
จารีตรัฐธรรมนูญไทยกับสันติประชาธรรม* 

 
                    คําวา “จารีตรัฐธรรมนูญ” แปลจากภาษาอังกฤษวา Constitutional Convention         
คําวา  Constitutional Convention มีความหมายแตกตางกันระหวางรัฐธรรมนูญแหงสหรัฐอเมริกากับ
รัฐธรรมนูญอังกฤษ 
 
  Constitutional Convention ภายใตรัฐธรรมนูญแหงสหรัฐอเมริกา (ค.ศ. 1787) 
หมายถึง การประชุมเพ่ือแกไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ ที่ประชุมดังกลาวน้ี อาจเรียกวา “สภารัฐธรรมนูญ” 
หรือ “องคกรรัฐธรรมนูญ”1 ในขณะที่ Constitutional Convention ภายใตรัฐธรรมนูญอังกฤษ หมายถึง 
ขนบธรรมเนียมประเพณีทางรัฐธรรมนูญ ซ่ึงมิไดเขียนเปนลายลักษณอักษร (Maddex 1996: 63 – 64 
and 70) คําวา “จารีตรัฐธรรมนูญ” ในท่ีนี้ใชตาม Constitutional Convention ตามความหมายของ
รัฐธรรมนูญอังกฤษ 
 
  จารีตรัฐธรรมนูญ หรือขนบธรรมเนียมประเพณีรัฐธรรมนูญเปนชุดของกฎกติกา
รัฐธรรมนูญ ซ่ึงมิไดเขียนเปนลายลักษณอักษรและไมมีผลบังคับตามกฎหมาย แตเปนกฎกติกาที่
กํากับพฤติกรรมของผูคนในสังคม ในอังกฤษ เรียกกฎกติกาเหลานี้วา Rules of Constitutional 
Morality เนื่องเพราะถือเปนกฎกติกาที่มีผลบังคับทางใจ การไมปฏิบัติตาม ‘จารีตรัฐธรรมนูญ’ ถือเปน
การละเมิดรัฐธรรมนูญ แตมิตองรับโทษตามกฎหมาย จารีตรัฐธรรมนูญที่สําคัญในสหราชอาณาจักร 
ไดแก จารีตรัฐธรรมนูญที่กําหนดอํานาจของสถาบันพระมหากษัตริย และที่กําหนดความสัมพันธ
ระหวางฝายนิติบัญญัติกับฝายบริหาร นักศึกษากฎหมายรัฐธรรมนูญอังกฤษจะศึกษาเฉพาะแตตัว
กฎหมายรัฐธรรมนูญ (Constitutional Law) เพียงอยางเดียวไมเปนการเพียงพอ หากตองศึกษาจารีต

                                                            
1   บทบัญญัติวาดวยการแกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญแหงสหรัฐอเมริกาปรากฏใน Article V  ซ่ึงมีบทบัญญัติในสาระสําคัญวา การ
แกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญจะกระทําไดก็ตอเมื่อไดคะแนนเห็นชอบจากสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภาอยางนอยสองใน
สาม และตองไดรับความยินยอมจากมลรัฐตางๆอยางนอยสามในส่ีของจํานวนมลรัฐท้ังหมด ในชวงเวลากวา 200 ปที่ผานมา มี
การแกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญแหงสหรัฐอเมริกาสําเร็จเพียง 26 ครั้ง (Barendt 1998: 8 – 9 ) นักกฎหมายรัฐธรรมนูญถือวา 
รัฐธรรมนูญแหงสหรัฐอเมริกาเปน Rigid Constitution เน่ืองเพราะการแกไขเพิ่มเติมทําไดยาก โปรดดู Levinson (1995) 
ในขณะท่ีรัฐธรรมนูญอังกฤษเปน Flexible  Constitution  เพราะการแกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญทําไดงาย เพียงดวยการออก
กฎหมายผานรัฐสภาตามกระบวนการนิติบัญญัติตามปกติ 



รัฐธรรมนูญดวย ตัวอยางของจารีตรัฐธรรมนูญอังกฤษก็คือ การแตงต้ังหัวหนาพรรคการเมืองที่มีเสียง
ขางมากในสภาผูแทนราษฎรเปนนายกรัฐธรรมนูญ โดยท่ีไมมีบทบัญญัติที่ชัดเจนในรัฐธรรมนูญหรือ
กฎหมายใดๆวาดวยการแตงต้ังนายกรัฐมนตรี 
 
  สังคมการเมืองไทยมีจารีตรัฐธรรมนูญดวย และยอมรับการดํารงอยูของจารีต
รัฐธรรมนูญดวย รัฐธรรมนูญเผด็จการ/คณาธิปไตยเกือบทุกฉบับมีบทบัญญัติวา “ในเมื่อไมมี
บทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญนี้บังคับแกกรณีใด ใหวินิจฉัยกรณีนั้นตามประเพณีการปกครองประเทศ
ไทยในระบอบประชาธิปไตย” 2 
 
                          ปาฐกถานี้มิไดตองการนําเสนอบทวิเคราะหวาดวยจารีตรัฐธรรมนูญโดยทั่วไป  แต
จะจํากัดการวิเคราะหเฉพาะจารีตการเขียนรัฐธรรมนูญ  การเขียนรัฐธรรมนูญ  ไมวาจะเปนการราง
รัฐธรรมนูญใหม หรือการแกไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญฉบับเดิม มีกฎกติกาและกระบวนการกําหนดไวใน
รัฐธรรมนูญในหมวดวาดวยการรางหรือแกไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ  กฎกติกาและกระบวนการดังกลาว
นี้มีลายลักษณอักษร และมีผลตามกฎหมาย  แมจะมีความสําคัญ  แตอาจมีความสําคัญไมเทากับกฎ
กติกาหรือธรรมเนียมปฏิบัติอีกชุดหนึ่ง ซ่ึงไมมีลายลักษณและไมมีผลทางกฎหมาย  กฎกติกาชุดหลังนี้
เรียกวา จารีตการเขียนรัฐธรรมนูญ  ดวยเหตุที่ไมมีลายลักษณอักษร  จึงไมมีใครอานออก  ไมสามารถ
จับตองได  แตมีความสําคัญยิ่งยวดในการกําหนดชะตากรรมของสังคมการเมืองไทย  จารีตการเขียน
รัฐธรรมนูญเปน “มือที่มองไมเห็น” ที่นักศึกษาสังคมไทยตองใชแวนสองใหเห็น  แมจารีตการเขียน
รัฐธรรมนูญมิใช “หัตถพระผูเปนเจา” ของ Maradonna  แตมีความสําคัญในระนาบเดียวกับ Invisible 
Hand ของ Adam Smith  ในขณะที่ Invisible Hand ของ Adam Smith ทําหนาท่ีกํากับตลาดผลผลิต
และตลาดปจจัยการผลิต  จารีตการเขียนรัฐธรรมนูญเปน “มือที่มองไมเห็น” ทําหนาที่กํากับการเขียน
รัฐธรรมนูญ  บทวิเคราะหนี้ไดประโยชนและไดรับอิทธิพลอยางมากจากบทวิเคราะหรัฐธรรมนูญฉบับ
วัฒนธรรมการเมืองไทยของศาสตราจารยนิธิ เอียวศรีวงศ แหงมหาวิทยาลัยเที่ยงคืน องคปาฐกปวย 
อ๊ึงภากรณคนที่ ๔ 
 
                 ปาฐกถานี้ตองการนําเสนอบทวิเคราะห ๒ ประเด็นหลัก คือ 

                                                            

 



                 บทวิเคราะหที่หนึ่ง จารีตการเขียนรัฐธรรมนูญมีความสําคัญในการกํากับการเขียน
รัฐธรรมนูญ  ไมนอยไปกวากฎกติกาและกระบวนการท่ีกําหนดในรัฐธรรมนูญ 
                  บทวิเคราะหที่สอง  จารีตการเขียนรัฐธรรมนูญที่ดํารงอยูในปจจุบันไมเกื้อกู,กระบวนการ
ปฏิรูปการเมือง 
 

สังคมการเมืองไทยหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครอง ๒๔๗๕ 

                ประวัติศาสตรการเมืองไทยหลังการเปล่ียนแปลงการปกครองเดือนมิถุนายน ๒๔๗๕ 
เปนประวัติศาสตรการตอสูระหวากลุมพลัง ๓ กลุม   อันประกอบดวยกลุมพลังอํามาตยาธิปไตย 
(นักการเมืองขาราชการ)  กลุมพลังยียาธิปไตย (นักการเมืองอาชีพ)  และกลุมพลังประชาธิปไตย 

                     การตอสูระหวางกลุมพลังทางการเมืองทั้งสามดังกลาวนี้ ดานหน่ึงเปนการตอสูแยงฃิง
ผลประโยชน  อีกดานหน่ึงเปนการตอสูเชิงอุดมการณ  กลาวใหถึงที่สุดก็เปนการตอสูดานวฒันธรรม
การเมือง  ผลของการตอสูกอใหเกิดวัฏจักรการเมืองและวัฏจักรรัฐธรรมนูญ  วัฏจักรเหลานี้กอเกิดและ
เปล่ียนแปลงจารีตการเฃียนรัฐธรรมนูญ 

 
 

จารีตการเขียนรัฐธรรมนูญไทย 
            
                       
  จารีตการเขียนรัฐธรรมนูญไทยที่จะศึกษาในที่น้ี ประกอบดวยจารีตสําคัญ 8 จารีต
ดวยกัน ไดแก 

(1) การใหเอกสิทธิ์การเขียนรัฐธรรมนูญแกชนช้ันปกครอง 
(2) การเขียนรัฐธรรมนูญเพ่ือสงวนและแบงปนอํานาจในหมูชนชั้นปกครอง 
(3) การเขียนรัฐธรรมนูญเพ่ือกาวกายอํานาจและลดทอนการถวงดุลอํานาจ 
(4) การเขียนรัฐธรรมนูญเพ่ือลิดรอนอํานาจฝายนิติบัญญัติ 
(5) การเขียนรัฐธรรมนูญเพ่ือธํารงธรรมนูญการคลังและธรรมนูญการเงิน (Fiscal 

and Monetary Constitution) 



(6) การเขียนรัฐธรรมนูญเพ่ือธํารงหมวดแนวนโยบายพ้ืนฐานแหงรัฐ 
(7) การยึดกุมกฎคะแนนเสียงขางนอย (Minority Voting Rule) 
(8) การใชบริการเนติบริการ 

 
1. การใหเอกสิทธ์ิการเขียนรัฐธรรมนูญแกชนชั้นปกครอง 
 
  จารีตการเขียนรัฐธรรมนูญไทยแตด้ังเดิมยึดถือหลักการวา การรางรัฐธรรมนูญและ
การแกไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญเปนสิทธิของชนชั้นปกครอง ราษฎรหาไดมีสิทธิดังกลาวไม นับต้ังแตการ
เปล่ียนแปลงการปกครองป 2475 เปนตนมา การรางและแกไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญอยูในปริมณฑล
แหงอํานาจของชนช้ันปกครอง ไมมีพ้ืนที่เหลือใหประชาชนคนสามัญ หากมีความขัดแยงเกี่ยวกับแกน
แกนของรัฐธรรมนูญ ความขัดแยงจํากัดอยูในหมูชนช้ันปกครอง แมในยามที่กลุมพลังประชาธิปไตย
และขบวนการสิทธิและเสรีภาพของประชาชนกลาแข็งในระหวางป 2516 – 2519 ก็ดี และภายหลังการ
เปล่ียนแปลงทางการเมืองเดือนพฤษภาคม 2535 ก็ดี ประชาชนยังไมมีสิทธิในการเขียนรัฐธรรมนูญ
อยางเต็มรูปแบบ 
 
  การรับฟงความเห็นของประชาชนประกอบการรางรัฐธรรมนูญปรากฏครั้งแรกในการ
รางรัฐธรรมนูญฉบับป 2492 สภารางรัฐธรรมนูญแตงต้ังคณะกรรมาธิการรับฟงความเห็นของ
ประชาชน  
 
  การรับฟงความเห็นเชิงรุกปรากฏครั้งแรกในการรางรัฐธรรมนูญฉบับป 25173 ในการ
รางรัฐธรรมนูญฉบับป 2521 และฉบับป 2534 ไมปรากฏวามีกลไกการรับฟงความเห็นจากประชาชน 
อยางไรก็ตาม การรับฟงความเห็นประชาชนเกี่ยวกับรัฐธรรมนูญท่ีรางกลับมาปรากฏอีกในรัฐธรรมนูญ
ฉบับป 2534/2539 (สําหรับการรางรัฐธรรมนูญฉบับป 2540) และรัฐธรรมนูญฉบับป 2549 (สําหรับ
การรางรัฐธรรมนูญฉบับป 2550 ?) แตการออกความเห็น (Voice) แตกตางจากการมีสิทธิในการเขียน
รัฐธรรมนูญ เพราะแมผูรางรัฐธรรมนูญอาจไดยินความเห็นที่แสดงโดยประชาชน แตอาจไมฟงและไม
ยอมรับความเห็นของประชาชนได 

                                                            
3 ความเห็นของประชาชนเก่ียวกับการรางรัฐธรรมนูญฉบับป 2517 รวบรวมตีพิมพใน ชัยอนันต สมุทวณิช (2528) 



 
  ขั้นตอไปของการรับฟงความเห็นของประชาชน ก็คือ การยอมใหประชาชนมีสวนรวม
ในการเขียนรัฐธรรมนูญ รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 นับเปนรัฐธรรมนูญฉบับแรกที่สรางมายาภาพวา 
ประชาชนมีสวนรวมในการเขียนรัฐธรรมนูญ ทั้งนี้ดวยการใหจัดต้ังสภารางรัฐธรรมนูญ ซ่ึงสมาชิกมา
จาก ‘การเลือกต้ัง’ ในหมูผูสมัครดวยกันเอง การคัดสรรสมาชิกสภารางรัฐธรรมนูญในขั้นสุดทายก็ดี 
และการใหความเห็นชอบรางรัฐธรรมนูญในขั้นสุดทายก็ดี อยูในอํานาจสิทธิขาดของชนชั้นปกครอง 
ประชาชนหามีอํานาจไม (รังสรรค ธนะพรพันธุ 2546ก: บทที่สอง) การสรางมายาภาพเชนน้ียังปรากฏ
ตอมาในรัฐธรรมนูญฉบับป 2549 (รังสรรค ธนะพรพันธุ 2550)  

 

                               จารีตการเขียนรัฐธรรมนูญ ซึ่งแตเดิมอยูในอํานาจผูกขาดของชนช้ัน
ปกครอง พัฒนามาสูการยอมรับฟงความเห็นประชาชน แตยังไมพัฒนาไปสูการยอมรับสิทธิของ
ประชาชนในการเขียนรัฐธรรมนูญ แมแตรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 ซ่ึงกลาวอางกันวา เปนรัฐธรรมนูญ 
‘ฉบับประชาชน’ ยังคงธํารงอํานาจของชนช้ันปกครองในการแกไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ (รธน. 2540 
หมวด 12 มาตรา 313) หาไดสถาปนาหลักการที่วา การเขียนทั้งการรางและแกไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ
เปนสิทธิของประชาชน4  
 

                                                            
4  ภายใตรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 เม่ือรัฐธรรมนูญฉบับนี้บังคับใชมาครบ 5 ป ใหหนวยงานตอไปนี้มีอํานาจทํารายงานเสนอ
ความเห็นตอรัฐสภาและคณะรัฐมนตรีเกี่ยวกับการแกไขรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายอื่นได (มาตรา 336) 

(1) คณะกรรมการการเลือกต้ัง 
(2) คณะตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ 
(3) คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ 

ภายใตรัฐธรรมนูญฉบับเดียวกันนี้ ผูที่มีสิทธิเสนอญัตติขอแกไขเพิ่มเติมรัฐธรรม ไดแก [มาตรา 313 (1)] 
(1) คณะรัฐมนตรี 
(2) สมาชิกสภาผูแทนราษฎร จํานวนไมนอยกวา 20% ของจํานวนสมาชิกเทาที่มีอยูของสภาผูแทนราษฎร 
(3) สมาชิกสภาผูแทนราษฎรรวมกับสมาชิกวุฒิสภาจํานวนไมนอยกวา 20% ของจํานวนสมาชิกเทาที่มีอยูของท้ังสอง

สภา 
ดังนั้น แมแตรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 ซ่ึงกลาวอางกันวาเปนรัฐธรรมนูญ ‘ฉบับประชาชน’ ยังมิไดใหสิทธิประชาชนแสดง
ความเห็นเก่ียวกับความบกพรองของรัฐธรรมนูญเมื่อรัฐธรรมนูญบังคับใชครบ 5 ป และมิไดใหสิทธิประชาชนในการยื่นญัตติขอ
แกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ 



2. การเขียนรัฐธรรมนูญเพื่อสงวนและแบงปนอํานาจในหมูชนชั้นปกครอง 
  ดังไดกลาวแลววา (ดูหัวขอ 2) วัฏจักรรัฐธรรมนูญไทยเกิดขึ้นควบคูกับวัฏจักร
การเมืองจนเกือบเปนวัฏจักรเดียวกัน การเขียนรัฐธรรมนูญใหมก็เพ่ือใหคณะผูกอการรัฐประหาร ซ่ึง
โดยพ้ืนฐานเปนผูนําฝายทหาร สามารถขึ้นสูอํานาจไดโดยงาย ทั้งนี้เพ่ือเอ้ืออํานวยกระบวนการดูดซับ
สวนเกินทางเศรษฐกิจจากการยึดอํานาจรัฐ ดังนั้น กฎกติกาในรัฐธรรมนูญท่ีเปนชนวนแหงความ
ขัดแยงจึงเปนกฎกติกาวาดวยการจัดสรรอํานาจและผลประโยชนในหมูชนช้ันปกครอง กฎกติกา
ดังกลาวนี้ ไดแก 

