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บทนํา 

หลังจากเพลโต้ (Plato) ปราชญ์ผู้ย่ิงใหญ่ชาวกรีก ได้พบกับความยากลําบากในการค้นหาตัวราชาปราชญ์ใน
ระบบการปกครองที่ดีที่สุดในความเห็นของเขา และหันมาให้ความสําคัญกับการปกครองโดยกฎหมาย เพราะ
กฎหมายเป็นสิ่งสูงสุด หากสังคมหรือประชาชนได้ร่วมกันสร้างระบบกฎหมายที่ดีและเป็นธรรมขึ้นมาได้ และหากในรัฐ
ใดกฎหมายอยู่ภายใต้อํานาจของผู้มีอํานาจ รัฐน้ันมีแนวโน้มหล่มสลาย ในทางตรงกันข้าม ถ้ากฎหมายน้ันเป็นนายของ
ผู้มีอํานาจและผู้มีอํานาจเป็นทาสของกฎหมาย ประชาชนก็จะมีความสุข ซึ่งอริสโตเติล (Aridtotle) ได้ขยายความคิด
ต่อว่า การปกครองโดยกฎหมายเป็นสิ่งที่พ่ึงปรารถนามากกว่า การปกครองโดยมนุษย์ไม่ว่าจะเป็นผู้ใดก็ตาม (therule 
of law ,...is preferable to that imdividual) นอกจากน้ี ซิเซโร่ (Cicero) รัฐบุรุษชาวโรมันยังกล่าวยํ้าอีกว่า เรา
เป็นผู้รับใช้กฎหมายซึ่งทําให้เรามีเสรีภาพซ่ึงสะท้อนหลักนิติธรรมเป็นอย่างดี ซึ่งจากความคิดเห็นของนักปราชญ์ผู้
ย่ิงใหญ่ในประวัติศาสตร์โลกดังกล่าว เป็นการยืนยันถึงการปกครองโดยกฎหมายที่มาจากอํานาจของประชาชนและ
ตราขึ้นภายใต้หลักนิติรัฐ และหลักนิติธรรมเป็นการปกครองที่ดีที่สุด และแนวความคิดดังกล่าวน้ี เป็นพ้ืนฐานของการ
ปกครองระบบประชาธิปไตย ที่อํานาจในการปกครองรัฐเป็นของประชาชน ปกครองรัฐโดยประชาชน และเพ่ือ
ประโยชน์สุขแก่ประชาชน จึงเป็นการปกครองภายใต้กฎหมายท่ีออกใช้บังคับกับประชาชน โดยประชาชนเองหรือ
ตัวแทนของประชาชน และเพ่ือป้องกันมิให้อํานาจตามกฎหมายไปอยู่มือของผู้ใดผู้หน่ึง อันจะกลายเป็นการปกครอง
โดยมนุษย์ จึงมีการพัฒนามาเป็นหลักการแบ่งแยกอํานาจ ที่แยกอํานาจการปกครองรัฐออกเป็นด้านนิติบัญญัติ 
บริหาร และตุลาการ รวมทั้งจัดแบ่งองค์กรที่ใช้อํานาจดังกล่าวออกจากกัน และกําหนดผู้ใช้อํานาจแต่ละด้านที่ต่างกัน 
พร้อมทั้งให้มีการตรวจสอบต่างดุลอํานาจซึ่งกันและกัน เพ่ือเป็นหลักประกันแก่ประชาชนในรัฐว่าจะไม่ถูกปกครอง
โดยมนุษย์ซึ่งเป็นอันตราย สิทธิและเสรีภาพในการดํารงชีวิตของพวกเรา ดังน้ัน ด้วยเหตุแห่งหลักการสําคัญของ
ระบอบประชาธิปไตย ๒ ประการดังกล่าว ทําให้ระบบประชาธิปไตยเป็นระบอบการปกครองที่ดีที่สุดในโลกปัจจุบัน 
โดยประเทศต่างๆมากกว่าร้อยละ ๙๐ ต่างก็ประกาศตนว่า ปกครองโดยระบอบประชาธิปไตยเพ่ือสร้างภาพลักษณ์ที่ดี
ของประเทศต่อสังคมโลก ทั้งๆที่โดยข้อเท็จจริงมีหลายประเทศที่มี เป็นการปกครองแบบคอมมิวนิสต์ หรือเผด็จการ
ทางทหารหรือพลเรือน 

ประเทศไทยก็เช่นกัน แม้จะมีการประกาศผ่านรัฐธรรมนูญทุกฉบับต่อสังคมโลกว่ามีการปกครองโดยระบอบ
ประชาธิปไตย แต่กลับปรากฏว่ามีรัฐธรรมนูญของไทย จํานวน ๑๗ ฉบับ จากทั้งหมด ๒๐ ฉบับ ที่ถูกบัญญัติขึ้นภายใต้
อํานาจของคณะรัฐประหาร จึงมีการวางกฎเกณฑ์ในการยึดครองหรือสืบทอดอํานาจในการปกครองประเทศ ของคณะ
ทหารที่กระทําการรัฐประหาร และที่สําคัญที่สุดมีรัฐธรรมนูญถึง ๗ ฉบับ ที่มีการบัญญัติให้อํานาจแก่บุคคลหรือคณะ
บุคคลเพียงคนเดียวหรือคณะเดียว สามารถใช้อํานาจนิติบัญญัติ อํานาจบริหาร และอํานาจตุลาการ ได้โดยลําพัง โดย
สามารถใช้อํานาจพิเศษน้ันกระทําการใดๆได้ตามท่ีเห็นสมควร อันเป็นการให้ดุลพินิจในการใช้อํานาจอย่างไรขอบเขต
โดยอําเภอใจ ไม่ว่าการกระทําดังกล่าวจะชอบด้วยกฎหมาย ชอบด้วยศีลธรรม หรือไม่ก็ตาม รัฐธรรมนูญก็ได้บัญญัติ

* ผู้เช่ียวชาญประจําตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ (อดีตเลขาธิการสํานักงานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม) นิติศาสตร์มหาบัณฑิต เนติบัณฑิตไทย
ผู้เข้ารับการอบรมหลักสูตรนิติธรรมเพื่อประชาธิปไตย รุ่นท่ี 6 สํานักงานศาลรัฐธรรมนูญ
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รับรองเป็นการล่วงหน้าแล้วว่า การใช้อํานาจพิเศษกระทําการใดๆในอนาคตข้างหน้าโดยไม่ว่าจะกระทําไปในทางใด 
ชอบธรรมหรือไม่ เป็นไปตามกฎหมายหรือไม่ก็ตาม ล้วนเป็นการกระทําที่ชอบด้วยกฎหมายทั้งสิ้น โดยห้ามมิให้บุคคล
ใด องค์กรใด ทําการตรวจสอบซึ่งอํานาจพิเศษเช่นน้ีเป็นอํานาจเด็ดขาดที่น่าสะพรึงกลัว เป็นอํานาจที่ไม่ใยดีต่อ
หลักการประชาธิปไตยอย่างสุดโด่ง 

 อย่างไรก็ตาม ไม่ว่าผู้มีอํานาจจะใช้เทคนิคในการร่างกฎหมายเพ่ือปกป้องตนเองในการใช้อํานาจพิเศษ
ดังกล่าว อย่างไรก็ตามแต่ยามเมื่อผู้ใช้อํานาจพิเศษน้ีหมดอํานาจลง ก็มิใช่ว่าจะไม่มีการใช้เทคนิคในการร่างกฎหมาย
พิเศษ เพ่ือเอาผิดต่อผู้ใช้อํานาจพิเศษเกิดขึ้นแต่อย่างใด ดังน้ัน ผู้ใช้อํานาจพิเศษตามข้อรัฐธรรมนูญน้ี ควรตระหนักรู้
และใช้อํานาจพิเศษเท่าที่จําเป็น และโดยชอบธรรมเพ่ือประโยชน์ของประชาชน และประเทศชาติเท่าน้ัน จึงจะเป็น
กฎธรรมชาติที่ปกปักษ์รักษาผู้ใช้อํานาจพิเศษได้ตลอดไป แม้ยามท่ีได้จากโลกน้ีไปแล้ว 
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1. ประชาธปิไตย (Democracy) 

 ประชาธิปไตย (Democracy) คือ ระบอบการปกครองรัฐรูปแบบหนึ่ง เป็นรูปแบบซึ่งอํานาจในการปกครองรัฐ
เป็นของประชาชน และเมื่อประชาชนเป็นเจ้าของอํานาจในการปกครองรัฐหรือที่เรียกกันว่าอํานาจอธิปไตย (Sovereignty) 
ประชาชนจึงเป็นผู้ใช้อํานาจน้ีด้วยตนเองหรือใช้อํานาจผ่านผู้แทนที่พวกเขาได้เลือกขึ้น เพ่ือให้ไปใช้อํานาจดังกล่าวแทน 
ด้วยการให้ผู้แทนดังกล่าวซึ่งเป็นตัวแทนของประชาชนทั้งปวงในรัฐน้ัน ไปตรากฎหมายเพื่อใช้ในการปกครองประเทศและ
คุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนอย่างเสมอภาคและเท่าเทียม รวมท้ังทําหน้าที่บริหารประเทศภายใต้กฎหมาย เพ่ือให้สังคม
เกิดความสงบสุขและเจริญรุ่งเรื่อง ตลอดจนจัดให้มีการพิจารณาพิพากษาคดีที่เกิดข้ึน ระหว่างรัฐกับประชาชน หรือ
ระหว่างประชาชนกับประชาชน ด้วยความบริสุทธ์ิยุติธรรม ซึ่งจากหลักการปกครองรัฐที่อํานาจการปกครองเป็นของ
ประชาชนน้ี จึงเกิดเป็นอุดมคติประชาธิปไตยว่าเป็นระบอบการปกครองที่อํานาจอธิปไตยเป็นของประชาชนโดย
ประชาชน และเพื่อประชาชน จึงเป็นผลให้ประชาธิปไตยเป็นระบอบการปกครองที่เกือบทุกประเทศในโลก ต่างก็อ้างว่า
ประเทศของตนมีการปกครองในระบอบประชาธิปไตย 

           โดยจากการสํารวจเมื่อปี ค.ศ. 2012 พบว่ารัฐที่มองว่าตนมิได้ปกครองในระบอบประชาธิปไตย มีเพียง 7 รัฐ 
คือ นครรัฐวาติกัน ราชอาณาจักรซาอุดิอารเบีย สหรัฐอาหรับเอมิเรตส์ รัฐกาตาร์ รัฐสุลต่านโอมาน บรูไนคารุสซาลาม และ
สาธารณรัฐพีจี2 โดยเป็นรัฐสมบูรณาญาสิทธิราชย์อิสลาม 5 รัฐ และรัฐเทวาธิปไตยกับรัฐเผด็จการทหารอย่างละรัฐ3 
นอกน้ันต่างมองว่าตนเป็นรัฐที่ปกครองในระบอบประชาธิปไตย แม้แต่ประเทศสาธารณรัฐประชาชนจีนซึ่งทั้งโลกต่าง
ประจักษ์ว่าเป็นประเทศที่ปกครองในระบอบคอมมิวนิสต์ที่ใหญ่ที่สุดในโลกยังอ้างตนว่าเป็นประเทศที่ปกครองใน
ระบอบประชาธิปไตย โดยเฉพาะมีการบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญ มาตรา 1 ว่า “ประเทศสาธารณรัฐประชาชนจีนเป็น
ประเทศสังคมนิยมที่มีการปกครองในระบอบประชาธิปไตยที่เผด็จการโดยประชาชนบนพ้ืนฐานของแนวร่วมกรรมกรและ
เกษตรกรภายใต้การนําของชนช้ันกรรมาชีพ”4 หรือประเทศอีกหลายประเทศท่ีมีการปกครองในระบอบเผด็จการของ
คณะทหารที่ทําการรัฐประหารยึดอํานาจประชาธิปไตยไปจากประชาชนก็ยังมองตนว่าเป็นรัฐที่ปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตย และใช้วิธีการเดียวกับประเทศจีนโดยการตรารัฐธรรมนูญว่ามีการปกครองระบอบประชาธิปไตย เช่น 
ประเทศสาธารณรัฐประชาธิปไตยประชาชนเกาหลีและสาธารณรัฐอาหรับอียิปต์ เป็นต้น 

 อย่างไรก็ตาม แม้ประเทศเกือบทั้งโลกจะอ้างว่าตนปกครองในระบอบประชาธิปไตยทั้ง ๆ ที่มีหลายประเทศเป็นที่
ประจักษ์แก่โลกว่าเป็นประเทศคอมมิวนิสต์หรือเผด็จการทหารก็ตาม แต่ก็มิได้หมายความว่าประชาธิปไตยจะเป็นระบอบ
การปกครองที่ดีเลิศไร้ข้อบกพร่องแต่อย่างใด ทั้งยังมีรูปแบบที่แตกย่อยออกไปอีกหลายแบบตามประวัติศาสตร์และวัฒนธรรม
ของแต่ละรัฐ ซึ่งเหล่าน้ีควรค่าแก่การศึกษาค้นคว้าเพ่ือการพัฒนาระบอบประชาธิปไตยให้เป็นไปอย่างเหมาะสม
สําหรับแต่ละประเทศ โดยเฉพาะการปกครองระบอบประชาธิปไตยภายใต้อํานาจเผด็จการรัฐประหารของประเทศ
ไทยที่มีการใช้อํานาจพิเศษตามรัฐธรรมนูญดังจะกล่าวต่อไป 

 

                                                            
2 วิกิพีเดีย สารานุกรมเสรี (2561). ประชาธิปไตย ค้นเม่ือ 14 มิถุนายน 2561 
3 วิกิพีเดีย สารานุกรมเสรี (2561). ชื่อเป็นทางการประเทศ........... ค้นเม่ือ 14 มิถุนายน2561 
4 สาธารณรัฐประชาชนจีน, โดย ดํารง ฐานดี, บรรยายในการอบรมผู้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ณ อําเภอบ้านฉาง จังหวัด
ระยอง วันท่ี 3 กันยายน 2557 
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1.1 ความหมายของประชาธิปไตย 

 ตามพจนานุกรมราชบัญฑิตยสถาน พ.ศ. 2554 “ประชาธิปไตย” หมายความว่า “ระบอบการปกครองที่ถือ   มติปวง
ชนเป็นใหญ่” การถือเสียงข้างมากเป็นใหญ่ ในขณะที่ตามศัพท์ภาษาอังกฤษ “Democracy” ซึ่งนํามาจากภาษากรีก
โบราณว่า “demokratia” ซึ่งมาจากการผสมของคําว่า “demos” ซึ่งแปลว่า “ประชาชน” กับคําว่า “kratian” หรือ 
“kratos” ซึ่งแปลว่า “การปกครอง” ดังน้ัน โดยรากศัพท์ด้ังเดิม “demokratia” จึงแปลว่า “การปกครองโดยประชาชน” 
(To rule by the people หรือ government by the people) นอกจากความหมายดังกล่าวแล้ว ยังมีคนจํานวนไม่
น้อยเมื่อพูดถึงความหมายของประชาธิปไตยก็มักจะยกถ้อยคําของ Abraham Lincoln ประธานาธิปดี  คนที่ 16 ของประเทศ
สหรัฐอเมริกา ในการกล่าวสดุดีทหารที่เมืองเกตตีสเบิร์ก เมื่อวันที่ 19 พฤศจิกายน ค.ศ. 1863 ว่าการปกครองประเทศ
สหรัฐอเมริกาน้ันเป็นประชาธิปไตยเพราะเป็น “…………การปกครองของประชาชนโดยประชาชน และเพ่ือประชาชน..........” 
(...........government of the people , by the people, and for thr people…………..)5 

1.2 ความเป็นมาของประชาธิปไตย 

 (1) ช่วงประชาธิปไตยแบบโบราณ เกิดขึ้นในนครรัฐเอเธนส์ซึ่งมีขนาดพ้ืนที่เพียง 2,500 ตารางกิโลเมตร และมี
ประชากรประมาณ 40,000 คน ซึ่งเมื่อเปรียบเทียบกับรัฐสมัยใหม่แล้วก็เล็กกว่ากรุงเทพมหานครเสียอีกและด้วยขนาด
ของพ้ืนที่และจํานวนประชากรดังกล่าวน้ี ทําให้การมีส่วนร่วมโดยตรงของพลเมืองเอเธนส์ จึงเป็นไปได้ หมายถึง พลเมืองเอเธนส์
เข้าไปร่วมประชุมในสภาประชาชนเพ่ือพิจารณาตัดสินกิจการสาธารณะต่าง ๆ ด้วยตนเอง อันเป็นรูปแบบของประชาธิปไตย
โดยตรงที่ไม่ต้องผ่านตัวแทนอย่างที่เป็นอยู่ในรูปแบบประชาธิปไตยผ่านผู้แทนหรือประชาธิปไตยสมัยใหม่ แต่ก็มิได้
หมายความว่าพลเมืองเอเธนส์ทุกคนเข้าประชุมพร้อมกันในสภาประชาชน เพราะย่อมเป็นไปไม่ได้ในทางปฏิบัติ จึงมี
การดําเนินไปในลักษณะของการหมุนเวียนผลัดกันโดยการจับฉลากเป็นองค์ประชุมของสภาประชาชนในแต่ละปี และ
เกณฑ์คุณสมบัติของความเป็นพลเมืองเอเธนส์มีองค์ประกอบดังต่อไปน้ี 1) ต้องเป็นเพศชาย 2) มีบิดาเป็นพลเมืองเอเธนส์ 
และ 3) ต้องมีอายุต้ังแต่สิบแปดปีขึ้นไป โดยประชาธิปไตยทางตรงหรือประชาธิปไตยเอเธนส์ ถือกําเนิดขึ้นเมื่อประมาณ 
508 ปีก่อนคริสตกาลและสิ้นสุดลงในราว 321 ก่อนคริสตกาล 

