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 บทวิพากษรางรัฐธรรมนูญฉบับป พ.ศ. 2550 
ศาสตราจารยรังสรรค ธนะพรพันธุ 

 
ความเบื้องตน  
             ผมอยากจะพูดเร่ืองรางรัฐธรรมนูญฉบับป 2550  อยู 4 ประเด็นใหญ ประเด็นแรก กลาวถึง
วัตถุประสงคของรัฐธรรมนูญฉบับป 2550 ประเด็นท่ีสอง พิจารณารางรัฐธรรมนูญฉบับนี้ในจารีต
รัฐธรรมนูญไทย ประเด็นท่ีสาม เสนอบทวิเคราะหผลกระทบท่ีคาดวาจะเกิดข้ึนจากการใชราง
รัฐธรรมนูญฉบับป 2550 ประเด็นสุดทาย รางรัฐธรรมนูญฉบับนี้จะผานประชามติหรือไมนี่เปน 4 
ประเด็นใหญท่ีผมอยากจะกลาวนําในบายวันนี้ 

 
๑ รางรัฐธรรมนญู ๒๕๕๐ เพื่ออะไร 

  รัฐธรรมนูญฉบับป 2550  รางเพื่ออะไร?  ผมคิดวา มีเปาหมายไมชัดเจน รางรัฐธรรมนูญท่ี
เผยแพรในช้ันแรกไมมีคําปรารภ  ตอมาเม่ือมีการจัดพิมพเปนเลม ปรากฏวาคําปรารภความตอน
หนึ่งวา 

“รางรัฐธรรมนูญฉบับท่ีจัดทําใหมนี้มีหลักสําคัญเพื่อสงเสริมและคุมครองสิทธิและเสรีภาพ
ของประชาชนใหเปนท่ีประจักษชัดเจนยิ่งข้ึน สนับสนุนใหประชาชนมีบทบาทและมีสวนรวมใน
การปกครองและตรวจสอบการใชอํานาจรัฐอยางเปนรูปธรรมและมีสัมฤทธิผล กําหนดกลไก
สถาบันการเมืองทุกสวน โดยเฉพาะฝายนิติบัญญัติและฝายบริหาร ใหมีดุลยภาพและประสิทธิภาพ
ตามวิถีการปกครองระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยทรงเปนประมุขแบบรัฐสภา สราง
เสริมสถาบันศาลและองคกรอิสระอ่ืนใหสามารถปฏิบัติหนาท่ีไดโดยสุจริตเท่ียงธรรม และเหนือส่ิง
อ่ืนใดคือ การเนนย้ําคุณคาและความสําคัญของคุณธรรม จริยธรรมและแนวทางการบริหารกิจการ
บานเมืองท่ีดีอันเปนหลักจรรโลงชาติ” 

    คําปรารภดังกลาวขางตนกลาวถึงเปาประสงคของรางรัฐธรรมนูญ ๒๕๕๐ อยางนอย ๓ 
ประการ กลาวคือ 

    ประการแรก เพื่อสรางดุลยภาพแหงอํานาจในสังคมการเมือง 
    ประการท่ีสอง เพื่อใหประชาชนมีสิทธิเสรีภาพและมีสวนรวมในการปกครอง 
    ประการท่ีสาม เพื่อใหสังคมการเมืองมีคุณธรรม จริยธรรม และแนวทางการบริหาร

กิจการบานเมืองท่ีดี 
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จากการติดตามขาวการประชุมสภารางรัฐธรรมนูญก็ดี  หรือการประชุมคณะกรรมาธิการยก
รางรัฐธรรมนูญก็ดี  เราจะไมพบวา บรรดาผูซ่ึงเกี่ยวของกับกระบวนการรางรัฐธรรมนูญฉบับนี้ได
ใหความสนใจประเด็นวัตถุประสงคของการรางรัฐธรรมนูญ ท้ังนี้นาเช่ือวา คําปรารภของราง
รัฐธรรมนูญ ๒๕๕๐ เขียนข้ึนในภายหลัง 

หากจะบอกวารัฐธรรมนูญฉบับนี้รางข้ึนเพื่อการปฏิรูปการเมือง  คําถามพื้นฐานก็มีอยูวา 
ปฏิรูปการเมืองเพื่ออะไร?  ถาไมมีคําตอบรวมกันวา จะปฏิรูปการเมืองเพ่ืออะไร  เราก็ไมสามารถท่ี
จะออกแบบรัฐธรรมนูญใหเปนไปตามวัตถุประสงคได  บรรดาผูซ่ึงมีสวนรวมในกระบวนการราง
รัฐธรรมนูญจะตองเห็นรวมกันวา  วัตถุประสงคของรัฐธรรมนูญนั้นอยูท่ีไหน  เพื่อท่ีจะออกแบบ
รัฐธรรมนูญใหเปนไปตามวัตถุประสงคท่ีกําหนดขึ้น อยางไรก็ตาม ไมปรากฏวามีการถกอภิปราย
อยางจริงจังเกี่ยวกับประเด็นนี้ 

เม่ือพิจารณาวัตถุประสงคของรางรัฐธรรมนูญ ๒๕๕๐ตามท่ีปรากฏในคําปรารภดังท่ีกลาว
ขางตน  ไมเปนท่ีแนชัดวา  รางรัฐธรรมนูญฉบับนี้ตองการปฏิรูปการเมืองหรือไม และปฏิรูป
การเมืองเพื่ออะไร  รางรัฐธรรมนูญ ๒๕๕๐ กอใหเกิดการถวงดุลอํานาจระหวางอํานาจบริหาร 
อํานาจนิติบัญญัติ และอํานาจตุลาการมากข้ึนหรือไม เปนประเด็นแหงวิวาทะได  ประชาชนจะมี
สิทธิเสรีภาพและมีสวนรวมในการปกครองมากข้ึนหรือไมมิได ข้ึนอยูกับบทบัญญัติแหง
รัฐธรรมนูญเทานั้น  หากยังข้ึนอยูกับการตรากฎหมายลูกและการแกไขเพิ่มเติมกฎหมายท่ีบังคับใช
อยูกอนแลวใหอนุวัติตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ ในประการสําคัญข้ึนอยูกับวัฒนธรรม
การเมืองของชนช้ันปกครองเองดวย  ทายท่ีสุด สังคมการเมืองจะอุดมดวยคุณธรรมและจริยธรรม
มิใชดวยบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ 

 ถาหากทานติดตามขาวการรางรัฐธรรมนูญฉบับนี้ ผมคิดวา เจตนารมณของรัฐธรรมนูญ
ฉบับนี้มีอยู 2 ประการเปนอยางนอย 

 ประการแรก ก็คือ ปองกันไมใหเกิดระบอบทักษิณอีก  อันนี้เปนเร่ืองซ่ึงคอนขางชัดเจน  
รัฐธรรมนูญฉบับนี้รางข้ึนดวยความกลัวระบอบทักษิณ ความกลัวระบอบทักษิณนี้สะทอนใหเห็น
จากการเลิกระบบปารต้ีลิสต  เพราะวา พ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร  มักจะอางตัวเลขคะแนนเสียงเลือกต้ัง 
16 ลานคนบาง 19 ลานคนบาง เปนเหตุผลในการใหความชอบธรรมกับอํานาจในการบริหาร
ราชการแผนดิน การลมเลิกระบบปารต้ีลิสต ซ่ึงเปนนวัตกรรมของรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 นับเปน 
การเปล่ียนแปลงพื้นฐานท่ีสําคัญของรางรัฐธรรมนูญฉบับป 2550 

