือ ประการแรก คือการแสดงความพยายามในการน ากฎหมายลายลักษณ์อักษรมาใช้แทนที่
จารีตประเพณีที่มีความไม่แน่นอนเพ่ือจ ากัดอ านาจผู้ปกครอง และการรับรองสิทธิเสรีภาพของ
ประชาชนผู้อยู่ภายใต้การปกครอง เป็นกระแสที่ได้รับความนิยมสูงสุดในช่วงคริสต์ศตวรรษที่ 18 
จนกระทั่งปัจจุบันนี้ และประการที่สองคือ พัฒนาการในช่วงนี้อยู่บนพ้ืนฐานของสัญญาสังคม หาก
ผู้ปกครองผู้ให้สัญญาไม่ท าตามสัญญา ผู้อยู่ภายใต้ปกครอง คือ ขุนนางและประชาชนมีสิทธิที่จะทวง
ถามให้ผู้ปกครองปฏิบัติตามสัญญา และเป็นแนวคิดที่จะพัฒนาต่อไปในยุคที่ 3  
 

2.4.1.3 ยุคที ่3 : การเกิดของประชาธิปไตย 

  ประมาณคริสต์ศตวรรษที่ 17 ประเทศยุโรปเริ่มเข้าสู่ยุคสมบูรณาญาสิทธิราชย์ 
พระมหากษัตริย์เริ่มมีอ านาจสูงสุดขึ้นเรื่อยๆ โดยเฉพาะในประเทศฝรั่งเศส เมื่อพระมหากษัตริย์ทรงมี
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อ านาจมากก็เกิดการใช้อ านาจตามอ าเภอใจ จนกระทั่งพระเจ้าหลุยส์ที่14 ถึงกับตรัสว่า “รัฐนั้น คือตัว
ข้าเอง” (Etat, c’est moi.) การใช้อ านาจตามอ าเภอใจนั้นส่งผลกระทบต่อผลประโยชน์ของคนชั้น
กลางและขุนนางทั้งหลาย ท าให้นักปรัชญาเมธีในฝรั่งเศสพยายามน าเสนอปรัชญาการเมืองเพ่ือจ ากัด
อ านาจสูงสุดของกษัตริย์ ในยุคนี้มีปรัชญาการเมืองหลักอยู่ 2 ปรัชญา กล่าวคือ  
 

(1) ปรัชญากฎหมายธรรมชาติ (Natural Law) 
   ปรัชญากฎหมายธรรมชาตินั้น แท้จริงเกิดขึ้นตั้งแต่สมัยกรีก แล้วพัฒนา
เรื่อยมาในยุคกลางโดยพระในคริสตศาสนา ปรัชญาเมธีที่มีชื่อเสียงคือ เซนต์ออกัสติน เซนต์โทมัส อไค
วนัส และ ฮิวโก้   โกรติอุส ปรัชญานี้มีแนวความคิดหลักคือพระมหากษัตริย์มีอ านาจสูงสุดในการ
ปกครองทางโลก แต่อ านาจสูงสุดที่พระมหากษัตริย์มีนั้นอยู่ภายใต้อ านาจของพระผู้เป็นเจ้าและรับมา
จากพระผู้เป็นเจ้า กฎหมายที่พระมหากษัตริย์ตราขึ้นหรือที่เรียกว่ากฎหมายบ้านเมืองจะขัดกับ
กฎหมายของพระผู้เป็นเจ้าซึ่งเป็นสากลและเป็นนิรันดร์ไม่ได้ และเมื่อถือหลักอย่างนี้ก็มีหลักต่อไปว่า 
พระเจ้าเป็นคนสร้างมนุษย์ และให้สิทธิเสรีภาพกับมนุษย์  อันเป็นสิทธิเสรีภาพตามธรรมชาติ 
พระมหากษัตริย์จะใช้อ านาจตรากฎหมายบ้านเมืองไปจ ากัดตัดทอนหรือไม่ยอมรับสิทธิเสรีภาพของ
บุคคลซึ่งมีอยู่ตามกฎหมายธรรมชาติของพระผู้เป็นเจ้าไม่ได้ 
  ปรัชญานี้เมื่อหมดความน่าเชื่อถือลง ก็ถูกแทนที่ด้วยเหตุผลตามธรรมชาติ
เพราะกฎหมายธรรมชาตินั้น ปรากฏอยู่ในสาระของเรื่องซึ่งเป็นเหตุผลตามธรรมชาติของเรื่องนั้นๆ  
 ปรัชญากฎหมายธรรมชาติมีความส าคัญต่อแนวคิดรัฐธรรมนูญนิยมเป็น
อย่างยิ่ง เพราะปรัชญากฎหมายธรรมชาติยืนยันว่าเหนืออ านาจของผู้ปกครองยังมีอ านาจที่เหนือกว่า 
สิ่งนั้นคือกฎหมายธรรมชาติอันเป็นกฎของเหตุและผล แนวคิดนี้น าไปสู่การจ ากัดการใช้อ านาจของ
ผู้ปกครองและการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนในเวลาต่อมา อันเป็นที่มาของค าประกาศ
เอกราชของสหรัฐอเมริกา ลงวันที่ 4 กรกฎาคม ค.ศ. 1776 ค าประกาศสิทธิมนุษยชนและพลเมือง
ฝรั่งเศส ค.ศ. 1789 และค าประกาศสิทธิมนุษยชนและพลเมืองของฝรั่งเศสนี้เป็นที่มาของปฏิญญา
สากลว่าด้วยสิทธิมนุษยชนและเป็นที่มาของหลักกฎหมายมหาชนที่บรรจุอยู่ในรัฐธรรมนูญของ
ประเทศต่างๆ ทั่วโลก เช่นสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมัน ฝรั่งเศส สหรัฐอเมริกา และประเทศไทย 
นอกจากนี้แนวความคิดเก่ียวกับศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ก็มาจากปรัชญากฎหมายธรรมชาตินี้เอง 
 

(2) ทฤษฎีประชาธิปไตยเสรีนิยม  
  ทฤษฎีประชาธิปไตยเสรีนิยม เป็นปรัชญาที่เกิดขึ้นในศตวรรษที่ 17 และ 18    
เพ่ือจ ากัดอ านาจของกษัตริย์ที่เป็นสมบูรณาญาสิทธิราชย์เช่นเดียวกับปรัชญากฎหมายธรรมชาติ 
ปรัชญานี้มี 2 กลุ่มหลัก คือ ปรัชญาสัญญาประชาคม และ ปรัชญาการแบ่งแยกการใช้อ านาจอธิปไตย 
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  (2.1) สัญญาประชาคม 
    นักปรัชญาเมธีที่มีชื่อเสียงและเป็นที่เคารพนับถือ 2 ท่าน คือ จอห์น 
ล็อก (John Locke) และ จัง จาคส์ รุสโซ (Jean Jacques Rousseau) ปรัชญาเมธีสองท่านนี้ได้สร้าง
หลักการปกครองระบบประชาธิปไตยโดยความยินยอมของประชาชนขึ้น โดยอาศัยรากฐานของทฤษฎี
สัญญาประชาคม 
    แนวคิดของจอห์น ล็อก และ จัง จาคส์ รุสโซ มีว่า เมื่อมนุษย์อยู่ใน
สภาพตามธรรมชาติ แต่ละคนมีความเสมอภาคเท่าเทียมกัน และมีเสรีภาพเต็มที่ที่จะท าอะไรหรือไม่
ท าอะไรก็ได้ ต่อมามนุษย์มีความจ าเป็นต้องเข้ารวมกันเป็นสังคม เพ่ือจะได้ร่วมกันปกป้องตนเองจาก
การรุกรานภายนอก และการรังแกจากคนภายใน เมื่อมนุษย์เข้ามารวมกันเป็นสังคม แต่ละคนก็จะน า
สิ่งที่ตนท ามาแลกเปลี่ยนกัน มีการยึดถือสิ่งของเป็นกรรมสิทธิ์ของตน ซึ่งน าความไม่เสมอภาคใน
สภาพตามธรรมชาติมาสู่มนุษย์ มีการตกลงกันระหว่างสมาชิกในสังคมว่า ทุกคนยอมที่จะสละสิทธิ
เสรีภาพที่ตนมีอยู่ตามธรรมชาติบางส่วนไปให้สังคม เพ่ือที่ให้สังคมซึ่งมีผู้ปกครองเป็นผู้แทน ท าหน้าที่
สร้างความผาสุกให้แก่สมาชิกทุกคนในสังคมและปกป้องสิทธิเสรีภาพส่วนที่เหลือของตน สิ่งที่จะจ ากัด
สิทธิเสรีภาพได้มีเพียงกฎหมายที่มาจากการลงมติของทุกคนในสังคม หรืออย่างน้อยที่สุดต้องมาจาก
ผู้แทนของทุกคนในสังคม และหากผู้ปกครองท าเพ่ือประโยชน์ตนเอง เท่ากับผู้ปกครองผิดสัญญา
ประชาคม ผู้อยู่ใต้ปกครองมีสิทธิปฏิวัติเปลี่ยนแปลงผู้ปกครองได้ ซึ่งทั้งหมดนี้แปลว่า อ านาจสูงสุดใน
การปกครองอยู่ที่ประชาชน 
    รัฐธรรมนูญตามแนวคิดสัญญาประชาคมเป็นเอกสารที่เขียนขึ้นเป็น
กฎหมายสูงสุด โดยที่คนในสังคมมีส่วนร่วม เพื่อยืนยันสัญญาประชาคมที่ไม่เป็นลายลักษณ์อักษร เพ่ือ
คุ้มครองศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ สิทธิเสรีภาพและความเสมอภาคของบุคคล มีลักษณะการปกครอง
โดยความยินยอมของผู้ที่อยู่ภายใต้การปกครอง คือเป็นรัฐบาลประชาธิปไตย และมีลักษณะเป็นการ
ปกครองโดยกฎหมาย ไม่ใช่โดยอ าเภอใจ และการที่รัฐธรรมนูญถูกร่างขึ้นโดยการที่ประชาชนมีส่วน
ร่วมเช่นนี้ จะท าให้รัฐธรรมนูญมีลักษณะเป็นสัญญาสังคมตามแนวคิดสัญญาประชาคม ดังที่จอห์น 
ล็อค และ จัง จาคส์ รุสโซ กล่าวว่า รัฐธรรมนูญลายลักษณ์อักษรมิใช่สิ่งใดเลย รัฐธรรมนูญลายลักษณ์
อักษร คือ การยืนยันสัญญาประชาคมโดยกฎหมายสูงสุดที่เป็นลายลักษณ์อักษร โดยนัยนี้รัฐธรรมนูญ
จึงไม่ได้หมายความถึงเพียงเอกสารที่เป็นกฎหมายสูงสุดที่ผู้ใดจะตราขึ้นก็ได้ และตราขึ้นอย่างไรก็ได้ 
แต่เป็นเอกสารที่เป็นกฎหมายสูงสุดที่เกิดข้ึนจากความยินยอมพร้อมใจกันของคนในสังคม 
 
  (2.2) การแบ่งแยกการใช้อ านาจอธิปไตย 
     การแบ่งแยกการใช้อ านาจอธิปไตยเป็นแนวคิดของมองเตสกิเออร์ 
(Montesquier) ขุนนางฝรั่งเศสซึ่งเห็นว่าการปกครองประเทศฝรั่งเศสที่กษัตริย์มีอ านาจสูงสุดแต่ผู้
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เดียว กล่าวคือ มีทั้งอ านาจนิติบัญญัติ บริหาร และตุลาการ เป็นการปกครองที่น่ากลัว เขาได้ลี้ภัยไป
อยู่ที่ประเทศอังกฤษ และศึกษาการปกครองของประเทศอังกฤษ ต่อมาได้เขียนหนังสือชื่อ เจตนารมณ์
แห่งกฎหมาย  
    มองเตสกิเออร์ ชื่นชมการปกครองของประเทศอังกฤษ ซึ่งมีพระเจ้า
แผ่นดินเป็นฝ่ายบริหาร มีรัฐสภาประกอบด้วยสภาขุนนางและสภาสามัญเป็นฝ่ายนิติบัญญัติ และมี
ศาลเป็นฝ่ายตุลาการ เขาจึงเห็นว่าหากอ านาจในการออกกฎหมาย อ านาจในการใช้กฎหมาย และ
อ านาจในการวินิจฉัยข้อพิพาทรวมอยู่ในองค์กรเดียว องค์กรนั้นจะมีอ านาจล้นพ้น และประชาชนจะ
ไม่มีสิทธิเสรีภาพจึงจ าเป็นที่จะต้องมีการแบ่งแยกการใช้อ านาจ (Separation of Power) 
    เนื้อหาเกี่ยวกับการแบ่งแยกการใช้อ านาจ จะได้กล่าวถึงโดยละเอียด
ต่อไป 
  
 ทฤษฎีประชาธิปไตยเสรีนิยมก็เช่นเดียวกับปรัชญากฎหมายธรรมชาติ กล่าวคือ 
มีอิทธิพลอย่างสูงต่อเหตุการณ์ส าคัญของโลกในยุคนั้น 2 เหตุการณ์ คือ การประกาศเอกราชของ
ประเทศสหรัฐอเมริกา ในปีค.ศ. 1776 ซึ่งต่อมามีการจัดท ารัฐธรรมนูญสหรัฐอเมริกาในปีค.ศ. 1787 
ที่ถือกันว่าเป็นอนุสาวรีย์ของกฎหมายมหาชน และมีอิทธิพลต่อการปฏิวัติใหญ่ของประเทศฝรั่งเศสใน
ปีค.ศ. 1789 ซึ่งภายหลังชัยชนะของประชาชน มีการจัดท าเอกสารค าประกาศสิทธิมนุษยชนและ
พลเมืองฝรั่งเศส ค.ศ. 1789  
  
 โดยสรุปหลักรัฐธรรมนูญนิยมในยุคนี้ มีลักษณะส าคัญหลายประการ ดังนี้ 
ประการแรก รัฐธรรมนูญต้องเป็นรัฐธรรมนูญลายลักษณ์อักษร วิธีการจัดท าต้องเป็นสัญญาประชาคม 
ก่อให้เกิดความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ (Supremacy of the Constitution) ประการที่
สอง รัฐธรรมนูญต้องคุ้มครองศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ สิทธิเสรีภาพ และความเสมอภาคของประชาชน 
ประการที่สาม รัฐธรรมนูญต้องปรากฏหลักการแบ่งแยกการใช้อ านาจอธิปไตย เพ่ือคุ้มครองสิทธิ
เสรีภาพของประชาชน และประการสุดท้าย รัฐธรรมนูญต้องปรากฎหลักนิติรัฐ เพ่ือให้มีการปกครอง
โดยกฎหมาย มิใช่โดยอ าเภอใจของบุคคล 
 

2.4.1.4 ยุคที่ 4 : การประกาศเอกราชของสหรัฐอเมริกาและการปฏิวัติครั้งใหญ่ใน
ฝรั่งเศส 

 การประกาศเอกราชในสหรัฐอเมริกาในปีค.ศ. 1776 และการปฏิวัติครั้งใหญ่ใน
ฝรั่งเศส  ในปีค.ศ. 1789 ไม่เพียงแต่ก่อให้เกิดการปกครองในระบอบประชาธิปไตย แต่ยังก่อให้เกิด
ระบบเศรษฐกิจแบบเสรีนิยม โดยปรัชญาเศรษฐกิจแบบเสรีนิยมนี้เป็นแนวคิดของอดัม สมิธ (Adam 
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Smith) นักเศรษฐศาสตร์ชาวสกอตแลนด์ ซึ่งเสนอว่าเมื่อบุคคลเกิดมาเสมอภาคกันและมีสิทธิเสรีภาพ
เต็มที่ การที่บุคคลเหล่านั้นจะตัดสินใจทางเศรษฐกิจ จะลงทุน จะผลิตสินค้า รัฐไม่สามารถเข้าไปยุ่ง
เกี่ยวได้ ต้องปล่อยให้เป็นไปตามกลไกตลาด เพราะถ้ามีสิ่งใดขาดแคลน บุคคลก็จะผลิตมากขึ้น เมื่อ
ผลิตมากขึ้นราคาก็จะต่ าลง เมื่อราคาต่ าลง คนก็จะผลิตน้อยลง เกิดความสมดุลของราคาขึ้น นี่คือ
หลักที่เรียกว่ามือที่มองไม่เห็น (The Invisible Hand) ของอดัม สมิธ ซึ่งสอดคล้องกับแนวคิดทางการ
เมืองแบบประชาธิปไตย และแนวคิดทางสังคมแบบปัจเจกชนนิยม 
 เมื่อผ่านเข้าสู่ศตวรรษท่ี 19 สิ่งที่เกิดข้ึนคือ ความเสมอภาคท่ีรัฐธรรมนูญรองรับ
นั้น เป็นเพียงความเสมอภาคในทางกฎหมาย ไม่ได้เกิดขึ้นจริง มีความเหลื่อมล้ าทางเศรษฐกิจสังคม
เกิดขึ้นทั่วไป มีการเอารัดเอาเปรียบกดขี่ข่มเหงกันมากมาย จึงมีความจ าเป็นที่รัฐจะต้องเข้ามา
คุ้มครองบุคคลที่อ่อนแอกว่า รัฐธรรมนูญนิยมในยุคนี้ (ประมาณศตวรรษที่ 19 ตอนปลาย ถึง 
ศตวรรษที่ 20 ตอนกลาง) คือช่วงหลังสงครามโลกครั้งที่ 2 จึงเป็นรัฐธรรมนูญที่ไม่ได้มีวัตถุประสงค์
เพียงจ ากัดอ านาจของผู้ปกครองและคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนเท่านั้น แต่ยังต้องเป็น
รัฐธรรมนูญที่ให้ความคุ้มครองแก่คนที่ด้อยโอกาสกว่าในสังคมอีกด้วย 
  รัฐธรรมนูญนิยมในยุคนี้ เริ่มกล่าวถึงสิทธิของกรรมกร สิทธิของคนชรา เด็ก ผู้
พิการ สิทธิของผู้บริโภค ใครก็ตามท่ีเป็นคนที่อ่อนแอกว่าในสังคม รัฐต้องเข้ามาคุ้มครอง  
  ตัวอย่างของรัฐธรรมนูญที่บรรจุแนวคิดรัฐธรรมนูญนิยมในยุคนี้ เช่นรัฐธรรมนูญ
ฝรั่งเศสสาธารณรัฐที่4 ได้บัญญัติไว้ในค าปรารภถึงสิทธิทางเศรษฐกิจและสังคมซึ่งไม่เคยมีมาก่อนใน
รัฐธรรมนูญฉบับก่อนหน้านั้น และยังเป็นค าปรารภที่ยังมีผลใช้บังคับอยู่ในประเทศฝรั่งเศส แม้ว่า
รัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าวจะไม่ได้ใช้แล้วก็ตาม 
  

2.4.1.5 ยุคที ่5 : หลังสงครามโลกครั้งที่ 2 

  ยุคนี้เป็นยุคหลังสงครามโลกครั้งที่ 2 ในช่วงเวลานั้นระบบการปกครองประเทศ
เสรีประชาธิปไตย มี 2 ระบบ คือ ระบบประธานาธิบดี และ ระบบรัฐสภา ซึ่งในประเทศที่ใช้ระบบ
รัฐสภานั้น มักจะเกิดสภาพล้มลุกคลุกคลานของรัฐบาลตลอดเวลา 
 ในสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมัน ภายหลังสงครามโลกครั้งที่ 2 เมื่อสหพันธ์
สาธารณรัฐเยอรมันแพ้สงคราม ผู้ร่างรัฐธรรมนูญเยอรมันฉบับใหม่ ที่เรียกว่ากฎหมายพ้ืนฐาน 
(Grundgesetz หรือ Basic Law) ได้เพ่ิมมาตรการที่ช่วยให้รัฐบาลสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมันเข้มแข็ง
อยู่ได้โดยไม่หลายมาตรการ เช่น การอภิปรายไม่ไว้วางใจนายกรัฐมนตรีนั้น รัฐธรรมนูญสหพันธ์
สาธารณรัฐเยอรมันวางกฎเกณฑ์ให้ฝ่ายค้านไม่สามารถยื่นญัตติเฉยๆได้ เพราะในอดีตเคยเกิดกรณีล้ม
รัฐบาลไปแล้ว ต้องใช้เวลานานกว่าจะตั้งรัฐบาลใหม่ได้ ผู้ร่างรัฐธรรมนูญสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมัน
จึงบังคับให้ฝ่ายค้านเสนอผู้ที่จะด ารงต าแหน่งนายกรัฐมนตรีแทนในญัตติขอเปิดอภิปรายไม่ไว้วางใจ
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และหากนายกรัฐมนตรีคนเดิมไม่ได้รับความไว้วางใจ นายกรัฐมนตรีที่มีชื่อในญัตติของฝ่ายค้านก็จะ
เข้าด ารงต าแหน่งแทนได้ทันที เรียกว่า Constructive Vote of Non-Confident59 
 รัฐธรรมนูญสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมันยังให้นายกรัฐมนตรีสหพันธ์สาธารณรัฐ
เยอรมันมีอ านาจที่จะขอความไว้วางใจจากสภาผู้แทนราษฎร เพ่ือส่งสัญญาณไปยังสมาชิกสภาผู้แทน
ราษฎรพรรคร่วมรัฐบาลที่ก าลังอยู่ในภาวะไม่ดี โดยหากการขอความไว้วางใจนั้นจบลงด้วยการที่
นายกรัฐมนตรีมีคะแนนเสียงเกินกึ่งหนึ่ง ก็แสดงว่ารัฐบาลยังได้รับความไว้วางใจจากสภาผู้แทนราษฎร 
แต่หากสภาผู้แทนราษฎรลงมติให้ความไว้วางใจแก่รัฐบาลไม่ถึงกึ่งหนึ่ง รัฐบาลมีทางเลือก 2 ทาง คือ 
รัฐบาลอาจยุบสภาผู้แทนราษฎร หรือ นายกรัฐมนตรีอาจบริหารประเทศโดยมีเสียงข้างน้อยต่อไปก็ได้ 
แต่ให้ประกาศภาวะฉุกเฉินทางนิติบัญญัติ (Legislative Emergency) เป็นเวลา 6 เดือน กฎหมายใด
ที่เป็นกฎหมายส าคัญ ถ้าเสนอเข้าสภาผู้แทนราษฎรแล้วไม่ผ่าน นายกรัฐมนตรีมีอ านาจเสนอกฎหมาย
นั้นต่อวุฒิสภา ถ้าวุฒิสภาอนุมัติ กฎหมายนั้นมีผลใช้บังคับได้และให้ใช้ได้ครั้งเดียวในรัฐบาลเดียว เพ่ือ
แก้ปัญหารัฐบาลเสียงข้างน้อยในเวลาสั้นๆ  
 ส่วนรัฐธรรมนูญของฝรั่งเศสนั้น ฝรั่งเศสในสมัยสาธารณรัฐที่ 3 ในช่วง
ระยะเวลา 80 ปี มีรัฐบาลทั้งหมด 120 ชุด อายุการด ารงต าแหน่งของรัฐบาลประมาณ 6 – 8 เดือน 
เมื่อระบบการเมืองอ่อนแอ ฝรั่งเศสซึ่งเคยเป็นมหาอ านาจยึดครองยุโรปได้ทั้งหมดในศตวรรษที่ 19 ก็
ตกอันดับจากมหาอ านาจลงมาอย่างรวดเร็ว จนกระทั่งหลังสงครามโลกครั้งที่ 2 นายพลเดอโกล์กล่าว
ว่า เราจะต้องปฏิรูปการเมือง ต้องมีการร่างรัฐธรรมนูญใหม่ และรัฐธรรมนูญจะต้องสร้างเสถียรภาพ
และประสิทธิภาพให้กับรัฐบาลด้วย  
 นายพลเดอโกล์เปลี่ยนฝรั่งเศสเป็นระบบกึ่งประธานาธิบดี และรัฐธรรมนูญ
ประเทศฝรั่งเศส ซึ่งเป็นรัฐธรรมนูญฉบับสมัยสาธารณรัฐที่ 5 ได้ก าหนดให้มีมาตรการที่ไม่เคยมีมา
ก่อน เช่น ห้ามสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรเป็นรัฐมนตรี เพราะหากรัฐมนตรีเป็นทั้งสมาชิกสภาผู้แทน
ราษฎรและรัฐมนตรีในรัฐบาลผสม เมื่อคณะรัฐมนตรีจะวางมาตรการที่ไม่เป็นที่พอใจของประชาชน 
เช่นมาตรการด้านภาษี พรรคการเมืองร่วมรัฐบาลที่ประสงค์จะหาเสียงจากประชาชนก็อาจจะคัดค้าน
มาตรการดังกล่าว เมื่อคัดค้านก็จะถูกปลดจากการเป็นพรรคร่วมรัฐบาลและกลับไปเป็น
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรแทน และก็จะคอยทิ่มแทงรัฐบาลต่อไป 
 รัฐธรรมนูญฉบับสมัยสาธารณรัฐที่ 5 ยังมีบทบัญญัติท่ีไม่เคยปรากฏที่ใดมาก่อน 
เช่น การให้รัฐบาลขอความไว้วางใจจากสภาผู้แทนราษฎรในนโยบายหรือโครงการที่ส าคัญได้ เมื่อ
รัฐบาลแถลงต่อสภาผู้แทนราษฎรแล้ว หากฝ่ายค้านไม่ยื่นญัตติไม่ไว้วางใจภายใน 48 ชั่วโมง ถือว่า
                                                           
59 หลักการดังกล่าวเป็นที่มาของมาตรา 158 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 (มาตรา 185 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540) เนื่องจากประเทศไทยประสบปัญหาเดียวกันกับสหพันธ์
สาธารณรัฐเยอรมันในสมัยนั้น (บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, ค าอธิบายวิชากฎหมายรัฐธรรมนูญ. (กรุงเทพมหานคร : ส านัก
อบรมศึกษากฎหมายแห่งเนติบัณฑิตยสภา, 2554) หน้า 34) 
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สภาผู้แทนราษฎรให้ความเห็นชอบ แต่หากฝ่ายค้านยื่นญัตติไม่ไว้วางใจ ก็ให้มาถกเถียงในประเด็นที่ไม่
ไว้วางใจนั้นๆ แล้วลงคะแนนเสียง หากฝ่ายค้านชนะ รัฐบาลต้องลาออกจากการเป็นรัฐบาล แต่หาก
ฝ่ายค้านแพ้ ก็ถือว่านโยบายหรือโครงการนั้นได้รับความเห็นชอบ 
 นี่คือตัวอย่างรัฐธรรมนูญหลังสงครามโลกครั้งที่ 2 ที่นอกจากจะจ ากัดการใช้
อ านาจผู้ปกครอง คุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน และสร้างความเป็นธรรมให้สังคมแล้ว 
รัฐธรรมนูญยังสร้างเสถียรภาพให้แก่รัฐบาล โดยการท าให้ระบบรัฐสภาเป็นระบบรัฐสภาที่มีเหตุผล 
(rationalized parliamentary system) ด้วย60  
 

2.4.1.6 ยุคปัจจุบัน : การจัดท ารัฐธรรมนูญนานาชาติ 

  เป็นยุคของการพยายามจัดท ารัฐธรรมนูญระดับนานาชาติ เริ่มที่ยุโรปซึ่งพัฒนา
ประชาคมยุโรปขึ้นหลังสงครามโลกครั้งที่ 2 ตามสนธิสัญญากรุงโรม และได้พัฒนาเป็นล าดับจน
เปลี่ยนเป็นสหภาพยุโรปในปี ค.ศ. 1990 และสหภาพยุโรปได้จัดท ารัฐธรรมนูญยุโรป แต่กระบวนการ
ในการประกาศใช้รัฐธรรมนูญยุโรปยังไม่เสร็จสิ้น จึงต้องถือว่ากระแสรัฐธรรมนูญนิยมในยุคสุดท้ายนี้
ยังไม่สมบูรณ ์
  แม้รัฐธรรมนูญสหภาพยุโรปในความเป็นจริงจะเป็นเพียงสนธิสัญญา แต่หาก
รัฐธรรมนูญฉบับนี้ได้ถูกรับรองจากประเทศต่างๆจริงแล้ว กระแสรัฐธรรมนูญนิยมก็จะเพ่ิม
วัตถุประสงค์ขึ้นอีก 1 ประการ คือ รัฐธรรมนูญเป็นเครื่องมือในการรวมตัวกันของประเทศในระดับ
ภูมิภาค61 

 
 นอกจากนี้ หากใช้ระบบการปกครองเป็นเกณฑ์ในการแบ่งยุคของพัฒนาการของแนวคิด
รัฐธรรมนูญนิยม ดังเช่นศาสตราจารย์ อมร จันทรสมบูรณ์ ได้แบ่งไว้62 จะสามารถแบ่งพัฒนาการของ
แนวคิดรัฐธรรมนูญนิยมได้เป็น 3 ยุค ดังนี้ 
 ยุคแรก คือยุคระบบประธานาธิบดี (Presidential System) โดยเริ่มต้นขึ้นจากการร่าง
รัฐธรรมนูญของประเทศสหรัฐอเมริกา ซึ่งในยุคแรกนี้แนวความคิดรัฐธรรมนูญนิยมยังไม่ได้รับความ
นิยมแพร่หลาย เพ่ิงจะได้รับความสนใจในทางวิชาการอย่างกว้างขวางเมื่อหลังสงครามโลกครั้งที่สอง 
                                                           
60 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ (2551). รวมค าบรรยายเนติบัณฑิตยสภา ภาคหนึ่ง สมัยที่ 60 วิชากฎหมายรัฐธรรมนูญ การ
บรรยายครั้งที่ 2. 
  
61 Ibid. 
  
62 อมร จัทรสมบูรณ์ (2539). การปฏิรูปการเมือง คอนสติติวช่ันแนวลิสม์ ทางออกของประเทศไทย. 
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(หลังปี ค.ศ. 1945) เนื่องจากในระยะก่อนสงครามโลกครั้งที่สอง ปัญหาทางสังคม เศรษฐกิจและ
การเมืองของประเทศต่างๆยั ง ไม่ รุนแรงถึ งกับกระทบรูปแบบการปกครองแบบรัฐสภา 
(Parliamentary System) ซึ่งเป็นรูปแบบที่ประเทศต่างๆ ในกลุ่มยุโรปใช้กันอยู่โดยทั่วไปในสมัยนั้น 
ดังนั้นประเทศต่างๆจึงยังไม่ค่อยให้ความสนใจกับระบบประธานาธิบดีเท่าไรนัก 
 ยุคที่สอง คือยุคระบบการบริหารประเทศที่มีพรรคการเมืองเพียงพรรคเดียว (One 
Party System) โดยรัฐธรรมนูญที่ด าเนินตามแนวทางนี้คือรัฐธรรมนูญของสหภาพโซเวียต ในสมัยที่
ประเทศรัสเซียมีการปฏิวัติยึดอ านาจในปี ค.ศ. 1917 ซี่งต่อมาในสมัยหลังสงครามโลกครั้งที่สอง 
ประเทศต่างๆในเครือคอมมิวนิสต์ก็ได้น ารัฐธรรมนูญของสหภาพโซเวียตไปใช้อย่างแพร่หลายทั้งใน
ยุโรป เอเชีย และอาฟริกา 
 ยุคทีส่าม คือยุคระบบรัฐสภาของประเทศในกลุ่มยุโรป ซึ่งยุคนี้ถือว่าเป็นยุคที่ส าคัญของ
แนวคิดรัฐธรรมนูญนิยม เพราะเป็นยุคที่ประเทศภาคพ้ืนยุโรปซึ่งเป็นประเทศที่เป็นผู้น าทางด้าน
กฎหมายมหาชน ต้องหวนกลับมาทบทวนการร่างรัฐธรรมนูญของตนเอง และยุคนี้ถือได้ว่ามี
ความส าคัญส าหรับประเทศไทยโดยเฉพาะ เพราะเป็นรัฐธรรมนูญนิยมในระบบรัฐสภาที่เป็นระบบ
เดียวกับประเทศไทย 
  รัฐธรรมนูญนิยมในยุคนี้เกิดขึ้นหลังปี ค.ศ. 1945 โดยได้เริ่มต้นขึ้นที่สหพันธ์สาธารณรัฐ
เยอรมันก่อน หลังจากนั้นก็เกิดขึ้นที่ฝรั่งเศส โดยรัฐธรรมนูญของทั้งสองประเทศที่สอดคล้องกับ
แนวความคิดรัฐธรรมนูญนิยมคือ กฎหมายพ้ืนฐานของสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมัน และรัฐธรรมนูญ
ฉบับสาธารณรัฐที่ 5 ของฝรั่งเศส 
 

2.4.2 หลักการส าคัญของแนวคิดรัฐธรรมนูญนิยม 

แนวคิดรัฐธรรมนูญนิยม ประกอบไปด้วยหลักการส าคัญ ดังต่อไปนี้ 
 
 2.4.2.1 หลักความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ 

  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ได้บัญญัติรับรองความ
เป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ (Supremacy of the Constitution) ไว้ในมาตรา 6 ว่า 
“รัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายสูงสุดของประเทศ บทบัญญัติใดของกฎหมาย กฎ หรือข้อบังคับ ขัดหรือ
แย้งต่อรัฐธรรมนูญนี้  บทบัญญัตินั้นเป็นอันใช้บังคับมิได้ ” ซึ่งสอดคล้องกับรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทยในอดีตหลายฉบับ อีกทั้งยังสอดคล้องกับรัฐธรรมนูญสหรัฐอเมริกา ซึ่งบัญญัติไว้ใน
หมวด 6 มาตรา 2 ว่า “รัฐธรรมนูญนี้ และบรรดากฎหมายสหรัฐที่จะบัญญัติขึ้นตามรัฐธรรมนูญนี้ 
และบรรดาสนธิสัญญาที่ได้ท าขึ้นหรือจะท าขึ้นตามอ านาจแห่งสหรัฐเป็นกฎหมายสูงสุดของประเทศ
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และผู้พิพากษาในทุกมลรัฐจะถูกผูกพันดังว่านั้น ไม่ว่ามีบทใดๆ ในรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายแห่งมลรัฐ
ก าหนดไว้เป็นอย่างอ่ืนก็ตาม”  
  ศาสตราจารย์ ดร. หยุด แสงอุทัย ได้อธิบายถึงความเป็นกฎหมายสูงสุดของ
รัฐธรรมนูญไว้ดังนี้ “รัฐธรรมนูญย่อมเป็นกฎหมายสูงสุด คือมีฐานะเหนือกว่ากฎหมายใดๆของรัฐ
ทั้งสิ้น ทั้งนี้ เห็นได้จาก (1) รัฐธรรมนูญของประเทศโดยมากแก้ไขเพ่ิมเติมได้ยากกว่ากฎหมายธรรมดา
... (2) รัฐธรรมนูญได้ก าหนดให้ผู้ที่ด ารงต าแหน่งส าคัญๆ ต้องสาบานหรือปฏิญาณตนว่าจะรักษาและ
ปฏิบัติตามรัฐธรรมนูญ... (3) การละเมิดรัฐธรรมนูญโดยใช้ก าลังบังคับหรือการใช้ก าลังประทุษร้าย
ย่อมท าให้ผู้ละเมิดมีผิดฐานกบฏ... (4) บทบัญญัติของพระราชบัญญัติที่มีข้อความแย้งหรือขัดต่อ
รัฐธรรมนูญย่อมใช้บังคับไม่ได้...”63 
 
 เมื่อพิจารณาหลักความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ พบว่ามีทฤษฎีทาง
กฎหมายรองรับ 3 ทฤษฎีด้วยกัน คือ 
 

(1) ทฤษฎีอ านาจในการร่างรัฐธรรมนูญ (pouvior constituant) 
  ทฤษฎีอ านาจในการร่างรัฐธรรมนูญ (pouvior constituant) อาจ
แสดงออกจากพระเจ้า พระมหากษัตริย์ ประชาชน หรือชาติ ซึ่งแต่ละกรณีจะแสดงออกถึงการ
ปกครองที่ต่างกัน เช่น    ซีเอเยส์ ปรัชญาเมธียุคปฏิวัติใหญ่ในประเทศฝรั่งเศสในปีค.ศ. 1789 กล่าว
ว่าอ านาจสูงสุดในการก่อตั้งองค์กรทางการเมืองเป็นของประชาชน โดยประชาชนมีอ านาจในการ
ตัดสินใจทุกอย่าง และน าไปสู่อ านาจในการร่างรัฐธรรมนูญเป็นของประชาชน  
  ซีเอเยส์มองว่าอ านาจในการร่างรัฐธรรมนูญ เกิดขึ้นด้วยเหตุผล 2 ประการ 
คือ ประการแรก ก่อนมีรัฐธรรมนูญไม่มีกฎเกณฑ์ทางกฎหมายใดๆ อยู่เหนือและผูกมัดอ านาจในการ
ก่อตั้งระบบกฎหมาย และระบบองค์กรอยู่เลย อ านาจในการก่อตั้งองค์กรทางการเมืองและให้ก าเนิด
รัฐธรรมนูญจึงเป็นที่มาโดยตรงของรัฐธรรมนูญ เป็นผู้สร้างรัฐธรรมนูญ เมื่อเป็นผู้สร้างอ านาจนี้จึงเป็น
อ านาจเหนือสิ่งที่ถูกสร้างและเป็นสิ่งที่อยู่เหนืออ านาจขององค์กรทั้งหลายที่ถูกสร้างขึ้น ประการที่สอง 
เมื่อมีรัฐธรรมนูญแล้ว รัฐธรรมนูญนั้นย่อมก่อตั้งระบบกฎหมายขึ้นท้ังระบบ และก่อตั้งองค์กรทั้งหลาย
ในการใช้อ านาจการเมืองในการปกครอง ผลก็คือ รัฐธรรมนูญจึงอยู่เหนือกฎหมายอ่ืนๆและองค์กร
อ่ืนๆที่ก่อตั้งขึ้นตามรัฐธรรมนูญนั้น องค์กรอ่ืนที่รัฐธรรมนูญก่อตั้งขึ้นไม่ว่าจะเป็นประมุขของรั ฐ 
รัฐสภา ฝ่ายบริหาร ศาล ตุลาการรัฐธรรมนูญ จึงเป็นองค์กรที่ได้รับมอบอ านาจมาจากรัฐธรรมนูญและ
จากอ านาจสูงสุดในการก่อตั้งองค์กรทางการเมืองทั้งสิ้น 

                                                           
63 หยุด แสงอุทัย ค าอธิบายกฎหมายรัฐธรรมนูญของคณะรัฐศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์. 
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  นอกจากนี้ ซีเอเยส์ยังเห็นว่า ความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ หาก
มองในเชิงรูปแบบกระบวนการในการร่างรัฐธรรมนูญแล้ว กระบวนการในการร่างรัฐธรรมนูญและ
กฎหมายอ่ืนมีข้อแตกต่างกัน กล่าวคือ กฎหมายธรรมดาอาจตราขึ้นโดยรัฐสภาตามกระบวนการที่
รัฐธรรมนูญก าหนดไว้   แต่การร่างรัฐธรรมนูญต้องใช้วิธีการพิเศษโดยประชาชนต้องมีส่วนร่วม
โดยตรงหรือโดยอ้อม ซึ่งมักไม่ปรากฏในกฎหมายธรรมดา 

 

  (2) ทฤษฎีสัญญาประชาคม (Social Contract) 
    หากพิจารณาหลักความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญในมุมมอง
อุดมการณ์ทางการเมืองประชาธิปไตย ที่รัฐธรรมนูญเป็นสัญญาประชาคม สมาชิกทุกคนในสังคมได้
ร่วมกันสร้างขึ้นเป็นกฎเกณฑ์ในการปกครองที่สร้างระบอบการเมืองการปกครองขึ้น และควบคุ ม
สังคมให้อยู่ในความสงบเรียบร้อย ทุกคนในสังคมไม่ว่าจะเป็นผู้ปกครองหรือผู้อยู่ภายใต้การปกครองก็
ต้องให้ความเคารพและปฏิบัติตามบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญเพ่ือเป็นหลักประกันเจตนารมณ์ของ
ประชาชน และให้ความคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนมิให้ถูกล่วงละเมิด และเพ่ือมิให้หลักการ
ต่างๆที่รัฐธรรมนูญรับรองถูกเปลี่ยนแปลงหรือแก้ไขเพ่ิมเติมได้โดยง่ายเช่นเดียวกับกฎหมายธรรมดา 
จึงมีความจ าเป็นต้องยอมรับให้รัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายสูงสุดอยู่เหนือทุกส่วนของสังคม  
 

(3) ทฤษฎีบริสุทธิ์ทางกฎหมาย 
 ทฤษฎีบริสุทธิ์ทางกฎหมายก่อให้เกิดล าดับศักดิ์ของกฎหมาย ฮันส์ เคลเสน

(Hans Kelsen) ปรัชญาเมธีท่านหนึ่ง ได้พิจารณากฎหมายในฐานะที่เป็นศาสตร์ที่ว่าด้วยบรรทัดฐานที่
มีความส าคัญแตกต่างเรียงซ้อนกันอยู่เป็นชั้นๆ ในลักษณะเป็นระบบ โดยบรรทัดฐานที่เป็นขั้นสูงสุด
เป็นรากฐานแห่งกฎหมายทั้งปวงเรียกว่าบรรทัดฐานขั้นมูลฐาน (Grund Norm) เขากล่าวว่าบรรทัด
ฐานขั้นมูลฐานนี้อยู่เหนือรัฐธรรมนูญที่เป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐ บทบัญญัติที่อยู่ต่ ากว่ารัฐธรรมนูญจะ
ขัดหรือแย้งกับรัฐธรรมนูญไม่ได้ 

  เคลเสนได้อธิบายทฤษฎีบริสุทธิ์ทางกฎหมายไว้ว่าการที่จะดูว่าระหว่าง
กฎเกณฑ์สองกฎเกณฑ์นั้น กฎเกณฑ์ใดมีล าดับสูงกว่าจะต้องดูที่ความสัมพันธ์ของกฎเกณฑ์นั้นๆ 
กล่าวคือ มีกฎเกณฑ์ 2 จ าพวก ได้แก่ กฎเกณฑ์ท่ีให้อ านาจในการออกกฎเกณฑ์อ่ืนๆ และ กฎเกณฑ์ที่
ออกโดยอาศัยอ านาจของกฎเกณฑ์อ่ืน หากกฎเกณฑ์ใดต้องอาศัยอ านาจของกฎเกณฑ์อ่ืนแล้ว 
กฎเกณฑ์นั้นจะมีล าดับศักดิ์ต่ ากว่ากฎเกณฑ์ท่ีให้อ านาจ เช่นการตราพระราชกฤษฎีกาขึ้นมาฉบับหนึ่ง
จะต้องมีพระราชบัญญัติให้อ านาจไว้ และการตราพระราชบัญญัติฉบับหนึ่งก็ต้องต้องได้รับอ านาจจาก
รัฐธรรมนูญ ดังนั้นรัฐธรรมนูญจึงมีล าดับชั้นสูงกว่าพระราชบัญญัติและพระราชกฤษฎีกานั่นเอง 
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 ความมุ่งหมายของการยอมรับความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญก็เพ่ือ
ธ ารงรักษาไว้ซึ่งความเป็นนิติรัฐและเพ่ือคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนมิให้ถูกล่วงละเมิดโดย
ผู้ใช้อ านาจปกครอง เพราะหากขาดเสียซึ่งความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญก็จะเป็นการเปิด
โอกาสให้ผู้ใช้อ านาจปกครองสามารถเปลี่ยนแปลงหรือแก้ไขบทบัญญัติต่างๆที่รัฐธรรมนูญรับรองได้
โดยง่ายโดยใช้วิธีการเช่นเดียวกับการแก้ไขเพ่ิมเติมกฎหมายธรรมดา จึงมีความจ าเป็นต้องยอมรับให้
รัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายสูงสุด และด้วยเหตุนี้จึงส่งผล 2 ประการ64 

ประการแรก กฎหมายอ่ืนจะขัดหรือแย้งกับรัฐธรรมนูญไม่ได้ เพราะกฎหมาย
อ่ืนใดที่บังคับใช้ภายในรัฐ (Domestic Law) จะต้องมีการรับรองไว้ในรัฐธรรมนูญจึงจะใช้บังคับได้ 
ดังนั้นกฎหมายทั้งปวงไม่ว่ามีมาก่อนหรือหลังจากการประกาศใช้รัฐธรรมนูญย่อมไม่สามารถขัดหรือ
แย้งกับรัฐธรรมนูญได้ และด้วยเหตุที่กฎหมายทั้งปวงไม่สามารถที่จะขัดหรือแย้งกับรัฐธรรมนูญนี้เอง
จึงจ าเป็นต้องมีกระบวนการในการตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมายอ่ืน โดยองค์กรที่
มีหน้าที่ดูแลรักษารัฐธรรมนูญ และมีอ านาจในการตรวจสอบ กระบวนการดังกล่าวเรียกว่า Judicial 
Review โดยมีระบบที่เรียกว่า “ระบบการควบคุมไม่ให้กฎหมายขัดกับรัฐธรรมนูญ” (Control of 
Constitutional Vilidity of legistration) โดยอาจแบ่งองค์กรที่มีหน้าที่ดังกล่าวได้ 3 ประเภทคือ 
  ประเภทแรก องค์กรทางการเมืองที่จัดตั้งขึ้นใหม่โดยเฉพาะ เช่น สภาร่าง
รัฐธรรมนูญ หรือคณะตุลาการรัฐธรรมนูญ โดยได้รับแนวคิดนี้มาจากประเทศฝรั่งเศส โดยซีเอเยส์ 
  ประเภทที่สอง ศาลยุติธรรม ไม่ว่าจะเป็นศาลแพ่ง ศาลอาญา ศาลฎีกา หรือ
ศาลใดๆ โดยถือกันว่าศาลเป็นองค์กรตุลาการที่มีอยู่แล้ว และท าหน้าที่วินิจฉัยปัญหาในทางกฎหมาย
อยู่แล้ว จึงมีอ านาจวินิจฉัยกฎหมายที่เป็นปัญหาในชั้นพิจารณาของศาลนั้นๆ ในขณะนั้นว่าขัดต่อ
รัฐธรรมนูญหรือไม่ 
  ประเภทที่สาม องค์กรพิเศษในรูปแบบของศาล แนวคิดนี้น าเสนอโดย ฮันส์ 
เคลเสน (Kelsen) โดยให้มีอ านาจรวมอยู่ที่ศาลเดียวและมีความเป็นอิสระ มีหลักประกันการท างานว่า
จะไม่ถูกแทรกแซงทางการเมืองในปัจจุบันก็คือศาลรัฐธรรมนูญ ซึ่งประเทศไทยได้เดินตามแนวคิดนี้ 

นอกจากนี้ในบางประเทศ องค์กรที่ควบคุมกฎหมายไม่ให้ขัดหรือแย้งกับ
รัฐธรรมนูญยังมีอ านาจครอบคลุมไปถึงควบคุมการกระท าของฝ่ายบริหารมิให้ขัดต่อรัฐธรรมนูญอีก
ด้วย เพียงแต่องค์กรที่มีอ านาจควบคุมจะชี้ให้เห็นว่าการกระท านั้นขัดรัฐธรรมนูญและใช้บังคับไม่ได้
เท่านั้น แต่ที่ถูกต้องจะเป็นอย่างไรจะไม่กล่าวถึงเนื่องจากเป็นการแทรกแซงอ านาจของฝ่ายบริหาร65  

                                                           
64 เกรียงไกร เจรญิธนาวัฒน์ หลักพ้ืนฐานกฎหมายมหาชน ว่าด้วยรัฐ รัฐธรรมนูญ และกฎหมาย (พิมพ์ครั้งท่ี 4): 89-
90. 
  
65 วิษณุ เครืองาม กฎหมายรัฐธรรมนูญ (พิมครั้งท่ี 3): 677 - 678. 
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  ประการที่สอง การแก้ไขรัฐธรรมนูญท าได้ยาก เพ่ือเป็นหลักประกันว่าหลักการ
ส าคัญบางประการที่บัญญัติรับรองไว้ในรัฐธรรมนูญจะได้รับการเคารพ และไม่อาจถูกยกเลิก เพิกถอน 
หรือแก้ไขได้โดยง่ายโดยฝ่ายนิติบัญญัติ เช่น หลักความเสมอภาค หลักความเป็นอิสระของศาลเป็นต้น 
อย่างไรก็ดี การแก้ไขรัฐธรรมนูญในทางปฏิบัติขึ้นอยู่กับอุปนิสัยและแนวทางปฏิบัติทางการเมืองของ
แต่ละรัฐด้วย ถ้าหากสถานการณ์ทางการเมือง สภาพสังคมและเศรษฐกิจไม่สอดคล้องกับกฎเกณฑ์ที่
บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญ ท้ายที่สุดกฎเกณฑ์ดังกล่าวก็ต้องถูกแก้ไข ยกเลิก เพิกถอนไปในที่สุด ทั้งนี้
เพ่ือให้กฎเกณฑ์ตามรัฐธรรมนูญสามารถน าไปใช้บังคับได้อย่างแท้จริง 
 

2.4.2.2 หลักนิติรัฐ 

หรือหลักนิติรัฐ (The Rule of Law) ถือเป็นหลักการส าคัญในการปกครอง
ประเทศเสรีประชาธิปไตย เพราะเป็นหลักประกันสิทธิเสรีภาพของประชาชนจากการใช้อ านาจตาม
อ าเภอใจของฝ่ายบริหาร โดยที่บุคคลทุกคนและทุกชนชั้นรวมทั้งเจ้าหน้ าที่ของรัฐยอมอยู่ภายใต้
กฎหมายบ้านเมืองและกฎหมายที่ก าหนดขึ้นก็ต้องชอบด้วยท านองคลองธรรม กล่าวคือหลักนิติรัฐเป็น
หลักการแห่งกฎหมายที่เทิดทูนศักดิ์ศรีแห่งความเป็นมนุษย์และยอมรับนับถือสิทธิเสรีภาพแห่งมนุษย์
ทุกแง่มุม รัฐต้องให้ความอารักขาและคุ้มครองสิทธิมนุษยชนให้พ้นจากลัทธิทรราชย์66 หรือการใช้
อ านาจตามอ าเภอใจของผู้ปกครอง ทั้งนี้ภายใต้หลักการที่ว่าการกระท าใดอันเป็นการลุกล้ าสิทธิของ
ประชาชน จะกระท าได้ก็ต่อเมื่อมีกฎหมายให้อ านาจไว้เท่านั้น  
 โดยการที่หน้าที่ของรัฐและหน่วยงานของรัฐในการกระท าการใดๆ ต้องเป็นไป
เพ่ือประโยชน์สาธารณะ ดังนั้นจึงมีกฎเกณฑ์ที่ให้รัฐอยู่ในฐานะที่อยู่เหนือกว่าเอกชน และมีอ านาจ
ก่อให้เกิดความเคลื่อนไหวในสิทธิและหน้าที่แก่เอกชนฝ่ายเดียว โดยที่เอกชนไม่สมัครใจได้ แต่ใน
ขณะเดียวกันก็มีการจ ากัดอ านาจรัฐหรือหน่วยงานของรัฐไม่ให้ใช้อ านาจนอกกรอบที่กฎหมายให้ไว้ 
หรือที่เรียกว่าการกระท าทางปกครองต้องชอบด้วยกฎหมาย67 หลักการกระท าทางปกครองต้องชอบ
ด้วยกฎหมายนี้ได้มีผู้ที่อธิบายได้ดีที่สุดคนหนึ่งคือ กาเร เดอ มัลแบร์ (R. Carre de Malberg) ซึ่งได้
กล่าวไว้ว่าหลักนิติรัฐเป็นหลักที่รัฐต้องยอมตนอยู่ใต้ระบบกฎหมายในความสัมพันธ์กับปัจเจกชนและ
คุ้มครองสถานะของปัจเจกชน โดยรัฐต้องยอมตนอยู่ใต้กฎเกณฑ์สองนัย คือ การก าหนดสิทธิและ
เสรีภาพของประชาชน และการก าหนดวิธีการและมาตรการซึ่งรัฐสามารถใช้เพ่ือบรรลุวัตถุประสงค์ 
จากหลักดังกล่าวท าให้เกิดผลสองประการคือ ประการแรก เมื่อฝ่ายปกครองเข้าไปมีนิติสัมพันธ์กับ

                                                           
66 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ (2538). กฎหมายมหาชน เล่มที่ 3 ท่ีมาและนิติวิธี: 19. 
  
67 ชาญชัย แสวงศักดิ์ (2542). ค าอธิบายกฎหมายปกครอง (พิมพ์ครั้งท่ี 2): 33. 
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ปัจเจกชน ฝ่ายปกครองไม่อาจกระท าฝ่าฝืนหรือหลีกเลี่ยงกฎหมายได้ และจะบังคับปัจเจกชนโดยไม่
สมัครใจไม่ได้ เว้นแต่กฎหมายที่รัฐสภาตราขึ้นได้ให้อ านาจไว้โดยตรง ดังนั้นหลักนิติรัฐจึงประกอบไป
ด้วยหลักความชอบด้วยกฎหมาย  จึงเป็นหลักท่ีให้ประกันแก่ปัจเจกชนผู้ใต้ปกครอง หากฝ่ายปกครอง
ละเมิดหลักนี้ ปัจเจกชนสามารถน าคดีไปสู่ผู้วินิจฉัยให้เพิกถอนการกระท าที่ละเมิดกฎหมายได้จึงเป็น
การป้องกันการใช้อ านาจตามอ าเภอใจของฝ่ายปกครองนั่นเอง68 
 อย่างไรก็ตาม หลักความชอบด้วยกฎหมายซึ่งถือเป็นส่วนหนึ่งของหลักนิติรัฐ
นั้นไม่ได้ใช้บังคับเฉพาะแต่ฝ่ายปกครองเท่านั้น แต่ผูกพันต่อกิจกรรมทั้งปวงของรัฐให้ต้องอยู่ภายใต้
หลักนิติรัฐด้วยเช่นกัน ซึ่งเมื่อพิจารณาจากองค์กรผู้ใช้อ านาจรัฐที่ประกอบด้วยองค์กรนิติบัญญัติ 
องค์กรบริหาร และองค์กรตุลาการ ย่อมส่งผลให้องค์กรบริหารและองค์กรตุลาการที่ ใช้อ านาจรัฐ
เช่นเดียวกับฝ่ายปกครองต้องผูกพันตามหลักนิติรัฐด้วย กล่าวคือ องค์กรนิติบัญญัติไม่สามารถตรา
กฎหมายจ ากัดตัดทอนสิทธิเสรีภาพโดยปราศจากอ านาจที่รัฐธรรมนูญก าหนดไว้ได้ และกฎหมายที่
ตราขึ้นจ ากัดสิทธิเสรีภาพของประชาชนนั้นก็ไม่สามารถกระทบสาระส าคัญแห่งสิทธิหรื อฝ่าฝืน
เจตนารมณ์ของกฎหมายได้ และกฎหมายที่ออกมาจ ากัดสิทธิเสรีภาพนั้นต้องมาจากประชาชนหรือ
โดยองค์กรที่เป็นผู้แทนของประชาชน ส่วนองค์กรตุลาการก็มีภาระหลักในการคุ้มครองหลักความชอบ
ด้วยกฎหมายให้บังเกิดผลในทางปฏิบัติ โดยเพิกถอนการกระท าที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายและหากการ
กระท านั้นก่อความเสียหายก็มีอ านาจพิพากษาให้ผู้กระท าต้องชดใช้ค่าเสียหาย ซึ่งมีผลให้สิทธิ
เสรีภาพของปัจเจกชนที่ถูกกระทบได้รับการเยียวยา จึงถือว่าอิสระขององค์กรตุลาการเป็นสิ่งที่ส าคัญ
โดยจะต้องไม่ถูกครอบง าโดยฝ่ายบริหาร หรือฝ่ายนิติบัญญัติเพ่ือให้การพิพากษาคดีเป็นไปโดยชอบ
ธรรม แต่ในขณะเดียวกันองค์กรตุลาการเองก็ย่อมต้องเคารพหลักความชอบด้วยกฎหมายด้วยเช่นกัน 

 
หลักนิติรัฐแสดงถึงการจ ากัดอ านาจขององค์กรผู้ใช้อ านาจรัฐมิให้ใช้อ านาจโดยมิ

ชอบซึ่งเท่ากับเป็นการคุ้มครองป้องกันสิทธิเสรีภาพส่วนบุคคลโดยค านึงถึงระบอบการปกครองเสรี
ประชาธิปไตยที่ปกครองด้วยรัฐธรรมนูญอันเป็นกฎหมายสูงสุดเพ่ือค้ าประกันและคุ้มครองสิทธิและ
เสรีภาพของบุคคลเป็นประการส าคัญ นับได้ว่าหลักนิติรัฐเป็นหลักการขั้นมูลฐานอันส าคัญของหลัก
รัฐธรรมนูญนิยมที่ประชาชนย่อมมีสิทธิและเสรีภาพอย่างบริบูรณ์ภายใต้กรอบที่กฎหมายก าหนด 

 
2.4.2.3 หลักแบ่งแยกการใช้อ านาจ 

   เมื่อพิจารณาถึงแนวคิดของนักปรัชญาสมัยก่อนที่มีผลต่อการสร้างแนวคิดการ
แบ่งแยกการใช้อ านาจ (Separation of Powers) ของมงเตสกิเออ (Baron de Montesquier ค.ศ. 

                                                           
68 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ (2538). ค าอธิบายกฎหมายมหาชน เล่ม 3 ท่ีมาและนิติวิธี: 277. 
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1689 - 1755) พบว่าก่อนยุคสมัยของมงเตสกิเออได้มีนักปราชญ์หลายท่านพยายามให้ความเห็น
เกี่ยวกับหลักการแบ่งแยกการใช้อ านาจ อาทิ69 
 Jean Bodin กล่าวไว้ในหนังสือ De la Repubique เกี่ยวกับระบอบ
สมบูรณาญาสิทธิราชย์ที่ถูกจ ากัดลงบางส่วนว่าอ านาจอธิปไตยแบ่งแยกออกได้หลายอ านาจ แต่ไม่ได้
กล่าวแน่ชัดว่าอ านาจอะไรบ้าง 
 Pufendorf กล่าวไว้ในหนังสือ De Jure Nature et Gentium โดยได้มีการ
แบ่งแยกอ านาจอธิปไตยออกไป 7 อ านาจ คือ อ านาจนิติบัญญัติ อ านาจที่จะลงโทษเพราะฝ่าฝืน
กฎหมาย อ านาจที่จะท าสงครามและสงบศึก อ านาจในการท าสนธิสัญญา อ านาจแต่งตั้งข้าราชการ 
อ านาจเก็บภาษี และอ านาจในการจัดการศึกษา 
 Jame Harrington ผู้เสนอหลักการปกครองโดยกฎหมายที่ชัดเจนในยุคกลาง 
กล่าวไว้ในหนังสือ The Art of Lawgiving (ค.ศ. 1659) ว่าการรวมอ านาจนิติบัญญัติและอ านาจ
บริหารเข้าด้วยกันจะก่อให้เกิดความไม่ปลอดภัยในการปกครองได้  
 John Locke ได้จ าแนกหน้าที่ของรัฐเป็นสามส่วน โดยอธิบายไว้ในหนังสือ 
Second Treaties of Civil Government ว่าอ านาจหน้าที่พ้ืนฐานประการแรกในการปกครอง คือ
อ านาจในการบัญญัติกฎหมาย อ านาจต่อมาคืออ านาจบริหารซึ่งคืออ านาจในการบังคับใช้กฎหมาย
และบริหารกิจการภายในของรัฐ อ านาจสุดท้ายคืออ านาจในการท าสงครามและสันติภาพ การท า
ความสัมพันธ์กับต่างประเทศ ซึ่งอ านาจที่สองและอ านาจที่สามแยกออกจากกัน สังเกตได้ว่าล็อคไม่ได้
กล่าวถึงอ านาจตุลาการไว้โดยเฉพาะ  
  
 แม้จะมีผู้พยายามให้ความเห็นเกี่ยวกับหลักการแบ่งแยกการใช้อ านาจไว้ก่อน
หน้านี้แล้ว แต่มองเตสกิเออ ได้น าเสนอเกี่ยวกับหลักการแบ่งแยกอ านาจได้เป็นรูปธรรมที่ สุดใน
หนังสือ “เจตนารมณ์ของกฎหมาย” (de l’esprit des lois) โดยเขาได้น าแนวความคิดจากนัก
ปรัชญาหลายท่านโดยเฉพาะจอห์น ล็อค มาใช้ อย่างไรก็ดีมงเตสกิเออได้มีแนวคิดเพ่ิมเติมจากแนวคิด
ของจอห์น ล็อค กล่าวคือเขาเน้นถึงอ านาจในการตัดสินคดีหรืออ านาจตุลาการ ซึ่งแยกอ านาจนี้
ออกมาจากอ านาจของกษัตริย์โดยให้อ านาจตุลาการนี้มีความเป็นอิสระ และไม่ควรมอบให้แก่บุคคล
ใดเป็นการถาวร แต่ควรใช้อ านาจนี้ผ่านกลุ่มบุคคลที่ได้รับเลือกมาจากประชาชนในช่วงระยะเวลาหนึ่ง
ของรอบปี ตามรูปแบบที่ก าหนดโดยกฎหมาย70 

                                                           
69 เกรียงไกร เจรญิธนาวัฒน์ (2549). เอกสารประกอบการสอนวิชากฎหมายรัฐธรรมนูญ: 78-120. 
  
70 เฉพาะในส่วนของอ านาจตุลาการ ในเวลาต่อมาเซอร์วิลเลี่ยม แบล็คสโตน (Sir William Blackstone) ผู้พิพากษา
ชาวอังกฤษได้พัฒนาแนวคิดของมงเตสกิเออโดยเน้นความมีอยู่ของอ านาจตุลาการในลักษณะของอีกองค์กรหนึ่ง
นอกจากอ านาจนิติบัญญัติและอ านาจบริหาร และกลุ่มบุคคลที่จะใช้อ านาจตุลาการนี้ต้องได้รับการแต่งตั้งโดย
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 นอกจากแนวความคิดของนักปรัชญาทั้งหมายจะผลต่อแนวคิดเกี่ยวกับ
หลักการแบ่งแยกการใช้อ านาจของมงเตสกิเออแล้ว มงเตสกิเออยังได้ศึกษาและวิเคราะห์ระบบ
การเมืองการปกครองทั่วโลกตั้งแต่ยุคโบราณจนถึงยุคของตน และเขาพบว่ารูปแบบการปกครองของ
ประเทศอังกฤษ ในช่วงต้นคริสต์ศตวรรษที่ 18 ประสบความส าเร็จ และการที่ประเทศอังกฤษเป็น
ประเทศท่ีมีเสรีภาพทางการเมืองมากที่สุด เพราะว่าอ านาจหน้าที่ของรัฐได้แบ่งแยกไปยังอ านาจ และ
องค์กรต่างๆ ไม่มีองค์กรหรืออ านาจใดที่จะมีอ านาจโดยเด็ดขาดที่จะบีบบังคับประชาชนได้ เสรีภาพ
ของประชาชนจะมีไม่ได้เลย หากอ านาจเหล่านั้นไปรวมอยู่ที่องค์กรใดองค์กรหนึ่งเพียงองค์กรเดียว71 
ดังที่ ลอร์ด แอ๊ดตั้น (Lord Action) ได้กล่าวว่า “อ านาจมีแนวโน้มให้เกิดการใช้ที่มิชอบ และการมี
อ านาจที่อิสระที่สุดนั้นย่อมจะเกิดการกระท าที่มิชอบอย่างแน่นอน (Power tends to corrupt and 
absolute power corrupts absolutely) ดังนั้น หากมีการใช้อ านาจโดยมิชอบเกิดขึ้นแล้วจะท าให้
เสรีภาพของผู้อยู่ใต้ปกครองมิอาจบังเกิดได้และจะท าให้ประชาชนขาดหลักประกันในการด ารงชีวิตอยู่
ในสังคม  
 ดังนั้น เพ่ือเป็นการหลีกเลี่ยงการผูกขาดการใช้อ านาจโดยวิธีที่ไม่ชอบ มงเตสกิ
เออจึงได้สร้างแนวคิดการแบ่งแยกการใช้อ านาจ (Separation of Powers) ขึ้น โดยแบ่งแยกการใช้
อ านาจอธิปไตยออกเป็น 3 อ านาจ คือ อ านาจนิติบัญญัติ อ านาจบริหาร และอ านาจตุลาการ เพ่ือท า
ให้เกิดดุลยภาพของอ านาจไม่ให้มีการผูกขาดอ านาจอยู่ที่องค์กรใดองค์กรหนึ่ง หรือบุคคลใดบุคคล
หนึ่ง ภายใต้หลักการแบ่งแยกการใช้อ านาจนี้ ฝ่ายนิติบัญญัติ  ฝ่ายบริหาร และฝ่ายตุลาการ ต้อง
สามารถควบคุมตรวจสอบ และยับยั้งการใช้อ านาจซึ่งกันและกันได้ ทั้งนี้เพราะทั้ง 3 อ านาจมิได้มีการ
แบ่งแยกกันอย่างเด็ดขาด หากแต่มีการถ่วงดุลและคานอ านาจระหว่างกัน (checks and balances) 
ซึ่งหนึ่งในวัตถุประสงค์ของการแบ่งแยกการใช้อ านาจก็เพ่ือให้สิทธิและเสรีภาพของประชาชนได้รับ
ความคุ้มครองจากการใช้อ านาจขององค์กรของรัฐ ด้วยเหตุนี้จึงต้องไม่มีอ านาจใดอ านาจหนึ่งอยู่เหนือ
อ านาจหนึ่งอย่างเด็ดขาดและเป็นฝ่ายด าเนินการเพ่ือให้บรรลุภารกิจจากการใช้อ านาจทั้งปวงแต่ฝ่าย
เดียว 
 นอกจากนี้ มองเตสกิเออ ได้เสนอแนวคิดในการแยกบุคคลผู้ใช้อ านาจแต่ละ
อ านาจให้เป็นอิสระจากกัน72 ซึ่งถือเป็นหลักเกณฑ์ส าคัญของรัฐธรรมนูญสมัยใหม่ เนื่องจากเป็น
                                                                                                                                                                      

กษัตริย์ แต่มิใช่จะให้อ านาจได้ตามอ าเภอใจ ซึ่งนับได้ว่าแบล็คสโตนได้น าเสนอเกี่ยวกับความเป็นอิสระของศาล
นั่นเอง 
 
71 อรพรรรณ ลีนะเปสนันท์ (2549). แนวคิดรัฐธรรมนูญนิยมในรัฐธรรมนูญไทย : ศึกษาเฉพาะกรณีรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย (ฉบับช่ัวคราว) พุทธศักราช 2549(วิทยานิพนธ์ หลักสูตรนิติศาสตรมหาบัณฑิต จุฬาลงกรณ์
มหาวิทยาลัย): 29. 
  
72 สมยศ เชื้อไทย (2535). ค าอธิบายหลักรัฐธรรมนญูทั่วไป: 146. 
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หลักประกันสิทธิและเสรีภาพของประชาชนโดยการก าหนดองค์กรผู้ใช้อ านาจให้แตกต่างกันนั้นถือได้
ว่าเป็นการก าหนดขอบเขตการใช้อ านาจขององค์กรของรัฐมิให้มีอ านาจมากเกินไป จนสามารถใช้
อ านาจมากระทบสิทธิเสรีภาพและความเสมอภาคของบุคคลได้  
 ทฤษฎีการแบ่งแยกการใช้อ านาจของมงเตสกิเออมีอิทธิพลครอบง าระบบ
การเมืองการปกครองในรูปแบบประชาธิปไตยทั่วโลกตั้งแต่ศตวรรษที่ 19 จนถึงปัจจุบัน เพราะ
สะท้อนให้เห็นถึงการให้ความส าคัญกับคุณค่าของมนุษย์แต่ละคนในฐานะปัจเจกชน ซึ่งผู้มีอ านาจใน
การปกครองเป็นเพียงผู้แทนของรัฐในการใช้อ านาจเท่านั้น และการใช้อ านาจของผู้ปกครองต้องใช้
อ านาจอย่างจ ากัดเพียงเท่าที่ไม่กระทบสิทธิเสรีภาพของประชาชน เห็นได้จากปฏิญญาว่าด้วยสิทธิ
มนุษยชนและพลเมือง ค.ศ. 1789 มาตรา 16 ว่า “ไม่ว่าในสังคมใดก็ตามหากไม่มีการค้ าประกัน
เสรีภาพของปวงชนและไม่มีการแบ่งแยกการใช้อ านาจแล้วไซร้ สังคมนั้นหามีรัฐธรรมนูญไม”่   
 

2.4.2.4 ทฤษฎีสัญญาประชาคม 

   ปรัชญากฎหมายธรรมชาติ ถือได้ว่าเป็นต้นก าเนิดแนวคิดสัญญาประชาคม โดย
ปรัชญาดังกล่าวได้มีอิทธิพลต่อแนวความคิดของนักปรัชญาเมธีหลายท่านที่มีความส าคัญต่อทฤษฎี
สัญญาประชาคม คือ โทมัส ฮอปส์ (Thomas Hobbes), จอห์น ล็อค (John Locke) และ จัง จ๊าก 
รุสโซ (Jean Jacques Rousseau) โดยแนวคิดสัญญาประชาคมของนักปรัชญาเมธีทั้งสามท่านนั้น 
สนับสนุนสิทธิตามธรรมชาติ ว่ามีอิทธิพลต่อการรับรองสิทธิเสรีภาพตามสัญญา กล่าวคือ อ านาจใน
การบังคับให้เป็นไปตามสิทธิเสรีภาพที่  ปัจเจกชนพึงมี ต้องเป็นกฎเกณฑ์ที่ก าหนดขึ้นจากเจตนารมณ์
ร่วมกันของคนในสังคมนั้นๆ ที่ยอมสละสิทธิตามธรรมชาติบางประการให้ผู้ปกครองออกกฎเกณฑ์มา
จ ากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลในสังคมได้ ทั้งนี้กฎเกณฑ์ที่ก าหนดขึ้นนั้นจะใช้บังคับได้ก็ต่อเมื่อมี
ความสอดคล้องกับธรรมชาติ และกฎเกณฑ์ตามสัญญาอันเกิดจากแนวคิดสัญญาประชาคมนี้เองได้
กลายเป็นรากฐานส าคัญในระบอบการปกครองในยุคปัจจุบันที่สมาชิกทุกคนร่วมตกลงกันสร้าง
กฎเกณฑ์ที่ใช้ในการปกครองสังคมนั้นๆ ซึ่งถือเป็นการมีส่วนร่วมของประชาชนที่จะก าหนดเจตจ านง
ในการปกครองตนเองขึ้น เมื่อรัฐธรรมนูญเกิดจากสัญญาประชาคมที่ก่อตั้งสั งคมและระบบการเมือง
ของสังคมนั้นๆขึ้น รัฐธรรมนูญจึงต้องอยู่เหนือทุกส่วนของสังคมการเมืองนั้นๆ โดยสมาชิกในสังคม
ยินยอมอยู่ร่วมกันภายใต้อ านาจสูงสุดของเจตนารมณ์ร่วมกันของสังคม 
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2.4.3 วัตถุประสงค์ของหลักการส าคัญของรัฐธรรมนูญนิยม 

  จากวิวัฒนาการของสภาพสังคม เศรษฐกิจ การเมืองในยุคต่างๆจะพบว่าในแต่ละยุค
สมัยนั้นได้ประสบกับปัญหาการเมืองการปกครอง ปัญหาสังคม ซึ่งนับวันจะมีแนวโน้มที่จะเพ่ิมมากขึ้น
ไปตามบริบทของสังคมที่เปลี่ยนแปลงไป ดังนั้นจึงต้องมีการหาแนวทางที่จะแก้ไขปัญหาต่างๆให้บาง
ลง ซึ่งแนวทางในการแก้ไขปัญหาอันเป็นที่ยอมรับในปัจจุบันคือแนวคิดรัฐธรรมนูญนิยม ซึ่งหลักการ
ดังกล่าวเป็นแนวคิดท่ีประเทศในระบอบประชาธิปไตยอันมีรัฐธรรมนูญเป็นกลไกสูงสุดในการปกครอง
ประเทศได้น าไปเป็นแนวทางในการ ปฏิรูประบอบการปกครองประเทศ ซึ่งก็ต้องมีการพัฒนาใน
รายละเอียดเพ่ือแก้ไขข้อบกพร่องของรัฐธรรมนูญในแต่ละประเทศอย่างเหมาะสม จึงท าให้หลัก
รัฐธรรมนูญนิยมเป็นกระแสที่เป็นแนวทางแก้ไขข้อบกพร่องของระบบการเมืองการปกครองในแต่ละ
ประเทศได้อย่างมีประสิทธิภาพ 
 จากหลักการส าคัญของแนวคิดรัฐธรรมนูญนิยม น ามาสู่แนวคิดในการร่างรัฐธรรมนูญ
ของรัฐสมัยใหม่ที่ประกอบด้วยวัตถุประสงค์ 3 ประการในการร่างรัฐธรรมนูญคือ 
 

2.4.3.1 การรับรองและคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน 

  เมื่อพิจารณาถึงรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 และ 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2550 พบว่าสิทธิและเสรีภาพของประชาชนได้รับการ
ส่งเสริมและคุ้มครองให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการปกครองไว้อย่างกว้างขวางว่ารัฐธรรมนูญฉบับอ่ืนๆ 
ซึ่งเป็นการน าสิทธิเสรีภาพที่มีอยู่แล้วตามธรรมชาติและสิทธิเสรีภาพใหม่ๆ มาบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญ
อย่างเป็นรูปธรรม อันเป็นผลให้สิทธิเสรีภาพตามธรรมชาติและสิทธิเสรีภาพทางการเมืองมีผลบังคับ
ใช้ได้จริงและได้รับความคุ้มครองในกรณีที่สิทธิเสรีภาพถูกละเมิดโดยการเยียวยาจากองค์กรของรัฐได้ 
 

2.4.3.2 การตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ 

   รัฐธรรมนูญตามแนวทางรัฐธรรมนูญนิยมเป็นแนวความคิดในการร่าง
รัฐธรรมนูญเพ่ือแสวงหาการจัดรูปแบบองค์กรทางการเมืองและกลไกบริหารบ้านเมือง โดยก าหนด
วิธีการที่มีความมุ่งหมายจะขจัดหรือลดข้อเสียที่จะเกิดขึ้นจากพฤติกรรมและการแสวงหาประโยชน์
โดยมิชอบ หรือไม่ชอบธรรมของนักการเมืองและของกลุ่มผลประโยชน์ต่างๆให้ได้มากที่สุด ดังนั้น 
รัฐธรรมนูญตามแนวคิดรัฐธรรมนูญนิยมจึงมิใช่เพียงเพ่ือให้มีองค์กรทางการเมืองที่มาจากการเลือกตั้ง
และการบัญญัติให้หลักประกันสิทธิเสรีภาพของประชาชนตามแบบเก่าๆที่เคยใช้มาเท่านั้น แต่ต้องเป็น
การแสวงหาการก าหนดรูปแบบขององค์กรทางการเมืองเพ่ือให้สามารถมีแนวนโยบายที่แน่ชัดและมี
การบริหารนโยบายได้อย่างต่อเนื่อง ทั้งนี้ยังต้องเป็นองค์กรที่มีวิธีการก ากับและถ่วงดุลการท าหน้าที่
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ขององค์กรทางการเมืองเพ่ือตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐโดยมิชอบตามหลักการแบ่งแยกการใช้อ านาจ
ด้วย 
 

2.4.3.3 การเสริมสร้างเสถียรภาพและประสิทธิภาพให้กับรัฐบาล 

  วัตถุประสงค์อีกประการหนึ่งของแนวคิดรัฐธรรมนูญนิยม คือ การก าหนด
มาตรการที่มีความมุ่งหมายท าให้องค์กรทางการเมืองมีประสิทธิภาพ โดยการท าให้ “องค์กรทาง
การเมืองฝ่ายบริหาร” สามารถมีแนวนโยบายโดยมี “ความเป็นผู้น า” เพราะตามความเป็นจริงสภาพ
สังคมของแต่ละประเทศย่อมประกอบด้วยกลุ่มผลประโยชน์หลากหลายซึ่งตามธรรมชาติกลุ่ม
ผลประโยชน์เหล่านั้นย่อมขัดแย้งกันเองและในบางครั้งอาจขัดแย้งกับประโยชน์ของชาติโดยรวมได้ 
ดังนั้น องค์กรบริหารจึงต้องอยู่ในฐานะท่ีตัดสินใจกระท าการได้ด้วยเหตุผลและจ าต้องมีฐานะมั่นคงใน
ช่วงเวลาหนึ่งที่จ าเป็นเพ่ือบริหารนโยบายนั้นให้บรรลุตามความมุ่งหมายของการปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตย การบริหารประเทศจึงจ าเป็นต้องอาศัย “ความเป็นผู้ท าทางนโยบาย” ของผู้บริหาร
ประเทศด้วย73 
 
 การที่จะก าหนดเนื้อหาของรัฐธรรมนูญให้สอดคล้องกับวัตถุประสงค์ของแนวคิด
รัฐธรรมนูญนิยมต้องอาศัยเทียบเคียงกลไกของรัฐธรรมนูญประเทศต่างๆ เพ่ือแสวงหากลไกที่
เหมาะสมและเกิดประสิทธิภาพในการจัดองค์กรทางการเมืองและกลไกการบริหารประเทศ เพ่ือให้
เป็นแนวทางในการก าหนดนโยบายของรัฐสภาและมีการด าเนินการตามนโยบายนั้นอย่างต่อเนื่อง
เพ่ือให้หลักการต่างๆที่ได้ก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญเกิดผลในทางปฏิบัติได้อย่างแท้จริง ซึ่งเมื่อได้มีการ
ปฏิบัติตามแนวทางรัฐธรรมนูญนิยมแล้วผลประโยชน์สุดท้ายย่อมเกิดแก่ประชาชนทั้งหลายภายในรัฐ
นั้นๆ เอง 
 

2.4.4 การน าแนวคิดรัฐธรรมนูญนิยมมาใช้ในการร่างรัฐธรรมนูญในประเทศไทย 

 นับตั้งแต่มีการเปลี่ยนแปลงการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ มาเป็น
ระบอบประชาธิปไตย เมื่อวันที่ 24 มิถุนายน พ.ศ. 2475 ประเทศไทยได้ประกาศใช้รัฐธรรมนูญ
มาแล้วทั้งสิ้น 18 ฉบับซึ่งแต่ละฉบับก็ได้มีการวางโครงสร้างและเนื้อหาที่แตกต่างกันไปตาม
สภาพการณ์ทางการเมืองก่อนร่างรัฐธรรมนูญ อันเป็นปัจจัยส าคัญที่ส่งผลอย่างยิ่งต่อเนื้อหาของ
รัฐธรรมนูญแต่ละฉบับ โดยเฉพาะอย่างยิ่งต่อการบรรจุแนวคิดรัฐธรรมนูญนิยมไว้ในรัฐธรรมนูญ เพ่ือ
จ ากัดการใช้อ านาจรัฐ คุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน และสร้างเสถียรภาพและประสิทธิภาพ
                                                           
73 อมร จัทรสมบูรณ์ (2539). การปฏิรูปการเมือง คอนสติติวช่ันแนวลิสม์ ทางออกของประเทศไทย. 
  