(1) รัฐมนตรีตองไมดํารงตําแหนงขาราชการประจําในขณะเดียวกัน 
(2) นายกรัฐมนตรีตองมาจากการเลือกต้ัง 
(3) รัฐมนตรีตองเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎร 
(4) ประธานสภาผูแทนราษฎรตองเปนประธานรัฐสภา 
 
สังคมการเมืองไทยใชเวลากวาคร่ึงศตวรรษในการตอสูประเด็นทั้งส่ีน้ี  โดยที่กฎกติกา

เหลานี้มิไดมีผลในการเสริมสงระบอบการเมืองการปกครองใหเกื้อประโยชนตอประชาชนคนเดินถนน 
หรือใหรัฐบาลผลติบริการความสุขที่มีคุณภาพแกชนชาวไทย  กฎกติกา “รัฐมนตรีตองไมดํารงตําแหนง
ขาราชการประจําในขณะเดียวกัน” และกฎกติกา “นายกรัฐมนตรีตองมาจากการเลือกต้ัง” อาจกลาว
ไดวาเปนผลจากการตอสูระหวางกลุมพลังอํามาตยาธิปไตยกับกลุมพลังประชาธิปไตย  กฎกติกาแรกดู
เหมือนจะลงตัวแลว  แตกฎกติกาที่สองยังอาจไมลงตัว ภายหลังการรัฐประหารเดือนกันยายน ๒๕๔๙ 
มีความพยายามในการสื่อขาวสารวา นายกฯที่มาจากการเลือกต้ังไมดี หรือนายกฯไมจําเปนตองมา
จากการเลือกต้ัง 

กฎกติกา “รัฐมนตรีตองเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎร” ลงตัวแลววา ไมอยูในจารีต
การเขียนรัฐธรรมนูญไทย  ในขณะท่ีกฎกติกา “ประธานสภาผูแทนราษฎรตองเปนประธานรัฐสภา” ไม
นาจะลงตัว  กระแสการกดดันหลังเหตุการณพฤษภาคม ๒๕๓๕ ทําให สสร ๒๕๔๐ รับกฎกติกาขอนี้
ในรัฐธรรมนูญ ๒๕๔๐  ท้ังๆที่สมาชิกวุฒิสภามาจากการเลือกต้ังเหมือนกับสมาชิกสภาผูแทนราษฎร  
นานาอารยประเทศที่ระบอบประชาธิปไตยฝงรากลึกยาวนานลวนกําหนดใหประธานวุฒิสภาเปน
ประธานรัฐสภา  เหตุไฉนในสังคมการเมืองไทยประธานสภาลางจึงเปนประธานรัฐสภา ซ่ึงมีตําแหนง
สูงกวาประธานสภาสูง ท้ังๆที่ตางผานการเลือกต้ังโดยตรงจากประชาชนเหมือนกัน 

 
3. การเขียนรัฐธรรมนูญเพื่อกาวกายอํานาจและลดทอนการถวงดุลอํานาจ 



 
  จารีตการเขียนรัฐธรรมนูญไทยมักสรางภาพวาใหความสําคัญประเด็นการแยก
อํานาจอธิปไตย (Separation of Powers) และการตรวจสอบและถวงดุลอํานาจ (Check and 
Balance) แตเมื่อตรวจสอบผลผลิตรัฐธรรมนูญนับต้ังแตการเปล่ียนแปลงการปกครองป 2475 เปนตน
มา การณกลับปรากฏวา การแยกอํานาจอธิปไตยมิไดเปนไปอยางเขมงวดและเครงครัด กลไกการ
ตรวจสอบและถวงดุลอํานาจหยอนยาน การแยกอํานาจอธิปไตยเปนเพียงวาทกรรมที่ใชในการแยงชิง
อํานาจและผลประโยชนในหมูชนช้ันปกครอง 
 

ระบอบการเมืองการปกครองของไทยมิไดมีการแยกอํานาจอธิปไตยแตละฝายออก
จากกันโดยเด็ดขาด ไมเกี่ยวพันกัน และเปนอิสระจากกัน หรือที่เรียกวา Pure Separation of Powers 
หากแตใชระบบการแยกอํานาจอธิปไตยที่เรียกวา Partial Separations of Powers กลาวคือ อํานาจ
อธิปไตยแตละฝายมิไดแยกขาดออกจากกัน  โดยที่แตละฝายอาจกาวลวงไปใชอํานาจของฝายอ่ืน  
เพียงแตมีระบบการตรวจสอบและถวงดุลอํานาจซ่ึงกันและกัน เพ่ือมิใหอํานาจกระจุกตัว 

 
การวิเคราะหระบบการแยกอํานาจอธิปไตยของไทยในที่นี้ จะแยกเปน 3 ประเด็น คือ 
(1) การแยกหนาที่ของอํานาจอธิปไตย (Separation of Functions) 
(2) การแยกตัวบุคคลผูใชอํานาจอธิปไตย (Physical Separation of Persons) 
(3) การตรวจสอบและถวงดุลอํานาจอธิปไตย (Check and Balance) 

 
 
    3.31 การแยกหนาที่ของอํานาจอธิปไตย (Separation of Functions) 
                    หนาที่ของอํานาจแตละฝายมิไดแยกออกจากกันโดยเด็ดขาด  จารีตการเขียน
รัฐธรรมนูญไทยมีแนวโนมที่จะใหแตละฝายกาวกายการใชอํานาจของฝายอื่น  โดยเฉพาะอยางยิ่งการ
ใหฝายบริหารกาวลวงไปใชอํานาจนิติบัญญัติ  ฝายบริหารมีอํานาจในการตราพระราชกฤษฎีกาและ
พระราชกําหนด  ฝายบริหารมีอํานาจในการเสนอรางพระราชบัญญัติ และเกือบมีอํานาจผูกขาดใน
การเสนอกฎหมายเก่ียวดวยการเงิน  ฝายบริหารสามารถแทรกแซงกระบวนการนิติบัญญัติในขั้นตอน
กรรมาธิการ เนื่องจากมีจารีตในการแตงต้ังคณะกรรมาธิการวิสามัญ ซ่ึงสมาชิกในสัดสวนสําคัญฝาย
บริหารเปนผูเสนอช่ือแตงต้ัง  นอกจากนี้ จารีตการรางกฎหมายที่กําหนดแตกรอบกวางๆโดยไมมี
รายละเอียด เปดชองใหฝายบริหารกาวลวงไปใชอํานาจนิติบัญญัติดวยการตรากฎหมายระดับอนุ



บัญญัติ  จารีตการรางกฎหมายดังกลาวนี้มีผลเทากับการยกอํานาจนิติบัญญัติในสวนสําคัญใหฝาย
บริหาร 
                         ฝายนิติบัญญัติกาวลวงไปใชอํานาจบริหารดวย  ดังเชนการใชงบ สส  และการผันงบ
พยุงราคาสินคาเกษตรสูฐานท่ีม่ันทางการเมืองของตนเอง  แมรัฐธรรมนูญฉบับป ๒๕๔๐ จะกําหนด
ขอหาม สส สว และกรรมาธิการไดประโยชนจากการใชงบประมาณ ไมโดยตรงหรือโดยออม (มาตรา 
๑๘๐ วรรคหก)  แตการผันงบประมาณของนักเลือกต้ังไมเคยหยุดชะงักแมแตปงบประมาณเดียว 
                    อํานาจตุลาการแมจะมีความเปนอิสระระดับหนึ่ง แตมิอาจปลอดจากอํานาจบริหารและ
อํานาจนิติบัญญัติ  เพราะการจัดต้ังศาลใหมตองตราเปนพระราชบัญญัติ ซ่ึงฝายบริหารเปนผูเสนอ 
และฝายนิติบัญญัติเปนผูพิจารณา  นอกจากนี้ ภายใตรัฐธรรมนูญฉบับป ๒๕๔๐ วุฒิสภามีอํานาจ
แตงต้ังตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ และมีอํานาจใหความเห็นชอบการแตงต้ังตุลาการศาลปกครอง
ประเภทผูทรงคุณวุฒิและประธานศาลปกครองสูงสุด  ในระหวางป ๒๕๔๔ ถึง ๒๕๔๙ ฝายบริหารเขา
ไปยึดพ้ืนที่ในวุฒิสภา และเขาไปมีอิทธิพลในกระบวนการแตงต้ังตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ 
 
 

3.2 การแยกตัวบุคคลผูใชอํานาจอธิปไตย 
(Physical Separation of Persons) 

  จารีตการเขียนรัฐธรรมนูญไทยแตด้ังเดิมมิไดมีเข็มมุงในการแยกตัวบุคคลผูใชอํานาจ
อธิปไตย หากรัฐธรรมนูญยึดหลักการแยกอํานาจอธิปไตยอยางเขมงวดก็ตองแยกตัวบุคคลผูใชอํานาจ
อธิปไตยขาดจากกันดวย ประเด็นท่ีพึงพิจารณา ก็คือ 

(1) การหามผูพิพากษาและตุลาการเปนขาราชการการเมืองหรือดํารง
ตําแหนงการเมือง 

(2) การหามสมาชิกสภาผูแทนราษฎรดํารงตําแหนงรัฐมนตรีและ
นายกรัฐมนตรี 
 

จารีตการเขียนรัฐธรรมนูญไทยแตด้ังเดิมมิไดกําหนดขอหามผูพิพากษาและ
ตุลาการเปนขาราชการการเมือง รัฐธรรมนูญฉบับป 2521 นับเปนรัฐธรรมนูญฉบับแรกที่กําหนดขอ
หามนี้ และนับต้ังแตนั้นเปนตนมา จารีตการเขียนรัฐธรรมนูญเปล่ียนแปลงไปในทางท่ียอมรับหลักการ
การแยกผูใชอํานาจตุลาการออกจากผูใชอํานาจบริหาร อน่ึงมีขอนาสังเกตวา รัฐธรรมนูญเผด็จการ/
คณาธิปไตยทุกฉบับไมยอมรับหลักการนี้ รวมทั้งธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักรฉบับป 2534 



และรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับช่ัวคราว) พ.ศ. 2549  แสดงใหเห็นวา คณะผูกอการ
รัฐประหารตองการเปดชองใหผูพิพากษาและตุลาการสามารถดํารงตําแหนงการเมืองได 
                                      

 
 
รัฐธรรมนูญที่ยึดหลักการการแยกผูใชอํานาจนิติบัญญัติออกจากผูใชอํานาจ

บริหารมีอยู 2 ฉบับ ไดแก รัฐธรรมนูญฉบับป 2511 (รัฐธรรมนูญกึ่งเผด็จการกึ่งประชาธิปไตย) และ
รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 (รัฐธรรมนูญประชาธิปไตย) ขอหามสมาชิกสภาผูแทนราษฎรดํารงตําแหนง
นายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีมักจะอางเหตุผลวาดวยการแยกอํานาจบริหารออกจากอํานาจนิติบัญญัติ 
(Separation of Powers)  

คําปรารภของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ . 2511 แถลง
เจตนารมณตอนหน่ึงวา 

“...เมื่อรัฐสภามีอํานาจในทางนิติบัญญัติ และควบคุมการบริหารราชการ
แผนดินดังกลาวมาแลว สภารางรัฐธรรมนูญพิจารณาเห็นวา เพ่ือดุลแหงอํานาจอันจะยังระบอบ
รัฐธรรมนูญใหต้ังอยูในเสถียรภาพ สมควรที่อํานาจนิติบัญญัติและอํานาจบริหารจะแยกจากกันให
มากย่ิงขึ้น ซ่ึงไดลงมติในหลักสาระสําคัญวา นายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีอ่ืนซ่ึงเปนฝายบริหารจะเปน
สมาชิกแหงรัฐสภาในขณะเดียวกันมิได...” 

แมวาคําปรารภของรัฐธรรมนูญฉบับป 2511 จะแถลงเจตนารมณราวกับวา 
การแยกผูใชอํานาจนิติบัญญัติออกจากผูใชอํานาจบริหารเปนไปตามหลักการแยกอํานาจอธิปไตย แต
เจตนารมณที่แทจริงอยูที่การสงวนอํานาจบริหารอยูกับกลุมพลังอํามาตยาธิปไตยและกีดกันมิให
นักการเมืองที่มาจากการเลือกต้ังมีโอกาสใชอํานาจนี้ กลุมพลังอํามาตยาธิปไตยเติบใหญ และเรือง
อํานาจยิ่งในระบอบเผด็จการสฤษด์ิและถนอม – ประภาส (2500 – 2511) กลุมนี้ตองการยืดอายุการ
เสพสุขจากการทรงอํานาจอิทธิพลการเมืองตอไป แตการปดกั้นนักการเมืองที่มาจากการเลือกต้ังมิใหมี
อํานาจบริหาร มีผลสะทอนยอนกลับมาสูกลุมพลังอํามาตยาธิปไตย เพราะเหลา ส.ส. ในสังกัดพรรค
สหประชาธิปไตยซ่ึงเปนพรรครัฐบาลพากันส่ันคลอนรัฐบาลในสภาผูแทนราษฎร ดวยการเตะถวงการ
ผานกฎหมายที่รัฐบาลนําเสนอ โดยเฉพาะอยางยิ่งกฎหมายประมาณรายจายประจําป จนกอใหเกิด
ปญหาเสถียรภาพของรัฐบาล ซ่ึงจบลงดวยการรัฐประหารเดือนพฤศจิกายน 2514 

 



รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 แมจะออกแบบใหมีการแยกผูใชอํานาจการบริหาร
ออกจากผูใชอํานาจนิติบัญญัติ แตมีเจตนารมณแตกตางจากรัฐธรรมนูญฉบับป 2511 เพราะยังคงเปด
ชองใหสมาชิกสภาผูแทนราษฎรดํารงตําแหนงรัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรี เพียงแตตองลงออกจาก
สมาชิกภาพสภาผูแทนราษฎร (รธน. 2540 มาตรา 204) แรงตอตานของกลุมพลังยียาธิปไตยที่มีตอ
รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 มีนอยกวาที่มีตอรัฐธรรมนูญฉบับป 2511 

บทบัญญัติวาดวยการหามสมาชิกสภาผูแทนราษฎรดํารงตําแหนงรัฐมนตรี
และนายกรัฐมนตรีดังที่ปรากฏในรัฐธรรมนูญฉบับป 2511 และฉบับป 2540 สรางภาพเสมือนหนึ่งวา 
รัฐธรรมนูญทั้งสองฉบับตองการแยกผูใชอํานาจนิติบัญญัติกับผูใชอํานาจบริหารออกจากกัน แตการ
แยกผูใชอํานาจอธิปไตยดังกลาวนี้มิไดเปนไปจนถึงที่สุด เพราะสมาชิกสภาผูแทนราษฎรยังคงดํารง
ตําแหนงอ่ืนที่มิใชรัฐมนตรีและนายกรัฐมนตรีในฝายบริหารได5 

 
 

 
 

 
 

 
3.3 การตรวจสอบและถวงดุลอํานาจอธิปไตย (Check and Balance) 

   
                      3.31 อํานาจนิติบัญญัติกับอํานาจบริหาร 
ฝายนิติบัญญัติมีกลไกในการควบคุม กํากับ และตรวจสอบฝายบริหาร ดังนี้ 
(1) การกําหนดใหฝายบริหารรับผิดชอบตอฝายนิติบัญญัติ 

                                                            
5 ทั้งรัฐธรรมนูญฉบับป 2511 และฉบับป 2540 มิไดหามสมาชิกสภาผูแทนราษฎรเปนขาราชการการเมือง ในกรณีรัฐธรรมนูญฉบับ
ป 2511 ไมปรากฏขอหามในฐานะโทษสมบัติตามมาตรา 89 และการเปนขาราชการเมืองมิไดเปนเหตุใหสมาชิกภาพสภา
ผูแทนราษฎรสิ้นสุดลงตามมาตรา 95 ในกรณีรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 มีบทบัญญัติท่ีชัดเจนวา สมาชิกสภาผูแทนราษฎรดํารง
ตําแหนงขาราชการการเมืองได ดังปรากฏในมาตรา 109 (8) ปรากฏการณท่ีสมาชิกสภาผูแทนราษฎรพรรคไทยรักไทยแยงชิง
ตําแหนงในฝายบริหารรัฐบาล พ.ต.ท. ทักษิณ ชินวัตร (2544 – 2549) มีรายงานขาวในหนาหนังสือพิมพอยางตอเนื่อง 



(2) การกําหนดใหฝายนิติบัญญัติมีอํานาจควบคุมการบริหารราชการ
แผนดิน 

(3) การกําหนดใหฝายนิติบัญญัติมีอํานาจลงมติไมไววางใจนโยบายที่
รัฐบาลแถลง 

(4) การกําหนดใหฝายนิติบัญญัติมีอํานาจลงมติไมไววางใจรัฐมนตรีรายตัว
หรือทั้งคณะ 

(5) การใหฝายนิติบัญญัติมีสิทธิในการตั้งกระทูถามรัฐมนตรี 
(6) การใหฝายนิติบัญญัติมีสิทธิขอเปดอภิปรายทั่วไปเพ่ือใหคณะรัฐมนตรี

แถลงขอเท็จจริง 
(7) การใหฝายนิติบัญญัติมีอํานาจใหความเห็นชอบพระราชกําหนด 
(8) การใหฝายนิติบัญญัติมีอํานาจใหสัตยาบันแกสัญญาและขอตกลง

ระหวางประเทศที่ฝายบริหารเปนผูทํา 
 
กลไกที่ฝายนิติบัญญัติใชในการถวงดุลอํานาจฝายบริหารคอนขางไรประสิทธิภาพ  ภายใตรัฐธรรมนูญ
ฉบับป ๒๕๔๐ ซ่ึงออกแบบเพ่ือใหไดรัฐบาลที่เขมแข็ง  การถวงดุลอํานาจฝายบริหารยิ่งยากลําบากขึ้น
ไปอีก 
 
 
 

3.32 อํานาจบริหารกับอํานาจนิติบัญญัติ 
ในดานหนึ่ง ฝายนิติบัญญัติมีอํานาจและสิทธิในการตรวจสอบและ

