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บทคั ดย่อ ภาษาไทย 

ธีรเดช ลิ้มเทียมเจริญ : ปัญหาของกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 (The Problems of Constitution - Making Process of Constitution of 
Thailand B.E.2550) อ.ที่ปรึกษาวิทยานิพนธ์หลัก: ศ. ดร.เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน์, 301 หน้า. 

วิทยานิพนธ์ฉบับนี้มีวัตถุประสงค์เพื่อศึกษากระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญในประเทศที่มีการ
ปกครองในระบอบประชาธิปไตยซึ่งกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญเกิดขึ้นจากการมีส่วนร่วมของประชาชน
โดยประชาชนเป็นผู้มีและใช้อํานาจในการจัดให้มีรัฐธรรมนูญ ทั้งนี้เพื่อให้เกิดการยอมรับและความชอบธรรม
ในรัฐธรรมนูญ อันนําไปสู่การจัดทํารัฐธรรมนูญที่เป็นสัญญาประชาคมและเป็นไปตามเจตนารมณ์ของ
ประชาชน โดยวิเคราะห์เปรียบเทียบกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญของประเทศสาธารณรัฐฝรั่งเศส ประเทศ
สหรัฐอเมริกา ประเทศสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมัน และประเทศสาธารณรัฐประชาธิปไตยติมอร์-เลสเต กับ
กระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 

จากการศึกษาพบว่ารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 เป็นรัฐธรรมนูญที่มี
ปัญหาในเร่ืองของความชอบธรรมในกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญ เพราะเป็นรัฐธรรมนูญที่เกิดจากผลผลิต
ของการรัฐประหารเมื่อวันที่ 19 กันยายน พุทธศักราช 2549 โดยคณะปฏิรูปการปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตย อันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข เป็นรัฐธรรมนูญที่ถูกจัดทําขึ้นโดยสภาร่างรัฐธรรมนูญที่
ไม่ได้มาจากประชาชนและมีกระบวนการจัดทําภายใต้กฎกติกาของคณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติ  ซึ่งไม่
เป็นไปตามกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญที่เป็นประชาธิปไตย ตลอดจนมีการทําประชามติที่ไม่เป็นไปตาม
หลักการมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชน อันเป็นความยินยอมและการมีส่วนร่วมของประชาชนอย่าง
แท้จริง 

เพื่อให้กระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญในประเทศไทยที่อาจมีขึ้นอีกในอนาคตมีกระบวนการจัดทํา
รัฐธรรมนูญที่มีความเป็นประชาธิปไตย ผู้จัดทําจึงมีข้อเสนอแนะว่า ในกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญต้องให้
ประชาชนมีส่วนร่วมในการจัดทํารัฐธรรมนูญในทุกขั้นตอนตั้งแต่การเลือกผู้แทนหรือองค์กรเพื่อใช้อํานาจใน
การจัดให้มีรัฐธรรมนูญแทนประชาชน กําหนดให้กระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญต้องรับฟังความคิดเห็นของ
ประชาชนในทุกขั้นตอนเพื่อให้เป็นการจัดทํารัฐธรรมนูญที่สนองต่อเจตนารมณ์ของประชาชนอย่างแท้จริง  
และจัดให้มีการทําประชามติในร่างรัฐธรรมนูญที่ถูกต้องตามหลักการมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชน  
เพื่อให้ประชาชนได้ตรวจสอบและพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญก่อนประกาศใช้บังคับเป็นรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย ตลอดจนสร้างจิตสํานึกให้ประชาชนเห็นความสําคัญถึงอํานาจอธิปไตยที่เป็นของ
ประชาชนในการปกครองระบอบประชาธิปไตยและหวงแหนรัฐธรรมนูญที่สร้างขึ้นโดยกระบวนการจัดทํา
ของประชาชน และพัฒนาวัฒนธรรมทางการเมืองไทยให้มีความเป็นประชาธิปไตยต่อไป 
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constitution-making process in the French Republic, the United States of America, the 
Federal Republic of Germany, and the Democratic Republic of Timor-Leste, with the 
making process of the 2007 Constitution in the Kingdom of Thailand. 

The conclusion of this study indicates that the Thailand’s 2007 Constitution 
encounters legitimation crisis, as it was the consequence of the Coup d'état by the Council 
of Democratic Reform under Constitutional Monarchy on 19 September 2006. Complying 
with the Council of National Security’s undemocratic rules, the Constitution was drafted by 
hand-picked drafters who did not link to the people. In addition, the referendum of the 
Constitution was not in accordance with the principle of people’s political participation. 

With the aim to develop constitution-making process in Thailand to become 
more democratic, the thesis suggests that the constitution-making process in the future 
shall be conducted based on people’s participation in every step since the selection of 
the drafters that shall reflect the true people’s representatives. The drafting, amending, 
and adopting steps shall proceed together with public hearing, while the constitutional 
referendum steps must ensure that the people can check and review the draft before 
implementation of the constitution. Coupled with democratic development of the 
constitutional-making process, increasing the people’s sense of belonging to the sovereign 
power and to the constitution is also vitally needed so that the democratic political 
culture can be firmly established in the Thai society. 
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วิทยานิพนธ์ฉบับนี้ไม่อาจสําเร็จลงได้หากไม่ได้รับความอนุเคราะห์อย่างดียิ่งจากศาสตราจารย์ ดร.
เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน์ ซึ่งเป็นอาจารย์ที่ปรึกษาวิทยานิพนธ์ของผู้เขียน ที่ได้กรุณาสละเวลาอันมีค่ามาใส่ใจ
ดูแล ให้คําปรึกษาแนะนําทางด้านวิชาการและแหล่งข้อมูลที่เป็นประโยชน์ต่อการจัดทําวิทยานิพนธ์ ช้ีแนะการ
หาคําตอบของปัญหาต่างๆ ตลอดจนให้คําแนะนําวิธีการเขียนงานวิชาการที่มีค่ายิ่งแก่ผูเ้ขียนเป็นอยา่งดีตลอดมา 
จนทําให้วิทยานิพนธ์ฉบับนี้เสร็จสมบูรณ์ 

ผู้เขียนขอกราบขอบพระคุณรองศาสตราจารย์มานิตย์ จุมปา ประธานกรรมการสอบวิทยานิพนธ์ 
และผู้ช่วยศาสตราจารย์ ดร.เอกบุญ วงศ์สวัสดิ์กุล กรรมการสอบวิทยานิพนธ์ ที่กรุณาให้คําแนะนําชี้แนะ และให้
ข้อคิดที่เป็นแนวทางการเขียนและปรับปรุงแก้ไขวิทยานิพนธ์ให้สมบูรณ์ยิ่งข้ึน 

ขอกราบขอบพระคุณอาจารย์คณิน บุญสุวรรณ ผู้ให้คําสอนที่เป็นแรงบรรดาลใจให้ผู้เขียนจัดทํา
วิทยานิพนธ์ฉบับนี้ และเป็นผู้เปิดมุมมองทางการเมืองตลอดจนให้ความกระจ่างในหลักประชาธิปไตย 

ขอขอบคุณนายธนภูมิ เนตรอาภา ผู้ช่วยผู้จัดการทั่วไปด้านกฎหมายปฏิบัติการ ผู้บังคับบัญชาทุก
ระดับช้ัน และเพื่อนร่วมงานในฝุายกฎหมาย บริษัท ซีพี ออลล์ จํากัด (มหาชน) ที่ให้กําลังใจและให้ความ
ช่วยเหลือตลอดมา ขอขอบคุณ คุณอังคณิตา พัฒนเดช และคุณพิศาล เฝื่อชาติ ที่เปรียบเสมือนพี่สาวและพี่ชาย
ของผู้เขียนผู้เป็นกําลังใจ ตลอดจนให้คําแนะนําในการดําเนินชีวิตขณะทําวิทยานิพนธ์ควบคู่กับการทํางาน 
ขอขอบคุณกําลังใจจาก คุณรุ่งนภา พังจันทร์ ท่ีทําให้ผู้เขียนมีสติพร้อมแก้ไขปัญหาต่างๆ 

ขอขอบคุณ ปูาหมู ปูาดา ปูาไก่ ปูาติ๋ม และปูาบุศ เจ้าหน้าที่ห้องสมุดคณะนิติศาสตร์ที่เป็นดั่งญาติ
มิตรของผู้เขียน ให้ความช่วยเหลือ และอํานวยความสะดวกในทุกด้านนับแต่วันแรกเข้าศึกษาจนสําเร็จ
การศึกษา ผู้เขียนมีความซาบซึ้งใจเป็นอย่างยิ่ง ขอขอบคุณเจ้าหน้าที่ประจําหลักสูตรนิติศาสตรมหาบัณฑิตทุก
ท่านที่ให้ความช่วยเหลือจนวิทยานิพนธ์เสร็จสมบูรณ์ 

ขอขอบคุณ คุณพิมลกร แปงฟู และเพื่อนๆ พี่ๆ ผู้ศึกษาหลักสูตรนิติศาสตรมหาบัณฑิต สาขา
กฎหมายมหาชนทุกคน ซึ่งเป็นกัลยาณมิตรที่คอยสอบถาม แนะนํา ช่วยเหลือและเป็นกําลังใจให้แก่ผู้เขียน 

ขอขอบคุณ คุณสุมนา สังข์นาค น้าสาวผู้ให้คําปรึกษาแก่ผู้เขียนและคอยดูแลผู้เขียนมาตลอด และ
ขอบใจน้องไนซ์และน้องนุ๊ก น้องสาวผู้น่ารักท้ังสองของผู้เขียนที่เป็นกําลังใจให้พี่ชายคนนี้มีความสุขตลอดมา 

ท้ายนี้ผู้เขียนขอรําลึกถึงพระคุณของคุณพ่อสมเกียรติ ลิ้มเทียมเจริญ และคุณแม่สุนันท์ ลิ้มเทียม
เจริญ ผู้อยู่เบื้องหลังทุกความสําเร็จในชีวิตของผู้เขียน ผู้คอยอบรมสั่งสอน ให้คําแนะนํา ให้กําลังใจอย่างไม่
สิ้นสุด เป็นแบบอย่างของความอดทน ความมุมานะ และความดี ที่ทําให้ผู้เขียนได้ยึดถือเป็นแนวทางในการ
ดําเนินชีวิต จนสําเร็จการศึกษา 
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บทที่ 1 
บทน า 

1.1  ความส าคัญและความเป็นมาของปัญหา 
วิวัฒนาการทางการเมือง และวัฒนธรรมทางการเมืองเป็นปัจจัยสําคัญที่ส่งผลต่อ

กระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญในแต่ละประเทศ โดยประเทศที่มีการปกครองในระบอบประชาธิปไตย
ที่เกิดขึ้นจากการเรียกร้องสิทธิเสรีภาพของประชาชน จะให้ความสําคัญต่อการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพ
ของประชาชนเป็นอย่างมาก โดยเฉพาะการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนในกระบวนการจัดทํา
รัฐธรรมนูญ ที่คํานึงถึงหลักการมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชน 

เมื่อวิวัฒนาการทางการเมืองก่อให้เกิดแนวความคิดอํานาจอธิปไตยเป็นของ
ประชาชน และประชาชนซึ่งเป็นผู้มีอํานาจสูงสุดในการปกครองประเทศได้ทําข้อตกลงร่วมกันเพ่ือให้
เกิดการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนด้วยกันเองตามทฤษฎีสัญญาประชาคมแล้ว ข้อตกลง
ดังกล่าวจึงนํามาสู่การจัดทํารัฐธรรมนูญที่เป็นเจตนารมณ์ร่วมกันของประชาชน เพ่ือเป็นกฎหมาย
สูงสุดในการปกครองประเทศและเป็นเครื่องมือในการวางโครงสร้างสถาบันทางการเมือง ระบบ
การเมืองและระบบกฎหมาย ใช้จัดระเบียบและคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน อันนํามาสู่การ
ปกครองในระบอบประชาธิปไตย 

กระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญจึงมีความสําคัญเป็นอย่างยิ่งในการปกครองระบอบ
ประชาธิปไตย เพราะเป็นกระบวนการจัดทํากฎหมายสูงสุดที่จะมาบังคับใช้กับคนทั้งประเทศ 
รัฐธรรมนูญจึงต้องมีกระบวนการจัดทําที่น่าเชื่อถือ และได้รับความไว้วางใจจากประชาชนว่าเป็นการ
จัดทํารัฐธรรมนูญเพื่อประโยชน์ และคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนอย่างแท้จริง ซึ่งกระบวนการ
จัดทํารัฐธรรมนูญที่จะทําให้รัฐธรรมนูญเป็นรัฐธรรมนูญที่น่าเชื่อถือ และได้รับความไว้วางใจจาก
ประชาชนในการปกครองในระบอบประชาธิปไตยได้ต้องเป็นรัฐธรรมนูญที่มาจากประชาชน โดย
ประชาชนและเพ่ือประชาชน จึงจะถือได้ว่าเป็นการจัดทํารัฐธรรมนูญที่มีความเป็นประชาธิปไตย 

กระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญในต่างประเทศ โดยเฉพาะประเทศที่มีการปกครองใน
ระบอบประชาธิปไตยซึ่งเกิดจากการเรียกร้องสิทธิเสรีภาพของประชาชนนั้น กระบวนการจัดทํา
รัฐธรรมนูญจะถูกกําหนดให้ประชาชนสามารถเข้ามามีส่วนร่วมในการจัดทํารัฐธรรมนูญได้ทุกขั้นตอน 
อาทิ กระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญของประเทศสหรัฐอเมริกา กระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญของ 
ประเทศสหพันธ์สารณรัฐเยอรมัน และกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญของประเทศสาธารณรัฐ
ประชาธิปไตยติมอร์ – เลสเต ที่เน้นการมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชนและให้โอกาสประชาชน
ในการจัดตั้งองค์กรผู้ใช้อํานาจให้การจัดให้มีรัฐธรรมนูญ และการลงประชามติโดยผู้แทน หรือใน
กระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญของประเทศสาธารณรัฐฝรั่งเศสที่เกิดขึ้นและพัฒนาการไปตาม  
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วิวัฒนาการทางการเมืองตามแต่รูปแบบการปกครองในแต่ละยุคสมัย หากประเทศมีการปกครองใน
ระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ รัฐธรรมนูญก็จะถูกจัดทําข้ึนโดยกษัตริย์ หากในยุคสมัยที่ประเทศมีการ
ปกครองในระบอบเผด็จการ รัฐธรรมนูญก็จะถูกจัดทําขึ้นโดยกลุ่มเผด็จการ และสําหรับยุคสมัยที่  
ประเทศมีการปกครองในระบอบประชาธิปไตย รัฐธรรมนูญก็จะถูกจัดทําขึ้นโดยการมีส่วนร่วมของ
ประชาชน 

สําหรับประเทศไทยนั้น กระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญของประเทศตกอยู่ภายใต้
วัฒนธรรมทางการเมืองของไทยแบบอํานาจนิยม ศักดินา และอุปถัมภ์ค้ําชู ซึ่งเป็นปัญหาหลัก และ
เป็นสาเหตุสําคัญของการรัฐประหาร เกิดเป็นความเคยชินต่อกระบวนการนอกวิถีทางของการ
ปกครองในระบอบประชาธิปไตย และเกิดวัฒนธรรมทางการเมืองแบบหยิบยื่นให้ โดยมิได้เกิดจาก
ความยินยอมและการเรียกร้องของประชาชน 

ภายหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครองเมื่อวันที่ 24 มิถุนายน พ.ศ. 2475 ประเทศ
ไทยได้เปลี่ยนแปลงระบอบการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ มาสู่การปกครองใน
ระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข และปรากฏรัฐธรรมนูญลายลักษณ์อักษร
ขึ้นเป็นครั้งแรกชื่อว่าพระราชบัญญัติการปกครองแผ่นดินสยามชั่วคราว พุทธศักราช 2475 หลังจาก
นั้นประเทศไทยมีรัฐธรรมนูญอีกหลายฉบับในเวลาต่อมา จวบจนกระทั่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร
ไทย พุทธศักราช 2550 เป็นรัฐธรรมนูญฉบับที่ 18 ตลอดระยะเวลาที่ผ่านมา รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทยถูกกําหนดให้เป็นกฎหมายสูงสุดที่ใช้ในการปกครองประเทศ แต่มีรัฐธรรมนูญเพียง
ไม่กี่ฉบับที่มีกระบวนการและขั้นตอนในการจัดทํารัฐธรรมนูญที่เกิดขึ้นจากการมีส่วนร่วมของ
ประชาชน และมีเพียงไม่ก่ีฉบับที่มีการนําหลักนิติรัฐ ทฤษฎีสัญญาประชาคม หลักการแบ่งแยกอํานาจ 
ตลอดจนหลักรัฐธรรมนูญนิยมมาใช้เป็นเครื่องมือในการร่างรัฐธรรมนูญและใช้เป็นหลักเกณฑ์ในการ
กําหนดบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญ เพ่ือให้ได้มาซึ่งรัฐธรรมนูญที่มีกระบวนการร่างและการกําหนด
บทบัญญัติที่สามารถตรวจสอบได้โดยประชาชน 

ภายหลังการทํารัฐประหาร เมื่อวันที่ 19 กันยายน พ.ศ.2549 โดยคณะปฏิรูปการ
ปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข (คปค.) ที่มี พล.อ.สนธิ  
บุญยรัตกลิน เป็นหัวหน้าคณะรัฐประหาร ก่อการรัฐประหารรัฐบาลของ พ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร คณะ
ปฏิรูปการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข (คปค.) ได้ทําการ
ยกเลิกรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 และประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 2549 ขึ้น 

สํ าหรับ เหตุผลที่ คณะปฏิ รู ปการปกครองในระบอบประชาธิป ไตย อันมี
พระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข (คปค.) ยกเลิกรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 
นั้นเพราะเชื่อว่ารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ก่อให้เกิดความล้มเหลวในการ
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ตรวจสอบการใช้อํานาจของรัฐบาล พ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร องค์กรอิสระที่ใช้ตรวจอํานาจผู้ใช้อํานาจ
ทางการเมืองถูกครอบงําทางการเมือง และรัฐบาลกระทําการทุจริตคอร์รัปชั่น ตลอดจนมีการหมิ่น
ประมาทสถาบันพระมหากษัตริย์ 

เมื่อคณะปฏิรูปการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็น
ประมุข (คปค.) (ต่อมาภายหลังเปลี่ยนชื่อเป็นคณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติ) ได้ประกาศใช้
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 2549 แล้ว บทบัญญัติมาตรา 19 ถึง
มาตรา 32 แห่งรัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าว กําหนดให้มีการจัดตั้งสภาร่างรัฐธรรมนูญ พุทธศักราช 2550 
ขึ้น เพ่ือดําเนินการจัดทําร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 โดยรัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 2549 กําหนดให้มีการสรรหาสมาชิก 
สภาร่างรัฐธรรมนูญจํานวนไม่เกินสองพันคน เพ่ือคัดเลือกกันเองให้เหลือ 200 คน และส่งต่อให้คณะ
มนตรีความมั่นคงแห่งชาติคัดเลือกเหลือจํานวน 100 คน เพ่ือโปรดเกล้าฯ แต่งตั้งเป็นสมาชิกสภาร่าง
รัฐธรรมนูญ มีหน้าที่จัดทํารัฐธรรมนูญให้เสร็จภายในหนึ่งร้อยแปดสิบวันนับแต่วันเปิดประชุมสภาร่าง
รัฐธรรมนูญครั้งแรก 

นอกจากนี้รัฐธรรมนูญฉบับชั่วคราวดังกล่าวยังบัญญัติให้สภาร่างรัฐธรรมนูญแต่งตั้ง
ผู้ทรงคุณวุฒิซึ่ ง เป็นหรือว่าไม่ได้ เป็นสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญก็ได้  จํานวน 35 คน เป็น 
คณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ โดยให้ที่ประชุมสภาร่างรัฐธรรมนูญทําการคัดเลือกผู้ทรงคุณวุฒิ 
ที่จะเป็นกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ จํานวน 25 คน และจากการคัดเลือกของคณะมนตรีความ
มั่นคงแห่งชาติอีกจํานวน 10 คน ทําการจัดทํารัฐธรรมนูญ โดยไม่มีขั้นตอนใดที่เปิดโอกาสให้
ประชาชนมีส่วนร่วมในการสรรหาสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญ อีกทั้งในการร่างรัฐธรรมนูญนั้นไม่มี
บทบัญญัติเชิงบังคับว่าสภาร่างรัฐธรรมนูญและคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญต้องรับฟังความ
คิดเห็นของประชาชน 

เมื่อสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญและคณะกรรมาธิการร่างรัฐธรรมนูญจัดทําร่าง
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 แล้วเสร็จ ได้นําร่างรัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าว
ออกให้ประชาชนทําประชามติ ซึ่งอาจถือได้ว่าเป็นการเปิดให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการจัดทํา
รัฐธรรมนูญ แต่การทําประชามติดังกล่าวก็ยังคงมีปัญหาว่าเป็นการลงประชามติที่ไม่เป็นไปตาม
หลักการมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชนที่เป็นประชาธิปไตยอย่างแท้จริง ร่างรัฐธรรมนูญฉบับ
ดังกล่าวจึงถูกวิพากษ์วิจารณ์จากสังคมอย่างมากในเรื่องของกระบวนการจัดทํา 

ผู้ เขียนจึงเห็นเป็นการสมควรที่จะทําการศึกษาวิ เคราะห์สภาพปัญหาของ
กระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 โดยศึกษาเปรียบเทียบกับ
กระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญของต่างประเทศ เพ่ือเป็นแนวทางในการแก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้นใน
สังคมไทยและเพ่ือให้ได้มาซึ่งกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญที่ให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการจัดทํา



 

 

4 

รัฐธรรมนูญอันเป็นกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญที่เป็นประชาธิปไตยและเหมาะสมกับวัฒนธรรมทาง
การเมือง และวิวัฒนาการทางการเมืองของไทย เพ่ือให้เป็นต้นแบบของการจัดทํารัฐธรรมนูญของ
ประเทศไทยต่อไป 

1.2  วัตถุประสงค์ 
1.2.1  เพ่ือศึกษาพัฒนาการของกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญที่เกิดจากการมีส่วน

ร่วมของประชาชนอันเป็นกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญที่เป็นประชาธิปไตย 
1.2.2  เพ่ือทราบปัญหาของกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2550 
1.2.3  เพ่ือทราบกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญและการเปิดโอกาสให้ประชาชนมี

ส่วนร่วมในการจัดทํารัฐธรรมนูญที่เป็นประชาธิปไตยและเหมาะสมสําหรับประเทศไทย 

1.3  ขอบเขตการศึกษา 
วิทยานิพนธ์ฉบับนี้มุ่ งศึกษาปัญหาของกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
(ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 2549 ตลอดจนประกาศ และคําสั่งของคณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติที่
ถูกจัดทําขึ้นโดยปราศจากการมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชน โดยวิเคราะห์เปรียบเทียบ
ความสัมพันธ์ระหว่างวิวัฒนาการทางการเมืองและกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญของประเทศ
สาธารณรัฐฝรั่งเศส ประเทศสหรัฐอเมริกา ประเทศสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมัน และประเทศ
สาธารณรัฐประชาธิปไตยติมอร์–เลสเต อันนํามาสู่กระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญที่เป็นประชาธิปไตย 
เพ่ือทราบกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญและการเปิดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการจัดทํา
รัฐธรรมนูญที่เป็นประชาธิปไตยและเหมาะสมสําหรับประเทศไทยต่อไป 

1.4  สมมติฐาน 
กระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 เป็นผล

จากการก่อการรัฐประหารในปี พ.ศ.2549 และปราศจากการมีส่วนร่วมของประชาชนในการจัดทํา
รัฐธรรมนูญ ดังนั้นจึงเป็นกระบวนการที่ไม่เป็นประชาธิปไตย เพราะกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญใน
ประเทศที่เป็นประชาธิปไตยเกิดขึ้นจากการมีส่วนร่วมของประชาชนและสอดคล้องกับแนวคิดว่า
รัฐธรรมนูญคือสัญญาประชาคมและอํานาจอธิปไตยเป็นของประชาชน 
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1.5  วิธีการศึกษา 
1.5.1 วิจัยเอกสาร 
1.5.2 ประสบการณ์ 
1.5.3 สํารวจ 

1.6  ประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รับ 
1.6.1  ทราบพัฒนาการของกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญที่เกิดจากการมีส่วนร่วม

ของประชาชนอันเป็นกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญที่เป็นประชาธิปไตย 
1.6.2  ทราบปัญหาของกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2550 
1.6.3  ทราบกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญและการเปิดโอกาสให้ประชาชนมีส่วน

ร่วมในการจัดทํารัฐธรรมนูญที่เป็นประชาธิปไตยและเหมาะสมสําหรับประเทศไทย 
 



 

 

บทที่ 2  
แนวคิดทฤษฎีทั่วไปของกระบวนการจัดท ารัฐธรรมนูญ 

ในการปกครองระบอบประชาธิปไตย 

การจะอธิบายถึงกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญในการปกครองระบอบประชาธิปไตย 
มีความจําเป็นที่จะต้องทําความใจหลักทฤษฎีที่เกี่ยวกับอํานาจอธิปไตย ลักษณะสําคัญของการ  
ปกครองระบอบประชาธิปไตย ความหมายและความสําคัญของการมีรัฐธรรมนูญ ทฤษฎีอํานาจในการ 
จัดให้มีรัฐธรรมนูญ ทฤษฎีอํานาจในการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ ทฤษฎีรัฐธรรมนูญนิยมกับ
กระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญ หลักความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ หลักนิติรัฐ ผู้มีอํานาจใน
การจัดทํารัฐธรรมนูญ และการมีส่วนร่วมในการจัดทําและแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญของประชาชน 
ทั้งนี้เพ่ือให้เห็นความสําคัญของการจัดทํารัฐธรรมนูญและความสัมพันธ์ของกระบวนการจัดทํา
รัฐธรรมนูญที่เป็นประชาธิปไตย 

2.1  ความส าคัญของอ านาจอธิปไตย ต่อกระบวนการจัดท ารัฐธรรมนูญ 

2.1.1  ความหมายและความสําคัญของอํานาจอธิปไตยต่อกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญ 
ศาสตราจารย์ ดร.วิษณุ เครืองาม ได้กล่าวว่า กฎหมายรัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายในทาง

การเมืองการปกครอง อํานาจอธิปไตยซึ่งเป็นอํานาจทางการเมืองเป็นเรื่องสําคัญและเป็นจุดเริ่มต้น  
ของการจัดระเบียบหรือเป็นกฎเกณฑ์การปกครองประเทศ บทบัญญัติในรัฐธรรมนูญของแต่ละ 
ประเทศจะเป็นอย่างไรก็ขึ้นอยู่กับการทําความเข้าใจทฤษฎีและวิธีปฏิบัติในอํานาจอธิปไตยดังกล่าว 
อํานาจอธิปไตยจึงเป็นปัญหาเริ่มต้นของปัญหาทั้งหลายเป็นกฎเกณฑ์เบื้องต้นของกฎเกณฑ์ทั้งหลาย  
ว่าจะมีกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญและร่างรัฐธรรมนูญอย่างไร จึงต้องทําความเข้าใจในเบื้องต้นว่า
อํานาจอธิปไตยเป็นของใคร ใครเป็นผู้ใช้อํานาจนั้น และใช้อย่างไร และอํานาจอธิปไตยสามารถ  
แบ่งแยกได้หรือไม่1 

อํานาจอธิปไตย จึงหมายถึง อํานาจสูงสุดในการปกครองประเทศ2 หรืออํานาจในการ
แสดงความเป็นเจ้าของประเทศ อํานาจที่แสดงความเป็นใหญ่ ความเป็นอิสระ ความไม่ขึ้นแก่ใครหรือ 
ต้องเชื่อฟังคําสั่ง คําบัญชาของผู้ใดที่เหนือตนโดยปราศจากความยินยอมของตน 3 ดังนั้น อํานาจ
อธิปไตยในความหมายของกฎหมายมหาชนก็คืออํานาจสูงสุดในการปกครองรัฐ และเป็นอํานาจที่อยู่

                                           
1 วิษณุ  เครืองาม, กฎหมายรัฐธรรมนูญ (กรุงเทพฯ: นิติบรรณาการ, 2530), หน้า.210-211 
2 เร่ืองเดียวกัน, หนา้ 212. 
3 เร่ืองเดียวกัน, หนา้ 8 
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เหนือรัฐธรรมนูญ4 ทฤษฎีอํานาจอธิปไตยจึงเป็นทฤษฎีหลักในการกําหนดรูปแบบและกระบวนการ
จัดทํารัฐธรรมนูญของรัฐนั้นๆ 

2.1.2  วิวัฒนาการของอํานาจอธิปไตยที่มีผลต่อกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญ 
รัฐจะมีกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญอย่างไร บุคคลใดจะเป็นผู้มีอํานาจร่างรัฐธรรมนูญ 

ตลอดจนจะมีกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญอย่างไร จําเป็นต้องรู้ก่อนว่ารัฐนั้นอํานาจอธิปไตยเป็นของ
ใคร โดยศึกษาจากวิวัฒนาการทฤษฎีอํานาจอธิปไตย ดังต่อไปนี้5 

2.1.2.1  อํานาจอธิปไตยเป็นของพระเจ้า 
หลักอํานาจอธิปไตยเป็นของพระเจ้าเกิดขึ้นในช่วงยุคกลางในขณะที่ศาสนจักร

เข้ามามีบทบาททางการเมือง โดยมีสํานักกฎหมายธรรมชาติได้ให้แนวคิดไว้ว่า พระเจ้าเป็นผู้สร้างโลก 
อํานาจการปกครองจึงมาจากพระเจ้า มีการอ้างความมีอํานาจสูงสุดของพระเจ้า (The Supremacy 
of God) โดยอ้างว่าบรรดาสรรพสิ่งทั้งปวงย่อมอยู่ใต้คําบัญชาของพระเจ้า จึงเกิดแนวความคิด
เกี่ยวกับอํานาจอธิปไตยว่า อํานาจอธิปไตยเป็นของพระเจ้า โดยฝุายศาสนจักรนําแนวความคิดนี้ไป
อ้างเพ่ือมีอํานาจเหนือฝุายอาณาจักรในทางการเมือง โดยในยุคนี้มีนักปรัชญาเมธีที่สนับสนุน
แนวความคิดดังกล่าวสองคน คือ เซนต์ ออกัสติน (Saint Augustin) และ เซนต์ โทมัส อไควนัส 
(Saint Thomas Aquinas) โดยเซนต์ ออกัสติน กล่าวว่า มนุษย์โดยแท้ไม่มีเหตุผลเปลี่ยนแปลงไปมา
ง่าย จึงเป็นเหตุผลที่พระเจ้าต้องเข้ามาแทรกแซงรัฐบาล เพ่ือรักษาไว้ซึ่งสันติภาพและกฎหมายที่เป็น
ธรรม6  อํานาจทุกอย่างมาจากพระเจ้าโดยผ่านทางผู้แทนของพระเยซู อํานาจในการปกครองทางโลก
มาจากพระเจ้า พระเจ้าจึงเป็นเจ้าของอํานาจอธิปไตย ส่วน เซนต์ โทมัส อไควนัส กล่าวว่า มนุษย์เป็น
สัตว์สังคมและการเมือง จึงต้องสอดคล้องต่อหลักธรรมชาติ อํานาจปกครองสังคมจึงเกิดจากพระเจ้า
เพราะพระเจ้าเป็นที่มาของธรรมชาติ พระเจ้าจึงเป็นที่มาของอํานาจ อํานาจอธิปไตยเป็นของพระเจ้า 
มนุษย์จําเป็นต้องอาศัยสถาบันที่พระเจ้าได้ทรงตั้งขึ้น คือ คริสตจักร โดยผ่านทางพระสันตะปาปาที่
เป็นตัวแทนของพระเจ้า 

ฝุายอาณาจักรตกอยู่ภายใต้การปกครองของฝุายศาสนจักรตลอดมาจนฝุาย
อาณาจักรเกิดความไม่พอใจ และเกิดความขัดแย้งขึ้นระหว่างฝุายอาณาจักร และฝุายศาสนจักร สังคม
เกิดความวุ่นวาย ปราศจากการรวมศูนย์อํานาจ จึงได้มีการสร้างแนวความคิดขึ้นใหม่ให้มีการรวมศูนย์
อํานาจในเวลาต่อมา 

                                           
4 เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน์ หลกัพื้นฐานกฎหมายมหาชน (กรุงเทพฯ: วิญญูชน, 2555), หน้า.78 
5 เร่ืองเดียวกัน, หนา้ 78-80 
6 วิทยากร เชยีงกูล, ปรัชญา การเมือง เศรษฐกิจ สังคม (กรุงเทพฯ: สายธาร, 2555), หน้า.69 
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จะพิจารณาได้ว่าในช่วงระยะเวลานี้ยังไม่มีการกล่าวถึงการนําหลักอํานาจ
อธิปไตยเป็นของพระเจ้ามาใช้เป็นแนวทางในการจัดทํารัฐธรรมนูญ เพราะรัฐธรรมนูญได้ถูกสร้างขึ้น
ในระยะเวลาหลัง ในระยะเวลาดังกล่าวข้างต้นนักปรัชญาเมธีทั้งหลายก็จะแค่เพียงนําหลักการ
ดังกล่าวมาใช้ปกครองมนุษย์เท่านั้น 

2.1.2.2  อํานาจอธิปไตยเป็นของพระมหากษัตริย์ 
นับแต่ปลายสมัยกลางเป็นต้นมา ฝุายอาณาจักรเข้มแข็งขึ้น เกิดการรวมศูนย์

อํานาจและทฤษฎีขึ้นใหม่นั้นคือ อํานาจอธิปไตยเป็นของกษัตริย์ โดยกําหนดให้กษัตริย์ เป็น 
รัฎฐาธิปัตย์หรือผู้มีอํานาจสูงสุดในรัฐแต่ละรัฐ7 ทฤษฎีนี้สนับสนุนสถานะของราชาธิปไตยอย่างเต็มที่ 
โดยมีนักปรัชญาเมธีที่อธิบายหลักดังกล่าว ดังนี้8 

(1)  โบแดง (Jean Bodin) 
โบแดง (Jean Bodin) นักปรัชญาการเมืองชาวฝรั่งเศสได้เป็นคนคิด “ทฤษฎี

ว่าด้วยอํานาจอธิปไตย” หรือที่รู้จักในชื่อเดิมว่า “ทฤษฎีว่าด้วยความมีอํานาจสูงสุดของกษัตริย์” ขึ้น
เพ่ือใช้ลดอํานาจของพระสันตปาปาของศาสนจักร โดยอธิบายทฤษฎีว่าด้วยอํานาจอธิปไตยไว้พอสรุป
ได้ ดังนี้ 

1. อํานาจอธิปไตย คือ อํานาจสูงสุดในการปกครองประเทศ โดยต้องการล้ม
ล้างอํานาจล้นพ้นของพระเจ้า ลดอํานาจของพระสันตะปาปา เพราะในยุคอํานาจอธิปไตยเป็นของ
พระเจ้า พระเจ้าและพระสันตะปาปามีอํานาจล้นพ้น ไม่มีข้อจํากัด โบแดงต้องการจะจํากัดอํานาจลง
เพียงแค่การปกครองในประเทศนั้นๆ เท่านั้น และเพ่ือต้องการสร้างความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับ 
รัฏฐาธิปัตย์ 

2. อํานาจอธิปไตยเป็นของรัฐ โดยพิจารณาจากองค์ประกอบที่ว่า รัฐต้องมี
อํานาจอธิปไตย อํานาจอธิปไตยจึงต้องเป็นของรัฐมิใช่ของราษฎร 

3. ผู้ใช้อํานาจอธิปไตย คือกษัตริย์ ซึ่งเป็นตัวแทนของรัฐและเป็นรัฏฐาธิปัตย์ 
โดยโบแดงนําหลักเรื่อง res publica ที่ว่าจักรพรรดิคือเจ้าของประเทศมาอธิบาย อย่างไรก็ตามแม้
โบแดงจะกล่าวว่าอํานาจอธิปไตยเป็นของรัฐนั้น ก็สามารถเข้าใจได้ว่ารัฐคือกษัตริย์นั้นเอง ดังที่พระ
เจ้าหลุยส์แห่งฝรั่งเศสตรัสว่ารัฐคือตัวข้า 

4. รัฏฐาธิปัตย์ คือผู้มีอํานาจสูงสุดในแผ่นดิน สามารถออกคําสั่งให้ราษฎร
ปฏิบัติตามได้โดยตนไม่ต้องอยู่ภายใต้คําสั่งของผู้ใด โดยอธิบายได้ว่าความเป็นรัฏฐาธิปัตย์ของกษัตริย์ 

                                           
7 วิษณุ เครืองาม, กฎหมายรัฐธรรมนูญ, หน้า 215 
8 เร่ืองเดียวกัน, หน้า 216-217 
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คือการมีอํานาจตรากฎหมายบังคับใช้แก่ราษฎรทั้งหลาย โดยไม่คํานึงว่าราษฎรจะยินยอมหรือไม่ ถ้า
จะให้รัฏฐาธิปัตย์ปกครองรัฐได้อย่างถูกต้องดีงาม จําต้องจัดให้รัฏฐาธิปัตย์อยู่เหนือกฎหมาย 

อํานาจอธิปไตยของโบแดงจึงอยู่ที่กษัตริย์ ที่เรียกว่าอํานาจอธิปไตยเป็นของ
กษัตริย์ อย่างไรก็ดี รัฐกษัตริย์ที่โบแดงชื่นชมไม่ได้หมายความว่าจะเป็นรัฐกษัตริย์แบบใดก็ได้ เช่น  รัฐ
กษัตริย์ทรราช โบแดงเทิดทูนกฎหมายธรรมชาติซึ่งสะท้อนเหตุผลของพระเจ้า กฎหมายของพระเจ้า
และกฎหมายธรรมชาติเหล่านี้ กษัตริย์ต้องให้ความเคารพและไม่อาจล่วงละเมิดได้ ในบรรดากฎหมาย
ธรรมชาติ สิ่งแรกที่กษัตริย์ต้องเคารพคือ เสรีภาพตามธรรมชาติของผู้ใต้การปกครอง ตลอดจน
ทรัพย์สินของพวกเขา  ดังนั้น รัฐกษัตริย์ที่โบแดงชื่นชอบ คือ รัฐกษัตริย์ที่ชอบธรรม คือ รัฐที่ผู้อยู่ใต้
การปกครองเคารพกฎหมายของกษัตริย์ และกษัตริย์เคารพกฎหมายธรรมชาติที่คุ้มครองเสรีภาพตาม
ธรรมชาติและทรัพย์สินของผู้อยู่ใต้การปกครอง9 

(2)  โทมัส ฮอบส์ และทฤษฎีสัญญาประชาคมของโทมัส ฮอบส์ 
โทมัส ฮอบส์ (Thomas Hobbes) เป็นนักปรัชญาอีกท่านหนึ่งที่ได้อธิบาย

อํานาจอธิปไตยเป็นของกษัตริย์ โดยการอธิบายผ่านทฤษฎีสัญญาประชาคม กล่าวคือ โทมัส ฮอบส์ 
มองสภาวะตามธรรมชาติของมนุษย์ว่า มนุษย์โดยธรรมชาติต่างมีความเห็นแก่ตัวเป็นที่ตั้ง ต่างทําตาม
ตัณหาของตนเองเพ่ือก่อให้เกิดความม่ันคงและความปลอดภัยในชีวิต การที่ทุกคนกระทําการดังกล่าว
ได้ก็เพราะทุกคนมีสิทธิตามธรรมชาติอย่างเท่าเทียมกัน10 แต่ด้วยความเท่าเทียมกันดังกล่าวนํามาซึ่ง
ความขัดแย้งเพราะทุกคนต่างคิดว่ามีความเท่าเทียมกัน และเพ่ือเป็นการหลีกเลี่ยงความขัดแย้ง
ดังกล่าว มนุษย์จึงตระหนักที่จะสละเสรีภาพบางส่วนของตนในส่วนที่จะไม่ถูกผู้อ่ืนละเมิดก่อเป็น 
พันธสัญญาขึ้นเพื่อให้เกิดสันติภาพโดยผ่านรัฐ หรือผู้ปกครอง  ทั้งนี้ โดยที่รัฐเป็นเพียงผู้ใช้อํานาจตาม
พันธสัญญาที่มนุษย์หรือผู้อยู่ใต้การปกครองเป็นผู้ทําขึ้นเท่านั้นไม่ใช่ในฐานะผู้ร่วมก่อพันธสัญญา 
ฮอบส์จึงให้กล่าวว่ารัฐเป็นผู้มีอํานาจสูงสุดและเด็ดขาดเหนือทุก ๆ คนในประชาคมนั้นและเป็นนิรันดร์ 
ไม่มีอํานาจใดมาจํากัดได้11 ซึ่งในเวลานั้นผู้มีอํานาจเหนือประชาคมทั้งปวงคือกษัตริย์ หลักการอธิบาย
อํานาจอธิปไตยเป็นของพระมหากษัตริย์ผ่านสัญญาประชาคมของฮอบส์ จึงยิ่งเป็นการส่งเสริมระบอบ
การปกครองแบบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ ยกให้กษัตริย์เป็นรัฏฐาธิปัตย์ จึงเป็นที่มาว่าผู้อยู่ใต้การ
ปกครองยินยอมยกอํานาจให้แก่ผู้ปกครอง โดยผู้ปกครองไม่ได้ทําสัญญาประชาคมด้วย ผู้ใต้ปกครอง
จึงไม่สามารเรียกคืนได้ ผู้ปกครองสามารถใช้อํานาจได้อย่างเต็มที่โดยไม่ต้องผูกพันต่อผู้อยู่ใต้ การ
ปกครอง 

                                           
9 เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน์ หลกัพื้นฐานกฎหมายมหาชน, หนา้ 83 
10 เร่ืองเดียวกัน, หนา้ 67 
11 เร่ืองเดียวกัน, หนา้ 68 
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ภายหลังที่ทฤษฎีอํานาจอธิปไตยเป็นของกษัตริย์ได้แพร่หลาย ทําให้เกิดสภาพ
สมบูรณาญาสิทธิราชย์อย่างสุดขั้ว กษัตริย์ใช้อํานาจเด็ดขาดมากเกินไป จึงเกิดแนวความคิดในการ
จํากัดอํานาจของกษัตริย์ และให้อํานาจการปกครองอยู่ที่ประชาชน จึงได้สร้างแนวความคิดใหม่ขึ้นว่า 
อํานาจอธิปไตยเป็นของประชาชน12 

หลักอํานาจอธิปไตยเป็นของพระมหากษัตริย์นี้ เองที่ ในยุคสมัยหนึ่ ง
พระมหากษัตริย์ต่างใช้เป็นอํานาจในการจัดทํารัฐธรรมนูญ โดยวิธีการจัดทําและกระบวนการจัดทํา
รัฐธรรมนูญอยู่ที่การตัดสินใจของพระมหากษัตริย์เพียงผู้ เดียว รัฐธรรมนูญที่เกิดขึ้นก็จะเป็ น
รัฐธรรมนูญที่ถูกจัดทําขึ้นในยุคสมัยที่พระมหากษัตริย์มีอํานาจ หรือเป็นรัฐธรรมนูญภายใต้การ
ปกครองในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราช 

2.1.2.3  อํานาจอธิปไตยเป็นของประชาชน 
ภายหลังจากที่เกิดแนวคิดอํานาจอธิปไตยเป็นของกษัตริย์ ทําให้กษัตริย์ใช้

อํานาจอย่างเด็ดขาด จึงเกิดแนวความคิดใหม่ที่ไม่ให้อํานาจตกอยู่ที่คน  ๆ เดียว และใช้อํานาจอย่าง
เด็ดขาดอย่างที่เป็นมา จึงมีแนวความคิดที่ให้อํานาจอธิปไตยเป็นของคนส่วนใหญ่ เมื่ออํานาจอธิปไตย
ไม่ได้อยู่ที่คน ๆ เดียวแล้ว โอกาสที่จะเกิดการใช้อํานาจอย่างเด็ดขาดจึงมีน้อย แนวความคิดนี้เป็น
แนวความคิดเรื่องอํานาจอธิปไตยเป็นของประชาชน นักปรัชญาเมธีที่ให้แนวความคิดนี้ ได้แก่13 

(1)  จอห์น ล็อค และทฤษฎีสัญญาประชาคมของจอห์น ล็อค 
จอห์น ล็อค (John Locke) นักปรัชญาชาวอังกฤษ กล่าวว่ามนุษย์ควรอยู่

ร่วมกันในสังคมการเมือง โดยมนุษย์เสมอกันและเป็นอิสระต่อกัน และรัฐบาลที่ชอบธรรมต้องมาจาก
ความยินยอมของประชาชนตามทฤษฎีสัญญาประชาคม ซึ่งการยอมรับรัฐของประชาชนควรเป็นการ
ยอมรับอย่างมีเงื่อนไขว่า รัฐจะต้องปกปกปูองผลประโยชน์ เช่น สิทธิในการครอบครอง ซื้อขาย 
ทรัพย์สมบัติของประชาชน ประชาชนถึงจะเชื่อฟังกฎหมาย และรัฐควรมีอํานาจจํากัดแค่เรื่องการ
คุ้มครองดูแลเสรีภาพของประชาชนเท่านั้น14  จะเห็นว่าทฤษฎีสัญญาประชาคมของจอห์น ล็อค จะ
แตกต่างจากของฮอบส์ สองประการ ดังนี้15 

                                           
12 เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน์, หลักพื้นฐานกฎหมายมหาชน, หนา้ 84. 
13 เร่ืองเดียวกัน, หนา้ 84-88. 
14 วิทยากร เชยีงกูล, ปรัชญา การเมือง เศรษฐกิจ สังคม, หน้า 34. 
15 เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน์, หลักพื้นฐานกฎหมายมหาชน, หนา้ 68. 
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ประการแรก สภาวะตามธรรมชาติของมนุษย์ไม่ได้เป็นสภาวะของการต่อสู้แข่งขันแต่
เป็นสภาวะที่มีแต่ความเสมอภาค มีสันติภาพ เมื่อเกิดความขัดแย้งต่างก็บังคับตามสิทธิที่ตนมีอยู่ตาม
ธรรมชาติและกระทําความผิดด้วยตัวเอง16 

ประการที่สอง จอห์น ล็อค เห็นว่า พันธสัญญาที่ประชาชนทําขึ้นตามทฤษฎีสัญญา
ประชาคมนั้นมีสองพันธสัญญา กล่าวคือ พันธสัญญาแรกเป็นพันธสัญญาที่ประชาชนทํากันเองเพ่ือหาหนทาง
แก้ไขความขัดแย้งและเพ่ือความมั่นคงของชีวิต ส่วนพันธสัญญาที่สองเป็นพันธสัญญาระหว่างประชาชนกับ
รัฐ โดยอธิบายว่าพันธสัญญาระหว่างประชาชนจะเกิดผลขึ้นได้นั้นประชาชนในประชาคมต้องยินยอมรับสภาพ
การปกครอง จึงต้องมีการควบคุมอํานาจรัฐเพ่ือให้ประชาชนยอมรับ 

รัฐจึงต้องใช้อํานาจไปตามกฎหมายที่ออกมาจากฝุายนิติบัญญัติ และประชาชนมี
สิทธิที่จะลงโทษรัฐได้ รัฐจึงไม่ได้อยู่เหนือประชาชนอย่างที่ฮอบส์ได้อธิบายไว้ ดังนั้นหากรัฐละเมิดพันธสัญญา
ประชาชนสามารถยกเลิกเพิกถอนรัฐได้ 

แนวความคิดเรื่องอํานาจอธิปไตยเป็นของประชาชนผ่านทฤษฎีสัญญาประชาคม
ดังกล่าวข้างต้นจึงเป็นการอธิบายให้เห็นว่าอํานาจในการปกครองรัฐ และการบริหารประเทศนั้น เป็นของ
ประชาชนอย่างแท้จริง เพียงแต่เสรีภาพของประชาชนจะมีอยู่อย่างไรก็แต่โดยกฎหมายที่ออกมาบังคับใช้ รัฐ
เป็นเพียงคู่กรณีในพันธสัญญากับประชาชนที่จะมาควบคุมและคุ้มครองเสรีภาพของประชาชนตามกฎหมาย 
ถือได้ว่าเป็นการวางรากฐานการปกครองแบบเสรีนิยมประชาธิปไตย ที่มุ่งให้รัฐคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของ
ประชาชน และการยอมรับว่าประชาชนเป็นเจ้าของอํานาจอธิปไตย และหลักการปกครองเสรีนิยม
ประชาธิปไตยดังกล่าวได้มีอิทธิพลต่อการกําหนดผู้มีอํานาจในการจัดทํารัฐธรรมนูญว่า ผู้มีอํานาจในการ
จัดทํารัฐธรรมนูญต้องเป็นผู้เป็นเจ้าของอํานาจอธิปไตย คือ ประชาชนและมีอิทธิพลต่อกระบวนการจัดทํา
รัฐธรรมนูญของประเทศต่างๆ ให้มุ่งคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน ในเวลาต่อมา 

(2)  ฌอง ฌาคส์ รุสโซ และทฤษฎีสัญญาประชาคมของฌอง ฌาคส์ รุสโซ 
ฌอง ฌาคส์ รุสโซ (Jean Jacques Rousseau) อธิบายแนวความคิดเรื่อง

อํานาจอธิปไตยเป็นของประชาชนผ่านทฤษฎีสัญญาประชาคมว่า มนุษย์ทุกคนมีสิทธิเสรีภาพอย่างไม่
จํากัด ทุกคนเป็นนายของตนเอง ไม่อยู่ภายใต้ใคร จึงก่อให้เกิดปัญหาเรื่องความไม่ปลอดภัย ไม่มีความ
มั่นคงในชีวิตและเสรีภาพ เพราะต่างก็มีสิทธิอย่างไม่จํากัด ทุกคนจะพยายามใช้สิทธิเสรีภาพของตน
อย่างไร้ขอบเขต รุสโซ เห็นว่าสถานการณ์ดังกล่าวเป็นเหตุให้มนุษย์มารวมตัวกันเพ่ือทําสัญญา
ประชาคมในการที่จะคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของตนเอง และวางกฎเกณฑ์การอยู่รวมกันในสังคม 
กฎเกณฑ์ดังกล่าวจึงเป็นกฎเกณฑ์ที่จํากัดการใช้เสรีภาพอย่างไร้ขอบเขตของทุกคน เสรีภาพที่แท้จริง

                                           
16 ปรีดี  เกษมทรัพย์ , นิติปรัชญา (กรุงเทพฯ: โครงการตําราและเอกสารประกอบการสอน คณะนิติศาสตร์ 

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์), หน้า.196. 
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ของรุสโซนั้นคือเสรีภาพที่เกิดขึ้นตามกฎเกณฑ์ของประชาคมนั้น ๆ สัญญาประชาคมของรุสโซจึงมี
ลักษณะผูกพันประชาชนด้วยกันเอง และเป็นข้อผูกพันระหว่างประชาชนกับรัฐ 

รัฐ ในมุมมองของรุสโซตามทฤษฎีสัญญาประชาคมข้างต้น เกิดขึ้นโดยการ
รวมตัวกันของทุกคนในประชาคม เพราะทุกคนที่เข้าทําสัญญาประชาคมได้มอบเสรีภาพให้แก่รัฐ มิได้
มอบให้ผู้หนึ่งผู้ใด เจตนารมณ์ร่วมกันดังกล่าวก็คืออํานาจอธิปไตยที่เป็นของทุก ๆ คน และรุสโซเห็น
ว่าอํานาจอธิปไตยดังกล่าวไม่สามารถแบ่งแยกได้ และไม่สามารถให้แก่ผู้ใดได้ รุสโซจึงถือได้ว่าเป็น  
ผู้ก่อให้เกิดแนวคิดอํานาจอธิปไตยเป็นของประชาชนและก่อให้เกิดการปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตยทางตรง รัฐบาลเป็นเพียงผู้แทนชั่วคราวของประชาชนเท่านั้น  

นํามาสู่การอธิบายโดยสรุปได้ว่า สัญญาประชาคมเป็นเจตจํานงทั่วไปของ
ประชาชน เพ่ือสนับสนุนการปกครองระบอบประชาธิปไตย มิใช่การมอบเจตจํานงของประเทศไป
ให้กับผู้หนึ่งผู้ใด ผู้ปกครองที่แท้จริงก็คือผู้อยู่ใต้การปกครองนั้นเอง อํานาจอธิปไตยอยู่ที่ประชาชน จึง
สามารถถอดถอนล้มล้างรัฐบาลได้ ทุกคนต้องมีส่วนร่วมในการบริหารประเทศและบัญญัติกฎหมาย 

(3)  อํานาจอธิปไตยเป็นของประชาชนกับกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญ 
ผลจากแนวความคิด เรื่องอํานาจอธิปไตยเป็นของประชาชนของรุสโซ นํามาสู่

รูปแบบการปกครองในระบอบประชาธิปไตย ดังนี้ 
1. ประชาธิปไตยโดยทางตรง 
เป็นรูปแบบประชาธิปไตยอย่างหนึ่ง ที่ประชาชนในรัฐมีส่วนร่วมในการ

ปกครองประเทศ ออกกฎบัตร กฎหมายโดยตรง โดยมีพ้ืนฐานแนวคิดว่าอํานาจอธิปไตยเป็นของ
ประชาชน ทุกคนเป็นเจ้าของ มีส่วนร่วมในอํานาจอธิปไตยดังกล่าว แต่อย่างไรก็ตามรูปแบบ
ประชาธิปไตยทางตรงนั้นใช้ได้อย่างเหมาะสมกับรัฐเล็ก ๆ ที่มีประชากรไม่มาก เช่นรัฐในอดีต (กรีก - 
โรมัน) ปัจจุบันรัฐสมัยใหม่มีประชากรมาก และเป็นไปไม่ได้ที่ประชากรทุกคนจะมามีส่วนร่วมในการ
ปกครองประเทศ จึงเกิดการคิดรูปแบบประชาธิปไตยทางอ้อม 

2. ประชาธิปไตยโดยทางอ้อม 
ประชาธิปไตยทางอ้อม คือ ประชาธิปไตยแบบมีผู้แทน กล่าวคือ ให้ประชาชน

เลือกตัวแทนหรือผู้แทนของตนเข้าไปทําหน้าที่ออกกฎหมายปกครองบ้านเมืองหรือบริหารประเทศ
แทนประชาชนเอง แนวคิดดังกล่าวตั้งอยู่บนพ้ืนฐานอํานาจอธิปไตยเป็นของประชาชนรวมกับทฤษฎี
ว่าด้วยการเป็นตัวแทน ดังนั้น ในรูปแบบนี้ ประชาชนจะมอบอํานาจอธิปไตยของตนผ่านไปยังผู้แทน
ของตน จึงเรียกรูปแบบประชาธิปไตยนี้ว่าประชาธิปไตยโดยทางอ้อม 

 
 



 

 

13 

3. ประชาธิปไตยก่ึงทางตรง 
สําหรับประชาธิปไตยโดยทางอ้อมตามข้อ 2. อาจเกิดปัญหาหากผู้แทนของ

ประชาชนไม่สนใจความคิดเห็นของประชาชน และใช้อํานาจตามอําเภอใจในการบริหารประเทศและ
ปกครองบ้านเมือง ประชาชนไม่สามารถเข้ามาตรวจสอบผู้แทนของตนได้ จึงเกิดแนวความคิดรูปแบบ
ประชาธิปไตยกึ่งทางตรงขึ้นมา โดยการนําเอาแนวความคิดรูปแบบประชาธิปไตยโดยทางตรง มา
ผสมผสานกับรูปแบบประชาธิปไตยโดยทางอ้อม โดยประชาชนจะมีอํานาจในการตรวจสอบผู้แทน
มากขึ้น เช่นการเปิดโอกาสให้ประชาชนลงประชามติในกฎหมาย หรือการถามความคิดเห็นจาก
ประชาชนต่อการบริหารราชการแผ่นดินโดยการทําประชามติ เป็นต้น 

การปกครองระบอบประชาธิปไตยเป็นรูปแบบการปกครองที่ให้ความชอบ
ธรรมแก่การใช้อํานาจของรัฐกับประชาชน หรืออาจกล่าวได้ว่าให้ความชอบธรรมแก่การปกครองของ
มนุษย์ที่มีต่อมนุษย์ด้วยกัน เนื่องจากเป็นรูปแบบการปกครองที่ผู้ที่ทําหน้าที่ ในการปกครองนั้นก็เป็น
เพียงแตผู่้ที่ทําให้เจตจํานงของประชาชนเป็นจริงขึ้นมาเท่านั้น กล่าวคือเป็นการเข้ามาทําหน้าที่ในการ
สนองความต้องการของประชาชนในฐานะท่ีประชาชนเป็นเจ้าของอํานาจอธิปไตย17 

จากทฤษฎีอํานาจอธิปไตยเป็นของประชาชนและอิทธิพลที่มีต่อการปกครองใน
ระบอบประชาธิปไตยดังกล่าวจึงพิจารณาได้ว่า หลักการดังกล่าวทั้งสองหลักการข้างต้นมีความสําคัญ
อย่างยิ่งในการกําหนดกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญ ในเรื่องของผู้มีอํานาจในการจัดทํารัฐธรรมนูญ
ในประเทศที่มีการปกครองในระบอบประชาธิปไตย ที่ให้ความสําคัญต่อประชาชนว่าประชาชนเป็น
เจ้าของอํานาจที่จะสามารถจัดทํารัฐธรรมนูญซึ่งเป็นสัญญาประชาคมประเภทหนึ่งเพ่ือควบคุม และ
คุ้มครองสิทธิเสรีภาพต่าง ๆ ของตน อีกทั้งยังมีความสําคัญต่อการกําหนดรูปแบบการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนในการจัดทํารัฐธรรมนูญในฐานะเจ้าของอํานาจอธิปไตย ตลอดจนมีความสําคัญต่อการ
กําหนดโครงสร้างและวิธีการในการจัดทํารัฐธรรมนูญที่เป็นประชาธิปไตยอีกด้วย 

2.1.2.4  อํานาจอธิปไตยเป็นของชาติ 
ทฤษฎีอํานาจอธิปไตยเป็นของชาตินี้ ถูกคิดค้นขึ้นมาในระยะเวลาใกล้เคียงกัน

กับทฤษฎีอํานาจอธิปไตยเป็นของประชาชน โดย ซิเอเยส์ (Sieyes) นักปรัชญาที่ต่อต้านระบอบ
อภิสิทธิ์ กล่าวว่า อํานาจอธิปไตยจะแบ่งแยกไม่ได้ ประชาชนแต่ละคนไม่ได้เป็นเจ้าของอํานาจในหนึ่ง
ส่วนของอํานาจอธิปไตย แบบเดียวกับแนวความคิดอํานาจอธิปไตยเป็นของประชาชนของรุสโซ ที่
กําหนดให้ประชาชนเป็นเจ้าของอํานาจคนละหนึ่งส่วนในอํานาจอธิปไตย และแต่ละคนยอมสละ
อํานาจของตน คนละส่วนเพ่ือยอมตนอยู่ภายใต้การปกครองของผู้แทนโดยทําเป็นสัญญาประชาคม 

                                           
17 บุญศรี  มีวงศ์อุโฆษ, กฎหมายรัฐธรรมนูญ, พิมพ์ครั้งที่ 7 (กรุงเทพฯ: โครงการตําราและเอกสารประกอบการสอน คณะ

นิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2556), หน้า.343. 
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แต่สําหรับ ซิเอเยส์ อธิบายว่าการรวมตัวของประชาชนนั้นเป็นการรวมตัวกันในนามชาติ และชาติเป็น
ผู้ทรงไว้ซึ่งอํานาจอธิปไตย  ดังนั้น อํานาจอธิปไตยจึงไม่ใช่ของประชาชน ประชาชนแต่ละคนไม่มีสิทธิ
ใดๆ ที่จะใช้อํานาจอธิปไตย ประชาชนทุกคนมีหน้าที่ที่จะต้องกระทําเพ่ือชาติ เพราะหากมอบอํานาจ
อธิปไตยให้แก่ประชาชนไปแล้ว อาจเกิดการแบ่งแยกอํานาจออกเป็นหลายส่วน ซึ่งจะทําให้เกิดปัญหา
ในการบริหารประเทศ 

ซิเอเยส์ จึงได้สร้างทฤษฎีความเป็นผู้แทนของชาติขึ้น โดยถือว่าผู้แทนที่
ประชาชนเลือกไปเป็นผู้แทนของประเทศทั้งประเทศ การเลือกตั้งมีความสําคัญ  ดังนั้น จึงกําหนดให้
การเลือกตั้งเป็นหน้าที่ของประชาชนที่จะต้องเลือกผู้แทน เมื่อประชาชนเลือกผู้แทนเข้าไปแล้ว ผู้แทน
จะไม่มีความสัมพันธ์กับประชาชนอีก เนื่องจากผู้แทนที่ประชาชนเลือกนั้นกลายเป็นผู้แทนของชาติ
แล้ว ผู้แทนในลักษณะนี้สามารถกระทําการแทนชาติได้เต็มที่ จึงมีความแตกต่างจากทฤษฎีอํานาจ
อธิปไตยเป็นของประชาชน และส่งผลต่อวิธีการในการจัดทํารัฐธรรมนูญที่ประชาชนไม่ใช่เจ้าของ
อํานาจอธิปไตย แต่เป็นชาติ รัฐธรรมนูญจึงอาจเกิดข้ึนโดยผู้แทนของชาตินั้น หากผู้แทนของชาติเลือก
ปกครองใน ระบอบเผด็จการ รัฐธรรมนูญนั้นก็จะถูกจัดทําขึ้นด้วยและโดยแนวความคิดแบบเผด็จการ 
ประชาชนไม่สามารถที่จะโต้แย้งใด ๆ ได้ เพราะประชาชนได้มอบอํานาจอธิปไตยให้แก่ชาติไปแล้ว ซึ่ง
อาจไม่สอดคล้องต่อการจัดทํารัฐธรรมนูญในระบอบประชาธิปไตย 

2.1.2.5  อํานาจสูงสุดเป็นของรัฐสภา 
อํานาจสูงสุดเป็นของรัฐสภาเป็นหลักสําคัญต่อแนวคิดเกี่ยวกับอํานาจอธิปไตย

ในประเทศอังกฤษ โดยเกิดขึ้นจากความต้องการที่จะจํากัดอํานาจของกษัตริย์ในการออกกฎหมาย
และการจัดเก็บภาษีประชาชน จากเหตุการณ์สําคัญในปลายศตวรรษที่ 12 ที่พระและขุนนางบังคับให้
พระเจ้าจอห์นลงพระนามในเอกสารสําคัญที่เรียกว่า Magna Carta เพ่ือจํากัดอํานาจของกษัตริย์18 
เนื่องจากพระเจ้าจอห์นปกครองประเทศด้วยการกดขี่ บังคับเรียกเก็บภาษีจากราษฎรมากขึ้นและใช้
วิธีการรุนแรง กระทั่งในปี ค.ศ. 1688 รัฐสภาได้ทําการปฏิวัติต่อต้านอํานาจสมบูรณาญาสิทธิราชย์
สําเร็จ และได้ตรา Bill of Right เพ่ือจํากัดอํานาจของกษัตริย์ เป็นการรับรองฐานะของรัฐสภาอย่าง
เป็นทางการจนกระทั่งเกิดการปฏิวัติครั้งที่สอง ในสมัยพระเจ้าชารส์ที่ 2 ซึ่งได้สร้างหลักเกณฑ์ในการ
บัญญัติกฎหมายขึ้น และเป็นรากฐานของการใช้อํานาจนิติบัญญัติของอังกฤษในปัจจุบัน โดยรัฐสภาได้
ตราพระราชบัญญัติ Act of Settlement จํากัดอํานาจของพระมหากษัตริย์ให้มาขึ้นอยู่กับรัฐสภา 
นับเป็นการเริ่มต้นของการปฏิวัติอันรุ่งเรือง อํานาจสูงสุดจึงเป็นของรัฐสภามาตั้งแต่บัดนั้น 

                                           
18 ธนิต  ภูริเวทย์, "หลักเกณฑ์ในการตรราพระราชกําหนด และทางปฏิบัติของฝุายบริหารในประเทศไทย" (วิทยานิพนธ์ปริญญา

มหาบัณฑิต, สาขาวิชานิติศาสตร์, จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2534), หน้า.75. 
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อํานาจสูงสุดเป็นของรัฐสภา จึงหมายถึง อํานาจในการออกกฎหมายสูงสุดเป็น
ของรัฐสภา ซึ่งกฎหมายลายลักษณ์อักษรสูงสุดของอังกฤษคือ พระราชบัญญัติ โดยประเทศอังกฤษถือ
ว่ารัฐสภาเป็นที่มาสูงสุดของอํานาจ รัฐสภาจึงสามารถออกกฎหมายใด ๆ ได้อย่างกว้างขวางจึงอาจ
กล่าวได้ว่า อํานาจนิติบัญญัติของรัฐสภาไม่มีขีดจํากัดทางกฎหมาย ประกอบกับประเทศอังกฤษไม่มี
รัฐธรรมนูญลายลักษณ์อักษร รัฐสภาจึงสามารถตรารัฐธรรมนูญขึ้นได้ในทุกขณะ และสามารถแก้ไข
เปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญได้ง่ายเนื่องจากรัฐธรรมนูญอังกฤษไม่ได้มีสถานะเป็นกฎหมายสูงสุดแต่อย่าง
ใด เพราะอํานาจสูงสุดอยู่ที่รัฐสภา19 ทั้งนี้ ไม่ได้หมายความว่าอํานาจอธิปไตยเป็นของรัฐสภา แต่
รัฐสภามีอํานาจในการออกกฎหมายหรืออํานาจในทางนิติบัญญัติเท่านั้น เพราะอํานาจของรัฐสภาจะ
ถูกจํากัดโดยประชาชน เพราะอํานาจอธิปไตยในประเทศอังกฤษยังคงเป็นของประชาชน 

2.2  แนวคิดและทฤษฎีทั่วไปในการจัดท ารัฐธรรมนูญในการปกครองระบอบประชาธิปไตย 

2.2.1  แนวคิดและหลักการที่เก่ียวข้องกับรัฐธรรมนูญ 

2.2.1.1  ความหมายของรัฐธรรมนูญ 
ศาสตราจารย์ ดร.หยุด แสงอุทัย ได้อธิบายว่า “รัฐธรรมนูญ หมายถึงกฎหมาย

ที่กําหนดระเบียบแห่งอํานาจสูงสุดในรัฐและความสัมพันธ์ระหว่างอํานาจเหล่านี้ต่อกันและกัน” 
ศาสตราจารย์ ดร.กระมล ทองธรรมชาติ อธิบายว่า “รัฐธรรมนูญ คือกฎหมาย

สูงสุดของประเทศ  ซึ่งกําหนดรูปแบบและหลักการปกครอง ตลอดจนวิธีการดําเนินการปกครองไว้
อย่างเป็นระเบียบ รวมทั้งกําหนดหน้าที่ของประชาชนที่พึงกระทําต่อรัฐกับรับรองสิทธิและเสรีภาพ
ของประชาชนซึ่งรัฐละเมิดมิได้ด้วย” 

ศาสตราจารย์ ไพโรจน์ ชัยนาม อธิบายว่า “รัฐธรรมนูญ คือตัวบทกฎหมายที่
เป็นลายลักษณ์อักษรที่ตามปกติได้มีการประกาศใช้อย่างเป็นพิธีกรรมมากบ้างน้อยบ้าง เป็นกฎหมาย
ที่กําหนดองค์กรทางการเมืองของรัฐ” 

ศาสตราจารย์ ดร.วิษณุ เครืองาม ได้ให้ความหมายและลักษณะสาระสําคัญ
ของรัฐธรรมนูญ ดังนี้20 

1. สถานะ เป็นกฎหมายสูงสุดของประเทศในขณะนั้น ๆ โดยชื่ออาจเรียกต่างๆ 
กันออกไปได้ 

2. ลักษณะ เป็นกฎหมายลายลักษณ์อักษรมีชื่อหรือศัพท์ที่ใช้เรียก ให้เห็นว่า
ต่างจากกฎหมายธรรมดาอื่น ๆ  

                                           
19 เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน์, หลักพื้นฐานกฎหมายมหาชน, หนา้ 90. 
20 วิษณุ เครืองาม, กฎหมายรัฐธรรมนูญ, หน้า 46. 
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3. สาระ ว่าด้วยกฎเกณฑ์การปกครองประเทศ 
ศาสตราจารย์ ดร.เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน์ ให้ความหมายของรัฐธรรมนูญเป็น

สองความหมาย คือ 21 รัฐธรรมนูญในความหมายอย่างกว้างหรือรัฐธรรมนูญตามเนื้อหา 
(Constitution au sens materia) หมายถึง บรรดากฎเกณฑ์ทั้งหลายที่จัดระเบียบทางการเมืองการ
ปกครองของรัฐ กฎเกณฑ์ดังกล่าวอาจอยู่ในรูปแบบของรัฐธรรมนูญลายลักษณ์อักษรหรือในรูปแบบ
ของกฎหมายลายลักษณ์อักษรหลาย ๆ ฉบับที่ไม่มีชื่อเรียกว่ารัฐธรรมนูญก็ได้ หรือปรากฏในรูปแบบ
กฎหมายที่ไม่เป็นลายลักษณ์อักษร 

รัฐธรรมนูญในความหมายอย่างแคบหรือรัฐธรรมนูญตามรูปแบบ (แบบพิธี) 
(Constitution au sens formel ou organique) หมายถึง กฎเกณฑ์แบบแผนที่ว่าด้วยการจัด
ระเบียบทางการเมืองการปกครองของรัฐ ที่รวบรวมไว้อย่างเป็นระบบในกฎหมายลายลักษณ์อักษรที่
เรียกว่า รัฐธรรมนูญ โดยมีกระบวนการจัดทําเป็นพิเศษแตกต่างจากกระบวนการจัดทํากฎหมาย
ธรรมดา รัฐธรรมนูญในความหมายนี้จึงหมายถึงกฎหมายสูงสุดของรัฐที่เป็นลายลักษณ์อักษรเท่านั้น 

จึงพิจารณาได้ว่ารัฐธรรมนูญนั้นคือชื่อเรียกกฎเกณฑ์การปกครองของประเทศ 
มีลักษณะเป็นกฎหมายสูงสุด และมีบทบัญญัติที่แตกต่างกันออกไป รัฐธรรมนูญอาจจะมีลักษณะเป็น
ประชาธิปไตย สมบูรณาญาสิทธิราช หรือเผด็จการก็ได้ ไม่ได้จํากัดว่าประเทศที่มีรัฐธรรมนูญจะเป็น
ประเทศท่ีเป็นประชาธิปไตยเสมอไป เมื่อประเทศใดมีกฎหมายสูงสุดที่กําหนดกฎเกณฑ์แบบแผนที่จัด
ระเบียบทางการเมืองการปกครองของรัฐ ประเทศนั้นก็ได้ชื่อว่าเป็นประเทศที่มีรัฐธรรมนูญ 

2.2.1.2  รัฐธรรมนูญที่มาที่สําคัญของระบบกฎหมายและระบบการเมือง 
เมื่อเราได้ศึกษาความหมายของรัฐธรรมนูญแล้วจึงพบว่า รัฐธรรมนูญถือเป็น

ที่มาที่สําคัญของระบบกฎหมายและระบบการเมืองกล่าวคือ 22 รัฐธรรมนูญได้กล่าวถึงการวาง
โครงสร้างทางการเมืองการปกครอง ในการวางรากฐานทางกฎหมายทั้งระบบ กําหนดถึงวิธีการได้มา 
และจัดสรรอํานาจให้องค์กรทางการเมืองหรือผู้ปกครองใช้แทนรัฐ ผลทางกฎหมายคือ ทําให้เกิด
องค์กรของรัฐ และเมื่อรัฐธรรมนูญได้กําหนดบทบัญญัติให้ อํานาจอธิปไตยเป็นอํานาจสูงสุดที่ใช้ใน
การปกครองประเทศ เป็นของสถาบัน แทนการมอบอํานาจไว้กับผู้ปกครองที่สามารถใช้อํานาจนี้ได้
ตามอําเภอใจ ทําให้สถานะทางกฎหมายที่ต่อเนื่อง ไม่ยึดติดอยู่ที่ตัวบุคคลอีกต่อไป ก่อให้เกิดเอกภาพ
และความต่อเนื่องในการปกครองประเทศ เราเรียกสถาบันที่มีอํานาจสูงสุดในการปกครองประเทศ
และมีสถานะทางกฎหมายเป็นนิติบุคคลนี้ว่า “รัฐ” 

                                           
21 เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน์, หลักพื้นฐานกฎหมายมหาชน, หนา้ 166-167. 
22 บวรศักดิ์  อุวรรณโน, กฎหมายมหาชน เล่ม 3 : ที่มาและนิติวธิี (กรุงเทพฯ: นิตธิรรม, 2538), หน้า. 
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จากข้อความข้างต้นอธิบายได้ว่า ในอดีตก่อนที่มนุษย์จะมีอารยะธรรมนั้น 
มนุษย์ได้รวมกลุ่มเป็นชุมนุม เป็นกลุ่ม และยกย่องให้ธรรมชาติเป็นสิ่งที่ยิ่งใหญ่ ตลอดจนให้ความยก
ย่องแก่บุคคลผู้ซึ่งมีอํานาจ อิทธิฤทธิ์ เหนือธรรมชาติ หรือท่ีท่านศาสตราจารย์ ดร.บวรศักดิ์ อุวรรณโณ 
เคยกล่าวไว้ว่าคืออํานาจนิรนาม เมื่อสังคมเข้มแข็งขึ้น เกิดการรวมกลุ่มกันเป็นเมือง เริ่มเกิดภั ย
คุกคามเกิดความคิดความอยู่รอดของสังคม เกิดผู้นําที่ข้ึนอยู่กับคุณสมบัติของผู้นํา ทําให้เกิดแนวคิดว่า 
“อํานาจเป็นเอกสิทธิของผู้นํา” จึงกลายเป็นอํานาจส่วนตัวของผู้นําแยกไม่ออกว่าสิ่งใดเป็นส่วนตัวสิ่ง
ใดเป็นส่วนรวม ต่อมาเมื่อสังคมพัฒนาขึ้นตามลําดับ แมคเควรี ได้เขียนหนังสือชื่อว่า The Prince มี
ข้อความส่วนหนึ่งกล่าวว่า “เจ้าผู้ปกครองจะต้องเป็นคนดี มีสัจจะ และมีหน้าที่ ที่จะต้องทําตาม
เหตุผลของรัฐ หากเหตุผลของรัฐจะทําให้เสียสัจจะก็ต้องทํา” เกิดแนวความคิดการแยกอํานาจออก
จากตัวบุคคล และมีการให้ความหมายคําว่ารัฐครั้งแรก23 

นักกฎหมายที่สําคัญที่พูดถึงการเกิดรัฐได้อย่างเห็นภาพและชัดเจนคือ นัก
กฎหมายที่กล่าวถึง รัฐเป็นผลมาจากกฎหมาย โดยมีนักคิดที่สําคัญคือ 

Carre de Malberg ว่ารัฐเป็นข้อเท็จจริงทางกฎหมายมีการจัดระเบียบ มีผู้
แสดงเจตนาแทน และจัดระเบียบอย่างสม่ําเสมอ และมีเสถียรภาพ 

Hauriou และ Burdeau มีแนวคิดว่า รัฐเกิดจากการที่สังคมมี “The Idea of 
Law” คือ มีจินตนาการทางกฎหมายที่จะก่อตั้ง และต้องมีสภาพเป็นนิติบุคคลแยกออกมาจากคน
ธรรมดาที่มาใช้อํานาจ ซึ่งศาสตราจารย์ ดร.บวรศักดิ์ อุวรรณโณ ได้กล่าวว่า “รัฐมิใช่อ่ืนใดนอกจาก
สถาบันที่มีสภาพนิติบุคคล” เกิดเป็นแนวความคิดที่ว่า คนในสังคมทั้งผู้ปกครองและผู้ใต้ปกครอง
ยอมรับร่วมกันให้มีสถาบันมาใช้อํานาจแทนประชาชนเพ่ือปกปูองคุ้มครองและนําพาสังคมไปสู่ความ
สงบ โอนอํานาจจากตัวบุคคลไปยังองค์กร คือสถาบัน หรือรัฐเป็นผู้จัดการแทนนั้นเอง 

อย่างไรก็ตาม เมื่อมีการแยกอํานาจออกมาจากตัวบุคคลไปสู่รัฐแล้ว หรือที่เรียกว่า
การแยกอํานาจรัฐออกจากตัวบุคคล รัฐเป็นเพียงสังคมสมมติ ที่มนุษย์ตั้งขึ้นร่วมกัน ไม่สามารถกระทํา
การใด ๆ เองได้ จึงต้องนําคนมาใช้อํานาจแทนรัฐในนามรัฐ อํานาจนั้นเรียกว่าอํานาจทางการเมือง 

อํานาจทางการเมืองที่แยกออกมาจากตัวบุคคลนี้อยู่กับรัฐ ในแต่ละรัฐสามารถ
เลือกบุคคลเข้ามาใช้อํานาจเหล่านั้นแทนรัฐได้ หากรัฐนั้นมีการใช้อํานาจโดยทหาร รัฐนั้นก็อาจมีการ
ปกครองในระบอบเผด็จการ หากรัฐนั้นให้อํานาจเป็นของพระมหากษัตริย์รัฐนั้นก็อาจมีการปกครอง
ในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราช หากรัฐนั้นใช้อํานาจการเมืองโดยประชาชน รัฐนั้นก็จะมีการปกครอง
ในระบอบประชาธิปไตย และโดยสภาพนี้เองที่เมื่อแต่ละรัฐจัดทํารัฐธรรมนูญขึ้นมา โดยเฉพาะในรัฐที่

                                           
23 คําบรรยาย ศาสตราจารย์ ดร.บวรศักดิ์ อุวรรณโณ ภาคการศึกษาที่ 1 ทฤษฎีกฎหมายมหาชนเบื้องสูง คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์

มหาวิทยาลัย 
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มีการปกครองในระบอบประชาธิปไตย ประชาชนก็จะเป็นผู้มีอํานาจจัดทํารัฐธรรมนูญ เพราะ
ประชาชนเป็นเจ้าของอํานาจอธิปไตย แต่อย่างไรก็ตามในทางความเป็นจริ ง ประชาชนภายในรัฐไม่
สามารถใช้อํานาจทางการเมืองดังกล่าวได้ทุกคน จึงต้องมีการมอบอํานาจให้แก่ผู้แทนเพ่ือใช้อํานาจ
เหล่านั้นแทนประชาชน และการจะกําหนดตัวบุคคลผู้ใช้อํานาจแทนหรือวิธีการได้มาซึ่งผู้แทนนั้นจึง
ต้องสร้างกฎหมายซึ่งเป็นกฎเกณฑ์สูงสุด เพ่ือเป็นเครื่องมือในการช่วยกําหนด คุณสมบัติตลอดจน
โครงสร้างของรัฐขึ้นมา นั้นก็คือ รัฐธรรมนูญนั้นเอง รัฐธรรมนูญจึงเป็นผู้กําหนดถึงวิธีการได้มา และ
จัดสรรอํานาจให้องค์กรทางการเมืองหรือผู้ปกครองใช้แทนรัฐ ทําให้เกิดองค์กรของรัฐ ขึ้นมา 
รัฐธรรมนูญจึงเป็นที่มาท่ีสําคัญของระบบกฎหมายและระบบการเมือง 

2.2.2  ทฤษฎีอํานาจในการจัดให้มีรัฐธรรมนูญ 
อํานาจสูงสุดในการก่อตั้งองค์กรทางการเมือง หรืออํานาจในการก่อตั้งองค์กรทางการ

เมืองสูงสุดดั้งเดิม24 หรืออํานาจในการจัดให้มีรัฐธรรมนูญ25 หรืออํานาจในการจัดให้มีรัฐธรรมนูญ
ตั้งแต่แรก26 หรืออํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญ เป็นทฤษฎีหลักและเป็นทฤษฎีที่สําคัญที่สุดในการจัดทํา
รัฐธรรมนูญ27 เนื่องจากเป็นอํานาจแรกเริ่มก่อนที่จะมีกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญ โดยมีนักปรัชญา
เมธีได้อธิบายไว้ ดังนี้ 

ซีเอเยส์ นักปรัชญาที่ต่อต้านระบอบอภิสิทธิ์ ผู้สร้างทฤษฎีความเป็นผู้แทนของชาติ28 ได้
เสนอทฤษฎีกฎหมายมหาชนเพ่ือสถาปนารัฐธรรมนูญที่เป็นลายลักษณ์อักษรเรื่องอํานาจในการจัดให้มี
รัฐธรรมนูญขึ้นเป็นคนแรก พร้อมกับทฤษฎีเรื่องอํานาจขององค์กรที่ได้รับมาจากการก่อตั้ง โดยกล่าว
ว่าสังคมทุกสังคมจะมีอํานาจอยู่อํานาจหนึ่งที่เรียกว่า อํานาจในการก่อตั้ งองค์กรสูงสุดทางการเมือง 
(อํานาจในการจัดให้มีรัฐธรรมนูญ) กล่าวคือ ในระหว่างที่สังคมยังไม่ได้ตกลงกันว่าจะมีการปกครองกัน
อย่างไร จะมีอํานาจอยู่อํานาจหนึ่งคือ อํานาจว่าจะปกครองสังคมให้เป็นอย่างไรหรือจะมีการตัดสินคดี
อย่างไร ซึ่งถือเป็นการก่อตั้งองค์กรทางการเมืองขึ้นมา29 โดยซีเอเยส์อธิบายว่า อํานาจแรกเป็นอํานาจ
ของชาติ ซึ่งอาจมอบให้ผู้แทนไปจัดทํารัฐธรรมนูญเพ่ือก่อตั้งองค์กรทางการเมืองขึ้นเพ่ือปกครอง

                                           
24 บวรศักดิ์  อุวรรณโน, กฎหมายมหาชน เล่มที่ 1 : วิวัฒนาการทางปรัชญา และลักษณะของกฎหมายมหาชนยุคต่าง ๆ 

พิมพ์ครั้งที่ 10 (กรุงเทพฯ: สํานักพิมพ์แห่งจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2552), หน้า.58. 
25 เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน์, หลักพื้นฐานกฎหมายมหาชน, หนา้ 143. 
26 ชาญชัย  แสวงศักดิ์, กฎหมายรัฐธรรมนูญ : แนวคิดและประสบการณ์ของต่างประเทศ, พิมพ์ครั้งที่ 2 (กรุงเทพฯ: วิญญูชน, 2554), 

หน้า.70. 
27 อภิญญา  แก้วกําเหนิด, "การสถาปนารัฐธรรมนูญเพื่อปฏิรูปการเมือง : ศึกษาในเชิงประวัติศาสตร์กฎหมายรัฐธรรมนูญ

เปรียบเทียบ กรณีของประเทศสหรัฐอเมริกา เยอรมัน ฝรั่งเศส และไทย" (วิทยานิพนธ์นิติศาสตร์มหาบัณฑิต, มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2544), 
หน้า. 

28 เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน์, หลักพื้นฐานกฎหมายมหาชน, หน้า 88. 
29 เร่ืองเดียวกัน, หน้า 143. 
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ประเทศ  ดังนั้น อํานาจนี้จึงสูงสุดไม่มีข้อจํากัด หรือข้อผูกมัดโดยกฎเกณฑ์ใดๆ ที่มีอยู่ก่อน ส่วน
อํานาจที่สองเป็นอํานาจที่รัฐธรรมนูญตั้งขึ้น ซึ่งเป็นอาจที่ถูกจํากัด และกําหนดขอบเขตโดย
รัฐธรรมนูญซึ่งตั้งองค์กรนั้นๆ ขึ้น สําหรับซิเอเยส์จึงกําหนดให้กฎหมายธรรมชาติมีลําดับศักดิ์ทาง
กฎหมายสูงสุด เพราะกฎหมายธรรมชาติเปลี่ยนแปลงไม่ได้ รองลงมาคือ รัฐธรรมนูญ ซึ่งชาติเป็นผู้ร่าง
และแก้ไขโดยใช้อํานาจสูงสุดในการก่อตั้งองค์กรทางการเมือง และลําดับสุดท้ายคือ กฎหมายธรรมดา
ที่ผู้แทนราษฎรของชาติตราขึ้นโดยอาศัยอํานาจที่ได้รับมอบมาจากรัฐธรรมนูญ30 องค์กรทางการเมือง
ที่ถูกจัดตั้งขึ้นมา เช่น ประมุขของรัฐ องค์กรนิติบัญญัติ องค์กรที่ใช้กฎหมาย องค์กรชี้ขาดข้อพิพาท 
เป็นต้น 

ศาสตราจารย์มาร์ติน ลาฟลิน (Martin Loughlin) ศาสตราจารย์กฎหมายมหาชน ได้
พยายามอธิบายว่า สําหรับประเทศอังกฤษซึ่งใช้ระบบกฎหมายจารีตประเพณีก็มีแนวความคิดเรื่อง
อํานาจในการจัดให้มีรัฐธรรมนูญอยู่เช่นกัน โดยเป็นอํานาจที่ทําให้เกิดการตรารัฐธรรมนูญอันเป็น
เครื่องมือในการจํากัดอํานาจของผู้ปกครองโดยผู้อยู่ใต้ปกครอง (ประชาชน) แม้จะไม่มีการตรา
รัฐธรรมนูญที่เป็นลายลักษณ์อักษรเลยก็ตาม โดยนําเสนอแนวความคิดของ เจมส์ แฮริงตั้น ( James 
Harrington) (1611-1677) นักปราชญ์อังกฤษที่มีมาก่อนซิเอเยส์ จากตําราชื่อ “The 
Commonwealth of Oceana” (1956) ว่าประชาชนเป็นรากฐานของอํานาจตลอดจนการปฏิวัติ
ทั้งหลายที่เกิดขึ้นในประเทศอังกฤษ อย่างเช่น การปฏิวัติอันรุ่งโรจน์ (Glorious Revolution) ค.ศ.
1688 เพ่ือจํากัดอํานาจของผู้ปกครอง แม้จะไม่ใช่การเปลี่ยนแปลงแบบพลิกฟูาพลิกแผ่นดิน อย่างการ
ประกาศเอกราชของอาณานิคมทั้ง 13 อาณานิคมของทวีปอเมริกาเหนือ (ค.ศ. 1776) หรือการปฏิวัติ
ในประเทศฝรั่งเศส (ค.ศ. 1789) ก็ตาม แต่ก็ถือเป็นการสะท้อนว่ามีแนวความคิดเรื่องอํานาจสูงสุดใน
การก่อตั้งองค์กรทางการเมืองปรากฏอยู่ในระบอบกฎหมายของประเทศอังกฤษเช่นกัน31 

ศาสตราจารย์ จอร์จ บูร์โด (Burdeau) ได้กล่าวสรุปอํานาจในการจัดให้มีรัฐธรรมนูญ 
หรืออํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญไว้ว่า อํานาจในการจัดให้มีรัฐธรรมนูญเป็นอํานาจเริ่มแรก เพราะไม่มี
อํานาจใดอยู่เหนืออํานาจนี้ เป็นอํานาจอิสระเต็มที่ในการที่จะวางกฎเกณฑ์อย่างไรก็ได้ และเป็น
อํานาจที่ปราศจากเงื่อนไขและข้อจํากัด ส่วนอํานาจที่ ได้รับมาจากรัฐธรรมนูญ เป็นอํานาจที่
รัฐธรรมนูญได้สร้างหรือกําหนดขึ้น และมอบให้องค์กรของรัฐองค์กรใดองค์กรหนึ่งที่รัฐธรรมนูญจัดตั้ง
ขึ้นเป็นผู้ใช้อํานาจดังกล่าว เช่น อํานาจในการตรากฎหมายของรัฐสภา อํานาจในการบริหารราชการ

                                           
30 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เล่ม 1 : วิวัฒนาการทางปรัชญา และลักษณะของกฎหมายมหาชนต่างๆ, หน้า 58 
31 Martin Loughlin, The Idea of Public Law (Oxford: Oxford University Press, 2004).,pp.99-133. อ้างถึงใน ชมพูนุท  ตั้ง

ถาวร, กระบวนการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญและการควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญในต่างประเทศ 
(นนทบุรี: สถาบันพระปกเกล้า, 2556), หน้า.50-51. 



 

 

20 

แผ่นดินของคณะรัฐมนตรี อํานาจในการพิจารณาพิพากษาอรรถคดีของศาล ซึ่งมีลักษณะที่ถูกจํากัด
ภายใต้บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ32 

ศาสตราจารย์ ดร.วิษณุ เครืองาม ได้อธิบายความหมายของอํานาจสูงสุดในการก่อตั้ง
องค์กรทางการเมือง หรืออํานาจจัดให้มีรัฐธรรมนูญว่า อํานาจจัดให้มีรัฐธรรมนูญหมายถึง 33 อํานาจ
ทางการเมืองของคณะบุคคล หรือบุคคลที่อยู่ในฐานะบันดาลให้มีรัฐธรรมนูญขึ้นได้สําเร็จ ซึ่งหมายถึง 
รัฏฐาธิปัตย์ หรือผู้อยู่ในฐานะอย่างรัฏฐาธิปัตย์ 

ศาสตราจารย์ ดร.เกรียงไกร  เจริญธนาวัฒน์34 ได้อธิบายความหมายไว้ว่า  อํานาจในการ
จัดให้มีรัฐธรรมนูญนี้เป็นอํานาจสูงสุดที่มีอยู่ก่อนรัฐธรรมนูญและได้แสดงออกมาโดยผ่านรัฐธรรมนูญ 
อํานาจในการจัดให้มีรัฐธรรมนูญ (อํานาจก่อตั้งองค์กรทางการเมืองสูงสุด) นี้ไม่ใช่สิ่งเดียวกับอํานาจ
อธิปไตย เพราะอํานาจก่อตั้งองค์กรทางการเมืองนี้เป็นสิ่งที่อยู่เหนือรัฐและมีอยู่ได้ทั้งๆ ที่ไม่มีรัฐและ
สามารถมาจากนอกรัฐได้ เช่น ประเทศอังกฤษออกรัฐธรรมนูญให้กับประเทศอาณานิคมของตน แต่
อํานาจอธิปไตยเป็นอํานาจที่มีอยู่ภายในรัฐ หากประชาชนเป็นผู้มีอํานาจสูงสุดในการก่อตั้งองค์กร
ทางการเมืองก็จะนําไปสู่การปกครองระบอบประชาธิปไตย 

จากความหมายของของอํานาจในการจัดให้มีรัฐธรรมนูญข้างต้น จึงกล่าวโดยสรุปได้ว่า 
อํานาจในการจัดให้มีรัฐธรรมนูญเป็นอํานาจที่อยู่เหนือรัฐ เป็นอํานาจที่มีอิสระปราศจากเงื่อนไขและ
ข้อจํากัด เป็นอํานาจที่ใช้ในการจัดทํารัฐธรรมนูญ โดยชาติ หรือบุคคลที่อยู่ในฐานะอย่างรัฏฐาธิปัตย์ 
ก็ได้ เมื่อรัฐแต่ละรัฐซึ่งมีรัฏฐาธิปัตย์ ที่แตกต่างกัน ใช้อํานาจในการจัดให้มีรัฐธรรมนูญดังกล่าวในการ
จัดทํารัฐธรรมนูญ รัฐนั้นก็จะได้รัฐธรรมนูญที่แตกต่างกัน เช่น รัฐที่มีการปกครองระบอบ
สมบูรณาญาสิทธิราชย์เมื่อร่างรัฐธรรมนูญก็ต้องใช้อํานาจในการจัดให้มีรัฐธรรมนูญในการจัดทํา
รัฐธรรมนูญ รัฐธรรมนูญที่เกิดขึ้นก็จะเป็นรัฐธรรมนูญในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ หาก
รัฐธรรมนูญถูกสร้างขึ้นในรัฐที่ประชาชนมีอํานาจสูงสุด และประชาชนเป็นผู้จัดทํารัฐธรรมนูญ ก็จะ
นําไปสู่การปกครองระบอบประชาธิปไตย 

โดยกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญอาจเกิดขึ้นได้กับรัฐที่เกิดขึ้นใหม่ เช่นรัฐธรรมนูญฉบับ
แรกของสาธารณรัฐฝรั่งเศสในปี 1791 ในรัฐที่มีการเปลี่ยนแปลงการปกครองจากระบอบการปกครอง
หนึ่งไปสู่ระบอบการปกครองหนึ่ง เช่น การปฏิวัติใหญ่ในฝรั่งเศส หลังการประกาศเอกราช หรือการ
รัฐประหาร สําหรับรัฐธรรมนูญของประเทศใดที่ตราขึ้นโดยประชาชนเป็นผู้ใช้อํานาจสูงสุดในการ
ก่อตั้งองค์กรทางการเมืองในการร่างรัฐธรรมนูญ ประเทศนั้นก็จะมีรัฐธรรมนูญที่เป็นประชาธิปไตย 

                                           
32 อภิญญา แก้วกําเนิด, “การสถาปนารัฐธรรมนูญเพื่อปฏิรูปการเมือง : เชิงประวัติศาสตร์กฎหมายรัฐธรรมนูญเปรียบเทียบกับ

กรณีของสหรัฐอเมริกา เยอรมัน ฝรั่งเศส”, หน้า 24-25. 
33 วิษณุ เครืองาม, กฎหมายรัฐธรรมนูญ, หน้า 46. 
34 เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน์, หลักพื้นฐานกฎหมายมหาชน, หนา้ 143. 
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โดยวิธีการใช้อํานาจในการจัดให้มีรัฐธรรมนูญจัดทํารัฐธรรมนูญนั้น มีได้สอง รูปแบบคือ 
รัฐธรรมนูญที่เป็นประชาธิปไตย และรัฐธรรมนูญที่ไม่เป็นประชาธิปไตย ดังนี้ 

รูปแบบที่หนึ่ง รัฐธรรมนูญที่เป็นประชาธิปไตย 
รูปแบบการจัดทํารัฐธรรมนูญรูปแบบนี้ทําได้สองวิธี คือ การจัดตั้งสภาร่างรัฐธรรมนูญ 

และการให้ประชาชนเป็นผู้มีอํานาจจัดทํารัฐธรรมนูญโดยตรง 
สําหรับสภาร่างรัฐธรรมนูญนั้น ปรากฏทั้งสภาร่างรัฐธรรมนูญที่เป็นสภาร่างรัฐธรรมนูญ

อย่างเดียวและสภาร่างรัฐธรรมนูญที่มีอํานาจเป็นสภานิติบัญญัติด้วย ตลอดจนสภาร่างรัฐธรรมนูญยัง
อาจถูกจํากัดหรือไม่จํ ากัดอํานาจได้ หากสภาร่างรัฐธรรมนูญไม่ถูกจํากัดอํานาจ เมื่อสภา 
ร่างรัฐธรรมนูญร่างรัฐธรรมนูญแล้วเสร็จ สภาร่างรัฐธรรมนูญรูปแบบดังกล่าวสามารถประกาศใช้
รั ฐธรรมนูญฉบับดั งกล่ าวได้ เลยโดยไม่ต้อง ได้ รั บความเห็นชอบจากประชาชนอีก เช่น  
สภาร่างรัฐธรรมนูญของประเทศฝรั่งเศส ใน ค.ศ. 1791 ส่วนสภาร่างรัฐธรรมนูญที่มีอํานาจจํากัด เมื่อ
ร่างรัฐธรรมนูญเสร็จแล้ว รัฐธรรมนูญจะยังไม่มีผลบังคับใช้ จนกว่าจะได้นําไปให้ประชาชนออกเสียง
ลงประชามติให้ความเห็นชอบอีกครั้ง เช่น การร่างรัฐธรรมนูญของประเทศฝรั่งเศสฉบับสาธารณรัฐที่ 
4 ฉบับลงวันที่ 27 ตุลาคม ค.ศ.1946 

อย่างไรก็ตาม การร่างรัฐธรรมนูญโดยอาศัยรูปแบบสภาร่างรัฐธรรมนูญเพ่ือให้ได้มาซึ่ง
รัฐธรรมนูญที่เป็นประชาธิปไตย สมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญต้องมาจากการเลือกตั้งของประชาชน จึง
เป็นตัวแทนของประชาชนในการร่างรัฐธรรมนูญ 35 หากรัฐธรรมนูญถูกจัดทําขึ้นโดยสภาร่าง -
รัฐธรรมนูญที่มีสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญไม่ได้มาจากการเลือกตั้งของประชาชน รัฐธรรมนูญดังกล่าว
ก็เป็นเพียงรัฐธรรมนูญเพียงรูปแบบเท่านั้นในประเทศที่มีการปกครองในระบอบประชาธิปไตย 

ส่วนการร่างรัฐธรรมนูญ โดยการให้ประชาชนเป็นผู้มีอํานาจจัดทํารัฐธรรมนูญโดยตรงนั้น 
ประชาชนไม่จําเป็นต้องร่างรัฐธรรมนูญด้วยตนเอง โดยอาจมอบอํานาจให้คณะกรรมการยกร่าง
รัฐธรรมนูญ หรือคณะกรรมการในสภาเป็นผู้ ร่ างรั ฐธรรมนูญ และคณะกรรมการ หรือ
คณะกรรมาธิการในสภาจะเพียงร่างรัฐธรรมนูญ แต่ในการที่รัฐธรรมนูญจะมีผลบังคับใช้ ต้องได้รับ
การอนุมัติจากประชาชนก่อน โดยการอนุมัติอาจเป็นการออกเสียงลงประชามติให้ประชาชนเลือกว่า
จะรับหรือไม่รับรัฐธรรมนูญ หรือโดยวิธีให้ผู้มีสิทธิออกเสียงเลือกตั้งออกเสียงลงคะแนน เช่น 

                                           
35 อภิญญา แก้วกําเนิด, “การสถาปนารัฐธรรมนูญเพื่อปฏิรูปการเมือง : เชิงประวัติศาสตร์กฎหมายรัฐธรรมนูญเปรียบเทียบกับ

กรณีของสหรัฐอเมริกา เยอรมัน ฝรั่งเศส”, หน้า 30. 
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รัฐธรรมนูญฉบับสาธารณรัฐที่ 5 ของฝรั่งเศส36 ก็ได้ อย่างไรก็ตามรัฐธรรมนูญที่เป็นผลของการแสดง
เจตนารมณ์ของประชาชนโดยอิสระเสรีเท่านั้นจึงจะกล่าวได้ว่าเป็นสัญญาประชาคมโดยปริยาย37 

รูปแบบที่สอง รัฐธรรมนูญที่ไม่เป็นประชาธิปไตย 
การจัดทํารัฐธรรมนูญที่ไม่เป็นประชาธิปไตยคือ การที่ประชาชนไม่มีส่วนร่วมในการ

จัดทํารัฐธรรมนูญ อํานาจในการจัดทํารัฐธรรมนูญอยู่ที่บุคคลคนเดียว หรือคณะบุคคลเพียงคณะเดียว 
โดยการจัดทํารัฐธรรมนูญที่ไม่เป็นประชาธิปไตยนี้ พิจารณาได้เป็นสองรูปแบบ คือ ผู้มีอํานาจจัดทํา
รัฐธรรมนูญแสดงเจตนาฝุายเดียว กล่าวคือ รัฐธรรมนูญเกิดจากการตัดสินใจหรือการแสดงเจตนาฝุาย
เดียวของผู้มีอํานาจ เช่น การจัดทํารัฐธรรมนูญโดยประมุขของรัฐในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราช หรือ
ผู้นําเผด็จการที่ครองอํานาจโดยการปฏิวัติหรือรัฐประหาร ซึ่งส่วนใหญ่จะมีลักษณะเป็นรัฐธรรมนูญ
เผด็จการ38 การตีความรัฐธรรมนูญลักษณะนี้ หากสิ่งใดไม่ได้บัญญัติไว้ถือว่าเป็นอํานาจดั้ง เดิมของ
ผู้ปกครองที่สามารถกระทําได้ หรือ 

กรณีผู้มีอํานาจจัดทํารัฐธรรมนูญทําความตกลงหรือทําสัญญากับประชาชน การจัดทํา
รัฐธรรมนูญลักษณะนี้ มักเกิดขึ้นจากการประนีประนอมหรือการทําความตกลงของผู้มีอํานาจในการ
จัดทํารัฐธรรมนูญ โดยอาจมีการปฏิวัติโดยประชาชนและประชาชนสามารถควบคุมอํานาจรัฐได้ จึง
ขอให้ผู้มีอํานาจใช้อํานาจจัดทํารัฐธรรมนูญขึ้นเพ่ือใช้ปกครองประเทศ เช่น รัฐธรรมนูญของประเทศ
ไทยเมื่อ พ.ศ. 2475 รัฐธรรมนูญที่จัดทําขึ้นโดยวิธีนี้มักเกิดขึ้นเมื่อต้องการการสร้างรูปแบบการ
ปกครองขึ้นใหม่ เช่น การเปลี่ยนระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชมาเป็นระบอบราชาธิปไตยภายใต้
รัฐธรรมนูญ การตีความรัฐธรรมนูญลักษณะนี้จะถือว่าผู้ปกครองใช้อํานาจได้ตามที่รัฐธรรมนูญบัญญัติ
ไว้ สิ่งใดท่ีไม่ได้บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญ ก็ย่อมไม่มีอํานาจกระทํา39 

ในประเด็นดังกล่าวผู้เขียนมีความคิดเห็นเพ่ิมเติมว่า ประเทศที่มีการปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตย หากมีการก่อการปฏิวัติรัฐประหารทําการล้มล้างรัฐธรรมนูญฉบับก่อน แม้ผู้ก่อการ
ปฏิวัติรัฐประหารจะเป็นผู้มีอํานาจสูงสุดในการบริหารประเทศ แต่อํานาจอธิปไตยก็ไม่ได้อยู่ที่ผู้ก่อการ
ปฏิวัติรัฐประหาร อํานาจอธิปไตยยังคงอยู่ที่ประชาชน รัฐธรรมนูญที่เกิดขึ้นจึงเกิดขึ้นจากกลุ่มบุคคล
ผู้ก่อการปฏิวัติรัฐประหาร หาใช่เป็นรัฐธรรมนูญที่เป็นประชาธิปไตยไม่ 

                                           
36 ปรางทิพย์  พรวัฒนะกิจ, "รูปแบบขององค์กรร่างรัฐธรรมนูญตามแนวคิดรัฐธรรมนูญนิยมที่เหมาะสมสําหรับประเทศไทย" 

(วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต, สาขาวิชานิติศาสตร,์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2556), หน้า. 
37 ชาญชัย  แสวงศักดิ์, กฎหมายรัฐธรรมนูญ : แนวคิดและประสบการณ์ของต่างประเทศ, หน้า 71. 
38 อภิญญา แก้วกําเนิด, “การสถาปนารัฐธรรมนูญเพื่อปฏิรูปการเมือง : เชิงประวัติศาสตร์กฎหมายรัฐธรรมนูญเปรียบเทียบกับ

กรณีของสหรัฐอเมริกา เยอรมัน ฝรั่งเศส”, หน้า 28. 
39 วิษณุ  วรัญญ,ู หลักกฎหมายรัฐธรรมนูญ (เอกสารถอดเทปคําบรรยายในการอบรมนักกฎหมายกฤษฎีกา รุ่นที่ 2) (อัดสําเนา), หน้า. 
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2.2.3  ทฤษฎีอํานาจในการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ 
ทฤษฎีอํานาจในการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ มีสาเหตุมาจากการที่การจัดทํารัฐธรรมนูญ

ไม่สามารถครอบคลุมถึงเหตุการณ์ที่อาจเปลี่ยนแปลงไปในภายหน้าได้ทั้งหมดทุกประการ ผู้จัดทํา
รัฐธรรมนูญจึงได้บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญให้สามารถแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญให้เหมาะสมกับ
สถานการณ์ของประเทศได้ ดังนั้น อํานาจในการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญจึงเป็นอํานาจที่ถูกสร้างขึ้น
และอยู่ภายใต้ข้อจํากัดในการจัดทํารัฐธรรมนูญ โดยการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญต้องกระทําเท่าที่
จําเป็นเพื่อให้เหมาะสม และสอดคล้องกับสภาพการณ์ของประเทศที่เปลี่ยนแปลงไป แต่อย่างไรก็ตาม
จะเป็นการแก้ไขจนเป็นการทําลายรัฐธรรมนูญเดิมไม่ได้40 

อํานาจในการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญดังกล่าวข้างต้นถือเป็นการใช้อํานาจสูงสุดในการ
ก่อตั้งองค์กรทางการเมือง หรืออํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญเช่นกัน41 โดยถือว่าเป็นอํานาจต่อเนื่องของ
อํานาจในการจัดให้มีรัฐธรรมนูญ หรืออํานาจสถาปนารัฐธรรมนูญที่มีอยู่ดั้งเดิม หรือเรียกว่าอํานาจ
สถาปนารัฐธรรมนูญที่ได้รับมาจากอํานาจเดิม หรืออํานาจในการเปลี่ยนแปลงองค์กรที่ได้รับมอบมา
จากอํานาจในการก่อตั้งองค์กร ดังนั้น เมื่ออํานาจนี้ถูกสร้างขึ้นและอยู่ภายใต้ข้อจํากัดในการจัดทํา
รัฐธรรมนูญ การแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญย่อมไม่สามารแก้ไขได้โดยองค์กรที่ถูกสร้างขึ้นโดยอํานาจใน
การก่อตั้งองค์กรสูงสุดทางการเมือง กล่าวคือ การแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญต้องมีวิธีการที่พิเศษกว่า
การแก้ไขเพ่ิมเติมร่างกฎหมายทั่วไป โดยผู้ที่มีอํานาจในการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญก็คือ ผู้ที่มีอํานาจ
ในการสถาปนารัฐธรรมนูญหรือผู้ที่มีอํานาจในการจัดทํารัฐธรรมนูญนั้นเอง ซึ่งสําหรับประเทศที่มีการ
ปกครองในระบอบประชาธิปไตย ผู้ที่มีอํานาจในการสถาปนารัฐธรรมนูญก็คือประชาชน ดังนี้แล้ว 
ประมุขของรัฐ องค์กรที่ใช้อํานาจนิติบัญญัติ องค์กรที่ใช้อํานาจบริหาร องค์กรตุลาการ และองค์กร
ตามรัฐธรรมนูญอ่ืนๆ ที่ถูกจัดตั้งขึ้นโดยรัฐธรรมนูญ จึงไม่สามารถใช้อํานาจที่ได้รับมอบมาจาก
รัฐธรรมนูญกลับไปแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญได้ 

อนึ่ง กรณีที่รัฐธรรมนูญมอบอํานาจให้องค์กรใดมีอํานาจในการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ 
องค์กรนั้นจึงจะมีอํานาจในการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญได้ มิเช่นนั้นแล้วหากรัฐธรรมนูญไม่ได้มอบ
อํานาจ องค์กรนั้นย่อมไม่มีอํานาจในการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ เช่น สภานิติบัญญัติซึ่ งโดยปกติจะ
มีอํานาจในการตรากฎหมายในระดับที่ต่ํากว่ารัฐธรรมนูญ หากรัฐธรรมนูญไม่ได้ให้อํานาจในการแก้ไข
เพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญไว้ สภานิติบัญญัติย่อมไม่มีอํานาจในการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ เพราะสภา  
นิติบัญญัติเป็นองค์กรที่ถูกก่อตั้งขึ้นโดยรัฐธรรมนูญจึงต้องอยู่ภายใต้รัฐธรรมนูญ แม้ว่ารัฐธรรมนูญจะ

                                           
40 ปรางทิพย์ พรวัฒนะกิจ, “รูปแบบขององค์กรร่างรัฐธรรมนูญตามแนวความคิดรัฐธรรมนูญนิยมที่เหมาะสมสําหรับประเทศไทย”, หน้า 29. 
41 อภิญญา  แก้วกําเนิด, “การสถาปนารัฐธรรมนูญเพื่อปฏิรูปการเมือง : เชิงประวัติศาสตร์กฎหมายรัฐธรรมนูญ

เปรียบเทียบกับกรณีของสหรัฐอเมริกา เยอรมัน ฝรั่งเศส”, หน้า 32. 
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มอบอํานาจให้สภานิติบัญญัติมีอํานาจแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญได้ก็ตามแต่หากสภานิติบัญญัติจัดทํา
รัฐธรรมนูญฉบับใหม่แทนที่รัฐธรรมนูญฉบับเดิมอาจถือว่าเป็นการกระทําที่เกินขอบอํานาจที่ตนได้รับ
มอบมา เพราะถือว่าเป็นการยกเลิกรัฐธรรมนูญทั้งฉบับอีกท้ังเป็นสิ่งที่รัฐธรรมนูญไม่ได้มอบอํานาจไว้42 

เมื่อประเทศท่ีมีการปกครองในระบอบประชาธิปไตย มีรัฎฐาธิปัตย์คือประชาชน และเป็น
ผู้มีอํานาจในการจัดทํารัฐธรรมนูญแล้ว ประชาชนจึงมีส่วนร่วมในการจัดทํารัฐธรรมนูญ รัฐธรรมนูญ
หลายประเทศยังกําหนดให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการแก้ไขรัฐธรรมนูญด้วย ทั้งประชาชนเข้า
มามีส่วนร่วมในการแก้ไขรัฐธรรมนูญโดยตรง ตลอดจนร่วมแก้ไขรัฐธรรมนูญโดยผ่านองค์กรที่ใช้
อํานาจนิติบัญญัติ หรือโดยผ่านสภาร่างรัฐธรรมนูญ ดังนี้ 

1. สภานิติบัญญัติ 
โดยหลักทฤษฎีแล้วสภานิติบัญญัติเป็นองค์กรที่ถูกก่อตั้งขึ้นโดยอํานาจในการจัดให้มี

รัฐธรรมนูญ มีอํานาจจํากัดภายใต้รัฐธรรมนูญนั้น ๆ ดังที่ได้อธิบายให้ทราบข้างต้น แต่อย่างไรก็ตาม
รัฐธรรมนูญบางประเทศได้กําหนดให้สภานิติบัญญัติซึ่งเป็นตัวแทนของปวงชนมีอํานาจในการแก้ไข
รัฐธรรมนูญด้วย ทั้งนี้โดยอาศัยอํานาจในการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ ไม่ใช่ อํานาจนิติบัญญัติ 
กระบวนการแก้ไขรัฐธรรมนูญจึงต้องมีกระบวนการที่เป็นพิเศษกว่ากระบวนการร่าง หรือแก้ไข
เพ่ิมเติมกฎหมายโดยทั่วไป เช่น กระบวนการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญของประเทศสหพันธรัฐเยอรมัน 
ประเทศสาธารณรัฐอิตาลี ประเทศสาธารณรัฐออสเตรีย และราชอาณาจักรสเปน43 

2. สภาร่างรัฐธรรมนูญ 
หากรัฐธรรมนูญกําหนดให้แก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญได้ยาก มักกําหนดให้มีการจัดตั้ง

องค์กรพิเศษขึ้นทําหน้าที่แก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญโดยเฉพาะ ซึ่งมี 2 รูปแบบ คือ กําหนดให้องค์กร
นิติบัญญัติที่มีอยู่เดิมเปลี่ยนสภาพเป็นองค์กรที่มีอํานาจในการร่างรัฐธรรมนูญและแก้ไขเพ่ิมเติม เช่น
สภานิติบัญญัติแห่งชาติตามรัฐธรรมนูญฉบับสาธารณรัฐที่ 3 หรือ รัฐธรรมนูญฉบับสาธารณรัฐที่ 5 
ของประเทศฝรั่งเศส กับอีกประเภทหนึ่งคือการตั้งสภาร่างรัฐธรรมนูญขึ้นใหม่เพ่ือทําหน้าที่แก้ไข
เพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญโดยเฉพาะ เช่น การแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญตามบทบัญญัติรัฐธรรมนูญ ค.ศ. 
1791 และ ค.ศ. 1848 รวมทั้งการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญตามรัฐธรรมนูญสหรัฐอเมริกา44 

 

                                           
42 ขจรชัย  ชัยพิพัฒนานันท์, "การมีส่วนร่วมของประชาชนในการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ : ศึกษากรณีตามมาตรา 291 ของ

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 " (วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต, คณะนิติศาสตร์ สาขาวิชานิติศาสตร์, จุฬาลงกรณ์
มหาวิทยาลัย, 2553), หน้า.29 

43 ชมพูนุท  ตั้งถาวร, กระบวนการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ และการควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของการแก้ไขเพิ่มเติม
รัฐธรรมนูญในต่างประเทศ, หน้า 50-51. 

44 ปรางทิพย์ พรวัฒนะกิจ, “รูปแบบขององค์กรร่างรัฐธรรมนูญตามแนวความคิดรัฐธรรมนูญนิยมที่เหมาะสมสําหรับประเทศไทย”, หน้า 30. 
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3. ประชาชน 
รัฐธรรมนูญหลายประเทศกําหนดให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ

โดยอาจให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการแก้ไขรัฐธรรมนูญโดยตร ง เช่น รัฐธรรมนูญแห่ง
สาธารณรัฐอิตาลี บัญญัติให้ประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้งจํานวน 50,000 คน สามารถเข้าชื่อเสนอแก้ไข
เพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญได้ 

รัฐธรรมนูญบางประเทศบัญญัติให้ประชาชนมีส่วนร่วมโดยการให้ความเห็นชอบแก่ร่าง
แก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญโดยกระบวนการประชามติ เช่น รัฐธรรมนูญแห่งเครือรัฐออสเตรเลีย 

รัฐธรรมนูญบางประเทศบัญญัติให้ต้องนําร่างแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญไปผ่านประชามติ
หากเป็นการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญทั้งฉบับ เช่น รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรสเปน และ
รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐออสเตรีย 

รัฐธรรมนูญบางประเทศกําหนดให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ
โดยอ้อม เช่น การแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรเบลเยียม และการแก้ไขเพ่ิมเติม
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรเดนมาร์ก45 

2.2.4  ทฤษฎีรัฐธรรมนูญนิยมกับกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญ 
ทฤษฎีรัฐธรรมนูญนิยมหรือแนวคิดรัฐธรรมนูญนิยม คือ แนวคิดในการรับรองและ

คุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน และการจํากัดการใช้อํานาจของผู้ปกครองให้อยู่ภายใต้กรอบของ
กฎหมาย46 ซึ่งเป็นทฤษฎีทางกฎหมายที่สําคัญที่ควรกําหนดและคํานึงถึงเป็นกรอบในการจัดทํา
รัฐธรรมนูญในระบอบประชาธิปไตยและจําเป็นต้องบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญ โดยทฤษฎีรัฐธรรมนูญ
นิยมนี้ตั้งอยู่บนหลักการสามประการ คือ47 การคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน การตรวจสอบ
การใช้อํานาจรัฐ และการรักษาเสถียรภาพทางการเมืองของรัฐบาล โดยมีสาระสําคัญดังนี้ 

2.2.4.1  การรับรองและคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน 
ภายใต้หลักรัฐธรรมนูญนิยม สิทธิและเสรีภาพที่มีอยู่ตามธรรมชาติของความ

เป็นมนุษย์ สิทธิและเสรีภาพทางการเมืองของประชาชนต้องได้รับการส่งเสริมและคุ้มครองโดย
รัฐธรรมนูญอย่างเป็นรูปธรรม และสร้างหลักประกันให้สิทธิเสรีภาพดังกล่าวบังคับใช้ได้จริง 48 เพราะ

                                           
45 ชมพูนุท  ตั้งถาวร, กระบวนการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ และการควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของการแก้ไขเพิ่มเติม

รัฐธรรมนูญในต่างประเทศ, หน้า 57-59. 
46 วลัยมาศ  แก้วศรชัย, "สภาร่างรัฐธรรมนูญกับการร่างรัฐธรรมนูญตามแนวรัฐธรรมนูญนิยม" (วิทยานิพนธ์นิติศาสตร

มหาบัณฑิต, คณะนิติศาสตร์ สาขาวิชานิติศาสตร์, จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2541), หน้า.20. 
47 เกรียงไกร  เจริญธนาวัฒน,์ หลักพื้นฐานกฎหมายมหาชน, หน้า 119. 
48 เร่ืองเดียวกัน, หนา้เดียวกัน 
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การรับรองและคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพดังกล่าวถือเป็นหัวใจสําคัญในการจัดทํารัฐธรรมนูญใน
ระบอบประชาธิปไตยที่นอกจากจะเป็นการกําหนดโครงสร้างทางการเมืองแล้ว ยังต้องคุ้มครอง
ประชาชนซึ่งเป็นเจ้าของอํานาจอธิปไตยตามการปกครองในระบอบประชาธิปไตยด้วย 

2.2.4.2  การตรวจสอบการใช้อํานาจรัฐ 
การตรวจสอบการใช้อํานาจรัฐถือเป็นหลักสําคัญอีกประการหนึ่งของทฤษฎี

รัฐธรรมนูญนิยมที่สอดคล้องและรองรับกับการรับรองและคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน 
กล่าวคือ การใช้อํานาจรัฐต้องเป็นการใช้อํานาจที่ไม่ล่วงละเมิดต่อสิทธิเสรีภาพของประชาชน รัฐจึง
ต้องมีองค์กรที่ทําหน้าที่ควบคุมและตรวจสอบการใช้อํานาจรัฐเพ่ือให้บรรลุตามหลักการรับรองและ
คุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนดังกล่าวข้างต้น และเพ่ือไม่ให้ผู้ใช้อํานาจใช้อํานาจเกินขอบเขต
หรือใช้อํานาจ จนอาจก่อให้เกิดความเสียหายแก่ประชาชน ดังนี้รัฐจะต้องชดใช้เยียวยาความเสียหาย
ดังกล่าว 

2.2.4.3  การรักษาเสถียรภาพทางการเมืองของรัฐบาล 
หลักรัฐธรรมนูญนิยมนอกจากจะมุ่งคุ้มครองและรับรองสิทธิเสรีภาพของ

ประชาชน ตลอดจนมีการควบคุมการใช้อํานาจรัฐเพ่ือคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนแล้ว การ
สร้างเสถียรภาพให้แก่รัฐบาลก็เป็นสิ่งสําคัญเช่นกัน เพราะรัฐบาลซึ่งเป็นฝุายบริหารที่ต้องบังคับการ
หรือปฏิบัติการต่าง ๆ ตามกฎหมาย เพ่ือสร้างความสงบเรียบร้อยให้กับประชาชนและสังคม ต้องการ
ความมีเสถียรภาพในการทํางานเป็นอย่างมาก  ทั้งนี้ ก็เพ่ือให้เกิดความต่อเนื่องในการดําเนินนโยบาย
ในการบริหารประเทศ หากรัฐบาลไม่มีความเข้มแข็ง หรือมีการเปลี่ยนแปลงรัฐบาลบ่อยครั้ง จะทําให้
นโยบายต่าง ๆ ขาดความต่อเนื่อง ทําให้การบริหารและพัฒนาประเทศเป็นไปอย่างล่าช้าและอาจ
ก่อให้เกิดปัญหาต่อสังคม ซึ่งอาจส่งผลกระทบต่อการรับรองและคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน
ได้ การบริหารประเทศจึงจําเป็นต้องอาศัยความเป็นผู้นําในทางนโยบายของผู้บริหารประเทศด้วย49 
ดังนั้น ในการกําหนดกรอบในการจัดทํารัฐธรรมนูญจึงต้องคํานึงถึงการรักษาเสถียรภาพทางการเมือง
ของรัฐบาลด้วย 

                                           
49 อมร  จันทรสมบูรณ์, คอนสติติวชั่นแนลลิสม์ Constitutionalism : ทางออกของประเทศไทย (กรุงเทพฯ มูลนิธิคอนราดอเด

นาวร,์ 2539), หน้า.126 
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2.2.5  หลักความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญต่อการกําหนดกรอบในการจัดทํา
รัฐธรรมนูญ 

2.2.5.1  สาระสําคัญของหลักความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ 
เมื่อรัฐธรรมนูญเป็นกฎเกณฑ์ที่กําหนดโครงสร้างสังคม ความสัมพันธ์ทาง

โครงสร้างของสังคม ตลอดจนการจัดระเบียบทางการเมืองการปกครองของรัฐ รัฐธรรมนูญจึงเป็นที่มา
ที่สําคัญของระบบกฎหมายและระบบการเมืองของแต่ละรัฐ เมื่อรัฐธรรมนูญถูกบัญญัติขึ้นเป็นลาย
ลักษณ์อักษรยิ่งทวีความสําคัญและแสดงความเป็นสูงสุดทางกฎหมาย ทั้งนี้ เพราะมีการบัญญัติ
กฎเกณฑ์ข้อบังคับของสังคมท่ีชัดเจนแน่นอนสามารถบังคับใช้ได้จริงมากกว่ากฎเกณฑ์อ่ืน ๆ และเป็น
หลักประกันในการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน ผู้เป็นเจ้าของอํานาจอธิปไตยในการปกครอง
ระบอบประชาธิปไตย การมีรัฐธรรมนูญลายลักษณ์อักษรจึงเป็นการกําหนดความเป็นกฎหมายสูงสุด
ของรัฐธรรมนูญเช่นกัน และหลักความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญนี้เองก็เป็นอีกทฤษฎีหนึ่งที่มี
ความสําคัญต่อกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญ 

2.2.5.2  ความสําคัญของหลักความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญต่อการจัดทํา
รัฐธรรมนูญ 

2.2.5.2.1  หลักความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญกับทฤษฎีบริสุทธิ์แห่ง
กฎหมายของเคลเซ่นต่อการจัดทํารัฐธรรมนูญ 

ฮันส์ เคลเซน (Kelsen) ผู้คิดทฤษฎีบริสุทธิ์แห่งกฎหมายได้ให้
คําอธิบายความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญว่าเป็นกฎเกณฑ์ที่ให้อํานาจออกกฎเกณฑ์อ่ืน คือ
เป็นต้นแบบแห่งอํานาจทั้งหมดซึ่งมีศักดิ์ที่สูงกว่ากฎเกณฑ์ที่ออกตามอํานาจของกฎเกณฑ์อ่ืนหรือ
กฎเกณฑ์ที่ต้องอาศัยอํานาจแห่งบทบัญญัติในกฎหมายอ่ืน คือกฎเกณฑ์ที่ต้องอาศัยอํานาจของ
กฎเกณฑ์ท่ีมีศักดิ์สูงกว่าในการจัดทํา เช่น พระราชบัญญัติต้องออกโดยอาศัยอํานาจรัฐธรรมนูญที่เป็น
กฎเกณฑ์ท่ีให้อํานาจ เป็นต้น 

เคลเซนอธิบายว่ารัฐธรรมนูญที่เป็นลายลักษณ์อักษรเป็นกฎหมายที่
มีลักษณะเป็นพิเศษกว่ากฎหมายอ่ืน ๆ เพราะมีศักดิ์และฐานะสูงกว่ากฎหมายอ่ืนทั้งหมด 50 เพราะ
รัฐธรรมนูญจะกําหนดองค์กร กระบวนการและรูปแบบของกฎหมายอ่ืนๆ ในระบบกฎหมายทั้งหมด โดย
เคลเซนได้สมมติให้มีกฎเกณฑ์พ้ืนฐาน51 (Grund norm) ที่เป็นกฎเกณฑ์ในการกําหนดให้มีรัฐธรรมนูญ
ฉบับแรก 

                                           
50 จรัญ  โฆษณานันท,์ นิติปรัชญา, พิมพค์รั้งที่ 6 (กรุงเทพฯ: สํานักพิมพ์มหาวิทยาลัยรามคาํแหง, 2552), หน้า.7. 
51 เร่ืองเดียวกัน, หนา้เดียวกัน 
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อย่างไรก็ตาม หลักความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญตาม
ทฤษฎีบริสุทธิ์แห่งกฎหมายของเคลเซนนี้ มีปัญหาว่า หากรัฐธรรมนูญได้มาโดยการปฏิวัติหรือ
รัฐประหารผู้ที่ทําการปฏิวัติหรือรัฐประหารอาศัยอํานาจใดในการจัดทํารัฐธรรมนูญ และการจัดทํา
รัฐธรรมนูญต้องเกิดจากความชอบธรรมและความถูกต้องด้วยหรือไม่ เพราะหากพิจารณาจะพบว่า
รัฐธรรมนูญที่เกิดจากการรัฐประหารหรือการปฏิวัตินั้นเกิดขึ้นจากกลุ่มบุคคล มิได้เกิดขึ้นจาก Grund 
norm แต่อย่างใด ทั้งนี้เคลเซน ก็ยังยืนยันว่า แม้รัฐธรรมนูญเกิดจากการรัฐประหารนั้น ก็มาจาก 
Grund norm เพราะเคลเซนมองว่ากฎหมายต้องมีการใช้บังคับไม่ว่าจะโดยวิธีการใด หากคําสั่งของ
คณะปฏิวัติหรือรัฐประหารมีประสิทธิภาพ กล่าวคือ ผู้คนทั่วไปต่างปฏิบัติตามคําสั่งใหม่ดังกล่าวอย่าง
แท้จริงแล้วโดยทั่วกัน คําสั่งของคณะปฏิวัติหรือรัฐประหารซึ่งเป็นคําสั่งใหม่นี้จะกลายเป็นคําสั่งที่
สมบูรณ์เป็นตัวกําหนดความชอบหรือไม่ชอบธรรมของการกระทําตามกฎหมาย และด้วยแนวความคิด
นี้เองที่ส่งผลต่อแนวคําวินิจฉัยขององค์กรตุลาการในหลายประเทศรวมทั้งประเทศไทยที่วินิจฉัยให้การ
รับรองผลทางกฎหมายของการปฏิวัติหรือรัฐประหาร และการรับรองผลทางกฎหมายของคําสั่ง 
ตลอดจนรับรองรัฐธรรมนูญที่ถูกจัดทําขึ้นโดยคณะปฏิวัติหรือรัฐประหารในเวลาต่อมา 

2.2.5.2.2  หลักความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญกับทฤษฎีสัญญา
ประชาคมของโทมัส ฮอบส์ต่อการจัดทํารัฐธรรมนูญ 

จากที่ได้ศึกษาทฤษฎีอํานาจอธิปไตยเป็นของกษัตริย์ของโทมัส 
ฮอบส์แล้ว ได้ข้อพิจารณาว่า ทฤษฎีสัญญาประชาคมของโทมัสฮอบส์ คือ การที่ผู้อยู่ใต้การปกครอง
ยินยอมยกอํานาจให้แก่ผู้ปกครอง โดยมีผู้ปกครองมาใช้อํานาจดังกล่าวแทน ผู้อยู่ใต้การปกครองจึงไม่
สามารเรียกคืนได้ ผู้ปกครองสามารถใช้อํานาจได้อย่างเต็มที่โดยไม่ต้องผูกพันต่อผู้อยู่ใต้การปกครอง 
เมื่อผู้ปกครองออกกฎหมายก็ย่อมถือได้ว่ายุติธรรมเสมอ ผู้อยู่ใต้การปกครองมีหน้าที่เพียงยอมรับว่า
รัฐธรรมนูญ กฎหมาย กฎเกณฑ์ที่ผู้ปกครองยื่นให้ย่อมสูงสุด เหมาะสมและยุติธรรมแล้ว ความเป็น
กฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญตามแนวความคิดของฮอบส์นี้ ก็คือ รัฐธรรมนูญเกิดขึ้นจากผู้ปกครอง
นั้นเอง ซึ่งจะพบเห็นการจัดทํารัฐธรรมนูญในลักษณะนี้ได้ในประเทศที่มีการปกครองในระบอบ
สมบูรณาญาสิทธิราชย์ และประเทศที่มีการปกครองในระบอบเผด็จการและมีรัฐธรรมนูญเป็นลาย
ลักษณ์อักษร 

2.2.5.2.3  หลักความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญกับทฤษฎีสัญญา
ประชาคมของรุสโซต่อการจัดทํารัฐธรรมนูญ 

สัญญาประชาคมของรุสโซ แตกต่างจากสัญญาประชาคมของ 
โทมัส ฮอบส์ เพราะรุสโซได้อธิบายสัญญาประชาคมว่า เป็นเจตจํานงทั่วไปของประชาชน เพ่ือสนับสนุน
การปกครองระบอบประชาธิปไตย มิใช่การมอบเจตจํานงของประเทศไปให้กับผู้หนึ่งผู้ใด ผู้ปกครองที่
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แท้จริงก็คือผู้อยู่ใต้การปกครองนั้นเอง อํานาจอธิปไตยอยู่ที่ประชาชน จึงสามารถถอดถอนล้มล้างรัฐบาล
ได้ ทุกคนต้องมีส่วนร่วมในการบริหารประเทศและบัญญัติกฎหมาย รัฐธรรมนูญที่เกิดขึ้นจึงเป็นการ
แสดงเจตนารมณ์ร่วมกันของประชาชนทั้งหมดเป็นสัญญาประชาคมที่ก่อตั้งสังคมและระบบการเมืองการ
ปกครอง รัฐธรรมนูญจึงอยู่เหนือทุกส่วนของสังคมการเมืองไม่ว่าจะเป็นผู้ปกครองหรือผู้อยู่ใต้ปกครอง52 

ด้วยหลักความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญกับทฤษฎีสัญญา
ประชาคมของรุสโซนี้เองที่เป็นแม่แบบในการจัดทํารัฐธรรมนูญ และการกําหนดให้รัฐธรรมนูญเป็น
กฎหมายสูงสุดในประเทศที่มีการปกครองระบอบประชาธิปไตยท่ัวโลก 

2.2.5.2.4  หลักความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญกับทฤษฎีก่อตั้ง
องค์กรสูงสุดทางการเมืองของซิเอเยส์ต่อการจัดทํารัฐธรรมนูญ 

ซิเอเยส์ (Sieyes) ได้อธิบายหลักความเป็นกฎหมายสูงสุดของ
รัฐธรรมนูญผ่านทฤษฎีก่อตั้งองค์กรสูงสุดทางการเมือง กล่าวคือ ซิเอเยส์เชื่อว่าสังคมทุกสังคมจะมี
อํานาจอยู่อํานาจหนึ่งที่เรียกว่า อํานาจในการก่อตั้งองค์กรสูงสุดทางการเมือง คือ อํานาจว่าจะ
ปกครองสังคมให้เป็นอย่างไรหรือจะมีการตัดสินคดีอย่างไร ซึ่งถือเป็นการก่อตั้งองค์กรทางการเมือง
ขึ้นมา53 อํานาจก่อตั้งองค์กรทางการเมืองจะเป็นอํานาจที่ก่อตั้งองค์กรทั้งหลายขึ้นมา เช่น ประมุข
ของรัฐ องค์กรนิติบัญญัติ องค์กรที่ใช้กฎหมาย องค์กรชี้ขาดข้อพิพาท องค์กรเหล่านี้ถูกก่อตั้งโดย
อํานาจในการก่อตั้งองค์กรทางการเมือง องค์กรที่ถูกก่อตั้งขึ้นจึงเรียกว่า องค์กรหรืออํานาจที่ถูก
ก่อตั้ง54 

อํานาจในการก่อตั้งองค์กรสูงสุดทางการเมืองเป็นอํานาจที่มีอยู่
ก่อนรัฐธรรมนูญ แสดงออกมาผ่านทางรัฐธรรมนูญเป็นอํานาจที่ให้กําเนิดรัฐธรรมนูญขึ้น และเป็นที่มา
โดยตรงของรัฐธรรมนูญ และรัฐธรรมนูญจะได้ก่อตั้งระบบกฎหมายขึ้นทั้งระบบและก่อตั้งองค์กร
ทั้งหลายในการใช้อํานาจการเมืองการปกครอง ทําให้กฎหมายที่อยู่ลําดับศักดิ์ต่ํากว่าจะขั ดหรือแย้ง
รัฐธรรมนูญไม่ได้ รัฐธรรมนูญจึงเป็นกฎหมายสูงสุดในการปกครองประเทศ 

2.2.5.2.5  หลักความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญกับเนื้อหา และ
รูปแบบของรัฐธรรมนูญ 

เนื้อหาหรือบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญสามารถอธิบายความเป็น
กฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญได้ กล่าวคือ รัฐธรรมนูญในระบอบประชาธิปไตยหากมีบทบัญญัติการ

                                           
52 เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน์ หลกัพื้นฐานกฎหมายมหาชน, หนา้ 142. 
53 เร่ืองเดียวกัน, หนา้ 143. 
54 เร่ืองเดียวกัน, หนา้เดียวกัน 
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รับรองและการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพให้แก่ประชาชนซึ่งเป็นเจ้าของอํานาจอธิปไตย ตลอดจนกําหนด
หลักการแบ่งแยกอํานาจเพ่ือคานและดุลอํานาจองค์กรต่าง ๆ ที่มาใช้อํานาจบริหารจัดการประเทศ
แทนประชาชน ก็เป็นการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนได้อีกส่วนหนึ่ง ดังนี้แล้วบทบัญญัติว่า
ด้วยการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนและการแบ่งแยกอํานาจจึงแสดงให้เห็นถึงความเป็น
กฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ ดังคําประกาศสิทธิมนุษยชนและพลเมืองของฝรั่งเศส ค.ศ. 1789 ข้อที่ 
16 ที่บัญญัติว่า “สังคมใดไม่มีการให้หลักประกันในการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพหรือไม่มีการแบ่งแยก
การใช้อํานาจอธิปไตย จะถือว่ามีรัฐธรรมนูญไม่ได้”55 

สําหรับการอธิบายความเป็นสูงสุดของรัฐธรรมนูญโดยพิจารณา
รูปแบบนั้น คือการพิจารณาชื่อของกฎหมายนั้น หากกฎหมายใดมีชื่อว่า “รัฐธรรมนูญ” หรือ 
“ธรรมนูญ” ก็ทําให้เข้าใจได้ทันทีว่ากฎหมายดังกล่าวเป็นกฎหมายสูงสุดของประเทศ56 โดยไม่ต้อง
คํานึงว่ารัฐธรรมนูญดังกล่าวมาจากประชาชน มาจากการรัฐประหาร หรือกษัตริย์เป็นผู้มอบให้ 

รัฐธรรมนูญในประเทศที่มีการปกครองระบอบประชาธิปไตยนั้นไม่
สามารถพิจารณาเพียงชื่อของกฎหมายที่เรียกว่าเป็นรัฐธรรมนูญเท่านั้น แต่ต้องพิจารณาองค์ประกอบ
อ่ืน ๆ ร่วมด้วย ทั้งที่มาของอํานาจในการจัดให้มีรัฐธรรมนูญ ผู้มีอํานาจในการจัดให้มีรัฐธรรมนูญ 
กระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญ ตลอดจนบทบัญญัติที่กําหนดในรัฐธรรมนูญว่าประชาชนมีส่วนร่วมใน
การจัดทํารัฐธรรมนูญ และมีบทบัญญัติในการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนมากน้อยเพียงใด จึง
จะได้รับการยอมรับว่ารัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายสูงสุด ในทางกลับกันสําหรับรัฐธรรมนูญที่มิได้มาจาก
ประชาชนแต่มาจากคณะปฏิวัติหรือคณะรัฐประหารจัดทําขึ้น รัฐธรรมนูญหรือธรรมนูญเหล่านี้ไม่มี
สถานะความเป็นกฎหมายอยู่เลย หากพิจารณาจากหลักการและแนวคิดในระบอบประชาธิปไตย แม้ผู้
ที่สนับสนุนว่ารัฐธรรมนูญที่มาจากการรัฐประหารก็เป็นกฎหมายสูงสุดในการปกครองประเทศใน
ระบอบประชาธิปไตยโดยอ้างแนวความคิดของ ฮันส์ เคลเซน ก็ตาม ความเป็นกฎหมายสูงสุดของ
รัฐธรรมนูญหรือธรรมนูญเหล่านั้นก็เป็นเพียงแต่ชื่อหรือรูปแบบที่เรียกว่า รัฐธรรมนูญหรือธรรมนูญ 
เท่านั้น57 

2.2.5.3  การแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญกับหลักความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ 
การแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญหมายถึง การเปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญโดยการแก้ไข

ถ้อยคําหรือข้อความเดิมที่มีอยู่แล้ว หรือเพ่ิมเติมข้อความใหม่เข้าไปในรัฐธรรมนูญ58 

                                           
55 เร่ืองเดียวกัน, หน้า 146. 
56 เร่ืองเดียวกัน, หน้าเดียวกัน 
57 เร่ืองเดียวกัน, หนา้เดียวกัน 
58 วิษณุ เครืองาม, กฎหมายรัฐธรรมนูญ, หน้า 733. 
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ประเทศที่มีรัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายสูงสุดในการปกครองประเทศ ย่อมแสดงให้
เห็นว่าประเทศนั้นมีรัฐธรรมนูญเป็นลายลักษณ์อักษร เพราะในประเทศที่มีรัฐธรรมนูญจารีตประเพณี 
เช่น อังกฤษ กฎหมายทุกฉบับมีฐานะเท่าเทียมกัน การแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญจึงสามารถกระทําได้โดย
กฎหมายระดับพระราชบัญญัติ หรือคําพิพากษาของศาล จึงไม่มีหลักความเป็นกฎหมายสูงสุดของ
รัฐธรรมนูญ แต่ในประเทศท่ีมีรัฐธรรมนูญเป็นลายลักษณ์อักษรจะยึดถือความเป็นกฎหมายสูงสุดของ
รัฐธรรมนูญ ซึ่งกฎหมายที่มีศักดิ์ต่ํากว่าจะไม่สามารถแก้ไขรัฐธรรมนูญซึ่งมีศักดิ์ที่สูงกว่าได้  

อย่างไรก็ตาม ก็ไม่ได้หมายความว่าประเทศที่มีรัฐธรรมนูญเป็นลายลักษณ์อักษร
จะไม่สามารถแก้ไขรัฐธรรมนูญดังกล่าวได้อีก หากสภาพเศรษฐกิจ สังคม การเมืองเปลี่ยนไป และ
รัฐธรรมนูญเกิดความล้าสมัยหรือไม่สามารถบังคับใช้ได้จริ ง ก็จําเป็นต้องมีการแก้ไขรัฐธรรมนูญขึ้น
เพ่ือให้มีการปรับปรุงรัฐธรรมนูญให้สอดคล้องต่อสภาพเศรษฐกิจ สังคม การเมืองที่เป็นอยู่ ทั้งนี้เพ่ือให้
บังคับใช้และกําหนดโครงสร้างสังคมที่สอดคล้องต่อเหตุการณ์ และอาจเป็นการแก้ไขข้อบกพร่องที่ผู้มี
อํานาจในการจัดทํารัฐธรรมนูญในตอนแรกไม่สามารถคาดการณ์ได้ว่าจะเกิดเหตุการณ์ที่ทําให้
รัฐธรรมนูญล้าหลังหรือไม่อาจบังคับใช้ได้ โดยไม่จําเป็นต้องเปลี่ยนหรือยกเลิกรัฐธรรมนูญทั้งฉบับ 

รัฐธรรมนูญส่วนใหญ่กําหนดวิธีการแก้ไขรัฐธรรมนูญไว้ แต่หากประเทศใดไม่ได้
กําหนดวิธีการแก้ไขรัฐธรรมนูญไว้ก็ไม่ได้หมายความว่าประเทศนั้นจะแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญไม่ได้ 
เพราะเมื่อรัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายย่อมสามารถแก้ไขเปลี่ยนแปลงได้เสมอ เพียงแต่การแก้ไขเพ่ิมเติม
รัฐธรรมนูญต้องมีการกําหนดวิธีการและองค์กรในการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญไว้เป็นพิเศษ แตกต่างจาก
การแก้ไขเพ่ิมเติมกฎหมายธรรมดา โดยอํานาจในการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญดังกล่าวเรียกว่า อํานาจ
เปลี่ยนแปลงองค์กรทางการเมืองที่ได้รับมอบมาหรืออํานาจในการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ 

2.2.6  หลักนิติรัฐกับการจัดทํารัฐธรรมนูญ 
หลักนิติรัฐเป็นอีกทฤษฎีหนึ่งที่ได้รับการพัฒนาขึ้นในโลกตะวันตก โดยมุ่งหวังที่จะจํากัด

อํานาจผู้ปกครองให้อยู่ภายในกรอบของกฎหมาย เพ่ือคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน เป็น
หลักทฤษฎีที่กําหนดกฎเกณฑ์ภารกิจของรัฐ และต้องการให้ผู้ปกครองและผู้ใช้อํานาจปกครองใช้
อํานาจเท่าที่กฎหมายในรัฐนั้นกําหนดให้กระทําได้เท่านั้น 

หลักนิติรัฐได้ถูกพัฒนามาควบคู่กับหลักนิติธรรมแต่มีจุดกําเนิดและลักษณะบางประการ
ที่แตกต่างกันไป โดยในประเทศที่มีระบบกฎหมายเป็นระบบซีวิลลอว์จะให้ความสําคัญต่อหลักนิติรัฐ
ว่าเป็นทฤษฎีทางกฎหมายที่สําคัญในการจัดทํารัฐธรรมนูญโดยการกําหนดบทบาทหน้าที่ และอํานาจ
ของผู้ปกครอง ตลอดจนมีบทบาทสําคัญที่ส่งผลให้รัฐธรรมนูญที่จัดทําขึ้นในระบอบประชาธิปไตยต้อง
มีการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนภายในรัฐด้วย 



 

 

32 

หลักนิติรัฐถูกพัฒนาขึ้นภายใต้บริบทของสังคมภาคพ้ืนยุโรป มีต้นกําเนิดจากระบบ
กฎหมายเยอรมัน โดยมีหลักสําคัญเพ่ือปกปูองบุคคลจากการกระทําตามอําเภอใจของรัฐหรือ
ผู้ปกครอง หลักนิติรัฐมีใจความสําคัญ คือ รัฐต้องถูกปกครองโดยกฎหมายไม่ใช่โดยมนุษย์ และ
เสรีภาพของปัจเจกบุคคลถือเป็นหัวใจสําคัญของนิติรัฐ นั้นคือ กฎหมายจะต้องไม่เปิดโอกาสให้
ผู้ปกครองใช้อํานาจตามอําเภอใจ ภายใต้กฎหมายบุคคลทุกคนต้องเสมอภาคกัน และบุคคลจะต้อง
สามารถทราบก่อนล่วงหน้าว่ากฎหมายมุ่งประสงค์จะบังคับให้ตนทําอะไรหรือไม่ให้ตนทําอะไร และ
ผลร้ายที่เกิดจากการฝุาฝืนกฎหมายคืออะไร เพ่ือที่บุคคลจะได้ปฏิบัติตนให้ถูกต้องสอดคล้องกับ
กฎหมาย59 ทั้งนี้ ก็เพ่ือคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนภายในรัฐ 

จากคําอธิบายดังกล่าวจึงพิจารณาได้ว่าแนวความคิดพ้ืนฐานของนิติรัฐ คือ การจํากัด
อํานาจของรัฐโดยกฎหมายนั้นเอง 

สําหรับประเทศที่มีการปกครองในระบอบประชาธิปไตย ซึ่งอํานาจอธิปไตยเป็นของ
ประชาชน โดยประชาชนอาจใช้อํานาจอธิปไตยนั้นโดยตรงหรือโดยผ่านผู้แทน การจะควบคุมการใช้
อํานาจของรัฐตามหลักนิติรัฐได้นั้น รัฐจําเป็นต้องมีการกําหนดบทบัญญัติที่จะสร้างความสัมพันธ์อัน
เป็นกฎเกณฑ์ในการกําหนดการกระทําของฝุายปกครอง และการปกปูองคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของ
ประชาชนเป็นลายลักษณ์อักษร และต้องกําหนดให้การคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนเป็น
กฎเกณฑ์สูงสุดเหนือกฎเกณฑ์ทั่วไป จึงเป็นเหตุผลสําคัญที่ต้องบัญญัติกฎเกณฑ์ดังกล่าวข้างต้นเป็น
รัฐธรรมนูญ จึงกล่าวได้ว่าหลักนิติรัฐเป็นทฤษฎีสําคัญในการจัดทํารัฐธรรมนูญ  ทั้งนี้ รัฐธรรมนูญที่มี
ความเป็นนิติรัฐนั้น ต้องประกอบไปด้วยองค์ประกอบดังนี้60 

1. องค์ประกอบในทางรูปแบบของหลักนิติรัฐ 
รัฐธรรมนูญของหลักนิติรัฐตามรูปแบบ คือรัฐธรรมนูญที่มีบทบัญญัติการควบคุมการใช้

อํานาจของรัฐ การกําหนดความสัมพันธ์ของฝุายปกครองต่อกฎหมาย ตรงนี้มีข้อสังเกตที่สําคัญว่า
รัฐธรรมนูญที่จะเป็นรัฐธรรมนูญที่สร้างขึ้นจากหลักนิติรัฐได้นั้น ไม่เพียงมีบทบัญญัติที่กําหนดความ
ผูกพันของผู้ปกครองต่อกฎหมายเท่านั้น แต่การกําหนดความผูกพันนั้นจะต้องถูกต้องและเป็นธรรม
ด้วย ซึ่งเป็นองค์ประกอบด้านเนื้อหาซึ่งผู้เขียนจะได้อธิบายในข้อถัดไป ที่กล่าวว่าการกําหนดความ
ผูกพันของผู้ปกครองต่อกฎหมายจะต้องถูกต้องและเป็นธรรมด้วยนั้น ก็เพ่ือไม่ให้ รัฐธรรมนูญที่ถูก
จัดทําขึ้นมีลักษณะเป็นรัฐธรรมนูญของรัฐตํารวจ ที่ถึงแม้จะกําหนดความผูกพันตนของผู้ปกครองต่อ
กฎหมายแล้ว แต่ไม่สนใจว่ากฎหมายนั้นจะถูกต้องหรือเป็นธรรมหรือไม่ 

                                           
59 วรเจตน์  ภาคีรัตน์, "หลักนิติรัฐและหลักนิติธรรม" [ออนไลน์]. แหล่งที่มา:  http://www.pub-law.net/publaw/view.aspx?id=1431 

เผยแพร่ครั้งแรกเมื่อวันที่ 31 มกราคม 2553, สืบค้นข้อมูลเมื่อวันที่ 20 พฤศจิกายน 2557 
60 เร่ืองเดียวกัน 
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ดังนั้น การพิจารณารัฐธรรมนูญของนิติรัฐในทางรูปแบบนี้ต้องประกอบด้วย หลักการ
ย่อย ๆ ที่สําคัญหลายประการ คือ หลักการแบ่งแยกอํานาจ หลักความชอบด้วยกฎหมายของการ
กระทําขององค์กรของรัฐ หลักการประกันสิทธิในกระบวนการพิจารณาคดี ตลอดจนหลักการประกัน
สิทธิของปัจเจกบุคคลในการเข้าถึงกระบวนการยุติธรรม สามารถอธิบายโดยสรุปได้ ดังนี้61 

หลักการแบ่งแยกอํานาจ รัฐธรรมนูญของนิติรัฐจะแบ่งแยกองค์กรที่ใช้อํานาจรัฐเป็น
องค์กรที่ใช้อํานาจนิติบัญญัติ องค์กรที่ใช้อํานาจบริหารและองค์กรที่ใช้อํานาจตุลาการ 

หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระทําขององค์กรของรัฐ เป็นหลักการที่ควบคุมไม่ให้
ฝุายปกครองกระทําการตามอําเภอใจ เป็นการควบคุมให้ฝุายปกครองกระทําการภายใต้กฎหมาย 

หลักการประกันสิทธิในกระบวนการพิจารณา รัฐต้องเปิดโอกาสให้ประชาชนได้ต่อสู้
ปูองกันสิทธิของตน และมีกระบวนพิจารณาท่ีเป็นธรรม 

หลักประกันสิทธิของปัจเจกบุคคลในการเข้าถึงกระบวนการยุติธรรม รัฐต้องกําหนด
กระบวนการวินิจฉัยชี้ขาดข้อพิพาทท่ีเกิดขึ้นระหว่างเอกชนกับเอกชนด้วยกันอย่างมีประสิทธิภาพ 

2. องค์ประกอบในทางเนื้อหาของหลักนิติรัฐ 
รัฐธรรมนูญตามเนื้อหาของนิติรัฐ คือ รัฐธรรมนูญที่มีบทบัญญัติคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของ

ประชาชน รัฐและองค์กรที่ถูกก่อตั้งขึ้นต้องกระทําการต่าง ๆ ภายใต้บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ การใช้
อํานาจรัฐต้องเคารพหลักความพอสมควรแก่เหตุ หรือหลักการห้ามกระทําเกินกว่าเหตุ62 การใช้
อํานาจของรัฐนอกจากต้องเคารพต่อขอบเขตของสิทธิและเสรีภาพของปัจเจกบุคคลแล้ว การใช้
อํานาจของรัฐยังต้องเคารพต่อหลักความพอสมควรแก่เหตุ ซึ่งประกอบไปด้วย หลักความสัมฤทธิ์ผล 
หลักความจําเป็น และหลักความพอสมควรแก่เหตุตามความหมายอย่างแคบ 

วิธีใช้หลักความพอสมควรแก่เหตุ เพ่ือตรวจสอบการดําเนินมาตรการของรัฐที่มีการ
แทรกแซงการกระทําต่อเอกชนว่าเป็นไปตามหลักพอสมควรแก่เหตุหรือไม่ ในขั้นแรก ต้องตรวจสอบ
วัตถุประสงค์ของการใช้อํานาจของรัฐคืออะไร มีความชอบธรรมหรือขัดต่อกฎหมายที่ให้อํานาจในการ
ใช้อํานาจหรือไม่ โดยตรวจสอบมาตรการที่ใช้ในประการแรกว่า เป็นมาตรการที่เหมาะสม สามารถ
นําไปสู่ผลตามวัตถุประสงค์ที่ตั้งไว้หรือไม่ ตรวจสอบประการที่สองว่า เป็นมาตรการที่จําเป็น ไม่มี
มาตรการอ่ืนที่ส่งผลเช่นเดียวกันแต่กระทบสิทธิของประชาชนน้อยกว่าให้เลือกดําเนินการได้ และ
ตรวจสอบประการสุดท้ายว่า เป็นมาตรการที่พอสมควรแก่เหตุตามความหมายอย่างแคบ มาตรการที่
ใช้กับผลที่ได้รับจะต้องได้สัดส่วนกัน และหากเป็นการแทรกแซงจํากัดสิทธิขั้นพ้ืนฐานของประชาชน 

                                           
61 เร่ืองเดียวกัน 
62 บุญศรี มีวงศ์อุโฆษ, กฎหมายรัฐธรรมนูญ, หน้า 425-428. 
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ต้องมีการชั่งน้ําหนักระหว่างคุณธรรมทางกฎหมายที่ได้รับความคุ้มครองกับผลประโยชน์ของส่วนรวม
ที่ทําให้ต้องจํากัดสิทธินั้น 

2.2.7  ผู้มีอํานาจในการจัดทํารัฐธรรมนูญ 
เมื่อรัฐถือกําเนิดข้ึน ไม่ว่ารัฐนั้นจะเป็นรัฐที่เกิดขึ้นใหม่ กล่าวคือ รัฐที่เกิดขึ้นภายหลังจาก

การประกาศเอกราช เช่น สหรัฐอเมริกา สาธารณรัฐประชาธิปไตยติมอร์ – เลสเต ประเทศที่เกิดขึ้น
ใหม่ในยุโรปตะวันออก ตลอดจนอดีตอาณานิคมของประเทศตะวันตกในทวีปเอเชียซึ่งได้รับเอกราช
ตั้งแต่ ค.ศ. 1947 หรือรัฐที่มีอยู่แล้วแต่เกิดการเปลี่ยนแปลงระบอบการปกครองขึ้นจากระบอบหนึ่ง
ไปสู่อีกระบอบหนึ่ง เช่น รัฐที่มีการเปลี่ยนแปลงระบอบการปกครองจากสมบูรณาญาสิทธิราชย์เปลี่ยน
ไปสู่ระบอบประชาธิปไตย มีประเทศไทย เป็นต้น  

หรือรัฐที่มีการเปลี่ยนผ่านจากขั้นตอนหนึ่งไปสู่อีกขั้นตอนหนึ่งของการสถาปนาระบอบ
คอมมิวนิสต์63 ล้วนแต่ต้องมีรัฐธรรมนูญเพ่ือกําหนดโครงสร้างการปกครอง และจัดระเบียบในสังคม 
แต่เมื่อรัฐธรรมนูญมีฐานะเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐ และเป็นบทบัญญัติแรกในการกําหนดขอบเขต
โครงสร้างทางสังคมต่าง ๆ จึงไม่มีกฎหมาย หรือกฎระเบียบใดที่จะควบคุมหรือกําหนดให้แต่ละรัฐ
จัดทํารัฐธรรมนูญ เมื่อเป็นเช่นนี้แล้วจะทราบได้อย่างไรว่าบุคคลใดหรือกลุ่มบุคคลใดจะเป็นผู้จัดทํา
รัฐธรรมนูญ 

จากการศึกษาพบว่า ผู้อยู่ในฐานะที่จะมีอํานาจจัดทํารัฐธรรมนูญหรือผู้มีอํานาจในการร่าง
รัฐธรรมนูญได้นั้น ศาสตราจารย์วิษณุ เครืองาม ได้อธิบายไว้ว่า คือบุคคลที่อยู่ในฐานะบันดาล
รัฐธรรมนูญขึ้นได้สําเร็จ ซึ่งหมายถึง รัฏฐาธิปัตย์ (Sovereign) หรือผู้อยู่ในฐานะอย่างรัฏฐาธิปัตย์64 
นั่นเอง ในประเทศที่มีพระมหากษัตริย์เป็นองค์อธิปัตย์ทรงไว้ซึ่งสมบูรณาญาสิทธิราชย์ พระมหากษัตริย์
ก็ทรงจัดทํารัฐธรรมนูญโดยพระราชอํานาจสูงสุดนั้นได้ ดังเช่นรัฐธรรมนูญเมจิของญี่ปุุน ซึ่งสมเด็จ 
พระจักรพรรดิมัสซุฮิโตพระราชทานให้ชาวญี่ปุุนในปี ค.ศ. 1890 แต่ในคติประชาธิปไตยซึ่งถือว่า  
รัฏฐาธิปัตย์คือประชาชน อํานาจในการจัดทํารัฐธรรมนูญก็ต้องอยู่ที่ประชาชน65 

                                           
63 ในความคิดแบบมาร์กซิสต์การสถาปนาระบอบคอมมิวนิสต์จะกระทําเป็นขั้นตอน โดยในแต่ละขั้นตอนการพัฒนาสังคมจะต้องมี

การจัดทํารัฐธรรมนูญฉบับใหม่ขึ้นเพื่อใช้แทนรัฐธรรมนูญฉบับเดิมซ่ึงไม่สอดคล้องต่อการพัฒนาสังคมอีกต่อไป (สรุปความและอ้างจาก ชาญชัย 
แสวงศักดิ,์ กฎหมายรัฐธรรมนูญ : แนวคิดและประสบการณ์ของต่างประเทศ, หน้า 70.) 

