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1ปาฐกถาพิเศษ โดย ศาสตราจารย์ ดร.วิษณุ เครืองาม

ปาฐกถาพิเศษ โดย ศาสตราจารย์ ดร.วิษณุ เครืองาม
ในการสัมมนาทางวิชาการ เนือ่งในวาระศาลรัฐธรรมนญูครบรอบ 17 ปี 

วันพุธที่ 29 เมษายน 2558
ณ โรงแรมมิราเคิล แกรนด์ คอนเวนชั่น หลักสี่ กรุงเทพมหานคร

ศาสตราจารย์ ดร.วิษณุ เครืองาม*

	 ท่านประธานศาลรัฐธรรมนูญ ท่านรองประธานศาลปกครองสูงสุด 
ท�ำหน้าที่ประธานศาลปกครองสูงสุด ท่านรองประธานศาลฎีกา ท่านประธาน 
คณะกรรมการการเลือกตั้ง ท่านตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ กรรมาธิการยกร่าง 
รัฐธรรมนูญ ท่านอธิการบดี อธิบดี ผู้บริหารหน่วยงานต่างๆ นักศึกษาหลักสูตร 
หลักนิติธรรมเพื่อประชาธิปไตย และท่านผู้มีเกียรติที่เคารพ
	 ผมขอออกตัวก่อนนะครับว่าผมเป็นมวยแทน ที่ว่าแทนคือแทนท่าน 
นายกรัฐมนตรี ซึ่งได้รับเชิญมาแสดงปาฐกถาหรือกล่าวน�ำในโอกาสส�ำคัญนี้  
แต่ท่านตดิภารกจิส�ำคญับางประการ เป็นภารกจิท่ีเข้าไปเกีย่วพันกบัหลายเร่ือง 
ทีต้่องท�ำต่อเนือ่งมาตัง้แต่เมือ่วานทีก่ลบัมาจากต่างประเทศ จึงได้มอบหมายให้ 
ผมมาปฏบิตัหิน้าทีแ่ทน ปรกตกิารปฏบิตัหิน้าท่ีแทนเพียงมาแค่กล่าวเปิดและปิด  
เสรจ็แล้วก็กลบั คงไม่ยุง่ยากอะไรแต่เมือ่ต้องแสดงปาฐกถา โดยเฉพาะอย่างยิง่ 
สังคมอาจจะแยกแยะไม่ออกว่าสิ่งที่ได้ส�ำแดงออกไปนั้น เป็นความคิดเห็นของ 
ตัวจริงหรือของมวยแทน ขอประกาศเลยนะครับว่า ในหลายโอกาสผมอาจจะ 
ได้ซกัซ้อมท�ำความเข้าใจขอนโยบายจากท่านนายกรฐัมนตร ีซ่ึงเป็นตัวการก่อน 
ทีต่วัแทนจะไปท�ำหน้าที ่แต่ครัง้นีไ้ม่มโีอกาส เมือ่ได้เกร่ินกบัท่านท่านกบ็อกว่า  
ไม่เป็นไร อยากพูดอะไรก็พูดไป คุณรับผิดชอบเองก็แล้วกัน เพราะฉะนั้นสิ่งที ่
พูดต่อไปนี้อยู่ในความรับผิดชอบของผมเอง ไม่ได้เก่ียวกับท่านนายกรัฐมนตรี 
และไม่ได้ผูกพันรัฐบาล แต่ก็จะพยายามแสดงให้เห็นถึงความคิดของรัฐบาล 
เท่าที่จับกระแสได้ในช่วงเวลาประมาณ 6-7 เดือนที่ผ่านมา ส่วนใดที่เป็นความ 
คิดเห็นส่วนตัวโดยแท้ ก็จะย�้ำ ถ้าจะฟ้องก็ฟ้องผมคนเดียวนะครับ

*	 รองนายกรัฐมนตรี
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ศาสตราจารย์ ดร.วิษณุ เครืองาม2

	 ท่านผู้มีเกียรติที่เคารพ ปีนี้เป็นโอกาสที่ศาลรัฐธรรมนูญได้ตั้งมา 17 ปี 
ก็อยากจะเริ่มว่า
	 “ศาลรัฐธรรมนูญ 	 สิบเจ็ดปี 	 เข้านี้แล้ว
	 เคยถูกแซว 	 ไม่ยอมรับ 	 ถูกขับไล่
	 ถูกล้วงควัก 	 ยักษ์ลักมา 	 ลิงพาไป
	 แต่ตัดไม่ได้	 ขายไม่ขาด 	 ยังอาจอง”
	 ค�ำส�ำคัญคือค�ำว่า “อาจอง” หรือ ยังองอาจ เพราะนี่คือส่ิงที่แสดงว่า  
17 ปีทีผ่่านมานัน้ อาจจะเจ็บปวดรวดร้าว ถ้าหากว่าใครจ�ำได้ เพราะว่าเมือ่แรก 
สถาปนาศาลรัฐธรรมนูญก็ตกเป็นผู้ต้องหาหรือจ�ำเลยเสียเองไม่ใช่น้อย มีกรณี 
ทีเ่ป็นข่าวว่า ตลุาการหรอืแม้แต่ศาลเองถูกข่มขู ่ถกูคกุคาม ถกูขว้างปา ตลุาการ 
หลายท่านกินไม่ได้นอนไม่หลับ บางท่านจะย้ายบ้านหนี บางครั้งเป็นการ 
แทรกแซง บางครั้งมีค�ำวินิจฉัยแล้ว ก็มีบางพวกออกมาประกาศว่าไม่ยอมรับ 
นับถือ เหล่านี้เราอาจจะเรียกว่าเป็นวิกฤต หรือเรียกว่า ไครซิส (Crisis) ของ 
ศาลรัฐธรรมนูญก็ว่าได้ แต่อย่างไรในที่สุดมันก็หนีไม่พ้นหรอกครับ อย่างที่ผม 
เรยีนว่า ตดัไม่ตายขายไม่ขาด เพราะว่า สถาบนันีเ้ป็นสถาบนัส�ำคญั ถงึจะไม่ได้ 
มทีกุประเทศในโลก หลายคนทีค่ดัค้านเขากว่็า องักฤษเองกไ็ม่ได้ม ีสหรฐัอเมรกิา 
กไ็ม่ม ีประเทศโน้นกไ็ม่มปีระเทศนีก็้ไม่ม ีแต่ถึงจะไม่มใีนบางประเทศ แต่ประเทศ 
อืน่เขาก็มอีย่างอืน่เข้ามาแทน หรอืพอจะเทยีบเคยีงได้ ส่วนประเทศทีเ่ขามตีรงๆ  
ก็มีหลายประเทศ เราเองก็ลองมาแล้วหลายรูปแบบ กว่าจะมาตกผลึกเป็น 
ศาลรัฐธรรมนูญทุกวันนี้ เราเคยแม้กระท่ังให้ศาลยุติธรรมเป็นคนวินิจฉัยหรือ 
ท�ำหน้าที ่อย่างทีศ่าลรฐัธรรมนญูก�ำลงัท�ำอยู ่และวนัหนึง่กถู็กกล่าวหาว่าไม่ได้ผล  
วันที่ศาลฎีกาลุกข้ึนท�ำหน้าท่ีอย่างที่ศาลรัฐธรรมนูญท�ำ  เกิดขึ้นครั้งแรกใน  
พ.ศ.2489 ศาลฎกีากถ็กูวจิารณ์เช่นเดยีวกนั ไม่แพ้ทีศ่าลรฐัธรรมนญูถกูวจิารณ์ 
ในวันนี้ ครั้งนั้นสาหัส จนถึงขนาด สภาผู้แทนราษฎร ตั้งคณะกรรมการขึ้น 
สอบสวนศาลฎีกา ในที่สุดก็ได้ข้อยุติว่าศาลฎีกาท�ำถูก ถ้าไม่อยากให้ ศาลฎีกา 
เข้ามาท�ำหน้าทีช่ีถ้กูชีผ้ดิ ชีข้าดตดัสนิว่า กฎหมายขัดรฐัธรรมนญู กไ็ปคดิระบบ 
อืน่ๆ ส ิถ้าไม่มรีะบบอืน่รองรบั ศาลก็จะท�ำหน้าทีอ่ย่างนี ้และจะท�ำต่อไป นัน่คอื 
เหตทุีท่�ำให้ในเวลาต่อมาได้มกีารเขยีนไว้ในรฐัธรรมนญู ให้มตุีลาการรัฐธรรมนญู 
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ขึ้น ซึ่งเป็นคนละอย่างกับศาลรัฐธรรมนูญทุกวันนี้ เราก็มีตุลาการรัฐธรรมนูญ 
กันมาหลายปี ตัดอ�ำนาจจากศาล แยกเอามาให้องค์กรหนึ่งท�ำหน้าที่ หน้าที ่
อย่างทีศ่าลรฐัธรรมนญูก�ำลงัท�ำอยูท่กุวนันี ้และท�ำไประยะหนึง่กม็เีสียงวพิากษ์ 
วจิารณ์ตลุาการรฐัธรรมนญู หาว่าเป็นศาลการเมอืง หาว่าถกูแทรกแซงง่าย หาว่า 
ไม่มีกระบวนการ ไม่มีกลไก กระบวนการมารองรับที่ชัดเจน ในที่สุดระบบ 
ตุลาการรัฐธรรมนูญที่ใช้กันมาหลายสิบปีก็ล่มไป และเกิดมีระบบใหม่ข้ึนมา 
แทนที ่คือศาลรฐัธรรมนญู ตลุาการรฐัธรรมนญูทีเ่คยมนีัน้ เรียกในภาษาองักฤษว่า  
ไทรบิวนัล (Tribunal) ไม่ใช่ศาล หรือ court แต่พอมาเป็นศาลรัฐธรรมนูญ 
ทุกวันนี้ กลายเป็น court คือ ศาล เมื่อเป็นศาลก็ต้องมีพิธีรีตอง มีวิธีพิจารณา  
มกีระบวนการ เพราะฉะน้ันคนทีข่ึน้บัลลงัก์ตดัสนิคดกีเ็ริม่ใส่เสือ้ครยุ ซึง่สมยัก่อน 
ตุลาการรัฐธรรมนูญท่านไม่ต้องสวมครุย เริ่มมีวิธีพิจารณา เริ่มมีการสืบพยาน  
กระบวนการก็เข้ามาใกล้ชิดติดพันกับความเป็นศาลมากขึ้น และเป็นระบบท่ี 
ใช้มา เผลอแป๊บเดียว ก็ 17 ปี เข้าไปแล้ว ต่อไปจะเป็นอย่างไรนั้นไม่ทราบ  
แต่อย่างน้อยถ้าใครดรูปูร่างหน้าตาในร่างรัฐธรรมนญูท่ีร่างเสรจ็แล้ว ก�ำลงัจ่าย 
แจกเวยีนกันให้ช่วยกนัแสดงความคดิเหน็กย็งัคงยอมรบัสถาบนัศาลรฐัธรรมนญู 
อย่างเดิมต่อไป อาจจะมีการปรับปรุง อ�ำนาจหน้าที่บางอย่าง แต่ลงท้ายก็ยัง 
มศีาลรฐัธรรมนญูต่อไปอกี และต่อไปกย็งัคงถกูวพิากษ์วจิารณ์อย่างเดิม ซ่ึงกต้็อง 
อดทน อดกลั้น เพราะว่าหนีไม่พ้นหรอกครับ ที่ใดที่มีการใช้อ�ำนาจและเมื่อใด 
ทีอ่�ำนาจน้ันไปกระทบกบัคนเข้า กต้็องมฝ่ีายพอใจและฝ่ายไม่พอใจ ฝ่ายไม่พอใจ 
กอ็อกมาวิพากษ์วิจารณ์โจมต ีท�ำลายชือ่เสยีง เกยีรตยิศ เกยีรตคิณุ บ่อนท�ำลาย 
ความน่าเช่ือถอื เป็นธรรมดา ศาลยตุธิรรมท่านกโ็ดนมาแล้ว ศาลปกครองกโ็ดน 
มาแล้ว ไฉนศาลรัฐธรรมนูญจะโดนไม่ได้
	 เชคสเปียร์ (William Shakespeare) ท่านเขียนมาสามร้อยกว่าปีมาแล้ว  
ในเรื่อง เมอแชั่นท์ ออฟ เวนิส (The Merchant of Venice) ซึ่งรัชกาลที่ 6  
แปลมาเป็นไทยว่า ในเรื่อง เวนิสวาณิช และทรงแปล เป็นค�ำกลอนภาษาไทย 
ได้จับใจว่า จงก�ำหนดจดจ�ำค�ำไว้ว่า ในกระแสแห่งยุติธรรมา ยากจะหาความ 
เกษมเปรมใจ คือในเรื่องของความยุติธรรมนั้น จะเป็นเรื่องท่ีเกษมเปรมใจ  
เป็นเรือ่งทีใ่ห้เป็นท่ีพอใจคนไปหมดไม่ได้ โจทก์ชนะ จ�ำเลยแพ้ จ�ำเลยกไ็ม่พอใจ  
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จ�ำเลยชนะ โจทก์แพ้ โจทก์ก็ไม่พอใจ จนโจทก์และจ�ำเลยต่างพอใจ คนอื่น  
คนนอกก็อาจจะไม่พอใจ นักวิชาการอ่านค�ำวินิจฉัย ก็อาจจะไม่พอใจ เขาอาจ 
วิพากษ์วิจารณ์ต่อไปได้ เพราะฉะนั้นถ้าคิดเสียว่า มันเป็นเช่นนั้นเองและจง 
อยูด้่วยความอดทนอดกล้ันต่อไป กพ็อจะอยูไ่ด้และวนัหนึง่มนักผ่็านพ้นไป ไปดู 
ในประวัติการณ์ของการตัดสินคดีรัฐธรรมนูญทุกประเทศในโลกก็เคยประสบ 
ปัญหาอย่างเดยีวกนัทัง้นัน้ ศาลฎกีาของสหรฐัอเมริกานัน้เคยถูกขว้างปาเพราะ 
ตัดสินคดีหนึ่งว่า กฎหมายขัดรัฐธรรมนูญ หรือการกระท�ำของเจ้าหน้าที ่
ขัดรัฐธรรมนูญ จนกระทั่งเดือดร้อนต้องอพยพ น�ำประธานศาล น�ำผู้พิพากษา 
ในศาลสูงสุดของสหรัฐอเมริกา หลบหนีภัย ไต่บันไดลิง กว่าจะออกมาได ้
ทุลักทุเล และวันนั้นก็ผ่านไปเมื่อมีคดีใหม่ ศาลตัดสินคดีใหม่ พวกที่ไม่พอใจ 
ในคดีเก่าก็เกิดพอใจในคดีหลัง พวกที่เคยพอใจมาแล้ว ก็เกิดไม่พอใจขึ้นมา 
มติรมาเป็นศัตร ูศตัรกูลายเป็นมติร มนัเป็นเช่นนัน้เอง ทัง้หมดทีย่กมานี ้เจตนา 
เพื่อต้องการให้ก�ำลังใจ ซึ่งแน่นอนท่านก็คงจะต้องปรับปรุงแก้ไขอะไรอีก 
พอสมควร ทัง้ในส่วนของตวับุคคล ในส่วนคณุภาพของค�ำพิพากษา ในส่วนของ 
วธิพีจิารณา ในส่วนของการประชาสมัพนัธ์ สร้างความรับรู้ ความเข้าใจและอืน่ๆ 
เพราะอย่างน้อยที่สุด คุณค่าของสถาบัน “ศาลรัฐธรรมนูญ” อยู่ตรงที่ว่าช่วย 
แก้ปัญหาในทางกฎหมาย เพื่อไม่ให้เกิดวิกฤตในทางการเมือง หรือมิฉะนั้น 
ก็เป็นการแก้วิกฤตการเมืองอันเกิดขึ้นเนื่องจากความไม่ชัดเจนของถ้อยค�ำ 
ในกฎหมาย ถ้าจะให้รวมความสรปุต่อไป ต้องสรปุบทบาทของศาลรฐัธรรมนญู  
อย่างทีฝ่รัง่เขาใช้ค�ำว่า To uphold the Rule of Law แปลเป็นไทยกค็อื เพือ่ที ่
ธ�ำรงรักษาไว้ซึ่งหลักนิติธรรม ค�ำนี้เป็นค�ำที่ยิ่งใหญ่เป็นค�ำท่ีกว้างขวาง และ 
เพราะค�ำนี้ จึงท�ำให้ศาลรัฐธรรมนูญสามารถที่จะคิด สามารถที่จะตีความ  
สามารถที่จะสร้างที่จะขยายความอะไรต่อมิอะไรได้มากเหลือเกิน อย่างน้อย 
รัฐธรรมนูญฉบับที่แล้ว ที่เลิกไปแล้ว และก็มาถึงฉบับใหม่ที่ก�ำลังร่างอยู่ก็ยัง 
อตุสาห์ลอกเอามาใช้ อยูใ่นมาตรา 3 เพราะหลกันีเ้ป็นหลกัส�ำคญั เพราะหลกันี้ 
มีใจความว่า ในการปฏิบัติหน้าที่ของ รัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล องค์กรตาม 
รัฐธรรมนูญและหน่วยงานทั้งหลายของรัฐ จะต้องเป็นไปตามหลักนิติธรรม  
มาตรานี้ ข้อความนี้ เป็นบทบัญญัติที่ยิ่งใหญ่มาก เป็นบทบังคับเดียวที่บังคับ 
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รัฐสภา ศาล คณะรัฐมนตรี นี้คือนิติบัญญัติ บริหาร ตุลาการ บังคับองค์กร 
ทัง้หลายตามรฐัธรรมนญู ไม่ว่าจะเป็น ป.ป.ช. กกต. ผูต้รวจการแผ่นดนิ สมชัชา  
สารพัดสภาขับเคลื่อน สารพัดอะไรก็ตามที่เนรมิตบันดาลขึ้นมาในรัฐธรรมนูญ  
และก็ยงัเลยไปถงึหน่วยงานอืน่ๆ ทัง้หลายของรัฐ ไม่ว่าจะเป็นราชการส่วนกลาง  
ส่วนภูมิภาค ส่วนท้องถิ่น ตลอดจนเจ้าหน้าท่ีของรัฐทุกคน ทุกฝ่าย จะต้อง 
ด�ำเนินการให้เป็นไปตามหลักนิติธรรม และลองคิดดูว่ามีใครหลบออกไปได้อีก  
ใครบ้างที่จะยืดอกพูดได้ว่า ฉันไม่ต้องปฏิบัติตามหลักนิติธรรม ไม่มีเหลือแล้ว 
นะครับ เอกชนก็ไม่เหลือ เพราะเอกชนก็ต้องอยู่ภายใต้กฎหมาย เอกชนก็ต้อง 
ถูกบีบบังคับโดยหลักนิติธรรม หนักไปกว่าเจ้าหน้าที่ของรัฐด้วยซ�้ำไป เพราะ 
เอกชนไม่มีอ�ำนาจอื่น เจ้าหน้าที่ของรัฐอาจจะยังมีอ�ำนาจอื่น แต่อ�ำนาจอื่นนั้น 
เหนือฟ้ายังมีฟ้า คือสุดท้ายก็อยู่ใต้หลักนิติธรรม
	 ตามความในมาตรา 3 วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญฉบับก่อน และฉบับที่ 
ก�ำลงัร่างอยู่ในปัจจบุนั ซึง่ใครคดิจะแก้ คดิจะแปรญัตติอะไรกค็งไม่ตดัข้อความนี ้ 
ผมเคยพูดทีเล่นทีจริงมาหลายที่แล้วว่า รัฐธรรมนูญ 315 มาตรานั้นยาวเกินไป  
ถ้าจะตัดให้เหลือสั้นที่สุด เหลือน้อยที่สุด เก็บมาตราที่ผมพูดถึงไว้มาตราเดียว 
ก็พอแล้ว เก็บไว้แต่เพียงมาตราที่ว่า รัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล องค์กรตาม 
รฐัธรรมนญู หน่วยงานทัง้หลายของรฐั ต้องปฏิบตัติามหลกันติธิรรม แค่นีเ้รากม็ี 
กฎหมายไว้ใช้กบัทุกเร่ือง ทกุเหตกุารณ์ เพยีงแต่เราไม่วางใจ ไม่อาจฝากผฝีากไข้  
ไว้กับหน่วยงานที่เขาจะไปตีความ ว่าอะไรคือหลักนิติธรรม อะไรใช่นิติธรรม  
อะไรไม่ใช่ นติธิรรม จงึต้องขยายความออกมาเป็นมาตราต่างๆ อกี 314 มาตรา  
ซึ่งล้วนแต่เป็นแม่น�ำ้หลายสายที่ไหลแยกออกไปจากแหล่งหรือแอ่งที่ใหญ่ คือ 
แหล่งที่ชื่อว่าหลักนิติธรรม ที่ภาษาอังกฤษเรียกว่า The Rule of Law ค�ำว่า  
The Rule of Law เป็นค�ำส�ำคัญถึงขนาดค�ำไวยากรณ์ในภาษาอังกฤษ เขาให ้
เขียนตัว R เป็นตัวใหญ่ ค�ำว่า Rule และตัว L ค�ำว่า Law เป็นตัวใหญ่ เพื่อให ้
รู้ว่าหลักนี้มันใหญ่จริงๆ เหมือนกับที่เราเขียนว่า God ตัว G ก็ต้องเป็นตัวใหญ่ 
เสมอ หลกันติธิรรมนัน้ เป็นหลกัทีเ่กิดขึน้โดยเหตผุลพเิศษ ไม่ได้เกดิขึน้โดยตัง้ใจ 
ที่จะสร้างมันขึ้นมา มันเกิดขึ้นโดยอุบัติเหตุ เลยต้องใช้ค�ำว่าเกิดขึ้นโดยเหตุผล 
พิเศษ พิเศษเพราะเหตุว่าเดิมทีลึกๆ ก็ไม่มีคนคิดถึงหลักนี้หรอกครับ คิดกัน 
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แต่เพียงว่าประเทศต้องมกีารปกครอง ต้องมีกตกิา เพราะฉะนัน้ ใครทีม่อี�ำนาจ 
อยูใ่นมอื คนนัน้เป็นผูป้กครอง คนนัน้เป็นผู้วางกติกา เมือ่เป็นผู้วางกติกาเสียเอง  
ก็ยิ่งใหญ่เหนือกติกาทั้งหลาย สมัยก่อนมีคนพูดว่า กษัตริย์ เป็นผู้วางกติกา  
กษัตริย์ไม่ต้องอยู่ใต้กติกา เรื่องนี้คล้ายๆ หลักในทางพระศาสนา ที่บอกว่า 
พระพทุธเจ้าเป็นต้นบญัญตั ิศลีสกิขา หรอืศลีทัง้ปวง จึงไม่ทรงผูกมดัโดยศีลสิกขา 
ทั้งปวงทั้งหลายเหล่านั้น ภาษาพระเขาเรียกว่า “ปาปมุติ” แปลว่าผู้ที่ท�ำอะไร 
กไ็ม่ผดิ ปาปมตุ ิเป็นค�ำในพระศาสนา อย่าว่าแต่พระพุทธเจ้าซ่ึงบญัญติัจะไม่ผิด  
คนแรกที่ไปท�ำ  พระองค์แรกที่ไปท�ำโดยที่ยังไม่มีสิกขาห้ามก็ไม่ผิด เราเรียก 
พระเหล่านั้นว่า “ต้นบัญญัติ” เหมือนกับที่เราเคยได้ยินพระบางรูปที่ออกมา 
บวชเป็นพระ เมียตามมาตื๊อ ไหนๆ จะบวชแล้วก็ขอหน่อเนื้อ คือลูกเอาไว้เลี้ยง 
ต่างหน้า พระองค์นัน้ กเ็ลยยอมไปหลบันอนกบัภรรยา เพือ่ทีจ่ะมลีกู โดยทีไ่ม่ม ี
ก�ำหนัดรักใคร่ มีคนไปฟ้องพระพุทธเจ้า พระพุทธเจ้าบอกว่าไม่ผิดเพราะยัง 
ไม่มีข้อบัญญัติห้ามไว้ว่าผิด แต่ต่อไปนี้ก็จะห้าม เพราะเด๋ียวจะมีพระลุกขึ้น 
ท�ำตามนั้นอีก แต่พระที่เป็นต้นบัญญัติที่ไปหลับนอนกับภรรยาจนมีลูก ไม่ผิด 
เพราะเป็น ปาปมตุ ิพ้นจากความผดิเพราะยงัไม่ทนัได้บญัญตั ิหลงัจากนีบ้ญัญตัิ 
แล้ว ใครท�ำกผ็ดิ หลกัอย่างนีม้นักม็มีา พอเอาไปเทยีบเคยีงใช้กบัทางบ้านเมอืง  
สมยัก่อนกถ็อืว่าผูป้กครองบ้านเมอืงพระราชา พระมหากษตัริย์นัน้ เป็นปาปมติุ  
คอืไม่ผดิ บญัญติัเอาไว้ให้คนอืน่ปฏบิตั ิตวัเองอาจไม่ปฏบิติักไ็ด้ แรกๆ กค็งพอทน 
กันได้ แต่อยู่ไปชักจะเดือนร้อนขึ้นทุกที เพราะว่า พระราชา พระมหากษัตริย์  
ผู้ปกครองชักบัญญัติอะไรแปลกๆ ทะแม่งขึ้นทุกที คนเดือดร้อนขึ้นทุกที ก็เกิด 
ปัญหาขึ้น เพราะว่าคนถูกก�ำนัน หรือผู้ใหญ่บ้านรังแก ยังพอจะไปร้องเรียนกับ 
เจ้าเมืองได้ พอเจ้าเมอืงรงัแกเสยีเอง กไ็ปร้องกบัเสนาบดีได้ แต่พอเสนาบดีรังแก 
เสยีเอง ไปร้องกับใคร กไ็ปร้องกบัพระราชามหากษตัรย์ิ ผูป้กครอง ท่านกจ็ดัการ 
ให้ได้ แก้ปัญหาให้ได้ ถามว่าถ้าพระราชา มหากษัตริย์ ผู้ปกครองรังแกเสียเอง  
หรอืสัง่ให้มกีารรงัแกเสยีเอง แล้วทนีีจ้ะไปร้องกบัใคร ค�ำพดูทีใ่ช้กนัในสมยัก่อน  
เมื่อเรื่องมาถึงฟ้า มันก็จบอยู่แค่ฟ้า นี่แหละครับสิ่งที่คนเขาทนไม่ได้ แล้วคิดว่า 
การรงัแกเบยีดเบียนเป็นอันมาก เกดิข้ึนจากผู้ปกครองหรอืคนทีอ้่างอ�ำนาจของ 
ผู้ปกครองเพราะฉะนั้นอย่ากระนั้นเลย เหนือฟ้ามันก็ยังมีฟ้า คือเหนือขึ้นไป 
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มันต้องมีอะไรสักอย่างมาเหนี่ยวรั้ง มาบังคับ มาตีกรอบ มาก�ำหนด มิฉะนั้น 
ผู้ปกครองจะท�ำอะไรต่อมิอะไรไปตามอ�ำเภอใจ แล้วถ้าหากมัน ถึงที่สุด ความ 
เดือดร้อนก็จะตกอยู่กับประชาชน คนสมัยก่อนเขาคิดได้นะครับว่าเขาควรจะ 
ต้องไปหาอะไรสักอย่างหนึ่งให้มีอ�ำนาจเหนือไปกว่าพระราชา มหากษัตริย์  
ผู้ปกครอง เพื่อที่จะมาก�ำหนดกฎเกณฑ์ กติกาครอบไว้ อย่างที่เราพูดกันว่า  
เหนอืฟ้ายงัมฟ้ีา และแน่นอนสิง่ทีม่นษุย์พงึคดิได้อนัดบัแรก กไ็ปหาพระผูเ้ป็นเจ้า  
พระผูเ้ป็นเจ้านัน้อยูท่ี่ไหนกไ็ม่รู ้ไปหาตัวแทนพระผูเ้ป็นเจ้า เพราะพระผูเ้ป็นเจ้า 
ก็มี นอมิน ี(nominee) อยูบ่นโลก ในทางครสิต์ศาสนา กไ็ปหา “Pope” Pope 
เป็นผู ้แทนพระผู ้เป็นเจ้า ในการที่จะออกค�ำสั่งต่างๆ เพราะฉะนั้นเมื่อ 
พระมหากษัตริย์ ประเทศใด โดยเฉพาะในยุโรป รังแกประชาชน ประชาชนก็ 
ไปร้องกบั Pope Pope กส็ัง่ห้าม พระราชา มหากษตัริย์ ท่านทรงนบัถอื Pope  
ท่านก็ต้องยอมแก้ไขตาม และ Pope ก็ได้สั่งไปแล้วได้ผลหลายเรื่อง “Pope”  
จึงเป็น คิงอ็อฟคิงส์ (King of King) คือ เหนือกว่าพระราชามหากษัตริย์ทั้งปวง  
เพราะ Pope มีอ�ำนาจในทางธรรม ก็มีบ้างที่กษัตริย์บางประเทศไม่ยอมรับ 
นบัถอือ�ำนาจ Pope แต่ Pope กม็เีดชานภุาพจะเล่นงานได้ เช่น เกณฑ์กองทพั 
ไปรบกบักษตัรย์ิประเทศนัน้ ท�ำสงครามกนัซึง่ก็ชนะบ้างแพ้บ้างไปตามเร่ือง แต่ 
โดยวิธีนี้ Pope ก็ยังมีฐานะฟ้าที่เหนือฟ้า ตอนนั้นยังไม่มีใครรู้จักหลักนิติธรรม  
กร็ูจั้กแต่หลกั“Pope” จนต่อมา เมือ่อ�ำนาจของ Pope เสือ่มลง พระสนัตะปาปา  
เสือ่มลง เพราะหลายประเทศปฏเิสธอ�ำนาจ Pope โดยเฉพาะหลักท่ีใครจะเป็น 
กษัตริย์ปกครองประเทศในยุโรปต้องมาคุกเข่าให้ Pope สวมมงกุฎ แรกๆ ก็ไป 
คุกเข่าสวมมงกุฎดีอยู่หรอก เมื่อขัดข้องต่ออ�ำนาจ Pope หลายประเทศก็สวม 
มงกุฎเอง เช่น นโปเลียน สวมมงกุฎเองไม่ไปคุกเข่าให้ Pope เพราะฉะนั้นเมื่อ 
คัดค้านได้คนหนึ่ง ก็สามารถคัดค้านได้ทั่วไป Pope ก็เสื่อมอ�ำนาจลง คนก็ต้อง 
หาที่พึ่งใหม่ที่จะมาเหนี่ยวรั้งอ�ำนาจของ รัฏฐาธิปัตย์
	 อ�ำนาจใหม่ที่มาแทน Pope ที่อ้างกันในยุโรปในสมัยหนึ่ง คืออ�ำนาจตาม 
ธรรมชาติ สิทธิธรรมชาติ กฎหมายธรรมชาติ อะไรก็ตามอ้างธรรมชาติเข้าไว ้ 
เมื่อตอนที่ โทมัส เจฟเฟอร์สัน (Thomas Jefferson) ประกาศอิสรภาพ แยก 
อเมริกาออกจากองักฤษ ทัง้ๆ ทีอ่เมรกิา เคยเป็นเมอืงขึน้ขององักฤษ แต่เมือ่จะ 
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ประกาศอิสรภาพ โดยตีระฆังส่ันกระด่ิงว่าบัดนี้ อเมริกา ไม่เป็นสุวรรณปฐพ ี 
เดียวกับอังกฤษอีกต่อไป เขาคิดอยู่นานว่าจะอ้างเหตุอะไรในค�ำประกาศ 
อิสรภาพ เพราะว่ากษัตริย์อังกฤษน้ันเป็น รัฏฐาธิปัตย์ เป็นฟ้า และมีอ�ำนาจ 
เดชานุภาพล้นพ้นสูงสุด และจะเอาอะไรมาอ้างเหนือส่ิงที่ผู้ประกาศอิสรภาพ 
ในอเมริกานึกออก ก็คืออ้างสิทธิธรรมชาติ ในค�ำประกาศอิสรภาพถึงได้ระบุว่า  
เราถือเป็นสิทธิโดยชอบธรรม ว่าเม่ือมีการปกครองกดขี่ข่มเหงย�่ำยีจนสุดที่จะ 
ทนทานต่อไป กจ็�ำเป็นต้องใช้สทิธดิัง้เดมิทีเ่ราเคยมมีา ซ่ึงเป็นสิทธท่ีิพระผู้เป็นเจ้า 
ประทานให้ในฐานะทีเ่กดิมาเป็นมนษุย์ ไม่ได้เกิดจากตวับทกฎหมายใดมอบให้  
สิทธินั้นก็คือสิทธิในการที่จะก่อร่างสร้างประเทศโดยการตัดสินใจตนเอง และ 
สลัดให้พ้นจากพันธนาการ นั่นคือสิทธิธรรมชาติพออ้างสิทธินี้ขึ้นมาก็ได้รับ 
การขานรับว่าเออดี บัดนั้น คนนี้ก็อ้างคนโน้นก็อ้าง จนอยู่ไประยะหนึ่งข้ออ้าง 
ก็เริ่มหย่อนลง เพราะชักจะมีค�ำถามว่าสิทธิธรรมชาติคืออะไร มีอะไรบ้าง  
อยู่ที่ไหน อะไรเป็นและอะไรไม่เป็นสิทธิธรรมชาติ และในที่สุดความคิดใหม่ 
กเ็ริม่เข้ามา เป็นคลืน่ลกูทีส่าม ทีม่เีชือ้มานานแล้ว และมาฟ้ืนโด่งดงัในเวลาต่อมา  
คือสิ่งที่รู้จักกันในประเทศอังกฤษว่าหลักนิติธรรม หรือ The Rule of Law ซึ่ง 
เป็นค�ำเก่าท่ีรูจ้กัมาหลายร้อยปีในองักฤษ ต่อมากค่็อยๆ มาสร้างกฎกติกา ข้อ 1  
ข้อ 2 ข้อ 3 เข้า จนกระท่ังนักปราชญ์ราชบณัฑิต คร ูอาจารย์หลายคนในองักฤษ  
เอามาสอน เอามาขยายความ จนกลายเป็น รากเหง้าอันส�ำคัญของระบบ 
กฎหมายอังกฤษ และเอาไปใช้ในเรื่องการเมืองการปกครอง รู้จักกันทั่วไปว่า 
หลักนิติธรรม ซ่ึงเป็นหลักท่ีดีท่ีจะเหนี่ยวรั้งอ�ำนาจที่ล้นพ้นของพระราชา  
มหากษตัรย์ิ หลกัอย่างเดยีวกนันี ้เมือ่ข้ามช่องแคบองักฤษไปอยูใ่นภาคพืน้ยโุรป 
เขาก็ โมทนาสาธุว่าดี แต่อาจจะรังเกียจค�ำว่า The Rule of Law คนเราก็มัก 
เป็นอย่างนี ้เกลยีดตวัแต่กนิไข่ เกลยีดปลาไหลแต่ชอบน�ำ้แกงชอบหลกันติธิรรม  
แต่ไม่ชอบที่จะใช้ค�ำว่าหลักนิติธรรม ชอบค�ำว่า The Rule of Law แต่ไม่ชอบ 
ทีจ่ะใช้ค�ำว่า The Rule of Law อยากจะเอา ปรชัญา สปิรติ (Spirit) เจตนารมณ์ 
มาใช้แต่ไม่ชอบค�ำนี้ เมื่อไปถึงภาคพื้นทวีปยุโรป เช่น ฝรั่งเศส เยอรมนี  
สวิตเซอร์แลนด์ อิตาลี ก็เลยไปเกิดค�ำใหม่ขึ้นแทนที่เรารู้จักกันในภาษาไทย 
ว่า หลกันิตรัิฐ หรอืทีเ่รียกว่า Legal state เชือ้เดยีวกนั จากหลกันติธิรรม ทีจ่รงิ 
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พสิดารกว่านัน้อกี เพราะว่า The Rule of Law หลักนติิธรรมนัน้พอชาวองักฤษ 
ลงเรอืเมย์ฟลาวเวอร์ (mayflower) ข้ามจากเกาะองักฤษไปอเมรกิา คนทีไ่ปเป็น 
คนอังกฤษ ทั้งนั้น หลบลี้หนีความอยุติธรรม เอาหลัก The Rule of Law  
ตามไปด้วย และกเ็อาไปใช้ทีอ่เมรกิา ใช้ไปนบัร้อยปี เมือ่ร่างรัฐธรรมนญูอเมริกา 
ก็เอาไปใส่ในรัฐธรรมนูญอเมริกา แต่ก็ยังตะขิดตะขวงใจที่จะใส่ The Rule of  
Law เขาก็อยากจะมีอะไรให้แปลกออกไปบ้าง แล้วก็รังเกียจหนักถ้าจะเรียก  
หลกันติริฐั หรอื Legal state เพราะฟังแล้วว่าจะดูเป็นภาคพ้ืนยโุรปเกนิไป กไ็ป 
ค้นได้ค�ำเก่าในประวตัศิาสตร์โบราณ จนเกดิเป็นค�ำในระบบรฐัธรรมนญูอเมรกิา 
จนทุกวันนี้ว่า Due process of Law เนื้อหาของ The Rule of Law, Legal  
state, Due process of Law มคีวามใกล้เคยีงกัน มอีะไรบางอย่างแตกต่างกัน 
บ้าง ในเมื่อจะดัดแปลง ก็ให้มันต่างกันบ้างแต่มีอะไรหลายอย่างคล้ายคลึงกัน  
เราเองประเทศไทย ก็เก่งนะครับ ในการที่จะลอกใครแล้วรู้จักดัดแปลง  
เพราะฉะนั้นเราคิดว่า หลัก The Rule of Law หลัก Legal state หลัก Due  
process of Law เป็นหลักที่ดี เราก็เอามาใช้ ของดีนั้นเราไม่ต้องรังเกียจ 
หรอกครับ คงคล้ายๆ กับที่ประธานเหมา เจ๋อ ตุง ท่านพูดว่าแมวมันจับหนูได้ 
ทั้งนั้น อย่าไปสนใจว่าแมวมันมีสีอะไร ขอให้จับหนูก็ใช้ได้ หลักนิติธรรมมันดี 
ทัง้นัน้ ดสี�ำหรบัประชาชน ดสี�ำหรบัประเทศชาติ ดีส�ำหรับรัฐบาล ดีส�ำหรับศาล  
ดีส�ำหรับคนทั้งหลายทั้งปวง อย่าไปติดใจว่าจะไปเรียกอะไร เอามาใช้เถอะ  
ความจริงเราก็มีหลักของเราเองอยู่แล้ว ที่พอฟัดพอเหวี่ยงกับหลักนิติธรรม  
เพราะถ้าถามถงึ เจตนารมณ์ของหลกันติธิรรม นติิรัฐ และ Due process of Law  
มีไว้เพ่ืออะไร ค�ำตอบคือมีไว้เพ่ือเหนี่ยวรั้งก�ำกับรัฐไม่ให้ใช้อ�ำนาจล้นพ้นจน 
เกินไปตามอ�ำเภอใจ
	 ไทยเรากม็หีลักทีเ่อาไว้เหนีย่วรัง้ผูป้กครอง ไม่ให้เตลดิเปิดเปิงตามอ�ำเภอใจ 
เกินไป ต้องอยู่ในกรอบ ในร่องในรอย คือเหนือฟ้ายังมีฟ้านั่นเอง และฟ้าอะไร 
ที่เหนือฟ้า เมืองไทยเรามีหรือ เมื่อปี พ.ศ.2427 (ร.ศ.103) คร้ังที่เจ้านาย 
และข้าราชการจ�ำนวนหนึ่ง ท�ำหนังสือกราบบังคมทูล พระพุทธเจ้าหลวงขอ 
พระราชทาน constitution อ้างว่า ในนานาประเทศเขามี constitution  
กันทั้งนั้น ประเทศเขาถึงเจริญรุ ่งเรือง ประเทศสยามสมควรจะต้องมี  
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constitution บ้าง เพื่อเอาไว้จ�ำกัดเหนี่ยวรั้งอ�ำนาจของผู้ปกครองไม่ให้เตลิด 
จนเกินไป รัชกาลที่ 5 ท่านมีพระราชด�ำรัสตอบชี้แจงตอนหนึ่ง ทรงอธิบายว่า  
พระบรมเดชานุภาพพระเจ้าแผ่นดินสยามนั้นล้นพ้นนั้นหาที่สุดมิได้ ประโยคนี้ 
คอื เหนอืฟ้าแล้วไม่มฟ้ีา แต่ในทางท่ีเป็นจรงิ รบัสัง่ว่า แม้จะมพีระบรมเดชานภุาพ 
อันล้นพ้นหาที่สุดมิได้ น่าแปลกท่ีไม่เคยปรากฏว่าพระเจ้าแผ่นดินพระองค์ใด 
ในสยามประเทศจะกล้าใช้พระบรมเดชานภุาพอนัล้นพ้นนัน้เลย แม้จะได้ชือ่ว่า 
เป็นพระเจ้าแผ่นดนิ กย็งัไม่เคยปรากฏว่ามผีูใ้ดกล้าไปยดึเอาแผ่นดนิของราษฎร 
มาตามใจชอบ แม้จะเรยีกว่า พระเจ้าอยูห่วั กย็งัไม่เคยปรากฏว่า จะลุกขึน้ตัดหวั  
ตดัศรีษะใครได้ตามใจชอบ ให้สมกบัทีเ่รยีกว่า พระเจ้าอยูห่วั แม้เรียกว่าเจ้าชวีติ  
ก็ไม่เคยกล้าพรากชีวิตใครตามใจชอบ ซึ่งถ้าท่านไปดูในประวัติศาสตร์ก็จะ 
เห็นจริง ว่าท�ำไมในที่สุดคนอย่างพระพุทธเจ้าเสือจึงต้องยอมตัดหัวพันท้าย 
นรสิงห์ แล้วท�ำไมยกเว้นไม่ได้ เหตุการณ์หลายเหตุการณ์ในประวัติศาสตร์ท่ี 
แสดงให้เห็นว่าสุดท้ายพระเจ้าแผ่นดินท่านก็ไม่กล้าใช้อ�ำนาจที่ล้นพ้นหาที่สุด 
มิได้ น่าคิดว่าท�ำไมเมื่อพระบาทสมเด็จพระจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว (รัชกาลที่ 4) 
ทรงประชวรใกล้สวรรคต ไม่กล้าตรัสมอบราชสมบัติให้แก่ผู้ใด หากแต่ทรง 
เลยีบเคยีงกบัเสนาบดว่ีา ลกูทีท่่านรกัมากคอื สมเดจ็เจ้าฟ้าจฬุาลงกรณ์ อย่างมาก 
ท่านพูดได้แค่นี้ แล้วท�ำไมท่านไม่กล้าพูดว่าให้ยกเจ้าฟ้าจุฬาลงกรณ์ขึ้น 
ครองราชย์ ท่านไม่กล้าสั่ง กลับสั่งว่าจงประชุมปรึกษากันเถิดว่าจะเลือกผู้ใด 
สมควรขึ้นเป็นพระเจ้าแผ่นดินจะเป็นพี่เรา น้องเรา ลูกเรา หลานเรา คนใด  
เราไม่มีข้อขัดข้องเลย แต่ให้รู้ไว้นะ ว่าลูกที่เรารักคือ เจ้าฟ้าจุฬาลงกรณ์ ท่านก ็
ฉลาดนะ เพราะฉะน้ันถ้ามีการมอบราชสมบัติแก่ผู้อื่น แล้วต่อไปภายหลัง  
สมมุติว่าเจ้าฟ้าจุฬาลงกรณ์ ไม่พอใจ เกิดคิดผิดเป็นขบถ ก่อการยึดอ�ำนาจ 
ถ้ารกัเราก็ขอเพยีงแค่เนรเทศพระองค์ท่านออกไปอยูท่ีอ่ืน่เถดิ อย่าถงึขัน้ตดัหวั 
ประหารชีวิตเลย ประโยคนี้แปลไทยเป็นไทย ว่าพระเจ้าแผ่นดิน ขอชีวิตลูก 
เพราะอะไร เพราะว่ารักลูก แล้วท�ำไมจึงไม่ตั้งเป็นพระเจ้าแผ่นดินเสียเลย  
ก็ไหนว่าเป็นสมบูรณาญาสิทธิราชย์ ไหนว่าเป็นราชาธิปไตย ไหนว่าเป็น 
รฏัฐาธปัิตย์ ใช่ครบั ท่านเป็นทกุอย่างแต่ท่านไม่กล้าสัง่ เพราะว่าท่านยงัเกรงใจ 
ขนุนาง เกรงใจเสนาบด ีเกรงใจนิตริาชประเพณ ีเกรงใจ ทศพธิราชธรรม เกรงใจ 
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จักรวรรดิวัตร เกรงใจสังคหวัตถุ เหล่านี้คือคุณธรรมที่ผมต้องการเรียกว่า  
เหนอืฟ้ายงัมฟ้ีา และเพราะเกรงใจสิง่เหล่านี ้ท่านจงึต้องคนือ�ำนาจให้ประชาชน  
ไปคิดกันเอง เมื่อสวรรคต เจ้านายขุนนาง จึงประชุมปรึกษากัน แล้วก็เชิญ 
สมเด็จเจ้าฟ้าจุฬาลงกรณ์ข้ึนรับราชสมบัติเป็นพระเจ้าแผ่นดิน ประวัติศาสตร์ 
มนัมมีาอย่างนี ้ดงันัน้ถ้าจะเอาคตนิยิมองักฤษ เร่ือง The Rule of Law คตินยิม 
ยโุรปเรือ่ง Legal state คตนิยิมอเมรกิา เรือ่ง Due process of Law คตินยิมไทย  
เรื่องนิติราชประเพณี ทศพิธราชธรรม จักรวรรดิวัตร สังคหวัตถุ มาผสมกัน 
เราก็จะรู้ว่า ที่ไหนๆ ก็ตามเขายอมรับเรื่องเหนือฟ้ายังมีฟ้า คือเหนือกฎเกณฑ ์
ยังต้องมีสิ่งที่ใหญ่กว่านั้นมาครอบอยู่ และนี้คือ Spirit ของค�ำว่าหลักนิติธรรม  
ไม่ว่าจะเรียกชื่อว่าอะไรก็ตาม
	 ก่อนปี พ.ศ. 2500 คนไทยรู้จัก The Rule of Law เพราะคนไทยไปเรียน 
อังกฤษเยอะ กรมหลวงราชบรุดีเิรกฤทธิ ์ท่านกไ็ปเรยีนองักฤษ กลบัมาท่านกเ็คย 
ตรัสสอนเรื่อง Rule of Law แต่เราไม่เคยบัญญัติเป็นภาษาไทย เราทับศัพท์ว่า  
Rule of Law แล้วก็ยังไม่มีใครเคยคิดบัญญัติไว้เป็นภาษาไทย คนไทยใช ้ 
Rule of Law มาเรื่อย แล้วก็ไม่มีใครเคยนึกบัญญัติเป็นภาษาไทย จนกระทั่ง 
ก่อนปี พ.ศ. 2500 ไม่นานนัก มีการประชุมนานาชาติเกิดข้ึนในต่างประเทศ  
คนไทยก็ไปประชุม ผู้พิพากษาของเราก็ไปประชุม ก็เริ่มมีการพูดถึง Rule of  
Law ชัดเจนในเวทีต่างประเทศ หลังจากนั้นก็ยังมีการประชุมกันต่อมาอีก  
จนกระทั่งปี 2503 2504 2505 เรื่อยมา เราก็ส่งผู้พิพากษา อัยการ ไปประชุม  
ได้ยนิกนัมาอีกเรือ่ง Rule of Law กก็ลบัมาขยายเผยแพร่ เคยมกีารบนัทึกไว้ว่า  
การบัญญัติค�ำว่า Rule of Law เป็นภาษาไทยครั้งแรก เป็นฝีมือนักกฎหมาย 
คนหนึ่ง ชื่ออาจารย์วิกรม เมาลานนท์ ซึ่งต่อมาเป็นประธานศาลฎีกา ตอนนั้น 
ท่านเป็นผูพ้พิากษาช้ันผูน้้อย แต่ท่านเก่งในการบญัญตัศิพัท์แปลกๆ ท่านกไ็ม่ได้ 
เรียก Rule of Law ว่าหลักนิติธรรม แต่ท่านบัญญัติศัพท์ว่าหลักนิติสดมภ์  
“สดมภ์” แปลว่า เสาหลกั เหมอืนกบั จตสุดมภ์ คอืเสาหลกัทัง้ 4 เวยีง วงั คลงั นา  
ท่านบอกว่า นิติสดมภ์เป็นเสาหลักของประเทศแล้วท่านก็เสนอค�ำนี้ลงใน 
หนงัสอื ดลุพาห ของกระทรวงยตุธิรรม ลงในบทบัณฑติย์ของกระทรวงยตุธิรรม 
หวงัให้ตดิปาก แต่ไม่มใีครใช้ตามท่าน ด้วยเหตุผลว่าฟังไม่รู้เร่ือง ลงท้ายอาจารย์ 
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วิกรม ก็ไม่ใช้ค�ำว่า นิติสดมภ์ ก็มีคนอื่นเสนอค�ำแทนอีกหลายค�ำ ท่านอาจารย์ 
จติต ิตงิศภทัย์ิ อาจารย์หยดุ แสงอทุยั อาจารย์ ม.ร.ว.เสนย์ี ปราโมช ท่านบญัญัต ิ
ค�ำว่า Rule of Law ในภาษาไทยว่า หลักกฎหมายบ้าง หลักพื้นฐานของ 
กฎหมายบ้าง หลักทั่วไปแห่งกฎหมายบ้าง ไม่มีใครใช้ตาม ทุกคนมีมติเห็นพ้อง 
ต้องกนัว่า ไม่ทนัสมัย ล้าสมยั กเ็ลยกลบัไปใช้ทับศพัท์ The Rule of Law เรือ่งนี้ 
ผมเคยไปเล่าเทียบเคียงหลายครั้งว่า วันนี้ก็อยากจะเล่าเทียบเคียงเมื่อครั้งที ่
ท่านนายกชวน หลีกภัย เป็นนายกรัฐมนตรี ในการประชุม ก.พ. คราวหนึ่ง 
มีคนพูดถึง Good Governance ท่านก็เริ่มเปรยขึ้นว่า Good Governance  
เป็นของดี แต่ใจคอไม่คิดจะบัญญัติศัพท์เป็นภาษาไทยบ้างหรือ คนที่คุ้นกับ 
ท่านนายกชวนจะรูอ้ย่างหนึง่ว่าท่านร�ำคาญคนทีพ่ดูภาษาไทยปนภาษาองักฤษ  
ตัวท่านเอง ไม่พยายามจะใช้เลยค�ำว่า โอเค ท่านยังไม่ใช้เลย ต่อมาก็ม ี
คณะกรรมการบัญญัติศัพท์ทางรัฐศาสตร์ รับไปบัญญัติให้เวลาผ่านไปสัก 
ระยะหน่ึง คณะกรรมการบัญญัติศัพท์ ทางรัฐศาสตร์ ตอบมาว่า Good  
Governance บัดน้ีให้เรียกว่า สุประศาสนการ โดยให้ความหมายว่า Good  
แปลว่า ดี Governance แปลว่า การปกครอง ค�ำเพราะๆ ของการปกครอง 
คอืค�ำว่า ประศาสน์ เช่นการปกครองรฐัก็เรยีกว่ารฐัประศาสนศาสตร์ สมยัก่อน 
ต�ำแหน่งอธิการบดีมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ หลวงประดิษฐ์มนูธรรม เรียกว่า  
ผู้ประศาสน์การ เพราะฉะนั้น Good Governance เรียกว่า สุประศาสน์การ  
ตอนน�ำเข้าคณะรัฐมนตรี คุณไตรรงค์ สุวรรณคีรี ท่านถามว่า แปลว่าอะไร  
ผมชีแ้จงว่า แปลว่าการปกครองทีด่ ีมคีนท้วงว่าเหน็จะใช้ไม่ได้หรอกค�ำน้ี มนัยาก 
ต้องแปลไทยเป็นไทย ลองไปถามราชบัณฑิตดู ผมก็มีจดหมายไปถาม 
ราชบัณฑิตๆ ตอบกลับมาว่า ให้เรียกว่าการปกครองที่ดี พอน�ำเข้า ครม. ก็มี 
มติเอกฉันท์ว่า เรียบง่ายเกินไป ไม่ไพเราะกินใจจึงไม่ใช้ กลับมาใช้ Good  
Governance อย่างเดิม เพราะฉะนั้น The Rule of Law มันก็มาอย่างนี ้ 
แต่ Good Governance ได้ค�ำภาษาไทยในเวลาต่อมา เพราะในการประชุม  
ก.พ. คราวหนึ่ง ท่านนายกชวน หลีกภัย ถามว่าท�ำไมไม่คิดอะไรสักค�ำขึ้นมาให ้
ง่ายๆ ปลัดกระทรวงการคลังตอนนั้น ชื่อ ม.ร.ว. จัตุมงคล โสณกุล ท่านก็เสนอ 
ค�ำว่า ธรรมาภิบาล ทุกคนใน ก.พ. ก็เห็นว่าดี ก็เป็นธรรมาภิบาล เป็นต้นมา  
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ท่านเจ้าอาวาสวดัหนึง่ให้ความเหน็ว่า Good Governance ไม่ใช่ ธรรมาภบิาล  
นะครับ ท่านอธิบายว่าธรรมาภิบาลแปลว่า ธรรม ย่อมรักษาผู้ประพฤติธรรม  
มันไม่ได้เก่ียวอะไรกับการปกครองบ้านเมือง มันไม่ทันแล้วนะท่านเจ้าคุณ  
เพราะไม่มีทางเลือกแล้วครับ ถ้าไม่เอา ธรรมาภิบาล ก็ต้องเอาสุประศาสน์การ  
เมื่อท่านไม่เอา สุประศาสน์การ ก็ต้อง ธรรมาภิบาล ก็เลยใช้กันเรื่อยๆ มา
	 เมือ่มาถงึ The Rule of Law นติสิดมภ์ กไ็ม่ดี ไม่มคีนชอบ หลักกฎหมาย 
กไ็ม่ เพราะหลกัพืน้ฐานของกฎหมายฟังแล้วดทูะแม่งๆ หลักท่ัวไปแห่งกฎหมาย  
บางคนบอกไม่ใช่ ในที่สุดมีคนเสนอเอาค�ำเก่า ที่เคยใช้อยู่ก่อน ซึ่งถ้าใครเคยดู 
กฎมณเฑยีรบาลว่าด้วยการสบืสนัตตวิงศ์ สมัยรัชกาลที ่6 ท่านเคยใช้ค�ำๆ หนึง่ 
ในกฎมณเฑียรบาลฉบับนั้น ท่านใช้ค�ำว่า หลักนิติธรรม แต่ใช้ในความหมาย 
ทีแ่ปลว่ากฎหมาย ไม่ได้วเิศษวโิส ไม่ได้เป็นฟ้าทีอ่ยูเ่หนอืฟ้า เช่นท่านบอกว่าจงึ 
สมควรตรากฎมณเฑียรบาลขึ้นไว้เป็นหลักนิติธรรมของแผ่นดิน แสดงว่า เป็น 
กฎหมายธรรมดา ไม่ใช่ Rule of Law แต่มันไพเราะ ค�ำนี้ คนที่เห็นค�ำนี้ว่า 
ไพเราะ และสามารถน�ำมาใช้ได้ คอื ศาสตราจารย์สญัญา ธรรมศกัดิ ์ท่านบอกว่า 
ค�ำโน้นก็ไม่เพราะ ค�ำนี้ ก็ไม่เพราะ ไปเอาค�ำเก่าในสมัยรัชกาลที่ 6 มาใช้เถอะ 
ว่าหลักนิติธรรม เมื่อท่านใช้ คนก็ใช้ตาม ติดปากมาจนถึงทุกวันนี้ จนกระทั่งคง 
ไม่มใีครคดิเป็นอืน่อกีแล้ว วนันีก้ค็อืหลกันติิธรรม แต่คนทีต่ดิใจกม็ ีผมเคยสงัเกต 
หลายครัง้ คณุอภสิทิธิ ์เวชชาชวีะ เวลาทีพ่ดูท่านจะเรยีกหลกันติริฐั นติธิรรม คอื 
เอาทั้งสองอย่าง และก็มีผู้ใหญ่บางคนเรียกว่า หลักนิติธรรมรัฐ แปลว่ายังรักพี่ 
และเสียดายน้อง มันก็ควรจะรักพี่เสียดายน้องอยู่ เพราะเมื่อตอนที่ยกร่าง 
รัฐธรรมนูญฉบับ 2550 เป็นการเอาค�ำว่าหลักนิติธรรมไปเขียนในรัฐธรรมนูญ 
เป็นครั้งแรกของประเทศไทย เถียงกันหนักในสภาร่างรัฐธรรมนูญ ว่าจะเรียก 
หลักนิติธรรม หรือ จะเรียกหลักนิติรัฐ พวกที่นิยมอังกฤษ เสนอให้เรียกหลัก 
นิติธรรม เพื่อที่จะได้ตรงกับThe Rule of Law พวกที่จบ ฝรั่งเศส เยอรมนี ซึ่ง 
ก็เข้าไปอยู่ในคณะกรรมาธิการยกร่างหลายคน เสนอให้ใช้หลักนิติรัฐ เพราะ 
เหตุว่าชินกับค�ำว่า Legal state ก็มีบ้างพวกที่จบอเมริกา จะให้เรียกว่า Due  
process of Law แต่ยังนึกไม่ออกภาษาไทยจะเรียกว่าอย่างไร มีคนเสนอว่า  
หลกัศภุนติกิระบวน ว่าไปโน้น ผมถามว่าท�ำไมจงึเรยีก ศภุนติกิระบวน เขาตอบว่า  
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Due แปลว่าดี เช่น ศุภมงคล process แปลว่ากระบวน มีบางคนบอกว่าฟัง 
ไม่เข้าท่า ค�ำนีไ้ด้ตดัทิง้ ไม่ได้ส่งเข้าประกวด ตอนนัน้มีสองค�ำทีจ่ะต้องตกลงกนัว่า 
จะใช้นติธิรรมหรอืนติริฐั โหวตกันในสภาร่างรฐัธรรมนูญ นติิธรรมได้ 60 กว่าเสียง  
นิติรัฐได้ 50 กว่าเสียง นิติธรรม ชนะ จึงเขียนค�ำว่านิติธรรมในรัฐธรรมนูญ  
แล้วก็ใช้กันตัง้แต่บัดนัน้จนบดัน้ี ในรฐัธรรมนญูฉบบัใหม่ กค็งต้องเป็น นติธิรรม  
ต่อไปค�ำนี้ก็มาสถิตอยู่ในรัฐธรรมนูญ ปัญหาว่าเรียกอะไรก็ช่างมันเถิด เนื้อหา 
มนัคอือะไร เนือ้หาของหลกันติธิรรมเคยเถียงกนัในห้องเรียนแล้วว่ามนัคอือะไร  
ถ้าไปถามคนทีจ่บอังกฤษ เขากต็อบอกีอย่างหน่ึง ไปถามคนจบฝรัง่เศส เยอรมนั 
ก็ตอบอีกอย่างหนึ่ง ไปถาม คนจบอเมริกาก็ตอบอีกอย่างหนึ่ง วันนี้ดูจะส้ิน 
กระแสความ คือเอามันหมดทุกประเทศนั้นแหละ ในรัฐธรรมนูญที่ก�ำลังร่าง 
กันอยู่ในมาตรา 217 จึงได้ให้ อรรถาธิบาย เป็นคร้ังแรกในประเทศไทยและ 
น่าจะเป็นครัง้แรกในโลกว่า หลกันิติธรรม แปลว่าอะไร เขาแปลไว้แล้ว ถ้ามาตรานี้ 
ผ่านกจ็ะได้ใช้กนั ถ้าไม่ผ่านกอ็กีเรือ่ง ตวัใครตวัมนั ตายตกไปตามกนั มาตรา 217  
ได้บัญญัติไว้ว่า หลักนิติธรรมนั้นเป็นรากแก้วของการปกครองในระบอบ 
ประชาธิปไตย ประกอบด้วยหลัก 5 ประการดังต่อไปนี้ เอามาจากอังกฤษบ้าง 
ฝรั่งเศสบ้าง อเมริกาบ้าง ไทยบ้าง
	 ข้อท่ี 1 จะต้องยึดถือรัฐธรรมนูญและกฎหมายว่าเป็นส่ิงสูงสุดเหนือ 
อ�ำเภอใจ จะต้องยึดรัฐธรรมนูญและกฎหมายของประเทศเหนืออ�ำเภอใจ คือ 
เอาแต่ใจตัวชอบไม่ได้ ต้องเอากฎหมายมาเป็นใหญ่ แต่ต้องระวัง สมัยก่อนเรา 
คิดว่านโยบายอยู่เหนือเหตุผล ฉันอยากได้อย่างนี้ ไปท�ำอย่างนี้ แต่อย่าลืมว่า 
ให้ยึดกฎหมายเหนืออ�ำเภอใจ เคยมีกรณีแล้วที่ ซีซาร์ (Julius Caesar) เคยสั่ง  
ในสมัยโรมันว่า “Sic Volo, Sic Jubeo Ut Leges” ผมจ�ำมาจาก ม.ร.ว.เสนีย์  
ปราโมช ท่านเคยเล่าให้ฟังว่า ซีซาร์ เคยสั่งอย่างนี้ แปลว่า เพราะข้าต้องการ 
อย่างนี ้จงไปออกฎหมายมาตามนี ้ว่าแล้วก็ออกกฎหมายมาตามท่ีซีซาร์ต้องการ 
ทกุครัง้ไป เวลาใครลกุข้ึนท�ำอะไร กท็�ำตามกฎหมาย แต่กฎหมายนัน้คอื อ�ำเภอใจ 
ของซซีาร์ แต่เปลีย่นจากอ�ำเภอใจให้เป็นกฎหมาย เพราะฉะนัน้ การยดึกฎหมาย 
เหนืออ�ำเภอใจก็ดีอยู่ แต่ระวังที่กฎหมายที่ถูกออกมาตามอ�ำเภอใจเหมือนกัน  
มันจะเป็นการเบี่ยงเบนหลักนิติธรรมได้ นี่คือข้อที่ 1
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	 ข้อที่ 2 รัฐธรรมนูญเขียนไว้ว่า เนื้อหาของหลักนิติธรรมก็คือ จะต้อง 
ยดึหลกัการเคารพในศกัดิศ์รคีวามเป็นมนษุย์ สิทธเิสรีภาพ และความเสมอภาค  
นี่เป็นเนื้อหาส�ำคัญข้อที่ 2 ของหลักนิติธรรม
	 ข้อที่ 3 การเคารพการแบ่งแยกอ�ำนาจ การตรวจสอบการใช้อ�ำนาจรัฐ  
และการไม่มีผลประโยชน์ทับซ้อนขัดแย้งระหว่างผลประโยชน์ส่วนตัวกับ 
ผลประโยชน์ส่วนรวม
	 ข้อที่ 4 จะต้องยึดหลักนิติกระบวน โดยไม่มีการออกกฎหมายหรือ 
รัฐธรรมนูญเพื่อลงโทษย้อนหลัง หรือเพื่อตัดโอกาสในการฟ้องร้องด�ำเนินคดี 
ในศาล หรอืเพือ่ท�ำให้บคุคลถกูด�ำเนนิคดสีองซ�ำ้ สองซ้อนหรือเพ่ือบงัคบัให้คน 
ต้องปรักปร�ำตนเอง หรือเพื่อลบล้างข้อสันนิษฐานที่ว่า ทุกคนบริสุทธิ์ จนกว่า 
จะพิสูจน์ได้ว่าผิด
	 ข้อที่ 5 หลักนิติธรรมนั้นต้องเคารพหลักความเป็นกลาง ความเที่ยงธรรม 
ของกระบวนการยตุธิรรม ทัง้หมดนี ้5 ข้อ รวมกนัเรยีกว่าหลกันติธิรรม ในข้อ 1  
ที่ให้ยึดกฎหมาย เหนืออ�ำเภอใจนั้นและ ข้อ 2 ที่ว่าเคารพศักดิ์ศรีความเป็น 
มนุษย์ น่าจะลอกมาหรือเอามาจาก The Rule of Law ของอังกฤษ เพราะ 
อังกฤษมี ส่วนข้อ 3 ที่บอกว่าให้ยึดหลักการแบ่งแยกอ�ำนาจ การตรวจสอบ 
อ�ำนาจรัฐ การไม่มีผลประโยชน์ทับซ้อน The Rule of Law ของอังกฤษไม่มี  
แต่หลักนิติรัฐของยุโรปมี ตรงนี้เอามาจาก Legal state ของยุโรป ข้อที่ 4 ให้ 
ยดึหลกันติกิระบวนนัน้คอื Due process of Law เพียงแต่ว่าค�ำว่า ศภุ ทีแ่ปลว่า 
ด ีหายไป เอามาแค่นติกิระบวน ต้องยดึนติกิระบวนทีว่่า ห้ามไม่ให้ออกกฎหมาย 
มาลงโทษย้อนหลัง ที่อเมริกาเรียกว่า ex post factor Law และไม่มีการ 
ออกกฎหมายตัดสิทธิคนในการด�ำเนินคดีในศาล และจะต้องไม่มีการออก 
กฎหมายมาบังคับให้คนปรักปร�ำตนเอง ที่เรียกว่า privilege against self- 
incriminatio จะต้องไม่มกีารด�ำเนนิคดต่ีอบคุคลสองซ�ำ้ สองซ้อน ทีเ่ขาเรยีกว่า  
Double Jeopardy และจะต้องไม่ตัดโอกาสให้คนพิสูจน์ความบริสุทธิ์ ห้าม 
สันนิษฐานว่าคนผิด ที่เขาเรียกว่า Presumption of innocence ทั้งหมดนี ้
คือหลักอเมริกา และข้อ 5 ความเป็นอิสระของศาล และความเที่ยงธรรมของ 
กระบวนการยตุธิรรม อนันีเ้ป็นหลกัทีใ่ช้กนัอยูท่ัว่ไป ทัง้ในองักฤษ ยโุรป อเมริกา  
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ก็มาผสมกันข้ึน เป็นหลักนิติธรรม แล้วก็จะเป็นรากแก้ว รากเหง้า รากขวัญ  
อะไรกแ็ล้วแต่ของการปกครองของไทยตัง้แต่บดัน้ีเป็นต้นไป แล้วคอยดูเถอะครับ 
ต่อไปมันจะแสดงอิทธิฤทธิ์ เพราะว่าค�ำว่าหลักนิติธรรมนั้นได้กระจายไปอยู่ 
หลายมาตรา ในร่างรฐัธรรมนูญใหม่ ทีเ่ราจะเอามาใช้กันเรว็ๆ นี ้เช่น ไปกระจาย 
อยู่ในมาตรา 3 ท่ีบอกว่า รัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล องค์กรทั้งหลาย ต้อง 
ปฏิบัติตามหลักนิติธรรม แล้วนิติธรรมคืออะไร ก็คือ ดังที่ได้กล่าวไว้แล้ว ซ่ึง 
ต่อไปเราจะเผชิญกับการเอาหลักนิติธรรมมาใช้ในศาล คณะรัฐมนตรี รัฐสภา  
และในองค์กรอิสระ เช่น ป.ป.ช. กกต. อย่างกว้างขวางมาก เมื่อก่อนนี้เวลา 
มีอะไรเกิดขึ้น เราจะมีข้อหาครอบจักรวาล ว่าผิด ม.157 ต่อไปจะเจอข้อหา 
ครอบจักรวาล ไม่ว่าจะผิดหรือถูก ม.157 หรือไม่ แต่ว่ามันผิดหลักนิติธรรม  
แล้วก็จะไปพิสูจน์กันในศาล
	 เมือ่ก่อนเวลาทีร่ฐัสภาจะออกกฎหมาย รฐัสภาคดิอย่างเดียวว่า อย่าออก 
กฎหมายให้ขัดรัฐธรรมนูญ วันต่อไปสิ่งที่รัฐสภาจะต้องคิดก็คือ จะขัดหรือ 
ไม่ขัดรัฐธรรมนูญไม่รู้ แต่อย่าให้ขัดหลักนิติธรรม มิฉะนั้นรัฐสภาจะได้ชื่อว่าผิด 
รฐับาล คณะรฐัมนตร ีเจ้าหน้าทีอ่ืน่ของรฐั เมือ่ก่อนนีก้ารบริหารประเทศยดึหลกั  
อยู่หลักเดียว คือความรับผิดชอบร่วมกัน Common Responsibility วันนี้ 
ถ้าใครไปดูร่างรัฐธรรมนูญ ที่ก�ำลังร่างกันอยู่ มาตรา 171 ยังเขียนแค่ว่า 
พระมหากษัตริย์ทรงแต่งตั้งนายกรัฐมนตรีคนหนึ่ง และรัฐมนตรีอื่นอีกไม่เกิน  
35 คน ประกอบกันขึ้นเป็นคณะรัฐมนตรี มีหน้าที่บริหารราชการแผ่นดินตาม 
หลักความรับผิดชอบร่วมกัน แปลว่าคณะรัฐมนตรีมีหลักเดียวกัน คือ หลัก 
รบัผิดชอบร่วมกนั สรปุกค็อืหลกัลงเรอืแป๊ะ มอีะไรเกดิขึน้กจ็มมนัทัง้ล�ำ ใครจะ 
ขึน้ฝ่ังซัดทอดหนคีวามรับผดิไม่ได้ แต่แปลอย่างนีไ้ม่ถกู เพราะนีค้อืส่ิงท่ี ล็อคสเปค  
ต้องไม่ลมืมาตรา 3 ท่ีผมบอกว่ารฐัสภากด็ ีคณะรฐัมนตรก็ีดี ศาลกดี็ องค์กรอสิระ 
ตามรัฐธรรมนูญก็ดี ต้องปฏิบัติตามหลักนิติธรรม เพราะฉะนั้นแม้ ครม. ต้อง 
ปฏบิตัติามหลกัความรบัผดิชอบร่วมกันตาม มาตรา 171 แต่กย็งัต้องรับผดิชอบ 
ร่วมกันตามหลักนิติธรรม มาตรา 3 เพราะ นิติธรรม จะวิ่งเข้าจับผิด ครม. เอง 
ก็จะปฏิเสธไม่น�ำพาหลักนิติธรรมไม่ได้ และแม้แต่ ป.ป.ช. กกต. เองก็หนีไม่พ้น 
เพราะต้องยดึหลกันติธิรรมด้วย ศาลยิง่ต้องโดนบังคบัมากกว่าใคร ตามมาตรา 3  
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เขาไปตอกตะปอูกีสองตวัตรงึท่านไว้ ในมาตรา 219 และ 220 เขาไปตรึงไว้อกีใน 
มาตรา 219 ศาลจะต้องตัดสินคดีในพระปรมาภิไธยพระมหากษัตริย์ตาม 
หลักนิติธรรม รัฐธรรมนูญ และกฎหมาย โปรดสังเกตนะครับว่าเขาเรียงล�ำดับ 
ว่าท่านต้องตัดสินคดีตามหลักนิติธรรมมาก่อนรัฐธรรมนูญ รัฐธรรมนูญมาก่อน 
กฎหมาย ผมว่าทัง้หมดมนียัส�ำคญั เขาเถยีงกันมาแล้วว่า ศาลต้องตัดสินคดีตาม 
รัฐธรรมนูญ เพราะเป็นกฎหมายสูงสุด ตามกฎหมาย และตามหลักนิติธรรม  
ค�ำตอบคือไม่ได้ เพราะนิติธรรมจะมาหลังสุด ต้องตัดสินคดีตามหลักนิติธรรม  
ตรงนีม้นียัทีส่�ำคญัทัง้นัน้ นีค่อืตอกตะปอูกีตวัตาม มาตรา 219 และกอ็กีตัวหนึง่ 
ตามมาตรา 220 เจ้าหน้าที่ทั้งหลายในกระบวนการยุติธรรม จะต้องท�ำหน้าที่ 
ของตนตามหลักนิติธรรม รัฐธรรมนูญ และกฎหมาย นัยเหล่านี้อย่างนี้จะมี 
ความหมายอย่างไรมนัจะแสดงอทิธฤิทธิป์าฏหิารย์ิต่อจากนีไ้ป และเราจะได้เหน็ 
เมื่อถึงเวลามีคดีความเกิดขึ้น ศาลอาจจะหากฎหมายใดมาตัดสินไม่ได้ หรือถ้า 
ใช้กฎหมาย การกระท�ำนีม้นัจะถกูกฎหมาย แต่ถ้าใช้หลกันติธิรรมการกระท�ำนี ้
จะผดิ ผมเชือ่ว่าจากนีไ้ปศาลจะเดินหน้าตดัสนิว่า จรงิอยูแ่ม้การกระท�ำดงักล่าว 
อาจจะชอบด้วยกฎหมายแต่ก็เห็นได้ว่าไม่เป็นไปตามหลักนิติธรรม ดังบัญญัต ิ
เอาไว้ในมาตรา 217 ห้าข้อเมือ่กีน้ีน้ะครบั เมือ่ควกัขึน้มาอาจตคีวามหาทางออก 
ให้กับบ้านเมืองได้ ซึ่งแน่นอนเมื่อท�ำเข้า ศาลก็อาจจะโดนด่าเข้าอีก วางหลัก 
เอาไว้ให้ดีก็แล้วกัน
	 ในเวลาที่ผ่านมา ศาลรัฐธรรมนูญ ศาลปกครอง หรือแม้แต่ศาลยุติธรรม  
ก็เคยตัดสินคดีโดยอ้างหลักนิติธรรมมาแล้วหลายเร่ือง คดีท่ีคลาสสิกมาก คือ 
คดทีีศ่าลรัฐธรรมนญูตดัสนิตามพระราชบัญญตัขิายตรง พ.ร.บ. นี ้ออกมาจากสภา  
และเขียนไว้ในมาตราหนึ่งว่า ในเวลาที่นิติบุคคลกระท�ำผิด เช่นบริษัทไปท�ำผิด  
กรรมการทกุคนจะต้องรบัผดิด้วย เว้นแต่จะพสิจูน์ได้ว่าตนไม่ได้มส่ีวนรูเ้หน็ ทีจ่รงิ 
ตอนเขยีน เขากเ็ขียนดแีล้วนะครบั ถ้าบอร์ดประชมุและลงมติฝ่าฝืน พ.ร.บ.ฉบบันี ้ 
คือ พ.ร.บ.ขายตรง นิติบุคคล คือบริษัทต้องรับผิด บอร์ดที่ลงมติก็ต้องรับผิด  
เว้นแต่บอร์ดคนใดท่ีสามารถพิสูจน์ได้ว่าตนไม่ได้มีส่วนเกี่ยวข้อง เช่นไม่อยู่ใน 
ที่ประชุม หรือลงมติคัดค้านไม่เห็นด้วย แต่เริ่มต้นผิดก่อน มันก็มีการฟ้องร้อง 
ด�ำเนนิคดสีคิรบั คดนีีก้ม็กีารกล่าวอ้างว่า พ.ร.บ. ขายตรง มาตราน้ีขัดรัฐธรรมนูญ 
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ใช้บังคับไม่ได้ ท่ามกลางเสียงวิจารณ์ภายนอก ว่ามันจะไปขัดอะไร กฤษฎีกา 
ก็ดูมาดีแล้ว สภาก็ดูดีแล้ว สภาผู้แทนราษฎรก็ดูดีแล้ว วุฒิสภาก็ดูแล้ว และใช้ 
กนัมาตัง้นาน กฎหมายนีเ้ขยีนเหมอืนกบักฎหมายอกีหลายฉบบั ศาลรัฐธรรมนูญ 
ตัดสินอย่างไรรู้ไหมครับ จริงอยู่แม้จะมีการเขียนเหมือนกันหลายฉบับ จริงอยู ่
แม้จะมีการเปิดโอกาสให้แก้ตัวได้ แต่เร่ิมต้น ใครที่กระท�ำการอย่างนั้น ให้ 
สนันษิฐานว่าต้องรบัผดิจนกว่าจะพสิจูน์ได้ว่า แสดงว่าเริม่ต้นกค็อืผดิ การไม่ผิด 
เป็นข้อยกเว้น ไหนบอกว่าเริม่ต้นให้สนันษิฐานว่าบริสทุธิ ์จนกว่าจะพสิจูน์ได้ว่า 
ผดิ หลกัทีเ่คยถอืมาว่าบรสิทุธิเ์ป็นหลกัผดิเป็นข้อยกเว้น แต่กฎหมายขายตรงนัน้ 
ผิดกลายเป็นหลัก และพิสูจน์ว่าบริสุทธิ์เป็นข้อยกเว้น ว่าแล้วศาลรัฐธรรมนูญ 
ก็ตัดสินว่า พ.ร.บ.ขายตรงมาตรานี้ขัดต่อหลักนิติธรรม เขาไม่ได้บอกว่าขัด 
รฐัธรรมนญู ขดัต่อหลกันติิธรรมเพราะว่าหลกันติธิรรม มใีจความว่าให้สันนิษฐาน 
ว่าทุกคนบริสุทธิ์ คือ Presumption of innocence จนกว่าจะพิสูจน์ได้ว่าผิด  
นี่เริ่มต้นก็เอาความผิดไปใส่ให้ก่อน และให้เขาพิสูจน์ให้หนีความรับผิด การ 
เขียนกฎหมายเช่นนี้ ขัดต่อหลักนิติธรรม ผลจากการนี้ คือมาตรานี้ใช้ไม่ได้ แต ่
เรื่องนี้เป็นคลื่นที่กระทบฝั่งอย่างรุนแรง พอกับแผ่นดินไหวในเนปาล เพราะ 
กฤษฎีกาเรียกประชุมใหญ่ทุกคณะ รัฐบาลไม่รู้ร้อนรู้หนาวอะไรด้วยหรอก  
ขัดก็ขัดไปช่างมัน แต่กฤษฎีกาเป็นฝ่ายกฎหมายจ�ำเป็นต้องตื่นเต้น ประชุมกัน 
ทกุคณะ ในทีส่ดุ กส็�ำรวจตรวจสอบพบว่า ผลจากการท่ีศาลรัฐธรรมนญูตัดสินคดี 
นัน้กระทบรนุแรงมาก ในตอนทีศ่าลรัฐธรรมนญูตดัสิน ผมเหน็มเีพียงหนงัสือพิมพ์ 
ลงข่าวเพียงฉบับเดียว และลงในหน้าสาม คอลัมน์ เล็กๆ ไม่รู้สึกรู้สาว่าเรื่องนี ้
เป็นเรื่องใหญ่ ทั้งๆ ที่มันควรจะพาดหัวหน้า 1 เข้าใจว่าคงอ่านไม่รู้เร่ือง มี 
หนังสือพิมพ์ฉบับเดียวไปลงหน้าสาม และเป็นคอลัมน์เล็กๆ เพียงสามบรรทัด  
แต่กฤษฎกีาประชุมใหญ่และมคีวามเหน็ว่า ผลจากการทีศ่าลรัฐธรรมนญูวนิจิฉยั 
เรื่องนี้ กระทบกฎหมาย ประมาณ 100 ฉบับ เพราะเขียนอย่างเดียวกัน  
เพราะฉะนัน้กต้็องมกีารแก้ไขกฎหมาย 100 ฉบับ อย่างเดยีวกนัโดยด่วน มคีนแย้ง 
ว่าค�ำวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญไม่ผูกมัดคดีอื่น เพราะฉะนั้นเขาตัดสินกฎหมาย 
ขายตรง กฎหมายอืน่กช่็างมนั พดูอย่างนัน้คอืพดูอย่างคนไม่รบัผดิชอบ พดูอย่าง 
คนรบัผดิชอบต้องเตรยีมรบัมอืว่าแม้ฉบบัอืน่ยงัไม่เคยถกูทดสอบในศาล แม้ยงั 
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ไม่เคยขึน้ศาลแต่ กท็�ำนองเดยีวกนั เพราะฉะนัน้ต้องแก้ไขเสีย กฤษฎกีาจึงต้อง 
ตั้งคณะกรรมการชุดพิเศษ ประกอบด้วยประธานกรรมการทุกคณะมานั่ง 
หาทางออก และในที่สุดก็พบว่าต้องแก้ไขกฎหมายท้ังหมดนั้น ระหว่างนั้นได้ 
แจ้งไปยังรัฐบาล ส�ำนักงานต�ำรวจแห่งชาติ ว่ากฎหมาย 100 ฉบับนี้ ถ้ามีการ 
กระท�ำผิดเกิดขึ้น อย่าไปจับ ถ้าไปจับเข้า ต�ำรวจจะโดน ม.157 ได้มีการไป 
ซักซ้อมท�ำความเข้าใจกับต�ำรวจ บอกกล่าวกับอัยการ และบอกกับรัฐบาล  
รัฐบาลแจ้งว่าถ้าอย่างนั้น ก็ไปแก้มา ก็มีการประชุมกันครั้งแรกก็ว่าต้องมีการ 
แก้กฎหมาย 100 ฉบับ คงต้องท�ำกฎหมาย 100 ฉบับเพื่อแก้กฎหมาย 100  
ฉบับนั้น แล้วชาติไหนจะส�ำเร็จ มีการค�ำนวณกันคร่าวๆ ก็คงต้องใช้เวลา  
ประมาณ 40 ปี ถึงจะแก้ได้หมด และก็ยิ่งพิลึก ถ้าเข้าสภาแล้วไปเจอ 
คณะกรรมาธิการ 40–50 คณะ ในที่สุดก็มีคนเสนอว่าก็ให้ออกกฎหมายเพียง 
ฉบับเดียว เข้าสภาหนเดียว ใจความมีว่า ในพระราชบัญญัติต่อไปนี้ พ.ร.บ. ใด 
มีข้อความอย่างนี้ให้ใช้อย่างนี้แทน ไปหยั่งเสียงทางสภา สภาบอกไม่ยอม ต้อง 
แก้มาทีละฉบับ ถ้าแก้ฉบับเดียวมาครอบจักรวาลไม่ได้ ก็เลยเก็บเอาไว้อย่างนี้ 
ไม่ได้ท�ำอะไรต่อ วันนี้ก็ต้องไปสะกิดถามว่า จะเอาอย่างไรกันต่อไป หรือจะใช ้
มาตรา 44 เพราะเวลานี้อาจจะเร่งรัดการออกกฎหมายได้เร็วขึ้น กฎหมาย  
100 ฉบบั ถ้านบัไปนบัมา อาจจะไม่ถงึแล้วเวลานี ้แต่เป็นกฎหมายทีส่�ำคัญของ 
ประเทศ พ.ร.บ.ลิขสิทธิ์ ก็เขียนอย่างนี้ พ.ร.บ.บริษัทมหาชน ก็เขียนอย่างนี้  
เวลานี้ยังใช้อยู่ พ.ร.บ.บริษัทมหาชน เวลาประชุมคณะกรรมการบริษัทมหาชน 
แล้วถ้าหากบริษัทไปลงมติอะไรที่แปลกๆ เข้า กรรมการทุกคนมีความผิดด้วย  
ทีแ่ปลกเขยีนเลยไปว่ากรรมการทีไ่ม่ได้อยูใ่นทีป่ระชมุกอ็าจจะผิดได้ ถ้าหากว่า 
ไม่ปฏิเสธมาภายใน 3 วัน หลังจากการประชุมสิ้นสุดลง ว่าตนไม่เห็นด้วยกับ 
มตน้ัิน ในทางปฏบิตัถ้ิามกีารเรยีกประชมุบอร์ดบรษิทัมหาชน เขามกีารประชมุ 
พิเศษ พอดีกรรมการผมติดภารกิจไปเมืองนอก ไม่ได้เข้าประชุม ระหว่างนั้น 
ก็อยู่เมืองนอกนาน 10 วัน มารู้ในวันที่ 11 แล้ว เขามีมติให้ท�ำหนังสือภายใน 
สามวันก็ไม่สามารถท�ำได้ นั่นละครับมันเกิน สามวันแล้ว พลอยผิดไปด้วย 
นะครับ วันนี้ก็ต้องเดือดร้อนแก้กฎหมายเหล่านี้ เป็นเรื่องของหลักนิติธรรม
	 เพราะฉะนั้นในการบริหารประเทศมันมีเร่ืองที่ต้องใช้เยอะ ต้องคิดหนัก  
รัฐบาลหลายชุดในอดีต ก็พยายามโดยไม่ได้พูดว่าหลักนิติธรรม แต่ก็เห็นว่าได้ 
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ประกาศคล้ายหลักนิติธรรม รัฐบาลบางชุดในอดีตเคยกล่าวไว้ และก็ยึดมั่นใน 
หลกันี ้เราไม่อาจจะท�ำให้ทุกคนรวยได้เท่ากนั แต่สามารถท�ำให้ทกุคนอยูภ่ายใต้ 
กฎหมายเดยีวกนัได้ น่ีคอืหลกันติธิรรมหลกัข้อท่ี 1 คอืยดึกฎหมายเหนอือ�ำเภอใจ  
เคารพศักดิศ์รคีวามเป็นมนษุย์ สทิธเิสรภีาพ เทยีบกบับางรฐับาล ในอดตี ผมเคย 
เจอรัฐบาลที่เข้ามาปกครองและก็บอกว่าพวกข้าราชการจ�ำไว้นะ รัฐบาลนี้ 
จะบริหารประเทศโดยไม่ใช้หลักกฎหมาย เพราะกฎหมาย เย่ินเย้อ ยืดยาด  
นักกฎหมายเหมือนกลายเป็นศัตรูของรัฐบาล เพราะจะท�ำอะไรก็มักไปบอกว่า 
ท�ำไม่ได้ ไอ้นัน่ก็ผดิ ไอ้นีก่ผ็ดิ และไม่รูจ้กัแนะว่าท�ำอย่างไรถงึจะให้ถกู เพราะฉะนัน้ 
รัฐบาลนี้จะบริหารตามหลักที่เรียกว่า management by objective ใช้ตัวย่อ 
ว่า MBO ผมเคยถามว่า MBO แปลว่าอะไร ท่านตอบว่า management by  
objective แต่มรัีฐบาลบางชุด บรหิารตามหลกั “MOB” ถามว่าอะไร ท่านตอบว่า  
management by mob คือฟังม็อบ ส่วน management by objective  
แปลว่าอะไรท่านก็อธิบายให้ฟังว่า ให้ถือเอาจุดหมายปลายทางเป็นใหญ่ ไม่ถือ 
วิธีการเป็นหลัก รัฐบาลหลายชุด อืดอาด ยืดยาด เชื่องช้า เพราะว่า ถือวิธีการ 
เป็นใหญ่เลยไม่ถึงจุดหมายปลายทางสักที รัฐบาลเราถือจุดหมายปลายทาง 
เป็นใหญ่ ส่วนวิธกีาร รายละเอยีด ไปคดิเอง ไปหาเอง พวกคณุเป็นนกักฎหมาย  
เป็นเทคนิเชียน (technician) ไปท�ำเองไปท�ำให้ถูกนะ แต่จุดหมายของเรา 
เป็นอย่างนี้ รัฐบาลมีนโยบายชัดเจน จุดหมายปลายทาง objective คือการ 
ปราบยาเสพตดิ คณุไปท�ำอย่างไรกช่็าง ปราบยาเสพตดิ ให้หมดจากแผ่นดนิไทย  
นี่เรียกว่า management by objective ทีนี้ละครับถึงไล่ฆ่ากันใหญ่ ที่ม ี 
2,000 กว่าศพ จะท�ำอย่างไรก็ช่าง สิ่งที่รัฐบาลต้องการคือ จุดหมายปลายทาง  
จดุหมายปลายทางคอื โครงการนีต้้องเกดิ นีค่อื management by objective  
พอไม่พดูถงึวธิกีารเข้า มนักม็แีบบ นายว่าขีข้้าพลอย เมือ่นายต้องการจุดหมาย 
ปลายทางต้องการเร็ว วิธีการก็ไม่ต้องน�ำพาไม่ต้องพูดถึง สุดท้ายมันก็เกิดการ 
ผิดกฎหมายระหว่างทาง เขาให้ท�ำตามกฎหมายเอกชนร่วมทุนกับรัฐก็ไม่ท�ำ  
เขาให้ด�ำเนนิการโดยโปร่งใส มนักจ็ะช้า ให้ท�ำการโดยมส่ีวนร่วม ไม่ไว มากหมอ 
มากความ ฉะนั้น short list ในที่สุดก็ได้โครงการเกิดขึ้นรวดเร็ว ว่องไว ทันใจ  
เป็นที่โมทนาสาธุ ในพรรคพวกกัน แต่พอรัฐบาลออกไป ฟ้องกันอยู่จนถึงบัดนี ้
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ยงัไม่จบ ฟ้องกนัเรือ่งวธีิการ ไม่มใีครตดิใจเรือ่ง objective หรือจุดหมายปลายทาง  
เขาตดิใจวธีิการ เผอญิบางรฐับาล ท่านไม่น�ำพาต่อวธิกีาร เลยเป็นหนามยอกอก 
จนถงึทกุวนันี ้ฟ้องกนัอยูห่ลายเรือ่ง ผมยงัเคยถกูฟ้องเป็น จ�ำเลย คดีหวยสามตัว  
objective ก็คือต้องการขจัดหวยใต้ดินให้หมดไป เอาที่ซุกอยู่ใต้ดิน ให้มาอยู ่
บนดนิ ท�ำอย่างไรกช่็าง ไปจดัการท�ำมา ว่าแล้วกพ็ยายามท�ำกนั ออกหวยสองตวั  
สามตวั ทกุบ้านทกุช่อง ขึน้ป้ายขายหวยสองตวั สามตวั จนวนัหน่ึง ถกูฟ้องว่าที่ 
ไปใช้วธิกีารนี ้ใช้อ�ำนาจอะไร รฐับาลตอบว่าใช้อ�ำนาจ พ.ร.บ.สลากกนิแบ่ง ถามว่า 
มาตราไหน ตอบว่ามาตรา 5 ถามว่ามันว่าอย่างไร คุณแปลอย่างไร เมื่อขัดกัน  
ระหว่างที่ศาลแปลกับคุณแปลใครชนะ เมื่อศาลชนะ ทุกอย่างที่คุณท�ำก็ผิด  
จดุหมายปลายทาง objective ไม่ได้ผดิ แต่วธิกีารผิด การปราบปรามยาเสพติด 
ไม่ได้ผิด แต่วิธีการที่ไปล่อซื้อ วิธีการฆ่าปิดปาก วิธีการที่ไปท�ำ ตรงนั้นต่างหาก 
ที่ผิด
	 เพราะฉะนั้นคนท่ีเป็นรัฐบาล คนท่ีต้องบริหารประเทศ เมื่อต้องใช้หลัก 
นิติธรรม ต้องเข้าใจว่าใช้หลักนิติธรรม ในเรื่องของวิธีการ จุดหมายปลายทาง 
มันไม่ต้องไปยุ่งกับเรื่องหลักนิติธรรม เพราะว่ามันถูกตรวจสอบโดยประชาชน 
โดยนโยบาย ตรวจสอบโดยกลไกหลายกลไกพออยู่แล้ว แต่วิธีการที่เดินไปนี ้ 
ถ้าหากว่าประมาทไม่สนใจ ไม่น�ำพาเอาหูไปนา เอาตาไปไร่ จะเสี่ยงต่อการ 
ขัดต่อหลักนิติธรรมได้ง่าย ขณะเดียวกันแม้จะเป็นเร่ืองท่ีไม่ผิด หลักนิติธรรม 
กค็วรจะแทรกเข้ามาในวธิกีารเพือ่ทีจ่ะต้องตัดสินใจอะไรบางอย่าง ท่ีแล้วมานัน้ 
ผมเช่ือว่ารัฐบาลทุกยุคทุกสมัย เมื่อจะตัดสินใจ ท่านอาจจะดูอยู่ข้อเดียวว่า 
ผิดกฎหมายหรือไม่ ไม่ได้ดูว่าขัดหลักนิติธรรมหรือไม่ เพราะลึกๆ แล้วก็ไม่รู้ว่า 
หลักนิติธรรมคืออะไร เอาว่าผิดกฎหมายหรือเปล่า ถ้าผิดก็จบแค่นั้นแหละ  
สมยัหนึง่เคยมเีรือ่งเข้าคณะรฐัมนตร ีเขาไปเวนคนืท่ีดนิกนัมานานแล้ว เพือ่ทีจ่ะ 
เอามาท�ำทางด่วน แต่สดุท้ายสร้างไม่ได้ เพราะประชาชนคดัค้าน ไปผ่านหลมุศพ 
หรือที่ฝังศพอะไรสักอย่างหนึ่ง ท�ำไม่ได้ ก็ไม่รู้จะต้องท�ำอย่างไรต่อ เพราะไป 
เวนคนืมาแล้ว กม็กีารตัง้กรรมการไปศกึษา แล้วไปศกึษามาแล้ว ว่าเสนอทางออก 
มาให้ไปท�ำสามอย่างหนึง่ไปท�ำนี ่สองไปท�ำนัน่ สามไปท�ำโน้น แล้วกเ็สนอมาให้  
ครม. เลือก ครม. ก็มีทางเลือกว่าจะเอาอย่างไร ท่านนายกรัฐมนตรีในเวลานั้น  
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เป็นนกักฎหมาย ท่านกค็ดิขึน้ได้ว่า สามอย่างนี ้เราสามารถเลือกได้หรือ แปลว่า 
เลือกอะไรก็ถูกทั้งนั้นใช่ไหม คณะกรรมการท่ีต้ังไปศึกษาตอบมาว่าครับ  
ท่ีเสนอมามีดีทั้งนั้นให้เลือกมาหนึ่งอย่างรัฐบาลอยากได้อย่างไหนให้เลือกเอา  
ท่านนายกตอบว่าผมกไ็ม่แน่ใจนะ ว่าเลอืกนีแ่ล้วถกู เลือกนัน่แล้วถกู เลือกโน้น 
แล้วถกู พอดพีอร้ายผดิหมดทัง้สามอนันัน้แหละ ท่านนายก กถ็ามฝ่ายกฎหมาย 
ทีอ่ยู่ใน ครม. ซึง่ก็ช่วยให้ความเหน็ไปว่า ไอ้นี ่ไอ้นัน่ ไอ้โน้น มนัไม่น่าจะเลอืกได้ 
สักอันนะครับ เพราะเหตุว่าตามรัฐธรรมนูญเขาบอกเอาไว้ว่าการเวนคืน 
อสังหาริมทรัพย์จะต้องใช้ตามที่ระบุไว้ เมื่อไม่ใช้ประโยชน์ตามที่ระบุไว้ใน 
กฎหมายเวนคนื กต้็องคนืให้กบัเจ้าของซึง่เป็นประชาชน เมือ่ไปเวนคนืเพ่ือทีจ่ะ 
เอามาท�ำทางด่วน บัดนีท้�ำทางด่วนไม่ได้ กค็ดิว่าจะไปท�ำนี ่ท�ำนัน่ ท�ำโน้น แม้เป็น 
สาธารณะประโยชน์ทั้งนั้น แต่มันไม่ใช่กิจการวัตถุประสงค์ท่ีไปเวนคืนมา 
มันเหลือทางเดียวคือต้องคืนที่เขา จะเลือกเอาไปท�ำสวนสาธารณะ ไปท�ำ 
สวนหย่อม ไม่ได้ทัง้นัน้ อย่างมากกเ็กบ็ไว้ก่อนเผือ่วนัดคีนืด ีอาจจะท�ำทางด่วน 
ได้อีก แต่จะเปลี่ยนไปท�ำอย่างอื่นไม่ได้ ความเห็นอย่างนี้ คณะรัฐมนตรีรับฟัง  
เออไม่ได้ เพราะถ้าท�ำไปจะขัดรัฐธรรมนูญ แล้วก็จบ ผมยกเรื่องนี้เพราะว่า 
มันเป็นเรื่องขัดกฎหมายมันก็จบ มันไม่ไปถึงเรื่อง ขัดหลักนิติธรรม ความจริง 
มันก็คือเรื่องนิติธรรมในตัวของมันเองนะครับ
	 ผมเห็นศาลรัฐธรรมนูญตัดสินคดีเรื่องขายตรง และใส่ค�ำว่าหลักนิติธรรม 
เข้าไปผมถงึปลืม้ปิต ิยนิดปีรดีาปราโมทย์ เพราะทีจ่รงิศาลรฐัธรรมนญู ไม่จ�ำเป็น 
ต้องใส่หลกันติธิรรมกไ็ด้ด้วยซ�ำ้ไป แต่ท่านต้องการสอนว่า นติิธรรมยงัศกัด์ิสทิธิ์  
เหมือนกับคดีเรื่องทางด่วน บอกว่าขัดรัฐธรรมนูญมันก็จบ ไม่ต้องอะไรอีก แต ่
สิ่งที่เราต้องคิดต่อไปว่าชอบด้วยรัฐธรรมนูญบางทีมันถูกกฎหมายแล้วเราจะ 
ท�ำไหม ถ้าไม่รู้จักหลักนิติธรรม เขาก็ท�ำเมื่อมันไม่ขัดรัฐธรรมนูญ เมื่อไม่ขัด 
กฎหมาย แล้วจะกลวัอะไร สิง่ทีค่วรกลวัต่อไปนีค้อืหลกันิติธรรม ในสมยัรฐับาล 
หนึง่ มนัมเีรือ่งทีไ่ปเวนคนืทีด่นิเขา เพือ่เอามาสร้างสนามบนิ เวนคนืเสร็จกต็กลง 
กนัว่าจะจ่ายเงนิ ค่าเวนคนื แต่ชาวบ้านเขาบอกว่าค่าเวนคนืนัน้น้อยเกนิไป ไม่พอ 
เยียวยาเขา ไม่พอยาไส้ เขาก็ร้องรัฐมนตรี รัฐมนตรีก็ชี้ขาดว่าให้เท่าที่ให ้
นั่นแหล่ะ ประชาชนก็เลยต้องไปฟ้องศาล คดีอยู่ในศาลตั้งเกือบสิบปี ศาลก็ 
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ตัดสินให้ประชาชน ให้มากกว่าที่ทางการจะชดใช้มากจนประชาชนพอใจ  
โดยเฉพาะเมือ่สบิปีท่ีผ่านไป มนัไม่คุม้ทีสู่ค้ดีกนัต่อไป แต่หลกัของรฐันัน้มอียูว่่า  
ถ้ารัฐแพ้คดี ไม่ว่าในชั้นของ อนุญาโตตุลาการ หรือในชั้นศาล หลักก็คือ ต้อง 
อุทธรณ์ ฎีกา เรื่องนี้รัฐยอมแพ้ควักเงินจ่ายง่ายๆ ไม่มีหรอก เพราะจะโดน 
ตรวจสอบกัน สอบใคร สอบรัฐ เพราะฉะนั้น กระทรวงก็จะยังไม่ยอมจ่ายเงิน 
คิดว่ายึดหลักอุทธรณ์ต่อไป ฎีกาต่อไป อย่างมากถ้าศาลอุทธรณ์ ศาลฎีกายืน  
ก็เท่าทุน ก็จ่ายเท่านั้น เผ่ือฟลุค ศาลอุทธรณ ์ ศาลฎีกา ให้จ่ายน้อยลง ก็จะ 
ประหยัดเงินของรัฐ เรื่องที่จะจ่ายแพงข้ึนกว่านั้นไม่มี เพราะชาวบ้านเขา 
ไม่อทุธรณ์ แล้วรฐัจะอทุธรณ์หรอืไม่ รฐัก็ต้องอทุธรณ์ ถ้าไม่กจ็ะโดนสอบ แล้วเคย 
ถูกสอบมาแล้วด้วย หลังจากที่เจรจากันไปเจรจากันมา ก็สอบถามทางอัยการ  
อัยการให้ความเห็นว่าไม่สมควรอุทธรณ์ เพราะมันสมเหตุสมผลและเป็นธรรม 
ต่อชาวบ้านแล้ว เขาจะได้เงินได้ทองสักที ช้ามาสิบปีแล้ว กระทรวงไม่แน่ใจว่า 
ถ้าไม่จ่ายเงินก็จะโดนสอบ ถ้าอย่างนั้นก็น�ำเข้า ครม.แล้วกัน ถ้าคณะรัฐมนตรี 
เห็นว่าควรอุทธรณ์ ก็จะได้อุทธรณ์ ถ้าหาก ครม. เห็นว่าไม่ควรอุทธรณ์ เก่งจริง  
ครม. สัง่มาซ ิกจ็ะไม่อทุธรณ์ แล้วทหีลงักฟ้็อง ครม.เอาเอง เร่ืองนีเ้ข้าคณะรัฐมนตรี  
สิ่งที่ได้พูดกันใน ครม.ทั้งหมดว่า มันควรจะต้องอุทธรณ์ จะมายอมแพ้ง่ายๆ  
ได้อย่างไร ไหนๆ กช้็ามาสบิปีแล้ว จะให้มนัช้ากว่าน้ีอกีสบิปีกไ็ม่เหน็จะเป็นอะไร  
จนกระทัง่มผีูแ้สดงความเหน็ใน ครม.ข้ึน รฐัมนตรท่ีานหนึง่แสดงความเหน็ขึน้มา 
ว่า การอุทธรณ์เป็นไปตามหลักประเพณีท่ีเคยปฏิบัติและรักษาผลประโยชน์ 
ของรัฐ การไม่อทุธรณ์คอืการรกัษาสทิธขิองประชาชนและเคารพหลกันติธิรรม  
ผมขนลกุเลย มคีนถามว่าหลกันติธิรรมอะไรของคณุ กม็คีนตอบว่าหลกันิติธรรม 
ที่บอกว่าต้องคุ้มครองศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ คุ้มครองสิทธิเสรีภาพให้ความ 
เป็นธรรมแก่ชาวบ้าน เมื่อคดีอยู่ในศาลมาสองปีก็ควรอุทธรณ์ แต่คดีนี้อยู่ใน 
ศาลมาสิบปีแล้ว ก่อนสิบปีก็ช้ากันมาเยอะ ไอ้ที่ดินก็น�ำมาท�ำสนามบินให้ 
เครื่องบินลงกันไม่รู้ต่อก่ีเท่ียวแล้ว ชาวบ้านยังไม่ได้เงินสักบาทเลย แล้วยังจะ 
ยื้อเวลาอุทธรณ์ต่อไปอีก ขัดต่อหลักนิติธรรมนะ ผมก็ไม่รู้ว่ามันขัดจริงหรือไม่  
แต่เมื่อใช้ค�ำนี้มามันโดนใจ คณะรัฐมนตรีมีมติเอกฉันท์ในวันนั้นว่าไม่ต้อง 
อุทธรณ์ ตกลงก็ไม่อุทธรณ์ ดูเหมือนจะเป็นคดีแรก พอมีคดีแรกก็มีคดีที่สอง  
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ที่สามตามมาอีก ประชาชนก็ได้ประโยชน์จ่ายเงินกันได้ภายในเจ็ดวันก็จบเรื่อง 
กันไป เพราะหลักนิติธรรมจะวิ่งเข้ามาช่วยในการตัดสินใจไม่ว่าเราจะเรียก 
นติธิรรมหรอืไม่เรยีกนติธิรรม หรอือะไรกช่็างเถอะ กข็อให้รกัษา Spirit เจตนารมณ์  
ของหลักนิตธิรรมไว้ ในห้าข้อทีก่ล่าวมา กฎหมายเหนอือ�ำเภอใจ เคารพศกัดิศ์รี 
ความเป็นมนุษย์ สิทธิเสรีภาพ เคารพหลักการแบ่งแยกอ�ำนาจ เคารพการ 
ตรวจสอบการใช้อ�ำนาจรัฐ การไม่มีผลประโยชน์ทับซ้อน เคารพนิติกระบวน  
ไม่ออกกฎหมายย้อนหลัง เคารพหลักที่ว่าทุกคน สันนิษฐานว่าทุกคนบริสุทธิ ์ 
เคารพหลกัทีไ่ม่บงัคบัให้ใครปรกัปร�ำตนเอง เคารพหลกัทีบ่คุคลจะไม่ถกูฟ้องคดี 
สองซ�้ำสองซ้อน ฟ้องแล้วฟ้องอีก ฟ้องอีกฟ้องแล้ว เคารพหลักที่ว่าศาลจะต้อง 
เป็นกลาง เป็นธรรม กระบวนการที่ท�ำให้ต�ำรวจ อัยการท�ำงานด้วยความ 
เที่ยงธรรม ยึดสิ่งเหล่านี้ได้ ก็คือเท่ากับยึดหลักนิติธรรม โดยที่ไม่ต้องเอ่ยค�ำว่า 
นิติธรรม ผมเคยเห็น ศาลปกครองตัดสินคดีหลายเรื่อง ท่านไม่ได้เอ่ยค�ำว่า 
นิติธรรม ท่านเอ่ยหลักอะไรก็ไม่รู้ แต่มองแล้วนี่คือนิติธรรม นี่แหละคือความ 
เป็นธรรม นี่แหล่ะคือความถูกต้อง ซึ่งบ่อยครั้งศาลท่านก็เลี่ยงไปเรียกหลักอื่น  
ผมว่าช่วยกล้าๆ ใช้ค�ำว่า นิติธรรมเถอะครับ ให้มันชินให้มันคุ้นปาก ให้มันคุ้นหู  
และมันก็จะเป็นหลักรากแก้ว ผมมีตัวอย่าง สองเรื่อง ก่อนที่จะจบ ผมยก 
ตัวอย่างนี้หลายครั้งแล้วด้วยความช่ืนชม หลายท่านอาจจะเคยได้ยินแล้ว  
กข็ออภัยถ้ามายกซ�ำ้อกีแต่ถ้าไม่เหมือนเดมิกข็อให้เอาวนันีเ้ป็นหลัก เพราะพูด 
หลายที่บางทีก็ไม่เหมือนกัน
	 คดีแรกคลาสสิกจริงๆ ในสมัยรัฐบาลก่อนๆ ผมเป็นประธาน ก.พ.  
คณะกรรมการข้าราชการพลเรอืน วนัหนึง่ ก.พ. เปิดสอบคดัเลอืกคนบรรจเุข้ารบั 
ราชการ เป็นการสอบรวม คือต้องมาสอบที่เดียว ผ่านข้อเขียนก็ให้ไปสอบ 
สัมภาษณ์ ผ่านสัมภาษณ์ ก็จะส่งไปตามกระทรวงที่เลือก เหมือนสอบ 
เอนทรานซ์ (Entrance) คนกไ็ปสอบกนัเยอะ เดก็คนหนึง่ไปสอบ สอบแล้วก็ไป 
นัง่เฝ้าหน้า ก.พ. ทุกวัน เพือ่ดผูลสอบว่าผ่านข้อเขยีนไหมจะได้ไปสอบสมัภาษณ์ 
จนเจ้าหน้าที่ ก.พ. เรียกเข้าไปแจ้งให้ทราบว่า ขั้นตอนการตรวจข้อสอบมัน 
เยอะกว่าทีจ่ะได้ผลคะแนนออกมา หนไูม่ต้องมานัง่รอหรอก เขยีนเบอร์โทรศพัท์ 
ทิ้งไว้ ถ้ามีอะไรเดี๋ยวพี่โทรไปตามเด็กคนนี้ก็เขียนเบอร์ทิ้งไว้ วันหนึ่งก็ไปเฝ้า  
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เจ้าหน้าทีบ่อกว่าคะแนนมาแล้วแต่ยงัไม่ครบ ยงัรวมคะแนนไม่ได้ วนันัน้วนัศกุร์ 
เด็กก็คิดว่าพรุ่งนี้วันเสาร์ อาทิตย์ ดูแล้วก็น่าจะยังไม่มา ว่าแล้วก็กลับบ้านไป 
เยี่ยมแม่ที่อีสาน พอขึ้นรถไฟเท่านั้นแหละคะแนนมา เจ้าหน้าที่ ก.พ. ก็รวม 
คะแนน ประกาศผลว่าต่อไปน้ีรายชื่อผู้ผ่านการสอบข้อเขียน ผู้มีชื่อต่อไปนี้ 
ให้มาสอบสัมภาษณ์ในวันอังคาร ใครไม่มาสอบสัมภาษณ์ถือว่าให้สละสิทธ ิ 
เดก็คนน้ันขึน้รถไฟจากอีสานมาถงึกรุงเทพฯ ในวนัองัคารบ่าย นัง่แทก็ซี ่ไป ก.พ.  
เห็นรายช่ือตวัเองตดิ ดใีจเข้าไปรายงานตวัเพือ่สอบสมัภาษณ์ เจ้าหน้าทีบ่อกว่า 
ช้าไปแล้ว ท�ำไมช้าเขารอเธออยู่จนบ่าย กรรมการกลับกันหมดแล้ว เขาถือว่า 
เธอสละสิทธิ์ ก็หนูกลับบ้าน ก็ใครใช้ให้เธอกลับ แล้วท�ำไมคนอื่นถึงมาได้ ก็หนู 
ให้เบอร์โทรศพัท์ไว้แล้ว เจ้าหน้าทีก่โ็ทรแล้ว แล้วหนจูะท�ำอย่างไร ไม่มอีะไรยาก 
หรอกหนปีูหน้ามาสอบใหม่ เดก็คนนีก้ม็านัง่ร้องไห้อยูห่น้า ก.พ. มคีนมาแนะน�ำ  
สังคมเรามีผู้ปรารถนาดีเยอะครับ ฟ้องเลยหนู ฟ้อง ก.พ. ทั้งคณะ ฟ้องศาล 
ปกครอง ศาลปกครองก็ตัดสิน จริงอยู่แม้จะเห็นได้ว่า ผมเตือนนิดหนึ่งนะครับ 
เวลาท่านไปฟังค�ำพพิากษานะครบัว่า ไม่ว่าศาลไหน ถ้าขึน้ต้นด้วยค�ำว่า จรงิอยู่ 
แม้ฟังได้ว่า ให้ท่านท�ำใจว่าเสรจ็แน่ ศาลปกครองตัดสินว่า จริงอยูแ่ม้จะเห็นได้ว่า  
ก.พ. ได้ประกาศกตกิาเป็นการทัว่ไป ถอืว่าเสมอภาค ไม่สองมาตรฐาน ไม่ล�ำเอยีง 
ไม่เลอืกปฏิบตั ิทกุคนอยูใ่ต้กฎกตกิาเดียวกนั แต่การท่ีส�ำนกังาน ก.พ. ประกาศ 
ผลสอบในวนันี ้เว้นวนัหยดุเพยีงไม่กีวั่นแล้ว มาเปิดสอบสัมภาษณ์ ต่อหลังจาก 
วันหยุด เป็นการเลือกปฏิบัติ ไม่คิดถึงคนที่อาจจะไม่พร้อม เป็นการก�ำหนดวัน  
อันปราศจากเวลาเป็นการสมควร ทั้งหมด ถ้าใช้ค�ำว่าขัดหลักนิติธรรม ผมจะ 
โมทนาสาธุกว่าน้ี แต่ว่าเขาใช้ค�ำอื่น แม้จะเป็นธรรมแม้จะเสมอภาค แต่ 
ปราศจากเหตุผลอันสมควร เลือกปฏิบัติ ไม่ชอบด้วยหลักท่ัวไปของกฎหมาย  
จึงให้ยกเลิกการประกาศผลสอบนั้น แล้วติดประกาศใหม่ โดยก�ำหนดเวลา  
ทิ้งช่วงไว้ตามสมควร คราวนี้เขาท้ิงไว้เป็นเดือนเลย เมื่อเด็กไปดูก็ไปสอบ 
สัมภาษณ์ ส่วนที่จะผ่านสัมภาษณ์หรือไม่นั้น ท่านคิดเองนะ แต่เรื่องนี้สอนให้ 
รู้อะไร หลักอะไรที่ไม่รู้มันอยู่ในมาตราไหนมันมีอยู่ในประเทศไทยนะ อยู่ที่เรา 
จะงัดออกมาใช้อย่างไรให้ถูกศิลปะเท่านั้น และผมเช่ือว่าถ้าศาลทั้งหลาย 
สามารถตดัสินคดีตามหลกันติธิรรม เราจะเหน็อะไรดีๆ  อกีเยอะ ซึง่ผมเหน็ด้วย 
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มีบางคนวิจารณ์ว่าประเทศไทยจะใกล้ Common Law เข้าไปทุกทีแล้วครับ  
ไม่เป็นไรศาลปกครองท่านสร้างหลกัไว้เยอะอยูแ่ล้ว เอาทีม่นัเป็นธรรม ผมอยาก 
เห็นศาล สร้างหลักอย่างนี้จริงๆ จะได้อุดช่องว่างคดีที่สอง พิสดารไปมากกว่า 
นั้นอีก ใครจะไปนึกว่า ส�ำนักงานอัยการสูงสุด ซึ่งเก่งสารพัด จะถูกฟ้องและ 
แพ้คดีด้วย ส�ำนักงานอัยการสูงสุด เปิดรับสมัครสอบคัดเลือกคนเป็นอัยการ  
กตกิาอันดบัแรกต้องมาตรวจโรคก่อน ถ้าตกตรวจโรคตกเลย ผมเข้าใจว่า กตกิา 
เดียวกับสอบเป็นผู้พิพากษา ถ้าตรวจโรคตก ให้ตกเลย ผ่านตรวจโรคให้สอบ 
ข้อเขยีน ผ่านข้อเขยีน ไปสอบสมัภาษณ์ ผ่านสมัภาษณ์ได้เป็นอยัการ มชีายคนหนึง่ 
คุณสมบัติจบนิติศาสตร์ ได้เนติบัณฑิต ไปสอบเป็นอัยการ ไปตรวจโรค  
ปรากฏว่าตก เพราะแพทย์พบว่าเป็นโปลิโอ โปลิโอนั้นเป็นโรคซึ่งขึ้นทะเบียน 
ต้องห้าม ส�ำหรับคนเป็นอัยการและเป็นผู้พิพากษาเป็นเวลามาหลายสิบปีแล้ว  
เจอโปลิโอตกหมด ผู้ชายคนนี้ไปตรวจโรคเจอโปลิโอ แกก็ตก ตกแกก็ฟ้อง 
ส�ำนักงานอัยการสูงสุดเป็นจ�ำเลยที่ 1 กอ. เป็นจ�ำเลยที่ 2 เก่งจริงๆ ผมยังนึก 
ไม่ออกเลยว่าเขาฟ้องแล้วชนะจะไปอยู่กับคนอื่นได้อย่างไร แต่เขาฟ้องแล้ว 
ชนะด้วย เพราะศาลปกครองสูงสุดตัดสินว่า จริงอยู่แม้ ส�ำนักงานอัยการสูงสุด  
ก�ำหนดโรคโปลิโอเป็นโรคต้องห้าม ส�ำหรับคนทั่วไปเสมอภาคกัน ไม่ล�ำเอียง  
ไม่เลือกปฏิบัติ ไม่ยกเว้นใคร ทุกคนอยู่ใต้กฎหมายเดียวกัน และใช้มาหลายปี 
แล้ว แต่การก�ำหนด โปลิโอเป็นโรคต้องห้ามในสังคมยุคปัจจุบันนั้น ปราศจาก 
เหตผุลอนัสมควร เพราะว่าวนันี ้โปลโิอ ไม่ใช่โรคร้ายแรง อกีประการหนึง่ คนที ่
เป็นอัยการไม่จ�ำเป็นต้องไปสวมเสื้อครุยเดินว่าความในศาล ท�ำอย่างอื่นได้ 
ตั้งเยอะ เพราะฉะนั้น การก�ำหนดโปลิโอเป็นโรคต้องห้ามนั้น ปราศจากเหตุผล 
อันสมควร ล�ำเอียง เลือกปฏิบัติระหว่างคนเป็นกับคนไม่เป็น ผมก็บอกว่านี้คือ 
หลกันิตธิรรม คุ้มครองสทิธเิสรภีาพ ศาลปกครองสงูสดุจงึตดัสนิว่า ให้เพกิถอน 
รายชื่อที่ประกาศว่าเขาเป็นบุคคลขาดคุณสมบัติ หรือตกตรวจโรค และก็ไป 
ตรวจโรคใหม่ คราวนี้ก็ผ่าน เพราะเอาโปลิโอออกเสียแล้ว หลังจากนั้นไม่กี่วัน  
ศาลยตุธิรรมแพ้คดอีย่างเดยีวกนั กต้็องไปเอาโปลโิอออกจากคุณสมบตัลิกัษณะ 
ต้องห้าม แต่ได้ยินว่า ชายคนนี้ผ่านการตรวจโรคและไปตกข้อเขียนนะ อันนั้น 
ช่วยไม่ได้ เพราะไม่ได้เกีย่วกับหลกันติิธรรม ทัง้หมดนี ้หลกันติิธรรมจงึเป็นหลกั 
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รากแก้วจรงิๆ เป็นหลกัครอบจกัรวาล ถ้าใช้เป็นจะเป็นประโยชน์อย่างมหาศาล  
และใช้แก้ปัญหาอะไรหลายอย่างทีเ่ป็นช่องว่างทีเ่รานกึไม่ออกบอกไม่ถกู ขณะ 
ร่างรฐัธรรมนญูขณะเขยีนกฎหมาย อาจคดิไม่ออก เป็นหลักท่ีใช้ก�ำกบัในขณะท่ี 
สภาจะออกกฎหมาย คอืต้องไม่ออกกฎหมายขดัต่อหลักนติิธรรม เป็นหลักท่ีจะ 
ใช้ก�ำกับรัฐบาล ในเวลาที่จะบริหารประเทศ ไม่ให้บริหารไปในทางที่จะขัดต่อ 
หลักนิติธรรม เป็นหลักที่จะก�ำกับและเป็นคู่มือช่วยให้ศาลในเวลาที่จะอ่าน 
และตีความกฎหมาย หรือสร้างหลักกฎหมายขึ้นมา และถ้าหากด�ำเนินการไป 
ตามนี้ สังคมไทยจะเป็นสังคมที่น่าอยู่ ในเวลาอันจ�ำกัด ผมก็คงจะกราบเรียน 
ท่านผู้มเีกยีรตท้ัิงหลายได้เพียงเท่านี ้ผมขอขอบคณุศาลรฐัธรรมนญูอกีครัง้หนึง่ 
และขอยุติการบรรยายแต่เพียงแค่นี้ครับ
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ประชาธิปไตยที่ใครๆ คงอยากเห็น