  56 

ให้กับรัฐบาล ซึ่งเมื่อพิจารณารัฐธรรมนูญเป็นรายฉบับ พบว่ารัฐธรรมนูญหลายฉบับไม่มีการน าแนวคิด
รัฐธรรมนูญนิยมมาใช้ในการร่างรัฐธรรมนูญ ในทางตรงกันข้ามมีรัฐธรรมนูญอีกหลายฉบับที่พยายาม
น าหลักการแนวคิดรัฐธรรมนูญนิยมมาบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญซึ่งปรากฏอยู่มากบ้างน้อยบ้าง ซึ่งในที่นี้
จะจดัแบ่งรัฐธรรมนูญของประเทศไทยออกเป็น 3 กลุ่ม ด้งนี้  
 

2.4.4.1 รัฐธรรมนูญที่ไม่มีแนวคิดรัฐธรรมนูญนิยม  

   รัฐธรรมนูญที่เป็นเครื่องมือของคณะรัฐประหาร โดยมิได้ค านึงถึงแนวคิด
รัฐธรรมนูญนิยมอันเป็นหลักการพ้ืนฐานในการร่างรัฐธรรมนูญของประเทศที่ปกครองด้วยระบอบเสรี
ประชาธิปไตย รัฐธรรมนูญเหล่านี้ ได้แก่ พระราชบัญญัติธรรมนูญการปกครองแผ่นดินสยามชั่วคราว 
พ.ศ. 2475, รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ฉบับชั่วคราว ลงวันที่ 9 พฤศจิกายน 2490 และ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2475 แก้ไขเพ่ิมเติม พุทธศักราช 2495, ธรรมนูญการ
ปกครองราชอาณาจักร พ.ศ. 2502, รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2511, ธรรมนูญการ
ปกครองราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2515, รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2519, ธรรมนูญการ
ปกครองราชอาณาจักร พ.ศ. 2520, และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) 
พุทธศักราช 2549 
 

2.4.4.2 รัฐธรรมนูญที่มีแนวคิดรัฐธรรมนูญนิยมน้อย 

  เมื่อพิจารณาประวัติศาสตร์รัฐธรรมนูญของไทย นับตั้งแต่ได้มีการประกาศใช้
รัฐธรรมนูญเป็นครั้งแรกในปี พ.ศ. 2475 จะพบว่าในการจัดท ารัฐธรรมนูญบางฉบับ ได้มีการน า
แนวคิดรัฐธรรมนูญมาใช้ในการร่างรัฐธรรมนูญ ด้วยการวางหลักประกันในสิทธิและเสรีภาพขั้น
พ้ืนฐาน และกลไกในการจ ากัดการใช้อ านาจบางประการไว้ในรัฐธรรมนูญ ซึ่งแม้ว่าบทบัญญัติของ
รัฐธรรมนูญเหล่านั้น จะวางหลักประกันสิทธิขั้นพ้ืนฐานและมาตรการในการจ ากัดการใช้อ านาจของ
ผู้ปกครองไม่มากนัก ตลอดจนมีข้อจ ากัดบางประการในการบังคับใช้ตามบทบัญญัติดังกล่าวก็ตาม แต่
โครงสร้างและเนื้อหาของรัฐธรรมนูญเหล่านั้นก็แสดงให้เห็นถึงความพยายามในการน าแนวคิด
รัฐธรรมนูญนิยมมาใช้ในการร่างรัฐธรรมนูญ ดังนี้ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2489 และ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492  
 

2.4.4.3 รัฐธรรมนูญที่มีแนวคิดรัฐธรรมนูญนิยมมาก 

 เมื่อพิจารณาเนื้อหาของรัฐธรรมนูญของประเทศไทยทั้งหมด พบว่า แม้จะมี
รัฐธรรมนูญบางฉบับที่ผู้ร่างรัฐธรรมนูญไม่ได้ใส่ใจกับการวางหลักประกันสิทธิและเสรีภาพ และการ
จ ากัดการใช้อ านาจรัฐไว้ในรัฐธรรมนูญ ซึ่งคือแนวคิดรัฐธรรมนูญนิยม แต่ก็มีรัฐธรรมนูญบางฉบับที่ผู้
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ร่างรัฐธรรมนูญได้พยายามผลักดันให้มีแนวคิดดังกล่าวขึ้น ดังจะเห็นได้จากรัฐธรรมนูญปี 2489 และ 
2492 ซึ่งถือว่าเป็นรัฐธรรมนูญที่มีแนวคิดรัฐธรรมนูญอยู่น้อย เมื่อเทียบกับรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2517 ซึ่ง
ปรากฏหลักรัฐธรรมนูญนิยมได้อย่างชัดเจนและเป็นรูปธรรมที่สุด โดยผู้ร่างรัฐธรรมนูญพยายาม
ผลักดันให้เกิดแนวคิดรัฐธรรมนูญนิยมท่ามกลางบรรยากาศการเมืองการปกครองที่เต็มไปด้วยความ
เป็นประชาธิปไตย และนับแต่นั้นเป็นต้นมา แนวคิดรัฐธรรมนูญนิยมก็ได้ปรากฏอยู่ในรัฐธรรมนูญถาวร
แทบทุกฉบับ โดยเฉพาะอย่างยิ่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540  
   อย่างไรก็ดี ส าหรับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 แม้จะ
ปรากฏหลักรัฐธรรมนูญนิยมอย่างเด่นชัด โดยเฉพาะอย่างยิ่งการมุ่งเน้นการรับรองและคุ้มครองสิทธิ
เสรีภาพของประชาชน การตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ แต่กลับไม่มีเนื้อหาเพ่ือเสริมสร้างเสถียรภาพ
และประสิทธิภาพให้กับรัฐบาล  



บทที่ 3 
การร่างรัฐธรรมนูญในต่างประเทศ 

 
 การพิจารณาถึงรูปแบบขององค์กรร่างรัฐธรรมนูญตามแนวคิดรัฐธรรมนูญนิยมที่เหมาะสม
ส าหรับประเทศไทย ควรพิจารณาถึงรูปแบบขององค์กรร่างรัฐธรรมนูญในประเทศที่ประสบ
ความส าเร็จในการร่างรัฐธรรมนูญตามแนวคิดรัฐธรรมนูญนิยม ซึ่งประสบความส าเร็จในการปฏิรูป
การเมืองประกอบด้วย เพ่ือที่จะพิจารณาว่าประเทศต่างๆ เหล่านั้นมีรูปแบบขององค์กรร่าง
รัฐธรรมนูญในลักษณะใด โดยในบทนี้จะกล่าวถึงรูปแบบขององค์กรร่างรัฐธรรมนูญในสหพันธ์
สาธารณรัฐเยอรมัน สาธารณรัฐเกาหลี ฝรั่งเศส และญี่ปุ่น เนื่องจากทั้งสี่ประเทศประสบความส าเร็จ
ในการร่างรัฐธรรมนูญตามแนวคิดรัฐธรรมนูญนิยม และประสบความส าเร็จในการปฏิรูปการเมือง
มาแล้วทั้งสิ้น   
 รูปแบบของอ านาจในการร่างรัฐธรรมนูญที่เป็นประชาธิปไตยแบ่งได้เป็น 2 ลักษณะ คือ การร่าง
รัฐธรรมนูญโดยสภาร่างรัฐธรรมนูญ (ซึ่งแบ่งเป็นสภาร่างรัฐธรรมนูญโดยตรง หรือสภาร่างรัฐธรรมนูญ
ซึ่งท าหน้าที่เป็นสภานิติบัญญัติแห่งชาติด้วย) และการให้ประชาชนเป็นผู้มีอ านาจร่างรัฐธรรมนูญ
โดยตรง (ซึ่งประชาชนอาจมอบอ านาจให้คณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ หรือคณะกรรมาธิการใน
สภาเป็นผู้ยกร่างรัฐธรรมนูญ) ประกอบกับรูปแบบขององค์กรร่างรัฐธรรมนูญในสหพันธ์สาธารณรัฐ
เยอรมัน สาธารณรัฐเกาหลี ฝรั่งเศส และญี่ปุ่น สามารถแบ่งได้เป็น 3 ลักษณะ คือ การร่าง
รัฐธรรมนูญโดยสภาร่างรัฐธรรมนูญ การร่างรัฐธรรมนูญโดยคณะกรรมาธิการในสภา และการร่าง
รัฐธรรมนูญโดยคณะกรรมการยกร่างรัฐธรรมนูญ ดังรายละเอียดต่อไปนี้ 

 
3.1 การร่างรัฐธรรมนูญโดยสภาร่างรัฐธรรมนูญ 

 
  สหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมัน เป็นประเทศที่ประสบความส าเร็จในการร่างรัฐธรรมนูญตาม
แนวคิดรัฐธรรมนูญนิยม และรัฐธรรมนูญที่ร่างขึ้นนั้น เป็นส่วนหนึ่งในการปฏิรูปการเมืองของสหพันธ์
สาธารณรัฐเยอรมัน โดยองค์กรร่างรัฐธรรมนูญตามแนวคิดรัฐธรรมนูญนิยมของสหพันธ์สาธารณรัฐ
เยอรมันคือสภาร่างรัฐธรรมนูญ 
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3.1.1 การร่างกฎหมายพื้นฐานในสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมัน 

 เมื่อศึกษาความเป็นมาทางประวัติศาสตร์ของสหพันธ์สาธารรัฐเยอรมันพบว่าสหพันธ์
สาธารณรัฐเยอรมันเคยประสบปัญหาทางการเมืองการปกครองภายในประเทศ อันเป็นสาเหตุที่
น าไปสู่การแพ้สงครามโลกครั้งที่หนึ่ง และสงครามโลกครั้งที่สอง เหตุการณ์ดังกล่าวสร้างความ
เสียหายแก่สหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมันเป็นอย่างมาก แต่ภายหลังสงครามโลกครั้งที่สอง สหพันธ์
สาธารณรัฐเยอรมันได้สร้างระบบการเมืองการปกครองที่มั่นคงและมีเสถียรภาพ และสามารถปฏิรูป
การเมืองการปกครองจนประสบผลส าเร็จได้ ภายใต้รัฐธรรมนูญฉบับกฎหมายพ้ืนฐาน (Grundgesetz 
für die Bundesrepublik Deutschland ใช้ตัวย่อว่า GG)  

 
3.1.1.1 สาเหตุในการร่างกฎหมายพื้นฐาน1 

ภายใต้การบริหารประเทศของอดอล์ฟ ฮิตเลอร์ซึ่งเป็นนายกรัฐมนตรีในปี ค.ศ. 
1833 ฮิตเลอร์ประกาศใช้พระราชบัญญัติเพ่ือก าจัดความทุกข์เข็ญของราษฎรและไรซ์ (Gesetz Zur 
Behelbung der Not von Volk und Reich) ลงวันที่ 24 มีนาคม ค.ศ. 1933 ด้วยวิธีการที่ชอบด้วย
รัฐธรรมนูญ ซึ่งมีเนื้อหาเป็นการโอนอ านาจนิติบัญญัติไว้ที่คณะรัฐบาลของฮิตเลอร์ เป็นผลให้มีการ
รวมอ านาจนิติบัญญัติและอ านาจบริหารไว้ในองค์กรเดียว นับแต่นั้นเป็นต้นมาท าให้เกิดระบอบการ
ปกครองใหม่ที่เรียกว่า “ระบอบการปกครองเผด็จการนาซี” ซึ่งมีพรรคนาซีและรัฐบาลของฮิตเลอร์
เป็นผู้ใช้อ านาจรัฐทั้งหมดในการบริหารประเทศ เป็นเหตุให้สิทธิและเสรีภาพของประชาชนไม่ได้รับ
การรับรองและคุ้มครอง โดยมีเหตุการณ์ที่เห็นได้ชัดคือ การปฏิบัติต่อชาวยิวและผู้ที่เป็นปฏิปักษ์ทาง
การเมืองต่อพรรคนาซี2 ทั้งนี้ หลังจากที่พรรคนาซีรวบอ านาจและท าการบริหารประเทศได้ระยะเวลา
หนึ่ง ฮิตเลอร์น าประเทศเข้าสู่สงครามโลกครั้งที่สอง และในที่สุดก็ตกเป็นประเทศผู้แพ้สงครามในเวลา
ต่อมา  

หลังจากสงครามโลกครั้งที่สอง เยอรมันได้ท าสัญญาสงบศึกกับประเทศ
สัมพันธมิตร ได้แก่ อังกฤษ อเมริกา ฝรั่งเศส และสหภาพโซเวียต อย่างไม่มีเงื่อนไข เมื่อวันที่ 8 
พฤษภาคม ค.ศ. 1944 เป็นเหตุให้เยอรมันถูกแบ่งออกเป็น 4 ส่วน โดยแต่ละส่วนถูกปกครองโดย

                                                           
1อภิญญา แก้วก าเนิด (2541). การสถาปนารัฐธรรมนูญเพื่อปฏิรูปการเมือง : เชิงประวัติศาสตร์กฎหมายรัฐธรรมนูญ 
เป รี ยบ เที ยบกั บกรณี ของสหรั ฐ อ เ มริ ก า  เ ยอรมั น  ฝ รั่ ง เ ศส ( วิ ทย านิ พนธ์ นิ ติ ศ า สตรมหาบัณฑิ ต 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์): 84-100. 
  
2ประกอบ หุตะสิงห์ (2484). "การปกครองภายใตร้ัฐธรรมนูญไวมารข์องไรซเยอรมัน." บทบัณฑติย์(13 มีนาคม พ.ศ. 
2484): 1126. 
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ประเทศสัมพันธมิตร3 และรัฐบาลทหารของประเทศสัมพันธมิตร 3 ชาติ ได้แก่ อเมริกา อังกฤษ และ
ฝรั่งเศส (ยกเว้นสหภาพโซเวียต) ก็ทยอยคืนอ านาจการปกครองให้แก่ชาวเยอรมันตามข้อตกลง
พอทสดัม (Potsdam Agreement) ค.ศ. 19484 โดยเริ่มจากการให้ประชาชนเลือกตั้งองค์กรปกครอง
ตนเองระดับท้องถิ่นและมลรัฐต่างๆ  

ช่วงแรกของการยุติสงครามโลกครั้งที่สอง เยอรมันประสบปัญหาเศรษฐกิจ ตก
อยู่ในภาวะข้าวยากหมากแพง เช่นเดียวกับประเทศอ่ืนๆ ในยุโรป กลุ่มผู้น าฝ่ายสัมพันธมิตรที่ร่วมกัน
ปกครองเยอรมันอยู่ได้ร่วมกันประชุมเพ่ือหาทางฟ้ืนฟูเศรษฐกิจของเยอรมัน และฟ้ืนฟูเศรษฐกิจทุน
นิยมในยุโรป โดยที่ประชุมมีมติเสนอให้ใช้แผนงานฟ้ืนฟูยุโรป (European Recovery Programme 
(ERP)) หรือที่เรียกว่าแผนการมาร์แชล (Marshall) แต่การประชุมได้ล้มเหลวลง เพราะโซเวียตไม่
ยอมรับแผนการมาร์แชล และไม่เห็นด้วยในการน าแผนการมาร์แชลมาแก้ปัญหาเศรษฐกิจของ
เยอรมัน และโซเวียตประสงค์จะน าแนวคิดของลัทธิคอมมิวนิสต์มาเผยแพร่ในเขตที่ตนปกครองอยู่ใน
เยอรมัน รวมถึงประเทศอ่ืนๆ ในยุโรปตะวันออก ต่อมาสถานการณ์รุนแรงขึ้นเรื่อยๆ จนมีการสร้าง
ก าแพงเบอลินในปี ค.ศ. 1948 ท าให้เยอรมันถูกแบ่งออกเป็นเยอรมันตะวันตกและเยอรมัน
ตะวันออก5  

ต่อมาในปี ค.ศ. 1948 อังกฤษ อเมริกา และฝรั่งเศสได้จัดประชุมอีกครั้งโดยไม่
มี  โซเวียต แต่เชิญประเทศที่มีดินแดนใกล้กับประเทศเยอรมันเข้าร่วมประชุมด้วย ได้แก่ เบลเยี่ยม 
ลักเซมเบิร์ก และเนเธอร์แลนด์ ทั้ง 6 ประเทศได้พิจารณาก าหนดนโยบายร่วมกันเกี่ยวกับเยอรมัน 
และมีแนวคิดท่ีจะให้รัฐต่างๆ ของเยอรมันที่ตนเองปกครองอยู่รวมตัวกัน และร่างรัฐธรรมนูญเพ่ือเป็น
หลักในการปกครองในระบอบประชาธิปไตย และการปกครองในรูปแบบสหพันธรัฐในเขตเยอรมัน
ตะวันตก ที่ประชุมได้วางหลักเกณฑ์ส าคัญๆ เป็นแนวทางในการร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ ซึ่งก าหนดไว้
ในเอกสารแฟรงค์เฟิร์ต (Frankfurt Documents หรือ Frankfurter Dokumente) ประเทศ
สัมพันธมิตรทั้งสามประเทศน าข้อเสนอดังกล่าวเสนอต่อที่ประชุมเมืองแฟรงค์เฟิร์ตซึ่งเป็นที่ประชุม
ของนายกรัฐมนตรีของมลรัฐต่างๆ ของเยอรมันตะวันตก6 เพ่ือน าไปพิจารณาในการร่างรัฐธรรมนูญ
ของเยอรมันต่อไป  

                                                           
3 Agnes Strauss (2012). Constitutional Choice : Evidence from the German Basic Law: 4. 
  
4 Russell F. Moore (1957). Modern Constitutions with brief commentaries: 88. 
  
5 Richard Overy (2011). Chronique du llle Reich: 386. 
  
6"Bundeskanzler Willy Brandt Stiftung." Ueburgqbe de Frankfurter 
Dokumente(http://www.bwbs.de/biografie/Frankfurt_documents_handed_over_b1522.html). 
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จากปัญหาทางการเมืองการปกครองของเยอรมันในอดีต ประกอบกับการตก
เป็นประเทศผู้แพ้สงครามโลกครั้งที่สอง ท าให้มีการร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ขึ้นเพ่ือเป็นหลักในการ
ปกครองประเทศ และแก้ปัญหาต่างๆ ที่เคยเกิดขึ้น โดยผู้ร่างรัฐธรรมนูญได้ร่างรัฐธรรมนูญขึ้นโดยน า
บทเรียนที่เกิดขึ้นโดยเฉพาะในสมัยเผด็จการนาซีมาเป็นหลักส าคัญในการพิจารณา เพ่ือหามาตรการ
และกลไกแก้ปัญหาที่เคยเกิดขึ้นมาบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญ โดยให้ความส าคัญกับหลักประกันสิทธิ
และเสรีภาพของประชาชนที่มีผลใช้บังคับได้จริงและใช้บังคับได้โดยตรง รวมถึงการจัดตั้งองค์กร
ตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ การให้ความส าคัญกับระบบพรรคการเมือง และการจัดตั้งศาลรัฐธรรมนูญ
ขึ้นเพ่ือเป็นองค์กรที่มีอ านาจหน้าที่ในการตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญ ในการปฏิบัติการใดๆ 
ขององค์กรตามรัฐธรรมนูญ ตลอดจนก าหนดมาตรการและกลไกในการท าให้ระบบรัฐบาลมี
เสถียรภาพและประสิทธิภาพ7  

 
3.1.1.2 ที่มาและรูปแบบขององค์กรร่างกฎหมายพ้ืนฐาน 

เอกสารแฟรงค์เฟิร์ตวางหลักเกี่ยวกับการด าเนินการเพ่ือรวมรัฐเยอรมัน
ตะวันตกเข้าด้วยกันในรูปแบบสหพันธรัฐ โดยการร่างรัฐธรรมนูญขึ้นฉบับหนึ่งเพ่ือเป็นกฎหมายสูงสุด
ในเยอรมันตะวันตกและมีการก าหนดเกี่ยวกับสภาร่างรัฐธรรมนูญ ซึ่งประกอบไปด้วยกลุ่มนักวิชาการ
ที่มีความเชี่ยวชาญพิเศษไว้ด้วย ดังนี้ 

ประการแรก นายกรัฐมนตรีของทุกรัฐที่อยู่ในเขตเยอรมันตะวันตกต้องจัดให้มี
การประชุมของสภาร่างรัฐธรรมนูญ โดยการจัดประชุมดังกล่าว จะต้องไม่ล่าช้าไปกว่าวันที่ 1 
กันยายน ค.ศ. 1948 

ประการที่สอง สมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญต้องมีจ านวนตามสัดส่วนของจ านวน
ประชากรที่ปรากฏในส ามะโนครัวครั้งล่าสุด โดยให้มีผู้แทน 1 คน ต่อจ านวนประชากร 750,000 คน 

ประการที่สาม สภาร่างรัฐธรรมนูญ จะต้องร่างรัฐธรรมนูญที่เป็นประชาธิปไตย 
และสร้างการปกครองในรูปแบบสหพันธรัฐที่เหมาะสม รวมถึงมีการบัญญัติรับรองสิทธิและเสรีภาพ
ของประชาชน 

ประการที่สี่ รัฐธรรมนูญที่ร่างขึ้นต้องได้รับความเห็นชอบจากหัวหน้ากองก าลัง
ทหารของฝ่ายสัมพันธมิตรทั้งสามประเทศที่คุมเขตเยอรมันตะวันตก และต้องได้รับการให้สัตยาบัน
จากรัฐต่างๆ โดยการให้สัตยาบันนั้น ต้องท าด้วยวิธีการลงประชามติ ที่ให้ยึดหลักเสียงข้างมากของผู้
ลงประชามติในแต่ละรัฐ ส่วนหลักเกณฑ์และวิธีการลงประชามติให้แต่ละรัฐเป็นผู้ก าหนดเอง และร่าง

                                                           
7 วลัยมาศ แก้วศรชัย (2540). สภาร่างรัฐธรรมนูญกับการร่างรัฐธรรมนูญตามแนวคิดรัฐธรรมนูญนิยม(วิทยานิพนธ์
นิติศาสตรมหาบัณฑิต จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย ): 45. 
  



  62 

รัฐธรรมนูญจะมีผลใช้บังคับต่อเมื่อได้รับการให้สัตยาบันรับรองจากรัฐต่างๆ ไม่น้อยกว่า 2 ใน 3 ของ
รัฐทั้งหมดในเขตเยอรมันตะวันตก8 
 นายกรัฐมนตรีของรัฐต่างๆ ในเยอรมันตะวันตกได้ประชุมร่วมกันในวันที่ 8-10 
กรกฎาคม ค.ศ. 1948 ณ เมืองโคเบลนซ์ (Koblenz)9  และที่ประชุมเห็นชอบกับข้อเสนอตามที่
ปรากฏในเอกสารแฟรงค์เฟิร์ต แต่จะเรียกกฎหมายสูงสุดที่ร่างขึ้นนี้ว่ากฎหมายพ้ืนฐาน แทนที่จะ
เรียกว่ารัฐธรรมนูญ ด้วยเจตนาเพ่ือชี้ให้เห็นว่าแม้กฎหมายพื้นฐานจะมีค่าเป็นรัฐธรรมนูญของเยอรมัน
ตะวันตก แต่ก็จะใช้เป็นการชั่วคราวเท่านั้น จนกว่าจะมีการร่างรัฐธรรมนูญใหม่เมื่อเยอรมันได้กลับมา
รวมกันอีกครั้งหนึ่ง อย่างไรก็ดี แม้ต่อมาจะมีการรวมเยอรมันตะวันตกและเยอรมันตะวันออกเข้า
ด้วยกันแล้ว รัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าวก็ยังมีผลใช้บังคับ โดยไม่มีการร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ขึ้น และ
ไม่มีการเปลี่ยนแปลงหลักการใดๆ ในสาระส าคัญ 
 ในการร่างกฎหมายพ้ืนฐาน มีการจัดตั้งคณะกรรมาธิการจัดท าต้นร่าง
รัฐธรรมนูญ (Constitutional Convention) ก่อนที่จะตั้งสภาร่างรัฐธรรมนูญ โดยมีสถานะแยก
ต่างหากจากสภาร่างรัฐธรรมนูญ และมีหน้าที่จัดท าต้นร่างรัฐธรรมนูญ เพ่ือส่งให้สภาร่างรัฐธรรมนูญ 
(Parliamentary Council หรือ Parlamentarisher Rat) พิจารณา และหากมีประเด็นใดที่สภาร่าง
รัฐธรรมนูญเห็นว่าจะต้องแก้ไข ก็จะมีการแก้ไขในชั้นสภาร่างรัฐธรรมนูญนี้ จนได้ร่างรัฐธรรมนูญฉบับ
สุดท้าย 
 ส าหรับกระบวนการจัดท าต้นร่างรัฐธรรมนูญโดยคณะกรรมาธิการจัดท าต้นร่าง
รัฐธรรมนูญนั้น มีการประชุมเพ่ือร่างรัฐธรรมนูญเมื่อวันที่ 10 สิงหาคม ค.ศ. 1948 ณ เกาะแฮเรนคิม
เซ (Herrenchiemsee) ในรัฐบาวาเรีย (Bavaria) ผู้เข้าร่วมประชุมเพ่ือร่างรัฐธรรมนูญนี้ 
ประกอบด้วย10 
 

                                                           
8 อย่างไรก็ดี กฎหมายพื้นฐานซึ่งมีค่าบังคับเป็นรัฐธรรมนูญ ซึ่งร่างขึ้นในปี ค.ศ. 1948 นี้ ไม่เคยผ่านกระบวนการลง
ประชามติเลย (บวรศักดิ์ อุวรรณโณ และ ชมพูนุช ตั้งถาวร. สภาร่างรัฐธรรมนูญเปรียบเทียบ ประสบการณ์
ต่างประเทศและประเทศไทย.: 77.) 
 
9 (1948). "Occupation and the Emergence of Two States 1945-1961 : the "Kloblenz Decisions" of 
the West German Minister Presidents." German History in Documents and Images Volume 
8(http://germanhistorydocs.ghidc.org/pdf/eng/Founding%202_ENG.pdf): 1. 
  
10Liste der Teilnehmer des Verfassungskonvents auf Herrenchiemsee(http://www.uni-
protokolle.de/Lexikon/Liste_der_teilnahmer_des_Verfassungskonvents_auf_Herrenchiemsee.html)
. 
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(1) ผู้แทนจากรัฐทั้ง 11 รัฐในเขตเยอรมันตะวันตก จ านวนรัฐละ 1 คน โดย       
ไม่ได้มาจากการเลือกตั้งโดยประชาชนแต่เป็นผู้ที่ได้รับเลือกมาจากรัฐนั้นๆ และผู้แทนทุกคนล้วนแต่
ด ารงต าแหน่งสูงในทางราชการหรือในทางการเมืองของรัฐนั้นๆ ทั้งสิ้น เช่น นายกเทศมนตรี , ที่
ปรึกษาของคณะรัฐมนตรี, รัฐมนตรีว่าการกระทรวงยุติธรรม หรือทูต เป็นต้น และมีผู้แทนจากเมือง
เบอร์ลินอีก 1 คน แต่ผู้แทนจากเมืองเบอร์ลินนี้ ถือว่าเป็นผู้เข้าร่วมประชุมเท่านั้น กล่าวคือ ไม่มีสิทธิ
ลงมติในประเด็นปัญหาต่างๆ แต่สามารถให้ความเห็นในที่ประชุมได้11  

(2) ผู้เชี่ยวชาญจากรัฐทั้ง 11 รัฐ ทั้งนี้ ไม่มีกฎเกณฑ์ก าหนดไว้ตายตัวว่าแต่ละ
รัฐจะต้องส่งผู้เชี่ยวชาญเข้าร่วมประชุมเป็นจ านวนรัฐละกี่คน แต่ในวันที่ประชุมรัฐต่างๆ จะส่ง
ผู้เชี่ยวชาญเข้าร่วมประชุมเพียงรัฐละ 1-2 คน เท่านั้น รวมแล้วในที่ประชุมมีผู้เชี่ยวชาญประเภทนี้อยู่
ทั้งสิ้น 15 คน โดยที่ส่วนใหญ่ของผู้เชี่ยวชาญเหล่านี้มักมาจากฝ่ายปกครอง หรือมาจากมหาวิทยาลัย 

(3) ผู้เชี่ยวชาญทางด้านนิติศาสตร์จ านวน 5 คน โดยเป็นอาจารย์สอนกฎหมาย
ในมหาวิทยาลัย 1 คน ส่วนอีก 4 คนเป็นผู้ด ารงต าแหน่งในกระทรวงการคลัง 

 
ดังนี้จะเห็นได้ว่าการประชุมเพ่ือจัดท าต้นร่างรัฐธรรมนูญนี้ มีจ านวนผู้เชี่ยวชาญ

มากกว่าจ านวนผู้แทนของแต่ละรัฐ กล่าวคือ มีจ านวนผู้เชี่ยวชาญรวมทั้งสิ้น 20 คนในขณะที่จ านวน
ผู้แทนจากแต่ละรัฐมีเพียง 11 คน 

ในกระบวนการจัดท าต้นร่างรัฐธรรมนูญนั้น ที่ประชุมได้เลือกนายอันโทน ไฟ
เฟอร์ (Anton Pfeiffer) เป็นประธานในที่ประชุม จากนั้นที่ประชุมก็ได้ตั้งคณะกรรมาธิการย่อยอีก
หลายชุดเพ่ือจัดท าต้นร่างรัฐธรรมนูญ เช่น คณะกรรมาธิการบรรณาธิการ ซึ่งท าหน้าที่จัดท าต้นร่าง
รัฐธรรมนูญ เป็นต้น ทั้งนี้ คณะกรรมาธิการได้จัดท าต้นร่างรัฐธรรมนูญเสร็จเรียบร้อย (มีประมาณ 
149 มาตรา) ในวันที่ 23 สิงหาคม ค.ศ. 1948 

ส าหรับสภาร่างรัฐธรรมนูญ มีสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญจ านวนรวมทั้งสิ้น 65 
คน มาจากรัฐทั้ง 11 รัฐในเขตเยอรมันตะวันตก และมาจากการเลือกตั้งของรัฐสภาในรัฐนั้นๆ ไม่ได้มา
จากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน โดยการเลือกสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญในแต่ละรัฐมีขึ้นตั้งแต่
วันที่ 6 สิงหาคม ค.ศ. 1948 จนถึงวันที่ 31 สิงหาคม ส่วนในเรื่องจ านวนว่าแต่ละรัฐจะสามารถเลือก

                                                           
11 ที่เป็นเช่นนี้ เนื่องจากรัฐเบอร์ลินในขณะนั้น ถูกแบ่งออกเป็น 4 ส่วนโดยแต่ละส่วนถูกควบคุมโดยกลุ่มประเทศ
สัมพันธมิตรตะวันตกทั้ง 3 ประเทศ และสหภาพโซเวียต รัฐเบอร์ลินในขณะนั้นจึงไม่เหมือนรัฐอื่นๆ ที่ไม่ถูกแบ่งเขต
การปกครอง แต่รัฐเบอร์ลินเป็นรัฐที่มีความส าคัญเพราะเป็นเมืองหลวงของประเทศเยอรมนี รัฐเบอร์ลินฝั่งตะวันตก 
(ฝั่งท่ีอยู่ภายใต้การควบคุมของฝ่ายสัมพันธมิตรทั้ง 3 ประเทศ) จึงสามารถส่งผู้แทนเข้าร่วมประชุมได้ (อ้างจากบวร
ศักดิ์ อุวรรณโณ และ ชมพูนุช ตั้งถาวร. สภาร่างรัฐธรรมนูญเปรียบเทียบ ประสบการณ์ต่างประเทศและประเทศไทย 
:80.) 
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ผู้แทนเพ่ือมาเป็นสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญได้กี่คนนั้น ขึ้นอยู่กับจ านวนประชากรในรัฐนั้นๆ ดังนั้น 
แต่ละรัฐจะมีการเลือกผู้แทนมาเป็นสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญได้ไม่เท่ากัน  

ทั้งนี้ ผู้แทนทั้ง 65 คนที่ได้รับเลือกมาจากรัฐต่างๆ นั้น ล้วนแล้วแต่เป็นสมาชิก
พรรคการเมืองที่อยู่ในรัฐสภาของรัฐนั้นๆ ทั้งสิ้น ได้แก่ พรรคคริสเตียนเดอโมแครต (Chrisltlich 
Demokratische Union) จ านวน 27 คน, พรรคสังคมนิยมประชาธิปไตยเยอรมัน (Sozialdemokratische Partei 
Deutschland) จ านวน 27 คน, พรรคเสรีนิยมประชาธิปไตย (Freie Demokratische Partei) 
จ านวน 5 คน, พรรคคอมมิวนิสต์เยอรมัน (Kommunistische Partei Deutschlands) จ านวน 2 คน, 
พรรคเยอรมัน (Deutsche Partei) จ านวน 2 คน และพรรคเยอรมันเซ็นทรัม (Deutshce 
Zentrumspartei) จ านวน 2 คน  

นอกจากสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญทั้ง 65 คน ยังมีผู้เข้าร่วมประชุมอีก 5 คน
ซึ่งมาจากเบอร์ลิน อย่างไรก็ดีทั้ง 5 คนนี้ไม่มีสิทธิออกเสียงลงมติในที่ประชุม 

ส าหรับกระบวนการร่างรัฐธรรมนูญ สภาร่างรัฐธรรมนูญเปิดประชุมในวันที่ 1 
กันยายน ค.ศ. 1948 โดยที่ประชุมได้เลือกประธานสภาร่างรัฐธรรมนูญคือ นายคอนราด อะเดนาว 
(Konrad Adenauer) สมาชิกพรรคคริสเตียนเดอโมแครต เป็นประธานสภาร่างรัฐธรรมนูญ และให้มี
หน้าที่พิจารณาเสนอรายชื่อบุคคลเพ่ือแต่งตั้งเป็นคณะผู้เชี่ยวชาญที่จะร่างรัฐธรรมนูญเสนอให้ที่
ประชุมคณะกรรมการรัฐสภาพิจารณา และได้เลือกตั้งรองประธานสภาร่างรัฐธรรมนูญอีก 2 คน คือ 
นายอดอร์ฟ โชนเฟลเดอร์ (Adolf Schönfelder) สมาชิกพรรคสังคมนิยมประชาธิปไตยเยอรมัน และ
นายเฮอมันน์ แชฟเฟอร์ (Hermann Shäfer) สมาชิกพรรคเสรีนิยมประชาธิปไตย ทั้งนี้ได้มีการ
ก าหนดหลักประกันความเป็นอิสระของสภาร่างรัฐธรรมนูญไว้อย่างเต็มที่ เพ่ือไม่ให้สมาชิกสภาร่าง
รัฐธรรมนูญต้องตกอยู่ภายใต้อาณัติของบุคคลใด 

การร่างรัฐธรรมนูญเริ่มด้วยการน ารายงานผลการประชุมของการประชุมเพ่ือ
จัดท าต้นร่างรัฐธรรมนูญที่เกาะแฮรินคิมเชมาพิจารณา ประเด็นใดที่สภาร่างรัฐธรรมนูญเห็นว่ายังเป็น
ปัญหาก็อภิปรายและแก้ไขปรับเปลี่ยนในบางประเด็น ทั้ งนี้  สภาร่างรัฐธรรมนูญแต่งตั้ ง
คณะกรรมาธิการย่อยเช่นเดียวกับการประชุมเ พ่ือจัดท าต้นร่างของร่างรัฐธรรมนูญ โดย
คณะกรรมาธิการย่อยแต่ละคณะก็จะรับผิดชอบเรื่องเฉพาะทางที่ต้องมีอยู่ในรัฐธรรมนูญเป็นเรื่องๆ 
ไป ทั้งนี้มีคณะกรรมาธิการย่อยทั้งหมด 7 คณะ เช่น คณะกรรมาธิการพิจารณาเรื่ององค์กร กับศาล
รัฐธรรมนูญและศาลยุติธรรมแห่งสหพันธรัฐ, คณะกรรมาธิการพิจารณาเรื่องเกี่ยวกับการเลือกตั้ง , 
คณะกรรมาธิการพิจารณาเรื่องเก่ียวกับการคลัง,12 คณะกรรมาธิการพิจารณาเรื่องสิทธิขั้นพ้ืนฐานของ
ประชาชน, คณะกรรมาธิการพิจารณาเกี่ยวกับการปกครองรูปแบบสหพันสาธารณรัฐ 13 เป็นต้น 
                                                           
12 Agnes Strauss (2012). Constitutional Choice : Evidence from the German Basic Law: 10. 
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คณะกรรมาธิการแต่ละคณะมีหน้ าที่ พิจารณารัฐธรรมนูญเป็นรายมาตรา และนอกจาก
คณะกรรมาธิการเฉพาะเรื่องแล้ว ยังมีคณะกรรมาธิการกลาง (Hauptausschuss) ท าหน้าที่พิจารณา
ร่างรัฐธรรมนูญที่คณะกรรมาธิการเฉพาะเรื่องยกร่างขึ้น โดยพิจารณาเป็น 4 วาระ คณะกรรมาธิการ
กลางนี้มีอ านาจวินิจฉัยปัญหาข้อขัดแย้งต่างๆ โดยร่างรัฐธรรมนูญที่ผ่านการพิจารณาของ
คณะกรรมาธิการกลางแล้วถือว่าได้ผ่านการอนุมัติจากสภาร่างรัฐธรรมนูญแล้ว 

สภาร่างรัฐธรรมนูญร่างรัฐธรรมนูญแล้วเสร็จในวันที่ 8 พฤษภาคม ค.ศ. 1949 
ซึ่งสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญได้ลงมติเห็นชอบกับร่างรัฐธรรมนูญดังกล่าวด้วยคะแนนเสียงที่มีผู้เห็น
ด้วยจ านวน 53 คน และมีผู้ไม่เห็นด้วย 12 คน14 จากนั้นก็น าร่างรัฐธรรมนูญไปให้กลุ่มประเทศฝ่าย
สัมพันธมิตรตะวันตกที่ควบคุมเขตเยอรมันตะวันตกอยู่พิจารณาให้ความเห็นชอบ ซึ่งในตอนแรกร่าง
รัฐธรรมนูญได้ถูกยับยั้งโดยกลุ่มประเทศฝ่ายสัมพันธมิตรตะวันตก แต่ผู้แทนสภาร่างรัฐธรรมนูญได้
ชี้แจงเพ่ือให้ยืนยันในหลักการ15 และในที่สุดกลุ่มประเทศฝ่ายสัมพันธมิตรตะวันตกก็เห็นชอบ16 

 หลังจากนั้น น าร่างรัฐธรรมนูญไปให้แต่ละรัฐให้สัตยาบัน โดยต้องได้รับการให้
สัตยาบันอย่างน้อย 2 ใน 3 ของรัฐทั้งหมด จึงจะมีผลให้ร่างรัฐธรรมนูญสามารถใช้บังคับได้ อย่างไรก็
ดี แม้เอกสารแฟรงเฟิร์ตจะระบุว่าการให้สัตยาบันจะต้องกระท าโดยการลงประชามติ แต่ในความเป็น
จริงกลับไม่มีการลงประชามติ แต่ท าโดยการให้รัฐสภาของแต่ละรัฐเป็นผู้ให้สัตยาบันแทน ทั้งนี้รัฐทั้ง 
11 รัฐได้ให้สัตยาบันยอมรับร่างรัฐธรรมนูญนี้จ านวน 10 รัฐ มีเพียงบาวาเรียที่ไม่ได้ให้สัตยาบัน 
รัฐธรรมนูญดังกล่าวจึงมีผลใช้บังคับและผูกพันรัฐทุกรัฐในเขตเยอรมันตะวันตก ตั้งแต่วันที่ 23 
พฤษภาคม ค.ศ. 1949 
 ต่อมาเม่ือมีการรวมเขตเยอรมันตะวันตก และเยอรมันตะวันออกเช้าด้วยกันในปี
ค.ศ. 1990 รัฐธรรมนูญฉบับนี้นี้ที่เคยตั้งใจว่าจะเป็นกฎหมายสูงสุดชั่วคราวจนกว่าจะมีการรวม
ประเทศ ก็ไม่ได้ถูกยกเลิกไป แต่ก็มีการยอมรับให้กฎหมายพ้ืนฐานเป็นกฎหมายสูงสุดของสหพัน
สาธารณรัฐเยอรมัน และมีผลใช้บังคับจนกระท่ังปัจจุบัน 
 
                                                                                                                                                                      
 
14Die Geschichte des Grundgesetzes(http://grundgesetz.worldpress.com/grundgesetz/0100001-die-
geschichte-des-grundgesetzes/). 
  
15อภิญญา แก้วก าเนิด (2541). การสถาปนารัฐธรรมนูญเพื่อปฏิรูปการเมือง : เชิงประวัติศาสตร์กฎหมาย
รัฐธรรมนูญ เปรียบเทียบกับกรณีของสหรัฐอเมริกา เยอรมัน ฝรั่งเศส (วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์): 101. 
  
16 Francois Venter (2000). Constitutional Comparision : Japan Germany, Canada and South Africa 
as Constitutional States: 65. 
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3.1.1.3 สาระส าคัญของกฎหมายพ้ืนฐาน 

กฎหมายพ้ืนฐานมีสภาพบังคับสูงสุดทางกฎหมาย กฎหมายอ่ืนใดจะขัดหรือ
แย้งกับรัฐธรรมนูญมิได้ และเป็นกฎหมายแม่บทที่ก าหนดโครงสร้างในการปกครองประเทศ 
หลักประกันสิทธิขั้นพื้นฐานของประชาชน องค์กรในรัฐธรรมนูญและอ านาจหน้าที่ขององค์กรเหล่านั้น 
โดยสาระส าคัญของกฎหมายพื้นฐานมีดังนี้ 

 
(1) หลักการพ้ืนฐานของรัฐ  

หลักการ พ้ืนฐานของรั ฐ  ได้ แก่  หลั กการในเรื่ องสหพันธรั ฐ  หลัก
ประชาธิปไตย และหลักนิติรัฐ โดยในมาตรา 20 ซึ่งแก้ไขเพ่ิมเติมโดยรัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติมลงวันที่ 
24 มิถุนายน ค.ศ. 1968 บัญญัติว่า “(1) สาธารณรัฐเยอรมันเป็นสหพันธรัฐประชาธิปไตยและ
สหพันธรัฐสังคม (2) อ านาจของรัฐมาจากปวงชน ปวงชนใช้อ านาจดังกล่าวโดยการเลือกตั้ งและออก
เสียงลงคะแนน และใช้อ านาจโดยผ่านองค์กรนิติบัญญัติ องค์กรบริหาร และองค์กรตุลาการ (3) 
อ านาจนิติบัญญัติผูกพันต่อรัฐธรรมนูญ ส่วนอ านาจบริหารและอ านาจตุลาการนั้นผูกพันต่อกฎหมาย 
(4) ชาวเยอรมันมีสิทธิในการต่อต้านบุคคลซึ่งต้องการล้มล้างรัฐธรรมนูญ ในกรณีที่การด าเนินการอ่ืนๆ 
ไม่อาจกระท าได”้ 

 
(2) การรับรองและคุ้มครองสิทธิขั้นพ้ืนฐานไว้เป็นพิเศษ 

ผู้ร่างกฎหมายพ้ืนฐานให้ความส าคัญกับหลักประกันสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชนที่จะต้องมีผลใช้บังคับได้จริงและใช้บังคับได้โดยตรง เนื่องจากเยอรมันเคยประสบปัญหา
ในช่วงรัฐธรรมนูญฉบับไวมาร์ที่หลักประกันสิทธิและเสรีภาพไม่สามารถใช้บังคับได้จริง และช่วงการ
ปกครองด้วยระบอบเผด็จการนาซี ที่ประชาชนโดยเฉพาะชาวยิวไม่มีหลักประกันสิทธิและเสรีภาพ อีก
ทั้งยังได้รับการปฏิบัติที่โหดเหี้ยม ทารุณจากรัฐ หรือพรรคนาซีของฮิตเลอร์ กฎหมายพ้ืนฐานจึงรับรอง
สิทธิและเสรีภาพของประชาชนไว้อย่างกว้างขวาง และอาจกล่าวได้ว่าบทบัญญัติในส่วนที่ว่าด้วย
หลักประกันสิทธิขั้นพื้นฐานของประชาชน เป็นลักษณะที่เด่นที่สุดของรัฐธรรมนูญฉบับนี้ ซึ่งมีประเด็น
ส าคัญดังนี้ 

 
(2.1)  การรับรองศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ 

   มาตรา 1 อนุมาตรา 1 ก าหนดว่า “ศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ของ
ปัจเจกชน จะล่วงละเมิดมิได้” ทั้งนี้ บทบัญญัติดังกล่าวมีที่มาจากการไม่เคารพในสิทธิและเสรีภาพ
ของประชาชน โดยเฉพาะอย่างยิ่งของชาวยิว ด้วยการกระท าทารุณต่างๆ ในสมัยเผด็จการนาซี ซึ่ง
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การที่รัฐธรรมนูญวางหลักไว้ดังกล่าว จะเป็นหลักประกันให้บุคคลทุกคนที่อยู่ในเยอรมันได้รับการ
คุ้มครอง ไม่เพียงแต่คุ้มครองชาวเยอรมันเท่านั้น 
 

(2.2)  การก าหนดให้สิทธิขั้นพื้นฐานทั้งหลายผูกพันองค์กรนิติบัญญัติ   
 องค์กรบริหาร และองค์กรตุลาการ และมีผลใช้บังคับได้โดยตรง 
 มาตรา 1 อนุมาตรา 3 ก าหนดว่า “สิทธิขั้นพ้ืนฐานที่จะกล่าวต่อไปนี้ 

ย่อมผูกพันอ านาจนิติบัญญัติ อ านาจบริหาร และอ านาจตุลาการ โดยถือว่าเป็นกฎหมายที่มีผลบังคับ
ใช้โดยตรง” ก่อให้เกิดสิทธิเรียกร้องกรณีที่รัฐไม่ปฏิบัติตามได้ เพ่ือแก้ปัญหาที่เคยเกิดขึ้นจากการใช้
รัฐธรรมนูญฉบับไวมาร์ ที่สิทธิขั้นพ้ืนฐานเป็นกฎหมายธรรมดา ไม่ก่อให้เกิดสิทธิเรียกร้อง และส่วน
ใหญ่จะถูกตีความให้การที่จะให้สิทธิขั้นพ้ืนฐานมีผลใช้บังคับได้ ฝ่ายนิติบัญญัติจะต้องออกกฎหมายมา
ใช้บังคับอีกทีหนึ่งก่อน 

 
(2.3)  การบัญญัตริับรองสิทธิขั้นพ้ืนฐานอื่นๆ นอกเหนือจากการรับรองสิทธิ 

 และเสรีภาพ  
 อาจแยกพิจารณาเป็นสิทธิมนุษยชน ที่ให้ความคุ้มครองกับบุคคลทุก

คนไม่ว่าบุคคลนั้นจะมีสัญชาติใด และสิทธิพลเมืองที่ให้ความคุ้มครองกับบุคคลที่มีสัญชาติเยอรมัน
เท่านั้น ที่จะมีส่วนร่วมในการสร้างเจตนารมณ์ของรัฐ ตัวอย่างของสิทธิมนุษยชน เช่น สิทธิที่จะได้รับ
ความเท่าเทียมกันตามกฎหมาย (มาตรา 3) สิทธิในการร้องทุกข์ (มาตรา 17) และสิทธิเสรีภาพใน
กระบวนการยุติธรรมทางศาล (มาตรา 101 – 104) และตัวอย่างของสิทธิพลเมือง เช่น สิทธิเสรีภาพ
ในการชุมนุมโดยปราศจากอาวุธ (มาตรา 8) สิทธิเสรีภาพในการรวมตัวเป็นสมาคม (มาตรา 9)  สิทธิ
เสรีภาพในการเลือกที่อยู่อาศัย (มาตรา 11)  และสิทธิเสรีภาพในทางการเมือง (มาตรา 33 และ 
มาตรา 38) 

 
(2.4)  การก าหนดให้การจ ากัดสิทธิและเสรีภาพ ต้องเป็นไปตามเงื่อนไขที่    

 รัฐธรรมนูญก าหนดไว้  
 กรณีที่สามารถตรากฎหมายจ ากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชน 

จะต้องเป็นไปตามเงื่อนไขที่รัฐธรรมนูญก าหนด คือ ต้องมีลักษณะเป็นการทั่วไป และต้องมีการระบุ
เลขมาตราของรัฐธรรมนูญที่กฎหมายนั้นๆ ต้องการจ ากัดไว้ในกฎหมายด้วย และการจ ากัดสิทธิและ
เสรีภาพต้องไม่กระทบสาระส าคัญของสิทธิและเสรีภาพที่ถูกจ ากัดนั้น (มาตรา 19) 

 ทั้งนี้หากบุคคลใดใช้สิทธิและเสรีภาพที่รัฐธรรมนูญเยอรมันรับรอง
และคุ้มครองไว้ไปในทางที่ไม่ชอบ โดยเฉพาะอย่างยิ่งการใช้ไปในทางที่มีวัตถุประสงค์เพ่ือล้มล้างการ
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ปกครองในระบอบเสรีประชาธิปไตย หรือรัฐธรรมนูญ ถือว่าบุคคลเหล่านี้ไม่ควรที่จะได้รับการ
คุ้มครองในสิทธิและเสรีภาพจากรัฐธรรมนูญอีกต่อไป (มาตรา 18) นอกจากนี้ รัฐธรรมนูญยังให้สิทธิ
ในการต่อสู้ขัดขวางแก่ชาวเยอรมันทุกคน ในกรณีที่บุคคลใดกระท าการล้มล้างระเบียบกฎเกณฑ์ทาง
รัฐธรรมนูญ ในระบอบการปกครองของสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมัน (มาตรา 20 อนุมาตรา 4) 

 
(3)  การสร้างกลไกในการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ  

 กฎหมายพ้ืนฐานวางกลไกการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐภายใต้การ
ปกครองในระบบรัฐสภาอย่างรัดกุม โดยมีการตรวจสอบการใช้อ านาจในระหว่างองค์กรบริหาร 
องค์กรนิติบัญญัติ และองค์กรตุลาการ รวมทั้งได้จัดตั้งองค์กรตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐขึ้นเป็นองค์กร
ตรวจสอบตามรัฐธรรมนูญ โดยมีสาระส าคัญ ดังนี้ 

 
(3.1) การสร้างระบบศาลรัฐธรรมนูญแห่งสหพันธ์ (Federal Constitutional  

 Court หรือ (Bundesverfassungsgericht) ขึ้นเป็นครั้งแรก 
 เพ่ือเป็นสถาบันทางการเมืองที่มีลักษณะพิเศษ ควบคุมตรวจสอบมิให้

กฎหมายขัดต่อรัฐธรรมนูญ และควบคุมความสอดคล้องกันระหว่างกฎหมายของสหพันธ์และกฎหมาย
ของมลรัฐ รวมถึงดูแลความขัดแย้งกันระหว่างรัฐบาลสหพันธ์กับรัฐบาลของมลรัฐ ตลอดจนท าหน้าที่
ในการให้ความคุ้มครองดูแลในเรื่องที่ประชาชนถูกละเมิดสิทธิขั้นพ้ืนฐาน โดยศาลรัฐธรรมนูญมี
ลักษณะเป็นองค์กรที่ใช้อ านาจตุลาการที่มีลักษณะพิเศษกว่าองค์กรที่ใช้อ านาจ   ตุลาการอ่ืนๆ โดย
ก าหนดให้ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญมีที่มาแตกต่างจากผู้พิพากษาในศาลอ่ืนๆ กล่าวคือตุลาการศาล
รัฐธรรมนูญจ านวนครึ่งหนึ่งมาจากการเลือกตั้งของสภาผู้แทนราษฎร และอีกครึ่งหนึ่งมาจากการ
แต่งตั้งของสภาสูงแห่งสหพันธ์ มีวาระในการด ารงต าแหน่ง 12 ปี และจะต้องไม่ด ารงต าแหน่งสมาชิก
รัฐสภา หรือรัฐมนตรี หรือเจ้าหน้าที่ในองค์กรอื่นใด  

 
(3.2) การสร้างส านักงานตรวจเงินแผ่นดิน (Der Bundesrechnungshof)  

 กฎหมายพ้ืนฐานมาตรา 114 ก าหนดให้ส านักงานตรวจเงินแผ่นดิน 
ประกอบไปด้วยเจ้าหน้าที่ที่มีความอิสระเช่นเดียวกับผู้พิพากษา มีอ านาจหน้าที่ในการตรวจสอบการ
ใช้จ่ายเงินแผ่นดินของฝ่ายบริหาร ที่รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลัง ได้ยื่นเสนอบัญชีแสดงรายได้  
และการใช้จ่ายเงินงบประมาณในปีงบประมาณ ในส านักงานตรวจเงินแผ่นดิน ตรวจสอบการเสนอต่อ
สภาผู้แทนราษฎร และสภาที่ปรึกษาแห่งสหพันธ์ ทั้งนี้ การตรวจสอบอ่ืนของส านักงานตรวจเงิน
แผ่นดิน จะเป็นไปตามท่ีกฎหมายบัญญัติ 
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(4) การสร้างกลไกในการท าให้รัฐบาลมีเสถียรภาพ และประสิทธิภาพ 
 กฎหมายพ้ืนฐานวางกลไกในการแก้ปัญหาความไม่มีเสถียรภาพและ

ประสิทธิภาพของรัฐบาลที่เคยเกิดข้ึนในสมัยรัฐธรรมนูญไวมาร์17 ด้วยการสร้างระบบรัฐสภาที่มีเหตุผล
ขึ้น โดยก าหนดมาตรการไว้ในกฎหมายพ้ืนฐานซึ่งเป็นรัฐธรรมนูญ และกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ
ที่เก่ียวข้อง โดยมีสาระส าคัญดังนี้ 

 
(4.1)  การปรับปรุงระบบการเลือกตั้ง  

 มีการก าหนดหลักเกณฑ์ในการเลือกตั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรว่าให้
เป็นไปตามกฎหมายว่าด้วยการเลือกตั้ง (มาตรา 38) ทั้งนี้ ในกฎหมายว่าด้วยการเลือกตั้ง (Bundeswahlgesetz) 
ภายหลังประกาศใช้กฎหมายพ้ืนฐาน แม้จะก าหนดให้การเลือกตั้งยังคงมีระบบแบบสัดส่วนแบบผสม 
แต่ก็ให้อยู่ภายใต้ข้อจ ากัดบางประการ กล่าวคือ ในการลงคะแนนเลือกตั้ง ผู้มีสิทธิออกเสียงเลือก
ตั้งแต่ละคน จะมีสิทธิลงคะแนนเสียงได้ 2 ประเภท โดยคะแนนเสียงประเภทแรก จะเป็นการ
ลงคะแนนเสียงในระบบเขตเดียวคนเดียว ด้วยการนับคะแนนเสียงข้างมากที่สุด ส่วนในคะแนนเสียง
ประเภทที่สอง จะเป็นการลงคะแนนเสียงเลือกพรรคการเมือง ในระบบบัญชีรายชื่อ ทั้งนี้ ในการคิด
จ านวนที่นั่งที่พรรคการเมืองได้รับ จะค านวณจากสัดส่วนของคะแนนเสียงที่แต่ละพรรคการเมืองได้รับ 
จากการออกเสียงลงคะแนนของประชาชน และด้วยระบบการเลือกตั้งแบบสัดส่วน ก็จะเป็นผลให้
คะแนนเสียงของประชาชนทุกคนมีผลต่อการจัดสรรที่นั่งของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร แต่ทั้งนี้ เพ่ือมิ
ให้รัฐสภาประกอบไปด้วยพรรคการเมืองพรรคเล็กพรรคน้อย ซึ่งเป็นสาเหตุของความไร้เสถียรภาพ
และประสิทธิภาพของรัฐบาล กฎหมายเลือกตั้งฉบับดังกล่าว จึงได้ก าหนดให้พรรคการเมืองที่ได้รับ
คะแนนเสียงเป็นสัดส่วนร้อยละ 5 ขึ้นไป หรือจะต้องได้รับชัยชนะในเขตเลือกตั้งอย่างน้อยที่สุด 3 เขต
เลือกตั้งเท่านั้น จึงจะมีที่นั่งในสภาผู้แทนราษฎรได้18 

 

 
                                                           
17 ปัญหาของความไม่มีเสถียรภาพและประสิทธิภาพของรัฐบาล ในสมัยรัฐธรรมนูญไวมาร์ มีที่มาจากระบบการ
เลือกตั้งแบบสัดส่วน จึงเปิดโอกาสให้อย่างเต็มที่แก่พรรคการเมืองพรรคเล็กในการที่จะมีที่นั่งในสภาโดยไม่มี
ข้อจ ากัด รัฐสภาจึงประกอบไปด้วยพรรคการเมืองหลายพรรค และรัฐบาลที่เกิดขึ้นจะเป็นรัฐบาลผสม นอกจากนี้
การที่รัฐธรรมนูญก าหนดให้การอภิปรายไม่ไว้วางใจรัฐบาล สามารถกระท าได้โดยง่าย ในขณะที่ฝ่ายค้านก็ต้องการที่
จะเข้าเป็นรัฐบาล จึงพยายามกระท าการที่จะให้รัฐบาลล้ม ประกอบกับเมื่อรัฐธรรมนูญก าหนดให้นายกรัฐมนตรีใน
ฐานะหัวหน้ารัฐบาลมีอ านาจน้อย แต่ประธานาธิบดีซึ่งเป็นประมุขของรัฐในทางพิธีการ กลับมีอ านาจอย่างกว้างขวาง 
นายกรัฐมนตรีจึงขาดความเป็นผู้น า 
18 กมลชัย รัตนสกาววงศ์ "สรุปสาระส าคัญของรัฐธรรมนูญสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมัน." รัฐธรรมนูญต่างประเทศ
(เอกสารเผยแพร่ในงานวุฒิสภา ส านักเลขาธิการวุฒิสภา). 
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(4.2)  การเปิดอภิปรายไม่ไว้วางใจเชิงสร้างสรรค์ (konstruktives Misstrauensvotum) 
 กฎหมายพ้ืนฐานก าหนดให้การเสนอญัตติเพ่ืออภิปรายไม่ไว้วางใจ

นายกรัฐมนตรี มีเงื่อนไขคือต้องเสนอชื่อบุคคลอ่ืนที่จะด ารงต าแหน่งนายกรัฐมนตรีคนต่อไปมาด้วย 
โดยจะต้องมีเสียงสนับสนุนด้วยคะแนนเสียงข้างมาก จากสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร (มาตรา 67) ซึ่ง
มาตรการนี้จะท าให้การเปิดอภิปรายไม่ไว้วางใจนายกรัฐมนตรีท าได้ยากขึ้น และรัฐบาลจะสามารถ
บริหารประเทศได้ต่อเนื่อง และมีประสิทธิภาพ โดยไม่ต้องคอยกังวลอยู่กับการอภิปรายไม่ไว้วางใจ 

(4.3)  การสร้างภาวะความเป็นผู้น าให้กับนายกรัฐมนตรี กฎหมายพ้ืนฐาน
ก าหนดมาตรการในการสร้างภาวะความเป็นผู้น าให้กับนายกรัฐมนตรี ด้วยการก าหนดให้ การเข้าสู่
ต าแหน่งและการแต่งตั้งนายกรัฐมนตรีเป็นไปอย่างโปร่งใส ทั้งนี้นายกรัฐมนตรีจะมาจากการเลือกตั้ง
ของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรของสหพันธ์ ด้วยคะแนนเสียงข้างมาก โดยการเสนอชื่อ และแต่งตั้งโดย
ประธานาธิบดี (มาตรา 63 และมาตรา 64) และ ก าหนดให้นายกรัฐมนตรีในฐานะที่เป็นหัวหน้าฝ่าย
บริหาร เป็นผู้วางนโยบายและรับผิดชอบในนโยบายทางการเมืองที่ตนได้วางเอาไว้ (มาตรา 65) ทั้งนี้ 
รัฐมนตรีร่วมรัฐบาลจะมาจากการแต่งตั้งโดยประธานาธิบดี ด้วยค าแนะน าของนายกรัฐมนตรี และ
รับผิดชอบต่อสภาผู้แทนราษฎรแห่งสหพันธ์ผ่านทางนายกรัฐมนตรี สภาผู้แทนราษฎรจึงไม่อาจเปิด
อภิปรายไม่ไว้วางใจนายกรัฐมนตรีแห่งสหพันธ์ได้ ทั้งนี้ รัฐมนตรีอาจถูกถอดถอนจากต าแหน่งได้ ใน
กรณีท่ีนายกรัฐมนตรีให้ค าแนะน าแกประธานาธิบดีให้ถอดถอนบุคคลใดจากต าแหน่ง (มาตรา 64) 
 

3.1.1.4 แนวคิดรัฐธรรมนูญนิยมในกฎหมายพ้ืนฐาน 

เมื่อพิจารณากฎหมายพ้ืนฐาน ของสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมัน ประกอบกับ
หลักรัฐธรรมนูญนิยมแล้วพบว่า ปรากฏแนวคิดรัฐธรรมนูญนิยมทั้ง 3 ประการในรัฐธรรมนูญฉบับนี้ 
กล่าวคือ มีการรับรองและคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนโดยเฉพาะสิทธิขั้นพ้ืนฐานอย่าง
ชัดเจน โดยถือว่าหลักประกันสิทธิขั้นพ้ืนฐานตามกฎหมายพ้ืนฐาน ถือเป็นลักษณะเด่นของ
รัฐธรรมนูญฉบับนี้, มีการสร้างระบบการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐที่เข้มแข็งมากขึ้น โดยเฉพาะอย่าง
ยิ่งการจัดให้มีระบบศาลรัฐธรรมนูญขึ้นเป็นครั้งแรกในเยอรมัน ส่วนในด้านการเสริมสร้างเสถียรภาพ
และประสิทธิภาพให้กับรัฐบาลนั้น จะเห็นได้ว่ารัฐธรรมนูญฉบับกฎหมายพ้ืนฐานได้สร้างระบบรัฐสภา
ที่มีเหตุผลขึ้น รวมถึงมีการปรับปรุงระบบการเลือกตั้ง สร้างระบบการอภิปรายไม่ไว้วางใจเชิง
สร้างสรรค์ และสร้างภาวะความเป็นผู้น าให้กับนายกรัฐมนตรี 

 
3.2 การร่างรัฐธรรมนูญโดยคณะกรรมาธิการในสภา 

 สาธารณรัฐเกาหลีประสบความส าเร็จในการร่างรัฐธรรมนูญตามแนวคิดรัฐธรรมนูญนิยม และ
รัฐธรรมนูญตามแนวคิดรัฐธรรมนูญนิยมนั้น เป็นส่วนหนึ่งในการปฏิรูปการเมืองของสาธารณรัฐเกาหลี 
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โดยองค์กรร่างรัฐธรรมนูญตามแนวคิดรัฐธรรมนูญนิยมของสาธารณรัฐเกาหลีคือคณะกรรมาธิการใน
สภา 
 
 3.2.1 การร่างรัฐธรรมนูญฉบับแก้ไขครั้งท่ี 9 ในสาธารณรัฐเกาหลี 

 เมื่อพิจารณาประวัติศาสตร์ทางรัฐธรรมนูญของสาธารณรัฐเกาหลี พบว่าแนวคิด
รัฐธรรมนูญนิยม เกิดขึ้นและปรากฏขึ้นอย่างชัดเจนในปี ค.ศ. 1987 ซึ่งมีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญ
ฉบับที่ใช้อยู่ในปัจจุบัน (รัฐธรรมนูญฉบับที่ประกาศใช้เมื่อ ค.ศ. 1948 และแก้ไขครั้งหลังสุดเมื่อ ค.ศ. 
1987 ซึ่งถือว่าเป็นการแก้ไขครั้งที่ 9) ทั้งนี้รัฐธรรมนูญฉบับนี้ได้วางหลักประกันสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชน (มาตรา 10-39) รวมถึงได้สร้างมาตรการและกลไกในการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ 
โดยเฉพาะอย่างยิ่ง การสร้างองค์กรตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐที่มีความเชี่ยวชาญเฉพาะด้านไว้ เป็น
องค์กรตามรัฐธรรมนูญ เช่น การจัดตั้งศาลรัฐธรรมนูญ (มาตรา111-113) คณะกรรมการตรวจเงิน
แผ่นดิน (มาตรา97-100) และคณะกรรมการการเลือกตั้ง (มาตรา114-116) เป็นต้น19 

 
3.2.1.1 สาเหตุในการร่างรัฐธรรมนูญฉบับแก้ไขครั้งท่ี 9 

  จากการศึกษาความเป็นมาของการร่างรัฐธรรมนูญในสาธารณรัฐเกาหลี และ
รัฐธรรมนูญฉบับแก้ไขครั้งที่ 9 ท าให้เห็นพัฒนาการทางการเมืองที่เกิดขึ้น อันเป็นผลมาจากพลังการ
เรียกร้องและการต่อสู้ของประชาชนอย่างยาวนานที่พยายามมีส่วนร่วมในกระบวนการทางการเมือง     
ดังพิจารณาได้จากในช่วงที่ประธานาธิบดีซิงมัน รี (Syngman Rhee) ด ารงต าแหน่งผู้น าสาธารณรัฐ
เกาหลีในสมัยที่สาม ได้ด าเนินการแก้ไขกฎหมายที่เก่ียวข้องกับความม่ันคง เพ่ือใช้เป็นเครื่องมือในการ
ก าจัดนักการเมืองฝ่ายค้าน และเป็นผลให้ตนได้รับการเลือกตั้งในสมัยที่สี่  

 ถึงแม้จะประธานาธิบดีซิงมัน รี จะได้รับการเลือกตั้งกลับมาเป็นผู้น าอีก แต่ด้วย
วิธีการเลือกตั้งที่สกปรก และใช้วิธีการทุกอย่างเพ่ือเอาชนะพรรคฝ่ายค้าน ในที่สุดก็ได้เกิดเหตุการณ์
ชุมนุมประท้วงการกระท าของรัฐบาลโดยนักศึกษาและอาจารย์ โดยแม้รัฐบาลได้ด าเนินการประกาศ
กฎอัยการศึกเพ่ือท าการปราบผู้ชุมนุม แต่ฝ่ายทหารไม่ยอมปฏิบัติตามค าสั่ง จึงเป็นเหตุกดดันให้
ประธานาธิบดีซิงมัน รี ต้องลาออกจากต าแหน่งในเดือนเมษายนปีเดียวกัน20 

                                                           
19 วลัยมาศ แก้วศรชัย (2540). สภาร่างรัฐธรรมนูญกับการร่างรัฐธรรมนูญตามแนวคิดรัฐธรรมนูญนิยม(วิทยานิพนธ์
นิติศาสตรมหาบัณฑิต จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย): 61. 
  
20 Chon Bong-youn (1971). Korea : A history. 
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 ภายหลังจากที่ได้ผ่านยุคประธานาธิบดีซิงมัน รี ซึ่งครองอ านาจอย่างยาวนาน
ถึง 12 ได้ไม่นาน สาธารณรัฐเกาหลีก็ต้องเผชิญกับระบบเผด็จการที่น าโดยประธานาธิบดีปัก จุง ฮี 
(Park Jung – Hee) อีก กล่าวคือ ในเดือนพฤษภาคม ค.ศ. 1961 ได้เกิดรัฐประหารน าโดยนายพลปัก 
จุง ฮี และในเดือนตุลาคม ค.ศ. 1963 นายพลปัก จุง ฮี ได้รับการเลือกตั้งให้ด ารงต าแหน่งผู้น า
ประเทศ โดยในระหว่างด ารงต าแหน่งนายพลปัก จุง ฮี ใช้อ านาจทางการเมืองในการแก้ไขรัฐธรรมนูญ
หลายครั้ง เพ่ือเป็นหลักประกันส าหรับการรักษาอ านาจ ซึ่งก็เป็นผลให้ได้รับชัยชนะในการเลือกตั้ ง
ประธานาธิบดีในค.ศ. 1967, 1971 และ 1978 จนถึงถูกลอบสังหารเสียชีวิต 

เดือนตุลาคม ค.ศ. 1979 การประกาศใช้รัฐธรรมนูญฉบับที่เรียกว่ายูซิน 
(Yushin) เปิดโอกาสให้ผู้ด ารงต าแหน่งประธานาธิบดี ลงสมัครรับเลือกตั้งในครั้งใหม่ได้อีก จึงเท่ากับ
เป็นการสร้างความชอบธรรมในการใช้อ านาจเผด็จการให้แก่ผู้ด ารงต าแหน่งอย่างเบ็ดเสร็จ และจาก
ประเด็นนี้ได้เกิดการต่อต้านในหมู่นักศึกษาอย่างกว้างขวาง21 

 เหตุการณ์ที่เกิดขึ้นอย่างต่อเนื่องภายหลังจากท่ีประธานาธิบดีปัก จุง ฮี เสียชีวิต
แล้วก็คือการชุมนุมเรียกร้องประชาธิปไตย ซึ่งเกิดขึ้นทั่วสาธารณรัฐเกาหลี เหตุการณ์ที่มีความรุนแรง
มากที่สุดคือการชุมนุมของนักศึกษาที่เมืองกวางจู (Kwangju Uprising) เมื่อเดือนพฤษภาคม ค.ศ. 
1980 ที่ฝ่ายทหารเข้าปราบปรามการชุมนุม เป็นผลให้มีผู้เสียชีวิตจ านวนมาก และภายหลังจาก
เหตุการณ์นี้นายพลชุน ดู ฮวาน (Chun Doo – Hwan) ก็ได้เข้าด ารงต าแหน่งผู้น าประเทศ โดยก่อน
หน้านั้นได้มีการแก้ไขรัฐธรรมนูญก าหนดให้ผู้ด ารงต าแหน่งประธานาธิบดีมีวาระคราวละ 7 ปี 

 ในช่วงที่ประธานาธิบดีชุน ดู ฮวาน ด ารงต าแหน่งประธานาธิบดี สภาพทาง
การเมืองไม่แตกต่างไปจากสมัยประธานาธิบดีปัก จุง ฮี มากนัก เนื่องจากผู้น าประเทศได้น าแนวทาง  
เผด็จการมาใช้ จึงเป็นการสวนกระแสกับความต้องการของเหล่านักศึกษาและประชาชนที่ต้องการมี
ส่วนร่วมในการตัดสินใจ และตรวจสอบการท างานของรัฐบาล ดังนั้น กระแสชุมนุมเรียกร้อง
ประชาธิปไตยและต่อต้านรัฐบาลจึงเกิดขึ้นตลอดเวลา  

เหตุการณ์ที่ถือว่าเป็นจุดเปลี่ยนแปลงส าคัญได้เกิดขึ้นในเดือนมิถุนายน ค.ศ. 
1987 เมื่อประธานาธิบดีชุน ดู ฮวาน ได้เสนอชื่อโรห์ แต วู (Roh Tae-Woo) นายทหารที่ร่วมก่อการ
รัฐประหารเมื่อเดือนธันวาคม ค.ศ. 1979 ลงแข่งขันชิงต าแหน่งประธานาธิบดีคนถัดไป และก่อให้เกิด
การชุมนุมของเหล่านักศึกษาและนักการเมืองฝ่ายค้าน เพ่ือเรียกร้องให้มีการแก้ไขรัฐธรรมนูญให้มี
ความเป็นประชาธิปไตย 

                                                           
21 Andrew C. Nahm (1993). Introduction to Korean History and Culture: 288-300. 
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 ถึงแม้รัฐบาลจะใช้มาตรการต่างๆ เข้าสลายการชุมนุม แต่ก็ไม่ประสบผลส าเร็จ 
กลับท าให้สถานการณ์ขยายตัวมากขึ้นไปอีก ในที่สุดโรห์ แต วู ได้ออกแถลงแนวทาง 8 ประการ22 

(Roh Tae-Woo’s Declaration) เมื่อวันที่ 29 มิถุนายน ค.ศ. 1987 เพ่ือเป็นแนวทางในการปฏิรูป
การเมือง โดยให้มีการแก้ไขรัฐธรรมนูญ จัดให้มีการเลือกตั้งประธานาธิบดีโดยตรง ให้เสรีภาพแก่
สื่อมวลชน และเปิดโอกาสให้กลุ่มผู้ใช้แรงงานมีการเคลื่อนไหวได้23 จากข้อเสนอทั้ง 8 ประการนี้ได้ท า
ให้การชุมนุมสิ้นสุด  และตัวแทนของรัฐบาลและฝ่ายค้านร่วมมือกันเพ่ือแก้ไขรัฐธรรมนูญให้เป็นไป
ตามค าแถลงการณ์ และน าไปสู่การประกาศใช้ในเดือนตุลาคม ค.ศ. 1987 ซึ่งเป็นครั้งแรกใน
ประวัติศาสตร์ของสาธารณรัฐเกาหลีที่ทั้งฝ่ายรัฐบาลและฝ่ ายค้านต่างหันหน้าเข้าหากันโดยมี
วัตถุประสงค์เพ่ือการปฏิรูปการเมือง 

 เมื่อกล่าวโดยสรุป รัฐธรรมนูญฉบับแก้ไขครั้งที่ 9 ถือเป็นผลมาจากการ
ปรับปรุงแก้ไขตามค าเรียกร้องของประชาชน ที่ต้องการเห็นการเมืองของประเทศมีความเป็น
ประชาธิปไตย ดังนั้น จึงได้บัญญัติถึงการให้การคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน การ
ก าหนดให้ฝ่ายบริหารมีอ านาจเข้มแข็ง แต่ก็ต้องตกอยู่ภายใต้การตรวจสอบของฝ่ายนิติบัญญัติ การ
ก าหนดให้ศาลเป็นองค์กรที่มีความอิสระในการพิจารณาพิพากษาอรรถคดี การก าหนดให้มีองค์กรเพ่ือ
ดูแลการใช้อ านาจของทั้งสามฝ่ายให้เป็นไปตามรัฐธรรมนูญ และรวมถึงมีองค์กรด้านการจัดการ
เลือกตั้ง เพ่ือให้การเลือกตั้งและลงประชามติด าเนินการไปอย่างบริสุทธิ์ยุติธรรม   

 
 3.2.1.2 ที่มาและรูปแบบขององค์กรร่างรัฐธรรมนูญฉบับแก้ไขครั้งที่ 9 

  จากการแถลงการณ์ของโรห์ แต วู เมื่อวันที่ 29 มิถุนายน ค.ศ. 1987 เกี่ยวกับ
การแก้ไขรัฐธรรมนูญ เป็นผลให้ตัวแทนของรัฐบาลและฝ่ายค้านร่วมมือกัน เพ่ือให้การแก้ไข
รัฐธรรมนูญเป็นไปตามค าแถลงการณ์ โดยโรห์ แต วู และคิมยองซัมได้ประชุมร่วมกัน และตกลงให้ตั้ง
                                                           
22 สาระส าคัญของแถลงการณ์ 8 ประการ คือ ประการแรก การแก้ไขรัฐธรรมนูญให้มีการเลือกตั้งประธานาธิบดี
โดยตรง ซึ่งต้องด าเนินการภายในสิ้นปี ประการที่สอง การแก้ไขกฎหมายเลือกตั้งประธานาธิบดี เพื่อให้การเลือกตั้ง
เป็นไปอย่างบริสุทธิ์ ยุติธรรม ประการที่สาม ยกเลิกการประหารชีวิตคิมแดจุง และให้ปล่อยตัวผู้ได้รับโทษอาญาที่
เกี่ยวข้องกับการชุมนุม ประการที่สี่ ให้เสรีภาพแก่สื่อสารมวลชน ประการที่ห้า ให้สิทธิขั้นพื้นฐานในด้านต่างๆ แก่
ประชาชนเพิ่มขึ้น ประการที่หก ให้หลักประกันด้านความมีอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและ
สถาบันการศึกษา ประการที่เจ็ด ให้หลักประกันความเป็นอิสระแก่พรรคการเมืองในการด าเนินกิจกรรมอันเอื้อต่อ
การสร้างบรรยากาศในการเจรจาและการประนีประนอม และประการที่แปด สนับสนุนการพัฒนาและการสร้าง
ความโปร่งใสให้เกิดขึ้นในสังคม (อ้างจาก วิเชียร อินทะสี. พลวัตความเป็นประชาธิปไตยในเกาหลีใต้ : สองทศวรรษ
ภายหลังการชุมนุมใหญ่ในเกาหลีใต้ ค.ศ. 1987 :112) 
 
23 Kim Jae-Youl (1993). "Democratisation in South Korea in Korea under Roh Tae-Woo : 
Democratisation." Northern Policy and Inter-Korean Relations: 44. 
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คณะกรรมาธิการร่างรัฐธรรมนูญจ านวน 8 คน24 เพ่ือร่างรัฐธรรมนูญในส่วนที่จะแก้ไข25 และ
คณะกรรมาธิการร่างรัฐธรรมนูญด าเนินการเสร็จสิ้นเมื่อวันที่ 30 สิงหาคม ค.ศ. 1987 ภายหลัง
จากนั้นได้เสนอต่อสภานิติบัญญัติแห่งชาติเพ่ือพิจารณา นอกจากนี้ โรห์ แต วู และคิมยองซัมได้พบปะ
กันอีกเพ่ือก าหนดกรอบเวลาในการประกาศใช้รัฐธรรมนูญ และการเลือกตั้งประธานาธิบดี โดยต่าง
เห็นว่าการลงประชามติรัฐธรรมนูญที่ผ่านการแก้ไขให้กระท าก่อนสิ้นเดือนตุลาคม ค.ศ. 1987 ส่วน
การเลือกตั้งให้กระท าก่อนวันที่ 20 ธันวาคม ค.ศ. 1987 

 รัฐธรรมนูญฉบับแก้ไขครั้งที่ 9 นี้ได้ร่างขึ้นโดยคณะกรรมาธิการร่างรัฐธรรมนูญ
ที่สภานิติบัญญัติแห่งชาติได้แต่งตั้งขึ้น และได้น าเข้าสู่สภาโดยความสนับสนุนของสมาชิกสภานิติ
บัญญัติแห่งชาติทั้งหมด หลังจากที่ได้มีการน าเสนอให้ประชาชนได้ทราบในช่วงเวลาหนึ่ง สภานิติ
บัญญัติแห่งชาติก็ได้ผ่านร่างดังกล่าวเมื่อวันที่ 12 ตุลาคม 1987 และส่งไปให้ประชาชนลงประชามติ 
เมื่อวันที่ 27 ตุลาคม 1987 โดยมีผู้ให้ความเห็นชอบร้อยละ 93.1 ซึ่งกระบวนการทั้งหมดก็ผ่านไป
ด้วยดี 

  
 3.2.1.3 สาระส าคัญของรัฐธรรมนูญฉบับแก้ไขครั้งท่ี 9 

  รัฐธรรมนูญของสาธารณรัฐเกาหลีที่ใช้อยู่ในปัจจุบัน เป็นรัฐธรรมนูญฉบับแก้ไข
ครั้งที่ 9 ซึ่งประกาศใช้เมื่อวันที่ 27 ตุลาคม ค.ศ. 1987 โดยสาระส าคัญที่ได้มีการแก้ไขในรัฐธรรมนูญ
ฉบับนี้คือ ประเด็นเกี่ยวกับการเลือกตั้งประธานาธิบดี, การด ารงต าแหน่งของประธานาธิบดีที่ให้ด ารง
ต าแหน่งได้เพียงวาระเดียว (5 ปี) และการให้สภานิติบัญญัติแห่งชาติ (The National Assembly) มี
อ านาจตรวจสอบรัฐบาล26 ทั้งนี้สามารถสรุปสาระส าคัญของรัฐธรรมนูญฉบับแก้ไขครั้งที่ 9 ได้ดังนี ้

 
(1) สาธารณรัฐเกาหลีปกครองในระบอบประชาธิปไตย และอ านาจอธิปไตยมา

จาก ประชาชน27  

                                                           
24 จากการสัมภาษณ์ดร. วิเชียร อินทะสี (ทางอีเมล์) ท่านให้ความเห็นว่าน่าจะเป็นตัวแทนจากฝ่ายรัฐบาลและ
ตัวแทนจากฝ่ายค้าน 
 
25วิเชียร อินทะสี (2553). พลวัตความเป็นประชาธิปไตยในเกาหลใีต้ : สองทศวรรษภายหลังการชุมนุมใหญ่ในเกาหลี
ใต้ ค.ศ. 1987: 113. 
  
26 Soon Hoom Kil "Development of Korean Politics - A historical Profile." Understanding Korean 
Politics : An Introduction. 
  
