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บทคััดย่่อ
		  บทความนี้้�มุ่่� งเน้้นวิิเคราะห์์หลัักกฎหมายรััฐธรรมนููญไทยผ่่านคำำ�วิินิิจฉััยศาลรััฐธรรมนููญ
ที่่� 18/2568 ที่่�ปรากฏข้้อความว่่า “รััฐสภาไม่่อาจให้้ประชาชนเลืือกผู้้�ร่่างรััฐธรรมนููญได้้โดยตรง”  
ซึ่่�งเป็็นประเด็็นสำำ�คััญต่่อการกำำ�หนดหลัักเกณฑ์์และกระบวนการจััดทำำ�รััฐธรรมนููญฉบัับใหม่่ภายใต้้ 
รััฐธรรมนููญถาวรที่�บัังคัับใช้้อยู่่� โดยอาศััยแนวคิิดทฤษฎีีว่าด้้วยอำำ�นาจสถาปนารััฐธรรมนููญ ประวััติิศาสตร์์ 
รััฐธรรมนููญไทย และประสบการณ์การจัดทำำ�รัฐธรรมนููญเพื่่�อปฏิิรููปการเมืืองในต่างประเทศ ซึ่่�งวางหลััก 
ว่่าการจััดทำำ�รััฐธรรมนููญฉบัับใหม่่เป็็นการใช้้อำำ�นาจสถาปนารััฐธรรมนููญของประชาชน โดยเฉพาะ 
อย่่างยิ่่�งจากคำำ�วินิิจฉััยของศาลรััฐธรรมนููญท่ี่�วางหลัักการจัดทำำ�รัฐธรรมนููญฉบัับใหม่่ต้้องมีีการออกเสีียง 
ประชามติิอย่่างน้้อยสองระยะ เพื่่�อให้้ประชาชนแสดงเจตจำำ�นงว่่าประสงค์์ให้้มีีรััฐธรรมนููญฉบัับใหม่่ 
หรืือไม่่ และเพื่่�อให้้ความเห็็นชอบร่่างรััฐธรรมนููญท่ี่�จััดทำำ�ขึ้้�น อย่่างไรก็ดีี การตีีความถึึงจำำ�นวนครั้้�งของ 
การทำำ�ประชามติิในแต่่ละระยะยัังเป็็นข้้อถกเถีียงสำำ�คััญทางรััฐธรรมนููญและการเมืืองซึ่่�งนำำ�ไปสู่่� 
การวิินิิจฉััยของศาลรััฐธรรมนููญในปีี 2568 เพื่่�อคลี่่�คลายความไม่่แน่่นอนดัังกล่่าวและแสดงให้้เห็็นว่่า 
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ท่ี่�มาของกระบวนการยกร่างรััฐธรรมนููญ ไม่่ว่่าจะมาจากสภาร่่างรััฐธรรมนููญ ผู้้�เช่ี่�ยวชาญ หรืือองค์์กร 
ท่ี่�มิิได้้มาจากการเลืือกตั้้�งโดยตรง มิิได้้เป็็นตัวชี้้�ขาดเนื้้�อหาท่ี่�เป็็นประชาธิิปไตยของรััฐธรรมนููญเสมอไป  
ทั้้�งยัังแสดงให้้เห็็นว่่าการจััดตั้้�งสภาร่่างรััฐธรรมนููญอาจก่่อปััญหาความสััมพัันธ์์เชิิงอำำ�นาจกัับรััฐสภา  
หากการออกแบบท่ี่�มาหรืือกระบวนการไม่่มีีความชััดเจนและความชอบธรรมเพีียงพอ ข้้อค้้นพบสำำ�คัญ 
ของบทความเสนอว่่า แก่่นของการจััดทำำ�รััฐธรรมนููญฉบัับใหม่่ที่่�มีีคุุณภาพและยอมรัับได้้ในทาง 
ประชาธิิปไตย มิิได้้อยู่่�ที่�รููปแบบหรืือท่ี่�มาของผู้้�ร่่างเท่่านั้้�น แต่่อยู่่�ที่�การออกแบบกระบวนการที่�ชอบธรรม  
สามารถลดความขััดแย้้งทางการเมืือง และเปิิดโอกาสให้้ประชาชนผู้้�เป็็นเจ้้าของอำำ�นาจสถาปนา 
รััฐธรรมนููญได้้มีีส่วนร่วมผ่่านการออกเสีียงประชามติิในขั้้�นตอนที่�เหมาะสม อัันเป็็นหลัักประกัันสำำ�คัญ
สู่่�การได้้มาซึ่่�งรััฐธรรมนููญฉบัับใหม่่ท่ี่�มีีเสถีียรภาพและมีีคุณภาพในทางประชาธิิปไตยอย่่างแท้้จริิง

คำำ�สำำ�คัญ
การแก้้ไขเพิ่่�มเติิมรััฐธรรมนููญ, รััฐสภา, คำำ�วินิิจฉััยศาลรััฐธรรมนููญ, ประวััติิศาสตร์์การเมืืองไทย

Abstract
		  This article analyzes principles of Thai constitutional law through the lens 
of Constitutional Court Ruling No. 18/2568, specifically regarding the holding that  
“the National Assembly cannot authorize the direct election of constitution drafters 
by the people.” This ruling constitutes a critical issue in determining the criteria and 
procedures for drafting a new constitution under the permanent constitution currently 
in force. This article draws on the theory of constituent power (le pouvoir constituant),  
Thai constitutional history, and comparative experiences of constitution-making for 
political reform, this article examines the principle that the enactment of a new  
constitution is an exercise of the people’s constituent power. It focuses in particular  
on Constitutional Court precedents necessitating at least two stages of national  
referendums: first, to ascertain the public will regarding the desire for a new constitution,  
and second, to ratify the drafted constitution.
		  However, interpretations regarding the requisite frequency of referendums  
at each stage remain a subject of significant constitutional and political debate.  
This ambiguity necessitated the Constitutional Court’s 2025 ruling to resolve such 
uncertainty. This article illustrates that the democratic quality of a constitution  
does not depend solely on the origin of the drafting body, whether it is a Constitution 
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Drafting Assembly, a group of experts, or a non-directly elected institution, but rather 
on the substance of the constitution itself. Furthermore, it highlights that establishing  
a Constitution Drafting Assembly may engender conflicts regarding power dynamics  
with the National Assembly if the design of its origin or process lacks clarity and  
sufficient legitimacy.
		  The article concludes that the essence of drafting a high-quality, democratically  
acceptable new constitution lies not solely in the form or origin of the drafters,  
but in the design of a legitimate process capable of mitigating political conflict.  
Crucially, such a process must facilitate the participation of the people through  
referendums at appropriate stages, serving as a fundamental guarantee for achieving  
a new constitution that possesses both stability and genuine democratic quality.

Keywords 
Constitutional amendment, parliament, A Case Study in Constitutional Court Rulings, 
Thai Political History
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1.	บทนำำ�
	คำ ำ�วินิิจฉััยศาลรััฐธรรมนููญท่ี่� 18/2568 ลงวัันที่� 10 กัันยายน พ.ศ. 2568 เป็็นชิ้้�นส่วนสำำ�คัญท่ี่�เติิมเต็็ม 
หลัักเกณฑ์์และวิิธีีการจััดทำำ�รััฐธรรมนููญฉบัับใหม่่ของไทยโดยองค์์กรที่่�เป็็นตััวแทนของประชาชน  
ภายใต้้สภาวการณ์์ที่่�มีีรััฐธรรมนููญฉบัับถาวรใช้้บัังคัับอยู่่�แล้้ว แม้้ว่่าในประวััติิศาสตร์์การปกครอง 
ในระบอบรััฐธรรมนููญของไทยจะเคยมีีกรณีีที่่�รััฐสภาหรืือสภาร่่างรััฐธรรมนููญได้้จััดทำำ�รััฐธรรมนููญ 
ฉบัับใหม่่ในลักษณะดัังกล่าวมาแล้้ว เช่่นในการจัดทำำ�รัฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2540  
ที่่�ดำำ�เนิินการโดยสภาร่่างรััฐธรรมนููญและรััฐสภาตามกระบวนการที่่�บััญญััติิไว้้ในรััฐธรรมนููญแห่่ง 
ราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2534 แก้้ไขเพิ่่�มเติิม (ฉบัับท่ี่� 6) พุุทธศัักราช 2539 แต่่ความแตกต่าง 
สำำ�คัญท่ี่�ทำำ�ให้้การจัดทำำ�รัฐธรรมนููญในลักษณะเดีียวกัันนี้้�ในปัจจุุบัันไม่่อาจดำำ�เนิินตามรููปแบบกระบวนการ 
ดัังกล่่าวได้้เสีียทีีเดีียว นั่่�นเพราะรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทยในสองทศวรรษที่่�ผ่่านมา คืือ 
รััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2550 และรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย 
พุุทธศัักราช 2560 มีีความแตกต่่างอัันเป็็นพิิเศษในเชิิงกระบวนการให้้ความเห็็นชอบร่่างรััฐธรรมนููญ 
เนื่่�องจากรััฐธรรมนููญทั้้�งสองฉบัับดัังกล่่าวนั้้�นได้้รัับความเห็็นชอบโดยการออกเสีียงประชามติิจาก 
ประชาชนชาวไทย 
		ก  ารได้้รัับความเห็็นชอบโดยประชามติิดัังกล่่าวถืือเป็็นนััยสำำ�คััญในทางทฤษฎีีที่่�เกี่่�ยวข้้องกัับ 
อำำ�นาจในการจัดทำำ�รัฐธรรมนููญด้้วย ซึ่่�งนำำ�ไปสู่่�ปัญหาท่ี่�ว่่า หากประสงค์์จะจััดทำำ�รัฐธรรมนููญฉบัับใหม่่ 
ขึ้้�นมาแทนรััฐธรรมนููญที่่�ผ่่านการออกเสีียงประชามติิจากประชาชนนั้้�นควรจะมีีกระบวนการอย่่างไร  
เพราะแม้้ว่าในรัฐธรรมนููญทุุกฉบัับจะมีีบทบััญญััติิว่่าด้้วยการแก้้ไขเพิ่่�มเติิมรััฐธรรมนููญ แต่่โดยตรรกะแล้้ว 
ย่่อมไม่่มีีรัฐธรรมนููญถาวรฉบัับใดที่�จะมีีบทบััญญััติิว่่าด้้วยการจัดทำำ�รัฐธรรมนููญขึ้้�นใหม่่ทั้้�งฉบัับท่ี่�จะเป็็น 
ผลให้้ยกเลิิกรััฐธรรมนููญฉบัับเดิิมนั้้�นบััญญััติิไว้้รััฐธรรมนููญนั้้�นตั้้�งแต่่ต้้น เนื่่�องจากรััฐธรรมนููญที่่�ถืือเป็็น 
ฉบัับถาวรย่่อมมีีเจตนารมณ์์ที่่�จะให้้ใช้้บัังคัับเป็็นกฎหมายและกติิกาทางการเมืืองการปกครองสููงสุุด 
แห่่งรััฐประเทศนั้้�นโดยยืืนยงสถาพรอยู่่�ตลอดไปชั่่�วกาลนาน
		  ด้้วยเหตุุนี้้� ศาลรััฐธรรมนููญต้้องตอบ “ปััญหา” ว่่ารััฐสภาจะริิเริ่่�มกระบวนการจัดทำำ�รัฐธรรมนููญ 
ฉบัับใหม่่ทั้้ �งฉบัับขึ้้�นมาใช้้แทนฉบัับที่่�มีีผลใช้้บัังคัับอยู่่�ในขณะนั้้�นครั้้�งแรกในปีี พ.ศ. 2555 คืือ 
คำำ�วินิิจฉััยศาลรััฐธรรมนููญที่่� 18-22/2555 ลงวัันที่� 13 กรกฎาคม พ.ศ. 2555 โดยถืือเป็็นครั้้�งแรก 
ท่ี่�ศาลรััฐธรรมนููญได้้ยอมรัับหลัักการของทฤษฎีีเรื่่�อง “อำำ�นาจสถาปนารััฐธรรมนููญ” (The Constituent 
power หรืือที่่�นิิยมเรีียกทัับศััพท์์ในภาษาฝรั่่�งเศสว่่า Le Pouvoir constituant) ซึ่่�งเคยเป็น็ถ้้อยคำำ� 
หรืือศััพท์์ทางวิิชาการอัันเป็็นที่่�รู้้ �จัักและกล่่าวถึึงในวิิชาและตำำ�ราเรีียนวิิชากฎหมายรััฐธรรมนููญ 
ที่่�อธิิบายถึึงอำำ�นาจอัันเป็็นที่่�มาและก่่อกำำ�เนิิดรััฐธรรมนููญให้้ปรากฏเป็็นรููปธรรมในระบบกฎหมายไทย 
เพื่่�อวางหลัักการว่่าการจััดทำำ�รััฐธรรมนููญฉบัับใหม่่โดยรััฐสภาหรืือองค์์กรที่่�เป็็นตััวแทนของประชาชน 
ในขณะมีีรัฐธรรมนููญฉบัับถาวรใช้้บังคัับอยู่่�แล้้วนั้้�นจะกระทำำ�ได้้อย่่างไร
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		  คำำ�วินิิจฉััยศาลรััฐธรรมนููญที่่� 18-22/2555 มีีเนื้้�อหาสำำ�คัญคืือการอธิิบายว่่า “...อำำ�นาจในการ
ก่่อตั้้�งองค์์กรสููงสุุดทางการเมืืองหรืืออำำ�นาจสถาปนารััฐธรรมนููญเป็็นอำำ�นาจของประชาชนอันเป็็นที่�มา	
โดยตรงในการให้้กำำ�เนิิดรััฐธรรมนููญโดยถืือว่่ามีีอำำ�นาจเหนืือรััฐธรรมนููญที่่�ก่่อตั้้�งระบบกฎหมาย	
และองค์์กรทั้้�งหลายในการใช้้อำำ�นาจทางการเมืืองการปกครอง...” ดัังนั้้�น แม้้รัฐธรรมนููญจะกำำ�หนดให้้ 
การแก้้ไขเพิ่่ �มเติิมรััฐธรรมนููญเป็็นอำำ�นาจของรััฐสภาก็็ตาม รััฐธรรมนููญก็็ไม่่ได้้มีีเจตนารมณ์์ให้้
ใช้้กระบวนการดัังกล่่าวไปเพื่่�อแก้้ไขเพิ่่ �มเติิมรััฐธรรมนููญโดยการยกร่่างใหม่่ทั้้ �งฉบัับ เนื่่ �องจาก  
“...รััฐธรรมนููญฉบัับปััจจุุบััน (พุุทธศัักราช 2550) นี้้� ได้้มาโดยการลงประชามติิของประชาชนก็ควรจะ	
ได้้ให้้ประชาชนผู้้�มีีอำำ�นาจสถาปนารััฐธรรมนููญได้้ลงประชามติิเสีียก่่อนว่่าสมควรจะมีีรััฐธรรมนููญ	
ฉบัับใหม่่หรืือไม่่...”
		  ศาลรััฐธรรมนููญได้้วิินิิจฉััยยืืนตามแนวบรรทััดฐานของคำำ�วิินิิจฉััยดัังกล่่าวอีีกครั้้�งในคำำ�วิินิิจฉััย 
ศาลรััฐธรรมนููญที่่� 4/2564 ลงวัันที่่� 11 มีีนาคม พ.ศ. 2564 ว่่า การแก้้ไขเพิ่่�มเติิมรััฐธรรมนููญ 
โดยการยกร่่างใหม่่ทั้้�งฉบัับ ที่่�ควรได้้ให้้ประชาชนผู้้�มีีอำำ�นาจสถาปนารััฐธรรมนููญได้้ลงประชามติิ 
เสีียก่่อนว่่าสมควรจะมีีรััฐธรรมนููญฉบัับใหม่่หรืือไม่่นั้้�น หมายถึึง การต้้องให้้ประชาชนออกเสีียง 
ประชามติิว่่าสมควรมีีรัฐธรรมนููญฉบัับใหม่่ และออกเสีียงประชามติิเห็็นชอบร่่างรััฐธรรมนููญท่ี่�จััดทำำ�ขึ้้�น 
ในกรณีีที่่�ประชาชนแสดงเจตจำำ�นงผ่่านการออกเสีียงประชามติิว่่าสมควรจะมีีรััฐธรรมนููญฉบัับใหม่่ 
โดยมีีเนื้้�อหาสำำ�คัญในส่วนนี้้�ว่่า
		  “...การจััดทำำ�รััฐธรรมนููญฉบัับใหม่่ด้้วยวิิธีีการร่่างรััฐธรรมนููญแก้้ไขเพิ่่�มเติิมให้้มีีหมวด 15/1 	
ย่่อมมีีผลเป็็นการยกเลิิกรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุ ุทธศัักราช  2560 อั ันเป็็นการแก้้ไข	
หลัักการสำำ�คัญท่ี่�ผู้้�มีีอำำ�นาจสถาปนารััฐธรรมนููญดั้้�งเดิิมต้้องการปกป้้องคุ้้�มครองไว้้ หากรััฐสภาต้้องการ	
จััดทำำ�รััฐธรรมนููญฉบัับใหม่่ต้้องให้้ประชาชนผู้้�ทรงอำำ�นาจสถาปนารััฐธรรมนููญออกเสีียงประชามติิ	
เสีียก่อนว่าสมควรมีีรัฐธรรมนููญฉบัับใหม่่หรืือไม่่ ถ้าผลการออกเสีียงประชามติิเห็็นชอบด้้วย จึงดำำ�เนิินการ	
จััดทำำ�ร่่างรััฐธรรมนููญฉบัับใหม่่ต่่อไป เมื่่�อเสร็็จแล้้วต้้องจััดให้้มีีการออกเสีียงประชามติิว่่าเห็็นชอบ	
หรืือไม่่กัับรััฐธรรมนููญฉบัับใหม่่อีีกครั้้�งหนึ่่�ง ซ่ึ่�งเป็็นการให้้ประชาชนพิจารณาเนื้้�อหาของร่่างรััฐธรรมนููญ	
ฉบัับใหม่่...”
		  แม้้ว่่าคำำ�วิินิิจฉััยดัังกล่่าวจะค่่อนข้้างชััดเจนแล้้วว่่า หากจะดำำ�เนิินการแก้้ไขเพิ่่�มเติิมรััฐธรรมนููญ 
ในลัักษณะที่่�เป็็นการจััดทำำ�รััฐธรรมนููญฉบัับใหม่่ทั้้�งฉบัับจะต้้องได้้รัับการออกเสีียงประชามติิจาก 
ประชาชนเป็็นสองระยะ คืือ ในระยะแรกต้้องให้้ประชาชนลงมติิว่่าต้้องการให้้มีีรััฐธรรมนููญฉบัับใหม่ ่
หรืือไม่่ และระยะที่่�สอง เป็็นการลงประชามติิว่่าจะรัับร่่างรััฐธรรมนููญฉบัับใหม่่ที่่�จััดทำำ�มาหลัังจาก
ได้้รัับความเห็็นชอบจากการออกเสีียงประชามติิระยะแรกหรืือไม่่ แต่่ถึึงอย่่างนั้้�นก็็มีีปััญหาต่่อมาว่่า  
การทำำ�ประชามติิ “สองระยะนั้้�น” จะต้้องกระทำำ� “กี่่�ครั้้�ง” กล่่าวคืือ ในการออกเสีียงประชามติิ 
ว่่าต้้องการให้้มีีรััฐธรรมนููญฉบัับใหม่่หรืือไม่่ จะกระทำำ�โดยเริ่่ �มจากที่่ �รััฐสภาดำำ�เนิินการจััดทำำ� 
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ร่่างรััฐธรรมนููญแก้้ไขเพิ่่�มเติิมที่่�มีีการเพิ่่�มหมวด 15/1 การจััดทำำ�รััฐธรรมนููญฉบัับใหม่่และนำำ�ไป 
ออกเสีียงประชามติิว่่าประชาชนประสงค์์จะให้้มีีรััฐธรรมนููญฉบัับใหม่่พร้้อมกัับการทำำ�ประชามติิว่่า 
ประชาชนเห็็นชอบกัับร่่างรััฐธรรมนููญแก้้ไขเพิ่่�มเติิมว่่าด้้วยการจััดทำำ�รััฐธรรมนููญฉบัับใหม่่ที่่�รััฐสภา 
ได้้จััดทำำ�ขึ้้�นหรืือไม่่ในครั้้�งเดีียว หรืือจะต้้องเริ่่�มต้้นจากการทำำ�ประชามติิว่่าประชาชนต้้องการให้้มีี 
รััฐธรรมนููญฉบัับใหม่่หรืือไม่่เสีียก่่อน (เป็็นครั้้�งที่่�หนึ่่�ง) หากประชาชนเห็็นชอบรััฐสภาจึึงจะมีีอำำ�นาจ 
จััดทำำ�ร่างรััฐธรรมนููญแก้้ไขเพิ่่�มเติิมท่ี่�มีีการเพิ่่�มหมวด 15/1 การจัดทำำ�รัฐธรรมนููญฉบัับใหม่่ และนำำ�ไป
ออกเสีียงประชามติิว่่าประชาชนเห็็นชอบกัับร่่างรััฐธรรมนููญท่ี่�ว่่าด้้วยการแก้้ไขเพิ่่�มเติิมว่่าด้้วยการจัดทำำ� 
รััฐธรรมนููญฉบัับใหม่่ดัังกล่่าวหรืือไม่่ (เป็็นครั้้�งที่่�สอง) ส่่วนกระบวนการเมื่่�อร่่างรััฐธรรมนููญฉบัับใหม่่ 
แล้้วเสร็็จ ก็็นำำ�ร่างรััฐธรรมนููญฉบัับนั้้�นมาให้้ประชาชนออกเสีียงประชามติิว่่าเห็็นชอบกัับร่่างรััฐธรรมนููญ 
ดัังกล่่าวหรืือไม่่ หากเห็็นชอบจึึงนำำ�ร่่างรััฐธรรมนููญดัังกล่่าวขึ้้ �นทููลเกล้้าทููลกระหม่่อมถวาย 
เพื่่�อพระมหากษััตริิย์์ทรงลงพระปรมาภิิไธยใช้้เป็็นรััฐธรรมนููญฉบัับใหม่่ต่่อไป ซึ่่�งกระบวนการขั้้�นตอน 
หลัังนี้้�ไม่่เป็็นปัญหา เพราะจะนัับเป็็นประชามติิครั้้�งท่ี่�สองสำำ�หรัับฝ่่ายท่ี่�เห็็นว่าต้้องทำำ�ประชามติิสองครั้้�ง 
หรืือครั้้�งท่ี่�สามสำำ�หรัับฝ่่ายท่ี่�เห็็นว่าต้้องทำำ�ประชามติิสามครั้้�ง
		ค  วามเห็็นอัันไม่่ลงรอยนี้้�เอง ทำำ�ให้้แม้้จะมีีการเสนอร่่างรััฐธรรมนููญแก้้ไขเพิ่่�มเติิมเพื่่�อจััดทำำ� 
ร่่างรััฐธรรมนููญฉบัับใหม่่ของรััฐสภา ก็็ไม่่อาจหาข้้อยุุติิในปัญหาดัังกล่าวได้้ โดยมีีสมาชิิกรัฐสภาบางฝ่่าย 
ไม่่ขอร่่วมพิิจารณาญััตติิแก้้ไขเพิ่่�มเติิมรััฐธรรมนููญเพื่่�อจััดให้้มีีรััฐธรรมนููญฉบัับใหม่่ ด้้วยเหตุุว่่าเกรงจะ 
ขััดต่่อคำำ�วิินิิจฉััยของศาลรััฐธรรมนููญที่่� 4/25641 ในที่่�สุุดจึึงต้้องมีีการขอมติิรััฐสภาเพื่่�อส่่งปััญหานี้้� 
ไปให้้ศาลรััฐธรรมนููญวิินิิจฉััยปััญหาเรื่่�องประชามติินี้้�อีีกครั้้�ง อัันเป็็นที่�มาของคำำ�วินิิจฉััยศาลรััฐธรรมนููญ
ท่ี่� 18/2568 ลงวัันที่� 10 กัันยายน พ.ศ. 2568