นอกจากประเด็นระบบปารต้ีลิสตแลว ยังมี เร่ือง Strong Executive รัฐธรรมนูญป 2540  
ตองการสถาปนาฝายบริหารท่ีเขมแข็ง  ตองการใหนายกรัฐมนตรีมีอํานาจท่ีเขมแข็งและคอนขาง
เด็ดขาด แตวาส่ิงซ่ึงเกิดข้ึนจากรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 ก็คือ การผูกขาดอํานาจทางการเมืองท่ีมี
มากข้ึน  คณะรัฐประหารเดือนกันยายน 2549 เห็นความเลวรายของระบอบทักษิณ จึงไดใชกําลังใน
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การทํารัฐประหาร  ภายใตรางรัฐธรรมนูญฉบับป 2550 ความเขมขนของ Strong Executive ลดลง
จากระดับท่ีเปนอยูในรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 อยางคอนขางชัดเจน 

 ผมตีความวา รางรัฐธรรมนูญฉบับป 2550 มีวัตถุประสงคอยางนอย ๒ ดาน ดานหนึ่ง ราง

เพื่อปองกันไมใหมีระบอบทักษิณอีกในอนาคต อีกดานหนึ่งรางเพื่อลงรากการปกครองระบอบ

ประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยเปนประมุข  
ทีนี้ ถาจะถามความเห็นสวนตัวของผมวา ถาจะรางรัฐธรรมนูญเพื่อการปฏิรูปการเมือง  

อะไรควรจะเปนเปาหมายของการปฏิรูปการเมือง  ผมเสนอวา มีเปาหมายอยู 2 เปาท่ีสําคัญ 
เปาหมายแรกก็คือ  การทําใหตลาดการเมืองหรือสังคมการเมืองมีการแขงขันมากข้ึน ผม

ตองการเห็นการแขงขันทางการเมืองท่ีมีมากข้ึน เพราะผมเช่ือวา การแขงขันท่ีมีมากข้ึนนั้น จะเปน
ประโยชนตอสุขภาพของระบอบการเมืองการปกครอง อันนี้ตรงกันขามกับรัฐธรรมนูญป 2540 
รัฐธรรมนูญฉบับป 2540  ออกแบบเพื่อลดทอนการแขงขันในสังคมการเมือง เพื่อตองการใหมี 
Strong Executive   

เปาหมายสําคัญประการที่สองในการปฏิรูปทางการเมือง  ก็คือ การสถาปนาธรรมาภิบาลใน
สังคมการเมือง  

นี่คือสองเปาหมายหลักตามตามความเห็นสวนตัวของผมวา ถาเราจะรางรัฐธรรมนูญเพื่อ

ปฏิรูปการเมือง  การออกแบบรัฐธรรมนูญตองเปนไปในทางที่สงเสริมการแขงขันทางการเมือง  

และสงเสริมใหมีธรรมาภิบาลในระบอบการเมืองการปกครอง  
แตผมคิดวา  พัฒนาการในชวงเวลาท่ีผานมาหลังการรัฐประหารเดือนกันยายน 2549 

เปนไปในทางท่ีแสดงใหเห็นถึงความสับสนเกี่ยวกับบทบาทหนาท่ีของรัฐธรรมนูญ มีคนจํานวน
มากในสังคมไทยท่ีมองรัฐธรรมนูญเปนยาวิเศษ คนท่ีอยากจะเก็บภาษีมรดกก็พยายามที่จะดันให
ภาษีมรดกเขาไปอยูในรางรัฐธรรมนูญ  โดยไมไดคํานึงถึงขอเท็จจริงท่ีวา  รัฐธรรมนูญเปนเพียงกฎ

กติกาท่ีกํากับ ควบคุม ตรวจสอบสังคมการเมือง ถาทุกคนตองการใหมีอะไรเกิดข้ึนในสังคมไทย  
แลวก็พยายามกดดันหรือผลักดันใหมีบทบัญญัติในเร่ืองเหลานั้น  รัฐธรรมนูญก็จะกลายเปนเอกสาร
ทางการเมืองท่ีเบ่ียงเบนไปจากบทบาทหนาท่ีพื้นฐานของตัวรัฐธรรมนูญเอง 

 
๒ รางรัฐธรรมนญู ๒๕๕๐ กับจารีตการเขียนรัฐธรรมนูญไทย 

      ประเด็นหลักท่ีสองท่ีผมอยากจะพูดในบายวันนี้ก็คือ การพิจารณารางรัฐธรรมนูญฉบับป 
2550 ในบริบทของจารีตรัฐธรรมนูญไทย 
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ในปาฐกถาปวย อ๊ึงภากรณเม่ือเดือนมีนาคม (2549) ท่ีผานมา ผมไดเสนอบทวิเคราะหให
เห็นวา สังคมการเมืองไทยมีจารีตการเขียนรัฐธรรมนูญ (Constitutional Convention ) จารีตการ
เขียนรัฐธรรมนูญเปนกฎกติกาท่ีไมมีลายลักษณอักษร และไมมีผลบังคับตามกฎหมาย   

ไมมีบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญ  หรือไมมีบทบัญญัติในกฎหมายใดๆ ท่ีกําหนดวิธีการเขียน
รัฐธรรมนูญ   แตมีจารีตการเขียนรัฐธรรมนูญท่ีกลายมาเปนกฎกติกาโดยไมมีลายลักษณอักษร 

ในปาฐกถานั้น ผมไดวิเคราะหจารีตของการเขียนรัฐธรรมนูญไว 8 จารีตดวยกัน ใน 8 จารีต
นี้  มีจารีตท่ีลงตัวหรือคอนขางลงตัวอยู 4 จารีต  และมีจารีตท่ียังไมลงตัวอยูอีก 4 จารีต จารีตท่ีลงตัว
หรือคอนขางลงตัวก็คือ จารีตท่ีทุกคร้ังท่ีมีการรางรัฐธรรมนูญฉบับใหม ไมมีใครเอยถึงเร่ือง
เหลานั้นเลย เพียงแตลอกตามรัฐธรรมนูญฉบับเกากอน ไมมีใครหยิบยกข้ึนมาพิจารณาเปนประเด็น
สําคัญของการรางรัฐธรรมนูญเลย ในขณะท่ีจารีตท่ียังไมลงตัวนั้นเปนจารีตท่ีทุกคร้ังท่ีมีการราง
รัฐธรรมนูญฉบับใหม  จะเปนประเด็นของการตอสูกันในทางความคิด และในทางการเมือง 

จารีตท่ีลงตัวแลวนั้นมีอะไรบาง  และจารีตท่ียังไมลงตัว มีอะไรบาง 
จารีตท่ียังไมลงตัวมีอยู 4 จารีต   
จารีตท่ีหนึ่ง ก็คือ การใหเอกสิทธ์ิการเขียนรัฐธรรมนูญแกชนช้ันปกครอง  ชนช้ันปกครอง

ครอบงําการเขียนรัฐธรรมนูญ ประชาชนคนสามัญไมมีบทบาท และไมมีสวนรวมในการเขียน
รัฐธรรมนูญ 

จารีตท่ีสอง ก็คือ จารีตการเขียนรัฐธรรมนูญเพื่อสงวนและแบงปนอํานาจในหมูชนช้ัน
ปกครอง เราจะไมพบวา มีการถกเถียงกันถึงเร่ืองการเขียนรัฐธรรมนูญเพื่อใหประชาชนมีความสุข  
แตประเด็นสําคัญในการเขียนรัฐธรรมนูญมักจะเปนประเด็นเกี่ยวกับกระบวนการข้ึนสูอํานาจ หรือ
กระบวนการที่จะเขาไปยึดกุมอํานาจรัฐ ใครจะเปนผูท่ีสามารถยึดกุมอํานาจรัฐได 

จารีตท่ีสาม ก็คือ จารีตการเขียนรัฐธรรมนูญเพื่อกาวกายและลดทอนการถวงดุลอํานาจ
อธิปไตย 

จารีตท่ีส่ี คือ จารีตการเขียนรัฐธรรมนูญเพื่อลิดรอนอํานาจของฝายนิติบัญญัติ 
จารีตการเขียนรัฐธรรมนูญท้ังส่ีนี้ เปนจารีตท่ียังไมลงตัว เหตุท่ีเปนจารีตท่ียังไมลงตัวก็