ถวงดุลอํานาจฝายบริหาร ในอีกดานหนึ่ง ฝายบริหารก็มีอํานาจและสิทธิในการตรวจสอบและถวงดุล
อํานาจฝายนิติบัญญัติเฉกเชนเดียวกัน เคร่ืองมือสําคัญในการนี้ ก็คือ การยุบสภา ในจํานวน
รัฐธรรมนูญ 17 ฉบับระหวางป 2475 – 2549 มีถึง 10 ฉบับที่กําหนดอํานาจการยุบสภา  

 
3.3.3.3 อํานาจตุลาการ 
อํานาจตุลาการคอนขางแยกตางหากจากอํานาจนิติบัญญัติและอํานาจ

บริหาร ความเกี่ยวของกับอํานาจอธิปไตยอีกสองแขนงมีคอนขางนอย รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 



นับเปนรัฐธรรมนูญฉบับแรกที่สรางกลไกที่อํานาจตุลาการเขาไปตรวจสอบและถวงดุลอํานาจนิติ
บัญญัติและอํานาจบริหาร ทั้งนี้ดวยการปฏิรูประบบศาล และดวยการจัดต้ังศาลขึ้นใหม อันไดแก 

(1) ศาลรัฐธรรมนูญ 
(2) ศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผูดํารงตําแหนงทางการเมือง 
(3) ศาลปกครอง 
 
ศาลรัฐธรรมนูญมีหนาที่สําคัญประการหนึ่งในการควบคุมกฎหมายมิให

ขัดรัฐธรรมนูญ นับเปนกลไกสําคัญที่ฝายตุลาการใชในการควบคุม กํากับ และตรวจสอบฝายนิติ
บัญญัติ 

 
 
 
                        

                       ศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผู ดํารงตําแหนงทาง
การเมือง มีหนาที่ดําเนินคดีผูดํารงตําแหนงทางการเมืองในคดีความรํ่ารวยอันผิดปกติ การกระทํา
ความผิดตอตําแหนงหนาที่หรือทุจริตตอหนาที่ราชการตามประมวลกฎหมายอาญา และการกําหนด
ความผิดตอตําแหนงหนาที่หรือทุจริตตอหนาที่ตามกฎหมายอื่น ผูที่อยูในขายการดําเนินคดีมีทั้ง
บุคคลในฝายนิติบัญญัติและฝายบริหาร 

 
ศาลปกครองมีอํานาจหนาที่ตรวจสอบและวินิจฉัยช้ีขาดวา การกระทํา

ทางปกครอง คําส่ังทางปกครอง หรือนิติกรรมทางปกครองของหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่รัฐ
เปนไปโดยชอบดวยกฎหมายหรือไม ศาลปกครองจึงเปนกลไปสําคัญท่ีฝายตุลาการใชเปนเคร่ืองมือ
ในการกํากับและตรวจสอบการใชอํานาจของฝายบริหาร 

 
4. การเขียนรัฐธรรมนูญเพื่อลิดรอนอํานาจฝายนิติบัญญัติ 
 
  รัฐสภาไทยมิไดมีอํานาจลนเหลือ หรือมี Parliamentary Sovereignty หรือ 
Parliamentary Supremacy ดังวิวาทะท่ีมีอยูในประเทศอังกฤษ  แมวารัฐสภาทําหนาที่ผลิต
คณะรัฐมนตรี แตฝายบริหารขี่คอฝายนิติบัญญัติมาโดยตลอดนับต้ังแตเกิดการเปล่ียนแปลงการ



ปกครองป 2475 เปนตนมา6 กลุมพลังอํามาตยาธิปไตยและตอมากลุมพลังยียาธิปไตยที่เวียนกัน
ขึ้นมายึดกุมอํานาจรัฐบริหารราชการแผนดินลวนไมยอมใหอํานาจนิติบัญญัติเหนือกวาหรือแมแตเทา
เทียมอํานาจบริหาร มีแตกลุมพลังประชาธิปไตยเทาน้ันที่ตองการใหฝายนิติบัญญัติมีฐานะเสมอดวย
ฝายบริหาร และสามารถทําหนาที่ตรวจสอบและถวงดุลอํานาจฝายบริหารอยางมีประสิทธิภาพได ยุค
สมัยที่กลุมพลังอํามาตยาธิปไตยและกลุมพลังยียาธิปไตยยึดกุมการบริหารราชการแผนดินยาวนาน
พอที่จะสรางจารีตการเขียนรัฐธรรมนูญเพ่ือลดทอนอํานาจฝายนิติบัญญัติ กระบวนการลดทอน
อํานาจนิติบัญญัติกระทําใน 2 ดาน ดานหนึ่ง ไดแก ความสัมพันธเชิงอํานาจระหวางฝายนิติบัญญัติ
กับฝายบริหาร อีกดานหน่ึง ไดแก ฐานะสัมพัทธของสภาผูแทนราษฎรเมื่อเทียบกับวุฒิสภา 
 
   4.1 ความสัมพันธเชิงอํานาจระหวางฝายนิติบัญญัติกับฝายบริหาร 

    ในดานความสัมพันธเชิงอํานาจระหวางฝายนิติบัญญัติกับฝายบริหารมีการ
เปล่ียนแปลงที่พึงสังเกตอยางนอย 8 ประการ (ดูตารางที่ 9 และ 33) กลาวคือ 

   ประการแรก ฝายบริหารรุกคืบไปใชอํานาจนิติบัญญัติ ฝายบริหารมี
อํานาจตราพระราชกฤษฎกีา (รธน 2475) และมีอํานาจตราพระราชกําหนด (รธน 2489) ขอบเขตการ
ตราพระราชกําหนดเดิมจํากดัอยูที่การรักษาความปลอดภัยของประเทศ ความปลอดภัยสาธารณะ 
หรือปองปดภัยพิบัติ 
รวมทั้งกฎหมายเก่ียวดวยภาษีอากรหรือเงินตรา ขยายไปสูการตราพระราชกําหนดวาดวย ‘ความ
มั่นคงในทางเศรษฐกิจของประเทศ’ การเปล่ียนแปลงที่มีผลตอฐานะสัมพัทธของฝายนิติบัญญัติใน
ทางบวก ก็คือ การสรางกลไกใหฝายนิติบัญญัติสามารถตรวจสอบการใชอํานาจบริหารในการตรา
พระราชกําหนดวาเปนไปตามกรอบรัฐธรรมนูญหรือไม และมีการใชอํานาจเกินกวาที่รัฐธรรมนูญ
กําหนดหรือไม (รธน 2534) 

                                                            
6 ปรากฏการณที่สภาผูแทนราษฎรเปน ‘กบฏ’ รัฐบาลเกิดข้ึนครั้งเดียวในยุครัฐบาลพรรคสหประชาไทย (2512 – 2514) เนื่องเพราะ
รัฐธรรมนูญฉบับป 2511 หามสมาชิกสภาผูแทนราษฎรดํารงตําแหนงรัฐมนตรี สมาชิกสภาผูแทนราษฎรในสังกัดพรรคสหประชา
ไทยจึงสั่นคลอนรัฐบาลถนอม – ประภาส ดวยการเตะถวงการผานกฎหมายสําคัญ โดยเฉพาะอยางยิ่งกฎหมายงบประมาณ
รายจายประจําป แมวารัฐบาลจะพยายาม ‘ซ้ือ’ ส.ส. ในสังกัดพรรครัฐบาลดวยวิธีนานัปการ แตไมเพียงพอ ในยุคสมัยอื่น ฝาย
บริหารประสบความสําเร็จในการ ‘ซ้ือ’ สมาชิกรัฐสภาเพ่ือมิใหแตกแถว 



   ประการท่ีสอง กลุมพลังอํามาตยาธิปไตยประสบความสําเร็จในการสงวน
อํานาจในการเสนอรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงินไวกับฝายบริหาร สมาชิกสภาผูแทนราษฎร หาก
ตองการเสนอรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงินตอรัฐสภา ตองมีหนังสือรับรองจากนายกรัฐมนตรี (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
สมาชิกสภาผูแทนราษฎรเสนอรางกฎหมายในนามปจเจกบุคคล รางกฎหมายที่เสนอตอรัฐสภาตองมี
มติพรรคที่สังกัดใหความเห็นชอบ และตองมีสมาชิกที่สังกัดพรรคเดียวกันลงนามรับรองไมนอยกวา 
20 คน (รธน 2521) ซ่ึงมีผลในการลมลางอํานาจนิติบัญญัติของพรรคการเมืองขนาดเล็กที่มี
สมาชิกสภาผูแทนราษฎรนอยกวา 20 คน 
   ประการท่ีส่ี รัฐบาลแถลงนโยบายโดยไมมีการลงมติความไววางใจ 
(รธน 2511) แมกลุมพลังประชาธิปไตยประสบความสําเร็จในการสถาปนาหลักการที่วา นโยบายของ
รัฐบาลตองไดรับความเห็นชอบจากรัฐสภาในรัฐธรรมนูญฉบับป 2517 แตแลวก็พายแพกลุมพลังอํา
มาตยาธิปไตยนับต้ังแตรัฐธรรมนูญฉบับป 2521 เปนตนมาที่รัฐบาลแถลงนโยบายโดยไมมีการลงมติ
ความไววางใจ จนกลายเปนจารีตการเขียนรัฐธรรมนูญ 
   ประการท่ีหา การเขาช่ือเสนอญัตติขออภิปรายทั่วไปเพ่ือลงมติความไม
ไววางใจรัฐมนตรีรายตัวหรือทั้งคณะ มีแนวโนมทําไดงายขึ้น (รธน 2511 ลดจํานวนสมาชิกรัฐสภา
จากไมนอยกวาหน่ึงในสาม เปนไมนอยกวาหนึ่งในหา) แตการอภิปรายไมไววางใจนายกรัฐมนตรีทํา
ไดยากข้ึน (รธน 2540 ปกปองนายกรัฐมนตรี โดยใชเกณฑไมนอยกวาสองในหา) กฎการลงคะแนน
เสียงมติความไมวางใจรัฐมนตรีและนายกรัฐมนตรีเปล่ียนจากกฎคะแนนเสียงขางนอย (Minority 
Voting Rule) เปนกฎคะแนนเสียงขางมากปกติ (Simple Majority Rule) จากนอยกวา 50% เปน
มากกวา 50% ของจํานวนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรทั้งหมดเทาที่มีอยู (รธน 2517) 
   ประการท่ีหก การประชุมรัฐสภาทําไดยากขึ้น เนื่องเพราะเกณฑองค
ประชุมมีความเขมงวดมากขึ้น จากไมนอยกวาหนึ่งในสามเปนไมนอยกวากึ่งหนึ่งของจํานวนสมาชิก
ทั้งหมดของแตละสภา (รธน 2521) 
   ประการท่ีเจ็ด กฎการลงคะแนนเสียงในรัฐสภาในกรณีทั่วไปเปนกฎ
คะแนนเสียงขางนอย (Minority Voting Rule) โดยเฉพาะอยางยิ่งในวาระนิติบัญญัติ กฎคะแนนเสียง
ขางนอยเกื้อกูลการผานกฎหมายท่ีนําเสนอโดยฝายบริหาร รวมทั้งพระราชกําหนดและกฎหมายเกี่ยว
ดวยการเงิน (ดูหัวขอ 3.7) 



   ประการท่ีแปด ฝายนิติบัญญัติมีอํานาจอันจํากัดในการใหความเห็นชอบ
สัญญาและขอตกลงระหวางประเทศที่ทําโดยฝายบริหาร (รธน 2475) 
 
   4.2 ฐานะสัมพันธของสภาผูแทนราษฎรเมื่อเทียบกับวุฒิสภา 

    การเปลี่ยนแปลงบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญไทยระหวางป 2475 – 2549 มีผล
ในการเปลี่ยนแปลงฐานะสัมพัทธของสภาผูแทนราษฎร เมื่อเทียบกับวุฒิสภาดวยแนวโนมการ
เปล่ียนแปลงที่สําคัญ ก็คือ มีความพยายามที่จะใหวุฒิสภามีบทบาทและอํานาจหนาที่เสมอดวยหรือ
มากกวาสภาผูแทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภาภายใตรัฐธรรมนูญสวนใหญมาจากการแตงต้ังของฝาย
บริหาร ยกเวนรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 ที่สมาชิกวุฒิสภามาจากการเลือกต้ังโดยตรงของประชาชน7 
ดังนั้น สมาชิกวุฒิสภาภายใตรัฐธรรมนูญสวนใหญเปนตัวแทนของฝายบริหารในรัฐสภา หากวุฒิสภา
ขยายบทบาทหนาที่และอํานาจ ยอมมีผลเสมือนหนึ่งวา ฝายบริหารใชวุฒิสภารุกคืบเขาไปยึดพ้ืนที่
อํานาจนิติบัญญัติ ขอพึงสังเกตมีอยางนอย 2 ประการ  
                                      ประการแรก มีความพยายามใหวุฒิสภารุกคืบไปมีสิทธิในการเสนอราง
กฎหมายเสมอดวยสมาชิกสภาผูแทนราษฎร ( รธน ๒๔๙๐ และ รธน ๒๕๑๑)  แตแลวก็ตองรนถอย  
จารีตการเขียนรัฐธรรมนูญลงตัวที่ใหอํานาจนี้แกสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและคณะรัฐมนตรี 
                                        ประการที่สอง มีความพยายามใหวุฒิสภามีอํานาจลงมติความไมไววางใจ
รัฐมนตรีรายตัวหรือทั้งคณะ ( รธน ๒๕๑๑ และ รธน ๒๕๓๔)  แตแลวก็ตองรนถอย (รธน ๒๕๓๔/
๒๕๓๕(๓)) 
 

 
                 พัฒนาการของรัฐธรรมนูญไทยระหวางป 2475 – 2549 บงช้ีวา วุฒิสภามีฐานะดีขึ้น
มากเมื่อเทียบกับสภาผูแทนราษฎร ทิศทางการเปล่ียนแปลงดังกลาวนี้เปนมากอนการบังคับใช
รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 เสริมสงฐานะของวุฒิสภาย่ิงขึ้นไปอีก เพราะ
สมาชิกวุฒิสภามาจากการเลือกต้ังของประชาชนโดยตรง อํานาจของวุฒิสภาขยายไปสูการควบคุม
กํากับสังคมการเมือง และการแตงต้ังและถอดถอนผูดํารงตําแหนงการเมืองและผูบริหารระดับสูง 

                                                            
7 สมาชิกพฤฒสภาภายใตรัฐธรรมนูญฉบับป 2489 มาจากการเลือกต้ังโดยออม 



(รังสรรค ธนะพรพันธุ 2546 ข: 185 -188) เมื่อเปรียบเทียบกับระบอบการเมืองการปกครองของส
หราชอาณาจักร ในขณะท่ีสภาสามัญในสหราชอาณาจักรทรงพลังอํานาจยิ่งๆขึ้นเมื่อเทียบกับสภาขุน
นาง สภาผูแทนราษฎรไทยกลับมีฐานะสัมพัทธเส่ือมทรุดเม่ือเทียบกับวุฒิสภา 
 
   กลาวโดยสรุปก็คือ พัฒนาการของรัฐธรรมนูญไทยระหวางป 2475 – 2549 เปนไป
ในทางลิดรอนอํานาจนิติบัญญติั ในดานหนึ่ง อํานาจบริหารรุกคืบเขาไปมีอํานาจนิติบัญญัติ ในขณะที่
อํานาจนิติบัญญัติทําหนาที่ตรวจสอบและคานอํานาจบริหารไดนอยลง ในอีกดานหนึ่ง ฐานะสัมพัทธ
ของสภาผูแทนราษฎรเส่ือมทรุดเม่ือเทียบกับวุฒิสภา แนวความคิดวาดวยรัฐบาลเขมแข็ง (Strong 
Prime Minister) ภายใตรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 มีสวนเสริมอํานาจบริหารและทอนอํานาจนิติ
บัญญัติอยางสําคัญ 
 
   การเขียนรัฐธรรมนูญเพ่ือลิดรอนอํานาจนิติบัญญัติคอยๆ ‘พัฒนา’ เปนจารีต ไมมี
รัฐธรรมนูญหรือกฎหมายใดๆที่มีบทบัญญัติวา การรางรัฐธรรมนูญหรือแกไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญตอง
เปนไปในทางทอนอํานาจนิติบัญญัติ จารีตนี้ไมมีลายลักษณอักษร พัฒนาการของรัฐธรรมนูญไทย
ระหวางป 2475 – 2549 บงชี้วา การเขียนรัฐธรรมนูญดําเนินตามจารีตนี้ ขอที่กลุมพลังและผูมีบทบาท
ในกระบวนการรางรัฐธรรมนูญมิไดใสใจ ก็คือ หากจารีตการเขียนรัฐธรรมนูญเพ่ือทอนอํานาจนิติ
บัญญัติยังคงดํารงอยูตอไป กลไกการตรวจสอบและถวงดุลอํานาจยอมงอยเปล้ียเสียขา เปดชองให
อํานาจกระจุกตัว (Power Concentration) และเกิดการฉอฉลอํานาจไดโดยงาย 
 
5. การเขียนรัฐธรรมนูญเพื่อธํารงธรรมนูญการคลังและธรรมนูญการเงิน  

(Fiscal and Monetary Constitution) 
 

   ธรรมนูญการคลังเปนแนวความคิดของสํานัก Public Choice และ สํานัก 
Constitutional Political Economy8 ซ่ึงมองนักการเมืองและรัฐบาลเปน ‘อสูร’ (Leviathan) จึงตองการ
จํากัดการใชอํานาจของ ‘อสูร’ (McKenzie 1984)  
 

                                                            
 



   แนวความคิดวาดวยธรรมนูญการเงินอยูในกระแสธารเดียวกับธรรมนูญการคลัง 
(McKenzie 1984) เพราะมีจุดมุงหมายที่จะจํากัดการใชอํานาจของรัฐบาลในการบริหารนโยบาย
การเงิน Friedman (1962) เสนอบทวิเคราะหคัดคานการใหธนาคารกลางมีความเปนอิสระ เนื่อง
เพราะเกรงวาจะมีการใชอํานาจไปในทางฉอฉล จึงเสนอใหมีการจํากัดอํานาจธนาคารกลาง  
 
