
J O/  «1ความส์าคัญของปัญหา
''รัฐธรรมนูญ" คือ กฎหมายสูงสุดในการปกครอง ซ่ึงกำหนดรูปแบบและหลักการ

ปกครองตลอดจนวิธีการดำเนินการปกครองไว้อย่างเป็นระเบียบ รวมท้ังการกำหนดหน้าท่ีของ
ประชาชนท่ีพึงกระทำต่อรัฐ กับรับรองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน ซ่ึงรัฐละเมิดมิได!ว้ด้วย 1 
ดังน้ันรัฐธรรมนูญจึงมีความสำคัญต่อประชาชนและประเทศอย่างมาก ท่ีสำคัญก็คือ รัฐธรรมนูญ 
นอกจากเป็นกฎหมายสูงสุดของประเทศดังกล่าวแล้ว รัฐธรรมนูญยังได้กำหนดหลักประกันสิทธิ
เสํรีภาพของประชาชนซ่ึงรัฐหรือผู้ปกครองจะละเมิดมิได้ รวมท้ังได้จำกัดอำนาจหน้าท่ีของผู้ปกครอง 
และป้องกันมิให้ผู้ปกครองใช้อำนาจตามอำ๓อใจ

สำหรับประเทศไทยตลอดระยะเวลา 65 ปีท่ีผ่านมา นับจากคณะราษฎรได้กระทำการ 
เปล่ียนแปลงการปกครองแบบสมบูรณาญาสิทธิราชย์เป็นระบอบประชาธิปไตย ซ่ึงมีพระมหากษัตริย์ 
เป็นประมุข เม่ือวันท่ี 24 มิถุนายน 2475 ก็มีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญอันเป็นกฎหมายแม่บทสูงสุด 
ในการปกครองประเทศหลายฉบับโดยมีการยกเลิก เปล่ียนแปลง แก้ไขเพ่ิมเติมในโอกาสต่าง  ๆ เร่ิม 
ต้ังแต่พระราชบัญญัติธรรมนูญการปกครองแผ่นดินสยามช่ัวคราว พุทธคักราช 2475 เป็นฉบับแรก 
จนกระท่ังถึงรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธคักราช 2540 ซ่ึงบัดน้ีประเทศไทยมีรัฐธรรมนูญ 
รวมท้ังสิน 16 ฉบับ 2

1 กระมล ทองธรรมชาติ, วิวัฒนาการของระบอบรัฐธรรมนูญไทย พิมพ์คร้ังท่ี 2 (กรุงเทพฯ : 
สำนักพิมพ์บรรณกิจ 1 2524), หน้า 1.

2 รัฐธรรมนูญแห่งประเทศไทยจำนวน 16 ฉบับน้ี หมายรวมถึงรัฐธรรมนูญแห่งประเทศไทย ฉบับ 
พุทธคักราช 2540 ซ่ึงร่างข้ึนโดย "สภาร่างรัฐธรรมนูญ" พ.ศ. 2540.



2

อย่างไรก็ตาม ภายหลังการเปล่ียนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 การมีรัฐธรรมนูญมิได้มี 
ความหมายไกลไปถึงการท่ีมีการปกครองระบอบประชาธิปไตยไม่ เพราะรัฐธรรมนูญท่ีผ่านมา เช่น
พระราชบัญญัติธรรมนูญการปกครองแผ่นดินสยามช่ัวคราว พ.ศ. 2475 และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณา 
จักรสยาม พ.ศ. 2475 ของคณะราษฎร หรือรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ฉบับช่ัวคราว พ.ศ. 2490 
และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2475 แกไขเพ่ิมเติม พ.ศ. 2495 ของคณะรัฐประหาร
รัฐธรรมนูญเหล่าน้ีเป็นแต่เพียงฐานรองริบผู้ปกครองในสมัยน้ัน ๆ เพ่ือให้เกิดความชอบธรรมในการ
ปกครองประเทศเท่าน้ัน จนมีผู้กล่าวว่า การเปล่ียนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 ไม่ได้ล่งผลให้อำนาจ 
ตกถึงมือประชาชนอย่างแท้จริงเลย รัฐธรรมนูญท่ีผ่าน ๆ  มา ส่วนใหญ่เป็นแต่เพียงเคร่ืองมือของผู้มี 
อำนาจแต่ละยุคสมัยไม่ใช่กฎหมายสูงสุดท่ีแสดงออกถึงความเป็นองค์อธิปไตยของประชาชน