64 ปรางทิพย์  พรวัฒนะกิจ, “รูปแบบขององค์กรร่างรัฐธรรมนูญตามแนวความคิดรัฐธรรมนูญนิยมที่เหมาะสมสําหรับประเทศไทย”, 
หน้า 18. 

65 บวรศักดิ์  อุวรรณโณ และชมพูนุท  ตั้งถาวร, สภาร่างรัฐธรรมนูญเปรียบเทียบ : ประสบการณ์ต่างประเทศและประเทศไทย, 
พิมพ์ครั้งที่ 1 (กรุงเทพฯ: สถาบันพระปกเกล้า, 2555), หน้า.4. 
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แต่เดิมถือว่าพระผู้เป็นเจ้าเท่านั้นที่มีอํานาจในการร่างรัฐธรรมนูญได้66 เพราะรัฐธรรมนูญ
ก็คือโองการจากสวรรค์ คตินิยมเช่นนี้สืบเนื่องมาจากลัทธิเทวสิทธิ (The divine right theory) ซึ่งมี
สาระว่าพระผู้เป็นเจ้าทรงเลือกกษัตริย์ให้เป็นผู้นําประเทศและทรงวางกฎเกณฑ์การปกครองประเทศ
ไว้ให้อํานาจของกษัตริย์ย่อมหลั่งไหลจากองค์พระผู้เป็นเจ้า (non est enim potestasnisi a Deo) 
ดังที่เชื่อถืออยู่ในทวีปยุโรปในสมัยกลางต่อมา คตินิยมแบบลัทธิเทวสิทธิ เสื่อมลง เกิดมีแนวความคิด
ใหม่ๆ เกี่ยวกับผู้มีอํานาจจัดให้มีรัฐธรรมนูญในลักษณะที่เป็นมนุษย์ธรรมดามากขึ้น ซึ่งจําแนกได้ 
ดังนี้67 

2.2.7.1  ประมุขของรัฐเป็นผู้มีอํานาจจัดทํารัฐธรรมนูญ 
ประมุขของรัฐในสมัยสมบูรณาญาสิทธิราชย์ อาจเป็นผู้มีอํานาจในการจัดทํา

รัฐธรรมนูญขึ้นเองได้ตามพระราชประสงค์เมื่อพระองค์ทรงเล็งเห็นว่าถึงเวลาที่ประชาชนควรจะมีสิทธิมี
เสียงในการบริหารประเทศ ในกรณีเช่นนี้ประมุขของรัฐจะสละอํานาจบางส่วนของพระองค์ ( royal 
prerogative) ให้แก่คณะบุคคลอ่ืน หรือประชาชนโดยทั่วไป แต่ยังคงสงวนอํานาจบางประการไว้ 
รัฐธรรมนูญทีเ่กิดขึ้นโดยอํานาจของประมุขของรัฐเช่นนี้ยังไม่อาจถือได้ว่าเป็นรัฐธรรมนูญที่มีลักษณะเป็น
ประชาธิปไตยที่แท้จริง แต่ต้องถือว่าเป็นก้าวสําคัญที่จะผันแปรไปสู่การปกครองระบอบประชาธิปไตยใน
เวลาต่อมา 

การที่ประมุขของรัฐจัดทํารัฐธรรมนูญขึ้นเองย่อมเกิดผลดี 2 ประการคือ 
ประการแรก เป็นการช่วยให้ประเทศรอดพ้นจากการปฏิวัติ เพราะประมุของ

รัฐได้ยอมจัดทํารัฐธรรมนูญขึ้นก่อนที่จะมีการเรียกร้อง หรือก่อนที่การบีบบังคับจะเป็นผลสําเร็จ 
โดยมากแล้วการเรียกร้องมักจะมาจาก “กลุ่มปัญญาชน” ซึ่งเป็นคนในชาติแต่ได้รับการศึกษาแผน
ใหม่จากต่างประเทศ ได้เปิดหูเปิดตาและเห็นความเป็นไปในนานาประเทศ จึงได้ปรึกษาหารือกันและ
รวมเป็นกลุ่มประกอบด้วยนักคิด นักเขียน และทหาร เป็นต้น 

ตัวอย่างในเรื่องนี้เห็นได้จากประเทศจีนเมื่อก่อนสงครามโลกครั้งที่ 1 ประชาชนที่
ได้รับการศึกษามาจากยุโรปได้เรียกร้องรัฐธรรมนูญและระบอบการปกครองแบบใหม่ แต่รัฐบาล
สมบูรณาญาสิทธิราชย์ของจีนไม่ยอม และเมื่อเห็นว่าจะต้านไว้ไม่อยู่ก็ออกกฎหมายกําหนดเค้าโครงการ
ปกครองออกมาโดยเลียนแบบมาจากหลักรัฐธรรมนูญของญี่ปุุน ทั้งนี้ก็ด้วยหวังว่าจะบรรเทาความไม่
พอใจของประชาชนได้ และยับยั้งความคิดไม่ให้เลยเถิดไปถึงสาธารณรัฐ แต่กฎหมายนี้ก็กําหนดพียงเค้า
โครงย่อๆ เท่านั้น เมื่อประชาชนเห็นว่าไม่มีตัวบทรัฐธรรมนูญที่สมบูรณ์ก็ก่อการปฏิวัติจนเป็นผลสําเร็จ
ในเวลาต่อมา 

                                           
66 หยุด  แสงอุทัย, หลักรัฐธรรมนูญทั่วไป (พระนคร: มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2506), หน้า.35. 
67 วิษณุ เครืองาม, กฎหมายรัฐธรรมนูญ, หน้า 74-79. 
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ประการที่สอง เป็นการเสริมสร้างบารมีของกษัตริย์ ตลอดจนเป็นวิธีทําให้ 
พสกนิกรเคารพย่ําเกรงกษัตริย์ยิ่งขึ้น เพราะสํานึกในพระกรุณา และพระทัยที่ทรงสละพระราชอํานาจ
บางส่วนแก่พสกนิกรของพระองค์ 

ตัวอย่างรัฐธรรมนูญประเภทนี้ได้แก่ รัฐธรรมนูญของญี่ปุุน ซึ่งจัดทําขึ้นเพ่ือ
พระราชทานเป็นของขวัญแก่ประชาชนในโอกาสฉลองปีที่ 2549 ของการสถาปนาประเทศเมื่อ พ.ศ. 
2432 (ค.ศ. 1889) รัฐธรรมนูญของรุสเซีย ซึ่งจัดทําขึ้นเมื่อ พ.ศ. 2449 (ค.ศ. 1906) รัฐธรรมนูญของ 
โมนาโค ซึ่งจัดทําขึ้นเมื่อ พ.ศ. 2454 (ค.ศ. 1911) คําปรารภของรัฐธรรมนูญเหล่านี้จะประกาศ 
พระบรมเดชานุภาพ และพระบรมราชปณิธานของกษัตริย์ผู้จัดทํารัฐธรรมนูญอย่างแจ่มชัดว่าทรง
ประสงค์สละพระราชอํานาจใดอย่างไร และเพราะเหตุใด เช่น พระราชปรารภของรัฐธรรมนูญญี่ปุุน พ.ศ. 
2432 ซึ่งมีใจความว่า 

“ด้วยเดชะบารมีแห่งพระบรมราชบรรพบุรุษของเราซึ่งสืบราชสันตติวงศ์เนื่อง
มามิขาดสาย และด้วยพระบรมราชปณิธานที่จะเผด็จทุกข์ผดุงสุข แห่งปวงประชาและเสริมสร้าง
พัฒนาศีลธรรม และปัญญาแห่งพสกนิกรของเรา ซึ่งเป็นเจตน์จํานงมุ่งมาตรปรารถนาของพระบรม
ราชบรรพบุรุษสืบมา ณ บัดนี้ เราขอประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งรัฐโดยอาศัยอํานาจตามความใน 
พระบรมจักรพรรดิโองการ ฉบับลงวันที่ 12 เดือน 10 นับเป็นปีที่ 14 แห่งรัชกาลพระเจ้าเมอิจิ โดยมุ่ง
ให้รัฐธรรมนูญฉบับนี้เป็นพ้ืนฐานกฎเกณฑ์สําคัญอันเรายอมรับปฏิบัติตาม และให้ทายาทแห่งเรา
ตลอดจนพสกนิกรทั้งหลายยึดถือปฏิบัติสืบไปชั่วกัลปวสาน 

บัดนี้ เราขอประกาศโองการว่า เราจะเคารพและพิทักษ์ความมั่นคงแห่งสิทธิ
และทรัพย์สินของพสกนิกรของเรา และจะปกปักรักษาการใช้สิทธิเช่นว่านั้นภายใต้บทบัญญัติของ
รัฐธรรมนูญฉบับนี้และของกฎหมาย” 

นักกฎหมายรัฐธรรมนูญชาวญี่ปุุนได้วิจารณ์รัฐธรรมนูญฉบับนี้ว่า “รัฐธรรมนูญ
ฉบับนี้มิใช่สัญญาระหว่างผู้ปกครองกับผู้ถูกปกครอง เพราะราษฎรมิได้เป็นผู้บีบบังคับเอาจาก
พระมหากษัตริย์ดังเช่นรัฐธรรมนูญของประเทศอ่ืน หากแต่เป็นเรื่องที่พระมหากษัตริย์มุ่งจะ
พระราชทานแก่พสกนิกรของพระองค์เอง โดยเหตุนี้ ลักษณะสําคัญประการหนึ่งของรัฐธรรมนูญฉบับ
นี้ คือ เฉพาะแต่พระเจ้าจักรพรรดิเท่านั้นที่มีอํานาจริเริ่มขอแก้ไขบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญ”68 

2.2.7.2  ผู้ก่อการปฏิวัติหรือรัฐประหารเป็นผู้จัดทํารัฐธรรมนูญ 
เมื่อมีการเปลี่ยนแปลงระบอบการปกครอง ดังที่เรียกว่า “การปฏิวัติ” หรือเมื่อ

มีการเปลี่ยนแปลงรัฐบาลโดยใช้อํานาจบังคับ ดังที่เรียกว่า “การรัฐประหาร” ผู้ก่อการปฏิวัติหรือ

                                           
68 N. Matsunami, "The Constitution of Japan," The Report of The Japanese Maritime Law Association (1929).pp.15-17 
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รัฐประหารได้สําเร็จย่อมอยู่ในฐานะรัฏฐาธิปัตย์ ซึ่งมีอํานาจวางกฎเกณฑ์การปกครองประเทศได้
ตามที่ตนต้องการ บุคคลประเภทนี้จึงจัดได้ว่าเป็นผู้มีอํานาจจัดทํารัฐธรรมนูญ เช่น รัฐธรรมนูญของ
ประเทศกัมพูชา เป็นต้น69 

อย่างไรก็ตาม จากการศึกษาพบว่า การกําหนดให้บุคคลที่ทําการปฏิวัติหรือ
รัฐประหารสําเร็จอยู่ในฐานะรัฏฐาธิปัตย์เป็นผู้มีอํานาจจัดทํารัฐธรรมนูญได้นั้น ยังคงมีข้อโต้แย้งและมี
ประเด็นถกเถียงในการยอมรับหรือการปฏิเสธการยอมรับผลทางกฎหมายของการปฏิวัติหรือการ
รัฐประหาร ตลอดจนผลทางกฎหมายของคําสั่งของคณะปฏิวัติหรือรัฐประหารอยู่ เป็นวงกว้างทั้งใน
ต่างประเทศและในประเทศไทย โดยแยกพิจารณาได้ดังนี้ 

2.2.7.2.1  แนวความคิดเรื่องการรับรองและการปฏิเสธการรับรองผลทาง
กฎหมายของการปฏิวัติและรัฐประหาร และผลทางกฎหมายของคําสั่งของคณะปฏิวัติและรัฐประหาร
ในต่างประเทศ 

การรับรองและการปฏิเสธการรับรองผลทางกฎหมายของการ
ปฏิวัติและรัฐประหาร และผลทางกฎหมายของคําสั่งของคณะปฏิวัติและรัฐประหารในต่างประเทศ 
โดยแยกพิจารณาได้เป็นสองประการคือ 

ประการที่หนึ่ง การรับรองและการปฏิเสธการรับรองผลทาง
กฎหมายของการปฏิวัติและรัฐประหารอันเกิดจากกฎหมายระหว่างประเทศ  

ฮันส์ เคลเซน กล่าวว่า การเปลี่ยนแปลงรัฐบาลที่เกิดขึ้นในรัฐ 
หนึ่งๆ ตามหลักกฎหมายระหว่างประเทศ ไม่มีความจําเป็นที่ต้องมีการรับรองรัฐบาลใหม่ เพราะถือว่า
เป็นการเปลี่ยนแปลงคณะผู้ปกครองภายในประเทศตามกระบวนการปกติ แต่ในกรณีที่เกิดการ
เปลี่ยนแปลงรัฐบาลนอกระบบตามที่กําหนดไว้ในรัฐธรรมนูญ ไม่ว่าจะด้วยวิธีใด ๆ จําเป็นต้องมีการ
พิจารณารัฐบาลที่เกิดข้ึนใหม่จากผลของการเปลี่ยนแปลงนี้70 ซึ่งการพิจารณารัฐบาลที่เกิดขึ้นใหม่นั้น
ต้องพิจารณาเป็นกรณีไปว่ารัฐบาลที่เกิดขึ้นใหม่ยังคงปฏิบัติตามสนธิสัญญาระหว่างประเทศที่ทํา
ขึน้กับประเทศอ่ืน หรือองค์กรระหว่างประเทศอ่ืน ๆ และยังคงปฏิบัติตามพันธะกรณีที่ประเทศนั้นเคย
ทําขึ้นกับประเทศอ่ืนอยู่หรือไม่71 ไม่ได้พิจารณาผลแห่งความสําเร็จในการปฏิวัติหรือรัฐประหาร
เท่านั้น 

                                           
69 วิษณุ  เครืองาม, กฎหมายรัฐธรรมนูญ, หน้า 210-211 
70 สมชาย  ปรีชาศิลปกุล, "ปัญหาทางกฎหมายบางประการเกี่ยวกับการปฏิวัติ" (วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต , 

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร,์ 2539), หน้า.63. 
71 เร่ืองเดียวกัน, หนา้เดียวกัน 
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ประการที่สอง การรับรองและการปฏิเสธการรับรองผลทาง
กฎหมายของการปฏิวัติและรัฐประหารอันเกิดจากกฎหมายภายในของต่างประเทศ 

การรับรองและการปฏิเสธการรับรองในประการที่สองนี้พบว่า
ปรากฏอยู่ในคําพิพากษาขององค์กรตุลาการ และการแสดงความคิดเห็นของนักกฎหมาย 

การรับรองผลทางกฎหมายของการปฏิวัติและรัฐประหารโดยองค์กร
ตุลาการ72 เช่น ศาลสูงของอูกันดา (คดี Uganda V. Commissioner of Prisons, exp. Matovu 1966) 
ศาลอุทธรณ์ของโรดีเซีย (ปัจจุบันคือสาธารณรัฐซิมบับเว-ผู้เขียน) (คดี Madzimbamuto V. Lardner-
Burke N.O. and anothers 1966) คณะกรรมการตุลาการของสภาองคมนตรี (The Judicial 
Committee of the Privy Council) ในคําอุทธรณ์จากคําตัดสินของศาลโรดิเซีย ค.ศ. 1968 คํา
พิพากษาของศาลปากีสถาน ค.ศ. 1958 ซึ่งศาลสูงสุดปากีสถานได้รับรองสถานะทางกฎหมายของการยึด
อํานาจที่นําโดย อิสกานดา เมอร์ซา (Iskandar Mirza) (คดี The State V. Dosso) ศาลสูงสุดปากีสถาน
เห็นว่า คําสั่งที่ออกโดยคณะปฏิวัติของเมอร์ซา ที่กระทําการโดยสําเร็จมีสถานะเป็นกฎหมาย ซึ่งศาล
ปากีสถานได้ให้เหตุผลโดยอ้างอิงทฤษฎีของฮันส์ เคลเซน (Kelsen) ที่ถือว่าการปฏิวัติที่ได้กระทําสําเร็จ
ย่อมเป็นการกระทําที่สร้างบรรทัดฐานขั้นมูลฐานขึ้นมาใหม่ และเป็นพ้ืนฐานความชอบด้วยกฎหมายของ
คําสั่งที่ตราขึ้นใหม่ โดยไม่ต้องนําเอาบรรทัดฐานขั้นมูลฐานเดิมมาประกอบการพิจารณาอีก เพราะการ
ปฏิวัติได้ทําให้ปราศจากผลบังคับไปแล้ว73 จึงอธิบายได้ว่าการรับรองผลทางกฎหมายของการปฏิวัติหรือ
รัฐประหารนั้นพิจารณาได้จากความสําเร็จของการปฏิวัติหรือรัฐประหารในครั้งนั้น 

แนวความคิดของศาลต่อการรับรองผลทางกฎหมายของการปฏิวัติ
ยังสอดคล้องกับแนวความคิดของสํานักกฎหมายบ้านเมือง ซึ่งยืนยันว่าระบบกฎหมายสามารถดํารง
อยู่ได้เฉพาะภายในกรอบของระบบซึ่งมีสภาพบังคับ ถ้าระบบการปกครองนั้นสิ้นสภาพลง การตัดสิน
และการบังคับใช้กฎหมายต่าง ๆ ก็ไม่อาจปรากฏขึ้นได้ แนวความคิดดังกล่าวนอกจากได้รับคําอธิบาย
จากแง่มุมของทางนิติศาสตร์แล้ว ยังได้รับการอธิบายเพ่ิมเติมทางด้านความจําเป็นในทางข้อเท็จจริง
ที่ว่ารัฐไม่อาจขาดความต่อเนื่องได้ จําเป็นต้องมีรัฐบาลเพ่ือบริหารราชการแผ่นดิน มิฉะนั้นอาจเกิด
ภาวะอันตรายขึ้นแก่ประเทศชาติทั้งในด้านของกิจการภายในและภายนอกของรัฐ และมีเหตุผล
ประการอ่ืนประกอบอีกอันเป็นเหตุผลในทางปฏิบัติว่า ถ้าสถาบันตุลาการปฏิบัติตนไปในทิศทาง
ตรงกันข้ามกับคณะปฏิวัติ ก็ย่อมถูกแทรกแซงในการปฏิบัติหน้าที่ได้  ดังนั้น เป็นความจริงที่สถาบัน
ตุลาการสามารถปฏิบัติหน้าที่ต่อไปได้ก็ด้วยการยอมรับสถานะทางกฎหมายของรัฐบาลใหม่ที่มาจาก

                                           
72 เร่ืองเดียวกัน, หนา้ 69-70. 
73 เร่ืองเดียวกัน, หนา้ 71. 
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การปฏิวัติ74 ดังนี้ จึงอาจเป็นเหตุผลว่าทําไมเม่ือเกิดการรัฐประหารขึ้นในประเทศไทย สถาบันตุลาการ
จึงไม่เคยถูกยกเลิกโดยคําสั่งของคณะรัฐประหารเลยแม้แต่ครั้งเดียว 

อย่างไรก็ตาม ภายหลังศาลสูงสุดปากีสถานได้กลับแนวคํา
พิพากษายกเลิกคําสั่งที่คณะปฏิวัติได้ตราขึ้นภายหลังการยึดอํานาจสําเร็จของรัฐบาลนายพลยายา 
ข่าน (Gen Yahya Khan) อีกท้ังยังพิพากษาให้การปกครองของรัฐบาลนายพลยายา ข่าน ไม่ชอบด้วย
กฎหมาย จากกรณีที่คณะปฏิวัติ ของนายพลยายา ข่าน ได้ออกคําสั่งให้ทหารสามารถจําคุกผู้ต้องหา
ได้โดยไม่จําต้องมีการพิจารณาจากองค์กรตุลาการ และไม่จํากัดระยะเวลาในการลงโทษจําคุก หรือ
กรณีคําพิพากษาของศาลโรดีเซียที่แม้จะรับรองผลของการปฏิวัติก็ตาม แต่ก็ยังมีการวางกรอบการ
พิจารณาว่าการกระทําที่ชอบด้วยกฎหมายนั้น จะต้องทําให้การบริหารประเทศดําเนินต่อไปได้ สิทธิ
ของประชาชนที่ได้รับการคุ้มครองจากรัฐธรรมนูญฉบับเดิม ยังต้องได้รับการคุ้มครองต่อไป และต้อง
ให้ศาลมีอํานาจที่จะพิจารณาข้อเท็จจริงต่าง ๆ ต่อไปได้ หรือกรณีคําพิพากษาของศาลไนจีเรียที่
พิพากษาให้กฤษฎีกาฉบับที่ 45 ของกองทัพที่ทําการยึดอํานาจการปกครองใน ค.ศ. 1967 ว่า
ปราศจากสภาพบังคับเป็นกฎหมาย เนื่องด้วยการเข้าทําการยึดอํานาจของนายทหารในช่วงเวลา
ดังกล่าวเป็นการเข้ามาจัดตั้งรัฐบาลทหารชั่วคราวจากการร้องขอของรัฐบาลในขณะนั้นเพ่ือให้เข้ามา
จัดตั้งรัฐบาลบริหารชั่วคราวจากเหตุการณ์ความวุ่นวายในบ้านเมือง ดังนี้คณะนายทหารจึงต้องกระทํา
การภายใต้รัฐธรรมนูญ เมื่อกฤษฎีกาฉบับที่ 45 ได้กําหนดให้ คําสั่งของคณะนายทหารมีความสมบูรณ์
ทางกฎหมาย และกําหนดห้ามองค์กรตุลาการตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของคําสั่งที่ตราขึ้น
โดยคณะนายทหาร ซึ่งขัดต่อมาตรา 1 ของรัฐธรรมนูญ ค.ศ. 1966 ที่มีผลบังคับใช้ในขณะนั้น75 
กฤษฎีกาดังกล่าวจึงไม่ชอบด้วยรัฐธรรมนูญ เว้นแต่มีความจําเป็นที่ต้องออกกฎหมายในรูปแบบของ
กฤษฎีกาโดยความจําเป็นเพื่อความสงบ ความเป็นระเบียบและเพ่ือการเป็นรัฐบาลที่ดีของไนจีเรีย เมื่อ
มีการล่วงอํานาจขององค์กรตุลาการโดยปราศจากความจําเป็น กฤษฎีกาฉบับที่ 45 จึงปราศจากผล
บังคับ จะเห็นได้ว่าการเข้ายึดอํานาจของคณะทหารในปีดังกล่าวมิได้เข้าทําการยึดอํานาจโดยเด็ดขาด 
แต่เข้ามาบริหารประเทศในช่วงระยะเวลาที่เกิดเหตุการณ์ความไม่สงบภายในประเทศ และการ
กําหนดกฤษฎีกาก็เป็นเพียงการปรับปรุงเพ่ิมเติมเนื้อหาของรัฐธรรมนูญเท่านั้น เมื่อมิได้มีการยกเลิก
รัฐธรรมนูญเดิมโดยเด็ดขาด ศาลจึงถือว่ามิได้มีการปฏิวัติมิได้สร้างบรรทัดฐานขั้นมูลฐานของเคลเซน
ขึ้นมาใหม่ การยึดอํานาจดังกล่าวจึงไม่ชอบด้วยรัฐธรรมนูญ 

                                           
74 เร่ืองเดียวกัน, หนา้ 69-70. 
75 มาตรา 1 ของรัฐธรรมนูญ ค.ศ. 1966 ถูกแก้ไขโดยกฤษฎีกา ฉบับที่ 1 ของคณะนายทหารที่ทําการยึดอํานาจใน ค.ศ. 

1966 ก่อนการเข้ายึดอํานาจของกองทัพใน ค.ศ. 1967 นี้ ที่บัญญัติว่า “ทั้งนี้ให้ถือว่ารัฐธรรมนูญฉบับนี้ไม่ได้มีอํานาจเหนือกฤษฎีกา 
และมิได้มีบทบัญญัติใดๆ แห่งรัฐธรรมนูญนี้ที่มีผลทําให้กฤษฎีกานี้ตกเป็นโมฆะไม่ว่ากรณีใดๆ” 
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แต่ในท้ายที่สุดก็เป็นที่น่าสังเกตว่า แม้ศาลสูงสุดปากีสถาน และ
ศาลไนจีเรีย จะมีคําพิพากษาปฏิเสธการยอมรับผลของการปฏิวัติหรือรัฐประหาร ตลอดจนปฏิเสธการ
ยอมรับผลของคําสั่งของคณะปฏิวัติหรือรัฐประหารแล้วก็ตาม แต่ทั้งสองศาลก็จําต้องยอมรับผลของ
คําสั่งของคณะปฏิวัติหรือรัฐประหารบางประการเพ่ือบรรเทาความยุ่งยากจากการปฏิเสธการปฏิวัติ 
เพราะการปฏิเสธผลของคําสั่งของคณะปฏิวัติทั้งหมดอาจก่อให้เกิดความยุ่งยากในการบริหารประเทศ 
โดยศาลได้นําหลักความจําเป็น (Doctrine of Necessity) มาใช้พิจารณา ว่าหากคําสั่งนั้นเป็นไปเพ่ือ
ประโยชน์ทั่วไปของสาธารณะ ให้ยึดถือปฏิบัติต่อไปได้ 

นอกจากแนวความคิดของการรับรองหรือการปฏิเสธการรับรอง
ขององค์กรตุลาการแล้วยังปรากฏแนวความคิดจากนักกฎหมายที่อาจนํามาปรับใช้ต่อการยอมรับหรือ
ปฏิเสธผลทางกฎหมายของการปฏิวัติ ดังนี้76 

1. หลักความมีประสิทธิภาพ (Principle of Effectiveness) ใน
การใช้บังคับหรือกฎเกณฑ์ท่ีตราขึ้นโดยอํานาจของผู้ก่อการปฏิวัติ 

2. หลักความไม่ชอบธรรมของการไม่เคารพเชื่อฟังต่อกฎเกณฑ์ที่ใช้
บังคับซึง่มีวัตถุประสงค์ที่มิชอบ 

3. หลักความจําเป็น (Principle of Necessity) เป็นการยอมรับ
การได้มาซึ่งอํานาจรัฐ แม้จะกระทําวิถีทางท่ีไม่ถูกต้อง แต่การยอมรับนี้เพ่ือเหตุผลของความสงบ หรือ
เพ่ือหลีกเลี่ยงภาวะอันตรายที่อาจเกิดแก่สังคมมากกว่า 

4. หลักความเรียกร้องความเสียหายต่อการกระทําที่เป็นการ
ละเมิดสิทธิใด ๆ ของประชาชน เนื่องจากไม่มีผู้ใดจะสามารถแสวงหาประโยชน์จากการกระทํา
ความผิดของตน แม้การปฏิวัติจะได้รับการรับรองทางกฎหมายภายหลัง แต่ก็ต้องมีการจ่ายค่าเสียหาย
แก่ประชาชนถ้าเกิดความเสียหายขึ้น อันเนื่องมาจากการกระทําท่ีละเมิดสิทธิโดยคณะปฏิวัติ 

5. หลักการที่ศาลจะไม่ยอมตกเป็นเครื่องมือของความอยุติธรรม 
6. หลักการที่จะให้การยอมรับทางกฎหมายต่อคณะปฏิวัติที่

สามารถยึดอํานาจการปกครองได้ในข้อเท็จจริง โดยการยอมรับจะเกิดขึ้นเพ่ือประโยชน์สาธารณะ 
7. หลักสัญญาต้องเป็นสัญญา (pacta sunt servanda) อันเป็น

หลักการที่ปรากฏทั้งในกฎหมายเอกชนและกฎหมายมหาชน ตามหลักการนี้จะถือว่ารัฐบาลที่ได้รับ
การเลือกตั้งมาตามรัฐธรรมนูญย่อมให้คํามั่นว่าจะพิทักษ์รักษารัฐธรรมนูญ เพราะฉะนั้นถ้ามีการ
ยกเลิกรัฐธรรมนูญก็ย่อมถือเป็นการทําลายสัญญาที่มีต่อประชาชน อันเป็นการกระทําที่ฝุาฝื นต่อ
หลักการดังกล่าว 

                                           
76 สมชาย  ปรีชาศิลปกุล, “ปัญหาทางกฎหมายบางประการเกีย่วกับการปฏวิัติ”, หน้า 80-81. 
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8. หลักการที่รัฐบาลต้องมาจากความยินยอมของประชาชน โดย
ไม่คํานึงว่าประชาชนนั้นจะมีสิทธิในการออกเสียงเลือกตั้งหรือไม่ 

9. หลักการเรื่องสิทธิในการกําหนดชะตากรรมของตน (Principle 
of the Right to Self – determination) และการไม่ยอมรับต่อการเลือกปฏิบัติต่อเผ่าพันธุ์ 

แนวความคิดจากนักกฎหมายที่อาจนํามาปรับใช้ต่อการยอมรับ
หรือปฏิเสธผลทางกฎหมายของกฎหมายหรือคําสั่งที่ตราขึ้นโดยคณะปฏิวัติ ดังนี้  

1. บรรดากฎหมายที่ตราขึ้นโดยคณะปฏิวัติหรือรัฐบาลที่มาจากคณะ
ปฏิวัติซึ่งได้อํานาจโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายนั้น หากเป็นกฎหมายที่มีเนื้อหาสาระเช่นเดียวกับกฎหมายที่แม้
ตราขึ้นโดยรัฐบาลที่ชอบด้วยกฎหมายก็จะมีเนื้อหาสาระเช่นนั้น ศาลอาจบังคับใช้กฎหมายของคณะปฏิวัติได้ 

2. บรรดาการกระทําหรือคําสั่งทั้งในทางการบริหาร นิติบัญญัติ 
และทางตุลาการซึ่งคณะปฏิวัติได้กระทํา ศาลอาจบังคับให้ได้ถ้าคําสั่งเหล่านั้นไม่ได้ทําให้เสื่อมสิทธิ
ของประชาชนที่ได้รับการรับรองโดยรัฐธรรมนูญที่ชอบด้วยกฎหมายฉบับก่อน 

3. ในส่วนของนิติกรรมระหว่างบุคคลธรรมดา การดําเนินชีวิต
ตามปกติย่อมถือว่าเป็นการกระทําที่ชอบด้วยกฎหมาย เว้นแต่จะพิสูจน์ได้ว่านิติกรรมเหล่านั้นกระทํา
ขึ้นโดยส่งเสริมการยึดอํานาจการปกครอง 

ซึ่งอาจสรุปได้ว่าคําสั่งใดไม่เป็นการล่วงละเมิดสิทธิของประชาชน 
ศาลก็อาจบังคับใช้ได้ แต่ถ้ากฎหมายฉบับใดมีเนื้อหาที่ละเมิดต่อสิทธิขั้นพ้ืนฐานของประชาชนก็อาจ
ไม่รับรองความมีผลบังคับ 

2.2.7.2.2.  แนวความคิดเรื่องการรับรองและการปฏิเสธการรับรองผลทาง
กฎหมายของการปฏิวัติและรัฐประหาร และผลทางกฎหมายของคําสั่งของคณะปฏิวัติและรัฐประหาร
ในประเทศไทย 

การรับรองและการปฏิเสธการรับรองผลทางกฎหมายของการ
ปฏิวัติและรัฐประหาร และผลทางกฎหมายของคําสั่งของคณะปฏิวัติและรัฐประหารของประเทศไทย
ปรากฏขึ้นตลอดระยะเวลาที่ประเทศไทยเปลี่ยนแปลงการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์
มาเป็นระบอบประชาธิปไตย ซึ่งคําพิพากษาศาลฎีกาทั้งหมดที่กล่าวถึงผลทางกฎหมายของการปฏิวัติ
และรัฐประหาร และผลทางกฎหมายของคําสั่งของคณะปฏิวัติและรัฐประหารล้วนแต่รับรองว่า การ
ปฏิวัติหรือการรัฐประหารตลอดจนคําสั่งหรือกฎหมายที่เกิดขึ้นจากคณะปฏิวัติหรือคณะรัฐประหาร
ชอบด้วยกฎหมายและบังคับใช้เป็นกฎหมายได้ทั้งสิ้น จากการศึกษาพบว่าเหตุผลในคําพิพากษาของ
ศาลฎีกามีดังนี้ 
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ประการแรก ศาลฎีการับรองเพราะมีพระราชบัญญัตินิรโทษกรรม
แก่ผู้กระทําการรัฐประหาร ดังคําพิพากษาศาลฎีกาท่ี 1874/2492 ที่ว่า 

“จ าเลยได้กระท าการยุยงทหารให้ก่อการก าเริบ และละเลยไม่ให้
กระท าการตามหน้าที่เป็นการกระท าให้เสื่อมวินัยทหารอย่างร้ายแรง แต่การกระท านั้นเกี่ยวเนื่องด้วย
การกระท ารัฐประหารและจ าเลยอยู่ในจ าพวกรัฐประหารด้วย ดังนี้ การกระท าของจ าเลยอยู่ในข่าย
พ.ร.บ. นิรโทษกรรมแก่ผู้กระท ารัฐประหารพ.ศ.2490” 

การรัฐประหารยังคงมีความผิดอยู่จากการวินิจฉัยเรื่องวินัยทหาร 
แต่เมื่อได้รับการนิรโทษกรรมแล้วผู้กระทําการรัฐประหารจึงไม่มีความผิด 

ประการที่สอง ศาลฎีการับรองเพราะประชาชนได้ยอมรับนับถือ 
ไมม่ีการต่อต้านหรือข้อโต้แย้งจากประชาชน ดังคําพิพากษาศาลฎีกาท่ี 1153-1154/249577 ที่ว่า78 

“...ที่ว่ารัฐบาลที่จ าเลยพยายามจะล้มล้างเป็นรัฐบาลที่ไม่ชอบด้วย
กฎหมายนั้น เห็นว่า การล้มล้างรัฐบาลเก่าตั้งเป็นรัฐบาลขึ้นใหม่โดยใช้ก าลังนั้น ในตอนต้นอาจไม่ชอบ
ด้วยกฎหมายจนกว่าประชาชนจะได้ยอมรับนับถือแล้ว... ศาลอาญาฟังข้อเท็จจริงว่า รัฐบาลที่จ าเลย
คิดจะล้มล้างเป็นรัฐบาลที่ถูกต้องตามความเป็นจริง ซึ่งหมายความว่าประชาชนได้ยอมรับนับถือแล้ว 
และศาลอุทธรณ์ก็มิได้วินิจฉัยข้อเท็จจริงข้อนี้ ฉะนั้นปัญหาที่ว่ารัฐบาลขณะนั้นเป็นรัฐบาลที่ไม่ชอบ
ด้วยกฎหมายก็เป็นการโต้แย้งข้อเท็จจริง ฟังไม่ข้ึน ...” 

พิเคราะห์ได้ว่า หากประชาชนยอมรับการรัฐประหารแล้วไซร้ 
เท่ากับการรัฐประหารดังกล่าวกระทําการเป็นผลสําเร็จ ถือว่าถูกต้องตามความเป็นจริง 

คําพิพากษาศาลฎีกาท่ี 1512-1515/2497  
ที่ว่า “รัฐบาลที่ได้ตั้งขึ้นตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญที่ใช้บังคับ

อยู่ในขณะนั้นได้เข้าครอบครองและบริหารราชการแผ่นดินด้วยความส าเร็จเด็ดขาดและรักษาความ
สงบเรียบร้อยของประเทศชาติตลอดมา เป็นที่ยอมรับนับถือกันทั่วไปว่าเป็นรัฐบาลอันสมบูรณ์มาช้า
นานจนบัดนี้ ย่อมถือว่าเป็นรัฐบาลอันชอบด้วยกฎหมาย” 

ศาลฎีกาให้คํารับรองรัฐบาลที่เกิดขึ้นจากรัฐธรรมนูญที่มีที่มาจาก
การรัฐประหาร โดยฝุายจําเลย หรือ “กบฏวังหลวง” ในขณะนั้น ซึ่งนําโดยนายปรีดี พนมยงค์ กลุ่ม
เสรีไทย และทหารเรือบางส่วนเป็นผู้นําการยึดอํานาจรัฐบาลจอมพลแปลก พิบูลสงคราม โดย
รัฐธรรมนูญที่จําเลยกล่าวอ้างคือ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 
2490 ซึ่งเกิดจากการรัฐประหารเมื่อวันที่ 8 พฤศจิกายน พ.ศ. 2490 

                                           
77 เร่ืองเดียวกัน, หน้า 82. 
78 เร่ืองเดียวกัน, หน้า 97-98. 
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ประการที่สาม ศาลฎีการับรองเพราะคณะรัฐประหารยึดอํานาจ
การปกครองได้สําเร็จ ดังคําพิพากษาศาลฎีกาท่ี 45/2496 ที่ว่า 

“การที่คณะรัฐประหารยึดอ านาจการปกครองประเทศได้ส าเร็จนั้น
คณะรัฐประหารย่อมมีอ านาจที่จะเปลี่ยนแปลงแก้ไขยกเลิกและออกกฎหมายตามระบบแห่งการ
ปฏิวัติเพ่ือบริหารประเทศชาติต่อไปได้ มิฉะนั้นประเทศชาติจะตั้งอยู่ด้วยความสงบไม่ได้ ดังนั้น 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร (ฉบับชั่วคราว) พ.ศ.2490 จึงเป็นกฎหมายอันสมบูรณ์ การแต่งตั้งให้
ผู้ใดเป็นรัฐมนตรีในตอนนั้น ก็ย่อมเป็นการชอบด้วย” 

อีกท้ังภายหลังศาลฎีกามีคําพิพากษาศาลฎีกาท่ี 45/2496 ดังกล่าว 
ศาสตราจารย์ ดร.หยุด แสงอุทัย ได้เขียนหมายเหตุท้ายฎีกาสนับสนุนแนววินิจฉัยตามคําพิพากษา
ดังกล่าวว่าเป็นแนววินิจฉัยที่ถูกต้อง โดยยกตัวอย่างของประเทศเยอรมันช่วงหลังสงครามโลกครั้งที่ 1 
เทียบเคียงประกอบว่าการทํารัฐประหารของไทยเมื่อ พ.ศ.2490 มีลักษณะเช่นเดียวกับการปฏิวัติของ
เยอรมันเมื่อ ค.ศ.1918 หลังสงครามโลกครั้งที่ 1 และศาลฎีกาเยอรมันได้วินิจฉัยรับรองกฎหมายที่ออก
โดยคณะปฏิวัติในช่วงนั้นว่า เป็นกฎหมายโดยสมบูรณ์ที่ออกโดยรัฏฐาธิปัตย์79 

คําพิพากษาศาลฎีกาท่ี 1662/2505 ที่ว่า 
“ศาลฎีกาเห็นว่า เมื่อใน พ.ศ. 2501 คณะปฏิวัติได้ท าการยึด

อ านาจปกครองประเทศไทยได้เป็นผลส าเร็จ หัวหน้าคณะปฏิวัติย่อมเป็นผู้ใช้อ านาจปกครองบ้านเมือง 
ข้อความใดที่หัวหน้าคณะปฏิวัติสั่งบังคับประชาชน ก็ต้องถือว่าเป็นกฎหมาย แม้พระมหากษัตริย์จะ
มิได้ทรงตราออกมาด้วยค าแนะน าและยินยอมของสภาผู้แทนราษฎรหรือสภานิติบัญญัติของประเทศก็
ตาม ฉะนั้น ประกาศของคณะปฏิวัติฉบับที่ 21 ซึ่งประกาศค าสั่งของหัวหน้าคณะปฏิวัติบังคับแก่
ประชาชนดังกล่าวจึงเป็นกฎหมายที่ใช้บังคับในการปกครองในลักษณะเช่นนั้นได้ จ าเลยจึงอาศัย
อ านาจตามประกาศฉบับนี้ท าการจับกุมควบคุมโจทก์ได้โดยชอบ” 

คําพิพากษาศาลฎีกาท่ี 1234/2523 ที่ว่า 
“เมื่อคณะปฏิวัติหรือคณะปฏิรูปการปกครองแผ่นดินยึดอ านาจ

การปกครองแผ่นดินได้เป็นผลส าเร็จ หัวหน้าคณะปฏิวัติหรือหัวหน้าคณะปฏิรูปการปกครองแผ่นดิน
ย่อมมีอ านาจออกประกาศ หรือค าสั่งอันถือว่าเป็นกฎหมายใช้บังคับแก่ประชาชนได้ แม้จะมี
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยประกาศใช้แล้วก็ตาม แต่เมื่อไม่มีกฎหมายยกเลิกประกาศหรือ
ค าสั่งดังกล่าวประกาศหรือค าสั่งนั้นก็ยังคงเป็นกฎหมายใช้บังคับอยู่” 

                                           
79 โปรดดู หมายเหตุท้ายคําพิพากษาฎีกาที่ 45/2496 จัดพิมพ์โดยสํานักอบรมศึกษากฎหมายแห่งเนติบัณฑิตยสภา พ.ศ.2496 , 

หน้า 63-66 อ้างถึงใน วิโรจน์  ธิตา, "การควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของประกาศและคําสั่งของคณะรัฐประหารโดยศาลปกครอง" 
(วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต, คณะนิติศาสตร์ สาขาวิชานิติศาสตร์, จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2552), หน้า.35. 
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คําพิพากษาศาลฎีกาท่ี 2376/2526 ที่ว่า 
“เมื่อคณะปฏิรูปการปกครองแผ่นดินยึดอ านาจของรัฐได้โดย

เด็ดขาดแล้ว หัวหน้าคณะปฏิรูปการปกครองแผ่นดินเป็นผู้ใช้อ านาจอธิปไตยย่อมมีอ านาจแต่งตั้งและ
ถอดถอนข้าราชการได้ ค าสั่งหัวหน้าคณะปฏิรูปการปกครองแผ่นดิน ที่ 9/2519 ลงวันที่ 11 ตุลาคม 
2519 เป็นค าสั่งเกี่ยวเนื่องกับการบริหารราชการแผ่นดิน แม้ก่อนหน้านั้นจะมีค าสั่งของคณะปฏิรูป
การปกครองแผ่นดินให้บรรดาอ านาจหน้าที่ที่กฎหมายได้บัญญัติไว้ว่าเป็นอ านาจหน้าที่ของ
นายกรัฐมนตรีหรือคณะรัฐมนตรีให้เป็นอ านาจหน้าที่ของหัวหน้าคณะปฏิรูปการปกครองแผ่นดินหรือ
ผู้ที่หัวหน้าคณะปฏิรูปการปกครองแผ่นดินมอบหมาย และให้บรรดาอ านาจหน้าที่ที่กฎหมายได้
บัญญัติไว้ว่าเป็นอ านาจของรัฐมนตรี ให้เป็นอ านาจของปลัดกระทรวง ค าสั่งดังกล่าวก็ไม่ตัดอ านาจ
ของหัวหน้าคณะปฏิรูปการปกครองแผ่นดินที่จะสั่งการเป็นกรณีเฉพาะเรื่อง เฉพาะรายตามอ านาจที่มี
อยู่  ดังนั้น  ค าสั่งดังกล่าวจึงเป็นค าสั่งที่ชอบด้วยกฎหมาย” 

ประการที่สี่ ศาลอาญารับรองเพราะคณะรัฐประหารยึดอํานาจการ
ปกครองได้สําเร็จ และโจทก์ไม่มีอํานาจฟูอง ดังคําพิพากษาในคดีอาญาหมายเลขแดงที่ 1295/251580 
ที่ว่า 

“... ส าหรับในข้อหาที่โจทก์ว่า โจทก์เป็นผู้แทนประชาชนชาวไทย
ตามรัฐธรรมนูญนั้น ศาลนี้เห็นว่าสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรมีสิทธิและหน้าที่เท่าที่กฎหมายบัญญัติไว้ 
เมื่อไม่มีกฎหมายบัญญัติให้ผู้แทนราษฎรเป็นผู้เสียหายหรือมีสิทธิฟ้องคดีในประเภทใดได้โดยเฉพาะ
แล้ว ผู้แทนราษฎรก็ไม่มีสิทธิเช่นนั้น...  ดังนั้น ฐานะการเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรของโจทก์ จึงไม่
ท าให้โจทก์ท้ังสามเป็นผู้เสียหายตามกฎหมายที่จะมีอ านาจฟ้องคดีได้” 

คดีดังกล่าวเป็นคดีที่ นายอุทัย พิมพ์ใจชน นายอนันต์ ภักดิ์ประไพ 
และนายบุญเกิด หิรัญคํา อดีตสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรได้ยื่นฟูองจอมพลถนอมกับพวกฐานเป็นกบฏ 
จากการยึดอํานาจของจอมพลถนอมเมื่อวันที่ 17 พฤศจิกายน พ.ศ. 2514 และการยึดอํานาจดังกล่าว
ได้ยกเลิกรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2511 ลงด้วย 

เป็นเหตุให้ในเวลาต่อมา จอมพลถนอมในฐานะหัวหน้าคณะ
รัฐประหารได้มีคําสั่งคณะปฏิวัติที่ 36/2515 ลงวันที่ 25 มิถุนายน 2515 จับกุมและให้ลงโทษจําคุก
นายอุทัย พิมพ์ใจชน มีกําหนดสิบปี และให้จําคุกนายอนันต์ และนายบุญเกิด มีกําหนดคนละเจ็ดปี 
แต่อย่างไรก็ตามการใช้สิทธิฟูองร้องคดีต่อศาลยุติธรรมเป็นการใช้สิทธิโดยสุจริต และเป็นการแสดง
ความเห็นตามครรลองแห่งระบอบประชาธิปไตย ย่อมถือเป็นการกระทําผิดไม่ได้ การกระทําของ

                                           
80 สมชาย  ปรีชาศิลปกุล, “ปัญหาทางกฎหมายบางประการเกี่ยวกับการปฏิวัติ”, หน้า 80-81. 
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บุคคลทั้งสามจึงไม่ถือว่าเป็นความผิด ภายหลังรัฐสภาได้ตราพระราชบัญญัติยกเลิกคําสั่งของหัวหน้า
คณะปฏิวัติที่ 36/2515 เพ่ือให้มีการปล่อยตัวบุคคลทั้งสาม81 

การรับรองสถานะทางกฎหมายของการรัฐประหารที่เกิดขึ้นนอก
วิถีทางแห่งรัฐธรรมนูญ และการรับรองสถานะทางกฎหมายของคําสั่งคณะรัฐประหารตามคําพิพากษา
ศาลฎีกาดังกล่าวข้างต้น เป็นการยอมรับการยึดอํานาจและรับรองผลทางกฎหมายของคําสั่งหรือ
กฎหมายของคณะรัฐประหาร ซึ่งถูกนํามาใช้เป็นบรรทัดฐานในการใช้อํานาจของคณะรัฐประหาร
เรื่อยมาจนกระท่ังปัจจุบัน ดังปรากฏในคําพิพากษาคดีหมายเลขดําที่ อม.1/2551 คดีหมายเลขแดงที่ 
อม.10/2552 ของศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผู้ดํารงตําแหน่งทางการเมืองที่ว่า “...เมื่อคณะปฏิรูป
การปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข (คปค.ในขณะนั้น -ผู้เขียน)
ได้ยึดอํานาจการปกครองได้สําเร็จ หัวหน้าคณะปฏิรูปการปกครองฯ ย่อมมีอํานาจออกประกาศหรือ
คําสั่งอันถือเป็นกฎหมายที่ใช้บังคับแก่ประชาชนได้โดยชอบ เนื่องจากคณะปฏิรูปการปกครองฯ มี
ฐานะเป็นรัฏฐาธิปัตย์มีอํานาจเด็ดขาดแต่เพียงผู้เดียว” จากคําพิพากษาดังกล่าวข้างต้นทําให้เห็นว่า
องค์กรศาลซึ่งเป็นผู้ใช้อํานาจตุลาการได้ยึดเอาคําพิพากษาศาลฎีกาเป็นบรรทัดฐานว่าผู้กระทําการ
รัฐประหารเป็นผู้ใช้อํานาจปกครองบ้านเมือง มีฐานะเป็นรัฏฐาธิปัตย์ ทําให้การรัฐประหารในประเทศ
ไทยถูกทําให้เกิดความชอบธรรมโดยสถาบันตุลาการนั้นเอง 

อย่างไรก็ดี นายกีรติ กาญจนรินทร์ ผู้พิพากษาศาลฎีกาแผนก
คดีอาญาของผู้ดํารงตําแหน่งทางการเมือง องค์คณะผู้พิพากษาในคดีที่นายยงยุทธ ติยะไพรัช จงใจยื่น
บัญชีแสดงรายการทรัพย์สินและหนี้สิน และเอกสารประกอบด้วยข้อความอันเป็นเท็จหรือปกปิด
ข้อเท็จจริงที่ควรแจ้งให้ทราบ ได้แสดงคําวินิจฉัยส่วนตนสําหรับคําพิพากษาที่ อม.9/255282 ว่า 

“ปัญหาต้องวินิจฉัยว่า ผู้ร้องมีอ านาจฟ้อง (ยื่นค าร้อง) คดีนี้หรือไม่ 
เห็นว่าอ านาจอธิปไตยเป็นของประชาชน ศาลเป็นหนึ่งในอ านาจอธิปไตย ซึ่งเป็นของประชาชน ศาล
จึงต้องใช้อ านาจดังกล่าวเพ่ือประชาชนอย่างสร้างสรรค์ในการวินิจฉัยคดีเพ่ือให้เกิดผลในทางที่ขยาย
ขอบเขตการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน และหากศาลไม่รับใช้ประชาชน ย่อมท าให้ระบบ
กฎหมายและกระบวนการยุติธรรมถูกท้าทายและสั่นคลอน 

นอกจากนี้ศาลควรมีบทบาทในการพิทักษ์ความชอบด้วยกฎหมาย
รวมถึงพันธกรณีในการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนจากการใช้อ านาจโดยมิชอบและ
พันธกรณีในการปกปักรักษาประชาธิปไตยด้วย 

                                           
81 วิโรจน์  ธิตา, “การควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของประกาศและคําสั่งของคณะรัฐประหารโดยศาลปกครอง”, หน้า 35 
82 นันทวัฒน์  บรมานันท์ , "อย่างนี้ถึงจะเรียกตุลาการภิวัตน์ บทบรรณาธิการครั้งที่ 226" [ออนไลน์]. แหล่งที่มา: 

http://www.pub-law.net/publaw/view.aspx?id=1406 สืบค้นเมื่อวันที่ 17 พฤศจิกายน 2557 
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การได้อ านาจในการปกครองประเทศโดยวิธีการซึ่งมิได้เป็นไปตาม
วิถีทางของระบอบประชาธิปไตย กล่าวคือการได้อ านาจในการปกครองประเทศโดยความไม่ยินยอม
พร้อมใจจากประชาชนส่วนใหญ่ เท่ากับเป็นการล้มล้างระบอบประชาธิปไตย การปฏิวัติหรือ
รัฐประหารเป็นการล้มล้างรัฐธรรมนูญ เป็นความผิดตามประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 113 ย่อม
เป็นการได้อ านาจในการปกครองประเทศโดยวิธีการซึ่งมิได้เป็นไปตามวิถีทางของระบอบ
ประชาธิปไตย 

หากศาลรับรองอ านาจของบุคคลหรือคณะบุคคลที่ท าการปฏิวัติ
หรือรัฐประหารว่าเป็นรัฏฐาธิปัตย์แล้ว เท่ากับศาลไม่ได้รับใช้ประชาชน จากการใช้อ านาจโดยมิชอบ
และเพิกเฉยต่อการปกปักรักษาประชาธิปไตยดังกล่าวมาข้างต้น ทั้งเป็นการละเลยหลักยุติธรรมตาม
ธรรมชาติที่ว่าบุคคลใดจะรับประโยชน์จากความฉ้อฉลหรือความผิดของตนเองหาได้ไม่ รวมทั้งเป็น
การส่งเสริมให้เกิดการปฏิวัติหรือรัฐประหารเป็นวงจรอุบาทว์อยู่ร่ าไป ยิ่งกว่านั้นยังเป็นช่องทางให้
บุคคลหรือคณะบุคคลดังกล่าวยืมมือกฎหมายเข้ามาจัดการสิ่งต่างๆ 

ข้อเท็จจริงเป็นที่ทราบกันโดยทั่ วไปว่า ปัจจุบันอยู่ ในกระแส 
โลกาภิวัตน์ นานาอารยะประเทศส่วนใหญ่ปกครองในระบอบประชาธิปไตย ซึ่งไม่ยอมรับอ านาจที่ได้มา
จากการปฏิวัติหรือรัฐประหาร ฉะนั้นเมื่อกาละและเทศะในปัจจุบันเปลี่ยนไปแล้วจากอดีต ศาลจึงไม่อาจที่
จะรับรองอ านาจของบุคคลหรือคณะบุคคลที่ท าการปฏิวัติหรือรัฐประหารว่าเป็นรัฎฐาธิปัตย์ 

ด้วยเหตุผลดังกล่าวข้างต้น เมื่อข้อเท็จจริงเป็นที่รู้กันอยู่ทั่วไป
เช่นกันว่า ผู้ร้องประกอบด้วยคณะกรรมการที่เป็นผลพวงของคณะปฏิรูปการปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์เป็นประมุข (คปค.) แต่ คปค. เป็นคณะบุคคลที่ท าการปฏิวัติหรือ
รัฐประหาร เป็นความผิดตามประมวลกฎหมายอาญามาตรา 113 จึงเป็นการได้อ านาจในการปกครอง
ประเทศโดยวิธีการซึ่งมิได้เป็นไปตามวิถีทางของระบอบประชาธิปไตยดังเหตุผลข้างต้น ย่อมไม่อาจถือ
ได้ว่าเป็นรัฏฐาธิปัตย์ แม้จะได้รับการนิรโทษกรรมภายหลังก็ตาม หาก่อให้เกิดอ านาจที่จะสั่งการหรือ
กระท าการใดอย่างรัฏฐาธิปัตย์ 

ผู้ร้องประกอบด้วยคณะบุคคลที่เป็นผลพวงของ คปค. ย่อมไม่มี
อ านาจหน้าที่ตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันปราบปรามการทุจริต 
พุทธศักราช 2542 ด้วยเช่นกัน ผู้ร้องจึงไม่มีอ านาจฟ้อง (ยื่นค าร้อง) คดีนี้ อ านาจฟ้อง (ยื่นค าร้อง) 
เป็นปัญหาเกี่ยวกบัความสงบเรียบร้อย ศาลมีอ านาจหยิบยกข้ึนวินิจฉัย เมื่อวินิจฉัยดังนี้แล้ว ปัญหาว่า
ผู้คัดค้านจงใจยื่นบัญชีแสดงรายการทรัพย์สินและเอกสารประกอบด้วยข้อความอันเป็นเท็จและปกปิด
ข้อเท็จจริงที่ควรแจ้งให้ทราบหรือไม่ จึงไม่จ าต้องวินิจฉัย” 

นอกจากการพิจารณาเรื่องการรับรองและการปฏิเสธการรับรอง
ผลทางกฎหมายของการปฏิวัติและรัฐประหาร และผลทางกฎหมายของคําสั่งของคณะปฏิวัติและ
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รัฐประหารโดยศึกษาจากแนวคําพิพากษาของศาลยุติธรรมดังที่ได้เรียนให้ทราบข้างต้นแล้ว ยังมีผู้
เสนอแนวทางในการพิจารณาผลทางกฎหมายของประกาศและคําสั่งของคณะปฏิวัติและรัฐประหาร
ดังกล่าวด้วยการพิจารณาการควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของประกาศและคําสั่งของคณะปฏิวัติ
และรัฐประหารโดยศาลปกครองไว้อย่างน่าสนใจว่า83 การพิจารณาถึงสถานะหรือค่าบังคับทาง
กฎหมายของประกาศและคําสั่งของคณะรัฐประหาร จําต้องกําหนดขอบเขตการพิจารณาเฉพาะส่วนที่
เป็นประกาศและคําสั่งที่มีลักษณะเป็นนิติกรรมทางนิติบัญญัติ และนิติกรรมทางปกครองเท่านั้น โดย
ไม่รวมถึงประกาศและคําสั่งคณะรัฐประหารในเรื่องนโยบายที่ไม่มีผลบังคับออกสู่ภายนอกหรือเป็น
แถลงการณ์เพ่ือแจ้งข้อมูลข่าวสารให้ประชาชนทราบ84 โดยการพิจารณาดังกล่าวมุ่งศึกษาเทียบเคียง
ประกาศและคําสั่งของคณะรัฐประหารเป็นนิติกรรมทางนิติบัญญัติ และนิติกรรมทางปกครอง เพ่ือให้
เกิดอํานาจตรวจสอบของศาลปกครองตามหลักนิติรัฐ และหลักการแบ่งแยกอํานาจ อย่างไรก็ตามการ
พิจารณาประเด็นศึกษาดังกล่าวเป็นเพียงการศึกษาถึงเขตอํานาจการตรวจสอบประกาศและคําสั่งของ
คณะรัฐประหารภายหลังที่คณะรัฐประหารได้ออกประกาศและคําสั่งมาแล้วทั้งสิ้น โดยมิได้พิจารณา
ความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของประกาศและคําสั่งดังกล่าวว่าคณะรัฐประหารมีอํานาจหรือไม่ 

จากการพิจารณาการรับรองและการปฏิเสธการรับรองผลทาง
กฎหมายของการปฏิวัติหรือการรัฐประหาร ตลอดจนการรับรองและการปฏิเสธการรับรองผลทาง
กฎหมายของคําสั่งหรือกฎหมายที่ออกโดยคณะปฏิวัติหรือรัฐประหารทั้งในประเทศไทยและ
ต่างประเทศ พบว่ายังคงให้การรับรองผลของการปฏิวัติหรือรัฐประหารอยู่ แต่ด้วยเงื่อนไขอันเป็น
สาระสําคัญคือ การปฏิวัติหรือรัฐประหารนั้นต้องกระทําการโดยสําเร็จ และองค์กรตุลาการให้คํา
รับรองตลอดจนไม่มีการโต้แย้งจากประชาชน ดังนี้แล้วผู้ก่อการปฏิวัติหรือรัฐประหารได้สําเร็จย่อมอยู่
ในฐานะรัฏฐาธิปัตย์ มีอํานาจจัดทํารัฐธรรมนูญได้ คงปฏิเสธไม่ได้ถึงคุณประโยชน์บางประการที่
เกิดขึ้นจากการปฏิวัติหรือรัฐประหาร การจะพิจารณาว่าการปฏิวัติหรือรัฐประหาร ในแต่ละครั้งที่
เกิดข้ึนทั่วโลกเป็นการกระทําที่ชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ต้องคํานึงถึงสภาพแวดล้อม เศรษฐกิจ สังคม 
ประวัติศาสตร์ของแต่ละประเทศประกอบด้วย บางประเทศอาจต้องรับรองผลของการปฏิวัติหรือ
รัฐประหารเพื่อให้ประเทศพัฒนาขึ้น การปฏิวัติหรือรัฐประหารจึงอาจเป็นสิ่งที่ถูกต้องสําหรับประเทศ
หนึ่ง และยินยอมให้ผู้กระทําการปฏิวัติหรือรัฐประหารสําเร็จเป็นรัฏฐาธิปัตย์เพ่ือจัดทํารัฐธรรมนูญได้ 
แต่สําหรับอีกประเทศหนึ่งการปฏิวัติหรือรัฐประหารอาจไม่ถูกต้องและขัดต่อกฎหมายก็เป็นได้ 

                                           
83 วิโรจน์  ธิตา, “การควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของประกาศและคําสั่งของคณะรัฐประหารโดยศาลปกครอง”, หน้า 30 
84 พีรศักดิ์  ภัทรปีติกุล, "ปัญหาทางกฎหมายว่าด้วยการยึดทรัพย์สินนักการเมืองตามประกาศคณะรักษาความสงบเรียบร้อย

แห่งชาติ (รสช.) ฉบับที่ 26" (วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต, คณะนิติศาสตร์ สาขาวิชานิติศาสตร์, จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 
2539), หน้า.54 
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อย่างไรก็ตาม ผู้เขียนเห็นว่า โดยกาละและเทศะและความเข้มแข็ง
ของประชาชนที่เป็นเจ้าของอํานาจอธิปไตยสําหรับประเทศที่มีการปกครองในระบอบประชาธิปไตย 
โดยเฉพาะสําหรับประเทศไทยที่มีรัฏฐาธิปัตย์ คือประชาชน  จะยอมรับรัฏฐาธิปัตย์ที่เกิดขึ้นจากการ
ทํารัฐประหารที่เป็นวิธีการนอกวิถีทางแห่งรัฐธรรมนูญได้หรือไม่ ผู้เขียนเห็นว่าหากประชาชนชาวไทย
รู้สึกหวงแหนในอํานาจอธิปไตยของตน และมีความรู้สึกร่วมกันว่ามีรัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายสูงสุดของ
ประเทศแล้ว การปฏิวัติหรือรัฐประหารอาจถูกพิจารณาว่าเป็นการกระทําที่ขัดต่อรัฐธรรมนูญและไม่
สมควรยอมรับผลในทางกฎหมายต่อการกระทําหรือการออกคําสั่งของคณะปฏิวัติหรือรัฐประหารทั้ง
ปวงอีกต่อไป ดังเหตุผลของนายกีรติ กาญจนรินทร์  

นอกจากนี้ประเด็นดังกล่าวยังคงเป็นประเด็นสําคัญที่นักกฎหมาย
ไทยได้ให้ความเห็นทางกฎหมายไว้อย่างหลากหลายทั้งสนับสนุนการรับรองผลทางกฎหมายและ
ปฏิเสธการรับรองผลทางกฎหมายดังกล่าว 

2.2.7.3  ราษฎรเป็นผู้มีอํานาจจัดทํารัฐธรรมนูญ 
กรณีที่ราษฎรประกาศเอกราช หรือกรณีที่ราษฎรร่วมกันก่อการปฏิวัติครั้งใหญ่

และเปลี่ยนแปลงการปกครองได้สําเร็จ ราษฎรทั้งปวงย่อมได้ชื่อว่าเป็นผู้มีอํานาจสูงสุดในรัฐในฐานะ
เจ้าของอํานาจอธิปไตยซึ่งตนช่วงชิงมาได้ แม้หัวหน้าคณะปฏิวัติก็ต้องอยู่ใต้ความประสงค์ของราษฎรจะ
ทําการใดตามใจตนเองหาได้ไม่ ตัวอย่างรัฐธรรมนูญในเรื่องนี้คือ รัฐธรรมนูญของสหรัฐอเมริกา ค.ศ. 
1789 ซึ่งเป็นผลมาจากการที่ชาวอเมริกันปฏิวัติแยกตัวออกจากประเทศอังกฤษใน ค.ศ. 1776 
รัฐธรรมนูญของประเทศฝรั่งเศส ค.ศ. 1791 ซึ่งเป็นผลมาจากการที่ชาวฝรั่งเศสปฏิวัติยึดอํานาจจากพระ
เจ้าหลุยส์ที่ 16 ใน ค.ศ. 1789 รัฐธรรมนูญของประเทศรัสเซีย ค.ศ. 1918 ซึ่งเป็นผลมาจากการที่ชาว
รัสเซียยึดอํานาจจากพระเจ้านิโคลัสเมื่อ ค.ศ. 1917 คําปรารภของรัฐธรรมนูญประเภทนี้มักมีถ้อยคําเร้า
ใจแสดงให้เห็นถึงพลังร่วมกันของประชาชนซึ่งฝุาฟันภยันตรายก่อการปฏิวัติมาได้สําเร็จ เช่น คําปรารภ
ของรัฐธรรมนูญสหรัฐอเมริกามีใจความว่า “เราประชาชนแห่งสหรัฐ ตรารัฐธรรมนูญฉบับนี้ขึ้นไว้สําหรับ
ประเทศสหรัฐอเมริกาก็เพ่ือที่จะก่อให้เกิดสหภาพที่สมบูรณ์ยิ่ง เพ่ือสร้างสรรค์ความยุติธรรม เพ่ือรักษา
ความสงบเรียบร้อยภายใน เพ่ือจัดการคุ้มครองปูองกันประเทศร่วมกัน เพ่ือส่งเสริมสวัสดิภาพทั่วไป และ
เพ่ือที่จะรักษาไว้เพ่ือความเกษมสุขแห่งเสรีภาพของชาวเราและอนุชนทั้งปวง” 

อนึ่ง การที่รัฐสภาลงมติให้ยกเลิกรัฐธรรมนูญฉบับเดิมและร่างรัฐธรรมนูญฉบับ
ใหม่ข้ึน ก็ถือได้ว่าราษฎรร่างรัฐธรรมนูญขึ้นโดยผ่านทางรัฐสภา85 

                                           
85 วิษณุ  เครืองาม, กฎหมายรัฐธรรมนูญ, หน้า 77-78. 
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นอกจากนี้ ในปัจจุบันประเทศที่มีการปกครองในระบอบประชาธิปไตยต่างให้
การยอมรับว่าอํานาจอธิปไตยโดยแท้จริงแล้วเป็นของราษฎร ดังนั้น ในฐานะเจ้าของอํานาจอธิ ปไตย 
อํานาจในการจัดให้มีรัฐธรรมนูญจึงเป็นของราษฎรด้วย อย่างไรก็ดีในประเทศซึ่งมีราษฎรเป็นจํานวน
มากการจัดทํารัฐธรรมนูญของราษฎรมักจะอยู่ในรูปแบบของการเลือกบุคคลเข้ามาจัดทํารัฐธรรมนูญ
หรือร่างรัฐธรรมนูญ หรือราษฎรมอบอํานาจให้รัฐสภาเป็นผู้ร่างรัฐธรรมนูญ และรัฐธรรมนูญที่ ร่างขึ้น
ต้องผ่านการมีส่วนร่วมของราษฎรด้วยการลงประชามติก่อนจึงจะประกาศใช้เป็นรัฐธรรมนูญได้86 และ
การกําหนดการมีส่วนร่วมของประชาชนต้องเป็นไปโดยถูกต้องมิใช่ใช้กําลังขู่เข็ญหรือตั้งกรอบกําหนด
ในการใช้สิทธิเสรีภาพของประชาชน เพ่ือให้รัฐธรรมนูญที่จัดทําขึ้นโดยตัวแทนของประชาชนเกิดความ
ยึดโยงกับประชาชนและได้ชื่อว่าเป็นรัฐธรรมนูญของประชาชนอย่างแท้จริง 

2.2.7.4  ประมุขของรัฐ คณะปฏิวัติและราษฎรเป็นผู้จัดให้มีขึ้น 
ในบางกรณีเมื่อราษฎร หรือผู้ก่อการปฏิวัติหรือรัฐประหารได้ยึดอํานาจจาก

ประมุขของรัฐเป็นผลสําเร็จ ราษฎรผู้ก่อการปฏิวัติหรือรัฐประหาร อาจตกลงประนีประนอมกับ
ประมุขของรัฐด้วยการยินยอมให้ประมุขของรัฐอยู่ในอํานาจสืบไปภายใต้เงื่อนไขบางประการ 
รัฐธรรมนูญในกรณีเช่นนี้ถือว่าเกิดข้ึนโดยประมุขของรัฐและราษฎรเป็นผู้ร่วมใจกันจัดทําขึ้น เช่น ค.ศ. 
1215 พระเจ้าจอห์นแห่งอังกฤษทรงตกลงกับราษฎรและขุนนางตรามหาบัตร (Magna Carta) ขึ้น
เป็นรัฐธรรมนูญฉบับแรกของอังกฤษ87 

สําหรับประเทศไทย ศาสตราจารย์วิษณุ เครืองาม กล่าวว่า “ในประเทศไทย
นั้น ถือเป็นประเพณีการเมืองตลอดมาว่า ไม่ว่าจะมีการปฏิวัติหรือรัฐประหารเกิดขึ้นครั้งใด การตรา
รัฐธรรมนูญขึ้นใช้บังคับใหม่จะต้องถือว่าเป็นความตกลงร่วมกันระหว่างประมุขของรัฐกับคณะ
ผู้ก่อการปฏิวัติหรือรัฐประหารเสมอ ด้วยเหตุผล 3 ประการ คือ 

1. คณะผู้ก่อการปฏิวัติหรือรัฐประหารต้องอาศัยพระราชอํานาจทางสังคมของ
พระมหากษัตริย์ เพ่ือที่จะให้ประชาชนรู้สึกและเข้าใจว่าพระมหากษัตริย์ทรงยินยอมด้วยตาม
รฐัธรรมนูญฉบับนี้แล้ว 

2. คณะผู้ก่อการปฏิวัติหรือรัฐประหารต้องการอาศัยพระราชอํานาจทาง
การเมืองของพระมหากษัตริย์ เพ่ือให้นานาประเทศรับรองรัฐบาลใหม่ 

3. เพ่ือแสดงให้เห็นว่าคณะผู้ก่อการได้ถวายพระเกียรติยกย่องและยอมรับ
พระมหากษัตริย์พระองค์นั้นไม่เสื่อมคลาย และต้องการให้มีสถาบันประมุขเช่นเดิมอยู่ต่อไป” 

                                           
86 ปรางทิพย์  พรวัฒนะกิจ, “รูปแบบขององค์กรร่างรัฐธรรมนูญตามแนวความคิดรัฐธรรมนูญนิยมที่เหมาะสมสําหรับประเทศไทย”, 

หน้า 27. 
87 วิษณุ  เครืองาม, กฎหมายรัฐธรรมนูญ, หน้า 78-79. 
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ดังปรากฏให้เห็นได้ในการรัฐประหารเมื่อวันที่ 19 กันยายน พ.ศ. 2549 โดย
การนําของคณะปฏิรูปการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข 
(คปค.) ได้ตั้งชื่อคณะรัฐประหารโดยอ้างอิงอํานาจพระมหากษัตริย์เพ่ือให้เกิดความชอบธรรมในการ
ทํารัฐประหาร และภายหลังได้มีการเปลี่ยนชื่อเป็น คณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติ ตามบทบัญญัติ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 2549 มาตรา 34 และดังความปรากฏ
ในคําปรารภรัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าวที่ว่า 

“โดยที่คณะปฏิรูปการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์
ทรงเป็นประมุข ซึ่งได้กระทําการยึดอํานาจการปกครองแผ่นดินเป็นผลสําเร็จเมื่อวันที่ 19 กันยายน 
พุทธศักราช 2549 ได้นําความกราบบังคมทูลว่า...เพ่ือให้การเป็นไปตามที่คณะปฏิรูปการปกครองใน
ระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุขได้นําความกราบบังคมทูล จึงมีพระบรม
ราชโองการโปรดเกล้าโปรดกระหม่อมให้ใช้บทบัญญัติต่อไปนี้เป็นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
(ฉบับชั่วคราว) จนกว่าจะได้ประกาศใช้รัฐธรรมนูญที่จะได้จัดทําร่างขึ้นและนําขึ้นทูลเกล้า
ทูลกระหม่อมถวาย” โดยรัฐธรรมนูญที่ถูกจัดทําขึ้นโดยอาศัยอํานาจของรัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าวคือ 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 นั้นเอง 

2.2.7.5  ผู้มีอํานาจจากรัฐภายนอกเป็นผู้จัดทํารัฐธรรมนูญ 
เมื่อรัฐเจ้าอาณานิคมให้เอกราชกลับคืนรัฐใต้อาณานิคม รัฐเจ้าอาณานิคมมัก

ตกลงเงื่อนไขกับรัฐใต้อาณานิคมก่อนเสมอว่า  รัฐใต้อาณานิคมจะต้องจัดทํารัฐธรรมนูญซึ่งรัฐเจ้า
อาณานิคมรับรองแล้ว เช่น อังกฤษให้เอกราชคืนแก่มลายูใน ค.ศ. 1957 และสิงคโปร์ใน ค.ศ. 1963 
ในกรณีเช่นนี้อาจถือได้ว่ารัฐเจ้าอาณานิคมอยู่ในฐานะเป็นผู้มีอํานาจจัดทํารัฐธรรมนูญด้วยอีกกรณี
หนึ่ง88 

การจัดทํารัฐธรรมนูญโดยผู้มีอํานาจจากรัฐภายนอก นอกจากปรากฏใน
ลักษณะรัฐเจ้าอาณานิคมเป็นผู้จัดทํารัฐธรรมนูญให้แก่รัฐใต้อาณานิคมแล้ว ยังปรากฏให้เห็นจากรัฐที่
พ่ายแพ้สงครามอย่างประเทศญี่ปุุนเมื่อครั้งสงครามโลกครั้งที่สองสิ้นสุดลง เมื่อกองทัพทหารฝุาย
สัมพันธมิตรเข้ายึดครองญี่ปุุนได้ รัฐบาลสหรัฐอเมริกาโดยการนําของนายพลดักลาส แมคอาร์เธอร์ ได้
ทําการปฏิรูปสังคมญี่ปุุนในหลายด้านรวมทั้งจัดทํารัฐธรรมนูญฉบับใหม่ขึ้น คือ รัฐธรรมนูญ ค.ศ. 
1947 โดยมอบอํานาจสูงสุดในการปกครองให้แก่ประชาชน และกําหนดให้พระจักรดิพรรดิ์ที่เคยเป็น
ผู้นําในการปกครองในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราช มีสถานะเป็นเพียงสัญลักษณ์ของชาติ เท่านั้น โดย
อาศัยแบบอย่างจากคําประกาศสิทธิของสหรัฐอเมริกา รัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าวยังมีผลใช้บังคับมาจน

                                           
88 เร่ืองเดียวกัน, หนา้ 82. 
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ปัจจุบัน เมื่อระบบการเมืองของญี่ปุุน และนักการเมืองของญี่ปุุนมีความรับผิดชอบสูง การดําเนินการ
ต่าง ๆ ภายใต้รัฐธรรมนูญจึงเป็นไปได้ด้วยความสงบเรียบร้อย ไม่มีการปฏิวัติหรือรัฐประหาร และไม่มี
การล้มล้างหรือฉีกรัฐธรรมนูญ ดําเนินการเพียงการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญเท่านั้น 

การจัดทํารัฐธรรมนูญโดยผู้มีอํานาจจากรัฐภายนอกยังปรากฏให้เห็นจากกรณี
การแยกตัวเป็นเอกราชของสาธารณรัฐประชาธิปไตยติมอร์-เลสเต ออกจากประเทศอินโดนิเซีย โดย
การแยกตัวเป็นเอกราชของสาธารณรัฐประชาธิปไตยติมอร์-เลสเต นั้น องค์การสหประชาชาติได้เข้า
มามีส่วนร่วมในการจัดทํารัฐธรรมนูญและสนับสนุนความช่วยเหลือทั้งทางด้านเศรษฐกิจ การเมือง 
สังคม และความม่ันคงเป็นอย่างมาก ซึ่งผู้เขียนจะได้นําเสนอในบทต่อไป 

รัฐธรรมนูญที่เกิดข้ึนจากองค์กรภายนอกเป็นผู้จัดทํารัฐธรรมนูญอาจเกิดผลเสีย
บางประการกล่าวคือ ประชาชนอาจขาดความภาคภูมิใจ และรัฐธรรมนูญที่ถูกจัดทําขึ้นอาจขัดต่อ
เจตนารมณ์ที่แท้จริงจากประชาชน 

หลังจากประเทศไทยเปลี่ยนแปลงการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์
มาเป็นระบอบประชาธิปไตย รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยถูกจัดทําขึ้นหลายครั้งหลายคราทั้งโดย
พระมหากษัตริย์และคณะราษฎร โดยคณะปฏิวัติ โดยรัฐสภาหรือสภานิติบัญญัติแห่งชาติ โดยสภาร่าง
รัฐธรรมนูญ และโดยคณะรัฐประหาร89 มีเพียงรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 
ฉบับเดียวเท่านั้นที่ให้ประชาชนซึ่งเป็นเจ้าของอํานาจอธิปไตยที่แท้จริงเข้ามามีส่วนร่วมในการร่าง
รัฐธรรมนูญ จนได้รับการเรียกว่าเป็นรัฐธรรมนูญฉบับประชาชน 

สําหรับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 แม้จะถูกจัดทํา
ขึ้นโดยสภาร่างรัฐธรรมนูญเช่นเดียวกันกับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 แต่
กระบวนการได้มาซึ่งสภาร่างรัฐธรรมนูญ และกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญยังมีปัญหาให้ต้อง
พิจารณาหลายประการ ผู้เขียนจะได้อธิบายไว้ในบทที่ 4 ของวิทยานิพนธ์ฉบับนี้ 

2.3  แนวคิดและหลักการมีส่วนร่วมของประชาชนในการจัดท าและการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ
ในการปกครองระบอบประชาธิปไตย 

เมื่อการปกครองในระบอบประชาธิปไตยมีประชาชนเป็นเจ้าของอํานาจอธิปไตยตาม
หลักทฤษฎีสัญญาประชาคมแล้ว รัฐธรรมนูญที่ถูกสร้างข้ึนภายใต้การปกครองในระบอบประชาธิปไตย
นี้จึงต้องให้ความสําคัญแก่ประชาชนในการมีส่วนร่วมจัดทํารัฐธรรมนูญตั้งแต่เริ่มต้นในกระบวนการ
จัดทํารัฐธรรมนูญ เพ่ือให้รัฐธรรมนูญมีค่าเป็นสัญญาประชาคมที่จะคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของ

                                           
89 ปรางทพิย ์ พรวัฒนะกจิ, “รูปแบบขององค์กรร่างรัฐธรรมนูญตามแนวความคิดรัฐธรรมนูญนิยมที่เหมาะสมสําหรับประเทศไทย”, 

หน้า 27. 
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ประชาชน และเป็นเจตนารมณ์ร่วมกันของคนในสังคมอย่างแท้จริง เนื่องจากประชาชนสามารถแสดง
ถึงความต้องการของตนต่อผู้ใช้อํานาจปกครองทําให้การปกครองเป็นไปตามเจตนารมณ์ของ
ประชาชนมากขึ้น อันเป็นตัวชี้วัดถึงความเป็นประชาธิปไตย นอกจากนี้การมีส่วนร่วมของประชาชน
ยังเป็นการส่งเสริมให้เกิดการกระจายอํานาจ หากไม่เปิดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วมในทางการเมือง
การใช้อํานาจก็จะรวมศูนย์อยู่ที่นักการเมือง แต่หากเปิดโอกาสให้ประชาชนได้เข้ามามีส่วนร่วมในทาง
การเมือง การใช้อํานาจก็จะไม่รวมศูนย์อยู่ที่นักการเมืองแต่เพียงอย่างเดียว ทําให้ประชาชนสามารถ
เข้ามามีส่วนร่วมในกิจกรรมทางการเมืองและก่อให้เกิดความรู้สึกในความเป็นเจ้าของอํานาจอธิปไตย 
การมีส่วนร่วมของประชาชนจึงเป็นการยืนยันหลักการในเรื่องของอํานาจอธิปไตยเป็นของประชาชน
อีกทั้งยังทําให้มีความเป็นประชาธิปไตยมากขึ้น จึงกล่าวได้ว่า การมีส่วนร่วมในทางการเมืองของ
ประชาชนเป็นหัวใจของการปกครองในระบอบประชาธิปไตย90 

นักวิชาการได้ให้ความหมายของการมีส่วนร่วมทางการเมืองไว้ ดังนี้91 
Milbrath และ Goel ได้ให้ความหมายการมีส่วนร่วมทางการเมือง หมายถึง การ

กระทําของบุคคลเพ่ือพยายามมีอิทธิพลหรือสนับสนุนต่อรัฐบาลหรือระบบการเมือง และยังรวมถึง
บทบาทของประชาชนในการกระทําใด ๆ เพ่ือมีอิทธิพลต่อผลทางการเมือง โดยพฤติกรรมการมีส่วนร่วม
ทางการเมืองนั้นจะเพ่ิมความสนใจทางการเมืองไปสู่กิจกรรมทางการเมืองที่ต้องการความสนใจและ
แรงจูงใจมากขึ้นเป็นลําดับ 

Herbert McClosky ให้ความหมายการมีส่วนร่วมทางการเมืองว่า การมีส่วนร่วม
ทางการเมืองเป็นกิจกรรมทางการเมืองที่กระทําโดยสมัครใจ ซึ่งสมาชิกทั้งหลายที่อยู่ในสังคมได้มีส่วน
กระทําร่วมกันในอันที่จะเลือกผู้นําของตนและกําหนดนโยบายของรัฐ การกระทํานั้นอาจกระทําโดย
ทางตรงหรือทางอ้อมก็ได้ ซึ่งบุคคลที่มีส่วนร่วมในทางการเมืองนั้น ได้แก่บุคคลที่เกี่ยวข้องกับกิจกรรม
ต่าง ๆ ต่อไปนี้ คือ การใช้สิทธิออกเสียงเลือกตั้ง การแสวงหาความรู้ทางการเมือง การอภิปรายหรือ
พูดคุยเก่ียวกับการเมือง การเข้าร่วมชุมนุมทางการเมือง ฯลฯ เพราะการเข้าร่วมทางการเมืองเป็นการ
กระตุ้นเตือนให้ผู้ปกครองและผู้อยู่ใต้ปกครองได้สํานึกถึงหน้าที่และความรับผิดชอบของตน ทั้งยังเป็น
การช่วยขยายขอบข่ายของความรู้ทางด้านการเมืองให้กว้างขวางขึ้นอีกด้วย 

                                           
90 ขจรชัย  ชัยพิพัฒนานันท์, "การมีส่วนร่วมของประชาชนในการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ : ศึกษากรณีตามมาตรา 291 

ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 " หน้า.45. 
91 ถวิลวดี  บุรีกุล และคณะ, รายงานวิจัย เรื่อง โครงการการมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชนและความคิดเห็นต่อการทํางาน

ของรัฐบาลและองค์กรอิสระ (กรุงเทพฯ: สํานักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, 2546), หน้า.59-60 อ้างถึงใน ขจรชัย ชัยพิพัฒนานันท์, “การมี
ส่วนร่วมของประชาชนในการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ : ศึกษากรณีตามมาตรา 291 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2550”, หน้า 46. 
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ธงชัย วงศ์ชัยสุวรรณ และเทียนชัย วงศ์ชัยสุวรรณ เห็นว่า การมีส่วนร่วมทางการเมือง
เป็นการกระทําที่ปัจเจกชน หรือกลุ่มบุคคล ที่ไม่ว่าจะมีระดับของการจัดองค์กรมากน้อยเพียงใดก็ตาม 
เพ่ือมีอิทธิพลต่อการเลือกสรรผู้นําทางการเมืองหรือรัฐบาลทั้งในระดับชาติและระดับท้องถิ่น และเพ่ือมี
อิทธิพลต่อการกําหนดนโยบายสาธารณะและการนํานโยบายไปปฏิบัติทั้งในเชิงให้การสนับสนุนหรือ
ต่อต้าน92 

กล่าวโดยสรุปได้ว่า การมีส่วนร่วมทางการเมืองจะต้องเป็นไปด้วยความสมัครใจ 
เนื่องจากจะต้องเป็นไปตามความต้องการอันแท้จริงของประชาชนในการกําหนดความเป็นไปของ
สังคม ทั้งนี้เพราะตนเป็นส่วนหนึ่งของสังคม ไม่ว่าจะใช้วิธีการที่ถูกต้องตามกฎหมายหรือไม่ก็ตาม โดย
มีความมุ่งหมายเพ่ือที่จะมีอิทธิพลต่อการกําหนดนโยบายหรือการดําเนินงานสาธารณะ หรือการเลือก
ผู้นําทางการเมืองทั้งในระดับชาติและระดับท้องถิ่น พ้ืนฐานของการมีส่วนร่วมของประชาชนอย่าง
น้อยต้องมีความสมัครใจที่จะเข้าร่วมในกิจการนั้นโดยปราศจากการบังคับขู่เข็ญ มิเช่นนั้นก็ไม่อาจถือ
ว่าเป็นการมีส่วนร่วม และประชาชนที่เข้ามามีส่วนร่วมจะต้องมีความเสมอภาคในระหว่างประชาชนที่
เข้ามามีส่วนร่วมด้วยกันโดยไม่มีการเลือกปฏิบัติ และประชาชนที่เข้ามามีส่วนร่วมจะต้องมีความรู้ใน
เรื่องนั้น ๆ เพราะหากกิจกรรมที่เข้ามามีส่วนร่วมมีความสลับซับซ้อนเกินความสามารถของผู้เข้าร่วม
กิจกรรมการมีส่วนร่วมย่อมเกิดขึ้นไม่ได้ นอกจากนี้ประชาชนที่เข้ามามีส่วนร่วมตัดสินใจในกิจกรรม
นั้น ๆ ก็จะต้องยอมรับถึงผลกระทบของเรื่องที่ได้ตัดสินใจดังกล่าวด้วย93 ดังนั้น การมีส่วนร่วมของ
ประชาชนในการจัดทํารัฐธรรมนูญในการปกครองระบอบประชาธิปไตย จึงมีความสําคัญและมี
อิทธิพลต่อการกําหนดโครงสร้างทางการเมืองที่ใช้ปกครองประเทศนั้นเป็นอย่างมาก 

ในกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญนั้น เนื่องด้วยในอดีตประชาชนในแต่ละรัฐยังมี
จํานวนไม่มาก การที่ประชาชนจะใช้สิทธิของตนในการจัดทํารัฐธรรมนูญจึงยังไม่มีปัญหามากนัก 
เพราะรัฐสามารถอํานวยความสะดวกในการจัดทํารัฐธรรมนูญให้แก่ประชาชนได้อย่างทั่วถึง หรือที่
เรียกว่า การมีส่วนร่วมตัดสินใจทางการเมืองการปกครองของประชาชนในแบบประชาธิปไตยทางตรง
ยุคโบราณ94 หรือเรียกว่าประชาธิปไตยทางตรง ที่ให้ประชาชนซึ่งเป็นเจ้าของอํานาจอธิปไตยเป็นผู้ใช้
อํานาจอธิปไตยด้วยตนเองโดยตรงหรือร่วมใช้อํานาจอธิปไตย แต่การใช้อํานาจอธิปไตยทางตรงเช่นนี้
จะมีองค์ประกอบอยู่สองส่วนคือ หนึ่ง ประชาชนจะต้องเป็นผู้ริเริ่ม โดยการริเริ่มนั้นจะต้องมีสภาพ

                                           
92 ธงชัย วงศ์ชัยสุวรรณ และเทียนชัย วงศ์ชัยสุวรรณ, รายงานการวิจัย เรื่อง การมีส่ววนร่วมทางการเมืองของประชาชนชั้นกลาง 

(กรุงเทพฯ: สํานักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, 2542), หน้า.12 อ้างถึงใน ขจรชัย  ชัยพิพัฒนานันท์, “การมีส่วนร่วมของประชาชนใน
การแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ : ศึกษากรณีตามมาตรา 291 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550”, หน้า 46. 

93 เร่ืองเดียวกัน, หนา้ 47. 
94 นครินทร์  เมฆไตรรัตน์ และชาย  ไชยชิต, "การออกเสียงประชามติ : กระบวนการประชาธิปไตยสมัยใหม่ ," ใน วารสาร

สถาบันพระปกเกล้า ปีที่ 7 ฉบับที่ 3 (ก.ย.-ธ.ค. 2552)  (กรุงเทพฯ: สถาบันพระปกเกล้า,  2552). 
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บังคับให้มีการเริ่มต้นกระบวนการ และสอง ประชาชนจะต้องเป็นผู้ตัดสินใจขั้นสุดท้าย การขาด
องค์ประกอบใดองค์ประกอบหนึ่งย่อมทําให้รูปแบบการมีส่วนร่วมในทางการเมืองแบบประชาธิปไตย
ทางตรงไม่อาจที่จะเป็นประชาธิปไตยท่ีสมบูรณ์ได้ ซ่ึงนักวิชาการในยุโรปถือว่าการตัดสินใจขั้นสุดท้าย
โดยประชาชนถือเป็นองค์ประกอบที่สําคัญที่สุดของประชาธิปไตยทางตรง 95 ซึ่งสอดคล้องกับทฤษฎี
อํานาจอธิปไตยเป็นของประชาชน โดยรูปแบบประชาธิปไตยทางตรงที่ใช้กันอยู่ในปัจจุบันและเป็นที่
รู้จักกันดีมีหลายอย่าง เช่น การออกเสียงประชามติ การถอดถอน รวมถึงการริเริ่มเสนอกฎหมายโดย
ประชาชน96 

เมื่อเวลาผ่านไป รัฐมีประชาชนภายในรัฐเป็นจํานวนมาก ซึ่งประชาชนทั้งหมดไม่
สามารถมาใช้อํานาจและสิทธิของตนในการจัดทํารัฐธรรมนูญและบริหารประเทศด้วยตนเองทุกคนได้ 
จึงเกิดหลักการใช้อํานาจผ่านตัวแทนเพ่ือใช้สิทธิในการจัดทํารัฐธรรมนูญแทนตน เรียกการมีส่วนร่วม
ของประชาชนในการปกครองระบอบประชาธิปไตยนี้ว่า “ประชาธิปไตยแบบตัวแทน” และเป็นการมี
ส่วนร่วมตัดสินใจทางการเมืองการปกครองของประชาชนในแบบประชาธิปไตยทางตรงสมัยใหม่อีก
ด้วย97 

อํานาจหรือสิทธิที่ประชาชนมอบให้แก่ผู้แทนนั้น มิได้หมายความว่าสิทธิดังกล่าวจะ
ตกแก่ผู้แทนตลอดไป ประชาชนเจ้าของอํานาจยังสามารถเรียกอํานาจดังกล่าวคืนได้ หากผู้แทนใช้
อํานาจนั้นในการจัดทํารัฐธรรมนูญ จึงมีความจําเป็นอย่างยิ่งที่ผู้แทนประชาชนต้องกําหนดหลักเกณฑ์
ให้ประชาชนเขามามีส่วนร่วมในการจัดทํารัฐธรรมนูญ เพ่ือรับรองความชอบธรรมของร่างรัฐธรรมนูญ
ฉบับดังกล่าวด้วยตัวของประชาชนเอง อาจโดยการให้สิทธิริเริ่มเสนอกฎหมายหรือรายละเอียดการ
แก้ไขรัฐธรรมนูญ หรือการลงคะแนนเสียงประชามติ เรียกการมีส่วนร่วมของประชาชนในการปกครอง
ระบอบประชาธิปไตยนี้ว่า การมีส่วนร่วมทางการเมืองตามหลัก “ประชาธิปไตยทางตรง”98 และยัง
เป็นส่วนหนึ่งของการมีส่วนร่วมตัดสินใจทางการเมืองการปกครองของประชาชนในแบบประชาธิปไตย
ทางตรงสมัยใหม่เช่นกัน 

เรียกการมีส่วนร่วมตัดสินใจทางการเมืองการปกครองของประชาชนในแบบ
ประชาธิปไตยทางตรงสมัยใหม่ ที่ประชาชนมีส่วนร่วมผ่านผู้แทน และมีส่วนร่วมโดยทางตรงควบคู่ไปด้วย
นี้ว่า “ประชาธิปไตยกึ่งทางตรง” หรือ ประชาธิปไตยแบบผสม” และมีความสําคัญต่อการปกครองระบอบ

                                           
95 ปริญญา  เทวานฤมิตรกุล, "การมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชนในรัฐธรรมนูญฉบับใหม่กับความเป็นประชาธิปไตย

ทางตรง," ใน วารสารกฎหมายปกครอง เล่ม 17 ตอน 2 (สิงหาคม 2541)  (กรุงเทพฯ: สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา,  2541).หน้า 69. 
96 ขจรชัย  ชัยพิพัฒนานันท์, “การมีส่วนร่วมของประชาชนในการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ : ศึกษากรณีตามมาตรา 291 ของ

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550”, หน้า 53. 
97 นครินทร์ เมฆไตรรัตน์ และชาย ไชยชิต, “การออกเสียงประชามติ : กระบวนการประชาธิปไตยสมัยใหม่”, หน้า 91. 
98 เร่ืองเดียวกัน, หนา้ดียวกัน 
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ประชาธิปไตยของทุกประเทศทั่วโลก เป็นการปกครองของประชาชน โดยประชาชน และเพ่ือประชาชน
อย่างแท้จริง99 

การปกครองของประชาชนในแบบประชาธิปไตยทางตรงสมัยใหม่ ที่ประชาชนมีส่วน
ร่วมผ่านผู้แทน และมีส่วนร่วมโดยทางตรงควบคู่ไปด้วย แม้ว่าจะทําให้การปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตยมีความสมบูรณ์มากขึ้นก็ตามแต่ก็อาจเกิดปัญหาขึ้นได้หากผู้แทนที่ประชาชนเลือกเข้าไป
ใช้อํานาจหน้าที่แทนประชาชนไปในทางที่ไม่เหมาะสม เอ้ือประโยชน์ให้แก่ตนเองและพวกพ้อง หรือ
ตัดสินใจกระทําการใดที่ประชาชนส่วนใหญ่ไม่ต้องการ ใช้อํานาจหน้าที่โดยไม่ชอบไม่เป็นไปตามความ
ต้องการที่แท้จริงของประชาชน ถือว่าเป็นการใช้อํานาจบิดผัน จึงทําให้เกิดรูปแบบประชาธิปไตยอีก
รูปแบบหนึ่งนั้นคือ ประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม100 

ประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วมเป็นการเรียกระบอบประชาธิปไตยแบบผู้แทนที่เปิด
โอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วมทางการเมืองการปกครองและตัดสินใจในระดับต่าง ๆ มากขึ้น เพราะ
ประชาชนมิใช่มีหน้าที่ออกเสียงลงคะแนนเลือกตั้งเท่านั้น แต่ประชาชนยังสามารถมีส่วนร่วมใน
กระบวนการอ่ืนๆ ได้อีกด้วย เช่น การรับรู้ข้อมูลข่าวสาร การมีส่วนร่วมในการแสดงความคิดเห็น การ
มีส่วนร่วมในการตรวจสอบ เป็นต้น 

จากการศึกษาพบว่า การมีส่วนร่วมของประชาชนในการปกครองระบอบประชาธิปไตย 
ประชาชนสามารถมีส่วนร่วมในการจัดทํารัฐธรรมนูญ และการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญได้สามทาง 
ดังต่อไปนี้ 

2.3.1  การรว่มแสดงความคิดเห็น 
การร่วมแสดงความคิดเห็นปรากฏได้ทั้งก่อนกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญ และขณะจัดทํา

รัฐธรรมนูญ กล่าวคือ เมื่อรัฐต้องการจะออกกฎหมายหรือกฎเกณฑ์ใดมาเพ่ือจํากัดสิทธิ หรือคุ้มครองสิทธิ
เสรีภาพของประชาชนภายในประเทศแล้ว ผู้แทนหรือตัวแทนอาจทําการสํารวจและขอความคิดเห็นจาก
ประชาชนที่จะต้องถูกจํากัดสิทธิหรือกลุ่มเปูาหมายที่กฎหมายมุ่งคุ้มครองก่อน เพ่ือให้กฎหมายหรือ
กฎเกณฑ์ดังกล่าวสามารถบังคับใช้ได้จริง และไม่เป็นการกระทบต่อสิทธิเสรีภาพของประชาชนจนเกิน
ขอบเขตอํานาจของรัฐธรรมนูญ 

การร่วมแสดงความคิดเห็นในการจัดทํากฎหมายหรือกฎเกณฑ์เป็นเช่นใด การจัดทํา
รัฐธรรมนูญก็จําเป็นต้องรับฟังความคิดเห็นของประชาชนเช่นกัน เพ่ือให้รัฐธรรมนูญมีความเป็น

                                           
99 สมยศ  เช้ือไทย, หลักกฎหมายมหาชนเบื้องต้น, พิมพ์ครั้งที่ 1 (กรุงเทพฯ: วิญญูชน, 2536), หน้า.146 
100 ขจรชัย  ชัยพิพัฒนานันท์, “การมีส่วนร่วมของประชาชนในการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ : ศึกษากรณีตามมาตรา 291 ของ

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550”, หน้า 55. 
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ประชาธิปไตยทั้งในเนื้อหาและรูปแบบที่คุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนและเกิดขึ้นโดยความต้องการ
ของประชาชนอย่างแท้จริง 

2.3.2  การลงประชามติ 
การลงประชามติ จัดเป็นหนึ่งในเครื่องมือประชาธิปไตยทางตรงสมัยใหม่ กล่าวคือ การ

ออกเสียงประชามติเป็นกลไกการออกเสียงตัดสินใจทางการเมืองโดยตรงของประชาชน ซึ่งถูกผนวก
เข้าเป็นส่วนหนึ่งของกระบวนการทางการเมืองในระบบประชาธิปไตยแบบตัวแทน เพ่ือเป็นส่วนเสริม
การทํางานของสถาบันการเมืองหลักให้ดําเนินไปภายใต้เจตจํานงของประชาชนมากที่สุด101 ซึ่งเมื่อ
นํามาพิจารณากับการจัดทํารัฐธรรมนูญและการแก้ไขรัฐธรรมนูญแล้ว การมีส่วนร่วมของประชาชนใน
การออกเสียงประชามติรับรองการจัดทํารัฐธรรมนูญหรือการไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญจึงเป็นหลักการ
สําคัญที่แสดงให้เห็นเจตจํานงร่วมกันของประชาชนอย่างแท้จริง 

รูปแบบการลงประชามติในแต่ละประเทศย่อมแตกต่างกันไปขึ้นอยู่กับลักษณะ
ความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรทางการเมือง รูปแบบการปกครอง ประเพณีและวัฒนธรรมของแต่ละ
ประเทศ แต่หลักการพ้ืนฐานของการลงประชามติที่ทุกประเทศมีร่วมกัน คือ การลงประชามติเพ่ือให้
เกิดความชอบธรรมต่อรัฐธรรมนูญ หรือต่อบทบัญญัติของกฎหมายที่ผู้มีอํานาจจัดทํารัฐธรรมนูญหรือ
ผู้มีอํานาจในการออกบทบัญญัติของกฎหมายนั้นๆ และเพ่ือก่อให้เกิดผลดีต่อผู้มีอํานาจจัดทํา
รัฐธรรมนูญ และผู้ออกกฎหมายดังกล่าว ว่าได้มีขั้นตอนในการให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการจัดทํา
รัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย เพ่ือให้สอดคล้องต่อการปกครองระบอบประชาธิปไตยแล้ว ซึ่งการจัดทํา
ประชามติเกี่ยวด้วยการจัดทํารัฐธรรมนูญสามารถเกิดขึ้นได้ด้วยกันทั้งสิ้นสามขั้นตอนคือ ขั้นตอนที่
หนึ่งขั้นก่อนการจัดทํารัฐธรรมนูญ กล่าวคือ รัฐหรือองค์กรของรัฐอาจทําการลงประชามติในประเด็น
ของการจัดทํารัฐธรรมนูญว่าก่อนการจัดทํารัฐธรรมนูญฉบับใหม่ หรือการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญนั้น 
ประชาชนในรัฐเห็นด้วยต่อการจัดทํารัฐธรรมนูญหรือการแก้ไขรัฐธรรมนูญในประเด็นดังกล่าวหรือไม่ 
และจะให้มีองค์กรใดเป็นผู้จัดทํารัฐธรรมนูญหรือเป็นผู้ดําเนินการแก้ไขรัฐธรรมนูญ ขั้นตอนที่สอง รัฐ
หรือองค์กรผู้มีอํานาจจัดทํารัฐธรรมนูญนําร่างรัฐธรรมนูญที่ได้จัดทําขึ้นใหม่ทั้งฉบับมาลงประชามติ
เพ่ือให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการจัดทํารัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าว ในการรับรองหรือไม่รับรองร่าง
รัฐธรรมนูญนั้น และขั้นตอนที่สาม ในกรณีที่รัฐหรือองค์กรที่มีอํานาจในการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ 
นําร่างแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญมาให้ประชาชนลงมติให้การรับรองหรือไม่รับรองร่างรัฐธรรมนูญที่มี
การแก้ไขเพ่ิมเติมดังกล่าว 

                                           
101 นครินทร์ เมฆไตรรัตน์ และชาย ไชยชิต, “การออกเสียงประชามติ : กระบวนการประชาธปิไตยสมัยใหม่”, หน้า 91. 
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การจัดทํารัฐธรรมนูญและการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญในระบอบประชาธิปไตย โดยการ
เปิดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วมนั้น ถือได้ว่าเป็นขั้นตอนพ้ืนฐานที่รัฐต้องจัดให้มีขึ้นทุกครั้งเพ่ือให้
สอดคล้องต่อการปกครองในระบอบประชาธิปไตยที่อํานาจอธิปไตยเป็นของประชาชน เพ่ือให้
รัฐธรรมนูญเป็นสัญญาประชาคมของประชาชนอย่างแท้จริง  ดังนั้น ในบทบัญญัติหรือข้อกําหนดว่า
ด้วยเรื่องข้ันตอนในการลงปะชามติที่เป็นประชาธิปไตย ต้องเปิดโอกาสให้ประชาชนใช้อํานาจของตน
ได้อย่างเสรี โดยสมัครใจ และเป็นไปตามความต้องการของประชาชน โดยไม่ชักนําหรือตีกรอบการลง
ประชามติให้ประชาชนต้องเลือกหรือลงประชามติเพ่ือให้ประชาชนเห็นด้วยหรือจํายอมต้องเห็นด้วย
ต่อร่างรัฐธรรมนูญนั้น ๆ และการกําหนดประเด็นในการลงประชามติต้องมีความชัดเจนแน่นอน  ทั้งนี้ 
เพ่ือความถูกต้องในความเข้าใจร่วมกันของประชาชน และถือได้ว่าเป็นการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของ
ประชาชนเจ้าของอํานาจอธิปไตยให้ใช้อํานาจของตนได้ด้วยความถูกต้องเข้าใจ เพื่อให้รัฐธรรมนูญเป็น
สัญญาประชาคมที่ประชาชนภายในรัฐยอมสละสิทธิเสรีภาพของตนเพ่ือให้รัฐคุ้มครองและเพ่ือให้เกิด
ความสงบเรียบร้อยในสังคม 

2.3.3  สิทธิในการมีส่วนร่วมทางการเมือง 
นอกจากการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน และการจัดให้มีการลงประชามติเพ่ือ

จัดทํารัฐธรรมนูญแล้ว รัฐต้องคํานึงถึงสิทธิในการมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชนในด้านอ่ืน ๆ 
ด้วย กล่าวคือ ในการจัดทํารัฐธรรมนูญต้องกําหนดให้ประชาชนมีส่วนร่วมในทุกขั้นตอน หาก
รัฐธรรมนูญถูกจัดทําขึ้นโดยรัฐสภาซึ่งเป็นฝุายนิติบัญญัติที่มีอยู่แล้ว รัฐต้องถามความคิดเห็นและต้อง
ทําความตกลงรวมถึงต้องให้ประชาชนรับรองและยินยอมให้รัฐสภาเป็นผู้มีอํานาจจัดทํารัฐธรรมนูญ
ด้วย หรือกรณีการจัดทํารัฐธรรมนูญต้องอาศัยองค์กรอ่ืนที่ไม่ใช่รัฐสภา เช่น สภาร่างรัฐธรรมนูญ รัฐ
ต้องกําหนดให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการเลือกตั้งสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญ ทั้งนี้เพ่ือให้ผู้มีอํานาจ
จัดทํารัฐธรรมนูญได้รับการยอมรับจากประชาชน และเป็นการเสริมสร้างความชอบธรรมให้แก่ผู้มี
อํานาจจัดทํารัฐธรรมนูญซึ่งเป็นผู้แทนของประชาชนอีกประการหนึ่งด้วย ตลอดจนรัฐต้องทําการ
บัญญัติบทบัญญัติว่าด้วยการมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชนให้เป็นลายลักษณ์อักษรชัดเจนใน
รัฐธรรมนูญ เพ่ือเป็นหลักประกันในสิทธิเสรีภาพของประชาชนในการมีส่วนร่วมในการแก้ไขเพ่ิมเติม
รัฐธรรมนูญ หรือการกําหนดให้ประชาชนมีสิทธิเสนอร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญที่มีอยู่
เพ่ือให้สอดคล้องต่อสภาพสังคมที่เป็นอยู่ได้ ทั้งนี้รัฐธรรมนูญในบางประเทศได้กําหนดให้ประชาชนมี
ส่วนร่วมในทางการเมืองด้วย เช่น การเป็นผู้ริเริ่มก่อการที่จะขอให้มีการเปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญใหม่
ทั้งฉบับ โดยยกเลิกฉบับเดิมและร่างฉบับใหม่ขึ้นทั้งฉบับ หรือขอให้มีการแก้ไขเปลี่ยนแปลง
รัฐธรรมนูญบางส่วน โดยผู้ริเริ่มก่อการเสนอร่างรัฐธรรมนูญส่วนที่ตนจะขอแก้ไขเปลี่ยนแปลงด้วย 
หรือขอให้มีการแก้ไขเปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญบางส่วนโดยบรรยายว่าสมควรแก้ไขเปลี่ยนแปลง
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ตรงไหน102 รัฐธรรมนูญจึงจะเป็นรัฐธรรมนูญของประชาชน มีความชอบธรรมและเกิดการยอมรับของ
ประชาชนโดยทั่วไป 

นอกจากการริเริ่มแก้ไขรัฐธรรมนูญแล้ว การมีส่วนร่วมของประชาชนในทางการเมืองยังมี
อีกหลายระดับขึ้นอยู่กับว่ารัฐจะให้ความสําคัญต่อประชาชนมากน้อยเพียงใด โดยเรียงลําดับจาก
ต่ําสุดไปหาสูงสุดได้ ดังนี้103 

1. การให้ข้อมูลประชาชน 
เป็นวิธีการติดต่อสื่อสารระหว่างรัฐกับประชาชนเพ่ือให้ข้อมูลที่เกี่ยวกับการตัดสินใจของ

รัฐบาล แต่ไม่เปิดโอกาสให้ประชาชนได้แสดงความคิดเห็นหรือเข้ามาเกี่ยวข้องใด ๆ โดยการให้ข้อมูล
ดังกล่าวอาจทําได้หลายวิธี เช่น การแถลงข่าว การแสดงนิทรรศการ หรือการทําหนังสือพิมพ์เพ่ือให้ข้อมูล
เกี่ยวกับกิจกรรมต่างๆ 

2. การเปิดรับฟังความคิดเห็นจากประชาชน 
เป็นการเชิญชวนให้ประชาชนร่วมแสดงความคิดเห็นเพ่ือให้ได้ข้อมูลจากประชาชนมาก

ยิ่งขึ้น ทําให้รัฐสามารถประเมินถึงข้อดีและข้อเสียได้ดีกว่าระดับการให้ข้อมูลแก่ประชาชนซึ่งเป็นการ
สื่อสารกับประชาชนเพียงด้านเดียว เช่น การสํารวจความคิดเห็นของประชาชนเกี่ยวกับโครงการแล้ว
ขอความคิดเห็นจากผู้เข้าฟัง ที่เรียกว่า ประชาพิจารณ์ 

3. การปรึกษาหารือ 
เป็นการเจรจาอย่างเป็นทางการระหว่างรัฐบาลกับประชาชนเพ่ือประเมินความก้าวหน้า

หรือระบุประเด็นหรือข้อสงสัยต่าง ๆ โดยการจัดประชุม หรือการจัดสัมมนาเชิงปฏิบัติการ และการ
เปิดกว้างรับฟังความคิดเห็นของประชาชน 

4. การวางแผนร่วมกัน 
เป็นการมีส่วนร่วมที่มีขอบเขตกว้างกว่าการปรึกษาหารือ รัฐกับรัฐบาลยังมีความ

รับผิดชอบร่วมกันในการวางแผนเพ่ือเตรียมโครงการ และรับผิดชอบในผลที่จะเกิดขึ้นจากการดําเนิน
โครงการ ระดับการวางแผนร่วมกันนี้เหมาะแก่การใช้ในกรณีที่มีประเด็นยุ่งยากซับซ้อนและมีข้อ
โต้แย้งมาก 

 
 

                                           
102 กนกรัตน์  ปัญญานุรักษ์วงศ์, "การแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญในประเทศไทย" (วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต, คณะ

นิติศาสตร์ สาขาวิชานนิติศาสตร์, จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2551), หน้า.42. 
103 คนึงนิจ  ศรีบัวเอี่ยม และคณะ, รายงานการวิจัยเรื่อง แนวทางการเสริมสร้างประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วมตามรัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2540 : ปัญหาอุปสรรค และทางออก (กรุงเทพฯ: สถาบันพระปกเกล้า, 2545), หน้า.23 อ้างถึงใน  กนกรัตน์  ปัญญานุรักษ์
วงศ์, “การแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญในประเทศไทย”, หน้า 50. 
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5. การร่วมปฏิบัติ 
เป็นระดับการมีส่วนร่วมที่ประชาชนกับรัฐบาลจะนําโครงการไปปฏิบัติร่วมกัน เพ่ือให้

บรรลุวัตถุประสงค์ตามท่ีวางเอาไว้ 
6. การควบคุมโดยประชาชน 
เป็นระดับสูงสุดของการมีส่วนร่วมของประชาชนเพ่ือแก้ไขปัญหาข้อขัดแย้งทั้งหมด เช่น 

การออกเสียงลงประชามติ เป็นต้น  
จากแนวคิดเรื่องการจัดลําดับการมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชนดังกล่าวข้างต้น 

สามารถนํามาใช้เป็นหลักเกณฑ์เบื้องต้นในการให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการจัดทํารัฐธรรมนูญและ
แก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญได้เป็นอย่างดี ซึ่งหากทําได้ดังนี้แล้ว ประชาชนจะได้มีส่วนร่วมในการจัดทํา
รัฐธรรมนูญ และการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญตั้งแต่กระบวนการแรกเริ่มจนกระทั้งรัฐธรรมนูญ
ประกาศใช้ ซึ่งเป็นการเสริมสร้างความหวงแหนรัฐธรรมนูญของประชาชนอีกด้วย 

จากการศึกษาแนวคิดและหลักการมีส่วนร่วมของประชาชนในการจัดทําและการแก้ไข
เพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญในการปกครองระบอบประชาธิปไตยข้างต้น พบว่าแม้จะมีขั้นตอนและ
กระบวนการที่ซับซ้อนและอาจต้องใช้งบประมาณในขั้นตอนต่างๆ เป็นจํานวนมาก แต่เมื่อมีการ
ปกครองในระบอบประชาธิปไตยซึ่งเป็นระบอบการปกครองที่ประชาชนเป็นเจ้าของอํานาจ และเพ่ือ
คุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนผู้ซึ่งเป็นเจ้าของอํานาจแล้วนั้น ถือได้ว่าเป็นสิ่งจําเป็นที่รัฐต้องจัด
ให้มีขึ้นโดยไม่ต้องคํานึงว่าต้องใช้จ่ายงบประมาณมากพียงใด หากเป็นการทําเพ่ือให้ได้มาซึ่ง
รัฐธรรมนูญที่เป็นสัญญาประชาคมและได้รับการยอมรับจากประชาชนในรัฐแล้ว ย่อมเป็นสิ่งที่สําคัญ
ที่สุดและมีค่ามากกว่างบประมาณท่ีสูญเสียไป 

การปกครองในระบอบประชาธิปไตยที่อํานาจอธิปไตยเป็นของประชาชนเป็นทฤษฎีที่
แสดงให้เห็นว่าประชาชนคือผู้มีอํานาจสูงสุดในการปกครองประเทศ เมื่อประชาชนมาอยู่ร่วมกันจึง
เกิดการกําหนดกฎเกณฑ์ที่มาใช้บังคับในหมู่ประชาชนเพ่ือให้เกิดความสงบเรียบร้อยและเพ่ือคุ้มครอง
สิทธิเสรีภาพของประชาชน โดยจัดทําเป็นรัฐธรรมนูญที่เป็นกฎหมายซึ่งก่อตั้งโครงสร้างของสถาบัน
การเมือง ระบบการเมืองและระบบกฎหมาย เป็นสัญญาประชาคม 

จากการศึกษาแนวคิดทฤษฎีทั่วไปของกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญพบว่ามีหลักคิด
ทฤษฎีที่เกี่ยวข้องอยู่หลายทฤษฎี โดยเริ่มต้นจากการศึกษาความสําคัญของอํานาจอธิปไตยเพ่ือ
พิจารณาผู้มีอํานาจสูงสุดในการปกครองประเทศและกําหนดตัวผู้มีอํานาจในการจัดทํารัฐธรรมนูญที่
เป็นสัญญาประชาคม สําหรับประเทศท่ีมีการปกครองในระบอบประชาธิปไตย ซึ่งอํานาจอธิปไตยเป็น
ของประชาชน ประชาชนจึงเป็นผู้มีและใช้อํานาจในการจัดให้มีรัฐธรรมนูญ ทั้งนี้โดยจัดทํารัฐธรรมนูญ
ให้เป็นไปตามทฤษฎีรัฐธรรมนูญนิยม การกําหนดให้รัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายสูงสุดกฎหมายใดจะขัด
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หรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญไม่ได้ตามหลักความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ ตลอดจนพิจารณาการ
ยกร่างรัฐธรรมนูญตามหลักนิติรัฐ และเม่ืออํานาจอธิปไตยเป็นของประชาชน ประชาชนเป็นผู้มีและใช้
อํานาจในการจัดให้มีรัฐธรรมนูญแล้ว การกําหนดให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการจัดทํารัฐธรรมนูญจึง
เป็นการส่งเสริมให้กระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญมีความเป็นประชาธิปไตย เพราะประชาธิปไตยเป็น
การปกครองโดยประชาชน ประชาชนจึงต้องสําคัญที่สุดในทุกขั้นตอน เพ่ือเป็นรัฐธรรมนูญที่มาจาก
ประชาชน หลักทฤษฎีทั้งหลายที่ได้อธิบายไว้ในบทที่ 2 นี้ จึงเป็นหลักทฤษฎีที่เป็นพ้ืนฐานของ
กระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญที่เป็นประชาธิปไตย 
 



 

 

บทที่ 3 
กระบวนการจัดท ารัฐธรรมนูญ และวิวัฒนาการทางการเมือง 

ที่ส่งผลต่อการจัดท ารัฐธรรมนูญในต่างประเทศ 

รัฐธรรมนูญคือกฎหมายสูงสุดในการปกครองประเทศ ซึ่งหากจะกล่าวว่ารัฐธรรมนูญ
คือหัวใจ และลมหายใจของระบบการเมืองและระบบกฎหมายของประเทศนั้น ก็คงไม่เป็นการกล่าว
เกินความเป็นจริง เมื่อรัฐธรรมนูญเป็นหัวใจและลมหายใจของประเทศแล้วย่อมหมายความว่า 
รัฐธรรมนูญจะเป็นกฎเกณฑ์และกฎระเบียบของคนทั้งประเทศ ในการนําพาประเทศ สังคมและ
ประชาชนไปสู่เปูาหมายอันพึงประสงค์ร่วมกัน การจัดทํารัฐธรรมนูญจึงถือเป็นภารกิจที่สําคัญยิ่ง เมื่อ
เป็นเช่นนี้รัฐธรรมนูญที่ดีในการปกครองในระบอบประชาธิปไตยจึงควรมาจากประชาชน เพ่ือให้
รัฐธรรมนูญซึ่งเป็นกฎหมายสูงสุดในการปกครองประเทศนั้น เป็นรัฐธรรมนูญของประชาชน โดย
ประชาชน และเพ่ือประชาชนอย่างแท้จริง 

อย่างไรก็ตามการจัดทํารัฐธรรมนูญของประเทศที่มีการปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตย ที่เปิดโอกาสให้ประชาชนซึ่งเป็นเจ้าของอํานาจอธิปไตยตามหลักอํานาจอธิปไตยเป็น
ของประชาชน และหลักผู้มี อํานาจในการจัดทํารัฐธรรมนูญคือประชาชน ใช้กระบวนการ
ประชาธิปไตยทางตรงให้ประชาชนเข้าไปเป็นผู้ร่างรัฐธรรมนูญเอง หรือการใช้กระบวนการ
ประชาธิปไตยทางอ้อมที่ประชาชนเป็นผู้เลือกผู้แทนในการจัดตั้งเป็นคณะกรรมาธิการยกร่าง
รัฐธรรมนูญหรือสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญ เพ่ือจัดทําร่างรัฐธรรมนูญของประชาชนนั้น ความเป็นจริง
ในประวัติศาสตร์ การจัดทํารัฐธรรมนูญในประเทศที่มีการปกครองในระบอบประชาธิปไตยก็หาได้
จัดทําโดยประชาชนตลอดทุกครั้งและทุกประเทศแต่อย่างใดไม่ หากแต่กระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญ
จะเป็นเช่นไร ย่อมขึ้นอยู่กับสภาพการเมือง เศรษฐกิจ และสังคม ในยุคสมัยนั้นด้วย ซึ่งพิจารณาได้
จากวิวัฒนาการทางการเมืองของประเทศนั้นๆ อีกทั้งบางประเทศแม้จะได้มีกระบวนการจัดทํา
รัฐธรรมนูญที่ประชาชนมีส่วนร่วมในการจัดทําด้วยในยุคหนึ่งๆ แล้ว ในยุคต่อมารูปแบบการปกครอง
ประเทศอาจเปลี่ยนไป จนส่งผลต่อกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญได้ ดังจะเห็นได้ชัดเจนสําหรับ วัฏ
จักรการเมืองของประเทศสาธารณรัฐฝรั่งเศส ที่มีการหมุนเวียนเปลี่ยนรัฐธรรมนูญ และรูปแบบของ
กระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญที่แตกต่างไปในแต่ละยุคสมัย มีทั้งรัฐธรรมนูญที่มีกระบวนการจัดทํา
โดยสภาแห่งชาติ กระบวนการจัดทําโดยกษัตริย์ กระบวนการจัดทําโดยกลุ่มอิทธิพลทางการเมือง 
กระบวนการจัดทําโดยสภาร่างรัฐธรรมนูญ และกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญโดยคณะกรรมาธิการ
ยกร่างรัฐธรรมนูญ หรือในบางประเทศอย่างประเทศสหรัฐอเมริกาที่มีกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญ
ครั้งเดียวนับแต่วันประกาศอิสรภาพ โดยสภาร่างรัฐธรรมนูญ หรือกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญของ
สหพันสาธารณรัฐเยอรมัน หรือกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญโดยบทบัญญัติขององค์การ
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สหประชาชาติที่มีอํานาจอยู่เหนือการปกครองของประเทศติมอร์–เลสเต ซึ่งการจะศึกษากระบวนการ
จัดทํารัฐธรรมนูญในประเทศดังกล่าวข้างต้นให้เข้าใจได้นั้น จําเป็นที่ต้องศึกษาวิวัฒนาการทาง
การเมืองของประเทศนั้นด้วย เพ่ือให้ได้มาซึ่งเหตุผลและปัจจัยที่ก่อให้เกิดกระบวนการจัดทํา
รัฐธรรมนูญในรูปแบบต่างๆ และนํามาพิจารณาว่ากระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญดังกล่าวมี
กระบวนการที่เป็นประชาธิปไตยมากน้อยเพียงใด 

ในบทนี้ผู้ เขียนจะได้ศึกษากระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญในยุคสมัยต่างๆ ของ 
ประเทศสาธารณรัฐฝรั่งเศส ประเทศสหพันธสาธารณรัฐเยอรมัน ประเทศสหรัฐอเมริกา และประเทศ
สาธารณรัฐประชาธิปไตยติมอร์–เลสเต โดยมีเนื้อหาดังต่อไปนี้ 

3.1  กระบวนการจัดท ารัฐธรรมนูญ และวิวัฒนาการทางการเมืองท่ีส่งผลต่อการจัดท ารัฐธรรมนูญ
ของประเทศสาธารณรัฐฝรั่งเศส  

กระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญของประเทศสาธารณรัฐฝรั่งเศส (ซึ่งต่อไปนี้จะขอ
เรียกโดยย่อว่าประเทศฝรั่งเศส) มีรูปแบบที่หลากหลายผ่านวิวัฒนาการทางการเมืองของประเทศมา
อย่างยาวนาน การจัดทํารัฐธรรมนูญในประเทศฝรั่งเศสเริ่มต้นขึ้นจากอิทธิพลของทฤษฎีปัจเจกชน
นิยมของ จอห์น ล็อค ที่มีแนวความคิดว่ามนุษย์ทุกคนมีสิทธิตามธรรมชาติติดตัวมาแต่กําเนิด โดยไม่
อาจจําหน่ายจ่ายโอน หรือถูกยกเลิกเพิกถอนไม่ว่ากรณีใดๆ ได้ อันเป็นปรัชญากฎหมายธรรมชาติที่
สําคัญในยุคก่อนการปฏิวัติ ค.ศ.1789 ในการที่ประชาชนชาวฝรั่งเศสใช้เรียกร้องสิทธิเสรีภาพจากการ
กดข่ีข่มเหงของฐานันดรชั้นสูง 

อย่างไรก็ตาม บุคคลที่ถือว่าเป็นตัวเร่งให้แนวความคิดทฤษฎีปัจเจกชนนิยมของล๊อคให้
มีผลอย่างจริงจังในการปฏิวัติฝรั่งเศส ได้แก่ ฌอง ฌาคส์ รุสโซ (Jean Jacques Rousseau) โดยรุสโซเห็น
ว่า สิทธิเสรีภาพส่วนบุคคล เป็นลักษณะตามธรรมชาติของมนุษย์ ดังนั้นเมื่อมนุษย์ได้สูญเสียเสรีภาพ และ
ความเสมอภาคของตนไปจากการรวมตัวกันเป็นสังคม มนุษย์จึงต้องคันหารูปแบบของการรวมตัวกันเป็น
สังคมที่สามารถให้หลักประกันอย่างเพียงพอแก่สิทธิและเสรีภาพ รวมถึงความเสมอภาคท่ีเป็นสิทธิตาม
ธรรมชาติของตน เพราะฉะนั้น มนุษย์จึงต้องทําสัญญาประชาคมระหว่างกันขึ้น และ “รัฐ” จึงเป็น 
สิ่งจําเป็นที่ต้องมี เพ่ีอทําหน้าที่รับรองและคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพ อันเป็นสิทธิตามกฎหมายที่
ประชาชนทุกคนสามารถยกขึ้นใช้ยันรัฐได้อย่างเท่าเทียมกัน104 

นอกจากนี้ อีกหนึ่งนักปรัชญาสําคัญที่มีอิทธิพลต่อการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของ
ประชาชนคือ มองเตสกิเออ นักปรัชญาที่มีแนวความคิดเกี่ยวกับการจํากัดอํานาจรัฐโดยการแบ่งแยก
อํานาจรัฐที่ว่ารัฐบาลที่ดีจะต้องเป็นรัฐบาลที่ใช้อํานาจ โดยองค์กรแต่ละองค์กรที่ต่างกัน หากมีการ

                                           
104 ดับเบิลยู ไฟริมันน,์  ปรัชญากฎหมายธรรมชาติ แปลโดย พนัส ทัศนยิานนท์, หน้า 26-27. 
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รวมอํานาจนิติบัญญัติ อํานาจบริหาร และอํานาจตุลาการไว้ที่บุคคลคนเดียวหรือองค์กรเดียว เสรีภาพ
ก็ไม่อาจมีขึ้นได้105 ก็ทรงอิทธิพลต่อการปฏิวัติเพ่ือเปลี่ยนแปลงการปกครองของประเทศฝรั่งเศสในยุค
สมัยก่อนการปฏิวัติจากสมบูรณาญาสิทธิราชย์ เป็นการปกครองในระบอบกษัตริย์ภายใต้
รัฐธรรมนูญ106 

ด้วยแนวความคิดปัจเจกชนนิยม การคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน หลักการ
แบ่งแยกอํานาจ และแนวความคิดรัฐธรรมนูญนิยมในฝรั่งเศสนี้เอง ที่มีอิทธิพลสําคัญในการก่อให้เกิดการ
ปฏิวัติ ค.ศ.1789 เปลี่ยนแปลงการปกครองของประเทศฝรั่ งเศสในยุคสมัยก่อนการปฏิวัติจาก
สมบูรณาญาสิทธิราชย์ เป็นการปกครองในระบอบกษัตริย์ภายใต้รัฐธรรมนูญ และมีอิทธิพลต่อคําประกาศ
สิทธิมนุษยชนและพลเมืองซึ่งเป็นจุดเริ่มต้นของการเปลี่ยนแปลงวัฒนธรรมทางการเมืองของประเทศ
ฝรั่งเศส จากระบอบเก่าไปสู่ระบอบใหม่ และเป็นจุดเริ่มต้นของการจัดทํารัฐธรรมนูญและการคุ้มครองสิทธิ
และเสรีภาพของประชาชนชาวฝรั่งเศสโดยกฎหมายลายลักษณ์อักษร ซึ่งได้พัฒนามาเป็นรัฐธรรมนูญลาย
ลักษณ์อักษรในเวลาต่อมา 

ภายหลังการปฏิวัติฝรั่งเศส ค.ศ.1789 ประเทศฝรั่งเศสได้มีวิวัฒนาการทางการเมือง
เป็นวัฏจักรเรื่อยมา กล่าวคือ เมื่อมีการปฏิวัติเปลี่ยนแปลงการปกครองใน ค.ศ.1789 เป็นการปกครองใน
ระบอบกษัตริย์ภายใต้รัฐธรรมนูญแล้ว ภายหลังได้เปลี่ยนแปลงการปกครองไปสู่ระบอบเผด็จการโดย
อํานาจรวมศูนย์อยู่ที่คนเดียว และต่อมาเปลี่ยนกลับไปสู่การปกครองที่มีกษัตริย์เป็นประมุข อํานาจอยู่ที่
กษัตริย์ และเปลี่ยนกลับมาเป็นการปกครองในระบอบประชาธิปไตย วนเวียนเป็นวัฏจักรอยู่เป็นระยะ
เวลานาน และด้วยวิวัฒนาการทางการเมืองของประเทศฝรั่งเศสดังกล่าวข้างต้นจึงทําให้ประเทศฝรั่งเศสมี
รูปแบบการจัดทํารัฐธรรมนูญที่หลากหลาย  ทั้งกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญที่มีลักษณะเป็น
ประชาธิปไตยกล่าวคือ เป็นกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญที่มีบทบัญญัติแน่นอนชัดเจน มีการบัญญัติเป็น
ลายลักษณ์อักษร อันมีลักษณะเป็นการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนชาวฝรั่งเศส เพ่ือให้ประชาชน
ชาวฝรั่งเศสทราบและเข้าใจว่ารัฐจะร่างรัฐธรรมนูญด้วยกระบวนการขั้นตอนใด และยังมีกระบวนการที่ให้
ประชาชนเข้าไปมีส่วนร่วมในการจัดทํารัฐธรรมนูญตั้งแต่ต้นจนกระท่ังประกาศใช้รัฐธรรมนูญ หรือให้
ประชาชนเข้าไปมีส่วนร่วมบางส่วนบางตอน ทั้งนี้เพ่ือให้เกิดการยอมรับในร่างรัฐธรรมนูญที่จะนํามาใช้
บังคับแก่ประชาชนชาวฝรั่งเศสเอง นอกจากนี้ในช่วงระยะเวลาบางยุคสมัยประเทศฝรั่งเศสยังมี
กระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญที่ไม่เป็นประชาธิปไตยด้วย กล่าวคือ กระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญที่

                                           
105 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, คําอธิบายกฎหมายมหาชน (เล่ม 1) วิวัฒนาการทางปรัชญา และลักษณะของกฎหมายมหาชนยุคต่างๆ, 

หน้า 52. 
106 บุญศรี มีวงศ์อุโฆษ, กฎหมายรัฐธรรมนูญ, หน้า 91. 



 

 

64 

ประชาชนไม่มีส่วนร่วมในการจัดทําเลย ซึ่งจะปรากฏให้เห็นในยุคสมัยที่ประเทศฝรั่งเศสกลับเข้าสู่การ
ปกครองแบบเผด็จการ และการปกครองที่กษัตริย์เข้ามามีบทบาททางการเมือง 

ผู้เขียนจึงได้ทําการศึกษากระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญ และศึกษาวิวัฒนาการทาง
การเมืองที่มีผลต่อการจัดทํารัฐธรรมนูญของประเทศฝรั่งเศส โดยแยกเป็นยุคสมัยเพ่ือให้เกิดความ
เข้าใจง่ายต่อการศึกษา ดังนี้ 

3.1.1  สภาพสังคมและวิวัฒนาการทางการเมืองของประเทศสาธารณรัฐฝรั่งเศสก่อนการปฏิวัติ  
ค.ศ.1789 

สมัยก่อนการปฏิวัติฝรั่งเศส ค.ศ.1789 ประเทศฝรั่งเศสดําเนินวิธีการปกครองในแบบ
ระบอบเก่า กล่าวคือ กษัตริย์แห่งราชวงศ์บูรบองของฝรั่งเศสทรงเป็นประมุขที่มีอํานาจสิทธิขาดตาม
ระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์มาตั้งแต่ตอนปลายศตวรรษที่ 16 จนกระทั่งถึง ค.ศ.1789 ในฐานะที่
ทรงเป็นเสมือนผู้แทนของพระผู้เป็นเจ้าตามระบอบกษัตริย์แบบเทวสิทธิ์ หลักทฤษฎีนี้ถือว่าชาติเป็น
เสมือนครอบครัวใหญ่มีกษัตริย์เป็นประมุขโดยพระเจ้าทรงเลือกตั้งหน้าที่ของกษัตริย์ ก็คือปกครอง
พลเมือง เช่นเดียวกับบิดาปกครองบุตร หน้าที่ของพลเมืองคือเชื่อฟังกษัตริย์ เช่นเดียวกับบุตรเชื่อฟัง
บิดามารดาของตน ถ้ากษัตริย์ทรงทําผิด กดขี่ ข่มเหง ทารุณ อยุติธรรม ก็ย่อมเป็นโชคร้ายของ
พลเมืองเอง พลเมืองไม่มีสิทธิอย่างใดที่จะเป็นกบฏต่อผู้ปกครองของตน เช่นเดียวกับบุตรที่ไม่พึง
ทําลายบิดามารดาของตน107ฉะนั้น เมื่อพระผู้เป็นเจ้าทรงมอบอํานาจให้กษัตริย์ปกครองในนามของ
พระองค์ การทําพิธีราชาภิเษกที่ เรียกว่า La ceremonie du Sacre ทําให้กษัตริย์ผู้ได้รับมอบอํานาจ
นี้จะต้องทรงเป็นที่เคารพเชื่อฟังของปวงชนทั่วไป ในฐานะของผู้แทนพระผู้เป็นเจ้าและจะทรง
รับผิดชอบในการกระทําต่างๆ ก็ต่อองค์พระผู้เป็นเจ้าเท่านั้น108 ลักษณะดังกล่าวเป็นการรวมศูนย์
อํานาจทั้งหมดไว้ที่กษัตริย์เพียงผู้เดียว 

ความจริงแล้วสภาพการปกครองแบบนี้เกิดขึ้นเพราะสิ่งแวดล้อมและความจําเป็นบังคับ
ตั้งแต่ปลายสมัยกลางคือ ระหว่าง ค.ศ.1336-1453 ได้เกิดมีสงครามระหว่างอังกฤษกับฝรั่งเศสที่ 
เรียกว่าสงครามร้อยปี109 ซึ่งเป็นสงครามที่พระเจ้าเอ็ดเวิรด์ที่ 3 แห่งอังกฤษได้อ้างสิทธิในราชบัลลังก์
ฝรั่งเศส แต่มิใช่สาเหตุเดียวเท่านั้น ยังมีสาเหตุในด้านการแข่งขันทางเศรษฐกิจ เรื่องการจับปลาในเขต
ทะเลเหนือ และช่องแคบอังกฤษระหว่างชนชาติอังกฤษกับฝรั่งเศส การรบครั้งนี้ทําให้ชาวฝรั่งเศสมี
ความรักชาติ และยกย่องกษัตริย์มาก และทําให้ชาวฝรั่งเศสตระหนักถึงความจําเป็นในการใช้จ่ายเงิน
เพ่ือการสงครามครั้งนี้โดยยอมตกลงให้สภาฐานันดร (Estates General) ของประเทศฝรั่งเศสมีหน้าที่

                                           
107 เจริญ  ไชยชนะ, ประวัติศาสตร์สากล, พิมพ์ครั้งที่ 3 (พระนคร: การพิมพ์ไชยวัฒน์, 2497), หน้า.750-751. 
108 เอี่ยม  ฉายางาม, ประวัติศาสตร์ฝร่ังเศส ค.ศ. 1789-1848 (กรุงเทพฯ: ไทยวัฒนาพานิช, 2523), หน้า.2. 
109 ---, 2516 ("บันทึกประกอบคําบรรยาย วิชา มธ. 112 อารยธรรมยุคใหม่ (ภาคหนึ่งถึงภาคสี่)"), หน้า.196. 
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ปฏิบัติตามคําสั่งของกษัตริย์ กล่าวคือ ยอมให้กษัตริย์ใช้เงินตามพระราชประสงค์ที่ขับไล่ชาวอังกฤษ
โดยไม่มีข้อแม้แต่ประการใด ดังนั้น เมื่อสิ้นสงครามร้อยปี เท่ากับว่าสภาฐานันดรยอมรับโดยปริยายไว้
ล่วงหน้าแล้วว่ากษัตริย์มีอํานาจเก็บภาษีประชาชนทุกชนชั้นทุกปีเป็นการถาวร กษัตริย์ฝรั่งเศสไม่ต้อง
เรียกประชุมสภาฐานันดรประจําเพ่ือเก็บภาษีแต่ละครั้ง ผลทางการเมืองก็คือ ทําให้กษัตริย์ปกครองได้โดย
ไม่ต้องขอความเห็นชอบจากผู้แทนปวงชน จึงทําให้สถาบันกษัตริย์ของประเทศฝรั่งเศสมีลักษณะพัฒนาไป
ในทางมีอํานาจมากขึ้นจนกลายเป็นสมบูรณาญาสิทธิราชย์ในที่สุด110 

ดั งจะเห็นได้ชัดเจนในรัชสมัยของพระเจ้ าหลุยส์ที่  14 นับว่ าเป็นแบบฉบับของ
สมบูรณาญาสิทธิราชย์อย่างแท้จริงทําให้กษัตริย์พระองค์อ่ืนเจริญรอยตาม พระองค์ตรัสเสมอว่า 
“L’ Etat c'est moi” หมายความว่า รัฐคือตัวข้าพเจ้า พระองค์ทรงมีความคิดเห็นอยู่เสมอว่าพระองค์ทรง
มีสิทธิเด็ดขาดเหนือทรัพย์สินและพลเมืองของรัฐ พลเมืองต้องเชื่อฟังคําสั่งของกษัตริย์โดยปราศจากข้อ 
โต้แย้ง อํานาจอธิปไตยของพระองค์คือ สิ่งเดียวกับเจตจํานงของประชาชน ทรงได้รับเทวบัญชาให้มาเป็น
ผู้ใช้อํานาจนิติบัญญัติ อํานาจตุลาการ และอํานาจบริหารประเทศฝรั่งเศส111 

สภาพสังคมฝรั่งเศสในขณะนั้นประชาชนชาวฝรั่งเศสต่างเคารพเทิดทูน และเกรงกลัวอํานาจ
กษัตริย์ควบคู่กันไปกับพระราชประสงค์ของกษัตริย์ คือ กฎหมายของแผ่นดิน กษัตริย์ยังมีอํานาจในการ
ตัดสินคดีความในเรื่องต่างๆ อาทิ การออกหมายจับกุม การจับคนมาคุมขังโดยพลการ ไม่จําเป็นต้องมีการ
ไต่สวน “นานเท่าที่กษัตริย์พอพระทัย”112 สร้างความหวาดกลัวและโกรธแค้นให้แก่ชาวฝรั่งเศสเป็นอย่าง
มาก กระนั้นแม้กษัตริย์จะมีอํานาจมากเพียงใดกษัตริย์ยังคงต้องอยู่ภายใต้กฏเกณฑ์ท่ีสืบทอดต่อกันมาอย่าง
เคร่งครัดนั้นคือต้องอยู่ภายใต้รัฐธรรมนูญจารีตประเพณี113 อาทิ การสืบสันตติวงศ์ผู้สืบราชสมบัติต้องเป็น
ชายเท่านั้น เป็นต้น จะเนได้ว่าแม้จะเกรงกลัวแต่ก็เกิดความไม่พอใจขึ้นบ้างแล้ว เริ่มเกิดการต่อต้านและเป็น
อุปสรรคต่อกษัตริย์ในยุคสมัยดังกล่าว 

นอกจากนี้สถาบันที่เป็นอุปสรรคขัดขวางพระราชอํานาจมากที่สุดอีกประการหนึ่ง คือ 
สภาปาลเลอมองต์แห่งกรุงปารีส (Parlement de Paris) ซึ่งกษัตริย์สร้างมาเพ่ือแบ่งเบาภาระในการ
ปกครอง ได้พยายามที่จะมีอํานาจนอกเหนือจากการทําหน้าที่เป็นสภาตุลาการสูงสุด โดยการเข้ามา

                                           
110 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, คําอธิบายกฎหมายมหาชน (เล่ม 1) วิวัฒนาการทางปรัชญา และลักษณะของกฎหมายมหาชนยุคต่างๆ, 

หน้า 52. 
111 เจริญ ไชยชนะ, ประวัติศาสตร์กฎหมายสากล, หน้า 758. 
112 เจ.เอ็ม. ทอมป์สัน, ประวัติศาสตร์ยุโรป ค.ศ. 1494-ค.ศ. 1789 = Lectures on Foreign History 1494-1789, แปลโดย นัน

ทา  โชติกะพุกกะณะ และ นิออน  สนิทวงศ์ ณ อยุธยา, พิมพ์ครั้งที่ 3 (กรุงเทพฯ: มูลนิธิโครงการตําราสังคมศาสตร์และมนุษยศาสตร์, 
2525), หน้า.250. 