   การเขียนรัฐธรรมนูญไทยมีจารีตการธํารงธรรมนูญการคลัง และอาจตีความไดวา มี
การธํารงธรรมนูญการเงินดวย  
 
   บทบัญญัติวาดวยธรรมนูญการคลังและธรรมนูญการเงินในรัฐธรรมนูญไทย มีอยาง
นอย 3 สวน ไดแก 

(1) กฎหมายเกี่ยวดวยการเงิน 
(2) พระราชกําหนดเกี่ยวดวยภาษีอากรและเงินตรา 
(3) การกําหนดขอจํากัดสมาชิกสภาผูแทนราษฎรในการแปรญัตติกฎหมาย

งบประมาณประจําป 
กฎหมายเกี่ยวดวยการเงินและพระราชกําหนดเกี่ยวดวยภาษีอากรและเงินตราครอบคลุมทั้งธรรมนูญ
การคลังและธรรมนูญการเงิน สวนบทบัญญัติวาดวยการแปรญัตติกฎหมายงบประมาณรายจายถือ
เปนธรรมนูญการคลัง 
 
  5.1 กฎหมายเกี่ยวดวยการเงิน 
    บทบัญญัติวาดวย  “กฎหมายเกี่ยวดวยการเงิน” ปรากฏครั้งแรกใน
รัฐธรรมนูญฉบับป 2489 และปรากฏตอมาในรัฐธรรมนูญเกือบทุกฉบับ ยกเวนรัฐธรรมนูญเผด็จการ/
คณาธิปไตยบางฉบับ (ธนป 2502 ธนป 2520 และ ธนป 2534)9  
 
 บทบัญญัติกฎหมายเก่ียวดวยการเงินตามรัฐธรรมนูญไทยใหอํานาจฝายบริหาร (คณะรัฐมนตรี) ใน
การเสนอรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงินตอรัฐสภา สมาชิกสภาผูแทนราษฎรจะเสนอรางกฎหมายเกี่ยว
ดวยการเงินไดก็ตอ เ ม่ือนายก รัฐมนตรี ให คํา รับรอง  หากนายกรัฐมนตรีไม ให คํา รับรอง 

                                                            
9 รัฐธรรมนูญเผด็จการ/คณาธิปไตยที่มีบทบัญญัติเกี่ยวดวยการเงินไดแก รธน 2490 ธนป 2515 รธน 2519 และ รธน 2549 (ดู
ตารางท่ี 26) 



สมาชิกสภาผูแทนราษฎรมิอาจนําเสนอรางกฎหมายเก่ียวดวยการเงินตอรัฐสภา  ทั้งๆสภา
ผูแทนราษฎรเปนองคกรที่ทําหนาที่นิติบัญญัติกลับตองขออนุญาตผูนําฝายบริหาร (นายกรัฐมนตรี) 
ในการนําเสนอรางกฎหมาย 
 
    อะไรคือ กฎหมายเกี่ยวดวยการเงิน? 
    นิยามที่ประมวลจากบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญนับต้ังแตป 2475 เปนตนมา 
อาจสรุปสาระสําคัญไดวา กฎหมายเกี่ยวดวยการเงินเปนกฎหมายเศรษฐกิจ ครอบคลุมทั้งกฎหมาย
การคลังและกฎหมายการเงิน (ดูตารางผนวกท่ี 20) อันประกอบดวย 

(1) กฎหมายการบริหารการคลัง ครอบคลุมกฎหมายเงินคงคลังและ
กฎหมายวิธีการงบประมาณ ซ่ึงเกี่ยวของกับการรับและรักษาเงินแผนดิน การจายเงินแผนดิน และการ
โอนงบประมาณ 

(2) กฎหมายรายจายรัฐบาล 
(3) กฎหมายภาษีอากร ซ่ึงเกี่ยวของกับการจัดเก็บภาษีอากรประเภท

ใหม การเลิกจัดเก็บภาษีที่มีอยูแลว การเปล่ียนแปลงอัตราภาษี การยกเวนหรือลดหยอนภาษี การ
เปล่ียนแปลงการบริหารการจัดเก็บภาษีอากร และการแกไขเพ่ิมเติมกฎหมายภาษีอากร  

(4) กฎหมายหน้ีสาธารณะ ซ่ึงเกี่ยวของกับการกูเงิน การค้ําประกัน และ
การใชเงินกู 

(5) กฎหมายเงินตรา 
    
 
    บทบัญญัติวาดวยกฎหมายเกี่ยวดวยการเงินในรัฐธรรมนูญมีผลในการทอน
อํานาจนิติบัญญัติของรัฐสภา และปดชองทางของประชาชนในการมีสวนรวมในกระบวนการนิติ
บัญญัติ อันมีผลตอนวัตกรรมดานกฎหมาย หากกฎหมายเก่ียวดวยการเงินที่มีผลบังคับใชอยูกอนแลว 
มีชองโหว และกอผลกระทบอันเลวราย การดําเนินการแกไขเพ่ิมเติมกฎหมายดังกลาวเปนไปไดดวย
ความยากลําบาก หากฝายบริหารไมยอมแกไข การแกไขเพิ่มเติมกฎหมายดังกลาวยอมมิอาจเกิดขึ้น
ได เพราะนายกรัฐมนตรีจะไมใหคํารับรองแกสมาชิกสภาผูแทนราษฎรในการเสนอรางกฎหมายแกไข
เพ่ิมเติมกฎหมายเกี่ยวดวยการเงินที่มีผลบังคับใชอยูแลว 
 



    การจํากัดอํานาจฝายนิติบัญญัติในการเสนอรางกฎหมายเก่ียวดวยการเงิน
เร่ิมตนในยุคที่กลุมพลังอํามาตยาธิปไตยเรืองอํานาจ บทบัญญัติเชนนี้มีผลในการสงวนอํานาจในการ
เสนอรางกฎหมายประเภทนี้ไวในฝายบริหาร ซ่ึงเปนอันหนึ่งอันเดียวกับระบบราชการ เนื่องเพราะ
อํานาจรัฐอยูในมือของกลุมพลังอํามาตยาธิปไตย การจํากัดอํานาจฝายนิติบัญญัติในเร่ืองน้ี หาก
พิจารณาจากแงมุมของกลุมพลังอํามาตยาธิปมาตยาธิปไตยในยุคเผด็จการ/คณาธิปไตย มีสวนชวย
ลดตนทุนปฏิบัติการในการตรากฎหมายของชนช้ันปกครองกลุมนี้ การปลอยใหฝายนิติบัญญัติมี
อํานาจในการเสนอรางกฎหมายโดยเสรีในสายตาของกลุมพลังอํามาตยาธิปไตยเปนเร่ืองวุนวายนา
รําคาญ สวนหนึ่งเปนเพราะผูนํากลุมพลังอํามาตยาธิปไตยมีความเห็นวา ฝายนิติบัญญัติไร
ความสามารถในการเสนอรางกฎหมายเก่ียวดวยการเงิน เนื่องเพราะขาดความรูความเขาใจเกี่ยวกับ
ระบบการเงินการคลังและระบบเศรษฐกิจไทยทั่วไป รางกฎหมายที่นําเสนอโดยขาดความรูความเขาใจ
โดยถองแทยอมมีขอบกพรองเปนอันมาก อันเปนเหตุใหตองเสียเวลาโดยมิสมควรในการพิจารณา
กฎหมายในรัฐสภา ในความเห็นของกลุมพลังอํามาตยาธิปไตย รางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงินเปนเร่ือง
ของผูชํานัญการ ซ่ึงมีอยูในระบบราชการ แตไมมีในสภาผูแทนราษฎร  ในประการสําคัญ รางกฎหมาย
เกี่ยวดวยการเงินเปนเคร่ืองมือทางนโยบายของรัฐบาล  รัฐบาลยอมตองการรางกฎหมายเกี่ยวดวย
การเงินที่ตนเองตองการ  โดยที่ไมตองการบังคับใชกฎหมายเกี่ยวดวยการเงินที่ตนเองไมตองการ 
 
    จารีตการเขียนรัฐธรรมนูญเพ่ือธํารงอํานาจฝายบริหารในการนําเสนอ
กฎหมายเก่ียวดวยการเงินนับเปนชัยชนะของกลุมพลังอํามาตยาธิปไตยโดยแท เพราะจารีตดังกลาว
เพ่ิมอํานาจฝายบริหารในกระบวนการนิติบัญญัติ กลุมนักการเมืองที่มาจากการเลือกต้ังมิไดเห็น
ความสําคัญของประเด็นนี้ และไดประโยชนในยามที่มีอํานาจบริหารราชการแผนดิน กลุมพลัง
ประชาธิปไตยมิไดบรรจุประเด็นนี้ในวาระการแกไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ เพราะมองไมเห็นสําคัญเฉก
เชนเดียวกัน 
 
    3.5.2 พระราชกําหนดเกี่ยวดวยภาษีอากรและเงินตรา 
     ในจํานวนรัฐธรรมนูญ 17 ฉบับระหวางป 2475 – 2549 มีถึง 14 ฉบับ ที่มี
บทบัญญัติวาดวยพระราชกําหนดเกี่ยวดวยภาษีอากรและเงินตรา รัฐธรรมนูญฉบับแรกที่มีบทบัญญัติ
ชุดนี้ ก็คือ รัฐธรรมนูญฉบับป 2489 และสืบทอดเปนจารีตการเขียนรัฐธรรมนูญไทยเกือบไมขาดสาย 
(ตารางท่ี 28) 
 



                        การใหฝายบริหารมีอํานาจตราพระราฃกําหนดมีผลในการเสริมสงฝายบริหารใหกาว
กายอํานาจหนาที่ของฝายนิติบัญญัติ แมวาฝายบริหารจักตองนําพระราชกําหนดขอความเห็นชอบ
จากรัฐสภาในภายหลัง หากรัฐสภาไมใหความเห็นชอบ พระราชกําหนดที่บังคับใชกอนมีมติไมให
ความเห็นชอบจากรัฐสภา ‘ไมกระทบกระเทือนกิจการท่ีไดเปนไปในระหวางที่ใชพระราชกําหนดนั้น’ 
สําหรับพระราชกําหนดเกี่ยวดวยภาษีอากร การตราพระราชกําหนดโดยมิไดรับความเห็นชอบจาก
รัฐสภาเชนนี้ยอมกอใหเกิดสภาพการณที่มีการเก็บภาษีอากรโดยปราศจากความเห็นชอบจากผูแทน
ปวงชนได (Taxation Without Representation) (รังสรรค ธนะพรพันธุ 2532/2546: 166 – 167)10  
   บทบัญญัติวาดวยพระราชกําหนดเกี่ยวดวยภาษีอากรถือเปนธรรมนูญการคลังหรือ
กลาวโดยเฉพาะเจาะจงก็คือ ธรรมนูญภาษีอากร (Tax Constitution) สวนพระราชกําหนดเกี่ยวดวย
เงินตราถือเปนธรรมนูญการเงิน (Monetary Constitution) ความแตกตางพ้ืนฐานของธรรมนูญการ
คลังและธรรมนูญการเงินภายใตรัฐธรรมนูญไทย กับธรรมนูญการคลังและธรรมนูญการเงินตาม
แนวความคิดของสํานัก Public Choice และ Constitutional Political Economy ก็คือ สํานัก Public 
Choice และ Constitutional Political Economy สรางธรรมนูญการคลังและธรรมนูญการเงินเพ่ือ
จํากัดการใชอํานาจของรัฐบาล เพราะถือวา รัฐบาลเปน ‘อสูร’ ที่มีแนวโนมท่ีจะมีพฤติกรรมอันช่ัวราย 
รัฐธรรมนูญไทยกระทําในส่ิงที่ตรงกันขามก็คือ การใหอํานาจฝายบริหาร (รัฐบาล) เหนือกวาฝายนิติ
บัญญัติ11 
 
     3.5.3 การแปรญัตติกฎหมายงบประมาณรายจาย 
    การเย็บปากสมาชิกสภาผูแทนราษฎรมิใหมีเสรีภาพในการแปรญัตติ
กฎหมายงบประมาณรายจายเปนจารีตใหมของรัฐธรรมนูญไทย ในจํานวนรัฐธรรมนูญ 17 ฉบับ
ระหวางป 2475 – 2549 มีเพียง 3 ฉบับที่กําหนดขอจํากัดในการแปรญัตติกฎหมายงบประมาณ
รายจาย (รธน 2521 รธน 2534 และรธน 2540) จารีตนี้เร่ิมจากรัฐธรรมนูญฉบับป 2521 เปนตนมา 

                                                            
10  หลักการ ‘การเก็บภาษีอากรตองไดรับความเห็นชอบจากประชาชน’ เปนประเด็นการตอสูระหวางรัฐสภากับกษัตริยอังกฤษมา
เปนเวลาชานาน ในท่ีสุด The Bill of Rights 1689  ซ่ึงเปนเสาหลักของรัฐธรรมนูญอังกฤษ กําหนดหลักการสําคัญวา การ
เก็บภาษีอากรจากประชาชนโดยมิไดรับความเห็นชอบจากรัฐสภาเปนเรื่องผิดรัฐธรรมนูญ (Barendt  1998: 86;  Carroll 
2002: 148 – 149) 

11 ความเห็นเกี่ยวกับการใชอํานาจบริหารในการตราพระราชกําหนด ดู บวรศักด์ิ อุวรรณโณ (2537: 292 – 305) 



(ตารางที่ 30 และตารางผนวกที่ 23) กอนหนานี้ การพิจารณารางกฎหมายงบประมาณรายจาย
ดําเนินการดวยกฎกติกาและกระบวนการเดียวกับการพิจารณารางกฎหมายทั่วไป 
    สาระสําคัญของธรรมนูญการคลังดังกลาวนี้มีอยูอยางนอย 2 ประการ คือ 

(1) การหามแปรญัตติเพ่ิมเติมรายการหรือจํานวนในรายการ 
(2) การหามแปรญัตติทางลดหรือตัดทอนรายจายที่รัฐบาลมีขอผูกพันตอง

จาย 
  
    ตัวอยางของบทบัญญัติรัฐธรรมนูญในประเด็นน้ี ดังนี้ 
    “ในการพิจารณารางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป
งบประมาณ รางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายเพ่ิมเติม และรางพระราชบัญญัติโอน
งบประมาณรายจายสมาชิกสภาผูแทนราษฎรจะแปรญัตติเพ่ิมเติมรายการหรือจํานวนในรายการมิได 
แตอาจแปรญัตติในทางลดหรือตัดทอนรายจายซึ่งมิใชรายจายตามขอผูกพันอยางใดอยางหนึ่ง 
ดังตอไปนี้ 

(1) เงินสงใชตนเงินกู 
(2) ดอกเบ้ียเงินกู 
(3) เงินที่กําหนดใหจายตามกฎหมาย”  (รธน 2540 มาตรา 180 

วรรคหา) 
 
    ธรรมนูญการคลังวาดวยการแปรญัตติกฎหมายงบประมาณรายจายดังที่
กลาวขางตนน้ี เดิมอยูใน “ขอบังคับการประชุมของสภานิติบัญญัติแหงชาติทําหนาที่รัฐสภา พ.ศ. 
2517” (ลงวันท่ี 25 ตุลาคม 2517) กระบวนการรัฐธรรมนุญานุวัตร (Constitutionalization) ชวยยก
ฐานะขอบังคับการประชุมรัฐสภาขึ้นไปเปนบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญฉบับป 2521 
 
     
    เหตุใดรัฐธรรมนูญจึงสถาปนาธรรมนูญการคลังวาดวยการแปรญัตติ
กฎหมายงบประมาณรายจายดังกลาวน้ี? 
    คําตอบนาจะเปนวา ผูรางรัฐธรรมนูญตองการสรางกลไกปองกันปญหาเงิน
เฟอ (Deflationary Mechanism) เพราะหากเปดใหสมาชิกสภาผูแทนราษฎรแปรญัตติเพ่ิมวงเงิน
งบประมาณรายจาย โดยหวังผลจากการใชงบประมาณแผนดินเพ่ือประโยชนทางการเมือง วงเงิน



งบประมาณรายจายอาจสูงเกินไป และสวนขาดดุลงบประมาณมีมากเกินไป จนกอปญหาเสถียรภาพ
ทางเศรษฐกิจไดโดยงาย ธรรมนูญการคลังดังกลาวนี้สถาปนาขึ้นในยุคสมัยท่ีกลุมพลังอํามาตยาธิป
ไตยเรืองอํานาจ และกลุมขุนนางนักวิชาการมีบทบาทหลักในกระบวนการกําหนดนโยบาย (รวมทั้ง
นโยบายงบประมาณ) โดยที่ผูนํารัฐบาล ‘เชื่อฟง’ กลุมขุนนางนักวิชาการ ธรรมนูญการคลังลักษณะนี้
จึงมีนัยการใหอํานาจผูกขาดในกระบวนการกําหนดนโยบายรายจายรัฐบาลแกกลุมขุนนางนักวิชาการ 
การจํากัดบทบาทของสภาผูแทนราษฎรในการกําหนดนโยบายงบประมาณเชนนี้ เอง ทําให
เกิดปฏิกิ ริยาที่ สําคัญอยางนอย  2 ประการ  ในประการแรก  สมาชิกสภาผูแทนราษฎร  โดย
คณะกรรมาธิการงบประมาณพิจารณางบประมาณของหนวยราชการตางๆอยางเขมงวด และติดตาม
สอบสวนการใชจายเงินงบประมาณในปที่ลวงมาแลวอยางใกลชิด หากหนวยราชการใดไมนําพาที่จะ
ช้ีแจงรายละเอียดของงบประมาณที่เสนอขอ คณะกรรมาธิการงบประมาณฯ ก็จะแขวนงบประมาณ
ของหนวยงานน้ันไวกอน การตัดทอนงบประมาณฯ เนนการตัดทอนรายจายเปนรายการ (line item) 
มากกวาที่จะพิจารณาความเหมาะสมและความสัมพันธระหวางงบประมาณกับงาน/โครงการโดย
สวนรวม ปฏิกิริยาในประการที่สองก็คือ การวิ่งเตนเขาหาหนวยราชการเพ่ือใหกําหนดโครงการพัฒนา
ในเขตพ้ืนที่ท่ีตนเปนผูแทนราษฎร ที่ต้ังของโครงการมีความสําคัญตอคะแนนเสียงที่จะไดรับในการ
เลือกต้ังสมัยตอไป แตอํานาจตอรองของสมาชิกสภาผูแทนราษฎรแตละคนมีไมเทากัน สมาชิกที่อยูใน
คณะกรรมาธิการงบประมาณฯจึงมีอิทธิพลมากเปนพิเศษ ดวยเหตุนี้เอง สมาชิกสภาผูแทนราษฎร
จํานวนไมนอยจึงพากันแกงแยงกันเขาไปอยูในคณะกรรมาธิการดังกลาวนี้ ปญหาดังกลาวนี้ไดผอน
คลายลงเมื่อสมาชิกสภาผูแทนราษฎรประสบความสําเร็จในการกดดันใหรัฐบาลจัดสรรงบพัฒนา
จังหวัดใหแก ส.ส.นับต้ังแตป 2512 เปนตนมา (รังสรรค ธนะพรพันธุ 2532/2546: 134 -135) 
 