ด้งน้ัน กรณีการเปล่ียนแปลง แกไข เพ่ิมเติม หรือยกเลิกการใช้รัฐธรรมนูญท่ีปรากฎ
บ่อยคร้ังในการปกครองของประเทศไทย อาจกล่าวได้ว่าเป็นธรรมดาของประเทศท่ีได้ริบรัฐธรรมนูญเป็น 
ของขวัญจากคณะปฏิวัติ หรือ รัฐประหารท่ีมักจะสร้างรัฐธรรมนูญข้ึนมาเพ่ือให้เป็นเคร่ืองมือในการครอง 
อำนาจอย่างมีความชอบธรรม ด้วยเหตุน้ี ประชาชนส่วนใหญ่ของประเทศจึงมิได้แสดงอาการยินดียินร้าย 
ต่อการประกาศใช้ หรือการเลิกล้มรัฐธรรมนูญแต่อย่างใด  ท่ีเป็นเช่นน้ีน่าจะเน่ืองมาจากสาเหตุสำคัญ 2 
ประการคือ 3 ประการแรก รัฐธรรมนูญของไทยทุกฉบับมิได้เกิดจากความต้องการ และไม่เคยได้รับความ 
เห็นชอบจากประชาชนส่วนใหญ่เลยแต่เกิดจากความต้องการและความเห็นชอบของคนกลุ่มน้อยท่ีได้ 
ประโยชน์จากรัฐธรรมนูญน้ัน  ๆ ด้งเป็นท่ีทราบกันดีว่าประชาชนส่วนใหญ่ไม่ได้มีส่วนร่วมในการเปล่ียน 
แปลงการปกครองแบบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ มาเป็นระบอบประชาธิปไตยแบบพระมหากษัตริย์เป็น
ประมุขอยู่ภายใต้กฎหมายรัฐธรรมนูญ และเม่ือมีรัฐธรรมนูญออกใช้บังคับเป็นหลักการในการปกครอง
ประเทศ ประชาชนส่วนใหญ่ซ่ึงเคยชินกับการปกครองระบอบเก่ามาเป็นเวลานาน จึงไม่สามารถ

3 โปรดดูรายละเอียดใน กระมล ทองธรรมชาติ, เรื่องเดียวกัน, หน้า 13-16.



3

จำแนกได้ว่า การปกครองแบบมีพระมหากษัตริย์ในสมัยก่อนกับมีพระมหากษัตริย์อยู่ภายใต้รัฐธรรมนูญ 
แตกต่างกันอย่างไร เม่ือประชาชนไม่สามารถเข้าใจความสำคัญของรัฐธรรมนูญ แม้ว่ารัฐบาลไทยในสมัย 
หลังการเปล่ียนแปลงการปกครองใหม่  ๆ ได้พยายามช้ีให้ประชาชนเห็นถึงความสำคัญของรัฐธรรมนูญแต่ 
ก็เป็นเพียงการสร้างภาพพจน์ท่ีผิด  ๆ ให้ประชาชนเข้าใจว่า รัฐธรรมนูญมีความสำคัญเท่ากับชาติ
ศาสนา พระมหากษัตริย์ ซ่ึงประชาชนจะต้องป้องกันรักษาไว้ด้วยชีวิต