2. คำำ�วินิิจฉััยศาลรััฐธรรมนููญที่่� 18/2568 วิินิิจฉััยว่่าอย่่างไร
		  ศาลรััฐธรรมนููญได้้กำำ�หนดประเด็็นพิจารณาวิินิิจฉััยเรื่่�องนี้้�เป็็นสองประเด็็น
		  ประเด็็นที่่�หนึ่่�ง ภายใต้้รัฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2560 รััฐสภามีีอำำ�นาจ 
ริิเริ่่�มหรืือแสดงความต้้องการเพ่ื่�อจััดทำำ�รัฐธรรมนููญฉบับใหม่่ หรืือไม่่
		  ประเด็็นนี้้�ศาลรััฐธรรมนููญวิินิิจฉััยว่่า ภายใต้้รัฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2560  
รััฐสภามีีอำำ�นาจริิเริ่่ �มหรืือแสดงความต้้องการเพื่่�อจััดทำำ�รััฐธรรมนููญฉบัับใหม่่ โดยการจััดทำำ� 
รััฐธรรมนููญแก้้ไขเพิ่่�มเติิมได้้ เนื่่�องจากรัฐธรรมนููญได้้มอบอำำ�นาจแก้้ไขเพิ่่�มเติิมรััฐธรรมนููญจากประชาชน 
ผู้้�ทรงอำำ�นาจสถาปนารััฐธรรมนููญดั้้�งเดิิมให้้แก่่รััฐสภา โดยมีีข้้อยกเว้้นเพีียงการแก้้ไขเพิ่่�มเติิมรััฐธรรมนููญ 

1	 ThaiPBS . ‘ยกพรรค! ภููมิใจไทยวอล์์กเอาท์์เมิินแก้้รัฐธรรมนููญ’ (13 กุุมภาพัันธ์ 2568)  <https://www.thaipbs.  
	 or.th/news/content/349224> สืืบค้้นเมื่่�อ 28 ตุุลาคม 2568.
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ที่่�เป็็นการเปลี่่�ยนแปลงคุุณค่่าและหลัักการสำำ�คััญอย่่างยิ่่�งของรััฐธรรมนููญ ได้้แก่่ การปกครองระบอบ 
ประชาธิิปไตยอัันมีีพระมหากษััตริิย์์ทรงเป็็นประมุุขหรืือรููปแบบของรััฐ ซึ่่ �งเป็็นข้้อห้้ามเด็็ดขาด 
ในการแก้้ไขเพิ่่�มเติิมรััฐธรรมนููญ ตามมาตรา 255 ส่่วนการแก้้ไขเพิ่่�มเติิมในส่่วนที่่�นอกเหนืือไปจาก 
ข้้อห้้ามดัังกล่่าวย่่อมกระทำำ�ได้้ แม้้ว่่ารััฐธรรมนููญ มาตรา 256 มิิได้้กำำ�หนดให้้อำำ�นาจแก่่รััฐสภา 
ในการแก้้ไขเพิ่่�มเติิมรััฐธรรมนููญเพื่่�อนำำ�ไปสู่่�การจััดทำำ�รััฐธรรมนููญฉบัับใหม่่ก็็ตาม แต่่เมื่่�อรััฐสภา 
มีีความประสงค์์จะแก้้ไขเพิ่่�มเติิมรััฐธรรมนููญ โดยเพิ่่�มหมวด 15/1 การจัดทำำ�รัฐธรรมนููญฉบัับใหม่่ ซึ่่�งอยู่่� 
ในความหมายของการแก้้ไขเพิ่่�มเติิมรััฐธรรมนููญด้้วยอัันเป็็นเรื่่�องที่่�ต้้องจััดให้้มีีการออกเสีียงประชามติ ิ
ตามมาตรา 256 (8) โดยการแก้้ไขดัังกล่าวจะนำำ�ไปสู่่�การจัดทำำ�รัฐธรรมนููญฉบัับใหม่่และส่่งผลกระทบ 
โดยตรงต่่อรััฐธรรมนููญซึ่่�งผ่่านการออกเสีียงประชามติิโดยประชาชนผู้้�ทรงอำำ�นาจสถาปนารััฐธรรมนููญ 
ดั้้�งเดิิม จึึงต้้องขอความเห็็นชอบจากประชาชนด้้วยการจััดให้้มีีการออกเสีียงประชามติิว่่าเห็็นชอบ 
กัับความประสงค์์ดัังกล่าวของรััฐสภาหรืือไม่่ด้้วย อัันเป็็นแนวทางดำำ�เนิินการที่�สอดคล้้องกัับหลัักอำำ�นาจ 
สถาปนารััฐธรรมนููญเป็็นของประชาชนตามเจตนารมณ์์ของรััฐธรรมนููญตามรััฐธรรมนููญ มาตรา 256  
และบรรทัดฐานที่�ศาลรััฐธรรมนููญวิินิิจฉััยในคำำ�วินิิจฉััยศาลรััฐธรรมนููญท่ี่� 18-22/2555 และคำำ�วินิิจฉััย 
ศาลรััฐธรรมนููญที่่� 4/2564 แต่่เนื่่ �องจากการจััดทำำ�ร่่างรััฐธรรมนููญฉบัับใหม่่ก็็ยัังต้้องดำำ�เนิินการ 
ให้้เป็็นไปตามบทบััญญััติิ หมวด 15 อัันเป็็นบทบััญญััติิที่่�วางหลัักการการแก้้ไขเพิ่่�มเติิมรััฐธรรมนููญ 
ตามรััฐธรรมนููญด้้วย ดัังนั้้�น รััฐสภาจึึงไม่่อาจให้้ประชาชนเลืือกผู้้�ร่่างรััฐธรรมนููญได้้โดยตรง
		  ประเด็็นที่่�สอง การจััดทำำ�รัฐธรรมนููญฉบับใหม่่ต้้องมีีการจััดให้้มีการออกเสีียงประชามติิกี่่�ครั้้�ง
		  ประเด็็นนี้้� ศาลรััฐธรรมนููญวิินิิจฉััยว่่า เพื่่�อให้้เป็็นไปตามหลัักอำำ�นาจสถาปนารััฐธรรมนููญ 
เป็็นของประชาชน การจััดทำำ�รััฐธรรมนููญฉบัับใหม่จ่ำำ�เป็็นต้้องจััดให้้มีีการออกเสีียงประชามติิสามครั้้�ง 
ได้้แก่่ 
		  ครั้้�งที่่�หนึ่่�ง รััฐสภาต้้องร้้องขอให้้คณะรััฐมนตรีีจัดให้้มีีการออกเสีียงประชามติิก่่อนการพิจารณา
ร่่างรััฐธรรมนููญแก้้ไขเพิ่่�มเติิมที่่�มีีบทบััญญััติิว่่าด้้วยการจััดทำำ�รััฐธรรมนููญฉบัับใหม่่ของรััฐสภา ซึ่่�งอาจ 
เกิิดขึ้้�นก่อนการเสนอญััตติิขอแก้้ไขเพิ่่�มเติิมรััฐธรรมนููญต่่อรััฐสภาตามมาตรา 256 (1) 
		  ครั้้�งที่่ �สอง การออกเสีียงประชามติิให้้ความเห็็นชอบร่่างรััฐธรรมนููญแก้้ไขเพิ่่�มเติิมซึ่่�งได้ ้
ดำำ�เนิินการตามรััฐธรรมนููญ มาตรา 256 และเพิ่่�มหมวด 15/1 การจัดทำำ�รัฐธรรมนููญฉบัับใหม่่ ท่ี่�รััฐสภา 
ได้้ดำำ�เนิินการเกี่่�ยวกัับร่่างรััฐธรรมนููญแก้้ไขเพิ่่�มเติิมกรณีีดัังกล่่าว ซึ่่�งต้้องเป็็นการให้้ความเห็็นชอบ 
แต่่ละประเด็็นทุุกประเด็็นทั้้�งวิิธีีการและเนื้้�อหาในร่่างรััฐธรรมนููญแก้้ไขเพิ่่�มเติิมก่่อนการดำำ�เนิินการ 
ต่่อไปของรััฐสภา และ
		  ครั้้�งที่่�สาม ภายหลัังจากจััดทำำ�ร่่างรััฐธรรมนููญฉบัับใหม่่เสร็็จแล้้ว โดยการออกเสีียงประชามติิ 
ครั้้�งที่่�หนึ่่�งและครั้้�งที่่�สองอาจดำำ�เนิินการพร้้อมกัันในคราวเดีียวก็็ได้้ ภายใต้้หลัักการที่่�ว่่าประชาชน 
ย่่อมมีีสิิทธิิและเสรีีภาพในการออกเสีียงประชามติิทุุกครั้้�ง แม้้ผู้้ �ออกเสีียงประชามติิไม่่เห็็นชอบ 
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ในครั้้�งใดครั้้�งหนึ่่�งต้้องไม่่ถููกตััดสิิทธิิในการออกเสีียงประชามติิในครั้้�งต่่อไป อัันเป็็นการให้้สััตยาบััน 
ด้้วยฉัันทานุุมััติิของประชาชนผู้้�ทรงอำำ�นาจสถาปนารััฐธรรมนููญต่่อการแก้้ไขเพิ่่�มเติิมรััฐธรรมนููญ 
เพื่่�อจััดทำำ�รัฐธรรมนููญฉบัับใหม่่ตามครรลองระบอบประชาธิิปไตยอัันมีีพระมหากษัตริิย์์ทรงเป็็นประมุุข 
โดยให้้คำำ�นึงถึึงงบประมาณและระยะเวลาท่ี่�จะต้้องสููญเสีียไปในการจัดให้้มีีการออกเสีียงประชามติิด้้วย
		  คำำ�วิินิิจฉััยศาลรััฐธรรมนููญที่่� 18/2568 จึึงเป็็นการยืืนยัันหลัักคำำ�วิินิิจฉััยศาลรััฐธรรมนููญ
ที่่� 18-22/2555 และคำำ�วิินิิจฉััยศาลรััฐธรรมนููญที่่� 4/2564 ว่่า อำำ�นาจสถาปนารััฐธรรมนููญเป็็น 
อำำ�นาจของประชาชน ดัังนั้้�น รััฐธรรมนููญท่ี่�มีีที่�มาจากการใช้้อำำ�นาจสถาปนารััฐธรรมนููญของประชาชน 
ได้้รับความเห็็นชอบผ่่านกระบวนการประชามติิ การที่�จะแก้้ไขเพิ่่�มเติิมรััฐธรรมนููญโดยการยกร่างใหม่่ 
ทั้้�งฉบัับก็็ควรจะให้้ประชาชนผู้้�มีีอำำ�นาจสถาปนารััฐธรรมนููญได้้ลงประชามติิเสีียก่่อนว่่าสมควรจะมีี 
รััฐธรรมนููญฉบัับใหม่่ (คำำ�วิินิิจฉััยศาลรััฐธรรมนููญที่่� 18-22/2555) ซึ่่�งการออกเสีียงประชามติิว่่า 
สมควรจะมีีรัฐธรรมนููญฉบัับใหม่่หรืือไม่่นั้้�น จะต้้องมีีการออกเสีียงประชามติิก่่อนการจัดทำำ�รัฐธรรมนููญ 
ฉบัับใหม่่ (คำำ�วินิิจฉััยศาลรััฐธรรมนููญท่ี่� 4/2564) ทั้้�งปััญหาว่่า ประชาชนเห็็นว่าสมควรมีีรัฐธรรมนููญ 
ฉบัับใหม่่หรืือไม่่ และออกเสีียงประชามติิในปััญหาว่่า ประชาชนเห็็นชอบด้้วยวิิธีีการและเนื้้�อหา 
ในร่างรััฐธรรมนููญแก้้ไขเพิ่่�มเติิมว่่าด้้วยการจัดทำำ�รัฐธรรมนููญฉบัับใหม่่หรืือไม่่ จึึงจะดำำ�เนิินการจัดทำำ�ร่าง 
รััฐธรรมนููญฉบัับใหม่่วิิธีีการและเนื้้�อหาในร่างรััฐธรรมนููญแก้้ไขเพิ่่�มเติิมท่ี่�ประชาชนออกเสีียงประชามติิ 
เห็็นชอบแล้้วได้้ (คำำ�วิินิิจฉััยศาลรััฐธรรมนููญที่่� 18/2568) และเมื่่�อเสร็็จแล้้วต้้องนำำ�มาให้้ประชาชน 
พิิจารณาเนื้้�อหาของร่่างรััฐธรรมนููญฉบัับใหม่่ดัังกล่่าวเพื่่�อออกเสีียงประชามติิว่่าเห็็นชอบหรืือไม่ ่
กัับรััฐธรรมนููญฉบัับใหม่่อีีกครั้้�งหนึ่่�ง (คำำ�วินิิจฉััยศาลรััฐธรรมนููญท่ี่� 4/2564 และท่ี่� 18/2568) โดยรััฐสภา 
มีีอำำ�นาจริิเริ่่�มกระบวนการจััดทำำ�รััฐธรรมนููญฉบัับใหม่่ แต่่เนื่่�องจากต้้องดำำ�เนิินการภายใต้้หลัักการ 
แก้้ไขเพิ่่�มเติิมรััฐธรรมนููญของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2560 จึึงเป็็นอำำ�นาจของ
รััฐสภาท่ี่�ไม่่อาจให้้ประชาชนเลืือกผู้้�ร่่างรััฐธรรมนููญได้้โดยตรง (คำำ�วินิิจฉััยศาลรััฐธรรมนููญท่ี่� 18/2568)
		  อนึ่่�ง แม้้ในคำำ�วิินิิจฉััยทั้้�งสามคำำ�วิินิิจฉััยข้้างต้้นจะรัับรองและยืืนยัันหลัักการว่่าประชาชนเป็็น 
เจ้้าของอำำ�นาจสถาปนารััฐธรรมนููญ ถึึงกระนั้้�นโดยประเพณีีทางการเมืืองการปกครองในระบอบ 
ประชาธิิปไตยอัันมีีพระมหากษััตริิย์์ทรงเป็็นประมุุขของไทย ร่่างรััฐธรรมนููญที่่�จััดทำำ�ขึ้้�นไม่่ว่่าโดยวิิธีีใด 
จะมีีผลสมบููรณ์์เป็็นรััฐธรรมนููญที่่ �ใช้้บัังคัับได้้ก็็ต่่อเมื่่ �อพระมหากษััตริิย์์ทรงลงพระปรมาภิิไธย 
และประกาศในราชกิิจจานุุเบกษา หลัักการนี้้�ได้้รัับการรัับรองไว้้ในคำำ�วิินิิจฉััยศาลรััฐธรรมนููญที่่� 
7/2559 ลงวัันที่� 26 ตุุลาคม พ.ศ. 2559 โดยข้้อความซึ่่�งยืืนยัันหลัักการดังกล่าวมีีว่า
		  “นัับแต่่ที่่�ประเทศไทยได้้สถาปนาการปกครองในระบอบประชาธิิปไตยอัันมีีพระมหากษััตริิย์	์
ทรงเป็็นประมุุขขึ้้�นในปีีพุุทธศัักราช  2475 มาจนถึึงปััจจุุบัันเป็็นเวลา 84 ปี ีเศษแล้้ว ไม่่ปรากฏว่่า	
มีีการตรารััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทยครั้้�งใดที่่�สำำ�เร็็จสมบููรณ์์ได้้โดยปราศจากความยิินยอม	
ของพระมหากษััตริิย์์ผู้้�ทรงเป็็นประมุุขของประเทศ รั ัฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทยทุุกฉบัับล้้วน	

-25-(001).indd   83-25-(001).indd   83 29/12/2568 BE   13:3029/12/2568 BE   13:30



84 วารสารศาลรััฐธรรมนููญ  ปีีที่่� 27 ฉบัับที่่� 2 (กรกฎาคม - ธัันวาคม 2568)