เพราะวายังมีการตอสูทางการเมืองระหวางกลุมพลังตาง ๆ ในสังคมการเมืองไทย สังคมไทยหลัง
การเปล่ียนแปลงการปกครองในป 2475 มีกลุมพลังสําคัญอยู 3 กลุม คือ กลุมท่ีหนึ่งคือ กลุม 
อํามาตยาธิปไตย อันประกอบดวยผูนําขุนนางขาราชการ ท้ังฝายทหารและพลเรือน กลุมท่ีสอง เปน
กลุมนักการเมืองท่ีมาจากการเลือกต้ัง  ซ่ึงชาวบานเรียกวา เปน “กลุมยี้”  และผมบัญญัติศัพทวาเปน  
“กลุมยียาธิปไตย”  ระบอบยียาธิปไตยเปนระบอบการเมืองการปกครองของพวกย้ี โดยย้ี และเพ่ือยี้   
กลุมท่ีสาม คือกลุมพลังประชาธิปไตย  การตอสูระหวางกลุมพลัง 3 กลุมนี้ปรากฏตลอดเวลาหลัง
การเปล่ียนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 แนวรบของการตอสูดานหนึ่งก็คือ การเขียนรัฐธรรมนูญ  
แตละกลุมมีจารีตการเขียนรัฐธรรมนูญของตัวเอง การออกแบบและเน้ือหาของรัฐธรรมนูญในแต
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ละยุคสมัยข้ึนอยูพลังการตอรองระหวางกลุมตางๆโดยท่ีกลุมพลังอํามาตยาธิปไตยตองการธํารง
ระบอบอํามาตยาธิปไตย กลุมยียาธิปไตยตองการสถาปนาระบอบยียาธิปไตย และกลุมพลัง
ประชาธิปไตยตองการลงรากหลักการสิทธิเสรีภาพและการมีสวนรวมในการปกครองของ
ประชาชน จารีตการเขียนรัฐธรรมนูญท่ียังไมลงตัวนี้ ก็เปนเพราะเหตุวา กลุมพลังประชาธิปไตยยังมี
พลังในการตอรอง และสามารถผลักดันใหมีการเปล่ียนแปลงจารีตการเขียนรัฐธรรมนูญ 

สวนจารีตการเขียนรัฐธรรมนูญท่ีลงตัวแลวหรือคอนขางลงตัวแลว  มีอยู 4 จารีต 
จารีตท่ีหนึ่ง ก็คือ การเขียนรัฐธรรมนูญเพื่อธํารงธรรมนูญการคลัง(Fiscal Constitution) 

และธรรมนูญการเงิน (Monetary Constitution) 
จารีตท่ีสอง ก็คือ จารีตการเขียนรัฐธรรมนูญเพื่อธํารงหมวดแนวนโยบายพ้ืนฐานแหงรัฐ 
จารีตท่ีสาม ก็คือ จารีตการยดึกุมกฎคะแนนเสียงขางนอย (Minority Voting Rule) 
จารีตท่ีส่ี ก็คือ จารีตการใชบริการเนติบริกรในการรางรัฐธรรมนูญ 
รางรัฐธรรมนูญฉบับป 2550 สอดคลองกับจารีตการเขียนรัฐธรรมนูญตามบทวิเคราะหท่ี

กลาวขางตนนี้อยางไรหรือไม ผมเกรงวา ผมจะตองบอกวา บรรดาผู ท่ีมีสวนเกี่ยวของกับ
กระบวนการรางรัฐธรรมนูญฉบับป 2550  คงกลัววาผมจะใหคําทํานายผิด ดังนั้นจึงทําตามท่ีผม
ทํานายไวเกือบท้ังหมด 

  
๒. ๑  จารีตการเขียนรัฐธรรมนูญท่ียังไมลงตัว 
 
จารีตท่ีหนึ่ง  การใหเอกสิทธ์ิในการเขียนรัฐธรรมนูญแกชนชั้นปกครอง   ชนชั้นปกครอง

เทานั้นท่ีมีสิทธิในการเขียนรัฐธรรมนูญ 
แมแตรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 ในหมวดท่ีวาดวยการแกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ  ก็ไมไดให

สิทธิแกประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังในกระบวนการแกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ ผูท่ีสามารถเสนอใหมี
การแกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญไดมีแตคณะรัฐมนตรีและสมาชิกรัฐสภา แตดังท่ีผมเรียนแลววา  
จารีตนี้ยังไมลงตัว  เพราะยังมีการตอสูกันระหวางกลุมพลังตางๆ โดยเฉพาะอยางยิ่ง ระหวางกลุม
พลังประชาธิปไตยกับกลุมพลังอํามาตยาธิปไตยและกลุมพลังยียาธิปไตย ซ่ึงเปนพันธมิตรกันใน
ประเด็นนี้ 

ในรางรัฐธรรมนูญฉบับป 2550  หมวด 15 มาตรา 282  ซ่ึงเปนหมวดวาดวยการแกไข
เพิ่มเติมรัฐธรรมนูญนั้น รางรัฐธรรมนูญฉบับนี้ยอมใหประชาชนมีสวนรวมในกระบวนการแกไข
เพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ  โดยประชาชนผูมีสิทธิในการเลือกต้ังจํานวนไมนอยกวาหนึ่งแสนคนตาม
กฎหมายวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย  หนึ่งแสนคนนะ! คุณจะไปรวบรวมคนอยางไรต้ังหนึ่ง
แสน ก็หมายความวา   ถึงแมผูรางรัฐธรรมนูญฉบับนี้ยอมใหประชาชนมีสวนรวมในกระบวนการ
แกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ  แตก็ทําใหตนทุนธุรกรรม (Transaction Cost) สูง สูงเพราะตองไป
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รวบรวมรายช่ือมาหนึ่งแสนคน และตองมีเอกสาร เชน มีสําเนาบัตรประจําตัวประชาชน มีสําเนา
ทะเบียนบาน หนึ่งแสนคน ซ่ึงมิใชเร่ืองงาย ถึงผูรางรัฐธรรมนูญจะยอมใหมีสวนรวม แตการมีสวน
รวมนั้นไมงาย 

ส่ิงท่ีรางรัฐธรรมนูญป 2550  ตางจากรัฐธรรมนูญป 2540  ก็คือวา ในรัฐธรรมนูญป 2540 ถา
สมาชิกสภาผูแทนราษฎรจะเสนอเร่ืองการแกไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ จะตองเปนมติของพรรค 
เหมือนกับการเสนอรางกฎหมาย การเสนอรางกฎหมายหรือการเสนอการแกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ 
ตองเปนมติของพรรค แตรางรัฐธรรมนูญฉบับป 2550 ตัดเง่ือนไขนี้ออกไป 

กลาวโดยสรุปก็คือ รางรัฐธรรมนูญฉบับป 2550 เร่ิมยอมใหประชาชนมีสวนรวมใน
กระบวนการแกไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ   แตการมีสวนรวมนั้น เปนไปไดดวยความยากลําบากอยาง
ยิ่ง ปญหาพื้นฐานก็คือ ใครจะเปนเจาภาพในการรวบรวมรายช่ือหนึ่งแสนคน และใครจะเปนผู
รับภาระตนทุนการดําเนินการแกไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ 

 
จารีตท่ีสอง  การเขียนรัฐธรรมนูญเพื่อสงวนและแบงปนอํานาจในหมูชนชัน้ปกครอง   
รางรัฐธรรมนูญ ๒๕๕๐ สืบทอดจารีตนี้อยางชัดเจน  ประเด็นท่ีถกเถียงกันกอนท่ีราง