และอีกประการหน่ึง รัฐธรรมนูญไม่ได้ช่วยแก้ปัญหาเศรษฐกิจและสังคมอันเป็นปัญหา
เฉพาะหน้าของประชาชนส่วนใหญ่ กล่าวคือ แม้ว่าจะมีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญท้ังฉบับช่ัวคราว และ 
ฉบับถาวรเป็นจำนวนหลายฉบับ แต่รัฐธรรมนูญดังกล่าวไม่ได้ช่วยทำให้ฐานะและความเป็นอยู่ของ
ประชาชนดีข้ึน ตรงกันข้ามประชาชนส่วนใหญ่กลับยากจนลง และมีหน้ีสินพอกพูนเพ่ิมข้ึนเร่ือย ๆ ด้วย 
เหตุน้ี รัฐธรรมนูญฉบับถาวร ซ่ึงเป็นกฎหมายสำคัญท่ีรับประกันสิทธิเสริภาพของประชาชน และป้องกันมิ 
ให้ผู้ปกครองใช้อำนาจตามอำ๓อใจ จึงมิได้ทำให้ประชาชนส่วนใหญ่ซ่ึงต้องต่อสู้กับความยากจน มีความ 
รู้สึกหวงแหนและต้องการพิทักษ์รักษาไว้ อันเป็นผลให้ประชาชนส่วนน้อย หรือ กลุ่มบุคคลบางกลุ่ม 
สามารถใช้รัฐธรรมนูญเป็นเคร่ืองมือ ค้ําจุนอำนาจของตนและกระทำการเปล่ียนรัฐธรรมนูญท่ีใช้บังคับอยู่ 
ให้เอ้ือต่อผลประโยชน์ของพวกตนได้อย่างสะดวกโดยไม่ได้รับการต่อต้านหรือคัดค้านจากประชาชนส่วน 
ใหญ่ของประเทศ

จากสภาวะการณ์ทางสังคมโลกท่ีเปล่ียนไป ได้ส่งผลกระทบต่อพัฒนาการทางเศรษฐกิจ 
สังคม และการเมืองในประเทศไทย ประชาชนได้มีโอกาสเรียนรู้ในด้านต่าง  ๆ แบบเปิดกว้างข้ึน
รัฐธรรมนูญท่ีมีบทบัญญัติคุ้มครองสิทธิเส่รืภาพของประชาชนท้ังทางเศรษฐกิจ สังคม และการเมือง เป็น 
ส่ิง'ท่ีพ่ึงปรารถนา การเรียกร้องสิทธิเสรีภาพ และการมีส่วนร่วมในการปกครองก็ทวีความรุนแรงเพ่ิมมาก 
ข้ึน จนนำไปส่เหตุการณ์ 14 ตุลาคม 2516 ซ่ึงนับได้ว่าเป็นจุดเร่ิมต้นการปฏิรูปการเมืองให้เป็นไปตาม 
กระแสความต้องการของประชาชนและการสนองตอบความต้องการจากรัฐบาลในขณะน้ัน ก็คือการแต่งต้ัง 
•‘คณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญ” ซ่ึงมาจากประชาชนส่วนหน่ึง ดำเนินการจัดทำร่างรัฐธรรมนูญ
พุทธคักราช 2517 เพ่ือสร้างความรู้ว่า รัฐธรรมนูญฉบับน้ันเป็นของประชาชน และเพ่ือประชาชนอย่าง
แท้จริง ประเทศไทยจึงมีรัฐธรรมนูญ ท่ีถือว่ามีความเป็นประชาธิปไตยสูงข้ึนมาฉบับหน่ึง โดยมีอายุ
การใช้งานอยู่เพียง 2 ปี ก็ถูกล้มล้าง ทำลายโดยการยึดอำนาจการเมืองการปกครองโดยคณะปฏิรูป 
การปกครองแผ่นดิน อันเป็น “วงจรอุบาทว์" (vicious circle) ของการเมืองไทย
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การต่ืนตัวของประชาชนท่ีแสดงออกอย่างพร้อมเพรียงในการโค่นล้มอำนาจเผด็จการจาก 
เหตุการณ์พฤษภาทมิฬ พ.ศ. 2535 ได้นำไปสู่ความตระหนักถึงสภาพการเมืองท่ีล้มลุกคลุกคลาน เน่ืองมา 
จากรัฐบาลขาดเสถียรภาพจนไม่สามารถแล้ไขปัญหาบ้านเมืองได้อย่างมีประสิทธิภาพ ปัญหาการช้ือสิทธิ 
ขายเสียงและปัญหาทุจริตคอร้ปช่ันของนักการเมืองท่ีปรากฏอย่างชัดเจน ตลอดจนปัญหาสำคัญ ๆ ท่ี 
กระทบต่อปากท้องและความเป็นอยู่ของประชาชนหลายเร่ืองถูกปล่อยปละละเลยจนแทบจะไม่เห็นหนทาง 
ว่าจะสามารถบำบัดเปาให้ลุล่วงไปได้อย่างไร ได้ทำให้การปฏิรูปการเมือง ได้ถูกเรียกร้องจากประชาชนทุก 
ฝ่ายในวงกว้าง ซ่ึงการปฏิรูปการเมือง ในท่ีน้ีหมายถึง การกำหนดโครงสร้างและอำนาจรัฐเสียใหม่ 4 เพ่ือ 
ให้ประชาชนมีสิทธิควบคุมและตรวจสอบได้อย่างแท้จริง อันเป็นการป้องกันมิให้ใช้อำนาจการปกครอง
บ้านเมือง แสวงหาประโยชนัให้แก่ตนเองหรือพวกพ้องในทางมิชอบ หรือทุจริต โดยท้ังน้ีการปฏิรูปการ 
เมืองจะต้องเป็นการปฏิรูปท่ีมืพ้ืนฐานมาจากการมีส่วนรวมของประชาชนอย่างแท้จริง ในกระบวนการทาง 
การเมืองทุกข้ันตอนและจากประชาชนทุกระดับข้ันในสังคม