27 วิเชียร อินทะสี (2553). พลวัตความเป็นประชาธิปไตยในเกาหลีใต้ : สองทศวรรษภายหลังการชุมนุมใหญ่ใน
เกาหลีใต้ ค.ศ. 1987: 113. 
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(2) กองทัพท าหน้าที่ด้านความมั่นคง ปกป้องดินแดน และให้วางตัวเป็นกลาง 
ทางการเมือง (เนื่องจากในอดีตกองทัพมักแทรกแซงทางการเมือง และถูก
ผู้น าทางการเมืองใช้เป็นเครื่องมือในการปราบปรามฝ่ายตรงข้าม)28 

 
 (3) การให้ความคุ้มครองสิทธิพ้ืนฐานของประชาชนเพ่ิมมากขึ้นอย่างชัดเจน โดยมีสิทธิ 

ส าคัญบางประการที่ก าหนดไว้ดังนี้29 
 

  (3.1) การรับรองสิทธิและเสรีภาพในร่างกาย (มาตรา12) 
    สิทธิเสรีภาพของประชาชนได้รับการรับรองอย่างเต็มที่ มีหลักประกัน

ว่าประชาชนจะไม่ถูกลงโทษหรือคุมขังโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย การออกหมายอาญา อันได้แก่
หมายจับ หมายค้นและหมายยึด ต้องกระท าโดยผู้พิพากษาโดยการร้องขอของอัยการ  จะต้องมีการ
แจ้งข้อหาก่อนที่จะจับกุมเสมอ บุคคลที่ถูกจับหรือถูกควบคุมจะได้รับการจัดหาทนายโดยเร็ว และมี
การก าหนดว่าผู้จับกุมจะต้องแจ้งให้ญาติของผู้ถูกจับได้รับทราบถึงการจับกุมและข้อหาด้วย เป็นต้น 

 
  (3.2) การรับรองสิทธิในการพูดและมีเสรีภาพในการให้ข้อมูลข่าวสาร การ  

 ชุมนุม และการสมาคม (มาตรา21)  
 สิทธินี้อาจถือเป็นสิทธิพื้นฐานในระบอบประชาธิปไตย รัฐธรรมนูญจะ

ห้ามการจ ากัดสิทธิเหล่านี้โดยการตรวจสอบต่างๆ มิได้ แต่ในคราวเดียวกัน ก็มีการก าหนดมาตรฐาน
ให้สื่อต่างๆ ต้องท าหน้าที่อย่างถูกต้องและมีจรรยาบรรณด้วย 

 
    (3.3) การรับรองสิทธิและผลประโยชน์ของประชาชนที่เกี่ยวกับคดีอาญา  

 และอาชญากรรม (มาตรา27, 28 และ30)  
      แม้ว่าในสาธารณรัฐเกาหลี การด าเนินคดีอาญาจะเป็นภารกิจของรัฐ

โดยเฉพาะ แต่รัฐธรรมนูญก็อนุญาตให้ผู้เสียหายหรือเหยื่ออาชญากรรมสามารถร่วมการพิจารณาเพ่ือ
น าเสนอข้อมูลในส่วนของตนได้ด้วย นอกจากนี้เหยื่อของอาชญากรรมที่ถูกฆ่าตายหรือถูกท าร้ายหรือ
เกิดความเสียหายก็สามารถจะขอความช่วยเหลือจากรัฐได้หากผู้กระท าความผิดไม่สามารถชดใช้ให้ได้ 

                                                                                                                                                                      

  
28 Ibid. 
  
29 กิตยารักษ์, ก. "สรุปสาระส าคัญของรัฐธรรมนูญประเทศเกาหลี." รัฐธรรมนูญต่างประเทศ(เอกสารเผยแพร่ในงาน
วุฒิสภา ส านักเลขาธิการวุฒิสภา). 
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ผู้ต้องหาและจ าเลยในคดีอาญาที่อัยการสั่งไม่ฟ้องและที่ศาลยกฟ้องในภายหลัง หากปรากฏว่าเป็นผู้
บริสุทธิ์ก็สามารถที่จะเรียกค่าเสียหายจากรัฐได้ด้วย  

 
    (3.4) การคุ้มครองแรงงาน (มาตรา32,33)  
      รัฐธรรมนูญก าหนดให้มีการประกาศค่าจ้างแรงงานขั้นต่ า มีการ

คุ้มครองสิทธิของคนงานซึ่งเป็นผู้หญิง มีการรับรองสิทธิ 3 ประการของแรงงาน ได้แก่ สิทธิในการ
รวมตัวกัน (association), สิทธิในการต่อรองร่วมกัน (collective bargaining) และสิทธิในการด าเนิน
มาตรการร่วมกัน (collective action)  

 
   (3.5) สิทธิเกี่ยวกับสวัสดิการต่างๆ ประชาชนโดยเฉพาะกลุ่มผู้ด้อยโอกาส   
     (มาตรา34, 35 และ36) 
     มีการก าหนดว่ารัฐจะต้องให้ความส าคัญในการดูแลผู้หญิง เด็ก และ

ผู้สูงอายุการคุ้มครองประโยชน์สาธารณะ สิทธิที่จะอยู่ในสภาพแวดล้อมที่สะอาด สิทธิที่จะมีชีวิตความ
เป็นอยู่ที่ดี เป็นต้น 

 
   (3.6) ประชาชนมีสิทธิพ้ืนฐานที่จะอยู่ในสภาพแวดล้อมที่สะอาดและน่าอยู่ 
 
   (3.7) สิทธิทางทรัพย์สิน กล่าวคือ การใช้สิทธิในทางทรัพย์สินนั้น จ าเป็นต้อง

ค านึงถึงนโยบายของรัฐเกี่ยวกับสวัสดิการด้วย 
 

   (4) การแก้ไขรัฐธรรมนูญเกี่ยวกับฝ่ายบริหารมีประเด็นส าคัญดังนี้30 
    

(4.1) การเลือกตั้งประธานาธิบดี โดยการเลือกตั้งโดยตรงจากประชาชน   
 (มาตรา 67 และ68)  
 รัฐธรรมนูญก าหนดให้การเลือกตั้งประธานาธิบดีกระท าโดยการ

เลือกตั้งโดยตรงจากประชาชนเมื่อมีผู้สมัครต าแหน่งประธานาธิบดี 2 คนหรือมากกว่าได้รับคะแนน
เลือกตั้งเท่ากัน ให้สภานิติบัญญัติแห่งชาติ โดยคะแนนเสียงข้างมากของผู้เข้าร่วมประชุม ซึ่งต้องไม่
น้อยกว่ากึ่งหนึ่งของจ านวนสมาชิกทั้งหมดเป็นผู้เลือก หากมีผู้สมัครรับเลือกตั้งเพียงคนเดียว ผู้นั้น
จะต้องได้คะแนนไม่ต่ ากว่า 1 ใน 3 ของจ านวนผู้มีสิทธิออกเสียงเลือกตั้ง ผู้สมัครรับเลือกตั้งต้องมีอายุ

                                                           
30 Ibid. 
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ไม่ต่ ากว่า 40 ปี ในวันเลือกตั้ง และการเลือกตั้งต้องด าเนินภายในระหว่าง 40-70 วัน ก่อนที่
ระยะเวลาในต าแหน่งของประธานาธิบดีที่ด ารงต าแหน่งอยู่จะหมดไป เมื่อเกิดกรณีที่ต าแหน่ง
ประธานาธิบดีว่างลง การเลือกตั้งประธานาธิบดีซึ่งจะมาท าหน้าที่แทนจะต้องด าเนินภายใน 60 วัน 

 
   (4.2) ระยะเวลาในการด ารงต าแหน่งของประธานาธิบดี (มาตรา 70, มาตรา  
     128)  
     รัฐธรรมนูญก าหนดให้วาระในการด ารงต าแหน่งของประธานาธิบดีคือ 

5 ปี และไม่มีสิทธิได้รับการเลือกตั้งอีก โดยระยะเวลา 5 ปีในการด ารงต าแหน่งได้ถูกก าหนดให้มี
ระยะเวลาเพียงพอที่จะพัฒนาประเทศได้ในทิศทางที่ก าหนด โดยไม่ต้องห่วงถึงความมั่นคงทางการ
เมือง ส่วนการให้ด ารงต าแหน่งเพียงวาระเดียวนั้น เพราะต้องการให้การถ่ายเทอ านาจทางการเมือง
เป็นไปโดยสะดวกไม่ต้องคอยพะวงว่าจะเกิดการบิดเบือนการเลือกตั้งเพ่ือด ารงต าแหน่งต่อไป และไม่
ต้องการให้บุคคลใดบุคคลหนึ่งมีอ านาจทางการเมืองนานเกินไป นอกจากนี้รัฐธรรมนูญยังก าหนดไว้
ด้วยว่าการแก้ไขรัฐธรรมนูญในส่วนที่เกี่ยวกับวาระการด ารงต าแหน่งของประธานาธิบดีจะไม่สามารถ
ใช้บังคับแก่ประธานาธิบดีที่ด ารงต าแหน่งอยู่ในขณะที่มีการเสนอแก้ไขด้วย 

 
    (4.3) การยกเลิกอ านาจประธานาธิบดีในการยุบสภาและจ ากัดอ านาจใน  
                          การใช้มาตรการฉุกเฉิน 
     รัฐธรรมนูญได้จ ากัดอ านาจของประธานาธิบดีที่มีอยู่เดิม ที่สามารถจะ

ประกาศมาตรการฉุกเฉินเกี่ยวกับการบริหารรัฐกิจต่างๆ และอ านาจในการยุบสภานิติบัญญัติด้วย การ
ลดอ านาจประธานาธิบดีในส่วนนี้ ถือเป็นมาตรการที่ส าคัญที่จะป้องกันการใช้อ านาจโดยเผด็จการ
และไม่ชอบธรรมของประธานาธิบดี โดยเปลี่ยนแปลงอ านาจดังกล่าวเป็นเพียงอ านาจที่จะประกาศ
มาตรการฉุกเฉินเกี่ยวกับเรื่องทางเศรษฐกิจและงบประมาณเท่านั้น โดยจะต้องได้รับความเห็นชอบ
จากสภานิติบัญญัติแห่งชาติในภายหลัง ส่วนเรื่องความมั่นคงปลอดภัยของประเทศนั้นมาตรการ
เกี่ยวกับการประกาศกฎอัยการศึกนั้นมีอยู่เพียงพอแล้ว 

     ส่วนอ านาจในการยุบสภา มีผู้โต้แย้งว่าหากคงไว้อาจจะช่วยลดการ
เผชิญหน้าได้ ในกรณีที่ฝ่ายบริหารกับฝ่ายนิติบัญญัติขัดแย้งกันอย่างรุนแรง โดยเฉพาะเมื่อสภานิติ
บัญญัติมีฝ่ายค้านเป็นเสียงข้างมากว่า แต่ในที่สุดก็ถูกยกเลิกไปเพราะเห็นว่าเป็นการให้อ านาจแก่
ประธานาธิบดีมากเกินไป 

 
(5) เพ่ิมบทบาทสภานิติบัญญัติแห่งชาติอย่างชัดเจน ซึ่งสภานิติบัญญัติแห่งชาติ 

เป็นองค์กรที่เป็นผู้แทนปวงชน นอกจากรัฐธรรมนูญจะก าหนดให้สมัยประชุมของสภายาวนานขึ้น
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กว่าเดิมแล้ว ยังได้ให้อ านาจสภาในการตรวจสอบการท างานของรัฐบาลได้อย่างทั่วถึงมากขึ้นด้วย ดังมี
ประเด็นน่าสนใจ ดังนี้ 

 
   (5.1) อ านาจของสภานิติบัญญัติแห่งชาติในการตรวจสอบการบริหาร 

 ราชการแผ่นดิน (มาตรา61)  
     เดิมในรัฐธรรมนูญของสาธารณรัฐเกาหลีจะให้อ านาจสภานิติบัญญัติ

แห่งชาติอย่างจ ากัดในการตรวจสอบการบริหารราชการแผ่นดิน แต่ในรัฐธรรมนูญฉบับนี้ได้อนุญาตให้
สภาตรวจสอบการบริหารราชการแผ่นดินทุกเรื่องโดยไม่จ ากัด โดยได้ก าหนดให้กระบวนการ
ตรวจสอบเป็นไปโดยกฎหมาย 

 
   (5.2) อ านาจของสภานิติบัญญัติแห่งชาติที่จะให้ความเห็นชอบกับญัตติให้ 

 ปลดนายกรัฐมนตรีออกจากต าแหน่งหน้าที่ (มาตรา63)  
     โดยหลักการทั่วไปแล้วในระบบการปกครองแบบประธานาธิบดีฝ่าย

บริหารและฝ่ายนิติบัญญัติจะมีความเป็นอิสระจากกัน ทั้งในที่มาและในการปฏิบัติหน้าที่ อย่างไร ก็
ตามในรัฐธรรมนูญสาธารณรัฐเกาหลีให้อ านาจสภานิติบัญญัติแห่งชาติ ที่จะให้ความเห็นชอบกับญัตติ
ที่จะให้ปลดนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีอ่ืนๆ ได้ และยังมีอ านาจที่จะให้ความเห็นชอบกับการแต่งตั้ง
นายกรัฐมนตรีด้วย อย่างไรก็ตาม อ านาจที่จะให้ความเห็นชอบในญัตติดังกล่าวจะไม่มีผลผูกพัน ซึ่งก็
เป็นการลดอ านาจลงเพ่ือให้สอดคล้องกับการที่ตัดอ านาจในการยุบสภาของประธานาธิบดีออกไป 
เพ่ือให้เกิดความสมดุลในการตรวจสอบซึ่งกันและกัน แม้ว่าญัตติดังกล่าวซึ่งผ่านความเห็นชอบของ
สภานิติบัญญัติจะไม่มีผลผูกพันทางกฎหมาย แต่ในความเป็นจริงประธานาธิบดีคงไม่ สามารถที่จะ
เพิกเฉยต่อญัตติดังกล่าวได้ 

 
   (5.3) อ านาจของสภานิติบัญญัติในการถอดถอนประธานาธิบดี รัฐมนตรี  

 ตุลาการและผู้ด ารงต าแหน่งส าคัญอ่ืน (มาตรา65)  
    ในกรณีที่ประธานาธิบดีและบุคคลที่ด ารงต าแหน่งส าคัญได้กระท าการ

ฝ่าฝืนกฎหมายรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายใด สภานิติบัญญัติแห่งชาติอาจมีการเสนอให้มีการถอดถอน 
(impeachment) ได้ญัตติการถอดถอนนี้อาจเสนอโดยสมาชิกสภานิติบัญญัติแห่งชาติ จ านวนไม่น้อย
กว่า 1 ใน 3 ของสมาชิกทั้งหมด และต้องมีการลงมติเห็นชอบโดยเสียงส่วนใหญ่ของสมาชิกทั้งหมด 
แต่ส าหรับประธานาธิบดีต้องมีการเสนอโดยเสียงส่วนใหญ่ของสมาชิกสภานิติบัญญัติแห่งชาติ และลง
มติเห็นชอบโดย 2 ใน 3 ของสมาชิกสภาฯ ทั้งหมด 
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(6) การแก้ไขเก่ียวกับระบบศาลและการจัดตั้งศาลรัฐธรรมนูญ31  
 

    (6.1) กระบวนการในการแต่งตั้งผู้พิพากษา (มาตรา104)  
 ประธานศาลฎีกาจะได้รับการแต่งตั้งโดยประธานาธิบดีโดยความ

เห็นชอบของสภานิติบัญญัติแห่งชาติ ผู้พิพากษาศาลฎีกาจะได้รับการแต่งตั้งโดยประธานาธิบดีโดย
การเสนอชื่อของประธานศาลฎีกา แต่ก็จะต้องได้รับความเห็นชอบจากสภานิติบัญญัติแห่งชาติด้วย
เช่นกัน กระบวนการในการแต่งตั้งผู้พิพากษาของสาธารณรัฐเกาหลีตามที่ได้บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญ
ฉบับใหม่นี้เป็นมาตรการหนึ่งในการเสริมสร้างความชอบธรรม (Legitimacy) ให้กับผู้พิพากษา โดย
น าเอาประธานาธิบดีกับสภานิติบัญญัติแห่งชาติซึ่งมาจากการเลือกตั้งโดยตรงมาร่วมในกระบวนการ
แต่งตั้งผู้พิพากษา ส าหรับผู้พิพากษาอ่ืนๆ นั้น รัฐธรรมนูญก าหนดว่าจะแต่งตั้งได้เมื่อได้รับความ
เห็นชอบจากที่ประชุมทั้งหมดของผู้พิพากษาศาลฎีกา ในขณะที่สมัยก่อนนั้นประธานศาลฎีกาเป็นผู้
แต่งตั้ง 

 
   (6.2) หลักประกันความม่ันคงในต าแหน่งหน้าที่ของผู้พิพากษา (มาตรา106)  
    ตามรัฐธรรมนูญให้หลักประกันแก่ผู้พิพากษาไว้อย่างชัดเจนว่าจะถูก
โยกย้ายจากต าแหน่งหน้าที่ไม่ได้เว้นแต่จะเป็นการถูกถอดถอนจากต าแหน่ง โดย Impeachment  
หรือถูกตัดสินพิพากษาจ าคุก หลักประกันเหล่านี้ยังใช้กับตุลาการศาลรัฐธรรมนูญและคณะกรรมการ
กลางบริหารการเลือกตั้งด้วย (มาตรา112และ 114) 
 
   (6.3) ศาลรัฐธรรมนูญ (มาตรา111-113)  
     ตุลาการรัฐธรรมนูญเดิมที่มีลักษณะเป็นคณะกรรมการถูกยกเลิก โดย
รัฐธรรมนูญนี้ได้จัดตั้ง“ศาลรัฐธรรมนูญ” ขึ้น ศาลรัฐธรรมนูญจะพิจารณาว่ากฎหมายฉบับใดขัดต่อ
รัฐธรรมนูญหรือไม่ เมื่อมีค าร้องขอจากศาลและพิจารณาเกี่ยวกับเรื่ อง impeachment และเรื่อง
เกี่ยวกับรัฐธรรมนูญอ่ืนๆ ตามที่ก าหนดไว้ในกฎหมาย ศาลรัฐธรรมนูญประกอบไปด้วยผู้พิพากษา 9 
ท่าน ได้รับการแต่งตั้งโดยประธานาธิบดี จากการเสนอชื่อโดยสภานิติบัญญัติแห่งชาติ 3 ท่าน โดย
ประธานศาลฎีกา 3 ท่าน และโดยประธานาธิบดีเอง 3 ท่าน ประธานศาลรัฐธรรมนูญได้รับการแต่งตั้ง
จากประธานาธิบดีจากผู้พิพากษาคนใดคนหนึ่งในจ านวนดังกล่าว ระยะเวลาการด ารงต าแหน่งของผู้
พิพากษาศาลรัฐธรรมนูญมีระยะเวลา 6 ปี และอาจได้รับการแต่งตั้งอีกได้ ผู้พิพากษาศาลรัฐธรรมนูญ

                                                           
31 Ibid. 
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จะมีต าแหน่งในทางการเมืองหรือเป็นสมาชิกพรรคการเมืองมิได้ การลงคะแนนเสียงในค าพิพากษา
ต้องใช้เสียง 6 ใน 9 ของผู้พิพากษาทั้งหมด 
 
 3.2.1.4 แนวคิดรัฐธรรมนูญนิยมในรัฐธรรมนูญฉบับแก้ไขครั้งที่ 9 

  เมื่อพิจารณารัฐธรรมนูญฉบับแก้ไขครั้งที่ 9 ของสาธารณรัฐเกาหลี ประกอบกับ
หลักรัฐธรรมนูญนิยมแล้วพบว่า ปรากฏแนวคิดรัฐธรรมนูญนิยมทั้ง 3 ประการในรัฐธรรมนูญฉบับนี้ 
กล่าวคือ มีการรับรองและคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนอย่างชัดเจนรวมถึงมีการเพ่ิมสิทธิ
และเสรีภาพของประชาชนมากขึ้นกว่ารัฐธรรมนูญฉบับก่อนๆ, มีการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐที่
เข้มแข็งมากขึ้น โดยเห็นได้ชัดจากการปรับบทบาทของสภานิติบัญญัติแห่งชาติ ซึ่งเป็นตัวแทนของปวง
ชนให้มีอ านาจมากขึ้นที่จะเข้ามาตรวจสอบการบริหารงานของรัฐบาลได้มากขึ้น และในด้านการ
เสริมสร้างเสถียรภาพและประสิทธิภาพให้กับรัฐบาลนั้น จะเห็นได้ว่าการก าหนดระยะเวลาในการ
ด ารงต าแหน่งของประธานาธิบดีเป็น 5 ปี และไม่มีสิทธิได้รับการเลือกตั้งอีก เป็นระยะเวลาเพียง
พอที่จะพัฒนาประเทศได้ในทิศทางท่ีก าหนด โดยไม่ต้องกังวลถึงความม่ันคงทางการเมืองซึ่งนับว่าเป็น
การเสริมประสิทธิภาพให้กับรัฐบาล 
 

3.3 การร่างรัฐธรรมนูญโดยคณะกรรมการยกร่างรัฐธรรมนูญ 

 ปัจจุบันฝรั่งเศสและญี่ปุ่นประสบความส าเร็จในการร่างรัฐธรรมนูญตามแนวคิดรัฐธรรมนูญนิยม
และรัฐธรรมนูญตามแนวคิดรัฐธรรมนูญนิยมนั้น เป็นส่วนหนึ่งในการปฏิรูปการเมืองของทั้งสอง
ประเทศ โดยองค์กรร่างรัฐธรรมนูญตามแนวคิดรัฐ ธรรมนูญนิยมของฝรั่งเศสและญี่ปุ่นคือ
คณะกรรมการยกร่างรัฐธรรมนูญ 
 
 3.3.1 การร่างรัฐธรรมนูญฉบับสาธารณรัฐที่ 5 ในฝรั่งเศส 

 เมื่อพิจารณาประวัติศาสตร์ทางรัฐธรรมนูญของฝรั่งเศสแล้วจะพบว่า การปฏิวัติฝรั่งเศส
ในปี 1789 เปลี่ยนแปลงการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ (Absolute Monarchy) มา
สู่ระบอบการปกครองที่ให้กษัตริย์อยู่ภายใต้รัฐธรรมนูญ (Constitutional Monarchy) และน ามาสู่
การร่างรัฐธรรมนูญลงวันที่ 3 กันยายน ค.ศ. 1791 ซึ่งเป็นต้นก าเนิดของแนวคิดรัฐธรรมนูญนิยมของ
ฝรั่งเศสและวางโครงสร้างการปกครองประเทศ จ ากัดการใช้อ านาจกษัตริย์ให้อยู่ภายใต้รัฐธรรมนูญ 
อย่างไรก็ดี รัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าวมีผลใช้บังคับในระยะเวลาอันสั้น และในเวลาต่อมาฝรั่งเศสก็
ประสบปัญหาความไม่มั่นคงทางรัฐธรรมนูญ โดยตั้งแต่ปี ค.ศ. 1789 – ค.ศ. 1870 ซึ่งเป็นระยะเวลา
ไม่ถึง 100 ปี ฝรั่งเศสมีรัฐธรรมนูญทั้งสิ้น 13 ฉบับ และภายใต้รัฐธรรมนูญ 13 ฉบับ ฝรั่งเศสมีการ
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ปกครองมาแล้วทุกรูปแบบ32 เช่น ราชอาณาจักร สาธารณรัฐ จักรวรรดิ เป็นต้น และได้น าระบบการ
ปกครองมาใช้หลายระบบ เช่น ระบบประธานาธิบดี ระบบรัฐสภา ระบบคณะอ านวยการ และระบบ
กงสุล เป็นต้น จึงเห็นได้ว่าฝรั่งเศสพยายามค้นหารูปแบบของรัฐและระบบการปกครองที่เหมาะสมกับ
ประเทศ จนกระทั่งในปัจจุบันที่ฝรั่งเศสใช้รัฐธรรมนูญฉบับสาธารณรัฐที่ 5 (ลงวันที่ 4 ตุลาคม ค.ศ. 
1958) ซึ่งเป็นรัฐธรรมนูญที่สร้างระบบรัฐสภาแบบมีเหตุผล (Rationalized Parliamentary 
System) ที่เน้นบทบาทในการเป็นผู้น าของประธานาธิบดี และสร้างกลไกต่างๆ ไว้ในรัฐธรรมนูญ เพ่ือ
สร้างเสถียรภาพและประสิทธิภาพให้เกิดขึ้นกับฝ่ายบริหาร ตลอดจนสร้างระบบตรวจสอบการใช้
อ านาจของผู้ด ารงต าแหน่งระดับสูง โดยเฉพาะอย่างยิ่งผู้ด ารงต าแหน่งประธานาธิบดี33 ซึ่งรัฐธรรมนูญ
ฉบับสาธารณรัฐที่ 5 นี้สามารถใช้บังคับมาเป็นเวลากว่า 50 ปี โดยมีการแก้ไขเพ่ิมเติมเพียงไม่กี่ครั้ง 
และบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญฉบับนี้สามารถแก้ไขปัญหาระบบการเมืองที่เรื้อรังของฝรั่งเศสได้ 
นอกจากนี้รัฐธรรมนูญฉบับสาธารณรัฐที่ 5 ยังได้กลายเป็นต้นแบบของประเทศต่างๆ ที่เคยอยู่ภายใต้
การปกครองของฝรั่งเศสและมีอิทธิพลต่อการร่างรัฐธรรมนูญของประเทศบางประเทศในยุโรปอีก
ด้วย34 

3.3.1.1 สาเหตุในการร่างรัฐธรรมนูญฉบับสาธารณรัฐที่ 5 

ฝรั่งเศสได้เข้าสู่การปกครองในยุคสาธารณรัฐที่  3 เมื่อปี ค.ศ. 1871 ซึ่งการ
ปกครองในยุคนี้มีระยะเวลารวมทั้งสิ้น 69 ปี (ค.ศ. 1871 – ค.ศ. 1940) โดยการปกครองในยุคนี้ใช้
ระบบรัฐสภาแบบดั้งเดิม (Classical Parliamentary System) ที่ฝ่ายบริหารอยู่ได้ด้วยความไว้วางใจ
ของฝ่ายนิติบัญญัติ อย่างไรก็ดีฝ่ายบริหารสามารถยุบสภาได้ ซึ่งถือว่าเป็นการคานและดุลอ านาจ
ระหว่างกัน โดยไม่มีกลไกลพิเศษอ่ืนใด แต่เนื่องจากรัฐบาลเป็นรัฐบาลผสม ซึ่งประกอบไปด้วยพรรค
การเมืองหลายพรรคจึงท าให้เกิดปัญหาการขาดเสถียรภาพของรัฐบาล ไม่อาจบริหารประเทศได้อย่าง
มีประสิทธิภาพ โดยในระยะเวลา 69 ปีของการปกครองในยุคนี้ ฝรั่งเศสมีรัฐบาลทั้งสิ้นรวม 104 ชุด35  

                                                           
32 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ (2538). ค าอธิบายกฎหมายมหาชน เล่ม 1 วิวัฒนาการทางปรัชญา และลักษณะของ
กฎหมายมหาชนยุคต่างๆ: 75. 
  
33 วลัยมาศ แก้วศรชัย (2540). สภาร่างรัฐธรรมนูญกับการร่างรัฐธรรมนูญตามแนวคดิรัฐธรรมนญูนิยม(วิทยานิพนธ์
นิติศาสตรมหาบัณฑิต จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย): 36. 
  
34 ชาญชัย แสวงศักดิ์ กฎหมายรัฐธรรมนูญ แนวคิดและประสบการณ์ต่างประเทศ (พิมพ์ครั้งท่ี 2): 281. 
  
35 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ และชาญชัย แสวงศักดิ์ (2540). การปฏิรูปการเมืองฝรั่งเศส : ข้อคิดในการปฏิรูปการ
เมืองไทย: 5. 
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ปัญหาการขาดเสถียรภาพและประสิทธิภาพของรัฐบาล น ามาซึ่งการยกเลิก
รัฐธรรมนูญฉบับสาธารณรัฐที่ 3 และเข้าสู่การปกครองในยุคสาธารณรัฐที่ 4 (ค.ศ. 1496 – ค.ศ. 
1958) ด้วยการร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ขึ้นในปี ค.ศ. 1496 อย่างไรก็ดี เนื่องจากรัฐธรรมนูญฉบับ
ดังกล่าวเป็นผลมาจากการประนีประนอมระหว่างพรรคการเมือง และระบบการปกครองก็ยังคงเป็น
ระบบรัฐสภาแบบดั้งเดิม ปัญหาที่เกิดขึ้นในยุคสาธารณรัฐที่ 3 จึงยังคงเกิดขึ้นในยุคสาธารณรัฐที่ 4 
เช่น ปัญหาความขาดเสถียรภาพและประสิทธิภาพของรัฐบาล36 ปัญหาความมีอ านาจมากของสภา
ผู้แทนราษฎร ประกอบกับในช่วงเวลาดังกล่าว เกิดการเรียกร้องเอกราชของดินแดนที่ เป็นอาณานิคม
ของฝรั่งเศสที่ช่วงหลังสงครามโลกครั้งที่สอง โดยเฉพาะอาณานิคมอัลจีเรีย ซึ่งพรรคการเมืองใน
ฝรั่งเศสมีความเห็นขัดแย้งกันจนกระทั่งเปิดเป็นประเด็นปัญหาส าคัญทางการเมือง ส่งผลให้รัฐบาล
แตกแยกกับรัฐสภาในขณะนั้น37  

นายพล ชาร์ล เดอโกล (Charles De Gaulle) จึงได้จัดตั้งรัฐบาลแห่งชาติขึ้น     
ด้วยการสนับสนุนของรัฐสภา ตลอดจนพรรคการเมืองต่างๆ และผู้น าประเทศในเวลานั้น เพ่ือให้มีการ
ร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ ซึ่งร่างรัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าว ได้มีการน าออกให้ประชาชนออกเสียง
ประชามติในเวลาต่อมา และประชาชนส่วนใหญ่เห็นชอบกับร่างรัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าว และ
ประกาศใช้เป็นรัฐธรรมนูญฉบับสาธารณรัฐที่ 5 เมื่อวันที่ 4 ตุลาคม ค.ศ. 1958 จนกระทั่งปัจจุบัน 
โดยสาเหตุที่รัฐธรรมนูญฉบับสาธารณรัฐที่ 5 สามารถใช้บังคับได้เป็นระยะเวลานาน ด้วยการแก้ไข
เพ่ิมเติมเพียงไม่กี่ครั้งนั้น เนื่องจากในการร่างรัฐธรรมนูญ ผู้ร่างรัฐธรรมนูญได้วิเคราะห์ และค านึงถึง
สภาพปัญหาทางการเมืองทั้งระบบ และคิดค้นมาตรการและกลไกในการแก้ปัญหาเหล่านั้น ซึ่งได้
น ามาบรรจุไว้ในรัฐธรรมนูญฉบับสาธารณรัฐที่ 5 นี้ด้วย 

                                                           
36 ปัญหาความไร้เสถียรภาพและประสิทธิภาพของรัฐบาลในการบริหารประเทศ ภายใต้ก ารปกครองในสมัย
สาธารณรัฐที่สามและที่สี่ เกิดจากการที่การปกครองในระบบรัฐสภาของฝรั่งเศส ที่ประกอบไปด้วยพรรคการเมือง
หลายพรรคการเมือง รัฐบาลที่จัดตั้งขึ้นจึงเป็นรัฐบาลผสม ซึ่งอยู่ได้ด้วยการสนับสนุนของพรรคการเมืองร่วมรัฐบาล 
แต่เนื่องจากต าแหน่งรัฐมนตรีในคณะรัฐบาลมีจ ากัด จึงส่งผลให้สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรที่สังกัดพรรคการเมืองร่วม
รัฐบาลต่างแก่งแย่งกันเพ่ือด ารงต าแหน่งรัฐมนตรี ด้วยการออกมาวิพากษ์วิจารณ์รัฐบาล หรือหาวิธีในการล้มรัฐบาล 
เพื่อให้ตนได้มีโอกาสด ารงต าแหน่งรัฐมนตรี และในทางกลับกันเมื่อรัฐมนตรีได้รับค าสั่งจากพรรคการเมืองที่ตนสังกัด 
ก็จะออกมาวิพากษ์วิจารณ์รัฐบาล โดยไม่กลัวรัฐบาลล้ม เพราะตนยังมีต าแหน่งสมาชิกรัฐสภาอยู่ หากพ้นจากการ
เป็นรัฐมนตรี อีกท้ังการที่รัฐธรรมนูญให้อ านาจรัฐสภาในการควบคุมฝ่ายบริหารอย่างเต็มที่ ในขณะที่การยุบสภาโดย
ฝ่ายบริหารกระท าได้ยาก ทั้งนี้ในสมัยสาธารณรัฐที่ 4 ภายในระยะเวลาเพียง 12 ปี (ค.ศ. 1946 – ค.ศ. 1958) 
ประเทศฝรั่งเศสมีรัฐบาลทั้งสิ้น 22 ชุด เฉลี่ยชุดละ 6 เดือน (อ้างจาก ไพโรจน์ ชัยนาม. ค าอธิบายกฎหมาย
รัฐธรรมนูญเปรียบเทียบ (โดยสังเขป) เล่ม 1.:293. 
37 อภิญญา แก้วก าเนิด (2541). การสถาปนารัฐธรรมนูญเพื่อปฏิรูปการเมือง : เชิงประวัติศาสตร์กฎหมาย
รัฐธรรมนูญ เปรียบเทียบกับกรณีของสหรัฐอเมริกา เยอรมัน  ฝรั่งเศส(วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์): 138. 
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3.3.1.2 ที่มาและรูปแบบขององค์กรร่างรัฐธรรมนูญฉบับสาธารณรัฐที่ 5 

รัฐธรรมนูญฉบับสาธารณรัฐที่ 5 นั้น กล่าวได้ว่ารัฐบาลเป็นผู้ริเริ่มในการร่าง
รัฐธรรมนูญ และมีการน าร่างรัฐธรรมนูญนั้นไปให้ประชาชนออกเสียงประชามติ โดยเป็นรัฐธรรมนูญที่
ไม่ได้ร่างโดยสภาร่างรัฐธรรมนูญ แต่ร่างโดยคณะกรรมการยกร่างรัฐธรรมนูญ  

1 มิถุนายน ค.ศ. 1958 นายพล ชาร์ล เดอโกล ได้จัดตั้งรัฐบาลแห่งชาติโดย
ได้รับการรับรองจากรัฐสภา38 และในวันที่ 3 มิถุนายน ค.ศ. 1958 รัฐสภาได้ผ่านรัฐบัญญัติทั้งหมด 3 
ฉบับ39 หนึ่งในนั้นคือรัฐบัญญัติรัฐธรรมนูญ ลงวันที่ 3 มิถุนายน ค.ศ. 1958  ที่มีเนื้อหาเป็นการแก้ไข
บทบัญญัติมาตรา 90 ในรัฐธรรมนูญฉบับสาธารณรัฐที่ 4 ที่มีเนื้อหาเกี่ยวกับวิธีการในการแก้ไข
รัฐธรรมนูญ ซึ่งหากพิจารณาตามตัวบทกฎหมายแล้ว รัฐบัญญัตินี้มีเนื้อหาเป็นการเปลี่ยนรูปแบบและ
วิธีการในการแก้ไขร่างรัฐธรรมนูญเท่านั้น แต่ในความเป็นจริงแล้วรัฐบัญญัติฉบับนี้เป็นต้นก าเนิดของ
รัฐธรรมนูญฉบับสาธารณรัฐที่ 5 

รัฐบัญญัติรัฐธรรมนูญได้มอบอ านาจเต็มให้แก่รัฐบาลที่จัดตั้งขึ้นในวันที่ 1 
มิถุนายน ค.ศ. 1958 เป็นผู้มีอ านาจในการแก้ไขรัฐธรรมนูญ40 โดยรัฐบาลต้องจัดท า “ข้อเสนอรัฐ
บัญญัติรัฐธรรมนูญ” (Projet de loi constitutionnelle) ซึ่งต้องอยู่ภายใต้กรอบที่รัฐบัญญัติ
รัฐธรรมนูญก าหนดทั้งในด้านเนื้อหาและวิธีการ41 กล่าวคือ 

 
(1) กรอบด้านเนื้อหา  
 

(1.1)  บ่อเกิดของอ านาจของสถาบันทางการเมืองและอ านาจของทุกๆ 
สถาบัน จะต้องมาจากการเลือกตั้งของประชาชน อ านาจนิติบัญญัติและอ านาจบริหารต้องมาจากการ
เลือกตั้งไม่ว่าโดยทางตรงหรือทางอ้อม 
                                                           
38 เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน์ (2543). ระบบการเมืองการปกครองฝรั่งเศส: 48. 
  
39 รัฐบัญญัติ 3 ฉบับ ได้แก่ (1) รัฐบัญญัติก าหนดให้รัฐบาลของนายพล ชาร์ล เดอโกลมีอ านาจแก้ไขกระบวนการ
แก้ไขรัฐธรรมนูญ ค.ศ. 1946 (2) รัฐบัญญัติมอบอ านาจนิติบัญญัติให้แก่รัฐบาลของนายพล ชาร์ล เดอโกล เป็นเวลา 
6 เดือน ในอันท่ีจะออกรัฐก าหนดในทุกเรื่องที่จ าเป็นต่อการฟื้นฟูชาติ ยกเว้นบางเรื่องที่รัฐบัญญัติดังกล่าวยังสงวนไว้
ให้อยู่ในอ านาจของรัฐสภา (3) รัฐบัญญัติก าหนดสถานการณ์ฉุกเฉินในอัลจีเรีย (อ้างจาก ชาญชัย แสวงศักดิ์. 
กฎหมายรัฐธรรมนูญ แนวคิดและประสบการณ์ต่างประเทศ (พิมพ์ครั้งท่ี 2) :281. 
40 รัฐบัญญัติ รัฐธรรมนูญฝรั่งเศส ลงวันที่ 3 มิถุนายน ค.ศ. 1958 (Loi constitutionnelle du 3 juin 1958) 
มาตรา 1  
 
41 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ และชาญชัย แสวงศักดิ์ (2540). การปฏิรูปการเมืองฝรั่งเศส : ข้อคิดในการปฏิรูปการ
เมืองไทย: 5. 
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(1.2)  อ านาจบริหารและอ านาจนิติบัญญัติจะแยกออกจากกันในลักษณะที่
รัฐบาลและรัฐสภาต่างปฏิบัติงานในหน้าที่ของตน เพ่ือให้รัฐบาลและรัฐสภาสามารถปฏิบัติหน้าที่ของ
ตนได้เต็มที่ แต่การแยกจากกันดังกล่าวมิได้แยกจากกันอย่างเด็ดขาด 

 
(1.3)  รัฐบาลหรือคณะรัฐมนตรีจะต้องรับผิดชอบทางการเมืองต่อรัฐสภา 

 
(1.4)  อ านาจตุลาการจะต้องเป็นอิสระ เพ่ือที่จะสามารถเป็นหลักประกันต่อ

สิทธิและเสรีภาพ และสอดส่องให้มีการเคารพเสรีภาพขั้นมูลฐานตามที่ ระบุไว้ในค าปรารภของ
รัฐธรรมนูญ ค.ศ. 1946 และในค าประกาศสิทธิมนุษยชนและพลเมือง ค.ศ. 1789 

 
(1.5)  รัฐธรรมนูญจะต้องจัดให้มีความสัมพันธ์ระหว่างประเทศฝรั่งเศสกับ

ประชาคมท่ีเคยเป็นเมืองขึ้นของฝรั่งเศส ทั้งนี้เพ่ือแก้ไขปัญหาในเรื่องอาณานิคม 
 

ซึ่งหลักการทั้ง 5 ประการนี้ได้น ามาเป็นหลักการพ้ืนฐานในการร่างรัฐธรรมนูญ
ฉบับสาธารณรัฐที่ 5 

 
(2) กรอบด้านวิธีการ  

 
(2.1) รัฐบาลต้องขอความเห็นของคณะที่ปรึกษา อันประกอบด้วยสมาชิก

รัฐสภาจ านวน 2 ใน 3 แต่ไม่จ าต้องถือตามความเห็นนั้น 
 
(2.2) รัฐบาลต้องส่งรัฐธรรมนูญที่ร่างขึ้นให้แก่สภาแห่งรัฐซึ่งเป็นทั้งศาล

ปกครองสูงสุดและที่ปรึกษากฎหมายของรัฐบาลให้ความเห็นก่อน 
 
(2.3) รัฐธรรมนูญจะมีผลใช้บังคับก็เมื่อได้รับความเห็นชอบจากประชาชน

โดยการลงประชามติ 
 

ส าหรับขั้นตอนในการร่างรัฐธรรมนูญฉบับสาธารณรัฐที่ 5 แบ่งได้เป็นการ
เตรียมต้นร่างรัฐธรรมนูญ และการน ารัฐธรรมนูญไปลงประชามติ กล่าวคือ  

ในการเตรียมต้นร่างรัฐธรรมนูญนั้น มีคณะกรรมการสองชุดในการยกร่าง ได้แก่ 
คณะกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิ ซึ่งมีผู้น าส าคัญคือ นายมิเชล เดอเบร (Mitchel Debré) ซึ่งเป็น
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รัฐมนตรีว่าการกระทรวงยุติธรรมในขณะนั้น โดยคณะผู้ทรงคุณวุฒิดังกล่าวประกอบด้วย สมาชิกสภา
แห่งรัฐ ศาสตราจารย์จากคณะนิติศาสตร์ในมหาวิทยาลัย และข้าราชการระดับสูง ทั้งนี้  เมื่อ
คณะกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิจัดท าต้นร่างรัฐธรรมนูญเสร็จแล้ว42 ก็จะน าต้นร่างรัฐธรรมนูญนั้นเสนอต่อ
คณะกรรมการคณะที่สอง คือคณะกรรมการร่วมระหว่างกระทรวงทั้งหลาย อันประกอบไปด้วย
รัฐมนตรี 4 คน และมีนายพล ชาร์ล เดอโกลเป็นประธาน  

เมื่อจัดท าต้นร่างรัฐธรรมนูญเรียบร้อยแล้ว คณะกรรมการดังกล่าวก็ส่งต้นร่าง
ไปยังคณะกรรมการที่ปรึกษารัฐธรรมนูญ ทั้งนี้ คณะกรรมการที่ปรึกษาดังกล่าว ประกอบด้วยตัวแทน
จากรัฐสภาจ านวน 36 คนที่รัฐสภาเป็นผู้แต่งตั้ง แบ่งเป็นตัวแทนที่ได้รับเลือกมาจากคณะกรรมการใน
สภานิติบัญญัติ 16คน และตัวแทนที่ได้รับเลือกมาจากคณะกรรมาธิการในสภาที่ปรึกษาแห่งรัฐ 
จ านวน 10 คน และตัวแทนที่ได้รับแต่งตั้งจากรัฐบาลโดยออกเป็นรัฐก าหนดจ านวน 13 คน 
คณะกรรมการดังกล่าวได้ประชุมครั้งแรกเพ่ือพิจารณาต้นร่างรัฐธรรมนูญ ในวันที่ 29 กรกฎาคม ค.ศ. 
1958 คณะกรรมการมีมติเห็นชอบกับต้นร่างรัฐธรรมนูญ โดยไม่ได้มีการแก้ไข 

เมื่อคณะกรรมการพิจารณาต้นร่างรัฐธรรมนูญเรียบร้อยแล้ว ก็น าต้นร่าง
รัฐธรรมนูญดังกล่าวไปให้สภาที่ปรึกษาแห่งรัฐ (le Conseil d’Etat) พิจารณาให้ความเห็น โดยสภาที่
ปรึกษาแห่งรัฐได้ขอให้แก้ไขประเด็นเรื่องเกี่ยวกับความสัมพันธ์ของอาณานิคมโพ้นทะเล และนายพล 
ชาร์ล เดอโกลก็เห็นชอบด้วย จากนั้นคณะรัฐมนตรีก็เป็นผู้จัดท าร่างรัฐธรรมนูญ (ข้อเสนอของรัฐบาล) 
เพ่ือน าไปลงประชามติ 

ในวันที่ 4 กันยายน 1958 นายพล ชาร์ล เดอโกล กล่าวสุนทรพจน์น าเสนอร่าง
รัฐธรรมนูญต่อประชาชน จากนั้นได้จัดให้มีการลงประชามติร่างรัฐธรรมนูญขึ้นในวันที่ 28 กันยายน 
ค.ศ. 1958 ผลการลงประชามติคือ ประชาชนส่วนใหญ่ (80%) เห็นด้วยกับการประกาศใช้ร่าง
รัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าว และมีการประกาศใช้ในวันที่ 4 ตุลาคม ค.ศ. 1958 ท าให้ประเทศ
สาธารณรัฐฝรั่งเศสเข้าสู่การปกครองยุคสาธารณรัฐที่ 5 และรัฐธรรมนูญฉบับนี้ก็ยังมีผลใช้บังคับ
จนกระท่ังปัจจุบัน 

 

                                                           
42 ยกร่างขึ้นตามกรอบความคิดของนายพลเดอโกลที่กล่าวสุนทรพจน์ไว้ที่เมือง Bayeux ในปีค.ศ. 1946 เช่น ใน
เรื่องการขยายอ านาจของประธานาธิบดี หลักการห้ามด ารงต าแหน่งสมาชิกรัฐสภาพร้อมกับต าแหน่งรัฐมนตรีใน
คราวเดียวกัน เป็นต้น (เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน์.(2540) ระบบการเมืองการปกครองฝรั่งเศส. เอกสารประกอบการ
เรียนในวิชารัฐธรรมนูญและสถาบันการเมืองช้ันสูง 1 ระดับปริญญานิติศาสตรมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ 
จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย :7) 
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3.3.1.3 สาระส าคัญของรัฐธรรมนูญฉบับสาธารณรัฐที่ 5 

รัฐธรรมนูญฉบับสาธารณรัฐที่ 5 เกิดจากการที่ผู้ร่างรัฐธรรมนูญพยายามที่จะ
วางหลักเกณฑ์การปกครองประเทศตามแนวทางในการ 43 ฟ้ืนฟูบทบาทของประธานาธิบดีในฐานะ
ประมุขของรัฐให้มีบทบาทอย่างแท้จริง, เพ่ิมอ านาจของรัฐบาลเพ่ือสร้างประสิทธิภาพและเสถียรภาพ
ให้รัฐบาล, ลดอ านาจของรัฐสภาซึ่งมีมากเกินไปในสมัยสาธารณรัฐที่สามและสี่, สร้างระบบและกลไก
ควบคุมการใช้อ านาจของประธานาธิบดี รัฐบาล และรัฐสภาโดยองค์กรตุลาการ ทั้งนี้รัฐธรรมนูญฉบับ
สาธารณรัฐที่ 5 ได้บัญญัติหลักเกณฑ์ที่ส าคัญไว้หลายประการอันเป็นการแสดงถึงการปกครองใน
ระบอบประชาธิปไตยและเป็นการปฏิรูปการเมืองของฝรั่งเศสดังต่อไปนี้44 

 
(1) การรับรองสิทธิและเสรีภาพ และการมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชน 

   เมื่อพิจารณารัฐธรรมนูญฉบับสาธารณรัฐที่ 5 แล้ว พบว่าไม่มีบทบัญญัติที่มี
ลักษณะเป็นการรับรองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน ไว้ในหมวดใดหมวดหนึ่งของรัฐธรรมนูญ
โดยเฉพาะเลย อย่างไรก็ดี รัฐธรรมนูญฉบับสาธารณรัฐที่ 5 ได้บัญญัติรับรองและยอมรับค าประกาศ
สิทธิมนุษยชนและพลเมืองของฝรั่งเศสในปี ค.ศ. 1789 และ ค าปรารภของรัฐธรรมนูญ ค.ศ. 1946 ว่า 
“พลเมืองชาวฝรั่งเศสยึดมั่นในหลักสิทธิมนุษยชน และหลักการว่าด้วยอ านาจอธิปไตยเป็นของชาติ ซึ่ง
ได้ให้ค านิยามไว้ในค าประกาศสิทธิมนุษยชนและพลเมืองของฝรั่งเศสปี 1789 ที่ได้รับการยืนยัน และ
ขยายความโดยอารัมภบทของรัฐธรรมนูญ ปี 1946” ดังนั้นจึงถือได้ว่าสิทธิและเสรีภาพของชาว
ฝรั่งเศส ที่ได้รับการรับรองและยืนยันไว้ในเอกสารดังกล่าว ก็จะได้รับความคุ้มครองโดยรัฐธรรมนูญ
ฉบับสาธารณรัฐที่ 5 ด้วยเช่นกัน45 

นอกจากนี้รัฐธรรมนูญฉบับสาธารณรัฐที่ 5 สร้างองค์กรตามรัฐธรรมนูญที่มี
ความเป็นอิสระและเป็นกลาง ในการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐให้ครอบคลุมทุกๆ ด้าน เช่น การจัดตั้ง 
คณะตุลาการรัฐธรรมนูญ ศาลอาญาชั้นสูง รวมทั้งการเปิดโอกาสให้ประชาชนสามารถใช้สิทธิในการ
ตรวจสอบโดยองค์กรเหล่านี้อย่างกว้างขวาง  

ส าหรับการรับรองสิทธิในการมีส่วนร่วมของประชาชนในระบบการเมือง
ฝรั่งเศสนั้น รัฐธรรมนูญได้บัญญัติรับรองสิทธิดังกล่าวไว้อย่างกว้างขวาง โดยเฉพาะอย่างยิ่งการเปิด
                                                           
43 อภิญญา แก้วก าเนิด (2541). การสถาปนารัฐธรรมนูญเพื่อปฏิรูปการเมือง : เชิงประวัติศาสตร์กฎหมาย
รัฐธรรมนูญ เปรียบเทียบกับกรณีของสหรัฐอเมริกา เยอรมัน ฝรั่งเศส (วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์): 145. 
  

 
45 วลัยมาศ แก้วศรชัย (2540). สภาร่างรัฐธรรมนูญกับการร่างรัฐธรรมนูญตามแนวคิดรัฐธรรมนูญนิยม(วิทยานิพนธ์
นิติศาสตรมหาบันฑิต จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย): 37. 
  



  87 

โอกาสให้ประชาชนชาวฝรั่งเศสมีสิทธิในการมีส่วนร่วมในระบบการเมืองทั้งระดับชาติและระดับ
ท้องถิ่น โดยในระดับชาติประชาชนสามารถเลือกตั้งผู้แทนของตนเพ่ือที่จะเข้ามาใช้อ านาจในการ
บริหารและการปกครองประเทศ ซึ่งได้แก่ การเลือกตั้งประธานาธิบดี สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร และ
สมาชิวุฒิสภา ส่วนในระดับท้องถิ่นรัฐธรรมนูญบัญญัติรับรองให้ประชาชนสามารถมีส่วนร่วมในการ
ปกครองตนเอง ด้วยการรับรองสถานะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่จะมีสิทธิปกครองตนเองได้
อย่างมีอิสระ โดยให้สภาท้องถิ่นมีที่มาจากการเลือกตั้งภายใต้บทบัญญัติของกฎหมาย และให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นท้ังหลายต้องอยู่ภายใต้การก ากับดูแลของรัฐ 

ทั้งนี้สิทธิในการมีส่วนร่วมในระบบการเมืองหมายความรวมถึงการเปิด
โอกาสให้ประชาชนสามารถใช้สิทธิในการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐโดยผ่านองค์กรที่จัดตั้งขึ้น โดย
อาศัยบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญและองค์กรอิสระที่จัดตั้งขึ้นตามกฎหมาย 

นอกจากนี้รัฐธรรมนูญฉบับสาธารณรัฐที่ 5 ยังได้บัญญัติเกี่ยวกับสิทธิของ
ประชาชนในการมีส่วนร่วมในการด าเนินกิจกรรมของรัฐด้วยการออกเสียงแสดงประชามติใน 3 กรณี
ด้วยกัน คือ46 
 

(1.1) การแสดงประชามติต่อรัฐธรรมนูญ  
 มาตรา 89 ของรัฐธรรมนูญฉบับสาธารณรัฐที่ 5 ได้บัญญัติเกี่ยวกับ

การแก้ไขรัฐธรรมนูญว่า ในการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญนั้นต้ องให้ประชาชนออกเสียงแสดง
ประชามติให้ความเห็นชอบก่อนที่จะมีการบังคับใช้ 

 
(1.2) การแสดงประชามติต่อร่างกฎหมาย  

 มาตรา 11 ของรัฐธรรมนูญฉบับสาธารณรัฐที่ 5 ได้บัญญัติให้อ านาจ
แก่ประธานาธิบดีที่จะจัดให้มีการออกเสียงแสดงประชามติในร่างกฎหมายที่ส าคัญๆ ได้แก่  

 
 (1.2.1) ร่างกฎหมายเกี่ยวกับการจัดระเบียบองค์กรของรัฐ ได้แก่ ร่าง

กฎหมายว่าด้วยการจัดองค์กรของรัฐ ร่างกฎหมายที่ก าหนดองค์ประกอบหรือเกี่ยวกับการปฏิบัติ
หน้าที่ของรัฐบาลหรือรัฐสภา รวมทั้งร่างกฎหมายที่เกี่ยวกับการเลือกตั้ง และร่างกฎหมายเกี่ยวกับ
การจัดระเบียบบริหารขององค์กรกระจายอ านาจส่วนท้องถิ่น  

 

                                                           
46 นันทวัฒน์ บรมานันท์ "สรุปสาระส าคัญของรัฐธรรมนูญประเทศฝรั่งเศส." รัฐธรรมนูญต่างประเทศ(เอกสาร
เผยแพร่ในงานวุฒิสภา ส านักเลขาธิการวุฒิสภา). 
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 (1.2.2) ร่างกฎหมายเกี่ยวกับการให้ความเห็นชอบในข้อตกลงของ
ประชาคมยุโรป อันได้แก่ บรรดาข้อตกลงทั้งหมดที่ฝรั่งเศสท ากับประเทศสมาชิกประชาคมยุโรป 

 
 (1.2.3) การให้สัตยาบันต่อสนธิสัญญาที่ถึงแม้ว่าจะไม่ขัดต่อรัฐธรรมนูญ แต่

ก็อาจกระทบกระเทือนถึงการปฏิบัติหน้าที่ของสถาบันต่างๆได้ 
 

(1.3) การแสดงประชามติต่อดินแดนของประเทศ 
    มาตรา 53 วรรค 3 ของรัฐธรรมนูญฉบับสาธารณรัฐที่ 5 บัญญัติว่า
ห้ามไม่ให้มีการโอน แลกเปลี่ยน หรือรวมดินแดนโดยไม่ได้รับความยินยอม (consentement) ของ
ประชาชนผู้เกี่ยวข้อง ซึ่งถือว่าการรับรู้ถึงความต้องการของประชาชนก็คือการออกเสียงแสดง
ประชามตินั่นเอง 

 
(2) การสร้างกลไกในการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ 

รัฐธรรมนูญฉบับสาธารณรัฐที่ 5 สร้างกลไกการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ
ในรูปแบบการจัดตั้งองค์กรที่มีความช านาญเฉพาะด้านที่นอกเหนือจากการตรวจสอบและควบคุมการ
ใช้อ านาจรัฐด้วยการบรรจุหลักการแบ่งแยกการใช้อ านาจ และหลักการตรวจสอบถ่วงดุลในระหว่าง
องค์กรไว้ในรัฐธรรมนูญ ดังเช่นที่ปรากฏในการร่างรัฐธรรมนูญของประเทศต่างๆในขณะนั้น ทั้งนี้ ตาม
บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญฉบับสาธารณรัฐที่ 5 นี้ ได้ก าหนดให้องค์กรตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ มี
องค์ประกอบและอ านาจหน้าที่ที่ส าคัญ ดังนี้ 

 
(2.1) คณะตุลาการรัฐธรรมนูญ 

 รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐที่ 5 ได้จัดตั้งคณะตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ 
(Conseil Constitutionel) ขึ้นเป็นครั้งแรก เพ่ือท าหน้าที่หลักในการควบคุมกฎหมายไม่ให้ขัดกับ
รัฐธรรมนูญ โดยการควบคุมกฎหมายไม่ให้ขัดกับรัฐธรรมนูญในประเทศฝรั่งเศส ตามบทบัญญัติของ
รัฐธรรมนูญมาตรา 61 และ 62 คณะตุลาการรัฐธรรมนูญจะมีอ านาจหน้าที่ในการควบคุมกฎหมาย
ไม่ให้ขัดกับรัฐธรรมนูญ ทั้งก่อนและหลังการประกาศใช้กฎหมาย กล่าวคือ  

 มาตรา 61 วรรคแรก ของรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝรั่งเศส     
แก้ไขเพ่ิมเติม ค.ศ. 1974 ก าหนดบังคับให้ในกรณีที่ร่างพระราชบัญญัติใดเป็นร่างกฎหมายประกอบ
รัฐธรรมนูญ หรือร่างข้อบังคับการประชุมของรัฐสภา จะต้องมีการส่งร่างกฎหมายดังกล่าวไปยังคณะ
ตุลาการรัฐธรรมนูญ เพ่ือพิจารณาความชอบด้วยรัฐธรรมนูญก่อนการประกาศใช้ทุกครั้ง และในกรณีนี้
คณะตุลาการรัฐธรรมนูญ จะมีอ านาจเพียงการควบคุมก่อนร่างดังกล่าวนั้นได้ประกาศใช้ 
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   มาตรา 61 วรรคท้าย ของรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝรั่งเศส 
ก าหนดเกี่ยวกับกรณีที่ร่างกฎหมายนั้นเป็นร่างรัฐบัญญัติ โดยไม่ได้บังคับให้ต้องส่งร่างรัฐบัญญัตินั้นไป
ยังคณะตุลาการรัฐธรรมนูญก่อนจะมีการประกาศใช้ เป็นกฎหมาย แต่หากประธานาธิบดี 
นายกรัฐมนตรี ประธานสภาผู้แทนราษฎร ประธานวุฒิสภา สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร หรือ สมาชิก
วุฒิสภาอย่างใดอย่างหนึ่ง จ านว 60 คน ร้องขอให้มีการตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของร่าง
รัฐบัญญัติ คณะตุลาการรัฐธรรมนูญก็มีอ านาจหน้าที่ในการตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของ
ร่างรัฐบัญญัตินั้นก่อนประกาศใช้ 

 
(2.2) ศาลอาญาชั้นสูงและศาลอาญาแห่งสาธารณรัฐ 

  แนวความคิดในการจัดตั้งองค์กร และกระบวนการตรวจสอบทุจริตผู้
ด ารงต าแหน่งระดับสูงของประเทศฝรั่งเศส หรือแนวคิดในการจัดตั้ง “ศาลอาญาชั้นสูง” (Haute 
Cour de Justice) ขึ้นเป็นองค์กรตรวจสอบตามรัฐธรรมนูญ เกิดขึ้นเป็นครั้งแรกภายหลังการปฏิวัติ
ประเทศฝรั่งเศสในปี ค.ศ. 1789 โดยการจัดตั้งศาลอาญาชั้นสูงขึ้นที่เมืองออร์เลอองส์ (Orleans) ซึ่ง
ต่อมารัฐธรรมนูญลงวันที่ 3 กันยายน ค.ศ. 1791 ประกอบกับรัฐบัญญัติลงวันที่ 10 -  15 มิถุนายน 
ค.ศ. 1791 ได้จัดจั้ง “ศาลอาญาชั้นสูงแห่งชาติ” (Haute Cour Nationale) ขึ้น เพ่ือท าหน้าที่ในการ
พิจารณาความผิดของนักการเมือง และหลังจากนั้นเป็นต้นมา รัฐธรรมนูญฝรั่งเศสแทบทุกฉบับ ก็ได้มี
การบัญญัติรับรองและจัดตั้งศาลพิเศษ ที่มีอ านาจหน้าที่ในการพิจารณาความผิดของผู้ด ารงต าแหน่ง
ทางการเมืองระดับสูง แต่จะมีองค์ประกอบและรายละเอียดในอ านาจหน้าที่ที่แตกต่างกันไปบ้างตาม
สภาพการณ์ภายในประเทศขณะที่มีการร่างรัฐธรรมนูญ 

 ส าหรับในรัฐธรรมนูญฉบับสาธารณรัฐที่ 5 ได้จัดให้มีศาลอาญาชั้น
สูงขึ้นเช่นกัน โดยก าหนดไว้ในมาตรา 67 และ 68 ให้ศาลอาญาชั้นสูงมีอ านาจหน้าที่ในการพิจารณา
ความผิดของผู้ด ารงต าแหน่งระดับสูง ซึ่งได้แก่ประธานาธิบดีในความผิดฐานทรยศต่อชาติ (haute 
trahison) และรัฐมนตรี ซึ่งอยู่ในรัฐบาลในการกระท าความผิดอุกฤษโทษ (crimes) และมัชฌิมโทษ 
(delits) หรือผู้ร่วมกระท าผิดที่เป็นบุคคลธรรมดาที่กระท าความผิดต่อความมั่นคงของชาติ ทั้งนี้ โดย
การก าหนดวิธีการในรายละเอียดไว้ในกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ อย่างไรก็ตาม ในทางข้อเท็จจริง 
แม้จะมีความพยายามในการกล่าวหานักการเมืองต่อศาลอาญาชั้นสูง แต่ก็ไม่ปรากฏว่าศาลอาญา
ชั้นสูงได้พิจารณาคดีเลย นับแต่มีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญในปี ค.ศ. 1958 ดังนั้นในปี ค.ศ. 1993 
ได้มีการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ เพ่ือแก้ไขสภาพปัญหาที่เกิดขึ้น โดยการจัดตั้งศาลอาญาแห่ง
สาธารณรัฐขึ้น เพ่ือท าหน้าที่ในการพิจารณาความผิดทางอาญาของรัฐมนตรี แยกออกจากการ
พิจารณาความผิดของประธานาธิบดี ซึ่งจะด าเนินการโดยศาลอาญาชั้นสูง ทั้งนี้เพ่ือให้การพิจารณา
ความผิดของนักการเมือง ด าเนินไปอย่างมีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น 
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(3) การสร้างกลไกในการท าให้ระบบรัฐบาลมีเสถียรภาพและประสิทธิภาพ 
รัฐธรรมนูญฉบับสาธารณรัฐที่ 5 วางกลไกในการสร้างเสถียรภาพและ

ประสิทธิภาพให้เกิดแก่รัฐบาลดังนี้ 
 
(3.1) การแยกฝ่ายบริหารให้เป็นอิสระจากฝ่ายนิติบัญญัติโดยก าหนด

มาตรการและกลไกดังนี้ 
 

(3.1.1) การเพ่ิมอ านาจ และความเป็นอิสระให้กับประธานาธิบดี โดย
การก าหนดให้ประธานาธิบดีมาจากการเลือกตั้งทางอ้อม และขยายฐานเสียงให้กว้างขึ้นจากเดิมที่
รัฐสภาเท่านั้นจะเป็นผู้เลือกประธานาธิบดี ทั้งนี้ต่อมาในปี ค.ศ. 1962 ได้มีการแก้ไขเพ่ิมเติม
รัฐธรรมนูญให้ประธานาธิบดีมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน47 

 
(3.1.2) การรับรองบทบาทของนายกรัฐมนตรี ในฐานะหัวหน้ารัฐบาล

ไว้อย่างชัดแจ้ง เช่น ก าหนดให้นายกรัฐมนตรีเป็นผู้ก าหนดและด าเนินการตามนโยบายของประเทศ 
เป็นผู้ เสนอรายชื่อรัฐมนตรีให้ประธานาธิบดีแต่งตั้งและลงนามรับรอง รวมถึงการเสนอให้
ประธานาธิบดีปลดรัฐมนตรีออกจากต าแหน่ง เป็นต้น 
 

(3.1.3) การห้ามรัฐมนตรีเป็นสมาชิกรัฐสภาในขณะเดียวกัน (มาตรา 
23) ทั้งนี้เพ่ือให้รัฐมนตรีพยายามที่จะให้รัฐบาลอยู่รอด โดยการไม่วิพากษ์วิจารณ์รัฐบาล หรือลาออก 
เพ่ือท าตามค าสั่งพรรคการเมืองที่ตนสังกัด เพราะถ้าลาออกหรือถูกปลดแล้ว ก็ไม่อาจกลับไปด ารง
ต าแหน่งสมาชิกรัฐสภาตามเดิมได้ และต้องรอไปจนกว่าจะมีการเลือกตั้งใหม่48 

 
(3.2) การก าหนดความสัมพันธ์ระหว่างฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบัญญัติให้มี

ความเหมาะสมยิ่งขึ้น 
 

                                                           
47 วลัยมาศ แก้วศรชัย (2540). สภาร่างรัฐธรรมนูญกับการร่างรัฐธรรมนูญตามแนวคิดรัฐธรรมนูญนิยม(วิทยานิพนธ์
นิติศาสตรมหาบัณฑิต จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย): 41. 
  
48 ชาญชัย แสวงศักดิ์ "ค าอธิบายกฎหมายมหาชนช้ันสูง." (เอกสารประกอบการบรรยาย ช้ันปริญญาโท คณะ
นิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์): 80. 
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(3.2.1) การลดอ านาจของรัฐสภาที่มีมากเกินไปในสมัยสาธารณรัฐที่
สาม และสาธารณรัฐที่สี่ เพ่ือให้ฝ่ายบริหารมีอิสระในการบริหารมากขึ้น เช่น การจ ากัดสิทธิในการ
เสนอร่างกฎหมายของสมาชิกรัฐสภา ไม่ให้เสนอร่างกฎหมาย หรือการแปรญัตติที่จะมีผลเป็นการลด
รายได้ หรือเพ่ิมรายจ่ายของรัฐ (มาตรา 40) การให้อ านาจรัฐบาลในการคัดค้านร่างกฎหมาย หรือการ
แปรญัตติของสมาชิกรัฐสภาที่ไม่ได้อยู่ในเขตอ านาจในการตรารัฐบัญญัติของรัฐสภา (มาตรา 41) หรือ
การก าหนดให้ในสมัยประชุมเดียวกันสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรจะเสนอให้มีการลงมติไม่ไว้วางใจเกิน 1 
ครั้งไม่ได้ (มาตรา 49) เป็นต้น 

 
(3.2.2) การก าหนดให้การยุบสภาสามารถท าได้ง่ายขึ้น เนื่องจาก

ภายใต้การปกครองในยุคสาธารณรัฐที่สี่ รัฐธรรมนูญก าหนดเงื่อนไขในการยุบสภาไว้มาก ท าให้ฝ่าย
บริหารไม่อาจมีเครื่องมือในการถ่วงดุลการใช้อ านาจของฝ่ายนิติบัญญัติ ดังนั้น เมื่อมีการขัดขวางการ
ด าเนินงานของรัฐบาล ท าให้รัฐบาลไม่สามารถบริหารประเทศต่อไปได้ รัฐบาลจึงมีทางเลือกเพียงการ
ลาออก แต่ด้วยกลไกที่รัฐธรรมนูญฉบับสาธารณรัฐที่ 5 ได้วางไว้ ท าให้อ านาจในการยุบสภาเป็น
อ านาจเฉพาะตัวของประธานาธิบดี ซึ่งสามารถท าได้โดยไม่ต้องมีผู้ลงนามรับรอง โดยมีเงื่อนไขเพียงว่า 
ก่อนการยุบสภาประธานาธิบดีจะต้องปรึกษาหารือกับนายกรัฐมนตรีและประธานสภาทั้งสอง ซึ่ง
ค าแนะน านั้นไม่มีผลผูกพันประธานาธิบดี และการยุบสภานั้นจะกระท าภายในระยะเวลา 1 ปี นับ
จากวันเลือกตั้งไม่ได้ (มาตรา 12) 
 

(4) การสร้างหลักความเป็นอิสระของตุลาการ ซึ่งถือว่าเป็นหลักการส าคัญในรัฐ
เสรีประชาธิปไตย เพราะเป็นการประกันความยุติธรรมที่จะมีต่อประชาชน และเป็นการแสดงให้เห็น
ถึงการแบ่งแยกการใช้อ านาจอย่างชัดเจน โดยรัฐธรรมนูญฉบับสาธารณรัฐที่ 5 วางหลักไว้ว่า
ประธานาธิบดีเป็นผู้ทีป่กปักษ์รักษาความเป็นอิสระของตุลาการ 

 
3.3.1.4 แนวคิดรัฐธรรมนูญนิยมในรัฐธรรมนูญฉบับสาธารณรัฐที่ 5 

เมื่อพิจารณารัฐธรรมนูญฉบับสาธารณรัฐที่ 5 ของฝรั่งเศส ประกอบกับหลัก
รัฐธรรมนูญนิยมแล้วพบว่า ปรากฏแนวคิดรัฐธรรมนูญนิยมทั้ง 3 ประการในรัฐธรรมนูญฉบับนี้ 
กล่าวคือ  มีการรับรองและคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน โดยแม้ไม่มีบทบัญญัติที่มีลักษณะ
เป็นการรับรองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน แต่ก็มีการยอมรับสิทธิเสรีภาพของประชาชนไว้ในค า
ปรารภของรัฐธรรมนูญ และมีการเปิดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วมในระบบการเมืองการปกครองทั้ง
ในระดับชาติและท้องถิ่น รวมถึงมีการเปิดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการแสดงความคิดเห็นใน
เรื่องส าคัญบางเรื่องด้วยระบบการออกเสียงแสดงประชามติ, มีการสร้างกลไกตรวจสอบการใช้อ านาจ
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รัฐด้วยการสร้างองค์กรที่มีความช านาญเฉพาะด้านไว้ในรัฐธรรมนูญ นอกเหนือจากการตรวจสอบและ
ควบคุมการใช้อ านาจรัฐด้วยการแบ่งแยกการใช้อ านาจ และการตรวจสอบและถ่วงดุลระหว่างองค์กร
ผู้ใช้อ านาจ และในด้านการเสริมสร้างเสถียรภาพและประสิทธิภาพให้กับรัฐบาล ซึ่งถือว่าเป็นลักษณะ
เด่นของรัฐธรรมนูญฉบับสาธารณรัฐที่ 5 นั้น จะเห็นได้ว่ามีการสร้างกลไกต่างๆ เพ่ือให้รัฐบาลสามารถ
ท างานได้อย่างมีประสิทธิภาพ มีการสร้างหลักรัฐสภาแบบสมเหตุสมผลขึ้นและสร้างภาวะผู้น าให้แก่
ประธานาธิบดี เป็นต้น 

 
3.3.2 การร่างรัฐธรรมนูญฉบับหลังสงครามโลกในญี่ปุ่น 

ญี่ปุ่นได้รับบทเรียนหลังจากตกเป็นประเทศผู้แพ้สงครามโลกครั้งที่สอง และจาก
เหตุการณ์ดังกล่าว ญี่ปุ่นร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ขึ้น โดยรัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าวเป็นรัฐธรรมนูญ
ฉบับหลังสงครามโลก และมีผลใช้บังคับจนกระทั่งปัจจุบัน ทั้งนี้นอกจากรัฐธรรมนูญฉบับหลัง
สงครามโลกจะให้ความส าคัญกับการปกครองในระบอบประชาธิปไตย และมีแนวคิดรัฐธรรมนูญนิยม
ยังให้ความส าคัญกับสันติภาพ การอยู่ร่วมกับประชาชาติต่างๆ อย่างสันติ หลีกเลี่ยงสงครามหรือการ
ใช้ก าลังในการระงับข้อพิพาทระหว่างประเทศ (รัฐธรรมนูญฉบับหลังสงครามโลก มาตรา 9)49 

 
3.3.2.1 สาเหตุในการรา่งรัฐธรรมนูญฉบับหลังสงครามโลก 

  รัฐธรรมนูญของญี่ปุ่นฉบับหลังสงครามโลก (ปี ค.ศ. 1946) เป็นรัฐธรรมนูญที่
ยังมีผลใช้บังคับในปัจจุบัน ได้ถูกร่างขึ้นภายใต้สถานการณ์พิเศษ กล่าวคือ ช่วงหลังสงครามโลกครั้งที่
สอง ญี่ปุ่นต้องยอมลงนามสนธิสัญญาพอทสดัม (Potsdam Declaration) และในข้อตกลงนี้ ได้
ก าหนดให้ญี่ปุ่นต้องแก้ไขรัฐธรรมนูญเมจิ (Meiji) ที่มีบทบัญญัติทั้งหมดที่เป็นการขัดขวางการ
วางรากฐานการปกครองในระบอบประชาธิปไตย เพราะให้อ านาจแก่จักรพรรดิเป็นอย่างมาก แม้จะมี
การก าหนดให้มีฝ่ายบริหาร และรัฐสภา แต่จักรพรรดิยังคงมีอ านาจเหนือองค์กรเหล่านั้น นอกจากนี้ 
รัฐธรรมนูญฉบับเมจิยังท าให้รัฐสภาอ่อนแอ และฝ่ายบริหารมีอ านาจมากเกินไป50 
 

                                                           
49 กมลชัย รัตนสกาววงศ์ "สรุปสาระส าคัญของรัฐธรรมนูญประเทศญี่ปุ่น." รายงานการสัมมนาทางวิชาการ เรื่อง 
บทเรียนจากรัฐธรรมนูญต่างประเทศต่อการปฏิรูปการเมืองไทย เมื่อวันพุธที่ 5 มีนาคม 2540(คณะกรรมการสภา
วิจัยแห่งชาติ สาขานิติศาสตร์ ร่วมกับส านักงานคณะกรรมการวิจัยแห่งชาติ กระทรวงวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี 
และสิ่งแวดล้อม). 
  
50 Francois Venter (2000). Constitutional Comparision : Japan Germany, Canada and South Africa 
as Constitutional States: 89. 
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3.3.2.2 ที่มาและรูปแบบขององค์กรร่างรัฐธรรมนูญฉบับหลังสงครามโลก 

การแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ ได้ด าเนินการโดยคณะกรรมการ 2 คณะ คือ
คณะกรรมการซึ่งจัดตั้งขึ้นโดยรัฐบาลญี่ปุ่น (ประกอบไปด้วยชาวญี่ปุ่นทั้งหมด) และคณะกรรมการซึ่ง
นายพลแมคอาเธอร์ (MacArthur) เป็นผู้จัดตั้ง (ไม่มีชาวญี่ปุ่นเลย) กล่าวคือ ในเบื้องต้น รัฐบาลญี่ปุ่น
ยอมรับให้มีการทบทวนรัฐธรรมนูญเมจิเพื่อพิจารณาว่ามีบทบัญญัติใดที่จะต้องได้รับการแก้ไขเพ่ิมเติม 
โดยในวันที่ 25 ตุลาคม ค.ศ. 1945 คณะรัฐมนตรีได้ตั้งคณะกรรมการส ารวจปัญหาทางรัฐธรรมนูญ 
(Constitutional Problems Investigation Committee) ขึ้น ซึ่งมีนายโจจิ มัตซิโมโต้ (Joji 
Matsumoto) นายกรัฐมนตรีในขณะนั้น เป็นประธานคณะกรรมการ ทั้ งนี้ คณะกรรมการส ารวจ
ปัญหาทางรัฐธรรมนูญไม่ได้ถูกจัดตั้งขึ้นเพ่ือยกร่างข้อเสนอในการปรับปรุงรัฐธรรมนูญ แต่จัดตั้งขึ้น
เพ่ือให้ท าการศึกษาแนวทางที่จะสามารถน าไปสู่การแก้ไขรัฐธรรมนูญในอนาคตเท่านั้น และ
คณะกรรมการส ารวจปัญหาทางรัฐธรรมนูญได้จัดประชุมอภิปรายประเด็นต่างๆ ในรัฐธรรมนูญเมจิ
ตั้งแต่วันที่ 30 ตุลาคม ค.ศ. 1945 และได้ท าการศึกษาเรื่อยมาจนกระทั่งในวันที่ 26 มกราคม ค.ศ. 
1946 คณะกรรมการก็ได้ร่างข้อเสนอ 2 ฉบับ ได้แก่ ข้อเสนอสรุปใจความส าคัญของการปรับปรุง
รัฐธรรมนูญ (Gist of the Revision of Constitution) และ ข้อเสนอแนวโน้มการแก้ไขรัฐธรรมนูญ 
(Tentative Revision of the Constitution) ทั้งนี้ คณะรัฐมนตรีได้เปิดประชุมเพ่ืออภิปรายข้อเสนอ
ทั้งสองฉบับตั้งแต่วันที่ 30 มกราคม ค.ศ. 1946 

 อย่างไรก็ตาม กองบัญชาการสหรัฐอเมริกาที่ควบคุมญี่ปุ่นหลังแพ้สงคราม 
(Supreme Commander of the Allied Powers หรือ SCAP) เร่งให้ญี่ปุ่นปฏิรูปรัฐธรรมนูญ
โดยเร็ว แต่การศึกษาวิเคราะห์ปัญหารัฐธรรมนูญเมจิด้วยวิธีการของรัฐบาลญี่ปุ่นท าให้การพิจารณา
เพ่ือแก้ไขรัฐธรรมนูญเป็นไปอย่างล่าช้ามาก ประกอบกับข้อเสนอที่จัดท าโดยคณะกรรมการส ารวจ
ปัญหาทางรัฐธรรมนูญไม่เป็นไปตามแนวคิดท่ีสหรัฐอเมริกาประสงค์ ท าให้นายพลแมคอาเธอร์ ซึ่งเป็น
ผู้บัญชาการสูงสุดของกองบัญชาการในขณะนั้น ด าเนินการยกร่างข้อเสนอในการแก้ไขรัฐธรรมนูญ
เบื้องต้นเสียเอง โดยนายพลแมคอาเธอร์ได้ตั้งคณะกรรมการยกร่างรัฐธรรมนูญ เสนอต่อรัฐบาลญี่ปุ่น 
เพ่ือให้สภาที่ปรึกษา (Privy Council) ไปถกเถียงกันต่อ โดยมีรายละเอียดเกี่ยวกับการร่างรัฐธรรมนูญ
ฉบับหลังสงครามโลก ดังนี้ 

(1) วันที่ 3 กุมภาพันธ์ ค.ศ. 1946 นายพลแมคอาเธอร์มีค าสั่งให้ตั้งคณะกรรมการยกร่าง
รัฐธรรมนูญขึ้นโดยแบ่งเป็น 8 คณะ แต่ละคณะประกอบด้วยคณะกรรมการไม่เกิน 4 คน รวมแล้วมี
กรรมการทั้งสิ้น 25 คน โดยคณะกรรมการทั้ง 8 คณะนี้ แบ่งตามประเด็นต่างๆ ของรัฐธรรมนูญ 
ได้แก่51 

                                                           
51 Theodor Mcnelly (2000). "The origins of Japan's Democratic Constitution." University Press of 
America: 58. 
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คณะกรรมการพิจารณาเรื่องเก่ียวกับฝ่ายนิติบัญญัติ, คณะกรรมการพิจารณาเรื่องเกี่ยวกับฝ่ายบริหาร, 
คณะกรรมการพิจารณาเรื่องเก่ียวกับสิทธิพลเมือง, คณะกรรมการพิจารณาเรื่องเกี่ยวกับฝ่ายตุลาการ, 
คณะกรรมการพิจารณาเรื่องเกี่ยวกับรัฐบาลท้องถิ่น, คณะกรรมการพิจารณาเรื่องเกี่ยวกับการคลัง,
คณะกรรมการพิจารณาเรื่องเกี่ยวกับจักรพรรดิ และสนธิสัญญา, คณะกรรมการพิจารณาเรื่องค า
ปรารภในรัฐธรรมนูญ 

  ผู้ที่เป็นกรรมการมีทั้งที่เป็นนักกฎหมาย เช่น General Courtney 
Whitney, Charles L. Kade, Milo Rowell และ Dr. Cyrus Peake ซึ่งเป็นศาสตราจารย์วิชา
ประวัติศาสตร์กฎหมายจีน และผู้เชี่ยวชาญด้านการปกครองเช่น Major Cecil Tilton เป็นต้น  

 
(2) คณะกรรมการทั้ง 8 คณะ ยกร่างข้อเสนอในการปรับปรุงรัฐธรรมนูญ (The 

Constitution Revision Proposal) โดยเริ่มตั้งแต่วันที่ 4 กุมภาพันธ์ ค.ศ. 1946 เสร็จสิ้นในวันที่ 10 
กุมภาพันธ์ ค.ศ. 1946 (รวมทั้งสิ้น 6 วัน) และนายพลแมคอาเธอร์ได้ให้ความเห็นชอบกับข้อเสนอ
ดังกล่าวในวันที่ 12 กุมภาพันธ์ ค.ศ. 1946  
 

(3) 19 กุมภาพันธ์ ค.ศ. 1946 นายโจจิ มัตสิโมโต้ นายกรัฐมนตรี ได้เรียก
ประชุมคณะรัฐมนตรีเพื่อพิจารณาร่างข้อเสนอในการปรับปรุงรัฐธรรมนูญและคณะรัฐมนตรีได้มีมติให้
ความเห็นชอบในวันที่ 22 กุมภาพันธ์ ค.ศ. 1946 และส่งร่างข้อเสนอดังกล่าวไปยังกระทรวงการ
ต่างประเทศเพ่ือให้แปลข้อเสนอในการปรับปรุงรัฐธรรมนูญดังกล่าว (เนื่องจากข้อเสนอดังกล่าวร่าง
เป็นภาษาอังกฤษ) และในกระบวนการแปลนั้น ก็มีการแก้ไขปรับปรุงร่างข้อเสนอในการปรับปรุง
รัฐธรรมนูญบางประการ เช่นการปรับถ้อยค าบางค า จึงอาจกล่าวได้ว่าขั้นตอนการแปลนั้น 
เปรียบเสมือนการเจรจาตกลงกันระหว่างรัฐบาลญี่ปุ่นและกองบัญชาการฝ่ายสัมพันธมิตรที่ควบคุม
ประเทศญี่ปุ่นอยู่ 
 

(4) 6 มีนาคม ค.ศ. 1946 รัฐบาลญี่ปุ่นร่างเค้าโครงของรัฐธรรมนูญฉบับแก้ไข 
(The Outline of a Draft for a Revised Constitution) และประชุมร่วมกับกองบัญชาการฝ่าย
สัมพันธมิตรเพ่ือแก้ไขปรับปรุงเค้าโครงของร่างรัฐธรรมนูญฉบับแก้ไขและยกร่างรัฐธรรมนูญฉบับแก้ไข
ขึ้น โดยทั้งสองฝ่ายได้เจรจาต่อรองกันจนรัฐบาลญี่ปุ่นให้ความเห็นชอบกับร่างรัฐธรรมนูญฉบับแก้ไข
ดังกล่าวในวันที่ 17 เมษายน ค.ศ. 1946 และน าร่างรัฐธรรมนูญดังกล่าวเสนอต่อสภาที่ปรึกษา (Privy 
Council) เพ่ือให้สภาที่ปรึกษาได้พิจารณาให้ความเห็นชอบ 
 

                                                                                                                                                                      

  



  95 

(5) 22 เมษายน ค.ศ. 1946 สภาที่ปรึกษาได้ตั้งคณะกรรมการตรวจสอบของ
สภาที่ปรึกษาในการตรวจสอบร่างรัฐธรรมนูญฉบับแก้ไข (Examination Committee of the Privy 
Council on Draft for a Revised Constitution) เพ่ือพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญดังกล่าว และสภาที่
ปรึกษามีมติเห็นชอบกับร่างรัฐธรรมนูญดังกล่าวในวันที่ 8 มิถุนายน ค.ศ. 1946 

 
(6) ร่างพระราชบัญญัติแก้ไขรัฐธรรมนูญ (Constitution Revision Bill) ซึ่งเมื่อ

สภาไดเอท (Diet) ให้ความเห็นชอบแล้ว ก็ได้ให้สมเด็จมหาจักรพรรดิลงนามในวันที่ 29 ตุลาคม ค.ศ. 
1946 และมีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญฉบับแก้ไขเพ่ิมเติมดังกล่าวในวันที่  3 พฤศจิกายน ค.ศ. 1946
แต่รัฐธรรมนูญดังกล่าวมีผลบังคับใช้จริงในเวลาถัดมาอีก 6 เดือนตามที่ก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญ คือ
วันที่ 3 พฤษภาคม ค.ศ. 1947 

 
ทั้งนีไ้ม่มีการน าร่างรัฐธรรมนูญฉบับแก้ไขเพ่ิมเติมไปลงประชามติแต่อย่างใด52  

 
3.3.2.3 สาระส าคัญของรัฐธรรมนูญฉบับหลังสงครามโลก 

รัฐธรรมนูญฉบับหลังสงครามโลกของญี่ปุ่นก าหนดให้ญี่ปุ่นปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตยมีพระจักรพรรดิเป็นประมุข และมีเนื้อหาที่ให้ความส าคัญกับสันติภาพ การอยู่ร่วมกับ
ประชาชาติอย่างสันติ หลีกเลี่ยงสงครามหรือการใช้ก าลังในการระงับข้อพิพาทระหว่างประเทศ ทั้งนี้       
มีสาระส าคัญดังต่อไปนี้ 

 
(1) หลักประกันสิทธิเสรีภาพขั้นพ้ืนฐานของประชาชน 

รัฐธรรมนูญรับรองสิทธิและหน้าที่ของประชาชนไว้ในหมวด 3 ประกอบด้วย
สิทธิและเสรีภาพต่างๆ เช่น สิทธิมนุษยชนขั้นพ้ืนฐาน เป็นสิทธิถาวรของประชาชนอันจะละเมิดมิได้ 
(มาตรา11 ,97), สิทธิเสรีภาพในฐานะปัจเจกบุคคลในชีวิตและการแสวงหาความผาสุกภายในขอบเขต
ที่ไม่ขัดต่อประโยชน์สุขอันร่วมกันของสาธารณะ (มาตรา 13) , สิทธิที่จะได้รับค่าเสียหายจากการ
กระท าละเมิดของข้าราชการ จากรัฐหรือจากองค์กรสาธารณะ (มาตรา 17), สิทธิในการด ารงชีวิตใน
ระดับมาตรฐานขั้นต่ าที่สุด โดยมีสุขภาพดี และมีวัฒนธรรม มีสวัสดิการสังคม การประกันสังคมและ
การสาธารณสุข (มาตรา 25) เป็นต้น ทั้งนี้คดีปัญหาเกี่ยวกับสิทธิของประชาชนซึ่งได้รับการคุ้มครอง
ตามรัฐธรรมนูญนี้จะต้องกระท าโดยเปิดเผยเสมอ และศาลมีอ านาจในการพิจารณาพิพากษาคดี
ดังกล่าว (มาตรา 82) 

