
จารีตรัฐธรรมนูญไทยกับสันติประชาธรรม* 

 
                    คําวา “จารีตรัฐธรรมนูญ” แปลจากภาษาอังกฤษวา Constitutional Convention         
คําวา  Constitutional Convention มีความหมายแตกตางกันระหวางรัฐธรรมนูญแหงสหรัฐอเมริกากับ
รัฐธรรมนูญอังกฤษ 
 
  Constitutional Convention ภายใตรัฐธรรมนูญแหงสหรัฐอเมริกา (ค.ศ. 1787) 
หมายถึง การประชุมเพ่ือแกไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ ที่ประชุมดังกลาวน้ี อาจเรียกวา “สภารัฐธรรมนูญ” 
หรือ “องคกรรัฐธรรมนูญ”1 ในขณะที่ Constitutional Convention ภายใตรัฐธรรมนูญอังกฤษ หมายถึง 
ขนบธรรมเนียมประเพณีทางรัฐธรรมนูญ ซ่ึงมิไดเขียนเปนลายลักษณอักษร (Maddex 1996: 63 – 64 
and 70) คําวา “จารีตรัฐธรรมนูญ” ในท่ีนี้ใชตาม Constitutional Convention ตามความหมายของ
รัฐธรรมนูญอังกฤษ 
 
  จารีตรัฐธรรมนูญ หรือขนบธรรมเนียมประเพณีรัฐธรรมนูญเปนชุดของกฎกติกา
รัฐธรรมนูญ ซ่ึงมิไดเขียนเปนลายลักษณอักษรและไมมีผลบังคับตามกฎหมาย แตเปนกฎกติกาที่
กํากับพฤติกรรมของผูคนในสังคม ในอังกฤษ เรียกกฎกติกาเหลานี้วา Rules of Constitutional 
Morality เนื่องเพราะถือเปนกฎกติกาที่มีผลบังคับทางใจ การไมปฏิบัติตาม ‘จารีตรัฐธรรมนูญ’ ถือเปน
การละเมิดรัฐธรรมนูญ แตมิตองรับโทษตามกฎหมาย จารีตรัฐธรรมนูญที่สําคัญในสหราชอาณาจักร 
ไดแก จารีตรัฐธรรมนูญที่กําหนดอํานาจของสถาบันพระมหากษัตริย และที่กําหนดความสัมพันธ
ระหวางฝายนิติบัญญัติกับฝายบริหาร นักศึกษากฎหมายรัฐธรรมนูญอังกฤษจะศึกษาเฉพาะแตตัว
กฎหมายรัฐธรรมนูญ (Constitutional Law) เพียงอยางเดียวไมเปนการเพียงพอ หากตองศึกษาจารีต

                                                            
1   บทบัญญัติวาดวยการแกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญแหงสหรัฐอเมริกาปรากฏใน Article V  ซ่ึงมีบทบัญญัติในสาระสําคัญวา การ
แกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญจะกระทําไดก็ตอเมื่อไดคะแนนเห็นชอบจากสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภาอยางนอยสองใน
สาม และตองไดรับความยินยอมจากมลรัฐตางๆอยางนอยสามในส่ีของจํานวนมลรัฐท้ังหมด ในชวงเวลากวา 200 ปที่ผานมา มี
การแกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญแหงสหรัฐอเมริกาสําเร็จเพียง 26 ครั้ง (Barendt 1998: 8 – 9 ) นักกฎหมายรัฐธรรมนูญถือวา 
รัฐธรรมนูญแหงสหรัฐอเมริกาเปน Rigid Constitution เน่ืองเพราะการแกไขเพิ่มเติมทําไดยาก โปรดดู Levinson (1995) 
ในขณะท่ีรัฐธรรมนูญอังกฤษเปน Flexible  Constitution  เพราะการแกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญทําไดงาย เพียงดวยการออก
กฎหมายผานรัฐสภาตามกระบวนการนิติบัญญัติตามปกติ 



รัฐธรรมนูญดวย ตัวอยางของจารีตรัฐธรรมนูญอังกฤษก็คือ การแตงต้ังหัวหนาพรรคการเมืองที่มีเสียง
ขางมากในสภาผูแทนราษฎรเปนนายกรัฐธรรมนูญ โดยท่ีไมมีบทบัญญัติที่ชัดเจนในรัฐธรรมนูญหรือ
กฎหมายใดๆวาดวยการแตงต้ังนายกรัฐมนตรี 
 
  สังคมการเมืองไทยมีจารีตรัฐธรรมนูญดวย และยอมรับการดํารงอยูของจารีต
รัฐธรรมนูญดวย รัฐธรรมนูญเผด็จการ/คณาธิปไตยเกือบทุกฉบับมีบทบัญญัติวา “ในเมื่อไมมี
บทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญนี้บังคับแกกรณีใด ใหวินิจฉัยกรณีนั้นตามประเพณีการปกครองประเทศ
ไทยในระบอบประชาธิปไตย” 2 
 
                          ปาฐกถานี้มิไดตองการนําเสนอบทวิเคราะหวาดวยจารีตรัฐธรรมนูญโดยทั่วไป  แต
จะจํากัดการวิเคราะหเฉพาะจารีตการเขียนรัฐธรรมนูญ  การเขียนรัฐธรรมนูญ  ไมวาจะเปนการราง
รัฐธรรมนูญใหม หรือการแกไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญฉบับเดิม มีกฎกติกาและกระบวนการกําหนดไวใน
รัฐธรรมนูญในหมวดวาดวยการรางหรือแกไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ  กฎกติกาและกระบวนการดังกลาว
นี้มีลายลักษณอักษร และมีผลตามกฎหมาย  แมจะมีความสําคัญ  แตอาจมีความสําคัญไมเทากับกฎ
กติกาหรือธรรมเนียมปฏิบัติอีกชุดหนึ่ง ซ่ึงไมมีลายลักษณและไมมีผลทางกฎหมาย  กฎกติกาชุดหลังนี้
เรียกวา จารีตการเขียนรัฐธรรมนูญ  ดวยเหตุที่ไมมีลายลักษณอักษร  จึงไมมีใครอานออก  ไมสามารถ
จับตองได  แตมีความสําคัญยิ่งยวดในการกําหนดชะตากรรมของสังคมการเมืองไทย  จารีตการเขียน
รัฐธรรมนูญเปน “มือที่มองไมเห็น” ที่นักศึกษาสังคมไทยตองใชแวนสองใหเห็น  แมจารีตการเขียน
รัฐธรรมนูญมิใช “หัตถพระผูเปนเจา” ของ Maradonna  แตมีความสําคัญในระนาบเดียวกับ Invisible 
Hand ของ Adam Smith  ในขณะที่ Invisible Hand ของ Adam Smith ทําหนาท่ีกํากับตลาดผลผลิต
และตลาดปจจัยการผลิต  จารีตการเขียนรัฐธรรมนูญเปน “มือที่มองไมเห็น” ทําหนาที่กํากับการเขียน
รัฐธรรมนูญ  บทวิเคราะหนี้ไดประโยชนและไดรับอิทธิพลอยางมากจากบทวิเคราะหรัฐธรรมนูญฉบับ
วัฒนธรรมการเมืองไทยของศาสตราจารยนิธิ เอียวศรีวงศ แหงมหาวิทยาลัยเที่ยงคืน องคปาฐกปวย 
อ๊ึงภากรณคนที่ ๔ 
 
                 ปาฐกถานี้ตองการนําเสนอบทวิเคราะห ๒ ประเด็นหลัก คือ 

                                                            

 



                 บทวิเคราะหที่หนึ่ง จารีตการเขียนรัฐธรรมนูญมีความสําคัญในการกํากับการเขียน
รัฐธรรมนูญ  ไมนอยไปกวากฎกติกาและกระบวนการท่ีกําหนดในรัฐธรรมนูญ 
                  บทวิเคราะหที่สอง  จารีตการเขียนรัฐธรรมนูญที่ดํารงอยูในปจจุบันไมเกื้อกู,กระบวนการ
ปฏิรูปการเมือง 
 

สังคมการเมืองไทยหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครอง ๒๔๗๕ 

                ประวัติศาสตรการเมืองไทยหลังการเปล่ียนแปลงการปกครองเดือนมิถุนายน ๒๔๗๕ 
เปนประวัติศาสตรการตอสูระหวากลุมพลัง ๓ กลุม   อันประกอบดวยกลุมพลังอํามาตยาธิปไตย 
(นักการเมืองขาราชการ)  กลุมพลังยียาธิปไตย (นักการเมืองอาชีพ)  และกลุมพลังประชาธิปไตย 

                     การตอสูระหวางกลุมพลังทางการเมืองทั้งสามดังกลาวนี้ ดานหน่ึงเปนการตอสูแยงฃิง
ผลประโยชน  อีกดานหน่ึงเปนการตอสูเชิงอุดมการณ  กลาวใหถึงที่สุดก็เปนการตอสูดานวฒันธรรม
การเมือง  ผลของการตอสูกอใหเกิดวัฏจักรการเมืองและวัฏจักรรัฐธรรมนูญ  วัฏจักรเหลานี้กอเกิดและ
เปล่ียนแปลงจารีตการเฃียนรัฐธรรมนูญ 

 
 

จารีตการเขียนรัฐธรรมนูญไทย 
            
                       
  จารีตการเขียนรัฐธรรมนูญไทยที่จะศึกษาในที่น้ี ประกอบดวยจารีตสําคัญ 8 จารีต
ดวยกัน ไดแก 

(1) การใหเอกสิทธิ์การเขียนรัฐธรรมนูญแกชนช้ันปกครอง 
(2) การเขียนรัฐธรรมนูญเพ่ือสงวนและแบงปนอํานาจในหมูชนชั้นปกครอง 
(3) การเขียนรัฐธรรมนูญเพ่ือกาวกายอํานาจและลดทอนการถวงดุลอํานาจ 
(4) การเขียนรัฐธรรมนูญเพ่ือลิดรอนอํานาจฝายนิติบัญญัติ 
(5) การเขียนรัฐธรรมนูญเพ่ือธํารงธรรมนูญการคลังและธรรมนูญการเงิน (Fiscal 

and Monetary Constitution) 



(6) การเขียนรัฐธรรมนูญเพ่ือธํารงหมวดแนวนโยบายพ้ืนฐานแหงรัฐ 
(7) การยึดกุมกฎคะแนนเสียงขางนอย (Minority Voting Rule) 
(8) การใชบริการเนติบริการ 

 
1. การใหเอกสิทธ์ิการเขียนรัฐธรรมนูญแกชนชั้นปกครอง 
 
  จารีตการเขียนรัฐธรรมนูญไทยแตด้ังเดิมยึดถือหลักการวา การรางรัฐธรรมนูญและ
การแกไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญเปนสิทธิของชนชั้นปกครอง ราษฎรหาไดมีสิทธิดังกลาวไม นับต้ังแตการ
เปล่ียนแปลงการปกครองป 2475 เปนตนมา การรางและแกไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญอยูในปริมณฑล
แหงอํานาจของชนช้ันปกครอง ไมมีพ้ืนที่เหลือใหประชาชนคนสามัญ หากมีความขัดแยงเกี่ยวกับแกน
แกนของรัฐธรรมนูญ ความขัดแยงจํากัดอยูในหมูชนช้ันปกครอง แมในยามที่กลุมพลังประชาธิปไตย
และขบวนการสิทธิและเสรีภาพของประชาชนกลาแข็งในระหวางป 2516 – 2519 ก็ดี และภายหลังการ
เปล่ียนแปลงทางการเมืองเดือนพฤษภาคม 2535 ก็ดี ประชาชนยังไมมีสิทธิในการเขียนรัฐธรรมนูญ
อยางเต็มรูปแบบ 
 
  การรับฟงความเห็นของประชาชนประกอบการรางรัฐธรรมนูญปรากฏครั้งแรกในการ
รางรัฐธรรมนูญฉบับป 2492 สภารางรัฐธรรมนูญแตงต้ังคณะกรรมาธิการรับฟงความเห็นของ
ประชาชน  
 
  การรับฟงความเห็นเชิงรุกปรากฏครั้งแรกในการรางรัฐธรรมนูญฉบับป 25173 ในการ
รางรัฐธรรมนูญฉบับป 2521 และฉบับป 2534 ไมปรากฏวามีกลไกการรับฟงความเห็นจากประชาชน 
อยางไรก็ตาม การรับฟงความเห็นประชาชนเกี่ยวกับรัฐธรรมนูญท่ีรางกลับมาปรากฏอีกในรัฐธรรมนูญ
ฉบับป 2534/2539 (สําหรับการรางรัฐธรรมนูญฉบับป 2540) และรัฐธรรมนูญฉบับป 2549 (สําหรับ
การรางรัฐธรรมนูญฉบับป 2550 ?) แตการออกความเห็น (Voice) แตกตางจากการมีสิทธิในการเขียน
รัฐธรรมนูญ เพราะแมผูรางรัฐธรรมนูญอาจไดยินความเห็นที่แสดงโดยประชาชน แตอาจไมฟงและไม
ยอมรับความเห็นของประชาชนได 

                                                            
3 ความเห็นของประชาชนเก่ียวกับการรางรัฐธรรมนูญฉบับป 2517 รวบรวมตีพิมพใน ชัยอนันต สมุทวณิช (2528) 



 
  ขั้นตอไปของการรับฟงความเห็นของประชาชน ก็คือ การยอมใหประชาชนมีสวนรวม
ในการเขียนรัฐธรรมนูญ รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 นับเปนรัฐธรรมนูญฉบับแรกที่สรางมายาภาพวา 
ประชาชนมีสวนรวมในการเขียนรัฐธรรมนูญ ทั้งนี้ดวยการใหจัดต้ังสภารางรัฐธรรมนูญ ซ่ึงสมาชิกมา
จาก ‘การเลือกต้ัง’ ในหมูผูสมัครดวยกันเอง การคัดสรรสมาชิกสภารางรัฐธรรมนูญในขั้นสุดทายก็ดี 
และการใหความเห็นชอบรางรัฐธรรมนูญในขั้นสุดทายก็ดี อยูในอํานาจสิทธิขาดของชนชั้นปกครอง 
ประชาชนหามีอํานาจไม (รังสรรค ธนะพรพันธุ 2546ก: บทที่สอง) การสรางมายาภาพเชนน้ียังปรากฏ
ตอมาในรัฐธรรมนูญฉบับป 2549 (รังสรรค ธนะพรพันธุ 2550)  

 

                               จารีตการเขียนรัฐธรรมนูญ ซึ่งแตเดิมอยูในอํานาจผูกขาดของชนช้ัน
ปกครอง พัฒนามาสูการยอมรับฟงความเห็นประชาชน แตยังไมพัฒนาไปสูการยอมรับสิทธิของ
ประชาชนในการเขียนรัฐธรรมนูญ แมแตรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 ซ่ึงกลาวอางกันวา เปนรัฐธรรมนูญ 
‘ฉบับประชาชน’ ยังคงธํารงอํานาจของชนช้ันปกครองในการแกไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ (รธน. 2540 
หมวด 12 มาตรา 313) หาไดสถาปนาหลักการที่วา การเขียนทั้งการรางและแกไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ
เปนสิทธิของประชาชน4  
 

                                                            
4  ภายใตรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 เม่ือรัฐธรรมนูญฉบับนี้บังคับใชมาครบ 5 ป ใหหนวยงานตอไปนี้มีอํานาจทํารายงานเสนอ
ความเห็นตอรัฐสภาและคณะรัฐมนตรีเกี่ยวกับการแกไขรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายอื่นได (มาตรา 336) 

(1) คณะกรรมการการเลือกต้ัง 
(2) คณะตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ 
(3) คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ 

ภายใตรัฐธรรมนูญฉบับเดียวกันนี้ ผูที่มีสิทธิเสนอญัตติขอแกไขเพิ่มเติมรัฐธรรม ไดแก [มาตรา 313 (1)] 
(1) คณะรัฐมนตรี 
(2) สมาชิกสภาผูแทนราษฎร จํานวนไมนอยกวา 20% ของจํานวนสมาชิกเทาที่มีอยูของสภาผูแทนราษฎร 
(3) สมาชิกสภาผูแทนราษฎรรวมกับสมาชิกวุฒิสภาจํานวนไมนอยกวา 20% ของจํานวนสมาชิกเทาที่มีอยูของท้ังสอง

สภา 
ดังนั้น แมแตรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 ซ่ึงกลาวอางกันวาเปนรัฐธรรมนูญ ‘ฉบับประชาชน’ ยังมิไดใหสิทธิประชาชนแสดง
ความเห็นเก่ียวกับความบกพรองของรัฐธรรมนูญเมื่อรัฐธรรมนูญบังคับใชครบ 5 ป และมิไดใหสิทธิประชาชนในการยื่นญัตติขอ
แกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ 



2. การเขียนรัฐธรรมนูญเพื่อสงวนและแบงปนอํานาจในหมูชนชั้นปกครอง 
  ดังไดกลาวแลววา (ดูหัวขอ 2) วัฏจักรรัฐธรรมนูญไทยเกิดขึ้นควบคูกับวัฏจักร
การเมืองจนเกือบเปนวัฏจักรเดียวกัน การเขียนรัฐธรรมนูญใหมก็เพ่ือใหคณะผูกอการรัฐประหาร ซ่ึง
โดยพ้ืนฐานเปนผูนําฝายทหาร สามารถขึ้นสูอํานาจไดโดยงาย ทั้งนี้เพ่ือเอ้ืออํานวยกระบวนการดูดซับ
สวนเกินทางเศรษฐกิจจากการยึดอํานาจรัฐ ดังนั้น กฎกติกาในรัฐธรรมนูญท่ีเปนชนวนแหงความ
ขัดแยงจึงเปนกฎกติกาวาดวยการจัดสรรอํานาจและผลประโยชนในหมูชนช้ันปกครอง กฎกติกา
ดังกลาวนี้ ไดแก 

(1) รัฐมนตรีตองไมดํารงตําแหนงขาราชการประจําในขณะเดียวกัน 
(2) นายกรัฐมนตรีตองมาจากการเลือกต้ัง 
(3) รัฐมนตรีตองเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎร 
(4) ประธานสภาผูแทนราษฎรตองเปนประธานรัฐสภา 
 
