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 บทวิพากษรางรัฐธรรมนูญฉบับป พ.ศ. 2550 
ศาสตราจารยรังสรรค ธนะพรพันธุ 

 
ความเบื้องตน  
             ผมอยากจะพูดเร่ืองรางรัฐธรรมนูญฉบับป 2550  อยู 4 ประเด็นใหญ ประเด็นแรก กลาวถึง
วัตถุประสงคของรัฐธรรมนูญฉบับป 2550 ประเด็นท่ีสอง พิจารณารางรัฐธรรมนูญฉบับนี้ในจารีต
รัฐธรรมนูญไทย ประเด็นท่ีสาม เสนอบทวิเคราะหผลกระทบท่ีคาดวาจะเกิดข้ึนจากการใชราง
รัฐธรรมนูญฉบับป 2550 ประเด็นสุดทาย รางรัฐธรรมนูญฉบับนี้จะผานประชามติหรือไมนี่เปน 4 
ประเด็นใหญท่ีผมอยากจะกลาวนําในบายวันนี้ 

 
๑ รางรัฐธรรมนญู ๒๕๕๐ เพื่ออะไร 

  รัฐธรรมนูญฉบับป 2550  รางเพื่ออะไร?  ผมคิดวา มีเปาหมายไมชัดเจน รางรัฐธรรมนูญท่ี
เผยแพรในช้ันแรกไมมีคําปรารภ  ตอมาเม่ือมีการจัดพิมพเปนเลม ปรากฏวาคําปรารภความตอน
หนึ่งวา 

“รางรัฐธรรมนูญฉบับท่ีจัดทําใหมนี้มีหลักสําคัญเพื่อสงเสริมและคุมครองสิทธิและเสรีภาพ
ของประชาชนใหเปนท่ีประจักษชัดเจนยิ่งข้ึน สนับสนุนใหประชาชนมีบทบาทและมีสวนรวมใน
การปกครองและตรวจสอบการใชอํานาจรัฐอยางเปนรูปธรรมและมีสัมฤทธิผล กําหนดกลไก
สถาบันการเมืองทุกสวน โดยเฉพาะฝายนิติบัญญัติและฝายบริหาร ใหมีดุลยภาพและประสิทธิภาพ
ตามวิถีการปกครองระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยทรงเปนประมุขแบบรัฐสภา สราง
เสริมสถาบันศาลและองคกรอิสระอ่ืนใหสามารถปฏิบัติหนาท่ีไดโดยสุจริตเท่ียงธรรม และเหนือส่ิง
อ่ืนใดคือ การเนนย้ําคุณคาและความสําคัญของคุณธรรม จริยธรรมและแนวทางการบริหารกิจการ
บานเมืองท่ีดีอันเปนหลักจรรโลงชาติ” 

    คําปรารภดังกลาวขางตนกลาวถึงเปาประสงคของรางรัฐธรรมนูญ ๒๕๕๐ อยางนอย ๓ 
ประการ กลาวคือ 

    ประการแรก เพื่อสรางดุลยภาพแหงอํานาจในสังคมการเมือง 
    ประการท่ีสอง เพื่อใหประชาชนมีสิทธิเสรีภาพและมีสวนรวมในการปกครอง 
    ประการท่ีสาม เพื่อใหสังคมการเมืองมีคุณธรรม จริยธรรม และแนวทางการบริหาร

กิจการบานเมืองท่ีดี 
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จากการติดตามขาวการประชุมสภารางรัฐธรรมนูญก็ดี  หรือการประชุมคณะกรรมาธิการยก
รางรัฐธรรมนูญก็ดี  เราจะไมพบวา บรรดาผูซ่ึงเกี่ยวของกับกระบวนการรางรัฐธรรมนูญฉบับนี้ได
ใหความสนใจประเด็นวัตถุประสงคของการรางรัฐธรรมนูญ ท้ังนี้นาเช่ือวา คําปรารภของราง
รัฐธรรมนูญ ๒๕๕๐ เขียนข้ึนในภายหลัง 

หากจะบอกวารัฐธรรมนูญฉบับนี้รางข้ึนเพื่อการปฏิรูปการเมือง  คําถามพื้นฐานก็มีอยูวา 
ปฏิรูปการเมืองเพื่ออะไร?  ถาไมมีคําตอบรวมกันวา จะปฏิรูปการเมืองเพ่ืออะไร  เราก็ไมสามารถท่ี
จะออกแบบรัฐธรรมนูญใหเปนไปตามวัตถุประสงคได  บรรดาผูซ่ึงมีสวนรวมในกระบวนการราง
รัฐธรรมนูญจะตองเห็นรวมกันวา  วัตถุประสงคของรัฐธรรมนูญนั้นอยูท่ีไหน  เพื่อท่ีจะออกแบบ
รัฐธรรมนูญใหเปนไปตามวัตถุประสงคท่ีกําหนดขึ้น อยางไรก็ตาม ไมปรากฏวามีการถกอภิปราย
อยางจริงจังเกี่ยวกับประเด็นนี้ 

เม่ือพิจารณาวัตถุประสงคของรางรัฐธรรมนูญ ๒๕๕๐ตามท่ีปรากฏในคําปรารภดังท่ีกลาว
ขางตน  ไมเปนท่ีแนชัดวา  รางรัฐธรรมนูญฉบับนี้ตองการปฏิรูปการเมืองหรือไม และปฏิรูป
การเมืองเพื่ออะไร  รางรัฐธรรมนูญ ๒๕๕๐ กอใหเกิดการถวงดุลอํานาจระหวางอํานาจบริหาร 
อํานาจนิติบัญญัติ และอํานาจตุลาการมากข้ึนหรือไม เปนประเด็นแหงวิวาทะได  ประชาชนจะมี
สิทธิเสรีภาพและมีสวนรวมในการปกครองมากข้ึนหรือไมมิได ข้ึนอยูกับบทบัญญัติแหง
รัฐธรรมนูญเทานั้น  หากยังข้ึนอยูกับการตรากฎหมายลูกและการแกไขเพิ่มเติมกฎหมายท่ีบังคับใช
อยูกอนแลวใหอนุวัติตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ ในประการสําคัญข้ึนอยูกับวัฒนธรรม
การเมืองของชนช้ันปกครองเองดวย  ทายท่ีสุด สังคมการเมืองจะอุดมดวยคุณธรรมและจริยธรรม
มิใชดวยบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ 

 ถาหากทานติดตามขาวการรางรัฐธรรมนูญฉบับนี้ ผมคิดวา เจตนารมณของรัฐธรรมนูญ
ฉบับนี้มีอยู 2 ประการเปนอยางนอย 

 ประการแรก ก็คือ ปองกันไมใหเกิดระบอบทักษิณอีก  อันนี้เปนเร่ืองซ่ึงคอนขางชัดเจน  
รัฐธรรมนูญฉบับนี้รางข้ึนดวยความกลัวระบอบทักษิณ ความกลัวระบอบทักษิณนี้สะทอนใหเห็น
จากการเลิกระบบปารต้ีลิสต  เพราะวา พ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร  มักจะอางตัวเลขคะแนนเสียงเลือกต้ัง 
16 ลานคนบาง 19 ลานคนบาง เปนเหตุผลในการใหความชอบธรรมกับอํานาจในการบริหาร
ราชการแผนดิน การลมเลิกระบบปารต้ีลิสต ซ่ึงเปนนวัตกรรมของรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 นับเปน 
การเปล่ียนแปลงพื้นฐานท่ีสําคัญของรางรัฐธรรมนูญฉบับป 2550 