แต่่ตราขึ้้�นและมีีผลสมบููรณ์์ใช้้บัังคัับได้้ต่่อเมื่่�อพระมหากษััตริิย์์ทรงลงพระปรมาภิิไธยและประกาศ	
ในราชกิิจจานุุเบกษาแล้้วทั้้�งสิ้้�น ต ราบใดที่่�พระมหากษััตริิย์์ยัังมิิได้้ทรงลงพระปรมาภิิไธยและประกาศ	
ในราชกิิจจานุุเบกษา ร่ ่างรััฐธรรมนููญดัังกล่่าวก็ย็ัังคงเป็็นเพีียงร่่างรััฐธรรมนููญเท่่านั้้�น  หาได้้สมบููรณ์	์
เป็็นรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทยไม่่ ความข้้อนี้้�จึึงเป็็นประเพณีีการปกครองประเทศไทย	
ในระบอบประชาธิิปไตยอันมีีพระมหากษััตริย์์ทรงเป็็นประมุุขประการหนึ่่�ง”

3.	ข้้อความว่่า “รััฐสภาไม่่อาจให้้ประชาชนเลืือกผู้้ �ร่ ่างรััฐธรรมนููญได้้โดยตรง” 
เป็็นคนละความหมายกัับ “ประชาชนไม่่มีีสิิทธิิเลืือกผู้้�ร่่างรััฐธรรมนููญได้้โดยตรง”
		ถ้้  อยคำำ�ที่่�ปรากฏในคำำ�วิินิิจฉััยของศาลรััฐธรรมนููญที่่�เป็็นปััญหาและข้้อวิิพากษ์์วิิจารณ์์ คืือ 
ส่่วนที่่�วิินิิจฉััยว่่า “รััฐสภาไม่่อาจให้้ประชาชนเลืือกผู้้�ร่่างรััฐธรรมนููญได้้โดยตรง” ซึ่่�งหลายคนตีีความ 
และวิิพากษ์์วิิจารณ์์ว่่า ศาลรััฐธรรมนููญได้้วิินิิจฉััยว่่า “ประชาชนไม่่มีีสิิทธิิเลืือกผู้้�ร่่างรััฐธรรมนููญได้้ 
โดยตรง” ทั้้�งนี้้� รููปประโยคทั้้�งสองมีีความแตกต่างกัันอย่่างยิ่่�ง 
		กล่  ่าวคืือ ประโยคที่่�ว่่า “รััฐสภาไม่่อาจให้้ประชาชนเลืือกผู้้�ร่่างรััฐธรรมนููญได้้โดยตรง” นั้้�น  
เป็็นการวิินิิจฉััยในรายละเอีียดอัันสืืบเนื่่�องจากประเด็็นที่่�หนึ่่�ง อัันเป็็นปััญหาว่่า “ภายใต้้รััฐธรรมนููญ	
แห่่งราชอาณาจัักรไทย พุ ุทธศัักราช  2560 รั ัฐสภามีีอำำ�นาจริิเริ่่�มหรืือแสดงความต้้องการเพื่่�อจััดทำำ�	
รััฐธรรมนููญฉบัับใหม่่ หรืือไม่่” ซึ่่�งเป็็นการพิิจารณาจากฝ่่าย “รััฐสภา” ที่่�เป็็นผู้้�จะ “ดำำ�เนิินการ”  
ในการจััดทำำ�รััฐธรรมนููญฉบัับใหม่่เป็็นหลััก ซึ่่�งศาลรััฐธรรมนููญได้้วิินิิจฉััยว่่า รััฐสภามีีอำำ�นาจดัังกล่่าว 
ภายในขอบเขตที่่�ว่่า การใช้้อำำ�นาจริิเริ่่�มหรืือแสดงความต้้องการเพื่่�อจััดทำำ�รััฐธรรมนููญฉบัับใหม่่นั้้�น  
“ไม่่อาจให้้ประชาชนเลืือกผู้้�ร่่างรััฐธรรมนููญได้้โดยตรง” โดยมีีขอบเขตจำำ�กััดเพีียงภายใต้้รััฐธรรมนููญ 
แห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2560 เท่่านั้้�นด้้วย การที่�ศาลรััฐธรรมนููญวิินิิจฉััยว่่า รััฐสภาไม่่อาจ 
ให้้ประชาชนเลืือกผู้้�ร่่างรััฐธรรมนููญได้้โดยตรงนั้้�น จึึงมีีความหมายจำำ�กััดและบัังคัับเฉพาะ “รััฐสภา”  
แต่่ประชาชนจะเลืือกผู้้�ร่่างรััฐธรรมนููญได้้โดยตรงหรืือไม่่นั้้�นเป็็นอีีกปััญหาหนึ่่�ง ซึ่่�งต่่อไปในอนาคต  
หากมีีกรณีีใดที่่�จะเกิิดกระบวนการจััดทำำ�รััฐธรรมนููญโดยวิิถีีทางที่่�ไม่่ได้้มาจากการริิเริ่่�มของรััฐสภา 
ตามรััฐธรรมนููญปััจจุุบััน ด้้วยรููปแบบที่่�ให้้ประชาชนเลืือกตััวแทนขึ้้�นร่่างรััฐธรรมนููญโดยตรงก็็มีี 
ความเป็็นไปได้้ตามหลัักการทั่่�วไปของการปกครองในระบอบประชาธิิปไตยผ่่านทางผู้้�แทน ซึ่่�งกรณีี 
หลัังนี้้�ไม่่อยู่่�ในขอบเขตบรรทััดฐานของคำำ�วิินิิจฉััยนี้้� รวมถึึงกรณีีที่่�รััฐธรรมนููญที่่�ใช้้บัังคัับในขณะนั้้�น 
มิิได้้มีีบทบััญญััติิอย่่างเดีียวกัับรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2560 ด้้วย
		  หากอธิิบายโดยลดทอนรายละเอีียดเพื่่�อความชััดเจน ประเด็็นของเรื่่�องนี้้�จะคล้้ายกัับปััญหาว่่า  
ภายใต้้ข้้อกำำ�หนด X (รััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2560) นั้้�น A (รััฐสภา) 
สามารถทำำ�เรื่่�อง B (การริิเริ่่�มจััดทำำ�รัฐธรรมนููญทั้้�งฉบัับ) ได้้หรืือไม่่ ซึ่่�งผู้้�ชี้้�ขาด (คืือศาลรััฐธรรมนููญ) ได้้ชี้้�ว่่า 
A ทำำ�เรื่่�อง B ได้้ แต่่ต้้องเป็็นการทำำ�ด้้วยตััวเอง จะเอาไปให้้ C (ประชาชน) ทำำ�ไม่่ได้้ ซึ่่�งไม่่ใช่่การชี้้�ไปถึึงว่่า 
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2	 Louis Favoreu. (2006). Droit constitutionnel IXeedition. (Paris : Dalloz) 700.
3	 บวรศักดิ์์� อุุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เล่่ม 3 : ที่�มาและนิิติิวิิธีี. (กรุงเทพฯ : นิิติิธรรม 2538) 71 - 72.

C นั้้�นจะทำำ�เรื่่�อง B ได้้หรืือไม่่ได้้ รวมถึึงหากไม่่ใช่่ข้้อกำำ�หนด X แล้้ว เช่่น ถ้้าเป็็นข้้อกำำ�หนด Y 
(รััฐธรรมนููญฉบัับต่่อไปในอนาคต) ข้้อชี้้�ขาดหรืือคำำ�วินิิจฉััยนี้้�ก็็ไม่่ผููกพัันกับทั้้�ง A และ C อีีกต่อไปด้้วย

4. เหตุุผลที่่� “รััฐสภา” ไม่่อาจให้้ประชาชนเลืือกผู้้�ร่่างรััฐธรรมนููญได้้โดยตรง
		  เมื่่ �อทำำ�ความเข้้าใจถึึงความหมายของถ้้อยคำำ�ในคำำ�วิินิิจฉััยส่่วนที่่�เป็็นปััญหาดัังกล่่าวแล้้ว 
ข้้อสงสััยที่่�จะมีีตามมาแน่่นอนคืือ เหตุุผลใดรััฐสภาจึึงไม่่อาจดำำ�เนิินการแก้้ไขรััฐธรรมนููญที่่�กำำ�หนดให้้ 
ประชาชนเลืือกผู้้�ร่่างรััฐธรรมนููญได้้โดยตรง
		  เรื่่�องนี้้�ต้้องย้้อนกลัับไปยััง “ทฤษฎีีอำำ�นาจสถาปนารััฐธรรมนููญ” ซึ่่�งเป็็นแนวคิิดที่่�เสนอโดย 
เอ็็มมานููเอล โจเซฟ ซีีเอแยส์์ (Emmanuel Joseph Sieyès) เพื่่�ออธิิบายถึึงอำำ�นาจดั้้�งเดิิมท่ี่�เป็็นหนึ่่�งเดีียว 
และสููงสุุดซึ่่�งมีีอยู่่�ก่อนที่�รััฐหรืือกฎหมายใด ๆ 2  จะถืือกำำ�เนิิดขึ้้�น อำำ�นาจนี้้�จึึงไม่่ใช่่อำำ�นาจท่ี่�ถููกจัดตั้้�งขึ้้�นโดย 
บทบััญญััติิแห่่งกฎหมาย แต่่เป็็นอำำ�นาจ “ตามความเป็็นจริิง” ท่ี่�เกิิดขึ้้�นจากข้้อเท็็จจริิงทางประวััติิศาสตร์์  
ภารกิจหลัักของอำำ�นาจนี้้�คืือการ “ให้้กำำ�เนิิด” รััฐธรรมนููญฉบัับแรกสุดของรััฐประเทศเพื่่�อใช้้เป็็นกรอบ 
ในการจััดตั้้�งระเบีียบการปกครอง รััฐธรรมนููญที่่�ถููกสถาปนาขึ้้�นนี้้�จะทำำ�หน้้าที่่�ประดุุจดััง “พิิมพ์์เขีียว”  
ท่ี่�กำำ�หนดโครงสร้้างพื้้�นฐานทั้้�งหมดของรััฐ โดยจะสถาปนาองค์์กรผู้้�ใช้้อำำ�นาจรััฐต่่าง ๆ  เช่่น รััฐบาล รััฐสภา 
และศาล กำำ�หนดรููปแบบของรััฐและท่ี่�มาของประมุุขแห่่งรััฐ พร้้อมทั้้�งวางเงื่่�อนไขและวิิธีีการใช้้อำำ�นาจ 
ขององค์์กรเหล่่านั้้�น นอกจากนี้้� รััฐธรรมนููญยัังทำำ�หน้้าท่ี่�สำำ�คัญในการรับรองสิิทธิิและเสรีีภาพขั้้�นพื้้�นฐาน 
ของประชาชนที่่�รััฐไม่่อาจล่่วงละเมิิดได้้ ซึ่่�งแนวคิิดเรื่่�องอำำ�นาจสถาปนารััฐธรรมนููญของซีีเอแยส์์นี้้�  
ได้้แบ่่งแยกอำำ�นาจทางการเมืืองออกเป็็นสองระดัับ ระหว่่างก่่อตั้้�งองค์์กรทางการเมืือง (Pouvoir  
constituant) อัันเป็็นอำำ�นาจสููงสุุดซึ่่�งเป็็นตััวกำำ�หนดก่่อตั้้�งสถาบัันการเมืืองต่่าง ๆ ในรััฐ จััดแจง 
แบ่่งสรรการใช้้อำำ�นาจและกระบวนการใช้้อำำ�นาจของแต่่ละองค์์กรนั้้ �น ๆ ดัังได้้อธิิบายไปแล้้ว  
ซึ่่�งองค์์กรที่�ได้้รับการก่อตั้้�งโดยอำำ�นาจสถาปนารััฐธรรมนููญผ่่านรัฐธรรมนููญ ไม่่ว่่าจะเป็็นประมุุขของรััฐ 
องค์์กรที่่�ใช้้อำำ�นาจนิิติิบััญญััติิ องค์์กรที่่�ใช้้อำำ�นาจบริิหาร และองค์์กรที่่�ใช้้อำำ�นาจตุุลาการ ตลอดจน 
องค์์กรและสถาบัันทางรััฐธรรมนููญอื่่�น ๆ นั้้�น จะถืือว่่ามีีอำำ�นาจทางการเมืืองที่่�ได้้รับมาจากการก่่อตั้้�ง  
(Pouvoir constitué) ดัังนั้้�นอำำ�นาจขององค์์กรเหล่่านี้้�ก็็เป็็นอำำ�นาจที่่�ถููกจำำ�กััดโดยรััฐธรรมนููญ  
องค์์กรผู้้�ใช้้อำำ�นาจทางการเมืืองที่่�ได้้รัับมาจากการก่่อตั้้�งนี้้�จึึงไม่่สามารถใช้้อำำ�นาจให้้ขััดกัับรััฐธรรมนููญ 
หรืือเกิินกรอบที่่�รััฐธรรมนููญกำำ�หนดไว้้ได้้3 เช่่นที่่�รััฐสภาไม่่สามารถที่่�จะตรากฎหมายที่่�ขััดหรืือแย้้ง 
ต่่อรััฐธรรมนููญได้้ องค์์กรที่่�ได้้รัับอำำ�นาจมาจากรััฐธรรมนููญนี้้�ย่่อมไม่่สามารถที่่�จะใช้้อำำ�นาจเหนืือกว่่า 
ตััวเองได้้รับ
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		  หากพิิจารณาด้้วยแนวคิิดข้้างต้้นแล้้ว โดยหลัักการแล้้วรััฐสภาซึ่่�งเป็็นองค์์กรที่่�ถููกก่่อตั้้ �ง 
โดยรััฐธรรมนููญจึึงไม่่ควรที่�จะมีีอำำ�นาจในการแก้้ไขหรืือเพิ่่�มเติิมรััฐธรรมนููญได้้เนื่่�องจากเป็็นการใช้้อำำ�นาจ 
ที่่ �อยู่่� เหนืือกว่่าอำำ�นาจของตน แต่่ถึึงอย่่างนั้้ �นโดยหลัักการแล้้ว เมื่่ �อรััฐธรรมนููญได้้ถููกตราขึ้้ �น 
โดยสมบููรณ์แล้้ว ย่่อมมีีที่�จะใช้้ให้้บังคัับเป็็นกฎหมายและกติกาทางการเมืืองการปกครองสููงสุุดแห่่งรััฐ
ประเทศนั้้�นโดยถาวรไม่่จำำ�กััดกาล เพื่่�อการดัังกล่่าวรััฐธรรมนููญจึึงสมควรที่่�จะถููกแก้้ไขเพิ่่�มเติิมเพื่่�อให้้ 
ปรัับใช้้บังคัับได้้ตามกาลสมััยและบริิบทท่ี่�เปล่ี่�ยนไป ดัังนั้้�นในรัฐธรรมนููญทั้้�งหลายจึึงจะมีีบทบััญญััติิว่่าด้้วย 
การแก้้ไขเพิ่่�มเติิมรััฐธรรมนููญ ซึ่่�งรััฐธรรมนููญในหลายประเทศรวมถึึงของไทยด้้วยนั้้�นจะให้้อำำ�นาจ 
“รััฐสภา” เป็็นผู้้�มีีอำำ�นาจในการแก้้ไขเพิ่่�มเติิมรััฐธรรมนููญ 
		  อย่่างไรก็ตาม เนื่่�องจาก “รััฐธรรมนููญ” ได้้รับการตราขึ้้�นโดยอำำ�นาจระดัับสููงสุุดในระบบการเมืือง 
การปกครองของรััฐนั้้�น คืือ “อำำ�นาจสถาปนารััฐธรรมนููญ” ดัังท่ี่�กล่าวไป ดัังนั้้�น “อำำ�นาจของรััฐสภา”  
ในการแก้้ไขเพิ่่�มเติิมรััฐธรรมนููญนี้้� แม้้อาจจะคล้้าย แต่่ก็็ไม่่ใช่่ “อำำ�นาจนิิติิบััญญััติิ” อัันเป็็นอำำ�นาจพื้้�นฐาน 
ของรััฐสภาในการออกกฎหมาย แต่่เป็็นอำำ�นาจสถาปนารััฐธรรมนููญในรููปแบบหนึ่่�ง ที่่ �เรีียกว่่า  
อำำ�นาจสถาปนารััฐธรรมนููญที่่�สืืบทอดมา (Pouvoir constituant dérivé) ซึ่่�งเป็็นอำำ�นาจสถาปนา 
รััฐธรรมนููญที่่�เป็็นรองจากอำำ�นาจสถาปนารััฐธรรมนููญดั้้�งเดิิม (Pouvoir constituant originaire)  
ที่่�ให้้รััฐสภามีีอำำ�นาจเหนืือกว่่าอำำ�นาจนิิติิบััญญััติิเพื่่�อจะได้้แก้้ไขเพิ่่�มเติิมรััฐธรรมนููญได้้ เพราะอำำ�นาจ 
แก้้ไขเพิ่่�มเติิมรััฐธรรมนููญเป็็นอำำ�นาจที่่�สามารถเปลี่่�ยนแปลงองค์์กรทางการเมืืองที่่�อำำ�นาจสถาปนา 
รััฐธรรมนููญดั้้�งเดิิมกำำ�หนดไว้้ ทำำ�ให้้การแก้้ไขเพิ่่�มเติิมรััฐธรรมนููญต้้องกำำ�หนดรููปแบบและกระบวนการ 
ที่่�ยากกว่่าการตรากฎหมายระดัับพระราชบััญญััติิหรืือพระราชบััญญััติิประกอบรััฐธรรมนููญอัันเป็็น 
การใช้้อำำ�นาจนิิติิบััญญััติิของรััฐสภา4 ถึึงอย่่างนั้้�น อำำ�นาจดัังกล่่าวก็็ไม่่ใช่่อำำ�นาจสถาปนารััฐธรรมนููญ 
ดั้้�งเดิิมอัันเป็็นเด็็ดขาด หรืือเป็็นอำำ�นาจท่ี่�ไม่่มีีข้้อจำำ�กัดที่�จะแก้้ไขหรืือกำำ�หนดเนื้้�อหาอะไรในรัฐธรรมนููญ 
ก็็ได้้ แต่่อำำ�นาจสถาปนารััฐธรรมนููญที่่�ได้้รัับมาหรืือที่่�อาจเรีียกว่่าอำำ�นาจแก้้ไขเพิ่่�มเติิมรััฐธรรมนููญนี้้� 
จะมีีข้้อจำำ�กััดว่่า รััฐสภาซึ่่�งได้้รัับมอบอำำ�นาจดัังกล่่าวไว้้จะใช้้อำำ�นาจนี้้�เพื่่�อแก้้ไขเพิ่่�มเติิมรััฐธรรมนููญได้ ้
จะต้้องเป็็นไปภายใต้้ขอบเขตเงื่่�อนไขที่่�อำำ�นาจสถาปนารััฐธรรมนููญดั้้�งเดิิมมอบให้้ไว้้ เมื่่�ออำำ�นาจ 
สถาปนารััฐธรรมนููญดั้้�งเดิิมตั้้�งข้้อจำำ�กััดหรืือกระบวนการไว้้อย่่างไร การใช้้อำำ�นาจแก้้ไขเพิ่่�มเติิม 
รััฐธรรมนููญของรััฐสภาจึึงไม่่อาจแก้้ไขไปจนถึงหรืือเกิินกว่าข้้อจำำ�กัดหรืือกระบวนการนั้้�น

4	 บวรศัักดิ์์� อุุวรรณโณ, คำำ�อธิิบายวิิชากฎหมายรััฐธรรมนููญ (กรุุงเทพมหานคร: สำำ�นัักอบรมศึึกษากฎหมายแห่่ง 
	 เนติบััณฑิิตยสภา 2567) 149.
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87วารสารศาลรััฐธรรมนููญ ปีีที่่� 27 ฉบัับที่่� 2 (กรกฎาคม - ธัันวาคม 2568)