113 S.Goyard-Fabre et R. Seve, Les Questions De La Philosophie Du Droit (Paris: Press Universitaire de France, 
1986). pp.72-74. ซึงอ้างคําพูดของ Maurice Hauriou นักกฎหมายมหาชนผู้มีชื่อเสียงของฝรั่งเศส อ้างถึงใน บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, คําอธิบาย
กฏหมายมหาชน เล่ม 3 ที่มาและนิติวิธี, หน้า 209 - 210. 
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ควบคุมการใช้อํานาจตามอําเภอใจของกษัตริย์ ดังเช่นที่สภาฐานันดรเคยปฏิบัติมาก่อน อีกทั้งการ
ปฏิบัติหน้าที่เป็นผู้ตรวจและลงทะเบียนพระราชโองการฉบับต่างๆ สภาปาลเลอมองต์แห่งกรุงปารีส 
พยายามจํากัดพระราชอํานาจด้วยการใช้สิทธิทักท้วง และคัดค้านมาตรการบางอย่างที่เรียกว่า Le 
droit remonstrance แต่พระมหากษัตริย์ทรงมีพระราชอํานาจที่ไม่จําเป็นต้องฟังคําคัดค้านของสภา
เหล่านั้นก็ได้ พระองค์อาจทรงใช้พระราชอํานาจด้วยการเรียกประชุมสภาปาลเลอมองต์ ที่เรียกว่า Le 
lit de justice อันเป็นการประชุมวิสามัญที่พระองค์ทรงเป็นประธาน และทรงบังคับให้สภาปาลเลอ
มองต์แห่งกรุงปารีสปฏิบัติตามพระราชประสงค์โดยปราศจากข้อโต้แย้ง114 

นอกเหนือจากพระราชอํานาจของกษัตริย์ที่มีอย่างเหลือล้นอันเป็นเหตุให้ชาวฝรั่งเศสไม่
พอใจต่อผู้ปกครองแล้ว ระบบการเงินการคลังของประเทศก็ล้มเหลว อันเนื่องมาจากภาระค่าใช้จ่าย
ของกษัตริย์ในการบริหารประเทศ การทํานุบํารุงกองทัพ การเลี้ยงดูข้าราชสํานัก ภาระหนี้ของรัฐที่
กษัตริย์องค์ก่อนได้ทําไว้ ร่วมทั้งค่าใช้จ่ายที่เกิดจากการทําสงคราม เป็นเหตุทําให้มีการเรียกเก็บภาษี
เพ่ิมขึ้น แต่นั้นยิ่งกลับเป็นการสุมเชื้อไฟเข้าไปในหมู่ประชาชนชาวฝรั่งเศส เพราะแทนที่กษัตริย์จะ
เรียกเก็บภาษีจากทุกชนชั้นหรือตามกําลังของแต่ละคนอย่างเท่าเทียม กลับมีการยกเว้นการเก็บภาษี
ในชนชั้นที่มั่งคั่ง ได้แก่ ชนชั้นพระและชนชั้นเจ้าและขุนนาง ทั้งนี้ชาวฝรั่งเศสที่ต้องรับภาระการเสีย
ภาษีมากที่สุดคือ บรรดาชาวนา ซึ่งในเวลาต่อมาถือเป็นกลุ่มคนที่มีจํานวนมากที่สุดที่ลุกฮือกันขึ้นมา
ทําการปฏิวัติ 

ปัญหาที่สําคัญที่สุดที่เป็นจุดเริ่มต้นของการลุกฮือทําการปฏิวัติระบอบกษัตริย์ คือปัญหา
ทางสังคม ชนชั้นทางสังคมฝรั่งเศสก่อนการปฏิวัติ ค.ศ.1789 ประกอบด้วย ชนชั้นพระ (Le Clerge) 
ชนชั้นขุนนาง (La Noblesse) ซึ่งเป็นพวกท่ีมีอภิสิทธิ กับ ชนชั้นสามัญ (Le tiers etat) ซึ่งเป็นพวกที่
ไม่มีอภิสิทธิใดๆ โดยคําว่า “อภิสิทธิ” คือสิทธิพิเศษของคนบางกลุ่มที่จะกระทําการบางอย่างได้โดยที่
คนกลุ่มอื่นกระทํามิได้ เช่น สิทธิที่จะเรียกเก็บเงินค่าธรรมเนียมตามระบบฟิวดัลจากการเรียกเก็บภาษี
จากการเช่าที่ดิน เพราะที่ดินส่วนใหญ่เป็นของขุนนางโดยชาวนาที่เช่าที่ดินจากขุนนางต้องจ่ายค่าเช่า
ที่ดินตามท่ีไดท้ําสัญญาไว้ โดยอาจจะจ่ายจากเงินหรือสิ่งของที่เป็นส่วนหนึ่งของผลิตผล อีกทั้งยังต้อง
ถูกเกณฑ์แรงงานในที่ขุนนาง แต่ส่วนใหญ่ชาวนามักจะจ่ายภาษีเป็นเงินแทนการถูกเกณฑ์แรงงาน115 
ส่งผลให้ชาวนาต้องประสบกับความยากลําบากเป็นอย่างมาก อีกทั้งสิทธิได้รับการยกเว้นจากการเสีย
ภาษี สิทธิในการดํารงตําแหน่งสําคัญในทางราชการ เป็นต้น ดังมีรายละเอียดดังนี้116 

                                           
114 เอี่ยม ฉายางาม, ประวัติศาสตร์ฝร่ังเศส ค.ศ.1789 – 1814, หน้า 2. 
115 ชนาทิพย์  เกสะวัฒนะ, ประวัติศาสตร์และวัฒนธรรมฝรั่งเศส (สมัยฟื้นฟูศิลปวิทยาการจนถึงสมัยปฏิวั ติฝรั่งเศส) 

(กรุงเทพฯ: จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2543), หน้า.151. 
116 ชยกร  แก้วมาก "การคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญภายใต้วัฒนธรรมทางการเมืองไทย" (วิทยานิพนธ์ นิติศาสตร์

มหาบัณฑิต, สาขาวิชานิติศาสตร์ คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2552), หน้า.162 
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ชนชั้นที่หนึ่ง ชนชั้นพระ แบ่งออกเป็น 2 กลุ่ม ได้แก่ พระสมณศักดิ์สูง (Le Haut Clerge) 
กับพระสมณศักดิ์ต่ํา (Le cure และ Le vicaire) เป็นกลุ่มชนที่มั่งคั่งร่ํารวยที่สุด เนื่องจากเป็นเจ้าของ
ที่ดินเพาะปลูกอันกว้างใหญ่ภายในประเทศ ทําให้มีรายได้โดยตรงจากที่ดินที่เป็นทรัพย์สมบัติของวัด ซึ่ง
เป็นที่ดินที่ได้รับการยกเว้นการถูกเรียกเก็บภาษีจากรัฐบาลด้วย อย่างไรก็ตามแท้จริงแล้วชนชั้นพระด้วย
กันเองยังคงประสบกับปัญหาความเหลื่อมล้ําทางด้านการแบ่งสรรทางรายได้จากที่ดินโดยพระสมณศักดิ์
ต่ําส่วนใหญ่มีฐานะยากจน ด้วยเหตุนี้พระสมณศักดิ์ต่ําจึงต่างประสงค์ที่จะให้มีการยกเลิกอภิสิทธิ์  และ
ต่างสนใจแนวความคิดเรื่องเสรีภาพและความเสมอภาคท้ังทางการเมืองและเศรษฐกิจ117 จนในที่สุดได้
กลายเป็นพลังสําคัญที่ช่วยสนับสนุนชนชั้นสามัญชนทําการปฏิวัติ ค.ศ.1789 ได้สําเร็จในเวลาต่อมา 

ชนชั้นที่สอง ชนชั้นขุนนาง แบ่งออกเป็น 2 กลุ่ม ประกอบด้วย พวกขุนนางเก่าหรือขุนนาง
ดาบ ที่มาจากตระกูลเก่าที่เป็นเชื้อพระวงศ์ของฝรั่งเศส 72 ตระกูล ที่เป็น เจ้าของที่ดินขนาดใหญ่คน
สําคัญในตระกูลมักได้รับเกียรติจากราชสํานักให้ดํารงตําแหน่งที่ปรึกษาของกษัตริย์118 ส่วนพวกขุนนาง
ใหม่หรือขุนนางเสื้อคลุม ที่มาจากตระกูลชนชั้นกลางที่มีฐานะดีมีการศึกษาสูงที่ประสงค์จะเลื่อนฐานะทาง
สังคมได้เข้ามาซื้อตําแหน่งราชการที่สําคัญๆ และไม่ว่าชนชั้นขุนนางประเภทใด ก็เป็นที่ชิงชังสําหรับพวก
ชนชั้นสามัญทั้งสิ้น 

ชนชั้นที่สาม ชนชั้นสามัญ เป็นชนชั้นที่รองมาจากชนชั้นพระและขุนนาง ซึ่งเป็นชนชั้น
ส่วนใหญ่ของประเทศท่ีปราศจากอภิสิทธิ์ มีการแบ่งออกเป็นหลายระดับด้วยกัน ดังนี้ 

ระดับแรก กลุ่มชนชั้นกลางระดับสูง ได้แก่ พ่อค้า นักธุรกิจ นายธนาคาร ที่มั่งคั่งร่ํารวย 
มักจะนิยมทุ่มเทเงินทองในการซื้อที่ดินและซื้อตําแหน่งราชการที่สืบทอดทางสายโลหิตเอาไว้ใน
ครอบครอง มากกว่าที่จะเอาเงินทองมาทุ่มเทลงทุนทางธุรกิจให้เจริญเติบโตยิ่งขึ้น ลักษณะเช่นนี้มีผล
ทําให้สมาชิกของชนชั้นนี้กลายเป็นชนชั้นขุนนางไปในที่สุด119 

ระดับสอง กลุ่มชนชั้นกลางระดับกลาง ได้แก่ ผู้ประกอบวิชาชีพอิสระ นักกฎหมาย 
แพทย์ นักเขียน ถือเป็นพวกกลุ่มปัญญาชนที่ต่อต้านการปกครองระบอบเก่า (Ancien Regime) 
กล่าวคือพวกกลุ่มนี้ต้องการให้อภิสิทธิ์ของขุนนางหมดไปและพวกเขาเกิดความรู้สึกที่ไมเท่าเทียมกัน
ในการดํารงตําแหน่งระดับสูง ซึ่งสงวนไว้แต่เฉพาะชนชั้นขุนนางเท่านั้น กลุ่มชนชั้นกลางระดับกลาง
เหล่านี้มีบทบาทท่ีสําคัญในการปฏิวัติ ค.ศ.1789 เพราะนอกจากจะมีฐานะทางการเงินมั่นคงแล้ว ยังมี

                                           
117 ศรีสุข  ทวิชาประสิทธิ์ , ประวัติศาสตร์การเมืองยุโรป : จากกลางคริสต์ศตวรรษที่ 17 ถึงสิ้นคริสต์ศตวรรษที่ 18 

(กรุงเทพมหานคร: สํานักพิมพ์มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2534), หน้า.221. 
118 ชนาทิพย์ เกสะวัฒนะ, ประวัติศาสตร์และวัฒนธรรมฝร่ังเศส, หน้า 163. 
119 Leonard W. Cowie, Eighteenth -Century Europe (London: G. Bell and Sons, Ltd., 1971).pp.51.อ้างถึงใน 

ศรีสุข ทวิชาประสิทธิ์, ประวัติศาสตร์การเมืองยุโรปจากกลางศตวรรษที่ 17 – สิ้นศตวรรษที่ 18, หน้า 215. 
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ความสามารถทางด้านความนึกคิดและสติปัญญามากกว่าพวกขุนนาง ชนชั้นนี้ยังอยู่ในฐานะเป็นผู้นํา
ของพวกสามัญชนด้วยโดยมีชนชั้นชาวนาเป็นจํานวนมากให้การสนับสนุน120 

ระดับสุดท้าย กลุ่มชนชั้นกลางระดับตํ่า (La petite bourgeoisie) ได้แก่ คนงานในโรงงาน 
อุตสาหกรรมที่มาทํางานรับจ้างให้แก่นายทุนในเมือง มักถูกนายจ้างเอารัดเอาเปรียบอยู่เสมอ อีกทั้ง
ค่าตอบแทนที่ได้รับอยู่ในอัตราที่ต่ํา ไม่มีสวัสดิการที่ดี ส่งผลให้คนงานส่วนใหญ่มีชีวิตความเป็นอยู่ที่
ลําบากมาก ส่วนช่างฝีมือแม้จะมีการรวมกลุ่มเป็นสมาคมช่างฝีมือ (สมาคมกิลด์) ก็ตาม แต่อํานาจต่อรอง
ยังมีไม่มาก และที่สําคัญการประท้วงด้วยการนัดหยุดงานของกลุ่มคนเหล่านี้ยังเป็นสิ่งที่ผิดกฎหมาย อีก
ทั้งจํานวนก็ยังมีไม่มากพอที่จะรวมตัวประท้วงเป็นกลุ่มเป็นก้อนอย่างมีประสิทธิภาพได้ ครั้นมีการ
ประท้วงขึ้นเนื่องจากไม่อาจทนต่อการบีบคั้นต่อไปได้ รัฐบาลก็มักปราบปรามอย่างทารุณทุกครั้งไป แต่
ทั้งที่พวกตนไม่มีอํานาจต่อรองทางใดทางหนึ่งได้ กลุ่มคนเหล่านี้ในกรุงปารสที่รวมตัวกันสนับสนุนการ
ปฏิวัติก็ถือได้ว่าเป็นกลุ่มพลังกลุ่มหนึ่งที่มีบทบาทสําคัญในการช่วยทําให้การปฏิวัติ ค.ศ.1789 ประสบ
ความสําเร็จด้วยเหมือนกัน121 

กลุ่มชนชั้นกลางระดับต่ํายังรวมถึงชนชั้นชาวนาด้วย ซึ่งชนชั้นชาวนานับเป็นชนชั้นที่ถูกกด
ขี่ข่มเหงมากท่ีสุด จากระบบการปกครอง เศรษฐกิจ และสังคม ที่ใช้ในสมัยก่อนการปฏิวัติ ค.ศ.1789 
กล่าวคือ กลุ่มคนเหล่านี้ไม่ได้รับอภิสิทธิ์ใดๆ ทิ้งสิ้น อีกท้ังชาวนาในชนบทส่วนใหญ่ยังอยู่ในระบบเมตา
ยาซ (Metayage) เนื่องจากตนเองไม่ได้ เป็นเจ้าของที่ดิน ต้องเพาะปลูกในที่ดินของคนอ่ืน หรือเช่าที่ดิน
จากพวกขุนนาง ที่เรียกว่า พวกเมตาเย (Metayer) โดยเสียค่าเช่าที่ดินและนําผลผลิตทางการเกษตรไป
ให้เจ้าของที่ดินตามสัญญาที่ทํากันเอาไว้122 และต้องรับภาระในการเสียภาษีทั้งทางตรงและทางอ้อม
นอกเหนือไปจากการถูกเกณฑ์แรงงานในยามที่สภาพอากาศไม่เอ้ืออํานวย หรือในยามที่มีศึกสงคราม
ชะตากรรมของชนชั้นชาวนายิ่งน่าสมเพชมากยิ่งขึ้นไปอีก โดยเฉพาะอย่างยิ่งชาวนาที่มีบุตรหลายคน
มักจะตกอยู่ในสภาพอดอยาก เพราะในยามปกติรายได้จากการเพาะปลูกในที่ดินที่เช่าก็มีอยู่อย่างจํากัด 
เมื่อหักค่าภาษีต่างๆ ออกไปก็แทบจะไม่เหลือพอยังชีพ 

จากสภาพการเมือง เศรษฐกิจและสังคมทั่วไปก่อนการปฏิวัติฝรั่งเศสในปี ค.ศ.1789 จะ
เห็นได้ว่า สภาพบ้านเมืองของฝรั่งเศสในขณะนั้นอยู่ในสภาพที่แตกแยกไม่เป็นอันหนึ่งอันเดียวกัน 
กล่าวคือ สภาพการเมืองการปกครองไม่เป็นปึกแผ่น ทั้งที่รัฐบาลมีอํานาจในมือทุกอย่าง สภาพ
เศรษฐกิจที่ไม่เป็นธรรมแก่ประชาชนทั่วไปโดยเฉพาะคนจนที่ต้องรับภาระภาษีอย่างหนักแต่เพียงฝุาย
เดียว สภาพสังคมที่มีการแบ่งชนชั้นกันอย่างชัดเจน ชนชั้นพระ ชนชั้นขุนนาง ร่ํารวยมีอภิสิทธิ์

                                           
120 ศรีสุข ทวิชาประสิทธิ์, ประวัติศาสตร์การเมืองยุโรปจากกลางศตวรรษที่ 17 – สิ้นศตวรรษที่ 18, หน้า 219. 
121 เอี่ยม ฉายางาม, ประวัติศาสตร์ฝร่ังเศส ค.ศ.1789 – 1814, หน้า 13. 
122 ทวีศักดิ์  ล้อมลิ้ม, ประวัติศาสตร์ยุโรปสมัยใหม่ ค.ศ.1453 -1804 (กรุงเทพมหานคร: โอเดียสโตร์, 2542), หน้า.339. 
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มากมาย ในขณะที่คนส่วนใหญ่ยากจนและถูกกีดกัน ทั่งยังถูกกดขี่ด้วยหลักเกณฑ์ต่างๆ ที่อภิสิทธิ์ชน
หมู่น้อยเป็นผู้ตั้งขึ้น สิ่งต่างๆ เหล่านี้นําไปสู่ความแตกแยกในประเทศฝรั่งเศส123 ปัจจัยต่างๆ เหล่านี้
ล้วนแต่สะท้อนให้เห็นว่าการรับรองและการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนชาวฝรั่งเศสใน
ขณะนั้นแทบจะไม่มีอยู่เลย ประชาชนถูกลิดรอนสิทธิและเสรีภาพในทุกๆ ด้านไม่ว่าจะเป็นทาง
การเมือง เศรษฐกิจ และสังคมจนเป็นสาเหตุสําคัญท่ีนําไปสู่การปฏิวัติใน ค.ศ.1789 ทั้งสิ้น 

ปัญหาใหญ่ของสภาพสังคมและวิวัฒนาการทางการเมืองของประเทศฝรั่งเศสก่อนการปฏิวัติ 
ค.ศ.1789 โดยสรุปก็คือ ปัญหาการใช้อํานาจเด็ดขาดของกษัตริย์ การใช้จ่ายฟุุมเฟือย ระบบการเงินการ
คลังของประเทศล้มเหลวจากภาระหนี้และการศึกสงครามหลายต่อหลายครั้งที่ทําไปเพ่ือผลประโยชน์ของ
ราชวงศ์ ทั้งสงครามร้อยปี และสงครามสําคัญที่ เกิดขึ้นในสมัยพระเจ้าหลุยส์ที่ 15 คือ สงคราม
สืบราชสมบัติโปแลนด์ (ค.ศ.1733 – 1738) และสงครามเจ็ดปี (ค.ศ.1756 - 1763) ที่ประเทศฝรั่งเศสพ่าย
แพ้ต้องเสียอาณานิคมแคนาดาในอเมริกาและอาณานิคมอินเดียในทวีปเอเชียให้แก่อังกฤษ ตลอดจน
สงครามที่ประเทศฝรั่งเศสเข้าไปพัวพันในสงครามประกาศอิสรภาพของชาวอเมริกันกับอังกฤษใน 
ค.ศ.1788 ในรัชสมัยพระเจ้าหลุยส์ที่ 16 ปัญหาความไม่เสมอภาคในการจัดเก็บภาษีของรัฐ การกดขี่ข่ม
เหง และการที่ชนชั้นสามัญชนถูกเอารัดเอาเปรียบจากชนชั้นพระ และชนชั้นขุนนาง อันนําพามาสู่ปัญหา
ความเลื่อมล้ําในการแบ่งชนชั้นวรรณะ ปัญหาเหล่านี้ล้วนเป็นเชื้อไฟอันดีที่พร้อมจะปะทุให้เกิดการ
แตกหักระหว่างชนชั้น และระหว่างผู้ปกครองคือกษัตริย์กับผู้ใต้ปกครองคือชนชั้นสามัญชน 

ยุคการปฏิวัติฝรั่งเศส ค.ศ.1789 และยุคสาธารณรัฐที่ 1 

3.1.2  กระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญฉบับลงวันที่ 3 กันยายน ค.ศ.1791 และวิวัฒนาการทาง
การเมือง 

3.1.2.1  วิวัฒนาการทางการเมือง 
นอกจากสภาพปัญหาสังคม เศรษฐกิจ และการเมืองในยุคสมัยก่อนการปฏิวัติ ที่

ก่อให้เกิดความระส่ําระสายในสังคม ในช่วงเวลาเดียวกันในประเทศอังกฤษก็มีความเคลื่อนไหวในเรื่อง
การเรียกร้องสิทธิเสรีภาพกล่าวคือ รัฐสภาอังกฤษประสบความสําเร็จในการเรียกร้องสิทธิและอํานาจจาก
กษัตริย์อังกฤษในศตวรรษที่ 17 พวกชนชั้นกลางของฝรั่งเศสซึ่งเป็นชนชั้นสําคัญที่ช่วยเกื้อหนุนรัฐบาล
ทางด้านการเงินอยู่เป็นประจํา จึงมีความใฝุฝันที่จะมีโอกาสเข้าไปควบคุมการบริหารประเทศอย่างชนชั้น
กลางของอังกฤษบ้าง ความใฝุฝันนี้มิได้เกิดขึ้นจากการถูกกดขี่ข่มเหง แต่เป็นความเบื่อหน่ายและไม่พอใจ
ระบบการปกครองที่ขาดเสถียรภาพและไม่สอดคล้องต่อความต้องการของประเทศเกษตรกรรมอย่าง

                                           
123 เร่ืองเดียวกัน, หนา้เดียวกัน. 
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ฝรั่งเศส อีกทั้งกีดกันไม่ให้คนหมู่มากได้มีสิทธิมีเสียงในการบริหารประเทศบ้าง124 ชนชั้นชาวนาที่ถูกกดขี่
โดยขุนนางเริ่มเข้าไปร่วมกับชนชั้นกลางในการล้อมระบบการปกครองแบบเก่ามากขึ้น 

สภาพเศรษฐกิจของประเทศฝรั่งเศสเป็นอันต้องล้มละลายในที่สุด เมื่อรัฐต้องเสีย
ค่าใช้จ่ายไปกับการทําสงครามที่ประเทศฝรั่งเศสเข้าไปมีส่วนร่วมในสงครามประกาศอิสรภาพของ
อเมริกาในสมัยพระเจ้าหลุยส์ที่ 16 แม้จะได้มีการปฏิรูปการคลังด้วยการตั้งระบบภาษีใหม่ก็ไม่อาจแก้ไข
วิกฤติครั้งนี้ได้ พระเจ้าหลุยส์ที่ 16 จึงทรงเรียกประชุม “สภาสามัญ”125 ซึ่งประกอบด้วยผู้แทนของ 3 
ฐานันดร คือ ฐานันดรพระ ฐานันดรขุนนาง และฐานันดรที่สาม (ฐานันดรสามัญ) ตามคําเรียกร้องของชน
ชั้นขุนนาง ในวันที่ 5 พฤษภาคม ค.ศ.1789 หลังจากที่มิได้มีการเรียกประชุมสภาดังกล่าวมาตั้งแต่ ค.ศ.
1614 เพ่ือขอความเห็นและขอความเห็นชอบในการจัดเก็บภาษีเพ่ิมขึ้น โดยในการเรียกประชุมดังกล่าว
ฐานันดรพระ และฐานันดรขุนนางปฏิเสธที่จะเข้าร่วมประชุมกับฐานันดรที่สาม ดังนั้นในวันที่ 17 
มิถุนายน ค.ศ. 1789 ฐานันดรที่สามจึงประชุมกันเองและลงมติเปลี่ยนฐานันดรที่สามให้เป็น “สภา
แห่งชาติ” (Assemblee Nationale) และลงมติว่าจะไม่จ่ายภาษีหากถูกแยกและยกเลิกอํานาจยับยั้งมติ
ของกษัตริย์ ขุนนางบางกลุ่มซึ่งนําโดยราฟาแยตต์และพระส่วนใหญ่ที่ไม่เห็นด้วยกับระบบการปกครอง
ของพระเจ้าหลุยส์ที่ 16 ได้เข้าร่วมร่วมสนับสนุนฝุายผู้แทนชนชั้นกลาง และเมื่อพระเจ้าหลุยส์ที่ 16 มี
รับสั่งให้มีการกวาดล้างฝุายต่อต้าน สงครามกลางเมืองจึงเกิดขึ้น และนําไปสู่การปฏิวัติครั้งสําคัญใน
ประวัติศาสตร์ฝรั่งเศส ใน ค.ศ.1789126 เปลี่ยนแปลงการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์เป็น
ระบอบกษัตริย์ภายใต้รัฐธรรมนูญ127 

เมื่อวันที่ 14 กรกฎาคม ค.ศ.1789 ฝุายต่อต้านได้เข้าโจมตีคุกบาสตีล อันถือเป็น
สัญลักษณ์การปกครองของกษัตริย์ เป็นเครื่องหมายที่แสดงถึงการกดขี่ทารุณโหดร้าย และใช้เป็นที่คุมขัง
ผู้ที่บังอาจวิพากษ์วิจารณ์การบริหารของรัฐบาล128 จากสภาพการณ์ดังกล่าวทุกชนชั้นต่างอยู่ในภาวะที่
ลํ าบากและตกอยู่ ในความหวาดกลัว โครงสร้างสั งคมฟิวดัล และกลไกลของรัฐในระบอบ
สมบูรณาญาสิทธิราชย์ได้พังทลายลงอย่างสิ้นเชิง และต่อมาในวันที่ 4 สิงหาคม ค.ศ.1789 ได้มีการ
ประกาศยกเลิกอภิสิทธิ์ต่างๆ ของฐานันดรพระ และฐานันดรขุนนาง ซึ่งเท่ากับว่าการปฏิวัติได้ดําเนินการ
สําเร็จแล้ว129 ภายหลังจากนั้นสภาแห่งชาติได้กลับมาพิจารณาเรื่องสิทธิเสรีภาพของประชาชนชาว

                                           
124 เอี่ยม ฉายางาม, ประวัติศาสตร์ฝร่ังเศส ค.ศ.1789 – 1814, หน้า 14. 
125 ชาญชัย แสวงศักดิ์, กฎหมายรัฐธรรมนูญ : แนวคิดและประสบการณ์ของต่างประเทศ, หน้า 258. 
126 สมชาย ภคภาสน์วิวัฒน์ และรุ่งพงษ์ ขัยนาม, เอกสารการสอนชุดวิชาการเมืองการปกครองในยุโรปและอเมริกาหน่วยที่10 : 

การเมืองการปกครองของฝรั่งเศส, พิมพ์ครั้งที่ 3 (กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช, 2531), หน้า.704. 
127 บุญศรี มีวงศ์อุโฆษ, กฎหมายรัฐธรรมนูญ, หน้า 91. 
128 เอี่ยม ฉายางาม, ประวัติศาสตร์ฝร่ังเศส ค.ศ.1789 – 1814, หน้า 25. 
129 ชาญชัย แสวงศักดิ์, กฎหมายรัฐธรรมนูญ : แนวคิดและประสบการณ์ของต่างประเทศ, หน้า 258. 
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ฝรั่งเศสอย่างจริงจัง และในที่สุดได้มีการลงมติรับร่างคําประกาศสิทธิมนุษยชนและพลเมืองในวันที่ 26 
สิงหาคม ค.ศ.1789 ซึ่งเป็นทั้งหลักการรับรองสิทธิเสรีภาพ ความเสมอภาค ความเท่าเที ยมกันของ
ประชาชนชาวฝรั่งเศส เป็นพื้นฐานของสังคมทุกชนชั้น และเป็นพื้นฐานของการจัดทํารัฐธรรมนูญให้มี
ความสอดคล้องและตั้งอยู่บนหลักการสําคัญ17 มาตรา ของคําประกาศสิทธิมนุษยชนดังกล่าว ดั่งการลง
มติเมื่อวันที่ 26 สิงหาคม ที่ว่า “ผู้ร่างรัฐธรรมนูญต้องนําบางมาตราของคําประกาศดังกล่าวไปบัญญัติไว้
ในรัฐธรรมนูญในอนาคตอีกด้วย”130 

ภายหลังการปฏิวัติฝรั่งเศส สภาแห่งชาติได้แปลงสภาพตนเองให้เป็นสภาร่าง
รัฐธรรมนูญเพ่ือจัดทํารัฐธรรมนูญฉบับแรกของประเทศ คือรัฐธรรมนูญฉบับลงวันที่ 3 กันยายน ค.ศ.
1791 ถือเป็นจุดเริ่มต้นของการบัญญัติรัฐธรรมนูญเป็นลายลักษณ์อักษรเพื่อใช้บังคับแก่ประชาชนชาว
ฝรั่งเศส โดยมีกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญดังนี้ 

3.1.2.2  ผู้มีอํานาจจัดทํารัฐธรรมนูญ และกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญ 
ภายหลังจากปฏิวัติฝรั่งเศสในปี ค.ศ. 1789 สภาแห่งชาติซึ่งได้เปลี่ยนแปลง

กลายมาเป็นสภาร่างรัฐธรรมนูญได้ดําเนินการร่างรัฐธรรมนูญเพ่ือเป็นหลักในการปกครองประเทศ 
ที่มาของสภาร่างรัฐธรรมนูญดังกล่าวนั้น เริ่มจาการรวมตัวกันของสมาชิกสภาฐานันดรสามัญชนใน
สภาฐานันดร ซึ่งเดิมทีสภาฐานันดรเป็นสภาที่มีอยู่ตั้งแต่สมัยสมบูรณาญาสิทธิราชย์ ทําหน้าที่ เสมือน
เป็นที่ปรึกษาของพระมหากษัตริย์ โดยพระมหากษัตริย์จะทรงเรียกประชุมสภาฐานันดรเมื่อเกิดปัญหา
สําคัญขึ้นในบ้านเมือง หรือเมื่อต้องการขอความเห็นในข้อราชการ อย่างไรก็ดี กติกาของการลงมติของ
สภาฐานันดรมีอยู่ว่า แต่ละฐานันดรสามารถมีสิทธิออกเสียงได้เพียงฐานันดรละ 1 เสียงเท่านั้น กติกา
ดังกล่าวสร้างความไม่พอใจให้แก่สมาชิกฐานันดรที่สาม (สามัญชน) เป็นอย่างมาก เนื่องจากสมาชิก
ฐานันดรสามัญชนเป็นตัวแทนของประชาชนชาวฝรั่งเศสกว่า 24 ล้านคน ซึ่งเป็นประชากรส่วนใหญ่
ของประเทศ แต่กลับมีสิทธิออกเสียงเพียง 1 ใน 3 ของสภาฐานันดรเท่านั้น ดังนั้น เหล่าสมาชิก
ฐานันดรสามัญชนจึงตัดสินใจแยกตัวออกจากสภาฐานันดรแล้วรวมตัวกันเป็น “สมัชชาแห่งชาติ” 
(Assemblee Nationale) และในวันที่ 9 กรกฎาคม ค.ศ.1789 สมัชชาแห่งชาติ และผู้แทนจาก
ฐานันดรขุนนางและพระสงฆ์บางคนได้ร่วมกันก่อตั้งสภาร่างรัฐธรรมนูญแห่งชาติขึ้ น (Assemblee 
Nationale Constituante) แล้วจัดตั้งคณะกรรมาธิการซึ่งประกอบด้วยสมาชิกจํานวน 30 คน 

                                           
130 สรภัทร สีระสาพร, "ความสําคัญของคําประกาศสิทธิมนุษยชนและพลเมือง ค.ศ. 1789 ของฝรั่งเศสที่มีต่อบทบัญญัติ

เกี่ยวกับสิทธิและเสรีภาพ ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธคักราช 2540" (วิทยานิพนธ์นิติศาสตร์มหาบัณฑิต, สาขาวิชา
นิติศาสตร์ คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2547), หน้า.40. 
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ร่วมกันร่างรัฐธรรมนูญขึ้น และประกาศใช้ในวันที่ 3 กันยายน ค.ศ.1791131 แต่รัฐธรรมนูญฉบับ
ดังกล่าวไม่มีการลงประชามติ ไม่มีเปิดอภิปรายสาธารณะให้ประชาชนได้แสดงความเห็นต่อร่าง
รัฐธรรมนูญแต่อย่างใด 

3.1.2.3  บทวิเคราะห ์
จากปัญหาทางสังคม การเมือง และเศรษฐกิจในช่วงก่อนการปฏิวัติต่อเนื่องสู่

การปฏิวัติ ค.ศ.1789 วิกฤติการณ์ทางการเมืองของฝรั่งเศสเป็นตัวเร่งปฏิกิริยาให้ประชาชนชาว
ฝรั่งเศสเรียกร้องสิทธิเสรีภาพจากกษัตริย์ และด้วยการเปลี่ยนแปลงการปกครองนี้เองที่ทําให้กลุ่มคน
ที่เป็นแกนนําต้องรีบเร่งในการดําเนินการต่างๆ ทั้งเรื่องการต้องเผชิญกับการกวาดล้างของระบอบ
การเมืองแบบเก่าจากฐานันดรขุนนาง ฐานันดรพระ และระบอบการปกครองแบบกษัตริย์ จึงทําให้
ต้องมีการบูรณาการสภาพสังคม เศรษฐกิจและการเมืองไปพร้อมกันหลายๆ ด้าน ตลอดจน
กระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญด้วย จึงทําให้สภาแห่งชาติเปลี่ยนแปลงตนเองกลายไปเป็นสภาร่าง
รัฐธรรมนูญในทันที มิได้มีการเลือกตั้งผู้แทน หรือมีการสรรหาผู้แทนปวงชนกันใหม่แต่อย่างใด 

สภาแห่งชาติหรือสภาร่างรัฐธรรมนูญในเวลาต่อมา จึงเป็นเพียงตัวแทนของ
ประชาชนหรือของชนชาติฝรั่งเศสในการเปลี่ยนแปลงรูปแบบการปกครอง การร่างคําประกาศสิทธิ
มนุษยชนและพลเมือง ตลอดจนการจัดทํารัฐธรรมนูญ และด้วยสภาพสังคมภายหลังการปฏิวัติที่เร่ง
รีบดังกล่าวจึงทําให้ไม่มีการนําร่างรัฐธรรมนูญที่สภาร่างรัฐธรรมนูญได้จัดทําขึ้นไปให้ประชาชนลง
ประชามติ 

อีกทั้งปัจจัยสําคัญที่ทําให้กระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญฉบับแรกของประเทศ
ฝรั่งเศสไม่ได้มีประชาชนเข้าไปมีส่วนร่วมในการจัดทํารัฐธรรมนูญนั้นก็มีสาเหตุมาจากการร่างรัฐธรรมนูญ
ฉบับดังกล่าวได้นําแนวความคิดเรื่องอํานาจอธิปไตยเป็นของชาติของ ซิเอเย่ส์ มาเป็นฐานในกระบวนการ
จัดทํารัฐธรรมนูญ โดยปรากฏอยู่ในมาตรา 1 และมาตรา 2 ที่กล่าวว่า “อํานาจอธิปไตยเป็นอันหนึ่งอัน
เดียวกัน ไม่อาจแบ่งแยกได้ ไม่อาจจําหน่ายจ่ายโอนได้ และไม่อาจได้ไปโดยอ้างอายุความ อํานาจ
อธิปไตยเป็นของชาติ ส่วนหนึ่งส่วนใดของประชาชนหรือบุคคลหนึ่งบุคคลใดไม่อาจนําเอาอํานาจอธิปไตย
ไปใช้ได้เอง ชาติเท่านั้นเป็นบ่อเกิดอํานาจทั้งปวง”132 จึงทําให้ผู้มีอํานาจในการจัดทํารัฐธรรมนูญในเวลา
นั้นคือตัวแทนของชาตินั้นคือ สภาแห่งชาติ หรือสภาร่างรัฐธรรมนูญนั้นเอง 

                                           
131 บวรศักดิ์  อุวรรณโณ และชมพูนุท  ตั้งถาวร, สภาร่างรัฐธรรมนูญเปรียบเทียบ : ประสบการณ์ต่างประเทศและประเทศไทย, หน้า.

40-41. 
132 Gicquel (Jean) and et Gelard (Patrice) Hauriou ( Andre), Droit Constitutionel Et Institutions Politiques, 6 ed. 

(Paris: Montchrestien, 1975).อ้างถึงใน ชาญชัย  แสวงศักดิ์, พัฒนาการกฎหมายมหาชนในต่างประเทศและในประเทศไทย (กรุงเทพฯ: 
วิญญูชน, 2538), หน้า.69. 
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กระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญฉบับลงวันที่ 3 กันยายน ค.ศ.1791 จึงไม่ได้
เกิดข้ึนโดยประชาชนอย่างแท้จริง เพราะรัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าวเกิดข้ึนมาโดยกลุ่มคนที่มีอํานาจและ
เป็นตัวแทนของชาติที่สืบทอดมาจากตัวแทนที่ถูกแต่งตั้งขึ้นในยุคสมัยสมบูรณาญาสิทธิราชย์ โดย
ภายหลังกลุ่มคนเหล่านี้ได้ตั้งตนเป็นสภาร่างรัฐธรรมนูญใช้อํานาจที่เป็นตัวแทนชาติทําการจัดทํา
รัฐธรรมนูญ คณะกรรมาธิการซึ่งประกอบด้วยสมาชิกจํานวน 30 คน ก็ถูกจัดตั้งขึ้นโดยสภาร่าง
รัฐธรรมนูญเองมิได้มีการเลือกตั้งกันใหม่แต่อย่างใด แม้สภาร่างรัฐธรรมนูญจะได้ชื่อว่าเป็นตัวแทนของ
ฐานันดรสามัญชน แต่ก็ไม่อาจกล่าวได้ว่าเป็นผู้แทนของประชาชนทั้งหมด หรือไม่อาจกล่าวได้ว่า
รัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าวมีกระบวนการที่เป็นประชาธิปไตยท่ีประชาชนเป็นผู้จัดทําขึ้นมา 

อย่างไรก็ตามรัฐธรรมนูญฉบับลงวันที่ 3 กันยายน ค.ศ.1791 ก็มีสภาพบังคับ
ใช้ได้ไม่นาน เมื่อต่อมาสภาวการณ์ทางการเมืองของฝรั่งเศสถูกเปลี่ยนขั้วอํานาจ มีการจัดตั้งสภา 
คอนเวนชั่นที่ได้รับการเลือกตั้งขึ้นมาใหม่และมีกลุ่มอิทธิพลทางการเมืองหลายกลุ่ม เช่น พวก  
จิรองแดง พวกมองตาญยาร์ด และพวกจาโกแบง มีมติในการเปิดประชุมสภาครั้งแรกเมื่อวันที่ 20 
กันยายน ค.ศ.1792 ให้ยกเลิกสถาบันกษัตริย์ และสถาปนาระบอบสาธารณรัฐที่เป็นประชาธิปไตยขึ้น
แทนเป็นสาธารณรัฐที่ 1 และทําหน้าที่ร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ต่อไป ตลอดจนการประหารชีวิต 
พระเจ้าหลุยส์ที่ 16 เมื่อวันที่ 21 กันยายน ในปีเดียวกัน133 

3.1.3  กระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญฉบับลงวันที่ 24 มิถุนายน ค.ศ.1793 และวิวัฒนาการทาง
การเมือง 

3.1.3.1  สภาวการณ์ทางการเมือง 
ภายหลังจากที่ประเทศฝรั่งเศสได้ประกาศใช้รัฐธรรมนูญฉบับลงวันที่ 3 

กันยายน ค.ศ.1792 รัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าวได้เปลี่ยนแปลงการปกครองจากระบอบสมบูรณาญา
สิทธิราช ไปเป็นการปกครองที่กษัตริย์อยู่ภายใต้รัฐธรรมนูญ กษัตริย์ไม่ทรงมีอํานาจเด็ดขาดอีกต่อไป 
กษัตริย์มีฐานะเป็นเสมือนหนึ่งผู้เทนของประชาชนทั้งหมด โดยมีตําแหน่งใหม่เป็นกษัตริย์ของชาว
ฝรั่งเศสแทนตําแหน่งเดิม คือ กษัตริย์แห่งฝรั่งเศส และนอกจากนั้นกษัตริย์จะต้องทรงสัญญาว่าจะ
เคารพรัฐธรรมนูญและอยู่ภายใต้กฎหมาย พระองค์ยังไม่ทรงมีสิทธิที่จะใช้จ่ายรายได้แผ่นดินตาม
พระทัยชอบอย่างอดีตอีกด้วย การใช้จ่ายใดๆ จะต้องอาศัยงบประมาณที่สภาเป็นผู้อนุมัติให้เป็นระยะ
เท่านั้น134 ในท้ายที่สุดระบอบการเมืองการปกครองภายใต้รัฐธรรมนูญ ค.ศ.1791 ต้องประสบความ
ยุ่งยากเมื่อสถาบันกษัตริย์ไม่ยอมรับการจัดสรรอํานาจใหม่ และวางแผนการโค่นล้มปฏิวัติโดยอาศัย

                                           
133 ชยกร แกว้มาก, “การคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญภายใต้วัฒนธรรมทางการเมืองไทย”, หน้า 199 
134 เอี่ยม ฉายางาม, ประวัติศาสตร์ฝร่ังเศส ค.ศ.1789 – 1814, หน้า 30. 
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กําลังจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์อ่ืนของยุโรป (เช่น ออสเตรเลีย ปรัสเซีย รัสเซีย ฯลฯ) 
วิกฤติการณ์มีความรุนแรงขึ้นเมื่อพระเจ้าหลุยส์ที่ 16 พยายามหลบหนีจากฝรั่งเศสแต่ถูกจับได้ที่เมือง
วาแรนน์ (Varennes)135 สร้างความไม่พอใจให้กับมวลชนอย่างมาก และภายหลังพระเจ้าหลุยส์ที่ 16 
ถูกตัดสินประหารชีวิตด้วยกิโยตินในข้อหาที่ว่าเป็นกบฏต่อแผ่นดิน 136 นอกจากนี้การร่วมมือกัน
ระหว่างฝุายรัฐสภากับฝุายบริหารของกษัตริย์ก็เป็นไปได้ยาก ปัญหาความไม่เสมอภาคในการเลือก
ผู้แทนราษฎร ปัญหาการแก้ไขรัฐธรรมนูญที่รัฐธรรมนูญฉบับลงวันที่ 3 กันยายน ค.ศ.1791 บัญญัติไว้
ว่าการเสนอแก้ไขรัฐธรรมนูญจะกระทํามิได้ภายใน 4 ปีแรกนับแต่วันประกาศใช้ 

ในที่สุดระบบดังกล่าวถึงคราวสิ้นสุดลงในวันที่ 10 สิงหาคม ค.ศ.1792 ด้วย
การก่อตั้ง “คอมมูนที่เป็นปฏิปักษ์” ขึ้น และทําการหยุดใช้รัฐธรรมนูญ ระงับอํานาจของกษัตริย์ 
นอกจากนี้ก็ยังจัดให้มีการเลือกตั้งสภาร่างรัฐธรรมนูญขึ้นใหม่ที่เรียกว่า “สภาคอนเวนชั่น” สมาชิก
สภาดังกล่าวได้รับการเลือกตั้งโดยวิธีการเลือกตั้งทางอ้อม การประชุมครั้งแรกของสภาดังกล่าวก็ได้มี
มติที่ล้มเลิกระบอบกษัตริย์และก่อตั้งสาธารณรัฐขึ้นโดยรัฐกฤษฎีกาลงวันที่ 21 กันยายน ค.ศ.1792 
และได้มีการเปลี่ยนแปลงจากราชอาณาจักรมาเป็นสาธารณรัฐที่เป็นหนึ่งเดียวและแบ่งแยกมิได้ 
นอกจากนี้ยังมีภาระหน้าที่ในการจัดทําร่างรัฐธรรมนูญ ค.ศ.1793 ซึ่งเป็นฉบับที่กลุ่มการเมือง 
จาโกแบงมีอิทธิพลในการร่างเป็นอย่างมาก137 

3.1.3.2  ผู้มีอํานาจจัดทํารัฐธรรมนูญ และกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญ 
สืบเนื่องจากการประหารชีวิตพระเจ้าหลุยส์ที่ 16 และสภาคอนเวนชั่นได้ลงมติให้

มีการร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ข้ึนเพ่ือแก้ไขปัญหาในรัฐธรรมนูญฉบับลงวันที่ 3 กันยายน ค.ศ.1791 กลุ่ม
การเมืองจาโกแบง (Jacobin) ซึ่งเป็นกลุ่มการเมืองที่ก่อตั้งขึ้นใน ค.ศ.1789 ได้เข้ามามีอิทธิพลต่อการร่าง
รัฐธรรมนูญฉบับใหม่เป็นอย่างมาก โดยกลุ่มการเมืองนี้เดิมทีเป็นกลุ่มการเมืองที่มีความคิดไปในทางปาน
กลางไม่รุนแรง แต่ภายหลังที่พระเจ้าหลุยส์ที่ 16 หลบหนี กลุ่มการเมืองดังกล่าวได้แบ่งออกเป็นสองฝุาย 
ฝุายแรกฝุายปกปูองสถาบันกษัตริย์ที่อยู่ภายใต้รัฐธรรมนูญ อีกฝุายเป็นฝุายที่นิยมการปกครองแบบ
สาธารณรัฐ โดยในกลุ่มหลังเป็นกลุ่มที่มีอิทธิพลในสภาคอนเวนชั่นในการร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ 

หลังจากที่ได้มีการใช้รัฐธรรมนูญฉบับแรกมาได้ระยะหนึ่งก็ได้มีการเสนอให้ขอ
แก้ไขรัฐธรรมนูญ โดยสภาคอนเวนชั่นในสมัยนั้นก็ตกอยู่ภายใต้กลุ่มการเมืองจาโกแบง ต่อมาภายหลัง
เมื่อกลุ่มการเมืองอีกกลุ่มหนึ่งคือ กลุ่มการเมืองจิรองแดงได้ถูกกลุ่มมองตาญยารด์ซึ่งมีกลุ่มการเมือง 

                                           
135 ชยกร แก้วมาก, “การคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญภายใต้วัฒนธรรมทางการเมืองไทย”, หน้า 198. 
136 เร่ืองเดียวกัน, หนา้ 199. 
137 เกรียงไกร  เจริญธนาวัฒน์, เอกสารวิชาการ ของสถาบันพระปกเกล้า ชุด รู้เขารู้เรา : การเมืองการปกครองต่างประเทศ 

ระบบการเมืองการปกครองฝร่ังเศส, พิมพ์ครั้งที่ 1 (กรุงเทพฯ สยามศิลป์การพิมพ์, 2543), หน้า.20-21. 
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จาโกแบงอยู่ด้วยโค่นล้มไป กลุ่มมองตาญยารด์ได้ทําการเสนอร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ขึ้นมาภายในหนึ่ง
เดือนและได้เสนอให้สภาคอนเวนชั่นลงมติรับรองในวันที่ 24 มิถุนายน ค.ศ.1793 และสภาคอนเวนชั่นได้
นําร่างรัฐธรรมนูญดังกล่าวไปลงประชามติโดยประชาชนในวันที่ 27 มิถุนายน ค.ศ.1793 นับได้ว่าเป็น
การลงประชามติครั้งแรกของประเทศฝรั่งเศสยุคใหม่138 จึงอาจเรียกรัฐธรรมนูญฉบับนี้ได้อีกชื่อหนึ่งว่า 
รัฐธรรมนูญฉบับมองตาญยารด์ 

3.1.3.3  บทวิเคราะห ์
เมื่อสิ้นสุดระบบกษัตริย์และประเทศฝรั่งเศสสถาปนาตนจากราชอาณาจักรเป็น

สาธารณรัฐแล้ว ประเทศฝรั่งเศสได้มีกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญขึ้นมาใหม่อีกครั้งหนึ่ง โดยในครั้งนี้
ประชาชนได้เข้ามามีส่วนเกี่ยวข้องตั้งแต่การเลือกตั้งสภาคอนเวนชั่นหรือสภาร่างรัฐธรรมนูญโดย
ทางอ้อม เป็นมุมสะท้อนให้เห็นว่ากลุ่มการเมืองและวิวัฒนาการทางการเมืองฝรั่งเศสในขณะนั้นได้หัน
มาให้ความสนใจในอํานาจของประชาชน ซึ่งจะเห็นได้จากการร่างรัฐธรรมนูญฉบับมองตาญยารด์นี้ 
เนื้อหาของรัฐธรรมนูญมีความเป็นประชาธิปไตยอย่างเต็มที่กล่าวคือ ในการร่างรัฐธรรมนูญครั้งนี้ กลุ่ม
มองตาญยารด์ได้รับแนวความคิดของรุสโซที่เน้นเรื่องสิทธิมนุษยชนและเสรีภาพต่างๆ กล่าวคือในการ
ร่างรัฐธรรมนูญได้มีการนําคําประกาศสิทธิมนุษยชนและพลเมือง ค.ศ.1789 ทั้ง 17 มาตรามาใส่ไว้ใน
ส่วนต้นของร่างรัฐธรรมนูญทั้งหมดและได้รับการขยายเพ่ิมเติมมากขึ้นทําให้รัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าวมี
ความเป็นประชาธิปไตยมากขึ้น เนื่องจากให้ความสําคัญแก่สิทธิและเสรีภาพของประชาชนชาว
ฝรั่งเศส นอกจากนี้การร่างรัฐธรรมนูญดังกล่าวกลุ่มมองตาญยารด์ยังได้เปลี่ยนหลักการที่ว่า อํานาจ
อธิปไตยเป็นของชาติมาเป็นอํานาจอธิปไตยเป็นของปวงชน กําหนดให้ทฤษฎีการเลือกตั้งเป็นสิทธิมา
ใช้แทนการเลือกตั้งเป็นหน้าที่ นอกจากนี้ยังกําหนดหลักการอีกสี่หลัก คือ รับรองในเรื่องความ 
เสมอภาค เสรีภาพ สิทธิในความมั่งคงของชีวิต สิทธิในทรัพย์สิน โดยมีข้อน่าสังเกต คือ รัฐธรรมนูญ
ฉบับนี้ได้นําความเสมอภาคอยู่นําหน้าเสรีภาพ และมีการรับรองว่าทุกคนมีความเสมอภาคโดย
ธรรมชาติและตามกฎหมาย 

กระบวนการร่างรัฐธรรมนูญฉบับนี้จึงให้ความสําคัญต่อสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชนชาวฝรั่งเศสเป็นอย่างมาก เมื่อกลุ่มมองตาญยารด์ได้ร่างรัฐธรรมนูญเสร็จแล้วได้นําไปให้
สภาคอนเวนชั่นลงมติรับรองอีกรอบหนึ่งเป็นการนําร่างรัฐธรรมนูญกลับไปให้ที่ประชุมให้คํารับรอง
ทอดหนึ่งก่อนนําร่างรัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าวมาให้ประชาชนลงประชามติซึ่งกล่าวได้ ว่าเป็นการลง
ประชามติในการรับร่างรัฐธรรมนูญของประเทศฝรั่งเศสครั้งแรก และเป็นการคืนอํานาจให้แก่
ประชาชนเจ้าของอํานาจอธิปไตยให้เป็นผู้มีส่วนร่วมในกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญครั้งนี้ด้วย 

                                           
138 เร่ืองเดียวกัน, หนา้ 21. 
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กระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญดังกล่าวจึงเริ่มมีกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญที่
เป็นประชาธิปไตยมากขึ้น โดยให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการจัดทํา ซึ่งถือได้ว่าเป็นการกําหนดให้
ประชาชนเป็นผู้มีอํานาจในการจัดทํารัฐธรรมนูญตามทฤษฎีอํานาจในการจัดให้มีรัฐธรรมนูญ ขึ้นครั้ง
แรก เป็นรัฐธรรมนูญที่มีค่าเป็นสัญญาประชาคมที่จะคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนและเป็น
เจตนารมณ์ร่วมกันของประชาชนชาวฝรั่งเศสในยุคสมัยนั้นอย่างแท้จริง นํามาสู่ข้อพิจารณาที่น่าสนใจ
ว่าแม้รัฐธรรมนูญจะถูกจัดทําขึ้นโดยกลุ่มการเมือง หรือถูกจัดทําขึ้นในสถานการณ์พิเศษในการ
เปลี่ยนแปลงรูปแบบของรัฐจากราชอาณาจักรเป็นสาธารณรัฐก็ตาม กลุ่มการเมืองที่เป็นแกนนําในการ
จัดทํารัฐธรรมนูญก็มิได้หวงกันอํานาจอย่างรัฏฐาธิปัตย์ในการรวบอํานาจจัดทํารัฐธรรมนูญแต่เพียง
กลุ่มเดียว การจัดทํารัฐธรรมนูญยังคํานึงถึงหลักการมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชนในการ
จัดทํารัฐธรรมนูญด้วยเห็นว่าอํานาจอธิปไตยเป็นของประชาชน ประชาชนเท่านั้นที่เป็นผู้มีอํานาจใน
การจัดให้มีรัฐธรรมนูญ ไม่ว่าจะเกิดเหตุการณ์ใดในสังคมการจัดทํารัฐธรรมนูญที่เกิดขึ้นต้องให้
ประชาชนมีส่วนร่วมในการจัดทําและให้ประชาชนรับรองรัฐธรรมนูญนั้น เพ่ือให้รัฐธรรมนูญเป็น
เจตจํานงร่วมของประชาชนและเป็นสัญญาประชาคม 

อย่างไรก็ดี รัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าวไม่เคยได้รับการประกาศใช้อันเนื่องมาจาก
สภาวะบ้านเมืองในขณะนั้น เนื่องมาจากเหตุการณ์ทางการเมืองทั้งภายในและภายนอกประเทศ 

3.1.4  กระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญฉบับลงวันที่ 22 สิงหาคม ค.ศ.1795 และวิวัฒนาการทาง
การเมือง 

3.1.4.1  สภาวการณ์ทางการเมือง และกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญ 
สภาคอนเวนชั่นที่ตั้งขึ้นได้กลายเป็นศูนย์กลางของอํานาจบริหารประเทศแบบ 

เผด็จการ มีการก่อตั้งรัฐบาลปฏิวัติขึ้น รวมทั้งมีกลุ่มการเมืองที่เรียกว่าคณะกรรมการความปลอดภัย
มหาชน ซึ่งมาจากกลุ่มที่นิยมความรุนแรงในฝุายปฏิวัติใช้วิธีการเผด็จการในการปกครองบ้านเมือง 
ยกเลิกสิทธิเสรีภาพของมหาชนทั้งหมด และประกาศยกเลิกรัฐธรรมนูญฉบับลงวันที่ 24 มิถุนายน ค.ศ.
1793 รัฐบาลคณะปฏิวัติได้ทําให้ประเทศฝรั่งเศสเข้าสู่ยุคสมัยแห่งความหวาดกลัวภายใต้การนําของ 
โรเบสปิแอร์ ประเทศฝรั่งเศสถูกปกครองโดยรัฐบาลคณะปฏิวัติอยู่นานถึง 3 ปี และสิ้นสุดลงเมื่อ 
สภาคอนเวนชั่นได้สําเร็จโทษโรเบสปิแอร์และยึดอํานาจกลับคืนมา หลังจากนั้นสภาคอนเวนชั่นได้จัดตั้ง
คณะกรรมการชุดใหม่ขึ้นมาเพ่ือทําหน้าที่ร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่139 คือ รัฐธรรมนูญฉบับลงวันที่ 22 
สิงหาคม ค.ศ.1795 

                                           
139 เร่ืองเดียวกัน, หนา้ 23. 
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รัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าวข้างต้นมีแนวคิดต่อต้านระบบกษัตริย์และพวกกลุ่ม
การเมืองจาโกแบง รวมทั้งกลุ่มเผด็จการของคณะกรรมการความปลอดภัยมหาชนด้วย รัฐธรรมนูญ
ฉบับดังกล่าวถูกร่างขึ้นโดยคณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญที่จัดตั้งขึ้นโดยสภาคอนเวนชั่น เมื่อ
คณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญได้ร่างรัฐธรรมนูญเป็นที่เรียบร้อยแล้ว คณะกรรมการดังกล่าวได้นําร่าง
รัฐธรรมนูญไปให้สภาคอนเวนชั่นลงมติรับร่างรัฐธรรมนูญ และเม่ือสภาคอนเวนชั่นได้ลงมติยอมรับร่าง
รัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าวในวันที่ 22 สิงหาคม ค.ศ.1795 คณะกรรมการดังกล่าวได้นําร่างรัฐธรรมนูญ
ไปทําการลงประชามติในเดือนกันยายนถัดมา 

3.1.4.2  บทวิเคราะห ์
รัฐธรรมนูญฉบับนี้เกิดขึ้นภายใต้สภาวการณ์ทางการเมืองที่ประเทศฝรั่งเศสมี

รัฐบาลเผด็จการ เป็นเหตุทําให้สภาคอนเวนชั่นไม่สามารประกาศใช้รัฐธรรมนูญมองตาญยารด์ได้ ต่อมา
เมื่อสภาคอนเวนชั่นได้สําเร็จโทษผู้นําคณะเผด็จการลงแล้ว คณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญโดยการจัดตั้ง
จากสภาคอนเวนชั่นได้ทําการร่างรัฐธรรมนูญ การจัดตั้ งดังกล่าวไม่ได้ เกิดขึ้นโดยประชาชน 
คณะกรรมการใช้อํานาจตามที่สภาคอนเวนชั่นมอบหมายในการจัดทําร่างรัฐธรรมนูญ แต่เมื่อสุดท้ายร่าง
รัฐธรรมนูญดังกล่าวได้รับการยอมรับโดยสภาคอนเวนชั่น และได้มีการนําร่างรัฐธรรมนูญมาทําการลง
ประชามติโดยประชาชนก็ถือได้ว่าประชาชนมีส่วนร่วมในการจัดทํารัฐธรรมนูญอยู่บ้าง แต่อย่างไรก็ตามก็
ไม่อาจกล่าวได้ว่ากระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญดังกล่าวมีความเป็นประชาธิปไตยได้อย่างเต็มถ้อยคํา 
เนื่องด้วยการลงประชามติดังกล่าวโดยประชาชนไม่ได้มีส่วนร่วมในการเลือกสรรผู้แทนของตนหรือแสดง
ความคิดเห็นในกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญเลย การจัดทํารัฐธรรมนูญดังกล่าวก็เป็นเพียงรัฐธรรมนูญที่
ประชาชนมีส่วนร่วมทางการเมืองเท่านั้นยังไม่อาจถือได้ว่าเป็นรัฐธรรมนูญที่มีกระบวนการจัดทํา
รัฐธรรมนูญที่เป็นประชาธิปไตย 

รัฐธรรมนูญฉบับลงวันที่ 22 สิงหาคม ค.ศ.1795 ได้สิ้นสุดลงเมื่อเกิดการก่อ
จลาจลขึ้นอันเนื่องมาจากระบบการเลือกตั้งสมาชิกรัฐสภา (ในเวลานั้นมีสองสภาคือ สภาห้าร้อย มี
สมาชิกจํานวน 500 คน และสภาผู้เฒ่า มีสมาชิกจํานวน 250 คน) สภาคอนเวนชั่นได้แต่งตั้งกองกําลัง
ทหารเพ่ือปราบการจลาจลภายใต้การอํานวยการของ นโปเลียน โบนาปาร์ต จนประสบชัยชนะ140 
อย่างไรก็ตามปัญหาความขัดแย้งได้เกิดขึ้นอย่างต่อเนื่องจนในที่สุด นโปเลียน โบนาปาร์ต ได้ทําการ
รัฐประหาร และเปลี่ยนระบบการปกครองขึ้นใหม่ซึ่งเรียกว่าระบบกงสุล ใน ค.ศ.1799 นับเป็นการ
สิ้นสุดสมัยสาธารณรัฐที่ 1 

                                           
140 เอี่ยม ฉายางาม, ประวัติศาสตร์ฝร่ังเศส ค.ศ.1789 – 1814, หน้า 74. 
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จะสังเกตได้ว่านับตั้งแต่มีการปฏิวัติ ค.ศ.1789 จนถึง ค.ศ.1799 ประเทศ
ฝรั่งเศสมีวิวัฒนาการทางการเมืองและรูปแบบการจัดทํารัฐธรรมนูญที่หลากหลาย ในช่วงที่การ
เรียกร้องสิทธิเสรีภาพเฟ้ืองฟูุง การจัดทํารัฐธรรมนูญก็จะมีแบบแต่งตั้งหรือเลือกตั้งบ้างตามแต่
เหตุการณ์ในสภาวะเช่นนั้นจะเอ้ืออํานวย ดังจะเห็นได้จากการจัดทํารัฐธรรมนูญฉบับลงวันที่ 3 
กันยายน ค.ศ.1791 ที่แม้จะเป็นการจัดทํารัฐธรรมนูญในยุคสมัยปฏิวัติที่เรียกร้องสิทธิเสรีภาพ และ
ความเสมอภาคของประชาชนชาวฝรั่งเศส แต่เมื่ออุดมการณ์ทางการเมืองและกรอบแนวคิดทาง
การเมืองเรื่องอํานาจอธิปไตยเป็นของชาติมีบทบาทต่อการจัดทํารัฐธรรมนูญแล้ว กระบวนการจัดทํา
รัฐธรรมนูญดังกล่าวก็หยุดอยู่เพียงสภาร่างรัฐธรรมนูญซึ่งเป็นตัวแทนของชาติเท่านั้น ประชาชนไม่ได้มี
ส่วนเกี่ยวข้องต่อกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญแต่อย่างใด เมื่อเกิดความขัดแย้งทางการเมืองและการ
บังคับใช้รัฐธรรมนูญฉบับแรกประสบปัญหา ก่อให้เกิดการจัดตั้งสภาคอนเวนชั่นขึ้น และมีการจัดทํา
รัฐธรรมนูญขึ้นใหม่เป็นรัฐธรรมนูญฉบับลงวันที่ 24 มิถุนายน ค.ศ.1793 โดยกลุ่มอิทธิพลทางการเมือง 
กลุ่มการเมืองดังกล่าวก็ยังให้ความสนใจต่อการมีส่วนร่วมทางการเมืองและการจัดทํารัฐธรรมนูญ
ฝรั่งเศสของประชาชนดังจะเห็นได้จากในกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญในครั้งนั้น ประชาชนได้เข้ามา
มีบทบาทสําคัญตั้งแต่มีสิทธิเลือกตั้งสภาคอนเวนชั่นทางอ้อม และเมื่อกลุ่มมองตาญยารด์ร่าง
รัฐธรรมนูญเสร็จแล้วก็ได้นําร่างรัฐธรรมนูญมาให้ประชาชนลงประชามติ ซึ่งถือได้ว่าเป็นรัฐธรรมนูญที่
เริ่มมีกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญที่ ได้รับความยินยอมจากประชาชนและมีลักษณะเป็น
ประชาธิปไตยครั้งแรกของประเทศฝรั่งเศส เมื่อการเมืองฝรั่งเศสเปลี่ยนแปลงอีกครั้งและมีการจัดตั้ง
รัฐบาลเผด็จการ สภาคอนเวนชั่นจึงต้องทําหน้าที่จัดระเบียบประเทศอีกครั้งโดยการจัดทํารัฐธรรมนูญ
ฉบับใหม่แทนที่รัฐธรรมนูญฉบับลงวันที่ 24 มิถุนายน ค.ศ.1793 ที่มิได้ประกาศใช้ แต่เมื่อเป็นการ
จัดทํารัฐธรรมนูญภายใต้สถานการณ์ทางการเมืองดังกล่าวกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญของประเทศ
ฝรั่งเศสก็กลับเข้าสู่กระบวนการร่างรัฐธรรมนูญที่ไม่เป็นประชาธิปไตยอีกครั้ง 

ยุคจักรวรรดิ 

3.1.5  กระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญฉบับลงวันที่ 13 ธันวาคม ค.ศ.1799 และวิวัฒนาการทาง
การเมืองในยุคจักรวรรดิ 

ภายหลังการสิ้นสุดสาธารณรัฐที่ 1 นโปเลียน โบนาปาร์ต ( Napoleon Bonaparte ) ได้เข้ามา
มีอํานาจใน ค.ศ.1799 และทําการประกาศยกเลิกรัฐธรรมนูญฉบับ ค.ศ.1795 และแต่งตั้งให้ซิเอเยส์ 
(Sieyes) เป็นผู้จัดทํารัฐธรรมนูญฉบับใหม่141 และได้มีการประกาศใช้เป็นรัฐธรรมนูญฉบับลงวันที่ 3 
ธันวาคม ค.ศ. 1799 

                                           
141 เกรียงไกร  เจริญธนาวัฒน์, หลักกฎหมายว่าด้วยสิทธิเสรีภาพ, พิมพ์ครั้งที่ 1 (กรุงเทพฯ: วิญญูชน, 2547), หน้า.94. 
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รัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าวมีลักษณะที่สั้น (short) และไม่แจ้งชัด (obscure) เป็นรัฐธรรมนูญที่
จัดระเบียบการปกครองในระบอบเผด็จการ นอกจากนี้รัฐธรรมนูญยังได้รับอิทธิพลจาก นโปเลียนเป็น
อย่างมาก ดังจะเห็นได้จาก การยืนหยัดในการรวมอํานาจไว้ที่คณะบริหารที่มีความเข้มแข็ง ในรูปของคณะ
กงสุล (Consuls) ประกอบด้วย กงสุล 3 คน โดยกงสุลคนแรกจะมีอํานาจมากกว่าอีก 2 คน โดยมี 
นโปเลียนเป็นกงสุลที่ 1 มีอํานาจตัดสินใจแต่เพียงผู้เดียว ส่วนกงสุลที่ 2 และที่ 3 ทําหน้าที่เป็นเพียงที่
ปรึกษาเท่านั้น นโปเลียนยังอนุญาตให้มีสภาต่างๆ เช่น สภานิติบัญญัติ สภาตุลาการ และวุฒิสภา โดยนโป
เลียนเป็นผู้แต่งตั้งสมาชิกวุฒิสภาซึ่งจะดํารงตําแหน่งตลอดชีพ ทําหน้าที่ในการเลือกสมาชิกสภานิติ
บัญญัติและสภาตุลาการจากรายชื่อผู้แทนแห่งชาติ นอกจากองค์กรทั้งสามแล้ว ยังมีอีกองค์กรหนึ่งที่มี
หน้าที่เสนอร่างกฎหมาย คือ สภาแห่งรัฐ 

เป็นที่น่าสังเกตว่ารัฐธรรมนูญฉบับใหม่นี้ไม่มีคําประกาศรับรองสิทธิและเสรีภาพใดๆ 
ทั้งสิ้น มีแต่เพียงบางมาตราในหมวดที่ 7 ที่รับประกันถึงการละเมิดมิได้ในเคหสถาน เสรีภาพของ
ปัจเจกชน สิทธิในการร้องทุกข์ เป็นต้น นอกจากนี้ยังมีบทบัญญัติที่กล่าวถึงการรับประกันการเพิก
ถอนมิได้ในการขายทรัพย์สินของชาติและการคงไว้ซึ่งบทบัญญัติต่อต้านผู้อพยพ จะสังเกตได้ว่า 
รัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าวไม่มีการกล่าวถึง เสรีภาพ เสมอภาคและภราดรภาพไว้เลย ทําให้ในปี ค.ศ.
1802 ยังคงมีการใช้ระบบทาสและการค้าขายทาสในดินแดนอาณานิคมฝรั่งเศส142 

จนกระท่ัง ค.ศ.1802 นโปเลียนได้รับการแต่งตั้งจากวุฒิสภาให้เป็นกงสุลตลอดชีวิต และ
ใน ค.ศ.1804 ได้มีการลงประชามติเปลี่ยนแบบระบอบกงสุลเป็นแบบจักรวรรดิ โดยมีกษัตริย์สืบ
สันตติวงศ์ และ นโปเลียน โบนาปาร์ต ได้รับการสถาปนาเป็นจักรพรรดินโปเลียนที่ 1 ซึ่งปกครอง
ประเทศไปจนถึง ค.ศ.1814 ทําให้ฝรั่งเศสกลับเข้าสู่สภาพการปกครองที่อํานาจสูงสุดทางการเมือง
รวมอยู่ที่จักรพรรดิแต่เพียงผู้เดียว มีลักษณะเป็นเผด็จการโดยคนๆ เดียว และในฐานะที่จักรพรรดิ 
นโปลียนได้นําสันติภาพกลับคืนมาสู่ยุโรป และสร้างเสถียรภาพทางการเมืองขึ้นในฝรั่งเศส พร้อมทั้ง
วางรากฐานระบบการบริหารประเทศ ความยุติธรรม และการคลังขึ้นมาใหม่ให้มีความมั่นคงมากขึ้น 
เกียรติภูมิและความเป็นที่นิยมซึ่งจักรพรรดินโปเลียนมีอยู่มากเป็นทุนเดิมอยู่แล้วนับวันก็มีแต่จะสูงส่ง
ยิ่งขึ้นเรื่อยๆ จนอาจกล่าวได้ว่าแทบจะไม่มีชาวฝรั่งเศสวิพากษ์วิจารณ์การบริหารประเทศของ  
นโปเลียนเลย143 

อย่างไรก็ดี ร่างรัฐธรรมนูญฉบับเผด็จการที่ได้ร่างขึ้นในสมัยที่จักรพรรดินโปเลียนมี
อํานาจอยู่นั้น ได้ใช้คําว่า “Republique” (สาธารณรัฐ) อยู่ตลอดเวลา ถึงแม้ว่าในทางปฏิบัติ รูปแบบ
การปกครองจะมีลักษณะเป็นจักรวรรดิก็ตามที ทั่งนี้สืบเนื่องจากเหตุผลที่ว่าจักรพรรดินโปเลียนมี

                                           
142 เร่ืองเดียวกัน, หน้า 85. 
143 เอี่ยม ฉายางาม, ประวัติศาสตร์ฝร่ังเศส ค.ศ.1789 – 1814, หน้า 103. 
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ความรังเกียจระบอบเก่า (Ancien Regime) คือ ราชาธิปไตย แต่ยกย่องระบอบสาธารณรัฐ
ประชาธิปไตย และจากหลักฐานต่างๆ ไม่ว่าจะเป็นหลักกฎหมายรัฐธรรมนูญ กฎหมายแพ่ง หรือ
รูปแบบการปกครองในระดับต่างๆ ยืนยันว่า โดยส่วนตัวนั้นจักรพรรดินโปเลียนไม่มีความเชื่อในเรื่อง 
“เสรีภาพ” โดยเฉพาะเสรีภาพในการ อภิปรายทางการเมืองในรัฐสภา ตรงกันข้ามนโปเลียนเชื่อว่า
การปกครองประเทศอย่างมีประสิทธิภาพและรวดเร็วนั้นต้องใช้ระบบเผด็จการ ซึ่งความเชื่อนี้ได้
กลายเป็นแนวคิดปรัชญาทาง การเมืองที่เรียกว่า ระบบโบนาปาร์ต (Bonapartisme) ที่ยังมีอิทธิพล
ต่อสังคมการเมืองฝรั่งเศสมาจนถึงปัจจุบัน144 

ผู้มีอํานาจในการจัดทํารัฐธรรมนูญในยุคจักวรรดิที่ 1 นี้ อยู่ที่ผู้ปกครองเพียงผู้เดียว คือ 
จักรพรรดินโปเลียน โดยไม่มีการให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมทางการเมือง หรือกระบวนการจัดทํา
รัฐธรรมนูญเลย เนื่องจากมีการปกครองในระบอบเผด็จการ กระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญจึงไม่
จําเป็นต้องให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมแต่อย่างใด กระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญในยุคจักรวรรดิที่ 1 นี้
จึงไม่เป็นประชาธิปไตย 

ยุคอาณาจักรที่ 1 ได้สิ้นสุดลง เมื่อจักรพรรดินโปเลียนพ่ายแพ้สงครามแก่ฝุายสัมพันธมิตรที่ 
วอเตอร์ลู (Waterloo) จักรพรรดินโปเลียนจึงต้องอพยพลี้ภัยไปอยู่ที่เกาะ Saint Helena และได้สละ
ราชบัลลังก์ในวันที่ 18 มิถุนายน ค.ศ.1815 

สรุป จากที่ได้ศึกษาวิวัฒนาการทางการเมืองของฝรั่งเศสตั้งแต่ยุคปฏิวัติมาจนถึงยุค
จักรวรรดิจะเห็นได้ว่าพัฒนาการแนวความคิดทางการเมืองการปกครองฝรั่งเศสในช่วงดังกล่าวมีการ
เปลี่ยนแปลงอยู่ตลอดเวลาตั้งแต่อํานาจอธิปไตยเป็นของชาติ เปลี่ยนแปลงมาเป็นอํานาจอธิปไตยเป็น
ของประชาชน มีรัฐบาลเผด็จการ และมีการรัฐประหารกลับไปปกครองในระบอบเผด็จการ 
วิวัฒนาการทางการเมืองเหล่านี้ส่งผลกระทบต่อกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญในแต่ละยุคสมัยอย่าง
เด่นชัด แม้ประชาชนชาวฝรั่งเศสจะเรียกร้องการปกครองในระบอบประชาธิปไตยเพียงใด ประเทศ
ฝรั่งเศสก็ไม่อาจกล่าวได้โดยชัดเจนว่ามีการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอย่างสมบูรณ์นั้นเป็น
เพราะรัฐธรรมนูญซึ่งเป็นลมหายใจและโครงสร้างของประเทศยังไม่ได้เกิดขึ้นโดยประชาชนอย่าง
แท้จริง ช่วงเวลาระหว่าง ค.ศ.1789 – ค.ศ.1814 จึงถือได้ว่าเป็นช่วงเวลาของการผันแปรของ
แนวความคิดทางประชาธิปไตยท่ีเริ่มต้นด้วยระบอบประชาธิปไตยท่ีมีความเสมอภาคกันมากที่สุด แล้ว
ผันแปรไปเป็นระบอบเผด็จการอย่างเป็นระบบมากที่สุด145 

                                           
144 สุรพล  ราชภัณฑารักษ์, การเมืองฝร่ังเศส (กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลัยรามคําแหง, 2523), หน้า.25. 
145 ชาญชัย แสวงศักดิ์, กฎหมายรัฐธรรมนูญ : แนวคิดและประสบการณ์ของต่างประเทศ, หน้า 259. 
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ยุคแห่งการฟื้นฟู 

3.1.6  กระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญฉบับลงวันที่ 4 มิถุนายน ค.ศ.1814 และวิวัฒนาการทาง
การเมือง 

3.1.6.1  วิวัฒนาการทางการเมืองและการฟื้นฟูระบบกษัตริย์ 
ภายหลังการพ่ายแพ้ของจักรพรรดินโปเลียนต่อฝุายสัมพันธมิตรใน ค.ศ.1814 

พระอนุชาของพระเจ้าหลุยส์ที่ 16 ได้รับการสถาปนาขึ้นเป็นพระเจ้าหลุยส์ที่ 18 กษัตริย์แห่งฝรั่งเศส 
โดยมีระบอบการปกครองแบบมีรัฐสภา146 ยุคแห่งการฟ้ืนฟูระบอบกษัตริย์เริ่มต้นใน ค.ศ.1814 โดย
กําหนดให้มีการรื้อฟ้ืนระบอบกษัตริย์ขึ้นมาใหม่ หรือที่เรียกว่า “ยุคแห่งการฟ้ืนฟูราชวงศ์บูร์บอง”147 
แต่ระบอบกษัตริย์ที่ได้ฟ้ืนฟูนี้มิใช่กษัตริย์ในระบอบเก่า แต่เป็นระบอบกษัตริย์ภายใต้รัฐธรรมนูญ มี
การนําระบบรัฐสภามาใช้ในฝรั่งเศส นับว่าเป็นยุคจุดกําเนิดของระบบรัฐสภาในประเทศฝรั่งเศส 

นับตั้งแต่ ค.ศ.1814 เป็นต้นมา ประเทศฝรั่งเศสมีการฟ้ืนฟูระบอบกษัตริย์
ขึ้นมาใหม่หรือที่เรียกว่า la Restauration148 การเมืองการปกครองภายใต้รัฐธรรมนูญฉบับลงวันที่ 4 
มิถุนายน ค.ศ.1814 นั้น ได้กําหนดรูปแบบการปกครองแบบมีกษัตริย์และมีรัฐสภา รัฐสภา
ประกอบด้วยสองสภา คือ สภาผู้แทน ซึ่งประกอบด้วยสมาชิกที่ได้รับการเลือกตั้งจากจังหวัดต่างๆ มี
วาระคราวละ 5 ปี และสภาปารีส ประกอบด้วยสมาชิกที่แต่งตั้งโดย พระมหากษัตริย์ โดยอยู่ใน
ตําแหน่งตลอดชีวิตและสืบต่อให้ทายาทได้ ในระบอบดังกล่าวกษัตริย์นับว่ามีอํานาจมาก กล่าวคือ 
พระองค์ทรงมีส่วนร่วมในการออกกฎหมาย ทรงแต่งตั้งรัฐมนตรีจากสมาชิกสภา เปิดและปิดการ
ประชุมสภาและยุบสภาได้ และที่สําคัญ คือ ในระบอบดังกล่าวนั้นคณะรัฐมนตรีไม่ต้องรับผิดชอบต่อ
สภา 

3.1.6.2  ผู้มีอํานาจจัดทํารัฐธรรมนูญ และกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญ 
นับตั้งแต่มีการรื้อฟ้ืนระบอบการปกครองแบบมีกษัตริย์กลับมาอีกครั้ง พระเจ้า

หลุยส์ที่ 18 ได้ขึ้นครองราชย์ และพระราชทานประกาศใช้รัฐธรรมนูญฉบับลงวันที่ 4 มิถุนายน ค.ศ.
1814 ขึ้นโดยไม่ผ่านกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญอย่างใดๆ พระองค์ทรงเรียกว่า Charter โดยมิได้
ใช้คําว่า Constitutional เหมือนรัฐธรรมนูญฉบับอ่ืนๆ และมีลักษณะที่มอบอํานาจให้แก่สถาบัน
กษัตริย์เป็นอย่างกว้างขวางมากกว่าอํานาจของกษัตริย์ตามรัฐธรรมนูญ ค.ศ.1791 ผู้มีอํานาจในการ

                                           
146 สมชาย ภคภาสน์วิวัฒน์ และรุ่งพงษ์ ขัยนาม, เอกสารการสอนชุดวิชาการเมืองการปกครองในยุโรปและอเมริกาหน่วยที่

10 : การเมืองการปกครองของฝร่ังเศส, หน้า.706-707. 
147 ชยกร แก้วมาก, “การคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญภายใต้วัฒนธรรมทางการเมืองไทย”, หน้า 204. 
148 เอี่ยม ฉายางาม, ประวัติศาสตร์ฝร่ังเศส ค.ศ.1789 – 1814, หน้า 149. 
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จัดทํารัฐธรรมนูญฉบับลงวันที่ 4 มิถุนายน ค.ศ.1814 จึงอยู่ที่พระราชอํานาจของพระเจ้าหลุยส์ที่ 18 
แต่เพียงพระองค์เดียว 

โดยรัฐธรรมนูญกําหนดว่า “กษัตริย์มีความศักดิ์สิทธิและจะถูกล่วงละเมิดมิได้” 
และยืนยันว่า อํานาจของฝุายบริหารเป็นของกษัตริย์เท่านั้น รวมทั้งกษัตริย์เพียงพระองค์เดียวเท่านั้น
ที่มีอํานาจเสนอกฎหมายและอํานาจในการยุบสภาได้ตามความประสงค์149 อย่างไรก็ตาม อํานาจของ
กษัตริย์ตามรัฐธรรมนูญฉบับนี้ก็ไม่ถึงกับว่ากษัตริย์ทรงมีอํานาจเด็ดขาดอย่างสมบูรณาญาสิทธิราชย์ 
จนนักวิชาการทางกฎหมายรัฐธรรมนูญหลายท่านยกรัฐธรรมนูญฉบับนี้ว่าเป็นรัฐธรรมนูญระบบผสม 
คือ ระหว่างระบบกษัตริย์นิยมอย่างมีขอบเขต (la monarchie limitee) กับระบบรัฐสภาอังกฤษ (la 
regime parlementaire)150 อีกทั้งยังรับรองหลักเรื่องอํานาจอธิปไตยเป็นของกษัตริย์โดยปรากฏใน
คําปรารภของรัฐธรรมนูญ ซึ่งได้กล่าวว่ารัฐธรรมนูญได้รับการพระราชทานมาจากกษัตริย์ 151 ให้แก่
ประชาชนของพระองค์ และเป็นไปโดยพระราชอํานาจอันเป็นอํานาจอธิปไตยของพระองค์เอง แสดง
ว่าอํานาจอธิปไตยเป็นของกษัตริย์ไม่ได้เป็นของชาติหรือของประชาชนดังรัฐธรรมนูญฉบับก่อนๆ152 

การปกครองในยุคพระเจ้ าหลุยส์ที่  18 มีลักษณะหวนกลับไปสู่ ระบอบ
สมบูรณาญาสิทธิราชย์ ซึ่งสร้างความไม่พอใจแก่ชนชั้นกลางเป็นอย่างมาก แม้ว่ารัฐธรรมนูญจะมีการ
รับรองและคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนด้วยก็ตาม153 อย่างไรก็ดีด้วยลักษณะท่าที
ประนีประนอมทําให้พระเจ้าหลุยส์ที่ 18 สามารถประคับประคองอํานาจของตนไปได้ตลอดจนพระองค์
สิ้นพระชนม์ และพระเจ้าชาร์ลส์ที่ 10 ขึ้นครองราชย์ พระองค์ได้ดําเนินนโยบายเด็ดขาดและต้องการ
ฟ้ืนฟูอํานาจพระมหากษัตริย์ดังเช่นในอดีต ความไม่พอใจของชนชั้นกลางจึงนําไปสู่การปฏิวัติอีกครั้งใน 
ค.ศ.1830 อันเป็นผลให้พระเจ้าชาร์ลส์ที่ 10 ต้องเสด็จลี้ภัยออกนอกประเทศ ซึ่งผู้เขียนจะได้อธิบายใน
หัวข้อต่อไป 

3.1.6.3  บทวิเคราะห ์
เมื่ออํานาจอธิปไตยเป็นของกษัตริย์ดังคําปรารภของรัฐธรรมนูญ ทําให้

กระบวนการในการจัดทํารัฐธรรมนูญเกิดขึ้นโดยกษัตริย์ คือ พระเจ้าหลุยส์ที่ 18 แต่เพียงพระองค์เดียว 
ประชาชนมิได้มีส่วนร่วมในการจัดทํารัฐธรรมนูญเลย ประชาชนเป็นเพียงคนของแผ่นดินมิใช่เป็นพลเมือง

                                           
149 Roger Price, A Concise Hirtory of France (London: Cambridge University Press, 1993), หน้า.157. 
150 สุรพล ราชภัณฑารักษ์, การเมืองฝร่ังเศส, หน้า 26 – 27. 
151 เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน์, หลักกฎหมายว่าด้วยสิทธิเสรีภาพ, หน้า 86. 
152 เร่ืองเดียวกัน, หน้าเดียวกัน. 
153 เร่ืองเดียวกัน, หน้า 151. 
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ของประเทศ วิวัฒนาการทางการเมืองของประเทศฝรั่งเศสกลับสู่ระบอบการปกครองที่มีกษัตริย์เป็น
เจ้าของอํานาจอีกครั้ง 

3.1.7  กระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญฉบับลงวันที่ 14 สิงหาคม ค.ศ.1830 และวิวัฒนาการทาง
การเมือง 

3.1.7.1  กระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญภายใต้การปกครองของราชวงศ์โอเลอ๊อง และ
วิวัฒนาการทางการเมือง 

ภายหลังจากการสวรรคตของพระเจ้าหลุยส์ที่ 18 พระเจ้าชาร์ลส์ที่ 10 เสด็จขึ้น
ครองราชย์ในปี ค.ศ.1824 สืบต่อมา การปกครองของประเทศฝรั่งเศสในยุคนี้จึงยังเป็นระบอบกษัตริย์ภายใต้
รัฐธรรมนูญ 

ภายหลังการเลือกตั้งในปี ค.ศ. 1827 ฝุายเสรีนิยมเป็นฝุายที่มีเสียงข้างมากใน
สภา ได้เกิดความขัดแย้งทางการเมืองขึ้น ต่อมาในวันที่ 25 มิถุนายน ค.ศ.1830 ก็ได้มีการเลือกตั้งอีก 
ผลปรากฏว่าฝุายเสรีนิยมมีเสียงข้างมากในสภาเช่นเดิม ทําให้พระเจ้าชาร์ลส์ที่ 10 ทรงเห็นว่ากลุ่ม
ดังกล่าวเป็นปฏิปักษ์กับการดําเนินการทางการเมืองของพระองค์ ความตั้งใจที่จะรวมอํานาจเด็ดขาด
ให้กับฝุายที่นิยมกษัตริย์ของพระเจ้าชาร์ลส์ที่ 10 จึงไม่สมประสงค์ พระองค์จึงตัดสินใจยกเลิกการ
เลือกตั้งและเสรีภาพในการพิมพ์ ยุบสภาผู้แทนราษฎร การกระทําดังกล่าวก่อให้เกิดความไม่พอใจแก่
ชาวปารีสเป็นอย่างมาก และเกิดการจลาจลขึ้นที่ปารีสซึ่งถูกเรียกในภายหลังว่า “การปฏิวัติ ค.ศ.
1830” ท้ายที่สุดทําให้พระเจ้าชาร์ลส์ต้องลี้ภัยไปประเทศอังกฤษ และทรงสละราชสมบัติในวันที่ 2 
กรกฎาคม ค.ศ.1830 

หลังเหตุการณ์ปฏิวัติ ค.ศ.1830 ฝุายผู้แทนราษฎรเกรงว่าจะมีการนําระบบ
สาธารณรัฐประชาธิปไตยมาใช้จึงได้มีการเชิญดุคแห่งราชวงศ์โอเลอ๊องมาเป็นกษัตริย์โดยชื่อว่าพระเจ้า
หลุยส์ฟิลิปส์ภายใต้การปกครองระบอบกษัตริย์ภายใต้รัฐธรรมนูญ ซึ่งชาวฝรั่งเศสเรียกยุคดังกล่าวว่ายุค 
Monarchie de Juillet และได้มีการจัดทํารัฐธรรมนูญฉบับใหม่ขึ้นในปี ค.ศ. 1830 โดยได้พยายามแก้ไข
ข้อบกพร่องของรัฐธรรมนูญฉบับปี ค.ศ. 1814 ในรัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าวได้มีการแก้ไขข้อบกพร่องของ
รัฐธรรมนูญฉบับลงวันที่ 4 มิถุนายน ค.ศ.1814 อยู่หลายประการ โดยเฉพาะในเรื่องของอํานาจอธิปไตย 
และการกําเนิดของรัฐธรรมนูญฉบับลงวันที่ 14 สิงหาคม ค.ศ.1830 นี้  โดยแก้ไขในคําปรารภว่า 
“รัฐธรรมนูญฉบับนี้ไม่ได้รับพระราชทานมาจากกษัตริย์แต่ได้รับการยอมรับจากกษัตริย์แทน หลังจากท่ี
ได้รับความเห็นชอบจากทั้งสองสภาแล้ว”154 อันเป็นการแสดงให้เห็นว่าอํานาจอธิปไตยนั้นมาจากผู้แทน
ของชาติ 

                                           
154 เร่ืองเดียวกัน, หน้า 87. 
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3.1.7.2  บทวิเคราะห ์
การฟ้ืนฟูระบอบกษัตริย์ในช่วงที่สองนี้ ได้รับแนวความคิดเรื่องอํานาจอธิปไตย

เป็นของชาติกลับมาใช้เป็นกรอบในกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญอีกครั้ง ซึ่งเป็นไปตามแนวความคิด
เรื่องสัญญาประชาคมของล็อค และ รุสโซ ที่ว่ากษัตริย์ไม่ได้เป็นกษัตริย์ของประเทศฝรั่งเศสอีกต่อไป
แต่เป็นกษัตริย์ของประชาชนชาวฝรั่งเศสอันมีลักษณะเป็นการตกลงเกี่ยวกับการปกครองว่าทั้งสอง
ฝุายยินดีที่จะให้ฝุายหนึ่งเป็นผู้ปกครองและอีกฝุายยินดีที่จะเป็นผู้อยู่ใต้การปกครอง 

เมื่อกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญอยู่ภายใต้แนวความคิดเรื่องอํานาจอธิปไตย
เป็นของชาติแล้ว กระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญจึงกลับไปสู่สภาผู้แทนราษฎรซึ่งเป็นผู้แทนของชาติใน
เวลานั้นแทนเฉกเช่นเดียวกับการจัดทํารัฐธรรมนูญฉบับแรกของประเทศฝรั่งเศส การจัดทํารัฐธรรมนูญ
ในยุคแห่งการฟ้ืนฟูในช่วงที่สองนี้ จึงยังไม่เป็นกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญที่เป็นประชาธิปไตย 

รัฐธรรมนูญฉบับลงวันที่ 14 สิงหาคม ค.ศ.1830 ไม่ได้รับรองสิทธิเสรีภาพของ
ประชาชนชาวฝรั่งเศสเท่าท่ีควร ทั้งเรื่องการประชุมการรวมตัวเป็นสมาคม การจํากัดสิทธิเสรีภาพของ
สื่อสิ่งพิมพ์ ระบบการเลือกตั้งไม่มีความเท่าเทียมและเสมอภาคกัน ทั้งนี้โดยการพิจารณาจาก
คุณสมบัติของบุคคล ซึ่งทําให้ชนชั้นกรรมาชีพที่มีอยู่เป็นจํานวนมากในสังคมไม่มีสิทธิเลือกตั้งดังกล่าว 
และยังได้มีการจํากัดสิทธิเสรีภาพในการเดินทางของกลุ่มบุคคลดังกล่าวอีกด้วย 

ต่อมาหลักการเกี่ยวกับเสรีนิยมที่มีข้อจํากัดในเรื่องสิทธิในการลงคะแนนเสียง
กลายเป็นการเพ่ิมความไม่พอใจแก่ประชาชนมากขึ้น ในเดือนกุมภาพันธ์ ค.ศ.1848 พวกปฏิวัติได้ก่อการ
ปฏิวัติขึ้น เพ่ือเรียกร้องให้มีการยอมรับกฎหมายว่าด้วยการเลือกตั้งให้มีความเป็นประชาธิปไตยมากขึ้น 
การปฏิวัติ ค.ศ.1848 นับเป็นการกลับมาอีกครั้งของการเรียกร้องหลักการที่มีความเสมอภาคกันในสังคม 
แสดงให้เห็นถึงชัยชนะของระบอบประชาธิปไตยและความเสมอภาคกันในสังคมที่เป็นเจตนาเริ่มแรกของ
การปฏิวัติ ค.ศ.1789 อีกครั้ง การปฏิวัติในครั้งนี้ถือเป็นการปิดฉากยุค Monarchie de Juillet155 ระบบ
การปกครองที่กษัตริย์ภายใต้รัฐธรรมนูญได้สิ้นสุดลง และประเทศฝรั่งเศสได้กลับไปสู่ยุคสาธารณรัฐอีก
ครั้ง156 

การกลับคืนสู่อํานาจของกษัตริย์ภายใต้รัฐธรรมนูญทําให้ยุคแห่งการฟ้ืนฟูใน
ช่วงแรก ค.ศ.1814 – ค.ศ.1848 อํานาจรวมไว้ที่กษัตริย์แต่เพียงพระองค์เดียวสะท้อนจากคําปรารภ
ของรัฐธรรมนูญฉบับลงวันที่ 4 มิถุนายน ค.ศ.1814 ที่กําหนดว่ารัฐธรรมนูญได้มาจากกษัตริย์ และ
อํานาจอธิปไตยเป็นของกษัตริย์ ทําให้กระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญในยุคสมัยดังกล่าวไม่มีความเป็น

                                           
155 เร่ืองเดียวกัน, หน้าเดียวกัน. 
156 สมชาย ภคภาสน์วิวัฒน์ , รุ่งพงษ์ ขัยนาม, เอกสารการสอนชุดวิชาการเมืองการปกครองในยุโรปและอเมริกาหน่วยที่ 10 

: การเมืองการปกครองของฝร่ังเศส, หน้า 708 - 709. 
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ประชาธิปไตย ตลอดจนเมื่อมีการฟ้ืนฟูราชวงศ์โอเลอ๊อง ในยุคแห่งการฟ้ืนฟูช่วงที่สอง ค.ศ.1830 - 
ค.ศ.1848 กระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญก็ยังไม่มีความเป็นประชาธิปไตยแต่อย่างใด เพราะอํานาจใน
การจัดทํารัฐธรรมนูญอยู่ที่ผู้แทนราษฎรซึ่งเป็นตัวแทนของชาติ ตามแนวความคิดอํานาจอธิปไตยเป็น
ของชาติซึ่งเป็นกรอบความคิดในการจัดทํารัฐธรรมนูญในยุคสมัยดังกล่าว การจัดทํารัฐธรรมนูญในยุค
แห่งการฟื้นฟูทั้งสองช่วงจึงไม่มีช่วงใดท่ีมีกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญที่เป็นประชาธิปไตยเลย 

ทั้งนี้ในทางการเมืองการปกครองและวิวัฒนาการทางการเมืองในยุคสมัยแห่งการ
ฟ้ืนฟูนี้นําพาประเทศฝรั่งเศสให้ก้าวเข้าสู่ระบบการปกครองที่มีการจัดองค์กรตามระบบรัฐสภาตาม
แบบอย่างของระบบรัฐสภาของสหราชอาณาจักรที่ใช้ระบอบกษัตริย์ที่มีพระราชอํานาจจํากัด เป็น
ช่วงเวลาของการถือกําเนิดของระบบรัฐสภานิยมในฝรั่งเศส157 

ยุคสาธารณรัฐที่ 2 

3.1.8  กระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญฉบับลงวันที่ 4 พฤศจิกายน ค.ศ.1848 และวิวัฒนาการทาง
การเมือง 

3.1.8.1  วิวัฒนาการทางการเมือง 
พระเจ้าหลุยส์ฟิลลิปทรงปกครองประเทศฝรั่งเศสภายใต้รัฐธรรมนูญ ค.ศ. 

1830 ไปจนถึงต้นค.ศ. 1848 ประเทศฝรั่งเศสได้เกิดสงครามกลางเมืองที่รุนแรงและกระจายไปทั่ว
ประเทศในลักษณะคลายกับสภาพการเกิดสงครามกลางเมืองเมื่อคราวปฏิวัติใหญ่ในค.ศ. 1789 ทั้งนี้
เป็นผลมาจากความก้าวหน้าทางด้านอุตสาหกรรมและเทคโนโลยีสมัยใหม่ ประกอบกับพัฒนาการของ
แนวความคิดสังคมนิยมในหมู่ชนชั้นกรรมาชีพ และนักวิชาการชาวฝรั่งเศสได้บีบบังคับให้สังคม 
ฝรั่งเศสยอมรับเงื่อนไขทางเศรษฐกิจ สังคมและการเมืองใหม่ โดยเฉพาะอย่างยิ่งชนชั้นผู้ใช้แรงงาน 
ซึ่งเป็นพลเมืองส่วนใหญ่ในเมืองต้องการได้รับผลประโยชน์ตอบแทนจากฝุายนายทุนเจ้าของโรงงานใน
สัดส่วนที่เป็นธรรมยิ่งขึ้นตามสิทธิมนุษยชนอันพึงได้ ฝุายสังคมนิยมซึ่งได้รับกําลังสนับสนุนจาก
กรรมกรตามเมืองสําคัญจึงได้ร่วมมือกับฝุายซ้ายที่นิยมสาธารณรัฐ (Republicains de gauche) หรือ
พวก Radicaux จับอาวุธขึ้นต่อสู้แย่งชิงอํานาจรัฐจากชนชั้นกลางที่จําต้องร่วมมือกับฝุายกษัตริย์และ
ฝุายศาสนจักรทําให้เกิดสงครามกลางเมืองขึ้นและทวีความรุนแรงมากขึ้น จนระหว่างวันที่ 23-24 
กุมภาพันธ์ 1848 ปารีสกลายเป็นเมืองร้าง มีการปะทะกันประปรายตามถนน สถาบันทางการเมือง
ต่างๆ หมดอํานาจลงโดยปริยาย เพราะอํานาจสั่งการของรัฐบาลพระเจ้าหลุยส์ฟิลลิปหยุดชะงักลง 
และไม่มีสถาบันทางการเมืองใดรับผิดชอบอํานาจรัฐ 

                                           
157 ชาญชัย แสวงศักดิ์, กฎหมายรัฐธรรมนูญ : แนวคิดและประสบการณ์ของต่างประเทศ, หน้า 266. 
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ทั้งสองฝุายไม่สามารถเอาชนะกันได้เด็ดขาด จึงได้เสนอให้มีการจัดตั้งสภาร่าง
รัฐธรรมนูญเพ่ือจัดทํารัฐธรรมนูญฉบับใหม่ขึ้น โดยกําหนดให้มีการนําระบบการออกเสียงเลือกตั้ง
ทางตรงมาใช้ในการเลือกตั้งสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญเป็นจํานวน 900 คน และเมื่อรัฐธรรมนูญร่าง
เสร็จแล้วได้ถูกประกาศใช้เป็นรัฐธรรมนูญฉบับลงวันที่ 4 พฤศจิกายน ค.ศ.1848 เมื่อจัดตั้งสภาร่าง
รัฐธรรมนูญแล้ว สภาร่างรัฐธรรมนูญได้มีมติมอบอํานาจการปกครองชั่วคราวให้แก่ นายพลกาเวญัค 
(Le General Cavaignac) ซึ่งได้รับการสนับสนุนจากฝุายขวาให้มีอํานาจเด็ดขาดและปกครอง
ประเทศในลักษณะเผด็จการ ทั้งนี้เพ่ือควบคุมไม่ให้ฝุายสังคมนิยมกลับมามีอํานาจอีก ดังนั้นภายหลังที่
มีรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ รูปแบบการปกครองของฝรั่งเศสจึงไม่ได้เป็นไปตามแนวทางของสังคมนิยม แต่
ได้ เปลี่ยนรูปแบบการปกครองจากระบบรัฐสภาแบบอังกฤษเป็นระบบประธานาธิบดีแบบ
สหรัฐอเมริกา คือ มีประธานาธิบดีมาจากการเลือกตั้ง ทําหน้าที่เป็นประมุขของประเทศ และเป็น
หัวหน้ารัฐบาลทําหน้าที่ในการบริหารประเทศ โดยมีสภาทําหน้าที่ออกกฎหมายและควบคุมการ
บริหารประเทศของรัฐบาล 

รัฐธรรมนูญฉบับใหม่ถูกประกาศใช้เมื่อวันที่ 4 พฤศจิกายน 1848 กําหนดให้มี
รูปแบบการปกครองเป็นแบบสาธารณรัฐประชาธิปไตย จัดระบบการปกครองเป็นระบบประธานาธิบดี 
แบบสหรัฐอเมริกา ตามแนวคิดของ Alexis de Tocqueville ในหนังสือเรือง De la Democratic 
en Amerique กล่าวคือ ให้มีการเลือกตั้งตําแหน่งประธานาธิบดีโดยตรง ซึ่งจะเป็นผู้ทําหน้าที่เป็น 
ประมุขของประเทศ และเป็นหัวหน้าฝุายบริหาร ประธานาธิบดีจะเป็นผู้แต่งตั้งคณะรัฐมนตรี โดย
รัฐมนตรีจะด้องรับผิดชอบทางการเมืองต่อสภา และประธานาธิบดีของประเทศฝรั่งเศสคนแรกคือ 
หลุยส์นโปเลียน โบนาปาร์ต ซึ่งเป็นหลานชายของจักรพรรดินโปเลียน 

สําหรับอํานาจนิติบัญญัตินั้น รัฐธรรมนูญฉบับนี้บัญญัติให้มีเพียงสภาเดียว
ประกอบด้วยสมาชิก 750 คน อยู่ในตําแหน่งคราวละ 3 ปี ทําหน้าที่ในการออกกฎหมายและควบคุม
การบริหารงานของคณะรัฐมนตรีแต่ไม่อาจควบคุมประธานาธิบดีได้ โดยสภาไม่มีอํานาจถอดถอน
ประธานาธิบดี และประธานาธิบดีก็ไม่มีอํานาจยุบสภา สมาชิกรัฐสภามาจากการเลือกตั้งทั่วไปซึ่ง 
จํากัดเฉพาะประชาชนเพศชายเท่านั้นที่มีสิทธิออกเสียงเลือกตั้ง158 

รัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าวยังได้ฟ้ืนฟูหลักการที่ปรากฏอยู่ในคําประกาศสิทธิ
มนุษยชนและพลเมือง ค.ศ.1789 และรัฐธรรมนูญปี ค.ศ.1791 อํานาจอธิปไตยเป็นของชาติได้รับการ
นํามาบัญญัติอีกครั้ง การแบ่งแยกอํานาจ คือ เงื่อนไขอันแรกของการปกครองที่เป็นอิสระ ทฤษฎี
กฎหมายธรรมชาติสมัยใหม่ก็ได้รับการยอมรับโดยปรากฏในคําปรารภของรัฐธรรมนูญ 

                                           
158 อภิญญา แก้วกําเหนิด (2544), “การสถาปนารัฐธรรมนูญเพื่อปฏิรูปการเมือง : ศึกษาในเชิงประวัติศาสตร์กฎหมาย

รัฐธรรมนูญเปรียบเทียบ กรณีของประเทศสหรัฐอเมริกา เยอรมัน ฝรั่งเศส และไทย”, หน้า 129 – 130. 
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3.1.8.2  กระบวนการเลือกตั้งสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญ และกระบวนการจัดทํา
รัฐธรรมนูญ159 

รัฐธรรมนูญฉบับลงวันที่ 4 พฤศจิกายน ค.ศ.1848 เป็นรัฐธรรมนูญที่ทําให้
ประเทศฝรั่งเศสเข้าสู่ยุคสาธารณรัฐที่ 2 รัฐธรรมนูญฉบับนี้ถูกร่างโดยสภาร่างรัฐธรรมนูญเรียกว่า “สภา
ร่างรัฐธรรมนูญแห่งชาติ” (Assemblee Nationale Constituante) ซึ่งสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญมา
จากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน ส่วนกติกาการเลือกตั้งและเรื่องอ่ืนๆ เกี่ยวกับสมาชิกสภาร่าง
รัฐธรรมนูญแห่งชาตินั้นถูกกําหนดโดยรัฐกําหนดลงวันที่ 5 มีนาคม ค.ศ.1848 ซึ่งบัญญัติว่า 

(1) ต้องจัดให้มีการเลือกตั้งในวันที่ 9 เมษายน ค.ศ.1848 และให้ใช้เขตมณฑล
เป็นเขตเลือกตั้ง ส่วนเรื่องผู้แทนในแต่ละมณฑลนั้นให้คํานวณผู้แทนจากสัดส่วนของจํานวนประชากร
ในมณฑลนั้นๆ ซึ่งรวมแล้วให้มีผู้แทนทั้งหมด 900 คน ทั้งนี้ในจํานวนผู้แทน 900 คนนี้ ให้รวมถึง
ผู้แทนจากรัฐอัลจีเรีย และรวมถึงรัฐอาณานิคมอ่ืนๆ ของประเทศฝรั่งเศสด้วย นั้นหมายความว่า
ประเทศฝรั่งเศสให้รัฐอัลจีเรียและประเทศอาณานิคมของฝรั่งเศสมีส่วนร่วมในการร่างรัฐธรรมนูญด้วย 
(ทั้งนี้ผลการเลือกตั้งสภาร่างรัฐธรรมนูญแห่งชาติปรากฏว่าฝุายนิยมกษัตริย์ได้รับเลือกเข้ามาถึง 700 
คน ส่วนฝุายก้าวหน้าหรือฝุายซ้ายนิยม สังคมนิยมได้รับเลือกเพียง 200 คนเท่านั้น) 

(2) ผู้แทนจะต้องเป็นผู้ที่ชนะการเลือกตั้งในมณฑลนั้นๆ และต้องเป็นผู้ที่ได้
คะแนนเสียงไม่น้อยกว่า 2,000 เสียง กล่าวคือ ถ้าหากผู้สมัครรับเลือกตั้งคนใดได้คะแนนเสียงไม่ถึง 
2,000 เสียง แม้จะเป็นผู้ที่ได้คะแนนเสียงมากเป็นอันดับ 1 ในมณฑลนั้นๆ ก็ไม่ถือว่าได้รับเลือกตั้งเป็น
ผู้แทน 

(3) ให้สภาร่างรัฐธรรมนูญแห่งชาติเปิดประชุมวันแรกในวันที่ 20 เมษายน ค.ศ.
1848 

วิธีการเลือกตั้งสภาร่างรัฐธรรมนูญแห่งชาติในช่วงก้าวเข้าสู่ยุคสาธารณรัฐที่ 2 
นี้ นับเป็นต้นแบบของวิธีการเลือกตั้งสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญแห่งชาติในยุคต่อมา เพราะ
รัฐธรรมนูญที่ร่างในช่วงเปลี่ยนผ่านเข้าสู่ยุคสาธารณรัฐที่ 3 และยุคสาธารณรัฐที่ 4 นั้น ก็ใช้วิธีการ
เลือกตั้งแบบใช้เขตมณฑลเป็นเขตเลือกตั้งอย่างนี้เช่นกัน 

3.1.8.3  บทวิเคราะห ์
แม้รัฐธรรมนูญจะบัญญัติให้อํานาจอธิปไตยเป็นของชาติ มิใช่อํานาจอธิปไตย

เป็นของประชาชนเพ่ือให้ประชาชนเป็นเจ้าของอํานาจทั้งหมดของประเทศก็ตาม ทั้งนี้ก็เพ่ือมี

                                           
159 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ และ ชมพูนุท ตั้งถาวร, สภาร่างรัฐธรรมนูญเปรียบเทียบ : ประสบการณ์ต่างประเทศและประเทศไทย, หน้า 41-

42. 
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วัตถุประสงค์ที่จะจํากัดอํานาจของระบอบเก่าคือระบอบกษัตริย์ให้หมดไปอย่างสิ้นเชิง และเปลี่ยน
ประวัติศาสตร์การเมืองของประเทศฝรั่งเศสให้เข้าสู่การปกครองระบอบสาธารณรัฐ 

แต่อย่างไรก็ตามประเทศฝรั่งเศสในยุคสาธารณรัฐที่ 2 นี้ กลับนํากระบวนการ
ประชาธิปไตยทางตรงซึ่งให้อํานาจแก่ประชาชนชาวฝรั่งเศสมาใช้ในการเลือกสมาชิกสภาร่าง
รัฐธรรมนูญ เสมือนหนึ่งสภาร่างรัฐธรรมนูญเป็นตัวแทนของประชาชนชาวฝรั่งเศส เมื่อสภาร่าง
รัฐธรรมนูญได้ถูกเลือกตั้งขึ้นโดยประชาชนชาวฝรั่งเศส สภาร่างรัฐธรรมนูญจึงเป็นผู้มีอํานาจในการ
จัดทํารัฐธรรมนูญหรือเป็นผู้มีอํานาจในการจัดให้มีรัฐธรรมนูญตามทฤษฎีอํานาจในการจัดให้มี
รัฐธรรมนูญ เมื่อสภาร่างรัฐธรรมนูญได้รับการเลือกตั้งเข้าไปหากปรับเข้ากับทฤษฎีอํานาจอธิปไตยเป็น
ของชาติของซิเอเย่ส์ ดังปรากฏอยู่ในบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแล้ว สภาร่างรัฐธรรมนูญดังกล่าวจะไม่
มีความสัมพันธ์กับประชาชนอีก ทั้งนี้เพราะผู้แทนที่ประชาชนเลือกนั้นกลายเป็นผู้แทนของชาติไปแล้ว 
ผู้แทนสามารถกระทําแทนชาติได้เต็มที่ สภาร่างรัฐธรรมนูญจึงมีอํานาจอย่างเต็มที่ในการเลือกรูปแบบ
การปกครองของประเทศฝรั่งเศส โดยที่ประชาชนไม่สามารถโต้แย้งใดๆ ได้ เพราะประชาชนได้มอบ
อํานาจอธิปไตยให้เป็นของชาติแล้ว ดังนั้นในการร่างรัฐธรรมนูญจึงไม่ปรากฏว่าสภาร่างรัฐธรรมนูญนํา
ร่างรัฐธรรมนูญมาขอความเห็นหรือทําการลงประชามติก่อนมีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแต่อย่างใด 

การจัดทํารัฐธรรมนูญฉบับลงวันที่ 7 พฤศจิกายน ค.ศ.1848 ได้ถูกจัดทําขึ้น
ภายใต้บริบทสังคมในยุคเปลี่ยนแปลงการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชมาสู่การปกครอง
ในระบอบประชาธิปไตยในรูปแบบสาธารณรัฐ ซึ่งเปรียบได้กับเกิดการปฏิวัติทางการเมืองการปกครอง
อีกครั้ง การปฏิวัติในตอนต้นนั้นแม้จะไม่ได้มีวัตถุประสงค์เพ่ือเปลี่ยนแปลงการปกครองให้เป็น
ประชาธิปไตยก็ตาม แต่เมื่อรัฐธรรมนูญได้ถูกจัดทําขึ้นและได้กําหนดให้อํานาจอธิปไตยเป็นของชาติ
และมีการคุ้มครองสิทธิเสรีภพของประชาชนและเปลี่ยนรูปแบบรัฐเป็นสาธารณรัฐแล้วย่อมสะท้อนให้
เห็นว่าเป็นการปฏิวัติที่ เปลี่ยนรูปแบบการปกครองให้สอดคล้องต่อการปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตย กระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญเกิดขึ้นจากการคํานึงถึงการมีส่วนร่วมทางการเมืองของ
ประชาชน การเลือกตั้งผู้แทนเป็นสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญดังกล่าวก็ได้ชื่อว่าเป็นการนํารูปแบบการ
เลือกตั้งแบบประชาธิปไตยทางตรงมาใช้ในกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญและเมื่อสมาชิกสภาร่าง
รัฐธรรมนูญได้ทําการร่างรัฐธรรมนูญแทนประชาชนชาวฝรั่งเศสก็ถือได้ว่าประชาชนชาวฝรั่งเศสได้ใช้
กระบวนการประชาธิปไตยทางอ้อมในการร่างเป็นรัฐธรรมนูญแล้ว จึงพิจารณาได้ว่ารัฐธรรมนูญฉบับ
ลงวันที่ 4 พฤศจิกายน ค.ศ.1848 เป็นรัฐธรรมนูญที่เป็นประชาธิปไตย และมีกระบวนการจัดทํา
รัฐธรรมนูญที่เป็นประชาธิปไตยแล้ว 
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ยุคจักรวรรดิที่ 2 

3.1.9  กระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญฉบับลงวันที่ 14 มกราคม ค.ศ.1852 และวิวัฒนาการทาง
การเมือง 

3.1.9.1  การรัฐประหารของหลุยส์นโปเลียน โบนาปาร์ด และกระบวนการจัดทํา
รัฐธรรมนูญ 

ภายหลังที่หลุยส์นโปเลียน โบนาปาร์ด ได้รับเลือกตั้งเป็นประธานาธิบดีคนแรก
ของประเทศฝรั่งเศส ในปี ค.ศ. 1851 หลุยส์นโปเลียน โบนาปารต์ ต้องการขยายระยะเวลาการดํารง
ตําแหน่งซึ่งกําหนดไว้เพียง 4 ปีออกไปอีก ดังนั้นหลุยส์นโปเลียน โบนาปารต์ จึงได้เสนอขอแก้ไข
รัฐธรรมนูญฉบับลงวันที่ 4 พฤศจิกายน ค.ศ.1848 แต่ปรากฏว่าไม่ได้รับการสนองตอบ หนทางสุดท้าย 
หลุยส์นโปเลียน โบนาปารต์ ได้ตัดสินใจก่อการรัฐประหารรัฐบาลตนเอง เพ่ือขจัดอํานาจรัฐสภา และได้
ยกเลิกรัฐธรรมนูญฉบับสาธารณรัฐที่ 2 โดยการอ้างเหตุผลว่าสภาผู้แทนราษฎรได้ปฏิเสธที่จะยกเลิก
กฎหมายเลือกตั้ง ค.ศ.1850 และทําการยุบสภาผู้แทนราษฎรโดยออกรัฐกฤษฎีกาในวันที่ 2 ธันวาคม 
ค.ศ.1851 พร้อมกับได้ยกเลิกกฎหมายเลือกตั้ง ค.ศ.1850 และคณะรัฐประหารได้ยกร่างรัฐธรรมนูญขึ้น
ใหม่ทั้งฉบับ โดยรัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าวได้ถูกประกาศเป็นรัฐธรรมนูญเมื่อวันที่ 14 มกราคม ค.ศ.1852 

รัฐธรรมนูญฉบับลงวันที่ 14 มกราคม ค.ศ.1852 ได้ให้ความสําคัญและให้
อํานาจแก่ประธานาธิบดีและรัฐบาลอย่างมากโดยมีสาระสําคัญดังนี้160 

(1) ประธานาธิบดีเป็นประมุขของประเทศ และดํารงตําแหน่งหัวหน้าฝุาย
บริหาร อยู่ในตําแหน่งคราวละ 10 ปี 

(2) คณะรัฐมนตรีขึ้นตรงต่อประธานาธิบดี และในทางปฏิบัติคณะรัฐมนตรีไม่
ต้องรับผิดชอบต่อรัฐสภา 

(3) สภาแห่งรัฐ (Conseil d’ Etat) เป็นที่ปรึกษากฎหมายแห่งรัฐ ทําหน้าที่
เตรียมร่างกฎหมาย และให้คําปรึกษาแก่ฝุายบริหารในการเสนอร่างกฎหมายสู่สภา 

(4) รัฐสภาประกอบด้วย 2 สภา คือ161 
ก. สภาอาวุโส (Senat) ประกอบด้วยสมาชิกที่ประธานาธิบดีซึ่งเป็นประมุขของ 

ประเทศแต่งตั้งดํารงตําแหน่งตลอดชีวิต สภาอาวุโสนี้มีอํานาจมากกว่าสภาผู้แทนราษฎร โดยมีอํานาจ
ที่จะพิจารณาว่ากฎหมายที่สภานิติบัญญัติลงมติให้ใช้แล้วนั้นเหมาะสมแก่กาลสมัยหรือไม่ และมี

                                           
160 อภิญญา แก้วกําเหนิด (2544), “การสถาปนารัฐธรรมนูญเพื่อปฏิรูปการเมือง : ศึกษาในเชิงประวัติศาสตร์กฎหมาย

รัฐธรรมนูญเปรียบเทียบ กรณีของประเทศสหรัฐอเมริกา เยอรมัน ฝรั่งเศส และไทย”, หน้า 123 – 134. 
161 สุวัฒน์  เสนีย์วงศ์ ณ อยุธยา, "สภาสูงในบางประเทศ" (วิทยานิพนธ์ รัฐศาสตร์มหาบัณฑิต, คณะรัฐศาสตร์ หลักสูตรชั้น

ปริญญาโท ภาค 2, มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2498), หน้า.104. 
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อํานาจที่จะแก้ไขเปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญได้โดยความเห็นชอบร่วมกันกับฝุายบริหาร รวมทั้งกฎหมาย
ทุกฉบับที่จะประกาศใช้จะต้องนําเสนอให้สภาอาวุโสพิจารณาก่อน แต่อย่างไรก็ดีสภาอาวุโสไม่มี
อํานาจเสนอร่างกฎหมายซึ่งเป็นอํานาจของรัฐบาลที่มีสภาแห่งรัฐ (Conseil d’ Etat) ทําหน้าที่นี้อยู่ 

ข. สภานิติบัญญัติ (Chambre Legislative) ซึ่งได้รับเลือกตั้งจากการลง
ประชามติมีหน้าที่เพียงออกเสียงรับรองกฎหมายที่สภาแห่งรัฐ (Conseil d’ Etat) เสนอมาเท่านั้น 
และในทางปฏิบัติสภาผู้แทนราษฎรไม่สามารถควบคุมรัฐบาลได้ 

โดยสรุปแล้วจะเห็นว่าประธานาธิบดีหลุยส์นโปเลียน ซึ่งเป็นประมุขของประเทศ
ในขณะนั้น มีอํานาจเด็ดขาดในลักษณะเผด็จการเช่นเดียวกับสมัยนโปเลียน โบนาปาร์ต ซึ่งใช้อํานาจ
เผด็จการในสมัยที่ดํารงตําแหน่งกงสุลคนที่หนึ่ งระหว่างปี  ค.ศ. 1799-ค.ศ. 1804 อย่างไรก็ดี 
ประธานาธิบดีหลุยส์นโปเลียน ซึ่งใช้อํานาจเผด็จการปกครองประเทศฝรั่งเศสระหว่างปี ค.ศ.1852 - ค.ศ. 
1870 รวมเวลา 18 ปี นั้น นิยมที่จะเป็นจักรพรรดิมากกว่าที่จะดํารงตําแหน่งในฐานะประธานาธิบดี 
ฉะนั้นรูปแบบการปกครองของประเทศฝรั่งเศสในระยะดังกล่าวจึงถูกจัดเป็นสมัยจักรวรรดิที่ 2 โดยที่
จักรพรรดิหลุยส์นโปเลียน หรือจักรพรรดินโปเลียนที่ 3 ปกครองประเทศ ด้วยอํานาจเด็ดขาดตลอดมา 
จนถึง ค.ศ. 1860 จักรวรรดิที่ 2 ก็เริ่มประสบปัญหาทังทางด้านเศรษฐกิจ นโยบายต่างประเทศในเรื่อง
การตั้งกําแพงภาษีสินค้าต่างประเทศ และความขัดแย้งในเรื่องอํานาจรัฐระหว่างจักรพรรดิกับศาสนจักร
คาธอลิค ซึ่งล้วนเป็นปัญหาสร้างศัตรูภายนอกและบั่นทอนเสถียรภาพทางการเมืองภายในขององค์
จักรพรรดิทั้งสิ้น ในระหว่าง ค.ศ. 1860-ค.ศ. 1870 จึงเป็นสมัยที่จักรวรรดิที่ 2 ดําเนินไปอย่างไม่มั่นคง 
ในช่วงเวลานั้น จักรพรรดินโปเลียนที่ 3 จึงได้ตัดสินใจเลือกดําเนินนโยบายเสรีประชาธิปไตยแทนการ
ปกครองด้วยอํานาจเผด็จการ ได้มีการเปลี่ยนแปลงในการใช้อํานาจรัฐโดยการสนับสนุนให้ฝุายนิติ
บัญญัติซึ่งไม่มีอํานาจอย่างแท้จริงในช่วงต้นสมัยจักรวรรดิที่  2 กลับมามีอํานาจในการอภิปรายและ
ซักฟอกรัฐมนตรี ตลอดจนลงมติไว้วางใจหรือไม่ไว้วางใจในตัวรัฐมนตรีได้ 

แต่เหตุการณ์ภายนอกประเทศในช่วงปลายสมัยจักรวรรดิที่ 2 ได้บั่นทอน
เสถียรภาพทางการเมืองของจักรพรรดิให้แย่ลงอีก นับตั้งแต่กองทัพฝรั่งเศสแพ้สงครามในเม็กซิโกเมื่อ 
ค.ศ. 1867 และสัมพันธภาพระหว่างฝรั่งเศสกับเยอรมันก็เลวร้ายลงจนมีการทําสงครามกันในเวลา
ต่อมา จักรพรรดินโปเลียนที่ 3 พยายามแก้ไขสถานการณ์โดยการให้อํานาจเต็มที่แก่ฝุายนิติบัญญัติ 
คือ ให้มีอํานาจในการเสนอกฎหมายซึ่งในสมัยก่อนเป็นอํานาจของ Conseil d’ Etat และให้มีอํานาจ
ลงมติเก่ียวกับร่างกฎหมายอย่างละเอียด และในที่สุดก็อนุญาตให้สมาชิกรัฐสภาสามารถดํารงตําแหน่ง
เป็นรัฐมนตรีได้ อันแสดงถึงการยินยอมให้เข้าร่วมบริหารประเทศนั่นเอง 
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3.1.9.2  บทวิเคราะห ์
ในทางปฏิบัติ แม้ระบอบการปกครองในสมัยจักรพรรดินโปเลียนที่ 3 จะมี

ลักษณะเหมือนมีการปกครองในระบอบประชาธิปไตยที่มีการตั้งคณะรัฐมนตรี มีการจัดตั้งรัฐสภา และ
สภาแห่งรัฐ แต่แท้จริงแล้วจักรพรรดินโปเลียนที่ 3 ได้สงวนอํานาจทั้งหมดไว้ที่ตนแต่เพียงพระองค์เดียว 
การจัดทํารัฐธรรมนูญในยุคสมัยนี้จึงวนกลับมาสู่กระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญที่เป็นเผด็จการอีกครั้ง
หนึ่ง 

รัฐธรรมนูญฉบับลงวันที่ 14  มกราคม ค.ศ.1852 ได้รับการแก้ไขเพ่ิมเติมครั้งแรก
เมื่อวันที่ 7 พฤศจิกายน ค.ศ.1852 โดยเปลี่ยนระบอบการปกครองจากสาธารณรัฐเป็นจักรวรรดิ และเมื่อ
เกิดเหตุการณ์ต่างๆ ภายนอกประเทศ เมื่อจักรพรรดิเสื่อมความนิยมลงและได้รับการกดดันจากกลุ่มพลัง
ฝุายค้านมากขึ้น ก็ได้มีการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญเป็นครั้งที่ 2 เมื่อวันที่ 21 พฤษภาคม ค.ศ.1870 โดย
หวนกลับไปใช้ระบบรัฐสภานิยม กล่าวคือ สภาอาวุโสสูญเสียอํานาจในการตรารัฐธรรมนูญโดยกลายเป็น
เพียงสภาที่สอง ส่วนสภาผู้แทนราษฎรมีอํานาจเพ่ิมขึ้น คณะรัฐมนตรีก็ต้องรับผิดชอบต่อรัฐสภา162 โดย
จักรพรรดิก็ทรงไว้ซึ่งสิทธิที่จะขอให้ประชาชนลงมติสนับสนุนตนเองต่อไปได้ แต่ในท้ายที่สุดในตอนปลาย
ของยุคจักรวรรดิที่ 2 กองทัพฝรั่งเศสซึ่งนําทัพโดยจักรพรรดินโปเลียนที่ 3 แพ้สงครามแก่เยอรมัน 
จักรพรรดินโปเลียนที่ 3 ถูกรัฐสภาบีบบังคับให้ประกาศยอมแพ้แก่เยอรมัน ซึ่งเป็นการบังคับให้ 
จักรพรรดินโปเลียนที่ 3 ต้องออกจากอํานาจรัฐโดยปริยาย จักรพรรดินโปเลียนที่ 3 ประกาศยอมรับ
ความพ่ายแพ้แก่เยอรมันเมื่อวันที่ 4 กันยายน ค.ศ.1870 และถือเป็นการสิ้นสุดยุคจักรวรรดิที่ 2 อย่าง
สิ้นเชิง 

ในช่วงสมัยจักรพรรดินโปเลียนที่ 3 นั้น ประเทศฝรั่งเศสมีความก้าวหน้าทาง
เศรษฐกิจและสังคมอย่างมาก จักรพรรดินโปเลียนที่ 3 เองก็ได้ดําเนินการปฏิรูปทางสังคมและให้เสรีภาพ
แก่ชนชั้นกรรมาชีพมากขึ้น จึงนับว่าเป็นช่วงที่การเมืองภายในมีความสงบพอสมควร อย่างไรก็ตาม 
จักรพรรดินโปเลียนที่ 3 ได้ดําเนินนโยบายต่างประเทศด้วยการนําประเทศเข้าลู่สงครามกับ เยอรมันและ
ประสบความพ่ายแพ้ จักรพรรดินโปเลียนที่ 3 ถูกจับเป็นเชลยและถูกเนรเทศไปอยู่อังกฤษจนสวรรคตใน
อีกสามปีต่อมา แต่ส่วนของกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญในยุคนี้ ไม่มีความเป็นประชาธิปไตยเนื่องด้วย
จักรพรรดินโปเลียนเลือกรูปแบบการปกครองในระบอบเผด็จการเป็นเหตุให้ประชาชนไม่มีสิทธิในการ
จัดทํารัฐธรรมนูญแต่ประการใด 

ภายหลังความพ่ายแพ้แก่เยอรมันแล้ว ประเทศฝรั่งเศสได้มีการสถาปนาระบอบ
สาธารณรัฐขึ้นใหม่ ซึ่งถือเป็นสาธารณรัฐที่ 3 ในวันที่ 4 กันยายน ค.ศ.1870 และได้มีการจัดตั้ง 
สภาแห่งชาติ โดยสมาชิกมาจากการเลือกตั้ง ตลอดจนมีการร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ 

                                           
162 ชาญชัย แสวงศักดิ์, กฎหมายรัฐธรรมนูญ : แนวคิดและประสบการณ์ของต่างประเทศ, หน้า 271. 
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ยุคสาธารณรัฐที่ 3 

3.1.10  กระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญ ค.ศ.1875 และวิวัฒนาการทางการเมือง 

3.1.10.1  วิวัฒนาการทางการเมือง และกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญโดยสภาแห่งชาติ 
หลังจากประเทศฝรั่งเศสพ่ายแพ้สงครามต่อประเทศเยอรมันในค.ศ.1870 

ประเทศฝรั่งเศสได้มีการจัดตั้งรัฐบาลชั่วคราวขึ้น และถือเป็นจุดเริ่มต้นของกระบวนการจัดทํา
รัฐธรรมนูญในยุคสมัยใหม่ โดยเรียกรัฐบาลชั่วคราวในขณะนั้นว่า “รัฐบาลของสภาแห่งชาติ” (ค.ศ.
1871 – 1875) โดยพิจารณาเป็นช่วงระยะเวลาได้ดังนี้163 

1. รัฐบาลชั่วคราวเพื่อการปูองกันชาติ (ค.ศ.1870 - 1871) 
รัฐบาลชั่วคราวโดยพฤตินัยยังคงทําสงครามกับเยอรมันต่อไป จนกระทั่งมีการ

สงบศึกกันในปี ค.ศ.1871 จึงได้มีการจัดให้มีการเลือกตั้งสภาผู้แทนราษฎรขึ้น 
2. สภาแห่งชาติและนายตีแยร์ผู้นํารัฐบาล (ค.ศ.1871 - 1873) 
สภาแห่งชาติลงมติมอบหมายให้นายตีแยร์ (Thiers) เป็นผู้นําฝุายบริหาร แต่

ความสัมพันธ์ระหว่างสภาแห่งชาติกับนายตีแยร์ เป็นไปอย่างตึงเครียด นายตีแยร์จึงลาออกในปี ค.ศ.
1873 ซึ่งสภาแห่งชาติได้ยอมรับการลาออกและได้มีมติเลือกจอมพล มั๊ก มา-อง (Mac Mahon) เป็น
ประธานาธิบดีชั่วคราว 

3. การดํารงตําแหน่งประธานาธิบดีของมั๊ก มา-อง (ค.ศ.1873 - 1875) 
สภาแห่งชาติได้ออกกฎหมายมอบอํานาจทางบริหารให้แก่จอมพล มั๊ก มา -อง 

เป็นเวลา 7 ปี โดยให้ใช้อํานาจดังกล่าวพร้อมกับตําแหน่งประธานาธิบดี ซึ่งเท่ากับเป็นการมอบอํานาจ
และตําแหน่งดังกล่าวให้แก่ มั๊ก มา-อง เป็นการเฉพาะตัว 

ในระหว่างนั้นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรในสภาแห่งชาติ แบ่งออกเป็นสองฝุายที่
มีคะแนนเสียงก้ําก่ึงกัน  ฝุายหนึ่งสนับสนุนให้มีการฟ้ืนฟูระบอบกษัตริย์ อีกฝุายหนึ่งสนับสนุนระบอบ
สาธารณรัฐ ในที่สุดสภาแห่งชาติได้ลงมติด้วยคะแนนเสียง 353 ต่อ 352 ให้มีการตรากฎหมายในปี 
ค.ศ.1875 กําหนดให้ประธานาธิบดีได้รับการเลือกตั้งโดยเสียงข้างมากของรัฐสภา โดยมีวาระ 7 ปี 
และอาจได้รับเลือกตั้งใหม่ได้อีก ซึ่งเท่ากับเป็นจุดเริ่มต้นสาธารณรัฐที่ 3 

รัฐธรรมนูญฉบับ ค.ศ.1875 ถูกจัดทําขึ้นโดยสภาแห่งชาติภายใต้การนําโดย
จอมพล มั๊ก มา-อง ซึ่งรัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าวมีลักษณะพิเศษแตกต่างกับรัฐธรรมนูญฉบับก่อนๆ 
กล่าวคือ มิได้เป็นรัฐธรรมนูญลายลักษณ์อักษรเพียงฉบับเดียวแต่ประกอบด้วยกฎหมายสําคัญ 3 ฉบับ
ที่วางพ้ืนฐานการปกครองประเทศ 3 ฉบับ กล่าวคือ รัฐบัญญัติลงวันที่ 24 กุมภาพันธ์ ค.ศ.1875 

                                           
163 เร่ืองเดียวกัน, หน้าเดียวกัน 
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เกี่ยวกับการจัดระเบียบองค์กรของสภาสูง รัฐบัญญัติลงวันที่ 25 กุมภาพันธ์ ค.ศ.1875 ว่าด้วยการจัด
ระเบียบอํานาจรัฐ และรัฐบัญญัติลงวันที่ 16 กรกฎาคม ค.ศ.1875 ว่าด้วยความสัมพันธ์ระหว่าง
อํานาจรัฐ 

3.1.10.2  บทวิเคราะห ์
ในรัฐบัญญัติสามฉบับที่รวมเรียกเป็นรัฐธรรมนูญฉบับ ค.ศ.1875 นี้ ก็ถูกสร้างขึ้น

โดยกลุ่มการเมืองกล่าวคือ สภาแห่งชาติ เท่านั้น อาจเป็นเพราะในช่วงเริ่มสาธารณรัฐที่ 3 นี้ ประเทศ
จําเป็นต้องหารูปแบบในการปกครองตนเองดังจะเห็นได้จากกรณีที่สภาแห่งชาติต้องลงมติเพ่ือเลือก
รูปแบบการปกครองประเทศระหว่างการฟ้ืนฟูระบอบกษัตริย์ หรือรูปแบบการปกครองแบบสาธารณรัฐ 
และประกอบกับในยุคต่างๆ ที่ผ่านมาการปกครองในระบอบรัฐสภาของสหราชอาณาจักรก็เข้ามามี
บทบาทในทางการเมืองมาโดยตลอด จึงทําให้รัฐบัญญัติทั้งสามฉบับมีบทบัญญัติให้อํานาจอธิปไตยเป็น
ของรัฐสภาโดยไม่มีข้อจํากัด อํานาจทางนิติบัญญัติทั้งหมดเป็นของรัฐสภาซึ่งเป็นผู้แทนของชาติแต่เพียง
ผู้เดียวตามหลักที่ว่าอํานาจอธิปไตยเป็นของชาติ แต่หลักนี้แสดงออกผ่านหลักว่าด้วยอํานาจอธิปไตยเป็น
ของรัฐสภา จึงไม่มีการลงประชามติเพราะเป็นระบอบประชาธิปไตยผ่านทางผู้แทนโดยแท้ ดังนั้นรัฐสภา
จึงมีอํานาจเข้าดําเนินการได้ในทุกเรื่อง164 

ด้วยสาเหตุดังกล่าวจึงทําให้รัฐบัญญัติทั้งสามฉบับไม่มีประชาชนเข้าไปมีส่วน
เกี่ยวข้องในกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญ และไม่มีการลงประชามติรับรองรัฐบัญญัติดังกล่าว 
กระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญในยุคเริ่มสาธารณรัฐที่ 3 นี้ จึงไม่มีลักษณะเป็นประชาธิปไตย 

เมื่อรัฐสภามีอํานาจมาก แม้รัฐธรรมนูญจะได้มีการแบ่งแยกอํานาจมีฝุายนิติ
บัญญัติและฝุายบริหารในการปกครองประเทศก็ตาม แต่ในทางปฏิบัติรัฐสภามีอํานาจเหนือกว่า
รัฐบาลจนกลายเป็นระบบสมัชชา ตัวประธานาธิบดีมิได้มีอํานาจอย่างแท้จริง เพราะจะต้องมีรัฐมนตรี
ลงนามรับสนองอยู่ตลอด ซึ่งหมายความว่าประธานาธิบดีไม่ต้องมีความรับผิดชอบทางการเมือง เว้น
แต่ในกรณีที่ถูกกล่าวหาว่าทรยศต่อชาติ ซึ่งในทางปฏิบัติคณะรัฐมนตรี เป็นผู้ ใช้ อํานาจของ
ประธานาธิบดี อีกทั้งในสภาวะทางการเมืองในยุคสมัยดังกล่าวปรากฏมีพรรคการเมืองและกลุ่มทาง
การเมืองหลากหลายซึ่งนําไปสู่การมีรัฐบาลผสมที่ขาดเสถียรภาพทางการเมือง ไม่อาจบริหารประเทศ
ได้อย่างมีประสิทธิภาพ โดยในระยะเวลา 69 ปี ของการปกครองในยุคนี้ ประเทศฝรั่งเศสมีรัฐบาล
ทั้งสิ้นรวม 104 ชุด165 ทําให้ระบบการเมืองภายใต้สาธารณรัฐที่ 3 ล้มเหลว และในปี ค.ศ.1940 เมื่อ

                                           
164 เร่ืองเดียวกัน, หนา้ 272. 
165 บวรศักดิ์  อุวรรณโณ และชาญชัย  แสวงศักดิ์, การปฏิรูปการเมืองฝรั่งเศส : ข้อคิดในการปฏิรูปการเมืองไทย (กรุงเทพฯ: นิติ

ธรรม, 2540), หน้า.5. 
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ประเทศฝรั่งเศสรบแพ้เยอรมันและตกอยู่ภายใต้การควบคุมของเยอรมัน ทําให้การปกครองภายใต้
ระบอบสาธารณรัฐที่ 3 มีอันต้องสิ้นสุดลง 

3.1.11  กระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญฉบับลงวันที่ 10 กรกฎาคม ค.ศ.1940 (ฉบับวิชชี่) และ
วิวัฒนาการทางการเมือง 

3.1.11.1  วิวัฒนาการทางการเมือง และการจัดทํารัฐธรรมนูญของนายพลเปแตง 
การสิ้นสุดของสาธารณรัฐที่ 3 เริ่มนับตั้งแต่เยอรมันเข้ายึดครองประเทศ

ฝรั่งเศสระหว่างสงครามโลกครั้งที่ 2 ใน ค.ศ.1940 จอมพลเปแตงผู้นําทัพฝรั่งเศสได้รับการสถาปนา
จากเยอรมันให้เป็นผู้นําประเทศฝรั่งเศสตั้งแต่วันที่ 10 กรกฎาคม ค.ศ.1940 โดยมีศูนย์บัญชาการอยู่
ที่เมืองวิชชี่ (Vichy) จอมพลเปแตงได้รับมอบหมายให้ร่างรัฐธรรมนูญใหม่ เนื่องจากบุคคลแวดล้อม 
จอมพลเปแตงเป็นผู้ต่อต้านการปกครองในระบอบสาธารณรัฐ และไม่ชื่นชอบระบอบประชาธิปไตย 
จอมพลเปแตงจึงไปสนับสนุนนโยบายตอบสนองเยอรมัน อาทิ การส่งคนยิวไป เยอรมัน การ
ปราบปรามผู้ต่อต้านนาซี และพวกฝรั่งเศสเสรี166 กฎหมายรัฐธรรมนูญที่นายพลเปแตงร่างขึ้นมา
ภายหลังถูกเรียกว่ารัฐธรรมนูญฉบับวิชชี่เป็นรัฐธรรมนูญฉบับลงวันที่ 10 กรกฎาคม ค.ศ.1940 

รัฐธรรมนูญของนายพลเปแตงได้สร้างระบบใหม่ขึ้นมาโดยเปลี่ยนชื่อประเทศ
เป็น “ราชอาณาจักร” แทนคําว่า “สาธารณรัฐ” และให้ใช้คําว่า “การงาน ครอบครัว มาตุภูมิ” แทน
คําว่า “เสรีภาพ เสมอภาค ภราดรภาพ” และเรียกระบบใหม่นี้ว่าระบบวิชชี่ ผู้มีอํานาจในการจัดทํา
รัฐธรรมนูญฉบับวิชชี่นี้ก็คือนายพลเปแตงแต่เพียงผู้เดียว 

3.1.11.2  บทวิเคราะห ์
เมื่อประเทศฝรั่งเศสเข้าสู่สงครามโลกครั้งที่ 2 และเป็นฝุายพ่ายแพ้ให้กับประเทศ

เยอรมัน ฝุายผู้แพ้สงครามประกอบกับสภาวะเหตุการณ์บ้านเมือง คําว่าสิทธิ เสรีภาพ ความเสมอภาค 
และภราดรภาพยังหายไป รัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าวจึงถูกสร้างขึ้นโดยคนเพียงคนเดียว ไม่เพียง
กระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญไม่เป็นประชาธิปไตยเท่านั้น รัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าวยังไม่มีความเป็น
ประชาธิปไตยเลย 

เมื่อสงครามสิ้นสุดลงด้วยชัยชนะของฝุายสัมพันธมิตรและความช่วยเหลือของ
รัฐบาลผลัดถิ่นของขบวนการฝรั่งเศสเสรีทําให้ประเทศฝรั่งเศสปลดแอกจากการยึดครองของประเทศ
เยอรมันและจากกลุ่มผู้ปกครองอํานาจเผด็จการในระบอบวิชชี่ด้วย รัฐบาลในระบบวิชชี่ที่ปกครอง

                                           
166 จินตนา  ดํารงค์เลิศ, การเมืองฝรั่งเศสสมัยสาธารณรัฐที่ 5, พิมพ์ครั้งที่ 1 (กรุงเทพฯ: สํานักพิมพ์แห่งจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 

2551), หน้า.1 
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ฝรั่งเศสมายาวนานกว่า 4 ปี จึงสิ้นสุดลง และประเทศฝรั่งเศสได้กลับคืนสู่การร่างรัฐธรรมนูญขึ้นใหม่
อีกครั้ง 

ยุคสาธารณรัฐที่ 4 

3.1.12  กระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญฉบับลงวันที่ 27 ตุลาคม ค.ศ.1946 และวิวัฒนาการทาง
การเมือง 

3.1.12.1  วิวัฒนาการทางการเมืองและการจัดตั้งรัฐบาลชั่วคราว 
เมื่อกรุงปารีสได้รับการปลดปล่อยจากการยึดครองของเยอรมันในเดือนสิงหาคม 

ค.ศ.1944 นายพลเดอโกลได้เข้าดํารงตําแหน่งประธานาธิบดีและจัดตั้งรัฐบาลเฉพาะกาลขึ้นเพ่ือบริหาร
ประเทศในวันที่ 3 มิถุนายน ค.ศ.1946 ภารกิจสําคัญในห้วงเวลานั้นได้แก่การปลดปล่อยดินแดนฝรั่งเศส
ให้หลุดพ้นจากการยึดครองของเยอรมันทั้งหมด รัฐบาลนายพลเดอโกลต้องเผชิญกับปัญหาหลายด้านใน
การบริหารประเทศ ซึ่งรวมถึงการแก้ไขปัญหาฝุายการเมืองที่นิยมเจ้ากับฝุายการเมืองที่นิยมสาธารณรัฐ
ด้วย เป็นเหตุให้ในเวลาต่อมาก่อนที่นายพลเดอโกลจะได้ร่างรัฐธรรมนูญ นายพลเดอโกลได้จัดให้มีการลง
ประชามติเพ่ือถามประชาชนว่าต้องการรูปแบบการปกครองแบบใด ทั้งนี้เพ่ือให้เกิดการยอมรับในการ
ปกครองที่มาจากประชาชนอันเป็นจุดเริ่มต้นในกระบวนการสร้างประเทศ และกระบวนการจัดทํา
รัฐธรรมนูญที่เป็นประชาธิปไตยในขั้นต้น 

เมื่อรัฐธรรมนูญฉบับลงวันที่ 27 ตุลาคม ค.ศ.1946 ได้ถูกประกาศใช้ รัฐธรรมนูญ
ฉบับนี้มุ่งแก้ไขปัญหาการขาดเสถียรภาพทางการเมือง และการรวมประเทศเป็นสําคัญ มีการปกครอง
เป็นแบบรัฐสภาเช่นเดียวกับสาธารณรัฐที่ 3 ฝุายบริหารประกอบด้วยประธานาธิบดี ซึ่งได้รับการเลือกตั้ง
จากสองสภารวมกัน และรัฐบาลซึ่งได้รับการแต่งตั้งจากประธานาธิบดี แต่ต้องได้รับความไว้วางใจจาก
สภาผู้แทนราษฎรเสียก่อน รัฐสภาประกอบด้วยสภาผู้แทนราษฎรและสภาที่ปรึกษาแห่งสาธารณรัฐ สภา
ผู้แทนราษฎร ซึ่งเรียกว่า สภาแห่งชาติ และสภาที่ปรึกษาแห่งสาธารณรัฐนั้น ต่างมาจากการเลือกตั้งของ
ประชาชนโดยระบบการเลือกตั้งแบบสัดส่วน อย่างไรก็ตามในด้านอํานาจนิติบัญญัตินั้น สภา
ผู้แทนราษฎรจะมีมากกว่าสภาที่ปรึกษาแห่งสาธารณรัฐ ซึ่งมีสิทธิเพียงหน่วงเหนี่ยวร่างกฎหมายที่ผ่าน
จากสภาผู้แทนราษฎรเท่านั้น 

ในส่วนของกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าวนั้นถือได้ว่ามี
ความสําคัญและเป็นต้นแบบที่สําคัญของรูปแบบประชาธิปไตยทางตรงนั้นก็คือการลงประชามติ ซึ่งมี
ความสําคัญและโดดเด่นอย่างไร ปรากฏรายละเอียดดังนี้ 
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3.1.12.2  การเลือกตั้งสภานิติบัญญัติแห่งชาติ และการลงประชามติเพ่ือเตรียมจัดทํา
รัฐธรรมนูญและผล 

นายพลเดอโกล ต้องการให้ประเทศฝรั่งเศสมีรูปแบบการปกครองแบบสาธารณรัฐ
อีกครั้งและต้องการให้มีการร่างรัฐธรรมนูญขึ้นใหม่ด้วย เนื่องจากนายพลเดอโกล เห็นว่ารัฐธรรมนูญที่ใช้
ในยุคสาธารณรัฐที่ 3 นั้น ให้อํานาจแก่รัฐสภามากเกินไปจนกลายเป็นอุปสรรคในการทํางานของฝุาย
บริหาร และยังทําให้รัฐบาลไม่มีเสถียรภาพ ใน ค.ศ.1945 นายพลเดอโกลได้ปรึกษากับนายเรอเน่  
กาปิตอง ศาสตราจารย์วิชากฎหมายรัฐธรรมนูญ เพ่ือหาช่องทางให้มีการร่างรัฐธรรมนูญขึ้นใหม่ และ 
นายเรอเน่ กาปิตอง ก็ได้เสนอให้นายพลเดอโกล “ลองถามประชาชน” หรือกล่าวอีกนัยยะหนึ่งก็คือ ให้
ประชาชนเป็นผู้ตัดสินว่าจะให้มีการร่างรัฐธรรมนูญใหม่หรือไม่ ซึ่งถือได้ว่าเป็นแนวความคิดที่ส่งผลต่อ
กระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญในครั้งนี้เป็นอย่างมาก และเป็นการให้ความสําคัญแก่ประชาชนในการ
จัดทํารัฐธรรมนูญ 

นับแต่นั้นมาประชาชนชาวฝรั่งเศสก็เริ่มรู้จัก “ระบบใหม่ชั่วคราว” ซึ่งเป็น
ระบบที่ตั้งอยู่บนฐานความต้องการของมหาชน 

ในวันที่ 17 สิงหาคม ค.ศ.1945 ได้มีการประกาศใช้รัฐกฤษฎีกาที่ 45 – 1836 
ซึ่งกําหนดให้มีการลงประชามติในคําถาม 2 คําถาม167 ดังนี้ 

(1) ให้มีการลงประชามติในวันที่ 21 ตุลาคม ค.ศ.1945 (วันเดียวกับวันเลือกตั้ง
สภานิติบัญญัติแห่งชาติ) โดยมีคําถาม 2 ข้อ ในการลงประชามตินั้น 

(2) คําถามข้อแรก มีท้ังส่วนที่เกี่ยวข้องกับกระบวนการจัดให้มีรัฐธรรมนูญและ
ส่วนที่เกี่ยวข้องกับการเลือกรูปแบบการปกครองซึ่งมีส่วนที่ส่งผลกระทบต่อกระบวนการจัดทํา
รัฐธรรมนูญด้วยเช่นกัน ดังนี้ 

ในส่วนที่เกี่ยวข้องกับกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญ ถามว่า “ท่านทั้งหลาย 
(ประชาชนชาวฝรั่งเศส) ต้องการให้สภานิติบัญญัติแห่งชาติที่ได้รับเลือกตั้งในวันนี้ เป็นสภาร่าง
รัฐธรรมนูญแห่งชาติหรือไม่” เท่ากับถามประชาชนว่า ต้องการรัฐธรรมนูญฉบับใหม่หรือไม่ 

ในส่วนที่เกี่ยวข้องกับการเลือกรูปแบบการปกครอง ถามว่า “ฝรั่งเศสควร
กลับไปใช้ระบอบการปกครองแบบเดียวกับช่วงก่อนสงครามโลกครั้งที่ 2 หรือควรร่างรัฐธรรมนูญใหม่
ทั้งหมดเพ่ือสร้างสาธารณรัฐใหม่” การตั้งคําถามเช่นนี้เพ่ือเป็นการแสวงหาข้อยุติให้แก่ความขัดแย้ง

                                           
167 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ และ ชมพูนุท ตั้งถาวร, สภาร่างรัฐธรรมนูญเปรียบเทียบ : ประสบการณ์ต่างประเทศและประเทศไทย, 

หน้า 44. 
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ระหว่างผู้สนับสนุนและผู้ต่อต้านสาธารณรัฐที่ 3 ซึ่งตัวนายพลเดอโกลเองมีความประสงค์ที่จะให้มีการ
เปลี่ยนแปลงระบอบการปกครองใหม่168 

ดังนั้นจากการตั้งคําถามในคําถามแรกนี้  หากประชาชนลงประชามติคือ 
“ไม่เห็นชอบ” สภานิติบัญญัติแห่งชาติที่ได้รับเลือกตั้งในวันที่ 21 ตุลาคม ค.ศ.1945 นี้ จะเป็นสภา
ผู้แทนราษฎรตามรัฐธรรมนูญฉบับ ค.ศ.1875 (รัฐธรรมนูญยุคสาธารณรัฐที่ 3) และจะมีการเลือกตั้ง
สมาชิกวุฒิสภาภายในสองเดือน ซึ่งหมายความว่าถ้าหากประชาชนไม่ต้องการให้มีการร่างรัฐธรรมนูญ
ใหม่ ก็จะกลับไปใช้รัฐธรรมนูญฉบับปี ค.ศ.1875 ซึ่งเป็นรัฐธรรมนูญยุคสาธารณรัฐที่ 3 ตามเดิม 

(3) ถ้าหากผลการลงประชามติออกมาว่า “เห็นชอบ” ก็ให้ถามคําถามที่สองว่า 
“ท่านทั้งหลาย (ประชาชนชาวฝรั่งเศส) เห็นชอบที่จัดจะให้มีการปกครองประเทศโดยองค์กรทั้งหลาย
ที่กําหนดไว้ในร่างกฎหมายที่แนบท้ายมาด้วยนี้ จนกว่ารัฐธรรมนูญฉบับใหม่จะมีผลบังคับใช้หรือไม่”
ถ้าหากผลการลงประชามติเป็น “เห็นชอบ” ด้วยกับคําถามทั้ง 2 ข้อ ก็ให้ร่างกฎหมายที่แนบท้ายมา
ด้วยนี้ มีผลบังคับใช้อย่างรัฐธรรมนูญ 

ผลจากการลงประชามติเมื่อวันที่  21 ตุลาคม ค.ศ.1945 ปรากฏว่ามีผู้ลง
ประชามติเห็นชอบในคําถามแรก 96.4% ของผู้มาออกเสียง เห็นควรจัดตั้งสาธารณรัฐขึ้นมาใหม่ และ
ให้สภานิติบัญญัติแห่งชาติเป็นสภาร่างรัฐธรรมนูญแห่งชาติ และเห็นชอบกับคําถามที่สอง 66.3% ของ
ผู้มาออกเสียง ให้ร่างกฎหมายแนบท้ายมีผลบังคับใช้อย่างรัฐธรรมนูญ ดังตารางนี้169 

ตารางท่ี 1 แสดงผลการลงประชามติส าหรับค าถามข้อแรก 

จ านวนผู้มีสิทธิออกเสียงทั้งหมด 25,744,992  คน 

จํานวนผู้ไม่มาใช้สิทธิ์ 5,391,007  คน 
จํานวนผู้มาใช้สิทธิ์ 20,242,985  คน 

จํานวนผู้งดออกเสียง 1,070,103  คน 

จํานวนผู้ออกเสียง 19,283,482  คน 
ผลการลงประชามติ “เห็นชอบ” 18,584,746 คน 

“ไม่เห็นชอบ” 699,136 คน 

 

                                           
168 จินตนา ดํารงเลิศ, การเมืองฝร่ังเศสสมัยสาธารณรัฐที่ 5, หน้า 4. 
169 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ และ ชมพูนุท ตั้งถาวร, สภาร่างรัฐธรรมนูญเปรียบเทียบ : ประสบการณ์ต่างประเทศและประเทศไทย, 

หน้า 45. 
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ตารางท่ี 2 แสดงผลการลงประชามติส าหรับค าถามข้อที่สอง 

จ านวนผู้มีสิทธิออกเสียงทั้งหมด 25,744,992  คน 
จํานวนผู้ไม่มาใช้สิทธิ์ 5,391,007  คน 

จํานวนผู้มาใช้สิทธิ์ 20,242,985 คน 

จํานวนผู้งดออกเสียง 1,109,836  คน 
จํานวนผู้ออกเสียง 19,244,149  คน 

ผลการลงประชามติ “เห็นชอบ” 12,794,943 คน 
“ไม่เห็นชอบ” 6,449,206 คน 

ดังนั้นร่างกฎหมายที่แนบท้ายดังกล่าว จึงกลายเป็น “รัฐบัญญัติรัฐธรรมนูญ” 
(Loi constitutionelle) ลงวันที่ 4 พฤศจิกายน ค.ศ.1945 ซึ่งรัฐบัญญัติดังกล่าวมีข้อกําหนดที่สําคัญใน
เรื่องของการเลือกตั้งสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญแห่งชาติ เรื่องการจัดตั้งรัฐบาลชั่วคราว และเรื่องการร่าง
รัฐธรรมนูญ ตลอดจนการบังคับใช้รัฐธรรมนูญ ดังนี้ 

(1) สภาร่างรัฐธรรมนูญที่ได้รับเลือกตั้งมาในวันที่ 21 ตุลาคม ค.ศ.1945 นี้ต้อง
เลือกหัวหน้ารัฐบาลชั่วคราวแห่งประเทศฝรั่งเศสซึ่งหัวหน้ารัฐบาลชั่วคราวดังกล่าวจะต้องเป็น 
ผู้แต่งตั้งคณะรัฐบาล และให้คณะรัฐบาลมีความรับผิดชอบต่อสภาร่างรัฐธรรมนูญ 

(2) สภาร่างรัฐธรรมนูญดังกล่าวมีหน้าที่จัดทํารัฐธรรมนูญฉบับใหม่และ
รัฐธรรมนูญที่สภาร่างรัฐธรรมนูญได้ลงมติยอมรับแล้วนั้น จะต้องไปให้ประชาชนชาวฝรั่งเศสผู้มีสิทธิ
เลือกตั้งลงมติภายใน 1 เดือน นับแต่วันที่สภาร่างรัฐธรรมนูญได้มีมติยอมรับร่างรัฐธรรมนูญ นั้น
หมายความว่ารัฐธรรมนูญฉบับนี้จะมีผลใช้บังคับได้ก็ต่อเมื่อได้มีประชามติเห็นชอบด้วยกับร่าง
รัฐธรรมนูญซึ่งถือได้ว่าเป็นการมอบอํานาจการตัดสินใจในการใช้บังคับร่างรัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าวเป็น
รัฐธรรมนูญปกครองประชาชนชาวฝรั่งเศสไปสู่ประชาชน 

(3) สภาร่างรัฐธรรมนูญดังกล่าวสิ้นสุดได้ในสองกรณี คือ 
กรณีแรก เมื่อมีการปรับใช้รัฐธรรมนูญฉบับใหม่แล้ว ให้สภาร่างรัฐธรรมนูญนั้น

สิ้นสุดลงทันที และ 
กรณีท่ีสอง ให้สภาร่างรัฐธรรมนูญสิ้นสุดลงเมื่อครบกําหนด 7 เดือน นับแต่วันที่มี

การประชุมสภาร่างรัฐธรรมนูญครั้งแรก นั้นหมายความว่า สภาร่างรัฐธรรมนูญจะต้องจัดทําร่าง
รัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าวให้แล้วเสร็จภายในเวลา 7 เดือน 

(4) ในกรณีที่ผลการลงประชามติออกมาว่าประชาชนไม่ยอมรับร่างรัฐธรรมนูญ
ที่สภาร่างรัฐธรรมนูญนั้นจัดทําขึ้น หรือสภาร่างรัฐธรรมนูญไม่สามารถร่างรัฐธรรมนูญให้เสร็จได้
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ภายในเวลาที่กําหนด ให้มีการเลือกตั้งสภาร่างรัฐธรรมนูญใหม่ และให้ประชุมสภาร่างรัฐธรรมนูญที่
ได้รับเลือกตั้งใหม่นั้น ในวันอังคารที่สองหลังจากการเลือกตั้ง 

ผลการลงประชามติในวันที่ 21 ตุลาคม ค.ศ.1945 ทําให้สภานิติบัญญัติที่ได้รับ
การเลือกตั้งในวันเดียวกันนั้นเองกลายสภาพเป็นสภาร่างรัฐธรรมนูญ นั้นหมายความว่าสภาร่าง
รัฐธรรมนูญที่ทําหน้าที่จัดทํารัฐธรรมนูญฉบับใหม่ กับฝุายนิติบัญญัติที่ทําหน้าที่ออกกฎหมายของ
ประเทศฝรั่งเศสในช่วงเวลานั้นเป็นสภาเดียวกัน 

สภาร่างรัฐธรรมนูญที่จัดทํารัฐธรรมนูญฉบับใหม่ขึ้นนี้จึงมาจากการเลือกตั้งโดย
ประชาชนทั้งสิ้น เป็นการเปิดโอกาสให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการจั ดทํารัฐธรรมนูญเรียกว่า
ประชาชนมีส่วนร่วมในการจัดทํารัฐธรรมนูญตั้งแต่เริ่มต้น ส่วนรูปแบบการเลือกตั้งนั้นใช้วิธีการแบ่งเขต
เลือกตั้งเหมือนอย่างการเลือกตั้งสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญในสมัยสาธารณรัฐที่ 2 นั้นคือใช้เขตมณฑล
เป็นเขตเลือกตั้ง และให้แต่ละเขตเลือกตั้งมีจํานวนสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญคํานวณตามจํานวนของ
ประชากรในเขตมณฑลนั้น170 

ประเด็นที่น่าสนใจเกี่ยวกับกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญของสาธารณรัฐที่ 4 
คือ เมื่อสภาร่างรัฐธรรมนูญได้รับการเลือกตั้งมาโดยประชาชนดังที่ได้ทราบแล้วนั้น ปรากฏว่าในเวลา
ต่อมาร่างรัฐธรรมนูญฉบับแรกที่สภาร่างรัฐธรรมนูญดังกล่าวได้ร่างขึ้นมานั้นไม่ผ่านการลงประชามติ
โดยประชาชน เป็นเหตุให้ต้องมีการเลือกตั้งสภาร่างรัฐธรรมนูญชุดใหม่ข้ึนมาทําการร่างรัฐธรรมนูญอีก
ครั้ง โดยมีรายละเอียดดังจะได้อธิบายต่อไปนี้ 

3.1.12.3  กระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญโดยสภาร่างรัฐธรรมนูญครั้งที่ 1171 

3.1.12.3.1 องค์ประกอบของสภาร่างรัฐธรรมนูญ 
ผลการเลือกตั้งในวันที่ 21 ตุลาคม ค.ศ.1945 ปรากฏว่าผู้ชนะการ

เลือกตั้งส่วนใหญ่เป็นนักการเมืองฝุายซ้าย ทําให้สภาร่างรัฐธรรมนูญดังกล่าวประกอบด้วย
นักการเมืองฝุายซ้ายเป็นส่วนมาก ดังนี้ 

-พรรคคอมมิวนิสต์ฝรั่งเศส จํานวน 159 คน 
-พรรครีพับบลิคกัน จํานวน 150 คน  
-พรรคผู้ใช้แรงงานนานาชาติ จํานวน 146 คน 
-พรรคสังคมนิยมหัวรุนแรง และพรรคสหภาพประชาธิปไตยและ 
สังคมนิยม จํานวน 71 คน 

                                           
170 เร่ืองเดียวกัน, หน้า 46-47. 
171 เร่ืองเดียวกัน, หน้า 47-50. 
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-พรรคการเมืองฝุายขวาอ่ืนๆ จํานวน 53 คน และ 
-พรรคการเมืองเล็กอ่ืนๆ จํานวน 7 คน 
รวมทั้งสิ้นสภาร่างรัฐธรรมนูญชุดนี้มีสมาชิกทั้งหมด 586 คน โดย

มีพรรคการเมืองฝุายซ้าย ได้แก่ พรรคคอมมิวนิสต์ฝรั่งเศส พรรคผู้ใช้แรงงานนานาชาติ พรรคสังคม
นิยมหัวรุนแรง เป็นต้น เป็นเสียงข้างมากในสภาร่างรัฐธรรมนูญ ในเบื้องต้น สภาร่างรัฐธรรมนูญ
ดังกล่าวได้เลือกนายพลเดอโกลเป็นหัวหน้ารัฐบาลชั่วคราว อย่างไรก็ดีนายพลเดอโกลเองก็ไม่ไว้วางใจ
ในพรรคฝุายซ้ายซึ่งเป็นเสียงข้างมากในสภานี้ และในที่สุดนายพลเดอโกลก็ได้ลาออกมาก่อนที่สภาร่าง
รัฐธรรมนูญจะได้ร่างรัฐธรรมนูญแล้วเสร็จ เนื่องด้วยนายพลเดอโกลเห็นว่าสภาร่างรัฐธรรมนูญร่าง
รัฐธรรมนูญไม่เป็นไปตามที่ตนต้องการ และมีลักษณะไม่เป็นประโยชน์ต่อประเทศฝรั่งเศส เนื่องด้วย
การร่างรัฐธรรมนูญดังกล่าวเกิดขึ้นจากการตกลงประนีประนอมกันของพรรคการเมืองมากกว่า
ผลประโยชน์ของชาติ และนายพลเดอโกลเองในเวลาต่อมาได้ปราศรัยโจมตีร่างรัฐธรรมนูญดังกล่าว
ตลอดระยะเวลาจนกระท้ังการนําร่างรัฐธรรมนูญมาลงประชามติ และถือเป็นสาเหตุสําคัญที่ทําให้ร่าง
รัฐธรรมนูญฉบับแรกที่ร่างโดยสภาร่างรัฐธรรมนูญชุดแรกนี้ไม่ได้รับการยอมรับจากประชาชน 

3.1.12.3.2 การจัดทําร่างรัฐธรรมนูญ และการลงประชามติ 
การร่างรัฐธรรมนูญฉบับนี้ในสภาร่างรัฐธรรมนูญไม่ใช่เรื่องที่ง่าย

ดังที่คาดหมายไว้ตั้งแต่แรก เนื่องจากสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญที่มาจากพรรคการเมืองใหญ่ทั้ง 3 
พรรค ได้แก่ พรรคคอมมิวนิสต์ พรรคสังคมนิยม (พรรคการเมืองฝุายซ้าย) และพรรครีพับบลิคกัน 
(พรรคการเมืองฝุายขวา) มีความเห็นขัดแย้งกันในเรื่องรูปแบบของสภา กล่าวคือพรรคสังคมนิยมไม่
เห็นด้วยกับการมีวุฒิสภา (ไม่ว่าจะมีหนึ่งสภาหรือสองสภาก็ตาม) พรรคคอมมิวนิสต์ต้องการให้ใช้
ระบบสภาเดียว คือ มีสภาผู้แทนราษฎรเพียงอย่างเดียว ส่วนพรรครีพับบลิคกัน ต้องการให้ใช้ระบบ
สองสภา คือ มีสภาผู้แทนราษฎรและมีวุฒิสภา 

อย่างไรก็ดี สมาชิกในสภาร่างรัฐธรรมนูญส่วนใหญ่ไม่ยอมรับการ
เพ่ิมอํานาจให้แก่ผู้นําฝุายบริหารของประเทศ และสุดท้ายตัวแทนจากพรรคคอมมิวนิสต์ พรรคสังคม
นิยมและพรรคฝุายซ้ายอื่นๆ ซึ่งรวมกันเป็นเสียงส่วนใหญ่ในสภา ก็ได้ลงมติยอมรับร่างรัฐธรรมนูญใน
วันที่ 19 เมษายน ค.ศ.1946 ซึ่งร่างรัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าวให้ใช้ระบบสภาเดียว คือสภาผู้แทนราษฎร
ที่มาจากการเลือกตั้งโดยตรง ส่วนวุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญของสาธารณรัฐที่ 3 นั้น ก็ถูกแทนที่ด้วยฝุายที่
ปรึกษาทางเศรษฐกิจ (Le Conseil Economique) และสภาที่ปรึกษาสหภาพฝรั่งเศส (Le conseil de 
l’Union francaise) และอํานาจของฝุายบริหารก็แบ่งเป็น 1. ประธานาธิบดีซึ่งได้รับการเลือกจากสภา
ผู้แทนราษฎร และ 2. ประธานคณะรัฐมนตรี ซึ่งได้รับเลือกมาจากสภาผู้แทนราษฎรเช่นกัน โดยอํานาจ
บริหารจริงๆ อยู่กับปะธานคณะรัฐมนตรี ส่วนประธานาธิบดีแทบจะไม่มีอํานาจเลย 
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นายพลเดอโกลไม่เห็นด้วยอย่างยิ่งกับร่างรัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าว
เพราะโครงสร้างระบบดังกล่าวทําให้รัฐบาลอ่อนแอ และได้เชิญชวนให้ประชาชนลงประชามติไม่รับ
ร่างรัฐธรรมนูญ และผลจากการลงประชามติในวันที่ 5 พฤษภาคม ค.ศ.1946 ปรากฏว่าผู้มาออกเสียง 
53% ไม่เห็นด้วย ไม่รับร่างรัฐธรรมนูญฉบับนี้ ส่งผลให้ต้องจัดการเลือกตั้งสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญ
ใหม่ และจัดทํารัฐธรรมนูญอีกครั้ง ซึ่งผลการลงประชามติแจกแจงได้ตามตารางดังนี้ 

ตารางท่ี 3 แสดงผลการลงประชามติเพื่อรับร่างรัฐธรรมนูญครั้งแรก 
(วันที่ 5 พฤษภาคม ค.ศ. 1946) 

จ านวนผู้มีสิทธิออกเสียงทั้งหมด 25,829,425  คน 

จํานวนผู้มาใช้สิทธิ์ 20,567,378  คน 

จํานวนผู้งดออกเสียง     528,985  คน 
จํานวนผู้ออกเสียง 20,038,393  คน 

ผลการลงประชามติ “เห็นชอบ” 9,454,034  คน 

“ไม่เห็นชอบ” 10,584,359  คน 

ร่างรัฐธรรมนูญฉบับแรกที่สภาร่างรัฐธรรมนูญชุดแรกจัดทําขึ้นจึง
เป็นอันตกไป และประเทศฝรั่งเศสก็กลับสู่กระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญกันใหม่อีกครั้งหนึ่ง โดยใน
การจัดทํารัฐธรรมนูญในครั้งที่สองนี้ สภาร่างรัฐธรรมนูญได้จัดทําร่างรัฐธรรมนูญให้แตกต่างจากร่าง
รัฐธรรมนูญฉบับแรกเล็กน้อย และนําไปให้ประชาชนลงประชามติเป็นครั้งที่สอง รายละเอียดดังจะได้
อธิบายต่อไปนี้ 