นอกจากประเด็นระบบปารต้ีลิสตแลว ยังมี เร่ือง Strong Executive รัฐธรรมนูญป 2540  
ตองการสถาปนาฝายบริหารท่ีเขมแข็ง  ตองการใหนายกรัฐมนตรีมีอํานาจท่ีเขมแข็งและคอนขาง
เด็ดขาด แตวาส่ิงซ่ึงเกิดข้ึนจากรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 ก็คือ การผูกขาดอํานาจทางการเมืองท่ีมี
มากข้ึน  คณะรัฐประหารเดือนกันยายน 2549 เห็นความเลวรายของระบอบทักษิณ จึงไดใชกําลังใน
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การทํารัฐประหาร  ภายใตรางรัฐธรรมนูญฉบับป 2550 ความเขมขนของ Strong Executive ลดลง
จากระดับท่ีเปนอยูในรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 อยางคอนขางชัดเจน 

 ผมตีความวา รางรัฐธรรมนูญฉบับป 2550 มีวัตถุประสงคอยางนอย ๒ ดาน ดานหนึ่ง ราง

เพื่อปองกันไมใหมีระบอบทักษิณอีกในอนาคต อีกดานหนึ่งรางเพื่อลงรากการปกครองระบอบ

ประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยเปนประมุข  
ทีนี้ ถาจะถามความเห็นสวนตัวของผมวา ถาจะรางรัฐธรรมนูญเพื่อการปฏิรูปการเมือง  

อะไรควรจะเปนเปาหมายของการปฏิรูปการเมือง  ผมเสนอวา มีเปาหมายอยู 2 เปาท่ีสําคัญ 
เปาหมายแรกก็คือ  การทําใหตลาดการเมืองหรือสังคมการเมืองมีการแขงขันมากข้ึน ผม

ตองการเห็นการแขงขันทางการเมืองท่ีมีมากข้ึน เพราะผมเช่ือวา การแขงขันท่ีมีมากข้ึนนั้น จะเปน
ประโยชนตอสุขภาพของระบอบการเมืองการปกครอง อันนี้ตรงกันขามกับรัฐธรรมนูญป 2540 
รัฐธรรมนูญฉบับป 2540  ออกแบบเพื่อลดทอนการแขงขันในสังคมการเมือง เพื่อตองการใหมี 
Strong Executive   

เปาหมายสําคัญประการที่สองในการปฏิรูปทางการเมือง  ก็คือ การสถาปนาธรรมาภิบาลใน
สังคมการเมือง  

นี่คือสองเปาหมายหลักตามตามความเห็นสวนตัวของผมวา ถาเราจะรางรัฐธรรมนูญเพื่อ

ปฏิรูปการเมือง  การออกแบบรัฐธรรมนูญตองเปนไปในทางที่สงเสริมการแขงขันทางการเมือง  

และสงเสริมใหมีธรรมาภิบาลในระบอบการเมืองการปกครอง  
แตผมคิดวา  พัฒนาการในชวงเวลาท่ีผานมาหลังการรัฐประหารเดือนกันยายน 2549 

เปนไปในทางท่ีแสดงใหเห็นถึงความสับสนเกี่ยวกับบทบาทหนาท่ีของรัฐธรรมนูญ มีคนจํานวน
มากในสังคมไทยท่ีมองรัฐธรรมนูญเปนยาวิเศษ คนท่ีอยากจะเก็บภาษีมรดกก็พยายามที่จะดันให
ภาษีมรดกเขาไปอยูในรางรัฐธรรมนูญ  โดยไมไดคํานึงถึงขอเท็จจริงท่ีวา  รัฐธรรมนูญเปนเพียงกฎ

กติกาท่ีกํากับ ควบคุม ตรวจสอบสังคมการเมือง ถาทุกคนตองการใหมีอะไรเกิดข้ึนในสังคมไทย  
แลวก็พยายามกดดันหรือผลักดันใหมีบทบัญญัติในเร่ืองเหลานั้น  รัฐธรรมนูญก็จะกลายเปนเอกสาร
ทางการเมืองท่ีเบ่ียงเบนไปจากบทบาทหนาท่ีพื้นฐานของตัวรัฐธรรมนูญเอง 

 
๒ รางรัฐธรรมนญู ๒๕๕๐ กับจารีตการเขียนรัฐธรรมนูญไทย 

      ประเด็นหลักท่ีสองท่ีผมอยากจะพูดในบายวันนี้ก็คือ การพิจารณารางรัฐธรรมนูญฉบับป 
2550 ในบริบทของจารีตรัฐธรรมนูญไทย 
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ในปาฐกถาปวย อ๊ึงภากรณเม่ือเดือนมีนาคม (2549) ท่ีผานมา ผมไดเสนอบทวิเคราะหให
เห็นวา สังคมการเมืองไทยมีจารีตการเขียนรัฐธรรมนูญ (Constitutional Convention ) จารีตการ
เขียนรัฐธรรมนูญเปนกฎกติกาท่ีไมมีลายลักษณอักษร และไมมีผลบังคับตามกฎหมาย   

ไมมีบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญ  หรือไมมีบทบัญญัติในกฎหมายใดๆ ท่ีกําหนดวิธีการเขียน
รัฐธรรมนูญ   แตมีจารีตการเขียนรัฐธรรมนูญท่ีกลายมาเปนกฎกติกาโดยไมมีลายลักษณอักษร 

ในปาฐกถานั้น ผมไดวิเคราะหจารีตของการเขียนรัฐธรรมนูญไว 8 จารีตดวยกัน ใน 8 จารีต
นี้  มีจารีตท่ีลงตัวหรือคอนขางลงตัวอยู 4 จารีต  และมีจารีตท่ียังไมลงตัวอยูอีก 4 จารีต จารีตท่ีลงตัว
หรือคอนขางลงตัวก็คือ จารีตท่ีทุกคร้ังท่ีมีการรางรัฐธรรมนูญฉบับใหม ไมมีใครเอยถึงเร่ือง
เหลานั้นเลย เพียงแตลอกตามรัฐธรรมนูญฉบับเกากอน ไมมีใครหยิบยกข้ึนมาพิจารณาเปนประเด็น
สําคัญของการรางรัฐธรรมนูญเลย ในขณะท่ีจารีตท่ียังไมลงตัวนั้นเปนจารีตท่ีทุกคร้ังท่ีมีการราง
รัฐธรรมนูญฉบับใหม  จะเปนประเด็นของการตอสูกันในทางความคิด และในทางการเมือง 

จารีตท่ีลงตัวแลวนั้นมีอะไรบาง  และจารีตท่ียังไมลงตัว มีอะไรบาง 
จารีตท่ียังไมลงตัวมีอยู 4 จารีต   
จารีตท่ีหนึ่ง ก็คือ การใหเอกสิทธ์ิการเขียนรัฐธรรมนูญแกชนช้ันปกครอง  ชนช้ันปกครอง

ครอบงําการเขียนรัฐธรรมนูญ ประชาชนคนสามัญไมมีบทบาท และไมมีสวนรวมในการเขียน
รัฐธรรมนูญ 

จารีตท่ีสอง ก็คือ จารีตการเขียนรัฐธรรมนูญเพื่อสงวนและแบงปนอํานาจในหมูชนช้ัน
ปกครอง เราจะไมพบวา มีการถกเถียงกันถึงเร่ืองการเขียนรัฐธรรมนูญเพื่อใหประชาชนมีความสุข  
แตประเด็นสําคัญในการเขียนรัฐธรรมนูญมักจะเปนประเด็นเกี่ยวกับกระบวนการข้ึนสูอํานาจ หรือ
กระบวนการที่จะเขาไปยึดกุมอํานาจรัฐ ใครจะเปนผูท่ีสามารถยึดกุมอํานาจรัฐได 

จารีตท่ีสาม ก็คือ จารีตการเขียนรัฐธรรมนูญเพื่อกาวกายและลดทอนการถวงดุลอํานาจ
อธิปไตย 

จารีตท่ีส่ี คือ จารีตการเขียนรัฐธรรมนูญเพื่อลิดรอนอํานาจของฝายนิติบัญญัติ 
จารีตการเขียนรัฐธรรมนูญท้ังส่ีนี้ เปนจารีตท่ียังไมลงตัว เหตุท่ีเปนจารีตท่ียังไมลงตัวก็