สังคมการเมืองไทยใชเวลากวาคร่ึงศตวรรษในการตอสูประเด็นทั้งส่ีน้ี  โดยที่กฎกติกา

เหลานี้มิไดมีผลในการเสริมสงระบอบการเมืองการปกครองใหเกื้อประโยชนตอประชาชนคนเดินถนน 
หรือใหรัฐบาลผลติบริการความสุขที่มีคุณภาพแกชนชาวไทย  กฎกติกา “รัฐมนตรีตองไมดํารงตําแหนง
ขาราชการประจําในขณะเดียวกัน” และกฎกติกา “นายกรัฐมนตรีตองมาจากการเลือกต้ัง” อาจกลาว
ไดวาเปนผลจากการตอสูระหวางกลุมพลังอํามาตยาธิปไตยกับกลุมพลังประชาธิปไตย  กฎกติกาแรกดู
เหมือนจะลงตัวแลว  แตกฎกติกาที่สองยังอาจไมลงตัว ภายหลังการรัฐประหารเดือนกันยายน ๒๕๔๙ 
มีความพยายามในการสื่อขาวสารวา นายกฯที่มาจากการเลือกต้ังไมดี หรือนายกฯไมจําเปนตองมา
จากการเลือกต้ัง 

กฎกติกา “รัฐมนตรีตองเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎร” ลงตัวแลววา ไมอยูในจารีต
การเขียนรัฐธรรมนูญไทย  ในขณะท่ีกฎกติกา “ประธานสภาผูแทนราษฎรตองเปนประธานรัฐสภา” ไม
นาจะลงตัว  กระแสการกดดันหลังเหตุการณพฤษภาคม ๒๕๓๕ ทําให สสร ๒๕๔๐ รับกฎกติกาขอนี้
ในรัฐธรรมนูญ ๒๕๔๐  ท้ังๆที่สมาชิกวุฒิสภามาจากการเลือกต้ังเหมือนกับสมาชิกสภาผูแทนราษฎร  
นานาอารยประเทศที่ระบอบประชาธิปไตยฝงรากลึกยาวนานลวนกําหนดใหประธานวุฒิสภาเปน
ประธานรัฐสภา  เหตุไฉนในสังคมการเมืองไทยประธานสภาลางจึงเปนประธานรัฐสภา ซ่ึงมีตําแหนง
สูงกวาประธานสภาสูง ท้ังๆที่ตางผานการเลือกต้ังโดยตรงจากประชาชนเหมือนกัน 

 
3. การเขียนรัฐธรรมนูญเพื่อกาวกายอํานาจและลดทอนการถวงดุลอํานาจ 



 
  จารีตการเขียนรัฐธรรมนูญไทยมักสรางภาพวาใหความสําคัญประเด็นการแยก
อํานาจอธิปไตย (Separation of Powers) และการตรวจสอบและถวงดุลอํานาจ (Check and 
Balance) แตเมื่อตรวจสอบผลผลิตรัฐธรรมนูญนับต้ังแตการเปล่ียนแปลงการปกครองป 2475 เปนตน
มา การณกลับปรากฏวา การแยกอํานาจอธิปไตยมิไดเปนไปอยางเขมงวดและเครงครัด กลไกการ
ตรวจสอบและถวงดุลอํานาจหยอนยาน การแยกอํานาจอธิปไตยเปนเพียงวาทกรรมที่ใชในการแยงชิง
อํานาจและผลประโยชนในหมูชนช้ันปกครอง 
 

ระบอบการเมืองการปกครองของไทยมิไดมีการแยกอํานาจอธิปไตยแตละฝายออก
จากกันโดยเด็ดขาด ไมเกี่ยวพันกัน และเปนอิสระจากกัน หรือที่เรียกวา Pure Separation of Powers 
หากแตใชระบบการแยกอํานาจอธิปไตยที่เรียกวา Partial Separations of Powers กลาวคือ อํานาจ
อธิปไตยแตละฝายมิไดแยกขาดออกจากกัน  โดยที่แตละฝายอาจกาวลวงไปใชอํานาจของฝายอ่ืน  
เพียงแตมีระบบการตรวจสอบและถวงดุลอํานาจซ่ึงกันและกัน เพ่ือมิใหอํานาจกระจุกตัว 

 
การวิเคราะหระบบการแยกอํานาจอธิปไตยของไทยในที่นี้ จะแยกเปน 3 ประเด็น คือ 
(1) การแยกหนาที่ของอํานาจอธิปไตย (Separation of Functions) 
(2) การแยกตัวบุคคลผูใชอํานาจอธิปไตย (Physical Separation of Persons) 
(3) การตรวจสอบและถวงดุลอํานาจอธิปไตย (Check and Balance) 

 
 
    3.31 การแยกหนาที่ของอํานาจอธิปไตย (Separation of Functions) 
                    หนาที่ของอํานาจแตละฝายมิไดแยกออกจากกันโดยเด็ดขาด  จารีตการเขียน
รัฐธรรมนูญไทยมีแนวโนมที่จะใหแตละฝายกาวกายการใชอํานาจของฝายอื่น  โดยเฉพาะอยางยิ่งการ
ใหฝายบริหารกาวลวงไปใชอํานาจนิติบัญญัติ  ฝายบริหารมีอํานาจในการตราพระราชกฤษฎีกาและ
พระราชกําหนด  ฝายบริหารมีอํานาจในการเสนอรางพระราชบัญญัติ และเกือบมีอํานาจผูกขาดใน
การเสนอกฎหมายเก่ียวดวยการเงิน  ฝายบริหารสามารถแทรกแซงกระบวนการนิติบัญญัติในขั้นตอน
กรรมาธิการ เนื่องจากมีจารีตในการแตงต้ังคณะกรรมาธิการวิสามัญ ซ่ึงสมาชิกในสัดสวนสําคัญฝาย
บริหารเปนผูเสนอช่ือแตงต้ัง  นอกจากนี้ จารีตการรางกฎหมายที่กําหนดแตกรอบกวางๆโดยไมมี
รายละเอียด เปดชองใหฝายบริหารกาวลวงไปใชอํานาจนิติบัญญัติดวยการตรากฎหมายระดับอนุ



บัญญัติ  จารีตการรางกฎหมายดังกลาวนี้มีผลเทากับการยกอํานาจนิติบัญญัติในสวนสําคัญใหฝาย
บริหาร 
                         ฝายนิติบัญญัติกาวลวงไปใชอํานาจบริหารดวย  ดังเชนการใชงบ สส  และการผันงบ
พยุงราคาสินคาเกษตรสูฐานท่ีม่ันทางการเมืองของตนเอง  แมรัฐธรรมนูญฉบับป ๒๕๔๐ จะกําหนด
ขอหาม สส สว และกรรมาธิการไดประโยชนจากการใชงบประมาณ ไมโดยตรงหรือโดยออม (มาตรา 
๑๘๐ วรรคหก)  แตการผันงบประมาณของนักเลือกต้ังไมเคยหยุดชะงักแมแตปงบประมาณเดียว 
                    อํานาจตุลาการแมจะมีความเปนอิสระระดับหนึ่ง แตมิอาจปลอดจากอํานาจบริหารและ
อํานาจนิติบัญญัติ  เพราะการจัดต้ังศาลใหมตองตราเปนพระราชบัญญัติ ซ่ึงฝายบริหารเปนผูเสนอ 
และฝายนิติบัญญัติเปนผูพิจารณา  นอกจากนี้ ภายใตรัฐธรรมนูญฉบับป ๒๕๔๐ วุฒิสภามีอํานาจ
แตงต้ังตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ และมีอํานาจใหความเห็นชอบการแตงต้ังตุลาการศาลปกครอง
ประเภทผูทรงคุณวุฒิและประธานศาลปกครองสูงสุด  ในระหวางป ๒๕๔๔ ถึง ๒๕๔๙ ฝายบริหารเขา
ไปยึดพ้ืนที่ในวุฒิสภา และเขาไปมีอิทธิพลในกระบวนการแตงต้ังตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ 
 
 

3.2 การแยกตัวบุคคลผูใชอํานาจอธิปไตย 
(Physical Separation of Persons) 

  จารีตการเขียนรัฐธรรมนูญไทยแตด้ังเดิมมิไดมีเข็มมุงในการแยกตัวบุคคลผูใชอํานาจ
อธิปไตย หากรัฐธรรมนูญยึดหลักการแยกอํานาจอธิปไตยอยางเขมงวดก็ตองแยกตัวบุคคลผูใชอํานาจ
อธิปไตยขาดจากกันดวย ประเด็นท่ีพึงพิจารณา ก็คือ 

(1) การหามผูพิพากษาและตุลาการเปนขาราชการการเมืองหรือดํารง
ตําแหนงการเมือง 

(2) การหามสมาชิกสภาผูแทนราษฎรดํารงตําแหนงรัฐมนตรีและ
นายกรัฐมนตรี 
 

จารีตการเขียนรัฐธรรมนูญไทยแตด้ังเดิมมิไดกําหนดขอหามผูพิพากษาและ
ตุลาการเปนขาราชการการเมือง รัฐธรรมนูญฉบับป 2521 นับเปนรัฐธรรมนูญฉบับแรกที่กําหนดขอ
หามนี้ และนับต้ังแตนั้นเปนตนมา จารีตการเขียนรัฐธรรมนูญเปล่ียนแปลงไปในทางท่ียอมรับหลักการ
การแยกผูใชอํานาจตุลาการออกจากผูใชอํานาจบริหาร อน่ึงมีขอนาสังเกตวา รัฐธรรมนูญเผด็จการ/
คณาธิปไตยทุกฉบับไมยอมรับหลักการนี้ รวมทั้งธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักรฉบับป 2534 



และรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับช่ัวคราว) พ.ศ. 2549  แสดงใหเห็นวา คณะผูกอการ
รัฐประหารตองการเปดชองใหผูพิพากษาและตุลาการสามารถดํารงตําแหนงการเมืองได 
                                      

 
 
รัฐธรรมนูญที่ยึดหลักการการแยกผูใชอํานาจนิติบัญญัติออกจากผูใชอํานาจ

บริหารมีอยู 2 ฉบับ ไดแก รัฐธรรมนูญฉบับป 2511 (รัฐธรรมนูญกึ่งเผด็จการกึ่งประชาธิปไตย) และ
รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 (รัฐธรรมนูญประชาธิปไตย) ขอหามสมาชิกสภาผูแทนราษฎรดํารงตําแหนง
นายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีมักจะอางเหตุผลวาดวยการแยกอํานาจบริหารออกจากอํานาจนิติบัญญัติ 
(Separation of Powers)  

คําปรารภของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ . 2511 แถลง
เจตนารมณตอนหน่ึงวา 

“...เมื่อรัฐสภามีอํานาจในทางนิติบัญญัติ และควบคุมการบริหารราชการ
แผนดินดังกลาวมาแลว สภารางรัฐธรรมนูญพิจารณาเห็นวา เพ่ือดุลแหงอํานาจอันจะยังระบอบ
รัฐธรรมนูญใหต้ังอยูในเสถียรภาพ สมควรที่อํานาจนิติบัญญัติและอํานาจบริหารจะแยกจากกันให
มากย่ิงขึ้น ซ่ึงไดลงมติในหลักสาระสําคัญวา นายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีอ่ืนซ่ึงเปนฝายบริหารจะเปน
สมาชิกแหงรัฐสภาในขณะเดียวกันมิได...” 

แมวาคําปรารภของรัฐธรรมนูญฉบับป 2511 จะแถลงเจตนารมณราวกับวา 
การแยกผูใชอํานาจนิติบัญญัติออกจากผูใชอํานาจบริหารเปนไปตามหลักการแยกอํานาจอธิปไตย แต
เจตนารมณที่แทจริงอยูที่การสงวนอํานาจบริหารอยูกับกลุมพลังอํามาตยาธิปไตยและกีดกันมิให
นักการเมืองที่มาจากการเลือกต้ังมีโอกาสใชอํานาจนี้ กลุมพลังอํามาตยาธิปไตยเติบใหญ และเรือง
อํานาจยิ่งในระบอบเผด็จการสฤษด์ิและถนอม – ประภาส (2500 – 2511) กลุมนี้ตองการยืดอายุการ
เสพสุขจากการทรงอํานาจอิทธิพลการเมืองตอไป แตการปดกั้นนักการเมืองที่มาจากการเลือกต้ังมิใหมี
อํานาจบริหาร มีผลสะทอนยอนกลับมาสูกลุมพลังอํามาตยาธิปไตย เพราะเหลา ส.ส. ในสังกัดพรรค
สหประชาธิปไตยซ่ึงเปนพรรครัฐบาลพากันส่ันคลอนรัฐบาลในสภาผูแทนราษฎร ดวยการเตะถวงการ
ผานกฎหมายที่รัฐบาลนําเสนอ โดยเฉพาะอยางยิ่งกฎหมายประมาณรายจายประจําป จนกอใหเกิด
ปญหาเสถียรภาพของรัฐบาล ซ่ึงจบลงดวยการรัฐประหารเดือนพฤศจิกายน 2514 

 



รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 แมจะออกแบบใหมีการแยกผูใชอํานาจการบริหาร
ออกจากผูใชอํานาจนิติบัญญัติ แตมีเจตนารมณแตกตางจากรัฐธรรมนูญฉบับป 2511 เพราะยังคงเปด
ชองใหสมาชิกสภาผูแทนราษฎรดํารงตําแหนงรัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรี เพียงแตตองลงออกจาก
สมาชิกภาพสภาผูแทนราษฎร (รธน. 2540 มาตรา 204) แรงตอตานของกลุมพลังยียาธิปไตยที่มีตอ
รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 มีนอยกวาที่มีตอรัฐธรรมนูญฉบับป 2511 

บทบัญญัติวาดวยการหามสมาชิกสภาผูแทนราษฎรดํารงตําแหนงรัฐมนตรี
และนายกรัฐมนตรีดังที่ปรากฏในรัฐธรรมนูญฉบับป 2511 และฉบับป 2540 สรางภาพเสมือนหนึ่งวา 
รัฐธรรมนูญทั้งสองฉบับตองการแยกผูใชอํานาจนิติบัญญัติกับผูใชอํานาจบริหารออกจากกัน แตการ
แยกผูใชอํานาจอธิปไตยดังกลาวนี้มิไดเปนไปจนถึงที่สุด เพราะสมาชิกสภาผูแทนราษฎรยังคงดํารง
ตําแหนงอ่ืนที่มิใชรัฐมนตรีและนายกรัฐมนตรีในฝายบริหารได5 

 
 

 
 

 
 

 
3.3 การตรวจสอบและถวงดุลอํานาจอธิปไตย (Check and Balance) 

   
                      3.31 อํานาจนิติบัญญัติกับอํานาจบริหาร 
ฝายนิติบัญญัติมีกลไกในการควบคุม กํากับ และตรวจสอบฝายบริหาร ดังนี้ 
(1) การกําหนดใหฝายบริหารรับผิดชอบตอฝายนิติบัญญัติ 

                                                            
5 ทั้งรัฐธรรมนูญฉบับป 2511 และฉบับป 2540 มิไดหามสมาชิกสภาผูแทนราษฎรเปนขาราชการการเมือง ในกรณีรัฐธรรมนูญฉบับ
ป 2511 ไมปรากฏขอหามในฐานะโทษสมบัติตามมาตรา 89 และการเปนขาราชการเมืองมิไดเปนเหตุใหสมาชิกภาพสภา
ผูแทนราษฎรสิ้นสุดลงตามมาตรา 95 ในกรณีรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 มีบทบัญญัติท่ีชัดเจนวา สมาชิกสภาผูแทนราษฎรดํารง
ตําแหนงขาราชการการเมืองได ดังปรากฏในมาตรา 109 (8) ปรากฏการณท่ีสมาชิกสภาผูแทนราษฎรพรรคไทยรักไทยแยงชิง
ตําแหนงในฝายบริหารรัฐบาล พ.ต.ท. ทักษิณ ชินวัตร (2544 – 2549) มีรายงานขาวในหนาหนังสือพิมพอยางตอเนื่อง 



(2) การกําหนดใหฝายนิติบัญญัติมีอํานาจควบคุมการบริหารราชการ
แผนดิน 

(3) การกําหนดใหฝายนิติบัญญัติมีอํานาจลงมติไมไววางใจนโยบายที่
รัฐบาลแถลง 

(4) การกําหนดใหฝายนิติบัญญัติมีอํานาจลงมติไมไววางใจรัฐมนตรีรายตัว
หรือทั้งคณะ 

(5) การใหฝายนิติบัญญัติมีสิทธิในการตั้งกระทูถามรัฐมนตรี 
(6) การใหฝายนิติบัญญัติมีสิทธิขอเปดอภิปรายทั่วไปเพ่ือใหคณะรัฐมนตรี

แถลงขอเท็จจริง 
(7) การใหฝายนิติบัญญัติมีอํานาจใหความเห็นชอบพระราชกําหนด 
(8) การใหฝายนิติบัญญัติมีอํานาจใหสัตยาบันแกสัญญาและขอตกลง

ระหวางประเทศที่ฝายบริหารเปนผูทํา 
 
กลไกที่ฝายนิติบัญญัติใชในการถวงดุลอํานาจฝายบริหารคอนขางไรประสิทธิภาพ  ภายใตรัฐธรรมนูญ
ฉบับป ๒๕๔๐ ซ่ึงออกแบบเพ่ือใหไดรัฐบาลที่เขมแข็ง  การถวงดุลอํานาจฝายบริหารยิ่งยากลําบากขึ้น
ไปอีก 
 
 
 

3.32 อํานาจบริหารกับอํานาจนิติบัญญัติ 
ในดานหนึ่ง ฝายนิติบัญญัติมีอํานาจและสิทธิในการตรวจสอบและ

ถวงดุลอํานาจฝายบริหาร ในอีกดานหนึ่ง ฝายบริหารก็มีอํานาจและสิทธิในการตรวจสอบและถวงดุล
อํานาจฝายนิติบัญญัติเฉกเชนเดียวกัน เคร่ืองมือสําคัญในการนี้ ก็คือ การยุบสภา ในจํานวน
รัฐธรรมนูญ 17 ฉบับระหวางป 2475 – 2549 มีถึง 10 ฉบับที่กําหนดอํานาจการยุบสภา  