		สำ  ำ�หรัับการกำำ�หนดองค์์กรที่่�จะมาทำำ�หน้้าที่่�ในการยกร่่างรััฐธรรมนููญฉบัับใหม่่เป็็นส่่วนหนึ่่�ง 
ของขั้้�นตอนแรกของการจััดทำำ�รััฐธรรมนููญฉบัับใหม่่ซึ่่�งต้้องดำำ�เนิินการด้้วยขั้้�นตอนที่่�สำำ�คััญ 2 ขั้้�นตอน 
คืือ ขั้้�นตอนการกำำ�หนดวิิธีีการและกรอบเนื้้�อหาในการจััดทำำ�รััฐธรรมนููญฉบัับใหม่่ และขั้้�นตอน 
การยกร่างรััฐธรรมนููญฉบัับใหม่่ ซึ่่�งวิิธีีการจัดทำำ�รัฐธรรมนููญฉบัับใหม่่เป็็นองค์์ประกอบสำำ�คัญอัันแสดง 
ให้้เห็็นอุดมการณ์ทางการเมืืองท่ี่�จะก่่อตั้้�งขึ้้�นต่อไปในรัฐธรรมนููญฉบัับใหม่่ โดยมีีความเห็็นทางวิิชาการว่า 
หากรัฐธรรมนููญฉบัับใหม่่จะก่่อตั้้�งระบบการปกครองท่ี่�มีีความเป็็นประชาธิิปไตยสููงย่่อมกำำ�หนดวิธีีการ 
จััดทำำ�รัฐธรรมนููญฉบัับใหม่่ท่ี่�เก่ี่�ยวโยงกัับประชาชนโดยตรง เช่่น การจัดให้้ประชาชนออกเสีียงประชามติิ 
เห็็นชอบเพื่่�อประกาศใช้้รััฐธรรมนููญ หรืือการให้้ประชาชนเป็็นผู้้�เลืือกตั้้�งสภาที่่�จะทำำ�หน้้าที่่�ยกร่่าง 
รััฐธรรมนููญ กรณีีระบบการเมืืองที่่�จะก่่อตั้้�งขึ้้�นมีีแนวโน้้มไปในทางเผด็็จการ วิิธีีการจััดทำำ�รััฐธรรมนููญ 
ฉบัับใหม่่ส่่วนใหญ่่จะมอบให้้บุคคลหรืือกลุ่่�มบุุคคลยกร่างรััฐธรรมนููญแต่่เพีียงฝ่่ายเดีียว5 อย่่างไรก็ตาม 
ความเห็็นดัังกล่่าวมีีข้้อสัังเกตในอีีกทางหนึ่่�งว่่า วิิธีีการยกร่่างรััฐธรรมนููญแบบประชาธิิปไตยและ 
แบบไม่่เป็็นประชาธิิปไตยไม่่ได้้เป็็นตััวชี้้�วััดสำำ�คััญของการได้้มาซึ่่�งเนื้้�อหาของรััฐธรรมนููญฉบัับใหม่่ 
ที่่�เป็็นประชาธิิปไตยเสมอไป วิิธีีการยกร่่างรััฐธรรมนููญแบบไม่่เป็็นประชาธิิปไตยอาจได้้ผลลััพธ์์เป็็น 
รััฐธรรมนููญที่่�มีีเนื้้�อหาเป็็นประชาธิิปไตยอย่่างมีีคุุณภาพก็็ได้้ ซึ่่�งอาจจััดทำำ�ขึ้้�นโดยคณะกรรมการ 
ยกร่่างรััฐธรรมนููญที่่�เป็็นผู้้�เชี่่�ยวชาญ ดำำ�เนิินการโดยลัับ และไม่่ให้้ประชาชนมีีส่่วนร่่วม และอาจไม่ม่ีี 
การออกเสีียงประชามติิให้้ความเห็็นชอบเพื่่�อประกาศใช้้แต่่อย่่างใด6 นั่่�นคือ ท่ี่�มาขององค์์กรที่�ทำำ�หน้้าท่ี่� 
ยกร่างรััฐธรรมนููญเป็็นส่วนหนึ่่�งขององค์์ประกอบในการจัดทำำ�รัฐธรรมนููญฉบัับใหม่่ การได้้มาซึ่่�งเนื้้�อหา 
ของรััฐธรรมนููญฉบัับใหม่่ที่่�เป็็นประชาธิิปไตยยัังต้้องคำำ�นึึงถึึงบริิบททางการเมืืองการปกครองของ 
ประเทศนั้้�นประกอบกััน โดยเฉพาะการยกร่่างรััฐธรรมนููญฉบัับใหม่่ภายใต้้รััฐธรรมนููญฉบัับเดิิม 
ท่ี่�มีีผลใช้้บังคัับอยู่่�ต้้องคำำ�นึงข้้อจำำ�กัดในการใช้้อำำ�นาจแก้้ไขเพิ่่�มเติิมของรััฐสภาให้้เป็็นไปตามหลัักเกณฑ์์
และวิิธีีการที่�รััฐธรรมนููญกำำ�หนดไว้้เช่่นกัน

5	 ณรงค์์เดช สรุุโฆษิิต และคณะ, การพิิจารณาวินิิิจฉััยความชอบด้้วยรััฐธรรมนููญของร่่างรััฐธรรมนููญแก้้ไขเพิ่่�มเติิม	
	 ตามรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช  2560 มาตรา 256 (กรุุงเทพฯ: สำำ�นักังานศาลรััฐธรรมนููญ  
	 2568) 32-33. 
6	ปิ ยบุุตร แสงกนกกุล, กฎหมายรัฐธรรมนููญ: การก่่อตั้้�งรััฐธรรมนููญและการแก้้ไขรัฐธรรมนููญ (ปทุุมธานีี: โครงการตำำ�รา
	 และเอกสารประกอบการสอน คณะนิิติิศาสตร์์ มหาวิิทยาลััยธรรมศาสตร์์ 2560) 63-64.
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88 วารสารศาลรััฐธรรมนููญ  ปีีที่่� 27 ฉบัับที่่� 2 (กรกฎาคม - ธัันวาคม 2568)

		ดั  งนั้้�น คำำ�วินิิจฉััยของศาลรััฐธรรมนููญในส่วนที่�ว่่า “การจััดทำำ�ร่างรััฐธรรมนููญฉบัับใหม่่ต้้องเป็็นไป	
ตามบทบััญญััติิ หมวด 15 การแก้้ไขเพิ่่�มเติิมรััฐธรรมนููญ ซ่ึ่�งรััฐสภามีีอำำ�นาจแก้้ไขเพิ่่�มเติิมรััฐธรรมนููญได้้ 	
แต่่รััฐสภาไม่่อาจให้้ประชาชนเลืือกผู้้�ร่างรััฐธรรมนููญได้้โดยตรง” จึึงเป็็นการวินิิจฉััยท่ี่�สอดคล้้องกัับทฤษฎีี
เรื่่�อง “อำำ�นาจสถาปนารััฐธรรมนููญท่ี่�ได้้รับมา” หรืืออำำ�นาจแก้้ไขเพิ่่�มเติิมรััฐธรรมนููญข้้างต้้น นั่่�นเพราะว่่า 
“รััฐสภา” มีีอำำ�นาจเพีียงแก้้ไขเพิ่่�มเติิมรััฐธรรมนููญตามกระบวนการและขอบเขตท่ี่�รััฐธรรมนููญฉบัับปััจจุุบััน  
(พุุทธศักัราช 2560) กำำ�หนดไว้้สำำ�หรัับการแก้้ไขเพิ่่�มเติิมรััฐธรรมนููญเท่่านั้้�น หากรััฐสภาแก้้ไขเพิ่่�มเติิม 
รััฐธรรมนููญโดยกำำ�หนดให้้ประชาชนเลืือกผู้้�ร่่างรััฐธรรมนููญโดยตรง ผ่่านสภาร่่างรััฐธรรมนููญหรืือ 
ในชื่่�อเรีียกอย่่างอื่่�น เท่่ากัับว่่ารััฐสภาได้้กำำ�หนดให้้องค์์กรหรืือสถาบัันทางรััฐธรรมนููญอื่่�นใช้้ “อำำ�นาจ 
สถาปนารััฐธรรมนููญที่่�ได้้รัับมา” เพิ่่�มเติิมจากที่่�อำำ�นาจสถาปนารััฐธรรมนููญดั้้�งเดิิมกำำ�หนดไว้้ให้้เป็็น 
อำำ�นาจของรััฐสภา โดยท่ี่�รััฐสภาไม่่อาจส่่งมอบหรืือก่่อตั้้�งอำำ�นาจในลักษณะดัังกล่าวได้้โดยตรรกะ 
		น  อกจากนี้้� หากพิิจารณาตามบรรทััดฐานแห่่งคำำ�วิินิิจฉััยศาลรััฐธรรมนููญที่่�ได้้รัับการรัับรอง
และยืืนยัันมาตั้้�งแต่่ในคำำ�วิินิิจฉััยศาลรััฐธรรมนููญที่่� 18-22/2555 ที่่� 4/2564 จนถึึงที่่� 18/2568 ว่่า  
“ประชาชนคืือเจ้้าของอำำ�นาจสถาปนารััฐธรรมนููญ” โดยได้้สถาปนารััฐธรรมนููญทั้้�งฉบัับผ่่าน 
กระบวนการออกเสีียงประชามติิแล้้ว จึึงเท่่ากัับว่่าประชาชนนั้้�นเป็็นเจ้้าของอำำ�นาจสถาปนารััฐธรรมนููญดั้้�งเดิิม 
ซึ่่�งให้้อำำ�นาจรััฐสภามีีอำำ�นาจสถาปนารััฐธรรมนููญที่่�ได้้รัับมาซึ่่�งเป็็นอำำ�นาจลำำ�ดัับรอง ดัังนั้้�น รััฐสภา 
จะกำำ�หนดให้้ประชาชนซึ่่�งเป็็นผู้้�มีีอำำ�นาจสถาปนาในระดัับสููงกว่่าให้้ต้้องจััดทำำ�รััฐธรรมนููญผ่่าน 
กระบวนการที่่�รััฐสภาซึ่่�งเป็็นผู้้�มีีอำำ�นาจระดัับต่ำำ��กว่่ากำำ�หนด แม้้ว่่าจะเป็็นการให้้ประชาชนเลืือกตั้้�ง 
ผู้้�มาร่่างรััฐธรรมนููญแต่่ก็็เป็็นกระบวนการที่่�อยู่่�ใต้้อำำ�นาจของรััฐสภา ย่่อมเห็็นได้้ว่่าเป็็นความขััดแย้้ง 
เชิิงตรรกะและลำำ�ดับชั้้�นแห่่งอำำ�นาจอย่่างยิ่่�ง

5.	การมีีส่่วนร่่วมของประชาชนในการจััดทำำ�รััฐธรรมนููญในประวััติิศาสตร์์การเมืือง 
การปกครองไทย
		  ในประวััติิศาสตร์์ไทย อาจถืือว่่ามีีกรณีีที่่�ประชาชนได้้มีีส่่วนร่่วมในการจััดทำำ�รััฐธรรมนููญ 
โดยสมบููรณ์ กล่าวคืือองค์์กรผู้้�ริิเริ่่�มในการจัดทำำ�รัฐธรรมนููญนั้้�นเป็็นองค์์กรหรืือสถาบัันทางรััฐธรรมนููญ 
ที่่�เป็็นตััวแทนซึ่่�งประชาชนมีีส่่วนร่่วมในการเลืือกตั้้�ง เลืือก หรืือสรรหา ไม่่ว่่าจะโดยรััฐสภาที่่�ถืือเป็็น 
ผู้้�แทนของประชาชนอยู่่�แล้้วตามรััฐธรรมนููญ หรืือองค์์กรที่่�ถููกจััดตั้้�งขึ้้�นโดยรััฐธรรมนููญเพื่่�อทำำ�หน้้าที่่� 
ยกร่างรััฐธรรมนููญ เช่่น สภาร่่างรััฐธรรมนููญ และการจัดทำำ�รัฐธรรมนููญโดยรััฐสภาหรืือองค์์กรดังกล่าว 
จะต้้องไม่่อยู่่�ภายใต้้อาณััติิของผู้้�ได้้อำำ�นาจรััฐโดยมิิชอบจากการทำำ�รััฐประหาร รวมถึึงการยกร่่างหรืือ 
จััดทำำ�รัฐธรรมนููญต้้องไม่่อาจถููกแทรกแซง เช่่น การใช้้อำำ�นาจแก้้ไขเนื้้�อหาของรััฐธรรมนููญ หรืือการทำำ�ให้้ 
ตกไป (VETO) โดยอำำ�นาจของคณะรััฐประหารได้้ จนถึึงชั้้�นที่่�ร่่างรััฐธรรมนููญนั้้�นจะสำำ�เร็็จนำำ�ขึ้้�น 
กราบบัังคมทููลต่่อพระมหากษััตริิย์์เพื่่�อทรงลงพระปรมาภิิไธย การจััดทำำ�รััฐธรรมนููญที่่�เป็็นไปตาม 
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7	 สถาบัันปรีีดีี พนมยงค์์, “รััฐธรรมนููญฉบัับประชาธิิปไตยสมบููรณ์ พ.ศ. 2489 กำำ�เนิิด หลัักการ และแนวคิิดของ 
	ค ณะราษฎร”, <https://pridi.or.th/th/content/2024/05/1952> สืืบค้้นเมื่่�อ 28 ตุุลาคม 2568.

หลัักเกณฑ์์ดัังกล่าว ได้้แก่่ การจัดทำำ�รัฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2489 การจัดทำำ� 
รััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2517 และการจัดทำำ�รัฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย  
พุุทธศัักราช 2540 ท่ี่�เรีียกกันว่าเป็็น “รััฐธรรมนููญฉบัับประชาชน”
		  รััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2489 ได้้ริิเริ่่�มจััดทำำ�ขึ้้�นหลัังจากที่�รััฐธรรมนููญ 
แห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2475 ใช้้บัังคัับไปได้้ 14 ปีี โดยนายปรีีดีี พนมยงค์์ ซึ่่�งดำำ�รง 
ตำำ�แหน่่งผู้้�สำำ�เร็็จราชการแทนพระองค์์ในขณะนั้้�น ได้้ปรารภกัับนายควง อภััยวงศ์์ นายกรััฐมนตรีี  
เห็็นว่าเหตุุการณ์บ้้านเมืืองได้้เปล่ี่�ยนแปลงไปเป็็นอันมาก สมควรยกเลิิกบทเฉพาะกาลตามรััฐธรรมนููญ 
ฉบัับพุุทธศัักราช 2475 และปรัับปรุุงแก้้ไขเพิ่่�มเติิมรััฐธรรมนููญให้้เหมาะสมแก่่กาลสมััย สภาผู้้�แทนราษฎร 
จึึงตั้้�งกรรมาธิิการวิสามััญคณะหนึ่่�ง เพื่่�อพิิจารณาตรวจสอบและศึึกษาว่่า สมควรปรัับปรุุงแก้้ไขเพิ่่�มเติิม 
รััฐธรรมนููญอย่่างไร ให้้เหมาะสมกัับสถานการณ์ของบ้้านเมืืองและเพื่่�อให้้การปกครองระบอบประชาธิิปไตย 
เป็็นผลสมบููรณ์ยิ่่�งขึ้้�น7  
		รั  ัฐธรรมนููญฉบัับดัังกล่่าวได้้รัับการประกาศใช้้ในวัันที่่� 9 พฤษภาคม พ.ศ. 2489 ภายใต้้ 
พระปรมาภิิไธยสมเด็็จพระเจ้้าอยู่่�หั ัวอานัันทมหิิดล (พระอริิยยศในสมััยนั้้ �น) โดยมีีนายปรีีดีี 
พนมยงค์์ เป็็นผู้้�สำำ�เร็็จราชการ และเป็็นรััฐธรรมนููญเพีียงฉบัับเดีียวที่่�เกิิดขึ้้�นในรััชสมััยของพระองค์์  
เช่่น การบัญญััติิให้้มีี “คณะตุุลาการรัฐธรรมนููญ” ซึ่่�งเป็็นการแก้้ปัญหาความขััดแย้้งเก่ี่�ยวกัับอำำ�นาจหน้้าท่ี่� 
ระหว่่างศาลยุุติิธรรมกัับสภาผู้้�แทนราษฎร จากกรณีีคำำ�พิพากษาศาลฎีีกาท่ี่� 1/2489 เรื่่�อง พระราชบััญญััติิ 
อาชญากรสงคราม พ.ศ. 2488 และกำำ�หนดให้้มีี “พฤฒสภา” หรืือวุุฒิิสภาที่่�มาจากการเลืือกตั้้�ง 
โดยทางอ้้อมด้้วย 
		มีีปั  ัญหาในเชิิงทฤษฎีีที่่ �ต้้องพิิจารณาว่่า การจััดทำำ�รััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย  
พุุทธศัักราช 2489 ซึ่่�งได้้นำำ�มาใช้้บังคัับแทนรัฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2475 นั้้�น 
ถืือเป็็นการจัดทำำ�รัฐธรรมนููญฉบัับใหม่่ทั้้�งฉบัับนั้้�นจะเป็็นไปตามทฤษฎีีอำำ�นาจแก้้ไขเพิ่่�มเติิมรััฐธรรมนููญ 
หรืืออำำ�นาจสถาปนารััฐธรรมนููญท่ี่�ได้้รับมาหรืือไม่่
		รั  ัฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2475 มีีบทบััญญััติิว่่าด้้วยการแก้้ไขเพิ่่�มเติิม 
รััฐธรรมนููญไว้้ใน มาตรา 63 กำำ�หนดให้้การแก้้ไขเพิ่่�มเติิมรััฐธรรมนููญดัังกล่่าวกระทำำ�ได้้โดยเงื่่�อนไข 
สรุุปได้้ว่่า จะต้้องดำำ�เนิินการโดยกระบวนการรััฐสภาจากญััตติิขอแก้้ไขเพิ่่�มเติิมจากคณะรััฐมนตรีี  
หรืือสมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎรรวมกัันมีีจำำ�นวนไม่่ต่ำำ��กว่่าหนึ่่�งในสี่่�แห่่งจำำ�นวนสมาชิิกทั้้�งหมด โดยเมื่่�อ 
สมาชิิกได้้ลงมติิครั้้�งหนึ่่�งแล้้วให้้รอไว้้หนึ่่�งเดืือน เมื่่�อพ้้นกำำ�หนดแล้้ว ให้้นำำ�ขึ้้�นเสนอสภาเพื่่�อลงมติิ 
อีีกครั้้�งหนึ่่�ง โดยการออกเสีียงลงคะแนนนั้้�นให้้ใช้้วิธีีเรีียกชื่่�อ และต้้องมีีเสีียงเห็็นชอบการแก้้ไขเพิ่่�มเติิมนั้้�น 
ไม่่ต่ำำ��กว่่าสามในสี่่�แห่่งจำำ�นวนสมาชิิกทั้้�งหมด หากญััตติิแก้้ไขเพิ่่�มเติิมรััฐธรรมนููญได้้รัับความเห็็นชอบ 

-25-(001).indd   89-25-(001).indd   89 29/12/2568 BE   13:3029/12/2568 BE   13:30



90 วารสารศาลรััฐธรรมนููญ  ปีีที่่� 27 ฉบัับที่่� 2 (กรกฎาคม - ธัันวาคม 2568)