เพราะวายังมีการตอสูทางการเมืองระหวางกลุมพลังตาง ๆ ในสังคมการเมืองไทย สังคมไทยหลัง
การเปล่ียนแปลงการปกครองในป 2475 มีกลุมพลังสําคัญอยู 3 กลุม คือ กลุมท่ีหนึ่งคือ กลุม 
อํามาตยาธิปไตย อันประกอบดวยผูนําขุนนางขาราชการ ท้ังฝายทหารและพลเรือน กลุมท่ีสอง เปน
กลุมนักการเมืองท่ีมาจากการเลือกต้ัง  ซ่ึงชาวบานเรียกวา เปน “กลุมยี้”  และผมบัญญัติศัพทวาเปน  
“กลุมยียาธิปไตย”  ระบอบยียาธิปไตยเปนระบอบการเมืองการปกครองของพวกย้ี โดยย้ี และเพ่ือยี้   
กลุมท่ีสาม คือกลุมพลังประชาธิปไตย  การตอสูระหวางกลุมพลัง 3 กลุมนี้ปรากฏตลอดเวลาหลัง
การเปล่ียนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 แนวรบของการตอสูดานหนึ่งก็คือ การเขียนรัฐธรรมนูญ  
แตละกลุมมีจารีตการเขียนรัฐธรรมนูญของตัวเอง การออกแบบและเน้ือหาของรัฐธรรมนูญในแต
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ละยุคสมัยข้ึนอยูพลังการตอรองระหวางกลุมตางๆโดยท่ีกลุมพลังอํามาตยาธิปไตยตองการธํารง
ระบอบอํามาตยาธิปไตย กลุมยียาธิปไตยตองการสถาปนาระบอบยียาธิปไตย และกลุมพลัง
ประชาธิปไตยตองการลงรากหลักการสิทธิเสรีภาพและการมีสวนรวมในการปกครองของ
ประชาชน จารีตการเขียนรัฐธรรมนูญท่ียังไมลงตัวนี้ ก็เปนเพราะเหตุวา กลุมพลังประชาธิปไตยยังมี
พลังในการตอรอง และสามารถผลักดันใหมีการเปล่ียนแปลงจารีตการเขียนรัฐธรรมนูญ 

สวนจารีตการเขียนรัฐธรรมนูญท่ีลงตัวแลวหรือคอนขางลงตัวแลว  มีอยู 4 จารีต 
จารีตท่ีหนึ่ง ก็คือ การเขียนรัฐธรรมนูญเพื่อธํารงธรรมนูญการคลัง(Fiscal Constitution) 

และธรรมนูญการเงิน (Monetary Constitution) 
จารีตท่ีสอง ก็คือ จารีตการเขียนรัฐธรรมนูญเพื่อธํารงหมวดแนวนโยบายพ้ืนฐานแหงรัฐ 
จารีตท่ีสาม ก็คือ จารีตการยดึกุมกฎคะแนนเสียงขางนอย (Minority Voting Rule) 
จารีตท่ีส่ี ก็คือ จารีตการใชบริการเนติบริกรในการรางรัฐธรรมนูญ 
รางรัฐธรรมนูญฉบับป 2550 สอดคลองกับจารีตการเขียนรัฐธรรมนูญตามบทวิเคราะหท่ี

กลาวขางตนนี้อยางไรหรือไม ผมเกรงวา ผมจะตองบอกวา บรรดาผู ท่ีมีสวนเกี่ยวของกับ
กระบวนการรางรัฐธรรมนูญฉบับป 2550  คงกลัววาผมจะใหคําทํานายผิด ดังนั้นจึงทําตามท่ีผม
ทํานายไวเกือบท้ังหมด 

  
๒. ๑  จารีตการเขียนรัฐธรรมนูญท่ียังไมลงตัว 
 
จารีตท่ีหนึ่ง  การใหเอกสิทธ์ิในการเขียนรัฐธรรมนูญแกชนชั้นปกครอง   ชนชั้นปกครอง

เทานั้นท่ีมีสิทธิในการเขียนรัฐธรรมนูญ 
แมแตรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 ในหมวดท่ีวาดวยการแกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ  ก็ไมไดให

สิทธิแกประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังในกระบวนการแกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ ผูท่ีสามารถเสนอใหมี
การแกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญไดมีแตคณะรัฐมนตรีและสมาชิกรัฐสภา แตดังท่ีผมเรียนแลววา  
จารีตนี้ยังไมลงตัว  เพราะยังมีการตอสูกันระหวางกลุมพลังตางๆ โดยเฉพาะอยางยิ่ง ระหวางกลุม
พลังประชาธิปไตยกับกลุมพลังอํามาตยาธิปไตยและกลุมพลังยียาธิปไตย ซ่ึงเปนพันธมิตรกันใน
ประเด็นนี้ 

ในรางรัฐธรรมนูญฉบับป 2550  หมวด 15 มาตรา 282  ซ่ึงเปนหมวดวาดวยการแกไข
เพิ่มเติมรัฐธรรมนูญนั้น รางรัฐธรรมนูญฉบับนี้ยอมใหประชาชนมีสวนรวมในกระบวนการแกไข
เพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ  โดยประชาชนผูมีสิทธิในการเลือกต้ังจํานวนไมนอยกวาหนึ่งแสนคนตาม
กฎหมายวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย  หนึ่งแสนคนนะ! คุณจะไปรวบรวมคนอยางไรต้ังหนึ่ง
แสน ก็หมายความวา   ถึงแมผูรางรัฐธรรมนูญฉบับนี้ยอมใหประชาชนมีสวนรวมในกระบวนการ
แกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ  แตก็ทําใหตนทุนธุรกรรม (Transaction Cost) สูง สูงเพราะตองไป
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รวบรวมรายช่ือมาหนึ่งแสนคน และตองมีเอกสาร เชน มีสําเนาบัตรประจําตัวประชาชน มีสําเนา
ทะเบียนบาน หนึ่งแสนคน ซ่ึงมิใชเร่ืองงาย ถึงผูรางรัฐธรรมนูญจะยอมใหมีสวนรวม แตการมีสวน
รวมนั้นไมงาย 

ส่ิงท่ีรางรัฐธรรมนูญป 2550  ตางจากรัฐธรรมนูญป 2540  ก็คือวา ในรัฐธรรมนูญป 2540 ถา
สมาชิกสภาผูแทนราษฎรจะเสนอเร่ืองการแกไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ จะตองเปนมติของพรรค 
เหมือนกับการเสนอรางกฎหมาย การเสนอรางกฎหมายหรือการเสนอการแกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ 
ตองเปนมติของพรรค แตรางรัฐธรรมนูญฉบับป 2550 ตัดเง่ือนไขนี้ออกไป 

กลาวโดยสรุปก็คือ รางรัฐธรรมนูญฉบับป 2550 เร่ิมยอมใหประชาชนมีสวนรวมใน
กระบวนการแกไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ   แตการมีสวนรวมนั้น เปนไปไดดวยความยากลําบากอยาง
ยิ่ง ปญหาพื้นฐานก็คือ ใครจะเปนเจาภาพในการรวบรวมรายช่ือหนึ่งแสนคน และใครจะเปนผู
รับภาระตนทุนการดําเนินการแกไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ 

 
จารีตท่ีสอง  การเขียนรัฐธรรมนูญเพื่อสงวนและแบงปนอํานาจในหมูชนชัน้ปกครอง   
รางรัฐธรรมนูญ ๒๕๕๐ สืบทอดจารีตนี้อยางชัดเจน  ประเด็นท่ีถกเถียงกันกอนท่ีราง