การแสวงหาแนวทางหรือประตูไปสู่การปฏิรูปทางการเมืองด้งกล่าว ก็คือ การจัดทำร่าง 
รัฐธรรมนูญฉบับใหม่ ซ่ึงเปิดโอกาสให้ประชาชนเข้ามีส่วนร่วม ในกระบวนการยกร่างโดยตลอด ด้วยการ 
จัดต้ังองค์กรของประชาชน ท่ีเรียกกันว่า “สภาร่างรัฐธรรมนูญ’’ (Constituent Assembly) เฟือให้
รัฐธรรมนูญฉบับน้ีเป็น “ธรรมนูญแห่งสิทธิเสรีภาพ” ของประชาชนโดยประชาชนและเพ่ือประชาชนอย่าง 
แท้จริง มิใช่ “ธรรมนูญแห่งอำนาจ” ซ่ึงจัดทำกันข้ึนมาเพ่ือเป็นข้ออ้างบังหน้าในการยึดกุมและใช้อำนาจรัฐ 
กันอย่างไม่มีขอบเขตจำกัด ดังท่ีเป็นมาในอดีต 5

จากความสำคัญของปัญหาข้างต้น จึงก่อให้เกิดแนวความคิดท่ีจะศึกษาประเด็นเก่ียวกับ 
พัฒนาการในการร่างรัฐธรรมนูญ โดยเชิงเปรียบเทียบระหว่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ฉบับปี 
พุทธคักราช 2511,2517 และ 2 5 4 0  ท้ังน้ีเพราะรัฐธรรมนูญท้ังสามฉบับดังกล่าวถูกร่างข้ึนมาด้วยเหตุ

4 สำนักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, สภาร่างรัฐธรรมนูญ (กรุงเทพฯ : กองการพิมพ์ 
สำนักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, 2540), หน้า 1.

5 เร่ืองเดียวกัน, หน้า 2.