    อยางไรก็ตาม ธรรมนูญการคลังวาดวยการแปรญัตติกฎหมายงบประมาณ
รายจายมิอาจชวยปองกันปญหาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจได เพราะธรรมนูญการคลังดังกลาวน้ีมอง
ปญหาเพียงดานเดียว กลาวคือ มองแตเพียงวา การแปรญัตติเพ่ิมวงเงินงบประมาณรายจายประจําป
ของสมาชิกสภาผูแทนราษฎรเปนตนตอของปญหาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ แตมิไดมองวาแทท่ีจริง
แลว การใชจายเยี่ยงเจาบุญทุมของรัฐบาลภายใตระบอบประชาธิปไตยนับเนื่องเปนสาเหตุสําคัญของ
ปญหาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ และและบางทีอาจสําคัญยิ่งกวาอํานาจการแปรญัตติของ
สมาชิกสภาผูแทนราษฎรดวยซ้ําไป รัฐบาลที่ตองการคะแนนเสียงสูงสุดในการเลือกต้ังคร้ังตอไป 
(Voting – Gains Maximization) ยอมทุมการใชจาย แตไมตองการเก็บภาษีเพ่ิมขึ้น เนื่องเพราะการใช
จายของรัฐบาลชวยเพ่ิมพูนคะแนนนิยมทางการเมือง แตการเก็บภาษีเพ่ิมขึ้นจะทําลายคะแนนนิยม



ทางการเมือง ดังน้ัน รัฐบาลในระบอบประชาธิปไตยที่มาจากการเลือกต้ังของประชาชนมีแนวโนมที่จะ
ใชงบประมาณขาดดุล และกอใหเกิดปรากฏที่ Buchanan and Wagner (1977) เรียกวา Democracy 
in Deficit12 
 
6. การเขียนรัฐธรรมนูญเพื่อธํารงหมวดแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ13 
 
   กอนป 2492 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยมิไดมีบทบัญญัติวาดวยแนวนโยบาย
แหงรัฐ แมในหมวดสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทยก็หามีบทบัญญัติดังกลาวนี้ไม รัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2492 นับเปนรัฐธรรมนูญฉบับแรกที่มีบทบัญญัติวาดวยแนวนโยบายแหงรัฐ 
และนับแตนั้นมารัฐธรรมนูญที่รางเพ่ือธํารงระบอบการปกครองกึ่งประชาธิปไตยกึ่งเผด็จการและ
ระบอบประชาธิปไตยลวนมีหมวดแนวนโยบายแหงรัฐดวยกันทั้งส้ิน     
 
   เหตุใดรัฐธรรมนูญจึงมีบทบัญญัติวาดวยแนวนโยบายแหงรัฐ? 
   การเขียนบทบัญญัติวาดวยแนวนโยบายแหงรัฐในรัฐธรรมนูญมีเปาประสงคในการ
กําหนดแนวทางสําหรับการบริหารประเทศและการตรากฎหมาย การริเร่ิมจารีตดังกลาวนี้อาจตีความ
แตกตางกันได 2 แนวทาง กลาวคือ 
   แนวทางที่หนึ่งเสนอการตีความวา บทบัญญัติวาดวยแนวนโยบายแหงรัฐใน
รัฐธรรมนูญตองการเสนอเมนูนโยบาย (Policy Menu) เพ่ือใหรัฐบาลเลือกดําเนินการ หากรัฐบาลคิด
ไมออกวา จะบริหารและพัฒนาประเทศในแนวทางใด ยอมปรึกษารัฐธรรมนูญไดเสมอ ทั้งนี้
รัฐธรรมนูญมไิดผูกมัดรัฐบาลใหตองดําเนินตามแนวนโยบายแหงรัฐที่บัญญัติไวในรัฐธรรมนูญ หากแต
เปนสิทธิและเสรีภาพของรัฐบาลจะเลือกดําเนินนโยบายใดก็ได หรือไมดําเนินนโยบายใดก็ได 
   แนวทางที่สองเสนอแนวทางการตีความวา บทบัญญัติวาดวยแนวนโยบายแหงรัฐใน
รัฐธรรมนูญตองการกําหนดเสนทางหลักในการพัฒนาประเทศ ทั้งดานการเมือง เศรษฐกิจ และสังคม 

                                                            
12  พฤติกรรมการใชจายเย่ียงเจาบุญทุมของรัฐบาล พ.ต.ท. ทักษิณ ชินวัตร (2544 – 2549) นาจะเปนกรณีที่เชิญชวนการทบทวน
ธรรมนูญการคลังท่ีบรรจุไวในรัฐธรรมนูญไทย เพราะการใชจายของรัฐบาลดังกลาวนอกจากใชวิธีการท่ีละเมิดวินัยทางการคลัง
แลวยังระดมสรรพทรัพยากรของภาครัฐบาลมาใชจายอยางเต็มพิกัด ทั้งจากสถาบันการเงินของรัฐภายใตนโยบายก่ึงการคลัง 
(Quasi – Fiscal Policy) กองเงินทุนหมุนเวียน และสํานักงานสลากกินแบงรัฐบาล 

13 สาระสําคัญของหัวขอนี้เก็บความและตัดทอนจาก รังสรรค ธนะพรพันธุ (2545; 2546 ข: บทท่ี 6) 



รัฐบาลไมวาสังกัดพรรคการเมืองใด เมื่อยึดกุมอํานาจการบริหารประเทศได จะตองนําประเทศไปสู
เสนทางการพัฒนาดังกลาวนี้ เพียงแตรัฐบาลมีเสรีภาพในการเลือกมาตรการทางนโยบายและกําหนด
นโยบายอ่ืนประกอบดวยได การกําหนดเสนทางหลักในการพัฒนามีผลดีในแงที่วา การพัฒนาประเทศ
สามารถดําเนินตามเสนทางหลักเสนทางเดียวกันไดอยางตอเนื่องโดยไมหยุดชะงักขาดตอน 
   
                        ในระบอบประชาธิปไตย ตลาดการเมืองในอุดมคติเปนตลาดซ้ือขายแลกเปล่ียน
นโยบาย นักการเมืองและพรรคการเมืองเปนผูผลิตเมนูนโยบายเพ่ือเสนอขายแกประชาชนผูมีสิทธิ
เลือกต้ัง สวนประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังเปนผูเสนอซื้อเมนูนโยบายดวยการหยอนบัตรเลือกต้ัง ผูซ้ือ
จะตองชําระราคา (คะแนนเสียงเลือกต้ัง) กอน และไดรับการสงมอบ ‘สินคา’ (เมนูนโยบาย) ใน
ภายหลัง โดยที่มีสภาวะความไมแนนอนของการไดรับมอบ ‘สินคา’ คอนขางสูง รัฐธรรมนูญที่ดีควรจะ
สรางกลไกความรับผิด เพ่ือใหรัฐบาลดําเนินนโยบายตามเมนูที่เสนอขายในฤดูการเลือกต้ังอันมีนัย
เทากับการสรางกลไกการบังคับใหรัฐบาลรับผิดตอประชาชน ความพยายามในการสรางกลไกทาง
การเมืองเพ่ือกดดันใหรัฐบาลดําเนินการตามบทบัญญัติในหมวดแนวนโยบายพ้ืนฐานแหงรัฐมีผล
เทากับการสรางกลไกเพ่ือใหรัฐบาลรับผิดตอสภารางรัฐธรรมนูญผูรางบทบัญญัติในหมวดดังกลาว หา
ใชการรับผิดตอประชาชนไม ความพยายามเชนนี้ยอมมีนัยสําคัญวา สภารางรัฐธรรมนูญรูดีกวาใครๆ
ในแผนดินวา นโยบายที่ดีนั้นเปนอยางไร และเมนูนโยบายที่บัญญัติไวในหมวดแนวนโยบายพื้นฐาน
แหงรัฐเปนนโยบายที่ดีเลิศ ซ่ึงมิไดเปนจริงท้ังสองประการ14  
 ดวยเหตุผลดังที่พรรณนาขางตนน้ี บทบัญญัติวาดวยแนวนโยบายพ้ืนฐานแหงรัฐใน
รัฐธรรมนูญไทยเปนสวนเกินของรัฐธรรมนูญ ทําใหรัฐธรรมนูญมีจํานวนมาตรามากเกินไป (ตารางที่ 
35) และทําใหมีการสถาปนาองคกรของรัฐเกินกวาความจําเปน อันกอใหเกิดการส้ินเปลืองทรัพยากร
ของแผนดิน ในดานหนึ่ง การบังคับใหรัฐบาลนําเมนูนโยบายในหมวดแนวนโยบายพ้ืนฐานแหงรัฐไป
ดําเนินการยอมขัดตอหลักการของระบอบประชาธิปไตย ภายใตระบอบประชาธิปไตยพรรคการเมือง
และรัฐบาลควรมีเสรีภาพในการเสนอเมนูนโยบาย และประชาชนควรมีเสถียรภาพในการเลือกเมนู
นโยบาย ในอีกดานหนึ่ง หากไมสามารถบังคับใหรัฐบาลนําเมนูนโยบายในหมวดแนวนโยบายพ้ืนฐาน
แหงรัฐไปดําเนินการอยางมีประสิทธิภาพได หมวดแนวนโยบายพ้ืนฐานแหงรัฐยอมเปนสวนเกินของ
รัฐธรรมนูญ กระน้ันก็ตาม จารีตการเขียนรัฐธรรมนูญโดยธํารงหมวดแนวนโยบายพ้ืนฐานแหงรัฐจะ

                                                            

 



ยังคงดํารงอยูตอไป เพราะองคาพยพของสังคมไทยตางเคล่ือนไหวผลักดัน ‘เมนูเด็ด’ ของตนเองบรรจุ
ไวในรัฐธรรมนูญ โดยมิไดเขาใจวา เมนูเหลาน้ีขึ้นอยูกับการตัดสินใจของรัฐบาลวาจะดําเนินการ
หรือไม การอางวา นโยบายหน่ึงนโยบายใดอยูในหมวดแนวนโยบายพ้ืนฐานแหงรัฐ เพ่ือกดดันให
รัฐบาลดําเนินการหามีประสิทธิผลไม ในเมื่อไมสามารถกําหนดบทลงโทษรัฐบาลในรัฐธรรมนูญ 
 
7. การยึดกุมกฎคะแนนเสียงขางนอย (Minority Voting Rule) 
                        คนท่ัวไปมักจะเขาใจอยางผิดๆวา ในกรณีสวนใหญ รัฐสภาไทยยึดกฎคะแนนเสียง
ขางมากธรรมดา (Simple Majority Rule) ในการลงมติและผานรางกฎหมายตางๆ แทท่ีจริงแลวหาได
เปนเชนนั้นไม นับต้ังแตการเปล่ียนแปลงการปกครองป 2475 เปนตนมา กฎการลงคะแนนเสียงที่ใชใน
รัฐสภา (ทั้งสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภา) ในวาระการประชุมสามัญทั่วไปเปนกฎคะแนนเสียงขาง
นอย (Minority Voting Rule)   การศึกษากฎการลงคะแนนเสียงตอพิจารณากติกาวาดวยองคประชุม
ประกอบดวย 
                    เกณฑวาดวยองคประชุมแตเดิมยึดกติกา “ไมนอยกวาหนึ่งในสาม” ของจํานวนสมาชิก
แตละสภาที่มีอยู  ตอมาเขยิบเปน “ไมนอยกวากึ่งหนึ่ง”  สวนกฎการลงคะแนนเสียงยึดเกณฑ “ใหถือ
เสียงขางมากเปนประมาณ”  ดังนั้น กฎคะแนนเสียงที่ใชในการประชุมรัฐสภาตามรัฐธรรมนูญ
นับต้ังแตป ๒๔๗๕ เปนตนมา จึงมีอยูอยางนอย ๒ เกณฑ คือ 
                     ๑ ไมนอยกวาหนึ่งในหก 
                      ๒ ไมนอยกวาหน่ึงในส่ี                                                                                        
ไมวาจะเปนกฎคะแนนเสียง   ‘ไมนอยกวา 16.67% ของจํานวนสมาชิกแตละสภา’ หรือ ‘ไมนอยกวา 
25% ของจํานวนสมาชิกแตละสภา’ ลวนเปนกฎคะแนนเสียงขางนอย 

 
การใชกฎคะแนนเสียงขางนอยในการกําหนดมติสภาในกรณีสวนใหญ กอใหเกิด

ผลกระทบสําคัญอยางนอย 3 ประการ 
ประการแรก  รัฐสภาสามารถผลิตกฎหมายไดงาย จนกอใหเกิดสภาพกฎหมายลน

เกิน กลาวคือ ศักยภาพในการผลิตกฎหมายมิไดสอดคลองกับศักยภาพในการบังคับใชกฎหมาย (Law 
Enforcement) การณจึงปรากฏวา มีกฎหมายจํานวนมากแมจะผานกระบวนการนิติบัญญัติแลว แต
หาไดมีการบังคับใชกฎหมายไม ความลาชาในการผานรางกฎหมายบางฉบับมิไดเกิดจากปญหากฎ
การลงคะแนนเสียง หากแตเกิดจากกระบวนการนิติบัญญัติภายในรัฐสภาเอง สภาพที่มีกฎหมายลน



เกินเกื้อกูลใหมีการเลือกบังคับใชกฎหมาย และเอื้ออํานวยใหมีการแสวงหาสวนเกินทางเศรษฐกิจจาก
การบังคับใชกฎหมาย 
ประการที่สอง  กฎคะแนนเสียงขางนอยเกื้อกูลการแสวงหาผลประโยชนของกลุมผลประโยชน เพราะ
ดวยกฎการลงคะแนนเสียงดังกลาวนี้ กฎหมายผานสภาไดคอนขางงาย การผลักดันกฎหมายเพ่ือถาย
โอนหรือโยกยายสวนเกินทางเศรษฐกิจมิใชเร่ืองยาก กฎการลงคะแนนเสียงขางนอยจึงเกื้อประโยชน
กลุม 

ผลประโยชนที่มีการจัดต้ังองคกรอยางเขมแข็งและมีอํานาจซื้อสูง นอกจากนี้ กฎ
คะแนนเสียงขางนอยยังเกื้อกูลการตรากฎหมายเพ่ือเอ้ือผลประโยชนทางธุรกิจของผูทรงอํานาจทาง
การเมืองอีกดวย15  

ประการที่สาม  ประชาสังคมขาด ‘ตาขายปกปองสังคม’ (Social Safety Net) ชนตํ่า
ช้ันและคนจนผูดอยโอกาสในสังคมมิอาจปกปองตนเองได เนื่องจากไมสามารถหาประโยชนจาก
กระบวนการนิติบัญญัติ และไมสามารถทัดทานการรางกฎหมายที่มีผลกระทบทางลบตอตนเอง 

 
การปรับเปล่ียนกฎการลงคะแนนเสียงโดยยึดกฎคะแนนเสียงขางมากท่ีแทจริงจะชวย

สรางตาขายปกปองประชาสังคม และสกัดการตรากฎหมายเพ่ือถายโอนหรือโยกยายสวนเกินทาง
เศรษฐกิจอยางไมเปนธรรมแกกลุมผลประโยชนที่เขมแข็งและใกลชิดชนช้ันปกครองได กฎหมาย
ประเภทตอไปนี้ควรจะยึดกฎการลงคะแนนเสียงเกินกวา 50% ของจํานวนสมาชิกที่มีอยู ไดแก 
กฎหมายการคลัง กฎหมายการเงิน กฎหมายที่มีผลในการสรางการผูกขาด กฎหมายที่มีผลในการถาย
โอนหรือโยกยายสวนเกินทางเศรษฐกิจอยางไมเปนธรรม กฎหมายที่มีผลกระทบตอชนตํ่าช้ันและคน
จนผูดอยโอกาสในสังคม กฎหมายที่มีผลกระทบตอส่ิงแวดลอมและทรัพยากรธรรมชาติ กฎหมายที่มี
ผลในการโยกยายถิ่นฐานของประชากร กฎหมายการขายทรัพยสินและกิจการของรัฐ ฯลฯ 