 ต่อมาในช่วงศตวรรษที่สิบเอ็ดและสิบสอง นครรัฐเล็กๆ ในอิตาลีมีการปกครองที่ดูคล้ายกับการปกครองแบบ
ประชาธิปไตย โดยเป็นการปกครองตนเองของประชาชนและมีการเลือกต้ัง ตําแหน่งทางการเมืองทุกตําแหน่งจะต้อง
มาจากการเลือกต้ังเท่าน้ัน แต่ผู้ที่มีสิทธิเลือกต้ังน้ัน จํากัดอยู่เฉพาะผู้ชายท่ีเป็นหัวหน้าครอบครัวและต้องเป็นคนท่ี
เกิดขึ้นในพ้ืนที่หรือพํานักอยู่มาเป็นเวลานานพอสมควร ซึ่งรูปแบบการปกครองดังกล่าวน้ีรู้จักกันในนาม นคร-
สาธารณรัฐแบบอิตาเล่ียน (The Italian city-republics) แต่พวกเขา  ก็หาได้เรียกระบอบการปกครองของตนว่าเป็น
ระบอบประชาธิปไตยโบราณของเอเธนส์ เน่ืองจากในช่วงเวลาน้ัน คําว่า “ประชาธิปไตย” ยังไม่เป็นที่รู้จักสําหรับพวก
เขา แต่การปกครองแบบนคร-สาธารณรัฐน้ีก็มีคุณูปการต่อประวัติศาสตร์ทฤษฎีประชาธิปไตยสมัยใหม่อยู่บ้าง 
กล่าวคือ เป็นการก่อให้เกิดประเด็นเหตุผลสนับสนุนการปกครองของประชาชน (government by the people)      

                                                            
5 วิสุทธ์ิ โพธ์ิแท่น, แนวความคิดพ้ืนฐานของประชาธิปไตย, (นนทบุรี : สถาบันพระปกเกล้า,พ.ศ. 2550) หน้า 1 
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ขึ้นเป็นครั้งแรกนับต้ังแต่สมัยกรีกโบราณเป็นต้นมา และช้ีให้เห็นว่าการปกครองตนเอง (selt-gorventment) ไม่ใช่
เป็นเพียงจินตนาการอุดมคติ แต่สามารถทําให้เกิดเป็นจริงในทางปฏิบัติได้6 

 (2) ช่วงการพัฒนาไปสู่ประชาธิปไตยสมัยใหม่ ต่อมาในช่วงราวกลางศตวรรษท่ีสิบหกได้เกิดปรากฏการณ์ของ
กลุ่มเคลื่อนไหวทางการเมืองในอังกฤษ เป็นขบวนการทางการเมืองสมัยใหม่กลุ่มแรกที่มีแนวคิดออกไปในทาง
ประชาธิปไตย โดยเฉพาะการมีรัฐบาลแบบตัวแทนในบริบทของรัฐบาลชาติที่มิใช่การมีส่วนร่วมในการปกครองตัวเอง
ในบริบทของนครรัฐเล็กในอดีต ขบวนการดังกล่าวเป็นกลุ่มแรกที่เรียกร้องให้มีรัฐธรรมนูญที่กําหนดเน้ือหาปกป้อง
พิทักษ์สิทธิของพลเมืองจากการคุกคามของอํานาจรัฐอย่างเป็นลายลักษณ์อักษร พวกเขาเป็นกลุ่มแรกที่มีแนวคิดในเรื่องสิทธิใน
แบบสมัยใหม่อันทําให้สิทธิเป็นสิ่งที่พรากจากไม่ได้จากความเป็นพลเมือง (inalinenable) รวมทั้งสิทธิในการน่ิงเฉย       
(the right to silience) เพ่ือพิทักษ์ปกป้องมิให้มีการทรมานเพื่อเค้นคําสารภาพ และเรียกร้องให้มีสิทธิในการมี
ตัวแทนทางกฎหมายหรือทนายความตลอดจนสิทธิในการมีเสรีภาพทางความคิดความเช่ือ (the right to freedom 
of conscience) สิทธิในความเสมอภาคต่อกฎหมาย สิทธิในเสรีภาพในการค้าขาย สิทธิในการลงคะแนนเสียงและ
สิทธิในการปฏิวัติถ้าถูกปกครองโดยทรราชย์ และท่ีสําคัญอย่างย่ิงคือ สิทธิเสรีภาพในสิ่งพิมพ์ (the right to freedom of press) 
จึงทําให้เป็นเหตุผลอันชอบธรรมที่ทําให้กลุ่ม “นักต่อสู้เพ่ือความเท่าเทียมกัน” น้ีขึ้นช่ือว่าเป็น “บิดาแห่งทฤษฎี
ประชาธิปไตยสมัยใหม่” เพราะในช่วงแรก ๆ ของโลกแห่งประชาธิปไตยสมัยใหม่ซึ่งเป็นประชาธิปไตยแบบตัวแทน 
กลไกสําคัญที่ขาดไม่ได้เลยก็คือ “สิ่งสื่อพิมพ์” ซึ่ง David wooton นักวิชาการตะวันตกเห็นว่า ขบวนการเมืองเพ่ือ
ความเท่าเทียมกันน้ีเป็นกลุ่มแรก ๆ ที่มีแนวความคิดแบบประชาธิปไตยสมัยใหม่ (the first modern democrats) 
และเป็นพวกแรกที่มุ่งสร้างรัฐเสรีขึ้น (a liberal state) เพราะทั้งเป้าหมายและภาษาทางการเมืองที่พวกเขาใช้ก็ไม่
แตกต่างไปจากท่ีปรากฏในสังคมการเมืองปัจจุบัน และเป็นสิ่งแปลกใหม่ที่ไม่เคยเกิดขึ้นมาก่อนในระบอบการเมือง
โบราณ โดยเฉพาะในเรื่องสิทธิในการมีเสรีภาพในความคิดความเช่ือ ซึ่งถือกําเนิดข้ึนและมีรากฐานที่เข้มแข็งมั่นคงครั้ง
แรกในโลกสมัยใหม่ และแม้ว่าขบวนการเมืองน้ีจะดําเนินอยู่ได้เพียงสี่ปี (ค.ศ. 1645-1649)   แต่ในช่วงเฟ่ืองฟูพวกเขาได้รับ
การสนับสนุนจากผู้คนหลายพันคนและได้สร้างปรากฏการณ์เดินขบวนคร้ังใหญ่ในกรุงลอนดอน 
 อย่างไรก็ตาม แม้ขบวนการทางเมืองที่ว่าน้ีจะได้ต่อสู้เพ่ือความเท่าเทียม แต่ก็มิได้หมายความว่าพวกเขา
เรียกร้องให้มีระบอบประชาธิปไตย เน่ืองจากคําและความหมายของประชาธิปไตยในความเข้าใจของพวกเขาหมายถึง
รูปแบบการปกครองที่เลวที่สุด ซึ่งอาจกล่าวได้ว่าเป็นผลพวงมาจากอิทธิพลมุมมองของอริสโตเติลที่มีต่อประชาธิปไตย 
โดยภาพประชาธิปไตยของอริสโตเติลที่มีอิทธิพลต่อคนในยุคกลางและช่วงต้นของยุคสมัยใหม่โดยผ่านมาทางโทมัส 
อไควนัส ซึ่งได้สื่อถึงว่าเป็นระบอบทรราชย์ของฝูงชนท่ีไร้ระเบียบ (the tyranny of lawless mulititude) จนกระทั่ง
ใน ค.ศ. 1656 Jame Harrington ได้ตีความหมายของประชาธิปไตยข้ึนใหม่ และใช้มันในความหมายของรูปแบบการ
ปกครองของประชาชนท่ีดี และบัญญัติคําว่า “อนาธิปไตย” (anarchy) ขึ้นเพ่ือใช้เรียกรูปแบบการปกครองที่อํานาจ
ตกอยู่ในมือของทรราชย์แห่งฝูงชนที่ไร้ระเบียบ หรือรูปแบบการปกครองของประชาชนหรือประชาธิปไตยในแบบท่ี
เลว (corrupt democracy) แต่ทั้งน้ี ประชาธิปไตยในความหมายของพวกเขาก็มิได้หมายความถึงรูปแบบการ
ปกครองในแบบประชาธิปไตยทางตรงหรือโบราณที่เกิดข้ึนในนครรัฐเอเธนส์ แต่กลับมีความหมายไม่ต่างจาก

                                                            
6 ไชยันต์ ไชยพร, แนวคิดประชาธิปไตย 1 : ประชาธิปไตยจากโบราณสู่สมัยใหม่, ประมวลสาระชุดวิชาแนวคิดทางการเมืองและสังคม 
หน่วยท่ี 8, พิมพ์ครั้งท่ี (นนทบุรี : สํานักพิมพ์มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช.2552 น.9-10 
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ประชาธิปไตยท่ีเราเข้าใจในปัจจุบัน    น่ันคือ ตัวแบบการปกครองของประชาชนในระบบตัวแทน (popular 
representative government) 

 (3) ช่วงประชาธิปไตยสมัยใหม่หรือประชาธิปไตยแบบตัวแทน แม้ในช่วงศตวรรษที่สิบเจ็ด Jame Harrington 
จะมีแนวคิดเก่ียวกับประชาธิปไตยในความหมายที่ดีก็ตาม แต่โดยทั่วไปของผู้คนในศตวรรษที่สิบแปดก็ยังคงมอง
ประชาธิปไตยในลักษณะที่ไม่ต่างจากที่อริสโตเติลได้เคยกล่าวไว้ว่า “ประชาธิปไตยเป็นหน่ึงในระบอบการปกครองต่าง 
ๆ เท่าน้ันไม่ได้มีความสลักสําคัญอะไร” และยังถือเป็นการปกครองที่เลวอีกด้วยเน่ืองจากตัวแทนการปกครองแบบ
ประชาธิปไตยทางตรงของนครรัฐโบราณที่มีขนาดเล็กอย่างนครเอเธนส์ยังมีปัญหาในการนํามาปฏิบัติใช้ในเง่ือนไขของ
ความเป็นจริงในศตวรรษที่สิบแปดอีกด้วย ดังน้ัน นักคิดทางการเมืองในยุคกรีกโบราณอย่างเพลโตและ อริสโตเติลจึง
ยืนยันในประเด็นความจําเป็นของการมีพ้ืนที่ที่พอเหมาะพอควรของรัฐ ขณะเดียวกันในศตวรรษท่ีสิบแปดอันเป็นช่วง
แรกเริ่มของการก้าวเข้าสู่ความเป็นโลกสมัยใหม่น้ัน แนวความคิดในเรื่องรัฐขนาดเล็กยังปรากฏให้เห็นในงานของนักคิด
ทางการเมืองอย่างมองเตสกิเออร์และรุสโซด้วย แต่หลังจากมองเตสกิเออร์และรุสโซเพียงไม่ถึงศตวรรษ ปัญหาแนวความคิด
ดังกล่าวก็ได้คลี่คลายลงโดยทัศนะของการปกครองแบบสาธารณรัฐในนครรัฐแบบคลาสสิคได้พบจุดจบลง ด้วยเหตุผลว่า
เป็นการปกครองที่ไม่ดีและใช้ไม่ได้ในทางปฏิบัติ และปัญหาทางสองแพร่งก็ได้สิ้นสุดลงโดยท่ีความเป็นประชาธิปไตยได้เคลื่อนจาก
หน่วยปกครองขนาดเล็กอย่างชุมชนหรือนครรัฐไปสู่รัฐชาติ (nation state) โดย Robert A. Danl ได้ช้ีว่าเง่ือนไขที่
เกิดขึ้นอย่างต่อเน่ืองในยุโรปและอเมริกาเป็นปัจจัยที่สําคัญที่ทําให้เกิดการเปลี่ยนแปลงดังกล่าวข้างต้น ได้แก่ 
 (3.1) การเกิดชาตินิยมและรัฐชาติทําให้ชุมชนอิสระและนครรัฐหมดสมัยลงไป หรืออย่างน้อยก็เป็นไปได้ยากใน
การรักษาไว้ ดังน้ันหน่วยเล็ก ๆ ดังกล่าวจึงต้องยอมอยู่ภายใต้สิ่งใหม่ที่เรียกว่า “ชาติ” ส่วนความทรนงจงรักภักดีและ
ความรักต่อท้องถิ่นปิตุภูมิต่าง ๆ ที่เคยมีก็ถูกย้ายไปที่รัฐชาติ 
 (3.2) การเกิดสภานิติบัญญัติแบบเลือกตัวแทนที่มาจากการเลือกต้ังโดยเฉพาะในอังกฤษและอาณานิคมอเมริกา ได้ช่วย
เสริมให้เกิดทางเลือกที่น่าสนใจยิ่งกว่าประชาธิปไตยทางตรง 
 (3.3) การขยายตัวของแนวคิดการปกครองของประชาชน (popular government) ได้กระตุ้นให้นักปรัชญาและนัก
อุดมการณ์ปรับหลักการประชาธิปไตยโบราณไปสู่รัฐชาติ โดยมองเตสกิเออร์เองก็ได้ช้ีให้เห็นว่าการก่อตัวของสหพันธรัฐ
ของสาธารณรัฐเล็ก ๆ หลายรัฐอาจจะช่วยเลี่ยงปัญหาภัยคุกคามจากภายนอกท่ีเกิดขึ้นกับรัฐขนาดเล็ก และภัยภายใน
ที่เกิดขึ้นในรัฐใหญ่ได้ ส่วนเดสตู เดอ เทรซี่ (Destutt de tracy) นักคิดชาวฝร่ังเศสให้ได้เหตุผลว่าประชาธิปไตยทางตรง
น้ันสามารถปฏิบัติและเป็นไปได้เฉพาะในสังคมบรรพกาล จึงดําเนินอยู่ได้ไม่นาน ขณะเดียวกันก็หาได้มีความเป็น
ประชาธิปไตยอย่างแท้จริงอีกด้วย การปกครองแบบตัวแทน (reprensentative government) อาจถือได้ว่าคือ
สิ่งประดิษฐ์ใหม่คือประชาธิปไตยที่สามารถดําเนินต่อเน่ืองได้ในพ้ืนที่ขนาดใหญ่และมีความย่ังยืนยาวนานด้วย ซึ่งในช่วง
เวลาเดียวกันน้ัน มิใช่มีเพียงแต่ความคิดของเดสตูเท่าน้ัน เจมส์ มิลล์ (James mill) นักคิดชาวอังกฤษได้กล่าวไว้ใน ค.ศ. 
1820 ว่า “หน่ึงในการค้นพบอันย่ิงใหญ่ของยุคสมัยใหม่ คือ ระบบตัวแทนอันจะเป็นทางออกของปัญหาความยุ่งยาก
ทั้งหลายทั้งในทางความคิดและในทางปฏิบัติ” และในจดหมายของ เจมส์ เมดิสัน (James madison) ที่เขียนขึ้นใน ค.ศ. 
1833 มีข้อความว่า “การริเร่ิมหลักการตัวแทนในการปกครองสมัยใหม่..........ได้แสดงให้เห็นถึงความเป็นไปได้และ
สามารถปฏิบัติได้ของการปกครองของประชาชนในพ้ืนที่ที่มีขนาดใหญ่โตกว่า (ในอดีต) และการขยายตัวของพื้นที่
ดังกล่าว เป็นการแก้ไขปัญหาความช่ัวร้ายที่ติดอยู่กับรูปแบบการปกครองของประชาชนในชุมชนหรือพ้ืนที่เล็ก ๆ” 
 อย่างไรก็ตาม การก้าวจากประชาธิปไตยทางตรงหรือประชาธิปไตยโบราณเข้าไปสู่รูปแบบการปกครองของ
ประชาชนสมัยใหม่โดยใช้ระบบตัวแทนน้ัน นักคิดที่ได้เอ่ยนามไปข้างต้นมิได้เอ่ยอ้างหรือใช้คําว่าประชาธิปไตยสําหรับ
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รูปแบบการปกครองที่พึงปรารถนาของพวกเขาแม้แต่น้อยเลย แต่พวกเขาใช้คําว่า “การปกครองของประชาชน” 
เพราะคําว่าประชาธิปไตยของพวกเขาหมายถึงรูปแบบการปกครองที่เกิดข้ึนในนครรัฐเอเธนส์ในสมัยกรีกโบราณ 
รวมท้ังโดยแท้จริงแล้ว ในการก้าวสู่ระบอบการปกครองสมัยใหม่ของอังกฤษ ฝรั่งเศส และสหรัฐอเมริกา โดยอย่างย่ิง
ในการปฏิวัติอเมริกา ค .ศ . 1776 และการปฏิวัติฝรั่งเศส ค .ศ . 1789 ต่างได้รับอิทธิพลทางด้านตัวแบบ 
“สาธารณรัฐ” หรือการปกครองแบบผสม (mixed constitution) ในแบบของโรมันมากกว่ารูปแบบการปกครองแบบ
ประชาธิปไตยเอเธนส์ และการเช่ือมโยงระหว่างอิทธิพลโดยตรงของประชาธิปไตยเอเธนส์ที่มีต่อระบอบการเมืองการ
ปกครองในตะวันตกนั้น ก็เพ่ิงเกิดขึ้นเมื่อไม่นานน้ีเอง เพราะบรรดา “บิดาผู้ก่อต้ัง” สหรัฐอเมริกาส่วนใหญ่ก็มิได้อ้างถึง 
“ประชาธิปไตย” ในระบอบการปกครองที่พวกเขาพึงปรารถนา ในขณะที่แนวคิดในการร่างรัฐธรรมนูญอเมริกัน และ
รวมถึงคณะปฏิวัติฝรั่งเศสต่างมุ่งต้องการระบบตัวแทนและการแบ่งแยกอํานาจเพ่ือการตรวจสอบถ่วงดุลมากกว่าที่จะ
ปล่อยให้อํานาจน้ันตกอยู่ในมือของมหาชนข้างมากอย่างที่เกิดขึ้นในระบอบประชาธิปไตยทางตรงโบราณของเอเธนส์ 
 ในที่สุดแม้นักคิดส่วนใหญ่ในช่วงเวลาน้ันจะมิได้ยอมรับว่าประชาธิปไตยสมัยใหม่หรือประชาธิปไตยแบบ
ตัวแทนมีการพัฒนาจากประชาธิปไตยแบบโดยตรงหรือโบราณของนครเอเธนส์ แต่เป็นการพัฒนามาจากรูปแบบการ
ปกครองของประชาชนในระบบตัวแทนและมิได้เรียกมันว่าประชาธิปไตยแต่อย่างใด เช่น Morgens Herman Hansen 
ผู้เช่ียวชาญเรื่องประชาธิปไตยกรีกโบราณเห็นว่านักวิชาการส่วนใหญ่อ้างถึงรากศัพท์ที่มาของคําว่า ประชาธิปไตย มาจาก
ภาษากรีก demokratia ซึ่งหมายถึง การปกครองของประชาชน และมาจากรากศัพท์ดังกล่าวมักจะถูกเช่ือมโยงกับสุนทร
พจน์เกททีสเบิร์กของฮับราฮัม ลินคอร์น ประธานาธิบดีของสหรัฐอเมริกา ที่กล่าวไว้ใน ค.ศ. 1863 โดยเขาได้ยกย่อง
รัฐธรรมนูญอเมริกาในฐานะที่เป็น “การปกครองของประชาชน โดยประชาชน เพ่ือประชาชน” โดยลินคอร์นมิได้เอ่ย
ถึงประชาธิปไตยแม้แต่ครั้งเดียว Hansen กล่าวสรุปว่านักคิดทั้งหลายเหล่าน้ีคงจะต้องประหลาดใจอย่างย่ิงถ้าทราบ
ว่า อีกศตวรรษต่อมาสิ่งที่เขากล่าวไปน้ันได้กลายเป็นนิยามของคําว่า “ประชาธิปไตย” ที่แพร่หลายมากที่สุด ซึ่งทําให้
ผู้คนทั่วไปในปัจจุบันเข้าใจและเช่ือว่า ประชาธิปไตยเป็นระบอบการเมืองที่เป็น “การปกครองของประชาชน”7  