รัฐธรรมนูญป 2550 จะผลิตออกมา  ก็คือ ประเด็นเร่ืองนายกรัฐมนตรีจะตองมาจากการเลือกต้ัง
หรือไม รางรัฐธรรมนูญฉบับนี้โดยพื้นฐานแลวมีลักษณะเปนรัฐธรรมนูญอํามาตยาธิปไตย สมาชิก
วุฒิสภามาจากการแตงต้ัง  ถึงแมจะใชคําวาสรรหาก็ตาม แตวาสาระสําคัญก็คือมาจากการแตงต้ัง  
โดยมีคณะกรรมการสรรหาสมาชิกวุฒิสภา  ซ่ึงประกอบดวยประธานศาลรัฐธรรมนูญ, ประธาน 
กกต. (คณะกรรมการการเลือกต้ัง), ประธานผูตรวจการแผนดินรัฐสภา, ประธาน ป.ป.ช. 
(คณะกรรมการปราบปรามทุจริตและคอรัปช่ันแหงชาติ), ประธานคณะกรรมการผูตรวจเงินแผนดิน 
มีตัวแทนผูพิพากษาศาลฎีกา  และมีตัวแทนตุลาการศาลปกครองสูงสุด 

 
จารีตท่ีสาม ก็คือ  การเขียนรัฐธรรมนูญเพื่อกาวกายและลดทอนการถวงดุลอํานาจอธิปไตย      
รัฐธรรมนูญไทยแมจะมีแนวความคิดเร่ืองการแยกอํานาจ (separation of powers) แตโดย

พื้นฐานแลว มิใชการแยกอํานาจโดยเด็ดขาด  มีการกาวกายอํานาจซ่ึงกันและกัน เชน ฝายบริหาร
กาวลวงไปใชอํานาจฝายนิติบัญญัติ,  ฝายนิติบัญญัติกาวลวงไปใชอํานาจฝายบริหาร มี ส.ส.ไปดํารง
ตําแหนงทางการเมืองในฝายบริหาร หรือฝายบริหารก็มีอํานาจในการตรากฎหมาย 

รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 มีการแยกตัวบุคคลของอํานาจอธิปไตยฝายตางๆออกจากกัน 
(physical separation of persons) โดยเฉพาะอยางยิ่ง หาม ส.ส. ดํารงตําแหนงรัฐมนตรี  แต
รัฐธรรมนูญฉบับป 2550 ไมมีบทบัญญัติในเร่ืองนี้ รัฐธรรมนูญท่ีหามไมให ส.ส. ดํารงตําแหนง
รัฐมนตรีมีอยูเพียง 2 ฉบับ คือรัฐธรรมนูญฉบับป 2511 และรัฐธรรมนูญฉบับป 2540   
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แมรางรัฐธรรมนูญ ๒๕๕๐ไมมีบทบัญญัติแยกบุคคลผูใชอํานาจอธิปไตยออกจากกัน แตก็
มีบทบัญญัติใหมีการใชอํานาจอธิปไตยกาวกายกันมากยิ่งกวารัฐธรรมนูญฉบับใดๆกอนหนานี้ ใน
ประการสําคัญก็คือ การใหอํานาจตุลาการกาวลวงไปใชอํานาจนิติบัญญัติ อันไดแก การเสนอราง
พระราชบัญญัติและรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ การใหอํานาจตุลาการกาวลวงไปใช
อํานาจบริหาร อันไดแก อํานาจในการปองกันและแกไขภาวะวิกฤติ อีกท้ังมีอํานาจในการคัดสรร
สมาชิกวุฒิสภา ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติ คณะกรรมการตรวจ
เงินแผนดิน คณะกรรมการการเลือกต้ัง และคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริต
แหงชาติ 

 จารีตท่ีส่ี   การเขียนรัฐธรรมนูญเพื่อลิดรอนอํานาจฝายนิติบัญญัติ  
 ในปาฐกถา ปวย  อ๊ึงภากรณ  ผมไดลําดับพัฒนาการต้ังแตธรรมนูญการปกครองช่ัวคราว

แหงราชอาณาจักรสยาม พ.ศ.2475 เปนตนมา เพื่อใหเห็นวา ฝายนิติบัญญัติถูกลิดรอนอํานาจใน
รัฐธรรมนูญฉบับตางๆตามลําดับอยางไร ในรางรัฐธรรมนูญฉบับป 2550 นี้ สถานะของฝายนิติ
บัญญัติ มิไดดีข้ึนไปกวารัฐธรรมนูญฉบับป 2540 

 
 
๒.๒ จารีตการเขียนรัฐธรรมนูญท่ีลงตัวแลวหรือคอนขางลงตัว 
 
จารีตท่ีหนึ่ง  การเขียนเพื่อธํารงธรรมนูญการคลังและธรรมนูญการเงิน  
ธรรมนูญการเงินไมคอยมีในรัฐธรรมนูญไทย สวนใหญเปนธรรมนูญการคลัง แนวความ 

คิดวาดวย Fiscal Constitution หรือ Monetary Constitution เปนแนวความคิดท่ีตองการจํากัดอํานาจ
ฝายบริหาร ถาเราศึกษาแนวคิดของสํานักเศรษฐศาสตร Public Choice หรือ Constitutional Political 
Economy สํานักเศรษฐศาสตรท้ังสองสํานักนี้ ซ่ึงเกือบจะเรียกไดวาเปนสํานักเดียวกัน มองวา “รัฐนี้
เปนอสูร” รัฐเปน Leviathan  ดังนั้น จะตองจํากัดอํานาจรัฐ ในสหรัฐอเมริกามีกระบวนการในการ
แกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ ท่ีพยายามผลักดันใหมี Balanced Budget Amendment ใหรัฐตองใช
งบประมาณสมดุล  เพราะวาถาปลอยใหรัฐสามารถใชงบประมาณตามอําเภอใจ รัฐก็จะมีขนาดใหญ
มากเกินไป  แลวก็ยากท่ีจะควบคุม แตการผลักดันใหมีบทบัญญัติวาดวยงบประมาณสมดุลใน
รัฐธรรมนูญอเมริกันแมจนบัดนี้ก็ยังไมสําเร็จ ผลักดันมาแลว 20-30 ป 

ทีนี้ Fiscal Constitution ในรัฐธรรมนูญไทย ไมไดตองการจํากัดอํานาจฝายบริหาร แตกลับ

เปนบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญท่ีจํากัดอํานาจฝายนิติบัญญัติ 
รางรัฐธรรมนูญฉบับป 2550 นั้น  ดวยความท่ีกลัววาผมจะใหคําทํานายผิด ก็ทําตามท่ีผม

ทํานาย ก็คือ  ธํารงจารีตการมีธรรมนูญการคลังและธรรมนูญการเงินในรัฐธรรมนูญ กลาวคือ 
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(๑)  สงวนอํานาจในการออกกฎหมายเกี่ยวดวยการเงินไวกับฝายบริหาร สมาชิกสภาผูแทน
ราษฎรจะเสนอรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงินไดตองมีลายเซ็นของนายกรัฐมนตรี (มาตรา 130) 

(๒) ใหอํานาจฝายบริหารในการออกพระราชกําหนดเกี่ยวดวยภาษีและอากร (มาตรา 182) 
การใหอํานาจฝายบริหารในการออกพระราชกําหนดนั้น เปนการใหฝายบริหารกาวลวงไปใชอํานาจ
ฝายนิติบัญญัติ 

(๓) จํากัดอํานาจของ ส.ส. ในการแปรญัตติกฎหมายงบประมาณรายจาย หาม ส.ส. แปร
ญัตติเพิ่มเติมรายการ  หรือเพิ่มเติมวงเงินงบประมาณ  แตแปรญัตติลดวงเงินงบประมาณได แตจะ
ไปแปรญัตติลดวงเงินงบประมาณท่ีรัฐบาลมีพันธะตองจายมิได  (มาตรา 164 วรรค 5) 

การธํารงธรรมนูญการคลังและธรรมนูญการเงินในรัฐธรรมนูญเปนจารีตท่ีคอนขางลงตัว  
และรางรัฐธรรมนูญป 2550 บอกวา “มันลงตัวแลว” ก็คือ คงมีธรรมนูญการคลังและธรรมนูญ
การเงินในรัฐธรรมนูญฉบับนี้ 

 
จารีตท่ีสอง   การธํารงหมวดแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ  
หมวดวาดวยแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐเร่ิมตนต้ังแตรัฐธรรมนูญฉบับป 2492 ราง