กาญจนารัตน์  ลีวิโรจน์ *

ประชาธิปไตย
	 “ประชาธปิไตย” ระบอบการปกครองทีถ่อืมติปวงชนเป็นใหญ่ การถือเสียง 
ข้างมากเป็นใหญ่1 เป็นสิ่งท่ีคนส่วนใหญ่เข้าใจ คุ้นเคย และมักจะหยิบยกขึ้น 
กล่าวอ้าง ในขณะท่ีคนอีกส่วนหนึ่งมีความเข้าใจว่า “ประชาธิปไตย” ซ่ึง 
ประกอบด้วยค�ำว่า “ประชา”2 หมายถึง หมู่คนคอืปวงชน กบัค�ำว่า “อธปิไตย”3  
หมายถงึ ความเป็นใหญ่ ดงันัน้ ค�ำว่า “ประชาธปิไตย” จงึหมายถงึ “ความเป็นใหญ่ 
ของปวงชน”4

	 ค�ำว่าประชาธิปไตยนี้ไม่ว่าจะมีการให้ความหมายหรือมีความเข้าใจ 
เกีย่วกบัค�ำค�ำนีไ้ว้อย่างไร ในหลายความหมายนัน้ล้วนมุง่ไปสู่ความเป็นจริงท่ีว่า  
ประชาธิปไตยหมายถึงรูปแบบการปกครองที่5

	 1.	เน้นเรื่องสิทธิ เสรีภาพ และความเสมอภาค โดยเน้นให้เห็นถึง 
การเคารพสิทธิ เสรีภาพ และความเท่าเทียมกัน ภายใต้กฎระเบียบของสังคม
	 2.	เน้นเจตนารมณ์ของประชาชน คือ เป็นการปกครองของประชาชน  
โดยประชาชน และเพื่อประชาชน ผู้น�ำทางการเมืองถือเสมือนเป็นตัวแทน 
ในการแสดงเจตนารมณ์ของประชาชน รัฐบาลเป็นตัวแทนของพรรคการเมือง 
ที่มีเสียงข้างมากหรือได้รับเสียงสนับสนุนเป็นส่วนใหญ่ และเมื่อวาระสิ้นสุดลง  
รัฐบาลจะคงอยู่ในอ�ำนาจต่อไปได้ก็ต้องแสดงให้ประชาชนเห็นว่าสามารถ 
สนองตอบต่อเจตนารมณ์ของประชาชนได้อย่างมีประสิทธิภาพ

* 	 ตุลาการศาลปกครองสูงสุด, สมาชกิสภานติบิญัญตัแิห่งชาต,ิ ผู้เข้ารับการอบรมหลกัสตูร “หลกันติธิรรม 
เพื่อประชาธิปไตย” รุ่นที่ 1 ของส�ำนักงานศาลรัฐธรรมนูญ

1 	พจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ. 2554 หน้า 703
2 	หมู่คน เช่น ปวงประชา (พจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ. 2554 หน้า 703)
3 	อ�ำนาจสูงสุดของรัฐที่จะใช้บังคับบัญชาภายในอาณาเขตของตน (พจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน  
พ.ศ. 2554 หน้า 1367)

4 	ปรีดี พนมยงค์ “ประชาธิปไตย” เบื้องต้นส�ำหรับสามัญชน” http://www.pridiinstitute.com
5	http://www.varinthorn.com/WordPress/?p=21 
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	 3.	เน้นการเข้ามามีส่วนร่วมของประชาชน ซ่ึงอาจเป็นการมีส่วนร่วม 
ทางอ้อมโดยผ่านการเลอืกตัง้สมาชิกสภาเข้าไปท�ำหน้าทีแ่ทน หรอือาจเป็นการ 
มีส่วนร่วมทางตรงโดยการออกเสียงประชามติ
	 ในส่วนของสิทธิและเสรีภาพ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยฉบับ 
ปัจจบุนั (พทุธศกัราช 2550) ได้บญัญตัใิห้การรับรองและคุม้ครองไว้มากมายถึง  
44 มาตรา ทั้งในเรื่องของความเสมอภาค สิทธิและเสรีภาพส่วนบุคคล สิทธิใน 
กระบวนการยตุธิรรม สทิธใินทรพัย์สนิ สทิธแิละเสรภีาพในการประกอบอาชพี  
เสรีภาพในการแสดงความคิดเห็นของบุคคลและสื่อมวลชน สิทธิและเสรีภาพ 
ในการศึกษา สิทธิในการได้รับบริการสาธารณสุขและสวัสดิการจากรัฐ สิทธิ 
ในข้อมูลข่าวสารและการร้องเรียน เสรีภาพในการชุมนุมและการสมาคม 
สิทธิชุมชน สิทธิพิทกษ์รัฐธรรมนูญ
	 ส�ำหรบัการมส่ีวนร่วมของประชาชนทีเ่ป็นการเปิดโอกาสให้ประชาชนและ 
ผู้ที่เกี่ยวข้องทุกภาคส่วนของสังคมได้เข้ามามีส่วนร่วมกับภาครัฐนั้น สามารถ 
แบ่งตามหลักการส�ำคัญออกได้เป็น 5 ระดับ ดังนี้6

	 1.	การให้ข้อมูลข่าวสาร (Inform) เป็นการมีส่วนร่วมของประชาชน 
ในระดบัต�ำ่ทีส่ดุ แต่เป็นระดบัทีส่�ำคญัทีส่ดุ เพราะเป็นก้าวแรกของการทีภ่าครัฐ 
จะเปิดโอกาสให้ประชาชนเข้าสู่กระบวนการมีส่วนร่วมในเร่ืองต่างๆ ส�ำหรับ 
วิธีการให้ข้อมูลนั้น สามารถใช้ช่องทางต่างๆ เช่น เอกสารสิ่งพิมพ์ การเผยแพร่ 
ข้อมูลข่าวสารผ่านทางสื่อต่างๆ การจัดนิทรรศการ จดหมายข่าว การจัดงาน 
แถลงข่าว การตัดประกาศ และการให้ข้อมูลผ่านเว็บไซต์ เป็นต้น
	 2.	การรับฟังความคิดเห็น (Consult) เป็นการเปิดโอกาสให้ประชาชน 
มส่ีวนร่วมในการให้ข้อมลูข้อเทจ็จรงิ และความคดิเหน็ด้วยวธิต่ีางๆ เพ่ือประกอบ 
การตดัสนิใจของหน่วยงานภาครฐั เช่น การรบัฟังความคดิเหน็ การส�ำรวจความ 
คิดเห็น การจัดเวทีสาธารณะ และการแสดงความคิดเห็นผ่านเว็บไซต์ เป็นต้น
	 3.	การเข้ามามส่ีวนเกีย่วข้อง (Involve) เป็นการเปิดโอกาสให้ประชาชน 
มีส่วนร่วมในการปฏิบัติงานหรือร่วมเสนอแนะแนวทางที่น�ำไปสู่การตัดสินใจ  
เช่น การประชมุเชงิปฏบิตักิารเพือ่พิจารณาประเด็นนโยบายสาธารณะ การจัด 

6	 http://www2.diw.go.th/ppp/PDF/people.PDF
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ให้มีประชาพิจารณ์ การจัดตั้งคณะท�ำงานเพื่อเสนอแนะประเด็นนโยบาย  
เป็นต้น เพื่อสร้างความมั่นใจว่าข้อมูล ความคิดเห็น และความต้องการของ 
ประชาชน จะถูกน�ำไปพิจารณาเป็นทางเลือกในการบริหารงานของภาครัฐ
	 4.	การให้ความร่วมมือ (Collaboration) เป็นการเปิดโอกาสให้กลุ่ม 
ประชาชนหรือผู้แทนจากภาคสาธารณะ มีส่วนร่วมในฐานะที่เป็นหุ้นส่วนกับ 
ภาครฐัในทกุขัน้ตอนของการตดัสนิใจและด�ำเนนิกจิกรรมร่วมกนัอย่างต่อเนือ่ง  
เช่น การแต่งตั้งผู้แทนฝ่ายประชาชนให้ร่วมเป็นกรรมการคณะกรรมการต่างๆ  
เป็นต้น
	 5.	การเสรมิอ�ำนาจให้แก่ประชาชน (Empower) เป็นการเปิดโอกาสให้ 
ประชาชนมีบทบาทในระดับสูงที่สุด โดยให้ประชาชนเป็นผู้ตัดสินใจ เช่น  
การลงประชามติในประเด็นสาธารณะต่างๆ 
	 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยฉบับปัจจุบัน (พุทธศักราช 2550)  
ได้สะท้อนหลกัการส�ำคญัของการมส่ีวนร่วมของประชาชน โดยได้บญัญติัให้รัฐ 
ต้องด�ำเนินการให้ประชาชนได้เข้ามามีส่วนร่วมในเรื่องต่างๆ ดังต่อไปนี้
	 1.	ส่งเสริมให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการก�ำหนดนโยบายและวางแผน 
พัฒนาเศรษฐกิจและสังคมทั้งในระดับชาติและระดับท้องถิ่น (มาตรา 877 (1))

7	มาตรา 87 รัฐต้องด�ำเนินการตามแนวนโยบายด้านการมีส่วนร่วมของประชาชน ดังต่อไปนี้
	 (1)	ส่งเสริมให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการก�ำหนดนโยบายและวางแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม 
ทั้งในระดับชาติและระดับท้องถิ่น
	 (2)	ส่งเสริมและสนับสนุนการมีส่วนร่วมของประชาชนในการตัดสินใจทางการเมือง การวางแผน 
พัฒนาทางเศรษฐกิจ และสังคมรวมทั้งการจัดท�ำบริการสาธารณะ
	 (3)	ส่งเสริมและสนับสนุนการมีส่วนร่วมของประชาชนในการตรวจสอบการใช้อ�ำนาจรัฐทุกระดับ  
ในรูปแบบองค์กรทางวิชาชีพหรือตามสาขาอาชีพที่หลากหลาย หรือรูปแบบอื่น
	 (4)	ส่งเสริมให้ประชาชนมีความเข้มแข็งในทางการเมือง และจัดให้มีกฎหมายจัดตั้งกองทุน 
พัฒนาการเมืองภาคพลเมืองเพื่อช่วยเหลือการด�ำเนินกิจกรรมสาธารณะของชุมชน รวมทั้งสนับสนุน 
การด�ำเนินการของกลุ่มประชาชนท่ีรวมตัวกันในลักษณะเครือข่ายทุกรูปแบบให้สามารถแสดงความ 
คิดเห็นและเสนอความต้องการของชุมชนในพื้นที่
	 (5)	ส่งเสริมและให้การศึกษาแก่ประชาชนเกี่ยวกับการพัฒนาการเมืองและการปกครองระบอบ 
ประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข รวมทั้งส่งเสริมให้ประชาชนได้ใช้สิทธิเลือกตั้งโดย 
สุจริตและเที่ยงธรรม การมีส่วนร่วมของประชาชนตามมาตรานี้ต้องค�ำนึงถึงสัดส่วนของหญิงและชาย 
ที่ใกล้เคียงกัน
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	 2.	ส่งเสริมและสนับสนุนการมีส่วนร่วมของประชาชนในการตัดสินใจ 
ทางการเมือง การวางแผนพัฒนาทางเศรษฐกิจและสังคม รวมทั้งการจัดท�ำ 
บริการสาธารณะ (มาตรา 87 (2))
	 3.	ส่งเสริมและสนับสนุนการมีส่วนร่วมของประชาชนในการตรวจสอบ 
การใช้อ�ำนาจรัฐทุกระดับในรูปแบบองค์กรทางวิชาชีพหรือตามสาขาอาชีพที่ 
หลากหลายหรือรูปแบบอื่น (มาตรา 87 (3))
	 4.	ส่งเสริมให้ประชาชนมีความเข้มแข็งในทางการเมือง และจัดให้ม ี
กฎหมายจัดตั้งกองทุนพัฒนาการเมืองภาคพลเมืองเพื่อช่วยเหลือการด�ำเนิน 
กิจกรรมสาธารณะของชุมชน รวมทั้งสนับสนุนการด�ำเนินการของกลุ ่ม 
ประชาชนท่ีรวมตัวกันในลักษณะเครือข่ายทุกรูปแบบให้สามารถแสดงความ 
คิดเห็นและเสนอความต้องการของชุมชนในพื้นที่ (มาตรา 87 (4))
	 5.	ส่งเสริมและให้การศึกษาแก่ประชาชนเกี่ยวกับการพัฒนาการเมือง 
และการปกครองระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข  
รวมทั้งส่งเสริมให้ประชาชนได้ใช้สิทธิเลือกตั้งโดยสุจริตและเที่ยงธรรม  
มาตรา 87 (5))
	 6.	จัดให้ประชาชนสามารถเข้ามามีส่วนร่วมทางการเมอืงโดยตรง โดยให ้
ประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้งไม่น้อยกว่า 10,000 คน มีสิทธิเข้าชื่อเสนอกฎหมาย  
(มาตรา 1428 (4) และมาตรา 1639)

8	 มาตรา 142 ภายใต้บังคับมาตรา 139 ร่างพระราชบัญญัติจะเสนอได้ก็แต่โดย
	 (1)	คณะรัฐมนตรี
	 (2)	สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรจ�ำนวนไม่น้อยกว่ายี่สิบคน
	 (3)	ศาลหรือองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ เฉพาะกฎหมายที่เกี่ยวกับการจัดองค์กรและกฎหมาย 
ที่ประธานศาลและประธานองค์กรนั้นเป็นผู้รักษาการ หรือ
	 (4)	ผู้มีสิทธิเลือกตั้งจ�ำนวนไม่น้อยกว่าหนึ่งหมื่นคนเข้าชื่อเสนอกฎหมายตามมาตรา 163
	 ในกรณท่ีีร่างพระราชบญัญติัซึง่มผู้ีเสนอตาม (2) (3) หรอื (4) เป็นร่างพระราชบญัญตัเิกีย่วด้วยการเงนิ 
จะเสนอได้ก็ต่อเมื่อมีค�ำรับรองของนายกรัฐมนตรี
	 ในกรณทีีป่ระชาชนได้เสนอร่างพระราชบญัญัตใิดตาม (4) แล้ว หากบคุคลตาม (1) หรือ (2) ได้เสนอ 
ร่างพระราชบัญญติัทีมี่หลักการเดียวกับร่างพระราชบญัญัตนิัน้อีก ให้น�ำบทบญัญตัมิาตรา 163 วรรคสี ่ 
มาใช้บังคับกับการพิจารณาร่างพระราชบัญญัตินั้นด้วย
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	 7. 	จัดให้ประชาชนสามารถเข้ามามีส่วนร่วมทางการเมอืงโดยตรง โดยให ้
ประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้งไม่น้อยกว่า 50,000 คน มีสิทธิเข้าชื่อเสนอขอแก้ไข 
เพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ (มาตรา 291 (1))10

	 8.	จัดให้ประชาชนสามารถเข้ามามีส่วนร่วมทางการเมอืงโดยตรง โดยให ้
ประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้งไม่น้อยกว่า 20,000 คน มีสิทธิเข้าชื่อขอให้วุฒิสภา 
ถอดถอนบุคคลออกจากต�ำแหน่งเพราะเหตุที่มีพฤติการณ์ร�่ำรวยผิดปกติ  
(มาตรา 16411)

	 ร่างพระราชบัญญัติให้เสนอต่อสภาผู้แทนราษฎรก่อน
	 ในการเสนอร่างพระราชบัญญัติตามวรรคหนึ่งต้องมีบันทึกวิเคราะห์สรุปสาระส�ำคัญของร่าง 
พระราชบัญญัติเสนอมาพร้อมกับร่างพระราชบัญญัติด้วย
	 ร่างพระราชบญัญตัทิีเ่สนอต่อรฐัสภาต้องเปิดเผยให้ประชาชนทราบและให้ประชาชนสามารถเข้าถงึ 
ข้อมูลรายละเอียดของร่างพระราชบัญญัตินั้นได้โดยสะดวก

9	 มาตรา 163 ประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้งไม่น้อยกว่าหนึ่งหมื่นคน มีสิทธิเข้าชื่อร้องขอต่อประธานรัฐสภา 
เพื่อให้รัฐสภาพิจารณาร่างพระราชบัญญัติตามที่ก�ำหนดในหมวด 3 และหมวด 5 แห่งรัฐธรรมนูญนี้
	 ค�ำร้องขอตามวรรคหนึ่งต้องจัดท�ำร่างพระราชบัญญัติเสนอมาด้วย
	 หลักเกณฑ์และวิธีการเข้าชื่อ รวมทั้งการตรวจสอบรายชื่อ ให้เป็นไปตามที่กฎหมายบัญญัติ
	 ในการพจิารณาร่างพระราชบญัญตัติามวรรคหนึง่ สภาผูแ้ทนราษฎรและวฒุสิภาต้องให้ผูแ้ทนของ 
ประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้งที่เข้าชื่อเสนอร่างพระราชบัญญัตินั้นชี้แจงหลักการของร่างพระราชบัญญัติ 
และคณะกรรมาธิการวิสามัญเพื่อพิจารณาร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวจะต้องประกอบด้วยผู้แทนของ 
ประชาชนผูม้สิีทธเิลือกต้ังท่ีเข้าช่ือเสนอร่างพระราชบัญญตันิัน้จ�ำนวนไม่น้อยกว่าหนึง่ในสามของจ�ำนวน 
กรรมาธิการทั้งหมดด้วย

10 	มาตรา 291 การแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญให้กระท�ำได้ตามหลักเกณฑ์และวิธีการดังต่อไปนี้
	 (1)	ญัตติขอแก้ไขเพิ่มเติมต้องมาจากคณะรัฐมนตรี สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรมีจ�ำนวนไม่น้อยกว่า 
หนึง่ในห้าของจ�ำนวนสมาชกิทัง้หมดเท่าท่ีมีอยูข่องสภาผูแ้ทนราษฎร หรือจากสมาชกิสภาผูแ้ทนราษฎร 
และสมาชกิวฒิุสภามจี�ำนวนไม่น้อยกว่าหนึง่ในห้าของจ�ำนวนสมาชกิทัง้หมดเท่าทีม่อียูข่องทัง้สองสภา  
หรอืจากประชาชนผู้มีสิทธเิลือกตัง้จ�ำนวนไม่น้อยกว่าห้าหม่ืนคนตามกฎหมายว่าด้วยการเข้าชือ่เสนอ 
กฎหมาย
	 ญัตติขอแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญท่ีมีผลเป็นการเปล่ียนแปลงการปกครองระบอบประชาธิปไตย 
อันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุขหรือเปลี่ยนแปลงรูปของรัฐ จะเสนอมิได้
	 	 	 	 ฯลฯ 	 	 	 	 ฯลฯ

11 	มาตรา 164 ประชาชนผูม้สีทิธเิลอืกต้ังจ�ำนวนไม่น้อยกว่าสองหมืน่คน มสีทิธเิข้าชือ่ร้องขอต่อประธาน 
วุฒิสภาเพื่อให้วุฒิสภามีมติตามมาตรา 274 ให้ถอดถอนบุคคลตามมาตรา 270 ออกจากต�ำแหน่งได้
	 ค�ำร้องขอตามวรรคหนึ่งต้องระบุพฤติการณ์ท่ีกล่าวหาว่าผู้ด�ำรงต�ำแหน่งดังกล่าวกระท�ำความผิด 
เป็นข้อๆ ให้ชัดเจน
	 หลักเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไขในการที่ประชาชนจะเข้าชื่อร้องขอตามวรรคหนึ่ง ให้เป็นไปตาม 
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต
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	 9.	จัดให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมโดยตรงในการตัดสินใจ โดยให้มีสิทธิ 
ออกเสียงประชามติในกรณีต่างๆ ตามที่ก�ำหนด (มาตรา 16512)
	 แต่ในสภาพความเป็นจรงิทีพ่บเหน็กนัอยูใ่นปัจจบุนั คงเป็นเรือ่งยากทีจ่ะ 
ปฏิเสธว่าการหยิบยกเหตุต่างๆ ขึ้นกล่าวอ้างเพ่ือประโยชน์ในการใช้สิทธ ิ
เสรีภาพ เรียกร้องความเสมอภาค และต้องการเข้าไปมีส่วนร่วม ของคน 
กลุ่มหนึ่งนั้น ดูออกจะไปไกลจนเกินขอบเขตของความพอเหมาะพอควร หรือ 
การยอมรับของคนในสังคมด้วยกันเองเพราะความมีเหตุมีผล หรือวิธีการที่จะ 
น�ำไปสู่การสร้างความสมดุลในทุกๆ ด้านเพื่อให้เกิดความเป็นธรรมกับทุกฝ่าย 
ในสงัคม ซึง่เป็นหวัใจส�ำคญัของความเป็นประชาธปิไตยน้ัน ยิง่ออกจะดูเลือนราง 
และห่างไกลความเป็นจริงออกไปทุกขณะ จนบางคร้ังกลับกลายเป็นการมอง
ข้ามหรือไม่ให้ความส�ำคัญกับอีกด้านหนึ่งของความเป็น “ประชาธิปไตย” ไป 
เสียเลยทีเดียว

12	 มาตรา 165 ประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้งย่อมมีสิทธิออกเสียงประชามติ
	 การจัดให้มีการออกเสียงประชามติให้กระท�ำได้ในเหตุ ดังต่อไปนี้

	 (1)	ในกรณท่ีีคณะรฐัมนตรเีหน็ว่ากจิการในเรือ่งใดอาจกระทบถงึประโยชน์ได้เสยีของประเทศชาต ิ
หรือประชาชน นายกรัฐมนตรีโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีอาจปรึกษาประธานสภาผู้แทน 
ราษฎรและประธานวุฒิสภาเพื่อประกาศในราชกิจจานุเบกษาให้มีการออกเสียงประชามติได้
	 (2)	ในกรณีที่มีกฎหมายบัญญัติให้มีการออกเสียงประชามติ
	 การออกเสียงประชามตติาม (1) หรอื (2) อาจจดัให้เป็นการออกเสยีงเพ่ือมข้ีอยตุโิดยเสยีงข้างมาก 
ของผู้มีสิทธิออกเสียงประชามติในปัญหาที่จัดให้มีการออกเสียงประชามติ หรือเป็นการออกเสียง 
เพื่อให้ค�ำปรึกษาแก่คณะรัฐมนตรีก็ได้ เว้นแต่จะมีกฎหมายบัญญัติไว้เป็นการเฉพาะ
	 การออกเสียงประชามติต้องเป็นการให้ออกเสียงเห็นชอบหรือไม่เห็นชอบในกิจการตามที่จัดใหม่ 
การออกเสียงประชามติ และการจัดการออกเสียงประชามติในเรื่องท่ีขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญหรือ 
เกี่ยวกับตัวบุคคลหรือคณะบุคคล จะกระท�ำมิได้
	 ก่อนการออกเสียงประชามต ิรฐัต้องด�ำเนนิการให้ข้อมลูอย่างเพียงพอ และให้บคุคลฝ่ายทีเ่หน็ชอบ 
และไม่เห็นชอบกับกิจการนั้นมีโอกาสแสดงความคิดเห็นของตนได้อย่างเท่าเทียมกัน
	 หลักเกณฑ์และวิธีการออกเสียงประชามติให้เป็นไปตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ 
ว่าด้วยการออกเสียงประชามต ิซึง่อย่างน้อยต้องก�ำหนดรายละเอยีดเก่ียวกับวธิกีารออกเสยีงประชามต ิ 
ระยะเวลาในการด�ำเนินการ และจ�ำนวนเสียงประชามติเพื่อมีข้อยุติ
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	 ตัวอย่างที่เกิดข้ึนจริงมีให้เห็นอยู่มากมายที่กล่าวอ้างว่าเป็นการเรียกร้อง   
“สิทธิ” หรือ “เสรีภาพ” ในส่วนของตน โดยจากการแสดงออกไม่ได้ปรากฏว่า 
มกีารค�ำนงึถงึสทิธิและเสรภีาพของผูอ้ืน่ด้วยหรอืไม่เพยีงใด หรอืไม่ได้ปรากฏว่า 
มกีารค�ำนงึถงึความเสยีหายต่างๆ ท่ีอาจจะเกดิขึน้จากผลของการเรียกร้องสิทธิ 
และเสรีภาพของตนดังกล่าว ท�ำให้ในปัจจุบันดูออกจะกลายเป็นว่าเป็น 
ธรรมเนียมที่จ�ำต้องยอมรับกันว่าการกระท�ำบางอย่าง แม้จะท�ำให้กระทบต่อ 
สทิธแิละเสรภีาพของผูอ้ืน่ หรอืก่อให้เกดิความเสยีหายกบัผู้อืน่ แม้ผู้นัน้จะไม่ได้ 
เก่ียวข้อง หรือมีส่วนรู้เห็นด้วยก็ตาม คนเหล่านั้นก็ต้องจ�ำทนหรือจ�ำยอมต่อ 
ผลทีเ่กดิขึน้ โดยไม่สามารถหรอืไม่มสีทิธมิเีสยีงใดทีจ่ะออกมาปกป้องสิทธแิละ 
เสรีภาพในส่วนของตนด้วย
	 การเรียกร้องสิทธิและเสรีภาพโดยการใช้กลไกบางอย่างเป็นเคร่ืองมือ 
บังคับให้ผู้เก่ียวข้องต้องจ�ำยอมหรือปฏิบัติตาม เช่น ขัดขวางการให้บริการ 
สาธารณะ เช่น การปิดสนามบิน13 การกีดขวางทางรถไฟ การปิดถนน14 หรือ 
การท�ำลายทรัพย์สินทั้งของราชการ เช่น การเผาสถานที่ราชการ เช่น การเผา 
ศาลากลาง และส�ำนักงานเทศบาล15 หรือการท�ำลายทรัพย์สินของเอกชน เช่น   
การเผาห้างสรรพสินค้า16 การบุกเข้าไปท�ำลายโรงแรม ที่มีการประชุมระหว่าง 
ประเทศ17 และกรณีอื่นๆ ท�ำนองเดียวกันที่เกิดขึ้นบ่อยๆ จนอาจกล่าวได้ว่า 
เป็นเหตุการณ์ที่เกิดขึ้นเป็นประจ�ำและเสมือนกับว่าจะไม่มีวันจบสิ้น

13	 กลุม่พันธมติรประชาชนเพือ่ประชาธปิไตย บุกยดึท่าอากาศยานดอนเมอืงและท่าอากาศยานสุวรรณภมู ิ
ระหว่างวันที่ 24 พฤศจิกายน - 3 ธันวาคม 2551 (http://th.wikipedia.org)

14	 มอ็บสวนยางปิดถนนสายเอเชยี 41 บรเิวณสีแ่ยกควนหนองหงษ์ อ�ำเภอชะอวด จงัหวดันครศรธีรรมราช  
และปิดถนนที่ตัดทางรถไฟบ้านตลู อ�ำเภอชะอวด จังหวดันครศรธีรรมราช ระหวา่งวนัที่ 27 สิงหาคม- 
กันยายน 2556 (หนังสือพิมพ์เดลินิวส์ ฉบับประจ�ำวันที่ 2 กันยายน 2556)

15 	การเผาศาลากลางจังหวัดอุดรธานีและส�ำนักงานเทศบาลนครอุดรธานีเมื่อวันที่ 19 พฤษภาคม 2553  
(หนังสือพิมพ์มติชน ฉบับประจ�ำวันที่ 20 พฤษภาคม 2553)

16	 การเผาเซ็นทรัลเวิลด์เมื่อวันที่ 19 พฤษภาคม 2553
17	 การบุกยึดสถานที่ประชุมสุดยอดผู ้น�ำอาเซียนและการประชุมความร่วมมือทางเศรษฐกิจของ 

คณะท�ำงานด้านการท่องเที่ยวในภาคพื้นเอเชีย-แปซิฟิค (APEC) ที่กระทรวงการต่างประเทศและ 
รัฐบาลไทยเป็นเจ้าภาพ ที่โรงแรมรอยัล คลิฟ บีช ที่พัทยาโฮเต็ลส์ เมื่อเดือนเมษายน 2552
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	 ใช่แต่เพียงแค่นั้น แม้ในบางแห่งท่ีใครๆ ต่างพากันนึกว่าเป็นสถานที ่
อนัควรให้ความเคารพ กย็งัม ีเหตกุารณ์ท่ีพาให้ชวนแปลกใจขึน้ได้หลายอย่าง เช่น  
การที่สมาชิกสภาพากันล้อมประธานสภาฯ และดึงเก้าอี้ เพื่อให้ประธานสภาฯ  
ลงจากเก้าอี้18 การท่ีสมาชกิพรรคฝ่ายค้านขว้างเก้าอีใ้นสภา19 การทีส่มาชกิสภา 
ยกรองเท้าชูขึ้นในห้องประชุมสภาขณะที่ก�ำลังมีการประชุม20 เป็นต้น
	 เหตกุารณ์ต่างๆ เหล่านีแ้ละรวมถงึอกีหลายๆ เหตุการณ์ทีไ่ม่อาจจะน�ำมา 
กล่าวได้หมด เพราะนอกจากจะมีเรื่องราวอยู่มากมายแล้ว ยังเป็นเรื่องที่ไม่น่า 
ภาคภมูใิจเอาเสยีเลย และเป็นเหตกุารณ์ทีไ่ม่ใช่แต่เพียงคนไทยหรือคนทีอ่าศยั 
อยูใ่นประเทศไทยเท่านัน้ทีไ่ด้รบัรูแ้ละได้รบัผลกระทบ แต่คนเกอืบท่ัวโลกต่างก ็
ได้รับรู้และคงออกจะแปลกใจที่บ้านเมืองไทย “ไม่มีขื่อ ไม่มีแป ไม่มีระเบียบ 
วนิยั” ได้ถงึขนาดนี ้ซึง่หากลองนกึย้อนกลบัไปคงจะพบกบัความจรงิอนัน่าเศร้า 
ประการหนึ่งว่า สาเหตุที่เหตุการณ์ต่างๆ เหล่านั้นได้เกิดขึ้น เพราะผู้เกี่ยวข้อง 
ทัง้หลาย ต่างกอ้็างความเป็น “ประชาธปิไตย” รวมทัง้ “สทิธแิละเสรภีาพ”  ในส่วน 
ของตนอยู่เป็นประจ�ำ

18	 ในการประชุมสภาผู้แทนราษฎร เมื่อวันที่ 30 พฤษภาคม 2555 บรรยากาศการประชุมเคร่งเครียด  
มีการประท้วงตลอดเวลา มีการตะโกนด่ากันดังสนั่น ได้เกิดเหตุการณ์ปั่นป่วนข้ึน เมื่อ ส.ส.พรรค 
ประชาธปัิตย์ ไม่พอใจการท�ำหน้าทีข่องนายสมศกัดิ ์เกยีรตสิรุนนท์ ประธานสภาผูแ้ทนราษฎรท่ีเร่งรัด 
การลงมติ โดยนายอภิชาติ สุภาแพ่ง ส.ส.พรรคประชาธิปัตย์ ได้ขึ้นไปดึงเก้าอี้ประธานสภาฯ เพื่อให้ 
ลงจากเก้าอี้ ท�ำให้ ส.ส. ที่ก�ำลังประชุมอยู่ต่างพากันกรูเข้าล้อมประธานสภาฯ พร้อมตะโกนด่าทอ  
ท�ำให้บรรยากาศในการประชมุตึงเครยีด และต้องพักการประชมุไปชัว่ครู่ (หนังสอืพิมพ์มตชิน ฉบบัประจ�ำ 
วันที่ 31 พฤษภาคม 2555)

19 	 เม่ือวนัท่ี 5 กนัยายน 2556 นายเชน เทอืกสุบรรณ ก่อเหตขุว้างเก้าอีใ้นสภา พร้อมโวยวายใส่ นายวสิทุธิ ์ 
ไชยณรุณ รองประธานสภาผู้แทนราษฎร คนที่ 2 ในฐานะประธานการประชุม จนสร้างความตกตะลึง 
ให้กับผู้ร่วมประชุม (หนังสือพิมพ์เดลินิวส์ ฉบับประจ�ำวันที่ 6 สิงหาคม 2556)

20	 ขณะท่ี นายบญุยอด สขุถิน่ไทย ส.ส.บญัชรีายชือ่ ชีห้น้าไปทางประธานฯ พร้อมพูดว่า “ข้ีข้า” ท่ามกลาง 
เสียงโห่ฮาของ ส.ส.พรรคประชาธิปัตย์ รบกวนไม่ให้นายวรชัยพูดเสนอหลักการและเหตุผล 
จ.ส.ต.ประสิทธิ์ ไชยศรีษะ ส.ส.สุรินทร์ พรรคเพื่อไทย ที่นั่งอยู่ข้างกับ นายวรชัย ได้ยกรองเท้าชูขึ้นมา 
เป็นการตอบโต้ ท�ำให้บรรยากาศในห้องตึงเครียดขึ้นมาทันทีท่ามกลางเสียงโห่ จนนายสมศักดิ์ต้องสั่ง 
พักประชุมเป็นเวลา 5 นาที (หนังสือพิมพ์เดลินิวส์ ฉบับประจ�ำวันที่ 7 สิงหาคม 2556)
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	 อันที่จริงแล้ว “ประชาธิปไตย” นั้นไม่ใช่เรื่องเฉพาะแต่เพียงของบางคน 
หรอืบางกลุม่ ไม่ใช่เรือ่งของการลงคะแนนเสยีงเฉยๆ ไม่ใช่เร่ืองของคนส่วนใหญ่ 
ที่เข้าไปมีอ�ำนาจ แต่ประชาธิปไตยเป็นเรื่องเกี่ยวกับแนวคิดที่ว่าคนส่วนใหญ ่
จะมีความสัมพันธ์กับคนส่วนน้อยได้อย่างไร ต้องค�ำนึงถึงหรือต้องเคารพ 
สิทธิและเสรีภาพของคนส่วนน้อยซึ่งอยู ่ในสังคมเดียวกันด้วย หากคิดว่า 
ประชาธิปไตยคือการชนะทุกอย่างจะท�ำให้คนส่วนน้อยรู้สึกว่า ถูกกีดกันใน 
ทุกเรื่อง21

	 นอกเหนือไปจากความเป็น “ประชาธิปไตย” และ “ความเป็นใหญ่ของ 
ปวงชน” ทีเ่น้นเรือ่งสทิธเิสรภีาพ ความเสมอภาค เจตนารมณ์ และการมส่ีวนร่วม 
ของประชาชนแล้ว สิ่งส�ำคัญในอีกด้านหนึ่งที่มักจะถูกมองข้ามไป หรือ 
ผู้เกี่ยวข้องมักจะถือโอกาสเว้นไว้ไม่มีการกล่าวถึง ก็คือเรื่องของ “หน้าที่”   
ซึ่งเรื่องนี้ก็เกือบจะหลุดลอยไปโดยการตัดหมวดว่าด้วยหน้าท่ีนั้นออกจาก 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยไปเสีย แต่ยังโชคดีที่ในที่สุดยังมีผู้ทัดทาน 
กันอยู่ ท�ำให้หมวดว่าด้วยหน้าที่ยังคงมีบัญญัติไว้
	 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยฉบับปัจจุบัน (พุทธศักราช 2550)  
ได้สะท้อนหลักการส�ำคัญของหน้าที่ของชนชาวไทยไว้ด้วยว่า นอกจากสิทธิ  
เสรีภาพ ความเสมอภาค เจตนารมณ์ และการมีส่วนร่วมที่กล่าวข้างต้นแล้ว 
ชนชาวไทยเองก็ต้องมีหน้าที่ในเรื่องต่างๆ ดังต่อไปนี้ด้วยคือ
	 1.	พิทักษ์รักษาไว้ซึ่งชาติ ศาสนา พระมหากษัตริย์ และการปกครอง 
ระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุขตามรัฐธรรมนูญน้ี  
(มาตรา 70)22

21	 โทนี ่แบลร์, การปาฐกถาพเิศษเร่ือง “ผนกึก�ำลังสูอ่นาคต : เรยีนรู้ร่วมกนัจากประสบการณ์” (Uniting  
for the future : Learning from each other’s experiences) ณ โรงแรมพลาซ่า แอทธินี วันที่  
2 กันยายน 2556, หนังสือพิมพ์กรุงเทพธุรกิจ ฉบับประจ�ำวันที่ 3 กันยายน 2556

22	 มาตรา 70 บุคคลมีหน้าที่พิทักษ์รักษาไว้ซึ่งชาติ ศาสนา พระมหากษัตริย์ และการปกครองระบอบ 
ประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุขตามรัฐธรรมนูญนี้
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	 2.	ป้องกันประเทศ รักษาผลประโยชน์ของชาติ และปฏิบัติตามกฎหมาย   
(มาตรา 71)23

	 3.	ไปใช้สิทธิเลือกตั้ง (มาตรา 72)24

	 4.	รับราชการทหาร ช่วยเหลือในการป้องกันและบรรเทาภัยพิบัติ 
สาธารณะ เสยีภาษอีากร ช่วยเหลอืราชการ รบัการศกึษาอบรม พทิกัษ์ ปกป้อง  
และสืบสานศิลปวัฒนธรรมของชาติและภูมิปัญญาท้องถิ่น และอนุรักษ์ 
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม (มาตรา 73)25

	 5.	ผูซ้ึง่เป็นข้าราชการ พนักงาน ลกูจ้างของหน่วยราชการ หน่วยงานของรฐั  
รฐัวสิาหกจิ หรอืเจ้าหน้าท่ีอืน่ของรฐั มหีน้าทีด่�ำเนนิการให้เป็นไปตามกฎหมาย 
เพื่อรักษาประโยชน์ส่วนรวมอ�ำนวยความสะดวก และให้บริการแก่ประชาชน 
ตามหลกัธรรมาภบิาลของการบรหิารกจิการบ้านเมอืงทีด่ ีวางตนเป็นกลางทาง 
การเมือง (มาตรา 74)26

23	 มาตรา 71 บคุคลมีหน้าท่ีป้องกันประเทศ รกัษาผลประโยชน์ของชาต ิและปฏบิตัติามกฎหมายบญัญตัิ
24	 มาตรา 72 บุคคลมีหน้าที่ไปใช้สิทธิเลือกตั้ง
	 	 บุคคลซ่ึงไปใช้สิทธิหรือไม่ไปใช้สิทธิโดยไม่แจ้งเหตุอันสมควรที่ท�ำให้ไม่อาจไปใช้สิทธิได้ย่อมได้รับ 

สิทธิหรือเสียสิทธิตามที่กฎหมายบัญญัติ
	 	 การแจ้งเหตทุีท่�ำให้ไม่อาจไปเลอืกต้ังและการอ�ำนวยความสะดวกในการไปเลอืกตัง้ ให้เป็นไปตามที ่

กฎหมายบัญญัติ
25	 มาตรา 73 บุคคลมีหน้าที่รับราชการทหาร ช่วยเหลือในการป้องกันและบรรเทาภัยพิบัติสาธารณะ 

เสยีภาษอีากร ช่วยเหลือราชการรบัการศึกษาอบรม พทัิกษ์ ปกป้อง และสบืสานศลิปวฒันธรรมของชาติ 
และภูมิปัญญาท้องถิ่น และอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมทั้งนี้ตามที่กฎหมายบัญญัติ

26	 มาตรา 74 บุคคลผู้เป็นข้าราชการ พนักงาน ลูกจ้างของหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ  
หรอืเจ้าหน้าทีอ่ืน่ของรฐัมหีน้าท่ีด�ำเนนิการให้เป็นไปตามกฎหมายเพ่ือรักษาประโยชน์ส่วนรวม อ�ำนวย 
ความสะดวก และให้บริการแก่ประชาชนตามหลักธรรมาภิบาลของการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี

	 	 ในการปฏิบัติหน้าท่ีและในการปฏิบัติการอื่นท่ีเกี่ยวข้องกับประชาชน บุคคลตามวรรคหนึ่งต้อง 
วางตนเป็นกลางทางการเมือง

	 	 ในกรณทีีบ่คุคลตามวรรคหนึง่ละเลยหรอืไม่ปฏบิตัใิห้เป็นไปตามหน้าทีต่ามวรรคหนึง่หรอืวรรคสอง  
บคุคลผูม้ส่ีวนได้เสยีย่อมมีสทิธขิอให้บคุคลตามวรรคหน่ึง หรือผู้บงัคับบัญชาของบคุคลดงักล่าว ชีแ้จง  
แสดงเหตุผล และขอให้ด�ำเนินการให้เป็นไปตามบทบัญญัติในวรรคหนึ่งหรือวรรคสองได้
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	 หน้าทีต่่างๆ นี ้รฐัธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทยฉบบัปัจจบุนั (พทุธศกัราช  
2550) บญัญตัไิว้เพยีง 5 มาตรา แม้บางเรือ่งอาจจะดูเป็นเร่ืองไกลเกนิตัวไปบ้าง 
ก็ตาม แต่ในส่วนที่เป็นหน้าที่ในการ “ปฏิบัติตามกฎหมาย” นับได้ว่าเป็นเรื่อง 
พื้นฐานที่ทุกคนสามารถรับรู้และปฏิบัติตามได้โดยไม่ยาก แต่ดูเหมือนว่าคน 
จ�ำนวนหนึ่งไม่ได้ให้ความส�ำคัญในเรื่องนี้ หรือให้ความส�ำคัญไว้น้อยมากเมื่อ 
เทยีบกับสทิธแิละเสรภีาพทีต่นเองคาดหวังว่าจะได้รับ แม้ว่าแต่เดิมกฎหมายนัน้ 
จะเป็นค�ำสัง่ของผูป้กครองแผ่นดนิท่ีมต่ีอราษฎรทัง้หลาย เมือ่ไม่ท�ำตามธรรมดา 
จะต้องมีโทษ27 และปัจจุบันกฎหมายคือกฎเกณฑ์ท่ีผู้มีอ�ำนาจตราข้ึนเพ่ือใช้ 
บังคับบุคคลให้ปฏิบัติตามเป็นการทั่วไป ผู้ใดไม่ปฏิบัติตามย่อมได้รับผลร้าย28  

ก็ตาม แต่ในความเป็นจริงกฎหมาย กฎเกณฑ์ หรือระเบียบต่างๆ ของสังคม  
ส่วนใหญ่ก็มีทีม่าหรอืเกดิขึน้จากความต้องการหรอืการยอมรบัของคนในสงัคม
นั้นน่ันเอง แม้จะมีกฎเกณฑ์บางเรื่องที่อาจจะไม่ได้ตราขึ้นใช้บังคับตามความ 
ต้องการหรือการยอมรับของสังคม แต่ในท้ายท่ีสุดกฎเกณฑ์นั้นก็จะไม่ได้รับ 
การยอมรับหรือต้องถูกยกเลิกไปในที่สุด29

27 	พระเจ้าบรมวงศ์เธอ กรมหลวงราชบุรีดิเรกฤทธิ์ http://www.sly12.com/index.php?option= 
com_content&view=article&id=700& Itemid=74

28	 กฎเกณฑ์ที่ผู้มีอ�ำนาจตราขึ้นเพื่อใช้บังคับบุคคลให้ปฏิบัติตามเป็นการทั่วไป ผู้ใดไม่ปฏิบัติตามย่อม 
ได้รับผลร้าย กฎหมายอาจตราขึ้นเพื่อก�ำหนดระเบียบแห่งความสัมพันธ์ระหว่างบุคคลหรือระหว่าง 
บุคคลกับรัฐ หรือเพื่อใช้ในการบริหารประเทศ กฎหมายอาจเกิดจากจารีตประเพณีอันเป็นที่ยอมรับ 
นับถือกันก็ได้ (พจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ. 2554 หน้า 4)

29	 เช่น พระราชบัญญัติยกเลิกกฎหมายบางฉบับที่ไม่เหมาะสมกับกาลปัจจุบัน พ.ศ. 2546 ที่ให้เหตุผลไว ้
ในหมายเหตุท้ายกฎหมายตอนหนึง่ว่า “... จากการตรวจสอบกฎหมายทีป่ระกาศในราชกิจจานเุบกษา  
ตั้งแต่ปี พ.ศ. 2457 ถึง พ.ศ. 2510 ... รวมเป็นจ�ำนวนกฎหมายที่มีการตรวจสอบทั้งหมด 2,283 ฉบับ  
ซึ่งจากเนื้อหาสาระของกฎหมายเหล่านั้น แยกได้เป็น 5 กลุ่ม คือ ... กลุ่มที่สี่เป็นกฎหมายที่มีเนื้อหา 
สาระพ้นสมัยการใช้บังคับเพราะไม่เหมาะสมกับสภาพการณ์ในปัจจุบัน ซึ่งนับรวมกับฉบับแก้ไข 
เพิ่มเติมด้วยมีจ�ำนวน 38 ฉบับ ... ดังนั้น ในชั้นนี้จึงพิจารณาเห็นว่า ... กฎหมายกลุ่มที่สี่สมควรได้ 
มีการยกเลิกเสีย เพื่อมิให้เกิดมีการสับสนในการใช้กฎหมาย ...”
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39ประชาธิปไตยที่ใครๆ คงอยากเห็น

สรุปและขอเสนอแนะ
	 จากประสบการณ์ต่างๆ ที่ผ่านมาในอดีต และที่ก�ำลังจะเกิดขึ้นอีกอย่าง 
ต่อเนื่องในอนาคต คงจะให้บทเรียนกับพวกเราได้เป็นอย่างดีว่า ความเป็น  
“ประชาธปิไตย” ท่ีแท้จรงินัน้ น่าจะมใิช่อยูเ่พยีงแต่การทีถ่อืเอามตปิวงชน หรือ 
ถือเสียงข้างมาก หรือถือเอามติของผู้มีอ�ำนาจเป็นใหญ่เท่านั้น โดยไม่ค�ำนึงถึง 
คนส่วนน้อยหรือไม่ค�ำนึงถึงบุคคลอ่ืน โดยเฉพาะอย่างยิ่ง การมองข้ามหรือ 
ละเว้นไม่ค�ำนึงถึงสิทธิและเสรีภาพหรือความเดือดร้อนของบุคคลอื่น และ 
ไม่แม้แต่จะกล่าวถึงหน้าที่ที่ตนเองพึงต้องปฏิบัติแต่อย่างใด แต่ประชาธิปไตย 
ควรเป็นเรือ่งของการสร้างความสมดลุระหว่าง “สิทธแิละเสรีภาพ” กบั “หน้าท่ี”  
ของทุกคนทุกฝ่าย ไปในขณะเดียวกันโดยให้แต่ละคน หรือแต่ละฝ่ายต่างยังคง 
ได้รับการยอมรับและเคารพในสิทธิและเสรีภาพทั้งในส่วนของตนเองและ 
ของบุคคลอื่น โดยต้องระมัดระวังให้การใช้สิทธิและเสรีภาพนั้นเกิดผลกระทบ 
น้อยทีส่ดุไม่ว่าในด้านใด และหากเกดิผลกระทบหรือความเสียหายใดๆ ข้ึน กต้็อง 
พร้อมที่จะรับผิดและให้การเยียวยาผู้ซึ่งได้รับผลกระทบด้วย 
	 ไม่ว่ารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยฉบับใด จะบัญญัติให้เรามีสิทธ ิ
และเสรภีาพมากมายเพยีงใด หากเรายงัคงอยูใ่นสภาพทีเ่ป็นอยูใ่นปัจจบุนันี ้คอื 
เฝ้าแต่พร�่ำร้อง เรียกหา และทวงถาม ถึงสิทธิและเสรีภาพที่มีอยู่มากมายนั้น 
เพื่อตนเอง โดยไม่เคยที่จะหลงลืมหรือมองข้าม แต่กลับไม่แม้แต่จะค�ำนึงถึง 
สทิธแิละเสรภีาพของผูอ้ืน่ทีม่อียูต่ามรฐัธรรมนญูเช่นเดยีวกนั และพากนัหลงลมื  
มองข้าม ไม่ใส่ใจ และไม่ให้ความส�ำคัญกับหน้าที่ที่มีก�ำหนดไว้เพียงน้อยนิด  
แล้วอย่างน้ีเมื่อใดความสมดุลระหว่างสิทธิและเสรีภาพกับความรับผิดชอบ 
ต่อสังคมจึงจะบังเกิดขึ้นได้
	 เมื่อใดที่ทุกคน ทุกฝ่าย ต่าง “เคารพ” ในสิทธิและเสรีภาพทั้งของตนเอง 
และของผูอื้น่ และทกุคนทกุฝ่ายต่าง “เคารพและปฏบัิตติาม” หน้าทีท่ีแ่ต่ละคน 
จะพึงมีตามกฎหมายแล้ว เมื่อนั้น เราคงกล่าวได้อย่างเต็มปากว่าบ้านเมืองเรา 
เป็น “ประชาธิปไตย” อย่างแท้จริง
	 แล้วท่านคิดว่าเมื่อไหร่วันนั้นจึงจะมาถึง ...................
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41การมีส่วนร่วมทางการเมืองต่อการพัฒนาประชาธิปไตยของนักศึกษา (กรณีศึกษาเหตุการณ์ 14 ตุลาคม 2516)

การมีส่วนร่วมทางการเมืองต่อการพัฒนาประชาธิปไตย

ของนักศึกษา (กรณีศึกษาเหตุการณ์ 14 ตุลาคม 2516)

ชาญวิทย์ รักษ์กุลชน*

บทน�ำ
	 นักศึกษาจัดได้ว่าเป็นกลุ่มชนที่มีบทบาทส�ำคัญในการเป็นตัวน�ำการ 
เปลีย่นแปลงทางการเมอืงในหลายๆ ประเทศ โดยเฉพาะอย่างยิง่นกัศกึษาจะเป็น 
กลุ่มที่มีบทบาทในการต่อต้านผู้น�ำเผด็จการ ต่อสู้เรียกร้องประชาธิปไตยและ 
การสร้างความชอบธรรมในสังคม โดยนักศึกษาอาจใช้วิธีการประท้วงรัฐบาล 
ที่กระท�ำการโดยไม่ชอบดังกล่าว จนเป็นผลท�ำให้เกิดการใช้ก�ำลังรุนแรงต่อ 
นักศึกษาและมีการรวมตัวกันต่อต้านล้มล้างรัฐบาลในที่สุด ยกตัวอย่างเช่น  
นักศึกษาในประเทศญี่ปุ่นได้ประท้วงสนธิสัญญาที่ญี่ปุ่นได้ท�ำกับสหรัฐอเมริกา  
จนกระทั่งมีผลท�ำให้รัฐบาลของนายโนะบุซุเกะ คิชิ ต้องหมดอ�ำนาจ หรือกรณ ี
ของนักศึกษาในสหรัฐอเมริกาเดินขบวนประท้วงหน้าท�ำเนียบขาว กรณีที่ 
สหรัฐอเมริกาน�ำระเบิดไปทิ้งยังเวียดนาม และมีการคัดค้านสงครามเวียดนาม  
หรือกรณีของนักศึกษาในประเทศลาตินอเมริกาได้ท�ำการต่อต้านรัฐบาล 
เผด็จการ นักศึกษาคิวบาได้เปลี่ยนจากการโจมตีรัฐบาลโดยใช้ก�ำลังอาวุธ และ  
ต่อสู้ด้วยรูปแบบของการก่อการร้ายหรือสงครามกองโจร รวมท้ังนักศึกษา 
ในประเทศพม่า เกาหลีใต้ เวียดนามใต้ จีน อินโดนีเซีย และไทย ก็ได้เกิดการ 
เปลี่ยนแปลงทางการเมืองที่น�ำโดยนักศึกษาเช่นกัน 
	 งานวจิยัทีเ่กีย่วข้องกบัวฒันธรรมทางการเมอืง ทศันคต ิและการมีส่วนร่วม 
ทางการเมืองของ นักศึกษาไทย ได้มีผู้ท�ำการศึกษาหลายท่านด้วยกัน อาทิเช่น 

*	ผู้พิพากษาอาวุโส  ศาลอุทธรณ์, ผู้เข้ารับการอบรมหลักสูตร “หลักนิติธรรมเพื่อประชาธิปไตย” (นธป.)  
รุ่นที่ 1 ของส�ำนักงานศาลรัฐธรรมนูญ. 
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ชาญวิทย์ รักษ์กุลชน42