3.1.12.4  กระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญโดยสภาร่างรัฐธรรมนูญครั้งที่ 2172 

3.1.12.4.1 องค์ประกอบของสภาร่างรัฐธรรมนูญ 
ในวันที่ 2 มิถุนายน ค.ศ.1946 ประเทศฝรั่งเศสได้มีการเลือกตั้ง

สมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญอีกครั้งหนึ่ง โดยในการเลือกตั้งครั้งนี้พรรคที่ได้คะแนนสูงที่สุดคือพรรครีพับบ
ลิคกัน ซึ่งเป็นพรรคการเมืองฝุายขวา แต่เมื่อพิจารณาภาพรวมของสมาชิกทั้งหมดของสภาร่าง
รัฐธรรมนูญแล้ว พบว่าเสียงข้างมากในสภาร่างรัฐธรรมนูญก็ยังเป็นของพรรคการเมืองฝุายซ้ายอยู่นั้นเอง 
แม้จะมีสมาชิกที่มีพรรคการเมืองฝุายขวามากขึ้นก็ตาม โดยผลการเลือกตั้งสรุปได้ ดังนี้ 

-พรรครีพับบลิคกัน จํานวน 166 คน 

                                           
172 เร่ืองเดียวกัน, หนา้ 50-53. 
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-พรรคคอมมิวนิสต์ฝรั่งเศส จํานวน 153 คน 
-พรรคผู้ใช้แรงงานนานาชาติ จํานวน 128 คน 
-พรรคการเมืองฝุายขวาอื่นๆ จํานวน 78 คน 
-พรรคการเมืองฝุายซ้ายอื่นๆ จํานวน 52 คน และ 
-พรรคการเมืองเล็กอ่ืนๆ จํานวน 9 คน 
รวมทั้งสิ้นสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญนี้มีจํานวนทั้งหมด 586 คน 

เช่นเดียวกับสภาร่างรัฐธรรมนูญแรก ทั้งนี้ในช่วงเดือนมิถุนายน ค.ศ.1946 นายพลเดอโกลก็ปราศรัยต่อ
หน้าสาธารณชนในเมืองบาเยอร์ (Bayeux) ถึงแนวความคิดของตนเองว่า ต้องการให้มีระบบสองสภา 
และสร้างความเข้มแข็งให้แก่รัฐบาล การที่พรรคการเมืองฝุายขวาได้รับการเลือกตั้งมากขึ้นทําให้นาย
พลเดอโกลมีความหวังว่าร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่จะเป็นไปตามที่ตนต้องการ แต่แล้วร่างรัฐธรรมนูญ
ดังกล่าวก็ได้รับการแก้ไขเพียงเล็กน้อย มีการให้อํานาจอย่างมากแก่สภานิติบัญญัติ ฝุายบริหารหรือ
รัฐบาลมีอํานาจน้อยมากเมื่อเทียบกับฝุายนิติบัญญัติ ประธานาธิบดีแห่งสาธารณรัฐเป็นเพียงบุคคล
สัญลักษณ์ของประเทศเท่านั้น ทําให้ในเวลาต่อมาในสาธารณรัฐที่ 4 ภายหลังร่างรัฐธรรมนูญฉบับนี้ได้รับ
การรับรองจากประชาชน การเมืองของฝรั่งเศสขาดเสถียรภาพอย่างยิ่ง 

3.1.12.4.2 การจัดทํารัฐธรรมนูญ และการประกาศใช้รัฐธรรมนูญ 
การร่างรัฐธรรมนูญฉบับนี้เป็นการประนีประนอมกันระหว่างสมาชิก

สภาร่างรัฐธรรมนูญจากพรรคการเมืองใหญ่สามพรรค ได้แก่ พรรครีพับบลิคกัน พรรคคอมมิวนิสต์
ฝรั่งเศส พรรคสังคมนิยม ซึ่งมีความเห็นขัดแย้งกันมาตั้งแต่ช่วงร่างรัฐธรรมนูญครั้งแรก ทั้งนี้ร่าง
รัฐธรรมนูญดังกล่าวมีเนื้อหาส่วนใหญ่คล้ายกับร่างรัฐธรรมนูญฉบับแรกที่ประชาชนลงมติไม่ให้ความเห็น
ชอบ แต่มีการเปลี่ยนแปลงในรูปแบบของรัฐสภา กล่าวคือ ให้รัฐสภาประกอบด้วยสภาสองสภา คือ 1. 
สภานิติบัญญัติแห่งชาติ (เทียบได้กับสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร) ทําหน้าที่พิจารณาร่างกฎหมาย และลง
มติให้ความเห็นชอบในการออกกฎหมาย และ 2. สภาสูง (หรือที่เรียกว่า “สภาที่ปรึกษาแห่งรัฐ”) ซึ่งเป็น
อีกสภาหนึ่งแยกต่างหากจากสภาล่าง โดยสภาดังกล่าวทําหน้าที่ลงมติให้ความเห็นชอบต่อร่างกฎหมายที่
ได้รับความเห็นชอบจากสภาล่างแล้ว ส่วนเรื่องอํานาจบริหารนั้น ให้อํานาจบริหารอยู่ที่ประธานาธิบดี 
และประธานคณะรัฐมนตรี โดยที่อํานาจบริหารที่แท้จริงจะอยู่ที่ประธานคณะรัฐมนตรี ไม่ได้อยู่ที่
ประธานาธิบดีเช่นเดียวกับร่างรัฐธรรมนูญฉบับที่แล้ว 

เมื่อสภาร่างรัฐธรรมนูญได้ลงมติเห็นชอบกับร่างรัฐธรรมนูญฉบับ
ดังกล่าวแล้ว ก็มีการนําร่างรัฐธรรมนูญมาลงประชามติเช่นเดียวกับร่างรัฐธรรมนูญฉบับแรก ทั้งนี้นาย
พลเดอโกลก็ได้ออกมาคัดค้านร่างรัฐธรรมนูญดังกล่าวอีกครั้งหนึ่ง ด้วยเหตุผลเดียวกับที่เคยให้ไว้ตอนที่
คัดค้านร่างรัฐธรรมนูญฉบับแรก นั้นคือ ระบบตามร่างรัฐธรรมนูญจะทําให้รัฐบาลไม่มีเสถียรภาพ และ
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เชิญชวนให้ประชาชนลงมติไม่รับร่างรัฐธรรมนูญฉบับนี้ อย่างไรก็ตามผลจากการลงประชามติปรากฏว่า 
ประชาชนส่วนใหญ่ “เห็นชอบ” กับร่างรัฐธรรมนูญฉบับนี้ ด้วยคะแนนเสียงที่ต่างกันเล็กน้อย ทั้งที่
เนื้อหาและหลักการส่วนใหญ่ของร่างรัฐธรรมนูญฉบับนี้ก็เหมือนกับร่างรัฐธรรมนูญฉบับที่แล้วที่
ประชาชนลงมติ “ไม่เห็นชอบ” เหตุผลที่ประชาชนลงมติเห็นชอบกับร่างรัฐธรรมนูญที่ทําประชามติใน
ครั้งที่สองนี้ ไม่ใช่เพราะมีเนื้อหาเป็นที่น่าพอใจ แต่เป็นเพราะประชาชนส่วนใหญ่เบื่อกับปัญหาการร่าง
รัฐธรรมนูญ ซึ่งใช้ระยะเวลานานตั้งแต่ปลาย ค.ศ.1945 แล้ว ในที่สุดร่างรัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าวก็มีการ
บังคับใช้ในวันที่ 27 ตุลาคม ค.ศ.1946 และนับเป็นวันที่ประเทศฝรั่งเศสเข้าสู่ยุคสาธารณรัฐที่ 4 

ตารางท่ี 4 แสดงผลการลงประชามติเพื่อรับร่างรัฐธรรมนูญครั้งท่ีสอง 
(วันที่ 13 พฤษภาคม ค.ศ. 1946) 

จ านวนผู้มีสิทธิออกเสียงทั้งหมด 26,311,643  คน 

จํานวนผู้มาใช้สิทธิ์ 17,792,008  คน 

จํานวนผู้งดออกเสียง     329,079  คน 
จํานวนผู้ออกเสียง 17,462,929  คน 

ผลการลงประชามติ “เห็นชอบ”      9,297,470  คน 

“ไม่เห็นชอบ”      8,165,459  คน 

3.1.12.5  บทวิเคราะห ์
แม้การเมืองการปกครองในยุคสาธารณรัฐที่ 4 อํานาจอธิปไตยยังอยู่ที่รัฐสภาตาม

แบบการปกครองในรูปแบบรัฐสภาของสหราชอาณาจักร แต่ด้วยเป็นสภาพการปกครองภายหลังที่
สงครามโลกครั้งที่สองสิ้นสุดลง และได้นายพลเดอโกลซึ่งให้ความสําคัญต่อการฟ้ืนฟูประเทศและการรวม
ประเทศให้มีความเป็นอันหนึ่งอันเดียวกันภายหลังภัยสงคราม และการได้รับคําแนะนําอย่างดีเยี่ยมจาก
นักกฎหมายมหาชนในยุคดังกล่าว ทําให้กระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญของประเทศฝรั่งเศสในช่วงเวลานี้ 
แทนที่จะมีลักษณะรวบรัดขั้นตอนเพ่ือให้มีรัฐธรรมนูญที่ใช้ในการจัดระเบียบโครงสร้างของประเทศเป็น
แบบเดียวกันกับกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญในยุคที่ผ่านๆ มา ที่รวบอํานาจในการจัดทํารัฐธรรมนูญไว้
ที่คนๆ เดียวหรือองค์กรใดองค์กรหนึ่ง เช่น สภาแห่งชาติ หรือสภานิติบัญญัติแห่งชาติ  กลับนําเรื่อง
สําคัญอย่างการจัดทํารัฐธรรมนูญ การเลือกรูปแบบการปกครองประเทศ การกําหนดให้มีสภาร่าง
รัฐธรรมนูญ มาถามต่อประชาชน ถือได้ว่าเป็นพัฒนาการทางกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญของประเทศ
ฝรั่งเศสที่ก้าวกระโดดและให้ความสนใจและใส่ใจประชาชนให้มีส่วนร่วมในการปกครองประเทศซึ่งมี
ลักษณะเป็นกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญที่มีความเป็นประชาธิปไตยอย่างมาก 
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จากการศึกษาทําให้พิจารณาได้ว่าแม้ผู้ที่ใช้อํานาจในการจัดตั้งองค์กรสูงสุดทาง
การเมืองหรือใช้อํานาจในการจัดให้มีรัฐธรรมนูญเป็นสภาร่างรัฐธรรมนูญโดยที่มิได้นําร่างรัฐธรรมนูญมา
ขอแสดงความเห็นในระหว่างร่างรัฐธรรมนูญก็ตาม แต่เมื่อนายพลเดอโกลได้เลือกใช้กระบวนการ
ประชาธิปไตยทางอ้อมในการให้ประชาชนมีสิทธิเลือกผู้แทนของตนไปเป็นผู้มีอํานาจร่างรัฐธรรมนูญ ใน
ประการแรกก็เป็นการยอมรับให้ประชาชนเข้าไปมีส่วนร่วมในการร่างรัฐธรรมนูญแล้ว อันเป็นผลดีต่อ
การบังคับใช้รัฐธรรมนูญที่เมื่อมีการประกาศใช้แล้วจะได้รับการยอมรับจากประชาชนส่วนใหญ่ของ
ประเทศว่าเป็นรัฐธรรมนูญที่เกิดขึ้นจากผู้แทนของพวกตนที่เลือกกันขึ้นไปเอง ปัญหาในเรื่องความกังขา
ในคุณสมบัติของผู้แทนหรือสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญจึงหมดไป เมื่อรัฐบัญญัติกําหนดต่อมาให้
ประชาชนเข้าไปมีส่วนร่วมในการลงประชามติรับรองหรือไม่รับรองร่างรัฐธรรมนูญฉบับแรกท่ีสภาร่าง
รัฐธรรมนูญชุดแรกได้นํามาให้ประชาชนลงประชามติ ถือเป็นกระบวนการประชาธิปไตยทางตรงที่เป็น
การถามประชาชนว่าจะเอาหรือไม่เอาร่างรัฐธรรมนูญดังกล่าว และเมื่อร่างรัฐธรรมนูญดังกล่าวถูกปฏิเสธ
โดยประชาชนชาวฝรั่งเศสส่วนใหญ่ ร่างรัฐธรรมนูญและสภาร่างรัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าวก็ตกไปและเกิด
การเลือกตั้งสภาร่างรัฐธรรมนูญชุดใหม่ขึ้นมาทันที เป็นส่วนสะท้อนให้เห็นว่าสังคมฝรั่งเศสให้
ความสําคัญต่อเสียงข้างมากอันเป็นเจตนารมณ์ของประชาชนชาวฝรั่งเศสส่วนใหญ่ แม้จะไม่ใช่เสียงส่วน
ใหญ่ของประชาชนผู้มีสิทธิออกเสียงทั้งหมด แต่ก็เป็นเสียงส่วนใหญ่ของผู้มาใช้สิทธิ ออกเสียงลง
ประชามติ สะท้อนการเคารพในหลักประชาธิปไตย 

การลงประชามติในครั้งแรกของการตั้งคําถามสองคําถามที่ให้ประชาชนเลือก
ว่าจะให้ประเทศฝรั่งเศสมีรูปแบบการปกครองแบบใดระหว่างให้มีรัฐธรรมนูญฉบับใหม่เพ่ือเริ่มต้นการ
ปกครองใหม่ และให้เลือกว่าจะให้มีการปกครองในระบอบสาธารณรัฐต่อไปหรือไม่ อย่างไร หากไม่
เห็นชอบในสิ่งที่รัฐบาลชั่วคราวในขณะนั้นนําเสนอให้มีการจัดทํารัฐธรรมนูญฉบับใหม่ ก็ให้กลับไปใช้
รูปแบบการปกครองสมัยสาธารณรัฐที่ 3 เช่นเดิม ดังนี้ แม้การลงประชามติดังกล่าวจะมีการสร้าง
เงื่อนไขในการลงประชามติที่เป็นการลงประชามติแบบมีเงื่อนไขก็ตาม แต่ก็เป็นการลงประชามติใน
คําถามที่มีเงื่อนไขในการบังคับใช้ชัดเจนว่าหากไม่เห็นชอบกับกระบวนการของรัฐบาลผู้ใช้อํานาจ
ปกครองประเทศในขณะนั้น รัฐบาลก็จะกลับไปใช้รูปแบบการปกครองสาธารณรัฐที่ 3 ซึ่งมีความ
ชัดเจนและทําให้ประชาชนผู้มาใช้สิทธิออกเสียงเข้าใจ และรู้ว่าการลงประชามติของตนมีความสําคัญ
ต่อการกําหนดรูปแบบการปกครองประเทศ ซึ่งจะทําให้การลงประชามติดังกล่าวมีความสําคัญและมี
ความศักดิ์สิทธิมากยิ่งขึ้น ถือได้ว่าเป็นการลงประชามติท่ีให้ความเคารพต่อความคิดเห็นของประชาชน 

เมื่อร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ถูกนําเสนอให้ประชาชนชาวฝรั่งเศสลงประชามติอีก
ครั้ง และได้รับการรับรองในครั้งนี้ ก็ถือได้ว่าเป็นจุดเปลี่ยนทางการเมืองครั้งสําคัญของประวัติศาสตร์
ฝรั่งเศสที่ให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการจัดทํารัฐธรรมนูญตั้งแต่เริ่มต้นกระบวนการจนกระทั่งรัฐธรรมนูญ
ถูกประกาศใช้ ประชามติของประชาชนชาวฝรั่งเศสได้แสดงเจตจํานงให้ประเทศฝรั่งเศสดําเนินการ
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ปกครองไปในทางสายกลางตามระบอบประชาธิปไตย และมีกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญที่เป็น
ประชาธิปไตยอย่างสมบูรณ์ 

ด้วยปัญหาความขาดเสถียรภาพทางการเมือง วิกฤติการณ์สงครามในอัลจีเรีย 
และการเรียกร้องเอกราชของดินแดนที่เป็นอาณานิคมของฝรั่งเศส และพรรคการเมืองในฝรั่งเศสมี
ความเห็นขัดแย้งกันจนเป็นประเด็นปัญหาสําคัญทางการเมือง ความอ่อนแอของพรรคการเมือง
นําไปสู่การใช้อํานาจรัฐเพ่ือตอบสนองกลุ่มผลประโยชน์ทําให้ประชาชนเสื่อมความศรัทธาและเกิด
ความไม่พอใจอย่างกว้างขวางมากขึ้น ทําให้มีการเปลี่ยนคณะรัฐบาลเป็นจํานวนหลายครั้ง รัฐบาลแต่
ละรัฐบาลใช้เวลาในการดํารงตําแหน่งเพียงรัฐบาลละ 4 – 5 สัปดาห์ ทําให้ไม่เป็นผลดีต่อการบริหาร
บ้านเมือง รัฐบาลไม่สามารถตัดสินใจแก้ปัญหาในเรื่องต่างๆ ได้ ในขณะที่รัฐสภามีอํานาจเป็นอย่าง
มาก 

สาธารณรัฐที่ 4 ต้องสิ้นสุดลงเนื่องจากประชาชนฝรั่งเศสเห็นว่ารัฐสภามีอํานาจ
มากเกินไปจนประชาชนไม่สามารถมีส่วนร่วมในการตัดสินใจที่สําคัญๆ ได้ ผู้แทนราษฎรขาดความ
รับผิดชอบและไม่ใช่ผู้ที่สะท้อนความคิดและความรู้สึกของประชาชนที่แท้จริง นอกจากนี้ในด้าน
ต่างประเทศ รัฐบาลยังไม่สามารจัดการกับปัญหาอัลจีเรียได้จนกลายเป็นสงคราม ซึ่งถึงแม้จะไม่มีการ
ประกาศอย่างเป็นทางการ แต่ก็ทําให้วิถีชีวิตของคนฝรั่งเศสกระทบกระเทือนโดยทั่วไป ปฏิบัติการทาง
ทหารทําให้เกิดภาระทางงบประมาณอย่างหลีกเลี่ยงไม่ได้ ประชาชนชาวฝรั่งเศสเกิดความคิดเห็น
แตกแยกออกเป็นสองฝุาย ฝุายหนึ่งเห็นว่าควรแก้ปัญหาด้วยการเจรจา อีกฝุายหนึ่งเห็นว่าอัลจีเรีย
จะต้องเป็นของฝรั่งเศสต่อไป ความขัดแย้งนี้ทําให้ประชาชนหวนระลึกถึงนายพลเดอโกล ซึ่งได้ลาออก
จากรัฐบาลและวิพากษ์วิจารณ์รัฐธรรมนูญฉบับลงวันที่ 27 ตุลาคม ค.ศ.1946 ตลอดมา 

ในวันที่ 19 พฤษภาคม ค.ศ.1958 นายพลเดอโกลประกาศต่อหน้าสื่อมวลชนว่า
ตนพร้อมที่จะบริหารประเทศอีกวาระหนึ่ง ต่อมาในวันที่ 29 พฤษภาคม ค.ศ.1958 นายเรอเน่ กอตี 
ประธานาธิบดีของประเทศฝรั่งเศสในขณะนั้นได้แจ้งต่อที่ประชุมรัฐสภาว่าขอให้นายพลเดอโกลเข้ามาตั้ง
คณะรัฐมนตรีใหม่แทนชุดเก่าซึ่งมีผู้นําคือ นายปีแยร์ ฟลีมแลง ซึ่งได้ลาออกไป ต่อมาวันที่ 1 มิถุนายน 
ค.ศ.1958 สภาผู้แทนราษฎรได้ลงคะแนนเสียงสนับสนุนนายพลเดอโกลให้เป็นหัวหน้าด้วยคะแนนเสียง 
329 เสียง มีเสียงคัดค้าน 224 เสียง รัฐบาลนายพลเดอโกลจึงเป็นรัฐบาลสุดท้ายของสาธารณรัฐที่ 4173 
การเข้ามาดํารงตําแหน่งในครั้งนี้ของนายพลเดอโกลนอกจากจะเข้ามาเพ่ือแก้ไขปัญหาอัลจีเรียแล้ว นาย
พลเดอโกลยังได้เข้ามาเริ่มกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญฉบับใหม่ และเป็นฉบับปัจจุบันของประเทศ
ฝรั่งเศสมาจวบจนปัจจุบันนี้อีกด้วย 

                                           
173 จินตนา ดาํรงเลิศ, การเมืองฝร่ังเศสสมัยสาธารณรัฐที่ 5, หน้า 21. 
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ยุคสาธารณรัฐที่ 5 

3.1.13  กระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญฉบับลงวันที่ 4 ตุลาคม ค.ศ.1958 และวิวัฒนาการทาง
การเมือง 

3.1.13.1  วิวัฒนาการทางการเมือง 
เมื่อนายพลเดอโกลได้รับการรับรองจากรัฐสภาในการเข้ามาจัดตั้งรัฐบาลชุดใหม่

เพ่ือแก้ไขปัญหาของประเทศ ในวันที่ 1 มิถุนายน ค.ศ.1958 นายพลชาร์ลส์ เดอโกลได้จัดตั้งรัฐบาล
แห่งชาติขึ้นโดยได้รับการรับรองจากรัฐสภา174 และรัฐบาลนายพลเดอโกลได้เข้ามาจัดทํารัฐธรรมนูญ 
นายพลเดอโกลได้เริ่มแสดงทัศนะคติต่อระบบการเมืองการปกครองของประเทศฝรั่งเศสโดยประสงค์ให้มี
การวางรากฐานการปกครองในระบอบสาธารณรัฐของฝรั่งเศสให้มั่นคงมีเสถียรภาพ ซึ่งนายพลเดอโกลได้
เคยกล่าวไว้ว่า “ผมไม่ได้ตั้งสาธารณรัฐขึ้นมาใหม่ ผมเพียงแต่วางรากฐานซึ่งไม่เคยมีมาก่อนให้แก่
สาธารณรัฐ (...) สิ่งที่ผมได้พยายามทําคือการหล่อหลอมระบอบกษัตริย์และระบอบสาธารณรัฐเข้า
ด้วยกัน”175 กล่าวคือนายพลเดอโกลมีความประสงค์ที่จะรวมกลุ่มพวกนิยมเจ้าและนิยมสาธารณรัฐซึ่งเป็น
กลุ่มสองกลุ่มที่สําคัญในการบริหารบ้านเมือง 

นายพลเดอโกลได้นําหลักอํานาจอธิปไตยเป็นของชาติกลับเข้ามาใช้เป็นกรอบ
ความคิดในการบริหารประเทศและจัดทํารัฐธรรมนูญ แต่ในครั้งนี้นายพลเดอโกลได้ให้ความสําคัญต่อ
สิทธิเสรีภาพของประชาชนด้วยดั่งอารัมภบทที่ปรากฏอยู่ในรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ที่ได้มีการจัดทําข้ึนว่า 

“ประชาชนชาวฝรั่งเศสขอแสดงความยึดมั่นในหลักสิทธิมนุษยชนและหลัก
อํานาจอธิปไตยเป็นของชาติดังที่ได้บัญญัติไว้ในปฏิญญามนุษยชนและพลเมืองเมื่อปี ค.ศ.1789 ซ่ึง
ได้รับการยืนยันและขยายความโดยอารัมภบทของรัฐธรรมนูญฉบับปี ค.ศ.1946”176 

ประเด็นเรื่องอํานาจอธิปไตยนี้ถือเป็นสาระสําคัญที่มีผลต่อกระบวนการจัดทํา
รัฐธรรมนูญและการปกครองของประเทศฝรั่งเศสมาจนถึงปัจจุบัน กล่าวคือ รัฐธรรมนูญฉบับลงวันที่ 
4 ตุลาคม ค.ศ.1958 ที่รัฐบาลนายพลเดอโกลได้มีส่วนเกี่ยวข้องในการจัดทํารัฐธรรมนูญ มาตรา 3 
วรรคแรกได้บัญญัติไว้ว่า “อํานาจอธิปไตยของชาติเป็นของประชาชน” ซึ่งตามบทบัญญัติมาตรา
ดังกล่าวได้ซ่อนทฤษฎีอํานาจอธิปไตยไว้สองทฤษฎีด้วยกัน คือ ทฤษฎีว่าด้วยอํานาจอธิปไตย  

                                           
174 เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน์, เอกสารวิชาการ ของสถาบันพระปกเกล้า ชุด รู้เขารู้เรา : การเมืองการปกครองต่างประเทศ ระบบ

การเมืองการปกครองฝรั่งเศส, หน้า 48. 
175 Alain Peyrefitte, Le Mal Francais (Paris: Plon, 1976).pp.56. อ้างถึงใน จินตนา ดํารงเลิศ, การเมืองฝรั่งเศสสมัยสาธารณรัฐ

ที่ 5, หน้า 24. 
176 นันทวัฒน์  บรมานันท์, คําแปลรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝร่ังเศส ค.ศ.1958 (กรุงเทพฯ: วิญญูชน, 2549), หน้า.2 
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เป็นของชาติ และทฤษฎีว่าด้วยอํานาจอธิปไตยเป็นของประชาชน สาเหตุที่ทําให้รัฐธรรมนูญได้นําทั้ง
สองทฤษฎีอํานาจอธิปไตยมาบัญญัติไว้รวมกันสามารถอธิบายได้เป็นสองประการ ดังนี้ 

ประการแรก คือ มีการถกเถียงกันมากในฝรั่งเศสว่าอํานาจอธิปไตยเป็นของใคร
กันแน่ระหว่างของชาติหรือของประชาชน ตามแนวความคิดของซิเอเย่ส์หรือตามแนวความคิดของ 
รุสโซ ดังนั้นเพื่อเป็นการตัดความยุ่งยากในเรื่องดังกล่าว ผู้ร่างรัฐธรรมนูญจึงนํามาบัญญัติรวมกันเข้าไว้ 

ประการที่สอง คือ เพ่ือเป็นการสร้างความเท่าเทียมกันของการใช้อํานาจ
อธิปไตยทั้งสองแบบถ้าจําแนกแล้วจะเห็นว่า อํานาจอธิปไตยเป็นของชาติได้สะท้อนรูปแบบของ
ประชาธิปไตยทางอ้อม ส่วนอํานาจอธิปไตยเป็นของประชาชนได้สะท้อนรูปแบบอํานาจอธิปไตย
ทางตรงตามรัฐธรรมนูญ อํานาจอธิปไตยเป็นของชาตินั้นได้แสดงออกหรือผ่านมาในรูปแบบของ
รัฐสภา ส่วนอํานาจอธิปไตยเป็นของประชาชนนั้นได้แสดงออกมาในรูปแบบการลงประชามตินั้นเอง 
การผสมผสานของทั้งสองรูปแบบเข้าด้วยกันจึงเรียกว่าประชาธิปไตยก่ึงทางตรง177 

การแสดงออกเรื่องอํานาจอธิปไตยเป็นของชาติ และอํานาจอธิปไตยเป็นของ
ประชาชนโดยการผสมผสานกัน กอปรกับบทบัญญัติในการปกครองและบริหารบ้านเมืองของ
รัฐธรรมนูญฉบับลงวันที่ 4 ตุลาคม ค.ศ.1958 ได้เป็นต้นแบบของประเทศต่างๆ ที่เคยอยู่ภายใต้การ
ปกครองของฝรั่งเศสและมีอิทธิพลต่อการร่างรัฐธรรมนูญของประเทศบางประเทศในยุโรป และส่งผล
ให้ระบบการเมืองของประเทศฝรั่งเศสมีวิวัฒนาการไปมากพอสมควร 

กระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญฉบับนี้มีขั้นตอนอย่างไร สามารถแยกพิจารณา
ได้ดังต่อไปนี้ 

3.1.13.2  รัฐบัญญัติรัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญฉบับลงวันที่ 3 มิถุนายน ค.ศ.
1958 

ในวันที่ 3 มิถุนายน ค.ศ.1958 รัฐสภาได้ออกรัฐบัญญัติ 3 ฉบับ โดยฉบับแรก
กําหนดให้นายพลเดอโกลเป็นหัวหน้ารัฐบาลมีอํานาจในการแก้ไขกระบวนการแก้ไขรัฐธรรมนูญ ค.ศ.
1946 โดยมีเงื่อนไขว่าร่างรัฐธรรมนูญที่แก้ไขใหม่จะต้องเสนอให้ประชาชนลงประชามติด้วย ฉบับที่
สอง มอบอํานาจนิติบัญญัติให้รัฐบาลของนายพลเดอโกลเป็นเวลา 6 เดือน ในอันที่จะออกรัฐกําหนด
ในทุกเรื่องที่จําเป็นต่อการฟ้ืนฟูชาติยกเว้นบางเรื่องที่สงวนไว้ให้อยู่ในอํานาจของรัฐสภา และฉบับที่
สามเป็นการกําหนดสถานการณ์ฉุกเฉินในอัลจีเรีย178 

                                           
177 เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน์, เอกสารวิชาการ ของสถาบันพระปกเกล้า ชุด รู้เขารู้เรา : การเมืองการปกครองต่างประเทศ ระบบ

การเมืองการปกครองฝรั่งเศส, หน้า 53-54. 
178 ชาญชัย แสวงศักดิ์, กฎหมายรัฐธรรมนูญ : แนวคิดและประสบการณ์ของต่างประเทศ, หน้า 282. 
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ด้วยบทบัญญัติฉบับแรกนี้เองที่กําหนดให้รัฐบาลโดยการนําของนายพลเดอโกล
มีอํานาจแก้ไขเพ่ิมเติมบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญ ค.ศ.1946 รัฐธรรมนูญสาธารณรัฐที่ 4 โดยทําการ
แก้ไขบทบัญญัติในมาตรา 90 ในรัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าว ซึ่งเป็นมาตราที่กําหนดวิธีการแก้ไข
รัฐธรรมนูญ ซึ่งหากพิจารณาตัวบทกฎหมายแล้ว รัฐบัญญัติรัฐธรรมนูญดังกล่าวมีเนื้อหาเป็นการ
เปลี่ยนรูปแบบและวิธีการในการแก้ไขร่างรัฐธรรมนูญเท่านั้น แต่ในความเป็นจริงแล้วรัฐบัญญัติ
รัฐธรรมนูญนี้เป็นต้นกําเนิดในการร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ และเป็นรัฐธรรมนูญที่เป็นผลบังคับใช้จน
ปัจจุบัน179 โดยมีกระบวนการร่างรัฐธรรมนูญดังต่อไปนี้ 

3.1.13.3  คณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญ และกระบวนการจัดทําต้นร่างรัฐธรรมนูญ 

3.1.13.3.1 การเตรียมต้นร่างรัฐธรรมนูญโดยการพิจารณาของคณะกรรมการ
ผู้ทรงคณุวุฒิ และคณะกรรมการร่วมระหว่างกระทรวงทั้งหลาย 

การเตรียมต้นร่างรัฐธรรมนูญนี้มีคณะกรรมการสองชุดในการยก
ร่าง ได้แก่ คณะกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิ ซึ่งมีผู้นําที่สําคัญคือ นายมิเชล เดอเบร โดยคณะผู้ทรงคุณวุฒิ
ดังกล่าวประกอบด้วย สมาชิกสภาแห่งรัฐ ศาสตราจารย์จากคณะนิติศาสตร์ในมหาวิทยาลัย และ
ข้าราชการระดับสูง ทั้งนี้เมื่อคณะกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิจัดทําต้นร่างรัฐธรรมนูญเรียบร้อยแล้วก็จะนํา
ต้นร่างรัฐธรรมนูญนั้นเสนอต่อคณะกรรมการคณะที่ 2 ซึ่งก็คือ คณะกรรมการร่วมระหว่างกระทรวง
ทั้งหลาย อันประกอบไปด้วยรัฐมนตรี 4 คน และมีนายพลเดอโกลเป็นประธาน 

3.1.13.3.2 การพิจารณาต้นร่างรัฐธรรมนูญโดยคณะกรรมการที่ปรึกษา
รัฐธรรมนูญ 

เมื่อจัดทําต้นร่างเรียบร้อยแล้ว คณะกรรมการดังกล่าวก็ส่งต้นร่าง
ไปยังคณะกรรมการที่ปรึกษารัฐธรรมนูญซึ่งตั้งขึ้นโดยกฤษฎีกาฉบับลงวันที่ 16 กรกฎาคม ค.ศ.1958 
มีหน้าที่ตรวจสาระของร่างรัฐธรรมนูญ คณะที่ปรึกษานี้สามารถออกความเห็นและเสนอแนะให้
เปลี่ยนแปลงข้อความได้180 โดยคณะกรรมการที่ปรึกษารัฐธรรมนูญ ประกอบด้วยตัวแทนจากรัฐสภา
จํานวน 26 คน* (ผู้เขียน) ที่รัฐสภาเป็นผู้แต่งตั้ง แบ่งเป็นตัวแทนที่ได้รับเลือกมาจากคณะกรรมการใน
สภานิติบัญญัติ 16 คน และตัวแทนที่ได้รับเลือกมาจากคณะกรรมาธิการในสภาที่ปรึกษาแห่ง

                                           
179 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ และ ชมพูนุท ตั้งถาวร, สภาร่างรัฐธรรมนูญเปรียบเทียบ : ประสบการณ์ต่างประเทศและประเทศไทย, หน้า 

46-47. 
180 จินตนา ดํารงเลิศ, การเมืองฝร่ังเศสสมัยสาธารณรัฐที่ 5, หน้า 25. 
* ในฐานข้อมูลระบุจํานวน 36 คน ซ่ึงเมื่อรวมจากผู้แทนสภานิติบัญญัติ 16 คน และผู้แทนสภาที่ปรึกษาแห่งสาธารณรัฐ 10 

คน จะรวมเป็น 26 คน 
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สาธารณรัฐ (ซึ่งเทียบได้กับสภาสูงหรือวุฒิสภา) จํานวน 10 คน และตัวแทนที่ได้รับแต่งตั้งจากรัฐบาล
โดยออกเป็นรัฐกําหนด จํานวน 13 คน คณะกรรมการดังกล่าวได้ประชุมครั้งแรกเพ่ือพิจารณาต้นร่าง
รัฐธรรมนูญในวันที่ 29 กรกฎาคม ค.ศ.1958 โดยคณะกรรมการมีมติเห็นชอบกับต้นร่างรัฐธรรมนูญ 
โดยไม่มีการแก้ไขแต่อย่างใด181 

3.1.13.3.3 การพิจารณาต้นร่างรัฐธรรมนูญโดยสภาที่ปรึกษาแห่งรัฐ 
เมื่อคณะกรรมการพิจารณาต้นร่างรัฐธรรมนูญเรียบร้อยแล้ว 

คณะกรรมการดังกล่าวก็ต้องนําร่างดังกล่าวไปให้สภาที่ปรึกษาแห่งรัฐพิจารณาให้ความเห็น โดยสภาที่
ปรึกษาแห่งรัฐได้ขอให้แก้ไขประเด็นเรื่องเกี่ยวกับความสัมพันธ์ของอาณานิคมโพ้นทะเล และนาย
พลเดอโกลเห็นชอบด้วย จากนั้นคณะรัฐมนตรี ก็เป็นผู้จัดทํารัฐธรรมนูญ (ซึ่งมีชื่อเรียกว่า “ข้อเสนอ
ของรัฐบาล”) เพ่ือนําไปลงประชามติ 

3.1.13.4  การนําร่างรัฐธรรมนูญไปลงประชามติ 
ในวันที่ 4 กันยายน ค.ศ.1958 นายพลชาร์ลส์ เดอโกล ได้กล่าวสุนทรพจน์

นําเสนอร่างรัฐธรรมนูญต่อประชาชน ณ จัตุรัสสาธารณรัฐ กรุงปารีส 
จากนั้นในวันที่ 28 กันยายน ค.ศ.1958 รัฐบาลได้นําร่างรัฐธรรมนูญดังกล่าวไป

ลงประชามติ ผลการลงประชามติของประชาชนส่วนใหญ่เห็นด้วยกับร่างรัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าวคิด
เป็น 79.2% ของผู้มาใช้สิทธิออกเสียง และคิดเป็น 66.4% ของผู้มีสิทธิออกเสียงทั้งหมด ต่อมา
รัฐธรรมนูญมีการประกาศใช้ในวันที่ 4 ตุลาคม ค.ศ.1958 ทําให้ประเทศสาธารณรัฐฝรั่งเศสเข้าสู่การ
ปกครองยุคสาธารณรัฐที่ 5 และรัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าวก็ยังมีผลใช้บังคับมาจนถึงปัจจุบัน 

ตารางท่ี 5 แสดงผลการลงประชามติในวันที่ 28 กันยายน ค.ศ. 1958 

จ านวนผู้มีสิทธิลงประชามติ 26,603,464  คน 
จํานวนผู้มาออกเสียงลงประชามติ 22,293,301  คน 

จํานวนผู้ไม่มาออกเสียง 4,006,614  คน 

บัตรเสีย    303,549   คน 
เห็นชอบกับร่างรัฐธรรมนูญ 17,668,790  คน 

คิดเป็นร้อยละของผู้มีสิทธิออกเสียง 66.4 
คิดเป็นร้อยละของผู้มาออกเสียง 79.2 

                                           
181 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ และ ชมพูนุท ตั้งถาวร, สภาร่างรัฐธรรมนูญเปรียบเทียบ : ประสบการณ์ต่างประเทศและประเทศไทย, หน้า 

87. 
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ไม่เห็นชอบกับร่างรัฐธรรมนูญ 4,624,511  คน 

คิดเป็นร้อยละของผู้มีสิทธิออกเสียง 17.4 
คิดเป็นร้อยละของผู้มาออกเสียง 20.8 

3.1.13.5  บทวิเคราะห ์
เป็นที่ยอมรับว่านายพลชาร์ลส์ เดอโกล เป็นบุคคลสําคัญในประวัติศาสตร์ฝรั่งเศส 

ตั้งแต่สิ้นสุดสงครามโลกครั้งที่ 2 เป็นผู้ที่ทุ่มเทแรงกายแรงใจให้แก่ประเทศฝรั่งเศสเป็นอย่างมาก และสร้าง
คุณูประโยชน์ให้แก่ประเทศฝรั่งเศสตลอดจนสร้างรากฐานการปกครองและประโยชน์อ่ืนๆ ต่อประเทศ
ฝรั่งเศสนานัปประการ แม้ว่าในเวลาต่อมาความเป็นชาตินิยมและอํานาจนิยมของนายพลเดอโกลจะได้
ก่อให้เกิดปัญหาสร้างความไม่พอใจให้แก่ประชาชนหนุ่มสาว ที่ประชาชนหนุ่มสาวต้องการสร้างความ
เปลี่ยนแปลงหาแนวทางใหม่ในการบริหารประเทศ โดยต้องการให้ผู้ปกครองคํานึงถึงความยิ่งใหญ่ของ
ประเทศน้อยลง แต่ต้องสร้างความสุขให้บังเกิดแก่ประชาชนชาวฝรั่งเศสมากขึ้น จนเกิดเป็นวิกฤติการณ์ใน
เดือนพฤษภาคม ค.ศ.1968 จนเกิดแรงกดดันต่อนายพลเดอโกล กระทั้งถึงจุดเปลี่ยนที่นายพลเดอโกล 
ประสบความพ่ายแพ้ในการลงประชามติเรื่องนโยบายปฏิรูปวุฒิสภาจนต้องลาออกจากตําแหน่ง
ประธานาธิบดีในที่สุด ก็ปฏิเสธไม่ได้ว่าหากไม่มีนายพลเดอโกลแล้ว กระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญฉบับ
สาธารณรัฐที่ 5 อาจไม่ประสบความสําเร็จและได้รับความร่วมมือจากประชาชนมากมายเช่นที่ปรากฏ และ
ประเทศฝรั่งเศสคงไม่อาจเป็นเช่นทุกวันนี้ได้ 

อย่างไรก็ตามในส่วนของกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญสาธารณรัฐที่ 5 มี
ประเด็นที่ต้องพิจารณาหลายประการ ดังนี้ 

ประการแรก ปัญหาเรื่องกรณีที่รัฐบาลนายพลเดอโกลใช้อํานาจตามรัฐบัญญัติ
ฉบับลงวันที่ 3 มิถุนายน ค.ศ.1958 แก้ไขกระบวนการแก้ไขรัฐธรรมนูญ มาตรา 90 ของรัฐธรรมนูญ
ฉบับลงวันที่ 27 ตุลาคม ค.ศ.1946 (รัฐธรรมนูญสาธารณรัฐที่ 4) ซึ่งใช้บังคับอยู่ในขณะนั้น ทําการ
แก้ไขจนกระทั่งเกิดการร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ ทั้งที่รัฐบัญญัติดังกล่าวเป็นเพียงกฎหมายที่แก้ไข
รัฐธรรมนูญเท่านั้น ภายใต้การแก้ไขรัฐธรรมนูญดังกล่าวมีการมอบอํานาจในการจัดให้มีรัฐธรรมนูญ
หรือไม่อย่างไร 

ในประเด็นหนึ่งนักวิชาการได้ตั้งข้อสังเกตไว้ว่าประเด็นดังกล่าวต้องมอง
ย้อนกลับไปพิจารณาทฤษฎีว่าด้วยอํานาจในการจัดให้มีรัฐธรรมนูญหรืออํานาจในการก่อตั้งองค์กร
สูงสุดดั้งเดิม ซึ่งในรัฐบัญญัติกําหนดเพียงให้รัฐบาลเป็นผู้ได้รับมอบอํานาจในการแก้ไขรัฐธรรมนูญ 
ค.ศ.1946 เท่านั้น ดังนั้นแสดงให้เห็นได้ว่าไม่ปรากฏว่ามีการมอบอํานาจในการจัดให้มีรัฐธรรมนูญ แต่
มีเพียงการมอบอํานาจการแก้ไขรัฐธรรมนูญ หรือการมอบอํานาจต่อเนื่องในการจัดตั้งองค์กรสูงสุด
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ดั้งเดิมหรืออํานาจต่อเนื่องในการจัดให้มีรัฐธรรมนูญเท่านั้น อันอาจนํามาซึ่งข้อสรุปได้ว่ารัฐบาล 
นายพลเดอโกลไม่มีอํานาจในการจัดทํารัฐธรรมนูญฉบับใหม่ 

ทั้งนี้ในประเด็นดังกล่าวมีสิ่งที่น่าพิจารณาว่าทฤษฎีอํานาจในการจัดให้มี
รัฐธรรมนูญอธิบายว่าอํานาจในการจัดให้มีรัฐธรรมนูญเป็นอํานาจที่มีอยู่เหนือรัฐ และอํานาจอธิปไตย
ภายในรัฐ ซึ่งแตกต่างจากอํานาจในการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญซึ่งเป็นอํานาจที่ได้รับมอบมาจากอํานาจ
ในการจัดให้ทีรัฐธรรมนูญอีกทีหนึ่งตามที่ได้ทราบแล้วนั้น เมื่อรัฐสภากําหนดให้นายพลเดอโกล มีอํานาจ
เพียงแก้ไขรัฐธรรมนูญเท่านั้น ในเบื้องต้นย่อมพิจารณาได้ว่านายพลเดอโกล ไม่มีอํานาจแก้ไขรัฐธรรมนูญ
จนกลายเป็นการร่างรัฐธรรมนูญขึ้นใหม่ได้ แต่เมื่อรัฐสภาเป็นผู้แทนชาติ และเมื่อนายพลเดอโกลได้ร่าง
รัฐธรรมนูญฉบับใหม่ แล้วปรากฏว่ารัฐสภาซึ่งเป็นผู้แทนชาติไม่ได้คัดค้านเพิกถอนรัฐธรรมนูญฉบับ
ดังกล่าวแต่อย่างใด จึงน่าพิจารณาว่าการการที่ผู้แทนชาติให้ความยินยอมในการแก้ไขรัฐธรรมนูญใน
ลักษณะเป็นการร่างรัฐธรรมนูญขึ้นใหม่แล้วนั้นจะถือว่ารัฐสภาได้ให้ความยินยอมในการจัดทํา
รัฐธรรมนูญขึ้นใหม่หรือไม่ และเมื่อร่างรัฐธรรมนูญดังกล่าวได้รับการลงประชามติรับร่างรัฐธรรมนูญจาก
ประชาชนเจ้าของอํานาจอธิปไตยส่วนหนึ่งด้วยแล้ว จะถือได้ว่านายพลเดอโกลได้รับความยินยอมจากทั้ง
รัฐสภาซึ่งเป็นผู้แทนชาติและได้รับการลงประชามติจากประชาชนเสมือนได้รับความยินยอมให้ร่าง
รัฐธรรมนูญฉบับใหม่ได้หรือไม่ 

ประการที่สอง คณะกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิ และคณะกรรมการร่วมระหว่าง
กระทรวงทั้งหลายมิได้มาจากการเลือกตั้งของประชาชน มีปัญหาต่อกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญ
หรือไม ่

เมื่ออํานาจอธิปไตยเป็นของชาติ ผู้ที่ใช้อํานาจนั้นผ่านทฤษฎีดังกล่าวคือรัฐสภา 
เมื่อรัฐสภาได้มอบอํานาจให้แก่รัฐบาลนายพลเดอโกล โดยผ่านการลงมติรับรองในรัฐสภา และมีการ
ออกรัฐบัญญัติอันเป็นการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนให้ประชาชนทราบถึงข้อจํากัด และ
ขั้นตอนในการร่างรัฐธรรมนูญแล้ว เมื่อรัฐบาลนายพลเดอโกลได้รับมอบอํานาจมาโดยผู้แทนชาติ ก็
เสมือนหนึ่งว่ารัฐบาลนายพลเดอโกลได้รับมอบอํานาจให้เป็นตัวแทนชาติในการจัดทํารัฐธรรมนูญ
ดังกล่าว อํานาจตามหลักอํานาจอธิปไตยเป็นของชาติ จึงให้อํานาจเด็ดขาดต่อผู้แทนชาติในการเลือก
บุคคลที่เหมาะสมในการร่างรัฐธรรมนูญ ดังนั้นแม้คณะกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิ และคณะกรรมการร่วม
ระหว่างกระทรวงทั้งหลายมิได้มาจากการเลือกตั้งของประชาชน แต่ได้ผ่านความเห็นชอบจากรัฐบาล
นายพลเดอโกล ย่อมมีอํานาจและเป็นไปตามหลักประชาธิปไตยทางอ้อมตามที่ได้อธิบายให้ทราบใน
ข้างต้น 

ประการสุดท้าย ในส่วนนี้มีเพียงการพิเคราะห์ว่ารัฐธรรมนูญฉบับสาธารณรัฐที่ 
5 ได้รับการลงประชามติรับร่างรัฐธรรมนูญโดยผลของอํานาจอธิปไตยเป็นของประชาชนซึ่งเป็นอํานาจ
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ที่รัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าวได้รับรองและคุ้มครองไว้ ย่อมเป็นกระบวนการประชาธิปไตยทางตรงที่ให้
อํานาจประชาชนเป็นผู้มีส่วนร่วมในการจัดทํารัฐธรรมนูญ 

กระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญในสาธารณรัฐที่ 5 จึงเป็นกระบวนการจัดทํา
รัฐธรรมนูญที่มีกระบวนการเป็นประชาธิปไตย 

จากการศึกษาวิวัฒนาการทางการเมืองและการวิเคราะห์กระบวนการจัดทํา
รัฐธรรมนูญทั้ง 12 ฉบับของประเทศฝรั่งเศส พบว่ากระบวนการร่างรัฐธรรมนูญในประเทศฝรั่งเศสใน
บางช่วงมีลักษณะเป็นการจัดทํารัฐธรรมนูญโดยกลุ่มบุคคลเพียงกลุ่มเดียว ในบางช่วงมีการจัดทํา
รัฐธรรมนูญโดยกษัตริย์ ในบางช่วงมีการจัดทํารัฐธรรมนูญโดยคณะปฏิวัติ ในบางช่วงมีกระบวนการ
จัดทํารัฐธรรมนูญโดยผู้นําเผด็จการ มีเพียงกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญ 4 ครั้งเท่านั้นที่มี
กระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญที่เป็นประชาธิปไตย ดังนี้ 1.) กระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญฉบับลง
วันที่ 24 มิถุนายน ค.ศ. 1793 (รัฐธรรมนูญฉบับมองตาญยารด์) 2.) กระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญ
ฉบับลงวันที่ 4 พฤศจิกายน ค.ศ.1848 3.) กระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญฉบับลงวันที่ 27 ตุลาคม 
ค.ศ.1946 (รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐที่ 4) และ 4.) กระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญฉบับลงวันที่ 4 
ตุลาคม ค.ศ.1958 (รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐที่ 5 (ฉบับปัจจุบัน)) 

3.2  กระบวนการจัดท ารัฐธรรมนูญ และวิวัฒนาการทางการเมืองท่ีส่งผลต่อการจัดท ารัฐธรรมนูญ
ของประเทศสหรัฐอเมริกา 

รัฐธรรมนูญแห่งสหรัฐอเมริกา ค.ศ.1787 ถือได้ว่าเป็นรัฐธรรมนูญลายลักษณ์อักษร
ฉบับแรกของโลก และเป็นรัฐธรรมนูญที่ยังมีผลบังคับใช้จนถึงปัจจุบัน ค.ศ.2015 รวมระยะเวลาทั้งสิ้น 
228 ปี ถือเป็นรัฐธรรมนูญที่มีผลใช้บังคับยาวนานที่สุด 

รัฐธรรมนูญแห่งสหรัฐอเมริกา ค.ศ.1787 นี้ถือได้ว่าเป็นรัฐธรรมนูญฉบับแรกที่ได้นํา
หลักรัฐธรรมนูญนิยมมาบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญ นอกจากนี้รัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าวยังเป็น
รัฐธรรมนูญที่มีองค์กรและกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญโดยสภาร่างรัฐธรรมนูญเป็นประเทศแรกของ
โลกอีกด้วย 

ประเทศสหรัฐอเมริกาเป็นประเทศที่เกิดขึ้นจากการรวมตัวกันของรัฐอาณานิคม
อังกฤษ 13 อาณานิคม อยู่ภายใต้การปกครองและการถูกลิดรอนสิทธิเสรีภาพของรัฐเจ้าอาณานิคม 
ถูกกดข่ีข่มเหง และตักตวงผลประโยชน์ไปเป็นจํานวนมากภายใต้กฎบัตร (charter) ที่ผู้ปกครองอาณา
นิคมใช้ปกครองดินแดน ก่อให้เกิดความไม่พอใจแก่ประชาชนของรัฐอาณานิคมทั้ง 13 อาณานิคม อัน
นํามาสู่การประกาศเอกราชในวันที่ 4 กรกฎาคม ค.ศ.1776 และการจัดทําบทบัญญัติแห่งสมาพันธรัฐ 
ค.ศ.1781 เพ่ือเป็นการยืนยันถึงการเป็นเอกราชจากประเทศอังกฤษ และต่อมาได้มีกระบวนการจัดทํา
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รัฐธรรมนูญโดยสภาร่างรัฐธรรมนูญและประกาศใช้เป็นรัฐธรรมนูญแห่งสหรัฐอเมริกา ค.ศ.1787 ใน
ที่สุด 

ด้วยการที่รัฐธรรมนูญแห่งสหรัฐอเมริกา ค.ศ.1787 เป็นรัฐธรรมนูญลายลักษณ์
อักษรที่จัดทําขึ้นโดยสภาร่างรัฐธรรมนูญเป็นประเทศแรกนี้เองจึงสมควรศึกษาเพ่ือให้เกิดความรู้ความ
เข้าใจในรูปแบบการจัดทํารัฐธรรมนูญที่ เกิดขึ้นจากสภาร่างรัฐธรรมนูญ โดยพิจารณาผ่าน
ประวัติศาสตร์ของประเทศสหรัฐอเมริกา ดังนี้ 

3.2.1  ประวัติความเป็นมาจากรัฐอาณานิคมสู่การประกาศเอกราช 
การก่อตั้งอาณานิคมของอังกฤษเริ่มต้นจากการที่บริษัทเอกชนในสหราชอาณาจักรเล็งหา

ผลกําไรโดยการก่อตั้งอาณานิคมในโลกใหม่ใน ค.ศ.1607 ด้วยการส่งคนที่ไม่มีงานทําในอังกฤษมาตั้ง
อาณานิคมใหม่โดยเริ่มตั้งถิ่นฐานตามชายฝั่งมหาสมุทรแอตแลนติค โดยสาเหตุสําคัญที่ชาวอังกฤษ
มายังทวีปอเมริกา มีสามประการ คือ182 

ประการที่หนึ่ง ความรู้สึกชาตินิยม อังกฤษเห็นว่าจําเป็นต้องขยายอํานาจออกไปยังถิ่น
แดนโพ้นทะเลเพื่อเสริมสร้างอํานาจของประเทศให้เข้มแข็งและยิ่งใหญ่ขึ้น 

ประการที่สอง คนยากจนในอังกฤษมีมากและไม่มีงานทํา ทําให้บริษัทเอกชนหลายแห่ง
เล็งเห็นผลกําไรโดยส่งคนยากจนเหล่านี้ไปทวีปอเมริกาเพ่ือค้นหาทองคํา และทําการเกษตรซึ่งหวังว่า
จะได้กําไรตอบแทนบริษัทอย่างมาก 

ประการที่สาม ในศตวรรษที่ 17 อังกฤษเกิดความวุ่นวายสับสนทั้งในวงการศาสนาและ
วงการการเมือง กล่าวคือ พวกโปรเทสแทนท์ที่มีความเห็นขัดแย้งกับรัฐบาลอังกฤษถูกกดขี่อย่า งมาก
จนต้องอพยพไปยังทวีปอเมริกา ประกอบกับมีพวกพิวริแทน (Puritan) ในอังกฤษได้ยึดอํานาจและ
ปลงพระชนม์พระเจ้าชาร์ลส์ที่  1 ใน ค.ศ.1649 ทําให้พวกนิยมระบอบการปกครองระบอบ
สมบูรณาญาสิทธิราชย์หลบหนีมาอาศัยอยู่ที่มลรัฐเวอร์จิเนียเป็นจํานวนมาก ต่อมาเมื่อพระราชโอรส
ของพระเจ้าชาร์ลส์ที่ 1 ได้กลับขึ้นครองราชย์ในอังกฤษ พวกพิวริแทนก็พากันอพยพมาอยู่ที่บริเวณ
ทางทิศตะวันออกของนิวอิงแลนด์ซึ่งอยู่ทางตอนบนของสหรัฐอเมริกาในปัจจุบัน 

สําหรับอาณานิคมทางตอนใต้มีกลุ่มคนที่เรียกว่า พวกแองกลิกัน ที่เดินทางมาเพ่ือ
แสวงหาความมั่งค่ังและการผจญภัยในดินแดนใหม่มาตั้งถ่ินฐาน 

ในการปกครองนั้นกษัตริย์แห่งอังกฤษถือว่าดินแดนใหม่นี้เป็นทรัพย์สินส่วนพระองค์ 
บริษัทเอกชนใด หรือขุนนางคนใดจะมาใช้ประโยชน์ในดินแดนแห่งนี้ต้องได้รับความยินยอมและได้รับ
อนุญาตจากกษัตริย์อังกฤษก่อน โดยกษัตริย์จะพระราชทานกรรมสิทธิ์โดยตราเป็นกฎบัตร (charter) ไว้

                                           
182 สมบัติ ธํารงธัญวงศ์, การเมืองอเมริกา, พิมพ์ครั้งที่ 6 (กรุงเทพฯ: สมาธรรม, 2548), หน้า.3. 
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ให้เพ่ือเป็นการแสดงสิทธิที่กษัตริย์มอบให้ใช้บังคับในดินแดนอาณานิคม โดยในส่วนของการปกครอง
ภายในของแต่ละอาณานิคมนั้นไม่ว่าจะเป็นอาณานิคมประเภทใดจะมีลักษณะคล้ายคลึงกันกล่าวคือ มี
ผู้ว่าการซึ่งดูแลการบริหาร และกองกําลังรักษาความสงบ ส่วนฝุายนิติบัญญัติจะประกอบด้วยสองสภา 
คือ สภาสูง (Council) ซึ่งได้รับการแต่งตั้งจากผู้ว่าการ และสภาล่าง (Assembly) ซึ่งได้รับเลือกตั้งจาก
ชาวอาณานิคมตามสิทธิเลือกตั้งที่ค่อนข้างจํากัด และแม้ว่าฝุายนิติบัญญัติจะสามารถตรากฎหมายที่มีผล
ผูกพันเป็นการทั่วไป แต่ผู้ว่าการอาณานิคมก็อาจใช้สิทธิยับยั้ง (veto) ร่างกฎหมายฉบับใดฉบับหนึ่งได้ 
นอกจากนี้กษัตริย์อังกฤษยังมีพระราชอํานาจในการสั่งให้กฎหมายฉบับใดฉบับหนึ่งที่ใช้บังคับอยู่ใน
อาณานิคมสิ้นอํานาจบังคับไปก็ได้183 ซึ่งถือเป็นเหตุผลสําคัญประการหนึ่งที่ชาวอาณานิคมใช้อ้างต่อ
กษัตริย์อังกฤษในคําประกาศอิสรภาพ ความว่า “...พระองค์ได้ร่วมมือกับคนอ่ืนๆ เพ่ือกําหนดให้เราอยู่ใต้
เขตอํานาจที่แปลกแยกไปจากธรรมนูญของเรา และไม่รับรองกฎหมายของเรา แต่ให้ความเห็นชอบแก่
กฎหมายของพวกพระองค์ที่แสร้งว่ามาจากการนิติบัญญัติ ทั้งนี้ ...เพ่ือขจัดกฎบัตรของเรา ล้มล้าง
กฎหมายอันทรงคุณค่าของเราและเปลี่ยนแปลงรากฐานรูปแบบการปกครองของเรา...เพ่ือยับยั้งระบบนิติ
บัญญัติของเราเอง และประกาศอํานาจนิติบัญญัติของเขาที่จะออกกฎหมายให้เราในทุกกรณี...”184 ใน
วันที่ 4 กรกฎาคม ค.ศ.1776 

ตารางท่ี 6 แสดงการก่อตั้งอาณานิคมของอังกฤษในอเมริกา185 

อาณานิคม ผู้ก่อตั้ง ปี จุดประสงค์และลักษณะของรัฐบาล 

เวอร์จิเนีย 
Virginia 

บริษัทลอนดอน 1607 แสวงหาทองคําและผลกําไรในการค้าขาย 
ครั้งแรกปกครองโดยบริษัทลอนดอนถึง ค.ศ.
1627 หลังจากนั้นตกเป็นของกษัตริย์อังกฤษ 

พลีมัท 
Plymouth 

พวกพิลกริมส์ 1620 แสวงหาเสรีภาพทางศาสนาครั้งแรก ปกครองตนเอง 
จนถึง ค.ศ.1691 หลังจากนั้นรวมกับแมสซาชูเซตส์ 

แมสซาชูเซตส์
Massachusetts 

บริษัทแมสซาชูเซตส์ 1628 แสวงหาเสรีภาพทางศาสนาครั้งแรก ปกครอง
ตนเองจนถึง ค.ศ.1691 หลังจากนั้นอยู่ในการ
ปกครองของกษัตริย์ภายใต้ใบอนุญาต 

                                           
183 บุญศรี มีวงศ์อุโฆษ, กฎหมายรัฐธรรมนูญ, หน้า 63. 
184 คําแปลคําประกาศอิสรภาพของสหรัฐอเมริกาโดย อาจารย์ปิยะบุตร บุญอร่ามเรือง, อาจารย์ประจําคณะนิติศาสตร์ 

มหาวิทยาลัยหอการค้าไทย ซ่ึงอ้างอยู่ใน มานิตย์  จุมปา และพรสันต์  เลี้ยงบุญเลิศชัย, รัฐธรรมนูญแห่งสหรัฐอเมริกา คําอธิบายเรียงมาตรา
พร้อมคําพิพากษาศาลฎีกา, พิมพ์ครั้งที่ 1 (กรุงเทพฯ: วิญญูชน, 2552), หน้า.25. 

185 โกวิท  วงศ์สุรวัฒน์, อเมริกันศึกษา : การเมืองการปกครองสหรัฐอเมริกา แนวพินิจทางรัฐศาสตร์, พิมพ์ครั้งที่ 1 (กรุงเทพฯ: 
โครงการรัฐศาสตร์ศึกษา มหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร์, 2553), หน้า.13-14. 
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นิวแฮมป์เชียร์ 
New 

Hampshire 

จอร์ซ มาลัน 1627 ค้าขายและการเกษตร ครั้งแรกเป็นส่วนหนึ่ง
ของแมสซาชูเซตส์ (ค.ศ. 1641 - 1679) 
หลังจากนั้นขึ้นกับกษัตริย์อังกฤษ 

แม่รี่แลนด์ 
Maryland 

ลอร์ดปัลติมอร์ 1634 เพ่ือเป็นดินแดนของพวกคาทอลิก ปกครอง
แบบกึ่งศักดินา 

โรดไอแลนด์ 
Rhode Island 

วิลเลียมส์กับผู้ที่อพยพ
จากแมสซาชูเซตส์ 

1636 แสวงหาเสรีภาพทางศาสนา มีการปกครอง
ตนเอง ได้รับใบอนุญาตจากกษัตริย์อังกฤษใน 
ค.ศ. 1663 

คอนเนททิคัต 
Connecticut 

อุคเกอร์และผู้ที่อพยพ
จากแมสซาซูเซตส์ 

1636 แสวงหาเสรีภาพทางศาสนาและทางการเมือง 
มีการปกครองตนเอง ได้รับใบอนุญาตจาก
กษัตริย์อังกฤษใน ค.ศ.1662 

นอร์แคโรไลนา 

เซาท์แคโรไลนา 

North 
Carolina 
South 

Carolina 

กลุ่มพวกขุนนาง 1663 หากําไรในการเกษตร มีการปกครองแบบกึ่ง 
ศักดินา จนถึง ค.ศ. 1729 ต่อจากนั้นขึ้นอยู่
กับกษัตริย์และแยกออกเป็น 2 รัฐบาล 

นิวยอร์ก 
New York 

ดุ๊ก อ๊อฟ ยอร์ค 1664 ขจัดอํานาจของฮอลแลนด์และหากําไรจาก
การเกษตร มีการปกครองแบบกึ่งศักดินา 
จนกระท่ัง ค.ศ. 1685 จึงขึ้นอยู่กับกษัตริย์ 

นิวเจอร์ซีย์ 
New Jersey 

เบอร์กลีกับคาร์ทเรท 
ซื้อจากดุ๊ก อ๊อฟ ยอร์ค 

1664 ทําการเกษตรและค้าขาย มีการปกครอง 
กึ่งศักดินา จนกระทั่ง ค.ศ. 1702 จึงขึ้นอยู่กับ
กษัตริย์ 

เพนซิลเวเณีย 
เดลาแวร์ 

Pennsylvania 
Delaware 

วิลเลียม เพนท ์ 1681 
1682 

เป็นที่หลบภัยของพวกเควกเกอร์ ปกครอง
แบบกึ่งศักดินา ต่อมาได้แยก สภานิติบัญญัติ
จากกัน ในค.ศ. 1702 จึงขึ้นอยู่กับกษัตริย์ 

จอร์เจีย 
Geogia 

ออกลีทอร์บและ 
กลุ่มเพ่ือน 

1732 เป็นที่อยู่ของพวกมีหนี้สินล้นพ้นตัว ปกครอง
แบบกึ่งศักดินา จนกระทั่ง ค.ศ. 1752 จึง
ขึ้นอยู่กับกษัตริย์ 
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ในการพัฒนาอาณานิคมในอเมริกานั้น แม้ว่ารัฐบาลอังกฤษมิได้มีส่วนโดยตรงในการ 
ก่อตั้งอาณานิคม แต่การที่กษัตริย์อังกฤษถือว่าพระองค์เป็นเจ้าของกรรมสิทธิ์ในดินแดนของอเมริกา
ทั้งหมดและเป็นพระราชสมบัติของพระองค์ กอปรกับการที่อาณานิคมส่วนใหญ่ในอเมริกาจัดตั้งขึ้น
โดยบริษัทที่ได้รับกฎบัตรจากกษัตริย์อังกฤษ รวมทั้งการที่กษัตริย์อังกฤษพระราชทานที่ดินแก่ขุนนาง
ให้มาจัดตั้งอาณานิคมในอเมริกา ก็เท่ากับว่ารัฐบาลอังกฤษมีอํานาจเหนือดินแดนอาณานิคม 

ในช่วงหลังคริสต์ศตวรรษที่ 17 อังกฤษต้องการควบคุมการบริหารอาณานิคมในอเมริกามาก
ขึ้นจึงได้ตรากฎหมายออกมาหลายฉบับเพ่ือควบคุมอาณานิคมในทางเศรษฐกิจ กฎหมายที่สําคัญ คือ 
กฏหมายนาวี (Navigation Act) บังคับใช้ครั้งแรกใน ค.ศ.1651 และได้รับการปรับปรุงใหม่ใน ค.ศ.1660 
ซึ่งกําหนดให้ชาวอาณานิคมจะต้องสั่งผลิตภัณฑ์ต่างๆ เช่น ผ้าขนแกะ เครื่องมือเครื่องใช้ต่างๆ จากอังกฤษ
เท่านั้น ในขณะเดียวกันสินค้าที่ชาวอาณานิคมจะส่งออกไปจําหน่ายในต่างประเทศ เช่น กาแฟ น้ําตาล 
ข้าว และใบยาสูบ จะต้องส่งไปยังอังกฤษและใช้เรืออังกฤษหรือเรือของอาณานิคมบรรทุกเท่านั้น และห้าม
มิให้ชาวอาณานิคมประกอบกิจการอุตสาหกรรมที่มีอยู่แล้วในอังกฤษ เพื่อจํากัดการแข่งขันกับกิจการ
อุตสาหกรรมในอังกฤษเอง การควบคุมในทางเศรษฐกิจดังกล่าวสร้างความไม่พอใจให้กับชาวอาณานิคม
เป็นอันมาก ทั้งนี้เพราะตลอดเวลาที่ผ่านมาชาวอาณานิคมได้มีการปกครองตนเองมาโดยตลอด186 

มูลเหตุสําคัญที่ทําให้ชาวอาณานิคมทําสงครามประกาศอิสรภาพจากอังกฤษเป็นผลสืบ
เนื่องมาจากสงครามเจ็ดปี (Seven Year’s War หรือ French Indian War) ระหว่างอังกฤษกับ 
ฝรั่งเศส ซึ่งผลของสงครามนี้อังกฤษเป็นฝุายชนะเมื่อ ค.ศ. 1763 ทําให้ฝรั่งเศสเสียอาณานิคมของตน
ในทวีปอเมริกาให้แก่อังกฤษ การได้ดินแดนมากมายนี้ทําให้อังกฤษประสบปัญหาการดูแล และรักษา
ความสงบเรียบร้อยเพราะต้องใช้เงินเป็นจํานวนมากอังกฤษจึงหันมาใช้นโยบายเข้มงวดกับชาวอาณา
นิคม และออกกฎหมายที่เกี่ยวกับการจัดเก็บภาษีจากชาวอาณานิคมเป็นจํานวนหลายฉบับ ซึ่ง
กฎหมายที่นํามาซึ่งประเด็นแตกหัก คือ การที่รัฐสภาอังกฤษตราพระราชบัญญัติอากรแสตมป์ 
(Stamp Act) ใน ค.ศ.1765 กําหนดให้สิ่งตีพิมพ์และเอกสารทางกฎหมายที่ทําขึ้นในดินแดนอาณา
นิคมจะต้องติดอากรแสตมป์ ซึ่งเป็นกฎหมายที่ถูกโต้แย้งว่าขัดต่อหลักที่ว่าไม่มีภาษีหากปราศจาก
ผู้แทน (No Taxation without Representation)187 ซึ่งเป็นหลักเดียวกับที่ประเทศอังกฤษใช้
เช่นเดียวกัน 

ใน ค.ศ. 1767 อังกฤษออกกฎหมายชื่อว่า The Townshend Act เก็บภาษีจากสินค้า
หลายรายการ เช่น ทองแดง ตะกั่ว กระจก กระดาษ สี และชา จากอาณานิคม ซึ่งถูกชาวอาณานิคม
ต่อต้านด้วยการงดซื้อและบริโภคสินค้าที่มาจากอังกฤษ เพื่อบีบบังคับให้อังกฤษยกเลิกกฎหมายฉบับนี้

                                           
186 เอี่ยม  ฉายางาม, ประวัติศาสตร์อังกฤษ (กรุงเทพฯ: โรงพิมพ์มหาวิทยาลัยรามคําแหง, 2521), หน้า.206. 
187 บุญศรี มีวงศ์อุโฆษ, กฎหมายรัฐธรรมนูญ, หน้า 64. 
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ในระยะนี้เป็นช่วงที่มีการประท้วงและการจลาจล จนถึงวันที่ 5 มีนาคม ค.ศ.1771 เกิดการปะทะกัน
อย่างรุนแรงที่เมืองบอสตัน เรียกเหตุการณ์นี้ว่า “การสังหารหมู่ที่บอสตัน” (Boston Massacre) 
สถานการณ์ระหว่างอังกฤษและชาวอาณานิคมยิ่งทวีความตึงเครียดมากขึ้น อังกฤษพยายามคลี่คลาย
สถานการณ์ด้วยการยกเลิกพระราชบัญญัติทาวน์เซนต์แต่ยังคงเก็บภาษีใบชาตามเดิม แต่ชาวอาณา
นิคมยังคงประท้วงไม่ยอมซื้อใบชาจากอังกฤษ ทําให้บริษัทอินเดียตะวันออกของอังกฤษประสบกับ
การขาดทุน จึงขอร้องให้รัฐสภาอังกฤษช่วยเหลือ รัฐสภาอังกฤษจึงได้ออกพระราชบัญญัติใบชา (Tea 
Act) ในปี ค.ศ. 1773 อนุญาตให้บริษัทอินเดียตะวันออกผูกขาดการขายใบชาในอาณานิคมทั้งหมด 
โดยไม่ต้องเสียภาษีเพ่ือให้ขายใบชาได้ในราคาถูกกว่าใบชาของชาติอื่น ซึ่งบรรดาผู้นําทางการเมืองของ
อาณานิคมเห็นว่า พระราชบัญญัติใบชาเป็นกับดักของรัฐสภาอังกฤษที่จะทําให้ชาวอาณานิคมยอมรับ
สิทธิในการเรียกเก็บภาษีของรัฐสภา ชาวอาณานิคมไม่พอใจเป็นจํานวนมากจึงรวมตัวกันต่อด้าน กระ
ทั้งวันที่ 16 ธันวาคม ค.ศ. 1773 เกิดเหตุการณ์ที่เรียกว่า “งานเลี้ยงน้ําชาที่บอสตัน” (The Boston 
Tea Party) โดยชาวเมืองบอสตันปลอมตัวเป็นอินเดียนแดงขึ้นไปบนเรือบรรทุกใบชาของอังกฤษที่
จอดเทียบท่าอยู่ และขนหีบใบชาทิ้งทะเล จากเหตุการณ์นี้ทําให้รัฐสภาอังกฤษออกพระราชบัญญัติ 
กดขี่ (Coercive หรือ Intolerable Act) ใน ค.ศ. 1774 เพ่ือลงโทษชาวบอสตัน จุดมุ่งหมายเพ่ือให้
ชาวอาณานิคมยอมรับอํานาจสูงสุดของรัฐสภาอังกฤษ รวมทั้งไม่ให้อาณานิคมอ่ืนๆ เอาเยี่ยงอย่าง แต่
ก็ถูกต่อต้านจากชาวอาณานิคมและทําให้ชาวอาณานิคมรวมตัวกันต่อสู้โดยมีผู้แทนของอาณานิคม
ต่างๆ มาร่วมประชุมกัน 50 คน เรียกว่าการประชุมสภาคองเกรสครั้งที่ 1 (The First Continental 
Congress) ที่เมืองฟิลาเดลเฟีย ในวันที่ 5 กันยายน - 26 ตุลาคม ค.ศ. 1774 นับเป็นการ เริ่มต้น
ขบวนการต่อสู้เพ่ือเอกราชที่ชัดเจนขึ้น188 

สาระสําคัญในการประชุมสภาคองเกรสครั้งที่ 1 (The First Continental Congress) มี
ดังนี้189 

(1) ชาวอาณานิคมยังคงยืนยันในความจงรักภักดีต่อกษัตริย์อังกฤษ แต่ไม่ต้องการให้
รัฐสภาอังกฤษเรียกร้องและแสวงหาผลประโยชน์จากชาวอาณานิคมด้วยการออกกฎหมายบังคับ เก็บ
ภาษีจากชาวอาณานิคม และไม่ต้องการให้รัฐสภาอังกฤษวางกฎเกณฑ์ทางการค้าแก่อาณานิคม 

(2) ที่ประชุมเห็นพ้องกันให้งดสั่งซื้อสินค้าและบริโภคสินค้าจากอังกฤษ (Non 
Importation, Non Consumption Agreement) และห้ามส่งสินค้าไปขายยังอังกฤษ และที่ประชุมได้

                                           
188 อภิญญา แก้วกําเหนิด (2544), “การสถาปนารัฐธรรมนูญเพื่อปฏิรูปการเมือง : ศึกษาในเชิงประวัติศาสตร์กฎหมาย

รัฐธรรมนูญเปรียบเทียบ กรณีของประเทศสหรัฐอเมริกา เยอรมัน ฝรั่งเศส และไทย”, หน้า 60. 
189 สุรีย์  พงษ์จันทร,์ ประวัติศาสตร์สหรัฐอเมริกา, พิมพ์ครั้งที่ 1 (กรุงเทพฯ: โรงพิมพ์พิฆเณศ, 2526), หน้า.51-52 
* ผู้สนใจสามารถศึกษาคําประกาศอิสรภาพแห่งสหรัฐอเมริกาได้ที่ มานิตย์ จุมปา และพรสันต์ เล้ียงบุญเลิศชัย, รัฐธรรมนูญ

แห่งสหรัฐอเมริกา คําอธิบายเรียงมาตราพร้อมคําพิพากษาศาลฎีกา, หน้า 23 – 27. 
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ประกาศตั้งคณะกรรมการแห่งภาคพ้ืนทวีป (The Continental Association) เพ่ือทําหน้าที่ควบคุมการ
ส่งสินค้าเข้าและออก 

แต่สัมพันธภาพระหว่างอังกฤษและชาวอาณานิคมก็ยังไม่ดีขึ้น อังกฤษส่งทหารเข้ามา ใน
อาณานิคมเพ่ิมขึ้นและการปะทะกันเริ่มรุนแรงขึ้น จากนั้นใน ค.ศ.1775 กองทัพอังกฤษภายใต้การ
บังคับบัญชาของนายพลโทมัส เกช ได้เข้าปะทะกับกองกําลังของฝุายอาณานิคมที่เล็กซิงตันและ
คองคอร์ด 

สงครามระหว่างอังกฤษกับอาณานิคมจึงเริ่มขึ้นใน ค.ศ. 1775 นั้นเอง และในระหว่างที่มี
การสู้รบกันอยู่นั้น มลรัฐทั้ง 13 มลรัฐที่เป็นอาณานิคมของอังกฤษได้ร่วมกันประกาศอิสรภาพเมื่อวันที่ 
4 กรกฎาคม ค.ศ.1776 โดย โทมัส เจฟเฟอร์สัน ทําหน้าที่เป็นผู้ร่างคําประกาศอิสรภาพ* ในเนื้อหา
ของคําประกาศดังกล่าวมีการอ้างอิงถึงสิทธิขั้นพ้ืนฐานของมนุษย์ และแนวความคิดปัจเจกชนนิยม 

3.2.2  วิวัฒนาการทางการเมืองหลังการประกาศเอกราชและบทบัญญัติแห่งสมาพันธรัฐ ค.ศ.
1781 

ภายหลังจากการประกาศอิสรภาพของชาวอาณานิคม เมื่อวันที่ 4 กรกฎาคม ค.ศ. 1776 
การปกครองของอาณานิคมมีลักษณะเป็นการรวมตัวของรัฐอิสระอย่างหลวมๆ ไม่มีหน่วยงานหรือ 
รัฐบาลกลางที่จะรับผิดชอบการบริหาร สภาคองเกรสแห่งอาณานิคม (The Continental Congress) จึง
ต้องทําหน้าที่รับผิดชอบในการบริหารงานของอาณานิคม ซึ่งก็ต้องประสบปัญหาและความยากลําบากใน
การดําเนินการหลายประการ เนื่องจาก190 

(1) สภาคองเกรสแห่งอาณานิคมมีลักษณะเป็นหน่วยงานในระหว่างสงคราม จึงได้รับการ
รับรองจากบรรดาอาณานิคมโดยพฤตินัย แต่ไม่มีรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายกําหนดอํานาจหน้าที่ไว้อย่าง
ชัดเจน สภาคองเกรสจึงมีอํานาจตามที่เข้าใจเองว่ามีอํานาจตามที่อาณานิคมทั้ง 13 แห่ง จะมอบหมาย
ให้พิจารณาเรื่องราวร้องทุกข์ท่ีเกิดขึ้น 

(2) บรรดาอาณานิคมทั้ง 13 แห่ง ต่างถือว่าตนเป็นรัฐอิสระที่มารวมกันเพ่ือประท้วงอังกฤษ
เท่านั้น แต่ละอาณานิคมจึงถือว่าตนมีอํานาจอธิปไตยและใช้อํานาจอธิปไตยอย่างกว้างขวางในทุกกรณี 
รวมถึงการเข้าแทรกแซงการบริหารงานและการต่างประเทศของสภาคองเกรสด้วย 

(3) คณะผู้แทนจากอาณานิคมต่างๆ มีการเปลี่ยนตัวบุคคลในคณะผู้แทนบ่อยครั้ง และการ
มาประชุมในสภาคองเกรสก็มาในฐานะผู้แทนทางการฑูตของแต่ละอาณานิคม และการออกเสียงก็ออก
เสียงเป็นคณะไม่ใช่ออกเสียงแต่ละบุคคล 

                                           
190 ปาน  พึ่งสุจริต, ประวัติศาสตร์สหรัฐอเมริกา (กรุงเทพฯ: คณะสังคมศาสตร์ มหาวิทยาลัยศรีนครินทรวิโรฒ, 2523), 

หน้า.35 
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สภาคองเกรสจึงได้ประกาศใช้ “บทบัญญัติแห่งสมาพันธรัฐ” (The Articles of 
Confederation) เพ่ือสร้างความร่วมมือกันระหว่าง 13 รัฐดังกล่าวในการปูองกันภัยคุกคามจากประเทศ
อังกฤษ191 โดยมีลักษณะเป็นการรวมกันของรัฐอาณานิคมแบบหลวมๆ ทั้ง 13 มลรัฐ 

หลักการอันเป็นสาระสําคัญของบทบัญญัติแห่งสมาพันธรัฐคือ192 
1. กําหนดให้รัฐสภามีเพียงสภาเดียว โดยรัฐสภาจะทําหน้าที่ทั้งทางด้านนิติบัญญัติและด้าน

บริหาร รัฐสภามีอํานาจประกาศสงคราม ทําสนธิสัญญาสันติภาพ และทําสนธิสัญญาพันธมิตรกับ
ต่างประเทศ มีอํานาจกําหนดจํานวนเงินงบประมาณประจําปี จัดสร้างและทํานุบํารุงกองทัพบก และ
กองทัพเรือ แต่ไม่มีอํานาจจัดตั้งกองทหารแห่งชาติในยามปกติ และมีอํานาจตัดสินข้อพิพาทระหว่างรัฐ
ตามวิธีการที่กําหนดไว้ในบทบัญญัติแห่งสมาพันธรัฐ และจัดการปกครองอินเดียนแดง 

2. แต่ละมลรัฐจะมีผู้แทนในรัฐสภาของสมาพันธรัฐได้อย่างมากไม่เกิน 7 คน และอย่างน้อย
มีได้รัฐละ 2 คน แต่การออกเสียงในรัฐสภานั้นทุกมลรัฐมีคะแนนเสียงรัฐละ 1 เสียงเท่ากัน 

3. การแก้ไขเพ่ิมเติมบทบัญญัติแห่งสมาพันธรัฐจะทําได้ต่อเมื่อทุกรัฐเห็นชอบด้วยเท่านั้น และ
ข้อแก้ไขหรือเพ่ิมเติมจะนําออกใช้ได้ต่อเมื่อมลรัฐอย่างน้อย 9 มลรัฐเห็นชอบรับรองข้อแก้ไขหรือบท
เพ่ิมเติมนั้นๆ 

4. ตามบทบัญญัติของสมาพันธรัฐได้ระบุไว้ในตอนต้นว่า การรวมเป็นประเทศสหรัฐอเมริกา
นี้เป็นการรวมกันแบบสันนิบาตของมลรัฐต่างๆ (League of States) ซึ่งแต่ละมลรัฐยังคงมีอํานาจ
อธิปไตยอย่างสมบูรณ์ ส่วนรัฐสภาของสมาพันธ์ที่ทําหน้าที่รัฐบาลกลางมีอํานาจอย่างจํากัด และไม่มี
อํานาจควบคุมเอกชน รวมทั้งไม่มีอํานาจที่จะออกกฎหมายเก็บภาษีจากประชาชนโดยตรง และไม่มี
อํานาจแต่งตั้งทหาร 

จะเห็นได้ว่าบทบัญญัติแห่งสมาพันธรัฐมีข้ออ่อนหลายประการ คือ บทบัญญัติแห่ง
สมาพันธรัฐไม่ได้ให้อํานาจแก่รัฐสภาแห่งสมาพันธ์ในการควบคุมเอกชน สมาพันธ์มีลักษณะเป็นเพียง
สันนิบาตหรือสมาคมของรัฐที่แต่ละรัฐมีอํานาจอธิปไตยอย่างสมบูรณ์ ดังนั้นรัฐบาลแห่งสมาพันธ์จึงมี
อํานาจจํากัดมีอํานาจควบคุมบางส่วนเหนือรัฐแต่ละรัฐได้ แต่ไม่มีอํานาจเหนือเอกชนที่อยู่ในรัฐต่างๆ 
โดยเฉพาะในเรื่องการเก็บภาษี รัฐบาลแห่งสมาพันธ์มีสิทธิกําหนดจํานวนภาษีในปีหนึ่งๆ ได้ แต่ไม่มีสิทธิ
จะออกกฎหมายเก็บภาษีจากประชาชนโดยตรง มีอํานาจทําได้เพียงออกฎหมายขอแบ่งภาษีจากรัฐต่างๆ 
เท่านั้น โดยรัฐบาลของแต่ละรัฐจะเป็นผู้ออกกฎหมายเก็บภาษีโดยตรงจากประชาชนในรัฐของตน และใน

                                           
191 Gregory E. Maggs and Peter J. Smith, Constitutional Law: A Contemporary Approach,, 1 ed. (U.S.A: Thomson 

Reuters, 2009).pp.3-4 อ้างถึงใน บวรศักดิ์ อุวรรณโณ และ ชมพูนุท ตั้งถาวร, สภาร่างรัฐธรรมนูญเปรียบเทียบ : ประสบการณ์ต่างประเทศ
และประเทศไทย, หน้า 18. 

192 อภิญญา แก้วกําเหนิด (2544), “การสถาปนารัฐธรรมนูญเพื่อปฏิรูปการเมือง : ศึกษาในเชิงประวัติศาสตร์กฎหมาย
รัฐธรรมนูญเปรียบเทียบ กรณีของประเทศสหรัฐอเมริกา เยอรมัน ฝรั่งเศส และไทย”, หน้า 63-64. 
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เรื่องการทหาร รัฐสภาแห่งสมาพันธ์มีอํานาจเพียงกําหนดโควต้าจํานวนทหารที่แต่ละรัฐจะเรียกเกณฑ์ได้
แต่การแต่งตั้งนายทหาร การฝึกอบรมทหาร การพลาธิการทหาร และระบบทหารทั้งหมดยังอยู่ภายใต้
อํานาจของแต่ละรัฐที่จะดําเนินการตามที่เห็นเหมาะสม โดยรัฐสภาของสมาพันธ์จะเข้าไปเกี่ยวข้องไม่ได้ 

นอกจากนี้ ข้อจํากัดอํานาจของรัฐสภาของสมาพันธ์  คือ รัฐสภาไม่มีอํานาจบังคับให้รัฐ
ต่างๆ ปฏิบัติตามได้และในการใช้อํานาจสําคัญๆ นั้น รัฐสภาของสมาพันธ์จะต้องได้รับความเห็นชอบ
จากรัฐต่างๆ อย่างน้อย 9 มลรัฐขึ้นไป หรือจํานวนสองในสามของจํานวนรัฐทั้งหมด และแม้จะ
สามารถมีมติออกมาได้ก็ไม่มีบทบัญญัติใดๆ ที่กําหนดให้รัฐแต่ละรัฐต้องปฏิบัติตามมตินั้นๆ 

ด้วยเหตุนี้ในกรณีที่รัฐสภาของสมาพันธ์ไม่อาจหาเงินได้เพียงพอ เนื่องจากรัฐสภาขาด
อํานาจในการจัดเก็บภาษีจึงใช้วิธีหาเงินโดยการขอความช่วยเหลือจากต่างประเทศและจัดพิมพ์
ธนบัตรขึ้นใหม่ ซึ่งไม่ใช่วิธีการแก้ปัญหาที่ถูกต้อง และที่สําคัญคือรัฐสภาของสมาพันธ์ไม่สามารถ 
ควบคุมการค้าและการพาณิชย์ระหว่างรัฐต่างๆ ได้ อํานาจในการควบคุมการค้าขึ้นอยู่กับรัฐบาลของ
แต่ละรัฐ ทําให้เกิดปัญหาทางการค้าขึ้น เพราะแต่ละรัฐต่างแข่งขันกันเอง กําหนดอัตราภาษีและพิธี
การทางการค้าแตกต่างกัน สร้างความลําบากให้กับบริษัทการค้าต่างประเทศอย่างยิ่ง สิ่งเหล่านี้เป็น
ปัญหาสําคัญในการบริหารประเทศภายใต้บทบัญญัติแห่งสมาพันธรัฐ 

บทบัญญัติแห่งสมาพันธรัฐเป็นเสมือนสนธิสัญญาพหุภาคี (Multilateral treaty) 
ระหว่าง 13 รัฐ มากกว่าจะเป็นรัฐธรรมนูญ ด้วยบทบัญญัตินั้นเน้นย้ําว่าแต่ละรัฐยั งคงมีอํานาจ
อธิปไตยเป็นของตนเอง มีอิสรภาพ และเป็นเอกราช และภายใต้บทบัญญัติดังกล่าว แต่ละรัฐต้องส่ง
ผู้แทนมาร่วมประชุมเป็นสภาคองเกรสเหมือนเช่นเคย แต่สภาคองเกรสนั้นมีอํานาจเพียงผ่านกฎหมาย 
โดยให้แต่ละรัฐสามารถออกเสียงได้เพียงเสียงเดียวเท่านั้น193 

3.2.3  ที่มาของสภาร่างรัฐธรรมนูญและกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญแห่งสหรัฐอเมริกา ค.ศ.
1787 

3.2.3.1  สาเหตุของการจัดทํารัฐธรรมนูญแห่งสหรัฐอเมริกา ค.ศ.1787 
ความอ่อนแอของการรวมตัวกันของอาณานิคมทั้ง 13 รัฐ ภายใต้บทบัญญัติ

แห่งสมาพันธรัฐ ทําให้สภาคองเกรสเรียกประชุมใน ค.ศ.1787 เพ่ือแก้ไขบทบัญญัติแห่งสมาพันธรัฐ 
แต่เมื่อมีการประชุมเกิดข้ึนจริงๆ แล้ว เนื้อหาในการประชุมกลับกลายเป็นร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ทั้ง
ฉบับ ซึ่งเป็นการเปลี่ยนรูปแบบการปกครองจากการรวมตัวแบบหลวมๆ อย่างสมาพันธรัฐกลายเป็น
รูปแบบสหรัฐซึ่งมีรัฐบาลกลางที่มีความเข้มแข็งมากยิ่งขึ้น 

                                           
193 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ และ ชมพูนุท ตั้งถาวร, สภาร่างรัฐธรรมนูญเปรียบเทียบ : ประสบการณ์ต่างประเทศและประเทศไทย, 

หน้า 18. 
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3.2.3.2  ที่มาและองค์ประกอบของสภาร่างรัฐธรรมนูญ194 
การประชุมเพ่ือร่างรัฐธรรมนูญของสหรัฐอเมริกาเกิดขึ้น ณ เมืองฟิลลาเดลเฟีย 

ระหว่างวันที่ 14 พฤษภาคม – 17 กันยายน ค.ศ. 1787 โดยสภาคองเกรส มีมติให้รัฐทั้ง 13 รัฐ ส่งผู้แทน
เข้าร่วมประชุม โดยต้องการให้มีการแก้ไขเพ่ิมเติมบทบัญญัติแห่งสมาพันธรัฐ เพ่ือแก้ไขปัญหาที่เกิด
ขึ้นอยู่ในขณะนั้น ทั้งนี้แต่ละรัฐจะส่งตัวแทนเข้าร่วมประชุมรัฐละกี่คนก็ได้ แต่เมื่อลงมติในที่ประชุม 
จะต้องลงมติในนามของรัฐ กล่าวคือ ไม่ว่ารัฐนั้นจะส่งตัวแทนมากี่คนก็ตาม เมื่อลงมติในที่ประชุมแต่ละ
รัฐจะลงมติได้เพียงเสียงเดียวเท่านั้น ไม่ได้ลงมติตามจํานวนผู้แทนที่ส่งมาร่วมประชุม ซึ่งในประเด็นนี้มี
นักวิชาการมองว่าการไม่จํากัดจํานวนตัวแทนที่แต่ละรัฐจะส่งเข้าร่วมประชุมแต่จํากัดให้แต่ละรัฐมีเสียง
ในการลงประชามติเพียงเสียงเดียว อาจทําให้เกิดปัญหาความยุ่งยากได้ ถ้าหากรัฐหนึ่งๆ ส่งตัวแทนมา
เป็นจํานวนมาก แล้วในบรรดาตัวแทนจากรัฐเดียวกันมีความคิดเห็นที่แตกต่างกัน จะทําให้การลงมติให้
ความเห็นชอบในประเด็นต่างๆ เป็นไปอย่างล่าช้า หรือหยุดชะงักลง เพราะตัวแทนในรัฐนั้นๆ ไม่สามารถ
ตกลงกันได้ว่าจะลงมติอย่างไร แต่อย่างไรก็ตามในการประชุมครั้งนั้น ที่ประชุมมิได้ทําการแก้ไขเพ่ิมเติม
รัฐธรรมนูญดังที่ได้ถูกเรียกประชุมมา แต่กลับเป็นการจัดทํารัฐธรรมนูญขึ้นใหม่ทั้งฉบับ ซึ่งก่อให้เกิด
ประเด็นปัญหาว่าการที่ผู้แทนมลรัฐกระทําการดังกล่าวนอกเหนือจากการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญตามที่
ได้รับมอบหมายมาจากมลรัฐกระทําได้หรือไม่ และชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ นอกจากนี้เมื่อพิจารณา
ประเด็นเรื่องการได้รับความเห็นชอบในการแก้ไขเพ่ิมเติมบทบัญญัติแห่งสมาพันธรัฐแล้วมีการระบุว่า
การแก้ไขเพ่ิมเติมบทบัญญัติแห่งสมาพันธรัฐนั้นต้องได้รับความเห็นชอบจากทั้ง 13 มลรัฐ แต่
รัฐธรรมนูญที่ยกร่างขึ้นใหม่จากการประชุมในครั้งนี้กลับระบุว่าให้รัฐธรรมนูญมีผลผูกพันทุกมลรัฐหาก
รัฐธรรมนูญได้รับความเห็นชอบเพียง 9 มลรัฐ จาก 13 มลรัฐ ก็เพียงพอที่จะให้มีผลบังคับใช้แล้ว จาก
ประเด็นปัญหาดังกล่าวจึงทําให้เกิดข้อสังเกตที่น่าพิจารณาว่า กระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญแห่ง
สหรัฐอเมริกาฉบับนี้จะมีกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญที่เป็นประชาธิปไตยหรือไม่ 

สําหรับที่มาของตัวแทนของแต่ละรัฐนั้น สภาคองเกรสไม่ได้กําหนดกฎเกณฑ์
การคัดเลือกตัวแทนในแต่ละรัฐ และไม่ได้กําหนดคุณสมบัติของตัวแทนเหล่านั้นด้วย ซึ่งรัฐส่วนใหญ่
มักจะให้ฝุายนิติบัญญัติของรัฐนั้นๆ ทําหน้าที่เลือกผู้ที่จะมาเป็นตัวแทนของรัฐในการประชุม 

ในการประชุมที่เมืองฟิลลาเดลเฟียดังกล่าว มีรัฐโรดไอแลด์เพียงรัฐเดียวที่ไม่
ยอมส่งตัวแทนเข้าร่วมประชุม ตัวแทนจาก 12 รัฐทั้งหมดมีจํานวน 55 คน ในส่วนของตัวแทน
ผู้เข้าร่วมประชุมนั้น มีข้อสังเกตอยู่สองประการ คือ ประการแรก ตัวแทนทั้ง 55 คนนี้ ล้วนแล้วแต่
เป็นนักวิชาการ นักปรัชญา ทั้งทางสาขานิติศาสตร์ รัฐศาสตร์ บางคนก็เป็นพ่อค้าหรือผู้มีอิทธิพลในรัฐ
นั้นๆ ยิ่งกว่านั้นบางคนก็เป็นผู้มีส่วนร่วมในการประกาศอิสรภาพของสหรัฐอเมริกา  เช่น เบนจามิน 

                                           
194 เร่ืองเดียวกัน, หน้า 19-20. 
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แฟรงคลิน (Benjamin Franklin), เจมส์ เมดิสัน (James Madison), อเล็กซานเดอร์ แฮมิลตัน 
(Alexander Hamilton) และ จอร์จ วอชิงตัน (George Washington) เป็นต้น โดยทั้ง 55 คนนี้ ไม่มี
ผู้ใดมาจากชนชั้นกรรกร ผู้ใช้แรงงาน หรือทาสเลย ประการที่สอง เมื่อไม่มีข้อกําหนดถึงคุณสมบัติของ
ตัวแทนที่เข้าร่วมประชุม ตัวแทนทั้ง 55 คนดังกล่าว จึงอยู่ในวัยที่ต่างๆ กัน บางคนก็อยู่ในวัยที่อาวุโส 
อายุเกิน 60 ปี (เช่น โรเจอร์ เชอร์แมน (Roger Sherman), วิลเลียม จอห์นสัน (William Johnson) 
เป็นต้น) แต่ส่วนใหญ่ตัวแทนเหล่านี้มีอายุน้อยมาก โดยมีตัวแทนจํานวน 4 คน ที่มีอายุยังไม่ถึง 30 ปี 
และจํานวนหนึ่งในสามของตัวแทนทั้งหมด อยู่ในวัยไม่เกิน 30 ปี 

3.2.3.3  กระบวนการจัดทําร่างรัฐธรรมนูญ195 
ในลําดับแรกของการประชุมนั้น ที่ประชุมมีมติเป็นเอกฉันท์เลือก จอร์จ 

วอชิงตัน เป็นประธานในที่ประชุม และเลือก วิลเลียม แจคสัน (William Jackson) เป็นเลขา จากนั้น
ที่ประชุมก็ได้ตั้งคณะกรรมาธิการ ซึ่งมีองค์คณะทั้งหมด 3 คน ได้แก่ อเล็กซานเดอร์ แฮมิลตัน, จอร์จ 
ไวท์ (George Wythe) และชาร์ลส์ พิคนี่ย์ (Charles Pinckney) ทําหน้าที่ร่างกฎในการประชุมเพ่ือ
ใช้บังคับตลอดการประชุม เพ่ือให้การประชุมมีระเบียบ โดยกฎดังกล่าว แบ่งออกเป็น 2 ด้าน ได้แก่ 

ด้านที่หนึ่ง กฎที่เกี่ยวกับความประพฤติของผู้เข้าร่วมประชุม 
กฎประเภทนี้ที่ควบคุมเรื่องการปราศรัยในที่ประชุม และการอภิปรายในที่

ประชุม โดยกฎดังกล่าวได้กําหนดว่า ถ้าหากตัวแทนที่เข้าร่วมประชุมคนใดต้องการลุกขึ้นปราศรัย ต้อง
บอกกล่าวประธานในที่ประชุมก่อน และระหว่างที่บุคคลผู้นั้นกําลังปราศรัยอยู่นั้น ห้ามบุคคลอื่นในที่
ประชุมพูดแซง หรือพูดคุยกับคนอ่ืน และห้ามอ่านหนังสือ แผ่นพับ รายงาน สิ่งพิมพ์หรือเอกสารที่เขียน
ด้วยลายมือ เป็นต้น 

ด้านที่สอง กฎที่เกี่ยวกับกระบวนการในการประชุม 
กฎในการประชุมกําหนดว่า การประชุมดังกล่าวนั้นถือหลักว่าการประชุมจะต้อง

เป็นความลับ ห้ามตัวแทนผู้เข้าร่วมประชุมทําสําเนาส่วนใดส่วนหนึ่ง หรือทั้งหมดของรายงานการประชุม 
ห้ามตัวแทนเผยแพร่ทุกสิ่งที่เกิดในที่ประชุมสู่สาธารณะ หรือนําเรื่องดังกล่าวไปเล่าให้คนอ่ืนฟัง โดยไม่ได้
รับอนุญาตจากที่ประชุม196 และห้ามสื่อมวลชนเข้าในที่ประชุมด้วย หลักเรื่องการประชุมเป็นความลับนี้ 
มีข้อดีหลักๆ ที่เป็นปัจจัยให้การประชุมดังกล่าวประสบความสําเร็จอยู่สองประการด้วยกัน คือ ประการ

                                           
195 เร่ืองเดียวกัน, หนา้ 20-24. 
196 อย่างไรก็ดี กฎการประชุมดังกล่าวไม่ได้ห้ามตัวแทนผู้เข้าร่วมประชุมจดบันทึกสิ่งที่เกิดขึ้นตลอดระยะเวลาการพิจารณา

ร่างรัฐธรรมนูญที่เกิดขึ้นในที่ประชุม นายเมดิสันจึงบันทึกเหตุการณ์ที่เกิดขึ้นในการประชุมที่ฟิลลาเดลเฟียดังกล่าว และเมื่อเมดิสั น
เสียชีวิตลง บันทึกของเขาได้ถูกนํามาเผยแพร่ ทําให้สาธารณชนได้รับรู้ว่าเกิดอะไรขึ้นบ้างในการประชุมเพื่อร่างรัฐธรรมนูญครั้งนั้น, อ้าง
แล้วเร่ืองเดียวกัน 
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แรก กฎดังกล่าวทําให้ตัวแทนที่เข้าร่วมประชุมสามารถแสดงความคิดเห็นได้โดยอิสระ ไม่ต้องกลัวว่า
คําพูดของตนเองจะก่อให้เกิดผลร้ายกับตนเองในภายหลัง ประการที่สอง เอกสารการประชุมไม่ได้
เผยแพร่สู่สาธารณะแล้ว การประชุมก็ดําเนินไปอย่างราบรื่นยิ่งขึ้นเพราะตัวแทนผู้เข้าร่วมประชุมจะ
โต้แย้งแสดงความคิดเห็นกันด้วยเหตุผล ไม่ใช่แสดงความคิดเห็นเพ่ือแสดงความเก่งให้สาธารณชนได้รับรู้
โดยพยายามหักล้างความเห็นของอีกฝุายทุกวิถีทางด้วยเหตุผลที่ไม่สมเหตุสมผล หรือด้วยสิ่งที่ไม่เป็น
ประเด็นอันเป็นสาระสําคัญ 

ในการพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญนั้น ปรากฏว่ามีการเสนอเกี่ยวกับรูปแบบ
โครงสร้างของรูปแบบการบริหารประเทศ 2 ข้อเสนอที่สําคัญ ได้แก่197 

ข้อเสนอแรก ข้อเสนอเวอร์จิเนีย (Virginia plan) คือ เสนอให้เน้นไปที่การ
สร้างรัฐบาลกลางให้มีความเข้มแข็ง และมีอํานาจในการกําหนดกฎหมายเพ่ือใช้บังคับกับปัจเจกบุคคล 
โครงสร้างของสภาใช้ระบบสองสภา ได้แก่ สภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา โดยมลรัฐมีผู้แทนในแต่ละ
สภาตามสัดส่วนประชากรในแต่ละมลรัฐ ฝุายบริหารแยกออกต่างหากจากฝุายนิติบัญญัติ โดยมี
ประธานาธิบดีเป็นหัวหน้า ซึ่งประธานาธิบดีจะเป็นทั้งผู้มีอํานาจสูงสุดในทางบริหารและเป็นผู้นําสูงสุด
ของกองทัพ นอกจากนั้นยังมีการจัดตั้งศาลที่เป็นอิสระ 

ข้อเสนอที่สอง ข้อเสนอนิวเจอร์ซี่ (New Jersey plan) คือ เสนอให้ใช้ระบบ
สภาเดี่ยว ซึ่งมลรัฐในทุกมลรัฐมีผู้แทนในสภาเท่ากัน จัดตั้งศาลฎีกาเป็นศาลในระดับสหรัฐ 

ข้อเสนอทั้ งสองถูกประนีประนอม ซึ่ งรู้ จั กกันในนาม “Connecticut 
Compromise” หรือ “Great Compromise” โดยผลของการประนีประนอมนี้ รัฐธรรมนูญจะ
ประกอบไปด้วยระบบสองสภาในรัฐสภา ได้แก่ สภาผู้แทนราษฎร ซึ่งจํานวนผู้แทนเป็นไปตามสัดส่วน
ของจํานวนประชากรในแต่ละมลรัฐ ส่วนอีกสภาคือ วุฒิสภา ซึ่งทุกมลรัฐมีผู้แทนเท่ากันในสภานี้ 
นอกจากนั้นยังมีการจัดตั้งศาลฎีกาในระดับสหรัฐขึ้นโดยรัฐธรรมนูญ แต่ปล่อยให้เป็นอํานาจการ
ตัดสินใจของรัฐสภาที่จัดตั้งศาลที่ต่ํากว่าในระบบสหรัฐหรือไม่ 

เมื่อได้มีการอภิปรายและลงมติในประเด็นสําคัญจนครบแล้ว ที่ประชุมได้ตั้ง
คณะกรรมาธิการพิจารณารายละเอียด (Committee of Detail) ประกอบด้วยบุคคล 5 คน เพื่อทํา
หน้าที่นําประเด็นสําคัญที่ได้รับการลงมติจากที่ประชุมแล้ว มาพิจารณาในรายละเอียดที่จะต้องเขียนอยู่
ในรัฐธรรมนูญและเมื่อได้พิจารณาเสร็จเรียบร้อยแล้ว คณะกรรมาธิการดังกล่าวก็ต้องทํารายงานเสนอต่อ
ที่ประชุม และที่ประชุมก็ต้องอภิปรายต่อในรายละเอียดที่คณะกรรมาธิการเสนอ โดยต้องพิจารณาเป็น
รายมาตราไป 

                                           
197 มานิตย์ จุมปา และพรสันต์ เล้ียงบุญเลิศชัย, รัฐธรรมนูญแห่งสหรัฐอเมริกา คําอธิบายเรียงมาตราพร้อมคําพิพากษาศาล

ฎีกา, หน้า 28. 
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เมื่อที่ประชุมได้ พิจารณารายละเอียดเรียบร้อยแล้ว ที่ประชุมก็จะส่ง
รายละเอียดเหล่านั้นให้แก่คณะกรรมาธิการรูปแบบ (Committee of style) โดยคณะกรรมาธิการ
ดังกล่าวมีหน้าที่นําข้อตกลงของที่ประชุม และรายละเอียดต่าง ๆ มาเขียนเป็นร่างรัฐธรรมนูญ 
ตลอดจนพิจารณาถ้อยคําภาษาในร่างรัฐธรรมนูญด้วย คณะกรรมาธิการคณะนี้ ได้แก่ เจมส์ เมดิสัน  
วิลเลียม จอห์นสัน, รูฟัส คิง (Rufus King) และอเล็กซานเดอร์ แฮมิลตัน 

จากนั้น ที่ประชุมก็ต้องพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญที่คณะกรรมาธิการพิจารณา
รูปแบบร่างเสร็จ ในขั้นตอนนี้ที่จะมีการแก้ไขเพ่ิมเติมอีกเล็กน้อย เมื่อแก้ไขเรียบร้อยแล้วตัวแทน
ผู้เข้าร่วมประชุมก็ได้ลงนามในร่างรัฐธรรมนูญในวันที่ 17 กันยายน ค.ศ.1787 โดยมีตัวแทนผู้เข้าร่วม
ประชุมลงนามเพียง 39 คนเท่านั้น เพราะมีตัวแทนจํานวน 16 คน ได้เดินทางกลับรัฐของตนเอง
ระหว่างที่การประชุมยังดําเนินอยู่ อย่างไรก็ตาม แม้ตัวแทนทั้ง 16 คน จะไม่ได้ลงนามในรัฐธรรมนูญ 
แต่ตัวแทนที่ร่วมลงนามทั้ง 39 คนนั้น ก็มีครบทั้ง 12 รัฐ 

3.2.3.4  การให้สัตยาบันและการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งสหรัฐอเมริกา ค.ศ.1787198 
บทบัญญัติในร่างรัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าวได้กําหนดเอาไว้ว่า ร่างรัฐธรรมนูญ

จะยังไม่มีผลบังคับใช้ใดๆ จนกว่าร่างรัฐธรรมนูญนั้นจะได้รับการให้สัตยาบันโดยมลรัฐต่างๆ แล้ว โดย
การให้สัตยาบันแก่ร่างรัฐธรรมนูญนี้ กําหนดไว้ว่ามลรัฐเพียง 9 มลรัฐ ( จาก 13 มลรัฐ) ก็ถือว่าเพียง
พอที่จะทําให้รัฐธรรมนูญนั้นมีผลใช้บังคับและผูกพันรัฐที่เหลือ ปัญหาที่จะต้องพิจารณาต่อไปคือ ใคร
จะต้องเป็นผู้ให้สัตยาบัน 

สําหรับประเด็นปัญหานี้ เจมส์ เมดิสัน เคยเขียนจดหมายถึง จอร์จ วอชิงตัน 
ก่อนมีการประชุม โดยมีใจความหลัก คือ การให้สัตยาบันนั้นต้องทําโดยประชาชน ไม่ใช่สัตยาบันจาก
อํานาจโดยทั่วไปของฝุายนิติบัญญัติ ในทางปฏิบัติที่ประชุมได้เสนอให้สภาคองเกรสส่งร่างรัฐธรรมนูญ
ไปให้มลรัฐทั้ง 13 มลรัฐ พร้อมแนบคําแนะนําด้วยว่าให้มอบร่างรัฐธรรมนูญฉบับนี้ให้แก่ที่ประชุมของ
ผู้แทนในแต่ละรัฐซ่ึงได้รับเลือกจากประชาชนรัฐนั้นๆ ทั้งนี้ฝุายนิติบัญญัติของรัฐนั้นๆ เอง จะเป็นผู้จัด
ให้มีการอภิปรายเรื่องการให้สัตยาบันแก่รัฐธรรมนูญ และตัวแทนที่ได้รับเลือกให้เป็นตัวแทนในการ
ประชุมเพ่ืออภิปรายดังกล่าวก็ได้รับเลือกจากประชาชนทั้งโดยทางตรงและทางอ้อมแล้วแต่มลรัฐ ซึ่ง
ตัวแทนเหล่านั้นมีจํารวนไม่เท่ากันในแต่ละมลรัฐ และส่วนใหญ่ก็มักจะเป็นผู้แทนในฝุายนิติบัญญัติ
ของมลรัฐนั้นๆ นั่นเอง 

การให้สัตยาบันเพ่ือให้รัฐธรรมนูญมีผลบังคับใช้เป็นเรื่องที่ยากกว่าที่ทุกคนคาด
ไว้แต่แรก ตัวแทนที่ไม่ได้ลงนามในร่างรัฐธรรมนูญในที่ประชุมฟิลลาเดลเฟีย ส่วนใหญ่กลายเป็นผู้ที่

                                           
198 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ และ ชมพูนุท ตั้งถาวร, สภาร่างรัฐธรรมนูญเปรียบเทียบ : ประสบการณ์ต่างประเทศและประเทศไทย, หน้า 

24-27. 
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ต่อต้านการให้สัตยาบันแก่ร่างรัฐธรรมนูญ เพราะไม่สนับสนุนให้รัฐบาลกลางมีอํานาจ และยังต้องการ
ให้มลรัฐทุกมลรัฐยังมีอํานาจอธิปไตยอย่างเต็มที่ ทั้งนี้ 9 มลรัฐแรกที่ให้สัตยาบันและทําให้ร่าง
รัฐธรรมนูญมีผลบังคับใช้ได้ ได้แก่ เดลาแวร์, เพนซิลเวนีย, นิวเจอร์ซี่ย์, จอเจีย, คอนเนตทิคัต, แมส
ซาซูเซตส์, แมริแลนด์, เซาท์ แคโรไลนา และนิวแฮมป์เชียร์ ในทางกฎหมายถือว่ารัฐธรรมนูญมีผล
บังคับใช้ได้แล้วและต้องผูกพันกับมลรัฐทั้ง 13 มลรัฐ อย่างไรก็ตามในความเป็นจริงทุกมลรัฐยังคงให้
ความสนใจต่อมลรัฐใหญ่อย่างเวอร์จิเนีย และนิวยอร์ก เพราะทุกมลรัฐรู้ดีว่า ตราบใดที่สองมลรัฐใหญ่
นี้ยังไม่ให้สัตยาบันแก่รัฐธรรมนูญ สถาบันของรัฐธรรมนูญและการรวมตัวกันเป็นสหรัฐ ก็ยังไม่ถือว่า
มั่นคง199 

ทั้งนี้การให้สัตยาบันของมลรัฐเวอร์จิเนีย และนิวยอร์ก เป็นเรื่องที่น่าสนใจ 
เพราะทั้งสองมลรัฐมีการเปิดอภิปรายเรื่องการให้สัตยาบันดังกล่าวอย่างเข้มข้น โดยในการประชุม
เพ่ือให้สัตยาบันแก่รัฐธรรมนูญทั้งสองมลรัฐนั้น ตัวแทนได้แบ่งออกเป็น 2 ฝุาย คือ ฝุายที่สนับสนุน
การให้สัตยาบันร่างรัฐธรรมนูญซึ่งสนับสนุนการสร้างอํานาจให้แก่รัฐบาลกลาง (เรียกว่า federalist 
หรือ nationalist) ส่วนอีกฝุาย คือ ฝุายที่ต่อต้านการให้สัตยาบันรัฐธรรมนูญ ซึ่งไม่เห็นด้วยกับการให้
อํานาจอย่างมากแก่รัฐบาลกลาง (เรียกว่า Anti-Federalist) ในมลรัฐเวอร์จิเนีย ฝุายที่สนับสนุนการ
ให้สัตยาบันแก่ร่างรัฐธรรมนูญ นําโดย เจมส์ เมดิสัน , จอร์จ นิโรลัส (George Nicholas), จอห์น  
มาแชล (John Marshall), เฮนรี่ ลี (Henry Lee), เอดมัน เพนเดลตัน (Edmund Pendleton) และ 
เอดมัน แรนดอล์ฟ (Edmund Randolph) ส่วนฝุายที่ต่อต้านการให้สัตยาบันแก่ร่างรัฐธรรมนูญนํา
โดย จอร์จ เมสัน (George Mason) และแพทริค เฮนรี่ (Patrick Henry) แต่สุดท้ายที่ประชุมในมลรัฐ
เวอร์จิเนียก็ลงมติให้สัตยาบันแก่รัฐธรรมนูญ ด้วยคะแนนเสียง 89-79 ซึ่งการลงมติดังกล่าวในมลรัฐ
เวอร์จิเนียใช้เวลาในการอภิปรายทั้งสิ้น 3 สัปดาห์200 

ส่วนในนิวยอร์กนั้น การอภิปรายดังกล่าว ฝุายสนับสนุนการให้สัตยาบันแก่
รัฐธรรมนูญ นําโดย อเล็กซานเดอร์ แฮมิลตัน ส่วนฝุายคัดค้านการให้สัตยาบันแก่ร่างรัฐธรรมนูญ นําโดย 
เอแลงค์ตัน สมิทธ์ สุดท้ายที่ประชุมขอตัวแทนมีมติให้สัตยาบันแก่รัฐธรรมนูญ โดยผลการลงมตินั้นมีผู้ลง
มติให้สัตยาบันต่างจากผู้ลงมติไม่ให้สัตยาบันเพียง 3 คน เท่านั้น (30 ต่อ 27) ทั้งนี้การลงมติให้ความ
เห็นชอบกับการให้สัตยาบันดังกล่าวไม่ได้เกิดจากการโน้มน้าวใจของฝุายที่สนับสนุนร่างรัฐธรรมนูญ 
หากแต่มลรัฐนิวยอร์ก เกรงว่าถ้าหากตนไม่ให้สัตยาบันแก่ร่างรัฐธรรมนูญแล้ว เมืองต่างๆ ทางใต้ของมลรัฐ

                                           
199 James Mussatti, The Constitution of the United States (Princeton: D. Van Nostrand Co., Inc., 

1960).pp.76. 
200 Robert A.Goldwin and Kaufman (Written by Walter Berns), Constitution Makers on Institution Making. 

(American Enterprise Institution for Public Policy Research, 1988), หน้า.148. 
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นิวยอร์ก และเมืองใหญ่หลายเมืองจะใช้เหตุผลดังกล่าวเป็นข้ออ้างในการขอแยกตัวจากมลรัฐนิวยอร์ก 
เพ่ือไปร่วมตัวกับสหรัฐ 

ต่อมามลรัฐนอร์ธแคโรไลนาได้ลงมติไม่ให้สัตยาบันแก่ร่างรัฐธรรมนูญแต่ในการ
ประชุมครั้งต่อมา ที่ประชุมได้ลงมติให้สัตยาบันแก่ร่างรัฐธรรมนูญ และสุดท้ายที่ประชุมของมลรัฐ
โรดไอแลนด์ (ซึ่งไม่ได้ส่งตัวแทนเข้าร่วมประชุมตั้งแต่แรกที่เมืองฟิลลาเดลเฟีย) ก็มีมติให้สัตยาบันแก่
ร่างรัฐธรรมนูญ ในวันที่ 29 พฤษภาคม ค.ศ.1790  ด้วยคะแนนเสียง 34-32 เพราะเกรงว่า เมื่อมลรัฐ
ทั้ง 12 มลรัฐ ต่างให้สัตยาบันแก่ร่างรัฐธรรมนูญและเข้าร่วมสหรัฐกันหมดแล้วตนเองจะโดยเดี่ยว และ
ถูกปฏิบัติจากมลรัฐทั้ง 12 ประหนึ่งเป็นรัฐต่างด้าว จึงยอมให้สัตยาบันแก่ร่างรัฐธรรมนูญ และเข้าร่วม
สหรัฐด้วย 

ตารางท่ี 7 แสดงการให้สัตยาบันแก่ร่างรัฐธรรมนูญของมลรัฐทั้ง 13 มลรัฐ201 

รัฐ วันที่ให้สัตยาบัน ผลการให้สัตยาบัน 
(เห็นชอบ – ไม่เห็นชอบ) 

เดลาแวร์ วันที่ 7  ธันวาคม  ค.ศ.1787 30-0 

เพนซิลเวเนีย วันที่ 12 ธันวาคม  ค.ศ.1787 46-23 
นิวเจอร์ซี่ย์ วันที่ 18  ธันวาคม  ค.ศ.1787 38-0 

จอร์เจีย วันที่ 2 มกราคม  ค.ศ.1788 26-0 
คอนเนคติกัต วันที่ 9 มกราคม  ค.ศ.1788 128-40 

แมสซาซูเซตส์ วันที่ 6 กุมภาพันธ์  ค.ศ.1788 187-168 

แมริแลนด์ วันที่ 28  เมษายน ค.ศ.1788 63-11 
เซาท์แคโรไลน่า วันที่ 23 พฤษภาคม  ค.ศ.1788 149-73 

นิวแฮมป์เชียร์ วันที่ 21 มิถุนายน ค.ศ.1788 57-47 

เวอร์จิเนีย วันที่ 25 มิถุนายน ค.ศ.1788 89-79 
นิวยอร์ก วันที่ 26 กรกฎาคม ค.ศ.1788 30-27 

นอร์ธแคโรไลนา วันที่ 21 พฤศจิกายน ค.ศ.1788 195-77 

โรดไอแลนด์ วันที่ 29 พฤษภาคม  ค.ศ.1788 34-32 

การให้สัตยาบันแก่ร่างรัฐธรรมนูญโดยมลรัฐต่างๆ ในสหรัฐอเมริกาขณะนั้น
ส่งผลให้กระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญที่ในตอนต้นมีข้อสังเกตที่น่าสนใจว่ากระบวนการจัดทํา

                                           
201 Gregory E. Maggs and Peter J. Smith, Constitutional Law: A Contemporary Approach,.pp.10. 
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รัฐธรรมนูญจะเป็นประชาธิปไตยหรือไม่ เพราะผู้แทนของมลรัฐมีอํานาจเพียงแก้ไขบทบัญญัติของ
สมาพันธ์เท่านั้น ไม่ได้มีอํานาจในการจัดทํารัฐธรรมนูญขึ้นใหม่ทั้งฉบับ เกิดความชอบธรรมและเกิด
การยอมรับในกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญมากขึ้น เมื่อในท้ายที่สุดกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญ
ของสหรัฐอเมริกานี้ถูกนํากลับไปให้ประชาชน (ผ่านผู้แทนของมลรัฐ) ให้สัตยาบัน แม้จะไม่สามารถ
ปฏิเสธได้ว่ากระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญแห่งสหรัฐอเมริกาในตอนต้นนั้นขัดต่อหลักผู้มีอํานาจในการ
จัดให้มีรัฐธรรมนูญหรือพิจารณาได้ว่ากระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญเกิดจากเจตจํานงร่วมกันของ
ประชาชนชาวสหรัฐอเมริกาได้นัก แต่ก็เป็นการดีที่ในท้ายที่สุดการจัดทํารัฐธรรมนูญแห่งสหรัฐอเมริกา
ได้ถูกนํากลับมาขอความเห็นชอบจากประชาชนผู้ซึ่งมีอํานาจในการจัดให้มีรัฐธรรมนูญ และเป็น
เจ้าของอํานาจอธิปไตยที่แท้จริง จึงอาจกล่าวได้ว่ากระบวนการลงประชามติดังกล่าวได้ทํา ให้
ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญแห่งสหรัฐอเมริกาในขั้นตอนสุดท้าย และ
กลับเข้าสู่กระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญที่เป็นประชาธิปไตย 

จากการศึกษาประวัติศาสตร์ของประเทศสหรัฐอเมริกาตั้งแต่ยุคเป็นอาณานิคม
ซึ่งอยู่ภายใต้การปกครองของประเทศอังกฤษจวบจนรัฐอาณานิคมทั้ง 13 มลรัฐ ประกาศอิสรภาพไม่
ขึ้นต่อรัฐบาลอังกฤษ และได้มีการร่างรัฐธรรมนูญใช้เป็นกฎหมายสูงสุดในการปกครองประเทศ พบว่า
สหรัฐอเมริกามีกฎเกณฑ์ใหญ่ๆ ที่ใช้ปกครองประเทศอยู่สามกฎเกณฑ์ คือ กฎบัตร (Charter), 
บทบัญญัติแห่งสมาพันธรัฐ และรัฐธรรมนูญแห่งสหรัฐอเมริกา ค.ศ.1787 สามารถสรุปได้ ดังนี้ 

กฎบัตร (Charter) ที่กษัตริย์อังกฤษพระราชทานให้แก่บริษัทเอกชนและขุน
นางที่ประสงค์จะเข้าใช้ประโยชน์ในดินแดนอาณานิคม เพ่ือใช้แสดงสิทธิในการใช้อํานาจบังคับใน
ดินแดนอาณานิคมนั้นเป็นเพียงเอกสารสิทธิที่ใช้ปกครองรัฐอาณานิคมต่างๆ เท่านั้น มิใช่กฎหมายที่
กําหนดโครงสร้างของรัฐหรือการจัดก่อให้เกิดระบบกฎหมายหรือระบบการเมืองแต่อย่างใด รัฐ 
อาณานิคมยังต้องอยู่ภายใต้ระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ของอังกฤษโดยมีผู้แทนของรัฐบาลอังกฤษ
ส่งคนมาควบคุมและปกครองรัฐอาณานิคม กฎบัตรจึงไม่มีลักษณะเป็นรัฐธรรมนูญหรือบทบัญญัติ
สูงสุดของประเทศแต่อย่างใด 

บทบัญญัติแห่งสมาพันธรัฐ หากพิจารณาในเรื่องหลักการแบ่งแยกอํานาจและ
การก่อตั้งองค์กรอย่างเดียวอาจพิจารณาได้ว่าบทบัญญัติแห่งสมาพันธรัฐดังกล่าวมีลักษณะเป็น
รัฐธรรมนูญ ซึ่งเป็นกฎหมายสูงสุดในการกําหนดหน้าที่ของรัฐบาลกลาง และประสานความสัมพันธ์
ระหว่างรัฐอาณานิคมและเป็นรัฐธรรมนูญฉบับแรกของสหรัฐอเมริกา แต่หากพิจารณาสภาพสังคม 
และเหตุการณ์ทางการเมืองประกอบแล้วจะพบว่าบทบัญญัติแห่งสมาพันธรัฐเป็นเพียงบทบัญญัติใน
ลักษณะพหุภาคี ซึ่งเกิดขึ้นโดยการรวมตัวของมลรัฐทั้ง 13 มลรัฐ อย่างรวมๆ รัฐบาลกลางไม่มีอํานาจ
ในการบังคับให้รัฐบาลของแต่ละมลรัฐกระทําการอย่างใดๆ ตามที่รัฐบาลกลางต้องการ ทั้งเรื่องการ
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จัดเก็บภาษี หรือการตั้งกําแพงทางการค้า และแต่ละมลรัฐยังมีอํานาจอธิปไตยเป็นของตนเอง 
บทบัญญัติดังกล่าวจึงเป็นเพียงสัญลักษณ์ยืนยันความเป็นเอกราชของสหรัฐอเมริกาที่เป็นอิสระจาก
อังกฤษและเป็นการรับรองรัฐบาลของตนเองเท่านั้น หาได้มีค่าบังคับเป็นรัฐธรรมนูญแต่อย่างใดไม่ 

เมื่อบทบัญญัติแห่งสมาพันธรัฐไม่สามารถบังคับใช้และมีอิทธิพลเหนือมลรัฐ
ต่างๆ กอปรกับเกิดปัญหาทางเศรษฐกิจและสังคมที่สหรัฐอเมริกาต้องเร่งรัดจัดการ สภาคองเกรสจึง
ประชุมกันและมีมติให้มีการประชุมเพ่ือทําการแก้ไขบทบัญญัติแห่งสมาพันธรัฐให้มีความชัดเจนขึ้น 
จนกระทั้งมีการจัดทํารัฐธรรมนูญและประกาศใช้เป็นรัฐธรรมนูญแห่งสหรัฐอเมริกาตามที่ได้ทราบใน
ข้างต้นแล้วนั้น บทบัญญัติในรัฐธรรมนูญแห่งสหรัฐอเมริกาเป็นบทพิสูจน์ได้อย่างชัดเจน ว่า 
รัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าวมีความเป็นประชาธิปไตยทั้งในเรื่องของการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพ การ
แบ่งแยกอํานาจ การกําหนดกลไกการตรวจสอบการใช้อํานาจรัฐ ตลอดจนกลไกการสร้างเสถียรภาพ
ทางการเมืองให้รัฐบาลนั้น มีประเด็นที่พึงพิจารณาว่ารัฐธรรมนูญแห่งสหรัฐอเมริกาที่มีบทบัญญัติเป็น
การคุ้มครองประชาชนและเป็นรัฐธรรมนูญที่เป็นประชาธิปไตยแล้ว กระบวนการในการจัดทํา
รัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าวจะมีความเป็นประชาธิปไตยหรือไม่ สามารถแยกพิจารณาได้ดังนี้ 

ประการที่หนึ่ง เมื่อสหรัฐอเมริกาเป็นประเทศที่เกิดขึ้นจากการประกาศเอกราช
จากอังกฤษ ในทางกฎหมายมหาชนสามารถพิจารณาได้ว่าการเกิดรัฐและอํานาจอธิปไตยของ
สหรัฐอเมริกามีขึ้นก่อนมีรัฐธรรมนูญดังกล่าว อํานาจในการจัดให้มีรัฐธรรมนูญหรืออํานาจในการตรา
รัฐธรรมนูญจึงเกลื่อนกลืนไปกับอํานาจอธิปไตย 

ประการที่ สอง จึ งต้องพิจารณาต่อมาว่ า อํานาจอธิปไตยในประเทศ
สหรัฐอเมริกานั้นเป็นของใคร ในประเด็นนี้เองพิจารณาได้ว่าอํานาจอธิปไตยของสหรัฐอเมริกาเกิดขึ้น
ในวันที่สหรัฐอเมริกาประกาศอิสรภาพจากอังกฤษในการแยกตัวออกมาจากอังกฤษอย่างสิ้นเชิง 
อเมริกาจึงเป็นรัฐเกิดใหม่ที่มีอํานาจอธิปไตยเป็นของตนเองและเมื่อประชาชนชาวอาณานิคมในสมัย
นั้นรวมตัวกันเรียกร้องสิทธิเสรีภาพจากอังกฤษปรากฏในคําประกาศอิสรภาพของสหรัฐอเมริกานั้น จึง
พอพิจารณาได้ว่าเป็นการประกาศอิสรภาพเพ่ือให้อํานาจอธิปไตยเป็นของประชาชนชาวอาณานิคม
ทุกคนซึ่งต่อมาเป็นประเทศสหรัฐอเมริกา อํานาจอธิปไตยจึงเป็นของประชาชน และได้ใช้เป็นกรอบใน
การจัดทํารัฐธรรมนูญ และส่งผลให้ในภายหลังได้มีการตราบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญไว้ว่าอํานาจ
อธิปไตยเป็นของประชาชน 

ประการที่สาม เมื่อประชาชนเป็นเจ้าของอํานาจอธิปไตย ประชาชนจึงเป็นผู้มี
อํานาจในการจัดให้มีรัฐธรรมนูญ เพ่ือจัดทํารัฐธรรมนูญซึ่งจะใช้เป็นเครื่องมือในการวางโครงสร้างของ
รัฐและกําหนดองค์กรต่างๆ ภายในรัฐ 

ประการที่สี่ สมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญส่วนใหญ่ได้รับการคัดเลือกมาจากสภา
นิติบัญญัติของแต่ละมลรัฐ ทําให้สมาชิกมีความยึดโยงต่อประชาชน แม้มิใช่ประบวนการ



 

 

129 

ประชาธิปไตยทางตรง แต่เมื่อสมาชิกสภานิติบัญญัติของแต่ละมลรัฐเกิดขึ้นจากการเลือกตั้งโดยตรง
ของประชาชน เมื่อสภานิติบัญญัติดังกล่าวเลือกสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญ ก็ย่อมหมายถึงการเป็น
ผู้แทนของประชาชนในการเลือกผู้มีความรู้ความสามารถเข้าไปร่างรัฐธรรมนูญ 

ประการที่ห้า เมื่อสภาร่างรัฐธรรมนูญเกิดขึ้นจากข้อตกลงร่วมกันของที่ประชุม
ผู้แทนมลรัฐแล้ว สภาร่างรัฐธรรมนูญในขณะนั้นจึงเป็นผู้ได้รับมอบอํานาจในการจัดให้มีรัฐธรรมนูญ
สามารถจัดทํารัฐธรรมนูญได้อย่างสมบูรณ์ 

ประการที่หก เมื่อร่างรัฐธรรมนูญดังกล่าวได้ผ่านกระบวนการให้สัตยาบันโดย
ตัวแทนที่ได้รับเลือกให้เป็นตัวแทนในการประชุมซึ่งได้รับเลือกจากประชาชนทั้งโดยทางตรง และ
ทางอ้อมแล้วก็ย่อมถือได้ว่าประชาชนได้ใช้อํานาจทางอ้อมโดยผ่านผู้แทนแล้ว การลงประชามติ
ดังกล่าวจึงถือได้ว่ามีการลงประชามติจากประชาชนในมลรัฐนั้นๆ แล้ว เมื่อรัฐธรรมนูญได้ถูกสร้างขึ้น
เพ่ือมุ่งประสงค์ให้มีการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพ การแบ่งแยกอํานาจ และการกําหนดกลไกของรัฐ 
ประชาชนได้มีส่วนร่วมในกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญแล้ว และรัฐธรรมนูญยังถูกจัดทําขึ้นโดยผู้มี
ความเชี่ยวชาญที่รู้ปัญหาและหาวิธีแก้ไขปัญหา เป็นผู้จัดทํารัฐธรรมนูญด้วยแล้ว รัฐธรรมนูญแห่ง
สหรัฐอเมริกาจึงเป็นรัฐธรรมนูญที่เกิดขึ้นโดยกระบวนการจัดทําที่เป็นประชาธิปไตยมีเนื้อหาและ
ความชอบธรรมในการบังคับใช้กับประชาชนสหรัฐอเมริกาทุกคน 

3.3  กระบวนการจัดท ารัฐธรรมนูญ และวิวัฒนาการทางการเมืองท่ีส่งผลต่อการจัดท ารัฐธรรมนูญ
ของประเทศสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมัน 

สหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมันเป็นประเทศที่มีวิวัฒนาการทางประวัติศาสตร์มาอย่าง
ยาวนาน ถือเป็นประเทศหนึ่งที่มีความเจริญรุ่งเรืองและมีอิทธิพลแผ่ไปทั่วยุโรปในยุคๆ หนึ่ง 
จนกระทั่งเกิดปัญหาในการรวมแว่นแคว้นต่างๆ ให้เป็นอันหนึ่งอันเดียว การเผชิญปัญหาการ
เปลี่ยนแปลงทางการเมืองการปกครองที่เปลี่ยนระบอบการปกครองระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ไป
เป็นระบอบสาธารณรัฐ การเผชิญปัญหาความขาดเสถียรภาพทางการเมือง และเป็นประเทศผู้แพ้
สงคราม ซึ่งถือได้ว่ามีวิวัฒนาการทางการเมืองมาเป็นระยะเวลานาน ด้วยวิวัฒนาการทางการเมือง
ดังกล่าวนี้เองจึงทําให้สหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมันมีรัฐธรรมนูญทีม่ีกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญหลาย
รูปแบบทั้งกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญโดยกษัตริย์ กระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญโดยสภาร่าง
รัฐธรรมนูญ และกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญที่มีประเทศอ่ืนเข้ามาเกี่ยวข้อง ตลอดจนมียุคที่
สหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมันไม่มีแม้แต่การคุ้มครองสิทธิเสรีภาพให้แก่ประชาชนภายในประเทศในยุค
สมัยนาซี 
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ด้วยกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญที่หลากหลายของประเทศเยอรมันนี้เอง จึงควร
ทําการศึกษาเพ่ือให้เกิดความรู้ความเข้าใจในรูปแบบการจัดทํารัฐธรรมนูญที่มีความแตกต่างกันออกไป 
ซึ่งมีรายละเอียดแบ่งตามยุคสมัยได้ดังนี้ 

3.3.1  ประวัติความเป็นมาและวิวัฒนาการทางการเมืองของอาณาจักรโรมันอันศักดิ์สิทธิ์แห่งชน
เผ่าเยอรมัน – รัฐธรรมนูญฉบับลงวันที่ 16 เมษายน ค.ศ.1871 (ฉบับบิสมาร์ก)202 

อาณาจักรโรมันอันศักดิ์สิทธิ์แห่งชนเผ่าเยอรมันมีลักษณะของการรวมตัวกันแบบหลวมๆ 
ของแว่นแคว้นต่างๆ ซึ่งหากจะพิจารณาความเป็นปึกแผ่นของอาณาจักรว่ามีมากน้อยหรือไม่นั้น ขึ้นอยู่
กับความเข้มแข็งของผู้ดํารงตําแหน่งเป็นองค์จักรพรรดิ หลังจากจักรพรรดินโปเลียนมีชัยชนะเหนือ
อาณาจักรโรมันอันศักดิ์สิทธิ์ ผู้ครองแว่นแคว้นเยอรมัน 16 แว่นแคว้นได้รวมตัวกันเป็นพันธมิตรแห่งลุ่ม
แม่น้ําไรน์ เมื่อวันที่ 12 กรกฎาคม ค.ศ.1806 ภายใต้ความอุปถัมภ์ของจักรพรรดินโปเลียน หลังจากนั้น
เมื่อวันที่ 6 สิงหาคม ค.ศ.1806 จักพรรดิ Franz ได้สละมงกุฎจักพรรดิแห่งอาณาจักรโรมัน และนับเป็น
การสิ้นสุดของอาณาจักรโรมันอันศักดิ์สิทธิ์แห่งชนเผ่าเยอรมันด้วย 

เมื่อสิ้นสุดยุคสมัยของจักรพรรดินโปเลียน ผู้ครองแว่นแคว้นต่างๆ 35 แว่นแคว้น กับ
ผู้ปกครองนครรัฐ 4 นครรัฐ ได้มาประชุมกันที่กรุงเวียนนา ใน ค.ศ.1815 และตกลงกันให้กลับคืนสู่
สถานภาพเดิม คือ สถานภาพที่เป็นอยู่ก่อนจักรพรรดินโปเลียนจะเข้ามา แต่รูปแบบของการรวมกลุ่มกัน
ของแว่นแคว้นต่างๆ ในช่วงแรกไม่สามารถตกลงกันได้ จนกระทั่งได้บทสรุปรูปแบบการรวมกันเป็น 
สมาพันธรัฐเยอรมัน (Deutscher Bund) และยังคงมีรูปแบบการปกครองในระบอบ
สมบูรณาญาสิทธิราชย์เช่นเดิม โดยมาตรา 1 แห่งข้อตกลงกรุงเวียนนากําหนดให้สมาพันธรัฐเยอรมันเป็น
สมาคมตามกฎหมายระหว่างประเทศของบรรดาเจ้าผู้ครองแคว้นเยอรมันที่มีอํานาจอธิปไตย และนคร
อิสระต่างๆ ซึ่งการรวมตัวกันเป็นสมาพันธรัฐเยอรมันนี้นับเป็นต้นแบบการรวมตัวกันทางการเมืองของ
กลุ่มประเทศที่ยังคงสถานะความเป็นรัฐอธิปไตยทั้งหลาย 

เมื่อมีการปฏิวัติฝรั่งเศสใน ค.ศ.1848 อิทธิพลทางความคิดเกี่ยวกับการเรียกร้องสิทธิ
เสรีภาพได้แผ่ไปทั่วยุโรปซึ่งรวมถึงเยอรมันด้วย โดยในเยอรมันได้มีการเรียกร้องประชาธิปไตยโดยมีกลุ่ม
ปัญญาชนมารวมตัวกันเพ่ือจะร่างรัฐธรรมนูญ โดยต้องการใช้รัฐธรรมนูญเพ่ือรวมแว่นแคว้นเยอรมันเข้า
ด้วยกันเป็นอาณาจักรเยอรมัน โดยจะอัญเชิญกษัตริย์แห่งแคว้นปรัสเซียมาดํารงตําแหน่งจักรพรรดิ แต่
พระเจ้าฟรีดริช วิลเฮล์ม ที่สี่ แห่งปรัสเซียทรงปฏิเสธและสั่งปราบปรามเหล่าปัญญาชนเหล่านั้น และจาก

                                           
202 ดูรายละเอียดเพิ่มเติมได้ที่ สุจินต์  ทังสุบุตร, เยอรมันวิเคราะห์ : อํานาจรัฐ วิวัฒนาการการเมือง ระบบการเมือง

เปรียบเทียบ. (แผนกวิชาการปกครอง คณะรัฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย) , หน้า.78-80. (อัดสําเนา) และ บุญศรี มีวงศ์อุโฆษ, 
กฎหมายรัฐธรรมนูญ, หน้า 114-118. 
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สถานะและบทบาทของแคว้นปรัสเซียนี้เองที่ในเวลาต่อมาได้รับการยอมรับจากแว่นแคว้นต่างๆ ให้เป็น
แกนนําในการรวมเยอรมันให้เป็นปึกแผ่นในเวลาต่อมา 

อย่างไรก็ตามใน ค.ศ.1848 นั้นเอง กษัตริย์แห่งแคว้นปรัสเซียได้พระราชทานรัฐธรรมนูญ
แห่งแคว้นปรัสเซียอันเป็นรัฐธรรมนูญที่มีลักษณะเป็นการสงวนอํานาจกษัตริย์ไว้ และนําเอาโครงสร้าง
องค์กรของการปกครองในระบอบประชาธิปไตยมาใช้ ทําให้การปกครองเป็นไปโดยมีประสิทธิภาพมาก
ขึ้น และทําให้ประชาชนส่วนหนึ่งที่เป็นผู้เสียภาษีให้แก่รัฐก็ได้มีส่วนร่วมในการปกครอง 

สําหรับอํานาจที่พระองค์ทรงสงวนไว้ที่สําคัญ คือ อํานาจบัญชาการทหารสูงสุด และอํานาจ
ในการแต่งตั้งถอดถอนนายกรัฐมนตรีทําให้นายกรัฐมนตรีในยุคนั้นไม่ต้องรับผิดชอบต่อรัฐสภา มีสถานะ
เป็นนายกรัฐมนตรีพระราชทาน 

ใน ค.ศ.1862 กษัตริย์แห่งปรัสเซียได้ทรงแต่ตั้งให้ บิสมาร์ค (Bismarck) เป็นนายกรัฐมนตรี 
และบิสมาร์คนี้เองที่เข้าทําการเตรียมกองทัพเพ่ือรวมแว่นแคว้นต่างๆ ของเยอรมันเข้าด้วยกัน จากนั้น 
ปรัสเซียได้ทําสงครามรวมแว่นแคว้นในช่วง ค.ศ.1866 – 1867 และได้รับชัยชนะ ทําให้ปรัสเซียเป็นแกน
นําในการจัดตั้งสหพันธรัฐเยอรมันฝุายเหนือขึ้นมา โดยมีพระเจ้าวิลเฮล์มที่ 1 สถาปนาตนเป็นประมุขของ
สหพันธรัฐเยอรมันฝุายเหนือ และยกสถานะของสหพันธ์ให้เป็นอาณาจักร เรียกว่าอาณาจักเยอรมัน 

พ้ืนฐานสําหรับการปกครองสําหรับอาณาจักรเยอรมันซึ่งก่อตั้งขึ้นใหม่นี้ก็คือ สนธิสัญญา
ต่างๆ ที่มีการลงนามกันในเดือนพฤศจิกายน ระหว่างสหพันธรัฐเยอรมันฝุายเหนือกับรัฐ 4 รัฐทางตอนใต้ 
ทําให้ชนชาติเยอรมันสามารถรวมตัวกันได้เป็นประเทศอย่างสมบูรณ์ จากกฎเกณฑ์ที่กระจายอยู่กันตาม
เอกสารต่างๆ บิสมาร์คได้ทําการรวบรวมแล้วตราขึ้นเป็นรัฐธรรมนูญ และประกาศใช้เป็นรัฐธรรมนูญใน
วันที่ 16 เมษายน ค.ศ.1871 หรือเรียกอีกชื่อว่า รัฐธรรมนูญฉบับบิสมาร์ค ทําให้แคว้นปรัสเซียเป็น
ศูนย์กลางอํานาจของเยอรมันในเวลานั้น 

รัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าวให้ผู้ถืออํานาจรัฐได้แก่เจ้าผู้ครองแว่นแคว้นต่างๆ 22 แว่นแคว้น
กับนครรัฐต่างๆ อีก 3 นครรัฐ และมีองค์กรตามรัฐธรรมนูญรองรับคือสภาสูง ภายใต้การนําของกษัตริย์
แห่งแคว้นปรัสเซีย ในฐานะจักรพรรดิแห่งอาณาจักรเยอรมัน 

รัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าวที่บิสมาร์คได้รวบรวมขึ้นถูกวิพากษ์วิจารณ์ในภายหลังว่าเป็น
รัฐธรรมนูญที่เน้นการรวมความเป็นปึกแผ่นของประเทศมากเกินไปจนมองข้ามหลักการในประชาธิปไตย 
และกอปรกับเป็นรัฐธรรมนูญภายใต้การปกครองในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ เป็นเหตุให้ใน ค.ศ.
1888 พระเจ้าฟรีดริช วิลเฮม ที่ 2 ได้ขึ้นครองราชย์ ได้ทรงปลดบิสมาร์คออกจากตําแหน่งนายกรัฐมนตรี 
และสถาปนากองทัพเรืออันเกรียงไกรใช้ขยายอํานาจของเยอรมันจนนําไปสู่สงครามโลกครั้งที่ 1 และนํา
ความพ่ายแพ้มาสู่เยอรมันในที่สุด 

จากประวัติศาสตร์การรวมแว่นแคว้นต่างๆ ของสหพันธรัฐเยอรมันภายใต้การปกครองใน
ระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ ก่อให้เกิดการจัดทํารัฐธรรมนูญภายใต้การปกครองในรูปแบบดังกล่าว แม้
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ในครั้งแรกกษัตริย์จะพยายามนําโครงสร้างองค์กรในการปกครองในระบอบประชาธิปไตยมาใช้ในการ
ปกครองก็เป็นประโยชน์เพียงใช้บริหารราชการแผ่นดิน แต่กษัตริย์ยังสงวนอํานาจเด็ดขาดบางประการไว้
ที่พระองค์เพียงผู้เดียวสะท้อนให้เห็นถึงอํานาจอธิปไตยเป็นของกษัตริย์ผู้มีสิทธิเด็ดขาดในทุกสิ่งของ
อาณาจักร 

เมื่อรัฐธรรมนูญฉบับที่สองถูกสร้างขึ้นโดยอาศัยการรวบรวมเอกสาร สนธิสัญญาระหว่าง
แว่นแคว้น แม้จะถูกรวบรวมโดยคนธรรมดาอย่างนายกรัฐมนตรี แต่กระบวนการดังกล่าวก็กระทําภายใต้
การปกครองในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์เช่นเดิม จึงจะเห็นได้ว่ารัฐธรรมนูญดังกล่าวมิได้กล่าวถึง
การคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนแต่อย่างใด แต่เป็นรัฐธรรมนูญที่เน้นการรวมแผ่นดินให้เป็น
ปึกแผ่น การจัดเก็บภาษี อันเป็นวิธีการปกครองบ้านเมืองเท่านั้น และจากการมองข้ามหลักความเป็น
ประชาธิปไตยเหล่านี้นี้เองที่ทําให้กระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญและรัฐธรรมนูญของอาณาจักรเยอรมัน
ในขณะนั้นไม่มีความเป็นประชาธิปไตย 

3.3.2  กระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญฉบับลงวันที่ 14 สิงหาคม ค.ศ.1919 (ฉบับไวมาร์) และ
วิวัฒนาการทางการเมือง 

หลังจากความพ่ายแพ้ของอาณาจักรเยอรมันในสงครามโลกครั้งที่ 1 เมื่อวันที่ 9 พฤศจิกายน 
ค.ศ.1918 พระเจ้าฟรีดริช วิลเฮม ที่ 2 ได้ทรงสละราชสมบัติ และองค์รัชทายาทก็ทรงประกาศสละสิทธิใน
การขึ้นครองราชย์ Philipp Scheidemann ซึ่งเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรคนหนึ่งที่สังกัดพรรคสังคม
นิยมในขณะนั้น จึงประกาศเปลี่ยนรูปของรัฐเยอรมันจากราชอาณาจักรให้เป็นสาธารณรัฐ และ
นายกรัฐมนตรีในขณะนั้นได้มอบอํานาจการปกครองให้แก่ผู้นําแห่งพรรคสังคมนิยมเยอรมัน คือ Friedrich 
Ebert จากนั้นจึงได้มีการแต่งตั้งสภาผู้รับมอบอํานาจจากประชาชน (Rat der Volksbeauftragten) และ
สภานี้ได้มีการจัดให้มีการเลือกตั้งสภาร่างรัฐธรรมนูญ เมื่อมีสภาร่างรัฐธรรมนูญแล้ว สภาร่างรัฐธรรมนูญ
ได้ประกาศใช้รัฐธรรมนูญฉบับชั่วคราวขึ้นเพ่ือจัดการสภาพของประเทศภายหลังแพ้สงคราม และใน
ระหว่างนั้นเยอรมันได้ทําสนธิสัญญาสงบศึกกับฝุายสัมพันธมิตรภายใต้ชื่อสนธิสัญญาแวร์ซาย ซึ่งเป็น
สนธิสัญญาให้เยอรมันจ่ายค่าปฏิกรรมสงครามจํานวนมหาศาลเป็นระยะเวลาหลายสิบปี203 ซึ่งเป็นการ
สร้างภาระทางเศรษฐกิจ สภาพสังคมในเยอรมันตกต่ํา เกิดอัตราว่างงานเป็นจํานวนมาก ซึ่งส่งผลต่อความ
ล้มเหลวในการปกครองในระบอบประชาธิปไตยและเปิดโอกาสให้พรรคนาซีใช้เป็นช่องทางขึ้นสู่อํานาจใน
เวลาต่อมา 

                                           
203 บุญศรี มีวงศ์อุโฆษ, กฎหมายรัฐธรรมนูญ, หน้า 118-119. 
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ภายหลังสภาร่างรัฐธรรมนูญได้ร่างรัฐธรรมนูญฉบับถาวรเสร็จโดยใช้ระยะเวลาในการร่าง
รวมทั้งสิ้น 8 เดือน ที่โรงละครแห่งชาติที่มืองไวมาร์ เป็นเหตุให้รัฐธรรมนูญฉบับนี้มีชื่อเรียกอีกชื่อว่า 
รฐัธรรมนูญฉบับไวมาร์ โดยมีผลบังคับใช้ในวันที่ 14 สิงหาคม ค.ศ.1919 

รัฐธรรมนูญไวมาร์ถือกําเนิดแนวคิดการใช้รัฐธรรมนูญลายลักษณ์อักษรเป็นเครื่องมือใน
การใช้จํากัดอํานาจรัฐและรับรองสิทธิเสรีภาพของประชาชน โดยมีบทบัญญัติแสดงความเป็นปึกแผ่น
ของอาณาจักรไรซ์เยอรมัน มีการกําหนดสิทธิขั้นพ้ืนฐาน และมีการจํากัดอํานาจกษัตริย์โดยเด็ดขาด 
ด้วยการกําหนดให้เยอรมันมีการปกครองระบอบสาธารณรัฐ ซึ่งในส่วนนี้ไม่ได้รับการสนับสนุนจาก
ประชาชนบางกลุ่มที่ยังคงยึดมั่นในระบอบกษัตริย์นัก ทําให้ในเวลาต่อมาเมื่อมีการล้มรัฐธรรมนูญฉบับ
ดังกล่าวโดยพรรคนาซี คนกลุ่มนี้ไม่ใคร่จะปกปูองรัฐธรรมนูญไว้แต่อย่างใด 

รัฐธรรมนูญไวมาร์กําหนดให้เยอรมันมีรูปของรัฐเป็นสหพันธ์สาธารณรัฐ มีการปกครองใน
ระบอบรัฐสภา โดยมีประธานาธิบดีเป็นประมุข และกําหนดให้อํานาจอธิปไตยมาจากปวงชน204 
บทบัญญัติรัฐธรรมนูญกําหนดให้สภาผู้แทนราษฎรประกอบด้วยสมาชิกที่มาจากการเลือกตั้งของ
ประชาชนโดยใช้ระบบสัดส่วนอันนํามาสู่ปัญหาว่าเยอรมันมีพรรคเล็กพรรคน้อยเป็นจํานวนมาก เป็น
การยากที่พรรคใดพรรคหนึ่งจะจัดตั้งรัฐบาลโดยอาศัยสมาชิกจากพรรคของตนเพียงพรรคเดียวได้ 
รัฐบาลจึงเป็นรัฐบาลผสมของพรรคการเมืองหลายพรรค อันนํามาซึ่งปัญหารัฐบาลขาดเสถียรภาพทาง
การเมือง 

อย่างไรก็ตามแม้รัฐธรรมนูญฉบับไวมาร์จะได้มีบทบัญญัติรับรองสิทธิเสรีภาพขั้นพ้ืนฐาน
ไว้ เช่น การรับรองสิทธิในการที่จะมีงานทํา แต่ในทางความเป็นจริงและปัญหาเศรษฐกิจของประเทศ 
รัฐไม่สามารถรองรับสิทธิดังกล่าวได้ รัฐไม่สามารถคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนได้จริง 

ปัญหาที่ถือได้ว่าเป็นปัญหาที่สําคัญที่สุดอันนํามาสู่การล่มสลายของรัฐธรรมนูญฉบับ 
ไวมาร์ คือ ปัญหาการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ กล่าวคือ รัฐธรรมนูญมิได้มีการบัญญัติการแก้ไข
เปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญไว้ต่างหากจากกระบวนการนิติบัญญัติโดยทั่วไป เพียงแต่กําหนดเป็นเงื่อนไข
ว่าการแก้ไขเปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญจะต้องมีมติเกินกว่าสองในสามของทั้งสองสภาเท่านั้น จึงเกิด
แนวทางปฏิบัติที่มีลักษณะเป็นการอํานวยความสะดวกในการแก้ไขรัฐธรรมนูญ โดยมีการถือว่าหาก
กฎหมายฉบับใดผ่านสภาด้วยมติเกินกว่าสองในสาม แม้กฎหมายดังกล่าวจะมีเนื้อหาขัดต่อ
รัฐธรรมนูญ ก็สามารถมีผลเป็นการแก้ไขเปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญได้ ซึ่งเป็นความสะดวกที่ส่งผล
กระทบกระเทือนต่อความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญไปโดยปริยาย205 ด้วยเหตุนี้เองจึงทําให้

                                           
204 อภิญญา แก้วกําเหนิด (2544), “การสถาปนารัฐธรรมนูญเพื่อปฏิรูปการเมือง : ศึกษาในเชิงประวัติศาสตร์กฎหมาย

รัฐธรรมนูญเปรียบเทียบ กรณีของประเทศสหรัฐอเมริกา เยอรมัน ฝรั่งเศส และไทย”, หน้า 95. 
205 บุญศรี มีวงศ์อุโฆษ, กฎหมายรัฐธรรมนูญ, หน้า 121. 
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นักกฎหมายบางคนมองว่ารัฐธรรมนูญอยู่ภายใต้อํานาจนิติบัญญัติ ซึ่งความจริงแล้วรัฐธรรมนูญฉบับ 
ไวมาร์ถือเป็นกฎหมายสูงสุดตามหลักรัฐธรรมนูญที่มีผลบังคับใช้และเป็นกฎหมายที่กําหนดโครงสร้าง
และองค์กรต่างๆ ของประเทศ มีการกําหนดอํานาจอธิปไตย มีการส่งเสริมและคุ้มครองสิทธิเสรีภาพ
ของประชาชน มีการจัดวางโครงสร้างทางการเมือง รูปแบบรัฐ และการกําหนดกฎเกณฑ์การเลือกตั้ง
อันเป็นลักษณะที่รัฐธรรมนูญโดยทั่วไปพึงมี แต่ด้วยการเห็นแต่ประโยชน์ส่วนตัวของพรรคการเมือง 
และการแสวงหาผลประโยชน์ทางการเมือง จึงตีความและอํานวยความสะดวกในการออกกฎหมาย
ต่างๆ ดังกล่าว ซึ่งถือเป็นส่วนสําคัญทําให้รัฐธรรมนูญขาดความเป็นกฎหมายสูงสุดของประเทศไป 

จุดสิ้นสุดของรัฐธรรมนูญฉบับไวมาร์เกิดขึ้นเมื่อพรรคนาซีขึ้นมามีอํานาจในเยอรมัน และ
ถือเป็นจุดเริ่มต้นของยุคมืดและเป็นการนําพาประเทศเยอรมันเข้าสู่สงครามโลกอีกครั้ง 

3.3.3  สภาพสังคมภายใต้การปกครองแบบเผด็จการนาซีและการยกเลิกรัฐธรรมนูญฉบับไวมาร์ 
ในช่วงการปกครองตามรัฐธรรมนูญฉบับไวมาร์ นับเป็นช่วงของการปกครองท่ามกลาง

ความขัดแย้งที่เกิดขึ้นอยู่ตลอดเวลา ระหว่างผู้ที่มีแนวความคิดฝุายขวาจัดภายใต้การนําของพรรคชาติ
สังคมแห่งกรรมกรเยอรมันหรือที่รู้จักกันในนามพรรคนาซี กับพรรคการเมืองฝุายสังคมนิยม แต่จาก
สภาพวิกฤติเศรษฐกิจทําให้เกิดปัญหาคนว่างงานเป็นจํานวนถึงหกล้านคน เปิดช่องให้พรรคนาซีใช้เป็น
ประเด็นหาเสียงในการเลือกตั้งปลาย ค.ศ.1932 ทําให้สมาชิกพรรคนาซีได้รับเลือกเข้าไปนั่งในสภา
มากกว่าพรรคอ่ืน ประธานาธิบดีฟอน ฮินเดนบวร์ก ในขณะนั้น จึงประกาศแต่งตั้งอดอล์ฟ ฮิตเล่อร์ 
เป็นนายกรัฐมนตรีแห่งสหพันธ์ เมื่อวันที่ 30 มกราคม ค.ศ.1933 

ภายหลังที่ประธานาธิบดีฟอน ฮินเดนบวร์ก ถึงแก่อสัญกรรม ใน ค.ศ.1933 – 1934 
อดอล์ฟ ฮิตเล่อร์ ก้าวขึ้นดํารงตําแหน่งเป็นผู้นํา โดยรวมตําแหน่งนายกรัฐมนตรีและประธานาธิบดีเข้า
ด้วยกัน และให้สภาผู้แทนของสหพันธ์ซึ่งมีพรรคนาซีกุมเสียงข้างมากออกกฎหมายอนุมัติอํานาจพิเศษ
ให้แก่ตน เรียกว่ากฎหมายมอบอํานาจ ให้รัฐบาลมีอํานาจออกกฎหมายได้เอง กฎหมายฉบับนี้ให้
อํานาจแก่ฮิตเล่อร์ อย่างมาก โดยเฉพาะอย่างยิ่งอํานาจในด้านนิติบัญญัติ ผลที่ตามมาก็คือ การยกเลิก
พรรคการเมืองอ่ืนๆ ที่ไม่ใช่พรรคนาซี ส่งผลให้รัฐธรรมนูญฉบับไวมาร์สิ้นสุดลงโดยปริยาย 

รัฐธรรมนูญไวมาร์กําหนดให้ประเทศเยอรมันปกครองในรูปแบบสหพันธรัฐ ให้รัฐต่างๆ มี
ขอบเขตอํานาจที่แน่นอน แต่ฮิตเล่อร์ได้แก้ไขหลักการนี้โดยใช้หลักรวมอํานาจและกําหนดให้รัฐทุกรัฐมี
ฐานะเท่ากันหมด การบริหารงานในแต่ละรัฐอยู่ในความรับผิดชอบของบุคคลที่ฮิตเล่อร์แต่งตั้งให้ดํารง
ตําแหน่งผู้ตรวจการ (Reichstatt halter) หลังจากนั้นในปีต่อมา ฮิตเลอร์ ประกาศยกเลิกสภาในมลรัฐ
ต่างๆ และโอนอํานาจนี้มาไว้ที่ส่วนกลาง ฮิตเล่อร์ ได้ใช้ระบบพรรคนาซีเข้าควบคุมกิจการที่สําคัญของ
ประเทศไว้ทั้งสิ้น 
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ระบบผู้นําหรือระบบเผด็จการฮิตเล่อร์ได้ขยายกว้างขึ้น การดําเนินงานในรูปคณะกรรมการ 
หรือคณะกรรมาธิการต่างๆ ถูกยกเลิกโดยสิ้นเชิง และแต่งตั้งผู้นําเข้ามาแทน แม้แต่ระบบการปกครอง
ท้องถิ่น ซึ่งยึดหลักการปกครองตนเองก็ถูกแทนด้วยระบบผู้นํา ประเทศเยอรมันตกอยู่ภายใต้ระบบ
การเมืองแบบพรรคการเมืองพรรคเคียว คือ พรรคนาซี และยึดหลักการปกครองที่รัฐมีอํานาจเบ็ดเสร็จ
เด็ดขาด 

โดยผลของกฎหมายมอบอํานาจ (Act of Authority) ทําให้ฮิตเล่อร์เป็นองค์กรที่รวม
อํานาจนิติบัญญัติ อํานาจบริหาร และอํานาจตุลาการไว้ที่บุคคลเพียงคนเดียว หลักการปกครองใน
ระบอบประชาธิปไตยถูกยกเลิกไปโดยสิ้นเชิง ระบบเผด็จการฮิตเล่อร์ถูกต่อต้านจากกลุ่มการเมือง 
ภายในประเทศมากมาย แต่ในที่สุดก็ถูกฮิตเล่อร์กวาดล้างด้วยวิธีการที่โหดร้ายทารุณ 

ระบบเผด็จการของฮิตเล่อร์ ได้สร้างความหวาดกลัวให้แก่ประเทศต่างๆ ในยุโรปเป็น
อย่างมาก ส่งผลให้ประเทศเยอรมันในยุคนั้นขาดความสัมพันธ์อันดีกับประเทศต่างๆ ในยุโรป206 และ
ฮิตเล่อร์ได้นําประเทศเยอรมันเข้าสู่สงครามโลกครั้งที่ 2 ส่งผลให้ประเทศเยอรมันไม่มีซึ่งรัฐธรรมนูญ
ปกครองประเทศจวบจนสงครามโลกสิ้นสุดลง 

3.3.4  สถานภาพทางกฎหมาย และกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญแห่งสหพันธ์สาธารณรัฐ
เยอรมัน ค.ศ.1949 ภายหลังสิ้นสุดสงครามโลกครั้งที่ 2 

ภายหลังสงครามโลกครั้งที่ 2 สิ้นสุดลง ประเทศเยอรมันเป็นฝุายแพ้สงครามอีกครั้ง ผลของ
สงครามครั้งนี้ทําให้ระบบการปกครอง และระบบองค์กรต่างๆ ภายในประเทศล่มสลาย ประชาชนยากไร้ 
ระบบการเมืองล้มเหลว ประเทศเยอรมันต้องยอมทําสัญญาสงบศึกกับประเทศสัมพันธมิตรอย่างไม่มี
เงื่อนไขกับประเทศอังกฤษ ประเทศอเมริกา ประเทศสาธารณรัฐฝรั่งเศส และประเทศรัสเซีย เมื่อวันที่ 8 
พฤษภาคม ค.ศ.1944 ทหารของทั้ง 4 ชาติ ได้เข้ายึดครองประเทศเยอรมัน และกุมอํานาจปกครองไว้โดย
เด็ดขาด จากนั้นในวันที่ 5 มิถุนายน ค.ศ.1945 ประเทศสัมพันธมิตร ได้ออกแถลงการณ์ที่เรียกว่า Berlin 
Declaration เพ่ือยืนยันว่าสัมพันธมิตรได้เข้ายึดอํานาจสูงสุดในการปกครองประเทศเยอรมันไว้หมดสิ้น
แล้ว 

3.3.4.1  สถานภาพทางกฎหมายของเยอรมันภายหลังสงครามโลกครั้งที่ 2207 
ภายหลังสงครามโลกครั้งที่ 2 สิ้นสุดลง มีประเด็นปัญหาเกี่ยวกับสถานภาพทาง

กฎหมายของเยอรมันว่ารัฐดั้งเดิมซึ่งถูกก่อตั้งขึ้นใน ค.ศ.1867 และนับแต่ ค.ศ.1871 ที่ได้รับการเรียก

                                           
206 อภิญญา แก้วกําเหนิด (2544), “การสถาปนารัฐธรรมนูญเพื่อปฏิรูปการเมือง : ศึกษาในเชิงประวัติศาสตร์กฎหมาย

รัฐธรรมนูญเปรียบเทียบ กรณีของประเทศสหรัฐอเมริกา เยอรมัน ฝรั่งเศส และไทย”, หน้า 97-99. 
207 บุญศรี มีวงศ์อุโฆษ, กฎหมายรัฐธรรมนูญ, หน้า 122-125. 