รัฐธรรมนูญ ๒๕๕๐เขียนหมวดนี้ไดดีกวารัฐธรรมนูญทุกฉบับ เพราะมีการจัดหมวดหมูนโยบาย
อยางชัดเจน (หมวด ๕ มาตร ๗๔ ถึงมาตรา ๘๖) 

คําถามพื้นฐานมีอยูวา  มีบทบัญญัติในหมวดนี้เพื่ออะไร ในเม่ือไมมีมาตราหนึ่งมาตราใด ท่ี
บังคับใหรัฐบาลตองนํานโยบายในหมวดนี้ไปดําเนินการ เพียงแตมีบทบัญญัติวา รัฐบาลในเวลา
แถลงนโยบายตอรัฐสภา ตองแถลงวา นโยบายรัฐบาลขอใดท่ีเปนไปตามหมวดแนวนโยบาย
พื้นฐานแหงรัฐตามรัฐธรรมนูญ  รัฐบาลตองจัดทําแผนการบริหารนโยบายที่อยูในหมวด
แนวนโยบายพ้ืนฐานแหงรัฐ และจัดทําแผนการตรากฎหมายของนโยบายในหมวดแนวนโยบาย
พื้นฐานแหงรัฐ แตไมมีบทบัญญัติวา ถารัฐบาลไมทํา รัฐบาลจะถูกลงโทษอยางไรบาง ดังนั้น บังคับ
ไมได  แตใสนโยบายไวเต็มไปหมด 

เหลานโยบายท่ีอยูในหมวด 5 นี้เปนนโยบายท่ีดีหรือไม ถกเถียงกันได มีขอกังขาได  
เพราะวานโยบายตางๆ ขัดกันไปหมด ดุจเดียวกับรัฐธรรมนูญป 2540 พอพูดถึงนโยบายเศรษฐกิจ  
ดานหนึ่งบอกวา รัฐบาลตองยึดนโยบายเศรษฐกิจเสรีนิยม อีกดานหน่ึงบอกวา รัฐบาลตองจัดระบบ   
รัฐสวัสดิการในเกือบทุกปริมณฑลของการดํารงชีวิต มิหนําซํ้า รัฐบาลยังตองดําเนินนโยบาย
เศรษฐกิจพอเพียงอีกดวย 

บทบัญญัติเหลานี้ขัดแยงกันไปหมด และถาหากรัฐบาลบาจี้เอาบทบัญญัติในหมวด 5 ไปทํา
ทุกนโยบาย  ขนาดของภาครัฐบาลจะตองใหญโตมโหฬารมากๆ  

ผมพูดหลายคร้ัง เปนเวลาหลายปวา การธํารงหมวดแนวนโยบายแหงรัฐเปนจารีตการเขียน
รัฐธรรมนูญท่ีลงตัวแลว  เวลาท่ีมีการรางรัฐธรรมนูญใหม ผูรางรัฐธรรมนูญไมเคยต้ังขอกังขาวา
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สมควรท่ีจะมีหมวดแนวนโยบายพ้ืนฐานของรัฐหรือไม  มีแตทุกคนจะเอาแนวนโยบายใหมใสเขา
ไปในหมวดนี้ 

ท้ังท่ีในหลักการของสังคมประชาธิปไตย  นักการเมืองและพรรคการเมืองควรจะมีเสรีภาพ

ในการเสนอเมนูนโยบายใหประชาชนเลือก  และประชาชนควรจะมีเสรีภาพท่ีจะเลือกเมนูนโยบายท่ี

พรรคการเมืองตางๆ เสนอให 
แตรัฐธรรมนูญกลับกําหนดวา  รัฐบาลจะตองเลือกเมนูนโยบายท่ีกําหนดโดย สสร. และ

ประชาชนท่ีมีสิทธิเลือกต้ังจะตองเลือกเมนูนโยบายท่ีกําหนดโดย สสร. ผมคิดวา บทบัญญัติในเร่ือง
นี้ขัดตอจิตวิญญาณประชาธิปไตย 
 

จารีตท่ีสาม  การยึดกุมกฎคะแนนเสียงขางนอย (Minority Voting Rule) 
เราเขาใจผิดกันเสมอวา การลงมติในรัฐสภานั้นใชกฎคะแนนเสียงขางมาก แทท่ีจริงแลว

การใชกฎคะแนนเสียงขางมากน้ันมีเฉพาะกรณีพิเศษ การลงมติสวนใหญใชกฎคะแนนเสียงขาง
นอย (minority voting rule)  ในการพิจารณากฎการลงคะแนนเสียงในรัฐสภา เราจะตองพิจารณา
บทบัญญัติ 2 สวน สวนหนึ่งก็คือ บทบัญญัติวาดวยองคประชุม อีกสวนหนึ่งก็คือ บทบัญญัติวาดวย
มติ 

บทบัญญัติวาดวยองคประชุมบอกวา จะตองมีสมาชิก ไมวาจะเปนสภาผูแทนราษฎรหรือ
วุฒิสภา มาประชุมไมนอยกวากึ่งหนึ่ง 

บทบัญญัติวาดวยมติ  ใหถือเอาเสียงขางมากเปนประมาณ  (มาตรา 121) 
ดวยเหตุดังนี้  มติของรัฐสภาจึงตองการคะแนนเสียงเพียง ๒๕% บวกหนึ่งของจํานวน

สมาชิกท้ังหมด เพราะตองมีคนมาประชุมไมนอยกวา 50% หากมีผูเขาประชุมเพียง ๕๐% ของ
จํานวนสมาชิกท้ังหมดท่ีมีอยู โดยท่ีมติใหถือเสียงขางมากเปนประมาณ คือ ตองมากกวา 25% ของ
จํานวนสมาชิกท้ังหมดท่ีมีอยู  ดังนั้น ดวยคะแนนเสียง 25% บวก 1 ของจํานวนสมาชิกสภาผูแทน
ราษฎรหรือวุฒิสภาแลวแตกรณี กฎหมายก็ไดรับความเห็นชอบจากรัฐสภา กฎหมายท่ีผานจาก
รัฐสภาไทยน้ี เปนกฎหมายท่ีผานดวยการใชกฎคะแนนเสียงขางนอย 

กฎคะแนนเสียงขางนอยทําใหกลุมชนท่ีไดเปรียบในสังคมรังแกประชาชนกลุมผูเสียเปรียบ

ในสังคมได  เพราะสามารถใชกฎคะแนนเสียงขางนอย ในการออกกฎหมายท่ีเก้ือกูลผลประโยชน

ของชนชัน้ปกครองท่ีกุมอํานาจรัฐได 
กฎหมายเปนจํานวนมากซ่ึงมีผลตอประชาชนท่ีเปนผูเสียเปรียบในสังคม ไมไดถูกปกปอง

โดย Voting Rule ท่ีใชในรัฐสภา กฎหมายท่ีมีผลในการกระจายรายได กฎหมายท่ีมีผลในการทําให
คนตองยายถ่ิน หรือกฎหมายท่ีมีผลกระทบในทางลบตอส่ิงแวดลอมและทรัพยากรธรรมชาติ  
กฎหมายเหลานี้ ถาออกไดงาย ก็จะสรางปญหาใหแกสังคมโดยสวนรวม 
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จารีตท่ีส่ี  การใชบริการของเนติบริกร  
การใชบริการเนติบริกรในการเขียนรัฐธรรมนูญเปนจารีตท่ีคอนขางลงตัว ตราบเทาท่ี