	 ศ. ดร.สุจติ บญุบงการ ได้ท�ำการศกึษาเปรยีบเทยีบนสิตินกัศกึษา 3 กลุม่   
คือนิสิตที่เรียนทางรัฐศาสตร์ นิสิตที่เรียนทางสังคมศาสตร์ มนุษยศาสตร ์ 
และนิสิตที่เรียนทางวิทยาศาสตร์และเทคนิคการวิจัยในนิสิตปีสุดท้ายของ 
จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย และมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ ปีการศึกษา 2510  
จ�ำนวน 372 คน เป็นประชากรกลุ่มตัวอย่าง ผลการวิจัยพบว่า นิสิตนักศึกษา 
มีความสนใจทางการเมืองพอสมควร โดยเฉพาะนิสิตนักศึกษากลุ่มแรกที่เรียน 
ทางรัฐศาสตร์และนิติศาสตร์ มีความสนใจในการเข้ามีส่วนร่วมทางการเมือง 
มากกว่านิสิตนักศึกษาอีก 2 พวก และยังพบอีกว่าอิทธิพลจากกระบวนการ 
อบรมกล่อมเกลาในครอบครวัและจากสภาพของสังคมโดยทัว่ไป มส่ีวนในการ 
ก�ำหนดทัศนคติและค่านิยมของนิสิตนักศึกษาอย่างมาก นักศึกษาบางส่วน 
มีทัศนคติ ค่านิยมและบุคลิกภาพแบบเผด็จการ ทั้งนี้เนื่องจากระบบ ลักษณะ  
วิธีการศึกษาและสภาพสังคมในมหาวิทยาลัยมีอิทธิพลอยู่มาก 
	 ศ.ร.อ. ดร.ทินพันธ์ นาคะตะ ได้ท�ำการศึกษาวิจัยพบว่า นิสิตนักศึกษา 
สมัยปี 2520 มีทัศนคติทางการเมืองเป็นแบบประชาธิปไตย มีความส�ำนึกใน 
หน้าที่พลเมืองและความเชื่อมั่นในตนเอง มีความกระตือรือร้นสนใจเข้าม ี
ส่วนร่วมในกิจกรรมทางการเมืองการปกครองมากกว่านิสิตนักศึกษาเมื่อ 
ปี 2515 และมีทัศนคติทางการเมืองแบบเผด็จการน้อยกว่านิสิตนักศึกษา 
ปี 2515 นัน้มาก นสิตินกัศกึษาในสมยั พ.ศ. 2520 มทีศันคติทางการเมอืงไม่เป็น 
เผด็จการ ส่วนนิสิตนักศึกษาสมัย พ.ศ. 2515 มีทัศนคติทางการเมืองเป็นแบบ 
เผด็จการ
	 ผลจากการศึกษานี้ อาจสรุปได้ว่าระบบการปกครองประเทศ และ 
สาระวิชาเป็นปัจจัย ตัวแปรที่อาจมีอิทธิพลต่อการมีวัฒนธรรมทางการเมือง 
แบบเอื้ออ�ำนวยต่อการปกครองแบบประชาชนโดยของนิสิตนักศึกษา
	 จากการศึกษาที่กล่าวมาข้างต้นนี้เป็นการศึกษาในแง่ทัศนคติ วัฒนธรรม  
และพฤติกรรม การมีส่วนร่วมทางการเมืองของนิสิตนักศึกษาเท่านั้น ยังไม่มี 
ผูท้�ำการศกึษาในแง่ของการแสดงบทบาทในฐานะทีเ่ป็นตัวน�ำการเปล่ียนแปลง  
(Agent of Change) ในทางการศึกษา นักศึกษาได้เข้าไปมีบทบาทอย่างไร 
มีปัจจัยด้านใดบ้างที่ผลักดันให้นักศึกษาท�ำการเปล่ียนแปลง สภาพแวดล้อม 
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มีส่วนก�ำหนดบทบาทดังกล่าวอย่างไร ดังนั้นการศึกษาเก่ียวกับบทบาทของ 
นักศึกษาต่อการพัฒนาประชาธิปไตย จึงเป็นเรื่องที่มีความน่าสนใจ เพ่ือให้ 
มองเห็นภาพการแสดงบทบาททางการเมืองได้ชัดเจนยิ่งขึ้น
	 1.	แนวคิดเกี่ยวกับนักศึกษากับบทบาททางการเมือง
	 	 นับตั้งแต่ปี ค.ศ. 1960 เป็นต้นมา การศึกษาเกี่ยวกับขบวนการ 
นกัศกึษาได้รบัความสนใจอย่างแพร่หลาย ทัง้จาก นกัสงัคมศาสตร์ นกัจติวทิยา  
นกัรฐัศาสตร์ โดยท�ำการศกึษาค้นคว้าถงึสาเหตุของการเกดิขบวนการนกัศกึษา  
ได้มีการรวบรวมปัจจัยที่มีความสัมพันธ์ต่อขบวนการนักศึกษา และความ 
ไม่พอใจของขบวนการนกัศกึษา และความไม่พอใจของขบวนการนักศกึษา ดงันี้
		  Lewis S. Fever กล่าวถึง ขบวนการนักศึกษาว่าเป็นการรวมกลุ่มกัน 
ของนักศึกษาที่มีแรงดลใจหรือมีความมุ่งหมายท่ีจะบรรลุถึงอุดมการณ์ทาง 
การเมือง การรวมกลุ่มกันของนักศึกษามักเกิดจากความรู้สึกผิดหวังหรือการ 
ไม่ยอมรบัคุณค่าจากคนรุน่ก่อนในสงัคมและการมเีป้าหมายไปในทางสร้างสรรค์  
สิ่งที่ถูกต้องชอบธรรมสมาชิกของขบวนการนักศึกษามีความเชื่อมั่นว่าตนเป็น 
ปัญญาชนหนุ่มสาวมีภารกิจส�ำคัญท่ีจะต้องปฏิบัติอันเนื่องมาจากชนรุ่นก่อน  
หรือชนชั้นอื่นในสังคมที่ล้มเหลวในการปฏิบัติภารกิจนั้น
		  ขบวนการนักศึกษา (Student Movement) จึงเกิดขึ้นจากสภาวะ 
ความไม่สมดุลระหว่างคนสองวัยในสังคม และการไม่เป็นอันหนึ่งอันเดียวกัน 
ในสังคม เป็นความไม่สมดุลของสภาพสังคม ขบวนการนักศึกษาจะได้รับ 
แรงกระตุ้นจากพวกปัญญาชนให้ปรับกิจกรรมภายในมหาวิทยาลัยออกไปสู ่
การเมืองและสังคม ขบวนการนักศึกษาเป็นผู้ที่มีมโนธรรมทางสังคม มีอุดมคติ
โดยเฉพาะในสังคมที่ประชาชนส่วนใหญ่ไม่มีปากเสียง ไม่ได้รับความเป็นธรรม  
ขบวนการนักศกึษาจะเข้าไปท�ำหน้าทีเ่รียกร้องสทิธแิทนประชาชน และในสงัคม 
ที่ประชาชนขาดความสนใจทางการเมืองไม่เข้าใจถึงบทบาทของตนในการ 
เข้ามีส่วนร่วมทางการเมือง ขบวนการนักศึกษาก็จะเป็นผู้ริเร่ิมทางการเมือง  
โดยถือว่าเป็นหน้าที่ของพวกตนตลอดมาในประวัติศาสตร์
	 	 นอกจากนี้การขยายตัวของสังคมได้ท�ำให้ระบบการศึกษาเปลี่ยนไป  
สภาพแวดล้อมของนักศึกษาก็เปลี่ยนไป นักศึกษามีสิทธิเสรีภาพในการ 
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แสดงออก ในการเข้าไปมีส่วนร่วมทางการเมืองมากขึ้นก่อให้เกิดการแตกต่าง 
ทางความคิด และทัศนคติ เกิดช่องว่าง (gap) ในการติดต่อสื่อสารความเข้าใจ 
ระหว่างนักศึกษาซึ่งเป็นคนรุ่นใหม่กับคนรุ่นเก่าในสังคม ขบวนการนักศึกษา 
จึงเป็นกลุ่มที่มีแนวทางคิดก้าวหน้ารุนแรงกว่ากลุ่มอื่นในสังคม
	 2.	บทบาทของนกัศกึษาทางการเมอืงช่วงเหตกุารณ์ 14 ตลุาคม 2516
		  การรวมตัวกันเป็นองค์กรของขบวนการนักศึกษา (Student  
movement) โดยเกดิขึน้จากความพยายามของกลุ่มอสิระภายในสถาบนัต่างๆ  
ที่มีส่วนผลักดันให้เกิดความคิดที่จะรวบรวมสถาบันการศึกษาต่างๆ ให้เข้ามา 
ท�ำหน้าที่ประสานงานร่วมกันในกิจกรรมที่เป็นการแสดงออกต่อสาธารณชน 
ในนามของนสิตินกัศกึษาทัง้หมดพยายามผลกัดันให้เกดิการจัดต้ัง “ศนูย์กลาง 
นิสิตนักศึกษาแห่งประเทศไทย” ขึ้นโดยเริ่มจากการรวมตัวกันของนักศึกษา 
ในการสังเกตการณ์เลือกตั้งระดับท้องถิ่น คือสภากรุงเทพมหานครในปี 2511  
และในการเลอืกตัง้ทัว่ไประดบัชาตใินปี 2512 ทีน่สิตินกัศกึษามบีทบาทในการ 
รกัษาความเป็นกลางทางการเมอืง พยายามรักษาความยติุธรรมในการเลอืกต้ัง  
เป็นการดึงให้นักศึกษาหันมาสนใจการเมือง และร่วมกิจกรรมที่มีสาระกับ 
นักศึกษามหาวิทยาลัยอื่น
	 	 หลงัจากท่ีนักศกึษาได้เข้าไปมบีทบาททางการเมืองท้ังในระดับท้องถิน่  
และระดับชาติแล้ว ก็ได้มีการประชุมของสมาคมบริการนักศึกษานานาชาติ 
แห่งประเทศไทยขึน้ได้มคีวามเหน็สอดคล้องกนัว่าควรมีศนูย์กลางนสิตินกัศึกษา 
ขึ้น มีชื่อภาษาอังกฤษว่า “The National Student Center of Thailand”  
(NSCT) เมื่อวันที่ 1 กุมภาพันธ์ 2513
	 	 ภายหลังจากการจัดตั้งศูนย์กลางนิสิตนักศึกษาบทบาทของนักศึกษา 
เริม่ขยายตวักว้างขวางออกไป โดยเริม่จากการเกิดชมรมทางวชิาการต่างๆ และ 
กจิกรรมเสรมิหลกัสตูร รวมท้ังกิจกรรมเพ่ือสงัคมส่วนรวม ชมรมและกลุม่ต่างๆ  
เกิดขึ้นทั้งในระดับคณะและมหาวิทยาลัย กลุ่มต่างๆ พยายามต่อสู้เพื่อให ้
แนวความคิดของตนได้รับการปฏิบัติ การต่อสู้ระหว่างกลุ่มต่างๆ ภายใน 
มหาวิทยาลัยน�ำมาซึ่งความตื่นตัวในการแสดงบทบาทรับผิดชอบต่อสังคม
	 	 การเคล่ือนไหวทางการเมอืงของนิสตินักศกึษาด�ำเนนิไปโดยกลุม่อสิระ 
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ต่างๆ ซึ่งส่วนใหญ่เป็นการเขียนบทความและการออกหนังสือวารสารที่ลง 
บทความของนิสิตนักศึกษากลุ่มนี้เป็นประจ�ำ  โดยเน้นการกระตุ้นให้นิสิต 
นกัศกึษาหาทางเข้าไปมบีทบาททางการเมืองและสงัคม เช่น บทความในเอกสาร 
ชื่อ “อุดมการณ์” เขียนโดยเสกสรร ประเสริฐกุล พิมพ์ในปี 2513 ที่พยายาม 
กระตุ้นให้นิสิตนักศึกษาเข้าใจบทบาทของตนเองในสังคมเสียใหม่ และได ้
ท้าทายระบบการปกครองและสังคมขณะนั้นว่าต้องมีการเปลี่ยนแปลง เพื่อ 
ความผาสุกของคนส่วนรวมอันเป็นแนวความคิดของระบบประชาธิปไตย
	 	 ในปี 2515 ขบวนการนกัศกึษาได้เข้ามามบีทบาททางการเมอืงมากขึน้ 
และได้รับการสนับสนุนจากประชาชนเป็นอย่างดี เมื่อนายธีรยุทธ บุญมี นิสิต 
คณะวิศวกรรมศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย ได้รับเลือกเป็นเลขาธิการ 
ศูนย์กลางนิสิตนักศึกษาแห่งประเทศไทย (ศนท.) โดยนายธีรยุทธ บุญมี  
ได้พยายามพัฒนากิจกรรมให้มีความหมายทางการเมืองมากขึ้น เร่ิมจากการ 
ต่อต้านสนิค้าญีปุ่น่ในเดอืนพฤศจกิายน โดยการจัด “สัปดาห์ไม่ซ้ือสินค้าญีปุ่น่”  
ระหว่างวันที่ 20-30 พ.ย. 2515 ตลอดสัปดาห์ไม่ซ้ือสินค้าญี่ปุ่น ปรากฏว่า 
ได้รับการสนับสนุนจากประชาชนอย่างกว้างขวาง
	 	 หลงัจากการต่อต้านสนิค้าญีปุ่่นต่อมาในเดือนธนัวาคม 2515 กไ็ด้มกีาร 
ประกาศคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 299 ท่ีให้อ�ำนาจรัฐมนตรีกระทรวงยุติธรรม 
ในการควบคุมผู้พิพากษามากขึ้น เป็นการเปิดโอกาสให้ฝ่ายบริหารก้าวก่าย 
อ�ำนาจตุลาการ นิสิตนักศึกษาจึงแสดงความมุ่งมั่นในการที่จะด�ำเนินการทาง 
การเมืองในรูปแบบของการต่อต้านรัฐบาล โดยมองว่าเผด็จการทหารนั้นได้ 
รวบอ�ำนาจบรหิารและอ�ำนาจนติบิญัญตัไิว้หมดสิน้ จงึได้รวมตวักนัประท้วงใหญ่ 
ทีส่นามหลวง การเคลือ่นไหวครัง้นีด้�ำเนนิไปอย่างรวดเร็วกว้างขวางจนเป็นผล 
ให้รัฐบาลเลิกล้มความพยายาม นับจากนั้นเป็นต้นมานิสิตนักศึกษาเริ่มมี 
จุดมุ่งหมายไปในทางเดียวกัน คือ ต้องการการปกครองท่ีมีกฎเกณฑ์ มีความ 
เสมอภาค และปกครองโดยมีรัฐธรรมนูญ ซึ่งถือเป็นพ้ืนฐานของระบอบ 
ประชาธิปไตย
	 	 การเรียกร้องของนิสิตนักศึกษาได้ขยายขอบเขตกว้างขวางออกไป 
มากขึ้น ไม่เฉพาะแต่การเคลื่อนไหวทางการเมืองเท่านั้น 

_17-0315(041-052)3.indd   45 4/27/60 BE   11:53 AM



ชาญวิทย์ รักษ์กุลชน46

	 	 สภาพการเมอืงและนโยบายเศรษฐกจิและสงัคมของผูน้�ำทางการเมอืง 
ในช่วงปี 2511 ถงึ 2516 นบัตัง้แต่สมยัจอมพลสฤษด์ิ ธนะรัชต์ เป็นต้นมา ท่ีเน้น 
ลักษณะการปกครองภายใต้ระบอบเผด็จการทหารเป็นส่วนใหญ่ การพัฒนา 
ประเทศด้วยการก�ำหนดแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมภายใต้กระบวนการ 
ทางการเมืองแบบเผด็จการอ�ำนาจนิยมและการด�ำเนินนโยบายต่างประเทศ 
แบบพึ่งพาต่างชาติ ได้น�ำมาซึ่งการเปลี่ยนแปลงทางสังคมในหลายๆ ลักษณะ 
ด้วยกัน คือ เกิดความไม่สมดุลในการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจระหว่าง 
ภาคอุตสาหกรรมและเกษตรกรรม ในขณะเดียวกันระบอบการเมืองการ 
ปกครองก็ไม่ได้เปิดโอกาสให้ประชาชนเข้ามีส่วนร่วมทางการเมือง ด้วยเหตุนี ้
กระแสการเรียกร้องของกลุ ่มพลังทางสังคมจึงเกิดขึ้น โดยมีขบวนการ 
นิสิตนักศึกษาเป็นตัวน�ำในการเรียกร้องการเปลี่ยนแปลงเหตุการณ์รุนแรง  
14 ตุลาคม 2516
	 	 เหตุการณ์อันเป็นชนวนที่ท�ำให้นิสิตนักศึกษาเผชิญหน้ากับรัฐบาล 
โดยตรงคือ “กรณีทุ่งใหญ่” ที่ข้าราชการต�ำรวจและทหารช้ันผู้ใหญ่ที่ใกล้ชิด 
กับผู้น�ำทางการเมืองไปล่าสัตว์ในเขตป่าสงวนทุ่งใหญ่ จังหวัดกาญจนบุรี และ 
เครื่องบินของทางราชการได้เกิดอุบัติเหตุตกเมื่อเดือนพฤษภาคม 2516  
นักศึกษาและสื่อมวลชนได้กล่าวโจมตีการกระท�ำของรัฐบาลเพื่อต้องการให ้
ลงโทษผู้ละเมิดกฎหมาย
	 	 นอกจากนี้ สภากลาโหมในขณะนั้นได้มีมติต่ออายุราชการแก่ 
จอมพลถนอม กิตติขจร เป็นผู้บัญชาการทหารสูงสุด และจอมพลประภาส  
จารุเสถียร เป็นผู้บัญชาการทหารบกต่อไปอีก 1 ปี ท�ำให้ความชอบธรรมของ 
รัฐบาลลดลงเรื่อยๆ นิสิตนักศึกษาและประชาชนแสดงความไม่พอใจ ในเดือน 
มถินุายน 2516 ได้มีนกัศกึษาจากมหาวทิยาลยัรามค�ำแหงเริม่ท�ำการเคลือ่นไหว 
คัดค้าน แจกใบปลิวโจมตีและมีการชุมนุมกันท่ีอนุสาวรีย์ประชาธิปไตย 
เรยีกร้องให้คืนสภาพนกัศกึษาให้แก่นกัศกึษามหาวทิยาลยัรามค�ำแหงทัง้ 9 คน  
ทีถ่กูค�ำสัง่ให้ลบชือ่ออกจากระบบเป็นนกัศกึษา ตามหนงัสอืค�ำสัง่มหาวิทยาลยั 
รามค�ำแหงที่ 272/2516
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	 	 นสิตินกัศกึษาได้ชีใ้ห้เหน็ว่า ระบบเผด็จการก�ำลังเข้าครอบง�ำการศกึษา 
ช้ันอุดมศึกษา สะท้อนให้เห็นถึงการท่ีรัฐบาลกดขี่ข่มขู่ประชาชนตลอดเวลา  
ทางศูนย์กลางนิสิตนักศึกษาฯ ได้ยื่นข้อเสนอให้รัฐบาล ร่างรัฐธรรมนูญใหม่ขึ้น 
ได้ภายในระยะเวลา 6 เดือน โดยมีการจัดต้ัง “กลุ่มเรียกร้องรัฐธรรมนูญ”  
มนีกัการเมอืง อาจารย์มหาวทิยาลัย นสิตินกัศกึษาประมาณ 100 คน ประกาศ 
เจตนารมณ์ 3 ประการ คือ
	 	 1.	 เรยีกร้องให้รฐับาลประกาศใช้รฐัธรรมนญูโดยเรว็ทีส่ดุอย่างสนัตวิธิี
	 	 2.	 ให้การศึกษาทางการเมืองเกี่ยวกับเรื่องรัฐธรรมนูญตามระบอบ 
ประชาธิปไตย
	 	 3.	กระตุ้นให้ประชาชนเกิดความส�ำนึกและหวงแหนในสิทธิเสรีภาพ 
ของตน
	 	 เดอืนตลุาคม 2516 มกีารเข้าจบักมุผูเ้รยีกร้องรฐัธรรมนญู 11 คน ในข้อหา 
มั่วสุมชักชวนให้มีการชุมนุมทางการเมือง ทางศูนย์กลางนิสิตนักศึกษาฯ ได้ 
ออกมาแถลงการณ์คัดค้านการจับกุมผู้ต้องหาเพิ่มเป็น 13 คน
	 	 นักศึกษาได้ระดมก�ำลังกันติดโปสเตอร์ที่บริเวณมหาวิทยาลัย 
ธรรมศาสตร์ประณามการกระท�ำของรัฐบาลอย่างเปิดเผย พฤติกรรมที่เป็น 
เผด็จการของรัฐบาลถนอม ประภาส ในขณะนั้นมีดังนี้
	 	 1.	การจับกุม 3 อดีต สส. ที่ยื่นฟ้องคณะปฏิวัติชุด ถนอม-ประภาส  
เป็นกบฏในราชอาณาจักรต่อศาลยุติธรรม
	 	 2.	การล้มล้างรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2511 และประกาศโดยกฎอัยการศึก 
ด้วยอ�ำนาจปฏิวัติ
	 	 3.	การจับกุมประชาชน 8 คน เมื่อเดือนมิถุนายน 2516
	 	 4. 	การประกาศคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 299
	 	 5.	ค�ำสั่งทบทวนเกี่ยวกับการอภิปรายในมหาวิทยาลัยของทบวง 
มหาวิทยาลัยของรัฐ
	 	 6.	กรณีการล่าสัตว์ป่าที่ทุ่งใหญ่
	 	 7.	การใช้อ�ำนาจตามมาตรา 17 ของคณะปฏิวัติ
	 	 8.	การจับกุมกลุ่มเรียกร้องประชาธิปไตย
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	 	 ได้มกีารเคลือ่นไหวคดัค้านการกระท�ำของรฐับาลทัง้ในกรงุเทพฯ และ 
ในส่วนภมูภิาค เหตกุารณ์ได้บานปลายจนน�ำไปสูค่วามรนุแรง 14 ตลุาคม 2516  
ซึ่งเป็นผลจากการพัฒนาของกระบวนการเปลี่ยนแปลงทางการเมืองท่ีสะสม 
มาเป็นเวลานาน โดยมเีหตกุารณ์ต่างๆ เกดิขึน้ก่อนหน้าเป็นระยะๆ เปิดโอกาส 
ให้ขบวนการนักศึกษาท�ำการเคลื่อนไหวคัดค้านรัฐบาลและได้รับการยอมรับ 
จากประชาชน ดงันัน้เหตกุารณ ์14 ตลุาคม จงึเป็นการเปดิโอกาสใหศ้นูย์กลาง 
นิสิตนักศึกษาแห่งประเทศไทย มีความพร้อมในการสร้างระบบองค์กรภายใน 
อย่างเข้มแข็งและมีการเคลื่อนไหวอย่างเป็นแบบแผน นอกจากนี้ยอมรับจาก 
ประชาชนให้เป็นผู้น�ำในการคัดค้านรัฐบาลทหารในขณะนั้น ประชาชนเกิด 
ความเบื่อหน่ายกับรูปแบบการปกครองที่มีลักษณะเป็นการผูกขาดอ�ำนาจ 
โดยบุคคลบางกลุ่มใช้อ�ำนาจบริหารประเทศตามความต้องการของตน ไม่เปิด 
โอกาสให้ประชาชนเข้ามีส่วนร่วมทางการเมือง พยายามปิดก้ันการแสดงออก 
ของนักศึกษา จนในท่ีสุดการต่อสู้ท่ีน�ำโดยนักศึกษาและประชาชนสามารถ 
โค่นล้มผู้ปกครองที่ใช้อ�ำนาจเผด็จการลงได้
	 	 หลังเหตุการณ์ 14 ตุลาคม 2516 ได้สิ้นสุดลงได้มีการแต่งตั้งกรรมการ 
ร่างรัฐธรรมนูญส�ำหรับปวงชนชาวไทย และได้มีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2517 มีเนื้อหาสาระที่มีความเป็นประชาธิปไตย 
มากที่สุด หลังจากนั้นนักศึกษาได้เข้าไปมีบทบาททางการเมือง โดยให้ความ 
ส�ำคัญแก่ “ประชาธิปไตย” ที่ตนต่อสู้เรียกร้อง
	 	 ส�ำหรับขบวนการนักศึกษาแล้วเหตุการณ์ 14 ตุลาคม 2516 สร้าง 
ความหวังที่จะได้เห็นประเทศไทยก้าวสู่ระบอบประชาธิปไตยที่สมบูรณ์ยิ่งขึ้น  
ที่ส�ำคัญคือขบวนการนักศึกษาได้เรียนรู้ถึงพลังของพวกตนในการแก้ปัญหา 
ทางการเมืองกับปัญหาที่ประชาชนประสบอยู่ในขณะนั้น บทบาทในระยะนี้ 
ส่วนใหญ่จงึเป็นการตระหนกัถึงพลงัของตนในการเปลีย่นแปลงสภาพการเมือง 
ให้ดีขึ้นได้ ศูนย์กลางนิสิตนักศึกษาฯ จึงเริ่มเป็นผู้น�ำในการเรียกร้องความ 
เป็นธรรมในสังคมมากขึ้น กิจกรรมของนักศึกษาเข้าเก่ียวข้องทางการเมืองสูง  
กิจการฟุ้งเฟ้อไร้สาระลดจ�ำนวนลงอย่างรวดเร็วมุ่งแก้ปัญหาของประเทศชาติ  
เน้นกิจกรรมภายนอกมหาวิทยาลัย มีการออกค่ายอาสาพัฒนาชนบท ออกไป 
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สัมผัสกับชาวนาชาวไร่ที่ทุกข์ยาก สร้างความเป็นธรรมในสังคม
	 	 ในปี 2517 ได้มีการจัดตั้ง “โครงการเผยแพร่ประชาธิปไตย” มี 
คณะกรรมการทีเ่ป็นนสิตินกัศึกษา นกัเรยีนมาท�ำหน้าทีเ่ผยแพร่ประชาธปิไตย 
ทั่วประเทศโดยก�ำหนดให้กลุ่มนิสิตนักศึกษาเข้าไปสร้างความส�ำนึกและความ 
เข้าใจให้แก่ประชาชนในชนบท ซึ่งส่งผลให้ส่วนกลางได้ก�ำหนดนโยบายการ 
กระจายอ�ำนาจทางการเมืองการปกครองจากส่วนกลางไปสู่ท้องถิ่นมากขึ้น  
มีการจัดตั้งกลุ ่มชาวนาชาวไร่ กลุ ่มกรรมกร สหพันธ์นักศึกษาเสรีแห่ง 
ประเทศไทย กลุ่มสหภาพเพื่อสิทธิและเสรีภาพ (ส.ส.ส) ในช่วงนี้ประชาชน 
มีการตื่นตัวทางการเมืองมากขึ้นเช่นกัน มีการเปิดอภิปรายโจมตี เดินขบวน 
ขับไล่ข้าราชการที่คดโกง กดขี่ประชาชน มีการจัดตั้งกลุ่มคัดค้านนโยบายหรือ 
การกระท�ำท่ีผิดพลาดของรัฐบาลและการแทรกแซงของต่างชาติ มีการนัด 
หยุดงานเพื่อเรียกร้องสิทธิอันชอบธรรม เรียกร้องให้รัฐบาลหันมาสนใจ หรือ 
รับรู้ปัญหาของพวกตน
	 	 โครงการช่วยเหลือชาวนาชาวไร่ และโครงการสามประสาน โดยที ่
ขบวนการนักศึกษาเห็นว่า การเรียกร้องของชาวนาชาวไร่ไม่สามารถที่จะ 
สร้างพลังในการต่อรองที่มีประสิทธิภาพ เนื่องมาจากชาวนาชาวไร่เป็นผู้ที่มี 
ความส�ำนกึทางการเมอืงต�ำ่กว่ากลุม่อืน่ๆ ในสังคม การบริหารงานของรัฐมกัจะ 
เป็นผู้ที่เคารพเชื่อฟัง เกรงกลัวอ�ำนาจรัฐ ชาวนาชาวไร่ไม่กล้าที่จะประท้วง 
ขอความเป็นธรรม เมื่อนักศึกษาได้ออกไปร่วมกันพัฒนาชนบทเพื่อให้ชาวนา 
ชาวไร่เกดิความตืน่ตวัทางการเมอืงต้องการเรียกร้องความชอบธรรม เร่ิมมกีาร 
เดนิขบวนประท้วงรฐับาล มกีารรวมตวัชมุนมุเรยีกร้องให้รฐับาลแก้ปัญหาเรือ่ง 
หนี้สินและท่ีดินท�ำกินต่อสู้การเอารัดเอาเปรียบของนายทุน นักศึกษาจะเป็น 
ผูช่้วยเหลอืในการหากลุม่ผูแ้ทนชาวนาไปเจรจากับรฐับาล ท�ำให้การต่อรองของ 
กลุม่ตนมนี�ำ้หนกัน่าเชือ่ถอืมกีารจดัตัง้ “สหพันธ์ชาวไร่ชาวนาแห่งประเทศไทย”  
เพื่อเป็นองค์การในการต่อรองกับรัฐบาล 
	 	 นอกจากนีก้ไ็ด้เข้าไปช่วยเหลอืร่วมมอืกบักรรมกรในโรงงานต่างๆ เพือ่ 
เรียกร้องความเป็นธรรมเรื่องค่าจ้าง สภาพการท�ำงาน สวัสดิการ มีการต่อสู ้
เรียกร้องตามขั้นตอนของกฎหมายขบวนการนักศึกษาได้เข้าไปปลุกจิตส�ำนึก 
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ในการต่อสู้เพื่อเรียกร้องความเป็นธรรม เช่น การเข้าร่วมประท้วงของคนงาน 
โรงแรมดุสิตธานี การประท้วงของคนงานบริษัทแสตนดาร์ด การ์เมนต ์ 
การประท้วงของกรรมกรที่อ้อมน้อย เป็นต้น เป็นการร่วมมือกันระหว่าง  
นกัศกึษา-กรรมกร-ชาวไร่ชาวนา หรอืทีเ่รยีกว่า “โครงการสามประสาน” ในทีส่ดุ 
ได้มีการเพิ่มค่าจ้างแรงงานข้ันต�่ำให้กรรมกร มีการออกพระราชบัญญัติปฏิรูป 
ทีดิ่นเพือ่ช่วยเหลอืชาวนาชาวไร่ รวมไปถงึโครงการ “เคาะประตูเรียกประชาชน”  
เพื่อเผยแพร่ประชาธิปไตยในเดือนเมษายน - พฤษภาคม 2517 เป็นการปลุก 
จิตส�ำนึกทางการเมืองของประชาชนให้เกิดขึ้น
	 3.	บทบาทของนกัศกึษาในช่วงเหตกุารณ์ 14 ตลุาคม 2516 กบัการพฒันา 
ประชาธิปไตย
	 	 ขบวนการนกัศกึษาหลงัเหตกุารณ์ 14 ตลุาคม 2516 น้ัน  ได้ปลุกการต่ืนตัว 
ทางการเมอืงในหมูป่ระชาชนให้มมีากขึน้อย่างทีไ่ม่เคยปรากฏมาก่อน เกดิกลุม่ 
ทางการเมอืงขึน้หลายกลุม่เกดิพรรคการเมอืงหลายพรรค และเกดิการขยายตวั 
ของอุดมการณ์สังคมนิยมเข้าไปในหมู่นักศึกษาและประชาชนอย่างแพร่หลาย  
ซ่ึงสิง่เหล่าน้ีมีผลต่อการก�ำหนดนโยบายของรฐับาลในช่วงนัน้ โดยต้องค�ำนงึถงึ 
การยอมรับของประชาชน และให้สอดคล้องกับสภาพการเมืองท่ีอุดมการณ ์
สังคมนิยมได้รับความนิยมในช่วงปี 2516 ถึง 2519 โดยรัฐบาลได้ก�ำหนด 
นโยบายทางการเมืองท่ีเน้นการให้สทิธเิสรภีาพทางการเมอืงของนกัศกึษาและ 
อาจารย์มหาวิทยาลัย เห็นได้จากนโยบายของรัฐบาลนายสัญญา ธรรมศักดิ์  
ทีส่่งเสรมิให้มหาวทิยาลยัมบีทบาทในการพฒันาประชาธิปไตยและมกีารพูดถึง 
รัฐบาลจะจัดที่ดินท�ำกินให้ชาวไร่ชาวนาที่เดือดร้อนให้ได้รับความเป็นธรรม  
หากกล่าวโดยสรุปถึงบทบทบาทของนักศึกษาในเหตุการณ์ 14 ตุลาคม 2516  
ที่ส่งผลกระทบต่อการเมืองในประเด็นดังต่อไปนี้ คือ
		  (1)	 ผลต่อการพัฒนาทางการเมือง (Political Development)
			   การเคลือ่นไหวของขบวนการนกัศกึษาในแต่ละคร้ัง จะมส่ีวนช่วย 
กระตุ้นให้ประชาชนมีความตื่นตัวทางการเมืองเพิ่มขึ้น แต่เดิมนั้นประชาชน 
เฉยเมยต่อระบบการเมือง เมื่อมีการเคลื่อนไหวทางการเมืองเพื่อให้ประชาชน 
ตระหนักถึงอิทธิพลที่ตนมีอยู่ ท�ำให้ผู ้มีอ�ำนาจทางการเมืองให้ความสนใจ 
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ในประเด็นที่เรียกร้อง ท�ำให้ระบบการเมืองมีการพัฒนา สามารถตอบสนอง 
ได้ตรงตามความต้องการของประชาชน
	 	 	 นอกจากนี้ขบวนการนักศึกษายังช่วยให้ระบบการเมืองมีความ 
สามารถ (Capacity) ในการแจกแจงทรัพยากรอันมีค่าของสังคมให้เป็นธรรม  
การให้การศึกษา ให้บริการสาธารณสุข การให้หลักประกันความยุติธรรม 
ทางสังคม ขบวนการนักศึกษาจะคอยตรวจสอบความสามารถของระบบ 
การเมอืง เพื่อให้เป็นระบบที่มปีระสิทธิภาพก่อให้เกดิประโยชนส์ุขตอ่ส่วนรวม  
ซึง่ในบางครัง้จ�ำเป็นต้องมีการเปลีย่นแปลงหลายอย่าง เกีย่วกบัค่านยิม ประเพณี  
ทศันคต ิการจดัระบบการศกึษา เศรษฐกิจ ระบบราชการเสยีใหม่ ปฏริปูหลายๆ  
ด้าน ท�ำให้เกิดปฏิกิริยาคัดค้านจากพวกอนุรักษ์นิยมที่ไม่ต้องการเปลี่ยนแปลง 
การต่อสู้เพื่อสร้างระบบใหม่จึงเป็นเรื่องที่ยากและมีอุปสรรค
		  (2)	 การเสริมสร้างเสถียรภาพทางการเมือง (Political Stability)
	 	 	 จากการทีข่บวนการนกัศึกษาด�ำเนนิการเคล่ือนไหว เพ่ือสร้างสังคม 
ให้มีความเป็นธรรมมีความเสมอภาพ มีความเป็นอยู่ที่ดีขึ้น ประชาชนมีความ 
พอใจในความเป็นอยู่ของตนมองสังคมในทางที่ดี และช่วยกันสร้างสรรค์สังคม 
ให้ดีขึ้นเรื่อยๆ ซึ่งส่งผลต่อระบบการเมือง ข้อเรียกร้อง (demands) ต่างๆ ที่ม ี
ต่อระบบการเมืองจะถูกจัดอย่างเป็นระบบ การตอบสนองข้อเรียกร้องก็ท�ำ 
ได้ง่าย ประชาชนมีความเข้าใจรู้ช่องทางในการเข้ามีส่วนร่วมทางการเมือง  
โดยผ่านนักการเมือง พรรคการเมืองกลุ่มผลประโยชน์ เป็นต้น ขบวนการ 
นักศึกษาจึงเป็นกลุม่พลงักลุม่หนึง่ในสงัคมทีจ่ะช่วยให้ระบบการเมอืงท�ำหน้าที่ 
ของตนได้อย่างมีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น
		  (3) 	ผลต่อการพฒันาประชาธปิไตย (Democratic Development)
	 	 	 บทบาททางการเมืองของขบวนการนักศึกษาตั้งแต่ต้นได้แสดง 
บทบาทเป็นนักต่อสู้เพื่อประชาชนโดยเป็นผู้คัดค้านระบอบการปกครองแบบ 
เผด็จการมาโดยตลอด จะแสดงออกถึงความไม่พอใจและคดัค้านการยดึอ�ำนาจ 
ของทหาร ดังเช่นเหตุการณ์ 14 ตุลาคม 2516 ขบวนการนักศึกษาจึงถือได้ว่า 
เป็นพลงัส�ำคญัทีม่ส่ีวนช่วยในการพฒันาประชาธปิไตยโดยให้ด�ำรงอยูใ่นสังคม 
คอยควบคุมมิให้ผู้มีอ�ำนาจใช้อ�ำนาจตนริดรอนสิทธิเสรีภาพของส่วนรวม 
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	 	 	 ในขณะเดยีวกันระบอบประชาธปิไตยโดยจ�ำเป็นทีป่ระชาชนต้อง 
มีความรู้ความเข้าใจในเรื่องการเมืองการปกครอง นักศึกษาจึงเป็นผู้มีบทบาท 
ในการสร้างการตื่นตัวทางการเมืองท�ำให้ประชาชนสนใจและมีส่วนร่วมทาง 
การเมือง เช่น มีการจัดอภิปรายปัญหาทางการเมือง กระตุ้นให้ประชาชนไป 
ใช้สิทธิเลือกตั้ง การต่อสู้เพื่อความเป็นธรรม ปกป้องผลประโยชน์ส่วนรวม  
นักศึกษาได้เผยแพร่อุดมการณ์และหลักการของประชาชนโดยให้ประชาชน 
เข้าใจรู้จักสิทธิของตนทางการเมือง
	 	 	 การทีน่กัศึกษารวมตัวกนัจัดตัง้เป็นองค์กรทีเ่ข้มแขง็เป็นตวักระตุน้ 
ให้กลุ่มต่างๆ ในสังคมตระหนักถึงการรวมตัวเพ่ือปกป้องผลประโยชน์ของ 
กลุ่มตน (Associational interest) ให้ตระหนักถึงผลประโยชน์รวมมากกว่า 
ปัจเจกนุบาลสร้างให้เกิดการรวมตัวของกลุ่มผลประโยชน์เพื่อให้มีปากเสียง  
และให้มีผลแก่กลุ่มของตน การเรียกร้องของกลุ่มต่างๆ เป็นการช่วยส่งเสริม 
การพัฒนาประชาธิปไตยโดยเข้มแข็งขึ้น

บทสรุป
	 จากทีไ่ด้กล่าวมาเป็นทีเ่หน็ได้อย่างชดัเจนว่า นสิติและนกัศกึษามบีทบาท 
ต่อพัฒนาการทางการเมืองของประเทศไทยเป็นอย่างมาก รวมทั้งยังถือได้ว่า 
เป็นกลุม่บคุคลท่ีมแีนวคดิและอดุมการณ์ทางการเมืองอย่างชดัเจน หากแต่เพยีง 
ในปัจจุบัน บทบาทของนิสิตและนักศึกษาลดความส�ำคัญลงไปอย่างเห็นได้ชัด  
เนื่องจากสภาพของสังคมที่เปลี่ยนแปลงไป นิสิตและนักศึกษาที่เป็นความหวัง 
ใหม่ของประเทศให้ความสนใจกับการเมืองการปกครองน้อยลงอย่างเห็น 
ได้ชัดจนเป็นที่น่าเป็นห่วง อย่างไรก็ตาม ผู้เขียนเห็นว่า การปลุกจิตส�ำนึกของ 
ชนช้ันนกัศึกษาทีจ่ะเป็นก�ำลังส�ำคัญในการพัฒนาขับเคลือ่นประเทศชาตต่ิอไป 
นั้นเป็นสิ่งส�ำคัญอย่างยิ่งที่ผู้มีส่วนเกี่ยวข้องสมควรให้ความส�ำคัญและไม่อาจ 
ละเลยได้ไม่ว่าด้วยประการใดทั้งปวง
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ประชาธิปไตยกับขอบเขตของสิทธิและเสรีภาพ 

ในการประกอบธุรกิจ

เชาวน์ กาญจนไพบูลย์*

1. ที่มาและสภาพปัญหา
	 เนื่องจากในสภาวการณ์ปัจจุบันประเทศไทยมีการประกอบธุรกิจจาก 
ภาคเอกชนเป็นปัจจยัหลกัในการขบัเคลือ่นเศรษฐกจิของประเทศ ไม่ว่าจะเป็น 
ธุรกิจขนาดใหญ่ ขนาดกลาง หรือขนาดย่อม ล้วนแล้วแต่มีอิทธิพลต่อทั้ง 
ภาคเอกชนและภาครัฐ กล่าวคือ การประกอบธุรกิจของภาคเอกชนก็จะเป็น 
การอ�ำนวยความสะดวกให้กับประชาชน และเป็นการเกื้อหนุนกันเองระหว่าง 
ภาคเอกชน ส่วนในภาครัฐนั้น รัฐก็จะได้เก็บภาษีจากเอกชนเพื่อน�ำไปพัฒนา 
ประเทศต่อไป ท�ำให้ไม่ว่าจะมองในด้านใดการประกอบธุรกจิของภาคเอกชนนัน้ 
ย่อมก่อให้เกิดประโยชน์ต่อส่วนรวมเป็นอย่างยิ่ง
	 นอกจากนีใ้นปีพทุธศกัราช 2558 ประเทศไทยจะเข้าสูป่ระชาคมเศรษฐกจิ 
อาเซียน ซึ่งจะท�ำให้เกิดการเข้ามาประกอบธุรกิจของคนต่างชาติมากขึ้น ย่อม 
ส่งผลต่อสภาวะเศรษฐกิจ และสังคมของประเทศไทยทั้งในด้านบวก และ 
ด้านลบ เช่น การเข้าเมืองที่ลดความเข้มงวดลงอาจท�ำให้เกิดการน�ำเข้าสิ่ง 
ผิดกฎหมายได้ง ่ายข้ึน เป็นต้น ดังนั้นรัฐจึงจ�ำเป็นที่จะต้องมีการสร้าง 
กระบวนการข้ึนมาเพือ่ตรวจสอบเป็นพเิศษนอกเหนอืไปจากกระบวนตามปกติ 
ธรรมดาที่ได้ใช้อยู่ในปัจจุบัน ทั้งนี้หลักการเสรีภาพในการประกอบธุรกิจเป็น 
หลกัการหนึง่ภายใต้รฐัธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2550 โดยมาตรา 43  
ก�ำหนดว่า “บุคคลย่อมมีเสรีภาพในการประกอบกิจการหรือประกอบอาชีพ 
และการแข่งขันโดยเสรีอย่างเป็นธรรม” ซึ่งปัญหาย่อมเกิดขึ้นเมื่อประเทศไทย 
เข้าสูป่ระชาคมอาเซยีนแล้วว่า ค�ำว่า “บุคคล” ตามมาตรา 43 ของรฐัธรรมนญูนี ้

*	กรรมการกฎหมายธุรกิจ สภาหอการค้าแห่งประเทศไทย, ผู้เข้ารับการอบรมหลักสูตร “หลักนิติธรรม 
เพื่อประชาธิปไตย” รุ่นที่ 1
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มคีวามหมายแค่ไหน อย่างไร เพราะเมือ่เริม่มกีารลงทนุจากต่างชาตมิากขึน้แล้ว 
ย่อมก่อให้เกิดการแข่งขนัมากขึน้ตามไปด้วย หากตีความโดยให้เสรีภาพเป็นการ 
ทัว่ไป ย่อมเท่ากับเป็นการไม่คุม้ครองประชาชนในประเทศหรอืไม่ หรือหากจะ 
ไม่ให้เสรีภาพแก่นักลงทุนข้ามชาติ ย่อมเท่ากับเป็นการสร้างเงื่อนไขที่ขัดต่อ 
วัตถุประสงค์ของประชาคมอาเซียนหรือไม่ สิ่งเหล่านี้ย่อมเกิดขึ้นจึงท�ำให้ 
จะต้องมีการศึกษาและสร้างความเข้าใจในมาตราดังกล่าวของรัฐธรรมนูญ  
แม้หลักการดงักล่าวจะให้เสรภีาพแก่บคุคลไว้ แต่กย็งัคงวางข้อยกเว้นไว้ด้วยว่า  
“การจ�ำกัดเสรีภาพตามวรรคหนึ่งจะกระท�ำมิได้ เว้นแต่โดยอาศัยอ�ำนาจตาม 
บทบัญญัติแห่งกฎหมาย เฉพาะเพื่อประโยชน์ในการรักษาความมั่นคงของรัฐ 
หรือเศรษฐกิจของประเทศ การคุ้มครองประชาชนในด้านสาธารณูปโภค การ 
รักษาความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน การจัดระเบียบการ 
ประกอบอาชีพ การคุม้ครองผูบ้ริโภค การผงัเมอืง การรกัษาทรพัยากรธรรมชาต ิ
หรือส่ิงแวดล้อม สวัสดิภาพของประชาชน หรือเพื่อป้องกันการผูกขาดหรือ 
ขจัดความไม่เป็นธรรมในการแข่งขัน” ซึ่งจะเห็นได้ว่าข้อยกเว้นดังกล่าวนั้น 
มีมากจนอาจท�ำให้เกิดอุปสรรคต่อการลงทุนภายใต้กรอบของประชาคม 
เศรษฐกิจอาเซียน โดยอาจท�ำให้สภาวะเศรษฐกิจของประเทศไทยไม่ขยายตัว 
เท่าที่ควรเมื่อเข้าสู ่ประชาคมเศษฐกิจอาเซียนแล้ว จึงจ�ำเป็นที่จะต้องม ี
การศกึษาว่าบทบญัญตัดิงักล่าวมคีวามเหมาะสมต่อสภาพสงัคม และเศรษฐกจิ 
ที่ก�ำลังจะเปลี่ยนแปลงไปหรือไม่
	 ดังนั้นประเด็นในการศึกษาของบทความนี้จึงมีอยู่ด้วยกัน 2 ประเด็น 
โดยประเด็นแรก คือ ตามบทบัญญัติมาตรา 43 วรรคแรก ของรัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 นั้นได้ให้เสรีภาพแก่บุคคลในการประกอบ 
ธุรกิจ หรือประกอบอาชีพ ซึ่งค�ำว่า “บุคคล” นี้จะมีความหมายกว้างเพียงไร  
จะรวมถงึนกัลงทนุข้ามชาตด้ิวยหรอืไม่ และจะส่งผลกระทบต่อนกัธรุกจิภายใน 
ประเทศอย่างไร ซึ่งความหมายของค�ำว่า “บุคคล” นี้ย่อมจะแสดงให้เห็นถึง 
แนวทางในการปรับใช้กฎหมายแม่บทต่อนักลงทุนต่างชาติต่อไป
	 ประเด็นต่อมา คอื ข้อยกเว้นบทหลกัในมาตรา 43 วรรคสองน้ัน ได้บญัญติั 
ข้อยกเว้นไว้หลายประการ จนอาจจะก่อให้เกิดเป็นอุปสรรคต่อการรวมกลุ่ม 
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ประชาคมเศรษฐกิจอาเซียน ซึ่งจะส่งผลต่อการลงทุนในประเทศไทยที่อาจจะ 
ไม่ขยายตัวเท่าที่ควร ดังนั้นจึงควรที่จะศึกษาถึงความจ�ำเป็นที่จะต้องมี 
บทบัญญัติยกเว้นเสรีภาพในการประกอบอาชีพดังกล่าวให้เหมาะสมกับ 
สภาวการณ์ทางเศรษฐกิจและสังคมที่เปลี่ยนแปลงไป
	 บทความนีจ้งึจะกล่าวถงึเรือ่งทีเ่กีย่วกบัสิทธแิละเสรีภาพในการประกอบ 
อาชีพและประเด็นปัญหาดังกล่าวเพื่อเป็นประโยชน์ต่อผู้อ่านที่จะต้องการ 
ศึกษาต่อไป
2.	ความหมาย ประวัติความเป็นมา และกฎหมายที่เก่ียวข้องกับสิทธิและ 
	 เสรีภาพในการประกอบธุรกิจ
	 ก่อนที่เราจะพิจารณาถึงปัญหาเกี่ยวกับขอบเขตของสิทธิ และเสรีภาพ 
ในการประกอบธุรกิจ การทราบถึงความหมาย ประวัติความเป็นมา รวมถึง 
แนวคิดทฤษฎีต่างๆ ที่เกี่ยวข้องกับสิทธิ และเสรีภาพเพ่ือให้เข้าใจถึงขอบเขต 
ในทางทฤษฎีของสิทธิและเสรีภาพในส่วนที่เกี่ยวข้องกับการประกอบธุรกิจ 
ดังกล่าวซึ่งสามารถอธิบายได้ดังต่อไปนี้
	 2.1	ความหมายของสิทธิและเสรีภาพ
	 	 “สิทธิและเสรีภาพ” โดยส่วนใหญ่แล้วจะถูกน�ำมาอ้างในการ 
กระท�ำการ หรือห้ามมิให้กระท�ำการ รวมทั้งเรียกร้องให้รัฐกระท�ำการหรือ 
โต้แย้งการกระท�ำการอย่างหน่ึงอย่างใดของรฐั ซึง่เมือ่พจิารณาแล้วจะเหน็ได้ว่า  
ความชัดเจนในความหมายของค�ำทั้งสองค�ำดังกล่าวนั้น ยังคงคลุมเครือ และ 
ต้องการการอธิบายท่ีชัดเจนเพื่อเป็นประโยชน์ต่อทั้งทางทฤษฎี และปฏิบัติ  
โดยค�ำว่า “สิทธิ” นั้น นักนิติศาสตร์หลายท่านได้ให้ความหมายไว้ดังนี้
	 	 ขุนประเสริฐศุภมาตรา ได้อธิบายว่า “สิทธิ หมายถึง อ�ำนาจหรือ 
ความสามารถซึง่กฎหมายรบัรองป้องกนัให้บคุคลผูห้นึง่มอี�ำนาจร้องขอให้ผูอ้ืน่ 
มีหน้าที่ต้องเคารพ”1

1 	นนัทวฒัน์ บรมานนัท์, “รายงานผลการศกึษาวิจยั เรือ่ง การให้สทิธปิระชาชนฟ้องศาลรฐัธรรมนูญ กรณ ี
การละเมดิสทิธิตามรฐัธรรมนญู (ตอนที ่1),” [Online available] URL: http:// www.pub-law.net.
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	 	 ศาสตราจารย์ ดร.หยดุ แสงอทุยั ได้อธบิายว่า “สทิธเิป็นการก่อให้เกดิ 
หน้าทีแ่ก่บคุคลอืน่ในอันท่ีจะต้องปฏบัิตกิารให้เป็นไปตามประโยชน์ทีก่ฎหมาย 
รับรองและคุ้มครองให้ รวมถึงมีหน้าที่ที่จะไม่รบกวนต่อสิทธิหรือหน้าที่ที่จะ 
กระท�ำการหรอืงดเว้นกระท�ำอย่างหนึง่อย่างใดให้เป็นไปตามสทิธ ิทัง้นี ้แล้วแต่ 
ประเภทของสิทธินั้นๆ ด้วย”2

	 	 รองศาสตราจารย์ ดร.โภคิน พลกุล ได้ให้ความหมายว่า “สิทธ ิ 
หมายถึง อ�ำนาจหรือประโยชน์ที่กฎหมายรับรองและคุ้มครองให้”3

	 	 คณิน บุญสุวรรณ ให้ความหมายไว้ว่า “สิทธิ หมายถึง อ�ำนาจ 
อันชอบธรรมที่บุคคลสามารถที่จะมีหรือกระท�ำอะไรก็ได้ที่มีกฎหมายรองรับ  
แต่ค�ำว่าจะท�ำอะไรก็ได้ในที่นี้ มิได้หมายความว่า ท�ำอะไรได้ตามใจเพราะ 
หากท�ำอะไรลงไปแล้วเกิดไปกระทบสิทธิของคนอื่นหรือท�ำให้คนอื่นต้อง 
เดือดร้อนเสียหายหรือสูญเสียอะไรบางอย่าง การกระท�ำดังกล่าวก็เป็นสิ่งที่ 
ต้องห้าม เช่น สิทธิในการมีทรัพย์สินส่วนตัว สิทธิในที่ดิน สิทธิในการป้องกัน 
ตัวเอง หรือสิทธิในการใช้รถใช้ถนน สิทธิในความเป็นอยู่ส่วนตัว เป็นต้น”4

	 	 รองศาสตราจารย์ ดร.วรพจน์ วศิรตุพชิญ์ อธบิายว่า “สทิธ ิคอือ�ำนาจ 
ที่กฎหมายรับรองให้แก่บุคคลในอันที่จะกระท�ำการเกี่ยวข้องกับทรัพย์สินหรือ 
บุคคลอื่น (เช่น สิทธิทางหนี้ กรรมสิทธ์ิ ฯลฯ) เป็นอ�ำนาจที่กฎหมายรับรอง 
ให้แก่บคุคลหนึง่ในอนัท่ีจะเรยีกร้องให้ผู้อืน่อกีคนหนึง่หรอืหลายคนกระท�ำการ 
บางอย่างบางประการให้เกิดประโยชน์แก่ตน หรอืให้ละเว้นกระท�ำการอย่างใด 
อย่างหนึ่ง”5 
	 	 จากแนวทางของนักนิติศาสตร์หลายท่านที่ได้กล่าวมาแล้วจะเห็น 
ได้ว่า “สิทธิ” นั้นเป็นค�ำที่ใช้เรียกอ�ำนาจหรือประโยชน์ที่บุคคลควรจะได้รับ 

2	 หยดุ แสงอทุยั, “ความรูเ้บือ้งต้นเกีย่วกบักฎหมายท่ัวไป,” (กรงุเทพมหานคร: ส�ำนกัพมิพ์ประกายพรกึ,  
2535), หน้า 224.

3	 โภคิน พลกุล, “หลักกฎหมายมหาชน,” พิมพ์ครั้งที่ 2, (กรุงเทพมหานคร: ส�ำนักพิมพ์มหาวิทยาลัย 
รามค�ำแหง, 2539), หน้า 138- 139.

4	 คณิน บุญสุวรรณ, “คู่มือการใช้สิทธิของประชาชน,” (กรุงเทพมหานคร: สุขภาพใจ, 2547) หน้า 21.
5	 วรพจน์ วศิรตุพชิญ์, “สิทธิและเสรภีาพตามรฐัธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2540,”  

พิมพ์ครั้งที่ 2 (กรุงเทพมหานคร: วิญญูชน, 2543) หน้า 21.
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ภายใต้หลักการพื้นฐานของเหตุและผล เพื่อใช้ยันต่อบุคคลอื่นๆ และย่อมเกิด 
หน้าที่ต่อบุคคลผู้ซึ่งมิใช่เจ้าของสิทธิ เช่น ในทางแพ่งหากเกิดสิทธิแก่บุคคลใด 
บุคคลหนึ่งย่อมเกิดภาระหน้าที่แก่บุคคลใดบุคคลหนึ่งหรือบุคคลอื่นๆ ทั้งใน 
ทางทรพัย์และทางการกระท�ำเป็นต้น เมือ่สทิธิเป็นอ�ำนาจของบคุคลทีส่ามารถ 
ใช้บงัคบับคุคลอืน่ๆ ทีม่ใิช่ผูท้รงสทิธไิด้ ท�ำให้จ�ำเป็นทีจ่ะต้องมกีฎหมายรับรอง 
อ�ำนาจหรือประโยชน์ของบุคคลที่เรียกว่า “สิทธิ” นี้ เพื่อให้เกิดความชัดเจน 
ในการบังคับใช้สิทธิของบุคคล และไม่เป็นการใช้สิทธิที่ขัดต่อหลักการพื้นฐาน 
ของกฎหมาย จึงก�ำหนดให้ใช้สิทธิได้เฉพาะที่กฎหมายก�ำหนดไว้เท่านั้น  
แม้บุคคลนั้นควรจะมีสิทธิในการกระท�ำการอย่างใดอย่างหนึ่ง หากแต่ถ้าไม่มี 
กฎหมายรับรองไว้ก็ไม่สามารถใช้สิทธินั้นได้ ดังนั้นจึงสามารถสรุปลักษณะ 
ของสิทธิได้ 3 ประการ ดังนี้
	 1.	สิทธิเป็นอ�ำนาจ หรือประโยชน์ของบุคคล
	 2.	อ�ำนาจ หรือประโยชน์นั้นมีขึ้นเพื่อใช้ยันต่อบุคคลอื่น ที่มิใช่ผู้ทรงสิทธิ
	 3.	จะต้องมีกฎหมายรับรองสิทธินั้นไว้จึงจะสามารถใช้บังคับผู้อื่นได้
	 	 ส่วนค�ำว่า “เสรีภาพ” นั้นนักนิติศาสตร์ได้ให้ความหมายไว้ดังต่อไปนี้
	 	 รองศาสตราจารย์ ดร. โภคนิ พลกลุ ได้อธบิายไว้ว่า “เสรภีาพ หมายถงึ  
สถานภาพของมนุษย์ท่ีจะไม่ตกอยู่ภายใต้การบังคับบัญชาของใครหรือกล่าว 
อกีนยัหนึง่คอื เป็นอ�ำนาจทีจ่ะกระท�ำการอย่างหนึง่อย่างใดหรือทีจ่ะไม่กระท�ำ 
การอย่างหนึ่งอย่างใด”6

	 	 รองศาสตราจารย์ ดร. วรพจน์ วศิรุตพชิญ์ อธบิายว่า “เสรภีาพ คอื ภาวะ 
ของมนุษย์ที่ไม่อยู่ภายใต้การครอบง�ำของผู้อื่น เป็นภาวะที่ปราศจากการถูก 
หน่วงเหนีย่วขดัขวาง บคุคลใดบคุคลหนึง่ย่อมมเีสรีภาพอยูต่ราบเท่าท่ีเขาไม่ถูก 
บงัคับให้กระท�ำในสิง่ทีเ่ขาไม่ประสงค์จะกระท�ำและไม่ถกูหน่วงเหนีย่วขดัขวาง 
ไม่ให้กระท�ำในสิง่ทีเ่ขาประสงค์จะกระท�ำ โดยสรปุแล้ว เสรภีาพ คอื อ�ำนาจของ 
บคุคลในอนัทีจ่ะก�ำหนดตนเอง โดยอ�ำนาจนีบ้คุคลย่อมเลือกวถีิชวีติของตนเอง 

6	 โภคิน พลกุล, อ้างแล้ว, เชิงอรรถที่ 3, หน้า 139.
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ได้ด้วยตนเองตามใจปรารถนา เสรภีาพจงึเป็นอ�ำนาจทีบ่คุคลมอียูเ่หนอืตนเอง”7 

	 	 ศาสตราจารย์ ดร. วิษณุ เครืองาม ได้ให้ความหมายไว้ว่า “เสรีภาพ  
หมายถึง ความมีอิสระที่จะกระท�ำการหรืองดเว้นกระท�ำการ”8

	 	 ดังนั้นโดยสรุปแล้ว เสรีภาพย่อมหมายความว่า ความมีเสรีหรือ 
สภาพที่ท�ำได้โดยปลอดอุปสรรคสภาพที่มีสิทธิที่จะท�ำ  จะพูดได้โดยไม  ่
ละเมิดสิทธิของผู้อื่น กล่าวขยายความได้ว่า เสรีภาพเป็นอ�ำนาจอันชอบธรรม 
ทีก่ฎหมายรบัรอง และคุม้ครองแก่บคุคลทีจ่ะกระท�ำการหรือไม่กระท�ำการใดๆ  
ตามที่บุคคลนั้นต้องการได้โดยอิสระ หรือโดยปลอดจากอุปสรรคหรือ 
การบังคับขัดขวาง เสรีภาพจึงก่อหน้าที่ตามกฎหมายให้รัฐและบุคคลอื่น 
ที่จะต้องเคารพและไม่ไปรบกวน ขัดขวางการใช้เสรีภาพดังกล่าว
	 2.2	ประวัติความเป็นมาของสิทธิและเสรีภาพ9

	 	 ในอดีตเป็นเวลานานหลายศตวรรษที่มนุษย์พยายามหาค�ำตอบท่ีว่า 
มนุษย์ทุกคนควรมีสิทธิประเภทหนึ่งอันเป็นสิทธิประจ�ำตัว ไม่สามารถโอน 
ให้แก่กันได้ และไม่อาจถูกท�ำลายลงได้โดยอ�ำนาจใดๆ ขณะเดียวกันก็ได้มีการ 
ต่อสู้ดิ้นรนเพ่ือให้ได้มาซึ่งสิทธิเช่นว่านั้นตลอดมาระหว่างผู้ใต้ปกครองและ 
ผูมี้อ�ำนาจปกครอง ดงันัน้ จงึเกดิแนวความคดิในเรือ่งของ “กฎหมายธรรมชาต ิ 
(Natural Law) และสิทธิตามธรรมชาติ (Natural Rights)” ซึ่งความมุ่งหมาย 
ที่แท้จริงท่ีได้มีการเสนอความคิดเรื่องสิทธิตามธรรมชาติขึ้นมา ก็เพ่ือจ�ำกัด 
อ�ำนาจของรัฐ เนื่องจากผู้ใช้อ�ำนาจปกครอง และผู้อยู่ใต้ปกครองมักมีความ 
ขดัแย้งกนัอยูเ่สมอ เนือ่งจากผูอ้ยูใ่ต้อ�ำนาจปกครองของรัฐพยายามด้ินรนทีจ่ะ 
มีสิทธิเสรีภาพให้มากที่สุดเท่าที่จะมีได้ แต่ในขณะเดียวกันประชาธิปไตยกับ 
ขอบเขตของสิทธิและเสรีภาพในการประกอบธุรกิจ ผู้มีอ�ำนาจปกครองรัฐ 
ก็มีแนวโน้มที่จะใช้อ�ำนาจอย่างเต็มที่เสมอ

7	 วรพจน์ วิศรุตพิชญ์, อ้างแล้ว, เชิงอรรถที่ 5, หน้า 22.
8	 วษิณ ุเครอืงาม, “กฎหมายรฐัธรรมนญู,” พมิพ์ครัง้ที ่๓, (กรงุเทพมหานคร: โรงพมิพ์แสวงสทุธกิารพมิพ์,  
2530), หน้า 67.

9	 ชนินทร์ ติชาวัน, “สิทธิและเสรีภาพในสังคมไทย,” [Online available], URL: http:// www. 
pub-law.net.
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	 	 แนวความคิดกฎหมายธรรมชาติ เชื่อว่า สิทธิท้ังหลายเกิดข้ึนตาม 
ธรรมชาติพร้อมๆ กับมนุษย์ และถือว่าความยุติธรรมมาก่อนตัวบทกฎหมาย  
นบัแต่สมัยโบราณมาแล้วทีไ่ด้เกดิมคีวามคดิว่ากฎหมายตามธรรมชาตมิอียูจ่รงิ 
แม้มิได้บัญญัติไว้เป็นลายลักษณ์อักษร แต่ก็เป็นกฎหมายที่สูงส่ง ควรแก่ 
การเคารพยิ่งไปกว่ากฎหมายที่ตราขึ้นโดยผู้ปกครองประเทศ สิทธิทั้งหลาย 
แห่งมนุษยชาติเกิดมีขึ้นตามกฎหมายธรรมชาติ ส่วนกฎหมายที่ตราขึ้นใน 
ภายหลงันัน้ เป็นเพยีงการยอมรบัหรอืรบัรองสทิธทิีไ่ด้มอียูแ่ล้วว่า มอียูจ่รงิ และ 
รัฐบังคับคุ้มครองให้เท่านั้น ไม่ได้เป็นผู้ก่อตั้ง หรือ ประกาศสิทธิให้มนุษย์ 
แต่อย่างใด เช่น สิทธิในชีวิตเสรีภาพในร่างกาย สิทธิในทรัพย์สิน และ 
ความเสมอภาคซึ่งเป็นสิทธิท่ีไม่สามารถโอนให้แก่กันได้ และใครผู้ใดจะ 
ล่วงละเมิดมไิด้ ซึง่ต่อมามกีารขยายความหมายครอบคลมุไปถงึ สทิธิทีจ่ะได้รับ 
การคุม้ครองป้องกนัไม่ให้ถกูจับกมุคุมขงัโดยอ�ำเภอใจ สิทธิทีจ่ะไม่ถกูล่วงละเมดิ 
ในเคหะสถาน สิทธิท่ีจะมีเสรีภาพในการเคลื่อนย้ายถิ่นที่อยู่ สิทธิเสรีภาพ 
ในการสื่อสาร สิทธิเสรีภาพในความคิดเห็น และสิทธิเสรีภาพในการนับถือ 
ศาสนาสิทธิเสรีภาพในทางเศรษฐกิจ
	 	 ต่อมาแนวความคิดในเรือ่งสทิธติามธรรมชาตดิงักล่าว ได้มกีารอธบิาย 
ขยายความจนกลายเป็นสทิธใินการจ�ำกัดอ�ำนาจรฐั โดยให้เหตผุลว่าประชาชน  
มีอาณาเขตหนึ่งที่ห้ามมิให้ผู้ใช้อ�ำนาจปกครองรัฐล่วงลํ้าเข้าไปใช้อ�ำนาจรัฐได้  
เมือ่ผูใ้ช้อ�ำนาจปกครองรฐัมพีนัธะกรณทีีจ่ะต้องงดเว้นไม่ใช้อ�ำนาจรัฐ จึงเท่ากบั 
ประชาชนของรัฐมีสิทธิในการจ�ำกัดอ�ำนาจรัฐนั่นเอง และนอกจากจะเป็นการ 
จ�ำกัดอ�ำนาจรัฐไม่ให้ล่วงละเมิดสิทธิเสรีภาพของประชาชนแล้ว สิทธิเสรีภาพ 
ของแต่ละบคุคล กจ็ะต้องไม่ถกูล่วงละเมดิจากการใช้สทิธเิสรภีาพของบคุคลอืน่ 
ด้วย น่ันก็หมายความว่าการใช้สิทธิเสรีภาพของแต่ละบุคคลจะต้องใช้ภายใน 
ปริมณฑลเขตแดนของสิทธิเสรีภาพแห่งตน และต้องไม่ล่วงเข้าไปในปริมณฑล 
เขตแดนของสิทธิเสรีภาพของบุคคลอื่นนั่นเอง
	 2.3	ข้อสังเกตที่เกี่ยวข้องกับสิทธิและเสรีภาพ
	 	 จากที่กล่าวมาจะเห็นได้ว่าสิทธิกับเสรีภาพ มีความคล้ายคลึงกัน 
ในข้อที่ว่าต่างก็เป็นอ�ำนาจอันชอบธรรมท่ีกฎหมายรับรองให้แก่บุคคล และ 
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ยังมีความเกี่ยวพันอีกหลายประการ กล่าวคือ สิทธินั้นหมายความรวมถึง 
สิทธิที่จะมีเสรีภาพต่างๆ ตามควรแก่สภาพและฐานะของบุคคลด้วย และ 
เสรีภาพนั้นที่ส�ำคัญคือเสรีภาพที่จะกระท�ำการหรือไม่กระท�ำการใดๆ ได้ตาม 
สิทธิของตน สิทธิยังเป็นตัวบ่งชี้ส�ำคัญถึงระดับความมีเสรีภาพ เนื่องจาก 
ความหมายของสิทธิและเสรีภาพใกล้เคียงกัน และสัมพันธ์กันอย่างใกล้ชิด  
แต่อย่างไรก็ตามเสรีภาพมีความแตกต่างจากสิทธิ เนื่องจากสิทธิเป็นอ�ำนาจที ่
บุคคลใช้ในความสัมพันธ์ระหว่างตนเองกับผู้อื่น โดยการเรียกร้องให้ผู้อื่น 
กระท�ำการหรอืละเว้นกระท�ำการอย่างใดอย่างหนึง่ให้เป็นประโยชน์แก่ตน แม้ว่า 
การทีก่ฎหมายรับรองเสรภีาพอย่างใดอย่างหนึง่ให้แก่บคุคลย่อมมผีลก่อให้เกดิ 
หน้าท่ีแก่ผูอ้ืน่ด้วยเหมอืนกนั แต่หน้าทีท่ีเ่กดิข้ึนแก่ผู้อืน่อนัเนือ่งมาจากกฎหมาย 
รบัรองเสรภีาพให้แก่บคุคลคนหนึง่นี ้เป็นแต่เพยีงหน้าทีท่ี่จะต้องเคารพเสรีภาพ 
ของเขา ผู้ทรงเสรีภาพคงมีอ�ำนาจแต่เพียงท่ีจะเรียกร้องให้ผู้อื่นละเว้นจาก 
การรบกวนขัดขวางการใช้เสรีภาพของตนเท่านั้น หาได้มีอ�ำนาจตามกฎหมาย 
ท่ีจะเรียกร้องให้ผูอ้ืน่กระท�ำการอย่างใดอย่างหน่ึงซึง่มลีกัษณะเป็นการส่งเสรมิ 
การใช้เสรีภาพของตน หรือเอื้ออ�ำนวยให้ตนใช้เสรีภาพได้สะดวกขึ้นไม่
	 	 โดยศาสตราจารย์ ดร.อมร รักษาสัตย์ ได้ให้ความเห็นไว้ในท�ำนอง 
เดยีวกนัว่า “สทิธแิละเสรภีาพมผีลบงัคบัใช้ต่างกัน ในหลักการสิง่ใดทีเ่ป็นสิทธิ 
ของประชาชนหมายความว่าประชาชนมีสิทธิเลือกที่จะเรียกร้องให้ตนได้รับ 
สิทธินั้นมาใช้อย่างจริงจัง โดยรัฐบาลจะต้องจัดบริการหรือให้ความคุ้มครอง 
พิทักษ์รักษาให้ได้ใช้สิทธินั้นโดยชอบด้วยกฎหมาย ในอีกทัศนะหนึ่งสิทธิเป็น 
ผลประโยชน์ส�ำคัญของบุคคลหนึ่งซึ่งบุคคลอื่นจะมีหน้าที่จัดหรือยอมให้ 
บคุคลนัน้ได้รบัสทิธ ิส่วนค�ำว่าเสรภีาพ หมายถงึ ความอสิระท่ีจะเลือกกระท�ำการ 
ใดๆ ภายในกรอบของกฎหมายหรือเท่าท่ีจะไม่ไปละเมิดสิทธิเสรีภาพของ 
ผู้อื่น ทั้งนี้ แล้วแต่บุคคลนั้นจะเลือกใช้เสรีภาพนั้นหรือไม่ก็ได้โดยไม่ผูกมัดว่า 
รฐัจะต้องจัดให้บคุคลใช้เสรภีาพนัน้เพราะการใช้เสรภีาพนัน้มกัต้องใช้ทรพัยากร 
และมักจะไปกระทบกระเทือนผู้อื่นหรือสิ่งขัดขวางอื่น”10

10	อมร รกัษาสตัย์, “รฐัธรรมนญูฉบบัประชาชนพร้อมบทวจิารณ์,” (กรงุเทพมหานคร: บรษิทั ด่านสทุธา 
การพิมพ์ จ�ำกัด, 2541) หน้า 68.

_17-0315(053-071)4.indd   60 4/27/60 BE   11:53 AM



61ประชาธิปไตยกับขอบเขตของสิทธิและเสรีภาพในการประกอบธุรกิจ

	 	 ดงันั้นจะเหน็ไดว่้า สทิธแิละเสรภีาพนัน้มีความเหมอืนกนัในรปูแบบ  
แต่แตกต่างกนัในสาระส�ำคญักล่าวคอื สทิธนิัน้เป็นลักษณะของอ�ำนาจท่ีจะต้อง 
มีกฎหมายรับรองไว้ และจะต้องมกีารแสดงออก (Active) ว่าผูท้รงสทิธมิสีทิธนิัน้ 
อยู ่ไม่ว่าจะเป็นโดยชัดแจ้งหรือโดยปรยิายกต็าม แต่เสรภีาพนัน้เป็นลกัษณะของ 
อ�ำนาจที่บุคคลมีติดตัวอยู่ (Passive) กฎหมายเพียงรับรองไว้เพื่อความชัดแจ้ง 
ในการบังคับใช้เท่านั้น ซึ่งหากเป็นการแสดงออกเพื่อบังคับผู้อื่นให้เคารพใน 
เสรีภาพของผู้ทรงจะเรียกว่า “สิทธิในเสรีภาพ” ซึ่งก็จะต้องมีกฎหมายบัญญัต ิ
ให้อ�ำนาจไว้เช่นกนั โดยทีท่ัง้สทิธแิละเสรภีาพนัน้มขีึน้มาเพือ่ท�ำให้การด�ำรงอยู ่
ของมนษุย์นัน้ปราศจากการถกูบงัคบัในสิง่ซึง่เป็นสาระส�ำคญัของการด�ำรงชวิีต  
โดยเฉพาะอย่างยิ่งในการปกครองระบอบประชาธิปไตย
	 2.4 	เสรีภาพในการประกอบอาชีพ
	 	 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 43  
บัญญัติว่า “บุคคลย่อมมีเสรีภาพในการประกอบกิจการหรือประกอบอาชีพ 
และการแข่งขันโดยเสรีอย่างเป็นธรรม การจ�ำกัดเสรีภาพตามวรรคหนึ่งจะ 
กระท�ำมิได้ เว้นแต่โดยอาศัยอ�ำนาจตามบทบัญญัติแห่งกฎหมายเฉพาะเพื่อ 
ประโยชน์ในการรักษาความมั่นคงของรัฐหรือเศรษฐกิจของประเทศ การ 
คุ้มครองประชาชนในด้านสาธารณูปโภค การรักษาความสงบเรียบร้อยหรือ 
ศีลธรรมอันดีของประชาชนการจัดระเบียบการประกอบอาชีพ การคุ้มครอง 
ผูบ้รโิภค การผงัเมอืง การรกัษาทรพัยากรธรรมชาติหรอืสิง่แวดล้อม สวสัดิภาพ 
ของประชาชน หรือเพื่อป้องกันการผูกขาดหรือขจัดความไม่เป็นธรรมในการ 
แข่งขัน”
	 	 จากบทบัญญัติดังกล่าวสามารถวิเคราะห์ได้ว่า รัฐธรรมนูญแห่ง 
ราชอาณาจักรไทยซึ่งเป็นกฎหมายสูงสุดนั้นมีเจตนารมณ์ท่ีจะปกป้องเสรีภาพ 
ในการประกอบอาชีพของปัจเจกชน ซึ่งหมายความถึง ปกป้องเสรีภาพในการ 
ประกอบอาชีพของบุคคลแต่ละคน ทั้งในส่วนท่ีเป็นเอกลักษณ์เฉพาะบุคคล  
และรวมถึงแนวความคิด อุดมการณ์ด้วย โดยการแข่งขันกันในทางธุรกิจนั้น 
จะต้องเป็นไปอย่างเสรีและเป็นธรรม ประชาธิปไตยกับขอบเขตของสิทธิและ 
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เสรีภาพในการประกอบธุรกิจ ซึ่งการจ�ำกัดเสรีภาพดังกล่าวนั้นจะกระท�ำไม่ได ้
เลย เว้นแต่อาศยัอ�ำนาจตามบทบญัญตัแิห่งกฎหมายเท่านัน้และกฎหมายทีจ่ะ 
จ�ำกัดเสรีภาพในการประกอบอาชีพนั้นจะต้องมีเจตจารมณ์เพื่อ
	 1.	ประโยชน์ในการรักษาความมั่นคงของรัฐหรือเศรษฐกิจของประเทศ
	 2.	การคุ้มครองประชาชนในด้านสาธารณูปโภค
	 3.	การรักษาความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน
	 4.	การจัดระเบียบการประกอบอาชีพ
	 5.	การคุ้มครองผู้บริโภค
	 6.	การผังเมือง
	 7.	การรักษาทรัพยากรธรรมชาติหรือสิ่งแวดล้อม
	 8.	สวัสดิภาพของประชาชน หรือ
	 9. ป้องกันการผูกขาด หรือขจัดความไม่เป็นธรรมในการแข่งขัน
	 	 ดังน้ีการท่ีรัฐจะจ�ำกัดเสรีภาพในการประกอบอาชีพได้น้ันนอกจาก 
จะต้องตราเป็นกฎหมายแล้ว ยังจะต้องมีเจตนารมณ์ดังที่ได้กล่าวมาแล้ว 
อีกด้วย แต่ถ้าหากเป็นกรณีการใช้สิทธิของปัจเจกชนเองมีก็มีขอบเขต 
ของการใช้เสรีภาพดังต่อไปนี้
	 	 ประการแรก การใช้เสรีภาพของตนเองจะต้องไม่ละเมิดเสรีภาพ 
ของผู้อื่น เพราะแต่ละบุคคลก็ย่อมมีขอบเขตเสรีภาพของตน และอาจจะใช ้
เสรีภาพของตนได้ ตราบเท่าที่การใช้เสรีภาพนั้นมิได้ไปละเมิดเสรีภาพของ 
บุคคลอื่นนั่นเอง
	 	 ประการที่สอง การใช้เสรีภาพของปัจเจกชนน้ันจะต้องไม่เป็น 
ปฏิปักษ์ต่อรัฐธรรมนูญ ซึ่งการใช้เสรีภาพที่อันอาจจะถือได้ว่าเป็นปฏิปักษ์ต่อ 
รัฐธรรมนูญน้ัน ได้แก่ การใช้เสรีภาพเพื่อล้มล้างรัฐธรรมนูญ การใช้เสรีภาพ 
เพื่อเปลี่ยนแปลงระบอบการปกครอง หรือการใช้เสรีภาพเพ่ือเป็นการ 
เปลี่ยนแปลงรูปแบบของรัฐ ซึ่งท่ีกล่าวมาน้ีย่อมถือว่าเป็นปฏิปักษ์ต่อ 
รัฐธรรมนูญทั้งสิ้น
	 	 ประการท่ีสาม การใช้เสรีภาพต้องไม่ขัดต่อศีลธรรมอันดีของ 
ประชาชน ซึง่ค�ำว่า “ศลีธรรมอันดีของประชาชน” นี ้เป็นทศันะในด้านจรยิธรรม 
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ของมหาชนในสังคมซึ่งอาจมีความหมายแตกต่างกันส�ำหรับแต่ละสังคมและ 
เปลี่ยนแปลงไปตามกาลสมัย และย่อมขึ้นอยู่กับความรู้สึกร่วมกันของบุคคล 
ในสังคมหนึ่งๆ ต่อเรื่องนั้น11

	 2.5 หลักการในการจ�ำกัดเสรีภาพ
	 	 เสรีภาพในการประกอบอาชีพนั้นเป็นหลักการสากลที่ประเทศที่ 
ปกครองในระบอบประชาธิปไตยและมีระบบเศรษฐกิจแบบเสรีนิยมจะต้อง 
มีการบัญญัติรับรองเสรีภาพนี้ โดยหลักการแล้วรัฐไม่มีหน้าที่ด�ำเนินการทาง 
เศรษฐกิจจะต้องปล่อยให้เป็นไปตามกลไกตลาด หากแต่บางครั้งอาจเกิด 
เหตทุีท่�ำให้เกดิความไม่มัน่คงในระบบเศรษฐกิจของประเทศจงึจ�ำเป็นทีจ่ะต้อง 
มีมาตรการในการควบคุมปัญหาดังกล่าว ในการจ�ำกัดสิทธิและเสรีภาพนั้น 
รฐัธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2550 มาตรา 23 ได้วางหลกัการ 
ไว้ 5 ประการ ดังนี้
	 	 (1)	 การจ�ำกัดสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญจะกระท�ำได้เฉพาะ 
โดยอาศัยอ�ำนาจตามบทบัญญัติแห่งกฎหมายเฉพาะ เพ่ือการที่รัฐธรรมนูญ 
ก�ำหนดไว้
	 	 (2) 	การจ�ำกัดสิทธิและเสรีภาพกระท�ำได้เท่าที่จ�ำเป็นเท่านั้น
	 	 (3) 	การจ�ำกดัสทิธิและเสรภีาพจะกระทบกระเทอืนสาระส�ำคญัแห่ง 
สิทธิและเสรีภาพมิได้
	 	 (4) 	การจ�ำกัดสิทธิและเสรีภาพจะต้องกระท�ำเป็นกฎหมายที่ม ี
ผลบังคับเป็นการทั่วไป และไม่มุ่งหมายให้ใช้บังคับแก่กรณีใดกรณีหนึ่งหรือ 
แก่บุคคลใดบุคคลหนึ่งเป็นการเจาะจง
	 	 (5) 	การจ�ำกัดสิทธิและเสรีภาพจะต ้องระบุบทบัญญัติแห ่ง 
รัฐธรรมนูญที่ให้อ�ำนาจในการตรากฎหมายนั้น
	 	 จากการก�ำหนดบทบัญญัติดังกล ่าวนั้นจะท�ำให ้ เห็นได ้ว ่ามี 
หลักกฎหมายที่ส�ำคัญ 2 หลักการ คือ

11	ชนินทร์ ติชาวัน, อ้างแล้ว, เชิงอรรถที่ 9
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	 	 หลักความจ�ำเป็น และหลักความเสมอภาค ซึ่งสามารถอธิบายได ้
ดังต่อไปนี้
	 	 หลกัความจ�ำเป็น ในกรณขีองการจ�ำกดัเสรีภาพในการประกอบอาชพี 
นั้น ย่อมขึ้นอยู่บทบัญญัติที่รัฐตราออกมาว่ามีความจ�ำเป็นต่อเป้าหมาย หรือ 
วัตถุประสงค์ของรัฐในเรื่องนั้นๆ หรือมีวิธีการอื่นที่จ�ำกัดเสรีภาพน้อยกว่า 
มาตรการที่รัฐออกมามากน้อยเพียงไร และกระทบต่อสาระส�ำคัญของเสรีภาพ 
ในการประกอบอาชีพหรือไม่
	 	 หลักความเสมอภาค ในส่วนที่เกี่ยวกับการจ�ำกัดเสรีภาพในการ 
ประกอบอาชีพนี้ คือการพิจารณาจากการบังคับใช้กฎหมายที่จ�ำกัดเสรีภาพ 
ดังกล่าวนั้นว่ามีการบังคับใช้เป็นการทั่วไปหรือไม่ เป็นการเลือกปฏิบัติหรือไม่  
ซึง่สิง่ทีม่สีาระส�ำคญัเหมือนกนัย่อมต้องปฏบิตัเิหมือนกนั แต่สิง่ทีม่สีาระส�ำคญั 
แตกต่างกัน จะต้องมีการปฏิบัติที่แตกต่างกันด้วย