2. ประชาธิปไตยกับรัฐธรรมนูญ 
 

 ในสังคมการเมืองการปกครองยุคใหม่หรือสมัยใหม่น้ัน เป็นที่ทราบกันทั่วไปว่าประชาธิปไตยกับรัฐธรรมนูญน้ี
มีความเก่ียวข้องและสัมพันธ์กันอย่างมีนัยสําคัญจนแทบมิอาจแยกออกจากกันและมีลักษณะเป็นสัญลักษณ์ซึ่งกันและกัน 
โดยเมื่อได้มีการกล่าวถึงประชาธิปไตยแล้วก็จะต้องกล่าวถึงรัฐธรรมนูญอย่างละเสียมิได้ ในทางกลับกันฉันใดฉันน้ัน เช่นน้ี
แล้วเมื่อในบทก่อนได้มีการกล่าวถึงประชาธิปไตยไปแล้วในบทน้ีจึงจําเป็นต้องกล่าวถึงและทําความรู้จักกับรัฐธรรมนูญ
โดยสังเขปต่อไป 
 2.1 ความหมายของ “รัฐธรรมนูญ” 
     (1) ในส่วนของนักกฎหมายรัฐธรรมนูญชาวต่างประเทศ ได้มีการให้ความหมายของ “รัฐธรรมนูญ” ดังน้ี 
 Prof. georg Jelinek ได้อธิบายในตําราของท่านว่าด้วยความรู้ทั่วไปเก่ียวกับรัฐถึง “รัฐธรรมนูญ” ว่า “เป็นสุดยอด
แห่งบทบัญญัติทางกฎหมายทั้งหมด โดยมีการกําหนดองค์กรสูงสุดต่าง ๆ ของรัฐ วิธีการได้มาซึ่งองค์กรเหล่าน้ัน 
ความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรเหล่าน้ัน ขอบเขตอํานาจหน้าที่ รวมถึงกําหนดความสัมพันธ์ระหว่างปัจเจกชนกับอํานาจรัฐด้วย” 
 Prof. konard Hess อดีตตุลาการศาลรัฐธรรมนูญแห่งสหพันธ์ของเยอรมัน ได้อธิบายถึงรัฐธรรมนูญใน
ลักษณะที่มีความเป็นนามธรรมมากข้ึนว่า “เป็นระบบพ้ืนฐานทางกฎหมายของประชาคมที่วางแนวทางพื้นฐานสําหรับ
                                                            
7 ไชยันต์ ไชยพร, เรื่องเดียวกัน, น.12-23 
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การสร้างความเป็นเอกภาพทางการเมืองและการดําเนินการเพื่อให้บรรลุถึงซึ่งภารกิจต่าง ๆ ของรัฐ รวมท้ังกําหนด
กระบวนการในการแก้ไขปัญหาความขัดแย้งที่เกิดข้ึนภายในประชาคม นอกจากน้ีแล้วรัฐธรรมนูญยังกําหนดเกี่ยวกับ
การจัดองค์กรและกระบวนการของการสร้างเอกภาพทางการเมืองและการใช้อํานาจต่าง ๆ ของรัฐ อีกทั้งยังกําหนด
พ้ืนฐานและกรอบสําหรับระบบกฎหมายท้ังระบบ”8 
 (2) ในส่วนของประเทศไทยน้ัน ได้มีการให้ความหมายของ “รัฐธรรมนูญ” ไว้ดังน้ี 
 ก่อนอ่ืนเราต้องทําความเข้าใจประวัติการใช้คําว่า “รัฐธรรมนูญ” ในเบื้องต้นเสียก่อนว่าคนไทยเราเองเพ่ิงจะ
รู้จักคําว่ารัฐธรรมนูญภายหลังการเปลี่ยนแปลงระบอบการปกครอง เมื่อปี พ.ศ. 2475 น้ีเอง ซึ่งก่อนการเปล่ียนแปลง
การปกครองนั้น คนไทยเราเคยรู้จักเพียงแต่คําว่า “ธรรมนูญ” ซึ่งมีความหมายอยู่ 3 ประการ  คือ 1) การประทับฟ้อง เช่น 
ตามกฎหมายลักษณะพระธรรมนูญ ในกฎหมายรัชกาลที่ 1 จุลศักราช 1166 (ฉบับหลวงตราสามดวง) เล่ม 1 หน้า 130   
2) การจัดระเบียบการปกครองอย่างเป็นสัดส่วน เช่น พระธรรมนูญศาล 3) ผู้มีอํานาจหน้าที่เก่ียวกับกฎหมาย เช่น กรมพระธรรมนูญ 
 ภายหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครองเมื่อ 24 มิถุนายน 2475 ประเทศไทยได้นําเอาคําว่า 
“ธรรมนูญ” ตามความหมายที่ 2 มาใช้เป็นครั้งแรกในทางการเมือง โดยเรียกรัฐธรรมนูญฉบับบแรกของไทยว่า 
“พระราชบัญญัติธรรมนูญการปกครองแผ่นดินสยามช่ัวคราว พุทธศักราช 2475” ต่อมากรมหมื่นนราธิปพงศ์ประพันธ์ ทรงเห็น
ว่าคําว่า “ธรรมนูญ”เป็นคําสามัญเกินไปไม่เหมาะสมท่ีจะนํามาใช้กับกฎหมายสูงสุดของประเทศ ควรจะใช้คําว่า 
“รัฐธรรมนูญ” เพราะตามรากศัพท์แปลว่า “ระเบียบอํานาจหน้าที่ในการปกครองแผ่นดิน” และตรงกับภาษาอังกฤษ
ที่ว่า “Constitution” ซึ่งปรากฏว่าคณะกรรมาธิการทั้ง 7 นาย ที่ทําหน้าที่ยกร่างรัฐธรรมนูญฉบับที่ 2 ของไทย 
ได้รับเอาคําว่า “รัฐธรรมนูญ” มาใช้เป็นคร้ังแรกและได้ใช้ต่อมาจนปัจจุบัน9 
 
 สําหรับความหมายของคําว่า “รัฐธรรมนูญ” น้ัน ได้มีผู้ให้ความหมายไว้หลายท่านด้วยกัน ดังน้ี 
 หลวงประดิษฐ์ธรรมนูญ ได้อธิบายว่า “กฎหมายธรรมนูญการปกครองแผ่นดิน” เป็นกฎหมายท่ีบัญญัติ
ถึงระเบียบแห่งอํานาจสูงสุดในแผ่นดินทั้งหลาย และวิธีการดําเนินการทั่วไปแห่งอํานาจเหล่าน้ี หรือจะกล่าวอีกอย่างหน่ึง
ว่ากฎหมายธรรมนูญการปกครองวางหลักทั่วไปแห่งอํานาจสูงสุดในประเทศ10 
 ศาสตราจารย์ดร.หยุด แสงอุทัย ได้อธิบายว่า “รัฐธรรมนูญ” หมายถึง กฎหมายที่กําหนดระเบียบแห่ง
อํานาจสูงสุดในรัฐและความสัมพันธ์ระหว่างอํานาจเหล่าน้ีต่อกันและกัน11 
 ศาสตราจารย์จิตติ ติงศภัทิย์ ได้อธิบายว่า “รัฐธรรมนูญ” หมายความว่า “เอกสารที่มีความศักด์ิสิทธ์ิพิเศษ
ทางกฎหมาย กําหนดกรอบแห่งองค์การปกครองแห่งรัฐ และหลักการสําคัญของการปฏิบัติหน้าที่ปกครองรัฐ มีความ
มุ่งหมายให้ถาวรย่ังยืน โดยมีการแก้ไขเพ่ิมเติมได้ แต่ไม่ใช่การทําลาย.......................”12 
 

                                                            
8 บุญศรี มีวงศ์อุโฆษ, กฎหมายรัฐธรรมนูญ, พิมพ์ครั้งท่ี 9 กรุงเทพ : โครงการตําราและเอกสารประกอบการสอน คณะนิติศาสตร์  
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2559, หน้า 294-295 
9 พรชัย เลื่อนฉวี, กฎหมายรัฐธรรมนูญและสถาบันการเมือง, พิมพ์ครั้งท่ี 9, กรุงเทพ : โรงพิมพ์มหาวิทยาลัยธุรกิจบัณฑิตย์, 2554, 
หน้า 14-15 
10 ประดิษฐ์มนูธรรม หลวง, คําอธิบายกฎหมายปกครอง พิมพ์ในงานพระราชทานเพลิงศพ พล.ต.ต.พัฒน์ นิลวัฒนานนท์, กรุงเทพ :  
โรงพิมพ์นิติเวชช์, 2513 หน้า 4 
11 หยุด แสงอุทัย, หลักรัฐธรรมนูญท่ัวไป, พิมพ์ครั้งท่ี 8, กรุงเทพ : เรือนแก้วการพิมพ์,2526, หน้า 14 
12 จิตติ ติงศภัทิย์, รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย, หัวข้อบรรยายในวิทยาลัยกองทัพอากาศ วทอ.รุ่น 14 2522-2523 หน้า1 
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 (3) จากคําอธิบายคํากล่าวข้างต้น สามารถนํามาอธิบายขยายความได้ดังน้ี คือ 
  1) รัฐธรรมนูญ เป็นช่ือกฎหมายชนิดหน่ึงที่มีความสําคัญหรือมีศักด์ิฐานะของกฎหมายสูงกว่า
กฎหมายชนิดอ่ืนใดทั้งปวง ทําให้กฎหมายทั้งหลายที่มีเน้ือหาขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญก็เป็นอันใช้บังคับไม่ได้ 
  2) รัฐธรรมนูญ คือ กฎหมายลายลักษณ์อักษรชนิดหน่ึงที่บัญญัติถึงกฎเกณฑ์แห่งอํานาจในการ
ปกครองประเทศว่ามาจากใครหรือเป็นของใคร แบ่งเป็นอํานาจในการปกครองประเทศกี่ด้าน องค์กรใดเป็นผู้ใช้
อํานาจแต่ละด้านและใช้อย่างไร รวมท้ังแต่ละองค์กรเป็นสถาบันทางการเมืองสูงสุดของประเทศ ซึ่งบรรดากฎเกณฑ์
เหล่าน้ี หมายถึง กฎเกณฑ์ที่กําหนดถึงรูปแบบของรัฐว่าเป็นรัฐเด่ียวหรือรัฐรวม สถาบันทางการเมืองด้านนิติบัญญัติ
เป็นระบบสภาเด่ียวหรือสภาคู่ สถาบันการเมืองด้านบริหารหรือรัฐบาลเป็นรูปแบบใด ระบบรัฐสภาหรือระบบ
ประธานาธิบดี สถาบันด้านตุลาการหรือศาลมีกี่ระบบ อะไรบ้าง เป็นต้น อีกทั้งยังบัญญัติถึงความสัมพันธ์ซึ่งกันและกัน
ของสถาบันการเมืองดังกล่าวว่าเป็นอย่างไร  
 การอธิบายความหมายของรัฐธรรมนูญดังกล่าว เป็นการอธิบายความหมายโดยทั่วไปไม่ได้หมายถึง
รัฐธรรมนูญของประเทศใดประเทศหน่ึงโดยเฉพาะ และในความหมายที่ได้อธิบายดังกล่าวจึงทําให้ประเทศต่าง ๆ ในโลก
เกือบทุกประเทศมีรัฐธรรมนูญด้วยกันทั้งสิ้น และด้วยเหตุที่กฎเกณฑ์ของอํานาจในการปกครองประเทศเป็น
สาระสําคัญย่ิงในการแสดงสถานะการปกครองประเทศนั้น ๆ ต่อสังคมโลกและในทางความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ 
ทําให้ประเทศต่าง ๆ เกือบทุกประเทศได้บัญญัติกฎเกณฑ์ของอํานาจการปกครองประเทศน้ีเป็นลายลักษณ์อักษรไว้ใน
รัฐธรรมนูญ อันเป็นผลให้รัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายสูงสุดของประเทศ 
 อย่างไรก็ตาม ความหมายของรัฐธรรมนูญในลักษณะของความเป็นสากลในฐานะท่ีเป็นระบบพ้ืนฐาน
ทางกฎหมายของประชาคม รัฐธรรมนูญจึงมิได้มีแต่เพียงบทบัญญัติเก่ียวกับความเป็นไปภายใต้กรอบแห่งความเป็นรัฐ 
และกฎเกณฑ์ของอํานาจในการปกครองประเทศเท่าน้ัน หากแต่ยังเป็นบทบัญญัติที่เป็นหลักประกันสําหรับสถานภาพ
ของมนุษย์และความสัมพันธ์ระหว่างมนุษย์ รวมทั้งสิทธิเสรีภาพขั้นพ้ืนฐานของมนุษย์ไว้ในรัฐธรรมนูญด้วย เช่น 
หลักประกันเกี่ยวกับศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์ หลักประกันเกี่ยวกับสิทธิในทรัพย์สิน สิทธิในการได้รับการศึกษาขั้นพ้ืนฐาน 
สิทธิในการได้รับบริการด้านสาธารณะสุขที่ได้มาตรฐานและท่ัวถึง เสรีภาพในการแสดงความคิดเห็น หรือเสรีภาพใน
การนับถือศาสนา เป็นต้น ซึ่งจะเห็นได้ว่าการกําหนดหลักประกันดังกล่าวเป็นการกําหนดระบบพื้นฐานทางกฎหมาย
สําหรับบริบทในทางสังคม มิได้เกี่ยวกับกลไกในการปกครองรัฐโดยตรง ทําให้กฎเกณฑ์ตามกฎหมายของรัฐธรรมนูญ
จึงมีความหมายกว้างกว่ากฎเกณฑ์ทางกฎหมายที่บัญญัติเก่ียวกับกลไกในการปกครองรัฐและโดยเหตุที่รัฐธรรมนูญได้
กําหนดเง่ือนไขในการตราสภาพบังคับและการบังคับใช้กฎหมายท้ังระบบ จึงเป็นผลให้รัฐธรรมนูญย่อมครอบคุลมระบบ
กฎหมายทั้งระบบจนไม่อาจมีกฎหมายใดที่จะแปลกแยกออกไปจากความผูกพันที่มีต่อรัฐธรรมนูญ 
 2.2 ความสัมพันธ์ระหว่างประชาธิปไตยกับรัฐธรรมนูญ 
  ดังได้กล่าวไว้ในเบ้ืองต้นแล้วว่าประชาธิปไตยกับรัฐธรรมนูญมีความเกี่ยวข้องและสัมพันธ์กันอย่างมี
นัยสําคัญจนมิอาจแยกจากกันและมีลักษณะเป็นสัญลักษณ์ซึ่งกันและกันในทางการเมืองของโลกสมัยใหม่โดยมี
รายละเอียดโดยสังเขปดังน้ี 
  (1) ประชาธิปไตยน้ันเป็นเพียงระบอบการปกครองประเทศระบอบหนึ่งในบรรดาระบอบการ
ปกครองที่มีหรือเคยมีขึ้นในโลกมนุษย์ซึ่งมีผู้จําแนกไว้ 3 ประเภทหลัก และ 7 ระบอบย่อย ดังน้ี 
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1) แบบเผด็จการ (Dictatorship) ซึ่งมีการแบ่ง 3 แบบย่อย คือ 
        1.1) ระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ (Monarchy) ในแบบกษัตริย์หรือจักรพรรด์ิหรือสมมุติ
เทพเป็นผู้เดียวที่ใช้อํานาจในการปกครองรัฐ โดยสามารถสืบเช้ือสายอํานาจการปกครองได้                                
        1.2) ระบอบจอมเผด็จการ (One-Man Dictatorship) โดยจอมเผด็จการเพียงผูเ้ดียวมีและใช้อํานาจ
ในการปกครองประเทศ โดยไม่สามารถสืบเช้ือสายอํานาจการปกครองได้ เช่น ฮิตเลอร์ จอมพลสฤษด์ิ ธนะรัตน์ หรือ         
จอมพลถนอม กิตติขจร เป็นต้น   
                             1.3) ระบอบคณาธิปไตย หรือเผด็จการกลุ่ม (Group Dictatorship) โดยมีบุคคลจํานวนหน่ึง
รวมกันเป็นคณะหรือกลุ่มเพ่ือใช้อํานาจในการปกครองประเทศ เช่น ประเทศคอมมิวนิสต์ที่ปกครองด้วยพรรค
การเมืองพรรคเดียว ที่ถือครองทรัพย์สินโดยรัฐจึงเป็นแบบ“กลุ่มเผด็จการสังคมนิยม” 
 2) ระบอบประชาธิปไตย (Democracy) คือระบอบการปกครองที่อํานาจในการปกครองประเทศ
เป็นของประชาชน โดยประชาชนและเพ่ือประชาชน ซึ่งแบ่งออกเป็น 3 แบบ คือ 
  2.1) ประชาธิปไตยแบบตรง เป็นระบอบการปกครองที่ประชาชนมีสิทธิลงคะแนนเสียงทุก
คนทั้งด้านการออกกฎหมาย การบริหารรัฐ หรือการตุลาการ โดยการลงประชามติ ซึ่งเหมาะสําหรับนครรัฐที่มี
ประชากรไม่กี่แสนคน 
  2.2) ประชาธิปไตยแบบตัวแทน โดยประชาชนจะออกเสียงเลือกตัวแทนเข้าไปทําหน้าที่ใน
การปกครองประเทศ โดยเข้าไปใช้อํานาจทั้งด้านการออกกฎหมายผ่านสภาผู้แทนราษฎร ด้านบริหารผ่านการเลือก
ประธานาธิบดี หรือรัฐบาลหรือนายกรัฐมนตรี และด้านตุลาการผ่านตัวแทนไปเป็นคณะลูกขุน 
 3) ระบอบสังคมนิยม (Sociallist) เป็นระบอบที่มีวิวัฒนาการมาจากระบอบคอมมิวนิสต์ แบ่งเป็น 
2 แบบ คือ 
  3.1) สังคมนิยมเผด็จการ คือมีการปกครองประเทศด้วยพรรคเดียวเช่นเดียวกับระบอบ
คอมมิวนิสต์แต่ยังยอมให้เอกชนหรือประชาชนถือครองทรัพย์สินและทําธุรกิจแทนรัฐได้บางส่วน  
  3.2) สังคมนิยมประชาธิปไตย คือมีระบอบการปกครองเช่นเดียวกับระบอบประชาธิปไตย 
มีการเลือกต้ัง แต่รัฐยังถือครองทรัพย์สินและทําธุรกิจบางส่วน และยอมให้ประชาชนประกอบธุรกิจและถือครอง
ทรัพย์สินได้ โดยบางประเทศไม่มีพรรคคอมมิวนิสต์เหลืออยู่13 
 จากรูปแบบการปกครองดังกล่าวข้างต้น จะเห็นได้ว่าการปกครองประเทศในระบอบประชาธิปไตยเป็นการ
ปกครองที่มีหลักการ รูปแบบ และภาพลักษณ์ที่ดีกว่าการปกครองประเทศในระบอบอ่ืนอย่างชัดแจ้งโดยเฉพาะในโลก
สมัยใหม่หรือยุคปัจจุบัน เน่ืองจากมีหลักการในการปกครองประเทศโดยอํานาจในการเป็นของประชาชน และ
ปกครองโดยประชาชนเอง เพ่ือประโยชน์ของประชาชนเอง มิใช่การปกครองโดยกษัตริย์ จักรพรรด์ิ ผู้นําทางศาสนา 
ผู้นําทางทหาร หรือบุคคลหน่ึงบุคคลใดอันเป็นหลักการของระบอบเผด็จการโดยบุคคลเดียว อีกทั้งรูปแบบการ
ปกครองของระบอบประชาธิปไตยจะมีการแบ่งแยกอํานาจการปกครองประเทศหรืออํานาจอธิปไตยออกเป็น 3 ด้าน 
และกระจายอํานาจการใช้ไปยังองค์กรหรือสถาบันต่าง ๆ รวมท้ังมีกลไกให้องค์กรหรือสถาบันดังกล่าวมีการถ่วงดุลย์
หรือตรวจสอบระหว่างกันได้เพ่ือเป็นหลักประกันความถูกต้องและเป็นธรรมในการใช้อํานาจขององค์กรหรือสถาบัน
ดังกล่าว ซึ่งแตกต่างจากการปกครองระบอบเผด็จการหรือระบอบสังคมนิยมที่อํานาจในการปกครองประเทศอยู่ในมือ
หรือการใช้โดยคน ๆ เดียว ไม่มีการแบ่งแยกอํานาจหรือแม้มีก็จะถูกใช้โดยคน ๆ เดียวเช่นกัน จึงทําให้ระบอบการ
                                                            