ประชาชนไมมีสิทธิและสวนรวมในการเขียนและแกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ ในประวัติศาสตรการ
เมืองไทย ทุกคร้ังท่ีมีการรัฐประหารและฉีกรัฐธรรมนูญ ผูนําฝายทหารจะใชบริการเนติบริกรในการ
รางรัฐธรรมนูญ จนเนติบริกรมีสถานะเปนอาชีพ ในการรัฐประหารเดือนกันยายน ๒๕๔๙ ผูนําฝาย
ทหารไดใชบริการเนติบริกรในการรางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย(ฉบับช่ัวคราว) พ.ศ. 
๒๕๔๙   รางรัฐธรรมนูญ ๒๕๕๐ เปนผลผลิตของสภารางรัฐธรรมนูญและคณะกรรมาธิการยกราง
รัฐธรรมนูญ ซ่ึงสมาชิกบางสวนเคยมีประสบการณเปนเนติบริกร เนติบริกรอาจคงจอยูในสังคมการ
เมืองไทยตราบนานเทานาน 
 
๓.     ผลกระทบท่ีคาดวาจะเกิดขึ้นจากรางรัฐธรรมนูญฉบับป พ.ศ. 2550   

ผมอยากจะพูดถึงผลกระทบใน 4 ดาน  ดานแรก ก็คือ โครงสรางของชนช้ันปกครอง ดานท่ี
สอง ก็คือ ผลกระทบท่ีมีตอตลาดการเมือง ดานท่ีสาม ก็คือ ผลกระทบท่ีมีตอพฤติกรรมในทาง
การเมือง  และดานท่ีส่ี ก็คือ ผลกระทบท่ีมีตอผลปฏิบัติการของสังคมการเมือง (performance) 

   
    ๓.๑  โครงสรางของชนชั้นปกครอง  (Power Elite) 
             จากการศึกษาของ  Fred W. Riggs พบวา ระบอบการเมืองการปกครองไทยหลัง

การเปล่ียนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 เปนระบอบอํามาตยาธิปไตย (Bureaucratic Polity)  
รัฐมนตรีในรัฐบาลชุดตางๆจนถึงรัฐบาลจอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต เกือบท้ังหมดมีภูมิหลังเปน
ขาราชการ การรับราชการเกือบจะเปนหนทางเดียวของการไตเตาข้ึนสูชนช้ันปกครอง 

หลังการเปล่ียนแปลงทางการเมืองในเดือนตุลาคม 2516  โครงสรางชนช้ันปกครอง
เปล่ียนแปลงไป  เร่ิมมีมนุษยตางดาวซ่ึงผานกระบวนการเลือกต้ัง ถีบตัวข้ึนมาเปนชนช้ันปกครอง
การเปล่ียนแปลงโครงสรางชนช้ันปกครองน้ี มีผลตอการเปล่ียนแปลงการจัดสรรสวนเกินท่ีไดจาก
กระบวนการกําหนดและบริหารนโยบายเศรษฐกิจ ในยุคสมัยของระบอบอํามาตยาธิปไตย  
สวนเกินท่ีไดมาจากกระบวนการกําหนดและบริหารนโยบายเศรษฐกิจ แบงปนกันในหมูผูนํา
ขาราชการ  ท้ังฝายทหารและพลเรือน แตหลังการเปล่ียนแปลงทางการเมืองเดือนตุลาคม 2516 เม่ือ
มีมนุษยตางดาวท่ีมาจากการเลือกต้ังถีบตัวข้ึนมาเปนชนช้ันปกครอง  สวนเกินทางเศรษฐกิจเหลานี้  
เร่ิมร่ัวไหลออกนอกระบบราชการ  เพราะถูกนักเลือกต้ังเผายี้ขอแบงปนไปบาง การรัฐประหารใน
เดือนกุมภาพันธ 2534  เปนความพยายามท่ีจะดึงเอาสวนเกินทางเศรษฐกิจนี้เกลับสูกลุมพลังอํา
มาตยาธิปไตย  เชนเดียวกับการรัฐประหารเดือนกันยายน 2549 

ดังท่ีผมเรียนในตอนตนวา  รางรัฐธรรมนูญฉบับป 2550 นี้ โดยพ้ืนฐานเปนรัฐธรรมนูญอํา
มาตยาธิปไตย โครงสรางชนช้ันปกครองซ่ึงมีการเปล่ียนแปลงไปในทางท่ีกลุมอํามาตยาธิปไตยมี



11 
 

สัดสวนลดลงหลังการเปล่ียนแปลงทางการเมืองเดือนตุลาคม 2516 หากรางรัฐธรรมนูญฉบับป 
2550  มีผลบังคับใช การเปล่ียนแปลงโครงสรางของชนช้ันปกครอง ก็จะเปนไปในทางท่ีกลุมพลัง
อํามาตยาธิปไตยมีพื้นท่ีในโครงสรางชนช้ันปกครองมากข้ึน ท้ังนี้เนื่องมาจากกระบวนการแตงต้ัง
สมาชิกวุฒิสภา ระบอบการเมืองการปกครองซ่ึงเปนระบอบอํามาตยาธิปไตยใหมอาจตองเปน
ระบอบอมาตยาธิปไตยชนิดท่ีกลายพันธุ  มิใชระบอบอมาตยาธิปไตยพันธุแท เหมือนกับท่ีเปนกอน
เดือนตุลาคม 2516 

 
๓.๒ ผลกระทบท่ีมีตอตลาดการเมือง  
         การเปล่ียนแปลงในตลาดการเมืองมีประเด็นนาสนใจอยางนอย  3 ประเด็น  
         
         ประเด็นแรกก็คือ ตลาดการเมืองมีการแขงขัน (Political Competition) มากข้ึนหรือไม 

ผมไมสามารถใหบทวิเคราะหท่ีชัดเจนได  เนื่องจากมีความไมชัดเจนเกี่ยวกับกฎกติกาทางการเมือง
หลายประเด็น กฎกติกาทางการเมืองจํานวนมากมิไดอยูในรางรัฐธรรมนูญ 2550 หากแตอยูใน
กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยพรรคการเมืองและกฎหมาย
ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการเลือกต้ังยังไมออก ดังนั้น จึงไมสามารถท่ีจะใหบทวิเคราะหท่ี
แนนอนชัดเจนได 

           แตเทาท่ีดูบทบัญญัติเทาท่ีมีอยูในรางรัฐธรรมนูญฉบับป 2550 ผมเชื่อวา ตลาด
การเมืองภายใตรัฐธรรมนูญฉบับป 2550 แตกตางไปจากรัฐธรรมนูญป 2540 ไมมาก ในตลาด
นักการเมือง ส.ส. ยังคงตองสังกัดพรรค  การบังคับให ส.ส. ตองสังกัดพรรค มีผลตอ supply ของ
นักการเมือง  เพราะเราพูดถึงตลาดนักการเมืองในฐานะท่ีเปนตลาดแรงงาน supply ของตลาด
นักการเมืองจะมีไมมากเทากับกรณีท่ีไมบังคับสังกัดพรรค ก็หมายวา ตลาดนักการเมืองยังมี
อุปสรรคกีดขวางการเขาสูตลาด (Barriers to Entry) 

          ส่ิงท่ีรัฐธรรมนูญป 2550 ตางกับรัฐธรรมนูญป 2540 ก็คือ รัฐธรรมนูญ 2540  
สถาปนาระบอบบัณฑิตยาธิปไตย  เพราะกําหนดให ส.ส. ตองจบปริญญาตรี รางรัฐธรรมนูญ 2550  
ไมมีขอกําหนดนี้ (มาตรา 95)  แตวุฒิสมาชิกตองจบปริญญาตรี (มาตรา 110 (3) ) ดังนั้นระบอบ
บัณฑิตยาธิปไตยธิปไตยไมไดหมดไป หมดไปสําหรับคนท่ีตองการเปน ส.ส. แตยังไมหมดไป
สําหรับคนท่ีจะเปนวุฒิสมาชิก ดวยเหตุดังนี้  ตลาดนักการเมืองจึงเปล่ียนแปลงไมมาก ทํานบกีด
ขวางการเขาสูตลาดยังคงดํารงอยู 
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  ตลาดพรรคการเมืองภายใตรัฐธรรมนูญป 2540 พรรคการเมืองต้ังงาย  แตเม่ือถูกบังคับโดย
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยพรรคการเมือง พ.ศ. 2542 พรรคการเมืองดํารงอยูได
ยาก   เพราะรัฐบาลท่ีรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยพรรคการเมืองคือรัฐบาล
ประชาธิปตย   และพรรคประชาธิปตยบรรจุเง่ือนไขการดํารงอยูของพรรคการเมืองเต็มไปหมด เชน
เง่ือนไขจํานวนสมาชิกพรรคข้ันตํ่า/เง่ือนไขในการตั้งสาขาพรรคข้ันตํ่า เง่ือนไขเหลานี้ทําใหพรรค
การเมืองขนาดเล็กอยูไดยาก อันมีผลใหตลาดการเมืองมีการแขงขันไมมากเทาท่ีควร 