3.	วิเคราะห์ปัญหาเกี่ยวกับประชาธิปไตยกับขอบเขตของสิทธิและเสรีภาพ 
	 ในการประกอบธุรกิจ
	 การใช้เสรีภาพในการประกอบอาชีพตามมาตรา 43 ของรัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 นั้น ปัจเจกชนจะต้องค�ำนึงถึงสิทธ ิ
และเสรภีาพของตนภายใต้ขอบเขตแห่งกฎหมาย หรือตามท่ีกฎหมายบญัญติัไว้  
ซึ่งการใช้เสรีภาพของบุคคลดังกล่าวนั้นสามารถอธิบายได้ดังต่อไปนี้
	 3.1	ความหมายของค�ำว่า “บุคคล” ตามมาตรา 43 ของรัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550
	 เมื่อได้ศึกษาแล้วพบว่า สิทธิและเสรีภาพนั้นเป็นสิ่งที่ติดตัวมนุษย์มา 
ตัง้แต่เกดิ ซึง่อดตีการใช้สิทธแิละเสรภีาพดงักล่าวนัน้กเ็ป็นไปเพ่ือความด�ำรงอยู่ 
ของมนุษย์ โดยที่ในปัจจุบันสิทธิและเสรีภาพของมนุษย์ ถูกจ�ำกัดให้อยู่ภายใต ้
กฎหมายทีซ่ึง่ในแต่ละประเทศกว็างขอบเขตของสทิธแิละเสรภีาพไว้อาจเหมอืน 
หรอืแตกต่างกนั หากแต่โดยเนือ้แท้ของสทิธแิละเสรีภาพแล้วมคีวามเหมอืนกัน 
ในสาระส�ำคัญเนื่องจากเป็นสิทธิและเสรีภาพของมนุษย์นั่นเอง
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	 ซึง่ความหมายของสทิธแิละเสรภีาพนีพ้อจะกล่าวได้ดงันี ้ค�ำว่า “สทิธ”ิ นัน้  
นักนิติศาสตร์ได้ให้ความเห็นไว้ในหลายแนวทาง หากแต่มีลักษณะที่มีความ 
คล้ายคลึงกันในส่วนที่เป็นสาระส�ำคัญ คือ สิทธิเป็นค�ำท่ีใช้เรียกอ�ำนาจหรือ 
ประโยชน์ทีบ่คุคลควรจะได้รบัภายใต้หลกัการพ้ืนฐานของเหตุและผล เพ่ือใช้ยนั 
ต่อบุคคลอื่นๆ และย่อมเกิดหน้าที่ต่อบุคคลผู้ซึ่งมิใช่เจ้าของสิทธิ ซึ่งในปัจจุบัน 
จะต้องมีการรับรองและคุ้มครองสิทธินั้นโดยกฎหมาย
	 ส่วนค�ำว่า “เสรีภาพ” นั้น หมายถึง ความมีเสรีหรือสภาพที่ท�ำได้โดย 
ปลอดอุปสรรคในการใดๆ ตามแต่ผู้ทรงเสรีภาพนั้นต้องการ โดยในปัจจุบัน 
จะต้องอยู่ภายใต้กรอบของกฎหมาย
	 ดงันัน้ค�ำว่า “สทิธ”ิ และ “เสรภีาพ” มกัจะใช้คูก่นัเพ่ือแสดงถงึประโยชน์  
และอิสระของปัจเจกชนในการกระท�ำการอย่างใดอย่างหนึ่งภายใต้อ�ำนาจ 
ของกฎหมาย หรอืทีก่ฎหมายรบัรองและคุม้ครองไว้ให้นัน่เอง หากแต่ในเนือ้แท้ 
ของสทิธแิละเสรีภาพนัน้มคีวามแตกต่างกนั คอื สทิธนิัน้เป็นลกัษณะของอ�ำนาจ 
ที่จะต้องมีกฎหมายรับรองไว้และจะต้องมีการแสดงออก (Active) ว่าเป็น 
ผู้ทรงสิทธิมีสิทธินั้นอยู่ ไม่ว่าจะเป็นโดยชัดแจ้งหรือโดยปริยายก็ตาม แต่
เสรีภาพน้ันเป็นลักษณะของอ�ำนาจที่บุคคลมีติดตัว (Passive) อยู่ กฎหมาย 
เพียงรับรองไว้เพื่อความชัดแจ้งในการบังคับใช้เท่านั้น
	 จากความหมายของค�ำว่า “เสรภีาพ” นีเ้อง เมือ่น�ำมารวมกบัการประกอบ 
อาชีพจึงท�ำให้วิเคราะห์ถึงหลักในการประกอบอาชีพได้ว่า เสรีภาพในการ 
ประกอบอาชีพนั้นเป็นพื้นฐานในการด�ำรงอยู่ของมนุษย์ทุกชนชาติ การให ้
เสรีภาพในการประกอบอาชีพนั้นย่อมไม่จ�ำกัดอยู่แต่เฉพาะบุคคลใด หรือ 
ชนชาติใดเท่านั้น ดังนั้นค�ำว่า “บุคคล” ในความหมายของมาตรา 43 ของ 
รฐัธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2550 นัน้ หมายความถงึ บคุคล 
ทกุคนทีอ่ยูภ่ายใต้ขอบเขตอ�ำนาจของรฐัธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย ไม่ว่า 
จะมีเชื้อชาติ สัญชาติ หรือนับถือศาสนาใดๆ ก็ตาม หากเข้ามาในประเทศไทย 
แล้ว ย่อมได้รับการรับรองและคุ้มครองตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญนี ้ 
อีกประการหน่ึง หากพิจารณาถึงค�ำว่า“บุคคล”ที่ใช้ในรัฐธรรมนูญแห่ง 
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ราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2550 จะเหน็ได้ว่าน่าจะมคีวามหมายทีห่มายถงึ 
ทัง้บคุคลทีเ่ป็นชนชาวไทยเท่านัน้ เช่น หมวด 3 สทิธแิละเสรภีาพของชนชาวไทย  
ส่วนที่ 8 สิทธิและเสรีภาพในการศึกษา ส่วนที่ 9 สิทธิในการได้รับบริการ 
สาธารณสขุและสวัสดกิารจากรฐั ฯลฯ และไม่จ�ำต้องเป็นชนชาวไทย เช่น หมวด 3  
สิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย ส่วนที่ 1 บททั่วไป ส่วนที่ 2 ความเสมอภาค
ส่วนที ่3 สทิธิและเสรภีาพส่วนบุคคล ส่วนที ่6 สทิธิและเสรภีาพในการประกอบ 
อาชีพ ฯลฯ อย่างไรก็ตามบทความนี้ยังมีความเห็นให้มีการแก้ไขปรับปรุงเพื่อ 
ให้เกิดความชัดเจนของค�ำว่า”บุคคล”ต่อไป
	 3.2	ปัญหาข้อจ�ำกัดเสรีภาพตามมาตรา 43 ของรัฐธรรมนูญแห่ง 
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
	 จากบทบญัญตัมิาตรา 43 วรรค 2 ทีว่่า “การจ�ำกดัเสรภีาพตามวรรคหนึง่ 
จะกระท�ำมิได้ เว้นแต่โดยอาศัยอ�ำนาจตามบทบัญญัติแห่งกฎหมาย เฉพาะ 
เพื่อประโยชน์ในการรักษาความมั่นคงของรัฐหรือเศรษฐกิจของประเทศ การ 
คุ้มครองประชาชนในด้านสาธารณูปโภค การรักษาความสงบเรียบร้อยหรือ 
ศีลธรรมอันดีของประชาชน การจัดระเบียบการประกอบอาชีพ การคุ้มครอง 
ผูบ้รโิภค การผงัเมอืง การรกัษาทรพัยากรธรรมชาติหรอืสิง่แวดล้อม สวสัดิภาพ 
ของประชาชน หรือเพื่อป้องกันการผูกขาดหรือขจัดความไม่เป็นธรรมในการ 
แข่งขัน” จะเห็นได้ว่าในการจ�ำกัดเสรีภาพในการประกอบอาชีพนั้น รัฐจะต้อง
ตราเป็นกฎหมาย อันเป็นเงื่อนไขที่ส�ำคัญประการหนึ่งในการจ�ำกัดเสรีภาพ 
โดยรัฐ และนอกจากนั้นกฎหมายที่ตราขึ้นจะต้องมีเจตนารมณ์เป็นการเฉพาะ  
ซึ่งนับรวมได้ 9 ประการได้แก่
	 1.	ประโยชน์ในการรักษาความมั่นคงของรัฐหรือเศรษฐกิจของประเทศ
	 2.	การคุ้มครองประชาชนในด้านสาธารณูปโภค
	 3.	การรักษาความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน
	 4.	การจัดระเบียบการประกอบอาชีพ
	 5.	การคุ้มครองผู้บริโภค
	 6.	การผังเมือง
	 7.	การรักษาทรัพยากรธรรมชาติหรือสิ่งแวดล้อม
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	 8.	สวัสดิภาพของประชาชน หรือ
	 9.	ป้องกันการผูกขาด หรือขจัดความไม่เป็นธรรมในการแข่งขัน
	 ซึง่จะเหน็ได้ว่า การจ�ำกดัขอบเขตของรัฐดังกล่าวนัน้ มขีอบเขตทีก่ว้าง และ 
อาจเป็นผลเสยีต่อสภาวะเศรษฐกจิของประเทศทีก่�ำลงัเข้าสูป่ระชาคมเศรษฐกจิ 
อาเซยีน เนือ่งจากความชดัเจนการจ�ำกดัเสรีภาพดังกล่าวนัน้ครอบคลุมทุกกลุ่ม 
อาชีพ จนเป็นการเปิดช่องให้รัฐสามารถตรากฎหมายจ�ำกัดเสรีภาพในการ 
ประกอบอาชพีได้ทกุประเภทอาชพี ซึง่ในส่วนสาระส�ำคญัของการจ�ำกดัเสรภีาพ 
ในการประกอบอาชีพน้ัน หากเป็นส่วนท่ีกระทบกระเทือนต่อความมั่นคงทาง 
เศรษฐกิจของรัฐ หรือความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน 
ย่อมมีความส�ำคัญเพียงพอที่จะก�ำหนดให้รัฐสามารถจ�ำกัดเสรีภาพดังกล่าวได้  
แต่หากเป็นเรื่องของความสะดวกของรัฐในการบริหารจัดการอาชีพต่างๆ นั้น  
ยังไม่มีความจ�ำเป็นเพียงพอท่ีจะให้รัฐมีอ�ำนาจในการจ�ำกัดเสรีภาพดังกล่าว  
ส่วนในกรณีของการผูกขาด หรือขจัดความไม่เป็นธรรมในการแข่งขันนั้น  
ในส่วนนี้ถือได้ว่ามีส่วนเกี่ยวข้องกับการเข้าสู ่ประชาคมอาเซียนมากที่สุด  
เนื่องจากในการลงทุนข้ามชาติของนักธุรกิจต่างๆ ย่อมจะเข้ามาแข่งขันกับ 
นกัธรุกิจภายในประเทศ ซึง่หากเป็นการแข่งขนักับผู้ประกอบการทีม่ฐีานะทาง 
เศรษฐกิจใกล้เคียงกันก็จะท�ำให้เป็นการแข่งขันที่เป็นธรรม หากแต่ถ้าเป็นการ 
แข่งขันกับผู้ประกอบการที่มีฐานะทางเศรษฐกิจที่ด้อยกว่ามากย่อมท�ำให้การ 
แข่งขนันัน้เกิดความไม่เป็นธรรมขึน้ ซึง่รฐัอาจตรากฎหมายจ�ำกดัเสรีภาพในการ 
ประกอบธรุกจิดงักล่าวได้ และหากมองในทางเสรีภาพแล้วการแทรกแซงกลไก 
ตลาดของรัฐดังกล่าวอาจท�ำให้เกิดการริดรอนเสรีภาพได้ ดังนั้นจึงจะต้องมี 
การแก้ไขรัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 มาตรา 43 นี ้โดยเฉพาะ 
ในส่วนที่เกี่ยวข้องกับบทจ�ำกัดเสรีภาพในการประกอบอาชีพเพื่อให้สอดคล้อง 
กบัการเข้าสูป่ระชาคมเศรษฐกจิอาเซยีน ซึง่ในส่วนทีใ่ห้อ�ำนาจเข้าจ�ำกดัเสรีภาพ 
เพื่อเป็นการสะดวกแก่รัฐในการบริหารจัดการอาชีพ เช่น การจัดระเบียบการ 
ประกอบอาชพี เป็นต้น จ�ำเป็นทีจ่ะต้องมกีารแก้ไขตามเหตุผลดังทีไ่ด้กล่าวแล้ว
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4. สรุปและเสนอแนะ
	 4.1	สรุป
	 	 เม่ือประเทศไทยเข้าสู่ประชาคมอาเซยีนในปี พทุธศักราช 2558 แล้ว  
จะท�ำให้ภาคธุรกิจของประเทศได้รับผลกระทบเป็นอย่างมากทั้งในด้าน 
อตุสาหกรรม การค้า และบรกิาร รฐัจงึจ�ำเป็นทีจ่ะต้องมกีารเตรยีมพร้อมส�ำหรบั 
การเปลี่ยนแปลงดังกล่าว และจะต้องน�ำพาผู้ประกอบธุรกิจภายในประเทศให้
สามารถแข่งขันกับผู้ประกอบธุรกิจในอาเซียนให้ได้ ซึ่งก็จะต้องได้รับแรง 
สนับสนุนจากภาครัฐถึงแนวทางและวิธีการในการพัฒนาธุรกิจของตน อีกทั้ง 
การได้รับการส่งเสริมจากภาครัฐยังจะท�ำให้การเจริญเติบโตของเศรษฐกิจ 
ภายในประเทศมีความมั่นคงขึ้นอีกด้วย มาตรการหนึ่งที่รัฐจะสามารถใช้ได ้
ในการควบคมุหรอืช่วยเหลอืผูป้ระกอบการภายในประเทศทีท่�ำการแข่งขนักบั 
ผู้ประกอบการอาเซียนที่เข้ามาลงทุนในประเทศไทยได้แก่ การจ�ำกัดเสรีภาพ 
ในการประกอบอาชพี ซึง่ค�ำว่า “สทิธ”ิ และ “เสรภีาพ” นัน้มคีวามแตกต่างกนั 
โดยที่สิทธินั้นเป็นอ�ำนาจ หรือประโยชน์ที่กฎหมายรับรองให้จึงเกิดเป็นการ 
บงัคบัแก่ผูอ้ืน่ทีม่ใิช่ผูท้รงสทิธ ิให้เคารพต่อผูท้รงสทิธนิัน้ แต่เสรภีาพเป็นความมี 
อสิระในการกระท�ำการต่างๆ โดยชอบด้วยกฎหมาย โดยท่ีไม่ละเมดิต่อเสรีภาพ 
ของผู้อื่น และผู้อื่นก็ต้องเคารพต่อเสรีภาพของผู้ทรงเสรีภาพเช่นกัน ท�ำให้รัฐ 
จ�ำเป็นที่จะต้องเข้ามามีบทบาทในการจ�ำกัดเสรีภาพในบางกรณีที่ปัจเจกชน 
ได้กระท�ำการโดยใช้เสรีภาพที่อาจก่อให้เกิดความเสียหายแก่รัฐ ซ่ึงการท่ีรัฐ 
จะกระท�ำการใดๆ อันเป็นการจ�ำกดัเสรภีาพได้นัน้จะต้องมอี�ำนาจกระท�ำตามท่ี 
กฎหมายได้บญัญัตใิห้อ�ำนาจไว้ และการตรากฎหมายให้อ�ำนาจแก่รฐันัน้จะต้อง 
เปน็ไปตามหลกัการทางกฎหมาย กลา่วคือ จะต้องมคีวามจ�ำเปน็ และบังคับใช้ 
ได้โดยเสมอภาค ดังนั้น เสรีภาพในการประกอบอาชีพตามท่ีรัฐธรรมนูญแห่ง 
ราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2550 ได้บญัญติัไว้นัน้จึงไม่ได้จ�ำกดัอยูแ่ต่เฉพาะ 
บคุคลทีม่สีญัชาตไิทยเท่านัน้ หากแต่ย่อมหมายความรวมถึงบคุคลทุกคนท่ีเข้ามา 
ประกอบอาชีพในประเทศไทย ทีอ่าจถูกจ�ำกดัเสรภีาพดงักล่าวได้ แต่ทัง้นีใ้นส่วน 
ของรฐักจ็ะต้องไม่ตรากฎหมายทีขั่ดต่อสาระส�ำคญัของเสรภีาพนัน้ และจะต้อง 
มีความจ�ำเป็นในการตรากฎหมายดังกล่าว อีกท้ังจะต้องสามารถบังคับได ้
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เป็นการทั่วไปอีกด้วย และในส่วนของบทกฎหมายที่เป็นการจ�ำกัดเสรีภาพ 
หรือให้อ�ำนาจรัฐในการตรากฎหมายที่เป็นการจ�ำกัดเสรีภาพ เช่น มาตรา 43  
ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 นั้น จะต้องมีความ 
ชัดเจนและไม่เป็นการแทรกแซงระบบเศรษฐกิจของประเทศมากเกินความ 
จ�ำเป็น แต่ท้ังนี้ย่อมไม่กระทบต่อการส่งเสริมของภาครัฐที่จะสนับสนุน 
ผู้ประกอบการภายในประเทศที่แข่งขันกับต่างประเทศเพ่ือให้เกิดการแข่งขัน 
อย่างเป็นธรรม
	 	 ในปัจจบุนัได้มกีารตัง้คณะท�ำงานจากหลายหน่วยงานเพ่ือการพัฒนา 
กฎหมายของประเทศในการเตรียมความพร้อมเข้าสู่ประชาคมอาเซียนและ 
เสริมสร้างศักยภาพในการแข่งขันประเทศโดยหลายหน่วยงาน จึงเห็นสมควร 
ให้มีการปรับปรุงแก้ไขกฎหมายภายในเพื่อเสริมสร้างศักยภาพในการแข่งขัน 
โดยค�ำนึงถงึประโยชน์ของชาตเิป็นหลกั อย่างไรก็ตาม อาจมกีฎหมายบางฉบบัที ่
รองรบัการเข้าสูป่ระชาคมเศรษฐกิจอาเซียน เช่น พระราชบญัญติัการประกอบ 
ธุรกิจคนต่างด้าว พ.ศ.2542 อย่างไรก็ตาม ธุรกิจบริการ (ตามบัญชี 3) ยังคง 
อาจมีประเด็นประเภทธุรกิจบริการบางประเภท ที่ไม่ควรได้รับการพิจารณา  
ให้เป็นธุรกิจบริการ เนื่องจาก ในข้อที่ 21 ตามบัญชี 3 ก�ำหนดให้บริการอื่นๆ  
นอกจากทีก่�ำหนดไว้ข้างต้น (ข้อ 1 ถงึ 20) ให้เป็นธรุกจิบรกิารทีต้่องขออนญุาต  
เว้นแต่ธุรกิจที่ก�ำหนดโดยกฏกระทรวง ซึ่งขณะนี้ยังไม่มีกฎกระทรวงเช่นว่านี ้ 
ดังนั้นการก�ำหนดกฎกระทรวงดังกล่าวจึงควรพิจารณาถึงความพร้อมของ 
คนไทยทีจ่ะต้องแข่งขนักบัคนต่างด้าวทีป่ระกอบธรุกจิบรกิารนัน้ๆ ในภาพรวม  
เน่ืองจากกฎกระทรวงท่ีจะก�ำหนด จะมีผลไม่เฉพาะแต่ประเทศในประชาคม 
อาเซียนเท่านั้น แต่ยังคงมีผลเป็นการทั่วไปกับทุกๆ ประเทศอีกด้วย
	 4.2 	ข้อเสนอแนะ
	 	 จากที่กล ่าวมาจะเห็นได ้ว ่ าบทบัญญัติ ในรัฐธรรมนูญแห ่ง 
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 43 นั้นยังจะต้องมีการแก้ไข 
ในประเด็นดังต่อไปนี้
	 	 1.	ความชัดเจนของค�ำว่า”บุคคล”ท่ีอยู่ใต้บังคับแห่งรัฐธรรมนูญนี้ 
เม่ือมีการเข้าสู่ประชาคมเศรษฐกิจอาเซียนแล้ว โดยการแก้ไขปรับปรุงให้เกิด 
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ความชัดเจนในความหมายของค�ำว่าบุคคลในแต่ละบริบทให้ชัดเจน เนื่องจาก 
ค�ำว่า”บุคคล”ที่ใช้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550  
จะเห็นได้ว่าน่าจะมีความหมายที่หมายถึงทั้งบุคคลที่เป็นชนชาวไทยเท่านั้น  
และไม่จ�ำต้องเป็นชนชาวไทย
	 	 2.	 ในปัจจุบันได้มีการตั้งคณะท�ำงานจากหลายหน่วยงานเพื่อการ 
พัฒนากฎหมายของประเทศในการเตรียมความพร้อมเข้าสู่ประชาคมอาเซียน  
และเสรมิสร้างศกัยภาพในการแข่งขนัประเทศโดยหลายหน่วยงาน จึงเหน็ควร 
ให้มีการบูรณาการ การท�ำงานหน่วยงานต่างๆ เข้าด้วยกัน เพ่ือก่อให้เกิด 
ประสิทธิภาพสูงสุด ถึงแม้มีกฎหมายบางฉบับที่อาจรองรับการเข้าสู่ประชาคม 
เศรษฐกจิอาเซียน เช่น พระราชบัญญตักิารประกอบธรุกิจคนต่างด้าว พ.ศ.2542  
อย่างไรก็ตาม ธุรกิจบริการ (ตาม บัญชี 3) ยังคงอาจมีประเด็นประเภทธุรกิจ 
บริการบางประเภท ที่ไม่ควรได้รับการพิจารณา ให้เป็นธุรกิจบริการ เนื่องจาก  
ในข้อที ่ 21 ตามบัญชี 3 ก�ำหนดให้บริการอื่นๆ นอกจากท่ีก�ำหนดไว้ข้างต้น  
(ข้อ 1 ถึง 20) ให้เป็นธุรกิจบริการที่ต้องขออนุญาต เว้นแต่ธุรกิจที่ก�ำหนด 
โดยกฏกระทรวง ซึ่งขณะนี้ยังไม่มีกฎกระทรวงเช่นว่าน้ี ดังนั้นการก�ำหนด 
กฎกระทรวงดงักล่าวจงึควรพจิารณาถึงความพร้อมของคนไทยทีจ่ะต้องแข่งขนั 
กับคนต่างด้าวที่ประกอบธุรกิจบริการนั้นๆ ในภาพรวม เนื่องจากกฎกระทรวง 
ทีจ่ะก�ำหนด จะมผีลไม่เฉพาะแต่ประเทศในประชาคมอาเซียนเท่านัน้ แต่ยงัคง 
มีผลเป็นการทั่วไปกับทุกๆประเทศอีกด้วย
	 	 3.	 ในส่วนของข้อจ�ำกัดเสรีภาพจะต้องแก้ไขบทบัญญัติเพื่อให้รัฐ 
เข้าแทรกแซงกลไกตลาดให้น้อยที่สุด
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ในประเทศไทย

ธีระพงศ์ จิระภาค*

บทน�ำ
	 พระราชด�ำรัสในวนัทีพ่ระบาทสมเดจ็พระปกเกล้าเจ้าอยูห่วัหรือล้นเกล้าฯ  
รัชกาลที่ 7 ของปวงชนชาวไทยทรงมีพระกรุณาโปรดเกล้าฯ พระราชทาน 
รัฐธรรมนูญฉบับแรกแก่ปวงชนชาวไทย เมื่อวันที่ 10 ธันวาคม 2475 ความว่า  
“ข้าพเจ้ามีความเต็มใจที่จะสละอ�ำนาจอันเป็นของข้าพเจ้าอยู่แต่เดิมให้แก ่
ราษฎรโดยทัว่ไป แต่ข้าพเจ้าไม่ยนิยอมยกอ�ำนาจทัง้หลายของข้าพเจ้าให้แก่ผู้ใด  
คณะใด โดยเฉพาะ เพือ่ใช้อ�ำนาจนัน้โดยสทิธิขาดและโดยไม่ฟังเสยีงอนัแท้จริง 
ของประชาราษฎร”1 ซึง่ตรงกบัหลกัการของประชาธิปไตยท่ีว่า “อ�ำนาจอธปิไตย 
เป็นของประชาชน แต่ประชาชนมอบอ�ำนาจดังกล่าวให้แก่รัฐเป็นผู้ใช้อ�ำนาจ 
นั้นแทน” ยังคงฝังลึกในใจของประชาชนชาวไทยตลอดมานับแต่อดีตจวบจน 
ปัจจุบัน การพัฒนาการปกครองระบอบประชาธิปไตยของไทยจึงเป็นหน้าที่ 
ส�ำคัญของปวงชนชาวไทย แต่หลังจากนั้นยังคงมีการรัฐประหารอีกหลายครั้ง  
ซึ่งผู ้เขียนเห็นว่าสมควรน�ำมาเป็นกรณีศึกษาเพ่ือทราบว่ารัฐธรรมนูญของ 
ประเทศไทยนั้นมีความเหมาะสมกับสภาพสังคมหรือไม่ มีความสอดคล้องกับ 
หลักการและแนวคิดของหลักประชาธิปไตยมากน้อยเพียงใด รวมทั้งพิจารณา 
ถึงสภาพความขัดแย้งของสังคมไทยในปัจจุบันเพื่อน�ำเสนอแนวทางในการ 
แก้ปัญหาต่อไป

*	ผูพ้พิากษาหวัหน้าคณะในศาลฎกีา, ผู้เข้ารับการอบรมหลักสูตร “หลกันติธิรรมเพือ่ประชาธปิไตย” รุน่ที ่1  
ของส�ำนักงานศาลรัฐธรรมนูญ

1 	http://irrigation.rid.go.th/rid15/ppn/Datebook/10%20December/Ratam.html, เข้าถึงเมื่อ 
วันที่ 7 มิถุนายน 2556
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แนวคิดประชาธิปไตย
	 แนวคิดประชาธิปไตยมีจุดเริ่มต้นมาจากหลักสัญญาประชาคม (Social 
contract) ซึง่เกดิขึน้โดยรบัอทิธพิลตามแนวคดิของนกัปราชญ์ทีส่�ำคญั 3 ท่าน  
ได้แก่ โทมัส ฮอบส์ (Thomas Hobbes) จอห์น ล็อก (John Locke) และ 
ฌอง-ฌัก รูโซ (Jean Jacques Rousseau)2 
	  โทมัส ฮอบส์ (Thomas Hobbes) นักปราชญ์ชาวอังกฤษที่มีชีวิต 
อยู่ระหว่างช่วงปี ค.ศ. 1588 ถึง 1679 ได้อธิบายถึงความชอบธรรมของ 
การปกครองจากธรรมชาติของมนุษย์ โดยขยายความแนวคิดตามทฤษฎ ี
สวามิภักดิ์ (Pactum Subjectiones) ของฌอง โบแดง (Jean Bodin) ที่ว่า  
อ�ำนาจอธิปไตยของรัฐมาจากการเข้าท�ำสัญญาต้ังขึ้นของราษฎร โดยฮอบส์ 
อธิบายว่ามนุษย์มีธรรมชาติที่เห็นแก่ตัวและมีการต่อสู้แย่งชิงกันตลอดเวลา  
การที่มนุษย์เข้าร่วมกันเป็นสังคมย่อมน�ำมาซ่ึงความสงบสุข มนุษย์จึงเข้าท�ำ 
สัญญาประชาคมโดยยอมสละสิทธิทั้งปวงอันตนมีอยู ่ตามธรรมชาติให้แก่ 
ผู้ปกครอง และก�ำหนดให้ผู้ปกครองมีอ�ำนาจเด็ดขาดเพ่ือคอยควบคุมดูแล 
และบงัคับ ตลอดจนลงโทษเพือ่รกัษาความสงบได้อย่างมปีระสทิธภิาพเครือ่งมอื 
ในการรักษาความสงบของรัฐคือกฎหมาย3 หลักการดังกล่าวปรากฏในหนังสือ  
Leviathan ซึ่งจัดท�ำขึ้นในปี ค.ศ. 1651
	 จอห์น ล็อก (John Locke) นักปราชญ์ชาวอังกฤษมีชีวิตอยู่ระหว่าง 
ปี ค.ศ. 1632 ถงึ 1704 เชือ่ว่ามภีาวะตามธรรมชาติทีม่นษุย์ต่างคนต่างอยู ่และ 
ต่างมีเสรีภาพโดยสมบูรณ์ไม่มีข้อจ�ำกัด และในภาวะเช่นนี้มนุษย์ทุกคนย่อม 
สามารถกระท�ำการใดๆ ที่เห็นว่าจะน�ำไปสู ่การตอบสนองความต้องการ 
ของตนได้ การมีชีวิตอยู่ในสภาวะตามธรรมชาติย่อมมีอันตรายและความ 
ไม่สะดวกหลายประการ อันเกิดจากการล่วงละเมิดขอบเขตแห่งสิทธิของผู้อื่น  
มนษุย์จงึเข้าท�ำสญัญากนั เพือ่ป้องกนัความไม่สงบเรยีบร้อยดงักล่าว โดยมนษุย์ 

2	 วิกิพีเดียสารานุกรม, สัญญาประชาคม, th.wikipedia.org/wiki/, เข้าถึงข้อมูลเมื่อวันที่ 7 มิถุนายน  
2556

3	 ปรีดี เกษมทรัพย์, นิติปรัชญา, พิมพ์ครั้งที่ 2, กรุงเทพมหานคร: โครงการต�ำราและเอกสารประกอบ 
การสอน คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2531, หน้า 200–203
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ตกลงทีจ่ะอยูร่่วมกนัเป็นสงัคมและจดัตัง้รฐับาลขึน้เพือ่ท�ำหน้าทีป่กครอง รกัษา 
ความยุติธรรมและความสงบเรียบร้อยในรูปของสัญญาประชาคม4 หลัก 
ดังกล่าวปรากฏในหนังสือ Two Treatises of Government ซึ่งจัดท�ำขึ้นใน 
ปี ค.ศ. 1689
	 แนวความคิดของล็อกก่อให้เกิดการพัฒนาแนวคิดสมัยใหม่ 2 ประการ5  
ได้แก่
	 ประการแรก แนวคิดว่ารัฐมีอ�ำนาจโดยมีข้อจ�ำกัด เป็นความคิดที่ตรง 
กันข้ามกับค�ำสอนเรื่องอ�ำนาจอธิปไตยเป็นอ�ำนาจปกครองสูงสุดท่ีไม่ถูกจ�ำกัด 
ด้วยกฎหมายใดๆ ตามท่ีเข้าใจกันอยู่ในสมัยใหม่ การยืนยันอ�ำนาจสูงสุดไม่มี 
จ�ำกัดเช่นนี้ไม่ว่าด้วยการอ้างเทวสิทธิ์ (Devine Right) ของกษัตริย์ หรืออ้าง 
อ�ำนาจประชาชน อ้างผลประโยชน์ของรัฐของชาติ หรืออ้างช้ันกรรมาชีพ  
โดยไม่มหีลกัการใดมาจ�ำกดัอ�ำนาจนัน้ ล้วนแต่มแีนวโน้มในทางเผด็จการท้ังส้ิน  
แนวความคิดของล็อกจึงเน้นถึงอ�ำนาจรัฐอันมีจ�ำกัดเพราะมีความมุ่งหมาย 
ส�ำคัญเพือ่ธ�ำรงไว้ซึง่ความดร่ีวมกนัของสทิธใินชวีติ เสรภีาพ และทรพัย์สนิของ 
ราษฎร รัฐจึงจะใช้อ�ำนาจล่วงลํ้าไปท�ำลายสิทธิดังกล่าวของราษฎรไม่ได้
	 ประการท่ีสอง แนวคิดหลักการแยกอ�ำนาจอธิปไตยออกจากกัน โดย 
ไม่ยอมให้อ�ำนาจนิติบัญญัติ (อ�ำนาจในการบัญญัติกฎหมาย) อ�ำนาจบริหาร  
(อ�ำนาจในการบริหารประเทศ) และอ�ำนาจตุลาการ (อ�ำนาจในการพิจารณา 
พพิากษาอรรถคดี) อยู่ในมอืของคนกลุม่เดยีวกนั ซึง่ต่อมาได้กลายเป็นหลกัส�ำคญั 
ของรัฐธรรมนูญของสหรัฐอเมริกา และรัฐธรรมนูญของฝรั่งเศสในเวลาต่อมา
	 ฌอง-ฌัก รูโซ (Jean-Jacques Rousseau) นักปรัชญา นักเขียน และ 
นักทฤษฎีการเมืองชาวฝรั่งเศส มีชีวิตอยู่ในระหว่างปี ค.ศ. 1712 ถึง 1778  
วางแนวคดิเกีย่วกบัทฤษฎีสญัญาประชาคมทีแ่ตกต่างไปว่า ตามธรรมชาติแล้ว
มนุษย์มีจิตใจโอบอ้อมอารี แต่การอาศัยอยู่โดยล�ำพังในธรรมชาติก่อให้เกิด
ความไม่มั่นคงในชีวิตและเสรีภาพเพราะไม่มีหลักประกันที่แน่นอน จึงมีความ 

4	 ปรีดี เกษมทรัพย์, เรื่องเดียวกัน, หน้า 210–211
5	 เรื่องเดียวกัน, หน้า 213–214
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พยายามในการสร้างหลักประกันที่แน่นอนจากการเข้าท�ำสัญญาประชาคม 
ในลักษณะท่ีต่างคนต่างยอมสละสิทธิและเสรีภาพที่ตนมีอย่างไม่จ�ำกัด และ 
ยอมรบัสภาพท่ีมสีทิธเิสรีภาพโดยมข้ีอจ�ำกดัตามกฎหมาย รฐัซ่ึงเกดิจากสญัญา 
ประชาคมย่อมสามารถแสดงเจตนาในรูปแบบของ “เจตจ�ำนงทั่วไป (General  
Will)”6 หลักดังกล่าวปรากฏในหนังสือ Du Contrat social ซึ่งจัดท�ำขึ้นในปี  
ค.ศ. 1762

รูปแบบการปกครองในระบอบประชาธิปไตย
	 แนวคิดสัญญาประชาคมน�ำมาซึ่งการปกครองในระบอบประชาธิปไตย  
ซึ่งมีหลายรูปแบบแตกต่างกันไปตามขนบธรรมเนียมและประเพณีของแต่ละ 
ประเทศ แต่อย่างไรก็ดีรูปแบบการปกครองดังกล่าวต่างยึดถือหลักการส�ำคัญ 
ที่ว่าอ�ำนาจอธิปไตยเป็นของประชาชน โดยประชาชนเป็นผู้ใช้อ�ำนาจอธิปไตย 
ในการปกครองประเทศโดยตรงหรือโดยผู้แทน ลัทธิประชาธิปไตยแบ่งเป็น 
หลายระบอบ ได้แก่ ระบอบการปกครองแบบรฐัสภา (Assembly Government)  
ระบอบการปกครองโดยประธานาธิบดี (Presidential Government) และ 
ระบอบการปกครองแบบรัฐสภาหรือระบอบรัฐสภา (Parliamentary  
Government)
	 ระบบการปกครองแบบรัฐสภา (Assembly Government) เป็นระบอบ 
ทีฝ่่ายบริหารมไิด้แยกออกจากรฐัสภาซึง่เป็นฝ่ายนติบิญัญตั ิแต่เป็นเพยีงผูแ้ทน 
หรอืเจ้าหน้าทีส่ภานติบิญัญตัเิท่านัน้ โดยสภามอี�ำนาจแต่งตัง้บงัคบับญัชา และ 
ถอดถอนฝ่ายบริหาร ระบอบการปกครองโดยสภานี้เคยถูกน�ำมาใช้ในประเทศ 
ฝรั่งเศสหลายครั้งภายหลังวิกฤตการณ์ทางการเมือง เช่น หลังการปฏิวัติหรือ 
หลังสงครามเมื่อมีการตั้งสภาร่างรัฐธรรมนูญขึ้น สภาร่างรัฐธรรมนูญมีอ�ำนาจ 
ในทางนิติบัญญัติและมีอ�ำนาจหน้าที่บังคับบัญชาฝ่ายบริหารด้วย โดยแต่งต้ัง 
บุคคลหรือคณะบุคคลขึ้นท�ำหน้าที่ฝ่ายบริหารภายใต้การควบคุมและบังคับ 
บญัชาของรฐัสภา ระบอบนีเ้คยน�ำมาใช้ในประเทศไทยดงัปรากฏตามธรรมนญู 

6	 เรื่องเดียวกัน, หน้า 221–225
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การปกครองแผ่นดนิสยามชัว่คราว พทุธศกัราช 2475 หรือรัฐธรรมนญูฉบบัแรก 
ของประเทศไทย7

	 ระบอบการปกครองโดยประธานาธิบดีหรือระบอบประธานาธิบด ี 
(Presidential Government) เป็นระบอบการปกครองที่แยกฝ่ายบริหาร 
ออกเป็นอิสระจากฝ่ายนิติบัญญัติ และฝ่ายนิติบัญญัติไม่มีอ�ำนาจควบคุม 
ฝ่ายบริหารในการบริหารกิจการของรัฐ คณะบุคคลในฝ่ายบริหารต้องไม่ได้รับ 
การแต่งตั้งจากฝ่ายนิติบัญญัติ ระบอบดังกล่าวอาจใช้ได้ทั้งในประเทศที่ม ี
พระมหากษัตริย์ทรงเป็นพระประมุขและในประเทศที่มีประธานาธิบดีเป็น 
ประมุข ประเทศไทยเคยน�ำการปกครองระบอบนี้มาใช้ ดังปรากฏในธรรมนูญ 
การปกครองราชอาณาจักร (พ.ศ. 2502) ธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร  
พทุธศกัราช 2520 และธรรมนญูการปกครองราชอาณาจักร พทุธศกัราช 25348

	 ระบอบการปกครองแบบรัฐสภาหรือระบอบรัฐสภา (Parliamentary  
Government) ถือมีแหล่งก�ำเนิดในประเทศอังกฤษ เป็นระบอบที่ฝ่ายบริหาร 
และฝ่ายนิติบัญญัติ แม้จะแยกเป็นอิสระจากกันแต่ก็มิได้เป็นไปโดยเด็ดขาด  
หากยังเกี่ยวพันกับการใช้อ�ำนาจของแต่ละฝ่าย ภายใต้หลักการดุลและคาน 
อ�ำนาจ (Check and Balance) โดยมีองค์กรท่ีส�ำคัญในการใช้อ�ำนาจรวม  
3 องค์กร ได้แก่ สภานิติบัญญัติหรือรัฐสภา ประมุขของรัฐ และคณะรัฐมนตรี  
และมีหลกัส�ำคัญอีกประการหนึง่ทีว่่า“พระมหากษตัรย์ิทรงครองราชย์ แต่มไิด้ 
ทรงปกครอง (The King reigns but does not govern)” ระบอบนี้ถูกน�ำมา 
ใช้ในประเทศไทย ดังปรากฏในรัฐธรรมนูญส่วนใหญ่ เช่น รัฐธรรมนูญแห่ง 
ราชอาณาจักรสยาม (10 ธันวาคม 2475) รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  
พุทธศักราช 2511 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2521  
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 รัฐธรรมนูญแห่ง 
ราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 25409 และรฐัธรรมนญูแห่งราชอาณาจักรไทย  
พุทธศักราช 2550 

7	 ประยูร กาญจนดุล, ค�ำบรรยายกฎหมายปกครอง, พิมพ์ครั้งท่ี 4, กรุงเทพมหานคร: ส�ำนักพิมพ์
จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2538, หน้า 13-14

8	 ประยูร กาญจนดุล, เรื่องเดียวกัน, หน้า 14-17
9	 เรื่องเดียวกัน, หน้า 17-19
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วิวัฒนาการของการปกครองระบอบประชาธิปไตยในประเทศไทย
	 เมื่อวันที่ 24 มิถุนายน 2475 กลุ่มคณะบุคคลที่เรียกว่า “คณะราษฎร”  
ภายใต้การน�ำของหลวงประดิษฐ์มนูธรรม นาวาตรี หลวงสินธุ์ สงครามชัย  
พนัตร ีหลวงพบิลูสงคราม พนัเอก พระยาพหลพลพยหุเสนา ได้ปฏวิตัเิปลีย่นแปลง 
การปกครองของประเทศไทยจากระบบสมบูรณาญาสิทธิราชมาเป็นระบอบ 
ประชาธิปไตยและมีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญฉบับแรกของไทย คือ  
“พระราชบัญญัติธรรมนูญการปกครองแผ่นดินสยามชั่วคราว พ.ศ. 2475”  
ซึ่งมีหลักการประชาธิปไตยที่ส�ำคัญว่า อ�ำนาจสูงสุดในการปกครองประเทศ 
เป็นของประชาชนชาวไทย มีสภาผู้แทนราษฎร คณะกรรมการราษฎร (คณะ 
รฐัมนตร)ี และศาลเป็นตวัแทนของประชาชนในการใช้อ�ำนาจอธปิไตยดงักล่าว  
ซึ่งแสดงถึงการแบ่งอ�ำนาจอธิปไตยออกเป็น 3 ส่วน ได้แก่ อ�ำนาจนิติบัญญัติ  
อ�ำนาจบริหาร และอ�ำนาจตุลาการ จากนั้นมีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่ง 
ราชอาณาจักรไทยฉบับถาวร เมื่อวันที่ 10 ธันวาคม 2475 ต่อมาเกิดความ 
ขดัแย้งในกลุม่คณะราษฎรเก่ียวกบัเรือ่งแนวทางในการพัฒนาเศรษฐกจิ จนน�ำสู่ 
การผลักดันให้จอมพล ป. พิบูลสงคราม ขึ้นด�ำรงต�ำแหน่งนายกรัฐมนตรี ในปี  
พ.ศ. 2481 แต่ก็ต้องลาออกจากต�ำแหน่งนายกรัฐมนตรี เพราะรัฐบาลแพ้ 
ในการลงมติพระราชก�ำหนดระเบียบบริหารราชการ นครเพ็ชรบูรณ์ และ 
พระราชก�ำหนดจัดสร้างพทุธบรุมีณฑล ในเดือนกรกฎาคม พ.ศ. 2487 ส่งผลให้ 
นายปรดี ีพนมยงค์ ขึน้มามบีทบาททางการเมอืงแทน และมคีวามพยายามในการ 
ร่างรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2489 เมื่อถึงสมัยรัฐบาลหม่อมราชวงศ์เสนีย์ ปราโมช 
จึงมีการประกาศยกเลิกรัฐธรรมนูญ ฉบับวันที่ 10 ธันวาคม พ.ศ. 2475 เพื่อให ้
การปกครองเป็น “ประชาธิปไตยที่แท้จริง” และประกาศใช้รัฐธรรมนูญ  
พทุธศักราช 2489 แทน ซึง่มสีาระส�ำคญัในการแยกข้าราชการประจ�ำออกจาก 
การเมอืง เพือ่ป้องกนัมใิห้เกดิระบอบการปกครองแบบอ�ำนาจนยิม การก�ำหนด 
ให้สภานติบิญัญตัปิระกอบด้วยสภาผูแ้ทนราษฎรทีม่าจากการเลือกต้ังโดยตรง  
และพฤฒสภาทีม่าจากการเลอืกตัง้โดยอ้อม ต่อมารัฐบาลชดุนายควง อภยัวงศ์  
ได้มีการตั้งสภาร่างรัฐธรรมนูญขึ้นอีกครั้งหนึ่ง เพื่อร่างรัฐธรรมนูญฉบับถาวร  
แต่ก่อนจะร่างเสรจ็ได้ถกูท�ำรฐัประหารเสยีก่อน และแต่งตัง้จอมพล ป. พบิลูสงคราม  
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ขึน้ด�ำรงต�ำแหน่งเป็นนายกรฐัมนตรเีป็นครัง้ทีส่อง ต่อมารฐัธรรนญูฉบบัดังกล่าว 
ได้รับการประกาศใช้ในเดือนมีนาคม พ.ศ. 2492 โดยมีสาระส�ำคัญที่จะรักษา 
หลักการให้สมาชิกวุฒิสภามาจากการแต่งตั้งของพระมหากษัตริย์ และยังคง 
แยกข้าราชการประจ�ำและข้าราชการการเมือง แต่อ�ำนาจของจอมพล ป.  
สิ้นสุดลงด้วยการท�ำรัฐประหารของจอมพล สฤษด์ ธนะรัชต์ ในวันที่  
16 กันยายน 2500 ท�ำให้จอมพล ป. ต้องลี้ภัยไปอยู่ต่างประเทศ10

	 ภายหลังการท�ำรัฐประหารของจอมพล สฤษดิ์ นายพจน์ สารสิน ได้เข้า 
ด�ำรงต�ำแหน่งนายกรัฐมนตรีแล้วจัดให้มีการเลือกต้ังทั่วไปขึ้น จอมพลสฤษด์ิ  
ด�ำเนนิการให้พลโท ถนอม กติตขิจร เป็นนายกรฐัมนตรี รัฐบาลชดุน้ีต้องเผชญิกบั 
การวิพากษ์วิจารณ์และได้มีการเปิดอภิปรายไม่ไว้วางใจรัฐบาล แต่ก็ไม่เป็น 
ผลส�ำเร็จ ประกอบกับปัญหาข้อพิพาทเรื่องเขาพระวิหารระหว่างประเทศไทย 
กับประเทศกัมพูชา ที่ผลการตัดสินของศาลโลกให้เขาพระวิหารเป็นของ 
ประเทศกมัพชูา ท�ำให้รฐัมนตรีหลายคนตดัสนิใจลาออก ซึง่จอมพล สฤษดิ ์เชือ่ว่า 
สาเหตดุงักล่าวมาจากการท่ีคณะราษฎรน�ำระบอบประชาธปิไตยตะวนัตกมาใช้ 
ท�ำให้เกิดความวุ่นวายทางการเมืองข้ึนบ่อยครั้ง และเห็นว่าการจัดระเบียบ 
การปกครองของไทยต้องอาศัยหลัก 3 ประการ คือ การเมืองการปกครองต้อง 
อาศัย หลักการของไทยเราเอง จะต้องละทิ้งอุดมการณ์ของต่างประเทศ และ 
จะต้องฟื้นฟูอุดมการณ์แบบไทยให้เป็น อุดมการณ์หลักของชาติ และเชื่อว่า 
ประชาธิปไตยแบบไทยที่เหมาะสม คือ รัฐบาลหรือฝ่ายบริหารมีอ�ำนาจเหนือ 
ฝ่ายนิติบัญญัติ และมีอ�ำนาจสูงสุด ดังนั้น พรรคการเมืองและการเลือกต้ัง 
โดยตรงจากประชาชนจึงไม่ใช่เป็นสิ่งจ�ำเป็นต่อระบบการเมืองไทย ต่อมา 
จอมพล ถนอม กิตติขจร ได้รับการแต่งตั้งให้เป็นนายกรัฐมนตรีและบริหาร 
ประเทศตามแบบจอมพล สฤษดิ์ โดยใช้การปกครองแบบประชาธิปไตย 
แบบไทย ท�ำให้รัฐบาลไม่สามารถแก้ปัญหาได้อย่างมีประสิทธิภาพและยังต้อง 
เผชิญกับความกดดันจากประชาชน แม้หลังจากที่มีการเลือกต้ังทั่วไป เมื่อ 

10 	นครินทร์ เมฆไตรรัตน์, การเมืองไทยยุคประชาธิปไตย, http://www.moe.go.th/strategy11/ 
file/3D/ 07-08-09-08.pdf, เข้าถึงข้อมูลเมื่อวันที่ 8 มิถุนายน 2556
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วนัที ่10 กมุภาพนัธ์ 2512 จอมพล ถนอมได้กลบัเข้ามาด�ำรงแหน่งนายกรฐัมนตร ี
อีกครั้งหนึ่ง แต่ก็ได้รับการปฏิเสธจากสภาผู้แทนราษฎรและมีการต่อต้าน 
ทีร่นุแรงใน พ.ศ. 2513 จนกลายเป็นความขัดแย้ง จอมพล ถนอมจงึท�ำรฐัประหาร 
รัฐบาลของตนเอง ใน พ.ศ. 2514 ซึ่งน�ำไปสู่เหตุการณ์ที่ส�ำคัญเหตุการณ์หนึ่ง 
ในประวัติศาสตร์การเมืองไทย คือ เหตุการณ์วันที่ 14 ตุลาคม 2516 ที่กลุ่ม 
นักศึกษาได้พากันรวมตัวกันเพื่อประท้วงและขับไล่คณะรัฐบาลเผด็จการ  
“ถนอม – ประภาส” กลุม่ผูช้มุนมุต้องเผชิญหน้ากบัต�ำรวจและเกดิการต่อสู้กนัขึน้  
จนน�ำไปสู่การกวาดล้างผู้ชุมนุมครั้งใหญ่จากต�ำรวจและทหารภายใต้การ 
บังคับบัญชาของจอมพล ถนอมและจอมพล ประภาส เหตุการณ์ครั้งนี้ท�ำให้ม ี
ผูบ้าดเจบ็ล้มตายเป็นจ�ำนวนมาก ในทีส่ดุพระบาทสมเดจ็พระเจ้าอยูห่วั ทรงระงบั 
เหตุการณ์โดยที่ พลเอก กฤษณ์ สีวะรา ผู้บัญชาการทหารบกในขณะนั้น 
มคีวามเหน็คล้อยตามด้วย พระองค์ทรงขอให้จอมพล ถนอมลาออกจากต�ำแหน่ง  
นายสัญญา ธรรมศักดิ์ ได้เข้าด�ำรงต�ำแหน่งนายกรัฐมนตรีแทนและมีการ 
ด�ำเนินการร่างรฐัธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2517 โดยจดัตัง้ 
สมัชชาแห่งชาติตามพระราชด�ำริของพระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัว ซึ่งเรียกว่า  
“สภาสนามม้า” เนื่องจากจัดการประชุมสมัชชาท่ีราชตฤณมัยสมาคม หรือ 
สนามม้านางเลิ้ง ซึ่งประกอบด้วย ข้าราชการ นักธุรกิจ นักวิชาการ กรรมกร  
เกษตรกร ตลอดจนนกัศกึษา รฐัธรรมนญูปี 2517 นีถื้อว่าเป็นรัฐธรรมนญูท่ีเป็น 
ประชาธิปไตยมากที่สุดฉบับหนึ่งของประเทศไทย11

	 ต่อมามีเหตุการณ์ 6 ตุลาคม 2519 เป็นเหตุการณ์ประท้วง และน�ำไปสู่ 
การท�ำรัฐประหาร โดยคณะปฏิรูปการปกครองแผ่นดินภายใต้การน�ำของ 
พลเรือเอก สงัด ชะลออยู่ และคณะนายทหาร ทหารสามารถเข้ายึดอ�ำนาจได้  
มีการใช้รัฐธรรมนูญฉบับใหม่ท่ีให้อ�ำนาจนายกรัฐมนตรีอย่างเด็ดขาดคล้ายกับ 
รัฐธรรมนูญฉบับ พ.ศ. 2502 ของจอมพล สฤษดิ์ และแต่งตั้งให้นายธานินทร์  
กรัยวิเชียร ขึ้นด�ำรงต�ำแหน่งเป็นนายกรัฐมนตรี ส่วนคณะปฏิรูปการปกครอง 

11	 นครนิทร์ เมฆไตรรตัน์, เรือ่งเดยีวกนั, http://www.moe.go.th/strategy11/file/3D/ 07-08-09-08. 
pdf, เข้าถึงข้อมูลเมื่อวันที่ 8 มิถุนายน 2556
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แผ่นดินก็ได้กลายสภาพตนเองไปเป็นสภาที่ปรึกษานายกรัฐมนตรี คณะปฏิรูป 
การปกครองแผ่นดินยังจัดตั้งสภาปฏิรูปการปกครองแผ่นดินมาท�ำหน้าที่ 
นิติบัญญัติ โดยมีสมาชิกท่ีประกอบด้วยข้าราชการทหาร และข้าราชการ 
พลเรือน12

	 จากนั้นมีการท�ำรัฐประหารรัฐบาลนายธานินทร์แล้ว พลเอก เกรียงศักดิ์  
ชมะนันท์ เข้าด�ำรงต�ำแหน่งนายกรัฐมนตรี ได้จัดให้มีการร่างรัฐธรรมนูญแห่ง 
ราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2521 และรฐัธรรมนญูฉบบันีไ้ด้ถกูขนานนามว่า 
เป็น “ประชาธิปไตยครึ่งใบ” เนื่องจากมีการจัดวางดุลอ�ำนาจทางการเมือง 
ระหว่างพลังประชาธิปไตยกับพลังกองทัพ ให้กองทัพสามารถควบคุมทิศทาง 
การเมืองได้ เช่น ข้าราชการประจ�ำสามารถควบต�ำแหน่งทางการเมืองได้ และ 
สมาชิกวฒิุสภามาจากการแต่งตัง้ แม้กระทัง่ในช่วงทีพ่ลเอกเปรม ตณิสลูานนท์  
เข้าด�ำรงต�ำแหน่งนายกรัฐมนตรีก็มีความพยายามในการท�ำรัฐประหาร 
เช่นเดียวกัน แต่ไม่ส�ำเร็จที่เรียกว่า “กบฏเมษาฮาวาย”13

	 หลังจากพลเอก เปรมยุติบทบาททางการเมืองในต�ำแหน่งนายกรัฐมนตร ี
แล้ว พลเอก ชาติชาย ชุณหะวัณ ได้รับต�ำแหน่งเป็นนายกรัฐมนตรีแทน แต ่
ในวนัที ่23 กมุภาพันธ์ พ.ศ. 2534 “คณะรกัษาความสงบเรยีบร้อยแห่งชาติ (รสช.)”  
น�ำโดยพลเอก สุจินดา คราประยูร ได้ก่อรัฐประหารรัฐบาลโดยอ้างว่ารัฐบาล 
ทุจริต แทรกแซงข้าราชการ เผดจ็การรฐัสภา ท�ำลายสถาบนัทหาร กบัการลอบ 
สงัหารบคุคลส�ำคญั และคดิล้มล้างสถาบนัพระมหากษตัริย์ แต่ปัญหาทีแ่ท้จริง  
คือ การโยกย้ายต�ำแหน่งในกองทัพท�ำให้เกิดการแบ่งปันอ�ำนาจที่ไม่มีความ 
สมดุลในกลุ่มทหาร หลังจากการยึดอ�ำนาจเสร็จแล้ว รสช. ได้ สัญญาว่าจะ 
คนือ�ำนาจให้ประชาชนโดยเรว็ ต่อมาเมือ่ รสช. ยดึอ�ำนาจส�ำเรจ็แล้วได้ประกาศใช้ 
ธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทยพทุธศกัราช 2534 พระบาทสมเดจ็พระเจ้าอยูห่วั 
ได้โปรดเกล้าให้นายอานนัท์ ปันยารชนุ เป็นนายกรัฐมนตรี ผลการเลือกต้ังทัว่ไป 

12	 เรื่องเดียวกัน, http://www.moe.go.th/strategy11/file/3D/ 07-08-09-08.pdf, เข้าถึงข้อมูล 
เมื่อวันที่ 8 มิถุนายน 2556

13	 เรื่องเดียวกัน, http://www.moe.go.th/strategy11/file/3D/ 07-08-09-08.pdf, เข้าถึงข้อมูล 
เมื่อวันที่ 8 มิถุนายน 2556
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ปรากฎว่าพรรคสามัคคีธรรมได้เป็นแกนน�ำในการจัดตั้งรัฐบาล แต่บทบัญญัติ 
ในรัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าวมิได้ระบุว่านายกรัฐมนตรีต้องมาจากสมาชิกสภา 
ผูแ้ทนราษฏร ดงันัน้ พรรคสามคัคีธรรมได้เชญิพลเอก สุจินดา เป็นนายกรัฐมนตรี 
แต่พรรคการเมืองฝ่ายค้านและประชาชนคัดค้าน เนื่องจากก่อนหน้านี้พลเอก 
สุจินดา เคยกล่าวว่า การรัฐประหารที่ได้ท�ำไปนั้นหาได้มีความต้องการเป็น 
นายกรัฐมนตรี แต่ภายหลังกลับยอมรับต�ำแหน่งนายกรัฐมนตรีด้วยการให ้
เหตุผลว่ายอม “เสียสัตย์เพื่อชาติ” เป็นเหตุให้ประชาชนไม่พอใจมากและ 
เริ่มชุมนุมกัน ซึ่งมีพลตรี จ�ำลอง ศรีเมือง เป็นแกนน�ำส�ำคัญ เรียกร้องให้มีการ 
แก้ไขรัฐธรรมนูญ และให้นายกรัฐมนตรีมาจากสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร  
ประชาชนจ�ำนวนหลายแสนคนได้เข้าร่วมชุมนุมบริเวณถนนราชด�ำเนินการ 
ประท้วงและเหตุการณ์ได้ลุกลามจนกลายเป็นเหตุจลาจลเกิดความเสียหาย 
ทั่วกรุงเทพมหานครและมีท่าทีเสียหายอีกมากและน�ำไปสู่การเผชิญหน้า 
ระหว่างกองทัพ และกลุม่ผูช้มุนมุในช่วง 17 ถงึ 20 พฤษภาคม 2535 จนน�ำไปสู่ 
ความรนุแรง มปีระชาชนบาดเจบ็ เสยีชีวติ และสญูหายจ�ำนวนมาก หรอืทีรู่จ้กักนั 
ในชือ่ของ “พฤษภาทมฬิ” ต่อมาพระบาทสมเด็จพระเจ้าอยูห่วัทรงโปรดเกล้าฯ  
ให้พลเอก สุจินดา นายกรัฐมนตรี กับพลตรี จ�ำลอง ผู้น�ำการประท้วง เข้าเฝ้า  
ณ ต�ำหนักจิตรลดารโหฐาน ในวันที่ 20 พฤษภาคม 2535 หลังการปะทะกัน 
ระยะหนึ่ง เหตุการณ์การเข้าเฝ้าทูลละอองธุลีพระบาทดังกล่าวได้รับการ 
เผยแพร่ภาพและเสียงทางวิทยุโทรทัศน์ทั่วประเทศ หลังจากนั้นในวันท่ี 24  
พฤษภาคม 2535 พลเอก สจุนิดา ได้ประกาศลาออกจากต�ำแหน่งนายกรฐัมนตรี
พรรคสามัคคีธรรมได้เสนอ พลอากาศเอก สมบุญ ระหงษ์ ประธานที่ปรึกษา 
พรรคชาติไทยเป็นนายกรัฐมนตรี ซึ่งยังคงมีกระแสต่อต้าน สุดท้ายวันที ่ 
10 มิถุนายน 2535 พระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวได้ทรงโปรดเกล้าฯ ให้  
นายอานนัท์ ปันยารชนุ กลบัมาเป็นนายกรฐัมนตรอีกีครัง้ ตามการเสนอชือ่โดย 
นายอาทิตย์ อุไรรัตน์ ประธานสภาผู้แทนราษฎร เพื่อสร้างความปรองดองใน 
สงัคมการเมอืง และด�ำเนนิการจดัการเลอืกตัง้ให้เป็นไปตามความต้องการของ 
ประชาชนชาวไทย อันน�ำไปสู่กระบวนการปฏิรูปการเมืองที่เริ่มต้นจากการ 
แก้ไขรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2535 เพื่อด�ำเนินการยกร่าง 
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รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 (รัฐธรรมนูญฉบับ 
ประชาชน) ซึง่มสีาระประกอบไปด้วยข้อก�ำหนดเก่ียวกบัการควบคมุพฤติกรรม 
นักการเมือง ระบบการตรวจสอบและถ่วงดุลอ�ำนาจขององค์กรการเมือง การ 
จัดตั้งองค์กรอิสระ การท�ำให้องค์กรการเมืองมีประสิทธภาพ และการท�ำให้ 
องค์กรของฝ่ายบรหิารสามารถบริหารนโยบายได้โดยมคีวามเป็นผู้น�ำทีม่คีวาม 
เข้มแข็ง14

	 ต่อมารัฐบาลพันต�ำรวจโท ดร. ทักษิณ ชินวัตร หัวหน้าพรรคไทยรักไทย  
ด�ำรงต�ำแหน่งเป็นนายกรัฐมนตรีคนที่ 23 ของประเทศ ได้สร้างประวัติศาสตร ์
โฉมหน้าใหม่ให้กบัการเมืองไทย คอื เป็นรฐับาลทีม่าจากการเลือกต้ังรัฐบาลแรก 
ที่มีผู ้สมัครสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรของพรรคไทยรักไทยเพียงพรรคเดียว 
ชนะเลอืกต้ังด้วยคะแนนเสยีงท่วมท้น จนสามารถจดัต้ังรฐับาลพรรคเดียวได้ถงึ 
สองสมัยติดต่อกันผ่านการเลือกตั้งทั่วไป พ.ศ. 2544 และการเลือกตั้งทั่วไป  
พ.ศ. 2548 มีลักษณะการบริหารประเทศที่มีแนวโน้มรวบอ�ำนาจเบ็ดเสร็จของ 
รัฐบาลพรรคไทยรักไทย นักวิชาการจึงให้ค�ำจ�ำกัดความรูปแบบการบริหาร 
ประเทศว่า “การเมอืงระบอบทกัษณิ” “ทกัษณิาธปิไตย (Thaksinocracy)” และ 
เรียกระบบเศรษฐกิจซึ่งมีการด�ำเนินการและเกิดมีผลประโยชน์จากนโยบาย
รัฐบาลในสมัยนี้ว่า “ระบบทักษิโณมิกส์ (Thaksinomics)” สาเหตุที่เกิดการ 
รวบอ�ำนาจเบ็ดเสร็จ เนื่องจากหัวหน้าพรรคและนายทุนของพรรคล้วนมี 
พืน้ฐานมาจากกลุม่ธรุกจิสมัปทานขนาดใหญ่ ซึง่เป็นธรุกจิทีม่ปีระสบการณ์และ 
มีความคุ้นเคยกับการผูกขาดมาแล้วในลักษณะหนึ่ง ได้แก่ ธุรกิจส่ือสาร –  
โทรคมนาคม กลุ่มอุตสาหกรรมพิเศษบางประเภท ส่งผลให้พรรคไทยรักไทย 
มีฐานอ�ำนาจทางการเงินที่แข็งแกร่ง และท่ีส�ำคัญคือนโยบายประชานิยมท่ีให้ 
ผลประโยชน์โดยตรงให้แก่ชาวบ้านโดยไม่ต้องผ่านระบบอุปถัมภ์ของ 
นักการเมืองในระดับจังหวัด รวมท้ังนักการเมืองท้องถิ่น ดังนั้น จึงมีผล 
สืบเน่ืองกลายเป็นการสลายฐานอ�ำนาจของนักการเมืองในระบบหัวคะแนน 
แบบที่เคยเป็นมา รัฐบาลพรรคไทยรักไทยได้ถูกวิพากษ์วิจารณ์ในหลายเร่ือง  

14 	 เรื่องเดียวกัน, http://www.moe.go.th/strategy11/file/3D/ 07-08-09-08.pdf, เข้าถึงข้อมูลเมื่อ 
วันที่ 8 มิถุนายน 2556
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เช่น ปัญหาคอรัปชัน่เชงินโยบาย การแทรกแซงสือ่และองค์กรอสิระ ความไม่สงบ 
ในจงัหวดัชายแดนใต้ การละเมดิสทิธมินุษยชน ดงัปรากฏตามข้อเขยีนของกลุม่ 
นักวิชาการ ต่อมาเมื่อมีการตรวจสอบพบปัญหาจริยธรรมทางการเมืองของ 
พันต�ำรวจโท ดร.ทักษิณ ในเฉพาะกรณีการขายหุ้นชินคอร์ปให้แก่กองทุน 
เทมาเสก็ ประเทศสงิคโปร์ เป็นจ�ำนวน 37,000 ล้านบาท โดยไม่เสยีภาษ ีผูถ้อืหุน้ 
ส่วนใหญ่เป็นคนในครอบครัวของพันต�ำรวจโท ดร.ทักษิณ และเครือญาต ิ 
ปัญหาดังกล่าวน�ำไปสู่การยุบสภาในวันที่ 24 กุมภาพันธ์ 2549 และก่อให้เกิด 
กระแสวิพากษ์วิจารณ์จากสังคมตามมาว่านายกรัฐมนตรีหนีการซักฟอกจาก 
สภาผู้แทนราษฎร ข้อกล่าวหาดังกล่าวยังไม่มีค�ำตอบให้กับประชาชนอย่าง 
ชัดเจน และท�ำให้เกิดข้อสงสัยตามมา ท้ังหมดนี้เป็นผลมาจากระบบการ 
ตรวจสอบในสภาผู้แทนราษฎรและในองค์กรอิสระ ด้วยเหตุนี้การต่อสู้คัดค้าน 
อ�ำนาจ พันต�ำรวจโท ดร.ทักษิณ และรัฐบาลไทยรักไทย ในวงนักวิชาการ  
ประชาชน สมาชิกวุฒิสภาสายเอ็นจีโอ และกลุ่มวิชาชีพสื่อมวลชนน�ำไปสู่การ 
ต่อสูท้างการเมืองครัง้ยิง่ใหญ่ และขยายผลไปสูก่ารไม่เอาระบอบทกัษณิ มกีลุม่  
“พันธมิตรประชาชนเพื่อประชาธิปไตย” เข้าท�ำการคัดค้านแบบอารยขัดขืน  
(Civil Disobedience) เนื่องจากเป้าหมายสูงสุดของพันธมิตรประชาชนเพื่อ 
ประชาธิปไตย คือ ต้องการให้พันต�ำรวจโท ดร.ทักษิณ เว้นวรรคทางการเมือง 
ในขณะที่ฝ่ายรัฐบาลพรรคไทยรักไทยยืนยันว่า เป็นเร่ืองสิทธิส่วนบุคคลและ 
ให้เป็นไปตามกติกาของรัฐธรรมนูญ ความขัดแย้งของทั้งสองฝ่ายทวีความ 
รุนแรงยิ่งข้ึน และได้กลายเป็นข้ออ้างอันชอบธรรมของทหารในการท�ำ 
รฐัประหารยดึอ�ำนาจจากรัฐบาลพรรคไทยรกัไทย เมือ่วนัที ่19 กนัยายน 2549  
ด้วยเหตุผล คือ รัฐบาลท�ำให้เกิดความขัดแย้งภายในชาติ การบริหารราชการ 
แผ่นดินส่อไปในทางทุจริต เกิดการแทรกแซงองค์กรอิสระ และการกระท�ำที ่
หมิ่นเหม่ต่อการหมิ่นพระบรมเดชานุภาพ ซึ่งพ้องกับความเห็นของประชาชน 
และกลุม่ต่อต้านรฐับาล ด้วยเหตนุีก้ารก่อรฐัประหารจึงเต็มไปด้วยเสียงชืน่ชม15

15	 เรื่องเดียวกัน, http://www.moe.go.th/strategy11/file/3D/ 07-08-09-08.pdf, เข้าถึงข้อมูลเมื่อ 
วันที่ 8 มิถุนายน 2556
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	 แม้จะมีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบันในปี 2550 และมีการ 
เปลีย่นแปลงนายกรฐัมนตรไีปเป็นนายอภสิทิธิ ์เวชชาชวีะ กต็าม แต่ความนิยม 
ในตัวพันต�ำรวจโท ดร.ทักษิณ ยังมิได้เสื่อมถอยลง อันส่งผลให้พรรคเพื่อไทย 
ชนะการเลอืกตัง้ในการเลอืกตัง้ครัง้ต่อมา และนางสาวยิง่ลกัษณ์ ชนิวตัร น้องสาว 
ของพันต�ำรวจโท ดร.ทักษิณ ได้รับการแต่งตั้งให้ด�ำรงต�ำแหน่งนายกรัฐมนตรี  
สร้างความไม่พอใจแก่ฝ ่ายท่ีไม่พอใจแนวทางการบริหารประเทศของ 
พันต�ำรวจโท ดร.ทักษิณ โดยเข้าใจว่านางสาวยิ่งลักษณ์ เป็นตัวแทนพี่ชายและ 
พยายามเรยีกร้องขอให้มกีารอภยัโทษแก่พีช่ายซึง่เป็นอดตีนายกรฐัมนตรนีัน่เอง
ความขัดแย้งทางความคิดเห็นทางการเมืองของคนไทยจึงยังไม่หมดไปจวบจน 
ปัจจุบัน

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย
	 รัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายที่มีล�ำดับศักดิ์สูงสุดในประเทศ16 ประเทศไทย 
มีการปฎิวัติรัฐประหารหลายคร้ัง จนน�ำมาซึ่งการเปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญ 
หลายฉบับ ได้แก่
	 1.	พระราชบัญญัติธรรมนูญการปกครองแผ ่นดินสยามชั่วคราว  
พุทธศักราช 2475
	 2. 	รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรสยาม พุทธศักราช 2475
	 3.	รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2489
	 4.	รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 2490  
หรือรัฐธรรมนูญตุ่มแดง หรือ รัฐธรรมนูญใต้ตุ่ม
	 5.	รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492
	 6.	รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2475 แก้ไขเพิ่มเติม  
พุทธศักราช 2495
	 7.	ธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร พุทธศักราช 2502

16 	 วิกิพีเดียสารานุกรมเสรี, รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย, th.wikipedia.org/wiki/, เข้าถึงข้อมูล 
เมื่อวันที่ 7 มิถุนายน 2556
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	 8.	รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2511
	 9.	ธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร พุทธศักราช 2515
	 10.	 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517
	 11. 	รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2519
	 12. 	ธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร พุทธศักราช 2520
	 13. 	รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2521
	 14. 	ธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร พุทธศักราช 2534
	 15. 	รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534
	 16. 	รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540
	 17. 	รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 2549
	 18. 	รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550
	 การเปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญส่วนใหญ่มีสาเหตุมาจากความเห็นที ่
แตกต่างกันทางการเมืองและความไม่ชอบธรรมในการบริหารประเทศของผู้ม ี
อ�ำนาจอันน�ำไปสู่การปฏิวัติ รัฐประหาร หลายครั้ง ซึ่งการปฎิวัติรัฐประหาร 
ในแต่ละคร้ังท�ำให้เกิดการหยุดชะงักในการพัฒนาของการปกครองในระบอบ 
ประชาธิปไตย ท้ังยังน�ำมาซึ่งความแตกแยกทางความคิดของกลุ่มคนในสังคม  
และสร้างผลกระทบอย่างร้ายแรงต่อระบบเศรษฐกิจของไทยอันเกิดจากความ 
ขาดเสถียรภาพของรัฐบาลอีกด้วย

บทสรุปและข้อเสนอแนะ
	 จากข้อเท็จจริงที่น�ำเสนอมาข้างต้น แสดงว่าการพัฒนาการปกครอง 
ในระบอบประชาธิปไตยในประเทศไทยตลอดมานบัแต่วนัทีม่กีารเปลีย่นแปลง 
การปกครองเมือ่ปี พ.ศ. 2475 ได้เจริญก้าวหน้าไปตามล�ำดับ แต่ยงัคงมอีปุสรรค 
ความขัดแย้งทางความคิดและการทับซ้อนของผลประโยชน์ อันน�ำมาซึ่ง 
ข้อโต้แย้งทัง้หลายเกีย่วกบัความเป็นประชาธปิไตย และความรูค้วามเข้าใจของ 
ประชาชนในเรื่องดังกล่าวได้ถูกบิดเบือนไป จนเข้าใจว่าประชาธิปไตยคือ 
เสียงข้างมาก กล่าวคือ หากประชาชนส่วนมากเห็นเช่นไรย่อมต้องเป็นไปตาม 
นั้น จนน�ำมาซึ่งความพยายามในการใช้หลักเกณฑ์ตามรัฐธรรมนูญเพื่อสร้าง 
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ความชอบธรรมให้แก่การกระท�ำของตน จนน�ำมาซ่ึงความขัดแย้งในสังคม  
จากความไม่พอใจท่ีมกีารออกกฎหมาย เพือ่เอือ้ประโยชน์แก่บคุคลใดบคุคลหนึง่ 
หรือกลุ่มบุคคลกลุ่มใดกลุ่มหนึ่ง อันส่งผลกระทบต่อประโยชน์ส่วนรวมของ 
ประเทศ
	 รฐัธรรมนญูของประเทศไทยหลายฉบบัเช่น รฐัธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัร 
ไทย พุทธศักราช 2517 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540  
หรือรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ถูกร่างขึ้นตาม 
หลักการแห่งความเป็นประชาธิปไตย รวมถึงยังมีบทบัญญัติที่รับรองและ 
คุม้ครองสทิธแิละเสรภีาพของประชาชนซึง่เป็นเจ้าของอ�ำนาจอธปิไตยทีแ่ท้จรงิ 
หลายประการ จงึไม่อาจกล่าวอ้างได้ว่าเหตแุห่งความขดัแย้งมากจากบทบญัญติั 
แห่งรัฐธรรมนูญที่ไม่ชอบการร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ จึงไม่ใช่แนวทางในการ 
แก้ปัญหาที่ตรงจุด คงมีเพียงข้อท่ีต้องพิจารณาว่ารูปแบบการเลือกต้ังแบบใด  
นายกรัฐมนตร ีและคณะรฐัมนตรคีวรมาจากการเลอืกตัง้หรอืไม่ รวมถงึหลกัการ 
ดุลและคานอ�ำนาจแบบใดที่มีความเหมาะสมกับประเทศไทยมากกว่ากัน
	 เมื่อการแก้ไขรัฐธรรมนูญไม่ใช่แนวทางส�ำคัญในการแก้ปัญหาความ 
ขัดแย้งดังกล่าว มาตรการอื่นจึงควรถูกน�ำขึ้นมาประกอบการพิจารณาในการ 
แก้ปัญหาดังกล่าว โดยจะต้องพิจารณาถึงสาเหตุของปัญหาดังกล่าวเสียก่อน  
ซึ่งจากการพิจารณาจะพบว่ามีปัญหาที่ส�ำคัญหลายประการ ได้แก่
	 ประการแรก ความไม่ไว้วางใจตัวบุคคลที่ท�ำหน้าที่ในการบริหารประเทศ  
จากปัญหาน้ีเป็นเรื่องละเอียดอ่อน เพราะตามหลักการปกครองระบอบ 
ประชาธิปไตยท่ีผู้บริหารประเทศมาจากการเลือกต้ังนั้นย่อมมีท้ังฝ่ายท่ีเลือก 
บุคคลดังกล่าวและไม่เลือกบุคคลดังกล่าว การยอมรับผลการเลือกต้ังจึงเป็น 
สิ่งส�ำคัญ
	 ประการทีส่อง ความสงสยัถงึวธิกีารด�ำเนนิการในการบริหารประเทศนัน้ 
เป็นไปตามหลักกฎหมายหรือไม่ กรณีดังกล่าวเป็นประเด็นเร่ืองความโปร่งใส 
ในการด�ำเนินกิจการของผู ้บริหารประเทศ แนวทางในการแก้ปัญหาที่ม ี
ประสิทธิภาพจึงเป็นการเปิดเผยแนวทางการด�ำเนินงาน รวมถึงแจ้งประชาชน 
ให้ทราบถึงผลดีและผลเสียของการด�ำเนินการดังกล่าวโดยชัดแจ้ง นอกจากนี้ 
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ยังต้องแสดงให้เห็นว่าผู้บริหารประเทศ ด�ำเนินการโดยชอบธรรมและมิได้มุ่ง 
ที่จะกระท�ำไปเพื่อเอ้ือประโยชน์แก่บุคคลใดบุคคลหนึ่งหรือกลุ่มบุคคลกลุ่มใด 
กลุ่มหนึ่ง
	 ประการท่ีสาม ความไม่เข้าใจของประชาชนที่มีต่อผู้บริหารประเทศ  
เป็นเรื่องที่ต้องท�ำความเข้าใจร่วมกันระหว่างประชาชนกับผู้บริหารประเทศ  
กล่าวคือ ผู้บริหารประเทศจะต้องแสดงให้ประชาชนเห็นถึงความจริงใจและ 
ความโปร่งใสเพื่อสร้างศรัทธาและความมั่นใจแก่ประชาชน ส่วนประชาชนนั้น  
หากเป็นกรณีที่ผู้บริหารประเทศได้รับการเลือกต้ังโดยถูกต้องและชอบธรรม  
ประชาชนย่อมต้องให้ความไว้วางใจและเคารพต่อการตัดสินใจของผู้บริหาร 
ประเทศ โดยจะต้องละทิ้งมุมมองท่ีเป็นอคติและเคารพต่อหลักเกณฑ์ของ 
ระบอบประชาธิปไตย
	 ประการที่สี่ หากมีความขัดแย้งเกิดขึ้นจากความคิดเห็นทางการเมือง  
ประชาชนกลุ่มต่างๆ ย่อมสามารถแสดงออกซึ่งความเห็นของฝ่ายตนภายใต ้
บังคับแห่งกฎหมายและไม่สร้างความเดือดร้อนแก่ผู้อื่น ทั้งจะต้องพยายาม 
ท�ำความเข้าใจต่อความคดิเหน็ของฝ่ายอ่ืน และหากมข้ีอโต้แย้งเกดิข้ึน ย่อมต้อง
แสวงหาข้อมูลเพื่อประกอบการตัดสินใจ และพยายามเจรจากับอีกฝ่ายโดย 
สันติวิธี
	 ประการท่ีห้า หากมีการกระท�ำท่ีผดิกฎหมายเกดิขึน้ ย่อมต้องยอมรบัโทษ 
ตามกฎเกณฑ์ท่ีกฎหมายก�ำหนด หากมข้ีอโต้แย้งใดควรมีการต่อสูค้ดีในช้ันศาล  
ไม่ใช้ก�ำลังมวลชนเพื่อผลักดันให้มีการออกกฎหมาย เพื่อยกเว้นโทษ หรือเข้า 
กดดนัการใช้ดลุพินจิในการพจิารณาพพิากษาของศาล ทัง้ยงัต้องให้ความเคารพ
ต่อดุลพินิจการตัดสินของศาลในฐานะที่เป็นตัวแทนของประชาชนในการใช้ 
อ�ำนาจตุลาการ
	 ประการที่หก พยายามหาทางออกท่ีเป็นการรอมชอมกันโดยน�ำระบบ 
การระงับข้อพิพาททางเลือก เช่น การเจรจาต่อรองหรือการไกล่เกลี่ยมาใช้ แต่ 
จะต้องเป็นการด�ำเนินการด้วยความบริสุทธิ์ มิใช่ใช้กระบวนการดังกล่าวเพื่อ 
สร้างความชอบธรรมให้แก่ตนเอง
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	 ประการที่เจ็ด สร้างมาตรการทางกฎหมายในการป้องกันการคอรัปชั่น 
เชิงนโยบายที่มีประสิทธิภาพ เพื่อป้องกันมิให้ผู้ด�ำรงต�ำแหน่งทางการเมืองเข้า 
แสวงประโยชน์จากอ�ำนาจหน้าทีโ่ดยอาศยัช่องว่างแห่งกฎหมายหรอืด�ำเนนิการ 
ให้มีการออกกฎหมายเพื่อรับรองให้การกระท�ำใดเป็นการกระท�ำที่ชอบเพื่อ 
เอื้อประโยชน์แก่ตน
	 ประการสดุท้าย เพือ่เป็นแนวทางในการแก้ปัญหาในระยะยาว ควรมกีาร 
กระจายโอกาสทางการศึกษาให้แก่ประชาชน เพ่ือให้ท�ำความเข้าใจถึงสิทธิ 
หน้าที่ของตนภายใต้การปกครองระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ 
ทรงเป็นประมุขให้ถูกต้อง และเพื่อสร้างความเข้าใจที่ถูกต้องและจิตส�ำนึกแก่ 
เยาวชน ซึ่งจะเป็นก�ำลังส�ำคัญของประเทศชาติในอนาคตให้ตระหนักถึงสิทธิ 
และหน้าที่ของตน รวมถึงปลูกฝังให้เคารพกฎเกณฑ์ของสังคม
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หน้าที่พลเมืองกับการปกครองในระบอบประชาธิปไตย

พลต�ำรวจเอก นิสสัย บุญศิริ*

ความน�ำ
	 หน้าท่ีพลเมืองเป็นสิ่งที่มีความส�ำคัญเป็นอย่างยิ่งต่อการเกิดขึ้น การ 
ด�ำรงอยู่ และวิวัฒนาการของสถาบันการเมืองและชุมชนทางการเมืองทุกชนิด 
และทุกประเภท ซึ่งนักปราชญ์โบราณท่านกล่าวไว้ว่าเป็นหน้าที่ความผูกพัน 
และเป็นความรกัในบ้านเกิดเมอืงของตนเอง ถงึข้ันทีเ่รียกได้ว่าเป็นอปุนิสัยใจคอ
ของมนุษย์ที่จะมอบความวางใจและความเชื่อความศรัทธาให้กับระบอบ 
การปกครองประเภทต่างๆ ทีม่นษุย์กลุ่มนัน้ๆ ต้ังถิน่ฐานอยู ่ตัวอย่างเช่น ระบอบ 
ราชาธิปไตย (Monarchy) ระบอบอภิชนาธิปไตย (Aristocracy) และระบอบ 
ประชาธิปไตย (Democracy) เป็นต้น
	 โดยเฉพาะอย่างยิ่ง ในระบอบของการปกครองโดยคนจ�ำนวนมาก ทั้งที ่
นิยมเรียกกันว่าระบอบประชาธิปไตย (Democracy) หรือระบอบสาธารณรัฐ  
(Republic) นั้น1 กล่าวได้ว่า ได้เรียกร้องต้องการหน้าที่ของพลเมืองที่เข้มข้น 
และเข้มแขง็มากกว่า หน้าทีข่องพลเมอืงในระบอบการปกครองโดยคนคนเดียว
หรือในระบอบการปกครองโดยคณะบุคคล เนื่องด้วย “หน้าที่” เป็นสิ่งที่ 
พลเมืองทุกๆ คนพึงกระท�ำเพื่อการแลกเปลี่ยนกับการที่ชุมชนการเมือง หรือ 
รัฐได้รับรองสิทธิและเสรีภาพของพลเมืองไว้ให้ได้ความสะดวกสบาย เช่น  
ป้องกนัไม่ให้ได้รับภยัอนัตรายจากศตัร ูและการคุม้ครองทรพัย์สนิต่างๆ เป็นต้น

*	 ผู ้เชี่ยวชาญประจ�ำตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ, ผู ้เข้ารับการอบรมหลักสูตร “หลักนิติธรรมเพ่ือ 
ประชาธิปไตย” รุ่นที่ 1 ของส�ำนักงานศาลรัฐธรรมนูญ

1 ท้ังสองรูปแบบเป็นการปกครองโดยผู้คนจ�ำนวนมาก (Many) เหมือนกัน แต่แตกต่างกันที่ระดับของ 
คุณธรรม (Virtue) และการประกอบคณุงามความดีเพือ่บ้านเมอืง กล่าวถือ ประชาธปิไตยในสมยัโบราณ 
จะมรีะดบัของคุณธรรมน้อย ในขณะทีส่าธารณรฐัพลเมอืงจะมรีะดบัของคุณธรรมสงู ในลกัษณะทีพ่อจะ 
เทียบเคียงได้กับการปกครองโดยคนคนเดียว (One man) ที่มีการแยกแยะออกเป็นระบอบทรราชกับ 
ระบอบกษัตริย์ หรือการปกครองโดยคณะบุคคล (Few) ที่สามารถแยกได้เป็นระบอบคณาธิปไตยกับ 
ระบอบอภิชนาธิปไตย เป็นต้น
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	 ในระยะต่อมา เมื่อระบอบการเมืองการปกครองก้าวเข้าสู่สมัยใหม่ เกิด 
มีระบอบตัวแทน เพราะว่าประชากรของประเทศมีเป็นจ�ำนวนมาก อีกทั้งมี 
ความเจรญิของการศกึษาและพฒันาของระบบทนุและการคมนาคมสือ่สารของ 
ประเทศ รัฐธรรมนูญประชาธิปไตยของประเทศนั้นๆ ก็มีบทบัญญัติเรื่องของ 
สิทธิและเสรีภาพไว้อย่างชัดเจน อีกท้ังมีจ�ำนวนรายการหรือมาตราที่ว่าด้วย 
สทิธเิสรภีาพทีม่ากข้ึนเป็นพเิศษ โดยได้มกีารทกึทกัและมข้ีอสมมติฐานเอาเองว่า  
เรื่องของ “หน้าที่” ของพลเมืองจะเกิดการพัฒนาข้ึนเองตามธรรมชาติและ 
ตามความเจริญของบ้านเมือง
	 ในกรณปีระเทศไทย รฐัธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2550  
ได้มบีทบญัญตัว่ิาด้วยสทิธเิสรภีาพไว้ในหมวดที ่3 ตัง้แต่มาตรา 26 จนถงึมาตรา 69  
รวมทั้งสิ้น 45 มาตรา ในขณะเดียวกันก็ได้มีบัญญัติที่ว่าด้วยหน้าที่ของชน 
ชาวไทยไว้ในหมวดที่ 4 เริ่มตั้งแต่มาตราที่ 70 จนถึงมาตราที่ 74 รวมทั้งสิ้น  
5 มาตรา ซึ่งน่าตั้งข้อสังเกตว่า ประชาชนพลเมืองไทยได้ตระหนักและรับรู้ถึง  
“สิทธิเสรีภาพ” อันเป็นสิ่งท่ีรัฐธรรมนูญได้รับรองไว้แล้วเป็นอันมาก แต ่
ประชาชนพลเมืองไทยได้มีความตระหนักรู้ถึง “หน้าที่” ของชนชาวไทย หรือ 
ของพลเมืองไทยในลักษณะที่มากหรือน้อยเพียงใด และประเทศไทยควรที่จะ 
มกีารพฒันาวธิกีารอนัน�ำมาซึง่ความเข้าใจและตระหนกัในหน้าท่ีพลเมอืงของรฐั 
ในลักษณะใด จึงได้ช่วยเกื้อหนุนให้ระบอบประชาธิปไตยของประเทศไทย 
มีพัฒนาการที่มีสมดุล มีความยั่งยืนและมีความเข้มแข็ง

แนวความคิดและความเป็นมาของหน้าที่พลเมือง
	 พัฒนาการแรกเริ่มของแนวความคิดว่าด้วยหน้าที่พลเมืองในสังคม อาจ 
พิจารณาได้จากสถานะความเป็นพลเมืองของนครรัฐโบราณ กล่าวคือ หาก 
พิจารณาถึงสถานะความเป็นพลเมืองของชาวเอเธนส์ที่มีส่วนร่วมอย่างแข็งขัน 
ในชีวิตสาธารณะภายใต้รูปแบบการปกครองตนเองโดยตรงของประชาชน 
พลเมอืง (Direct government) ซึง่ตรงกนัข้ามกบัประชาธปิไตยสมยัใหม่ท่ีเป็น 
การปกครองโดยตัวแทนของประชาชน (Modern democracy) จะพบว่า  
นยัของความเป็นพลเมอืงของเอเธนส์ขึน้อยูก่บัสทิธแิละบทบาทหน้าทีพ่ลเมอืง 
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ที่มีและแสดงออกในโพลิส (polis) โดยเฉพาะอย่างยิ่งสิ่งที่แสดงออกในชีวิต 
ประจ�ำวันของพลเมือง ดังนั้น ความเป็นพลเมืองเอเธนส์จึงด�ำรงอยู่ในลักษณะ 
ของการแสดงออกหรือการกระท�ำเป็นส�ำคัญก่อนที่ถูกพัฒนาขึ้นมาเป็นกรอบ 
ของกฎหมาย
	 สังคมสมัยใหม่มักมีความเข้าใจว่า “การเมือง” เกี่ยวข้องเฉพาะกับ 
กระบวนการใช้อ�ำนาจตัดสินใจทางการเมือง (political decision-making)  
และมองว่า “การบริหาร” เป็นเรื่องการบังคับใช้กฎหมายเพื่อบริหารกิจการ 
สาธารณะ (administration of law) ซึง่แบ่งแยกออกจากการเมอืง อย่างไรกด็ี  
ส�ำหรับชาวเอเธนส์ที่ต้องด�ำรงอยู่ในนครรัฐเอเธนส์นั้น จะต้องมีส่วนร่วมใช ้
อ�ำนาจทางการเมืองแบบประชาธิปไตยตัวอย่างเช่น การคัดเลือกคนไปท�ำ
หน้าท่ีในกิจการสาธารณะ เช่น การเก็บภาษี การด�ำรต�ำแหน่งเจ้าหน้าท่ีของ 
บ้านเมอืง การท�ำหน้าท่ีพพิากษาคดคีวามในศาล ดงันัน้ ส�ำหรบัชาวเอเธนส์แล้ว  
ทุกกิจกรรมท่ีเกี่ยวข้องกับนครรัฐจึงล้วนเป็นเรื่องทางการเมือง ที่ชาวเอเธนส ์
มีพันธะ หรือศีลธรรมของการไปมีส่วนร่วมอย่างแข็งขันในฐานะ “พลเมือง”  
ของนครรัฐด้วยกันทั้งสิ้น2

	 การจดัจ�ำแนกกลุม่ประชากรของนครเอเธนส์3 ประกอบด้วย กลุ่มพลเมอืง  
คนต่างด้าว และทาส โดยกลุ่มคนพลเมืองเพศชายเท่านั้นที่มีสิทธิและหน้าที่ 
ทางการเมือง อันเป็นเงื่อนไขที่มีส่วนช่วยให้การปกครองตนเองโดยตรงใน 
นครเอเธนส์เป็นไปได้4 พลเมืองผู ้มีสิทธิและหน้าที่ทางการเมืองซึ่งก็คือ  
ชายชาวเอเธนส์อาย ุ 18 ปีขึ้นไป ถือก�ำเนิดจากบิดามารดาท่ีเป็นชาวเอเธนส ์

2	 Morgens Herman Hansen, The Athenian Democracy in the Age of Demosthenes: Structure,  
Principles and Ideology, p. 71.

3	 การจัดจ�ำแนกกลุ่มประชากรออกดังกล่าว เป็นเพียงการจัดกลุ่มบนฐานของการจัดระเบียบทางการ 
ปกครอง (order) มากกว่าจะเป็นการจดักลุม่คนบนฐานของ “ชนชัน้ทางสงัคม” (classes) P.J. Rhodes,  
The Greek City State: A Source Book, pp. 102-103

4	 ประชากรในนครเอเธนส์ทั้งหมด ประกอบไปด้วย กลุ่มชายชาวเอเธนส์ที่มีสถานะเป็นพลเมือง (full  
citizen) ซึง่มจี�ำนวนประมาณ 30,000 คน ประชากรผู้หญงิและเดก็ รวมถงึคนต่างด้าว (metic) และทาส  
(slaves) โปรดดู Morgens Herman Hansen, The Athenian Democracy in the Age of  
Demosthenes: Structure, Principles and Ideology, pp.58, 69
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ตามกฎหมาย (A son born of a lawful marriage) ซึ่งมีสถานภาพเป็น 
พลเมืองนั้นมีสัดส่วนเพียงส่วนหนึ่งของจ�ำนวนประชากรทั้งหมดในเอเธนส์
	 พลเมือง (citizen) ในสังคมกรีกเป็นบุคคลที่มีสิทธิและหน้าที่พิเศษเหนือ 
คนกลุ่มอ่ืนๆ กล่าวคือพลเมืองเอเธนส์มีสิทธิและหน้าที่ตามกฎหมายในการ 
ผูกขาดการถือครองที่ดิน มีสิทธิ และหน้าที่การใช้อ�ำนาจทางการเมืองการ 
ปกครอง และสทิธแิละหน้าทีพ่เิศษอืน่ ๆ  เช่น การได้รับเงินอดุหนนุค่าครองชพี
ยามเจ็บป่วยหรือพิการ เป็นต้น ในขณะที่กลุ่มคนต่างด้าว เป็นกลุ่มคนที่มีสิทธิ 
และหน้าที่ตํ่ากว่าพลเมืองมีเพียงเสรีภาพในการอยู่อาศัย ประกอบอาชีพต่างๆ  
เช่น การท�ำการค้า ช่างฝีมอื หรอืงานบรกิารต่างๆ ในนครรฐั และได้รบัสทิธทิาง 
กฎหมายในฐานะเสรีชนและมีพันธะหน้าที่ต่อนครรัฐบางประการ เช่น การ 
เสียภาษีในฐานะคนต่างด้าว การเสียภาษีอื่นๆ รวมทั้งการต้องเข้าร่วมเกณฑ ์
ทหารด้วย5 ขณะที่กลุ่มทาส (slaves) เป็นกลุ่มที่ไม่มีสิทธิอื่นใดนอกจากสิทธ ิ
ในการพ้นโทษการประหารชีวิตหากได้รับการนิรโทษกรรม
	 ส�ำหรับชาวเอเธนส์นั้น แม้ว่ามีการจ�ำกัดสิทธิและหน้าที่ทางการเมือง 
ไว้เฉพาะพลเมอืงชายจะท�ำให้การปกครองประชาธิปไตยของเอเธนส์มลีกัษณะ 
เป็น “ประชาธิปไตยแบบจ�ำกดั” (Exclusive democracy) นัน่อาจเป็นไปได้ว่า  
การจ�ำกัดสิทธิและหน้าที่ของการมีส่วนร่วมทางการเมืองไว้เฉพาะบุคคลที่มี 
สถานะเป็นพลเมืองเพื่อการก�ำหนดทิศทางและตัดสินนโยบายการบริหาร 
บ้านเมอืงซึง่เก่ียวข้องกบัวถิคีวามเป็นอยู ่มส่ีวนได้ส่วนเสยีกบักิจการสาธารณะ 
ของนครรัฐอย่างถาวร เพราะตลอดช่วงชีวิตที่ด�ำรงอยู่ในนครรัฐของพวกเขา 
ต้องขึ้นกับการบริหารกิจการสาธารณะทุกด้านของนครรัฐอย่างหลีกเล่ียง 
ไม่ได้ แตกต่างไปจากประชากรทีเ่ป็นกลุม่คนต่างด้าวทีอ่าศยัอยูใ่นนครรฐัเพยีง 
ชัว่คราว อย่างไรกด็ ีหากพจิารณาในมติทิางเศรษฐกจิแล้ว พลเมอืงเอเธนส์และ 
คนต่างด้าวต่างก็มีสิทธิในทางเศรษฐกิจ (economic rights) ทุกคนมีสิทธิและ
โอกาสในการลงทุนท�ำการค้าและได้รับค่าแรงในระดับที่ไม่แตกต่างกัน ยกเว้น 
ทาสที่ไม่มีสิทธิแม้แต่สิทธิในทางเศรษฐกิจ6 ขณะเดียวกัน หากพิจารณาพ้ืนท่ี 