รัฐธรรมนูญป 2550 จะผลิตออกมา  ก็คือ ประเด็นเร่ืองนายกรัฐมนตรีจะตองมาจากการเลือกต้ัง
หรือไม รางรัฐธรรมนูญฉบับนี้โดยพื้นฐานแลวมีลักษณะเปนรัฐธรรมนูญอํามาตยาธิปไตย สมาชิก
วุฒิสภามาจากการแตงต้ัง  ถึงแมจะใชคําวาสรรหาก็ตาม แตวาสาระสําคัญก็คือมาจากการแตงต้ัง  
โดยมีคณะกรรมการสรรหาสมาชิกวุฒิสภา  ซ่ึงประกอบดวยประธานศาลรัฐธรรมนูญ, ประธาน 
กกต. (คณะกรรมการการเลือกต้ัง), ประธานผูตรวจการแผนดินรัฐสภา, ประธาน ป.ป.ช. 
(คณะกรรมการปราบปรามทุจริตและคอรัปช่ันแหงชาติ), ประธานคณะกรรมการผูตรวจเงินแผนดิน 
มีตัวแทนผูพิพากษาศาลฎีกา  และมีตัวแทนตุลาการศาลปกครองสูงสุด 

 
จารีตท่ีสาม ก็คือ  การเขียนรัฐธรรมนูญเพื่อกาวกายและลดทอนการถวงดุลอํานาจอธิปไตย      
รัฐธรรมนูญไทยแมจะมีแนวความคิดเร่ืองการแยกอํานาจ (separation of powers) แตโดย

พื้นฐานแลว มิใชการแยกอํานาจโดยเด็ดขาด  มีการกาวกายอํานาจซ่ึงกันและกัน เชน ฝายบริหาร
กาวลวงไปใชอํานาจฝายนิติบัญญัติ,  ฝายนิติบัญญัติกาวลวงไปใชอํานาจฝายบริหาร มี ส.ส.ไปดํารง
ตําแหนงทางการเมืองในฝายบริหาร หรือฝายบริหารก็มีอํานาจในการตรากฎหมาย 

รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 มีการแยกตัวบุคคลของอํานาจอธิปไตยฝายตางๆออกจากกัน 
(physical separation of persons) โดยเฉพาะอยางยิ่ง หาม ส.ส. ดํารงตําแหนงรัฐมนตรี  แต
รัฐธรรมนูญฉบับป 2550 ไมมีบทบัญญัติในเร่ืองนี้ รัฐธรรมนูญท่ีหามไมให ส.ส. ดํารงตําแหนง
รัฐมนตรีมีอยูเพียง 2 ฉบับ คือรัฐธรรมนูญฉบับป 2511 และรัฐธรรมนูญฉบับป 2540   
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แมรางรัฐธรรมนูญ ๒๕๕๐ไมมีบทบัญญัติแยกบุคคลผูใชอํานาจอธิปไตยออกจากกัน แตก็
มีบทบัญญัติใหมีการใชอํานาจอธิปไตยกาวกายกันมากยิ่งกวารัฐธรรมนูญฉบับใดๆกอนหนานี้ ใน
ประการสําคัญก็คือ การใหอํานาจตุลาการกาวลวงไปใชอํานาจนิติบัญญัติ อันไดแก การเสนอราง
พระราชบัญญัติและรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ การใหอํานาจตุลาการกาวลวงไปใช
อํานาจบริหาร อันไดแก อํานาจในการปองกันและแกไขภาวะวิกฤติ อีกท้ังมีอํานาจในการคัดสรร
สมาชิกวุฒิสภา ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติ คณะกรรมการตรวจ
เงินแผนดิน คณะกรรมการการเลือกต้ัง และคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริต
แหงชาติ 

 จารีตท่ีส่ี   การเขียนรัฐธรรมนูญเพื่อลิดรอนอํานาจฝายนิติบัญญัติ  
 ในปาฐกถา ปวย  อ๊ึงภากรณ  ผมไดลําดับพัฒนาการต้ังแตธรรมนูญการปกครองช่ัวคราว

แหงราชอาณาจักรสยาม พ.ศ.2475 เปนตนมา เพื่อใหเห็นวา ฝายนิติบัญญัติถูกลิดรอนอํานาจใน
รัฐธรรมนูญฉบับตางๆตามลําดับอยางไร ในรางรัฐธรรมนูญฉบับป 2550 นี้ สถานะของฝายนิติ
บัญญัติ มิไดดีข้ึนไปกวารัฐธรรมนูญฉบับป 2540 

 
 
๒.๒ จารีตการเขียนรัฐธรรมนูญท่ีลงตัวแลวหรือคอนขางลงตัว 
 
จารีตท่ีหนึ่ง  การเขียนเพื่อธํารงธรรมนูญการคลังและธรรมนูญการเงิน  
ธรรมนูญการเงินไมคอยมีในรัฐธรรมนูญไทย สวนใหญเปนธรรมนูญการคลัง แนวความ 

คิดวาดวย Fiscal Constitution หรือ Monetary Constitution เปนแนวความคิดท่ีตองการจํากัดอํานาจ
ฝายบริหาร ถาเราศึกษาแนวคิดของสํานักเศรษฐศาสตร Public Choice หรือ Constitutional Political 
Economy สํานักเศรษฐศาสตรท้ังสองสํานักนี้ ซ่ึงเกือบจะเรียกไดวาเปนสํานักเดียวกัน มองวา “รัฐนี้
เปนอสูร” รัฐเปน Leviathan  ดังนั้น จะตองจํากัดอํานาจรัฐ ในสหรัฐอเมริกามีกระบวนการในการ
แกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ ท่ีพยายามผลักดันใหมี Balanced Budget Amendment ใหรัฐตองใช
งบประมาณสมดุล  เพราะวาถาปลอยใหรัฐสามารถใชงบประมาณตามอําเภอใจ รัฐก็จะมีขนาดใหญ
มากเกินไป  แลวก็ยากท่ีจะควบคุม แตการผลักดันใหมีบทบัญญัติวาดวยงบประมาณสมดุลใน
รัฐธรรมนูญอเมริกันแมจนบัดนี้ก็ยังไมสําเร็จ ผลักดันมาแลว 20-30 ป 

ทีนี้ Fiscal Constitution ในรัฐธรรมนูญไทย ไมไดตองการจํากัดอํานาจฝายบริหาร แตกลับ

เปนบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญท่ีจํากัดอํานาจฝายนิติบัญญัติ 
รางรัฐธรรมนูญฉบับป 2550 นั้น  ดวยความท่ีกลัววาผมจะใหคําทํานายผิด ก็ทําตามท่ีผม

ทํานาย ก็คือ  ธํารงจารีตการมีธรรมนูญการคลังและธรรมนูญการเงินในรัฐธรรมนูญ กลาวคือ 
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(๑)  สงวนอํานาจในการออกกฎหมายเกี่ยวดวยการเงินไวกับฝายบริหาร สมาชิกสภาผูแทน
ราษฎรจะเสนอรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงินไดตองมีลายเซ็นของนายกรัฐมนตรี (มาตรา 130) 

(๒) ใหอํานาจฝายบริหารในการออกพระราชกําหนดเกี่ยวดวยภาษีและอากร (มาตรา 182) 
การใหอํานาจฝายบริหารในการออกพระราชกําหนดนั้น เปนการใหฝายบริหารกาวลวงไปใชอํานาจ
ฝายนิติบัญญัติ 

(๓) จํากัดอํานาจของ ส.ส. ในการแปรญัตติกฎหมายงบประมาณรายจาย หาม ส.ส. แปร
ญัตติเพิ่มเติมรายการ  หรือเพิ่มเติมวงเงินงบประมาณ  แตแปรญัตติลดวงเงินงบประมาณได แตจะ
ไปแปรญัตติลดวงเงินงบประมาณท่ีรัฐบาลมีพันธะตองจายมิได  (มาตรา 164 วรรค 5) 

การธํารงธรรมนูญการคลังและธรรมนูญการเงินในรัฐธรรมนูญเปนจารีตท่ีคอนขางลงตัว  
และรางรัฐธรรมนูญป 2550 บอกวา “มันลงตัวแลว” ก็คือ คงมีธรรมนูญการคลังและธรรมนูญ
การเงินในรัฐธรรมนูญฉบับนี้ 

 
จารีตท่ีสอง   การธํารงหมวดแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ  
หมวดวาดวยแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐเร่ิมตนต้ังแตรัฐธรรมนูญฉบับป 2492 ราง