ตามมติิดัังกล่าวแล้้ว ให้้นายกรัฐมนตรีีนำำ�ขึ้้�นทููลเกล้้าฯ ถวายเพื่่�อพระมหากษัตริิย์์ทรงลงพระปรมาภิิไธย  
และประกาศในราชกิิจจานุุเบกษาต่่อไป ตามมาตรา 38 รวมถึึงหากพระมหากษัตริิย์์ไม่่ทรงลงพระปรมาภิิไธย 
หรืือมิิได้้พระราชทานคืนมายังัสภาภายในหนึ่่�งเดืือนแล้้ว รััฐสภาก็็อาจจะลงมติิยืืนยันโดยการออกเสีียง 
ลงคะแนนลัับโดยวิิธีีเรีียกชื่่�อและอาจให้้ประกาศใช้้รััฐธรรมนููญดัังกล่่าวได้้ตาม มาตรา 39 ด้้วย  
การที่่�รััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2475 กำำ�หนดกระบวนการแก้้ไขเพิ่่�มเติิมไว้้ 
เป็็นพิิเศษกว่่ากรณีีของการตราหรืือแก้้ไขกฎหมาย และกำำ�หนดให้้ใช้้เสีียงข้้างมากสามในสี่่� ถืือเป็็น 
“เรื่่�องซึ่่�งมีีบทบััญญััติิไว้้เป็็นพิิเศษในรััฐธรรมนููญ” ตามมาตรา 26 ด้้วยนั้้�น ย่่อมแสดงให้้เห็็นว่่า 
ผู้้�ร่่างรััฐธรรมนููญเองก็็พิิจารณาว่่า “อำำ�นาจของรััฐสภา” ในการที่�จะแก้้ไขเพิ่่�มเติิมรััฐธรรมนููญนั้้�น ถืือเป็็น 
“อำำ�นาจพิิเศษ” ยิ่่�งกว่าอำำ�นาจนิิติิบััญญััติิทั่่�วไป ซึ่่�งก็็เป็็นไปตามแนวคิิดเรื่่�องอำำ�นาจสถาปนารััฐธรรมนููญ
ท่ี่�สืืบทอดมา ซึ่่�งก็็ปรากฏว่ารััฐธรรมนููญฉบัับ พุุทธศัักราช 2475 นั้้�นมีีการแก้้ไขเพิ่่�มเติิมมาก่่อนนี้้� 3 ครั้้�ง 
ได้้แก่่ การแก้้ไขเพิ่่�มเติิมเรื่่�องนามประเทศในปี พ.ศ. 24828 ซึ่่�งเป็็นผลให้้เป็็นการเปล่ี่�ยนชื่่�อรััฐธรรมนููญ 
ฉบัับนี้้� จาก “รััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรสยาม”เป็็น “รััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย” ด้้วย  
และการแก้้ไขเพิ่่�มเติิมเก่ี่�ยวกัับบทเฉพาะกาลในปี พ.ศ. 24839  และการแก้้ไขเพิ่่�มเติิมเก่ี่�ยวกัับการเลืือกตั้้�ง 
สมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎรในปี พ.ศ. 248510  ซึ่่�งแต่่ละครั้้�งก็็ถืือเป็็น “รััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรสยาม 
(ไทย) พุุทธศัักราช 2475 แก้้ไขเพิ่่�มเติิม...” ทั้้�งสิ้้�น
		จึ  งมีีข้้อพิิจารณาว่่า การแก้้ไขเพิ่่�มเติิมรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2475 ทั้้�งฉบัับ 
เป็็นรัฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2489 และยกเลิิกรัฐธรรมนููญฉบัับเดิิมนั้้�น จะถืือ
ว่่าเป็็นการจัดทำำ�รัฐธรรมนููญทั้้�งฉบัับซึ่่�งน่่าจะเป็็นลักษณะของการใช้้อำำ�นาจสถาปนารััฐธรรมนููญดั้้�งเดิิม 
หรืือไม่่
		มีีคำ  ำ�อธิิบายที่่�เป็็นไปได้้สองทาง แนวทางที่่�หนึ่่ �ง คืือ อำำ�นาจที่่�สถาปนารััฐธรรมนููญแห่่ง 
ราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2489 คืืออำำ�นาจสถาปนารััฐธรรมนููญที่่�ได้้รัับมาโดยกระบวนการ 
แก้้ไขเพิ่่�มเติิมรััฐธรรมนููญตามปกติของรััฐสภา และแนวทางท่ี่�สอง คืือ อำำ�นาจท่ี่�สถาปนารััฐธรรมนููญแห่่ง 
ราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2489 คืืออำำ�นาจสถาปนารััฐธรรมนููญดั้้�งเดิิมที่่�สืืบเนื่่�องมาจาก 
การอภิิวััฒน์์ 2475 ท่ี่�ยัังคงดำำ�รงอยู่่�ในขณะนั้้�น

8	ร าชกิิจจานุุเบกษา เล่่มท่ี่� 56 ตอนที่� 44 ลงวัันที่� 6 ตุุลาคม 2482 รััฐธรรมนููญแก้้ไขเพิ่่�มเติิมว่่าด้้วยนามประเทศ  
	พุ ทธศัักราช 2482. 
9	ร าชกิิจจานุุเบกษา เล่่มท่ี่� 57 ตอนที่� 36 ลงวัันที่� 4 ตุุลาคม 2483 รััฐธรรมนููญแก้้ไขเพิ่่�มเติิมว่่าด้้วยบทฉะเพาะกาล  
	พุ ทธศัักราช 2483.
10	ร าชกิิจจานุุเบกษา เล่่มที่่� 59 ตอนที่่� 75 ลงวัันที่่� 3 ธัันวาคม 2485 รััถธััมนููญแก้้ไขเพิ่่�มเติิมว่่าด้้วยการเลืือกตั้้�ง 
	 สมาชิิกสภาผู้้�แทนราสดร พุุทธสัักราช 2485 (รัักษารููปแบบการสะกดตามอัักขรวิธีีใหม่่ในสมััยนั้้�น)
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		  คำำ�อธิิบายแนวทางที่่�หนึ่่�ง อำำ�นาจที่่�สถาปนารััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2489  
คืืออำำ�นาจสถาปนารััฐธรรมนููญที่่�ได้้รัับมาโดยกระบวนการแก้้ไขเพิ่่�มเติิมรััฐธรรมนููญตามปกติิของ
รััฐสภา
		  เรื่่�องนี้้�อาจจะพิิจารณาได้้ว่่า แม้้ว่่าจะเป็็นการใช้้อำำ�นาจสถาปนารััฐธรรมนููญที่่�ได้้รัับมา แต่่เมื่่�อ 
รััฐธรรมนููญท่ี่�ให้้อำำ�นาจดัังกล่าวนั้้�นไม่่ได้้มีีบทบััญญััติิใดกำำ�หนดกรอบ ขอบเขตหรืือเงื่่�อนไขพิิเศษใดห้้ามไว้้
มิิให้้แก้้ไขเพิ่่�มเติิมในลัักษณะของการยกเลิิกรััฐธรรมนููญฉบัับเดิิมแล้้วใช้้อำำ�นาจรััฐสภาแก้้ไขเพิ่่�มเติิม 
จนเป็็นรััฐธรรมนููญฉบัับใหม่่ ย่่อมถืือว่่าเป็็นการใช้้อำำ�นาจในกรอบที่่�มีีรััฐธรรมนููญหรืือกฎหมาย 
ให้้อำำ�นาจไว้้แล้้วและไม่่ได้้กำำ�หนดข้้อห้้ามไว้้นั้้�นย่่อมทำำ�ได้้11 ดัังนั้้�น จึึงเท่่ากัับว่่า การเปลี่่�ยนผ่่านจาก 
รััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2475 ไปเป็็นรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย 
พุุทธศัักราช 2489 นั้้�นเป็็นการเปลี่่�ยนผ่่านรััฐธรรมนููญโดยกระบวนการรััฐสภาด้้วยอำำ�นาจสถาปนา 
รััฐธรรมนููญท่ี่�ได้้รับมานั่่�นเอง
		  คำำ�อธิิบายแนวทางที่่�สอง อำำ�นาจที่่�สถาปนารััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2489  
คืืออำำ�นาจสถาปนารััฐธรรมนููญดั้้�งเดิิมที่่�สืืบเน่ื่�องมาจากการอภิิวััฒน์ 2475 ที่่�ยัังคงดำำ�รงอยู่่�ในขณะนั้้�น
		น  อกจากนี้้� ยัังมีีคำำ�อธิิบายที่่�อยู่่�บนพื้้�นฐานที่่�ว่่า อำำ�นาจสถาปนารััฐธรรมนููญนั้้�นเป็็นอำำ�นาจ 
ตามความเป็็นจริิงด้้วย โดยมีีคำำ�อธิิบายของ ศุุภกาญจน์์ ตัันตราภรณ์ ให้้ความเห็็นไว้้ว่า เมื่่�อพิิจารณา 
จากสภาพความเป็็นจริิง อำำ�นาจสููงสุุดในการก่่อตั้้�งองค์์กรทางการเมืืองที่่�อยู่่�ที่่�พระมหากษััตริิย์์กัับ 
ประชาชนโดยผ่่านทางสมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร โดยที่่�การพิิจารณาและประกาศใช้้รััฐธรรมนููญนั้้�น 
จะต้้องกระทำำ�โดยความเห็็นชอบของรััฐสภาซึ่่�งเป็็นผู้้�แทนประชาชน แต่่จะประกาศใช้้ได้้ต่่อเมื่่�อ 
พระมหากษัตริิย์์ทรงลงพระปรมาภิิไธย การจัดทำำ�รัฐธรรมนููญฉบัับนี้้� เป็็นความต่่อเนื่่�องของอำำ�นาจสููงสุุด12  
ตามกฎหมายของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 247513 

11	 ศาลรััฐธรรมนููญได้้ให้้เหตุุผลในลัักษณะเดีียวกัันนี้้�ไว้้ในประเด็็นที่่�วิินิิจฉััยว่่า แม้้ว่่ารััฐธรรมนููญฉบัับปััจจุุบัันจะมิิได้ ้
	กำ ำ�หนดให้้อำำ�นาจแก่ร่ััฐสภาในการแก้้ไขเพิ่่�มเติิมรััฐธรรมนููญเพื่่�อนำำ�ไปสู่่�การจัดัทำำ�รััฐธรรมนููญฉบัับใหม่่ แต่ร่ััฐสภา 
	ก็ ชอบท่ี่�จะมีีอำำ�นาจเพิ่่�มหมวดว่าด้้วยการจัดทำำ�รัฐธรรมนููญฉบัับใหม่่ ภายใต้้เงื่่�อนไขว่่าถืือเป็็นกรณีีการแก้้ไขเพิ่่�มเติิม 
	รั ัฐธรรมนููญในเรื่่�องที่่�ต้้องจััดให้้มีีการออกเสีียงประชามติิตามมาตรา 256 (8) ดููในคำำ�วิินิิจฉััยศาลรััฐธรรมนููญที่่�  
	 18/2568 หน้้า 13-14.
12	 อย่่างไรก็ตาม ศุุภกาญจน์์ เห็็นว่า ผู้้�มีีอำำ�นาจก่่อตั้้�งองค์์กรทางการเมืือง คืือ พระมหากษัตริิย์์ เนื่่�องจากพระราชบััญญััติิ 
	 ธรรมนููญการปกครองแผ่่นดิินสยามชั่่�วคราว พุุทธศัักราช 2475 ไม่่มีีผู้้�ลงนามรัับสนองพระบรมราชโองการ)  
	 เมื่่�อรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2489 เป็็นความต่่อเนื่่�องของอำำ�นาจมาจากรัฐธรรมนููญฉบัับ 
	ก่ อนหน้้า จึึงถืือว่่าพระมหากษัตริิย์์ทรงเป็็นผู้้�มีีอำำ�นาจก่่อตั้้�งองค์์กรทางการเมืือง หรืือผู้้�มีีอำำ�นาจสถาปนารััฐธรรมนููญ.
13	ศุ ภกาญจน์์ ตัันตราภรณ์ ‘รััฐธรรมนููญและสถาบัันการเมืือง : ศึึกษารััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช  
	 2489 และรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย (ฉบัับชั่่�วคราว) พุุทธศัักราช 2490’ (วิิทยานิิพนธ์นิิติิศาสตรมหาบััณฑิิต  
	จุ ฬาลงกรณ์มหาวิิทยาลััย 2542), 35-36.
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		ทั้้   �งนี้้ � หากพิิจารณาจากข้้อความในคำำ�ปรารภของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย  
พุุทธศัักราช 2475 ส่่วนที่่�ว่่า “นายปรีีดีี  พนมยงค์์ ซึ่่�งดำำ�รงตำำ�แหน่่งผู้้�สำำ�เร็็จราชการแทนพระองค์์	
ในขณะนั้้�น  ได้้ปรารภกัับนายควง อภััยวงศ์์ น ายกรััฐมนตรีี ว่ ่า รั ัฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทยนี้้� 	
พระมหากษััตริิย์์ได้้พระราชทานแก่่ชนชาวไทยมาแล้้วเป็็นปีีที่่� 14 ถึ ึงแม้้ว่่าการปกครองระบอบ	
ประชาธิิปไตยอัันมีีรััฐธรรมนููญเป็็นหลัักนี้้�จะได้้ยัังความเจริิญให้้เกิิดแก่่ประเทศชาติิ..ฯลฯ..แล้้วก็็จริิง 	
แต่่เหตุุการณ์์บ้้านเมืืองก็็ได้้เปล่ี่�ยนแปลงไปเป็็นอันมาก..ฯลฯ..นายกรััฐมนตรีีจึงนำำ�ความนั้้�นปรึึกษาหารืือ	
กัับสมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎรประเภทที่่� 2 พร้้อมกัับคณะผู้้�ก่่อการ ขอพระราชทานรััฐธรรมนููญ 
เม่ื่�อได้้ปรึึกษาตกลงกัันแล้้ว รั ฐบาลคณะนายควง อภััยวงศ์์ จึ่่ �งเสนอญััตติต่่อสภาผู้้�แทนราษฎร..ฯลฯ.. 
เพื่่�อพิิจารณาค้้นคว้้าตรวจสอบว่่ารััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทยนี้้�สมควรได้้รัับการปรัับปรุุง	
แก้้ไขเพิ่่�มเติิมอย่่างไร เพื่่�อให้้เหมาะสมกัับสถานการณ์์ของบ้้านเมืือง และเพื่่�อให้้การปกครองระบอบ	
ประชาธิิปไตยเป็็นผลสมบููรณ์์ยิ่่�งขึ้้�น...” แล้้ว ก็็อาจทำำ�ความเข้้าใจในแง่่มุุมท่ี่�ว่่า กระบวนการในการจัดทำำ� 
รััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2489 นี้้� เป็็นส่่วนหนึ่่�งของการอภิิวััฒน์์ 2475  
อัันยังคงต่่อเนื่่�องและดำำ�รงอยู่่�ก็ได้้ ดัังนั้้�น อำำ�นาจสถาปนารััฐธรรมนููญอัันเป็็นที่�มาของรััฐธรรมนููญฉบัับนี้้�  
จึึงอาจถืือได้้ว่่ายัังเป็็นรููปแบบของอำำ�นาจสถาปนารััฐธรรมนููญดั้้�งเดิิมที่่�กระทำำ�ผ่่านรััฐสภา เนื่่�องจาก 
ในบััดนี้้� ปวงชนชาวไทยที่่�เป็็นเจ้้าของอำำ�นาจสููงสุุดของประเทศซึ่่�งรวมถึึงอำำ�นาจสถาปนารััฐธรรมนููญ 
ด้้วยนั้้�นจะใช้้อำำ�นาจในทางการเมืืองใด จะต้้องกระทำำ�ผ่่านผู้้�แทนของตนได้แ้ก่่รััฐสภา และ “รััฐสภา”  
นั่่�นเองท่ี่�ทำำ�หน้้าท่ี่�ไม่่ต่่างจากคณะราษฎรในการนำำ�ร่างรััฐธรรมนููญอัันเป็็นเจตจำำ�นงของปวงชนชาวไทย 
ที่่�สถาปนารััฐธรรมนููญผ่่านสถาบัันการเมืืองที่่�เป็็นผู้้�แทน นำำ�ขึ้้ �นทููลเกล้้าฯ ต่่อพระมหากษััตริิย์์  
(คืือพระบาทสมเด็็จพระเจ้้าอยู่่�หัวอานัันทมหิิดล ผ่่านผู้้�สำำ�เร็็จราชการ) ลงพระปรมาภิิไธยประกาศใช้้เป็็น 
รััฐธรรมนููญ
		  รััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2517 รััฐธรรมนููญฉบัับนี้้�เกิิดจากบริิบท 
ทางประวััติิศาสตร์์เหตุุการณ์์เรีียกร้้องประชาธิิปไตย เมื่่�อวัันที่่� 14 ตุุลาคม พ.ศ. 2516 เป็็นเหตุุให้้  
จอมพล ถนอม กิิตติิขจร ลาออกจากตำำ�แหน่่งและเดิินทางออกไปนอกประเทศไทย นายสััญญา ธรรมศัักดิ์์� 
ได้้รับการโปรดเกล้้าฯ แต่่งตั้้�งให้้เป็็นนายกรัฐมนตรีี และดำำ�เนิินกระบวนการให้้จัดทำำ�รัฐธรรมนููญฉบัับใหม่่ 
ตามข้้อเรีียกร้้องของประชาชนให้้ประเทศมีีการปกครองท่ี่�เป็็นประชาธิิปไตยโดยแท้้จริิง 
		  อย่่างไรก็็ตาม ในขณะนั้้�น ธรรมนููญการปกครองราชอาณาจัักร พุุทธศัักราช 2515 ก็็ยัังคงมีี 
ผลใช้้บังคัับอยู่่� ต่่อมาเมื่่�อวัันที่� 10 ธัันวาคม พ.ศ. 2516 ได้้มีีพระบรมราชโองการโปรดเกล้้าฯ แต่่งตั้้�ง 
สมาชิิกสมััชชาแห่่งชาติิอัันประกอบด้้วยบุุคคลผู้้�เป็็นตััวแทนกลุ่่�มผลประโยชน์์ อาชีีพ วิิชาความรู้้�  
ตลอดจนมีีความหลากหลายทรรศนะและแนวความคิิดทางการเมืืองอย่่างกว้้างขวาง จำำ�นวนทั้้�งสิ้้�น  
2,347 คน เพื่่�อเลืือกกันเองให้้เป็็นสมาชิิกสภานิิติิบััญญััติิแห่่งชาติิแทนตำำ�แหน่่งท่ี่�ว่่างลง และได้้มีีประกาศ 
พระบรมราชโองการยุุบสภานิิติิบััญญััติิ โดยอาศััยอำำ�นาจตามมาตรา 22 ของธรรมนููญการปกครอง 
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ราชอาณาจัักร พุุทธศัักราช 2515 ในวันที่� 16 ธัันวาคม พ.ศ. 2516
		  หลัังจากนั้้�น สมััชชาแห่่งชาติิ ได้้เปิิดประชุุมครั้้ �งแรกในวัันที่่� 18 ธัันวาคม พ.ศ. 2516 
ที่่�ราชตฤณมััยสมาคม หรืือสนามม้้านางเลิ้้�ง สมััชชาแห่่งชาติินี้้�จึึงถููกเรีียกว่่า “สภาสนามม้้า” ต่่อมา 
วัันที่่� 19 ธัันวาคม พ.ศ. 2516 สมาชิิกสมััชชาแห่่งชาติิ 2,347 คน ดำำ�เนิินการเลืือกตั้้�งกัันเองจนได้้ 
รายชื่่�อสมาชิิกสภานิิติิบััญญััติิแห่่งชาติิจำำ�นวน 299 คน และเมื่่�อการเลืือกตั้้�งเสร็็จสิ้้�น สมาชิิกสมััชชา 
แห่่งชาติิก็็ได้้ยุุติิบทบาทลง14  
		พร้้  อมกัันนั้้�น นายสััญญา ธรรมศัักดิ์์� นายกรััฐมนตรีี ได้้ตั้้�งคณะกรรมการร่่างรััฐธรรมนููญที่่�มีี 
ศาสตราจารย์์ประกอบ หุุตะสิิงห์์ อดีีตประธานศาลฎีีกาเป็็นประธาน คณะกรรมการดังกล่าวได้้ยกร่าง 
รััฐธรรมนููญขึ้้�นแล้้วเสร็็จในเวลาสามเดืือน แล้้วจึึงส่่งร่่างรััฐธรรมนููญดัังกล่่าวไปให้้สภานิิติิบััญญััติ ิ
ชุุดที่่�มาจากสมััชชาแห่่งชาติิเป็น็ผู้้�พิิจารณา โดยมีีศาสตราจารย์์ไพโรจน์์ ชััยนาม อดีีตปลััดกระทรวง 
การต่างประเทศ เป็็นประธานคณะกรรมาธิิการวิสามััญพิิจารณาร่่างรััฐธรรมนููญและได้้มีีการพิจารณาแก้้ไข 
จนกระทั่่�งแล้้วเสร็็จ และได้้รับการลงพระปรมาภิิไธยประกาศใช้้เป็็นรัฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย  
พุุทธศัักราช 2517 เมื่่�อวัันที่� 7 ตุุลาคม พ.ศ. 2517 ถืือเป็็นรัฐธรรมนููญฉบัับท่ี่� 10 ของประเทศไทย
		  รััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2540 ต้้นกำำ�เนิิดของรััฐธรรมนููญฉบัับนี้้� 
เป็็นผลสืืบเนื่่�องมาจากเหตุุการณ์เรีียกร้้องประชาธิิปไตยในระหว่่างวัันที่� 17 - 20 พฤษภาคม พ.ศ. 2535 
หรืือเหตุุการณ์ท่ี่�เรีียกว่า “พฤษภาทมิิฬ” หรืือ “พฤษภาประชาธรรม” ซึ่่�งแม้้ว่าข้้อเรีียกร้้องให้้มีีการแก้้ไข 
รััฐธรรมนููญของประชาชนในขณะนั้้�นคือการกำำ�หนดว่า “นายกรัฐมนตรีี” จะต้้องได้้รับเลืือกมาจาก สส. 
ท่ี่�มาจากการเลืือกตั้้�งของประชาชน แต่่ถึึงอย่่างนั้้�น การเมืืองไทยก็็ยัังคงเต็็มไปด้้วยความวุ่่�นวายอัันเป็็น 
ปััญหาที่่�เกิิดจากรััฐบาลเป็็นรััฐบาลผสมที่่�อ่่อนแอ มีีการยุุบสภาและนายกรััฐมนตรีีลาออกหลายครั้้�ง 
หากสภาวการณ์์เช่่นนี้้�ยัังดำำ�รงอยู่่� ก็็เสี่่�ยงที่่�ประวััติิศาสตร์์การเมืืองไทยจะกลัับมาวนซ้ำำ��ในรููปแบบของ 
“วงจรอุบาทว์์ทางการเมืือง” ท่ี่�จะนำำ�ไปสู่่�การที่�กองทััพออกมาทำำ�การรัฐประหารอีีกครั้้�ง ในที่�สุุดก็เกิิด
ฉัันทามติิตรงกัันในสังคมว่่าจำำ�เป็็นต้้องมีีการ “ปฏิิรููปการเมืือง” ทั้้�งระบบ 
		ต่  อมาในปี พ.ศ. 2538 นายบรรหาร ศิิลปอาชา นายกรัฐมนตรีี ได้้ตั้้�ง “คณะกรรมการปฏิิรููปการเมืือง” 
(คปก.) ขี้้�นมาในเดืือนสิงหาคม พ.ศ. 2538 ท่ี่�นำำ�ไปสู่่�การแก้้ไขรััฐธรรมนููญเพื่่�อให้้มีี “สภาร่่างรััฐธรรมนููญ” 
ในการจัดทำำ�ร่างรััฐธรรมนููญฉบัับใหม่่ โดยมีีการแก้้ไขรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2534  
แก้้ไขเพิ่่�มเติิม (ฉบัับที่่� 6) พุุทธศัักราช 2539 ที่่�ได้้เพิ่่�มเติิมมาตรา 211 แยกออกไปเป็็นมาตราใหม่่  
19 มาตรา (ทวิิ ถึึง เอกกููณวีีสติิ) โดยมีีสาระสำำ�คัญคืือการให้้มีี “สภาร่่างรััฐธรรมนููญ” ทำำ�หน้้าท่ี่�จััดทำำ�
ร่่างรััฐธรรมนููญฉบัับใหม่่ 