5	 P. J. Rhodes, The Greek City State: A Source Book, p.106
6	 Walter R. Agard, What Democracy Meant to the Greeks, p. 76.
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ทางสังคมและวัฒนธรรมในนครรัฐเอเธนส์กล่าวได้ว่าเป็นพื้นที่ที่มีลักษณะ 
เปิดกว้างส�ำหรบัประชากรทกุกลุม่มากทีส่ดุ กล่าวคอื ไม่ว่าจะเป็นบคุคลชายทีม่ี 
สถานภาพเป็นพลเมือง กลุ่มประชากรผู้หญิงและเด็ก คนต่างด้าว รวมถึงกลุ่ม 
ทาสล้วนมีพื้นที่เปิดกว้าง ส�ำหรับการมีส่วนร่วมโดยไม่กีดกันแบ่งแยกดังเช่น 
ในพื้นที่ทางการเมือง7

	 แต่หากกล่าวถึง “หน้าที่” พลเมืองของนครเอเธนส์ ซึ่งอาจพิจารณาได้ 
ในกระบวนการมส่ีวนร่วมทางการเมอืงเข้าเป็นส่วนหนึง่ของวิถชีวิีตของพลเมอืง 
เอเธนส์ กล่าวได้ว่า ในช่วงเวลาหนึ่งปี พลเมืองเอเธนส์อายุ 18 ปีข้ึนไปจาก 
ทุกฐานะอาชีพ จ�ำนวนมากกว่า 30,000 คน จะเข้าร่วมการจัดประชุมสภา 
ประชาชน (Assembly meeting) ซึง่มขีึน้ตลอดทัง้ปี โดยพลเมอืงทุกคนมสีทิธิ 
ในการเข้าร่วมตามความสมัครใจ ขณะเดียวกันในการประชุมตัดสินใจในสภา 
ห้าร้อย (Council of Five Hundred) ก็จะมีพลเมืองเอเธนส์อายุ 30 ปีขึ้นไป  
จ�ำนวนมากกว่า 20,000 คน ซึ่งได้รับเลือกโดยการจับสลากเข้าไปท�ำหน้าที ่
คณะลกูขนุในศาลประชาชน และในแต่ละวนักจ็ะมพีลเมอืงอกีจ�ำนวน 500 คน  
ซึ่งได้รับเลือกโดยการจับสลากจากพลเมืองในแต่ละเผ่าเข้าร่วมเป็นสมาชิก 
ในสภาห้าร้อย เพื่อร่วมพิจารณาเกี่ยวกับการบริหารกิจการสาธารณะของ 
นครรัฐ
	 “หน้าที”่ ของพลเมอืงเอเธนส์ในกระบวนการปกครองทีส่�ำคญัอกีประการ 
กค็อื พลเมอืงอกีจ�ำนวนมากกว่า 700 คน จะต้องเข้าไปมส่ีวนร่วมในการบริหาร 
กิจการสาธารณะของรัฐด้วยการท�ำหน้าที่เป็น “เจ้าหน้าที่บ ้านเมือง”  
(magistrate) ในต�ำแหน่งสาธารณะต่างๆ โดยการจับสลากและแต่งตั้ง ซึ่งจะ 
ปฏิบตังิานในหน้าทีท่กุวนัตลอดวาระการด�ำรงต�ำแหน่ง 1 ปี อย่างไรกดี็ พลเมอืง 
ที่มิได้เข้าไปมีบทบาทในกระบวนการปกครองดังกล่าวใดๆ เลย แต่ในช่วงชีวิต 
ของพลเมอืงทุกคนกจ็ะต้องเข้าไปมส่ีวนร่วมในการท�ำงานสาธารณะของนครรฐั  
(public services) นัน่คอื การเข้ารบัการฝึกทกัษะทางทหารเม่ืออายคุรบ 18 ปี 

7	 Morgens Herman Hansen, The Athenian Democracy in the Age of Demosthenes:  
Structure, Principles and Ideology, p. 87.
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เพื่อฝึกทักษะการรบ และการประจ�ำการในกองทัพเอเธนส์จนถึงอายุ 20 ปี  
เมื่ออายุครบ 20 ปีก็สามารถแจ้งรายชื่อต่อนายทะเบียนรายชื่อพลเมืองตาม 
สังกัดหมู่บ้านของแต่ละคน ซึ่งจะสามารถเข้าร่วมประชุมสภาประชาชนได้ จน 
เมื่ออายุ 30 ปี พลเมืองเอเธนส์จึงจะมี “สิทธิ” ของความเป็นพลเมืองโดย 
สมบูรณ์ (full citizen rights)
	 หากพจิารณาสถานะความเป็นพลเมอืงของชาวเอเธนส์ในรปูแบบวถิชีวีติ 
ทางการเมอืงแล้ว กล่าวได้ว่าในแต่ละวนั พลเมอืงเอเธนส์จ�ำนวน 1 ใน 4–5 คน  
จะมีหน่ึงคนที่ท�ำหน้าที่ในต�ำแหน่งสาธารณะอยู่ในรูปแบบใดรูปแบบหนึ่ง  
พร้อมกับท�ำหน้าที่สอดส่องดูแลและควบคุมผู้คนในสังคมจ�ำนวนมากที่มิได้ม ี
บทบาทในการบรหิารบ้านเมอืงของนครรฐัอกีด้วย ดังนัน้ เมือ่พลเมอืงมท้ัีงสทิธ ิ 
(rights) และพันธะหน้าที่ (obligations) ที่ต้องรับผิดชอบต่อกิจการสาธารณะ 
ของนครรฐั จึงเป็นผลให้การปฏบัิตหิน้าทีท่ีเ่กีย่วข้องกบักจิการสาธารณะถือเป็น 
ความรบัผดิชอบของพลเมืองทกุคน การรบัผดิชอบต่อสาธารณะจงึแยกไม่ออก
จากการรบัผดิชอบต่อภารกจิหน้าทีส่่วนบคุคล นอกจากนัน้ ส�ำหรับชาวเอเธนส์ 
แล้ว ผลประโยชน์ส่วนตัวของพลเมืองเอเธนส์ถือเป็นสิ่งที่อยู่ภายใต้ประโยชน ์
ของส่วนรวม (common good) ดังนั้น เมื่อกิจการสาธารณะที่มีเป้าหมายเพื่อ 
ประโยชน์ของนครรัฐ จึงนับเป็นภาระหน้าที่ความรับผิดชอบของพลเมือง 
แต่ละคนไปด้วย นัน่หมายความว่า ความผดิชอบต่อหน้าทีแ่ละประโยชน์ส่วนตวั 
ย่อมร้อยรัดเข้ากับความรับผิดชอบต่อกิจการสาธารณะอย่างเป็นเนื้อเดียวกัน
	 กล่าวโดยสรุป ระบอบการบริหารกิจการบ้านเมืองของนครเอเธนส์เต็ม 
ไปด้วยการปฏิบัติ “หน้าที่” ของพลเมือง (practice of citizenship) อัน 
ประกอบด้วย หน้าทีพ่ลเมืองทีเ่ข้าร่วมกระบวนการทางศาล (judicial process)  
นัน่กค็อืการเป็นสมาชกิของคณะลกูขุนเพือ่ตดัสนิคดีความต่างๆ และการเข้าร่วม 
โต้วาทถีกเถยีงเรือ่งนโยบายหรือประเดน็ต่างๆ ทีม่ผีลต่อกจิการสาธารณะ การม ี
ส่วนร่วมของพลเมืองในการใช้อ�ำนาจการปกครองรัฐ (direct participation)  
จึงส่งผลให้ประชาชนพลเมืองมีฐานะเป็นท้ัง “ผู้ใช้อ�ำนาจทางปกครอง” และ  
“ผู ้อยู ่ใต ้อ�ำนาจการปกครอง” ไปพร้อมกัน ดังนั้นในบริบทการเมือง 
ประชาธิปไตยเอเธนส์แนวคิดเรื่องการแบ่งแยก “รัฐ” หรือนครรัฐ ออกจาก  
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“สังคม” จึงไม่ใช่สิ่งที่แยกออกจากกันโดยสิ้นเชิง
	 ที่กล่าวมาข้างต้นจะมีความแตกต่างจากรัฐและสังคมสมัยใหม่ เนื่องด้วย 
รัฐและสังคมสมัยใหม่มีความเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจ การศึกษา การ 
คมนาคมสื่อสาร และการเพิ่มจ�ำนวนของประชากร ประชาชนจึงไม่อาจเข้าไป 
บรหิารประเทศได้โดยตรง จงึได้มีการสร้างสรรค์ระบอบการปกครองอย่างใหม่
ที่เรียกว่าระบอบประชาธิปไตยแบบตัวแทน และมักเป็นระบอบตัวแทนที่ม ี
การผูกขาดอ�ำนาจโดยจากชนชั้นน�ำการปกครอง ซ่ึงยอมรับว่าราษฎรเป็น 
ส่วนประกอบหนึง่ของรฐัเท่านัน้ ส่วนพืน้ฐานทางความคดิทีว่่าราษฎร ซึง่ต่อมา 
ได้คลีค่ลายจนกลายเป็นพลเมอืง จะพงึมสีทิธเิสรภีาพและ “หน้าที”่ อะไร อย่างไร 
ในระดับที่มากหรือน้อยเพียงใด ก็คงขึ้นกับกลไกของรัฐและลักษณะของ 
วฒันธรรมของสงัคมสมยัใหม่นัน้ๆ จะก�ำหนดและพัฒนาข้ึนร่วมกนั ดังจะกล่าว 
ต่อไปข้างหน้า

มโนทัศน์ว่าด้วยหน้าที่พลเมืองในรัฐและสังคมสมัยใหม่
	 มโนทัศน์ว่าด้วยหน้าที่พลเมืองในรัฐสมัยใหม่ (Modern state) หรือ 
รัฐ-ชาติ (Nation-state) ซึ่งเป็นเบ้าหลอมของการก่อก�ำเนิดและกล่อมเกลา 
ให้เกิดส�ำนึกความเป็นอันหนึ่งอันเดียวกันของพลเมืองของทุกรัฐ-ชาตินั้น  
อาจกล่าวได้ว่าได้เริ่มขึ้นในโลกตะวันตกที่ปรากฏขึ้นภายหลังการปฏิวัติทาง 
ภูมิปัญญา และปฏิวัติประชาธิปไตยกระฎุมพีในประเทศสหราชอาณาจักร  
ประเทศสหรัฐอเมริกา และประเทศฝรั่งเศส
	 วถิชีวีติของขนุนางและเจ้าศกัดนิาเดมิจะมคีวามแตกต่างจากวถิชีวีติของ  
“พลเมือง” ซึ่งค่อยๆ ก่อตัวเป็นชนช้ันกลางและเป็นเสรีชน ในขณะที่บรรดา 
ขุนนางและเจ้าศักดินาด�ำเนินชีวิตที่เต็มไปด้วยเหล่าไพร่และทาสที่คอยรับใช ้ 
ไม่ด�ำเนินกิจการทั้งหลายด้วยตนเอง และเป็นไปในลักษณะของพิธีกรรมและ 
พิธีการตรงข้ามกบัในส่วนของความสัมพันธ์ระหว่างพวกกระฎุมพี ชนชั้นกลาง  
และของพวกพลเมอืงทีม่ลีกัษณะปลดปล่อยให้แต่ละบคุคลแสดงศกัยภาพหรอื 
ความสามารถ คือ ท�ำด้วยตนเองอย่างเต็มก�ำลัง อีกทั้งมีลักษณะเป็นกระท�ำ 
แบบสัญญา มีการตอบแทนเป็นด้วย และมุ่งไปสู่ความเสมอภาคเท่าเทียมกัน
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	 ลักษณะส�ำคัญของรัฐและสังคมสมัยใหม่ได้สร้างกรอบแนวคิดว่าด้วย 
หน้าทีพ่ลเมอืงทีม่ลีกัษณะแตกต่างไปจากรฐัโบราณ กล่าวคอื วถิชีวีติของพลเมอืง 
และของชนชั้นกลาง ซึ่งอยู่ในบรรยากาศที่เต็มไปด้วยการพาณิชย์ท่ีได้มาซ่ึง 
ทรัพย์สินอาศัยการแลกเปลี่ยนผลประโยชน์บนพื้นฐานของความสมัครใจของ 
ท้ังสองฝ่ายและส่งเสริมความสัมพันธ์แบบเสมอภาค วิถีชีวิตของพลเมืองจึง 
แตกต่างไปจากวิถีชีวิตในชุมชนทางการเมืองแบบเอเธนส์ ที่แม้จะเป็นเสรีชน 
คล้ายๆ กนั แต่ชาวเอเธนส์ในรฐัโบราณยงัคงมฐีานะเป็นเจ้าทีดิ่น แต่พลเมอืงและ 
ชนชั้นกลางสมัยใหม่ มีลักษณะของการตั้งถิ่นฐานใหม่ และเป็นผู้ประกอบการ 
ทางวิชาชีพ เช่น แพทย์ ทนายความ วิชาชีพช่าง นักหนังสือพิมพ์ ฯลฯ  
ซึ่งมีความจ�ำเป็นต้องรวมตัวกันและผูกพันกันในลักษณะของสมาคม กลุ่ม 
ผลประโยชน์ และประชาสังคม เป็นหลักมากกว่าการถือครองที่ดิน
	 การเปลีย่นแปลงของรฐัและสงัคมสมยัใหม่เริม่ต้นในทวปียโุรปในศตวรรษ 
ที่ 17 ตัวอย่างแรกคือ ประเทศอังกฤษ ซึ่งฝ่ายรัฐสภายืนยันความมีอิสระและ 
ความผูกพันกันตามประเพณีการปกครองเดิมที่มีมาแต่ครั้งพระมหากษัตริย์ 
ได้ลงพระนามในมหากฎบัตร Great Charter ที่เรียกกันโดยทั่วไปว่า Magna  
Carta ในปี ค.ศ.1215 ฉะนั้น หากถือหลักการปกครองที่เป็นมา ก็ต้องมีการ 
ประชุมรฐัสภาอย่างสม่ําเสมอ อกีทัง้การตรากฎหมายเพือ่การเกณฑ์ทหารและ 
การเรียกเก็บภาษีเพิ่มเติมเพื่อไปใช้ในการสงครามจะกระท�ำไม่ได้ หากรัฐสภา 
ไม่ให้ความเห็นชอบ อย่างไรก็ดี ข้อขัดแย้งนี้เกิดการบานปลายจนกระท่ังเกิด 
สงครามกลางเมืองใน ปี ค.ศ.1648 และมีพัฒนาต่อมาจนถึง ปี ค.ศ.1688  
ซึ่งเป็นปีที่รัฐสภามีความเห็นพ้องต้องกันท่ีจะเปล่ียนแปลงการปกครองอย่าง 
สนัตวิิธ ีด้วยการบบีบงัคบัให้พระกษัตรย์ิพระองค์เดมิสละราชสมบตั ิและมกีาร 
อญัเชิญพระมหากษัตรย์ิองค์ใหม่ขึน้ครองราชย์ โดยทีพ่ระองค์ยอมลงพระนาม 
ในบทบัญญัติว่าด้วยสิทธิ (Bill of Rights) และยอมรับการมีอ�ำนาจสูงสุดของ 
รัฐสภา (Parliamentary supremacy)
	 ความเป็นพลเมืองของอังกฤษในรัฐและสังคมสมัยใหม่ได้ถูกสร้างและ 
พัฒนาขึ้นมาในบรรยากาศทางการเมืองข้างต้น กล่าวคือ นอกจากพลเมือง 
จะมีหน้าที่ปกป้องรักษาประเทศชาติแล้ว พลเมืองยังมีหน้าท่ีส�ำคัญในการ 
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ปกป้องรักษาระบอบรัฐสภาอีกด้วย ดังจะเห็นได้จาก มีการขยายการเลือกตั้ง 
จากเดิมที่ให้มีการเลือกตั้งเฉพาะคนชั้นสูง ก็ได้ขยายวงไปรวมถึงคนชั้นกลาง  
และคนชั้นล่างคือบรรดากรรมกร และขยายวงไปรวมถึงพวกผู้หญิงให้เข้ามา 
มสีทิธแิละมหีน้าท่ีส�ำคัญ คอืการเลอืกตัง้ในระบอบประชาธปิไตย ซึง่ด�ำเนนิการ 
อย่างค่อยเป็นค่อยไปประมาณหนึ่งศตวรรษเศษ
	 อีกตัวอย่างหนึ่งคือประเทศสหรัฐอเมริกา ซึ่งเป็นการสร้างชุมชน และ 
ประเทศชาตริวมทัง้การสร้างพลเมอืงโดยการต้ังถ่ินฐานใหม่ของบรรดาผู้อพยพ  
ซึง่เร่ิมมีมาตัง้แต่ศตวรรษที ่16 และ 17 ในเขตอาณานคิมทัง้ 13 แห่งในดนิแดน 
ที่ปัจจุบันเรียกกันว่าประเทศสหรัฐอเมริกา บรรดาผู้อพยพเหล่านี้ ต้องการ 
อิสรภาพและเสรีภาพในการนับถือศาสนา และต้องการหลักประกันจากรัฐ 
ในเรือ่งของทรพัย์สนิ และการแสวงหาความสขุตามก�ำลงัความสามารถ รวมทัง้ 
ที่เป็นไปตามความประสงค์ของพระเจ้า (God) และเพื่อที่จะได้รับสิ่งต่างๆ  
ดังกล่าวข้างต้นรวมทั้งเป็นหลักประกันว่าส่ิงต่างๆ ดังกล่าวข้างต้นจะมีอยู่ 
ตลอดไป พลเมืองทุกคนจึงต้องมี “หน้าที่” ตอบแทนประเทศชาติบ้านเมือง  
ด้วยการเสียสละชีวิตเป็นทหาร เป็นทหารอาสา ท�ำงานอาสาสมัคร เช่น  
งานอาสาป้องกันภัย งานอาสารณรงค์ทางการเมือง ฯลฯ ซ่ึงเป็นลักษณะ 
ที่โดดเด่นของพลเมืองอเมริกันโดยทั่วไปคือ พลเมืองเป็นผู้รักประเทศชาติ 
บ้านเมือง (Patriots) อย่างแรงกล้า 
	 ภายหลังจากได้รับเอกราชจากอังกฤษใน ปี ค.ศ. 1776 แล้ว ความเป็น 
พลเมืองของอเมริกันชนจึงได้รับการพัฒนาอย่างต่อเนื่อง ด้วยกลไกของ 
การปกครองในระดับสหพันธรัฐอย่างหนึ่งมลรัฐอย่างหนึ่ง และกลไกของ 
การปกครองท้องถิ่น ซึ่งมีจ�ำนวนหน่วยการปกครองท้องถ่ินหลายหมื่นหน่วย  
ฉะนั้น เราจึงพบการท�ำงานอาสาสมัคร เช่น สมัครเป็นทหารไปท�ำสงครามใน 
ต่างประเทศ เพื่อปกป้องเสรีภาพและอิสรภาพของมนุษย์ให้หลุดพ้นจากการ 
ครอบง�ำและจองจ�ำโดยอ�ำนาจของทรราช มิพักต้องกล่าวถึงการท�ำงานหน้าที ่
พลเมืองให้กับองค์กรศาสนา โรตารี องค์กรเอกชน องค์กรวิชาชีพ องค์กร 
สนัตภิาพ ฯลฯ ของพลเมืองอเมรกัิน ซึง่ช่วยเกือ้หนนุให้พลเมอืงมสี�ำนกึในหน้าที่ 
ของพลเมืองที่สูงขึ้น มิใช่มีส�ำนึกถึงเรื่องของสิทธิประโยชน์ หรือสิทธิเสรีภาพ 
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เพียงประการเดียว
	 ในช่วงศตวรรษที่ 18 เช่นกัน ประเทศฝรั่งเศสได้เปลี่ยนผ่านไปสู่รัฐและ 
สังคมสมัยใหม่ด้วยปฏิวัติโค่นล้มระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ ด้วยหลักการ 
อิสรภาพ เสรีภาพ ความเสมอภาค และภราดรภาพ ได้ท�ำให้สังคมฝร่ังเศสมี 
ความต่ืนตวัและตระหนกัในเหตผุลของอดุมการณ์ส�ำนกัต่างๆ สภาพบรรยากาศ
ของการปกครองของรัฐแบบประชาธิปไตยได้ก่อให้เกิดการเปลี่ยนแปลง 
ความหมายของค�ำว่า “ราษฎร” (Subject) ให้เป็น “พลเมือง” (citizen)  
โดยนัยส�ำคัญของพลเมืองก็คือ สมาชิกชุมชนชาวเมืองนอกจากจะต้อง 
เสียภาษีและปฏิบัติตามกฎหมายบ้านเมืองแล้ว ยังต้องมีบทบาทและอ�ำนาจ 
หน้าที่ทางการเมือง ซึ่งอย่างน้อยก็คือปกป้องอุดมการณ์ของการปฏิวัติ 1789  
มีการแสดงความคิดเห็นต่างๆ ต่อการบริหารกิจการบ้านเมือง และเข้าไปมี 
ส่วนร่วมในการด�ำเนินกจิการต่างๆ ของรฐั ดงันัน้ ในศตวรรษท่ี 18 เราจึงได้เหน็ 
การแยกแยะฐานะของพลเมืองออกจากราษฎรทั่วไป
	 อย่างไรก็ดี การเปลี่ยนแปลงไปสู่ระบอบประชาธิปไตยของฝร่ังเศสนั้น 
เตม็ไปด้วยอปุสรรคขวากหนาม และอาจกล่าวได้ว่าล้มลกุคลกุคลานพอสมควร  
นักคิดประชาธิปไตยบางท่านได้วิเคราะห์ไว้ว่า ปัญหาดังกล่าวเกิดมาจาก 
วัฒนธรรมความคิดของชาวฝร่ังเศสน้ันเอง ซึ่งชอบคิดและโต้เถียงในลักษณะ 
อุดมการณ์มากกว่าการปฏิบัติ โครงสร้างสถาบันประชาธิปไตยมีแต่ส่วนยอด 
หรือประเทศ โดยไม่มีส่วนของฐานล่าง คือการปกครองท้องถิ่น สมาคม และ 
ประชาสังคมคอยหนุนช่วย อีกทั้งองค์กรตุลาการไม่มีอิสระ เพราะได้ชื่อว่า 
เป็นองค์กรที่หนุนช่วยระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ หรือระบอบเดิมมากกว่า 
ระบอบประชาธิปไตย8

	 หน้าที่ของพลเมืองในรัฐประชาธิปไตย ย่อมก่อรูปการของจิตส�ำนึก 
ในคุณค่าของหน้าท่ีท่ีมาจากระบบความสัมพันธ์ที่ทัดเทียมกัน และส�ำนึก 
ในพนัธะหน้าทีท่ีจ่ะต้องปกปักษ์รกัษาผลประโยชน์ส่วนรวมหน้าทีข่องพลเมอืง 

8	 Alexis de Tocqueville, Democracy in America เป็นการศึกษาเปรียบเทียบถึงความส�ำเร็จของ 
อเมริกา กับความล้มเหลวของฝรั่งเศส ภายหลังการปฏิวัติใหญ่ในศตวรรษที่ 18 ของทั้งสองประเทศ
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ในรัฐและสังคมสมัยใหม่จึงมีความเชื่อมโยงกับแนวความคิดว่าด้วยพลเมืองที ่
กระตือรือร้น (active citizenship) และแนวคิดว่าด้วยจริยธรรมของพลเมือง  
(civic virtue) กล่าวคือ หน้าที่พลเมือง นอกจากจะต้องมีความกระตือรือร้น 
ต่อการพทิกัษ์ปกป้องประเทศชาตบ้ิานเมอืง ระบบรฐัสภา หลกัและอดุมการณ์ 
การปฏิวัติ ฯลฯ ซึ่งระบบ หลักการ และนามธรรมที่มีคุณค่าที่ตนเองเห็นพ้อง 
ต้องกัน อีกทั้งผู้ที่อาสาเข้าท�ำการต่างๆแทน หรือมีส่วนร่วมในบ้านเมือง ล้วน
เป็นพลเมอืงมคีวามพากเพยีรวริยิะอุตสาหะตามแนววิเคราะห์นี ้สงัคมพลเมอืง 
จึงมีนัยเป็นพลเมืองแห่งรัฐที่มีทั้งสิทธิและหน้าที่ประกอบเข้าด้วยกัน คือได้รับ 
การประกันสิทธิและประกอบคุณงามความดีงามอันเป็นคุณค่าผูกพันสมาชิก 
ของรัฐและของสังคม ดังน้ัน สังคมพลเมืองยังมีความหมายควบคู่ไปกับการที่ 
สังคมและรัฐได้รับรองเสรีภาพและความเสมอภาค และความเป็นอิสระ 
เท่าเทียมกัน ขณะที่พลเมืองก็มีหน้าท่ีท�ำนุบ�ำรุงบ้านเมืองด้วยการเสียสละ 
ทรัพย์ (ภาษี) ชีวิต ก�ำลังกาย และแรงงานเพื่อการป้องกันประเทศและรักษา 
ความมั่นคงของสังคมพลเมือง

หน้าที่พลเมืองตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550
	 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ได้บัญญัติหน้าที่ 
ของชนชาวไทย หรือหน้าที่ของพลเมืองในระบอบประชาธิปไตยอันมี 
พระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุขไว้ในหมวดที่ 4 กล่าวคือในมาตราที่ 70 จนถึง  
มาตราที่ 74
	 มาตราที ่70 บคุคลมหีน้าทีพ่ทิกัษ์ไว้ซึง่ชาต ิศาสนา พระมหากษตัรย์ิ และ 
การปกครองระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุขตาม 
รัฐธรรมนูญนี้
	 มาตราที่ 71 บุคคลมีหน้าที่ป้องกันประเทศ รักษาผลประโยชน์ของชาติ  
และปฏิบัติตามกฎหมาย
	 มาตราที่ 72 บุคคลมีหน้าที่ไปใช้สิทธิเลือกตั้ง
	 บคุคลซึง่ไปใช้สทิธหิรอืไม่ไปใช้สทิธโิดยไม่แจ้งเหตอัุนสมควร ......................
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	 มาตราท่ี 73 บุคคลมีหน้าที่รับราชการทหาร ช่วยเหลือในการป้องกัน 
และบรรเทาภัยพิบัติสาธารณะ เสียภาษีอากร ช่วยเหลือราชการ รับการศึกษา 
อบรม พิทักษ์ ปกป้อง สืบสานศิลปวัฒนธรรมของชาติและภูมิปัญญาท้องถิ่น  
และอนุรักษ์ทรัพยากรของชาติและสิ่งแวดล้อม ทั้งนี้ ตามที่กฎหมายบัญญัติ
	 มาตราที่ 74 บุคคลผู้เป็นข้าราชการ พนักงาน ลูกจ้างของหน่วยราชการ  
หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือเจ้าหน้าที่อื่นของรัฐ มีหน้าที่ด�ำเนินการ 
ให้เป็นไปตามกฎหมาย เพื่อรักษาผลประโยชน์ส่วนรวม อ�ำนวยความสะดวก  
ให้บริการประชาชนตามหลักธรรมาภิบาลของการบริหารบ้านเมืองที่ดี
	 ในการปฏิบัติหน้าที่และในการปฏิบัติอื่นที่เกี่ยวข้องกับประชาชน บุคคล 
ตามวรรคหนึ่ง ต้องวางตนเองเป็นกลางทางการเมือง...
	 จะเห็นได้ว่า รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยที่มีบทบัญญัติเรื่อง  
“หน้าท่ี” ของพลเมืองไว้ในระดับพอประมาณ บางท่านอาจมีความเห็นว่า 
มีเนื้อหาที่น้อยเกินไปไม่เหมาะสม และได้สัดส่วนกับบทบัญญัติเร่ืองสิทธิ ซึ่ง 
รัฐธรรมนูญฉบับเดียวกันได้เขียนไว้อย่างละเอียดมาก ในขณะที่บางท่านอาจ 
เห็นว่าเรื่องของ “หน้าที่” น้ีเป็นเรื่องที่รัฐธรรมนูญควรบัญญัติไว้แต่เพียงเป็น 
พิธีก็พอ เพราะเป็นเรื่องของจิตส�ำนึกของพลเมืองที่ต้องอาศัยกลไกอื่นๆ  
ช่วยสร้าง ช่วยในการปลูกฝัง และอบรมกล่อมเกลา 
	 อย่างไรก็ดี หากวิเคราะห์ในเชิงของรูปแบบของการเขียนแล้ว จะเห็น 
ได้ว่า การเขียนรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 เฉพาะ 
ในส่วนนี้ มีข้อที่ควรวิจารณ์ 3 ประการ กล่าวคือ
	 หนึ่ง รัฐธรรมนูญได้ใช้ค�ำว่าบุคคล ซึ่งเป็นการใช้ทั่วๆ ไป โดยไม่มีการ 
แยกแยะ หรือระบุว่า เป็นเรื่องของ “หน้าที่” ของพลเมืองของรัฐและสังคม 
สมัยใหม่ ซึ่งมีส�ำนึกและมีพันธะกิจที่สูงกว่าราษฎร หรือประชาชน หรือบุคคล 
โดยทั่วไป
	 สอง ในแง่ของเนื้อหามีการระบุหน้าท่ีของพลเมืองไว้น้อยเกินไปและ 
ไม่ครอบคลุม เช่น ไม่มีหน้าที่ของพลเมืองที่เก่ียวข้องกับจิตอาสา หรืองาน 
อาสาสมคัร ไม่มหีน้าทีข่องพลเมอืงในการดูแลครอบครัว และบพุการี ฯลฯ รวมทัง้ 
การที่ไม่มีบทลงโทษ หรือไม่เปิดให้กลไกของศาลเข้ามาพิทักษ์รัฐธรรมนูญ 
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ในมาตราดังกล่าวนี้ เนื่องด้วย ยังมีข้อความว่า “ทั้งนี้ ตามที่กฎหมายบัญญัติ”  
ปกคลุมการใช้อ�ำนาจของฝ่ายบริหารและของหน่วยราชการไว้อยู่
	 สาม มีเนื้อหาที่เกี่ยวข้องกับหน้าท่ีของข้าราชการ และลูกจ้างของรัฐ  
ซึ่งควรจะมีเร่ืองของการบริหารราชการแผ่นดิน อีกทั้งมีกฎหมายวินัยและ 
การบริหารบ้านเมืองที่ดีบังคับใช้อยู่แล้ว ที่ส�ำคัญคือข้าราชการเป็นพลเมือง 
ในลักษณะหนึ่งเท่านั้น หากจะเขียนถึงหน้าที่ของพลเมืองโดยทั่วไป ต้องนึกถึง 
พลเมืองของสังคมและของรัฐสมัยใหม่ ซ่ึงมีจ�ำนวนกว้างขวางมากกว่า 
ข้าราชการ
	 อย่างไรก็ตาม รฐัธรรมนญูกม็เีจตนารมณ์ก�ำหนดให้เป็นหน้าทีข่องปวงชน 
ชาวไทยทกุคนจะต้องรกัษาและปฏบัิตติาม นัน่คอื การมหีน้าทีป้่องกนัประเทศ  
การรกัษาผลประโยชน์แห่งชาต ิและปฏบิตัติามกฎหมาย การไปใช้สิทธเิลือกต้ัง  
การเข้ารับราชการทหาร ช่วยเหลือป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย การเสีย 
ภาษอีากร การช่วยเหลอืราชการ พทัิกษ์ ปกป้อง และอนรุกัษ์ทรพัยากรธรรมชาติ 
และสิ่งแวดล้อม รวมไปถึงปวงชนชาวไทยผู้ซึ่งมีสิทธิเลือกตั้ง ต้องตระหนัก 
ในหนทางการมีส่วนร่วมในกระบวนการบริหารการปกครองด้วย ตัวอย่างเช่น  
การออกเสียงประชามติ ในกรณีท่ีเห็นว่ากิจการในเรื่องใดอาจกระทบต่อ 
ประโยชน์ของประเทศชาติหรือประชาชนพลเมือง ยิ่งไปกว่านั้น รัฐธรรมนูญ 
ยงัได้ขยายพืน้ท่ีส�ำหรบัการส่งเสรมิบทบาทของพลเมืองนอกเหนอืไปจากภาระ 
ที่ระบุไว้ให้เป็นหน้าที่ของปวงชนชาวไทย กล่าวคือ การส่งเสริมการมีส่วนร่วม 
ของประชาชนในแนวนโยบายด้านการมส่ีวนร่วมของประชาชนซึง่เป็นช่องทาง 
ให้ประชาชนชาวไทยได้มีบทบาทในการก�ำหนดนโยบายและวางแผนพัฒนา 
เศรษฐกิจและสังคมทั้งในระดับชาติและระดับท้องถิ่น9 การมีสิทธิในการเข้าถึง 
การได้รบับรกิารสาธารณะขัน้พืน้ฐานและสวสัดิการจากรัฐ โดยหน้าทีพ่ลเมอืง 
ที่ส�ำคัญก็คือ เมื่อตระหนักรับรู้ถึงสิทธิต่างๆ ที่รัฐธรรมนูญได้ก�ำหนดไว้แล้ว  
ปวงชนชาวไทยในฐานะพลเมืองก็ควรต้องได้มีส่วนร่วมไม่เพียงแต่เพื่อให้ได้มา 
ซึ่งสิทธิ แต่ควรมีส่วนร่วมในทางสังคมการเมืองในก�ำหนดชะตาชีวิตทาง 

9	 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 70-74 และมาตรา 87
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การเมืองของตนเองบนหลักเสรีภาพ ความเสมอภาค การเคารพสิทธิของ 
ระหว่างพลเมืองด้วยความเท่าเทียมกัน

บทสรุปและข้อเสนอแนะ
	 แม้ว่าในโครงสร้างและกรอบกฎหมายดังปรากฏในรัฐธรรมนูญไทย 
ในฉบับปัจจุบัน และนับเป็นความก้าวหน้าในการเปิดพื้นที่ให้ประชาชนมี 
ส่วนร่วมอย่างเป็นทางการในระบบการเมืองในฐานะพลเมือง การมีส่วนร่วม 
ในการเปิดโอกาสให้ประชาชนได้เสนอกฎหมาย การมส่ีวนร่วมในการถอดถอน 
ผู้บริหาร แม้กระทั่งการให้อ�ำนาจในการท�ำประชามติ “ความเป็นพลเมือง”  
(Citizenship) ของระบอบประชาธิปไตยจึงหมายความถึงสมาชิกของสังคม 
ที่มีอิสรภาพควบคู่กับความรับผิดชอบ มีสิทธิเสรีภาพควบคู่กับหน้าที่ โดยมี 
ความสามารถในการยอมรับความแตกต่าง และเคารพกติกาในการอยู่ร่วมกัน  
พร้อมทั้งมีส่วนร่วมต่อความเป็นไปและการแก้ปัญหาของสังคมของตนเอง10

	 ท่ามกลางกระแสแนวความคิดประชาธิปไตยในสังคมไทยปัจจุบัน กล่าว 
ได้ว่าการรับรู้ในเรื่อง “สิทธิของประชาชนพลเมือง” ค่อนข้างไปไกลมากกว่า 
การรับรู้ในเรื่อง “หน้าที่พลเมือง” ดังนั้น สิ่งส�ำคัญที่อาจน�ำมาซึ่งกระบวนการ 
รับรู้ในเรื่องหน้าที่พลเมืองก็คือ การสร้างเจตนารมณ์หรืออุดมการณ์ของรัฐ 
ที่เน้นเสริมสร้างและพัฒนาการตระหนักรู้ในหน้าที่พลเมืองที่เป็นมากกว่า 
การเรยีกร้องสทิธิของตนเองท่ีก�ำหนดไว้ในรฐัธรรมนญู ด้วยประดษิฐกรรมทาง 
วฒันธรรมภายใต้สทิธพิลเมอืงทีพ่งึจะได้รบั ให้ด�ำรงอยูใ่นการรบัรูข้องประชาชน 
พลเมอืงในฐานะทีไ่ม่เพียงตระหนกัถงึสิทธขิองตนในการเรยีกร้องความต้องการ 
เท่านั้น แต่ยังควรต้องมีส่วนในกระบวนการสร้างการมีส่วนร่วมรับผิดชอบของ 
พลเมือง (Cooperate citizenship) ในทุกส่วนของสังคม

10	Civic Education: Practical Guidance Note, United Nations Development Program  
Bureau for Development Policy, Democratic Governance Group, 2004, p. 5; Bryan  
S. Turner, “Contemporary problems in the theory of citizenship”, Citizenship and  
Social Theory, 2000.
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	 การค�ำนึงถึงใน “หน้าที่” ของความเป็นพลเมืองที่ตระหนักในส�ำนึกของ 
พลเมืองในรัฐและสังคมสมัยใหม่ มิพักต้องพิจารณาถึงสิทธิใหม่ๆ ที่เกิดข้ึน 
ท่ามกลางกระแสปัจจบัุนทีม่คีวามสลบัซบัซ้อนเชงิวฒันธรรมและความพร่ามวั 
ของดินแดนอาณาเขตของรัฐที่ง่ายต่อการไม่ตระหนักถึงหน้าที่ที่ต้องปฏิบัติ 
ต่อรัฐในฐานะพลเมือง หน้าที่พลเมืองที่ควรพึงพิจารณาให้บังเกิดขึ้น ก็คือ วิถี 
ปฏบิตัทิีเ่คารพต่อความแตกต่างการเคารพพืน้ท่ี/ประโยชน์สาธารณะโดยค�ำนงึ 
เสมอว่าพืน้ท่ีและผลประโยชน์ส่วนตัวย่อมอยู่ภายใต้พ้ืนที/่ประโยชน์สาธารณะ 
ของส่วนรวม
	 หนทางในการสร้างกลไกมาตรการที่ท�ำให้หน้าที่พลเมืองปรากฏขึ้น 
ในสังคมไทยได้ประการหนึ่ง นอกจากการปลูกฝังความเป็นอุดมการณ์ที ่
ในท�ำนองเดยีวกนักับการสร้างอดุมการณ์ของชาต ิศาสนา พระมหากษตัรย์ิ และ 
รฐัธรรมนญู แต่ยงัควรต้องเน้นให้การศกึษาเน้นมติิสังคม ส่วนรวม และเสียสละ
โดยเน้นตระหนักว่าเป็นภาระหน้าที่พลเมืองในฐานะมนุษย์ที่มีศักดิ์ศรี 
เท่าเทยีมกัน โดยไม่เพยีงแต่พยายามเปลีย่นแปลงบทบาทความรบัผดิชอบของ 
รัฐบางประการไปสู ่พันธะกิจของพลเมืองควรต้องเป็นผู ้ดูแลรับผิดชอบ 
ร่วมกันเอง และควรเพิ่มบทบาทหน้าที่ความรับผิดชอบต่อหน้าที่พลเมืองให ้
เป็นกลไกเสริมสร้างประชาชนให้เป็นพลเมืองที่มิใช่เพียงการก�ำหนดหลักสูตร
การศึกษาเท่าน้ัน แต่ควรก�ำหนดไว้ในวิถีการใช้ชีวิตบนปฏิสัมพันธ์กันระหว่าง 
บุคคล (เช่น กิจกรรมในโรงเรียน ในสถานที่ท�ำงาน ฯลฯ) ปฏิสัมพันธ์ระหว่าง 
รัฐกับภาคสังคม เพื่อสร้างสังคมพลเมืองที่ตระหนักรู้ว่าตนเองมีทั้งสิทธิและ 
หน้าที่ที่ต้องปฏิบัติต่อรัฐ โดยพลเมืองทุกคนล้วนเป็นอันหนึ่งอันเดียวกันกับรัฐ
	 อย่างไรก็ดี หนทางที่น�ำไปสู่ทางปฏิบัติได้อย่างเป็นรูปธรรมก็คือ การ 
พจิารณาว่าผู้ถอือ�ำนาจปกครอง และผูใ้ต้ปกครองยอ่มเป็นอันหนึง่อันเดยีวกัน  
ดงันัน้ผูแ้ทนปวงชนจึงไม่ควรเป็นตวัแทนผลประโยชน์ทางการเมอืงของตนเอง 
หรือของกลุ่มใดกลุ่มหนึ่ง แต่ผู้แทนปวงชนต้องมีหน้าที่ผลักดันและปฏิบัติการ 
ตามเจตนารมณ์ของปวงชนให้ปรากฏให้เป็นรูปธรรม ขณะเดียวกันในการ 
บรหิารกจิการบ้านเมอืงก็จ�ำเป็นต้องพฒันาส�ำนกึพลเมอืงในฐานะทีเ่ป็นเจ้าของ 
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ผลประโยชน์ส่วนรวม ให้ตระหนักในบทบาทของตนเองโดยถือเป็นหน้าที ่
ในการมีส่วนร่วมในการบริหารกิจการบ้านเมือง ไม่ใช่การบริหารบ้านเมือง 
ตามอ�ำเภอใจ (Arbitrary society) แต่ควรขยายและส่งเสริมกระบวนการ 
ประชาธปิไตยบนเสรภีาพ ความเสมอภาค เคารพต่อประชาชนพลเมอืงด้วยกนั  
และควรส่งเสริมการกระจายอ�ำนาจให้ลงไปถึงกลุ่ม สมาคม องค์กร ระดับ 
ชมุชน ฯลฯ โดยให้มกีารถกเถยีงเกีย่วปัญหาทางการเมอืงและปัญหาสาธารณะ 
ในวงกว้างอย่างต่อเนื่องด้วย
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ส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดิน 

กับการส่งเสริมประชาธิปไตย
(The Off ice of the Auditor General on the 

Promotion of Democracy)

ประพีร์ อังกินันท์*

บทน�ำ
	 การตรวจเงินแผ่นดินเป็นการตรวจสอบการใช้อ�ำนาจทางการบริหารท่ี 
อาจกล่าวได้ว่ามีความสอดคล้องเชื่อมโยงกับระบอบประชาธิปไตยทั้งโดย 
หลักการและแนวคิดอุดมการณ์ประชาธิปไตยของสังคม (Goal) และการเมือง 
การปกครองระบอบประชาธิปไตย ผลการตรวจสอบการเงินแผ่นดินเป็นการ 
สะท้อนภาพของความโปร่งใส (Transparency) ความรบัผดิชอบ (Accounta-
bility) ความเป็นไปตามหลกันติธิรรม (Rule of Law) และธรรมาภบิาล (Good
Governance) ในการบรหิารงานภาครฐั เพือ่จะให้เหน็ถงึความสมัพนัธ์เชือ่มโยง 
กันระหว่างการตรวจเงินแผ่นดินกับประชาธิปไตย และบทบาทในการส่งเสริม 
ประชาธปิไตยของการตรวจเงินแผ่นดิน จงึเสนอแนวคิดและหลกัการทีเ่กีย่วข้อง 
ประกอบการพิจารณา โดยเนื้อหาแบ่งเป็นสี่ส่วน ดังนี้
	 ส่วนที่หนึ่ง	 :	 ประชาธิปไตย
	 ส่วนที่สอง	 :	 กลไกการตรวจสอบ
	 ส่วนที่สาม	 :	 การตรวจเงินแผ่นดิน
	 ส่วนที่สี่	 :	 การตรวจเงินแผ่นดินกับการส่งเสริมประชาธิปไตย

	 ส่วนที่หนึ่ง : ประชาธิปไตย
	 ค�ำว่า “ระบอบประชาธปิไตย” อาจมผีูห้าค�ำนยิามไว้หลากหลายความหมาย  
ในที่น้ีจะกล่าวถึงประชาธิปไตยในความหมายเชิงอุดมการณ์ที่เป็นเป้าหมาย  

*	อดตีรองผูว่้าการตรวจเงนิแผ่นดนิ, ผูเ้ข้ารบัการอบรมหลกัสตูร “หลกันติธิรรมเพือ่ประชาธปิไตย” (นปธ.)  
รุ่นที่ 1 ของส�ำนักงานศาลรัฐธรรมนูญ
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(Goal) และประชาธปิไตยในความหมายทีเ่ป็นกระบวนการในเชงิของการเมอืง 
การปกครอง ในส่วนที่เป็นแนวทาง (Mean) ที่จะน�ำไปสู่เป้าหมาย
	 1.	แนวคิดและหลักการประชาธิปไตย
	 	 แนวคดิและหลกัการประชาธปิไตย กล่าวได้ว่าเป็นประชาธปิไตยในเชงิ 
อดุมการณ์ มจุีดมุง่หมายให้คนทีอ่ยูใ่นสงัคมอยูร่่วมกนัอย่างสงบสขุ ซ่ึงการทีจ่ะ 
บรรลุจุดมุ ่งหมายดังกล่าวได้ คนในสังคมต้องยึดถือแนวคิดและหลักการ 
ประชาธิปไตยร่วมที่ส�ำคัญคือ
	 	 (1)	หลักการยอมรับผลการเลือกตั้ง (Accepting a result of 
elections)
	 	 (2) 	หลักความรับผิดชอบ (Accountability)
	 	 (3)	หลักเกี่ยวกับสิทธิและเสรีภาพ (Bill of Right)
	 	 (4) 	หลักการมีส่วนร่วมของประชาชน (Citizen Participation)
	 	 (5) 	หลกัการควบคมุการใช้อ�ำนาจ (Control of the Abuse of Power)
	 	 (6) 	หลักสิทธิมนุษยชน (Human Right)
	 	 (7) 	หลกัการเปิดใจกว้างทางการเมืองโดยยอมรับเสียงส่วนใหญ่ปกป้อง 
เสียส่วนน้อย (Majority Rule, Minority Rights)
	 	 (8) 	หลักความเสมอภาคทางเศรษฐกิจ (Economic Freedom)
	 	 (9) 	หลักความเสมอภาค (Equality)
	 (10)	หลักการความอิสระของกระบวนการยุติธรรม (Independent 
Judiciary)
	 (11)	 การมีหลายพรรคการเมือง (Multi Party)
	 (12)	หลักนิติธรรม (The Rule of Law)
	 (13)	หลักความโปร่งใส (Transparency)
	 	 โดยหลักการดังกล่าวข้างต้นจะต้องมีน�ำไปปฏิบัติตามแนวทางของ 
การเมืองการปกครองในระบอบประชาธิปไตย
	 2.	การเมืองการปกครองระบอบประชาธิปไตย
	 	 การเมืองการปกครองในระบอบประชาธิปไตย อาจกล่าวได้ว่า เป็น 
แนวทาง (Mean) ท่ีจะน�ำไปสู่จุดมุ่งหมายตามอุดมการณ์ของประชาธิปไตย  
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โดยรปูแบบของการเมอืงการปกครองหรอืวิธกีารของแต่ละประเทศนัน้มคีวาม 
แตกต่างกัน เช่น การปกครองระบอบประชาธิปไตยแบบประธานาธิบดี หรือ 
การเมืองการปกครองระบอบประชาธิปไตยแบบรัฐสภา แต่โดยทั่วไปแล้ว 
มักจะมีแนวคิดและหลักการร่วมกันที่ส�ำคัญคือ
	 	 (1)	อ�ำนาจอธิปไตยซึ่งเป็นอ�ำนาจสูงสุดในการปกครองประเทศเป็น 
ของประชาชน
	 	 (2)	ประชาชนมส่ีวนร่วมในการปกครองประเทศทางตรงหรอืทางอ้อม  
โดยวธิกีารเลอืกตัง้ และยอมรบักระบวนการเลือกต้ังตามหลักการประชาธปิไตย
	 	 (3) 	การปกครองในระบอบประชาธปิไตยมุง่ให้ประโยชน์แก่ประชาชน 
มากที่สุด
	 	 (4)	ถอืเอาเสยีงข้างมากเป็นหลกั ในขณะเดยีวกันกเ็คารพและปกป้อง 
สิทธิเสียงข้างน้อย
	 	 (5) 	ประชาชนมีความเสมอภาคกัน และมีสิทธิเสรีภาพตามกฎหมาย
	 	 (6) 	ประชาชนมีอ�ำนาจในการควบคุมตรวจสอบรัฐบาลโดยทางตรง 
และโดยทางอ้อม
	 	 ตามแนวคิดและหลักการประชาธิปไตยดังกล่าวข้างต้น ประเทศไทย 
มีการปกครองระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข  
เป็นการเมอืงการปกครองในระบอบประชาธปิไตยแบบรฐัสภา อ�ำนาจอธปิไตย 
เป็นของปวงชนชาวไทย พระมหากษัตริย์ทรงใช้อ�ำนาจนั้น ทางรัฐสภา คณะ 
รัฐมนตรี ศาล การปฏิบัติหน้าที่ของรัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล รวมทั้งองค์กร 
ตามรัฐธรรมนูญและหน่วยงานของรัฐต้องเป็นไปตามหลักนิติธรรม
	 3.	เสาหลักคุณธรรมของชาติในระบอบประชาธิปไตย (Pillars of  
National Integrity)
	 	 การบรหิารราชการของรฐับาลสมยัใหม่ในระบอบประชาธปิไตยจะให้ 
ความส�ำคัญกับระบบคุณธรรมแห่งชาติ (National Integrity System) โดย 
โครงสร้างตามแนวคดิและหลกัการดงักล่าวประกอบด้วยเสาหลกัส�ำคัญในการ 
คํ้าจุนประเทศชาติ คือ
	 	 (1)	รัฐสภา (Legislative branch of government)
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	 	 (2)	การบรหิารงานของรฐับาล (Executive branch of government)
	 	 (3) 	ตุลาการ (Judiciary)
	 	 (4)	ภาคสาธารณะ (Public sector)
	 	 (5)	การบังคับใช้กฎหมาย (Law enforcement)
	 	 (6)	การจัดการเลือกตั้ง (Electoral management body)
	 	 (7)	ผู้ตรวจการแผ่นดินรัฐสภา (Ombudsman)
	 	 (8)	สถาบันการตรวจสอบ (Audit Institution)
	 	 (9)	หน่วยงานป้องกันและปราบปรามการทุจริต (Anti-corruption)
	 	 (10)	พรรคการเมือง (Political parties)
	 	 (11)	สื่อ (Media)
	 	 (12)	ประชาสังคม (Civil Society)
	 	 (13)	ภาคธุรกิจ (Business)
	 โดยสถาบันการตรวจเงินแผ่นดินเป็นหนึ่งในเสาหลักของระบบคุณธรรม 
แห่งชาต ิทีจ่ะช่วยส่งเสรมิการเมอืงการปกครองในระบอบประชาธปิไตยมคีวาม 
เข้มแข็ง การพัฒนาประเทศและการเสริมสร้างคุณภาพชีวิตของคนในสังคม 
จะบรรลุเป้าหมายอย่างยั่งยืน

	 ส่วนที่สอง : กลไกการตรวจสอบ
	 การตรวจเงินแผ่นดินเป็นหนึ่งในกลไกกระบวนการตรวจสอบของสังคม  
ซึ่งมีแนวคิดที่ส�ำคัญ ดังนี้
	 1.	แนวคิดและหลักการเกี่ยวกับการตรวจสอบ
	 	 การตรวจสอบมีจุดมุ่งหมายเพื่อให้เชื่อมั่นในความถูกต้อง เป็นไปตาม 
จดุมุ่งหมาย ดงัน้ันการตรวจสอบจงึเป็นกจิกรรมทีต้่องปฏิบติัภายใต้แนวคดิและ 
หลักการที่ท�ำให้เกิดความน่าเชื่อถือซึ่งแนวคิดและหลักการเกี่ยวกับการ 
ตรวจสอบที่ส�ำคัญ คือ
	 	 (1)	หลักนิติธรรม (Rule of Law) หรือนิติรัฐ (Legal State)
	 	 (2) 	หลักเกี่ยวกับหลักฐาน (Evidence)
	 	 (3) 	หลักความเป็นอิสระ (Independent)
	 	 (4) 	หลักความเป็นกลาง (Impartial)
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	 	 (5) 	หลักความรับผิดชอบ (Accountability)
	 	 (6)	หลักความโปร่งใส (Transparency)
	 	 (7) 	หลักความเสมอภาค (Equity)
	 	 (8)	หลักเกี่ยวกับระบบคุณธรรม (Integrity) ความซื่อสัตย์สุจริต  
จริยธรรมและจรรยาบรรณในวิชาชีพการตรวจสอบ
	 2.	กลไกการตรวจสอบ
	 	 โครงสร้างกลไกการตรวจสอบการใช้อ�ำนาจการบริหารราชการแผ่นดิน 
ตามรฐัธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย หลกัการบรหิารราชการของหน่วยงาน 
ของรัฐ อาจแบ่งได้ 3 ลักษณะ คือ
		  (1)	กลไกการตรวจสอบอ�ำนาจบริหารโดยอ�ำนาจนิติบัญญัติและ 
สิทธิของประชาชนตามรัฐธรรมนูญ
	 	 	 ประเทศไทยมีการปกครองระบอบประชาธิปไตยแบบรัฐสภา โดย 
อ�ำนาจอธิปไตยหรืออ�ำนาจสูงสุดในการปกครองประเทศแบ่งเป็น อ�ำนาจ 
นิติบัญญัติ อ�ำนาจฝ่ายบริหาร และอ�ำนาจตุลาการ อ�ำนาจทั้งสามรัฐธรรมนูญ 
ได้ก�ำหนดให้มีการถ่วงดุลอ�ำนาจกัน (check and balance) โดยอ�ำนาจ 
นิติบัญญัติสามารถตรวจสอบอ�ำนาจบริหารได้โดยการต้ังกระทู้ถาม การ 
อภิปรายการบริหารงานของฝ่ายบริหาร และประชาชนสามารถมีส่วนในการ 
ร่างกฎหมาย ถอดถอนบคุคลผูด้�ำรงต�ำแหน่งทางการเมอืงและการลงประชามติ 
ในเรื่องที่ส�ำคัญ หรือมีสิทธิในข้อมูลข่าวสารมีสิทธิติดตามและร้องขอให้มีการ 
ตรวจสอบการปฏิบัติหน้าที่ของผู้ด�ำรงต�ำแหน่งทางการเมืองหน่วยงานของรัฐ  
และเจ้าหน้าที่ของรัฐ
	 	 (2)	กลไกการตรวจโดยองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ
	 	 	 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ได้ก�ำหนด 
กลไกการตรวจสอบโดยให้มีองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ ประกอบด้วย
	 	 	 (1) 	คณะกรรมการการเลือกตั้ง
	 	 	 (2) 	ผู้ตรวจการแผ่นดิน
	 	 	 (3) 	คณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ และ
	 	 	 (4) 	คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน
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	 	 (3)	กลไกการตรวจสอบโดยหน่วยงานตรวจสอบของหน่วยงาน 
ของรัฐ
			   การบริหารราชการ หน่วยงานของรัฐต้องด�ำเนินการให้เป็นไป 
ตามหลักนิติธรรม (Rule of Law) หลักธรรมาภิบาลของภาครัฐ (Good  
Governance) มีกระบวนการตรวจสอบเพื่อให้เกิดความโปร่งใส (Transpar-
ency) ความรับผิดชอบ (Accountability) โดยโครงสร้างการบริหารราชการ 
ทกุหน่วยงานจะต้องมส่ีวนราชการทีม่อี�ำนาจหน้าท่ีเป็นผู้ตรวจสอบภายในหรือ
มีคณะกรรมการตรวจสอบของภาคราชการ