รัฐธรรมนูญ ๒๕๕๐เขียนหมวดนี้ไดดีกวารัฐธรรมนูญทุกฉบับ เพราะมีการจัดหมวดหมูนโยบาย
อยางชัดเจน (หมวด ๕ มาตร ๗๔ ถึงมาตรา ๘๖) 

คําถามพื้นฐานมีอยูวา  มีบทบัญญัติในหมวดนี้เพื่ออะไร ในเม่ือไมมีมาตราหนึ่งมาตราใด ท่ี
บังคับใหรัฐบาลตองนํานโยบายในหมวดนี้ไปดําเนินการ เพียงแตมีบทบัญญัติวา รัฐบาลในเวลา
แถลงนโยบายตอรัฐสภา ตองแถลงวา นโยบายรัฐบาลขอใดท่ีเปนไปตามหมวดแนวนโยบาย
พื้นฐานแหงรัฐตามรัฐธรรมนูญ  รัฐบาลตองจัดทําแผนการบริหารนโยบายที่อยูในหมวด
แนวนโยบายพ้ืนฐานแหงรัฐ และจัดทําแผนการตรากฎหมายของนโยบายในหมวดแนวนโยบาย
พื้นฐานแหงรัฐ แตไมมีบทบัญญัติวา ถารัฐบาลไมทํา รัฐบาลจะถูกลงโทษอยางไรบาง ดังนั้น บังคับ
ไมได  แตใสนโยบายไวเต็มไปหมด 

เหลานโยบายท่ีอยูในหมวด 5 นี้เปนนโยบายท่ีดีหรือไม ถกเถียงกันได มีขอกังขาได  
เพราะวานโยบายตางๆ ขัดกันไปหมด ดุจเดียวกับรัฐธรรมนูญป 2540 พอพูดถึงนโยบายเศรษฐกิจ  
ดานหนึ่งบอกวา รัฐบาลตองยึดนโยบายเศรษฐกิจเสรีนิยม อีกดานหน่ึงบอกวา รัฐบาลตองจัดระบบ   
รัฐสวัสดิการในเกือบทุกปริมณฑลของการดํารงชีวิต มิหนําซํ้า รัฐบาลยังตองดําเนินนโยบาย
เศรษฐกิจพอเพียงอีกดวย 

บทบัญญัติเหลานี้ขัดแยงกันไปหมด และถาหากรัฐบาลบาจี้เอาบทบัญญัติในหมวด 5 ไปทํา
ทุกนโยบาย  ขนาดของภาครัฐบาลจะตองใหญโตมโหฬารมากๆ  

ผมพูดหลายคร้ัง เปนเวลาหลายปวา การธํารงหมวดแนวนโยบายแหงรัฐเปนจารีตการเขียน
รัฐธรรมนูญท่ีลงตัวแลว  เวลาท่ีมีการรางรัฐธรรมนูญใหม ผูรางรัฐธรรมนูญไมเคยต้ังขอกังขาวา
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สมควรท่ีจะมีหมวดแนวนโยบายพ้ืนฐานของรัฐหรือไม  มีแตทุกคนจะเอาแนวนโยบายใหมใสเขา
ไปในหมวดนี้ 

ท้ังท่ีในหลักการของสังคมประชาธิปไตย  นักการเมืองและพรรคการเมืองควรจะมีเสรีภาพ

ในการเสนอเมนูนโยบายใหประชาชนเลือก  และประชาชนควรจะมีเสรีภาพท่ีจะเลือกเมนูนโยบายท่ี

พรรคการเมืองตางๆ เสนอให 
แตรัฐธรรมนูญกลับกําหนดวา  รัฐบาลจะตองเลือกเมนูนโยบายท่ีกําหนดโดย สสร. และ

ประชาชนท่ีมีสิทธิเลือกต้ังจะตองเลือกเมนูนโยบายท่ีกําหนดโดย สสร. ผมคิดวา บทบัญญัติในเร่ือง
นี้ขัดตอจิตวิญญาณประชาธิปไตย 
 

จารีตท่ีสาม  การยึดกุมกฎคะแนนเสียงขางนอย (Minority Voting Rule) 
เราเขาใจผิดกันเสมอวา การลงมติในรัฐสภานั้นใชกฎคะแนนเสียงขางมาก แทท่ีจริงแลว

การใชกฎคะแนนเสียงขางมากน้ันมีเฉพาะกรณีพิเศษ การลงมติสวนใหญใชกฎคะแนนเสียงขาง
นอย (minority voting rule)  ในการพิจารณากฎการลงคะแนนเสียงในรัฐสภา เราจะตองพิจารณา
บทบัญญัติ 2 สวน สวนหนึ่งก็คือ บทบัญญัติวาดวยองคประชุม อีกสวนหนึ่งก็คือ บทบัญญัติวาดวย
มติ 

บทบัญญัติวาดวยองคประชุมบอกวา จะตองมีสมาชิก ไมวาจะเปนสภาผูแทนราษฎรหรือ
วุฒิสภา มาประชุมไมนอยกวากึ่งหนึ่ง 

บทบัญญัติวาดวยมติ  ใหถือเอาเสียงขางมากเปนประมาณ  (มาตรา 121) 
ดวยเหตุดังนี้  มติของรัฐสภาจึงตองการคะแนนเสียงเพียง ๒๕% บวกหนึ่งของจํานวน

สมาชิกท้ังหมด เพราะตองมีคนมาประชุมไมนอยกวา 50% หากมีผูเขาประชุมเพียง ๕๐% ของ
จํานวนสมาชิกท้ังหมดท่ีมีอยู โดยท่ีมติใหถือเสียงขางมากเปนประมาณ คือ ตองมากกวา 25% ของ
จํานวนสมาชิกท้ังหมดท่ีมีอยู  ดังนั้น ดวยคะแนนเสียง 25% บวก 1 ของจํานวนสมาชิกสภาผูแทน
ราษฎรหรือวุฒิสภาแลวแตกรณี กฎหมายก็ไดรับความเห็นชอบจากรัฐสภา กฎหมายท่ีผานจาก
รัฐสภาไทยน้ี เปนกฎหมายท่ีผานดวยการใชกฎคะแนนเสียงขางนอย 

กฎคะแนนเสียงขางนอยทําใหกลุมชนท่ีไดเปรียบในสังคมรังแกประชาชนกลุมผูเสียเปรียบ

ในสังคมได  เพราะสามารถใชกฎคะแนนเสียงขางนอย ในการออกกฎหมายท่ีเก้ือกูลผลประโยชน

ของชนชัน้ปกครองท่ีกุมอํานาจรัฐได 
กฎหมายเปนจํานวนมากซ่ึงมีผลตอประชาชนท่ีเปนผูเสียเปรียบในสังคม ไมไดถูกปกปอง

โดย Voting Rule ท่ีใชในรัฐสภา กฎหมายท่ีมีผลในการกระจายรายได กฎหมายท่ีมีผลในการทําให
คนตองยายถ่ิน หรือกฎหมายท่ีมีผลกระทบในทางลบตอส่ิงแวดลอมและทรัพยากรธรรมชาติ  
กฎหมายเหลานี้ ถาออกไดงาย ก็จะสรางปญหาใหแกสังคมโดยสวนรวม 



10 
 

จารีตท่ีส่ี  การใชบริการของเนติบริกร  
การใชบริการเนติบริกรในการเขียนรัฐธรรมนูญเปนจารีตท่ีคอนขางลงตัว ตราบเทาท่ี