 
3.3.3.3 อํานาจตุลาการ 
อํานาจตุลาการคอนขางแยกตางหากจากอํานาจนิติบัญญัติและอํานาจ

บริหาร ความเกี่ยวของกับอํานาจอธิปไตยอีกสองแขนงมีคอนขางนอย รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 



นับเปนรัฐธรรมนูญฉบับแรกที่สรางกลไกที่อํานาจตุลาการเขาไปตรวจสอบและถวงดุลอํานาจนิติ
บัญญัติและอํานาจบริหาร ทั้งนี้ดวยการปฏิรูประบบศาล และดวยการจัดต้ังศาลขึ้นใหม อันไดแก 

(1) ศาลรัฐธรรมนูญ 
(2) ศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผูดํารงตําแหนงทางการเมือง 
(3) ศาลปกครอง 
 
ศาลรัฐธรรมนูญมีหนาที่สําคัญประการหนึ่งในการควบคุมกฎหมายมิให

ขัดรัฐธรรมนูญ นับเปนกลไกสําคัญที่ฝายตุลาการใชในการควบคุม กํากับ และตรวจสอบฝายนิติ
บัญญัติ 

 
 
 
                        

                       ศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผู ดํารงตําแหนงทาง
การเมือง มีหนาที่ดําเนินคดีผูดํารงตําแหนงทางการเมืองในคดีความรํ่ารวยอันผิดปกติ การกระทํา
ความผิดตอตําแหนงหนาที่หรือทุจริตตอหนาที่ราชการตามประมวลกฎหมายอาญา และการกําหนด
ความผิดตอตําแหนงหนาที่หรือทุจริตตอหนาที่ตามกฎหมายอื่น ผูที่อยูในขายการดําเนินคดีมีทั้ง
บุคคลในฝายนิติบัญญัติและฝายบริหาร 

 
ศาลปกครองมีอํานาจหนาที่ตรวจสอบและวินิจฉัยช้ีขาดวา การกระทํา

ทางปกครอง คําส่ังทางปกครอง หรือนิติกรรมทางปกครองของหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่รัฐ
เปนไปโดยชอบดวยกฎหมายหรือไม ศาลปกครองจึงเปนกลไปสําคัญท่ีฝายตุลาการใชเปนเคร่ืองมือ
ในการกํากับและตรวจสอบการใชอํานาจของฝายบริหาร 

 
4. การเขียนรัฐธรรมนูญเพื่อลิดรอนอํานาจฝายนิติบัญญัติ 
 
  รัฐสภาไทยมิไดมีอํานาจลนเหลือ หรือมี Parliamentary Sovereignty หรือ 
Parliamentary Supremacy ดังวิวาทะท่ีมีอยูในประเทศอังกฤษ  แมวารัฐสภาทําหนาที่ผลิต
คณะรัฐมนตรี แตฝายบริหารขี่คอฝายนิติบัญญัติมาโดยตลอดนับต้ังแตเกิดการเปล่ียนแปลงการ



ปกครองป 2475 เปนตนมา6 กลุมพลังอํามาตยาธิปไตยและตอมากลุมพลังยียาธิปไตยที่เวียนกัน
ขึ้นมายึดกุมอํานาจรัฐบริหารราชการแผนดินลวนไมยอมใหอํานาจนิติบัญญัติเหนือกวาหรือแมแตเทา
เทียมอํานาจบริหาร มีแตกลุมพลังประชาธิปไตยเทาน้ันที่ตองการใหฝายนิติบัญญัติมีฐานะเสมอดวย
ฝายบริหาร และสามารถทําหนาที่ตรวจสอบและถวงดุลอํานาจฝายบริหารอยางมีประสิทธิภาพได ยุค
สมัยที่กลุมพลังอํามาตยาธิปไตยและกลุมพลังยียาธิปไตยยึดกุมการบริหารราชการแผนดินยาวนาน
พอที่จะสรางจารีตการเขียนรัฐธรรมนูญเพ่ือลดทอนอํานาจฝายนิติบัญญัติ กระบวนการลดทอน
อํานาจนิติบัญญัติกระทําใน 2 ดาน ดานหนึ่ง ไดแก ความสัมพันธเชิงอํานาจระหวางฝายนิติบัญญัติ
กับฝายบริหาร อีกดานหน่ึง ไดแก ฐานะสัมพัทธของสภาผูแทนราษฎรเมื่อเทียบกับวุฒิสภา 
 
   4.1 ความสัมพันธเชิงอํานาจระหวางฝายนิติบัญญัติกับฝายบริหาร 

    ในดานความสัมพันธเชิงอํานาจระหวางฝายนิติบัญญัติกับฝายบริหารมีการ
เปล่ียนแปลงที่พึงสังเกตอยางนอย 8 ประการ (ดูตารางที่ 9 และ 33) กลาวคือ 

   ประการแรก ฝายบริหารรุกคืบไปใชอํานาจนิติบัญญัติ ฝายบริหารมี
อํานาจตราพระราชกฤษฎกีา (รธน 2475) และมีอํานาจตราพระราชกําหนด (รธน 2489) ขอบเขตการ
ตราพระราชกําหนดเดิมจํากดัอยูที่การรักษาความปลอดภัยของประเทศ ความปลอดภัยสาธารณะ 
หรือปองปดภัยพิบัติ 
รวมทั้งกฎหมายเก่ียวดวยภาษีอากรหรือเงินตรา ขยายไปสูการตราพระราชกําหนดวาดวย ‘ความ
มั่นคงในทางเศรษฐกิจของประเทศ’ การเปล่ียนแปลงที่มีผลตอฐานะสัมพัทธของฝายนิติบัญญัติใน
ทางบวก ก็คือ การสรางกลไกใหฝายนิติบัญญัติสามารถตรวจสอบการใชอํานาจบริหารในการตรา
พระราชกําหนดวาเปนไปตามกรอบรัฐธรรมนูญหรือไม และมีการใชอํานาจเกินกวาที่รัฐธรรมนูญ
กําหนดหรือไม (รธน 2534) 

                                                            
6 ปรากฏการณที่สภาผูแทนราษฎรเปน ‘กบฏ’ รัฐบาลเกิดข้ึนครั้งเดียวในยุครัฐบาลพรรคสหประชาไทย (2512 – 2514) เนื่องเพราะ
รัฐธรรมนูญฉบับป 2511 หามสมาชิกสภาผูแทนราษฎรดํารงตําแหนงรัฐมนตรี สมาชิกสภาผูแทนราษฎรในสังกัดพรรคสหประชา
ไทยจึงสั่นคลอนรัฐบาลถนอม – ประภาส ดวยการเตะถวงการผานกฎหมายสําคัญ โดยเฉพาะอยางยิ่งกฎหมายงบประมาณ
รายจายประจําป แมวารัฐบาลจะพยายาม ‘ซ้ือ’ ส.ส. ในสังกัดพรรครัฐบาลดวยวิธีนานัปการ แตไมเพียงพอ ในยุคสมัยอื่น ฝาย
บริหารประสบความสําเร็จในการ ‘ซ้ือ’ สมาชิกรัฐสภาเพ่ือมิใหแตกแถว 



   ประการท่ีสอง กลุมพลังอํามาตยาธิปไตยประสบความสําเร็จในการสงวน
อํานาจในการเสนอรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงินไวกับฝายบริหาร สมาชิกสภาผูแทนราษฎร หาก
ตองการเสนอรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงินตอรัฐสภา ตองมีหนังสือรับรองจากนายกรัฐมนตรี (รธน 
2489) 
   ประการท่ีสาม อํ า น า จ นิ ติ บั ญญั ติ ถู ก ลิ ด ร อ น เ มื่ อ มี ข อ ห า ม มิ ใ ห
สมาชิกสภาผูแทนราษฎรเสนอรางกฎหมายในนามปจเจกบุคคล รางกฎหมายที่เสนอตอรัฐสภาตองมี
มติพรรคที่สังกัดใหความเห็นชอบ และตองมีสมาชิกที่สังกัดพรรคเดียวกันลงนามรับรองไมนอยกวา 
20 คน (รธน 2521) ซ่ึงมีผลในการลมลางอํานาจนิติบัญญัติของพรรคการเมืองขนาดเล็กที่มี
สมาชิกสภาผูแทนราษฎรนอยกวา 20 คน 
   ประการท่ีส่ี รัฐบาลแถลงนโยบายโดยไมมีการลงมติความไววางใจ 
(รธน 2511) แมกลุมพลังประชาธิปไตยประสบความสําเร็จในการสถาปนาหลักการที่วา นโยบายของ
รัฐบาลตองไดรับความเห็นชอบจากรัฐสภาในรัฐธรรมนูญฉบับป 2517 แตแลวก็พายแพกลุมพลังอํา
มาตยาธิปไตยนับต้ังแตรัฐธรรมนูญฉบับป 2521 เปนตนมาที่รัฐบาลแถลงนโยบายโดยไมมีการลงมติ
ความไววางใจ จนกลายเปนจารีตการเขียนรัฐธรรมนูญ 
   ประการท่ีหา การเขาช่ือเสนอญัตติขออภิปรายทั่วไปเพ่ือลงมติความไม
ไววางใจรัฐมนตรีรายตัวหรือทั้งคณะ มีแนวโนมทําไดงายขึ้น (รธน 2511 ลดจํานวนสมาชิกรัฐสภา
จากไมนอยกวาหน่ึงในสาม เปนไมนอยกวาหนึ่งในหา) แตการอภิปรายไมไววางใจนายกรัฐมนตรีทํา
ไดยากข้ึน (รธน 2540 ปกปองนายกรัฐมนตรี โดยใชเกณฑไมนอยกวาสองในหา) กฎการลงคะแนน
เสียงมติความไมวางใจรัฐมนตรีและนายกรัฐมนตรีเปล่ียนจากกฎคะแนนเสียงขางนอย (Minority 
Voting Rule) เปนกฎคะแนนเสียงขางมากปกติ (Simple Majority Rule) จากนอยกวา 50% เปน
มากกวา 50% ของจํานวนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรทั้งหมดเทาที่มีอยู (รธน 2517) 
   ประการท่ีหก การประชุมรัฐสภาทําไดยากขึ้น เนื่องเพราะเกณฑองค
ประชุมมีความเขมงวดมากขึ้น จากไมนอยกวาหนึ่งในสามเปนไมนอยกวากึ่งหนึ่งของจํานวนสมาชิก
ทั้งหมดของแตละสภา (รธน 2521) 
   ประการท่ีเจ็ด กฎการลงคะแนนเสียงในรัฐสภาในกรณีทั่วไปเปนกฎ
คะแนนเสียงขางนอย (Minority Voting Rule) โดยเฉพาะอยางยิ่งในวาระนิติบัญญัติ กฎคะแนนเสียง
ขางนอยเกื้อกูลการผานกฎหมายท่ีนําเสนอโดยฝายบริหาร รวมทั้งพระราชกําหนดและกฎหมายเกี่ยว
ดวยการเงิน (ดูหัวขอ 3.7) 



   ประการท่ีแปด ฝายนิติบัญญัติมีอํานาจอันจํากัดในการใหความเห็นชอบ
สัญญาและขอตกลงระหวางประเทศที่ทําโดยฝายบริหาร (รธน 2475) 
 
   4.2 ฐานะสัมพันธของสภาผูแทนราษฎรเมื่อเทียบกับวุฒิสภา 

    การเปลี่ยนแปลงบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญไทยระหวางป 2475 – 2549 มีผล
ในการเปลี่ยนแปลงฐานะสัมพัทธของสภาผูแทนราษฎร เมื่อเทียบกับวุฒิสภาดวยแนวโนมการ
เปล่ียนแปลงที่สําคัญ ก็คือ มีความพยายามที่จะใหวุฒิสภามีบทบาทและอํานาจหนาที่เสมอดวยหรือ
มากกวาสภาผูแทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภาภายใตรัฐธรรมนูญสวนใหญมาจากการแตงต้ังของฝาย
บริหาร ยกเวนรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 ที่สมาชิกวุฒิสภามาจากการเลือกต้ังโดยตรงของประชาชน7 
ดังนั้น สมาชิกวุฒิสภาภายใตรัฐธรรมนูญสวนใหญเปนตัวแทนของฝายบริหารในรัฐสภา หากวุฒิสภา
ขยายบทบาทหนาที่และอํานาจ ยอมมีผลเสมือนหนึ่งวา ฝายบริหารใชวุฒิสภารุกคืบเขาไปยึดพ้ืนที่
อํานาจนิติบัญญัติ ขอพึงสังเกตมีอยางนอย 2 ประการ  
                                      ประการแรก มีความพยายามใหวุฒิสภารุกคืบไปมีสิทธิในการเสนอราง
กฎหมายเสมอดวยสมาชิกสภาผูแทนราษฎร ( รธน ๒๔๙๐ และ รธน ๒๕๑๑)  แตแลวก็ตองรนถอย  
จารีตการเขียนรัฐธรรมนูญลงตัวที่ใหอํานาจนี้แกสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและคณะรัฐมนตรี 
                                        ประการที่สอง มีความพยายามใหวุฒิสภามีอํานาจลงมติความไมไววางใจ
รัฐมนตรีรายตัวหรือทั้งคณะ ( รธน ๒๕๑๑ และ รธน ๒๕๓๔)  แตแลวก็ตองรนถอย (รธน ๒๕๓๔/
๒๕๓๕(๓)) 
 

 
                 พัฒนาการของรัฐธรรมนูญไทยระหวางป 2475 – 2549 บงช้ีวา วุฒิสภามีฐานะดีขึ้น
มากเมื่อเทียบกับสภาผูแทนราษฎร ทิศทางการเปล่ียนแปลงดังกลาวนี้เปนมากอนการบังคับใช
รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 เสริมสงฐานะของวุฒิสภาย่ิงขึ้นไปอีก เพราะ
สมาชิกวุฒิสภามาจากการเลือกต้ังของประชาชนโดยตรง อํานาจของวุฒิสภาขยายไปสูการควบคุม
กํากับสังคมการเมือง และการแตงต้ังและถอดถอนผูดํารงตําแหนงการเมืองและผูบริหารระดับสูง 

                                                            
7 สมาชิกพฤฒสภาภายใตรัฐธรรมนูญฉบับป 2489 มาจากการเลือกต้ังโดยออม 



(รังสรรค ธนะพรพันธุ 2546 ข: 185 -188) เมื่อเปรียบเทียบกับระบอบการเมืองการปกครองของส
หราชอาณาจักร ในขณะท่ีสภาสามัญในสหราชอาณาจักรทรงพลังอํานาจยิ่งๆขึ้นเมื่อเทียบกับสภาขุน
นาง สภาผูแทนราษฎรไทยกลับมีฐานะสัมพัทธเส่ือมทรุดเม่ือเทียบกับวุฒิสภา 
 
   กลาวโดยสรุปก็คือ พัฒนาการของรัฐธรรมนูญไทยระหวางป 2475 – 2549 เปนไป
ในทางลิดรอนอํานาจนิติบัญญติั ในดานหนึ่ง อํานาจบริหารรุกคืบเขาไปมีอํานาจนิติบัญญัติ ในขณะที่
อํานาจนิติบัญญัติทําหนาที่ตรวจสอบและคานอํานาจบริหารไดนอยลง ในอีกดานหนึ่ง ฐานะสัมพัทธ
ของสภาผูแทนราษฎรเส่ือมทรุดเม่ือเทียบกับวุฒิสภา แนวความคิดวาดวยรัฐบาลเขมแข็ง (Strong 
Prime Minister) ภายใตรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 มีสวนเสริมอํานาจบริหารและทอนอํานาจนิติ
บัญญัติอยางสําคัญ 
 
   การเขียนรัฐธรรมนูญเพ่ือลิดรอนอํานาจนิติบัญญัติคอยๆ ‘พัฒนา’ เปนจารีต ไมมี
รัฐธรรมนูญหรือกฎหมายใดๆที่มีบทบัญญัติวา การรางรัฐธรรมนูญหรือแกไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญตอง
เปนไปในทางทอนอํานาจนิติบัญญัติ จารีตนี้ไมมีลายลักษณอักษร พัฒนาการของรัฐธรรมนูญไทย
ระหวางป 2475 – 2549 บงชี้วา การเขียนรัฐธรรมนูญดําเนินตามจารีตนี้ ขอที่กลุมพลังและผูมีบทบาท
ในกระบวนการรางรัฐธรรมนูญมิไดใสใจ ก็คือ หากจารีตการเขียนรัฐธรรมนูญเพ่ือทอนอํานาจนิติ
บัญญัติยังคงดํารงอยูตอไป กลไกการตรวจสอบและถวงดุลอํานาจยอมงอยเปล้ียเสียขา เปดชองให
อํานาจกระจุกตัว (Power Concentration) และเกิดการฉอฉลอํานาจไดโดยงาย 
 
5. การเขียนรัฐธรรมนูญเพื่อธํารงธรรมนูญการคลังและธรรมนูญการเงิน  

(Fiscal and Monetary Constitution) 
 

   ธรรมนูญการคลังเปนแนวความคิดของสํานัก Public Choice และ สํานัก 
Constitutional Political Economy8 ซ่ึงมองนักการเมืองและรัฐบาลเปน ‘อสูร’ (Leviathan) จึงตองการ
จํากัดการใชอํานาจของ ‘อสูร’ (McKenzie 1984)  
 

                                                            
 



   แนวความคิดวาดวยธรรมนูญการเงินอยูในกระแสธารเดียวกับธรรมนูญการคลัง 
(McKenzie 1984) เพราะมีจุดมุงหมายที่จะจํากัดการใชอํานาจของรัฐบาลในการบริหารนโยบาย
การเงิน Friedman (1962) เสนอบทวิเคราะหคัดคานการใหธนาคารกลางมีความเปนอิสระ เนื่อง
เพราะเกรงวาจะมีการใชอํานาจไปในทางฉอฉล จึงเสนอใหมีการจํากัดอํานาจธนาคารกลาง  
 