                                                           
52 (http://www.ndl.go.jp/constitution/e/etc/history_04.html). 
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(2) การถ่วงดุลอ านาจระหว่างฝ่ายนิติบัญญัติ ฝ่ายบริหาร และฝ่ายตุลาการ 
โดยแบ่งประเภทการถ่วงดุลอ านาจได้ ดังนี้ 

 
(2.1) การถ่วงดุลอ านาจระหว่างฝ่ายนิติบัญญัติต่อฝ่ายบริหาร  

 
(2.1.1) นายกรัฐมนตรีมาจากการเสนอชื่อจากบุคคลที่เป็นสมาชิก

รัฐสภาโดยการลงมติของรัฐสภา ในกรณีที่สภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภามีมติแตกต่างกันในการเสนอ
ชื่อ และเมื่อได้เปิดประชุมร่วมกันของทั้งสองสภาตามที่บัญญัติไว้ ในกฎหมายแล้ว ยังไม่สามารถให้
ความเห็นที่พ้องต้องกันอีก หรือหลังจากที่สภาผู้แทนราษฎรมีมติในการเสนอชื่อแล้ว วุฒิสภาไม่ลงมติ
ในการเสนอชื่อภายในอีก 10 วัน ทั้งนี้ไม่นับช่วงเวลาที่รัฐสภาปิดสมัยประชุม ให้ถือเอามติของสภา
ผู้แทนราษฎรเป็นมติของรัฐสภา (มาตรา 67) 

 
(2.1.2) รัฐมนตรีต่างๆ แต่งตั้งโยกย้ายโดยนายกรัฐมนตรี แต่จ านวน

รัฐมนตรีมากกว่าครึ่งหนึ่งจะต้องมาจากสมาชิกรัฐสภา (มาตรา 68) 
 
(2.1.3) สภาผู้แทนราษฎรมีอ านาจลงมติให้คณะรัฐมนตรีทั้งคณะพ้น

จากต าแหน่งได้ด้วยการการลงมติรับรองญัตติไม่ไว้วางใจ หรือลงมติไม่รับรองญัตติไว้วางใจ และให้
ได้มาซึ่งการยุบสภาผู้แทนราษฎรภายใน 10 วัน 

(2.1.4) นายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีอ่ืนๆ ไม่ว่ามีสมาชิกสภาพในสภา
ทั้งสองหรือไม่ก็ตาม อาจถูกร้องขอให้เข้าร่วมประชุมสภา เพ่ือตอบค าถามหรือชี้แจงในสภา (มาตรา 
63) 

 
(2.1.5) นายกรัฐมนตรีเป็นผู้แทนของคณะรัฐมนตรีในการเสนอร่าง

กฎหมายต่อรัฐสภาและรายงานการบริหารราชการแผ่นดินและความสัมพันธ์ทางการฑูตต่อรัฐสภา 
(มาตรา72)  

 
(2.1.6) การท าสนธิสัญญาจะต้องได้รับความเห็นชอบจากรัฐสภา และ

การจัดท างบประมาณแผ่นดินจะต้องเสนอเพ่ือให้ได้รับความเห็นชอบจากรัฐสภา (มาตรา 73 (3) (5)) 
 
(2.1.7) การบริหารการคลังของรัฐจะต้องปฏิบัติให้เป็นไปตามมติของ

รัฐสภา (มาตรา 83)  
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 (2.1.8) การใช้จ่ายเงินของรัฐ การก่อภาระหนี้แก่รัฐจะต้องเป็นไปตาม
มติของรัฐสภา (มาตรา 85)  

 
 (2.1.9) คณะรัฐมนตรีจะจัดท างบประมาณของทุกงบประมาณเสนอต่อ

รัฐสภา เพื่อรับการพิจารณาและขอมติ (มาตรา 86)  
 
 (2.1.10) เงินค่าใช้จ่ายส ารองจะต้องได้รับความเห็นชอบโดยมติของ

รัฐสภา (มาตรา 87)  
 
 (2.1.11) บัญชีรายรับจ่ายของรัฐทั้งหมด ส านักงานตรวจสอบบัญชีต้อง

ท าการตรวจสอบทุกปี คณะรัฐมนตรีต้องน าบัญชีดังกล่าวพร้อมรายงานการตรวจสอบบัญชีเสนอต่อ
รัฐสภาในปีงบประมาณถัดไป และต้องรายงานสภาวะการคลังต่อรัฐสภาและประชาชนเป็นประจ า
อย่างน้อยปีละครั้ง (มาตรา 90, 91) 

 
  (2.2) การถ่วงดุลอ านาจระหว่างฝ่ายนิติบัญญัติต่อฝ่ายตุลาการ 
 
  (2.2.1) ฝ่ายนิติบัญญัติมีอ านาจที่จะถอดถอนผู้พิพากษาออกจาก
ต าแหน่งได้ โดยรัฐสภาจะจัดตั้งศาลวินัย ซึ่งเรียกว่า Court of Impeachment ประกอบด้วยสมาชิก
ของสภาทั้งสอง ท าหน้าที่พิจารณาวินิจฉัยค าร้องขอให้ถอดถอนผู้พิพากษาออกจากต าแหน่ง (มาตรา 
64) 
 

(2.3)  การถ่วงดุลอ านาจระหว่างฝ่ายบริหารต่อฝ่ายนิติบัญญัติ    
 

(2.3.1) คณะรัฐมนตรีสามารถก าหนดให้มีการเรียกประชุมสภาสมัย
วิสามัญของรัฐสภาได้ หากมีการร้องขอของสมาชิกมีจ านวนรวมกันตั้งแต่ 1 ใน 4 ขึ้นไป ของจ านวน
สมาชิกท้ังหมดของสภาใดสภาหนึ่ง (มาตรา 53) 

 
(2.3.2) คณะรัฐมนตรีมีอ านาจถวายค าแนะน าให้พระจักรพรรดิทรงใช้

อ านาจในการยุบสภาผู้แทนราษฎรแล้วจัดให้มีการเลือกตั้งทั่วไปภายใน 40 วันนับแต่วันที่ยุบสภา 
และต้องมีการเรียกประชุมรัฐสภาภายใน 30 วันนับแต่วันเลือกตั้งดังกล่าว (มาตรา 54 วรรคแรก, 
มาตรา 7)   
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(2.4)  การถ่วงดุลอ านาจระหว่างฝ่ายบริหารต่อฝ่ายตุลาการ  
 

(2.4.1) คณะรัฐมนตรีเป็นผู้แต่งตั้งผู้พิพากษาในศาลสูงสุด ยกเว้น
ประธานศาลสูงสุดเท่านั้น (มาตรา 79) แต่การแต่งตั้งผู้พิพากษาศาลสูงสุดนั้น ให้สอบถามและขอ
ความเห็นจากประชาชนในการเลือกตั้งทั่วไปของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรครั้งแรก ภายหลังการ
แต่งตั้งนั้น นับเวลาจากนั้นอีก 10 ปี ให้สอบถามและขอความเห็นชอบจากประชาชนในการเลือกตั้ง
ทั่วไปของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรครั้งแรกหลังจากนั้นอีก (มาตรา 79 วรรค 2) หากเสียงข้างมาก
ของผู้ลงคะแนนเห็นชอบให้ถอดถอนผู้พิพากษาคนใด ผู้พิพากษาคนนั้นย่อมถูกถอดถอน (มาตรา 79 
วรรค2) 

 
(2.4.2) คณะรัฐมนตรีเป็นผู้แต่งตั้งผู้พิพากษาในศาลล่างจากบัญชี

รายชื่อที่ศาลสูงสุดเสนอ ผู้พิพากษาศาลล่างมีวาระการด ารงต าแหน่ง 10 ปี และอาจถูกแต่งตั้งซ้ าอีก
ได้ (มาตรา 80 วรรคแรก) 

 
(2.5)  การถ่วงดุลอ านาจระหว่างฝ่ายตุลาการต่อฝ่ายนิติบัญญัติ 

 
(2.5.1) ศาลสูงสุดเป็นศาลขั้นสุดท้ายซึ่งมีอ านาจในการตัดสินให้เป็น

ที่สุดว่า กฎหมาย ค าสั่ง กฎ ข้อบังคับ หรือการด าเนินการใดๆ สอดคล้องกับรัฐธรรมนูญหรือไม่ 
(มาตรา 81)  

 
(2.5.2) ศาลสูงสุดมีอ านาจในการก าหนดข้อบังคับในเรื่องต่างๆ 

เกี่ยวกับกระบวนการในการฟ้องร้องคดี ทนายความ ระเบียบข้อบังคับในศาล และการบริหารงานตุลา
การ (มาตรา 77 วรรคแรก) และจะสามารถมอบอ านาจในการก าหนดข้อบังคับเกี่ยวกับศาลล่างให้
ศาลล่างด าเนินการได้ (มาตรา 77 วรรคสอง) 
 

(3) องค์กรตรวจสอบฝ่ายบริหาร 
 

(3.1)  สภาผู้แทนราษฎรจะเป็นองค์กรตรวจสอบฝ่ายบริหารในเรื่อง
การงบประมาณ (มาตรา 60) 
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(3.2)  รั ฐสภามี อ านาจ ในการตรวจสอบการบริ หารประ เทศของ
นายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีอ่ืนๆ และอาจให้เข้าร่วมประชุมรัฐสภาเพ่ือตอบค าถามหรือชี้แจงในการ
ประชุมสภาได้ (มาตรา 63) 

 
(3.3)  สภาผู้แทนราษฎรมีอ านาจลงมติรับรองญัตติไม่ไว้วางใจ หรือลงมติไม่

รับรองญัตติไว้วางใจคณะรัฐมนตรีได้ (มาตรา69) 
 

(3.4)  ศาลสูงสุดมีอ านาจวินิจฉัยว่าการกระท าของฝ่ายบริหารใดๆ 
สอดคล้องกับรัฐธรรมนูญหรือไม่ (มาตรา 81) 

 
(3.5)  รัฐสภามีอ านาจในการตรวจสอบบัญชีรายรับและรายจ่ายของรัฐ

ทั้งหมด โดยส านักงานตรวจสอบบัญชีต้องท าการตรวจสอบทุกปี และคณะรัฐมนตรีต้องน าบัญชี
ดังกล่าวพร้อมรายงานการตรวจสอบบัญชีเสนอต่อรัฐสภาในปีงบประมาณถัดไป (มาตรา90) 

  อย่างไรก็ตามรัฐมนตรีจะไม่ถูกฟ้องร้องในระหว่างที่ด ารงต าแหน่งหากไม่ได้
รับความเห็นชอบจากนายกรัฐมนตรี (มาตรา 75) 

 
(4) เปลี่ยนรูปแบบการปกครองจากระบบรวมศูนย์อ านาจมาสู่ระบอบการ

ปกครองที่มีการกระจายอ านาจการปกครองสู่องค์กรปกครองระดับท้องถิ่น กล่าวคือมีบทบัญญัติ
เกี่ยวกับการปกครองส่วนท้องถิ่นแยกออกมาเป็นเอกเทศในหมวดที่ 8 ในขณะที่รัฐธรรมนูญฉบับเมจิ
ไม่ได้มีบทบัญญัติเก่ียวกับการปกครองส่วนท้องถิ่นแต่อย่างใด 

 
3.3.2.4 แนวคิดรัฐธรรมนูญนิยมในรัฐธรรมนูญฉบับหลังสงครามโลก 

เมื่อพิจารณารัฐธรรมนูญฉบับหลังสงครามโลกประกอบกับหลักรัฐธรรมนูญ
นิยมพบว่า ปรากฏแนวคิดรัฐธรรมนูญนิยมทั้ง 3 ประการในรัฐธรรมนูญฉบับนี้ กล่าวคือ มีการรับรอง
และคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน โดยการสร้างหลักประกันสิทธิเสรีภาพขั้นพ้ืนฐานของ
ประชาชน รวมถึงการที่ให้ประชาชนสามารถใช้สิทธิเลือกตั้งได้โดยเสรีตามหลักอ านาจอธิปไตยเป็น
ของปวงชน รวมถึงการก าหนดให้รัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายสูงสุดของประเทศ การแก้ไขเพ่ิมเติม
จะต้องสอดคล้องกับความต้องการของประชาชน, มีการสร้างกลไกตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐด้วยการ
สร้างระบบการถ่วงดุลอ านาจระหว่างฝ่ายนิติบัญญัติ ฝ่ายบริหาร และฝ่ายตุลาการ รวมถึงมีการ
ก าหนดให้มีศาลสูงสุดที่เป็นอิสระโดยไม่อยู่ภายใต้กระทรวงยุติธรรมดังเช่นที่ก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญ
ฉบับเมจิอีกต่อไป เพ่ือท าหน้าที่เป็นที่พ่ึงสุดท้ายของกระบวนการยุติธรรม โดยมีอ านาจในการ
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พิจารณาว่ากฎหมายและมาตรการต่างๆ ของรัฐสอดคล้องกับรัฐธรรมนูญหรือไม่ 53 และในด้านการ
เสริมสร้างเสถียรภาพและประสิทธิภาพให้กับรัฐบาลนั้น มีการสร้างอ านาจให้แก่รัฐบาลหลายประการ
ในการถ่วงดุลทั้งฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่ายตุลาการ 
 

3.4 สรุปรูปแบบขององค์กรร่างรัฐธรรมนูญตามแนวคิดรัฐธรรมนูญนิยมในต่างประเทศ 

จากการศึกษารูปแบบขององค์กรที่ร่างรัฐธรรมนูญตามแนวคิดรัฐธรรมนูญนิยมใน สหพันธ์
สาธารณรัฐเยอรมัน สาธารณรัฐเกาหลี ฝรั่งเศส และ ญี่ปุ่น อาจสรุปได้ว่าทั้ง 4 ประเทศ มีรูปแบบของ
องค์กรร่างรัฐธรรมนูญในลักษณะที่คล้ายคลึงกันในประเด็นที่เกี่ยวกับความเชี่ยวชาญของผู้ร่าง
รัฐธรรมนูญ กล่าวคือ 

ในการร่างกฎหมายพ้ืนฐานของสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมัน ภายหลังจากที่ได้รับประสบการณ์
การปกครองที่ล้มเหลวภายหลังจากสงครามโลกครั้งที่ 2 ท าให้สหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมันเกิดแนวคิด
ใหม่ในการร่างรัฐธรรมนูญ กล่าวคือในอดีต ไม่มีการจัดตั้งองค์กรผู้เชี่ยวชาญเพ่ือร่างรัฐธรรมนูญ
โดยเฉพาะ แต่ในการร่างรัฐธรรมนูญฉบับกฎหมายพ้ืนฐานโดยสภาร่างรัฐธรรมนูญ ปรากฏว่าสมาชิก
สภาร่างรัฐธรรมนูญประกอบไปด้วยกลุ่มนักวิชาการที่มีความเชี่ยวชาญพิเศษ มากกว่าที่จะเป็นองค์กร
ที่เป็นตัวแทนของกลุ่มผลประโยชน์ในสังคม รวมถึงได้ร่างรัฐธรรมนูญที่เป็นไปตามหลักรัฐธรรมนูญ
นิยม และได้ก าหนดวัตถุประสงค์ในการร่างรัฐธรรมนูญอย่างชัดเจนว่าเพ่ือปฏิรูประบบการเมืองของ
สหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมัน กล่าวคือ เพ่ือปรับระบบและกลไกการปกครองของประเทศที่เป็นระบบ
รัฐสภาแบบดั้งเดิมให้เป็นระบบรัฐสภาที่มีเหตุผล  

ในการร่างรัฐธรรมนูญฉบับแก้ไขครั้งที่ 9 ในสาธารณรัฐเกาหลีนั้น อาจกล่าวได้ว่าเป็นผลมาจาก
พลังการเรียกร้องและการต่อสู้ของประชาชนที่พยายามเข้าไปมีส่วนร่วมในกระบวนการทางการเมือง 
กล่าวคือ แนวทางในการปฏิรูปการเมืองที่ท าให้การชุมนุมของประชาชนสิ้นสุดลงของโรห์ แต วู เมื่อ
วันที่ 29 มิถุนายน ค.ศ. 1987 ก าหนดให้มีการแก้ไขรัฐธรรมนูญ โดยในกระบวนการแก้ไขรัฐธรรมนูญ
นั้น สภานิติบัญญัติแห่งชาติแต่งตั้งคณะกรรมาธิการขึ้นจ านวน 8 คน เพ่ือร่างรัฐธรรมนูญในส่วนที่จะ
แก้ไข ซึ่งนับได้ว่าการแก้ไขรัฐธรรมนูญนี้ เป็นการที่ตัวแทนของรัฐบาลและฝ่ายค้านได้ร่วมมือกันเพ่ือ
แก้ไขรัฐธรรมนูญให้เป็นไปตามค าแถลงการณ์ ซึ่งเป็นครั้งแรกในประวัติศาสตร์ของประเทศเกาหลีใต้ที่
ทั้งฝ่ายรัฐบาลและฝ่ายค้านต่างหันหน้าเข้าหากันโดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือการปฏิรูปการเมือง ทั้ งนี้แม้
อาจกล่าวได้ว่าการร่างรัฐธรรมนูญฉบับแก้ไขครั้งที่ 9 จะเป็นการแก้ไขรัฐธรรมนูญโดยพิจารณา
                                                           
53 บุญศรี มีวงศ์อุโฆษ (2555). กฎหมายรัฐธรรมนูญ (พิมพ์ครั้งที่ 6)( โครงการต าราและเอกสารประกอบการสอน
คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์): 207. 
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ข้อบกพร่องของรัฐธรรมนูญฉบับก่อนหน้า และน ามาก าหนดเป็นแนวทางในการปฏิรูปการเมืองของ
โรห์ แต วู ก็ตาม แต่ไม่ปรากฏชัดเกี่ยวกับความชัดเจนเกี่ยวกับบุคคลทั้ง 8 คนว่ามีความเชี่ยวชาญ
ด้านใดบ้าง 

ในการร่างรัฐธรรมนูญในฝรั่งเศสนั้น ภายหลังจากที่ฝรั่งเศสประสบปัญหาความไม่มั่นคงทาง
รัฐธรรมนูญ และการพยายามเปลี่ยนแปลงรูปแบบการปกครองมาแล้วทุกรูปแบบ  รวมถึงการน าระบบ
การปกครองมาใช้หลายระบบ รัฐธรรมนูญฉบับสาธารณรัฐที่ 5 ก็สามารถปฏิรูประบบการปกครอง
ของฝรั่งเศสได้ส าเร็จ โดยเหตุผลในการปฏิรูประบบการปกครองได้ส าเร็จนั้นอาจเนื่องมาจากเหตุผล
หลายประการ ได้แก่ ความเชี่ยวชาญของผู้ร่างรัฐธรรมนูญ กล่าวคือคณะกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิ ซึ่งมี
ผู้น าส าคัญคือ นายมิเชล เดอเบร ซึ่งเป็นรัฐมนตรีว่าการกระทรวงยุติธรรมในขณะนั้น และคณะ
ผู้ทรงคุณวุฒิที่ประกอบด้วย สมาชิกสภาแห่งรัฐ ศาสตราจารย์จากคณะนิติศาสตร์ในมหาวิทยาลัย 
และข้าราชการระดับสูง ภายใต้การก ากับดูแลของนายพลเดอโกล, การที่ผู้ร่างรัฐธรรมนูญได้วิเคราะห์ 
และค านึงถึงสภาพปัญหาทางการเมืองทั้งระบบ ประกอบกับหลักรัฐธรรมนูญนิยม แล้วจึ งคิดค้น
มาตรการและกลไกในการแก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้น ส่งผลให้มาตรการและกลไกในรัฐธรรมนูญฉบับ
สาธารณรัฐที่ 5 สามารถแก้ไขปัญหาของระบบการเมืองฝรั่งเศสได้อย่างชัดเจน 

ในการร่างรัฐธรรมนูญฉบับหลังสงครามโลกครั้งที่สองของญี่ปุ่นนั้น อาจกล่าวได้ว่าเป็นการร่าง
รัฐธรรมนูญภายใต้สถานการณ์พิเศษ กล่าวคือ สนธิสัญญาพอสดัมระบุให้ญี่ปุ่นต้องแก้ไขรัฐธรรมนูญ
เมจิ อย่างไรก็ดีรัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าว กลับประสบความส าเร็จในการปฏิรูปการปกครองของญี่ปุ่น
ด้วยการให้ความส าคัญกับการปกครองในระบอบประชาธิปไตย บรรจุแนวคิดรัฐธรรมนูญนิยม ให้
ความส าคัญกับสันติภาพ การอยู่ร่วมกับประชาชาติต่างๆ อย่างสันติ และหลีกเลี่ยงสงครามหรือการใช้
ก าลังในการระงับข้อพิพาทระหว่างประเทศ โดยในกระบวนการร่างรัฐธรรมนูญของญี่ปุ่นนั้น ในคราว
แรกรัฐบาลญี่ปุ่นได้จัดตั้งคณะกรรมการขึ้นเพ่ือส ารวจปัญหารัฐธรรมนูญและหาแนวทางแก้ไข
รัฐธรรมนูญ แต่เนื่องจากกระบวนการท างานของคณะกรรมการชาวญี่ปุ่นค่อนข้างใช้เวลานาน นายพล
แมคอาเธอร์จึงได้จัดตั้งคณะกรรมการยกร่างรัฐธรรมนูญจ านวน 8 คณะ ที่ประกอบไปด้วยผู้เชี่ยวชาญ 
กล่าวคือ เป็นนักกฎหมาย ศาสตราจารย์วิชาประวัติศาสตร์กฎหมายจีน และผู้เชี่ยวชาญด้านการ
ปกครอง เพ่ือยกร่างข้อเสนอในการแก้ไขรัฐธรรมนูญขึ้น และในที่สุดรัฐบาลญี่ปุ่นก็เห็นชอบกับ
ข้อเสนอในการแก้ไขรัฐธรรมนูญ และจัดร่างเค้าโครงรัฐธรรมนูญฉบับแก้ไขที่สอดคล้องกับข้อเสนอใน
การแก้ไขรัฐธรรมนูญ จนกระท่ังได้ประกาศใช้เป็นรัฐธรรมนูญฉบับหลังสงครามโลกในระยะเวลาต่อมา 

อนึ่ง ในการร่างรัฐธรรมนูญตามแนวคิดรัฐธรรมนูญนิยม ที่สามารถปฏิรูประบบการเมืองของ
ประเทศได้นั้น อาจกล่าวได้ว่าปัจจัยที่จะท าให้ประสบผลส าเร็จนั้น นอกจากความเชี่ยวชาญของผู้ ร่าง
รัฐธรรมนูญแล้ว กระบวนการในการร่างรัฐธรรมนูญก็เป็นอีกปัจจัยหนึ่งที่ส าคัญ กล่าวคือหากผู้ร่าง
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รัฐธรรมนูญได้วิเคราะห์ และค านึงถึงสภาพปัญหาทางการเมืองทั้งระบบ ก็จะท าให้รัฐธรรมนูญที่ ร่าง
ขึ้นนั้น สามารถแก้ไขปัญหาของระบบการเมืองได้ 



บทที่ 4 
การร่างรัฐธรรมนูญในประเทศไทย 

 
 ประเทศไทยเริ่มมีแนวคิดเกี่ยวกับการร่างรัฐธรรมนูญเป็นครั้งแรกเมื่อมีการเปลี่ยนแปลงการ

ปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์เป็นระบอบประชาธิปไตยเมื่อปีพ.ศ. 2475 ซึ่งนับถึง
ปัจจุบัน รวมเป็นระยะเวลา 82 ปี (เป็นระยะเวลาที่น้อยเมื่อเทียบกับการร่างรัฐธรรมนูญในประเทศ
ตะวันตก ซึ่งเริ่มต้นตั้งแต่การร่างรัฐธรรมนูญของสหรัฐอเมริกาเมื่อปีค.ศ. 1789 นับถึงปัจจุบันรวมเป็น
ระยะเวลา 225 ปีแล้ว) ประกอบกับความเป็นจริงของการร่างรัฐธรรมนูญในประเทศไทย ที่มีการ
ประกาศใช้และยกเลิกรัฐธรรมนูญมาแล้วรวมทั้งสิ้น 17 ฉบับ ปัจจุบันอยู่ระหว่างการใช้รัฐธรรมนูญ
ฉบับที่ 18 จึงถือได้ว่ารัฐธรรมนูญของประเทศไทยมีลักษณะไม่มั่นคงถาวร และยังอยู่ในช่วงของการ
พัฒนาแนวคิดในการร่างรัฐธรรมนูญ 

เมื่อพิจารณาถึงพัฒนาการของการร่างรัฐธรรมนูญในประเทศไทยแล้ว จะเห็นได้ว่าสามารถแบ่ง
ออกได้เป็นสองช่วง กล่าวคือ ช่วงที่หนึ่ง คือช่วงก่อนการเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 ซึ่งเป็น
ช่วงของความพยายามที่จะให้มีการร่างรัฐธรรมนูญในประเทศไทย และช่วงที่สอง คือช่วงหลังการ
เปลี่ยนแปลงการปกครองพ.ศ. 2475 ซึ่งเป็นช่วงที่มีการร่างรัฐธรรมนูญขึ้นในประเทศไทยแล้ว 

อย่างไรก็ดี ช่วงหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 สามารถแบ่งได้เป็น 2 ช่วงที่ส าคัญ  
คือ ช่วงก่อนการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 และช่วงหลัง
จากนั้น โดยการใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 เป็นจุดแบ่งช่วง เนื่องจาก
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ได้รับการกล่าวขานว่าเป็นรัฐธรรมนูญฉบับ
ปฏิรูปการเมืองไทย กล่าวคือสภาพการณ์ในประเทศไทยนับตั้งแต่มีการเปลี่ยนแปลงการปกครองพ.ศ. 
2475 จนถึงก่อนการร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 การเมืองไทยในสมัย
นั้นวนเวียนอยู่กับการปฏิวัติรัฐประหารล้มล้างรัฐบาล ยกเลิกรัฐธรรมนูญ และร่างรัฐธรรมนูญขึ้นใหม่
โดยเหตุผลที่คณะปฏิวัติหรือคณะรัฐประหารมักจะน ามาเป็นข้ออ้างในการยึดอ านาจการปกครอง
เสมอ ก็คือการทุจริตคอรัปชั่นของนักการเมือง และข้าราชการประจ า และความไม่มีประสิทธิภาพ
และเสถียรภาพของรัฐบาลในการบริหารราชการแผ่นดินและการแก้ไขปัญหาต่างๆ ของประเทศ 1 

ดังนั้นการร่างรัฐธรรมนูญจึงไม่สอดคล้องกับความประสงค์ที่จะใช้รัฐธรรมนูญเป็นแบบแผนและกติกา
ทางการเมืองการปกครองของประเทศ 

                                                           
1 อภิญญา แก้วก าเนิด (2541). การสถาปนารัฐธรรมนูญเพื่อปฏิรูปการเมือง : เชิงประวัติศาสตร์กฎหมาย
รัฐธรรมนูญ เปรียบเทียบกับกรณีของสหรัฐอเมริกา เยอรมัน ฝรั่งเศส (วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์): 163. 
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ในช่วงของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 (รัฐธรรมนูญฉบับที่ 15) มี
กระแสเรียกร้องให้มีการปฏิรูปการเมืองโดยการร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ และในที่สุดได้มีการตั้งสภา
ร่างรัฐธรรมนูญในปีพ.ศ. 2539 โดยสภาร่างรัฐธรรมนูญได้ท าการวิเคราะห์ปัญหาการเมืองไทยตั้งแต่ปี
พ.ศ. 2475 – พ.ศ. 2540 ว่ามีหลายประการ แต่สรุปเป็นปัญหาใหญ่ๆ ได้สามประการ คือ  

ประการที่หนึ่งการเมืองเป็นเรื่องการชิงอ านาจระหว่างข้าราชการกับนักการเมือง ไม่ใช่เรื่องของ
พลเมือง ประการที่สอง การเมืองและการปกครองมีความไม่สุจริต ความไม่ชอบธรรมมาก ประการที่
สาม การเมืองขาดเสถียรภาพและไร้ประสิทธิภาพในการแก้ปัญหาของบ้านเมือง และด้วยปัญหาการ
เมืองไทยสามประการนี้ เองจึงเป็นจุดเริ่มต้นของการร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2540 เพ่ือปฏิรูปการเมือง 

ในส่วนแนวคิดรัฐธรรมนูญนิยมของรัฐธรรมนูญในประเทศไทย พบว่ารัฐธรรมนูญของประเทศ
ไทยบางฉบับไม่มีแนวคิดรัฐธรรมนูญนิยม บางฉบับมีแนวคิดรัฐธรรมนูญนิยมแต่น้อย และบางฉบับมี
แนวคิดรัฐธรรมนูญนิยมมาก  

ดังนั้นอาจกล่าวได้โดยสรุปว่า การร่างรัฐธรรมนูญตามแนวคิดรัฐธรรมนูญนิยมของประเทศไทย
ยังอยู่ในช่วงของการพัฒนาอยู่ ซึ่งการที่รัฐธรรมนูญจะมีแนวคิดรัฐธรรมนูญนิยมหรือไม่ อาจมาจาก
เหตุปัจจัยหลายประกาศ เช่น สาเหตุของการร่างรัฐธรรมนูญ, กระบวนการร่างรัฐธรรมนูญ และ
รวมถึงรูปแบบขององค์กรร่างรัฐธรรมนูญด้วยเช่นกัน 

นอกจากนี้ ระหว่างปี พ.ศ. 2554 – 2555 ได้มีข้อเสนอใหม่ๆ จากหลายฝ่ายเกี่ยวกับรูปแบบของ
องค์กรร่างรัฐธรรมนูญเพ่ือการแก้ไขรัฐธรรมนูญ ทั้งที่เป็นข้อเสนอฝ่ายการเมือง และข้อเสนอฝ่าย
วิชาการ จึงได้น ามารวบรวมไว้ในบทนี้ด้วยเช่นกัน 

 

4.1 ก่อนการเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 

ก่อนการเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 แม้จะยังไม่มีการร่างรัฐธรรมนูญลายลักษณ์อักษร
เป็นหลักในการปกครองประเทศ แต่จะเห็นได้ว่าเริ่มมีพัฒนาการเกี่ยวกับการร่างรัฐธรรมนูญ       
ลายลักษณ์อักษรขึ้นตั้งแต่สมัยรัชกาลที่ 5 เป็นต้นมา  
 

4.1.1 แนวคิดในการร่างรัฐธรรมนูญลายลักษณ์อักษร 

 แนวคิดในการร่างรัฐธรรมนูญลายลักษณ์อักษร เริ่มเกิดข้ึนครั้งแรกในประเทศไทย ตั้งแต่
สมัยรัชกาลที่ 5 และมีพัฒนาการมาโดยล าดับจนกระท่ังสมัยรัชกาลที่ 7 ดังนี้ 
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4.1.1.1 สมัยรัชกาลที่ 5 

 ประเทศไทยก้าวเข้าสู่การเป็นรัฐสมัยใหม่ (Modern State) ซึ่งมีการปกครอง
ในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ (Absolute Monarchy) อย่างแท้จริงในสมัยพระบาทสมเด็จพระ
จุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว (รัชกาลที่ 5) โดยก่อนหน้านี้ ระบบการเมืองการปกครองของประเทศไทยมี
ลักษณะเป็นรัฐสมัยโบราณ (Ancient State) ที่อ านาจการปกครองกระจัดกระจายไปอยู่ที่หัวเมือง
ต่างๆ และกลุ่มขุนนางที่มีอิทธิพลทางการเมืองมาตั้งแต่ต้นรัชกาล พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้า
เจ้าอยู่หัวทรงปฏิรูปการปกครองโดยจัดระเบียบการปกครองบ้านเมืองใหม่ รวมอ านาจและอุดมการณ์
ทางการเมืองให้รวมศูนย์อยู่ที่สถาบันพระมหากษัตริย์ สร้างแนวความคิดเรื่องอ านาจอธิปไตย 
เปลี่ยนแปลงการปกครองจากเดิมที่แบ่งเป็นหัวเมืองต่างๆ เป็นระบบรวมศูนย์อ านาจ และจัดตั้ง
กระทรวงต่างๆ ขึ้นดูแลงานทั่วประเทศ รวมทั้งเปลี่ยนแปลงไพร่เป็นพลเมืองของประเทศ ซึ่งถือว่าเป็น
การเปลี่ยนแปลงวิธีการปกครองขนานใหญ่ ดังที่มีผู้เรียกว่าเป็น “การพลิกแผ่นดิน” (Revolution) 
โดยมีการเปลี่ยนแปลงทั้งลักษณะของรัฐ และระบอบการปกครองจากรัฐสมัยโบราณเข้าสู่รัฐสมัยใหม่
ที่มีการปกครองในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์อย่างแท้จริง2 

 โดยทั่วไปการปกครองในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์เป็นการปกครองที่
พระมหากษัตริย์ทรงไว้ซึ่งพระราชอ านาจในการปกครองแผ่นดินเพียงพระองค์เดียว แต่ส าหรับ
ประเทศไทยนับตั้งแต่มีการปกครองในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ พระมหากษัตริย์ไทยมิได้ทรงใช้
พระราชอ านาจโดยล าพัง หากแต่ได้มีการตั้งสภาที่ปรึกษาราชการแผ่นดินขึ้นไว้เพ่ือหารือเกี่ยวกับการ
จัดการปกครองบ้านเมือง แม้ว่าสภาที่ปรึกษาดังกล่าวจะเป็นองค์กรที่ท าหน้าที่เพียงถวายค าปรึกษา
เท่านั้น ไม่ได้มีอ านาจชี้ขาดในข้อราชการแผ่นดินก็ตาม โดยในสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้า
เจ้าอยู่หัวได้ทรงตั้งองค์กรที่ปรึกษาข้ึน 3 องค์กร คือ3 

องค์กรแรก เสนาบดีสภา ซึ่งตั้งขึ้นสืบเนื่องมาจากการที่พระองค์ทรงจัดการ
ปกครองเป็นกระทรวงและมีเสนาบดีเป็นหัวหน้ากระทรวง 

องค์กรที่สอง Council of State เป็นสภาที่ปรึกษาราชการแผ่นดินและการ
ตรากฎหมาย ตามที่พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวจะทรงปรึกษา นอกจากนี้ยังให้โอกาสที่
ปรึกษาตั้งแต่ 2 คนข้ึนไป สามารถเสนอความเห็นในราชการแผ่นดินได้ด้วย 

                                                           
2 พฤทธิสาณ ชุมพล (2530). "การสร้างชาติกับการมีส่วนร่วมทางการเมือง : กรณีของไทย." วารสารสังคมศาสตร์ ปี
ที่ 24 ฉบับท่ี 1: 51-55. 
  
3 ชัยอนันต์ สมุทรวณิช "การเคลื่อนไหวทางความคิดประชาธิปไตยก่อนการเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475." 
การเมืองการปกครองสมัยใหม่ : รวมงานวิจัยทางประวัติศาสตร์และรัฐศาสตร์: 218-262. 
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องค์กรที่สาม Privy Council เป็นสภาที่ปรึกษาส่วนพระองค์ตามที่จะทรง
ปรึกษา และท างานตามท่ีได้รับมอบหมาย 

การที่พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวทรงปรับเปลี่ยนโครงสร้างการ
บริหารราชการแผ่นดินดังกล่าวนั้นเพ่ือดึงอ านาจจากขุนนางที่มีอิทธิพลอยู่ในต้นรัชกาลกลับมาสู่
สถาบันกษัตริย์ ซึ่งในสมัยของพระองค์สถาบันกษัตริย์มีความเข้มแข็งมากถือว่าเป็นการปกครอง
ระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์อย่างแท้จริง 

 
อย่างไรก็ตามในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวก็มี

เหตุการณ์ที่แสดงถึงความคิดที่จะให้มีการร่างรัฐธรรมนูญขึ้นเพ่ือใช้เป็นหลักในการปกครองของ
ประเทศไทย โดยเมื่อปีพ.ศ. 2428 (ร.ศ.103) มีพระบรมวงศานุวงศ์และข้าราชการที่อยู่ต่างประเทศ
โดยเฉพาะในประเทศอังกฤษและประเทศฝรั่งเศสได้ร่วมกันท าหนังสือกราบบังคมทูลเสนอความเห็น
เกี่ยวกับการปรับปรุงเปลี่ยนแปลงระบบราชการและระเบียบการบริหารราชการแผ่นดินให้ทันสมัย
ยิ่งขึ้น โดยถวายความเห็นไว้สรุปได้ ดังนี้4 

 
(1) ประเทศไทยควรจะมี “คอนสติติวชั่น” เพ่ือจัดวางหลักเกณฑ์และแบบแผน

ในการปกครองประเทศให้ด าเนินไปได้อย่างเรียบร้อยเหมือนดังเครื่องจักร และเปลี่ยนแปลงพระราช
ประเพณีการปกครองจาก “แอฟโสลุดโมนากี” ที่พระมหากษัตริย์ทรงมีพระราชอ านาจเด็ดขาดเพียง
พระองค์เดียวในการวินิจฉัยราชการบ้านเมืองให้เป็นแบบ “คอนสติติวชั่นแนลโมนากี” ซึ่ง
พระมหากษัตริย์ทรงใช้อ านาจในการบริหารราชการแผ่นดินโดยผ่านองค์กรต่างๆ ของรัฐ อย่างไรก็ดี 
คณะผู้ถวายความเห็นก็ได้แสดงความเห็นไว้ในตอนท้ายว่าสภาพการณ์ในประเทศไทยยังไม่เหมาะที่จะ
รับเอาระบบการปกครองแบบใหม่มาใช้ทั้งหมด เหมือนอย่างที่ใช้อยู่ในประเทศตะวันตกโดยเฉพาะใน
ด้านความพร้อมของประชาชน จึงเห็นว่ายังไม่ควรจะมี “ปาลีเมนต์” ในเวลานี้ 

(2) จัดให้มีพระราชประเพณีการสืบราชสันตติวงศ์ท่ีแน่นอน 
(3) ให้บุคคลมีความเสมอกันในกฎหมาย แก้ไขกฎหมายและธรรมเนียมปฏิบัติที่

ไม่เป็นธรรม 
(4) ให้บุคคลมีเสรีภาพในการแสดงความคิดเห็น 

  

                                                           
4 วิษณุ วรัญญู (ผู้รวบรวม) "ค ากราบบังคมทูลเสนอความเห็นในการจัดการเปลี่ยนแปลงการปกครอง ร.ศ. 103 และ
บันทึกทูลเกล้าฯ ถวายความเห็นเรื่องการจัดการเปลี่ยนแปลงระเบียบราชการแผ่นดิน จ.ศ. 1247 ของจมื่นไวยวรนา
รถ . "  ( เ อกส า ร ประกอบการส อนวิ ช า  น .  7 6 8  ประ วั ติ ศ า สต ร์ กฎหมายมหาชน  คณะนิ ติ ศ า สต ร์ 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์). 
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พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวมีพระราชด ารัสตอบความเห็นของผู้
จะให้เปลี่ยนแปลงการปกครอง ว่าพระองค์ไม่ทรงเห็นด้วยกับการที่จะให้มีการเปลี่ยนแปลงระเบียบ
บริหารราชการแผ่นดินของประเทศในเวลานั้น โดยทรงชี้แจงไว้ในพระราชด ารัสตอบความเห็นของผู้ที่
จะให้เปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. 1247 มีสาระส าคัญว่า 5 การที่พระองค์ไม่ทรงเห็นด้วยนั้น มิใช่
เพราะเกรงว่าจะถูกลิดรอนพระราชอ านาจ อันที่จริงพระองค์ก็ทรงมีพระราชประสงค์ที่จะให้ประเทศ
ไทยมีการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอยู่แล้ว และพระองค์ก็ทรงเห็นประโยชน์ของการปกครอง
ในระบอบประชาธิปไตย แต่เพราะทรงเห็นว่าประชาชนชาวไทยยังขาดความรู้ความเข้าใจในเรื่องการ
ปกครองแบบใหม่ อันจะก่อให้เกิดความยุ่งยากในการบริหารราชการแผ่นดินและไม่เป็นผลดีต่อ
ประเทศ ดังนั้น พระองค์จึงทรงส่งเสริมและสนับสนุนให้มีการส่งคนไปศึกษาต่อในประเทศตะวันตก 
ทั้งพระราชโอรส สามัญชนธรรมดา อีกทั้งยังได้มีการจัดตั้งสถาบันการศึกษาแบบตะวันตกขึ้นมาเพ่ือ
ผลิตคนรุ่นใหม่และเปิดโอกาสให้บุคคลเหล่านี้เข้ามาสู่ระบบราชการและเข้ามามีส่วนร่วมในการ
ปกครองประเทศมากขึ้น ซึ่งก็เป็นผลให้คนรุ่นใหม่ที่มีการศึกษาและมีแนวความคิดในการปกครองที่
เป็นปฏิปักษ์กับระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ แต่ในรัชสมัยของพระองค์ก็ยังคงกุมพระราชอ านาจใน
การปกครองไว้ได้อย่างเหนียวแน่น และยังไม่มีการร่างรัฐธรรมนูญขึ้นเพื่อใช้ในการปกครองประเทศ 

 จะเห็นได้ว่า เริ่มมีพัฒนาการของแนวคิดในการร่างรัฐธรรมนูญ ซึ่งเป็นลักษณะ
ของการปกครองในระบอบประชาธิปไตยเกิดขึ้นในประเทศไทยเป็นครั้งแรกในสมัยพระบาทสมเด็จ
พระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว แม้จะยังไม่สมบูรณ์ก็ตาม แต่ก็สามารถแสดงให้เห็นถึงความพยายามที่จะ
ให้มีการร่างรัฐธรรมนูญขึ้นเพ่ือก าหนดกฎเกณฑ์หรือจัดวางระเบียบในการปกครองประเทศให้ชัดเจน
โดยจัดท าเป็นลายลักษณ์อักษรและให้พระมหากษัตริย์ทรงปกครองแผ่นดินภายใต้รัฐธรรมนูญ 
(Constitutional Monarchy) โดยพัฒนาการของแนวความคิดดังกล่าวเริ่มจากกลุ่มชนชั้นสูง
ภายในประเทศ และพระมหากษัตริย์ก็ทรงเห็นด้วย แต่เพราะสภาพบ้านเมืองยังไม่พร้อมที่จะเข้าสู่
การปกครองในระบอบประชาธิปไตย โดยเฉพาะในด้านความรู้ความเข้าใจของประชาชนเกี่ยวกับการ
ปกครองในระบอบประชาธิปไตย จึงทรงหันไปส่งเสริมสนับสนุนด้านการศึกษาของประชาชนเป็น
ส าคัญ เพ่ือวางรากฐานให้กลุ่มคนรุ่นใหม่ที่มีการศึกษาได้เข้ามาสู่ระบบราชการและมีส่วนร่วมในการ
ปกครองประเทศมากข้ึนตามล าดับ 

 อย่างไรก็ดี มีผู้เห็นว่าพัฒนาการดังกล่าวเป็นเพียงการเปลี่ยนแปลงแหล่งที่มา
ของอ านาจจากบุคคลคนเดียวคือพระมหากษัตริย์ มาเป็นการรับผิดชอบร่วมกันระหว่างกลุ่มขุนนาง

                                                           
5
 วิษณุ วรัญญู (ผู้รวบรวม) "พระราชด ารัสในพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว ทรงแถลงพระราชาธิบาย

แก้ไขการปกครองแผ่นดิน ตอบความเห็นของผู้ที่จะให้เปลี่ยนแปลงการปกครอง จ.ศ. 1247 " (เอกสารประกอบการ
สอนวิชา น. 768 ประวัติศาสตร์กฎหมายมหาชน คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์). 
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ชั้นผู้ใหญ่ โดยให้ขุนนางชั้นผู้ใหญ่ได้เข้ามามีส่วนร่วมในการบริหารราชการแผ่นดินด้วย แต่อ านาจ
สูงสุดยังคงอยู่ที่พระมหากษัตริย์ อันเป็นปกครองแบบอภิชนาธิปไตย ผสมกับประชาธิปไตย6 

 
4.1.1.2 สมัยรัชกาลที่ 6 

หลังจากที่พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวเสด็จสวรรคตแล้ว 
พระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกล้าเจ้าอยู่หัว (รัชกาลที่ 6) ก็ได้เสร็จขึ้นครองราชย์ต่อมา พระองค์ทรงเห็น
ถึงข้อด้อยในการปกครองประเทศในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ ที่พระมหากษัตริย์ทรงมีพระราช
อ านาจเด็ดขาดในการปกครองแต่เพียงผู้เดียว โดยทรงเห็นว่าเป็นการเสี่ยงบุญเสี่ยงกรรม หากประเทศ
มีพระมหากษัตริย์ที่ดีและมีความสามารถ ก็จะเป็นผลดีต่อประเทศชาติ แต่ถ้าเป็นในทางตรงกันข้ามก็
จะท าให้ประชาชนเดือดร้อน และทรงเห็นประโยชน์ของการปกครองโดยมี “คอนสติติวชั่น” เพราะจะ
เป็นการตัดความไม่แน่นอนในการปกครองไปได้มาก เนื่องจากอ านาจในการปกครองไม่ได้อยู่ในมือ
คนๆ เดียว แต่ประชาชนมีส่วนร่วมในการจัดการปกครองด้วย7 แต่พระองค์ไม่ทรงเห็นด้วยที่จะให้มี
การเปลี่ยนแปลงการปกครองของประเทศไทยเป็นระบอบกษัตริย์ภายใต้รัฐธรรมนูญในเวลานั้น โดย
ทรงเห็นว่าประเทศไทยยังไม่พร้อม ประชาชนยังไม่มีความรู้เพียงพอที่จะปกครองตนเอง พระองค์จึง
ทรงหันไปให้ความสนใจในการพัฒนาประเทศเพ่ือให้มีความเจริญทัดเทียมกับอารยประเทศทั้งหลาย
โดยเฉพาะในด้านการศึกษาของประชาชน มีการตรากฎหมายว่าด้วยการประถมศึกษาขึ้น และทรง
ส่งเสริมด้านศาสนา ศิลปวัฒนธรรม และได้ให้สิทธิเสรีภาพแก่ประชาชนในด้านสื่อสารมวลชนอย่าง
มาก จนอาจกล่าวได้ว่าในสมัยของพระองค์เป็นสมัยที่หนังสือพิมพ์มีเสรีภาพมาก มีการวิพากษ์วิจารณ์
การปกครองระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์อย่างกว้างขวาง จึงเป็นการเปิดโอกาสให้แนวความติด
เกี่ยวกับการปกครองระบอบประชาธิปไตยขยายตัวกว้างขวางขึ้น 

อย่างไรก็ดี ในรัชสมัยของพระองค์ก็ได้มีเหตุการณ์ที่ส าคัญที่แสดงถึงพัฒนาการ
ของระบอบประชาธิปไตยในประเทศไทย เมื่อปี พ.ศ. 2454 ได้เกิดการกบฏ โดยคณะนายทหารซึ่ง
เรียกตนเองว่า “คณะปฏิวัติ ร.ศ. 130” ได้เรียกร้องให้มีการเปลี่ยนแปลงการปกครองเป็นระบอบ
ประชาธิปไตย และให้มีการร่างรัฐธรรมนูญลายลักษณ์อักษรขึ้นเพ่ือใช้เป็นหลักในการปกครอง
ประเทศ เหตุการณ์กบฏครั้งนี้แม้จะถูกปราบปรามลงได้ แต่ก็ท าให้แนวความคิดประชาธิปไตย
หลั่งไหลเข้าสู่ประเทศไทยกว้างขวางมากขึ้น นับเป็นการท้าทายความชอบธรรมของการปกครองใน

                                                           
6 เฉลิมเกียรติ ผิวนวล (2537). รายงานการวิจัยเรื่องความคิดเห็นทางการเมืองของ ปรีดี พนมยงค์: 47. 
  
7 วิษณุ วรัญญู (ผู้รวบรวม) "จดหมายเหตุรายวัน " พระราชนิพนธ์ในพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกล้าเจ้าอยู่หัว 
พุทธศักราช 2459 เล่ม 2 วันที่ 14 กันยายน ถึงวันที่ 10 มี นาคม(เอกสารประกอบการสอนวิชา น. 768 
ประวัติศาสตร์กฎหมายมหาชน คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์). 
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ระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ แต่อย่างไรก็ตาม ในสมัยพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกล้าเจ้าอยู่หัวก็ยัง
ไม่มีการร่างรัฐธรรมนูญส าหรับใช้เป็นหลักเกณฑ์ในการปกครองประเทศ 

 
4.1.1.3 สมัยรัชกาลที่ 7 

ในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัว (รัชกาลที่ 7) สภาพการณ์
ของประเทศอยู่ในภาวะที่ย่ าแย่ มีปัญหาเกิดข้ึนมากมายทั้งด้านสังคม เศรษฐกิจ และการเมือง ซึ่งเป็น
สิ่งที่แสดงให้เห็นถึงความล้มเหลวอย่างเป็นรูปธรรมของการปกครองในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ 
ที่มีการรวมศูนย์อ านาจอยู่ที่กษัตริย์ และมีความเหลื่อมล้ าทางสังคม บรรดาปัญญาชนและผู้ที่ได้รับ
การศึกษามาจากประเทศตะวันตกในยุคนี้เห็นว่านอกจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์จะเป็นสิ่งกีด
ขวางความเจริญของประเทศดังเช่นความเห็นของคณะปฏิวัติ ร.ศ. 130 แล้ว ยังเห็นว่าจ าเป็นจะต้อง
ล้มล้างระบอบการปกครองแบบเดิมเพ่ือสร้างความเจริญก้าวหน้า และน ามาซึ่งอิสรภาพ เสรีภาพ และ
ความเสมอภาค โดยสร้างระบอบการปกครองขึ้นใหม่ตามวิถีทางประชาธิปไตย8 ภายใต้รัฐธรรมนูญ
ลายลักษณ์อักษร 

สภาพการณ์ต่างๆ ที่เป็นเหตุปัจจัยน าไปสู่การปฏิวัติเพ่ือเปลี่ยนแปลงการ
ปกครองในวันที่ 24 มิถุนายน พ.ศ. 2475 มีดังนี้ 

 
(1) ปัจจัยจากองค์พระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัวเอง กล่าวคือ การขึ้น

ครองราชย์ของพระองค์เป็นไปอย่างมิได้คาดคิด ดังที่ปรากฏในพระราชหัตถเลขาที่พระองค์ได้ทรงมีไป
ถึงพระยากัลยาณไมตรี (Dr. Francis B. Sayre) ว่า9 “For myself I was a dark horse and in 
any case inexperienced in affair of state” พระองค์จึงมิได้ทรงเตรียมพร้อมกับการเป็น
พระมหากษัตริย์ และมิได้ทรงเตรียมพร้อมที่จะรับมือหรือจัดการกับปัญหาต่างๆ ในการบริหาร
ราชการแผ่นดิน 

 
(2) สภาพการณ์ทางเศรษฐกิจ ในขณะนั้นประเทศไทยประสบกับปัญหายุ่งยาก

ทางการเงินอย่างมาก ทั้งจากการใช้จ่ายเงินของราชส านักที่ใช้จ่ายฟุ่มเฟือยมาตั้งแต่ก่อนสมัยของ

                                                           
8 ชัยอนันต์ สมุทรวณิช "การเคลื่อนไหวทางความคิดประชาธิปไตยก่อนการเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 " 
การเมืองการปกครองสมัยใหม่ : รวมงานวิจัยทางประวัติศาสตร์และรัฐศาสตร์: 222. 
  
9 วิษณุ วรัญญู (ผู้รวบรวม) พระราชหัตถเลขาในพระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัว เรื่อง ปัญหาการปกครองของ
ประเทศไทย(เอกสารประกอบการสอนวิชา น. 768 ประวัติศาสตร์ กฎหมายมหาชน คณะนิติศาสตร์ 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์). 
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พระองค์แล้ว ประกอบกับสภาพเศรษฐกิจที่ตกต่ าทั่วโลก และการแก้ไขปัญหาดังกล่าวโดยการปลด
ข้าราชการ กลับเป็นการสร้างความขัดแย้งระหว่างชนชั้นในสังคมมากขึ้น10 

 
(3) สภาพการณ์ทางการเมือง ระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ เริ่มสั่นคลอนโดย

อิทธิพลของความคิดทางการเมืองการปกครองในระบอบประชาธิปไตย การกบฏเมื่อปี พ.ศ. 2454 
โดยคณะปฏิวัติ  ร.ศ. 130 นั้นแม้แผนการของคณะปฏิวัติ ร.ศ. 130 จะไม่ประสบผลส าเร็จ แต่ก็เป็น
สิ่งส าคัญที่ท าให้แนวความคิดประชาธิปไตยหลั่งไหลเข้าสู่ประเทศไทยมากขึ้น บรรดานายทหารชั้น
ผู้ใหญ่ และพลเรือนที่มีการศึกษาดี มีความตื่นตัวในทางการเมืองมากยิ่งขึ้น11 

แม้ว่ าในขณะนั้น พระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัวจะมีแนว
พระราชด าริที่จะพระราชทานรัฐธรรมนูญเพ่ือใช้เป็นกฎเกณฑ์ในการปกครองของประเทศ แต่เพราะ
ความไม่มีพระราชอ านาจเด็ดขาดในการปกครองประเทศของพระองค์  ท าให้แนวพระราชด าริที่จะ
พระราชทานรัฐธรรมนูญให้แก่ปวงชนชาวไทย ถูกทัดทานจากพระราชวงศ์และขุนนางชั้นสูงที่มีอ านาจ
และอิทธิพลอยู่ในขณะนั้น สร้างความผิดหวังให้แก่กลุ่มคนรุ่นใหม่ในสมัยนั้นเป็นอย่างมาก 

 
(4) สภาพการทางสังคม สังคมไทยในขณะนั้น มีการแบ่งชนชั้นระหว่างชนชั้น

น าซึ่งเป็นผู้ใช้อ านาจปกครอง กับประชาชนผู้อยู่ใต้อ านาจการปกครองอย่างเห็นได้ชัด ก่อให้เกิดรอย
ร้าวทางจิตใจเกี่ยวกับความไม่เท่าเทียมกันในสังคม12 นอกจากนี้สภาพสังคมไทยในขณะนั้นอยู่ใน
สภาพที่มีแต่ความขัดแย้งของกลุ่มผลประโยชน์ต่างๆ ทั้งความขัดแย้งระหว่างพระราชวงศ์กับพลเรือน 
และระหว่างข้าราชการทหารด้วยกันเอง คือ ระหว่างนายทหารซึ่งส าเร็จการศึกษาจากประเทศ
ฝรั่งเศส กับฝั่งที่ส าเร็จการศึกษาจากประเทศเยอรมัน ซึ่งพระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัวเองก็
ทรงเห็นว่า การปกครองในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์มีปัญหาและไม่สามารถแก้ปัญหาในการ
บริหารราชการแผ่นดินของประเทศได้ พระองค์จึงได้มีแนวพระราชด าริที่จะทรงพระราชทาน
รัฐธรรมนูญให้แก่ประชาชนและเปลี่ยนแปลงการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์มาเป็น
ระบอบกษัตริย์ภายใต้รัฐธรรมนูญ โดยพระองค์ได้ทรงให้มีการจัดท าเค้าโครงรัฐธรรมนูญขึ้น 2 ฉบับ 
คือ 
 

                                                           
10 เกียรติชัย พงษ์พาณิชย์ การปฏิวัติ 2475. 
  
11 Ibid. 
  
12 Ibid. 
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 เค้าโครงรัฐธรรมนูญของพระยากัลยาณไมตรี (Dr. Francis B. Sayre)     
ซึ่งจัดท าข้ึนในปีพ.ศ. 2469 โดยพระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัวได้มีพระราชหัตถเลขาถึงพระยา
กัลยาณไมตรี ในพระราชบันทึกที่มีชื่อว่า “Problems of Siam” ทรงปรึกษาหารือเกี่ยวกับปัญหา
การปกครองในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ของประเทศไทย และหารือว่าประเทศไทยสมควรจะ
เปลี่ยนแปลงระบอบการปกครองเป็นประชาธิปไตยโดยมีรัฐสภาหรือไม่ รวมทั้งควรจะมีรัฐธรรมนูญใน
รูปแบบใด ซึ่งพระยากัลยาณไมตรีได้ตอบพระราชหัตถเลขาว่า ในเวลานี้ (พ.ศ.2466) ยังไม่ควรมีการ
ปกครองระบอบรัฐสภา เพราะประชาชนยังไม่มีความรู้ทางการเมืองดีเพียงพอในการควบคุมการ
ท างานของรัฐสภา อาจท าให้เกิดเผด็จการทางรัฐสภาได้และเสนอให้ใช้ระบอบการปกครองแบบ
สมบูรณาญาสิทธิราชย์ต่อไป โดยแนะน าให้น าระบบนายกรัฐมนตรีมาใช้ เพ่ือให้นายกรัฐมนตรี
รับผิดชอบในการบริหารราชการแผ่นดินโดยตรงแทนพระมหากษัตริย์ พร้อมทั้งได้ทูลเกล้าฯ ถวายเค้า
โครงรัฐธรรมนูญ (Outline of Parliminary Draft) ประกอบด้วยหลักการ 12 มาตรา ซึ่งมี
สาระส าคัญดังนี้13 คือ ก าหนดให้อ านาจอธิปไตยเป็นของพระมหากษัตริย์ และพระมหากษัตริย์ทรงมี
อ านาจสูงสุดทางนิติบัญญัติ , พระมหากษัตริย์ทรงแต่งตั้งนายกรัฐมนตรีคนหนึ่งซึ่งรับผิดชอบต่อ
พระมหากษัตริย์ในการบริหารราชการแผ่นดิน โดยนายกรัฐมนตรีเป็นผู้แต่งตั้งและถอดถอนรัฐมนตรี ,
พระมหากษัตริย์ทรงแต่งตั้งอภิรัฐมนตรีสภา เพ่ือท าหน้าที่ถวายความคิดเห็นในปัญหาเกี่ยวกับ
นโยบายทั่วไป และปัญหาอื่นที่ไม่เก่ียวกับงานบริหารราชการแผ่นดินของรัฐบาล 

จะเห็นได้ว่า รูปแบบการปกครองตามเค้าโครงรัฐธรรมนูญฉบับนี้ยังเป็นการ
ปกครองในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ เพียงแต่มีการบัญญัติรับรองพระราชอ านาจอันสูงสุดล้นพ้น
ของพระมหากษัตริย์ไว้เป็นลายลักษณ์อักษร และก าหนดให้มีนายกรัฐมนตรีและอภิรัฐมนตรีสภา
ขึ้นมาแบ่งเบาพระราชภาระของพระมหากษัตริย์เท่านั้น จึงเป็นการน าเอาแนวความคิดพ้ืนฐานของ
การปกครองในระบบรัฐสภาบางส่วนมาปรับใช้กับการปกครองในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์
เท่านั้น ซึ่งตามข้อเสนอของพระยากัลยาณไมตรีดังกล่าว สมเด็จกรมพระยาด ารงราชานุภาพทรงเห็น
ว่าการมีหรือไม่มีนายกรัฐมนตรีไม่ใช่ปัญหาส าคัญหรือเป็นการแก้ปัญหาของประเทศที่ตรงจุด สิ่งที่
จ าเป็นจะต้องแก้ไขอย่างรีบด่วนคือการปรับปรุงระบบการบริหารราชการแผ่นดินให้มีประสิทธิภาพ
มากยิ่งขึ้นต่างหาก ด้วยเหตุนี้ เค้าโครงรัฐธรรมนูญดังกล่าวจึงถูกทัดทานจากสมเด็จกรมพระยาด ารง
ราชานุภาพ และมิได้มีการน ามาบังคับใช้ 

 
 

                                                           
13 วิษณุ เครืองาม (2530). กฎหมายรัฐธรรมนูญ: 188-190. 
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เค้าโครงรัฐธรรมนูญของนายเรมอนด์ บี สตีเวนส์ (Ramond B. Stevens)
ที่ปรึกษากระทรวงการต่างประเทศ ซึ่งได้ร่วมยกร่างกับพระยาศรีวิสารวาจา (นายเทียนเลี้ยง ฮุน
ตระกูล) ปลัดทูลฉลองกระทรวงการต่างประเทศ เมื่อปีพ.ศ. 2474 โดยยกร่างเป็นภาษาอังกฤษมีชื่อว่า 
“An Outline of Changes in the Form of Government” ซึ่งมีสาระส าคัญ14 คือพระมหากษัตริย์
ทรงใช้พระราชอ านาจทางนิติบัญญัติโดยค าแนะน าของสภานิติบัญญัติ ทรงใช้พระราชอ านาจทาง
บริหารผ่านทางคณะรัฐมนตรี และให้มีอภิรัฐมนตรีสภาซึ่งได้รับการแต่งตั้งโดยพระมหากษัตริย์ และ
ท าหน้าที่เป็นที่ปรึกษาของพระมหากษัตริย์ในนโยบายทั่วๆ ไป แต่ไม่มีบทบาทในการบริหารราชการ
แผ่นดิน และห้ามนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีเป็นสมาชิกอภิรัฐมนตรีสภา, พระมหากษัตริย์ทรงเลือก
และแต่งตั้งนายกรัฐมนตรี ท าหน้าที่เป็นหัวหน้ารัฐบาลและเป็นประธานในการประชุมคณะรัฐมนตรี 
รวมทั้งเป็นสื่อกลางระหว่างรัฐบาลกับพระมหากษัตริย์ โดยนายกรัฐมนตรีอยู่ในต าแหน่งเท่าวาระการ
ด ารงต าแหน่งของสมาชิกสภานิติบัญญัติ, นายกรัฐมนตรีเป็นผู้เลือกและแต่งตั้งรัฐมนตรีร่วมรัฐบาล 
แต่การแต่งตั้งต้องได้รับพระบรมราชานุมัติจากพระมหากษัตริย์, ให้มีสมาชิกสภานิติบัญญัติซึ่งมาจาก
การแต่งตั้งโดยพระมหากษัตริย์ และอีกส่วนหนึ่งมาจากการเลือกตั้งโดยทางอ้อม โดยวิธีการเลือกตั้ ง
สมาชิกสภานิติบัญญัติให้เป็นไปตามกฎหมาย ซึ่งผู้ร่างได้เสนอไว้ด้วยแล้ว สมาชิกสภานิติบัญญัติจะ
เป็นข้าราชการประจ าไม่ได้ และมีอ านาจหน้าที่ในการเสนอร่างกฎหมายและพิจารณาร่างกฎหมายที่
เสนอโดยฝ่ายบริหาร 

  จะเห็นว่าความสัมพันธ์ระหว่างสถาบันการเมืองตามเค้าโครงรัฐธรรมนูญฉบับนี้ 
เป็นไปโดยพระมหากษัตริย์ยังคงเป็นหัวหน้าฝ่ายบริหารเช่นเดียวกับการปกครองในระบอบ
สมบูรณาญาสิทธิราชย์ แต่ตามร่างรัฐธรรมนูญฉบับนี้พระมหากษัตริย์มิได้ทรงใช้พระราชอ านาจโดย
ล าพัง แต่ทรงใช้ผ่ านนายกรัฐมนตรี  ซึ่ งนายกรัฐมนตรีจะต้องรับผิดชอบทางการเมืองต่อ
พระมหากษัตริย์ และรับผิดชอบทางการเมืองต่อสภานิติบัญญัติ อย่างไรก็ตามการใช้พระราชอ านาจ
ของพระมหากษัตริย์ไม่ว่าจะเป็นการแต่งตั้งนายกรัฐมนตรีหรือแต่งตั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร ถือ
เป็นการใช้พระราชอ านาจเฉพาะขององค์พระมหากษัตริย์ ซึ่งพระองค์สามารถกระท าได้เอง ไม่ต้องท า
ด้วยค าแนะน าหรือยินยอมของผู้ใด 

   
  พระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัวทรงตั้งพระราชหฤทัยที่จะพระราชทาน

รัฐธรรมนูญแก่ประชาชนในวันที่ 6 เมษายน พ.ศ. 2475 แต่ก็ถูกคัดค้านจากคณะอภิรัฐมนตรี 
จนกระท่ังคณะราษฎรได้ท าการยึดอ านาจ เปลี่ยนแปลงการปกครองมาเป็นระบอบประชาธิปไตยอันมี
พระมหากษัตริย์เป็นประมุขภายใต้รัฐธรรมนูญ 

                                                           
14 สวัสดิ์ ค าชาย (2526). กฎหมายรัฐธรรมนูญและกฎหมายที่ประชาชนควรรู้: 160-161. 
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  จากความพยายามที่จะร่างรัฐธรรมนูญของประเทศไทยตั้งแต่รัชสมัยของ
พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว จนกระทั่งถึงรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระปกเกล้า
เจ้าอยู่หัว จะเห็นได้ว่า พระมหากษัตริย์ไทยและชนชั้นน าของประเทศไทยตั้งแต่สมัยพระบาทสมเด็จ
พระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวเป็นต้นมา ต่างเห็นความส าคัญและประโยชน์ของการร่างรัฐธรรมนูญ
เพ่ือให้การปกครองประเทศอยู่ภายใต้รัฐธรรมนูญ ว่าจะท าให้สามารถสร้างหลักเกณฑ์และจัดวาง
ระเบียบกลไกการปกครองประเทศท่ีมีความชัดเจน เป็นระบบและมีหลักเกณฑ์การใช้อ านาจรัฐ อันจะ
น ามาซึ่งการบริหารราชการแผ่นดินที่มีประสิทธิภาพ สร้างความเจริญก้าวหน้าให้กับประเทศชาติ และ
พระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัว ก็ทรงมีแนวพระราชด าริที่จะพระราชทานรัฐธรรมนูญเพ่ือจัด
ระเบียบการปกครองประเทศในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข เพ่ือให้
ประชาชนได้เข้ามามีส่วนร่วมในการปกครองประเทศมากขึ้น แต่พระองค์ก็ไม่สามารถท าตามพระ
ประสงค์ได้ส าเร็จ เพราะถูกคัดค้านจากคณะอภิรัฐมนตรีและถูกคณะราษฎรท าการยึดอ านาจการ
ปกครองและด าเนินการเปลี่ยนแปลงการปกครองของประเทศเสียก่อน 
 

4.2 หลังเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 

24 มิถุนายน พ.ศ. 2475 เกิดการเปลี่ยนแปลงการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ 
มาเป็นระบอบประชาธิปไตย และรัฐธรรมนูญได้เกิดขึ้นในประเทศไทยตั้งแต่นั้นเป็นต้นมา ทั้งนี้
นับตั้งแต่ พ.ศ. 2475 ประเทศไทยได้รัฐธรรมนูญ (ไม่นับรวมรัฐธรรมนูญฉบับแก้ไขเพ่ิมเติม) รวมทั้งสิ้น 
18 ฉบับ ซึ่งนับว่าเป็นประเทศที่มีรัฐธรรมนูญมากที่สุดในโลก โดยสามารถแบ่งการร่างรัฐธรรมนูญ
ตามช่วงเวลาได้ดังนี้  
 

4.2.1 ช่วงที่1 : ระหว่างปี พ.ศ. 2475  - พ.ศ. 2540 

 ประเทศไทยในช่วงระหว่างปี พ.ศ. 2475 – พ.ศ. 2540 มีรัฐธรรมนูญรวมทั้งสิ้น 15 
ฉบับ โดยมีทั้งการร่างรัฐธรรมนูญทั้งที่เป็นประชาธิปไตย และไม่เป็นประชาธิปไตย กล่าวคือมีทั้ง
รัฐธรรมนูญที่มาจากพระมหากษัตริย์และคณะราษฎร, คณะปฏิวัติ, รัฐสภาหรือสภานิติบัญญัติ
แห่งชาติ อย่างไรก็ดีอาจกล่าวได้ว่ารัฐธรรมนูญในช่วงระหว่างปี พ.ศ. 2475 – พ.ศ. 2540 การ
เมืองไทยวนเวียนอยู่กับการปฏิวัติ รัฐประหาร ล้มล้างรัฐบาล ยกเลิกรัฐธรรมนูญ และร่างรัฐธรรมนูญ
ใหม่ โดยมีรายละเอียดดังนี้ 
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 4.2.1.1 รัฐธรรมนูญโดยพระมหากษัตริย์และคณะราษฎร 

 
(1) พระราชบัญญัติธรรมนูญการปกครองแผ่นดินสยามชั่วคราวพุทธศักราช 

2475 (รัฐธรรมนูญฉบับแรกของประเทศไทย มีผลใช้บังคับระหว่างวันที่ 27 มิถุนายน พ.ศ. 2475 – 
10 ธันวาคม พ.ศ. 2475 รวมระยะเวลาทั้งสิ้น 5 เดือน 12 วัน) 

พระราชบัญญัติธรรมนูญการปกครองแผ่นดินสยามชั่วคราวพุทธศักราช 
2475 เป็นรัฐธรรมนูญฉบับแรกของประเทศไทย ซึ่งก าเนิดขึ้นด้วยเสียงปืน รถเกราะ และรถถังที่ออก
วิ่งไปตามถนนเส้นต่างๆ ในกรุงเทพฯ เมื่อเวลาประมาณ 5.00 นาฬิกาเศษ ของวันที่ 24 มิถุนายน 
2475 เพ่ือจับกุมบุคคลส าคัญๆ แห่งระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์มาคุมขังไว้ และขอพระราชทาน
รัฐธรรมนูญระบอบประชาธิปไตยจากพระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัว โดยคณะบุคคลที่
ประกอบไปด้วยฝ่ายทหารบก ทหารเรือ ทหารอากาศ และพลเรือน ซึ่งเรียกตนเองว่า คณะราษฎร 
โดยมีพลเอกพระยาพหลพลพยุหเสนา (พจน์ พหลโยธิน) เป็นหัวหน้าคณะฝ่ายทหาร และหลวง
ประดิษฐ์มนูธรรม (ปรีดี พนมยงค์) เป็นหัวหน้าฝ่าย พลเรือน และเมื่อคณะราษฎรยึดอ านาจจากการ
ปกครองระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ได้แล้ว ก็มีค าแถลงการณ์ส าคัญฉบับหนึ่ง กล่าวโจมตีระบอบ
สมบูรณาญาสิทธิราชย์อย่างรุนแรง ซึ่งสรุปใจความส าคัญของค าแถลงการณ์นี้ก็คือต้องการจะให้
ประเทศไทยมีรัฐธรรมนูญ และมีการปกครองโดยระบอบประชาธิปไตย กับจะได้เสริมสร้าง
สถานการณ์ทางเศรษฐกิจของประเทศ และประชาชนให้ดียิ่งขึ้น15 

26 มิถุนายน พ.ศ. 2475 คณะราษฎรเข้าเฝ้าพระบาทสมเด็จพระปกเกล้า
เจ้าอยู่หัว เพื่อทูลเกล้าฯ ถวายร่างพระราชบัญญัติธรรมนูญการปกครองแผ่นดิน และขอพระราชทาน
นิรโทษกรรมที่ได้ก่อการเพ่ือเปลี่ยนแปลงการปกครอง  

27 มิถุนายน พ.ศ. 2475 พระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัวได้ทรงลง
พระปรมาภิไธย พระราชทานพระราชบัญญัติธรรมนูญการปกครองแผ่นดินสยามชั่วคราว พุทธศักราช 
2475 และคณะราษฎรได้น าออกประกาศในราชกิจจานุเบกษาใช้บังคับเป็นรัฐธรรมนูญฉบับแรกของ
ประเทศไทย 

รัฐธรรมนูญฉบับนี้ มีบทบัญญัติรวมทั้ งสิ้น   39 มาตรา และโดยที่
คณะราษฎรเป็นผู้ร่างรัฐธรรมนูญฉบับนี้ด้วยวัตถุประสงค์ที่จะใช้บังคับเป็นการชั่วคราว จึงมี
บทบัญญัติหลายมาตราที่ให้ประโยชน์แก่คณะราษฎร และต่อต้านสถาบันที่คณะราษฎรต้องการจะ
ลดทอนอ านาจ ตัวอย่างเช่น มาตรา 10 บัญญัติให้ในวาระเริ่มแรกให้คณะผู้รักษาพระนครฝ่ายทหาร

                                                           
15 สิริ เปรมจิตต์ (2511). ประวัตริัฐธรรมนญูไทย ฉบับแรก พ.ศ. 2475 ถึงปัจจุบัน: 1-5. 
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ของคณะราษฎร เป็นผู้ใช้อ านาจแต่งตั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรทั้งหมดจ านวน 70 คน และมาตรา 
616 บัญญัติว่าให้สภาผู้แทนราษฎรมีอ านาจที่จะวินิจฉัยชี้ขาดคดีอาญาที่พระมหากษัตริย์ถูกกล่าวหาได้ 

 
(1.1) ที่มาขององค์กรร่างรัฐธรรมนูญ  

 คณะราษฎรร่างพระราชบัญญัติธรรมนูญการปกครองแผ่นดินสยาม
ชั่วคราว พุทธศักราช 2475 ก่อนการเปลี่ยนแปลงการปกครอง และเมื่อคณะราษฎรได้ยึดอ านาจการ
ปกครองได้ส าเร็จ จึงได้ทูลเกล้าฯ ถวายเพื่อให้พระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัวทรงพระราชทาน 
ประกาศใช้เป็นรัฐธรรมนูญฉบับแรกของประเทศไทย ดังนั้นรัฐธรรมนูญฉบับนี้จึงถือว่าเป็นรัฐธรรมนูญ
ที่ร่างข้ึนโดยพระมหากษัตริย์ในฐานะประมุขของรัฐและคณะราษฎร เพ่ือให้รัฐธรรมนูญเป็นกฎเกณฑ์
และระเบียบในการปกครองประเทศ  

 ในทางทฤษฎีกฎหมายรัฐธรรมนูญ ถือว่าอ านาจในการร่างรัฐธรรมนูญ
ฉบับแรกของประเทศไทย เป็นลักษณะการใช้อ านาจในร่างรัฐธรรมนูญ หรือที่เรียกว่าอ านาจสูงสุดใน
การก่อตั้งองค์กรทางการเมือง กล่าวคือเป็นการใช้อ านาจร่างรัฐธรรมนูญเพ่ือสร้างกฎเกณฑ์การ
ปกครองของประเทศข้ึนใหม่ โดยไม่ถูกจ ากัดอยู่ภายใต้เงื่อนไขหรือข้อจ ากัดใด 

 
(1.2) รูปแบบขององค์กรร่างรัฐธรรมนูญ 

 แม้ว่าพระราชบัญญัติธรรมนูญการปกครองแผ่นดินสยามชั่วคราว 
พุทธศักราช 2475 จะถือว่าถูกจัดให้มีขึ้นโดยพระมหากษัตริย์ในฐานะประมุขของรัฐและคณะราษฎรก็
ตาม แต่ในการร่างรัฐธรรมนูญในแต่ละมาตรานั้น ถือได้ว่าเป็นการร่างขึ้นโดยบุคคลเพียงคนเดียว หรือ
คณะบุคคลเพียงกลุ่มเดียว โดยที่ประชาชนส่วนใหญ่ไม่ได้มีส่วนร่วมด้วย กล่าวคือ นายปรีดี พนมยงค์ 
หัวหน้าฝ่ายพลเรือนของคณะราษฎรเป็นผู้ที่ได้รับมอบหมายให้ร่างรัฐธรรมนูญขึ้นและที่ประชุมคณะ
ปฏิวัติให้การรับรองร่างรัฐธรรมนูญฉบับนี้ก่อนที่จะได้มีการปฏิวัติเป็นผลส าเร็จและถวายให้แก่
พระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัวเพ่ือทรงลงพระปรมาภิไธยในวันที่ 26 มิถุนายน 247517 

     ดังนั้น เมื่อรัฐธรรมนูญฉบับนี้ประชาชนไม่มีส่วนร่วม จึงถือได้ว่ามี
รูปแบบของการใช้อ านาจในการร่างรัฐธรรมนูญที่ไม่เป็นประชาธิปไตย กล่าวคือรัฐธรรมนูญฉบับนี้เป็น
ผลจากการที่คณะราษฎรยึดอ านาจการปกครองประเทศไทย จึงถือว่าคณะราษฎรเป็นรัฏฐาธิปัตย์ ซึ่ง

                                                           
16 มาตรา ๖ “กษัตริย์จะถูกฟ้องร้องคดีอาญายังโรงศาลมิได้ เป็นหน้าท่ีของสภาผู้แทนราษฎรที่จะวินิจฉัย” 
 
17 กัญญา นะรา (2542). รัฐธรรมนูญและสถาบันการเมือง : ศึกษารัฐธรรมนูญแห่งราชอาญาจักรไทย พุทธศักราช 
2475(วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย): 43-45. 
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แม้คณะราษฎรได้ถวายอ านาจคืนแก่พระมหากษัตริย์เพ่ือพระราชทานรัฐธรรมนูญให้แก่ปวงชนชาว
ไทย แต่ก็เป็นเพียงการก าหนดเชิงรูปแบบ เพราะพระมหากษัตริย์ไม่มีส่วนในการร่างรัฐธรรมนูญนี้แต่
อย่างใด 
 

(1.3) แนวคิดรัฐธรรมนูญนิยมในรัฐธรรมนูญ 
 รัฐธรรมนูญฉบับนี้ก าหนดให้มีระบบรัฐสภาขึ้นเป็นครั้งแรกในประเทศ

ไทย โดยก าหนดให้เป็นสภาเดียว คือสภาผู้แทนราษฎร โดยแบ่งสมาชิกออกเป็น 3 สมัย (มาตรา 1018) 
คือ 

 สมัยที่ 1 ในวาระเริ่มแรก คณะราษฎรโดยคณะผู้รักษาพระนครฝ่าย
ทหารเป็นผู้ใช้อ านาจแต่งตั้งผู้แทนราษฎรชั่วคราว จ านวน 70 คน เป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร และ
ให้ด ารงต าแหน่งตั้งแต่วันประกาศใช้รัฐธรรมนูญเป็นต้นไป 

 สมัยที่ 2 ภายในระยะเวลา 6 เดือน หรือจนกว่าจะจัดการประเทศ
เป็นที่เรียบร้อย ให้สภาผู้แทนราษฎรมีสมาชิกสองประเภท คือประเภทที่หนึ่ง ราษฎรเลือกตั้งจังหวัด
ละ 1 คน ต่อราษฎรจ านวน 100,000 คน และประเภทที่สอง ได้แก่ผู้ที่เป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร
ชั่วคราวอยู่แล้วในระยะสมัยที่ 1 สมาชิกสองประเภทนี้มีจ านวนเท่ากัน 

 สมัยที่ 3 เมื่อจ านวนราษฎรทั่วพระราชอาณาเขตได้สอบไล่วิชา
ประถมศึกษาได้เป็นจ านวนเกินกว่าครึ่ง แต่อย่างช้าต้องไม่เกิน 10 ปี นับแต่วันใช้รัฐธรรมนูญนี้ 
สมาชิกในสภาผู้แทนราษฎรจะต้องเป็นผู้ที่ราษฎรได้เลือกตั้งขึ้นเองทั้งสิ้น 

 รัฐธรรมนูญฉบับนี้ได้ก าหนดอายุของผู้มีสิทธิออกเสียงเลือกตั้งและผู้มี
สิทธิสมัครรับเลือกตั้งไว้ 20 ปีบริบูรณ์ แต่ผู้ที่จะสมัครรับเลือกตั้งเป็นสมาชิกประเภทที่ 1 ได้ ต้อง

                                                           
18  มาตรา ๑๐ “สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรจะต้องเป็นไปตามกาลสมัยดังนี้  

สมัยที่ ๑ นับแต่วันใช้รัฐธรรมนูญฉบับนี้เป็นต้นไป จนกว่าจะถึงเวลาที่สมาชิกในสมัยที่ ๒ จะเข้ารับ
ต าแหน่ง ให้คณะราษฎรซึ่งมีคณะผู้รักษาพระนครฝ่ายทหาร เป็นผู้ใช้อ านาจแทนจัดตั้งผู้แทนช่ัวคราวขึ้นเป็นจ านวน 
๗๐ นาย เป็นสมาชิกในสภา  

สมัยท่ี ๒ ภายในเวลา ๖ เดือน หรือจนกว่าจะจัดประเทศเป็นปกติเรียบร้อย สมาชิกในสภาจะต้องมีบุคคล 
๒ ประเภทท ากิจการร่วมกัน คือ 

ประเภทที่ ๑ ผู้แทนท่ีราษฎรจะได้เลือกตั้งข้ึนจังหวัดละ ๑ นาย ถ้าจังหวัดใดมีราษฎรเกินกว่า ๑๐๐,๐๐๐  
คน ให้จังหวัดนั้นเลือกตั้งผู้แทนเพิ่มข้ึนอีก ๑ นาย ทุกๆ ๑๐๐,๐๐๐ นั้น เศษของ ๑๐๐,๐๐๐ ถ้าเกินกว่าครึ่ง ให้นับ
เพิ่มขึ้นอีก ๑ 

ประเภทที๒่ ผู้เป็นสมาชิกอยู่แล้วในสมัยที่ ๑ มีจ านวนเท่ากับสมาชิกประเภทที่ ๑ ถ้าจ านวนเกินให้เลือก
กันเองว่าผู้ใดจะคงเป็นสมาชิกต่อไป ถ้าจ านวนขาด ให้ผู้ที่มีตัวอยู่เลือกบุคคลใดๆ เข้าแทนจนครบ 

สมัยที่ ๓ เมื่อจ านวนราษฎรทั่วพระราชอาณาเขตได้สอบไล่วิชาประถมศึกษาได้ เป็นจ านวนเกินกว่าครึ่ง 
และอย่างช้าต้องไม่เกิน 10 ปี นับแต่วันใช้รัฐธรรมนูญนี้ สมาชิกในสภาผู้แทนราษฎรจะต้องเป็นผู้ที่ราษฎรได้เลือก
ตั้งข้ึนเองทั้งสิ้น สมาชิกประเภทท่ี ๒ เป็นอันไม่มีอีกต่อไป” 
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ได้รับความเห็นชอบจากสมาชิกที่มาจากการเลือกตั้งเสียก่อน ส่วนวิธีการเลือกตั้งเป็นการเลือกตั้ง
ทางอ้อม คือให้ราษฎรเลือกตั้งผู้แทนต าบล และผู้แทนต าบลเลือกสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรอีกทอด
หนึ่ง 

 นอกจากนีร้ัฐธรรมนูญบัญญัติให้มีฝ่ายบริหารขึ้นเป็นครั้งแรก เรียกว่า 
คณะกรรมการราษฎร มีจ านวน 15 คน โดยสภาผู้แทนราษฎรเป็นผู้เลือกและแต่งตั้ง มีหน้าที่
บริหารงานตามเจตนารมณ์ของสภาผู้แทนราษฎร คือสามารถปลดกรรมการราษฎรได้โดยที่
คณะรัฐมนตรีไม่มีอ านาจที่จะยุบสภา 

 เมื่อพิจารณาเนื้อหาของรัฐธรรมนูญประกอบกับหลักรัฐธรรมนูญนิยม
แล้วพบว่า 

(1.3.1) การรับรองและคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน 
 รัฐธรรมนูญฉบับนี้มีการบัญญัติรับรองสิทธิของประชาชนเพียง

การสมัครรับเลือกตั้งและออกเสียงเลือกตั้งเท่านั้น แต่ไม่มีการบัญญัติรับรองสิทธิของประชาชนในด้าน
อ่ืนๆ และไม่มีการบัญญัติเก่ียวกับเสรีภาพของประชาชนไว้ 

 ทั้งนี้แม้รัฐธรรมนูญจะได้บัญญัติรับรองว่าอ านาจอธิปไตยเป็น
ของปวงชนชาวไทย แต่เนื่องจากกระบวนการในการร่างรัฐธรรมนูญไม่ได้มาจากประชาชน ดังนั้นจึงไม่
มีแนวคิดสัญญาประชาคม 

 
(1.3.2) การตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ 

 ไม่มีระบบการตรวจสอบการใช้อ านาจ เนื่องจากรัฐธรรมนูญ
ฉบับนี้ก าหนดให้สภาเป็นสภาเดียว คือ ผู้แทนราษฎร และสภาเป็นผู้ควบคุมการท างานของรัฐบาลซึ่ง
เป็นฝ่ายบริหาร (คณะกรรมการราษฎร) แต่ในทางกลับกันรัฐบาลไม่มีกลไกในการควบคุมการท างาน
ของสภาดั งนั้ นอาจ เรี ยกได้ ว่ า เป็นการปกครองตามแนวของระบบ “การปกครองโดย
รัฐสภา”(Assembly Government) “เผด็จการโดยรัฐสภา” มากกว่าจะเป็นการปกครองระบอบ
ประชาธิปไตยโดยรัฐสภา19 เป็นเหตุให้สภาผู้แทนราษฎรตามรัฐธรรมนูญฉบับนี้มีอ านาจมากกว่า
สถาบันอ่ืนๆทั้งหมด ตัวอย่างเช่น มาตรา 33 20 บัญญัติให้ สภาผู้แทนราษฎร เลือกตั้งประธาน

                                                           
19 ชัยอนันต์ สมุทรวณิช และสุวดี เจริญพงศ์ (บรรณาธิการ) "การเมือง - การปกครองสมัยใหม่." รวมงานวิจัยทาง
ประวัติศาสตร์และรัฐศาสตร์: 281. 
  