ประชาชนไมมีสิทธิและสวนรวมในการเขียนและแกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ ในประวัติศาสตรการ
เมืองไทย ทุกคร้ังท่ีมีการรัฐประหารและฉีกรัฐธรรมนูญ ผูนําฝายทหารจะใชบริการเนติบริกรในการ
รางรัฐธรรมนูญ จนเนติบริกรมีสถานะเปนอาชีพ ในการรัฐประหารเดือนกันยายน ๒๕๔๙ ผูนําฝาย
ทหารไดใชบริการเนติบริกรในการรางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย(ฉบับช่ัวคราว) พ.ศ. 
๒๕๔๙   รางรัฐธรรมนูญ ๒๕๕๐ เปนผลผลิตของสภารางรัฐธรรมนูญและคณะกรรมาธิการยกราง
รัฐธรรมนูญ ซ่ึงสมาชิกบางสวนเคยมีประสบการณเปนเนติบริกร เนติบริกรอาจคงจอยูในสังคมการ
เมืองไทยตราบนานเทานาน 
 
๓.     ผลกระทบท่ีคาดวาจะเกิดขึ้นจากรางรัฐธรรมนูญฉบับป พ.ศ. 2550   

ผมอยากจะพูดถึงผลกระทบใน 4 ดาน  ดานแรก ก็คือ โครงสรางของชนช้ันปกครอง ดานท่ี
สอง ก็คือ ผลกระทบท่ีมีตอตลาดการเมือง ดานท่ีสาม ก็คือ ผลกระทบท่ีมีตอพฤติกรรมในทาง
การเมือง  และดานท่ีส่ี ก็คือ ผลกระทบท่ีมีตอผลปฏิบัติการของสังคมการเมือง (performance) 

   
    ๓.๑  โครงสรางของชนชั้นปกครอง  (Power Elite) 
             จากการศึกษาของ  Fred W. Riggs พบวา ระบอบการเมืองการปกครองไทยหลัง

การเปล่ียนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 เปนระบอบอํามาตยาธิปไตย (Bureaucratic Polity)  
รัฐมนตรีในรัฐบาลชุดตางๆจนถึงรัฐบาลจอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต เกือบท้ังหมดมีภูมิหลังเปน
ขาราชการ การรับราชการเกือบจะเปนหนทางเดียวของการไตเตาข้ึนสูชนช้ันปกครอง 

หลังการเปล่ียนแปลงทางการเมืองในเดือนตุลาคม 2516  โครงสรางชนช้ันปกครอง
เปล่ียนแปลงไป  เร่ิมมีมนุษยตางดาวซ่ึงผานกระบวนการเลือกต้ัง ถีบตัวข้ึนมาเปนชนช้ันปกครอง
การเปล่ียนแปลงโครงสรางชนช้ันปกครองน้ี มีผลตอการเปล่ียนแปลงการจัดสรรสวนเกินท่ีไดจาก
กระบวนการกําหนดและบริหารนโยบายเศรษฐกิจ ในยุคสมัยของระบอบอํามาตยาธิปไตย  
สวนเกินท่ีไดมาจากกระบวนการกําหนดและบริหารนโยบายเศรษฐกิจ แบงปนกันในหมูผูนํา
ขาราชการ  ท้ังฝายทหารและพลเรือน แตหลังการเปล่ียนแปลงทางการเมืองเดือนตุลาคม 2516 เม่ือ
มีมนุษยตางดาวท่ีมาจากการเลือกต้ังถีบตัวข้ึนมาเปนชนช้ันปกครอง  สวนเกินทางเศรษฐกิจเหลานี้  
เร่ิมร่ัวไหลออกนอกระบบราชการ  เพราะถูกนักเลือกต้ังเผายี้ขอแบงปนไปบาง การรัฐประหารใน
เดือนกุมภาพันธ 2534  เปนความพยายามท่ีจะดึงเอาสวนเกินทางเศรษฐกิจนี้เกลับสูกลุมพลังอํา
มาตยาธิปไตย  เชนเดียวกับการรัฐประหารเดือนกันยายน 2549 

ดังท่ีผมเรียนในตอนตนวา  รางรัฐธรรมนูญฉบับป 2550 นี้ โดยพ้ืนฐานเปนรัฐธรรมนูญอํา
มาตยาธิปไตย โครงสรางชนช้ันปกครองซ่ึงมีการเปล่ียนแปลงไปในทางท่ีกลุมอํามาตยาธิปไตยมี
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สัดสวนลดลงหลังการเปล่ียนแปลงทางการเมืองเดือนตุลาคม 2516 หากรางรัฐธรรมนูญฉบับป 
2550  มีผลบังคับใช การเปล่ียนแปลงโครงสรางของชนช้ันปกครอง ก็จะเปนไปในทางท่ีกลุมพลัง
อํามาตยาธิปไตยมีพื้นท่ีในโครงสรางชนช้ันปกครองมากข้ึน ท้ังนี้เนื่องมาจากกระบวนการแตงต้ัง
สมาชิกวุฒิสภา ระบอบการเมืองการปกครองซ่ึงเปนระบอบอํามาตยาธิปไตยใหมอาจตองเปน
ระบอบอมาตยาธิปไตยชนิดท่ีกลายพันธุ  มิใชระบอบอมาตยาธิปไตยพันธุแท เหมือนกับท่ีเปนกอน
เดือนตุลาคม 2516 

 
๓.๒ ผลกระทบท่ีมีตอตลาดการเมือง  
         การเปล่ียนแปลงในตลาดการเมืองมีประเด็นนาสนใจอยางนอย  3 ประเด็น  
         
         ประเด็นแรกก็คือ ตลาดการเมืองมีการแขงขัน (Political Competition) มากข้ึนหรือไม 

ผมไมสามารถใหบทวิเคราะหท่ีชัดเจนได  เนื่องจากมีความไมชัดเจนเกี่ยวกับกฎกติกาทางการเมือง
หลายประเด็น กฎกติกาทางการเมืองจํานวนมากมิไดอยูในรางรัฐธรรมนูญ 2550 หากแตอยูใน
กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยพรรคการเมืองและกฎหมาย
ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการเลือกต้ังยังไมออก ดังนั้น จึงไมสามารถท่ีจะใหบทวิเคราะหท่ี
แนนอนชัดเจนได 

           แตเทาท่ีดูบทบัญญัติเทาท่ีมีอยูในรางรัฐธรรมนูญฉบับป 2550 ผมเชื่อวา ตลาด
การเมืองภายใตรัฐธรรมนูญฉบับป 2550 แตกตางไปจากรัฐธรรมนูญป 2540 ไมมาก ในตลาด
นักการเมือง ส.ส. ยังคงตองสังกัดพรรค  การบังคับให ส.ส. ตองสังกัดพรรค มีผลตอ supply ของ
นักการเมือง  เพราะเราพูดถึงตลาดนักการเมืองในฐานะท่ีเปนตลาดแรงงาน supply ของตลาด
นักการเมืองจะมีไมมากเทากับกรณีท่ีไมบังคับสังกัดพรรค ก็หมายวา ตลาดนักการเมืองยังมี
อุปสรรคกีดขวางการเขาสูตลาด (Barriers to Entry) 

          ส่ิงท่ีรัฐธรรมนูญป 2550 ตางกับรัฐธรรมนูญป 2540 ก็คือ รัฐธรรมนูญ 2540  
สถาปนาระบอบบัณฑิตยาธิปไตย  เพราะกําหนดให ส.ส. ตองจบปริญญาตรี รางรัฐธรรมนูญ 2550  
ไมมีขอกําหนดนี้ (มาตรา 95)  แตวุฒิสมาชิกตองจบปริญญาตรี (มาตรา 110 (3) ) ดังนั้นระบอบ
บัณฑิตยาธิปไตยธิปไตยไมไดหมดไป หมดไปสําหรับคนท่ีตองการเปน ส.ส. แตยังไมหมดไป
สําหรับคนท่ีจะเปนวุฒิสมาชิก ดวยเหตุดังนี้  ตลาดนักการเมืองจึงเปล่ียนแปลงไมมาก ทํานบกีด
ขวางการเขาสูตลาดยังคงดํารงอยู 
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  ตลาดพรรคการเมืองภายใตรัฐธรรมนูญป 2540 พรรคการเมืองต้ังงาย  แตเม่ือถูกบังคับโดย
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยพรรคการเมือง พ.ศ. 2542 พรรคการเมืองดํารงอยูได
ยาก   เพราะรัฐบาลท่ีรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยพรรคการเมืองคือรัฐบาล
ประชาธิปตย   และพรรคประชาธิปตยบรรจุเง่ือนไขการดํารงอยูของพรรคการเมืองเต็มไปหมด เชน
เง่ือนไขจํานวนสมาชิกพรรคข้ันตํ่า/เง่ือนไขในการตั้งสาขาพรรคข้ันตํ่า เง่ือนไขเหลานี้ทําใหพรรค
การเมืองขนาดเล็กอยูไดยาก อันมีผลใหตลาดการเมืองมีการแขงขันไมมากเทาท่ีควร 