 

 

136 

อย่างเป็นทางการว่าอาณาจักรเยอรมันได้สิ้นสุดความเป็นรัฐไปแล้วตั้งแต่ ค.ศ.1945 ซึ่งเป็นปีที่
ประเทศเยอรมันแพ้สงครามโลกครั้งที่ 2 หรือจะถือได้ว่ารัฐดังกล่าวยังคงดํารงอยู่ต่อไป และหากรัฐ
ดังกล่าวยังคงดํารงอยู่ ประเทศเยอรมันซึ่งต่อมาถูกแบ่งเป็นเยอรมันตะวันตก และเยอรมันตะวันออก 
จะเป็นผู้สืบทอดสิทธิและหน้าที่ตามกฎหมายของอาณาจักรเยอรมันเดิม หรือจะถือว่ารัฐเดิมเป็นรัฐ
เดียวกับเยอรมันทั้งสองไป ปรากฏเป็นแนวความคิดสองแนวทาง ดังนี้ 

แนวความคิดที่หนึ่ง เป็นแนวความคิดที่สนับสนุนว่าอาณาจักรเยอรมันได้ล่ม
สลายไปแล้ว แสดงความเห็นว่า อํานาจแห่งอาณาจักรเยอรมันได้ถูกทําลายลงอย่างสิ้นเชิงแล้วใน ค.ศ.
1945 เขตแดนซึ่งเคยเป็นของอาณาจักรเยอรมันจึงกลายเป็นเขตแดนปลอดรัฐ ฝุายสัมพันธมิตรซึ่ง
เป็นฝุายชนะสงครามเป็นผู้ก่อตั้งองค์กรขึ้นมาใหม่ และการก่อตั้งองค์กรรัฐนี้เป็นการใช้อํานาจรัฐของ
ประเทศมหาอํานาจในฐานะผู้ชนะสงครามของแต่ละประเทศในเขตพ้ืนที่ที่ตนยึดครอง ไม่ใช้การใช้
อํานาจของอาณาจักรเยอรมันเดิม ภายหลังเมื่อมีการก่อตั้งมลรัฐต่างๆ ของเยอรมันขึ้นมาใหม่ในเขต
ยึดครองทางด้านตะวันตก ที่ถูกปกครองโดยประเทศอังกฤษ ประเทศอเมริกา และประเทศฝรั่งเศส มี
ความเป็นปึกแผ่นมากข้ึน จึงได้รับมอบหมายจากฝุายสัมพันธมิตรให้ก่อตั้งรัฐเยอรมันขึ้นมาใหม่ ซึ่งคือ 
สหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมันนั้นเอง ส่วนในเขตยึดครองของประเทศรัสเซียหรือสหภาพโซเวียต ก็มี
พัฒนาการคล้ายคลึงกัน มีการก่อตั้งรัฐใหม่ขึ้นเป็นประเทศสาธารณรัฐประชาธิปไตยเยอรมัน รัฐทั้ง
สองจงึเป็นรัฐที่ถูกก่อตั้งขึ้นมาใหม่มิใช่เป็นการสืบทอดมาจากรัฐเดิม 

แนวความคิดท่ีสอง เป็นแนวความคิดท่ีสนับสนุนว่าอาณาจักรเยอรมันเดิมยังคง
ดําเนินอยู่ต่อไป เพราะหากพิจารณาตามหลักทั่วไปของกฎหมายระหว่างประเทศแล้ว อาณาจักร
เยอรมันเดิมมิได้ถูกทําลายไป และอํานาจรัฐเยอรมันก็มิได้สูญสิ้นไปหรือตกไปยังฝุายสัมพันธมิตรแต่
อย่างใด การยอมแพ้ของประเทศเยอรมันเมื่อวันที่ 8 พฤษภาคม ค.ศ.1945 นั้น พิจารณาจาก
เจตจํานงของฝุายสัมพันธมิตรเองแล้ว ก็มีผลเพียงเป็นการวางอาวุธ มิใช่เป็นการสูญเสียสภาพบุคคล
ทางกฎหมายมหาชนที่เรียกว่ารัฐเป็นนิติบุคคลไปแต่อย่างใด เพียงแต่เป็นรัฐที่ไม่สามารถดําเนินการ
ใดๆ ได้ เนื่องจากองค์กรต่างๆ ของรัฐถูกทําลายไป จากการที่องค์กรรัฐต่างๆ ของเยอรมันต้องล่ม
สลายไปนี้เองที่ทําให้ฝุายสัมพันธมิตรเข้าใช้อํานาจรัฐเยอรมันในดินแดนเยอรมันแทน ซึ่งการใช้อํานาจ
แทนโดยฝุายสัมพันธมิตรนี้นักกฎหมายบางท่านได้อธิบายว่าเป็นความสัมพันธ์ทางกฎหมายแบบ 
“ทรัสตี” ศาลทั้งในและนอกประเทศมีแนวโน้มที่ถือตามแนวความคิดท่ีสองนี้ 

จากข้อเท็จจริงนี้ เองสามารถพิจารณาตามหลักกฎหมายมหาชนได้ว่ารัฐ
เยอรมันยังคงอยู่ ตามหลักทฤษฎีว่าด้วยการเกิดรัฐ เมื่ออํานาจในการปกครองรัฐถูกแยกออกมาจาก
ตัวบุคคล แม้อาณาจักรเยอรมันจะไม่มีบุคคลใดขึ้นเป็นผู้ใช้อํานาจดังกล่าวแทนรัฐแม้องค์กรทางการ
เมืองและโครงสร้างของรัฐล่มสลายก็ตาม นั้นเป็นเพียงการที่รัฐขาดผู้ใช้อํานาจ และรัฐธรรมนูญซึ่งเป็น
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กฎหมายสูงสุดในการวางโครงสร้างของสังคม และการกําหนดองค์กรทางการเมืองต่างๆ ได้สิ้นสภาพ
ลงเท่านั้น หาได้ทําให้รัฐเยอรมันสิ้นสุดลงไปด้วยไม่ 

ประเด็นต่อมาท่ีน่าพิจารณามีต่อไปว่า อํานาจอธิปไตยของเยอรมันอยู่ที่ใคร คง
ต้องพิจารณาตามวิวัฒนาการทางการเมืองและประวัติศาสตร์ของปะเทศเยอรมันว่า วิวัฒนาการทาง
การเมืองของเยอรมันนั้นได้มอบอํานาจอธิปไตยไว้ที่ผู้ใด เมื่อพิจารณาแล้วจะพบว่าเมื่อครั้งที่ประเทศ
เยอรมันได้เปลี่ยนแปลงการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์มาสู่การปกครองในระบอบ
สาธารณรัฐตามรัฐธรรมนูญลายลักษณ์อักษรที่รู้จักกันในชื่อรัฐธรรมนูญฉบับไวมาร์แล้ว รัฐธรรมนูญ
ฉบับดังกล่าวได้กําหนดให้อํานาจอธิปไตยเป็นของปวงชนชาวเยอรมันทุกคน จึงเป็นที่สรุปได้ว่าอํานาจ
อธิปไตยของประเทศเยอรมันนั้นเป็นของประชาชนทุกคนตามรูปแบบการปกครองในระบอบ
สาธารณรัฐ และหากพิจารณาบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าวซึ่งมีการกําหนดให้คุ้มครองสิทธิ
เสรีภาพของประชาชน มีการวางโครงสร้างของรัฐ การกําหนดองค์กรผู้ใช้อํานาจตามอํานาจที่ได้รับ
มอบมาจากรัฐธรรมนูญ มีกลไกการตรวจสอบอํานาจรัฐ อันเป็นลักษณะของการปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตยที่สนับสนุนทฤษฎีอํานาจอธิปไตยเป็นของปวงชนชาวเยอรมันขึ้นไปอีก จึงกล่าวได้ว่า
อํานาจอธิปไตยเป็นของประชาชน 

เมื่อฮิตเล่อร์ได้เข้าควบคุมอํานาจ ฮิตเล่อร์ได้เข้ามาปกครองประเทศโดย
ระบอบเผด็จการใช้อํานาจเด็ดขาดปกครองประเทศ เข้าใช้อํานาจรัฐซึ่งมีอยู่ติดตัวรัฐในระบอบเผด็จ
การ หาได้เข้ายึดอํานาจอธิปไตยของประชาชนแต่อย่างใดไม่ ดังนั้นเมื่อฮิตเล่อร์ลงจากอํานาจแล้ว 
เยอรมันจึงเป็นรัฐที่ขาดบุคคลมาใช้อํานาจนั้นเอง รัฐเยอรมันจึงยังคงอยู่มิได้สูญสลายไปแต่อย่างใด 

3.3.4.2  กระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญแห่งสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมัน ค.ศ.1949 
ภายหลังสิ้นสุดสงครามโลกครั้งที่ 2208 

3.3.4.2.1  สาเหตุในการจัดทํารัฐธรรมนูญแห่งสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมัน 
ค.ศ.1949 

เมื่อสงครามโลกครั้งที่สองสิ้นสุดลงใน ค.ศ.1944 ประเทศเยอรมันตก
เป็นฝุายพ่ายแพ้สงคราม และถูกแบ่งออกเป็น 4 ส่วน โดยแต่ละส่วนถูกปกครองโดยประเทศฝุาย
สัมพันธมิตรซึ่งเป็นฝุายชนะสงคราม ได้แก่ ประเทศสหรัฐอเมริกา ประเทศอังกฤษ ประเทศฝรั่งเศส และ
สหภาพโซเวียต209 และแต่ละส่วนการปกครองก็จะแบ่งออกเป็นรัฐต่างๆ (Lander) ย่อยลงไปอีกจากนั้น

                                           
208 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ และ ชมพูนุท ตั้งถาวร, สภาร่างรัฐธรรมนูญเปรียบเทียบ : ประสบการณ์ต่างประเทศและประเทศไทย, หน้า 

75-84. 
209 Agnes Strauss, "Testing the “View of Ignorance” Hypothesis in Constitutional Choice : Evidence from the 

German Basic Law," [Online].  Available from:  http://www.pubchoicesoc.org/papers.2012/Strauss.pdf.pp.4 
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รัฐบาลทหารของฝุายสัมพันธมิตร 3 ชาติ ได้แก่ สหรัฐอเมริกา อังกฤษ และฝรั่งเศส ค่อยๆ คืนอํานาจใน
การปกครองให้แก่ชาวเยอรมันตามข้อตกลงพอทสดัม (Potsdam Agreement) ค.ศ.1948210 โดยเริ่ม
จากการให้ประชาชนเลือกตั้งองค์กรปกครองตนเองระดับท้องถิ่นและมลรัฐต่างๆ ซึ่งในแต่ละเขตมีการใช้
กฎหมายเลือกตั้งที่แตกต่างกันไป ซึ่งถือเป็นผลดีที่ได้มีการทดลองระบบการเลือกตั้งที่แตกต่างกัน
ออกไป211 

ในช่วงแรกของการสิ้นสุดสงคราม ประเทศเยอรมันต้องประสบกับ
ปัญหาเศรษฐกิจอย่างมาก เกิดภาวะข้าวยากหมากแพงเช่นเดียวกับประเทศอ่ืนๆ ในยุโรป กลุ่ มผู้นํา
ฝุายสัมพันธมิตรที่ปกครองประเทศเยอรมันอยู่ จึงประชุมร่วมกันเพ่ือหาทางฟ้ืนฟูเศรษฐกิจให้แก่
ประเทศในยุโรปหลายๆ ประเทศรวมถึงประเทศเยอรมันด้วย การประชุมครั้งแรกเกิดขึ้นในฤดูใบไม้
ร่วง ค.ศ.1947 ในกรุงลอนดอน โดยในที่ประชุมมีมติเสนอให้ใช้แผนงานฟ้ืนฟูยุโรป (European 
Recovery Programme (ERP)) หรือที่เรียกว่าแผนการมาร์แชล (Marshall) เพ่ือฟ้ืนฟูเศรษฐกิจใน
ยุโรป และเพ่ือฟ้ืนฟูระบบทุนนิยมในยุโรปด้วย อย่างไรก็ตามการประชุมในครั้งนั้นได้ประสบความ
ล้มเหลวอย่างสิ้นเชิง เนื่องจากสหภาพโซเวียตไม่ยอมรับแผนการมาร์แชล และไม่เห็นด้วยอย่างยิ่งใน
การนําแผนการมาร์แชลมาใช้ในการแก้ไขปัญหาเศรษฐกิจในประเทศเยอรมัน ยิ่งกว่านั้นเมื่อพิจารณา
จากสถานการณ์ต่างๆ แล้ว เริ่มเป็นที่ เห็นได้ชัดเจนมากขึ้นทุกวันว่า สหภาพโซเวียตจะนํา
แนวความคิดของลัทธิคอมมิวนิสต์เข้ามาเผยแพร่ในเขตที่ตนเองปกครองอยู่ในประเทศเยอรมันรวมถึง
ประเทศอ่ืนๆ ในยุโรปตะวันออก และสถานการณ์ดังกล่าวก็ได้รุนแรงขึ้นเรื่อยๆ จนมีการสร้างกําแพง
เบอลินใน ค.ศ.1948 ทําให้ประเทศเยอรมันถูกแบ่งออกเป็นประเทศเยอรมันตะวันตก และประเทศ
เยอรมันตะวันออก212 

จากสถานการณ์ที่รุนแรงดังกล่าว กลุ่มประเทศสัมพันธมิตร
ตะวันตก ได้แก่ ประเทศสหรัฐอเมริกา ประเทศอังกฤษ และประเทศฝรั่งเศส เข้าประชุมร่วมกันอีก
ครั้งหนึ่ง ณ กรุงลอนดอน โดยมีประเทศเบลเยี่ยม เนเธอแลนด์ และลักเซมเบิรก เข้าร่วมประชุมด้วย 
แต่ว่าการประชุมครั้งนี้ ไม่มีการเชิญสหภาพโซเวียตเข้าร่วมประชุมด้วยเหมือนครั้งก่อน เพราะ
ประเทศสัมพันธมิตรตะวันตกเกรงว่าอิทธิพลของลัทธิคอมมิวนิสต์จะแผ่ขยายเข้ามาในเขตประเทศ
เยอรมันตะวันตกที่ปกครองอยู่ จึงเกิดแนวความคิดที่จะให้รัฐต่างๆ ของประเทศเยอรมันในเขตที่ตน
ปกครองอยู่รวมตัวกัน และสร้างรัฐธรรมนูญขึ้นมา เพ่ือสร้างระบอบการปกครองแบบประชาธิปไตย 

                                           
210 Russell F. Moore., Modern Constitutions with Brief Commentaries (Littlefield: Adams & Company, 

1957).pp.88. 
211 บุญศรี มีวงศ์อุโฆษ, กฎหมายรัฐธรรมนูญ, หน้า 126. 
212 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ และ ชมพูนุท ตั้งถาวร, สภาร่างรัฐธรรมนูญเปรียบเทียบ : ประสบการณ์ต่างประเทศและประเทศไทย, 

หน้า 76. 
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และการปกครองแบบสหพันธรัฐในเขตเยอรมันตะวันตก ในที่สุดที่ประชุมก็ได้มีการร่างข้อเสนอในการ
สร้างรัฐเยอรมันตะวันตกขึ้นมาเรียกว่า “เอกสารแฟรงค์เฟิร์ต” (Frankfurt Documents หรือ 
Frankfurter Dokumente) โดยประเทศฝุายสัมพันธมิตรตะวันตกทั้ง 3 ประเทศที่ปกครองเยอรมัน
ตะวันตกอยู่ได้นําข้อเสนอดังกล่าวนี้ เสนอต่อที่ประชุมเมืองแฟรงค์เฟิร์ตซึ่งเป็นที่ประชุมของ
นายกรัฐมนตรีที่มาจากรัฐต่างๆ ในเขตเยอรมันตะวันตก ในวันที่ 1 กรกฎาคม ค.ศ.1948213 

เอกสารเมืองแฟรงค์เฟิร์ตดังกล่าวได้กล่าวถึงการดําเนินการเพ่ือรวม
รัฐเยอรมันตะวันตกเข้าด้วยกันในรูปแบบสหพันธรัฐ โดยให้ร่างรัฐธรรมนูญขึ้นหนึ่งฉบับเพ่ือให้เป็น
กฎหมายสูงสุดในประเทศเยอรมันตะวันตกและมีการกําหนดถึงเรื่องสภาร่างรัฐธรรมนูญไว้ด้วย ดังนี้ 

1. นายกรัฐตรีของทุกรัฐที่อยู่ในเขตเยอรมันตะวันตกต้องจัดให้มีการ
ประชุมของสภาร่างรัฐธรรมนูญ โดยการจัดประชุมดังกล่าว จะต้องไม่ล่าช้าไปกว่าวันที่ 1 กันยายน ค.ศ.
1948 

2. สมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญต้องมีจํานวนตามสัดส่วนของจํานวน
ประชากรที่ปรากฏในสํามะโนครัวครั้งล่าสุด โดยให้มีผู้แทน 1 คน ต่อจํานวนประชากร 750,000 คน 

3. สภาร่างรัฐธรรมนูญดังกล่าวจะต้องร่างรัฐธรรมนูญที่มีความเป็น
ประชาธิปไตย ต้องสร้างการปกครองในรูปแบบสหพันธรัฐที่เหมาะสม และต้องมีการบัญญัติรับรอง
สิทธิและเสรีภาพของประชาชนด้วย 

4. ร่างรัฐธรรมนูญดังกล่าวจะต้องได้รับความเห็นชอบจากหัวหน้า
กองกําลังทหารของฝุายสัมพันธมิตรทั้ง 3 ประเทศที่คุมเขตเยอรมันตะวันตกและจะต้องได้รับการให้
สัตยาบันจากรัฐต่างๆ โดยการให้สัตยาบันนั้น ต้องทําด้วยวิธีการลงประชามติ ซึ่งในการลงประชามตินั้น
ให้ยึดหลักเสียงข้างมากของผู้ลงประชามติในแต่ละรัฐ ส่วนหลักเกณฑ์และวิธีการลงประชามติ ให้แต่ละรัฐ
เป็นผู้กําหนดเอง และร่างรัฐธรรมนูญจะให้บังคับได้ และมีผลผูกพันต่อรัฐทุกรัฐในเขตประเทศเยอรมัน
ตะวันตกก็ต่อเมื่อได้รับการให้สัตยาบันรับรองจากรัฐต่างๆ ไม่น้อยกว่า 2 ใน 3 ของรัฐทั้งหมดในเขต
เยอรมันตะวันตก ซึ่งในความเป็นจริงแล้วร่างรัฐธรรมนูญดังกล่าวในเวลาต่อมามิได้นําไปให้ประชาชนในแต่
ละมลรัฐทําการลงประชามติแต่อย่างใด เป็นเพียงการลงประชามติโดยตัวแทนรัฐสภาในแต่ละมลรัฐเท่านั้น 
ซึ่งจะได้อธิบายต่อไป 

นายกรัฐมนตรีของรัฐต่างๆ ในประเทศเยอรมันตะวันตกได้ประชุม
ร่วมกันในวันที่ 8-10 กรกฎาคม ในปีเดียวกัน ณ เมืองโคเบลนซ์ (Koblenz)214 และที่ประชุมได้มีมติ
เห็นชอบกับข้อเสนอตามท่ีปรากฏในเอกสารแฟรงค์เฟิร์ต แต่จะไม่ขอเรียกกฎหมายสูงสุดของประเทศ

                                           
213 เร่ืองเดียวกัน 
214 เร่ืองเดียวกัน, หนา้ 84. 
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เยอรมันตะวันตกดังกล่าวว่า “รัฐธรรมนูญ” หากแต่จะเรียกว่า “กฎหมายพ้ืนฐาน” (Basic law หรือ
ภาษาเยอรมัน เรียกว่า Grundgesetz) แทน ด้วยเจตนาเพ่ือบ่งชี้ว่ากฎหมายพ้ืนฐานนี้แม้จะมีค่าบังคับ
เป็นรัฐธรรมนูญในเขตเยอรมันตะวันตก แต่ก็จะใช้เป็นการชั่วคราวเท่านั้น215 จนกว่าจะมีการร่าง
รัฐธรรมนูญใหม่เมื่อประเทศเยอรมันได้กลับมารวมกันอีกครั้งหนึ่ง ดังนั้นกฎหมายสูงสุดของประเทศ
เยอรมัน จึงมีชื่อเรียกว่า “กฎหมายพ้ืนฐาน” แทน “รัฐธรรมนูญ” 

การร่างกฎหมายพ้ืนฐานหรือรัฐธรรมนูญของประเทศเยอรมันใน 
ค.ศ. 1948 โดยสภาร่างรัฐธรรมนูญ ไม่เหมือนกับการร่างรัฐธรรมนูญในสภาร่างรัฐธรรมนูญในประเทศ
อ่ืนๆ กล่าวคือ โดยทั่วไปแล้ว สภาร่างรัฐธรรมนูญจะมีหน้าที่จัดทําร่างรัฐธรรมนูญ โดยอาจตั้ง
คณะกรรมาธิการในสภาร่างรัฐธรรมนูญเพ่ือจัดทําร่างรัฐธรรมนูญในส่วนที่มีความเชี่ยวชาญด้านต่างๆ 
กัน เพ่ือพิจารณาในประเด็นต่างๆ ในร่างรัฐธรรมนูญ แต่การร่างรัฐธรรมนูญในประเทศเยอรมันนั้น มีการ
จัดตั้ง คณะกรรมาธิการจัดทําต้นร่างรัฐธรรมนูญ (Constitutional Convention)216 ซึ่งคณะกรรมาธิการ
ดังกล่าว มีลักษณะคล้ายสภาร่างรัฐธรรมนูญของสหรัฐอเมริกา กล่าวคือ มีผู้เข้าร่วมประชุมเป็นตัวแทน
มาจากรัฐต่างๆ และที่ประชุมนี้เองจะทําหน้าที่จัดทําต้นร่างรัฐธรรมนูญ ซึ่งหากทําการเปรียบเทียบแล้ว 
คณะกรรมาธิการจัดทําต้นร่างรัฐธรรมนูญนี้ ทําหน้าที่คล้ายกับคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญของ
ประเทศไทย หากแต่มีความแตกต่างจากคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญของประไทย ตรงที่
คณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญมักจะได้รับเลือกมาจากสภาร่างรัฐธรรมนูญเองและเป็นเสมือนส่วน
หนึ่งของสภาร่างรัฐธรรมนูญ แต่ที่ประชุมเพ่ือร่างรัฐธรรมนูญของเยอรมันซึ่งทําหน้าที่ เหมือน
คณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญชุดนี้มีลักษณะแยกต่างหากจากสภาร่างรัฐธรรมนูญ และไม่ได้มาจาก
การแต่งตั้งโดยสภาร่างรัฐธรรมนูญ 

เมื่อได้ต้นร่างรัฐธรรมนูญเรียบร้อยแล้ว คณะกรรมาธิการจะส่งต้น
ร่างรัฐธรรมนูญดังกล่าวไปให้สภาร่างรัฐธรรมนูญ (Parlamentarischer Rat (Parliamentary 
Council)) โดยสภาร่างรัฐธรรมนูญจะเป็นผู้พิจารณาต้นร่างรัฐธรรมนูญ ส่วนใด ประเด็นใดที่สภาร่าง
รัฐธรรมนูญคิดว่ามีปัญหา หรือต้องแก้ไข ก็จะมีการแก้ไขในชั้นสภาร่างรัฐธรรมนูญ จนได้ร่างฉบับ
สุดท้าย (Final Draft) โดยพิจารณากระบวนการจัดทําร่างรัฐธรรมนูญได้ ดังนี้217 

                                           
215 บุญศรี มีวงศ์อุโฆษ, กฎหมายรัฐธรรมนูญ, หน้า 125. 
216 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ และ ชมพูนุท ตั้งถาวร, สภาร่างรัฐธรรมนูญเปรียบเทียบ : ประสบการณ์ต่างประเทศและประเทศไทย, 

หน้า 78. 
217 เร่ืองเดียวกัน, หน้า 79-84. 
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3.3.4.2.2  คณะกรรมการจัดทําต้นร่างรัฐธรรมนูญ และกระบวนการจัดทําต้น
ร่างรัฐธรรมนูญ 

การประชุมเพ่ือร่างรัฐธรรมนูญของประเทศเยอรมันเกิดขึ้นในวันที่ 
10 สิงหาคม ค.ศ. 1948 ณ เกาะแฮเรนคิมเซ (Herrenchiemsee) ในรัฐบาวาเรีย (Vavaria) 
ผู้เข้าร่วมประชุมเพ่ือร่างรัฐธรรมนูญนี้ ประกอบด้วย218 

1. ผู้แทนจากรัฐทั้ง 11 รัฐในเขตเยอรมันตะวันตกจํานวนรัฐละ 1 
คน เป็นตัวแทนจากรัฐต่างๆ แต่ไม่ได้มาจากการเลือกตั้งโดยประชาชน ผู้แทนทุกคนล้วนแล้วแต่เป็นผู้
ดํารงตําแหน่งสูงในทางราชการ หรือในทางการเมืองของรัฐนั้นๆ ทั้งสิ้น เช่น นายกเทศมนตรี ที่ปรึกษา
ของคณะรัฐมนตรี รัฐมนตรีว่าการกระทรวงยุติธรรม หรือทูต เป็นต้น นอกจากนี้ยังมีผู้แทนจากเมือง
เบอร์ลินอีก 1 คน แต่ผู้แทนจากเมืองเบอร์ลินนี้ไม่มีสิทธิลงมติในประเด็นปัญหาต่างๆ ในที่ประชุม แต่
สามารถให้ความเห็นในที่ประชุมได้ เนื่องด้วยมลรัฐเบอร์ลินในขณะนั้น ถูกแบ่งออกเป็น 4 ส่วนโดยแต่ละ
ส่วนจะถูกควบคุมโดยกลุ่มประเทศสัมพันธมิตรตะวันตกท้ัง 3 ประเทศ และสหภาพโซเวียต219 สภาพ
เบอร์ลินในตอนนั้นจึงไม่เหมือนรัฐอ่ืนๆ ที่ไม่ได้ถูกแบ่งเขตการปกครอง แต่เบอร์ลินเป็นรัฐที่มีความสําคัญ
เพราะเป็นเมืองหลวงของเยอรมัน เบอร์ลินฝั่งตะวันตกจึงสามารถส่งผู้แทนเข้าร่วมประชุมได้ แต่ไม่มีสิทธิ
ออกเสียง 

2. ผู้เชี่ยวชาญจากรัฐทั้ง 11 รัฐ โดยไม่มีกฎเกณฑ์กําหนดว่าแต่ละ
รัฐจะต้องส่งผู้เชี่ยวชาญเข้าร่วมประชุมเป็นจํานวนรัฐละก่ีคน เมื่อถึงวันประชุม รัฐต่างๆ ส่งผู้เชี่ยวชาญ
เข้าร่วมประชุมเพียงรัฐละ 1 – 2 คนเท่านั้น รวมแล้วในที่ประชุมมีผู้เชี่ยวชาญประเภทนี้อยู่ทั้งสิ้น 15 
คน โดยที่ส่วนใหญ่ของผู้เชี่ยวชาญเหล่านี้มักจะมาจากฝุายปกครอง หรือมาจากมหาวิทยาลัย 

3. ผู้เชี่ยวชาญทางด้านนิติศาสตร์ จํานวน 5 คน โดยผู้เชี่ยวชาญ
ทางด้านนิติศาสตร์เหล่านี้ มีอาจารย์สอนกฎหมายในมหาวิทยาลัย 1 คน ส่วนอีก 4 คน เป็นผู้ดํารง
ตําแหน่งอยูใ่นกระทรวงการคลัง 

ถ้าหากมองโดยภาพรวมแล้วการประชุมเ พ่ือจัดทําต้นร่าง
รัฐธรรมนูญครั้งนี้มีจํานวนผู้เชี่ยวชาญ มากกว่าจํานวนของผู้แทนแต่ละรัฐ220 โดยมีจํานวนผู้แทนของ
แต่ละรัฐที่สามารถออกเสียงลงมติได้ทั้งสิ้น 11 คน และมีผู้เชี่ยวชาญรวมทั้งสิ้น 20 คน  

ส่วนเรื่องการจัดทําร่างรัฐธรรมนูญนั้น เบื้องต้นที่ประชุมได้เลือก
นายอันโทน ไฟเฟอร์ (Antsdon Pfeiffer) เป็นประธานในที่ประชุม จากนั้นที่ประชุมก็ได้ตั้ง

                                           
218 เร่ืองเดียวกัน, หน้าเดียวกัน. 
219 เร่ืองเดียวกัน, หน้าเดียวกัน. 
220 เร่ืองเดียวกัน, หน้าเดียวกัน. 
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คณะกรรมาธิการย่อยอีกหลายชุดเพ่ือร่างรัฐธรรมนูญ เช่น คณะกรรมาธิการบรรณาธิการ ซึ่งทําหน้าที่
เขียนต้นร่างรัฐธรรมนูญ เป็นต้น ทั้งนี้ ที่ประชุมได้จัดทําต้นร่างของร่างรัฐธรรมนูญเสร็จเรียบร้อยใน
วันที่ 23 สิงหาคม ค.ศ.1948 โดยต้นร่างของรัฐธรรมนูญนั้นมีอยู่ประมาณ 149 มาตรา ซึ่งเท่ากับว่าที่
ประชุมดังกล่าวใช้เวลาในการจัดทําต้นร่างของร่างรัฐธรรมนูญในเวลาประมาณ 2 สัปดาห์เท่านั้น 

3.3.4.2.3  องค์ประกอบของสภาร่างรัฐธรรมนูญ และกระบวนการพิจารณา
ต้นร่างรัฐธรรมนูญ 

การคัดเลือกผู้แทนประชาชนเพ่ือเข้ามาทําหน้าที่ในสภาร่าง
รัฐธรรมนูญจากรัฐสภาของมลรัฐต่างๆ นั้น มีสมาชิกจากพรรคการเมืองต่างๆ ดังนี้221 

-พรรคคริสเตียนเดอโมเครต จํานวน 27 คน 
-พรรคสังคมนิยมประชาธิปไตยเยอรมัน จํานวน 27 คน 
-พรรคเสรีนิยมประชาธิปไตย จํานวน 5 คน 
-พรรคเยอรมัน จํานวน 2 คน 
-พรรคเยอรมันเซนทรัม จํานวน 2 คน และ 
-พรรคคอมมิวนิสต์เยอรมัน จํานวน 2 คน  
สมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญทั้ง 65 คน มาจากการคัดเลือกของ

รัฐสภาในรัฐนั้นๆ ไม่ได้มาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน โดยการเลือกของสมาชิกสภาร่าง
รัฐธรรมนูญในแต่ละรัฐมีข้ึนตั้งแต่วันที่ 6 สิงหาคม ค.ศ.1948 จนถึงวันที่ 31 สิงหาคม ค.ศ.1948 ส่วน
ในเรื่องจํานวนว่าแต่ละรัฐจะสามารถเลือกผู้แทนเพ่ือมาเป็นสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญได้กี่คนนั้น 
ขึ้นอยู่กับจํานวนประชากรในรัฐนั้นๆ กล่าวคือ เอกสารแฟรงค์เฟิรตกําหนดให้มีผู้แทน 1 คน ต่อ
จํานวนประชากร 750,000 คน ส่วนรัฐใดที่มีจํานวนประชากรน้อยไม่ถึง 750,000 คน แต่ถ้าหากมี
จํานวนประชากรเกิน 200,000 คน ก็จะมีผู้แทนมาเป็นสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญได้ 1 คน222 ดังนั้น 
แต่ละรัฐจะมีการเลือกผู้แทนมาเป็นสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญจํานวนไม่เท่ากัน เช่น รัฐใหญ่อย่างรัฐ 
Nordrhein-Westfalen ซึ่งมีจํานวนประชากรมากก็มีผู้แทนทั้งสิ้น 16 คน ส่วนรัฐเล็กอย่าง Bade 
และ Bremen มีประชากรน้อยก็มีผู้แทนเพียง 1 คน เป็นต้น 

ทั้งนีผู้้แทนทั้ง 65 คนที่ได้รับเลือกมาจากรัฐต่างๆ นั้น ล้วนแล้วแต่
เป็นสมาชิกพรรคการเมืองที่อยู่ในรัฐสภาของรัฐนั้นๆ ทั้งสิ้น โดยตัวแทนจากพรรคคริสเตียนเดอโม

                                           
221 อภิญญา แก้วกําเหนิด (2544), “การสถาปนารัฐธรรมนูญเพื่อปฏิรูปการเมือง : ศึกษาในเชิงประวัติศาสตร์กฎหมาย

รัฐธรรมนูญเปรียบเทียบ กรณีของประเทศสหรัฐอเมริกา เยอรมัน ฝรั่งเศส และไทย”, หน้า 97-99. 
222 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ และ ชมพูนุท ตั้งถาวร, สภาร่างรัฐธรรมนูญเปรียบเทียบ : ประสบการณ์ต่างประเทศและประเทศไทย, 

หน้า 84. 
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แครต และพรรคสังคมนิยมประชาธิปไตยเยอรมัน เป็นพรรคที่มีสมาชิกพรรคที่เข้าเป็นสมาชิกสภาร่าง
รัฐธรรมนูญถึงพรรคละ 27 คน 

นอกจากสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญทั้ง 65 คนที่ได้มาจากรัฐทั้ง 
11 รัฐแล้ว ยังมีผู้เข้าร่วมประชุมอีก 5 คนซึ่งมาจากเบอร์ลิน ซึ่งผู้เข้าร่วมประชุมทั้ง 5 คน ไม่มีสิทธิ
ออกเสียงลงมติในที่ประชุมเช่นเดิม 

3.3.4.2.4  การประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมัน ค.ศ.
1949 

สภาร่างรัฐธรรมนูญได้เปิดประชุมในวันที่ 1 กันยายน ค.ศ.1948 
โดยในเบื้องต้น ที่ประชุมได้เลือก นายคอนราด  อะเดอนาว (Konrad Adenauer) เป็นประธานสภาร่าง
รัฐธรรมนูญ สมาชิกพรรคคริสเตียนเดอโมแครต และได้มีการเลือกตั้งรองประธานสภาร่างรัฐธรรมนูญอีก 
2 คน ได้แก่ นายอดอล์ฟ โซนเฟลเดอร์ (Adolf Schonfelder)  สมาชิกพรรคสังคมนิยมประชาธิปไตย
เยอรมัน และนายเฮอมันน์ แชฟเฟอร์ (Hermann Schafer) สมาชิกพรรคเสรีนิยมประชาธิปไตย 

การจัดทําร่างรัฐธรรมนูญของสภาร่างรัฐธรรมนูญเริ่มด้วยการนําราย
งายผลการประชุมของการประชุมเพ่ือจัดทําต้ นร่างของร่างรัฐธรรมนูญที่ เกาะแฮเรนคิมเซ ซึ่ง
เปรียบเสมือนต้นร่างของร่างรัฐธรรมนูญมาเพ่ือพิจารณาประเด็นใดที่สภาร่างรัฐธรรมนูญเห็นว่ายังเป็น
ปัญหาก็จะนํามาอภิปรายและมีการแก้ไขปรับเปลี่ยนในบางประเด็น ทั้งนี้สภาร่างรัฐธรรมนูญได้แต่งตั้ง
คณะกรรมาธิการย่อยเช่นเดียวกับการประชุมเพ่ือจัดทําต้นร่างของร่างรัฐธรรมนูญ โดยคณะกรรมาธิการ
แต่ละคณะก็จะรับผิดชอบเรื่องเฉพาะทางที่ต้องมีอยู่ ในร่างรัฐธรรมนูญเป็นเรื่องๆ ไป  เช่น 
คณะกรรมาธิการพิจารณาเรื่ององค์กรกับศาลรัฐธรรมนูญและศาลยุติธรรมแห่งสหพันธรัฐ 
คณะกรรมาธิการพิจารณาเรื่องเกี่ยวกับการเลือกตั้ง , คณะกรรมาธิการพิจารณาเรื่องเกี่ยวกับการ
คลัง223 เป็นต้น 

สภาร่างรัฐธรรมนูญได้จัดทําร่างรัฐธรรมนูญแล้วเสร็จในวันที่ 8 
พฤษภาคม ค.ศ. 1949 ซึ่งสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญได้ลงมติเห็นชอบกับร่างรัฐธรรมนูญดังกล่าวด้วย
คะแนนเสียงมีผู้เห็นด้วยจํานวน 53 คน และมีผู้ไม่เห็นด้วยอีก 12 คน224 จากนั้นสภาร่างรัฐธรรมนูญ
ไดน้ําร่างรัฐธรรมนูญไปให้กลุ่มประเทศฝุายสัมพันธมิตรตะวันตกที่ควบคุมเขตเยอรมันตะวันตกอยู่เพ่ือ
พิจารณาให้ความเห็นชอบกับร่างรัฐธรรมนูญ และกลุ่มประเทศฝุายสันพันธมิตรดังกล่าวก็ได้ให้ความ
เห็นชอบแก่ร่างรัฐธรรมนูญนั้น225 

                                           
223 เร่ืองเดียวกัน, หนา้ 79-80. 
224 เร่ืองเดียวกัน, หนา้เดียวกัน. 
225 เร่ืองเดียวกัน, หนา้ 83. 
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เมื่อกลุ่มประเทศฝุายสัมพันธมิตรที่ควบคุมเขตเยอรมันตะวันตก 
ได้ให้ความเห็นชอบแก่ร่างรัฐธรรมนูญแล้ว ขั้นตอนต่อไปคือสภาร่างรัฐธรรมนูญต้องนําร่าง
รัฐธรรมนูญไปให้แต่ละรัฐให้สัตยาบันแก่ร่างรัฐธรรมนูญดังกล่าว และร่างรัฐธรรมนูญจะต้องได้รับการ
ให้สัตยาบันจากจํานวนรัฐ 2 ใน 3 ของรัฐทั้งหมดเป็นอย่างน้อย ร่างรัฐธรรมนูญดังกล่าวจึงจะมีผลใช้
บังคับได้ อย่างไรก็ดีแม้ว่าเอกสารแฟรงค์เฟิร์ตจะระบุว่าการให้สัตยาบันดังกล่าวจะต้องทําโดยการลง
ประชามติ แต่ในความเป็นจริงแล้วไม่มีรัฐใดดําเนินการจัดให้มีการลงประชามติเลย การให้สัตยาบัน
แก่ร่างรัฐธรรมนูญดังกล่าวจึงทําโดยให้รัฐสภาของรัฐแต่ละรัฐเป็นผู้ให้สัตยาบัน โดยการจัดประชุม
เพ่ือให้สัตยาบันนั้นอยู่ในช่วงวันที่ 16-22 พฤษภาคม ค.ศ.1949226 ทั้งนี้ รัฐทั้ง 10 รัฐได้ให้สัตยาบัน
ยอมรับร่างรัฐธรรมนูญดังกล่าว แต่มีรัฐบาวาเรียเพียงรัฐเดียวที่ไม่ให้สัตยาบัน แต่เมื่อมีรัฐเกินกว่า 2 
ใน 3 ของรัฐทั้งหมดให้สัตยาบัน รัฐธรรมนูญดังกล่าวจึงมีผลบังคับใช้และผูกพันรัฐทุกรัฐในเขต
เยอรมันตะวันตก ตั้งแต่วันที่ 23 พฤษภาคม ค.ศ.1948227 

เมื่อมีการรวมเขตเยอรมันตะวันตกและเขตเยอรมันตะวันออกเข้า
ด้วยกันอีกครั้งในปี ค.ศ.1990 กฎหมายพ้ืนฐานที่เคยตั้งใจว่าจะให้เป็นกฎหมายสูงสุดชั่วคราวจนกว่า
จะมีการรวมประเทศนั้น ก็ไม่ได้ถูกยกเลิกไปดังที่ตั้งใจไว้แต่แรก หากแต่เมื่อรัฐต่างๆ  ในเขตเยอรมัน
ตะวันออกเข้าร่วมเป็นสหพันธรัฐกับเยอรมันตะวันตกแล้ว ก็ยอมรับกฎหมายพ้ืนฐานดังกล่าวเป็น
กฎหมายสูงสุดของสหพันธสาธารณรัฐเยอรมัน และกฎหมายพ้ืนฐานดังกล่าวก็ยังคงเป็นเสมือน
รัฐธรรมนูญที่มีผลบังคับใช้มาจนทุกวันนี้ 

3.3.4.3  บทวิเคราะห ์
รัฐธรรมนูญแห่งสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมัน ค.ศ.1949 หรือกฎหมายพ้ืนฐาน

แห่งสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมันถูกสร้างขึ้นโดยผู้เชี่ยวชาญซึ่งมีความรู้ความเข้าใจในปัญหาสังคม 
เศรษฐกิจ และการเมืองของประเทศเยอรมันอย่างแท้จริงเป็นผลทําให้รัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าวมีความ
สอดคล้องและเหมาะสมต่อสังคมเยอรมันตลอดมา สหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมันได้ใช้เป็นเครื่องมือใน
การปฏิรูประบบการเมืองจนประสบผลสําเร็จ 

จากการศึกษาพบว่ากระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญของประเทศสหพันธ์
สาธารณรัฐเยอรมันนั้น เริ่มขึ้นตั้งแต่ในยุคสมัยแห่งการรวมแว่นแคว้นของอาณาจักรเยอรมัน แต่เป็น
กระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญภายใต้การปกครองระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ จึงทําให้
กระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญในยุคสมัยนั้นเกิดขึ้นโดยกษัตริย์ตามทฤษฎีอํานาจอธิปไตยเป็นของ
กษัตริย์ 

                                           
226 เร่ืองเดียวกัน, หนา้ 84. 
227 Russell F.Moore, Modern Constitutions with Brief Commentaries, pp.88. 
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ภายหลังสิ้นสุดสงครามโลกครั้งที่ 1 สหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมันได้ทําการ
เปลี่ยนแปลงการปกครองเป็นระบอบสาธารณรัฐโดยการกําหนดรูปแบบการปกครองดังกล่าวลงใน
บทบัญญั ติ ขอ ง รั ฐ ธ ร รมนูญฉบั บ ใหม่  ส่ ง ผล ให้ เ ป็ น อันสิ้ น สุ ดก า รปกครอ ง ในร ะบอบ
สมบูรณาญาสิทธิราชย์ รัฐธรรมนูญฉบับใหม่ที่สหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมันได้ร่างขึ้ นนั้น ถูกจัดทําขึ้น
โดยสภาร่างรัฐธรรมนูญที่มุ่งสร้างรัฐธรรมนูญเพ่ือจํากัดอํานาจกษัตริย์ ส่งเสริมและคุ้มครองสิทธิขั้น
พ้ืนฐานของประชาชน ตลอดจนการสร้างกลไกการตรวจสอบและควบคุมองค์กรตามรัฐธรรมนูญให้มี
ประสิทธิภาพ รวมทั้งการกําหนดให้อํานาจอธิปไตยเป็นของปวงชนชาวเยอรมัน กระนั้นกระบวนการ
จัดทํารัฐธรรมนูญในยุคสมัยนี้ สหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมันมีกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญในสภาวะ
เร่งด่วนเพื่อแก้ไขปัญหาภายหลังสงครามของสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมัน จึงไม่มีรายละเอียดหรือต้อง
ตระเตรียมการใดหลายขั้นตอน ทั้งนี้เพ่ือให้สามารถแก้ไขปัญหาที่สหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมันกําลัง
เผชิญอยู่ในขณะนั้นได้อย่างมีประสิทธิภาพ 

ในยุคสมัยต่อมา เมื่ออดอร์ฟ ฮิตเล่อร์ เข้าควบคุมอํานาจและเปลี่ยนรูปแบบการ
ปกครองให้สหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมันมีการปกครองระบอบเผด็จการ ฮิตเล่อร์ได้แทรกแซงเอาอํานาจ
ของตนไปแสวงหาผลประโยชน์ให้แก่พรรคนาซี และประโยชน์ของตนเองเพ่ือที่จะตอบสนองต่อ
อุดมการณ์ทางการเมืองของฮิตเล่อร์เอง จนเป็นเหตุให้ฮิตเล่อร์นําสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมันเข้าสู่
สงครามอีกครั้งเป็นสงครามโลกครั้งที่ 2 

เมื่อสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมันพ่ายแพ้ต่อสงครามและประเทศถูกแบ่งเป็นสอง
ฝั่ง คือ เยอรมันตะวันตก ซึ่งมีประเทศฝุายสัมพันธมิตร 3 ประเทศปกครองอยู่ คือ ประเทศอเมริกา 
ประเทศอังกฤษ และประเทศฝรั่งเศส และเยอรมันตะวันออก ซึ่งปกครองโดยสหภาพโซเวียต ความ
เป็นรัฐเยอรมันก็มิได้สูญสิ้นไปตามความพ่ายแพ้ต่อสงครามแต่อย่างใดไม่ หากแต่รัฐเยอรมันยังคงอยู่ 
เพียงไม่มีรัฐธรรมนูญซึ่งเป็นกฎหมายสูงสุดในการจัดตั้งองค์กรทางการเมือง และการกําหนด
โครงสร้างทางการเมือง ตลอดจนไม่มีบุคคลมาใช้อํานาจแทนรัฐเท่านั้นตามหลักทฤษฎีการเกิดรัฐที่รัฐ
มีฐานะเป็นนิติบุคคลในทางกฎหมายมหาชนเมื่อบุคคลผู้ใช้อํานาจได้หมดหน้าที่ลง รัฐยังคงอยู่รอคอย
ให้บุคคลใดๆ ขึ้นมาใช้อํานาจดังกล่าวแทนรัฐ ตามลักษณะการแยกอํานาจจากตัวบุคคลมาสู่สถาบัน
คือรัฐ อีกทั้งรัฐธรรมนูญฉบับไวมาร์ยังระบุให้อํานาจอธิปไตยเป็นของประชาชน แต่ในสถานการณ์
ดังกล่าว โครงสร้างทางสังคมของสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมันล้มเหลวเป็นเหตุให้ไม่มีผู้ใดมาใช้อํานาจ
ต่างๆ แทนรัฐ จึงมีประเด็นที่ควรพิจารณาว่ารัฐธรรมนูญแห่งสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมัน ค.ศ.1949 
ฉบับนี้ ซึ่งถูกสร้างขึ้นโดยสภาร่างรัฐธรรมนูญนั้น อาศัยอํานาจผู้ใดเป็นผู้จัดให้มีรัฐธรรมนูญและมี
กระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญที่เป็นประชาธิปไตยหรือไม่ สามารถแยกอธิบายได้เจ็ดประการ 
ดังต่อไปนี้ 
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ประการแรก อํานาจอธิปไตยเป็นของใคร 
ที่ต้องพิจารณาเป็นอันดับแรกว่าอํานาจอธิปไตยเป็นของใคร ทั้งนี้เพราะ 

อํานาจอธิปไตยคืออํานาจสูงสุดในการปกครองประเทศ เป็นอํานาจในการแสดงความเป็นเจ้าของ
ประเทศ เป็นอํานาจสูงสุดในการปกครองรัฐ และเป็นอํานาจที่อยู่เหนือรัฐธรรมนูญ เมื่อยังไม่มี
รัฐธรรมนูญจึงต้องพิจารณาว่าใครเป็นเจ้าของอํานาจอธิปไตยเพ่ือทราบผู้มีอํานาจในการใช้อํานาจ
อธิปไตยนั้น หรือเพ่ือร่างรัฐธรรมนูญเพื่อให้สอดคล้องต่อแนวคิดเจ้าของอํานาจอธิปไตยดังกล่าว 

อํานาจอธิปไตยของสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมันเป็นของประชาชนชาวเยอรมัน
มาโดยตลอด การจัดทํารัฐธรรมนูญจึงต้องจัดทําเพ่ือตอบสนองต่อความต้องการของประชาชน ซึ่ง
รูปแบบการปกครองที่เหมาะสมและเป็นที่ยอมรับว่าจะสามารถคุ้มครองสิทธิเสรีภาพให้ประชาชน
เจ้าของอํานาจอธิปไตยได้คือการปกครองในระบอบประชาธิปไตย การจัดทํารัฐธรรมนูญจึงต้องจัดทํา
ให้บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญมีการปกครองในระบอบประชาธิปไตย 

ประการที่สอง ใครเป็นผู้มีอํานาจในการจัดให้มีรัฐธรรมนูญ 
อํานาจในการจัดให้มีรัฐธรรมนูญเป็นอํานาจสูงสุดที่มีอยู่ก่อนรัฐธรรมนูญเป็น

อํานาจที่มีอยู่ได้ ทั้งๆ ที่ไม่มีรัฐและสามารถมาจากนอกรัฐได้ หมายความว่าก่อนที่จะมีการจัดให้มี
รัฐธรรมนูญนั้นในทางกฎหมายมหาชนกําหนดให้มีอํานาจหนึ่งที่เรียกว่าอํานาจในการจัดให้มี
รัฐธรรมนูญ หากประชาชนเป็นผู้มีอํานาจสูงสุดในการก่อตั้งองค์กรทางการเมืองก็จะนําไปสู่การ
ปกครองระบอบประชาธิปไตย เมื่อระบบและโครงสร้างทางสังคมของประเทศเยอรมันล่มสลาย 
ประเทศฝุายสัมพันธมิตรจึงเข้าใช้อํานาจดังกล่าวแทนประชาชนชาวเยอรมันเพ่ือกําหนดโครงสร้างทาง
การเมืองและทางสังคมให้แก่ประเทศเยอรมันขึ้นมาใหม่ ดังนี้ประเทศฝุายสัมพันธมิตรจึงเป็นผู้ใช้
อํานาจในการจัดให้มีรัฐธรรมนูญแทนประชาชนชาวเยอรมัน มิได้ใช้เพ่ือแสวงหาอํานาจให้แก่ประเทศ
ตนเอง เป็นการใช้อํานาจดังกล่าวแทนประชาชนซึ่งเป็นเจ้าของอํานาจอธิปไตย 

ดังนั้นเอกสารแฟรงเฟิร์ต จึงถือได้ว่าเป็นกฎเกณฑ์เบื้องต้นในการวางกรอบการ
จัดทํารัฐธรรมนูญฉบับใหม่ให้มีการจัดทํารัฐธรรมนูญที่มีการปกครองในระบอบประชาธิปไตย ถือเป็น
กฎเกณฑ์ของผู้มีอํานาจในการจัดให้มีรัฐธรรมนูญ ซึ่งใช้อํานาจดังกล่าวแทนประชาชน 

ประการที่สาม บุคคลใดเป็นผู้มีอํานาจในการจัดทํารัฐธรรมนูญ 
เมื่ออํานาจในการจัดให้มีรัฐธรรมนูญอยู่ที่ประเทศฝุายสัมพันธมิตรในการที่ใช้

แทนประชาชนเยอรมัน ประเทศฝุายสัมพันธมิตรจึงเป็นผู้มีอํานาจนอกประเทศที่มีอํานาจในการจัดให้
มีรัฐธรรมนูญและเป็นผู้มีอํานาจจัดทํารัฐธรรมนูญ 
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แต่ดว้ยเอกสารแฟรงเฟิร์ตจึงเป็นการมอบอํานาจให้สภาร่างรัฐธรรมนูญเป็นผู้มี
อํานาจในการจัดทํารัฐธรรมนูญแทน อย่างไรก็ตามบทบัญญัติในเอกสารแฟรงเฟิร์ต ก็ยังคงอํานาจของ
ฝุายสัมพันธมิตรไว้ดังจะเห็นได้จากกรณีหากร่างรัฐธรรมนูญได้ร่างเสร็จแล้วจะต้องนําร่างรัฐธรรมนูญ
ดังกล่าวไปให้ประเทศฝุายสัมพันธมิตรรับรองก่อน 

ประการที่สี่ สภาร่างรัฐธรรมนูญและคณะกรรมาธิการจัดทําต้นร่างรัฐธรรมนูญ
อาศัยอํานาจใดในการจัดทํารัฐธรรมนูญและมีความสัมพันธ์ต่อประชาชนหรือไม่ 

เมื่อผู้มีอํานาจนอกรัฐเป็นผู้มีอํานาจในการจัดทํารัฐธรรมนูญใช้อํานาจในการ
จัดทํารัฐธรรมนูญแทนประชาชนชาวเยอรมันที่เป็นจ้าของอํานาจอธิปไตยในเยอรมัน กําหนดให้มี
กฎเกณฑ์การจัดทํารัฐธรรมนูญปรากฏในเอกสารแฟรงเฟิร์ต โดยมีบทบัญญัติให้มีการจัดตั้งสภาร่าง
รัฐธรรมนูญขึ้น โดยสภาพสภาร่างรัฐธรรมนูญย่อมมีอํานาจในการจัดทํารัฐธรรมนูญอยู่แล้วโดยสภาพ 
โดยทางทฤษฎีสภาร่างรัฐธรรมนูญสามารถร่างรัฐธรรมนูญได้ทันที แต่เมื่อบทบัญญัติกําหนดให้สภาร่าง
รัฐธรรมนูญจัดตั้งขึ้นโดยรัฐสภาของแต่ละมลรัฐแล้ว ย่อมหมายความว่าผู้แทนปวงชนของแต่ละมลรัฐที่
ประชาชนได้เลือกไว้ตามกฎหมายการเลือกตั้งของแต่ละมลรัฐรวมกันเป็นรัฐสภาของแต่ละมลรัฐได้ใช้
อํานาจของปวงชนแทนปวงชนในการเลือกสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญ ซึ่งถือเป็นกระบวนการ
ประชาธิปไตยทางอ้อมที่ประชาชนเลือกรัฐสภาท้องถิ่น และรัฐสภาท้องถิ่นใช้อํานาจที่ได้รับมอบมาจาก
ประชาชนในการเลือกสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญอีกครั้งหนึ่งถือได้ว่ามีความเชื่อมโยงกับประชาชนแล้ว 

ดังนั้นสภาร่างรัฐธรรมนูญดังกล่าวจึงมีความเชื่อมโยงกับประชาชนแล้ว ซึ่งย่อม
ดีกว่าการที่จะกําหนดให้ประเทศฝุายสัมพันธมิตรเป็นผู้เลือกสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญโดยตรง 

ส่วนในการเลือกคณะกรรมาธิการจัดทําต้นร่างรัฐธรรมนูญนั้น ผู้ เขียนเห็นว่า
คณะกรรมาธิการดังกล่าวเป็นเสมือนเครื่องมือในการช่วยร่างรัฐธรรมนูญของสภาร่างรัฐธรรมนูญ
เท่านั้น เพ่ือให้รัฐธรรมนูญที่ถูกสร้างขึ้นมีประสิทธิภาพอย่างแท้จริง คณะกรรมาธิการดังกล่าวไม่รวม
เป็นสภาร่างรัฐธรรมนูญที่มีอํานาจในการจัดทํารัฐธรรมนูญแต่อย่างใด แม้ไม่ได้มาจากประชาชนก็มิได้
เป็นประเด็นในการพิจารณาว่าเป็นกระบวนการที่เป็นประชาธิปไตยหรือไม่ 

ประการที่ห้า การลงประชามติ 
การลงประชามติเป็นประเด็นที่น่าสนใจว่า เมื่อเอกสารแฟรงเฟิร์ตกําหนดไว้

อย่างชัดเจนว่าเมื่อร่างรัฐธรรมนูญได้ผ่านการรับรองจากฝุายสัมพันธมิตรแล้ว สภาร่างรัฐธรรมนูญ
จะต้องนําร่างรัฐธรรมนูญดังกล่าวไปลงประชามติตามแต่ละรัฐเพ่ือให้เกิดความชอบธรรมในร่าง
รัฐธรรมนูญและสะท้อนกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญโดยประชาธิปไตยทางตรง เป็นการคืนอํานาจ
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ให้ประชาชนเจ้าของอํานาจตัดสินใจอีกครั้งหนึ่ง แต่ในความเป็นจริงร่างรัฐธรรมนูญดังกล่าวไม่ได้รับ
การลงประชามติจากประชาชนมีเพียงการลงมติจากรัฐสภาของรัฐแต่ละรัฐเป็นผู้ให้สัตยาบันเท่านั้น 

หากพิจารณาในเรื่องอํานาจในการจัดให้มีรัฐธรรมนูญแล้ว การละเลยไม่ปฏิบัติ
ตามย่อมเป็นการกระทํานอกเหนือจากอํานาจที่มอบหมายให้ แต่หากพิจารณาต่อไปว่าการให้สัตยาบันโดย
รัฐสภาซึ่งเป็นผู้แทนปวงชนที่ได้รับการเลือกตั้งมาเป็นการกระทําที่มีส่วนยึดโยงกับประชาชนแล้วก็เป็น
ประเด็นที่น่าพิจารณาว่ามีความเป็นไปได้ตามหลักประชาธิปไตยทางอ้อม อีกทั้งเมื่อประเทศฝุาย
สัมพันธมิตรซึ่งเป็นผู้มีอํานาจและใช้อํานาจในการจัดให้มีรัฐธรรมนูญมิได้คัดค้านกระบวนการดังกล่าวก็
ถือได้ว่าผู้มีอํานาจในการจัดให้มีรัฐธรรมนูญยินยอมในรูปแบบการลงประชามติ อันถือได้ว่าเป็นความ
ยินยอมจากประชาชนแล้ว การลงประชามติดังกล่าวย้อมไม่เสียไปและถือเป็นการลงประชามติโดย
ประชาชนทางอ้อมแล้ว อีกทั้งในขั้นตอนสุดท้ายของกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญนั้น ร่างรัฐธรรมนูญ
ฉบับดังกล่าวได้รับการรับรองโดยรัฐสภาของรัฐแต่ละรัฐแล้วก็ถือได้ว่าได้ให้ประชาชนซึ่งเป็นเจ้าของ
อํานาจอธิปไตยเข้ามามีส่วนร่วมในการจัดทํารัฐธรรมนูญโดยผ่านผู้แทน ซึ่งเป็นกระบวนการจัดทํา
รัฐธรรมนูญที่มีความเป็นประชาธิปไตยแล้วเช่นเดียวกับกระบวนการลงประชามติรับรองร่างรัฐธรรมนูญ
โดยรัฐสภาของแต่ละมลรัฐในกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญแห่งสหรัฐอเมริกา 

ประการที่หก ประเด็นเรื่องลําดับศักดิ์ของรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายพ้ืนฐานเมื่อ
มีการรวมกันของเยอรมันตะวันตกและเยอรมันตะวันออกแล้ว 

ในประเด็นนี้ต้องพิจารณาประเด็นเรื่องสถานภาพทางกฎหมายของเยอรมัน
ประกอบ หากพิจารณาว่ารัฐเยอรมันยังอยู่เพียงแต่ถูกแบ่งออกเป็นสองฝุาย แต่อํานาจอธิปไตยยังอยู่ที่
ประชาชน ดังนี้แล้วเมื่อเยอรมันตะวันตกมีรัฐธรรมนูญนั้นคือประเทศเยอรมันมีรัฐธรรมนูญแล้วเพียงแต่
ยังไม่สามารถบังคับใช้ได้ในฝั่งเยอรมันตะวันออกได้ด้วยเหตุผลท่ียังมีสหภาพโซเวียตใช้อํานาจปกครอง
อยู่ เมื่อกําแพงเบอลินทลายลง เยอรมันตะวันตกและเยอรมันตะวันออกรวมเป็นเยอรมันเดียวตามท่ีได้
ก่อตั้งมาและเยอรมันยังมีความเป็นรัฐเดียวกัน กฎหมายพื้นฐานของเยอรมันตะวันตกย่อมสามารถใช้
บังคับเอาแก่เยอรมันตะวันออกที่มารวมกันได้ 

อีกทั้งประเด็นเรื่องความต้องการให้เป็นกฎหมายพ้ืนฐานและเพ่ือจะจัดทํา
รัฐธรรมนูญกันขึ้นใหม่หากเยอรมันรวมกันได้แล้วนั้นก็เป็นเพียงความประสงค์ของนายกรัฐมนตรีในที่
ประชุมนายกรัฐมนตรีเท่านั้นหาได้มีผลบังคับใช้เป็นกฎเกณฑ์ในการจัดทํารัฐธรรมนูญ หรือเป็นผลให้
กฎหมายพ้ืนฐานหรือรัฐธรรมนูญฉบับนี้ต้องสิ้นสุดลงแต่อย่างใด กฎหมายพ้ืนฐานของเยอรมัน
ตะวันตกจึงมีลําดับศักดิ์เป็นกฎหมายพ้ืนฐานของเยอรมันตะวันออกที่ได้มารวมกันในภายหลังด้วย 
กรณีจะมีปัญหาว่าปัญหาในเรื่องการยอมรับของประชาชนชาวเยอรมันฝั่งตะวันออกว่าจะยินยอมและ
ให้ความเคารพต่อรัฐธรรมนูญที่ตนไม่มีส่วนเกี่ยวข้องในกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญหรือไม่ 
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ประการที่เจ็ด บทบัญญัติในรัฐธรรมนูญเป็นอย่างไร 
บทบัญญัติในรัฐธรรมนูญแห่งสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมัน ค.ศ.1949 นั้นถือได้

ว่าเป็นการอุดช่องว่างในรัฐธรรมนูญและเป็นการวางโครงสร้างทางการเมือง รูปแบบการปกครองใน
ระบอบประชาธิปไตย การคุ้มครองสิทธิเสรีภาพขั้นพ้ืนฐานของประชาชน มีการสร้างกลไกการ
ตรวจสอบความชอบด้วยการกระทําของรัฐบาล มีการสร้างระบบการเลือกตั้งและระบบพรรค
การเมืองขึน้มาใหม่เพ่ือให้การเมืองมีเสถียรภาพ มีการกําหนดหลักเกณฑ์ในการจัดตั้งรัฐสภา กําหนด
องค์กรผู้ใช้อํานาจตามรัฐธรรมนูญ ซึ่งทั้งหลายเหล่านี้สะท้อนให้เห็นว่ารัฐธรรมนูญมีบทบัญญัติที่เป็น
ประชาธิปไตยคุ้มครองประชาชนเจ้าของอํานาจอธิปไตย 

โดยสรุป กระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญแห่งสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมัน ค.ศ.
1949 มีลักษณะเป็นกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญที่เป็นประชาธิปไตย ฝุายสัมพันธมิตรได้ใช้อํานาจ
ในการจัดให้มีรัฐธรรมนูญแทนประชาชนเจ้าของอํานาจอธิปไตยเป็นไปตามหลักการปกครองใน
ระบอบประชาธิปไตย มีการเลือกตั้งโดยประชาธิปไตยทางอ้อมเพ่ือให้ประชาชนมีส่วนร่วมและมีส่วน
ร่วมในการลงประชามติผ่านรัฐสภาซึ่งเป็นผู้แทนของประชาชน อีกทั้งมีบทบัญญัติที่มุ่งคุ้มครองสิทธิ
เสรีภาพของเจ้าของอํานาจอธิปไตย จากการศึกษาพบว่าแม้กระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญแห่ง
สหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมัน ค.ศ.1949 จะเริ่มต้นขึ้นจากความต้องการของฝุายสัมพันธมิตรซึ่งเป็นผู้มี
อํานาจนอกรัฐประสงค์ให้เยอรมันมีรัฐธรรมนูญก็ตาม แต่เมื่อเอกสารแฟรงเฟริตได้รับการยอมรับให้
เป็นบทบัญญัติพื้นฐานในการกําหนดกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญจากนายกรัฐมนตรีของแต่ละรัฐซึ่ง
เป็นผู้แทนของปวงชน และมีการจัดตั้งสภาร่างรัฐธรรมนูญโดยผู้แทนปวงชน และในขั้นตอนสุดท้าย
ร่างรัฐธรรมนูญได้รับการรับรองโดยประชาชนผ่านทางผู้แทนอีกครั้ง จึงเป็นการคืนอํานาจให้แก่
ประชาชนเพ่ือให้รัฐธรรมนูญที่ถูกจัดทําขึ้นได้รับการรับรองและเกิดการยอมรับซึ่งถือเป็นเจตจํานง
ร่วมกันของประชาชนชาวเยอรมันในการจัดทํารัฐธรรมนูญตามหลักการมีส่วนร่วมทางการเมืองของ
ประชาชนและทฤษฎีสัญญาประชาคม กระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญแห่งสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมัน 
ค.ศ.1949 จึงเป็นประชาธิปไตย 

3.4  กระบวนการจัดท ารัฐธรรมนูญ และวิวัฒนาการทางการเมืองท่ีส่งผลต่อการจัดท ารัฐธรรมนูญ
ของประเทศสาธารณรัฐประชาธิปไตยติมอร์-เลสเต 

สาธารณรัฐประชาธิปไตยติมอร์-เลสเต หรือที่รู้จักกันในนามติมอร์ตะวันออก เป็น
ประเทศท่ีเพ่ิงได้รับเอกราชและประกาศอิสรภาพอย่างเป็นทางการเมื่อวันที่ 20 พฤษภาคม ค.ศ.2002 
ซึ่งเป็นวันเดียวกันกับที่รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐประชาธิปไตยติมอร์-เลสเต มีผลใช้บังคับ 
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สาธารณรัฐประชาธิปไตยติมอร์-เลสเต มีประวัติศาสตร์ในการสร้างชาติไม่ยิ่งหย่อนไป
กว่าประเทศสาธารณรัฐฝรั่งเศส ประเทศสหรัฐอเมริกา และประเทศสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมัน เนื่อง
ด้วยสาธารณรัฐประชาธิปไตยติมอร์-เลสเต เป็นประเทศหนึ่งที่สร้างชาติขึ้นมาโดยเริ่มจากการเป็นอาณา
นิคมของประเทศโปรตุเกส จากนั้นตกอยู่ภายใต้การควบคุมของประเทศอินโดนีเซีย เกิดความรุนแรงใน
การรวมชาติ และมีการต่อสู้เสียเลือดเนื้อของคนในชาติไปเป็นจํานวนมาก ประกอบกับที่สาธารณรัฐ
ประชาธิปไตยติมอร์-เลสเต เป็นประเทศที่มีขนาดเล็ก และไม่ได้รับการพัฒนาโดยประเทศเจ้าอาณานิคม
มาก่อน ทําให้ไม่มีศักยภาพเพียงพอที่จะต้านทานกองทัพของประเทศอินโดนีเซีย และกลุ่มต่อต้านการ
แยกตัวเป็นอิสระของสาธารณรัฐประชาธิปไตยติมอร์ -เลสเต จากประเทศอินโดนีเซียได้ อีกทั้งขาด
บุคลากรที่มีความรู้ความสามารถในการสร้างชาติ การเมืองการปกครอง และการจัดทํารัฐธรรมนูญ 
องค์กรสหประชาชาติได้เล็งเห็นถึงความเดือดร้อน และอุปสรรคในการรวมชาติ และการเรียกร้องเอกราช 
องค์การสหประชาชาติ โดย United Nations Mission of Support in East Timor (UNMISET) จึงได้
เริ่มเข้ามามีบทบาทและมีส่วนร่วมในการดูแลความสงบเรียบร้อยในการลงประชามติของสาธารณรัฐ
ประชาธิปไตยติมอร์-เลสเตที่จะแยกตัวเป็นเอกราชจากประเทศอินโดนีเซีย 

เมื่อสาธารณรัฐประชาธิปไตยติมอร์-เลสเตได้แยกตัวออกจากประเทศอินโดนีเซียแล้ว 
สาธารณรัฐประชาธิปไตยติมอร์-เลสเต ยังคงร้องขอความช่วยเหลือจากองค์การสหประชาชาติ ในการขอ
คําแนะนําในการปกครองในระบอบประชาธิปไตย ตลอดจนการจัดทํารัฐธรรมนูญเพ่ือใช้ปกครองประเทศ 
องค์การสหประชาชาติภายใต้ชื่อ United Nations Transitional Administration in East Timor 
(UNTAET) จึงเข้ามาควบคุมดูแลการปกครอง และกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญให้แก่ สาธารณรัฐ
ประชาธิปไตยติมอร์-เลสเต กระทั่งสาธารณรัฐประชาธิปไตยติมอร์-เลสเต ได้มีรัฐธรรมนูญเป็นกฎหมาย
สูงสุดในการปกครองประเทศ 

จึงควรศึกษากระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญของสาธารณรัฐประชาธิปไตยติมอร์ -
เลสเต เนื่องจากเป็นรัฐธรรมนูญที่ถูกสร้างขึ้นโดยองค์กรระหว่างประเทศซึ่ งไม่ใช่องค์กร
ภายในประเทศเองเช่นเดียวกับประเทศสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมัน อีกทั้งยังเป็นกระบวนการจัดทํา
รัฐธรรมนูญในประเทศซึ่งได้รับเอกราชใหม่เช่นเดียวกับประเทศสหรัฐอเมริกา จึงกล่าวได้ว่า
กระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญของสาธารณรัฐประชาธิปไตยติมอร์ -เลสเต มีความน่าสนใจว่าจะมี
กระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญที่เป็นประชาธิปไตยหรือไม่ โดยแยกพิจารณาตามประวัติศาสตร์ได้ดังนี้ 

3.4.1  ประวัติความเป็นมาของสาธารณรัฐประชาธิปไตยติมอร์-เลสเต และการประกาศเอกราช 
สาธารณรัฐประชาธิปไตยติมอร์-เลสเต หรือที่เรียกว่าติมอร์ตะวันออก คือดินแดน

ทางด้านตะวันออกของเกาะติมอร์ซึ่งเป็นส่วนหนึ่งของหมู่ เกาะอินเดียตะวันออก รวมทั้งดินแดน
บางส่วนของด้านตะวันตกของเกาะติมอร์ซึ่งเรียกว่าโอคุสซี่ ตกเป็นอาณานิคมของโปรตุเกสตั้งแต่ ค.ศ.
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1642 โดยโปรตุเกสปกครองติมอร์ตะวันออกอย่างไม่เข้มงวดนัก และไม่ได้มีการพัฒนาติมอร์
ตะวันออกให้แตกต่างไปจากที่เป็นอยู่ โดยยังคงให้ระบบการปกครอง เศรษฐกิจ และสังคมแบบดั้งเดิม
ยังคงดําเนินอยู่ต่อไป 

กว่า 400 ปีที่ติมอร์ตะวันออก ถูกปกครองโดยโปรตุเกส ตั้งแต่ ค.ศ.1642 จนกระทั่ง 
ค.ศ.1975 ประเทศโปรตุเกสเกิดการเปลี่ยนแปลงทางการเมือง รัฐบาลใหม่ซึ่งเป็นรัฐบาลที่ปกครองใน
ระบอบประชาธิปไตยมีนโยบายจะให้เอกราชแก่ติมอร์ตะวันออกใน ค.ศ.1975 โปรตุเกสได้ทําการ
สํารวจและสอบถามประชาชนชาวติมอร์ตะวันออกว่ามีความประสงค์จะให้ติมอร์ตะวันออกเป็นอาณา
นิคมของโปรตุเกสต่อไป หรือเป็นส่วนหนึ่งของประเทศอินโดนีเซีย หรือประกาศตนเป็นเอกราช ซึ่งใน
ขณะนั้นมีกลุ่มการเมืองสามกลุ่มทั้งที่สนับสนุนให้ติมอร์ตะวันออกเป็นอาณานิคมของโปรตุเกสต่อไป 
กลุ่มที่สนับสนุนให้เป็นส่วนหนึ่งของประเทศอินโดนีเซีย และกลุ่มที่ต้องการประกาศตนเป็นเอกราช
จากโปรตุเกส ในเวลาดังกล่าวปรากฏว่ากลุ่มเฟรตินิน (Frente Revolutionaria de Timor Leste - 
Fretilin) ซึ่งเป็นกลุ่มที่ต้องการให้ติมอร์ตะวันออกเป็นเอกราชได้ทําการประกาศเอกราชเป็น
สาธารณรัฐประชาธิปไตยติมอร์ตะวันออก (Democratic Republic of East Timor) เมื่อวันที่ 28 
พฤศจิกายน ค.ศ.1975 

3.4.2  วิวัฒนาการทางการเมืองภายหลังการประกาศเอกราช และการลงประชามติแยกตัวจาก
ประเทศอินโดนีเซียภายใต้การควบคุมของ United Nations Mission to East Timor - UNAMET) 

ภายหลังจากที่กลุ่มเฟรตินิน ได้ทําการประกาศเอกราชเป็นสาธารณรัฐประชาธิปไตย
ติมอร์ตะวันออก เมื่อวันที่ 28 พฤศจิกายน ค.ศ.1975 จากนั้นวันที่ 8 ธันวาคม ค.ศ.1975 กองกําลัง
อาสาสมัครพลเรือนและกองกําลังของฝุายรัฐบาล (Indonesian Armed Forces - TNI) ได้บุกเข้ายึด
เมืองดิลี (Dili) และเข้าควบคุมกลุ่มเฟรตินินได้สําเร็จเพียงเดือนแรกของการเข้ายึดอํานาจ228 

จากนั้นเป็นต้นมาสถานการณ์ในติมอร์ตะวันออกเต็มไปด้วยความขัดแย้งและความรุนแรง
ทั้งจากการต่อสู้ระหว่างกองกําลังฝุายรัฐบาลกับผู้สนับสนุนเอกราช และจากการละเมิดสิทธิมนุษยชนต่อ
พลเมืองชาวติมอร์ตะวันออกซึ่งส่วนหนึ่งของความขัดแย้ง นอกจากสาเหตุทางการเมืองแล้วยังมาจาก
ความแตกต่างทางศาสนา กล่าวคือ ขณะที่ร้อยละ 90 ของชาวอินโดนีเซียทั้งประเทศเป็นมุสลิม แต่
ชาวพ้ืนเมืองติมอร์ตะวันออกส่วนใหญ่เป็นโรมันคาธอลิค229 

                                           
228 James Dunn, Timor: A People Betrayed (Sydney: ABC Books, 1996).pp.251. 
229 ในติมอร์ตะวันออกมีผู้นับถือศาสนาคริสต์โรมันคาธอลิกร้อยละ 90.7 อิสลามร้อยละ 3.8 โปรเตสแตนท์ร้อยละ 3.1 ฮินดูร้อย

ละ 0.5 พุทธร้อยละ 0.4 และศาสนาอื่นๆ ร้อยละ 1.4 ซ่ึงอ้างอยู่ใน สุภาค์พรรณ ตั้งตรงไพโรจน์, "ติมอร์ตะวันออก," เอเชียรายปี 2006/2549 
(ตุลาคม 2549).38. 
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เมื่อวันที่ 27 มกราคม ค.ศ.1999 คณะรัฐมนตรีอินโดนีเซียแถลงว่า หากคนติมอร์
ตะวันออกไม่ต้องการเป็นเขตปกครองพิเศษของอินโดนีเซียอีกต่อไป ก็จะให้รัฐสภาลงประชามติใน
ปลายปีให้ติมอร์ตะวันออกเป็นเอกราช 

เดือนกุมภาพันธ์ ค.ศ.1999 ประธานาธิบดีฮาบิบีแถลงว่ารัฐบาลยินดีที่จะให้มีการหยั่ง
เสียงประชามติในติมอร์ตะวันออก ซึ่งหมายถึงทางเลือกที่ต้องการเป็นเอกราชด้วย ทําให้ชาวติมอร์
ตะวันออกมีความหวังที่จะได้เป็นเอกราชอย่างแท้จริง แต่ในทางกลับกัน กลับเป็นการสร้างความโกรธ
แค้นให้กับกองกําลังของรัฐบาลโดยเฉพาะกองกําลังอาสาสมัครพลเรือน (militia) หรือที่เรียกว่า 
“ทหารบ้าน” ส่งผลให้เกิดการต่อสู้ที่รุนแรงขึ้นระหว่างกลุ่มที่ต้องการแบ่งแยกดินแดนซึ่งใช้วิธีการสู้รบ
แบบกองโจรกับกองกําลังของฝุายรัฐบาล (Indonesian Armed Forces - TNI) ทั้งที่เป็นทหาร 
ตํารวจ และกองกําลังอาสาสมัครพลเรือน ชาวบ้าน พลเรือนทั่วไป รวมถึงนักกิจกรรมเพ่ือสิทธิ
มนุษยชนเป็นจํานวนมากถูกสังหาร ลักพาตัว และสูญหายโดยไร้ร่องรอย 

สําหรับการหยั่งเสียงประชามติรัฐบาลอินโดนีเซียจําเป็นต้องร้องขอให้สหประชาชาติเป็น
ผู้ดําเนินการสํารวจความคิดเห็นของคนติมอร์ตะวันออก สหประชาชาติจึงได้เข้ามาดูแลตามคําร้องขอ
ภายใต้คณะทํางานที่เรียกว่า “คณะปฏิบัติงานแห่งสหประชาชาติในติมอร์ตะวันออก” (United 
Nations Mission for Assistance in East Timor - UNAMET) ในวันที่ 1 มิถุนายน ค.ศ.1999 โดย
ได้รับความช่วยเหลือจากประเทศออสเตรเลีย และโปรตุเกสเป็นหลัก ก่อนถึงวันลงประชามติจริงก็
ต้องเลื่อนออกไปถึงสองครั้งเนื่องจากสถานการณ์ไม่สงบ จนกระทั่งวันที่ 30 สิงหาคม ค.ศ.1999 
UNAMET ได้จัดให้มีการแสดงประชามติโดยการเลือกตั้งหย่อนบัตร โดยมีผู้ออกมาใช้สิทธิ 98% ของ
ผู้มีสิทธิออกเสียง และมีผู้ลงประชามติจํานวน 78.5% ที่มีความประสงค์จะให้ติมอร์ตะวันออกเป็น 
เอกราช230 จากจํานวนผู้มาลงคะแนนทั้งหมด 446,953 คน 

หลังจากนั้น เหตุการณ์กลับรุนแรงมากขึ้น เมื่อกลุ่มผู้สนับสนุนการรวมกับอินโดนีเซียที่ส่วน
ใหญ่เป็นมุสลิมได้ทําร้ายคนติมอร์ตะวันออกที่ต้องการเป็นเอกราช และก่อความเสียหายทําลายทรัพย์สิน
ของสหประชาชาติ จนรัฐบาลไม่สามารถควบคุมได้  ดังนั้นประธานาธิบดีฮาบิบีจึงต้องยอมให้
สหประชาชาติส่งกองกําลังรักษาสันติภาพเข้าไปทําหน้าที่แทนกองทัพอินโดนีเซีย กองกําลังดังกล่าวมี
ประมาณ 8,000 คน จาก 20 ประเทศ อาทิ มาเลเซีย ฟิลิปปินส์ ไทย ออสเตรเลีย นิวซีแลนด์ อังกฤษ และ
โปรตุเกส เป็นต้น เรียกกองกําลังนี้ว่า “กองกําลังนานาชาติในติมอร์ตะวันออก” (International Forces 
for East Timor – INTERFET)231 

                                           
230 Bob Lowry, “East Timor: An Overview of Political Developments.” in Chris Manning and Peter Van Diermen, 

Eds. Indonesia in Transition (Singapore: Institute of Southeast Asian Studies, 2000).pp.100. 
231 สุภาค์พรรณ ตั้งตรงไพโรจน์, “ติมอร์ตะวันออก,” เอเชียรายปี 2006/2549 (ตุลาคม 2549): 39. 
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ภายหลังที่ได้มีการลงประชามติ ติมอร์ตะวันออกก็ได้รับเอกราช และมีอํานาจอธิปไตยเป็น
ของตนเอง 

3.4.3  กระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐประชาธิปไตยติมอร์-เลสเตฉบับลงวันที่ 22 
มีนาคม ค.ศ.2002 ภายใต้การสนับสนุนของ United Nations Transitional Administration in 
East Timor (UNTAET) 

3.4.3.1  บทบาทของ United Nations Transitional Administration in East Timor 
(UNTAET) ต่อกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญ 

เนื่องจากติมอร์ตะวันออกต้องใช้เวลาในการฟ้ืนฟูระบบสาธารณูปโภค และสร้าง
ระบบการบริหารต่างๆ เป็นเวลาหลายปี ซึ่งสหประชาชาติตระหนักดี ดังนั้นก่อนที่ภารกิจของ UNAMET 
จะสิ้นสุดลง สหประชาชาติโดยมติคณะมนตรีความมั่นคง (resolution S/RES/1272,1999) เมื่อวันที่ 25 
ตุลาคม ค.ศ.1999 ได้จัดตั้ง “คณะบริหารชั่วคราวของสหประชาชาติในติมอร์ตะวันออก” (United 
Nations Transitional Administration in East Timor - UNTAET) ถูกจัดตั้งขึ้นโดยสภาความมั่นคง
ขององค์การสหประชาชาติ เมื่อวันที่ 25 ตุลาคม ค.ศ.1999 ภายหลังจากท่ีติมอร์ตะวันออกได้ทําการลง
ประชามติแยกตัวออกมาจากประเทศอินโดนีเซีย เป็นเอกราชอีกครั้งหนึ่ง 

United Nations Transitional Administration in East Timor (UNTAET) 
มีภารกิจสําคัญได้แก่ เป็นองค์กรที่ถูกจัดตั้งขึ้นเพ่ือให้คําแนะนํา ความช่วยเหลือ และแนวทางในการ
ให้ติมอร์ตะวันออกเปลี่ยนรูปแบบการปกครองภายหลังเป็นเอกราชจากประเทศอินโดนีเซีย ให้เป็น
ประเทศประชาธิปไตย232 โดยมี นายเซอร์จิโอ วิเอรา เดอ เมลโล (Sergio de Mello) เป็นผู้แทน
พิเศษของเลขาธิการสหประชาชาติ233 โดยแยกพิจารณาตามรายละเอียดดังนี้ 

1. รักษาสันติภาพและกฎหมาย  
2. สร้างระบบการบริหารที่มีประสิทธิภาพ  
3. ให้ความช่วยเหลือการพัฒนาระบบบริการต่างๆ แก่ประชาชนและบริการทาง

สังคม 
4. ประสานงานการให้ความช่วยเหลือเพ่ือมนุษยธรรมและจัดสร้างที่อยู่อาศัย

อย่างเร่งด่วน 
5. สนับสนุนการจัดตั้งรัฐบาล และ 

                                           
232 Randall Garrison, The Role of Constitution – Building Processes in Democratization : Case Study East 

Timore, (Sweden: International IDEA Democracy and Conflict Management Programme (DCM), 2005).pp.7. 
233 Ibid.pp.28. 
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6. ช่วยเหลือและส่งเสริมให้เกิดสภาวะที่ดีเพ่ือการพัฒนาที่ยั่งยืนต่อไป 
UNTAET มีอํานาจเต็มในการบังคับใช้กฎหมายและมีอํานาจในการปกครอง

ติมอร์ตะวันออก ในช่วงแรกของการได้รับอิสรภาพ โดย UNTAET เลือกรูปแบบการปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตยมาใช้ปกครองติมอร์ตะวันออกในขณะนั้น 

UNTAET ประกอบด้วยกองกําลังทหาร 8,950 คน ผู้สังเกตการณ์ทางทหาร 200 
คน เจ้าหน้าที่ตํารวจ 1,640 คน และเจ้าหน้าที่บริหารอีกจํานวนมาก ประเทศที่มีส่วนร่วมใน UNTAET 
เช่น อาร์เจนตินา ออสเตรเลีย เดนมาร์ก อังกฤษ ฝรั่งเศส แคนาดา จีน เกาหลีใต้ มาเลเซีย และไทย เป็น
ต้น คณะทํางานได้รับการโอนอํานาจจาก UNAMET อย่างสมบูรณ์เมื่อวันที่ 20 กุมภาพันธ์ ค.ศ.2000 

อย่างไรก็ดี แม้ว่าจะมี UNTAET เข้ามาบริหารฟื้นฟูระบบต่างๆ แต่ชาวติมอร์
ตะวันออกก็จําเป็นต้องมีคณะทํางานที่มีคนติมอร์ตะวันออกร่วมปฏิบัติภารกิจในฐานะที่เป็นตัวแทนของ
ประชาชน และเพ่ือมีส่วนร่วมในการตัดสินใจตลอดระยะเวลาของการเปลี่ยนผ่านที่สําคัญของประเทศ 
ดังนั้นในวันที่ 2 ธันวาคม ค.ศ.1999 ผู้แทนพิเศษของเลขาธิการสหประชาชาติ นายเดอ เมลโล ได้ออกกฎ
ข้อบังคับ (Regulation 1999/2) จัดตั้งสภาที่ปรึกษาแห่งชาติ (National Consultative Council – 
NCC) มีสมาชิกแรกเริ่ม 15 คน ประกอบด้วยคนติมอร์ตะวันออกและผู้แทนจาก UNTAET ต่อมาวันที่ 
23 ตุลาคม ค.ศ.2000 ได้เปลี่ยนเป็น National Council (NC) ขยายสมาชิกออกเป็น 23 คน แบ่งเป็นผู้ที่
ได้รับเลือกจากผู้แทนเขตการปกครองเขตละหนึ่งคน 13 เขต รวมเป็น 13 คน อีก 7 คนมาจากตัวแทน
ภาคประชาสังคม (สภาแห่งชาติเพ่ือการต่อต้านของชาวติมอร์ตะวันออก) ซึ่งมีนายซานานา กุสเมาเป็น
ประธาน และอีก 3 คน มาจากกลุ่มตัวแทนศาสนา234 

สภาแห่งชาติ (NC) จะเข้าไปมีส่วนร่วมในกระบวนการตัดสินใจของ UNTAET 
ในการดําเนินนโยบายและปฏิบัติภารกิจต่างๆเพ่ือวางรากฐานให้ประเทศ 

ต่อมาสภาแห่งชาติได้ลงมติจัดตั้งคณะบริหารเพ่ือการเปลี่ยนผ่านแห่งติมอร์ฯ 
(East Timor Transitional Administrative - ETTA) จํานวน 8 คนขึ้น เมื่อวันที่ 7 สิงหาคม ค.ศ.
2000 ภารกิจที่สําคัญคือรับผิดชอบและวางนโยบายที่สําคัญของประเทศโดยเฉพาะในกิจการสําคัญ 5 
ด้าน ได้แก่ การต่างประเทศ การบริหารภายใน การวางโครงสร้างสาธารณูปโภค เศรษฐกิจ และสังคม 

และด้วยภารกิจหน้าที่ต่างๆ ของ UNTAET ที่ได้ทราบ จึงทําให้ UNTAET มี
อํานาจในการกําหนดกฎระเบียบในการจัดทํารัฐธรรมนูญให้แก่ติมอร์ตะวันออกด้วย ปรากฏตาม
ระเบียบข้อบังคับของ UNAET ที่ UNTAET/REG/2001/2 ลงวันที่ 16 มีนาคม ค.ศ.2001 เรื่อง
ข้อกําหนดเกี่ยวกับการเลือกตั้งสภาร่างรัฐธรรมนูญสําหรับเตรียมความพร้อมสําหรับรัฐธรรมนูญเพ่ือ
ความเป็นเอกราชและประชาธิปไตยในติมอร์ตะวันออก 

                                           
234 UNTAET, "Daily Press Briefing," UNTAET October, Cited as UNTAET October (October 20,2000). 
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3.4.3.2  กรอบแนวคิดในการจัดทํารัฐธรรมนูญ 
กรอบแนวคิดในการจัดทํารัฐธรรมนูญปรากฏในอารัมภบทของระเบียบ

ข้อบังคับ ที่ UNTAET/REG/2001/2 ว่า เป็นการจัดทํารัฐธรรมนูญเพ่ือความเป็นเอกราชและ
ประชาธิปไตยในติมอร์ตะวันออก รวมถึงส่งเสริมให้เกิดการมีส่วนร่วมของผู้หญิงและผู้ชายโดยเท่า
เทียมกันในทุกขั้นตอนของกระบวนการเลือกตั้งสภาร่างรัฐธรรมนูญและกระบวนการจัดทํา
รัฐธรรมนูญตลอดจนส่งเสริมสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมืองให้แก่ผู้หญิงอย่างเท่าเทียม 

3.4.3.3  การทําประชาพิจารณ์ก่อนการจัดตั้งสภาร่างรัฐธรรมนูญ 
กระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญของสาธารณรัฐประชาธิปไตยติมอร์ -เลสเต นั้น 

เริ่มต้นขึ้นเมื่อคณะกรรมาธิการเตรียมความพร้อมเพ่ือการร่างรัฐธรรมนูญ ซึ่งถูกจัดตั้งขึ้นโดย United 
Nations Transitional Administration in East Timor (UNTAET) โดยมีนายเซอร์จิโอ วิเอรา เดอ  
เมลโล (Sergio Vieira de Mello) เป็นผู้แทนพิเศษของเลขาธิการสหประชาชาติในติมอร์ตะวันออก ได้
นําคณะลงสํารวจทําประชาพิจารณ์ ในประเด็นที่ว่าควรมีประเด็นใดบ้างที่ควรนํามาบรรจุไว้ในร่าง
รัฐธรรมนูญที่จะจัดทําขึ้น ซึ่งการทําประชาพิจารณ์ดังกล่าวมีประชาชนเข้าร่วมทั้งหมดกว่า 38,000 
คน โดยจัดทําประชาพิจารณ์มากกว่า 200 ครั้ง และประชาชนที่เข้าร่วมในการทําประชาพิจารณ์นั้น 
เป็นตัวแทนจากทุกๆ หมู่บ้านในติมอร์ตะวันออก 

การจัดทําประชาพิจารณ์ได้ทําขึ้นอย่างต่อเนื่องตลอดเดือนมิถุนายนถึงเดือน
กรกฎาคม ภายใต้การสนับสนุนของคณะกรรมาธิการเตรียมความพร้อมเพ่ือการร่างรัฐธรรมนูญ ซึ่ง
ได้รับกระแสตอบรับเป็นอย่างดีจากประชาชนชาวติมอร์ตะวันออก ทั้งนี้ภายใต้เหตุผลที่ว่า “ทุกๆ 
ถ้อยคําที่ปรากฏในรัฐธรรมนูญ ควรจะมาจากประชาชน”235 

3.4.3.4  สภาร่างรัฐธรรมนูญ และกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญ 
ตามระเบี ยบข้ อบั งคั บ  ที่  UNTAET/REG/2001/2236 มาตรา 1 ข้ อ  1.1 

กําหนดให้สภาร่างรัฐธรรมนูญต้องดําเนินการให้ประชาชนชาวติมอร์ตะวันออกเป็นผู้ตัดสินใจในกิจกรรม
ต่างๆ ทางการเมืองตามหลักการฟังความคิดเห็นของประชาชนวันที่ 30 สิงหาคม 1999 และเพ่ือที่จะ
ปกปูองสิทธิต่างๆ ที่ไม่สามารถโอนให้ผู้อ่ืนได้ สิทธิมนุษยชนของประชาชนชาวติมอร์รวมถึงเสรีภาพตาม
มโนธรรมสํานึก เสรีภาพในการแสดงออก เสรีภาพในการชุมนุม และเสรีภาพจากการแบ่งแยกทุกรูปแบบ 
สภาร่างรัฐธรรมนูญจะเป็นผู้ร่างรัฐธรรมนูญเพ่ือเอกราชและประชาธิปไตยในติมอร์ตะวันออกโดยสภาร่าง

                                           
235 สุภางพรรณ ขันชัย, "ติมอร์ตะวันออก," เอเชียรายปี 2002/2545 (สิงหาคม 2545).: 40. 
236 โปรดดูภาคผนวก 
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รัฐธรรมนูญนั้นจะต้องเป็นระบบสภาเดี่ยว237 และข้อ 1.2 กําหนดให้ต้องมีการเลือกตั้งสภาร่าง
รัฐธรรมนูญที่เป็นไปตามข้อกําหนดกฎหมาย และคงไว้ซึ่งเสรีภาพและความเป็นธรรม โดยผู้มีสิทธิในการ
ออกเสียงทุกคนจะลงคะแนนแบบลับเพ่ือเป็นหลักประกันในการใช้สิทธิได้อย่างเสรี 

จากระเบียบข้อบังคับดังกล่าวได้แสดงเจตนารมณ์ในการร่างรัฐธรรมนูญและ
การจัดการเลือกตั้งสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญ แล้วว่าจะต้องเป็นการร่างรัฐธรรมนูญโดยสภาร่าง
รัฐธรรมนูญที่ให้ประชาชนมีส่วนร่วมอย่างมีเสรีภาพ และมีกระบวนการเลือกตั้งสมาชิกสภาร่าง
รัฐธรรมนูญที่เป็นธรรม และมุ่งคุ้มครองผู้มาใช้สิทธิให้ได้รับหลักประกันในการใช้สิทธิได้อย่างเสรี 

การเลือกตั้งสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญ ถือเป็นการเลือกตั้งตามระบอบ
ประชาธิปไตยเป็นครั้งแรก หลังการหยั่งเสียงประชามติเพ่ือแยกตัวเป็นเอกราชในเดือนสิงหาคม 1999 
โดยกฎระเบียบข้อบังคับที่ UNTAET/REG/2001/2 ได้กําหนดบทบาทหน้าที่ และอํานาจหน้าที่ของ
สภาร่างรัฐธรรมนูญและกําหนดให้มีคณะกรรมการการเลือกตั้งเพ่ือดูแลการเลือกตั้งสมาชิกสภาร่าง
รัฐธรรมนูญด้วย 

โดยในการเลือกตั้งสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญนี้กําหนดให้มีสมาชิกรวมทั้งสิ้น 
88 คน โดยแบ่งออกเป็น 2 กลุ่ม คือ 1) ผู้แทนระดับเขตการปกครองจํานวน 13 คนจาก 13 เขต238 
2) ผู้แทนระดับชาติ จํานวน 75 คน โดยมาจากพรรคการเมืองในติมอร์ตะวันออก และในการเลือกตั้ง
สมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญในครั้งนั้น มีผู้สมัครรับเลือกตั้งมาจากพรรคการเมือง 16 พรรค239 

                                           
237 Section 1 Constituent Assembly for East Timor 
1.1  In order to implement the decision of the people East Timor in the popular consultation of 30 

August 1999 and so as to protect the inalienable human rights of the people of East Timor including freedom of 
conscience, freedom of expression, freedom of association and freedom from all forms of discrimination, there 
shall be a Constituent Assembly to prepare a Constitution for an independent and democratic East Timor. The 
Constituent Assembly shall be unicameral. 

1.2  The election of the Constituent Assembly shall be governed by the present regulation and shall be 
free and fair, with universal adult suffrage and a secret ballot. 

238 ในติมอร์ตะวันออกไม่ใช้คําว่า จังหวัด (province) แต่ให้ใช้ เขตบริหาร (Administrative District) แทน มีทั้งสิ้น 13 
เขตดังนี้ 1) Aileu 2) Ainaro 3) Baucau 4) Bobonaro 5) Cova Lima 6) Dili 7) Ermera 8) Lautem 9) Liquica 10) Manatuto 
11) Manufahi 12) Oecussi และ 13) Viqueque 

239 พรรคการเมืองทั้ง 16 พรรคได้แก่ 1) ASDT - Associacao Social - Democrata Timorense 2) APODETI - 
Associacao Popular Democratica de Timor 3) FRETILIN - Frente Revolucionaria do Timor Leste Independente 4) 
KOTA - Klibur Oan Timor Asuwain 5) PARENTIL - Partido Republika National Timor Leste 6) PD-Partido Democratico 
7) PDC - Partido Democrata Cristao 8) PDM - Partai Demokratik Maubere 9) PL - Partai Liberal 10) PNT - Partido 
Nacionalista Timorense 11) PPT - Partido do Povo de Timor 12) PSD - Partido Social Democrata 13) PST - Partido 
Socialista de Timor 14) PTT - Partido Trabalhista Timorense 15) UDC/PDC - Partido Democrata - Cristao de Timor 
และ 16) UDT - Uniao Democratica Timorense 
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โดยการเลือกตั้งสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญนั้น ประชาชนต้องกาบัตร 2 ใบ คือ 
บัตรสีน้ําเงินสําหรับระดับชาติ และบัตรสีขาวสําหรับระดับเขต โดยผลการเลือกตั้งเป็นดังนี้ 

ตารางท่ี 8 ตารางผลการเลือกตั้งสภาร่างรัฐธรรมนูญ 

พรรค
การ 
เมือง
ระดับ 

จ านวนสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญ (ที่นั่ง) ร 
ว 
ม 

FRE
TI 
LIN 

P
D 

ASDT P 
S 
D 

P 
D 
C 

U
D
T 

KO-
TA 

P
N
T 

P
P
T 

UDC
/ 

PDC 

P
S
T 

P
L 

ผู้ 
สมัคร
อิสระ 

ระดับ 
ชาติ 

43 7 6 6 2 2 2 2 2 1 1 1 - 75 

ระดับ
จังหวัด 

12 - - - - - - - - - - - 1 13 

รวม 55 7 6 6 2 2 2 2 2 1 1 1 1 88 

ผลการเลือกตั้งดังกล่าวพบว่าพรรคเฟรตินินเป็นพรรคที่ครองเสียงข้างมากใน
สภาร่างรัฐธรรมนูญคิดเป็น 57.3% โดยมีที่นั่งถึง 55 คน จาก 88 คน240 โดยมี นายมารี อัลกาติรี 
(Mari Alkatiri) เป็นประธานสภาร่างรัฐธรรมนูญ241 

ทั้งนี้ ประชาชนชาวติมอร์ตะวันออกที่มีสิทธิในการลงคะแนนเสียงเลือกตั้ง 
จะต้องมีคุณสมบัติดังนี้ 1) อายุ 17 ปีบริบูรณ์ขึ้นไป 2) เกิดในประเทศติมอร์ตะวันออก 3) เกิดนอก
ประเทศติมอร์ตะวันออก แต่ต้องมีบิดาหรือมารดาเกิดในประเทศ และ 4) ผู้ที่มีคู่สมรสที่มีคุณสมบัติตาม
ข้อ 2 และ 3 อย่างไรก็ดี ประชาชนส่วนใหญ่ยังขาดความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับการปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตย และไม่มีความมั่นใจว่าการเลือกตั้งจะช่วยทําให้ชีวิตของพวกเขาดีขึ้นกว่าที่เป็นอยู่ 
เนื่องจากยังมีความเชื่อว่าพรรคการเมืองเป็นสาเหตุของความแตกแยกในประเทศ เพราะตั้งแต่โปรตุเกส
มอบเอกราชให้กับติมอร์ตะวันออก ก็เกิดความขัดแย้งระหว่างพรรคการเมืองต่างๆ และต่อสู้กันอย่าง

รุนแรงตลอดมา สําหรับประชาชนทั่วไปเข้าใจคําว่าประชาธิปไตย� แต่เพียงว่าทุกคนมีสิทธิเท่าเทียมกัน 
โดยไม่มีความเข้าใจในเรื่องหน้าที่ การเคารพสิทธิของผู้อ่ืน และการเคารพความเห็นของคนส่วนใหญ่ 
UNTAET นั้นมีความตระหนักถึงปัญหานี้เป็นอย่างดี จึงได้มอบหมายให้หน่วยงานที่เกี่ยวข้อง พยายาม

                                           
240 UNTAET, "Daily Press Briefing," Cited as UNTAET September 6 (2001). 
241 Dwight Y. King, "East Timor’s Founding Elections and Emerging Party System," Asian Survey 43, 5 

(September-October 2003).pp.750. 
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เผยแพร่ความรู้เกี่ยวกับประชาธิปไตยที่ถูกต้องแก่ประชาชน และให้แนวทางตามหลักจริยธรรมในการ
ดําเนินกิจกรรมทางการเมืองแก่พรรคการเมืองทุกพรรค 

เมื่อสภาร่างรัฐธรรมนูญที่ได้รับการเลือกตั้งเข้ามาทั้ง 88 คนทําพิธีสาบานตน
แล้ว วันที่ 18 กันยายน นายเซอร์จิโอ วิเอรา เดอ เมลโล ผู้แทนพิเศษของเลขาธิการสหประชาชาติใน

ติมอร์ตะวันออก ได้มอบรายงานที่ได้จากการทําประชาพิจารณ์ให้แก่สภาร่างรัฐธรรมนูญ� 
ประเด็นสําคัญที่ได้จากการทําประชาพิจารณ์ ซึ่งประชาชนเห็นว่าควรจะมีการ

พิจารณาอย่างถี่ถ้วนและรอบคอบก่อนจะลงมติรับรอง ได้แก่ ระบบการเมือง หน่วยเงินตราของประเทศ  
ธงชาติ บทลงโทษสําหรับอาชญากรที่กระทําผิดรุนแรง ระบบการศึกษา กฎหมายเกี่ยวกับการลงทุนจาก
ต่างประเทศ การจัดการและการกระจายรายได้ที่เกิดจากการดําเนินการใดๆ ในทะเลติมอร์ และภาษา
ราชการ นอกจากนี้กลุ่มสตรีก็มีโอกาสและส่วนร่วมในการทําประชาพิจารณ์เช่นกัน โดยส่วนใหญ่จะ
เรียกร้องให้มีกฎหมายต่อต้านการละเมิดสิทธิสตรี อีกท้ังในสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญมีสมาชิกท่ีเป็น
สุภาพสตรีถึง 24 คน242 

การเลือกตั้งครั้งแรกในติมอร์ตะวันออกได้ผ่านพ้นไปด้วยความเรียบร้อย ไม่มี
เหตุการณ์รุนแรงใดๆ เกิดขึ้นตามที่หลายๆ ฝุายได้คาดการณ์ไว้ ในขณะที่ประชาชนชาวติมอร์ตะวันออก
ต่างหลั่งไหลไปใช้สิทธิ์ลงคะแนนเสียงเลือกตั้งกันอย่างล้นหลาม ด้วยความมุ่งมั่นที่ต้องการจะเห็นการ
จัดตั้งรัฐบาลของตนประสบความสําเร็จ โดยมียอดผู้ไปใช้สิทธิ์ประมาณร้อยละ 90.96 หลังจากนั้นผู้แทน
ทั้ง 88 คน ได้ดําเนินการร่างรัฐธรรมนูญภายใต้หลักแห่งความสมานฉันท์และอย่างมีหลักการ โดยร่าง
รัฐธรรมนูญฉบับแรกแล้วเสร็จเมื่อเดือนกุมภาพันธ์ 2002 จากนั้นถูกนําเข้าสู่การพิจารณาเพ่ือลงมติ
รับรอง โดยมีกฎว่าต้องได้รับมติจากสภาร่างรัฐธรรมนูญ อย่างน้อย 60 เสียงจากทั้งหมด 88 เสียง 
รัฐธรรมนูญจึงจะประกาศใช้ได้ และในที่สุดสภาร่างรัฐธรรมนูญก็มีมติรับรองรัฐธรรมนูญฉบับแรกของ
ประเทศเม่ือวันที่ 22 มีนาคม 2002 แต่ด้วยบทบัญญัติมาตรา 2 ข้อ 2.7 บัญญัติให้รัฐธรรมนูญจะมีผล
บังคับใช้ ณ วันประกาศเอกราชของติมอร์ตะวันออก243 ซึ่งสภาร่างรัฐธรรมนูญได้กําหนดวันประกาศ 
เอกราชไว้เป็นวันที่ 20 พฤษภาคม ค.ศ.2002 รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐประชาธิปไตยติมอร์-เลสเต 
ฉบับลงวันที่ 22 มีนาคม ค.ศ.2002 จึงมีผลบังคับใช้วันที่ 20 พฤษภาคม ค.ศ.2002 และกําหนดให้
อํานาจอธิปไตยเป็นของประชาชน 

                                           
242 UNTAET, “Daily Press Briefing,” Cited as UNTAET September 6. 
243 UNTAET/REG/2001/2. Section 2.7The Constitution shall enter into force on the date of East Timor’s 

independence 
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3.4.4 บทวิเคราะห์ 
เมื่อติมอร์ตะวันออกได้รับเอกราชจากการทําประชามติแยกตัวออกมาจากประเทศ

อินโดนีเซียเมื่อวันที่ 30 สิงหาคม ค.ศ.1999 จึงเป็นกรณีที่รัฐและอํานาจอธิปไตยเกิดขึ้นก่อนรัฐธรรมนูญ
เช่นเดียวกับประเทศสหรัฐอเมริกา ดังนั้นแล้วอํานาจในการจัดให้มีรัฐธรรมนูญจึงเกลื่อนกลืนกันไปกับ
อํานาจอธิปไตย เมื่อรัฐธรรมนูญถูกสร้างขึ้นโดยสภาร่างรัฐธรรมนูญที่มีอารัมภบทคุ้มครองสิทธิเสรีภาพ
ของประชาชน และเป็นการจัดทําโดยองค์กรผู้มีอํานาจนอกรัฐเป็นผู้จัดทําให้ เนื่องด้วยติมอร์ตะวันออก
ไม่สามารถจัดการให้มีรัฐธรรมนูญได้ เช่นเดียวกับสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมัน ทําให้องค์กรสหประชาชาติ
ภายใต้ชื่อ UNTAET จึงมีอํานาจเป็นผู้มีอํานาจในการจัดให้มีรัฐธรรมนูญแทนประชาชนชาวติมอร์ 
ระเบียบข้อบังคับที่ UNTAET/REG/2001/2 จึงมีลักษณะคล้ายเอกสารแฟรงเฟิร์ต ที่เป็นเอกสารของผู้มี
อํานาจในการจัดให้มีรัฐธรรมนูญเป็นคนกําหนดเลือกตั้งสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญที่มาจากประชาชน
โดยตรง และการจัดทํารัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าวยังมีการทําประชาพิจารณ์เพ่ือรับฟังความคิดเห็นของ
ประชาชนชาวติมอร์ตะวันออก ถือได้ว่าเป็นการให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการจัดทํารัฐธรรมนูญ
ตั้งแต่กระบวนการแรกคือการเลือกตั้งสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญแล้ว โดยมี UNTAET เป็นผู้ใช้อํานาจ
อธิปไตยและอํานาจในการจัดให้มีรัฐธรรมนูญของประชาชนชาวติมอร์ตะวันออกแทน เมื่อในที่สุดสภา
ร่างรัฐธรรมนูญได้มีมติเห็นชอบด้วยร่างรัฐธรรมนูญดังกล่าวก็เป็นการให้ความยินยอมจากผู้แทนปวงชน
ตามหลักประชาธิปไตยทางอ้อมของประชาชนแล้ว จึงถือได้ว่ารัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐประชาธิปไตย
ติมอร์-เลสเต ฉบับลงวันที่ 22 มีนาคม ค.ศ.2002 มีกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญที่เป็นประชาธิปไตย 

จากการศึกษากระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญในต่างประเทศ ได้แก่ ประเทศสาธารณรัฐ
ฝรั่งเศส ประเทศสหรัฐอเมริกา ประเทศสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมัน และประเทศสาธารณรัฐ
ประชาธิปไตยติมอร์-เลสเต ผู้วิจัยพบว่ากระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญของประเทศต่างๆ นั้น มี
วิวัฒนาการทางการเมืองเป็นปัจจัยสําคัญต่อการจัดทํารัฐธรรมนูญในแต่ละยุคแต่ละสมัย โดยสามารถ
อธิบายได้ดังต่อไปนี้ 

1.ประเทศฝรั่งเศส 
ประเทศฝรั่งเศส เป็นประเทศที่มีวิวัฒนาการทางการเมืองมาอย่างยาวนาน มีการ

เปลี่ยนแปลงรูปแบบการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์มาสู่การเรียกร้องประชาธิปไตยใน
การปฏิวัติฝรั่งเศสค.ศ.1789 หลังจากนั้นประเทศฝรั่งเศสมีการเปลี่ยนแปลงรูปแบบการปกครองอีก
หลายครั้ง ทั้งเปลี่ยนกลับไปเป็นระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ เป็นเผด็จการ และกลับมาเป็น
ประชาธิปไตย มีการจัดทํารัฐธรรมนูญทั้งสิ้น 12 ฉบับ ทั้งเป็นรัฐธรรมนูญที่เกิดขึ้นจากกษัตริย์ จาก
กลุ่มบุคคล จากเผด็จการ และจากประชาชน โดยมีเพียง 4 ฉบับเท่านั้นที่มีกระบวนการจัดทํา
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รัฐธรรมนูญที่เป็นประชาธิปไตยโดยการกําหนดให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมทางการเมืองในการ
จัดทํารัฐธรรมนูญ ไม่ว่าจะเป็นกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญฉบับลงวันที่ 24 มิถุนายน ค.ศ.1793 ที่
เกิดขึ้นภายใต้ความขัดแย้งทางการเมือง กลุ่มการเมืองมองตาญยารด์เป็นแกนนําในการจัดทํา
รัฐธรรมนูญมีการจัดตั้งสภาร่างรัฐธรรมนูญและมีการทําประชามติครั้งแรก หรือกระบวนการจัดทํา
รัฐธรรมนูญฉบับลงวันที่ 4 พฤศจิกายน ค.ศ.1848 ที่เกิดขึ้นภายใต้การปฏิวัติเปลี่ยนแปลงการ
ปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์มาสู่การปกครองในระบอบประชาธิปไตย ทั้งนี้ล้วนแต่
คํานึงถึงการมีส่วนร่วมของประชาชนในการจัดทํารัฐธรรมนูญทั้งสิ้น พิจารณาได้ว่าแม้จะมีการ
เปลี่ยนแปลงการปกครองหรือมีการจัดทํารัฐธรรมนูญภายใต้สถานการณ์เร่งด่วนอย่างใด กระบวนการ
จัดทํารัฐธรรมนูญทั้งสองฉบับก็ให้ความสําคัญต่อการมีส่วนร่วมของประชาชน เพ่ือให้รัฐธรรมนูญ
เกิดข้ึนจากเจตจํานงร่วมกันของประชาชนชาวฝรั่งเศสอย่างแท้จริง กระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญของ
รัฐธรรมนูญทั้งสองฉบับจึงเป็นกระบวนการที่เป็นประชาธิปไตย 

วิวัฒนาการทางการเมืองที่ยาวนานของประเทศฝรั่งเศสนี้เองที่ทําให้ประเทศฝรั่งเศสมี
ประชาชนเป็นพ้ืนฐานในกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญตั้งแต่เริ่มต้น ทั้งนี้เพ่ือเรียกร้องสิทธิเสรีภาพ
การปกครองระบอบประชาธิปไตย ความเสมอภาค และการมีส่วนร่วมของประชาชน จึงทําให้
กระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญฝรั่งเศสมีวิวัฒนาการและเปลี่ยนแปลงไปตามยุคสมัยจนในที่สุดการ
เรียกร้องสิทธิเสรีภาพ ความเสมอภาค และประชาธิปไตย เกิดเป็นผลสําเร็จอีกครั้งปรากฏเป็น
กระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญที่มีกระบวนการจัดทําที่เป็นประชาธิปไตยอีก 2 ฉบับที่เหลือ คือ
กระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญฉบับลงวันที่ 27 ตุลาคม ค.ศ.1946 (เริ่มต้นสาธารณรัฐที่ 4) และ
รัฐธรรมนูญฉบับลงวันที่ 4 ตุลาคม ค.ศ.1958 (เริ่มต้นสาธารณรัฐที่ 5) ซึ่งกระบวนการจัดทํา
รัฐธรรมนูญในสองครั้งหลังนี้หากจะไม่กล่าวถึงนายพลชาลส์ เดอโกล ก็คงไม่ได้ ด้วยเหตุเพราะนาย
พลเดอโกล ได้กําหนดให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการจัดทํารัฐธรรมนูญทั้งสองครั้งตั้งแต่
กระบวนการเริ่มแรก ทั้งการกําหนดให้ประชาชนตัดสินใจลงประชามติเลือกรูปแบบการปกครองใน
สมัยสาธารณรัฐที่ 4 และการนําร่างรัฐธรรมนูญที่ตนเป็นผู้เริ่มสร้างในสาธารณรัฐที่ 5 ไปให้ประชาชน
ลงประชามติ จะเห็นได้ว่ากระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญที่เป็นประชาธิปไตยของประเทศฝรั่งเศสนั้น
ได้กําหนดให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการจัดทํารัฐธรรมนูญ และกําหนดให้องค์กรในการจัดทํา
รัฐธรรมนูญมีส่วนร่วมและยึดโยงต่อประชาชน 

อย่างไรก็ตามประเทศฝรั่งเศสก็มีรัฐธรรมนูญที่มิได้เกิดจากกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญ
ที่เป็นประชาธิปไตยเช่นกันกล่าวคือมีการจัดทํารัฐธรรมนูญที่ไม่ได้เปิดโอกาสให้ประชาชนเข้ามามีส่วน
ร่วมในการจัดทํารัฐธรรมนูญด้วย ทั้งนี้ต้องพิจารณาตามสถานการณ์ทางการเมืองในแต่ละยุคสมัยและ
พิจารณาแนวความคิดของผู้นําในการจัดทํารัฐธรรมนูญในยุคสมัยต่างๆ ดังกล่าวด้วยว่าให้ความสําคัญ
ต่อการมีส่วนร่วมในการจัดทํารัฐธรรมนูญของประชาชนหรือไม่ 
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2.ประเทศสหรัฐอเมริกา 
ประเทศสหรัฐอเมริกา เดิมเป็นอาณานิคมของประเทศอังกฤษ อย่างไรก็ตามชาวอาณา

นิคมทั้งหลายได้เรียกร้องสิทธิเสรีภาพ ความเสนอภาค และประชาธิปไตย จากประเทศอังกฤษเนื่อง
ด้วยปัญหาภาษี และการมีส่วนร่วมทางการเมืองในรัฐสภาอังกฤษ ชาวอาณานิคมถูกกดขี่ขมเหง และ
เอารัดเอาเปรียบทั้งทางกฎหมาย ทางการเมือง และทางวัฒนธรรมจากประเทศอังกฤษ ชาวอาณา
นิคมทั้งหลายจึงได้รวมตัวกันเพ่ือเรียกร้องสิทธิเสรีภาพ ความมีส่วนร่วมในกระบวนการจัดเก็บภาษี
และการออกกฎหมายต่างๆ และด้วยเหตุประการทั้งหลายทั้งปวงนี้เอง จึงทําให้ ชาวอาณานิคม
ประกาศเอกราชจากประเทศอังกฤษ และจัดตั้งสภาร่างรัฐธรรมนูญซึ่งเกิดจากผู้แทนของ 13 มลรัฐอัน
เป็นผู้แทนของประชาชนทั้งหมด เพ่ือจัดทํารัฐธรรมนูญฉบับใหม่ที่ทําให้เกิดการรวมตัวกันของมลรัฐให้มี
ความมั่นคงและต่อเนื่องมากขึ้น ตัวแทนอาณานิคม เช่น โทมัส เจฟเฟอร์สัน, เบนจามิน แฟรงคิน, จอร์จ 
วอชิงตัน และนักคิดอีกหลายคนได้ร่วมกันจัดทํารัฐธรรมนูญเพ่ือคุ้มครองสิทธิเสรีภาพ ดังปรากฏในคํา
ปรารภของรัฐธรรมนูญสหรัฐอเมริกา และในขั้นตอนสุดท้ายของกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญแห่ง
สหรัฐอเมริกาได้มีการนําร่างรัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าวไปให้ประชาชนผ่านผู้แทนของมลรัฐลงประชามติ
อีกครั้งก่อนที่จะมีการประกาศใช้เป็นรัฐธรรมนูญแห่งสหรัฐอเมริกาซึ่งจัดได้ว่าเป็นการกําหนดให้
ประชาชนได้เข้ามามีส่วนร่วมในการจัดทํารัฐธรรมนูญ กระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญของสหรัฐอเมริกา
จึงเกิดขึ้นจากการมีส่วนร่วมของประชาชนและตัวแทนของประชาชน ถือได้ว่าเป็นรัฐธรรมนูญที่ มี
กระบวนการจัดทําที่เป็นประชาธิปไตยและถูกสร้างขึ้นโดยประชาชน เพ่ือประชาชนอย่างแท้จริง 

3.ประเทศสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมัน 
ประเทศสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมันมีวิวัฒนาการทางการเมืองและมีรัฐธรรมนูญที่เห็นเป็น

เด่นชัดใน 3 ยุคสมัย คือ ยุคสมัยแรก รัฐธรรมนูญที่ถูกจัดตั้งขึ้นโดยพระมหากษัตริย์ ซึ่งในขณะนั้น
อํานาจประชาธิปไตยอยู่ที่กษัตริย์ จึงทําให้การจัดทํารัฐธรรมนูญอยู่ที่ บุคคลคนเดียว ยุคสมัยที่สอง 
รัฐธรรมนูญฉบับ “ไวร์มา” รัฐธรรมนูญฉบับนี้เกิดขึ้นภายหลังสงครามโลกครั้งที่ 1 ได้มีการจัดทําขึ้น โดย
กลุ่มนักวิชาการรวมตัวกันจัดทํารัฐธรรมนูญ แต่รัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าวก็ไม่มีผลบังคับใช้ได้ในเรื่องสิทธิ
เสรีภาพ แม้บัญญัติไว้ก็ไม่อาจบังคับใช้กับประชาชนชาวเยอรมันได้ และถือเป็นเหตุผลสําคัญที่ทําให้ 
ฮิตเล่อซึ่งเป็นหัวหน้าพรรคการเมืองพรรค “นาซี” ใช้จุดอ่อนนี้ในการดําเนินการทางการเมือง และนํา
ประเทศเยอรมันเข้าสู่สงครามโลกครั้งที่ 2 และในรัฐธรรมนูญยุคสมัยที่สาม คือรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน 
รัฐธรรมนูญฉบับนี้แม้การเริ่มต้นในการจัดทํารัฐธรรมนูญจะไม่ได้เกิดจากประชาชนชาวเยอรมันอย่างเต็ม
สมบูรณ์ เนื่องด้วยในขณะนั้นประเทศเยอรมันต้องเผชิญกับปัญหาสงคราม ระบบโครงสร้างทางการเมือง 
และระบบองค์กรต่างๆ ได้ล่มสลายลง จึงทําให้อํานาจอธิปไตยที่เป็นของประชาชนยังคงอยู่ แต่ไม่มีใคร
ใช้อํานาจดังกล่าวเพ่ือจัดทํารัฐธรรมนูญ จนกระทั่งฝุายสัมพันธมิตรได้รวบรวมและจัดตั้งเอกสาร 
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แฟรงเฟริตมอบให้ที่ประชุมนายกรัฐมนตรีมลรัฐให้ความเห็นต่อการจัดทํารัฐธรรมนูญฉบับใหม่ โดยในที่
ประชุมได้มีมติให้จัดทํารัฐธรรมนูญฉบับใหม่ ในท้ายที่สุดรัฐธรรมนูญดังกล่าวก็ถูกจัดทําขึ้นโดยกลุ่ม
นักวิชาการและประชาชนชาวเยอรมัน ตัวแทนของประชาชนชาวเยอรมัน และได้มีการลงประชามติโดย
สภาและโดยฝุายสัมพันธ์มิตร จึงได้ประกาศใช้เป็นรัฐธรรมนูญในที่สุด จะเห็นได้ว่ากระบวนการจัดทํา
รัฐธรรมนูญของประเทศเยอรมันนั้นได้กําหนดให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการจัดทํารัฐธรรมนูญ แม้ใน
ตอนต้นกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญจะถูกกําหนดขึ้นโดยเอกสารของผู้มีอํานาจนอกรัฐก็ตาม แต่เมื่อ
การจัดตั้งสภาร่างรัฐธรรมนูญได้รับการรับรองโดยผู้แทนประชาชนและในท้ายที่สุดของกระบวนการ ร่าง
รัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าวได้รับการรับรองโดยประชาชนผ่านผู้แทน จึงกล่าวได้ว่าเป็นการคืนอํานาจให้แก่
ประชาชนชาวเยอรมันในการมีส่วนร่วมในการจัดทํารัฐธรรมนูญเพ่ือให้เกิดการยอมรับและให้เป็น
รัฐธรรมนูญซึ่งเป็นสัญญาประชาคมอันเกิดจากเจตจํานงร่วมกันของประชาชนอย่างแท้จริง นอกจากนี้ใน
การจัดทํารัฐธรรมนูญดังกล่าว สภาร่างรัฐธรรมนูญได้จัดทํารัฐธรรมนูญโดยมีบทบัญญัติที่มุ่งคุ้มครองสิทธิ
เสรีภาพของประชาชนตามหลักการการปกครองในระบอบประชาธิปไตย 

4.ประเทศสาธารณรัฐประชาธิปไตยติมอร์-เลสเต 
ประเทศสาธารณรัฐประชาธิปไตยติมอร์-เลสเต หรือประเทศติมอร์ เลสเต เป็นประเทศที่

ได้รับเอกราชจากประเทศโปรตุเกส และอินโดนีเซีย ในเวลาเมื่อไม่นานนี้ โดยกลุ่มการเมืองที่มีอิทธิพล
ต่อระบบการเมือง และเป็นกลุ่มที่เรียกร้องเอกราชให้แก่ประเทศติมอร์ -เลสเต ได้มีแนวความคิดใน
การที่จะเรียกร้องให้ประเทศติมอร์-เลสเต มีสิทธิเสรีภาพ และความเสมอภาค และปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตย แต่ถึงกระนั้นเมื่อประเทศติมอร์-เลสเต เจอภัยสงครามและภัยคุกคามจากกองทัพ
อินโดนีเซีย ทําให้ไม่สามารถใช้อํานาจอธิปไตยของประชาชนซึ่งเป็นของตนเองในการจัดทํา
รัฐธรรมนูญได้ องค์การสหประชาชาติจึงเข้ามามีบทบาทในการจัดตั้งสภาร่างรัฐธรรมนูญและจัดทํา
รัฐธรรมนูญในประเทศติมอร์-เลสเต ทั้งนี้ก็เพ่ือคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนชาวติมอร์-เลสเต 
ให้เกิดขึ้นจริง และในกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญ ได้กําหนดให้สภาร่างรัฐธรรมนูญเป็นองค์ที่ใช้
อํานาจในการจัดให้มีรัฐธรรมนูญจัดทํารัฐธรรมนูญ โดยสภาร่างรัฐธรรมนูญนั้นมีที่มาจากการเลือกตั้ง
จากประชาชน มีการจัดทําประชาพิจารณ์เพ่ือให้การจัดทํารัฐธรรมนูญเกิดขึ้นจากเจตจํานงร่วมของ
ประชาชนชาวติมอร์ และสภาร่างรัฐธรรมนูญได้มีมติเห็นชอบด้วยร่างรัฐธรรมนูญดังกล่าว สะท้อนการ
จัดทํารัฐธรรมนูญที่ประชาชนมีส่วนร่วม 

จากการศึกษากระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญใน 4 ประเทศ ดังกล่าวข้างต้น ผู้เขียนพบว่า
กระบวนการการจัดทํารัฐธรรมนูญในต่างประเทศที่ได้ยกมานั้นมีจุดเกาะเกี่ยวร่วมกันในการจัดทํา
รัฐธรรมนูญ ดังต่อไปนี้ 
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ประการที่ 1 การจัดทํารัฐธรรมนูญในต่างประเทศเกิดขึ้นจากการเรียกร้องสิทธิเสรีภาพ 
ความเสมอภาค ความเท่าเทียมกันในหมู่ประชาชน กล่าวคือ การจัดให้มีรัฐธรรมนูญ ก็เพ่ือให้ได้มาซึ่ง
สิทธิเสรีภาพและการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพ ความเสมอภาคของประชาชนในรัฐ 

ประการที่ 2 การจัดทํารัฐธรรมนูญของต่างประเทศนั้น ไม่ว่าจะจัดทําขึ้นด้วยประชาชน
ในประเทศเอง อย่างเช่น ประเทศฝรั่งเศส และประเทศสหรัฐอเมริกา ตลอดจนรัฐธรรมนูญที่ถูกจัดตั้ง
ขึ้นโดยองค์กรภายนอกเช่น ประเทศเยอรมัน และประเทศติมอร์-เลสเต ต่างก็มีจุดร่วมกันในการจัดทํา
รัฐธรรมนูญโดยให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการจัดทํารัฐธรรมนูญ องค์กรภายนอกรัฐไม่ แทรกแซงเอา
อํานาจของประเทศต่างๆ ไปจัดทํารัฐธรรมนูญเอง 

ประการที่ 3 การปกครองในระบอบประชาธิปไตย เมื่อกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญมี
การคุ้มครองสิทธิเสรีภาพ และให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการจัดทํารัฐธรรมนูญดังที่ได้เรียนให้ทราบ
ข้างต้นแล้วนั้น การปกครองในระบอบประชาธิปไตย ยังเป็นกรอบแนวความคิดในการจัดทํา
รัฐธรรมนูญ ซึ่งทําให้ทุกขั้นตอนในการจัดทํารัฐธรรมนูญต้องเกิดขึ้นโดยคํานึงถึงประชาชนเป็นหลัก 
และจัดทํารัฐธรรมนูญให้อยู่ภายใต้กรอบการปกครองระบอบประชาธิปไตย มิใช่ร่างรัฐธรรมนูญเพ่ือ
แก้แค้น หรือเพ่ือประโยชน์ของบุคคลใด 

ประการที่ 4 หลักกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญของต่างประเทศนั้น มีหลักในการจัดทํา
รัฐธรรมนูญโดยการแยกอํานาจทางการเมืองออกมาจากรัฐ 

ประการที่ 5 กระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญของต่างประเทศนั้น ผู้มีและใช้อํานาจในการ
จัดให้มีรัฐธรรมนูญคือประชาชน มิใช่องค์กรใดองค์กรหนึ่ง กลุ่มทหาร เผด็จการ กษัตริย์ หรือองค์กร
ภายนอกรัฐ ใช้อํานาจของตนในการจัดทํารัฐธรรมนูญ หมายความว่า กระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญ
ในการปกครองระบอบประชาธิปไตย ผู้มีและใช้อํานาจในการจัดให้มีรัฐธรรมนูญก็คือประชาชนซึ่งเป็น
เจ้าของอํานาจอธิปไตย แม้เป็นการจัดทํารัฐธรรมนูญภายใต้สถานการปฏิวัติเปลี่ยนแปลงการปกครอง
จากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์มาเป็นระบอบประชาธิปไตย หรือการจัดทํารัฐธรรมนูญภายหลัง
การประกาศเอกราช หรือการจัดทํารัฐธรรมนูญภายใต้การล่มสลายของโครงสร้างทางการเมืองก็ตาม 
ในท้ายที่สุดแล้วประเทศที่มีการปกครองในระบอบประชาธิปไตยต้องกําหนดให้มีกระบวนการจัดทํา
รัฐธรรมนูญที่ให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการจัดทํารัฐธรรมนูญเพ่ือให้รัฐธรรมนูญเป็นสัญญาประชาคม
และเกิดขึ้นจากเจตจํานงร่วมกันของประชาชนที่แท้จริง 
 



 

 

บทที่ 4 ปัญหาของกระบวนการจัดท า 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 

จาการศึกษาหลักทฤษฎีกฎหมายมหาชนที่ เกี่ยวข้องกับกระบวนการจัดทํา
รัฐธรรมนูญแล้วในบทที่ 2 และได้ศึกษากระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญในประเทศสาธารณรัฐฝรั่งเศส 
ประเทศสหรัฐอเมริกา ประเทศสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมัน และประเทศสาธารณรัฐประชาธิปไตย
ติมอร์-เลสเต แล้วในบทที่ 3 ทําให้ทราบว่า นอกจากแนวคิดทฤษฎีที่ถูกใช้ในการจัดทํารัฐธรรมนูญ
แล้ว วิวัฒนาการทางการเมืองและสถานการณ์ทางการเมืองในแต่ละยุคแต่ละสมัยก็เป็นปัจจัยสําคัญที่
ส่งผลกระทบต่อกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญอีกด้วย ซึ่งเหตุปัจจัยทางวิวัฒนาการทางการเมืองและ
สถานการณ์ทางการเมืองนี้เองที่เป็นส่วนสําคัญที่จะกําหนดว่ากระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญในยุค
สมัยดังกล่าวเป็นกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญที่มีความเป็นประชาธิปไตยหรือไม่ 

ประเทศไทยเป็นประเทศที่ มีการปกครองในระบอบประชาธิป ไตย อันมี
พระมหากษัตริย์เป็นประมุข มีการเปลี่ยนแปลงการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์มาเป็น
ระบอบประชาธิปไตยเมื่อวันที่ 24 มิถุนายน พ.ศ. 2475 มีรัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายสูงสุดจวบจน
ปัจจุบัน พ.ศ.2558 รวมทั้งสิ้น 19 ฉบับ 

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยได้ชื่อว่ามีการเขียน ลบ เขียน ลบ ฉีกทิ้ง มา
ตลอดระยะเวลาที่ปกครองโดยระบอบประชาธิปไตย และทุกๆ ครั้งที่รัฐธรรมนูญถูกฉีกทิ้งก็ด้วยมา
จากสาเหตุการรัฐประหารทั้งสิ้นจนกลายเป็นความเคยชินในสังคมไทยว่าหากไม่พอใจในระบบ
การเมือง นักการเมืองทุจริตคอรัปชั่น หรืออ้างเหตุภัยคุกคาม หรือกรณีจัดสรรผลประโยชน์ทางการ
เมืองไม่ลงตัว การรัฐประหารโดยการใช้กําลังทหารก็จะเกิดขึ้นทําการล้มล้างรัฐบาลชุดเก่า ยกเลิก
รัฐธรรมนูญที่บังคับใช้อยู่ ซึ่งการกระทําดังกล่าวเป็นการละเมิดต่อหลักความเป็นกฎหมายสูงสุดของ
รัฐธรรมนูญ และละเมิดต่ออํานาจอธิปไตยเป็นของประชาชน ตามหลักการปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตย จากนั้นคณะรัฐประหารจะออกแถลงการณ์ถึงเหตุผลในการรัฐประหารซึ่งส่วนใหญ่
ทั้งหมดจะเป็นการตัดความชอบธรรมในการกระทําของรัฐบาลชุดที่แล้วที่ตนได้กระทําการล้มอํานาจ
ไป และบอกถึงความจําเป็นที่คณะรัฐประหารต้องทํารัฐประหารในครั้งนั้น ตลอดจนการออกคําสั่ง
ของคณะรัฐประหารเพื่อใช้ในการกําหนด ยุบ เลิกองค์กรใดๆ หรือเรียกตัวบุคคลให้เข้าพบ โดยมักอ้าง
เหตุยึดโยงต่อความมั่นคงและความสงบเรียบร้อยของคนในสังคม ภายหลังจากนั้นคณะรัฐประหารจะ
ประกาศใช้รัฐธรรมนูญฉบับใหม่ที่เกิดขึ้นโดยคณะรัฐประหาร ซึ่งการจัดทํารัฐธรรมนูญจากการ
รัฐประหารนี้จะมีทั้งคณะรัฐประหารที่ทําการร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ไว้แล้ว และการจัดตั้งสภาร่าง
รัฐธรรมนูญเพื่อใช้อํานาจในการร่างรัฐธรรมนูญแทน 
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รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 เป็นรัฐธรรมนูญที่เกิดขึ้นจาก
การรัฐประหารโดยคณะปฏิรูปการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็น
ประมุข (คปค.) ซึ่งมี พลเอกสนธิ บุญยรัตกลิน ผู้บัญชาการทหารบกเป็นหัวหน้าคณะ ทําการยึด
อํานาจรัฐบาลรักษาการของ พันตํารวจโททักษิณ ชินวัตร ด้วยเหตุเป็นรัฐบาลที่ประพฤติมิชอบทุจริต
คอรัปชั่น เมื่อวันที่ 19 กันยายน พ.ศ.2549 จากนั้นคณะรัฐประหารได้ยกเลิกรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 และประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับ
ชั่วคราว) พุทธศักราช 2549 เพ่ือบังคับใช้เป็นกฎหมายสูงสุดในการปกครองประเทศ โดยมีบทบัญญัติ
ให้มีการจัดตั้งสภาร่างรัฐธรรมนูญเพื่อใช้เป็นองค์กรในการจัดทํารัฐธรรมนูญฉบับใหม่ (ประกาศใช้เป็น
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550) เพ่ือใช้ปกครองประเทศต่อไป 

กระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 จึงเกิดขึ้น
ภายใต้บทบัญญัติดังกล่าว มีการจัดตั้งสมัชชาแห่งชาติ โดยมีคําสั่งประธานคณะมนตรีความมั่นคง
แห่งชาติที่ 8/2549 เรื่อง แต่งตั้งคณะกรรมการกํากับดูแลการสรรหาสมาชิกสมัชชาแห่งชาติ “กดส.” 
เพ่ือเป็นองค์กรในการคัดเลือกสมาชิกสมัชชาแห่งชาติ นอกเหนือจากบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญ และมี
การสรรหาสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญ โดยกระบวนการร่างรัฐธรรมนูญถูกร่างขึ้นโดยสภาร่าง
รัฐธรรมนูญ และคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ และเมื่อการยกร่างรัฐธรรมนูญเสร็จ เรียบร้อย
แล้ว ได้มีการนําร่างรัฐธรรมนูญไปทําประชามติ โดยผลการลงประชามติเสียงข้างมากรับร่าง
รัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าวในวันที่ 19 สิงหาคม พ.ศ.2550 จากนั้นจึงประกาศใช้เป็นรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 เมื่อวันที่ 24 สิงหาคม พ.ศ.2550 นับว่าเป็นจุดสิ้นสุดของ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 2549 และการรัฐประหาร แต่ถือเป็น
จุดเริ่มต้นของวิวัฒนาการทางการเมืองรูปแบบใหม่ภายใต้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 

เมื่อรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มีผลบังคับใช้ กลับถูก
วิพากษ์วิจารณ์ในเรื่องของที่มาและกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญที่ไม่เป็นไปตามการปกครองระบอบ
ประชาธิปไตย เนื่องด้วยเป็นรัฐธรรมนูญที่เป็นผลพวงมาจากการรัฐประหาร ซึ่งละเมิดต่ออํานาจ
อธิปไตยเป็นของประชาชนตามการปกครองในระบอบประชาธิปไตย และมีกระบวนการจัดทํา
รัฐธรรมนูญที่ไม่ยึดโยงต่อประชาชน การอ้างการทําประชามติไม่เพียงพอที่จะพิจารณาได้ว่า
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ได้รับการยอมรับจากประชาชนอย่างแท้จริง 

ในบทที่ 4 นี้ ผู้เขียนจึงจะทําการศึกษาปัญหาของกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ว่าเป็นเช่นไร เพ่ือให้เกิดความรู้ ความเข้าใจในข้อเท็จจริงโดย
จะพิจารณาเป็นสองส่วน คือ ส่วนที่ 1 พิจารณาการเมืองของประเทศไทยก่อนกระบวนการจัดทํา
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รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 และส่วนที่ 2 พิจารณาปัญหาของการจัดทํา
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ดังนี้ 

4.1  การเมืองของประเทศไทยก่อนกระบวนการจัดท ารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 

ในหัวข้อ 4.1 นี้ ผู้เขียนจะได้อธิบายถึงการเมืองของประเทศไทยก่อนกระบวนการ
จัดทํารัฐธรรมนูญ พุทธศักราช 2550 เพ่ือให้ทราบถึงวิวัฒนาการทางการเมือง และวัฒนธรรมทางการ
เมืองไทยอันเป็นปัจจัยสําคัญที่ส่งผลกระทบต่อการรัฐประหารในประเทศไทย และการรัฐประหารเมื่อ
วันที่ 19 กันยายน พ.ศ.2549 ตลอดจนกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 โดยแยกพิจารณาได้ดังนี้ 

4.1.1  อํานาจการเมือง วัฒนธรรมประชาธิปไตยไทย และการรัฐประหารในประเทศไทย 
จากการศึกษาวิวัฒนาการทางการเมืองตั้งแต่อดีตจนถึงปัจจุบันพบว่า อํานาจทาง

การเมือง วัฒนธรรมประชาธิปไตยไทย และการรัฐประหารในประเทศไทย เป็นองค์ประกอบสําคัญที่
ทําให้เกิดการรัฐประหารเมื่อวันที่ 19 กันยายน พ.ศ.2549 และส่งผลกระทบต่อกระบวนการจัดทํา
รัฐธรรมนูญโดยตรง โดยพิจารณาเป็นสามส่วนได้ดังนี้ 

ส่วนที่หนึ่ง อํานาจการเมือง 
อํานาจการเมือง หมายถึง อํานาจที่เกิดขึ้นในสังคมการเมืองของรัฐโดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือ

สร้างระเบียบวินัยให้เกิดขึ้นภายในสังคมการเมืองของรัฐ244 
อํานาจทางการเมืองนี้มีวิวัฒนาการทางแนวคิดมาพร้อมกับแนวคิดการเกิดรัฐ ในอดีต

อํานาจถูกผูกติดกับผู้มีอิทธิฤทธิ์ เหนือธรรมชาติ ต่อมาอํานาจถูกผูกติดกับผู้นํา หากเป็นในสมัย
สมบูรณาญาสิทธิราชย์ ในการปกครองยุคเก่า เช่น การปกครองของสาธารณรัฐฝรั่งเศสก่อนการปฏิวัติ 
อํานาจดังกล่าวจึงถูกผูกติดอยู่ที่กษัตริย์ กระทั่งแนวคิดเรื่องอํานาจดังกล่าวพัฒนาจนเกิดแนวความคิดใน
การแยกอํานาจทางการเมืองดังกล่าวออกจากตัวบุคคลมาสู่นิติบุคคลสมมติทางกฎหมายมหาชน คือ รัฐ 
จึงทําให้เกิดแนวความคิดการเกิดรัฐ และแนวความคิดแยกอํานาจทางการเมืองดังกล่าวออกจากตัวบุคคล
มาสู่รัฐ รัฐจึงเป็นผู้ทรงสิทธิทางการเมืองแทนบุคคล บุคคลที่หมุนเวียนมาใช้อํานาจดังกล่าวก็เป็นเพียง
การใช้อํานาจแทนรัฐเท่านั้น เมื่อบุคคลดังกล่าวออกจากตําแหน่งหรือตายไป อํานาจดังกล่าวก็ยังคงอยู่
มิได้สูญหายตามความตายหรือการออกจากตําแหน่งของบุคคลนั้น เกิดผลดีในการบริหารกิจการ
บ้านเมืองทีม่ีความต่อเนื่องไม่สะดุดลงเพราะความตายของบุคคล 

                                           
244 เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน์ , "วัฒนธรรมทางการเมือง อํานาจการเมืองและรัฐธรรมนูญ" [ออนไลน์]. แหล่งที่มา:  

http://www.pub-law.net/publaw/view.aspx?id=1154 เผยแพร่เมื่อวันที่ 15 ตุลาคม 2550 
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เมื่ออํานาจดังกล่าวถูกแยกจากตัวบุคคลมาสู่รัฐแล้ว ถูกเรียกใหม่ว่า อํานาจอธิปไตย ดังนั้น
อํานาจการเมืองสูงสุดหรืออํานาจอธิปไตยจึงเป็นของรัฐ การแสดงออกซึ่งลักษณะของอํานาจดังกล่าวจึง
ปรากฏผ่านทางกฎหมายของรัฐที่ได้รับการยอมรับจากคนในประชาคมแห่งรัฐตามแนวคิดสัญญา
ประชาคม กฎหมายดังกล่าวได้จัดวางระเบียบว่าด้วยการปกครองรัฐ องค์กรของรัฐ ประมุขของรัฐ การ
ปกปูองคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน เป็นต้น กฎหมายดังกล่าวคือ รัฐธรรมนูญ การใช้อํานาจ
สูงสุดของรัฐหรืออํานาจอธิปไตยดังกล่าว รัฐธรรมนูญจะเป็นผู้กําหนดให้ใช้ผ่านทางตัวแทนของรัฐหรือ
ผ่านทางองค์กรของรัฐ245 ถ้าประชาชนเป็นผู้ใช้อํานาจอธิปไตยและเป็นผู้กําหนดระเบียบแบบแผนการ
ปกครอง ประชาชนจะเป็นผู้มีอํานาจสูงสุด หรือรัฏฐาธิปัตย์ เรียกการปกครองในรูปแบบนี้ว่าการ
ปกครองในระบอบประชาธิปไตย 

รัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายสูงสุดในการปกครองประเทศ และเป็นที่มาของระบบกฎหมาย
และระบบการเมือง ซึ่งถูกจัดให้มีขึ้นตามทฤษฎีอํานาจในการจัดให้มีรัฐธรรมนูญ ในการปกครองระบอบ
ประชาธิปไตย รัฏฐาธิปัตย์คือประชาชน เมื่อประชาชนเป็นผู้ใช้อํานาจอธิปไตยแทนรัฐ อํานาจอธิปไตย
นั้นจึงเป็นของประชาชน ประชาชนจึงเป็นผู้มีและใช้อํานาจในการจัดให้มีรัฐธรรมนูญในการจัดทํา
รัฐธรรมนูญที่จะมากําหนดโครงสร้าง ระบบกฎหมาย และระบบการเมืองภายในรัฐ ซึ่งหากพิจารณา
รัฐธรรมนูญในด้านรูปแบบแล้ว กฎเกณฑ์ใดที่ถูกกําหนดขึ้นมาเพ่ือจัดโครงสร้างสังคม กฎหมาย และ
ระบบการเมืองแล้ว ย่อมได้ชื่อว่าเป็นรัฐธรรมนูญ แต่หากพิจารณารัฐธรรมนูญในประเทศที่มีการปกครอง
ระบอบประชาธิปไตยนั้นไม่สามารถพิจารณาเพียงชื่อของกฎหมายที่เรียกว่าเป็นรัฐธรรมนูญเท่านั้น แต่
ต้องพิจารณาองค์ประกอบอื่นๆ ร่วมด้วย ทั้งที่มาของอํานาจในการจัดทํารัฐธรรมนูญ ผู้มีอํานาจในการ
จัดทํารัฐธรรมนูญ กระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญ ตลอดจนบทบัญญัติที่กําหนดในรัฐธรรมนูญว่า
ประชาชนมีส่วนร่วมในการจัดทํารัฐธรรมนูญ และมีบทบัญญัติในการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน
มากน้อยเพียงใด จึงจะได้รับการยอมรับว่ารัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายสูงสุด ในทางกลับกันสําหรับ
รัฐธรรมนูญที่มิได้มาจากประชาชนแต่มาจากคณะปฏิวัติหรือคณะรัฐประหารจัดทําขึ้น รัฐธรรมนูญหรือ
ธรรมนูญเหล่านี้ไม่มีสถานะความเป็นกฎหมายอยู่เลย หากพิจารณาจากหลักการและแนวคิดในระบอบ
ประชาธิปไตย แม้ผู้ที่สนับสนุนว่ารัฐธรรมนูญที่มาจากการรัฐประหารก็เป็นกฎหมายสูงสุดในการปกครอง
ประเทศในระบอบประชาธิปไตยโดยอ้างแนวความคิดของ ฮันส์ เคลเซน ก็ตาม ความเป็นกฎหมายสูงสุด
ของรัฐธรรมนูญหรือธรรมนูญเหล่านั้นก็เป็นเพียงแต่ชื่อหรือรูปแบบที่เรียกว่า รัฐธรรมนูญหรือธรรมนูญ
เท่านั้น 

ในประเทศไทย อํานาจการเมือง อํานาจอธิปไตยเป็นของประชาชน ประชาชนจึงเป็น 
รัฏฐาธิปัตย์ การรัฐประหารโดยการฉีกรัฐธรรมนูญเท่ากับเป็นการฉีกกฎระเบียบที่ให้อํานาจรัฐ ฉีก
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กฎหมายที่ประชาชนสร้าง ถือเป็นการละเมิดต่ออํานาจของประชาชน และเมื่อสร้างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่
ขึ้นมายิ่งถือเป็นการแทรกแซงเอาอํานาจในการจัดให้มีรัฐธรรมนูญไปอย่างหน้าไม่อาย สถาปนาคณะ
รัฐประหารเป็นรัฏฐาธิปัตย์ โดยประชาชนไม่ยินยอม โดยอ้างที่มาของอํานาจว่าเป็นผู้มีอํานาจสูงสุดจาก
การยึดอํานาจตามระบอบเผด็จการมาปกครองประเทศซึ่งปกครองโดยระบอบประชาธิปไตยซึ่งอํานาจ
เป็นของประชาชนโดยใช้กําลังขู่ เข็ญ และอ้างอิงจากคําพิพากษาของศาล ใช้อํานาจในการร่าง
รัฐธรรมนูญโดยมิได้เกิดจากความยินยอมโดยสมัครใจจากประชาชน รัฐธรรมนูญดังกล่าวก็เป็นเพียง
รัฐธรรมนูญโดยรูปแบบหาใช่รัฐธรรมนูญโดยเนื้อหาไม่ 

จากแนวความคิดอํานาจการเมืองดังกล่าว สรุปได้ว่า อํานาจการเมืองซึ่งถูกแยกจากตัว
บุคคลมาสู่รัฐแล้ว เมื่อประชาชนใช้อํานาจดังกล่าว เท่ากับว่าอํานาจดังกล่าวมีประชาชนเป็นผู้ใช้แทน
รัฐ ซึ่งเรียกว่าอํานาจอธิปไตยเป็นของประชาชนสะท้อนรูปแบบการปกครองในระบอบประชาธิปไตย 
ประชาชนจึงเป็นรัฏฐาธิปัตย์เป็นผู้มีอํานาจสูงสุด เป็นผู้มีและใช้อํานาจในการจัดให้มีรัฐธรรมนูญ เมื่อ
การรัฐประหารเกิดขึ้น เป็นการยึดอํานาจอธิปไตยเป็นของประชาชนไป การอ้างตนเป็นรัฏฐาธิปัตย์
และจัดให้มีรัฐธรรมนูญจึงเป็นการกระทําที่ไม่ชอบด้วยแนวคิดดังกล่าว 

ปัจจัยสําคัญที่ก่อให้เกิดการรัฐประหารนั้น คือ วัฒนธรรมประชาธิปไตยไทย โดยจะได้
อธิบายในส่วนถัดไป 

ส่วนที่สอง วัฒนธรรมประชาธิปไตยไทย 
วัฒนธรรมประชาธิปไตยไทยเป็นแนวคิดที่ถือกําเนิดขึ้นจากแนวคิดวัฒนธรรมทาง

การเมือง ซึ่งให้ความหมายโดยมีข้อสมมุติฐานว่า วัฒนธรรมของสังคมมีอิทธิพลต่อวัฒนธรรมทาง
การเมือง โดยสรุปได้ดังนี้246 

พจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน วัฒนธรรม หมายถึง สิ่งที่ทําให้เจริญงอกงามแก่หมู่
คณะวิถีชีวิตของหมู่คณะ ลักษณะที่แสดงถึงความเจริญงอกงาม ความเป็นระเบียบเรียบร้อยความกลม
เกลียวก้าวหน้าของชาติและศีลธรรมอันดีของประชาชน พฤติกรรมและสิ่งที่คนในหมู่  ผลิตสร้างขึ้น
ด้วยการเรียนรู้จากกันและกันและร่วมใช้อยู่ในพวกของตน ส่วนคําว่า การเมือง หมายถึง ประการที่
หนึ่ง งานที่เกี่ยวกับรัฐหรือแผ่นดิน เช่น วิชาการเมือง ได้แก่วิชาว่าด้วยรัฐการจัดส่วนแห่งรัฐและการ
ดําเนินการแห่งรัฐ ประการที่สอง การบริหารประเทศเฉพาะที่เกี่ยวกับนโยบายในการบริหารประเทศ 
เช่น การเมืองระหว่างประเทศ ได้แก่ การดําเนินนโยบายระหว่างประเทศ และประการที่สาม กิจการ
อํานวยหรือควบคุมการบริหาราชการแผ่นดิน เช่น ตําแหน่งทางการเมืองได้แก่ตําแหน่งซึ่งมีหน้าที่
อํานวย (คณะรัฐมนตรี) หรือควบคุม (สภาผู้แทนราษฎร) การบริการแผ่นดิน 
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ในทางรัฐศาสตร์ วัฒนธรรม หมายถึงรากฐานร่วมกันของของชาติหรือของกลุ่มสังคมแกน
หลักที่แนบแน่นซึ่งประกอบไปด้วยภาษา วิถีชีวิต ความชํานาญ คุณค่าและปัจจัยของความเป็นมาใน
อดีตของชาตินั้น ๆ ส่วนคําว่า การเมือง หมายถึง ศาสตร์ว่าด้วยการปกครองรัฐเพ่ือให้บรรลุถึง
เปูาหมายและวัตถุประสงค์สูงสุดของสังคมรัฐ การปกครองบ้านเมือง รัฐโดยให้บรรลุถึงเปูาหมาย
สูงสุดของรัฐคือความมั่นคงของรัฐ ความผาสุกของประชาราษฎร์ อํานาจการเมือง อํานาจรัฐจึง 
เกี่ยวข้องกับการเมืองอย่างแยกกันไม่ได้ 

วัฒนธรรมทางการเมือง หมายถึง ระบบการกระทํา (action systems) ต่างๆ ที่ทําให้
เกิดพฤติกรรมทางสังคม (social beheavior) ของผู้คนในสังคม พฤติกรรมทางสังคมเป็นพฤติกรรมที่
คนแต่ละคนในสังคมร่วมกันกระทําขึ้นไปในทิศทางเดียวกันต่อการกระทําของตน ด้วยเหตุดังกล่าวจึง
กล่าวว่าวัฒนธรรมทางการเมืองเป็นระบบการกระทําร่วมกันของคนในสังคมก็คือสิ่งที่เป็น “ความ
เหมือนร่วมกันของสาธารณะ” หรือ “ความเห็นร่วมกันของสาธารณะ” (public commonness) ที่มี
ต่อสภาวะแวดล้อมทางการเมือง 

วัฒนธรรมทางการเมืองในความหมายที่แคบหมายถึง แนวโน้มด้านความรู้สึกนึกคิดที่มี
ต่อปรากฏการณ์ทางการเมือง หรือหากกล่าวในอีกสํานวนหนึ่ง วัฒนธรรมทางการเมืองของสังคม 
ประกอบด้วย ระบบความเชื่อถือ สัญลักษณ์ที่แสดงออก และค่านิยมซึ่งให้กรอบความหมายต่อ
สถานการณ์ทางการเมือง ส่วนในความหมายอย่างกว้างหมายถึง วิถีชีวิต วิถีความคิด ความเคยชิน 
ค่านิยมของคนในสังคมรัฐที่มีอิทธิพลต่อสัมพันธภาพเชิงอํานาจทางการเมืองของรัฐ กล่าวอีกนัยหนึ่ง 
วัฒนธรรมทางการเมืองในนัยดังกล่าวจึงมีอิทธิพลอยู่เหนือความสัมพันธ์ระหว่างผู้ใช้อํานาจการเมือง
ด้วยกันและก่อให้เกิดผลต่อเนื่องหรือผลกระทบในระบบการเมือง ระบบการปกครองรัฐ 

สรุปได้ว่า วัฒนธรรมทางการเมืองไม่ว่าจะเป็นความหมายอย่างกว้างหรือความหมาย
อย่างแคบจึงมีอิทธิพลต่อการกําหนดการใช้อํานาจทางการเมืองและส่งผลกระทบต่อระบบกฎหมาย
และระบบการเมืองของรัฐ กล่าวคือ บุคคลผู้ที่ใช้อํานาจทางการเมืองได้รับอิทธิพลทางความคิด วิถี
ชีวิต วิถีความคิด ค่านิยมในสังคมที่หล่อหลอมขึ้นมากําหนดพฤติกรรมของบุคคลนั้นในการใช้อํานาจ
ทางการเมือง การใช้อํานาจทางการเมืองของบุคคลดังกล่าวจะเป็นประชาธิปไตยหรือไม่อย่างไรนั้นก็
ขึ้นกับสิ่งดังกล่าวข้างต้น ดังนั้นการเรียนรู้ถึงการใช้อํานาจของบุคคลที่ใช้อํานาจรัฐหรือที่กุมอํานาจรัฐ
นั้น ในบางครั้งอาจจะต้องดูไปถึงภูมิหลัง ประวัติความเป็นมาของบุคคลนั้นในอดีต 

จากบทนิยามดังกล่าว จึงกล่าวไดว่า วัฒนธรรมทางการเมืองในแต่ละประเทศจึงมี
ความสําคัญ และไม่เหมือนกัน ทั้งนี้เป็นไปตามประวัติศาสตร์ของประเทศนั้น อย่างไรก็ตามแม้จะไม่
เหมือนกันในทุกเรื่องทุกด้านแต่ก็อาจมีส่วนคล้ายคลึงกันอยู่บ้าง อาจด้วยลักษณะภูมิประเทศ หรือมี
ประวัติศาสตร์ที่คล้ายคลึงกัน เช่น การเรียกร้องสิทธิเสรีภาพ จากการประกาศเอกราชของ
สหรัฐอเมริกา การปฏิวัติฝรั่งเศส การเรียกร้องการเป็นเอกราชของชาวติมอร์จากการถูกคุกคามโดย



 

 

170 

ปะเทศอินโดนีเซีย หากประเทศใดมีวัฒนธรรมมุ่งคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน รับฟังเสียงข้าง
มากพิทักษ์เสียงข้างน้อย หลักความเสมอภาค หลักนิติรัฐ หลักการคานและดุลอํานาจ ประเทศนั้นก็ได้
ชื่อว่ามีวัฒนธรรมทางการเมืองในระบอบประชาธิปไตย แต่หากพิจารณาไปในยุคการปกครองในระบบ
เก่า จะเห็นได้ว่าการปกครองอยู่ที่กษัตริย์ วัฒนธรรมทางการเมืองในยุคสมัยดังกล่าว ลักษณะการ
ปกครองจะมีลักษณะอํานาจอยู่ที่บุคคลเพียงคนเดียว ไม่ได้รับความเสมอภาค สิทธิเสรีภาพถูกลิดรอน 
ผู้ปกครองรัฐใช้อํานาจอย่างไม่เป็นธรรม ซึ่งวัฒนธรรมทางการเมืองในแต่ละประเทศนั้นสามารถ
เปลี่ยนแปลงไปได้หากแนวความคิดของคนในประเทศเปลี่ยนไป เช่น การเปลี่ยนแปลงการปกครองใน
ระบอบเก่าคือการปกครองในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ไปสู่วัฒนธรรมการเมืองใหม่ในระบอบ
ประชาธิปไตยก็เป็นได้ โดยพิจารณาได้จากประวัติศาสตร์สังคมยุโรปมาเป็นระยะเวลายาวนาน 

วัฒนธรรมประชาธิปไตยไทย ได้รับอิทธิพลมาจากการศึกษาวัฒนธรรมทางการเมือง
ประชาธิปไตยแบบตะวันตก โดยการพิจารณารูปแบบวัฒนธรรมทางการเมืองในประเทศฝั่งตะวันตก
ในการเรียกร้องสิทธิเสรีภาพ การเปลี่ยนผ่านระบอบการปกครอง มุมมอง แนวคิด การใช้ชีวิตของ
พลเมืองยุโรป และนํามาศึกษาเปรียบเทียบกับประเทศไทย 

นักกฎหมายมหาชนผู้ซึ่งได้วิเคราะห์แนวความคิดวัฒนธรรมทางการเมืองประชาธิปไตยแบบ
ตะวันตก เปรียบเทียบกับวัฒนธรรมประชาธิปไตยไทยไว้อย่างชัดเจน คือ ศาสตราจารย์ ดร.เกรียงไกร  
เจริญธนาวัฒน์ ท่านได้อธิบายลักษณะของวัฒนธรรมทางการเมืองประชาธิปไตยแบบตะวันตกไว้อย่างลุ่ม
ลึกและง่ายต่อการทําความเข้าใจ ซึ่งผู้เขียนไม่อาจนําเพียงส่วนใดส่วนหนึ่งของคําอธิบายมาเป็นตัวอย่างได้ 
เพราะอาจทําให้ใจความสําคัญของแนวคิดดังกล่าวตกหล่นไป จึงขอยกคําอธิบายทั้งหมดมาเพ่ือ
ทําการศึกษา ดังนี้247 

ค าว่า “วัฒนธรรมทางการเมืองประชาธิปไตยแบบตะวันตก” มาจากค าว่า “วัฒนธรรม
ทางการเมืองตะวันตก” กับค าว่า “ประชาธิปไตยแบบตะวันตก” วัฒนธรรมทางการเมืองตะวันตก 
หมายถึง ความรู้สึกนึกคิด ค่านิยม วิถีชีวิต วิถีความคิด ความเคยชินที่มีความรู้สึกร่วมกันจนกลายเป็น
พฤติกรรมทางสังคมของคนตะวันตกและมีอิทธิพลต่อสภาวะแวดล้อมทางการเมืองในรัฐตะวันตก ส่วนค า
ว่า “ประชาธิปไตยแบบตะวันตก” แสดงโดยนัยถึงระบอบการปกครองที่อ านาจสูงสุดของรัฐเป็นของ
ประชาชน ประชาชนเป็นผู้ปกครองแผ่นดิน และให้ความส าคัญกับสิทธิเสรีภาพของประชาชน การ
ปกครองในระบอบประชาธิปไตยดังกล่าวพัฒนาการมาจากประเทศตะวันตกในปลายศตวรรษที่สิบแปด 
วัฒนธรรมทางการเมืองประชาธิปไตยแบบตะวันตกจึงเป็นการผสมผสานของทั้งสองค าดังกล่าว 

วัฒนธรรมทางการเมืองตะวันตกในการปกครองในระบอบเก่าอาจจะมีความเหมาะสมกับ
การปกครองในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์แต่อาจจะไม่สอดคล้องกับการปกครองระบอบ

                                           
247 เร่ืองเดียวกัน 
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ประชาธิปไตย ในช่วงรอยต่อทางประวัติศาสตร์การเมืองตะวันตกจะเห็นได้ว่าระบอบการปกครอง
ระบอบประชาธิปไตยเกิดขึ้นภายหลังจากการล่มสลายของการปกครองระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์
ซึ่งแสดงให้เห็นว่าวัฒนธรรมทางการเมืองตะวันตกในระบอบการปกครองแบบเก่ามีการเปลี่ยนแปลง 
ความรู้สึก ความคิด ค่านิยม วิถีชีวิต ความเคยชินของคนในสังคมในระบอบการปกครองแบบเก่าก็
ได้รับการสั่นคลอนและเริ่มเปลี่ยนแปลงตามไป กล่าวคือ ความรู้สึก ความคิด ค่านิยม ความเคยชิน
ของประชาชนที่มีต่อผู้ปกครองรัฐ (พระเจ้าแผ่นดิน) ระบบกฎหมาย ระบบการปกครอง อ านาจรัฐใน
ระบอบเก่าเริ่มหมดความส าคัญลงไปทีละเล็กทีละน้อย เหตุที่เปลี่ยนแปลงไปดังกล่าวก็เนื่องมาจาก
เหตุการณ์ทางประวัติศาสตร์ที่แสดงให้เห็นถึงการใช้อ านาจของผู้ปกครองรัฐที่กระทบสิทธิและ
เสรีภาพของประชาชนจนประชาชนเริ่มมีแนวคิดการต่อต้านเกิดขึ้น ไม่เชื่ออย่างที่เคยเชื่อ เริ่มมี
ความคิดที่แตกต่างออกไป ค่านิยมในสังคมเก่าก็ได้รับการต่อต้าน ความเคยชินที่มีมาในระบบเก่าก็
รู้สึกว่าไม่เคยชินอีกต่อไป สิ่งเหล่านี้ได้ส่งผลต่อการก าหนดพฤติกรรมทางสังคมของคนในสังคม
ตะวันตกในช่วงนั้นอย่างยิ่ง ดังจะเห็นได้จากเหตุการณ์ประวัติศาสตร์การเมืองส าคัญของโลกสอง
เหตุการณ์คือ การประกาศเอกราชของประเทศสหรัฐอเมริกาในปี ค.ศ.1776 และการปฏิวัติครั้งใหญ่
ของฝรั่งเศส ค.ศ.1789 ทั้งสองเหตุการณ์ได้วางรากฐานของการปกครองในระบอบประชาธิปไตยเป็น
ครั้งแรก 

ทั้งสองเหตุการณ์ดังกล่าวข้างต้นมีที่มาจากการที่ประชาชนที่อยู่ภายใต้การปกครองแบบ
เก่ารู้สึกว่าไม่ได้รับความเป็นธรรม สิทธิเสรีภาพขั้นพ้ืนฐานได้รับการกดขี่ข่มเหง ศักดิ์ศรีแห่งความเป็น
มนุษย์ได้รับการดูถูกและเหยียดหยันจากชนชั้นปกครอง การกระท าเหล่านี้ท าให้ประชาชนเริ่มต่อต้าน
และล้มล้างระบอบการปกครองแบบเก่าไปในที่สุดและภายหลังจากการล่มสลายของการปกครอง
ระบอบเก่าจะเห็นได้ว่าในการปกครองรูปแบบใหม่จะเน้นให้เห็นถึง การเคารพในสิทธิเสรีภาพ ศักดิ์ศรี
แห่งความเป็นมนุษย์ ความเสมอภาคเท่าเทียมกันของทุกๆคน ดังจะเห็นได้จากค าประกาศอิสรภาพ
อเมริกัน วันที่ 4 กรกฎาคม ค.ศ.1776 

“...เราถือความจริงต่อไปนี้เป็นสิ่งที่ประจักษ์แจ้งอยู่ในตัวเอง นั่นคือ มนุษย์ทุกคนถูกสร้าง
ขึ้นมาอย่างเท่าเทียมกัน และพระผู้สร้างได้มอบสิทธิบางประการที่จะเพิกถอนมิได้ไว้ให้แก่มนุษย์ ใน
บรรดาสิทธิเหล่านั้นได้แก่ ชีวิต เสรีภาพแลการเสาะแสวงหาความสุข 

เพ่ือที่จะคุ้มครองสิทธิเหล่านั้นให้มั่นคง รัฐบาลจึงถูกสถาปนาขึ้นในหมู่มวลมนุษย์โดยได้
อ านาจที่ยุติธรรมอันเนื่องมาจากความยินยอมของผู้ที่อยู่ใต้การปกครอง เมื่อใดก็ตามที่รูปแบบของ
รัฐบาลใดเป็นสิ่งที่ท าลายเป้าหมายเหล่านี้ เมื่อนั้นย่อมเป็นสิทธิของประชาชนที่จะเปลี่ยนแปลงหรือ
ยกเลิกรัฐบาลแบบนั้นเสีย และสถาปนารัฐบาลขึ้นใหม่โดยให้มีรากฐานอยู่บนหลักการดังกล่าว...” 