	 ส่วนที่สาม : การตรวจเงินแผ่นดิน
	 การตรวจเงินแผ่นดินเป็นกลไกการตรวจสอบหน่ึงที่ก�ำหนดไว้ใน 
รัฐธรรมนูญ โดยมีโครงสร้างอ�ำนาจหน้าที่ ดังนี้
	 1.	โครงสร้างองค์กรการตรวจเงินแผ่นดิน
	 	 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 แบ่งโครงสร้าง 
องค์กรการตรวจเงินแผ่นดินออกเป็น 3 ส่วน คือ
	 	 (1)	คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน
	 	 (2)	ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน
	 	 (3)	ส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดิน
	 	 ในแต่ละส่วนมีการก�ำหนดอ�ำนาจหน้าที่ไว้ใน มาตรา 252 253 และ  
254 กล่าวคือ มาตรา 252 การตรวจเงินแผ่นดินให้กระท�ำโดยคณะกรรมการ 
ตรวจเงินแผ่นดินที่เป็นอิสระและเป็นกลาง
	 	 คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน ประกอบด้วย ประธานกรรมการ 
คนหน่ึงและกรรมการอืน่อกีหกคน ซึง่พระมหากษตัรย์ิทรงแต่งตัง้จากผูม้คีวาม 
ช�ำนาญและประสบการณ์ด้านการตรวจเงินแผ่นดิน การบัญชี การตรวจสอบ 
ภายใน การเงินการคลัง และด้านอื่น
	 	 การสรรหาและการเลือกกรรมการตรวจเงินแผ่นดินและผู้ว่าการ 
ตรวจเงนิแผ่นดนิให้น�ำบทบัญญตัมิาตรา 204 วรรคสามและวรรคสี ่มาตรา 206  
และมาตรา 207 มาใช้บงัคบัโดยอนโุลม เว้นแต่องค์ประกอบของคณะกรรมการ 
สรรหาให้เป็นไปตามมาตรา 243 
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	 	 ให้ประธานวุฒิสภาเป็นผู้ลงนามรับสนองพระบรมราชโองการแต่งตั้ง 
ประธานกรรมการและกรรมการตรวจเงนิแผ่นดนิและผูว่้าการตรวจเงนิแผ่นดิน
	 	 กรรมการตรวจเงินแผ่นดินมีวาระการด�ำรงต�ำแหน่งหกปีนับแต่วันที่ 
พระมหากษัตริย์ทรงแต่งตั้ง และให้ด�ำรงต�ำแหน่งได้เพียงวาระเดียว
	 	 คุณสมบัติ ลักษณะต้องห้าม และการพ้นจากต�ำแหน่งของกรรมการ 
ตรวจเงินแผ่นดิน และผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน รวมทั้งอ�ำนาจหน้าที่ของ 
คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน และส�ำนักงานการ 
ตรวจเงินแผ่นดิน ให้เป็นไปตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย 
การตรวจเงินแผ่นดิน
	 	 การก�ำหนดคณุสมบตัแิละวธิกีารเลอืกบคุคลซ่ึงจะได้รับการแต่งต้ังเป็น 
กรรมการตรวจเงนิแผ่นดนิและผูว่้าการตรวจเงนิแผ่นดนิ จะต้องเป็นไปเพือ่ให้ 
ได้บุคคลท่ีมีคุณสมบัติเหมาะสม มีความซ่ือสัตย์สุจริตเป็นที่ประจักษ์ และ 
เพื่อให้ได้หลักประกันความเป็นอิสระในการปฏิบัติหน้าทีข่องบุคคลดังกล่าว
	 มาตรา 253 คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินมีอ�ำนาจหน้าที่ก�ำหนด 
หลักเกณฑ์มาตรฐานเกี่ยวกับการตรวจเงินแผ่นดิน ให้ค�ำปรึกษา แนะน�ำ และ 
เสนอแนะให้มกีารแก้ไขข้อบกพร่องเกีย่วกบัการตรวจเงินแผ่นดิน และมอี�ำนาจ 
แต่งตั้งคณะกรรมการวินัยทางการเงินและการคลังที่เป็นอิสระเพื่อท�ำหน้าที ่
วนิจิฉยัการด�ำเนนิการทีเ่กีย่วกบัวนิยัทางการเงิน การคลัง และการงบประมาณ
และให้คดีที่พิพาทเกี่ยวกับค�ำวินิจฉัยของคณะกรรมการวินัยทางการเงินและ 
การคลังในเรื่องดังกล่าวเป็นคดีที่อยู่ในอ�ำนาจของศาลปกครอง
	 	 ให้ผู ้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินมีอ�ำนาจหน้าท่ีเกี่ยวกับการตรวจเงิน 
แผ่นดินที่เป็นอิสระและเป็นกลาง
	 	 มาตรา 254 คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินมีหน่วยธุรการของ 
คณะกรรมการตรวจเงนิแผ่นดนิทีเ่ป็นอสิระโดยมผีูว่้าการตรวจเงนิแผ่นดนิเป็น 
ผู้บังคับบัญชาขึ้นตรงต่อประธานกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน
	 	 ให้มีส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดินเป็นหน่วยงานที่เป็นอิสระในการ 
บรหิารงานบุคคล การงบประมาณ และการด�ำเนินการอืน่ ทัง้นี ้ตามทีก่ฎหมาย 
บัญญัติ
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	 	 โดยสรุปบทบาทอ�ำนาจหน้าท่ีของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน  
ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินและส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดิน ตามรัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 และพระราชบัญญัติประกอบ 
รัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2542 มีดังนี้
	 	 (1)	คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน
	 	 	 คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน มีอ�ำนาจหน้าท่ีเกี่ยวกับการวาง 
นโยบายการตรวจเงินแผ่นดิน การก�ำหนดหลักเกณฑ์ มาตรฐานเกี่ยวกับการ 
ตรวจเงินแผ่นดิน ก�ำหนดหลักเกณฑ์ และวิธีพิจารณาในเร่ืองวินัยทาง 
งบประมาณและการคลัง การให้ค�ำปรึกษาแนะน�ำ  การเสนอแนะให้มีการ 
แก้ไขข้อบกพร่องเกี่ยวกับการตรวจเงินแผ่นดิน การก�ำหนดโทษปรับทางการ 
ปกครอง การพิจารณาวินิจฉัยความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลัง 
ในฐานะที่เป็นองค์กรสูงสุด การพิจารณาเลือกผู้สมควรด�ำรงต�ำแหน่งผู้ว่าการ 
ตรวจเงินแผ่นดิน และการด�ำเนินการอื่นตามที่บัญญัติไว้ในพระราชบัญญัติ 
ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2542
	 	 (2)	ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน
	 	 	 ผู ้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน มีอ�ำนาจหน้าที่ รับผิดชอบในการ 
ปฏบิตังิานของส�ำนกังานการตรวจเงนิแผ่นดิน และเป็นผูบ้งัคบับญัชาข้าราชการ 
และลกูจ้างส�ำนกังานการตรวจเงนิแผ่นดนิ โดยให้มรีองผูว่้าการตรวจเงนิแผ่นดิน 
เป็นผู้ช่วยสั่งและปฏิบัติราชการ ในกิจการของส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดิน 
ที่เก่ียวกับบุคคลภายนอกให้ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินเป็นผู้แทนส�ำนักงาน 
การตรวจเงินแผ่นดิน ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินจะมอบอ�ำนาจให้ข้าราชการ 
ส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดินปฏิบัติราชการเฉพาะอย่างแทนก็ได้ ตาม 
ระเบียบที่คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินก�ำหนด โดยประกาศในราชกิจจา 
นุเบกษา
	 	 (3)	ส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดิน
	 	 	 ส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดิน เป็นส่วนราชการที่เป็นหน่วยงาน 
อิสระตามรัฐธรรมนูญมีฐานะเป็นกรมตามกฎหมายว่าด้วยระเบียบการบริหาร 
ราชการแผ่นดิน มีภารกิจเกี่ยวกับการตรวจสอบตามพระราชบัญญัติประกอบ 
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รฐัธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงนิแผ่นดนิ พ.ศ. 2542 และเก่ียวกบัราชการทัว่ไป 
ของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน
	 2.	กลไกความสมัพันธ์ระหว่างคณะกรรมการตรวจเงนิแผ่นดนิ ผูว่้าการ 
ตรวจเงินแผ่นดิน ส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดิน หน่วยรับตรวจ และ 
ประชาชน
	 ตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน  
พ.ศ. 2542 คณะกรรมการตรวจเงนิแผ่นดนิ ผูว่้าการตรวจเงินแผ่นดิน ส�ำนกังาน 
การตรวจเงินแผ่นดิน และหน่วยรับตรวจ มีความสัมพันธ์ ดังนี้
	 	 2.1	อ�ำนาจหน้าที่ของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินกับผู้ว่าการ 
ตรวจเงินแผ่นดินและส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดิน
	 	 	 (1)	คณะกรรมการตรวจเงนิแผ่นดนิให้ค�ำแนะน�ำแก่ผู้ว่าการตรวจ
เงินแผ่นดินเกี่ยวกับ
	 	 	 	 (1.1)	การก�ำหนดมาตรฐานการตรวจสอบของเจ้าหน้าที่ 
ตรวจสอบ
	 	 	 	 (1.2)	การจัดท�ำงบประมาณของส�ำนักงานการตรวจเงิน 
แผ่นดิน
	 	 	 	 (1.3)	การท�ำรายงานผลการปฏิบัติงานประจ�ำปีและรายงาน 
ผลการปฏิบัติงานระหว่างปีของส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดินเพื่อเสนอต่อ 
สภาผู้แทนราษฎร วุฒิสภา และคณะรัฐมนตรี
	 	 (2)	 คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินก�ำหนดวิธีการตรวจสอบการเงิน 
แผ่นดินของหน่วยรับตรวจที่ได้รับเงินอุดหนุนหรือกิจการที่ได้รับเงิน หรือ 
ทรัพย์สินลงทุนจากหน่วยรับตรวจว่าการรับจ่ายและการใช้เงินอุดหนุน หรือ 
เงินหรือทรัพย์สินลงทุนไปอย่างถูกต้องและเป็นไปตามวัตถุประสงค์หรือไม่
	 	 (3)	 คณะกรรมการตรวจเงนิแผ่นดนิก�ำหนดหลกัเกณฑ์การตรวจสอบ 
การใช้จ่ายเงินราชการลับหรือเงินที่มีลักษณะที่คล้ายกับเงินราชการลับของ 
หน่วยรับตรวจ
	 	 (4)	 คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินก�ำหนดหลักเกณฑ์การประเมิน 
ความเสียหายที่เกิดขึ้นกับหน่วยรับตรวจ
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	 	 โดยทั้ง 4 ประการนี้ ส่งให้ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินและส�ำนักงานการ 
ตรวจเงนิแผ่นดนิเพือ่น�ำไปปฏบิตัหิรอืด�ำเนนิการตรวจสอบตามทีค่ณะกรรมการ 
ตรวจเงินแผ่นดินก�ำหนด
	 	 2.2	อ�ำนาจหน้าที่ของผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินกับคณะกรรมการ 
ตรวจเงินแผ่นดิน
			   ความสมัพนัธ์ระหว่างผูว่้าการตรวจเงนิแผ่นดนิกับคณะกรรมการ 
ตรวจเงินแผ่นดินมี ดังนี้
	 	 	 (1)	ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน จะให้ค�ำปรึกษา ความเห็น หรือ 
ข้อมูลเกี่ยวกับการตรวจเงินแผ่นดินแก่คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน
	 	 	 (2)	ผู ้ว ่าการตรวจเงินแผ่นดินต้องรายงานผลการตรวจสอบ 
หรือปัญหาในการปฏิบัติราชการของส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดินต่อ 
คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน
	 	 	 (3)	ผู ้ว ่าการตรวจเงินแผ ่นดินต ้องปฏิบัติหน ้าที่อื่นตามที่ 
คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินมอบหมาย
	 	 2.3 	อ�ำนาจหน้าที่ของผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินกับส�ำนักงานการ 
ตรวจเงินแผ่นดิน
	 	 	 (1)	ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินออกค�ำส่ังหรือข้อบังคับท่ีเกี่ยวกับ 
การปฏบิตังิานและการบรหิารงานตรวจสอบของส�ำนกังานการตรวจเงนิแผ่นดิน
	 	 	 (2) 	ผู ้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินก�ำหนดแผนการตรวจสอบเร่ือง 
ที่จะต้องตรวจสอบวิธีการ ขอบเขต แนวการตรวจสอบ และการเสนอรายงาน 
ตรวจสอบส�ำหรับการปฏิบัติงานของเจ้าหน้าที่ตรวจสอบ
	 	 	 (3) 	ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินแต่งตั้งเจ้าหน้าที่ตรวจสอบ
	 	 2.4 อ�ำนาจหน้าที่ของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินกับหน่วย 
รับตรวจ
	 	 	 (1)	คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินมีอ�ำนาจหน้าท่ีเสนอแนะให ้
หน่วยรับตรวจแก้ไขข้อบกพร่อง หรือปฏิบัติให้ถูกต้องตามกฎหมาย ระเบียบ  
ข้อบงัคบั หรอืมตคิณะรฐัมนตร ีและเสนอแนะในประการอืน่ตามทีเ่หน็สมควร  
ตลอดจนติดตามการด�ำเนินการแก้ไขและการปฏิบัติตามค�ำแนะน�ำ
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	 	 	 (2)	ในกรณีท่ีคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินพิจารณาผลการ 
ตรวจสอบแล้วปรากฏว่ามข้ีอบกพร่องเนือ่งจากไม่ปฏบิตัติามกฎหมาย ระเบยีบ  
ข้อบังคับ หรือมติคณะรัฐมนตรี ให้คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินมีหนังสือ 
แจ้งให้หน่วยรับตรวจชี้แจงหรือแก้ไขข้อบกพร่องหรือปฏิบัติให้ถูกต้อง หรือให้ 
ด�ำเนินการตามกฎหมาย หรือระเบียบแบบแผนที่ราชการหรือหน่วยรับตรวจ 
ก�ำหนดไว้แก่เจ้าหน้าที่หน่วยรับตรวจซึ่งเป็นผู้รับผิดชอบตามควรแก่กรณี
	 	 	 (3)	ในกรณีที่คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินเห็นว่าข้อบกพร่อง 
เกดิขึน้เนือ่งจากกฎหมาย ระเบยีบ ข้อบงัคับ หรอืมติคณะรฐัมนตรไีม่เหมาะสม 
กับสภาพการณ์ปัจจุบันหรือไม่อาจปฏิบัติได้ หรือหากปฏิบัติแล้วจะเสีย 
ประโยชน์ต่อราชการให้คณะกรรมการตรวจเงนิแผ่นดินแจ้งต่อผูม้อี�ำนาจหน้าที ่
ในเรื่องนั้นๆ เพื่อพิจารณาด�ำเนินการปรับปรุงแก้ไขต่อไป
	 	 	 (4)	ถ ้าผู ้รับตรวจไม ่ด�ำเนินการโดยไม ่มี เหตุอันสมควรให ้ 
คณะกรรมการตรวจเงนิแผ่นดินแจ้งต่อกระทรวงเจ้าสงักดั หรอืผูค้วบคมุก�ำกบั 
หรือรับผิดชอบของหน่วยรับตรวจด�ำเนินการตามกฎหมาย หรือระเบียบ 
แบบแผนที่ราชการหรือหน่วยรับตรวจก�ำหนดแก่ผู้รับตรวจและเจ้าหน้าที่ 
หน่วยรับตรวจผู้รับผิดชอบตามควรแก่กรณี
	 	 	 (5) 	ในกรณทีีม่ข้ีอโต้แย้งหรอืไม่อาจด�ำเนนิการได้ คณะกรรมการ 
ตรวจเงินแผ่นดินรายงานต่อสภาผู้แทนราษฎร วุฒิสภา และคณะรัฐมนตรี
	 	 	 (6)	ในกรณีที่คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน พิจารณาผลการ 
ตรวจสอบแล้ว ปรากฏว่ามีข้อบกพร่องของหน่วยรับตรวจ เนื่องจากไม่ม ี
ข้อก�ำหนดให้หน่วยรับตรวจต้องปฏิบัติ ให้คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน 
แจ้งให้กระทรวงเจ้าสงักดั หรอืผูบ้งัคบับญัชา หรอืผูค้วบคมุก�ำกับหรอืรบัผิดชอบ 
ของหน่วยรับตรวจแล้วแต่กรณีทราบ เพื่อก�ำหนดมาตรการที่จ�ำเป็นเพื่อให ้
หน่วยรับตรวจไปปฏิบัติ
	 	 	 (7) 	ในกรณีท่ีคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินพิจารณาผลการ 
ตรวจสอบแล้วปรากฏว่ามีพฤติการณ์น่าเชื่อว่าเป็นการทุจริตหรือมีการใช ้
อ�ำนาจหน้าที่โดยมิชอบ ก่อให้เกิดความเสียหายแก่เงินหรือทรัพย์สินของ 
ราชการ ให้คณะกรรมการตรวจเงนิแผ่นดนิแจ้งต่อพนกังานสอบสวนเพ่ือด�ำเนนิ 
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คดี และให้คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินแจ้งผลการตรวจสอบดังกล่าวให้ 
ผูร้บัตรวจ หรอืกระทรวงเจ้าสงักดั หรอืผูบ้งัคบับัญชา หรือผู้ควบคมุก�ำกบัหรือ 
รับผิดชอบของหน่วยรับตรวจแล้วแต่กรณี ด�ำเนินการตามกฎหมายหรือตาม 
ระเบียบแบบแผนที่ราชการหรือที่หน่วยรับตรวจก�ำหนดไว้แก่เจ้าหน้าท่ีผู้ 
รับผิดชอบด้วย การด�ำเนินคดีดังกล่าว ให้พนักงานสอบสวนน�ำรายงานการ 
ตรวจสอบของส�ำนกังานการตรวจเงนิแผ่นดนิมาใช้เป็นหลกัในการสอบสวนด้วย 
เมื่อพนักงานสอบสวน ผู้รับตรวจ กระทรวงเจ้าสังกัด ผู้บังคับบัญชา หรือ 
ผูค้วบคุมก�ำกับ หรอืรบัผดิชอบของหน่วยรบัตรวจตามวรรคหนึง่ ด�ำเนนิการไป 
ประการใดแล้วให้แจ้งให้คณะกรรมการตรวจเงนิแผ่นดินทราบภายในทกุเก้าสบิ 
วัน ในกรณีที่พนักงานสอบสวน ผู้รับตรวจ กระทรวงเจ้าสังกัด ผู้บังคับบัญชา 
หรือผู ้ควบคุมก�ำกับหรือรับผิดชอบของหน่วยรับตรวจไม่ด�ำเนินการตาม 
วรรคหนึ่งภายในระยะเวลาอันสมควร ให้คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน 
รายงานต่อสภาผู้แทนราษฎร วุฒิสภา และคณะรัฐมนตรี
	 	 	 ทั้ง 7 ประการนี้ ส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดิน ในสถานะที่เป็น 
หน่วยธุรการของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน เป็นผู้แจ้งข้อเสนอแนะของ 
คณะกรรมการตรวจเงนิแผ่นดนิให้หน่วยรบัตรวจไปปฏบิติั และติดตามผลการ 
ปฏิบัติของข้อเสนอแนะด้วย
	 	 2.5	หน้าที่ของหน่วยรับตรวจต่อคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน
	 	 	 (1)	ในกรณทีีค่ณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินแจ้งผลการตรวจสอบ 
ว่ามีข้อบกพร่อง เนื่องจากไม่ปฏิบัติตามกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับ หรือมติ 
คณะรัฐมนตรี หน่วยรับตรวจต้องแจ้งผลการด�ำเนินการแก้ไขข้อบกพร่อง 
ดังกล่าวให้คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินทราบภายในหกสิบวัน เว้นแต ่
คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินจะก�ำหนดเป็นอย่างอื่น
	 	 	 (2)	กรณีท่ีคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินแจ้งผลการตรวจสอบ 
ว่ามีข้อบกพร่องของหน่วยรับตรวจ เนื่องจากไม่มีข้อก�ำหนดให้หน่วยรับตรวจ 
ต้องปฏิบัติ เมื่อกระทรวงเจ้าสังกัด หรือผู้บังคับบัญชา หรือผู้ควบคุมก�ำกับ  
หรือรับผิดชอบของหน่วยรับตรวจด�ำเนินการไปประการใดแล้วให้แจ้งให ้
คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินทราบภายในระยะเวลาท่ีคณะกรรมการ 
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ตรวจเงนิแผ่นดนิก�ำหนด โดยคณะกรรมการตรวจเงนิแผ่นดินอาจก�ำหนดระยะ 
เวลารายงานความคืบหน้าไว้ด้วยก็ได้
	 	 	 (3) 	ในกรณทีีค่ณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินแจ้งผลการตรวจสอบ 
ว่ามีพฤติการณ์น่าเช่ือว่าเป็นการทุจริต หรือมีการใช้อ�ำนาจหน้าที่โดยมิชอบ  
ก่อให้เกดิความเสยีหายแก่เงนิหรอืทรพัย์สนิของราชการ เมือ่พนกังานสอบสวน  
ผูร้บัตรวจ กระทรวงเจ้าสงักดั ผูบ้งัคบับญัชา หรือผู้ควบคมุก�ำกบัหรือรับผิดชอบ 
ของหน่วยรบัตรวจ ด�ำเนนิการไปประการใดแล้วให้แจ้งให้คณะกรรมการตรวจ 
เงินแผ่นดินทราบภายในทุกเก้าสิบวัน
	 	 2.6	อ�ำนาจหน้าทีข่องคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินกับส�ำนักงาน 
การตรวจเงินแผ่นดิน
	 	 คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน มีอ�ำนาจในการก�ำหนดนโยบายการ 
ตรวจเงินแผ ่นดินที่คณะกรรมการตรวจเงินแผ ่นดินเห็นสมควร โดย 
คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินได้มกีารก�ำหนดมาตรฐานเก่ียวกบัจรรยาบรรณ  
คุณภาพตรวจสอบ การพัฒนาคน งาน อุปกรณ์ เครื่องมือ และภาวะแวดล้อม 
เสนอให้ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินและส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดิน และ 
ที่เกี่ยวข้องน�ำไปปฏิบัติ
	 	 2.7	ความสัมพันธ์ระหว่างคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินกับ 
หน่วยรับตรวจ
	 	 คณะกรรมการมีอ�ำนาจหน้าที่ออกระเบียบหรือประกาศก�ำหนด 
มาตรฐาน หรือมาตรการเกี่ยวกับระบบและการควบคุมการตรวจสอบ 
การบริหารงบประมาณส�ำหรับหน่วยรับตรวจ ดังนี้
	 	 	 (1) 	คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินก�ำหนดมาตรฐานเกีย่วกบัการ 
ควบคุมภายในและการปฏิบัติหน้าที่ของผู้ตรวจสอบภายใน เพื่อให้หน่วย 
รับตรวจน�ำไปใช้เป็นแนวทางส�ำหรับการจัดวางระบบควบคุมภายใน และการ 
ตรวจสอบภายในให้มีประสิทธิภาพและประสิทธิผล
	 	 	 (2) 	คณะกรรมการตรวจเงนิแผ่นดินก�ำหนดมาตรการป้องกนัหรือ 
ควบคุมความเสียหายให้หน่วยรับตรวจหน่วยใดหน่วยหนึ่งหรือหลายหน่วย 
ปฏิบัติ ในกรณีที่เห็นว่าอาจเกิดความเสียหายเกี่ยวกับการใช้จ่ายเงินโดย 
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หน่วยรับตรวจ เพื่อให้หน่วยรับตรวจถือปฏิบัติ
	 	 	 (3)	คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินก�ำหนดมาตรฐานเกี่ยวกับ 
การจัดท�ำและแบบการรายงานที่จ�ำเป็นส�ำหรับการตรวจเงินแผ่นดินที่หน่วย 
รบัตรวจต้องจดัส่งให้แก่ส�ำนกังานการตรวจเงนิแผ่นดนิเป็นประจ�ำเพือ่ให้หน่วย 
รับตรวจถือปฏิบัติ
	 	 	 (4)	คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินก�ำหนดมาตรการอื่นที่ 
คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินเห็นสมควร เพื่อให้หน่วยรับตรวจถือปฏิบัติ
	 	 	 เมื่อคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินได้ออกระเบียบหรือประกาศ 
ก�ำหนดมาตรฐาน หรือมาตรการเก่ียวกับระบบการควบคุมการตรวจสอบการ 
บริหารงบประมาณส�ำหรับหน่วยรับตรวจให้ส่งให้ส�ำนักงานการตรวจเงิน 
แผ่นดินน�ำไปใช้ในการตรวจสอบ
	 	 2.8	อ�ำนาจหน้าที่ของส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดินกับหน่วย 
รับตรวจ
	 	 	 (1)	ส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดินมีอ�ำนาจตรวจสอบการเงิน 
แผ่นดินของหน่วยรับตรวจ ดังต่อไปนี้
	 	 	 	 (1.1)	ตรวจสอบการรบัจ่าย การเกบ็รกัษา และการใช้จ่ายเงนิ 
และทรัพย์สินอื่นของหน่วยรับตรวจ หรือที่อยู่ในความรับผิดชอบของหน่วย 
รับตรวจ และแสดงความเห็นว่าเป็นไปตามกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับ และ 
มตคิณะรฐัมนตรีหรอืไม่ และอาจตรวจสอบการใช้จ่ายเงนิ การใช้จ่ายทรพัย์สนิ 
อื่น หรือการจัดซื้อจัดจ้างตามแผนงาน งานหรือโครงการของหน่วยรับตรวจ  
และแสดงความเห็นว่าเป็นไปตามวัตถุประสงค์ เป็นไปโดยประหยัด ได้ผลตาม 
เป้าหมายและมีผลคุ้มค่าหรือไม่
	 	 	 	 ในกรณีหน่วยรับตรวจเป็นรัฐวิสาหกิจตามกฎหมายว่าด้วย 
วิธีการงบประมาณหรือตามกฎหมายอื่น หรือหน่วยงานอ่ืนของรัฐ ให้แสดง 
ความเห็นตามมาตรฐานการสอบบัญชีที่รับรองทั่วไปด้วย
	 	 	 	 (1.2)	ตรวจสอบบัญชีและรายงานการรับจ่ายเงินประจ�ำ 
ปีงบประมาณ และงบแสดงฐานะการเงินแผ่นดินประจ�ำปีงบประมาณ และ 
แสดงความเห็นว่าเป็นไปตามกฎหมาย และตามความเป็นจริงหรือไม่
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	 	 	 	 (1.3)	ตรวจสอบบัญชีทุนส�ำรองเงินตราประจ�ำปี และแสดง 
ความเห็นว่าเป็นไปตามกฎหมายและตามความเป็นจริงหรือไม่
	 	 	 	 (1.4) 	ศึกษาและเสนอความเห็นเกี่ยวกับแผนงาน งาน  
โครงการที่จะมีผลกระทบต่อการจัดท�ำงบประมาณ
	 	 	 	 (1.5) 	ตรวจสอบเกี่ยวกับการจัดเก็บภาษีอากร ค่าธรรมเนียม 
และรายได้อื่นของหน่วยรับตรวจ และแสดงความเห็นว่าเป็นไปตามกฎหมาย  
ระเบยีบ ข้อบังคับ หรอืมตคิณะรฐัมนตรีหรอืไม่ ในกรณนีีใ้ห้มอี�ำนาจตรวจสอบ 
การประเมินภาษีอากร การจัดเก็บค่าธรรมเนียม และรายไดอื่นที่หน่วยรับ 
ตรวจจัดเก็บด้วย และหน่วยรับตรวจต้องเปิดเผยข้อมูลที่ได้มาจากผู้เสีย 
ภาษีอากร ผู้ช�ำระค่าธรรมเนียมหรือเงินอื่นใด ให้แก่ส�ำนักงานการตรวจเงิน 
แผ่นดินตามที่ร้องขอด้วย และให้ถือว่าการให้ข้อมูลดังกล่าวเป็นการกระท�ำ 
ที่ชอบด้วยกฎหมาย
	 	 	 	 ในกรณีหน่วยรับตรวจเป็นหน่วยงานที่ได้รับการอุดหนุนหรือ 
กจิการทีไ่ด้รบัเงนิหรอืทรพัย์สนิลงทนุจากหน่วยรบัตรวจ การตรวจสอบการเงนิ 
แผ่นดินให้กระท�ำได้เฉพาะการตรวจสอบว่าการรับจ่ายและการใช้เงินอุดหนุน 
หรือเงินหรือทรัพย์สินลงทุนเป็นไปอย่างถูกต้อง และเป็นไปตามวัตถุประสงค ์
หรอืไม่ โดยวธิกีารตรวจสอบนัน้ให้เป็นไปตามทีค่ณะกรรมการตรวจเงนิแผ่นดนิ 
ก�ำหนด
	 	 	 (2)	ส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดินมีอ�ำนาจหน้าที่ติดตามผล 
การด�ำเนินงานของหน่วยรับตรวจตามข้อเสนอของส�ำนักงานการตรวจเงิน 
แผ่นดินตามที่ปรากฏในรายงานผลการปฏิบัติงานประจ�ำปีหรือรายงานผล 
การปฏิบัติงานระหว่างปี
	 	 	 (3)	ส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดินมีอ�ำนาจหน้าที่ตรวจสอบ 
ตามระเบียบหรือประกาศก�ำหนดมาตรฐานหรือมาตรการเกี่ยวกับระบบและ 
การควบคุมการตรวจสอบการบริหารงบประมาณส�ำหรับหน่วยรับตรวจที่ 
คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินก�ำหนด
	 	 	 (4)	ส�ำนกังานการตรวจเงนิแผ่นดนิมอี�ำนาจตรวจสอบการใช้จ่าย 
เงินราชการลับหรือเงินที่มีลักษณะคล้ายกับเงินราชการลับของหน่วยรับตรวจ
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	 	 	 (5)	ในกรณีที่ผลการตรวจสอบปรากฏว่ามีความเสียหายเกิดขึ้น 
เพราะมผีูก้ระท�ำการโดยมชิอบ เป็นเหตใุห้เงนิหรอืทรพัย์สนิหรอืประโยชน์ของ 
หน่วยรับตรวจต้องเสียหาย หรือให้ประโยชน์น้อยกว่าที่ควร ส�ำนักงานการ 
ตรวจเงินแผ่นดินมีอ�ำนาจประเมินความเสียหายที่เกิดขึ้น ตามหลักเกณฑ์ที ่
คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินก�ำหนดเพื่อรายงานให้สภาผู้แทนราษฎร  
วุฒิสภา และคณะรัฐมนตรีทราบ
	 	 2.9	อ�ำนาจผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินและเจ้าหน้าที่ตรวจสอบกับ 
หน่วยรับตรวจ
	 	 ในการตรวจเงินแผ่นดินให้ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินและเจ้าหน้าท่ี 
ตรวจสอบมีอ�ำนาจตรวจสอบเงินและทรัพย์สินอื่น บัญชี ทะเบียน เอกสาร  
หรือหลักฐานในการใช้จ่ายและหลักฐานอื่นที่อยู ่ในความรับผิดชอบของ 
หน่วยรับตรวจ และให้มีอ�ำนาจดังต่อไปนี้ด้วย	 	
	 	 	 (1)	เรียกผู ้รับตรวจหรือเจ้าหน้าที่ของหน่วยรับตรวจมาเพื่อ 
สอบสวนหรือสั่งให้ผู้รับตรวจหรือเจ้าหน้าที่ของหน่วยรับตรวจส่งมอบบัญช ี 
ทะเบียน เอกสารหรือหลักฐานอื่นบรรดาที่หน่วยรับตรวจจัดท�ำขึ้นหรือมีไว้ใน 
ครอบครอง
	 	 	 (2)	อายดัเงนิและทรพัย์สนิ บญัช ีทะเบยีน เอกสาร หรือหลกัฐาน 
อื่นที่มีอยู่ในความรับผิดชอบของหน่วยรับตรวจ
	 	 	 (3) 	เรียกบุคคลใดๆ มาให้การเป็นพยานเพื่อประโยชน์ในการ 
ตรวจสอบ หรือให้ส่งมอบบัญชี ทะเบียน เอกสารหรือหลักฐานอื่นท่ีเกี่ยวกับ 
หรือสันนิษฐานว่าเกี่ยวกับหน่วยรับตรวจเพื่อประกอบการพิจารณา
	 	 	 (4) 	มีอ�ำนาจเข้าไปในสถานทีใ่ดๆ ในระหว่างพระอาทติย์ขึน้ และ 
พระอาทิตย์ตกหรือในเวลาท�ำการ เพื่อตรวจสอบ ค้น ยึดหรืออายัด บัญช ี 
ทะเบียน เอกสาร หรือหลักฐานอื่นหรืออายัดเงินหรือทรัพย์สินที่เกี่ยวกับหรือ 
สันนิษฐานว่าเกี่ยวกับหน่วยรับตรวจเท่าที่จ�ำเป็น
	 	 	 ในการด�ำนนิการตามวรรคหนึง่หากหน่วยรบัตรวจเป็นหน่วยงาน 
ที่มีกฎหมายห้ามการเปิดเผยข้อมูลหรือห้ามบุคคลอื่นใดเข้าไปในเขตพื้นที่ 
หรอืสถานทีแ่ห่งใด หากผูว่้าการตรวจเงนิแผ่นดนิได้มีหนงัสอืแจ้งผูค้วบคมุก�ำกบั 
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หรือรับผิดชอบของหน่วยรับตรวจแล้วให้การปฏิบัติหน้าที่ตามวรรคหนึ่ง 
เป็นการได้รบัยกเว้นจากกฎหมายดงักล่าว การเรียกบคุคลมาให้การเป็นพยาน
หรือให้ส่งมอบบัญชี ทะเบียน เอกสาร หรือหลักฐานอื่นตาม (3) ให้ท�ำเป็น 
หนงัสอืและน�ำไปส่งในระหว่างพระอาทติย์ขึน้และพระอาทติย์ตก หรือในเวลา 
ท�ำการของผูร้บัหรอืส่งทางไปรษณย์ีลงทะเบยีน ณ ถิน่ทีอ่ยู ่หรอืสถานทีท่�ำการ 
ของผู้รับ
	 	 2.10	การประสานงานระหว่างส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดินกับ 
คณะกรรมการตรวจสอบภาคราชการ (Audit Committee)
	 	 ตามนโยบายการตรวจเงนิแผ่นดินของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน 
ก�ำหนดให้การตรวจสอบจะเป็นไปเพื่อการสร้างสรรค์ รัดกุม เข้มงวด  
มีประสิทธิภาพเพียงพอที่จะป้องกันความเสียหายและทันต่อเหตุการณ์ โดย 
ประสานงานกับคณะกรรมการตรวจสอบภาครัฐ เพื่อให้การตรวจสอบโดย 
ผู ้ตรวจสอบภายในกับการตรวจสอบของส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดิน 
ไม่ซํ้าซ้อนกัน และอ�ำนวยประโยชน์ด้านข้อมูลข่าวสารแก่กัน และกระทรวง 
การคลังได้ก�ำหนดแนวทางปฏิบัติของคณะกรรมการตรวจสอบภาคราชการ  
(Audit Committee) ท�ำหน้าทีก่�ำกบัดแูลให้ส่วนราชการมรีะบบการตรวจสอบ 
ภายในมีประสิทธิภาพ มีมาตรการการควบคุมภายในที่รัดกุม ตลอดจน 
ประสานงานกับส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดินในฐานะผู้ตรวจสอบภายนอก
	 	 ดังนั้น ส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดินและคณะกรรมการตรวจสอบ 
ภาคราชการ (Audit Committee) จะต้องประสานกันดังนี้
	 	 	 (1) 	ส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดิน อาจไปให้ข้อมูลเกี่ยวกับ 
การควบคุมภายในที่ส�ำคัญหรือความเสี่ยง ตามค�ำเชิญของคณะกรรมการ 
ตรวจสอบภาคราชการ (Audit Committee) 
	 	 	 (2) 	เมื่อส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดินตรวจพบความเสี่ยง  
การทุจริต หรือรายการผิดปกติ เสนอให้คณะกรรมการตรวจสอบภาคราชการ  
(Audit Committee) พิจารณานอกเหนือจากที่ส่งให้หน่วยรับตรวจ หรือผู้ที ่
เกี่ยวข้อง
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	 	 2.11	ความสัมพันธ ์ของส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดินกับ
ประชาชน
	 	 ความสัมพันธ์ของส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดินกับประชาชนเป็น 
ความสมัพนัธ์ในฐานะเป็นตวัแทนของประชาชนในการตรวจสอบการใช้อ�ำนาจ 
การบริหารการเงินแผ่นดิน ตามกลไกการตรวจสอบที่ก�ำหนดไว้ในรัฐธรรมนูญ  
โดยประชาชนอาจใช้สิทธิตามรัฐธรรมนูญเกี่ยวกับสิทธิในข้อมูลข่าวสารและ 
การร้องเรียน มาตรา 62 โดยอาจขอให้ติดตามการปฏิบัติงานของหน่วยงาน 
ของรัฐและเจ้าหน้าที่เกี่ยวกับการใช้จ่ายเงินแผ่นดิน หรือให้ข้อมูลเกี่ยวกับการ 
ตรวจสอบให้ส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดิน
	 3.	วสัิยทศัน์ พนัธกจิ ค่านยิมร่วม นโยบาย และยทุธศาสตร์การตรวจเงิน 
แผ่นดิน
	 ประกาศส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดิน เรื่อง แผนยุทธศาสตร์ส�ำนักงาน 
การตรวจเงินแผ่นดิน (พ.ศ. 2558 – 2561) แผนยุทธศาสตร์ส�ำนักงานการ 
ตรวจเงินแผ่นดิน (พ.ศ. 2558 – 2561) จัดท�ำขึ้นจากการระดมความคิดเห็น  
และการบรูณาการแนวความคดิของผูบ้รหิาร ข้าราชการ และเจ้าหน้าทีส่�ำนกังาน 
การตรวจเงินแผ่นดิน ประกอบกับนโยบายการตรวจเงินแผ่นดิน (พ.ศ. 2558  
– 2560) ของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน เพ่ือให้ยุทธศาสตร์มีความ 
ครอบคลุม และสามารถใช้เป็นแนวทางในการปฏิบัติงานให้บรรลุเป้าหมาย  
ภารกิจขององค์กร
	 	 3.1	แผนยุทธศาสตร์ส�ำนกังานการตรวจเงนิแผ่นดนิ (พ.ศ. 2558 – 2561)  
ประกอบด้วยสาระส�ำคัญ ดังนี้
	 	 	 3.1.1	วิสัยทัศน์ (Vision)
	 	 	 	 “องค์กรธรรมาภิบาลชั้นน�ำด้านการตรวจเงินแผ่นดิน 
เพื่อประโยชน์สูงสุดต่อประชาชนและประเทศชาติ”
	 	 	 3.1.2	พันธกิจ (Mission)
	 	 	 	 1)	พัฒนาระบบและกลไกการตรวจเงินแผ่นดินให้เป็น 
มาตรฐานสากล และเสรมิสร้างวนิยัทางงบประมาณและการคลัง ปรากฏผลงาน 
ที่น่าเช่ือถือ เป็นท่ียอมรับต่อสาธารณชนและนานาชาติ และสามารถน�ำไปใช้ 
ให้เกิดประโยชน์ต่อประชาชนและประเทศชาติ
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	 	 	 	 2) 	ส่งเสริมและผลักดันให้ทุกภาคส่วนตระหนักและมี 
ส่วนร่วมในการดูแลการใช้จ่ายเงินแผ่นดิน และทรัพย์สินของชาติให้เกิด 
ประโยชน์สูงสุด
	 	 	 	 3) 	พัฒนาระบบการบริหารจัดการองค์กรโดยยึดหลัก 
คุณธรรม นิติธรรม ความโปร่งใส ความมีส่วนร่วม ความรับผิดชอบ และความ 
คุ้มค่า เพื่อน�ำไปสู่องค์กรธรรมาภิบาล
	 	 	 	 4) 	พัฒนาสมรรถนะบุคลากรให้เป็นมืออาชีพ และส่งเสริม 
การจัดการความรู้ด้านการตรวจเงินแผ่นดินอย่างเป็นระบบและต่อเนื่อง
	 	 	 3.1.3	ค่านิยมร่วม (Core Value)
	 	 	 	 สัตย์ซื่อ มืออาชีพ รับผิดชอบ
	 	 	 3.1.4	ยุทธศาสตร์ (Strategic Issues)
	 	 	 ยุทธศาสตร์ที่ 1	 การพฒันาระบบและกลไกการตรวจเงินแผ่นดิน 
และเสริมสร้างวินัยทางงบประมาณและการคลัง
	 	 	 ยุทธศาสตร์ที่ 2	 การส่งเสรมิและผลักดันให้ทุกภาคส่วนตระหนัก
และมีส่วนร่วมในการตรวจเงินแผ่นดินและทรัพย์สินของชาติ
			   ยุทธศาสตร์ที่ 3	 การพัฒนาระบบการบริหารจัดการองค์กรสู ่
องค์กรธรรมาภิบาล
	 	 	 ยุทธศาสตร์ที่ 4	 การพฒันาสมรรถนะบคุลากร และส่งเสรมิการ 
จัดการความรู้
	 	 	 3.1.5	เป้าประสงค์เชิงยุทธศาสตร์ (Strategic Goals)
	 	 	 	 ส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดิน ได้ก�ำหนดเป้าประสงค์เชิง 
ยุทธศาสตร์ตามกรอบการประเมินผลการปฏิบัติราชการ 4 มิติ ดังนี้
			   มิติที่ 1	มิติด้านประสิทธิผลตามยุทธศาสตร์ มี 4 เป้าประสงค์  
ได้แก่
	 	 	 	 เป้าประสงค์ที่ 1	 การตรวจสอบครอบคลุมและทันกาล
	 	 	 	 เป้าประสงค์ที่ 2	 ผลงานเป็นที่ยอมรับ เชื่อถือได้ และ 
	 	 	 	 	 น�ำไปใช้ประโยชน์
	 	 	 	 เป้าประสงค์ที่ 3	 ส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดินเป็น 
	 	 	 	 	 องค์กรธรรมาภิบาล
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	 	 	 	 เป้าประสงค์ที่ 4	 มีสถาบันธรรมาภิบาลเพื่อพัฒนา 
	 	 	 	 	 บุคลากรทั้งภายในและภายนอก
			   มิติที่ 2 	มิติด้านคุณภาพการให้บริการ มี 2 เป้าประสงค์ ได้แก่
	 	 	 	 เป้าประสงค์ที่ 5 การตรวจสอบเป็นไปตามมาตรฐาน 
	 	 	 	 	 สากล
	 	 	 	 เป้าประสงค์ที่ 6 หน่วยรับตรวจพึงพอใจ
			   มิติที่ 3	มิติด ้านประสิทธิภาพของการปฏิบั ติราชการมี 7  
เป้าประสงค์ ได้แก่
	 	 	 	 เป้าประสงค์ที ่7 	 คู ่มือและแนวปฏิบัติการตรวจสอบ 
	 	 	 	 	 เป็นมาตรฐานและทันสมัย
	 	 	 	 เป้าประสงค์ที ่8	 การตดิตามประเมนิผลการปฏบิติังาน 
	 	 	 	 	 มีประสิทธิภาพ
	 	 	 	 เป้าประสงค์ที่ 9	 การวิจัยเพื่อพัฒนาระบบและกลไก 
	 	 	 	 	 การตรวจเงินแผ่นดิน
	 	 	 	 เป้าประสงค์ที ่10	ความร่วมมือระหว่างเครือข่ายใน 
	 	 	 	 	 ประเทศและต่างประเทศ
	 	 	 	 เป้าประสงค์ที่ 11	การรณรงค์สื่อสารประชาสัมพันธ์ 
	 	 	 	 	 มีประสิทธิภาพ
	 	 	 	 เป้าประสงค์ที่ 12	การบริหารแผนงานมีประสิทธิภาพ
	 	 	 	 เป้าประสงค์ที่ 13	การบริหารเคร่ืองมืออุปกรณ์ให้มี 
	 	 	 	 	 ประสิทธิภาพและเพียงพอ
	 	 	 มิติที่ 4 	มิติด้านการพัฒนาองค์กร มี 5 เป้าประสงค์ ได้แก่
	 	 	 	 เป้าประสงค์ที่ 14	บุคลากรมีเพียงพอและมีสมรรถนะ  
	 	 	 	 	 ตลอดจนความเชี่ ยวชาญในการ 
	 	 	 	 	 ปฏิบัติงานตามภารกิจ
	 	 	 	 เป้าประสงค์ที่ 15	ระบบเทคโนโลยีสารสนเทศและ 
	 	 	 	 	 ฐานข้อมูลสนับสนุนการบริหารและ 
	 	 	 	 	 การตรวจสอบ
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	 	 	 	 เป้าประสงค์ที่ 16	การจัดการความรูใ้นองค์กรเป็นระบบ 
	 	 	 	 	 และต่อเนื่อง
	 	 	 	 เป้าประสงค์ที ่17	วัฒนธรรมและค่านิยมองค์กรมีความ 
	 	 	 	 	 เข้มแข็ง
	 	 	 	 เป้าประสงค์ที่ 18	ระเบียบข้อบังคับท่ีได้รับการยอมรับ  
	 	 	 	 	 และถือปฏิบัติร่วมกันอย่างเสมอภาค 
	 	 	 	 	 และเป็นธรรม
	 	 3.2	นโยบายการตรวจเงินแผ่นดิน (พ.ศ. 2558 – 2560)
	 	 	 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช  
2557 บญัญตัถิงึภารกจิของชาตใินด้านการเมอืงและด้านอืน่ๆ โดยให้มกีารยกร่าง 
รัฐธรรมนูญฉบับใหม่ท่ีวางกติกาการเมืองให้รัดกุม เหมาะสม ป้องกันและ 
ปราบปรามการทุจรติ สามารถตรวจสอบการใช้อ�ำนาจรฐัได้อย่างมปีระสทิธิภาพ  
รวดเร็ว และเป็นธรรม ประกอบกับพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ 
ว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2542 มาตรา 15 ก�ำหนดให้คณะกรรมการ 
ตรวจเงนิแผ่นดนิมอี�ำนาจหน้าทีเ่กีย่วกบัการวางนโยบายการตรวจเงินแผ่นดิน  
เพือ่ให้ส�ำนกังานการตรวจเงนิแผ่นดนิใช้เป็นกรอบในการจดัท�ำแผนยทุธศาสตร์ 
และแผนการปฏิบตังิานให้บรรลผุลตามภารกิจขององค์กร ดังนัน้ เพือ่ให้เป็นไป 
ตามเจตนารมณ์ข้างต้น คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินจึงก�ำหนดวตัถุประสงค์ 
และนโยบายการตรวจเงินแผ่นดิน ดังต่อไปนี้
	 	 	 3.2.1	 วัตถุประสงค์
	 	 	 	 1)	 เพื่อให้การตรวจเงินแผ่นดินเป็นกลไกการตรวจสอบ 
ที่มีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น ทั้งในด้านการจัดเก็บรายได้แผ่นดินให้ครบถ้วน การ 
ป้องกนั ป้องปราม ขจดัการทจุรติและประพฤติมชิอบ ตลอดจนเป็นกลไกในการ 
ก�ำกับควบคมุให้การใช้จ่ายเงนิและทรพัย์สนิแผ่นดินเป็นไปอย่างมปีระสิทธภิาพ  
ประสิทธิผล คุ้มค่า ตอบสนองต่อประโยชน์ส่วนรวมของประชาชน และ 
สอดคล้องกับสถานะทางการเงินการคลังของประเทศ
	 	 	 	 2)	 เพื่อปลูกฝังวัฒนธรรมและค่านิยมหลักขององค์กรให ้
บุคลากรปฏิบัติหน้าที่โดยยึดมั่นความเป็นอิสระ เป็นกลาง โปร่งใส เที่ยงธรรม  
ซื่อสัตย์สุจริต มีคุณธรรม จริยธรรม และจรรยาบรรณวิชาชีพ
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	 	 	 	 3)	 เพื่อเสริมสร้างเครือข่ายภาครัฐ ภาคเอกชน และภาค 
ประชาชนให้มีส่วนร่วมในการตรวจเงินแผ่นดินอย่างบูรณาการ
	 	 	 	 4) 	เพือ่เสรมิสร้างการประสานงานและความร่วมมอืทีด่กัีบ 
องค์กรทั้งในประเทศ ต่างประเทศและระหว่างประเทศ
	 	 	 3.2.2	 นโยบายการตรวจเงินแผ่นดิน
	 	 	 	 1)	ด้านการตรวจสอบ
	 	 	 	 	 (1)	 ส่งเสริมการปฏิบัติงานตรวจสอบเชิงรุกและการ 
ตรวจสอบเชิงสร้างมูลค่าเพิ่มทางเศรษฐกิจ รวมถึงการติดตามการด�ำเนิน 
โครงการของรัฐบาลที่มีผลกระทบต่อฐานะการเงินการคลังของประเทศ หรือ 
เรื่องที่ประชาชนให้ความสนใจ และการจัดเก็บภาษีอากร ค่าธรรมเนียม และ 
รายได้อื่น ทั้งนี้เพื่อให้การจัดเก็บรายได้แผ่นดินและการใช้จ่ายเงินแผ่นดิน 
เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ คุ้มค่า และตอบสนองต่อประโยชน์ส่วนรวมของ 
ประเทศชาติและประชาชน
	 	 	 	 	 (2) 	มุ่งเน้นการตรวจสอบในเชิงการป้องปราม มีการ 
บูรณาการงานตรวจสอบการเงิน ตรวจสอบการด�ำเนินงาน ตรวจสอบการ 
บริหารพัสดุและบริการ ตรวจสอบสืบสวน และตรวจสอบด้านอื่นอย่างเป็น 
ระบบ เพือ่ให้การใช้ทรพัยากรของประเทศเป็นไปอย่างถูกต้อง เหมาะสม คุม้ค่า  
และเกิดประโยชน์สูงสุดแก่ประเทศชาติและประชาชน
	 	 	 	 	 (3) 	ยกระดบัมาตรฐานการตรวจเงนิแผ่นดนิให้ทนัสมยั  
สอดคล้องกับมาตรฐานสากล โดยการพัฒนาระบบเทคโนโลยีสารสนเทศ 
การตรวจสอบ และประสานความร่วมมอืระหว่างประเทศเพือ่แลกเปลีย่นเรยีนรู ้
นวตักรรมทีเ่ก่ียวข้องกบัการตรวจสอบ รวมทัง้ก�ำหนดให้มกีารควบคมุคณุภาพ 
งานตรวจสอบ เพื่อให้ผลงานมีความน่าเชื่อถือ และเป็นที่ยอมรับ
	 	 	 	 	 (4)	 ก�ำหนดมาตรการเร่งรัดให้หน่วยรับตรวจจัดส่ง 
งบการเงินให้ครบถ้วนและเป็นปัจจุบันตามเวลาท่ีก�ำหนด เพ่ือตรวจสอบและ 
แสดงความเห็นต่องบการเงินให้เป็นไปตามมาตรฐานการบัญชีที่รับรองทั่วไป  
หรือมาตรฐานการบัญชีภาครัฐที่กระทรวงการคลังหรือระบบบัญชีที่กระทรวง 
มหาดไทยก�ำหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นถือปฏิบัติ ให้ครบถ้วนภายใน 
เวลาที่ก�ำหนด
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	 	 	 	 	 (5)	 ก�ำหนดหลักเกณฑ์ให้ส�ำนักงานสอบบัญชีเอกชน 
เข้าร่วมตรวจสอบ และรับรองงบการเงินของภาครัฐตามข้อตกลงและเง่ือนไข 
ที่คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินก�ำหนด
	 	 	 	 	 (6)	 ส่งเสริมให้หน่วยรับตรวจมีความรู้ ความเข้าใจ 
เกีย่วกบัการปฏบิตังิานตามกฎหมายและระเบยีบของทางราชการ การป้องกนั 
หรือควบคุมความเสียหาย การจัดท�ำบัญชี และการรายงาน การด�ำเนินการ 
ทางวินัยงบประมาณและการคลัง และการจัดวางระบบการควบคุมภายในที่ดี  
เพือ่ให้การบรหิารเงนิแผ่นดนิเกดิประโยชน์สงูสดุแก่ประเทศชาตแิละประชาชน
	 	 	 	 	 (7)	ประสานงานและให้ความร่วมมือกับหน่วยงานที่ม ี
หน้าทีใ่นการบญัญตักิฎหมายด้านการเงนิการคลงั หรอืด้านอืน่ทีเ่กีย่วข้อง เพือ่ 
ให้ทราบข้อมูลการตรวจสอบอันจะน�ำไปสู่การปรับปรุง แก้ไข หรือยกเลิก 
กฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับ และมติคณะรัฐมนตรีให้เหมาะสมกับสถานการณ์ 
และสภาพแวดล้อมที่เปลี่ยนแปลงไป
	 	 	 	 2)	ด้านบุคลากร
	 	 	 	 	 (1)	ปรบัปรงุโครงสร้างองค์กร ตลอดจนระบบการบรหิาร 
และการพัฒนาบุคลากรให้เหมาะสมกับการปฏิบัติงานตรวจสอบเชิงรุกและ 
เชิงอัจฉริยะ
	 	 	 	 	 (2)	สร้างวัฒนธรรมองค์กรโดยการปลูกจิตส�ำนึก ปรับ 
ทศันคตแิละกระบวนคดิให้บุคลากรยดึมัน่ในความเป็นอิสระ เป็นกลาง โปร่งใส  
เทีย่งธรรม ซือ่สตัย์สจุรติ มคีณุธรรม จรยิธรรม และจรรยาบรรณวชิาชพี ปฏบิติั 
งานโดยค�ำนึงถึงประโยชน์ส่วนรวมมากกว่าประโยชน์ส่วนตน
	 	 	 	 	 (3)	สร้างความก้าวหน้าทางวชิาชพีและก�ำหนดสมรรถนะ  
เพื่อใช้เป็นพื้นฐานของระบบคุณธรรม และความเสมอภาคในการแต่งตั้งและ 
โยกย้ายบุคลากรทั้งระบบ
	 	 	 	 	 (4)	พัฒนาความรู้ ความสามารถ ทักษะที่จ�ำเป็นและ 
เหมาะสม ตลอดจนน�ำวิทยาการใหม่ๆ มาใช้ในการบริหารงานและการ 
ปฏิบัติงาน
	 	 	 	 	 (5)	พัฒนาบุคลากรให้มีทักษะการใช้ภาษาต่างประเทศ  
และการใช้เทคโนโลยีการสื่อสาร เพื่อเพิ่มคุณภาพในการปฏิบัติงาน
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	 	 	 	 3)	ด้านบริหารจัดการองค์กร
	 	 	 	 	 (1)	เร่งรัดพัฒนากระบวนการตรวจสอบการจัดเก็บ 
รายได้ การใช้จ่ายเงิน และทรัพย์สินแผ่นดินให้มีประสิทธิภาพ ประสิทธิผล  
คุ้มค่า และทันต่อเหตุการณ์
	 	 	 	 	 (2) พฒันาระบบการสร้างความรู้ความเข้าใจแก่สาธารณะ  
และหน่วยงานที่เกี่ยวข้องถึงความส�ำคัญของหลักธรรมาภิบาลในการจัดเก็บ 
รายได้ การใช้จ่าย เงนิแผ่นดนิ และการตรวจเงนิแผ่นดิน ตลอดจนประชาสมัพนัธ์ 
และเผยแพร่ผลงานการตรวจสอบท่ีเป็นประโยชน์ เพ่ือเสริมสร้างภาพลักษณ ์
ที่ดีขององค์กรต่อสาธารณะ
	 	 	 	 	 (3)	พัฒนาระบบการจัดเก็บเอกสารอิเล็กทรอนิกส์ให้มี 
ความสะดวกและเพิ่มประสิทธิภาพในการปฏิบัติงาน
	 	 	 	 	 (4)	พัฒนาระบบการจัดชั้นความลับเพื่อเปิดเผยข้อมูล 
การตรวจสอบต่อสาธารณะ ทัง้นี ้เพือ่ให้การด�ำเนนิงานตรวจเงินแผ่นดินเป็นไป 
ตามหลักธรรมาภิบาล มีความโปร่งใส ชัดเจน และสามารถตรวจสอบได้
	 	 	 	 4)	ด้านเครือข่ายการตรวจสอบ
	 	 	 	 	 (1)	เสริมสร้างความร่วมมือการตรวจเงินแผ่นดินกับ 
องค์กรตรวจสอบ ทั้งภาครัฐ ภาคเอกชน รวมถึงการสร้างภาคีเครือข่ายในการ 
สร้างจิตส�ำนึกและค่านิยมร่วมของสังคมให้รู้รักษ์เงินแผ่นดิน และหวงแหน 
ทรัพย์สินของชาติ
	 	 	 	 	 (2)	ส่งเสริมการมีส่วนร่วมในการตรวจสอบของภาค 
ประชาชนโดยการจัดตั้งอาสาสมัครการตรวจเงินแผ่นดิน เพื่อแจ้งเบาะแส 
การรบัและจ่ายเงนิแผ่นดนิทีไ่ม่โปร่งใส ไม่คุม้ค่า หรือมพีฤติกรรมทีส่่อไปในทาง 
ไม่สุจริตหรือประพฤติมิชอบของเจ้าหน้าที่ภาครัฐ
	 	 	 	 	 (3)	จดัต้ังศนูย์ข้อมลูด่วนเพือ่ให้ค�ำแนะน�ำแก่ประชาชน  
รวมถึงรับแจ้งเบาะแสความผิดปกติเกี่ยวกับการรับจ่าย เงินแผ่นดิน
	 	 	 	 	 (4)	พัฒนาบุคลากรเครือข่ายการตรวจสอบเงินแผ่นดิน 
ในภาครัฐ ภาคเอกชน และภาคประชาชน เพื่อให้มีความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับ 
ระบบการเงินและการดูแลรักษาเงินของแผ่นดิน
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	 	 	 	 5)	ด้านเทคโนโลยีสารสนเทศ
	 	 	 	 	 (1)	พฒันาระบบอจัฉรยิะในการบรหิารงาน โดยใช้ระบบ 
เทคโนโลยีสารสนเทศเพื่อสนับสนุนการตัดสินใจและการแก้ปัญหาในการ 
ปฏิบัติงาน
	 	 	 	 	 (2)	พฒันาการใช้เทคโนโลยสีารสนเทศทีท่นัสมยัในการ 
ปฏบิตังิานและการเชือ่มโยงข้อมลูสารสนเทศท่ีเป็นประโยชน์ต่อการตรวจสอบ 
กับหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง อาทิ กระทรวงการคลัง กระทรวงพาณิชย์ กระทรวง 
มหาดไทย และส�ำนักงบประมาณ เป็นต้น
	 	 	 	 	 (3)	พัฒนาระบบเทคโนโลยีสารสนเทศเพ่ือเผยแพร่ 
องค์ความรู้ด้านการตรวจเงินแผ่นดิน ตลอดจนเพิ่มช่องทางให้สามารถเข้าถึง 
ข้อมูลได้สะดวก
				    6)	ด้านการประสานงาน และความร่วมมอืระหว่างประเทศ
	 	 	 	 	 (1)	ให้ความส�ำคญักบัการประสานงานและความร่วมมอื 
ภายในประเทศกับฝ่ายนิติบัญญัติ ฝ่ายบริหาร ฝ่ายตุลาการ และหน่วยงาน 
ที่เกี่ยวข้อง เพื่อให้การบริหารราชการแผ่นดินบรรลุเป้าหมายในการสร้าง 
ประโยชน์สูงสุดแก่ประเทศชาติและประชาชน
	 	 	 	 	 (2)	ส่งเสริมการประสานงานและความร่วมมือกับ 
ส�ำนกังานการตรวจเงนิแผ่นดนิต่างประเทศและองค์กรระหว่างประเทศ ในการ 
แลกเปลี่ยนความรู้และประสบการณ์ ตลอดจนความร่วมมือในการพัฒนา 
บุคลากรด้านการตรวจเงินแผ่นดิน
	 	 	 	 	 (3)	ผลักดันนโยบายการตรวจเงินแผ่นดินที่ส่งเสริม 
ธรรมาภบิาลภาครฐั เพือ่ให้การใช้จ่าย เงนิแผ่นดนิเกิดประโยชน์สงูสดุ ตลอดจน 
ก�ำหนดท่าทีขององค์กรท่ีชัดเจนในเวทีการประชุมทั้งในระดับภูมิภาคและ 
ระดับโลก
	 4.	การตรวจสอบและภาพสะท้อนผลการตรวจสอบการบริหารราชการ 
การใช้จ่ายเงินแผ่นดิน (2549-2553)
	 	 ในการตรวจเงินแผ่นดินส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดินได้แบ่ง 
ลักษณะงานตรวจสอบ และมีผลการตรวจสอบระหว่างปี 2549-2553 ดังนี้
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	 	 4.1	ลักษณะการตรวจสอบ
	 	 	 ส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดินแบ่งลักษณะการตรวจสอบ 
ออกเป็น 7 ลักษณะ ได้แก่
	 	 	 (1)	การตรวจสอบการเงินทั่วไป
	 	 	 	 การตรวจสอบการเงินทั่วไป เป็นการตรวจสอบเพื่อแสดง 
ความเหน็ว่าการรบัจ่าย การเกบ็รกัษา และการใช้จ่ายเงิน และทรัพย์สนิอืน่ของ 
หน่วยรับตรวจ หรือที่อยู่ในความรับผิดชอบของหน่วยรับตรวจ เป็นไปตาม 
กฎหมาย ระเบียบข้อบังคับ และมติคณะรัฐมนตรีหรือไม่
	 	 	 (2)	การตรวจสอบงบการเงิน
				    การตรวจสอบงบการเงิน เป็นการตรวจสอบเพื่อแสดง 
ความเห็นว่าการรับจ่าย การเก็บรักษา และการใช้จ่ายเงิน และทรัพย์สินอื่น 
ของหน่วยรับตรวจ หรือที่อยู่ในความรับผิดชอบของหน่วยรับตรวจเป็นไป 
ตามกฎหมาย ระเบียบข้อบงัคบั และมตคิณะรฐัมนตรหีรอืไม่ และแสดงความเหน็ 
ว่างบการเงินถูกต้องตามหลักการบัญชีที่รับรองทั่วไปหรือไม่
	 	 	 (3)	การตรวจสอบการจัดเก็บรายได้
				    การตรวจสอบการจดัเก็บรายได้ เป็นการตรวจสอบเพือ่แสดง 
ความเห็นว่า การจัดเก็บภาษีอากร ค่าธรรมเนียม และรายได้อ่ืนของหน่วย 
รับตรวจเป็นไปตามกฎหมาย ระเบียบข้อบังคับ และมติคณะรัฐมนตรีหรือไม่
	 	 	 (4)	การตรวจสอบจัดซื้อจัดจ้าง
				    การตรวจสอบจัดซื้อจัดจ้าง เป็นการตรวจสอบเพื่อแสดง 
ความเห็นว่าการจดัซือ้จดัจ้างเป็นไปตามวตัถปุระสงค์ เป็นไปโดยประหยดัและ 
ได้ผลตามเป้าหมาย มีผลคุ้มค่าหรือไม่
	 	 	 (5)	การตรวจสอบสืบสวน
				    การตรวจสอบสืบสวน เป็นการตรวจสอบกรณีมีเหตุอันควร 
สงสัยว่าจะมีการทุจริตหรือปฏิบัติไม่เป็นไปตามกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับ  
มตคิณะรฐัมนตรท่ีีได้ข้อมลูจากการตรวจสอบลกัษณะอืน่ หรอืจากการร้องเรยีน  
บัตรสนเท่ห์ และที่เป็นข่าวจากสื่อมวลชน
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	 	 	 (6)	การตรวจสอบการด�ำเนินงาน
				    การตรวจสอบการด�ำเนนิงาน เป็นการตรวจสอบการใช้จ่ายเงิน 
และทรัพย์สินอ่ืนของหน่วยรับตรวจ เพื่อแสดงความเห็นว่าเป็นไปตาม 
วัตถุประสงค์ เป็นไปโดยประหยัด ได้ผลตามเป้าหมาย และมีผลคุ้มค่าหรือไม่
	 	 	 (7)	การตรวจสอบลักษณะอื่น
				    การตรวจสอบลกัษณะอืน่ เป็นการตรวจสอบทีไ่ม่เข้าลกัษณะ 
การตรวจสอบ (1) - (6) เช่น การตรวจสอบเงินอุดหนุน การตรวจสอบตาม 
นโยบายเชิงรุกเพื่อป้องกัน ป้องปรามและควบคุมไม่ให้เงินแผ่นดินเกิดความ 
เสียหาย
	 	 4.2 	ภาพสะท้อนการบริหารราชการแผ่นดินจากการตรวจสอบ  
(2549-2553)
		  จากข้อมูลการตรวจสอบของส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดินย้อนหลัง  
5 ปี ระหว่างปีงบประมาณ 2549-2553 ส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดิน 
สามารถตรวจสอบหน่วยรบัตรวจได้เฉลีย่ปีละ 6,125 หน่วย จากหน่วยรับตรวจ 
ตามโครงสร้างการบริหารราชการแผ่นดิน ปี พ.ศ. 2553 จ�ำนวน 71,934  
พบว่า ร้อยละ 59.4 ของหน่วยรับตรวจที่ตรวจสอบมีข้อบกพร่อง และร้อยละ  
40.6 ไม่พบข้อบกพร่องหรือไม่มีข้อสังเกต รายละเอียดตามตาราง 

ตาราง 1	แสดงผลการตรวจสอบของส�ำนักงานการตรวจเงินแผ ่นดิน  
	 ระหว่างปีงบประมาณ 2549-2553

ปีงบประมาณ
ตรวจสอบ
หน่วยงาน

ไม่พบข้อบกพร่อง พบข้อบกพร่อง

(ไม่มีข้อสังเกตจากการตรวจสอบ) (มีข้อสังเกตจากการตรวจสอบ)

หน่วยงาน ร้อยละ หน่วยงาน ร้อยละ

2549 6,613 4,074 62 2,539 38

2550 4,699 1,982 42 2,717 58

2551 6,265 2,107 34 4,158 66

2552 5,551 1,735 31 3,816 69

2553 7,498 2,535 34 4,963 66

เฉลี่ย 6,125 2,486 40.6 3,638 59.4

ที่มา: ผลงานกึ่งทศวรรษส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดิน (2549-2553)
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	 ข้อบกพร่องที่ตรวจสอบแบ่งเป็นข้อบกพร่องที่ไม่ท�ำให้เงินแผ่นดินเกิด 
ความเสียหายและข้อบกพร่องที่ท�ำให้เงินแผ่นดินเกิดความเสียหาย คิดมูลค่า 
ความเสยีหายเป็นเงนิ จ�ำนวน 142,111.25 ล้านบาท ในมลูค่าความเสียหายนัน้  
สามารถเรียกเงินคืนได้ จ�ำนวน 9,235.37 ล้านบาท โดยส่วนใหญ่เป็นความ 
บกพร่องจาก
	 -	 เบิกจ่ายเงินไม่ถูกระเบียบหรือไม่มีระเบียบให้เบิกจ่าย
	 -	 จดัเก็บรายได้ ภาษี ค่าธรรมเนยีม หรอืหักเงนิประกันสงัคมไม่ครบถ้วน
	 -	 เงินยืมค้างช�ำระนาน
	 -	 เงินขาดบัญชี
	 -	 ด�ำเนินการจัดซื้อจัดจ้างไม่ถูกต้องตามระเบียบหรือมติคณะรัฐมนตรี
	 ความบกพร่องที่ก ่อให้เกิดความเสียหายกับทางราชการโดยมูลค่า 
ความเสียหายที่ไม่สามารถเรียกเงินคืนได้ จ�ำนวน 132,875.88 ล้านบาท  
เป็นข้อบกพร่องที่เกิดจาก
	 -	 การใช้จ่ายเงินแผ่นดินอย่างไม่ประหยัด ไม่คุ้มค่า ไม่มีประสิทธิภาพ  
ท�ำให้เกิดการสูญเสียโอกาสในการน�ำเงินงบประมาณดังกล่าวไปใช้ในการ 
ด�ำเนินการอย่างอื่นที่จ�ำเป็นมากกว่า
	 -	 การจดัซือ้ทรพัย์สนิแล้วไม่มกีารใช้ประโยชน์ การด�ำเนนิโครงการต่างๆ  
ที่ได้รับผลตอบแทนไม่คุ้มค่ากับการลงทุน หรือการจัดเก็บพัสดุคงเหลือมาก 
เกินความจ�ำเป็น รายละเอียดตามตาราง 2

ตาราง 2 	มูลค่าความเสียหายที่ส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดินตรวจพบ 
	 ระหว่างปีงบประมาณ 2549-2553

หน่วย : ล้านบาท

ลักษณะของมูลค่า
ความเสียหาย

2549 2550 2551 2552 2553 รวม

1.	เรียกเงินคืน 457.79 1,642.18 4,106.33 2,099.02 930.05 9,235.37

2.	ไม่สามารถ 
เรียกเงินคืนได้

2,147.07 5,919.19 64,086.57 42,436.23 18,286.82 132,875.88

รวม 2,604.86 7,561.37 68,192.9 44,535.25 19,216.87 142,111.25

ที่มา: ผลงานกึ่งทศวรรษส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดิน (2549-2553)
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	 โดยมูลค่าความเสียหายที่ตรวจสอบพบ สามารถแบ่งตามหน่วยรับตรวจ 
ของราชการส่วนกลางและส่วนภมูภิาค ราชการส่วนท้องถิน่ และรฐัวสิาหกจิได้  
ตามตาราง 3

ตาราง 3	แสดงมลูค่าความเสยีหายทีส่�ำนกังานการตรวจเงนิแผ่นดนิตรวจสอบ 
	 พบแยกตามประเภทหน่วยรบัตรวจระหว่างปีงบประมาณ 2549-2553

หน่วย : ล้านบาท

หน่วยรับตรวจ 2549 2550 2551 2552 2553 รวม

1.	ราชการ 
ส่วนกลางและ
ส่วนภูมิภาค

1,471.34 7,070.65 9,068.87 43,877.07 1,672.00 63,159.93

2. ราชการ 
ส่วนท้องถิ่น

296.82 463.97 1,763.16 480.74 1,103.23 4,107.92

3.	รัฐวิสาหกิจ 836.70 26.75 57,360.87 177.44 16,441,64 74,843.40

รวม 2,604.56 7,561.37 68,192.90 44,535.25 19,216.87 142,111.25

ที่มา: ผลงานกึ่งทศวรรษส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดิน (2549-2553)

	 โดยอัตราการใช้จ่ายเงินงบประมาณของส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดิน 
ต่อมูลค่าความเสียหายที่ตรวจสอบพบ คิดเป็น 1 ต่อ 20.70 บาท และอัตรา 
การใช้จ่ายเงนิงบประมาณของส�ำนกังานการตรวจเงนิแผ่นดินต่อความเสยีหาย 
ที่สามารถเรียกเงินคืน คิดเป็น 1 ต่อ 1.35 บาท หรือกล่าวอีกทางหนึ่งได้ว่า  
เงนิงบประมาณทุกๆ หนึง่บาทของส�ำนกังานการตรวจเงนิแผ่นดินสามารถดูแล
ความเสียหาย ที่เกิดขึ้นได้ 20.70 บาท และสามารถเรียกเงินคืนแผ่นดินได ้ 
1.35 บาท
	 ผลการตรวจสอบของส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดินที่ผ่านมาสะท้อน 
ภาพให้เห็นถึงสภาพความโปร่งใส (Transparency) และความรับผิดชอบ  
(Accountability) รวมถึงธรรมาภิบาล (Good Governance) ในการบริหาร 
ราชการของหน่วยงานของรัฐ หากพิจารณาในเชิงหลักการบริหารข้อตรวจพบ 
ของส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดิน ท�ำให้หน่วยงานของรัฐที่รับการตรวจสอบ 
ต้องมีการปฏิบัติให้เป็นไปตามกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับ มติคณะรัฐมนตรี  
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มีการแก้ไขปรับปรุงข้อบกพร่องในการปฏิบัติงานให้ดียิ่งขึ้น มีการก�ำหนด 
มาตรการควบคุมภายในเพื่อควบคุมความเสี่ยงไม่ให้เกิดขึ้นอีก มีการปรับปรุง 
และพัฒนาด�ำเนนิงานให้เป็นไปโดยประหยดั มปีระสิทธภิาพ ประสิทธผิล คุม้ค่า 
ค�ำนึงถึงประโยชน์ของประชาชนยิ่งขึ้น
	 ส่วนที่สี่ : การตรวจเงินแผ่นดินกับการส่งเสริมประชาธิปไตย
	 ตามแนวคิดและหลักการประชาธิปไตย กลไกการตรวจสอบ องค์กรการ 
ตรวจเงินแผ่นดิน และผลการตรวจสอบของส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดิน  
จะเห็นได้ว่ามีความสมัพนัธ์เชือ่มโยงกนั และการตรวจเงนิแผ่นดนินัน้เป็นกลไก 
ส่งเสริมประชาธิปไตยหลายประการ กล่าวคือ
	 1.	การตรวจเงนิแผ่นดนิเป็นหนึง่ในกระบวนการตรวจสอบอ�ำนาจบรหิาร 
ในการใช้จ่ายเงินแผ่นดินให้การบริหารจัดการเป็นไปโดยความโปร่งใส  
(Transparency) และเกิดความรับผิดชอบ (Accountability) เป็นไปตาม 
หลักนิติธรรม (Rule of Law) ซึ่งหลักดังกล่าวเป็นองค์ประกอบส�ำคัญ 
ตามหลกัการบริหารบ้านเมอืงทีดี่ (Good Governance) การตรวจสอบมุง่เน้น 
ให้การใช้จ่ายเงินแผ่นดินเกิดประโยชน์สูงสุดต่อประชาชนตามหลักแห่ง 
ประชาธิปไตย ผลการตรวจสอบการเงินแผ่นดินเป็นภาพสะท้อนความเป็น 
ประชาธิปไตยต่อสังคมภายนอก
	 2.	องค์กรการตรวจเงินแผ่นดนิ (Audit Institution) ถือเป็นหน่ึงในเสาหลัก 
ระบบคุณธรรมแห่งชาติ (National Integrity) ที่คํ้าจุนหลักการปกครอง 
ในระบบประชาธิปไตยให้มีความเข้มแข็ง โดยการตรวจสอบที่เป็นไปตาม 
หลักสากล มีความเป็นอิสระ (Independent) และเป็นกลาง (Impartial)  
กระบวนการตรวจสอบมีความโปร่งใส (Transparency) และรับผิดชอบ  
(Accountability) ค�ำนึงถึงหลักนิติธรรม (Rule of Law) ระบบตรวจสอบ 
มรีะบบการถ่วงดลุอ�ำนาจภายในองค์กรการตรวจเงนิแผ่นดนิโดยคณะกรรมการ 
ตรวจเงนิแผ่นดนิ ผูว่้าการตรวจเงนิแผ่นดนิ และส�ำนกังานการตรวจเงินแผ่นดิน  
โดยการตรวจสอบยึดถือระบบคุณธรรม (Integrity) ความซ่ือสัตย์ สุจริต  
จริยธรรมและจรรยาบรรณแห่งวิชาชีพการตรวจสอบ โดยหลักการดังกล่าว 
มีความสอดคล้องและส่งเสริมระบอบประชาธิปไตย
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	 3.	การตรวจเงินแผ่นดินเป็นองค์กรอิสระที่เป็นกลไกการตรวจสอบตาม 
รัฐธรรมนูญอันเป็นกฎหมายสูงสุดของประเทศ เป็นกลไกตามแนวทาง 
ประชาธปิไตยให้การตรวจสอบการใช้อ�ำนาจอธปิไตยในด้านการบริหารให้เกิด 
ความสมดุล ประชาชนสามารถใช้สิทธิในข้อมูลข่าวสาร และการร้องเรียน 
ตามรัฐธรรมนูญให้ส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดินตรวจสอบการปฏิบัติหน้าท่ี 
ของหน่วยงานของรัฐและเจ้าหน้าที่ ซึ่งเป็นการก�ำหนดกลไกเพ่ือส่งเสริม 
ประชาธิปไตย
	 4.	การตรวจสอบการใช้จ่ายเงินแผ่นดินเพ่ือให้เชื่อมั่นได้ว่าการบริหาร 
ราชการใช้จ่ายเงินแผ่นดินเป็นไปตามกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับ มติ 
คณะรัฐมนตรี การใช้จ่ายเป็นไปตามวัตถุประสงค์โดยประหยัด ประสิทธิภาพ  
ประสทิธผิล และเกดิความคุม้ค่า เกดิประโยชน์สงูสดุต่อประชาชน ย่อมน�ำไปสู่ 
กระบวนการแก้ไข ปรับปรุง และพัฒนาการบริหารงานของหน่วยงานของรัฐ  
เป็นการส่งเสริมให้มีการยกระดับเพื่อส่งเสริมคุณภาพชีวิตของประชาชน 
อันเป็นรากฐานอ�ำนาจอธิปไตยในระบอบประชาธิปไตย
	 5.	นโยบายและยุทธศาสตร์การตรวจเงินแผ่นดิน นอกจากหลักการและ 
แนวคิดการตรวจสอบจะสอดคล้องกับหลักการแห่งประชาธิปไตย การบริหาร 
องค์กรการตรวจเงินแผ่นดินก็เป็นอีกปัจจัยหน่ึงที่มีความส�ำคัญ โดยที่ผ่านมา 
ส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดินให้โอกาสประชาชนมีส่วนร่วมผ่านกลไก 
การตรวจเงินแผ่นดิน โดยได้ปรับปรุงโครงสร้างอ�ำนาจหน้าที่และส่วนราชการ 
ภายในของส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดินให้มีส�ำนักตรวจเงินแผ่นดินจังหวัด  
เพื่อให้ประชาชนสามารถเข้าถึงองค์กรการตรวจเงินแผ่นดินโดยเสมอภาค 
ทุกจังหวัด อีกท้ังเป็นการกระจายอ�ำนาจการตรวจสอบให้สอดคล้องกับการ 
กระจายอ�ำนาจการปกครองให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ เพือ่เสรมิสร้างความ 
เข้มแข็งในการบริหารการเงินแผ่นดินของท้องถ่ิน อันเป็นรากฐานของความ 
เข้มแข็งของประชาธิปไตย
	 6.	การตรวจเงินแผ่นดินในฐานะเป็นกลไกการตรวจสอบของประชาชน 
ส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดิน โดยเปิดโอกาสให้ข้าราชการ พนักงานของรัฐ  
และประชาชนท่ัวไป สือ่มวลชน มส่ีวนร่วมในการให้ข้อมลูข่าวสาร หรือเบาะแส 
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เกี่ยวกับการใช้จ่ายเงินแผ่นดินท่ีจะน�ำไปสู่ความเสียหาย รั่วไหล ส่อทุจริต  
สิ้นเปลือง สูญเปล่า และด�ำเนินโครงการเปิดบ้าน (Open House) และมีการ 
เสวนาในหัวข้อ “รูร้กัษ์เงนิแผ่นดนิ” ทัง้ในส่วนกลางและภาค เพือ่ให้หน่วยงาน 
ของรัฐและประชาชนเข้าใจบทบาทหน้าที่ของส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดิน  
และร่วมกันตระหนักในความส�ำคัญของเงินแผ่นดินในฐานะประชาชนเจ้าของ 
ประเทศผู้เสียภาษีอากร
	 ส่วนท่ีห้า : บทสรปุและข้อเสนอแนะ การตรวจเงินแผ่นดิน กล่าวได้ว่า 
เป็นหนึ่งในเสาหลัก
	 คุณธรรมแห่งชาติที่มีบทบาทส�ำคัญในฐานะเป็นกลไกการตรวจสอบ 
การใช้อ�ำนาจทางการบรหิารการตรวจสอบจะสะท้อนภาพความโปร่งใส มคีวาม 
รับผิดชอบ เป็นไปตามหลักการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี ในการบริหาร 
การเงินแผ่นดิน ซึ่งข้อสรุปจากการตรวจสอบจะน�ำไปสู่ข้อเสนอแนะและ 
แนวทางการบริหารการเงินแผ่นดินให้บรรลุเป้าหมายตามที่สังคมคาดหวัง  
จึงกล่าวได้ว่าการเสริมสร้างบทบาทการตรวจเงินแผ่นดินเป็นการเสริมสร้าง 
การบริหารการเงินของฝ่ายบริหารในระบอบประชาธิปไตยให้มีความเข้มแข็ง 
ไปในทางเดียวกันด้วย

ข้อเสนอแนะ
	 ในการเสริมสร้างความเข้มแข็งของการตรวจเงินแผ่นดินจะต้องพิจารณา 
ในองค์รวม ดังนี้
	 1.	ฝ่ายการเมืองและรัฐสภาจะต้องมีความเข้มแข็ง ฝ่ายการเมืองและ 
รัฐสภาถือว่าเป็นจุดเริ่มต้นของการใช้จ่ายเงินแผ่นดิน จะต้องมีความต้ังใจ 
ในการที่จะเสริมสร้างความเข้มแข็งในเชิงนโยบายและการตรากฎหมายที่ม ี
ความส�ำคัญต่อความเข้มแข็งในการใช้จ่ายเงินแผ่นดินรวมถึงกระบวนการ 
ตรวจสอบถ่วงดุลตามแนวทางระบอบประชาธิปไตย
	 2. 	การเสริมสร้างความเข้มแข็งให้องค์กรการตรวจเงินแผ่นดิน องค์กร 
การตรวจเงนิแผ่นดนิจะต้องได้รับการเสรมิสร้างให้มคีวามเข้มแข็งในการยดึมัน่ 
หลกัการและจรรยาบรรณแห่งวชิาชพี การตรวจสอบจะต้องด�ำเนนิการภายใต้ 
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หลกัการความโปร่งใส หลกัความรับผดิชอบและการบรหิารกจิการบ้านเมอืงทีด่ ี 
เช่นเดียวกับหลักการส่งเสริมประชาธิปไตย ทั้งในทางนโยบายและการปฏิบัติ
	 3. 	การเสริมสร้างความเข็มแข็งของหน่วยงานของรัฐ หน่วยงานของรัฐ 
จะต้องได้รบัการเสรมิสร้างความเข้มแขง็ในฐานะเป็นหน่วยด�ำเนนิการทีส่�ำคญั 
ของรัฐบาล เป็นผู้น�ำนโยบายของฝ่ายการเมืองไปสู่การปฏิบัติ เป็นผู้ใช้จ่ายเงิน 
แผ่นดิน การบริหารจัดการจะต้องเป็นไปตามหลักการบริหารกิจการบ้านเมือง 
ทีด่ ีค�ำนงึถงึประโยชน์ของประชาชนและประเทศชาต ิมรีะบบควบคมุตรวจสอบ 
ภายในที่เข้มแข็ง ให้ความร่วมมือกับการตรวจสอบจากองค์กรผู้ตรวจสอบ 
ภายนอก การตรวจสอบจากสื่อมวลชน และประชาชน
	 4.	ส่งเสริมให้ภาคประชาชนและสื่อมวลชนมีส่วนร่วมในการตรวจสอบ  
ประชาชนและสื่อมวลชนต้องให้ความส�ำคัญกับกระบวนการตรวจสอบ ทั้ง 
ในส่วนการให้ความร่วมมอื ให้ข้อมลูเบาะแสการกระท�ำท่ีก่อให้เกดิความเสียหาย 
แก่เงินงบประมาณแผ่นดิน รวมถึงติดตามข้อมูลข่าวสารผลการปฏิบัติงาน 
ของรัฐหรือหน่วยงานของรัฐ และร่วมแสดงความคิดเห็นเพื่อให้การพัฒนา 
ประเทศเป็นไปอย่างยั่งยนื และสอดคล้องกบัตามความต้องการของประชาชน
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เสรีภาพในการชุมนุมกับการปกครอง

ในระบอบประชาธิปไตย
(Freedom of Assembly and the Democratic Regime)

ไพบูลย์ วราหะไพฑูรย์*

1. บทน�ำ
	 การปกครองระบอบประชาธิปไตยในยุคเริ่มต ้น มีลักษณะเป ็น 
ประชาธิปไตยทางตรง กล่าวคือ ประชาชนทุกคนมีอ�ำนาจตัดสินใจว่ารัฐจะ 
ด�ำเนินการหรือไม่ด�ำเนินการในเรื่องใด ต่อมาเมื่อประชากรมีจ�ำนวนมากขึ้น  
ภารกจิของรฐัในการดแูลทกุข์สขุของประชาชนมคีวามหลากหลายและซับซ้อน 
มากยิ่งขึ้น ประชาธิปไตยทางตรงจึงถูกพัฒนา มาเป็นประชาธิปไตยโดยการ 
เลือกผู้แทนของตนโดยประชาชนได้ยินยอมมอบอ�ำนาจการตัดสินใจให้แก่ 
ผู้แทนของตน 
	 แต่การมอบอ�ำนาจนัน้ ประชาชนกม็ไิด้มอบให้โดยเบด็เสรจ็เด็ดขาด เมือ่ใด 
ก็ตามที่ประชาชนต้องการบอกกล่าวหรือสะท้อนความคิด ความเห็น ความ 
ต้องการของตนหรอืกลุม่ของตนให้รฐัซึง่เป็นฝ่ายปกครองได้รบัรูร้บัทราบ ไม่ว่า 
จะเป็นการคัดค้านหรือสนับสนุนการด�ำเนินโครงการหรือกิจกรรม หรือแนว 
นโยบายใดๆ ประชาชนก็มีสิทธิ และเสรีภาพที่จะแสดงความคิดเห็นเช่นนั้นได้  
โดยอาจรวมตัวกันเป็นกลุ่มหรือชุมนุม เพ่ือบอกกล่าวไปยังรัฐ และรัฐเองก็มี 
หน้าที่ที่จะต้องรับฟังเสียงของประชาชน ซึ่งเป็นเจ้าของอ�ำนาจที่แท้จริง อย่าง 
ไม่อาจหลีกเลี่ยงได้
	 เสรภีาพในการชมุนมุมพีฒันาการมาจากเสรีภาพขัน้พ้ืนฐานในการแสดง 
ความคิดเหน็ ซึง่เป็นหลกัประกนัท่ีส�ำคญัประการหนึง่ของการปกครองระบอบ 
ประชาธิปไตยไม่ต่างจากเสรีภาพในการนับถือศาสนา ลัทธิ ความเชื่อต่างๆ  
โดยบทความทางวิชาการนี้ จะกล่าวถึงแนวความคิดเกี่ยวกับเสรีภาพในการ 

*	ตุลาการศาลปกครองสูงสุด
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ชมุนมุ หลกัการประกนัเสรภีาพขัน้พืน้ฐานให้แก่ประชาชน หลักความคุม้ครอง 
สิทธิเสรีภาพของประชาชน ความหมายและประเภทของสิทธิและเสรีภาพ  
หลกัรบัรองความเสมอภาคของบคุคลกฎหมายของประเทศไทยทีเ่กีย่วข้องกบั 
การชุมนุมสาธารณะ กฎหมายระหว่างประเทศท่ีเกีย่วกบัเสรภีาพในการชมุนมุ  
กฎหมายของต่างประเทศเกี่ยวกับการชุมนุม การใช้เสรีภาพในการชุมนุม 
สาธารณะในประเทศไทย ความพยายามในการให้มกีฎหมายว่าด้วยการชมุนมุ 
สาธารณะและความเหน็เกีย่วกับการชมุนมุสาธารณะ บทสรปุและข้อเสนอแนะ 
เพื่อประโยชน์ในการน�ำไปปรับใช้ให้เป็นรูปธรรมต่อไป

2. แนวความคิดและหลักความคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน
	 2.1	แนวความคิดทั่วไปเกี่ยวกับเสรีภาพในการชุมนุมกับการปกครอง 
ในระบอบประชาธิปไตย 
		  การปกครองระบอบประชาธิปไตย มีความหมายว่า การปกครอง 
ซึ่งอ�ำนาจสูงสุดในการปกครองเป็นของประชาชน อับราฮัม ลินคอล์น  
อดีตประธานาธิบดีของประเทศสหรัฐอเมริกา ได้กล่าวไว้ในปี พ.ศ. 24051 ว่า  
“ประชาธิปไตย” คือ การปกครองของประชาชน โดยประชาชน และเพื่อ 
ประชาชน
	 	 การปกครองแบบประชาธิปไตย หมายถึง การปกครองตนเองของ 
ผู ้อยู ่ภายใต้การปกครองหรือการท่ีรัฐบาลซึ่งเป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญ  
มาจากประชาชนหรือ โดยความยินยอมของประชาชน2

	 	 ค�ำว่า “ประชาธิปไตย” ในความหมายทั่วไปนั้น ตั้งอยู่บนทฤษฎี 
การแบ่งแยกอ�ำนาจ ซึ่งหมายถึงการเลือกฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบัญญัติอย่าง 
เสรเีป็นระยะๆ ทีก่ารเลอืกตัง้ผูส้มคัรจากสองพรรคขึน้ไป นอกจากนีย้งัหมายถงึ 
การปกครองโดยกฎหมาย ซึง่ประกนัว่าประชาชนไม่ถกูจับกมุ นอกจากกระท�ำ 
ผิดกฎหมาย และจะได้รับพิจารณาคดีอย่างยุติธรรม โดยคณะตุลาการที่ 
ไม่ล�ำเอียง มีเสรีภาพในการพูดและออกความคิดเห็น เสรีภาพในสมาคม  

1	 ปริญญา เทวานฤมิตรกุล, สารานุกรมรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 (กรุงเทพ 2544).
2	 บรรเจดิ สงิคะเนต,ิ หลักพืน้ฐานของสิทธเิสรภีาพและศกัดิศ์รคีวามเป็นมนษุย์ตามรัฐธรรมนญู พ.ศ. 2540  
(กรุงเทพ: วิญญูชน 2547), หน้า 19-20.
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เสรภีาพในการชมุนมุและได้รบัความคุม้ครองจากการถกูรบกวนของเจ้าหน้าที่ 
และมีความหมายต่างกับสหภาพโซเวียต และบางประเทศในเอเชีย และ 
แอฟริกา ที่แปลความหมายต่างไปโดยสิ้นเชิง3

	 	 ในการปกครองในระบอบประชาธิปไตย สิทธิและเสรีภาพจึงเป็นสิ่ง 
ส�ำคญัยิง่ทีร่ฐัจะต้องจดัให้มขีึน้และให้การรับรองคุม้ครองสทิธแิละเสรีภาพนัน้  
รวมถงึเปิดโอกาสให้ประชาชนมส่ีวนร่วมทางการเมอืงการปกครองเหล่านัน้ด้วย  
จึงจะท�ำให้การปกครองในระบอบประชาธิปไตยมีความแตกต่างไปจากการ 
ปกครองในระบบอื่นๆ ถึงแม้รัฐธรรมนูญจะได้วางรากฐานการมีส่วนร่วมของ 
พลเมืองไว้เพื่อความยั่งยืนของประชาธิปไตยก็จริง แต่ก็ยังมีข้อจ�ำกัดหลาย 
ประการ ซึ่งย่อมส่งผลต่อความส�ำเร็จหรือล้มเหลวของการมีส่วนร่วมของ 
ประชาชนทั้งสิ้น กล่าวคือ4

		  ประการแรก เทคนิคและวธิกีารทีจ่ะให้ประชาชนมีส่วนร่วมกนัในเร่ือง 
ต่าง ๆ  ในเรือ่งท่ีรฐัธรรมนญูไม่ได้ก�ำหนดไว้ โดยก�ำหนดบทบญัญติัแห่งกฎหมาย 
ถึงวิธีการที่ให้ประชาชนมีส่วนร่วมในเสรีภาพในการชุมนุมกับการปกครองใน
ระบอบประชาธิปไตย (Freedom of Assembly and the Democratic 
Regime) บางเรื่อง ซึ่งหากเป็นวิธีการไม่เหมาะสมอาจน�ำมาซึ่งความขัดแย้ง  
และความรุนแรงอย่างคาดไม่ถึงดังเคยเกิดขึ้นแล้วในอดีต
		  ประการท่ีสอง ทัศนคติของบุคลากรภาครัฐและภาคประชาชน  
ทัง้สองฝ่ายจะต้องมทีศันคตทิีด่ต่ีอการมีส่วนร่วมของพลเมอืง กล่าวคอื ภาครฐั 
จะต้องเห็นการมีส่วนร่วมของพลเมืองเป็นเร่ืองที่ต้องส่งเสริมเพ่ือประโยชน ์
หลายประการ อาทิ เพื่อการได้ข้อมูล ข้อเท็จจริง และความเห็นที่หลากหลาย  
ทั้งยังช่วยป้องกันปัญหาและความขัดแย้งที่อาจจะตามมาได้ในขณะเดียวกัน 
ภาคประชาชนเองก็ควรมีท่าทีที่เข้าใจว่าบุคลากรภาครัฐบางส่วนยังมีข้อจ�ำกัด 
ต่าง ๆ ซึ่งอาจเกิดความไม่เข้าใจความส�ำคัญของการมีส่วนร่วมของพลเมือง 

3	 ปณิธิ สุรนิวงศ์, “ทัศนะของข้าราชการในท�ำเนียบรัฐบาลต่อการยอมรับการชุมนุมประท้วงของ 
ประชาชนบรเิวณรอบท�ำ เนยีบรฐับาล ในช่วงปี 2543” (วทิยานพินธ์ ศลิปศาสตร์มหาบณัฑติ พฒันาสงัคม,  
สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์ 2544 หน้า 4), หน้า 13.

4 	ส�ำนักวิจยัและพฒันา สถาบันพระปกเกล้า, การมส่ีวนร่วมของประชาชน ความยัง่ยนืของประชาธปิไตย  
(กรุงเทพ 2544).
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ก็เป็นได้ ทั้งยังต้องตระหนักว่าตนมีหน้าที่ ควบคู่ไปกับสิทธิ โดยเฉพาะหน้าที ่
ที่ต้องเคารพสิทธิของผู้อื่นและเคารพกฎหมาย
		  ประการที่สาม การมีส่วนร่วมของพลเมืองจะได้ผลดีก็ต่อเมื่อ 
องค์กรภาคประชาชนที่เข้มแข็ง
		  ประการที่สี่ การมีส่วนร่วมของพลเมืองในการเมืองย่อมต้องจัดการ 
ให้เกิดความสมดลุในการก�ำหนดโยบาย อนัจะท�ำให้ผู้ก�ำหนดนโยบายไม่ก�ำหนด 
นโยบายล�ำเอียงเพือ่ประโยชน์คนบางกลุม่บางพวก และละเลยผลประโยชน์ของ 
กลุ่มอื่น ๆ ไป ด้วยเหตุนี้ ผู้มีส่วนร่วมต้องตระหนักและยอมรับว่าการกดดัน 
ต่อรองผ่านการมส่ีวนร่วมนี ้ต้องยืนอยูบ่นเหตผุล ข้อมลู และจะไม่มใีครได้ตาม 
ที่ต้องการท้ังหมด หากไม่เข้าใจกระบวนการมีส่วนร่วมในลักษณะดังกล่าว  
แต่ต้องการสิ่งท่ีตนเสนอได้รับการยอมรับทั้งหมด และปฏิเสธข้อเสนอของ 
กลุ่มอื่นโดยสิ้นเชิง หรือมีข้อมูล เหตุผลน้อย แต่ใช้ความรู้สึกมากกว่าก็ดี ก็จะ 
ท�ำให้เกิดความขัดแย้งได้ และน�ำไปสู่ความรุนแรงในที่สุด
		  ประการท่ีห้า การมีส่วนร่วมอาจมาจากหลายฝ่ายที่มีผลประโยชน์ 
และจุดยนืต่างกนั การมเีทคนคิในการบรหิารจดัการเพือ่หลกีเลีย่งความขดัแย้ง 
ก็ดี การมีทักษะในการขจัดข้อขัดแย้งโดยสันติก็ดีย่อมเป็นสิ่งจ�ำเป็นและ 
เป็นเงือ่นไขการหลกีเลีย่งความรนุแรงด้วยสิง่เหล่าน้ีเป็นเง่ือนไขแห่งความส�ำเร็จ 
ของการมีส่วนร่วมของพลเมืองในกระบวนการตัดสินใจบริหารบ้านเมือง 
ในขณะเดียวกันก็อาจเป็นความล้มเหลวของการมีส่วนร่วมที่ไม่เหมาะสม  
ซึ่งอาจน�ำไปสู ่ความขัดแย้ง และความรุนแรงได้ ทั้งนี้ เพื่อให้เกิดความ 
เป็นธรรมขึ้นกับทุกกลุ่มอย่างแท้จริง และจะน�ำไปสู่ความยั่งยืนของการพัฒนา 
ประชาธิปไตยต่อไป
	 2.2	แนวคิดเกี่ยวกับหลักการการประกันเสรีภาพข้ันพ้ืนฐานให้แก ่
ประชาชน
	 	 ความเหน็ของโกรเชยีส (Grotius) เก่ียวกบัทฤษฎสีญัญาประชาคมนัน้  
จะเน้นในเรื่องเหตุผล ขณะเดียวกัน เน้นว่าธรรมชาติของมนุษย์ (Human  
Nature) มลีกัษณะเป็น Social Being คอืมสีญัชาตญาณอยากอยูร่่วมเป็นกลุม่  
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(Socialitas) กล่าวได้ว่าเป็นทฤษฎีที่มองธรรมชาติของมนษุย์ในฐานะที่เป็น 
สิ่งที่มีเหตุผล และต้องการอยู่ร่วมกันเป็นสังคม
	 	 โกรเชยีสได้วางรากฐานของความชอบธรรมในการปกครองไว้บนหลกั 
สัญญาประชาคม (Social Contract) โดยอธิบายว่า “รัฐนั้นเกิดจากการที่ 
อิสระชนทั้งหลายได้มาเข้ากันเป็นสมาคมอันบริบูรณ์ท่ีอิสระชนทั้งหลายนั้น 
ได้อยูร่่วมกนั (Common Interest) ของคนเหล่านัน้” โดยทัว่ไปนัน้ชนทัง้หลาย 
ย่อมโอนอ�ำนาจสงูสดุในการปกครองของตนให้แก่ผูถ้อือ�ำนาจปกครองทัง้หมด 
และผู้ปกครองย่อมได้มาซึ่งอ�ำนาจปกครองนั้นโดยเสมอกับเป็นสมบัติส่วนตัว 
ของตน ดังนั้น ผู้ปกครองจึงไม่ต้องตกอยู่ในบังคับควบคุมของสิ่งใด อย่างไรก็ดี 
ผู้ปกครองย่อมผูกพันที่จะต้องปฏิบัติตามกฎหมายธรรมชาติและกฎหมาย 
นานาชาต ิถ้าผูป้กครองใช้อ�ำนาจของตนไปในทางทีม่ชิอบแล้ว หลักทัว่ไปกค็อื 
บรรดาผู้อยู่ภายใต้การปกครองทั้งปวงไม่มีสิทธิหรือความชอบธรรมที่ต่อต้าน 
ผูป้กครอง แต่ในกรณีท่ีผูป้กครองใช้อ�ำนาจโดยมชิอบอย่างถงึขนาด หรอืท�ำการ 
อันเป็นการบ่อนท�ำลายชาติอย่างชัดแจ้งราษฎรอาจต่อต้านผู้ปกครองได้
	 	 ทฤษฎีสัญญาสวามิภักด์ิ (PactumSubjectiones) โทมัส ฮอบส์  
(Thomas Hobbes ค.ศ. 1588-1679) เป็นนักปราชญ์ชาวอังกฤษที่พยายาม 
ให้ค�ำอธิบายความชอบธรรมของการปกครองจากธรรมชาติของมนุษย์  
โดยอธิบายต่อจากความคิดของ ฌอง โบแดง (Jean Bodin) เกี่ยวกับอ�ำนาจ 
อธิปไตยของรัฐเกิดขึ้นจากการที่ราษฎรมาเข้าท�ำสัญญากันตั้งขึ้นไว้ และเหตุนี้ 
ประชาชนจึงต้องเชื่อฟังกฎหมายของรัฐ เรียกว่า ทฤษฎีสัญญาสวามิภักดิ์5

	 	 การที่ประชาชนยอมตกอยู่ภายใต้การปกครองของฝ่ายปกครอง  
เนื่องจากต้องการเห็นสังคมที่เกิดความสงบเรียบร้อย เมื่อใดที่ฝ่ายปกครอง 
ปกครองโดยไม่เป็นธรรม ประชาชนย่อมมีสิทธิแสดงความคิดเห็น ทักท้วง  
รวมถึงการรวมตัวกันเรียกร้อง หรือแสดงความคิดเห็นเพื่อให้รัฐได้ทราบ 
ซึ่งฝ่ายปกครองมีหน้าที่ต้องรับฟังเสียงจากเจ้าของอ�ำนาจที่แท้จริง

5	 ศาสตราจารย์ ดร.ปรีดี เกษมทรัพย์, Philosophy of Law นิติปรัชญา, โครงการต�ำ ราและเอกสาร 
ประกอบการสอน คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, พิมพ์ครั้งที่ 10, หน้า 194.
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	 2.3	หลักความคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน6

	 	 ลทัธปัิจเจกชนนยิม เชือ่ว่า มนษุย์ทกุคนเกิดมามศีกัดิศ์ร ีศกัดิศ์รีแห่ง 
ความเป็นมนษุย์ (Human Dignity) ซึง่เป็นสิง่เป็นนามธรรม จะปรากฏออกมา
ให้เห็นอย่างเป็นรูปธรรมในรูปของความสามารถของมนุษย์ในอันท่ีจะก�ำหนด 
ชะตากรรมของตนได้ด้วยตนเอง (Self-Determination) และมนุษย์แต่ละคน 
จะมคีวามสามารถเช่นว่านีไ้ด้อย่างแท้จรงิ กต่็อเมือ่แต่ละคนมแีดนแห่งเสรภีาพ
(Sphere of Individual Liberty) ภายในดนิแดนแห่งเสรภีาพของตนนี ้แต่ละคน 
จะคิดหรือกระท�ำใด ๆ ก็ได้อย่างอิสระ ปลอดจากการแทรกแซงตามอ�ำเภอใจ 
ของผู้อื่น โดยเฉพาะอย่างยิ่งของผู้ใช้อ�ำนาจรัฐ หรืออีกนัยหนึ่ง “ผู้ปกครอง”  
อนึ่งมนุษย์แต่ละคนจะมี “แดนแห่งเสรีภาพ” ดังกล่าวก็ต่อเมื่อเขามีสิทธิและ 
เสรีภาพด้านต่าง ๆ ของชีวิตส่วนตัวและชีวิตทางสังคม
	 	 ดงันัน้ รฐัธรรมนญูของรฐัเสรีประชาธปิไตยทกุรัฐจงึได้บญัญติัรบัรอง 
และให้ความคุ้มครองศักดิ์ศรีแห่งความเป็นมนุษย์ท่ีแต่ละคนจ�ำต้องมีและ 
ใช้ไปเพือ่พฒันาบคุลกิภาพแห่งตนทัง้ในทางกายภาพและในทางจิตใจแก่ราษฎร 
สทิธแิละเสรภีาพท่ีรฐัธรรมนญูรบัรองและคุม้ครองแก่ราษฎร สทิธแิละเสรภีาพ 
ที่รัฐธรรมนูญรับรองคุ้มครองแก่ราษฎรนี้นิยมเรียกกันว่า “สิทธิและเสรีภาพ 
ขั้นพื้นฐาน” (Fundamental Rights and Liberties) หรือ “สิทธิขั้นพื้นฐาน”  
(Fundamental Rights)
	 	 แต่การที่รัฐธรรมนูญของเสรีประชาธิปไตยบัญญัติรับรองสิทธิและ 
เสรีภาพด้านต่างๆ ให้แก่ราษฎรนั้น คงมีความหมายแต่เพียงว่า องค์กรต่างๆ  
ที่รัฐธรรมนูญจัดตั้งข้ึน (Pouvoirsconstitués) จะเพิกถอนสิทธิและเสรีภาพ 
เหล่านั้นไม่ได้เท่านั้น หาได้มีความหมายเลยเถิดไปถึงขนาดว่าองค์กรต่างๆ  
ของรฐัจะจ�ำกดัสทิธเิสรภีาพอย่างใด ๆ  ในกรณเีพือ่ประโยชน์ในอนัทีจ่ะคุ้มครอง 
สิทธิและเสรีภาพของผู้อ่ืนและหรือ “ประโยชน์ส่วนรวม” หรือประโยชน ์
สาธารณะ (Public Interest) แล้ว องค์กรต่าง ๆ  ของรฐัย่อมมอี�ำนาจทีจ่ะจ�ำกดั 
สทิธเิสรภีาพของราษฎร โดยการบงัคบัให้ราษฎรแต่ละคนกระท�ำการบางอย่าง  
หรือห้ามมิให้ราษฎรแต่ละคนกระท�ำการบางอย่างได้เสมอ

6 	รองศาสตราจารย์ ดร.วรพจน์ วิศรุตพิชญ์, สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  
พุทธศักราช 2540, คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, หน้า 13-14.
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3. ความหมายและประเภทของสิทธิและเสรีภาพ
	 3.1	ความหมายของ “สิทธิ” และ “เสรีภาพ”7

		  สทิธ ิคอื อ�ำนาจทีก่ฎหมายรบัรองให้แก่บคุคลในอนัทีจ่ะกระท�ำการ 
เกี่ยวข้องกับทรัพย์หรือบุคคลอื่น
		  เสรีภาพ นั้นได้แก่ภาวะของมนุษย์ที่ไม่อยู่ภายใต้การครอบง�ำของ 
ผู้อ่ืน ภาวะที่ปราศจากการถูกหน่วงเหนี่ยวขัดขวาง บุคคลใดบุคคลหนึ่งย่อม 
มเีสรภีาพอยูต่ราบทีเ่ขาไม่ถกูบงัคบัให้กระท�ำในส่ิงท่ีเขาไม่ประสงค์กระท�ำ และ 
ไม่ถูกหน่วงเหน่ียวขัดขวางไม่ให้กระท�ำในส่ิงท่ีเขาไม่ประสงค์จะกระท�ำ 
กล่าวโดยสรุป เสรีภาพคืออ�ำนาจของบุคคลในอันท่ีจะก�ำหนดตนเอง (Self- 
Determination) โดยอ�ำนาจน้ีบุคคลย่อมเลือกวิถีชีวิตของตนได้ด้วยตนเอง 
ตามใจปรารถนา เสรภีาพจงึเป็นอ�ำนาจทีบุ่คคลมอียูเ่หนอืตนเอง ดงันัน้ เสรภีาพ 
จึงแตกต่างกับสิทธิซึ่งเป็นอ�ำนาจที่บุคคลใช้ในความสัมพันธ์ระหว่างตนเองกับ 
ผู้อื่น โดยเรียกร้องให้ผู้อ่ืนกระท�ำการหรือละเว้นกระท�ำการอย่างใดอย่างหน่ึง 
ให้เป็นประโยชน์แก่ตัวเองจริงอยู่ ที่กฎหมายรับรองเสรีภาพอย่างใดอย่างหนึ่ง 
ให้แก่บุคคลย่อมมีผลก่อให้เกิดหน้าที่แก่บุคคลอื่นด้วยเหมือนกัน แต่หน้าที่ที ่
เกิดข้ึนแก่ผู้อื่นเนื่องมาจากการที่กฎหมายรับรองเสรีภาพให้แก่บุคคลหนึ่งนี ้ 
เป็นแต่เพียงหน้าที่ที่จะต้องเคารพเสรีภาพของเขาผู้ทรงเสรีภาพของเขา ผู้ทรง 
เสรีภาพคงมีอ�ำนาจตามกฎหมายแต่เพียงเรียกร้องให้ผู้อื่นละเว้นจากการ 
รบกวนขัดขวางการใช้เสรีภาพของตนเท่านั้น หาได้มีอ�ำนาจตามกฎหมายที่จะ 
เรียกร้องให้ผู้อ่ืนกระท�ำการอย่างใดอย่างหนึ่งซ่ึงมีลักษณะเป็นการส่งเสริม 
การใช้เสรีภาพของตน หรือเอื้ออ�ำนวยให้ตนใช้เสรีภาพได้สะดวก
	 3.2	ประเภทของสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ
	 	 เมือ่พจิารณาจากวตัถปุระสงค์หรอืเนือ้หาของสทิธแิละเสรีภาพ อาจ 
จ�ำแนกสทิธแิละเสรภีาพตามรฐัธรรมนญูออกได้ 7 ประเภท คอื สิทธแิละเสรีภาพ 
ส่วนบุคคล สิทธิเสรีภาพในทางความคิดและการแสดงความคิดเห็น สิทธิและ 

7 	รองศาสตราจารย์ ดร.วรพจน์ วิศรุตพิชญ์, สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  
พุทธศักราช 2540, คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, หน้า 13-15.
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เสรีภาพทางสังคมและเศรษฐกิจ สิทธิเสรีภาพในการรวมกลุ่มสิทธิเสรีภาพ 
ทางการเมือง สิทธิเสรีภาพในการตรวจสอบการกระท�ำของหน่วยงานและ 
เจ้าหน้าที่ของรัฐ และสิทธิจะได้รับการปฏิบัติจากรัฐอย่างเท่าเทียม8

		  เสรภีาพในการชมุนมุ ถอืได้ว่าเป็นเสรภีาพในการแสดงความคดิเหน็  
โดยการชุมนุมสาธารณะ หรือการประท้วง เป็นสิทธิขั้นพื้นฐานของประเทศ 
ที่ปกครองระบอบประชาธิปไตยถือเป็นวิธีการส�ำคัญอย่างหนึ่งในการแสดง 
ความคิดเห็นของประชาชนต่อรัฐบาล เป็นเสรีภาพท่ีพัฒนาต่อยอดมาจาก 
เสรภีาพในการแสดงความคิดเหน็โดยบุคคลแต่ละคน (Individual) มาเป็นการ
แสดงความคิดเห็นแบบกลุ่ม (Collective)9

4. หลักรับรองความเสมอภาคของบุคคล
	 แนวความคิดของหลกัความเสมอภาค หลกัความเสมอภาคถอืว่าเป็นหลกั 
พื้นฐานของศักดิ์ศรีของความเป็นมนุษย์ ซึ่งมนุษย์ย่อมได้รับการรับรองและ 
คุม้ครองจากกฎหมายอย่างเท่าเทยีมกนัในฐานะทีเ่ป็นมนษุย์โดยมต้ิองค�ำนึงถงึ 
คณุสมบตัอิืน่ๆ อาท ิเชือ้ชาต ิศาสนา ภาษา ถิน่ก�ำเนดิ เป็นต้น และขณะเดียวกัน 
ก็ถือได้ว่าหลักความเสมอภาคนี้เป็นหลักที่ควบคุมมิให้รัฐใช้อ�ำนาจของตน 
ตามอ�ำเภอใจ โดยการใช้อ�ำนาจของรัฐแก่กลุ่มบุคคลใดบุคคลหน่ึง รัฐต้อง 
สามารถอธบิายได้ว่าเพราะเหตใุดรฐัจงึกระท�ำการอนัก่อให้เกดิผลกระทบหรือ 
เป็นการให้ประโยชน์แก่บุคคลใดบุคคลหนึ่งนั้นโดยเฉพาะหากการให้เหตุผล 
ไม่อาจรับฟังได้แสดงว่าการใช้อ�ำนาจของรัฐนั้นเป็นไปตามอ�ำเภอใจ ดังนั้น 
หลักความเสมอภาคจึงเป็นหลักส�ำคัญในการรับรองและคุ้มครองสิทธิเสรีภาพ 
ของประชาชนและสามารถน�ำมาตรวจสอบการใช้อ�ำนาจของรัฐไม่ว่าจะเป็น 

8	รองศาสตราจารย์ ดร.วรพจน์ วิศรุตพิชญ์, สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2540, คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, หน้า 21-22.