   การเขียนรัฐธรรมนูญไทยมีจารีตการธํารงธรรมนูญการคลัง และอาจตีความไดวา มี
การธํารงธรรมนูญการเงินดวย  
 
   บทบัญญัติวาดวยธรรมนูญการคลังและธรรมนูญการเงินในรัฐธรรมนูญไทย มีอยาง
นอย 3 สวน ไดแก 

(1) กฎหมายเกี่ยวดวยการเงิน 
(2) พระราชกําหนดเกี่ยวดวยภาษีอากรและเงินตรา 
(3) การกําหนดขอจํากัดสมาชิกสภาผูแทนราษฎรในการแปรญัตติกฎหมาย

งบประมาณประจําป 
กฎหมายเกี่ยวดวยการเงินและพระราชกําหนดเกี่ยวดวยภาษีอากรและเงินตราครอบคลุมทั้งธรรมนูญ
การคลังและธรรมนูญการเงิน สวนบทบัญญัติวาดวยการแปรญัตติกฎหมายงบประมาณรายจายถือ
เปนธรรมนูญการคลัง 
 
  5.1 กฎหมายเกี่ยวดวยการเงิน 
    บทบัญญัติวาดวย  “กฎหมายเกี่ยวดวยการเงิน” ปรากฏครั้งแรกใน
รัฐธรรมนูญฉบับป 2489 และปรากฏตอมาในรัฐธรรมนูญเกือบทุกฉบับ ยกเวนรัฐธรรมนูญเผด็จการ/
คณาธิปไตยบางฉบับ (ธนป 2502 ธนป 2520 และ ธนป 2534)9  
 
 บทบัญญัติกฎหมายเก่ียวดวยการเงินตามรัฐธรรมนูญไทยใหอํานาจฝายบริหาร (คณะรัฐมนตรี) ใน
การเสนอรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงินตอรัฐสภา สมาชิกสภาผูแทนราษฎรจะเสนอรางกฎหมายเกี่ยว
ดวยการเงินไดก็ตอ เ ม่ือนายก รัฐมนตรี ให คํา รับรอง  หากนายกรัฐมนตรีไม ให คํา รับรอง 

                                                            
9 รัฐธรรมนูญเผด็จการ/คณาธิปไตยที่มีบทบัญญัติเกี่ยวดวยการเงินไดแก รธน 2490 ธนป 2515 รธน 2519 และ รธน 2549 (ดู
ตารางท่ี 26) 



สมาชิกสภาผูแทนราษฎรมิอาจนําเสนอรางกฎหมายเก่ียวดวยการเงินตอรัฐสภา  ทั้งๆสภา
ผูแทนราษฎรเปนองคกรที่ทําหนาที่นิติบัญญัติกลับตองขออนุญาตผูนําฝายบริหาร (นายกรัฐมนตรี) 
ในการนําเสนอรางกฎหมาย 
 
    อะไรคือ กฎหมายเกี่ยวดวยการเงิน? 
    นิยามที่ประมวลจากบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญนับต้ังแตป 2475 เปนตนมา 
อาจสรุปสาระสําคัญไดวา กฎหมายเกี่ยวดวยการเงินเปนกฎหมายเศรษฐกิจ ครอบคลุมทั้งกฎหมาย
การคลังและกฎหมายการเงิน (ดูตารางผนวกท่ี 20) อันประกอบดวย 

(1) กฎหมายการบริหารการคลัง ครอบคลุมกฎหมายเงินคงคลังและ
กฎหมายวิธีการงบประมาณ ซ่ึงเกี่ยวของกับการรับและรักษาเงินแผนดิน การจายเงินแผนดิน และการ
โอนงบประมาณ 

(2) กฎหมายรายจายรัฐบาล 
(3) กฎหมายภาษีอากร ซ่ึงเกี่ยวของกับการจัดเก็บภาษีอากรประเภท

ใหม การเลิกจัดเก็บภาษีที่มีอยูแลว การเปล่ียนแปลงอัตราภาษี การยกเวนหรือลดหยอนภาษี การ
เปล่ียนแปลงการบริหารการจัดเก็บภาษีอากร และการแกไขเพ่ิมเติมกฎหมายภาษีอากร  

(4) กฎหมายหน้ีสาธารณะ ซ่ึงเกี่ยวของกับการกูเงิน การค้ําประกัน และ
การใชเงินกู 

(5) กฎหมายเงินตรา 
    
 
    บทบัญญัติวาดวยกฎหมายเกี่ยวดวยการเงินในรัฐธรรมนูญมีผลในการทอน
อํานาจนิติบัญญัติของรัฐสภา และปดชองทางของประชาชนในการมีสวนรวมในกระบวนการนิติ
บัญญัติ อันมีผลตอนวัตกรรมดานกฎหมาย หากกฎหมายเก่ียวดวยการเงินที่มีผลบังคับใชอยูกอนแลว 
มีชองโหว และกอผลกระทบอันเลวราย การดําเนินการแกไขเพ่ิมเติมกฎหมายดังกลาวเปนไปไดดวย
ความยากลําบาก หากฝายบริหารไมยอมแกไข การแกไขเพิ่มเติมกฎหมายดังกลาวยอมมิอาจเกิดขึ้น
ได เพราะนายกรัฐมนตรีจะไมใหคํารับรองแกสมาชิกสภาผูแทนราษฎรในการเสนอรางกฎหมายแกไข
เพ่ิมเติมกฎหมายเกี่ยวดวยการเงินที่มีผลบังคับใชอยูแลว 
 



    การจํากัดอํานาจฝายนิติบัญญัติในการเสนอรางกฎหมายเก่ียวดวยการเงิน
เร่ิมตนในยุคที่กลุมพลังอํามาตยาธิปไตยเรืองอํานาจ บทบัญญัติเชนนี้มีผลในการสงวนอํานาจในการ
เสนอรางกฎหมายประเภทนี้ไวในฝายบริหาร ซ่ึงเปนอันหนึ่งอันเดียวกับระบบราชการ เนื่องเพราะ
อํานาจรัฐอยูในมือของกลุมพลังอํามาตยาธิปไตย การจํากัดอํานาจฝายนิติบัญญัติในเร่ืองน้ี หาก
พิจารณาจากแงมุมของกลุมพลังอํามาตยาธิปมาตยาธิปไตยในยุคเผด็จการ/คณาธิปไตย มีสวนชวย
ลดตนทุนปฏิบัติการในการตรากฎหมายของชนช้ันปกครองกลุมนี้ การปลอยใหฝายนิติบัญญัติมี
อํานาจในการเสนอรางกฎหมายโดยเสรีในสายตาของกลุมพลังอํามาตยาธิปไตยเปนเร่ืองวุนวายนา
รําคาญ สวนหนึ่งเปนเพราะผูนํากลุมพลังอํามาตยาธิปไตยมีความเห็นวา ฝายนิติบัญญัติไร
ความสามารถในการเสนอรางกฎหมายเก่ียวดวยการเงิน เนื่องเพราะขาดความรูความเขาใจเกี่ยวกับ
ระบบการเงินการคลังและระบบเศรษฐกิจไทยทั่วไป รางกฎหมายที่นําเสนอโดยขาดความรูความเขาใจ
โดยถองแทยอมมีขอบกพรองเปนอันมาก อันเปนเหตุใหตองเสียเวลาโดยมิสมควรในการพิจารณา
กฎหมายในรัฐสภา ในความเห็นของกลุมพลังอํามาตยาธิปไตย รางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงินเปนเร่ือง
ของผูชํานัญการ ซ่ึงมีอยูในระบบราชการ แตไมมีในสภาผูแทนราษฎร  ในประการสําคัญ รางกฎหมาย
เกี่ยวดวยการเงินเปนเคร่ืองมือทางนโยบายของรัฐบาล  รัฐบาลยอมตองการรางกฎหมายเกี่ยวดวย
การเงินที่ตนเองตองการ  โดยที่ไมตองการบังคับใชกฎหมายเกี่ยวดวยการเงินที่ตนเองไมตองการ 
 
    จารีตการเขียนรัฐธรรมนูญเพ่ือธํารงอํานาจฝายบริหารในการนําเสนอ
กฎหมายเก่ียวดวยการเงินนับเปนชัยชนะของกลุมพลังอํามาตยาธิปไตยโดยแท เพราะจารีตดังกลาว
เพ่ิมอํานาจฝายบริหารในกระบวนการนิติบัญญัติ กลุมนักการเมืองที่มาจากการเลือกต้ังมิไดเห็น
ความสําคัญของประเด็นนี้ และไดประโยชนในยามที่มีอํานาจบริหารราชการแผนดิน กลุมพลัง
ประชาธิปไตยมิไดบรรจุประเด็นนี้ในวาระการแกไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ เพราะมองไมเห็นสําคัญเฉก
เชนเดียวกัน 
 
    3.5.2 พระราชกําหนดเกี่ยวดวยภาษีอากรและเงินตรา 
     ในจํานวนรัฐธรรมนูญ 17 ฉบับระหวางป 2475 – 2549 มีถึง 14 ฉบับ ที่มี
บทบัญญัติวาดวยพระราชกําหนดเกี่ยวดวยภาษีอากรและเงินตรา รัฐธรรมนูญฉบับแรกที่มีบทบัญญัติ
ชุดนี้ ก็คือ รัฐธรรมนูญฉบับป 2489 และสืบทอดเปนจารีตการเขียนรัฐธรรมนูญไทยเกือบไมขาดสาย 
(ตารางท่ี 28) 
 



                        การใหฝายบริหารมีอํานาจตราพระราฃกําหนดมีผลในการเสริมสงฝายบริหารใหกาว
กายอํานาจหนาที่ของฝายนิติบัญญัติ แมวาฝายบริหารจักตองนําพระราชกําหนดขอความเห็นชอบ
จากรัฐสภาในภายหลัง หากรัฐสภาไมใหความเห็นชอบ พระราชกําหนดที่บังคับใชกอนมีมติไมให
ความเห็นชอบจากรัฐสภา ‘ไมกระทบกระเทือนกิจการท่ีไดเปนไปในระหวางที่ใชพระราชกําหนดนั้น’ 
สําหรับพระราชกําหนดเกี่ยวดวยภาษีอากร การตราพระราชกําหนดโดยมิไดรับความเห็นชอบจาก
รัฐสภาเชนนี้ยอมกอใหเกิดสภาพการณที่มีการเก็บภาษีอากรโดยปราศจากความเห็นชอบจากผูแทน
ปวงชนได (Taxation Without Representation) (รังสรรค ธนะพรพันธุ 2532/2546: 166 – 167)10  
   บทบัญญัติวาดวยพระราชกําหนดเกี่ยวดวยภาษีอากรถือเปนธรรมนูญการคลังหรือ
กลาวโดยเฉพาะเจาะจงก็คือ ธรรมนูญภาษีอากร (Tax Constitution) สวนพระราชกําหนดเกี่ยวดวย
เงินตราถือเปนธรรมนูญการเงิน (Monetary Constitution) ความแตกตางพ้ืนฐานของธรรมนูญการ
คลังและธรรมนูญการเงินภายใตรัฐธรรมนูญไทย กับธรรมนูญการคลังและธรรมนูญการเงินตาม
แนวความคิดของสํานัก Public Choice และ Constitutional Political Economy ก็คือ สํานัก Public 
Choice และ Constitutional Political Economy สรางธรรมนูญการคลังและธรรมนูญการเงินเพ่ือ
จํากัดการใชอํานาจของรัฐบาล เพราะถือวา รัฐบาลเปน ‘อสูร’ ที่มีแนวโนมท่ีจะมีพฤติกรรมอันช่ัวราย 
รัฐธรรมนูญไทยกระทําในส่ิงที่ตรงกันขามก็คือ การใหอํานาจฝายบริหาร (รัฐบาล) เหนือกวาฝายนิติ
บัญญัติ11 
 
     3.5.3 การแปรญัตติกฎหมายงบประมาณรายจาย 
    การเย็บปากสมาชิกสภาผูแทนราษฎรมิใหมีเสรีภาพในการแปรญัตติ
กฎหมายงบประมาณรายจายเปนจารีตใหมของรัฐธรรมนูญไทย ในจํานวนรัฐธรรมนูญ 17 ฉบับ
ระหวางป 2475 – 2549 มีเพียง 3 ฉบับที่กําหนดขอจํากัดในการแปรญัตติกฎหมายงบประมาณ
รายจาย (รธน 2521 รธน 2534 และรธน 2540) จารีตนี้เร่ิมจากรัฐธรรมนูญฉบับป 2521 เปนตนมา 

                                                            
10  หลักการ ‘การเก็บภาษีอากรตองไดรับความเห็นชอบจากประชาชน’ เปนประเด็นการตอสูระหวางรัฐสภากับกษัตริยอังกฤษมา
เปนเวลาชานาน ในท่ีสุด The Bill of Rights 1689  ซ่ึงเปนเสาหลักของรัฐธรรมนูญอังกฤษ กําหนดหลักการสําคัญวา การ
เก็บภาษีอากรจากประชาชนโดยมิไดรับความเห็นชอบจากรัฐสภาเปนเรื่องผิดรัฐธรรมนูญ (Barendt  1998: 86;  Carroll 
2002: 148 – 149) 

11 ความเห็นเกี่ยวกับการใชอํานาจบริหารในการตราพระราชกําหนด ดู บวรศักด์ิ อุวรรณโณ (2537: 292 – 305) 



(ตารางที่ 30 และตารางผนวกที่ 23) กอนหนานี้ การพิจารณารางกฎหมายงบประมาณรายจาย
ดําเนินการดวยกฎกติกาและกระบวนการเดียวกับการพิจารณารางกฎหมายทั่วไป 
    สาระสําคัญของธรรมนูญการคลังดังกลาวนี้มีอยูอยางนอย 2 ประการ คือ 

(1) การหามแปรญัตติเพ่ิมเติมรายการหรือจํานวนในรายการ 
(2) การหามแปรญัตติทางลดหรือตัดทอนรายจายที่รัฐบาลมีขอผูกพันตอง

จาย 
  
    ตัวอยางของบทบัญญัติรัฐธรรมนูญในประเด็นน้ี ดังนี้ 
    “ในการพิจารณารางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป
งบประมาณ รางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายเพ่ิมเติม และรางพระราชบัญญัติโอน
งบประมาณรายจายสมาชิกสภาผูแทนราษฎรจะแปรญัตติเพ่ิมเติมรายการหรือจํานวนในรายการมิได 
แตอาจแปรญัตติในทางลดหรือตัดทอนรายจายซึ่งมิใชรายจายตามขอผูกพันอยางใดอยางหนึ่ง 
ดังตอไปนี้ 

(1) เงินสงใชตนเงินกู 
(2) ดอกเบ้ียเงินกู 
(3) เงินที่กําหนดใหจายตามกฎหมาย”  (รธน 2540 มาตรา 180 

วรรคหา) 
 
    ธรรมนูญการคลังวาดวยการแปรญัตติกฎหมายงบประมาณรายจายดังที่
กลาวขางตนน้ี เดิมอยูใน “ขอบังคับการประชุมของสภานิติบัญญัติแหงชาติทําหนาที่รัฐสภา พ.ศ. 
2517” (ลงวันท่ี 25 ตุลาคม 2517) กระบวนการรัฐธรรมนุญานุวัตร (Constitutionalization) ชวยยก
ฐานะขอบังคับการประชุมรัฐสภาขึ้นไปเปนบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญฉบับป 2521 
 
     
    เหตุใดรัฐธรรมนูญจึงสถาปนาธรรมนูญการคลังวาดวยการแปรญัตติ
กฎหมายงบประมาณรายจายดังกลาวน้ี? 
    คําตอบนาจะเปนวา ผูรางรัฐธรรมนูญตองการสรางกลไกปองกันปญหาเงิน
เฟอ (Deflationary Mechanism) เพราะหากเปดใหสมาชิกสภาผูแทนราษฎรแปรญัตติเพ่ิมวงเงิน
งบประมาณรายจาย โดยหวังผลจากการใชงบประมาณแผนดินเพ่ือประโยชนทางการเมือง วงเงิน



งบประมาณรายจายอาจสูงเกินไป และสวนขาดดุลงบประมาณมีมากเกินไป จนกอปญหาเสถียรภาพ
ทางเศรษฐกิจไดโดยงาย ธรรมนูญการคลังดังกลาวนี้สถาปนาขึ้นในยุคสมัยท่ีกลุมพลังอํามาตยาธิป
ไตยเรืองอํานาจ และกลุมขุนนางนักวิชาการมีบทบาทหลักในกระบวนการกําหนดนโยบาย (รวมทั้ง
นโยบายงบประมาณ) โดยที่ผูนํารัฐบาล ‘เชื่อฟง’ กลุมขุนนางนักวิชาการ ธรรมนูญการคลังลักษณะนี้
จึงมีนัยการใหอํานาจผูกขาดในกระบวนการกําหนดนโยบายรายจายรัฐบาลแกกลุมขุนนางนักวิชาการ 
การจํากัดบทบาทของสภาผูแทนราษฎรในการกําหนดนโยบายงบประมาณเชนนี้ เอง ทําให
เกิดปฏิกิ ริยาที่ สําคัญอยางนอย  2 ประการ  ในประการแรก  สมาชิกสภาผูแทนราษฎร  โดย
คณะกรรมาธิการงบประมาณพิจารณางบประมาณของหนวยราชการตางๆอยางเขมงวด และติดตาม
สอบสวนการใชจายเงินงบประมาณในปที่ลวงมาแลวอยางใกลชิด หากหนวยราชการใดไมนําพาที่จะ
ช้ีแจงรายละเอียดของงบประมาณที่เสนอขอ คณะกรรมาธิการงบประมาณฯ ก็จะแขวนงบประมาณ
ของหนวยงานน้ันไวกอน การตัดทอนงบประมาณฯ เนนการตัดทอนรายจายเปนรายการ (line item) 
มากกวาที่จะพิจารณาความเหมาะสมและความสัมพันธระหวางงบประมาณกับงาน/โครงการโดย
สวนรวม ปฏิกิริยาในประการที่สองก็คือ การวิ่งเตนเขาหาหนวยราชการเพ่ือใหกําหนดโครงการพัฒนา
ในเขตพ้ืนที่ท่ีตนเปนผูแทนราษฎร ที่ต้ังของโครงการมีความสําคัญตอคะแนนเสียงที่จะไดรับในการ
เลือกต้ังสมัยตอไป แตอํานาจตอรองของสมาชิกสภาผูแทนราษฎรแตละคนมีไมเทากัน สมาชิกที่อยูใน
คณะกรรมาธิการงบประมาณฯจึงมีอิทธิพลมากเปนพิเศษ ดวยเหตุนี้เอง สมาชิกสภาผูแทนราษฎร
จํานวนไมนอยจึงพากันแกงแยงกันเขาไปอยูในคณะกรรมาธิการดังกลาวนี้ ปญหาดังกลาวนี้ไดผอน
คลายลงเมื่อสมาชิกสภาผูแทนราษฎรประสบความสําเร็จในการกดดันใหรัฐบาลจัดสรรงบพัฒนา
จังหวัดใหแก ส.ส.นับต้ังแตป 2512 เปนตนมา (รังสรรค ธนะพรพันธุ 2532/2546: 134 -135) 
 