และในค าประกาศสิทธิมนุษยชนและ ลงวันที่ 26 สิงหาคม 1789 ของฝรั่งเศส ได้บัญญัติ 
ดังนี้ 
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“ข้อ 1. มนุษย์ทุกคนเกิดมาและด ารงอยู่อย่างมีอิสระและเสมอภาคกันในสิทธิการแบ่งแยก
ทางสังคมจะกระท าได้ก็แต่เพ่ือประโยชน์ร่วมกัน 

ข้อ 2 วัตถุประสงค์ของสมาคมทางการเมืองทุกสมาคม คือ การรักษาไว้ซึ่งสิทธิตาม
ธรรมชาติและไม่มีอายุความของมนุษย์ สิทธิเหล่านี้ได้แก่ เสรีภาพ กรรมสิทธิ์ ความมั่นคง ความปลอดภัย
และการต่อต้านการกดขี่ข่มเหง 

ข้อ 16 สังคมใดไม่มีการให้หลักประกันในการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพ หรือไม่มีการแบ่งแยก
การใช้อ านาจอธิปไตยที่แน่ชัด สังคมนั้นไม่มีรัฐธรรมนูญ” 

จากบทบัญญัติดังกล่าวข้างต้นท าให้เห็นได้ว่าการก่อก าเนิดวัฒนธรรมทางการเมืองและ
น าไปสู่การก าหนดพฤติกรรมทางการเมืองของคนในสังคมภายใต้การปกครองในระบอบใหม่หรือรัฐสมัย
ใหม่นั้นต่างมุ่งเน้นถึงสิทธิเสรีภาพ ความเสมอภาคของประชาชน ศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์เป็นส าคัญ 
ศาสตราจารย์ ดร.ชัยอนันต์ สมุทวณิช สรุปไว้ว่า “รัฐสมัยใหม่ที่เกิดขึ้นในฝรั่งเศสมาจากการคลี่คลาย
ขยายตัวทางประวัติศาสตร์เป็นรัฐประชาชาติที่มีรากฐานของประชาธิปไตยที่เน้นวัฒนธรรมทางความคิด 
ความเชื่อแบบใหม่ซึ่งให้ความส าคัญของศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์เป็นวัฒนธรรมกฎุมพี  มาแทนที่
วัฒนธรรมของระบอบเก่าแต่สิ่งที่ส าคัญก็คือการเปลี่ยนแปลงโลกทัศน์และชีวทัศน์ รัฐสมัยใหม่กับ
วัฒนธรรมใหม่จึงไม่ขัดแย้งกัน” การปกครองในระบอบใหม่ดังกล่าวเรียกว่า การปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตย ดังที่ศาสตราจารย์พิธาน ดร.บวรศักดิ์ อุวรรณโณ สรุปว่า วัฒนธรรมทางการเมือง
ประชาธิปไตยแบบตะวันตก มีเสาหลัก 4 เสา คือ การยึดมั่นในสิทธิเสรีภาพ การเคารพความเสมอภาค 
การเชื่อในนิติธรรมหรือกฎหมาย และการฟังคนส่วนใหญ่โดยคุ้มครองคนส่วนน้อย เสาหลักทั้งสี่ถือเป็น
หลักการที่ส าคัญของการปกครองในระบอบประชาธิปไตยแบบตะวันตกและนานาอารยประเทศที่ยึดมั่น
ต่อการปกครองในระบอบประชาธิปไตยในเบื้องต้น 

ส่วนค าว่า “วัฒนธรรมทางการเมืองไทย” หมายถึง ความรู้สึกนึกคิด ค่านิยม วิถีชีวิต วิถี
ความคิด ความเคยชินของคนในสังคมไทยที่มีความรู้สึกร่วมกันจนกลายเป็นพฤติกรรมทางสังคมของ
คนไทยและมีอิทธิพลต่อการก าหนดสภาวะแวดล้อมทางการเมืองและการก าหนดสัมพันธภาพเชิง
อ านาจทางการเมืองของไทย วัฒนธรรมทางการเมืองของไทยในอดีตได้รับอิทธิพลที่อยู่ภายใต้ระบบ
อุปถัมภ์ค้ าชู (patronage system) ระบบศักดินานิยม (feudalism) และระบบอ านาจนิยม
(authoritarianism) เป็นอย่างมาก ทั้งสามสิ่งดังกล่าวมีความเกี่ยวเนื่องกันและเกื้อกูลกันและมาโดย
ตลอด 

ระบบอุปถัมภ์ค ้าชู หมายถึง ความสัมพันธ์คู่ในลักษณะที่ผู้อุปถัมภ์มีฐานะเหนือกว่าผู้รับ
อุปถัมภ์ คุณลักษณะของความสัมพันธ์อยู่ที่ความเป็นมิตรที่ต้องพ่ึงพาซึ่งกันและกันและการแข่งขัน
เพ่ือเข้าถึงทรัพยากรที่ต้องการ ความสัมพันธ์ดังกล่าวเป็นความสัมพันธ์ที่เกิดขึ้นระหว่าง เจ้าขุนมูล
นายฝ่ายหนึ่งกับข้าทาสบริวารอีกฝ่ายหนึ่ง ซึ่งเป็นความสัมพันธ์กันในระบบมูลนาย-ไพร่ ตามกฎหมาย
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ศักดินาโบราณเป็นความสัมพันธ์อุปถัมภ์แบบเป็นทางการส่วนความสัมพันธ์อุปถัมภ์ในรูปแบบอ่ืน 
เรียกว่า ความสัมพันธ์อุปถัมภ์แบบไม่เป็นทางการ ไม่ว่าจะเป็นความสัมพันธ์อุปถัมภ์แบบใดก็ตามจะ
เห็นได้ว่าภายใต้ระบบอุปถัมภ์มีระบบศักดินานิยมซ้อนอยู่ด้วยกัน 

ระบบศักดินานิยม เป็นระบบที่จัดแบ่งวรรณะโดยพิจารณาจากสิทธิการถือครอง
กรรมสิทธิ์ในที่นาของบุคคลต่างๆ ในสังคมซึ่งประกอบด้วย มูลนาย พระมหากษัตริย์ เจ้านาย และขุน
นางซึ่งเป็นชนชั้นปกครองและข้าทาสบริวารเป็นชนชั้นอยู่ใต้การปกครอง ในแต่ละชนชั้นจะถือครองที่
นาได้ตามบรรดาศักดิ์ของบุคคลนั้นๆ ดังนั้นความเกี่ยวเนื่องระหว่างระบบอุปถัมภ์ค้ าชูและระบบศักดิ
นานิยมจึงแยกกันไม่ได้ของสังคมไทยในอดีต ทั้งระบบอุปถัมภ์ค้ าชูและระบบศักดินานิยมก็น าไปสู่
ระบบอ านาจนิยม 

ระบบอ้านาจนิยม คือ ระบบความสัมพันธ์อุปถัมภ์ค้ าชูและระบบศักดินานิยมน าไปสู่
วัฒนธรรมการรวมกลุ่มและการเล่นพรรคเล่นพวก เมื่อเจ้าขุนมูลนายในสายสัมพันธ์อุปถัมภ์ใดขึ้นมามี
อ านาจ บรรดาข้าทาสบริวารของเจ้าขุนมูลนายนั้นก็พลอยมีอ านาจวาสนาไปด้วยและในทางตรงกัน
ข้ามเมื่อเจ้าขุนมูลนายตกต่ าลง ข้าทาสบริวารก็ตกต่ าตามไปด้วย คนที่อยู่ภายใต้ระบบอุปถัมภ์สาย
เดียวกันย่อมช่วยเหลือเกื้อกูลซึ่งกันและกันมากว่าจะไปช่วยผู้ที่อยู่ในระบบสายอุปถัมภ์อ่ืนๆ ลักษณะ
ดังกล่าวจะเห็นได้ว่าแนวความคิดเรื่องอ านาจเข้ามาเกี่ยวข้อง อ านาจในสังคมไทยในอดีตจึงเป็น
ตัวก าหนดความถูกต้อง ความเป็นธรรมตามกฎหมาย ซึ่งแนวคิดดังกล่าวน ามาซึ่งค ากล่าวที่ว่า 
กฎหมาย คือ อ านาจ (ในความจริงแล้ว กฎหมาย คือ ความถูกต้องและความชอบธรรม) และน ามาซึ่ง
กฎหมายคือ ค าสั่งของผู้มีอ านาจปกครองบ้านเมือง 

ดังนั้นวัฒนธรรมอ านาจนิยม ก าหนดมาตรฐานของความถูกต้องชอบธรรมโดยอาศัย
อ านาจเป็นเกณฑ์ ภายใต้วัฒนธรรมดังกล่าว ความเห็นของผู้มีอ านาจย่อม “ถูกต้อง” มากกว่า
ความเห็นของผู้ไร้อ านาจ ความถูกผิดมิได้ถูกก าหนดขึ้นด้วยเหตุผลและข้อเท็จจริง สังคมที่ถูกครอบง า
ด้วยวัฒนธรรมอ านาจนิยมจะมีค่านิยมยกย่องผู้มีอ านาจและผู้ทรงอ านาจมีแนวโน้มที่จะใช้อ านาจ
แสดงความยิ่งใหญ่แห่งตน” 

เมื่อวัฒนธรรมทางการเมืองของตะวันตกไม่เหมือนวัฒนธรรมทางการเมืองของไทยดังที่ 
ศาสตราจารย์ ดร.เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน์ ได้กล่าวไว้ จึงทําให้ระบบการปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตยของไทยไม่เคยมีแนวโน้มที่จะพัฒนาไปเพ่ือคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนได้อย่าง
สมบูรณ์เลย เพราะการปกครองในประเทศไทยมักมีการเกื้อหนุนค้ําจุนกันในลั กษณะอุปถัมภ์ สิทธิ
เสรีภาพความเสมอภาคไม่สามารถบังคับใช้ได้จริงในทางปฏิบัติ เหมือนดังคําคุ้นหูที่ว่า “คนของใคร” ซึ่ง
สะท้อนแนวคิดศักดินา อุปถัมภ์ค้ําชู และอํานาจนิยมได้หมดสิ้น หากจะพิจารณาโดยกระบวนการจัดทํา
รัฐธรรมนูญแล้ว รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 เห็นจะเป็นเพียงรัฐธรรมนูญฉบับ
เดียวที่มีกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญที่มุ่งคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนและมีความเชื่อมโยงและ
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ยึดโยงต่ออํานาจอธิปไตยของประชาชน โดยประชาชนใช้สิทธิเสรีภาพในการเลือกผู้แทนเป็นสมาชิกสภา
ร่างรัฐธรรมนูญอันเป็นการใช้อํานาจอธิปไตยทางอ้อม และสภาร่างรัฐธรรมนูญได้ทําประชาพิจารณ์เพ่ือ
ขอความเห็นจากประชาชนในการจัดทํารัฐธรรมนูญอันเป็นลักษณะประชาธิปไตยทางตรง ซึ่งกล่าวได้ว่า
เป็นการให้และคุ้มครองสิทธิเสรีภาพในลักษณะประชาชนเรียกร้องให้ผู้แทนของตนให้สิทธิเสรีภาพเสมอ
เหมือนกัน มิใช่การพระราชทานหรือการให้สิทธิเสรีภาพจากข้างบน คือ ผู้ปกครองสู่ประชาชน คือ ผู้ถูก
ปกครอง ซึ่งกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญดังกล่าวได้เริ่มสะท้อนแนวความคิดวัฒนธรรมทางการเมือง
ประชาธิปไตยตะวันตกแล้ว แต่รัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าวก็ต้องสิ้นสุดลงเมื่อเกิดการรัฐประหารในวันที่ 19 
กันยายน พ.ศ.2549 

วัฒนธรรมทางการเมืองประชาธิปไตยแบบตะวันตกในประเทศฝรั่งเศส มีตัวอย่างที่สําคัญ
ปรากฏเป็นคําประกาศสิทธิมนุษยชนที่ผู้แทนประชาชนชาวฝรั่งเศสได้ประกาศให้ทั้งโลกทราบถึงสิทธิ
มนุษยชนนั้น ถือได้ว่าเป็นแม่แบของการจัดทํารัฐธรรมนูญในยุคสมัยต่อๆ มา แม้ประเทศฝรั่งเศสจะ
เปลี่ยนแปลงระบอบการปกครองไปในหลายยุคหลายสมัย แต่เมื่อมีกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญ
ฉบับใหม่ที่มุ่งปกครองในระบอบประชาธิปไตย คําประกาศสิทธิมนุษยชนดังกล่าวก็จะถูกนํามาเป็น
แม่แบบและเป็นกรอบความคิดในกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญมาโดยตลอด เช่น การลงประชามติ
การเลือกรูปแบบการปกครองของประชาชนในการเริ่มต้นกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญสาธารณรัฐที่ 
4 ที่สะท้อนให้เห็นถึงการถามประชาชนเจ้าของอํานาจ แสดงถึงหลักความเสมอภาคและสิทธิในการ
ตัดสินใจของประชาชน หรือการนํามาใช้ในกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญสาธารณรัฐที่ 5 ของนาย
พลเดอโกล เป็นต้น 

วัฒนธรรมทางการเมืองประชาธิปไตยแบบตะวันตกในประเทศสหรัฐอเมริกาก็ส่งผลต่อ
กระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญของประเทศสหรัฐอเมริกาด้วยเช่นกัน จากต้นกําเนิดความคิดในการ
เรียกร้องสิทธิเสรีภาพของชาวอาณานิคม และต้องการประกาศเอกราชจากประเทศอังกฤษ หล่อ
หลอมความคิด วิถีชีวิต ของชาวอาณานิคมจากการถูกกดข่ีข่มเหงจากประเทศอังกฤษ ส่งผลให้มีความ
ต้องการร่วมกันในการเป็นเอกราชและปกครองโดยชาวอาณานิคมด้วยกันเอง ปรากฏดั่งคําประกาศ
อิสรภาพของชาวอาณานิคมที่ประกาศถึงหลักความไม่เสมอภาคและเท่าเทียมที่ประเทศอังกฤษมีต่อ
ชาวอาณานิคม และเมื่อประเทศสหรัฐอเมริกาได้ประกาศเอกราชแล้ว วัฒนธรรมทางการเมืองของ
ประเทศสหรัฐอเมริกาก็ยังไม่สิ้นสุดลง ยังส่งผลมายังกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญของประเทศ
สหรัฐอเมริกาด้วยที่ต้องการรัฐธรรมนูญที่เป็นประชาธิปไตยและเรียกร้องสิทธิเสรีภาพและความเสมอ
ภาคกัน แม้ในตอนแรกในการจัดทํารัฐธรรมนูญจะยังไม่ได้ใส่เนื้อหาว่าด้วยเรื่องการคุ้มครองสิทธิ
เสรีภาพลงไปในรัฐธรรมนูญ แต่นํามาบัญญัติในภายหลังก็ตาม ก็ด้วยวิวัฒนาการทางการเมืองในยุค
สมัยนั้นในประเด็นเรื่องการค้าทาส แต่ถึงอย่างไรก็ปฏิเสธไม่ได้ว่าวัฒนธรรมทางการเมืองของชาว
อาณานิคมส่งผลต่อกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญของประเทศอเมริกาที่มุ่งเน้นให้เกิดความเท่าเทียม 
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และรัฐธรรมนูญต้องมาจากประชาชนหรือผู้แทนประชาชนที่ได้รับการเสนอขึ้นมา ตลอดจนมีการนํา
ร่างรัฐธรรมนูญไปให้มลรัฐลงประชามติเพ่ือรับรองและประกาศใช้รัฐธรรมนูญเพ่ือเป็นกฎหมายสูงสุด
ในการปกครองประเทศ 

วัฒนธรรมทางการเมืองประชาธิปไตยแบบตะวันตกนี้เองก็ส่งผลต่อกระบวนการจัดทํา
รัฐธรรมนูญในประเทศสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมัน และประเทศสาธารณรัฐประชาธิปไตยติมอร์ -
เลสเต ที่ได้รับอิทธิพลจากประเทศฝุายสัมพันธมิตร และองค์การสหประชาชาติซึ่งได้รับอิทธิพลจาก
วัฒนธรรมทางการเมืองประชาธิปไตยแบบตะวันตกมาใช้ในการจัดทํารัฐธรรมนูญ 

การปฏิวัติฝรั่งเศสและการรัฐประหารในช่วงเวลาต่างๆ การประกาศเอกราชของประเทศ
สหรัฐอเมริกา การจัดทํารัฐธรรมนูญแห่งสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมัน และการเรียกร้องเอกราชของ
สาธารณรัฐประชาธิปไตยติมอร์-เลสเต ล้วนแต่เกิดขึ้นภายใต้วัฒนธรรมทางการเมืองประชาธิปไตย
แบบตะวันตก ที่ต้องการเรียกร้องสิทธิเสรีภาพ ความเสมอภาค และถ่ายโอนอํานาจทางการเมืองจาก
ผู้ปกครองในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ หรือระบอบเผด็จการ มาสู่ประชาชนทั้งสิ้น ซึ่งมีลักษณะ
เป็นการเรียกร้องจากชนชั้นล่างไปสู่ผู้ปกครองเพ่ือให้ทุกชนชั้นเท่าเทียมกันในแนวราบมิใช่มี
ความสัมพันธ์ในแนวดิ่งที่สิทธิเสรีภาพเกิดขึ้นโดยการมอบให้ แต่เป็นการให้ได้มาซึ่งสิทธิเสรีภาพโดย
การเรียกร้องจากประชาชน 

แต่สําหรับประเทศไทยแล้ว มีเพียงการปฏิวัติเมื่อ พ.ศ.2475 ที่มีลักษณะเป็นการปฏิวัติ
เพ่ือให้ได้มาซึ่งสิทธิเสรีภาพของประชาชนโดยคณะราษฎรมุ่งหวังให้มีการเปลี่ยนแปลงการปกครอง
จากระบอบเก่าไปสู่ระบอบใหม่ กล่าวคือ จากการปกครองในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ไปสู่การ
ปกครองในระบอบประชาธิปไตย ที่มีลักษณะเรียกร้องสิทธิเสรีภาพตามแนวความคิดวัฒนธรรมทาง
การเมืองประชาธิปไตยแบบตะวันตก โดยเป็นการเรียกร้องให้ประเทศมีการปกครองโดยประชาชน
มิใช่รวมศูนย์อํานาจไว้ที่กษัตริย์แต่เพียงพระองค์เดียว ส่วนการรัฐประหารที่เกิดขึ้นภายหลังจากนั้น
ล้วนเป็นเรื่องของการทํารัฐประหารเพ่ือให้ได้มาซึ่งอํานาจทางการเมืองและการขัดกันของ
ผลประโยชน์ตามลักษณะวัฒนธรรมทางการเมืองไทยเท่านั้น และการรัฐประหารเมื่อ วันที่ 19 
กันยายน พ.ศ.2549 ก็เป็นเช่นเดียวกัน 

ส่วนที่สาม รัฐประหารในประเทศไทย 
รัฐประหาร หมายถึง การกระทําเพ่ือยึดอํานาจรัฐ หรือเป็นการเปลี่ยนแปลงกฎเกณฑ์ซึ่ง

เกี่ยวกับการดํารงตําแหน่งและการสืบตําแหน่งทางกฎหมายเท่านั้น248 หรือ การใช้กําลังเข้ายึดอํานาจ
การปกครองอย่างฉับพลันจากรัฐบาลโดยไม่เป็นไปตามวิถีทางที่รัฐธรรมนูญกําหนด249 

                                           
248 รองพล เจริญพันธ์, นิติปรัชญา (กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลัยรามคําแหง, 2528), หน้า.76 อ้างถึงใน สมชาย ปรีชาศิลปะกุล, 

“ปัญหาทางกฎหมายบางประการเกี่ยวกับการปฏิวัติ”, หน้า 14. 
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สําหรับการรัฐประหารในประเทศไทยเกิดขึ้นและดํารงอยู่มาตลอดระยะเวลา 83 ปี ของ
การปกครองในระบอบประชาธิปไตย โดยสาเหตุของรัฐประหารที่เกิดขึ้นนั้น ยกเว้นการยึดอํานาจการ
ปกครองเมื่อ พ.ศ.2475 ที่เป็นการปฏิวัติเปลี่ยนแปลงการปกครอง เกิดขึ้นโดยการนําของกองทัพ
ทั้งสิ้น ด้วยเหตุเพราะกองทัพมีอิทธิพล และกองกําลังที่จะสามารถยึดอํานาจรัฐได้โดยทันที อย่างไรก็
ตามการรัฐประหารที่เคยเกิดขึ้นบนโลกนั้นมิได้เกิดขึ้นโดยทหารเท่านั้น อย่างในประเทศฝรั่งเศสการ
รัฐประหารเกิดข้ึนหลายครั้งโดยประชาชน จึงทําให้เกิดกระแสความคิดว่าการรัฐประหารนั้นดีหรือไม่ 
ไม่อาจพิจารณาโดยผิวเผินได้ ต้องศึกษาถึงประวัติศาสตร์และวิวัฒนาการทางการเมืองของประเทศ
นั้นๆ ควบคู่กันไป แต่อย่างไรก็ตามรัฐธรรมนูญที่เกิดขึ้นภายหลังการรัฐประหาร หากเป็นรัฐธรรมนูญ
ที่เกิดขึ้นโดยประชาชนย่อมดีกว่ารัฐธรรมนูญที่เกิดข้ึนโดยกองทัพ 

ดังนั้น จึงควรพิจารณาเป็นเบื้องต้นว่าการก่อการรัฐประหารในประเทศไทยนั้นมีความ
เชื่อมโยงต่ออํานาจทางการเมือง และวัฒนธรรมทางการเมืองไทยอย่างไร 

ประเทศไทยเดิมทีปกครองในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์มาโดยตลอด ตั้งแต่สมัยกรุง
สุโขทัย สมัยกรุงศรีอยุธยา สมัยกรุงธนบุรี กระทั่งสมัยกรุงรัตนโกสินทร์ก่อนเปลี่ยนแปลงการปกครองใน 
พ.ศ.2475 อํานาจทางการเมืองอยู่ที่กษัตริย์ กษัตริย์เป็นผู้มีอํานาจเด็ดขาดแต่เพียงพระองค์เดียว มีวิถี
ชีวิตไปตามระบบอุปถัมภ์ค้ําชู ศักดินา และอํานาจนิยม ตามที่ได้ทราบไปแล้ว ส่งผลให้ประชาชนอยู่
ภายใต้การปกครองของกษัตริย์และเจ้าขุนมูลนายในลักษณะเป็นผู้ได้รับจากผู้ปกครอง เช่น เรื่องสิทธิ
เสรีภาพ ไพร่และทาส เห็นว่าสิทธิเสรีภาพของตนนั้นมีขึ้นได้เพียงใดก็ด้วย กษัตริย์ หรือเจ้าขุนมูลนาย
เป็นผู้พระราชทาน เป็นผู้ประทานให้ หาได้มีการเรียกร้องหรือความต้องการความเสมอภาคอย่างใน
วิวัฒนาการทางการเมืองของประเทศสหรัฐอเมริกา หรือประเทศฝรั่งเศสแต่อย่างใดไม่ เป็นเหตุให้ในเวลา
ต่อมาเมื่อรัชกาลที่ 5 ทรงเลิกทาส จึงไม่มีการเสียเลือดเสียเนื้อด้วยเหตุผลว่าเป็นการพระราชทานมาจาก
กษัตริย์ คนทุกชนชั้นต้องฟังและปฏิบัติตาม ดังนี้สังคมไทยจึงมีวิถีชีวิตและพฤติกรรมเป็นผู้รับมาโดย
ตลอด 

ครั้นเมื่อมีการเปลี่ยนแปลงการปกครองในวันที่ 24 มิถุนายน พ.ศ.2475 ประชาธิปไตยที่
เกิดขึ้นก็เป็นประชาธิปไตยที่คณะราษฎร์หยิบยื่นให้แก่ชาวไทย แต่การหยิบยื่นให้ครั้งนี้เป็นการ
ปกครองรูปแบบใหม่คือการปกครองในระบอบประชาธิปไตยที่มุ่งเน้นให้ประชาชนมีส่วนร่วมทางการ
เมือง มิได้มอบอํานาจไว้ที่กษัตริย์ตามรูปแบบการปกครองแบบเก่า 

การเปลี่ยนแปลงการปกครองโดยคณะราษฎร์นั้นนับได้ว่าเป็นคุณูปการต่อประเทศไทย
เป็นอย่างมากทําให้ประชาชนชาวไทยได้รู้จักการปกครองระบอบประชาธิปไตย แต่ในคุณูปการ

                                                                                                                         
249 ปิยบุ ตร แสงกนกกุล , "รั ฐประหารในระบบกฎหมายไทย" [ออนไลน์ ]. แหล่ งที่ มา:  http://www.pub-

law.net/publaw/view.aspx?id=1001 เผยแพร่เมื่อวันที่ 28 ตุลาคม 2549 
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ดังกล่าวก็มีภัยประการหนึ่ง เมื่อประชาชนชาวไทยมิได้รวมตัวกันเรียกร้องประชาธิปไตยด้วยกัน
ทั้งหมด การได้มาซึง่รัฐธรรมนูญ และการปกครองระบอบประชาธิปไตยนั้นเกิดข้ึนโดยกลุ่มคณะบุคคล 
และการพระราชทานอํานาจและรัฐธรรมนูญให้แก่ประชาชนในเวลาต่อมา ทําให้ประชาชนส่วนใหญ่
มิได้มีความรู้สึกร่วม และรู้สึกถึงคุณค่าในรัฐธรรมนูญและระบอบการปกครองดังกล่าวเท่าที่ควร ส่วน
นี้เองที่เป็นจุดอ่อนในการปกครองระบอบประชาธิปไตยไทย เพราะเมื่อเกิดการรัฐประหารคราใด 
ประชาชนชาวไทยมักปล่อยปะละเลยไม่หวงกันรัฐธรรมนูญและอธิปไตยของตน ทําให้เกิดการไม่
โต้แย้ง ไม่ตั้งคําถาม และเกิดเป็นความเคยชินและการยอมรับต่อการทํารัฐประหารตลอดมา 
รัฐธรรมนูญที่คณะรัฐประหารมอบให้ก็รับไว้แต่โดยดีตามปกวิสัยที่มีวัฒนธรรมเป็นผู้รับมาโดยตลอด 

ประเทศไทยเกิดการปฏิวัติ 1 ครั้ง และรัฐประหารอีก 11 ครั้ง รวมเป็น 12 ครั้ง ดังนี้ 
ครั้งที่ 1 เกิดการปฏิวัติเมื่อวันที่ 24 มิถุนายน พ.ศ.2475 ใช้ชื่อ คณะราษฎร ภายใต้การนํา

ฝุายทหารโดย พันเอกพระยาพหลพลพยุหเสนา และฝุายพลเรือนโดย หลวงประดิษฐ์มนูธรรม 
ครั้งที่ 2 เกิดรัฐประหารเมื่อวันที่ 20 มิถุนายน พ.ศ.2476 ใช้ชื่อ คณะราษฎร ภายใต้การนํา

ฝุายทหารโดย พันเอกพระยาพหลพลพยุหเสนา แต่การรัฐประหารครั้งนี้เกิดขึ้นโดยฝุายทหารเพียงฝุาย
เดียว และไม่มีการยกเลิกรัฐธรรมนูญ 

ครั้งที่ 3 เกิดรัฐประหารเมื่อวันที่ 8 พฤศจิกายน พ.ศ.2490 ใช้ชื่อ คณะรัฐประหาร ภายใต้
การนําของ พลโทผิณ ชุณหะวรรณ และยกเลิกรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2489 

ครั้งที่ 4 เกิดรัฐประหารเมื่อวันที่ 29 พฤศจิกายน พ.ศ.2494 ใช้ชื่อ คณะบริหารประเทศ
ชั่วคราว ภายใต้การนําของ จอมพล ป.พิบูลสงคราม และยกเลิกรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2492 

ครั้งที่ 5 และครั้งที่ 6 เกิดรัฐประหารเมื่อวันที่ 16 กันยายน พ.ศ.2500 ใช้ชื่อ คณะปฏิวัติ 
ภายใต้การนําของจอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต์ แต่ยังไม่มีการยกเลิกรัฐธรรมนูญ ต่อมาได้มีการรัฐประหารซ้ํา
อีกครั้งหนึ่งและได้ยกเลิกรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2475 แก้ไขเพ่ิมเติม 
พุทธศักราช 2495 เมื่อวันที่ 20 ตุลาคม พ.ศ.2501 

ครั้งที่ 7 เกิดรัฐประหารเมื่อวันที่ 17 พฤศจิกายน พ.ศ.2514 ใช้ชื่อ คณะปฏิวัติ ภายใต้การ
นําของจอมพลถนอม กิตติขจร และยกเลิกรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2511 

ครั้งที่ 8 เกิดรัฐประหารเมื่อวันที่ 6 ตุลาคม พ.ศ.2519 ใช้ชื่อ คณะปฏิรูปการปกครอง
แผ่นดิน ภายใต้การนําของพลเรือเอกสงัด ชลออยู่ และยกเลิกรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2517 

ครั้งที่ 9 เกิดรัฐประหารเมื่อวันที่ 20 ตุลาคม พ.ศ.2520 ใช้ชื่อ คณะปฏิวัติ ภายใต้การนํา
ของพลเรือเอกสงัด ชลออยู่ และยกเลิกรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2519 
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ครั้งที่ 10 เกิดรัฐประหารเมื่อวันที่ 23 กุมภาพันธ์ พ.ศ.2534 ใช้ชื่อ คณะรักษาความสงบ
เรียบร้อยแห่งชาติ (รสช.) ภายใต้การนําของพลเอกสุนทร คงสมพงษ์ และยกเลิกรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2521 

ครั้งที่ 11 เกิดรัฐประหารเมื่อวันที่ 19 กันยายน พ.ศ.2549 ใช้ชื่อ คณะปฏิรูปการปกครอง
ในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข ภายใต้การนําของ พลเอกสนธิ  
บุญยรัตกลิน และยกเลิกรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540250 และ 

ครั้งที่ 12 เกิดรัฐประหารเมื่อวันที่ 22 พฤษภาคม พ.ศ.2557 ใช้ชื่อ คณะรักษาความสงบ
แห่งชาติ ภายใต้การนําของ พลเอกประยุทธ์ จันทร์โอชา และยกเลิกรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 

จากการรัฐประหารดังกล่าวข้างต้นสามารถแยกพิจารณาเป็นยุคสมัยทางวัฒนธรรมทาง
การเมืองได้ ดังนี้ 

ยุคที่ 1 ตั้งแต่การปฏิวัติถึงพุทธศักราช 2490 
การปฏิวัติในยุคเริ่มแรกโดยการนําของคณะราษฎร เกิดขึ้นโดยมีจุดมุ่งหมายเพ่ือ

เปลี่ยนแปลงการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์เป็นการปกครองในระบอบประชาธิปไตย 
โดยมุ่งให้ประชาชนมีส่วนร่วมในอํานาจการเมือง ซึ่งในภาวะเช่นนั้นที่อํานาจการเมืองอยู่ที่กษัตริย์พียง
พระองค์เดียว จะให้ประชาชนเข้ามามีอํานาจดังกล่าวได้ก็ต้องเปลี่ยนแปลงการปกครอง นั้นคือให้
ประชาชนเป็นเจ้าของและเป็นผู้ใช้อํานาจการเมืองนั้นแทน เกิดเป็นความคิดอํานาจอธิปไตยเป็นของ
ประชาชน เกิดการปกครองในระบอบประชาธิปไตยซึ่งให้ประชาชนมีส่วนร่วมทางการเมือง สามารถ
ร่วมคิด ร่วมตัดสินใจ และมีสิทธิเสรีภาพเสมอเหมือนกัน ดังความคิดที่ว่าอํานาจสูงสุดของประเทศ
เป็นของราษฎรทั้งหลาย 

ในการเปลี่ยนแปลงการปกครองนี้ เองยังคงมีฝุายนิยมเจ้าที่ต้องการเปลี่ยนรูปแบบการ
ปกครองกลับไปสู่ระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์อีกครั้ง ระบบศักดินาในประเทศยังคงอยู่ ฝุายขุนนาง
ยังคงหวงกันอํานาจ และมีกระแสต่อต้านการปฏิวัติของคณะราษฎรมาโดยตลอด จอมพล ป.พิบูล
สงคราม ต้องใช้วิธีเด็ดขาดหลายครั้ง เช่น ตั้งศาลพิเศษ มีการปราบปรามจับกุมและส่งนักโทษไปเกาะ 
ตะรุเตาเป็นจํานวนมาก251 ซึ่งวิธีการต่างๆ ล้วนเป็นอํานาจนิยมที่จอมพล ป.ได้สร้างข้ึน กระทั่งในช่วง
สงครามโลกครั้งที่ 2 จอมพล ป.พิบูลสงครามมีอํานาจในการปกครองเป็นอย่างมาก หลวงประดิษฐิ์ 
มณูธรรม หรืออาจารย์ปรีดี พนมยงค์ ต้องการกําลังในการต่อสู้กับจอมพล ป. โดยมีพลังทางการเมืองที่

                                           
250 คณิน บุญสุวรรณ, ๑๓๒ คําถาม-คําตอบเกี่ยวกับรัฐธรรมนูญไทย (กรุงเทพฯ: บริษัท เอมี่ เอ็นเตอร์ไพรส์ จํากัด, 2554), 

หน้า.114-116. 
251 ธงชัย วินิจจะกูล, "มองอดีตด้วยปัจจุบนั," ใน ประชาธิป'ไทย,  (กรุงเทพฯ: สํานักพิมพ์มติชน, 2557), หน้า.42. 
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ทําการสนับสนุนอาจารย์ปรีดีในขณะนั้นคือ ส.ส.ฝุายซ้ายที่คุมภาคอีสาน และเสรีไทยเชื้อพระวงศ์ที่อยู่ใน
อังกฤษหลังการปฏิวัติ อาจารย์ปรีดีได้ร่วมมือกับฝุายเจ้าตั้งแต่มีกระบวนการเสรีไทย หรือกลุ่มอํามาตย์ 
การร่วมมือดังกล่าวเป็นเหตุให้เปิดโอกาสให้กลุ่มขุนนางเก่าและกลุ่มอํามาตย์เข้ามามีบทบาททาง
การเมืองมาต่อสู้กับจอมพล ป. และประเทศญี่ปุุน ภายหลังสิ้นสุดสงคราม กลุ่มเชื้อพระวงศ์ก็ได้ทําการ
กําจัดผู้นําคณะราษฎรที่ยังคงหลงเหลืออยู่คืออาจารย์ปรีดีออกไป 

ยุคที่ 2 การรัฐประหาร พ.ศ.2490 ถึงการรัฐประหาร พ.ศ.2535 
ภายหลังเหตุการณ์สวรรคตของรัชกาลที่ 8 ใน พ.ศ.2489 อํานาจหวนกลับไปสู่ระบอบ

เก่าหมายถึงฝุายนิยมเจ้า เกิดการรัฐประหารโดยพลโทผิณ ชุณหะวรรณ เมื่อวันที่ 8 พฤศจิกายน พ.ศ.
2490 และมีการประกาศยกเลิกรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2489 ซึ่งเป็นการ
รัฐประหารและมีการฉีกรัฐธรรมนูญเป็นครั้งแรก ที่กล่าวว่าอํานาจกลับไปสู่ระบอบเก่านั้น กล่าวคือ 
รัฐธรรมนูญที่ถูกนํามาบังคับใช้ภายหลังการรัฐประหารนี้คือรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับ
ชั่วคราว) พุทธศักราช 2490 หรือเรียกอีกชื่อว่า “รัฐธรรมนูญใต้ตุ่ม” เป็นรัฐธรรมนูญที่มีการรื้อฟ้ืน
พระราชพิธีต่างๆ เช่น พิธีจรดพระนังคัลแรกนาขวัญ มีการปรับปรุงแก้ไขกฎหมายว่าด้วยสํานักงาน
ทรัพย์สินส่วนพระมหากษัตริย์ เกิดองค์กรอย่าง “อภิรัฐมนตรี” ซึ่งต่อมาได้พัฒนาการจนกลายเป็น 
“องคมนตรี” อาจกล่าวได้ว่ารัฐธรรมนูญมีการจัดรูปแบบการปกครองชนิดที่เรียกว่า “ระบอบการ
ปกครองระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข”252 อย่างไรก็ตามการกลับมาของ
ฝุายนิยมเจ้า ในยุคสมัยนี้  มิ ได้มีแนวความคิดที่จะเปลี่ ยนแปลงการปกครองไปสู่ ระบอบ
สมบูรณาญาสิทธิราชย์แต่อย่างใด อาจเนื่องด้วยกระแสสังคมโลกที่เปลี่ยนไปเป็นประชาธิปไตย 
ประเทศท่ีพัฒนาแล้ว และเป็นประเทศที่ชนะสงครามโลกครั้งที่ 2 อย่างฝุายประเทศสัมพันธมิตร เช่น 
ประเทศสหรัฐอเมริกา ประเทศอังกฤษ และประเทศฝรั่งเศส ก็เปลี่ยนรูปแบบการปกครองไปสู่ระบอบ
ประชาธิปไตยแล้ว 

การรัฐประหารที่เกิดขึ้นดังกล่าวสะท้อนให้เห็นได้จากต้องการล้มอํานาจนิยมของจอมพล ป.
พิบูลสงคราม ในช่วงสงครามโลกครั้งที่ 2 โดยมีการร่วมมือกับฝุายนิยมเจ้าเกิดการรวมตัวกันระหว่างการ
ปกครองในระบอบประชาธิปไตยและศักดินาเดิมในระบอบเก่าเกิดระบบอุปถัมภ์ค้ําชูขึ้นอีกครั้งเห็นได้จาก
การกําจัดอาจารย์ปรีดี ซึ่งเป็นฝุายตรงข้ามกับฝุายนิยมเจ้าในช่วงก่อการปฏิวัติ เกิดสภาวะชาตินิยมอย่าง
สุดขั้ว 

กองทัพซึ่งเข้าครอบงําการเมืองไทยนับตั้งแต่ พ.ศ.2490 ใช้อุดมการณ์ชาติ ศาสนา 
พระมหากษัตริย์ เป็นข้ออ้างในการแทรกแซงทางการเมือง และขณะนั้นกองทัพถือได้ว่าเป็นกลุ่มชนชั้น

                                           
252 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, "หลังจุดเริ่มต้น คือจุดเร่ิมต้น," ใน ประชาธปิ'ไทย,  (กรุงเทพฯ: สํานักพิมพ์มติชน, 2557), หน้า.54. 
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นําทางอํานาจของไทย253 อุดมการณ์ชาตินิยมดังกล่าวเป็นเหตุผลหนึ่งในการนําไปสู่ความเคลื่อนไหวใน
เดือนตุลาคม พ.ศ.2516 และเดือนตุลาคม พ.ศ.2519 เรื่อยมาจนพฤษภาทมิฬในพ.ศ.2535 และการ
รัฐประหารเมื่อ พ.ศ.2549 ซึ่งเป็นจุดเริ่มต้นของการรัฐประหารในยุคที่ 3 นี้เอง นอกจากจะเกิดการรื้อฟ้ืน
ระบบศักดินา อุปถัมภ์ค้ําชู และชาตินิยมอันนําไปสู่อํานาจนิยมแล้วยังก่อให้เกิดการปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข และเกิดวาทกรรมที่เป็นที่กล่าวอ้างและตอกย้ํา
วัฒนธรรมทางการเมืองไทยให้จมลงสู่วิถีชีวิตชาวไทยตลอดมาอีกด้วยประการหนึ่ง นั้นคือ วาทะกรรม
ที่ว่า “ประชาธิปไตยของเราเป็นแบบไทย ไม่เหมือนโลกตะวันตก ไม่เหมือนฝรั่ง ดังนั้น เราก็ควรจะ
พัฒนาระบอบของเราขึ้นมา”254 ซึ่งถูกนํามาใช้เป็นเหตุผลและข้ออ้างทางการเมืองในภายหลัง 

ยุคที่ 3 รัฐประหาร พ.ศ.2549 ถึงปัจจุบัน 
ภายหลังเหตุการณ์พฤษภาทมิฬ พ.ศ.2535 เกิดกระแสการเรียกร้องประชาธิปไตยเป็น

อย่างมาก เกิดการเรียกร้องให้มีการจัดทํารัฐธรรมนูญฉบับใหม่ เกิดกระบวนการแก้ไขเพ่ิมเติม
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 เกิดกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญฉบับใหม่ 
โดยมีการเลือกตั้งสภาร่างรัฐธรรมนูญ และกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญที่ประชาชนเข้าไปมีส่วนร่วม
ในการจัดทํา จนร่างรัฐธรรมนูญแล้วเสร็จประกาศใช้เป็นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2540 ซึ่งได้รับการยอมรับจากสากลว่าเป็นรัฐธรรมนูญที่มีกระบวนการเป็นประชาธิปไตย
ดีที่สุดฉบับหนึ่งของโลก กระนั้นรัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าวก็ต้องสิ้นสุดลงโดยการรัฐประหารเมื่อ พ.ศ.
2549 

รัฐประหาร พ.ศ.2549 เกิดข้ึนเนื่องด้วยเหตุผลทางการเมือง มีการยกเลิกรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ที่ได้ชื่อว่าเป็นรัฐธรรมนูญที่เป็นประชาธิปไตยและเกิดขึ้นโดย
กระบวนการที่ประชาชนมีส่วนร่วมมากท่ีสุดนับแต่ที่ประเทศไทยเคยมีรัฐธรรมนูญบังคับใช้มา อย่างไร
ก็ตามด้วยวัฒนธรรมประชาธิปไตยไทย การรัฐประหารในครั้งนั้นก็เกิดขึ้นโดยสมบูรณ์ ประชาชนส่วน
ใหญ่ไม่ได้หวงแหนรัฐธรรมนูญที่ตนเป็นผู้ร่างขึ้น นั้นด้วยเพราะเกิดความเคยชินต่อการรัฐประหารใน
ยุคสมัยที่ผ่านมา และเมื่อหนึ่งในเหตุผลที่คณะรัฐประหารใช้อ้างความชอบธรรมคือ  พันตํารวจโท
ทักษิณ ชินวัตร นายกรัฐมนตรีในขณะนั้น จาบจ้วงสถาบันกษัตริย์255 จึงยิ่งเพ่ิมความชอบธรรมให้แก่
การรัฐประหารดังกล่าว 

                                           
253 นิธิ เอีย่วศรีวงศ์, ชาติไทย, เมืองไทย, แบบเรียนและอนุสาวรีย,์ พิมพ์ครั้งที่ 3 (กรุงเทพฯ: มติชน, 2557), หน้า.146. 
254 ชาญวิทย์ เกษตรศิริ, "การปกครองแห่งความเข้าใจผิด," ใน ประชาธิป'ไทย,  (กรุงเทพฯ: สํานักพิมพ์มติชน, 2557), หนา้.

22. 
255 ธงชัย วินิจจะกูล, ประชาธิปไตยที่มีกษัตริย์อยู่เหนือรัฐธรรมนูญ, พิมพ์ครั้งที่ 1 (กรุงเทพฯ: ฟูาเดียวกัน, 2556), หน้า.69. 
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อย่างไรก็ตามด้วยเหตุผลดังกล่าวก็สะท้อนให้เห็นวัฒนธรรมทางการเมืองไทยที่ให้
ความสําคัญต่อสถาบันกษัตริย์ ซึ่งผู้ใดจะล่วงละเมิดมิได้ ซึ่งปฏิเสธไม่ได้ที่เป็นภาพสะท้อนระบบ  
ศักดินา อุปถัมภ์ค้ําชู และอํานาจนิยม ภายในการรัฐประหารครั้งนี้ 

เมื่อประเทศไทยเกิดการรัฐประหารมาบ่อยครั้ง ทําให้ประชาชนชาวไทยเกิดความเคยชิน
และความสับสนว่าความจริงแล้วอํานาจทางการเมือง อํานาจอธิปไตยเป็นของใครแน่ เป็นของ
ประชาชน เป็นของสถาบัน หรือเป็นของผู้ยึดอํานาจสําเร็จอันได้แก่คณะรัฐประหาร หากประชาชน
ชาวไทยไม่สับสนในความเป็นเจ้าของอํานาจอธิปไตยแล้ว ด้วยเหตุอันใดจึงยังยอมรับการรัฐประหาร
อยู่เรื่อยมา หากไม่ใช่เพราะความเป็นวัฒนธรรมทางการเมืองไทยที่เป็นผู้รับมาโดยตลอด เมื่อมีการ
อ้างว่าระบบมีปัญหา มีผู้มาแก้ไขปัญหา ล้มรัฐธรรมนูญเดิมทิ้ง แล้วสร้างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ 
ประชาชนชาวไทยก็น้อมรับรัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าวไว้โดยไม่ปฏิเสธแต่อย่างใด โดยไม่สนว่า
กระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญนั้นจะมีความเป็นประชาธิปไตยหรือไม่ เมื่อ (คณะรัฐประหาร) มอบให้ 
เราก็รับไว้ เป็นวัฒนธรรมการเมืองไทยตลอดมา 

จากที่ได้ศึกษา อํานาจทางการเมือง วัฒนธรรมการเมืองไทย และรัฐประหารในประเทศ
ไทยแล้ว จะพบว่าทั้งสามส่วนมีความสัมพันธ์เกี่ยวเนื่องกันมาโดยตลอดอย่างแยกออกจากกันไม่ได้ 
และเป็นเหตุผลหลักที่ทําให้ประเทศไทยเกิดการรัฐประหารมานับครั้งไม่ถ้วน เมื่อสังคมไทยเกิดอํานาจ 
เกิดการแย่งชิงอํานาจ เกิดการรัฐประหาร ฉีกรัฐธรรมนูญ เกิดกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญใหม่ครั้ง
แล้วครั้งเล่า วนเวียนเป็นวงจรภายใต้วัฒนธรรมทางการเมืองไทย ประชาชนยอมรับการรัฐประหาร
และกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญโดยคณะรัฐประหารจนเป็นความเคยชิน 

แม้ว่าจะมีข้อถกเถียงในเรื่องการรับรองผลของคําสั่งหรือประกาศของคณะรัฐประหารว่า
มีผลบังคับเป็นกฎหมายหรือไม่ปรากฏอยู่ตามหนังสือวิชาการเป็นจํานวนมาก แต่เมื่อประเทศไทยมี
การปกครองในระบอบประชาธิปไตยโดยมีประชาชนเป็นเจ้าของอํานาจอธิปไตย และประชาชนเป็นผู้
มีและใช้อํานาจในการจัดให้มีรัฐธรรมนูญ ประชาชนเท่านั้นจึงควรเป็นผู้มีสิทธิเด็ดขาดที่จะได้ใช้
อํานาจนั้นในการจัดให้มีรัฐธรรมนูญเพื่อเป็นกฎหมายสูงสุดในการจัดโครงสร้างทางการเมืองของสังคม
ที่ประชาชนอยู่อาศัยเอง มิใช่การยอมรับการรัฐประหารดังเช่นในปัจจุบัน แม้วัฒนธรรมทางการ
เมืองไทยยังไม่ใกล้เคียงต่อวัฒนธรรมทางการเมืองประชาธิปไตยตะวันตก แต่เราสามารถเปลี่ยนแปลง
วัฒนธรรมทางการเมืองให้มีความเป็นประชาธิปไตยได้ในแต่ละยุคสมัยอยู่ที่เราประชาชนชาวไทยว่า
จะยอมเปลี่ยนวัฒนธรรมของตนเพ่ือให้ได้มาซึ่งการปกครองในระบอบประชาธิปไตยที่แท้จริงหรือไม่ 
การเปลี่ยนแปลงวัฒนธรรมทางการเมืองที่ง่ายที่สุดนับจากนี้คือการไม่ยอมรับการรัฐประหารที่เป็น
การละเมิดอํานาจอธิปไตยเป็นของประชาชนไป และแทรกแซงเอาอํานาจนั้นไปจัดทํารัฐธรรมนูญและ
กําหนดกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญมาบังคับใช้กับประชาชน วิทยานิพนธ์ฉบับนี้จึงจัดทําขึ้นเพ่ือขอ
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เป็นส่วนหนึ่งในการอธิบายปัญหาของกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญที่เกิดขึ้นจากการรัฐประหารเมื่อ 
พ.ศ.2549 ว่าเป็นกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญที่ไม่เป็นประชาธิปไตย ไม่ควรให้เกิดขึ้นอีกในการ
ปกครองระบอบประชาธิปไตยของไทย 

4.1.2  สาเหตุของการรัฐประหารวันที่ 19 กันยายน พ.ศ.2549 
ในช่วงปี พ.ศ.2549 มีเหตุการณ์และความขัดแย้งทางการเมืองที่สําคัญเกิดขึ้นหลายประการ 

โดยเฉพาะมีการรวมตัวของกลุ่มที่เรียกตนเองว่า “กลุ่มพันธมิตรประชาชนเพ่ือประชาธิปไตย” ที่รวมตัว
ชุมนุมเป็นจํานวนมากเพ่ือขับไล่ พันตํารวจโททักษิณ ชินวัตร นายกรัฐมนตรี ให้พ้นจากตําแหน่ง ด้วย
เหตุผลว่า นายกรัฐมนตรีขาดความชอบธรรมไร้จริยธรรมในการบริหารประเทศ และมีการคอรัปชั่นเชิง
นโยบาย นอกจากนี้ก็มีกลุ่มที่สนับสนุนรัฐบาลอีกจํานวนหนึ่งได้รวมตัวกันชุมนุมจนเกือบจะเกิดการ
ปะทะกันระหว่างกลุ่มที่ขับไล่และกลุ่มที่สนับสนุนรัฐบาลหลายครั้ง และทําท่าจะรุนแรงขึ้นเรื่อยๆ จน
ท้ายที่สุดนายกรัฐมนตรีจึงตัดสินใจประกาศยุบสภาในวันที่ 24 กุมภาพันธ์ พ.ศ.2549 เพ่ือคืนอํานาจการ
ตัดสินใจทางการเมืองให้แก่ประชาชน และกําหนดให้มีการเลือกตั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรขึ้นใหม่เมื่อ
วันที่ 2 เมษายน พ.ศ.2549 แต่ก็ไม่สามารถหยุดกระแสความวุ่นวายทางการเมืองลงได้256 

ต่อมาพรรคการเมืองที่สําคัญส่วนหนึ่งประกอบด้วย พรรคประชาธิปัตย์ พรรคชาติไทย และ
พรรคมหาชนได้ประกาศไม่ส่งผู้สมัครรับเลือกตั้ง ด้วยเหตุผลว่ารัฐบาลรักษาการของพันตํารวจโททักษิณ 
ชินวัตร กําหนดวันเลือกตั้งเร็วเกินไปทําให้เกิดความได้เปรียบทางการเมืองของพรรคไทยรักไทย พอถึง
วันเลือกตั้งปรากฏว่ามีการลงคะแนนเสียงช่องไม่เลือกใครเป็นจํานวนมาก และบางเขตเลือกตั้งมีเพียง
ผู้สมัครจากพรรคไทยรักไทยลงรับสมัครพรรคเดียวแต่กลับได้คะแนนไม่ถึง 20% ทําให้ต้องมีการเลือกตั้ง
ใหม่หลายเขต อีกทั้งกระบวนการจัดการเลือกตั้งของคณะกรรมการการเลือกตั้ง (กกต.) ก็เป็นที่ครหาของ
สังคมจํานวนมากในเรื่องของความถูกต้องและไม่เป็นกลางจนนําไปสู่การกล่าวหาคณะกรรมการการ
เลือกตั้งหลายประการ 

ในส่วนของกลุ่มผู้ชุมนุมขับไล่พันตํารวจโททักษิณ ชินวัตร กับกลุ่มที่สนับสนุนก็ส่อเค้าที่
จะเกิดการปะทะกันและมีแนวโน้มที่จะรุนแรงขึ้น จนในที่สุดตอนค่ําของวันที่ 19 กันยายน พ.ศ.2549 
คณะปฏิวัติการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข (คปค.) ซึ่งมี  
พลเอกสนธิ บุญยรัตกลิน ผู้บัญชาการทหารบก เป็นหัวหน้าคณะฯ ได้ยึดอํานาจรัฐบาลรักษาการของ 
พันตํารวจโททักษิณ ชินวัตร โดย คปค. ให้เหตุผลในการยึดอํานาจว่า รัฐบาลรักษาการภายใต้การนํา
ของพันตํารวจโททักษิณ ชินวัตร บริหารราชการแผ่นดินส่อไปในทางทุจริตประพฤติมิชอบอย่าง
กว้างขวาง หน่วยงาน องค์กรอิสระ ถูกครอบงําทางการเมือง ไม่สามารถสนองตอบเจตนารมณ์ตามที่

                                           
256 สํานักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, การจัดทํารัฐธรรมนูญฉบับใหม่ พ.ศ.2550 (กรุงเทพฯ: สํานักพิมพ์สํานักงาน

เลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, 2550), หน้า.9-10. 
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บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ทําให้การดําเนินการทางการเมืองเกิดปัญหาและ
อุปสรรคหลายประการ ตลอดจนหมิ่นเหม่ต่อการหมิ่นพระบรมเดชานุภาพแห่งองค์พระมหากษัตริย์
ทรงเป็นที่เคารพเทิดทูนของประชาชนชาวไทยอยู่บ่อยครั้ง และหลายภาคส่วนของสังคมได้พยายาม
ประนีประนอม คลี่คลายสถานการณ์มาโดยต่อเนื่องแล้ว แต่ก็ยังไม่สามารถที่จะยุติสถานการณ์ความ
ขัดแย้งลงได้ หากปล่อยให้เหตุการณ์ดังกล่าวดํารงอยู่ต่อไปจะทําให้ประเทศชาติเกิดความเสียหายจน
ยากจะแก้ไขให้กลับคืนดังเดิม ดังนั้น คณะปฏิรูปการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมี
พระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข จึงจําเป็นต้องยึดอํานาจการปกครองแผ่นดิน และจะดําเนินการ
แต่งตั้งรัฐบาลเฉพาะกิจเพ่ือบริหารประเทศชาติ รวมทั้งดําเนินการยกร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่เพ่ือ
ปฏิรูปการเมืองการปกครองของไทย257 

ต่อมาอีก 12 วัน คือวันที่ 1 ตุลาคม พ.ศ.2549 คปค. ได้ประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 2549 แทนรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 
2540 ส่วน คปค. นั้น ได้สลายตัวไปเป็นคณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติ (คมช.) ซึ่งรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 2549 นี้ ได้กําหนดให้มีการจัดทํารัฐธรรมนูญฉบับถาวร
ขึ้นมาใหม่เพ่ือใช้ในการปกครองและบริหารประเทศ โดยให้แล้วเสร็จภายใน 180 วัน 

4.1.3  ผลกระทบจากการทํารัฐประหารวันที่ 19 กันยายน พ.ศ.2549 ที่เก่ียวข้องกับรัฐธรรมนูญ 
จากการทํารัฐประหารเมื่อวันที่ 19 กันยายน พ.ศ.2549 ตามรายละเอียดในข้อ 4.1.2 

เกิดผลกระทบที่ตามมา ดังนี้ 
ประการที่หนึ่ง รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ได้สิ้นสุดลง ตาม

ประกาศคณะปฏิรูปการปกครองในระบอบประชาธิปไตย อันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุขฉบับที่ 3 
ความว่า258 

“ตามที่คณะปฏิรูปการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็น
ประมุข ได้ทําการยึดอํานาจการปกครองประเทศไว้เรียบร้อยแล้วนั้น เพ่ือความสงบเรียบร้อยในการ
ปกครองประเทศ คณะปฏิรูปการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข 
จึงให้ 

1. รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 สิ้นสุดลง...” 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ซึ่งเป็นรัฐธรรมนูญฉบับที่ 16 ของ

ประเทศไทยสิ้นสุดลง เป็นเหตุให้กฎหมายสูงสุดในการปกครองประเทศ และเป็นกฎเกณฑ์และที่มา

                                           
257 เร่ืองเดียวกัน, หน้า 10-11. 
258 ประกาศคณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติ เรื่อง หลักเกณฑ์และวิธีการสรรหาบุคคลเพื่อแต่งตั้งเป็นสมาชิกสมัชชาแห่งชาติ ลง

วันที่ 19 ตุลาคม พ.ศ.2549, หน้า.5. 
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ของระบบการเมืองและกฎหมายสิ้นสุดลง ตลอดจนเป็นการทําลายหลักความเป็นกฎหมายสูงสุดของ
รัฐธรรมนูญและอํานาจอธิปไตยเป็นของประชาชนทันที 

การรัฐประหารที่มีการล้มล้างรัฐธรรมนูญฉบับเดิม ก็เท่ากับว่าเป็นการล้มโครงสร้างทาง
กฎหมาย ล้มล้างกฎหมายซึ่งเป็นที่มาของระบบกฎหมายและระบบการเมือง ทุกอย่างเท่ากับศูนย์ มี
เพียงแต่ประกาศคณะรัฐประหารในเวลาต่อมาเท่านั้นที่จะให้กฎหมายฉบับใดมีผลบังคับใช้หรือองค์กร
ใดให้คงอยู่ต่อไปตามอํานาจใด การรัฐประหารในช่วงระยะเวลาหลังจึงมักมีการออกรัฐธรรมนูญฉบับ
ชั่วคราวขึ้นมาเพ่ือจัดตั้งองค์กรทางการเมือง ระบบกฎหมายและระบบการเมืองขึ้นมาใหม่ ซึ่งหาก
พิจาณาตามหลักอํานาจอธิปไตยเป็นของประชาชนในการปกครองระบอบประชาธิปไตยที่มีเจ้าของ
อํานาจเป็นประชาชนแล้ว การล้มล้างหรือยกเลิกรัฐธรรมนูญของคณะรัฐประหารนั้นย่อมกระทําไม่ได้ 
ไม่ว่าคําสั่งคณะรัฐประหารจะเป็นเยี่ยงไรก็ไม่อาจยกเลิกรัฐธรรมนูญที่มีอยู่ได้ แต่ประเด็นปัญหาใน
เรื่องอํานาจดังกล่าวยังเป็นที่ถกเถียงจากนักกฎหมายและนักรัฐศาสตร์เป็นจํานวนมากซึ่งคงอยู่ที่
แนวคิดในการใช้พิจารณาคําสั่งของคณะรัฐประหารดังกล่าว 

ประการที่สอง มีการจัดทํารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 
2549 

รัฐธรรมนูญฉบับนี้เป็นรัฐธรรมนูญฉบับที่ 17 ของประเทศไทย มีบทบัญญัติทั้งสิ้น 39 
มาตรา ประกาศใช้เมื่อวันที่ 1 ตุลาคม พ.ศ.2549 โดยมีจุดมุ่งหมาย 2 ประการ คือ ประการแรก เพ่ือ
กําหนดกลไกการปกครองที่เหมาะสมแก่สถานการณ์เพ่ือใช้ไปพลางก่อน และประการที่สอง 
ดําเนินการให้มีการจัดทําร่างรัฐธรรมนูญขึ้นใหม่ด้วยการมีส่วนร่วมอย่างกว้างขวางจากประชาชนใน
ทุกขั้นตอน 

รัฐธรรมนูญฉบับนี้เข้าใจกันว่าเป็นผลจากการยกร่างรัฐธรรมนูญของนายมีชัย ฤชุพันธ์  
อดีตประธานวุฒิสภาสมัยคณะรักษาความสงบเรียบร้อยแห่งชาติ259 

ในทางพิจารณาหากยอมรับคณะรัฐประหารว่าเป็นรัฏฐาธิปัตย์ รัฐธรรมนูญฉบับนี้จะถูก
สร้างขึ้นโดยผู้ก่อการปฏิวัติหรือรัฐประหารเป็นผู้จัดทํารัฐธรรมนูญ ย่อมหมายความว่าคณะรัฐประหาร
เป็นเจ้าของอํานาจทางการเมืองที่จะใช้อํานาจนั้นแทนรัฐอันเป็นอํานาจอธิปไตยและมีอํานาจในการ
จัดทํารัฐธรรมนูญ ดังที่ได้วินิจฉัยไว้ในช่วงต้นเกี่ยวกับเรื่องอํานาจทางการเมือง และการกําเนิดรัฐ แต่
หากพิจารณาว่าการกระทํารัฐประหารดังกล่าวเป็นการแย่งชิงอํานาจอธิปไตยซึ่งเป็นของประชาชนแล้ว 
การรัฐประหารดังกล่าวย่อมสิ้นผลทางกฎหมาย ประกาศ คําสั่ง ตลอดจนรัฐธรรมนูญฉบับนี้จะไม่มี
ความหมายทันทีเปรียบเสมือนไม่เคยมีรัฐธรรมนูญฉบับนี้มาก่อน แต่ด้วยวัฒนธรรมทางการเมืองของไทย

                                           
259 คณิน บุญสุวรรณ, ประวัติรัฐธรรมนูญไทย, พิมพ์ครั้งที่ 3 (กรุงเทพฯ: เคล็ดไทย, 2556), หน้า.125. 
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เป็นเหตุให้ไม่มีการคัดค้าน และกลับยินยอมให้รัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าวมีผลบังคับใช้เยี่ยงรัฐธรรมนูญที่
ถูกสร้างขึ้นโดยชอบด้วยกฎหมาย 

รัฐธรรมนูญฉบับนี้จัดทําขึ้นโดยบุคลเพียงคนเดียวหรือ คณะบุคลภายใต้การควบคุมของ
คณะปฏิรูปการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุขประชาชนไม่มีส่วน
ร่วมในการจัดทํารัฐธรรมนูญ กระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญจึงไม่เป็นประชาธิปไตย และรัฐธรรมนูญฉบับ
นี้เองที่เป็นบทกฎหมายที่กําหนดให้มีกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญอันเป็นบ่อเกิดของรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ในเวลาต่อมา และด้วยบทบัญญัติในการกําหนดกระบวนการ
จัดทํารัฐธรรมนูญดังกล่าวนี้ เองที่นํามาซึ่งปัญหาในการจัดทํารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 ดังกล่าว 

ประการที่สาม ผลจากการรัฐประหารนอกจากมีผลให้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2540 สิ้นสุดลง มีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) 
พุทธศักราช 2549 แล้ว ยังเป็นปัจจัยสําคัญในการกําหนดให้มีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 อีกด้วย 

ภายหลังที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ได้ถูกประกาศใช้เมื่อวันที่ 
24 สิงหาคม พ.ศ.2550 ได้ถูกวิพากษ์วิจารณ์จากสังคมและนักวิชาการเป็นวงกว้างทั้งเรื่องความชอบ
ธรรมในกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญที่ไม่ยึดโยงต่อประชาชน ทั้งถูกวิจารณ์ว่ารัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าว
เป็นผลพวงจากการรัฐประหารควรถูกยุบเลิก หรือให้มีการแก้ไขบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญเสียใหม่ 
ตลอดจนกลุ่มนักวิชาการเหล่านี้ได้วิพากษ์วิจารณ์รัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าวข้างต้นอย่างมีหลักการและ
เป็นแถลงการณ์ ซึ่งมีสองกลุ่มด้วยกันคือ กลุ่มคณาจารย์ คณะนิติฯ มธ. ซึ่งต่อมามีการรวมตัวของ
นักวิชาการเป็นจํานวนมากและได้เปลี่ยนชื่อกลุ่มเป็น คณะนิติศาสตร์เพ่ือราษฎร หรือที่รู้จักกันในนาม 
คณะนิติราษฎร์ฯ กับอีกกลุ่มหนึ่งที่ออกแถลงการณ์ไม่เห็นด้วยกับแถลงการณ์ของคณะนิติราษฎร์ฯ อัน
ได้แก่ กลุ่มคณาจารย์นิติศาสตร์ โดยมีรายละเอียดอันควรค่าแก่การศึกษา ดังนี้ 

กลุ่มท่ี 1 กลุ่มคณาจารย์ คณะนิติฯ มธ. 
“แถลงการณ์ ของคณาจารย์ คณะนิติ ฯ มธ. ฉบับที่ 1 (ก่อนเปลี่ยนเป็น คณะนิติราษฎร์ฯ) 
ตามที่ได้มีบุคคลกลุ่มหนึ่งกระท าการ “รัฐประหาร” โดยได้ใช้ก าลังอาวุธเข้าล้มล้างรัฐบาล

พลเรือนที่มาจากการเลือกตั้งของประชาชนเมื่อวันที่ 19 กันยายน 2549 นั้น มิว่ากลุ่มบุคคลข้างต้นจะ
อาศัยเหตุผลอย่างไร คณาจารย์คณะนิติศาสตร์ดังมีรายนามตอนท้ายมีความจ าเป็นต้องออกแถลงการณ์
เพ่ือแสดงความเห็นถึงเรื่องดังกล่าว 
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1. ขอคัดค้านและประณามการรัฐประหารในครั้งนี้ เพราะถือเป็นการกระท าที่ไม่เคารพและ
เป็นการย่ ายีอ านาจการตัดสินใจของประชาชนในการเลือกผู้บริหารประเทศโดยตัวของประชาชนเองตาม
ครรลองของการปกครองในระบอบประชาธิปไตย 

2. ขอคัดค้านและประณามการยกเลิกรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 เพราะ
ถือว่าเป็นการท าลายสัญญาประชาคมของประชาชนโดยวิถีทางท่ีมิอาจรับได้อย่างยิ่งตามกระบวนการ
ประชาธิปไตย 

3. ขอคัดค้านและประณามการท าลายเสรีภาพในการแสดงความเห็นของประชาชน
โดยเฉพาะการห้ามมิให้มีการแสดงออกถึงความไม่เห็นพ้องด้วยกับการรัฐประหารในครั้งนี้ตามสื่อมวลชน
แขนงต่างๆ 

4. ขอคัดค้านและประณามการจ ากัดสิทธิในร่างกายของประชาชนที่บุคคลกลุ่มนี้ ได้ท าการ
จับกุมผู้ที่ประท้วงการกระท ารัฐประหารไปคุมขัง อันถือเป็นการกระท าโดยปราศจากเหตุผลอันสมควร
และเป็นการกระท าที่เกินกว่าเหต ุ

คณาจารย์ คณะนิติศาสตร์ดังมีรายนามตอนท้ายมิได้มีวัตถุประสงค์อ่ืนใดในการออก
แถลงการณ์ครั้งนี้ นอกจากมีความมุ่งหมายประการเดียวคือ ขอเรียกร้องให้ทุกสิ่งทุกอยางกลับไปสู่
ครรลองของการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุขโดยเร็วที่สุด อนึ่ง 
จะมีการติดตามสถานการณ์ในเรื่องนี้อย่างใกล้ชิดต่อไป จนกว่ากลุ่มบุคคลผู้ท าการรัฐประหารจะกระท า
การทั้งหลายทั้งปวงที่สอดรับกับระบอบการปกครองแบบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็น
ประมุข โดยเคารพสิทธิและเสรีภาพขั้นพ้ืนฐานของประชาชนอย่างแท้จริง”260* 

แถลงการณ์ภายหลังเปลี่ยนชื่อเป็นคณะนิติราษฎร์เกี่ยวกับการยกเลิกเ พิกถอนผลพวง
รัฐประหารในแถลงการณ์ครบรอบ 1 ปี การก่อตั้งนิติราษฎร์ เมื่อวันที่ 18 กันยายน 2554 ดังนี้261 

“ประเด็นที่ 1 การลบล้างผลพวงของรัฐประหาร 19 กันยายน 2549 เป็นการกระท าที่ผิด
กฎหมาย ท าลายนิติรัฐ-ประชาธิปไตย และยังเป็นต้นเหตุของปัญหาความขัดแย้งทางการเมืองต่อเนื่องมา
จนถึงปัจจุบัน ด้วยเหตุนี้ คณะนิติราษฎร์จึงเสนอให้มีการลบล้างผลพวงของรัฐประหาร 19 กันยายน 
2549 ดังต่อไปนี้ 

1. ประกาศให้รัฐประหาร 19 กันยายน 2549 และการกระท าใดๆที่มุ่งต่อผลในทาง
กฎหมายของคณะปฏิรูปการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข 

                                           
260 รายชื่อคณาจารย์แนบท้าย 1.รองศาสตราจารย ์ดร.วรเจตน์ ภาคีรัตน์, 2.รองศาสตราจารยป์ระสิทธิ์ ปิวาวัฒนพานิช, 3.

อาจารย์ปิยบุตร แสงกนกกุล และ 4.อาจารย์ธีระ สุธวีรางกูร 
261 คําแถลงการณ์ของคณะนิติราษฎร์ในวันครบรอบ 1 ปี การก่อตั้งคณะนิติราษฎร์, หน้า.- เมื่อวันที่ 18 เมษายน 2554 ณ ท่า

พระจันทร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ 
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(คปค.) ตั้งแต่วันที่ 19 กันยายน 2549 จนถึงวันที่ 30 กันยายน 2549 เสียเปล่าและถือว่าไม่เคยเกิดขึ้น
และไม่เคยมีผลในทางกฎหมาย 

2. ประกาศให้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 2549 มาตรา 
36 และมาตรา 37 เสียเปล่าและถือว่าไม่เคยเกิดขึ้นและไม่เคยมีผลในทางกฎหมาย 

3. ประกาศให้ค าวินิจฉัยของคณะตุลาการรัฐธรรมนูญ ค าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญและ
ค าพิพากษาของศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองที่อาศัยอ านาจตามประกาศของ
คณะปฏิรูปการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข (คปค.) และค า
วินิจฉัยของคณะตุลาการรัฐธรรมนูญ ค าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ และค าพิพากษาของศาลฎีกาแผนก
คดีอาญาของผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองที่เป็นผลต่อเนื่องจากรัฐประหาร 19 กันยายน 2549 
โดยเฉพาะอย่างยิ่งบรรดาค าวินิจฉัยและค าพิพากษาที่เกิดจากการเริ่มกระบวนการโดยคณะกรรมการ
ตรวจสอบการกระท าที่ก่อให้เกิดความเสียหายแก่รัฐ (คตส.) ซึ่งได้รับการแต่งตั้งโดยคณะปฏิรูปการ
ปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข (คปค.) เสียเปล่าและถือว่าไม่เคย
เกิดขึ้นและไม่เคยมีผลในทางกฎหมาย 

4. ประกาศให้เรื่องที่อยู่ในกระบวนพิจารณาในชั้นเจ้าหน้าที่ และเรื่องที่อยู่ในกระบวน
พิจารณาในชั้นศาล ที่เกิดจากการเริ่มเรื่องโดยคณะกรรมการตรวจสอบการกระท าที่ก่อให้เกิดความ
เสียหายแก่รัฐ (คตส.) เป็นอันยุติลง 

5. การประกาศความเสียเปล่าของบรรดาค าวินิจฉัยและค าพิพากษาตามข้อ 3 และการยุติ
ลงของกระบวนการตามข้อ 4 ไม่ใช่เป็นการนิรโทษกรรมหรือการอภัยโทษหรือการล้างมลทินแก่บุคคลที่
ถูกกล่าวหาว่ากระท าความผิด และไม่ใช่เป็นการลบล้างการกระท าทั้งหลายทั้งปวงของผู้ถูกกล่าวหาว่า
กระท าความผิด ดังนั้น หากจะเริ่มด าเนินคดีกับบุคคลดังกล่าวใหม่ก็สามารถกระท าไปตามกระบวนการ
ทางกฎหมายปกติได ้

6. เพ่ือความชอบธรรมทางประชาธิปไตย คณะนิติราษฎร์เสนอให้น าข้อเสนอดังกล่าว
ข้างต้นไปจัดท าเป็นร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติมและน าไปให้ประชาชนออกเสียงประชามติ” 

กลุ่มท่ี 2 กลุ่มคณาจารย์นิติศาสตร์ 
กลุ่มคณาจารย์นิติศาสตร์ที่ไม่เห็นด้วยกับคําแถลงการณ์ของคณะนิติราษฎร์ฯ ในเรื่องการ

ลบล้างผลพวงของการรัฐประหารดังกล่าว โดยเป็นกลุ่มอาจารย์คณะนิติศาสตร์รวมทั้งสิ้ น 23 คนได้
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รวมตัวกันลงรายชื่อออกแถลงการณ์ของคณาจารย์นิติศาสตร์ แสดงความเห็นโต้แย้งข้อเสนอของ กลุ่ม 
"นิติราษฎร์" โดยมีข้อความดังนี้262 

"คําแถลงการณ์ของคณาจารย์นิติศาสตร์" มีสาระสําคัญ ดังนี้ 
เมื่อวันที่ 19 กันยายน พ.ศ. 2554 นักวิชาการกลุ่มหนึ่ง ซึ่งใช้ชื่อว่า “กลุ่มนิติราษฎร์” ได้

เสนอแนวคิดในการลบล้างผลของการรัฐประหารในเหตุการณ์เมื่อวันที่ 19 กันยายน พ.ศ. 2549 โดย
ใช้ตรรกะวิธีคิดในท านองว่าเหตุการณ์การรัฐประหารเมื่อวันที่ 19 กันยายน พ.ศ. 2549 เป็นต้นธาร
แห่งความเลวร้ายของการปกครองระบอบประชาธิปไตยของประเทศไทย ตรรกะวิธีคิดเช่นนั้นเป็น
ความถูกต้องแท้จริงหรือไม่? 

หาก “กลุ่มนิติราษฎร์” ถือว่าการรัฐประหารเป็นความเลวร้ายอย่างสมบูรณ์แบบจนถึง
ขนาดต้องลบล้างการกระท าท้ังหมดให้สิ้นผลไป ก็คงต้องพิจารณาย้อนกลับไปถึงการท ารัฐประหารทุก
ครั้งที่ผ่านมา เริ่มตั้งแต่การเปลี่ยนแปลงการปกครองโดยคณะราษฎร เมื่อวันที่ 24 มิถุนายน พ.ศ. 
2475 จนถึงการท ารัฐประหารโดยคณะรสช. เมื่อ พ.ศ. 2534 ซึ่งย่อมต้องถือว่าเป็นความเลวร้าย
สมบูรณ์แบบเช่นเดียวกัน 

และหากมีการประกาศให้มีการลบล้างผลของการรัฐประหาร ผลพวงของการกระท าการ
บัญญัติกฎหมาย และการบริหารราชการแผ่นดินที่เกิดขึ้นในช่วงระหว่างหรือหลังการรัฐประหารทุก
ครั้งที่ผ่านมา รวมถึงผลประโยชน์ที่บุคคลบางกลุ่มได้รับจากการรัฐประหาร (สัมปทานโทรคมนาคม
หรือกิจการต่างๆ) แล้ว ย่อมต้องถือว่าสิ่งเหล่านี้เป็นผลพวงของความเลวร้ายทั้งสิ้นและต้องถูกลบล้าง
ให้สิ้นผลไปเสมือนเป็น “ผลไม้จากต้นไม้มีพิษ” หรือนิติกรรมที่เป็นโมฆะตามตรรกะวิธีคิดดังกล่าวด้วย 

แต่ด้วยเหตุผลใด “กลุ่มนิติราษฎร์” จึงมีตรรกะวิธีคิดว่าเฉพาะการรัฐประหารเมื่อวันที่ 
19 กันยายน พ.ศ. 2549 เป็นความเลวร้ายที่ต้องถูกลบล้าง แต่กลับไม่ได้ถือเอาผลพวงของการ
รัฐประหารทุกครั้ง ทุกประการเป็นพิษหรือเสียเปล่าไปด้วย เช่น การเลือกตั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร
เป็นการทั่วไป เมื่อวันที่ 23 ธันวาคม 2550 หรือเมื่อวันที่ 3 กรกฎาคม 2554 เป็นต้น 

ข้อน่าสงสัยและน่าพิจารณาเชิงวิชาการในเบื้องต้นจึงมีว่า ข้อเสนอที่ประกอบขึ้นจาก
ตรรกะวิธีคิดที่ก่อให้เกิดผลประหลาดนี้เป็นไปเพ่ือให้เป็นการเลือกปฏิบัติที่เป็นการเอ้ือประโยชน์แก่
กลุ่มบุคคลใดกลุ่มบุคคลหนึ่งโดยเฉพาะหรือไม่!!! 

คณาจารย์นิติศาสตร์ดังมีรายนามข้างท้ายนี้ใคร่ขอเสนอข้อสังเกตและความเห็นที่
แตกต่างกับความเห็นของ “กลุ่มนิติราษฎร์” เพ่ือประกอบการพิจารณาของสาธารณชนในประเด็น

                                           
262 23 คณาจารย์นิติศาสตร์, "23 คณาจารย์นิติศาสตร์ เห็นต่าง “นิติราษฎร์” ต้องกล้าวิพากษ์วิจารณ์เผด็จการทุกรูปแบบ ไม่ใช่

แค่เผด็จการทหาร" [ออนไลน์]. แหล่งที่มา:  http://www.matichon.co.th/news_detail.php?newsid=1317551814&grpid=01&catid=02 
เผยแพร่เมื่อวันที่ 2 ตุลาคม 2554 
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ส าคัญบนพื้นฐานของหลักการทางจริยธรรมของนักวิชาการ หลักการทางนิติศาสตร์ และหลักการอ่ืนๆ 
ที่เกี่ยวข้องอันจะน าไปสู่การพิเคราะห์ตรรกะวิธีคิดดังกล่าวข้างต้นว่าชอบด้วยเหตุผลหรือไม่? โดยขอ
น าเสนอต่อสาธารณชนผู้มีใจเป็นธรรมพิจารณาและท าความเข้าในหลักการส าคัญประกอบดังต่อไปนี้ 

1. หลักการทางจริยธรรมของนักวิชาการ 
ก่อนที่จะมีการสร้างตรรกะวิธีคิดและวิเคราะห์ทางวิชาการไปสู่การชี้น าสังคมโดย

นักวิชาการ นักวิชาการควรมีส านึกส าคัญในทางวิชาการในหลักการส าคัญที่ส าคัญของการเป็น
นักวิชาการ คือ ต้องมีคุณธรรมและมีส านึกในทางจรรยา (วิถีการครองตนที่ดีงาม) ของการน าเสนอ
งานทางวิชาการ หรืออีกนัยหนึ่งคือ มีส านึกในทางจริยธรรมหรือจรรยาบรรณของวิชาชีพ โดยเฉพาะ
อย่างยิ่งในส่วนของงานวิชาการหรือวิชาชีพด้านกฎหมายนั้น ต้องเน้นถึงความสุจริต ความถูกต้องมี
ความสมเหตุสมผล ความเป็นธรรม และมุ่งต่อผลประโยชน์สังคม และประชาชนโดยรวม อันเป็นสิ่ง
ส าคัญสูงสุด 

รวมถึงต้องต่อสู้กับความไม่ถูกต้องในสังคมทุกรูปแบบ โดยการน าเสนอและตีแผ่ความ
เป็นจริงโดยอาศัยหลักวิชาและต้องไม่มีอคติความนิยม ชมชอบใดที่ท าให้เกิดการเปลี่ยนแปลงความ
ถูกต้องตามหลักวิชา แล้วจึงน าเสนอผลงานทางวิชาการอย่างกล้าหาญ โดยไม่เลือกการน าเสนอหรือ
วิพากษ์วิจารณ์เฉพาะเรื่องในศาสตร์ของตนที่นักวิชาการมีอคติในวิชาเป็นพิเศษ 

นักวิชาการต้องตีแผ่ถึงความไม่เป็นธรรม หรือการเอ้ือประโยชน์อันมิชอบดังกล่าวให้
สาธารณชนได้รับรู้ถึงความเป็นจริง ไม่เสนอหลักการอันก่อผลประหลาดทางวิชาการ คลาดเคลื่อนต่อ
หลักการทางวิชาการท่ีถูกต้องแท้จริง 

นักวิชาการที่ละเลยหรือบิดเบือนหลักการทางวิชาการ ถือว่าเป็นผู้ขาดไร้ซึ่งคุณธรรม 
จริยธรรม หรือจรรยาบรรณอันงดงามในวิชาการและวิชาชีพที่ดี จะสร้างค่านิยมผิดและทัศนคติที่
ผิดพลาดให้แก่ประชาชน เป็นการท าลายหลักการอันเป็นวิถีส าคัญอันดีงามในการด ารงตนเป็น
นักวิชาการ 

นักวิชาการที่เลือกกล่าวแต่เรื่องที่เอ้ือประโยชน์แก่บุคคลหนึ่งบุคคลใด หรือพวกพ้อง
โดยเฉพาะ และงดเว้นการน าเสนออย่างกล้าหาญในหลักการที่ถูกต้องในเรื่องส าคัญ เป็นการสร้าง
ความเสียหายต่อสังคมโดยรวมโดยมิอาจแก้ไขได้ 

2. หลักนิติธรรม 
หลักการพ้ืนฐานส าคัญในการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนจากการใช้อ านาจ

รัฐ หลักนิติธรรมหรือหลักนิติรัฐ เป็นหลักการส าคัญในการคุ้มครองศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์  สิทธิและ
เสรีภาพของประชาชน เป็นหลักในการก าหนดวิถีการใช้อ านาจของรัฐให้กระท าโดยชอบด้วยกฎหมาย
ที่ชอบธรรมและสมเหตุสมผล หลักนิติธรรมถูกใช้เพ่ือคุ้มครองประชาชนจากการใช้อ านาจรัฐโดยไม่
ชอบ ไม่สุจริตในการใช้อ านาจต่อต้านการทุจริตฉ้อฉลในการใช้อ านาจ และการแสวงประโยชน์ด้วย
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การกระท าที่ไม่ชอบของผู้มีอ านาจรัฐในทุกรูปแบบ หลักนิติธรรมจึงเป็นหลักการส าคัญที่นักนิติศาสตร์
ยึดถือในวิถีชีวิตของการด ารงตนเป็นนักนิติศาสตร์ 

อย่างไรก็ตาม การกล่าวอ้างหลักนิติธรรมหรือหลักนิติรัฐดังกล่าวต้องค านึงถึงการ
คุ้มครองประชาชนที่มีความสุจริต หลักความสุจริตจึงถือเป็นหลักการพ้ืนฐานที่ส าคัญในการพิจารณา
ประกอบหลักนิติธรรม หลักนิติธรรมจึงเป็นหลักการส าคัญในการคุ้มครองประชาชนคนดีที่มีความ
สุจริตจากการใช้อ านาจอันฉ้อฉลของผู้มีอ านาจรัฐ หาใช่เป็นเพียงเครื่องมือทางวาทกรรมส าหรับผู้ซึ่ง
หวังผลในการแสวงหาประโยชน์ส่วนตนและพวกพ้องที่กระท าการอันทุจริตหยาบช้า ประพฤติมิชอบ
และกระท าตนเป็นปฏิปักษ์ต่อหลักนิติธรรม จะใช้เพ่ือกล่าวอ้างคุ้มครองตนจากกระบวนการ
ตรวจสอบ และกระบวนการยุติธรรมที่ชอบธรรม โดยหวังแต่ได้ประโยชน์ว่าเป็นไปตามหลักนิติธรรม 
แต่เมื่อไม่ได้ประโยชน์ก็กล่าวอ้างว่าไม่เป็นไปตามหลักนิติธรรม 

นักวิชาการที่ยึดถือหลักนิติธรรมและมีจริยธรรมหรือจรรยาบรรณในวิชาชีพ พึงน าเสนอ
ความถูกต้องในหลักการอย่างแท้จริงอันปราศจากอคติแก่ประชาชน เพ่ือสร้างความถูกต้องดีงาม
ในทางความคิดอันจะเป็นไปเพ่ือประโยชน์ส่วนรวมต่อไป 

3. หลักประชาธิปไตย 
รูปแบบในการปกครองในโลกนี้มีหลากหลายรูป เช่น รูปแบบเสรีนิยมประชาธิปไตย

สังคมนิยม ฯลฯ ตลอดจนเผด็จการเบ็ดเสร็จโดยผู้มีอ านาจหรือโดยกลุ่มบุคคลหรือพรรคการเมือง การ
ที่ประเทศใดควรที่จะยึดถือรูปแบบการปกครองใด ย่อมขึ้นอยู่กับค่านิยม อุดมการณ์ทางการเมืองของ
คนในชาตินั้นๆ รวมทั้งประวัติศาสตร์ บทเรียน และบริบททางสังคมที่เป็นจริงในประเทศนั้นเป็น
ส าคัญ 

การกล่าวว่ารูปแบบการปกครองใดดีกว่ารูปแบบใดนั้นเป็นการกล่าวอ้างที่มีการโต้เถียง
ทางวิชาการไม่จบสิ้น เพียงแต่การปกครองในระบอบประชาธิปไตยนั้น ประชาชนมีส่วนร่วมและได้รับ
ความนิยมมากที่สุดในโลกเสรีนิยม 

อย่างไรก็ตาม หากจะพิจารณาว่าประเทศนั้นๆ ยึดถือหลักการประชาธิป ไตยโดยแท้
หรือไม่ คงต้องพิจารณาทั้งในมิติของรูปแบบและเนื้อหาของหลักประชาธิปไตย ซึ่งการปกครองใน
ระบอบประชาธิปไตยที่แท้ต้องมีเนื้อหาที่เป็นการปกครองโดยประชาชน ของประชาชน และเพ่ือ
ประชาชน ตลอดจนมีอุดมการณ์เพ่ือให้เกิดการปกครองเพ่ือผลประโยชน์ของประชาชนโดยรวมเป็น
เป้าหมายสูงสุด ค านึงและรับฟังเสียงข้างน้อยหรือความเห็นที่แตกต่าง 

การปกครองในระบอบประชาธิปไตยมิได้ยึดถือเพียงแค่หลักการของเสียงข้างมากเป็น
เสียงสวรรค์ โดยไม่รับฟังเสียงข้างน้อยหรือไม่ค านึงถึงความถูกต้องชอบธรรมที่มีอยู่ตามกฎหมายและ
บรรทัดฐานอ่ืนๆ ที่สังคมร่วมสร้างกันมา ย่อมเป็นการยึดถือแต่หลักเสียงข้างมากแต่ขาดส านึกตาม
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หลักนิติธรรมที่มีความส าคัญยิ่งในฐานะหลักการที่ก ากับความชอบด้วยกฎหมายและความชอบธรรม
ของการปกครองแบบประชาธิปไตย 

การท าลายหลักกฎหมาย และความชอบธรรม การกระท าทุกรูปแบบเพ่ือให้ได้มาซึ่ง
อ านาจรัฐโดยไม่ค านึงถึงวิธีการที่ชอบธรรม ทุจริตการเลือกตั้ง ทุจริตฉ้อราษฎร์บังหลวง หลอกลวง
ปิดบังประชาชน แทรกแซงกระบวนการตรวจสอบและกระบวนการยุติธรรม เพ่ือประโยชน์ของบุคคล
หรือพวกพ้อง ไม่อาจถือได้ว่าเป็นการปกครองในระบอบประชาธิปไตยในเนื้อหาที่แท้จริง แต่กลับ
กลายเป็นเพียงการปกครองในระบอบเผด็จการเสียงข้างมาก ที่อาศัยรูปแบบแอบแฝงภายใต้เสียงข้าง
น้อยที่มากกว่ากลุ่มเสียงอื่นเป็นฐาน เพ่ือกระท าการอันเป็นประโยชน์แก่บุคคลกลุ่มใดกลุ่มหนึ่งเท่านั้น 

นอกจากนี้ เมื่อกล่าวการปกครองในระบอบเผด็จการนั้น นักวิชาการต้องศึกษา และกล้า
ที่จะวิพากษ์วิจารณ์เผด็จการในทุกรูปแบบ มิใช่เฉพาะการกล่าวอ้างเผด็จการทหารว่าเป็นเผด็จการ
เบ็ดเสร็จแต่เพียงรูปแบบเดียว เพราะในสภาพความเป็นจริงทางวิชาการเผด็จการมีหลายรูปแบบ 

ดังนั้น การวิพากษ์วิจารณ์จึงต้องเป็นไปตามหลักวิชาการอย่างถูกต้อง ภายใต้บริบทของ
สังคมในขณะนั้น โดยเฉพาะบริบทในสังคมไทย ได้มีการศึกษาและวิเคราะห์กันมาแล้วว่าเป็นการ
ปกครองในระบอบประชาธิปไตยเชิงรูปแบบที่มีการเลือกตั้งเป็นวิธีการในการเข้าสู่อ านาจแต่แอบแฝง
เนื้อหาสาระการผูกขาดอ านาจเพื่อประโยชน์ของกลุ่มทุนธุรกิจทางการเมืองบางกลุ่มหรืออาจกล่าวอีก
นัยหนึ่ งได้ว่าเป็นการปกครองในระบอบเผด็จการทุนนิยมพรรคการเมืองแอบแฝงในคราบ
ประชาธิปไตย 

พวกเราเหล่าคณาจารย์นิติศาสตร์ดังมีรายนามข้างท้ายนี้ จึงมีความเห็นแตกต่าง และมี
ข้อสงสัยในตรรกะวิธีคิดของ “กลุ่มนิติราษฎร์” ดังกล่าวข้างต้น ที่กล่าวอ้างเสมือนกับให้เหตุผลว่าการ
รัฐประหาร เมื่อวันที่ 19 กันยายน พ.ศ. 2549 นั้น เป็นต้นธารแห่งความเลวร้าย ไม่เป็นไปตามหลัก
นิติธรรม หลักประชาธิปไตย และเป็นเผด็จการทหาร 

โดยละเลยการกล่าวและวิพากษ์ถึงเหตุปัจจัยหรือบริบททางสังคมสืบเนื่องก่อนการ
รัฐประหารอันเป็นต้นเหตุของความเลวร้ายที่แท้จริง คือ พฤติกรรมของนักการเมืองในอดีตก่อนการ
รัฐประหาร เป็นเผด็จการรัฐสภา มีการทุจริตคอรัปชั่นอย่างกว้างขวาง และแทรกแซงองค์กร
ตรวจสอบและกระบวนการยุติธรรม ท าให้ไม่สามารถที่จะแก้ไขปัญหาความไม่ชอบธรรมดังกล่าวด้วย
กระบวนการปกติตามรัฐธรรมนูญและกฎหมายต่างๆ ได้ อันเป็นการท าลายหลักนิติธรรมและหลัก
ประชาธิปไตย 

จึงมีค าถามอย่างมากมายว่า ปัญหาเหตุปัจจัยดังกล่าวที่หาได้ถูกกล่าวขึ้น ยังคงอยู่ใน
อุดมการณ์หรือในตรรกะวิธีคิดของ “กลุ่มนิติราษฎร์” หรือไม ่

สภาพการณ์ทางสังคมในปัจจุบันได้ตั้งข้อสงสัยในพฤติกรรมของคณาจารย์ที่ใช้ชื่อว่า 
"กลุ่มนิติราษฎร์” จากแถลงการณ์ดังกล่าวนั้น ว่า ยังคงมีอุดมการณ์ที่ยึดถือการปกครองในระบอบ
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ประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข และเป็นระบอบการปกครองที่ประเทศไทยยึดถือ
มาเป็นระยะเวลายาวนาน นับตั้งแต่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยฉบับแรกจนถึงฉบับปัจจุบัน
หรือไม่ และหากยังยึดถืออุดมการณ์ดังกล่าวอยู่ คณาจารย์กลุ่มนี้กระท าไปโดยวัตถุประสงค์อย่างไร 
หรือเพ่ือบุคคลใด 

พวกเราเหล่าคณาจารย์นิติศาสตร์ ดังมีรายนามข้างท้ายนี้ จึงขอเสนอความเห็นแตกต่าง
ในหลักการทางวิชาการ เพ่ือให้เกิดประโยชน์ต่อสังคมโดยรวม ให้ฉุกคิดอย่างรอบด้านในข้อมูลเหตุ
ปัจจัยพื้นฐานที่มาของเหตุการณ์ทางการเมืองที่เกิดขึ้น พวกเราไม่มีความประสงค์เป็น “เผด็จการทาง
ภูมิปัญญา” ที่จะประณามผู้หนึ่งผู้ใดที่มีความเห็นแตกต่างว่า ไม่รักชาติ ประชาธิปไตย หรือประชาชน 
หรือกล่าวหาว่าการไม่เห็นด้วยกับความคิดของพวกเราต้องเป็นฝ่ายตรงข้าม แต่ต้องการให้เกิดความ
งดงามในวิถีประชาธิปไตยที่เคารพความแตกต่างทาง ภูมิปัญญาและทัศนคติที่แตกต่างอย่าง
สร้างสรรค”์**263 

จากแนวความคิดของกลุ่มนักวิชาการดังกล่าวข้างต้นทําให้ประชาชนชาวไทยเกิด
กระบวนการคิดมากข้ึน ซึ่งถือเป็นคุณประโยชน์ต่อการพัฒนาวัฒนธรรมทางการเมืองของประเทศไทย
และพัฒนากระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญที่เป็นประชาธิปไตยท้ังสิ้น 

4.2  ปัญหาของการจัดท ารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 (ในที่นี้จะขอเรียก 

รัฐธรรมนูญ พ.ศ.2550) เป็นรัฐธรรมนูญที่ถูกวิพากษ์วิจารณ์ว่ามีปัญหาในการจัดทํารัฐธรรมนูญเพราะ
มิได้เกิดข้ึนโดยประชาชน ไม่เปิดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการจัดทํารัฐธรรมนูญ องค์กรในการ
จัดทํารัฐธรรมนูญมิได้เกิดขึ้นจากการยอมรับของประชาชน จึงไม่ใช่ผู้แทนปวงชน ถูกวิจารณ์ว่ามี
กระบวนการยกร่างรัฐธรรมนูญที่ไม่โปร่งใส ถูกแทรกแซงโดยคณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติ และมี
การทําประชามติที่ไม่เป็นไปตามหลักการมีส่วนร่วมทางการเมืองที่แท้จริง 

จากการศึกษาพบว่าการสรรหาบุคคลเพ่ือจัดตั้งเป็นองค์กรในการจัดทํารัฐธรรมนูญ
ตามบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญฉบับชั่วคราวนั้นกําหนดให้มีการสรรหาสมาชิกสมัชชาแห่งชาติจัดตั้งเป็น
สมัชชาแห่งชาติ และให้สมาชิกสมัชชาแห่งชาติทําการคัดเลือกสมาชิกด้วยกันเองเพ่ือเป็นผู้แทนที่มี

                                           
263 รายชื่อคณาจารย์แนบท้ายคําแถลงการณ์ 1.ศาสตราจารย์ แสวง บุญเฉลิมวิภาส, 2.ศาสตราจารย์ ดร.ไพโรจน์ กัมพูสิริ, 

3.ศาสตราจารย์ ดร.อุดม รัฐอมฤต, 4.รองศาสตราจารย์ นพนิธิ สุริยะ, 5.รองศาสตราจารย์ ดร.สุรศักดิ์ มณีศร, 6.รองศาสตราจารย์
นเรศร์ เกษะประกร , 7.รองศาสตราจารย์ ดร.วิจิตรา (วิเชียรชม) ฟุูงลัดดา , 8.รองศาสตราจารย์ ดร.บรรเจิด สิงคะเนติ ,  
9.ผู้ช่วยศาสตราจารย์ ดร.เอกบุญ วงศ์สวัสดิ์กุล, 10.ผู้ช่วยศาสตราจารย์ ดร.วีรวัฒน์ จันทโชติ, 11.ผู้ช่วยศาสตราจารย์ ดร.นนทวัชร์  
นวตระกูลพิสุทธิ์, 12.อาจารย์ เกศราภรณ์ ปานงาน, 13.อาจารย์ คมสัน โพธิ์คง, 14.อาจารย์ จันทร์เพ็ญ หงษ์มาลัย, 15.อาจารย์  
ฉัตรพร ภาระบุตร, 16.อาจารย์จุมพล ชื่นจิตศิริ, 17.อาจารย์ นฤมล เสกธีระ, 18.อาจารย์ นิดาวรรณ เพราะสุนทร, 19.อาจารย์ รัฐศักดิ์ 
บํารุงสุข, 20.อาจารย์ วศิน สุวรรณรัตน์, 21.อาจารย์ ศักดิ์ณรงค์ มงคล, 22.อาจารย์ศาสตรา โตอ่อน และ 23.อาจารย์ อัจฉรา จันทน์เสนะ 
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สิทธิได้รับคัดเลือกให้เป็นสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญประกอบขึ้นเป็นสภาร่างรัฐธรรมนูญโดยคณะ
มนตรีความมั่นคงแห่งชาติ และการกําหนดให้สมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญสรรหาคณะกรรมาธิการยก
ร่างรัฐธรรมนูญที่มีหน้าที่หลักในการยกร่างรัฐธรรมนูญจํานวน 25 คน และจากการสรรหาของคณะ
มนตรีความมั่นคงแห่งชาติอีกจํานวน 10 คน 

จากบทบัญญัติข้างต้นนํามาสู่ปัญหาว่าการคัดเลือกสมาชิกสมัชชาแห่งชาตินั้นไม่มี
หลักเกณฑ์ที่ชัดเจนแน่นอน เนื่องด้วยการคัดเลือกสมาชิกสมัชชาแห่งชาตินั้น ถูกคัดเลือกโดย
คณะกรรมการกํากับดูแลการสรรหาสมาชิกสมัชชาแห่งชาติที่มีขึ้นและแต่งตั้งโดยคําสั่งประธานคณะ
มนตรีความมั่นคงแห่งชาติ ซึ่งเป็นบทบัญญัตินอกเหนือรัฐธรรมนูญฉบับชั่วคราวดังกล่าว อีกทั้ง
คณะกรรมการกํากับดูแลการสรรหาสมาชิกสมัชชาแห่งชาตินี้ล้วนเป็นบุคคลที่คณะมนตรีความมั่นคง
แห่งชาติแต่งตั้งขึ้นมาทั้งสิ้น เกิดปัญหาเรื่องกระบวนการสรรหาสมาชิกสมัชชาแห่งชาติไม่มีกฎเกณฑ์
กําหนด ปัญหาเรื่องสภาพบังคับของประกาศ และคําสั่งของคณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติที่แต่งตั้ง
คณะกรรมการกํากับดูแลการสรรหาสมาชิกสมัชชาแห่งชาติ ปัญหาเรื่องที่มาและความจําเป็นของ
คณะกรรมการกํากับดูแลการสรรหาสมาชิกสมัชชาแห่งชาติ และปัญหาอ่ืนอีกมาก จากนั้นเมื่อสรรหา
สมาชิกสมัชชาแห่งชาติได้จํานวนไม่เกินกว่าที่บทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญฉบับชั่วคราวกําหนดแล้ว 
รัฐธรรมนูญกําหนดให้มีการสรรหาผู้แทนสมาชิกสมัชชาแห่งชาติที่จะมีสิทธิได้รับเลือกเป็นสมาชิกสภา
ร่างรัฐธรรมนูญโดยการคัดเลือกจากสมาชิกสมัชชาแห่งชาติด้วยกันเองให้เหลือจํานวน 200 คน ก็เกิด
ปัญหาเรื่องระยะเวลาในการคัดเลือกสมาชิกสมัชชาแห่งชาติด้วยกันเอง และปัญหาเรื่องวิธีการ
ลงคะแนนคัดเลือกสมาชิกสมัชชาแห่งชาติด้วย 

จากนั้นเมื่อสมาชิกสมัชชาแห่งชาติได้ทําการคัดเลือกสมาชิกสมัชชาแห่งชาติด้วย
กันเองให้เหลือจํานวน 200 คนแล้ว กระบวนการต่อไปตามบทบัญญัติรัฐธรรมนูญฉบับชั่วคราว
กําหนดให้มีการคัดเลือกสมาชิกสมัชชาแห่งชาติให้เหลือจํานวน 100 คน เพ่ือเป็นสมาชิกสภาร่าง
รัฐธรรมนูญโดยคณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติ โดยในกระบวนการคัดเลือกดังกล่าวไม่มีบทบัญญัติ
ทางกฎหมายใดๆ ที่กําหนดหลักเกณฑ์ในการคัดเลือกผู้แทนของคณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติไว้เลย 
จึงเกิดปัญหาเรื่องความไม่โปร่งใสในกระบวนการ ตลอดจนปัญหาการแทรกแซงการจัดตั้งสภาร่าง
รัฐธรรมนูญโดยคณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติ และความไม่ยึดโยงต่อประชาชนซึ่งเป็นเจ้าของอํานาจ
อธิปไตยตามบทบัญญัติมาตรา 2 แห่งรัฐธรรมนูญฉบับชั่วคราวที่กําหนดให้ “อํานาจอธิปไตยเป็นของ
ปวงชนชาวไทย” 

นอกจากนี้เมื่อคณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติได้สรรหาบุคคลที่จะเป็นสมาชิกสภา
ร่างรัฐธรรมนูญได้ครบจํานวน 100 คน แล้ว บทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญฉบับชั่วคราวยังกําหนดให้
สมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญซึ่งประกอบกันขึ้นเป็นสภาร่างรัฐธรรมนูญมีอํานาจในการจัดตั้ง
คณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญที่เป็นหรือไม่เป็นสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญก็ได้ ขึ้นมาจํานวน 25 
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คน และจากการแต่งตั้งของคณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติอีกจํานวน 10 คน รวมเป็นจํานวนทั้งสิ้น 
35 คน จึงทําให้เกิดประเด็นปัญหาเรื่องความไม่โปร่งใสในการจัดทํารัฐธรรมนูญอีกว่า มีเพียงบุคคล
จํานวน 35 คนเท่านั้นที่ทําหน้าที่หลักในการยกร่างรัฐธรรมนูญตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญฉบับ
ชั่วคราว ซึ่งคณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติก็ยังคงเข้าแทรกแซงโดยแต่งตั้งบุคลคลเข้ามาเป็น
คณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญได้ถึงสิบคน ตลอดจนปัญหาที่สําคัญที่เกิดขึ้นด้วยคือ การเลือก
บุคคลภายนอกที่ไม่ได้เป็นสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญมาเป็นคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ 
เสมือนมีการกําหนดบุคคลให้เข้ามาดําเนินการยกร่างรัฐธรรมนูญตั้งแต่ต้น โดยไม่ต้องผ่าน
กระบวนการตามรัฐธรรมนูญ 

เมื่อพิจารณาต่อไปในบทบัญญัติเกี่ยวด้วยขั้นตอนการยกร่างรัฐธรรมนูญแล้ว ใน
บทบัญญัติรัฐธรรมนูญฉบับชั่วคราวมิได้มีการกําหนดหลักเกณฑ์ที่แน่นอนชัดเจนว่าการยกร่าง
รัฐธรรมนูญต้องรับฟังความคิดเห็นของประชาชนหรือไม่ และหากทําการรับฟังความคิดเห็นแล้ว ต้อง
ปฏิบัติตามความเห็นของประชาชนหรือไม่ ซึ่งแตกต่างจากการจัดทํารัฐธรรมนูญโดยสภาร่าง
รัฐธรรมนูญเมื่อ พ.ศ.2539 ที่บทบัญญัติในรัฐธรรมนูญฉบับแก้ไขเพ่ิมเติมกําหนดให้การจัดทําร่าง
รัฐธรรมนูญ สภาร่างรัฐธรรมนูญต้องคํานึงถึงความคิดเห็นของประชาชนเป็นสําคัญ อีกทั้งการร่าง
รัฐธรรมนูญยังมีกําหนดระยะเวลาในการร่างรัฐธรรมนูญเพียง 180 วัน ประกอบกับบทบัญญัติ
รัฐธรรมนูญยังกําหนดให้กระบวนการสุดท้ายก่อนนําร่างรัฐธรรมนูญไปทําประชามติ ให้นําร่าง
รัฐธรรมนูญไปให้สภาร่างรัฐธรรมนูญลงมติรับรองหรือไม่รับรองร่างรัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าวซึ่งเป็น
เรื่องแปลกที่ให้องค์กรที่ร่างรัฐธรรมนูญเป็นผู้ลงมติในร่างรัฐธรรมนูญของตนเอง จึงก่อให้เกิดปัญหา
เรื่องการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน ปัญหาเรื่องกําหนดระยะเวลาในการจัดทํารัฐธรรมนูญ 
ปัญหากระบวนการแปรญัตติ และปัญหาการให้ความเห็นชอบร่างรัฐธรรมนูญโดยสภาร่างรัฐธรรมนูญ 

ในขั้นตอนสุดท้ายเมื่อสภาร่างรัฐธรรมนูญได้ลงมติรับร่างรัฐธรรมนูญแล้ว บทบัญญัติ
แห่งรัฐธรรมนูญฉบับชั่วคราวกําหนดให้สภาร่างรัฐธรรมนูญนําร่างรัฐธรรมนูญไปทําประชามติ โดยการ
ทําประชามตินี้แม้จะเป็นการเปิดโอกาสให้ประชาชนเข้าไปมีส่วนร่วมในการจัดทํารัฐธรรมนูญ แต่การ
ทําประชามติดังกล่าวยังคงมีปัญหาว่าเป็นการทําประชามติที่ไม่เป็นไปตามหลักการมีส่วนร่วมทางการ
เมืองของประชาชนที่แท้จริง 

เมื่อกระบวนการสรรหาบุคคลเพ่ือจัดตั้งเป็นองค์กรในการจัดทํารัฐธรรมนูญ 
กระบวนการร่างรัฐธรรมนูญ และกระบวนการลงประชามติ ไม่มีความยึดโยงต่อประชาชน จึงก่อให้เกิด
ปัญหาว่ารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มิได้เกิดขึ้นจากความชอบธรรม และมิใช่
รัฐธรรมนูญที่มีกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญที่เป็นประชาธิปไตย 

จากปัญหาดังกล่าว ในหัวข้อ 4.2 นี้  ผู้เขียนจะได้อธิบายปัญหาของการจัดทํา
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักไทย พุทธศักราช 2550 โดยวิเคราะห์ตามหลักทฤษฎีของกฎหมาย
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มหาชน และเปรียบเทียบกับกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญของประเทศสาธารณรัฐฝรั่ งเศส ประเทศ
สหรัฐอเมริกา ประเทศสหพันธรัฐสาธารณรัฐเยอรมัน และประเทศสาธารณรัฐประชาธิปไตยติมอร์ -
เลสเต โดยแยกอธิบายเป็นสามปัญหา คือ ปัญหาของกระบวนการสรรหาบุคคลในการจัดทํา
รัฐธรรมนูญ ปัญหากระบวนการร่างรัฐธรรมนูญ และปัญหาในกระบวนการลงประชามติ มี
รายละเอียดดังต่อไปนี้ 

4.2.1  ปัญหาของกระบวนการสรรหาบุคคลในการจัดทํารัฐธรรมนูญ 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 2549 (ในที่นี้จะขอ

เรียกว่า รัฐธรรมนูญฉบับชั่วคราว) ได้กําหนดให้มีสภาร่างรัฐธรรมนูญเป็นองค์กรที่มีอํานาจในการ
จัดทํารัฐธรรมนูญ โดยสภาร่างรัฐธรรมนูญนั้นต้องประกอบด้วยสมาชิกจํานวน 100 คน ซึ่งเกิดจาก
การสรรหาและการคัดเลือกตามบทบัญญัติรัฐธรรมนูญฉบับชั่วคราว มาตรา 20 มาตรา 21 มาตรา 22 
และมาตรา 23 ให้มีสมัชชาแห่งชาติประกอบด้วยสมาชิกที่ทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯ แต่งตั้งจํานวน
ไม่เกิน 2,000 คน และให้สมาชิกสมัชชาแห่งชาติคัดเลือกสมาชิกด้วยกันเองให้เหลือ 200 คน ภายใน 
7 วัน เพ่ือเสนอคณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติคัดเลือกเป็นสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญ (สสร.) จํานวน 
100 คน จากนั้นให้สภาร่างรัฐธรรมนูญทําการแต่งตั้งคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญขึ้นมาหนึ่ง
คณะซึ่งประกอบด้วยผู้ทรงคุณวุฒิซึ่งเป็นหรือมิได้เป็นสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญที่ได้รับการคัดเลือก
ตามมติของสภาจํานวนยี่สิบห้าคน และผู้ทรงคุณวุฒิซึ่งเป็นหรือมิได้เป็นสมาชิกสภาร่า งรัฐธรรมนูญ
จํานวนสิบคนตามคําแนะนําของประธานคณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติ ตามบทบัญญัติมาตรา 25 
แห่งรัฐธรรมนูญฉบับชั่วคราว 

บทบัญญัติในการคัดเลือกและสรรหาบุคคลเพ่ือทําหน้าที่จัดทํารัฐธรรมนูญดังกล่าว
ประสบปัญหาความไม่ยึดโยงต่อประชาชนตั้งแต่เริ่มกระบวนการ กล่าวคือ บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ
ฉบับชั่วคราวนั้นไม่ได้กําหนดวิธีการคัดเลือกสมาชิกสมัชชาแห่งชาติไว้ว่าให้กระทําการคัดเลือกอย่างไร 
เพียงแต่กําหนดว่าให้มีสมาชิกสมัชชาแห่งชาติจํานวนไม่เกิน 2,000 คน จึงเป็นเหตุให้คณะมนตรีความ
มั่นคงแห่งชาติ โดยประธานคณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติมีคําสั่ งประธานคณะมนตรีความมั่นคง
แห่งชาติที่ 8/2549 เรื่อง แต่งตั้งคณะกรรมการกํากับดูแลการสรรหาสมาชิกสมัชชาแห่งชาติ “กดส.” 
เพ่ือทําหน้าที่ในการกําหนดและควบคุมการสรรหาสมาชิกสมัชชาแห่งชาติ อันเป็นกระบวนการแต่งตั้ง
ที่ไม่โปร่งใส เพราะไม่มีกฎเกณฑ์ควบคุมการแต่งตั้งคณะกรรมการดังกล่าว เป็นอํานาจตัดสินใจของ
คณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติเท่านั้น นอกจากนี้คําสั่งดังกล่าวยังเป็นคําสั่งที่อยู่นอกเหนือบทบัญญัติ
รัฐธรรมนูญในการสรรหาสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญ ที่กําหนดให้การสรรหาสมาชิกสภาร่าง
รัฐธรรมนูญแต่งตั้งตามวิธีการที่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญเท่านั้น อีกทั้งยังพบว่าไม่มีกระบวนการ
คัดเลือกสมาชิกสมัชชาแห่งชาติที่ชัดเจนแน่นอน ตลอดจนกระบวนการคัดเลือกของสมาชิกสมัชชา
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แห่งชาติด้วยกันเองเพ่ือเป็นผู้แทนที่จะมีสิทธิได้รับเลือกเป็นสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญก็มีปัญหา
หลายประการดังที่จะได้เรียนให้ทราบในหัวข้อถัดไป 

เมื่อสมาชิกสมัชชาแห่งชาติได้คัดเลือกกันเองเหลือผู้แทนสมาชิกสมัชชาแห่งชาติจํานวน 
200 คนแล้ว รัฐธรรมนูญฉบับชั่วคราวกําหนดให้คณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติคัดเลือกบุคคลจาก
ผู้แทนสมาชิกสมัชชาแห่งชาติดังกล่าวให้เหลือจํานวน 100 คน เพ่ือโปรดเกล้าฯ แต่งตั้งเป็นสมาชิก
สภาร่างรัฐธรรมนูญ อันนํามาสู่ปัญหาเรื่องความไม่โปร่งใส ปัญหาการกําหนดตัวบุคคลเพ่ือให้มาเป็น
สมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญหรือปัญหาการวางตัวบุคคล โดยไม่มีบทบัญญัติของกฎหมายใดๆ เข้ามา
ควบคุมการคัดเลือกของคณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติ เป็นปัญหาว่าไม่มีหลักเกณฑ์ที่ เป็น
หลักประกันสิทธิเสรีภาพของประชาชนที่จะทําให้ประชาชนทราบและรับรู้วิธีการหรือกระบวนการใน
กระบวนการคัดเลือกสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญโดยคณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติ และเป็นการ
แทรกแซงตลอดจนมีอิทธิพลเหนือสมาชิกสมัชชาแห่งชาติที่ทําการคัดเลือกบุคคลมาให้ 

อย่างไรก็ตามกระบวนการสรรหาบุคคลเพ่ือทําหน้าที่จัดทํารัฐธรรมนูญยังกําหนดให้
สมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญแต่งตั้งคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญขึ้นหนึ่งคณะ ซึ่งประสบปัญหา
การแทรกแซงจากบุคคลภายนอกและจากคณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติ 

ในหัวข้อนี้ผู้เขียนจึงจะได้อธิบายปัญหาของกระบวนการสรรหาบุคคลในการจัดทํา
รัฐธรรมนูญ โดยแบ่งเป็นสามปัญหาคือ ปัญหาของกระบวนการสรรหาสมาชิกสมัชชาแห่งชาติ ปัญหา
ของกระบวนการสรรหาสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญ และปัญหาของกระบวนการแต่งตั้ ง
คณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ โดยมีรายละเอียดดังนี้ 

4.2.1.1  ปัญหาของกระบวนการสรรหาสมาชิกสมัชชาแห่งชาติ 
ตามที่รัฐธรรมนูญฉบับชั่วคราว มาตรา 20 กําหนดให้มีสมัชชาแห่งชาติ 

ประกอบด้วยสมาชิกซึ่งมาจากการสรรหาเพ่ือทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯ แต่งตั้งจากผู้มีสัญชาติไทย
โดยกําเนิด อายุไม่ต่ํากว่าสิบแปดปี จํานวนไม่เกินสองพันคน เพ่ือทําหน้าที่คัดเลือกสมาชิกด้วยกันเอง
ให้เหลือจํานวนสองร้อยคน โดยให้เสร็จสิ้นใน 7 วันนับแต่วันที่มีการเปิดประชุมสมัชชาครั้งแรก 
เพ่ือให้คณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติคัดเลือกสมาชิกสมัชชาจํานวนดังกล่าวให้เหลือจํานวน 100 คน
เพ่ือนําความกราบบังคมทูลพระกรุณาโปรดเกล้าฯ แต่ตั้งเป็นสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญนั้น 

คณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติ โดยประธานคณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติที่
ถูกจัดตั้งขึ้นโดยรัฐธรรมนูญฉบับชั่วคราว มาตรา 34 จึงมีประกาศคณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติ 
เรื่อง หลักเกณฑ์และวิธีการสรรหาบุคคลเพ่ือแต่งตั้งเป็นสมาชิกสมัชชาแห่งชาติ ลงวันที่ 19 ตุลาคม 
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พ.ศ.2549264และประกาศคณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติ เรื่อง แก้ไขเพ่ิมเติม ประกาศคณะมนตรี
ความมั่นคงแห่งชาติ เรื่อง หลักเกณฑ์และวิธีการสรรหาบุคคลเพ่ือแต่งตั้งเป็นสมาชิกสมัชชาแห่งชาติ 
ลงวันที่ 19 ตุลาคม พ.ศ.2549 ซึ่งได้ประกาศ ณ วันที่ 20 ตุลาคม พ.ศ.2549265 และมีคําสั่งประธาน
คณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติที่ 8/2549 แต่งตั้งคณะกรรมการกํากับดูแลการสรรหาสมาชิกสมัชชา
แห่งชาติ เรียกโดยย่อว่า “กดส.” ขึ้น เพื่อให้การจัดทําร่างรัฐธรรมนูญสามารถดําเนินการต่อไปโดยเร็ว 
และเพ่ือให้ได้สมาชิกสมัชชาแห่งชาติที่เหมาะสมในเวลาเร่งรัด โดยในประกาศคณะมนตรีความมั่นคง
แห่งชาติ เรื่อง หลักเกณฑ์และวิธีการสรรหาบุคคลเพ่ือแต่งตั้งเป็นสมาชิกสมัชชาแห่งชาติดังกล่าวได้
กําหนดให้มีการสรรหาบุคคลเพ่ือมาเป็นสมาชิกสมัชชาแห่งชาติจากผู้แทนสาขาอาชีพและ
ผู้ทรงคุณวุฒิในภาครัฐ ภาคเอกชน ภาคสังคม และภาควิชาการ จํานวน 2,000 คน แบ่งเป็น 9 
ประเภท เมื่อ กดส. ได้สรรหาบุคคลเพ่ือมาเป็นสมาชิกสมัชชาแห่งชาติได้จํานวนไม่เกิน 2,000 คน 
แล้ว ให้สมาชิกสมัชชาแห่งชาติทั้งหมดทําการคัดเลือกสมาชิกสมัชชาแห่งชาติด้วยกันเองให้เหลือ
จํานวนสองร้อยคน เพ่ือส่งต่อให้คณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติดําเนินการคัดเลือกให้เหลือจํานวน 
100 คนเพ่ือแต่งตั้งเป็นสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญต่อไป จากกระบวนการดังกล่าวข้างต้นสรุปเป็น
ตารางได้ดังนี ้

ตารางท่ี 9 ตารางการสรรหาสมาชิกสมัชชาแห่งชาติ 

 
 
 
 
 
 
 

 
 
 
 
 

                                           
264 ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 123 ตอนพิเศษ 117ก, หน้า.3-5 วันที่ 17 พฤศจิกายน พ.ศ.2549 
265 เร่ืองเดียวกัน, หน้า 6-7. 

ประกาศคณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติ ลงวันที่ 19 ตุลาคม พ.ศ.2549 
และ ลงวันที่ 20 ตุลาคม พ.ศ.2549 และ 

คําสั่งประธานคณะมนตรีความม่ันคงแห่งชาติที่ 8/2549 
 

แต่งตั้งคณะกรรมการกํากับดูแลการสรรหาสมาชิกสมัชชาแห่งชาติ 
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จากตารางที่ 9 เป็นตารางแสดงกระบวนการสรรหาสมาชิกสมัชชาแห่งชาติ
ตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญฉบับชั่วคราวและตามประกาศ และคําสั่งของคณะมนตรีความมั่นคง
แห่งชาติ โดยผู้เขียนจะได้อธิบายปัญหาของกระบวนการสรรหาสมาชิกสมัชชาแห่งชาติตามลําดับ

ประกอบด้วย ผู้ดํารงตําแหน่งในคณะมนตรีความม่ันคงแห่งชาติ ปลัดกระทรวงแรงงาน 
ปลัดกระทรวงการคลัง ปลัดกระทรวงวัฒนธรรม ปลัดกระทรวงมหาดไทย 

ปลัดกระทรวงการพัฒนาสังคมและความม่ันคงของมนุษย์ 
เลขาธิการคณะกรรมการอุดมศึกษา เลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร 

เลขาธิการสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ 
และผู้ทรงคุณวุฒิมีจํานวนไม่เกินแปดคน ซึ่งประธานคณะมนตรีความม่ันคงแห่งชาติแต่งตั้ง 

สรรหาบุคคลเพื่อแต่งตั้งเป็นสมาชิกสมัชชาแห่งชาติ 

ทําการสรรหาจากผู้แทนสาขาอาชีพและผู้ทรงคุณวุฒิในภาครัฐ 
ภาคเอกชน ภาคสังคม และภาควิชาการ จํานวนไม่เกิน 2,000 คน 

โปรดเกล้าฯ แต่งตั้งเป็นสมาชิกสมัชชาแห่งชาติ 

สมาชิกสมัชชาแห่งชาติคัดเลือกกันเองเหลือจํานวน 200 คน 
ภายในกําหนดเวลา 7 วัน นับแต่วันประชุมสมัชชาแห่งชาติครั้งแรก 

ประธานสมัชชาแห่งชาติส่งรายชื่อให้คณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติ 
เพ่ือให้คณะมนตรีความม่ันคงแห่งชาติคัดเลือกต่อไป 
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ขั้นตอนการสรรหาสมาชิกสมัชชาแห่งชาติแบ่งเป็นสองปัญหาคือ ปัญหาที่หนึ่ง ปัญหาการแต่งตั้ง
คณะกรรมการกํากับดูแลการสรรหาสมาชิกสมัชชาแห่งชาติและการสรรหาสมาชิกสมัชชาแห่งชาติ
ของคณะกรรมการกํากับดูแลการสรรหาสมาชิกสมัชชาแห่งชาติ และปัญหาที่สอง ปัญหาการคัดเลือก
สมาชิกสมัชชาแห่งชาติเป็นผู้แทนจํานวน 200 คน ดังนี้ 

4.2.1.1.1  ปัญหาการแต่งตั้งคณะกรรมการกํากับดูแลการสรรหาสมาชิก
สมัชชาแห่งชาติและการสรรหาสมาชิกสมัชชาแห่งชาติของคณะกรรมการกํากับดูแลการสรรหา
สมาชิกสมัชชาแห่งชาติ 

ตามที่คณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติ โดยประธานคณะมนตรี
ความมั่นคงแห่งชาติได้มีประกาศคณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติ เรื่อง หลักเกณฑ์และวิธีการสรรหา
บุคคลเพ่ือแต่งตั้งเป็นสมาชิกสมัชชาแห่งชาติ ลงวันที่ 19 ตุลาคม พ.ศ.2549266 และประกาศคณะ
มนตรีความมั่นคงแห่งชาติ ฉบับแก้ไขเพ่ิมเติม ลงวันที่ 20 ตุลาคม พ.ศ.2549267 และมีคําสั่งประธาน
คณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติที่ 8/2549 แต่งตั้งคณะกรรมการกํากับดูแลการสรรหาสมาชิกสมัชชา
แห่งชาติ เรียกโดยย่อว่า “กดส.” นั้น ถือเป็นกระบวนการสรรหาสมาชิกสมัชชาแห่งชาติที่เป็นปัญหา
สําคัญ เพราะเป็นขั้นตอนแรกของการสรรหาบุคคลเพ่ือจะไปทําหน้าที่จัดทํารัฐธรรมนูญ ซึ่งตาม
ทฤษฎีอํานาจอธิปไตยเป็นของประชาชนและหลักสัญญาประชาคมที่กําหนดให้รัฐธรรมนูญเป็น
กฎหมายสูงสุดที่สะท้อนเจตนารมณ์ของคนทั้งประเทศนั้น ต้องให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการ
สรรหาบุคคลเพ่ือจะไปทําหน้าที่จัดทํารัฐธรรมนูญตั้งแต่ขั้นตอนนี้ แต่ปรากฏว่ากระบวนการสรรหา
สมาชิกสมัชชาแห่งชาติหาได้เป็นเช่นนั้นไม่ เพราะการสรรหาสมาชิกสมัชชาแห่งชาติเกิดขึ้นโดย
คณะกรรมการที่ถูกแต่งตั้งขึ้นโดยคณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติ ซึ่งก่อให้เกิดปัญหาความไม่โปร่งใส
ในการสรรหาสมาชิกสมัชชาแห่งชาติ และเกิดปัญหาว่าสมาชิกสมัชชาแห่งชาติมิได้มีส่วนยึดโยงกับ
ประชาชนซึ่งเป็นเจ้าของอํานาจอธิปไตย โดยผู้เขียนจะแยกอธิบายเป็นสองส่วนเพ่ือให้เกิดความเข้าใจ
ในปัญหา โดยในส่วนแรกผู้เขียนจะได้อธิบายขั้นตอนการแต่งตั้งคณะกรรมการกํากับดูแลการสรรหา
สมาชิกสมัชชาแห่งชาติและการสรรหาสมาชิกสมัชชาแห่งชาติของคณะกรรมการกํากับดูแลการสรร
หาสมาชิกสมัชชาแห่งชาติ และผู้เขียนจะได้อธิบายปัญหาที่เกิดขึ้นเป็นส่วนที่สองของเรื่องนี้ ดังนี้ 

                                           
266 เร่ืองเดียวกัน, หนา้ดียวกัน 
267 เร่ืองเดียวกัน, หนา้ดียวกัน 
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4.2.1.1.1.1 การแต่งตั้งคณะกรรมการกํากับดูแลการสรรหา
สมาชิกสมัชชาแห่งชาติและการสรรหาสมาชิกสมัชชาแห่งชาติของคณะกรรมการกํากับดูแลการสรร
หาสมาชิกสมัชชาแห่งชาติ 

ประธานคณะมนตรีความมั่ นคงแห่ งชาติ ได้มี คํ าสั่ งแต่ งตั้ ง
คณะกรรมการกํากับดูแลการสรรหาสมาชิกสมัชชาแห่งชาติ เรียกโดยย่อว่า “กดส.” ขึ้นจํานวน 17 คน 
โดยให้ประกอบด้วยผู้ดํารงตําแหน่งในคณะมนตรีความม่ันคงแห่งชาติ ตามที่ประธานคณะมนตรีความ
มั่นคงแห่งชาติมอบหมายหรือผู้แทนเป็นประธานคนหนึ่ง และกรรมการ ได้แก่ ปลัดกระทรวงแรงงาน
ปลัดกระทรวงการคลัง ปลัดกระทรวงวัฒนธรรม ปลัดกระทรวงมหาดไทย ปลัดกระทรวงการพัฒนาสังคม
และความมั่นคงของมนุษย์ เลขาธิการคณะกรรมการอุดมศึกษา เลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร เลขาธิการ
สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ และผู้ทรงคุณวุฒิมีจํานวนไม่เกินแปดคนซึ่งประธานคณะ
มนตรีความมั่นคงแห่งชาติแต่งตั้งจากผู้ซึ่งมิได้เป็นสมาชิกสภานิติบัญญัติแห่งชาติ ข้าราชการซึ่งมี
ตําแหน่งหรือเงินเดือนประจํา ผู้บริหารหรือพนักงานรัฐวิสาหกิจ องค์กรหน่วยงานของรัฐ หรือองค์กร
ปกครองท้องถิ่น ผู้บริหารหรือสมาชิกสภาหรือองค์กรปกครองท้องถิ่น สมาชิกพรรคการเมือง โดยให้
คณะกรรมการดังกล่าวเลือกกรรมการคนหนึ่งเป็นเลขานุการ268 รายละเอียดตามตารางที่ 9 

นอกจากนี้ตามประกาศคณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติ เรื่อง 
หลักเกณฑ์และวิธีการสรรหาบุคคลเพ่ือแต่งตั้งเป็นสมาชิกสมัชชาแห่งชาติ ลงวันที่ 19 ตุลาคม พ.ศ.
2549 กําหนดให้คณะกรรมการกํากับดูแลการสรรหาสมาชิกสมัชชาแห่งชาติ มีหน้าที่ดังต่อไปนี้ 

1. จัดประชุมเจ้าหน้าที่ผู้ที่เกี่ยวข้องในการดําเนินการเลือกผู้แทน
กลุ่มหรือภาคต่างๆ 
2. กําหนดระยะเวลาและขั้นตอนต่างๆ ตามความจําเป็น 
3. ตรวจสอบคุณสมบัติของผู้ได้รับการเสนอชื่อเพ่ือเป็นผู้แทนกลุ่ม
หรือภาค 
4. จัดทําบัญชีรายชื่อเสนอประธานคณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติ 
5 ส่งผู้แทนเข้าสังเกตการณการสรรหาผู้แทนของกลุ่มหรือภาค 

                                           
268 รายชื่อคณะกรรมการกํากับดูแลการสรรหาสมาชิกสมัชชาแห่งชาติ ได้แก่ 1. พลอากาศเอก ชลิฅ พุกผาสุข เป็นประธาน

กรรมการ, 2. ปลัดกระทรวงการคลัง เป็นกรรมการ, 3. ปลัดกระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย์ เป็นกรรมการ ,  
4. ปลัดกระทรวงมหาดไทย เป็นกรรมการ, 5. ปลัดกระทรวงแรงงาน เป็นกรรมการ, 6. ปลัดกระทรวงวัฒนธรรม  เป็นกรรมการ ,  
7. เลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร  เป็นกรรมการ, 8. เลขาธิการสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติเป็นกรรมการ, 9. เลขาธิการ
คณะกรรมการอุดมศึกษา เป็นกรรมการ, 10. นายเดชอุดม ไกรฤทธิ์  เป็นกรรมการ, 11. แพทย์หญิง กมลพรรณ ชีวพันธุ์ศรี เป็น
กรรมการ, 12. นายอํานาจ สอนอิ่มสาตร์ เป็นกรรมการ, 13. ศาสตราจารย์ ดร.อมรา พงศาพิชญ์  เป็นกรรมการ, 14. นายสมชาติ เลขา
ลาวัลย์ เป็นกรรมการ, 15. นายสุพจน์ ไข่มุกต์ เป็นกรรมการ, 16. นางสุทธินี เมธีประภา เป็นกรรมการ และ 17. นายชวลิต หมื่นนุช  
เป็นกรรมการ อ้างถึงใน ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 123 ตอนพิเศษ 117 ก หน้า 3-5 วันที่ 17 พฤศจิกายน พ.ศ.2549 
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6. แต่งตั้งคณะอนุกรรมการหรือเจ้าที่ต่างๆ ตามความจําเป็น 
7. ให้คําแนะนําและวินิจฉัยการดําเนินการขององค์กรหรือคณะ

บุคคล และ ในกรณีสมควรอาจสั่งให้มีการสรรหาผู้แทนใหม่ โดยคํานึงถึงกรอบระยะเวลาอันจํากัด คํา
วินิจฉัยของ กดส. ให้เป็นที่สุด 

ขั้นตอนการดําเนินงานการสรรหาสมาชิกสมัชชาแห่งชาตินั้น 
คณะกรรมการกํากับดูแลการสรรหาสมาชิกสมัชชาแห่งชาติ “กดส.” (ในที่นี้จะขอเรียกว่า กดส.) ได้มีมติ 
เเต่งตั้งเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร นายพิทูร พุ่มหิรัญ เป็นเลขานุการคณะกรรมการกํากับดูแลการ 
สรรหาสมาชิกสมัชชาแห่งชาติ (กดส.) พร้อมทั้งมอบหมายให้สํานักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎรเป็น
ผู้สนับสนุนการดําเนินงานของ กดส. 