14	จั ันทนา ไชยนาเคนทร์์. ‘สภาสนามม้้า’ <http://wiki.kpi.ac.th/index.php?title=สภาสนามม้้า> สืืบค้้นเมื่่�อ  
	 28 ตุุลาคม 2568.
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		  “สภาร่่างรััฐธรรมนููญ” ดัังกล่าว ประกอบด้้วยสมาชิิกสองประเภท คืือ สมาชิิกซึ่่�งรััฐสภาเลืือก 
จากผู้้�สมััครรัับเลืือกระดัับจัังหวััดละหนึ่่�งคน ซึ่่�งเลืือกมาจากรายชื่่�อของบุุคคลผู้้�สนใจในแต่่ละจัังหวััด 
ท่ี่�เลืือกกันเองมาแล้้วจัังหวััดละ 10 คน และสมาชิิกซึ่่�งรััฐสภาเลืือกตั้้�งจากผู้้�เช่ี่�ยวชาญหรืือผู้้�มีีประสบการณ์  
จำำ�นวน 23 คน (จากผู้้ �เชี่่ �ยวชาญสาขากฎหมายมหาชน และผู้้ �เชี่่ �ยวชาญสาขารััฐศาสตร์์หรืือ 
รััฐประศาสนศาสตร์์ ประเภทละ 8 คน เป็็น 16 คน รวมกัับผู้้ �มีีประสบการณ์์ด้้านการเมืือง 
การบริิหารราชการแผ่่นดิน หรืือการร่างรััฐธรรมนููญ ตามหลัักเกณฑ์์ท่ี่�ประธานรัฐสภากำำ�หนดอีีก 7 คน) 
(มาตรา 211 ทวิิ) โดยสภาร่่างรััฐธรรมนููญต้้องทำำ�การยกร่างรััฐธรรมนููญให้้แล้้วเสร็็จภายในกำำ�หนดเวลา 
240 วััน (มาตรา 211 เตรส) เมื่่�อสภาร่่างรััฐธรรมนููญได้้จัดทำำ�ร่างรััฐธรรมนููญเสร็็จสิ้้�นแล้้วให้้นำำ�เสนอ 
ต่่อรััฐสภา (มาตรา 211 ปััณรส) โดยรััฐสภาจะต้้องพิิจารณาเพื่่�อให้้ความเห็็นชอบร่่างรััฐธรรมนููญทั้้�งฉบัับ  
โดยจะแก้้ไขเพิ่่�มเติิมประการใดมิิได้้ ในกรณีีที่่�รััฐสภาลงมติิให้้ความเห็็นชอบร่่างรััฐธรรมนููญแล้้ว  
ให้้ประธานรััฐสภานำำ�ร่่างรััฐธรรมนููญขึ้้�นทููลเกล้้าฯ ถวาย แต่่ถ้้าเป็็นกรณีีที่่�รััฐสภาไม่่ให้้ความเห็น็ชอบ  
ก็็จะนำำ�ร่่างรััฐธรรมนููญนั้้�นไปดำำ�เนิินการจััดให้้มีีประชามติิเพื่่�อให้้ประชาชนออกเสีียงลงคะแนนว่่าจะ 
เห็็นชอบหรืือไม่่เห็็นชอบกัับร่่างรััฐธรรมนููญที่่�สภาร่่างรััฐธรรมนููญเสนอ หากประชาชนลงประชามติิ 
เห็็นชอบ ก็็ให้้ดำำ�เนิินการนำำ�ร่างรััฐธรรมนููญนั้้�นขึ้้�นทููลเกล้้าฯ ถวายต่่อไป
		ก  ารร่่างรััฐธรรมนููญฉบัับใหม่่ของสภาร่่างรััฐธรรมนููญดำำ�เนิินไปจนแล้้วเสร็็จในช่่วงเวลาที่่�เกิิด 
วิิกฤติิทางเศรษฐกิิจปีี พ.ศ. 2540 ท่ี่�รู้้�จัักกันในชื่่�อของ “วิิกฤติิต้้มยำำ�กุ้้�ง” ดัังนั้้�น แม้้ในช่วงเวลาดัังกล่าว 
จะมีีกระแสต้้านของบรรดานัักการเมืือง สส. และ สว. ที่่�ไม่่เห็็นด้้วยกัับโครงสร้้างระบบการเมืือง 
ในรััฐธรรมนููญฉบัับใหม่่ และการเลืือกตั้้�งรููปแบบใหม่่ที่่�ไม่่คุ้้�นเคย รวมถึึงบรรดากำำ�นัันผู้้�ใหญ่่บ้้าน 
ที่่�หวั่่�นเกรงการกระจายอำำ�นาจตามรััฐธรรมนููญฉบัับใหม่่ที่่�จะก่่อให้้เกิิดองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น 
และยุุบเลิิกระบบ กำำ�นัันผู้้�ใหญ่่บ้้าน ก็็รวมตััวกัันออกมาถืือ “ธงเหลืือง” กลางเมืืองหลวงที่่�เป็็นถิ่่�น 
ของกระแส “ธงเขีียว” และ “ริิบบิ้้�นเขีียว” ท่ี่�สนัับสนุุนการมีีรัฐธรรมนููญฉบัับปฏิิรููปด้้วยแรงสนัับสนุุน 
ของประชาชน ทำำ�ให้้ในที่่�สุุดรััฐสภาได้้มีีมติิเห็็นชอบร่่างรััฐธรรมนููญที่่�ร่่างขึ้้�นโดยสภาร่่างรััฐธรรมนููญ  
และได้้รับการลงพระปรมาภิิไธยและประกาศใช้้บังคัับ เมื่่�อวัันที่� 11 ตุุลาคม พ.ศ. 2540 เป็็นรัฐธรรมนููญ 
แห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 254015 
		  จากที่่�มาทางประวััติิศาสตร์์ดัังกล่่าวข้้างต้้น จะสัังเกตว่่ายัังไม่่เคยมีีรััฐธรรมนููญไทยฉบัับใด 
ท่ี่�จััดทำำ�ขึ้้�นโดย “สภาร่่างรััฐธรรมนููญ” ท่ี่�มาจากการเลืือกตั้้�งโดยตรงของประชาชน และมีีอำำ�นาจในการ 
“เห็็นชอบ” ร่่างรััฐธรรมนููญที่่�สภาร่่างรััฐธรรมนููญนั้้�นจััดทำำ�ขึ้้�นโดยไม่่ผ่่านกลไกของรััฐสภาเลยแม้้แต่ ่
ฉบัับเดีียว แม้้แต่่รััฐธรรมนููญท่ี่�พิิจารณากัันว่ามีีเนื้้�อหาก้้าวหน้้าท่ี่�สุุด (เช่่น มีีการให้้จัดตั้้�งศาลปกครอง 

15	กล้้ า สมุุทวณิิช, ‘รััฐธรรมนููญ 2540 : รััฐธรรมนููญฉบัับประชาชนในความทรงจำำ�’ (สถาบัันปรีีดีี พนมยงค์์)  
	 <https://pridi.or.th/th/content/2022/10/1305> สืืบค้้นเมื่่�อ 28 ตุุลาคม 2568.
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หรืือการให้้ตุุลาการรััฐธรรมนููญต้้องมาจากความเห็็นชอบของสถาบัันการเมืืองที่่ �เชื่่ �อมโยงกัับ 
ประชาชนทั้้�งหมด) อย่่างรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2517 หรืือรััฐธรรมนููญแห่่ง 
ราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2540 ที่่�ถููกเรีียกว่่า “รััฐธรรมนููญฉบัับประชาชน” ที่่�เป็็นการแสดง 
ฉัันทามติิทางรััฐธรรมนููญอย่่างชััดเจนของประชาชนชาวไทยรวมถึึงสถาบัันทางอำำ�นาจทั้้�งหลาย  
อัันเป็็นจุุดเริ่่�มต้้นของการปฏิิรููปการเมืืองไทยที่่�กลายเป็็นหลัักการสำำ�คััญและกำำ�หนดโครงสร้้างของ 
รััฐธรรมนููญไทยมาจนทุกวันนี้้� ก็็เป็็นรัฐธรรมนููญท่ี่�ผ่่านกระบวนการที่�ให้้ประชาชนได้้ร่วมร่่างหรืือจััดทำำ� 
รััฐธรรมนููญโดยทางอ้้อมร่่วมกัับรััฐสภาทั้้�งสิ้้�น

6.	ประชาชนมีส่่วนในการจััดทำำ�รัฐธรรมนููญอย่่างไร : บทเรีียนของต่่างประเทศ
		คำ  ำ�ถามว่่า บุุคคล สถาบััน หรืือองค์์กรใดควรเป็็นผู้้�จััดทำำ�รััฐธรรมนููญนั้้�นเกี่่�ยวข้้องกัับปััญหา 
สำำ�คัญว่่า อำำ�นาจสถาปนารััฐธรรมนููญเป็็นของใคร เนื่่�องจากอำำ�นาจสถาปนารััฐธรรมนููญนั้้�นเป็็นอำำ�นาจ 
ที่่�มีีมาก่่อนระบบกฎหมาย ดัังนั้้�นอำำ�นาจนี้้�จึึงไม่่ใช่่อำำ�นาจตามกฎหมาย (De Jure) แต่่มีีลัักษณะเป็็น 
อำำ�นาจตามความเป็็นจริิง (De Facto) โดยการปรากฏขึ้้�นของอำำ�นาจสถาปนารััฐธรรมนููญจะสอดคล้้องกัับ 
การกำำ�เนิิดใหม่่ของรััฐ เช่่น กรณีีของการประกาศอิิสรภาพของสหรััฐอเมริิกา ใน ค.ศ. 1776 หรืือ 
การแยกตััวเป็น็เอกราชของ ติิมอร์์-เลสเต ใน ค.ศ. 1999 หรืือการเปลี่่�ยนแปลงระบอบการปกครอง  
เช่่น การปฏิิวััติิฝรั่่�งเศส ใน ค.ศ. 1789 หรืือการอภิิวััฒน์์สยามเมื่่�อวัันที่่� 24 มิิถุุนายน พ.ศ. 2475  
รวมถึึงเป็็นไปได้้แม้้แต่่การถููกอำำ�นาจจากภายนอกโดยรััฐประเทศอื่่�นจััดทำำ�รััฐธรรมนููญให้้เนื่่�องจาก 
แพ้้สงคราม เช่่น กรณีีของประเทศญี่่�ปุ่่�น ค.ศ. 1947 และรััฐธรรมนููญหรืือกฎหมายพื้้�นฐานแห่่ง 
สหพัันธ์สาธารณรััฐเยอรมนีี ใน ค.ศ. 1948
		  อย่่างไรก็็ตาม มีีรััฐธรรมนููญหลายฉบัับที่่�อาจนำำ�มาใช้้เปรีียบเทีียบกัับการจััดทำำ�รััฐธรรมนููญ 
ในยุุคปััจจุุบัันของประเทศไทยโดยเฉพาะในช่่วงสองทศวรรษที่่�ผ่่านมา (นัับตั้้�งแต่่ปีี พ.ศ. 2540 
จนถึึงปััจจุุบััน) ได้้แก่่ การจััดทำำ�รััฐธรรมนููญใหม่่โดยมีีวััตถุุประสงค์์เพื่่ �อการ “ปฏิิรููปการเมืือง”  
หรืือการแก้้ไขเพื่่�อให้้หลุุดพ้้นไปจากปััญหาเรื้้�อรัังที่่�ฉุุดรั้้�งประเทศ ตามแนวคิิดรััฐธรรมนููญนิิยม  
(Constitutionalism) ซึ่่�งเป็็นแนวความคิิดที่่�จะใช้้รััฐธรรมนููญลายลัักษณ์์อัักษรให้้เป็็นเครื่่�องมืือ
ในการกำำ�หนดรููปแบบการปกครองและกำำ�หนดกลไกอัันเป็็นโครงสร้้างพื้้�นฐาน (Infrastructure) 
ในการจััดองค์์กรบริิหารรััฐ คุ้้�มครองสิิทธิิเสรีีภาพของประชาชน และประการสำำ�คััญคืือการเพิ่่�ม 
ประสิิทธิิภาพให้้กัับรััฐบาลในระบบการเมืืองรวมถึึงการสร้้างระบบควบคุุมตรวจสอบการใช้้อำำ�นาจ 
และมีีการปรัับปรุุงโครงสร้้างทางการเมืืองให้้มีีเสถีียรภาพ16 

16	 เกรีียงไกร เจริิญธนาวััฒน์์, ‘รััฐธรรมนููญในแนวคิิดรััฐธรรมนููญนิิยม [ตอนที่่� 1]’ <http://public-law.net/ 
	 publaw/view.aspx?id=409> สืืบค้้นเมื่่�อ 28 ตุุลาคม 2568.
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		ก  ารปฏิิรููปการเมืืองท่ี่�เป็็นเหมืือนต้้นแบบของการใช้้แนวคิิดแบบรััฐธรรมนููญนิิยม คืือการกำำ�เนิิด 
ของรััฐธรรมนููญแห่่งสาธารณรัฐที่่� 5 หรืือรััฐธรรมนููญแห่่งสาธารณรัฐฝรั่่�งเศส ฉบัับลงวัันที่� 4 ตุุลาคม 
ค.ศ. 1958 (La Constitution de la Cinquième République, La Constitution française du 	
4 octobre 1958) รััฐธรรมนููญฉบัับนี้้�มีีที่่�มาจากปััญหาความไร้้เสถีียรภาพอย่่างถึึงขีีดสุุดของรััฐบาล 
อัันเป็็นผลมาจากระบบการเมืืองของรััฐธรรมนููญแห่่งสาธารณรััฐท่ี่�ส่ี่� (ฉบัับลงวัันที่� 13 ตุุลาคม ค.ศ. 1946)  
ความอ่่อนแอและไร้้เสถีียรภาพดังกล่าว ทำำ�ให้้รัฐบาลไม่่สามารถรับมืือกัับวิิกฤตการณ์สงครามประกาศ 
อิิสรภาพในดินแดนอินโดจีีน (เวีียดนาม) และวิิกฤตการณ์สงครามแอลจีีเรีีย (La Guerre d’Algérie) 
ได้้อย่่างมีีประสิิทธิิภาพ ซึ่่�งวิิกฤตสงครามแอลจีีเรีียนี้้�เองที่่�เป็็นเสมืือนฟางเส้้นสุุดท้้าย เนื่่�องจาก 
เกิิดการจลาจลโดยกลุ่่�มนายทหารฝรั่่�งเศสและพลเรืือนผู้้�สนัับสนุุน เพื่่�อต่่อต้้านรััฐบาลในปารีีส 
ที่่�พวกเขามองว่่าอ่่อนแอและกำำ�ลัังจะเจรจายอมมอบเอกราชให้้แก่่แอลจีีเรีีย วิิกฤตการณ์์ครั้้�งนี้้�สร้้าง 
ความหวาดกลัวว่่าจะเกิิดสงครามกลางเมืืองและการรัฐประหารในฝรั่่�งเศสแผ่่นดินใหญ่่ 
		ท่  ่ามกลางสุุญญากาศทางการเมืือง บรรดาผู้้�นำำ�ทางการเมืืองและสาธารณชนต่่างเรีียกร้้องให้้ 
บุุคคลท่ี่�เชื่่�อว่่ามีีบารมีีพอท่ี่�จะแก้้ไขวิิกฤตได้้กลับคืืนสู่่�อำำ�นาจ นั่่�นคือ นายพลชาร์์ล เดอ โกลล์์ (Charles 
de Gaulle) วีีรบุรุุษสงครามโลกครั้้�งท่ี่� 2 ซึ่่�งนายพล เดอ โกลล์์ ยอมรัับท่ี่�จะกลับมาเป็็นผู้้�นำำ�รัฐบาล  
แต่่ได้้ตั้้�งเงื่่�อนไขที่่�ชััดเจนต่่อสภาแห่่งชาติิ โดยขอให้้มอบอำำ�นาจพิิเศษในการบริิหารประเทศเป็็นเวลา  
6 เดืือน เพื่่�อแก้้ไขวิิกฤต รวมถึึงขอให้้มอบอำำ�นาจให้้เขาเพื่่�อการจัดทำำ�ร่างรััฐธรรมนููญฉบัับใหม่่ทั้้�งหมด
และนำำ�ไปให้้ประชาชนลงประชามติิรัับรอง
		ร่  ่างรััฐธรรมนููญดัังกล่่าวถููกร่่างขึ้้�นโดยคณะผู้้�เชี่่�ยวชาญและคณะรััฐมนตรีีภายใต้้การนำำ�ของ 
นายพล เดอ โกลล์์ และ มิิเชล เดอเบร (Michel Debré) รััฐมนตรีีว่่าการกระทรวงยุุติิธรรม 
ซึ่่�งเป็็นเหมืือน “สถาปนิิก” คนสำำ�คััญของรััฐธรรมนููญฉบัับนี้้� โดยแนวคิิดหลัักของเดอ โกลล์์ คืือ 
การสร้้าง “ฝ่่ายบริิหารที่่�เข้้มแข็็ง” (Exécutif fort) โดยมีีประมุุขแห่่งรััฐที่่�ทรงอำำ�นาจและอยู่่�เหนืือ 
ความขััดแย้้งทางการเมืือง หลัักการสำำ�คััญที่่ �ถููกบรรจุุในรััฐธรรมนููญฉบัับใหม่่ ได้้แก่่ ระบอบ 
กึ่่�งประธานาธิิบดีี (Semi-Presidential System) ที่่�สร้้างความสมดุุลระหว่่างระบบรััฐสภาและ 
ระบบประธานาธิิบดีีที่่ �เข้้มแข็็ง โดยมีีอำำ�นาจบริิหารที่่�สำำ�คััญ เช่่น เป็็นผู้้ �แต่่งตั้้ �งนายกรััฐมนตรีี  
มีีอำำ�นาจยุุบสภา สามารถนำำ�เสนอร่่างกฎหมายเพื่่�อลงประชามติิ และมีีอำำ�นาจพิิเศษในสภาวะฉุุกเฉิิน  
(มาตรา 16) อย่่างไรก็็ตาม แม้้ฝ่่ายบริิหารจะเข้้มแข็็งมีีเสถีียรภาพและยัังคงรัับผิิดชอบต่่อรััฐสภา  
แต่่อำำ�นาจของรััฐสภาก็็ถููกจำำ�กััดขอบเขตให้้ชััดเจนขึ้้�น เพื่่�อป้้องกัันการก้้าวก่่ายฝ่่ายบริิหารและ 
สร้้างเสถีียรภาพให้้แก่่รััฐบาล โดยกลไกการอภิิปรายไม่่ไว้้วางใจถููกทำำ�ให้้ทำำ�ได้้ยากขึ้้�น เพื่่�อลดปััญหา 
การล้้มรััฐบาลบ่่อยครั้้�ง 
		  หลัังจากร่่างเสร็็จสิ้้ �น รััฐธรรมนููญฉบัับใหม่่ได้้ถููกนำำ�เสนอต่่อประชาชนเพื่่�อลงประชามติ ิ
ในวัันที่่� 28 กัันยายน ค.ศ. 1958 ผลปรากฏว่่า ประชาชนชาวฝรั่่�งเศสกว่่า 82.6% ของผู้้�มาใช้้สิิทธิ ิ