    อยางไรก็ตาม ธรรมนูญการคลังวาดวยการแปรญัตติกฎหมายงบประมาณ
รายจายมิอาจชวยปองกันปญหาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจได เพราะธรรมนูญการคลังดังกลาวน้ีมอง
ปญหาเพียงดานเดียว กลาวคือ มองแตเพียงวา การแปรญัตติเพ่ิมวงเงินงบประมาณรายจายประจําป
ของสมาชิกสภาผูแทนราษฎรเปนตนตอของปญหาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ แตมิไดมองวาแทท่ีจริง
แลว การใชจายเยี่ยงเจาบุญทุมของรัฐบาลภายใตระบอบประชาธิปไตยนับเนื่องเปนสาเหตุสําคัญของ
ปญหาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ และและบางทีอาจสําคัญยิ่งกวาอํานาจการแปรญัตติของ
สมาชิกสภาผูแทนราษฎรดวยซ้ําไป รัฐบาลที่ตองการคะแนนเสียงสูงสุดในการเลือกต้ังคร้ังตอไป 
(Voting – Gains Maximization) ยอมทุมการใชจาย แตไมตองการเก็บภาษีเพ่ิมขึ้น เนื่องเพราะการใช
จายของรัฐบาลชวยเพ่ิมพูนคะแนนนิยมทางการเมือง แตการเก็บภาษีเพ่ิมขึ้นจะทําลายคะแนนนิยม



ทางการเมือง ดังน้ัน รัฐบาลในระบอบประชาธิปไตยที่มาจากการเลือกต้ังของประชาชนมีแนวโนมที่จะ
ใชงบประมาณขาดดุล และกอใหเกิดปรากฏที่ Buchanan and Wagner (1977) เรียกวา Democracy 
in Deficit12 
 
6. การเขียนรัฐธรรมนูญเพื่อธํารงหมวดแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ13 
 
   กอนป 2492 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยมิไดมีบทบัญญัติวาดวยแนวนโยบาย
แหงรัฐ แมในหมวดสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทยก็หามีบทบัญญัติดังกลาวนี้ไม รัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2492 นับเปนรัฐธรรมนูญฉบับแรกที่มีบทบัญญัติวาดวยแนวนโยบายแหงรัฐ 
และนับแตนั้นมารัฐธรรมนูญที่รางเพ่ือธํารงระบอบการปกครองกึ่งประชาธิปไตยกึ่งเผด็จการและ
ระบอบประชาธิปไตยลวนมีหมวดแนวนโยบายแหงรัฐดวยกันทั้งส้ิน     
 
   เหตุใดรัฐธรรมนูญจึงมีบทบัญญัติวาดวยแนวนโยบายแหงรัฐ? 
   การเขียนบทบัญญัติวาดวยแนวนโยบายแหงรัฐในรัฐธรรมนูญมีเปาประสงคในการ
กําหนดแนวทางสําหรับการบริหารประเทศและการตรากฎหมาย การริเร่ิมจารีตดังกลาวนี้อาจตีความ
แตกตางกันได 2 แนวทาง กลาวคือ 
   แนวทางที่หนึ่งเสนอการตีความวา บทบัญญัติวาดวยแนวนโยบายแหงรัฐใน
รัฐธรรมนูญตองการเสนอเมนูนโยบาย (Policy Menu) เพ่ือใหรัฐบาลเลือกดําเนินการ หากรัฐบาลคิด
ไมออกวา จะบริหารและพัฒนาประเทศในแนวทางใด ยอมปรึกษารัฐธรรมนูญไดเสมอ ทั้งนี้
รัฐธรรมนูญมไิดผูกมัดรัฐบาลใหตองดําเนินตามแนวนโยบายแหงรัฐที่บัญญัติไวในรัฐธรรมนูญ หากแต
เปนสิทธิและเสรีภาพของรัฐบาลจะเลือกดําเนินนโยบายใดก็ได หรือไมดําเนินนโยบายใดก็ได 
   แนวทางที่สองเสนอแนวทางการตีความวา บทบัญญัติวาดวยแนวนโยบายแหงรัฐใน
รัฐธรรมนูญตองการกําหนดเสนทางหลักในการพัฒนาประเทศ ทั้งดานการเมือง เศรษฐกิจ และสังคม 

                                                            
12  พฤติกรรมการใชจายเย่ียงเจาบุญทุมของรัฐบาล พ.ต.ท. ทักษิณ ชินวัตร (2544 – 2549) นาจะเปนกรณีที่เชิญชวนการทบทวน
ธรรมนูญการคลังท่ีบรรจุไวในรัฐธรรมนูญไทย เพราะการใชจายของรัฐบาลดังกลาวนอกจากใชวิธีการท่ีละเมิดวินัยทางการคลัง
แลวยังระดมสรรพทรัพยากรของภาครัฐบาลมาใชจายอยางเต็มพิกัด ทั้งจากสถาบันการเงินของรัฐภายใตนโยบายก่ึงการคลัง 
(Quasi – Fiscal Policy) กองเงินทุนหมุนเวียน และสํานักงานสลากกินแบงรัฐบาล 

13 สาระสําคัญของหัวขอนี้เก็บความและตัดทอนจาก รังสรรค ธนะพรพันธุ (2545; 2546 ข: บทท่ี 6) 



รัฐบาลไมวาสังกัดพรรคการเมืองใด เมื่อยึดกุมอํานาจการบริหารประเทศได จะตองนําประเทศไปสู
เสนทางการพัฒนาดังกลาวนี้ เพียงแตรัฐบาลมีเสรีภาพในการเลือกมาตรการทางนโยบายและกําหนด
นโยบายอ่ืนประกอบดวยได การกําหนดเสนทางหลักในการพัฒนามีผลดีในแงที่วา การพัฒนาประเทศ
สามารถดําเนินตามเสนทางหลักเสนทางเดียวกันไดอยางตอเนื่องโดยไมหยุดชะงักขาดตอน 
   
                        ในระบอบประชาธิปไตย ตลาดการเมืองในอุดมคติเปนตลาดซ้ือขายแลกเปล่ียน
นโยบาย นักการเมืองและพรรคการเมืองเปนผูผลิตเมนูนโยบายเพ่ือเสนอขายแกประชาชนผูมีสิทธิ
เลือกต้ัง สวนประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังเปนผูเสนอซื้อเมนูนโยบายดวยการหยอนบัตรเลือกต้ัง ผูซ้ือ
จะตองชําระราคา (คะแนนเสียงเลือกต้ัง) กอน และไดรับการสงมอบ ‘สินคา’ (เมนูนโยบาย) ใน
ภายหลัง โดยที่มีสภาวะความไมแนนอนของการไดรับมอบ ‘สินคา’ คอนขางสูง รัฐธรรมนูญที่ดีควรจะ
สรางกลไกความรับผิด เพ่ือใหรัฐบาลดําเนินนโยบายตามเมนูที่เสนอขายในฤดูการเลือกต้ังอันมีนัย
เทากับการสรางกลไกการบังคับใหรัฐบาลรับผิดตอประชาชน ความพยายามในการสรางกลไกทาง
การเมืองเพ่ือกดดันใหรัฐบาลดําเนินการตามบทบัญญัติในหมวดแนวนโยบายพ้ืนฐานแหงรัฐมีผล
เทากับการสรางกลไกเพ่ือใหรัฐบาลรับผิดตอสภารางรัฐธรรมนูญผูรางบทบัญญัติในหมวดดังกลาว หา
ใชการรับผิดตอประชาชนไม ความพยายามเชนนี้ยอมมีนัยสําคัญวา สภารางรัฐธรรมนูญรูดีกวาใครๆ
ในแผนดินวา นโยบายที่ดีนั้นเปนอยางไร และเมนูนโยบายที่บัญญัติไวในหมวดแนวนโยบายพื้นฐาน
แหงรัฐเปนนโยบายที่ดีเลิศ ซ่ึงมิไดเปนจริงท้ังสองประการ14  
 ดวยเหตุผลดังที่พรรณนาขางตนน้ี บทบัญญัติวาดวยแนวนโยบายพ้ืนฐานแหงรัฐใน
รัฐธรรมนูญไทยเปนสวนเกินของรัฐธรรมนูญ ทําใหรัฐธรรมนูญมีจํานวนมาตรามากเกินไป (ตารางที่ 
35) และทําใหมีการสถาปนาองคกรของรัฐเกินกวาความจําเปน อันกอใหเกิดการส้ินเปลืองทรัพยากร
ของแผนดิน ในดานหนึ่ง การบังคับใหรัฐบาลนําเมนูนโยบายในหมวดแนวนโยบายพ้ืนฐานแหงรัฐไป
ดําเนินการยอมขัดตอหลักการของระบอบประชาธิปไตย ภายใตระบอบประชาธิปไตยพรรคการเมือง
และรัฐบาลควรมีเสรีภาพในการเสนอเมนูนโยบาย และประชาชนควรมีเสถียรภาพในการเลือกเมนู
นโยบาย ในอีกดานหนึ่ง หากไมสามารถบังคับใหรัฐบาลนําเมนูนโยบายในหมวดแนวนโยบายพ้ืนฐาน
แหงรัฐไปดําเนินการอยางมีประสิทธิภาพได หมวดแนวนโยบายพ้ืนฐานแหงรัฐยอมเปนสวนเกินของ
รัฐธรรมนูญ กระน้ันก็ตาม จารีตการเขียนรัฐธรรมนูญโดยธํารงหมวดแนวนโยบายพ้ืนฐานแหงรัฐจะ

                                                            

 



ยังคงดํารงอยูตอไป เพราะองคาพยพของสังคมไทยตางเคล่ือนไหวผลักดัน ‘เมนูเด็ด’ ของตนเองบรรจุ
ไวในรัฐธรรมนูญ โดยมิไดเขาใจวา เมนูเหลาน้ีขึ้นอยูกับการตัดสินใจของรัฐบาลวาจะดําเนินการ
หรือไม การอางวา นโยบายหน่ึงนโยบายใดอยูในหมวดแนวนโยบายพ้ืนฐานแหงรัฐ เพ่ือกดดันให
รัฐบาลดําเนินการหามีประสิทธิผลไม ในเมื่อไมสามารถกําหนดบทลงโทษรัฐบาลในรัฐธรรมนูญ 
 
7. การยึดกุมกฎคะแนนเสียงขางนอย (Minority Voting Rule) 
                        คนท่ัวไปมักจะเขาใจอยางผิดๆวา ในกรณีสวนใหญ รัฐสภาไทยยึดกฎคะแนนเสียง
ขางมากธรรมดา (Simple Majority Rule) ในการลงมติและผานรางกฎหมายตางๆ แทท่ีจริงแลวหาได
เปนเชนนั้นไม นับต้ังแตการเปล่ียนแปลงการปกครองป 2475 เปนตนมา กฎการลงคะแนนเสียงที่ใชใน
รัฐสภา (ทั้งสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภา) ในวาระการประชุมสามัญทั่วไปเปนกฎคะแนนเสียงขาง
นอย (Minority Voting Rule)   การศึกษากฎการลงคะแนนเสียงตอพิจารณากติกาวาดวยองคประชุม
ประกอบดวย 
                    เกณฑวาดวยองคประชุมแตเดิมยึดกติกา “ไมนอยกวาหนึ่งในสาม” ของจํานวนสมาชิก
แตละสภาที่มีอยู  ตอมาเขยิบเปน “ไมนอยกวากึ่งหนึ่ง”  สวนกฎการลงคะแนนเสียงยึดเกณฑ “ใหถือ
เสียงขางมากเปนประมาณ”  ดังนั้น กฎคะแนนเสียงที่ใชในการประชุมรัฐสภาตามรัฐธรรมนูญ
นับต้ังแตป ๒๔๗๕ เปนตนมา จึงมีอยูอยางนอย ๒ เกณฑ คือ 
                     ๑ ไมนอยกวาหนึ่งในหก 
                      ๒ ไมนอยกวาหน่ึงในส่ี                                                                                        
ไมวาจะเปนกฎคะแนนเสียง   ‘ไมนอยกวา 16.67% ของจํานวนสมาชิกแตละสภา’ หรือ ‘ไมนอยกวา 
25% ของจํานวนสมาชิกแตละสภา’ ลวนเปนกฎคะแนนเสียงขางนอย 

 
การใชกฎคะแนนเสียงขางนอยในการกําหนดมติสภาในกรณีสวนใหญ กอใหเกิด

ผลกระทบสําคัญอยางนอย 3 ประการ 
ประการแรก  รัฐสภาสามารถผลิตกฎหมายไดงาย จนกอใหเกิดสภาพกฎหมายลน

เกิน กลาวคือ ศักยภาพในการผลิตกฎหมายมิไดสอดคลองกับศักยภาพในการบังคับใชกฎหมาย (Law 
Enforcement) การณจึงปรากฏวา มีกฎหมายจํานวนมากแมจะผานกระบวนการนิติบัญญัติแลว แต
หาไดมีการบังคับใชกฎหมายไม ความลาชาในการผานรางกฎหมายบางฉบับมิไดเกิดจากปญหากฎ
การลงคะแนนเสียง หากแตเกิดจากกระบวนการนิติบัญญัติภายในรัฐสภาเอง สภาพที่มีกฎหมายลน



เกินเกื้อกูลใหมีการเลือกบังคับใชกฎหมาย และเอื้ออํานวยใหมีการแสวงหาสวนเกินทางเศรษฐกิจจาก
การบังคับใชกฎหมาย 
ประการที่สอง  กฎคะแนนเสียงขางนอยเกื้อกูลการแสวงหาผลประโยชนของกลุมผลประโยชน เพราะ
ดวยกฎการลงคะแนนเสียงดังกลาวนี้ กฎหมายผานสภาไดคอนขางงาย การผลักดันกฎหมายเพ่ือถาย
โอนหรือโยกยายสวนเกินทางเศรษฐกิจมิใชเร่ืองยาก กฎการลงคะแนนเสียงขางนอยจึงเกื้อประโยชน
กลุม 

ผลประโยชนที่มีการจัดต้ังองคกรอยางเขมแข็งและมีอํานาจซื้อสูง นอกจากนี้ กฎ
คะแนนเสียงขางนอยยังเกื้อกูลการตรากฎหมายเพ่ือเอ้ือผลประโยชนทางธุรกิจของผูทรงอํานาจทาง
การเมืองอีกดวย15  

ประการที่สาม  ประชาสังคมขาด ‘ตาขายปกปองสังคม’ (Social Safety Net) ชนตํ่า
ช้ันและคนจนผูดอยโอกาสในสังคมมิอาจปกปองตนเองได เนื่องจากไมสามารถหาประโยชนจาก
กระบวนการนิติบัญญัติ และไมสามารถทัดทานการรางกฎหมายที่มีผลกระทบทางลบตอตนเอง 

 
การปรับเปล่ียนกฎการลงคะแนนเสียงโดยยึดกฎคะแนนเสียงขางมากท่ีแทจริงจะชวย

สรางตาขายปกปองประชาสังคม และสกัดการตรากฎหมายเพ่ือถายโอนหรือโยกยายสวนเกินทาง
เศรษฐกิจอยางไมเปนธรรมแกกลุมผลประโยชนที่เขมแข็งและใกลชิดชนช้ันปกครองได กฎหมาย
ประเภทตอไปนี้ควรจะยึดกฎการลงคะแนนเสียงเกินกวา 50% ของจํานวนสมาชิกที่มีอยู ไดแก 
กฎหมายการคลัง กฎหมายการเงิน กฎหมายที่มีผลในการสรางการผูกขาด กฎหมายที่มีผลในการถาย
โอนหรือโยกยายสวนเกินทางเศรษฐกิจอยางไมเปนธรรม กฎหมายที่มีผลกระทบตอชนตํ่าช้ันและคน
จนผูดอยโอกาสในสังคม กฎหมายที่มีผลกระทบตอส่ิงแวดลอมและทรัพยากรธรรมชาติ กฎหมายที่มี
ผลในการโยกยายถิ่นฐานของประชากร กฎหมายการขายทรัพยสินและกิจการของรัฐ ฯลฯ 

                                                            
15  รัฐบาล พ.ต.ท. ทักษิณ ชินวัตร (2544 – 2549) ตราพระราชกําหนดการจัดเก็บภาษีสรรพสามิตจากกิจการโทรคมนาคม พ.ศ. 