จากนั้น กดส. ได้มีมติแต่งตั้งคณะอนุกรรมการ 5 คณะ เพื่อจัดแบ่ง
หน้าที่ในดําเนินงาน ประกอบด้วย 

1. คณะอนุกรรมการให้คําแนะนําและวินิจฉัยการดําเนินการของ
องค์กร หรือคณะบุคคล จํานวน 15 คน และแต่งตั้งให้ นายเดชอุดม ไกรฤทธิ์ เป็นประธาน และ 
นายจเร พันธุ์เปรื่อง เป็นเลขานุการ269 

2. คณะอนุกรรมการสังเกตการณ์การสรรหาผู้แทนของกลุ่มหรือ
ภาคจํานวน 13 คน และแต่งต้ังให้ปลัดกระทรวงมหาดไทย เป็นประธาน และ นายพลวัตร ชยานุวัชร 
เป็นเลขานุการ270 

3. คณะอนุกรรมการตรวจสอบคุณสมบัติผู้ได้รับการเสนอชื่อเป็น
สมาชิกสมัชชาแห่งชาติ จํานวน 13 คน และแต่งตั้งให้ศาสตราจารย์ อมรา พงศาพิชญ์ เป็นประธาน 
และพันโทหญิง กมลพรรณ ชีวพันธุ์ศรี เป็นเลขานุการ271 

4. คณะอนุกรรมการประชาสัมพันธ์ จํานวน 12 คน และแต่งตั้งให้
นายสุพจน์ ไข่มุกด์ เป็นประธาน และนายคัมภีร์ ดิษฐากรณ์ เป็นเลขานุการ272 

5. คณะอนุกรรมการงบประมาณและการเงิน จํานวน 8 คน และ
แต่งตั้งให้ ปลัดกระทรวงการคลัง เป็นประธาน และนายสมภพ บัณฑรวิพากษ์ เป็นเลขานุการ273 

                                           
269 ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 123 ตอนพิเศษ 129ง, คําสั่งคณะกรรมการกํากับดูแลการสรรหาสมาชิกสมัชชาแห่งชาต ิ(กดส.), 

หน้า.49-50. วันที่ 15 ธันวาคม 2549 
270 เร่ืองเดียวกัน, หนา้ 51-52 
271 เร่ืองเดียวกัน, หนา้ 53-54. 
272 เร่ืองเดียวกัน, หนา้ 56-57. 
273 เร่ืองเดียวกัน, หนา้ 57-58. 
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จากนั้น กดส. และคณะอนุกรรมการได้ดําเนินการสรรหาสมาชิก
สมัชชาแห่งชาติตามประกาศคณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติ เรื่อง หลักเกณฑ์และวิธีการสรรหาบุคคล
เพ่ือแต่งตั้งเป็นสมาชิกสมัชชาแห่งชาติ ลงวันที่ 19 ตุลาคม พ.ศ.2549 และฉบับแก้ไขเพ่ิมเติม ลงวันที่ 
20 ตุลาคม พ.ศ.2549 โดยมีหลักเกณฑ์การคัดเลือกสมาชิกสมัชชาแห่งชาติ ดังนี้ 

1.) คุณสมบัติ 
ประกาศคณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติ เรื่อง หลักเกณฑ์และ

วิธีการสรรหาบุคคลเพ่ือแต่งตั้งเป็นสมาชิกสมัชชาแห่งชาติ ลงวันที่ 19 ตุลาคม พ.ศ.2549 และฉบับ
แก้ไขเพ่ิมเติม ลงวันที่ 20 ตุลาคม พ.ศ.2549 กําหนดให้ผู้ที่จะได้รับเลือกเป็นสมาชิกสมัชชาแห่งชาติ
ต้องมีคุณสมบัติและไม่มีลักษณะต้องห้ามดังต่อไปนี้274 

1. เป็นผู้มีสัญชาติไทยโดยกําเนิด 
2. อายุไม่ต่ํากว่า 18 ปี บริบูรณ ์
3. ไม่เป็นรัฐมนตรี 
4. ไม่เป็นสมาชิกสภานิติบัญญัติแห่งชาติ 
5. ไม่เป็นหรือเคยเป็นสมาชิกพรรคการเมือง หรือดํารงตําแหน่งใด

ในพรรคการเมืองภายในเวลาสองปีก่อนวันได้รับการคัดเลือกให้เป็นสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญ 
โดยมีคณะกรรมการกํากับดูแลการสรรหาสมาชิกสมัชชาแห่งชาติ 

เป็นองค์กรที่ดําเนินกิจการเพ่ือให้ได้มาซึ่งสมาชิกสมัชชาแห่งชาติที่มีคุณสมบัติข้างต้น จํานวนไม่เกิน 
2,000 คน เมื่อได้ครบจํานวนแล้ว ให้ประธานคณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติเป็นผู้ลงนามรับสนองพระ
บรมราชโองการแต่งตั้งเป็นสมาชิกสมัชชาแห่งชาติ275 และในการสรรหาบุคคลเพ่ือแต่งตั้งเป็นสมาชิก
สมัชชาแห่งชาติ ต้องคํานึงถึงบุคคลจากกลุ่มต่าง ๆ ในภาครัฐ ภาคเอกชน ภาคสังคม และภาควิชาการ 
จากภูมิภาคต่างๆ อย่างเหมาะสม และในกรณีที่มีกฎหมายห้ามมิให้บุคคลดํารงตําแหน่งทางการเมือง มิ
ให้นํากฎหมายนั้นมาใช้บังคับแก่การได้รับแต่งตั้งเป็นสมาชิกสมัชชาแห่งชาติ276 

2.) ขั้นตอนการคัดเลือก 
ประกาศคณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติ เรื่อง หลักเกณฑ์และ

วิธีการสรรหาบุคคลเพ่ือแต่งตั้งเป็นสมาชิกสมัชชาแห่งชาติ ลงวันที่ 19 ตุลาคม พ.ศ.2549 และฉบับ

                                           
274 ประกาศคณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติ เร่ือง หลักเกณฑ์และวิธีการสรรหาบุคคลเพื่อแต่งตั้งเป็นสมาชิกสมัชชาแห่งชาติ 

ลงวันที่ 19 ตุลาคม พ.ศ.2549 ข้อ 2 
275 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 2549.มาตรา 20 
276 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 2549 มาตรา 5 
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แก้ไขเพ่ิมเติม ลงวันที่ 20 ตุลาคม พ.ศ.2549 ได้กําหนดหลักเกณฑ์ในการสรรหาและจัดทําบัญชี
รายชื่อสมาชิกสมัชชาแห่งชาติดังนี้ 

ให้องค์กรและคณะบุคคลตามบัญชี 1 (บัญชีการแบ่งประเภท
บุคคลหรือองค์กรที่จะถูกคัดเลือกเป็นสมาชิกสมัชชาแห่งชาติ) แนบท้ายประกาศคณะมนตรีความ
มั่นคงแห่งชาติ เรื่อง หลักเกณฑ์และวิธีการสรรหาบุคคลเพ่ือแต่งตั้งเป็นสมาชิกสมัชชาแห่งชาติ  ลง
วันที่ 19 ตุลาคม พ.ศ.2549 (ต่อไปนี้จะขอเรียกอย่างย่อว่า บัญชีฯ) ดําเนินการเลือกกันเองให้ได้
จํานวนตามที่กําหนดไว้ในบัญชีฯ นี้ โดยต้องดําเนินการให้แล้วเสร็จภายในเวลาและตามวิธีการที่ กดส. 
กําหนด ในกรณีที่มีรายชื่อซ้ําซ้อน หรือบุคคลใดขาดคุณสมบัติ ลาออก หรือเสียชีวิต ให้ กดส.มีอํานาจ
ตัดรายชื่อนั้นออกโดยไม่จําเป็นต้องจัดให้มีการเลือกหรือเสนอชื่อผู้อ่ืนแทน 

เมื่อเลือกบุคคลตามที่กําหนดไว้เรียบร้อยแล้ว ให้องค์กรและคณะ
บุคคลผู้ได้รับมอบหมายตามบัญชีฯ นี้ ดําเนินการจัดส่งรายชื่อพร้อมทั้งข้อมูลตามแบบที่แนบท้าย
ประกาศฉบับแก้ไขลงวันที่ 20 ตุลาคม 2549 ให้ กดส. เป็นหนังสือภายในสองวัน โดยจัดส่งทาง
โทรสาร ไปรษณีย์หรือนํามาส่งด้วยตนเอง หาก กดส. ไม่สามารถสรรหาผู้ที่จะได้รับการคัดเลือกเป็น
สมาชิกสมัชชาแห่งชาติได้ทันตามกําหนดระยะเวลา หรือไม่ได้ส่งรายชื่อภายในกําหนดระยะเวลา โดย
ปราศจากเหตุผลอันสมควร หรือมีการตัดรายชื่อของบุคคลใดออกด้วยเหตุขาดคุณสมบัติ ลาออก หรือ
เสียชีวิต เป็นเหตุให้รายชื่อผู้แทนองค์กรหรือคณะบุคคลว่างลง ให้ กดส. แบ่งจํานวนที่ว่างลงนั้น 
ออกเป็นสองส่วนมีจํานวนเท่ากันหรือใกล้เคียงกันที่สุดและแจ้งให้คณะรัฐมนตรีเสนอรายชื่อส่วนแรก
ไปยังคณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติภายในเวลาที่กําหนด และคณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติเสนอ
ส่วนที่เหลือรวมกับรายชื่อส่วนของคณะรัฐมนตรีต่อ กดส. ภายใน 5 วัน นับแต่วันที่ได้รับรายชื่อจาก
คณะรัฐมนตรี โดยการเสนอรายชื่อดังกล่าวนั้น ให้คํานึงถึงการมีส่วนร่วมที่หลากหลายของประชาชน 
ในแต่ละกลุ่มอาชีพ จังหวัดหรือภูมิภาค ตามความสันทัดชัดเจนในการยกร่างกฎหมาย หรือวิชาการ
ด้านรัฐศาสตร์ รัฐประศาสนศาสตร์ หรือนิติศาสตร์ โดยเน้นการเพ่ิมเติมจากบัญชีที่ยังครอบคลุมไม่
ทั่วถึง อันมีลักษณะเสมือนว่าหากมีบุคคลที่จะได้รับการคัดเลือกเป็นสมาชิกสมัชชาแห่งชาติยังไม่ครบ
จํานวนคณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติจะสรรหาบุคคลมาเติมให้ครบจํานวนโดยคํานึงการมีส่วนร่วมที่
หลากหลายของประชาชน 

เมื่อ กดส. ได้ทําการสรรหาบุคคลครบถ้วนตามที่ต้องการแล้ว ให้ 
กดส. จัดทําบัญชีรายชื่อบุคคลทั้งหมด โดยจําแนกเป็นภาครัฐ ภาคเอกชน ภาคสังคม และภาควิชา
การ โดยเรียงรายชื่อตามตัวอักษร และนําเสนอต่อประธานคณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติ เพ่ือนํา
ความกราบบังคมทูลทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯ แต่งตั้งเป็นสมาชิกสมัชชาแห่งชาติต่อไป และเมื่อทรง
พระกรุณาโปรดเกล้าฯ แต่งตั้งแล้ว ให้ประธานคณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติ ส่งเรื่องให้ประธานสภา
นิติบัญญัติแห่งชาติ ดําเนินการตามรัฐธรรมนูญต่อไป 
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3.) ผู้แทนสาขาอาชีพและผู้ทรงคุณวุฒิในภาครัฐ ภาคเอกชน ภาค
สังคม และภาควิชาการ จํานวน 2,000 คน แบ่งได้ 9 ประเภท 

ประกาศคณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติ เรื่อง หลักเกณฑ์และ
วิธีการสรรหาบุคคลเพ่ือแต่งตั้งเป็นสมาชิกสมัชชาแห่งชาติ ลงวันที่ 19 ตุลาคม พ.ศ.2549 และฉบับ
แก้ไขเพ่ิมเติม ลงวันที่ 20 ตุลาคม พ.ศ.2549 ได้กําหนดให้ กดส. สรรหาสมาชิกสมัชชาแห่งชาติ ตาม
บันทึกฯ โดยแบ่งบุคคลออกเป็น 9 ประเภท ดังนี้ 

ประเภทที่ 1 ผู้แทนภาคเศรษฐกิจ – สังคม จํานวนรวม 767 คน277 
(1) ผู้แทนองค์กรด้านการเกษตรประเภทต่างๆ เช่น การทํานา การ

ทําไร่ การทําสวน การเลี้ยงสัตว์ การเพาะขยายหรือปรับปรุงพันธุ์พืชและสัตว์ การประมง การแปรรูป
สินค้าเกษตรชุมชนหรืองานเกษตรกรรม จังหวัดละ 2 คน จํานวน 152 คน 

(2) ผู้แทนองค์กรด้านการอุตสาหกรรมประเภทต่างๆ เช่น การทํา
เหมืองการระเบิด หรือย่อยหิน การผลิตอาหารเครื่องดื่ม สิ่งทอ เครื่องนุ่งห่ม เครื่องหนัง การผลิตไม้
เฟอร์นิเจอร์ กระดาษ การผลิตเคมีภัณฑ์ ยา ผลิตภัณฑ์ปิโตรเลียม ยางธรรมชาติ แก้ว ปูนซี เมนต์
เซรามิค วัสดุก่อสร้าง อัญมณี เครื่องประดับ โลหะ เครื่องจักกลและอุปกรณ์ ยานยนต์ และอะไหล่
เครื่องใช้ไฟฟูา อิเล็กทรอนิกส์และอุปกรณ์ หรือการผลิตและอุตสาหกรรมอ่ืน ๆ จังหวัดละ 2 คน 
จํานวน 152 คน 

(3) ผู้แทนองค์กรด้านการบริการ เช่น กิจการด้านคมนาคม การ
ขนส่ง การสื่อสาร การโทรคมนาคมและเทคโนโลยีสารสนเทศ การนําเข้า-ส่งออก การค้าสินค้าเกษตร
และสินค้าอุตสาหกรรมในประเทศ การท่องเที่ยว การกีฬาและนันทนาการ ศิลปิน นักร้อง  นักแสดง 
นักประพันธ์ จังหวัดละ 2 คน จํานวน 152 คน 

                                           
277 ประกาศคณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติ เร่ือง หลักเกณฑ์และวิธีการสรรหาบุคคลเพื่อแต่งต้ังเป็นสมาชิกสมัชชาแห่งชาติ 

ลงวันที่ 19 ตุลาคม พ.ศ.2549 และประกาศคณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติ เรื่อง แก้ไขเพิ่มเติม ประกาศคณะมนตรีความมั่นคง
แห่งชาติ เร่ือง หลักเกณฑ์และวิธีการสรรหาบุคคลเพื่อแต่งตั้งเป็นสมาชิกสมัชชาแห่งชาติ ลงวันที่ 19 ตุลาคม พ.ศ.2549 ซ่ึงได้ประกาศ 
ณ วันที่ 20 ตุลาคม พ.ศ.2549 ได้กําหนดให้การดําเนินการสรรหาบุคคลเพื่อแต่งตั้งเป็นสมาชิกสมัชชาแห่งชาติ ประเภทที่ 1 ผู้แทนภาค
เศรษฐกิจ-สังคม ตาม (1),(2),(3) และ (7) ในแต่ละจังหวัดให้มีคณะกรรมการดําเนินการสรรหาสมาชิกสมัชชาแห่งชาติประจําจังหวัด...
เรียกโดยย่อว่า “กดส.ประจําจังหวัด” ซ่ึงประกอบด้วย ผู้ว่าราชการจังหวัด หัวหน้าศาลประจําจังหวัดหรือผู้แทน 1 คน อธิการบดี
สถาบันอุดมศึกษาของรัฐหรือเอกชน 1 คน อัยการจังหวัดหรือผู้แทน 1 คน วัฒนธรรมจังหวัดหรือผู้แทน 1 คน แรงงานจังหวัดหรือ
ผู้แทน 1 คน ประธานสภาทนายความจังหวัดหรือผู้แทน 1 คน และพัฒนาสังคมจังหวัดหรือผู้แทน 1 คน สําหรับกรุงเทพมหานครให้มี
คณะกรรมการดําเนินการสรรหาสมาชิกสมัชชาแห่งชาติประจํากรุงเทพมหานคร เรียกโดยย่อว่า “กดส.ประจํากรุงเทพมหานคร” ซ่ึง
ประกอบด้วย ผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานคร ผู้แทนสํานักงานศาลยุติธรรม 1 คน ประธานเครือข่ายที่ประชุมอธิการบดี 1 คน อัยการ
สูงสุดหรือผู้แทน 1 คน ผู้แทนกระทรวงวัฒนธรรม 1 คน ผู้แทนกระทรวงแรงงาน 1 คน ผู้แทนสภาทนายความ 1 คน และผู้แทน
กระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย์ 1 คน อ้างอยู่ใน ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 123 ตอนพิเศษ 117ก , หน้า.7 วันที่ 17 
พฤศจิกายน พ.ศ.2549 
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(4) นายกสภา ประธานสภาหรือผู้ดํารงตําแหน่งลักษณะเดียวกัน 
หรือผู้แทน ซึ่งมีกฎหมายจัดตั้งองค์ละหนึ่งคน ได้แก่ เนติบัณฑิตยสภา สภาทนายความ สภาอุตสาหกรรม
แห่งประเทศไทย สภาหอการค้าไทย สภาวิศวกร สภาสถาปนิก แพทยสภา สัตวแพทยสภา สภาการ
พยาบาล สภาเทคนิคการแพทย์ สภากายภาพบําบัด สภาอุตสาหกรรมการท่องเที่ยวแห่งประเทศไทย  
คุรุสภา สภาวิชาชีพบัญชี สภาการเหมืองแร่ สภาเภสัชกรรม สภาผู้ส่งสินค้าทางเรือแห่งประเทศไทย 
จํานวน 18 คน 

(5) ผู้แทนสหภาพแรงงานรัฐวิสาหกิจ 45 แห่ง แห่งละหมื่นคน ซึ่ง
กระทรวงแรงงานจัดให้เลือกกันเองได้เหลือ 20 คน ผู้แทนสหภาพแรงงานภาคธุรกิจเอกชน 1,372
แห่ง แห่งละหนึ่งคน ซึ่งกระทรวงแรงงานจัดให้เลือกกันเองเหลือ 76 คน จํานวน 96 คน 

(6) ผู้แทนสื่อมวลชน สาขาหนังสือพิมพ์ ซึ่งสภาการหนังสือพิมพ์
แห่งชาติเลือก 15 คน สาขาวิทยุกระจายเสียง และสาขาวิทยุโทรทัศน์ ซึ่งคณะกรรมการกิจการ
โทรคมนาคมแห่งชาติจัดให้เลือกกันเองให้เหลือสาขาละ 15 คน จํานวน 45 คน 

(7) ผู้แทนสมาคมหรือมูลนิธิจดทะเบียนซึ่งมิใช่องค์กรหรือบุคคล
ตาม (1)-(6) และซึ่งดําเนินการในเรื่องการพัฒนาชุมชน การสาธารณสุข การส่งเสริมและรักษาคุณภาพ
สิ่งแวดล้อม สัตว์ปุาหรือพันธุ์พืช การศึกษา ศิลปวัฒนธรรมและศาสนา การพัฒนาการสงเคราะห์คน
พิการ การส่งเสริมรายได้และอาชีพ การคุ้มครองผู้บริโภค หรือการสาธารณประโยชน์อ่ืน จังหวัดละ 2 
คน จํานวน 152 คน 

ประเภทที่ 2 ผู้แทนภาครัฐ จํานวนรวม 318 คน 
(1) ผู้แทนกระทรวง กระทรวงละ 1 คน จํานวน 20 คน 
(2) ผู้แทนกองบัญชาการทหารสูงสุด ผู้แทนกองทัพบก ผู้แทน

กองทัพเรือ ผู้แทนกองทัพอากาศ ผู้แทนสํานักงานตํารวจแห่งชาติ จํานวน 5 คน 
(3) ผู้แทนข้าราชการพลเรือน ข้าราชการทหาร ข้าราชการครู

ข้าราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา ข้าราชการอัยการ ข้าราชการตํารวจ ข้าราชการองค์การบริหาร
ส่วนจังหวัด พนักงานเทศบาล พนักงานส่วนตําบล ข้าราชการกรุงเทพมหานคร ข้าราชการตุลาการศาล
ยุติธรรม ข้าราชการศาลยุติธรรม ข้าราชการตุลาการศาลปกครอง ข้าราชการฝุายศาลปกครอง ข้าราชการ
ฝุายรัฐสภา ซึ่งองค์กรกลางบริหารงานบุคคลของข้าราชการแต่ละประเภท เลือกองค์กรละ 5 คน โดยให้
องค์กรกลางบริหารงานบุคคลแต่ละประเภทดําเนินการจํานวน 75 คน 

(4) หัวหน้าสูงสุดของรัฐวิสาหกิจซึ่ งเลือกกันเอง โดยให้
กระทรวงการคลังดําเนินการ จํานวน 20 คน 
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(5) หัวหน้าสูงสุดขององค์การมหาชนซึ่งเลือกกันเอง โดยให้สํานักงาน 
กพร. ดําเนินการ จํานวน 10 คน 

(6) ผู้ว่าราชการจังหวัดซึ่งเลือกกันเอง โดยให้กระทรวงมหาดไทย 
ดําเนินการจํานวน 36 คน 

(7) กํานันผู้ใหญ่บ้านซึ่งเลือกกันเองจังหวัดละ 2 คน โดยให้ กดส.
ประจําจังหวัดแต่ละจังหวัด ดําเนินการ จํานวน 152 คน 

ประเภทที่ 3 ผู้แทนภาคการเมืองและการปกครองท้องถิ่นจํานวน
รวม 227 คน 

(1) ผู้แทนพรรคการเมืองพรรคละหนึ่งคน จํานวน 44 คน 
(2) นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดซึ่งเลือกกันเอง จํานวน 36 คน 
(3) ผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานครและประธานสภากรุงเทพมหานคร

จํานวน 2 คน 
(4) ผู้แทนนายกเทศมนตรีเทศบาลต่าง ๆ  ซึ่งเลือกกันเอง จํานวน 72 คน 
(5) ผู้แทนนายกองค์การบริหารส่วนตําบลซึ่งเลือกกันเอง จํานวน 72 คน 
การดําเนินการตามข้อนี้ (2) (4) (5) ให้กระทรวงมหาดไทยดําเนินการ 
(6) นายกสภาเมืองพัทยา จํานวน 1 คน 

ประเภทที่ 4 ผู้แทนองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ จํานวนรวม 16 คน 
(1) ผู้แทนคณะกรรมการการเลือกตั้ง จํานวน 2 คน 
(2) ผู้แทนศาลยุติธรรม จํานวน 2 คน 
(3) ผู้แทนศาลปกครอง จํานวน 2 คน 
(4) ผู้แทนผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภา จํานวน 2 คน 
(5) ผู้แทนคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ จํานวน 2 คน 
(6) ผู้แทนคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน จํานวน 2 คน 
(7) ผู้แทนคณะกรรมการปูองกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ

จํานวน 2 คน 
(8) ผู้แทนสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ จํานวน 2 คน 

ประเภทที่ 5 ผู้ทรงคุณวุฒิ จํานวนรวม 302 คน 
(1) ผู้แทนอดีตสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญตามรัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจักรไทย แก้ไขเพ่ิมเติม (ฉบับที่ 6) พุทธศักราช 2539 ซึ่งเลือกกันเอง จํานวน 10 คน 
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(2) อธิ ก า รบดี สถาบั น อุ ดมศึ กษา ของรั ฐ และอธิ ก า รบดี
สถาบันอุดมศึกษาเอกชน จํานวน 140 คน 

(3) ผู้ทรงคุณวุฒิทางรัฐศาสตร์ รัฐประศาสนศาสตร์ และนิติศาสตร์
ซึ่งสภามหาวิทยาลัยที่มีคณะ ภาควิชาหรือสาขาวิชาดังกล่าวเลือกแห่งละ 2 คน จํานวน 152 คน 

ประเภทที่ 6 นิสิตนักศึกษา จํานวนรวม 140 คน 
นายกองค์การบริหารนิสิตนักศึกษาหรือตําแหน่งในลักษณะ

เดียวกันของสถาบันอุดมศึกษาท้ังของรัฐและเอกชน จํานวน 140 คน 
รวม 6 ประเภท จํานวน 1,770 คน 

ประเภทที่  7 ผู้แทนสาขาอาชีพและผู้ทรงคุณวุฒิในภาครัฐ 
ภาคเอกชน ภาคสังคม และภาควิชาการท่ีคณะรัฐมนตรีสรรหา จํานวน 115 คน 

ประเภทที่  8 ผู้แทนสาขาอาชีพและผู้ทรงคุณวุฒิในภาครัฐ
ภาคเอกชน ภาคสังคม และภาควิชาการท่ีคณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติสรรหา จํานวน 115 คน 

โดยการสรรหาผู้แทนสาขาอาชีพและผู้ทรงคุณวุฒิในภาครัฐ 
ภาคเอกชน ภาคสังคม และภาควิชาการ ประเภทที่ 8 นี้ คณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติได้ออกประกาศ
คณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติ เรื่อง การเสนอชื่อผู้สมควรดํารงตําแหน่งสมาชิกสมัชชาแห่งชาติ ฉบับลง
วันที่ 10 พฤศจิกายน พ.ศ.2549 เพ่ือให้การสรรหาในส่วนที่คณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติรับผิดชอบ
เป็นไปด้วยความโปร่งใส มีความหลากหลายและมีส่วนร่วมจากทุกฝุาย คณะมนตรีความม่ันคงแห่งชาติ
จึงได้ขอความร่วมมือองค์กรและบุคคลตามประกาศดังกล่าวเสนอชื่อผู้สมควรดํารงตําแหน่งสมาชิก
สมัชชาแห่งชาติ ตามหลักเกณฑ์ในประกาศดังกล่าว โดยหลักเกณฑ์ในประกาศดังกล่าวนั้น มีเนื้อหาโดย
สรุปเป็นการขอความร่วมมือให้บุคคล เช่น ประธานสภานิติบัญญัติแห่งชาติ ประธานศาลฎีกา ประธาน
ศาลปกครองสูงสุด อดีตประธานคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญสภาร่างรัฐธรรมนูญ (นายอานันท์ 
ปันยารชุน) ประธานคณะกรรมการการเลือกตั้ง ประธานคณะกรรมการปูองกันและปราบปรามการทุจริต 
เสนอชื่อผู้สมควรดํารงตําแหน่งสมาชิกสมัชชาแห่งชาติ เป็นจํานวน 45 คน ทั้งนี้โดยบุคคลเหล่านี้ต้องไม่
เสนอชื่อบุคคลที่อยู่ในสังกัดหรือปฏิบัติหน้าที่ในหน่วยงานที่บุคคลผู้เสนอสังกัดอยู่ และได้ขอความ
ร่วมมือองค์กร เช่น คณะกรรมการกฤษฎีกา ซึ่งเลือกกันเอง ที่ประชุมสภาอาจารย์มหาวิทยาลัยแห่ง
ประเทศไทย ซึ่งเลือกกันเอง สมาคมสภาองค์การพัฒนาเด็กและเยาวชนในพระบรมราชูปถัมภ์ สมเด็จ
พระเทพรัตนราชสุดาฯ สยามบรมราชกุมารี ซึ่งเลือกกันเอง เสนอชื่อผู้สมควรดํารงตําแหน่งสมาชิก
สมัชชาแห่งชาติ เป็นจํานวน 50 คน รวมทั้งสิ้นเป็น 95 คน จากนั้นให้บุคคลและองค์กรส่งรายชื่อพร้อม
ข้อมูลตามประกาศฯ ลงวันที่ 19 ตุลาคม พ.ศ.2549 ให้สํานักงานเลขาธิการคณะมนตรีความมั่นคง
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แห่งชาติ ภายในวันที่ 17 พฤศจิกายน พ.ศ.2549 และให้สํานักงานเลขาธิการคณะมนตรีความมั่นคง
แห่งชาติ ประกาศรายชื่อดังกล่าวให้สาธารณชนทราบเป็นการทั่วไป 

ส่วนจํานวนที่เหลืออยู่ 20 คน คณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติจะ
เป็นผู้พิจารณา278 

ประเภทที่  9 ผู้แทนสาขาอาชีพและผู้ทรงคุณวุฒิในภาครัฐ 
ภาคเอกชน ภาคสังคม และภาควิชาการ ที่เหลือจากการสรรหาตามข้อ 5 (ของประกาศ) โดยให้แบ่ง
จํานวนที่เหลือที่มีจํานวนเท่ากัน หรือใกล้เคียงกันที่สุดเป็นสองส่วน โดยให้คณะรัฐมนตรี และคณะ
มนตรีความมั่นคงแห่งชาติเป็นผู้สรรหาเพิ่มเติมแต่ละส่วนจนครบ 2,000 คน 

ในส่ วนของผู้ แทนสาขาอาชีพและผู้ทรงคุณวุฒิ ในภาครั ฐ 
ภาคเอกชน ภาคสังคม และภาควิชาการ ประเภทที่ 5 ผู้ทรงคุณวุฒิ ประเภทผู้แทนอดีตสมาชิกสภา
ร่างรัฐธรรมนูญตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย แก้ไขเพ่ิมเติม (ฉบับที่ 6) พุทธศักราช 2539 
(ต่อไปนี้จะขอเรียกว่า สมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญฯ) ซึ่งเลือกกันเอง จํานวน 10 คน นั้น สํานักงาน
เลขาธิการสภาผู้แทนราษฎรได้จัดประชุมเพ่ือเลือกตัวแทนอดีตสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญดังกล่าว ใน
วันที่ 7 พฤศจิกายน พ.ศ.2549279 โดยสํานักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎรได้เตรียมวิธีการเลือกไว้ 
2 วิธี คือ 

วิธีที่หนึ่ง เลือกกันเองจากจํานวนอดีตสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญฯ 
ที่คงมีชีวิตอยู่ จํานวน 86 คน โดยแจกบัตรลงคะแนนให้แต่ละท่านเลือกได้ท่านละ 3 ชื่อ 

วิธีที่สอง เลือกโดยให้อดีตสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญฯ เสนอชื่อผู้
สมควรเป็นสมาชิกสมัชชาแห่งชาติตามวิธีการเลือกกรรมาธิการในสภาผู้แทนราษฎร ถ้ามีการเสนอชื่อ
เกิน 10 คน ก็จะให้ลงคะแนนเฉพาะผู้ได้รับการเสนอชื่อโดยให้สมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญฯ 1 คน เสนอ
ชื่อผู้ที่สมควรเป็นตัวแทนได้ 3 คน และ 10 ชื่อแรกท่ีได้คะแนนสูงสุด จะได้รับการเสนอชื่อเป็นสมาชิก
สมัชชาแห่งชาติต่อไป หากคะแนนเท่ากันจะใช้วิธีการจับสลาก280 

ในที่ประชุมเห็นชอบใช้วิธีที่สอง โดยในที่ประชุมครั้งนั้นมีสมาชิก
สภาร่างรัฐธรรมนูญฯ อยู่ในที่ประชุมทั้งสิ้น 19 คน โดยผลการเลือกสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญฯ เป็น
ตัวแทนสมาชิกสมัชชาแห่งชาติ รอบแรก มีผู้ที่ได้รับเลือกที่มีคะแนนเท่ากันจํานวน 4 คน ซึ่งทําให้

                                           
278 ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 123 ตอน 118ก, หน้า.40-42. วันที่ 27 พฤศจกิายน พ.ศ.2549 
279 บันทึกการประชุมการสรรหาผู้แทนอดีตสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย แก้ไขเพิ่มเติม 

(ฉบับที่ 6) พุทธศักราช 2539 ซ่ึงเลือกกันเองเป็นสมาชิกสมัชชาแห่งชาติ ครั้งที่ 1/2549 วันอังคารที่ 7 พฤศจิกายน พ.ศ.2549 
280 คณะกรรมการศึกษาประเด็นการยกร่างรัฐธรรมนูญ สํานักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, ประมวลเหตุการณ์การ

จัดทํารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 (กรุงเทพฯ: สํานักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, 2551), หน้า.48. 
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จํานวนผู้ถูกเลือกเกินจํานวนที่ต้องการ (10 คน) จึงได้ทําการจับสลากเพ่ือให้เหลือ 3 คน กระทั่งได้
สมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญฯ ที่เป็นตัวแทนสมาชิกสมัชชาแห่งชาติจํานวน 10 คน281 

เมื่อ กดส. ได้ทําการคัดเลือกผู้แทนในแต่ละประเภทครบถ้วนตาม
กระบวนการแล้ว พลอากาศเอกชลิต พุกผาสุข ประธานคณะกรรมการกํากับดูแลการสรรหาสมาชิก
สมัชชาแห่งชาติ ได้มีหนังสือแจ้งไปยังประธานคณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติในวันที่ 30 พฤศจิกายน 
พ.ศ.2549 ว่าได้ดําเนินการคัดเลือกสรรหาและจัดทําบัญชีรายชื่อสมาชิกสมัชชาแห่งชาติตามข้อ 6 
ของประกาศคณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติเรียบร้อยแล้ว โดยมีจํานวนสมาชิกสมัชชาแห่งชาติ 
จํานวนทั้งสิ้น 1,982 คน282 โดยแยกเป็นบุคคล 4 กลุ่ม ได้ดังนี้ 1. ภาครัฐ 574 คน 2. ภาคเอกชน 
545 คน 3. ภาคสังคม 538 คน 4. ภาควิชาการ 325 คน 

4.2.1.1.1.2  ปัญหาของการแต่งตั้งคณะกรรมการกํากับดูแลการ
สรรหาสมาชิกสมัชชาแห่งชาติและการสรรหาสมาชิกสมัชชาแห่งชาติของคณะกรรมการกํากับดูแล
การสรรหาสมาชิกสมัชชาแห่งชาติ 

จากกระบวนการแต่งตั้งคณะกรรมการกํากับดูแลการสรรหา
สมาชิกสมัชชาแห่งชาติและการสรรหาสมาชิกสมัชชาแห่งชาติของคณะกรรมการกํากับดูแลการสรร
หาสมาชิกสมัชชาแห่งชาตินํามาซึ่งปัญหาดังต่อไปนี้ 

(1) ปัญหาเรื่องอํานาจหน้าที่ของคณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติ
ภายใต้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 2549 

ตามที่คณะปฏิรูปการปกครองในระบอบประชาธิปไตย อันมี
พระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุขได้หมดหน้าที่ลงตามรัฐธรรมนูญฉบับชั่วคราว และมีการจัดตั้งคณะ
มนตรีความมั่นคงแห่งชาติขึ้นตามรัฐธรรมนูญฉบับชั่วคราว283 เพ่ือประโยชน์ในการรักษาความสงบ
เรียบร้อยและความมั่นคงแห่งชาติ โดยกําหนดให้มีคณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติ ประกอบด้วย
บุคคลตามประกาศของคณะปฏิรูปการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็น
ประมุข ฉบับที่ 24 ลงวันที่ 29 กันยายน พุทธศักราช 2549284 นั้น 

                                           
281 รายชื่อตัวแทนสมาชิกสมัชชาแห่งชาติจากอดีตสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญ ได้แก่ 1. นายเดโช สวนานนท์, 2. รอง

ศาสตราจารย์ ดร.สมคิด เลิศไพฑูรย์ (ตําแหน่งในขณะนั้น), 3. รองศาสตราจารย์ธงทอง จันทรางศุ (ตําแหน่งในขณะนั้น), 4.นายเสรี  
สุวรรณภานนท์, 5. นางสาวอุทัยวรรณ ดํารงกิจการวงศ์, 6. นายสนั่น อินทรประเสริฐ, 7. นางพินทิพย์ ลีลาภรณ์, 8. นายธีรวัฒน์ ร่มไทรทอง, 
9. นายประดัง ปรีชญางกูร และ 10. ร้อยตรี สมนึก ชูวิเชียร 

282 ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 123 ตอนพิเศษ 127ง, หน้า.38 วันที่ 11 ธันวาคม พ.ศ.2549 
283 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 2549 มาตรา 34 
284 รายนามคณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติตามประกาศของคณะปฏิรูปการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมี

พระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข ฉบับที่ 24 ลงวันที่ 29 กันยายน พุทธศักราช 2549 มีดังต่อไปนี้ 1. พลเอก สนธิ บุญยรัตกลิน เป็น
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คณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติซึ่งถูกจัดตั้งขึ้นโดยรัฐธรรมนูญฉบับ
ชั่วคราวดังกล่าว จึงมีฐานะเป็นองค์กรที่ถูกจัดตั้งขึ้นโดยรัฐธรรมนูญ มีอํานาจหน้าที่อยู่ภายใต้
รัฐธรรมนูญ หาใช่รัฏฐาธิปัตย์อีกต่อไปไม่ เมื่ออํานาจอธิปไตยเป็นของประชาชนตามการปกครองระบอบ
ประชาธิปไตย อีกทั้งรัฐธรรมนูญฉบับชั่วคราวก็มีบทบัญญัติรับรองเป็นลายลักษณ์อักษรว่า อํานาจ
อธิปไตยเป็นของปวงชนชาวไทย ประชาชนซึ่งเป็นเจ้าของอํานาจอธิปไตยตลอดมาจึงเป็นผู้มีและใช้
อํานาจในการจัดให้มีรัฐธรรมนูญเท่านั้น 

จึงทําให้เกิดปัญหาต่อกระบวนการสรรหาสมาชิกสมัชชาแห่งชาติ
ว่าคณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติใช้อํานาจใดในการออกประกาศและคําสั่งเกี่ยวด้วยการแต่งตั้ง
คณะกรรมการกํากับดูแลการสรรหาสมาชิกสมัชชาแห่งชาติ และการกําหนดประเภทผู้แทนสาขา
อาชีพและผู้ทรงคุณวุฒิตามบัญชีฯ ที่ได้กล่าวไว้แล้วในขั้นตอนการสรรหาสมาชิกสมัชชาแห่งชาติ 
เพราะการออกประกาศและคําสั่งดังกล่าวเป็นการกระทําที่อยู่นอกเหนือกระบวนการสรรหาสมาชิก
สภาร่างรัฐธรรมนูญที่ได้รับเลือกจากสมาชิกสมัชชาแห่งชาติ ประกอบกับคณะมนตรีความมั่นคง
แห่งชาติเป็นองค์กรภายใต้รัฐธรรมนูญมีอํานาจจํากัดเท่าที่รัฐธรรมนูญได้มอบอํานาจไว้ให้ เมื่อเป็น
เช่นนี้ย่อมไม่สามารถใช้อํานาจอย่างรัฏฐาธิปัตย์ต่อไปได้ จึงเป็นประเด็นที่ผู้เขียนได้ตั้งข้อสังเกตและ
ปัญหาไว้เพื่อให้พิจารณาว่าแท้จริงแล้วคณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติไม่มีสิทธิและไม่มีอํานาจในการ
แต่งตั้งคณะกรรมการดังกล่าว เมื่อเป็นเช่นนี้แล้วการดําเนินการต่างๆ ต่อมาภายหลังซึ่งเกิดขึ้นจากผล
ของประกาศและคําสั่งดังกล่าวย่อมไม่ชอบด้วยรัฐธรรมนูญ เพราะผู้ออกประกาศและคําสั่งดังกล่าว
ออกประกาศและคําสั่งไปโดยไม่มีอํานาจ ซึ่งแตกต่างจากการจัดทํารัฐธรรมนูญของประเทศเยอรมัน 
และประเทศติมอร์-เลสเต ที่แม้กระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญขั้นต้นจะเกิดขึ้นจากบทบัญญัติของผู้มี
อํานาจนอกรัฐทั้งเอกสารแฟรงเฟริต และข้อบังคับของสหประชาชาติ แต่ผู้มีอํานาจนอกรัฐเหล่านั้นก็
มิได้ใช้อํานาจดังกล่าวเพ่ือประโยชน์ของตนแต่อย่างใด อีกทั้งการใช้อํานาจในการจัดให้มีรัฐธรรมนูญ
ของทั้งสองประเทศดังกล่าวข้างต้นก็ยังเป็นการใช้อํานาจในการจัดให้มีรัฐธรรมนูญแทนประชาชน 
มิใช่ใช้อํานาจเยี่ยงรัฏฐาธิปัตย์ดังเช่นคณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติ เอกสารแฟรงเฟริตหรือข้อบังคับ
ของสหประชาชาตินั้นได้กําหนดให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการจัดทํารัฐธรรมนูญในทุกขั้นตอนด้วย
เหตุผลว่าอํานาจอธิปไตยเป็นของประชาชน ประชาชนเท่านั้นที่มีสิทธิในการจัดทํารัฐธรรมนูญ 
กระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญของทั้งสองประเทศเกิดขึ้นจากการรับรองของประชาชนทั้งในเรื่องการ

                                                                                                                         
ประธานคณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติ, 2. พลอากาศเอก ชลิต พุกผาสุก เป็นรองประธานคณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติ, 3. พลเรือเอก 
สถิรพันธ์ เกยานนท์ เป็นรองประธานคณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติ, 4. พลเอก บุญสร้าง เนียมประดิษฐ์ เป็นสมาชิกคณะมนตรีความ
มั่นคงแห่งชาต,ิ 5. พลตํารวจเอก โกวิท วัฒนะ เป็นสมาชิกคณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติ, 6. พลเอก วินัย ภัททิยกุล เป็นเลขาธิการคณะ
มนตรีความมั่นคงแห่งชาต,ิ 7. พลโท สพรั่ง กัลยาณมิตร เป็นผู้ช่วยเลขาธิการคณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติ, 8. พลโท อนุพงษ์ เผ่าจินดา 
เป็นผู้ช่วยเลขาธิการคณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติ 
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เลือกตั้งสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญ การทําประชาพิจารณ์ในการกําหนดประเด็นในการจัดทํา
รัฐธรรมนูญ ตลอดจนการจัดทําประชามติโดยประชาชนผ่านผู้แทน ประชาชนมีสิทธิเลือกที่จะยอมรับ
หรือไม่ยอมรับร่างรัฐธรรมนูญและปฏิเสธกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญของสภาร่างรัฐธรรมนูญได้ 
หมายความได้ว่าประชาชนมีสิทธิตัดสินใจที่จะยอมรับหรือไม่ยอมรับรัฐธรรมนูญที่จะใช้เป็นกฎเกณฑ์
ทางสังคมในการปกครองพวกตน สุดท้ายแล้วกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญก็กลับไปสู่ประชาชนทํา
ให้ประชาชนเกิดการยอมรับในกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญ มิใช่หวงกันอํานาจหรือเพ่ิมอํานาจให้แก่
องค์กรตนเองและใช้อํานาจเผด็จการในการจัดทํารัฐธรรมนูญเหมือนดั่งการเพ่ิมอํานาจให้ตนเองของ
คณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติ อีกทั้งการเพ่ิมอํานาจดังกล่าวเป็นการเพ่ิมอํานาจของตนเองให้มี
อํานาจเหนือรัฐธรรมนูญซึ่งเป็นกฎหมายสูงสุดของประเทศ กรณีการเพ่ิมอํานาจดังกล่าวนั้น คณะ
มนตรีความมั่นคงแห่งชาติจะไม่กล้ากระทําเลยหากคณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติเคารพในหลัก
ความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญที่พวกตนเองเป็นผู้ร่างขึ้นมา โดยเฉพาะหากคณะมนตรีความ
มั่นคงแห่งชาติเคารพในหลักอํานาจอธิปไตยเป็นของประชาชนดังบทบัญญัติในมาตรา 3 แห่ง
รัฐธรรมนูญฉบับชั่วคราวแล้ว คณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติสามารถเลือกวิธีการในการจัดทํา
รัฐธรรมนูญที่ให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการจัดทํารัฐธรรมนูญได้ ทั้งเรื่องของการสรรหาบุคคลเพ่ือมา
เป็นสภาร่างรัฐธรรมนูญ การรับฟังความคิดเห็นของประชาชน และการลงประชามติโดยประชาชน 
แต่คณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติหาได้ทําเช่นนั้นไม่ กลับออกกฎเกณฑ์ที่เพ่ิมอํานาจให้ตนในการสรร
หาบุคคลเพ่ือจัดทํารัฐธรรมนูญ ทําให้กระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญอยู่ที่กลุ่มบุคคลเพียงกลุ่มเดียวคือ
คณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติคล้ายกับการจัดทํารัฐธรรมนูญฉบับแรกของประเทศฝรั่งเศสหรือการ
จัดทํารัฐธรรมนูญในยุคสมบูรณาญาสิทธิราชย์ หรือเผด็จการในยุคสมัยนโปเลียนที่อํานาจทั้งหมดรวม
ศูนย์อยู่ที่บุคคลเพียงคนเดียว แม้มีการกําหนดให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมบ้างในบางช่วงบางตอน
ของการจัดทํารัฐธรรมนูญ ก็หาทําให้เป็นการลบล้างกระบวนการที่ไม่ชอบด้วยหลักการปกครองใน
ระบอบประชาธิปไตยลงไปได้ กระบวนการเริ่มต้นของการจัดทํารัฐธรรมนูญ พ.ศ.2550 จึงไม่เป็น
ประชาธิปไตย 

อย่างไรก็ตามเป็นเรื่องแปลกที่การสรรหาสมาชิกสมัชชาแห่งชาติ 
สมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญ การแต่งตั้งคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ ตลอดจนกระบวนการ
จัดทําร่างรัฐธรรมนูญ พ.ศ.2550 ยังคงดําเนินต่อไปภายใต้อํานาจของคณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติ 
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(2) ปัญหาเรื่องสภาพบังคับของประกาศคณะมนตรีความมั่นคง
แห่งชาติ เรื่อง หลักเกณฑ์และวิธีการสรรหาสมาชิกสมัชชาแห่งชาติ ลงวันที่ 19 ตุลาคม พ.ศ.2549 
และประกาศคณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติ ฉบับแก้ไขเพ่ิมเติม ลงวันที่ 20 ตุลาคม พ.ศ.2549 และ
คําสั่งประธานคณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติที่ 8/2549 เรื่อง แต่งตั้งคณะกรรมการกํากับดูแลการ
สรรหาสมาชิกสมัชชาแห่งชาติ “กดส.” 

เมื่อคณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติเป็นหน่วยงานที่ถูกจัดตั้งขึ้น
โดยรัฐธรรมนูญฉบับชั่วคราว ย่อมที่จะต้องปฏิบัติตนตามที่รัฐธรรมนูญกําหนดไว้ เมื่อรัฐธรรมนูญ
กําหนดให้มีสภาร่างรัฐธรรมนูญ เพ่ือจัดทําร่างรัฐธรรมนูญประกอบด้วยสมาชิกซึ่งทรงพระกรุณาโปรด
เกล้าฯ แต่งตั้งตามวิธีการที่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญจํานวนหนึ่งร้อยคน285 หมายความว่ากระบวนการ
ต่างๆ ที่เกี่ยวข้องกับการแต่งตั้งสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญต้องเป็นไปตามที่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญ
ฉบับชั่วคราว 

การคัดเลือกสมัชชาแห่งชาติเพ่ือเป็นสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญ
เป็นส่วนหนึ่งของกระบวนการคัดเลือกสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญซึ่งต้องมีการแต่งตั้งตามวิธีที่บัญญัติ
ไว้ในรัฐธรรมนูญฉบับชั่วคราวเท่านั้น เมื่อเป็นเช่นนี้แล้ว การกําหนดขั้นตอนหรือวิธีการสรรหาสมัชชา
แห่งชาติตามประกาศคณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติ เรื่อง หลักเกณฑ์และวิธีการสรรหาสมาชิก
สมัชชาแห่งชาติ ลงวันที่ 19 ตุลาคม พ.ศ.2549 และประกาศคณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติ ฉบับ
แก้ไขเพ่ิมเติม ลงวันที่ 20 ตุลาคม พ.ศ.2549 และคําสั่งประธานคณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติที่ 
8/2549 เรื่อง แต่งตั้งคณะกรรมการกํากับดูแลการสรรหาสมาชิกสมัชชาแห่งชาติ ของคณะมนตรี
ความมั่นคงแห่งชาติซึ่ งไม่ ใช่บทบัญญัติในรัฐธรรมนูญย่อมไม่มีสภาพบังคับให้มีการแต่งตั้ ง
คณะกรรมการกํากับดูแลการสรรหาสมาชิกสมัชชาแห่งชาติ “กดส.” ซึ่งเป็นส่วนหนึ่งของการคัดเลือก
แต่งตั้งสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญได้ ประกาศและคําสั่งดังกล่าวจึงไม่ชอบด้วยรัฐธรรมนูญฉบับ
ชั่วคราว 

(3) ปัญหาเรื่องความสัมพันธ์ระหว่างคณะกรรมการกํากับดูแลการ
สรรหาสมาชิกสมัชชาแห่งชาติกับประชาชน 

ดังที่ได้อธิบายแล้วว่าประกาศและคําสั่งว่าด้วยเรื่องการแต่งตั้ง
คณะกรรมการกํากับดูแลการสรรหาสมาชิกสมัชชาแห่งชาติ เกิดขึ้นโดยคณะมนตรีความมั่นคง
แห่งชาติ ซึ่งเป็นเพียงองค์กรหนึ่งในรัฐธรรมนูญฉบับชั่วคราว 

                                           
285 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบบัชั่วคราว) พุทธศักราช 2549 มาตรา 19 วรรคสอง 



 

 

213 

หากเราไม่ปฏิเสธรัฐธรรมนูญฉบับชั่วคราวนี้ ตามหลักทฤษฎี
กฎหมายมหาชน และอํานาจอธิปไตยเป็นของประชาชนชาวไทยแล้ว ประชาชนเท่านั้นจึงเป็นผู้มีและ
ใช้อํานาจในการจัดให้มีรัฐธรรมนูญ เมื่อรัฐธรรมนูญถูกก่อตั้งขึ้นมาแล้ว รัฐธรรมนูญคือกฎหมายสูงสุด 
กฎใดๆ จะขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญไม่ได้ ตามหลักความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ องค์กร
ใดที่ถูกจัดตั้งขึ้นโดยรัฐธรรมนูญ องค์กรนั้นก็มีเพียงอํานาจหน้าที่ที่รัฐธรรมนูญกําหนดให้ ตามหลัก
องค์กรที่ได้รับมอบอํานาจมาจากรัฐธรรมนูญ หรืออํานาจที่ได้รับมาจากอํานาจในการจัดใ ห้มี
รัฐธรรมนูญ เมื่อคณะกรรมการกํากับดูแลการสรรหาสมาชิกสมัชชาแห่งชาติถูกแต่งตั้งขึ้นโดยประกาศ
และคําสั่งดังกล่าว ซึ่งมิได้ออกหรือได้รับความยินยอมจากประชาชนเจ้าของอํานาจอธิปไตย ประการ
หนึ่งแล้ว บุคคลผู้ได้รับการแต่งตั้งจากคําสั่งและประกาศดังกล่าวปรากฏว่าเป็นผู้ดํารงตําแหน่งในคณะ
มนตรีความมั่นคงแห่งชาติ ตามที่ประธานคณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติมอบหมายหรือผู้แทน 
ข้าราชการประจํา และผู้ทรงคุณวุฒิซึ่งคณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติเป็นผู้คัดเลือกและมิใช่ผู้แทน
ปวงชนอีกประการหนึ่ง คณะกรรมการกํากับดูแลการสรรหาสมาชิกสมัชชาแห่งชาติดังกล่ าวจึงไม่มี
สมาชิกหรือส่วนหนึ่งส่วนใดที่มาจากการรับรองหรือความยินยอมของประชาชน แต่คณะกรรมการ
ดังกล่าวกลับมีอํานาจหน้าที่ในการสรรหาสมาชิกสมัชชาแห่งชาติซึ่งถือเป็นจุดเริ่มต้นและหัวใจสําคัญ
ในการการคัดเลือกสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญประกอบขึ้นเป็นสภาร่างรัฐธรรมนูญ ที่มี อํานาจในการ
จัดทํารัฐธรรมนูญ และเป็นหัวใจสําคัญในการจัดทํารัฐธรรมนูญในการปกครองระบอบประชาธิปไตย 
และเป็นองค์กรที่ให้กําเนิดกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญ กระบวนการคัดเลือกคณะกรรมการ
ดังกล่าวจึงไม่มีความสัมพันธ์ต่อประชาชนไม่ว่าด้านใดๆ กระบวนการนี้จึงไม่เป็นประชาธิปไตย 

(4) ปัญหาเรื่องการดําเนินการของคณะกรรมการกํากับดูแลการ
สรรหาสมาชิกสมัชชาแห่งชาติ 

การแต่งตั้งคณะกรรมการกํากับดูแลการสรรหาสมาชิกสมัชชา
แห่งชาติ เป็นอํานาจเด็ดขาดและไม่มีกระบวนการคัดเลือกที่ชัดเจน ไม่ปรากฏขั้นตอนการสรรหาหรือ
กฎเกณฑ์ใดในการกําหนดคุณสมบัติ มีเพียงการกําหนดตําแหน่งตามข้อ 1. ของประกาศคณะมนตรี
ความมั่นคงแห่งชาติ เรื่อง หลักเกณฑ์และวิธีการสรรหาบุคคลเพ่ือแต่งตั้งเป็นสมาชิกสมัชชาแห่งชาติ 
ลงวันที่ 19 ตุลาคม พ.ศ.2549286 เท่านั้น รายละเอียดปรากฏตามตารางท่ี 9 

คณะกรรมการกํากับดูแลการสรรหาสมาชิกสมัชชาแห่งชาตินั้น ถูก
แต่งตั้งขึ้นเพ่ือช่วยในการสรรหาสมาชิกสมัชชาแห่งชาติที่เหมาะสมในเวลาเร่งรัด และเพ่ือให้มีการ
จัดทําร่างรัฐธรรมนูญดําเนินการต่อไปได้โดยเร็ว ด้วยระยะเวลาที่เร่งรัดนี้เอง ทําให้การดําเนินการ

                                           
286 ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 123 ตอนพิเศษ 117ก, หน้า.3-5 วันที่ 17 พฤศจิกายน พ.ศ.2549 
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หลายๆ ขั้นตอนไม่สอดคล้องกับหลักประชาธิปไตย มีความไม่โปร่งใสและความชัดเจนในหลาย
ประเด็นทั้งการกําหนดกฎเกณฑ์ อํานาจหน้าที่ และงบประมาณที่ใช้จ่ายไปจํานวนมาก โดยไม่มีการ
ตรวจสอบ เนื่องจากการสรรหาสมาชิกสมัชชาแห่งชาติให้ได้จํานวนกว่า 2,000 คน ต้องใช้กําลังคน
และกําลังทรัพย์จํานวนมาก อีกทั้งกรรมการยังถูกแต่งตั้งโดยคณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติ ยิ่งทําให้
ประชาชนขาดความศรัทธาในกระบวนการสรรหาสมาชิกสมัชชาแห่งชาติยิ่งขึ้น อันเป็นการไม่เอ้ือต่อ
การส่งเสริมให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการจัดทํารัฐธรรมนูญ 

(5) ปัญหาเรื่องข้าราชการประจําในคณะกรรมการกํากับดูแลการ
สรรหาสมาชิกสมัชชาแห่งชาติกับประชาชน 

แม้คําสั่งประธานคณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติที่ 8/2549 แต่งตั้ง
คณะกรรมการกํากับดูแลการสรรหาสมาชิกสมัชชาแห่งชาติ เรียกโดยย่อว่า “กดส.” จะกําหนดให้มี
คณะกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิจํานวนไม่เกินแปดคนซึ่งประธานคณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติแต่งตั้งจากผู้
ซึ่งมิได้เป็นสมาชิกสภานิติบัญญัติแห่งชาติ ข้าราชการซึ่งมีตําแหน่งหรือเงินเดือนประจํา ผู้บริหารหรือ
พนักงานรัฐวิสาหกิจ องค์กรหน่วยงานของรัฐ หรือองค์กรปกครองท้องถิ่น ผู้บริหารหรือสมาชิกสภาหรือ
องค์กรปกครองท้องถิ่นสมาชิกพรรคการเมือง ก็ตาม แต่เมื่อคณะกรรมการคนอ่ืน ล้วนแล้วแต่เป็น
ข้าราชการซึ่งมีตําแหน่งหรือเงินเดือนประจําทั้งสิ้น ซึ่งเป็นหน่วยงานที่ไม่ควรเข้ามายุ่งเกี่ยวกับ
กระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญมากที่สุดเพราะอาจเกิดปัญหาผลประโยชน์ทับซ้อนในการจัดทํา
รัฐธรรมนูญ ยิ่งส่งผลทําให้สมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญและร่างรัฐธรรมนูญที่จะทําการร่างขึ้นนั้นขาด
ความชอบธรรม 

(6) ปัญหาเรื่องผู้มีอํานาจในการคัดเลือกผู้แทนสาขาอาชีพและ
ผู้ทรงคุณวุฒิในภาครัฐ ภาคเอกชน ภาคสังคม และภาควิชาการ ประเภทที่ 7 – ประเภทที่ 9 

ด้วยบัญชีแนบท้ายประกาศคณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติ เรื่อง 
หลักเกณฑ์และวิธีการสรรหาบุคคลเพ่ือแต่งตั้งเป็นสมาชิกสมัชชาแห่งชาติ ลงวันที่ 19 ตุลาคม พ.ศ.
2549 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม ลงวันที่ 20 ตุลาคม พ.ศ.2549 กําหนดให้มีผู้แทนสาขาอาชีพและ
ผู้ทรงคุณวุฒิในภาครัฐ ภาคเอกชน ภาคสังคม และภาควิชาการ ประเภทที่ 7 ผู้แทนสาขาอาชีพและ
ผู้ทรงคุณวุฒิในภาครัฐ ภาคเอกชน ภาคสังคม และภาควิชาการที่คณะรัฐมนตรีสรรหา จํานวน 115 
คนประเภทที่ 8 ผู้แทนสาขาอาชีพและผู้ทรงคุณวุฒิในภาครัฐ ภาคเอกชน ภาคสังคม และภาควิชา
การที่คณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติสรรหา จํานวน 115 คน และประเภทที่ 9 ผู้แทนสาขาอาชีพและ
ผู้ทรงคุณวุฒิในภาครัฐ ภาคเอกชน ภาคสังคม และภาควิชาการ ที่เหลือจากการสรรหาตามข้อ 5 
(ของประกาศ) โดยให้แบ่งจํานวนที่เหลือที่มีจํานวนเท่ากัน หรือใกล้เคียงกันที่สุดเป็นสองส่วน โดยให้
คณะรัฐมนตรี และคณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติเป็นผู้สรรหาเพ่ิมเติมแต่ละส่วนจนครบ 2,000 คน 
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นั้น พบว่าประกาศดังกล่าวเปิดโอกาสให้คณะรัฐมนตรี และคณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติ ซึ่งมิใช่
คณะกรรมการกํากับดูแลการสรรหาสมาชิกสมัชชาแห่งชาติ มีบทบาทและคัดเลือกผู้แทนสาขาอาชีพ
และผู้ทรงคุณวุฒิในภาครัฐ ภาคเอกชน ภาคสังคม และภาควิชาการ ได้เองเป็นจํานวนรวมทั้งสิ้น ไม่
น้อยกว่า 230 คน (ยังไม่รวมจํานวนที่ไม่แน่นอนของผู้ทรงคุณวุฒิประเภทที่ 9) โดยไม่มีหลักเกณฑ์ใน
การกําหนดดุลยพินิจที่เป็นลายลักษณ์อักษรที่จะคุ้มครองสิทธิเสรีภาพและความชอบธรรมของผู้ได้รับ
การคัดเลือกดังกล่าวจากประชาชน เป็นการแทรกแซงการสรรหาสมาชิกสมัชชาแห่งชาติและเป็นที่
สังเกตว่า มีจํานวนสมาชิกสมัชชาที่ได้รับการแต่งตั้งโดยคณะรัฐมนตรี และคณะมนตรีความมั่นคง
แห่งชาติ เพ่ิมจํานวนมากขึ้นในทุกขั้นตอน ดังนี้แล้วเมื่อสมาชิกสมัชชาแห่งชาติคัดเลือกกันเองเหลือ
จํานวน 200 คน และส่งต่อให้คณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติคัดเลือกต่อตามกระบวนการตาม
บทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญฉบับชั่วคราวแล้ว จะเป็นที่ครหาว่าคณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติอาจ
เลือกผู้แทนสมาชิกสมัชชาแห่งชาติที่ตนได้แต่งตั้งเข้าไปในกระบวนการต่างๆ ของการสรรหาสมาชิก
สมัชชาแห่งชาติอย่างเช่นในกรณีนี้ไปเป็นสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญได้ ซึ่งทําให้เกิดปัญหาเรื่องความ
ไม่โปร่งใสในการคัดเลือกผู้แทนสมาชิกสมัชชาแห่งชาติเป็นสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญในกระบวนการ
ต่อไป 

อนึ่ง ด้วยบัญชีฯ นั้น ไม่มีหลักเกณฑ์ที่ชัดเจนในการกําหนด
คุณสมบัติและคัดเลือกผู้แทนในแต่ละประเภท จึงไม่อาจรับรองได้ว่าเป็นผู้แทนสาขาอาชีพ และ
ผู้ทรงคุณวุฒิที่จะมีความสามารถในการจัดทํารัฐธรรมนูญได้เลย และเมื่อไม่ได้มาจากการมีส่วนร่วม
ของประชาชนยิ่งทําให้เกิดความหวั่นวิตกว่า แทนที่จะเป็นการได้ประชาชนมาจากทุกภาคส่วนแต่
แท้จริงอาจเป็นการคัดเลือกสมาชิกสมัชชาแห่งชาติเพ่ือให้ได้จํานวนตามที่รัฐธรรมนูญฉบับชั่วคราว
บัญญัติไว้เท่านั้น โดยมีกลุ่มบุคคลที่ได้กําหนดให้เป็นสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญอยู่แล้ว ซึ่งนอกจาก
จะไม่เอ้ือต่อการจัดทํารัฐธรรมนูญแห่งราชอาจักรไทยแล้ว ยังอาจเป็นการสรรหาที่ไม่มีประโยชน์และ
สิ้นเปลืองงบประมาณเป็นจํานวนมาก 

จากที่ได้ทําการศึกษาขั้นตอนการแต่งตั้งคณะกรรมการกํากับดูแล
การสรรหาสมาชิกสมัชชาแห่งชาติและการสรรหาสมาชิกสมัชชาแห่งชาติของคณะกรรมการกํากับ
ดูแลการสรรหาสมาชิกสมัชชาแห่งชาติ และศึกษาปัญหาจากกระบวนการดังกล่าวแล้วทําให้ทราบว่า 
กระบวนการสรรหาสมาชิกสมัชชาแห่งชาติไม่เปิดโอกาสให้ประชาชนเข้าไปมีส่วนร่วมในการสรรหา
บุคคลเพื่อทําหน้าที่ร่างรัฐธรรมนูญเลย ตลอดจนคณะกรรมการที่มีอํานาจในการสรรหาสมาชิสมัชชา
แห่งชาติเองก็ไม่ได้รับการเลือกตั้ง หรือให้ความยินยอมแต่อย่างใด ทั้งยังมีปัญหาในเรื่องอํานาจหน้าที่
และสภาพบังคับของประกาศและคําสั่งของคณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติอยู่ตามที่ได้อธิบายเบื้องต้น 
การแต่งตั้งคณะกรรมการกํากับดูแลการสรรหาสมาชิกสมัชชาแห่งชาติและการสรรหาสมาชิกสมัชชา
แห่งชาติจึงเป็นกระบวนการที่ไม่เป็นประชาธิปไตย 
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4.2.1.1.2  ปัญหาการคัดเลือกสมาชิกสมัชชาแห่งชาติเป็นผู้แทนจํานวน 200 คน 
เมื่อ กดส. ได้จัดส่งบัญชีรายชื่อ ให้ประธานคณะมนตรีความมั่นคง

แห่งชาติแล้วในวันที่ 30 พฤศจิกายน พ.ศ.2549 พระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัว ทรงมีพระบรมราช
โองการโปรดเกล้าฯ แต่งตั้งสมาชิกสมัชชาแห่งชาติ โดยมีประธานคณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติเป็น
ผู้ลงนามรับสนองพระบรมราชโองการแต่งตั้งสมาชิกสมัชชาแห่งชาติ ตามบทบัญญัติมาตรา 20 ของ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พ.ศ.2549 จํานวน 1,982 คน เมื่อวันที่ 9 ธันวาคม 
พ.ศ.2549287 และตามรัฐธรรมนูญมาตรา 22 กําหนดให้สมัชชาแห่งชาติมีหน้าที่คัดเลือกสมาชิก
ด้วยกันเองเพ่ือจัดทําบัญชีรายชื่อผู้สมควรได้รับการโปรดเกล้าฯ แต่งตั้งเป็นสมาชิกสภาร่าง
รัฐธรรมนูญมีจํานวนสองร้อยคนให้แล้วเสร็จภายในเจ็ดวันนับแต่วันเปิดประชุมสมัชชาแห่งชาติครั้ง
แรก และเมื่อได้คัดเลือกสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญแล้ว หรือเมื่อครบกําหนดเวลาแล้วยังไม่อาจ
คัดเลือกได้ครบถ้วน ให้สมัชชาแห่งชาติเป็นอันสิ้นสุดลง 

สมาชิกสมัชชาแห่งชาติจํานวน 1,982 คน ได้เข้ารายงานตัวนับ
ตั้งแต่วันที่ 11 ธันวาคม พ.ศ.2549 ณ อาคารรัฐสภา 1 สํานักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร และ
พระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวทรงมีพระบรมราชโองการโปรดเกล้าฯ ให้เรียกประชุมสมัชชาแห่งชาติ 
ในวันที่ 17 ธันวาคม พ.ศ.2549 เมื่อวันที่ 16 ธันวาคม พ.ศ.2549288 

สํานักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎรได้ทราบล่วงหน้ าว่า 
พระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวจะทรงมีพระบรมราชโองการโปรดเกล้าฯ ให้เรียกประชุมสมัชชา
แห่งชาติในช่วงระหว่างวันที่ 17-18 ธันวาคม พ.ศ.2549 สํานักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎรจึงมี
หนังสือด่วนมากที่ สผ 0014/ว414 ลงวันที่ 14 ธันวาคม พ.ศ.2549 เรื่อง พิธีเปิดการประชุมสมัชชา
แห่งชาติ แจ้งไปยังสมาชิกสมัชชาแห่งชาติทุกคนทราบ โดยเรียกประชุมสมัชชาแห่งชาติในวันอาทิตย์ที่ 
17 ธันวาคม พ.ศ.2549 และกําหนดให้มีการประชุมสมัชชาแห่งชาติ เพ่ือคัดเลือกสมาชิกด้วยกันเป็น
สมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญ ในวันจันทร์ที่  18 ธันวาคม พ.ศ.2549 ณ หอประชุมกองทัพเรือ 
กรุงเทพมหานคร การคัดเลือกสมาชิกสมัชชาแห่งชาติจึงเริ่มต้นขึ้นเมื่อมีการเปิดประชุมสมัชชาแห่งชาติ
ในวันดังกล่าว โดยในส่วนของการคัดเลือกสมาชิสมัชชาแห่งชาติด้วยกันเองนี้ ผู้เขียนจะได้ขออธิบาย
เป็นสองส่วนคือ ขั้นตอนและวิธีการคัดเลือกสมาชิกสมัชชาแห่งชาติด้วยกันเอง และปัญหาที่เกิดขึ้นจาก
การคัดเลือกดังกล่าว ดังนี้ 

                                           
287 ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 123 ตอนพิเศษ 127ง, หน้า.38 วันที่ 11 ธันวาคม พ.ศ.2549 
288 ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 123 ตอน 121ก, หน้า.1 วันที่ 19 ธันวาคม พ.ศ.2549 
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4.2.1.1.2.1 ขั้นตอนการคัดเลือกสมาชิกสมัชชาแห่งชาติเป็นผู้แทน
จํานวน 200 คน 

ในวันที่ 17 ธันวาคม พ.ศ.2549 พระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัว ทรง
พระกรุณาโปรดเกล้าฯ ให้สมเด็จพระบรมโอรสาธิราชฯ สยามมกุฎราชกุมาร เสด็จพระราชดําเนินแทน
พระองค์ประกอบพิธีเปิดประชุมสมัชชาแห่งชาติ โดยมี นายมีชัย ฤชุพันธ์ ประธานสภานิติบัญญัติ
แห่งชาติ ทําหน้าที่ประธานสมัชชาแห่งชาติ และรองประธานสภานิติบัญญัติแห่งชาติ ทําหน้าที่รอง
ประธานสมัชชาแห่งชาติ289 

ด้วย นายมีชัย ฤชุพันธ์ ประธานสภานิติบัญญัติแห่งชาติ ทําหน้าที่
ประธานสมัชชาแห่งชาติ ซึ่งมีหน้าที่กําหนดระเบียบการประชุมสมัชชาแห่งชาติและวิธีการคัดเลือก
สมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญ นายมีชัย ฤชุพันธ์ จึงได้มีประกาศสมัชชาแห่งชาติ เรื่อง การประชุม
สมัชชาแห่งชาติและวิธีการคัดเลือกสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญ ลงวันที่ 21 พฤศจิกายน พ.ศ.2549 

ภายหลังเสร็จพิธีเปิดประชุมสมัชชาแห่งชาติ ได้มีการประชุม
สมัชชาแห่งชาติ เพ่ือชี้แจงเกี่ยวกับการคัดเลือกสมาชิกสมัชชาแห่งชาติด้วยกันเอง เพื่อเป็นสมาชิกสภา
ร่างรัฐธรรมนูญที่จะมีข้ึนในวันที่ 18 ธันวาคม 2549 เกี่ยวกับคุณสมบัติสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญ และ
เรื่อง สิทธิประโยชน์ของสมาชิกสมัชชาแห่งชาติ โดยนายมีชัย ฤชุพันธุ์ เป็นประธานสมัชชาแห่งชาติ 
และนายพิทูร พุ่มหิรัญ เลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร ปฏิบัติหน้าที่เลขาธิการสมัชชาแห่งชาติ 

ในการนี้ นายพิทูร พุ่มหิรัญ เลขาธิการสมัชชาแห่งชาติได้ชี้แจงต่อที่
ประชุมว่า มีสมาชิกสมัชชาแห่งชาติขาดคุณสมบัติในการเป็นสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญ จํานวน 17 คน 
ดังนั้นสมาชิกทั้ง 17 คน มีสิทธิเลือกสมาชิกคนอ่ืนได้ แต่ไม่มีสิทธิได้รับเลือกเป็นสมาชิกสภาร่าง
รัฐธรรมนูญ 

ในวันจันทร์ที่ 18 ธันวาคม พ.ศ.2549 สมัชชาแห่งชาติได้ทําการ
ประชุมสมัชชาแห่งชาติเป็นวันที่สอง และเป็นวันออกเสียงคัดเลือกสมาชิกด้วยกันเองเป็นสมาชิกสภา
ร่างรัฐธรรมนูญในส่วนจํานวน 200 คน โดยวิธีการออกเสียงนั้นให้สมาชิกสมัชชาแห่งชาติมีสิทธิเลือก
สมาชิกสมัชชาแห่งชาติด้วยกันเองได้คนละไม่เกินสามรายชื่อและให้ผู้ได้คะแนนเสียงสูงสุดเรี ยงลงไป
ตามลําดับจนครบสองร้อยคนเป็นผู้ได้รับเลือก ในกรณีที่มีคะแนนเสียงเท่ากันในลําดับใดอันจะทําให้มี
ผู้ได้รับเลือกเกินสองร้อยคน ให้ใช้วิธีจับสลาก 

การคัดเลือกกําหนดให้สมาชิกสมัชชาแห่งชาติใช้ดินสอ 2B ที่
จัดเตรียมไว้ให้ เลือกสมาชิกจากเลขประจําตัวสมาชิกที่ต้องการจะเลือกลงในบัตรลงคะแนน จากนั้น
ให้นําบัตรลงคะแนนใส่ซองแล้วนําไปหย่อนลงในหีบบัตรลงคะแนนที่จัดไว้ให้จํานวน 10 หีบ โดย

                                           
289 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบบัชั่วคราว) พุทธศักราช 2549 มาตรา 21 
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กําหนดปิดการลงคะแนนในเวลา 10.30 นาฬิกา โดยมีคณะกรรมการตรวจนับคะแนนจํานวน 10 คน 
ที่ประธานสมัชชาแห่งชาติเป็นผู้แต่งตั้ง ประจําหีบบัตรแต่ละหีบ และเมื่อมีการนับคะแนน และมีการ
ประกาศผลการนับคะแนนแล้ว ห้ามมิให้มีการคัดค้านผลการนับคะแนนอีก290 

ในการนับคะแนนรอบแรกนั้น มีสมาชิกสมัชชาแห่งชาติที่มารับ
บัตรลงคะแนนทั้งสิ้น 1,915 คน แต่ส่งบัตรลงคะแนนเพียง 1,911 คน ที่เหลือจํานวน 4 คน ส่งบัตร
ลงคะแนนไม่ทัน ผลการนับคะแนนมีบัตรเสีย 7 ใบ และมีคะแนนเท่ากันที่ 7 คะแนน จํานวน 37 คน 
ซึ่งทําให้มีผู้ได้รับคัดเลือกเกิน 200 คน จึงดําเนินการคัดเลือกโดยวิธีการจับสลาก ให้เหลือเพียง 16 
คน กระทั่งครบจํานวน 200 คน โดยแบ่งเป็น ภาครัฐจํานวน 75 คน คิดเป็นร้อยละ 37.00 
ภาคเอกชนจํานวน 54 คน คิดเป็นร้อยละ 27.00 ภาคสังคมจํานวน 38 คน คิดเป็นร้อยละ 19.00 
และภาควิชาการจํานวน 34 คน คิดเป็นร้อยละ 17.00 

เมื่อที่ประชุมสมัชชาแห่งชาติได้คัดเลือกสมาชิกสมัชชาแห่งชาติ
ด้วยกันเอง เป็นผู้สมควรเป็นผู้แทนสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญครบถ้วนจํานวน 200 คนแล้ว ประธาน
สมัชชาแห่งชาติ ได้แจ้งรายชื่อผู้สมควรเป็นสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญไปยังประธานคณะมนตรีความ
มั่นคงแห่งชาติ เพ่ือให้คณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติดําเนินการคัดเลือกบุคคลดังกล่าวให้เหลือ 100 
คน และนําความกราบบังคมทูลเพ่ือทรงพระกรุณาโปรดเกล้า แต่งตั้งเป็นสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญ
ต่อไป ตามบทบญัญัติรัฐธรรมนูญฉบับชั่วคราว มาตรา 23 

4.2.1.1.2.2 ปัญหาการคัดเลือกสมาชิกสมัชชาแห่งชาติเป็นผู้แทน
จํานวน 200 คน 

ตามที่ได้มีการคัดเลือกสมาชิกสมัชชาแห่งชาติตามขั้นตอนที่
ปรากฏในตารางที่ 9 และตามที่ได้อธิบายประกอบในข้อ 4.2.1.1.2.1 นั้น ขั้นตอนการคัดเลือกสมาชิก
สมัชชาแห่งชาติเป็นผู้แทนจํานวน 200 คน มีปัญหาดังต่อไปนี้ 

(1) ปัญหาเรื่องระยะเวลาในการคัดเลือกสมาชิกสมัชชาแห่งชาติ
ด้วยกันเองเพ่ือเป็นผู้แทนที่จะได้รับคัดเลือกเป็นสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญ 

จากการศึกษาพบว่าสมาชิกสมัชชาแห่งชาติทั้ง 1,982 คน มีเวลาใน
การทําความรู้จักกันเพียง 8 วัน นับตั้งแต่วันที่ได้รับโปรดเกล้าฯ วันที่ 11 ธันวาคม พ.ศ.2549 ถึงวันที่ 
18 ธันวาคม พ.ศ.2549 ซึ่งไม่มีความเป็นไปได้ที่สมาชิกสมัชชาจะสามารถทําความเข้าใจ และทําความ
รู้จัก ตลอดจนพิจารณาคุณสมบัติของสมาชิกสมัชชาด้วยกันเองให้ท่องแท้ว่าผู้ที่ตนจะเลือกนั้น มี

                                           
290 ประกาศสมัชชาแห่งชาติ เรื่อง การประชุมสมัชชาแห่งชาติและวิธีการคัดเลือกสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญ ลงวันที่ 21 
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คุณสมบัติ และมีความรู้ความสามารถ หรือมีวุฒิภาวะที่จะเป็นผู้แทนที่จะได้รับการคัดเลือกเป็นสมาชิก
สภาร่างรัฐธรรมนูญต่อไป การคัดเลือกผู้แทนในระยะเวลาที่จํากัดจึงไม่อาจทราบได้แน่ชัดว่าจะได้ผู้
แทนที่มีคุณสมบัติเพียงพอ 

(2) ปัญหาเรื่องวิธีการลงคะแนนคัดเลือกสมาชิกสมัชชาแห่งชาติ
โดยสมาชิกสมัชชาแห่งชาติด้วยกันเอง 

จากการลงคะแนนและวิธีการลงคะแนนคัดเลือกสมาชิกสมัชชา
แห่งชาติโดยสมาชิกสมัชชาแห่งชาติมีปัญหาที่ต้องพิจารณาห้าปัญหา ดังต่อไปนี้ 

ปัญหาที่หนึ่ง ปัญหาการลงคะแนนของสมาชิกสมัชชาแห่งชาติใน
วันจันทร์ที่ 18 ธันวาคม 2549 จากสาเหตุการแจกบัตรลงคะแนน ดินสอ และยางลบ ให้สมาชิก
ล่วงหน้าเมื่อมารายงานตัวที่จุดลงทะเบียนจากเจ้าหน้าที่ของสํานักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร
ปฏิบัติหน้าที่สํานักงานเลขาธิการสมัชชาแห่งชาติ ปรากฏว่ามีสมาชิกบางส่วนลงคะแนนล่วงหน้านอก
คูหาเลือกตั้ง ทําให้สมาชิกสมัชชาแห่งชาติบางคนออกมาวิพากษ์วิจารณ์ว่าการลงคะแนนของสมาชิก
สมัชชาแห่งชาติมีความไม่โปร่งใส เพราะไม่ได้ลงคะแนนในคูหาเลือกตั้ง 

ในกรณีดังกล่าว นายมีชัย ฤชุพันธุ์ ประธานสมัชชาแห่งชาติ 
ตรวจสอบพบว่ามีสมาชิกจํานวนไม่น้อยกว่า 100 คน ที่ลงคะแนนล่วงหน้า แต่น้อยกว่าจํานวนสมาชิก
ที่ยังไม่ได้ใช้สิทธิ และภายหลังเมื่อได้นับคะแนนเรียบร้อยแล้ว นายมีชัย ฤชุพันธุ์ ให้สัมภาษณ์กับ
ผู้สื่อข่าวว่า ไม่พบว่ามีการทุจริตแต่อย่างใด และผลที่ออกมาถือว่ามีสัดส่วนสมาชิกที่ได้รับการคัดเลือก 
จากภาคต่าง ๆ เฉลี่ยกันไปตามจํานวนคน นอกจากนี้ประกาศสมัชชาแห่งชาติ เรื่อง การประชุม
สมัชชาแห่งชาติและวิธีการคัดเลือกสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญ291 ไม่ได้ระบุให้ลงคะแนนลับ แต่
กําหนดให้ไปลงคะแนนในคูหา เมื่อไม่ได้ลงคะแนนในคูหาก็ไม่สามารถระบุได้ว่าเป็นความผิดได้อย่าง
ชัดแจ้ง เนื่องจากสมาชิกบางคนอยากจะลงคะแนนนอกคูหาเพราะไม่ต้องการเข้าไปเบียดเสียดเมื่อถึง
เวลาลงคะแนน292 

ปัญหาที่สอง ปัญหากรณีที่มีสมาชิกหลายคนตั้งข้อสังเกตว่าการจัด
คูหาเลือกตั้งครั้งนี้ มีความไม่เหมาะสม เนื่องจากสมาชิกสามารถเดินเข้าออกคูหาได้ ในประเด็นนี้ นายมีชัย 

                                           
291 เร่ืองเดียวกัน, หนา้ 46-49 
292 “คลอด 200 สภาร่างรัฐธรรมนูญ โวยไม่โปร่งใส” ออนไลน์ (เข้าถึงได้จาก) : http://www.nacwna.com อ้างถึงใน

คณะกรรมการศึกษาประเด็นการยกร่างรัฐธรรมนูญ สํานักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร , ประมวลเหตุการณ์การจัดทํารัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550, หน้า 68-69. 
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ฤชุพันธุ กล่าวว่า เนื่องจากมีข้อจํากัดในเรื่องสถานที่จัดการเลือกตั้ง ทําให้ต้องดําเนินการจัดคูหาใน
ลักษณะนี้293 

ปัญหาที่สาม ปัญหาเรื่องความไม่โปร่งใสเนื่องจากวิธีการเลือก
กันเอง โดยมีกําหนดระยะเวลาที่ได้ทําความรู้จักกันในช่วงสั้นๆ และวิธีการคัดเลือกผู้แทนประเภท
ต่างๆ เพ่ือให้ได้สมาชิกจํานวนไม่เกิน 2,000 คน นั้น ก็มีระยะเวลาจํากัด เกิดความระแวงสงสัยใน
คณะกรรมการกํากับดูแลการสรรหาสมาชิกสมัชชาแห่งชาติอยู่แล้วแต่แรกเพราะเป็นองค์กรที่จัดตั้ง
ขึ้นโดยความพึงพอใจของคณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติ ทําให้เกิดปัญหาในเรื่องความไม่ไว้วางใจ ซึ่ง
นํามาสู่ปัญหาที่สงสัยเรื่องการบล็อกโหวต (Block Vote) กันได้โดยง่าย ดังปรากฏจากหลักฐานการ
ลงคะแนนเสียงของสมาชิกสมัชชาแห่งชาติให้เหลือ 200 คน ปรากฏว่าในบรรดาสมาชิกสมัชชา
แห่งชาติจํานวน 2,000 คน มีสมาชิกสมัชชาแห่งชาติที่ไม่เลือกแม้แต่ตัวเอง คือ ไม่ได้รับคะแนนเสียง
เลย จํานวน 502 คน (ส่วนหนึ่งอาจเป็นเพราะไม่มีเจตนาแท้จริงที่จะเป็น ส.ส.ร. หรืออาจจะเป็นไป 
ได้ที่อีกส่วนหนึ่งอาจเป็นคะแนนเสียงจัดตั้งที่แฝงอยู่ คือ แต่งตั้งมาสําหรับให้เลือกบุคคลอ่ืน) สมาชิกที่
ได้รับคะแนนเสียง 1 คะแนน จํานวน 433 คน (ส่วนใหญ่อาจมาจากคะแนนที่เลือกตนเอง 1 คะแนน)
และสมาชิกที่ได้รับคะแนนเสียง 2-3 คะแนน จํานวน 466 คน โดยเป็นผู้ได้รับคะแนนเสียง 2 คะแนน 
จํานวน 277 คน และผู้ได้รับคะแนนเสียง 3 คะแนน จํานวน 189 คน (ส่วนใหญ่ของผู้ที่ได้รับคะแนน
เสียงกลุ่มนี้ อาจมาจากการแลกเปลี่ยนคะแนนเสียงระหว่างกันเอง) และไม่ได้รับคะแนนเสียงจาก
บุคคลอ่ืนเลย) และเมื่อรวมจํานวนสมาชิกสมัชชาแห่งชาติทั้งหมดที่ได้รับเลือก จาก 0-3 คะแนน จะ
เป็นจํานวน 1,555 คน จากจํานวนทั้งหมด 1,982 คน294 

ปัญหาที่สี่ รูปแบบการคัดเลือกกรณีมีสมาชิกสมัชชาแห่งชาติได้
คะแนนเท่ากัน และทําให้สมาชิกสมัชชาแห่งชาติผู้เป็นตัวแทนเพ่ือได้รับการคัดเลือกเป็นสมาชิกสภา
ร่างรัฐธรรมนูญมีจํานวนเกิน 200 คน โดยรัฐธรรมนูญกําหนดให้ใช้วิธีการจับสลาก ซึ่งเมื่อพิจารณาถึง
ลักษณะองค์กรแล้ว สภาร่างรัฐธรรมนูญเป็นองค์กรที่ใช้อํานาจในการจัดทํารัฐธรรมนูญ และมี
ความสําคัญเป็นอย่างมากตามที่ได้เรียนให้ทราบในช่วงต้นแล้ว วิธีการจับสลากย่อมไม่ใช่วิธีที่
แสดงออกซ่ึงการปกครองในระบอบประชาธิปไตย เพราะอํานาจอธิปไตย และการปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตยไม่อาจฝากไว้บนความน่าจะเป็น หรือการสุ่มเลือกผู้มีคุณสมบัติจะได้รับการคัดเลือกเป็น
สมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญ อีกทั้งเมื่อรัฐธรรมนูญ และประกาศของคณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติ 

                                           
293 “มีชัยอ้างดูคะแนนแล้วไม่มีบล๊อกโหวต” ออนไลน์ (เข้าถึงได้จาก) http://www.sbuyzone.com/2007/newsview.php?id=1707 

(อ้างถึงหนังสือพิมพ์มติชน) อ้างถึงใน คณะกรรมการศึกษาประเด็นการยกร่างรัฐธรรมนูญ สํานักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, ประมวลเหตุการณ์
การจัดทํารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550, พิมพ์ครั้งที่ 1, (กรุงเทพฯ: สํานักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, 2551),หน้า 69. 

294 มนตรี รูปสุวรรณ, บทวิเคราะห์ทางวิชาการเกีย่วกบัรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 (กรุงเทพฯ: 
มูลนิธิคอนราด อาเดนาวร,์ 2550), หน้า.27. 
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เรื่อง หลักเกณฑ์การคัดเลือกสมาชิกสมัชชาแห่งชาติก็เน้นย้ําให้เลือกบุคคลซึ่งมีความรู้ความสามารถ 
มีความหลากหลาย และการมีส่วนร่วมของประชาชน หากรัฐธรรมนูญเองบัญญัติเสียให้วิธีการ
คัดเลือกกระทําโดยการจับสลากแล้ว นอกจากบทบัญญัติรัฐธรรมนูญจะขัดแย้งกันเองในเรื่องของ
หลักการ ยังขัดแย้งต่อการปกครองในระบอบประชาธิปไตย และหลักการมีส่วนร่วมทางการเมืองของ
ประชาชนอีกด้วย 

ประการที่ห้า สืบเนื่องจากปัญหาวิธีการคัดเลือกด้วยการจับสลาก
ตามปัญหาที่สี่ข้างต้น เมื่อผู้มีคะแนนซ้ํากันจนทําให้สมาชิกสมัชชาแห่งชาติผู้เป็นตัวแทนเพ่ือได้รับการ
คัดเลือกเป็นสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญมีจํานวนเกิน 200 คน นั้น มีด้วยกันทั้งหมด 37 คน โดยได้
คะแนนเท่ากันที่จํานวน 7 คะแนน สะท้อนให้เห็นว่าบุคคลผู้ซึ่งเป็นตัวแทนจะได้รับคัดเลือกเป็น
สมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญนั้นมีคะแนนเพียง 7 คะแนน จากคะแนนเสียงทั้งหมด 1,982 เสียง ก็ได้รับ
การคัดเลือกให้เป็นตัวแทนของประชาชนชาวไทยทั้งประเทศแล้ว ดังนี้ยิ่งทําให้เกิดความไม่ไว้วางใจ
และเกิดความสงสัยต่อความโปร่งใสในกระบวนการคัดเลือกในหมู่ประชาชนยิ่งขึ้นไปอีก 

จากการศึกษาจึงวิเคราะห์ปัญหาได้ว่า เมื่อการสรรหาสมาชิก
สมัชชาแห่งชาติโดย กดส. ไม่มีความเชื่อมโยงและการมีส่วนร่วมจากประชาชนซึ่งเป็นกระบวนการที่
ไม่เป็นประชาธิปไตยแล้ว การคัดเลือกสมาชิกสมัชชาแห่งชาติเพ่ือเป็นผู้แทนสมาชิกสมัชชาแห่งชาติ
ด้วยกันเอง ก็เป็นกระบวนการที่ประชาชนไม่มีส่วนร่วมในการคัดเลือกอีกทั้งเป็นการคัดเลือกจาก
สมาชิกท่ีไม่ได้มาโดยกระบวนการประชาธิปไตยจึงทําให้การคัดเลือกนี้ไม่เป็นประชาธิปไตย 

จากการศึกษากระบวนการสรรหาสมาชิกสมัชชาแห่งชาติดังรายละเอียดข้างต้นพบว่า
เป็นกระบวนการที่เกิดขึ้นภายใต้บุคคลที่ถูกแต่งตั้งและสรรหามาจากคณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติ
ทั้งสิ้น ทั้งคณะกรรมการกํากับดูแลการสรรหาสมาชิกสมัชชาแห่งชาติ และการดําเนินการประชุม
ภายใต้กฎกติกาของประธานสมัชชาแห่งชาติที่เป็นประธานสภานิติบัญญัติซึ่งถูกแต่งตั้งขึ้นโดยคณะ
ปฏิรูปการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุขทั้งสิ้น หรือกล่าวอีกนัย
หนึ่งว่าเป็นกระบวนการที่ประชาชนไม่มีส่วนร่วมในการสรรหาสมาชิกสมัชชาแห่งชาติเลย อย่างไรก็
ตามในประเด็นการสรรหาสมาชิกสมัชชาแห่งชาตินี้มีทั้งกลุ่มที่เห็นด้วยกับการสรรหาสมาชิกสมัชชา
แห่งชาติตามกฎระเบียบที่คณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติกําหนดขึ้น และกลุ่มที่ไม่เห็นด้วยกับการสรร
หาสมาชิกสมัชชาแห่งชาติด้วยวิธีการดังกล่าว โดยแยกอธิบายได้ดังนี้ 

กลุ่มที่หนึ่ง กลุ่มที่เห็นด้วยกับการสรรหาสมาชิกสมัชชาแห่งชาติตามกฎระเบียบที่
คณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติกําหนดขึ้น โดยมีเหตุผลกําหนดว่าสมัชชาแห่งชาติ เป็นกลไกที่ใช้ใน
สถานการณ์ท่ีบ้านเมืองประสบปัญหาทางการเมือง และหวังให้ได้บุคคลที่เป็นคนกลางที่มาจากทุกภาค
ส่วนทั่วประเทศ ถือเป็นการเปิดโอกาสให้ประชาชนทุกภาคส่วนสามารถเข้ามาเป็นผู้ได้รับเลือกเป็น
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สมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญได้ เพ่ือให้เกิดความหลากหลายในสาขาอาชีพ และให้ได้มาซึ่งผู้ทรงคุณวุฒิ 
ตลอดจนเพื่อให้เป็นการร่างรัฐธรรมนูญเพ่ือแก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้นจริงในสังคม เมื่อมีผู้แทนจากทุกภาค
ส่วนแล้ว ย่อมทําให้สามารถแก้ไขปัญหาต่างๆ ได้ถูกต้อง และการกําหนดคุณสมบัติไม่ให้ผู้เคยเป็น
สมาชิกพรรคการเมือง หรือดํารงตําแหน่งใดในพรรคการเมืองภายในเวลา 2 ปี ก่อนวันได้รับการ
คัดเลือกเป็นสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญนั้น เป็นการแก้ไขปัญหาความไม่ไว้วางใจนักการเมืองในเวลา
นั้นได้เป็นอย่างดี 

กลุ่มที่สอง กลุ่มที่ไม่เห็นด้วยกับการสรรหาสมาชิกสมัชชาแห่งชาติโดยให้ความเห็นว่า
การสรรหาสมาชิกสมัชชาแห่งชาตินั้นไม่ได้มีความยึดโยงต่อประชาชนผู้ซึ่งเป็นเจ้าของอํานาจอธิปไตย 
เป็นการสรรหาสมาชิกสมัชชาแห่งชาติโดยไม่ได้รับความยินยอมจากประชนเจ้าของอํานาจ อีกทั้งการสรร
หาสมาชิกสมัชชาแห่งชาติจากผู้แทนสาขาอาชีพและผู้ทรงคุณวุฒิในภาครัฐ ภาคเอกชน ภาคสังคม และ
ภาควิชาการ ไม่มีหลักเกณฑ์และวิธีการที่ชัดเจน อาจไม่ได้จํานวนสมาชิกสมัชชาแห่งชาติในสัดส่วนที่
เหมาะสม เพราะมิได้กําหนดสัดส่วนไว้ชัดเจนซึ่งอาจทําให้ได้สมาชิกสมัชชาแห่งชาติไม่ครบทุกภาคส่วน
ตามเจตนาของรัฐธรรมนูญฉบับชั่วคราว การดําเนินการของ กดส. เป็นไปอย่างรีบด่วนอาจเกิดปัญหาใน
การคัดเลือกผู้มีคุณสมบัติที่เพียงพอต่อการเป็นผู้แทนหรือเป็นสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญ 

จากกลุ่มความคิดข้างต้นทั้งที่เห็นด้วยและไม่เห็นด้วยต่อการสรรหาสมาชิกสมัชชา
แห่งชาติ ผู้เขียนมีความคิดเห็นว่า ในกระบวนการสรรหาสมาชิกสมัชชาแห่งชาติไม่มีส่วนยึดโยงหรือ
เปิดโอกาสให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการจัดทํารัฐธรรมนูญ หรือมีส่วนร่วมในการสรรหาสมาชิก
สมัชชาแห่งชาติเลย ผู้ เขียนจึงไม่เห็นด้วยกับกระบวนการสรรหาสมาชิกสมัชชาแห่งชาติตาม
หลักเกณฑ์ของคณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติดังกล่าว เพราะเป็นกระบวนการที่ไม่เป็นประชาธิปไตย
การแต่งตั้งคณะกรรมการกํากับดูแลการสรรหาสมาชิกสมัชชาแห่งชาติ ไม่ได้เกิดขึ้นโดยความยินยอม
ของประชาชน อีกทั้งยังมีปัญหาในเรื่องของสภาพบังคับของประกาศและคําสั่งในการแต่งตั้ง
คณะกรรมการดังกล่าว ไม่มีกฎเกณฑ์ที่ชัดเจนในการกําหนดคุณสมบัติผู้ที่จะได้รับการคัดเลือกเป็น
ผู้แทนจํานวน 200 คน อาจทําให้เกิดการแทรกแซงและถูกล็อคผลโหวตได้ ตลอดจนปัญหาที่เกิดขึ้น
จากกระบวนการสรรหาดังกล่าวตามท่ีได้อธิบายไว้แล้ว 

4.2.1.2  ปัญหาของกระบวนการสรรหาสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญ 
ตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญฉบับชั่วคราว มาตรา 23 เมื่อคณะมนตรีความ

มั่นคงแห่งชาติได้รับบัญชีรายชื่อที่ได้รับการคัดเลือกจากสมัชชาแห่งชาติแล้ว ให้คณะมนตรีความ
มั่นคงแห่งชาติคัดเลือกบุคคลตามบัญชีรายชื่อดังกล่าวให้เหลือหนึ่งร้อยคน และนําความกราบบังคม
ทูลเพื่อทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯ แต่งตั้งเป็นสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญ 
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ในกรณีที่สมัชชาแห่งชาติปฏิบัติหน้าที่ไม่แล้วเสร็จภายในกําหนดเวลา คณะ
มนตรีความมั่นคงแห่งชาติมีอํานาจเลือกสมาชิกสมัชชาแห่งชาติจํานวนหนึ่งร้อยคนเป็นสมาชิกสภา
ร่างรัฐธรรมนูญได้เอง และนําความกราบบังคมทูลเพ่ือทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯ แต่งตั้งต่อไป 
อธิบายตามตารางได้ดังนี้ 

ตารางท่ี 10 ตารางการสรรหาสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญ 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

จากบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญฉบับชั่วคราว คณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติจึง
ได้ทําการคัดเลือกบุคคลจากบัญชีรายชื่อผู้สมควรเป็นสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญ จํานวน 200 คน ให้
เหลือ 100 คน เพ่ือเป็นสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญ โดยตรวจสอบคุณสมบัติของสมาชิกทั้งหมด และ
จัดลําดับสมาชิกตั้งแต่ ลําดับที่ 1 ถึง 200 ซึ่งการพิจารณาคัดเลือกจะยึดหลักของกลุ่มหรือภาค ได้แก่ 
ภาครัฐ ภาควิชาการ ภาคเอกชน และภาคสังคม และพิจารณาตามภูมิภาคของประเทศ เพ่ือให้ได้
บุคคลที่หลากหลายทั้งด้านอาชีพ หน้าที่การงาน ประกอบกับความรู้ความสามารถของแต่ละบุคคล 

ในการนี้ พลเอกสนธิ บุญยรัตกลิน ผู้บัญชาการทหารบก และประธานคณะ
มนตรีความมั่นคงแห่งชาติ ได้ชี้แจงว่า ในการคัดเลือกบุคคลดังกล่าวเพ่ือเป็นสมาชิกสภาร่าง
รัฐธรรมนูญ จะต้องนํานักกฎหมาย หรือผู้เชี่ยวชาญการร่างกฎหมาย เข้ามาเป็นสมาชิกสภาร่าง
รัฐธรรมนูญด้วย295 

                                           
295 คณะกรรมการศึกษาประเด็นการยกร่างรัฐธรรมนูญ สํานักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, ประมวลเหตุการณ์การ

จัดทํารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550, หน้า 69. 

สมัชชาแห่งชาติ 2,000 คน คัดเลือกสมาชิกด้วยกันเอง 
เหลือ 200 คน 

คณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติคัดเลือกสมาชิกสมัชชาแห่งชาติ 
ที่ได้รับคัดเลือก 200 คน เหลือ 100 คน 

โปรดเกล้าฯ แต่งตั้งเป็นสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญ 
จํานวน 100 คน 
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เมื่อคณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติคัดเลือกบุคคลจากบัญชีรายชื่อผู้สมควร
เป็นสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญ จํานวน 200 คน ให้เหลือ 100 คน เพ่ือเป็นสมาชิกสภาร่าง
รัฐธรรมนูญเรียบร้อยแล้ว ได้นํารายชื่อผู้ที่ได้รับการคัดเลือกจํานวน 100 คน ขึ้นทูลเกล้าฯและ
พระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัว ทรงมีพระบรมราชโองการโปรดเกล้าฯ แต่งตั้งสมาชิกสภาร่าง
รัฐธรรมนูญ ตามมาตรา 23 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 2549 
ในวันที่ 1 มกราคม 2550296 โดยมีพลเอก สนธิ บุญยรัตกลิน ประธานคณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติ 
เป็นผู้รับสนองพระบรมราชโองการ 

ทั้งนี้สมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญจํานวน 100 คน ที่คณะมนตรีความมั่นคง
แห่งชาติได้ทําการคัดเลือกนั้น แยกเป็น 2 ภาคได้ดังนี้297 1.) ภาคอาชีพ ประกอบด้วย -ภาครัฐ 28 
คน คิดเป็นร้อยละ 28.00 -ภาคเอกชน 27 คน คิดเป็นร้อนละ 27.00 -ภาคสังคม 23 คน คิดเป็นร้อย
ละ 23.00 -ภาควิชาการ 22 คน คิดเป็นร้อยละ 22.00 และ 2.) ภาคภูมิภาค ประกอบด้วย -
ภาคเหนือ 10 คน -ภาคกลาง 68 คน -ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ 12 คน และภาคใต้ 10 คน 

จากการสรรหาสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญตามรายละเอียดข้างต้น นํามาสู่
ปัญหาของการสรรหาสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญได้ดังนี้ 

4.2.1.2.1  ปัญหาวิธีการคัดเลือกสมาชิกสมัชชาแห่งชาติโดยคณะมนตรีความ
มั่นคงแห่งชาติ 

เมื่อสมาชิกสมัชชาแห่งชาติเลือกกันเองจนได้ตัวแทนผู้มีสิทธิได้รับคัดเลือกเป็น
สมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญจํานวน 200 คน แล้ว ประธานสมัชชาแห่งชาติจึงได้นําส่งบัญชีรายชื่อ
ผู้แทนดังกล่าวให้ประธานคณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติเพ่ือให้คณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติ
ดําเนินการคัดเลือกบุคคลดังกล่าวให้เหลือจํานวน 100 คน เพ่ือนําความกราบบังคมทูลให้
พระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวโปรดเกล้าฯ แต่งตั้งเป็นสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญต่อไป ในส่วนนี้เอง
นํามาซึ่งปัญหาในการคัดเลือกดังนี้ 

ปัญหาที่หนึ่ง ปัญหาเรื่องความโปร่งใสในการคัดเลือกผู้แทนเป็นสมาชิกสภา
ร่างรัฐธรรมนูญ เนื่องด้วยไม่มีบทบัญญัติใดๆ ที่กําหนดหลักเกณฑ์ในการคัดเลือกสมาชิกสภาร่าง
รัฐธรรมนูญโดยคณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติ ประกอบด้วยจากการค้นคว้าของผู้เขียนไม่ปรากฏ
เอกสารหรือข้อบังคับใดๆ ที่เกี่ยวข้องกับการกําหนดหลักเกณฑ์หรือข้อบังคับ หรือการกําหนด
คุณสมบัติผู้ที่จะได้รับการคัดเลือกเป็นสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญเช่นกัน ปรากฏเพียงประกาศแต่งตั้ง
สมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญเท่านั้น จึงไม่อาจพิทักษ์และคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนได้เลยว่า

                                           
296 ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 124 ตอน 1ก, หน้า.5 วันที่ 3 มกราคม พ.ศ.2550 
297 มนตรี รูปสุวรรณ, บทวิเคราะห์ทางวิชาการเกี่ยวกับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550, หน้า 7. 
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ประชาชนจะได้ผู้แทนคนใดหรือมีคุณสมบัติใดที่จะเป็นผู้ใช้อํานาจในการจัดให้มีรัฐธรรมนูญของตน 
ทั้งนี้ขึ้นอยู่กับดุลยพินิจของคณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติเท่านั้น ซึ่งการคัดเลือกโดยไม่มีกฎเกณฑ์
ดังกล่าวเป็นการทําลายความน่าเชื่อถือในตัวผู้แทนที่มีอยู่น้อยให้ลดน้อยลงไปอีก และเป็นการทําลาย
หลักการว่าด้วยเรื่องผู้มีคุณสมบัติ ความหลากหลาย และการมีส่วนร่วมของประชาชน และอาจทําให้
การดําเนินการ และงบประมาณที่ใช้จ่ายในการคัดเลือกสมาชิกสมัชชาแห่งชาติที่ผ่านมาสูญเสียไปโดย
เปล่าประโยชน์ เพราะในที่สุดผู้ที่จะได้รับการคัดเลือกนั้นก็มาจากคณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติแต่
เพียงองค์กรเดียว จึงไม่อาจปฏิเสธความสงสัยในเรื่องการบล็อกโหวต และการกําหนดขั้นตอนต่างๆ 
นานา ขึ้นมาเพ่ือเป็นหนทางและวิธีการให้ได้มาซึ่งสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญที่น่าเกลียดน้อยที่สุด 

ปัญหาที่สอง ปัญหาเรื่องความเท่าเทียมและการมีส่วนร่วมอย่างเท่าเทียมในแต่
ละภูมิภาค กล่าวคือ เมื่อคณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติได้คัดเลือกบุคคลเป็นสมาชิกสภาร่าง
รัฐธรรมนูญแล้ว ผลปรากฏว่ามีผู้ได้รับคัดเลือกที่มาจากภาคกลางถึง 68 คน ในขณะที่มาจาก
ภาคเหนือ 10 คน ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ 12 คน และภาคใต้ 10 คน ซึ่งเมื่อรวมกันแล้วจะมีผู้แทน
แยกตามภูมิภาคที่มาจากภาคอ่ืนที่ไม่ใช่ภาคกลางเพียง 32 คน เท่านั้น 

4.2.1.2.2  ปัญหาเรื่องความสัมพันธ์ระหว่างสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญกับ
ประชาชน 

จากปัญหาของกระบวนการสรรหาสมาชิกสมัชชาแห่งชาติตามข้อ 
4.2.1.1 และปัญหาวิธีการคัดเลือกสมาชิกสมัชชาแห่งชาติโดยคณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติตามข้อ 
4.2.1.2. ทําให้เห็นว่าสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญที่ได้รับการแต่งตั้งนั้นได้รับการคัดเลือกมาโดยองค์กร
และกลุ่มบุคคลที่ถูกจัดตั้งและได้รับการคัดเลือกโดยคณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติทั้งสิ้น คณะมนตรี
ความมั่นคงแห่งชาติ คณะรัฐมนตรี สามารถแทรกแซงกระบวนการทํางาน และการคัดเลือกผู้แทนได้
ตลอดเวลา และไม่มีส่วนหนึ่งส่วนใดของขั้นตอนการคัดเลือกสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญที่ได้รับการ
ยอมรับ หรือให้ความยินยอม หรือได้รับการคัดเลือกจากผู้แทนปวงชน สมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญ 
พ.ศ.2550 จึงไม่มีความยึดโยงกับประชาชนเลยไม่ว่าขั้นตอนใดๆ แตกต่างจากกระบวนการจัดทํา
รัฐธรรมนูญที่เป็นประชาธิปไตยของประเทศฝรั่งเศส กระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญของประเทศ
สหรัฐอเมริกา ประเทศเยอรมัน และประเทศติมอร์-เลสเต ที่สมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญมีที่มาจาก
ประชาชนทั้งสิ้นดังที่ได้อธิบายไว้ในบทที่ 3 
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4.2.1.2.3  เปรียบเทียบกระบวนการเลือกตั้งสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญ พ.ศ.
2540298 กับกระบวนการสรรหาสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญ พ.ศ.2550 

ในกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญต่างประเทศ และกระบวนการ
จัดทํารัฐธรรมนูญในประเทศไทย องค์กรที่มีหน้าที่ในการจัดทํารัฐธรรมนูญถือได้ว่าเป็นส่วนสําคัญและ
โดยเฉพาะอย่างยิ่งในประเทศที่มีการปกครองในระบอบประชาธิปไตย องค์กรที่มีหน้าที่ในการจัดทํา
รัฐธรรมนูญถือได้ว่าเป็นกุญแจสําคัญในกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญ นั้นก็เป็นเพราะว่าองค์กร
ดังกล่าวจะเป็นผู้ได้รับมอบอํานาจในการจัดให้มีรัฐธรรมนูญจากประชาชน เป็นองค์กรที่ได้รับความ
ไว้วางใจจากประชาชนให้มีอํานาจและเป็นตัวแทนประชาชนทั้งชาติในการจัดทํารัฐธรรมนูญ ซึ่งเป็น
กฎหมายที่มีศักดิ์สูงสุดและเป็นกฎหมายที่กฎหมายอื่นใดภายในรัฐจะขัดหรือแย้งไม่ได้ หากประชาชน
คือหัวใจสําคัญของการปกครองในระบอบประชาธิปไตย องค์กรในการจัดทํารัฐธรรมนูญก็คือหัวใจ
สําคัญในกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญทั้งหมด ดังนั้นองค์กรในการจัดทํารัฐธรรมนูญดังกล่าวจึงควรมี
ความยึดโยงหรือได้รับความยินยอมความไว้วางใจจากประชาชนให้มาทําหน้าที่สําคัญดังกล่าว 

ประเทศไทยมีองค์กรยกร่างรัฐธรรมนูญ หรือองค์กรที่มีหน้าที่ในการ
จัดทํารัฐธรรมนูญในอดีตเป็นจํานวนมาก แต่องค์กรในการจัดทํารัฐธรรมนูญที่ได้ชื่อว่าดีที่สุด มี
กระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญที่ให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการจัดทํารัฐธรรมนูญมากที่สุด และเป็น
องค์กรที่ได้รับความไว้วางใจจากประชาชนมากที่สุดนั้นคือ สภาร่างรั ฐธรรมนูญ พ.ศ.2540 ซึ่งได้รับ
หน้าที่ในการจัดทํารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ดังนั้นการจะศึกษาปัญหา
กระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ให้เกิดความเข้าใจได้มากยิ่งขึ้น 
จึงจําเป็นต้องศึกษาเปรียบเทียบกระบวนการเลือกตั้งสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญ พ.ศ.2540 และ
กระบวนการสรรหาสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญ พ.ศ.2550 ซึ่งเป็นองค์กรที่มีอํานาจในการให้มี
รัฐธรรมนูญ โดยในส่วนหัวข้อ 4.2.1.2.3 นี้ ผู้เขียนจะสรุปเปรียบเทียบจํานวน และที่มาของสมาชิกสภา
ร่างรัฐธรรมนูญ พ.ศ.2540 กับสภาร่างรัฐธรรมนูญ พ.ศ.2550 โดยมีรายละเอียดดังนี้299 

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย แก้ไขเพ่ิมเติม (ฉบับที่ 6) 
พุทธศักราช 2539 กําหนดให้สมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญมี 2 ประเภท โดยมาจากการเลือกตั้งของ
รัฐสภาซึ่งถือว่าเป็นตัวแทนของประชาชน โดยมีรายละเอียดการเลือกตั้งดังต่อไปนี้ 

                                           
298 เรียกแทน “สภาร่างรัฐธรรมนูญตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 (ซ่ึงแก้ไขเพิ่มเติมโดย 

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย แก้ไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 6) พุทธศักราช 2534)” 
299 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ และ ชมพูนุท ตั้งถาวร, สภาร่างรัฐธรรมนูญเปรียบเทียบ : ประสบการณต์่างประเทศและประเทศไทย, หน้า 114-

116. 
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ประเภทที่ 1 เลือกจากผู้แทนจังหวัดต่างๆ จังหวัดละ 1 คน300 โดย
ผู้ที่จะมีสิทธิสมัครเป็นสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญประเภทนี้จะต้องมีคุณสมบัติครบถ้วน เช่น มีอายุไม่
ต่ํากว่า 35 ปีบริบูรณ์ในวันเลือกตั้ง และสําเร็จการศึกษาไม่ต่ํากว่าชั้นปริญญาตรีหรือเทียบเท่า เป็นต้น 
และไม่ใช่ผู้มีลักษณะต้องห้ามตามท่ีกําหนดในรัฐธรรมนูญ เช่น เป็นสมาชิกวุฒิสภา สมาชิกสภาผู้แทน
ราษฎร หรือข้าราชการการเมือง เป็นต้น ทั้งนี้ผู้ที่ประสงค์จะเป็นตัวแทนจังหวัดจะต้องเข้ามาสมัครรับ
เลือกตั้ง ถ้าหากจังหวัดใดมีจํานวนผู้สมัครเกิน 10 คน ให้ผู้สมัครทุกคนลงคะแนนเสียงเลือกกันเองให้
เหลือ 10 คน โดยผู้สมัครแต่ละคนสามารถลงคะแนนเสียงเลือกผู้สมัครด้วยกันเองได้จํานวน 3 คน 
เมื่อได้ผู้สมัครครบจํานวน 10 คน แล้ว ให้ผู้ว่าราชการจังหวัดส่งรายชื่อผู้สมัครทั้ง 10 คน ให้แก่
ประธานรัฐสภา เพื่อให้รัฐสภาเลือกให้เหลือจังหวัดละ 1 คน 

ประเภทที่ 2 เลือกจากผู้เชี่ยวชาญด้านต่างๆ ได้แก่ ผู้เชี่ยวชาญ
สาขากฎหมายจํานวน 8 คน ผู้เชี่ยวชาญสาขารัฐศาสตร์ หรือรัฐประศาสนศาสตร์จํานวน 8 คน และ 
ผู้มีประสบการณ์ด้านการเมือง การบริหารราชการแผ่นดินหรือการร่างรัฐธรรมนูญ ตามหลักเกณฑ์ที่
ประธานรัฐสภากําหนดจํานวน 7 คน ทั้งนี้ให้สภาสถาบันอุดมศึกษาที่มีการให้ปริญญาทางสาขา
นิติศาสตร์ รัฐศาสตร์ หรือ รัฐประศาสนศาสตร์ แต่ละแห่งคัดเลือกบุคคลที่มีคุณสมบัติที่จะเป็นสมาชิก
สภาร่างรัฐธรรมนูญตามประเภทต่างๆ ประเภทละไม่เกิน 5 คน โดยทําเป็นบัญชีรายชื่อของแต่ละ
ประเภท แล้วส่งให้ประธานสภา เพื่อให้รัฐสภาเลือกให้ได้จํานวนตามที่กําหนด 

ในวันที่ 3-13 ธันวาคม พ.ศ.2539 ได้ทําการเปิดรับสมัครสมาชิก
สภาร่างรัฐธรรมนูญประเภทตัวแทนของจังหวัด โดยมีจํานวนมากน้อยตามแต่ภูมิภาคของแต่ละ
จังหวัด โดยกรุงเทพมหานครมีผู้มาสมัครมากที่สุดถึง 1,148 คน ต่อมาในวันที่ 15 ธันวาคม พ.ศ.2539 
แต่ละจังหวัดได้ทําการคัดเลือกจนได้ผู้สมัครจังหวัดละ 10 คน และในวันที่ 26 ธันวาคม พ.ศ.2539 
รัฐสภาได้ทําการคัดเลือกผู้สมัครให้เหลือจังหวัดละ 1 คน รวมเป็น 76 คน และคัดเลือกผู้เชี่ยวชาญ
จากบัญชีรายชื่อที่สภาสถาบันอุดมศึกษากว่า 30 แห่งในประเทศ ส่งให้จากรายชื่อทั้งหมด 279 
รายชื่อ ให้เหลือ 23 คน รวมเป็นสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญทั้งหมด 99 คน ทั้งนี้มีสมาชิกรัฐสภามาใช้
สิทธิทั้งหมด 630 คน จากจํานวน 653 คน 

จะเห็นได้ว่าสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญ พ.ศ.2540 มีที่มาจาก
ผู้แทนประชาชนคือรัฐสภา ในขณะที่สมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญ พ.ศ.2550 มีที่มาโดยการคัดเลือก
กันเองของสมาชิกสมัชชาจํานวนไม่เกิน 2,000 คน ให้เหลือ 200 คน โดยมีที่มาจากกฎเกณฑ์และ
องค์กรคัดเลือกที่ได้รับการแต่งตั้งมาจากคณะรัฐประหาร เมื่อได้ครบจํานวน 200 คน แล้วประธาน

                                           
300 ในเวลานั้นประเทศไทยมีทั้งหมด 76 จังหวัด รวมแล้วมีสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญประเภทนี้ทั้งหมด 76 คน อ้างใน บวร

ศักดิ์ อุวรรณโณ และ ชมพูนุท ตั้งถาวร, สภาร่างรัฐธรรมนูญเปรียบเทียบ : ประสบการณ์ต่างประเทศและประเทศไทย, หน้า 114-. 
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สมัชชาแห่งชาติต้องส่งให้คณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติพิจารณาและคัดเลือกให้เหลือ 100 คน ซึ่งไม่
มีกระบวนการขั้นตอนใดที่ได้รับความยินยอมจากประชาชน 

การคัดเลือกสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญโดยคณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติเป็นอีก
ปัญหาสําคัญของการจัดทํารัฐธรรมนูญที่ถูกวิจารณ์ว่าไม่มีความยึดโยงกับประชาชนและไม่มีความ
โปร่งใสในกระบวนการคัดเลือกเพราะไม่มีกฎเกณฑ์กําหนดวิธีการคัดเลือกแต่อย่างใด 

หากพิจารณาประเด็นปัญหาเรื่องการคัดเลือกสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญของคณะ
มนตรีความมั่นคงแห่งชาติ พบว่ามีกลุ่มที่เห็นด้วยและไม่เห็นด้วยกับกระบวนการคัดเลือกสมาชิกสภา
ร่างรัฐธรรมนูญ โดยมีความเห็นดังนี้ 

กลุ่มที่เห็นด้วยพิจารณาว่ากระบวนการคัดเลือกดังกล่าวเกิดขึ้นโดยรัฏฐาธิปัตย์ มี
อํานาจในการคัดเลือกและเป็นการดําเนินการไปตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ อีกทั้งเหมาะสมต่อ
ระยะเวลาในการจัดทํารัฐธรรมนูญที่จํากัด 

กลุ่มที่ไม่เห็นด้วยพิจารณาว่าความไม่ชัดเจนและความเร่งรีบในกระบวนการสรรหา
บุคคลมาเป็นสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญ และการแทรกแซงการคัดเลือกสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญ
ของคณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติ อาจเกิดขึ้นจากบุคคลที่เตรียมการไว้แล้วหรือได้บุคคลที่คณะ
มนตรีความมั่นคงแห่งชาติได้กําหนดไว้แล้ว อีกท้ังไม่มีการยึดโยงต่อประชาชน 

ผู้เขียนพิจารณาแล้วเห็นว่า กระบวนการคัดเลือกสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญของ
คณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาตินี้ขัดต่อหลักการปกครองในระบอบประชาธิปไตย ที่กําหนดให้
ประชาชนเป็นเจ้าของอํานาจอธิปไตย และเป็นกระบวนการที่ไม่เป็นประชาธิปไตย ไม่โปร่งใส เพราะ
ประชาชนไม่มีส่วนร่วมในการคัดเลือกอีกเช่นเดิม ซึ่งแตกต่างจากการเลือกตั้งสมาชิกสภาร่าง
รัฐธรรมนูญ พ.ศ.2540 ที่กําหนดให้มีการคัดเลือกสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญจังหวัดละ 1 คน ที่ถือได้
ว่าเป็นผู้แทนของปวงชนในการใช้อํานาจในการจัดให้มีรัฐธรรมนูญแทนประชาชนผ่านการมีส่วนร่วม
ทางการเมืองประชาธิปไตยทางอ้อม หากพิจารณาทฤษฎีสัญญาประชาคมและอํานาจอธิปไตยเป็น
ของประชาชนประกอบด้วยแล้ว กระบวนการคัดเลือกสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญของคณะมนตรี
ความมั่นคงแห่งชาติถือได้ว่าเป็นการทําลายทฤษฎีทั้งสองดังกล่าว เพราะสัญญาประชาคมนั้นต้อง
เกิดขึ้นจากเจตจํานงร่วมของประชาชนนั้นหมายถึงว่า ประชาชนต้องได้แสดงเจตนาของตนต่อมติ
ต่างๆ ที่จะกําหนดขึ้น เมื่อประชาชนไม่ได้มีส่วนร่วมในการคัดเลือกสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญ จึงไม่
อาจถือได้ว่าสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญเป็นผู้แทนประชาชนที่จะมีอํานาจในการจัดทํารัฐธรรมนูญซึ่ง
เป็นสัญญาประชาคมแทนประชาชนตลอดจนใช้อํานาจในการจัดให้มีรัฐธรรมนูญของประชาชนได้ 
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4.2.1.3  ปัญหาของกระบวนการสรรหาคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ 
รัฐธรรมนูญฉบับชั่วคราว มาตรา 25 กําหนดให้ในการจัดทําร่างรัฐธรรมนูญนั้น 

ให้สภาร่างรัฐธรรมนูญแต่งตั้งคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญขึ้นได้คณะหนึ่ง ประกอบด้วย
ผู้ทรงคุณวุฒิซึ่งเป็นหรือมิได้เป็นสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญที่ได้รับการคัดเลือกตามมติของสภาร่าง
รัฐธรรมนูญจํานวนยี่สิบห้าคน และผู้ทรงคุณวุฒิซึ่งเป็นหรือมิได้เป็นสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญจํานวน
สิบคนตามคําแนะนําของประธานคณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติ ตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่กําหนด
ในพระราชกฤษฎีกา ทั้งนี้สามารถแยกพิจารณาได้สองส่วนคือ กระบวนการสรรหาคณะกรรมาธิการ
ยกร่างรัฐธรรมนูญ และปัญหาของกระบวนการสรรหาคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ ดังนี้ 

ตารางท่ี 11 ตารางการแต่งตั้งคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

4.2.1.3.1  กระบวนการสรรหาคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ 
ตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญฉบับชั่วคราวกําหนดให้สภาร่าง

รัฐธรรมนูญมีอํานาจในการแต่งตั้งคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ ตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่
กําหนดในพระราชกฤษฎีกา ดังนั้นในวันที่ 10 มกราคม พ.ศ.2550 พระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวทรง
ลงพระปรมาภิไธยพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการแต่งตั้งคณะกรรมาธิการยกร่าง

สภาร่างรัฐธรรมนูญจํานวน 100 คน 

แต่งตั้งคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ จํานวน 35 คน 

โดยมติสภาร่างรัฐธรรมนูญ 
จํานวน 25 คน 

โดยคําแนะนําของประธาน 
คณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติ 

จํานวน 10 คน 

เป็นสมาชิกสภา
ร่างรัฐธรรมนูญ 
จํานวน 24 คน 

ไม่เป็นสมาชิก
สภาร่างฯ 

1 คน 

ไม่ได้เป็นสมาชิกสภาร่าง
รัฐธรรมนูญทุกคน 
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รัฐธรรมนูญ พ.ศ.2550301 โดยพลเอก สุรยุทธ์ จุลานนท์ นายกรัฐมนตรี เป็นผู้รับสนองพระบรมราช
โองการ 

พระราชกฤษฎีก า ว่ าด้ ว ยหลั ก เ กณฑ์ และวิ ธี ก า รแต่ ง ตั้ ง
คณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ พ.ศ.2550 ดังกล่าว มีหลักเกณฑ์ที่สําคัญดังนี้302 

1) มาตรา 3 กําหนดให้สภาร่างรั ฐธรรมนูญ (ส.ส.ร.) แต่งตั้ ง
คณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญให้แล้วเสร็จภายใน 20 วัน นับแต่วันเปิดประชุมสภาร่างรัฐธรรมนูญ เป็น
ครั้งแรก 

โดยผู้ทรงคุณวุฒิซึ่งจะได้รับการแต่งตั้งเป็นกรรมาธิการยกร่าง
รัฐธรรมนูญต้องมีสัญชาติไทยโดยกําเนิด มีอายุไม่ต่ํากว่ายี่สิบห้าปี ไม่เป็นหรือเคยเป็นสมาชิกพรรค
การเมือง หรือดํารงตําแหน่งใดในพรรคการเมืองภายในเวลาสองปีก่อนวันได้รับเลือกให้เป็น
กรรมาธิการ ไม่เป็นภิกษุ สามเณร นักพรต หรือนักบวช และไม่อยู่ระหว่างถูกเพิกถอนสิทธิเลือกตั้ง 

2) มาตรา 4 ให้สภาร่างรัฐธรรมนูญ คัดเลือกผู้ทรงคุณวุฒิซึ่งเป็น
หรือมิได้เป็นสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญ จํานวน 25 คน เป็นกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ โดย
คัดเลือกจากผู้ทรงคุณวุฒิในภาครัฐ ภาคเอกชน ภาคสังคม และภาควิชาการ ภาคละ 2 คน และอีก
ส่วนหนึ่งให้สมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญคัดเลือกผู้ทรงคุณวุฒิโดยคํานึงถึง คุณสมบัติอย่างใดอย่างหนึ่ง
ดังต่อไปนี้ 

ก. ผู้ซึ่งได้รับหรือเคยได้รับพระบรมราชโองการโปรดเกล้าฯ แต่งตั้ง
ให้ดํารงตําแหน่งศาสตราจารย์ประจําหรือศาสตราจารย์พิเศษทางรัฐศาสตร์ รัฐประศาสนศาสตร์ หรือ
นิติศาสตร์ 

ข. ผู้ทรงคุณวุฒิที่เป็นหรือเคยเป็นกรรมการร่างกฎหมายตาม 
พระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ.2522 

ค. มีประสบการณ์ในการบริหารราชการแผ่นดินที่ดํารงตําแหน่งไม่
ต่ํากว่าอธิบดีหรือหัวหน้าหน่วยงานที่เทียบเท่า หรือเคยเป็นสมาชิกรัฐสภา หรือเป็นหรือเคยดํารง
ตําแหน่งไม่ต่ํากว่ารองอัยการสูงสุด ผู้พิพากษาศาลฎีกา หรือตุลาการศาลปกครองสูงสุด 

ง. ผู้ซึ่งมีประสบการณ์ในการร่างรัฐธรรมนูญฉบับใดฉบับหนึ่ง
มาแล้ว โดยเคยดํารงตําแหน่งเป็นกรรมการในคณะกรรมการยกร่างรัฐธรรมนูญหรือกรรมาธิการใน 
คณะกรรมาธิการยกร่างหรือพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญ 

                                           
301 ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 124 ตอนพิเศษ 5ก, หน้า.1 วันที่ 11 มกราคม พ.ศ.2550 
302 คณะกรรมการศึกษาประเด็นการยกร่างรัฐธรรมนูญ สํานักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, ประมวลเหตุการณ์การ

จัดทํารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550, หน้า 77-78. 
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3) มาตรา 5 ให้ประธานคณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติเสนอ
รายชื่อผู้ทรงคุณวุฒิ ซึ่งเป็นหรือมิได้เป็นสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญ จํานวน 10 คน พร้อมหนังสือให้
ความยินยอมต่อประธานสภาร่างรัฐธรรมนูญ ทั้งนี้การเสนอรายชื่อผู้ทรงคุณวุฒิดังกล่าวให้ประธาน
คณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติคํานึงถึงผู้มีความรู้ความสามารถหรือมีประสบการณ์ที่จะจัดทําร่าง
รัฐธรรมนูญประกอบหลักเกณฑ์ตามคุณสมบัติที่ระบุไว้ในมาตรา 4 วรรคสอง 

4) มาตรา 7 กรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญพ้นจากตําแหน่งเมื่อ
สภาร่างรัฐธรรมนูญสิ้นสุดลง ตาย ลาออก ขาดคุณสมบัติหรือมีลักษณะต้องห้ามตามมาตรา 3 วรรค
สอง หรือกรณีสภาร่างรัฐธรรมนูญมีมติให้พ้นจากตําแหน่งด้วยคะแนนเสียงไม่น้อยกว่าสามในสี่ของ
จํานวนสมาชิกทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ 

เมื่อสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญได้รับการโปรดเกล้าฯ แต่งตั้งเป็น
สภาร่างรัฐธรรมนูญแล้ว สภาร่างรัฐธรรมนูญได้มีการประชุมสภาร่างรัฐธรรมนูญขึ้นครั้งแรกในวันที่ 8 
มกราคม 2550 เมื่อพิจารณาบทบัญญัติในพระราชกฤษฎีกา สภาร่างรัฐธรรมนูญต้องแต่งตั้ง
คณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญให้แล้วเสร็จภายใน 20 วัน นับแต่วันเปิดประชุมสภาร่าง
รัฐธรรมนูญเป็นครั้งแรกนั้นคือภายในวันที่ 27 มกราคม 2550 ทั้งนี้ในการประชุมสภาร่างรัฐธรรมนูญ
ครั้งที่ 2/2550 เมื่อวันที่ 16 มกราคม พ.ศ.2550 สภาร่างรัฐธรรมนูญได้มีการลงมติคัดเลือก
ผู้ทรงคุณวุฒิเป็นกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญจํานวน 25 คน303 เป็นที่เรียบร้อย และในการประชุม
สภาร่างรัฐธรรมนูญครั้งที่ 3/2550 เมื่อวันที่ 22 มกราคม 2550 คณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติได้
คัดเลือกผู้ทรงคุณวุฒิเพ่ิมอีกจํานวน 10 คน304 รวมกับคณะกรรมาธิการที่มาจากการคัดเลือกของ
สมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญจํานวน 25 คน รวมเป็น 35 คน เพ่ือทําหน้าที่เป็นกรรมาธิการยกร่าง
รัฐธรรมนูญ 

                                           
303 รายชื่อผู้ได้รับเลือกให้เป็นคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญโดยสภาร่างรัฐธรรมนูญ ได้แก่ 1.นายธนพิชญ์ มูลพฤกษ์,  

2.นางสดศรี สัตยธรรม, 3.ผู้ช่วยศาสตราจารย์ธิติพันธุ์ เชื้อบุญชัย, 4.รองศาสตราจารย์นครินทร์ เมฆไตรรัตน์, 5.นายพิสิฐ ลี้อาธรรม,  
6.นายวิทยา งานทวี, 7.นายมานิจ สุขสมจิตร, 8.รองศาสตราจารย์วุฒิสาร ตันไชย, 9.นายจรัญ ภักดีธนากุล, 10.ศาสตราจารย์ ดร.
สมคิด เลิศไพฑูรย์, 11.ศาสตราจารย์(พิเศษ) วิชา มหาคุณ, 12ศาสตราจารย์เกริกเกียรติ พิพัฒน์เสรีธรรม, 13.รองศาสตราจารย์ศรีราชา 
เจริญพานิช, 14.นายไพบูลย์ วราหะไพฑูรย์, 15.นายไพโรจน์ พรหมสาส์น, 16.นางอังคณา นีละไพจิตร, 17.นางสาวพวงเพชร สารคุณ, 
18.ศาสตราจารย์ไชยยศ เหมะรัชตะ, 19.นายชูชัย ศุภวงศ์, 20.นายประพันธ์ นัยโกวิท, 21.นายอัครวิทย์ สุมาวงศ์, 22.นายอนุรักษ์ มา
ประณีต, 23.นายปกรณ์ ปรียากร, 24.นายสนั่น อินทรประเสริฐ, 25.นายคมสัน โพธิ์คง อ้างถึงในบันทึกการประชุมสภาร่างรัฐธรรมนูญ 
ครั้งที่ 2/2550 วันอังคารที่ 16 มกราคม พ.ศ.2550 

304 รายชื่อผู้ได้รับเลือกให้เป็นคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญโดยคณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติ ได้แก่ 1.พลเอก  
อัฏฐพร เจริญพานิช, 2.นายมนตรี ศรีเอี่ยมสะอาด, 3.นายอัชพร จารุจินดา, 4.นายสุพจน์ ไข่มุกด์, 5.รองศาสตราจารย์ธงทอง จันทรางศุ
, 6.นายเดชอุดม ไกรฤทธิ์, 7.นาวาอากาศตรี  ประสงค์ สุ่นศิริ, 8.นายธนบูลย์ จิรานุวัฒน์, 9.นายวิจิตร วิชัยสาร, 10.นางกาญจนารัตน์  
ลีวิโรจน์ 
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4.2.1.3.2  ปัญหาการคัดเลือกคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ 
ในส่วนปัญหาการคัดเลือกคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญนี้พบ

ปัญหาว่ารัฐธรรมนูญกําหนดให้สภาร่างรัฐธรรมนูญแต่งตั้งคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญขึ้นได้คณะ
หนึ่ง ประกอบด้วยผู้ทรงคุณวุฒิซึ่งเป็นหรือมิได้เป็นสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญ โดยมาจากมติที่ประชุม
สภาร่างรัฐธรรมนูญจํานวน 25 คน และตามคําแนะนําของประธานคณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติ
จํานวน 10 คน โดยมีข้อสังเกตว่าเมื่อได้ทําการแต่งตั้งคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญแล้ว ปรากฏว่า
สมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญได้มีมติเลือกสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญด้วยกันเองเป็นคณะกรรมาธิการยก
ร่างรัฐธรรมนูญจํานวน 24 คน และคัดเลือกบุคคลซึ่งไม่ได้เป็นสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญเป็น
คณะกรรมาธิการยกร่างจํานวน 1 คน ส่วนคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญตามคําแนะนําของ
ประธานคณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติจํานวน 10 คน นั้น ล้วนไม่ใช่สมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญทั้งสิ้น 
ซึ่งพิจารณาได้เป็นสองประเด็น คือ 

ประเด็นแรก กรณีที่บทบัญญัติ ของรัฐธรรมนูญกําหนดให้
คณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญเป็นหรือไม่เป็นสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญนั้น เป็นการเปิดโอกาสให้
บุคคลภายนอกซึ่งไม่ได้มาตามกระบวนการสรรหาตามรัฐธรรมนูญเข้ามาใช้อํานาจในการจัดให้มี
รัฐธรรมนูญของประชาชนซึ่งประชาชนไม่ได้ยินยอม สุดท้ายบุคคลผู้ซึ่งจะร่างรัฐธรรมนูญทั้งฉบับก็คือ 35 
คนนี้ เป็นการแทรกแซงกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญ 

ประเด็นที่สอง เรื่องการคัดเลือกคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ
ในส่วนที่เป็นอํานาจเด็ดขาดของคณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติที่สามารถคัดเลือกบุคคลให้เป็น
คณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญได้จํานวน 10 คน การให้อํานาจเด็ดขาดดังกล่าวถือได้ว่าเป็นการ
แทรกแซงการยกร่างรัฐธรรมนูญซึ่งเป็นขั้นตอนสําคัญในการจัดทํารัฐธรรมนูญอีกข้ันตอนหนึ่ง นอกจาก
คณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญที่ได้รับคัดเลือกมาจากสภาร่างรัฐธรรมนูญด้วยกันเองจะเกิดความ
ระแวงคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญที่มาจากการคัดเลือกประเภทนี้แล้ว ประชาชนซึ่งคอยติดตาม
การยกร่างรัฐธรรมนูญก็เกิดความระแวงสงสัยในความชอบธรรมของการยกร่างรัฐธรรมนูญดังกล่าวอีก
ด้วย 

หากพิจารณาเปรียบเทียบกับกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญใน
ต่างประเทศที่อํานาจอธิปไตยเป็นของประชาชนแล้วจะพบว่าในกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญของ
ประเทศสหรัฐอเมริกา ผู้แทนในสภาร่างรัฐธรรมนูญล้วนเป็นผู้แทนของประชาชนในแต่ละมลรัฐ ซึ่งมี
ความยึดโยงกับประชาชน หรือกรณีการจัดทํารัฐธรรมนูญของสาธารณรัฐประชาธิปไตยติมอร์ -เลสเต 
ที่มีองค์การสหประชาชาติเข้าช่วยเหลือในการจัดทํารัฐธรรมนูญ สมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญและ
กระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญยังเกิดขึ้นโดยผู้แทนของประชาชน 
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ส่วนการคัดเลือกคณะกรรมาธิการจัดทําต้นร่างรัฐธรรมนูญของ
ประเทศเยอรมันตามที่ผู้เขียนได้อธิบายไปในบทที่ 3 แล้วนั้น จะพบว่าคณะกรรมาธิการจัดทําต้นร่าง
รัฐธรรมนูญดังกล่าวเป็นเสมือนเครื่องมือในการช่วยร่างรัฐธรรมนูญของสภาร่างรัฐธรรมนูญเท่านั้น 
เมื่อในท้ายที่สุดร่างรัฐธรรมนูญดังกล่าวยังคงต้องได้รับการพิจารณาโดยสภาร่างรัฐธรรมนูญและต้อง
ผ่านการรับรองโดยฝุายสัมพันธมิตรและการลงประชามติอีกครั้ง แม้คณะกรรมาธิการชุดดังกล่าวจะ
มิได้มีส่วนยึดโยงต่อประชาชนก็ไม่ได้ทําให้กระบวนการจัดทํารั ฐธรรมนูญต้องเสียไปหรือไม่เป็น
ประชาธิปไตยเพราะยังมีอีกหลายขั้นตอนที่ประชาชนจะเข้ามามีส่วนร่วมในการจัดทํารัฐธรรมนูญได้ 
ซึ่งแตกต่างจากการจัดตั้งคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญในกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญ พ.ศ. 
2550 นี้ ที่เกิดขึ้นโดยบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญฉบับชั่วคราวที่อยู่ภายใต้หลักเกณฑ์ที่กําหนดให้
อํานาจอธิปไตยเป็นของประชาชนและกําหนดให้คณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญมีที่มาจากบุคคล
ซึ่ งเป็นสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญหรือไม่ เป็นสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญก็ได้ โดยมีนัยว่า
คณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญนี้เป็นส่วนหนึ่งของสภาร่างรัฐธรรมนูญและเป็นหน่วยงานหลักใน
การจัดทํารัฐธรรมนูญ แม้ข้ันตอนในรัฐธรรมนูญฉบับชั่วคราวจะกําหนดให้มีขั้นตอนนําร่างรัฐธรรมนูญ
ไปให้สภาร่างรัฐธรรมนูญลงมติให้ความเห็นชอบ หรือมีการแปรญัตติแก้ไขเปลี่ยนแปลงร่าง
รัฐธรรมนูญได้ ตลอดจนกําหนดให้ต้องนําร่างรัฐธรรมนูญไปผ่านการทําประชามติโดยประชาชนอีกก็
ตาม ก็ ไม่อาจทําให้กระบวนการจัดทํารั ฐธรรมนูญในขั้นตอนการสรรหาบุคคลเ พ่ือเป็น
คณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญนี้มีความชอบธรรมหรือเป็นประชาธิปไตยขึ้นมาได้ เพราะ
กระบวนการขั้นตอนต่างๆ ต่อไปตามที่ผู้เขียนได้อธิบายนั้นก็มีปัญหาในเรื่องของความไม่ยึดโยงต่อ
ประชาชนและไม่เป็นไปตามหลักการมีส่วนร่วมในการจัดทํารัฐธรรมนูญของประชาชนที่เป็น
ประชาธิปไตยอีกเช่นกัน ซึ่งผู้เขียนจะได้อธิบายในส่วนต่อไป 

การคัดเลือกคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญที่คณะมนตรีความ
มั่นคงแห่งชาติสามารถแทรกแซงได้จึงไม่มีความเป็นประชาธิปไตย 

กระบวนการสรรหาคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญยังคงเป็นกระบวนการที่ไม่ได้
เปิดโอกาสให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการจัดทํารัฐธรรมนูญเช่นเดียวกับกระบวนการสรรหาบุคคล
เพ่ือทําหน้าที่จัดทํารัฐธรรมนูญในกระบวนการอ่ืนๆ นอกจากประชาชนไม่มีส่วนร่วมในการจัดทํา
รัฐธรรมนูญแล้ว ในกระบวนการคัดเลือกคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญนี้ยังเป็นกระบวนการที่เปิด
โอกาสให้คณะมนตรีความม่ันคงแห่งชาติ และบุคคลภายนอกซึ่งมิได้เป็นสภาร่างรัฐธรรมนูญเข้ามามี
บทบาทและมีอํานาจในการจัดทํารัฐธรรมนูญ โดยเมื่อพิจารณาจะพบว่ามีกรรมาธิการจํานวนหนึ่งที่มา
จากศาลปกครอง ศาลยุติธรรม ศาลรัฐธรรมนูญ คณะกรรมการปูองกันและปราบปรามการทุจริต
แห่งชาติ คณะกรรมการการเลือกตั้ง ผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภา สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคม
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แห่งชาติ ซึ่งถือได้ว่าเป็นบุคคลผู้มีส่วนได้เสียในรัฐธรรมนูญ เพราะผู้มีส่วนได้เสียในรัฐธรรมนูญมิใช่เพียง
ผู้ดํารงตําแหน่งทางการเมืองเท่านั้น แต่หมายความรวมถึงผู้ดํารงตําแหน่งในองค์กรต่างๆ ที่กําหนดไว้ใน
รัฐธรรมนูญด้วย305 จึงยิ่งทําให้เกิดข้อสงสัยว่าคณะกรรมาธิการเหล่านี้จะเข้ามาจัดทํารัฐธรรมนูญเพ่ือ
ประโยชน์ส่วนรวมหรือเพ่ือเข้ามาจัดทํารัฐธรรมนูญเพ่ือประโยชน์ขององค์กรของตนและเพ่ือให้องค์กร
ของตนมีอยู่ต่อไป 

จากการศึกษาปัญหาของกระบวนการสรรหาบุคคลในการจัดทํารัฐธรรมนูญทั้งสาม
ส่วน คือ ปัญหาของกระบวนการสรรหาสมาชิกสมัชชาแห่งชาติ ปัญหาของกระบวนการสรรหาสมาชิก
สภาร่างรัฐธรรมนูญ และปัญหาของกระบวนการสรรหาคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ พบว่ามี
ทั้งกลุ่มที่เห็นด้วยกับกระบวนการสรรหาตามบทบัญญัติรัฐธรรมนูญ ประกาศ และคําสั่งของ  
คณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติ และกลุ่มที่ไม่เห็นด้วยกับกระบวนการสรรหาบุคคลในการจัดทํา
รัฐธรรมนูญดังกล่าว ดังนี้ 

กลุ่มที่เห็นด้วยกับกระบวนการสรรหาบุคคลในการจัดทํารัฐธรรมนูญพิจารณาว่า 
กระบวนการสรรหาดังกล่าวเป็นกระบวนการที่เปิดโอกาสให้ประชาชนทุกภาคส่วนเข้ามามีบทบาทใน
การจัดทํารัฐธรรมนูญ และเป็นกระบวนการสรรหาที่เหมาะสมกับระยะเวลาที่เร่งด่วนที่จะต้องมี
รัฐธรรมนูญฉบับใหม่ และเป็นกระบวนการที่กีดกันนักการเมืองออกจากการแสวงหาผลประโยชน์ที่
อาจได้จากการร่างรัฐธรรมนูญ และเป็นการกระทําของคณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติซึ่งเป็น  
รัฏฐาธิปัตย์และเป็นกระบวนการที่จะช่วยปฏิรูปการปกครองของประเทศให้ดําเนินต่อไปได้ 

กลุ่มที่ไม่เห็นด้วยกับกระบวนการสรรหาบุคคลในการจัดทํารัฐธรรมนูญพิจารณาว่า 
กระบวนการสรรหาดังกล่าวไม่มีความยึดโยงกับประชาชน ในส่วนของกระบวนการสรรหาสมาชิก
สมัชชาแห่งชาติก็ไม่มีกฎเกณฑ์ท่ีกําหนดไว้โดยชัดเจนว่ามีหลักเกณฑ์ในการคัดเลือกอย่างไร มีเพียงแต่
ดุลยพินิจของคณะกรรมการกํากับดูแลการสรรหาสมาชิกสมัชชาแห่งชาติเท่านั้น และด้วยระยะเวลาที่
เร่งรีบ กระบวนการสรรหาดังกล่าวอาจไม่ได้มาซึ่งบุคคลที่มีคุณสมบัติเพียงพอที่จะได้รับการคัดเลือก
เป็นสมัชชาแห่งชาติเพ่ือเป็นผู้แทนปวงชนในการได้รับการคัดเลือกเป็นสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญ
ต่อไป อีกทั้งในการสรรหาสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญที่ถูกคัดเลือกโดยคณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติ 
ยังไม่มีกฎระเบียบที่ชัดเจนว่าจะมีหลักเกณฑ์ในการคัดเลือกผู้แทนสมาชิกสมัชชาแห่งชาติอย่างไร ทํา
ให้เกิดปัญหาความไม่โปร่งใสในกระบวนการคัดเลือกและเป็นกรณีการแทรกแซงจากคณะมนตรีความ
มั่นคงแห่งชาติ อันนํามาสู่ความไม่ไว้วางใจและข้อสงสัยในเรื่องการกําหนดตัวบุคคลเพ่ือจะเป็นสภา
ร่างรัฐธรรมนูญไว้ก่อนแล้ว อีกทั้งในกระบวนการสุดท้ายที่สรรหาคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ 
                                           

305 นันทวัฒน์ บรมานันท์, "ว่าด้วยคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ บทบรรณาธิการครั้งที่ 153" [ออนไลน์]. แหล่งที่มา:  
http://www.pub-law.net/publaw/view.aspx?id=1029 เผยแพร่เมื่อวันที่ 4 กุมภาพันธ์ 2550 
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ก็ยังเปิดโอกาสให้บุคคลภายนอกเข้ามามีส่วนได้เสียกับกระบวนการยกร่างรัฐธรรมนูญ และเกิดการ
แทรกแซงจากคณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติอีกขั้นตอนหนึ่งด้วย เมื่อกระบวนการสรรหาบุคคลใน
ขั้นตอนต่างๆ ไม่มีความยึดโยงต่อประชาชน และเกิดความไม่โปร่งใส ตลอดจนเกิดการแทรกแซงจาก
คณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติ จึงไม่เห็นด้วยกับกระบวนการสรรหาบุคคลในการจัดทํารัฐธรรมนูญ
ตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญฉบับชั่วคราว ประกาศและคําสั่งของคณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติ 

ทั้งนี้จากประเด็นปัญหาของกระบวนการสรรหาบุคคลในการจัดทํารัฐธรรมนูญ
ผู้เขียนมีความคิดเห็นว่า การจัดทํารัฐธรรมนูญในประเทศที่มีการปกครองในระบอบประชาธิปไตยนั้น 
ประชาชนเป็นเจ้าของอํานาจอธิปไตยและเป็นผู้มีและใช้อํานาจในการจัดให้มีรัฐธรรมนูญ หาก
ประเทศนั้นประชาชนและองค์กรต่างๆ ภายใต้รัฐธรรมนูญยังสามารถขับเคลื่อนและสามารถแก้ไข
เพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญหรือจัดทํารัฐธรรมนูญโดยประชาชนหรือองค์กรดังกล่าวได้อยู่ มิใช่ล่มสลายด้วย
เหตุสงครามอย่างกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญของสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมัน หรือการประกาศเอก
ราชของสาธารณรัฐประชาธิปไตยติมอร์-เลสเต ที่ไม่อาจจัดทํารัฐธรรมนูญได้เอง ต้องอาศัยองค์กร
ภายนอกรัฐหรือผู้มีอํานาจภายนอกรัฐเป็นผู้ริเริ่มในการจัดทํารัฐธรรมนูญโดยเข้ามาใช้อํานาจอธิปไตย
ของประชาชนแทนแล้ว ก็คงปฏิเสธไม่ได้ว่าประชาชนเท่านั้นที่จะเป็นผู้มีสิทธิและใช้อํานาจในการจัด
ให้มีรัฐธรรมนูญจัดทํารัฐธรรมนูญขึ้นมาใช้เป็นกฎหมายสูงสุดในการปกครองประเทศ 

กระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญในขั้นตอนต่างๆ จึงต้องให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วม 
เพ่ือให้เกิดความยอมรับและเกิดความหวงแหนรัฐธรรมนูญของตนไปในคราวเดียวกัน ซึ่งจะแสดงให้
เห็นถึงความสําเร็จและทําให้รัฐธรรมนูญได้รับสมญาว่าเป็นรัฐธรรมนูญที่มาจากประชนอย่างแท้จริง 

การสรรหาบุคคลในการจัดทํารัฐธรรมนูญซึ่งเป็นหัวใจสําคัญในการจัดทํารัฐธรรมนูญ
ในการปกครองระบอบประชาธิปไตยจึงต้องได้รับการยอมรับ หรือได้รับการเลือกตั้งมาจากประชาชน
เพ่ือให้เกิดความเชื่อถือ และความไว้วางใจในกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญ 

การรัฐประหารด้วยเหตุผลทางการเมืองมิใช่การแก้ไขปัญหาตามระบอบการ
ปกครองในระบอบประชาธิปไตย เมื่อเริ่มต้นมิใช่ประชาธิปไตยแล้ว ต่อมายังกําหนดและตั้งกฎเกณฑ์
ในการสรรหาสมาชิกสมัชชาแห่งชาติ การสรรหาสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญ และการสรรหา
คณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ ซึ่งเป็นองค์กรในการจัดทํารัฐธรรมนูญอีกโดยประชาชนไม่มีส่วน
ร่วมใดๆ ย่อมทําให้เกิดความสงสัย และไม่ได้รับการยอมรับจากประชาชน ทั้งที่จากบทเรียนของ
ต่างประเทศพบว่ากระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญภายใต้สถานการณ์ดังกล่าวแม้จะเกิดขึ้นจาก
กระบวนการที่ไม่เป็นประชาธิปไตยหรือมุ่งหวังให้มีการปกครองในระบอบประชาธิปไตย แต่ผู้มีอํานาจ
หรือผู้นําในขณะนั้นสามารถเลือกให้กระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญเกิดขึ้นโดยกระบวนการที่เป็น
ประชาธิปไตยได้ เพียงแค่คืนอํานาจอธิปไตยให้ประชาชน หรือกําหนดให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วม
ในกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญ อย่างไรก็ตามเมื่อข้อเท็จจริงปรากฏว่ากระบวนการสรรหาบุคคลใน
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การจัดทํารัฐธรรมนูญที่ ไม่มีกฎเกณฑ์แน่ชัดนี้จึงไม่ใช่กระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญที่ เป็น
ประชาธิปไตย เมื่อผู้ริเริ่มจัดทํารัฐธรรมนูญมิได้มาโดยกระบวนการประชาธิปไตย และสภาร่าง
รัฐธรรมนูญมาจากกฎเกณฑ์ที่ประชาชนไม่มีส่วนร่วม และถูกกําหนดขึ้นโดยคณะรัฐประหาร 
ตลอดจนคณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติที่ยังคงมีปัญหาเรื่องอํานาจหน้าที่อยู่ ทําให้กระบวนการสรร
หาบุคคลในการจัดทํารัฐธรรมนูญไม่มีความเป็นประชาธิปไตย ทําให้ได้มาซึ่งกระบวนการสรรหา
สมาชิกสมัชชาแห่งชาติ กระบวนการสรรหาสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญ และกระบวนการสรรหา
คณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญที่ไม่มีความเป็นประชาธิปไตย 

4.2.2  ปัญหากระบวนการร่างรัฐธรรมนูญ 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 2549 (ต่อไปนี้จะเรียกว่า 

“รัฐธรรมนูญฉบับชั่วคราว”) กําหนดให้สภาร่างรัฐธรรมนูญจัดทําร่างรัฐธรรมนูญและพิจารณาร่าง
รัฐธรรมนูญให้แล้วเสร็จภายในหนึ่งร้อยแปดสิบวันนับแต่วันเปิดประชุมสภาร่างรัฐธรรมนูญครั้งแรก306 
ในระหว่างที่สภาร่างรัฐธรรมนูญยังปฏิบัติหน้าที่ตามรัฐธรรมนูญไม่แล้วเสร็จหากมีสมาชิกสภาร่าง
รัฐธรรมนูญพ้นจากตําแหน่งไม่ว่าด้วยเหตุใด ให้ประธานคณะมนตรีความม่ันคงแห่งชาติคัดเลือกบุคคล
จากบัญชีรายชื่อที่เหลืออยู่ หรือจากบุคคลที่เคยเป็นสมาชิกสมัชชาแห่งชาติ เพ่ือนําความกราบบังคมทูล
เพ่ือทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯ แต่งตั้งเป็นสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญแทนตําแหน่งที่ว่างภายในสามสิบ
วันนับแต่วันที่มีตําแหน่งว่าง และในระหว่างที่ยังมิได้แต่งตั้งสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญแทนตําแหน่งที่
ว่าง ให้สภาร่างรัฐธรรมนูญประกอบด้วยสมาชิกเท่าที่เหลืออยู่307 

ในการจัดทําร่างรัฐธรรมนูญของสภาร่างรัฐธรรมนูญนั้น รัฐธรรมนูญฉบับชั่วคราว
กําหนดให้สภาร่างรัฐธรรมนูญมีอํานาจแต่งตั้งคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญขึ้นคณะหนึ่งเพ่ือ
ช่วยในการจัดทําร่างรัฐธรรมนูญ โดยคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญดังกล่าวให้ประกอบด้วย
ผู้ทรงคุณวุฒิซึ่งเป็นหรือมิได้เป็นสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญที่ได้รับการคัดเลือกตามมติของสภา
จํานวนยี่สิบห้าคน และผู้ทรงคุณวุฒิซึ่งเป็นหรือมิได้เป็นสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญจํานวนสิบคนตาม
คําแนะนําของประธานคณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติ ตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่กําหนดในพระราช
กฤษฎีกา308 

เมื่อคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญจัดทําร่างรัฐธรรมนูญเสร็จแล้ว ให้จัดทําคําชี้แจง
ว่าร่างรัฐธรรมนูญที่จัดทําขึ้นใหม่นั้น มีความแตกต่างกับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2540 ในเรื่องใด พร้อมด้วยเหตุผลในการแก้ไขไปยังสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญ คณะ

                                           
306 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบบัชั่วคราว) พุทธศักราช 2549 มาตรา 29 วรรคแรก 
307 เร่ืองเดียวกัน, มาตรา 24 
308 เร่ืองเดียวกัน, มาตรา 25 
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มนตรีความมั่นคงแห่งชาติ สภานิติบัญญัติแห่งชาติ คณะรัฐมนตรี ศาลฎีกา ศาลปกครองสูงสุด 
คณะกรรมการการเลือกตั้ง คณะกรรมการปูองกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ ผู้ว่าการตรวจ
เงินแผ่นดิน ผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภา คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ สภาที่ปรึกษา
เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ และสถาบันอุดมศึกษา เพ่ือพิจารณาและเสนอความคิดเห็น และให้
คณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญเผยแพร่ร่างรัฐธรรมนูญและเอกสารชี้แจงให้ประชาชนทั่วไปทราบ 
ตลอดจนส่งเสริมและจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นจากประชาชนประกอบ309 

เมื่อสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญได้รับร่างรัฐธรรมนูญและเอกสารแล้ว หากสมาชิกสภาร่าง
รัฐธรรมนูญประสงค์จะแปรญัตติแก้ไขเพ่ิมเติม ให้กระทําได้เมื่อมีสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญลงชื่อ
รับรองไม่น้อยกว่าหนึ่งในสิบของจํานวนสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญที่มีอยู่และต้องยื่นคําขอแปรญัตติ
พร้อมทั้งเหตุผลก่อนวันนัดประชุมสภาร่างรัฐธรรมนูญเพ่ือพิจารณาให้ความเห็นชอบหรือไม่เห็นชอบ
ร่างรัฐธรรมนูญดังกล่าวตามที่รัฐธรรมนูญฉบับชั่วคราวกําหนด โดยสมาชิกที่ยื่นคําขอแปรญัตติหรือที่
ให้คํารับรองคําแปรญัตติของสมาชิกอ่ืนแล้ว จะยื่นคําขอแปรญัตติหรือรับรองคําแปรญัตติของสมาชิก
อ่ืนใดอีกไม่ได้310 

ภายหลังจากที่ครบกําหนดสามสิบวันนับแต่วันที่คณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญส่ง
ร่างรัฐธรรมนูญและเอกสารไปยังบุคคลและองค์กรต่างๆ ตามที่ได้ชี้แจงให้ทราบข้างต้นแล้ว 
รัฐธรรมนูญกําหนดให้คณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญพิจารณาความเห็นที่ได้รับจากบุคคลและ
องค์กรต่างๆ ตลอดจนพิจารณาคําแปรญัตติของสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญที่ประสงค์จะแปรญัตติ
แก้ไขเพ่ิมเติม พร้อมทั้งจัดทํารายงานการแก้ไขเพ่ิมเติมหรือไม่แก้ไขเพ่ิมเติม (จากความเห็นและการ
แปรญัตติ) และเหตุผล เผยแพร่ให้ทราบเป็นการทั่วไป แล้วนําเสนอร่างรัฐธรรมนูญต่อสภาร่าง
รัฐธรรมนูญเพื่อพิจารณา 

การพิจารณาของสภาร่างรัฐธรรมนูญนี้ เพ่ือให้ความเห็นชอบหรือไม่เห็นชอบร่าง
รัฐธรรมนูญทั้งฉบับและเฉพาะมาตราที่สมาชิกยื่นคําขอแปรญัตติ หรือที่คณะกรรมาธิการยกร่าง
รัฐธรรมนูญเสนอ โดยสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญจะแปรญัตติแก้ไขเพ่ิมเติมนอกจากที่ยื่นคําขอแปร
ญัตติพร้อมทั้งเหตุผลนอกมิได้ เว้นแต่คณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญจะเห็นชอบด้วยหรือสมาชิก
สภาร่างรัฐธรรมนูญมีจํานวนไม่น้อยกว่าสามในห้าเห็นชอบด้วยกับการแก้ไขเพ่ิมเติมนอกเหนือจากที่
ยื่นไว้นั้น311 

                                           
309 เร่ืองเดียวกัน, มาตรา 26 
310 เร่ืองเดียวกัน, มาตรา 27 
311 เร่ืองเดียวกัน, มาตรา 29 
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เมื่อสภาร่างรัฐธรรมนูญได้จัดทําร่างรัฐธรรมนูญเสร็จแล้ว ให้เผยแพร่ให้ประชาชนทราบ
และจัดให้มีการออกเสียงประชามติว่าจะให้ความเห็นชอบหรือไม่เห็นชอบร่างรัฐธรรมนูญทั้งฉบับ โดย
ต้องจัดทําไม่เร็วกว่าสิบห้าวันและไม่ช้ากว่าสามสิบวันนับแต่วันที่เผยแพร่ร่างรัฐธรรมนูญดังกล่าว ตาม
หลักเกณฑ์และวิธีการที่สภาร่างรัฐธรรมนูญประกาศกําหนด และมีข้อบังคับว่าการออกเสียงประชามติ
ต้องกระทําภายในวันเดียวกันทั่วราชอาณาจักร312ในกรณีที่สภาร่างรัฐธรรมนูญจัดทําร่างรัฐธรรมนูญ
ไม่แล้วเสร็จภายในกําหนดเวลาหนึ่งร้อยแปดสิบวัน หรือกรณีสภาร่างรัฐธรรมนูญไม่ให้ความเห็นชอบ
ร่างรัฐธรรมนูญ หรือในการออกเสียงประชามติ ประชาชนโดยเสียงข้างมากของผู้มาออกเสียง
ประชามติไม่เห็นชอบให้ใช้ร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ก็ดี ให้สภาร่างรัฐธรรมนูญสิ้นสุดลง และให้คณะ
มนตรีความมั่นคงแห่งชาติประชุมร่วมกับคณะรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร
ไทยที่ได้เคยประกาศใช้บังคับมาแล้วฉบับใดฉบับหนึ่งมาปรับปรุงให้แล้วเสร็จภายในสามสิบวันนับแต่
วันออกเสียงประชามติไม่เห็นชอบ และนําขึ้นทูลเกล้าทูลกระหม่อมถวายเพ่ือทรงลงพระปรมาภิไธย
ประกาศใช้เป็นรัฐธรรมนูญต่อไป313 
  

                                           
312 เร่ืองเดียวกัน, มาตรา 29 วรรคสองถึงวรรคสาม 
313 เร่ืองเดียวกัน, มาตรา 32 
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ตารางท่ี 12 ตารางขั้นตอนการจัดท าร่างรัฐธรรมนูญปี 2550314 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
  

                                           
314 คณะกรรมาธิการวิสามัญบันทึกเจตนารมณ์ จดหมายเหตุ และตรวจรายงานการประชุม สภาร่างรัฐธรรมนูญ , 

กระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญ 2550 (กรุงเทพฯ: สภาร่างรัฐธรรมนูญ, สิงหาคม 2550), หน้า.21-22. 