20  มาตรา ๓๓ “ให้สภาเลือกตั้งสมาชิกในสภาผู้ ๑ ขึ้นเป็นประธานกรรมการ และให้ผู้เป็นประธานกรรมการนั้น
เลือกสมาชิกในสภาอีก ๑๔ นาย เพื่อเป็นกรรมการ...” 
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คณะกรรมการราษฎร หรือ มาตรา 921 บัญญัติให้ สภาผู้แทนราษฎรมีอ านาจที่จะถอดถอนกรรมการ
ราษฎร (ซึ่งก็คือรัฐมนตรี) หรือพนักงานรัฐบาลผู้หนึ่งผู้ใดก็ได้ โดยที่คณะรัฐมนตรีไม่มีอ านาจที่จะยุบ
สภาเพ่ือให้ราษฎรเลือกตั้งใหม่แต่อย่างใด จึงถือได้ว่ารัฐบาลในฐานะฝ่ายบริหารอยู่ภายใต้การควบคุม
โดยตรงของสภาผู้แทนราษฎรโดยตรง22 

 
(1.3.3) การเสริมสร้างเสถียรภาพและประสิทธิภาพให้กับรัฐบาล 

 เมื่อรัฐบาลอยู่ภายใต้การควบคุมโดยตรงของสภาผู้แทนราษฎร
จึงไม่อาจก่อให้เกิดเสถียรภาพและประสิทธิภาพให้แก่รัฐบาลได้ 

 
4.2.1.2 รัฐธรรมนูญโดยคณะปฏิวัติ 

 
  (1) รัฐธรรมนูญที่บุคคลในคณะปฏิวัติเป็นผู้ยกร่าง : ธรรมนูญการปกครอง

ราชอาณาจักร พุทธศักราช 2502 (รัฐธรรมนูญฉบับที่ 7 ของประเทศไทย มีผลใช้บังคับระหว่างวันที่ 
28 มกราคม พ.ศ. 2502 – 20 มิถุนายน 2511 รวมระยะเวลาทั้งสิ้น 9 ปี 4 เดือน 23 วัน) 

สภาพการณ์ของประเทศไทยในช่วงเวลาก่อนการประกาศใช้ธรรมนูญการ
ปกครองราชอาณาจักร พุทธศักราช 2502 เป็นรัฐธรรมนูญฉบับที่ 7 มีรัฐบาลภายใต้การน าของจอม
พล ป. พิบูลสงคราม แต่เนื่องจากจอมพล ป. พิบูลสงครามเสื่อมอ านาจลง ทั้งในหมู่ประชาชนและ
ผู้น าฝ่ายทหารบก เนื่องจากมีการปล่อยให้มีการเลือกตั้งสกปรกเกิดขึ้นเมื่อวันที่ 26 กุมภาพันธ์ 2500 
และพยายามให้รัฐมนตรีที่ เป็นทหารประจ าการถอนตัวออกจากธุรกิจการค้า23 จอมพลสฤษดิ์       
ธนะรัชต์ ผู้บัญชาการทหารบกซ่ึงไม่ยอมถอนตัวจากธุรกิจการค้าแต่ยอมลาออกจากต าแหน่งรัฐมนตรี 
จึงท ารัฐประหารยึดอ านาจได้เป็นผลส าเร็จ เมื่อวันที่ 16 กันยายน 2500 และจอมพล ป. พิบูล
สงครามได้หลบหนีออกนอกประเทศไป 

  คณะรัฐประหารภายใต้การน าของจอมพลสฤษดิ์  ธนะรัชน์  มิได้ล้ม
รัฐธรรมนูญที่ใช้บังคับอยู่ในขณะนั้น (ธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2475 แก้ไข
                                                           
21 มาตรา ๙ “สภาผู้แทนราษฎรมีอ านาจดูแลควบคุมกิจการของประเทศ และมีอ านาจนัดประชุมกันถอดถอน
กรรมการราษฎร หรือพนักงานรัฐบาลผู้หนึ่งผู้ใดก็ได้”  
 
22 นอกจากนั้น ตามความเป็นจริง สภาผู้แทนราษฎรในขณะนั้นประกอบไปด้วยบุคคลส าคัญของคณะราษฎรแทบ
ทั้งหมด 

 
23 กระมล ทองธรรมชาติ และ เชาวนะ ไตรมาศ วิวัฒนาของระบอบรัฐธรรมนูญไทยจากอดีตถึงปัจจุบัน พร้อมตัวบท
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 26. 
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เพ่ิมเติมพุทธศักราช 2495 (รัฐธรรมนูญฉบับที่ 6)) และสนับสนุนให้มีรัฐบาลน าโดยพลเรือนชั่วคราว 
เพ่ือจัดการเลือกตั้งทั่วไปใหม่ในเดือนธันวาคม 2500 หลังจากนั้นจอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต์จึงจัดตั้ง
พรรคชาติสังคมขึ้น โดยรวมเอาบรรดาสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรที่เคยสนับสนุนจอมพล ป. พิบูล
สงคราม เข้าไว้ด้วย และสนับสนุนให้พลโทถนอม กิตติขจร เป็นนายกรัฐมนตรี จนกระทั่งเห็นว่าจอม
พลถนอม กิตติขจร ไม่สามารถบริหารประเทศตามแนวรัฐธรรมนูญฉบับนี้ได้ต่อไป จึงท าการปฏิวัติ
เมื่อวันที่ 20 ตุลาคม พ.ศ. 2501 ประกาศยกเลิกรัฐธรรมนูญฉบับที่ 6 โดยให้เหตุผลว่าประสงค์จะมี
รัฐธรรมนูญที่เหมาะสม เพ่ือให้การปกครองประเทศเป็นไปโดยเรียบร้อยยิ่งกว่าที่เป็นอยู่ภายใน
รัฐธรรมนูญฉบับที่ 6 อย่างไรก็ดีคณะปฏิวัติไม่ได้ประกาศใช้รัฐธรรมนูญฉบับใหม่โดยทันที แต่ใช้
อ านาจปฏิวัติเป็นเครื่องมือในการปกครองประเทศอยู่เป็นเวลา 3 เดือน 7 วัน จึงประกาศใช้
รัฐธรรมนูญฉบับที่ 7 

รัฐธรรมนูญฉบับที่ 7 นี้ เป็นรัฐธรรมนูญที่คณะปฏิวัติประสงค์จะใช้เป็น
เครื่องมือในการปกครองประเทศเพียงชั่วคราว ในระหว่างที่ยังไม่ได้ประกาศใช้รัฐธรรมนูญ ซึ่งคณะ
ปฏิวัติได้จัดตั้งสภาร่างรัฐธรรมนูญขึ้นเพ่ือร่างรัฐธรรมนูญใหม่ทันทีที่รัฐธรรมนูญฉบับนี้เริ่มมีผลใช้
บังคับ (28 มกราคม พ.ศ. 2502) รัฐธรรมนูญฉบับนี้มีบทบัญญัติทั้งหมด 20 มาตรา ซึ่งนับว่ามี
บทบัญญัติน้อยกว่ารัฐธรรมนูญชั่วคราวทุกฉบับที่เคยมีการประกาศใช้ในประเทศไทย 

 
(1.1) ที่มาขององค์กรร่างรัฐธรรมนูญ 

 ธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร พุทธศักราช 2502 ซึ่งเป็น
รัฐธรรมนูญฉบับที่ 7 ของประเทศไทย ได้ถูกร่างขึ้นโดยคณะปฏิวัติหลังจากยึดอ านาจการปกครองได้ 
และน าขึ้นทูลเกล้าฯ เพ่ือให้พระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวทรงลงพระปรมาภิไธย ดังนั้นรัฐธรรมนูญ
ฉบับนี้จึงถือว่าเป็นรัฐธรรมนูญที่ร่างโดยผู้ก่อการปฏิวัติ ซึ่งเมื่อคณะผู้ก่อการปฏิวัติน าโดยจอม
พลสฤษดิ์ ธนะรัชต์  ก่อการปฏิวัติได้ส าเร็จผู้ก่อการปฏิวัติย่อมอยู่ในฐานะรัฏฐาธิปัตย์ ซึ่งมีอ านาจวาง
กฎเกณฑ์การปกครองประเทศได้ตามที่ตนต้องการ  

 ในทางทฤษฎีกฎหมายรัฐธรรมนูญ ถือว่าอ านาจที่คณะปฏิวัติใช้ในการ
ร่างรัฐธรรมนูญฉบับนี้เป็นอ านาจสูงสุดในการก่อตั้งองค์กรทางการเมือง กล่าวคือเป็นการใช้อ านาจ
ร่างรัฐธรรมนูญเพ่ือสร้างกฎเกณฑ์การปกครองของประเทศขึ้นใหม่ โดยไม่ถูกจ ากัดอยู่ภายใต้เงื่อนไข
หรือข้อจ ากัดใด 

 
 
 
 



  120 

(1.2) รูปแบบขององค์กรร่างรัฐธรรมนูญ 
 รัฐธรรมนูญฉบับนี้ถือได้ว่าเป็นรัฐธรรมนูญที่ร่างโดยจัดท าขึ้นโดย

บุคคลเพียงคนเดียว หรือคณะบุคคลเพียงกลุ่มเดียว โดยที่ประชาชนส่วนใหญ่ไม่ได้มีส่วนร่วมด้วย 
กล่าวคือ คณะปฏิวัติได้ร่างขึ้นโดยล าพัง 

 ดังนั้น เมื่อรัฐธรรมนูญฉบับนี้ประชาชนไม่มีส่วนร่วม จึงถือได้ว่ามี
รูปแบบของการใช้อ านาจในการร่างรัฐธรรมนูญที่ไม่เป็นประชาธิปไตย โดยคณะปฏิวัติในฐานะผู้มี
อ านาจในการร่างรัฐธรรมนูญ ได้แสดงเจตนาฝ่ายเดียวในการร่างรัฐธรรมนูญ 
 

(1.3) แนวคิดรัฐธรรมนูญนิยมในรัฐธรรมนูญ 
 เจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญฉบับนี้ที่เห็นได้ชัดเจนคือ ต้องการให้การ

ปกครองประเทศไทยเป็นไปตามที่คณะข้าราชการโดยเฉพาะผู้น าฝ่ายทหารเป็นผู้ก าหนดทั้งสิ้น 24 จึง
อาจกล่าวได้ว่าการปกครองประเทศไทยตามรัฐธรรมนูญฉบับนี้เป็นการปกครองในระบบ “รัฐบาลโดย
ข้าราชการ” (Bureaucratic Government) โดยแท้ ดังจะเห็นได้จากกลไกที่ก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญ
ฉบับนี้ คือ หัวหน้าคณะปฏิวัติเป็นผู้เสนอรายชื่อบุคคลจ านวน 240 คน ให้พระมหากษัตริย์ทรงตั้งเป็น
สมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญ ซึ่งจะท าหน้าที่เป็นรัฐสภาด้วยในขณะเดียวกัน 25 ซึ่งก็ปรากฏว่าสมาชิก 
240 คนนั้น เป็นข้าราชการประจ าเกือบทั้งหมด และเป็นนายทหารประจ าการกว่า 3 ใน 4 นอกนั้น
เป็นข้าราชการฝ่ายพลเรือน นักหนังสือพิมพ์ และนักการเมือง สมาชิกเหล่านี้แทบทุกคนได้เคย
ช่วยเหลือคณะปฏิวัติปกครองประเทศ ในระหว่างที่ยังไม่ได้ประกาศใช้รัฐธรรมนูญชั่วคราวฉบับนี้ 

 รัฐธรรมนูญฉบับนี้มีบทบัญญัติท่ีแสดงให้เห็นได้ชัดว่าผู้ร่างรัฐธรรมนูญ
ประสงค์ให้รัฐธรรมนูญเป็นเครื่องมือทางกฎหมายแก่รัฐบาลเพียงฝ่ายเดียว ดังที่มาตรา 17 บัญญัติว่า 
“ในระหว่างที่ใช้รัฐธรรมนูญนี้ ในกรณีที่นายกรัฐมนตรีเห็นสมควรเพ่ือประโยชน์ในการระงับ หรือ
ปราบปรามการกระท าอันเป็นการบ่อนท าลายความมั่นคงของราชอาณาจักรหรือราชบัลลังก์ หรือการ
กระท าอันเป็นการบ่อนท าลาย ก่อกวนหรือคุกคามความสงบที่เกิดขึ้นภายใน หรือมาจากภายนอก
ราชอาณาจักร ให้นายกรัฐมนตรีโดยมติของคณะรัฐมนตรีมีอ านาจสั่งการหรือการกระท าใดๆ ได้ และ
ให้ถือว่าค าสั่งหรือการกระท าเช่นนั้นเป็นค าสั่งหรือการกระท าที่ชอบด้วยกฎหมาย…” ซึ่งอ านาจตาม
                                                           
24 กระมล ทองธรรมชาติ และ เชาวนะ ไตรมาศ วิวัฒนาของระบอบรัฐธรรมนูญไทยจากอดีตถึงปัจจุบัน พร้อมตัวบท
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 27. 
  
25 มาตรา 6 “ให้มีสภาร่างรัฐธรรมนูญมีหน้าท่ีร่างรัฐธรรมนูญ และให้มีหน้าที่เป็นรัฐสภาท าหน้าท่ีนิติบัญญัติด้วย” 
มาตรา 7 “สภาร่างรัฐธรรมนูญ ประกอบด้วยสมาชิกจ านวน 240 คน ซึ่งพระมหากษัตริย์ทรงตั้ง 
 ในกรณีที่ต าแหน่งสมาชิกว่างลง จะได้ทรงแต่งตั้งแทนในต าแหน่งที่ว่างนั้น” 
มาตรา 8 “พระมหากษัตริย์ทรงตั้งสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญตามมติของสภาให้เป็นประธานสภาคนหนึ่ง เป็นรอง
ประธานคนหนึ่งหรือหลายคนก็ได้” 
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มาตรา 17 นี้ มีผู้ให้ความเห็นว่าเป็นมาตราที่มีความน่ากลัวเท่าๆ กับ “อ านาจปฏิวัติ” เพราะเป็น
มาตราที่มอบทั้งอ านาจนิติบัญญัติ บริหาร และตุลาการให้แก่นายกรัฐมนตรีเพียงผู้เดียว และ 
รัฐธรรมนูญฉบับที่ 7 นี้ เป็นรัฐธรรมนูญที่ผิดกับรัฐธรรมนูญฉบับก่อนๆ ทุกฉบับ เพราะไม่มีลักษณะ
เป็นการจ ากัดการใช้อ านาจของรัฐบาล และเป็นหลักประกันทางกฎหมายให้แก่สิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชน26 

 ด้วยเหตุนี้เอง รัฐบาลของคณะปฏิวัติจึงพยายามรักษารัฐธรรมนูญนี้ 
ไว้ใช้เป็นเครื่องมือในการปกครองประเทศเวลานานถึง 9 ปีกว่า ทั้งที่เป็นรัฐธรรมนูญฉบับชั่วคราว 
ยังผลให้พัฒนาการของประชาธิปไตยต้องสะดุดหยุดลงอย่างสิ้นเชิง 

 เมื่อ พิจารณาเนื้อหาของรัฐธรรมนูญฉบับนี้ประกอบกับหลัก
รัฐธรรมนูญนิยมแล้วพบว่าธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร พุทธศักราช 2502 ซึ่งเป็นรัฐธรรมนูญ
ฉบับที่ 7 ของประเทศไทยมีเนื้อหารวมทั้งสิ้น 20 มาตรา แต่ทั้ง 20 มาตรานั้นไม่มีบทบัญญัติในการ
รับรองและคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน ไม่มีการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ และแม้มีการ
ก าหนดให้มีฝ่ายนิติบัญญัติ บริหาร และตุลาการ แต่ฝ่ายนิติบัญญัติก็มาจากบุคคลที่คณะปฏิวัติเสนอ
ชื่อ ประกอบกับมาตรา 17 ของธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร พุทธศักราช 2505 ก็ให้อ านาจ
นายกรัฐมนตรีอย่างกว้างขวาง รัฐธรรมนูญฉบับที่ 7 นี้ ประกอบไปด้วยบทบัญญัติที่ให้อ านาจคณะ
ปฏิวัติในการปกครองประเทศมากกว่าที่จะเป็นบทบัญญัติที่ก าหนดหลักเกณฑ์และกลไกในการ
ปกครอง และไม่มีแนวคิดรัฐธรรมนูญนิยมอยู่ในรัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าวเลย 
 

(2) คณะปฏิวัติน ารัฐธรรมนูญฉบับเก่ามาใช้บังคับ : ธรรมนูญการปกครอง
ราชอาณาจักร พุทธศักราช 2515 (รัฐธรรมนูญฉบับที่ 9 ของประเทศไทย มีผลใช้บังคับระหว่างวันที่ 
15 ธันวาคม พ.ศ. 2515 – 7 ตุลาคม พ.ศ. 2517 รวมระยะเวลาทั้งสิ้น 1 ปี 9 เดือน 21 วัน) 

สภาพการณ์ของประเทศไทยในช่วงเวลาก่อนการประกาศใช้ ธรรมนูญการ
ปกครองราชอาณาจักร พุทธศักราช 2515 (รัฐธรรมนูญฉบับที่ 9) คือ เมื่อวันที่ 17 พฤศจิกายน พ.ศ. 
2514 ได้เกิดการปฏิวัติขึ้น โดยมีจอมพลถนอม กิตติขจร เป็นหัวหน้าคณะปฏิวัติ ยึดอ านาจการ
ปกครองที่ตนเองเป็นคณะรัฐมนตรี รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหม และผู้บัญชาการทหารสูงสุด 
และวันที่ 15 พฤศจิกายน พ.ศ. 2515 จอมพลถนอม กิตติขจรได้ให้สัมภาษณ์หนังสือพิมพ์ว่าจะมีการ
ประกาศใช้ธรรมนูญการปกครองประเทศก่อนสิ้นเดือนธันวาคม และธรรมนูญการปกครองประเทศนั้น 

                                                           
26 กระมล ทองธรรมชาติ และ เชาวนะ ไตรมาศ วิวัฒนาของระบอบรัฐธรรมนูญไทยจากอดีตถึงปัจจุบัน พร้อมตัวบท
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 27. 
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ที่ปรึกษากฎหมายของคณะปฏิวัติได้ร่างขึ้นเสร็จเรียบร้อยแล้ว ซึ่งส่วนใหญ่ในธรรมนูญนี้มีความ
คล้ายคลึงกับธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร พ.ศ. 250227 (รัฐธรรมนูญฉบับที่ 7) 

อย่างไรก็ดีภายใต้การน าของรัฐบาลจอมพลถนอม กิตติขจรก่อให้เกิด
เหตุการณ์นองเลือดในวันที่ 14 ตุลาคม พ.ศ. 2516 โดยรัฐบาลได้ใช้อาวุธร้ายแรงปราบปรามนิสิต
นักศึกษาและประชาชนในบริเวณถนนราชด าเนินกลาง เนื่องจากนิสิตนักศึกษาเดินขบขวนเรียกร้องให้
มีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญฉบับใหม่ภายในปี พ.ศ. 2516 ส่งผลให้มีผู้เสียชีวิตนับร้อยคน และ
บาดเจ็บอีกหลายร้อยคน รวมทั้งสถานที่ราชการถูกเผาอีกหลายแห่ง รวมค่าเสียหายหลายล้านบาท 
จึงท าให้วันที่ 14 ตุลาคม พ.ศ. 2516 เป็นวันมหาวิปโยคในประวัติศาสตร์ไทย 

ด้วยเหตุการณ์นี้เองจอมพลถนอม กิตติขจรได้ตัดสินใจลาออกจากต าแหน่ง
นายกรัฐมนตรี พระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวจึงทรงมีพระราชกระแสรับสั่งกับปวงชนชาวไทยผ่านทาง
สถานีวิทยุโทรทัศน์ และถ่ายทอดสดทางสถานีวิทยุทุกสถานี และทรงประกาศแต่งตั้งนายสัญญา 
ธรรมศักดิ์ เป็นนายกรัฐมนตรีด้วยพระโอษฐ์ของพระองค์เอง ในตอนค่ าของวันที่ 14 ตุลาคม พ.ศ. 
2516 หลังจากนั้นนายสัญญา ธรรมศักดิ์จึงปรากฏตัวทางโทรทัศน์และให้สัญญากับประชาชนว่าจะ
ร่างรัฐธรรมนูญให้เสร็จภายใน 6 เดือน และจะจัดให้มีการเลือกตั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรทั่ว
ประเทศโดยเร็ว ท าให้เหตุการณ์คลายความตึงเครียดลง 

 
(2.1) ที่มาขององค์กรร่างรัฐธรรมนูญ  

 คณะปฏิวัติภายใต้การน าของจอมพลถนอม กิตติขจร น าเอาธรรมนูญ
การปกครองราชอาณาจักร พ.ศ. 2502 มาแก้ไขปรับปรุงใหม่โดยที่ปรึกษากฎหมายของคณะปฏิวัติ 
แล้วประกาศใช้เป็นรัฐธรรมนูญฉบับชั่วคราว ดังนั้นรัฐธรรมนูญฉบับนี้จึงถือว่าเป็นรัฐธรรมนูญที่ ร่าง
โดยผู้ก่อการปฏิวัติ ซึ่งเมื่อคณะผู้ก่อการปฏิวัติน าโดยจอมพลถนอม กิตติขจรก่อการปฏิวัติได้ส าเ ร็จ
ผู้ก่อการปฏิวัติย่อมอยู่ในฐานะรัฏฐาธิปัตย์ ซึ่งมีอ านาจวางกฎเกณฑ์การปกครองประเทศได้ตามที่ตน
ต้องการ  

 ในทางทฤษฎีกฎหมายรัฐธรรมนูญ ถือว่าอ านาจที่คณะปฏิวัติใช้ในการ
ร่างรัฐธรรมนูญฉบับนี้เป็นอ านาจสูงสุดในการก่อตั้งองค์กรทางการเมือง กล่าวคือเป็นการใช้อ านาจ
ร่างรัฐธรรมนูญเพ่ือสร้างกฎเกณฑ์การปกครองของประเทศขึ้นใหม่ โดยไม่ถูกจ ากัดอยู่ภายใต้เงื่อนไข
หรือข้อจ ากัดใด 

 

                                                           
27 บรรเจิด อินทุจันทร์ยง รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (วิวัฒนาการของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย
ตั้งแต่ต้น-ปัจจุบัน): 395. 
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(2.2) รูปแบบขององค์กรร่างรัฐธรรมนูญ 
 รัฐธรรมนูญฉบับนี้ถือได้ว่าเป็นรัฐธรรมนูญที่ร่างขึ้นโดยบุคคลเพียงคน

เดียว หรือคณะบุคคลเพียงกลุ่มเดียว โดยที่ประชาชนส่วนใหญ่ไม่ได้มีส่วนร่วมในการร่างรัฐธรรมนูญ
ด้วย กล่าวคือ คณะปฏิวัติได้ร่างขึ้นโดยล าพัง 

 ดังนั้น เมื่อรัฐธรรมนูญฉบับนี้ประชาชนไม่มีส่วนร่วมในการร่าง
รัฐธรรมนูญ จึงถือได้ว่ามีรูปแบบของการใช้อ านาจในการร่างรัฐธรรมนูญที่ไม่เป็นประชาธิปไตย โดย
คณะปฏิวัติในฐานะผู้มีอ านาจในการร่างรัฐธรรมนูญ ได้แสดงเจตนาฝ่ายเดียวในการร่างรัฐธรรมนูญ 

 
(2.3) แนวคิดรัฐธรรมนูญนิยมในรัฐธรรมนูญ    

 รัฐธรรมนูญฉบับนี้มีสาระส าคัญเช่นเดียวกับรัฐธรรมนูญฉบับที่ 7 ทั้ง
ชื่อ หลักการ และแนวทางในการปฏิบัติ กล่าวคือข้าราชการประจ ามีสิทธิด ารงต าแหน่งใน
คณะรัฐมนตรีหรือสภานิติบัญญัติแห่งชาติได้ในขณะเดียวกัน ส่วนนายกรัฐมนตรีคงมีอ านาจพิเศษตาม
มาตรา 17 แต่มีขอบข่ายในการใช้บังคับกับการกระท าผิดต่างๆ ได้กว้างขวางกว่า โดยมาตรา 17 ของ
รัฐธรรมนูญฉบับที่ 9 บัญญัติว่า “ในระหว่างที่ใช้ธรรมนูญการปกครองนี้ ในกรณีที่นายกรัฐมนตรี
เห็นสมควรเพ่ือประโยชน์ในการป้องกัน ระงับหรือปราบปรามการกระท าอันเป็นการบ่อนท าลาย
ความมั่นคงของราชอาณาจักร ราชบัลลังก์ เศรษฐกิจของประเทศ หรือราชการแผ่นดิน หรือการ
กระท าอันเป็นการก่อกวนหรือคุกคามความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน หรือการ
กระท าอันเป็นการท าลายทรัพยากรของประเทศ หรือเป็นการบั่นทอนสุขภาพอนามัยของประชาชน  
ทั้งนี้ ไม่ว่าการกระท าจะเกิดขึ้นก่อนหรือหลังวันประกาศธรรมนูญการปกครองนี้ และไม่ว่าจะเกิดขึ้น
ภายในหรือภายนอกราชอาณาจักร ให้นายกรัฐมนตรีโดยมติของคณะรัฐมนตรีมีอ านาจสั่งการหรือ
กระท าการใดๆ ได้ และให้ถือว่าค าสั่งหรือการกระท าเช่นว่านั้นรวมถึงการปฏิบัติตามค าสั่งดังกล่าว 
เป็นค าสั่งหรือการกระท าหรือการปฏิบัติที่ชอบด้วยกฎหมาย...” ซึ่งตามความเป็นจริงที่เกิดขึ้นปรากฏ
ว่านายกรัฐมนตรีได้ใช้อ านาจตามมาตรานี้จัดการกับการกระท าที่ถือว่าเข้าข่ายเป็นความผิดตาม
มาตรานี้หลายกรณี เช่น ลงโทษผู้ทุจริตในการเกณฑ์ทหารและสั่งขังผู้ต้องหาในคดีบ่อนท าลายความ
สงบเรียบร้อยได้โดยไม่มีก าหนด เป็นต้น28 

 ส่วนความแตกต่างในเรื่องอ่ืนๆ ได้แก่การที่บัญญัติให้สภานิติบัญญัติ
แห่งชาติท าหน้าที่ตรากฎหมายและอนุมัติร่างรัฐธรรมนูญที่คณะรัฐมนตรีเสนอมาให้พิจารณา ไม่
จ าต้องท าหน้าที่ร่างรัฐธรรมนูญด้วย นอกจากนั้น สมาชิกสภานิติบัญญัติแห่งชาติมีสิทธิที่จะตั้งกระทู้
ถามรัฐมนตรีได้ ผิดกับสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญตามรัฐธรรมนูญฉบับที่ 7 ที่ไม่มีสิทธินี้ 
                                                           
28 กระมล ทองธรรมชาติ และ เชาวนะ ไตรมาศ วิวัฒนาของระบอบรัฐธรรมนูญไทยจากอดีตถึงปัจจุบัน พร้อมตัวบท
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 30. 
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 เมื่อ พิจารณาเนื้อหาของรัฐธรรมนูญฉบับนี้ประกอบกับหลัก
รัฐธรรมนูญนิยมแล้วพบว่ารัฐธรรมนูญฉบับนี้ไม่มีการบัญญัติรับรองและคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชน แม้มีการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ โดยสมาชิกสภานิติบัญญัติแห่งชาติซึ่งเป็นฝ่ายนิติ
บัญญัติสามารถตั้งกระทู้ถามรัฐมนตรีได้ก็ตาม แต่ก็ให้อ านาจนายกรัฐมนตรีอย่างกว้างขวางไว้ใน
มาตรา 17 ซึ่งมาตรา 17 ตามรัฐธรรมนูญฉบับนี้มีบทบัญญัติท่ีครอบคลุมเหตุการณ์ลักษณะต่างๆ มาก
ขึ้นกว่ารัฐธรรมนูญฉบับที่ 7 ดังนั้นรัฐธรรมนูญฉบับนี้จึงประกอบไปด้วยบทบัญญัติที่ให้อ านาจคณะ
ปฏิวัติในการปกครองประเทศมากกว่าที่จะเป็นบทบัญญัติที่ก าหนดหลักเกณฑ์และกลไกในการ
ปกครอง และไม่มีแนวคิดรัฐธรรมนูญนิยมอยู่ในรัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าวเลย 

 
(3) คณะปฏิวัติจัดตั้งคณะกรรมการยกร่างรัฐธรรมนูญ : รัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2519 (รัฐธรรมนูญฉบับที่ 11 ของประเทศไทย มีผลใช้บังคับระหว่าง
วันที่ 22 ตุลาคม พ.ศ. 2519 – 21 ตุลาคม พ.ศ. 2520 รวมระยะเวลาทั้งสิ้น 1 ปี) 

เมื่อวันที่ 6 ตุลาคม พ.ศ. 2519 รัฐธรรมนูญฉบับที่ 10 ได้ถูกล้มล้างโดย
คณะปฏิวัติ ในนามคณะปฏิรูปการปกครองแผ่นดิน ภายใต้การน าของพลเรือเอกสงัด ชลออยู่ โดย
คณะปฏิรูปการปกครองแผ่นดินอ้างสาเหตุที่ต้องการยึดอ านาจการปกครองและล้มล้างรัฐธรรมนูญว่า
เกิดจากการที่รัฐธรรมนูญที่มีอยู่ในขณะนั้น “มีอุปสรรคขัดข้องจนไม่อาจปฏิบัติให้เป็นไปโดยเรียบร้อย
ได้ ทั้งตัวบุคคลที่ได้รับการเลือกตั้งเข้ามามีส่วนมีเสียงในการปกครองประเทศก็มิได้เคารพต่อ
เจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญนั้นด้วยประการต่างๆ และเห็นแก่ประโยชน์ส่วนตนมากกว่าประโยชน์
ส่วนรวมของชาติบ้านเมือง...”29 

อย่างไรก็ตาม เนื่องจากวัตถุประสงค์ของรัฐธรรมนูญนี้ก าหนดไว้อย่างแน่ชัด
ว่าเพ่ือปรับปรุงโครงสร้างและอ านาจหน้าที่ของรัฐสภาเท่านั้น และไม่มีบทบัญญัติอ่ืนใดในรัฐธรรมนูญ
ที่ให้อ านาจแก่สภาปฏิรูปการปกครองแผ่นดินในฐานะรัฐสภาที่จะเปลี่ยนรัฐบาลได้ตามวิถีทาง
รัฐธรรมนูญ จึงท าให้เกิดเสียงวิจารณ์ว่า คณะรัฐมนตรีสามารถอยู่ในต าแหน่งได้ตลอดระยะเวลา 12 ปี 
โดยไม่มีใครสามารถให้ออกได้ด้วยวิถีทางรัฐธรรมนูญ เช่น การลงมติไม่ไว้วางใจ และด้วยการที่ไม่
สามารถเปลี่ยนรัฐบาลได้ตามวิถีทางรัฐธรรมนูญนี้เองที่เป็นสาเหตุส าคัญที่ท าให้รัฐธรรมนูญฉบับถาวร
นี้ถูกคณะปฏิรูปการปกครองแผ่นดิน ในนามใหม่ว่า “คณะปฏิวัติ”ภายใต้การน าของพลเรือเอกสงัด 
ชลออยู่ ยกเลิกในวันที่ 20 ตุลาคม พ.ศ. 2520 ทั้งๆ ที่คณะปฏิรูปการปกครองแผ่นดินเป็นผู้
ประกาศใช้รัฐธรรมนูญฉบับนี้เอง 

 
 

                                                           
29 ค าปรารภของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2519 
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(3.1) ที่มาขององค์กรร่างรัฐธรรมนูญ  
 คณะปฏิวัติภายในการน าของพลเรือเอกสงัด ชลออยู่ น าเอาธรรมนูญ

การปกครองราชอาณาจักร พ.ศ. 2502 และ ธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร พุทธศักราช 2515 
มาท าการแก้ไขปรับปรุงใหม่โดยนักกฎหมายที่คณะปฏิรูปการปกครองแผ่นดินจัดตั้ง โดยมีประธาน
ศาลฎีกาเป็นประธานคณะกรรมการยกร่างรัฐธรรมนูญ แล้วน าขึ้นทูล เกล้าฯ ถวายเพ่ือทรงลง      
พระปรมาภิไธยและประกาศใช้  

 ดังนั้นรัฐธรรมนูญฉบับนี้จึงถือว่าเป็นรัฐธรรมนูญที่ได้ร่างโดยบุคคลคน
เดียว หรือกลุ่มบุคคลเพียงกลุ่มเดียว ได้แก่ ผู้ก่อการปฏิวัติ ซึ่งเมื่อคณะผู้ก่อการปฏิวัติน าโดยพลเรือ
เอกสงัด ชลออยู่ ก่อการปฏิวัติได้ส าเร็จผู้ก่อการปฏิวัติย่อมอยู่ในฐานะรัฏฐาธิปัตย์ ซึ่งมีอ านาจวาง
กฎเกณฑ์การปกครองประเทศได้ตามที่ตนต้องการ 

 ในทางทฤษฎีกฎหมายรัฐธรรมนูญ ถือว่าอ านาจที่คณะปฏิวัติใช้ในการ
ร่างรัฐธรรมนูญฉบับนี้เป็นอ านาจสูงสุดในการก่อตั้งองค์กรทางการเมือง กล่าวคือ เป็นการใช้อ านาจ
ร่างรัฐธรรมนูญเพ่ือสร้างกฎเกณฑ์การปกครองของประเทศขึ้นใหม่ โดยไม่ถูกจ ากัดอยู่ภายใต้เงื่อนไข
หรือข้อจ ากัดใด 
 

(3.2) รูปแบบขององค์กรร่างรัฐธรรมนูญ 
 รัฐธรรมนูญฉบับนี้ถือได้ว่าเป็นรัฐธรรมนูญที่ร่างโดยบุคคลเพียงคน

เดียว หรือคณะบุคคลเพียงกลุ่มเดียว โดยที่ประชาชนส่วนใหญ่ไม่ได้มีส่วนร่วมในการร่างรัฐธรรมนูญ
ด้วย กล่าวคือ คณะปฏิวัติได้ร่างขึ้นโดยล าพัง 

 ดังนั้น เมื่อรัฐธรรมนูญฉบับนี้ประชาชนไม่มีส่วนร่วมในการร่าง จึงถือ
ได้ว่า มีรูปแบบของการใช้อ านาจในการร่างรัฐธรรมนูญที่ไม่เป็นประชาธิปไตย โดยคณะปฏิวัติในฐานะ
ผู้มีอ านาจในการร่างรัฐธรรมนูญ แสดงเจตนาฝ่ายเดียวในการร่างรัฐธรรมนูญ 
 

(3.3) แนวคิดรัฐธรรมนูญนิยมในรัฐธรรมนูญ 
 รัฐธรรมนูญฉบับนี้มีความยาวทั้งสิ้น 29 มาตรา โดยมีเนื้อหาคล้ายกับ

รัฐธรรมนูญฉบับที่ 7 และ ฉบับที่ 9 มาก เช่น ไม่มีบทบัญญัติรับรองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนไว้
อย่างแจ้งชัด และให้อ านาจพิเศษแก่นายกรัฐมนตรีไว้ในมาตรา 21 เพ่ือให้นายกรัฐมนตรีมีอ านาจ
เด็ดขาดในการระงับหรือขจัดภัยพิบัติต่อความมั่นคงของชาติในทุกกรณี โดยมาตรา 21 บัญญัติว่า 
“ในกรณีที่นายกรัฐมนตรีเห็นเป็นการจ าเป็นเพ่ือประโยชน์ในการป้องกัน ระงับหรือปราบปรามการ
กระท าอันเป็นการบ่อนท าลายความมั่นคงของราชอาณาจักร ราชบัลลังก์ เศรษฐกิจของประเทศ หรือ
ราชการแผ่นดิน หรือการกระท าอันเป็นการก่อกวนหรือคุกคามความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอันดี
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ของประชาชนหรือการกระท าอันเป็นการท าลายทรัพยากรของประเทศ หรือเป็นการบั่นทอนสุขภาพ
อนามัยของประชาชน ทั้งนี้ไม่ว่าจะเกิดข้ึนก่อนหรือหลังวันใช้รัฐธรรมนูญนี้ และไม่ว่าจะเกิดขึ้นภายใน
หรือภายนอกราชอาณาจักร ให้นายกรัฐมนตรีโดยความเห็นชอบของรัฐมนตรีและของสภาที่ปรึกษา
ของนายกรัฐมนตรี มีอ านาจสั่งการหรือกระท าการใดๆ ได้ และให้ถือว่าค าสั่งหรือการกระท าของ
นายกรัฐมนตรีรวมทั้งการปฏิบัติตามค าสั่งดังกล่าว เป็นค าสั่งหรือการกระท าหรือการปฏิบัติที่ชอบด้วย
กฎหมาย...” นอกจากนี้รัฐธรรมนูญฉบับนี้ยังได้ก าหนดให้มีการพัฒนาระบอบประชาธิปไตยด้วยการ
ปฏิรูปการปกครองแผ่นดิน โดยแบ่งเป็น 3 ระยะๆ ละ 4 ปี ตามเงื่อนไขที่ปรากฏในค าปรารภ 

 ข้อแตกต่างของรัฐธรรมนูญฉบับนี้กับรัฐธรรมนูญฉบับที่ 7 และ ฉบับ
ที่ 9 นั้นคือรัฐธรรมนูญฉบับนี้ไม่ได้บัญญัติเนื้อหาเกี่ยวกับการร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ขึ้น ด้วยเหตุ
เพราะคณะปฏิรูปการปกครองแผ่นดินมีความมุ่งหมายที่จะให้รัฐธรรมนูญฉบับนี้ เป็นรัฐธรรมนูญฉบับ
ถาวร 

 เมื่อ พิจารณาเนื้อหาของรัฐธรรมนูญฉบับนี้ประกอบกับหลัก
รัฐธรรมนูญนิยมแล้ว มีการบัญญัติรับรองเพียงสิทธิและเสรีภาพของประชาชน แต่ในภาพรวมของ
รัฐธรรมนูญที่มีการบัญญัติให้มีการใช้อ านาจโดยฝ่ายบริหารโดยปราศจากการตรวจสอบ ซึ่งท าให้เสี่ยง
ต่อการละเมิดสิทธิและเสรีภาพ ดังนั้นรัฐธรรมนูญฉบับนี้จึงประกอบไปด้วยบทบัญญัติที่ให้อ านาจคณะ
ปฏิวัติในการปกครองประเทศมากกว่าที่จะเป็นบทบัญญัติที่ก าหนดหลักเกณฑ์และกลไกในการ
ปกครอง และไม่มีแนวคิดรัฐธรรมนูญนิยมอยู่ในรัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าวเลย 

 
โดยสรุปภาพรวมของการร่างรัฐธรรมนูญโดยคณะปฏิวัติไม่ว่าจะด้วยกระบวนการ

ใดก็ตาม จะเห็นได้ว่ารัฐธรรมนูญที่ร่างขึ้น เป็นรัฐธรรมนูญที่ไม่มีแนวคิดรัฐธรรมนูญนิยมอยู่เลย 
กล่าวคือ แม้จะมีการบัญญัติเกี่ยวกับการรับรองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนไว้บ้างในรัฐธรรมนูญ
บางฉบับ แต่ก็เป็นส่วนเล็กน้อย ประกอบกับเนื้อหาของรัฐธรรมนูญที่มักจะเป็นการสร้างเครื่องมือของ
คณะปฏิวัติในการใช้อ านาจเสียมากกว่า นอกจากนี้ เมื่อพิจารณาประกอบกับรูปแบบของการใช้
อ านาจในการร่างรัฐธรรมนูญแล้ว จะเห็นได้ว่ารูปแบบของการใช้อ านาจของคณะปฏิวัติในการร่าง
รัฐธรรมนูญ เป็นรูปแบบที่ไม่เป็นประชาธิปไตย เพราะประชาชนไม่ได้มีส่วนร่วมในการร่างรัฐธรรมนูญ 
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4.2.1.3 รัฐธรรมนูญโดยรัฐสภาหรือสภานิติบัญญัติแห่งชาติ  

 
(1) รัฐสภาหรือสภานิติบัญญัติแห่งชาติเป็นผู้ยกร่าง :  

 

(1.1) รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2511 (รัฐธรรมนูญ
ฉบับที่ 8 ของประเทศไทย มีผลใช้บังคับระหว่างวันที่ 20 มิถุนายน พ.ศ. 2511 – 17 พฤศจิกายน 
พ.ศ. 2514 รวมระยะเวลาทั้งสิ้น 3 ปี 4 เดือน 28 วัน) 

 รัฐธรรมนูญฉบับที่ 8 เป็นรัฐธรรมนูญฉบับที่ 2 ที่จัดตั้งสภาร่าง
รัฐธรรมนูญให้เป็นผู้ร่างรัฐธรรมนูญ แต่สภาร่างรัฐธรรมนูญตามรัฐธรรมนูญนี้ท าหน้าที่เป็นสภานิติ
บัญญัติในขณะเดียวกัน และเป็นรัฐธรรมนูญที่มีระยะเวลาการยกร่างถึง 9 ปีเศษ จนได้รับการกล่าวว่า
เป็นรัฐธรรมนูญที่สิ้นเปลืองค่าใช้จ่ายในการร่างรัฐธรรมนูญมากที่สุดในประวัติศาสตร์ของประเทศไทย 
(สิ้นค่าใช้จ่ายไปประมาณ 100 ล้านบาทเศษ) โดยรัฐธรรมนูญฉบับนี้มีบทบัญญัติรวมทั้งสิ้น 183 
มาตรา และแม้ว่าคณะกรรมการยกร่างรัฐธรรมนูญจะได้น าเอารูปแบบของรัฐสภา และหลักประกัน
สิทธิและเสรีภาพของประชาชนซึ่งเคยได้บัญญัติไว้แล้วในรัฐธรรมนูญฉบับที่ 5 (2492) มาใส่ไว้ใน
รัฐธรรมนูญฉบับนี้หลายเรื่องก็ตาม แต่รัฐธรรมนูญฉบับนี้ก็ได้น าเอาหลักการที่คณะปฏิวัติได้ก าหนดไว้
ในรัฐธรรมนูญฉบับที่ 7 อันเป็นหลักการที่ถูกวิพากษ์วิจารณ์อย่างมากว่าไม่เป็นประชาธิปไตยมา
บัญญัติไว้หลายเรื่อง  

  
 (1.1.1) ที่มาขององค์กรร่างรัฐธรรมนูญ 

เมื่อวันที่ 28 มกราคม พ.ศ. 2502 ซึ่งเป็นวันที่ประกาศใช้
รัฐธรรมนูญฉบับที่ 7 คณะปฏิวัติจัดตั้งสภาร่างรัฐธรรมนูญ ซึ่งสภาร่างรัฐธรรมนูญท าหน้าที่เป็นสภา
นิติบัญญัติด้วยในขณะเดียวกัน สภาร่างรัฐธรรมนูญนี้มีสมาชิกจ านวน 240 คนซึ่งพระมหากษัตริย์เป็น
ผู้แต่งตั้ง โดยสภาร่างรัฐธรรมนูญมีมติเลือกให้พลเอกสุทธิ์ สุทธิสารรณกร เป็นประธานสภาร่าง
รัฐธรรมนูญ, นายสัญญา ธรรมศักดิ์ เป็นรองประธานสภาร่างรัฐธรรมนูญ และ นายทวี บุณยเกตุ เป็น
รองประธานสภาร่างรัฐธรรมนูญ ทั้งนี้ สมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญประกอบไปด้วยสมาชิกที่เป็น
ข้าราชการเกือบทั้งหมดจึงไม่มีอิสระในการร่างรัฐธรรมนูญมากนัก30 

                                                           
30 กระมล ทองธรรมชาติ และ เชาวนะ ไตรมาศ วิวัฒนาของระบอบรัฐธรรมนูญไทยจากอดีตถึงปัจจุบัน พร้อมตัวบท
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 28. 
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สภาร่างรัฐธรรมนูญเปิดการประชุมร่างรัฐธรรมนูญเป็นครั้ง
แรก เมื่อวันที่ 30 มีนาคม พ.ศ. 2504 ซึ่งเป็นระยะเวลา 2 ปีกว่าหลังจากที่ได้มีการจัดตั้งสภาร่าง
รัฐธรรมนูญขึ้น  

ในทางทฤษฎีกฎหมายรัฐธรรมนูญ ถือว่าอ านาจใช้ในการร่าง
รัฐธรรมนูญฉบับนี้เป็นอ านาจสูงสุดในการก่อตั้งองค์กรทางการเมือง กล่าวคือเป็นการใช้อ านาจร่าง
รัฐธรรมนูญเพื่อสร้างกฎเกณฑ์การปกครองของประเทศขึ้นใหม่ โดยไม่ถูกจ ากัดอยู่ภายใต้เงื่อนไขหรือ
ข้อจ ากัดใด 

 
 (1.1.2) รูปแบบขององค์กรร่างรัฐธรรมนูญ 

ตามบทบัญญัติแห่งข้อบังคับการประชุมที่ปรึกษาของสภาร่าง
รัฐธรรมนูญ ซึ่งอนุมติให้ใช้ตั้งแต่วันที่ 9 กุมภาพันธ์ พ.ศ. 2504 เป็นต้นไปนั้น มีข้อบัญญัติเกี่ยวกับการ
ร่างรัฐธรรมนูญไว้ว่า ในการประชุมสภาท าหน้าที่ร่างรัฐธรรมนูญ ให้ที่ประชุมปรึกษาเฉพาะเรื่องที่
เกี่ยวกับการร่างรัฐธรรมนูญ และให้สภาตั้งกรรมาธิการข้ึน 4 คณะ31 คือ  

 
(1.1.2.1) คณะกรรมาธิการฟังความคิดเห็นประชาชน ประกอบด้วย

กรรมาธิการ 21 คน ท าหน้าที่รวบรวมพิจารณาความคิดเห็นของประชาชนแล้วสรุปท าเป็นบันทึก
เสนอประธานสภาเป็นคราวๆ เมื่อประธานสภาได้รับบันทึกแล้ว จะส่งส าเนาบันทึกนั้นแต่สมาชิกและ
กรรมาธิการ โดยคณะกรรมาธิการชุดนี้ได้รวบรวมบทความและความคิดเห็นในหนังสือพิมพ์ต่างๆ
ระหว่างวันที่ 4 เมษายน พ.ศ. 2504 – 5 กรกฎาคม พ.ศ. 2509 มีบทความต่างๆ รวม 581 บทความ 
และความคิดเห็นประชาชนที่ส่งโดยตรง 105 บทความ และได้น าข้อความทั้งหมดมาแยกเป็นเรื่อง
และสรุปเป็นหัวข้อ พร้อมให้เหตุผลในบทต่างๆ  

 
(1.1.2.2) คณะกรรมาธิการระเบียบวาระ ประกอบด้วยกรรมาธิการ 

15 คน ท าหน้าที่ค้นคว้า พิจารณาและรวบรวมหลักสาระส าคัญ ที่ควรก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญ และ
จัดท าเป็นหัวข้อๆ เสนอต่อประธานสภาเป็นคราวๆ  

 
(1.1.2.3) คณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ ประกอบด้วย

กรรมาธิการ 15 คน ท าหน้าที่ยกร่างรัฐธรรมนูญ โดยถือตามมติของสภา ซึ่งได้วางหลักสาระส าคัญไว้ 
และเม่ือยกร่างรัฐธรรมนูญแล้วเสร็จให้เสนอร่างรัฐธรรมนูญต่อประธานสภาเสนอต่อสภาเพ่ือพิจารณา 
                                                           
31 บรรเจิด อินทุจันทร์ยง รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (วิวัฒนาการของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย
ตั้งแต่ต้น-ปัจจุบัน): 336-342. 
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(1.1.2.4) คณะกรรมาธิการตรวจรายงานการประชุม ประกอบด้วย
กรรมาธิการ 9 คน 

 
ทั้งนี้ หากมีความจ าเป็น จะตั้งคณะกรรมาธิการอ่ืนเพ่ิมขึ้นอีก

ก็ได้  
 

ต่อมาในการประชุมสภาเมื่อวันที่ 3 มิถุนายน พ.ศ. 2508 ที่
ประชุมได้ลงมติรับร่างรัฐธรรมนูญ ซึ่งคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญได้เสนอให้พิจารณา และได้
แต่งตั้งคณะกรรมาธิการขึ้นอีกคณะหนึ่งคือ คณะกรรมาธิการพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญแห่ ง
ราชอาณาจักรไทย มีจ านวน 25 คน เมื่อคณะกรรมาธิการชุดนี้ได้พิจารณาเสร็จแล้ว จึงได้เสนอร่าง
รัฐธรรมนูญต่อสภาร่างรัฐธรรมนูญในฐานะรัฐสภา และรัฐสภาได้ลงมติเป็นเอกฉันท์ให้น าร่าง
รัฐธรรมนูญขึ้นทูลเกล้าฯ ถวายพระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัว เพ่ือทรงลงพระปรมาภิไธยประกาศใช้
เป็นกฎหมายต่อไป 

รัฐธรรมนูญฉบับนี้ ถือว่าเป็นรัฐธรรมนูญที่มีรูปแบบในการใช้
อ านาจในการร่างรัฐธรรมนูญที่เป็นประชาธิปไตย เพราะประชาชนมีส่วนร่วมในการร่างรัฐธรรมนูญ 
กล่าวคือมีการจัดให้มีสภาร่างรัฐธรรมนูญ ทั้งนี้หากพิจารณารูปแบบของสภาร่างรัฐธรรมนูญแล้ว
พบว่าสภาร่างรัฐธรรมนูญนี้ไม่ได้เป็นแบบเฉพาะเจาะจง แต่เป็นสภาร่างรัฐธรรมนูญที่เป็นสมาชิกสภา
นิติบัญญัติด้วย และหากพิจารณาขอบเขตในการใช้อ านาจของสภาร่างรัฐธรรมนูญพบกว่า เป็นสภา
ร่างรัฐธรรมนูญแบบไม่จ ากัดการใช้อ านาจ กล่าวคือเมื่อร่างรัฐธรรมนูญเสร็จแล้ว ไม่จ าต้องให้
ประชาชนลงประชามติอีกครั้งหนึ่งแต่สามารถประกาศใช้เป็นกฎหมายได้  

 
 (1.1.3) แนวคิดรัฐธรรมนูญนิยมในรัฐธรรมนูญ 

 หลักการส าคัญของรัฐธรรมนูญฉบับนี้ ได้ก าหนดโครงสร้าง
การปกครองในระบบรัฐสภา โดยประกอบไปด้วยสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา วุฒิสภาประกอบไป
ด้วยสมาชิกซึ่งพระมหากษัตริย์ทรงแต่งตั้งจากผู้ทรงคุณวุฒิ มีจ านวนสามในสี่ของจ านวนสมาชิก
ทั้งหมดของสภาผู้แทนราษฎร มีวาระอยู่ในต าแหน่งคราวละ 6 ปี เมื่อครบ 3 ปี แล้วให้จับสลากออก
ครึ่งหนึ่ง ส่วนสภาผู้แทนราษฎรประกอบไปด้วยสมาชิกซึ่งราษฎรเลือกตั้งตามอัตราส่วนประชากร 
150,000 คน ต่อสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร 1 คน 

วุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญนี้มีอ านาจมาก คือ นอกจากจะ
สามารถยับยั้งพระราชบัญญัติที่ผ่านสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรมาแล้ว ยังมีอ านาจควบคุมฝ่ายบริหาร
เท่ากับสภาผู้แทนราษฎรอีกด้วย 
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รัฐธรรมนูญฉบับนี้ ห้ามมิให้รัฐมนตรีเป็นสมาชิกสภาผู้แทน
ราษฎรหรือสมาชิกวุฒิสภาในขณะเดียวกัน ซึ่งน่าจะเป็นความพยายามที่จะแยกฝ่ายบริหารออกจาก
ฝ่ายนิติบัญญัติ อย่างไรก็ดีมีการน าบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญฉบับที่ 7 มาวางหลักให้คณะรัฐมนตรีไม่
ต้องขอความไว้วางใจจากรัฐสภาเมื่อเข้ารับต าแหน่ง และในขณะเดียวกันก็เป็นรัฐธรรมนูญที่ไม่ได้ยึด
หลักประชาธิปไตยแบบสากลเท่าใด32 กล่าวคือ ยังเป็นระบบที่ข้าราชการประจ ามีอ านาจค่อนข้างมาก
และไม่ได้แยกข้าราชการประจ าออกจากข้าราชการการเมืองโดยที่ข้าราชการประจ ายังเป็นรัฐมนตรีได้
และยังเป็นสมาชิกวุฒิสภาได้ 

เมื่อพิจารณาเนื้อหาของรัฐธรรมนูญฉบับนี้ประกอบกับหลัก
รัฐธรรมนูญนิยม พบว่ารัฐธรรมนูญวางหลักประกันสิทธิและเสรีภาพของประชาชน ซึ่งเป็นหัวใจของ
รัฐธรรมนูญนิยมไว้อย่างมาก โดยรัฐธรรมนูญฉบับนี้ได้น าบทบัญญัติเกี่ยวกับสิทธิและเสรีภาพของ
รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2492 มาบัญญัติไว้ รับรองการออกเสียงประชามติของประชาชน33 หรือแม้กระทั่ง
สร้างหลักเกณฑ์ใหม่ในระบบรัฐสภาที่ห้ามมิให้สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรด ารงต าแหน่งเป็นรัฐมนตรีใน
เวลาเดียวกัน เพื่อสร้างเสถียรภาพให้กับฝ่ายบริหาร 

แต่ในทางข้อเท็จจริง รัฐธรรมนูญกลับเป็นเครื่องมือในการค้ า
จุนอ านาจทางการเมือง ด้วยมาตรการและกลไกซึ่งมีขึ้นเพ่ือสร้างความมั่นคงให้เกิดขึ้นกับฝ่ายบริหาร
ไว้อย่างรอบคอบและรัดกุม เช่น วุฒิสภาเป็นผู้คัดเลือกฝ่ายบริหาร และมีจ านวนมากถึงสามในสี่ของ
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร ทั้งมีบทบาทในทางนิติบัญญัติและการควบคุมการบริหารราชการแผ่นดิน
อย่างกว้างขวาง 

 
(1.2) รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2517 (รัฐธรรมนูญ

ฉบับที่ 10 ของประเทศไทย มีผลใช้บังคับระหว่างวันที่ 7 ตุลาคม พ.ศ. 2517 – 6 ตุลาคม พ.ศ. 2519 
รวมระยะเวลาทั้งสิ้น 2 ปี) 

 จากเหตุการณ์วันมหาวิปโยค (14 ตุลาคม 2516) ท าให้นายสัญญา 
ธรรมศักดิ์ได้รับแต่งตั้งจากพระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวให้เป็นนายกรัฐมนตรี รัฐบาลภายใต้การน า
ของนายสัญญาธรรมศักดิ์ได้ประกาศแต่งตั้งคณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญขึ้นใหม่ในวันที่ 24 ตุลาคม 
พ.ศ. 2516  

 รัฐธรรมนูญฉบับที่ 10 นี้มีบทบัญญัติรวมทั้งสิ้น 238 มาตรา มากกว่า
รัฐธรรมนูญฉบับที่ 1-รัฐธรรมนูญฉบับที่ 9 จึงเป็นรัฐธรรมนูญที่มีเนื้อหาสาระมากกว่ารัฐธรรมนูญฉบับ
ที่ 1-รัฐธรรมนูญฉบับที่ 9 อาจเพราะบรรยากาศในการร่างรัฐธรรมนูญฉบับนี้เป็นไปในบรรยากาศทาง
                                                           
32 คณิณ บุญสุวรรณ ประวัติรัฐธรรมนูญไทย: 61. 
  
33 มาตรา 170 - 172 
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การเมืองที่ค่อนข้างเสรี ไม่มีผู้ใดคอยบงการให้คณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญและสมาชิกสภานิติ
บัญญัติแห่งชาติร่างรัฐธรรมนูญให้เป็นไปตามความประสงค์ของกลุ่มตนอย่างเช่นรัฐธรรมนูญฉบับ
ก่อนๆ บางฉบับ และคณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญได้ใช้เวลาในการยกร่างบทบัญญัติรัฐธรรมนูญ
เพียง 3 เดือน และเสนอต่อสภานิติบัญญัติแห่งชาติเพ่ือพิจารณาให้ความเห็นชอบ ซึ่งสภานิติบัญญัติ
แห่งชาติได้ให้ความเห็นชอบกับร่างรัฐธรรมนูญที่คณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญยกร่างขึ้น โดยมีการ
แก้ไขหลายมาตรา และประกาศใช้ในเวลาต่อมา 

 ในด้านเนื้อหากฎหมายรัฐธรรมนูญ ถือว่ารัฐธรรมนูญฉบับนี้มีเนื้อหา
เป็นประชาธิปไตยมากที่สุดฉบับหนึ่ง โดยอาจเพราะได้ร่างขึ้นโดยปราศจากการบงการของผู้มีอ านาจ 
และได้กระท าด้วยความมุ่งมั่นที่จะให้ประเทศมีรัฐธรรมนูญตามระบอบประชาธิปไตยอย่างสมบูรณ์ 
ดังที่นายสัญญา ธรรมศักดิ์ได้เคยแถลงนโยบายในการบริหารราชการแผ่นดิน เมื่อวันที่ 25 ตุลาคม 
พ.ศ. 2516 มีใจความตอนหนึ่งว่า “รัฐบาลนี้จะเทิดทูนพระมหากษัตริย์ไว้เป็นที่เคารพสักการะอันสูง
ยิ่งตลอดไปและจะด าเนินการเพ่ือให้มีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญเป็นหลักในการบริหารราชการ
แผ่นดินโดยเร็วที่สุด”34    

 
  (1.2.1) ที่มาขององค์กรร่างรัฐธรรมนูญ 

รั ฐบาลจั ดตั้ ง คณะกรรมการร่ า ง รั ฐ ธ รรมนูญ  และ
คณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญร่างรัฐธรรมนูญขึ้นโดยน าเอารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2492 มาเป็นแนวทางในการยกร่าง แล้วให้สภานิติบัญญัติแห่งชาติพิจารณาและให้ความ
เห็นชอบแล้วน าขึ้นทูลเกล้าถวายเพื่อทรงลงพระปรมาภิไธย และประกาศใช้  

คณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญประกอบไปด้วยรัฐมนตรีและ
นายทหาร 7 คน นักหนังสือพิมพ์ 2 คน นักการเมือง 1 คน ข้าราชการและนักกฎหมาย 6 คน และ
อาจารย์มหาวิทยาลัย 3 คน 

สภานิติบัญญัติแห่งชาติ เป็นสภาที่ได้รับการเลือกตั้งจาก
สมัชชาแห่งชาติ พระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวทรงแต่งตั้งขึ้นจากบุคคลหลากหลายอาชีพ จ านวน  
2,300 กว่าคน เมื่อวันที่ 10 ธันวาคม พ.ศ. 2516 เพ่ือท าหน้าที่วางรากฐานให้แก่ระบอบประชาธิปไตย 
ด้วยเหตุนี้สภานิติบัญญัติแห่งชาติจึงไม่ได้อยู่ในความควบคุมของรัฐบาล และพยายามท าหน้าที่ตาม
พระราชประสงค์อย่างจริงจังโดยเฉพาะอย่างยิ่งในการพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญ  

                                                           
34 บรรเจิด อินทุจันทร์ยง รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (วิวัฒนาการของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย
ตั้งแต่ต้น-ปัจจุบัน): 408. 
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รัฐธรรมนูญฉบับนี้ถือว่าเป็นรัฐธรรมนูญที่สภานิติบัญญัติ
แห่งชาติร่างขึ้น เนื่องจากในกระบวนการร่างรัฐธรรมนูญนั้นแม้คณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญจะเป็นผู้
ร่าง แต่ผู้มีอ านาจในการพิจารณาให้ความเห็นชอบคือสมาชิกสภานิติบัญญัติแห่งชาติ โดยถือว่าอ านาจ
ที่สภานิติบัญญัติแห่งชาติใช้ในการร่างรัฐธรรมนูญฉบับนี้ เป็นอ านาจสูงสุดในการก่อตั้งองค์กรทางการ
เมือง กล่าวคือเป็นการใช้อ านาจในการร่างรัฐธรรมนูญเพ่ือสร้างกฎเกณฑ์การปกครองขึ้นใหม่ โดยไม่
ถูกจ ากัดหรือภายใต้เงื่อนไขใด 

 
  (1.2.2) รูปแบบขององค์กรร่างรัฐธรรมนูญ 

คณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญได้แต่งตั้งคณะอนุกรรมการ
ขึ้น 3 ชุด คือ คณะอนุกรรมการศึกษาและวิเคราะห์ปัญหารัฐธรรมนูญ, คณะอนุกรรมการรับฟังความ
คิดเห็นประชาชน และเผยแพร่มติและหลักการรัฐธรรมนูญ และ คณะอนุกรรมการยกร่างรัฐธรรมนูญ 

คณะกรรมการทุกฝ่ายได้พิจารณาด าเนินการโดยเร่งด่วน
และรอบคอบ โดยได้พิจารณาหลักการในร่างทั้งหมดแล้วเสร็จในวันที่ 30 ธันวาคม พ.ศ. 2516 
หลังจากนั้นได้ยกร่างแล้วเสร็จมีความยาว 225 มาตรา และได้น าเสนอต่อคณะรัฐมนตรีในวันที่ 28 
มกราคม พ.ศ. 2517 คณะรัฐมนตรีได้พิจารณาตรวจแก้ไข เพ่ือความเหมาะสมในบางมาตรา และเห็น
ควรแก้ไขใน 3 มาตรา ตัดออก 1 มาตรา35   

                                                           
35 มาตราที่ถูกตัดออกคือมาตรา 216 ซึ่งมีเนื้อหาเกี่ยวกับ การเข้าช่ือเสนอญัตติกล่าวหาว่ารัฐมนตรีได้กระท าการฝ่า
ฝืนรัฐธรรมนูญหรือละเลยไม่ปฏิบัติหน้าที่  หรือกระท าการเกินขอบเขตอ านาจหน้าที่  ซึ่ งมีใจความดังนี้         
“มาตรา ๒๑๖ “สมาชิกวุฒิสภาและสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรทั้งสองสภารวมกันหรือสมาชิกของแต่ละสภามีจ านวน
ไม่น้อยกว่าหนึ่งในสามของจ านวนสมาชิกทั้งหมดของทั้งสองสภา มีสิทธิเข้าช่ือเสนอญัตติกล่าวหารัฐมนตรีคนหนึ่ง
หรือหลายคนว่าได้กระท าการฝ่าฝืนบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญหรือละเลยไม่ปฏิบัติหน้าที่ หรือกระท าการเกิน
ขอบเขตอ านาจหน้าที่อันก่อให้เกิดความเสียหายอย่างร้ายแรงแก่ราชการแผ่นดิน หรือประโยชน์ส่วนรวมของ
ประเทศชาติ หรือประชาชน สมควรให้ส่งเรื่องไปยังคณะตุลาการรัฐธรรมนูญเพื่อวินิจฉัย 
 ญัตติดังกล่าวในวรรคหนึ่ง ถ้าเป็นของสมาชิกของสภาทั้งสองสภาให้ยื่นต่อประธานรัฐสภา ถ้า
เป็นของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรให้ยื่นต่อประธานสภาผู้แทนราษฎร 
 ให้รัฐสภาแต่งตั้งคณะกรรมาธิการวิสามัญขึ้นคณะหนึ่งเพื่อสอบสวนญัตติกล่าวหาตามวรรคหนึ่ง 
ถ้ารัฐสภาพิจารณารายงานของคณะกรรมาธิการแล้ว เห็นว่าควรส่งเรื่องให้คณะตุลาการรัฐธรรมนูญวินิจฉัย ให้
ประธานรัฐสภาส่งเรื่องให้คณะตุลาการรัฐธรรมนูญ 
 การลงมติตามวรรคสาม ให้ออกเสียงลงคะแนนลับ และต้องมีเสียงเห็นชอบไม่น้อยกว่ากึ่งหนึ่ง
ของจ านวนสมาชิกทั้งหมดของทั้งสองสภา 

   ให้ตุลาการรัฐธรรมนูญแจ้งค าวินิจฉัยไปยังประธานรัฐสภา และให้ประธานรัฐสภาแจ้งค าวินิจฉัย
นั้นไปยังนายกรัฐมนตรี ถ้าคณะตุลาการรัฐธรรมนูญวินิจฉัยว่า การกล่าวหาเป็นความจริงตามที่กล่าวหา ให้รัฐมนตรี
ผู้ถูกกล่าวหาพ้นจากต าแหน่งนับแต่วันที่ประธานรัฐสภาได้รับค าวินิจฉัย” 
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เมื่อคณะรัฐมนตรีได้เห็นชอบในฉบับร่างรัฐธรรมนูญแล้วจึง
เสนอต่อสภานิติบัญญัติแห่งชาติในวันที่ 15 กุมภาพันธ์ พ.ศ. 2517 

สภานิติบัญญัติแห่งชาติได้น าเข้าสู่การพิจารณาในวาระแรก 
เมื่อวันที่ 7 มีนาคม พ.ศ. 2517 ในการพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญนี้ สมาชิกสภาได้พิจารณาเป็นราย
มาตราสืบเนื่องติดต่อกัน ก่อนรับหลักการได้มีการอภิปรายร่างรัฐธรรมนูญอย่างกว้างขวาง เสร็จสิ้นลง
มติรับหลักการในวันที่ 3 เมษายน พ.ศ. 2517 ด้วยคะแนนเสียง 209 ต่อ 3 จากนั้นในวันที่ 4 เมษายน 
พ.ศ. 2517 ที่ประชุมได้เลือกกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาข้อเสนอแปรญัตติ จ านวน 35 คน  

คณะกรรมาธิการแปรญัตติได้พิจารณาร่างรัฐธรรมนูญแล้ว
เสร็จในวันที่ 31 กรกฎาคม พ.ศ. 2517 และได้น าร่างรัฐธรรมนูญที่แก้ไขแล้วกลับไปให้สภานิติบัญญัติ
แห่งชาติเพ่ือพิจารณาในวาระที่ 2 ในวันที่ 15 สิงหาคม พ.ศ. 2517 ซึ่งปรากฏว่าสภานิติบัญญัติ
แห่งชาติได้ใช้เวลาสัปดาห์ละ 2 วันท าการพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญฉบับนี้เรียงมาตราจนเสร็จสิ้นใน
วันที่ 14 กันยายน พ.ศ. 2517  

สรุปการพิจารณาในวาระที่ 2 นี้ ปรากฏว่าได้เพ่ิมเติมร่างขึ้น
อีก 14 มาตรา รวมเป็น 238 มาตรา (เดิม 224 มาตรา) และได้ตัดหมวดจากเดิม 12 หมวด เป็น 11 
หมวด โดยน าเอาหมวดที่ว่าด้วยศาลและองค์การอื่นๆของรัฐไปรวมไว้ในหมวดศาลเพียงหมวดเดียว 

เมื่อเสร็จสิ้นวาระที่ 2 ที่ประชุมสภานิติบัญญัติแห่งชาติได้
พิจารณาสรุปทบทวนอีกครั้งในวันที่ 19 กันยายน พ.ศ. 2517 ที่ประชุมลงมติไม่แก้ไขเปลี่ยนแปลงใดๆ  

วาระที่ 3 ได้ประชุมในวันที่ 5 ตุลาคม พ.ศ. 2517 โดย
พิจารณาว่าจะควรรับหลักการในร่างรัฐธรรมนูญแห่งชาติเพ่ือใช้เป็นกฎหมายหรือไม่ ผลของการ
ประชุมไดล้งมติให้รับหลักการเป็นกฎหมายได้ ด้วยคะแนนเสียง 280 ต่อ 6 

หลังจากผ่านวาระที่ 3 แล้ว หม่อมราชวงศ์ศึกฤทธิ์ ปราโมช 
ประธานสภานิติบัญญัติแห่งชาติได้น ารัฐธรรมนูญนี้ขึ้นทูลเกล้าฯ ถวายพระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัว
เพ่ือทรงลงพระปรมาภิไธยและประกาศใช้เป็นกฎหมายเมื่อวันที่ 7 ตุลาคม พ.ศ. 2517 

เมื่อพิจารณารูปแบบขององค์กรร่างรัฐธรรมนูญแล้วจะเห็น
ได้ว่ารัฐธรรมนูญฉบับนี้ ถือว่าเป็นรัฐธรรมนูญที่มีรูปแบบในการใช้อ านาจในการร่างรัฐธรรมนูญที่เป็น
ประชาธิปไตย เนื่องจากประชาชนมีส่วนร่วมในการร่างรัฐธรรมนูญ กล่าวคือมีการจัดตั้งสภาร่าง
รัฐธรรมนูญ ทั้งนี้หากพิจารณารูปแบบของสภาร่างรัฐธรรมนูญแล้วพบว่าสภาร่างรัฐธรรมนูญนี้ไม่ได้
เป็นแบบเฉพาะเจาะจงแต่เป็นสภาร่างรัฐธรรมนูญที่เป็นสมาชิกสภานิติบัญญัติด้วย และหากพิจารณา
ขอบเขตในการใช้อ านาจของสภาร่างรัฐธรรมนูญพบกว่า เป็นสภาร่างรัฐธรรมนูญแบบไม่จ ากัดการใช้
อ านาจ กล่าวคือเมื่อร่างรัฐธรรมนูญเสร็จแล้ว ไม่จ าต้องให้ประชาชนลงประชามติอีกครั้งหนึ่งแต่
สามารถประกาศใช้เป็นกฎหมายได้ 
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  (1.2.3) แนวคิดรัฐธรรมนูญนิยมในรัฐธรรมนูญ 

ในกระบวนการพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญของสภานิติบัญญัติ
แห่งชาตินั้น ปรากฏว่าสภานิติบัญญัติแห่งชาติได้แก้ไขร่างเดิมที่คณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญร่างไว้
หลายเรื่อง ซึ่งบางเรื่องก็มีลักษณะถอยหลังเข้าคลอง เช่นแก้อายุผู้มีสิทธิเลือกตั้งจาก 18 ปี ในร่างเดิม
เป็น 20 ปี เป็นต้น ส่วนบางเรื่องท่ีควรแก้ไขให้เข้าสู่หลักการและอุดมคติประชาธิปไตยก็ไม่มีการแก้ไข 
เช่น ยังคงระบบสองสภาไว้ หรือการก าหนดให้พระมหากษัตริย์ทรงแต่งตั้งสมาชิกวุฒิสภาโดยมี
ประธานองคมนตรีเป็นผู้รับสนองพระบรมราชโองการ ซึ่งเป็นการดึงเอาสถาบันพระมหากษัตริย์มา
เกี่ยวข้องกับการเมือง 

ด้วยเหตุนี้ ก่อนที่สภานิติบัญญัติแห่งชาติจะท าการพิจารณา
เพ่ือลงมติวาระที่ 3 ว่าสมควรจะน าร่างรัฐธรรมนูญขึ้นทูลเกล้าฯ ถวายให้พระบาทสมเด็จพระ
เจ้าอยู่หัวลงพระปรมาภิไธยหรือไม่ นิสิตนักศึกษาและประชาชนกลุ่มหนึ่งได้ท าการประท้วงและ
เรียกร้องขอให้สมาชิกสภานิติบัญญัติแห่งชาติแก้ไขบทบัญญัติที่ไม่เป็นประชาธิปไตย แต่สภานิติ
บัญญัติแห่งชาติไม่ยอมตามท่ีนักศึกษาและประชาชนเรียกร้อง  

ในที่สุดพระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หั วจึ งทรงลงพระ
ปรมาภิไธยในรัฐธรรมนูญฉบับนี้ และมีพระราชกระแสรับสั่งมายังสภานิติบัญญัติแห่งชาติใจความว่า
พระราชปรารภยาวไป และไม่ทรงเห็นด้วยอย่างยิ่งกับการให้พระมหากษัตริย์เลือกและแต่งตั้งสมาชิก
วุฒิสภาโดยมีประธานองคมนตรีเป็นผู้รับสนองพระบรมราชโองการเพราะเป็นการขัดกับหลัก
ประชาธิปไตยที่พระมหากษัตริย์อยู่เหนือการเมือง และทรงเห็นด้วยที่ควรจะได้มีการแก้ไขบทบัญญัติ
บางข้อของรัฐธรรมนูญในโอกาสต่อไป36 

อย่างไรก็ดี แม้ว่ารัฐธรรมนูญฉบับที่ 10 นี้จะมีบทบัญญัติ
หลายเรื่องที่ควรแก้ไขให้เป็นไปตามอุดมคติประชาธิปไตย แต่ก็สามารถถือได้ว่ารัฐธรรมนูญฉบับนี้
ได้รับเอาหลักการและวิธีการปกครองตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (พุทธศักราช 2492) 

                                                           
36 สามสัปดาห์ถัดมา สมาชิกสภานิติบัญญัติแห่งชาติจ านวน 60 กว่าคน ได้ขอให้มีการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญใน
บางประการ เช่น เรื่องอายุของผู้มีสิทธิเลือกตั้งและสมัครรับเลือกตั้งโดยให้เปลี่ยนแปลงจากที่รัฐธรรมนูญก าหนดไว้
เป็น 20 ปี ลงเหลือ 18 ปี และองค์ประกอบของรัฐสภาคือให้ยุบเลิกวุฒิสภา อย่างไรก็ดีญัตติขอแก้ไขรัฐธรรมนูญใน
เรื่องดังกล่าวตกไปในท่ีสุด เนื่องจากได้รับความเห็นชอบจากสมาชิกสภานิติบัญญัติแห่งชาติน้อยกว่าครึ่งหนึ่ง 
 ในขณะเดียวกัน สมาชิกสภานิติบัญญัติแห่งชาติอีกกลุ่มหนึ่ง เสนอญัตติให้มีการแก้ไขรัฐธรรมนูญมาตรา 
107 เปลี่ยนตัวผู้รับสนองพระบรมราชโองการแต่งตั้งสมาชิกวุฒิสภาจากประธานองคมนตรีเป็นนายกรัฐมนตรี และ
ญัตตินี้ได้รับความเห็นชอบจากสมาชิกสภานิติบัญญัติแห่งชาติมากกว่าครึ่งหนึ่ง 
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(รัฐธรรมนูญฉบับที่ 5) มาบัญญัติไว้ครบถ้วน รวมทั้งเพ่ิมเติมวิธีการใหม่ๆ เพ่ือให้การปกครองของ
ประเทศไทยเป็นประชาธิปไตยท้ังรูปแบบ และ เนื้อหาสาระ ซึ่งสามารถแยกอธิบายได้ดังนี้37 

 
หลักการที่เก่าที่เคยบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญฉบับอ่ืนๆ แล้วมี

ดังนี้38 
1) หลักการปกครองระบอบประชาธิปไตยใน “ระบบ

รัฐสภา” ซึ่งมีพระมหากษัตริย์เป็นประมุขและเป็นผู้ใช้อ านาจอธิปไตยแทนประชาชนทั้งชาติ ตาม
วิธีการที่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญ โดยได้สร้างระบบที่รัฐสภาเป็นสถาบันที่มีอ านาจสูงสุดในการ
ปกครอง มีอ านาจที่จะควบคุมการบริหารราชการแผ่นดินของคณะรัฐมนตรีได้อย่างเต็มที่โดยวิธีการไม่
ผ่านร่างกฎหมายที่คณะรัฐมนตรีต้องการ โดยการตั้งกระทู้ถาม (มาตรา 157) หรือโดยการเปิด
อภิปรายทั่วไปเพ่ือลงมติไม่ไว้วางใจนายกรัฐมนตรี (มาตรา 159) ส่วนนายกรัฐมนตรีซึ่งเป็นสมาชิก
รัฐสภาเช่นกันก็มีอ านาจที่จะขอให้ประมุขของรัฐยุบสภาผู้แทนราษฎร เพ่ือให้มีการเลือกตั้ง
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรกันใหม่ทั้งหมดได้ ในกรณีที่คณะรัฐมนตรีมีความเห็นขัดแย้งกับรัฐสภาอย่าง
รุนแรงจนไม่สามารถบริหารราชการแผ่นดินต่อไปได้ด้วยความเรียบร้อย (มาตรา 122) ส่วน
พระมหากษัตริย์ในฐานะประมุขของรัฐจะทรงใช้อ านาจบริหาร อ านาจนิติบัญญัติและอ านาจตุลาการ
ผ่านทางคณะรัฐมนตรี รัฐสภา และศาลตามล าดับ นอกจากนั้นแม้ว่าพระองค์จะทรงด ารงต าแหน่งอยู่
เหนือการเมือง แต่พระองค์ก็ทรงไว้ซึ่งพระราชอ านาจที่จะยับยั้งร่างกฎหมายที่ผ่านการพิจารณาของ
รัฐสภาแล้วได้ แต่เป็นการยับยั้งที่ไม่เด็ดขาด เนื่องจากรัฐสภาอาจยืนยันที่จะออกกฎหมายตามร่างเดิม
ได้ โดยใช้เสียงข้างมาก 2 ใน 3 ของจ านวนสมาชิกทั้งหมด (มาตรา 99)  

 
2) หลักการมีสองสภา โดยให้สภาที่หนึ่งหรือสภา

ผู้แทนราษฎร ประกอบไปด้วยสมาชิกที่มาจากการเลือกตั้งมีจ านวนไม่น้อยกว่า 240 และไม่เกิน 300 
คน มีวาระการด ารงต าแหน่ง 4 ปี มีอ านาจเต็มที่ในการออกกฎหมายและควบคุมการบริหารราชการ
แผ่นดินของคณะรัฐมนตรี ส่วนสภาที่สองหรือวุฒิสภาซึ่งประกอบไปด้วยสมาชิกจ านวน 100 คน มา
จากการแต่งตั้งโดยพระมหากษัตริย์ตามค าเสนอของนายกรัฐมนตรี มีวาระในการด ารงต าแหน่ง 6 ปี 
แต่ทุกๆ 3 ปี สมาชิกจ านวนครึ่งหนึ่งจะต้องออกไปเพ่ือเปิดโอกาสให้พระมหากษัตริย์แต่งตั้งสมาชิก
ใหม่ (มาตรา 107 และ มาตรา 108) วุฒิสภามีอ านาจกลั่นกรองร่างกฎหมายที่ผ่านการพิจารณาของ

                                                           
37 กระมล ทองธรรมชาติ และ เชาวนะ ไตรมาศ วิวัฒนาของระบอบรฐัธรรมนญูไทยจากอดีตถึงปัจจุบัน พร้อมตัวบท
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 34-36. 
  