13 วิกิตํารา, (2561). ระบอบการปกครอง ค้นเม่ือ 16 มิถุนายน 2561 
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ปกครองดังกล่าวไม่อาจเป็นหลักประกันสิทธิและเสรีภาพของประชาชนได้ ดังน้ัน ด้วยเหตุที่ระบอบประชาธิปไตยมี
หลักการและรูปแบบในการปกครองประเทศที่โดดเด่นเหนือกว่าการปกครองระบอบอ่ืน ๆ จึงทําให้ระบอบ
ประชาธิปไตยได้มีภาพลักษณ์ที่แสดงสถานะของประเทศต่อสังคมโลกเป็นที่ยอมรับมากกว่าระบอบการปกครองอื่น 
จึงเป็นเหตุให้ประเทศต่าง ๆ เกือบทั้งโลกต่างก็อ้างว่าประเทศของตนปกครองประเทศโดยระบอบประชาธิปไตยเกือบทั้งสิ้น 
แม้โดยข้อเท็จจริงแล้วจะเป็นการปกครองในรูปเผด็จการทางทหารก็ตาม 
 (2) รัฐธรรมนูญ เป็นกฎหมายท่ีมีสถานะเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐน้ัน โดยในรัฐธรรมนูญทุกฉบับในโลก
สมัยใหม่ จึงจําเป็นต้องบัญญัติถึงกฎเกณฑ์ทั้งหลายเก่ียวกับการปกครองประเทศไม่ว่าจะเป็นที่มาของอํานาจ รูปแบบการใช้
อํานาจ องค์กรหรือสถาบันผู้ใช้อํานาจ และความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรหรือสถาบันดังกล่าว เพ่ือเป็นหลักประกันและ
แสดงออกถึงระบอบการปกครองของรัฐน้ัน ๆ ให้ปรากฏแก่ประชาคมในรัฐและประชาคมโลกเป็นสําคัญ และ
นอกจากน้ีรัฐธรมนูญจะมีบทบัญญัติในส่วนอ่ืนที่เป็นระบอบพ้ืนฐานทางกฎหมายของประชาคมเพ่ือเป็นหลักประกัน
สถานภาพของประชาชนในรัฐ ความสัมพันธ์ระหว่างมนุษย์ รวมท้ังสิทธิและเสรีภาพพ้ืนฐานของประชาชนในรัฐน้ัน 
เป็นหลักการที่รองลงไปของรัฐธรรมนูญเพราะบางรัฐก็จะมีการเขียนรับรองเป็นประกันอย่างหนักแน่น บางรัฐก็เป็นไป
อย่างเบาบาง หรือไม่มี เลย และในบางรัฐอาจมีบทบัญญั ติรองรับสถานะของประมุขประเทศ เช่น หมวด
พระมหากษัตริย์ หรือประธานาธิบดี เป็นต้น 
 จากความสําคัญของรัฐธรรมนูญที่เป็นเสมือนภาชนะอันศักด์ิสิทธ์ิที่บรรจุกฎเกณฑ์ในการปกครองประเทศ 
และความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับประชาชน รวมท้ังสิทธิและเสรีภาพข้ันพ้ืนฐานของประชาชนในรัฐเพ่ือวางรวมไว้ให้
ประชาชนในรัฐได้พบเห็นและรับทราบอันเป็นเสมือนสัญญาประชาคมที่รัฐสัญญากับประชาคมว่าจะปกครองดูแล
ประชาชนภายใต้กฎเกณฑ์ที่ชอบธรรมและความสัมพันธ์ที่ดี รวมท้ังให้หลักประกันสิทธิและเสรีภาพข้ันพ้ืนฐานของ
ประชาชน ตามท่ีได้บรรจุไว้ในรัฐธรรมนูญ และในรัฐธรรมนูญดังกล่าวยังได้ถูกประกาศต่อประชาคมโลกอย่างเปิดเผย
และกว้างขวาง โดยหากประเทศใดมีระบอบการปกครองประเทศที่ดี มีความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับประชาชนและมี
หลักประกันสิทธิและเสรีภาพของประชาชนท่ีถูกต้องและเป็นธรรม ประเทศน้ันก็ได้รับความช่ืนชมและยอมรับในสายตา
ของประชาคมโลก และในทางกลับกันประเทศน้ันก็จะถูกรังเกียจ ไม่ยอมรับ และต่อต้านหรือควํ่าบาตรต่อการกดขี่ข่มเหง
ประชาชนรัฐน้ัน ๆ  
 ดังน้ัน เมื่อรัฐธรรมนูญเป็นเครื่องมือในการแสดงออกถึงระบอบการปกครองประเทศของแต่ละประเทศใน
สังคมโลกมนุษย์ และโดยที่ไม่มีประเทศใดอยู่อย่างโดดเด่ียวโดยไม่เป็นที่ยอมรับและถูกควํ่าบาตรจากสังคมโลกได้อัน
เน่ืองจากการใช้ระบอบการปกครองที่ไม่เป็นธรรมต่อประชาชนในประเทศ ประกอบกับระบอบประชาธิปไตย
กลายเป็นที่ยอมรับอย่างมากและกว้างขวางในสังคมโลกยุคใหม่ด้วยหลักการที่อํานาจในการปกครองประเทศเป็นของ
ประชาชนจึงทําให้เกือบทุกประเทศในโลกเลือกหรืออ้างว่าปกครองโดยระบอบประชาธิปไตย จึงเห็นได้ว่า
ประชาธิปไตยมีความสัมพันธ์กับรัฐธรรมนูญอย่างมีนัยสําคัญและมีลักษณะเป็นสัญลักษณ์ซึ่งกันและกัน กล่าวคือ
ประเทศใดมีรัฐธรรมนูญก็มักจะกําหนดว่าประเทศตนปกครองโดยระบอบประชาธิปไตย ในขณะเดียวกันเกือบทุก
ประเทศจะอ้างในรัฐธรรมนูญว่าประเทศตนปกครองโดยระบอบประชาธิปไตย จนกลายเป็นว่าประเทศใดมี
รัฐธรรมนูญก็คือประเทศที่ปกครองในระบอบประชาธิปไตย และประเทศใดปกครองในระบอบประชาธิปไตยก็ต้องมี
รัฐธรรมนูญน่ันเอง 
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3. รัฐธรรมนูญกับหลักการแบ่งแยกอํานาจ 
 

  3.1 รัฐธรรมนูญในโลกสมัยใหม่เป็นเหมือนสัญลักษณ์ที่แสดงถึงความเป็นอารยะของประเทศน้ัน ๆ 
รัฐธรรมนูญสมัยปัจจุบันจึงต้องมีมาตรฐานโดยต้องประกอบด้วยบทบัญญัติในเรื่องดังน้ี 
  (1) มีการจําแนกประเภทของภารกิจที่รัฐต้องปฏิบัติ และการมอบหมายให้องค์กรใดองค์กรหน่ึง
รับผิดชอบ ซึ่งเป็นเรื่องของการจัดองค์กรภายในรัฐ โดยกําหนดว่าองค์กรตามรัฐธรรมนูญองค์กรใดรับผิดชอบหน้าที่ใด 
  (2) มีกฎเกณฑ์ความสัมพันธ์ระหว่างผู้ถืออํานาจรัฐ โดยแม้จะมีการแบ่งความรับผิดชอบให้แก่
องค์กรใดไปแล้วดังกล่าวข้างต้น แต่ก็อาจมีการเหลื่อมซ้อนกันอยู่ จึงต้องมีการกําหนดความสัมพันธ์ระหว่างองค์กร
ต่าง ๆ เหล่าน้ัน เพ่ือเป็นการป้องกันมิให้อํานาจใดอํานาจหน่ึงใช้อํานาจของตนไปในทางท่ีผิดได้ในรัฐธรรมนูญจึงต้อง
บัญญัติ “หลักการแบ่งแยกอํานาจ” ไว้ 
  (3) กําหนดวิธีปฏิบัติให้เข้ากับสถานการณ์ทางสังคมและการเมืองที่เปลี่ยนแปลงไป ดังน้ีใน
รัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบันจึงต้องมีลักษณะที่ยืดหยุ่นพอสมควร 
  (4) ต้องให้หลักประกันว่าปัจเจกชน จะสามารถพัฒนาบุคลิกภาพของตนโดยลําพังหรือโดยร่วมกับ
คนอ่ืนเป็นกลุ่ม หรือก็คือสิทธิขั้นพ้ืนฐานต่าง ๆ ทั้งในแง่สิทธิมนุษยชนและสิทธิพลเมือง14 
 3.2 เมื่อรัฐธรรมนูญในโลกปัจจุบันจําเป็นต้องมีการบัญญัติถึง “หลักการแบ่งแยกอํานาจ” ดังกล่าวแล้ว กรณี
จึงต้องศึกษาต่อไปว่า “หลักการแบ่งแยกอํานาจ (Separation of powers)” น้ี มีความสําคัญอย่างไรดังต่อไปน้ี 
  (1) ประวัติความเป็นมาของหลักการแบ่งแยกอํานาจ 
  ในเร่ืองเดียวกันภารกิจต่าง ๆ ของรัฐน้ัน มีการกล่าวถึงต้ังแต่สมัยกรีกในข้อเขียนของ Aristotle ว่า
ด้วยการเมืองได้แบ่งภารกิจของรัฐออกเป็นสามด้าน โดยแยกพิจารณาได้ดังน้ี 
  ประการแรก คือภารกิจเก่ียวกับอํานาจในการปรึกษาและตัดสินใจเก่ียวกับราชการแผ่นดิน 
กล่าวคือในการตรากฎหมายและความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ รวมท้ังการตัดสินใจเก่ียวกับการแต่งต้ังรัฐมนตรีและ
อํานาจหน้าที่ความรับผิดชอบของรัฐมนตรีเหล่าน้ัน 
  ประการที่สอง คือ ภารกิจที่มอบหมายให้แก่รัฐมนตรีในการปรึกษาราชการและสั่งการต่างๆ 
  ประการที่สาม คือ ภารกิจทางตุลาการ 
 แนวความคิดของ Aristotle ดังกล่าวมิได้เน้นเก่ียวกับรูปแบบการจัดองค์กรของรัฐ หากแต่มุ่งไปทางด้านการ
สร้างสมดุลทางสังคม ว่าคนช้ันใดควรจะเข้าไปมีส่วนร่วมในภารกิจใดเป็นจํานวนเท่าใด จนมาถึงสมัยของ John Locke 
(ค.ศ. 1632-1704) เขาไม่ไว้ใจฝ่ายนิติบัญญัติ โดยเรียกร้องให้มีการแยกอํานาจนิติบัญญัติออกจากอํานาจบริหาร 
เน่ืองจากเกรงว่าจากจุดอ่อนตามธรรมชาติของมนุษย์ที่พร้อมอยู่เสมอที่จะดึงอํานาจเข้าหาตัวย่อมทําให้ใครก็ตามท่ีมี
อํานาจในการบัญญัติกฎหมาย ย่อมมีความอยากเป็นอย่างย่ิงที่จะมีอํานาจในการใช้กฎหมายดังกล่าวด้วย และหาก
เป็นเช่นน้ันจริงผู้น้ันย่อมหาวิธีการท่ีจะทําให้ตนเองไม่ต้องเคารพกฎหมายที่ตนกําหนดขึ้นมาเอง และย่อมบัญญัติ
กฎหมายตลอดจนบังคับใช้กฎหมายในทางที่จะเป็นประโยชน์แก่กลุ่มของตนเองและย่อมมุ่งไปในทางที่เอ้ือประโยชน์
อย่างอ่ืน ๆ ที่จะแตกต่างไปจากประชาคมส่วนที่เหลือ ซึ่งย่อมไม่สอดคล้องกับวัตถุประสงค์ของสังคมและของรัฐบาล 
และวิธีการสําหรับ Locke ก็คือ “การถ่วงดุลอํานาจการปกครองโดยให้ส่วนต่าง ๆ ของอํานาจอยู่ในมือที่แตกต่างกันไป 
 