2546 เพื่อจัดเก็บภาษีสรรพสามิตจากผูประกอบกิจการโทรคมนาคม แทนการจายสวนแบงรายไดใหแกรัฐ นับเปนตัวอยางของ
การตรากฎหมายท่ีมีผลประโยชนทับซอน ในเม่ือ พ.ต.ท. ทักษิณ และเครือญาติมีผลประโยชนในธุรกิจโทรคมนาคมโดยแจงชัด 
กรณีนี้เปนตัวอยางการใชอํานาจบริหารในการตราพระราชกําหนด และหาประโยชนจากกฎคะแนนเสียงขางนอยในการนําพระ
ราชกําหนดดังกลาวขอความเห็นชอบจากรัฐสภา การตราพระราชกําหนดฉบับนี้ไดรับการคัดคานจากประชาสังคมโดยท่ัวไป ดู 
อมร จันทรสมบูรณ และคณะ (2546) 



   การยึดกุมกฎคะแนนเสียงขางนอยกลายเปนจารีตการเขียนรัฐธรรมนูญไทย กฎการ
ลงคะแนนเสียงไมเคยปรากฏเปนวาระการประชุมที่สําคัญในการแกไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ หรือการ
รางรัฐธรรมนูญฉบับใหม 
 
3.8 การใชบริการเนติบริกร 
 
   คณะบุคคลผูมีบทบาทรางรัฐธรรมนูญเปล่ียนโฉมไปมากนับต้ังแตการเปล่ียนแปลง
การปกครองเดือนมิถุนายน 2475 เปนตนมา ในระยะแรก ผูทรงอํานาจทางการเมืองและนักกฎหมายมี
บทบาทสําคัญในกระบวนการน้ี นักกฎหมายมีทั้งที่มาจากระบบราชการและนอกระบบราชการ นัก
กฎหมายนอกระบบราชการสวนใหญมาจากกระทรวงยุติธรรมและสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 
นักกฎหมายในระบบราชการสวนใหญมีภูมิหลังเปนนักการเมือง อาจารยมหาวิทยาลัยเกือบไมมี
บทบาทเลยในชวงสามทศวรรษแรกหลังการเปล่ียนแปลงการปกครอง เนื่องเพราะมหาวิทยาลัย
ออนแอทางวิชาการ บทบาทอาจารยมหาวิทยาลัย โดยเฉพาะสาขาวิชานิติศาสตรและรัฐศาสตรใน
กระบวนการรางรัฐธรรมนูญเร่ิมปรากฏชัดแจงในการรางรัฐธรรมนูญฉบับป 2517 เปนตนมา 
 
   ดวยเหตุที่สังคมการเมืองไทยอยูภายใตระบอบเผด็จการ/คณาธิปไตยเปนเวลา
ยาวนานนับต้ังแตรัฐประหารเดือนพฤศจิกายน 2490 จวบจนกระท่ังมีการประกาศบังคับใช
รัฐธรรมนูญฉบับป 2511 ผูนําฝายทหารซ่ึงยึดกุมอํานาจรัฐไดขาดความรูทั้งดานเศรษฐศาสตรและ
กฎหมาย จึงตองพ่ึงขุนนางนักวิชาการทั้งสาขาเศรษฐศาสตรและนิติศาสตร ผูนําทหารเผด็จการ
จําเปนตองพ่ึงขุนนางนักวิชาการนิติศาสตร เพ่ือขอคําปรึกษาดานกฎหมายและขอใหชวยรางกฎหมาย
ที่สําคัญ รวมทั้งกฎหมายระดับอนุบัญญัติ ขุนนางนักวิชาการนิติศาสตรผูใหเนติบริการเหลาน้ีใน
เบื้องตนมาจากกระทรวงยุติธรรมและสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา โดยที่เปนท่ีเขาใจกันวา เนติ
บริการที่ใหเปนการชวยราชการอันเปนหนาที่ แตเปนเพราะระบอบเผด็จการ/คณาธิปไตยมีอายุขัย
ยาวนาน  ขุนนางนักวิชาการนิติศาสตรผูให เนติบริการแกรัฐบาลทหารเผด็จการ เ ร่ิมพัฒนา
ความสัมพันธสวนบุคคลกับผูนําทหารเผด็จการ 
 
   ในระบอบกึ่งเผด็จการกึ่งประชาธิปไตยภายใตรัฐธรรมนูญฉบับป 2511 และฉบับป 
2521 ผูนํารัฐบาลยังคงตองการเนติบริการดุจเดียวกับรัฐบาลในระบอบเผด็จการ/คณาธิปไตย 



นับต้ังแตทศวรรษ 2520 เปนตนมา เนติบริกรมิไดมาจากขุนนางวิชาการนิติศาสตรในระบบราชการ
เทาน้ัน หากยังมาจากอาจารยมหาวิทยาลัยสาขาวิชานิติศาสตรอีกดวย 
 
   นับต้ังแตป 2511 เปนตนมา การรัฐประหารและการฉีกรัฐธรรมนูญปรากฏขึ้นถี่มาก
ขึ้น ความตองการเนติบริกรในการรางรัฐธรรมนูญจึงเพ่ิมขึ้นตามไปดวย การรางรัฐธรรมนูญซ่ึงเดิมเปน
ปริมณฑลท่ียึดครองโดยขุนนางนักวิชาการนิติศาสตร เร่ิมถูกยึดครองโดยอาจารยมหาวิทยาลัย
โดยเฉพาะอยางยิ่งสาขานิติศาสตรและรัฐศาสตร รัฐธรรมนูญฉบับป 2534 แกไขเพิ่มเติม พ.ศ. 2539 
ซ่ึงกําหนดกติกาและกระบวนการรางรัฐธรรมนูญฉบับใหม รวมทั้งรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 สรางมายา
คติวา การรางรัฐธรรมนูญตองอาศัยเทคนิควิชาการที่ซับซอน และตองอาศัยนักวิชาการเฉพาะดาน
นิติศาสตรและรัฐศาสตรเทานั้น อาจารยมหาวิทยาลัยเขาไปยึดกุมหัวใจของกระบวนการราง
รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 อยางชัดเจนยิ่ง (รังสรรค ธนะพรพันธุ 2546 ก: บทที่ 2) การเติบใหญของ
สถาบันอุดมศึกษาของรัฐนับต้ังแตทศวรรษ 2520 เปนตนมา ทําใหมหาวิทยาลัยเปนแหลงสําคัญที่
ปอนเนติบริกรใหแกชนช้ันปกครอง เกือบจะแทนที่กระทรวงยุติธรรมและสํานักงานคณะกรรมการ
กฤษฎี 
 
   เนติบริกรกลายเปนอาชีพ เนื่องเพราะการดํารงอยูของวัฏจักรการเมืองและวัฏจักร
รัฐธรรมนูญที่เกิดขึ้นควบคูกัน ภายใตระบอบเผด็จ/คณาธิปไตย เนติบริกรทํางานรับใชผูนําทหารเผด็จ
การ โดยเฉพาะอยางยิ่งในการรางรัฐธรรมนูญ ภายใตระบอบเผด็จการกึ่งประชาธิปไตย และระบอบ
ประชาธิปไตย เนติบริกรใหเนติบริการแกผู นํารัฐบาล ‘คาจาง ’ ที่เนติบริกรไดรับปรากฏในรูป
ผลตอบแทนจากการดํารงตําแหนงทางการเมือง               และอาจมีสวนรวมในการดูดซับสวนเกิทาง       
เศรษฐกิจจากการกําหนดนโยบาย    
                                    แ ต เ ดิ ม ป ร ะ ช า สั ง ค ม ไ ท ยมิ ไ ด มี ค ว า ม รู สึ ก เ ชิ ง ล บต อ เ น ติ บ ริ ก ร                                
ความรูสึกท่ีไมดีที่ประชาสังคมไทยมีตอเนติบริกรเร่ิมปรากฏเดนชัดเม่ือมีประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่    
299 ลงวันที่ 12 ธันวาคม 2515 ซ่ึงลิดรอนความเปนอิสระของอํานาจตุลาการ อันเปนเหตุหนึ่งท่ีนํามา
สูการเปลี่ยนแปลงทางการเมืองเดือนตุลาคม 2516 แมเนติบริกรไมเปนที่ยอมรับและบางกรณีถึงกับ
เปนที่รังเกียจในกลุมพลังประชาธิปไตยและขบวนการสิทธิและเสรีภาพของประชาชน แตเนติบริกรเปน
ที่ยอมรับในหมูชนช้ันปกครอง ทั้งภายใตระบอบเผด็จการ/คณาธิปไตยและระบอบการปกครองที่มีการ
เลือกต้ัง ดวยเหตุน้ี อาชีพเนติบริกรจึงอยูคูสังคมการเมืองไทย ทุกคร้ังที่มีการรัฐประหาร จะมีเนติบริกร
เผยโฉมเปนท่ีปรึกษา และมีบทบาทนําในการรางรัฐธรรมนูญฉบับใหม ผลประโยชนที่เนติบริกรในอดีต  



ไดรับในรูปแบบตางๆ ทําใหนักกฎหมายมหาชนจํานวนไมนอยตองการเดินตามเสนทางเนติบริกร
เหลาน้ัน ความขอนี้มิไดมีนัยวา นักกฎหมายมหาชนทุกคนมีประพฤติกรรมรับใชผูทรงอํานาจเผด็จการ 
นักกฎหมายมหาชนที่มีจิตวิญญาณประชาธิปไตยมีอยูหานอยไม 
 
   ดวยเหตุที่การเขียนรัฐธรรมนูญฉบับใหมมักเกิดขึ้นภายหลังการรัฐประหาร การให
บริกรของเนติบริกรในการเขียนรัฐธรรมนูญจึงกลายเปนจารีต จารีตนี้เปนธรรมเนียมปฏิบัติท่ีมิได
ปรากฏในกฎหมายใดๆ ถึงกระนั้นก็จะอยูคูสังคมการเมืองไทยตราบนานเทานาน ตราบเทาที่การราง
รัฐธรรมนูญและการแกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญมิใชสิทธิพ้ืนฐานของประชาราษฎร 
 
4. สันติประชาธรรม 
 

“...ประชาธรรมเปนคําที่ผมตองการใชมากกวาประชาธปิไตย เพราะในวงการเมืองนั้น 
คําวาประชาธิปไตยใชกันจนเฝอ เชน ในโรงเรียนไทย แมจะอยูในระบบเผด็จการ เขา
ก็ยังสอนใหนักเรียนทองวา ประเทศไทยเปนเสรีประชาธิปไตย อีกประการหนึ่ง การ
เปนประชาธิปไตยนั้น ถาไมอาศัยหลักธรรมะแลว ยอมไมสมบูรณและบกพรองแน 
เพราะถึงแมเราจะปกครองกันดวยเสียงขางมาก ถาเสียงขางมากโนมเอียงไปเชิงพาล
แลว ก็ตองเปดโอกาสใหเสียงขางนอยสามารถถกเถียงเรียกรองใหสิทธิแสดงความ
คิดเห็นได จึงจะเปนธรรม...” 

[“แนวทางสันติวิธี” (2521) ใน ปวย อ้ึงภากรณ (2545 ก: 140)] 
 
อุตมรัฐของปวย อ้ึงภากรณ ตองมีธรรมเปนฐานราก ธรรมนอกจากตองเปนรากฐาน

ของระบบการเมืองแลว ยังตองเปนรากฐานของระบบเศรษฐกิจไทยดวย ในหนังสือ เศรษฐกิจแหง
ประเทศไทย (2496) ซ่ึงเขียนรวมกับคุณหญิงสุภาพ ยศสุนทร อาจารยปวยบรรจุบทที่วาดวย “ธรรมะ
ทางเศรษฐกิจ” เปนเนื้อหาสวนหนึ่งของหนังสือน้ี เพราะอาจารยปวยพานพบวา ผูคนในสังคมไทย ทั้ง
ภาครัฐ ภาคธุรกิจเอกชน และภาคประชาชน ขาดธรรมะทางเศรษฐกิจ การประพฤติผิดหลักธรรมทาง
เศรษฐกิจปรากฏโดยทั่วไป ในทัศนะของอาจารยปวย “ธรรมะเปนคําคูกับศีล คําวา ‘ศีล’ หมายถึง การ
ระงับ ไมเบียดเบียนทั้งตนเองและผูอ่ืน สวนความหมายของคําวา ‘ธรรมะ’ คือ การชวยสงเสริมให



สถานะดีขึ้นเพ่ือความเจริญของเอกชนมหาชน และสวนประกอบที่สําคัญแหงธรรมะ ก็คือ ความ
ยุติธรรม...”16ธรรมคือคุณความดีความชอบ17 หลักธรรมใหญในชีวิตของอาจารยปวย ก็คือ ความจริง 
ความงาม และความดี18 อาจารยปวยกลาววา “..ความจริง ความงาม และความดี ท้ังสามประการนี้
เปนคุณธรรมสําคัญในการพัฒนาทั้งบุคคลแตละคนและชาติหมูคณะใหเจริญกาวหนารุงเรืองไปโดย
สมบูรณ...” 19 ความจริงหรือสัจจะเปนธรรมที่มนุษยควรใฝหาทั้งทางโลกและทางธรรม ทั้งทาง
วิทยาศาสตร มนุษยศาสตร และสังคมศาสตร ความงามเปนคุณธรรมที่จิตใจมนุษยเรียกรอง และ
ความดีเปนเคร่ืองหลอเล้ียงและกํากับโลก ถาโลกมีแตความช่ัวเปนเกณฑ มนุษยจะเบียดเบียนซ่ึงกัน
และกัน แทนท่ีจะชวยกันบํารุงหมูคณะใหเจริญ ดังนั้น การพัฒนาสังคมเศรษฐกิจจึงตองยึดหลักธรรม
เปนฐานราก หากการพัฒนาสังคมเศรษฐกิจปราศจากความยุติธรรม สันติสุขจะปลาสนาไป ความ
รับผิดชอบทางจริยธรรมจึงเปนเง่ือนไขอันสําคัญของการพัฒนาประเทศ20  

 
สันติประชาธรรมเปนระบอบการเมืองการปกครองท่ีอาจารยปวยตองการเห็นใน

สังคมไทย อาจารยปวยจงใจใชคําวา “ประชาธรรม” แทน “ประชาธิปไตย” เพราะระบอบประชาธิปไตย
ที่ขาดหลักธรรมยอมยากที่จะอํานวยใหเกิดศานติสุขในสังคมได อาจารยปวยอธิบายวา “...ประชา
ธรรม คือธรรมเปนอํานาจ ไมใชอํานาจเปนธรรม ..บานเมืองที่มีประชาธรรมนั้นมีขื่อมีแป ไมใช
ปกครองกันตามอําเภอใจของกลุมใดกลุมหนึ่ง...”21 อุตมรัฐของอาจารยปวยจึงยึดธรรมเปนอํานาจ 
มิใชยึดอํานาจเปนธรรม แกนแกนของระบอบประชาธรรมยึดหลักการสําคัญอยางนอย 2 หลักการ คือ 
หลักการสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย และหลักการการมีสวนรวมของประชาชนในการกําหนด
โชคชะตาของบานเมืองโดยไมจํากัดฐานะ เพศ และกําเนิด22 อาจารยปวยยอมรับสัจธรรมที่วา “...

                                                            
16 “ธรรมะทางเศรษฐกิจ” (2496) ใน ปวย อึ้งภากรณ (2545 ค: 401) 
17 “ธรรมะ” (2505) ใน ปวย อึ้งภากรณ (2545 ก: 179) 
18 “ศีลธรรมและศาสนาในการพัฒนาชาติ” (2516) ใน ปวย อ้ึงภากรณ (2545 ก: 193) 
19 “ศีลธรรมและศาสนาในการพัฒนาชาติ” (2516) ใน ปวย อ้ึงภากรณ (2545 ก: 194) 
 
20 “ความรับผิดชอบทางจริยธรรมเปนความจําเปนในการพัฒนาประเทศ” (2509) ใน ปวย อ้ึงภากรณ (2545 ค: 363 - 386) 
21 “บันทึกประชาธรรมไทยโดยสันติวิธี” (2516) ใน ปวย อ้ึงภากรณ (2545 ก: 13) 
22  “แนวทางสันติวิธี” (2521) ใน ปวย อึ้งภากรณ (2545 ก: 140) ใน “ปฏิทินแหงความหวังจากครรภถึงเชิงตะกอน” (2516) 
อาจารยปวยกลาวย้ําวา “...ผมจําเปนตองมีโอกาสไดรวมงานของชุมชนท่ีผมอาศัยอยู และสามารถมีปากมีเสียงในการกําหนด
ชะตาของบานเมืองทางเศรษฐกิจ สังคม และการเมืองในประเทศของผม...” (ปวย อ้ึงภากรณ 2545 ค: 313 – 314) 



ประชาธรรมยอมสําคัญที่ประชาชน ถาประชาชนสวนใหญไมตองการประชาธรรม ก็ยอมไมมีทางที่
ใครจะหยิบยื่นให ฉะน้ัน จุดเร่ิมตนและจุดหมายสุดทาย คือ ประชาชนชาวไทย สิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชนชาวไทย...” 23 

 
เหตุใดประชาธรรมจึงเปนระบอบการเมืองการปกครองของอุตมรัฐ? 
อาจารยปวยอธิบายวา ระบอบประชาธรรมเกื้อกูลใหเกิดความเขาใจอันดีระหวาง

ผูปกครองกับผูอยูใตการปกครอง และเอ้ืออํานวยใหเกิดความสมานฉันทในสังคม นอกจากนี้ ประชา
ธรรมยังชวยลดชองวางทางเศรษฐกิจและชองวางดานอ่ืนๆระหวางทองถิ่นและในหมูประชาชน ดังที่
ทานกลาววา 

 
“...ในสังคมที่มีประชาธรรม เราจะตองแกปญหาเร่ืองชองวางหรือความแตกตาง

ระหวางรัฐบาลกับประชาชน เจาหนาที่กับราษฎร หญิงกับชาย คนมีกับคนจน ทองถิ่นที่อุดมกับ
ทองถิ่นที่กันดาร การมีโอกาสการศึกษากับการปราศจากโอกาส การมีโอกาสดานสุขภาพอนามัยกับ
การปราศจากโอกาส ฯลฯ ทั้งนี้มิไดเกิดจากลัทธิการเมืองหรือลัทธิอ่ืนใด เปนเร่ืองของความชอบธรรม 
ความเมตตากรุณา การเปนอันหนึ่งอันเดียวกัน การปรองดองกัน และการที่มีผูแทนราษฎรเปนปาก
เปนเสียงใหแกผูตกยาก การมีอิสระที่จะรวมตัวกันเพ่ือชวยเหลือซ่ึงกันและกันกับความสํานึกถึง
ศักด์ิศรีของมนุษยแตละคน ซึ่งควรเคารพ ไมวาฐานะกําเนิดของเขาจะเปนอยางไร ยอมสามารถชวย
ใหเราแกปญหาตางๆท่ีวานั้นไดโดยสันติภาพ...”24 