38 Ibid. 
  



  136 

สภาผู้แทนราษฎรเท่านั้น และมีอ านาจควบคุมการบริหารราชการแผ่นดินของคณะรัฐมนตรีบ้าง
เล็กน้อย เช่น ตั้งกระทู้ถามรัฐมนตรีได้  เป็นต้น แต่ไม่มีอ านาจร่วมในการอภิปรายและออกเสียง
ไว้วางใจหรือไม่ไว้วางใจนายกรัฐมนตรี 
 

3) วางหลักประกันสิทธิและเสรีภาพของประชาชนไว้อย่าง
แจ้งชัด ซึ่งรัฐจะละเมิดไม่ได้ เว้นแต่โดยบทบัญญัติของกฎหมายเพ่ือความมั่นคงแห่งรัฐหรือความสงบ
เรียบร้อยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน หรือประโยชน์ส่วนรวมของประชาชน หรือเพ่ือสร้างสรรค์
ความเป็นธรรมให้แก่สังคม เป็นต้น เนื่องจากการจ ากัดสิทธิเสรีภาพเพ่ือวัตถุประสงค์ดังกล่าว จะต้อง
กระท าโดยบทบัญญัติของกฎหมาย ซึ่งหมายความว่ารัฐสภาเท่านั้นจะเป็นผู้กระท าได้ (มาตรา 27-53) 
นอกจากนั้นถ้าประชาชนเห็นว่ากฎหมายที่รัฐสภาตราขึ้นใช้บังคับและจ ากัดสิทธิเสรีภาพของ
ประชาชน มีข้อความที่ขัดหรือแย้งกับบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ ประชาชนก็มีสิทธิที่จะขอให้ศาล
ยุติธรรมส่งกฎหมายนั้นไปให้คณะกรรมการตุลาการรัฐธรรมนูญชี้ขาดและประกาศให้กฎหมายนั้นเป็น
โมฆะใช้บังคับมิได ้
 

4) วางหลักประกันความเป็นอิสระของผู้พิพากษาและตุลา
การทุกคน เพ่ือให้ผู้พิพากษาและตุลาการมีอิสระเต็มที่ในการพิจารณาพิพากษาคดีให้เป็นไปตาม
กฎหมาย โดยก าหนดให้คณะกรรมการตุลาการประกอบด้วยข้าราชการฝ่ายตุลาการแทบทั้งหมด และ
มีประธานศาลฎีกาเป็นประธาน ท าหน้าที่ในการให้ความเห็นชอบในการแต่งตั้งและถอดถอนผู้
พิพากษา (มาตรา 209 – 210) ซึ่งย่อมท าให้ฝ่ายตุลาการสามารถท าหน้าที่ถ่วงดุลอ านาจของฝ่าย
บริหารได้อย่างมีผลและคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนมิให้ฝ่ายบริหารละเมิดได้ตามอ าเภอใจ 

 
5) ห้ามข้าราชการประจ าเข้ายุ่งเกี่ยวกับการเมืองของรัฐ

โดยตรง โดยก าหนดข้อห้ามไว้ว่า ข้าราชการประจ าจะด ารงต าแหน่งทางการเมือง อาทิ ต าแหน่ง
รัฐมนตรี สมาชิกวุฒิสภา สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร หรือที่ปรึกษาของรัฐบาล ในขณะเดียวกันมิได้ 
(มาตรา 102 และ มาตรา 179) ทั้งนี้ก็เพ่ือให้ข้าราชการประจ าท างานสนองความต้องการของ
ประชาชน และปฏิบัติตามนโยบายของรัฐบาลเพียงอย่างเดียว และปล่อยหน้าที่ในการก าหนด
นโยบายบริหารกิจการของประเทศให้เป็นเรื่องของนักการเมืองโดยตรง นอกจากนั้นเจตนารมณ์ของ
หลักการข้อนี้ต้องการที่จะป้องกันมิให้ข้าราชการประจ าซึ่งมีอ านาจตามกฎหมายอยู่แล้วเข้าคุม
การเมืองอีก ซึ่งจะท าให้ข้าราชการประจ าเป็นกลุ่มการเมืองที่มีอิทธิพล   
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6) แยกนักการเมืองออกจากวงการค้าและธุรกิจที่มุ่งหาก าไร 
โดยก าหนดข้อห้ามไว้ว่าสมาชิกรัฐสภาจะด ารงต าแหน่งหน้าที่ในหน่วยราชการหรือหน่วยงานของรัฐ
หรือรัฐวิสาหกิจในขณะเดียวกันมิได้ นอกจากนั้นสมาชิกรัฐสภายังถูกห้ามมิให้รับสัมปทานจากรัฐหรือ
หน่วยราชการหรือหน่วยงานของรัฐหรือรัฐวิสาหกิจ หรือคงถือไว้ซึ่งสัมปทานนั้น หรือเป็นคู่สัญญากับ
รัฐอันมีลักษณะเป็นการผูกขาดตัดตอน ทั้งนี้ ไม่ว่าโดยทางตรงหรือทางอ้อม ยิ่งกว่านั้นสมาชิกรัฐสภา
ยังถูกห้ามมิให้รับเงินหรือประโยชน์ใดๆ จากหน่วยราชการ หรือหน่วยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจเป็น
พิเศษ นอกเหนือไปจากที่หน่วยราชการหรือหน่วยงานของรัฐหรือรัฐวิสาหกิจปฏิบัติกับบุคคลอ่ืนๆ ให้
ธุรกิจการงานตามปกติ (มาตรา 103) 

นอกจากนี้สมาชิกรัฐสภาหรือบุคคลอ่ืนที่ด ารงต าแหน่ง
รัฐมนตรียังถูกห้ามมิให้เป็นผู้จัดการ กรรมการ ที่ปรึกษา ตัวแทน หรือลูกจ้างของบุคคล ห้างหุ้นส่วน 
บริษัท หรือองค์กรใดๆ ซึ่งด าเนินธุรกิจเพ่ือก าไรอีกด้วย ทั้งนี้เพ่ือป้องกันมิให้บรรดารัฐมนตรีใช้
อิทธิพลของต าแหน่งหาผลประโยชน์ให้แก่ตนหรือพวกพ้องและบริวารที่ประกอบธุรกิจการค้าต่างๆ 
ซึ่งอาจท าให้รัฐหรือราชการต้องเสียประโยชน์  

 
หลักการและวิธีการในการด าเนินการปกครองที่เกิดขึ้นใหม่ 

ที่ท าให้รัฐธรรมนูญเปลี่ยนแปลงในทางก้าวหน้า และเป็นแบบเสรีนิยมมากขึ้น มีดังนี้ 
 
1) ก าหนดอุดมการณ์ส าหรับเป็นแนวทางในการปกครอง

ประเทศไทยไว้อย่างแจ้งชัด 9 ประการ คือ จักรักษาไว้ซึ่งเอกราชของชาติไทยในทุกทาง จักคุ้มครอง
ศาสนาทุกศาสนาให้สถาพร จักเทิดทูนพระมหากษัตริย์เป็นประมุขและเป็นมิ่งขวัญของชาติ จักยึดมั่น
ในการปกครองระบอบประชาธิปไตย จักตรากฎหมายขึ้นใช้เพื่อความเป็นธรรม จักใช้มาตรการทั้งปวง
ในอันที่จะขจัดความเหลื่อมล้ าในฐานะของบุคคลทั้งในทางเศรษฐกิจและสังคมให้ลดน้อยลงเป็นล าดับ 
จักพิทักษ์สิทธิเสรีภาพของราษฎรโดยทั่วหน้าและอย่างเสมอภาค และจักธ ารงไว้ซึ่งหลักธรรมเพ่ือให้
ราษฎรได้รับความเป็นธรรมอย่างท่ัวถึง (ค าปรารภ) 

 
2) ถวายสิทธิแก่ราชธิดาโดยรัฐสภาอาจให้ความเห็นชอบให้

สืบราชสันตติวงศ์ได้ในกรณีที่ไม่มีราชโอรส (มาตรา 23)  
 

3) ให้สิทธิและเสรีภาพแก่ชาวไทยทั้งเพศหญิงและชายอย่าง
เท่าเทียมกัน และกว้างขวางกว่ารัฐธรรมนูญฉบับก่อนๆ อาทิ รับรองเสรีภาพทางวิชาการไว้อย่างแจ้ง
ชัดโดยมีเงื่อนไขเพียงอย่างเดียวว่าการใช้เสรีภาพทางวิชาการนี้จะต้องไม่ขัดต่อหน้าที่ของพลเมือง ซึ่ง
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จะต้องรักษาชาติ ศาสนา และพระมหากษัตริย์ (มาตรา 43) รับรองเสรีภาพในการรวมกันเป็นสมาคม 
สหภาพ สหพันธ์ สหกรณ์ และหมู่คณะอ่ืน ซึ่งรัฐจะจ ากัดเสรีภาพเช่นว่านี้ได้เฉพาะเพ่ื อคุ้มครอง
ประโยชน์ส่วนรวมของประชาชน หรือเพ่ือความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน หรือ
เพ่ือป้องกันมิให้มีการผูกขาดตัดตอนในทางเศรษฐกิจเท่านั้น (มาตรา 44) 

 
4) วางแนวทางในการสร้างความเป็นธรรมในสังคมไว้อย่าง

แจ้งชัดกว่ารัฐธรรมนูญฉบับก่อนๆ อาทิ ก าหนดให้รัฐด าเนินการให้ความเหลื่อมล้ าในฐานะของบุคคล
ในทางเศรษฐกิจและสังคมลดน้อยลง (มาตรา 79) โดยวิธีการต่างๆ อาทิ การปฏิรูปที่ดินเพ่ือให้
เกษตรกรมีกรรมสิทธิ์และสิทธิในที่ดินอย่างทั่วถึง (มาตรา 81) และโดยการจัดให้ผู้ท างานรับจ้างได้มี
ความมั่นคงก้าวหน้าในการท างานและมีหลักประกันเมื่อเจ็บป่วยและชราภาพ (มาตรา 89)  

 
5) ส่งเสริมการสร้างนักการเมืองระดับท้องถิ่นขึ้นใหม่ เพ่ือ

เตรียมตัวที่จะก้าวไปเป็นนักการเมืองระดับชาติต่อไป โดยการห้ามมิให้นักการเมืองระดับชาติ (ซึ่ง
หมายถึงสมาชิกรัฐสภา) ด ารงต าแหน่งทางการเมืองระดับท้องถิ่น อาทิ ต าแหน่งสมาชิกสภาจังหวัด 
หรือสภาเทศบาลในขณะเดียวกัน (มาตรา 103 วรรค 1) 

 
6) ก าหนดวิธีการป้องกันมิให้นักการเมืองที่ด ารงต าแหน่ง

สมาชิกรัฐสภา หรือรัฐมนตรีสร้างความร่ ารวยให้แก่ตนเองในระหว่างด ารงต าแหน่งดังกล่าวโดยบังคับ
ให้สมาชิกแห่งรัฐสภาและรัฐมนตรีแสดงสินทรัพย์และหนี้สินของตนเองต่อประธานรัฐสภาตามรายการ 
วิธีการและระยะเวลาที่กฎหมายก าหนด (มาตรา 104 และ มาตรา 181) ทั้งนี้ก็เพ่ือท าให้บุคคลอ่ืนได้
มีโอกาสทราบว่า นักการเมืองผู้นั้นรวยขึ้นหรือจนลงในระหว่างที่ด ารงต าแหน่งทางการเมืองดังกล่าว 

 
7) ส่งเสริมให้เกิดระบบพรรคการเมืองโดยเร็ว และยอมรับ

ความส าคัญของพรรคการเมืองฝ่ายค้านโดยบังคับให้ผู้ที่จะสมัครเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรต้อง
สังกัดพรรค และจะลาออกจากการเมืองมิได้หลังจากได้รับเลือกตั้งเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรแล้ว 
(มาตรา 117) และโดยการยกย่องให้ผู้น าของพรรคการเมืองใหญ่ที่ไม่ได้จัดตั้งรัฐบาลท าหน้าที่เป็นผู้น า
ฝ่ายค้านในสภาผู้แทนราษฎร (มาตรา 126) 
 

8) ให้รัฐสภามีอ านาจตรวจสอบการปฏิบัติงานรวมทั้งการใช้
จ่ายเงินของข้าราชการได้ โดยให้รัฐสภามีอ านาจเลือกบุคคลผู้เป็นสมาชิกหรือมิได้เป็นสมาชิกตั้งเป็น
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คณะกรรมการวิสามัญเพ่ือกระท ากิจการหรือพิจารณาสอบสวน หรือศึกษาเรื่องใดๆ อันอยู่ในวงงาน
สภาได้ (มาตรา 161) และมีอ านาจตั้งผู้ตรวจเงินแผ่นดินของรัฐสภาได้ด้วย (มาตรา 168) 

 
9) ให้รัฐสภามีอ านาจควบคุมความประพฤติของสมาชิก

รัฐสภาโดยการตราข้อบังคับเกี่ยวกับจรรยาบรรณของสมาชิก (มาตรา 164) ซึ่งจะท าให้สมาชิกสภามี
วินัยของตนเอง  
 

10) วางหลักประกันไว้อย่างแน่ชัดว่า หัวหน้ารัฐบาลต้อง
เป็นผู้ที่ได้รับการเลือกตั้งจากราษฎรเท่านั้น โดยบัญญัติได้อย่างแจ้งชัดว่า นายกรัฐมนตรีจะต้องเป็น
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร (มาตรา 177) ซึ่งยังผลให้ผู้ที่ไม่ได้รับการเลือกตั้งจากราษฎรหมดโอกาสที่จะ
เป็นนายกรัฐมนตรี 

 
11) ห้ามคณะรัฐมนตรีประกาศใช้กฎอัยการศึกตาม

อ าเภอใจโดยไม่ได้ก าหนดระยะเวลา โดยบังคับไว้ว่าคณะรัฐมนตรีจะประกาศกฎอัยการศึกให้มีผลใช้
บังคับได้ไม่เกินสามสิบวัน และหากต้องการขยายเวลาการใช้บังคับกฎอัยการศึก จะต้องขออนุมัติจาก
รัฐสภา 
 

12) อนุญาตให้มีการตั้งศาลปกครองและศาลในสาขา
แรงงาน สาขาภาษี หรือสาขาสังคม รวมทั้งอนุญาตให้มีการแต่งตั้งและถอดถอนผู้พิพากษารวมทั้ง
วิธีการพิจารณาของศาลเหล่านี้ ด้วยวิธีการที่แตกต่างไปจากวิธีการของศาลยุติธรรมโดยทั่วไปได้ ทั้งนี้
เพ่ือให้ศาลเหล่านี้สามารถให้ความเป็นธรรมแก่คู่ความได้อย่างเต็มที่ (มาตรา 212) 

 
13) เปิดโอกาสให้ประชาชนในแต่ละท้องถิ่นที่มีความ

ต้องการจะปกครองตนเองขอจัดตั้งหน่วยการปกครองท้องถิ่นตามที่พวกตนต้องการได้ รวมทั้งให้
ประชาชนมีสิทธิเลือกตั้งหัวหน้าฝ่ายบริหาร และสมาชิกสภาท้องถิ่นได้ นอกจากนั้นองค์การปกครอง
ส่วนท้องถิ่นดังกล่าวนี้ยังได้รับหลักประกันว่าจะมีความเป็นอิสระในการก าหนดนโยบายปกครอง
ท้องถิ่นของตน และมีอิสระในทางภาษีอากรและการเงินโดยไม่ต้องอยู่ภายใต้การควบคุมของรัฐบาล
หรือส่วนกลางเช่นแต่ก่อน (มาตรา 214) 

 
14) สร้างเกราะป้องกันมิให้รัฐธรรมนูญถูกล้มล้างง่าย

เหมือนแต่ก่อน โดยมีบทบัญญัติห้ามมิให้นิรโทษกรรมแก่ผู้ท าการล้มล้างรัฐธรรมนูญ (มาตรา 4) และ
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อนุญาตให้มีการแก้ไขบทบัญญัติต่างๆ ของรัฐธรรมนูญง่ายกว่าสมัยก่อน (มาตรา 228) กล่าวคือ การ
แก้ไขรัฐธรรมนูญฉบับนี้สามารถท าได้ด้วยคะแนนเสียงของรัฐสภามากกว่าครึ่งเท่านั้น แทนที่จะเป็น
เสียงข้างมากสองในสามเช่นแต่ก่อน 

 
ดังนี้จะเห็นได้ว่ารัฐธรรมนูญฉบับที่ 10 นี้ เป็นรัฐธรรมนูญที่

มีความเป็นประชาธิปไตยมากท่ีสุดฉบับหนึ่ง อย่างไรก็ตามปรากฏว่าในระหว่างที่รัฐธรรมนูญฉบับนี้ใช้
บังคับอยู่มีการโต้แย้งเก่ียวกับเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญหลายประการ และมีช่องโหว่ให้นักการเมือง
บางคนแสดงความเป็นนักการเมืองที่ไร้วินัย เช่น รัฐธรรมนูญก าหนดให้ผู้แทนราษฎรต้องสังกัดพรรค
การเมือง แต่มิได้ก าหนดจ านวนหรือขนาดของพรรคการเมืองที่มีสิทธิส่งสมาชิกของพรรคเข้ารับ
เลือกตั้ง เป็นผลให้มีการตั้งพรรคการเมืองขึ้นใหม่มากกว่า 50 พรรคการเมือง โดยไม่มีเจตนาจะใช้
พรรคการเมืองเป็นเครื่องมือในการรวมประชาชนที่มีความเชื่อหรือเป้าหมายทางการเมืองเดียวกัน แต่
มีเป้าหมายเพียงเพ่ือให้ผู้ก่อตั้งพรรคสามารถมีสิทธิสมัครรับเลือกตั้งได้เท่านั้น ด้วยเหตุนี้ท าให้พรรค
การเมืองของไทยไม่ท าให้การเมืองมีเสถียรภาพและมีความเรียบร้อย และเป็นผลให้รัฐบาลเป็นรัฐบาล
ผสมที่ไม่มีเสถียรภาพ และจากการบัญญัติเกี่ยวกับเรื่องสมาชิกสภาพของสมาชิกสภาผู้ แทนราษฎร 
มาตรา 124 วรรค 7 และ 8 ที่บัญญัติให้ “สมาชิกสภาพของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรสิ้นสุดลงเมื่อ
สมาชิกผู้นั้นลาออกจากการเป็นสมาชิกของพรรคการเมือง” และ “สมาชิกสภาผู้แทนที่ถูกพรรคไล่
ออกจากการเป็นสมาชิกจะไม่สิ้นสภาพของการเป็นสมาชิกสภาผู้แทน ถ้าเขาสามารถเข้าเป็นสมาชิก
พรรคอ่ืนได้โดยตั้งพรรคขึ้นใหม่หรือเข้าเป็นสมาชิกของพรรคที่มีอยู่แล้ว” ซึ่งมีเจตนารมณ์เพ่ือความ
เป็นประชาธิปไตยของรัฐธรรมนูญ และปกป้องนักการเมืองที่ถูกไล่ออกจากพรรค แต่ในทางปฏิบัติ
กลับเป็นช่องโหว่ ให้พรรคการเมืองทุกพรรคไม่สามารถรักษาวินัยของตนเองได้  เพ ราะ
สมาชิกสภาผู้แทนอาศัยช่องโหว่นี้ในการประพฤติตนไม่เหมาะสม และพรรคการเมืองไม่กล้าไล่ออก
จากพรรค39  

   เมื่อพิจารณาเนื้อหาของรัฐธรรมนูญประกอบกับหลัก
รัฐธรรมนูญนิยมแล้วพบว่า ผู้ร่างรัฐธรรมนูญฉบับนี้มีความพยายามผลักดันแนวคิดรัฐธรรมนูญนิยมให้
เกิดขึ้นในระบอบรัฐธรรมนูญได้อย่างชัดเจน40 กล่าวคือเมื่อเปรียบเทียบกับรัฐธรรมนูญทั้งหมดก่อน

                                                           
39 รัฐธรรมนูญฉบับที่ 12 ได้บัญญัติแก้ช่องโหว่นี้โดยการก าหนดเง่ือนไขว่า หากสมาชิกสภาผู้แทนที่สังกัดพรรค
การเมืองคนใดถูกคณะกรรมการบริหารของพรรคการเมืองลงมติให้ออกจากสมาชิกด้วยคะแนนเสียงข้างมาก 3 ใน 4 
ของคณะกรรมการทั้งคณะ จะต้องออกจากสมาชิกสภาพของสภาผู้แทนด้วย  
 
40 วลัยมาศ แก้วศรชัย (2540). สภาร่างรัฐธรรมนูญกับการร่างรัฐธรรมนูญตามแนวคิดรัฐธรรมนูญนิยม(วิทยานิพนธ์
นิติศาสตรมหาบัณฑิต จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย): 77. 
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หน้ารัฐธรรมนูญฉบับนี้ รัฐธรรมนูญฉบับนี้มีบทบัญญัติรับรองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนอย่าง
ชัดเจนที่สุด โดยมีการแยกสิทธิและเสรีภาพต่างๆ ไว้ในแต่ละมาตราอย่างละเอียดและครอบคลุม และ
มีบัญญัติรับรองการปกครองส่วนท้องถิ่น ตลอดจนรับรองสิทธิของประชาชนในการออกเสียง
ประชามติในกรณีมีการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ41  

   ส่วนในเรื่องการสร้างระบบการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ 
รัฐธรรมนูญฉบับนี้ได้สร้างระบบการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐที่นอกเหนือไปจากการตรวจสอบและ
ถ่วงดุลระหว่างองค์กรด้วยหลักการแบ่งแยกการใช้อ านาจขึ้นเป็นครั้งแรก ภายใต้มาตรการและกลไก
ใหม่ๆ เช่น การก าหนดให้สมาชิกรัฐสภาและรัฐมนตรี ต้องแสดงทรัพย์สินและหนี้สินต่อประธาน
รัฐสภา ตามรายการ วิธีการ และระยะเวลาที่กฎหมายก าหนด (มาตรา 104 และ มาตรา 181) เป็น
ต้น 

   และในประเด็นการเสริมสร้างเสถียรภาพและประสิทธิภาพ
ให้กับรัฐสภาและรัฐบาลนั้น เกิดแนวคิดที่จะสร้างระบบรัฐสภาให้มีเหตุผลด้วยการก าหนดมาตรการ
และกลไกต่างๆ เพ่ือแก้ปัญหาของระบบ-การเมืองไว้ในรัฐธรรมนูญ มีการเสริมสร้างเสถียรภาพให้กับ
รัฐบาลด้วยการสร้างระบบพรรคการเมือง42 โดยก าหนดให้ผู้สมัครรับเลือกตั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร
ต้องสังกัดพรรคการเมืองเป็นครั้งแรก เป็นต้น 

     
(2) รัฐสภาหรือสภานิติบัญญัติแห่งชาติจัดตั้งสภาร่างรัฐธรรมนูญ : รัฐธรรมนูญ

แห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2492 (รัฐธรรมนูญฉบับที่ 5 ของประเทศไทย มีผลใช้บังคับ
ระหว่างวันที่ 23 มีนาคม พ.ศ. 2492 – 29 พฤศจิกายน พ.ศ. 2494 รวมระยะเวลาทั้งสิ้น 2 ปี 8 
เดือน 6 วัน) 

 รัฐธรรมนูญฉบับที่ 5 เป็นรัฐธรรมนูญฉบับแรกที่ร่างโดยสภาร่างรัฐธรรมนูญ ซึ่ง
รัฐธรรมนูญนี้เกิดขึ้นภายหลังจากที่คณะรัฐประหารซึ่งน าโดยจอมพลผิน ชุณหวัณ และนาวาอากาศ
เอกกาจ กาจสงคราม (กาจ เก่งระดมยิง) ได้ท าการยึดอ านาจการปกครองจากรัฐบาลพลเรือตรีถวัลย์ 
ธ ารงนาวาสวัสดิ์ เป็นผลส าเร็จ และได้ทูลเกล้าฯ ถวายร่างรัฐธรรมนูญที่คณะรัฐประหารร่างแล้ว
เพ่ือให้พระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวทรงประกาศใช้เป็นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉะบับ
ชั่วคราว) พุทธศักราช 2490 แทน เมื่อวันที่ 9 พฤศจิกายน พ.ศ. 2490 และต่อมาได้มีการแก้ไข
เพ่ิมเติมอีก 3 ครั้ง และในการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญครั้งที่ 2 ก็เป็นต้ นก าเนิดของสภาร่าง

                                                           
41 มาตรา 229 – 231 
 
42 อย่างไรก็ดี ภายใต้ระบบพรรคการเมืองของรัฐธรรมนูญฉบับนี้ ท าให้รัฐบาลผสมเป็นรัฐบาลที่อ่อนแอ ประกอบกับ
สภาพสังคมที่เต็มไปด้วยความขัดแย้งในช่วงเวลานั้น จึงก่อให้เกิดการปฏิวัติในวันท่ี 6 ตุลาคม พ.ศ. 2519 
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รัฐธรรมนูญที่ร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492 ซึ่งเป็นรัฐธรรมนูญที่มีความ
เป็นประชาธิปไตยมากฉบับหนึ่ง43 

 ในการร่างรัฐธรรมนูญฉบับนี้ สภาร่างรัฐธรรมนูญได้ประชุมโดยเปิดเผย 
และเปิดโอกาสให้ประชาชนเข้าฟังการประชุมได้ กับทั้งได้เลือกสมาชิกของสภา 9 คน ท าหน้าที่รับฟัง
ความคิดเห็นของประชาชน รวมทั้งเลือกสมาชิกอีก 9 คน มีหน้าที่พิจารณายกร่างรัฐธรรมนูญ ตาม
หลักการที่สภาร่างรัฐธรรมนูญได้วางไว้ อีกทั้งได้น าเอาบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญฉบับก่อนๆ ที่ยังใช้
ได้มาประมวลไว้ด้วย นอกจากนั้น สภาร่างรัฐธรรมนูญยังได้ค้นคว้าพิจารณารัฐธรรมนูญของนานา
ประเทศประกอบในการยกร่างอีกด้วย จึงกล่าวได้ว่าการร่างรัฐธรรมนูญฉบับนี้ได้ท าอย่างละเอียด
รอบคอบ และมีเจตนาที่จะสร้างการปกครองระบอบประชาธิปไตยให้เกิดขึ้น และด ารงอยู่อย่างมั่นคง
ในประเทศไทยโดยไม่ถูกท าลายจากผู้ที่เป็นปฏิปักษ์ต่อระบอบนี้ ด้วยเหตุนี้จึงปรากฏว่ารัฐธรรมนูญ
ฉบับนี้มีบทบัญญัติรวมทั้งสิ้น 188 มาตรา มากกว่ารัฐธรรมนูญฉบับที่ 1 – รัฐธรรมนูญฉบับที่ 4 และ
แม้ว่ารัฐธรรมนูญฉบับนี้จะก าหนดให้มีสองสภาและน าเอาหลักการปกครองโดยรัฐสภาและหลักความ
เป็นกลางทางการเมืองของข้าราชการประจ า ซึ่งปรากฏอยู่ในรัฐธรรมนูญฉบับก่อนๆ มาใช้ก็ตาม แต่ก็
ได้เพ่ิมวิธีการที่จะช่วยท าให้การปกครองในระบอบประชาธิปไตยด ารงได้อย่างมั่นคงอีกหลายประการ  

 อย่างไรก็ตาม แม้รัฐธรรมนูญฉบับนี้จะมีจุดมุ่งหมายเพ่ือสร้างการปกครอง
ระบอบประชาธิปไตยให้เกิดขึ้นในประเทศไทย และรักษาไว้ให้ด ารงอยู่อย่างมั่นคง แต่รัฐธรรมนูญนี้ก็
ใช้บังคับได้เพียงไม่นาน เพราะขาดพลังทางการเมืองที่เข้มแข็งที่จะคอยต่อสู้เพ่ือป้องกันมิให้ฝ่ายที่เป็น
ปฏิปักษ์ท าลาย กล่าวคือ กลุ่มการเมืองที่เลื่อมใสศรัทธาในหลักการของรัฐธรรมนูญฉบับนี้ เช่น กลุ่ม
ขุนนางเก่าและพรรคประชาธิปัตย์เป็นเพียงกลุ่มพลังเล็กๆ เท่านั้น ส่วนพรรคการเมืองต่างๆ ที่ร่วมกัน
จัดตั้งรัฐบาลไม่ได้เลื่อมใสศรัทธาระบอบประชาธิปไตยตามรัฐธรรมนูญฉบับนี้อย่างจริงจัง โดยเฉพาะ
จอมพล ป. พิบูลสงคราม ซึ่งเป็นหัวหน้ารัฐบาลด้วยเหตุนี้ ในเวลาต่อมาคณะรัฐประหาร ซึ่งแทน
ตนเองว่า คณะบริหารประเทศชั่วคราว และจอมพล ป. พิบูลสงคราม ซึ่งคุมกองทัพได้เด็ดขาดจึงล้ม
รัฐธรรมนูญฉบับนี้ได้โดยง่ายด้วยการรัฐประหารตนเอง เมื่อวันที่ 29 พฤศจิกายน พ.ศ. 2494 และ
น าเอารัฐธรรมนูญฉบับที่ 2 ซึ่งจอมพล ป. พิบูลสงครามเคยใช้ปกครองประเทศกว่า 10 ปี กลับมาใช้
เป็นแนวทางในการปกครองประเทศอีกครั้งหนึ่ง 

     
 (2.1) ที่มาขององค์กรร่างรัฐธรรมนูญ :  

 ก่อนหน้าที่จะจัดตั้งสภาร่างรัฐธรรมนูญ นายควง อภัยวงศ์ ได้เสนอให้
รัฐสภา (ซึ่งในขณะนั้นหมายถึง วุฒิสภา เนื่องจากรัฐธรรมนูญฉะบับชั่วคราว มาตรา 96 บัญญัติให้
                                                           
43 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ และชมพูนุช ตั้งถาวร (2555). สภาร่างรัฐธรรมนูญเปรียบเทียบ : ประสบการณ์ต่างประเทศ
และประเทศไทย: 98. 
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วุฒิสภาท าหน้าที่ของรัฐสภาจนกว่าจะมีการเลือกตั้งสภาผู้แทน) พิจารณาร่างรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย (ฉะบับชั่วคราว) แก้ไขเพ่ิมเติม (ฉะบับที่ 2) พ.ศ. 2490 เพ่ื อให้มีประกาศใช้
รัฐธรรมนูญฉบับถาวรในเวลาที่รวดเร็วขึ้น โดยรัฐบาลได้เสนอวิธีการร่างรัฐธรรมนูญทั้งหมด 3 วิธี 44 
คือ ตั้งกรรมาธิการขึ้นยกร่างรัฐธรรมนูญ, ให้ราษฎรเลือกตั้งสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญเพ่ือท าการร่าง
และประกาศใช้รัฐธรรมนูญ แล้วให้สภาร่างรัฐธรรมนูญยุบเลิกไปหลังจากร่างรัฐธรรมนูญเสร็จ หรือ 
ให้รัฐสภาเลือกตั้งสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญขึ้น เพ่ือร่างรัฐธรรมนูญเสนอต่อรัฐสภา 

 ที่ประชุมวุฒิสภาในฐานะรัฐสภาได้มีมติให้ตั้งคณะกรรมาธิการวิสามัญ
ขึ้นจ านวน 15 คน เพ่ือพิจารณาข้อเสนอดังกล่าวของรัฐบาล และในการประชุมวุฒิสภาสมัยสามัญ
ครั้งที่ 2 เมื่อวันที่ 15 มกราคม พ.ศ. 2491 ที่ประชุมได้ลงมติเห็นชอบกับการแก้ไขร่างรัฐธรรมนูญของ
คณะกรรมาธิการวิสามัญซึ่งได้แก้ไขร่างของรัฐบาล โดยให้มีสภาร่างรัฐธรรมนูญซึ่งประกอบไปด้วย
สมาชิกท่ีได้รับเลือกตั้งจากรัฐสภา และให้สภาร่างรัฐธรรมนูญดังกล่าวมีการด าเนินการที่เป็นอิสระจาก
รัฐสภา45 

 สภาร่างรัฐธรรมนูญซึ่งตั้งขึ้นตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญฉะบับ
ชั่วคราว ประกอบไปด้วยสมาชิก 40 คน ซึ่งรัฐสภาเลือกตั้งจากสมาชิกวุฒิสภา 10 คน และจาก
บุคคลภายนอกมีคุณสมบัติต่างกัน 4 ประเภทๆ ละ 5 คน คือ (1) ผู้มีคุณสมบัติของผู้สมัครรับเลือกตั้ง
เป็นสมาชิกสภาผู้แทน 5 คน (2) ผู้มีคุณสมบัติของผู้สมัครรับเลือกตั้งและเป็นผู้ด ารงต าแหน่ง
ปลัดกระทรวงหรืออธิบดี หรือเทียบเท่า 5 คน (3) ผู้มีคุณสมบัติของผู้สมัครรับเลือกตั้งและเคยเป็น
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรหรือสมาชิกพฤฒสภา หรือด ารงหรือเคยด ารงต าแหน่งรัฐมนตรี 5 คน และ 
(4) ผู้มีคุณสมบัติของผู้สมัครรับเลือกตั้งและเป็นผู้ส าเร็จการศึกษาได้รับปริญญาตรีหรือเทียบเท่า 5 
คน  

 ทั้งนี้ผู้สมัครรับเลือกตั้งเป็นสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญ จะลงสมัครได้
แต่เพียงประเภทเดียวเท่านั้น และผู้มีคุณสมบัติในการลงสมัครในประเภทที่ (2) – (4) จะลงสมัครใน
                                                           
44 สุนีย์ อธิมุติภาพ (2518). การร่างรัฐธรรมนูญ 2492(วิทยานิพนธ์รัฐศาสตรมหาบัณฑิต แผนกวิชาการปกครอง 
จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย ): 20. 
  
45 หม่อมเจ้า สิทธิพร กฤดากร ให้เหตุผลในการใช้วิธีดังกล่าวเพื่อคัดเลือกสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญ 2 ประการ
ด้วยกัน ประการแรก เพื่อให้ประเทศไทยมีสภาร่างรัฐธรรมนูญที่มีฐานะเช่นเดียวกับสภาร่างรัฐธรรมนูญใน
ต่างประเทศ ซึ่งในต่างประเทศ สมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญจะได้รับการเลือกตั้งมาจากประชาชน และเมื่อร่าง
รัฐธรรมนูญแล้วเสร็จ ก็จะน าร่างรัฐธรรมนูญนั้นไปให้ประชาชนลงประชามติ แต่ประเทศไทยไม่สามารถน าหลักการ
ทั้งหมดมาใช้ได้ และการร่างรัฐธรรมนูญจ าเป็นต้องใช้บุคคลที่มีความรู้ความสามารถอีกระดับหนึ่ง เกรงว่าราษฎรจะ
เลือกตั้งได้สมาชิกที่ไม่เหมาะสม ประการที่สอง การร่างรัฐธรรมนูญนั้น ยากกว่าการร่างพระราชบัญญัติ จึงต้องอาศัย
ความรู้ในหลักเกณฑ์ของรัฐธรรมนูญประกอบกับความจัดเจนในราชการแผ่นดิน และความรอบรู้ในฐานะความ
เป็นอยู่ของประเทศเป็นส าคัญ ด้วยเหตุนี้ คณะกรรมาธิการวิสามัญจึงได้ก าหนดให้รัฐสภาเป็นผู้เลือกสมาชิกสภาร่าง
รัฐธรรมนูญแทนประชาชนเพราะเป็นวิธีที่ใกล้เคียงประชาธิปไตยมากที่สุด 
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ประเภทที่ (1) ไม่ได้ เนื่องจากประเภทที่ (1) เป็นการเปิดโอกาสให้ราษฎรทั่วไปที่ไม่มีคุณสมบัติตรง
ตามประเภท (2) – (4) มีสิทธิสมัครประเภทที่ (1) ได้ ซึ่งเป็นการแก้ข้อครหาที่ว่า รัฐธรรมนูญนี้เป็น
รัฐธรรมนูญของรัฐสภา หรือเป็นการตัดสิทธิประชาชนจากการมีส่วนร่วมในการร่างรัฐธรรมนูญ46 

ในการประชุมในครั้งนี้ ประธานรัฐสภาได้กล่าวไว้ตอนหนึ่งว่า “ร่าง
รัฐธรรมนูญที่รัฐสภาได้อนุมัติให้น าขึ้นทูลเกล้าทูลกระหม่อมถวายเพ่ือพระราชทานให้ใช้เป็น
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยต่อไปนั้น ถ้าท่านจะเปรียบเทียบกับรัฐธรรมนูญนานาประเทศแล้วก็
จะเห็นได้ว่าเราได้ร่างขึ้นอย่างทันสมัย ไม่ล้าหลังเขาเลย จริงอยู่มีบางมาตราที่อาจไม่เป็นที่สบใจของ
ทุกท่าน แต่ได้พิจารณารัฐธรรมนูญของนานาประเทศซึ่งพวกเราได้พิจารณาเกือบทั้งโลกแล้ว ไม่มี
รัฐธรรมนูญใดจะถูกใจคนทั้ง ๑๐๐ เปอร์เซ็นต์ เมื่อเสียงส่วนมากว่าใช้ได้ก็เป็นอันใช้ได้ ถ้าจะติกันให้
ทุกฉะบับในระบอบประชาธิปไตย เราถือเอาส่วนมากเป็นใหญ่ ผลของร่างรัฐธรรมนูญนี้ได้น ามาซึ่ง
สิทธิและเสรีภาพของปวงชนชาวไทยซึ่งได้ตราตรึงเอาไว้อย่างมั่นคง และได้ร่างขึ้นเพ่ือสมัครสมานชน
ทุกชั้นและให้อ านาจต่างสมดุลย์กัน....”47 

 รัฐธรรมนูญฉบับนี้ ถือว่าเป็นรัฐธรรมนูญที่สภาร่างรัฐธรรมนูญร่างขึ้น 
โดยอ านาจที่สภาร่างรัฐธรรมนูญใช้ในการร่างรัฐธรรมนูญเป็นอ านาจสูงสุดในการก่อตั้งองค์กรทางการ
เมือง กล่าวคือเป็นการใช้อ านาจในการร่างรัฐธรรมนูญ เพ่ือสร้างกฎเกณฑ์การปกครองขึ้นใหม่ โดยไม่
ถูกจ ากัดหรือภายใต้เงื่อนไขใด 

 
(2.2) รูปแบบขององค์กรร่างรัฐธรรมนูญ  

 สภาร่างรัฐธรรมนูญต้องร่างรัฐธรรมนูญให้แล้วเสร็จภายใน 180 วัน 
โดยในเบื้องต้นของการประชุมนั้นสภาร่างรัฐธรรมนูญได้ประชุมพิจารณาในประเด็นลักษณะของการ
ประชุมสภาร่างรัฐธรรมนูญ ว่าจะให้เป็นการประชุมลับหรือเปิดเผย โดยที่ประชุมมีความเห็นไปทั้งที่
ไม่ควรให้มีการประชุมแบบเปิดเผย และควรให้มีการประชุมแบบเปิดเผย อย่างไรก็ดีในท้ายที่สุดที่
ประชุมมีมติให้การประชุมของสภาร่างรัฐธรรมนูญเป็นการประชุมแบบเปิดเผย เว้นแต่สมาชิกสภาร่าง
รัฐธรรมนูญจ านวน 1 ใน 4 (ไม่น้อยกว่า 10 คน) จะขอให้ประชุมลับ 48 และผลของการประชุมโดย
เปิดเผยนี้ท าให้หนังสือพิมพ์ได้ย่อค าอภิปรายน าไปตีพิมพ์ทุกระยะ และมีการวิพากษ์วิจารณ์การ

                                                           
46 สุนีย์ อธิมุติภาพ (2518). การร่างรัฐธรรมนูญ 2492(วิทยานิพนธ์รัฐศาสตรมหาบัณฑิต แผนกวิชาการปกครอง 
จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย): 34. 
  
47 จากรายงานการประชุมรัฐสภา พ.ศ. 2492 หน้า 674-675  
 
48 ส านักงานเลขาธิการรัฐสภา . รายงานการประชุมสภาร่างรัฐธรรมนูญ ครั้งที่ 10 (12 กรกฎาคม 2491 – 2 
สิงหาคม 2491, :57  
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ประชุมสภาร่างรัฐธรรมนูญอย่างมาก แต่การประชุมโดยเปิดเผยเช่นนี้ ท าให้สมาชิกสภาร่าง
รัฐธรรมนูญพ้นจากการถูกกล่าวหาว่าร่างรัฐธรรมนูญโดยไม่บริสุทธิ์49 ยิ่งกว่านั้นสภาร่างรัฐธรรมนูญยัง
จัดให้มีการรับฟังความคิดเห็น เพ่ือท าหน้าที่รับฟังความคิดเห็นของประชาชนที่มีต่อร่างรัฐธรรมนูญ
ด้วย 

 ในกระบวนการร่างรัฐธรรมนูญ สภาร่างรัฐธรรมนูญได้ เลือก
คณะกรรมาธิการฝ่ายต่างๆ เพ่ือด าเนินการร่างรัฐธรรมนูญดังนี้ 

 (2.2.1) คณะกรรมาธิการจัดระเบียบวาระ มีหน้าที่พิจารณาหลัก
สาระส าคัญอันควรบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญ โดยพิจารณาจากรัฐธรรมนูญที่เคยใช้มาแล้วในประเทศ
และต่างประเทศ และก าหนดเป็นหัวข้อระเบียบวาระขึ้นเสนอให้สภาพิจารณา เมื่อสภาได้ลงมติ
เห็นชอบให้หัวข้อระเบียบวาระใดแล้ว ส่งให้คณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญด าเนินการต่อไป 
(คณะกรรมการชุดนี้มีความส าคัญมาก เพราะรัฐธรรมนูญจะมีหลักการอย่างไร ขึ้นอยู่กับประเด็นที่
คณะกรรมาธิการชุดนี้ก าหนด)  

 
 (2.2.2) คณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ มีหน้าที่ยกร่างรัฐธรรมนูญ

โดยเนื้อหาสาระส าคัญให้เป็นไปตามท่ีสภาได้ลงมติไว้  
 

 (2.2.3) คณะกรรมาธิการพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญชั้นแปรญัตติ  ท า
หน้าที่พิจารณาร่างรัฐธรรมนูญที่คณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญน าเสนอต่อสภาร่างรัฐธรรมนูญ 
และร่างรัฐธรรมนูญหลังจากท่ีสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญได้แปรญัตติเรียบร้อยแล้ว 

 
 (2.2.4) คณะกรรมาธิการรับฟังความคิดเห็นประชาชน มีหน้าที่รับฟัง

ความคิดเห็นของประชาชนจากหนังสือพิมพ์ และจากประชาชนโดยตรง ด้วยการโฆษณาให้ประชาชน
ส่งความคิดเห็นไปยังรัฐสภา และให้คณะกรรมาธิการนั้นสรุปความคิดเห็นนั้นๆ เสนอต่อสภาเป็น
คราวๆ  

 (2.2.5) คณะกรรมาธิการตรวจรายงานการประชุม ท าหน้าที่ตรวจ
รายงานการประชุมของสภาร่างรัฐธรรมนูญและน าเสนอต่อที่ประชุม 
 

 ส าหรับการร่างรัฐธรรมนูญ เริ่มจากคณะกรรมาธิการจัดระเบียบวาระ
ได้ประชุมเพ่ือจัดระเบียบวาระในการพิจารณาหลักการในรัฐธรรมนูญ โดยคณะกรรมาธิการได้เสนอ
                                                           
49 สุนีย์ อธิมุติภาพ (2518). การร่างรัฐธรรมนูญ 2492(วิทยานิพนธ์รัฐศาสตรมหาบัณฑิต แผนกวิชาการปกครอง 
จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย): 50. 
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หัวข้อหลักการในรัฐธรรมนูญให้สภาร่างรัฐธรรมนูญพิจารณา และสภาร่างรัฐธรรมนูญได้มีมติก าหนด
หลักการส าคัญ เช่น เรื่องระบบรัฐสภา โดยให้มีสภาผู้แทนมาจากการเลือกตั้ง และมีวุฒิสภาซึ่งมาจาก
พระมหากษัตริย์ทรงแต่งตั้ง ตลอดจนเรื่องการก าหนดขอบเขตสิทธิและหน้าที่ของประชาชนที่เป็น
ทหาร และของข้าราชการประจ าที่เป็นพลเรือนและต ารวจ 

 ทั้งนี้ในการพิจารณาหลักการในรัฐธรรมนูญ สภาร่างรัฐธรรมนูญจะลง
มติเป็นหลักการใหญ่ ส่วนรายละเอียดเป็นหน้าที่ของคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ ที่ต้อง
พิจารณาเพ่ือยกร่างรัฐธรรมนูญ เมื่อคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญได้ส่งร่างรัฐธรรมนูญให้แก่
สภาร่างรัฐธรรมนูญแล้ว สภาร่างรัฐธรรมนูญก็เริ่มการประชุมพิจารณาตรวจแก้ยกร่างรัฐธรรมนูญ 
โดยการประชุมดังกล่าวเริ่มขึ้นในวันที่ 29 ตุลาคม พ.ศ. 2491 ที่ประชุมได้เลือกตั้งคณะกรรมาธิการ
พิจารณาร่างรัฐธรรมนูญชั้นแปรญัตติ โดยให้คณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ เป็นกรรมาธิการชั้น
แปรญัตติ หลังจากนั้นคณะกรรมาธิการชั้นแปรญัตติได้ส่งร่างรัฐธรรมนูญที่มีการตรวจแก้เพ่ิมเติม
เรียบร้อยแล้วให้แก่สภาร่างรัฐธรรมนูญ เพ่ือให้ที่ประชุมสภาร่างรัฐธรรมนูญได้ประชุม พิจารณาเพ่ือ
เป็นการสรุปทบทวน และลงมติ โดยมีมติเห็นชอบกับหลักการร่างรัฐธรรมนูญ เมื่อวันที่ 25 ธันวาคม 
พ.ศ. 2491 ด้วยคะแนนเสียงเป็นเอกฉันท์  

 ขั้นตอนถัดไปคือเสนอร่างรัฐธรรมนูญต่อรัฐสภาเพ่ือพิจารณาว่าจะน า
ร่างรัฐธรรมนูญขึ้นทูลเกล้าฯ ถวายพระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวเพ่ือทรงลงพระปรมาภิไธยและ
ประกาศใช้หรือไม่ โดยรัฐสภาจะแก้ไขเพ่ิมเติมใดๆ ในร่างรัฐธรรมนูญไม่ได้ เท่ากับว่ารัฐสภามีเพียง
หน้าที่พิจารณาว่าจะรับหรือไม่รับร่างรัฐธรรมนูญ โดยผลการลงคะแนนเสียง มีผู้ให้ความเห็นชอบ 
125 เสียง ไม่เห็นชอบ 30 เสียง งดออกเสียง 5 เสียง และไม่เข้าประชุม 40 คน แต่สรุปแล้วมีผู้เห็น
ด้วยเกินกว่ากึ่งหนึ่งของสมาชิกท้ังหมดซึ่งมีอยู่ 200 คน จึงน าขึ้นทูลเกล้าฯ ถวายพระบาทสมเด็จพระ
เจ้าอยู่หัวเพ่ือทรงลงพระปรมาภิไธยและประกาศใช้เป็นกฎหมาย 

 เมื่อพิจารณารูปแบบขององค์กรร่างรัฐธรรมนูญแล้ว จะเห็นได้ว่าเป็น
รูปแบบในการใช้อ านาจในการร่างรัฐธรรมนูญที่เป็นประชาธิปไตย กล่าวคือ ประชาชนมีส่วนร่วมใน
การร่างรัฐธรรมนูญ โดยมีการก าหนดให้จัดตั้งสภาร่างรัฐธรรมนูญเพ่ือท าหน้าที่ร่างรัฐธรรมนูญเสนอ
ให้รัฐสภาลงมติให้ความเห็นชอบ ซึ่งเป็นการจัดตั้งสภาร่างรัฐธรรมนูญครั้งแรกในประวัติศาสตร์ไทย 
และเป็นรัฐธรรมนูญฉบับแรกที่ให้ประชาชนเข้ามีส่วนร่วมในการร่างรัฐธรรมนูญและวิจารณ์ได้ 
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 (2.3) แนวคิดรัฐธรรมนูญนิยมในรัฐธรรมนูญ 
  หลักการที่ส าคัญที่ปรากฏในรัฐธรรมนูญฉบับนี้ เช่น 

 
 (2.3.1) วางหลักประกันสิทธิเสรีภาพของชนชาวไทยให้มั่นคงยิ่งขึ้น

กว่ารัฐธรรมนูญก่อนๆ มิให้ผู้บริหารประเทศละเมิดได้ง่ายเกินไป เช่นถ้าบุคคลใดเห็นว่าตนถูกคุมขัง 
โดยมิชอบด้วยกฎหมาย บุคคลนั้นหรือบุคคลอ่ืน เพ่ือประโยชน์ของบุคคลนั้น มีสิทธิร้องขอให้ศาล
พิจารณาปล่อยบุคคลนั้นจากการคุมขังได้ (มาตรา 31) หรือบทบัญญัติที่ห้ามฝ่ายบริหารบั่นทอน
เสรีภาพในการเขียน การพิมพ์ และการโฆษณาโดยวิธีปิดโรงพิมพ์ (มาตรา 35) และบทบัญญัติที่ห้าม
ฝ่ายบริหารจัดตั้งศาลพิเศษขึ้นใหม่ เพ่ือพิจารณาคดี ใดคดีหนึ่ง หรือที่มีข้อหาฐานใดฐานหนึ่ง
โดยเฉพาะแทนศาลธรรมดาที่มีอยู่ตามกฎหมาย เป็นต้น 
 

 (2.3.2) ห้ามเอกชน คณะบุคคล และพรรคการเมืองใช้ก าลังทหาร   
ไม่ว่าจะโดยทางตรงหรือทางอ้อมเป็นเครื่องมือทางการเมือง นอกจากนั้น ทหารและบุคคลอ่ืนในสังกัด
ฝ่ายทหารที่ยังรับราชการอยู่ยังถูกห้ามมิให้เป็นสมาชิกและเจ้าหน้าที่ในพรรคการเมือง หรือแสดงการ
ฝักใฝ่ในพรรคการเมืองอีกด้วย ยิ่งกว่านั้นรัฐธรรมนูญฉบับนี้ยังได้ก าหนดให้ก าลังทหารทั้งหมดอยู่ใน
บังคับบัญชาของพระมหากษัตริย์โดยตรงและก าหนดให้ผู้ใช้ก าลังทหารเพ่ือการรบหรือการสงคราม
หรือเพ่ือปราบการจลาจล ต้องขอพระบรมราชโองการก่อนจึงจะสั่งการได้ เห็นได้ชัดว่าที่รัฐธรรมนูญ
เขียนไว้เช่นนี้ เพ่ือป้องกันมิให้แม่ทัพหรือผู้บัญชาการกองพลใช้ก าลังทหารออกปฏิบัติการดังกล่าวโดย
มิได้กราบบังคมทูลเพ่ือขอพระบรมราชานุญาตซึ่งพระมหากษัตริย์อาจไม่อนุญาตก็ได้ถ้าผู้กราบบังคม
ทูลไม่มีเหตุผลอันสมควร 
 

 (2.3.3) ส่งเสริมให้สถาบันส าคัญของประเทศ มีส่วนช่วยรักษาดุลย
ภาพทางการเมืองให้ด ารงอยู่ ซึ่งย่อมจะเป็นการช่วยให้การปกครองระบอบประชาธิปไตยมีความ
มั่นคงเพ่ิมขึ้น ดังจะเห็นได้ว่านอกจากจะประกันฐานะของพระมหากษัตริย์ให้มั่นคงโดยบัญญัติ ห้าม
ฟ้องร้องพระมหากษัตริย์ไม่ว่ากรณีใดๆ โดยเด็ดขาด (มาตรา 5) และเพ่ิมพระราชอ านาจในการยับยั้ง
ร่างพระราชบัญญัติที่รัฐสภาส่งมาให้ทรงลงพระปรมาภิไธยประกาศใช้แล้ว รัฐธรรมนูญฉบับนี้ยังได้
เพ่ิมพระราชอ านาจให้แก่พระมหากษัตริย์ให้ทรงสามารถใช้อ านาจบริหารบางอย่างได้ตามพระราช
อัธยาศัยด้วย เช่นอ านาจในการแต่งตั้งสมาชิกวุฒิสภาซึ่งมาตรา 82 ของรัฐธรรมนูญบัญญัติว่าให้
พระมหากษัตริย์ทรงเลือกและแต่ งตั้ งสมาชิกวุฒิสภาจากผู้ มีสิทธิ สมัครรับ เลือกตั้ ง เป็น
สมาชิกสภาผู้แทน และมีอายุไม่ต่ ากว่า 40 ปีบริบูรณ์ ซึ่งทรงมีพระราชด าริว่าเป็นผู้ทรงคุณวุฒิ โดยมี
ความรู้ความช านาญในวิชาการหรือกิจการต่างๆ อันจะยังประโยชน์ให้เกิดแก่การปกครองแผ่นดิน จึง
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น่าจะถือได้ว่าเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญฉบับนี้ต้องการจะให้วุฒิสภาเป็นตัวแทนของกษัตริย์ คอย
ตรวจสอบการท างานของสภาผู้แทนและรัฐบาลซึ่งอาจจะค านึงถึงผลได้ผลเสียทางการเมืองมากเกินไป 
จนเป็นที่เสียหายต่อผลประโยชน์ของประเทศชาติโดยส่วนรวม และเจตนารมณ์เช่นว่านี้ก็ปรากฏชัด
อยู่ในบทบัญญัติที่ให้วุฒิสภามีอ านาจในการยับยั้งร่างกฎหมายของสภาผู้แทนเพ่ิมขึ้น (มาตรา 122) 
และมีอ านาจในการควบคุมการบริหารราชการของคณะรัฐมนตรีมากข้ึน (มาตรา 129 – 131) 
 

 (2.3.4) ก าหนดวิธีการที่จะช่วยท าให้บุคคลที่อยู่ในวงการรัฐบาลเป็นที่
เลื่อมใสศรัทธาว่าเป็นผู้เสียสละเพ่ือประเทศชาติ อันจะท าให้รัฐบาลได้รับการสนับสนุนจากประชาชน
อย่างกว้างขวาง ดังจะเห็นได้จากบทบัญญัติที่ห้ามสมาชิกรัฐสภาและรัฐมนตรีมีต าแหน่งในรัฐวิสาหกิจ
หรือรับสัมปทานจากหน่วยงานราชการ หรือประโยชน์ใดๆ จากรัฐวิสาหกิจเป็นพิเศษ (มาตรา 80) 
และห้ามรัฐมนตรีโดยเฉพาะท าการค้า หรือรับประโยชน์ใดจากบริษัทหรือองค์การใดๆ ที่ด าเนินธุรกิจ
เพ่ือก าไร (มาตรา 143) 
 

 (2.3.5) ก าหนดกลไกให้สภาผู้แทนราษฎรมีอ านาจลงมติไม่ไว้วางใจ
นายกรัฐมนตรีเป็นรายบุคคลหรือทั้งคณะก็ได้ และคณะรัฐมนตรีก็มีสิทธิเสนอให้ยุบสภาได้เช่นกัน 

 
 (2.3.6) รัฐมนตรีและสมาชิกรัฐสภาจะเป็นข้าราชการประจ าไม่ได้ 

 
เมื่อพิจารณาเนื้อหาของรัฐธรรมนูญประกอบกับหลักรัฐธรรมนูญนิยม

แล้ว พบว่ารัฐธรรมนูญฉบับนี้มีเนื้อหาที่สอดคล้องกับหลักรัฐธรรมนูญนิยมค่อนข้างมากฉบับหนึ่ง
โดยเฉพาะในส่วนการรับรองสิทธิเสรีภาพของประชาชนที่มีการรับรองสิทธิเสรีภาพของประชาชน
อย่างกว้างขวางกว่ารัฐธรรมนูญฉบับก่อนหน้านั้นทั้งหมด โดยมีบทบัญญัติรับรองสิทธิและเสรีภาพถึง 
20 มาตรา เมื่อเทียบกับรัฐธรรมนูญฉบับก่อนๆ หน้านั้นซึ่งมีเพียง 4-5 มาตรา และมีบทบัญญัติรับรอง
การมีส่วนร่วมในการเมืองการปกครองของประชาชนด้วยการรับรองสิทธิออกเสียงเป็นประชามติของ
ประชาชน ในกรณีการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญไว้เป็นครั้งแรก 

มีการปรับปรุงโครงสร้างของระบบรัฐสภาให้สอดคล้องกับหลัก
ประชาธิปไตยมากขึ้น เช่นปรับปรุงโครงสร้างของวุฒิสภา โดยจากเดิมที่ให้มีอ านาจเท่ากับสภา
ผู้แทนราษฎร ในรัฐธรรมนูญนี้ก าหนดให้วุฒิสภาเป็นเพียงสภายับยั้งเท่านั้น และมีการก าหนดห้ามมิ
ให้สมาชิกรัฐสภา และรัฐมนตรีด ารงต าแหน่งในรัฐวิสาหกิจ หรือรับสัมปทานจากหน่วยราชการ หรือ
ประโยชน์ใดๆ จากรัฐวิสาหกิจเป็นพิเศษ รวมถึงก าหนดห้ามรัฐมนตรีท าการค้า หรือรับประโยชน์ใด
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จากบริษัทหรือองค์กรใดๆ ที่ด าเนินธุรกิจเพ่ือก าไร ตลอดจนแยกข้าราชการประจ าออกจากข้าราชการ
การเมือง 
 
 (3) รัฐสภาหรือสภานิติบัญญัติแห่งชาติจัดตั้งคณะกรรมการยกร่างรัฐธรรมนูญ : 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2489 (รัฐธรรมนูญฉบับที่ 3 ของประเทศไทย มีผลใช้
บังคับระหว่างวันที่ 9 พฤษภาคม พ.ศ. 2489 – 8 พฤศจิกายน พ.ศ. 2490 รวมระยะเวลาทั้งสิ้น 1 ปี 
6 เดือน) 
 รัฐธรรมนูญฉบับนี้มีบทบัญญัติรวมทั้งสิ้น 96 มาตรา รัฐบาลได้ให้เหตุผลใน
การน ารัฐธรรมนูญฉบับนี้ขึ้นใช้แทนรัฐธรรมนูญฉบับที่ 2 ใช้มานานกว่า 14 ปีแล้ว สมควรจะได้มีการ
ปรับปรุงบทเฉพาะกาลว่าด้วยการแต่งตั้งสมาชิกประเภทที่ 2 ของรัฐธรรมนูญฉบับที่ 2 ซึ่งได้รับการ
ต่ออายุจนถึงปีพ.ศ. 2495 จึงเป็นบทเฉพาะกาลที่ไม่เหมาะสมกับสถานการณ์บ้านเมืองในเวลานั้น
สมควรเลิกเสีย ทั้งนี้ก็เพ่ือให้การปกครองระบอบประชาธิปไตยเป็นผลสมบูรณ์ยิ่งขึ้น และเพ่ือให้
เป็นไปตามพระราชปรารถนาของพระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัวที่ประสงค์จะให้ประชากรของ
พระองค ์“ด ารงอิสราธิปไตยโดยสมบูรณ์”50 
  ด้วยเหตุนี้ จึงปรากฏว่าแม้รัฐธรรมนูญฉบับนี้จะได้ใช้หลักการของ “การ
ปกครองในระบบรัฐสภา” เหมือนกับรัฐธรรมนูญฉบับที่ 2 แต่แนวทางในการด าเนินการปกครองเป็น
ประชาธิปไตยมากกว่ารัฐธรรมนูญฉบับที่ 2 มาก ดังจะเห็นได้ว่า รัฐธรรมนูญฉบับนี้ ได้วางหลักให้มี 2 
สภา คือ สภาผู้แทนราษฎร กับ พฤฒสภา ประกอบด้วยสมาชิกที่มาจากการเลือกตั้งทั้งสิ้น ยกเว้นใน
วาระเริ่มแรกเท่านั้นที่อนุญาตให้สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรตามรัฐธรรมนูญฉบับที่ 2 เป็นผู้เลือกตั้ง
สมาชิกพฤฒสภา นอกจากนั้นแม้ว่าพฤฒสภาจะท าหน้าที่เป็นเพียงสภายับยั้งร่างกฎหมายของสภา
ผู้แทน และควบคุมการบริหารงานของรัฐมนตรีได้น้อยกว่าสภาผู้แทน แต่รัฐธรรมนูญฉบับนี้ก็ท าหนด
คุณสมบัติของผู้ที่จะเป็นสมาชิกพฤฒสภาสูงกว่าของผู้ที่จะเป็นสมาชิกสภาผู้แทน กล่าวคือ ส าหรับ
สมาชิกสภาผู้แทนจะต้องมีอายุตั้งแต่ 23 ปี ขึ้นไป และมีคุณวุฒิจบเพียงประถมศึกษา แต่สมาชิกพฤฒ
สภาต้องมีอายุตั้งแต่ 40 ปีขึ้นไป และมีคุณวุฒิไม่ต่ ากว่าปริญญาตรี หรือเทียบเท่ามาแล้วไม่น้อยกว่า 5 
ปี  หรือเคยเป็นข้าราชการไม่ต่ ากว่าหัวหน้ากองหรือเทียบเท่า ซึ่งแสดงว่ารัฐธรรมนูญฉบับนี้ต้องการ
ให้พฤฒสภาเป็นของผู้ซึ่งมีวัยวุฒิและคุณวุฒิสูง 
  นอกจากนั้น รัฐธรรมนูญยังได้มีบทบัญญัติห้ามมิให้ข้าราชการประจ าเข้า
ด ารงต าแหน่งทางการเมืองในขณะเดียวกัน กล่าวคือ ข้าราชการประจ าจะเป็นรัฐมนตรีหรือสมาชิกใน
รัฐสภาในขณะเดียวกันไม่ได้ ย่อมหมายความว่า รัฐธรรมนูญฉบับนี้ต้องการให้แยกข้าราชการประจ า
                                                           
50 ปราโมทย์ พึ่งสุนทร (3 ธันวาคม 2516). ปรีดี พนมยงค์ "สังคมสัญญา" อันศักดิ์สิทธิ์แห่งรัฐธรรมนูญ
ประชาธิปไตย: 8. 
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กับข้าราชการการเมืองออกจากกันโดยเด็ดขาดนั่นเอง ซึ่งเป็นหลักที่ประเทศประชาธิปไตยส่วนมากใน
โลกยึดถือกันมานานแล้ว 
   ยิ่งกว่านั้น รัฐธรรมนูญฉบับนี้ยังได้บัญญัติรับรองว่า ชนชาวไทยมีเสรีภาพที่
จะรวมตัวกันเป็นพรรคการเมืองเพ่ือด าเนินกิจกรรมทางการเมืองได้ ซึ่งเป็นเรื่องที่รัฐธรรมนูญฉบับที่ 2 
ไม่ได้รับรองไว้ การที่รัฐธรรมนูญฉบับนี้อนุญาตให้ชนชาวไทยใช้เสรีภาพในเรื่องนี้ได้ ย่อมจะช่วยให้ชน
ชาวไทยมีโอกาสที่จะรวมกลุ่มกันเพ่ือปกป้องรักษาผลประโยชน์ของตน และถ่วงดุลอ านาจของกลุ่มชน
อ่ืน โดยเฉพาะกลุ่มท่ีมีอ านาจตามกฎหมาย เช่น กลุ่มข้าราชการ เป็นต้น 
 อย่างไรก็ตาม แม้รัฐธรรมนูญจะแสดงเจตนาของรัฐบาลผู้ประกาศใช้ว่า 
ต้องการให้การปกครองของประเทศไทยเป็นประชาธิปไตยที่สมบูรณ์ แต่ก็เป็นรัฐธรรมนูญที่ให้
ประโยชน์แก่บุคคลส าคัญที่มีส่วนในการร่างรัฐธรรมนูญฉบับนี้ไม่น้อยเช่นกัน กล่าวคือ บทเฉพาะกาล
ได้อนุญาตให้สมาชิกสภาผู้แทนรัฐธรรมนูญฉบับที่ 2 เลือกตั้งสมาชิกพฤฒสภาได้ เป็นการเปิดโอกาส
ให้สมาชิกสภาผู้แทนที่สนับสนุน ดร.ปรีดี พนมยงค์ ซึ่งเป็นนายกรัฐมนตรีในขณะนั้นเลือกผู้ที่นิยม ดร. 
ปรีดี พนมยงค์ เป็นสมาชิกพฤฒสภาได้เป็นจ านวนมาก นอกจากนั้น การที่รัฐธรรมนูญ ห้าม
ข้าราชการประจ าเข้ายุ่งเกี่ยวกับการเมือง ย่อมจะช่วยให้ ดร. ปรีดี พนมยงค์ สามารถมีอิทธิพลใน
รัฐบาลได้ตลอดไป โดยที่ผู้น าของหมู่ราชการประจ าฝ่ายทหารไม่มีทางจะเข้ามาแข่งขันโดยชอบด้วย
วิถีทางรัฐธรรมนูญ51 อย่างไรก็ตามเนื่องจากดร. ปรีดี พนมยงค์ต้องการจะเล่นการเมืองแบบรัฐบุรุษ
มากกว่าแบบนักการเมืองทั่วไป เขาจึงไม่ด าเนินการแปรสภาพขบวนการเสรีไทย ที่เขาเป็นหัวหน้า ให้
กลายเป็นขบวนการทางการเมือง คงเพียงปล่อยให้ผู้ที่สนับสนุนเขาจัดตั้งพรรคการเมืองกันเอง และ
น าเอาแนวคิดทางเศรษฐกิจของเขาไปใช้เป็นนโยบาย จึงยังผลให้ผู้ที่สนับสนุนเขาแบ่งออกเป็น 2 กลุ่ม 
คือพรรค สหชีพ ซึ่งมีนายทองอินทร์ ภูริพัฒน์เป็นหัวหน้า และ พรรคแนวรัฐธรรมนูญ ซึ่งมี พลร.ต. 
หลวงธ ารงนาวาสวัสด์ เป็นหัวหน้า 
 เมื่อรัฐธรรมนูญขาดขบวนการทางการเมืองที่เข้มแข็ง ประกอบกับช่วงเวลา
นั้นประชาชนก าลังเผชิญภาวะเศรษฐกิจที่แร้นแค้น โดยที่รัฐบาลก็ไม่สามารถแก้ปัญหาได้ รัฐธรรมนูญ
จึงเป็นรัฐธรรมนูญฉบับถาวรที่มีอายุสั้นที่สุด ก็ถูกประกาศยกเลิกโดยคณะรัฐประหาร ภายใต้การน า
ของพลโทผิณ ชุณหะวัณเม่ือวันที่ 8 พฤศจิกายน พ.ศ. 2490 
 

 (3.1) ที่มาขององค์กรร่างรัฐธรรมนูญ  
 สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรประเภทที่ 2 จ านวน 6 คน ได้ร่วมกันเสนอ

ญัตติร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยฉบับใหม่ เมื่อวันที่ 21 กุมภาพันธ์ พ.ศ. 2489 โดยให้
                                                           
51 กระมล ทองธรรมชาติ และ เชาวนะ ไตรมาศ วิวัฒนาของระบอบรัฐธรรมนูญไทยจากอดีตถึงปัจจุบัน พร้อมตัวบท
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 19. 
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เหตุผลว่ารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรสยาม พ.ศ. 2475 ได้ใช้มาเป็นเวลานาน สมควรจะได้มีการ
ปรับปรุงแก้ไขให้เหมาะสมกับสถานการณ์และให้ทันสมัยยิ่งขึ้น ซึ่งสภาผู้แทนราษฎรได้พิจารณารับ
หลักการเมื่อวันที่ 26 กุมภาพันธ์ พ.ศ. 2489 และตั้งคณะกรรมการวิสามัญพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญ
ขึ้นคณะหนึ่ง ประกอบไปด้วย หม่อมราชวงศ์คึกฤทธิ์ ปราโมช, นายดิเรก ชัยนาม, นายเดือน บุนนาค, 
นายเตียง ศิริขันธ์,นายทองอินทร์ ภูริพัฒน์, นายปริญญา จุฑามาตย์, นายปรีดี พนมยงค์, นายพิชาญ 
บุลยง, พระยามานวราชเสวี, นายเยื้อน พานิชวิทย์, พระเจ้าวรวงศ์เธอ พระองค์เจ้าวรรณไวทยากร, 
เจ้าพระยาศรีธรรมาธิเบศ, หม่อมราชวงศ์เสนีย์ ปราโมช, นายอินทร สิงหเนตร, พระยาอรรถการีย์
นิพนธ์ 

 โดยนายปรีดี พนมยงค์ เป็นประธานคณะกรรมการ และหม่อม
ราชวงศ์คึกฤทธิ์  ปราโมชย์ เป็นเลขานุการ ต่อมานายปรีดี  พนมยงค์ได้รับเลือกตั้ งให้ เป็น
นายกรัฐมนตรีในวันที่ 24 มีนาคม พ.ศ. 2489 ในวันที่ 25 มีนาคม นายปรีดี พนมยงค์จึงได้ขอลาออก
จากต าแหน่งกรรมการ  โดยให้เหตุผลว่าได้รับแต่งตั้งให้เป็นนายกรัฐมนตรี ซึ่งมีภารกิจเป็นอันมาก ไม่
สามารถปลีกตัวมาประชุมได้สม่ าเสมอ อาจท าให้การประชุมล่าช้า ที่ประชุมสภาผู้แทนราษฎรจึงได้ลง
มติตั้งพลเรือตรีถวัลย์ ธ ารงนาวาสวัสดิ์เป็นกรรมการแทนต าแหน่งที่ว่าง และที่ประชุมกรรมาธิการได้
เลือกพระยามานวราชเสวีเป็นประธานคณะกรรมการแทน 

 สภาผู้แทนราษฎรพิจารณาและลงมติให้ความเห็นชอบในวาระที่สาม 
เมื่อวันที่ 29 เมษายน พ.ศ. 2489 พระบามสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวอานันทมหิดล ทรงลงพระปรมาภิไธย 
เมื่อวันที่ 9 พฤษภาคม พ.ศ. 2489 และประกาศใช้เป็นรัฐธรรมนูญฉบับที่ 3 

 ในทางทฤษฎีกฎหมายรัฐธรรมนูญ ถือว่าอ านาจที่คณะกรรมการ
วิสามัญพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญใช้ในการร่างรัฐธรรมนูญ เป็นอ านาจสูงสุดในการก่อตั้งองค์กรทางการ
เมือง กล่าวคือเป็นอ านาจในการร่างรัฐธรรมนูญเพ่ือสร้างกฎเกณฑ์การปกครองประเทศขึ้นใหม่ โดย
ไม่ถูกจ ากัดหรือภายใต้เงื่อนไขใด    

 
(3.2) รูปแบบขององค์กรร่างรัฐธรรมนูญ 

 องค์กรร่างรัฐธรรมนูญคือกรรมการวิสามัญ ซึ่งสมาชิกสภาผู้แทน
ราษฎร (รัฐสภา) แต่งตั้งขึ้น โดยมีจ านวน 15 คน หลังจากที่คณะกรรมการวิสามัญยกร่างรัฐธรรมนูญ
เสร็จแล้ว ได้เสนอต่อสภาผู้แทนราษฎรเพ่ือพิจารณา และทูลเกล้าฯ ถวายเพ่ือทรงลงพระปรมาภิไธย
ต่อไป  

 รัฐธรรมนูญฉบับนี้ถือว่าเป็นรัฐธรรมนูญที่มีรูปแบบในการใช้อ านาจใน
การร่างรัฐธรรมนูญที่เป็นประชาธิปไตย กล่าวคือประชาชนมีส่วนร่วมในการร่างรัฐธรรมนูญโดยตรง 
โดยการจัดให้มีกรรมการวิสามัญพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญ และเมื่อคณะกรรมการวิสามัญพิจารณาร่าง
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รัฐธรรมนูญร่างรัฐธรรมนูญแล้ว ต้องเสนอต่อสภาผู้แทนราษฎรซึ่งเป็นตัวแทนของประชาชนพิจารณา
ก่อนทูลเกล้าฯ ถวายเพื่อทรงลงพระปรมาภิไธย 
 

(3.3) แนวคิดรัฐธรรมนูญนิยมในรัฐธรรมนูญ 
 รัฐธรรมนูญฉบับนี้ได้ก าหนดแนวทางการปกครองที่เป็นประชาธิปไตย

มากขึ้น โดยแบ่งระบบรัฐสภาออกเป็น 2 สภา ประกอบไปด้วยพฤฒสภา และ สภาผู้แทน 
 พฤฒสภา ประกอบด้วยสมาชิกที่มาจากการเลือกตั้งทางอ้อมโดยผ่าน

ผู้แทนต าบล มีจ านวน 80 คน อยู่ในวาระคราวละ 6 ปี และเมื่อครบ 3 ปี ให้จับสลากออกกึ่งหนึ่ง 
สมาชิกต้องมีอายุ 40 ปีขึ้นไป และส าเร็จการศึกษาไม่ต่ ากว่าปริญญาตรีหรือเทียบเท่ ามาแล้วไม่น้อย
กว่า 5 ปี และต้องไม่เป็นข้าราชการประจ า พฤฒสภามีอ านาจน้อยกว่าสภาผู้แทน คือ การยับยั้งร่าง
พระราชบัญญัติ และควบคุมการบริหารราชการแผ่นดินของคณะรัฐมนตรีเท่านั้น 

 สภาผู้แทน ประกอบด้วยสมาชิกที่ราษฎรเลือกตั้งโดยตรง ตาม
กฎหมายว่าด้วยการเลือกตั้งสมาชิกสภาผู้แทน และต้องไม่เป็นข้าราชการประจ า 

 ประธานพฤฒสภาเป็นประธานของที่ประชุมร่วมกันของทั้งสองสภา 
และให้ประธานสภาผู้แทนเป็นรองประธาน  

 คณะรัฐมนตรีประกอบด้วยนายกรัฐมนตรี และรัฐมนตรีอย่างน้อย 10 
คน อย่างมาก 18 คน และต้องไม่เป็นข้าราชการประจ า  

 รัฐธรรมนูญฉบับนี้ เป็นรัฐธรรมนูญฉบับแรกที่ให้มีคณะตุลาการ
รัฐธรรมนูญ ซึ่งประกอบไปด้วยผู้ทรงคุณวุฒิที่รัฐสภาแต่งตั้งขึ้น ประกอบด้วยประธานคณะตุลาการ
คนหนึ่ง และตุลาการอ่ืนอีก 14 คน ท าหน้าที่วินิจฉัยกรณีบทบัญญัติแห่งกฎหมายใดมีความขัดหรือ
แย้งต่อรัฐธรรมนูญ และเป็นรัฐธรรมนูญฉบับแรกที่ได้มีบทบัญญัติแยกข้าราชการประจ าออกจาก
ข้าราชการการเมือง โดยก าหนดว่ารัฐมนตรีและสมาชิกรัฐสภาจะเป็นข้าราชการประจ าไม่ได้ 

 จากเนื้อหาของรัฐธรรมนูญฉบับนี้จะเห็นได้ว่า แม้จะไม่ปรากฏหลัก
รัฐธรรมนูญนิยมอย่างชัดเจน แต่ก็สามารถแสดงให้เห็นถึงความพยายามในการน าแนวคิดรัฐธรรมนูญ
นิยมมาใช้ได ้
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4.2.2 ช่วงที่2 : ระหว่างปีพ.ศ. 2540 – 2550 

ก่อนที่จะประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ประเทศไทย
ได้ใช้รัฐธรรมนูญปี พ.ศ. 2534 ซึ่งได้รับการกล่าวขานว่าเป็นรัฐธรรมนูญที่สืบทอดอ านาจคณะรักษา
ความสงบเรียบร้อยแห่งชาติ (รสช.) จึงมีผู้คัดค้านกันมาก และเรียกร้องให้มีการปฏิรูปการเมืองโดย
การร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ และในที่สุดได้มีการตั้งสภาร่างรัฐธรรมนูญในปี พ.ศ. 2539 โดยสภาร่าง
รัฐธรรมนูญได้ท าการวิเคราะห์ปัญหาการเมืองไทยตั้งแต่ปี พ.ศ. 2475 – 2540 ว่ามีหลายประการ แต่
สรุปเป็นปัญหาใหญ่ๆ ได้ สามประการ คือ 

ประการแรก การเมืองเป็นเรื่องการชิงอ านาจระหว่างข้าราชการกับนักการเมือง ไม่ใช่
เรื่องของพลเมือง52 โดยเมื่อทั้งสองฝ่ายเกิดความขัดแย้งกันก็จะมีการรัฐประหาร และร่างรัฐธรรมนูญ
ขึ้นใหม่ และเมื่อเกิดความขัดแย้งขึ้นอีก ก็จะมีการท ารัฐประหารใหม่เกิดเป็นวงจรอุบาทว์ในการ
เมืองไทย ท าให้ประเทศไทยมีรัฐประหารทั้งที่ส าเร็จและไม่ส าเร็จ รวมแล้ว 17 ครั้ง เป็นผลให้ศักดิ์ศรี
ความเป็นมนุษย์ สิทธิเสรีภาพของประชาชนกลายเป็นสิ่งที่ไม่มีความส าคัญ เพราะรัฐธรรมนูญส่วน
ใหญ่ถูกร่างขึ้นเพ่ือสืบทอดอ านาจคณะรัฐประหาร ไม่ได้ร่างขึ้นเพ่ือประชาชนอย่างแท้จริง จึงไม่
ปรากฏลักษณะของสัญญาประชาคม เช่นรัฐธรรมนูญของต่างประเทศ 

ประการที่สอง การเมืองและการปกครองมีความไม่สุจริต ความไม่ชอบธรรมมาก     
โดยปัญหานี้เริ่มต้นจากการเข้าสู่ต าแหน่งทางการเมืองโดยการเลือกตั้งในแต่ละครั้งมีปัญหาการซื้อ
เสียงเพ่ือให้ได้เข้ามาด ารงต าแหน่ง เมื่อได้ด ารงต าแหน่งแล้วนักการเมืองก็ใช้อ านาจในต าแหน่งทุจริต
เพ่ือน าเงินกลับไปซื้อเสียงอีก เพราะองค์กรตรวจสอบที่มีอยู่ไม่มีความเป็นอิสระ รัฐธรรมนูญก่อนปี 
2540 ก าหนดให้ประชาชนเลือกสภาผู้แทนราษฎร ใครมีเสียงข้างมากในสภาผู้แทนราษฎรได้เป็น
นายกรัฐมนตรีและจัดตั้งรัฐบาล พร้อมกับมีอ านาจในการกราบบังคมทูลฯ ให้พระบาทสมเด็จพระ
เจ้าอยู่หัวทรงแต่งตั้งสมาชิกวุฒิสภา ดังนั้นด้วยโครงสร้างทางการเมืองเช่นนี้ท าให้อ านาจนิติบัญญัติ
ผูกขาดอยู่ที่ผู้ ชนะการเลือกตั้ งที่ ได้ เสียงข้างมากในสภาผู้แทนราษฎร อ านาจบริหารอยู่ที่
นายกรัฐมนตรีและคณะรัฐมนตรี อ านาจขององค์กรตรวจสอบ เช่น คณะกรรมการป้องกันและ
ปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบ (ป.ป.ป.), ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน (ส.ต.ง.) หรือ
คณะกรรมการกฤษฎีกา อยู่ภายใต้การก ากับดูแลของนายกรัฐมนตรี ท าให้องค์กรตรวจสอบขาดความ
เป็นอิสระ และผู้ที่มีเสียงในสภาผู้แทนราษฎรเกินกึ่งหนึ่งสามารถมีอ านาจเหนือสภาผู้แทนราษฎร 
วุฒิสภา, เป็นฝ่ายบริหาร และคุมอ านาจองค์กรตรวจสอบได้ 

ประการที่สาม การเมืองขาดเสถียรภาพและไร้ประสิทธิภาพในการแก้ปัญหาของ
บ้านเมือง กล่าวคือ ระยะเวลาตั้งแต่ปีพ.ศ. 2475 – ปีพ.ศ. 2550 ประเทศไทยมีรัฐบาลรวม 53 ชุด 
เฉลี่ยอายุรัฐบาลชุดละ 1 ปี 2 เดือน โดยหากนับเฉพาะรัฐบาลที่มาจากการเลือกตั้งอายุเฉลี่ยของ
                                                           