                                                            
14 บุญศรี มีวงศ์อุโมษ, เรื่องเดียวกัน, หน้า 296 
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 สําหรับ Charle de Montesquieu (ค.ศ. 1689 – 1755) ซึ่งได้รับอิทธิพลทางความคิดเก่ียวกับการแยก
อํานาจมาจากการศึกษาระบบการปกครองของอังกฤษ และหวังว่าแนวความคิดดังกล่าวจะสามารถนํามาใช้แทนการ
ปกครองระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ในฝร่ังเศสได้ โดยเขาเข้าใจได้ทันทีว่า เสรีภาพจะมีได้แต่ภายใต้การปกครองที่มี
การจํากัดอํานาจและเสรีภาพน้ัน จะมั่นคงอยู่ใต้ก็ต่อเมื่อไม่มีการใช้อํานาจในทางที่ผิดเท่าน้ัน ด้วยเหตุน้ี Montesquieu จึง
เจริญรอยตาม Locke ในแง่ไม่ไว้วางใจผู้มีอํานาจและช้ีว่า “มนุษย์ทุกผู้ทุกนามย่อมมีแนวโน้มที่จะใช้อํานาจที่ตนมีอยู่ไป
ในทางที่ผิด และจะใช้มันไปจนสุดขอบเขตที่ตนจะใช้ได้ ด้วยเหตุน้ีแม้แต่สิ่งที่ดีงามทั้งหลายก็ยังจําเป็นต้องมีขอบเขตของ
มันเช่นกัน การท่ีจะป้องกันมิให้มีการใช้อํานาจในทางที่ผิดจําเป็นที่จะต้องมีการจัดระเบียบในเรื่องน้ีโดยให้อํานาจหน่ึง
ยับย้ังอีกอํานาจหนึ่ง “และเขาได้ช้ีให้เห็นในหนังสือเจตนารมณ์ของกฎหมาย (Spirit of Law) เล่ม 11 บทที่ 6 ซึ่งเป็น
ข้อความที่มีการอ้างอิงกันอย่าง เมื่อกล่าวถึงแนวความคิดของเขา มีใจความว่า ในแต่ละรัฐย่อมมีอํานาจ 3 แบบ ด้วยกัน 
คือ อํานาจนิติบัญญัติ อํานาจบริหาร อํานาจตุลาการ “หากมีการรวมอํานาจนิติบัญญัติและอํานาจบริหารในบุคคลคนเดียว 
หรือองค์กรใช้อํานาจรัฐระดับสูงเพียงองค์กรเดียวแล้ว เสรีภาพย่อมไม่อาจเกิดขึ้นได้ เน่ืองจากย่อมเป็นที่เกรงกันว่า 
กษัตริย์เพียงพระองค์น้ัน หรือสภาซีเนทเพียงสภาเดียวน้ัน จะออกกฎหมายทรราชย์เพ่ือใช้บังคับมันแบบทรราชย์ นอกจากน้ีแล้ว 
เสรีภาพก็ไม่อาจเกิดขึ้นได้เช่นกัน หากมิได้มีการแยกอํานาจตุลาการออกมาจากอํานาจนิติบัญญัติ และอํานาจบริหาร โดย
หากตุลาการรวมอยู่กับฝ่ายนิติบัญญัติก็จะทําให้อํานาจเหนือชีวิตและเสรีภาพของพลเมืองเป็นไปตามอําเภอใจ เพราะ
เหตุที่ตุลาการเป็นผู้ตรากฎหมายเสียเอง หากตุลาการเป็นพวกเดียวกับฝ่ายบริหารก็จะทําให้ตุลาการมีอํานาจแบบ    
ผู้กดข่ีทุกอย่างย่อมสูญเสียไป หากมนุษย์คนเดียวกันหรือองค์กรเดียวกันของผู้ถืออํานาจหรือขุนนางหรือแม้กระทั่ง
ประชาชนสามารถใช้อํานาจทั้งสามประการนี้ได้ กล่าวคือมีอํานาจที่จะตรากฎหมาย ดําเนินการให้เป็นไปตามมติ
สาธารณะ และตัดสินคดีอาชญากรรมหรือความขัดแย้งระหว่างปัจเจกบุคคล” 
 หลักการแบ่งแยกอํานาจตามคําสอนของ Montesquieu น้ี สําหรับยุคสมัยน้ันเป็นเสมือนการช้ีทางสวรรค์สําหรับ
ประเด็นการถกเถียงเพื่อหาทางออกทางการเมือง จากระบบสมบูรณาญาสิทธิราชย์โดยไม่ต้องตกกระไดพลอยโจรเข้าสู่ระบบ
อํานาจเด็ดขาดของรัฐสภาซึ่งเป็นทางเลือกแบบสุดขั้วอีกทางหนึ่ง ทั้งยังเปิดโอกาสให้ชนช้ันกระภุมพีได้มีโอกาสพัฒนา
ศักยภาพของตน ภายใต้หลักประกันของการปกครองโดยกฎหมายตามหลักนิติรัฐ และในที่สุดหลักการแบ่งแยกอํานาจ
ของเขาก็ได้กลายเป็นหลักการตามรัฐธรรมนูญ เมื่อคําปฏิญาณว่าด้วยสิทธิมนุษยชนและสิทธิพลเมืองของฝรั่งเศส               
ปี ค.ศ. 1789 บัญญัติไว้ในข้อ 16 ว่า “รัฐใดที่ปราศจากสิทธิขั้นพ้ืนฐานและปราศจากหลักการแบ่งแยกอํานาจ รัฐน้ัน
ปราศจากรัฐธรรมนูญ” ซึ่งหมายความว่า สิทธิขั้นพ้ืนฐานและหลักการแบ่งแยกอํานาจเป็นปัจจัยที่ขาดไม่ได้ของ
รัฐธรรมนูญตามหลักนิติรัฐน่ันเอง15 
 (2) ความหมายของหลักการแบ่งแยกอํานาจ 
 หลักการแบ่งแยกอํานาจนี้ เป็นหลักการเก่ียวกับการจัดองค์กรของรัฐและหลักการเก่ียวกับการกําหนด
ภารกิจของรัฐพร้อมกันทีเดียวในหลักการเดียวกัน เป็นหลักการที่มิได้มีวัตถุประสงค์หลักพุ่งไปที่การแยกอํานาจของรัฐ 
หากแต่พุ่งประเด็นไปที่การแยกการใช้อํานาจรัฐและการกําหนดให้องค์กรต่าง ๆ ไปดําเนินการใช้อํานาจดังกล่าว และ
จากวัตถุประสงค์หลักดังกล่าวจึงมีความจําเป็นต้องแยกพิจารณาระหว่างหลักการแบ่งแยกอํานาจเชิงองค์กรกับ
หลักการแบ่งแยกอํานาจเชิงภารกิจซึ่งทั้งสองหลักการมีความเช่ือมโยงกันในส่วนของการมอบภารกิจแต่ละภารกิจไป
ยังองค์กรเพ่ือให้ไปดําเนินการให้ลุล่วงซึ่งภารกิจน้ัน ๆ อันเป็นความหมายท่ีแท้จริงของหลักการแบ่งแยกอํานาจ
โดยรวมน่ันเอง นอกจากน้ียังมีประเด็นเสริมเพ่ิมเติมเข้ามาอีกเพ่ือให้เกิดความสมบูรณ์ น่ันคือหลักการแบ่งแยกอํานาจ
                                                            
15 บุญศรี มีวงศ์อุโฆษ , เรื่องเดียวกัน , หน้า 452 - 456 
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เชิงบุคลากร ทั้งน้ี เพ่ือเป็นการป้องกันมิให้หลักการแบ่งแยกอํานาจเชิงองค์กรต้องสิ้นผลไปจากการบรรจุคน ๆ เดียว
ลงในองค์กรต่าง ๆ  
 สรุปการนําหลักการแบ่งแยกอํานาจมาใช้น้ัน มีเป้าหมายสําคัญ 3 ประการ คือ  

 1) เพ่ือบรรลุซึ่งภารกิจตามหลักนิติรัฐ เน่ืองจากการแยกภารกิจของรัฐและอํานาจหน้าที่ ซึ่งทั้งสองสิ่งน้ีหาก
นํามารวมกันแล้วก็คืออํานาจรัฐน่ันเอง และเมื่อแยกออกแล้วแจกจ่ายไปยังองค์กรต่าง ๆ ทําให้ลดความเข้มข้นของการ
รวมศูนย์อํานาจลง และลดความเสี่ยงต่อการเกิดของการใช้อํานาจในทางที่ผิดน้อยลงตามไปด้วย ซึ่งย่อมเป็นการทําให้ผลดี
ตกแก่ประชาชนในส่วนของการได้รับหลักประกันทางด้านสิทธิและเสรีภาพต่าง ๆ แต่การแยกอํานาจรัฐเพียงอย่างเดียว
ยังไม่เป็นการพอเพียง เน่ืองจากเป็นเพียงการช่วยจํากัดขอบเขตของการใช้อํานาจในทางที่ผิดให้เล็กลงมิออกไปนอกขอบเขต 
แต่ภายในขอบเขตก็ยังมีโอกาสที่การใช้อํานาจในทางที่ผิดจะเกิดข้ึนได้อยู่น่ันเอง จึงมีความจําเป็นที่จะต้องให้อํานาจ
แต่ละส่วนน้ีมีความเช่ือมโยงกัน ในแง่ของการมีส่วนร่วมและควบคุมซึ่งกันและกันอีกด้วย ด้วยเหตุน้ี หลักการแบ่งแยก
อํานาจจึงมีใช่การสักแต่ว่าแบ่งแยกอํานาจออกจากกัน หากแต่ต้องมีการประสานกัน ตลอดจนดุลและคานกันเองอีกด้วย 

 2) เพ่ือบรรลุภารกิจตามหลักประชาธิปไตย เน่ืองจากการแยกองค์กรของรัฐช่วยให้เกิดความหลากหลายของ
บุคลากรในองค์กรของรัฐ และยังทําให้เกิดความหลากหลายในแง่จุดยืนทางการเมือง โดยเฉพาะอย่างยิ่งในรัฐสภา  
อันเป็นการเปิดโอกาสให้มีผู้มีแนวความคิดแตกต่างกันในทางการเมืองได้เข้ามีส่วนร่วมในการตัดสินใจของรัฐ หรืออาจ
กล่าวได้ว่าเป็นการสร้างเจตจํานงทางการเมืองของรัฐน่ันเอง ทําให้เกิดการประสานงาน เกิดเป็นบูรณาการทาง
ความคิดของตัวแทนพลังทางการเมือง ทั้งน้ีการตัดสินใจท่ามกลางความหลากหลายดังกล่าวย่อมเป็นไปตามหลักเสียง
ข้างมาก และหลักการคุ้มครองฝ่ายเสียงข้างน้อย อันเป็นหลักการประชาธิปไตยน่ันเอง 

 3) เพ่ือบรรลุภารกิจอย่างมีประสิทธิภาพ เมื่อมีการจัดองค์กรของรัฐอย่างเหมาะสมกับสภาพภารกิจและ
ประกอบด้วยบุคลากรที่มีความรู้ความสามารถตามลักษณะภารกิจแล้ว ประสิทธิภาพสูงสุดของภารกิจย่อมจะเกิดขึ้น 
เมื่อการประสานงานขององค์กรที่เก่ียวข้องเป็นไปอย่างราบร่ืน ดุจฟันเฟืองของเคร่ืองยนต์ที่ขานรับกันอย่างพอดีย่อม
ถ่ายทอดพลังงานได้อย่างมีประสิทธิภาพฉันน้ัน16 

 

4. หลักการแบ่งแยกอํานาจกับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
 

 ดังได้กล่าวแล้วว่ารัฐธรรมนูญในโลกปัจจุบันต้องมีการบัญญัติถึงหลักการแบ่งแยกอํานาจเพ่ือเป็นหลักประกัน
แก่ประชาชนในรัฐน้ันว่า จะปกครองโดยอาศัยอํานาจการปกครองประเทศท่ีเป็นของประชาชน  จะดําเนินภารกิจของ
รัฐตามหลักนิติรัฐ โดยอาศัยการตัดสินใจตามหลักเสียงข้างมากท่ีเคารพในเสียงข้างน้อยตามหลักประชาธิปไตย และ
เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ อีกทั้งยังเป็นการประกาศภาพลักษณ์ของรัฐน้ันให้นานาประเทศเห็นว่ามีระบบการ
ปกครองที่ดี โดยไม่จําต้องคํานึงว่าโดยข้อเท็จจริงจะเป็นเช่นที่ประกาศในรัฐธรรมนูญหรือไม่ ทั้งน้ี เพ่ือประโยชน์ใน
ด้านความสัมพันธ์และการค้าระหว่างรัฐ ภายใต้กระแสโลกยุคปัจจุบันที่มุ่งกดดันรัฐที่ปกครองด้วยอํานาจเผด็จการ
หรือโดยละเมิดสิทธิมนุษยชนและสิทธิพลเมืองของประชาชนในรัฐน้ัน 
 ในกรณีของประเทศไทยก็ไม่แตกต่างจากประเทศอ่ืนในโลกในประเด็นดังกล่าวข้างต้น โดยเมื่อพิจารณาจาก
บรรดารัฐธรรมนูญของประเทศไทยที่มีการประกาศบังคับใช้ไปแล้วทั้งสิ้น จํานวน 20 ฉบับ พบว่าอาจแบ่งแยกเป็น
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับถาวร) จํานวน 12 ฉบับ และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับ
ช่ัวคราว) จํานวน 3 ฉบับ และเป็นธรรมนูญการปกครองราชณาจักร จํานวน 5 ฉบับ โดยในจํานวนทั้งหมดน้ีทุกฉบับ
                                                            
16 บุญศรี มีวงศ์อุโฆษ, เรื่องเดียวกัน, หน้า 456-458 
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ต่างก็มีการบัญญัติถึงหลักการแบ่งแยกอํานาจ โดยแบ่งอํานาจอธิปไตยเป็นอํานาจนิติบัญญัติ อํานาจบริหาร และ
อํานาจตุลาการ และมีการจัดแบ่งกลุ่มองค์กรผู้ใช้อํานาจแต่ละอํานาจออกจากกัน รวมท้ังมีการกําหนดความสัมพันธ์
ระหว่างองค์กรดังกล่าว นอกจากน้ียังมีหลายฉบับมีการบัญญัติถึงเรื่องอํานาจอธิปไตยเป็นของปวงชนชาวไทย ทั้งน้ี 
เพ่ือเป็นการประกาศผ่านรัฐธรรมนูญของไทยไปยังสังคมโลกปัจจุบันว่าประเทศไทยปกครองโดยระบอบประชาธิปไตย
และยังมีความเคารพต่อหลักการแบ่งแยกอํานาจอันเป็นหลักประกันในรูปแบบการปกครองท่ีมีกลไกการใช้อํานาจรัฐ
อย่างเป็นธรรม 
 แต่อย่างไรก็ตาม หากได้พิจารณาลงไปในเน้ือหาที่แท้จริงอย่างรัฐธรรมนูญของประเทศไทยในแต่ละฉบับแล้ว ปรากฏ
ว่ามีเพียงรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ฉบับ พ.ศ. 2489 , พ.ศ. 2517 และ พ.ศ. 2540 รวม 3 ฉบับเท่าน้ัน
ที่ถือว่าเป็นรัฐธรรมนูญไทยที่มาจากประชาชน เป็นของประชาชนและเพ่ือประชาชน เพราะมิได้ออกบังคับใช้ภายใต้
การรัฐประหารยึดอํานาจการปกครองประเทศโดยคณะทหาร จึงไม่มีบทบัญญัติเพ่ือประโยชน์ในการสืบทอดอํานาจ
ของคณะรัฐประหาร ในขณะที่รัฐธรรมนูญอ่ืนนอกจากน้ีล้วนมีบทบัญญัติเก่ียวกับการสืบทอดอํานาจดังกล่าวทั้งสิ้น   
ไม่ว่าจะโดยชัดแจ้งหรือแอบแฝงจึงมิใช่การคืนอํานาจอธิปไตยที่ยึดไปกลับคืนแก่ประชาชนอย่างแท้จริง และแม้ว่าในส่วน
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 และ พ.ศ. 2560 จะมีการทําร่างรัฐธรรมนูญดังกล่าวไปให้ประชาชนลง
ประชามติก่อนการประกาศบังคับใช้ก็ตาม แต่ก็เป็นเพียงการนําการเสนอข้อมูลเพียงด้านเดียว ทั้งยังมีลักษณะเป็น
การลงประชามติแบบตรายางหรือมัดมือชก โดยเน้ือหาของรัฐธรรมนูญทั้งสองฉบับดังกล่าวก็ยังมิใช่การคืนอํานาจ
อธิปไตยกลับคืนเจ้าของอํานาจอย่างแท้จริง แต่แม้กระนั้น ในรัฐธรรมนูญทุกฉบับของประเทศไทยต่างก็มีบทบัญญัติ
เก่ียวกับหลักการแบ่งแยกอํานาจไว้ โดยบัญญัติแบ่งแยกอํานาจอธิปไตยออกเป็นอํานาจนิติบัญญัติ อํานาจบริหาร 
และอํานาจตุลาการ มีการจัดแบ่งองค์กรผู้ใช้อํานาจแต่ละอํานาจ และมีการกําหนดความสัมพันธ์ระหว่างองค์กร
ดังกล่าว ซึ่งดูเหมือนว่ารัฐธรรมนูญเหล่าน้ีเป็นรัฐธรรมนูญที่ชอบธรรมในระบอบประชาธิปไตยตามหลักการแบ่งแยก
อํานาจอันเป็นสากลในโลกปัจจุบัน แต่ในความเป็นจริงรัฐธรรมนูญไทย จํานวน 17 ฉบับ ได้มีการบัญญัติถึงสิ่งที่เป็น
สัญลักษณ์ของการสืบทอดอํานาจเผด็จการรัฐประหารที่มิอาจซ่อนเร้นอําพรางได้คือบทบัญญัติเก่ียวกับที่มาของ
องค์กรผู้ใช้อํานาจแต่ละอํานาจ โดยเฉพาะอํานาจนิติบัญญัติและอํานาจบริหาร ซึ่งเป็นองค์กรสําคัญในการจัดวาง
ระบบท่อส่งอํานาจ จากคณะรัฐประหารไปยังองค์กรด้านนิติบัญญัติที่เป็นเสมือนต้นทางของระบบท่อส่ง และองค์กร
ด้านบริหารประเทศที่เป็นกลางทาง ส่วนองค์กรตุลาการน้ันเป็นองค์กรปลายทางมีการจัดวางระบบให้มีความเป็นอิสระ
ในการพิพากษาคดี เพ่ือให้สมเป็นที่พ่ึงสุดท้ายของประชาชน จึงมีการเข้าแทรกแซงอํานาจน้ีน้อยมาก 
 