หากเราตองการใหตลาดการเมืองมีการแขงขันมากข้ึน กฎกติกาวาดวยพรรคการเมืองตอง
เปนไปในทางท่ีการต้ังพรรคการเมืองทําไดงาย และการดํารงอยูของพรรคการเมืองเปนไปได
โดยงายโดยไมมีอุปสรรค 

เราตองไมลืมวา พรรคการเมืองท่ีมีอุดมการณ มักจะเปนพรรคการเมืองขนาดเล็ก กฎกติกา
ของสังคมการเมืองควรจะเกื้อกูลการดํารงอยูของพรรคการเมืองขนาดเล็ก แตวากฎกติกาเหลานี้
ไมไดอยูในตัวรางรัฐธรรมนูญป 2550 บอกวาใหไปอยูในกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวาดวย
พรรคการเมือง ซ่ึงยังไมไดราง เลยไมรูวาเปนอยางไร 

 
ประเด็นท่ีสองท่ีผมอยากจะเสนอบทวิเคราะห ก็คือ อคติวาดวยขนาดของพรรคการเมือง 
รัฐธรรมนูญในอดีต รวมท้ังรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 ยึดถือคติวา พรรคขนาดใหญดีกวา

พรรคขนาดเล็ก มีบทบัญญัติท่ีเกื้อกูลใหประโยชนแกพรรคการเมืองขนาดใหญ และมีบทบัญญัติ
ลงโทษพรรคการเมืองขนาดเล็ก อคตินี้ลดลงหรือไมในรางรัฐธรรมนูญป 2550 

ส่ิงท่ีชัดเจนก็คือ พรรคการเมืองท่ีมี ส.ส. นอยกวา 20 คน มีสิทธิเสนอรางกฎหมายได 
นับต้ังแตรัฐธรรมนูญฉบับป 2521 เปนตนมาจนกระท่ังถึงรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 มีบทบัญญัติวา  
การเสนอรางกฎหมายจะเสนอในนามปจเจกชนมิได จะตองเสนอในนามของพรรค จะตองเปนมติ
ของพรรค  แลวจะตองมี ส.ส. รวมพรรคเดียวกันลงนามรับรองไมนอยกวา 20 คน บทบัญญัตินี้
ลิดรอนการกระทําหนาท่ีนิติบัญญัติของพรรคการเมืองขนาดเล็ก คือพรรคการเมืองท่ีมี ส.ส. ตํ่ากวา 
20 คน ในรางรัฐธรรมนูญฉบับป 2550 ไมมีบทบัญญัติในขอนี้ 

ประเด็นใหญอีกประเด็นหนึ่งท่ีจะบงช้ีวา อคติวาดวยขนาดของพรรคปรากฏอยูหรือไม ก็
คือ เร่ืองระบบปารต้ีลิสต  ระบบปารต้ีลิสตภายใตรัฐธรรมนูญฉบับป 2540  เปนระบบท่ีใหคุณแก
พรรคการเมืองขนาดใหญ  และลงโทษพรรคการเมืองขนาดเล็กอยางรุนแรงมาก  เพราะพรรค
การเมืองท่ีมีคะแนนเสียงนอยกวา 5% ของผูใชสิทธิเลือกต้ัง จะไมมี ส.ส. ในระบบปารต้ีลิสต กฎ
กติกาขอนี้เปนกฎกติกาท่ีลงโทษพรรคการเมืองขนาดเล็ก แลวก็ใหประโยชนแกพรรคการเมือง
ขนาดใหญ  เม่ือพรรคการเมืองขนาดเล็กไมมี ส.ส.ในระบบปารต้ีลิสต  ส.ส.ในระบบปารต้ีลิสตถูก
เกล่ียไปใหกับพรรคการเมืองขนาดใหญ ทําใหพรรคการเมืองขนาดใหญมี over representation และ 
พรรคการเมืองขนาดเล็กมี under representation  บทบัญญัติดังกลาวนี้สรางส่ิงจูงใจในการท่ีทําให
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พรรคการเมืองตองขยายตัว เปนพรรคการเมืองขนาดใหญ  และสรางส่ิงจูงใจใหพรรคการเมืองเลือก
ยุทธวิธีการเติบโตจากภายนอก (External Growth) ดวยการควบและครอบกลุมและพรรคการเมือง
อ่ืน( Merger and Acquisition: M & A ) ท่ีพรรคไทยรักไทยเลือกใช M&A เปนยุทธวิธีการเติบโตก็
เปนผลจากโครงสรางส่ิงจูงใจท่ีมีอยูในรัฐธรรมนูญฉบับป ๒๕๔๐ 

รางรัฐธรรมนูญ 2550 เลิกใชระบบปารต้ีลิสต และหันไปใชระบบผูแทนตามสัดสวน 
(Proportional Representation) ดังนั้น นาจะกลาวสรุปเปนเบ้ืองตนไดวา รางรัฐธรรมนูญ 2550 
พยายามขจัดอคติวาดวยขนาดของพรรค มิใหพรรคการเมืองขนาดใหญไดรับการเกื้อกูลเกินกวา
สมควร 

ประเด็นท่ีสาม ท่ีผมอยากจะพูดถึงเร่ืองผลกระทบที่มีตอตลาดการเมือง ก็คือ ระบบการ
เมืองไทยภายใตรัฐธรรมนูญ 2550   

ในขณะท่ีรัฐธรรมนูญป 2540  มีแนวโนมท่ีจะทําใหสังคมการเมืองไทยเปนระบบทวิพรรค 
(Bi-Party System) เพราะวามีส่ิงจูงใจท่ีจะทําใหมีพรรคการเมืองขนาดใหญ มีบทบัญญัติท่ีให
ประโยชนแกพรรคการเมืองขนาดใหญ มีบทบัญญัติท่ีลงโทษพรรคการเมืองขนาดเล็ก ดังนั้น  
ภายใตรัฐธรรมนูญป 2540 ระบบการเมืองเปล่ียนแปลงไประบบทวิพรรค พัฒนาการของระบบ
การเมืองจนถึงเดือนกันยายน 2549  เปนไปในแนวโนมนี้ 

รางรัฐธรรมนูญ 2550 มีแนวโนมท่ีจะเบ่ียงเบนจากระบบทวิพรรคกลับไปสูระบบพหุพรรค 
การเปล่ียนแปลงนี้ ดีข้ึนหรือเลวลง ยากที่จะสรุปได  ในวงวิชาการเศรษฐศาสตร บทสรุปในเร่ืองนี้
ไมชัดเจน งานวิจัยเศรษฐศาสตรยังไมไดขอสรุปท่ีชัดเจนวา  Performance ของประเทศท่ีมี Bi-Party 
System ดีกวาหรือเลวกวาประเทศท่ีมี Multi-Party System 

สังคมการเมืองไทยภายใตรางรัฐธรรมนูญ 2550  กําลังจะเปล่ียนไปสู Multi-Party System ก็
เพราะวา ระบบการเลือกต้ังท่ีรางรัฐธรรมนูญนี้กําหนด เปน“ระบบการเลือกต้ังแบงเขตพวงใหญ” 
ในขณะท่ีรัฐธรรมนูญป 2540 กําหนดใหเปนแบบเขตเดียว คนเดียว รัฐธรรมนูญป 2550 เขตเดียว 3 
คนเปนมาตรฐาน ดวยระบบการเลือกต้ังท่ีเลือกเชนนี้ มีความเปนไปไดท่ีสังคมการเมืองไทยจะ
เบ่ียงเบนไปจาก Bi-Party System  ซ่ึงเปนแนวโนมของรัฐธรรมนูญป 2540 ไปสูขาง Multi-Party 
System  