9	 ผศ.ดร.จันทจิรา เอี่ยมมยุรา, เสรีภาพในการชุมนุมในที่สาธารณะ : หลักท่ัวไปและข้อจ�ำกัด, 
คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, หน้า 1.
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ฝ่ายนติบิญัญตั ิฝ่ายบรหิาร และฝ่ายตลุาการได้10 หลักความเสมอภาค มข้ีอควร 
พิจารณา ดังนี้11

	 4.1	ความหมายของหลักความเสมอภาค
	 	 หลกัความเสมอภาคนัน้มคีวามสัมพนัธ์อย่างใกล้ชดิกบัหลกัเสรภีาพ 
เนือ่งจากเป็นหลกัการท่ีจะท�ำให้การใช้เสรภีาพเป็นไปอย่างเสมอกันทกุผูท้กุคน  
แต่หากเสรีภาพสามารถใช้ได้เพียงบุคคลบางคนเท่านั้นในขณะที่คนบางกลุ่ม 
บางคนเข้าถึงไม่ได้ในกรณีดังกล่าวก็ไม่ถือว่ามีเสรีภาพแต่ประการใด ความ 
เสมอภาคจึงเป็นฐานของเสรีภาพและเป็นหลักประกันในการท�ำให้เสรีภาพ 
เกิดขึน้ได้จรงิ ดงันัน้หลกัความเสมอภาคภายใต้กฎหมาย จงึเป็นหลกัการทีท่�ำให้ 
มีการปฏิบัติต่อบุคคลที่เกี่ยวข้องกับเรื่องนั้นๆ อย่างเท่าเทียมกันหรือไม่เลือก 
ปฏิบัติ (non-discrimination) ทั้งน้ี การปฏิบัติตามหลักความเสมอภาคนั้น 
จะต้องปฏิบัติต่อสิ่งท่ีมีสาระส�ำคัญเหมือนกันอย่างเท่าเทียมกัน และจะต้อง 
ปฏิบัติต่อสิ่งที่มีสาระส�ำคัญแตกต่างกันให้แตกต่างกันไปตามลักษณะของเรื่อง 
นั้นๆ จึงจะท�ำให้เกิดความยุติธรรมภายใต้หลักความเสมอภาคขึ้น
	 4.2	หลักเกณฑ์ของหลักความเสมอภาค
	 	 หลกัแห่งความเสมอภาคเป็นหลกัเกณฑ์ทีต้่องปฏบัิติแก่บคุคลทุกคน 
อย่างเท่าเทียมกัน แต่โดยการใช้หลักความเสมอภาคที่มีความหลากหลายใน 
การปฏบิติัเนือ่งจากสาระส�ำคญัของข้อเทจ็จรงิทีแ่ตกต่างกนัไป ดงันัน้ การปฏบิตั ิ
แก่บุคคลตามหลักความเสมอภาคย่อมแตกต่างกันไป ทั้งนี้ ย่อมต้องเป็นความ 
แตกต่างที่ยอมรับได้ซึ่งหลักเกณฑ์ในการปฏิบัติตามหลักความเสมอภาคเพื่อ 
ให้เกิดความยุติธรรม ดังนี้
	 	 หลกัเกณฑ์ของการปฏบิติัให้เท่าเทียมกนัหรอืข้อห้ามเลอืกปฏบิตัติาม 
หลักความเสมอภาค

10	 http://www.pub-law.net/publaw/view.aspx?id=657
11	 บรรเจิด สิงคะเนติ, สารานุกรมรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 เรื่องหลักความ 

เสมอภาค. (กรุงเทพฯ : โรงพิมพ์คุรุสภา, 2543), หน้า 7-12.
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	 	 หลักแห่งความเสมอภาคได้ปรากฏเป็นที่ยอมรับและน�ำไปปฏิบัติ 
ซึง่มผีลเป็นการผกูพนัองค์กรของรฐัทีจ่ะต้องเคารพและปฏบิตัติาม โดยในการ 
ปฏิบัติตามหลักการดังกล่าวมีหลักเกณฑ์กว้างๆ ดังนี้
	 	 (1)	 ต้องใช้กฎเกณฑ์อันเดียวกันกับทุกคน เว้นแต่ว่าสถานการณ ์
แตกต่างกันไปหลักเกณฑ์ทั่วไปของการปฏิบัติ คือ ต้องใช้กฎเกณฑ์เดียวกันใน 
สถานการณ์เดียวกัน เว้นแต่ว่าสถานการณ์นั้นแตกต่างออกไป จึงเป็นการ 
ต้องห้ามแก่ผู้บัญญัติกฎเกณฑ์ที่จะต้องไม่ออกกฎเกณฑ์ให้มีผลไม่เสมอภาค 
แก่บุคคล กล่าวคือ เหตุการณ์ที่เหมือนกันหรือท่ีเหมือนกันในสาระส�ำคัญนั้น  
ต้องได้รบัการปฏิบตัโิดยกฎเกณฑ์เช่นเดยีวกนั แต่หากมใิช่เรือ่งทีม่สีภาพการณ์ 
อย่างเดียวกันก็สามารถปฏิบัติให้แตกต่างกันได้ ดังนั้น กฎเกณฑ์ที่มาบังคับใช ้
แก่บุคคลซ่ึงออกโดยฝ่ายนิติบัญญัติหรือฝ่ายบริหารย่อมมีเนื้อหารายละเอียด  
และผลบังคับที่แตกต่างกันไปได้ เช่น ความเสมอภาคในการได้รับบริการ 
สาธารณะจากรัฐ ประชาชนทุกคนสามารถใช้บริการรถเมล์ของรัฐอย่าง 
เสมอภาคทกุคนซึง่เป็นหลกัความเสมอภาคอย่างกว้างๆ อกีตวัอย่างหนึง่ ได้แก่  
การที่รัฐก�ำหนดราคาตั๋วรถไฟเป็นชั้นหนึ่ง ชั้นสอง และชั้นสามตามปัจจัยทาง 
เศรษฐกิจของแต่ละคนที่แตกต่างกันไปตามที่รัฐธรรมนูญได้บัญญัติรับรองว่า  
บุคคลย่อมเสมอภาคกันในกฎหมายและได้รับความคุ้มครองตามกฎหมาย 
เท่าเทียมกัน
	 	 (2)	 การใช้กฎเกณฑ์ที่แตกต่างกันนั้น ต้องมีความสัมพันธ์กับสาระ 
ส�ำคัญของกฎเกณฑ์นั้น การใช้กฎเกณฑ์ที่แตกต่างกันนั้น ต้องค�ำนึงถึงสาระ 
ส�ำคญัของกฎเกณฑ์ คอืกฎเกณฑ์ทีจ่ะน�ำมาใช้ต้องมคีวามสมัพนัธ์กบัข้อเทจ็จรงิ 
ที่เกิดขึ้น ดังนั้น ถึงแม้จะอยู่ในสถานะที่เหมือนกัน แต่ข้อเท็จจริงอันเป็น 
สาระส�ำคัญนั้นแตกต่างกันแล้วกฎเกณฑ์ที่น�ำมาใช้บังคับนั้นต้องแตกต่างกัน 
ไปด้วย แต่ถ้าเป็นข้อเท็จจรงิทีไ่ม่เป็นสาระส�ำคญัและอยูใ่นสถานะทีเ่หมอืนกนัแล้ว  
กฎเกณฑ์ที่ใช้บังคับนั้นจะต้องเป็นกฎเกณฑ์เดียวกัน เช่น กฎหมายบ�ำเหน็จ 
บ�ำนาญก�ำหนดให้ข้าราชการต้องรับราชการ 10 ปี ข้ึนไป จึงจะมีสิทธิรับ 
บ�ำเหน็จบ�ำนาญ ฝ่ายนิติบัญญัติจะออกกฎหมายบัญญัติให้ข้าราชการ ซึ่ง 
รับราชการเพียง 2 ปี ที่ผู้บังคับบัญชาเห็นควรยกย่องให้ได้รับบ�ำเหน็จบ�ำนาญ 
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เท่ากบัข้าราชการซ่ึงได้บ�ำนาญ 10 ปี เช่นนีห้าได้ไม่ เพราะเมือ่เหตุไม่เหมอืนกนั  
คือ เวลาราชการไม่เท่ากันก็ควรได้รับผลปฏิบัติแตกต่างกันไม่ควรให้ได้รับผล 
ปฏิบัติเสมอกัน แม้ว่าจะอยู่ในสถานะที่เป็นข้าราชการเหมือนกันก็ตามที12

	 	 (3)	 การปฏิบัติให้แตกต่างกันอันเนื่องมาจากผลประโยชน์มหาชน 
การปฏิบัติต่อบุคคลตามหลักความเสมอภาคน้ัน ย่อมต้องค�ำนึงถึงเร่ือง 
ประโยชน์สาธารณะเหนือประโยชน์ส่วนบุคคลหรือประโยชน์ของปัจเจกชน  
ดงันีจ้ะอ้างหลกัความเสมอภาคในการใช้กฎเกณฑ์เพ่ือมาคุม้ครองปัจเจกชนนัน้ 
หาได้ไม่ เช่น ในกรณทีีม่คีวามไม่สงบเกดิขึน้ในบ้านเมอืง ทางการจ�ำเป็นต้องใช้ 
มาตรการบางอันเพื่อก่อให้เกิดความสงบสุขกลับมาสู่บ้านเมืองอย่างเร็วที่สุด 
และการใช้มาตรการดังกล่าวนั้นสะท้อนให้เห็นถึงการเลือกปฏิบัติและการ 
เคารพต่อหลกัแห่งความเสมอภาค ผูท้ีเ่ดอืดร้อนจากการกระท�ำดังกล่าวจะอ้าง 
หลักแห่งความเสมอภาคต่อรัฐหาได้ไม่
	 	 (4)	 การอ้างประโยชน์สาธารณะเพือ่ไม่ต้องเคารพต่อหลกัแห่งความ 
เสมอภาคนั้น เสรีภาพในการชุมนุมกับการปกครองในระบอบประชาธิปไตย 
(Freedom of Assembly and the Democratic Regime) จะต้องไม่เป็น 
การก่อให้เกิดการแบ่งแยกอย่างท่ีไม่สามารถยอมรับได้การอ้างประโยชน์ 
สาธารณะในการปฏิบัติให้แตกต่างกันน้ัน แม้จะถือว่าเป็นการกระทบต่อหลัก 
แห่งความเสมอภาค และก่อให้เกิดการเลือกปฏิบัติก็ตามที แต่อย่างไรก็ดีการ 
กระท�ำดงักล่าวนัน้จะต้องไม่ก่อให้เกิดการแบ่งแยกอย่างท่ีไม่สามารถยอมรับได้  
ถ้าเป็นเช่นนี้แล้ว ก็ไม่สามารถใช้กฎเกณฑ์ดังกล่าวได้ การแบ่งแยกอย่างที่ 
ไม่สามารถยอมรับได้นั้นที่เห็นได้ชัดก็คือ การแบ่งแยกที่เป็นการต้องห้ามตาม 
รฐัธรรมนญู เช่น การแบ่งแยกในเรือ่ง แหล่งก�ำเนดิ เช้ือชาต ิศาสนา เพศ เป็นต้น
	 4.3	หลักความได้สัดส่วน และหลักความจ�ำเป็น
	 	 หลกัแห่งความได้สดัส่วน (Principle of Proportionality) หลกัแห่ง 
ความได้สัดส่วน เป็นหลักกฎหมายที่ศาลปกครองใช้ในกรณีที่จะต้องควบคุม 

12 	ตัวอย่างจาก สมยศ เช้ือไทย. หลักรฐัธรรมนญูทัว่ไป. (กรงุเทพฯ : ส�ำ นกัพมิพ์มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์,  
2535) หน้า 139.
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ตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการใช้อ�ำนาจดุลพินิจของฝ่ายปกครอง 
ในระดบัสงูสดุ (maximum contrôle) กล่าวโดยสรุป อ�ำนาจดุลพินิจ กคื็อเมือ่ใด 
กต็ามทีก่ฎหมายซ่ึงให้อ�ำนาจแก่องค์กรฝ่ายปกครองไม่ได้ก�ำหนดไว้อย่างแน่ชดั 
ว่า ให้ฝ่ายปกครองต้องด�ำเนินการอย่างไร หรือเป็นกรณีที่ไม่ใช่อ�ำนาจผูกพัน
	 	 เม่ือน้ันองค์กรฝ่ายปกครองย่อมมอี�ำนาจดลุพนิจิ ทัง้ “ดลุพนิจิวนิจิฉยั” 
ที่ฝ่ายปกครองจะต้องวินิจฉัยเองว่า ในกรณีเช่นนั้น กฎหมายให้ฝ่ายปกครอง 
มีอ�ำนาจดุลพินิจหรือไม่ และ “ดุลพินิจตัดสินใจ” ที่ฝ่ายปกครองจะก�ำหนด 
หรือเลือกใช้มาตรการใดมาตรการหนึ่งให้เหมาะแก่กรณี 
	 	 หากแต่อ�ำนาจดุลพินิจมิใช่อ�ำนาจอันสมบูรณ์ที่องค์กรฝ่ายปกครอง 
จะใช้อ�ำนาจนั้น อย่างไรก็ได้ตามอ�ำเภอใจ เพราะแท้ที่จริงแล้ว อ�ำนาจดุลพินิจ 
เป็นเพยีงความสามารถ ขององค์กรฝ่ายปกครองในอนัท่ีจะเลอืกออกค�ำสัง่ หรอื 
เลือกมาตรการใดมาตรการหนึ่งในหลายๆ มาตรการที่กฎหมายนั้นให้อ�ำนาจ 
กระท�ำได้ ทั้งน้ี โดยต้องค�ำนึงว่าสมควรจะออกค�ำสั่งใด หรือสมควรจะใช ้
มาตรการใด จงึจะสามารถตอบสนองความต้องการแก่ประโยชน์มหาชนทีอ่ยูใ่น 
ความรับผิดชอบได้ดีที่สุด ศาลเป็นองค์กรหลักในการควบคุมตรวจสอบ 
ความชอบด้วยกฎหมายในการใช้อ�ำนาจทางปกครอง แม้ว่าศาลไม่อาจสอด 
เข้าไปใช้ดุลพินิจแทนองค์กรฝ่ายปกครองได้ก็ตาม แต่ศาลมีอ�ำนาจในการ 
ควบคุมตรวจสอบมิให้องค์กรฝ่ายปกครองใช้อ�ำนาจดุลพินิจอย่างไม่เป็นธรรม  
และศาลจะมุ่งให้องค์กรฝ่ายปกครองใช้อ�ำนาจดุลพินิจโดยพินิจพิเคราะห ์
ในข้อเท็จจริงที่เกี่ยวกับกรณี อย่างรอบคอบที่สุด เพ่ือให้เกิดความเป็นธรรม  
เป็นประโยชน์แก่มหาชน และชอบด้วยเหตุผล หลักแห่งความได้สัดส่วน  
(Principle of Proportionality) เป็นหลักกฎหมายระดับรัฐธรรมนูญ ซึ่ง 
หมายความว่า หลกักฎหมายนีม้ผีลผกูพนัการใช้อ�ำนาจขององค์กรใช้อ�ำนาจรฐั 
ทกุประเภท และเป็นหลักการทีศ่าลใช้อ้างเป็นมาตรฐาน (Norm of Reference)  
ในการตรวจสอบ “ความเหมาะสมแก่กรณเีฉพาะเร่ืองของค�ำส่ังทางปกครอง”  
อันเป็นการตรวจสอบโดยพิเคราะห์ลึกลงไปถึง “คุณภาพของค�ำสั่งทาง 
ปกครอง” หลักแห่งความได้สัดส่วน (Principle of Proportionality) จึงถือ 
เป็นหลกัการพืน้ฐานของความสมัพันธ์ระหว่างองค์กรผูใ้ช้อ�ำนาจรฐัฝ่ายปกครอง  
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กับเอกชนผู้อยู่ใต้อ�ำนาจหลักแห่งความได้สัดส่วนนี้ ประกอบด้วยหลักการ 
ย่อย 3 หลักด้วยกัน คือ
	 	 (1)	 หลักแห่งความเหมาะสม (Principle of Suitability) เป็น 
หลักการที่บังคับให้องค์กรฝ่ายปกครองของรัฐต้องพิจารณาเลือกออกค�ำส่ัง 
ที่สามารถด�ำเนินการให้บรรลุความมุ่งหมาย ตามที่กฎหมายซึ่งให้อ�ำนาจได ้
ก�ำหนดไว้เท่านั้น
	 	 ค�ำสัง่ทางปกครองใดๆ กต็ามทีใ่นความเป็นจรงิแล้วไม่อาจท�ำให้บรรลุ 
ความมุ่งหมายตามท่ีกฎหมายซึ่งให้อ�ำนาจก�ำหนดไว้ได้ ย่อมเป็นค�ำสั่งที่ 
ไม่เหมาะสม และเป็นค�ำสั่งที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย
	 	 (2)	 หลักแห่งความจ�ำเป็น (Principle of Necessity) ในบรรดา 
ค�ำสัง่ทางปกครองหลายๆ ค�ำสัง่ทีค่�ำส่ังเหล่านัน้ล้วนแล้วแต่สามารถท�ำให้บรรล ุ
ความมุ่งหมายตามท่ีกฎหมายซึ่งให้อ�ำนาจก�ำหนดไว้ได้ท้ังสิ้น ดังนี้ จึงต้อง 
พิจารณาว่า ถ้าเป็นค�ำสั่งที่กระทบต่อสิทธิเสรีภาพของเอกชนแล้ว องค์กรฝ่าย
ปกครองต้องเลอืกออกค�ำสัง่ทีม่ผีลกระทบต่อสิทธเิสรีภาพของเอกชนน้อยท่ีสุด  
แต่ถ้าเป็นค�ำสัง่ท่ีให้ประโยชน์แก่เอกชน ฝ่ายปกครองต้องเลือกออกค�ำสัง่ทีม่ผีล 
ท�ำให้รัฐเสียประโยชน์น้อยที่สุด หลักแห่งความจ�ำเป็นนี้จะน�ำมาพิจารณาก็ต่อ 
เมือ่กรณีนัน้มมีาตรการอยูห่ลายมาตรการด้วยกนัทีส่ามารถจะท�ำให้บรรลุความ 
มุ่งหมายตามวัตถุประสงค์ที่กฎหมายซึ่งให้อ�ำนาจก�ำหนดไว้
	 	 แต่ในกรณีที่ไม่มีมาตรการ หรือวิธีการที่เหมาะสมอื่นใดให้เลือกได้  
ปัญหาท่ีจะต้องพจิารณาจงึมอียูว่่า องค์กรฝ่ายปกครองได้เลือกออกค�ำส่ังซ่ึงเป็น 
มาตรการเท่าท่ีจ�ำเป็นแล้วหรือไม่ หมายความว่าค�ำสั่งนั้นเป็นค�ำสั่งที่รุนแรง 
น้อยที่สุดแล้วหรือไม่ หรือว่ามิฉะนั้นแล้วก็ไม่อาจจะบรรลุผลส�ำเร็จตามความ 
มุ่งหมายตามที่กฎหมาย ซึ่งให้อ�ำนาจก�ำหนดไว้ได้เลย
	 	 (3) 	หลกัแห่งความได้สดัส่วนในความหมายอย่างแคบ (Principle of  
Proportionality in The Narrow Sense ) เป็นอีกหลักการหนึ่งที่ศาลใช้อ้าง 
เพื่อตรวจสอบความเหมาะสมของค�ำสั่งทางปกครอง ความมุ่งหมายของ 
หลักการนี้ โดยสรุป คือ “ระหว่างความเสียหายที่เกิดขึ้นแก่เอกชนโดยเป็นผล 
มาจากค�ำส่ังทางปกครองอย่างใดอย่างหนึ่งกับประโยชน์ที่สังคมส่วนรวมจะ 
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ได้รบันัน้ สมดลุกนัหรอืไม่” เพราะฉะน้ัน โดยหลกัการนีจ้งึห้ามองค์กรใช้อ�ำนาจ 
ฝ่ายปกครองใช้อ�ำนาจออกค�ำสั่งใดๆ ซึ่งเป็นที่เห็นได้ชัดเจนว่าหากได้มีการ 
ลงมือปฏิบัติตามค�ำสั่งนั้นแล้ว จะเกิดผลประโยชน์น้อยมากแก่สังคมหรือคน 
ส่วนใหญ่ ไม่คุ้มกับความเสียหายที่จะเกิดขึ้นกับเอกชน จึงเห็นได้ว่า หลักแห่ง 
ความได้สัดส่วนน้ีมุ่งบังคับให้องค์กรของรัฐฝ่ายปกครองออกค�ำสั่งท่ีอยู่ในวิสัย  
ทีจ่ะด�ำเนนิการให้ความมุ่งหมายของกฎหมายท่ีให้อ�ำนาจแก่องค์กรนัน้ๆ ส�ำเรจ็ 
ลุล่วงไปอย่างมีประสิทธิภาพที่สุด แต่ในขณะเดียวกันก็ต้องก่อความเสียหาย 
หรือมีผลกระทบน้อยที่สุดแก่เอกชนหรือรัฐ แล้วแต่กรณี และห้ามองค์กรของ 
รัฐฝ่ายปกครองออกค�ำสั่ง ท่ีเมื่อได้ลงมือปฏิบัติแล้ว จะก่อให้เกิดประโยชน ์
น้อยมากไม่คุ้มกับความเสียหายที่จะตกแก่เอกชนหรือรัฐ
	 	 หลักแห่งความได้สัดส่วนในความหมายอย่างแคบนี้ มุ่งพิจารณาที ่ 
“ภาวะสมดุลระหว่างความเสียหายที่เอกชนจะได้รับ กับประโยชน์อันสังคม 
จะพึงได้รับจากการปฏิบัติให้เป็นไปตามค�ำสั่งทางปกครองมาตรการใด 
มาตรการหนึ่ง” ดังนั้น โดยนัยแห่งหลักการนี้ จึงห้ามองค์กรฝ่ายปกครอง 
ออกค�ำสั่งทางปกครองใดๆ ที่เห็นได้ชัดว่า เมื่อลงมือปฏิบัติตามค�ำส่ังนั้นแล้ว  
จะเกดิประโยชน์แก่มหาชนน้อยมาก หรอืไม่คุม้กบัความเสยีหายทีจ่ะเกดิขึน้กบั 
เอกชนผู้ได้รับผลกระทบจากค�ำสั่งนั้น หลักแห่งความได้สัดส่วนในความหมาย 
อย่างแคบมุ่งบังคับให้องค์กรฝ่ายปกครองออกค�ำสั่งที่มีประสิทธิภาพมากที่สุด  
เพื่อท�ำให้บรรลุความมุ่งหมายตามที่กฎหมายซึ่งให้อ�ำนาจนั้นก�ำหนดไว้ และ 
ในขณะเดียวกันต้องก่อให้เกิดความเสียหายแก่เอกชนหรือแก่รัฐ แล้วแต่กรณี  
น้อยทีส่ดุ และห้ามองค์กรฝ่ายปกครองออกค�ำสัง่ท่ีเม่ือปฏบัิติตามค�ำสัง่นัน้แล้ว  
จะเกิดประโยชน์น้อยมาก ไม่คุ้มกับความเสียหายที่จะเกิดขึ้นกับเอกชนหรือ 
แก่รัฐ
	 	 อย่างไรก็ตาม การน�ำหลักแห่งความได้สัดส่วนมาใช้ในการพิจารณา 
ค�ำสั่งทางปกครองใดๆ นั้น ศาลจะพิเคราะห์ความระมัดระวังอย่างยิ่ง โดยศาล 
จะจ�ำกดัอ�ำนาจของศาลอยูก่บัการเพกิถอนค�ำสัง่ทางปกครอง หรอืการไม่บงัคบั 
ตามค�ำสั่งทางปกครอง เฉพาะแต่ในกรณีที่ค�ำสั่งทางปกครองนั้นเป็นค�ำสั่งที่ 
ฝ่าฝืนความได้สัดส่วนอย่างชัดแจ้งถึงขนาดที่คาดได้ว่า ไม่มีวิญญูชนคนใดจะ 
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ออกค�ำสั่งเช่นนั้น และในกรณีที่ไม่แน่ชัด หรือกรณีมีข้อสงสัย ศาลก็มักจะ 
ยกประโยชน์ให้กับองค์กรฝ่ายปกครองเสมอ13

5. กฎหมายของประเทศไทยที่เกี่ยวข้องกับการชุมนุมสาธารณะ
	 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ได้บัญญัติรับรอง 
สทิธแิละเสรภีาพของประชาชนในการแสดงความคดิเหน็ การรวมกลุ่ม รวมถงึ 
การชุมนมุสาธารณะ เพือ่คุม้ครองสทิธแิละเสรภีาพในอนัทีจ่ะสือ่สารให้รฐัและ 
รฐับาลได้ทราบความทกุข์ร้อน หรือความต้องการ รวมถงึความเห็นต่อนโยบาย 
หรือโครงการต่างๆ อาทิ มาตรา 4 มาตรา 28 มาตรา 29 มาตรา 32 มาตรา 41  
มาตรา 45 มาตรา 63 มาตรา 64 มาตรา 218 มาตรา 223 มาตรา 283  
มาตรา 287
	 นอกจากนี้ ยังมีบทบัญญัติของกฎหมายที่มีผลใช้บังคับในประเทศไทย  
ซึ่งมีส่วนเกี่ยวข้องกับการชุมนุมสาธารณะ หรือเคยถูกน�ำมาใช้บังคับกับการ 
ชุมนุมสาธารณะ ได้แก่ พระราชบัญญัติทางหลวง พ.ศ. 2535 พระราชบัญญัติ 
การจราจรทางบก พ.ศ. 2522 พระราชบัญญัติว่าด้วยการรักษาความสะอาด 
และความเป็นระเบียบเรียบร้อยของบ้านเมือง พ.ศ. 2535 พระราชบัญญัติ 
ควบคุมการโฆษณาโดยใช้เครื่องขยายเสียง พ.ศ. 2493 พระราชก�ำหนดการ 
บรหิารราชการในสถานการณ์ฉกุเฉนิ พ.ศ. 2548 พระราชบญัญตักิฎอยัการศกึ  
พ.ศ. 2457 พระราชบญัญตักิารรกัษาความมัน่คงภายในราชอาณาจกัร พ.ศ. 2551  
ประมวลกฎหมายอาญา พระธรรมนูญศาลยุติธรรม และพระราชบัญญัติจัดตั้ง 
ศาลปกครอง และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542

6. กฎหมายระหว่างประเทศที่เกี่ยวกับเสรีภาพในการชุมนุม
	 นอกจากนิติสัมพันธ์ตามรัฐธรรมนูญ และกฎหมายที่ใช้บังคับภายใน 
ประเทศไทยแล้ว ประเทศไทยยังมีความผูกพันตามพันธกรณีระหว่างประเทศ 
ที่ประเทศไทยเป็นภาคี ซึ่งจะต้องปฏิบัติตาม อันได้แก่ ปฏิญญาสากลว่าด้วย 

13 	 เอกสาร DOC พันต�ำรวจเอก อังกูร วัฒนรุ่ง ส�ำนักงานต�ำรวจแห่งชาติ
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สทิธมินษุยชนแห่งสหประชาชาต ิ(Universal Declaration of Human Rights
(UDHR)) กติการะหว่างประเทศว่าด้วยสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมือง 
(UN International Covenant on Civil and Political Rights (ICCPR))

7. กฎหมายของต่างประเทศเกี่ยวกับการชุมนุม
	 การแสดงความคิดเห็นเป็นธรรมชาติของมนุษย์ทุกสังคม เมื่อพัฒนาไปสู่ 
การชมุนมุสาธารณะจงึเป็นปรากฏการณ์ทีเ่กดิขึน้ท่ัวโลก ทัง้ประเทศทีเ่จรญิแล้ว  
และประเทศที่ก�ำลังพัฒนา ประเทศที่ปกครองด้วยระบอบประชาธิปไตย และ 
ประเทศที่ปกครองด้วยระบอบคอมมิวนิสต์ ซึ่งจากการศึกษากฎหมายว่าด้วย 
การชุมนมุสาธารณะของประเทศต่างๆ พบว่ามีประเด็นท่ีควรพิจารณาพอสรุปได้ 
โดยสังเขป ดังนี้
	 7.1 	ประเทศสหราชอาณาจักร
	 	 มกีฎหมายว่าด้วยการชมุนมุสาธารณะ โดยมปีระเด็นส�ำคญัเกีย่วกบั 
อ�ำนาจหน้าที่ของเจ้าหน้าที่ คือเจ้าหน้าท่ีฝ่ายบริหาร คือเจ้าหน้าท่ีต�ำรวจ  
แต่เจ้าหน้าที่ต�ำรวจไม่มีอ�ำนาจห้ามมิให้จัดการชุมนุมในที่สาธารณะ เว้นแต ่
ที่สาธารณะที่น่าจะเป็นทรัพย์สินที่อยู่ในความครอบครองหรือดูแลของรัฐ  
เจ้าหน้าที่ต�ำรวจชั้นผู้ใหญ่ จะก�ำหนดเงื่อนไขในการชุมนุมในที่สาธารณะได้  
หากเหน็ได้ว่าการชมุนมุในทีส่าธารณะอาจก่อให้เกิดความไม่สงบเรียบร้อยอย่าง 
ร้ายแรง การก�ำหนดเงื่อนไขต้องท�ำเป็นหนังสือ และหากมีการฝ่าฝืนเง่ือนไข 
ที่ก�ำหนด ให้ถือว่าเป็นการกระท�ำผิด เจ้าหน้าท่ีต�ำรวจในเคร่ืองแบบสามารถ 
จะจับกุมตัวผู้ต้องสงสัยได้โดยไม่มีหมาย
	 7.2 	ประเทศสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี
	 	 หลักกฎหมายท่ัวไปเกี่ยวกับการชุมนุมสาธารณะและการเดินขบวน 
ที่ส�ำคัญ คือ หลักความพอสมควรแก่เหตุ เน้นหนักไปที่มาตรการของรัฐ ต้อง 
เหมาะสม เป็นมาตรการทีจ่�ำเป็น ต้องได้สดัส่วน มกีารเปรียบเทยีบข้อดีข้อเสีย 
ในมาตรการและผลลัพธ์ที่จะเกิดขึ้น หลักกฎหมายท่ีเกี่ยวกับการชุมนุมนี ้
ไม่ใช้บังคับกับการชุมนุมเก่ียวกับงานฉลองทางศาสนา พิธีกรรมทางศาสนา  
งานแต่งงาน และงานฉลองประจ�ำปี
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	 ประเทศสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนีนั้น ได้แบ่งการชุมนุมออกเป็น 
สองประเภท ได้แก่ การชมุนุมสาธารณะในพืน้ทีจ่�ำกดั และการชมุนมุสาธารณะ 
ในพื้นที่เปิดโล่งโดยการชุมนุมนั้น ต้องมีการแจ้งล่วงหน้าภายใน 48 ชั่วโมง  
ก่อนเริม่การชมุนมุต่อเจ้าหน้าทีท่ีม่เีขตอ�ำนาจ ด้วยวาจา โทรศพัท์ หรอืลายลกัษณ์ 
อกัษร หรอืทางจดหมายอเิลก็ทรอนกิส์ หากมคีวามจ�ำเป็นอนัไม่อาจแจ้งล่วงหน้า  
ผู้จัดการชุมนุมนั้นต้องท�ำการแจ้งเจ้าหน้าที่โดยเร็วที่สุดเท่าที่จะเป็นไปได้  
เจ้าหน้าที่ที่มีเขตอ�ำนาจในการตั้งข้อจ�ำกัดเกี่ยวกับการชุมนุมเพื่อป้องกัน 
อนัตรายต่อความมัน่คงและความสงบเรยีบร้อยของบ้านเมอืงทีอ่าจเกดิจากการ 
ชุมนุมหรือการเดินขบวน แต่ประเทศสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนีมิได้ก�ำหนด 
หลกัเกณฑ์ วธิกีารเกีย่วกับการสลายการชุมนมุ กรณทีผู่น้�ำการชมุนมุสาธารณะ 
ในพืน้ทีเ่ปิดโล่งหรอืการเดินขบวนไม่ปฏิบตัติามข้อจ�ำกดัเกีย่วกบัการชมุนุมและ 
การเดินขบวนต้องได้รับโทษทางอาญา ส่วนผู้ร่วมการชุมนุมในพ้ืนท่ีเปิดโล่ง 
หรือการเดินขบวน ถือว่าเป็นการไม่ชอบด้วยกฎหรือระเบียบต้องโทษปรับ 
ทางปกครอง
	 7.3 	ประเทศสาธารณรฐัเกาหล ี(รฐับัญญตัว่ิาด้วยการชุมนมุสาธารณะ 
และการเดินขบวน ค.ศ. 2007)
	 	 รัฐบัญญัติว่าด้วยการชุมนุมสาธารณะและการเดินขบวน ค.ศ. 2007  
เจตนารมณ์เพื่อรับรองเสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะตามท่ีรัฐธรรมนูญได ้
บญัญตัริบัรองไว้ โดยมวีตัถปุระสงค์เพือ่รกัษาความสงบเรียบร้อยของบ้านเมอืง  
เพือ่คุม้ครองประชาชนทีเ่ป็นบคุคลทีส่าม และเพือ่คุ้มครองเสรภีาพในการชมุนมุ 
และเดินขบวน หากแต่เป็นกรณีการชุมนุมในที่สาธารณะและเดินขบวนที ่
เก่ียวกับกิจกรรม วันส�ำคัญของชาติ การศึกษา การแสดงศิลปะ การละเล่น  
การแสดงรืน่เรงิ กจิกรรมกฬีา การแต่งงาน พธิกีรรมทางศาสนา จะไม่อยูใ่นบงัคบั 
ของรฐับญัญตัฯิ อกีทัง้ยงัแบ่งการชมุนมุเป็น 2 ประเภท คอื การชุมนมุสาธารณะ
แบบเปิดและแบบปิด
	 	 การชุมนุมสาธารณะและเดินขบวนที่ต้องห้ามตามรัฐบัญญัติ
	 	 1.	การชมุนมุสาธารณะหรอืการเดินขบวนซ่ึงจัดข้ึนโดยมวีตัถุประสงค์ 
เพื่อบรรลุความมุ่งหมายของพรรคการเมืองซึ่งถูกยุบโดยค�ำพิพากษาของ 
ศาลรัฐธรรมนูญ
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	 	 2. 	การชุมนุมสาธารณะหรือการเดินขบวนที่มุ ่งก่อให้เกิดความ 
หวาดกลัวหรือคุกคามความสงบเรียบร้อยหรือความมั่นคงของรัฐโดยตรง โดย 
การปลุกระดมฝูงชนให้ใช้ความรุนแรงน�ำไปซึ่งการกระท�ำผิดกฎหมาย
	 	 สถานที่ต้องห้ามการชุมนุมสาธารณะและเดินขบวน โดยการห้าม 
บุคคลใดจัดการชุมนุมในที่สาธารณะหรือเดินขบวนที่มีรัศมี 200 เมตร  
โดยรอบสถานที่ต่อไปนี้
	 	 1.	อาคารรัฐสภา ที่ท� ำการศาลทุกระดับ รวมทั้ งที่ท� ำการ 
ศาลรัฐธรรมนูญ
	 	 2.	สถานท่ีพักอาศัยของประธานาธิบดี ประธานสภานิติบัญญัติ  
ประธานศาลฎีกา และประธานศาลรัฐธรรมนูญ
	 	 3.	สถานที่พักอาศัยของนายกรัฐมนตรี เว้นแต่เป็นการเดินขบวน 
พาเหรดหรือขบวนแห่
	 	 4.	สถานทูตหรือสถานที่พักอาศัยของเอกอัครราชทูตประจ�ำ 
สาธารณรัฐเกาหลี เว้นแต่กรณีการชุมนุมสาธารณะหรือการเดินขบวนนั้น 
ไม่เป็นการรบกวน การปฏิบัติหน้าที่หรือท�ำลายความปลอดภัยของสถานทูต 
หรือสถานที่พักอาศัยของเอกอัครราชทูต
	 	 ช่วงเวลาทีต้่องห้ามจดัการชมุนมุ หรอืเดนิขบวน ในสถานทีเ่ปิดก่อน 
พระอาทิตย์ขึ้นและหลังพระอาทิตย์ตก เว้นแต่กรณีจัดการชุมนุมต่อเนื่อง 
ตามการได้รับอนุญาตจากเจ้าหน้าที่ต�ำรวจที่มีเขตอ�ำนาจ
	 	 อ�ำนาจหน้าที่ของผู้จัดการชุมนุม และผู้น�ำการชุมนุม อาจส่ังห้าม 
บุคคลใดหรือองค์การหรือ นิติบุคคลซึ่งมีลักษณะหรือมีการกระท�ำที่ต้องห้าม 
เข้าร่วมการชุมนุมหรือเดินขบวนได้ ยกเว้นผู้สื่อข่าวท่ีเข้าไปเพ่ือปฏิบัติหน้าท่ี 
รายงานข่าว โดยต้องท�ำการแสดงบัตรประจ�ำตัวผู้สื่อข่าว 
	 	 ผู้จัดการชุมนุม และผู้น�ำการชุมนุม ยังมีหน้าที่แจ้งและยื่นรายงาน 
การจัดการชุมนุมสาธารณะต่อหัวหน้าสถานีต�ำรวจที่ควบคุมดูแลเขตพ้ืนที่ 
ที่จัดการชุมนุมล่วงหน้าไม่น้อยกว่า 48 ชั่วโมง แต่ไม่เกิน 72 ชั่วโมง ก่อนเริ่ม 
การชุมนุม และมีการให้หัวหน้าสถานีต�ำรวจหรือผู้บัญชาการต�ำรวจมีอ�ำนาจ 
ควบคุมดูแลเขตพื้นที่ท่ีจัดการชุมนุม และเดินขบวน ตรวจสอบและออกใบ 
รับการแจ้งและรายงานการจัดการชุมนุมสาธารณะ
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	 	 อ�ำนาจหน้าที่ของเจ้าหน้าที่ต�ำรวจผู้มีเขตอ�ำนาจในการสั่งการห้าม 
การชุมนุมสาธารณะหรือเดินขบวน ซึ่งสามารถที่จะก�ำหนดพื้นที่โดยใช้ “เขต 
ต�ำรวจ” (Police Line) เพื่อการรักษาความสงบเรียบร้อยของบ้านเมืองและ 
ความปลอดภัยของผูชุ้มนมุ และเพือ่เป็นการรักษาสทิธขิองบคุคลทีส่ามอนัทีจ่ะ 
ใช้พ้ืนทีห่รอืถนนสาธารณะในการสญัจรไปมา และต้องกระท�ำเท่าทีจ่�ำเป็น และ 
การเข้าไปในพื้นที่การชุมนุมนั้นเจ้าหน้าที่ต�ำรวจในเครื่องแบบมีอ�ำนาจเข้าไป 
ในสถานที่ชุมนุมฯ เมื่อได้แจ้งผู้จัดการชุมนุมหรือผู้น�ำการชุมนุมให้ทราบแล้ว 
เพื่อตรวจตราความเรียบร้อย
	 	 การสัง่สลายการชมุนมุนัน้ผูม้อี�ำนาจในการออกค�ำสัง่ คอื ผูบ้ญัชาการ 
ต�ำรวจแจ้งผู้จัดการชุมนุม ผู้ชุมนุมสาธารณะหรือการเดินขบวนในระยะเวลา 
ที่ได้ก�ำหนดด้วยความสมัครใจตามเวลาอันสมควร แต่ถ้าหากก�ำหนดเวลา 
การยตุกิารชมุนมุแล้วผูช้มุนมุนัน้ไม่ปฏบิติัตาม ให้ประธานาธบิดเีป็นผูป้ระกาศ 
ก�ำหนดสลายการชุมนุมในรูปพระราชกฤษฎีกา อีกประการหนึ่งท่ีมีความ 
โดดเด่น คือ การที่คณะกรรมการที่ปรึกษาเกี่ยวกับการชุมนุมหรือเดินขบวน  
(Advisory Committee on Assemblies or Demonstration) ประจ�ำ 
ส�ำนักงานต�ำรวจต่างๆ โดยมีหน้าที่ให้ค�ำปรึกษาแนะน�ำแก่หัวหน้าส�ำนักงาน 
ต�ำรวจในเรื่อง เกี่ยวกับการออกค�ำสั่งเกี่ยวกับการชุมนุมฯ การวินิจฉัยการ 
อุทธรณ์ค�ำสั่งห้ามการชุมนุมฯ ควบคุมดูแลการชุมนุมให้เป็นไปด้วยความ 
เรียบร้อย โดยคณะกรรมการฯ นั้น ต้องเป็นผู้มีความเป็นกลาง เชี่ยวชาญ  
ประกอบด้วยนักกฎหมาย อาจารย์ในสถานศึกษา และตัวแทนจากภาค 
ประชาชน
	 	 บทก�ำหนดโทษ โดยทีบ่คุคลใดกระท�ำการฝ่าฝืนต้องรบัโทษหนกัเบา 
ตามฐานะหน้าที่ของผู้กระท�ำความผิด

	 7.4	ประเทศสาธารณรัฐฝรั่งเศส
	 	 มีการรับรองเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบในภาวะปกติไว้ คือ  
ประชาชนชาวฝรัง่เศสสามารถจะกระท�ำการใดๆ กไ็ด้ทีไ่ม่เป็นการรบกวนผู้อืน่  
โดยกฎหมายจะห้ามเฉพาะการกระท�ำทีเ่ป็นการรบกวนสังคมเท่านัน้ โดยการใช้ 
เสรภีาพในการชมุนมุโดยสงบของสาธารณรฐัฝรัง่เศสในภาวะปกตต้ิองมหีนงัสอื 
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แจ้งบอกกล่าวเจ้าหน้าทีห่รอืหน่วยงานของรฐัผูร้บัผิดชอบพร้อมกบัรายละเอยีด 
ที่กฎหมายก�ำหนดต้องแจ้ง ณ ท่ีท�ำการของหน่วยงานของรัฐในท้องที่นั้นโดย 
แจ้งล่วงหน้าอย่างน้อย 3 วนั หรืออย่างมาก 15 วนั ท่ีจะมีการชมุนมุเมือ่เจ้าหน้าท่ี 
ของรัฐได้รับหนังสือบอกกล่าวแล้ว จะต้องออกใบรับแจ้งให้ผู้แจ้งทันที ซ่ึงถ้า 
เจ้าหน้าทีเ่ป็นของรฐัเห็นว่าการชมุนมุและการเดินขบวนนัน้จะก่อให้เกิดความ 
ไม่สงบเรียบร้อยได้ ก็อาจมีค�ำสั่งห้ามการชุมนุมสาธารณะหรือเดินขบวนก็ได ้ 
โดยต้องแจ้งไปยังผู้ลงนามในหนังสือบอกกล่าวโดยทันที สิทธิในการอุทธรณ ์
ค�ำสั่งห้ามการชุมนุมสาธารณะและการเดินขบวนสามารถน�ำเรื่องการอุทธรณ ์
ค�ำสั่งห้ามไว้โดยน�ำคดีไปฟ้องต่อสภาแห่งรัฐในการเพิกถอนค�ำสั่งห้ามนั้น 
	 	 อ�ำนาจหน้าทีข่องเจ้าหน้าที ่กฎหมายได้ให้อ�ำนาจพเิศษแก่เจ้าหน้าที ่
ต�ำรวจให้เป็นผู้มีอ�ำนาจในการรักษาความสงบเรียบร้อยของบ้านเมือง 
	 	 ข้อจ�ำกดัของเสรภีาพในการชมุนมุโดยสงบในสภาวะปกติ การชมุนมุ 
สาธารณะหรือการเดินขบวนเกินเวลา 23.00 นาฬิกา การชุมนุมฯ จะกระท�ำ 
บนทางสาธารณะไม่ได้ หากไม่ปฏบัิตติามวธิท่ีีกฎหมายชมุนมุสาธารณะก�ำหนด 
ต้องรับโทษจ�ำคุกและปรับ

	 7.5	สาธารณรัฐประชาชนจีน
	 	 กฎหมายนีไ้ม่ใช้กบัการชมุนมุในท่ีสาธารณะท่ีเป็นการรวมตัวกนัของ 
ประชาชนเพื่อร่วมกิจกรรมสันทนาการหรือกีฬา กิจกรรมทางศาสนา หรือ 
กจิกรรมทีเ่ป็นประเพณีพ้ืนบ้านในการชมุนมุแต่ละครัง้ผูป้ระสงค์จะจดัให้มกีาร 
ชุมนุม การเดินขบวน การชุมนุม ต้องยื่นขออนุญาตเป็นหนังสือลงลายมือชื่อ 
ผูย้ืน่ค�ำขอต่อเจ้าหน้าท่ีผูมี้อ�ำนาจ และต้องได้รับอนญุาตจากเจ้าหน้าท่ีผูมี้อ�ำนาจ  
โดยต้องยืน่ค�ำขออนญุาตก่อนท่ีจะเริม่การชมุนมุการเดินขบวนไม่น้อยกว่า 5 วนั
	 	 พื้นที่ต้องห้ามการชุมนุม การเดินขบวน หรือการชุมนุมเรียกร้อง  
ห้ามมิให้จัดการชุมนุมการเดินขบวน หรือการชุมนุมเรียกร้องในรัศมี 10 ถึง  
300 เมตร โดยรอบสถานที่ดังต่อไปนี้ เว้นแต่ได้รับอนุญาต คือ ทรัพย์สินของ 
กรรมาธิการสามัญแห่งสภาประชาชน กรรมาธิการแห่งรัฐ กรรมาธิการทหาร 
ศาลประชาชนสูงสุด และผู้แทนประชาชนสูงสุด สถานท่ีซ่ึงแขกของรัฐพักอยู่  
ทีท่�ำการทางทหารทีส่�ำคญัท่าอากาศยาน สถานรีถไฟและท่าเรือ ส่วนระยะเวลา
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ในการชุมนมุนัน้จ�ำกดัได้ระหว่างเวลา 06.00 นาฬิกา ถงึ 22.00 นาฬิกา เว้นแต่ 
ได้รบัอนญุาต และการชมุนมุ เดนิขบวน หรอืการชมุนมุเรียกร้องจะด�ำเนนิการ 
ข้ามวันมิได้
	 	 บทก�ำหนดโทษ คอืผูก้ระท�ำการอนัก่อให้เกดิความไม่สงบเรยีบร้อยขึน้ 
ในระหว่างการชุมนุมเดินขบวน หรือการชุมนุมเรียกร้อง ต้องระวางโทษตาม 
กฎหมายว่าด้วยการรักษาความสงบเรียบร้อยกฎหมายอาญาและโทษใน 
ทางแพ่ง

8. การใช้เสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะในประเทศไทย
	 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ได้บัญญัติรับรอง 
การชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธ โดยได้บัญญัติรับรองไว้ในมาตรา 63  
ระบุ ว่า
	 “บุคคลย่อมมีเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธ 
	 การจ�ำกัดเสรีภาพตามวรรคหนึ่งจะกระท�ำมิได้ เว้นแต่โดยอาศัยอ�ำนาจ 
ตามบทบัญญัติแห่งกฎหมาย เฉพาะในกรณีการชุมนุมสาธารณะ และเพ่ือ 
คุ้มครองความสะดวกของประชาชนที่จะใช้ที่สาธารณะ หรือเพื่อรักษาความ 
สงบเรียบร้อยในระหว่างเวลาที่ประเทศอยู่ในภาวะสงคราม หรือในระหว่าง 
เวลาที่มีประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน หรือประกาศใช้กฎอัยการศึก”
	 แต่เนื่องจากประเทศไทยยังไม่มีการตราพระราชบัญญัติที่มีวัตถุประสงค ์
เกีย่วกบัการชมุนมุสาธารณะออกใช้บงัคบั จงึท�ำ ให้บทบญัญติัของรัฐธรรมนญู 
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 63 ดังกล่าวนี้ ถูกตีความ 
แตกต่างกันไป ตามแต่ความรู้ความเข้าใจ และความประสงค์ของกลุ่มคนหรือ 
ปัจเจกบุคคลต่างๆ อีกทั้งยังไม่มีรายละเอียดก�ำ  หนดแนวปฏิบัติ สิทธิ และ 
หน้าที่ของทั้งฝ่ายเจ้าหน้าท่ีของรัฐ และฝ่ายผู้ชุมนุม เม่ือมีการชุมนุมเกิดขึ้น  
จึงเกิดข้อถกเถียงทุกครั้งไปว่า ข้อก�ำหนด สิทธิ และหน้าที่ของแต่ละฝ่ายที่จะ 
ต้องเป็นหรือควรเป็นอย่างไร ซ�้ำร้ายเมื่อมีการชุมนุมสาธารณะขึ้นคราใดก็จะ 
มกีารน�ำกฎหมายอืน่ๆ ทีม่ไิด้มวีตัถปุระสงค์เพ่ือการชมุนมุสาธารณะมาบงัคบัใช้  
และท�ำให้ปัญหายิ่งบานปลายออกไป
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9.	ความพยายามในการให้มีกฎหมายว่าด้วยการชุมนุมสาธารณะ และ 
	 ความเห็นเกี่ยวกับการชุมนุมสาธารณะ
	 9.1	ความพยายามในการให้มีกฎหมายว่าด้วยการชุมนุมสาธารณะ
	 	 การด�ำเนินความพยายามที่จะให้มีกฎหมายว่าด้วยการชุมนุม 
สาธารณะมีมาอย่างต่อเนื่อง อย่างน้อยมีสมาชิกสภาผู ้แทนราษฎรและ 
คณะรัฐมนตรีเป็นผู้เสนอร่างพระราชบัญญัติ รวม 5 ฉบับ โดยในช่วงปี 2554  
ได้มีการเสนอเข้าสู่การพิจารณาของสภาผู้แทนราษฎร ดังนี้
	 	 (1)	 ร่างพระราชบญัญตักิารชมุนมุสาธารณะ พ.ศ. .... (คณะรฐัมนตร ี 
เป็นผู้เสนอ)
	 	 (2) 	ร่างพระราชบัญญตัจิดัระเบยีบการชมุนุมในทีส่าธารณะ พ.ศ. ....  
(นายจุมพฏ บุญใหญ่ กับคณะ เป็นผู้เสนอ)
	 	 (3)	 ร่างพระราชบญัญตักิารส่งเสรมิการใช้สิทธชุิมนมุในทีส่าธารณะ  
พ.ศ. .... (นายสถาพร มณีรัตน์ กับคณะ เป็นผู้เสนอ)
	 	 (4)	 ร่างพระราชบัญญัติการบริหารการใช้สิทธิชุมนุมในท่ีสาธารณะ  
พ.ศ. .... (นางสาวผ่องศรี ธาราภูมิ กับคณะ เป็นผู้เสนอ)
	 	 (5) 	ร่างพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะและการเดินขบวน  
พ.ศ. .... (นายพีรพันธุ์ พาลุสุข กับคณะ เป็นผู้เสนอ)
	 	 ต่อมามผีูเ้สนอขอถอนร่างพระราชบญัญตัอิอกจากการพจิารณาของ 
สภาผู้แทนราษฎร จ�ำนวน 2 ฉบับ ได้แก่ ร่างพระราชบัญญัติฯ ของนายสถาพร  
มณรีตัน์ กบัคณะ เป็นผูเ้สนอ และร่างพระราชบญัญตัฯิ ของนายพรีพนัธุ ์พาลสุขุ  
กบัคณะ เป็นผูเ้สนอ ส่วนร่างพระราชบญัญตัฯิ ทีเ่สนอโดยนายจุมพฏ บญุใหญ่  
กบัคณะ นัน้ ผูร้บัรองได้ขอถอนการรบัรอง จงึท�ำให้ร่างพระราชบญัญติัฯ ตกไป 
ตามข้อบังคับการประชุมสภาผู้แทนราษฎร จึงคงเหลือร่างพระราชบัญญัติฯ  
ที่เข้าสู่การพิจารณาของสภาผู้แทนราษฎร ชุดที่ 23 จ�ำนวน 2 ฉบับ คือ
	 	 (1) 	ร่างพระราชบัญญตักิารชมุนมุสาธารณะ พ.ศ. .... (คณะรฐัมนตร ี 
เป็นผู้เสนอ)
	 	 (2)	 ร่างพระราชบัญญัติการบริหารการใช้สิทธิชุมนุมในท่ีสาธารณะ  
พ.ศ. .... (นางสาวผ่องศรี ธาราภูมิ กับคณะ เป็นผู้เสนอ)
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	 	 ท่ีประชุมได้ลงมติรับหลักการแห่งร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวทั้ง  
2 ฉบับในการประชุมสภาผู้แทนราษฎร ชุดที่ 23 ปีที่ 4 ครั้งที่ 14 (สมัยสามัญ 
ทั่วไป) วันพฤหัสบดีที่ 10 มีนาคม 2554 และตั้งคณะกรรมาธิการวิสามัญขึ้น 
คณะหนึ่ง จ�ำนวน 36 คน เพื่อพิจารณาโดยในสัดส่วนของพรรคเพื่อไทย 
จ�ำนวน 12 คน พรรคเพื่อไทยไม่ประสงค์เสนอรายชื่อบุคคลเข้าร่วมเป็น 
กรรมาธกิาร ก�ำหนดการแปรญัตต ิภายใน 7 วนั โดยให้ถือเอาร่างพระราชบญัญติั 
ของคณะรัฐมนตรีเป็นหลักในการพิจารณา
	 	 คณะกรรมาธิการวิสามัญได้มีการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติ 
การชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. .... ในวาระที่สอง และได้เสนอร่างพระราชบัญญัติ 
การชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. .... พร้อมด้วยรายงานของคณะกรรมาธิการวิสามัญ 
ต่อสภาผู้แทนราษฎรในวันที่ 25 มีนาคม 2554 ซึ่งที่ประชุมสภาผู้แทนราษฎร  
ชดุที ่23 ปีที ่4 ครัง้ที ่25 (สมยัสามญัทัว่ไป) วนัพุธท่ี 27 เมษายน 2554 ได้ลงมติ 
เห็นชอบในวาระที่สาม และสภาผู้แทนราษฎรได้เสนอร่างพระราชบัญญัต ิ
ฉบับนี้ต่อวุฒิสภาเมื่อวันที่ 27 เมษายน 2554 โดยวุฒิสภาได้มีการต้ัง 
คณะกรรมาธิการวิสามัญขึ้นพิจารณาร่างพระราชบัญญัติฉบับดังกล่าว
	 	 หลังจากนั้น ได้มีพระราชกฤษฎีกายุบสภาผู้แทนราษฎรเมื่อวันที ่
10 พฤษภาคม 2554 และภายหลังการเลือกตั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร 
อันเป็นการเลือกตั้งทั่วไป คณะรัฐมนตรีชุดใหม่มิได้ร้องขอต่อรัฐสภาให้น�ำร่าง 
พระราชบญัญตัฉิบบันีข้ึน้พจิารณาภายในหกสบิวนันบัแต่วนัเรียกประชมุรฐัสภา 
ครั้งแรก จึงท�ำให้ร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวเป็นอันตกไป
	 9.2	ความเห็นเกี่ยวกับการชุมนุมสาธารณะ
	 	 ผูเ้ขียนในฐานะทีเ่ป็นกรรมการสทิธมินษุยชนแห่งชาต ิขอตัง้ข้อสงัเกต 
ต่อร่างพระราชบัญญัติฉบับนี้ในประเด็นส�ำคัญ อาทิ
	 	 1)	 เป็นบทบัญญัติที่เป็นการจ�ำกัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลตาม 
รัฐธรรมนูญ และร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวใช้บังคับกับการชุมนุมใน 
ทุกลักษณะโดยไม่มีการจ�ำแนกว่าเป็นการชุมนุมเรียกร้องอันเนื่องมาจาก 
ความเดือดร้อนในการประกอบอาชีพ ปัญหาปากท้อง ความเป็นอยู่ หรือ 
ความคิดเห็นทางการเมือง ฯลฯ ซึ่งการชุมนุมในแต่ละลักษณะย่อมมีฐาน 
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แห่งความคิดหรือข้อเรียกร้องที่แตกต่างกันจึงไม่ควรที่จะน�ำกฎหมายฉบับ 
เดียวกันมาบังคับใช้
	 	 2)	 การให้องค์กรศาล เข้ามาใช้อ�ำนาจในทางบรหิารมากเกนิไป กรณ ี
การวินิจฉัยค�ำร้องคัดค้านการชุมนุม ถือว่าเป็นเรื่องที่ไม่เหมาะสมเท่าที่ควร 
ในการให้ศาลเข้ามามีอ�ำนาจในการยุติการชุมนุม
	 	 3)	 การบัญญัติบทก�ำหนดโทษ เป็นการจ�ำกัดเสรีภาพในการชุมนุม 
เกนิความจ�ำเป็นพร้อมกนันีผู้เ้ขยีนขอน�ำเสนอข้อสังเกตต่อร่างพระราชบญัญัติ 
ฉบับนี้ที่เคยน�ำเสนอต่อหลายหน่วยงานมาแล้ว ไว้เป็นข้อสังเกต
		  ข้อสังเกตและข้อเสนอแนะของคณะกรรมการสิทธิมนุษยชน 
แห่งชาติ
	 	 ข้อเสนอแนะของคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติที่น�ำเสนอ 
ต่อหน่วยงานต่างๆ ที่เกี่ยวข้องกับการผลักดันร่างพระราชบัญญัติการชุมนุม 
สาธารณะ พ.ศ. .... เป็นข้อเสนอแนะต่อการจดัท�ำกฎหมายดงักล่าว มรีายละเอยีด  
ดังนี้
	 	 (1)	เหตผุลและความจ�ำเป็นในการตรากฎหมายว่าด้วยการชมุนมุ 
สาธารณะ
	 	 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 4  
มาตรา 28 มาตรา 29 มาตรา 45 และมาตรา 63 ได้รับรองเสรีภาพในอันที่จะ 
ชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธ ซึ่งสอดคล้องกับปฏิญญาสากลว่าด้วย 
สิทธิมนุษยชนแห่งสหประชาชาติ (Universal Declaration of Human  
Rights : UDHR) หรือกติการะหว่างประเทศว่าด้วยสิทธิพลเมืองและสิทธิ 
ทางการเมอืง (UN International Covenant on Civil and Political Rights :  
ICCPR) การตรากฎหมายว่าด้วยการชุมนุมสาธารณะจึงต้องค�ำนึงถึงการ 
คุ้มครองสิทธิและเสรีภาพในการชุมนุมเป็นหลัก นอกจากเสรีภาพในการ 
ชมุนุมจะได้รบัการรบัรองและคุม้ครองแล้ว รฐัธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย  
พุทธศักราช 2550 มาตรา 63 ได้บัญญัติเหตุแห่งการถูกจ�ำกัดเสรีภาพในการ 
ชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธไว้ว่า เสรีภาพดังกล่าวจะถูกจ�ำกัดได้แต่ 
เฉพาะเพ่ือคุ้มครองความสะดวกของประชาชนที่จะใช้ที่สาธารณะ หรือเพื่อ 
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รักษาความสงบเรียบร้อยในระหว่างเวลาประเทศอยู่ในภาวะสงคราม หรือ 
ในระหว่างเวลาที่มีประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน หรือประกาศใช้กฎอัยการศึก
	 	 การจ�ำกัดเสรีภาพเช่นนี้  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  
พุทธศักราช 2550 มาตรา 63 ให้กระท�ำได้แต่โดยอาศัยอ�ำนาจตามบทบัญญัต ิ
แห่งกฎหมายเท่านั้น ซึ่งท่ีผ่านมามีกฎหมายหลายฉบับที่เจ้าหน้าที่เคยน�ำ 
มาใช้บงัคบักบัการชมุนมุสาธารณะ ได้แก่ พระราชบญัญติัทางหลวง พ.ศ. 2535 
พระราชบัญญัติการจราจรทางบก พ.ศ. 2522 พระราชบัญญัติว่าด้วยการ 
รักษาความสะอาดและความเป็นระเบียบเรียบร้อยของบ้านเมือง พ.ศ. 2535  
พระราชบัญญัติควบคุมการโฆษณาโดยการใช้เครื่องขยายเสียง พ.ศ. 2493  
พระราชก�ำหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548  
พระราชบญัญตักิฎอยัการศกึ พ.ศ. 2457 พระราชบญัญติัการรกัษาความมัน่คง 
ภายในราชอาณาจักร พ.ศ. 2551 ประมวลกฎหมายอาญา ฯลฯ ซ่ึงการน�ำ 
กฎหมายดงักล่าวมาใช้บงัคบักบัการชมุนมุสาธารณะไม่เป็นไปตามเจตนารมณ์ 
ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 เนื่องจากมิได้ม ี
วัตถุประสงค์เพื่อด�ำเนินการเกี่ยวกับการชุมนุมสาธารณะโดยเฉพาะ และยังมี 
บทบัญญัติที่ขัดหรือแย้งกับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช  
2550 อีกด้วย
	 	 การชุมนุมในที่สาธารณะที่ผ่านมา มีทั้งการชุมนุมเพื่อเรียกร้องหรือ 
แสดงความคิดเห็นทางการเมือง การชุมนุมเพื่อคัดค้านการด�ำเนินโครงการ 
ขนาดใหญ่ของรัฐ การชุมนุมเพื่อเรียกร้องให้รัฐเข้าช่วยเหลือในเร่ืองเกี่ยวกับ 
เศรษฐกิจและปัญหาปากท้องความเป็นอยู่ของประชาชน หากรัฐบาลจะเสนอ 
ให้มีการออกกฎหมายเพือ่รองรบัรฐัธรรมนญูมาตราดงักล่าว กค็วรเป็นกฎหมาย 
ที่ก�ำหนดหลักเกณฑ์ วิธีการ การใช้อ�ำนาจของเจ้าหน้าที่ในการควบคุมดูแล 
การชุมนุมในที่สาธารณะในกรณีที่จ�ำเป็นต้องจ�ำกัดเสรีภาพดังกล่าวจะต้อง 
กระท�ำเท่าที่จ�ำเป็น ได้สัดส่วนและพอสมควรแก่เหตุ และจะกระทบกระเทือน 
สาระส�ำคัญแห่งสทิธแิละเสรภีาพนัน้มไิด้ รวมถงึเพ่ือสร้างดลุยภาพกบัเสรภีาพ 
ของประชาชนอื่นที่จ�ำเป็นต้องใช้พื้นที่สาธารณะที่อาจถูกกระทบอันเนื่อง 
มาจากการชุมนุมดังกล่าวด้วย
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		  (2)	ชื่อกฎหมาย
	 	 	 การตรากฎหมายมาใช้บังคับในเรื่องการชุมนุมสาธารณะ ควร 
ก�ำหนดช่ือของกฎหมายทีแ่สดงความหมายให้ตรงกบัเจตนารมณ์ทีจ่ะมุง่ส่งเสรมิ 
และคุ้มครองเสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะของประชาชน
		  (3) 	ขอบเขตของเนื้อหากฎหมายว่าด้วยการชุมนุมสาธารณะ
	 	 	 เนือ่งจากกฎหมายว่าด้วยการชมุนมุสาธารณะนีจ้ะต้องอนวุติัการ 
ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 63 จึงควร 
พิจารณาข้อกฎหมาย ข้อมูล และปัญหาเกี่ยวกับการชุมนุมสาธารณะที่เกิดขึ้น 
จริงในปัจจุบันประกอบด้วย โดยค�ำนึงถึงเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญที่มุ ่ง 
คุ้มครองเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธของประชาชน 
เป็นหลักและมีความส�ำคัญ มากกว่าการให้อ�ำนาจรัฐในการจ�ำกัดเสรีภาพของ 
ประชาชนซึ่งเป็นเพียงข้อยกเว้น
			   ประเด็นที่ 1 ค�ำนิยาม
	 	 	 1)	“การชุมนุมสาธารณะ” ควรหมายถึง การชุมนุมที่บุคคลใดๆ  
มารวมตัวกันเพื่อแสดงออกให้รัฐหรือรัฐบาลทราบเก่ียวกับความประสงค์ที่ 
ต้องการสนับสนุน เรียกร้อง หรือคัดค้านกฎหมาย นโยบาย การกระท�ำ การ 
ด�ำเนินการในโครงการหรือกิจกรรม หรือท่าทีอย่างหนึ่งอย่างใด โดยไม่จ�ำเป็น 
ต้องเป็นสมาชิก และไม่จ�ำเป็นต้องมคีณุสมบัตหิรอืคณุลกัษณะพเิศษอย่างหนึง่ 
อย่างใด ของผู้เข้าร่วมการชุมนุมนั้น เพียงแต่มีเจตจ�ำนง มีความประสงค์ หรือ 
มีความเห็นพ้องและมาชุมนุมร่วมกัน
	 	 	 2)	กฎหมายที่ตราข้ึน เมื่อประกาศในราชกิจจานุเบกษาแล้ว  
ย่อมมีผลใช้บังคับเป็นการทั่วไป จึงควรหลีกเลี่ยงการบัญญัติค�ำนิยามซ้อนค�ำ 
นิยาม
	 	 	 3)	“ผู้จัดการชุมนุม” ควรหมายถึง ผู้ริเริ่มจัดให้มีการชุมนุม 
สาธารณะเท่านั้น ไม่ควรครอบคลุมถึงผู้เชิญชวนหรือผู้นัดหมายให้ผู้อื่นมา 
ร่วมชุมนุม หรือผู้ขออนุญาตใช้สถานที่หรือขออนุญาตใช้เครื่องขยายเสียง 
เพราะร่างพระราชบัญญัติฉบับนี้ก�ำหนดให้ “ผู้จัดการชุมนุม” มีหน้าที่ความ 
รบัผดิหลายบทหลายมาตรา จงึไม่ควรรวมบคุคลทีเ่ป็นเพียงผู้สนับสนนุช่วยเหลือ 
ผู้ริเริ่มจัดการชุมนุม
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			   ประเด็นที่ 2 การก�ำหนดให้ “ศาล” เข้ามามีบทบาทและ 
อ�ำนาจหน้าที่เกี่ยวกับการชุมนุมสาธารณะมีความไม่เหมาะสมบางประการ  
ดังนี้
	 	 	 1)	การบัญญัติเฉพาะเจาะจงให้ศาลแพ่งหรือศาลจังหวัดที่มี 
เขตอ�ำนาจเหนือสถานที่ที่มีการชุมนุม มีอ�ำนาจพิจารณาวินิจฉัยคดีตาม 
กฎหมายว่าด้วยการชุมนุมสาธารณะเขตอ�ำนาจของศาลปกครอง และ 
ศาลยุติธรรม (ในส่วนคดีแพ่ง) ได้มีกฎหมายบัญญัติขอบเขตการใช้อ�ำนาจ 
ไว้อย่างชัดแจ้ง กล่าวคือ หากเป็นคดีแพ่งจะอยู่ในเขตอ�ำนาจของศาลแพ่ง  
ศาลแพ่งกรุงเทพใต้ ศาลแพ่งธนบรุ ีศาลจงัหวดั ฯลฯ แล้วแต่กรณ ีและหากเป็น 
คดปีกครอง รฐัธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2550 มาตรา 223  
และพระราชบัญญตัจิดัตัง้ศาลปกครองและวธิพีจิารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  
บญัญตัใิห้อยูใ่นเขตอ�ำนาจของศาลปกครอง ซึง่หมายความถงึศาลปกครองกลาง 
และศาลปกครองในภูมิภาคที่ตั้งอยู่ตามจังหวัดต่างๆ ของประเทศ กฎหมาย 
ว่าด้วยการชุมนุมสาธารณะ ก�ำหนดกรอบการใช้เสรีภาพในการชุมนุมของ 
ประชาชน และก�ำหนดอ�ำนาจหน้าที่ของเจ้าหน้าที่รัฐในการบังคับใช้กฎหมาย  
เพื่อคุ้มครองการใช้เสรีภาพในการชุมนุมและเพื่อคุ้มครองประโยชน์สาธารณะ 
ซึ่งตามหลักการแล้วเป็นเรื่องในทางปกครอง เช่น เจ้าหน้าที่ผู้รับค�ำขอผ่อนผัน 
ก�ำหนดเวลายื่นขอชุมนุม (มาตรา 14) การประกาศให้พ้ืนที่บริเวณที่มีการ 
ชมุนมุสาธารณะเป็นพืน้ท่ีควบคมุ (มาตรา 16 วรรคหนึง่) ค�ำสัง่ให้ปิดการจราจร  
(มาตรา 20) เป็นต้น และโดยทีร่ฐัธรรมนญู มาตรา 223 บญัญตัใิห้ศาลปกครอง 
มอี�ำนาจพจิารณาพพิากษาคดีพิพาทระหว่างรฐัหรือเจ้าหน้าทีข่องรฐักบัเอกชน 
ซึ่งแตกต่างจากหลักการพิจารณาคดีของศาลแพ่งหรือศาลจังหวัดท่ีมีหลักการ 
และฐานคิดว่าคู่กรณีทั้งสองฝ่ายที่เป็นเอกชนกับเอกชนมีความเท่าเทียมกัน  
ดังนั้น เรื่องที่พิพาทกันในทางปกครองระหว่างประชาชนผู้ชุมนุมเช่นนี้ จึงควร 
ได้รับการพิจารณาพิพากษาในศาลปกครอง
	 	 	 ประการส�ำคัญ ข้อพิพาทอันเนื่องมาจากการชุมนุม อาจเกิดขึ้น 
ได้ทัง้ข้อพพิาทในทางปกครอง ทางแพ่ง และทางอาญา บทบญัญัติแห่งกฎหมาย 
ใดๆ จึงไม่ควรบัญญัติให้เหตุที่เกิดขึ้นทุกลักษณะแห่งคดี ต้องอยู ่ภายใต ้
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เขตอ�ำนาจของศาลใดศาลหนึ่งโดยเฉพาะ ควรบัญญัติให้ข้อพิพาทขึ้นสู่ศาล 
ตามลักษณะแห่งคดีนั้นๆ
	 	 	 2)	การบัญญัติให้อ�ำนาจศาลแพ่งหรือศาลจังหวัดที่มีเขตอ�ำนาจ 
เหนือสถานที่มีการชุมนุมเป็นผู้ออกค�ำสั่งให้เลิกการชุมนุม และจ�ำกัดอ�ำนาจ 
พิจารณาวินิจฉัยว่า หากการชุมนุมสาธารณะนั้นเป็นการชุมนุมสาธารณะที ่
ไม่ชอบด้วยกฎหมาย (มาตรา 15) หรือผู้ชุมนุมไม่ปฏิบัติตาม มาตรา 8  
มาตรา 16 มาตรา 17 มาตรา 18 หรือมาตรา 19 แล้วแต่กรณี ศาลต้อง 
ออกค�ำบังคับให้ผู้ชุมนุมเลิกการชุมนุมสาธารณะหรือยุติการกระท�ำที่ไม่ชอบ 
ด้วยกฎหมายโดยให้ศาลก�ำหนดระยะเวลาในค�ำบังคับไว้ด้วย (มาตรา 25)
	 	 	 คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ มีความเห็นว่า หากการ 
ชุมนุมสาธารณะใดเป็นการชุมนุมที่หัวหน้าสถานีต�ำรวจในฐานะฝ่ายปกครอง 
อาจสัง่ห้ามการชมุนมุหรอืส่ังให้เลกิการชมุนมุนัน้เสยีได้ ซึง่ขัน้ตอน กระบวนการ  
และการสั่งห้ามหรือสั่งให้เลิกการชุมนุมสาธารณะนี้ ถือว่าเป็นการด�ำเนินการ 
ทางปกครอง ตามหลักการแบ่งแยกอ�ำนาจ การด�ำเนินการทางปกครอง เป็น 
อ�ำนาจของฝ่ายปกครอง มิใช่ฝ่ายตุลาการ การที่ร่างกฎหมายฉบับนี้ บัญญัติ 
ให้ศาลซึ่งเป็นผู้ใช้อ�ำนาจอธิปไตยทางตุลาการเป็นผู้พิจารณาออกค�ำสั่งห้าม 
หรือสั่งให้เลิกการชุมนุมสาธารณะภายหลังจากค�ำสั่งของหัวหน้าสถานีต�ำรวจ 
โดยร่างพระราชบัญญัติมิได้เปิดโอกาสให้ผู ้รับค�ำสั่งมีสิทธิอุทธรณ์ในฝ่าย 
ปกครองก่อน แต่ให้ศาลท�ำหน้าที่เสมือนผู้พิจารณาอุทธรณ์ค�ำส่ังหัวหน้า 
สถานตี�ำรวจ จงึเป็นบทบญัญตัทิีขั่ดต่อหลกัการแบ่งแยกอ�ำนาจอธิปไตยระหว่าง 
ฝ่ายบริหารและฝ่ายตุลาการ
	 	 	 นอกจากร่างพระราชบัญญัติฉบับนี้จะขัดต่อหลักการแบ่งแยก 
อ�ำนาจดังได้กล่าวมาแล้ว การก�ำหนดนิยาม “ศาล” ให้หมายความถึงศาลแพ่ง  
หรอืศาลจงัหวดั ยงัเป็นการขดัต่อรฐัธรรมนญูแห่งราชอาณาจักรไทย มาตรา 223  
ที่บัญญัติให้ศาลปกครองมีเขตอ�ำนาจในการพิจารณาวินิจฉัยคดีปกครอง ไม่ใช่ 
ศาลแพ่งหรือศาลจังหวัดซึ่งเป็นศาลยุติธรรมในเรื่องนี้ อ�ำนาจในการห้ามการ 
ชมุนมุ การสัง่ให้เลกิการชมุนุม หรือการคัดค้านการชมุนมุ ควรตัง้อยูบ่นพ้ืนฐาน 
เดียวกันนั่นคือ มอบให้ฝ่ายบริหาร (ฝ่ายปกครอง) เป็นผู้ตัดสินใจในขั้นตอน 
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สดุท้าย และรบัผดิชอบในการตดัสนิใจดงักล่าว ดงันัน้พนกังานเจ้าหน้าทีม่ีค่�ำสัง่ 
ห้ามห้ามหรือให้เลิกการชุมนุมมสาธารณะ ผู้จัดการชุมนุม หรือผู้น�ำการชุมนุม 
ควรมีสิทธิอุทธรณ์ค�ำสั่งของพนักงานเจ้าหน้าที่ต่อฝ่ายบริหารระดับสูงไปเป็น 
ผูว้นิจิฉยัชีข้าดอุทธรณ์ และเมือ่ได้ด�ำเนนิการตามขัน้ตอนวธิกีารในฝ่ายปกครอง 
จนครบถ้วนแล้ว ไม่เป็นการตัดสิทธิของผู้จัดการชุมนุมหรือผู้น�ำการชุมนุม 
ที่จะน�ำคดีไปสู่ศาลปกครองได้ต่อไป
			   ประเด็นที่ 3 การชุมนุมสาธารณะต้องไม่กดีขวางทางเข้าออก 
สถานที่ส�ำคัญต่างๆ
			   ควรบัญญัติให้ครอบคลุมถึงองค์การระหว่างประเทศ เช่น  
ที่ท�ำการขององค์การสหประชาชาติ ซึ่งควรได้รับความคุ้มครองเช่นเดียวกับ 
สถานทูต หรือสถานกงสุลของรัฐต่างประเทศ
			   ประเด็นที่ 4 ก�ำหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเข้ามา 
มีส่วนร่วมในการจัดการชุมนุมสาธารณะในเขตพื้นที่รับผิดชอบ โดยให้มี 
อ�ำนาจดลุพนิจิในการจดัให้มีสถานทีส่�ำหรับการชมุนมุ สาธารณะ (มาตรา 9)
	 	 	 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 เป็นต้น 
มาได้เปิดมิติการกระจายอ�ำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในอันที่จะ 
จัดการบริการสาธารณะ โดยมีความเป็นอิสระในการก�ำหนดนโยบาย การ 
บริหาร และการจัดบริการสาธารณะในท้องถ่ินของตนเห็นว่าการก�ำหนดให้ 
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเข้ามามีบทบาทในการจัดการเกี่ยวกับสถานท่ีท่ีใช ้
ในการชุมนุมนัน้ เป็นการให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ส่งเสรมิและเปิดโอกาส 
ให้กลุ่มประชาชนกลุ่มต่างๆ จัดการชุมนุมได้โดยสะดวกมากยิ่งขึ้น โดยองค์กร 
ปกครองส่วนท้องถิ่นมีหน้าท่ีอ�ำนวยความสะดวก ดูแลรักษาความปลอดภัย 
และจัดหาสถานที่ที่เหมาะสมให้ประชาชนร่วมชุมนุมสาธารณะ เช่น สามารถ 
เดินทางมายังสถานท่ีดังกล่าวได้โดยสะดวก และควบคุมกรอบของการชุมนุม 
ไม่ให้ไปกระทบสิทธิและเสรีภาพของผู้อื่นเกินสมควรแก่เหตุ โดยเห็นว่าควร 
ก�ำหนดให้เป็นหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่มากกว่าเป็นการใช้ดุลพินจิ 
จะจัดสถานที่หรือไม่ก็ได้
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			   ประเดน็ท่ี 5 การก�ำหนดให้ผูท้ีป่ระสงค์จดัการชมุนมุสาธารณะ 
และการชมุนมุนัน้กระทบต่อความสะดวกของประชาชนทีจ่ะใช้ทีส่าธารณะ  
ให้มีหนังสือแจ้งการชุมนุมภายในระยะเวลาท่ีก�ำหนด การชุมนุมสาธารณะที ่
ไม่ได้แจ้งภายในระยะเวลาดังกล่าว ต้องขอผ่อนผันต่อผู้บัญชาการต�ำรวจ 
นครบาล หรือผู้ว่าราชการจังหวัด และต้องได้รับอนุญาตให้ผ่อนผันเสียก่อน 
จึงจะชุมนุมได้ การชุมนุมโดยยังไม่ได้รับอนุญาตให้ถือว่าเป็นการชุมนุมที ่
ไม่ชอบด้วยกฎหมาย (มาตรา 10 มาตรา 14 และมาตรา 15) การแจ้งการชมุนมุ 
ล่วงหน้าตามปกต ิให้ท�ำเป็นหนงัสือนัน้มคีวามเหมาะสม แต่กรณมีคีวามจ�ำเป็น 
เร่งด่วน ควรมีบทบัญญัติให้แจ้งโดยวิธีอ่ืนได้ เช่น ทางโทรสาร หรือจดหมาย 
อิเล็กทรอนิกส์ แต่อย่างไรก็ตาม การแจ้งการชุมนุมล่วงหน้า มุ่งหมายที่จะให้ 
เจ้าหน้าที่ได้เตรียมตัวดูแลอ�ำนวยความสะดวก
	 	 	 การไม่แจ้งล่วงหน้าจึงเป็นเพียงท�ำให้เจ้าหน้าที่ไม่สามารถ 
เตรียมการในการดูแลอ�ำนวยความสะดวกได้ตามที่ควรจะเป็นเท่านั้น ดังนั้น  
การทีผู่จ้ดัการชมุนมุไม่ได้แจ้งล่วงหน้าจะต้องไม่ส่งผลร้ายจนกระทบต่อสารัตถะ 
แห่งเสรีภาพของผู้ต้องการชุมนุม โดยเฉพาะอย่างยิ่ง ไม่ควรเป็นเหตุที่น�ำไปสู่ 
การสั่งให้เลิกการชุมนุม การก�ำหนดพื้นที่ควบคุม การสลายการชุมนุม รวมทั้ง 
การยึดอายัดทรัพย์สินผู ้ชุมนุมตราบเท่าท่ีการชุมนุมนั้นยังเป็นการชุมนุม 
โดยสงบ และปราศจากอาวุธ
	 	 	 ต้องระบุสภาวการณ์เร่งด่วนที่ท�ำให้ไม่สามารถแจ้งล่วงหน้าได้ 
เป็นข้อยกเว้น การแจ้งล่วงหน้ากรณีปกติ การชุมนุมกรณีเร่งด่วนที่ไม่ได้แจ้ง 
ล่วงหน้าจึงต้องได้รับการผ่อนผันเป็นกรณีพิเศษ
	 	 	 ในส่วนของเจ้าหน้าที่ แม้ว่าไม่ได้แจ้งการชุมนุมล่วงหน้า หรือ 
ปรากฏเหตุอันไม่สมควรที่จะไม่แจ้งให้เจ้าหน้าที่ของรัฐทราบล่วงหน้าก็ตาม  
เจ้าหน้าท่ีของรัฐยังคงมีหน้าที่ให้ความคุ้มครองอ�ำนวยความสะดวกในการ 
จัดการชุมนุมสาธารณะท่ีไม่ได้แจ้งล่วงหน้านั้น แต่ทั้งนี้ ผู้จัดการชุมนุมอาจ 
มีความผิดเป็นการส่วนตัว และได้รับโทษตามที่กฎหมายบัญญัติได้ แต่ไม่ท�ำให้ 
การชุมนุมที่ไม่ได้แจ้งล่วงหน้านั้นกลายเป็นการชุมนุมที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
และไม่ได้รับการคุ ้มครองจากรัฐ หรือเป็นสาเหตุท่ีจะน�ำไปสู ่การสั่งห้าม 
การชุมนุมหรือสั่งสลายการชุมนุม
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	 	 	 นอกจากนี ้คณะกรรมการสทิธมินษุยชนแห่งชาต ิยงัมคีวามเหน็ 
ต่อประเด็นที่กฎหมาย เปิดช่องให้เจ้าหน้าที่มีอ�ำนาจใช้ดุลพินิจอนุญาตให้ม ี
การชุมนุม กล่าวคือ การที่กฎหมายก�ำหนดให้ผู้จัดการชุมนุมต้องแจ้งล่วงหน้า 
เป็นหนังสือโดยเคร่งครัด หากไม่ด�ำเนินการตามที่ก�ำหนด ต้องขอผ่อนผันและ 
ได้รับอนุญาตเสียก่อน หากไม่ได้รับการผ่อนผัน ให้ถือว่าการชุมนุมเป็นการ 
ชุมนุมที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย (ร่างมาตรา 15) บทบัญญัตินี้มีความหมายว่า  
การชุมนุมทีไ่ม่ได้แจ้งล่วงหน้าหรอืแจ้งไม่ครบตามระยะเวลา ต้องได้รบัอนญุาต 
จึงจะชุมนุมได้ และหากฝ่าฝืนจะส่งผลถึงกับให้การชุมนุมนั้นเป็นการชุมนุม 
ทีไ่ม่ชอบด้วยกฎหมาย บทบัญญตัเิช่นนีน่้าจะขัดต่อมาตรา 63 ของรฐัธรรมนญู  
คณะกรรมการฯ เหน็ควรเปิดโอกาสให้มข้ีอยกเว้น กรณผีูช้มุนมุมาชมุนมุโดยที่ 
ไม่ได้นัดหมายล่วงหน้าเนื่องจากมีความจ�ำเป็นเร่งด่วน หรือหากโดยสภาพ 
ในขณะนัน้ไม่อาจแจ้งเป็นหนงัสอืได้ ให้แจ้งด้วยวาจาไว้ก่อนได้ และให้แจ้งเป็น 
หนังสือภายหลังในทันทีที่สามารถด�ำเนินการได้
	 	 	 นอกจากนี้ ควรบัญญัติเรื่องการขยายระยะเวลาการชุมนุม 
ไว้ในกฎหมายนีด้้วย ทัง้นีเ้พือ่รบัรองการชมุนมุสาธารณะในช่วงขยายระยะเวลา 
ว่าเป็นการชุมนุมโดยชอบด้วยกฎหมาย และเพ่ือก�ำหนดกรอบการใช้อ�ำนาจ 
ของเจ้าหน้าที่ของรัฐเกี่ยวกับการขยายเวลาการชุมนุม
			   ประเดน็ที ่6 อ�ำนาจหน้าทีข่องพนกังานเจ้าหน้าที ่(มาตรา 20  
วรรคท้าย มาตรา 27 และมาตรา 28)
	 	 	 1)	ก�ำหนดให้เจ้าพนักงานอาจใช้เครื่องมือควบคุมฝูงชนได ้ 
ตามที่รัฐมนตรีประกาศก�ำหนด และการด�ำเนินการเพื่อให้ผู้ชุมนุมยุติหรือ 
เลิกการชุมนุม การใช้เครื่องมือและอุปกรณ์ของเจ้าหน้าที่ของรัฐ ควรเขียน 
ให้ชัดเจนว่าท�ำได้ในกรณใีดบ้าง เช่น เพือ่ป้องกนัตนเอง เป็นภยัทีเ่กดิขึน้ใกล้ตวั  
และไม่สามารถหลีกเลี่ยงโดยวิธีอื่นใดโดยการใช้เครื่องมืออุปกรณ์เช่นนั้นได้  
ในกรณีเช่นนี้เจ้าหน้าที่ต้องได้รับการฝึกอบรมอย่างเพียงพอ
	 	 	 2)	เมื่อประกาศพื้นที่ควบคุมแล้ว บัญญัติให้อ�ำนาจเจ้าหน้าที่  
ค้น จับ ยึด หรืออายัดทรัพย์สินผู้ชุมนุมสาธารณะได้ โดยถือว่าการกระท�ำของ 
ผู้ชุมนุมเป็นความผิดซึ่งหน้า กรณีผู้เข้าร่วมการชุมนุมตามความหมายของ 
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กฎหมายว่าด้วยการชมุนมุสาธารณะนี ้ต้องสนันษิฐานเป็นคณุไว้ก่อนว่าเข้าร่วม 
การชุมนุมโดยประสงค์ที่จะแสดงออกซึ่งการสนับสนุน เรียกร้องหรือคัดค้าน 
กฎหมาย นโยบายการกระท�ำ  การด�ำเนินการในโครงการหรือกิจกรรม โดย 
ไม่ต้องการทีจ่ะก่อให้เกดิความวุน่วายหรอืความไม่สงบเรียบร้อยขึน้ในบ้านเมอืง  
ผู้เข้าร่วมการชุมนุมจึงไม่ควรถูกสั่งให้หยุดหรือถูกตรวจค้นหรือยึด อายัด 
ทรพัย์สนิ นอกเสยีจากว่าเจ้าหน้าทีข่องรฐัมเีหตผุลเพียงพอทีจ่ะสงสัยว่าบคุคล 
ผูน้ัน้ได้กระท�ำความผดิมาแล้ว หรอืก�ำลงัจะกระท�ำความผิด หรอืจะท�ำความผดิ 
ในระยะเวลาอันใกล้
	 	 	 การกระท�ำใดๆ ที่กระทบสิทธิขั้นพื้นฐานดังกล่าวต้องเป็นกรณี 
ยกเว้น ซึ่งโดยปกติแล้ว ต้องผ่านการวินิจฉัยขององค์กรตุลาการ กล่าวคือ  
ศาลต้องสั่งอนุญาตให้ออกหมายจับ หมายค้น ฯลฯ เสียก่อน
	 	 	 3)	ควรเพิ่มอ�ำนาจหน้าที่ที่เกี่ยวข้องกับการส่งเสริม คุ้มครอง  
และอ�ำนวยความสะดวกต่อกลุ่มผู้ชุมนุม และบทลงโทษแก่เจ้าหน้าท่ีท่ีปฏิบัติ 
ฝ่าฝืนหรือละเว้นการปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าว
	 	 	 พนักงานเจ้าหน้าที่ใช้มาตรการบังคับทางปกครองกับกลุ ่ม 
ผู ้ชุมนุม ต้องเป็นกรณีที่มีอ�ำนาจหน้าที่ตามกฎหมายและมีเหตุที่จะใช  ้
มาตรการบังคับทางปกครอง ภายใต้หลักความได้สัดส่วน (Principle of  
Proportionality) หากการกระท�ำโดยไม่มีอ�ำนาจตามกฎหมายหรือขัดต่อ 
หลักความได้สัดส่วนดังกล่าว ก็อาจต้องรับผิดทั้งทางแพ่งและทางอาญา และ 
ทางวินัย ซึ่งรวมถึงการละเว้นไม่เข้าแทรกแซงห้ามปรามการชุมนุมด้วย 
บทบญัญัตกิารใช้อ�ำนาจของเจ้าหน้าที ่ในหมวดนีย้งับญัญตัใินลกัษณะเป็นการ 
อ�ำนวยความสะดวกและคุ้มครองเจ้าหน้าท่ีของรัฐ มากกว่าการก�ำหนดให้ 
เจ้าหน้าที่ของรัฐมีหน้าที่ต้องส่งเสริม คุ้มครอง หรืออ�ำนวยความสะดวกต่อ 
กลุ่มผู้ชุมนุมสาธารณะ
			   ประเดน็ท่ี 7 บทก�ำหนดโทษจ�ำคกุแก่ผูจ้ดัการชุมนุมสาธารณะ 
กรณีฝ่าฝืนหรอืไม่ปฏิบตัติามบทบญัญตัขิองพระราชบญัญติันี ้(มาตรา 30 ถึง 
มาตรา 38)
	 	 	 บุคคลผู้มีบทบาทอย่างส�ำคัญที่จะท�ำให้การชุมนุมสาธารณะ 
เกิดขึ้นและด�ำเนินไปได้ คือผู้จัดการชุมนุมสาธารณะ ซ่ึงความผิดท่ีจะเกิดข้ึน 
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ตามกฎหมายน้ี มีลักษณะเป็นความผิดทางปกครองอันเนื่องมาจากการฝ่าฝืน 
หรือไม่ปฏิบัติตามกฎหมายว่าด้วยการชุมนุมสาธารณะหรือฝ่าฝืนค�ำสั่งทาง 
ปกครอง โทษที่จะลงแก่ผู้จัดการชุมนุมสาธารณะจึงควรเป็นโทษทางปกครอง  
ผู้จัดการชุมนุมสาธารณะมีหน้าท่ีจัดการชุมนุมให้เป็นไปโดยสงบ และสันติ  
แต่หากการชุมนุมมิได้ด�ำเนินไปโดยสงบและสันติ โดยท่ีผู้จัดการชุมนุมได้ใช้ 
ความพยายามอย่างเพียงพอแล้ว ผู้จัดการชุมนุมสาธารณะก็ไม่ต้องรับผิดชอบ 
รวมทั้งไม่ต้องร่วมรับผิดชอบต่อการกระท�ำของผู้ท่ีมิได้เข้าร่วมการชุมนุม 
อย่างแท้จริง (Non-Participles) หรือในความผิดที่ผู ้เข้าร่วมการชุมนุม 
แต่ละคนได้กระท�ำด้วยการชมุนมุทีถ่กูห้าม หรอืฝ่าฝืนเงือ่นไขกฎหมาย เป็นเรือ่ง 
การขัดค�ำสั่งทางการปกครอง การลงโทษควรเป็นโทษทางปกครอง (ปรับทาง 
ปกครอง) ไม่ใช่โทษอาญา (จ�ำคุก) เพราะการชุมนุมเป็นสิทธิและเสรีภาพท่ี 
ได้รับการรับรองตามรัฐธรรมนูญ ผู้ที่กระท�ำความผิดไม่ใช่อาชญากร จึงเห็นว่า 
ไม่ควรก�ำหนดความผิดที่จะต้องรับโทษทางอาญาไว้ในกฎหมายฉบับนี้ และ 
หากการกระท�ำผดินัน้เข้าข่ายเป็นความผดิทางอาญา กส็ามารถด�ำเนนิคดอีาญา 
ไปตามกฎหมายนั้นๆ ได้อยู่แล้ว
			   ประเด็นที่ 8 การก�ำหนดกลไกรองรับเพื่อแก้ไขปัญหาความ 
เดือดร้อนของผู้ชุมนุม 
	 	 	 ร่างพระราชบัญญัตินี้ ควรก�ำหนดให้มีกลไกรองรับการชุมนุม 
สาธารณะทีมี่วัตถุประสงค์เพือ่ให้มกีารปรบัปรงุแก้ไขปัญหาเกีย่วกับการบรหิาร 
ราชการแผ่นดินอย่างหนึ่งอย่างใดเป็นการเฉพาะโดยแบ่งเป็น 2 ส่วน คือ
	 	 	 1)	ส่วนกลาง ประกอบด้วย นายกรฐัมนตรหีรอืผูท้ีน่ายกรฐัมนตรี 
มอบหมายเป็นประธาน หัวหน้าส่วนราชการที่เกี่ยวข้อง ผู ้จัดการชุมนุม 
สาธารณะ หรือผู้ท่ีเข้าร่วมการชุมนุมสาธารณะโดยมีผู้แทนส�ำนักงานต�ำรวจ 
แห่งชาติเป็นเลขานุการคณะท�ำงาน
	 	 	 2)	ส่วนท้องถ่ิน ประกอบด้วย ผู ้ว่าราชการจังหวัดหรือผู ้ที ่
ผู้ว่าราชการจังหวัดมอบหมาย หรือผู้บริหารท้องถิ่น เป็นประธาน หัวหน้า 
ส่วนราชการระดับจังหวัดที่เกี่ยวข้อง ผู้จัดการชุมนุมสาธารณะ หรือผู้เข้าร่วม 
การชุมนุมสาธารณะ โดยมีผู้ก�ำกับสถานีต�ำรวจภูธรจังหวัดเป็นเลขานุการ 
คณะท�ำงาน
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	 	 	 กล่าวโดยสรุป หากพิจารณาการชุมนุมเกือบทุกครั้งที่ผ่านมา  
พบว่า สาเหตุที่แท้จริงมาจากการที่ชาวบ้านได้รับความเดือดร้อนและไม่ได้รับ 
การแก้ไขหรือเยียวยา ซึ่งหากหน่วยงานของรัฐได้จัดการแก้ไขปัญหาของ 
ประชาชนได้อย่างรวดเรว็แล้ว การชมุนมุก็จะไม่เกดิขึน้หรือหากเกดิขึน้กจ็ะยตุิ
โดยเร็ว