5. อํานาจพิเศษตามรัฐธรรมนูญของไทย 
 

 นอกจากความไม่เป็นประชาธิปไตยในรัฐธรรมนูญของประเทศไทย จํานวน 17 ฉบับดังกล่าวแล้ว ยังพบว่าใน
จํานวนดังกล่าวน้ัน มีจํานวนมากถึง 7 ฉบับ ที่มีบทบัญญัติขัดหรือแย้งกับหลักการแบ่งแยกอํานาจโดยตรงหรือชัดแจ้ง 
คือ กรณีการบัญญัติให้หัวหน้าคณะรัฐประหาร คณะรัฐประหาร หรือนายกรัฐมนตรีแต่เพียงผู้เดียวหรือคณะเดียวมีอํานาจพิเศษ
ในการใช้อํานาจนิติบัญญัติได้ด่ังเช่นเป็นสภาผู้แทนราษฎร เช่น การออกคําสั่งหรือประกาศของหัวหน้าคณะ
รัฐประหารท่ีมีผลเป็นกฎหมายที่มีลําดับศักด์ิเทียบเท่าพระราชบัญญัติหรือการใช้อํานาจบริหารได้ด่ังเช่นเป็นรัฐบาล 
เช่น การสั่งจับกุมประชาชนเอง การสอบสวนเองและการสั่งฟ้องเอง หรือการใช้อํานาจตุลาการด่ังเช่นเป็นศาลฎีกา
หรือเป็นศาลปกครองสูงสุด ซึ่งการบัญญัติให้บุคคลคนเดียวหรือคณะบุคคลสามารถใช้อํานาจอธิปไตยทั้งสามด้านได้
ย่อมเป็นการขัดแย้งกับหลักการแบ่งแยกอํานาจในระบอบประชาธิปไตยอย่างรุนแรง เพราะนอกจากสิทธิพลเมืองของ
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ประชาชนในรัฐน้ันจะถูกริดรอนไปเพราะผลของการทํารัฐประหารแล้ว ยังมีผลกระทบกระเทือนต่อสิทธิขั้นพ้ืนฐาน
หรือสิทธิมนุษยชนของประชาชนในอันที่จะต้องขาดความม่ันคงในสิทธิขั้นพ้ืนฐานของตน ขาดเสรีภาพในการแสดง
ความคิดเห็นทางการเมือง ชีวิตความเป็นอยู่ของประชาชนต้องข้ึนอยู่กับการใช้อํานาจอธิปไตยของบุคคลคนเดียวคณะเดียว
โดยปราศจากการตรวจสอบการใช้อํานาจน้ันขององค์กรหรือหน่วยงานใดก็ตาม จึงเห็นได้ว่าอํานาจพิเศษน้ี เป็นอํานาจที่
เด็ดขาดรุนแรง และไม่อาจตรวจสอบได้ จึงเป็นอํานาจที่น่าสะพรึงกลัว 
 5.1 ความเป็นมาของอํานาจพิเศษตามรัฐธรรมนูญของประเทศไทย 
 อํานาจพิเศษดังกล่าวได้ปรากฎตัวขึ้นคร้ังแรกในประเทศไทยในมาตรา 17 ของธรรมนูญการปกครอง
ราชอาณาจักร พ.ศ. 250217 โดยบทบัญญัติมาตราดังกล่าวได้กําหนดให้นายกรัฐมนตรีเพียงลําพังมีอํานาจสั่งการ
หรือกระทําการใด ๆ ตามที่ตนเองเห็นสมควร ไม่ว่าการกระทําน้ันจะเป็นการใช้อํานาจนิติบัญญัติหรืออํานาจตุลาการได้ 
เช่น กรณีการสั่งการให้จับกุมเจ้าของบ้านที่ทําให้เกิดเพลิงไหม้เอง ทําการสอบสวนเอง สั่งฟ้องเอง และพิพากษาเอง
โดยใช้ประหารชีวิต ซึ่งกระบวนการพิจารณาคดีดังกล่าวใช้เวลาเพียงไม่กี่ช่ัวโมงอันขัดต่อกฎหมายบ้านเมืองที่ใช้บังคับ
ในขณะน้ันอย่างมาก แต่โดยที่ในตอนท้ายของมาตรา 17 ดังกล่าวได้บัญญัติให้ถือว่าการออกคําสั่งหรือการกระทํา 
การต่าง ๆ ของนายกรัฐมนตรีเป็นการกระทําที่ชอบด้วยกฎหมาย จึงทําให้อํานาจดังกล่าวเป็นอํานาจพิเศษท่ีใช้ได้อย่างไร้
ขอบเขต ตามความอําเภอใจภายใต้ดุลพินิจที่เห็นสมควร และไม่อาจตรวจสอบใด ๆ ได้เพราะมีการรับรองโดยกฎหมาย
สูงสุดว่าเป็นการกระทําที่ชอบด้วยกฎหมาย 
 สําหรับผู้ยกร่างมาตรา 17 ดังกล่าว คือ พระยาอรรถการีย์นิพนธ์ ซึ่งขณะน้ันทําหน้าที่เป็นประธานท่ี
ปรึกษากฎหมายเพ่ือยกร่างธรรมนูญการปกครองได้เสนอแนวคิดดังกล่าวอันมีวัตถุประสงค์เพ่ือให้คณะปฏิวัติได้มี
อํานาจในการวางหลักการในการปกครองประเทศได้โดยเด็ดขาดรวดเร็ว โดยแนวคิดในการใช้อํานาจพิเศษน้ีได้รับ
อิทธิพลมาจากรัฐธรรมนูญของประเทศฝร่ังเศส ค.ศ. 1958 ซึ่งท่านยังให้ความเห็นต่ออํานาจพิเศษน้ีว่า อํานาจน้ีที่
ให้กับคณะปฏิวัติถือเป็นอํานาจเด็ดขาดซึ่งตามปกติวิสัยไม่พึงบัญญัติทํานองน้ีไว้ในรัฐธรรมนูญ กระน้ันเมื่อมีการบรรจุ
ไว้แล้วก็จําต้องร่างไว้อย่างจํากัดชัดเจนและใช้ได้เป็นการช่ัวคราวเท่าน้ันมิฉะน้ันรัฐบาลอาจเป็นเผด็จการได้18 
 ในเร่ืองอํานาจพิเศษน้ี ศาสตราจารย์ ดร.วิษณุ เครืองาม รองนายกรัฐมนตรีฝ่ายกฎหมายได้กล่าวในการ
แถลงช้ีแจงรายละเอียดของคําสั่งหัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่งชาติ ที่ 3/2558 เรื่อง การรักษาความสงบ
เรียบร้อยและความม่ันคงของชาติ ตามอํานาจแห่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับช่ัวคราว) พ.ศ. 2557 ว่า 
“…………………ต้องต้ังต้นมาตรา 44 ที่เขียนในรัฐธรรมนูญช่ัวคราว เคยเขียนไว้ในรัฐธรรมนูญฉบับช่ัวคราวฉบับก่อน ๆ 
หลายคร้ัง ในสมัยแรกคือ มาตรา 17 ของธรรมนูญการปกครองในสมัยจอมพลสฤษด์ิฯ จากน้ันรัฐธรรมนูญช่ัวคราวก็
ใช้ตัวเลขมาตรา 17 ก็เลื่อนไป เป็นมาตรา 21 มาตรา 27 และมาตรา 44 ของฉบับน้ี และความจริงในบางประเทศ
มีมาตราทํานองน้ีแต่อาจจะเขียนไม่ดุเดือดเลือดพล่านเหมือนของไทยและมาตรา 17 21 27 44 มาจากรัฐธรรมนูญ

                                                            
17  มาตรา 17 ของธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร พุทธศักราช 2502 มาตรา 17 บัญญัติว่า “ในระหว่างท่ีใช้ธรรมนูญนี้ ใน
กรณีท่ีนายกรัฐมนตรีเห็นสมควรเพ่ือประโยชน์ในการระงับหรือปราบปรามการกระทําอันเป็นการบ่อนทําลายความม่ันคงของ
ราชอาณาจักร หรือราชบัลลังก์ หรือการกระทําอันเป็นการบ่อนทําลาย ก่อกวน หรือคุกคามความสงบท่ีเกิดข้ึนภายใน หรือมาจาก
ภายนอกราชอาณาจักร ให้นายกรัฐมนตรีโดยมติคณะรัฐนตรีมีอํานาจสั่งการหรือกระทําการใด ๆ ได้ และให้ถือว่าคําสั่งหรือการกระทํา
เช่นว่านั้น เป็นคําสั่งหรือการกระทําท่ีชอบด้วยกฎหมาย” 
18  “วิษณ”ุ แจงความตา่งคําสัง่ คสช. ม.44 กบักฎอยัการศกึ , กรุงเทพธุรกิจ. (online) สืบค้นเม่ือ 16 มิถนุายน 2561 
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ฝรั่งเศส มาตรา 16 ที่ใช้มาจนทุกวันน้ี แต่เขาไม่เคยนํามาใช้แต่เคยใช้ในสมัยก่อนเพื่อปราบความไม่สงบในประเทศ
แอลจีเรีย แต่ไม่ใช่การลอกจากฝรั่งเศส แต่เป็นการดัดแปลงกันตาม........................”19 
 ในขณะที่มาตรา 16 ของรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝรั่งเศส ค.ศ. 1958 ที่ถูกนํามาอ้างกันน้ันบัญญัติ
ว่า “ในกรณีที่สถาบันแห่งสาธารณรัฐ ความเป็นเอกราชของชาติ บูรณภาพแห่งดินแดน หรือการปฏิบัติตามพันธกรณี
ระหว่างประเทศถูกคุกคามอย่างร้ายแรงและปัจจุบันทันด่วน และการดําเนินการตามปกติของสถาบันทางการเมือง
แห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญหยุดชะงักลง ประธานาธิบดีแห่งสาธารณรัฐมีอํานาจใช้มาตรการที่จําเป็นสําหรับจัดการกับ
สถานการณ์ดังกล่าวได้ภายหลังจากที่ได้มีการปรึกษาหารืออย่างเป็นทางการกับนายกรัฐมนตรีประธานสภาที่สอง และ
คณะตุลาการรัฐธรรมนูญแล้ว 
 ประธานาธิบดีจะต้องแถลงให้ประชาชนทราบถึงการใช้มาตราดังกล่าว 
 มาตราการดังกล่าวจะต้องใช้โดยมีเจตจํานงท่ีจะทําให้สถาบันการเมืองแห่งรัฐสามารถปฏิบัติตามภารกิจ
ของตนได้ภายในระยะเวลาที่จํากัดที่สุด ทั้งน้ี โดยมีการปรึกษาหารือกับคณะตุลาการรัฐธรรมนูญ” 
 เมื่อพิจารณาจากบทบัญญั ติมาตรา 16 ดังกล่าว จะเห็นว่า เป็นกรณีการใช้อํานาจพิเศษแก่
ประธานาธิบดีอันเน่ืองมาจากบทเรียนในปี ค.ศ. 1940 ที่กฎหมายฝร่ังเศสมิได้มีการกําหนดให้ผู้ใดมีอํานาจที่เด็ดขาด
เพียงพอต่อการต่อต้านการรุกรานของเยอรมันโลกในช่วงสงครามโลกครั้งที่ 2 ซึ่งทําให้นายพล เดอ โกล เห็นว่าในบาง
กรณีก็จําเป็นที่ต้องให้อํานาจพิเศษแก่ประธานาธิบดีในการแก้ไขวิกฤตการณ์ที่ใหญ่หลวงและรุนแรงจึงเป็นที่มาของ
การบัญญัติมาตรา 16 น้ีในร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ของสาธารณรัฐที่ห้า และเมื่อพิจารณาถึงหลักเกณฑ์และเง่ือนไข
ในการใช้อํานาจพิเศษดังกล่าวแล้ว พบว่าเป็นการยกเว้นเป็นการเฉพาะอย่างย่ิง โดยจะใช้อํานาจพิเศษดังกล่าวได้
ต่อเมื่อเกิดเหตุคุกคามที่ร้ายแรงและเร่งด่วน ไม่อาจแก้ไขได้ด้วยวิธีการปกติ เน่ืองจากสถาบันทางการเมืองของรัฐไม่
อาจดําเนินกิจการได้ และมาตรการที่จําเป็นสําหรับการจัดการกับสถานการณ์ดังกล่าวต้องมีการหารืออย่างเป็น
ทางการกับนายกรัฐมนตรี ประธานสภาทั้งสอง และคณะตุลาการรัฐธรรมนูญ อีกทั้งมาตรการต้องถูกใช้โดยมีเจตจํานง
ที่จะทําให้สถาบันทางการเมืองของรัฐสามารถปฏิบัติภารกิจของตนได้ภายในระยะเวลาที่จํากัดที่สุดภายใต้การหารือ
กับคณะตุลาการรัฐธรรมนูญ ซึ่งภายใต้หลักเกณฑ์และเง่ือนไขการใช้อํานาจพิเศษดังกล่าวที่จํากัดย่ิง รวมทั้งต้องนํา
มาตรการท่ีจะใช้โดยอาศัยอํานาจพิเศษขอรับการหารือจากองค์กรต่าง ๆ ก่อน จึงทําให้เคยมีการใช้อํานาจพิเศษน้ี
เพียงคร้ังเดียวในวิกฤตการณ์ในแอลจีเรีย โดยหลักจากที่มีการทําประชามติให้แอลจีเรียเป็นเอกราช มีคณะนายทหาร
กลุ่มหน่ึงไม่พอใจในเรื่องดังกล่าวจึงพยายามก่อรัฐประหารโดยบุกเข้ายึดเมืองหลวงของแอลจีเรีย และยังเตรียมการจะ
ยกพลเข้าฝร่ังเศสเพ่ือเตรียมการรัฐประหารในกรุงปารีส นายพล เดอ โกล จึงประกาศใช้อํานาจพิเศษตามมาตรา 16 
เพ่ือรับมือกับวิกฤตการณ์ดังกล่าว20 
 ในขณะที่ตามมาตรา 17 ของธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร พ.ศ. 2502 น้ัน หลักเกณฑ์และ
เง่ือนไขในการใช้อํานาจพิเศษ กําหนดเพียงว่า มีการกระทําอันเป็นการบ่อนทําลายต่อความม่ันคง ต่อราชบัลลังก์หรือต่อ
ความสงบเท่าน้ัน โดยไม่มีเง่ือนไขการกระทําอันเป็นการบ่อนทําลายนั้นจะต้องถึงขนาดร้ายแรงและปัจจุบันทันด่วน 
และการดําเนินงานตามปกติของสถาบันการเมืองของรัฐตามรัฐธรรมนูญก็ไม่จําเป็นต้องหยุดชะงัก รวมท้ังมาตราการหรือการ
กระทําหรือคําสั่งที่ได้กระทําโดยใช้อํานาจพิเศษตามมาตรา 17 ของไทย ก็ไม่จําต้องหารือกับองค์กรต่าง ๆ เหมือน
                                                            
19  สํานวนการแปลภาษาไทนโดยศาสตราจารย์ ดร.นนัทวฒัน์ บรมานนัท์ 
20 เว็บไซต์เผยแพร่ของหน่วยงานสารสนเทศทางกฎหมายและการปกครองรัฐบาลฝรัง่เศส.(online) สืบค้นจาก : http://www.vie-
publigue.tr/decouverte- 
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ดังเช่นการใช้อํานาจพิเศษตามมาตรา 16 ของฝรั่งเศส และนอกจากจะไม่มีเง่ือนไขต่าง ๆ เช่นว่าแล้ว มาตรา 17 
ดังกล่าวยังบัญญัติให้การใช้อํานาจพิเศษน้ีเป็นไปตามที่ผู้ใช้อํานาจหรือนายกรัฐมนตรีเห็นสมควร อันเป็นการให้
ดุลพินิจในการใช้อํานาจพิเศษโดยปราศจากเง่ือนไขและข้อจํากัดใด อีกทั้งได้มีการบัญญัติรองรับการใช้อํานาจพิเศษ
ดังกล่าวต่อไปว่าให้คําสั่งหรือการกระทําอันเน่ืองจากการใช้อํานาจพิเศษน้ีเป็นการกระทําที่ชอบด้วยกฎหมายไม่ว่า
นายกรัฐมนตรีจะใช้อํานาจพิเศษน้ีอย่างไร จะเป็นด้วยความอําเภอใจหรือไม่ จะชอบด้วยศีลและธรรมหรือไม่ก็ตาม จึงทํา
ให้อํานาจพิเศษตามมาตรา 17 น้ี เป็นอํานาจที่ไม่อาจตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายได้ ไม่ว่าโดยมนุษย์ผู้ใดหรือ
องค์กรใดก็ตาม เพราะกฎหมายสูงสุดของประเทศได้ให้การรับรองไว้เป็นการล่วงหน้าแล้วว่าเป็นการกระทําที่ชอบด้วย
กฎหมาย ดังน้ันจึงเห็นได้ว่าอํานาจพิเศษตามรัฐธรรมนูญของไทยเป็นอํานาจแบบเบ็ดเสร็จเด็ดขาด (Absolute 
power) ที่น่าสะพรึงกลัว และมีความแตกต่างกับอํานาจพิเศษตามรัฐธรรมนูญของฝรั่งเศสอย่างมาก โดยเฉพาะอย่างย่ิงตัว
บุคคลผู้ใช้อํานาจพิเศษของฝร่ังเศส คือ ประธานาธิบดีที่มาจากการเลือกต้ังของประชาชนในขณะที่ของไทยน้ัน ผู้ใช้
อํานาจเกือบทั้งหมดมาจากการทํารัฐประหาร 
 5.2 อํานาจพิเศษตามมาตรา 44 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยฯ 
 ตามประวัติศาสตร์การเมืองไทยเก่ียวกับอํานาจพิเศษตามรัฐธรรมนูญน้ัน หลังจากมีการประกาศใช้
ธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร พ.ศ. 2502 แล้ว ได้มีรัฐธรรมนูญของไทยอีกจํานวน 6 ฉบับที่ได้มีการบัญญัติถึง
อํานาจพิเศษซึ่งมีสาระสําคัญเช่นเดียวกับมาตรา 17 ของธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร พ.ศ. 2502 ดังต่อไปนี้ 

1) มาตรา 17 ของธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร พ.ศ. 2515 
2) มาตรา 21 ของธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร พ.ศ. 2519 
3) มาตรา 27 ของธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร พ.ศ. 2520 
4) มาตรา 27 ของธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร พ.ศ. 2534  
5) มาตรา 44 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับช่ัวคราว) พ.ศ. 255721 โดยตามมาตรา 44 น้ี 