 
ในการไดมาซ่ึงระบอบประชาธรรม ‘ไมมีวิธีอ่ืนใดเพ่ือไดมาซ่ึงประชาธรรมนอกจาก

สันติวิธี’ 25 การใชอาวุธประหัตประหารเพ่ือสถาปนาประชาธรรม มิอาจนํามาซ่ึงประชาธรรมที่ยั่งยืน
สถาพร เพราะจะมีการใชอาวุธโคนลมและเปลี่ยนแปลงระบอบการเมืองการปกครองอยูรํ่าไป ‘สันติวิธี
เพ่ือประชาชนนั้น เม่ือใชกับฝายที่มีอาวุธ ก็ไมแนวาจะกระทําไดสําเร็จ และแมจะสําเร็จก็ตองใช

                                                            
23 “บันทึกประชาธรรมไทยโดยสันติวิธี” (2516) ใน ปวย อ้ึงภากรณ (2545 ก: 13) 
24 “แนวทางสันติวิธี” (2521) ใน ปวย อึ้งภากรณ (2545 ก: 142) 
25 “บันทึกประชาธรรมไทยโดยสันติวิธี” (2516) ใน ปวย อ้ึงภากรณ (2545 ก: 11) 



เวลานาน’ 26 ผูคนท่ีรวมกระบวนการสถาปนาระบอบประชาธรรมถาวร จึงตองเสียสละ กลาหาญเด็ด
เด่ียว และยึดมั่นในหลักการ 

 
ในการนําอุตมรัฐภาวะมาสูสังคมไทย นอกจากการสถาปนาระบอบสันติประชาธรรม

ที่ยั่งยืนสถาพรแลว ยังตองอํานวยการใหเกิดธรรมาภิบาล (Good Governance) ในสังคมอีกดวย หลัก
ธรรมาภิบาลเพ่ิงเขาสูเมนูนโยบายของฉันทมติวอชิงตัน (Washington Consensus) หลังทศวรรษ 
2520 แตอาจารยปวยกลาวถึงธรรมาภิบาลต้ังแตเร่ิมรับราชการในทศวรรษ 2490 และปฏิบัติเปน
เยี่ยงอยางแกขาราชการโดยทั่วไป ในบรรดาหลักธรรมาภิบาล 3 ประการ อันไดแก ความโปรงใส 
(Transparency) การมีสวนรวม (Participation) และความรับผิด (Accountability) อาจารยปวยมิได
กลาวถึงหลักความโปรงใสโดยตรงมากนัก แตก็สามารถตีความไดวา หลักการสิทธิและเสรีภาพของ
ปวงชน อันเปนพ้ืนฐานสําคัญของระบบประชาธรรมนั้นครอบคลุมหลักความโปรงใสไวแลว เพราะ
ครอบคลุมถึงเสรีภาพในขอมูลขาวสาร (Freedom of Information) อาจารยปวยกลาวถึงการมีสวน
รวมของประชาชนในทางการเมือง27 และในการกําหนดชะตาของบานเมือง คอนขางมาก เพราะการมี
สวนรวมเปนหลักการสําคัญของระบอบประชาธรรมควบคูกับหลักการสิทธิและเสรีภาพของประชาชน 
ความรับผิดเปนธรรมาภิบาลที่อาจารยปวยใหความสําคัญยิ่ง โดยเฉพาะอยางยิ่งสํานึกความรับผิดที่มี
ตอประชาชนผูเสียภาษีอากร ขาราชการตองทํางานรับใชประชาชน ขาราชการท่ีทํางานอยางไมมี
ประสิทธิภาพหรือไมเต็มกําลังความสามารถ แมจะไมทุจริตแตก็สรางความเสียหายแกบานเมือง28 

นอกจากความโปรงใส  การมีสวนรวม  และความรับผิด  อาจารยปวยยังให
ความสําคัญแกหลักธรรมาภิบาลอีก 2 ขอ อันไดแก ความซ่ือสัตยสุจริต และการไมมีผลประโยชนทับ
ซอน (Conflicts of Interest) 

ขาราชการ “...ตองมีความซื่อสัตยสุจริตตอหนาที่ เพ่ือปฏิบัติราชการใหมีสมรรถภาพ
ดีจริงๆอยางหนึ่ง กับเปนเยี่ยงอยางแกเพ่ือนขาราชการในหนวยงานอ่ืนๆดวย ความซ่ือสัตยสุจริตนี้มี

                                                            
26 “บันทึกประชาธรรมไทยโดยสันติวิธี” (2516) ใน ปวย อ้ึงภากรณ (2545 ก: 12) 
27 อาจารยปวยกลาวถึงอัตชีวประวัติตนเองใน “แตกเน้ือหนุม 2475” วา ตนเองไรเดียงสาทางการเมืองเมื่อเกิดการเปล่ียนแปลงการ
ปกครองป 2475 และไมมีสํานึกการมีสวนรวมทางการเมือง อาจารยปวยเรียกคนไทยท่ีไมมีสวนรวมทางการเมืองวา “ไทยมุง” 
และยกยอง ดร.พรอม วัชระคุปต เพื่อนนักเรียนอังกฤษที่กระตุนใหมีสํานึกทางการเมือง บทความนี้ตีพิมพในหนังสือที่ระลึก
พรอม วัชระคุปต (8 มกราคม 2515) ดู ปวย อึ้งภากรณ (2538: 152 -160) 

28 “ธรรมะทางเศรษฐกิจ” (2496) ใน ปวย อึ้งภากรณ (2545: 403) 



ความหมายอยูกวางๆอยู 2 นัย คือ (1) การปฏิบัติราชการดวยทํานองคลองธรรม ไมเห็นแกอามิส
สินจาง ไมเห็นแกประโยชนสวนตัว และไมเลือกท่ีรักมักที่ชัง... (2) มีความเอาใจใสขยันขันแข็งตอ
หนาที่... ถาทําบางไมทําบางถือเปนอดิเรกเสียแลว ก็ไมซ่ือสัตยตอหนาที่...”29 

 
   อาจารยปวยเรียกรองใหขาราชการ โดยเฉพาะอยางยิ่งผูมีหนาท่ีกําหนดและบริหาร
นโยบาย หลีกเล่ียงการมีผลประโยชนทับซอน อาจารยปวยกลาววา 

 “...เจาหนาที่ท่ีมีผลประโยชนสวนตัวในหนาที่การงานของตนขัดกับประโยชน
สวนรวม ถือวาเปนผูปฏิบัติผิดหลักธรรมะในดานเศรษฐกิจ อาทิ ในฐานะเจาหนาที่
ของรัฐบาล บุคคลนั้นจะตองปฏิบัติหนาที่ของตนในขอบเขตแหงนโยบายรัฐ ถาใน
ขณะเดียวกัน เจาหนาที่ผูนั้นไปมีตําแหนงหนาที่และรับผิดชอบสวนงานของเอกชน 
ไมวาจะเปนแหงเดียวหรือหลายแหงก็ตาม อาจเปนประธานกรรมการ กรรมการ
ผูจัดการ ผูถือหุน ไมวาจะโดยตรงหรือโดยออม แมจะสุจริตเพียงใด บุคคลภายนอก
ยอมจะระแวงสงสัยและต้ังขอรังเกียจ 
 ฉะนั้น ทางที่สมควรคือ เจาหนาที่ผูน้ันควรจะตองลาออกจากหนาที่หรือ
ตําแหนงตางๆเสีย ทํางานแตเพียงประเภทเดียวโดยไมขัดกับประโยชนสวนรวมถา
เปนไปได ถือวาบุคคลคนนั้นไดทําถูกหลักธรรมะทางเศรษฐกิจ...” 30 

    
   การไมของเกี่ยวกับธุรกิจเอกชน ทั้งในฐานะผูจัดการ กรรมการ หรือผูถือหุน รังสรรค 
ธนะพรพันธุ (2539 ก; 2539 ข) เรียกวา “พรหมจรรยของขุนนางนักวิชาการ” ตลอดชวงชีวิตขาราชการ 
อาจารยปวยรักษา ‘พรหมจรรย’ ดังกลาวอยางดียิ่ง และนับเปนแบบอยางใหผูใกลชิดและผูอยูใต
บังคับบัญชาปฏิบัติตาม ดวยการรักษา ‘พรหมจรรย’ ของวิชาชีพอยางเครงครัดนี้เอง อาจารยปวย
สรางสมชื่อเสียงเกียรติคุณและความนาเช่ือถือ อันมีผลตอประสิทธิผลของการดําเนินนโยบายการเงิน 
จนธนาคารแหงประเทศไทยไดชื่อวาเปน ‘ปราการแหงจริยธรรม’ และ ‘ปราการแหงพุทธิปญญา’ ใน
สังคมไทย 
 

                                                            
29 “งบประมาณแผนดินและเจาหนาท่ีงบประมาณ” (2503) ใน ปวย อึ้งภากรณ (2545 ค: 150)  
30 “ธรรมะทางเศรษฐกิจ” (2496) ใน ปวย อึ้งภากรณ (2545 ค: 403) 



   กลาวโดยสรุปก็คือ สังคมจะมีศานติสุขไดก็ตอเมื่อยึดธรรมเปนฐานรากของทั้งระบบ
เศรษฐกิจและระบบการเมือง อุตมรัฐตองมีประชาธรรม การไดมาซ่ึงประชาธรรมตองยึดหลักการสันติ
วิธีโดยมั่นคง และประสิทธิภาพของอุตมรัฐจะบังเกิดก็ตอเมื่อมีธรรมาภิบาล 
 
 
 
5. จารีตการเขียนรัฐธรรมนูญไทยกับสันติประชาธรรม 
 
          จารีตการเขียนรัฐธรรมนูญเกิดจากวัฒนธรรมการเมือง วัฒนธรรมการเมืองในขณะหนึ่งๆ อาจ
กําหนดกฎกติกาการเมืองเหมือนหรือแตกตางจากรัฐธรรมนูญลายลักษณอักษรที่บังคับใชอยูใน
ขณะนั้นก็ได ในประการสําคัญ วัฒนธรรมการเมืองมิไดคงตัวช่ัวกัปปชั่วกัลป หากแตมีการ
เปล่ียนแปลงตามกาลเวลา การเปล่ียนแปลงวัฒนธรรมการเมืองอาจเกิดจากการเปลี่ยนแปลงโลกทัศน
และชีวทัศนของผูคนในสังคม รวมท้ังการเปล่ียนแปลงทางการเมือง สังคม และเศรษฐกิจของประเทศ
และในระดับโลก  
 
  นับต้ังแตการเปล่ียนแปลงการปกครองป ๒๔๗๕ เปนตน มีการตอสูระหวางวัฒนธรรม
การเมือง 2 กระแส วัฒนธรรมการเมืองกระแสหลัก ไดแก วัฒนธรรมอํานาจนิยม วัฒนธรรมการเมือง
กระแสรอง ไดแก วัฒนธรรมประชาธิปไตย วัฒนธรรมอํานาจนิยมสืบทอดมาจากระบบความสัมพันธ
เชิงอุปถัมภแตโบราณกาล ดวยเหตุที่เปนวัฒนธรรมการเมืองกระแสหลัก วัฒนธรรมอํานาจนิยมจึง
ผลิตจารีตการเขียนรัฐธรรมนูญแบบอํานาจนิยม วัฒนธรรมประชาธิปไตยกอเกิดจากการเติบโตของ
สํานึกประชาชนในเร่ืองสิทธิเสรีภาพ ในยามที่วัฒนธรรมประชาธิปไตยมีพลัง จารีตการเขียน
รัฐธรรมนูญจะเบี่ยงเบนจากเสนทางอํานาจนิยม ในยามที่กลุมพลังประชาธิปไตยออนพลัง จารีตการ
เขียนรัฐธรรมนูญก็จะเบ่ียงเบนจากแนวทางประชาธิปไตย 
 
           จารีตการเขียนรัฐธรรมนูญตางจากรัฐธรรมนูญฉบับวัฒนธรรมท่ีกอเกิดในศูนยอํานาจของ
สังคมการเมือง โดยที่เปนผลผลิตของการตอสูระหวางกลุมพลัง 3 เสา อันไดแก กลุมพลังอํามาตยาธิป
ไตย กลุมพลังยียาธิปไตย และกลุมพลังประชาธิปไตย กลุมพลังแตละกลุมมีชุดของจารีตการเขียน
รัฐธรรมนูญของตนเอง โดยที่มีกฎกติกาทั้งที่เหมือนและแตกตางจากกลุมพลังอื่นๆ จารีตการเขียน
รัฐธรรมนูญของกลุมใดลวนสนองผลประโยชนและเปาประสงคของกลุมนั้น กลุมพลังอํามาตยาธิปไตย



ตองการจารีตการเขียนรัฐธรรมนูญอันนําพาสังคมการเมืองไทยไปสูระบอบอํามาตยาธิปไตย กลุมพลัง
ยียาธิปไตยตองการจารีตการเขียนรัฐธรรมนูญท่ีปกปองผลประโยชนของนักเลือกต้ังเผายี้ และกลุม
พลังประชาธิปไตย ตองการจารีตการเขียนรัฐธรรมนูญอันนําพาสังคมการเมืองไทยไปสูระบอบ
ประชาธิปไตย ซ่ึงใหหลักประกันสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย และยอมรับการมีสวนรวมทางการ
เมืองของประชาชน 
 
             การแยงชิงอํานาจทางการเมืองแมจะเปนยุทธวิธีหลักในการจรรโลงจารีตการเขียน
รัฐธรรมนูญที่ใหประโยชนแกกลุมพลังแตละกลุม แตการธํารงจารีตการเขียนรัฐธรรมนูญดวยวิธีการ
เชนนี้ไมมีความยั่งยืนสถาพร กลุมพลังแตละกลุมจําเปนตองกลอมเกลาและ ‘ลางสมอง’ ใหประชา
สังคมยอมรับจารีตการเขียนรัฐธรรมนูญชุดของตน และผลักดันจารีตการเขียนรัฐธรรมนูญชุดของตน
เขาสูวัฒนธรรมการเมืองของประชาชน เพ่ือใหจารีตการเขียนรัฐธรรมนูญชุดของตนมีฐานะเปนจารีต
หลักในการเขียนรัฐธรรมนูญ ดวยเหตุดังนี้ จารีตหลักในการเขียนรัฐธรรมนูญไทยจึงมิไดอยูกับที่ 
หากแตมีการเปล่ียนแปลง การเปล่ียนแปลงจารีตหลักในการเขียนรัฐธรรมนูญเกิดจากเหตุปจจัย
สําคัญอยางนอย 2 ประการ ประการหนึ่งเปนผลจากการตอสูระหวางกลุมพลังในสังคมการเมืองไทย 
อีกประการหนึ่งเปนผลจากการเปล่ียนแปลงวัฒนธรรมการเมือง 
 
 
   จารีตการเขียนรัฐธรรมนูญไทยดังที่กลาวขางตน  ไดรับอิทธิพลจากวัฒนธรรมอํานาจ
นิยมในขั้นรากฐาน จึงเปนจารีตที่ขาดวิญญาณประชาธิปไตย 
   ประการแรก  จารีตการใหเอกสิทธิ์การเขียนรัฐธรรมนูญแกชนช้ันปกครอง (ขอ 3.1) มี
ผลในการสกัดการมีสวนรวมทางการเมืองของประชาชนในขั้นตอนสําคัญ เพราะการเขียนรัฐธรรมนูญ
ก็เพ่ือกําหนดกรอบกติกาสังคมการเมือง การที่ราษฎรถูกตัดออกจากกระบวนการเขียนรัฐธรรมนูญมี
ผลในการกีดกันมิใหราษฎรมีสวนในการกําหนดชะตาของบานเมือง ประกอบกับจารีตการใชเนติ
บริการจากเนติบริกร (ขอ 3.8) เปนไปเพ่ือตอกย้ําวา การเขียนรัฐธรรมนูญตองอาศัยเทคนิควิชาการ
เฉพาะสาขา ซับซอนและยากเกินกวาที่ประชาชนคนสามัญจะมีสวนรวมได การไมยอมรับวา การมี
สวนรวมในการรางและแกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญเปนสิทธิขั้นพ้ืนฐานของราษฎร ขัดตอหลักการพ้ืนฐาน
ของระบอบประชาธิปไตย และเปนไปตามวัฒนธรรมอํานาจนิยม ผูมีอํานาจเทานั้นที่มีสิทธิในการราง
และแกไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ 