-25-(001).indd   96-25-(001).indd   96 29/12/2568 BE   13:3029/12/2568 BE   13:30



97วารสารศาลรััฐธรรมนููญ ปีีที่่� 27 ฉบัับที่่� 2 (กรกฎาคม - ธัันวาคม 2568)

ออกเสีียงเห็็นชอบกัับรััฐธรรมนููญฉบัับใหม่่ รััฐธรรมนููญจึึงมีีผลบัังคัับใช้้ในวันที่� 4 ตุุลาคม ค.ศ. 1958  
เป็็นการเริ่่�มต้้นสถาปนาสาธารณรััฐที่่� 5 (Cinquième République) อย่่างเป็็นทางการมาจนถึึง 
ปััจจุุบัันนี้้�17 
		ก  ารจััดทำำ�รััฐธรรมนููญอัันเป็็นกรณีีศึึกษาที่่�ค่่อนข้้างใกล้้เคีียงกัับประเทศไทยที่่�สุุด คืือ กำำ�เนิิด 
ของรััฐธรรมนููญแห่่งสาธารณรััฐเกาหลีีฉบัับปััจจุุบััน หรืือ “รััฐธรรมนููญฉบัับสาธารณรััฐที่่� 6” (Sixth 
Republic) ในปี ค.ศ. 1987 โดยมีีที่�มาอัันเป็็นผลโดยตรงจากการเคลื่่�อนไหวเพื่่�อการปฏิิรููปการเมืือง
ครั้้�งใหญ่่ของภาคในเหตุุการณ์ประวััติิศาสตร์์ท่ี่�เรีียกว่า “การต่อสู้้�เพื่่�อประชาธิิปไตยในเดืือนมิถุุนายน” 
(June Democratic Struggle หรืือ June Democracy Movement) ในปีเดีียวกััน ซึ่่�งเป็็นการต่อต้้าน 
ระบอบเผด็็จการทหารที่่�สืืบทอดอำำ�นาจกัันมานานหลายปีี โดยมีีการประท้้วงลุุกลามไปทั่่�วประเทศ  
และรััฐบาลต้้องเผชิิญแรงกดดัันอย่่างหนัักจากกลุ่่�มผู้้�ประท้้วงและแรงกดดัันจากนานาชาติิ ในที่่�สุุด  
โน แท-อูู (Roh Tae-woo) ผู้้�ซึ่่�งถููกวางตััวให้้เป็็นผู้้�สืืบทอดอำำ�นาจต่่อจากช็อน ดูู-ฮวััน (Chun Doo-hwan)  
ได้้ออก “คำำ�ประกาศ 29 มิิถุุนายน” (June 29 Declaration) ที่่�เป็็นการยอมรัับข้้อเรีียกร้้อง 
ของผู้้�ประท้้วง และเป็็นจุุดเริ่่�มต้้นอย่่างเป็็นทางการของกระบวนการปฏิิรููป โดยมีีสาระสำำ�คััญคืือ  
การยอมให้้มีีการแก้้ไขรััฐธรรมนููญเพื่่�อใช้้ระบบการเลืือกตั้้�งประธานาธิิบดีีโดยตรง18 
		กร  ะบวนการจั ัดทำำ�รั ัฐธรรมนููญปีี ค.ศ. 1987 ของเกาหลีีใต้้นั้้   �นไม่ ่ได้ ้มีีก ารจั ัดตั้้  �ง 
“สภาร่่างรััฐธรรมนููญ” (Constituent Assembly) ที่่�มาจากการเลืือกตั้้�งใหม่่เป็็นการเฉพาะ แต่่ใช้้ 
กลไกการเจรจาระหว่่างพรรคการเมืือง โดยเฉพาะระหว่่างพรรครัฐบาล (Democratic Justice Party 
ของฝ่่ายช็็อน ดูู-ฮวััน และ โน แท-อูู) และพรรคฝ่ายค้้านหลััก (Reunification Democratic Party)  
โดยทั้้ �งสองฝ่่ายได้้ร่่วมกัันยกร่่างรััฐธรรมนููญฉบัับใหม่่ให้้สอดคล้้องกัับหลัักการในคำำ�ประกาศ  
29 มิิถุุนายน และนำำ�ร่างรััฐธรรมนููญท่ี่�ผ่่านการเจรจาและประนีีประนอมทางการเมืืองแล้้วนำำ�เสนอต่่อ
รััฐสภา (National Assembly) ซึ่่�งทำำ�หน้้าที่่�พิิจารณาและให้้ความเห็น็ชอบ และเพื่่�อให้้รััฐธรรมนููญ 
ฉบัับใหม่่นี้้�มีีความชอบธรรมสููงสุุดและสะท้้อนเจตจำำ�นงของประชาชนตามที่่�ได้้ต่่อสู้้�มา หลัังจาก 
ที่่�ร่่างรััฐธรรมนููญดัังกล่่าวผ่่านความเห็็นชอบของรััฐสภาแล้้ว ก็็ได้้ถููกนำำ�ไปให้้ประชาชนทั่่�วประเทศ 
ลงประชามติิในเดืือนตุลาคม ค.ศ. 1987 และได้้รับการรับรองด้้วยคะแนนเสีียงท่่วมท้้นถึงร้้อยละ 9319 

17	 Vie Politque, ‘La Chambre haute avant la Ve République’ <https://www.vie-publique.fr/ 
	 fiches/19487-la-chambre-haute-avant-la-ve-republique> สืืบค้้นเมื่่�อ 3 พฤศจิิกายน 2568.
18	 เขมภััทร ทฤษฎิิคุุณ, ‘ความล้้มเหลวของรััฐประหารเกาหลีีใต้้ กัับจุุดแข็็งของสถาบัันประชาธิิปไตย’ <https://pridi. 
	 or.th/th/content/2024/12/2267> สืืบค้้นเมื่่�อ 3 พฤศจิิกายน 2568.
19	 Constitutionnet, ‘Constitutional history of Republic of Korea’ <https://constitutionnet-org.  
	 translate.goog/country/republic-korea?_x_tr_sl=en&_x_tr_tl=th&_x_tr_hl=th&_x_tr_pto=tc>  
	สื บค้้นเมื่่�อ 3 พฤศจิิกายน 2568.
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		  อย่่างไรก็ตาม มีีกรณีีที่�การปฏิิรููปการเมืืองโดยอาศััยกลไกของการแก้้ไขหรืือจััดทำำ�รัฐธรรมนููญนั้้�น 
ไม่่ประสบความสำำ�เร็็จอยู่่�เช่่นกััน ได้้แก่่ กรณีีของสาธารณรััฐชิิลีี ซึ่่�งหลัังจากการประกาศเอกราช 
จากราชอาณาจัักรสเปนเมื่่�อวัันที่� 5 เมษายน ค.ศ. 1818 และประกาศใช้้รัฐธรรมนููญแห่่งสาธารณรััฐชิิลีี  
ค.ศ. 1833 แล้้ว ก็็เกิิดสงครามกลางเมืืองเพื่่�อต่่อสู้้�แย่่งชิิงอำำ�นาจกัันระหว่่างฝ่่ายต่่าง ๆ  ก่่อนจะกลายเป็็น 
การปกครองระบอบเผด็็จการทหารโดย นายพล ออกุุสโต ปิิโนเชต์์ อููการ์์เต้้ (Augusto Pinochet 
Ugarte) จนกระทั่่�งการสิ้้�นสุดอำำ�นาจของเขาในปี ค.ศ. 1989 
		  หลัังจากนั้้�น ในช่่วงระหว่่าง ค.ศ. 1989 - 2010 มีีการแก้้ไขเพิ่่�มเติิมรััฐธรรมนููญรวมมากกว่่า 
24 ครั้้�ง โดยเฉพาะการแก้้ไขรััฐธรรมนููญในปี ค.ศ. 2005 ประชาชนชาวชิิลีีมีีการเรีียกร้้องให้้ประเทศ 
หลุุดพ้้นจากรััฐธรรมนููญในยุุคปิิโนเชต์์ จนกระทั่่�งนำำ�มาซึ่่�งการประท้้วงครั้้�งใหญ่่ในชิิลีีเมื่่�อวัันที่่� 18 
ตุุลาคม ค.ศ. 2019 เพื่่�อต่่อต้้านความเหลื่่�อมล้ำำ��ทางเศรษฐกิิจที่่�ส่่งผลต่่อค่่าใช้้จ่่ายในชีีวิิตประจำำ�วััน 
ของชาวชิิลีีที่่ �เริ่่ �มต้้นตั้้�งแต่่รััฐบาลของประธานาธิิบดีีเซบาสเตีียน ปิิเนร่่า (Sebastián Piñera)  
การประท้้วงส่่งผลให้้ประเทศหยุุดชะงัักเป็็นเวลาหลายสััปดาห์์ จนประชาชนชาวชิิลีีมีีความเห็็นพ้้องกัันว่า 
ควรจะปรัับโครงสร้้างทางการเมืืองใหม่่ เนื่่�องจากรัฐธรรมนููญแห่่งสาธารณรััฐชิิลีี ค.ศ. 1980 เขีียนขึ้้�น 
ระหว่่างการปกครองระบอบเผด็็จการและยัังคงมีีผลใช้้บัังคัับในปััจจุุบััน และมีีการจััดให้้ประชาชน
ออกเสีียงประชามติิตอบคำำ�ถามสองประการ คืือ สาธารณรััฐชิิลีีควรมีีรััฐธรรมนููญฉบัับใหม่่หรืือไม่่ 
และการร่างรััฐธรรมนููญฉบัับใหม่่ ผู้้�ร่่างรััฐธรรมนููญควรเป็็นประชาชน หรืือสมาชิิกสภาคองเกรสควบคู่่� 
กัับประชาชน การออกเสีียงประชามติิเมื่่�อวัันที่� 25 ตุุลาคม ค.ศ. 2020 ประชาชนชาวชิิลีีมีีความเห็็น 
ตรงกัันว่่า เห็็นควรยกเลิิกรััฐธรรมนููญฉบัับเดิิม และกำำ�หนดให้้สภาร่่างรััฐธรรมนููญทั้้�งหมดมาจาก 
ประชาชน20  
		กร  ะบวนการจััดทำำ�รััฐธรรมนููญฉบัับใหม่่ตามผลการออกเสีียงประชามติิดัังกล่่าว เริ่่ �มต้้น 
จากการเลืือกตั้้�งสภาร่่างรััฐธรรมนููญ (Convención Constitucional) ที่่�สมาชิิกทั้้�งหมด 155 คน 
มาจากการเลืือกตั้้�งในเดืือนพฤษภาคม ค.ศ. 2021 ซึ่่�งหากพิิจารณาเฉพาะองค์์ประกอบ ถืือเป็็น 
สภาท่ี่�มีีความก้้าวหน้้าอย่่างมาก ประกอบด้้วยสมาชิิกที่�เป็็นอิสระ (ไม่่สัังกััดพรรคการเมืือง) จำำ�นวนมาก 
มีีสััดส่่วนชาย - หญิิงเท่่ากััน (Gender Parity) และมีีการจััดสรรที่่�นั่่�งสำำ�หรัับผู้้�แทนชนเผ่่าพื้้�นเมืือง 
(Indigenous seats) ร่่างรััฐธรรมนููญท่ี่�จััดทำำ�ขึ้้�นจึงมีีลักษณะก้้าวหน้้าสููง เน้้นสิทธิิทางสัังคม สิิทธิิสตรีี 
สิิทธิิชนเผ่่าพื้้�นเมืือง และการคุ้้�มครองสิ่่�งแวดล้้อม21 แต่่อย่่างไรก็ตาม ปรากฏว่า เมื่่�อนำำ�ร่างรััฐธรรมนููญ

20	 Jennifer M. Piscopo and Peter M. Siavelis, ‘Chile’s Constitutional Moment’ (2021) 120 Current 	
	 History 823, 43. 
21	 The Guardian. ‘Chile presents draft of new constitution to replace Pinochet-era’  <https://www.  
	 theguardian.com/world/2022/may/16/chile-constitution-new-draft-pinochet> สืืบค้้นเมื่่ �อ  
	 3 พฤศจิิกายน 2568.
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ฉบัับนี้้�ไปออกเสีียงประชามติิ ในวันที่� 4 กัันยายน ค.ศ. 2022 ผลกลับปรากฏว่า ประชาชนออกเสีียง 
“ไม่่รัับร่่าง” (Rechazo) รััฐธรรมนููญฉบัับนี้้� ด้้วยคะแนนเสีียงเกิินครึ่่�งถึึงร้้อยละ 61.8622 
		  จากความล้้มเหลวของการจััดทำำ�รััฐธรรมนููญโดยมาจากสภาร่่างรััฐธรรมนููญที่่�มาจากการ 
เลืือกตั้้�งของประชาชนโดยตรงในครั้้�งนี้้� ในครั้้�งถััดมา พรรคการเมืืองในรัฐสภาได้้เจรจา “ข้้อตกลงเพื่่�อชิิลีี” 
(Agreement for Chile) เพื่่�อเริ่่�มต้้นกระบวนการใหม่่อีีกครั้้�ง โดยใช้้โครงสร้้างองค์์กรผู้้�จััดทำำ�แบบ 
โครงสร้้างผสม (A Hybrid Structure) แทนการมีีสภาร่่างรััฐธรรมนููญที่่�มาจากการเลืือกตั้้�งโดยตรง 
ของประชาชนทั้้�งหมด โดยโครงสร้้างผสมนี้้�ใช้้โครงสร้้างสามส่่วนหลััก คืือคณะกรรมการผู้้�เชี่่�ยวชาญ 
ในการยกางรััฐธรรมนููญ (Committee of Experts) 24 คน ซึ่่�งได้้รับการแต่่งตั้้�งโดยรััฐสภา ทำำ�หน้้าท่ี่� 
ยกร่างรััฐธรรมนููญฉบัับร่่างเบื้้�องต้้น (Preliminary Draft) และสภาท่ี่�ปรึึกษา (Constitutional Council)  
มาจากการเลืือกตั้้�งโดยตรงของประชาชนจำำ�นวน 50 คน ซึ่่�งมีีการเลืือกตั้้�งในเดืือน พฤษภาคม  
ค.ศ. 2023 เพื่่�อทำำ�หน้้าที่่�อภิิปราย แก้้ไข และให้้ความเห็น็ชอบร่่างสุุดท้้าย โดยมีีกรอบจากร่่างของ 
ผู้้�เช่ี่�ยวชาญ และสุุดท้้ายคืือ คณะกรรมการเทคนิคว่าด้้วยการมีีสิทธิ์์�อภิิปราย (Technical Admissibility 
Committee) ทำำ�หน้้าท่ี่�ตรวจสอบประเด็็นทางกฎหมายและกระบวนการ ซึ่่�งในการเลืือกตั้้�งสภาท่ี่�ปรึึกษา 
พรรคการเมืืองฝ่่ายขวาและขวาจััดได้้รัับชััยชนะและครองเสีียงข้้างมาก ส่่งผลให้้ร่่างรััฐธรรมนููญ 
ฉบัับสุุดท้้ายที่่�ออกมามีีเนื้้�อหาที่่�ออกไปทางอนุุรัักษ์์นิิยมอย่่างมาก เมื่่�อนำำ�ร่่างรััฐธรรมนููญฉบัับนี้้� 
ไปออกเสีียงประชามติิเมื่่�อวัันที่� 17 ธัันวาคม ค.ศ. 2023 ก็็ปรากฏว่า ประชาชนยัังคงออกเสีียงไม่่รัับ 
ร่่างรััฐธรรมนููญฉบัับที่่�ร่่างขึ้้�นครั้้�งที่่�สองอยู่่�ดีีด้้วยคะแนนเสีียงร้้อยละ 55.7623 หลัังความล้้มเหลว 
ในการอนุุมััติิร่่างรััฐธรรมนููญถึึงสองครั้้�ง ประธานาธิิบดีีกาเบรีียล บอริิช ได้้ประกาศว่่ากระบวนการ 
จััดทำำ�รััฐธรรมนููญใหม่่จากการประชามติิ ค.ศ. 2020 นั้้�น ได้้สิ้้�นสุุดลงแล้้วในสมััยรััฐบาลของเขา 
เป็็นผลให้้รัฐธรรมนููญฉบัับ ค.ศ. 1980 และท่ี่�แก้้ไขเพิ่่�มเติิม ยัังคงมีีผลใช้้บังคัับต่่อไป