ได้มีการเปลี่ยนแปลงผู้ใช้อํานาจพิเศษจากนายกรัฐมนตรี มาเป็นหัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่งชาติ โดยความเห็นชอบของ
คณะรักษาความสงบแห่งชาติ และมีการขยายความการกระทําหรือการออกคําสั่งมาตรา 44 น้ี หมายรวมถึงการกระทําที่มีผล
ในทางนิติบัญญัติ ในทางบริหารและในทางตุลาการ อันเป็นการตอกยํ้าให้ปรากฏชัดแจ้งว่าอํานาจพิเศษน้ีไม่นําพาต่อ
หลักการแบ่งแยกอํานาจ อีกทั้งยังเพ่ิมบทคุ้มครองหรือเพ่ิมเกราะกําบังให้แก่ผู้ใช้อํานาจพิเศษจากเดิมที่ให้ถือว่าการ
กระทําทั้งหลายเป็นการกระทําที่ชอบด้วยกฎหมายน้ัน มีการเพ่ิมบทบัญญัติให้ถือว่าชอบด้วยรัฐธรรมนูญน้ีและให้เป็น
ที่สุดด้วย ซึ่งเห็นว่าเป็นการแก้ไขเพิ่มเติมที่ไร้ความหมายเพราะการเขียนไว้ในรัฐธรรมนูญว่าชอบด้วยกฎหมายแล้ว
ย่อมหมายถึงความชอบด้วยรัฐธรรมนูญน่ันเองและเมื่อการกระทําน้ันชอบด้วยกฎหมายสูงสุดแล้ว การกระทําน้ันย่อมเป็นที่สุด 

                                                            
21 มาตรา 44 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พ.ศ. 2557 “ ในกรณีท่ีหัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่งชาติ
เห็นเป็นการจําเป็นเพ่ือประโยชน์ ในการปฏิรูปในด้านต่าง ๆ การส่งเสริมความสามัคคีและความสมานฉันท์ของประชาชนในชาติ หรือ
เพ่ือ ป้องกัน ระงับ หรือปราบปรามการกระทําอันเป็นการบ่อนทําลายความสงบเรียบร้อยหรือความม่ันคงของชาติ ราชบัลลังก์ 
เศรษฐกิจของประเทศ หรือราชการแผ่นดิน ไม่ว่าจะเกิดข้ึนภายในหรือภายนอกราชอาณาจักร ให้หัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่งชาติ
โดยความเห็นชอบของคณะรักษาความสงบแห่งชาติมีอํานาจสั่งการ ระงับยับย้ัง หรือกระทําการใด ๆ ได้ ไม่ว่าการกระทํานั้นจะมีผล
บังคับในทางนิติบัญญัติ ในทางบริหาร หรือในทางตุลาการ และให้ถือว่าคําสั่งหรือการกระทํา รวมทั้งการปฏิบัติตามคําสั่งดังกล่าว เป็น
คําสั่ง หรือการกระทํา หรือการปฏิบัติท่ีชอบด้วยกฎหมายและรัฐธรรมนูญนี้และเป็นท่ีสุด ท้ังนี้ เม่ือได้ ดําเนินการดังกล่าวแล้ว ให้
รายงานประธานสภานิติบัญญัติแห่งชาติและนายกรัฐมนตรีทราบโดยเร็ว” 
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 6) มาตรา 265 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560 ได้มีการบัญญัติในบทเฉพาะกาล
ให้มีการคงอํานาจพิเศษตามมาตรา 44 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยฯ ไว้ต่อไปจนกว่าคณะรัฐมนตรีที่ต้ังขึ้น
ใหม่ภายหลังการเลือกต้ังทั่วไปครั้งไรก็ตามรัฐธรรมนูญน้ีจะเข้ารับ 
 

6. อํานาจพเิศษตามรัฐธรรมนญู : อํานาจเบด็เสร็จเดด็ขาด 
 

 เหตุที่มีการกล่าวว่าอํานาจพิเศษตามรัฐธรรมนูญของไทยเป็นอํานาจเด็ดขาด22 เน่ืองจากอํานาจพิเศษเป็น
การรวมอํานาจในการปกครองประเทศหรืออํานาจอธิปไตยที่แบ่งแยกออกเป็น 3 อํานาจ และแยกองค์กรผู้ใช้อํานาจ
แต่ละอํานาจไว้แล้วไปรวมอยู่ในมือคน ๆ เดียวหรือคณะเดียว และไม่ว่าบุคคลคนนั้นหรือคณะน้ันจะใช้อํานาจพิเศษ
อย่างใดหรือไปในทางใด ไม่ว่าจะชอบด้วยกฎหมายหรือคุณธรรมหรือเป็นไปตามความอําเภอใจหรือไม่ก็ตาม รัฐธรรมนูญได้ให้การ
รับรองว่าให้ถือเป็นการกระทําที่ชอบด้วยกฎหมายทั้งสิ้น และเมื่อการกระทําน้ันชอบด้วยกฎหมายรัฐธรรมนูญแล้ว 
องค์กรก็ไม่อาจตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการใช้อํานาจพิเศษน้ีได้อีก 
 อย่างไรก็ตามโดยที่องค์กรตุลาการเป็นองค์กรที่มีอํานาจในการพิจารณาตีความและวินิจฉัยว่ากฎหมายใดมี
ความชอบธรรมท่ีจะนํามาใช้บังคับแก่ประชาชน ภายใต้หลักการที่ว่ากฎหมายที่จะใช้บังคับแก่ประชาชนต้องไม่ขัด
หรือแย้งกับรัฐธรรมนูญ ในขณะที่รัฐธรรมนูญต้องไม่ขัดหรือแย้งกับหลักนิติธรรมหรือหลักความเป็นธรรมแห่งกฎหมาย 
(The rule of law) และสําหรับกรณีของประเทศไทยน้ัน ความเช่ืออย่างแน่แน่วว่าศาลเป็นที่พ่ึงสุดท้ายของประชาชน 
ไม่ว่าศาลน้ันจะเป็นศาลรัฐธรรมนูญ ศาลยุติธรรม และศาลปกครอง ดังน้ัน จึงมีประชาชนผู้ได้รับความเดือดร้อนและ
เสียหายจากการใช้อํานาจรัฐประหารและอํานาจพิเศษมาฟ้องคดีต่อศาลเป็นจํานวนมาก โดยปรากฏผลการพิจารณาพิพากษา 
 (1) คําพิพากษาฎีกาที่ 1662/2505 “……………เม่ือใน พ.ศ. 2501 คณะปฏิวัติได้ทําการยึดอํานาจการ
ปกครองประเทศไทยเป็นผลสําเร็จ หัวหน้าคณะปฏิวัติย่อมเป็นผู้ใช้อํานาจปกครองบ้านเมือง ข้อความใดหัวหน้าคณะ
ปฏิวัติสั่งบังคับประชาชน ก็ถือว่าเป็นกฎหมาย แม้พระมหากษัตริย์จะมิได้ทรงตราออกมาด้วยคําแนะนําและยินยอมของ
สภาผู้แทนราษฎร หรือสภานิติบัญญัติของประเทศก็ตาม ฉะนั้น ประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 121 ซึ่งประกาศคําสั่งของ
หัวหน้าคณะปฏิวัติบังคับแก่ประชาชนดังกล่าว จึงเป็นกฎหมายที่ใช้บังคับในการปกครองในลักษณะเช่นน้ันได้ จําเลยจึง
อาศัยอํานาจตามประกาศผลฉบับน้ีทําการจับกุมควบคุมโจทก์ได้โดยชอบ”  
 (2) คําพิพากษาฎีกาที่ 494/2510 “.................มาตรา 17 แห่งธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักรให้
นายกรัฐมนตรีที่จะออกคําสั่งหรือการกระทําหรือกระทําการใด ๆ โดยมติคณะรัฐมนตรี ในเมื่อนายกรัฐมนตรี
เห็นสมควรเพ่ือประโยชน์ในการระงับหรือปราบปรามการกระทําอันเป็นการบ่อนทําลายความมั่นคงของ
ราชอาณาจักร แสดงว่านายกรัฐมนตรีอํานาจที่จะวินิจฉัยพฤติการณ์ที่เห็นสมควรให้มาตรการที่กําหนดไว้ การวินิจฉัย
ว่าคําสั่งหรือการกระทําความชอบด้วยมาตรา 17 หรือไม่ อยู่ที่ความเห็นของนายกรัฐมนตรีโดยมติคณะรัฐมนตรีว่า
สมควรต้องมีคําสั่งหรือกระทํา มิได้อยู่ที่มีพฤติการณ์บ่อนทําลายจริงหรือไม่ มาตรา 17 มิได้ถูกระบุให้ใช้แก่ผู้ทําการ
บ่อนทําลายโดยเฉพาะ แต่ให้ใช้เพ่ือระงับหรือปราบปรามการบ่อนทําลาย แม้ผู้กระทําการบ่อนทําลายตายไปแล้วแต่
                                                            
22 เม่ือใดก็ตามท่ีมีการใช้อํานาจอธิปไตยกระทําการทางนิติบัญญัติทางบริหารและทางตุลาการไปรวมศูนย์ท่ีบุคคลคนเดียวหรือบุคคล
คณะเดียวไม่ว่าบุคคลคนนั้นหรือบุคคลคณะนั้นจะได้อํานาจมาจากการแย่งชิงอํานาจ การแต่งต้ังหรือการเลือกต้ังก็ตาม บุคคลนั้นหรือ
บุคคลคณะนั้นก็จะมีอํานาจเด็ดขาด (Absolute power) และอํานาจทําให้ผู้ทรงอํานาจนั้นเลวลง อํานาจเด็ดขาดย่ิงทําให้ผู้ทรงอํานาจ
นั้นเลวลงอย่างถึงท่ีสุด (Power Corrupts, Absolute power corrupt absolutely) (วรพจน์  วิศรุตพิชญ์.) หลักความชอบด้วย
กฎหมายของการกระทําทางปกครอง, เอกสารประกอบการอบรมหลักสูตรกฎหมายปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองตามมาตราท่ี 
ก.ศป. รับรอง รุ่นท่ี 1, หน้า 16-17 
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ผลของการกระทํายังคงอยู่ และมีผู้ได้ร่วมรับผลนั้นด้วย จึงถือได้ว่าผู้ได้ร่วมรับผลน้ันอยู่ในข่ายแห่งมาตรา 17 น้ันด้วย” 
และท้ายที่สุดศาลฎีกามีคําพิพากษายกฟ้องโจทก์โดยเหตุผลว่าการใช้อํานาจตามมาตรา 17 น้ัน ธรรมนูญการ
ปกครองราชอาณาจักรได้บัญญัติรับรองไว้แล้วว่าให้ถือว่าชอบด้วยกฎหมายเสมอ  
 (3) คําพิพากษาฎีกาที่ 1785/2513 คดีน้ีนายกิมหยู แซ่ต้ัง กับพวกย่ืนคําร้องขอให้ปล่อยตัว เน่ืองจากถูก
ควบคุมตัวโดยมิชอบด้วยประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา มาตรา 90 โดยผู้ร้องต้องหาว่าร่วมกันมีไว้เพ่ือขาย
ซึ่งยาปลอมโดยรู้ว่าเป็นยาปลอม ในระหว่างคดีอยู่ระหว่างการวินิจฉัยของพนักงานอัยการว่าจะสั่งฟ้องหรือไม่น้ัน 
นายกรัฐมนตรีโดยมติคณะรัฐมนตรีได้มีคําสั่งโดยอาศัยอํานาจมาตรา 17 แห่งธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร ให้
จําคุกผู้ร้องไว้คนละ 10 ปี โดยอ้างว่าการกระทําของผู้ร้องเรียนเป็นภัยร้ายแรงต่อชีวิตและอนามัยของประชาชนน้ัน
ว่าเป็นการบ่อนทําลายความั่นคงของราชอาณาจักร ผู้ร้องจึงร้องโต้แย้งว่าการกระทําของผู้ร้องไม่ได้เป็นการบ่อน
ทําลายความมั่นคงของราชอาณาจักร คําสั่งดังกล่าวจึงไม่ชอบด้วยกฎหมายและการใช้อํานาจตามมาตรานี้ขัดต่อ
หลักการแบ่งแยกอํานาจ ซึ่งศาลฎีกามีคําพิพากษายกคําร้องโดยให้เหตุผลว่าการใช้อํานาจตามมาตรา 17 น้ี เป็นดุลยพินิจ
ของนายกรัฐมนตรีโดยเฉพาะ โดยไม่มีกฎหมายใดให้ศาลมีอํานาจรื้อฟ้ืนแก้ไขการใช้ดุลยพินิจของนายกรัฐมนตรี
ดังกล่าวได้ และมาตรา 17 เป็นข้อยกเว้นที่ถูกกําหนดไว้ในรัฐธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร จึงไม่ขัดต่อ
หลักการแบ่งแยกอํานาจ 
 (4) คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ฟส.8/2559 “.....................แม้เน้ือหาของคําสั่งหัวหน้าคณะรักษาความสงบ
แห่งชาติ ที่ 4/2559 มีสถานะเป็นกฎท่ีออกโดยคณะรัฐมนตรีหรือโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี ซึ่งโดยทั่วไป
อยู่ในอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีของศาลปกครองสูงสุด แต่เน่ืองจากการออกคําสั่งดังกล่าว อาศัยอํานาจโดยตรงตาม
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับช่ัวคราว) พ.ศ. 2557 มาตรา 44 มิได้ออกโดยอาศัยอํานาจตามกฎหมายว่า
ด้วยการผังเมือง ประกอบกับรัฐธรรมนูญฯ มาตรา 44 บัญญัติให้คําสั่งหัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่งชาติที่ออกมา
ใช้บังคับถือว่าเป็นคําสั่งที่ชอบด้วยกฎหมายและรัฐธรรมนูญและเป็นที่สุด ศาลปกครองสูงสุดจึงไม่อาจรับคําฟ้องขอให้
เพิกถอนคําสั่งดังกล่าวไว้พิจารณาเพ่ือควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของคําสั่งไว้พิจารณาได้” 
 จากแนวคําพิพากษาของศาลฎีกาและศาลปกครองสูงสุดดังกล่าวข้างต้นได้พิจารณาพิพากษาคดีเก่ียวกับ
อํานาจพิเศษตามรัฐธรรมนูญของประเทศไทยต้ังแต่มาตรา 17 จนถึงมาตรา 44 ในปัจจุบันจะเห็นได้ว่าองค์กรศาลซึ่ง
มีอํานาจหน้าที่ในการตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการกระทําองค์กรด้านนิติบัญญัติและองค์กรด้านบริหาร
ตามหลักการแบ่งแยกอํานาจในระบอบประชาธิปไตยได้ปฏิเสธที่จะทําหน้าที่ตามหลักการดังกล่าว โดยการรับรอง
ความชอบด้วยกฎหมายของการใช้อํานาจพิเศษดังกล่าว โดยถือตามกฎหมายลายลักษณ์อักษรที่ถูกยกร่างด้วยเทคนิค
ของกฎหมายโดยมิได้คํานึงถึงหลักนิติรัฐและหลักนิติธรรมอันเป็นหลักความเป็นธรรมแห่งกฎหมายแต่อย่างใด 
 
 