52 ในปัจจุบันมีความซับซ้อนมากขึ้น เพราะมีชนช้ันกลางเข้ามาเกี่ยวข้อง 
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รัฐบาลจะมีเพียง 6-8 เดือน ต่อรัฐบาล ดังนั้นปัญหาบ้านเมืองที่ซับซ้อนมากๆ ไม่มีทางที่รัฐบาลจะ
สามารถแก้ไขได้  

 
ดังนี้จึงเป็นที่มาของการร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 เพ่ือ

ปฏิรูปการเมือง 
 

4.2.2.1 สภาร่างรัฐธรรมนูญ 

 
(1) รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 (รัฐธรรมนูญฉบับที่ 

16 ของประเทศไทย มีผลใช้บังคับระหว่างวันที่ 11 ตุลาคม พ.ศ. 2540 – 19 กันยายน พ.ศ. 2549 
รวมระยะเวลาทั้งสิ้น 8 ปี 11 เดือน 9 วัน) 

เนื่องจากรัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ. 2534 ไม่ได้รับการยอมรับจากประชาชน
จ านวนหนึ่ง โดยอ้างว่ารัฐธรรมนูญฉบับนี้มีที่มาจากคณะรักษาความสงบเรียบร้อยแห่งชาติ และ
เรียกร้องให้มีการร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ขึ้นทั้งฉบับ โดยเฉพาะเรืออากาศตรีฉลาด วรฉัตร ได้
เรียกร้องให้มีการร่างรัฐธรรมนูญใหม่ทั้งฉบับ ด้วยการอดข้าวประท้วงหน้าอาคารรัฐสภาเป็นเวลานาน
ตั้งแต่เดือนเมษายน พ.ศ. 2538 ประกอบกับในระยะเวลาเดียวกันนี้ คณะกรรมการพัฒนา
ประชาธิปไตยซึ่งนายมารุต บุนนาค ประธานรัฐสภา ตั้งขึ้นเมื่อเดือนพฤษภาคม พ.ศ. 2537 โดยมี
ศาสตราจารย์นายแพทย์ประเวศ วะสี เป็นประธานเพ่ือท าหน้าที่ศึกษาแนวทางในการพัฒนา
ประชาธิปไตย ได้น าเสนอรายงานการศึกษาให้แก่ประธานรัฐสภาเมื่อต้นเดือนพฤษภาคม พ.ศ. 2538 
โดยรายงานดังกล่าวได้เสนอให้มีการตั้งสภาร่างรัฐธรรมนูญขึ้นเพ่ือร่างรัฐธรรมนูญใหม่ทั้งฉบับ เพ่ือ
ปฏิรูปการเมืองทั้งระบบให้เป็นประชาธิปไตยท่ีชอบธรรมและเข้มแข็งมากกว่าที่เป็นอยู่  

วันที่  2  กรกฎาคม พ.ศ.  2538 นายบรรหาร ศิลปอาชา หัวหน้า
พรรคชาติไทย ได้ชนะการเลือกตั้งทั่วไปและสนับสนุนการร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ทั้งฉบับตาม
แนวทางของคณะกรรมการพัฒนาประชาธิปไตย ดังนั้นจึงได้ตั้ง คณะกรรมการปฏิรูปการเมือง ซึ่งมี
นายชุมพล ศิลปอาชา เป็นประธาน ท าการศึกษาแนวทางในการแก้ไขรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2534 เพ่ือ
เปิดโอกาสให้มีการยกร่างรัฐธรรมนูญทั้งฉบับได้ในที่สุด รัฐบาลนายบรรหาร ศิลปอาชา ได้เสนอร่าง
รัฐธรรมนูญฉบับแก้ไขเพ่ิมเติมเข้าสู่การพิจารณาของรัฐสภา ในเดือนพฤษภาคม พ.ศ. 2539 ซึ่งรัฐสภา
มีมติรับหลักการร่างรัฐธรรมนูญฉบับเพ่ิมเติมดังกล่าวในเดือนเดียวกัน พร้อมกับตั้งคณะกรรมาธิการ
วิสามัญพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญฉบับแก้ไขเพ่ิมเติม และคณะกรรมการวิสามัญฯ ซึ่งมีศาสตราจารย์ชัย
อนันต์ สมุทรวณิช เป็นประธาน ได้แก้ไขปรับปรุงร่างรัฐธรรมนูญฉบับแก้ไขเพ่ิมเติมดังกล่าวให้มีการ
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จัดตั้งสภาร่างรัฐธรรมนูญขึ้น ท าหน้าที่ร่างรัฐธรรมนูญทั้งฉบับอย่างเป็นอิสระโดยรัฐสภามีหน้าที่ให้
ความเห็นชอบเท่านั้น และจะแก้ไขบทบัญญัติของร่างรัฐธรรมนูญไม่ได้  

 เนื่องจากร่างรัฐธรรมนูญฉบับแก้ไขเพ่ิมเติมดังกล่าว เปลี่ยนแปลงหลักการ
และแนวทางในการร่างรัฐธรรมนูญใหม่ทั้งฉบับ แตกต่างจากร่างรัฐธรรมนูญฉบับแก้ไขเพ่ิมเติมของ
รัฐบาลอย่างมาก จึงมีการโต้แย้งกันมากระหว่างการพิจารณาของรัฐสภาในวาระที่ 2 และในที่สุด
หลังจากประนีประนอมความเห็นที่ต่างกันได้ ร่างรัฐธรรมนูญฉบับแก้ไขเพ่ิมเติม (ฉบับที่ 6) พ.ศ. 
2538 ได้ผ่านความเห็นชอบของรัฐสภา เมื่อวันที่ 14 กันยายน พ.ศ. 2538 ก่อนที่นายบรรหาร ศิลปะ
อาชา จะยุบสภาผู้แทนราษฎรเพื่อให้มีการเลือกตั้งทั่วไปกันใหม่ในวันที่ 18 พฤศจิกายน พ.ศ. 2538 
  

(1.1) ที่มาขององค์กรร่างรัฐธรรมนูญ 
 รัฐธรรมนูญฉบับแก้ไขเพ่ิมเติม (ฉบับที่ 6) พุทธศักราช 2539 ซึ่งแก้ไข

มาตรา 311 แห่งรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2534 โดยเพ่ิมเติมมาตรา 221 ทวิ ถึง มาตรา 211 เอกูนวีสติ ซึ่ง
ก าหนดให้มีสภาร่างรัฐธรรมนูญเพ่ือร่างรัฐธรรมนูญขึ้นใหม่ และได้ก าหนดที่มาและองค์ประกอบ 
ตลอดจนการร่างรัฐธรรมนูญไว้ และรัฐธรรมนูญฉบับแก้ไขเพ่ิมเติมนี้เองที่เป็นต้นก าเนิดของสภาร่าง
รัฐธรรมนูญ ซึ่งร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 

 รัฐธรรมนูญฉบับแก้ไขเพ่ิมเติมดังกล่าว ก าหนดให้สมาชิกสภาร่าง
รัฐธรรมนูญจ านวน 99 คน มีคุณสมบัติไม่ต่ ากว่าปริญญาตรี โดยแบ่งเป็น 2 ประเภท และสมาชิกสภา
ร่างรัฐธรรมนูญทั้ง 2 ประเภทนั้น ต้องได้รับเลือกตั้งมาจากรัฐสภาซึ่งถือว่าเป็นตัวแทนของประชาชน 
กล่าวคือ 

(1.1.1) สมาชิกจากแต่ละจังหวัด จังหวัดละ 1 คน รวม 76 คน โดย
ผู้สมัครประเภทนี้จะต้องเป็นผู้มีคุณสมบัติครบถ้วน เช่นมีอายุไม่ต่ ากว่า 35 ปีบริบูรณ์ในวันเลือกตั้ง 
และไม่ ใช่ผู้มีลักษณะต้องห้ามตามที่ก าหนดในรัฐธรรมนูญ เช่น เป็นสมาชิกวุฒิสภา เป็น
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร หรือข้าราชการการเมือง เป็นต้น โดยผู้ที่ประสงค์จะเป็นตัวแทนของแต่ละ
จังหวัด ต้องเข้าสมัครรับเลือกตั้ง หากจังหวัดใดมีผู้สมัครเกิน 10 คนให้ผู้สมัครเป็นสมาชิกสภาร่าง
รัฐธรรมนูญ (สสร.) ในแต่ละจังหวัดเลือกกันเองให้เหลือ 10 คน โดยผู้สมัครแต่ละคนสามารถ
ลงคะแนนเสียงเลือกผู้สมัครด้วยกันเองได้จ านวน 3 คน เมื่อได้ผู้สมัครครบ 10 คนแล้ว ให้ผู้ว่าราชการ
จังหวัดส่งรายชื่อผู้สมัครทั้ง 10 คนให้แก่ประธานรัฐสภา เพ่ือให้รัฐสภาจะเลือกไว้เพียงจังหวัดละ 1 
คน 
 

(1.1.2) สมาชิกประเภทผู้เชี่ยวชาญด้านต่างๆ ได้แก่ผู้เชี่ยวชาญด้าน
รัฐศาสตร์ หรือรัฐประศาสนศาสตร์ 8 คน ผู้ เชี่ยวชาญด้านกฎหมายมหาชน 8 คน และผู้มี
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ประสบการณ์ด้านการเมือง การบริหารราชการแผ่นดิน หรือการร่างรัฐธรรมนูญ 7 คน รวม 23 คน 
ทั้งนี้ให้สภาสถาบันอุดมศึกษาที่มีการให้ปริญญาทางสาขารัฐศาสตร์หรือ รัฐประศาสนศาสตร์ 
นิติศาสตร์ แต่ละแห่งคัดเลือกบุคคลที่มีคุณสมบัติที่จะเป็นสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญตามประเภท
ต่างๆ ประเภทละไม่เกิน 5 คน โดยท าเป็นบัญชีรายชื่อของแต่ละประเภท แล้วส่งให้ประธานรัฐสภา 
เพ่ือให้รัฐสภาเลือกให้ได้ตามจ านวนที่ก าหนด  

ในทางทฤษฎีกฎหมายรัฐธรรมนูญ ถือว่าอ านาจที่สภาร่างรัฐธรรมนูญ
ใช่ในการร่างรัฐธรรมนูญฉบับนี้เป็นอ านาจสูงสุดในการก่อตั้งองค์กรทางการเมือง กล่าวคือ เป็นการใช้
อ านาจร่างรัฐธรรมนูญเพ่ือสร้างกฎเกณฑ์การปกครองของประเทศขึ้นใหม่ โดยไม่ถูกจ ากัดอยู่ภายใต้
เงื่อนไขหรือข้อจ ากัดใด 

 
(1.2) รูปแบบขององค์กรร่างรัฐธรรมนูญ 

 สภาร่างรัฐธรรมนูญต้องร่างรัฐธรรมนูญให้แล้วเสร็จภายใน 240 วัน 
นับแต่วันที่มีสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญครบจ านวน โดยที่ประชุมได้ลงมติให้มีการตั้งคณะกรรมาธิการ
สามัญจ านวน 5 คณะ ได้แก่ คณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ คณะกรรมาธิการรับฟังความคิดเห็น
และประชาพิจารณ์ คณะกรรมาธิการวิชาการและข้อมูล คณะกรรมาธิการประชาสัมพันธ์ และ
คณะกรรมาธิการจดหมายเหตุ ตรวจรายงานการประชุม และกิจการสภา โดยแต่ละคณะจะมี
กรรมาธิการคณะละ 17 คน ยกเว้นคณะกรรมาธิการรับฟังความคิดเห็นและประชาพิจารณ์ที่มีจ านวน
กรรมาธิการ 38 คน เพ่ือให้มีการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนอย่างกว้ างขวาง ส่วน
คณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ ซึ่งนับว่าเป็นคณะกรรมาธิการที่ส าคัญที่สุด เพราะเป็นเสาหลักใน
การร่างรัฐธรรมนูญนั้นได้มีการก าหนดให้ประธานคณะกรรมาธิการอีก 4 คณะ เข้าเป็นกรรมาธิการ
ด้วย เพ่ือให้การยกร่างรัฐธรรมนูญเป็นไปอย่างรอบคอบ และเพ่ือให้มีการน าคว ามคิดเห็นของ
ประชาชนเข้าที่ประชุมด้วย ดังนั้นคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญจึงมีกรรมาธิการรวมทั้งสิ้น 21 
คน ทั้งนี้สมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญทั้ง 99 คน สามารถแสดงความจ านงได้ว่าต้องการร่วมท างานใน
คณะกรรมาธิการสามัญชุดใดก็ได้ แต่จ ากัดเพียงคนละไม่เกิน 2 ชุด 

 นอกจากนี้ ที่ประชุมยังได้มีมติตั้งคณะกรรมาธิการวิสามัญรับฟังความ
คิดเห็น และประชาสัมพันธ์ประจ าจั งหวัดทุกจังหวัด รวม 76 คณะๆ ละ 15 คน ยกเว้ น
กรุงเทพมหานคร ซึ่งให้มีจ านวน 21 คน ทั้งนี้ให้สมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญที่เป็นผู้แทนแต่ละจังหวัด
เป็นประธาน และให้ผู้ที่เข้ารับสมัครเป็นสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญอีก 9 คน ที่ผู้ว่าราชการจังหวัดส่ง
รายชื่อให้แก่ประธานรัฐสภา แต่ไม่ได้รับเลือกจากรัฐสภาเป็นกรรมาธิการโดยสมัครใจ ส่วนจ านวนที่
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เหลือให้ประธานคณะกรรมาธิการ และกรรมาธิการคัดเลือกกันเองจนครบ 15 คน 53 และส าหรับ
กรุงเทพมหานครให้ครบ 21 คน เพ่ือรับฟังความคิดเห็นของประชาชนทั่วประเทศ  

 คณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญได้จัดให้มีการประชุมระหว่างวันที่ 
20 มกราคม พ.ศ. 2540  - 30 เมษายน 2540 และคณะกรรมาธิการได้เสนอกรอบปัญหาและ
หลักการในการจัดท าร่างรัฐธรรมนูญต่อสภาร่างรัฐธรรมนูญ เพ่ือการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน 
3 กรอบ คือ กรอบที่หนึ่ง สิทธิ เสรีภาพ และการมีส่วนร่วมของพลเมือง, กรอบที่สอง การตรวจสอบ
การใช้อ านาจรัฐ และ กรอบที่สาม สถาบันการเมืองและความสัมพันธ์ระหว่างสถาบันการเมือง 

 โดยแต่ละกรอบประกอบไปด้วยสภาพปัญหาหลัก หลักการส าคัญและ
แนวทางแก้ไขท่ีควรจะน าไปบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญ 

 สภาร่ า งรั ฐ ธ รรมนูญมีมติ เห็ นชอบกับรายงานทั้ ง  3  กรอบ 
คณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญจึงได้ตั้งคณะอนุกรรมาธิการขึ้น 3 คณะโดยแต่งตั้งนักวิชาการ
ผู้เชี่ยวชาญด้านกฎหมายมหาชนจากภายนอกเข้ามาเป็นคณะอนุกรรมาธิการ 4 คน เพ่ือยกร่าง
รัฐธรรมนูญทั้ง 3 กรอบ เมื่อคณะอนุกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญได้ยกร่างบทบัญญัติของ
รัฐธรรมนูญในแต่ละกรอบแล้ว คณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญได้พิจารณาร่างรัฐธรรมนูญที่คณะ
อนุกรรมาธิการทั้ง 3 คณะเสนอ  

 เมื่อคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญพิจารณาแก้ไขร่างรัฐธรรมนูญ 
และมีการแก้ไขเปลี่ยนแปลงรายละเอียดเรียบร้อยแล้ว คณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญก็ได้น าร่าง
รัฐธรรมนูญเข้าสู่การพิจารณาของสภาร่างรัฐธรรมนูญ ทั้งนี้  ได้น าข้อบังคับการประชุมสภา
ผู้แทนราษฎรมาใช้บังคับโดยอนุโลม การประชุมจึงแบ่งเป็น 3 วาระ คือ วาระรับร่างไว้พิจารณา    
แปรญัตติ และ ลงมติให้ความเห็นชอบ 

 เมื่อสภาร่างรัฐธรรมนูญมีมติรับร่างรัฐธรรมนูญไว้พิจารณาแล้ว 
คณะกรรมาธิการประชาสัมพันธ์ได้จัดพิมพ์ร่างรัฐธรรมนูญ พร้อมเอกสารของศาสตราจารย์ ดร.    
บวรศักดิ์ อุวรรณโณ เรื่อง “รัฐธรรมนูญใหม่ให้อะไรกับประชาชนบ้าง” และช่วง 1 เดือนก่อนวาระที่ 
2 ก็ได้มีการจัดให้มีประชาพิจารณ์ด้วย 

 เมื่อมีการลงมติรับร่างรัฐธรรมนูญของสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญแล้ว 
คณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญพ้นสภาพทันที และมีการเลือกคณะกรรมาธิการพิจารณาร่าง
รัฐธรรมนูญ 33 คน มาท าหน้าที่ พิจารณาหรือปรับปรุงแก้ ไขร่ างรัฐธ รรมนูญ โดย เป็ น
คณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญเดิมทั้งคณะ และเพ่ิมสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญประเภทผู้แทน
จังหวัดอีก 4 คน 

                                                           
53 แถมสุข นุ่มนนท์ (2550). สภาร่างรัฐธรรมนูญ : เส้นทางการปฏิรูปการเมืองไทย: 17. 
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 เมื่อสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญลงมติเห็นชอบกับร่างรัฐธรรมนูญแล้ว 
ก็ต้องน าเสนอรัฐสภาให้ความเห็นชอบต่อไป โดยรัฐสภาไม่มีอ านาจแก้ไขร่างรัฐธรรมนูญที่ สภาร่าง
รัฐธรรมนูญเสนอแต่อย่างใดทั้งสิ้น โดยในวันที่ 27 กันยายน พ.ศ. 2540 ที่ประชุมรัฐสภาได้ลงมติให้
ความเห็นชอบกับร่างรัฐธรรมนูญด้วยคะแนนเสียง 578 เสียง ไม่เห็นชอบ 16 เสียง และงดออกเสียง 
17 เสียง ซึ่งคิดเป็นคะแนนเสียงเห็นชอบเกินกว่ากึ่งหนึ่งของทั้งสองสภา จากนั้นประธานรัฐสภาจึงได้
น าร่างรัฐธรรมนูญขึ้นทูลเกล้าฯ ถวายพระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวเพ่ือทรงลงพระปรมาภิไธย และ
ประกาศใช้เป็นกฎหมายต่อไป 

 ลักษณะเด่นของกระบวนการร่างรัฐธรรมนูญฉบับนี้คือมีการเปิด
โอกาสให้สมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญมีอิสระในการร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่อย่างเต็มที่ โดยไม่ต้อง
เกรงว่ารัฐสภาจะแก้ไขเพ่ิมเติมตามอ าเภอใจเหมือนแต่ก่อนอีกต่อไป และเป็นรัฐธรรมนูญฉบับแรกใน
ประวัติศาสตร์ไทยที่ประชาชนมีส่วนร่วมในกระบวนการร่างรัฐธรรมนูญ ผ่านกระบวนการรับฟังความ
คิดเห็น และการประชาพิจารณ์54 ท าให้ความส าคัญของรัฐธรรมนูญมิได้จ ากัดเพียงการเป็นกฎหมาย
สูงสุดดังเช่นรัฐธรรมนูญฉบับก่อนๆ แต่ยังเป็นรัฐธรรมนูญที่มาจากความตกลงยินยอมร่วมกันของ
ประชาชนที่จะอยู่ภายใต้กฎเกณฑ์การปกครองที่ตนมีส่วนในการตกลงนั้นด้วย 

 รัฐธรรมนูญฉบับนี้ถือว่ามีรูปแบบในการใช้อ านาจในการ ร่าง
รัฐธรรมนูญที่เป็นประชาธิปไตย กล่าวคือมีการจัดให้มีสภาร่างรัฐธรรมนูญ และหากพิจารณาขอบเขต
ในการใช้อ านาจของสภาร่างรัฐธรรมนูญพบกว่า เป็นสภาร่างรัฐธรรมนูญที่จ ากัดการใช้อ านาจ 
กล่าวคือ เมื่อร่างรัฐธรรมนูญแล้วเสร็จ จ าต้องให้ประชาชนลงประชามติอีกครั้งหนึ่งก่อนประกาศใช้
เป็นกฎหมายได้ 

 
(1.3) แนวคิดรัฐธรรมนูญนิยมในรัฐธรรมนูญ 

 รัฐธรรมนูญฉบับนี้ ได้รับการอ้างอิงจากนักวิชาการต่างประเทศว่าเป็น
รัฐธรรมนูญที่ก้าวหน้ามากที่สุดของโลกในช่วงต้นสหัสวรรษ55 ข้อความตอนท้ายของย่อหน้าที่ 2 น าค า
ปรารภได้ระบุหลักเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญฉบับนี้ไว้อย่างชัดเจน ซึ่งสอดคล้องกับหลักรัฐธรรมนูญ
นิยมทั้ง 3 ประการ โดยมีเนื้อความว่า “... สภาร่างรัฐธรรมนูญได้ร่างรัฐธรรมนูญโดยมีสาระส าคัญเป็น
การส่งเสริมและคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน ให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการปกครองและ
ตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐเพ่ิมขึ้น ตลอดทั้งปรับปรุงโครงสร้างทางการเมื องให้มีเสรีภาพและ

                                                           
54 อย่างไรก็ดี มีข้อสังเกตว่า ไม่มีการจัดให้ประชาชนลงมติ 
 
55 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ และชมพูนุช ตั้งถาวร (2555). สภาร่างรัฐธรรมนูญเปรียบเทียบ : ประสบการณ์ต่างประเทศ
และประเทศไทย: 143. 
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ประสิทธิภาพยิ่งขึ้น ทั้งนี้โดยได้ค านึงถึงความคิดเห็นของประชาชนเป็นส าคัญ...”  
  

 เมื่อ พิจารณาเนื้อหาของรัฐธรรมนูญฉบับนี้ประกอบกับหลัก
รัฐธรรมนูญนิยมแล้วพบว่า 
 

(1.3.1) การรับรองและคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน 
  รัฐธรรมนูญฉบับนี้บัญญัติรับรองและคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพ
ของประชาชนไว้อย่างชัดเจนและกว้างขวางที่สุด เมื่อเทียบกับรัฐธรรมนูญในอดีตท่ีผ่านมา ดังนี้ 
 

(1.3.1.1) การรับรองสิทธิเสรีภาพของประชาชน 
   รัฐธรรมนูญฉบับนี้วางหลักประกันสิทธิเสรีภาพของ

ประชาชนในหมวดที่ 3 ว่าด้วยสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย และหมวด 8 ว่าด้วยศาล ส่วนที่ 1 
บททั่วไป ซึ่งเมื่อพิจารณารัฐธรรมนูญฉบับนี้แล้วจะพบว่าการรับรองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนใน
รัฐธรรมนูญ มีความเปลี่ยนแปลงไปจากหลักการรับรองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนที่เคยปรากฏ
อยู่ในรัฐธรรมนูญฉบับก่อนๆ ในหลายประการ โดยเฉพาะอย่างยิ่ง การเพ่ิมบทบัญญัติที่ เป็น
หลักประกันในสิทธิและเสรีภาพของประชาชนให้ครอบคลุมมากขึ้น56 และเปิดโอกาสให้มีการพัฒนา
สิทธิและเสรีภาพใหม่ๆ โดยไม่จ ากัดอยู่เพียงบทบัญญัติที่ปรากฏในรัฐธรรมนูญ การก าหนดให้สิทธิ
และเสรีภาพมีสภาพบังคับและเกิดผลได้จริงในทางปฏิบัติ57 ตลอดจนวางขอบเขตในการจ ากัดสิทธิ
และเสรีภาพโดยบทบัญญัติแห่งกฎหมายให้มีความชัดเจนมากยิ่งขึ้น ด้วยการก าหนดให้การจ ากัดสิทธิ
เสรีภาพ จะต้องเป็นไปตามเงื่อนไขที่รัฐธรรมนูญก าหนดไว้ 

  

                                                           
56 เช่น การรับรองศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์, สิทธิในเสรีภาพและร่างกาย เช่น การรับรองสิทธิที่จะไม่ได้รับการทรมาน 
ทารุณกรรม หรือการลงโทษด้วยวิธีโหดร้าย ไร้มนุษยธรรม, การรับรองเสรีภาพของบุคคล ในการปฏิบัติตามศาสน
บัญญัติตามความเช่ือของตน เมื่อไม่เป็นปฏิปักษ์ต่อหน้าที่ของพลเมืองและไม่เป็นการขัดต่อความสงบเรียบร้อยและ
ศีลธรรมอันดีของประชาชน, การรับรองสิทธิชุมชนท้องถิ่นดั้งเดิม ในการอนุรักษ์ฟื้นฟูจารีตประเพณี ภูมิปัญญา
ท้องถิ่น ศิลปะหรือวัฒนธรรมอันดีของท้องถิ่นและชาติ และมีส่วนร่วมในการจัดการ การบ ารุงรักษา และการใช้
ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมอย่างสมดุลย์และยั่งยืน 
 
57 เช่น การก าหนดให้สิทธิและเสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไว้ ผูกพันรัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล และองค์กรอื่นของ
รัฐโดยตรง,การปรับปรุงและจัดตั้งองค์กรที่มีความเช่ียวชาญเฉพาะด้าน เพื่ อเป็นหลักประสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชน กล่าวคือ มีการปรับปรุงหลักประกันความเป็นอิสระของผู้พิพากษา หรือตุลาการ และกระบวนพิจารณา
ของศาลให้มีประสิทธิภาพยิ่งข้ึน  
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(1.3.1.2) การมีส่วนร่วมทางการเมืองการปกครองของประชาชน  
    การรับรองการมีส่วนร่วมทางการเมืองการปกครอง
ของประชาชนที่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญฉบับนี้ มีลักษณะต่างไปจากรัฐธรรมนูญฉบับที่แล้วๆ มาหลาย
ประการ โดยเฉพาะอย่างยิ่ง การเพิ่มเติมบทบัญญัติรับรองสิทธิในการมีส่วนร่วมของประชาชน ซึ่งเป็น
สิทธิใหม่ ที่ไม่เคยได้รับการบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญฉบับใด เช่น การขยายสิทธิในการมีส่วนร่วม
ทางการเมืองของประชาชน รับรองเสรีภาพในการจัดตั้งพรรคการเมือง รับรองเสรีภาพในการรับรู้
ข้อมูลข่าวสารที่เป็นสาธารณะ ตลอดจนบัญญัติรับรองการกระจายอ านาจการปกครองไปยังองค์กร
ปกครองท้องถิ่น เช่น การวางหลักเกณฑ์ในการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เป็นผลให้เป็น
การเปลี่ยนแปลงความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจากการบังคับบัญชา เป็นการ 
ก ากับดูแล นอกจากนี้ ก าหนดการมีส่วนร่วมของประชาชนในการปกครองท้องถิ่นไว้อย่างเป็นรูปธรรม
และชัดเจนขึ้น เช่น รับรองสิทธิชุมชนท้องถิ่นดั้งเดิม ดังนี้ 
 

(1.3.2) การตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ 
 รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 ได้วางกลไกตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ

ในลักษณะที่แตกต่างไปจากรัฐธรรมนูญฉบับก่อนๆ โดยเฉพาะอย่างยิ่งการสร้างระบบตรวจสอบการ
ใช้อ านาจรัฐที่มีความครอบคลุมและครบถ้วนขึ้นด้วยการจัดตั้งองค์กรที่มีความเชี่ยวชาญเฉพาะด้านไว้
อย่างครอบคลุมถึงทุกลักษณะของการใช้อ านาจ ซึ่งการจัดตั้งองค์กรที่มีความเชี่ยวชาญเฉพาะด้านนี้ 
ถือเป็นหัวใจส าคัญของแนวคิดรัฐธรรมนูญนิยม เพราะจะเป็นปัจจัยเกื้อหนุนให้หลักการแบ่งแยกการ
ใช้อ านาจและการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน สามารถเกิดข้ึนได้อย่างมีประสิทธิภาพ  

 ตัวอย่างเช่น ก าหนดให้มีศาลรัฐธรรมนูญและศาลปกครองซึ่งมี
ความเป็นอิสระจากศาลยุติธรรมทั้งด้านการพิจารณาตัดสินคดี และ ด้านงานธุรการ,  สร้างระบบการ
ตรวจสอบการทุจริตของผู้ด ารงต าแหน่งระดับสูง, ปรับเปลี่ยนองค์ประกอบและอ านาจหน้าที่ของ
สถาบันผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภาจากที่เคยมีในอดีต เพ่ือให้มีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น , จัดตั้ง
คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติขึ้นเป็นครั้แรก รวมถึงสร้างความเป็นอิสระ และความเป็นกลาง
ในการปฏิบัติหน้าที่แก่สถาบันตรวจเงินแผ่นดิน 

 นอกจากนี้รัฐธรรมนูญยังได้สร้างมาตรการป้องกันการซื้อเสียง 
ซึ่งเป็นจุดเริ่มต้นของการทุจริตของนักการเมือง เช่น การวางกลไกให้การเลือกตั้งเป็นหน้าที่และขยาย
ส่วนร่วมของผู้มีสิทธิเลือกตั้งให้มากที่สุด, ตั้งคณะกรรมการการเลือกตั้ง (ก.ก.ต.) เพ่ือควบคุมและ
จัดการการเลือกตั้งแทนกระทรวงมหาดไทย มีการตรากฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญให้อ านาจก.ก.ต. 
ควบคุมการเลือกตั้ง และให้ก.ก.ต.มีอ านาจกึ่งตุลาการ, ปรับเปลี่ยนระบบการเลือกตั้งให้เป็น 2 ระบบ 
คือ ระบบบัญชีรายชื่อ 100 คน และให้มาจากแต่ละเขตเลือกตั้งอีก 400 คน และปรับการนับคะแนน
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เสียงเลือกตั้ง โดยก าหนดให้การนับคะแนนให้นับที่เดียว เพ่ือให้หากมีผู้พยายามซื้อเสียง ผู้นั้นจะได้ไม่
ทราบว่าผู้ที่รับเงินไปได้เลือกตนจริงหรือไม่ 
 

(1.3.3) การเสริมสร้างเสถียรภาพและประสิทธิภาพให้กับรัฐบาล  
 รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 จึงสร้างมาตรการในการท าให้การใช้

อ านาจรัฐมีความสุจริตและชอบธรรมยิ่งขึ้น ซึ่งถือเป็นจุดเด่นประการส าคัญที่ท าให้รัฐธรรมนูญฉบับนี้
มีลักษณะแตกต่างไปจากรัฐธรรมนูญในอดีตที่ผ่านมา โดยเฉพาะอย่างยิ่งการที่มาตรการและกลไก
ต่างๆ ที่รัฐธรรมนูญสร้างขึ้นนั้น เป็นผลให้เกิดความเปลี่ยนแปลงในโครงสร้างของระบบรัฐสภา และมี
การเพ่ิมเติมบทบัญญัติซึ่งเป็นมาตรการและกลไกใหม่ๆ ที่ยังไม่เคยสร้างไว้ในรัฐธรรมนูญฉบับใด เช่น 
การท าให้การเข้าสู่ต าแหน่งทางการเมืองเป็นไปโดยสุจริตและมีความชอบธรรม , ปรับปรุงระบบ
เลือกตั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรทั้งระบบ เช่น ปรับปรุงระบบเลือกตั้งให้เป็นแบบผสมระหว่างระบบ
แบ่งเขตเลือกตั้งและระบบบัญชีรายชื่อ, การรับรองสิทธิเลือกตั้งของประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้งซึ่งอยู่
นอกเขตเลือกตั้ง การก าหนดให้รัฐต้องอ านวยความสะดวกแก่ประชาชนในการไปใช้สิทธิเลือกตั้ง, การ
ก าหนดให้การนับคะแนนต้องท ารวมกัน ณ สถานที่ใดสถานที่หนึ่งเพียงแห่งเดียวในเขตเลือกตั้ง , การ
ก าหนดให้รัฐต้องสนับสนุนการรณรงค์หาเสียงเลือกตั้ง เป็นต้น รวมถึง การท าให้วิธีการได้มาซึ่ง
สมาชิกวุฒิสภามีความชอบธรรมยิ่งขึ้น ด้วยการก าหนดให้วุฒิสภามาจากการเลือกตั้ง แทนการแต่งตั้ง, 
ปรับเปลี่ยนอ านาจหน้าที่ของวุฒิสภา จากเดิมมีอ านาจในการกลั่นกรองร่างกฎหมายของรัฐสภา เป็น
การก าหนดให้วุฒิสภามีหน้าที่หลักเป็นตรวจสอบการใช้อ านาจของผู้ด ารงต าแหน่งระดับสูง อย่างไรก็
ดีวุฒิสภาก็ยังคงมีอ านาจกลั่นกรองร่างกฎหมายอยู่ แตอ่ านาจในการเสนอร่างกฎหมายใดๆ 

 นอกจากนี้ รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 ได้สร้างมาตรการให้การใช้
อ านาจรัฐมีเสถียรภาพและประสิทธิภาพด้วย กล่าวคือ ตัวอย่างของการท าให้อ านาจของฝ่ายบริหารมี
เสถียรภาพและประสิทธิภาพ เช่น การท าให้ระบบพรรคการเมืองมีความเข้มแข็ง เพ่ิมภาวะความเป็น
ผู้น าให้แก่นายกรัฐมนตรี การห้ามรัฐมนตรีด ารงต าแหน่งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรในเวลาเดียวกัน 
เป็นต้น  
 

(2) รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 (รัฐธรรมนูญฉบับที่ 
18 ของประเทศไทย มีผลใช้บังคับระหว่างวันที่ 24 สิงหาคม พ.ศ. 2550 – ปัจจุบัน) 

พ.ศ. 2549 ซึ่งเป็นช่วงของรัฐบาล พ.ต.ท. ดร. ทักษิณ ชินวัตร เกิดการ
รวมตัวของกลุ่มประชาชนที่ใช้ชื่อว่า “กลุ่มพันธมิตรประชาชนเพ่ือประชาธิปไตย” อย่างยืดเยื้อ
ยาวนาน และรัฐสภาประกาศยุบสภาในวันที่ 24 กุมภาพันธ์ พ.ศ. 2549 และก าหนดให้มีการเลือกตั้ง
ใหม่เพ่ือคืนอ านาจการตัดสินใจให้ประชาชน อย่างไรก็ดี ผลของการเลือกตั้งปรากฏว่าพรรคไทยรัก
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ไทย ซึ่งพ.ต.ท. ดร. ทักษิณ ชินวัตรเป็นหัวหน้าพรรคชนะการเลือกตั้งอีกครั้ง ความขัดแย้งไม่ยุติลง ใน
ที่สุดช่วงค่ าของวันที่ 19 กันยายน พ.ศ. 2549 เกิดการยึดอ านาจของรัฐบาลโดยคณะปฏิรูปการ
ปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข (คปค.) ซึ่งมีพลเอกสนธิ     
บุญรัตกลิน เป็นหัวหน้าคณะ โดยมีเหตุผลในการยึดอ านาจคือ รัฐบาลทุจริต และองค์กรอิสระที่
รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 สร้างขึ้นเพ่ือตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐถูกครอบง าทางการเมือง และ
สถานการณ์ที่วุ่นวายไม่สามารถยุติลงได้ คปค. จึงยึดอ านาจการปกครองและจ าเป็นต้องมีการร่าง
รัฐธรรมนูญฉบับใหม่เพื่อปฏิรูปการเมืองการปกครองของประเทศไทย58 

หลังจากนั้น คปค. ประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับ
ชั่วคราว) พุทธศักราช 2549 และรัฐธรรมนูญฉบับชั่วคราวนี้ได้บัญญัติว่าให้ มีการตั้งสภาร่าง
รัฐธรรมนูญ เพ่ือร่างรัฐธรรมนูญให้เสร็จภายใน 180 วัน นับแต่วันที่มีการเปิดประชุมสภาร่าง
รัฐธรรมนูญครั้งแรก ตลอดจนบัญญัติขั้นตอนการจัดท ารัฐธรรมนูญฉบับใหม่ด้วย (มาตรา 19 – 
มาตรา 32)  

 
(2.1) ที่มาขององค์กรร่างรัฐธรรมนูญ 

 มีข้อสังเกตว่ารัฐธรรมนูญฉบับชั่วคราว (ฉบับที่ 17) ได้วางหลักเกณฑ์
เกี่ยวกับการร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ผิดไปจากธรรมเนียมการรัฐประหารในอดีต คือ แทนที่คณะ
รัฐประหารจะแต่งตั้งคณะกรรมการยกร่างรัฐธรรมนูญแล้วเสนอให้สภานิติบัญญัติแห่งชาติซึ่งเป็นสภา
ที่มาจากการแต่งตั้งของคณะรัฐประหารเป็นสภาร่างรัฐธรรมนูญ แต่กลับก าหนดให้มีสมัชชาแห่งชาติ
ซึ่งมีจ านวนไม่เกิน 2,000 คน โดยแต่งตั้งจากผู้มีสัญชาติไทยโดยการเกิด และมีอายุไม่ต่ ากว่า 18 ปี
บริบูรณ์ โดยมาจากผู้แทนสาขาอาชีพ และผู้ทรงคุณวุฒิในภาครัฐ ภาคเอกชน ภาคสังคม และ
ภาควิชาการ จากภูมิภาคต่างๆ  

 ให้สมัชชาแห่งชาติเลือกสมาชิกด้วยกันเองเพ่ือจัดท าบัญชีรายชื่อผู้
สมควรได้รับการโปรดเกล้าฯ แต่งตั้งเป็นสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญจ านวน 200 คนโดยบัญชีรายชื่อนี้
จะต้องจัดท าให้เสร็จภายใน 7 วันนับแต่วันเปิดประชุมสมัชชาแห่งชาติครั้งแรก ทั้งนี้ การคัดเลือ ก
สมาชิกสมัชชาแห่งชาติด้วยกันเองให้เหลือ 200 คนนั้น ท าได้โดย ให้สมัชชาแห่งชาติ 1 คน สามารถ
เลือกผู้ที่เป็นสมัชชาแห่งชาติด้วยกันเองได้ไม่เกิน 3 รายชื่อ และโดยให้เรียงล าดับผู้ที่ได้รับเลือกมาก
ที่สุดไปจนน้อยที่สุด จ านวน 200 คน ถ้าหากมีผู้ที่ได้รับเลือกเท่ากันหลายคน แล้วท าให้จ านวนผู้ที่
ได้รับเลือกนั้นเกิน 200 คน ให้ใช้วิธีจับฉลาก เมื่อได้จ านวนครบแล้วให้ส่งให้แก่คณะมนตรีความมั่นคง
แห่งชาติ เพ่ือให้คณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติคัดเลือกให้เหลือ 100 คน แล้วน ารายชื่อให้

                                                           
58 ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร การจัดท ารัฐธรรมนูญฉบับใหม ่พ.ศ. 2550(http://library2.parliament.go.th/giventake/con2550.html). 
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พระมหากษัตริย์ทรงแต่งตั้งบุคคลทั้ง 100 คนนั้น เป็นสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญ ทั้งนี้ หากสมัชชา
แห่งชาติไม่สามารถจัดท าบัญชีรายชื่อบุคคลทั้ง 200 คนได้ทันตามเวลาที่ก าหนดไว้ ก็ให้คณะมนตรี
ความมั่นคงแห่งชาติเป็นผู้เลือกผู้ที่จะเป็นสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญจ านวน 100 คนเอง 

 ในที่สุด ก็ได้รายชื่อบุคคลจ านวน 100 คน โดยสมาชิกสภาร่าง
รัฐธรรมนูญดังกล่าว เป็นบุคคลที่มาจากภาครัฐจ านวน 28 คน ภาคเอกชนจ านวน 27 คน ภาคสังคม
จ านวน 23 คน และภาควิชาการจ านวน 22 คน โดยสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญเหล่านี้ ต้องไม่เป็น
หรือเคยเป็นสมาชิกพรรคการเมือง หรือด ารงต าแหน่งใดในพรรคการเมืองภายในเวลา 2 ปี ก่อนวัน
ได้รับการคัดเลือกให้เป็นสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญ และต้องไม่เป็นสมาชิกสภานิติบัญญัติแห่งชาติใน
เวลาเดียวกับที่เป็นสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญ เพ่ือป้องกันการถูกครอบง าจากนักการเมืองและสภา
นิติบัญญัติแห่งชาติ 

 
(2.2) รูปแบบขององค์กรร่างรัฐธรรมนูญ 

 รัฐธรรมนูญฉบับชั่วคราว บัญญัติให้สภาร่างรัฐธรรมนูญแต่งตั้ง
ผู้ทรงคุณวุฒิซึ่งเป็นหรือไม่ได้เป็นสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญก็ได้ จ านวน 35 คน เป็น
คณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ โดยผู้ทรงคุณวุฒิดังกล่าวต้องมีท่ีมา ดังนี้ (มาตรา 25) 

 
(2.2.1) ผู้ทรงคุณวุฒิที่สภาร่างรัฐธรรมนูญเลือกเอง ทั้งนี้ สภาร่าง

รัฐธรรมนูญเป็นผู้เลือกผู้ทรงคุณวุฒิจ านวน 25 คน โดยให้มีผู้ทรงคุณวุฒิในภาครัฐ ภาคเอกชน ภาค
สังคม และภาคราชการ ภาคละ 2 คน และอีก 13 คนที่เหลือ ให้คัดเลือกจากผู้ที่เคยได้รับการโปรด
เกล้าฯ แต่งตั้งเป็นศาสตราจารย์ หรือ ศาสตราจารย์พิเศษในสาขานิติศาสตร์ รัฐศาสตร์ หรือรัฐ
ประศาสนศาสตร์ หรือผู้ซึ่งเป็นหรือเคยเป็นกรรมการกฤษฎีกา หรือผู้ที่มีประสบการณ์ในการบริหาร
ราชการแผ่นดินที่ด ารงต าแหน่งไม่ต่ ากว่าอธิบดีหรือหัวหน้าหน่วยงานที่เทียบเท่า หรือด ารงต าแหน่ง 
หรือเคยด ารงต าแหน่งไม่ต่ ากว่าอัยการสูงสุด ผู้พิพากษาศาลฎีกา หรือตุลาการศาลปกครองสูงสุด 
ทั้งนี้เมื่อเลือกได้ครบแล้ว ให้ประธานสภาร่างรัฐธรรมนูญแจ้งให้ประธานคณะมนตรีความมั่นคง
แห่งชาติทราบ 
 

(2.2.2) ผู้ทรงคุณวุฒิมาจากค าแนะน าขอประธานคณะมนตรีความ
มั่นคงแห่งชาติ จ านวน 10 คน 
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 ทั้งนี้ในการประชุมสภาร่างรัฐธรรมนูญครั้งที่ 2 วันที่ 16 
มกราคม พ.ศ. 255059 นอกจากที่ประชุมจะคัดเลือกผู้ทรงคุณวุฒิที่จะเป็นคณะกรรมาธิการยกร่าง
รัฐธรรมนูญจ านวน 25 คน แล้ว ที่ประชุมยังได้ก าหนดให้มีคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญสามัญ
และวิสามัญ อีกรวมทั้งสิ้น 12 คณะ (ไม่รวมคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ) ได้แก่60

คณะกรรมาธิการวิสามัญประสานการมีส่วนร่วมและการประชามติ , คณะกรรมาธิการรับฟังความ
คิดเห็นประชาชนและการมีส่วนร่วมของประชาชนภาคกลาง, คณะกรรมาธิการรับฟังความคิดเห็น
ประชาชนและการมีส่วนร่วมของประชาชนภาคเหนือ, คณะกรรมาธิการรับฟังความคิดเห็นประชาชน
และการมีส่วนร่วมของประชาชนภาคตะวันออกเฉียงเหนือ, คณะกรรมาธิการรับฟังความคิดเห็น
ประชาชนและการมีส่วนร่วมของประชาชนภาคใต้ , คณะกรรมาธิการวิสามัญประจ า 76 จังหวัด, 
คณะกรรมาธิการรับฟังความคิดเห็นขององค์กรตามรัฐธรรมนูญ, คณะกรรมาธิการประชาสัมพันธ์และ
เผยแพร่, คณะกรรมาธิการวิสามัญวิชาการตรวจร่างรัฐธรรมนูญ และร่างกฎหมายประกอบ
รัฐธรรมนูญ, คณะกรรมาธิการวิสามัญบันทึกเหตุการณ์ จดหมายเหตุ และตรวจรายงานการประชุม , 
คณะกรรมาธิการกิจการสภาร่างรัฐธรรมนูญ, คณะกรรมาธิการยกร่างหลักเกณฑ์ วิธีการออกเสียง
ประชามติ และการออกเสียงประชามติ 

 ในกระบวนการยกร่างรัฐธรรมนูญ คณะกรรมาธิการยกร่าง
รัฐธรรมนูญ ต้องยกร่างรัฐธรรมนูญภายใต้กรอบ 3 ประการที่สภาร่างรัฐธรรมนูญก าหนดขึ้น แล้วน า
ร่างนั้นเสนอให้แก่สภาร่างรัฐธรรมนูญ โดยระหว่างการยกร่าง คณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญได้
ก าหนดหลัก 10 ประการ61 เบื้องต้นเพ่ือเป็นแนวทางในการจัดท าร่างรัฐธรรมนูญ เช่น ประเทศไทย
ปกครองด้วยระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข และทรงด ารงต าแหน่งจอม
ทัพไทย, ประเทศไทยปกครองด้วยระบบรัฐสภา, ประเทศไทยปกครองด้วยระบบนิติรัฐ เป็นต้น 

 ทั้งนี้ในการประชุมครั้งที่ 7 วันที่ 19 กุมภาพันธ์ 2550 ที่
ประชุมสภาร่างรัฐธรรมนูญมีมติให้คณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญพิจารณายกร่างรัฐธรรมนูญ 
โดยค านึงถึงรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 และรัฐธรรมนูญฉบับอ่ืนๆ เพ่ือเป็น
แนวทางในการยกร่างรัฐธรรมนูญ 

                                                           
59 ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร. บันทึกการประชุมสภาร่างรัฐธรรมนูญ ครั้งที่ ๒/๒๕๕๐ วันที่ ๑๖ 
มกราคม ๒๕๕๐  
 
60 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ และชมพูนุช ตั้งถาวร (2555). สภาร่างรัฐธรรมนูญเปรียบเทียบ : ประสบการณ์ต่างประเทศ
และประเทศไทย: 129-130. 
  
61 ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร (2550). (การจัดท ารัฐธรรมนูญฉบับใหม่ พ.ศ. 2550. :37 
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 เมื่อคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญได้ร่างรัฐธรรมนูญ
เรียบร้อยแล้ว คณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญต้องจัดท าค าชี้แจงว่าร่างรัฐธรรมนูญที่จัดท าขึ้นใหม่ 
ต่างจากรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 อย่างไร พร้อมเหตุผล ซึ่งแสดงให้เห็นว่าการร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่
นี้ มีจุดประสงค์ส าคัญอย่างหนึ่งคือต้องการแก้ไขข้อบกพร่องในรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 254062 พร้อมกันนี้
ต้องส่งร่างรัฐธรรมนูญและค าชี้แจงไปยังสภาร่างรัฐธรรมนูญ องค์กร บุคคลต่างๆ ตามที่ก าหนดไว้ใน
รัฐธรรมนูญฉบับชั่วคราว เช่น คณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติ สภานิติบัญญัติแห่งชาติ ศาล องค์กร
อิสระตามรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 สถาบันอุดมศึกษา เป็นต้น เพ่ือให้องค์กรต่างๆ ได้พิจารณาร่าง
รัฐธรรมนูญและแสดงความคิดเห็น 

 ส าหรับการมีส่วนร่วมของประชาชนในกระบวนการร่าง
รัฐธรรมนูญนั้น ได้มีการจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนเช่นเดียวกับรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 
2540 โดยที่ประชุมก าหนดให้มีการถ่ายทอดการประชุมสภาร่างรัฐธรรมนูญทางสถานี
วิทยุกระจายเสียงรัฐสภา และสถานีวิทยุโทรทัศน์ผ่านดาวเทียมแพร่ภาพทาง NBT ช่อง 15 ใน
เครือข่ายกรมประชาสัมพันธ์ เพ่ือให้ประชาชนสามารถติดตามการร่างรัฐธรรมนูญ และสามารถแสดง
ความคิดเห็นมายังสภาร่างรัฐธรรมนูญผ่านคณะกรรมาธิการรับฟังความคิดเห็นและการมีส่วนร่วมของ
ประชาชน ซึ่งมีอยู่ตามภาคต่างๆ  

 เมื่อคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญส่งมอบร่างรัฐธรรมนูญ
ร่างรัฐธรรมนูญเสร็จ จะส่งมอบร่างรัฐธรรมนูญให้สภาร่างรัฐธรรมนูญเพ่ือพิจารณาและแปรญัตติ โดย
ในการเสนอขอแปรญัตติ สมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญที่จะแปรญัตติต้องมีสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญ
ลงชื่อรับรองไม่น้อยกว่า 1 ใน 10 ของจ านวนสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญที่มีอยู่ และสมาชิกสภาร่าง
รัฐธรรมนูญที่ได้ยื่นค าขอแปรญัตติหรือลงชื่อรับรองค าแปรญัตติของสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญคนอ่ืน
แล้ว จะขอแปรญัตติหรือรับรองค าแปรญัตติของสมาชิกคนอ่ืนอีกไม่ได้63 โดยเมื่อมีการแปรญัตติแล้วที่
ประชุมก็มีมติให้คณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญน ากลับไปพิจารณาปรับปรุง และน ากลับมาให้
สภาร่างรัฐธรรมนูญทบทวนอีกครั้ง 

 ล าดับถัดไปคือการลงมติให้ความเห็นชอบ โดยการเรียกชื่อ
สมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญเรียงตามล าดับตัวอักษร ผลของการลงมติคือ สมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญ

                                                           
62 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ และชมพูนุช ตั้งถาวร (2550). สภาร่างรัฐธรรมนูญเปรียบเทียบ : ประสบการณ์ต่างประเทศ
และประเทศไทย: 129-130. 
  
63 การจ ากัดค าขอแปรญัตติเช่นนี้ มีข้อดี คือท าให้การพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญเป็นไปได้อย่างรวดเร็ว เพราะจะท าให้
มีการแปรญัตติเฉพาะเรื่องที่ส าคัญ แต่มีข้อเสียในทางปฏิบัติ คือ ท าให้สมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญไม่มีอิสระในการ
แสดงความเห็นเท่าที่ควร (บวรศักดิ์ อุวรรณโณ และ ชมพูนุช ตั้งถาวร (2550). สภาร่างรัฐธรรมนูญเปรียบเทียบ 
ประสบการณ์ต่างประเทศและประเทศไทย.: 133.) 
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เห็นชอบ 98 เสียง มีสมาชิกไม่เข้าประชุม 2 คน และไม่มีผู้ไม่เห็นชอบ เมื่อลงมติแล้วที่ประชุมสภาร่าง
รัฐธรรมนูญมีมติให้น าร่างรัฐธรรมนูญเผยแพร่ให้ประชาชนทราบ โดยประกาศในราชกิจจานุเบกษา 
และก าหนดให้วันอาทิตย์ที่ 19 สิงหาคม พ.ศ. 2550 เป็นวันออกเสียงประชามติ โดยประชาชนผู้มี
สิทธิออกเสียงคือประชาชนที่มีสิทธิเลือกตั้ง และหากประชาชนผู้มีเสียงข้างมากของผู้ที่มาออกเสียง 
(ไม่ใช่ของผู้ที่มีสิทธิออกเสียง) ลงมติเห็นชอบให้น าร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่มาใช้บังคับ ก็ให้
ประธานสภานิติบัญญัติน าร่างรัฐธรรมนูญขึ้นทูลเกล้าฯ ถวายเพ่ือให้พระมหากษัตริย์ทรงลงพระ
ปรมาภิไธย 

 ผลการล งประชามติ  คื อมี ผู้ มี สิ ท ธิ ออก เสี ย งทั้ ง หมด 
45,092,955 คน มีผู้มีสิทธิออกเสียงมาออกเสียง 25,978,954 คน มีผู้เห็นชอบ 14,727,306 ไม่
เห็นชอบ 10,747,441 และบัตรเสีย 504,120 ใบ ดังนื้ถือว่าเสียงข้างมากเห็นชอบ ประธานสภานิติ
บัญญัติแห่งชาติ จึงได้น าร่างรัฐธรรมนูญขึ้นทูลเกล้าฯ ถวาย เพ่ือทรงลงพระปรมาภิไธยและ
ประกาศใช้เป็นรัฐธรรมนูญฉบับที่ 18 ของประเทศไทย 

 เมื่อพิจารณารูปแบบขององค์กรร่างรัฐธรรมนูญฉบับนี้แล้ว
พบว่ารัฐธรรมนูญฉบับนี้ถือว่าเป็นรัฐธรรมนูญที่มีรูปแบบในการใช้อ านาจในการร่างรัฐธรรมนูญที่เป็น
ประชาธิปไตย กล่าวคือ มีการจัดให้มีสภาร่างรัฐธรรมนูญ และเมื่อพิจารณาขอบเขตการใช้อ านาจของ
สภาร่างรัฐธรรมนูญแล้วพบว่าเป็นสภาร่างรัฐธรรมนูญแบบจ ากัดการใช้อ านาจ กล่าวคือเมื่อ ร่าง
รัฐธรรมนูญแล้ว จ าต้องให้ประชาชนออกเสียงประชามติก่อนประกาศใช้เป็นกฎหมายได้ 

 อย่างไรก็ตามแม้รัฐธรรมนูญฉบับนี้ จะมีจุดเด่นมีการเปิด
โอกาสให้ประชาชนทั้งประเทศออกเสียงประชามติว่าจะรับหรือไม่รับรัฐธรรมนูญฉบับนี้ แต่ก็มีจุดที่มีผู้
ตั้งข้อสังเกตว่าในกระบวนการร่างรัฐธรรมนูญมีหลายประเด็นที่เปิดโอกาสให้คณะมนตรีความมั่ นคง
แห่งชาติสามารถแทรกแซงการร่างรัฐธรรมนูญของสภาร่างรัฐธรรมนูญให้เป็นไปตามความต้องการ
ของตน หรือกลุ่มชนชั้นน าในประเทศ64 

    
(2.3) แนวคิดรัฐธรรมนูญนิยมในรัฐธรรมนูญ 

 ในการร่างรัฐธรรมนูญฉบับนี้ ได้ใช้รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 เป็น
ต้นแบบ ดังนั้นเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 ทั้งสามประการ คือ ส่งเสริมและคุ้มครองสิทธิ
เสรีภาพของประชาชนให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการปกครองและการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ และ
ปรับปรุงโครงสร้างทางการเมืองให้มีเสถียรภาพ ยังสามารถใช้ได้อยู่ โดยเฉพาะสองประการแรก แต่ที่

                                                           
64 นุกูล สัญฐิติเสรี "ถอดบทเรียนรัฐธรรมนูญ 2540 เพื่อร่างรัฐธรรมนูญ 2550 
" วารสารสถาบันพระปกเกล้า ปีท่ี 5 ฉบับท่ี 1 มกราคม - เมษายน 2550: 47. 
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เปลี่ยนแปลงไปอย่างสิ้นเชิงคือ ประการที่สาม รัฐธรรมนูญไม่ให้ความส าคัญกับเสถียรภาพของรัฐบาล
มากเท่ากับฉบับปี พ.ศ. 254065 

 สภาร่างรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 ได้ก าหนดกรอบ 3 ประการในการยก
ร่างรัฐธรรมนูญของคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ ดังนี้66 

 กรอบที่หนึ่ง สิทธิเสรีภาพ และการมีส่วนร่วมของประชาชน และการ
กระจายอ านาจ ซึ่งเป็นการก าหนดหลักประกันในเรื่องสิทธิและเสรีภาพให้แก่ประชาชนโดยตรา
กฎหมายรองรับอย่างเป็นรูปธรรมยิ่งขึ้น และเป็นการพิจารณาขอบเขตการมีส่วนร่วมทางการเมือง
ของประชาชน 

 กรอบที่สอง สถาบันการเมือง ซึ่งกรอบนี้ เป็นการพิจารณาเรื่อง
เกี่ยวกับการก าหนดหลักเกณฑ์ต่างๆ ในฝ่ายนิติบัญญัติ และฝ่ายบริหาร เช่น ก าหนดจ านวน ที่มา 
และคุณสมบัติของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร และสมาชิกวุฒิสภา และการด ารงต าแหน่งของ
นายกรัฐมนตรี เป็นต้น 

 กรอบที่สาม องค์กรตรวจสอบอิสระ และ ศาล ซึ่งเป็นการก าหนด
องค์กรที่ท าหน้าที่ตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ มีการตั้งประเด็นหลายประเด็นในกรอบความคิดนี้ 
เนื่องจากพบว่า องค์กรอิสระที่ถูกตั้งขึ้นตามรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 ยังถูกครอบง าจากอิทธิพลของ
นักการเมือง ไม่มีความเป็นอิสระอย่างแท้จริง 

 ซึ่งทั้งสามกรอบนี้ได้น ามาก าหนดไว้เป็นค าปรารภ ย่อหน้าที่สอง ที่ว่า 
“...ร่างรัฐธรรมนูญฉบับที่จัดท าใหม่นี้มีสาระส าคัญเพ่ือให้บรรลุวัตถุประสงค์ร่วมกันของประชาชนชาว
ไทย ในการ... คุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน ให้ประชาชนมีบทบาทและมีส่วนในการ
ปกครองและตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐอย่างเป็นรูปธรรม การก าหนดกลไกทางการเมืองทั้งฝ่ายนิติ
บัญญัติ และฝ่ายบริหารให้มีดุลยภาพและประสิทธิภาพตามวิถีการปกครองแบบรัฐสภา รวมทั้งให้
สถาบันและองค์กรอิสระสามารถปฏิบัติหน้าที่ได้โดยสุจริตเที่ยงธรรม...” 

 จากกรอบทั้ง 3 ประการ และค าปรารภ จะเห็นถึงเจตนารมณ์ของ
รัฐธรรมนูญฉบับนี้ คือ67 เจตนารมณ์ที่หนึ่ง รับรองสิทธิ เสรีภาพ ความเสมอภาคและส่วนร่วมของ

                                                           
65 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ (2554). ค าอธิบายวิชากฎหมายรัฐธรรมนูญ (เอกสารถอดเทปค าบรรยายส านักอบรมศึกษา
กฎหมายแห่งเนติบัณฑิตยสภา). 
  
66 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ และชมพูนุช ตั้งถาวร (2555). สภาร่างรัฐธรรมนูญเปรียบเทียบ : ประสบการณ์ต่างประเทศ
และประเทศไทย: 130-131. 
  
67 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ (2554). ค าอธิบายวิชากฎหมายรัฐธรรมนูญ (เอกสารถอดเทปค าบรรยายส านักอบรมศึกษา
กฎหมายแห่งเนติบัณฑิตยสภา). 
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พลเมือง แต่ปรับสิทธิเสรีภาพให้ขยายขึ้นและบังคับรัฐได้ ขยายรายละเอียดในแนวนโยบายพ้ืนฐาน
แห่งรัฐ และขยายส่วนร่วมทางการเมือง ซึ่งเป็นความต่อเนื่องกับเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 
2540 แต่มีการปรับปรุงบางประการ, เจตนารมณ์ที่สอง ท าให้การเมืองมีความสุจริตและโปร่งใส โดย
มีการเพิ่มจริยธรรม ธรรมาภิบาล และปรับระบบการได้มาซึ่งองค์กรอิสระ ปรับอ านาจหน้าที่ศาลและ
องค์กรอิสระ ซึ่งเป็นความต่อเนื่องจากรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 เช่นกัน แต่มีการเพ่ิมสาระบางประการ 
และเจตนารมณ์ท่ีสาม ลดความส าคัญของเสถียรภาพลง ซึ่งต่างจากรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 เป็นอย่าง
มาก 

 เมื่อ พิจารณาเนื้อหาของรัฐธรรมนูญฉบับนี้ประกอบกับหลัก
รัฐธรรมนูญนิยมแล้วพบว่า 
 

(2.3.1) การรับรองและคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน 
 

 (2.3.1.1) รัฐธรรมนูญฉบับนี้อาจกล่าวได้ว่าให้ความส าคัญกับ
การรับรองและคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนมากที่สุดในประวัติศาสตร์รัฐธรรมนูญไทย 
เพราะได้คงไว้ซึ่งสิทธิเสรีภาพตามที่รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 ได้วางหลักไว้ทั้งหมด และได้พยายามท า
ให้บทบัญญัติที่มีอยู่ในรัฐธรรมนูญมีผลบังคับใช้ในความเป็นจริง เช่น การให้สิทธิแก่บุคคลในการฟ้อง
รัฐให้จัดการสมดังสิทธิได้, การให้ชุมชนฟ้องรัฐได้ (มาตรา 67 วรรค 3), การให้ฟ้องว่ากฎหมายขัด
รัฐธรรมนูญได้ (มาตรา 212), เพ่ิมสิทธิบางอย่าง เช่น สิทธิของคนจรจัด (มาตรา 55) และขยายความ
เรื่องความเสมอภาคระหว่างหญิงชายให้ชัดเจนขึ้น 

 
 ( 2.3.1.2) การขยายส่วนร่วมของพลเมือง ซึ่งโดยหลักจะ

เหมือนกับรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 เว้นแต่รายละเอียดบางประการ เช่น ลดจ านวนประชาชนผู้มีสิทธิ
เลือกตั้งผู้มีสิทธิเข้าชื่อเสนอกฎหมายจากไม่น้อยกว่า 50,000 คน เป็นไม่น้อยกว่า 10,000 คน เป็นต้น, 
รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 ไม่ให้สิทธิประชาชนในการเสนอแก้ไขรัฐธรรมนูญ แต่รัฐธรรมนูญฉบับนี้ให้
สิทธิประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้งไม่น้อยกว่า 50,000 คน สามารถเข้าชื่อกันเพ่ือขอแก้ไขเพ่ิมเติม
รัฐธรรมนูญได้, ให้ความส าคัญกับการออกเสียงประมติมากขึ้น กล่าวคือการออกเสียงประชามติตาม
รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 เป็นเพียงการปรึกษา แต่การออกเสียงประชามติตามรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 
มี 2 ประเภท คือการออกเสียงประชามติเป็นค าปรึกษา และการตัดสินใจ ตัวอย่างการตัดสินใจ เช่น 
การออกเสียงประชามติเพ่ือเห็นชอบหรือไม่เห็นชอบกับรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550  
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 (2.3.1.3) ให้ความส าคัญกับท้องถิ่น เช่นก าหนดให้มีการออก
เสียงประชามติระดับท้องถิ่น, ก าหนดให้ประชาชนระดับท้องถิ่นมีส่วนร่วมในการตรวจสอบท้องถิ่น
และการบริหารท้องถิ่น  
 

(2.3.2) การตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ 
 รัฐธรรมนูญให้ความส าคัญกับการตรวจสอบการใช้อ านาจ ซึ่ง

บทบัญญัติตามรัฐธรรมนูญพ.ศ. 2540 แม้วางหลักเกณฑ์เก่ียวกับการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐไว้แล้ว 
แต่ในทางปฏิบัติกลับถูกแทรกแซงจากฝ่ายการเมืองได้ 

 นอกจากนี้ รัฐธรรมนูญมุ่งท าให้การเมืองมีความสุจริต โปร่งใส 
โดยการเพ่ิมจริยธรรม ธรรมาภิบาล และปรับระบบการได้มาซึ่งองค์กรอิสระ ปรับอ านาจหน้าที่ศาล
และองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ และยังคงให้ความส าคัญกับมาตรการขจัดการซื้อเสียง การป้องกัน
การทุจริต เช่น การแสดงบัญชีทรัพย์สินและหนี้สิน มีองค์กรอิสระทุกองค์กรที่รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 
จัดตั้งขึ้น แต่รัฐธรรมนูญฉบับนี้ได้เปลี่ยนแปลงบางจุด คือ 

 
 (2.3.2.1) ปรับระบบการสรรหาองค์กรอิสระตามที่รัฐธรรมนูญ 

พ.ศ. 2540 ก าหนดไว้ เนื่องจากกรรมการสรรหาตามรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 ในส่วนพรรคการเมืองไม่
มีความเป็นอิสระ และองค์กรสรรหาตามรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 จะสรรหาบุคคลจ านวน 2 เท่าของ
ต าแหน่งเพื่อให้วุฒิสภาเลือกให้เหลือเท่าต าแหน่งที่ว่าง แต่รัฐธรรมนูญฉบับนี้ก าหนดให้หากมีต าแหน่ง
ว่างลงกี่ต าแหน่งก็ให้สรรหาเท่าจ านวนนั้น หากวุฒิสภาไม่เห็นชอบ ก็สามารถท าได้เพียงส่งเรื่อง
กลับมาที่กรรมการสรรหา หากกรรมการสรรหายืนยันด้วยคะแนนเสียงเอกฉันท์ ให้สามารถ
ด าเนินการโปรดเกล้าฯ ได้เลย 

 
 (2.3.2.2) ปรับอ านาจหน้าที่ขององค์กรตรวจสอบ โดยตัวอย่าง

ของการปรับอ านาจหน้าที่ขององค์กรตรวจสอบที่ส าคัญ เช่น ขยายอ านาจของผู้ตรวจการแผ่นดิน68 
ให้ตรวจสอบไปถึงการละเลยการปฏิบัติหน้าที่หรือการปฏิบัติหน้าที่โดยมิชอบด้วยกฎหมายขององค์กร
ตามรัฐธรรมนูญและองค์กรในกระบวนการยุติธรรม (ทั้งนี้ ไม่รวมถึงการพิจารณาพิพากษาอรรถคดี
ของศาล), เปลี่ยนคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ จากการเป็นองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ 

                                                           
68 ผู้ตรวจการแผ่นดินได้เกิดขึ้นในประเทศไทยครั้งแรกตามรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 แต่ในครั้งนั้นเรียกว่าผู้ตรวจการ
แผ่นดินของรัฐสภา 
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พ.ศ. 2540 มาเป็นองค์กรอ่ืนตามรัฐธรรมนูญ และเพ่ิมอ านาจหน้าที่ ให้สามารถด าเนินคดีในศาล
รัฐธรรมนูญ ศาลปกครอง ศาลยุติธรรมได้, มีการสร้างองค์กรผู้ไต่สวนอิสระ69ขึ้น  

 (2.3.2.3) เพ่ิมความส าคัญของจริยธรรมและธรรมาภิบาล กล่าวคือ 
รัฐธรรมนูญฉบับนี้เพ่ิมบทบัญญัติ หมวด 13 ว่าด้วยจริยธรรมของผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองและ
เจ้าหน้าที่ของรัฐ ซึ่งถือว่าเป็นจุดเด่นของรัฐธรรมนูญฉบับนี้ ที่ก าหนดให้ผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง 
ข้าราชการ หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐทุกประเภทต้องมีประมวลจริยธรรม และประมวลจริยธรรมนั้น ต้องมี
กลไกและระบบด าเนินการเพ่ือบังคับให้เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ รวมทั้งมีขั้นตอนการลงโทษตาม
ความร้ายแรงแห่งการกระท านั้น (รัฐธรรมนูญได้ก าหนดไว้ในบทเฉพาะกาลว่าต้องจัดท าประมวล
จริยธรรมให้เสร็จภายใน 1 ปี) 

 
 อย่างไรก็ดีแม้รัฐธรรมนูญฉบับนี้จะมีจุดเด่นเรื่องกระบวนการ

ตรวจสอบการใช้อ านาจ แต่ด้วยโครงสร้างและเนื้อหาของรัฐธรรมนูญฉบับนี้ที่ท าให้ศาลเข้ามามี
บทบาททางการเมืองมากขึ้น ท าให้เป็นประเด็นส าคัญประเด็นหนึ่ง ที่ก่อให้เกิดการเรียกร้องให้มีการ
แก้ไขรัฐธรรมนูญฉบับนี้ เพ่ือการยกร่างรัฐธรรมนูญขึ้นใหม่ทั้งฉบับในเวลาต่อมา 

 
(2.3.3) การเสริมสร้างเสถียรภาพและประสิทธิภาพให้กับรัฐบาล 

 รัฐธรรมนูญฉบับนี้ไม่ให้ความส าคัญกับเสถียรภาพของรัฐบาล 
เนื่องจากเกรงว่ารัฐบาลจะเป็นรัฐบาลเดียวกับชุดที่ปกครองประเทศก่อนการรัฐประหารเมื่อปีพ.ศ. 
2549 ซึ่งการไม่มีเสถียรภาพของรัฐธรรมนูญ นับว่าเป็นจุดอ่อนของรัฐธรรมนูญฉบับนี้70 เพราะ
บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญท าให้รัฐบาลอ่อนแอ เป็นรัฐบาลผสม ซึ่งถูกควบคุมและจ ากัดอ านาจมาก 
ไม่สามารถด าเนินการใดๆ ได้โดยง่าย 

 ตัวอย่างของบทบัญญัติที่ไม่ให้ความส าคัญกับเสถียรภาพของ
รัฐบาล เช่น การเปลี่ยนระบบการเลือกตั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร น าไปสู่การให้ความส าคัญกับ
พรรคการเมืองน้อยลง, ปรับระบบวุฒิสภาให้เป็นระบบผสม โดยก าหนดจ านวนสมาชิกวุฒิสภาไว้

                                                           
69 สถาบันผู้ไต่สวนอิสระถูกน ามาบรรจุไว้ในกฎหมายไทย เพราะมีผู้เห็นว่าหากเรามีผู้ไต่สวนอิสระตั้งแต่พ.ศ. 2540 
เหตุการณ์รัฐประหารเมื่อวันที่ 19 กันยายน พ.ศ. 2549 ก็คงจะไม่เกิดขึ้นเพราะแม้ศาลรัฐธรรมนูญไม่รับพิจารณา
เรื่องการซื้อขายหุ้น โดยอ้างว่าผู้ยื่นค าร้องเขียนค าร้องไม่ถูกต้อง ผู้ไต่สวนอิสระก็ยังสามารถด าเนินการสอบสวนเรื่อง
นี้ได้ (บวรศักดิ์ อุวรรณโณ ค าอธิบายวิชากฎหมายรัฐธรรมนูญ :113) 
 
70 นอกจากน้ีจุดอ่อนของรัฐธรรมนูญฉบับนี้ท่ีท่านศาสตราจารย์ กิตติคุณ ดร. บวรศักดิ์ อุวรรณโณ ได้ให้ความเห็นไว้
ในหนังสือค าอธิบายกฎหมายรัฐธรรมนูญ (หน้า 123) คือ รัฐธรรมนูญฉบับนี้ท าให้ศาลมีบทบาทในเรื่องการเมืองมาก
ขึ้น นักการเมืองทั้งหลายย่อมมีความประสงค์ที่จะเข้ามาใกล้ชิดมีความสัมพันธ์อันดีกับศาล และ ปัญหาอื่นๆ อาทิ 
การใช้ถ้อยค าคลุมเครือ  
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ตายตัว 150 คน ส่วนหนึ่งมาจากการเลือกตั้งแต่ละจังหวัด จังหวัดละ 1 คน ส่วนที่สองให้มาจากการ
สรรหาจ านวน 74 คน มีคณะกรรมการสรรหา 7 คน, การให้การตรวจสอบทางการเมืองเป็นไปได้ง่าย
ขึ้น เช่น สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร จ านวน 1 ใน 5 สามารถยื่นไม่ไว้วางใจนายกรัฐมนตรีได้ตามมาตรา 
158 และ สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรจ านวน 1 ใน 6 สามารถยื่นไม่ไว้วางใจรัฐมนตรีได้, เมื่อ
คณะรัฐมนตรีบริหารประเทศครบ 2 ปี ฝ่ายค้านครึ่งหนึ่งสามารถยื่นอภิปรายนายกรัฐมนตรี หรือ
รัฐมนตรีได้ (มาตรา 160), ห้ามนายกรัฐมนตรีด ารงต าแหน่งเกิน 8 ปีติดต่อกัน รวมถึงการจ ากัด
อ านาจคณะรัฐมนตรี เช่น อ านาจในการตราพระราชก าหนด โดยให้ศาลรัฐธรรมนูญสามารถ
ตรวจสอบได้ว่าการตราพระราชก าหนดเป็นกรณีฉุกเฉินหรือไม่, การวางข้อจ ากัดในการท าสนธิสัญญา 
โดยก าหนดว่าก่อนที่รัฐบาลจะด าเนินการเพื่อท าหนังสือสัญญากับนานาประเทศ หรือองค์การระหว่าง
ประเทศ คณะรัฐมนตรีต้องให้ข้อมูล จัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นประชาชนและต้องชี้แจงต่อรัฐสภา
เกี่ยวกับหนังสือสัญญานั้น และต้องเสนอกรอบเจรจาเพื่อขอรับความเห็นชอบด้วย และเมื่อเจรจาแล้ว
หากเป็นสัญญาที่เข้าลักษณะตามมาตา 190 วรรคสาม ต้องเข้าสภาเพ่ือขอความเห็นชอบก่อนให้
สัตยาบัน และเมื่อลงนามในหนังสือสัญญาตามวรรคสองแล้ว ก่อนแสดงเจตนาให้มีผลผูกพัน 
คณะรัฐมนตรีต้องให้ประชาชนสามารถเข้าถึงรายละเอียดของหนังสือนั้น และกรณีที่การปฏิบัติตาม
หนังสือสัญญาดังกล่าวก่อให้เกิดผลกระทบต่อประชาชน หรือผู้ประกอบการขนาดกลางและขนาด
ย่อม คณะรัฐมนตรีต้องด าเนินการแก้ไขหรือเยียวยาผู้ได้รับผลกระทบอย่างรวดเร็ว เหมาะสม และ
เป็นธรรม  
 

4.2.2.2 คณะรัฐประหาร 

 
(1) รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 2549 

(รัฐธรรมนูญฉบับที่ 17 ของประเทศไทย มีผลใช้บังคับระหว่างวันที่ 1 ตุลาคม พ.ศ. 2549 – 24 
สิงหาคม พ.ศ. 2550 รวมระยะเวลาทั้งสิ้น 10 เดือน 24 วัน)  

 แม้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 จะถูกร่างขึ้นเพ่ือ
ปฏิรูปการเมืองของประเทศไทย แต่ภายหลังจากที่ประกาศใช้รัฐธรรมนูญดังกล่าว ผลของการปฏิรูป
กลับไม่เป็นไปตามความประสงค์ แต่กลับส่งผลให้เกิดวิกฤติทางการเมืองจนกระทั่งน าไปสู่การ
รัฐประหาร เมื่อวันที่ 19 กันยายน พ.ศ. 2549 โดยรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 ได้สร้างกลไกทางการเมือง
ที่เสริมสร้างพรรคการเมืองให้เข้มแข็ง และสร้างโอกาสให้พรรคการเมืองใหญ่ควบคุมการท างานของ
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรซึ่งมีอ านาจนิติบัญญัติ ประกอบกับประเพณีของระบบรัฐสภาไทยที่ผู้ที่ได้
เป็นนายกรัฐมนตรีคือผู้ที่เป็นหัวหน้าพรรคการเมืองที่มีคะแนนเสียงมากที่สุดในสภาผู้แทนราษฎร    
ท าให้พรรคการเมืองใดที่มีเสียงข้างมากในสภาสามารถควบคุมการท างานและการใช้อ านาจของฝ่าย
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นิติบัญญัติและฝ่ายบริหารได้ จนกระทั่งมีผู้ขนานนามว่า “เผด็จการทางรัฐสภา”71 ก่อให้เกิดการใช้
อ านาจโดยปราศจากการถ่วงดุล และใช้อ านาจเพ่ือประโยชน์ของตนเอง 72 นอกจากนี้แม้รัฐธรรมนูญ 
พ.ศ. 2540 จะมีเจตนารมณ์ในการสร้างระบบการถ่วงดุลและการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐที่เข้มแข็ง 
แต่ในความเป็นจริงกลับปรากฏว่ากลไกดังกล่าวถูกแทรกแซงจากอิทธิพลทางการเมืองจนไม่สามารถ
ตรวจสอบการใช้อ านาจด้วยความเป็นกลาง ก่อให้เกิดการทุจริตคอรัปชั่นในช่วงการบริหารประเทศ
ของรัฐบาล พ.ต.ท. ทักษิณ ชินวัตร ที่คณะกรรมการตรวจสอบการกระท าที่ก่อให้เกิดความเสียหายแก่
รัฐ (ค.ต.ส.) ได้ระบุไว้ถึง 13 กรณี 

 นอกจากการทุจริตคอรัปชั่นที่ปรากฏจากการตรวจสอบของคณะกรรมการ
ตรวจสอบการกระท าที่ก่อให้เกิดความเสียหายแก่รัฐแล้ว รัฐบาล พ.ต.ท. ทักษิณ ชินวัตร ยังถูก
กล่าวหาว่าใช้อ านาจโดยมิชอบในการละเมิดสิทธิเสรีภาพของประชาชนในเหตุการณ์ประกาศสงคราม
กับยาเสพติดในปี พ.ศ. 2546 และเหตุการณ์สังหารหมู่ที่อ าเภอตากใบ จังหวัดนราธิวาส เมื่อวันที่ 25 
ตุลาคม พ.ศ. 2547 ซึ่งเหตุการณ์ท้ังสองมีผู้คนล้มตายและสูญหายเป็นจ านวนมาก 

 เหตุการณ์ทั้งหมดนี้ก่อให้เกิดความขัดแย้งในสังคม ที่มีการต่อสู้ขององค์กร
ภาคประชาชนจ านวนมากทั้งที่เห็นด้วยและไม่เห็นด้วยกับการกระท าของรัฐบาล พ.ต.ท. ทักษิณ ชิน
วัตร ก่อให้เกิดความขัดแย้งที่รุนแรงมีการตอบโต้ผ่านสื่อเป็นจ านวนมาก บางครั้งมีการปะทะกันจนมี
ผู้บาดเจ็บ 

 ในที่ สุ ดคณะปฏิ รู ปการปกครอง ในระบอบประชาธิ ป ไตย อันมี
พระมหากษัตริย์ทางเป็นประมุข จึงได้ท าการรัฐประหารในวันที่ 19 กันยายน พ.ศ. 2549 และ
พระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวได้ประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พ.ศ. 
2549 ในเวลาต่อมา โดยรัฐธรรมนูญฉบับนี้มีบทบัญญัติทั้งสิ้น 39 มาตรา มีจุดมุ่งหมาย 2 ประการคือ 
เพ่ือก าหนดกลไกการปกครองที่เหมาะสมแก่สถานการณ์เพ่ือใช้ไปพลางก่อน และด าเนินการให้มีการ
จัดท าร่างรัฐธรรมนูญขึ้นใหม่ด้วยการมีส่วนร่วมอย่างกว้างขวางจากประชาชนในทุกขั้นตอน  

 

                                                           
71 อมร จัทรสมบูรณ์ สภาพวิชาการทางกฎหมายของประเทศไทย(www.pub-law.net): 17. 
  