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

2546 เพื่อจัดเก็บภาษีสรรพสามิตจากผูประกอบกิจการโทรคมนาคม แทนการจายสวนแบงรายไดใหแกรัฐ นับเปนตัวอยางของ
การตรากฎหมายท่ีมีผลประโยชนทับซอน ในเม่ือ พ.ต.ท. ทักษิณ และเครือญาติมีผลประโยชนในธุรกิจโทรคมนาคมโดยแจงชัด 
กรณีนี้เปนตัวอยางการใชอํานาจบริหารในการตราพระราชกําหนด และหาประโยชนจากกฎคะแนนเสียงขางนอยในการนําพระ
ราชกําหนดดังกลาวขอความเห็นชอบจากรัฐสภา การตราพระราชกําหนดฉบับนี้ไดรับการคัดคานจากประชาสังคมโดยท่ัวไป ดู 
อมร จันทรสมบูรณ และคณะ (2546) 



   การยึดกุมกฎคะแนนเสียงขางนอยกลายเปนจารีตการเขียนรัฐธรรมนูญไทย กฎการ
ลงคะแนนเสียงไมเคยปรากฏเปนวาระการประชุมที่สําคัญในการแกไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ หรือการ
รางรัฐธรรมนูญฉบับใหม 
 
3.8 การใชบริการเนติบริกร 
 
   คณะบุคคลผูมีบทบาทรางรัฐธรรมนูญเปล่ียนโฉมไปมากนับต้ังแตการเปล่ียนแปลง
การปกครองเดือนมิถุนายน 2475 เปนตนมา ในระยะแรก ผูทรงอํานาจทางการเมืองและนักกฎหมายมี
บทบาทสําคัญในกระบวนการน้ี นักกฎหมายมีทั้งที่มาจากระบบราชการและนอกระบบราชการ นัก
กฎหมายนอกระบบราชการสวนใหญมาจากกระทรวงยุติธรรมและสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 
นักกฎหมายในระบบราชการสวนใหญมีภูมิหลังเปนนักการเมือง อาจารยมหาวิทยาลัยเกือบไมมี
บทบาทเลยในชวงสามทศวรรษแรกหลังการเปล่ียนแปลงการปกครอง เนื่องเพราะมหาวิทยาลัย
ออนแอทางวิชาการ บทบาทอาจารยมหาวิทยาลัย โดยเฉพาะสาขาวิชานิติศาสตรและรัฐศาสตรใน
กระบวนการรางรัฐธรรมนูญเร่ิมปรากฏชัดแจงในการรางรัฐธรรมนูญฉบับป 2517 เปนตนมา 
 
   ดวยเหตุที่สังคมการเมืองไทยอยูภายใตระบอบเผด็จการ/คณาธิปไตยเปนเวลา
ยาวนานนับต้ังแตรัฐประหารเดือนพฤศจิกายน 2490 จวบจนกระท่ังมีการประกาศบังคับใช
รัฐธรรมนูญฉบับป 2511 ผูนําฝายทหารซ่ึงยึดกุมอํานาจรัฐไดขาดความรูทั้งดานเศรษฐศาสตรและ
กฎหมาย จึงตองพ่ึงขุนนางนักวิชาการทั้งสาขาเศรษฐศาสตรและนิติศาสตร ผูนําทหารเผด็จการ
จําเปนตองพ่ึงขุนนางนักวิชาการนิติศาสตร เพ่ือขอคําปรึกษาดานกฎหมายและขอใหชวยรางกฎหมาย
ที่สําคัญ รวมทั้งกฎหมายระดับอนุบัญญัติ ขุนนางนักวิชาการนิติศาสตรผูใหเนติบริการเหลาน้ีใน
เบื้องตนมาจากกระทรวงยุติธรรมและสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา โดยที่เปนท่ีเขาใจกันวา เนติ
บริการที่ใหเปนการชวยราชการอันเปนหนาที่ แตเปนเพราะระบอบเผด็จการ/คณาธิปไตยมีอายุขัย
ยาวนาน  ขุนนางนักวิชาการนิติศาสตรผูให เนติบริการแกรัฐบาลทหารเผด็จการ เ ร่ิมพัฒนา
ความสัมพันธสวนบุคคลกับผูนําทหารเผด็จการ 
 
   ในระบอบกึ่งเผด็จการกึ่งประชาธิปไตยภายใตรัฐธรรมนูญฉบับป 2511 และฉบับป 
2521 ผูนํารัฐบาลยังคงตองการเนติบริการดุจเดียวกับรัฐบาลในระบอบเผด็จการ/คณาธิปไตย 



นับต้ังแตทศวรรษ 2520 เปนตนมา เนติบริกรมิไดมาจากขุนนางวิชาการนิติศาสตรในระบบราชการ
เทาน้ัน หากยังมาจากอาจารยมหาวิทยาลัยสาขาวิชานิติศาสตรอีกดวย 
 
   นับต้ังแตป 2511 เปนตนมา การรัฐประหารและการฉีกรัฐธรรมนูญปรากฏขึ้นถี่มาก
ขึ้น ความตองการเนติบริกรในการรางรัฐธรรมนูญจึงเพ่ิมขึ้นตามไปดวย การรางรัฐธรรมนูญซ่ึงเดิมเปน
ปริมณฑลท่ียึดครองโดยขุนนางนักวิชาการนิติศาสตร เร่ิมถูกยึดครองโดยอาจารยมหาวิทยาลัย
โดยเฉพาะอยางยิ่งสาขานิติศาสตรและรัฐศาสตร รัฐธรรมนูญฉบับป 2534 แกไขเพิ่มเติม พ.ศ. 2539 
ซ่ึงกําหนดกติกาและกระบวนการรางรัฐธรรมนูญฉบับใหม รวมทั้งรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 สรางมายา
คติวา การรางรัฐธรรมนูญตองอาศัยเทคนิควิชาการที่ซับซอน และตองอาศัยนักวิชาการเฉพาะดาน
นิติศาสตรและรัฐศาสตรเทานั้น อาจารยมหาวิทยาลัยเขาไปยึดกุมหัวใจของกระบวนการราง
รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 อยางชัดเจนยิ่ง (รังสรรค ธนะพรพันธุ 2546 ก: บทที่ 2) การเติบใหญของ
สถาบันอุดมศึกษาของรัฐนับต้ังแตทศวรรษ 2520 เปนตนมา ทําใหมหาวิทยาลัยเปนแหลงสําคัญที่
ปอนเนติบริกรใหแกชนช้ันปกครอง เกือบจะแทนที่กระทรวงยุติธรรมและสํานักงานคณะกรรมการ
กฤษฎี 
 
   เนติบริกรกลายเปนอาชีพ เนื่องเพราะการดํารงอยูของวัฏจักรการเมืองและวัฏจักร
รัฐธรรมนูญที่เกิดขึ้นควบคูกัน ภายใตระบอบเผด็จ/คณาธิปไตย เนติบริกรทํางานรับใชผูนําทหารเผด็จ
การ โดยเฉพาะอยางยิ่งในการรางรัฐธรรมนูญ ภายใตระบอบเผด็จการกึ่งประชาธิปไตย และระบอบ
ประชาธิปไตย เนติบริกรใหเนติบริการแกผู นํารัฐบาล ‘คาจาง ’ ที่เนติบริกรไดรับปรากฏในรูป
ผลตอบแทนจากการดํารงตําแหนงทางการเมือง               และอาจมีสวนรวมในการดูดซับสวนเกิทาง       
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                                
ความรูสึกท่ีไมดีที่ประชาสังคมไทยมีตอเนติบริกรเร่ิมปรากฏเดนชัดเม่ือมีประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่    
299 ลงวันที่ 12 ธันวาคม 2515 ซ่ึงลิดรอนความเปนอิสระของอํานาจตุลาการ อันเปนเหตุหนึ่งท่ีนํามา
สูการเปลี่ยนแปลงทางการเมืองเดือนตุลาคม 2516 แมเนติบริกรไมเปนที่ยอมรับและบางกรณีถึงกับ
เปนที่รังเกียจในกลุมพลังประชาธิปไตยและขบวนการสิทธิและเสรีภาพของประชาชน แตเนติบริกรเปน
ที่ยอมรับในหมูชนช้ันปกครอง ทั้งภายใตระบอบเผด็จการ/คณาธิปไตยและระบอบการปกครองที่มีการ
เลือกต้ัง ดวยเหตุน้ี อาชีพเนติบริกรจึงอยูคูสังคมการเมืองไทย ทุกคร้ังที่มีการรัฐประหาร จะมีเนติบริกร
เผยโฉมเปนท่ีปรึกษา และมีบทบาทนําในการรางรัฐธรรมนูญฉบับใหม ผลประโยชนที่เนติบริกรในอดีต  



ไดรับในรูปแบบตางๆ ทําใหนักกฎหมายมหาชนจํานวนไมนอยตองการเดินตามเสนทางเนติบริกร
เหลาน้ัน ความขอนี้มิไดมีนัยวา นักกฎหมายมหาชนทุกคนมีประพฤติกรรมรับใชผูทรงอํานาจเผด็จการ 
นักกฎหมายมหาชนที่มีจิตวิญญาณประชาธิปไตยมีอยูหานอยไม 
 
   ดวยเหตุที่การเขียนรัฐธรรมนูญฉบับใหมมักเกิดขึ้นภายหลังการรัฐประหาร การให
บริกรของเนติบริกรในการเขียนรัฐธรรมนูญจึงกลายเปนจารีต จารีตนี้เปนธรรมเนียมปฏิบัติท่ีมิได
ปรากฏในกฎหมายใดๆ ถึงกระนั้นก็จะอยูคูสังคมการเมืองไทยตราบนานเทานาน ตราบเทาที่การราง
รัฐธรรมนูญและการแกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญมิใชสิทธิพ้ืนฐานของประชาราษฎร 
 
4. สันติประชาธรรม 
 

“...ประชาธรรมเปนคําที่ผมตองการใชมากกวาประชาธปิไตย เพราะในวงการเมืองนั้น 
คําวาประชาธิปไตยใชกันจนเฝอ เชน ในโรงเรียนไทย แมจะอยูในระบบเผด็จการ เขา
ก็ยังสอนใหนักเรียนทองวา ประเทศไทยเปนเสรีประชาธิปไตย อีกประการหนึ่ง การ
เปนประชาธิปไตยนั้น ถาไมอาศัยหลักธรรมะแลว ยอมไมสมบูรณและบกพรองแน 
เพราะถึงแมเราจะปกครองกันดวยเสียงขางมาก ถาเสียงขางมากโนมเอียงไปเชิงพาล
แลว ก็ตองเปดโอกาสใหเสียงขางนอยสามารถถกเถียงเรียกรองใหสิทธิแสดงความ
คิดเห็นได จึงจะเปนธรรม...” 

[“แนวทางสันติวิธี” (2521) ใน ปวย อ้ึงภากรณ (2545 ก: 140)] 
 
อุตมรัฐของปวย อ้ึงภากรณ ตองมีธรรมเปนฐานราก ธรรมนอกจากตองเปนรากฐาน

ของระบบการเมืองแลว ยังตองเปนรากฐานของระบบเศรษฐกิจไทยดวย ในหนังสือ เศรษฐกิจแหง
ประเทศไทย (2496) ซ่ึงเขียนรวมกับคุณหญิงสุภาพ ยศสุนทร อาจารยปวยบรรจุบทที่วาดวย “ธรรมะ
ทางเศรษฐกิจ” เปนเนื้อหาสวนหนึ่งของหนังสือน้ี เพราะอาจารยปวยพานพบวา ผูคนในสังคมไทย ทั้ง
ภาครัฐ ภาคธุรกิจเอกชน และภาคประชาชน ขาดธรรมะทางเศรษฐกิจ การประพฤติผิดหลักธรรมทาง
เศรษฐกิจปรากฏโดยทั่วไป ในทัศนะของอาจารยปวย “ธรรมะเปนคําคูกับศีล คําวา ‘ศีล’ หมายถึง การ
ระงับ ไมเบียดเบียนทั้งตนเองและผูอ่ืน สวนความหมายของคําวา ‘ธรรมะ’ คือ การชวยสงเสริมให



สถานะดีขึ้นเพ่ือความเจริญของเอกชนมหาชน และสวนประกอบที่สําคัญแหงธรรมะ ก็คือ ความ
ยุติธรรม...”16ธรรมคือคุณความดีความชอบ17 หลักธรรมใหญในชีวิตของอาจารยปวย ก็คือ ความจริง 
ความงาม และความดี18 อาจารยปวยกลาววา “..ความจริง ความงาม และความดี ท้ังสามประการนี้
เปนคุณธรรมสําคัญในการพัฒนาทั้งบุคคลแตละคนและชาติหมูคณะใหเจริญกาวหนารุงเรืองไปโดย
สมบูรณ...” 19 ความจริงหรือสัจจะเปนธรรมที่มนุษยควรใฝหาทั้งทางโลกและทางธรรม ทั้งทาง
วิทยาศาสตร มนุษยศาสตร และสังคมศาสตร ความงามเปนคุณธรรมที่จิตใจมนุษยเรียกรอง และ
ความดีเปนเคร่ืองหลอเล้ียงและกํากับโลก ถาโลกมีแตความช่ัวเปนเกณฑ มนุษยจะเบียดเบียนซ่ึงกัน
และกัน แทนท่ีจะชวยกันบํารุงหมูคณะใหเจริญ ดังนั้น การพัฒนาสังคมเศรษฐกิจจึงตองยึดหลักธรรม
เปนฐานราก หากการพัฒนาสังคมเศรษฐกิจปราศจากความยุติธรรม สันติสุขจะปลาสนาไป ความ
รับผิดชอบทางจริยธรรมจึงเปนเง่ือนไขอันสําคัญของการพัฒนาประเทศ20  

 
สันติประชาธรรมเปนระบอบการเมืองการปกครองท่ีอาจารยปวยตองการเห็นใน

สังคมไทย อาจารยปวยจงใจใชคําวา “ประชาธรรม” แทน “ประชาธิปไตย” เพราะระบอบประชาธิปไตย
ที่ขาดหลักธรรมยอมยากที่จะอํานวยใหเกิดศานติสุขในสังคมได อาจารยปวยอธิบายวา “...ประชา
ธรรม คือธรรมเปนอํานาจ ไมใชอํานาจเปนธรรม ..บานเมืองที่มีประชาธรรมนั้นมีขื่อมีแป ไมใช
ปกครองกันตามอําเภอใจของกลุมใดกลุมหนึ่ง...”21 อุตมรัฐของอาจารยปวยจึงยึดธรรมเปนอํานาจ 
มิใชยึดอํานาจเปนธรรม แกนแกนของระบอบประชาธรรมยึดหลักการสําคัญอยางนอย 2 หลักการ คือ 
หลักการสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย และหลักการการมีสวนรวมของประชาชนในการกําหนด
โชคชะตาของบานเมืองโดยไมจํากัดฐานะ เพศ และกําเนิด22 อาจารยปวยยอมรับสัจธรรมที่วา “...

                                                            
16 “ธรรมะทางเศรษฐกิจ” (2496) ใน ปวย อึ้งภากรณ (2545 ค: 401) 
17 “ธรรมะ” (2505) ใน ปวย อึ้งภากรณ (2545 ก: 179) 
18 “ศีลธรรมและศาสนาในการพัฒนาชาติ” (2516) ใน ปวย อ้ึงภากรณ (2545 ก: 193) 
19 “ศีลธรรมและศาสนาในการพัฒนาชาติ” (2516) ใน ปวย อ้ึงภากรณ (2545 ก: 194) 
 
20 “ความรับผิดชอบทางจริยธรรมเปนความจําเปนในการพัฒนาประเทศ” (2509) ใน ปวย อ้ึงภากรณ (2545 ค: 363 - 386) 
21 “บันทึกประชาธรรมไทยโดยสันติวิธี” (2516) ใน ปวย อ้ึงภากรณ (2545 ก: 13) 
22  “แนวทางสันติวิธี” (2521) ใน ปวย อึ้งภากรณ (2545 ก: 140) ใน “ปฏิทินแหงความหวังจากครรภถึงเชิงตะกอน” (2516) 
อาจารยปวยกลาวย้ําวา “...ผมจําเปนตองมีโอกาสไดรวมงานของชุมชนท่ีผมอาศัยอยู และสามารถมีปากมีเสียงในการกําหนด
ชะตาของบานเมืองทางเศรษฐกิจ สังคม และการเมืองในประเทศของผม...” (ปวย อ้ึงภากรณ 2545 ค: 313 – 314) 



ประชาธรรมยอมสําคัญที่ประชาชน ถาประชาชนสวนใหญไมตองการประชาธรรม ก็ยอมไมมีทางที่
ใครจะหยิบยื่นให ฉะน้ัน จุดเร่ิมตนและจุดหมายสุดทาย คือ ประชาชนชาวไทย สิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชนชาวไทย...” 23 

 
เหตุใดประชาธรรมจึงเปนระบอบการเมืองการปกครองของอุตมรัฐ? 
อาจารยปวยอธิบายวา ระบอบประชาธรรมเกื้อกูลใหเกิดความเขาใจอันดีระหวาง

ผูปกครองกับผูอยูใตการปกครอง และเอ้ืออํานวยใหเกิดความสมานฉันทในสังคม นอกจากนี้ ประชา
ธรรมยังชวยลดชองวางทางเศรษฐกิจและชองวางดานอ่ืนๆระหวางทองถิ่นและในหมูประชาชน ดังที่
ทานกลาววา 

 
“...ในสังคมที่มีประชาธรรม เราจะตองแกปญหาเร่ืองชองวางหรือความแตกตาง

ระหวางรัฐบาลกับประชาชน เจาหนาที่กับราษฎร หญิงกับชาย คนมีกับคนจน ทองถิ่นที่อุดมกับ
ทองถิ่นที่กันดาร การมีโอกาสการศึกษากับการปราศจากโอกาส การมีโอกาสดานสุขภาพอนามัยกับ
การปราศจากโอกาส ฯลฯ ทั้งนี้มิไดเกิดจากลัทธิการเมืองหรือลัทธิอ่ืนใด เปนเร่ืองของความชอบธรรม 
ความเมตตากรุณา การเปนอันหนึ่งอันเดียวกัน การปรองดองกัน และการที่มีผูแทนราษฎรเปนปาก
เปนเสียงใหแกผูตกยาก การมีอิสระที่จะรวมตัวกันเพ่ือชวยเหลือซ่ึงกันและกันกับความสํานึกถึง
ศักด์ิศรีของมนุษยแตละคน ซึ่งควรเคารพ ไมวาฐานะกําเนิดของเขาจะเปนอยางไร ยอมสามารถชวย
ใหเราแกปญหาตางๆท่ีวานั้นไดโดยสันติภาพ...”24 