   ประการที่สอง  จารีตการเขียนรัฐธรรมนูญเพ่ือสงวนอํานาจหรือแบงปนอํานาจในหมู
ชนช้ันปกครอง (ขอ 3.2) มีผลทําใหอํานาจการเมืองกระจุกตัว การเขาไปแขงขันทางการเมืองเปนไปได
ยาก เนื่องจากมีทํานบกีดขวางการเขาสูตลาดการเมืองนานัปการ การแสวงหาผลประโยชนทับซอน
เปนปรากฎการณปกติ รัฐธรรมนูญอํานาจนิยมยอมออกแบบเพ่ือใหอํานาจกระจุกตัว ในขณะที่
รัฐธรรมนูญประชาธิปไตยมีเปาหมายสําคัญประการหนึ่งในการกระจายอํานาจ 
   ประการที่สาม  จารีตการเขียนรัฐธรรมนูญเพ่ือใหอํานาจบริหารรุกคืบไปยึดพ้ืนที่ของ
อํานาจนิติบัญญัติก็ดี การเขียนรัฐธรรมนูญเพ่ือลดทอนการถวงดุลอํานาจอธิปไตยท้ังสามก็ดี (ขอ 3.3) 
นําไปสูจารีตการเขียนรัฐธรรมนูญเพ่ือลิดรอนอํานาจนิติบัญญัติ (ขอ 3.4) กลไกการกํากับและ
ตรวจสอบการใชอํานาจอธิปไตยถูกทําลายทีละเล็กละนอย จนการถวงดุลอํานาจไรประสิทธิภาพ ผลที่
ตามมาก็คือ การใชอํานาจในทางฉอฉลปรากฏอยางแพรหลาย การเขียนรัฐธรรมนูญเพ่ือลดทอน
อํานาจของฝายนิติบัญญัติ และใหฝายบริหารกาวลวงไปมีอํานาจนิติบัญญัติ รวมทั้งการลดความ
เขมขนในการถวงดุลอํานาจ เหลานี้ลวนแตเกิดจากอิทธิพลของวัฒนธรรมอํานาจนิยม 
   ประการที่ส่ี  จารีตการเขียนรัฐธรรมนูญเพ่ือธํารงธรรมนูญการคลังและธรรมนูญ
การเงิน (ขอ 3.5) มีผลในการใหอํานาจนิติบัญญัติแกฝายบริหาร และลดทอนอํานาจนิติบัญญัติของ
ฝายนิติบัญญัติ ซ่ึงตรงกันขามกับแนวความคิดของสํานัก Public Choice และสํานัก Constitutional 
Political Economy ที่ตองการใชธรรมนูญการคลังและธรรมนูญการเงินในการจํากัดอํานาจของรัฐบาล 
ธรรมนูญการคลังและธรรมนูญการเงินในรัฐธรรมนูญไทยใหอํานาจเกือบจะผูกขาดแกรัฐบาลในการ
เสนอกฎหมายเกี่ยวดวยการเงินตอรัฐสภา ใหอํานาจแกรัฐบาลในการตราพระราชกําหนดเกี่ยวดวย
ภาษีอากรและเงินตรา และจํากัดอํานาจรัฐสภาในการแปรญัตติกฎหมายงบประมาณรายจายรัฐบาล 
ขอกําหนดตางๆเหลานี้ไมเปนไปตามครรลองของระบอบประชาธิปไตย การใชอํานาจฝายบริหารใน
การตราพระราชกําหนดเกี่ยวดวยภาษีอากรเปดชองใหมีการเก็บภาษีอากรโดยประชาชนมิไดยินยอม
เห็นชอบ (Taxation Without Representation) นอกจากนี้ การใชจายท่ีมิไดเบิกเงินจากบัญชีเงินคง
คลังมิตองขอความเห็นชอบจากรัฐสภา รัฐสภาไมสามารถตรวจสอบการใชจายของรัฐบาลประเภทนี้
ได อาทิเชน รัฐบาลสามารถกอหนี้ตางประเทศโดยไมตองขอความเห็นชอบจากรัฐสภา แตเม่ือถึง
กําหนดชําระหน้ี กลับมัดมือมิใหรัฐสภาแปรญัตติลดรายจายในการชําระหนี้เงินกู ในประการสําคัญ 
หากรัฐบาลยังคงมีอํานาจเกือบผูกขาดในการนําเสนอรางกฎหมายเก่ียวดวยการเงินตอรัฐสภา และ
ยังคงมีอํานาจในการตราพระราชกําหนดเกี่ยวดวยภาษีอากรและเงินตรา การปฏิรูปกระบวนการ
งบประมาณใหสอดคลองกับครรลองประชาธิปไตยเปนไปไดยากยิ่ง ในการเสนอรางกฎหมาย
งบประมาณรายจายประจําป รัฐบาลนําเสนอรายละเอียดเกี่ยวกับงานและโครงการที่ใชจาย แตไมมี



รายละเอียดในดานการหารายได ประชาชนรับทราบแตเพียงวา รัฐบาลจะนําเงินไปผลิตบริการ
สาธารณะอะไรบาง แตไมทราบตนทุนการผลิต ในประการสําคัญ ไมทราบวารัฐบาลจะหารายไดเพ่ิม
จากการเก็บภาษีอากรประเภทใดบาง และมีการเปล่ียนแปลงอัตราภาษีหรือฐานภาษีหรือไม31 
   ประการที่หา  การยึดกุมกฎคะแนนเสียงขางนอยในการประชุมรัฐสภาเปดชองใหชน
ช้ันปกครองตรากฎหมายเพ่ือเกื้อประโยชนตนเอง และตรากฎหมายท่ีมีผลทางลบตอประชาชนระดับ
รากหญา โดยที่ประชาชนคนสามัญไมสามารถปกปองตนเองได กฎการลงคะแนนเสียงดังกลาวยอม
ไมเปนไปตามครรลองประชาธิปไตย กฎการลงคะแนนเสียงดังกลาวน้ีมีรากฐานมาจากวัฒนธรรม
อํานาจนิยม เพราะใหอํานาจชนช้ันปกครองในการตรากฎหมายโดยไมตองฟงเสียงสวนใหญของ
ประชาชน 
 
                      จารีตการเขียนรัฐธรรมนูญ ๘ จารีตท่ีกลาวในปาฐกถานี้ อาจจําแนกเปน ๒ กลุม อัน
ไดแก กลุมจารีตที่ลงตัวหรือคอนขางลงตัว  กับกลุมจารีตท่ียังไมลงตัว 
                        กลุมจารีตการเขียนรัฐธรรมนูญที่ลงตัวหรือคอนขางลงตัว ไดแก 

(1) การเขียนรัฐธรรมนูญเพ่ือธํารงธรรมนูญการคลังและธรรมนูญการเงิน 
(2)  การเขียนรัฐธรรมนูญเพ่ือธํารงหมวดแนวนโยบายพ้ืนฐานแหงรัฐ 
(3) การยึดกุมกฎคะแนนเสียงขางนอย 
(4) การใชบริการเนติบริกร 

จารีตการเขียนรัฐธรรมนูญทั้งส่ีนี้มิใชจารีตที่พึงปรารถนา  แตฝงตัวอยูในกระบวนการเขียนรัฐธรรมนูญ
มาเปนเวลายาวนาน  ดวยเหตุดังน้ันจึงไมปรากฏเปนวาระสําคัญในการเขียนรัฐธรรมนูญ  ไมวาจะเปน
การรางรัฐธรรมนูญฉบับใหม หรือการแกไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญฉบับเดิม   ในประการสําคัญ ประชา
สังคมไทยมองไมเห็นวา จารีตทั้งส่ีน้ีเปนอุปสรรคของการสถาปนาระบอบประชาธิปไตยที่แทจริง 
                          กลุมจารีตการเขียนรัฐธรรมนูญที่ยังไมลงตัว ไดแก 

(1) การใหเอกสิทธ์ิการเขียนรัฐธรรมนูญแกชนช้ันปกครอง 
(2) การเขียนรัฐธรรมนูญเพ่ือสงวนและแบงปนอํานาจในหมูชนช้ันปกครอง 
(3) การเขียนรัฐธรรมนูญเพ่ือกาวกายอํานาจและลดทอนการถวงดุลอํานาจ

อธิปไตย 

                                                            
31 กระบวนการเสนอกฎหมายงบประมาณรายจายในรัฐสภาอังกฤษ ดู Carroll (2002: 148 – 156) 



(4) การเขียนรัฐธรรมนูญเพ่ือลิดรอนอํานาจฝายนิติบัญญัติ 
จารีตการเขียนรัฐธรรมนูญทั้งส่ีนี้ยังไมลงตัว  เพราะมักปรากฏในวาระการเขียนรัฐธรรมนูญ  หาก
ขบวนการสิทธิและเสรีภาพในสังคมการเมืองไทยสองกลองเห็น “มือที่มองไมเห็น” ที่กํากับการเขียน
รัฐธรรมนูญดังกลาวน้ี  การขับเคล่ือนของกลุมพลังประชาธิปไตยยอมมีโอกาสเกิดขึ้นได 
 
              
   คําถามพ้ืนฐานมีอยูวา จารีตการเขียนรัฐธรรมนูญ ซ่ึงมีพ้ืนฐานมาจากวัฒนธรรม
อํานาจนิยม จะนําพาสังคมไทยไปสูสันติประชาธรรมไดหรือไม 
 
   ดังไดกลาวแลววา สันติประชาธรรมยึดหลักการพ้ืนฐานอยางนอย 2 หลักการ อัน
ไดแก หลักการสิทธิและเสรีภาพของปวงชน และหลักการการมีสวนรวมทางการเมืองของประชาชน 
หลักการหลังน้ี หากจะกลาวอยางกวางก็คือ หลักการธรรมาภิบาล ในกรอบความคิดดังกลาวน้ี หากจะ
ตอบคําถามพ้ืนฐานที่วา เราจะปฏิรูปการเมืองเพ่ืออะไรกัน คําตอบคําถามนี้คงมีอยูแลววา เราปฏิรูป
การเมืองเพ่ือใหปวงชนชาวไทยมีสิทธิเสรีภาพ และสังคมการเมืองมีธรรมาภิบาล 
 
   จารีตการเขียนรัฐธรรมนูญที่ตกอยูใตอิทธิพลวัฒนธรรมอํานาจนิยมทําใหมิอาจผลิต
รัฐธรรมนูญท่ียอมรับหลักการสิทธิและเสรีภาพของประชาชนอยางกวางขวาง อันมิไดเปนไปตาม
หลักการพ้ืนฐานของระบอบสันติประชาธรรม ในจํานวนรัฐธรรมนูญ 17 ฉบับระหวางป 2475 – 2549 
รัฐธรรมนูญที่ยอมรับหลักการสิทธิและเสรีภาพของปวงชนชาวไทยอยางกวางมีอยูเพียง 2 ฉบับ อัน
ไดแก รัฐธรรมนูญฉบับป 2517 และฉบับป 2540 ทั้งสองฉบับรางในขณะที่กลุมพลังประชาธิปไตย
เขมแข็ง รัฐธรรมนูญฉบับป 2517 รางในบรรยากาศ ‘เมื่อทองฟาสีทองผองอําไพ ประชาชนจะเปนใหญ
ในแผนดิน’ ในขณะที่รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 รางในบรรยากาศที่ขบวนการปฏิรูปการเมืองมีพลวัตร
สูงยิ่ง โดยที่บทบัญญัติวาดวยสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทยภายใตรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 มี
ความครอบคลุมมากยิ่งกวารัฐธรรมนูญฉบับป 2517 
 
   จารีตการเขียนรัฐธรรมนูญไทยเกือบมิไดใหความสําคัญประเด็นธรรมาภิบาล ทั้งดาน
ความโปรงใส การมีสวนรวมทางการเมืองของประชาชน และความรับผิดเลย รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 
นับเปนรัฐธรรมนูญฉบับแรกที่ใหความสําคัญประเด็นเหลาน้ี (รังสรรค ธนะพรพันธุ 2546 ก: 180 – 
201; 2547: 127 – 136) บทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญฉบับ 2540 ในสวนที่เกี่ยวกับความโปรงใสและ



การมีสวนรวมทางการเมืองของประชาชนมีอยูพอสมควร แตบทบัญญัติในสวนที่เกี่ยวกับความรับผิดมี
อยูนอยมาก ปญหาสําคัญอยูที่วา รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 มีขอสมมติซอนเรนวา ธรรมาภิบาลเปน
สินคาเอกชน (Private Goods) ประชาชนคนหนึ่งคนใดหรือกลุมหนึ่งกลุมใดที่ตองการธรรมาภิบาลจัก
ตองเปนผูแบกรับภาระตนทุนการไดมาซ่ึงธรรมาภิบาล ผูที่ตองการขอมูลขาวสารราชการตองเปนผู
แบกรับภาระตนทุนการไดมาซ่ึงขาวสารดังกลาว ผูที่ตองการการมีสวนรวมทางการเมืองในเร่ืองใดก็
ตองรับภาระตนทุนการเขาไปมีสวนรวมในเรื่องนั้น (ดังเชนการนําเสนอรางกฎหมาย การดําเนินการ
ถอดถอนผูดํารงตําแหนงทางการเมือง ฯลฯ) 
 
   ธรรมาภิบาลมีลักษณะเปนสินคาสาธารณะท่ีแท (Pure Public Goods) เพราะไมมี
ความเปนปรปกษในการบริโภค (Non – Rivalness) และมิอาจกีดกันในการบริโภค (Non – 
Excludability) การกีดกันการบริโภคมิอาจกระทําได เพราะธรรมาภิบาลมิใช ‘สินคา’ ท่ีสามารถเปน
เจาของและมีกรรมสิทธ์ิในทรัพยสิน หากสังคมการเมืองใดมีธรรมาภิบาล ประโยชนอันเกิดจากธรร
มาภิบาลยอมตกแกสมาชิกในสังคมการเมืองนั้นทุกคน ไมมีสมาชิกคนหนึ่งคนใดในสังคมที่สามารถ
ครอบครองหรือเปนเจาของธรรมาภิบาลแตเพียงผูเดียว ความไมเปนปรปกษเห็นไดจากขอเท็จจริงที่วา 
การที่บุคคลหนึ่งบุคคลใดไดประโยชนจากธรรมาภิบาลของสังคมการเมืองใด มิไดเปนเหตุใหสมาชิก
อ่ืนๆในสังคมนั้นไดประโยชนนอยลง ความเปนสินคาสาธารณะท่ีแทกอใหเกิดปญหา ‘คนตีต๋ัวฟรี’ 
(Free Riders) กลาวคือ มีผูตองการประโยชนจากธรรมาภิบาล แตไมตองการรับภาระตนทุนการไดมา
ซ่ึ ง ธ ร รม า ภิบ าล  เ พ ร า ะท ร าบแก ใ จ ดี ว า  หากมี ผู ห นึ่ ง ผู ใ ด รั บภา ร ะต นทุ น ดั ง กล า ว นี้ 
คนอ่ืนๆในสังคมจะไดรับประโยชนจากธรรมาภิบาลรวมดวย หากสมาชิกในสังคมมีประพฤติกรรเยี่ยง’
คนตีต๋ัวฟรี’ ทุกคน ธรรมาภิบาลยอมมิอาจกอเกิดในสังคมนั้นได ดวยเหตุดังน้ี จึงมีเหตุผลสนับสนุนให
สังคมโดยสวนรวมหรือรัฐบาลในฐานะผูแทนสังคมเปนผูรับภาระตนทุนธรรมาภิบาล รัฐธรรมนูญฉบับ
ป 2540 มิไดสนใจประเด็นภาระตนทุนธรรมาภิบาล ธรรมาภิบาลยอมเกิดขึ้นไดยาก หากกลาวดวย
ภาษาเศรษฐศาสตร กลไกราคาแตโดยลําพังมิอาจนํามาซ่ึงธรรมาภิบาลได (รังสรรค ธนะพรพันธุ 
2546 ก: 200 – 201) 
 
   การเขียนรัฐธรรมนูญไทยยังมีจารีตสําคัญอีกประการหนึ่งที่มีผลตอการปฏิรูป
การเมือง ก็คือ การละเลยบทบัญญัติวาดวยการตรากฎหมายใหมหรือแกไขเพ่ิมเติมกฎหมายที่มีอยู
เดิมใหอนุวัตรตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ นอกจากไมมีบทบัญญัติที่วา บรรดากฎหมายที่ขัดตอ
บทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญจักตองมีการแกไขเพ่ิมเติม หรือจักตองตรากฎหมายใหมซ่ึงสอดคลองกับ



เจตนารมณของรัฐธรรมนูญแลว ยังไมกําหนดเง่ือนเวลาในการตรากฎหมายใหมหรือแกไขเพ่ิมเติม
กฎหมายท่ีมีอยูเดิมนั้นดวย ผลที่เกิดขึ้นก็คือ รัฐธรรมนูญแมจะรางอยางดีเลิศอยางไร เม่ือยังคงบังคับ
ใชในโครงสรางกฎหมายเกาและในโครงสรางวัฒนธรรมการเมืองเดิมก็มิอาจกอใหเกิดการ
เปล่ียนแปลงตามเจตนารมณได ตัวอยางท่ีเห็นไดชัดเจนก็คือ รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 กําหนดใหมี
สิทธิชุมชน (มาตรา 46) แตรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 บังคับใชจนเกือบครบทศวรรษ ก็ยังไมมีการตรา
กฎหมายวาดวยสิทธิชุมชน (รังสรรค ธนะพรพันธุ 2546 ข: 355 – 358) รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 
กําหนดใหประชาชนมีเสรีภาพในขอมูลขาวสารสาธารณะ (มาตรา 58 และ 59) แตไมมีการแกไข 
พ.ร.บ. ขาวสารขอมูลของราชการ พ.ศ. 2540 ซ่ึงบังคับใชกอนรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 และมิไดเปนไป
ตามเจตนารมณรัฐธรรมนูญ (รังสรรค ธนะพรพันธุ 2546 ก: 186 – 190) 
 
   แนวความคิดวาดวยสันติประชาธรรมมีรากฐานมาจากวัฒนธรรมประชาธิปไตย 
จารีตการเขียนรัฐธรรมนูญ ซ่ึงมีพ้ืนฐานมาจากวัฒนธรรมอํานาจนิยม ยากที่จะผลิตรัฐธรรมนูญอัน
นําพาสังคมไทยไปสูอุตมรัฐแหงสันติประชาธรรมได ถาหากเปาหมายของการปฏิรูปการเมืองอยูที่การ
สถาปนาหลักการสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย และหลักการธรรมาภิบาล32 การผลักดัน
กระบวนการปฏิรูปการเมืองจักตองเร่ิมตนที่การปฏิรูปจารีตการเขียนรัฐธรรมนูญ หากจารีตการเขียน
รัฐธรรมนูญมิอาจสลัดออกจากแอกวัฒนธรรมอํานาจนิยม การปฏิรูปการเมืองยอมยากที่จะเกิดขึ้นได 
การปฏิรูปจารีตการเขียนรัฐธรรมนูญจะเปนไปไดก็ตอเม่ือวัฒนธรรมประชาธิปไตยเปนวัฒนธรรม
การเมืองหลักของสังคมไทย การตอสูระหวางวัฒนธรรมประชาธิปไตยกับวัฒนธรรมอํานาจนิยมนั้นกิน
เวลา และมิใชเร่ืองงายที่วัฒนธรรมประชาธิปไตยจะเอาชนะวัฒนธรรมอํานาจนิยมได 
 
 
 
บทสรุป 
ทานผูมีเกียรติที่เคารพ 
 

                                                            
32 เหตุใดธรรมาภิบาล โดยเฉพาะอยางยิ่งความรับผิดทางการเมือง (Political Accountability) จึงสมควรเปนเปาหมายของ
การปฏิรูปการเมือง โปรดอาน Humphries and Bates (2005) และ Bates (Forthcoming) 
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