72 โดยเฉพาะอย่างยิ่งเมื่อพรรคไทยรักไทย ซึ่งมี พ.ต.ท. ทักษิณ ชินวัตร เป็นหัวหน้าพรรคได้รับ
คะแนนเสียงเลือกตั้งเมื่อเดือนกุมภาพันธ์ พ.ศ. 2548 มากถึง 19 ล้านเสียง ท าให้มีเสียงข้างมากใน
สภามากถึง 377 ที่นั่งจาก 500 ที่นั่ง ซึ่งไม่เคยปรากฏมาก่อนในประเทศไทย ท าให้มีการกุมอ านาจนิติ
บัญญัติด้วยคะแนนเสียงข้างมากเด็ดขาด และเข้าด ารงต าแหน่งนายกรัฐมนตรี และใช้อ านาจในการ
แก้ไขพระราชบัญญัติการประกอบกิจการโทรคมนาคม (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2549 เพ่ือเอ้ือผลประโยชน์
ต่อการขายกิจการของตระกูลชินวัตรของนายกรัฐมนตรีให้แก่บริษัทที่เป็นของรัฐบาลต่างชาติเป็นเงิน
หลายหมื่นล้านบาท โดยไม่เสียภาษีแก่รัฐ (ค าวินิจฉัยตุลาการรัฐธรรมนูญที่ 3-5 / 2550) 
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(1.1) ที่มาขององค์กรร่างรัฐธรรมนูญ  
 รัฐธรรมนูญฉบับนี้ เข้าใจกันว่าเป็นผลจากการยกร่างของนายมีชัย   

ฤชุพันธุ์ อดีตประธานวุฒิสภาสมัยคณะรักษาความสงบเรียบร้อยแห่งชาติ73 ซึ่งเป็นบุคคลคนเดียวกับที่
ยกร่างธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร พุทธศักราช 2534 รัฐธรรมนูญนี้ประกาศใช้เมื่อวันที่ 1 
ตุลาคม พ.ศ. 2549 โดยมีพลเอกสนธิ บุญยรัตกลิน เป็นหัวหน้าคณะปฏิรูปการปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข (คปค.) น าขึ้นทูลเกล้าฯ ถวายเพ่ือทรงลงพระ
ปรมาภิไธยและประกาศใช้ 

 ในทางทฤษฎีกฎหมายรัฐธรรมนูญ ถือว่าอ านาจที่ คปค. ใช้ในการร่าง
รัฐธรรมนูญฉบับนี้เป็นอ านาจสูงสุดในการก่อตั้งองค์กรทางการเมือง กล่าวคือ เป็นการใช้อ านาจร่าง
รัฐธรรมนูญเพื่อสร้างกฎเกณฑ์การปกครองของประเทศขึ้นใหม่ โดยไม่ถูกจ ากัดอยู่ภายใต้เงื่อนไขหรือ
ข้อจ ากัดใด 

 
(1.2) รูปแบบขององค์กรที่ร่างรัฐธรรมนูญ 

 รัฐธรรมนูญฉบับนี้ถือได้ว่าเป็นรัฐธรรมนูญที่ร่างโดยบุคคลเพียงคน
เดียว หรือคณะบุคคลเพียงกลุ่มเดียว โดยที่ประชาชนส่วนใหญ่ไม่ได้มีส่วนร่วมด้วย กล่าวคือ คณะ
ปฏิวัติได้ร่างขึ้นโดยล าพัง 

 ดังนั้น เมื่อรัฐธรรมนูญฉบับนี้ประชาชนไม่มีส่วนร่วมในการร่าง
รัฐธรรมนูญ จึงถือได้ว่ามีรูปแบบของการใช้อ านาจในการร่างรัฐธรรมนูญที่ไม่เป็นประชาธิปไตย โดย
คณะปฏิวัติในฐานะผู้มีอ านาจในการร่างรัฐธรรมนูญ ได้แสดงเจตนาฝ่ายเดียวในการร่างรัฐธรรมนูญ 

 
(1.3) แนวคิดรัฐธรรมนูญนิยมในรัฐธรรมนูญ 

 รัฐธรรมนูญฉบับนี้มีบทบัญญัติรวมทั้งสิ้น 39 มาตรา บัญญัติให้มีสภา
เดียว คือสภานิติบัญญัติแห่งชาติท าหน้าที่เป็นทั้งสภาผู้แทนราษฎร วุฒิสภา และรัฐสภา สภานิติ
บัญญัติแห่งชาติ ประกอบด้วยสมาชิกไม่เกิน 250 คน ซึ่งพระมหากษัตริย์ทรงแต่งตั้งจากผู้มีสัญชาติ
ไทยโดยการเกิด และมีอายุไม่ต่ ากว่า 35 ปีบริบูรณ์ โดยมีประธานคณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติ 
(คมช.) เป็นผู้ลงนามรับสนองพระบรมราชโองการแต่งตั้งสมาชิกสภานิติบัญญัติแห่งชาติ รวมทั้งการ
แต่งตั้งประธานและรองประธานสภานิติบัญญัติแห่งชาติด้วย 

 คณะรัฐมนตรี ประกอบด้วยนายกรัฐมนตรี ซึ่งพระมหากษัตริย์ทรง
แต่งตั้ง โดยมีประธานคณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติเป็นผู้ลงนามรับสนองพระบรมราชโองการ และมี
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รัฐมนตรีอ่ืนอีกไม่เกิน 35 คน ตามที่นายกถวายค าแนะน าและลงนามรับสนองพระบรมราชโองการ 
ประธานคณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติเป็นผู้ถวายค าแนะน าเพ่ือให้นายกรัฐมนตรีพ้นจากต าแหน่ง 

 นายกรัฐมนตรี รัฐมนตรี จะด ารงต าแหน่งสภานิติบัญญัติแห่งชาติ 
สมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญ หรือ กรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญไม่ได้ 

 ร่างพระราชบัญญัติเสนอได้โดยคณะรัฐมนตรี หรือสมาชิกสภานิติ
บัญญัติแห่งชาติจ านวนไม่น้อยกว่า 25 คน แต่ร่างพระราชบัญญัติเกี่ยวด้วยการเงินจะเสนอได้โดย
รัฐมนตรี ประธานสภานิติบัญญัติแห่งชาติมีอ านาจวินิจฉัยว่าร่างพระราชบัญญัติใดเป็นร่าง
พระราชบัญญัติเกี่ยวด้วยการเงิน 

 สมาชิกสภานิติบัญญัติแห่งชาติตั้งกระทู้ถามรัฐมนตรีในเรื่องใดก็ได้
เกี่ยวกับอ านาจหน้าที่ รวมทั้งมีสิทธิเข้าชื่อจ านวนไม่น้อยกว่า 100 คน เสนอญัตติขออภิปรายทั่วไปใน
ที่ประชุมสภานิติบัญญัติแห่งชาติ โดยไม่มีการลงมติความไว้วางใจ ขณะเดียวกันคณะรัฐมนตรีก็มีสิทธิ
แจ้งไปยังประธานสภานิติบัญญัติแห่งชาติ ขอให้มีการเปิดอภิปรายทั่วไปในที่ประชุมสภานิติบัญญัติ
แห่งชาติ โดยไม่มีการลงมติในปัญหาที่อภิปราย 

 รัฐธรรมนูญชั่วคราวนี้ บัญญัติให้แปลงคณะปฏิรูปการปกครองใน
ระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข เป็นคณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติ โดย
อาจมีจ านวนเพิ่มขึ้นได้อีกไม่เกิน 15 คน ซึ่งแต่งตั้งโดยประธานคณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติ  

 คณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติหรือนายกรัฐมนตรีอาจขอให้มีการ
ประชุมร่วมกันของคณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติและคณะรัฐมนตรี เกี่ยวกับปัญหาการรักษาความ
สงบเรียบร้อยและความม่ันคงของชาติ หรือเรื่องอ่ืนใด เป็นครั้งคราวก็ได้ 

 ภายใต้รัฐธรรมนูญฉบับชั่วคราวนี้ ข้าราชการประจ าสามารถด ารง
ต าแหน่งรัฐมนตรี สมาชิกสภานิติบัญญัติแห่งชาติ สมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญ หรือคณะกรรมาธิการ
ยกร่างรัฐธรรมนูญได้ ในเวลาเดียวกัน และถือว่าเป็นจุดอ่อนและเปราะบางที่สุดของรัฐธรรมนูญฉบับ
นี้74 

 เมื่อวิเคราะห์รัฐธรรมนูญฉบับนี้ประกอบกับหลักรัฐธรรมนูญนิยมแล้ว 
พบว่า บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญไม่มีส่วนใดแสดงให้เห็นถึงความเป็นเจ้าของอ านาจของประชาชน
อย่างแท้จริง กล่าวคือ ประชาชนไม่มีส่วนร่วมทางการเมือง ไม่มีส่วนร่วมในการตรวจสอบการใช้
อ านาจ นอกจากนี้ แม้รัฐธรรมนูญจะมีการแบ่งแยกองค์กรผู้ใช้อ านาจอธิปไตย เป็นองค์กรนิติบัญญัติ 
บริหาร และตุลาการ แต่องค์กรนิติบัญญัติและบริหารกลับขัดแย้งกับจุดมุ่งหมายของการแบ่งแยกการ
ใช้อ านาจ เช่น การก าหนดให้ฝ่ายนิติบัญญัติมาจากการแต่งตั้ง และในการท างานแม้จะตั้งกระทู้ถาม
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รัฐมนตรีได้ แต่รัฐมนตรีก็มีสิทธิที่จะไม่ตอบ ท าให้ดูเหมือนเป็นการสร้างความชอบธรรมให้แก่ฝ่าย
บริหารมากกว่าเป็นการควบคุมการใช้อ านาจของฝ่ายบริหาร ท าให้แท้จริงแล้วรัฐธรรมนูญนี้ก็ขาด
กระบวนการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐนั่นเอง 

 นอกจากนี้ด้วยกลไกของรัฐธรรมนูญฉบับนี้ ท าให้อ านาจของหัวหน้า
คณะปฏิวัติยังคงแทรกแซงกระบวนการร่างรัฐธรรมนูญได้  

  
4.2.3 ข้อเสนอใหม่เกี่ยวกับรูปแบบขององค์กรร่างรัฐธรรมนูญเพื่อการแก้ไขรัฐธรรมนูญ

ในช่วงปีพุทธศักราช 2554 – 2555 

ต้ังแต่ประเทศไทยมีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 เป็นหลักใน
การปกครองประเทศในระบอบประชาธิปไตยเป็นต้นมา ได้มีความพยายามจากหลายฝ่ายเพ่ือ
เรียกร้องให้มีการร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ เนื่องจากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2550 มีจุดบกพร่องหลายประการ เช่น 

รัฐธรรมนูญฉบับนี้มีปัญหาเรื่องความชอบธรรมในการเป็นรัฐธรรมนูญ ส่งผลให้ไม่ได้รับ
การยอมรับนับถือ เพราะขาดความเชื่อมโยงกับประชาชน แม้จะผ่านการร่างโดยสภาร่างรัฐธรรมนูญ 
แต่สภาร่างรัฐธรรมนูญก็มีที่มาจากการคัดเลือกของคณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติ และแม้จะผ่าน
การท าประชามติ ก็เป็นการท าประชามติแบบ “มัดมือชก”75 

เนื้อหาของรัฐธรรมนูญนั้น ถูกยกร่างขึ้นโดยมุ่งแต่จะแก้ปัญหาที่เกิดจากนักการเมือง
และรัฐบาลชุดที่ผ่านมาจนลืมหลักวิชาการและหลักกฎหมาย เช่นศาลและระบบราชการมีอ านาจ
ครอบคลุมระบบการเมืองเกือบทั้งหมด ไม่ว่าจะเป็นการสรรหาสมาชิกวุฒิสภา การตรวจสอบและการ
ควบคุมการทุจริตของฝ่ายการเมือง การควบคุมจริยธรรม การควบคุมการเข้าสู่อ านาจ การใช้อ านาจ 
และการตรวจสอบการใช้อ านาจของฝ่ายการเมือง 

รัฐธรรมนูญมีเนื้อหาสืบทอดอ านาจของคณะรัฐประหาร เมื่อ 19 กันยายน พ.ศ. 2549  
โดยรับเอาคณะบุคคลที่ด ารงต าแหน่งในองค์กรอิสระที่แต่งตั้งโดยคณะรัฐประหารเข้ามาใช้อ านาจตาม
รัฐธรรมนูญในชุดปัจจุบัน  
 ในข้อ 4.2.3 นี้ ได้รวบรวมข้อเสนอของฝ่ายการเมือง และ นักวิชาการเกี่ยวกับรูปแบบ
ขององค์กรร่างรัฐธรรมนูญเพื่อการแก้ไขรัฐธรรมนูญในช่วงปีพุทธศักราช 2554 – 2555 ดังนี้  
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4.2.3.1 ข้อเสนอของฝ่ายการเมือง 

(1) ฝ่ายรัฐบาล 

รัฐบาลภายใต้การน าของนางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตร นายกรัฐมนตรี มี
นโยบายข้อที่ 1.16  ที่ก าหนดให้มีสภาร่างรัฐธรรมนูญที่เป็นอิสระ เพ่ือยกร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่
พร้อมกับท าประชามติ ท าให้รัฐบาลได้ผลักดันกระบวนการที่จะน าไปสู่การยกร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่
ทั้งฉบับด้วยการแก้ไขมาตรา 291 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ซึ่งได้
ผ่านความเห็นชอบในวาระที่ 2 จากที่ประชุมรัฐสภาแล้ว ซึ่งสรุปสาระส าคัญร่างรัฐธรรมนูญแก้ไข
มาตรา 291 ได้ดังนี้ 

ให้มีสภาร่างรัฐธรรมนูญประกอบไปด้วยสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญจ านวน 
99 คน ประกอบไปด้วยสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญที่มาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน จังหวัด
ละ 1 คน รวม 77 คน และสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญซึ่งมาจากการคัดเลือกของที่ประชุมรัฐสภา 22 
คน แยกเป็น ผู้เชี่ยวชาญสาขากฎหมายมหาชน 6 คน ผู้เชี่ยวชาญสาขารัฐศาสตร์ หรือรัฐประศาสน
ศาสตร์ 6 คน ผู้ที่มีประสบการณ์ด้านการเมือง การบริหารราชการแผ่นดิน เศรษฐกิจ กฎหมาย หรือ
การร่างรัฐธรรมนูญ ตามหลักเกณฑ์ที่ประธานรัฐสภาประกาศก าหนดจ านวน 10 คน โดยผู้จะสมัคร
เป็นสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญได้ ต้องมีอายุไม่ต่ ากว่า 35 ปี ซึ่งมีชื่ออยู่ในทะเบียนบ้านในจังหวัดที่
สมัครรับเลือกตั้งเป็นเวลาติดต่อกันไม่น้อยกว่า 5 ปีถึงวันรับสมัคร หรือเคยรับราชการ หรือศึกษาใน
สถานศึกษาท่ีตั้งอยู่ในจังหวัดที่รับสมัครเลือกตั้งเป็นเวลาติดต่อกันไม่น้อยกว่า 5 ปี 

สภาร่างรัฐธรรมนูญต้องร่างรัฐธรรมนูญภายใน 240 วันนับแต่วันที่มีการ
ประชุมสภาร่างรัฐธรรมนูญครั้งแรก และในการร่างรัฐธรรมนูญ สภาร่างรัฐธรรมนูญอาจน า
รัฐธรรมนูญฉบับใดฉบับหนึ่งที่เห็นว่ามีความเป็นประชาธิปไตยสูงมาเป็นต้นแบบก็ได้ และต้องจัดให้มี
การรับฟังความคิดเห็นของประชาชน 

เมื่อสภาร่างรัฐธรรมนูญร่างรัฐธรรมนูญเสร็จสิ้นแล้ว ให้เสนอต่อประธาน
รัฐสภา เมื่อประธานรัฐสภาเห็นว่าร่างรัฐธรรมนูญไม่มีลักษณะเป็นการเปลี่ยนแปลงการปกครอง
ระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข หรือเปลี่ยนแปลงรูปของรัฐ ให้
เปลี่ยนแปลงแก้ไขในหมวดพระมหากษัตริย์ ให้ส่งร่างรัฐธรรมนูญไปยังคณะกรรมการการเลือกตั้ง
ภายใน 7 วัน เพ่ือจัดให้มีการออกเสียงประชามติว่าจะเห็นชอบกับร่างรัฐธรรมนูญหรือไม่76 

อย่างไรก็ดี ไม่มีการลงมติในวาระที่ 3 เนื่องจากเกิดเหตุการณ์ที่ศาล
รัฐธรรมนูญรับค าร้องของพลเอกสมเจตน์ บุญถนอม สว. สรรหาและคณะ ที่ขอให้ศาลรัฐธรรมนูญ
วินิจฉัยตามรัฐธรรมนูญมาตรา 68 กรณีคณะรัฐมนตรี รัฐสภา พรรคเพ่ือไทย พรรคชาติไทยพัฒนา 
และพวก จัดให้มีการร่างรัฐธรรมนูญซึ่งมีผลเป็นการยกเลิกรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 ไว้วินิจฉัย ซึ่งศาล
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รัฐธรรมนูญ มีค าวินิจฉัยที่ 18-22/2555 ว่าการกระท าดังกล่าวไม่เป็นการล้มล้างการปกครองระบอบ
ประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุขตามรัฐธรรมนูญนี้ หรือเพ่ือให้ได้มาซึ่งอ านาจใน
การปกครองประเทศโดยวิธีการซึ่งมิได้เป็นไปตามวิถีทางรัฐธรรมนูญ ตามรัฐธรรมนูญมาตรา 68 
อย่างไรก็ดี มีแนวค าวินิจฉัยไปในทางว่า การจะร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ ควรให้ประชาชนให้ฐานะ
เจ้าของอ านาจมีโอกาสลงประชามติก่อนว่าสมควรร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่หรือไม่77 ทั้งนี้หลายฝ่าย
ต่างมีความเห็นทั้งที่เห็นด้วย และไม่เห็นด้วยกับศาลรัฐธรรมนูญ และบางฝ่ายมองว่าศาลรัฐธรรมนูญ
ไม่มีอ านาจในการวินิจฉัยเรื่องนี้ 

แม้สภายังไม่ได้ด าเนินการอย่างใดเกี่ยวกับการลงมติในวาระที่ 3 แต่พรรค
ร่วมรัฐบาล เคยจัดตั้งคณะท างานจ านวน 11 คน เพื่อศึกษาแนวทางในการแก้ไขรัฐธรรมนูญว่าจะต้อง
ด าเนินการอย่างไรต่อไป และได้มีการมอบหมายให้ 3 สถาบันการศึกษา ได้แก่ จุฬาลงกรณ์
มหาวิทยาลัย มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ และมหาวิทยาลัยรามค าแหง ท าวิจัยเกี่ยวกับการแก้ไข
รัฐธรรมนูญ ใน 3 ประเด็น คือ 1) ตามรัฐธรรมนูญและค าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ รัฐสภาสามารถ
แก้ไขรัฐธรรมนูญเพ่ือให้มีการยกร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ได้หรือไม่ หากได้จะมีขั้นตอนในการ
ด าเนินการอย่างไร 2) ข้อความส่วนหนึ่งในค าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญที่เกี่ยวกับการท าประชามติ
ก่อนยกร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ทั้งฉบับ มีผลทางกฎหมายหรือไม่ อย่างไร และการให้ออกเสียง
ประชามติภายหลังยกร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่แล้วเสร็จตามกระบวนการที่ร่างรัฐธรรมนูญ (แก้ไข
เพ่ิมเติม) ก าหนดไว้สอดคล้องกับความเห็นของศาลรัฐธรรมนูญหรือไม่ 3) การจัดออกเสียงประชามติ
ว่าควรมีการยกร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่หรือไม่ ตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 165 ก่อนรัฐสภาลงมติใน
วาระที่ 3 ของรัฐธรรมนูญ (แก้ไขเพ่ิมเติม) ที่ค้างอยู่จะท าได้หรือไม่ ทั้งในกรณีที่คณะรัฐมนตรีริเริ่ม 
และกรณีที่รัฐสภาประสงค์ให้คณะรัฐมนตรีด าเนินการ หากจะจัดให้มีการออกเสียงประชามติดังกล่าว 
ควรจัดแบบให้มีข้อยุติ หรือแบบให้ค าปรึกษาแก่คณะรัฐมนตรี แต่ละแบบมีข้อดีข้อเสีย และประเด็น
ทางนิติศาสตร์ และรัฐศาสตร์อย่างไร และมีผลต่อสมาชิกรัฐสภาในการลงมติวาระที่ 3 หรือไม่ 
อย่างไร78 

 
(2) ฝ่ายค้าน 

ส าหรับข้อเสนอของฝ่ายรัฐบาลที่ให้มีการสรรหาสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญ
ทั้งหมด 99 คน โดย 77 คนมาจากการเลือกตั้ง และ 22 คนมาจากการสรรหา ที่แม้จะผ่านรัฐสภาใน
วาระท่ี 2 แต่ฝ่ายค้านก็มีความเห็นที่แตกต่างไป โดยต้องการให้ไม่มีสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรที่มาจาก
การสรรหาเลย โดยมองว่าการก าหนดให้มีสมาชิกแบบสรรหา มีความเสี่ยงที่จะได้บุคคลที่ไม่เป็นกลาง
ทางการเมืองเข้ามาร่างรัฐธรรมนูญ เพราะได้มีการก าหนดให้ประธานรัฐสภาเป็นผู้ก าหนดหลักเกณฑ์

                                                           
77 ข่าวส านักงานศาลรัฐธรรมนูญที่ 22/2555 
 
78 http://www.bangkokbiznews.com (วันท่ี 10 กรกฎาคม 2556) 
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การสรรหา แต่ประธานรัฐสภาอาจมีความไม่เป็นกลางทางการเมือง , การลงคะแนนลับเพ่ือเลือก
สมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญจากการสรรหา อาจท าให้ไม่โปร่งใส  

 
4.2.3.2 ข้อเสนอของฝ่ายวิชาการ 

(1) ศาสตราจารย์ ดร. อมร จันทรสมบูรณ์ 

ศาสตราจารย์ ดร.อมร จันทรสมบูรณ์ ได้เคยมีข้อเสนอเกี่ยวกับการร่าง
รัฐธรรมนูญเพื่อปฏิรูปการปกครอง โดยจัดท า (ร่าง) ธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร พ.ศ. 2549 
การร่างรัฐธรรมนูญเพื่อปฏิรูปการเมือง ซึ่งเผยแพร่ใน www.pub-law.net เมื่อวันที่ 15 ตุลาคม พ.ศ. 
2549 ซึ่งความจริงข้อเสนอดังกล่าวนี้ ศาสตราจารย์ ดร.อมร จันทรสมบูรณ์ ได้เคยเสนอไว้ตั้งแต่ก่อน
จะมีสภาร่างรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 และต่อมาเม่ือมีการรัฐประหารเมื่อวันที่ 19 กันยายน พ.ศ. 2549 
ศาสตราจารย์ ดร.อมร จันทรสมบูรณ์ ก็ได้เขียนข้อเสนอนี้ขึ้นอีกครั้งหนึ่ง และมีการตีพิมพ์ในวันที่ 29 
กันยายน พ.ศ. 2549 ซึ่งเป็นช่วงเวลาก่อนที่รัฐธรรมนูญฉบับชั่วคราว พ.ศ. 2549 จะมีผลบังคับใช้  
โดยข้อเสนอดังกล่าวมีสาระส าคัญ ดังนี้ 

การร่างรัฐธรรมนูญตามความในมาตราต่อไปนี้ มีความมุ่งหมายจะปฏิรูป
การเมืองให้ประเทศไทยเป็นประเทศเสรีประชาธิปไตยที่มีระบบสถาบันการเมือง ที่มีประสิทธิภาพ
และมีการใช้อ านาจรัฐอย่างโปร่งใสเพ่ือประโยชน์ส่วนรวม ประกอบกับการมีศาลและองค์กรอิสระที่
ส าคัญของรัฐ ที่มีการจัดรูปแบบ วิธีพิจารณา และระบบความรับผิดชอบที่เหมาะสม ทั้งนี้ภายใต้การ
ปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์เป็นประมุขและเป็นราชอาณาจักรอันหนึ่งอัน
เดียวกันจะแบ่งแยกมิได้ (มาตรา 1) 

ให้มีคณะกรรมการคณะหนึ่ง เรียกชื่อว่า “คณะกรรมการพิเศษเพ่ือยกร่าง
รัฐธรรมนูญแห่งชาติ” ประกอบด้วย กรรมการซึ่งทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯ แต่งตั้งจ านวน 12 คน 
แบ่งเป็น 2 ประเภท คือ 

ประเภทที่หนึ่ ง ได้แก่  กรรมการผู้ทรงคุณวุฒิที่ เชี่ ยวชาญกฎหมาย
รัฐธรรมนูญ จ านวนสิบคน ได้แก่  ผู้ทรงคุณวุฒิ ที่นายกรัฐมนตรีถวายชื่อตามค าแนะน าของ
คณะรัฐมนตรีสองคน, ผู้ทรงคุณวุฒิที่ประธานสภานิติบัญญัติแห่งชาติถวายชื่อตามค าแนะน าของ
สมาชิกสภานิติบัญญัติแห่งชาติสองคน, ผู้ทรงคุณวุฒิที่นายกรัฐมนตรีถวายชื่อจากอาจารย์ผู้เชี่ยวชาญ
กฎหมายรัฐธรรมนูญของสถาบันอุดมศึกษาของรัฐที่ได้มาจากการสรรหาตามวรรคสุดท้าย จ านวนหก
คน 

ประเภทที่สอง ได้แก่ กรรมการที่มีประสบการณ์ทางการเมือง ที่ประธาน
องคมนตรีถวายชื่อตามค าแนะน าของคณะองคมนตรีจากผู้ที่เคยเป็นนายกรัฐมนตรีมาแล้วจ านวนสอง
คน 

http://www.pub-law.net/
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ให้มีประธานคณะกรรมการพิเศษเพ่ือยกร่างรัฐธรรมนูญแห่งชาติหนึ่งคน 
และรองประธานหนึ่งคน ที่ทรงพระกรุณาโปรดเกล้าแต่งตั้งจากกรรมการพิเศษเพ่ือการยกร่าง
รัฐธรรมนูญแห่งชาติ โดยการถวายชื่อโดยประธานองคมนตรีตามค าแนะน าของคณะองคมนตรี 

เ พ่ื อ ใ ห้ ไ ด้ ผู้ ท ร ง คุ ณ วุ ฒิ ที่ เ ชี่ ย ว ช า ญ ก ฎ ห ม า ย รั ฐ ธ ร ร ม นู ญ จ า ก
สถาบันอุดมศึกษาตาม (3) ที่ดีและเหมาะสม ให้วิธีการสรรหาคุณสมบัติของอาจารย์ที่มีสิทธิได้รับ
คัดเลือก และผู้มีสิทธิออกเสียงคัดเลือกผู้เชี่ยวชาญกฎหมายรัฐธรรมนูญ เป็นไปตามเงื่อนไขที่
คณะรัฐมนตรีก าหนด (มาตรา 2)  

บุคคลที่จะเป็นกรรมการพิเศษเพ่ือยกร่างรัฐธรรมนูญแห่งชาติ ต้องไม่เป็น
รัฐมนตรีหรือสมาชิกสภานิติบัญญัติแห่งชาติ และในช่วงเวลาหกเดือนก่อนที่ธรรมนูญการปกครอง
ราชอาณาจักรนี้จะใช้บังคับ ต้องไม่เป็นสมาชิกพรรคการเมือง สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร สมาชิก
วุฒิสภา ข้าราชการการเมือง หรือผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง และภายในสามปีนับแต่วันพ้นจาก
ต าแหน่งกรรมการพิเศษเพ่ือยกร่างรัฐธรรมนูญแห่งชาติ ห้ามไม่ให้บุคคลดังกล่าวสมัครรับเลือกตั้งเป็น
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร หรือวุฒิสภา หรือสมัครรับเลือกตั้งเป็นสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหาร
ท้องถิ่น และห้ามมิให้เป็นข้าราชการการเมือง (มาตรา 3) 

คณะกรรมการพิเศษเพ่ือยกร่างรัฐธรรมนูญแห่งชาติปฏิบัติหน้าที่ภายใต้การ
ก ากับดูแลของประธานกรรมการ และให้ประธานกรรมการมีอ านาจก าหนดระเบียบและหลักเกณฑ์
เกี่ ยวกับการปฏิบัติ งานของคณะกรรมการได้ตามความเหมาะสม และสามารถแต่ งตั้ ง
คณะอนุกรรมการ คณะท างาน ที่ปรึกษา และหรือผู้เชี่ยวชาญเพ่ือสนับสนุนการด าเนินงานของ
คณะกรรมการตามที่เห็นสมควรได้ (มาตรา 5) 

ให้ส านักงานเลขาธิการสภานิติบัญญัติแห่งชาติ เป็นหน่วยธุรการของ
คณะกรรมการพิเศษเพ่ือยกร่างรัฐธรรมนูญแห่งชาติ (มาตรา 6) 

ให้คณะกรรมการพิเศษเพ่ือยกร่างรัฐธรรมนูญแห่งชาติจัดท าร่างรัฐธรรมนูญ
เป็นวาระแรก พร้อมจัดท าเอกสารประกอบร่างรัฐธรรมนูญให้เสร็จภายใน 6 เดือนนับแต่วันที่ได้รับ
แต่งตั้งเป็นคณะกรรมการพิเศษเพ่ือยกร่างรัฐธรรมนูญแห่งชาติ โดยเอกสารประกอบร่างรัฐธรรมนูญ
ต้องชี้แจงอธิบายโครงสร้างของร่างรัฐธรรมนูญ และอธิบายให้เห็นถึงจุดมุ่งหมายในประเด็นส าคัญ
ต่างๆ และสาระส าคัญอย่างอ่ืนที่จ าเป็น ที่ผู้ที่เกี่ยวข้องหรือประชาชนควรทราบ รวมถึงความ
คาดหมายในความส าเร็จหรืออุปสรรคที่อาจจะเกิดขึ้นในทางปฏิบัติ (มาตรา 7) 

เมื่อคณะกรรมการพิเศษเพ่ือยกร่างรัฐธรรมนูญแห่งชาติจัดท าร่าง
รัฐธรรมนูญและเอกสารประกอบเสร็จ ต้อง (1) ส่งให้คณะรัฐมนตรีและสภานิติบัญญัติแห่งชาติเพ่ือ
พิจารณาและให้ความเห็นภายใน 3 เดือนนับแต่ได้รับร่างรัฐธรรมนูญและเอกสารประกอบ (2) จัด
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เผยแพร่ร่างรัฐธรรมนูญและเอกสารประกอบเป็นการทั่วไป และส่งเสริมและจัดให้มีการรับฟังความ
คิดเห็นของประชาชน 

การให้ความเห็นและข้อเสนอแนะของคณะรัฐมนตรีและสภานิติบัญญัติ
แห่งชาติต้องจัดท าเป็นบันทึกท่ีมีการก าหนดประเด็นและความเห็นชัดเจน ประกอบไปด้วยเหตุผลทาง
วิชาการและเชิงปฏิบัติ และระบุอุปสรรคและเหตุการณ์ที่เคยได้เกิดขึ้น (หากมี) หรือที่คาดว่าอาจ
เกิดข้ึน (มาตรา 9) โดยการให้ความเห็นและข้อเสนอแนะสามารถท าได้อย่างอิสระ 

หลังจากนั้นต้องมีการจัดพิมพ์และเผยแพร่รัฐธรรมนูญและเอกสารประกอบ
ร่างรัฐธรรมนูญ พร้อมบันทึกความเห็นและข้อเสนอแนะของคณะรัฐมนตรีและสภานิติบัญญัติแห่งชาติ 
แก่ประชาชนอีกครั้ง เพ่ือเปิดโอกาสให้ประชาชนทราบสาระส าคัญของร่างรัฐธรรมนูญและความเห็น
และข้อเสนอของคณะรัฐมนตรีและสภานิติบัญญัติแห่งชาติ พร้อมต้องจัดท าการรับฟังความคิดเห็น
ของประชาชนเป็นการทั่วไป ทั้งลักษณะการท าประชาพิจารณ์ หรือรับฟังความเห็นสาธารณะ (มาตรา 
10) 

หลังจากนั้นให้ยกร่างรัฐธรรมนูญเป็นวาระที่สองส าหรับการลงประชามติ 
พร้อมจัดท าเอกสารประกอบร่างรัฐธรรมนูญให้แล้วเสร็จ โดยไม่เกิน 6 เดือนนับจากวันที่
คณะกรรมการพิเศษเพ่ือยกร่างรัฐธรรมนูญแห่งชาติได้รับบันทึกความเห็นและข้อเสนอแนะจาก
คณะรัฐมนตรีและสภานิติบัญญัติแห่งชาติ 

การยกร่างรัฐธรรมนูญแห่งชาตินี้ต้องจัดให้มีการท าประชามติ ภายในไม่เกิน 
18 เดือนนับแต่วันที่ธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักรนี้ใช้บังคับ โดยการก าหนดวันออกเสียง
ประชามติ ขั้นตอนการด าเนินการเพ่ือจัดท าประชามติ และหลักเกณฑ์วิธีการในการลงประชามติให้
ตราเป็นพระราชกฤษฎีกา และให้มีการเผยแพร่ร่างรัฐธรรมนูญและเอกสารประกอบร่างรัฐธรรมนูญ
เป็นเวลาอย่างน้อย 30 วันก่อนออกเสียงประชามติ และเมื่อร่างรัฐธรรมนูญผ่านความเห็นชอบโดย
ประชามติแล้วให้น าขึ้นทูลเกล้าฯ ถวายเพื่อทรงลงพระปรมาภิไธยประกาศใช้เป็นรัฐธรรมนูญ (มาตรา 
4 และ มาตรา 14) 

ในการออกเสียงประชามตินั้น หากเสียงข้างมากลงมติไม่เห็นชอบร่าง
รัฐธรรมนูญนี้ ให้การแก้ไขรัฐธรรมนูญตามธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักรนี้สิ้นสุดลง และให้น า
รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 มาใช้บังคับแทน นอกจากนี้ต้องจัดให้มีการเลือกตั้งภายใน 90 วันนับจาก
วันที่มีการลงประชามติไม่เห็นชอบ และให้สภานิติบัญญัติแห่งชาติและคณะรัฐมนตรีตามธรรมนูญการ
ปกครองราชอาณาจักรนี้สิ้นสุดลง นอกจากนี้มีการระบุว่าหากมีผู้มาออกเสียงลงประชามติไม่ถึงครึ่ง
ของจ านวนผู้มีสิทธิออกเสียงลงประชามติ ให้ถือว่าการออกเสียงประชามติไม่มีผล และร่างรัฐธรรมนูญ
ไม่ได้รับการเห็นชอบจากประชาชน (มาตรา 15) 
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(2) คณะกรรมการอิสระว่าด้วยการส่งเสริมหลักนิติธรรมแห่งชาติ  

คณะกรรมาธิการอิสระว่าด้วยการส่งเสริมหลักนิติธรรมแห่งชาติ (คอ.นธ.) 
ซึ่งมีศาสตราจารย์ ดร. อุกฤษ มงคลนาวิน เป็นประธาน มีข้อเสนอเกี่ยวกับรูปแบบขององค์กรร่าง
รัฐธรรมนูญดังนี้ 

ให้คณะรัฐมนตรีแต่งตั้งคณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติม ขึ้นคณะ
หนึ่งจ านวนระหว่าง 30 – 35 คน โดยคัดเลือกจากบุคคลผู้มีความรู้ และมีประสบการณ์ด้านรัฐธรรมนูญ 
เป็นที่ยอมรับในสังคม เช่นมีผลงานการเขียนต ารา บทความ ให้ความเห็นทางสื่อมวลชนทุกแขนง 
“เป็นนักรัฐธรรมนูญ” โดยการคัดเลือกบุคคลจ านวนนี้จ าต้องไม่เลือกบุคคลจากเฉพาะฝ่ายใดฝ่ายหนึ่ง 
แต่ให้มีองค์ประกอบจากบุคคลทุกฝ่ายที่มีความต้องการที่จะให้ประเทศไทยได้มีรัฐธรรมนูญที่สมบูรณ์
และสอดคล้องกับหลักนิติธรรม สากลมากที่สุด คณะกรรมการควรใช้เวลาพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญไม่
เกิน 60 วัน  

คอ.นธ. ให้เหตุผลที่ไม่ควรจัดตั้งสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญ โดยการให้เลือก
สมาชิกจากผู้เป็นตัวแทนของจังหวัดรวม 77 คน และรัฐบาลแต่งตั้งเพ่ิมอีก 22 คน รวมเป็น 99 คน 
ตามที่รัฐบาลเสนอ ด้วยการเปรียบเทียบกับการเขียนแบบแปลนเพ่ือสร้างบ้านที่อยู่อาศัย ที่ต้องใช้
สถาปนิกและวิศวกร เป็นผู้เขียนแบบแปลนและรับผิดชอบ ดังนั้นการร่างรัฐธรรมนูญหากเลือกผู้มี
อาชีพหลากหลายมาเป็นผู้ร่างรัฐธรรมนูญ บุคคลเหล่านั้นขาดความรู้และประสบการณ์ท าให้จะถูก
ครอบง าโดยคณะกรรมการที่คณะรัฐมนตรีแต่งตั้งขึ้น นอกจากนี้การให้แต่ละจังหวัดเลือกสมาชิกได้
จังหวัดละ 1 คน ขัดกับหลักนิติธรรมว่าด้วยความเสมอภาค เพราะแต่ละจังหวัดมีความใหญ่เล็กไม่
เท่ากัน  

ทั้งนี้คอ.นธ. ได้เสนอรายชื่อบุคคลที่มีความรู้ความสนใจในรัฐธรรมนูญ ซึ่ง
บุคคลเหล่านี้เป็นผู้มีความเห็นหลากหลายและแตกต่างกัน79 ดังนี้ พล.ร.อ. เกาะหลัก เจริญรุกข์ , 
นายคณิณ บุญสุวรรณ, นายค านูน สิทธิสมาน, นายจาตุรนต์ ฉายแสง, ดร. เจษฎ์ โทณะวณิก, ดร.    
ชูศักดิ์ ศิรินิล, มล. ณัฏฐกรณ์ เทวกุล, นายขรรชัย บุนปาน, ดร. บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, ดร. ปริญญา  
เทวานฤมิตรกุล, นายปานเทพ พัวพงษ์พันธ์, ดร. ปานปรีย์ พหิทธานุกร, ดร. ปิยะบุตร วานิชพงษ์พันธุ์, 
นายเผด็จ ภูรีปฏิภาณ, นายพงษ์เทพ เทพกาญจนา, น.พ. พรหมมินทร์ เลิศสุริยะเดช, นายพันธ์ศักดิ์ 
วิญญรัตน์, ดร. พิชญ์ พงษ์สวัสดิ์ , ดร. ยุพา อุดมศักดิ์ , นายเรืองไกร ลีกิจวัฒนะ, พล.อ. เลิศรัตน์ 

                                                           
79 ตามค าแถลงของ ดร. อุกฤษ มลคลนาวิน เมื่อวันที่ 18 มกราคม พ.ศ. 2555 ได้มีความตอนหนึ่งว่า “รายช่ือ
กรรมการยกร่างรัฐธรรมนูญทั้ง 34 คน เป็นเพียงตุ๊กตาหรือตัวอย่างรายชื่อบุคคลที่เห็นว่าเป็นผู้มีความรู้และได้แสดง
ความคิดเห็นเกี่ยวกับบ้านเมืองและรฐัธรรมนูญผา่นสื่อต่างๆ รวมทั้งเห็นว่าเป็นบุคคลซึ่งอาจถือว่ามาจากทุกฝ่ายทุกสี
เท่านั้น ซึ่งหากรัฐบาลเห็นด้วยกับข้อเสนอของ คอ.นธ. รัฐบาลอาจตั้งกรรมการขึ้นมาจ านวนกี่คนก็ได้ตามความ
เหมาะสม และไม่จ าเป็นต้องเป็นบุคคลที่คอ.นธ. ได้เสนอไว้เท่าน้ัน ขอเพียงแค่ให้ตั้งจากบุคคลทุกฝ่ายทุกสีแต่มีหัวใจ
เป็นสีเดียวกันคือสีธงชาติไทย มีความห่วงใย และมีความสุจริตใจต่อประเทศชาติเท่าน้ันก็เพียงพอ” 
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รัตนวานิช, ดร. วรเจตน์ ภาคีรัตน์, ดร. วิษณุ เครืองาม, นายสมเกียรติ อ่อนวิมล, ดร. สมคิด        
เลิศไพฑูรน์, นายสรจักร เกษมสุวรรณ, นายสราวุธ วัชรพล, นายสัก กอแสงเรือง, นายสุขุม เฉลย
ทรัพย์, ดร. สุขุม นวลสกุล, รศ. สุดสงวน สุธีสร, นายสุทธิชัย หยุ่น, นายสุรนันท์ เวชชาชีวะ และ นาย
เสรี สุวรรณภานนท์ 

ข้อเสนอนี้มีผู้วิจารณ์ว่ามีจุดบกพร่องที่ส าคัญคือ ขาดเรื่องการมีส่วนร่วม
ของประชาชนในการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ อย่างไรก็ดีเมื่อวันที่ 18 มกราคม 2555 ศาสตราจารย์ 
ดร. อุกฤษ มงคลนาวิน ได้มีค าแถลงว่ากระบวนการดังกล่าวสอดคล้องกับการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนในการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญทุกข้ันตอน กล่าวคือ 

การมีส่วนร่วมของประชาชนในขั้นตอนการเสนอญัตติขอแก้ไขเพ่ิมเติม
รัฐธรรมนูญ ประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้งอาจเข้าชื่อกันจ านวนไม่น้อยกว่า 50 ,000 คน เสนอญัตติขอ
แก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญได้เอง 

การมีส่วนร่วมของประชาชนในขั้นตอนการพิจารณาของกรรมการร่าง
รัฐธรรมนูญและรัฐสภา โดยการติดตามและแสดงความเห็นระหว่างการพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญของ
รัฐสภาที่จะต้องเปิดเผยและโปร่งใส โดยให้มีการถ่ายทอดการประชุมทางโทรทัศน์และวิทยุ หรือสื่อ
อ่ืนๆ เพื่อให้ประชาชนได้รับรู้และติดตามความคืบหน้าของการร่างรัฐธรรมนูญตลอดจนการพิจารณา
ของกรรมการร่างรัฐธรรมนูญและรัฐสภา และจะต้องจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน 

การมีส่วนร่วมของประชาชนในขั้นการออกเสียงประชามติ  
ส าหรับกระบวนการร่างรัฐธรรมนูญนั้น เมื่อคณะรัฐมนตรีแต่งตั้ ง

คณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญแล้ว ให้คณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญด าเนินการยกร่างรัฐธรรมนูญ 
โดยให้น ารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2517 มาเป็นแนวทางในการยกร่าง เมื่อร่างเสร็จให้
เสนอคณะรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณาให้ความเห็นชอบ หากคณะรัฐมนตรี ให้ความเห็นชอบแล้ว ให้
คณะรัฐมนตรีน าร่างรัฐธรรมนูญนั้นเสนอต่อรัฐสภาเพ่ือพิจารณาตามกระบวนการแก้ไขเพ่ิมเติม
รัฐธรรมนูญมาตรา 291 ต่อไป กล่าวคือ เมื่อรัฐสภาลงมติในวาระที่หนึ่งรับหลักการร่างรัฐธรรมนูญ
แล้ว ก็ให้ตั้งคณะกรรมาธิการวิสามัญขึ้นมาชุดหนึ่ง ประกอบไปด้วยผู้ทรงคุณวุฒิจากภายนอก ผู้แทน
ฝ่ายรัฐบาล สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร และสมาชิกวุฒิสภา ในสัดส่วนและจ านวนที่เหมาะสม เพ่ือ
พิจารณาในวาระที่สอง ขั้นกรรมาธิการ และเปิดโอกาสให้สมาชิกรัฐสภาที่มิได้เป็นกรรมาธิการแปร
ญัตติ รวมทั้งต้องจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน ซึ่ งการพิจารณาในวาระที่สองนี้       
ให้พิจารณาโดยเปิดเผยและโปร่งใส โดยให้มีการถ่ายทอดการประชุมทางโทรทัศน์และวิทยุหรือสื่อ
อ่ืนๆ เพื่อให้ประชาชนได้รับรู้และติดตามความคืบหน้าของการร่างรัฐธรรมนูญตลอดจนการประชุมใน
วาระที่สอง เมื่อการพิจารณาวาระที่สองเสร็จสิ้นแล้ว ให้รอ 15 วัน เมื่อพ้นก าหนดนี้ให้รัฐสภา
พิจารณาวาระที่สามต่อไป และต้องมีการเผยแพร่ให้ประชาชนทราบและจัดให้มีการออกเสียง
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ประชามติเพ่ือให้ความเห็นชอบต่อร่างรัฐธรรมนูญทั้งฉบับ หลังจากนั้นน าร่างรัฐธรรมนูญขึ้นทูลเกล้าฯ 
ถวายเพื่อพระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวทรงลงพระปรมาภิไธยและประกาศใช้เป็นรัฐธรรมนูญต่อไป80 

 
(3) ศาสตราจารย์ ดร. นันทวัฒน์ บรมานันท์ 

ศาสตราจารย์ ดร. นันทวัฒน์ บรมานันท์ มีความเห็นเกี่ยวกับการแก้ไข
รัฐธรรมนูญเพ่ือร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ว่า ก่อนที่จะด าเนินการแก้ไขรัฐธรรมนูญ ในเบื้องต้นรัฐบาล
ควรพิจารณาปัญหาที่ส าคัญของประเทศก่อนว่า ปัญหาใดเป็นปัญหาส าคัญเร่งด่วน ระหว่างความอยู่
รอดของประเทศในด้านเศรษฐกิจ หรือปัญหาด้านการเมือง หากเป็นปัญหาด้านการเมือง ควร
พิจารณาว่าปัญหานั้นเกิดจากรัฐธรรมนูญใช่หรือไม่ โดยควรมีการศึกษาให้ละเอียดว่ารัฐธรรมนูญที่ใช้
บังคับอยู่มีปัญหาอย่างไรบ้าง และปัญหาที่เกิดขึ้นนั้นเป็นปัญหาที่เกิดจากบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ
หรือเกิดจากการแปลหรือตีความรัฐธรรมนูญ เช่น ตีความโดยใช้หลักกฎหมายเอกชนที่มุ่งคุ้มครอง
ประโยชน์ของปัจเจกชนมากกว่าคุ้มครองประโยชน์สาธารณะตามหลักกฎหมายมหาชน เพราะหาก
ปัญหาที่เกิดขึ้นนั้นเกิดจากบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ การแก้ไขรัฐธรรมนูญก็จะท าให้สามารถแก้ไข
ปัญหาของประเทศได้ แต่ในทางกลับกันหากปัญหาที่เกิดขึ้น เกิดจากการแปลหรือตีความรัฐธรรมนูญ 
แม้จะมีการแก้ไขรัฐธรรมนูญก็ยังไม่สามารถแก้ไขปัญหาของประเทศได้ เพราะเป็นการแก้ปัญหาไม่
ตรงจุด81  

คุณสมบัติของผู้ที่จะเป็นคณะท างานเพ่ือศึกษาปัญหาของรัฐธรรมนูญ ควร
จะประกอบไปด้วยผู้ที่รู้จริง และเน้นบุคคลที่มีความรู้และประสบการณ์เป็นหลัก เช่น นักวิชาการ ผู้ที่
ท างานการเมืองที่เก่งและดี ได้รับการยอมรับจากทุกฝ่าย อดีตผู้น าของประเทศ โดยคณะท างานนี้ให้มี
ประธานคนหนึ่งเป็นผู้มีประสบการณ์ด้านการปกครองอย่างมาก และมีความรู้ด้านกฎหมายเป็นอย่าง
ดี 82 ส่วนคณะท างานให้ประธานและนายกรัฐมนตรีร่วมกันแต่งตั้ง โดยแบ่งเป็นสองส่วน ส่วนแรกมี
จ านวนไม่เกิน 15 คน โดยแต่งตั้งจากผู้เชี่ยวชาญที่สุดในประเทศไทย โดยยึดโยงจากหมวดต่างๆใน
รัฐธรรมนูญ และส่วนที่สอง มีจ านวนไม่เกิน 5 คน โดยแต่งตั้งจากผู้มีความเชี่ยวชาญในศาสตร์ต่างๆ ที่
จ าเป็นต่อการศึกษาปัญหาของประเทศ เช่น เศรษฐศาสตร์ รัฐศาสตร์ หรือสังคมศาสตร์  

ระยะเวลาในการศึกษาปัญหาของคณะท างานควรเป็นระยะเวลาไม่เกิน 3 
เดือน และเม่ือคณะท างานศึกษาปัญหาของรัฐธรรมนูญแล้ว ให้จัดท าเป็นรายงานการศึกษาปัญหาของ

                                                           
80 www.nrlcthailand.org  
 
81 www.pub-law.net. บทบรรณาธิการครั้งที่ 282 เรื่อง จะแก้รัฐธรรมนูญกันอีกแล้ว?? เผยแพร่ 15 มกราคม 
2555 
 
82 ขณะที่เผยแพร่บทความนี้ ศาสตราจารย์ ดร. นันทวัฒน์ บรมานันท์ เสนอ คุณชวน หลีกภัย 
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ประเทศไทยในช่วงพ.ศ. 2540 – ปัจจุบัน เสนอต่อรัฐบาล รัฐสภา หน่วยงานของรัฐ และต่อประชาชน
เพ่ือให้วิพากษ์วิจารณ์ว่าสมควรต้องแก้ไขรัฐธรรมนูญหรือร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่หรือไม่83 

ส าหรับรูปแบบขององค์กรที่เหมาะสมในการร่างรัฐธรรมนูญ ศาสตราจารย์ 
ดร. นันทวัฒน์ บรมานันท์ ได้เสนอไว้ 2 รูปแบบ84 

รูปแบบแรก เป็นรูปแบบที่ศาสตราจารย์ ดร. อมร จันทรสมบูรณ์ เสนอให้มี
การตั้งคณะกรรมการพิเศษเพ่ือยกร่างรัฐธรรมนูญแห่งชาติประกอบไปด้วยบุคคลที่เป็นผู้เชี่ยวชาญ
ด้านรัฐธรรมนูญ และผู้ที่มีประสบการณ์ทางการเมือง อันได้แก่อดีตนายกรัฐมนตรี โดยอดีต
นายกรัฐมนตรีต้องท าหน้าที่เป็นประธานคณะกรรมการพิเศษเพ่ือยกร่างรัฐธรรมนูญแห่งชาติ 
กรรมการนี้จะยกร่างรัฐธรรมนูญพร้อมจัดท าค าอธิบายสาระส าคัญและกลไกของรัฐธรรมนูญอย่าง
ละเอียดให้ส าเร็จภายใน 6 เดือน จากนั้นจะส่งให้รัฐสภาให้ความเห็น เมื่อได้รับความเห็นของรัฐสภา 
ต้องมีการเผยแพร่ความเห็นของคณะกรรมการและรัฐสภาให้ประชาชนทราบ และหลังจากปรับปรุง
แก้ไขร่างรัฐธรรมนูญตามความเห็นของทุกฝ่ายแล้ว ต้องท าร่างรัฐธรรมนูญพร้อมกับก าหนดประเด็นที่
มีทางเลือกหลายทางให้ประชาชนออกเสียงประชามติ เมื่อผ่านการออกเสียงประชามติ คณะกรรมการ
จะปรับปรุงร่างรัฐธรรมนูญตามประเด็นที่ประชาชนออกเสียงและจัดท าร่างกฎหมายประกอบ
รัฐธรรมนูญ เพ่ือประกาศใช้ต่อไป 

รูปแบบที่สอง เป็นรูปแบบที่น ารูปแบบของประเทศฝรั่งเศสมาปรับให้เข้า
กับบรรยากาศในประเทศไทย โดยตามที่ได้กล่าวไปช่วงต้นเกี่ยวกับการตั้งคณะท างานเพ่ือศึกษา
ปัญหาของรัฐธรรมนูญ ให้คณะท างานนี้นอกจากจะศึกษาปัญหาของรัฐธรรมนูญแล้ว ให้จัดท า
ข้อเสนอในการแก้ไขรัฐธรรมนูญซึ่งต้องประกอบไปด้วยร่างรัฐธรรมนูญและค าอธิบายเหตุผลในการ
แก้ไขทุกมาตราและทุกกลไก เมื่อคณะท างานนี้ร่ างเสร็จ ให้ส่งเรื่องไปยังทุกภาคส่วนเพ่ือ
วิพากษ์วิจารณ์ และให้ข้อเสนอแนะต่อร่างรัฐธรรมนูญ และให้รัฐบาลหรือรัฐสภามีหน้าที่ตั้ง
คณะท างานข้ึนมาอีกหนึ่งชุด เพ่ือแก้ไขร่างรัฐธรรมนูญให้สอดคล้องกับความเห็นที่ได้รับมาภายใต้หลัก
นิติรัฐและหลักนิติธรรม โดยต้องมีการอธิบายเหตุผลต่างๆที่เป็นเหตุให้แก้ไขร่างที่คณะท างานเพ่ือ
ศึกษาปัญหาของรัฐธรรมนูญจัดท าขึ้น กล่าวคือต้องมีเหตุผลที่เหมาะสมมาหักล้างเหตุผลของ
คณะท างานให้ได้ และสุดท้ายให้เสนอรัฐสภาแก้ไขและน าออกให้ประชาชนออกเสียงประชามติ ทั้งนี้
หากประเด็นใดมีข้อขัดแย้งก็ให้ก าหนดเป็นประเด็นให้ประชาชนมีสิทธิเลือกได้ด้วย 

 

                                                           
83 www.pub-law.net. บทบรรณาธิการครั้งที่ 197 เรื่อง ประตู่ไปสู่การเมืองใหม่ (2) เผยแพร่ 14 ตุลาคม 2551 
 
84 www.pub-law.net. บทบรรณาธิการครั้งที่ 184 เรื่อง ฉีกรัฐธรรมนูญเรื่องเล็ก แก้รัฐธรรมนูญเรื่องใหญา 
เผยแพร่ 13 เมษายน 2551 
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(4) คณะนิติราษฎร์ 

คณะนิติราษฎร์ : นิติศาสตร์เพ่ือราษฎร์ ก่อตั้งขึ้นเมื่อวันที่ 19 กันยายน 
พ.ศ. 2553 ได้เผยแพร่ข้อเสนอเรื่องรูปแบบองค์กรยกร่างและจัดท ารัฐธรรมนูญใหม่ และกระบวนการ
ยกร่างและจัดท ารัฐธรรมนูญใหม่ในเว็ปไซต์ของตน (www.enlightened-jurists.com) เมื่อวันที่ 22 
มกราคม พ.ศ. 2555 โดยมีข้อเสนอให้คณะรัฐมนตรีเสนอร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติม “หมวด 16 
การจัดท ารัฐธรรมนูญใหม่” โดยมีสาระส าคัญดังต่อไปนี้ 

องค์กรผู้มีหน้าที่ยกร่างและจัดท ารัฐธรรมนูญ ซึ่งคณะนิติราษฎร์ ตั้งชื่อว่า 
“คณะจัดท ารัฐธรรมนูญนิติรัฐและประชาธิปไตย” ให้มีสถานะเป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญ ประกอบไป
ด้วยกรรมการรวม 25 คน มีที่มาดังนี้ 

สภาผู้แทนราษฎร เลือก กรรมการ 20 คน โดยแบ่งตามอัตราส่วนของ
จ านวนสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรของแต่ละพรรคการเมืองและกลุ่มพรรคการเมืองที่มีอยู่ในสภา
ผู้แทนราษฎร 

วุฒิสภาเลือกกรรมการ 5 คน โดย 3 คนมาจากการเลือกของสมาชิกวุฒิสภา
ที่มาจากการเลือกตั้ง และ 2 คนมาจากวุฒิสภาที่มาจากการสรรหา 

การแบ่งให้สภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภาเลือกกรรมการตามสัดส่วนจ านวน
ดังกล่าว ค านวณจากฐานจ านวนสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร 500 คน และสมาชิกวุฒิสภา 150 คน โดย
ให้ความส าคัญกับสภาผู้แทนราษฎรมากกว่าวุฒิสภา และให้ความส าคัญกับสมาชิกวุฒิสภาที่มาจาก
การเลือกตั้งมากกว่าสมาชิกวุฒิสภาที่มาจากการสรรหา 

กรรมการต้องไม่เป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรหรือสมาชิกวุฒิสภาหรือ
ข้าราชการการเมือง โดยมีระยะเวลาการด ารงต าแหน่งคือ หลังจากออกเสียงประชามติร่าง
รัฐธรรมนูญแล้วเสร็จ ให้คณะจัดท าร่างรัฐธรรมนูญนิติรัฐและประชาธิปไตยพ้นจากต าแหน่ง และใน
กรณีที่มีการยุบสภาผู้แทนราษฎร ไม่กระทบกระเทือนถึงการด ารงอยู่และการปฏิบัติหน้าที่ของคณะ
จัดท ารัฐธรรมนูญนิติรัฐและประชาธิปไตย 

คณะนิติราษฎร์ได้เสนอกระบวนการยกร่างและระยะเวลาการจัดท า
รัฐธรรมนูญฉบับใหม่ รวมระยะเวลาทั้งสิ้น 9 เดือน กล่าวคือ ก าหนดกรอบการยกร่างรัฐธรรมนูญ 30 
วัน, รับฟังความคิดเห็นประชาชน 60 วัน, ยกร่างรัฐธรรมนูญรายมาตรา 60 วัน, น าร่างรัฐธรรมนูญ
เข้าสู่สภาเพ่ือรับฟังความคิดเห็นและอภิปรายรายมาตรา แต่ไม่อาจแก้ไขเพ่ิมเติมบทบัญญัติในร่าง
รัฐธรรมนูญได้ ในกรณีท่ีมีการยุบสภาผู้แทนราษฎร ให้วุฒิสภาท าหน้าที่เป็นรัฐสภา โดยกระบวนการนี้
ใช้เวลา 60 วัน, น าความเห็นของรัฐสภากลับไปพิจารณาแก้ไข 30 วัน, น าร่างรัฐธรรมนูญให้ประชาชน
ศึกษาและรณรงค์ก่อนออกเสียงประชามติ 30 วัน 
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คณะนิติราษฎร์วางหลักให้ประชาชนออกเสียงประชามติ ในฐานะประชาชน
เป็นผู้มีอ านาจในการร่างรัฐธรรมนูญ ผลการออกเสียงประชามติให้ถือเป็น เด็ดขาด จากนั้น
พระมหากษัตริย์ทรงประกาศใช้รัฐธรรมนูญ โดยมีประธานรัฐสภาเป็นผู้ลงนามรับสนองพระบรมราช
โองการ  



บทที่ 5 
รูปแบบขององค์กรร่างรัฐธรรมนูญที่เหมาะสมส าหรับประเทศไทย 

 
จากการศึกษารูปแบบขององค์กรร่างรัฐธรรมนูญในประเทศต่างๆ ที่ประสบความส าเร็จในการ

ปฏิรูปการเมืองการปกครองด้วยหลักรัฐธรรมนูญนิยม 4 ประเทศ ได้แก่ สหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมัน 
สาธารณรัฐเกาหลี ฝรั่งเศส และญี่ปุ่น อาจสรุปได้ว่าทั้ง 4 ประเทศมีรูปแบบขององค์กรที่ร่าง
รัฐธรรมนูญในลักษณะที่คล้ายคลึงกันในประเด็นความเชี่ยวชาญของผู้ร่างรัฐธรรมนูญ กล่าวคือทั้ง    
4 ประเทศมีรูปแบบขององค์กรร่างรัฐธรรมนูญที่ประกอบด้วยผู้ที่มีความเชี่ยวชาญเป็นพิเศษ  

ส าหรับประเทศไทย นับตั้งแต่มีการเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 ได้ร่างรัฐธรรมนูญแล้ว
รวมทั้งสิ้น 18 ฉบับ ซึ่งจากที่ได้ศึกษาประวัติการร่างรัฐธรรมนูญในประเทศไทยจะพบว่าการร่าง
รัฐธรรมนูญตั้งแต่ปี พ.ศ. 2475 – ปี พ.ศ. 2540 เป็นเรื่องของการปฏิวัติรัฐประหาร ล้มล้างรัฐบาล 
โดยเหตุผลที่คณะปฏิวัติหรือคณะรัฐประหารมักจะน ามาเป็นข้ออ้างในการยึดอ านาจการปกครอง
เสมอ ก็คือการทุจริตคอรัปชั่นของนักการเมืองและข้าราชการประจ า และความไม่มีประสิทธิภาพและ
เสถียรภาพของรัฐบาลในการบริหารราชการแผ่นดินและการแก้ไขปัญหาต่างๆ ของประเทศ ต่อมาใน
ปี พ.ศ. 2540 ได้มีความพยายามปฏิรูปการเมืองด้วยการร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2540 อย่างไรก็ดี รัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าว ซึ่งถือว่าเป็นรัฐธรรมนูญที่ปรากฏหลัก
รัฐธรรมนูญนิยมอย่างชัดเจน ครบถ้วนทั้ง 3 ประการ ได้แก่ การรับรองและคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพ
ของประชาชน การตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ และการเสริมสร้างเสถียรภาพและประสิทธิภาพให้กับ
รัฐบาล กลับมีโครงสร้างและเนื้อหาที่ในทางปฏิบัติไม่สามารถแก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้นในระบบการเมือง
การปกครองประเทศได้อย่างแท้จริง และในเวลาต่อมาได้มีการรัฐประหาร และร่างรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 2549 และ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 จึงอาจกล่าวได้ว่ารัฐธรรมนูญของประเทศไทยเป็นเพียงการสร้างสัมพันธภาพเชิง
อ านาจระหว่างกลุ่มบุคคลที่มีอ านาจด้วยกันเอง มากกว่าจะเป็นการสร้างสัมพันธภาพเชิงอ านาจ
ระหว่างรัฐกับประชาชน และแนวคิดรัฐธรรมนูญนิยม ซึ่งเป็นหลักการพ้ืนฐานในการร่างรัฐธรรมนูญ 
ยังไม่เคยเกิดข้ึนอย่างสมบูรณ์ในระบอบรัฐธรรมนูญของประเทศไทย  

เมื่อพิจารณารูปแบบขององค์กรร่างรัฐธรรมนูญในประเทศไทยฉบับต่างๆ ตามที่ได้กล่าวถึงใน
บทที่ 4 พบว่า สามารถแบ่งได้เป็นรัฐธรรมนูญที่มาจากพระมหากษัตริย์และราษฎร, รัฐธรรมนูญโดย
คณะปฏิวัติ, รัฐธรรมนูญโดยรัฐสภาหรือสภานิติบัญญัติแห่งชาติ และรัฐธรรมนูญโดยสภาร่าง
รัฐธรรมนูญตามล าดับ โดยมีรายละเอียดเกี่ยวกับองค์กรร่างรัฐธรรมนูญ , ระยะเวลาของการใช้
รัฐธรรมนูญฉบับนั้นๆ เป็นกฎหมายสูงสุดในการปกครองประเทศ และความเป็นรัฐธรรมนูญนิยม ดังนี้ 
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จากตาราง จะเห็นได้ว่ารูปแบบขององค์กรร่างรัฐธรรมนูญในประเทศไทยทั้ง 4 รูปแบบ ต่างไม่มี
รูปแบบใดเลยที่รัฐธรรมนูญที่ร่างขึ้น ได้บรรจุหลักรัฐธรรมนูญนิยมอย่างครบถ้วนทั้ง 3 ประการ โดย
แม้จะมีรัฐธรรมนูญบางฉบับที่ปรากฏหลักรัฐธรรมนูญนิยมครบถ้วนทั้ง 3 ประการ แต่รัฐธรรมนูญฉบับ
อ่ืนที่ใช้รูปแบบเดียวกันในการร่างรัฐธรรมนูญกลับไม่ปรากฏหลักรัฐธรรมนูญนิยมครบถ้วน  

เมื่อพิจารณาประกอบกับการการร่างรัฐธรรมนูญในสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมัน สาธารณรัฐ
เกาหลี ฝรั่งเศส และญี่ปุ่น ซึ่งให้ผู้เชี่ยวชาญเป็นพิเศษเข้ามามีบทบาทในการร่างรัฐธรรมนูญ ดังนั้น 
ประเทศไทยจึงอาจน าแนวคิดดังกล่าวมาเป็นหลักเกณฑ์ในการก าหนดรูปแบบขององค์กรที่ ร่าง
รัฐธรรมนูญตามแนวคิดรัฐธรรมนูญนิยมที่เหมาะสมส าหรับประเทศไทยต่อไป 
 ทั้งนี้ ผู้เชี่ยวชาญเป็นพิเศษควรศึกษารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 
และ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ว่ามีปัญหา และข้อบกพร่องอย่างไร และ
จ าเป็นต้องร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่หรือไม่ รวมถึงศึกษาทิศทางของประเทศไทยในอนาคตว่าควรจะ
เป็นอย่างไร โดยให้จัดท าข้อเสนอทางวิชาการ ซึ่งประกอบด้วยสาระส าคัญ 4 ส่วน ได้แก่ สภาพปัญหา
ที่เกิดขึ้นจากการบังคับใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 และรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550, สภาพปัญหาของประเทศที่ก าลังเผชิญอยู่ , แนวทางในการ
แก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้น และข้อเสนอที่เป็นรูปธรรม คือ หากต้องร่างรัฐธรรมนูญใหม่ จะต้องน าเสนอร่าง
รัฐธรรมนูญฉบับใหม่ซึ่งจะต้องประกอบไปด้วยค าอธิบาย สาระส าคัญที่ปรากฏอยู่ในร่างรัฐธรรมนูญ
ฉบับใหม่ด้วย 
 หลังจากนั้นผู้เชี่ยวชาญเป็นพิเศษจะหมดหน้าที่ลง ส่วนข้อเสนอทางวิชาการนั้นจะต้องให้ผู้ที่
มีหน้าที่น าเข้าสู่การวิพากษ์วิจารณ์และรับฟังความคิดเห็นอย่างกว้างขวางด้วยการเผยแพร่ข้อเสนอ
ทางวิชาการ และจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นจากประชาชน เจ้าหน้าที่ของรัฐ นักการเมือง
ระดับชาติและระดับท้องถิ่น เป็นต้น และเมื่อได้ข้อสรุปว่าจะต้องมีการร่างรัฐธรรมนูญขึ้นใหม่ จึงตั้ง
สภาร่างรัฐธรรมนูญขึ้นเพื่อพิจารณาข้อเสนอของผู้เชี่ยวชาญอีกครั้งหนึ่ง 
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บทที่ 6 
บทสรุปและข้อเสนอแนะ 

 
6.1 บทสรุป 

 จากการศึกษาและวิเคราะห์ข้อมูลเกี่ยวกับรัฐธรรมนูญและอ านาจในการร่างรัฐธรรมนูญตาม
แนวคิดรัฐธรรมนูญนิยม อาจกล่าวได้ว่ารัฐธรรมนูญ คือกฎหมายสูงสุดของประเทศและเป็นกฎเกณฑ์
ที่ก าหนดสถานะและความสัมพันธ์ขององค์กรที่ใช้อ านาจสูงสุดในรัฐต่อกันหรือต่อประชาชน หรือเป็น
กฎหมายที่ก่อให้เกิดระบบการเมืองและจัดตั้งองค์กรทางการเมืองขึ้น โดยประเทศที่ปกครองใน
ระบอบประชาธิปไตยจะร่างรัฐธรรมนูญขึ้นเพ่ือวางระบบกฎหมาย และกฎหมายใดจะขัดหรือแย้งต่อ
รัฐธรรมนูญไม่ได้ รวมถึงรัฐธรรมนูญจะวางรูปแบบโครงสร้างทางการเมือง โดยการก าหนดองค์กร
สูงสุดของประเทศ วิธีการได้มาซึ่งองค์กรสูงสุด และหน้าที่ขอบเขตของอ านาจขององค์กรสูงสุด 
ความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรสูงสุดด้วยกัน กลไกควบคุมและถ่วงดุลการใช้อ านาจขององค์กรสูงสุดและ
ผู้ใช้อ านาจ รวมถึงความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรสูงสุดกับประชาชน นอกจากนี้รัฐธรรมนูญยังมีบทบาท
ในการก าหนดภารกิจของประเทศ วางหลักเก่ียวกับสิทธิและเสรีภาพของประชาชน 

 ปัจจุบันประเทศที่มีการปกครองในระบอบประชาธิปไตย จะร่างรัฐธรรมนูญที่ สอดคล้องกับ
แนวคิดรัฐธรรมนูญนิยม ซึ่งเป็นแนวคิดที่ใช้รัฐธรรมนูญลายลักษณ์อักษรเป็นเครื่องมือในการวางหลัก
เกี่ยวกับสิทธิและเสรีภาพของประชาชน, โครงสร้างการปกครองที่มีลักษณะถ่วงดุลอ านาจระหว่าง
สถาบันหลักต่างๆ และตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ รวมถึงการเสริมสร้างเสถียรภาพและประสิทธิภาพ
ให้กับรัฐบาล ซึ่งประเทศที่ประสบความส าเร็จในการร่างรัฐธรรมนูญตามแนวคิดรัฐธรรมนูญนิยม 
มักจะสามารถใช้รัฐธรรมนูญเป็นเครื่องมือในการปฏิรูปการเมืองการปกครองในประเทศด้วยเช่นกัน 
ตัวอย่างเช่นการร่างกฎหมายพื้นฐานในสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมัน, การร่างรัฐธรรมนูญฉบับแก้ไขครั้ง
ที่ 9 ในสาธารณรัฐเกาหลี, การร่างรัฐธรรมนูญฉบับสาธารณรัฐที่ 5 ในฝรั่งเศส และการร่าง
รัฐธรรมนูญฉบับหลังสงครามโลกในญี่ปุ่น ซึ่งได้กล่าวโดยละเอียดแล้วในบทที่ 3  

 อย่างไรก็ตาม ในการร่างรัฐธรรมนูญมีหลายสาเหตุที่จะท าให้การร่างรัฐธรรมนูญแต่ละฉบับของ
แต่ละประเทศ อาจไม่สอดคล้องกับเหตุของการมีรัฐธรรมนูญและหลักรัฐธรรมนูญนิยม เช่น ล าดับขั้น
ของพัฒนาการทางการเมือง กล่าวคือ ประเทศที่มีพัฒนาการทางการเมืองสูง (ประเทศที่ประชาชนมี
ความรู้ความเข้าใจทางการเมืองสูง มีการรวมตัวเป็นกลุ่มการเมืองมาก และมีความรับผิดชอบทางการ
เมืองสูง) รัฐธรรมนูญในประเทศนั้นๆ จะมีหลักประกันสิทธิและเสรีภาพของประชาชน และจ ากัด
อ านาจหน้าที่ของฝ่ายบริหารมากกว่าประเทศท่ีมีพัฒนาการทางการเมืองต่ ากว่า, ปรัชญาหรือลัทธิทาง
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การเมืองที่ประชาชนหรือผู้ร่างรัฐธรรมนูญยึดถือก็เป็นอีกสาเหตุหนึ่งที่ท าให้รัฐธรรมนูญมีความ
สอดคล้องกับเหตุของการร่างรัฐธรรมนูญ กล่าวคือประเทศที่ปกครองโดยระบอบประชาธิปไตยมักจะ
ให้หลักประกันสิทธิและเสรีภาพแก่ประชาชนมากกว่า และจ ากัดอ านาจฝ่ายบริหารมากกว่า
รัฐธรรมนูญประเทศเผด็จการ และสาเหตุประการสุดท้ายที่ท าให้การร่างรัฐธรรมนูญสอดคล้องกับเหตุ
ในการร่างรัฐธรรมนูญ คือ สาเหตุที่มาจากผู้ร่างรัฐธรรมนูญ กล่าวคือ ผู้ร่างรัฐธรรมนูญอาจต้องการให้
รัฐธรรมนูญเป็นหลักประกันสิทธิและเสรีภาพของประชาชน และจ ากัดอ านาจผู้ปกครอง หรืออาจ
ต้องการใช้รัฐธรรมนูญเป็นเครื่องมือสร้างความชอบธรรมให้แก่อ านาจของผู้ปกครองก็ได้ 

 ส าหรับประเทศไทย นับตั้งแต่เปลี่ยนแปลงการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์มาเป็น
ระบอบประชาธิปไตยในปี พ.ศ. 2475 ซึ่งนับถึงปัจจุบัน รวมเป็นระยะเวลา 81 ปี โดยในระยะเวลา 
81 ปีนี้ประเทศไทยได้ประกาศใช้และยกเลิกรัฐธรรมนูญมาแล้วรวมทั้งสิ้น 17 ฉบับ ปัจจุบันอยู่
ระหว่างการใช้รัฐธรรมนูญฉบับที่ 18 จึงอาจกล่าวได้ว่ารัฐธรรมนูญของประเทศไทยมีลักษณะไม่มั่นคง
ถาวร ยังไม่อาจเป็นรัฐธรรมนูญที่สมบูรณ์ตามที่ควรจะเป็น และไม่อาจเป็นเครื่องมือในการปฏิรูป
การเมืองได ้

 เมื่อพิจารณาเกี่ยวกับรูปแบบขององค์กรร่างรัฐธรรมนูญในประเทศไทยในอดีตที่ผ่านมา ทั้งที่เป็น
รูปแบบของการใช้อ านาจในการร่างรัฐธรรมนูญที่เป็นประชาธิปไตย กล่าวคือ ประชาชนมีส่วนร่วมใน
การร่างรัฐธรรมนูญ ได้แก่ รัฐธรรมนูญที่ร่างขึ้นโดยรัฐสภาหรือสภานิติบัญญัติแห่งชาติ และสภาร่าง
รัฐธรรมนูญ และ ไม่เป็นประชาธิปไตย กล่าวคือ ประชาชนไม่มีส่วนร่วมในการร่างรัฐธรรมนูญ ได้แก่ 
รัฐธรรมนูญที่ร่างโดยคณะปฏิวัติ พบว่าองค์กรร่างรัฐธรรมนูญในประเทศไทยทุกรูปแบบในอดีตที่ผ่าน
มา ไม่มีรูปแบบใดเลยที่สามารถร่างรัฐธรรมนูญสอดคล้องกับเหตุในการร่างรัฐธรรมนูญและหลัก
รัฐธรรมนูญนิยมทั้ง 3 ประการอย่างครบถ้วน และแม้จะมีรัฐธรรมนูญบางฉบับที่ปรากฏหลักรัฐธรรมนูญ
นิยมทั้ง 3 ประการอย่างครบถ้วน แต่รัฐธรรมนูญฉบับอ่ืนที่ใช้รูปแบบเดียวกันในการร่างรัฐธรรมนูญกลับ
ไม่ปรากฏหลักรัฐธรรมนูญนิยมครบถ้วน  
  

6.2 ข้อเสนอแนะ 

จากปัญหาเกี่ยวกับรูปแบบขององค์กรร่างรัฐธรรมนูญของประเทศไทยที่ยังไม่สามารถร่าง
รัฐธรรมนูญที่สอดคล้องกับหลักรัฐธรรมนูญนิยมได้ แม้ว่าองค์กรร่างรัฐธรรมนูญนั้นจะเป็นองค์กรที่ใช้
อ านาจในการร่างรัฐธรรมนูญที่เป็นประชาธิปไตยก็ตาม จึงน ามาสู่ข้อเสนอแนะเกี่ยวกับรูปแบบของ
องค์กรร่างรัฐธรรมนูญ ดังนี้ 
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6.2.1 ให้ผู้เชี่ยวชาญพิเศษเข้ามามีบทบาทในการร่างรัฐธรรมนูญ โดยพิจารณาการให้
ผู้เชี่ยวชาญพิเศษเข้ามามีบทบาทในการร่างรัฐธรรมนูญในสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมัน สาธารณรัฐ
เกาหลี ฝรั่งเศส และญี่ปุ่น เป็นต้นแบบ กล่าวคือ 

 
 6.2.1.1 ผู้เชี่ยวชาญพิเศษมีหน้าที่ในการศึกษาปัญหาที่เกิดขึ้นจากรัฐธรรมนูญในปัจจุบัน 

และทิศทางของประเทศไทยในอนาคตว่าควรเป็นอย่างไร พร้อมทั้งจัดท าข้อเสนอในการร่าง
รัฐธรรมนูญฉบับใหม่ กล่าวคือต้องประกอบไปด้วยร่างรัฐธรรมนูญและค าอธิบายเหตุผลในทุกมาตรา  

 
 6.2.1.2 ผู้เชี่ยวชาญพิเศษควรประกอบไปด้วยบุคคลที่มีความเป็นกลางทางการเมือง และ

มีความเชี่ยวชาญทางกฎหมายมหาชน โดยเฉพาะอย่างยิ่งกฎหมายรัฐธรรมนูญ , ผู้เชี่ยวชาญทาง
รัฐศาสตร์ หรือรัฐประศาสนศาสตร์ ผู้ที่มีประสบการณ์ด้านการเมือง การบริหารราชการแผ่นดิน และ
ผู้ที่มีประสบการณ์ในการร่างรัฐธรรมนูญ รวมถึงผู้เชี่ยวชาญในด้านอ่ืนๆ ที่สอดคล้องกับทิศทางของ
ประเทศไทยในอนาคต ทั้งนี้อาจมีกระบวนการพิจารณาคัดเลือกผู้เชี่ยวชาญพิเศษตามหมวดของ
รัฐธรรมนูญที่จะร่างข้ึนเป็นส าคัญ 

 
 6.2.1.3 ผู้เชี่ยวชาญพิเศษจะหมดหน้าที่ลงเมื่อได้จัดท าข้อเสนอในการร่างรัฐธรรมนูญ

ฉบับใหม่เสร็จแล้ว และข้อเสนอในการร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่นั้นจะถูกส่งไปยังผู้ที่มีหน้าที่น าเข้าสู่
การวิพากษ์วิจารณ์และรับฟังความคิดเห็นอย่างกว้างขวางด้วยการเผยแพร่ข้อเสนอทางวิชาการ และ
จัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นจากประชาชน เจ้าหน้าที่ของรัฐ นักการเมืองระดับชาติและระดับ
ท้องถิ่น เป็นต้น และเม่ือได้ข้อสรุปว่าจะต้องมีการร่างรัฐธรรมนูญขึ้นใหม่ จึงตั้งสภาร่างรัฐธรรมนูญขึ้น
เพ่ือพิจารณาข้อเสนอของผู้เชี่ยวชาญพิเศษอีกครั้งหนึ่ง 

 
 ทั้งนี้ การให้ผู้เชี่ยวชาญพิเศษ ซึ่งมีความเชี่ยวชาญทางกฎหมายรัฐธรรมนูญ  และผู้มี

ประสบการณ์ในการร่างรัฐธรรมนูญ เข้ามามีบทบาทในการจัดท าข้อเสนอในการร่างรัฐธรรมนูญฉบับ
ใหม่ น่าจะเป็นหลักประกันได้ว่าผู้เชี่ยวชาญด้านนั้นๆ มีความเชี่ยวชาญและความเข้าใจที่ลึกซึ้ง
เกี่ยวกับหลักรัฐธรรมนูญนิยม และน่าจะได้น าหลักรัฐธรรมนูญนิยมมาบรรจุไว้ในรัฐธรรมนูญที่ร่างขึ้น 
นอกจากนี้ การให้ผู้เชี่ยวชาญพิเศษในด้านต่างๆ ที่เสนอมาได้กลั่นกรองและจัดท าข้อเสนอในการร่าง
รัฐธรรมนูญขึ้นก่อน เพ่ือเป็นต้นร่างในการพิจารณาของสภาร่างรัฐธรรมนูญในขั้นต่อไป น่าจะเป็น
หลักประกันได้ว่ารัฐธรรมนูญที่ร่างขึ้นมานั้น ไม่ได้เป็นรัฐธรรมนูญที่ร่างขึ้นด้วยเหตุผลทางการเมือง 
หรือเพ่ือประสานประโยชน์ของฝ่ายใด เนื่องจากมีความเป็นกลาง และเป็นอิสระปราศจากการ
แทรกแซงของผู้มีส่วนได้เสียใด 
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6.2.2 ให้สภาร่างรัฐธรรมนูญเป็นผู้พิจารณาข้อเสนอของผู้เชี่ยวชาญพิเศษ และท าหน้าที่ในการ
ร่างรัฐธรรมนูญ เนื่องจากสภาร่างรัฐธรรมนูญจะสามารถทุ่มเทเวลาและท าหน้าที่ในการร่าง
รัฐธรรมนูญได้ดีกว่าสภานิติบัญญัติแห่งชาติ โดยมีข้อเสนอแนะเกี่ยวกับสภาร่างรัฐธรรมนูญดังนี้ 

 
 6.2.2.1 สภาร่างรัฐธรรมนูญให้ประกอบไปด้วยตัวแทนประชาชนที่มาจากหลายประเภท 

หลายวงการ เพ่ือที่จะได้ความคิดเห็นที่แตกต่างกันออกไป และมีการประสานประโยชน์จากทุกฝ่าย
เพ่ือลดความตึงเครียดทางการเมือง รวมถึงควรประกอบไปด้วยบุคคลที่มีความเชี่ยวชาญทางกฎหมาย
มหาชน โดยเฉพาะอย่างยิ่งกฎหมายรัฐธรรมนูญ, ผู้เชี่ยวชาญทางรัฐศาสตร์ หรือรัฐประศาสนศาสตร์ 
ผู้ที่มีประสบการณ์ด้านการเมือง การบริหารราชการแผ่นดิน และผู้ที่มีประสบการณ์ในการร่าง
รัฐธรรมนูญ รวมถึงผู้เชี่ยวชาญในด้านอ่ืนๆ ที่สอดคล้องกับทิศทางของประเทศไทยในอนาคต (แต่เป็น
ผู้เชี่ยวชาญคนละคณะกับผู้เชี่ยวชาญพิเศษที่จัดท าข้อเสนอในการร่างรัฐธรรมนูญ) 

 
 6.2.2.2 ในการพิจารณาข้อเสนอในการร่างรัฐธรรมนูญ สภาร่างรัฐธรรมนูญควรแบ่ง

สมาชิกของสภาร่างรัฐธรรมนูญออกเป็นคณะกรรมาธิการชุดย่อยๆ ตามหมวดของรัฐธรรมนูญที่จะร่าง
ขึ้น โดยให้คณะกรรมาธิการชุดย่อยพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญเป็นรายมาตรา นอกจากนี้ ให้มี
คณะกรรมาธิการกลางเพ่ือพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญที่คณะกรรมาธิการชุดย่อยอีกครั้ง และประเด็นที่
ผ่านการพิจารณาของคณะกรรมาธิการกลางแล้ว ให้ถือว่าได้รับการอนุมัติจากสภาร่างรัฐธรรมนูญ 

 
 6.2.2.3 สภาร่างรัฐธรรมนูญควรเป็นสภาร่างรัฐธรรมนูญแบบจ ากัดอ านาจ กล่าวคือ 

รัฐธรรมนูญที่ถูกร่างขึ้นจะยังไม่มีผลใช้บังคับ จนกว่าจะน ารัฐธรรมนูญนั้นไปให้ประชาชนลงประชามติ 
นอกจากนี้หากมีประเด็นใดที่สภาร่างรัฐธรรมนูญมีความเห็นต่างจากที่ผู้เชี่ยวชาญพิเศษเสนอ จะต้อง
มีการอธิบายเหตุผลประกอบด้วย และประเด็นดังกล่าวนั้น จะต้องให้ประชาชนได้พิจารณาเลือกว่ามี
ความประสงค์จะให้ร่างรัฐธรรมนูญขึ้นตามความเห็นของผู้เชี่ยวชาญพิเศษ หรือสภาร่างรัฐธรรมนูญ 

 
6.2.3 การร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่โดยผู้เชี่ยวชาญพิเศษ และสภาร่างรัฐธรรมนูญเป็นกระบวนการที่
นอกเหนือจากที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ก าหนด เนื่องจากรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 291 ก าหนดไว้เพยีงกระบวนการในการแก้ไข
เพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ ดังนั้นหากในอนาคตจะมีการร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ และให้ผู้เชี่ยวชาญพิเศษ
และสภาร่างรัฐธรรมนูญเข้ามามีบทบาทในการร่างรัฐธรรมนูญ จ าต้องมีการแก้ไขรัฐธรรมนูญเพื่อ
บรรจุกระบวนการดังกล่าวด้วย
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