 
ในการไดมาซ่ึงระบอบประชาธรรม ‘ไมมีวิธีอ่ืนใดเพ่ือไดมาซ่ึงประชาธรรมนอกจาก

สันติวิธี’ 25 การใชอาวุธประหัตประหารเพ่ือสถาปนาประชาธรรม มิอาจนํามาซ่ึงประชาธรรมที่ยั่งยืน
สถาพร เพราะจะมีการใชอาวุธโคนลมและเปลี่ยนแปลงระบอบการเมืองการปกครองอยูรํ่าไป ‘สันติวิธี
เพ่ือประชาชนนั้น เม่ือใชกับฝายที่มีอาวุธ ก็ไมแนวาจะกระทําไดสําเร็จ และแมจะสําเร็จก็ตองใช

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



เวลานาน’ 26 ผูคนท่ีรวมกระบวนการสถาปนาระบอบประชาธรรมถาวร จึงตองเสียสละ กลาหาญเด็ด
เด่ียว และยึดมั่นในหลักการ 

 
ในการนําอุตมรัฐภาวะมาสูสังคมไทย นอกจากการสถาปนาระบอบสันติประชาธรรม

ที่ยั่งยืนสถาพรแลว ยังตองอํานวยการใหเกิดธรรมาภิบาล (Good Governance) ในสังคมอีกดวย หลัก
ธรรมาภิบาลเพ่ิงเขาสูเมนูนโยบายของฉันทมติวอชิงตัน (Washington Consensus) หลังทศวรรษ 
2520 แตอาจารยปวยกลาวถึงธรรมาภิบาลต้ังแตเร่ิมรับราชการในทศวรรษ 2490 และปฏิบัติเปน
เยี่ยงอยางแกขาราชการโดยทั่วไป ในบรรดาหลักธรรมาภิบาล 3 ประการ อันไดแก ความโปรงใส 
(Transparency) การมีสวนรวม (Participation) และความรับผิด (Accountability) อาจารยปวยมิได
กลาวถึงหลักความโปรงใสโดยตรงมากนัก แตก็สามารถตีความไดวา หลักการสิทธิและเสรีภาพของ
ปวงชน อันเปนพ้ืนฐานสําคัญของระบบประชาธรรมนั้นครอบคลุมหลักความโปรงใสไวแลว เพราะ
ครอบคลุมถึงเสรีภาพในขอมูลขาวสาร (Freedom of Information) อาจารยปวยกลาวถึงการมีสวน
รวมของประชาชนในทางการเมือง27 และในการกําหนดชะตาของบานเมือง คอนขางมาก เพราะการมี
สวนรวมเปนหลักการสําคัญของระบอบประชาธรรมควบคูกับหลักการสิทธิและเสรีภาพของประชาชน 
ความรับผิดเปนธรรมาภิบาลที่อาจารยปวยใหความสําคัญยิ่ง โดยเฉพาะอยางยิ่งสํานึกความรับผิดที่มี
ตอประชาชนผูเสียภาษีอากร ขาราชการตองทํางานรับใชประชาชน ขาราชการท่ีทํางานอยางไมมี
ประสิทธิภาพหรือไมเต็มกําลังความสามารถ แมจะไมทุจริตแตก็สรางความเสียหายแกบานเมือง28 

นอกจากความโปรงใส  การมีสวนรวม  และความรับผิด  อาจารยปวยยังให
ความสําคัญแกหลักธรรมาภิบาลอีก 2 ขอ อันไดแก ความซ่ือสัตยสุจริต และการไมมีผลประโยชนทับ
ซอน (Conflicts of Interest) 

ขาราชการ “...ตองมีความซื่อสัตยสุจริตตอหนาที่ เพ่ือปฏิบัติราชการใหมีสมรรถภาพ
ดีจริงๆอยางหนึ่ง กับเปนเยี่ยงอยางแกเพ่ือนขาราชการในหนวยงานอ่ืนๆดวย ความซ่ือสัตยสุจริตนี้มี

                                                            
26 “บันทึกประชาธรรมไทยโดยสันติวิธี” (2516) ใน ปวย อ้ึงภากรณ (2545 ก: 12) 
27 อาจารยปวยกลาวถึงอัตชีวประวัติตนเองใน “แตกเน้ือหนุม 2475” วา ตนเองไรเดียงสาทางการเมืองเมื่อเกิดการเปล่ียนแปลงการ
ปกครองป 2475 และไมมีสํานึกการมีสวนรวมทางการเมือง อาจารยปวยเรียกคนไทยท่ีไมมีสวนรวมทางการเมืองวา “ไทยมุง” 
และยกยอง ดร.พรอม วัชระคุปต เพื่อนนักเรียนอังกฤษที่กระตุนใหมีสํานึกทางการเมือง บทความนี้ตีพิมพในหนังสือที่ระลึก
พรอม วัชระคุปต (8 มกราคม 2515) ดู ปวย อึ้งภากรณ (2538: 152 -160) 

28 “ธรรมะทางเศรษฐกิจ” (2496) ใน ปวย อึ้งภากรณ (2545: 403) 



ความหมายอยูกวางๆอยู 2 นัย คือ (1) การปฏิบัติราชการดวยทํานองคลองธรรม ไมเห็นแกอามิส
สินจาง ไมเห็นแกประโยชนสวนตัว และไมเลือกท่ีรักมักที่ชัง... (2) มีความเอาใจใสขยันขันแข็งตอ
หนาที่... ถาทําบางไมทําบางถือเปนอดิเรกเสียแลว ก็ไมซ่ือสัตยตอหนาที่...”29 

 
   อาจารยปวยเรียกรองใหขาราชการ โดยเฉพาะอยางยิ่งผูมีหนาท่ีกําหนดและบริหาร
นโยบาย หลีกเล่ียงการมีผลประโยชนทับซอน อาจารยปวยกลาววา 

 “...เจาหนาที่ท่ีมีผลประโยชนสวนตัวในหนาที่การงานของตนขัดกับประโยชน
สวนรวม ถือวาเปนผูปฏิบัติผิดหลักธรรมะในดานเศรษฐกิจ อาทิ ในฐานะเจาหนาที่
ของรัฐบาล บุคคลนั้นจะตองปฏิบัติหนาที่ของตนในขอบเขตแหงนโยบายรัฐ ถาใน
ขณะเดียวกัน เจาหนาที่ผูนั้นไปมีตําแหนงหนาที่และรับผิดชอบสวนงานของเอกชน 
ไมวาจะเปนแหงเดียวหรือหลายแหงก็ตาม อาจเปนประธานกรรมการ กรรมการ
ผูจัดการ ผูถือหุน ไมวาจะโดยตรงหรือโดยออม แมจะสุจริตเพียงใด บุคคลภายนอก
ยอมจะระแวงสงสัยและต้ังขอรังเกียจ 
 ฉะนั้น ทางที่สมควรคือ เจาหนาที่ผูน้ันควรจะตองลาออกจากหนาที่หรือ
ตําแหนงตางๆเสีย ทํางานแตเพียงประเภทเดียวโดยไมขัดกับประโยชนสวนรวมถา
เปนไปได ถือวาบุคคลคนนั้นไดทําถูกหลักธรรมะทางเศรษฐกิจ...” 30 

    
   การไมของเกี่ยวกับธุรกิจเอกชน ทั้งในฐานะผูจัดการ กรรมการ หรือผูถือหุน รังสรรค 
ธนะพรพันธุ (2539 ก; 2539 ข) เรียกวา “พรหมจรรยของขุนนางนักวิชาการ” ตลอดชวงชีวิตขาราชการ 
อาจารยปวยรักษา ‘พรหมจรรย’ ดังกลาวอยางดียิ่ง และนับเปนแบบอยางใหผูใกลชิดและผูอยูใต
บังคับบัญชาปฏิบัติตาม ดวยการรักษา ‘พรหมจรรย’ ของวิชาชีพอยางเครงครัดนี้เอง อาจารยปวย
สรางสมชื่อเสียงเกียรติคุณและความนาเช่ือถือ อันมีผลตอประสิทธิผลของการดําเนินนโยบายการเงิน 
จนธนาคารแหงประเทศไทยไดชื่อวาเปน ‘ปราการแหงจริยธรรม’ และ ‘ปราการแหงพุทธิปญญา’ ใน
สังคมไทย 
 

                                                            
29 “งบประมาณแผนดินและเจาหนาท่ีงบประมาณ” (2503) ใน ปวย อึ้งภากรณ (2545 ค: 150)  
30 “ธรรมะทางเศรษฐกิจ” (2496) ใน ปวย อึ้งภากรณ (2545 ค: 403) 



   กลาวโดยสรุปก็คือ สังคมจะมีศานติสุขไดก็ตอเมื่อยึดธรรมเปนฐานรากของทั้งระบบ
เศรษฐกิจและระบบการเมือง อุตมรัฐตองมีประชาธรรม การไดมาซ่ึงประชาธรรมตองยึดหลักการสันติ
วิธีโดยมั่นคง และประสิทธิภาพของอุตมรัฐจะบังเกิดก็ตอเมื่อมีธรรมาภิบาล 
 
 
 
5. จารีตการเขียนรัฐธรรมนูญไทยกับสันติประชาธรรม 
 
          จารีตการเขียนรัฐธรรมนูญเกิดจากวัฒนธรรมการเมือง วัฒนธรรมการเมืองในขณะหนึ่งๆ อาจ
กําหนดกฎกติกาการเมืองเหมือนหรือแตกตางจากรัฐธรรมนูญลายลักษณอักษรที่บังคับใชอยูใน
ขณะนั้นก็ได ในประการสําคัญ วัฒนธรรมการเมืองมิไดคงตัวช่ัวกัปปชั่วกัลป หากแตมีการ
เปล่ียนแปลงตามกาลเวลา การเปล่ียนแปลงวัฒนธรรมการเมืองอาจเกิดจากการเปลี่ยนแปลงโลกทัศน
และชีวทัศนของผูคนในสังคม รวมท้ังการเปล่ียนแปลงทางการเมือง สังคม และเศรษฐกิจของประเทศ
และในระดับโลก  
 
  นับต้ังแตการเปล่ียนแปลงการปกครองป ๒๔๗๕ เปนตน มีการตอสูระหวางวัฒนธรรม
การเมือง 2 กระแส วัฒนธรรมการเมืองกระแสหลัก ไดแก วัฒนธรรมอํานาจนิยม วัฒนธรรมการเมือง
กระแสรอง ไดแก วัฒนธรรมประชาธิปไตย วัฒนธรรมอํานาจนิยมสืบทอดมาจากระบบความสัมพันธ
เชิงอุปถัมภแตโบราณกาล ดวยเหตุที่เปนวัฒนธรรมการเมืองกระแสหลัก วัฒนธรรมอํานาจนิยมจึง
ผลิตจารีตการเขียนรัฐธรรมนูญแบบอํานาจนิยม วัฒนธรรมประชาธิปไตยกอเกิดจากการเติบโตของ
สํานึกประชาชนในเร่ืองสิทธิเสรีภาพ ในยามที่วัฒนธรรมประชาธิปไตยมีพลัง จารีตการเขียน
รัฐธรรมนูญจะเบี่ยงเบนจากเสนทางอํานาจนิยม ในยามที่กลุมพลังประชาธิปไตยออนพลัง จารีตการ
เขียนรัฐธรรมนูญก็จะเบ่ียงเบนจากแนวทางประชาธิปไตย 
 
           จารีตการเขียนรัฐธรรมนูญตางจากรัฐธรรมนูญฉบับวัฒนธรรมท่ีกอเกิดในศูนยอํานาจของ
สังคมการเมือง โดยที่เปนผลผลิตของการตอสูระหวางกลุมพลัง 3 เสา อันไดแก กลุมพลังอํามาตยาธิป
ไตย กลุมพลังยียาธิปไตย และกลุมพลังประชาธิปไตย กลุมพลังแตละกลุมมีชุดของจารีตการเขียน
รัฐธรรมนูญของตนเอง โดยที่มีกฎกติกาทั้งที่เหมือนและแตกตางจากกลุมพลังอื่นๆ จารีตการเขียน
รัฐธรรมนูญของกลุมใดลวนสนองผลประโยชนและเปาประสงคของกลุมนั้น กลุมพลังอํามาตยาธิปไตย



ตองการจารีตการเขียนรัฐธรรมนูญอันนําพาสังคมการเมืองไทยไปสูระบอบอํามาตยาธิปไตย กลุมพลัง
ยียาธิปไตยตองการจารีตการเขียนรัฐธรรมนูญท่ีปกปองผลประโยชนของนักเลือกต้ังเผายี้ และกลุม
พลังประชาธิปไตย ตองการจารีตการเขียนรัฐธรรมนูญอันนําพาสังคมการเมืองไทยไปสูระบอบ
ประชาธิปไตย ซ่ึงใหหลักประกันสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย และยอมรับการมีสวนรวมทางการ
เมืองของประชาชน 
 
             การแยงชิงอํานาจทางการเมืองแมจะเปนยุทธวิธีหลักในการจรรโลงจารีตการเขียน
รัฐธรรมนูญที่ใหประโยชนแกกลุมพลังแตละกลุม แตการธํารงจารีตการเขียนรัฐธรรมนูญดวยวิธีการ
เชนนี้ไมมีความยั่งยืนสถาพร กลุมพลังแตละกลุมจําเปนตองกลอมเกลาและ ‘ลางสมอง’ ใหประชา
สังคมยอมรับจารีตการเขียนรัฐธรรมนูญชุดของตน และผลักดันจารีตการเขียนรัฐธรรมนูญชุดของตน
เขาสูวัฒนธรรมการเมืองของประชาชน เพ่ือใหจารีตการเขียนรัฐธรรมนูญชุดของตนมีฐานะเปนจารีต
หลักในการเขียนรัฐธรรมนูญ ดวยเหตุดังนี้ จารีตหลักในการเขียนรัฐธรรมนูญไทยจึงมิไดอยูกับที่ 
หากแตมีการเปล่ียนแปลง การเปล่ียนแปลงจารีตหลักในการเขียนรัฐธรรมนูญเกิดจากเหตุปจจัย
สําคัญอยางนอย 2 ประการ ประการหนึ่งเปนผลจากการตอสูระหวางกลุมพลังในสังคมการเมืองไทย 
อีกประการหนึ่งเปนผลจากการเปล่ียนแปลงวัฒนธรรมการเมือง 
 
 
   จารีตการเขียนรัฐธรรมนูญไทยดังที่กลาวขางตน  ไดรับอิทธิพลจากวัฒนธรรมอํานาจ
นิยมในขั้นรากฐาน จึงเปนจารีตที่ขาดวิญญาณประชาธิปไตย 
   ประการแรก  จารีตการใหเอกสิทธิ์การเขียนรัฐธรรมนูญแกชนช้ันปกครอง (ขอ 3.1) มี
ผลในการสกัดการมีสวนรวมทางการเมืองของประชาชนในขั้นตอนสําคัญ เพราะการเขียนรัฐธรรมนูญ
ก็เพ่ือกําหนดกรอบกติกาสังคมการเมือง การที่ราษฎรถูกตัดออกจากกระบวนการเขียนรัฐธรรมนูญมี
ผลในการกีดกันมิใหราษฎรมีสวนในการกําหนดชะตาของบานเมือง ประกอบกับจารีตการใชเนติ
บริการจากเนติบริกร (ขอ 3.8) เปนไปเพ่ือตอกย้ําวา การเขียนรัฐธรรมนูญตองอาศัยเทคนิควิชาการ
เฉพาะสาขา ซับซอนและยากเกินกวาที่ประชาชนคนสามัญจะมีสวนรวมได การไมยอมรับวา การมี
สวนรวมในการรางและแกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญเปนสิทธิขั้นพ้ืนฐานของราษฎร ขัดตอหลักการพ้ืนฐาน
ของระบอบประชาธิปไตย และเปนไปตามวัฒนธรรมอํานาจนิยม ผูมีอํานาจเทานั้นที่มีสิทธิในการราง
และแกไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ 