หากเราตองการใหตลาดการเมืองมีการแขงขันมากข้ึน กฎกติกาวาดวยพรรคการเมืองตอง
เปนไปในทางท่ีการต้ังพรรคการเมืองทําไดงาย และการดํารงอยูของพรรคการเมืองเปนไปได
โดยงายโดยไมมีอุปสรรค 

เราตองไมลืมวา พรรคการเมืองท่ีมีอุดมการณ มักจะเปนพรรคการเมืองขนาดเล็ก กฎกติกา
ของสังคมการเมืองควรจะเกื้อกูลการดํารงอยูของพรรคการเมืองขนาดเล็ก แตวากฎกติกาเหลานี้
ไมไดอยูในตัวรางรัฐธรรมนูญป 2550 บอกวาใหไปอยูในกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวาดวย
พรรคการเมือง ซ่ึงยังไมไดราง เลยไมรูวาเปนอยางไร 

 
ประเด็นท่ีสองท่ีผมอยากจะเสนอบทวิเคราะห ก็คือ อคติวาดวยขนาดของพรรคการเมือง 
รัฐธรรมนูญในอดีต รวมท้ังรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 ยึดถือคติวา พรรคขนาดใหญดีกวา

พรรคขนาดเล็ก มีบทบัญญัติท่ีเกื้อกูลใหประโยชนแกพรรคการเมืองขนาดใหญ และมีบทบัญญัติ
ลงโทษพรรคการเมืองขนาดเล็ก อคตินี้ลดลงหรือไมในรางรัฐธรรมนูญป 2550 

ส่ิงท่ีชัดเจนก็คือ พรรคการเมืองท่ีมี ส.ส. นอยกวา 20 คน มีสิทธิเสนอรางกฎหมายได 
นับต้ังแตรัฐธรรมนูญฉบับป 2521 เปนตนมาจนกระท่ังถึงรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 มีบทบัญญัติวา  
การเสนอรางกฎหมายจะเสนอในนามปจเจกชนมิได จะตองเสนอในนามของพรรค จะตองเปนมติ
ของพรรค  แลวจะตองมี ส.ส. รวมพรรคเดียวกันลงนามรับรองไมนอยกวา 20 คน บทบัญญัตินี้
ลิดรอนการกระทําหนาท่ีนิติบัญญัติของพรรคการเมืองขนาดเล็ก คือพรรคการเมืองท่ีมี ส.ส. ตํ่ากวา 
20 คน ในรางรัฐธรรมนูญฉบับป 2550 ไมมีบทบัญญัติในขอนี้ 

ประเด็นใหญอีกประเด็นหนึ่งท่ีจะบงช้ีวา อคติวาดวยขนาดของพรรคปรากฏอยูหรือไม ก็
คือ เร่ืองระบบปารต้ีลิสต  ระบบปารต้ีลิสตภายใตรัฐธรรมนูญฉบับป 2540  เปนระบบท่ีใหคุณแก
พรรคการเมืองขนาดใหญ  และลงโทษพรรคการเมืองขนาดเล็กอยางรุนแรงมาก  เพราะพรรค
การเมืองท่ีมีคะแนนเสียงนอยกวา 5% ของผูใชสิทธิเลือกต้ัง จะไมมี ส.ส. ในระบบปารต้ีลิสต กฎ
กติกาขอนี้เปนกฎกติกาท่ีลงโทษพรรคการเมืองขนาดเล็ก แลวก็ใหประโยชนแกพรรคการเมือง
ขนาดใหญ  เม่ือพรรคการเมืองขนาดเล็กไมมี ส.ส.ในระบบปารต้ีลิสต  ส.ส.ในระบบปารต้ีลิสตถูก
เกล่ียไปใหกับพรรคการเมืองขนาดใหญ ทําใหพรรคการเมืองขนาดใหญมี over representation และ 
พรรคการเมืองขนาดเล็กมี under representation  บทบัญญัติดังกลาวนี้สรางส่ิงจูงใจในการท่ีทําให
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พรรคการเมืองตองขยายตัว เปนพรรคการเมืองขนาดใหญ  และสรางส่ิงจูงใจใหพรรคการเมืองเลือก
ยุทธวิธีการเติบโตจากภายนอก (External Growth) ดวยการควบและครอบกลุมและพรรคการเมือง
อ่ืน( Merger and Acquisition: M & A ) ท่ีพรรคไทยรักไทยเลือกใช M&A เปนยุทธวิธีการเติบโตก็
เปนผลจากโครงสรางส่ิงจูงใจท่ีมีอยูในรัฐธรรมนูญฉบับป ๒๕๔๐ 

รางรัฐธรรมนูญ 2550 เลิกใชระบบปารต้ีลิสต และหันไปใชระบบผูแทนตามสัดสวน 
(Proportional Representation) ดังนั้น นาจะกลาวสรุปเปนเบ้ืองตนไดวา รางรัฐธรรมนูญ 2550 
พยายามขจัดอคติวาดวยขนาดของพรรค มิใหพรรคการเมืองขนาดใหญไดรับการเกื้อกูลเกินกวา
สมควร 

ประเด็นท่ีสาม ท่ีผมอยากจะพูดถึงเร่ืองผลกระทบที่มีตอตลาดการเมือง ก็คือ ระบบการ
เมืองไทยภายใตรัฐธรรมนูญ 2550   

ในขณะท่ีรัฐธรรมนูญป 2540  มีแนวโนมท่ีจะทําใหสังคมการเมืองไทยเปนระบบทวิพรรค 
(Bi-Party System) เพราะวามีส่ิงจูงใจท่ีจะทําใหมีพรรคการเมืองขนาดใหญ มีบทบัญญัติท่ีให
ประโยชนแกพรรคการเมืองขนาดใหญ มีบทบัญญัติท่ีลงโทษพรรคการเมืองขนาดเล็ก ดังนั้น  
ภายใตรัฐธรรมนูญป 2540 ระบบการเมืองเปล่ียนแปลงไประบบทวิพรรค พัฒนาการของระบบ
การเมืองจนถึงเดือนกันยายน 2549  เปนไปในแนวโนมนี้ 

รางรัฐธรรมนูญ 2550 มีแนวโนมท่ีจะเบ่ียงเบนจากระบบทวิพรรคกลับไปสูระบบพหุพรรค 
การเปล่ียนแปลงนี้ ดีข้ึนหรือเลวลง ยากที่จะสรุปได  ในวงวิชาการเศรษฐศาสตร บทสรุปในเร่ืองนี้
ไมชัดเจน งานวิจัยเศรษฐศาสตรยังไมไดขอสรุปท่ีชัดเจนวา  Performance ของประเทศท่ีมี Bi-Party 
System ดีกวาหรือเลวกวาประเทศท่ีมี Multi-Party System 

สังคมการเมืองไทยภายใตรางรัฐธรรมนูญ 2550  กําลังจะเปล่ียนไปสู Multi-Party System ก็
เพราะวา ระบบการเลือกต้ังท่ีรางรัฐธรรมนูญนี้กําหนด เปน“ระบบการเลือกต้ังแบงเขตพวงใหญ” 
ในขณะท่ีรัฐธรรมนูญป 2540 กําหนดใหเปนแบบเขตเดียว คนเดียว รัฐธรรมนูญป 2550 เขตเดียว 3 
คนเปนมาตรฐาน ดวยระบบการเลือกต้ังท่ีเลือกเชนนี้ มีความเปนไปไดท่ีสังคมการเมืองไทยจะ
เบ่ียงเบนไปจาก Bi-Party System  ซ่ึงเปนแนวโนมของรัฐธรรมนูญป 2540 ไปสูขาง Multi-Party 
System  