สภาร่างรัฐธรรมนูญ 

แต่งต้ังคณะกรรมาธิการยกรา่งรัฐธรรมนูญ จํานวน 35 คน 
สภาร่างรัฐธรรมนูญคัดเลือก 25 คน 

ตามคําแนะนําของคณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติ 10 คน 

จัดทําร่างรัฐธรรมนูญและเอกสารชี้แจงถึงความแตกต่าง 
ระหว่างร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหมก่ับรัฐธรรมนูญ พ.ศ.2540 

สมาชิกสภารา่งรัฐธรรมนูญ 1. คณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติ 
2. สภานิติบัญญัติแห่งชาติ 
3.  คณะรัฐมนตรี 
4. ศาลฎีกา 
5. ศาลปกครองสูงสุด 
6. คณะกรรมการการเลือกตั้ง 
7. คณะกรรมการ ป.ป.ช. 
8.  ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน 
9. ผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภา 
10. คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ 
11. สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ 
12. สถาบันอุดมศึกษา 

เผยแพร่และจัดให้มกีาร
รับฟังความคิดเห็นจาก

ประชาชน 
แปรญัตติแก้ไขเพิ่มเติม 

เผยแพร่ให้ทราบ 
เป็นการทั่วไป 

พิจารณาและเสนอความเห็น 

เสนอร่าง
รัฐธรรมนูญต่อสภา
ร่างรัฐธรรมนูญเพื่อ
พิจารณาให้ความ
เห็นชอบหรือไม่
เห็นชอบร่าง

รัฐธรรมนูญทั้งฉบับ
และเฉพาะมาตราที่
สมาชิกยื่นคําขอแปร

ญัตติที่

คณะกรรมาธิการยกร่างฯ พจิารณาความเห็น และ
คําแปรญัตต ิ

จัดทํารายงานแก้ไขเพิ่มเติมหรือไม่แก้ไขเพิ่มเติมพร้อมทั้งเหตุผล 
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ประกาศในราชกิจจานุเบกษา และใช้บังคับได้ 

พระมหากษัตริย์ทรงลงพระปรมาภิไธย 

ประธานสภานิติบัญญัติแห่งชาตินําขึ้นทลูเกล้าฯ 

เห็นชอบ 

ประชาชนผู้มีสิทธิออกเสียงเลือกตั้งโดยเสียงข้าง
มากของผู้ออกเสียงประชามต ิ

เผยแพร่ให้ประชาชนทราบและจัดให้มีการออกเสียง
ประชามติว่าจะให้ความเห็นชอบหรือไม่เห็นชอบร่าง
รัฐธรรมนูญทั้งฉบับ ซ่ึงต้องจัดทําไม่เร็วกว่า 15 วัน และ
ไม่ช้ากว่า 30 วัน นับแต่วันที่เผยแพร่ร่างรัฐธรรมนูญ 

เห็นชอบ 

นายกรัฐมนตรีนําขึ้นทูลเกล้าฯ 

คณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติประชุมร่วมกับ
คณะรัฐมนตรีเพื่อพิจารณารัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทยที่ได้เคยประกาศใช้บังคับ
มาแล้วฉบับใดฉบับหนึ่งมาปรับปรุงให้แล้วเสร็จ
ภายใน 30 วัน นับแต่วันที่สภาร่างรัฐธรรมนูญ
จัดทําร่างรัฐธรรมนูญไม่แล้วเสร็จภายใน 180 
วัน หรือนับแต่วันที่สภาร่างรัฐธรรมนูญไม่ให้
คว าม เห็ นชอบ  หรื อนับแต่ วั นออก เสี ย ง
ประชามติ 

ไม่เห็นชอบ 

ไม่เห็นชอบ หรือจัดทํารา่งรัฐธรรมนูญและ
พิจารณาไม่แล้วเสร็จภายใน 180 วัน 
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จากข้ันตอนในกระบวนการจัดทําร่างรัฐธรรมนูญตามตารางที่ 12 ข้างต้น สามารถแยก
พิจารณาได้เป็นสองส่วนคือ ส่วนที่หนึ่งเป็นกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญ และส่วนที่สองเป็นปัญหา
ของกระบวนการร่างรัฐธรรมนูญ โดยมีรายละเอียด ดังนี้ 

4.2.2.1  กระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญ 
กระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญถือได้ว่าเป็นกระบวนการที่สําคัญที่สุดที่จะ

กําหนดบทบัญญัติ และจัดวางโครงสร้างของบทบัญญัติรัฐธรรมนูญที่จะบังคับใช้กับคนไทยทั้งประเทศ 
รัฐธรรมนูญจะกําหนดรูปแบบการปกครองอย่างไร จะมีการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน
หรือไม่ มีหลักการแบ่งแยกอํานาจหรือไม่ ตลอดจนหลักทฤษฎีอ่ืนๆ ที่เป็นการคุ้มครองประชาชน ทั้งนี้
การร่างรัฐธรรมนูญจะเป็นเช่นไร คงต้องพิจารณาที่กระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญ และกรอบการยก
ร่างรัฐธรรมนูญเพ่ือให้เห็นเจตนารมณ์ผู้ร่างรัฐธรรมนูญ จากตารางที่ 12 สามารถอธิบายในส่วนของ
กระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญได้เป็นแปดประเด็นดังต่อไปนี้ 

4.2.2.1.1  กฎระเบียบข้อบังคับในการประชุมสภาร่างรัฐธรรมนูญ 
หลังจากท่ีพระบาทสมเด็จหระเจ้าอยู่หัว ทรงมีพระบรมราชโองการ

โปรดเกล้าฯ แต่งตั้งสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญ เมื่อวันที่ 1 มกราคม พ.ศ.2550 สํานักงานเลขาธิการสภา
ร่างรัฐธรรมนูญ ได้เปิดให้สมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญเข้ารายงานตัวที่ห้องโถงอาคารรัฐสภา 1 ตั้งแต่วันที่ 
3 มกราคม พ.ศ.2550 

ทั้งนี้ในการประชุมสภาร่างรัฐธรรมนูญครั้งที่ 1/2550 เมื่อวันที่ 8 
มกราคม พ.ศ.2550 ได้มีการเลือกประธานและรองประธานสภาร่างรัฐธรรมนูญ ซึ่งที่ประชุมมีมติเลือก 
นายนรนิติ เศรษฐบุตร ทําหน้าที่ประธานสภาร่างรัฐธรรมนูญ นายเสรี สุวรรณภานนท์ เป็นรอง
ประธานสภาร่างรัฐธรรมนูญคนที่หนึ่ง และนายเตโช สวนานนท์ เป็นรองประธานสภาร่างรัฐธรรมนูญคน
ที่สอง ต่อมาพระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวทรงมีพระบรมราชโองการโปรดเกล้าฯ แต่งตั้งประธานและ 
รองประธานสภาร่างรัฐธรรมนูญ เมื่อวันที่ 10 มกราคม พ.ศ.2550 โดยอาศัยอํานาจตามความในมาตรา 
19 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 2549315 

ทั้งนี้ตามบทบัญญัติรัฐธรรมนูญฉบับชั่วคราว มาตรา 19 วรรคท้าย 
กําหนดให้นํากฎระเบียบว่าด้วยองค์ประชุมของสภานิติบัญญัติแห่งชาติที่ต้องมีสมาชิกมาประชุมไม่น้อย
กว่ากึ่งหนึ่งของจํานวนสมาชิกท้ังหมด จึงจะเป็นองค์ประชุม มาบังคับใช้กับองค์ประชุมของสภาร่าง
รัฐธรรมนูญและให้นําข้อบังคับของสภานิติบัญญัติแห่งชาติมาใช้บังคับแก่การประชุมของสภาร่าง
รัฐธรรมนูญด้วยโดยอนุโลม 

                                           
315 ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 124 ตอนพิเศษ 3ง, หน้า.1 วันที่ 11 มกราคม พ.ศ.2550 
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4.2.2.1.2  อํานาจหน้าที่ และการสิ้นสุดลงของสภาร่างรัฐธรรมนูญ 
สภาร่างรัฐธรรมนูญมีอํานาจและหน้าที่หลักดังนี้316 
1. จัดทําร่างรัฐธรรมนูญและพิจารณาให้แล้วเสร็จภายใน 180 วัน

นับแต่วันเปิดประชุมสภาร่างรัฐธรรมนูญครั้งแรก 
2. เลือกประธานและรองประธานเพ่ือพระมหากษัตริย์ทรงแต่งตั้ง

โดยมีประธานคณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติเป็นผู้ลงนามรับสนองพระบรมราชโองการ 
3. ออกประกาศเพ่ือกําหนดเกี่ยวกับหลักเกณฑ์และวิธีการในการ

ออกเสียงประชามติ 
4. ให้สภาร่างรัฐธรรมนูญแต่งตั้งคณะกรรมาธิการยกร่าง

รัฐธรรมนูญขึ้นคณะหนึ่ง ประกอบด้วยผู้ทรงคุณวุฒิซึ่งเป็นหรือมิได้เป็นสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญที
ได้รับการคัดเลือกตามมติของสภาจํานวน 25 คน และผู้ทรงคุณวุฒิซึ่งเป็นหรือมิได้เป็นสมาชิกสภาร่าง
รัฐธรรมนูญ จํานวน 10 คน ตามคําแนะนําของประธานคณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติ ทั้งนี้ตาม
หลักเกณฑ์และวิธีการที่กําหนดในพระราชกฤษฎีกา317 

5. เมื่อคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญจัดทําร่างรัฐธรรมนูญ
เสร็จแล้ว ให้จัดทําคําชี้แจงว่าร่างรัฐธรรมนูญที่จัดทําขึ้นใหม่นั้น มีความแตกต่างกับรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ในเรื่องใด พร้อมด้วยเหตุผลในการแก้ไขไปยังสมาชิกสภาร่าง
รัฐธรรมนูญ 12 องค์กร และบุคคล เพ่ือพิจารณาและเสนอความคิดเห็น318 

การสิ้นสุดของสภาร่างรัฐธรรมนูญ 
1. เมื่อประกาศใช้รัฐธรรมนูญและสภาร่างรัฐธรรมนูญได้จัดทําร่าง

พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญตามมาตรา 30 เสร็จแล้ว หรือเมื่อครบกําหนดระยะเวลาตาม
มาตรา 30 (45 วัน) สุดแต่เวลาใดจะถึงก่อน (ตามรัฐธรรมนูญ(ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 2549) หรือ 

2.จัดทําร่างรัฐธรรมนูญไม่แล้วเสร็จภายใน 180 วัน นับแต่วันเปิด
ประชุมสภาร่างรัฐธรรมนูญครั้งแรก หรือไม่ให้ความเห็นชอบร่างรัฐธรรมนูญที่คณะกรรมาธิการยกร่าง
รัฐธรรมนูญเสนอ หรือ 

3.ประชาชนโดยเสียงข้างมากของผู้มาออกเสียงประชามติไม่
เห็นชอบให้ใช้ร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ 

                                           
316 คณะกรรมาธิการวิสามัญบันทึกเจตนารมณ์ จดหมายเหตุ และตรวจรายงานการประชุม, กระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญ 2550 

หน้า 14. 
317 มนตรี รูปสุวรรณ, บทวิเคราะห์ทางวิชาการเกี่ยวกับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550, หน้า 10. 
318 เร่ืองเดียวกัน, หนา้ 11. 
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4.2.2.1.3  การแต่งตั้งคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ 
สภาร่างรัฐธรรมนูญได้ดําเนินการแต่งตั้งคณะกรรมาธิการยกร่าง

รัฐธรรมนูญตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญฉบับชั่วคราวโดยแบ่งเป็นคณะกรรมาธิการที่เป็นสมาชิก
สภาร่างรัฐธรรมนูญจํานวน 24 คน และที่ไม่ได้เป็นสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญจํานวน 1 คน และ
ประธานคณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติได้แต่งตั้งบุคคลซึ่งไม่ได้เป็นสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญให้เป็น
คณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญอีกจํานวน 10 คน319 

ทั้งนี้สภาร่างรัฐธรรมนูญยังได้มีมติตั้งคณะกรรมาธิการสามัญและ
วิสามัญประจําสภาร่างรัฐธรรมนูญ จํานวน 13 คณะ320 เพ่ือช่วยเหลือกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญ 
การประชาสัมพันธ์ การรับฟังความคิดเห็น เตรียมการจัดทําประชามติ และอ่ืนๆ ตามอํานาจหน้าที่
ของคณะกรรมาธิการชุดต่างๆ  

4.2.2.1.4  กรอบการยกร่างรัฐธรรมนูญ 
การประชุมสภาร่างรัฐธรรมนูญครั้งที่ 7 เมื่อวันที่ 19 กุมภาพันธ์ 

พ.ศ.2550 ที่ประชุมมีมติให้คณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญพิจารณายกร่างรัฐธรรมนูญโดย
คํานึงถึงรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 และให้คํานึงถึงรัฐธรรมนูญฉบับอ่ืนๆ 
เป็นแนวทางในการยกร่างรัฐธรรมนูญเพื่อให้เกิดประโยชน์สูงสุดในการยกร่างรัฐธรรมนูญ 

โ ดย ในการกํ าหนดกรอบ ในการยกร่ า ง รั ฐ ธ ร รมนู ญนั้ น 
คณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญได้ประชุมคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญครั้งที่ 3 เมื่อวันจันทร์ที่ 
29 มกราคม พ.ศ.2550 มีการพิจารณาและมีมติตั้งคณะอนุกรรมาธิการศึกษาแนวทางในการร่าง
รัฐธรรมนูญ 3 คณะ ตามการพิจารณาการประชุมคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญครั้งที่ 2 ที่พิจารณา
ให้ตั้งคณะอนุกรรมาธิการเพ่ือกําหนดกลุ่มย่อยและศึกษาเรื่องต่างๆ โดยแบ่งเป็นสามกลุ่ม ดังนี้ 

กลุ่มที่ 1 สิทธิเสรีภาพการมีส่วนร่วมของประชาชน และการกระจาย
อํานาจ พิจารณาศึกษาในหมวดสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย หมวดหน้าที่ของชนชาวไทย หมวด

                                           
319 ดูปัญหาของกระบวนการสรรหาคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญในหัวขอ้ 4.2.1.3 
320 คณะกรรมาธิการสามัญและวิสามัญประจําสภาร่างรัฐธรรมนูญ จํานวน 13 คณะ ได้แก่ 1) คณะกรรมาธิการยกร่าง

รัฐธรรมนูญ, 2) คณะกรรมาธิการวิสามัญประสานการมีส่วนร่วมและการประชามติ, 3) คณะกรรมาธิการรับฟังความคิดเห็นและการมี
ส่วนร่วมของประชาชนภาคกลาง , 4) คณะกรรมาธิการรับฟังความคิดเห็นและการมีส่วนร่วมของประชาชนภาคเหนือ , 5) 
คณะกรรมาธิการรับฟังความคิดเห็นและการมีส่วนร่วมของประชาชนภาคตะวันออกเฉียงเหนือ, 6) คณะกรรมาธิการรับฟังความคิดเห็น
และการมีส่วนร่วมของประชาชนภาคใต้, 7) คณะกรรมาธิการวิสามัญประจําจังหวัด 76 จังหวัด, 8) คณะกรรมาธิการรับฟังความคิดเห็น
ขององค์กรตามรัฐธรรมนูญ,9) คณะกรรมาธิการประชาสัมพันธ์และเผยแพร่ , 10) คณะกรรมาธิการวิสามัญวิชาการ ตรวจร่าง
รัฐธรรมนูญและร่างกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ, 11) คณะกรรมาธิการวิสามัญบันทึกเจตนารมณ์ จดหมายเหตุและตรวจรายงานการ
ประชุม, 12) คณะกรรมาธิการกิจการสภาร่างรัฐธรรมนูญ และ 13) คณะกรรมาธิการยกร่างหลักเกณฑ์ วิธีการออกเสียงประชามติและ
การออกเสียงประซามติ 
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แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ และหมวดการปกครองส่วนท้องถิ่น โดยได้จัดตั้งคณะอนุกรรมาธิการยกร่าง
รัฐธรรมนูญกรอบที่ 1 ว่าด้วยสิทธิเสรีภาพ การมีส่วนร่วมของประชาชนและการกระจายอํานาจ 

กลุ่มที่ 2 สถาบันการเมือง พิจารณาศึกษาในหมวดรัฐสภา และ
หมวดคณะรัฐมนตรี โดยจัดตั้งคณะอนุกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญกรอบที่ 2 ว่าด้วยสถาบันการเมือง 

กลุ่มที่ 3 องค์กรตรวจสอบอิสระและศาล พิจารณาศึกษาในหมวด
ศาล และในเรื่องที่เกี่ยวข้องกับองค์กรอิสระ และองค์กรที่ทําหน้าที่ตรวจสอบ โดยจัดตั้งคณะอนุ
กรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญกรอบที่ 3 ว่าด้วยองค์กรตรวจสอบอิสระ  และศาล 

ทั้งนี้คณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ ยังได้กําหนดหลัก 10
ประการ เพ่ือเป็นแนวทางในการจัดทําร่างรัฐธรรมนูญ ดังนี้ 

(1) ประเทศไทยเป็นราชอาณาจักรอันหนึ่งอันเดียวจะแบ่งแยกมิได้ 
(2) ประเทศไทยปกครองด้ วยระบอบประชาธิ ป ไตยอันมี

พระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข และทรงดํารงตําแหน่งจอมทัพไทย 
(3) องค์พระมหากษัตริย์ทรงดํารงอยู่ในฐานะอันเป็นที่เคารพ

สักการะ ผู้ใดจะละเมิดมิได้ และจะกล่าวหาหรือฟูองร้องในทางใดๆ มิได้ 
4) ประเทศไทยปกครองด้วยระบบนิติรัฐ 
(5) ประเทศไทยปกครองด้วยระบบรัฐสภา 
(6) อํานาจอธิปไตยเป็นของปวงชนชาวไทย โดยพระมหากษัตริย์ 

ผู้ทรงเป็นประมุขทรงใช้อํานาจนั้นทางรัฐสภา คณะรัฐมนตรี และศาล 
(7) รัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายสูงสุดของประเทศ บทบัญญัติใดของ

กฎหมาย กฎหรือข้อบังคับ ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ บทบัญญัตินั้นเป็นอันใช้บังคับมิได้ 
(8) ในเมื่อไม่มีบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญบังคับแก่กรณีใด ให้

วินิจฉัยกรณีนั้นไปตามประเพณีการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็น
ประมุข 

(9) ศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ สิทธิ หน้าที่ เสรีภาพ ความเสมอภาค 
การมีส่วนร่วมของประชาชนและอํานาจของประชาชน ย่อมได้รับการรับรองและคุ้มครอง 

(10) ผู้พิพากษาและตุลาการมีอิสระในการพิจารณาและพิพากษา
อรรถคดีทั้งหลายในพระปรมาภิไธยพระมหากษัตริย์ ให้เป็นไปโดยเที่ยงธรรมตามรัฐธรรมนูญ 

ในการประชุมสภาร่างรัฐธรรมนูญครั้งที่ 15 เมื่อวันที่ 26 เมษายน 
พ.ศ.2550 คณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญได้จัดทําร่างรัฐธรรมนูญเสร็จเรียบร้อย และได้เสนอร่าง
ดังกล่าวต่อสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญ องค์กร และบุคคล เพ่ือพิจารณาตามมาตรา 26 ของ รัฐธรรมนูญ
ฉบับชั่วคราว 
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ในการประชุมสภาร่างรัฐธรรมนูญครั้งที่ 22 เมื่อวันที่ 11 มิถุนายน 
พ.ศ.2550 ประธานสภาร่างรัฐธรรมนูญได้เสนอให้พิจารณาร่างรัฐธรรมนูญฯ ที่คณะกรรมาธิการยกร่าง
รัฐธรรมนูญจัดทําเสร็จแล้ว โดยพิจารณาเริ่มตั้งแต่ชื่อร่าง คําปรารภ เรียงตามลําดับ 

4.2.2.1.5  กระบวนการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน 
กระบวนการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนมีคณะกรรมาธิการ

รับฟังความคิดเห็นและมีส่วนร่วมของประชาชนทั้งหมด 5 คณะกรรมาธิการ ได้แก่ คณะกรรมาธิการ
รับฟังความคิดเห็นและมีส่วนร่วมของประชาชนภาคกลาง คณะกรรมาธิการรับฟังความคิดเห็นและมี
ส่วนร่วมของประชาชนภาคเหนือ คณะกรรมาธิการรับฟังความคิดเห็นและมีส่วนร่วมของประชาชน
ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ คณะกรรมาธิการรับฟังความคิดเห็นและมีส่วนร่วมของประชาชนภาคใต้ 
และคณะกรรมาธิการรับฟังความคิดเห็นขององค์กรตามรัฐธรรมนูญ 

ในระหว่างกระบวนการร่างรัฐธรรมนูญนั้น สภาร่างรัฐธรรมนูญได้มี
การติดตามผลการรับฟังความคิดเห็นของคณะกรรมาธิการรับฟังความคิดเห็นโดยตลอดปรากฏให้เห็นได้
จากการประชุมสภาร่างรัฐธรรมนูญ (พิจารณาเฉพาะประเด็นสําคัญไม่รวมการแต่งตั้งกรรมาธิการ) ดังนี้ 

ครั้งที่ 6 แต่งตั้งคณะกรรมาธิการวิสามัญรับฟังความคิดเห็นและการ
มีส่วนร่วมของประชาชนประจําจังหวัดต่างๆ จํานวน 48 คณะ 

ครั้งที่ 7 แต่งตั้งคณะกรรมาธิการวิสามัญรับฟังความคิดเห็นและการ
มีส่วนร่วมของประชาชนประจําจังหวัดเพ่ิมเติม 

ครั้งที่ 9 พิจารณารายงานความคืบหน้าในการดําเนินงานของ
คณะกรรมาธิการรับฟังความคิดเห็นและการมีส่วนร่วมของประชาชนภาคใต้ 

ครั้ ง ที่  12 ร าย งานความคื บหน้ า ในการดํ า เนิ น ง านของ
คณะกรรมาธิ การรั บฟั งความคิ ด เห็ นและการมี ส่ วนร่ วมของประชาชนภาคเหนื อ ภาค
ตะวันออกเฉียงเหนือ และภาคกลาง 

ครั้ ง ที่  17 ร าย งานความคื บหน้ า ในการดํ า เนิ น ง านของ
คณะกรรมาธิการรับฟังความคิดเห็นและการมีส่วนร่วมของประชาชนภาคใต้ 

ครั้ ง ที่  18 ร าย งานความคื บหน้ า ในการดํ า เนิ น ง านของ
คณะกรรมาธิการรับฟังความคิดเห็นและการมีส่วนร่วมของประชาชนภาคเหนือ ภาคกลาง และภาค
ตะวันออกเฉียงเหนือ 

ครั้งที่ 21 มอบหมายอํานาจหน้าที่เพ่ิมเติมให้กับคณะกรรมาธิการ
วิสามัญรับฟังความคิดเห็นและการมีส่วนร่วมของประชาชนประจําจังหวัด และภาคต่างๆ ด้วย 
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ครั้งที่ 41 พิจารณารายงานความคืบหน้าในการประสารงานเพ่ือการ
เผยแพร่ร่างรัฐธรรมนูญ และการประชาสัมพันธ์ การออกเสียงประชามติของคณะกรรมาธิการรับฟัง
ความคิดเห็นและการมีส่วนร่วมของประชาชนภาคเหนือ 

พิจารณารายงานความคืบหน้าในการดําเนินงานของคณะกรรมาธิการ
รับฟังความคิดเห็นและการมีส่วนร่วมของประชาชนภาคใต้ ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ และภาคกลาง 

ในการพิจารณารายงานความคืบหน้าในการดําเนินงานของ
คณะกรรมาธิการรับฟังความคิดเห็นและการมีส่วนร่วมของประชาชนในสามภาค คือ ภาคเหนือ ภาค
ตะวันออกเฉียงเหนือ และภาคกลาง มีเนื้อหาโดยสรุปได้ดังนี้ 

-ภาคเหนือ มีประเด็นที่น่าสนใจ คือ การกําหนดให้ศาสนาพุทธ
เป็นศาสนาประจําชาติ และควรเพิ่มสิทธิสตรีในทางศาสนา ให้มีสภาประชาชนในทุกระดับ  

-ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ มีประเด็นที่น่าสนใจ คือ ควรกําหนด
หน้าที่ของประชาชน ควรห้ามทหารปฏิวัติ รัฐธรรมนูญควรกําหนดเรื่องการมีส่วนร่วมของประชาชน
ในด้านต่างๆ ไว้ จัดตั้งกองทุนสนับสนุนภาคพลเมือง ควรกําหนดคุณธรรมและจริยธรรมของผู้ดํารง
ตําแหน่งทางการเมือง และมีบทลงโทษที่รุนแรงกว่าคนธรรมดา ห้ามนักการเมืองที่ทําผิดเล่นการเมือง
ตลอดชีวิต และสําหรับผู้ดํารงตําแหน่งทางการเมืองที่ทุจริตไม่ควรมีอายุความในการฟูองร้อง 

-ภาคกลาง รับทราบว่าร่างประกาศหลักเกณฑ์และวิธีการว่าด้วย
การเผยแพร่ร่างรัฐธรรมนูญและออกเสียงประชามติ พ.ศ....ได้มีผลบังคับใช้เมื่อวันที่ 17 มีนาคม พ.ศ.
2550 

ทั้งนี้จากการศึกษาพบว่า เมื่อได้มีการรวบรวมความคิดเห็นเกี่ยวกับ
ร่างรัฐธรรมนูญของประชาชนชนทั้ง 76 จังหวัด พบว่ามีประเด็นที่น่าสนใจ ดังนี้ ประเด็นเรื่องการบัญญัติ
สิทธิเสรีภาพของเพศท่ี 3 ประเด็นเรื่องการบรรจุศาสนาพุทธเป็นศาสนาประจําชาติ ประเด็นเรื่องที่มา
ของสมาชิกวุฒิสภา ประเด็นเรื่องระยะเวลาสังกัดพรรคการเมืองของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร ประเด็น
ที่มาของนายกรัฐมนตรี 

อีกทั้งยังมีการจัดประชุม และสัมมนา และการรับฟังความคิดเห็นอีก
หลายครั้ง อาท ิ

1.) สํานักงานศาลรัฐธรรมนูญได้จัดสัมมนาเชิงปฏิบัติการในหัวข้อ 
“รัฐธรรมนูญกับการปฏิรูปการเมือง” (ในมุมองภาคปฏิบัติ) ประสบการณ์สหพันธ์สารณรัฐเยอรมัน 

2.) การรับฟังความคิดเห็นของประชาชนในระดับจังหวัด ครั้งที่ 3 
เมื่อวันที่ 28 มีนาคม พ.ศ.2550 โดยมีการแบ่งเป็นภาคเหนือ 177 เวที ภาคกลาง 100 เวที ภาค
ตะวันออกเฉียงเหนือ 213 เวที ภาคใต้ 47 เวที รวม 537เวท ี
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3.) สํานักงานสถิติแห่งชาติและสถาบันพระปกเกล้า ได้ดําเนินการ
เก็บรวบรวมสถิติจากประชาชนทั่วประเทศ ด้วยวิธีการสัมภาษณ์ ระหว่างวันที่ 26 มกราคม  พ.ศ.2550 
ถึงวันที่ 5 กุมภาพันธ์ พ.ศ.2550 ซึ่งได้ประชาชนตัวอย่างจํานวนทั้งสิ้น 34,776 ราย กระจายในทุก
จังหวัด และกลุ่มของผู้เคยดํารงตําแหน่งทางการเมือง โดยสอบถามทางไปรษณีย์ ระหว่างวันที่ 26 
มกราคม พ.ศ.2550 ถึงวันที่ 12 กุมภาพันธ์ พ.ศ.2550 โดยได้กลุ่มตัวอย่างจํานวนทั้งสิ้น 144 ราย321 

4.) สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ จัดสัมมนาระดมความ
คิดเห็นในเวทีต่างๆ จํานวนรวม 23 เวที ตั้งแต่วันที่ 26 มกราคม พ.ศ.2550 ถึงวันที่ 10 กุมภาพันธ์ พ.ศ.
2550322 จากนั้นได้นําผลการสัมมนาเวทีระดับจังหวัดทั่วประเทศมาร่วมกันอภิปรายและวิเคราะห์ โดยมี
นักวิชาการทางด้านกฎหมายมหาชน อดีตนักการเมือง และผู้เข้าร่วมการสัมมนา เข้าร่วมแสดงความ
คิดเห็นเป็นจํานวนมาก 

5.) รายงานการสรุปการรับฟังความคิดเห็นผ่านสื่ออิเล็กทรอนิกส์ 
6.) เครือข่ายพลเมืองเพ่ือการมีส่วนร่วม (คพส.) 
7.) ศูนย์การศึกษาวิจัยการเมืองไทย คณะรัฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์

มหาวิทยาลัย 
8.) คณะทํางานศึกษาวิเคราะห์และติดตามการยกร่างรัฐธรรมนูญ

ฉบับใหม่ สํานักงานปูองกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ 
9.) สํานักกลางนักเรียนคริสเตียนเวทีประชาธิปไตยประชาชน 
10.) สมาคมนักข่าวหนังสือพิมพ์แห่งประเทศไทย 
11.) วิทยาลัยการเมืองการปกครอง สถาบันพระปกเกล้า ในการจัด

สัมมนา “ร่างรัฐธรรมนูญอย่างไร ประชาธิปไตยจึงไม่มีรัฐประหาร” เมื่อวันที่ 20 มีนาคม พ.ศ.2550 

4.2.2.1.6  การแปรญัตต ิ
ในขั้นตอนการแปรญัตติตามบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญฉบับชั่วคราว

มีดังต่อไปนี้ 
การประชุมสภาร่างรัฐธรรมนูญเป็นการภายในเมื่อวันที่  21

พฤษภาคม พ.ศ.2550 ประธานคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ และศาสตราจารย์  ดร.สมคิด  

                                           
321 สํานักงานสถิติแห่งชาติและสถาบันพระปกเกล้า, สํารวจความคิดเห็นของประชาชนต่อการร่างรัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจกัรไทย พุทธศักราช 2550 (บทสรุปสําหรับผู้บริหาร) (2550), หน้า.- วันที่ 26 มกราคม – 12 กุมภาพันธ ์2550 
322 สรุปประมวลความคิดเห็นเบื้องต้น เรื่อง “รัฐธรรมนูญที่เป็นประชาธิปไตยควรมีสาระสําคัญอย่างไร”, จากการจัด

สัมมนาระดมความคิดเห็นกลุ่มจังหวัดทั่วประเทศ 23 เวที (76 จังหวัด) ตั้งแต่วันที่ 26 มกราคม ถึง 10 กุมภาพันธ์ พ.ศ.2550 จัดโดย
สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ, หน้า 2. 
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เลิศไพฑูรย์ ได้เสนอรายงานสรุปความเห็นของคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญในการพิจารณาคํา
แปรญัตติร่างรัฐธรรมนูญของสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญให้ที่ประชุมทราบ 

การประชุมครั้งที่ 25 เมื่อวันที่ 14 มิถุนายน พ.ศ.2550 ที่ประชุมมี
มติกําหนดระยะเวลาอภิปราย โดยขอให้ผู้สงวนคําแปรญัตติอภิปรายท่านละ10 นาที และผู้รับรองคํา
แปรญัตติอภิปรายท่านละ 5 นาท ี

การประชุมครั้ งที่  37 เมื่อวันที่  29 มิถุนายน พ.ศ.2550 รอง
ประธานสภาร่างรัฐธรรมนูญคนที่หนึ่ง ได้ปรึกษาที่ประชุมเพ่ือขอนํามาตราที่ที่ประชุมได้มีมติรอการ
พิจารณาไว้มาพิจารณารวมกับญัตติที่สมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญ ได้เสนอแก้ไขเพ่ิมเติมร่างรัฐธรรมนูญฯ 
ตามมาตรา 28 ของรัฐธรรมนูญฉบับชั่วคราว ซึ่งแบ่งเป็น ญัตติขอแก้ไข 4 ญัตติ ญัตติพิจารณาเพ่ิมเติม 2 
ญัตติ ญัตติพิจารณาทั่วไป 1 ญัตติ และญัตติพิจารณาแก้ไขเพ่ิมเติม 1 ญัตต ิ

การประชุมครั้งที่ 38 มีสมาชิกฯ ขอถอนญัตติที่ได้เสนอขอแก้ไข
เพ่ิมเติมร่างรัฐธรรมนูญฯ จํานวน 8 ฉบับ 

4.2.2.1.7  กระบวนการให้ความเห็นชอบต่อร่างรัฐธรรมนูญของสภาร่าง
รัฐธรรมนูญ และองค์กรอื่นตามรัฐธรรมนูญ 

ในการประชุมสภาร่างรัฐธรรมนูญครั้ งที่  39323 เมื่อวันที่  5 
กรกฎาคม พ.ศ.2550 ศาสตราจารย์ ดร.สมคิดเลิศไพฑูรย์ เลขานุการคณะกรรมาธิการยกร่าง
รัฐธรรมนูญ ได้แถลงสรุปร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช.... และสมาชิกสภาร่าง
รัฐธรรมนูญ ได้มีการแก้ไขอภิปรายแก้ไขปรับปรุงถ้อยคําของร่างรัฐธรรมนูญฯ จนจบร่าง 

จากนั้นในการประชุมสภาร่างรัฐธรรมนูญครั้งที่ 40324 เมื่อวันที่ 6 
กรกฎาคม พ.ศ.2550 สภาร่างรัฐธรรมนูญได้ลงมติให้ความเห็นชอบร่างรัฐธรรมนูญฯ ด้วยคะแนน
เสียงเห็นชอบ 98 เสียง ไม่เห็นชอบไม่มี โดยมีสมาชิกที่ไม่เข้าร่วมประชุม 2 คน ซึ่งจํานวนคะแนน
เสียงให้ความเห็นชอบมีมากกว่ากึ่งหนึ่งของจํานวนสมาชิกทั้งหมดของสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญ จึง
ถือว่าที่ประชุมได้ลงมติให้ความเห็นชอบร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช.... 

และที่ประชุมได้มีมติกําหนดให้วันอังคารที่ 31 กรกฎาคม พ.ศ.
2550 เป็นวันนําร่างรัฐธรรมนูญออกเผยแพร่ให้ประชาชนทราบในราชกิจจานุเบกษาตามประกาศสภา
ร่างรัฐธรรมนูญ เรื่อง หลักเกณฑ์และวิธีการว่าด้วยการเผยแพร่ร่างรัฐธรรมนูญ และการออกเสียง
ประชามติ พ.ศ.2550 ข้อ 4 

                                           
323 บันทึกการประชุมสภาร่างรัฐธรรมนูญ ครั้งที่ 39/2550 วันอังคารที่ 5 กรกฎาคม พ.ศ.2550 
324 บันทึกการประชุมสภาร่างรัฐธรรมนูญ ครั้งที่ 40/2550 วันอังคารที่ 6 กรกฎาคม พ.ศ.2550 
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4.2.2.1.8  เปรียบเทียบอํานาจหน้าที่ กระบวนการร่างรัฐธรรมนูญ และการให้
ความเห็นชอบร่างรัฐธรรมนูญของสภาร่างรัฐธรรมนูญ พุทธศักราช 2540 กับอํานาจหน้าที่ 
กระบวนการร่างรัฐธรรมนูญ และการให้ความเห็นชอบร่างรัฐธรรมนูญของสภาร่างรัฐธรรมนูญ 
พุทธศักราช 2550 

สภาร่างรัฐธรรมนูญ พ.ศ.2540 ต้องร่างรัฐธรรมนูญให้เสร็จภายใน 
240 วัน นับแต่วันที่มีสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญครบจํานวน โดยที่ประชุมได้ลงมติให้นายอุทัย  
พิมพ์ใจชน เป็นประธานสภาร่างรัฐธรรมนูญ และในที่ประชุมได้ลงมติให้มีการตั้งคณะกรรมาธิการสามัญ
จํานวน 5 คณะ ได้แก่ คณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ คณะกรรมการรับฟังความคิดเห็นและประชา
พิจารณ์ คณะกรรมาธิการวิชาการและข้อมูล คณะกรรมาธิการประชาสัมพันธ์ และคณะกรรมาธิการ
จดหมายเหตุ ตรวจรายงานการประชุม และกิจการสภา โดยในการจัดทําร่างรัฐธรรมนูญ พ.ศ.2540 โดย
สภาร่างรัฐธรรมนูญ พ.ศ.2540 สามารถแยกพิจารณาโดยสรุปได้ 3 ส่วน ดังนี้325 

ส่วนที่หนึ่ง การรับฟังความคิดเห็นของประชาชน 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย แก้ไขเพ่ิมเติม (ฉบับที่  6) 

พุทธศักราช 2539 (ต่อไปในส่วนนี้จะขอเรียกว่า รัฐธรรมนูญ พ.ศ.2539) ได้กําหนดหลักของการร่าง
รัฐธรรมนูญไว้ 2 ประการ หนึ่งในนั้นคือ สภาร่างรัฐธรรมนูญจะต้องคํานึงถึงความคิดเห็นของประชาชน
เป็นสําคัญในการจัดทําร่างรัฐธรรมนูญ ที่ประชุมจึงได้มีการตั้งคณะกรรมาธิการวิสามัญรับฟังความ
คิดเห็นของประชาชนในแต่ละจังหวัดขึ้นอีก จังหวัดละ 15 คน ทั้ง 76 จังหวัด โดยให้สมาชิกสภาร่าง
รัฐธรรมนูญที่เป็นผู้แทนของแต่ละจังหวัดเป็นประธาน 

จากนั้นสภาร่างรัฐธรรมนูญได้วางกรอบในการแสดงความคิดเห็น
ของประชาชนจนแล้วเสร็จ โดยกําหนดเป็นกรอบใหญ่ 3 กรอบ คือ กรอบแรก กรอบเรื่องสิทธิ เสรีภาพ 
และการมีส่วนร่วมของพลเมือง กรอบที่สอง กรอบเรื่องการตรวจสอบการใช้อํานาจรัฐ และกรอบที่สาม 
กรอบเรื่องสถาบันการเมืองและความสัมพันธ์ระหว่างสถาบันทางการเมือง 

เมื่อสภาร่างรัฐธรรมนูญได้รับฟังความคิดเห็นจากประชาชนอย่าง
ต่อเนื่องเป็นระยะเวลา 3 เดือน (ตั้งแต่เดือนมกราคม ถึงเดือนมีนาคม) สภาร่างรัฐธรรมนูญก็ได้
ดําเนินการร่างรัฐธรรมนูญโดยมีการแต่งตั้งคณะอนุกรรมาธิการเพ่ือทําหน้าที่ยกร่างรัฐธรรมนูญ 

ส่วนที่สอง การยกร่างรัฐธรรมนูญโดยคณะอนุกรรมาธิการ 
สภาร่างรัฐธรรมนูญ พ.ศ.2540 ได้เริ่มร่างรัฐธรรมนูญในวันที่ 11 

เมษายน พ.ศ.2540 โดยมีการแต่งตั้งนักวิชาการผู้เชี่ยวชาญด้านกฎหมายมหาชนจากภายนอกเข้ามาเป็น

                                           
325 สรุปจาก บวรศักดิ์ อุวรรณโณ และ ชมพูนุท ตั้งถาวร, สภาร่างรัฐธรรมนูญเปรียบเทียบ : ประสบการณ์ต่างประเทศและประเทศไทย, 

หน้า 116-123. 
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คณะอนุกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญอีก 4 คน และได้แต่งตั้งคณะอนุกรรมาธิการอีก 3 คณะ เพ่ือยก
ร่างรัฐธรรมนูญทั้งสามกรอบ 

ส่วนที่สาม การพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญโดยสภาร่างรัฐธรรมนูญ 
เมื่อคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญได้พิจารณาร่างรัฐธรรมนูญ

และมีการแก้ไขเปลี่ยนแปลงรายละเอียดในบางส่วนจนเสร็จเรียบร้อยแล้ว คณะกรรมาธิการยกร่าง
รัฐธรรมนูญได้นําร่างรัฐธรรมนูญเข้าสู่การพิจารณาของสภาร่างรัฐธรรมนูญ มีสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญ
ลงมติให้ความเห็นชอบร่างรัฐธรรมนูญดังกล่าว 92 เสียง งดออกเสียง 4 เสียง และมีผู้ไม่เข้าร่วมประชุม 
3 คน 

เมื่อสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญลงมติเห็นชอบร่างรัฐธรรมนูญแล้ว 
สภาร่างรัฐธรรมนูญต้องนําร่างรัฐธรรมนูญดังกล่าวเสนอต่อรัฐสภาเพ่ือให้รัฐสภาได้อภิปรายและลงมติให้
ความเห็นชอบ โดยในวันที่ 27 กันยายน พ.ศ.2540 ที่ประชุมรัฐสภาได้ลงมติเห็นชอบกับร่างรัฐธรรมนูญ 
ด้วยคะแนนเสียง 578 เสียง งดออกเสียง 17 เสียง จากนั้นประธานรัฐสภาได้นําร่างรัฐธรรมนูญขึ้น
ทูลเกล้าฯ ถวายเพ่ือทรงลงพระปรมาภิไธย และได้มีการประกาศใช้เป็นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2540 

จะเห็นได้ว่าในกระบวนการร่างรัฐธรรมนูญของสภาร่างรัฐธรรมนูญ
นั้นไม่มีบุคคลภายนอกที่ไม่มีอํานาจเข้ามายุ่งเกี่ยวกับกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญ ผู้ทรงคุณวุฒิ
ทั้งหลายถูกคัดเลือกมาโดยสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญซึ่งเป็นผู้แทนของปวงชนชาวไทย 

4.2.2.2  ปัญหาของกระบวนการร่างรัฐธรรมนูญ 
เมื่อสภาร่างรัฐธรรมนูญได้จัดตั้งคณะกรรมาธิการคณะต่างๆ ขึ้นเพ่ือให้มีการ

จัดทํารัฐธรรมนูญได้อย่างถูกต้อง เหมาะสมภายในระยะเวลาที่กําหนด จึงถือได้ว่ากระบวนการร่าง
รัฐธรรมนูญได้เกิดขึ้นอย่างสมบูรณ์ สภาร่างรัฐธรรมนูญ คณะกรรมาธิการคณะต่างๆ ตลอดจนคณะ
อนุกรรมาธิการต้องดําเนินการจัดทํารัฐธรรมนูญภายใต้บทบัญญัติในรัฐธรรมนูญฉบับชั่วคราว 

อย่างไรก็ตามในกระบวนการร่างรัฐธรรมนูญนี้ยังมีส่วนที่ยังเป็นปัญหาอันมี
ลักษณะไม่เป็นประชาธิปไตย โดยเฉพาะประเด็นเรื่องการยึดโยงกับประชาชน และประเด็นเรื่องความ
เหมาะสมในกรอบระยะเวลา การทําความเข้าใจ และการมีส่วนได้เสียในร่างรัฐธรรมนูญ โดยแยก
พิจารณาได้สี่ประเด็น ดังนี้ 
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4.2.2.2.1  ปัญหาการคัดเลือกคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ 
คณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญถือได้ว่าเป็นหน่วยงานสําคัญ และเป็น

หน่วยงานหลักในการจัดทํารัฐธรรมนูญ แต่ยังมีปัญหาเรื่องการแต่งตั้งบุคคลซึ่งเป็นหรือไม่เป็นสมาชิก
สภาร่างรัฐธรรมนูญ และการแทรกแซงโดยคณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติ326 

4.2.2.2.2  ปัญหาเรื่องกําหนดระยะเวลาในการจัดทําร่างรัฐธรรมนูญและ
ปัญหาเกี่ยวด้วยการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน 

รัฐธรรมนูญฉบับชั่วคราวกําหนดให้สภาร่างรัฐธรรมนูญต้องจัดทํา
รัฐธรรมนูญให้แล้วเสร็จภายในหนึ่งร้อยแปดสิบวันนับแต่วันที่เปิดประชุมสภาร่างรัฐธรรมนูญ หาก
พิจารณาเปรียบเทียบกับกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ที่มี
กําหนดระยะเวลาในการจัดทํารัฐธรรมนูญสองร้อยสี่สิบวันนับแต่วันที่มีสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญ
ครบจํานวนแล้วนั้น ที่มีระยะเวลามากกว่า รัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าวยังก่อให้เกิดปัญหาจนกระทั่งมี
การรัฐประหารล้มล้างรัฐธรรมนูญฉบับนั้น จะพบว่ากระบวนการจัดทําร่างรัฐธรรมนูญ พ.ศ.2550 นี้ มี
ระยะเวลาน้อยกว่ามาก จึงอาจก่อให้เกิดปัญหาในการทําความเข้าใจปัญหาสังคม และปัญหาการเมือง
ที่เป็นอยู่ อันส่งผลให้ร่างรัฐธรรมนูญมาไม่ครอบคลุมและแก้ปัญหาได้รอบด้าน ซึ่งอาจเป็นรัฐธรรมนูญ
ที่ก่อให้เกิดปัญหาและถูกล้มล้างโดยการรัฐประหารอีกครั้งได้ 

อีกทั้ งรัฐธรรมนูญฉบับชั่ วคราวไม่ ได้กําหนดในบทบัญญัติ
รัฐธรรมนูญเหมือนรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับแก้ไขเพ่ิมเติมครั้งที่ 6) พุทธศักราช 2539 
ที่กําหนดให้ในการจัดทําร่างรัฐธรรมนูญ สภาร่างรัฐธรรมนูญต้องคํานึงถึงความคิดเห็นของประชาชน
เป็นสําคัญ ซึ่งเมื่อรัฐธรรมนูญฉบับชั่วคราวไม่ได้กําหนดเป็นลายลักษณ์อั กษรอย่างในการร่าง
รัฐธรรมนูญเมื่อ พ.ศ.2540 ทําให้กระบวนการร่างรัฐธรรมนูญของสภาร่างรัฐธรรมนูญและ
คณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ จึงอาจไม่จําต้องฟังประชาชนหรือไม่ต้องปฏิบัติตามก็ได้ ทําให้
กระบวนการร่างรัฐธรรมนูญในครั้งนี้เป็นไปด้วยความรวดเร็วและใช้เวลาไม่นาน ซึ่งนํามาสู่ปัญหาว่า
รัฐธรรมนูญที่ถูกจัดทําขึ้นนั้นไม่ได้สนองต่อเจตนารมณ์ของประชาชน และกระบวนการจัดทํา
รัฐธรรมนูญไม่เป็นประชาธิปไตย 

จากการศึกษาพบว่ากระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญที่ เป็น
ประชาธิปไตยและเป็นการเปิดโอกาสให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการจัดทํารัฐธรรมนูญในขั้นตอน
การรับฟังความคิดเห็นของประชาชนนี้อาจเกิดขึ้นได้จากการทําประชาพิจารณ์ดังปรากฏในขั้นตอน
การทําประชาพิจารณ์ในกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญของประเทศติมอร์ -เลสเต หรือขั้นตอนการ

                                           
326 ดูปัญหาของกระบวนการสรรหาคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญในหัวขอ้ 4.2.1.3 
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จัดทํารัฐธรรมนูญของประเทศสหรัฐอเมริกาที่ต้องมีการประชุมและมีการจัดตั้งคณะกรรมาธิการ
พิจารณารายละเอียดที่มีหน้าที่สรุปประเด็นการประชุมและพิจารณารายละเอียดที่จะต้องเขียนอยู่ใน
รัฐธรรมนูญอีกครั้ง ที่สะท้อนถึงการใส่ใจและให้ความสําคัญต่อความคิดเห็นของประชาชนดังเคย
ปรากฏในกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญ พ.ศ.2540 

4.2.2.2.3  ปัญหาของกระบวนการแปรญัตติแก้ไขเพ่ิมเติมร่างรัฐธรรมนูญของ
สมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญ และการจัดทํารายงานการแก้ไขเพ่ิมเติมหรือไม่แก้ไขเพ่ิมเติมของ
คณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ 

กรณีปัญหาบทบัญญัติ มาตรา 27 ที่กําหนดให้สมาชิกสภาร่าง
รัฐธรรมนูญที่ได้รับร่างรัฐธรรมนูญและเอกสารแล้ว หากประสงค์จะแปรญัตติแก้ไขเพ่ิมเติม ให้กระทําได้
เมื่อมีสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญลงชื่อรับรองไม่น้อยกว่าหนึ่งในสิบของจํานวนสมาชิกสภาร่าง
รัฐธรรมนูญที่มีอยู่ นั้นคือต้องมีผู้รับรองไม่น้อยกว่า 10 คน ในประเด็นนั้นๆ (กรณีสภาร่างรัฐธรรมนูญมี
สมาชิกครบ 100 คน) โดยสมาชิกที่ยื่นคําขอแปรญัตติหรือที่ให้คํารับรองคําแปรญัตติของสมาชิกอ่ืนแล้ว 
จะยื่นคําขอแปรญัตติหรือรับรองคําแปรญัตติของสมาชิกอ่ืนใดอีกไม่ได้ ในส่วนนี้เองนอกจากจะเป็น
ประโยชน์ต่อความรวดเร็วในการพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญที่ขอแปรญัตติแก้ไขแล้ว ยังอาจก่อให้เกิด
ปัญหาในเรื่องของความหลากหลายในการแสดงความคิดเห็น ด้วยเหตุเพราะเมื่อยื่นคําขอแปรญัตติไป
แล้ว หรือรับรองคําแปรญัตติของใครแล้วจะไม่สามารถยื่นคําขอแปรญัตติหรือรับรองคําแปรญัตติของ
สมาชิกอ่ืนได้อีก เท่ากับเป็นการตัดสิทธิสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญคนนั้นในการจะแสดงความคิดเห็นใน
การแก้ไขประเด็นในร่างรัฐธรรมนูญอีก อีกทั้งการกําหนดเกณฑ์ขั้นต่ําไว้เป็นจํานวนหนึ่งในสิบของ
สมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญที่มีอยู่ยังเป็นการเพ่ิมภาระในการรวมกลุ่มแปรญัตติด้วยตัวอย่างเช่น สมมติ
ว่าสมาชิกกลุ่ม ก. ต้องการขอแปรญัตติเรื่องจํานวนสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร ส่วนสมาชิกกลุ่ม ข. 
ต้องการขอแปรญัตติเรื่องที่มาของสมาชิกวุฒิสภา แต่ลําพังกลุ่ม ก. กลุ่มเดียว หรือ กลุ่ม ข. กลุ่มเดียว ไม่
สามารถขอแปรญัตติได้ เพราะจํานวนสมาชิกไม่ครบตามที่กําหนด ดังนั้น กลุ่ม ก. กับกลุ่ม ข. ต้อง
ร่วมกันขอแปรญัตติ โดยรวมประเด็นดังกล่าวเป็นญัตติเดียวกัน แล้วยื่นคําขอแปรญัตติ ทั้งที่กลุ่ม ก. 
อาจจะเห็นว่า ที่มาของสมาชิกวุฒิสภาตามที่ร่างรัฐธรรมนูญกําหนดไว้นั้นดีอยู่แล้ว ไม่ต้องการขอแปร
ญัตติอีก แต่กลุ่ม ก. ก็จําเป็นต้องร่วมขอแปรญัตติในประเด็นดังกล่าวด้วย เพราะถ้าหากไม่รวมประเด็น
กับกลุ่ม ข. เป็นญัตติเดียวกัน กลุ่ม ก. ก็จะไม่ได้แปรญัตติในประเด็นที่ตนเองต้องการ เพราะจํานวน
สมาชิกไม่ถึงเกณฑ์ที่กําหนด327 

                                           
327 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ และ ชมพูนุท ตั้งถาวร, สภาร่างรัฐธรรมนูญเปรียบเทียบ : ประสบการณ์ต่างประเทศและประเทศไทย, หน้า 133-

134. 
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4.2.2.2.4  ปัญหาของการให้ความเห็นชอบร่างรัฐธรรมนูญ พุทธศักราช 2550 
โดยสภาร่างรัฐธรรมนูญ 

เมื่อรัฐธรรมนูญถูกร่างขึ้นโดยสภาร่างรัฐธรรมนูญย่อมถือได้ว่า
สมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญเป็นผู้มีส่วนได้เสียในการจัดทํารัฐธรรมนูญดังกล่าว เมื่อมีบทบัญญัติใน
รัฐธรรมนูญเป็นข้อบังคับเชิงข่มขู่ว่าหากร่างรัฐธรรมนูญไม่ได้รับความยินยอมจากสภาร่างรัฐธรรมนูญ 
ให้สภาร่างรัฐธรรมนูญสิ้นสุดลงทันทีอันเป็นการตัดอํานาจของสภาร่างรัฐธรรมนูญด้วยตัวเอง การขอ
ความเห็นชอบร่างรัฐธรรมนูญจากสภาร่างรัฐธรรมนูญจึงไม่เห็นความเป็นไปได้ที่สภาร่างรัฐธรรมนูญ
จะลงมติไม่รับร่างรัฐธรรมนูญ บทบัญญัติดังกล่าวจึงไม่อาจมีสภาพบังคับในทางความเป็นจริงได้ 

หากพิจารณาเปรียบเทียบกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญ พ.ศ.2540 
จะพบว่าเมื่อสภาร่างรัฐธรรมนูญได้ร่างรัฐธรรมนูญเสร็จแล้ว สภาร่างรัฐธรรมนูญจะต้อ งส่งร่าง
รัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าวไปให้รัฐสภาให้ความเห็นชอบมิใช่ได้รับความเห็นชอบจากสภาร่างรัฐธรรมนูญ
เอง การกําหนดบทบัญญัติลักษณะดังกล่าวเหมือนมีลักษณะชงเองกินเอง ร่างรัฐธรรมนูญเองก็ให้ความ
เห็นชอบร่างรัฐธรรมนูญเอง 

ในการให้ความเห็นชอบร่างรัฐธรรมนูญของประเทศสหรัฐอเมริกา 
เมื่อสภาร่างรัฐธรรมนูญได้ร่างรัฐธรรมนูญเสร็จเรียบร้อยแล้วให้สภาร่างรัฐธรรมนูญส่งร่างรัฐธรรมนูญ
ฉบับดังกล่าวไปให้มลรัฐแต่ละมลรัฐให้คํารับรอง มิได้เกิดจากคํารับรองของสภาร่างรัฐธรรมนูญเอง แม้
กระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญของประเทศเยอรมันหรือกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญของประเทศ
ติมอร์-เลสเต จะกําหนดให้ร่างรัฐธรรมนูญต้องผ่านการลงมติให้ความเห็นชอบจากประชาชนหรือสภาร่าง
รัฐธรรมนูญเช่นเดียวกับการจัดทํารัฐธรรมนูญ พ.ศ.2550 ก็ตาม แต่ก็มีความแตกต่างที่การลงมติให้ความ
เห็นชอบร่างรัฐธรรมนูญของประเทศเยอรมันนั้นได้รับมติให้ความเห็นชอบจากทั้งฝุายสัมพันธมิตรและ
รัฐสภาของรัฐแต่ละรัฐซึ่งเป็นผู้แทนประชาชน อีกทั้งการลงมติให้ความยินยอมรับร่างรัฐธรรมนูญของ
สภาร่างรัฐธรรมนูญประเทศติมอร์-เลสเต ก็เกิดขึ้นจากผู้แทนประชาชนเช่นกัน 

จากการศึกษาปัญหากระบวนการร่างรัฐธรรมนูญนั้นยังคงมีปัญหาในเรื่องการมีส่วน
ร่วมทางการเมืองของประชาชนอยู่เช่นเดิม แม้กระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญในขั้นตอนอ่ืนๆ จะเป็น
เหมือนการร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ที่มีการแต่งตั้งคณะอนุ
กรรมาธิการขึ้นมาช่วยจัดทํารัฐธรรมนูญ แต่ด้วยกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2540 โดยสภาร่างรัฐธรรมนูญในยุคนั้นต้องรับฟังความคิดเห็นของประชาชนในการร่าง
รัฐธรรมนูญ และอยู่ในช่วงที่ประชาชนเรียกร้องในการจัดทํารัฐธรรมนูญฉบับใหม่ จึงมีการเปิดโอกาส
ให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการจัดทํารัฐธรรมนูญโดยตลอด ซึ่งแตกต่างจากกระบวนการร่าง
รัฐธรรมนูญในครั้งนี้ ที่ไม่มีความเป็นประชาธิปไตย 
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4.2.3  ปัญหาของกระบวนการลงประชามติ 
รัฐธรรมนูญฉบับชั่วคราวมีบทบัญญัติกําหนดให้สภาร่างรัฐธรรมนูญนําร่างรัฐธรรมนูญที่

คณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญแล้ว และเป็นร่างรัฐธรรมนูญที่ได้รับการลงมติรับร่างโดยสภาร่าง
รัฐธรรมนูญแล้ว นําออกให้ประชาชนทําประชามติเพ่ือให้ประชาชนตัดสินใจ ในรัฐธรรมนูญอีกครั้งก่อน
นําไปประกาศใช้เป็นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยต่อไป 

อย่างไรก็ตามจากบทบัญญัติว่าด้วยการลงประชามติดังกล่าวยังนํามาสู่ปัญหาการไม่มีส่วน
ร่วมทางการเมืองของประชาชนอยู่เช่นเดิม ซึ่งผู้เขียนจะได้แยกอธิบายเป็นสองส่วนคือ ส่วนที่หนึ่ง 
กระบวนการลงประชามติ และส่วนที่สอง ปัญหาของกระบวนการลงประชมติ ดังนี้ 

4.2.3.1  กระบวนการลงประชามติ 
ในหัวข้อ 4.2.3.1 นี้ ผู้เขียนได้พิจารณาบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญฉบับชั่วคราว

ประกอบประกาศสภาร่างรัฐธรรมนูญ เรื่อง หลักเกณฑ์และวิธีการว่าด้วยการเผยแพร่รัฐธรรมนูญ 
และการออกเสียงประชามติ และพระราชบัญญัติว่าด้วยความเรียบร้อยในการออกเสียงประชามติร่าง
รฐัธรรมนูญ พ.ศ.2550 โดยแบ่งอธิบายได้ดังนี้ 

4.2.3.1.1  ขั้นตอนในสภาร่างรัฐธรรมนูญ 
ประธานสภาร่างรัฐธรรมนูญ และรองประธานสภาร่างรัฐธรรมนูญ 

ได้ประชุมหารือกันเกี่ยวกับการวางกรอบในการทํางานของสภาร่างรัฐธรรมนูญ โดยสิ่งที่ประธานสภา
ร่างรัฐธรรมนูญ และรองประธานสภาร่างรัฐธรรมนูญได้กําหนดกรอบตั้งแต่เริ่มรับตําแหน่งหน้าที่ คือ 
การวางกรอบในการทําประชามติตามที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) 
พุทธศักราช 2549 ได้กําหนดไว้ โดยในการประชุมประธานสภาร่างรัฐธรรมนูญ และรองประธานสภา
ร่างรัฐธรรมนูญทั้งสองคนได้กําหนดให้คณะกรรมการการเลือกตั้งเป็นหน่วยงานที่ช่วยดําเนินการใน
การลงประชามติ328 

ในการประชุมสภาร่างรัฐธรรมนูญครั้งที่ 2 เมื่อวันอังคารที่ 16 
มกราคม พ.ศ.2550 สภาร่างรัฐธรรมนูญได้มีมติตั้งคณะกรรมาธิการยกร่างหลักเกณฑ์ วิธีการออก
เสียงประชามติ และการออกเสียงประชามติขึ้น ให้มีอํานาจหน้าที่ในการกําหนดรูปแบบ แนวทาง 
และวิธีการในการยกร่างหลักเกณฑ์ วิธีการออกเสียงประชามติ และการจัดให้มีการออกเสียง
ประชามติ เพ่ือบังคับใช้อย่างถูกต้องเหมาะสม โดยคณะกรรมาธิการยกร่างหลักเกณฑ์ วิธีการออก

                                           
328 “นรนิติ เดินเครื่องร่างรัฐธรรมนูญ สัปดาห์หน้า” เว็บไซต์กรุงเทพธุรกิจ อ้างถึงใน คณะกรรมการศึกษาประเด็นการยกร่าง

รัฐธรรมนูญ สํานักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, ประมวลเหตุการณ์การจัดทํารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550, หน้า 
77. 
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เสียงประชามติ และการออกเสียงประชามติได้ตั้งคณะอนุกรรมาธิการเพ่ือดําเนินการในขอบเขต
อํานาจ รวม 5 คณะ ได้แก่ 

1. คณะอนุกรรมาธิการยกร่างหลักเกณฑ์ วิธีการออกเสียง
ประชามติ และการออกเสียงประชามติ 

2. คณะอนุกรรมาธิการสนับสนุน และติดตามการจัดการออกเสียง
ประชามติประจําภาคเหนือ 

3. คณะอนุกรรมาธิการสนับสนุน และติดตามการจัดการออกเสียง
ประชามติประจําภาคใต้ 

4. คณะอนุกรรมาธิการสนับสนุน และติดตามการจัดการออกเสียง
ประชามติประจําภาคตะวันออกเฉียงเหนือ 

5.คณะอนุกรรมาธิการสนับสนุน และติดตามการจัดการออกเสียง
ประชามติประจําภาคกลางและกรุงเทพมหานคร 

และในการประชุมสภาร่างรัฐธรรมนูญครั้งที่  10 เมื่อวันที่  13 
มีนาคม พ.ศ.2550 ที่ประชุมได้ลงมติเห็นชอบในวาระที่ 3 ร่างประกาศสภาร่างรัฐธรรมนูญ เรื่อง 
หลักเกณฑ์และวิธีการว่าด้วยการเผยแพร่รัฐธรรมนูญ และการออกเสียงประชามติ พ.ศ.... เพื่อใช้เป็น
ประกาศสภาร่างรัฐธรรมนูญตาม มาตรา 29 วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญฉบับชั่วคราวต่อไป โดยมี
สาระสําคัญที่น่าสนใจ คือ ให้สภาร่างรัฐธรรมนูญประกาศกําหนดวันออกเสียงประชามติ ให้ใช้เขตจังหวัด
เป็นเขตออกเสียง กําหนดคุณสมบัติของผู้มีสิทธิออกเสียงต้องมีอายุไม่ต่ํากว่า 18 ปีบริบูรณ์ในวันที่ 1 
มกราคม ของปีที่การออกเสียง ให้คณะกรรมการการเลือกตั้งเป็นผู้ดําเนินการจัดและควบคุมการออก
เสียงประชามติให้เป็นไปด้วยความสุจริตและเที่ยงธรรม ตามที่สภาร่างรัฐธรรมนูญมอบหมาย และให้
คณะกรรมการการเลือกตั้งแจ้งผลการออกเสียง และจํานวนผู้มาใช้สิทธิออกเสียงไปยังสภาร่าง
รัฐธรรมนูญ เพ่ือประกาศผลการออกเสียงประชามติ 

ในการประชุมสภาร่างรัฐธรรมนูญครั้งที่ 14 เมื่อวันที่ 3 เมษายน 
พ.ศ.2550 ที่ประชุมมีมติมอบหมายให้คณะกรรมการการเลือกตั้งเป็นผู้ดําเนินการจัดและควบคุมการ
ออกเสียงประชามติ ตามข้อ 8 วรรคแรก ของประกาศสภาร่างฯ และได้มีการประกาศใช้พระราชบัญญัติ
ว่าด้วยความเรียบร้อยในการออกเสียงประชามติร่างรัฐธรรมนูญ พ.ศ.2550 เพ่ือรองรับการใช้อํานาจของ
คณะกรรมการการเลือกตั้งในการจัดให้มีการออกเสียงประชามติ และเพ่ือความเรียบร้อยในการออกเสียง
ประชามติ 
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ในการประชุมสภาร่างรัฐธรรมนูญครั้ งที่  40329 เมื่อวันที่  6 
กรกฎาคม พ.ศ.2550 สภาร่างรัฐธรรมนูญได้ลงมติให้วันอาทิตย์ที่ 19 สิงหาคม พ.ศ.2550330 เป็นวัน
ออกเสียงประชามติร่างรัฐธรรมนูญ ตามประกาศสภาร่างรัฐธรรมนูญ เรื่อง หลักเกณฑ์และวิธีการว่า
ด้วยการเผยแพร่ร่างรัฐธรรมนูญ และการออกเสียงประชามติ พ.ศ.2550 ข้อ 9 

วันที่ 17 สิงหาคม พ.ศ.2550 ได้มีการประชุมสภาร่างรัฐธรรมนูญ
ครั้งที่ 41 โดยสาระสําคัญในการประชุมนั้น ประธานสภาร่างรัฐธรรมนูญ ได้แจ้งให้ที่ประชุมรับทราบ
เกี่ยวกับการลงประชามติในเรื่องต่างๆ ดังนี้ 

1. คําสั่งคณะกรรมการการเลือกตั้งแต่งตั้งเจ้าหน้าที่ อ่ืนของรัฐ 
บุคคลหรือคณะบุคคล เพ่ือปฏิบัติหน้าที่แทนคณะกรรมการการเลือกตั้งเกี่ยวกับการออกเสียง
ประชามต ิ

2. ระเบียบคณะกรรมการการเลือกตั้งว่าด้วยการใช้จ่ายเงินในการ
จัดให้มีการออกเสียงประชามติ พ.ศ.2550 

3. การดําเนินการจัดทําประชามต ิ
4. การออกประกาศคณะกรรมการการเลือกตั้งว่าด้วยค่าตอบแทน

ผู้ได้รับการแต่งตั้งให้ช่วยเหลือการปฏิบัติงานในการออกเสียงประชามติ พ.ศ.2550 
และประธานสภาร่างรัฐธรรมนูญได้แจ้งให้ที่ประชุมรับทราบ เรื่อง

การดําเนินการจัดทําประชามติ เกี่ยวกับระเบียบคณะกรรมการการเลือกตั้งว่าด้วยหลักเกณฑ์และ
วิธีการออกเสียงประชามติ แก้ไขเพ่ิมเติม (ฉบับที่ 2) พ.ศ.2550 

การประชุมสภาร่างรัฐธรรมนูญครั้งที่ 43 เมื่อวันที่ 20 สิงหาคม พ.ศ.
2550 ประธานสภาร่างรัฐธรรมนูญได้แจ้งให้ที่ประชุมรับทราบ เรื่อง คณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ
ได้จัดทําร่างพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญและได้ส่งให้สภานิติบัญญัติแห่งชาติ เมื่อวันที่ 19 
สิงหาคม พ.ศ.2550 จํานวน 3 ฉบับ คือ ร่างพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยคณะกรรมการ
การเลือกตั้ ง พ.ศ. ร่างพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยพรรคการเมือง พ.ศ. ร่าง
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการเลือกตั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรและการได้มาซึ่งสมาชิก
วุฒิสภา พ.ศ. ให้ที่ประชุมทราบ (โดยในส่วนของร่างพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญทั้ง 3 ฉบับ 
ได้รับการลงมติวาระท่ี 3 จากสภานิติบัญญัติแห่งชาติ สมควรประกาศใช้เป็นกฎหมายทั้ง 3 ฉบับ เมื่อ
วันที่ 26 กันยายน พ.ศ.2550331 และพระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวทรงลงพระปรมาภิไธยในร่าง

                                           
329 บันทึกการประชุมสภาร่างรัฐธรรมนูญ ครั้งที่ 40/2550 วันอังคารที่ 6 กรกฎาคม พ.ศ.2550 
330 ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 124 ตอน 82ง, หน้า.11 วันที่ 9 กรกฎาคม พ.ศ.2550 
331 บันทึกการประชุมสภานิติบัญญัติแห่งชาติ ครั้งที่ 53/2550 วันพธุที่ 26 กันยายน พ.ศ.2550 
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พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญทั้ง 3 ฉบับ และประกาศในราชกิจจานุเบกษา มีผลบังคับใช้เมื่อวันที่ 
8 ตุลาคม พ.ศ.2550 เป็นต้นไป332) 

และในการประชุมครั้งนี้เองที่ประชุมได้รับทราบผลการออกเสียง
และจํานวนผู้มาใช้สิทธิออกเสียงประชามติร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย และได้แจ้งเรื่อง
คณะกรรมการการเลือกตั้งได้รายงานผลการนับคะแนนและรวมคะแนนการแสดงความเห็นการออก
เสียงประชามติดังนี้ 

1.) จํานวนผู้มีสิทธิออกเสียงซึ่งปรากฏในบัญชีรายชื่อผู้มีสิทธิออก
เสียง 45,092,955 คน 

2.) จํานวนบัตรออกเสียงที่ได้รับมาทั้งหมด 46,346,895 บัตร 
3.) จํานวนผู้มีสิทธิออกเสียงที่มาแสดงตนขอรับบัตรออกเสียงเพ่ือ

การลงคะแนน 25,978,954 คน 
4.) จํานวนบัตรออกเสียงที่ลงคะแนนออกเสียง 25,474,747 บัตร 

(คิดเป็นร้อยละ 57.61 จากจํานวนผู้มีสิทธิออกเสียงทั้งหมด) 
5.) จํานวนบัตรเสีย 504,120 บัตร 
6.) การแสดงความเห็นการออกเสียงประชามติ 
ปรากฏผลคะแนน ดังนี้ เห็นชอบ 14,727,306 คะแนน (คิดเป็น

ร้อยละ 56.69) ไม่เห็นชอบ 10,747,441 คะแนน (คิดเป็นร้อยละ 41.37) 
ทั้งนี้หากพิจารณาเป็นรายภาค พบว่า ภาคกลางเห็นชอบร้อยละ 

65.38 ไม่เห็นชอบร้อยละ 32.89 ภาคใต้เห็นชอบร้อยละ 86.47 ไม่เห็นชอบร้อยละ 11.46 ภาคเหนือ
เห็นชอบร้อยละ 53.15 ไม่เห็นชอบร้อยละ 44.44 และภาคตะวันออกเฉียงเหนือเห็นชอบร้อยละ 
36.53 และไม่เห็นชอบร้อยละ 61.67333 

4.2.3.1.2  ประเด็นพิจารณาและงบประมาณ 
ในวันเปิดประชุมคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ เมื่อวันที่ 5 

มีนาคม พ.ศ.2550 ประธานสภาร่างรัฐธรรมนูญได้กล่าวเกี่ยวกับประเด็นการทําประชามติว่า สภาร่าง
รัฐธรรมนูญคงไม่เป็นคนทําประชามติเอง การทําประชามติต้องเลือกวิธีการที่ดีปลอดภัย เป็นที่ยอมรับของ
ประชาชน เนื่องจากการทําประชามติเป็นสิ่งที่ไม่เคยทํามาก่อนในประเทศไทย ดังนั้น จึงต้องพิจารณา
เลือกวิธีการที่เหมาะสมที่สุด เป็นที่ยอมรับ และทําได้จริง โดยไม่คํานึงถึงเรื่องงบประมาณ โดยเรื่องการทํา

                                           
332 ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 124 ตอนที่ 64ก, หน้า.1 วันที่ 7 ตุลาคม พ.ศ.2550 
333 คณะกรรมการศึกษาประเด็นการยกร่างรัฐธรรมนูญ สํานักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร , ประมวลเหตุการณ์การ

จัดทํารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550, หน้า 364. 
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ประชามตินี้ได้มีการพิจารณากันอย่างมากในการประชุมสภาร่างรัฐธรรมนูญครั้งที่ 10 เมื่อวันอังคารที่ 13 
มีนาคม พ.ศ.2550 ทั้ งเรื่ ององค์กรที่จะรับผิดชอบดูแลการทําประชามติ  การปรึกษาหารือให้
กระทรวงมหาดไทยเป็นผู้ดําเนินการเรื่องประชามติ เนื่องจากเป็นองค์กรที่มีบุคลากรเป็นจํานวนมาก 
สามารถเข้าไปได้ทุกหมู่บ้านทุกตําบล จนถึงบุคคลระดับรากหญ้า พิจารณาเรื่องงบประมาณที่ต้องใช้จ่าย 
โดยรองประธานสภาร่างรัฐธรรมนูญทําหน้าที่ประธานสภาร่างรัฐธรรมนูญ ชี้แจงว่ากรรมาธิการกิจการ 
สภาร่างรัฐธรรมนูญมีการหารือเรื่องงบประมาณ พิจารณาปรับลดจากเดิม 2,000 ล้านบาท เป็น 1,700 
ล้านบาท 

ทั้งนี้ในประเด็นเรื่องงบประมาณดังกล่าว ปรากฏว่า นายไพโรจน์ 
พรหมสาสน์ สมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญ ได้ประสานไปยังกระทรวงมหาดไทย โดยกระทรวงมหาดไทย
ได้มีการประเมินตัวเลขค่าใช้จ่ายเบ็ดเสร็จเป็นเงินประมาณ 599 ล้านบาท ซึ่งต่างจากงบประมาณ
ตามที่คณะกรรมการการเลือกตั้งกําหนด ดังนั้นก่อนที่จะอนุมัติงบประมาน สภาร่างรัฐธรรมนูญต้อง
ตรวจสอบให้ชัดเจนว่าต้องใช้งบประมานแท้จริงเท่าไหร่ 

4.2.3.1.3  บทบัญญัติว่าด้วยการออกเสียงประชามติ 
มาตรา 29 วรรคสองและวรรคสามของรัฐธรรมนูญฉบับชั่วคราว 

บัญญัติให้เมื่อสภาร่างรัฐธรรมนูญจัดทําร่างรัฐธรรมนูญเสร็จแล้ว ให้เผยแพร่ให้ประชาชนทราบและจัด
ให้มีการออกเสียงประชามติว่าจะให้ความเห็นชอบหรือไม่เห็นชอบร่างรัฐธรรมนูญทั้งฉบับ ซึ่งต้องจัดทํา
ไม่เร็วกว่าสิบห้าวันและไม่ช้ากว่าสามสิบวันนับแต่วันที่เผยแพร่ร่างรัฐธรรมนูญดังกล่าว ตามหลักเกณฑ์
และวิธีการที่สภาร่างรัฐธรรมนูญประกาศกําหนด และการออกเสียงประชามติต้องกระทําภายในวัน
เดียวกันทั่วราชอาณาจักร 

มาตรา 31 วรรคแรกของรัฐธรรมนูญฉบับชั่วคราว บัญญัติว่าในการ
ออกเสียงประชามติ ถ้าประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้งโดยเสียงข้างมากของผู้มาออกเสียงประชามติเห็นชอบ
ให้นําร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่มาใช้บังคับแล้ว ให้ประธานสภานิติบัญญัติแห่งชาตินําร่างรัฐธรรมนูญขึ้น
ทูลเกล้าทูลกระหม่อมถวาย และเมื่อทรงลงพระปรมาภิไธยแล้ว ให้ประกาศในราชกิจจานุเบกษาและใช้
บังคับได ้

ในกรณีที่ประชาชนโดยเสียงข้างมากของผู้มาออกเสียงประชามติ
ไม่เห็นชอบให้ใช้ร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ ให้สภาร่างรัฐธรรมนูญสิ้นสุดลง และให้คณะมนตรีความ
มั่นคงแห่งชาติประชุมร่วมกับคณะรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยที่ได้เคย
ประกาศใช้บังคับมาแล้วฉบับใดฉบับหนึ่งมาปรับปรุงให้แล้วเสร็จภายในสามสิบวันนับแต่วันออกเสียง
ประชามติไม่เห็นชอบ และนําขึ้นทูลเกล้าทูลกระหม่อมถวายเพื่อทรงลงพระปรมาภิไธยประกาศใช้เป็น
รัฐธรรมนูญต่อไป โดยในการประชุมร่วมกันของคณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติ และคณะรัฐมนตรีนั้น 
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ให้ประธานคณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติทําหน้าที่ประธานในที่ประชุม และเมื่อมีการประกาศใช้
รัฐธรรมนูญดังกล่าว ให้นายกรัฐมนตรีเป็นผู้ลงนามรับสนองพระบรมราชโองการ334 

ก่อนที่จะมีการออกเสียงประชามติมีหน่วยงานทั้งภาครัฐและ
เอกชน กลุ่มอาชีพ กลุ่มมวลชนต่างๆ ได้มีการรณรงค์ให้ประชาชนมาใช้สิทธิออกเสียงประชามติ 
เพราะถือเป็นการออกเสียงประชามติครั้งแรกในประวัติศาสตร์การเมืองไทย แต่ในขณะเดียวกันก็มี
กลุ่มนักวิชาการและพลเมืองที่ออกมารณรงค์ให้ประชาชนออกเสียงไม่รับร่างรัฐธรรมนูญเช่นเดียวกัน 

จากการศึกษาพบว่า ในวันที่ 3 สิงหาคม พ.ศ.2550 ได้มีการจัด
เวทีเพ่ือการประชันทางความคิด (DEBATE) จุดเด่นจุดด้อยของร่างรัฐธรรมนูญ พ.ศ.2550 โดยมี
นายจรัญ ภักดีธนากุล รองประธานคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ นายสมคิด เลิศไพฑูรย์ 
เลขานุการคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ และนายเจิมศักดิ์ ปิ่นทอง สมาชิกสภานิติบัญญัติ
แห่งชาติ เป็นฝุายสนับสนุนที่เห็นว่าร่างรัฐธรรมนูญ พ.ศ.2550 ควรทําการลงประชามติรับร่าง
รัฐธรรมนูญ ส่วนอีกฝุายหนึ่งที่เป็นฝุายไม่สนับสนุนให้มีการรับร่างรัฐธรรมนูญ หรือกลุ่มโหวตโน นํา
โดย นายนิธิ เอี่ยวศรีวงศ์ นักวิชาการมหาวิทยาลัยเที่ยงคืน นายจาตุรนต์ ฉายแสง หัวหน้ากลุ่มไทยรัก
ไทย และนายวรเจตน์ ภาคีรัตน์ อาจารย์คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ ร่วมแสดงความ
คิดเห็นไม่รับร่างรัฐธรรมนูญ พ.ศ.2550 โดยมีผู้เข้าร่วมฟังกว่า 300 คน335 อย่างไรก็ตามการจัดเวที
เพ่ือการประชันทางความคิดในครั้งนั้น เกิดวาทะกรรมว่าให้รับร่างรัฐธรรมนูญไปก่อนแล้วจึงค่อยแก้ไข
ทีหลัง 

นอกจากนี้ พลเอก สุรยุทธ์ จุลานนท์ นายกรัฐมนตรี พร้อมด้วย
คณะรัฐมนตรี ข้าราชการ อาสาสมัครพัฒนาประชาธิปไตย นักเรียน นิสิต นักศึกษา พ่อค้า ประชาชน 
และกลุ่มพลังมวลชน ทุกหมู่เหล่าจากกรุงเทพมหานคร และ 17 จังหวัดภาคกลาง ร่วมเดินรณรงค์ ที่ลาน
พระบรมรูปทรงม้า เมื่อวันที่ 13 สิงหาคม พ.ศ.2550 ในงาน “มหกรรมรวมพลังประชาธิปไตย พร้อมใจ
ลงประชามติ” เพ่ือเชิญชวนประชาชนที่มีสิทธิออกเสียงเกิดความตระหนักและไปใช้สิทธิออกเสียงลง
ประชามติ336 

อย่างไรก็ตามผลการลงประชามติจากประชาชนเมื่อวันที่ 19 สิงหาคม 
พ.ศ.2550 ประชาชนเสียงข้างมากของผู้มาใชส้ิทธิออกเสียงประชามติ ให้ความเห็นชอบร่างรัฐธรรมนูญ พ.ศ.
2550 

                                           
334 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบบัชั่วคราว) พุทธศักราช 2549 
335 คณะกรรมการศึกษาประเด็นการยกร่างรัฐธรรมนูญ สํานักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร , ประมวลเหตุการณ์การ

จัดทํารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550, หน้า 363. 
336 เร่ืองเดียวกัน, หน้าเดียวกัน 
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วันที่ 24 สิงหาคม พ.ศ.2550 นายมีชัย ฤชุพันธ์ ประธานสภานิติ
บัญญัติแห่งชาติ นายนรนิติ เศรษฐบุตร ประธานสภาร่างรัฐธรรมนูญ ได้เข้าเฝูาฯ พระบาทสมเด็จพระ
เจ้าอยู่หัว ณ พระตําหนักจิตรลดารโหฐาน ทูลเกล้าทูลกระหม่อมถวายร่างรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช ... เพ่ือทรงลงพระปรมาภิไธย เมื่อทรงลงพระปรมาภิไธยแล้ว ได้
พระราชทานคืน และได้นําไปประกาศใช้ในราชกิจจานุเบกษาเพ่ือใช้บังคับเป็นรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550337 

4.2.3.1.4  เปรียบเทียบการลงประชามติและการประกาศใช้รัฐธรรมนูญใน
กระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญ พุทธศักราช 2540 กับการลงประชามติและการประกาศใช้รัฐธรรมนูญ
ในกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญ พุทธศักราช 2550 

การออกเสียงประชามติในกระบวนการจัดทําร่างรัฐธรรมนูญ พ.ศ.
2540 นั้น รัฐธรรมนูญ พ.ศ.2539 มาตรา 211 ปัณรส วรรคห้า บัญญัติว่า “ในกรณีที่มีคะแนนเสียงให้
ความเห็นชอบไม่ถึงกึ่งหนึ่งของจํานวนสมาชิกทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ของทั้งสองสภา ให้ดําเนินการจัดให้มี
ประชามติเพ่ือให้ประชาชนออกเสียงลงคะแนนว่าจะเห็นชอบหรือไม่เห็นชอบกับร่างรัฐธรรมนูญที่  
สภาร่างรัฐธรรมนูญเสนอ” ให้ประธานรัฐสภาดําเนินการต่อไป แต่ถ้าเสียงข้างมากไม่เห็นชอบด้วยกับ
ร่างรัฐธรรมนูญนั้นหรือมีผู้ใช้สิทธิออกเสียงประชามติเป็นจํานวนไม่ถึงหนึ่งในห้าของจํานวนผู้มีสิทธิ
ออกเสียงประชามติ ให้ร่างรัฐธรรมนูญนั้นเป็นอันตกไป ซึ่งการออกเสียงประชามติดังกล่าวหมายถึง
คะแนนเสียงของรัฐสภา 

ทั้งนี้รัฐธรรมนูญ พ.ศ.2539 ยังมีบทบัญญัติเกี่ยวกับพระราช
อํานาจในการยับยั้งร่างรัฐธรรมนูญได้ โดยเมื่อรัฐสภาลงมติให้ความเห็นชอบร่างรัฐธรรมนูญแล้ว ให้
ประธานรัฐสภานําร่างรัฐธรรมนูญขึ้นทูลเกล้าฯ ถวายและให้นําบทบัญญัติมาตรา 93 มาใช้บังคับโดย
อนุโลม และให้ประธานรัฐสภาเป็นผู้ลงนามรับสนองพระบรมราชโรงการ 

ในกรณีที่พระมหากษัตริย์ไม่ทรงเห็นชอบด้วยกับร่างรัฐธรรมนูญ
และพระราชทานคืนมาหรือเมื่อพ้นกําหนดเก้าสิบวันแล้วมิได้พระราชทางคืนมาให้ร่างรัฐธรรมนูญนั้น
เป็นอันตกไป ซึ่งในกระบวนการลงประชามติและการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 ไม่มีบทบัญญัติเกี่ยวกับพระราชอํานาจยับยั้งดังกล่าว หากรัฐธรรมนูญไม่ผ่านการ
ลงประชามติ คณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติ และคณะรัฐมนตรีจะประชุมร่วมกันและเลือก
รัฐธรรมนูญฉบับใดที่เคยบังคับใช้มาปรับปรุงแก้ไข และประกาศใช้เป็นรัฐธรรมนูญปกครองประเทศได้
ทันท ี

                                           
337 ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 124 ตอนที่ 47ก, หน้า.1 วันที่ 24 สิงหาคม พ.ศ.2550 



 

 

261 

4.2.3.2  ปัญหาของกระบวนการลงประชามติ 
แม้การลงประชามติจะได้ชื่อว่าเป็นการเปิดโอกาสให้ประชาชนเข้ามามีส่วน

ร่วมในการจัดทํารัฐธรรมนูญ อันเป็นการแสดงออกซึ่งกระบวนการประชาธิปไตยทางตรงแล้วก็ตาม 
แต่เมื่อพิจารณาบทบัญญัติว่าด้วยการออกเสียงทําประชามติตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญฉบับ
ชั่วคราวยังคงมีปัญหาอยู่ โดยพิจารณาได้สองปัญหา ดังนี้ 

4.2.3.2.1  ปัญหาเรื่องงบประมาณ 
ตามที่ได้มีการประชุมสภาร่างรัฐธรรมนูญเกี่ยวกับการพิจารณา

งบประมาณพบว่าคณะกรรมการการเลือกตั้งตั้งงบประมาณในการทําประชามติเป็นจํานวนเงินสูงถึง 
1,700 ล้านบาท ในขณะที่กระทรวงมหาดไทยประเมินงบประมาณในการจัดการทําประชามติเพียง 
599 ล้านบาท เท่านั้น 

4.2.3.2.2  ปัญหาเรื่องบทบัญญัติที่ไม่เป็นไปตามหลักการลงประชามติที่เป็น
ประชาธิปไตย 

การนําร่างรัฐธรรมนูญไปให้ประชาชนทําประชามติถือได้ว่าเป็น
การส่งเสริมการมีส่วนร่วมในการจัดทํารัฐธรรมนูญของประชาชนได้เป็นอย่างดี เมื่อรัฐธรรมนูญเป็น
สัญญาประชาคมที่จะคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน หากประชาชนมีส่วนร่วมในการจัดทําแล้ว
ย่อมเป็นการส่งเสริมความชอบธรรมให้เกิดขึ้นในร่างรัฐธรรมนูญดังกล่าว และการมีส่วนร่วมในทาง
การเมืองโดยการกําหนดให้ประชาชนมีอํานาจตัดสินใจในการรับร่างรัฐธรรมนูญหรือไม่รับร่าง
รัฐธรรมนูญนั้น ถือได้ว่าเป็นกระบวนการที่มีความเป็นประชาธิปไตย 

แต่อย่างไรก็ตามการมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชนนั้น ต้อง
เป็นไปด้วยความสมัครใจ เนื่องจากจะต้องเป็นไปตามความต้องการอันแท้จริงของประชาชนในการ
กําหนดความเป็นไปของสังคม พ้ืนฐานการมีส่วนร่วมของประชาชนอย่างน้อยต้องมีความสมัครใจที่จะ
เข้าร่วมโดยปราศจากการบังคับขู่เข็ญ มิเช่นนั้นก็ไม่อาจถือได้ว่าเป็นการมีส่วนร่วม นอกจากนี้
ประชาชนที่เข้ามามีส่วนร่วมตัดสินใจในกิจการนั้นๆ จะต้องยอมรับถึงผลกระทบของเรื่องที่ได้ตัดสินใจ
ดังกล่าวด้วย 

แม้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 
2549 จะกําหนดให้ประชาชนชาวไทยมีส่วนร่วมในทางการเมือง โดยการกําหนดให้ประชาชนสามารถ
มีส่วนร่วมในการจัดทํารัฐธรรมนูญได้โดยการลงประชามติเพ่ือพิจารณารับร่างรัฐธรรมนูญหรือไม่รับ
ร่างรัฐธรรมนูญนั้น แม้จะพิจารณาได้ว่าเป็นกระบวนการประชาธิปไตยทางตรงสมัยใหม่ที่เปิดโอกาส
ให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการจัดทํารัฐธรรมนูญเพ่ือให้ร่างรัฐธรรมนูญดังกล่าวเกิดความชอบ
ธรรมและได้รับการยอมรับจากประชาชนก็ตาม แต่เมื่อมีการกําหนดเงื่อนไขในการลงประชามติไว้
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อย่างไม่อาจมีความชัดเจนและคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของปวงชนชาวไทยได้ ว่าหากร่างรัฐธรรมนูญ
ฉบับดังกล่าวไม่ผ่านการลงประชามติ คณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติและคณะรัฐมนตรีสามารถ
พิจารณารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยที่ได้เคยประกาศใช้บังคับมาแล้วฉบับใดฉบับหนึ่งมา
ปรับปรุงให้แล้วเสร็จ และนําข้ึนทูลเกล้าทูลกระหม่อมถวายเพ่ือทรงลงพระปรมาภิไธยประกาศใช้เป็น
รัฐธรรมนูญต่อไปได้นั้น นอกจากจะไม่มีหลักเกณฑ์ที่แน่ชัดว่าจะเป็นรัฐธรรมนูญฉบับใดอันไม่มี
ลักษณะเป็นหลักประกันสิทธิเสรีภาพของประชาชนเจ้าของอํานาจอธิปไตยได้ว่าจะได้กฎหมายฉบับใด
มาเป็นกฎหมายสูงสุดในการปกครองประเทศแล้ว ผู้เขียนพิจารณาว่าการกําหนดบทบัญญัติดังกล่าว
ยังเป็นการข่มขู่ผู้มาใช้สิทธิออกเสียงลงประชามติอีกด้วย ด้วยเหตุผลว่าเกรงกลัวคณะมนตรีความ
มั่นคงแห่งชาติและคณะรัฐมนตรีจะนํารัฐธรรมนูญฉบับที่ไม่เป็นประชาธิปไตยหรือมีความเป็น
ประชาธิปไตยน้อย อาจไม่ได้รับการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพตามหลักรัฐธรรมนูญนิยม ประชาชนชาวไทย
จําต้องยอมรับร่างรัฐธรรมนูญดังกล่าวอย่างไม่อาจหลีกเลี่ยงได้ และการกําหนดบทบัญญัติในลักษณะ
ดังกล่าวที่ทําให้ประชาชนขาดความมั่นใจในการออกเสียงประชามตินั้น ไม่อาจกล่าวได้ว่าประชาชน
ชาวไทยทั้งหมดจะยอมรับถึงผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากการไม่รับร่างรัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าว 
กระบวนการลงประชามติรับหรือไม่รับร่างรัฐธรรมนูญจึงไม่เป็นไปตามหลักการลงประชามติที่เป็น
ประชาธิปไตยท่ีผู้เขียนได้อธิบายไว้ในบทที่ 2 

หากพิจารณาเปรียบเทียบกับการลงประชามติเลือกรูปแบบการ
ปกครองของประเทศสาธารณรัฐฝรั่งเศสในยุคสาธารณรัฐที่ 4 จะพบว่า การทําประชามติในครั้งนั้น 
นายพลเดอโกลได้กําหนดให้ประชาชนรับรู้และเข้าใจว่าให้ประชาชนเลือกรูปแบบการปกครองใน
ระบอบสาธารณรัฐหรือไม่ และประสงค์จะให้การจัดให้มีรัฐธรรมนูญฉบับใหม่หรือไม่ ซึ่งหาก
ประชาชนลงประชามติว่าไม่ประสงค์จะให้ร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ ในเงื่ อนไขการลงประชามติก็ได้
กําหนดไว้อย่างชัดแจ้งแล้วว่าให้ประเทศฝรั่งเศสกลับไปใช้รัฐธรรมนูญฉบับสาธารณรัฐที่ 3 อันเป็นการ
ทําประชามติโดยใช้กระบวนการประชาธิปไตยทางตรงอย่างแท้จริง เพราะประชาชนสามารถเลือกได้
และเข้าใจในเนื้อหา มีหลักเกณฑ์ชัดเจนในการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนที่จะยังคงมี
รัฐธรรมนูญซึ่งเป็นกฎหมายสูงสุดปกครองประเทศต่อไป หากแต่เป็นฉบับใหม่หรือเป็นฉบับ
สาธารณรัฐที่ 3 และเป็นการให้ประชาชนยอมรับถึงผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากการลงประชามติไม่
ประสงค์ให้มีรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ 

อย่างไรก็ตามเป็นที่น่าเสียดายว่ากระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญใน
ขั้นตอนการลงประชามตินี้หากกําหนดให้การลงประชามติสอดคล้องต่อหลักการมีส่วนร่วมในการ
จัดทํารัฐธรรมนูญที่เป็นประชาธิปไตยแล้ว กระบวนการลงประชามติดังกล่าวอาจทําให้กระบวนการ
จัดทํารัฐธรรมนูญ พ.ศ.2550 มีกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญที่เป็นประชาธิปไตยขึ้นบ้างและอาจเป็น
การลบล้างกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญที่ไม่เป็นประชาธิปไตยที่ผ่านมาได้ ดังการลงประชามติให้
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ความเห็นชอบร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่โดยรัฐสภาของแต่ละมลรัฐของประเทศสหรัฐอเมริกาที่
กระบวนการลงประชามติของผู้แทนประชาชนเป็นผลลบล้างกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญในส่วนที่
ไม่เป็นประชาธิปไตยตามที่ผู้ เขียนได้อธิบายไว้ในบทที่ 3 แต่อย่างไรก็ตามผู้เขียนมีความเห็นว่า
กระบวนการทําประชามติที่จะลบล้างกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญที่ไม่เป็นประชาธิปไตยได้นั้นต้อง
พิจารณาองค์ประกอบหลักหลายประการทั้งที่มาของสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญต้องมาจากประชาชน
เช่นเดียวกับท่ีมาของสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญของสหรัฐอเมริกา กระบวนการร่างรัฐธรรมนูญต้องมี
การทําประชาพิจารณ์หรือให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการจัดทํารัฐธรรมนูญดังเช่นกระบวนการ
ร่างรัฐธรรมนูญของประเทศสหรัฐอเมริกา ตลอดจนต้องมีการเปิดโอกาสให้ประชาชนได้
วิพากษ์วิจารณ์กระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญได้อย่างเสรี และมีการลงประชามติโดยประชาชน
เช่นเดียวกับสหรัฐอเมริกาด้วย จึงจะทําให้การลงประชามติลบล้างหรือทําให้กระบวนการจัดทํา
รัฐธรรมนูญมีความเป็นประชาธิปไตยขึ้นมาได้ มิใช่เพียงการพิจารณากระบวนการลงประชามติที่
เกิดข้ึนแต่เพียงอย่างเดียวเท่านั้น 

กระบวนการลงประชามติตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญฉบับ
ชั่วคราวจึงไม่อาจเรียกได้ว่าเป็นการเปิดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการจัดทํารัฐธรรมนูญ แต่เป็น
เพียงขั้นตอนในการสร้างความชอบธรรมให้เกิดขึ้นแก่ร่างรัฐธรรมนูญเท่านั้น กระบวนการลง
ประชามตินี้จึงไม่เป็นประชาธิปไตย 

ในส่วนปัญหากระบวนการลงประชามตินี้ เกิดเป็นกระแสสังคมอย่างกว้างขวาง
มีการรณรงค์ให้รับร่างรัฐธรรมนูญไปก่อนแล้วหากไม่ดีค่อยแก้ไขที่หลัง เนื่องจากในบทบัญญัติ
รัฐธรรมนูญได้กําหนดวิธีการแก้ไขรัฐธรรมนูญไว้ง่ายขึ้นกว่าการแก้ไขรัฐธรรมนูญฉบับก่อนๆ และกลุ่ม
ที่รณรงค์ไม่รับร่างรัฐธรรมนูญเนื่องด้วยเป็นรัฐธรรมนูญที่มาจากผลพวงของการรัฐประหาร โดย 
แบ่งเป็นกลุ่มที่เห็นด้วยให้รับร่างรัฐธรรมนูญและพิจารณาว่ารัฐธรรมนูญมีผลใช้บังคับภายหลังลง
ประชามติรับร่าง และกลุ่มที่ไม่รับร่างรัฐธรรมนูญ ดังนี้ 

กลุ่มที่เห็นด้วยให้รับร่างรัฐธรรมนูญและพิจารณาว่ารัฐธรรมนูญมีผลใช้บังคับ
ภายหลังลงประชามติรับร่างรัฐธรรมนูญ โดยกลุ่มนี้พิจารณาว่ารัฐธรรมนูญถูกจัดทําข้ึนโดยรัฏฐาธิปัตย์ 
เป็นการจัดทํารัฐธรรมนูญเพ่ือแก้ไขปัญหาทางการเมือง และปฏิรูปการเมืองการปกครอง มี
กระบวนการสรรหาบุคคลในการจัดทํารัฐธรรมนูญที่กระจายไปทุกภาคส่วน และเป็นการเปิดโอกาสให้
ประชาชนได้เข้ามามีส่วนร่วมในการจัดทํารัฐธรรมนูญซึ่งเป็นการใช้อํานาจในการจัดให้มีรัฐธรรมนูญ
โดยกระบวนการประชาธิปไตยทางตรงแล้ว เป็นการเปิดโอกาสให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วม เป็น
กระบวนการที่เป็นประชาธิปไตย เมื่อร่างรัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าวได้ผ่านการทําประชมติรับร่าง
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รัฐธรรมนูญโดยประชาชนแล้ว ร่างรัฐธรรมนูญจึงมีสิทธิประกาศใช้เป็นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร
ไทยได ้

กลุ่มที่ไม่รับร่างรัฐธรรมนูญพิจารณาว่า กระบวนการและขั้นตอนในการจัดทํา
รัฐธรรมนูญไม่มีความยึดโยงกับประชาชน และเป็นรัฐธรรมนูญที่เกิดขึ้นโดยการรัฐประหารเป็นวิธีการ
นอกวิถีการปกครองในระบอบประชาธิปไตย หากรัฐธรรมนูญได้ผ่านการทําประชามติและผลเป็นรับ
ร่างรัฐธรรมนูญ รัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าวย่อมไม่อาจบังคับใช้ได้ เพราะมีกระบวนการจัดทํา
รัฐธรรมนูญที่ไม่เป็นประชาธิปไตย 

ด้วยความเคารพต่อแนวความคิดของทั้งสองกลุ่มข้างต้น ผู้เขียนมีความคิดเห็น
ว่า กระบวนการลงประชามติในรัฐธรรมนูญฉบับชั่วคราวไม่มีความเป็นประชาธิปไตย และไม่เป็นไป
ตามหลักการมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชนที่เป็นประชาธิปไตย การลงประชามติดังกล่าวจึงไม่
ชอบด้วยหลักการปกครองในระบอบประชาธิปไตย ส่วนจะรับร่างรัฐธรรมนูญหรือจะให้รัฐธรรมนูญ
ฉบับดังกล่าวมีผลใช้บังคับหรือไม่นั้น ผู้เขียนเห็นว่าคงเป็นดุลยพินิจของผู้อ่านในการที่จะตัดสินใจถึง
ประเด็นปัญหาดังกล่าวด้วยตนเอง แต่อย่างไรก็ตามร่างรัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าวได้ถูกประกาศใช้เป็น
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 แล้ว อาจไม่มีความจําเป็นที่ต้องพิจารณาถึง
ประเด็นปัญหาดังกล่าวอีก แต่อาจมีค่าเป็นอย่างยิ่งหากประเทศไทยจะมีรัฐธรรมนูญที่เกิดขึ้นจากการ
รัฐประหารอีกครั้ง ถึงเวลานั้นผู้เขียนหวังเป็นอย่างยิ่งว่าวิทยานิพนธ์เล่มนี้จะช่วยเป็นส่วนหนึ่งของการ
ตัดสินใจให้กระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญนั้นมีความเป็นประชาธิปไตยมากยิ่งข้ึน 

จากการศึกษาปัญหาของกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 พบว่า เป็นปัญหาที่เกิดขึ้นจากวิวัฒนาการทางการเมืองและวัฒนธรรมทางการ
เมืองไทยที่มีลักษณะเป็นระบบศักดินา อุปถัมภ์ค้ําชู  และอํานาจนิยม ทําให้การปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตยของไทยแก้ไขปัญหาทางการเมืองด้วยการรัฐประหาร ดังการรัฐประหารสําเร็จที่เกิดขึ้น
ในประเทศไทยเป็นจํานวนถึง 12 ครั้ง การยอมรับการรัฐประหาร การไม่มีความหวงแหนในอํานาจ
อธิปไตย การขาดจิตสํานึกร่วมในการปกครองระบอบประชาธิปไตยเพราะเกิดความเคยชินในการเป็น
ผู้รับ เป็นสาเหตุสําคัญที่ทําให้เกิดการรัฐประหาร ฉีกรัฐธรรมนูญ และร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ขึ้นใช้
ปกครองประเทศ และวนกลับไปรัฐประหาร ฉีกรัฐธรรมนูญ และร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่เป็นวัฏจักร 
นั้นก็เพราะด้วยเหตุความเคยชินกับการรัฐประหารและความไม่หวงแหนรัฐธรรมนูญของประชาชน
ชาวไทย เมื่อเกิดการรัฐประหารในวันที่ 19 กันยายน พ.ศ.2549 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2540 ก็ถูกล้มล้างลง กลายเป็นวัฒนธรรมทางการเมืองไทย และรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ก็ถูกจัดให้มีข้ึนด้วยวัฒนธรรมดังกล่าว 

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 เป็นรัฐธรรมนูญอีกฉบับหนึ่งที่
ถูกจัดทําขึ้นภายหลังการรัฐประหารของคณะปฏิรูปการปกครองในระบอบประชาธิปไตย อันมี
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พระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข กระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญเกิดขึ้นภายใต้บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 2549 ที่ถูกจัดทําขึ้นโดยคณะปฏิรูปการปกครองใน
ระบอบประชาธิปไตย อันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข องค์กรในการจัดทํารัฐธรรมนูญทั้ง
กระบวนการคัดเลือกคณะกรรมการกํากับดูแลการสรรหาสมาชิกสมัชชาแห่งชาติ “กดส.” การคัดเลือก
สมาชิกสมัชชาแห่งชาติ และการคัดเลือกสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญ เกิดขึ้นภายใต้การแทรกแซงของ
คณะมนตรีความั่นคงแห่งชาติทั้งสิ้น 

จากวัฒนธรรมทางการเมืองของไทยในการยอมรับการรัฐประหาร จึงนํามาสู่การ
ยอมรับประกาศ และคําสั่ง ตลอดจนรัฐธรรมนูญฉบับชั่วคราวที่เกิดขึ้นโดยคณะรัฐประหาร จนทําให้
เกิดปัญหาในการยอมรับกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญ พ.ศ.2550 เนื่องด้วยรัฐธรรมนูญฉบับชั่วคราว
กําหนดให้กระบวนการคัดเลือกสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญ และกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญถูก
จํากัดภายใต้บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญฉบับชั่วคราว และเมื่อบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญมิได้กําหนด
ความยึดโยงของประชาชนกับกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญไว้ จึงนํามาสู่ปัญหาที่มาของสมาชิกสภา
ร่างรัฐธรรมนูญที่ขาดความชอบธรรมจากประชาชน และก่อให้เกิดปัญหาในกระบวนการจัดทํา
รัฐธรรมนูญอีกหลายขั้นตอนต่อมา กระทั่งการลงประชามติก็เป็นการกําหนดให้มีการทําประชามติ
แบบมีเงื่อนไขที่ไม่ชัดเจนแน่นอน ประชาชนไม่สามารถรู้และเข้าใจถึงการมีส่วนร่วมดังกล่าวได้ 

เมื่อศึกษาเปรียบเทียบกับกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญของประเทศฝรั่งเศส 
ประเทศสหรัฐอเมริกา ประเทศเยอรมัน และประเทศติมอร์-เลสเต แล้ว พบว่า กระบวนการจัดทํา
รัฐธรรมนูญของต่างประเทศนั้นกําหนดให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการจัดทํารัฐธรรมนูญทั้งสิ้น ทําให้
กระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญของประเทศต่างๆ ข้างต้นมีกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญที่เป็น
ประชาธิปไตย แตกต่างจากกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
ที่ไม่มีความเป็นประชาธิปไตย เพราะไม่ได้มีส่วนใดได้รับการยอมรับจากประชาชนอย่างแท้จริง อีกทั้ง
เป็นกระบวนการจัดทําที่เกิดขึ้นภายใต้รัฐธรรมนูญฉบับชั่วคราวที่มาจากการรัฐประหาร ขาด
ความชอบธรรมและไม่เป็นประชาธิปไตย 



 

 

บทที่ 5 
บทสรุปและข้อเสนอแนะ 

5.1 บทสรุป 
การปกครองในระบอบประชาธิปไตยซึ่งอํานาจอธิปไตยเป็นของประชาชน เป็นการ

ปกครองที่คํานึงถึงการมีส่วนร่วมของประชาชนในการกําหนดทิศทางระบบการเมืองและระบบ
กฎหมายภายในรัฐ โดยให้ความชอบธรรมแก่การใช้อํานาจของรัฐกับประชาชน หรือการให้ความชอบ
ธรรมแก่การปกครองของมนุษย์ที่มีต่อมนุษย์ด้วยกันเอง การปกครองโดยระบอบประชาธิปไตยซึ่ง
ประชาชนเป็นเจ้าของอํานาจอธิปไตยนี้จึงเป็นการปกครองที่ให้ประชาชนเป็นผู้มีอํานาจสูงสุดในการ
ปกครอง รัฐซึ่งเกิดขึ้นจากการรวมตัวกันของประชาชนตามทฤษฎีสัญญาประชาคม จึงมีหน้าที่ที่
จะต้องปกปูองผลประโยชน์ และคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน 

รัฐธรรมนูญซึ่งเป็นกฎเกณฑ์สูงสุดในการปกครองประเทศ และเป็นที่มาของระบบ
กฎหมายและระบบการเมือง ที่กําหนดรูปแบบโครงสร้างทางการเมืองและรูปแบบการปกครอง เมื่อ
ถูกจัดทําขึ้นในประเทศที่มีการปกครองในระบอบประชาธิปไตยและมีการกําหนดให้อํานาจอธิปไตย
เป็นของประชาชน อํานาจในการจัดให้มีรัฐธรรมนูญจึงเป็นของประชาชน รัฐธรรมนูญจึงต้องมี
บทบัญญัติที่เป็นการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนซึ่งเป็นผู้มีอํานาจสูงสุดในการปกครอง
ประเทศตามหลักกฎหมายมหาชน เช่น การร่างรัฐธรรมนูญตามทฤษฎีรัฐธรรมนูญนิยม ร่าง
รัฐธรรมนูญตามหลักการแบ่งแยกอํานาจ กําหนดกรอบการจัดทํารัฐธรรมนูญตามหลักนิติรัฐ เป็นต้น 
และรัฐธรรมนูญที่ถูกจัดทําขึ้นภายใต้ระบอบการปกครองดังกล่าวต้องถูกจัดทําขึ้นโดยกระบวนการ
จัดทํารัฐธรรมนูญที่ประชาชนมีส่วนร่วมในการจัดทํารัฐธรรมนูญในฐานะที่เป็นผู้มีอํานาจในการจัดให้
มีรัฐธรรมนูญด้วย จึงจะถือได้ว่าเป็นรัฐธรรมนูญที่มีบทบัญญัติที่เป็นประชาธิปไตยและมีกระบวนการ
จัดทํารัฐธรรมนูญที่เป็นประชาธิปไตย 

เมื่อรัฐธรรมนูญถูกจัดทําขึ้นภายใต้ข้อตกลงร่วมกันของประชาชนและเกิดขึ้นจาก
กระบวนการที่ประชาชนเป็นผู้มีส่วนร่วมและรับผิดชอบร่วมกัน รัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าวจะกลายเป็น
สัญญาประชาคมที่เกิดขึ้นจากการตกลงร่วมกันของคนในชาติอย่างแท้จริงทั้งนี้เพราะเมื่อประชาชน
ปกครองประชาชนด้วยกันเอง รัฐธรรมนูญที่ถูกจัดทําขึ้นจึงต้องมีกระบวนการจัดทําที่มาจาก
ประชาชนเพ่ือให้เกิดการยอมรับว่ารัฐธรรมนูญที่ใช้ปกครองประชาชนด้วยกันเองนั้น ก็มาจาก
ประชาชนด้วยเช่นกัน ดังนี้เมื่อมีการกําหนดกติกาหรือรูปแบบทางการเมือง หรือโครงสร้างทาง
ปกครองอย่างใดๆ ก็จะเกิดการยอมรับและความชอบธรรมที่ประชาชนมีร่วมกัน หากภายหลังมีการ
บังคับใช้รัฐธรรมนูญหรือมีการดําเนินการใดๆ ภายใต้รัฐธรรมนูญที่ถูกจัดทําขึ้นโดยประชาชนแล้ว ก็
จะไม่เกิดข้อครหาว่าเป็นกฎกติกาที่ไม่ถูกต้องไม่ชอบธรรม หรือมีความรู้สึกว่าตนแข่งขันแพ้เพราะ
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กติกาเอาเปรียบ เช่น หลักเกณฑ์การเลือกตั้งภายใต้กติกาของรัฐธรรมนูญ เป็นต้น ดังนั้นรัฐธรรมนูญที่
จะเป็นที่ยอมรับของทุกฝุายได้ จึงต้องเป็นรัฐธรรมนูญที่มีกระบวนการจัดทําโดยประชาชน 
กระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญโดยประชาชนจึงมีความสําคัญเป็นอย่างยิ่งต่อการปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตย เพราะเป็นที่มาของการยอมรับและความชอบธรรมของรัฐธรรมนูญที่จะบังคับใช้แก่
ประชาชนผู้ซึ่งเป็นเจ้าของอํานาจอธิปไตย 

จากการศึกษาพบว่า กระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญจะถูกจัดทําขึ้นโดยกษัตริย์ โดย
คณะบุคคล โดยกลุ่มเผด็จการ หรือโดยประชาชน จะมีขั้นตอนในการจัดทํารัฐธรรมนูญเป็นอย่างไรนั้น 
ขึ้นอยู่กับวิวัฒนาการทางเมือง ตลอดจนวัฒนธรรมทางการเมืองของแต่ละประเทศ กระบวนการจัดทํา
รัฐธรรมนูญในประเทศตะวันตก เช่น ประเทศสาธารณรัฐฝรั่งเศส และประเทศสหพันธ์สาธารณรัฐ
เยอรมัน มีกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญที่เริ่มต้นขึ้นโดยกษัตริย์เป็นผู้จัดทํารัฐธรรมนูญ ต่อมาเมื่อมี
การเรียกร้องสิทธิเสรีภาพในประเทศฝรั่งเศส กระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญในประเทศฝรั่งเศสก็มีการ
พัฒนาไปพร้อมกับวิวัฒนาการทางการเมือง จนในที่สุดปรากฏเป็นกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญที่
เป็นประชาธิปไตยท้ังสิ้น 4 ฉบับ ได้แก่รัฐธรรมนูญฉบับลงวันที่ 24 มิถุนายน ค.ศ. 1793 (รัฐธรรมนูญ
ฉบับมองตาญยารด์), รัฐธรรมนูญฉบับลงวันที่ 4 พฤศจิกายน ค.ศ.1848, รัฐธรรมนูญฉบับลงวันที่ 27 
ตุลาคม ค.ศ.1946 (รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐที่ 4) และรัฐธรรมนูญฉบับลงวันที่ 4 ตุลาคม ค.ศ.
1958 (รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐที่ 5 (ฉบับปัจจุบัน)) ซึ่งล้วนแล้วแต่เกิดขึ้นจากการมีส่วนร่วมในการ
จัดทํารัฐธรรมนูญของประชาชน ที่ถือได้ว่าเป็นกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญที่เป็นประชาธิปไตย 
หรือในประเทศสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมันที่เริ่มจัดทํารัฐธรรมนูญในสมัยสมบูรณาญาสิทธิราชย์ ซึ่งมี
กษัตริย์เป็นผู้จัดทํารัฐธรรมนูญเพื่อใช้เป็นเครื่องมือในการปกครองประเทศ ต่อมาเมื่อประเทศเยอรมัน
เป็นฝุายพ่ายแพ้ในสงครามโลกครั้งที่สอง และมีกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญขึ้นใหม่อีกครั้ง 
กระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญก็เกิดขึ้นโดยประชาชนชาวเยอรมันและเป็นการจัดทํารัฐธรรมนูญเพ่ือ
สร้างระบบการเมืองการปกครอง และการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนภายใต้การปกครองใน
ระบอบประชาธิปไตย จะเห็นได้ว่าในประเทศที่มีการปกครองโดยกษัตริย์ กระบวนการจัดทํา
รัฐธรรมนูญก็จะมีรูปแบบที่แตกต่างไปในแต่ละยุคสมัย แต่เมื่อมีวิวัฒนาการทางการเมืองที่เปลี่ยนไป 
มีการเปลี่ยนรูปแบบการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์มาสู่การปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตยซึ่ งกําหนดให้ประชาชนเป็นผู้มี อํานาจสูงสุดและเป็นเจ้าของอํานาจอธิปไตย 
กระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญก็จะเปิดโอกาสให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการจัดทํารัฐธรรมนูญ 
หรืออย่างในประเทศสหรัฐอเมริกา และประเทศสาธารณรัฐประชาธิปไตยติมอร์-เลสเต ที่มีการจัดทํา
รัฐธรรมนูญขึ้นภายหลังการประกาศอิสรภาพ ก็กําหนดรูปแบบและกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญที่
ให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการจัดทํารัฐธรรมนูญ และเป็นรัฐธรรมนูญที่จัดทําขึ้นรับรองเอกราช
และกําหนดสิทธิเสรีภาพของประชาชน กระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญของทั้งสี่ประเทศดังกล่าว
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ข้างต้นซึ่งเป็นประเทศที่มีการปกครองในระบอบประชาธิปไตยจึงให้ความสําคัญต่อการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนในการจัดทํารัฐธรรมนูญ เพ่ือให้รัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายสูงสุดที่จัดทําขึ้นเพ่ือคุ้มครองสิทธิ
เสรีภาพของประชาชน ตลอดจนเป็นที่ยอมรับและเกิดความชอบธรรมที่จะบังคับใช้แก่ประชาชนใน
ประเทศ กระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญดังกล่าวจึงเป็นกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญที่เป็น
ประชาธิปไตย ภายใต้วัฒนธรรมทางการเมืองประชาธิปไตยตะวันตก 

สําหรับประเทศไทยจากการศึกษาพบว่านอกจากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2540 ที่ได้ชื่อว่าเป็นรัฐธรรมนูญฉบับประชาชนที่ประชาชนมีส่วนร่วมในกระบวนการ
จัดทํารัฐธรรมนูญมากท่ีสุด จนได้รับการอ้างอิงจากนักกฎหมายทั่วโลกแล้ว รัฐธรรมนูญฉบับอ่ืนๆ ของ
ประเทศไทยหากไม่เกิดขึ้นโดยกลุ่มบุคคลในทางการเมือง ก็เกิดขึ้นจากการรัฐประหาร ซึ่งประชาชนไม่
มีส่วนร่วมในกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญแต่อย่างใด รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 ก็เป็นรัฐธรรมนูญหนึ่งในหลายๆ ฉบับของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยที่มี
กระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญซึ่งเกิดขึ้นจากการรัฐประหาร โดยประชาชนไม่มีส่วนร่วมใน
กระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญ 

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ถูกจัดทําขึ้นภายหลังการ
รัฐประหารเมื่อวันที่  19 กันยายน พุทธศักราช 2549 โดยคณะปฏิรูปการปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตย อันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข ภายใต้วัฒนธรรมทางการเมืองไทย ที่มีการ
ยอมรับการรัฐประหารว่าเป็นผู้มีอํานาจสูงสุดในการปกครองประเทศและเป็นรัฏฐาธิปัตย์ วัฒนธรรม
ทางการเมืองไทยดังกล่าวเป็นอุปสรรคต่อกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญในประเทศไทยเป็นอย่างมาก 
และปัญหาประการหนึ่งที่หลีกเลี่ยงไม่ได้จากลักษณะวัฒนธรรมทางการเมืองของไทย คือ การทําให้
การรัฐประหารเกิดข้ึนได้โดยประชาชนชาวไทยเห็นเป็นเรื่องปกติ เป็นความคุ้นเคย ขาดความรักความ
หวงแหนในรัฐธรรมนูญ และไม่มีความรู้สึกเป็นเจ้าของอํานาจอธิปไตย เพราะมิได้เกิดขึ้นจากการ
เรียกร้องดังเช่นวัฒนธรรมทางการเมืองประชาธิปไตยตะวันตก เมื่อเกิดปัญหาความขัดแย้งทาง
การเมืองมักจะลงเอยด้วยการรัฐประหารอยู่เรื่อยไป 

กระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ภายใต้
วัฒนธรรมทางการเมืองไทย ภายหลังการรัฐประหารดังกล่าวจึงก่อให้เกิดปัญหาของกระบวนการ
จัดทํารัฐธรรมนูญ ดังนี้ 

ประการที่หนึ่ง ปัญหาของกระบวนการสรรหาบุคคลในการจัดทํารัฐธรรมนูญ เนื่อง
ด้วยกระบวนการเริ่มต้นในการแต่งตั้งคณะกรรมการกํากับดูแลการสรรหาสมาชิกสมัชชาแห่งชาติ 
และการกําหนดขั้นตอนในการสรรหาสมาชิกสมัชชาแห่งชาติเกิดขึ้นโดยประกาศคณะมนตรีความ
มั่นคงแห่งชาติ และคําสั่งประธานคณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติ ซึ่งเป็นองค์กรที่มีอํานาจหน้าที่อยู่
ภายใต้รัฐธรรมนูญฉบับชั่วคราว หาใช่รัฏฐาธิปัตย์อีกต่อไปไม่ นํามาสู่ปัญหาเรื่องสภาพบังคับของ
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ประกาศ และคําสั่ง ดังกล่าว ว่าเป็นการกําหนดขั้นตอนการสรรหาสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญที่ขัดต่อ
รัฐธรรมนูญ และเกิดขึ้นจากองค์กรที่ไม่มีอํานาจ ตลอดจนความหวาดระแวงจากการถูกแทรกแซงใน
กระบวนการสรรหาสมาชิกสมัชชาแห่งชาติ การสรรหาสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญ และการแต่งตั้ง
คณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ โดยคณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติ ที่ประชาชนไม่สามารถ
ตรวจสอบ เชื่อใจ และไว้ใจได้ 

ประการที่สอง ปัญหากระบวนการร่างรัฐธรรมนูญ เกิดความหวาดระแวงใน
กระบวนการร่างรัฐธรรมนูญระหว่างผู้ร่างรัฐธรรมนูญด้วยกัน และความหวาดระแวงของประชาชนที่มี
ต่อกระบวนการร่างรัฐธรรมนูญ เนื่องด้วยเป็นกระบวนการร่างรัฐธรรมนูญภายใต้บรรยากาศความไม่
ไว้วางใจว่าจะถูกแทรกแซงโดยอํานาจนอกรัฐธรรมนูญหรือไม่ อีกทั้งการรัฐประหารเกิดขึ้นมาจาก
เหตุผลทางการเมือง ทําให้เกิดความหวาดระแวงว่าการรัฐประหารครั้งนี้กระทําขึ้นเพ่ือจัดทํา
รัฐธรรมนูญฉบับใหม่เพ่ือแก้ไขปัญหาทางการเมืองเพียงอย่างเดียว มากกว่าการมุ่งคุ้มครองสิทธิ
เสรีภาพของประชาชน การควบคุมการใช้อํานาจรัฐ การสร้างเสถียรภาพทางการเมืองให้เกิดขึ้นใน
สังคม ตลอดจนส่งเสริมการปกครองภายใต้หลักนิติรัฐ 

การอ้างเหตุผลในทางการเมืองเพ่ือสนับสนุนและสร้างความชอบธรรมให้แก่การ
รัฐประหารเป็นข้ออ้างที่ไม่ถูกต้อง ไม่เหมาะสม และไม่ชอบด้วยการปกครองในระบอบประชาธิปไตย 
และหลักอํานาจอธิปไตยเป็นของประชาชน ที่ไม่ว่าจะเกิดปัญหาใดๆ ในประเทศ ต้องแก้ปัญหาไปตาม
ครรลองของบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญ แก้ไขปัญหาตามกระบวนการยุติธรรมหรือดําเนินการไปตาม
หลักการแบ่งแยกอํานาจ มิใช่การอ้างเหตุผลและจัดตั้งโครงสร้างทางการเมืองใหม่โดยการรัฐประหาร 

ประการที่สาม ปัญหาของกระบวนการลงประชามติ แม้กระบวนการจัดทํา
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 จะกําหนดให้มีการนําร่างรัฐธรรมนูญไปลง
ประชามติเป็นครั้งแรก ซึ่งถือเป็นการเปิดโอกาสให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการจัดทํารัฐธรรมนูญ
ก็ตาม แต่การมีส่วนร่วมทางการเมืองดังกล่าวจํากัดไปด้วยเงื่อนไข เนื่องด้วยบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 2549 อันเกี่ยวด้วยการทําประชามติไม่มีความ
ชัดเจน และไม่อาจทําให้ประชาชนเข้าใจหรือทําให้ประชาชนยอมรับถึงผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจาก
การลงประชามติดังกล่าว อันเป็นหลักการเบื้องต้นของการมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชนได้ 
จึงไม่สามารถกล่าวได้ว่าการทําประชามติรับหรือไม่รับร่างรัฐธรรมนูญดังกล่าวเป็นการมีส่วนร่วม
ทางการเมืองและเกิดจากความสมัครใจของประชาชนอย่างแท้จริง 

นอกจากนี้การลงประชามติยังสะท้อนปัญหาของผลคะแนนที่มีผู้เห็ นชอบร่าง
รัฐธรรมนูญจํานวน 14,727,306 คะแนน (คิดเป็นร้อยละ 56.69) และผู้ไม่เห็นชอบร่างรัฐธรรมนูญ
จํานวน 10,747,441 คะแนน (คิดเป็นร้อยละ 41.37) ว่าคะแนนของผู้ไม่เห็นชอบต่างจากคะแนน
เห็นชอบจํานวนไม่มาก นอกจากจะพิจารณาได้ว่าเสียงข้างมากเห็นชอบในร่างรัฐธรรมนูญแล้ว ยั ง
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พิจารณาได้ว่ามีผู้ไม่เห็นชอบในร่างรัฐธรรมนูญดังกล่าวเป็นจํานวนสิบล้านคะแนน หรือสิบล้านคน
เช่นเดียวกัน ซึ่งสะท้อนว่ายังมีคนไทยอีกเกือบครึ่งของผู้มาใช้สิทธิออกเสียงไม่เห็นชอบ และไม่รับรอง
ร่างรัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าว ซึ่งถือว่าเป็นเสียงข้างน้อยจํานวนมาก 

ดังนั้น กระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 จึง
ไม่สอดคล้องต่อหลักการปกครองในระบอบประชาธิปไตย และกระบวนการดังกล่าวนํามาสู่ปัญหาต่อ
ความไม่ไว้วางใจ และความเชื่อใจที่ประชาชนมีต่อรัฐธรรมนูญ ประชาชนชาวไทยต้องพัฒนา
วัฒนธรรมทางการเมืองให้มีความเป็นประชาธิปไตย ไม่จําเป็นต้องเป็นวัฒนธรรมทางการเมือง
ประชาธิปไตยแบบตะวันตกทั้งหมด หากแต่ เป็นวัฒนธรรมทางการเมืองไทยที่มีความเป็น
ประชาธิปไตยก็เพียงพอต่อการพัฒนากระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญในประเทศไทยแล้ว ดังที่ได้เรียน
ไว้เบื้องต้นว่า กระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญในแต่ละประเทศนั้นขึ้นอยู่กับวิวัฒนาการทางการเมือง 
และวัฒนธรรมทางการเมืองของแต่ละประเทศ เมื่อประเทศไทยสามารถพัฒนาวัฒนธรรมทาง
การเมืองให้เป็นประชาธิปไตยได้แล้ว จะทําให้สังคมไม่อาจยอมรับการรัฐประหาร และกระบวนการ
จัดทํารัฐธรรมนูญที่ประชาชนไม่มีส่วนร่วมในกระบวนการจัดทําอันเป็นการกระทําที่นอกวิถีทางของ
รัฐธรรมนูญและการปกครองในระบอบประชาธิปไตยได้อีก นํามาซึ่งหลักความเป็นกฎหมายสูงสุดของ
รัฐธรรมนูญที่บทบัญญัติใดจะขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญไม่ได้ เกิดความเคารพในอํานาจอธิปไตยซึ่ง
เป็นของประชาชน รัฐธรรมนูญสามารถบังคับใช้ได้จริงและมีลักษณะเป็นสัญญาประชาคม องค์กรรัฐ
ถูกตรวจสอบจากประชาชน มีการต่อต้านระบบและวิธีนอกวิถีรัฐธรรมนูญ การรัฐประหารจะไม่อาจ
เกิดขึ้นได้อีกเพราะเกรงกลัวต่ออํานาจของประชาชน กระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญจะถูกจัดทําขึ้น
จากประชาชน โดยประชาชน และเพ่ือประชาชน อย่างแท้จริง มิใช่จากการรัฐประหาร 

5.2 ข้อเสนอแนะ 
จากสภาพปัญหาเกี่ยวกับกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2550 ที่เกิดปัญหาความไม่ไว้วางใจอันเนื่องมาจากการสรรหาบุคคลต่างๆ ที่มาทําหน้าที่
ในการจัดทํารัฐธรรมนูญ ปัญหาของความชอบธรรมในกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญอันเกิดจากการที่
ประชาชนไม่มีส่วนร่วมในการจัดทํารัฐธรรมนูญ และการจัดทําประชามติที่ไม่เป็นไปตามหลักการมี
ส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชน ผู้เขียนจึงมีข้อเสนอแนะเพ่ือให้กระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญใน
ครั้งต่อไปไม่ว่าจะเกิดขึ้นโดยกระบวนการตามรัฐธรรมนูญหรือโดยการรัฐประหารควรกําหนดให้
รัฐธรรมนูญเกิดขึ้นจากประชาชน โดยให้ประชาชนมีส่วนร่วมในกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญ เพ่ือ
เป็นกฎหมายสูงสุด เป็นสัญญาประชาคมที่ใช้บังคับแก่ประชาชนทุกคน และให้รัฐธรรมนูญมีความ
ยั่งยืน โดยแบ่งข้อเสนอแนะเป็น 3 ประการ ดังนี้ 

ประการที่หนึ่ง ข้อเสนอแนะเกี่ยวกับการสรรหาบุคคลในการจัดทํารัฐธรรมนูญ 
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เมื่อมีการจัดทํารัฐธรรมนูญขึ้นไม่ว่าจะโดยวิธีการใด ให้มีองค์กรที่ใช้อํานาจในการจัด
ให้มีรัฐธรรมนูญที่มาจากประชาชน เช่นการจัดตั้งสภาร่างรัฐธรรมนูญของประเทศติมอร์ -เลสเต และ
ประเทศเยอรมัน ที่แม้กระบวนการจัดตั้งสภาร่างรัฐธรรมนูญของประเทศติมอร์ -เลสเตและประเทศ
เยอรมันจะเกิดขึ้นโดยบทบัญญัติของผู้มีอํานาจนอกรัฐธรรมนูญ แต่บทบัญญัติดังกล่าวยังกําหนดให้
สมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญเกิดขึ้นจากการเลือกตั้งของประชาชน เพ่ือให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการ
จัดทํารัฐธรรมนูญและสอดคล้องต่อหลักประชาธิปไตย 

ประการที่สอง ข้อเสนอแนะเกี่ยวกับกระบวนการร่างรัฐธรรมนูญ ดังนี้ 
1. ในการร่างรัฐธรรมนูญนั้น ต้องให้มีการแสดงออกทางความคิดในการ

วิพากษ์วิจารณ์ถึงกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญ ตลอดจนการกําหนดให้การร่างรัฐธรรมนูญต้อง
คํานึงถึงความคิดเห็นของประชาชน เพ่ือให้เกิดการต่อสู้กันในเชิงความคิด และให้สังคมได้รับรู้ถึง
ปัญหาและความต้องการที่แท้จริงของแต่ละภาคส่วนเพ่ือนําไปพัฒนาระบอบประชาธิปไตย และ
วัฒนธรรมทางการเมืองของไทย และเป็นการสะท้อนถึงหลักการมีส่วนร่วมทางการเมืองของ
ประชาชนในประเด็นต่างๆ ด้วย ดังเช่นกรณีตัวอย่างของกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญของประเทศ
ฝรั่งเศสในยุคสมัยการจัดทํารัฐธรรมนูญสาธารณรัฐที่ 4 ที่ นายพลเดอโกล ออกมาแสดงความคิดเห็น
และวิพากษ์วิจารณ์เกี่ยวกับการร่างรัฐธรรมนูญ และความชอบธรรมของรัฐธรรมนูญฉบับแรกอยู่
ตลอด และมีการรณรงค์ไม่ให้มีการรับร่างรัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าว ด้วยเหตุผลว่ารัฐธรรมนูญมี
บทบัญญัติที่ไม่เป็นประโยชน์ต่อการพัฒนาประเทศฝรั่งเศส จนทําให้เกิดกระแสไม่รับร่างรัฐธรรมนูญ
และมีการลงมติไม่รับร่างรัฐธรรมนูญฉบับแรกไปในที่สุด หรือกรณีกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญของ
ประเทศสหรัฐอเมริกาในขั้นตอนการให้สัตยาบันของแต่ละมลรัฐที่มีการเปิดอภิปรายต่อสู้กันเชิง
ความคิดระหว่างฝุายที่สนับสนุนการให้สัตยาบันร่างรัฐธรรมนูญซึ่งสนับสนุนการสร้างอํานาจให้แก่
รัฐบาลกลาง กับฝุายที่ต่อต้านการให้สัตยาบันรัฐธรรมนูญ ซึ่งไม่เห็นด้วยกับการให้อํานาจอย่างมากแก่
รัฐบาลกลาง ในมลรัฐเวอร์จิเนีย และนิวยอร์ก เป็นต้น 

2. ดําเนินการร่างรัฐธรรมนูญโดยคํานึงถึงสิทธิเสรีภาพของประชาชน และต่อต้าน
การกระทํานอกวิถีทางของการปกครองในระบอบประชาธิปไตย โดยรับฟังความคิดเห็นของประชาชน
เพ่ือใช้เป็นกรอบในการจัดทํารัฐธรรมนูญ และให้เกิดความเป็นประชาธิปไตย เพราะรัฐธรรมนูญจะไม่
มีความหมายและไร้ซึ่งประโยชน์และขาดความชอบธรรมและการยอมรับจากประชาชนหาก
กระบวนการยกร่างรัฐธรรมนูญไม่ได้เกิดขึ้นจากการมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชน ดังเช่นการ
ยกร่างรัฐธรรมนูญในกระบวนการจัดทํารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ที่
คณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญจัดทําการสํารวจความคิดเห็นของประชาชนเพ่ือ ใช้เป็นกรอบใน
การจัดทํารัฐธรรมนูญต่อไป ตลอดจนจัดทําประชาพิจารณ์ในทุกขั้นตอนเพ่ือสอบถามความต้องการ
ของประชาชนและให้ทันต่อสถานการณ์ทางสังคมที่เปลี่ยนไป 



 

 

272 

3. ดําเนินการร่างรัฐธรรมนูญเพื่อแก้ไขปัญหาความขัดแย้งทางการเมืองการปกครอง
ไม่ให้ขยายความรุนแรง และจัดทํารัฐธรรมนูญที่เกิดขึ้นจากกติกาที่ทุกฝุายยอมรับ เพ่ือลดผลกระทบ
จากปัญหาทางการเมืองการปกครอง และให้รักษาไว้ซึ่งการปกครองในระบอบประชาธิปไตย ให้
อํานาจเป็นของประชาชน ที่ประชาชนสามารถกําหนด หรือกํากับควบคุมการตรวจสอบได้ 

ประการที่สาม ข้อเสนอแนะเกี่ยวกับกระบวนการลงประชามติ ดังนี้ 
1. สร้างจิตสํานึกให้คนในประเทศเกิดความหวงแหนรัฐธรรมนูญ และเกิดความ

เข้าใจในการปกครองในระบอบประชาธิปไตย โดยให้ความรู้และปรับโครงสร้างในการเรียนการสอนให้
สามารถนํากระบวนการมีส่วนร่วมทางการเมืองมาประยุกต์ใช้ได้จริง เช่น การจัดให้มีการเลือกตั้ง
หัวหน้าห้อง การตัดสินใจด้วยการให้นักเรียนลงประชามติ เพ่ือให้เกิดความเคยชินในการปกครอง
ระบอบประชาธิปไตยทั้งโดยวิธีประชาธิปไตยทางตรง และโดยวิธีประชาธิปไตยทางอ้อม ตลอดจน
เผยแพร่ความรู้เรื่องการปกครองในระบอบประชาธิปไตยและการประยุกต์ใช้กระบวนการมีส่วนร่วม
ของประชาชนสู่ภูมิภาคและท้องถิ่นให้ทั่วถึงเพ่ือให้เกิดความเท่าเทียมกันในการเข้าถึงข้อมูล 

2. จัดให้มีการทําประชามติที่เกิดขึ้นจากความสมัครใจ ความตั้งใจ ความเข้าใจของ
ประชาชนอย่างแท้จริง โดยไม่สร้างเงื่อนไขในการลงประชามติจนเป็นการบิดเบือนหลักการมีส่วนร่วม
ทางการเมืองของประชาชนที่เป็นประชาธิปไตย 

3. ในกระบวนการลงประชามติร่างรัฐธรรมนูญนั้น ให้มีการเผยแพร่ประเด็นการ
จัดทํารัฐธรรมนูญให้ทั่วถึงทุกท้องที่ และกําหนดระยะเวลาการเผยแพร่ที่เหมาะสม เพ่ือให้ประชาชน
ทําการศึกษาให้ละเอียดรอบครอบก่อนลงประชามติ 

อย่างไรก็ตามการรัฐประหารโดยใช้อํานาจนอกวิถีทางรัฐธรรมนูญเป็นการกระทําที่
ขัดแย้งต่อการปกครองในรอบประชาธิปไตยอยู่ในตัว ไม่ว่าการรัฐประหารนั้นจะเกิดขึ้นจากความ
จําเป็นด้วยเหตุผลทางสภาพสังคม เศรษฐกิจ หรือทางการเมืองเปลี่ยนแปลงไปเช่นไร ก็ไม่อาจยกอ้าง
เป็นเหตุผลในการล้มล้างรัฐธรรมนูญอันเป็นสัญญาประชาคมและเจตจํานงร่วมกันของประชาชนได้ 
เพราะการรัฐประหารดังกล่าวขัดต่อหลักความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญที่กําหนดให้
รัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายสูงสุด การกระทํา กฎหรือคําสั่งใดๆ จะขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญไม่ได้ การ
รัฐประหารยังขัดต่อหลักนิติรัฐ และละเมิดต่อทฤษฎีว่าด้วยอํานาจอธิปไตยเป็นของประชาชน กระนั้น
หากการรัฐประหารได้เกิดขึ้นโดยไม่อาจหลีกเลี่ยงได้แล้ว ผู้เขียนมีความคิดเห็นว่าหากคณะรัฐประหาร
ต้องการให้รัฐธรรมนูญได้รับการยอมรับจากประชาชนดังที่เคยเกิดขึ้นในต่างประเทศ คณะรัฐประหาร
จําต้องให้ความสําคัญต่อการมีส่วนร่วมในการจัดทํารัฐธรรมนูญของประชาชนตามที่ผู้ เขียนได้
เสนอแนะไว้ เพื่อให้ประชาชนมีความรู้สึกว่ารัฐธรรมนูญฉบับที่คณะรัฐประหารจะได้จัดทําขึ้นนั้นมีการ
กําหนดให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการจัดทํารัฐธรรมนูญในฐานะเป็นเจ้าของอํานาจอธิปไตย เกิด
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ความไว้ใจหากผู้ใช้อํานาจในการจัดทํารัฐธรรมนูญแทนประชาชนนั้นเกิดขึ้นจากการยอมรับและการ
รับรองของประชาชน และเกิดการยอมรับว่ารัฐธรรมนูญเป็นสัญญาประชาคมเมื่อรัฐธรรมนูญฉบับ
ดังกล่าวได้รับการลงประชามติโดยประชาชนตามหลักการมีส่วนร่วมทางการเมืองที่เป็นประชาธิปไตย 
ดังนี้แล้วรัฐธรรมนูนที่ถูกจัดทําขึ้นแม้จะเกิดขึ้นโดยคณะรัฐประหาร แต่หากกระบวนการจัดทํา
รัฐธรรมนูญที่เกิดขึ้นได้กําหนดให้ประชาชนเข้าไปมีส่วนร่วมในการจัดทําดังที่ ผู้เขียนได้เสนอแนะไว้ 
รัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าวจะกลายเป็นสัญญาประชาคมที่เกิดขึ้นจากประชาชนผู้ซึ่งเป็นเจ้าของอํานาจ
อธิปไตยอย่างแท้จริง อย่างไรก็ตามผู้เขียนขอยืนยันว่าไม่ได้สนับสนุนให้มีการรัฐประหารแต่อย่างใด
ด้วยเป็นกระบวนการที่ไม่สมควรเกิดขึ้นในประเทศที่มีการปกครองในระบอบประชาธิปไตย แต่หาก
การรัฐประหารได้เกิดข้ึนขอให้คณะรัฐประหารคํานึงถึงประชาชนเป็นหลัก 

นอกจากข้อเสนอแนะทั้งสามประการดังกล่าวข้างต้นแล้วสังคมไทยต้องพัฒนา
วัฒนธรรมทางการเมืองไทยให้มีความเป็นประชาธิปไตยมากขึ้นควบคู่กับข้อเสนอแนะดังกล่าวด้วย 
โดยการสร้างความรู้สึกร่วมในการหวงแหนรัฐธรรมนูญ ส่งเสริม ให้การศึกษา และกําหนดแนวทางให้
ประชาชนเข้าใจถึงความเป็นเจ้าของอํานาจอธิปไตยในการปกครองระบอบประชาธิปไตย เพ่ือให้
ประชาชนมีความรู้สึกร่วมว่าเป็นเจ้าของประเทศ และรักษาผลประโยชน์ของประเทศร่วมกัน ด้วย
วิธีการให้ความสําคัญและเคารพต่ออํานาจอธิปไตยซึ่งเป็นของประชาชน จัดทํารัฐธรรมนูญโดย
คํานึงถึงสิทธิเสรีภาพของประชาชน และกําหนดให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการจัดทํารัฐธรรมนูญ
ทุกขั้นตอน เพ่ือให้สอดคล้องต่อแนวความคิดว่ารัฐธรรมนูญคือสัญญาประชาคมที่เกิดขึ้นจากเจตน์
จํานงร่วมของประชาชน และอํานาจอธิปไตยเป็นของประชาชน 
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	3.1.9.1  การรัฐประหารของหลุยส์นโปเลียน โบนาปาร์ด และกระบวนการจัดทำรัฐธรรมนูญ
	3.1.9.2  บทวิเคราะห์

	ยุคสาธารณรัฐที่ 3
	3.1.10  กระบวนการจัดทำรัฐธรรมนูญ ค.ศ.1875 และวิวัฒนาการทางการเมือง
	3.1.10.1  วิวัฒนาการทางการเมือง และกระบวนการจัดทำรัฐธรรมนูญโดยสภาแห่งชาติ
	3.1.10.2  บทวิเคราะห์

	3.1.11  กระบวนการจัดทำรัฐธรรมนูญฉบับลงวันที่ 10 กรกฎาคม ค.ศ.1940 (ฉบับวิชชี่) และวิวัฒนาการทางการเมือง
	3.1.11.1  วิวัฒนาการทางการเมือง และการจัดทำรัฐธรรมนูญของนายพลเปแตง
	3.1.11.2  บทวิเคราะห์

	ยุคสาธารณรัฐที่ 4
	3.1.12  กระบวนการจัดทำรัฐธรรมนูญฉบับลงวันที่ 27 ตุลาคม ค.ศ.1946 และวิวัฒนาการทางการเมือง
	3.1.12.1  วิวัฒนาการทางการเมืองและการจัดตั้งรัฐบาลชั่วคราว
	3.1.12.2  การเลือกตั้งสภานิติบัญญัติแห่งชาติ และการลงประชามติเพื่อเตรียมจัดทำรัฐธรรมนูญและผล
	3.1.12.3  กระบวนการจัดทำรัฐธรรมนูญโดยสภาร่างรัฐธรรมนูญครั้งที่ 1
	3.1.12.3.1 องค์ประกอบของสภาร่างรัฐธรรมนูญ
	3.1.12.3.2 การจัดทำร่างรัฐธรรมนูญ และการลงประชามติ

	3.1.12.4  กระบวนการจัดทำรัฐธรรมนูญโดยสภาร่างรัฐธรรมนูญครั้งที่ 2
	3.1.12.4.1 องค์ประกอบของสภาร่างรัฐธรรมนูญ
	3.1.12.4.2 การจัดทำรัฐธรรมนูญ และการประกาศใช้รัฐธรรมนูญ

	3.1.12.5  บทวิเคราะห์

	ยุคสาธารณรัฐที่ 5
	3.1.13  กระบวนการจัดทำรัฐธรรมนูญฉบับลงวันที่ 4 ตุลาคม ค.ศ.1958 และวิวัฒนาการทางการเมือง
	3.1.13.1  วิวัฒนาการทางการเมือง
	3.1.13.2  รัฐบัญญัติรัฐธรรมนูญแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญฉบับลงวันที่ 3 มิถุนายน ค.ศ.1958
	3.1.13.3  คณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญ และกระบวนการจัดทำต้นร่างรัฐธรรมนูญ
	3.1.13.3.1 การเตรียมต้นร่างรัฐธรรมนูญโดยการพิจารณาของคณะกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิ และคณะกรรมการร่วมระหว่างกระทรวงทั้งหลาย
	3.1.13.3.2 การพิจารณาต้นร่างรัฐธรรมนูญโดยคณะกรรมการที่ปรึกษารัฐธรรมนูญ
	3.1.13.3.3 การพิจารณาต้นร่างรัฐธรรมนูญโดยสภาที่ปรึกษาแห่งรัฐ

	3.1.13.4  การนำร่างรัฐธรรมนูญไปลงประชามติ
	3.1.13.5  บทวิเคราะห์


	3.2  กระบวนการจัดทำรัฐธรรมนูญ และวิวัฒนาการทางการเมืองที่ส่งผลต่อการจัดทำรัฐธรรมนูญของประเทศสหรัฐอเมริกา
	3.2.1  ประวัติความเป็นมาจากรัฐอาณานิคมสู่การประกาศเอกราช
	3.2.2  วิวัฒนาการทางการเมืองหลังการประกาศเอกราชและบทบัญญัติแห่งสมาพันธรัฐ ค.ศ.1781
	3.2.3  ที่มาของสภาร่างรัฐธรรมนูญและกระบวนการจัดทำรัฐธรรมนูญแห่งสหรัฐอเมริกา ค.ศ.1787
	3.2.3.1  สาเหตุของการจัดทำรัฐธรรมนูญแห่งสหรัฐอเมริกา ค.ศ.1787
	3.2.3.2  ที่มาและองค์ประกอบของสภาร่างรัฐธรรมนูญ
	3.2.3.3  กระบวนการจัดทำร่างรัฐธรรมนูญ
	3.2.3.4  การให้สัตยาบันและการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งสหรัฐอเมริกา ค.ศ.1787


	3.3  กระบวนการจัดทำรัฐธรรมนูญ และวิวัฒนาการทางการเมืองที่ส่งผลต่อการจัดทำรัฐธรรมนูญของประเทศสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมัน
	3.3.1  ประวัติความเป็นมาและวิวัฒนาการทางการเมืองของอาณาจักรโรมันอันศักดิ์สิทธิ์แห่งชนเผ่าเยอรมัน – รัฐธรรมนูญฉบับลงวันที่ 16 เมษายน ค.ศ.1871 (ฉบับบิสมาร์ก)
	3.3.2  กระบวนการจัดทำรัฐธรรมนูญฉบับลงวันที่ 14 สิงหาคม ค.ศ.1919 (ฉบับไวมาร์) และวิวัฒนาการทางการเมือง
	3.3.3  สภาพสังคมภายใต้การปกครองแบบเผด็จการนาซีและการยกเลิกรัฐธรรมนูญฉบับไวมาร์
	3.3.4  สถานภาพทางกฎหมาย และกระบวนการจัดทำรัฐธรรมนูญแห่งสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมัน ค.ศ.1949 ภายหลังสิ้นสุดสงครามโลกครั้งที่ 2
	3.3.4.1  สถานภาพทางกฎหมายของเยอรมันภายหลังสงครามโลกครั้งที่ 2
	3.3.4.2  กระบวนการจัดทำรัฐธรรมนูญแห่งสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมัน ค.ศ.1949 ภายหลังสิ้นสุดสงครามโลกครั้งที่ 2
	3.3.4.2.1  สาเหตุในการจัดทำรัฐธรรมนูญแห่งสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมัน ค.ศ.1949
	3.3.4.2.2  คณะกรรมการจัดทำต้นร่างรัฐธรรมนูญ และกระบวนการจัดทำต้นร่างรัฐธรรมนูญ
	3.3.4.2.3  องค์ประกอบของสภาร่างรัฐธรรมนูญ และกระบวนการพิจารณาต้นร่างรัฐธรรมนูญ
	3.3.4.2.4  การประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมัน ค.ศ.1949

	3.3.4.3  บทวิเคราะห์


	3.4  กระบวนการจัดทำรัฐธรรมนูญ และวิวัฒนาการทางการเมืองที่ส่งผลต่อการจัดทำรัฐธรรมนูญของประเทศสาธารณรัฐประชาธิปไตยติมอร์-เลสเต
	3.4.1  ประวัติความเป็นมาของสาธารณรัฐประชาธิปไตยติมอร์-เลสเต และการประกาศเอกราช
	3.4.2  วิวัฒนาการทางการเมืองภายหลังการประกาศเอกราช และการลงประชามติแยกตัวจากประเทศอินโดนีเซียภายใต้การควบคุมของ United Nations Mission to East Timor - UNAMET)
	3.4.3  กระบวนการจัดทำรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐประชาธิปไตยติมอร์-เลสเตฉบับลงวันที่ 22 มีนาคม ค.ศ.2002 ภายใต้การสนับสนุนของ United Nations Transitional Administration in East Timor (UNTAET)
	3.4.3.1  บทบาทของ United Nations Transitional Administration in East Timor (UNTAET) ต่อกระบวนการจัดทำรัฐธรรมนูญ
	3.4.3.2  กรอบแนวคิดในการจัดทำรัฐธรรมนูญ
	3.4.3.3  การทำประชาพิจารณ์ก่อนการจัดตั้งสภาร่างรัฐธรรมนูญ
	3.4.3.4  สภาร่างรัฐธรรมนูญ และกระบวนการจัดทำรัฐธรรมนูญ

	3.4.4 บทวิเคราะห์


	บทที่ 4 ปัญหาของกระบวนการจัดทำ
	รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550
	4.1  การเมืองของประเทศไทยก่อนกระบวนการจัดทำรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550
	4.1.1  อำนาจการเมือง วัฒนธรรมประชาธิปไตยไทย และการรัฐประหารในประเทศไทย
	4.1.2  สาเหตุของการรัฐประหารวันที่ 19 กันยายน พ.ศ.2549
	4.1.3  ผลกระทบจากการทำรัฐประหารวันที่ 19 กันยายน พ.ศ.2549 ที่เกี่ยวข้องกับรัฐธรรมนูญ

	4.2  ปัญหาของการจัดทำรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550
	4.2.1  ปัญหาของกระบวนการสรรหาบุคคลในการจัดทำรัฐธรรมนูญ
	4.2.1.1  ปัญหาของกระบวนการสรรหาสมาชิกสมัชชาแห่งชาติ
	4.2.1.1.1  ปัญหาการแต่งตั้งคณะกรรมการกำกับดูแลการสรรหาสมาชิกสมัชชาแห่งชาติและการสรรหาสมาชิกสมัชชาแห่งชาติของคณะกรรมการกำกับดูแลการสรรหาสมาชิกสมัชชาแห่งชาติ
	4.2.1.1.1.1 การแต่งตั้งคณะกรรมการกำกับดูแลการสรรหาสมาชิกสมัชชาแห่งชาติและการสรรหาสมาชิกสมัชชาแห่งชาติของคณะกรรมการกำกับดูแลการสรรหาสมาชิกสมัชชาแห่งชาติ
	4.2.1.1.1.2  ปัญหาของการแต่งตั้งคณะกรรมการกำกับดูแลการสรรหาสมาชิกสมัชชาแห่งชาติและการสรรหาสมาชิกสมัชชาแห่งชาติของคณะกรรมการกำกับดูแลการสรรหาสมาชิกสมัชชาแห่งชาติ
	(1) ปัญหาเรื่องอำนาจหน้าที่ของคณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติภายใต้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 2549






	(2) ปัญหาเรื่องสภาพบังคับของประกาศคณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติ เรื่อง หลักเกณฑ์และวิธีการสรรหาสมาชิกสมัชชาแห่งชาติ ลงวันที่ 19 ตุลาคม พ.ศ.2549 และประกาศคณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติ ฉบับแก้ไขเพิ่มเติม ลงวันที่ 20 ตุลาคม พ.ศ.2549 และคำสั่งประธานคณะมนตรีความ...
	(3) ปัญหาเรื่องความสัมพันธ์ระหว่างคณะกรรมการกำกับดูแลการสรรหาสมาชิกสมัชชาแห่งชาติกับประชาชน
	(4) ปัญหาเรื่องการดำเนินการของคณะกรรมการกำกับดูแลการสรรหาสมาชิกสมัชชาแห่งชาติ
	(5) ปัญหาเรื่องข้าราชการประจำในคณะกรรมการกำกับดูแลการสรรหาสมาชิกสมัชชาแห่งชาติกับประชาชน
	(6) ปัญหาเรื่องผู้มีอำนาจในการคัดเลือกผู้แทนสาขาอาชีพและผู้ทรงคุณวุฒิในภาครัฐ ภาคเอกชน ภาคสังคม และภาควิชาการ ประเภทที่ 7 – ประเภทที่ 9
	4.2.1.1.2  ปัญหาการคัดเลือกสมาชิกสมัชชาแห่งชาติเป็นผู้แทนจำนวน 200 คน
	4.2.1.1.2.1 ขั้นตอนการคัดเลือกสมาชิกสมัชชาแห่งชาติเป็นผู้แทนจำนวน 200 คน
	4.2.1.1.2.2 ปัญหาการคัดเลือกสมาชิกสมัชชาแห่งชาติเป็นผู้แทนจำนวน 200 คน
	(1) ปัญหาเรื่องระยะเวลาในการคัดเลือกสมาชิกสมัชชาแห่งชาติด้วยกันเองเพื่อเป็นผู้แทนที่จะได้รับคัดเลือกเป็นสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญ
	(2) ปัญหาเรื่องวิธีการลงคะแนนคัดเลือกสมาชิกสมัชชาแห่งชาติโดยสมาชิกสมัชชาแห่งชาติด้วยกันเอง


	4.2.1.2  ปัญหาของกระบวนการสรรหาสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญ
	4.2.1.2.1  ปัญหาวิธีการคัดเลือกสมาชิกสมัชชาแห่งชาติโดยคณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติ
	4.2.1.2.2  ปัญหาเรื่องความสัมพันธ์ระหว่างสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญกับประชาชน
	4.2.1.2.3  เปรียบเทียบกระบวนการเลือกตั้งสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญ พ.ศ.2540  กับกระบวนการสรรหาสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญ พ.ศ.2550

	4.2.1.3  ปัญหาของกระบวนการสรรหาคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ
	4.2.1.3.1  กระบวนการสรรหาคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ
	4.2.1.3.2  ปัญหาการคัดเลือกคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ

	4.2.2  ปัญหากระบวนการร่างรัฐธรรมนูญ
	4.2.2.1  กระบวนการจัดทำรัฐธรรมนูญ
	4.2.2.1.1  กฎระเบียบข้อบังคับในการประชุมสภาร่างรัฐธรรมนูญ
	4.2.2.1.2  อำนาจหน้าที่ และการสิ้นสุดลงของสภาร่างรัฐธรรมนูญ
	4.2.2.1.3  การแต่งตั้งคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ
	4.2.2.1.4  กรอบการยกร่างรัฐธรรมนูญ
	4.2.2.1.5  กระบวนการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน
	4.2.2.1.6  การแปรญัตติ
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