7. การบังคับใช้อํานาจพิเศษตามรัฐธรรมนูญ 
 

 แม้อํานาจพิเศษตามรัฐธรรมนูญจะเป็นอํานาจเบ็ดเสร็จเด็ดขาดที่น่าสะพรึงกลัวก็ตามแต่ อํานาจพิเศษก็เป็น
สรรพสิ่งอย่างหน่ึงที่มีสองด้านเสมอ ด้านหน่ึงมีคุณอนันต์และอีกด้านหน่ึงมีโทษมหันต์อยู่ในตัวเสมออํานาจพิเศษ
ดังกล่าวจึงย่อมมีทั้งคุณประโยชน์และมีทั้งโทษ ทั้งน้ี ขึ้นอยู่กับตัวผู้ใช้อํานาจน้ีจะนําอํานาจพิเศษไปใช้ในทางใดและ
อย่างไร หากนําไปใช้ในทางที่ถูกต้องและเป็นธรรม เพ่ือการแก้ไขปัญหาสําคัญของประเทศชาติก็จะเกิดคุณประโยชน์ต่อสังคม
และประเทศชาติอย่างแท้จริงและมากมาย ขณะเดียวกันหากผู้ใช้อํานาจพิเศษน้ีไปในทางที่ผิดหรือไม่ชอบธรรม ก็จะ
เกิด โทษที่ จะ เป็นผลร้ าย ต่อประชาชน  สั งคม  และประเทศชาติอ ย่างร้ ายแรงและก ว้างขวางเช่น กัน             
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ดังพระบรมราโชวาทแห่งพระบาทสมเด็จพระปรมินทรมหาภูมิพลอดุลยเดช ในโอกาสพระราชทานเครื่องอิสริยาภรณ์
แก่ข้าราชการ ณ พระตําหนักจิตรลดารโหฐาน เมื่อวันที่ 23 กรกฎาคม 2513 ความว่า “กฎหมายทั้งปวงจะธํารง
ความยุติธรรมและความถูกต้องเที่ยงตรง มีความศักด์ิสิทธ์ิและประสิทธิภาพเต็มเป่ียมหรือไม่ เพียงใดน้ัน ขึ้นอยู่กับการ
ใช้ หากนําไปใช้ผิดวัตถุประสงค์และเจตนารมณ์หรือด้วยเจตนาไม่สุจริตต่าง ๆ กฎหมายก็เสื่อมความศักด์ิสิทธิและ
กลายเป็นภัยต่อประชาชน……..” 
 ด้วยเหตุแห่งสัจธรรมดังกล่าวข้างต้น รายงานการศึกษานี้ จึงเล็งเห็นว่ามีการนําอํานาจพิเศษตามมาตรา 44 
ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับช่ัวคราว) พ.ศ. 2557 ไปใช้ในการออกคําสั่งหัวหน้าคณะรักษาความ
สงบแห่งชาติ เป็นจํานวนมากถึงเกือบ 200 ฉบับ ดังน้ี ในปี พ.ศ. 2557 จํานวน 1 คร้ังใน ปี พ.ศ. 2558 จํานวน 
47 ครั้ง ในปี พ.ศ. 2559 จํานวน 78 ครั้ง ในปี พ.ศ. 2560 จํานวน 53 คร้ัง และในปี พ.ศ. 2561 (ถึงเดือน
พฤษภาคม) จํานวน 9 ครั้ง รวมทั้งสิ้น 188 ครั้ง ซึ่งการใช้อํานาจพิเศษอันเป็นอํานาจเบ็ดเสร็จเด็ดขาดที่มีเจตจํานง
ของการตราขึ้นเพ่ือให้ใช้บังคับอย่างระมัดระวังย่ิงและใช้ในยามประเทศชาติเกิดภาวะวิกฤตท่ีรุนแรงและปัจจุบันทันด่วน 
และที่สําคัญคือกฎหมายที่จะนํามาใช้บังคับในขณะน้ันไม่มีหรือมีแต่ไม่มีประสิทธิภาพเพียงพอในการแก้ไขปัญหาเกี่ยวกับ
ความสงบเรียบร้อย ความมั่นคงของชาติ ราชบัลลังก์ เศรษฐกิจของชาติหรือราชการแผ่นดินเท่าน้ัน อันเป็นการใช้อํานาจ
ในทางที่จํากัด แต่จากสถิติการใช้อํานาจพิเศษที่มีจํานวนมากมายเช่นน้ี ทําให้อาจแยกพิจารณาผลของการใช้อํานาจ
พิเศษน้ีได้ 2 ทางคือ 
 1) หากการใช้อํานาจพิเศษดังกล่าวทุกครั้งเป็นไปอย่างเหมาะสมและจําเป็นอย่างย่ิงในแต่ละคําสั่งแล้ว แสดงว่า
ปัญหาของประเทศชาติของเรามีอยู่เป็นจํานวนมากและมีความรุนแรงในทุกคําสั่ง อันมีผลเท่ากับประเทศไทยตกอยู่ใน
สถานการณ์ตกตํ่าอย่างที่สุดในประวัติศาสตร์ชาติไทย หรือ 2) หากสถานการณ์ของประเทศไทยมิได้อยู่ในสถานการณ์
เช่นว่าน้ัน ผลก็เท่ากับว่าการใช้อํานาจพิเศษ ดังกล่าวมีปัญหาเก่ียวกับความเหมาะสมหรือความชอบธรรมในการใช้อํานาจ 
ซึ่งรายงานการศึกษาน้ี เห็นว่าสถานการณ์ของประเทศไทยมิได้ตกตํ่ายํ่าแย่จนถึงที่สุดในประวัติศาสตร์แต่อย่างใด และ
การใช้อํานาจพิเศษจํานวนมากมายและด้วยขอบเขตที่กว้างขวางอย่างมาก เช่นที่ปรากฏย่อมเป็นปัญหาในด้านความ
ไม่เหมาะสมและความชอบธรรมแต่ก็มิได้หมายความว่าทุกคําสั่งของหัวหน้าคสช. จะมีปัญหาดังกล่าว โดยอาจแยก
พิจารณาได้ ดังน้ี 
 (1) คําสั่งของหัวหน้าคสช. ซึ่งส่วนใหญ่เป็นคําสั่งที่ออกมาใช้บังคับในการแก้ไขปัญหาเก่ียวกับการบริหาร
ราชการแผ่นดินโดยเฉพาะด้านการบริหารงานบุคคลที่มุ่งไปที่ตัวบุคคลมากกว่าหลักการ เช่น 
 (1.1) คําสั่งเก่ียวกับการโยกย้ายข้าราชการ เจ้าหน้าที่ของรัฐ หรือผู้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น         
ไปประจําสํานักนายกรัฐมนตรี หรือประจํากระทรวงต้นสังกัด หรือพักราชการหรือพักงานแล้วแต่กรณีระหว่างการ
สอบสวนกรณีถูกกล่าวหาว่ากระทําผิดทางวินัยอย่างร้ายแรงฐานทุจริตต่อหน้าที่ หรือถูกร้องเรียนหรือถูกกล่าวหา โดย
หน่วยงานหรือองค์กรที่มีอํานาจหน้าที่ในการตรวจสอบอันเป็นการออกคําสั่งในลักษณะการป้องปราม เพ่ือแสดงท่าที
ที่ชัดเจนของ คสช. ในการปราบปรามการทุจริตประพฤติมิชอบในการบริหารงานของรัฐ 
 (1.2) คําสั่งเกี่ยวกับการให้เจ้าหน้าที่ของรัฐ กรรมการในคณะกรรมการต่าง ๆ พักงานหรือหยุดปฏิบัติ
หน้าที่เป็นรายบุคคลเพ่ือประโยชน์ในการแก้ไขปัญหาการบริหารจัดการภายในหน่วยงานน้ันๆ 
 (1.3) คําสั่งเก่ียวกับการปรับปรุงระบบการบริหารงานของส่วนราชการหรือหน่วยงานของรัฐโดยการออก
คําสั่งหัวหน้าคสช. ในกรณีน้ีมีทั้งที่มีลักษณะเป็นการแก้ไขกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติอันเป็นการใช้อํานาจ
ในทางนิติบัญญัติ และที่มีลักษณะเป็นการออกกฎอันเป็นการใช้อํานาจในทางบริหาร 
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 (2) คําสั่งของหัวหน้าคสช. ที่เป็นคําสั่งที่ออกมาใช้บังคับในการจัดระเบียบทางสังคม เช่น 
  (2.1) คําสั่งเก่ียวกับการแก้ไขปัญหาการขายสลากกินแบ่งเกินราคาและเพ่ิมบทลงโทษทางอาญา 
  (2.2) คําสั่งเก่ียวกับการจัดระเบียบชุมชนแออัดบริเวณริมคลองหรือริมแม่นํ้า 
  (2.3) คําสั่งเกี่ยวกับการแก้ไขปัญหาการแข่งรถยนต์และจักรยานยนต์บนท้องถนนโดยการเพ่ิมบทลงโทษ
ให้รุนแรงย่ิงขึ้นและขยายอํานาจลงโทษทางอาญาไปที่ตัวผู้ปกครอง 
  (2.4) คําสั่งเกี่ยวการแก้ไขปัญหาความเดือดร้อนอันเน่ืองจากการจุดและปล่อยบ้ังไฟ พลุ ตะไล โคมลอย 
โคมไฟ โคมควันหรือวัตถุน้ันที่คล้ายคลึง 
 (3) คําสั่งของหัวหน้าคสช. เก่ียวการแก้ไขปัญหาด้านเศรษฐกิจและการลงทุนในประเทศ เช่น 
  (3.1) คําสั่งเก่ียวกับการพัฒนาเขตเศรษฐกิจพิเศษ โดยออกคําสั่งยกเว้นการบังคับใช้กฎหมายผังเมือง 
กฎหมายควบคุมอาคารและกฎหมายอ่ืน ๆ ที่เป็นอุปสรรคต่อการพัฒนาเขตเศรษฐกิจพิเศษ 
  (3.2) คําสั่งเก่ียวกับการแก้ไขปัญหาการทําประมงผิดกฎหมาย 
  (3.3) คําสั่งเก่ียวกับการแก้ไขปัญหาการกํากับดูแลและพัฒนาการเป็นพลเรือนของประเทศไทย 
  (3.4) คําสั่งเกี่ยวกับการผ่อนผันให้คนต่างด้าวเดินทางกลับประเทศต้นทางเพ่ือร่วมงานประเพณีสงกรานต์ 
  (3.5) คําสั่งเก่ียวกับการแก้ไขปัญหาข้อขัดข้องเก่ียวกับโครงการรถไฟฟ้าความเร็วสูง 
  (3.6) คําสั่งเก่ียวกับมาตรการบรรเทาผลกระทบต่อผู้ประกอบกิจการวิทยุกระจายเสียงวิทยุโทรทัศน์ 
 (4) คําสั่งชองหัวหน้า คสช. เกี่ยวกับการเพ่ิมประสิทธิภาพในการบังคับใช้กฎหมายอันเน่ืองจากการบังคับใช้
กฎหมายที่มีอยู่ในปัจจุบันไม่มีประสิทธิภาพเพียงพอหรือมีข้อขัดข้อง 
  (4.1) คําสั่งหัวหน้า คสช. เก่ียวกับการบังคับใช้ พ.ร.บ. ป่าไม้ พ.ศ. 2484 กับผู้ครอบครองที่ดินในเขตป่า
ภูทับเบิก อําเภอหล่มเก่า จังหวัดเพชรบูรณ์ เพ่ือเพ่ิมประสิทธิภาพในการบังคับใช้กฎหมายต่อผู้บุกรุกครอบครอง
ก่อสร้างสถานพักตากอากาศ 
  (4.2) คําสั่งเก่ียวกับมาตรการในการแก้ไขปัญหาการครอบครองที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดินโดยมิชอบด้วยกฎหมาย 
เน่ืองจากพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 ไม่มีบทบัญญัติที่ห้ามมิให้บุคคลเข้ายึดถือ ครอบครอง      
ทําประโยชน์ บุกรุก แผ้วถาง ก ่อสร้าง หรือทําด้วยประการใดๆ  ในที่ดินเขตปฏิรูปที่ดินและมีบทกําหนดโทษทางอาญาแก่บุคคลที่ฝ่าฝืน 
รวมท้ังไม่มีบทบัญญัติให้อํานาจพนักงานเจ้าหน้าที่ในการเข้าไปทําลายหรือรื้นถอนสิ่งปลูกสร้างในที่ดิน ทําให้การบังคับการให้
เป็นไปตามกฎหมายกับผู้ครอบครองที่ดินที่ไม่ยอมเข้าสู่กระบวนการปฏิรูปที่ดินจึงต้องบังคับใช้ตามกฎหมายปกติทั่วไปซ่ึง
ต้องใช้เวลานานท้ังในกระบวนการยุติธรรมทางอาญาทางแพ่งและทางปกครองประกอบกับการรวบรวมพยานหลักฐาน
เพ่ือฟ้องคดีต้องชัดเจนว่าใครเป็นผู้ครอบครองที่ดิน กลับปรากฏว่าผู้ปกครองท้องที่ก็ไม่ให้ความร่วมมือเท่าที่ควร 
 ดังน้ัน จึงมีความจําเป็นต้องนํามาตรา 44 มาใช้แก้ไขปัญหาดังกล่าวโดยกําหนดขอบเขตของการใช้อํานาจ เพียง
เท่าที่จําเป็นเพ่ือการแก้ไขปัญหาในการทวงท่ีดินของรัฐคืนจากผู้ครอบครองที่ดินรายใหญ่และเพียงเท่าที่กฎหมายปกติ
ที่ใช้อยู่ในปัจจุบันไม่สามารถบังคับใช้ได้โดยเร็ว โดยมิพักต้องดําเนินการฟ้องขับไล่ออกจากที่ดินของรัฐที่ต้องใช้
เวลานาน ซึ่งจากการใช้อํานาจตามมาตรา 44 เพ่ือการแก้ไขปัญหาดังกล่าว ส่งผลให้การใช้อํานาจพิเศษ ตามมาตรา 44 
ดังกล่าวเป็นที่ยอมรับของประชาชนอย่างกว้างขวางในทุกระดับ เกิดประโยชน์แก่เกษตรกรไม่น้อยกว่า 10,000 ครอบครัว 
โดยมีผลกระทบต่อผู้ครอบครองที่ดินอย่างผิดกฎหมายเพียงไม่กี่ราย 
 จากการวิเคราะห์โดยแยกแยะลักษณะการใช้อํานาจพิเศษตามมาตรา 44 ของรัฐธรรมนูญฯ ดังกล่าวแล้วจะเห็น
ได้ว่ามีหลายกรณีที่เป็นปัญหาที่สามารถแก้ไขได้เองโดยกฎหมายท่ีใช้บังคับในขณะน้ัน โดยเฉพาะปัญหาเก่ียวกับการ
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บริหารงานบุคคลที่มีกฎหมายใช้บังคับอยู่แล้วและสามารถใช้บังคับได้ แต่อาจเป็นเพราะผู้มีอํานาจตามกฎหมายนั้นไม่
กล้าใช้ หรือตัดสินใจช้า หัวหน้า คสช. จึงนํามาใช้อํานาจดําเนินการเองเพ่ือแก้ไขปัญหาบุคลากรไม่กล้าตัดสินใจ และ
บางเรื่องเป็นเร่ืองที่ผู้มีอํานาจตามกฎหมายปฏิบัติหน้าที่ในการแต่งต้ังข้าราชการขึ้นดํารงตําแหน่งต่าง ๆ  โดยไม่ชอบด้วย
กฎหมายและระเบียบจนศาลปกครองมีคําพิพากษาให้เพิกถอนคําสั่งดังกล่าวแล้ว และให้แก้ไขเยียวยาความเดือดร้อนของ
ข้าราชการที่ไม่ได้รับความเป็นธรรม แต่ปรากฏว่าหัวหน้า คสช. กลับมีคําสั่งให้บรรดาการแต่งต้ังที่มีปัญหาความไม่ชอบ
ด้วยกฎหมายดังกล่าว เป็นคําสั่งที่ชอบด้วยกฎหมาย ผลของคําสั่งทําให้ศาลปกครองต้องยุติการพิจารณาคดีและสั่ง
จําหน่ายคดีออกจากสารบบความ เพราะคําสั่งในลักษณะดังกล่าวที่ศาลปกครองเคยพิพากษาว่าไม่ชอบน้ัน ได้มี
กฎหมายในรูปคําสั่งหัวหน้า คสช. ถือว่าชอบด้วยกฎหมายแล้ว รวมทั้งมีผลไปถึงคําพิพากษาศาลปกครองท่ีได้
พิพากษาไปแล้วก็เป็นอันไม่มีผลบังคับแก่คู่ความในคดีอีกต่อไป คือกรณีคําสั่งหัวหน้า คสช. ที่ 6/ 2559 เร่ืองการ
คัดเลือกหรือการแต่งต้ังข้าราชการตํารวจ ที่สั่งให้บรรดาการคัดเลือกหรือแต่งต้ังข้าราชการตํารวจที่ได้ดําเนินการตั้งแต่     
วันที่ 22 พฤษภาคม 2557 (วันยึดอํานาจ) จนถึงวันที่คําสั่งน้ีมีผลใช้บังคับเป็นไปโดยชอบด้วยกฎหมาย หรือคําสั่ง
เก่ียวกับการปราบปรามแก๊งแข่งรถยนต์หรือจักรยานยนต์ หรือการห้ามจุดบ้ังไฟหรือพลุไฟ ซึ่งกรณีเหล่าน้ีเป็นเรื่องที่มี
ผู้มีอํานาจหน้าที่รับผิดชอบโดยตรงและมีกฎหมายบังคับใช้ได้อย่างเพียงพอ และหากกฎหมายไม่รุนแรงพอการแก้ไข
พระราชบัญญัติที่เก่ียวข้องดังกล่าวก็ไม่ยุ่งยากหรือล่าช้าเกินไปเพราะเป็นอํานาจของสภานิติบัญญัติที่ประกอบด้วยบุคคลที่
มิใช่นักการเมืองเป็นสําคัญ กรณีจึงเป็นปัญหาด้านความเหมาะสมในการใช้อํานาจ แต่ที่เป็นปัญหาเก่ียวกับความชอบธรรม
ในการใช้อํานาจคือ การออกคําสั่งหัวหน้า คสช. ที่ 6 / 2559 ที่เป็นการใช้อํานาจพิเศษเข้าไปแทรกแซงหรือก้าวล่วง
เข้าไปในเขตอํานาจของศาล ซึ่งเป็นเรื่องที่ผู้ใช้อํานาจพิเศษเพ่ิงตระหนักและระมัดระวังอย่างย่ิงยวด 
 สรุป การที่รัฐธรรมนูญของไทยบัญญัติให้อํานาจพิเศษตามรัฐธรรมนูญแก่บุคคลหรือคณะบุคคลในลักษณะ
อํานาจเบ็ดเสร็จเด็ดขาดน้ัน เป็นเร่ืองที่มีทั้งคุณอนันต์และโทษมหันต์ต่อประชาชน สังคม และประเทศชาติอย่าง
แท้จริง ในอดีตที่ผ่านมาบุคคลหรือคณะบุคคลที่ใช้อํานาจพิเศษน้ี เมื่อถึงยามหมดอํานาจลง บ้างก็เป็นวีระบุรุษ บ้างก็
กลายเป็นทรราชย์ บ้างก็กลายเป็นวีรทรราชย์ ที่จะถูกจารึกในประวัติศาสตร์ชาติไทยสืบต่อไปช้านาน รายงาน
การศึกษานี้จึงประสงค์ที่จะแสดงความคิดเห็นให้ปรากฏว่า การยึดอํานาจโดยการรัฐประหารเป็นเรื่องที่มิอาจห้ามมิให้
เกิดข้ึนในประเทศไทย และอํานาจพิเศษจะเป็นทั้งอาวุธทั้งโล่ห์คู่กายของผู้ทํารัฐประหารเสมอไป ซึ่งอาวุธและโล่ห์
ดังกล่าวนี้มิใช่เป็นเพียงศาสตราวุธที่จะประหัตประหารอริราชศัตรูของผู้ยึดอํานาจและของประเทศชาติแต่เพียงอย่างเดียว 
ยังสามารถใช้ให้เกิดคุณประโยชน์แก่ประเทศชาติ สังคม และประชาชนได้เสมอกับด้วยหัวใจท่ีเป่ียมด้วยนิติธรรมและ
คุณธรรมของผู้ทรงอํานาจพิเศษดังกล่าวน้ี 

------------------------ 
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