การท่ี สสร. 2550 เลือก Multi-Party System ไมใชเปนเพราะวาเชื่อวา Multi-Party System 

ดีกวา Bi-Party System แตเปนเพราะกลัวระบอบทักษิณ 
ขอสังเกตท่ีผมอยากจะเสนออีกขอหนึ่งก็คือ สมาชิกรัฐสภาภายใตรางรัฐธรรมนูญ 2550 นี้   

จะมีปญหาเร่ืองการเปนผูแทนของปวงชน(Representation) ส.ว. มีปญหาเร่ือง representation  
ชัดเจน เพราะ ส.ว. มาจากการแตงต้ัง ส.ส. มีปญหาเร่ือง representation เพราะวาระบบการเลือกต้ังท่ี
เลือกเปนระบบการเลือกต้ังแบบแบงเขตพวงใหญ  ส.ส. ท่ีผานการเลือกต้ังอาจจะไดคะแนนเสียง
เพียง 20% หรือ 30% ของผูใชสิทธิเลือกต้ัง แลวก็สามารถเปน ส.ส. ได  ดังนั้น ท่ีพวก ส.ส.ชอบคุย
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โมวาเปนผูแทนปวงชน เปนผูแทนประชาชน ตอไปนี้อยาไปเช่ือเขา  เพราะอาจไดรับเลือกต้ังดวย
คะแนนเสียงมาเพียงประมาณรอยละ ๓๐   ระบบการเลือกต้ังมิไดใช Majority system แตใช  
Plurality system ใครเขาเสนชัยกอน คนนั้นก็ไดรับการเลือกต้ัง เพราะฉะนั้น มีโอกาสสูงมากท่ี 
ผูสมัครรับเลือกต้ังอาจไดคะแนนเสียงเลือกต้ังเพียง 20% - 30% แลวก็ไดเปน ส.ส. เพราะวาเปนการ
เลือกต้ังแบบแบงเขตพวงใหญ 

 
๓.๓  ผลท่ีมีตอพฤติกรรมทางการเมือง (Conduct )  
ผมไมเช่ือวา พฤติกรรมทางการเมืองจะเปล่ียนแปลงไปมาก  ไมวาจะเปนพฤติกรรมของผูมี

สิทธิเลือกต้ัง พฤติกรรมของนักการเมือง พฤติกรรมของพรรคการเมือง หรือพฤติกรรมของรัฐบาล  
 พฤติกรรมเปนเร่ืองของวัฒนธรรม  รัฐธรรมนูญอาจมีโครงสรางหรือส่ิงจูงใจบางอยาง  

แตตราบใดท่ีวัฒนธรรมยังเปนปจจัยสําคัญในการกําหนดพฤติกรรม รัฐธรรมนูญจะมีผลในการ

เปล่ียนแปลงพฤติกรรมไดยากมาก 
 
๓.๔  ผลกระทบท่ีมีตอผลปฏบัิติการของสังคมการเมือง (Performance) 
         ผมต้ังคําถามวา รางรัฐธรรมนูญ 2550 จะกอใหเกิด Good Governance หรือไม ผมมี

ขอกังขา  ไมวาจะเปนในเร่ืองการมีสวนรวมในการปกครองประชาชน ( participation) หรือประเด็น
เ ร่ืองความโปรงใส  ( transparency) มิพักตองกลาวถึงประเด็นความรับผิด  (Accountability) 
รัฐธรรมนูญมิไดเอยถึงการออกกฎหมายเพ่ือใหมีความโปรงใส พระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของ
ทางราชการป 2540  ซ่ึงมีผลบังคับใชอยูในปจจุบันเปนกฎหมายท่ีปกปดขอมูลมากกวาจะเปน
กฎหมายเปดเผยขอมูล กฎหมายฉบับนี้ออกมากอนการบังคับใชรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 เวลาลวง
มา 10 ปแลว ก็ยังไมมีการแกกฎหมาย 
 
๔. รางรัฐธรรมนูญป 2550 จะผานประชามติหรือไม   
 
                 ผมไมสามารถตอบคําถามนี้ เพราะมิไดเปนหมอดู  แตเทาท่ีผมติดตามเหตุการณดู   
ขณะนี้มีกลุมท่ีไมเอารางรัฐธรรมนูญป 2550 อยูประมาณ 4 กลุม กลุมท่ีหนึ่งก็คือ กลุมตอตานเผด็จ
การ กลุมท่ีสอง คือ กลุมท่ีเอาทักษิณ กลุมท่ีสาม คือ กลุมท่ีเห็นวารางรัฐธรรมนูญป 2550 เลวราย
กวารัฐธรรมนูญป 2540 กลุมท่ีส่ี ก็คือ กลุมท่ีตองการบทบัญญัติวาดวยพุทธศาสนาเปนศาสนา
ประจําชาติ 

จะผานประชามติหรือไม ก็ข้ึนอยูกับกฎกติกาวาดวยประชามติ กฎหมายวาดวย
ประชามติก็ยังไมออก 
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กฎกติกาวาดวยประชามติ มี 2 สวนท่ีสําคัญ ก็คือ จะตองมีคนมาใชสิทธ์ิกี่คน จึงจะถือวา
เปนประชามติ แลวก็ Voting Rule เปนอยางไร 

เทาท่ีผมเขาใจ กฎกติกาสวนแรกจะไมมีการกําหนด ผูมีสิทธิเลือกต้ังมาใชสิทธิเทาไร ก็ยึด
เอาจํานวนเทานั้น กฎกติกาสวนท่ีสอง ก็คือ ใหเกินกึ่งหนึ่ง 

กฎการออกเสียงประชามติท่ีเคยกําหนดไวในรัฐธรรมนูญฉบับเกาๆ  ถือเกณฑผูมาใชสิทธ์ิ
อยางนอย  20% ของจํานวนผูมีสิทธิเลือกต้ัง และยึดกกฎคะแนนเสียงเกินกวาเกินกวากึ่งหนึ่งของผู
มาใชสิทธินี้ ดังนี้ จะเห็นไดวา กฎการออกเสียงประชามติรับรองรางรัฐธรรมนูญ ๒๕๕๐ คอนขาง
ผอนปรนมากกวามาตรฐานรัฐธรรมนูญไทยแตเกากอน 

 
ถารางรัฐธรรมนูญป 2550 ไมผานประชามติ  จะเกิดอะไร?    
คมช. รวมกับนายกรัฐมนตรีสามารถเลือกใชรัฐธรรมนูญในอดีตแลวมาปรับแตง ถามอง

การณในทางราย ก็จะเอารัฐธรรมนูญฉบับป 2534 กลับมาใช ซ่ึงเปนรัฐธรรมนูญอํามาตยาธิปไตย  
ถามองการณในดานรายนอยลง ก็เอารัฐธรรมนูญฉบับป 2521 มาใช คือรัฐธรรมนูญฉบับป 2521 
ดีกวารัฐธรรมนูญฉบับป 2534 หรือถามองการณในดานดี กลับไปใชรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 แต
ผมคิดวา คมช. มีขอรังเกียจเกี่ยวกับรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 คอนขางมาก อันนี้ก็เปนความเปนไป
ไดท่ีจะเกิดข้ึน 
 
หมายเหตุ: ปาฐกถาแสดงในการประชุมวิชาการ เร่ือง “รัฐธรรมนูญฉบับเนติบริกรและ

รัฐศาสตรบริการกับอนาคตการเมืองไทย และชําแหละรัฐธรรมนูญฉบับป พ.ศ. 
2550” เม่ือวันอาทิตยท่ี 29 เมษายน 2550 ณ คณะพาณิชยศาสตรและการบัญชี 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร 

 
 