   ประการที่สอง  จารีตการเขียนรัฐธรรมนูญเพ่ือสงวนอํานาจหรือแบงปนอํานาจในหมู
ชนช้ันปกครอง (ขอ 3.2) มีผลทําใหอํานาจการเมืองกระจุกตัว การเขาไปแขงขันทางการเมืองเปนไปได
ยาก เนื่องจากมีทํานบกีดขวางการเขาสูตลาดการเมืองนานัปการ การแสวงหาผลประโยชนทับซอน
เปนปรากฎการณปกติ รัฐธรรมนูญอํานาจนิยมยอมออกแบบเพ่ือใหอํานาจกระจุกตัว ในขณะที่
รัฐธรรมนูญประชาธิปไตยมีเปาหมายสําคัญประการหนึ่งในการกระจายอํานาจ 
   ประการที่สาม  จารีตการเขียนรัฐธรรมนูญเพ่ือใหอํานาจบริหารรุกคืบไปยึดพ้ืนที่ของ
อํานาจนิติบัญญัติก็ดี การเขียนรัฐธรรมนูญเพ่ือลดทอนการถวงดุลอํานาจอธิปไตยท้ังสามก็ดี (ขอ 3.3) 
นําไปสูจารีตการเขียนรัฐธรรมนูญเพ่ือลิดรอนอํานาจนิติบัญญัติ (ขอ 3.4) กลไกการกํากับและ
ตรวจสอบการใชอํานาจอธิปไตยถูกทําลายทีละเล็กละนอย จนการถวงดุลอํานาจไรประสิทธิภาพ ผลที่
ตามมาก็คือ การใชอํานาจในทางฉอฉลปรากฏอยางแพรหลาย การเขียนรัฐธรรมนูญเพ่ือลดทอน
อํานาจของฝายนิติบัญญัติ และใหฝายบริหารกาวลวงไปมีอํานาจนิติบัญญัติ รวมทั้งการลดความ
เขมขนในการถวงดุลอํานาจ เหลานี้ลวนแตเกิดจากอิทธิพลของวัฒนธรรมอํานาจนิยม 
   ประการที่ส่ี  จารีตการเขียนรัฐธรรมนูญเพ่ือธํารงธรรมนูญการคลังและธรรมนูญ
การเงิน (ขอ 3.5) มีผลในการใหอํานาจนิติบัญญัติแกฝายบริหาร และลดทอนอํานาจนิติบัญญัติของ
ฝายนิติบัญญัติ ซ่ึงตรงกันขามกับแนวความคิดของสํานัก Public Choice และสํานัก Constitutional 
Political Economy ที่ตองการใชธรรมนูญการคลังและธรรมนูญการเงินในการจํากัดอํานาจของรัฐบาล 
ธรรมนูญการคลังและธรรมนูญการเงินในรัฐธรรมนูญไทยใหอํานาจเกือบจะผูกขาดแกรัฐบาลในการ
เสนอกฎหมายเกี่ยวดวยการเงินตอรัฐสภา ใหอํานาจแกรัฐบาลในการตราพระราชกําหนดเกี่ยวดวย
ภาษีอากรและเงินตรา และจํากัดอํานาจรัฐสภาในการแปรญัตติกฎหมายงบประมาณรายจายรัฐบาล 
ขอกําหนดตางๆเหลานี้ไมเปนไปตามครรลองของระบอบประชาธิปไตย การใชอํานาจฝายบริหารใน
การตราพระราชกําหนดเกี่ยวดวยภาษีอากรเปดชองใหมีการเก็บภาษีอากรโดยประชาชนมิไดยินยอม
เห็นชอบ (Taxation Without Representation) นอกจากนี้ การใชจายท่ีมิไดเบิกเงินจากบัญชีเงินคง
คลังมิตองขอความเห็นชอบจากรัฐสภา รัฐสภาไมสามารถตรวจสอบการใชจายของรัฐบาลประเภทนี้
ได อาทิเชน รัฐบาลสามารถกอหนี้ตางประเทศโดยไมตองขอความเห็นชอบจากรัฐสภา แตเม่ือถึง
กําหนดชําระหน้ี กลับมัดมือมิใหรัฐสภาแปรญัตติลดรายจายในการชําระหนี้เงินกู ในประการสําคัญ 
หากรัฐบาลยังคงมีอํานาจเกือบผูกขาดในการนําเสนอรางกฎหมายเก่ียวดวยการเงินตอรัฐสภา และ
ยังคงมีอํานาจในการตราพระราชกําหนดเกี่ยวดวยภาษีอากรและเงินตรา การปฏิรูปกระบวนการ
งบประมาณใหสอดคลองกับครรลองประชาธิปไตยเปนไปไดยากยิ่ง ในการเสนอรางกฎหมาย
งบประมาณรายจายประจําป รัฐบาลนําเสนอรายละเอียดเกี่ยวกับงานและโครงการที่ใชจาย แตไมมี



รายละเอียดในดานการหารายได ประชาชนรับทราบแตเพียงวา รัฐบาลจะนําเงินไปผลิตบริการ
สาธารณะอะไรบาง แตไมทราบตนทุนการผลิต ในประการสําคัญ ไมทราบวารัฐบาลจะหารายไดเพ่ิม
จากการเก็บภาษีอากรประเภทใดบาง และมีการเปล่ียนแปลงอัตราภาษีหรือฐานภาษีหรือไม31 
   ประการที่หา  การยึดกุมกฎคะแนนเสียงขางนอยในการประชุมรัฐสภาเปดชองใหชน
ช้ันปกครองตรากฎหมายเพ่ือเกื้อประโยชนตนเอง และตรากฎหมายท่ีมีผลทางลบตอประชาชนระดับ
รากหญา โดยที่ประชาชนคนสามัญไมสามารถปกปองตนเองได กฎการลงคะแนนเสียงดังกลาวยอม
ไมเปนไปตามครรลองประชาธิปไตย กฎการลงคะแนนเสียงดังกลาวน้ีมีรากฐานมาจากวัฒนธรรม
อํานาจนิยม เพราะใหอํานาจชนช้ันปกครองในการตรากฎหมายโดยไมตองฟงเสียงสวนใหญของ
ประชาชน 
 
                      จารีตการเขียนรัฐธรรมนูญ ๘ จารีตท่ีกลาวในปาฐกถานี้ อาจจําแนกเปน ๒ กลุม อัน
ไดแก กลุมจารีตที่ลงตัวหรือคอนขางลงตัว  กับกลุมจารีตท่ียังไมลงตัว 
                        กลุมจารีตการเขียนรัฐธรรมนูญที่ลงตัวหรือคอนขางลงตัว ไดแก 

(1) การเขียนรัฐธรรมนูญเพ่ือธํารงธรรมนูญการคลังและธรรมนูญการเงิน 
(2)  การเขียนรัฐธรรมนูญเพ่ือธํารงหมวดแนวนโยบายพ้ืนฐานแหงรัฐ 
(3) การยึดกุมกฎคะแนนเสียงขางนอย 
(4) การใชบริการเนติบริกร 

จารีตการเขียนรัฐธรรมนูญทั้งส่ีนี้มิใชจารีตที่พึงปรารถนา  แตฝงตัวอยูในกระบวนการเขียนรัฐธรรมนูญ
มาเปนเวลายาวนาน  ดวยเหตุดังน้ันจึงไมปรากฏเปนวาระสําคัญในการเขียนรัฐธรรมนูญ  ไมวาจะเปน
การรางรัฐธรรมนูญฉบับใหม หรือการแกไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญฉบับเดิม   ในประการสําคัญ ประชา
สังคมไทยมองไมเห็นวา จารีตทั้งส่ีน้ีเปนอุปสรรคของการสถาปนาระบอบประชาธิปไตยที่แทจริง 
                          กลุมจารีตการเขียนรัฐธรรมนูญที่ยังไมลงตัว ไดแก 

(1) การใหเอกสิทธ์ิการเขียนรัฐธรรมนูญแกชนช้ันปกครอง 
(2) การเขียนรัฐธรรมนูญเพ่ือสงวนและแบงปนอํานาจในหมูชนช้ันปกครอง 
(3) การเขียนรัฐธรรมนูญเพ่ือกาวกายอํานาจและลดทอนการถวงดุลอํานาจ

อธิปไตย 

                                                            
31 กระบวนการเสนอกฎหมายงบประมาณรายจายในรัฐสภาอังกฤษ ดู Carroll (2002: 148 – 156) 



(4) การเขียนรัฐธรรมนูญเพ่ือลิดรอนอํานาจฝายนิติบัญญัติ 
จารีตการเขียนรัฐธรรมนูญทั้งส่ีนี้ยังไมลงตัว  เพราะมักปรากฏในวาระการเขียนรัฐธรรมนูญ  หาก
ขบวนการสิทธิและเสรีภาพในสังคมการเมืองไทยสองกลองเห็น “มือที่มองไมเห็น” ที่กํากับการเขียน
รัฐธรรมนูญดังกลาวน้ี  การขับเคล่ือนของกลุมพลังประชาธิปไตยยอมมีโอกาสเกิดขึ้นได 
 
              
   คําถามพ้ืนฐานมีอยูวา จารีตการเขียนรัฐธรรมนูญ ซ่ึงมีพ้ืนฐานมาจากวัฒนธรรม
อํานาจนิยม จะนําพาสังคมไทยไปสูสันติประชาธรรมไดหรือไม 
 
   ดังไดกลาวแลววา สันติประชาธรรมยึดหลักการพ้ืนฐานอยางนอย 2 หลักการ อัน
ไดแก หลักการสิทธิและเสรีภาพของปวงชน และหลักการการมีสวนรวมทางการเมืองของประชาชน 
หลักการหลังน้ี หากจะกลาวอยางกวางก็คือ หลักการธรรมาภิบาล ในกรอบความคิดดังกลาวน้ี หากจะ
ตอบคําถามพ้ืนฐานที่วา เราจะปฏิรูปการเมืองเพ่ืออะไรกัน คําตอบคําถามนี้คงมีอยูแลววา เราปฏิรูป
การเมืองเพ่ือใหปวงชนชาวไทยมีสิทธิเสรีภาพ และสังคมการเมืองมีธรรมาภิบาล 
 
   จารีตการเขียนรัฐธรรมนูญที่ตกอยูใตอิทธิพลวัฒนธรรมอํานาจนิยมทําใหมิอาจผลิต
รัฐธรรมนูญท่ียอมรับหลักการสิทธิและเสรีภาพของประชาชนอยางกวางขวาง อันมิไดเปนไปตาม
หลักการพ้ืนฐานของระบอบสันติประชาธรรม ในจํานวนรัฐธรรมนูญ 17 ฉบับระหวางป 2475 – 2549 
รัฐธรรมนูญที่ยอมรับหลักการสิทธิและเสรีภาพของปวงชนชาวไทยอยางกวางมีอยูเพียง 2 ฉบับ อัน
ไดแก รัฐธรรมนูญฉบับป 2517 และฉบับป 2540 ทั้งสองฉบับรางในขณะที่กลุมพลังประชาธิปไตย
เขมแข็ง รัฐธรรมนูญฉบับป 2517 รางในบรรยากาศ ‘เมื่อทองฟาสีทองผองอําไพ ประชาชนจะเปนใหญ
ในแผนดิน’ ในขณะที่รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 รางในบรรยากาศที่ขบวนการปฏิรูปการเมืองมีพลวัตร
สูงยิ่ง โดยที่บทบัญญัติวาดวยสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทยภายใตรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 มี
ความครอบคลุมมากยิ่งกวารัฐธรรมนูญฉบับป 2517 
 
   จารีตการเขียนรัฐธรรมนูญไทยเกือบมิไดใหความสําคัญประเด็นธรรมาภิบาล ทั้งดาน
ความโปรงใส การมีสวนรวมทางการเมืองของประชาชน และความรับผิดเลย รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 
นับเปนรัฐธรรมนูญฉบับแรกที่ใหความสําคัญประเด็นเหลาน้ี (รังสรรค ธนะพรพันธุ 2546 ก: 180 – 
201; 2547: 127 – 136) บทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญฉบับ 2540 ในสวนที่เกี่ยวกับความโปรงใสและ



การมีสวนรวมทางการเมืองของประชาชนมีอยูพอสมควร แตบทบัญญัติในสวนที่เกี่ยวกับความรับผิดมี
อยูนอยมาก ปญหาสําคัญอยูที่วา รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 มีขอสมมติซอนเรนวา ธรรมาภิบาลเปน
สินคาเอกชน (Private Goods) ประชาชนคนหนึ่งคนใดหรือกลุมหนึ่งกลุมใดที่ตองการธรรมาภิบาลจัก
ตองเปนผูแบกรับภาระตนทุนการไดมาซ่ึงธรรมาภิบาล ผูที่ตองการขอมูลขาวสารราชการตองเปนผู
แบกรับภาระตนทุนการไดมาซ่ึงขาวสารดังกลาว ผูที่ตองการการมีสวนรวมทางการเมืองในเร่ืองใดก็
ตองรับภาระตนทุนการเขาไปมีสวนรวมในเรื่องนั้น (ดังเชนการนําเสนอรางกฎหมาย การดําเนินการ
ถอดถอนผูดํารงตําแหนงทางการเมือง ฯลฯ) 
 
   ธรรมาภิบาลมีลักษณะเปนสินคาสาธารณะท่ีแท (Pure Public Goods) เพราะไมมี
ความเปนปรปกษในการบริโภค (Non – Rivalness) และมิอาจกีดกันในการบริโภค (Non – 
Excludability) การกีดกันการบริโภคมิอาจกระทําได เพราะธรรมาภิบาลมิใช ‘สินคา’ ท่ีสามารถเปน
เจาของและมีกรรมสิทธ์ิในทรัพยสิน หากสังคมการเมืองใดมีธรรมาภิบาล ประโยชนอันเกิดจากธรร
มาภิบาลยอมตกแกสมาชิกในสังคมการเมืองนั้นทุกคน ไมมีสมาชิกคนหนึ่งคนใดในสังคมที่สามารถ
ครอบครองหรือเปนเจาของธรรมาภิบาลแตเพียงผูเดียว ความไมเปนปรปกษเห็นไดจากขอเท็จจริงที่วา 
การที่บุคคลหนึ่งบุคคลใดไดประโยชนจากธรรมาภิบาลของสังคมการเมืองใด มิไดเปนเหตุใหสมาชิก
อ่ืนๆในสังคมนั้นไดประโยชนนอยลง ความเปนสินคาสาธารณะท่ีแทกอใหเกิดปญหา ‘คนตีต๋ัวฟรี’ 
(Free Riders) กลาวคือ มีผูตองการประโยชนจากธรรมาภิบาล แตไมตองการรับภาระตนทุนการไดมา
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 
คนอ่ืนๆในสังคมจะไดรับประโยชนจากธรรมาภิบาลรวมดวย หากสมาชิกในสังคมมีประพฤติกรรเยี่ยง’
คนตีต๋ัวฟรี’ ทุกคน ธรรมาภิบาลยอมมิอาจกอเกิดในสังคมนั้นได ดวยเหตุดังน้ี จึงมีเหตุผลสนับสนุนให
สังคมโดยสวนรวมหรือรัฐบาลในฐานะผูแทนสังคมเปนผูรับภาระตนทุนธรรมาภิบาล รัฐธรรมนูญฉบับ
ป 2540 มิไดสนใจประเด็นภาระตนทุนธรรมาภิบาล ธรรมาภิบาลยอมเกิดขึ้นไดยาก หากกลาวดวย
ภาษาเศรษฐศาสตร กลไกราคาแตโดยลําพังมิอาจนํามาซ่ึงธรรมาภิบาลได (รังสรรค ธนะพรพันธุ 
2546 ก: 200 – 201) 
 
   การเขียนรัฐธรรมนูญไทยยังมีจารีตสําคัญอีกประการหนึ่งที่มีผลตอการปฏิรูป
การเมือง ก็คือ การละเลยบทบัญญัติวาดวยการตรากฎหมายใหมหรือแกไขเพ่ิมเติมกฎหมายที่มีอยู
เดิมใหอนุวัตรตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ นอกจากไมมีบทบัญญัติที่วา บรรดากฎหมายที่ขัดตอ
บทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญจักตองมีการแกไขเพ่ิมเติม หรือจักตองตรากฎหมายใหมซ่ึงสอดคลองกับ



เจตนารมณของรัฐธรรมนูญแลว ยังไมกําหนดเง่ือนเวลาในการตรากฎหมายใหมหรือแกไขเพ่ิมเติม
กฎหมายท่ีมีอยูเดิมนั้นดวย ผลที่เกิดขึ้นก็คือ รัฐธรรมนูญแมจะรางอยางดีเลิศอยางไร เม่ือยังคงบังคับ
ใชในโครงสรางกฎหมายเกาและในโครงสรางวัฒนธรรมการเมืองเดิมก็มิอาจกอใหเกิดการ
เปล่ียนแปลงตามเจตนารมณได ตัวอยางท่ีเห็นไดชัดเจนก็คือ รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 กําหนดใหมี
สิทธิชุมชน (มาตรา 46) แตรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 บังคับใชจนเกือบครบทศวรรษ ก็ยังไมมีการตรา
กฎหมายวาดวยสิทธิชุมชน (รังสรรค ธนะพรพันธุ 2546 ข: 355 – 358) รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 
กําหนดใหประชาชนมีเสรีภาพในขอมูลขาวสารสาธารณะ (มาตรา 58 และ 59) แตไมมีการแกไข 
พ.ร.บ. ขาวสารขอมูลของราชการ พ.ศ. 2540 ซ่ึงบังคับใชกอนรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 และมิไดเปนไป
ตามเจตนารมณรัฐธรรมนูญ (รังสรรค ธนะพรพันธุ 2546 ก: 186 – 190) 
 
   แนวความคิดวาดวยสันติประชาธรรมมีรากฐานมาจากวัฒนธรรมประชาธิปไตย 
จารีตการเขียนรัฐธรรมนูญ ซ่ึงมีพ้ืนฐานมาจากวัฒนธรรมอํานาจนิยม ยากที่จะผลิตรัฐธรรมนูญอัน
นําพาสังคมไทยไปสูอุตมรัฐแหงสันติประชาธรรมได ถาหากเปาหมายของการปฏิรูปการเมืองอยูที่การ
สถาปนาหลักการสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย และหลักการธรรมาภิบาล32 การผลักดัน
กระบวนการปฏิรูปการเมืองจักตองเร่ิมตนที่การปฏิรูปจารีตการเขียนรัฐธรรมนูญ หากจารีตการเขียน
รัฐธรรมนูญมิอาจสลัดออกจากแอกวัฒนธรรมอํานาจนิยม การปฏิรูปการเมืองยอมยากที่จะเกิดขึ้นได 
การปฏิรูปจารีตการเขียนรัฐธรรมนูญจะเปนไปไดก็ตอเม่ือวัฒนธรรมประชาธิปไตยเปนวัฒนธรรม
การเมืองหลักของสังคมไทย การตอสูระหวางวัฒนธรรมประชาธิปไตยกับวัฒนธรรมอํานาจนิยมนั้นกิน
เวลา และมิใชเร่ืองงายที่วัฒนธรรมประชาธิปไตยจะเอาชนะวัฒนธรรมอํานาจนิยมได 
 
 
 
บทสรุป 
ทานผูมีเกียรติที่เคารพ 
 

                                                            
32 เหตุใดธรรมาภิบาล โดยเฉพาะอยางยิ่งความรับผิดทางการเมือง (Political Accountability) จึงสมควรเปนเปาหมายของ
การปฏิรูปการเมือง โปรดอาน Humphries and Bates (2005) และ Bates (Forthcoming) 
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