22	 Gloria de la Fuente, ‘Lecciones para un nuevo comienzo En los próximos días debemos ver un  
	 claro cronograma para un nuevo proceso, de manera de devolver un clima de certidumbre que  
	 nos permita enfrentar de buena manera esta nueva etapa’ <https://elpais.com/chile/2022-09-05/ 
	 lecciones-para-un-nuevo-comienzo.html> สืืบค้้นเมื่่�อ 3 พฤศจิิกายน 2568. 
23	 Rocío Montes, ‘Chile rejects conservative constitution, with 55% voting against it’  <https://english. 
	 elpais.com/international/2023-12-18/chile-rejects-conservative-constitution-with-55-voting- 
	 against-it.html> สืืบค้้นเมื่่�อ 3 พฤศจิิกายน 2568.
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		ค  วามล้้มเหลวของกระบวนการจััดทำำ�รััฐธรรมนููญชิิลีีข้้างต้้น สามารถชี้้�ให้้เห็็น “บทเรีียน” 
สองประการสำำ�คัญ
		  ประการที่่� 1 การมีีสภาร่่างรััฐธรรมนููญที่่�มาจากการเลืือกตั้้�งโดยตรง ไม่่ใช่่หลัักประกััน 
ความสำำ�เร็็จของการมีีรััฐธรรมนููญที่่�ได้้รับการยอมรัับจากประชาชน
		  ในกระบวนการครั้้�งแรก (ค.ศ. 2021 - 2022) แม้้ชิลีีจะใช้้สภาร่่างรััฐธรรมนููญ (Convención 
Constitucional) ที่่�สมาชิกิทั้้�ง 155 คน มาจากการเลืือกตั้้�งโดยตรง และมีีองค์์ประกอบที่่�ถููกมองว่่า 
ก้้าวหน้้าอย่่างมาก แต่่ผลลััพธ์์สุุดท้้ายคืือร่่างรััฐธรรมนููญฉบัับดัังกล่่าวกลัับถููกประชาชนปฏิิเสธ 
อย่่างชััดเจนในการออกเสีียงประชามติิ ด้้วยคะแนนเสีียง “ไม่่รัับร่่าง” (Rechazo) สููงถึึงร้้อยละ 61.86 
กรณีีนี้้�จึึงชี้้�ให้้เห็็นว่า การมีีสภาร่่างรััฐธรรมนููญท่ี่�มาจากการเลืือกตั้้�งของประชาชนโดยตรงเพีียงอย่่างเดีียว  
ไม่่สามารถรับประกัันได้้ว่าร่่างรััฐธรรมนููญท่ี่�จััดทำำ�ขึ้้�นจะได้้รับการยอมรัับจากประชาชนทั้้�งประเทศ
		  ประการที่่� 2 ระบบการเลืือกตั้้�งผู้้�ร่่างรััฐธรรมนููญโดยตรง อาจนำำ�ไปสู่่�ร่างรััฐธรรมนููญที่่�สุุดโต่่ง
		ค  วามล้้มเหลวในการทำำ�ประชามติิทั้้�งสองครั้้�งสะท้้อนปััญหาการได้้มาซึ่่�งร่่างรััฐธรรมนููญที่่�มีี 
เนื้้�อหาสุุดโต่่งเอนเอีียงไปทางใดทางหนึ่่�ง กล่าวคืือ ในครั้้�งแรก ผลการเลืือกตั้้�งได้้สภาท่ี่�มีีความก้้าวหน้้าสููง 
ส่่งผลให้้ร่างรััฐธรรมนููญมีีลักษณะ “ก้้าวหน้้าสููง” เน้้นสิทธิิทางสัังคม สิิทธิิสตรีี และสิ่่�งแวดล้้อมจนถููกปฏิิเสธ 
ในทางกลับกััน กระบวนการครั้้�งท่ี่�สอง (ค.ศ. 2023) ซึ่่�งแม้้จะใช้้โครงสร้้างผสม (Hybrid Structure) 
แต่่ในส่วนของสภาท่ี่�ปรึึกษา (Constitutional Council) ท่ี่�มาจากการเลืือกตั้้�ง 50 คน ผลการเลืือกตั้้�ง 
กลับทำำ�ให้้พรรคการเมืืองฝ่่ายขวาและขวาจััดได้้รับชััยชนะและครองเสีียงข้้างมาก ส่่งผลให้้ร่างรััฐธรรมนููญ 
ฉบัับสุุดท้้ายมีีเนื้้�อหาที่่�ออกไปทางอนุุรัักษ์์นิิยมอย่่างมาก และถููกประชาชนปฏิิเสธในที่่�สุุดเช่่นกััน  
ทั้้�งสองกรณีีจึงสะท้้อนว่าการเลืือกตั้้�งผู้้�ร่่างรััฐธรรมนููญอาจส่่งผลให้้เกิิดร่างท่ี่�สุุดโต่่ง (ไม่่ว่่าซ้้ายหรืือขวา) 
ซึ่่�งยากที่่�จะสร้้างรััฐธรรมนููญที่่�ได้้รัับฉัันทามติิผ่่านกระบวนการออกเสีียงประชามติิจากประชาชน 
ทั้้�งประเทศ

7. ข้้อสัังเกตในกรณีีที่่�หากจะมีี “สภาร่่างรััฐธรรมนููญ” ที่่�มาจากการเลืือกตั้้�งโดยตรง 
ของประชาชนคู่่�กับ “รััฐสภา”
		รูู  ปแบบของการจััดตั้้�งสภาร่่างรััฐธรรมนููญขึ้้�นมาเพื่่�อทำำ�หน้้าที่่�จััดทำำ�รััฐธรรมนููญฉบัับใหม่่นั้้�น  
หากยึดตามรููปแบบท่ี่�เคยมีีข้้อเสนอในลักษณะนี้้�มาตลอด จะมีีรููปแบบหรืือโมเดลในลักษณะท่ี่�ให้้มีีสภา
ร่่างรััฐธรรมนููญท่ี่�มาจากการเลืือกตั้้�งของประชาชนโดยตรง ไม่่ว่่าทั้้�งหมดหรืือบางส่่วน ดำำ�เนิินการร่าง 
รััฐธรรมนููญขึ้้�นมาทั้้�งฉบัับ และนำำ�มาให้้รัฐสภาออกเสีียงว่่าเห็็นชอบด้้วยร่่างรััฐธรรมนููญดัังกล่าวหรืือไม่่ 
แล้้วจึึงนำำ�มาให้้ประชาชนออกเสีียงประชามติิให้้ความเห็็นชอบก่่อนนำำ�ขึ้้�นทููลเกล้้าฯ เพื่่�อพระมหากษัตริิย์์ 
ทรงลงพระปรมาภิิไธยนั้้�น แม้้อาจจะดููเป็็นหลัักการที่�ดีีและมีีความเป็็นประชาธิิปไตย แต่่ก็็อาจจะก่่อให้้ 
เกิิดปััญหาที่่�สำำ�คััญอัันควรพิิจารณาในทางทฤษฎีีกฎหมายรััฐธรรมนููญ โดยเฉพาะอย่่างยิ่่�งในมิิติิของ 
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ความสััมพัันธ์์เชิิงอำำ�นาจระหว่่าง “สภาร่่างรััฐธรรมนููญ” ในรููปแบบดัังกล่่าว และ“รััฐสภา” ซึ่่�งเป็็น 
องค์์กรที่่�ใช้้อำำ�นาจนิิติิบััญญััติิและอำำ�นาจแก้้ไขเพิ่่�มเติิมรััฐธรรมนููญอยู่่�เดิิม คืือเรื่่�องการทัับซ้้อนของ 
ความชอบธรรม (A Conflict of Dual Legitimacy) คืือการเกิิดขึ้้�นของสภาวะ “ทวิิลัักษณ์์แห่่ง 
ความชอบธรรม” (Dual Legitimacy) กล่าวคืือ ทั้้�งสภาร่่างรััฐธรรมนููญและรััฐสภา ต่่างมีีแหล่่งท่ี่�มา 
ของอำำ�นาจ (Source of Legitimacy) จากการเลืือกตั้้�งโดยตรงของประชาชนเหมืือนกัน
		  ในทางทฤษฎีี การจััดทำำ�รััฐธรรมนููญฉบัับใหม่่ถืือเป็็นการใช้้อำำ�นาจสถาปนาของประชาชน 
ผู้้�เป็็นเจ้้าของอำำ�นาจอธิิปไตยและอำำ�นาจสถาปนารััฐธรรมนููญ ในขณะที่่�อำำ�นาจของรััฐสภา (รวมถึึง 
อำำ�นาจแก้้ไขเพิ่่�มเติิมรััฐธรรมนููญ) เป็็นเพีียงอำำ�นาจท่ี่�ถููกสถาปนาขึ้้�น (Pouvoir Constitué) ซึ่่�งถููกจำำ�กัด 
โดยกรอบของรััฐธรรมนููญท่ี่�ใช้้อยู่่� แต่่เมื่่�อ สสร. ซึ่่�งควรจะเป็็นตัวแทนของอำำ�นาจสถาปนา ถููกกำำ�หนดให้้ 
ต้้องส่่งร่่างรััฐธรรมนููญให้้รััฐสภา (อำำ�นาจที่่�ถููกสถาปนา) ให้้ความเห็็นชอบ ไม่่ว่่าในรููปแบบใดก็็ตาม  
ย่่อมก่่อให้้เกิิดการบิดเบืือนลำำ�ดับชั้้�นของอำำ�นาจ (Hierarchy of Power) และสร้้างจุุดปะทะทางการเมืือง 
อย่่างหลีีกเล่ี่�ยงไม่่ได้้
		  ในปััจจุุบัันสภาร่่างรััฐธรรมนููญเป็็นการแสดงออกถึึงประชาธิิปไตย นั่่ �นคืือเหตุุผลหนึ่่�งที่่ � 
โดยทั่่�วไปแล้้วมีีเสีียงเรีียกร้้องให้้จััดตั้้�งสภาร่่างรััฐธรรมนููญเพื่่�อเป็็นก้้าวแรกสู่่�ประชาธิิปไตยและ 
ความยุุติิธรรม ไม่่น่่าแปลกใจท่ี่�ทางเลืือกหลัักสำำ�หรัับสภาร่่างรััฐธรรมนููญ คืือ สภานิิติิบััญญััติิ ซึ่่�งโดยปกติ 
จะดำำ�เนิินการด้้วยคะแนนเสีียงข้้างมากที่่�มีีคุุณสมบััติิเหมาะสม ตามที่่�สภาร่่างรััฐธรรมนููญอ้้างว่่าเป็็น 
กระบอกเสีียงและเป็็นตััวแทนของประชาชน แต่่บ่่อยครั้้�งที่่ �ไม่่อาจแยกสภานิิติิบััญญััติิออกจาก 
สภาร่่างรััฐธรรมนููญได้้อย่่างชััดเจน ในบางกรณีี หน้้าที่่�ของสภาร่่างรััฐธรรมนููญถููกจำำ�กััดอยู่่�เพีียง 
การจััดทำำ�ร่่างรััฐธรรมนููญ ในบางครั้้�ง สภาร่่างรััฐธรรมนููญอาจทำำ�หน้้าที่่�เป็็นสภานิิติิบััญญััติิด้้วย หรืือ 
สภานิิติิบััญญััติิอาจทำำ�หน้้าท่ี่�เป็็นสภาร่่างรััฐธรรมนููญ ซึ่่�งทำำ�ให้้ความแตกต่างระหว่่างสภาร่่างรััฐธรรมนููญ 
และสภานิิติิบััญญััติิหายไป ทั้้�งสภาร่่างรััฐธรรมนููญและสภานิิติิบััญญััติิอาจดำำ�เนิินงานโดยมีีสมาชิิก 
กลุ่่�มเดีียวกััน แม้้ว่าทั้้�งสองสภาอาจใช้้วิธีีการที่�แตกต่างกัันในการดำำ�เนิินงานและการตัดสินใจ ในบางกรณีี 
สภาร่่างรััฐธรรมนููญจะถููกเปลี่่�ยนหรืือเปลี่่�ยนตััวเองไปเป็็นสภานิิติิบััญญััติิหลัังจากเสร็็จสิ้้�นภารกิิจ 
การจัดทำำ�ร่างรััฐธรรมนููญ อีีกทั้้�งแม้้ว่าสภาร่่างรััฐธรรมนููญจััดตั้้�งขึ้้�นเพื่่�อร่่างรััฐธรรมนููญเพีียงประการเดีียว  
แต่่ไม่่ได้้แตกต่่างจากสภานิิติิบััญญััติิในแง่่ของความเป็็นตััวแทนและวิิธีีการที่่ �สมาชิิกจะเข้้ามา 
มีีส่วนร่วม ทั้้�งสองกรณีีมีีข้้อกัังวลเช่่นเดีียวกัันที่�อาจถููกครอบงำ��โดยพรรคการเมืืองและกลุ่่�มผลประโยชน์์ 
ท่ี่�พรรคการเมืืองเป็็นตัวแทน ในอีีกด้้านหนึ่่�ง หากสภาร่่างรััฐธรรมนููญจััดตั้้�งขึ้้�นมาเป็็นองค์์กรแยกต่างหาก 
จากรััฐสภา อาจเกิดิปััญหาความขัดัแย้้งระหว่่างสภาร่่างรััฐธรรมนููญและรััฐสภา กรณีีสภานิิติิบััญญััติ ิ
และสภาร่่างรััฐธรรมนููญมีีส่่วนร่่วมในกระบวนการจััดทำำ�ร่่างรััฐธรรมนููญ โดยรััฐธรรมนููญกำำ�หนดให้้ 
ร่่างรััฐธรรมนููญที่่�จััดทำำ�ขึ้้ �นโดยสภาร่่างรััฐธรรมนููญต้้องผ่่านความเห็็นชอบของสภานิิติิบััญญััติิ  
หากร่างรััฐธรรมนููญไม่่ได้้รับความเห็็นชอบจากสภานิิติิบััญญััติิ ย่่อมทำำ�ให้้ร่างรััฐธรรมนููญเป็็นอันตกไป  
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หรืือสภานิิติิบััญญััติิอาจปฏิิเสธการสนัับสนุุนทางงบประมาณที่่�เพีียงพอแก่่การจััดทำำ�ร่่างรััฐธรรมนููญ24  
ซึ่่�งเป็็นอุุปสรรคต่่อกระบวนการจััดทำำ�ร่่างรััฐธรรมนููญฉบัับใหม่่ให้้ล่่าช้้าออกไป และอาจนำำ�ไปสู่่� 
ความขััดแย้้งทางการเมืืองต่่อไปแนวทางในการให้้ สสร. นำำ�ร่่างรััฐธรรมนููญเสนอต่่อประชาชน 
เพื่่�อการออกเสีียงประชามติิโดยตรง โดยไม่่ผ่่านการพิิจารณาของรััฐสภา อาจถืือเป็็นกระบวนการ 
ท่ี่�สอดคล้้องกัับหลัักการที่�ว่่าอำำ�นาจสถาปนารััฐธรรมนููญเป็็นของประชาชนมากกว่า ทว่่า แนวทางดัังกล่าว  
แม้้จะแก้้ไขปััญหาการขัดกันแห่่งอำำ�นาจในระดัับ “สถาบััน” (Institutional Conflict) แต่่ก็็อาจนำำ�ไปสู่่� 
การยกระดัับความขััดแย้้งในระดัับ “สัังคม” (Societal Conflict) กล่าวคืือ ฝ่่ายการเมืืองท่ี่�สนัับสนุุนรัฐสภา 
หรืือกลุ่่�มผลประโยชน์์ท่ี่�สููญเสีียไปตามกติกาใหม่่ อาจใช้้กลไกการรณรงค์์ประชามติิเป็็นเวทีีในการระดม 
การต่อต้้าน ก่่อให้้เกิิดสภาวะการแบ่่งขั้้�ว (Polarization) ทางการเมืืองและสัังคมอย่่างรุุนแรง ซึ่่�งเป็็น 
ข้้อพึึงระวัังอย่่างยิ่่�งในการออกแบบกระบวนการเปล่ี่�ยนผ่าน

8. บทสรุุป
		  จากกรณีีศึึกษาทั้้�งจากประวััติิศาสตร์์ไทยและประสบการณ์์การจััดทำำ�รััฐธรรมนููญเพื่่�อปฏิิรููป
การเมืืองในต่่างประเทศ อาจพอจะทำำ�ให้้เราผู้้�เป็็นวิิญญููชนพอจะฉุุกคิิดกัันได้้บ้้างว่่า “ที่่�มา” หรืือ 
“กลไก” ในการจัดทำำ�รัฐธรรมนููญนั้้�น เป็็นคนละเรื่่�องกัับ “คุุณภาพ” หรืือ “ความเป็็นประชาธิิปไตย” 
ของรััฐธรรมนููญ
		รั  ฐธรรมนููญท่ี่�มีีความเป็็นประชาธิิปไตยและปฏิิรููปการเมืืองสำำ�เร็็จจนเป็็นที่�ยอมรัับ ไม่่ว่่าจะเป็็น
กรณีีของรััฐธรรมนููญไทย คืือ รััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2540 หรืือรััฐธรรมนููญ
แห่่งสาธารณรััฐฝรั่่�งเศส และรััฐธรรมนููญแห่่งสาธารณรััฐเกาหลีี ก็็ไม่่ได้้เกิิดจากการยกร่างหรืือจััดทำำ�ขึ้้�น 
โดย “สภาร่่างรััฐธรรมนููญ” ที่่�มาจากการเลืือกตั้้�งโดยตรงของประชาชน กล่่าวอีีกนััยหนึ่่�ง การจััดทำำ� 
ร่่างรััฐธรรมนููญที่่�มีีความเป็็นประชาธิิปไตยมากหรืือน้้อยไม่่ใช่่หลัักประกัันว่่ารััฐธรรมนููญฉบัับใหม่ ่
จะมีีเนื้้�อหาที่่�เป็็นประชาธิิปไตยอย่่างแน่่แท้้ ที่่�มาของกระบวนการจััดทำำ�ร่่างรััฐธรรมนููญที่่�ไม่่เป็็น 
ประชาธิิปไตยอาจได้้ผลลััพธ์์ที่่ �นำำ�ไปสู่่�ก ารเป็็นรััฐธรรมนููญฉบัับใหม่่ที่่ �มีีเนื้้ �อหาเชิิงทฤษฎีีเป็็น 
ประชาธิิปไตยได้้ เช่่น รััฐธรรมนููญแห่่งสหพัันธ์สาธารณรััฐเยอรมนีี และรััฐธรรมนููญญ่ี่�ปุ่่�น ซึ่่�งจััดทำำ�ขึ้้�น 
โดยคณะกรรมการยกร่างรััฐธรรมนููญท่ี่�เป็็นผู้้�เช่ี่�ยวชาญ ไม่่เปิิดโอกาสให้้ประชาชนมีีส่วนร่วม และไม่่มีี
การออกเสีียงประชามติิก่่อนประกาศใช้้บังคัับ25 

24	 Yash Ghai, The Role of Constituent Assemblies in Constitution-Making, (Stockholm: International  
	 IDEA, 2006), pp. 19-20 เข้้าถึึงได้้จาก constitutionnet.org/sites/default/files/2017-08/the_role_of_ 
	 constituent_ assemblies_-_final_yg_-_200606.pdf.
25	ปิ ยบุุตร แสงกนกกุล, กฎหมายรัฐธรรมนููญ: การก่่อตั้้�งรััฐธรรมนููญและการแก้้ไขรัฐธรรมนููญ (ปทุุมธานีี: โครงการ 
	ตำ ำ�ราและเอกสารประกอบการสอน คณะนิิติิศาสตร์์ มหาวิิทยาลััย ธรรมศาสตร์์ 2560) 63-64.
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		  ในขณะท่ี่�แนวคิิดที่�ว่่าการมีี “สภาร่่างรััฐธรรมนููญ” ท่ี่�มาจากการเลืือกตั้้�งโดยตรงของประชาชน
ไม่่ว่่าทั้้�งหมดหรืือบางส่่วน กลับเป็็น “ปััจจััยหลััก” แห่่งความล้้มเหลวเช่่นในกรณีีของสาธารณรััฐชิิลีี
		รูู  ปแบบของการจัดตั้้�งสภาร่่างรััฐธรรมนููญขึ้้�นมาเพื่่�อทำำ�หน้้าท่ี่�จััดทำำ�รัฐธรรมนููญฉบัับใหม่่ แม้้เป็็น 
หลัักการที่่�ดีีและมีีความเป็็นประชาธิิปไตย แต่่อาจก่่อให้้เกิิดปััญหาความสััมพัันธ์์เชิิงอำำ�นาจระหว่่าง 
“สภาร่่างรััฐธรรมนููญ” และ “รััฐสภา” ซึ่่�งเป็็นองค์์กรที่�ใช้้อำำ�นาจนิิติิบััญญััติิและอำำ�นาจแก้้ไขเพิ่่�มเติิม 
รััฐธรรมนููญอยู่่�เดิิม หากกรณีีมีีความขััดแย้้งในกระบวนการจััดทำำ�ร่่างรััฐธรรมนููญซึ่่�งจะเป็็นอุุปสรรค 
และอาจนำำ�ไปสู่่�ความขััดแย้้งทางการเมืืองต่่อไปในการจัดทำำ�รัฐธรรมนููญฉบัับใหม่่ 
		  เมื่่ �อถึึงคราวจำำ�เป็็นต้้องตััดสิินใจเพื่่�อจััดตั้้ �งสภาร่่างรััฐธรรมนููญขึ้้ �นมาทำำ�หน้้าที่่ �จััดทำำ� 
ร่่างรััฐธรรมนููญฉบัับใหม่่ต้้องกำำ�หนดที่่�มา องค์์ประกอบ และกระบวนการพิิจารณา ซึ่่�งสามารถ 
จััดทำำ�ร่างรััฐธรรมนููญฉบับใหม่่ได้้ตามกระบวนการทางกฎหมายที่่�มีีความชอบธรรมอย่่างมีีคุุณภาพ 
เพ่ื่�อส่่งมอบให้้ประชาชนทั้้�งประเทศพิิจารณาออกเสีียงประชามติิต่่อไป
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