ผลเดียวกันก็คือกระแสการเรียกร้องประชาธิปไตยจากประชาชน โดยท่ีมาของ “องค์กรร่างรัฐธรรมนูญ” 
ฉบับปีพุทธศักราช 2511 และ 2540 มีความคล้ายคลึงกัน ซ่ึงสภา'ร่าง'รัฐธรรมนูญ พุทธศักราช 2511 
เกิดขนโดยธรรมนูญการปกครอง พุทธศักราช 2502 และพระมหากษัตริย์ทรงแต่งต้ังโดยนายกรัฐมนตรี 
เป็นผู้เสนอช่ือ เช่นเดียวกันกับสภาร่างรัฐธรรมนูญ พุทธศักราช 2540 ท่ีต้ังข้ึนตามรัฐธรรมนูญแห่ง 
ราชอาณาจักรไทย แล้ไขเพ่ิมเติม (ฉบับท่ี 6) พ.ศ. 2537 อันเป็นสภาท่ีประกอบด้วยผู้ได้ร้ปการคัดเลือก 
โดยสมาชิกรัฐสภา ส่วนคณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญ พุทธศักราช 2517 แต่งต้ังข้ึนจากคณะรัฐมนตรี 
และในกระบวนการยกร่างรัฐธรรมนูญท้ังสามฉบับต่างก็มีการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนอย่าง 
กว้างขวาง อย่างไรก็ตามการดำเนินการร่างรัฐธรรมนูญดังกล่าวก็กระทำการท่ามกลางบริบททางการเมือง 
ท่ีแตกต่าง สภาร่างรัฐธรรมนูญ พุทธศักราช 2511 มีนายกรัฐมนตรีเป็นหัวหน้าคณะปฏิวัติและสมาชิก 
ประกอบด้วยข้าราชการเกือบท้ังหมด ดังน้ันสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญจึงจำเป็นต้องเช่ือฟังคำส่ังของคณะ 
ปฏิวัติ เสรีภาพทางความคิดต่าง  ๆ จึงต้องถูกจำกัดด้วยอำนาจเผด็จการโดยปริยาย ซ่ึงตรงกันข้ามกับ 
การร่างรัฐธรรมนูญ พุทธศักราช 2517 และ 2540 ท่ีบรรยากาศการร่างมีความเป็นอิสระเสรีทาง 
ประชาธิปไตย การคิกษาวิจัยน้ีจึงเพ่ือวิเคราะห์ถึงวิวัฒนาการของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยภายใต้ 
การปกครองระบอบ ประชาธิปไตยในช่วงเวลาดังกล่าว

วัตถุประสงค์ของการคิกษา
1 . เพ่ือศึกษาแนวคิด ความเป็นมาและวิวัฒนาการของการยกร่างรัฐธรรมนูญ ฉบับปี 

พุทธศักราช 2511,2517 และ 2540
2 . เพ่ือศึกษารูปแบบ โครงสร้างและ อำนาจของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2511,2517 และ 2540
3. เพ่ือศึกษาเปรียบเทียบรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2511,2517

และ 2540
4. เพ่ือเป็นแนวทางการศึกษาค้นคว้าถึงพัฒนาการในการร่างรัฐธรรมนูญอันเป็นประโยชน์ 

ต่อการพัฒนาการทางการเมืองและวิชารัฐศาสตร์ต่อไป



ขอบเขตการสืกษา
ในการศึกษาวิจัยคร้ังน้ีมืขอบข่าย (scope of research) ของการศึกษาวิจัยเก่ียวกับ 

พัฒนาการ การเร่ิมต้นของการร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ฉบับพุทธศักราช 2511,2517 และ 
2540 โดยเน้นความเป็นมา รูปแบบ โครงสร้าง อำนาจหน้าท่ีและพัฒนาการของ ’’องค์กรร่างรัฐธรรมนูญ” 
ในแต่ละสมัย

สมมติฐานของการศึกษา
แนวความคิดในการยกร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มี 

พัฒนาการไปในทิศทางท่ีเป็นประชาธิปไตยมากข้ึน ท้ังน้ี เน่ืองมาจากการเปล่ียนแปลงของระบบสังคมไทย

วิธ ีดำเน ินการศึกษา
การศึกษาคร้ังน้ีผู้วิจัย ดำเนินการศึกษาด้วยวิธีวิจัยเอกสาร (research document) 

เป็นหลัก ซ่ึงจะเป็นการวิจัยประ๓ทคุณภาพ (quality research) ด้วยการศึกษาเชิงเปรียบเทียบ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ฉบับปีพุทธศักราช 2511,2517 และ 2540 และใช้วิธีการพรรณา 
วิเคราะห์ในการนำเสนอเก่ียวกับพัฒนาการทางการเมือง

ประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รับ
1 . ได้ทราบแนวคิดความเป็นมาและพัฒนาการของการร่างรัฐธรรมนูญ
2 . ได้ทราบรูปแบบ โครงสร้าง และ อำนาจของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

ฉบับปีพุทธศักราช 2511,2517,2540
3. ได้รูปแบบของพัฒนาการเชิงเปรียบเทียบของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

ฉบับปีพุทธศักราช 2511,2517,2540
4. ได้แนวทางการศึกษาค้นคว้าถึงพัฒนาการในการร่างรัฐธรรมนูญ

อันจะเป็นประโยชน์ต่อการพัฒนาการทางการเมืองและวิชารัฐศาสตร์ต่อไป
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