การท่ี สสร. 2550 เลือก Multi-Party System ไมใชเปนเพราะวาเชื่อวา Multi-Party System 

ดีกวา Bi-Party System แตเปนเพราะกลัวระบอบทักษิณ 
ขอสังเกตท่ีผมอยากจะเสนออีกขอหนึ่งก็คือ สมาชิกรัฐสภาภายใตรางรัฐธรรมนูญ 2550 นี้   

จะมีปญหาเร่ืองการเปนผูแทนของปวงชน(Representation) ส.ว. มีปญหาเร่ือง representation  
ชัดเจน เพราะ ส.ว. มาจากการแตงต้ัง ส.ส. มีปญหาเร่ือง representation เพราะวาระบบการเลือกต้ังท่ี
เลือกเปนระบบการเลือกต้ังแบบแบงเขตพวงใหญ  ส.ส. ท่ีผานการเลือกต้ังอาจจะไดคะแนนเสียง
เพียง 20% หรือ 30% ของผูใชสิทธิเลือกต้ัง แลวก็สามารถเปน ส.ส. ได  ดังนั้น ท่ีพวก ส.ส.ชอบคุย
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โมวาเปนผูแทนปวงชน เปนผูแทนประชาชน ตอไปนี้อยาไปเช่ือเขา  เพราะอาจไดรับเลือกต้ังดวย
คะแนนเสียงมาเพียงประมาณรอยละ ๓๐   ระบบการเลือกต้ังมิไดใช Majority system แตใช  
Plurality system ใครเขาเสนชัยกอน คนนั้นก็ไดรับการเลือกต้ัง เพราะฉะนั้น มีโอกาสสูงมากท่ี 
ผูสมัครรับเลือกต้ังอาจไดคะแนนเสียงเลือกต้ังเพียง 20% - 30% แลวก็ไดเปน ส.ส. เพราะวาเปนการ
เลือกต้ังแบบแบงเขตพวงใหญ 

 
๓.๓  ผลท่ีมีตอพฤติกรรมทางการเมือง (Conduct )  
ผมไมเช่ือวา พฤติกรรมทางการเมืองจะเปล่ียนแปลงไปมาก  ไมวาจะเปนพฤติกรรมของผูมี

สิทธิเลือกต้ัง พฤติกรรมของนักการเมือง พฤติกรรมของพรรคการเมือง หรือพฤติกรรมของรัฐบาล  
 พฤติกรรมเปนเร่ืองของวัฒนธรรม  รัฐธรรมนูญอาจมีโครงสรางหรือส่ิงจูงใจบางอยาง  

แตตราบใดท่ีวัฒนธรรมยังเปนปจจัยสําคัญในการกําหนดพฤติกรรม รัฐธรรมนูญจะมีผลในการ

เปล่ียนแปลงพฤติกรรมไดยากมาก 
 
๓.๔  ผลกระทบท่ีมีตอผลปฏบัิติการของสังคมการเมือง (Performance) 
         ผมต้ังคําถามวา รางรัฐธรรมนูญ 2550 จะกอใหเกิด Good Governance หรือไม ผมมี

ขอกังขา  ไมวาจะเปนในเร่ืองการมีสวนรวมในการปกครองประชาชน ( participation) หรือประเด็น
เ ร่ืองความโปรงใส  ( transparency) มิพักตองกลาวถึงประเด็นความรับผิด  (Accountability) 
รัฐธรรมนูญมิไดเอยถึงการออกกฎหมายเพ่ือใหมีความโปรงใส พระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของ
ทางราชการป 2540  ซ่ึงมีผลบังคับใชอยูในปจจุบันเปนกฎหมายท่ีปกปดขอมูลมากกวาจะเปน
กฎหมายเปดเผยขอมูล กฎหมายฉบับนี้ออกมากอนการบังคับใชรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 เวลาลวง
มา 10 ปแลว ก็ยังไมมีการแกกฎหมาย 
 
๔. รางรัฐธรรมนูญป 2550 จะผานประชามติหรือไม   
 
                 ผมไมสามารถตอบคําถามนี้ เพราะมิไดเปนหมอดู  แตเทาท่ีผมติดตามเหตุการณดู   
ขณะนี้มีกลุมท่ีไมเอารางรัฐธรรมนูญป 2550 อยูประมาณ 4 กลุม กลุมท่ีหนึ่งก็คือ กลุมตอตานเผด็จ
การ กลุมท่ีสอง คือ กลุมท่ีเอาทักษิณ กลุมท่ีสาม คือ กลุมท่ีเห็นวารางรัฐธรรมนูญป 2550 เลวราย
กวารัฐธรรมนูญป 2540 กลุมท่ีส่ี ก็คือ กลุมท่ีตองการบทบัญญัติวาดวยพุทธศาสนาเปนศาสนา
ประจําชาติ 

จะผานประชามติหรือไม ก็ข้ึนอยูกับกฎกติกาวาดวยประชามติ กฎหมายวาดวย
ประชามติก็ยังไมออก 
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กฎกติกาวาดวยประชามติ มี 2 สวนท่ีสําคัญ ก็คือ จะตองมีคนมาใชสิทธ์ิกี่คน จึงจะถือวา
เปนประชามติ แลวก็ Voting Rule เปนอยางไร 

เทาท่ีผมเขาใจ กฎกติกาสวนแรกจะไมมีการกําหนด ผูมีสิทธิเลือกต้ังมาใชสิทธิเทาไร ก็ยึด
เอาจํานวนเทานั้น กฎกติกาสวนท่ีสอง ก็คือ ใหเกินกึ่งหนึ่ง 

กฎการออกเสียงประชามติท่ีเคยกําหนดไวในรัฐธรรมนูญฉบับเกาๆ  ถือเกณฑผูมาใชสิทธ์ิ
อยางนอย  20% ของจํานวนผูมีสิทธิเลือกต้ัง และยึดกกฎคะแนนเสียงเกินกวาเกินกวากึ่งหนึ่งของผู
มาใชสิทธินี้ ดังนี้ จะเห็นไดวา กฎการออกเสียงประชามติรับรองรางรัฐธรรมนูญ ๒๕๕๐ คอนขาง
ผอนปรนมากกวามาตรฐานรัฐธรรมนูญไทยแตเกากอน 

 
ถารางรัฐธรรมนูญป 2550 ไมผานประชามติ  จะเกิดอะไร?    
คมช. รวมกับนายกรัฐมนตรีสามารถเลือกใชรัฐธรรมนูญในอดีตแลวมาปรับแตง ถามอง

การณในทางราย ก็จะเอารัฐธรรมนูญฉบับป 2534 กลับมาใช ซ่ึงเปนรัฐธรรมนูญอํามาตยาธิปไตย  
ถามองการณในดานรายนอยลง ก็เอารัฐธรรมนูญฉบับป 2521 มาใช คือรัฐธรรมนูญฉบับป 2521 
ดีกวารัฐธรรมนูญฉบับป 2534 หรือถามองการณในดานดี กลับไปใชรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 แต
ผมคิดวา คมช. มีขอรังเกียจเกี่ยวกับรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 คอนขางมาก อันนี้ก็เปนความเปนไป
ไดท่ีจะเกิดข้ึน 
 
หมายเหตุ: ปาฐกถาแสดงในการประชุมวิชาการ เร่ือง “รัฐธรรมนูญฉบับเนติบริกรและ

รัฐศาสตรบริการกับอนาคตการเมืองไทย และชําแหละรัฐธรรมนูญฉบับป พ.ศ. 
2550” เม่ือวันอาทิตยท่ี 29 เมษายน 2550 ณ คณะพาณิชยศาสตรและการบัญชี 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร 

 
 