10. บทสรุปและข้อเสนอแนะ
	 10.1	บทสรุป
	 	 การแสดงความคิดเห็นในรูปแบบของการชุมนุมสาธารณะนั้น  
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ได้บัญญัติรับรองให ้
ประชาชนมีสิทธิเสรีภาพในการชุมนุมการแสดงออกและการเรียกร้อง ทั้ง 
ในส่วนของปัญหาปากท้อง ปัญหาโครงการท่ีมผีลกระทบต่อทรพัยากรธรรมชาต ิ
และสิ่งแวดล้อม และปัญหาทางการเมือง ซึ่งพบว่าการแสดงความคิดเห็นของ 
ประชาชนมจี�ำนวนมาก และมคีวามซบัซ้อนมากขึน้เป็นล�ำดับ โดยการชมุนมุนี ้
เป็นเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบของประชาชนที่สามารถท�ำได้เนื่องมาจาก 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2489 ถึงฉบับปัจจุบันก็ได ้
ให้สิทธิและเสรีภาพที่จะกระท�ำได้ โดยถือเป็นอีกทางหน่ึงในการรับฟัง 
ความคดิเหน็ของประชาชนอย่างกว้างขวางตามรปูแบบการปกครองในระบอบ 
ประชาธิปไตย จึงท�ำให้เกิดความตื่นตัวของประชาชน ที่จะสามารถมีส่วนร่วม 
ในทางการเมืองและการบริหารราชการแผ่นดิน เมื่อเกิดการชุมนุม การเดิน 
ขบวนการประท้วงขึน้ บางครัง้สถานการณ์ของการชมุนมุนัน้กถ็งึขัน้บานปลาย  
เกิดความวุน่วาย และความไม่สงบ มกีารสลายการชุมนมุโดยใช้ก�ำลงัและอาวธุ  
ซึ่งก็ได้เกิดขึ้นแล้ว
	 	 ประเทศไทยไม่มีกฎหมายว่าด้วยการชุมนุมสาธารณะ เมื่อเกิด 
เหตกุารณ์การชุมนมุสาธารณะขึน้ จงึมกีารน�ำกฎหมายอืน่ทีม่ไิด้มวีตัถปุระสงค์ 
ในการชุมนุมมาใช้บังคับไม่ว่าจะเป็นพระราชบัญญัติทางหลวง พ.ศ. 2535 
พระราชบัญญัติการจราจรทางบก พ.ศ. 2522 พระราชบัญญัติว่าด้วยการ 
รักษาความสะอาดและความเป็นระเบียบเรียบร้อยของบ้านเมือง พ.ศ. 2535  
พระราชบัญญัติควบคุมการโฆษณาโดยใช้เครื่องขยายเสียง พ.ศ. 2493  
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พระราชก�ำหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548  
พระราชบญัญตักิฎอยัการศกึ พ.ศ. 2457 พระราชบญัญติัการรกัษาความมัน่คง 
ภายในราชอาณาจักร พ.ศ. 2551 ประมวลกฎหมายอาญา ท�ำให้เกิดเสียง 
วิพากษ์วิจารณ์จากฝ่ายผู้ชุมนุม นักวิชาการ และประชาชนทั่วไปว่า การน�ำ 
กฎหมายทีม่ไิด้มวีตัถปุระสงค์ เพือ่การชมุนมุสาธารณะมาใช้บงัคบัเช่นท่ีผ่านมา 
นั้น เป็นอุปสรรคต่อการชุมนุมจนถึงขนาดที่การชุมนุมสาธารณะไม่อาจบรรลุ 
ตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย นอกจากนี้ ยังส่งผลให ้
รัฐและเจ้าหน้าที่ผู้บังคับใช้กฎหมาย ไม่มีแนวทางในการปฏิบัติหน้าที่ที่ชัดเจน  
ประการส�ำคัญ เจ้าหน้าที่ไม่มีความมั่นใจเพียงพอ ว่าการน�ำกฎหมายที่มี 
วตัถปุระสงค์อืน่มาใช้บงัคบัในการชุมนมุเช่นทีผ่่านมา ถอืเป็นการปฏบิติัหน้าที่ 
ที่ได้รับการคุ้มครองหรือไม่
	 	 จากปัญหาที่กล่าวมาข้างต้น ทุกฝ่ายจึงเห็นพ้องต้องกันว่า  
ประเทศไทยควรมีกฎหมายว่าด้วยการชุมนุมสาธารณะขึ้นมาใช้บังคับ และ 
ตั้งแต่ ปี พ.ศ. 2536 เป็นต้นมา (ร่าง) กฎหมายว่าด้วยการชุมนุมสาธารณะ 
จ�ำนวนหลายฉบับถูกยกร่างขึ้น และน�ำเสนอต่อฝ่ายนิติบัญญัติ แต่จนบัดนี ้
ก็ยังไม่มีการประกาศใช้กฎหมายดังกล่าวแต่อย่างใด ดังนั้น ฝ่ายบริหารและ 
ฝ่ายนิติบัญญัติจึงต้องตอบค�ำถามกับประชาชนและสังคมว่า จะด�ำเนินการ 
จนมกีฎหมายว่าด้วยการชมุนมุสาธารณะขึน้มาใช้บังคบัเมือ่ใด ทัง้นี ้เพ่ือก�ำหนด 
กรอบกติกาที่ชัดเจน ระหว่างฝ่ายชุมนุมสาธารณะว่าตนมีสิทธิอย่างไร มีหน้าที ่
ความรับผิดชอบอย่างไร เช่นเดียวกับฝ่ายเจ้าหน้าที่ของรัฐจะได้ทราบถึงกรอบ 
ขอบเขตอ�ำนาจหน้าทีข่องตน และไม่ต้องน�ำกฎหมายอืน่มาบงัคบัใช้ โดยเฉพาะ 
การประกาศใช้พระราชก�ำหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน หรือ 
กฎอัยการศึก ซึ่งเป็นกฎหมายพิเศษที่เกี่ยวข้องกับความมั่นคงมิใช่น�ำมาใช้กับ 
การชุมนุมสาธารณะ และในขณะเดียวกันบุคคลที่สามที่จะต้องใช้พื้นที ่
สาธารณะก็ได้ทราบถึงสิทธิและเสรีภาพของตน
	 10.2 	ข้อเสนอแนะ
	 	 การตรากฎหมายว่าด้วยการชุมนุมสาธารณะ ต้องเป็นไปตาม 
หลักเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญของประเทศไทย บริบทและอัตลักษณ์ของ 
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ความเป็นไทย หลักสิทธิขั้นพื้นฐาน หลักความเสมอภาค หลักสิทธิมนุษยชน  
หลักนิติธรรม หลักนิติรัฐ หลักความจ�ำเป็น หลักความได้สัดส่วนมาประกอบ 
การตรากฎหมายว่าด้วยการชมุนมุสาธารณะ อกีท้ังควรได้มกีารศกึษากฎหมาย 
การชุมนุมสาธารณะของต่างประเทศ และเลือกน�ำสิ่งที่เหมาะสมมาใช้กับ 
ประเทศไทยซึ่งการมีกฎหมายว่าด้วยการชุมนุมสาธารณะในระดับพระราช- 
บัญญัติมาใช้บังคับ จะเกิดผลดีในระยะยาว
	 	 ประการส�ำคัญ กฎหมายว่าด้วยการชุมนุมสาธารณะ ควรที่จะ 
มุง่ส่งเสรมิและคุ้มครองสทิธิและเสรภีาพในการชมุนมุของผูช้มุนมุโดยสงบและ 
ปราศจากอาวุธในที่สาธารณะ และคุ้มครองประชาชนบุคคลท่ีสามในการใช ้
พืน้ทีส่าธารณะ หากจะมีบทบญัญตัใิดจ�ำกดัสทิธหิรือเสรีภาพของผู้ชมุนมุ กค็วร 
บัญญตัข้ึินโดยตระหนกัถึงหลกัความเสมอภาค ไม่เลือกปฏบิติั ซ่ึงเป็นข้อบญัญติั 
จ�ำกัดสิทธิและเสรีภาพเท่าที่จ�ำเป็น ได้สัดส่วน และพอสมควรแก่เหตุ กล่าวคือ  
ต้องไม่มข้ีอจ�ำกดัจนกระท่ังการชมุนมุสาธารณะไม่อาจเกดิขึน้ได้ หรอืเกดิขึน้ได้ 
แต่ไม่บรรลุวัตถุประสงค์ของผู้ชุมนุมสาธารณะตามที่รัฐธรรมนูญแห่งราช 
อาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 บัญญัติรับรอง
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ระบอบประชาธิปไตยในอุดมคติ

ภรณี ลีนุตพงษ์*

นิยามของประชาธิปไตย
	 “ประชาธิปไตย” พิจารณาตามรูปศัพท์ หมายถึงระบบการปกครองที่ 
ประชาชนเป็นเจ้าของอ�ำนาจอธิปไตย ในประเทศจีนซึ่งนักวิชาการตะวันตก 
ไม่ถอืว่ามกีารปกครองในระบอบประชาธิปไตย ผูน้�ำพรรคคอมมวินสิต์มกักล่าว 
เสมอๆ ในโอกาสประชุมสมัชชาพรรคหรือในโอกาสประชุมสภาประชาชนว่า  
“ประชาชนคอืประเทศ และเป็นเจ้าของประเทศ” คอืพยายามบอกว่าประเทศจนี 
ก็มีการปกครองในระบอบประชาธิปไตยเหมือนกัน ผู้น�ำของประเทศจ�ำนวน 
ไม่น้อยที่ไม่เปิดโอกาสให้ประชาชนเลือกผู้น�ำ  ก็กล่าวอ้างว่ามีการปกครอง 
ในระบอบประชาธปิไตยเช่นกนั โดยบอกว่าการปกครองนัน้ท�ำ “เพือ่ประชาชน”
	 จากความหมายข้างต้น เราอาจกล่าวได้ว่าเป็นการให้ความหมายของ 
ประชาธิปไตยในแง่ของระบบกรรมสิทธิ์ในการปกครอง และเป้าหมายของ 
การปกครอง แต่ในทัศนะของลนิคอล์น ประชาธปิไตยต้องกนิความครอบคลมุถงึ  
“วธิ”ี ในการปกครองด้วย และนกัวชิาการจ�ำนวนไม่น้อยถือว่านีค่อืสาระส�ำคัญ 
ของระบอบประชาธิปไตย ดังค�ำกล่าวของอดีตประธานาธิบดีลินคอล์นแห่ง 
สหรฐัอเมรกิาทีก่ล่าวในพธิยีกย่องวรีชนผูพ้ลชีพีในสงครามกลางเมอืงของสหรัฐ  
ณ สุสานแห่งชาติเกตติสเบอร์ก (The Gettysburg National Cemetery)  
เมื่อวันที่ 19 พฤศจิกายน ค.ศ. 1863 ว่า “ประชาธิปไตยเป็นการปกครองของ 
ประชาชนโดยประชาชน เพื่อประชาชน” นักวิชาการชาวออสเตรีย โจเซฟ  
ชุมปีเตอร์ (Joseph Schumpeter) ได้ให้ความหมายของประชาธิปไตย 
ในลักษณะของวิธีการเช่นกันไว้ในหนังสือ Capitalism, Socialism, and 
Democracy ว่า “คือวิธีจัดระบบที่มีลักษณะเป็นสถาบัน เพื่อให้ได้มาซึ่งการ 

* 	อดีตรองประธานสภาทีี่ปรึกษาเศรฐกิจและสังคมแห่งชาติ, ผู้เข้ารับการอบรมหลักสูตร “หลักนิติธรรม
เพื่อประชาธิปไตย” รุ่นที่ 1 ของส�ำนักงานศาลรัฐธรรมนูญ
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ตัดสินใจทางการเมืองที่ผู้มีอ�ำนาจตัดสินใจทางการเมืองนั้น ได้อ�ำนาจมาโดย 
วิธีการต่อสู้แข่งขันเพื่อให้ได้คะแนนเสียงของประชาชน”1

	 นักวิชาการชาวอเมริกัน โรเบอร์ต ดาห์ล ได้ขยายความประชาธิปไตย  
โดยระบุถึงการปกครองระบอบประชาธิปไตยไว้ในหนังสือ Polyarchy:  
Participation and Opposition ว่าต้องประกอบด้วยลักษณะดังต่อไปนี้
	 1.	ประชาชนมีสิทธิในการออกเสียงเลือกตั้ง
	 2.	ประชาชนมีสิทธิที่จะได้รับเลือกตั้ง
	 3.	ผู้น�ำทางการเมืองมีสิทธิที่ลงแข่งขันในการเลือกต้ังเพ่ือให้ได้การ 
สนับสนุนและคะแนนเสียงจากประชาชน
	 4.	ในการจัดการปกครอง มีการเลือกตั้งที่เสรีและยุติธรรม
	 5.	ประชาชนมีเสรีภาพในการรวมกลุ่มหรือจัดตั้งเป็นสมาคม
	 6.	ประชาชนมีเสรีภาพที่จะแสดงออก ได้แก่ พูด เขียน อ่าน เผยแพร ่
ข่าวสารข้อมูล
	 7.	ประชาชนสามารถเข้าถึงข่าวสารข้อมูลแหล่งอื่นนอกเหนือจากของ 
รัฐบาล
	 8.	สถาบันที่มีอ�ำนาจอันชอบธรรมในการก�ำหนดนโยบายสาธารณะ 
ต้องมาจากการออกเสียงเลือกตั้งของประชาชนหรือวิธีการแสดงประชามติ 
รูปแบบอื่น2

	 ฉะนัน้ ค�ำว่า “ประชาธปิไตย” หมายถงึการปกครองโดยประชาชนเป็นใหญ่  
เป็นรูปแบบหนึ่งของระบอบการปกครอง (Regime of Government) เราคง 
ทราบว่าในประวตัศิาสตร์ของมนษุยชาตนิัน้ได้ผ่านรปูแบบการปกครองมาแล้ว 
หลายรูปแบบด้วยกัน โดยตลอดระยะเวลาที่ผ่านมานั้นประเด็นที่นับว่าเป็น 
ค�ำถามที่ส�ำคัญที่สุด คือ “อ�ำนาจสูงสุดในการปกครองประเทศหรืออ�ำนาจ 
อธิปไตยควรเป็นของใครหรือควรอยู่ท่ีใคร” ซ่ึงในที่สุดแล้วพัฒนาการของ 
แนวความคิดทางด้านการเมืองโดยเฉพาะในยุคสมัยใหม่เป็นต้นมา ได  ้

1 	Chenyang Li, The Tao Encounters the West (New York: State University of New York, 
1999), p. 165.

2 	Arend Lijphart, op.cit., pp. 48-49
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ให้การยอมรับและถือว่าอ�ำนาจสูงสุดในการปกครองประเทศ “ควรเป็นของ 
ประชาชน” ดงันัน้ เมือ่กล่าวถงึการปกครองระบอบประชาธปิไตยแล้ว หลกัการ 
พื้นฐานหรือหัวใจที่มีความจ�ำเป็นต้องพิจารณาและค�ำนึงถึงคือ อ�ำนาจสูงสุด 
ในการปกครองประเทศนั้นเป็นของใคร ฉะนั้น ถ้าหากว่าอ�ำนาจสูงสุดในการ 
ปกครองประเทศเป็นของพระเจ้าหรือผู้แทนของพระเจ้าบนพื้นพิภพ หรือ 
เป็นของพระมหากษัตริย์ หรือเป็นของนักวิชาการหรือนักปราชญ์แล้ว  
การปกครองในรูปแบบนั้นไม่ถือว่าเป็นการปกครองระบอบประชาธิปไตย  
เพราะการปกครองระบอบประชาธิปไตยนั้นอ�ำนาจสูงสุดในการปกครอง 
ประเทศต้องเป็นของประชาชน หลักการนี้คือหลักการพื้นฐานอันถือได้ว่าเป็น 
สาระส�ำคญัหรอืนยิามทีส่ัน้ทีส่ดุของการปกครองระบอบประชาธปิไตย กล่าวคอื  
ให้พิจารณาในแง่ของตัวผู้ที่เป็นเจ้าของอ�ำนาจสูงสุดในการปกครองประเทศ 
ว่าเป็นใคร อย่างไรกต็ามการแสดงออกซึง่อ�ำนาจของประชาชนนัน้อาจเป็นไปได้ 
ในหลายลกัษณะ ดงันัน้ การใช้อ�ำนาจสงูสดุจงึอาจมรีปูลกัษณ์แตกต่างกนัไปได้  
เช่น การออกเสียงเลือกตั้ง การออกเสียงประชามติ การให้องค์กรของรัฐที่มี 
ความชอบธรรมทางประชาธิปไตยเป็นผู้ใช้อ�ำนาจ เป็นต้น3

	 การเปรียบเทียบระบบการเมือง โดยทั่วไปอาจกล่าวได้ว่าแบ่งเป็น 3 วิธี  
คือ (1) การศึกษาการเมืองของประเทศอื่นที่ไม่ใช่ประเทศของตัวเอง (2) การ 
ศึกษาโดยการเปรียบเทียบประเทศหนึ่งกับอีกประเทศหนึ่งเป็นการเฉพาะ  
(3) การศึกษาโดยการสร้างกรอบหรือตัวแบบขึ้นมาเป็นการเฉพาะเพ่ือใช้ใน 
การศึกษาเปรียบเทียบ4

รูปแบบการปกครอง
	 ประเทศที่จัดการปกครองในระบอบประชาธิปไตยในปัจจุบันตามสถิติ 
ข้างต้น จะเหน็ได้ว่ามเีป็นจ�ำนวนมาก และกระจายอยูใ่นหลายภมูภิาคของโลก  

3	 รองศาสตราจารย์ ดร.วรเจตน์ ภาคีรัตน์, การสร้างพลเมืองกับการพัฒนาประชาธิปไตยไทย, 
(กรุงเทพมหานคร : มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2553)

4	 Robert E. Goodin and Hans-Dieter Klingemann (eds.), A New Handbook of Political  
Science (Oxford: Oxford University, 1998), pp. 309-310.
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แต่ถ้าพิจารณาในแง่ของรูปแบบโดยทั่วไปเราอาจแบ่งได้เป็น 3 รูปแบบหรือ 
ระบบ ได้แก่ (1) ระบบรัฐสภา (2) ระบบประธานาธิบดี และ (3) ระบบผสม
	 (1)	ระบบรัฐสภา เป็นระบบโครงสร้างการปกครองที่มีอังกฤษเป็น 
ต้นแบบ ลักษณะส�ำคัญของระบบรัฐสภาคือ รัฐบาลหรือฝ่ายบริหารมาจาก 
การตั้งของฝ่ายนิติบัญญัติหรือรัฐสภา และต้องรับผิดชอบต่อรัฐสภา กล่าวคือ 
รฐับาลอยูใ่นอ�ำนาจได้ขึน้อยูกั่บความไว้วางใจของรัฐสภา ถ้ารฐัสภาไม่ไว้วางใจ 
เม่ือใดเมื่อนั้นรัฐบาลก็ขาดความชอบธรรมที่จะอยู่ในอ�ำนาจต่อไป5 นั่นก็คือ  
ไม่มีการแบ่งแยกอ�ำนาจโดยเด็ดขาดระหว่างอ�ำนาจฝ่ายนิติบัญญัติกับอ�ำนาจ 
ฝ่ายบริหาร
	 	 Bernard E. Brown และพวก ได้กล่าวถงึโครงสร้างการปกครองระบบ 
รัฐสภาว่าประกอบด้วยลักษณะส�ำคัญ 5 ประการคือ
	 	 (1)	 ความเป็นประชาธิปไตย การตัดสินใจทางการเมืองกระท�ำ 
โดยผู ้น�ำที่มาจากการเลือกตั้งพระมหากษัตริย์ทรงเป็นเพียงปฏิบัติตาม 
ค�ำแนะน�ำของผู้น�ำดังกล่าว
	 	 (2)	 อ�ำนาจสูงสุดเป็นของรัฐสภา ตามกฎหมาย รัฐสภาจะท�ำอะไร 
ก็ได้ และไม่มีกฎหมายที่ให้อ�ำนาจแก่ศาลที่จะประกาศว่าการกระท�ำของ 
รัฐสภาไม่ชอบด้วยรัฐธรรมนูญ
	 	 (3)	 การเช่ือมโยงระหว่างอ�ำนาจนิติบัญญัติกับอ�ำนาจบริหาร ผู้น�ำ 
พรรคการเมอืงฝ่ายเสยีงข้างมากในสภาเป็นฝ่ายบริหาร ในขณะเดียวกนักรั็กษา 
ต�ำแหน่งในสภาของตนในฐานะสมาชิกรัฐสภาไว้ด้วย คือ ไม่มีการแบ่งแยก 
อ�ำนาจโดยเด็ดขาดระหว่างอ�ำนาจฝ่ายบริหารกับอ�ำนาจฝ่ายนิติบัญญัติ
	 	 (4)	 ความเป็นอิสระของฝ่ายตุลาการ แม้ว่าฝ่ายการเมืองจะมีความ 
เชือ่มโยงกนั แต่ฝ่ายตุลาการเป็นอสิระและปลอดจากการแทรกแซงโดยอทิธพิล 
ทางการเมอืง ผูพ้พิากษาด�ำรงต�ำแหน่งตลอดชพี และได้มกีารพัฒนาธรรมเนยีม 
ปฏิบัติที่ไม่ฝักใฝ่ฝ่ายใดในการประสิทธิ์ประสาทความยุติธรรม

5	 http://en. Wikipedia. Org/wiki/Parliamentary_system
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	 	 (5)	 การคุ้มครองสิทธิเสรีภาพส่วนบุคคล โดยปกติจะมีการบัญญัติ 
รับรองไว้ในรัฐธรรมนูญ ซึ่งเป็นกฎหมายสูงสุดของประเทศ เป็นกฎหมาย 
ท่ีแก้ไขยาก และเป็นกฎหมายท่ีกฎหมายอื่นท่ีมีฐานะหรือศักดิ์ ต่ํากว่า 
จะขัดหรือแย้งไม่ได้ ถ้าขัดหรือแย้งก็จะไม่มีผลบังคับใช้	
	 (2)	ระบบประธานาธิบดี เป ็นระบบโครงสร ้างการปกครองที่มี 
สหรัฐอเมริกาเป็นต้นแบบ มีลักษณะส�ำคัญ 4 ประการ คือ
	 	 (1) 	การเข้าสู่ต�ำแหน่ง รัฐสภาและหัวหน้าฝ่ายบริหารมาจากการ 
เลือกตั้งของประชาชนทั้งสองสถาบัน
	 	 (2) 	การแบ่งแยกอ�ำนาจ ในการปฏิบัติหน้าที่ มีการแบ่งแยกอ�ำนาจ 
ระหว่างฝ่ายบริหารกับฝ่ายนิติบัญญัติ ต่างฝ่ายต่างปฏิบัติหน้าที่ของตน ไม่ใช้ 
อ�ำนาจก้าวก่ายกัน กล่าวคือ ฝ่ายบริหารยุบสภาไม่ได้ ในขณะที่ฝ่ายนิติบัญญัติ 
ลงมติไว้วางใจหรือไม่ไว้วางใจฝ่ายบริหารไม่ได้เช่นกัน
	 	 (3)	 ต�ำแหน่งฝ่ายบริหาร ในระบบรัฐสภามีการแบ่งแยกต�ำแหน่ง 
ทางฝ่ายบริหารเป็นต�ำแหน่งประมุขแห่งรัฐกับต�ำแหน่งประมุขของรัฐบาล แต่ 
ในระบบประธานาธบิดีต�ำแหน่งประมขุแห่งรฐัและต�ำแหน่งประมขุของรฐับาล 
รวมอยู่ในบุคคลคนเดียวกัน ดังนั้น ในระบบประธานาธิบดี ฝ่ายบริหารจึง 
มีอ�ำนาจมากกว่าระบบรัฐสภา เป็นระบบ Strong executive
	 	 (4) 	การตรวจสอบถ่วงดุล ในระบบประธานาธิบดี มีการสร้างกลไก 
ในการตรวจสอบถ่วงดุลกันระหว่างอ�ำนาจฝ่ายต่างๆ เพื่อไม่ให้มีการใช้อ�ำนาจ 
ตามอ�ำเภอใจของแต่ละฝ่าย กล่าวคือ รัฐสภามีอ�ำนาจในการออกกฎหมาย  
แต่กฎหมายจะประกาศใช้บังคับได้ต้องลงนามโดยฝ่ายบริหาร นอกจากนี ้
ฝ่ายบริหารยังมีอ�ำนาจยับยั้ง และกฎหมายที่ออกโดยรัฐสภาและลงนาม 
โดยฝ่ายบริหารอาจถูกศาลพิพากษาว่าไม่ชอบด้วยรัฐธรรมนูญได้ รวมทั้งค�ำสั่ง 
ของฝ่ายบรหิารกอ็าจถกูพพิากษาตดัสนิว่าขดัต่อรฐัธรรมนญูได้เช่นกนั สถาบนั 
ศาล แม้จะมีอิสระในการตดัสนิคดคีวาม แต่การตดัสนิต้องเป็นไปตามกฎหมาย 
ที่ออกโดยรัฐสภาและผู้พิพากษา โดยเฉพาะศาลสูง มีที่มาจากการแต่งตั้งของ 
ฝ่ายบรหิาร6 ในทางกลบักนั หวัหน้าฝ่ายบรหิารหรือผู้พิพากษาอาจถูกถอดถอน  
โดยมาตรการกึ่งตุลาการกึ่งการเมือง ท่ีเรียกว่า “impeachment” โดย 
รัฐสภาได้
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	 (3)	ระบบผสม เป็นโครงสร้างการปกครองที่มีวิวัฒนาการมาจากระบบ 
รัฐสภาและระบบประธานาธิบดีมีฝรั่งเศสเป็นประเทศต้นแบบ กล่าวคือ  
แต่เดิมมาประเทศฝรั่งเศสก็ใช้โครงสร้างการปกครองระบบรัฐสภา แต่ฝรั่งเศส 
ประสบปัญหาระบบการเมืองไร้เสถียรภาพอย่างรุนแรง จวบจนกระทั่งป ี 
ค.ศ. 1958 ประเทศฝรั่งเศสจึงได้เกิดการปฏิรูประบบการเมืองเป็นระบบผสม  
คือไม่เหมือนท้ังของอังกฤษและของสหรัฐอเมริกา แต่เป็นลักษณะเฉพาะของ 
ตัวเอง ลักษณะส�ำคัญของระบบผสม 2 ประการ คือ
	 	 (1)	 ลักษณะของระบบรัฐสภา คือในการปกครองประเทศยังคงมี 
ทั้งรัฐสภาท�ำหน้าที่ นิติบัญญัติ แต่งต้ังหัวหน้ารัฐบาลและควบคุมการบริหาร  
และมีนายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหน้ารัฐบาลบริหารประเทศ โดยรับผิดชอบต่อ 
รัฐสภา คืออาจถูกถอดถอนด้วยการลงมติไม่ไว้วางใจได้โดยรัฐสภา
	 	 (2)	 ลักษณะของระบบประธานาธิบดี คือ การก�ำหนดบทบาทของ 
ประมุขแห่งรัฐให้มีอ�ำนาจบริหารประเทศในบางกิจการ เช่น การทหาร  
การต่างประเทศ รวมทั้งบทบาทในฐานะผู้ไกล่เกล่ียประนีประนอมแห่งชาติ  
(national arbiter) ในฐานะดังกล่าว ประธานาธิบดีมีอ�ำนาจท่ียุบสภาได ้
โดยไม่ต้องขอให้ฝ่ายบริหารลงนามก�ำกับ หรือปลดรัฐบาลได้โดยไม่ต้องรอให ้ 
รัฐสภาลงมติไม่ไว้วางใจรัฐบาล7 นอกจากนี้ ประธานาธิบดียังมีอ�ำนาจที่จะน�ำ 
ประเด็นปัญหาข้อขัดแย้งเสนอต่อประชาชนให้ลงประชามติได้อีกด้วย
	 ตัวแบบในระบบรัฐสภา
	 ในบรรดาประเทศท่ีปกครองในระบอบประชาธิปไตย อาจกล่าวได้ว่า 
สามารถจัดอยู่ในระบบรัฐสภาเป็นส่วนใหญ่ นอกเหนือจากอังกฤษ ซ่ึงเป็น 
ประเทศต้นแบบแล้ว ได้แก่ นิวซีแลนด์ ญี่ปุ่น ออสเตรเลีย แคนาดา อินเดีย  
สิงคโปร์ มาเลเซีย ไทย เบลเยียม สวิตเซอร์แลนด์ เดนมาร์ค นอร์เวย ์ 
เนเธอร์แลนด์ และบรรดาประเทศอาณานิคมเก่าของอังกฤษ อย่างไรก็ดี 
เพื่อประโยชน์ในการศึกษาเปรียบเทียบระบอบประชาธิปไตยเพื่อให้ได ้
ประชาธิปไตยในอุดมคติของไทยบรรดาประเทศท่ีจัดโครงสร้างการปกครอง 

6	 Ibid., p. 34.
7	 Arend Lijphart, op.cit., pp. 10-21
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รปูแบบระบบรฐัสภา เราอาจจ�ำแนกระบบรฐัสภาได้เป็น 2 ตวัแบบทีส่�ำคญั คอื  
ตัวแบบเสียงข้างมากกินรวบแบบอังกฤษ (majoritarian model) กับตัวแบบ 
ประสานประโยชน์กินแบ่งแบบสวิตเซอร์แลนด์และเบลเยี่ยม (consensus  
model) ซึ่งอ้างว่าสามารถสร้างความสมานฉันท์ปรองดองภายในชาติได้ดีกว่า 
ของระบบรัฐสภาแบบอังกฤษ เพราะตัวแทนประชาชนส่วนใหญ่ได้มีโอกาส 
เข้าร่วมบริหารประเทศ ในขณะท่ีระบบรัฐสภาแบบอังกฤษ อาจเป็นไปได้ว่า 
พรรคฝ่ายที่มีเสียงข้างน้อย (แต่มีเสียงมากกว่ากลุ่มอื่นเมื่อพิจารณาแยกเป็น 
รายพรรค) เป็นฝ่ายผูกขาดอ�ำนาจการบริหารประเทศแต่เพียงพรรคเดียว
	 ตัวแบบเสียงข้างมากกินรวบ ตัวแบบชนิดนี้มีต้นแบบจ�ำลองมาจาก 
ระบอบประชาธิปไตยของอังกฤษ มีลักษณะเด่น 10 ประการ ดังนี้
	 (1)	 การรวมอ�ำนาจบริหารไว้ที่พรรคเดียวและการมีเสียงข้างมากแบบ 
หมิ่นเหม่ คือเป็นรัฐบาลพรรคเดียว และมีเสียงสนับสนุนในสภาไม่มากกว่า 
ฝ่ายค้านเท่าใดนัก
	 (2)	 รัฐบาลครอบง�ำฝ่ายนิติบัญญัติ ในตัวแบบดังกล่าว รัฐบาลเป็นฝ่าย 
เสียงข้างมากในสภา และเป็นฝ่ายควบคุมและก�ำหนดการออกเสียงของสภา 
ในประเด็นเกี่ยวกับเรื่องต่างๆ ที่เสนอเข้าสู่การพิจารณาของสภา
	 (3)	 ระบบสองพรรค คือในระบบการเมืองอาจมีพรรคการเมืองหลาย 
พรรค แต่พรรคการเมืองท่ีมีศักยภาพท่ีจะมีเสียงข้างมากในสภามีเพียง 
สองพรรค และสองพรรคนี้จะผลัดกันเป็นรัฐบาล
	 (4)	 การเลือกตั้งเป็นระบบจัดสรรที่นั่งในสภาโดยถือเสียงข้างมาก 
แบบธรรมดาและไม่ค�ำนึงถึงสัดส่วนของเสียงที่พรรคแต่ละพรรคได้รับ ระบบ 
การเลือกต้ังดังกล่าวนี้ท�ำให้พรรคการเมืองที่มีเสียงไม่กระจุกตัวในพื้นท่ี 
เสียเปรียบอย่างรุนแรง ตัวอย่างเช่น ในการเลือกต้ังทั่วไปของอังกฤษในป ี
ค.ศ. 1979 พรรคอนุรักษ์นิยมได้คะแนนเสียงร้อยละ 43.9 ได้ที่นั่งในสภา 
คิดเป็นสัดส่วนเท่ากับร้อยละ 53.6 พรรคแรงงานได้คะแนนเสียงร้อยละ 36.9  
ได้ที่นั่งในสภาคิดเป็นสัดส่วนเท่ากับร้อยละ 424 ในขณะท่ีพรรคเสรีนิยม 
ได้คะแนนเสียงร้อยละ 13.8 ได้ที่นั่งในสภาคิดเป็นสัดส่วนเท่ากับร้อยละ 1.7  
และพรรคอืน่ๆ ได้คะแนนเสยีงคดิเป็นร้อยละ 5.4 ได้ท่ีนัง่ในสภาคดิเป็นสัดส่วน 
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ร้อยละ 2.3 เป็นต้น
	 (5)	 กลุ่มผลประโยชน์มีความหลากหลาย ในระบบการเมืองของอังกฤษ  
อ�ำนาจการเมืองตกอยู่กับพรรคการเมืองฝ่ายรัฐบาล พรรคการเมืองที่ไม่อยู่ใน 
อ�ำนาจจึงตกอยู่ในฐานะพรรคฝ่ายค้านหรือฝ่ายอริ และมุ่งต่อสู้แข่งขันเพื่อ 
เอาชนะ หาโอกาสเข้าเป็นรฐับาลบ้าง กลุม่ผลประโยชน์ ได้แก่ สหภาพแรงงาน 
สมาคม สหกรณ์ ชมรม กลุ่มเคลื่อนไหวต่างๆ ในระบบการเมืองดังกล่าวนี ้
กเ็ช่นเดยีวกนั เป็นการต่อสูท่ี้เปิดกว้าง อิสระ เสร ีไม่มกีารจดัสายการบงัคบับญัชา 
เพื่อควบคุมการด�ำเนินงานของกลุ่มผลประโยชน์
	 (6) 	การปกครองในระบบรัฐเดี่ยวและรวมอ�ำนาจ คืออ�ำนาจอธิปไตย 
หรืออ�ำนาจสูงสุดในการปกครองประเทศรวมศูนย์อยู่ที่ส่วนกลาง แม้จะมีการ 
กระจายอ�ำนาจการท�ำหน้าที่ส�ำคัญต่างๆ จากส่วนกลางไปสู่ท้องถิ่น แต่หน่วย 
การปกครองท้องถิน่ล้วนเป็นสิง่ประดษิฐ์ของส่วนกลาง และส่วนกลางสามารถ 
ยุบเลิกได้เสนอตามเจตนารมณ์ของส่วนกลาง
	 (7)	 อ�ำนาจนิติบัญญัติรวมศูนย์อยู่ที่สภาเดียว แม้สถาบันนิติบัญญัติของ 
องักฤษจะม ี2 สภา คอื สภาขนุนางกบัสภาสามญั แต่สองสภาดงักล่าวมอี�ำนาจ 
ไม่ทัดเทียมกัน ในปัจจุบันอ�ำนาจนิติบัญญัติทั้งหลายมากระจุกตัวอยู่ที่สามัญ  
สภาขุนนางมีอ�ำนาจเพียงกล่ันกรองกฎหมาย หรือในกรณีไม่เห็นด้วย  
สภาขุนนางมีอ�ำนาจเพียงแค่ชะลอการประกาศใช้กฎหมายให้ช้าลงเท่านั้น  
คือ ชะลอได้ 2 สมัยการประชุม หรือ 1 ปี หลังจากนั้นสภาสามัญสามารถน�ำ 
ร่างกฎหมายขึ้นมาพิจารณาใหม่
	 (8)	 รัฐธรรมนูญมีความยืดหยุ่น กรณีของประเทศอังกฤษ กฎหมายที่มี 
ฐานะเป็นกติกาการปกครองประเทศมีเขียนเป็นลายลักษณ์อักษรแต่เพียง 
บางส่วน และมีธรรมเนียมปฏิบัติ (conventions) และกฎหมายจารีต  
(common law) เป็นส่วนประกอบ รฐัธรรมนญูขององักฤษจึงมคีวามยดืหยุน่สงู  
อย่างที่เรียกว่าเป็นรัฐธรรมนูญที่มีชีวิต แก้ไขเปลี่ยนแปลงได้ง่าย การแก้ไข 
รัฐธรรมนูญของอังกฤษท�ำได้เหมือนแก้ไขกฎหมายธรรมดา
	 (9)	 ศาลไม่มีอ�ำนาจทบทวนกฎหมายที่ออกโดยฝ่ายนิติบัญญัติ กล่าวคือ 
ถือหลักอ�ำนาจสูงสุดเป็นของรัฐสภา อ�ำนาจอธิปไตยอื่นๆอยู่ในฐานะตํ่ากว่า 
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อ�ำนาจนิติบัญญัติ ดังนั้น จึงไม่อาจตรวจสอบยับยั้งการใช้อ�ำนาจของรัฐสภาได้  
แต่ศาลสามารถตรวจสอบการใช้อ�ำนาจและการตีความกฎหมายของฝ่ายบรหิาร 
และฝ่ายปกครองได้ว่าสอดคล้องกับกฎหมายที่ออกโดยรัฐสภาหรือไม่
	 (10) ธนาคารชาตอิยูใ่ต้การควบคมุของรฐับาล ในทางทฤษฎ ีอาจดเูหมอืน 
ว่าธนาคารชาติไม่เก่ียวข้องอะไรกับการเมืองนัก แต่ในทางปฏิบัติ การด�ำเนิน 
นโยบายของรัฐบาลในสมัยปัจจุบัน ซึ่งประเด็นทางเศรษฐกิจเป็นประเด็นร้อน  
และได้รับความสนใจอย่างมากจากประชาชน รัฐบาลจะมีคะแนนนิยม 
กว้างขวางหรือไม่ก็อยู่กับการด�ำเนินนโยบายทางเศรษฐกิจ และในการด�ำเนิน 
นโยบายดังกล่าว ธนาคารชาติมีบทบาทอย่างมากในความส�ำเร็จหรือล้มเหลว 
ของนโยบายทางเศรษฐกิจของรัฐบาล เช่น ในเร่ืองนโยบายดอกเบี้ยเงินฝาก 
และเงินกู้ นโยบายปล่อยกู้หรือไม่ปล่อยกู้ นโยบายเกี่ยวกับสถาบันการเงิน 
จะให้เป็นแบบผูกขาดหรือเปิดเสรี การควบคุมการท�ำธุรกรรมของสถาบัน 
การเงิน นโยบายเกีย่วกบัค่าเงนิในการแลกเปลีย่นเงนิตราต่างประเทศ นโยบาย 
การน�ำเงินเข้าออกประเทศ เป็นต้น นโยบายเหล่านี้ ธนาคารชาติมีบทบาท 
อย่างยิ่ง
	 ตัวแบบประสานประโยชน์กนิแบ่ง ตวัแบบชนดินีม้ต้ีนแบบจากประเทศ 
สวิตเซอร์แลนด์และประเทศเบลเยี่ยม มีลักษณะเด่นที่เป็นตรงกันข้ามกับ 
ตัวแบบเสียงข้างมากกินรวบ 10 ประการ ดังนี้
	 (1)	 การแบ่งป ันอ�ำนาจบริหารในคณะรัฐมนตรีผสมหลายพรรค  
คณะรัฐมนตรีตามตัวแบบดังกล่าวนี้จะมีลักษณะตรงกันข้ามกับคณะรัฐมนตร ี
ของตัวแบบเสียงข้างมากกินรวบ คณะรัฐมนตรีจะประกอบด้วยตัวแทนเกือบ 
ทุกพรรคที่มีความส�ำคัญในระบบการเมืองร่วมกันใช้อ�ำนาจบริหารประเทศ  
ในประเทศสวติเซอร์แลนด์ยคุหลังสงครามโลกครัง้ทีส่อง คณะรัฐมนตรปีระกอบ 
ด้วยสมาชิก 7 คน ในสภาล่างมีพรรคการเมืองสาคัญ 3 พรรค ได้แก่ Christian  
Democrats, Social Democrats และ Radical Democrats แต่ละพรรค 
มีที่นั่งในสภาล่างประมาณ 1 ใน 4 และพรรค Swiss People’s Party มีที่นั่ง 
ในสภาล่าง ราว 1 ใน 8 การแบ่งที่นั่งในคณะรัฐมนตรีก็เป็นไปตามสัดส่วนคือ  
2 : 2 : 2 : 1 ตามสัดส่วนของจ�ำนวนที่นั่งในสภา เป็นต้น อันเป็นแบ่งปันการ 
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ใช้อ�ำนาจระหว่างพรรคการเมืองต่างๆ ในสภาล่างอย่างเป็นธรรม ซึ่งต่างจาก 
ตัวแบบเสียงข้างมากกินรวบ เป็นการเมืองแบบเป็นอริกัน ฝ่ายแพ้ไม่ได้รับ 
ส่วนแบ่งในการใช้อ�ำนาจบริหาร ฝ่ายชนะรับไปทั้งหมดเพียงพรรคเดียว
	 (2)	 ดุลอ�ำนาจระหว่างฝ่ายบริหารกับฝ่ายนิติบัญญัติ ระบบการเมือง 
ตามตวัแบบข้างต้นอ�ำนาจไม่เบด็เสรจ็หรอืครอบง�ำโดยฝ่ายบรหิารหรอืฝ่ายสภา  
ในระบบการเมืองแบบสวิสซ์ สมาชิกสภาผู้แทนได้รับเลือกเป็นการเฉพาะตัว  
อยู่ในต�ำแหน่งคราวละ 4 ปี ในระหว่างระยะเวลาดังกล่าว สภาผู้แทนราษฎร 
ไม่มีอ�ำนาจออกเสียงลงมติไม่ไว้วางใจฝ่ายบริหาร แม้ว่าร่างกฎหมายหรือ 
ร่างพระราชบัญญัติที่สมาชิกในคณะรัฐบาลเสนอจะไม่ผ่านสภา ก็ไม่มีความ 
จ�ำเป็นที่สมาชิกผู ้นั้นหรือรัฐบาลจะต้องลาออกจากต�ำแหน่งในประเทศ 
เบลเยี่ยม แม้รัฐสภาจะมีอ�ำนาจออกเสียงลงมติไม่ไว้วางใจคณะรัฐมนตรี แต ่
เนือ่งจากรฐับาลมกัจะเป็นรัฐบาลผสมทีม่ฐีานกว้าง การลงมตไิม่ไว้วางใจรฐับาล 
จึงมักไม่เกิดขึ้น
	 (3)	 ระบบหลายพรรค ทั้งในประเทศสวิตเซอร์แลนด์และประเทศ 
เบลเยีย่ม ระบบพรรคการเมอืงเป็นระบบหลายพรรค และไม่มพีรรคการเมอืงใด 
ที่มีที่นั่งใกล้ที่จะเป็นเสียงข้างมากแต่เพียงพรรคเดียว
	 (4)	 ระบบเลือกตั้งเป็นระบบสัดส่วน ค�ำอธิบายของสาเหตุที่ท�ำให้เกิด 
ระบบพรรคการเมืองแบบหลายพรรค ส่วนส�ำคัญอยู่ท่ีระบบเลือกต้ังใน 
สองประเทศน้ีเป็นระบบสดัส่วน ในขณะท่ีระบบเลอืกตัง้ในประเทศองักฤษและ 
ประเทศในตัวแบบเสียงข้างมากกินรวบเป็นแบบเขตเดียวคนเดียว ไม่ค�ำนึงถึง 
สัดส่วนของคะแนนเสียงที่พรรคการเมืองแต่ละพรรคได้รับโดยรวม
	 (5) 	กลุ่มผลประโยชน์มีการจัดตั้งเป็นล�ำดับชั้น (corporatism) ใน 
ประเด็นนี้ยังมีความเห็นไม่ค่อยตรงกันนักในหมู่นักวิชาการ เพราะสหภาพ 
แรงงานในสองประเทศ คอืสวติเซอร์แลนด์และเบลเยีย่มมคีวามเข้มแขง็ในการ 
จัดตั้งเป็นล�ำดับชั้นน้อยกว่าสมาคมทางธุรกิจ อย่างไรก็ดี เป็นท่ียอมรับกันว่า 
สหภาพแรงงานในสองประเทศข้างต้นเป็นการจัดต้ังในรูปภาคีรัฐ-สังคม 
แบบเสรี และเข้าหลกั 3 ประการทีจ่ะถือได้ว่าเป็นการจดัตัง้ในรปูภาครีฐั-สงัคม 
คือ (1) เป็นการรวมกลุ่มในรูปไตรภาคี (2) มีกลุ่มผลประโยชน์จ�ำนวนค่อนข้าง 
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น้อย แต่ว่ามีขนาดใหญ่ (3) สมาคมในระดับบนมีความโดดเด่น ทั้งหมดนี้เป็น 
ลักษณะที่แตกต่างจากกลุ่มผลประโยชน์ในกลุ่มประเทศตัวแบบเสียงข้างมาก 
กินรวบ ซึ่งเป็นอิสระจากกันและกัน
	 (6)	 การปกครองในรปูสหพนัธรฐัและกระจายอ�ำนาจ ประเทศสวติเซอร์แลนด์ 
จัดการปกครองในรูปสหพันธ์รัฐ ประกอบด้วย 20 กังตอง และ 6 กึ่งกังตอง  
อ�ำนาจในการปกครองแบ่งส่วนกันระหว่างรัฐบาลกลางกับกังตอง 20 กังตอง 
มีตัวแทนนั่งในสภาตวัแทนกังตองๆ ละ 2 คน ส่วนกึ่งกังตองมีตัวแทนหน่วยละ  
1 คน ส�ำหรบัเบลเยีย่ม แม้จะมีการจัดการปกครองในรูปรัฐเด่ียวและรวมอ�ำนาจ 
ไว้ที่ส่วนกลาง แต่ก�ำลังเปลี่ยนแปลงไปสูระบบการปกครองในรูปสหพันธรัฐ 
และกระจายอ�ำนาจปกครอง โดยในปี ค.ศ. 1993 ถือว่าประเทศเบลเยี่ยม 
ได้ปรับเปลี่ยนสู่ระบบการปกครองในรูปสหพันธรัฐแล้ว
	 (7) 	ระบบสภาคูท่ีม่คีวามเข้มแข็ง เหตผุลส�ำคญัในการจดัให้มรีะบบสภาคู่ 
แทนการมีสภาเดี่ยวคือการให้มีตัวแทนของชนกลุ่มน้อยและตัวแทนของมลรัฐ 
ขนาดเล็กในสภาตัวแทนมลรัฐหรือสภาสูง การจัดให้ชนกลุ่มน้อยมีตัวแทนใน 
สภาตัวแทนมลรัฐนี้จะมีความหมายก็ต่อเมื่อเข้าเงื่อนไข 2 ประการ คือ 
(1) สภาตัวแทนมลรัฐที่ว่าจะต้องมาจากระบบเลือกตั้งที่ต่างไปจากสภาผู้แทน 
ราษฎร และ (2) สภาตัวแทนมลรัฐจะต้องมีอ�ำนาจทางการเมืองอย่างแท้จริง  
เงื่อนไขทั้งสองประการดังกล่าวได้รับการสนองตอบเป็นอย่างดีในประเทศ 
สวติเซอร์แลนด์ แต่ในประเทศเบลเยีย่มการเลอืกต้ังใช้ระบบสัดส่วนท้ังสภาล่าง 
และสภาสูง จึงยังไม่มีการให้น้ําหนักเป็นพิเศษแก่ชนกลุ่มน้อยท่ีพูดภาษา 
ฝรั่งเศสและภาษาเยอรมัน และสภาสูงซึ่งเป็นสภาตัวแทนมลรัฐมีอานาจ 
ค่อนข้างน้อยเมื่อเทียบกับสภาล่าง
	 (8)	 ระบบรัฐธรรมนูญที่แก้ไขยาก ทั้งสวิตเซอร์แลนด์และเบลเยี่ยมมี 
รัฐธรรมนูญเป็นลายลักษณ์อักษร เช่นเดียวกับประเทศไทย การแก้ไข 
รัฐธรรมนูญท�ำได้ยาก ในประเทศสวิตเซอร์แลนด์ การแก้ไขรัฐธรรมนูญต้อง 
กระท�ำโดยอาศัยเสยีงข้างมากในการลงประชามตทิัง้ในระดับทัว่ไปและในระดบั 
มลรัฐด้วย ในประเทศเบลเยี่ยม การแก้ไขรัฐธรรมนูญต้องอาศัยเสียงข้างมาก  
2 ใน 3 จากทั้งสองสภา ในขณะที่ประเทศอังกฤษกระท�ำได้โดยกระบวนแก้ไข 
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กฎหมายธรรมดา8

	 (9) 	ศาลมีอ�ำนาจทบทวนกฎหมายท่ีออกโดยฝ่ายนิติบัญญัติ ประเทศ 
สวติเซอร์แลนด์เบีย่งเบนจากหลกัเกณฑ์ดงักล่าว คอืศาลสหพนัธรฐัไม่มอี�ำนาจ 
ทบทวนกฎหมายทีอ่อกโดยฝ่ายนติบิญัญตั ิแต่ได้มคีวามพยายามโดยการเสนอ 
กฎหมายของประชาชนที่จะศาลสูงสหพันธรัฐมีอ�ำนาจทบทวนกฎหมายที่ 
ออกโดยฝ่ายนติบัิญญัต ิแต่ผลการลงประชามติ ซ่ึงกระท�ำในปี ค.ศ. 1939 ปฏเิสธ 
หลกัการทีว่่า ในประเทศเบลเยีย่มศาลก็ไม่มอี�ำนาจทบทวนกฎหมายท่ีออกโดย 
ฝ่ายนิติบัญญัติเช่นกัน จนกระท่ังปี ค.ศ. 1984 ที่มีการจัดต้ังศาลไกล่เกลี่ย  
ซึ่งแรกเริ่มเดิมทีความรับผิดชอบหลักคือการตีความบทบัญญัติรัฐธรรมนูญ 
ในส่วนที่เก่ียวกับการแบ่งแยกอ�ำนาจระหว่างส่วนกลาง ท้องถิ่นและรัฐบาล 
ส่วนภูมิภาค ต่อมามีการขยายอ�ำนาจหน้าที่ของศาลดังกล่าวออกไปอย่าง 
กว้างขวางโดยบทบัญญตัขิองรฐัธรรมนญูปี ค.ศ. 1988 ในปัจจบุนัต้องถอืว่าศาล 
ไกล่เกลี่ยมีอ�ำนาจทบทวนกฎหมายที่ออกโดยฝ่ายนิติบัญญัติได้อย่างแท้จริง
	 (10) ธนาคารชาติมีอิสระ ธนาคารชาติของสวิตเซอร์แลนด์ต้องถือว่า 
เป็นธนาคารที่มีความเข้มแข็งและเป็นอิสระอย่างยิ่งมาเป็นเวลาช้านานพอๆ 
กับธนาคารชาติของประเทศเยอรมนีและของสหรัฐอเมริกา ในขณะที่ธนาคาร 
ชาตขิองเบลเยีย่มได้ชือ่ว่าเป็นธนาคารชาตทิีม่คีวามอ่อนแอมากทีสุ่ด แต่อย่างไร 
ก็ดคีวามเป็นอสิระของธนาคารชาตเิบลเยีย่มได้รับการเสรมิสร้างให้เข้มแขง็ขึน้ 
อย่างมากในปีต้นๆ ของทศวรรษ 1990 ซึง่เป็นเวลาไล่เลีย่กับการสถาปนาระบบ 
สหพันธรัฐขึ้นในประเทศเบลเยี่ยม
	 ปัญหาของระบอบประชาธิปไตย
	 ปัญหาของระบอบประชาธิปไตยในยุคปัจจุบันคือประเทศทั้งหลาย  
ไม่ว่าประเทศขนาดเลก็หรือขนาดใหญ่ล้วนมปีระชากรจ�ำนวนมาก นบัเป็นเรอืน 
แสนเรอืนล้านท้ังนัน้ ประชาชนไม่อาจเข้ามาท�ำหน้าทีป่กครองประเทศโดยตรง 
อย่างกรณขีองประชาธปิไตยกรกีโบราณ การปกครองในระบอบประชาธปิไตย 
ยคุใหม่ หรอืประชาธปิไตยในระบบรฐัชาต ิเป็นระบอบประชาธปิไตยโดยผู้แทน  

8	 พฤทธิสาณ ชุมพล, อังกฤษ: ประชาธิปไตยแบบวิวัฒนาการ (เอกสารเย็บเล่ม สถาบันพระปกเกล้า,  
2546) หน้า 43-44
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มากกว่าเป็นการปกครองโดยประชาชนดังกรณีของนครรัฐกรีกโบราณ หรือ 
ตามความหมายของลินคอล์นข้างต้นที่ว่าเป็นการปกครองโดยประชาชน แต่ 
เป็นการปกครองโดยตวัแทนประชาชน วธิกีารปกครองดงักล่าวท�ำให้เกดิปัญหา 
ว่าตัวแทนประชาชนกระท�ำการไม่ตรงกับเจตนารมณ์ของประชาชน คือเกิด 
กรณีตวัแทนทรยศต่อประชาชนปัญหาเกีย่วกบัความเป็นตวัแทนนี ้แม้แต่รสุโซ่  
(Rousseau) นกัปรชัญาชาวฝร่ังเศสสมยัศตวรรษท่ี 18 กไ็ด้ท้วงติงเก่ียวกับเร่ืองน้ี 
ไว้นานมาแล้ว โดยเห็นว่าอ�ำนาจอธิปไตยใช้แทนกันไม่ได ้ รุสโซ่ปฏิเสธวิธีการ 
ปกครองโดยตัวแทนแบบอังกฤษ และมีความเห็นว่าคนอังกฤษมีเสรีก็เฉพาะ 
วันเลือกตั้ง เวลาหลังจากนั้นแล้ว พวกเขาคือทาสนั่นเอง9

	 โดยทีร่ะบอบประชาธิปไตยโดยผูแ้ทน ไม่ว่าจะเป็นประชาธปิไตยในระบบ
โครงสร้างอ�ำนาจแบบใด ประสบปัญหากนัโดยทัว่ไป ทางแก้ไขทีท่�ำกนัโดยทัว่ไป 
คือการน�ำเอาวิธีการเปิดช่องให้ประชาชนสามารถเข้ามามีส่วนร่วมใน 
กระบวนการทางการปกครองได้ใน 4 ลักษณะ คือ (1) การถอดถอนผู้ปกครอง  
(2) การเสนอกฎหมาย (3) การลงประชามติในปัญหาส�ำคัญของสังคม และ 
(4) การท�ำประชาพิจารณ์หรือการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน มาตรการ 
ทั้ง 4 ประการนี้ เป็นมาตรการที่บรรจุไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  
พ.ศ. 2550 ฉบับปฏิรูปการเมือง
	 ความล้มเหลวของรัฐบาลประชาธิปไตยในการแก้ปัญหาของสังคม ท�ำให้ 
ประเทศต่างๆ พยายามหามาตรการอย่างอื่นในการแก้ไขปัญหา โดยเริ่มด้วย 
แนวความคิดฝ่ายเสรนียิม พยายามเพ่ิมบทบาทของรฐัในการจดัท�ำบรกิารสนอง 
ความต้องการของประชาชนให้มากขึ้น แต่ก็ไม่สามรถแก้ปัญหาของสังคมได้  
เพราะเมือ่ท�ำไปแล้ว กลไกรฐัเองกม็ผีลประโยชน์ส่วนตวัทีจ่ะต้องรกัษา กลายเป็น 
ว่าขยายบทบาทของรัฐเพื่อคนของรัฐเอง
	 เมื่อแนวความคิดทางซ้ายล้มเหลว จึงเกิดแนวความคิดของฝ่ายขวา  
ซึง่เสนอให้ลดขนาดของรฐัให้เลก็ลงด้วยการถ่ายโอน หรอืขายกิจการของรฐัให้ 

9	 M. Judd Harmon, Political Thought: From Plato to the Present (New York: McGraw-hill,  
1964), p. 309. 14
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เอกชนรับไปด�ำเนินการ ผลก็ไม่เป็นท่ีประทับใจเช่นเดียวกัน เพราะบริษัท 
เอกชนไม่ใช่สภากาชาดที่ท�ำกิจกรรมเพื่อการกุศล ไม่คิดแสวงหาก�ำไร ในที่สุด 
ประชาชนก็ตกในฐานะล�ำบากเช่นเดียวกัน
	 ทางแก้แนวทางทีส่ามคอืใช้กลไกของประชาสังคม (civil society) คอืการ 
ให้ประชาชนรวมตัวกนัในรปูของสภาหมู่บ้าน ชมรม สมาคม หรอืกลุม่กจิกรรม 
ต่างๆ ภาคสังคม ร่วมมือกันแก้ปัญหาของชุมชนหรือของสังคม เพ่ือทดแทน 
กลไกของรัฐที่ไม่สามารถท�ำหน้าที่สนองความต้องการของประชาชนได้อย่าง 
มีประสิทธิภาพ10

	 นอกจากมีปัญหาในเรื่องวิธีการปกครองแล้ว ระบอบประชาธิปไตยยังม ี
ปัญหาในเรื่องความตระหนักในความเป็นเจ้าของระบบการปกครองอีกด้วย  
กล่าวคือ ตามค�ำนิยามของลินคอล์น ประชาธิปไตยคือการปกครองของ 
ประชาชน แต่ปัญหาส�ำหรับประเทศก�ำลังพัฒนาทั้งหลายมีว่า ประชาชน 
ส่วนใหญ่รู้หรือไม่ว่าส่ิงนี้มีอยู่ ประชาชนตระหนักหรือไม่ว่าส่ิงนั้นเป็นของตน  
และมีความพยายามทีจ่ะเข้าครอบครองสิง่นัน้หรอืไม่ ถ้าเราตัง้ค�ำถามท�ำนองนี ้
เราจะพบว่าประชาชนโดยทั่วไปไม่ตระหนักในเร่ืองดังกล่าว หรือมีก็น้อยมาก  
อย่าว่าแต่ในเรื่องความเป็นเจ้าของในระบบการปกครองเลย แม้แต่ความเป็น 
เจ้าของในเรือ่งเลก็ๆ น้อยๆ เช่น ปัจจยัในการเลีย้งชพียงัขดัสน การศกึษากม็น้ีอย  
ไม่สามารถใช้สตปัิญญาและฝีมอืหาเลีย้งชีพได้จะเป็นการยากมากทีจ่ะคาดหวงั 
ให้ประชาชนตระหนักในเรื่องกรรมสิทธิ์ในระบบการปกครอง ซึ่งเป็นเรื่องใหญ ่
เกินก�ำลังบุคคลโดยทั่วไป ต้องอาศัยความรู้ ทรัพยากร เคร่ืองมือ และความ 
มุ่งมั่นจึงจะเป็นผลส�ำเร็จได้บ้าง
	 ตราบใดท่ีประชาชนยังมีระดับการครองชีพที่ต่ําต้อย รายได้ไม่พอกับ 
รายจ่าย มกีารศกึษาน้อยสขุภาพอนามยัไม่แขง็แรงสมบรูณ์ กเ็ป็นการยากมาก 
ที่ประชาชนจะมีความเชื่อมั่นในตัวเอง รวมทั้งมีความเคารพในตัวเอง ดังที่ 
ไรเกอร์ (Riker) ให้นยิามประชาธปิไตยในแง่ของปัจเจกบคุคลว่าคือ “การเคารพ 

10 	Archon Fung and Erik Olin Wright, Deepening Democracy (London: Verso, 2003),  
pp. 3-20
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ตัวเอง” (self-respect) ไม่เพียงเท่านั้น การปกครองในระบอบประชาธิปไตย 
ยังต้องการ “การมีทิศทางของตัวเอง” (self-direction) อีกด้วย เพราะ 
ประชาธิปไตยต้องอาศัยเจตนารมณ์ของประชาชนเป็นส่ิงชี้น�ำการปกครอง 
ประเทศ11 ในท�ำนองเดยีวกัน ในรฐัธรรมนญูแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550  
มาตรา 4 บัญญัติว่า “ศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ สิทธิ เสรีภาพ และความ 
เสมอภาพ ย่อมได้รับความคุ้มครองแห่งรัฐธรรมนูญนี้เสมอกัน” ส่ิงเหล่านี้จะ 
เป็นไปได้ โดยทีข้่าราชการหรอืเจ้าหน้าทีข่องรฐัยอมปฏบิติัตามหลักการข้างต้น 
ประชาชนทกุชนชัน้จะต้องมคีวามเท่าเทยีมกนัพอสมควร ท้ังทางด้านเศรษฐกจิ  
สังคม และการศึกษา ไม่เช่นนั้นก็เป็นไปได้ยาก และถ้าสิ่งเหล่านี้ไม่ได้รับการ 
เคารพหรือปฏิบัติตาม ประชาธิปไตยก็ยากที่จะเบ่งบานเติบโต เพราะการ 
ปกครองระบอบประชาธิปไตยตัง้อยูบ่นหลกัการท่ีว่า “ทุกคนเสมอเท่าเทียมกนั” 
หนึ่งคนหนึ่งเสียง 

ระดับของความเป็นประชาธิปไตย
	 โดยที่ระบอบประชาธิปไตยของประเทศต่างๆ มีเสถียรภาพไม่เสมอ 
เท่าเทียมกัน ระบอบประชาธิปไตยของบางประเทศมีความเป็นปึกแผ่นมั่นคง  
ในขณะทีข่องบางประเทศอ่อนแอ ไม่มัน่คง และของประเทศถกูท�ำลายล่มสลาย 
ไปในที่สุด ส�ำหรับ Francis Fukuyama ในบทความเรื่อง “The Primacy of  
Culture” กล่าวถึงระดับความเป็นปึกแผ่นมั่นคงของระบอบประชาธิปไตย 
ว่าอาจแยกได้เป็น 4 ระดับได้แก่ อุดมการณ์ สถาบัน ประชาสังคม และ 
วัฒนธรรม12

	 (1)	อุดมการณ์ เป็นระดับความเชื่อที่เกี่ยวกับความถูกความผิดในเรื่อง 
สถาบันประชาธิปไตยและโครงสร้างระบบตลาดที่เป็นกลไกสนับสนุนระบอบ 
ประชาธิปไตย ความเชื่อท่ีว่านี้เป็นเรื่องของค่านิยมหรือบรรทัดฐานความ 
ประพฤติของสังคม

11	 William H> Riker, Democracy in the United States (London: Macmillan, 1965),  
pp. 17-18.

12	 Chenyang Li, op.cit., p. 165.
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	 (2)	สถาบัน เป็นระดับที่เก่ียวกับรัฐธรรมนูญ ระบบกฎหมาย ระบบ 
พรรคการเมือง โครงสร้างระบบตลาด และอื่นๆ
	 (3)	ประชาสังคม เป็นระดับที่เกี่ยวกับการเกิดขึ้นเองของโครงสร้าง 
ทางสังคมที่แยกต่างหากจากกลไกรัฐที่เป็นสถาบันทางการเมืองในระบอบ 
ประชาธิปไตย
	 (4)	วฒันธรรม เป็นระดบัทีเ่กีย่วกบัปรากฏการณ์ทางสงัคม เช่น โครงสร้าง 
ของครอบครวั ศาสนา ค่านยิมทางศลีธรรม ความส�ำนกึในทางชนชาต ิประเพณี 
ทางประวัติศาสตร์
	 ในมุมมองของฟูกูยาม่า การพัฒนาถึงขั้นเป็นวัฒนธรรมของชาติถือว่า 
เป็นระดับของการพัฒนาที่ลํ้าลึกที่สุด อุดมการณ์ประชาธิปไตยมีศักยภาพ 
ที่จะแทรกซึมชอนไชเข้าสู่ระบบวัฒนธรรมของชนชาติ ดังนั้นประชาธิปไตย 
จึงเป็นระบบการปกครองที่มีเรื่องค่านิยมแฝงอยู่ในตัวด้วย
	 ตัวอย่างของนักวิชาการท่ีมองประชาธิปไตยว่าเป็นเรื่องค่านิยมได้แก่  
Jurgen Domes เขาได้เขยีนไว้ในบทความเร่ือง China’s Modernization and  
the Doctrine of Democracy ว่า ประชาธปิไตยมลีกัษณะส�ำคญัประกอบด้วย 
หลักการ 3 ประการ คือ เสรีภาพ ความเสมอภาค และความหลากหลาย
	 (1)	เสรีภาพ เป็นหลักประกันและสร้างสิทธิมนุษยชนให้มั่นคงเป็น 
สถาบันแก่พลเมืองที่อยู ่อาศัยในประเทศ และเป็นหลักประกันและสร้าง 
สิทธิพลเมืองให้มั่นคงเป็นสถาบันแก่พลเมืองที่มีวุฒิภาวะที่อยู ่อาศัยใน 
ประเทศนั้น
	 (2) 	ความเสมอภาค มีเป้าหมายที่จะสร้างโอกาสในการด�ำเนินชีวิต 
ที่เสมอเท่าเทียมกันให้กับพลเมืองทุกคนในประเทศ และพยายามที่จะพัฒนา 
สภาพความเป็นจริงทางการเมืองและสังคมให้อยู ่ในภาวะท่ีใกล้เคียงกับ 
เป้าหมายเท่าที่จะเป็นไปได้
	 (3)	ความหลากหลาย เป็นหลักประกันการด�ำรงอยู่และการด�ำเนินการ 
ขององค์กรที่แข่งขันกันในการแสดงออกหรือเรียกร้องนโยบายทางการเมือง  
เศรษฐกิจ สังคม และวัฒนธรรมที่แตกต่างกันและด�ำรงอยู่ในประเทศนั้นๆ  
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รวมทั้งการมองว่าความแตกต่างและความหลากหลายในผลประโยชน์ที ่
แสดงออก และเรียกร้องนั้นเป็นเรื่องที่ชอบธรรม
	 แนวความคิดเรื่องเสรีภาพและความเสมอภาคนี้ อาจกล่าวได้ว่าคือหัวใจ 
ของ “ประชาธิปไตยเสรี” เสรีภาพในที่นี้บ่งชี้ว่าประชาชนมีสิทธิที่ติดตัวมากับ 
การเกิดที่จะเลือกวิถีทางที่เขาจะถูกปกครอง หรืออีกนัยหนึ่งรัฐบาลจะมี 
ความชอบธรรมก็ต่อเมื่อประชาชนเลือกที่จะอยู่ภายใต้ระบบดังกล่าว ถ้า 
ปราศจากเสรีภาพประชาชนก็ไม่อยู่ในฐานะที่จะเลือก ดังนั้นถ้าไม่มีเสรีภาพ 
ก็จะไม่มีประชาธิปไตย และผู้ที่ถือครองเสรีภาพคือปัจเจกบุคคล และโดยผ่าน 
ทางปัจเจกบุคคลเท่านั้นท่ีเสรีภาพจะได้รับการแสดงออก ดังนั้น สิ่งแรกที่จะ 
ต้องท�ำความเข้าใจคือเสรีภาพในที่นี้ก็คือเสรีภาพของปัจเจกบุคคล
	 ส่วนหลักการเกี่ยวกับความเสมอภาค เราอาจมองว่าเป็นสภาวะที่เป็น 
เงื่อนไขของการใช้เสรีภาพ Alexis de Tocqueville ตั้งข้อสังเกตว่า หลักการ 
เกีย่วกบัความเสมอภาค ซึง่ท�ำให้มนษุย์เป็นอิสระจากกนัและกนั โน้มทีจ่ะท�ำให้ 
มนุษย์มองอ�ำนาจอย่างอิจฉาตาร้อน แต่ในเวลาเดียวกันก็ท�ำให้เขาเกิด 
ความคิด และความรกัในความเสมอภาคทางการเมอืง ประชาธิปไตยบ่งชีถ้งึว่า 
ประชาชนมคีวามเสมอเท่าเทยีมกนัในการตดัสนิใจในเรือ่งทีมี่ผลกระทบต่อชวีติ 
ของเขา เว้นเสียแต่ว่าเขาจะมีความเสมอเท่าเทียมกัน เสียงของเขาจึงจะมี 
นํา้หนกัเท่ากนักบัเสยีงของคนอืน่ และในกรณทีีม่กีารเลือกต้ังหรือลงประชามติ  
ความเสมอภาคหมายถึงว่าหนึ่งคนมีหนึ่งเสียง และไม่มีใครที่มีเสียงมากหรือ 
น้อยกว่าคนอืน่ หลกัการนีแ้สดงว่าปัจเจกบคุคลมอี�ำนาจอธปิไตยเหนอืตัวเขาเอง  
ถ้าปัจเจกบุคคลไม่เสมอภาคกัน ประชาธิปไตยก็คงจะไร้ความหมาย
	 ความหลากหลายอาจถูกมองได้ว่าเป็นเงื่อนไขที่ขาดไม่ได้ส�ำหรับระบอบ 
ประชาธิปไตย กล่าวคือ ถ้าเราจะให้คุณค่าและส่งเสริมหลักการเรื่องเสรีภาพ 
ของปัจเจกบุคคลและความเสมอภาคในทางการเมือง เราก็จะต้องเปิดให้ม ี
ช่องทางทีจ่ะแสดงออกและทางเลอืกต่างได้หลากหลาย ถ้าปราศจากทางเลอืก 
หลากหลายดังกล่าว ประชาธิปไตยก็เกิดขึ้นไม่ได้ ความหลากหลายท่ีว่านี ้
ไม่เพียงหมายถึงจะต้องมีความอดกลั้นในเรื่องความหลากหลายเท่านั้น แต่จะ 
ต้องหมายถึงการให้คุณค่าแก่ความหลากหลายนี้ด้วย
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	 จากที่กล่าวมานี้ จะเห็นได้ว่าประชาธิปไตยในความหมายของ Domes  
ครอบคลมุถงึค่านยิม ซึง่เป็นความหมายคนละขัว้กบัของ Schumpeter ทีเ่น้น 
ในเรือ่งการจดัระเบยีบสถาบนัทีท่�ำหน้าทีเ่กีย่วกบัการตัดสนิใจในทางการเมอืง  
พจิารณาในแง่ของ Domes การปกครองระบอบประชาธปิไตยจะมเีสถยีรภาพ 
มั่นคง ไม่เพียงขึ้นอยู่กับแนวความคิดและโครงสร้างการปกครองเท่านั้น แต่ยัง 
ขึน้อยูก่บัองค์ประกอบด้านสงัคมอีกด้วย คอื การรวมตัวของประชาชนในสงัคม  
ซึ่งได้แก่ ประชาสังคม เกี่ยวข้องกับวัฒนธรรมของประชาชน และค่านิยมของ 
คนในสังคมอีกด้วย ดังนั้น การพิจารณาแก้ไขปัญหาการปกครองระบอบ 
ประชาธิปไตยจึงไม่ใช่เป็นเรื่องตื้นๆ เพียงแค่การแก้ไขตัวบทกฎหมายเท่านั้น  
แต่จะต้องแก้ไขเปลี่ยนแปลงไปถึงเรื่องของเงื่อนไขทางสังคม ในเรื่องของ 
เศรษฐกจิ ชวีติความเป็นอยู ่การประกอบอาชีพ การศกึษา และค่านิยมอย่างอืน่ๆ  
จึงจะสามารถแก้ไขปัญหาการปกครองระบอบประชาธิปไตยอย่างได้ผลที่ 
แท้จริง เพราะประชาธิปไตยไม่เหมือนกับการปกครองในระบอบอื่นที่ไม่ต้อง 
อาศัยเจตนารมณ์และบทบาทชี้น�ำของประชาชนในการปกครอง
	 ในกรณีของประเทศไทย การปฏิรูปการเมืองให้เป็นประชาธิปไตยท่ี 
กระท�ำกันมาตลอดยุคหลังเปลี่ยนแปลงการปกครอง 2475 ถึงปัจจุบัน ที่ยัง 
ได้ผลไม่มาก ส่วนหนึ่งอาจสรุปได้ว่า เรายังคงปฏิรูปเฉพาะแนวความคิดและ 
โครงสร้างการปกครอง เฉพาะในกลุ่มคนและโครงสร้างการปกครองระดับบน 
เท่าน้ัน ในระดับภูมิภาคในระดับท้องถ่ินก็ยังไปไม่ทั่วถึง เพิ่งจะมีการปฏิรูป 
การเมืองในยุคหลังเหตุการณ์พฤษภาทมิฬ 2535 ที่มีการปฏิรูปแนวความคิด 
และโครงสร้างการปกครองขยายไปสู่ระดับภูมิภาคและท้องถิ่นอย่างเป็น 
รูปธรรม กล่าวคือมีการพูดถึงการกระจายอ�ำนาจการปกครองสู่ท้องถิ่นอย่าง 
กว้างขวาง และรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 ได้มีการน�ำเรื่องการกระจายอ�ำนาจ 
บรรจุไว้ในรัฐธรรมนูญอย่างเป็นกิจลักษณะว่าด้วยการปกครองส่วนท้องถิ่น  
การปฏิรูปการเมืองทั้งหลายที่ด�ำเนินอยู่ในประเทศไทย ยังไม่ได้ผลเต็มท่ี  
อาจกล่าวได้ว่ายังไม่ได้ขยายผลลงลึกไปถึงภาคประชาชน ทั้งในแง่โครงสร้าง 
ทางสังคม คือการรวมตัวกันเป็นประชาสังคม และในแง่วิถีชีวิตของประชาชน 
หรือวัฒนธรรม
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	 จุดอ่อนของระบอบประชาธิปไตยในไทย นั่นคือ
	 1)	 การท�ำผิดระเบียบหรือกฎกติกาของการเลือกต้ัง ไม่ว่าจะเป็น การ 
ใช้เงินซื้อสิทธิซื้อเสียงในการเข้าสู ่ต�ำแหน่ง อันเป็นต้นเหตุของการทุจริต 
คอร์รปัช่ันและเหตกุารณ์อ่ืนๆ อนัน�ำมาซึง่การสิน้สดุของระบอบประชาธปิไตย 
ของไทย หลายต่อหลายครั้งการใช้อิทธิพลหรือการใช้ระบบอุปถัมภ์ อันก่อให้ 
เกิดการเสื่อมศรัทธาต่อการเมืองของไทย ทั้งในเมืองไทยเองและในสังคมโลก  
การท�ำผิดกฎหมายการเลือกตั้งดังกล่าวมาแล้วและอื่นๆ แต่ละพรรคการเมือง 
พยายามหาวิธีการที่เหนือกว่ากันและกันในการท�ำผิด ทั้งนี้เพื่อการเตรียมตัว 
เข้าสู่ต�ำแหน่งทางการเมือง และการถอนทุนคืน แทบจะเรียกได้ว่าไม่มีใคร 
ที่ไม่ท�ำผิด ผิดมากหรือน้อยเท่านั้น
	 2)	 การทจุริตคอร์รปัชัน่เป็นปัญหาใหญ่ทีส่ดุของการเมอืงไทยท้ังในอดีต 
และปัจจุบัน ปัญหาของการทุจริตนั้นเริ่มต้นมาจากการใช้เงินเข้าสู่ต�ำแหน่ง 
ทางการเมืองและ ทุจริตคอร์รัปชั่นเมื่อเข้าสู่ต�ำแหน่งทางการเมืองแล้วเพ่ือ 
ถอนทุนคืน หรือหาเงินไว้เลือกตั้งในวาระหน้าเป็นที่ทราบกันดีว่านักการเมือง 
คือผู้ก�ำหนดนโยบายและควบคุมให้การด�ำเนินการเป็นไปตามนโยบายนั้นๆ  
โอกาสทีนั่กการเมอืงจะทจุรติคอร์รปัชัน่จงึมค่ีอนข้างสงู กอปรกบัการตรวจสอบ 
นกัการเมอืงกม็สีงูเช่นกนัไม่ว่าจะเป็นนกัการเมอืงด้วยกนั แล้วยงัมอีงค์กรต่างๆ  
ประชาชน สื่อสารมวลชน แม้ว่านักการเมืองจะโกงเพียงเล็กน้อยก็ดูว่าผิด 
จรรยาบรรณอย่างมากมาย การทจุริตคอร์รปัชัน่ ในสถาบนัอืน่กม็กีารคอร์รปัชัน่  
หากแต่ไม่มีการตรวจสอบหรือไม่กล้าท่ีจะตรวจสอบ การทุจริตคอร์รัปชั่นนั้น 
ดังได้กล่าวมาแล้วนักการเมืองเป็นฝ่ายควบคุมดูแล เรื่องงบประมาณและ 
จัดงบประมาณเพื่อการกินดีอยู่ดีของประชาชน ถ้านักการเมืองคอร์รัปชั่น 
เสียเองก็เหมือนทรยศต่อประชาชนและเป็นตัวอย่างที่ ไม่ดีให้กับผู้น�ำนโยบาย 
สูก่ารปฏบิตั ิถ้านกัการเมืองผูค้วบคมุนโยบายไม่ทจุริตคอร์รัปชัน่ คนท่ีปฏบิติังาน 
รองๆ ลงมาคงไม่กล้าท่ีจะทุจริตซึ่งมักจะมีค�ำเอ่ยอยู่เสมอว่า “ถ้าหัวไม่ส่าย  
หางก็ไม่กระดิก” การทุจริตคอร์รัปช่ัน นับได้ว่าเป็นปัญหาที่แพร่หลายและ 
ส�ำคัญท่ีสุดในวงการเมืองไทย และในสถาบันอื่นของไทย จนกลุ่มอ�ำนาจแฝง 
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น�ำมาเป็นข้ออ้างในการท�ำลายล้างการปกครองในระบอบประชาธิปไตย  
หลายต่อหลายครั้งที่ผ่านมา
	 3)	 การขัดแย้งกันในทางการเมืองและในทางอ่ืนๆ เป็นที่ทราบกันดีว่า 
การปกครองในระบอบประชาธิปไตยนั้น แต่ละคนสามารถแสดงความเห็น 
ของตนได้อย่างเต็มที่ ดังน้ัน ความคิดเห็นไม่ตรงกันจึงเป็นเรื่องธรรมดา 
การปกครองในระบอบประชาธิปไตย จึงมีการถกเถียงกันเพื่อหาข้อสรุป 
ที่ดีที่สุดในแต่ละเรื่อง มีฝ่ายรัฐบาลและฝ่ายค้าน ฝ่ายเสียงข้างน้อยต้องฟัง 
ฝ่ายเสยีงข้างมาก และฝ่ายเสยีงข้างมาก ต้องเคารพหรอืให้เกยีรติเสยีงข้างน้อย  
ตามหลักการปกครองในระบอบประชาธิปไตย มิใช่มีฝ่ายรัฐบาล และฝ่ายแค้น  
เหมือนอย่างที่เป็นอยู่ ทุ่มเทถกเถียงเอาชนะกัน แถมมีการเมืองนอกระบบ  
การเมืองภาคประชาชน การเมืองข้างถนน ยึดท้องถนน ยึดท�ำเนียบ ยึด 
สนามบิน สร้างความเสียหายแก่ประเทศชาติ ทั้งทางเศรษฐกิจ การเมือง และ 
สังคมอย่างคณานับตลอดจนสร้างความเบื่อหน่ายให้กับบุคคลทุกหมู่เหล่า  
จนบางครั้งเกือบจะใช้ก�ำลังเข้าโรมรันกัน จนท�ำให้ฝ่ายที่ไม่ปรารถนาดีต่อ 
ระบอบประชาธิปไตย น�ำมาเป็นข้ออ้างในการยึดเมืองมาแล้ว
	 4) 	 ขาดความรับผิดชอบ สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภา 
ในปัจจุบันส่วนมากขาดความรับผิดชอบงานในหน้าที่ของตน คือ หน้าที ่
นิติบัญญัติ เป็นเหตุให้ท่ีประชุมไม่ครบองค์ประชุมท�ำกิจกรรมต่อไปไม่ได ้ 
สร้างความเออืมระอาให้กับประชาชนอย่างมาก เป็นจุดอ่อนให้ฝ่ายอ�ำนาจแฝง 
และฝ่ายที่ไม่นิยมการปกครองในระบอบประชาธิปไตยน�ำไปโจมตี สร้างความ 
เสื่อมเสียให้กับระบอบฯ และนักการเมืองโดยรวม
	 5)	 อ�ำนาจอธิปไตยไม่ได้เป็นของปวงชนชาวไทยอย่างแท้จริงจาก  
24 มิถุนายน 2475 ถึงปัจจุบัน จะเห็นได้ว่าอ�ำนาจอธิปไตยมิได้เป็นของ 
ประชาชนอย่างแท้จริง เป็นเพียงแต่ในนามเท่านั้น อ�ำนาจอธิปไตยเป็นของ 
กลุม่คน ของบุคคล หรอืกลุม่ผลประโยชน์เสยีเป็นส่วนมากท�ำให้ประชาชนเกดิ 
ความเบ่ือหน่ายการเมือง ไม่สนใจการเมือง เป็นโอกาสให้เกิดการทุจริต 
คอร์รัปช่ันอย่างสงู และหาตวัคนกระท�ำการทจุรติไม่ได้ การปกครองในระบอบ 
ประชาธิปไตย อ�ำนาจต้องเป็นของประชาชนหรือเรียกว่าประชาชนเป็นใหญ่
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	 ดังนั้น จุดอ่อนหรือจุดด้อยของระบอบนี้ จึงเป็นหน้าท่ีของผู้ท่ีเก่ียวข้อง 
จะต้องช่วยกันปรับปรุงแก้ไขให้ดีข้ึน ผู ้ที่ท�ำลายระบอบประชาธิปไตยจึง 
เปรียบได้เหมือนผู้ท�ำลายประเทศ ประชาชนเท่านั้นเป็นเจ้าของประเทศที ่
แท้จริง
	 การพัฒนาประชาธิปไตยของประเทศไทยให้มีความเข้มแข็งม่ันคงและ 
ยั่งยืน ทั้งนี้เพื่อให้บรรลุเป้าหมายของการปกครองในระบอบประชาธิปไตย 
อันมีพระมหากษัตริย ์ทรงเป ็นประมุขที่ถูกต ้องตามหลักการที่ว ่าเป ็น  
“การปกครองของประชาชน โดยประชาชน และเพื่อประชาชน” จึงควรท�ำให ้
กลุม่ชนชัน้น�ำของสงัคมไทยหรอืกลุม่คนทีอ่ยูใ่นระดับผู้น�ำของประเทศมคีวาม 
ตระหนักและควรรู้ว่าในที่สุดจะไม่สามารถทัดทานกระแสประชาธิปไตยได ้ 
เพราะแนวความคิดทางด้านการเมืองการปกครองของโลกได้พัฒนามาถึง 
จดุสดุท้ายแล้ว หรอือาจกล่าวได้ว่าประชาธปิไตยคอืค�ำตอบสดุท้าย ส่วนทีเ่หลอื 
ทีจ่ะต้องมกีารพฒันาต่อไปเป็นเพยีงรายละเอยีดในแง่ของรปูแบบประชาธปิไตย 
เท่านั้น เนื่องจากปัจจุบันผู้เขียนยังมองไม่เห็นว่ามีระบอบการปกครองใด 
ทีจ่ะดไีปกว่าระบอบประชาธปิไตย อย่างไรกต็าม ระบอบการปกครองในโลกนี้ 
ไม่ว่าระบอบใดต่างก็มีปัญหาด้วยกันท้ังนั้น ระบอบประชาธิปไตยก็มีปัญหา 
ในตวัเอง แต่การมปัีญหาของระบอบประชาธปิไตยยงัมข้ีอดคีอื การเปิดโอกาส 
หรือการมีเสรีภาพในการที่จะวิพากษ์วิจารณ์หรือแสดงความเห็นได้ ซึ่งถือเป็น 
คุณค่าส�ำคัญของระบอบประชาธิปไตย ดังนั้น สิ่งที่ผู ้เขียนอยากจะเน้นย้ํา 
มากที่สุดในการพัฒนาประชาธิปไตยของประเทศไทยให้มีความเข้มแข็งมั่นคง 
และยัง่ยนื ตามหลกัการทีว่่าเป็น “การปกครองของประชาชน โดยประชาชน  
และเพื่อประชาชน” คือ การท�ำให้อ�ำนาจสูงสุดในการปกครองประเทศ 
เป็นของประชาชน และประชาชนสามารถที่จะใช้อ�ำนาจนั้นได้อย่างแท้จริง  
กล่าวคอืต้องเคารพการใช้อ�ำนาจของประชาชน และการแสดงออกซึง่อ�ำนาจ 
ของประชาชนทีม่คีวามชดัเจนทีส่ดุ คอืการเลอืกต้ังกบัการออกเสียงประชามติ  
ถึงแม้การเลือกตั้งอาจจะไม่ใช่ทั้งหมดของประชาธิปไตย แต่ประชาธิปไตย 
ในโลกปัจจบุนันีเ้กดิข้ึนไม่ได้ถ้าไม่มกีารเลอืกตัง้ หรอือาจกล่าวได้ว่าการเลอืกต้ัง 
มใิช่ค�ำตอบทกุค�ำตอบของประชาธปิไตย แต่เป็นสาระส�ำคญัของประชาธปิไตย  
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หากใครปฏิเสธการเลือกตั้งเท่ากับเป็นการปฏิเสธประชาธิปไตยในบั้นปลาย  
และโดยส่วนตัวผู้เขียนมีความเห็นว่าปัญหาในการพัฒนาประชาธิปไตยของ 
ประเทศไทยอยูท่ีช่นชัน้น�ำปัญหาไม่ได้อยูท่ีป่ระชาชน แน่นอนว่าในรายละเอยีด 
คงจะต้องพูดถึงเรื่องการปกครองตนเองในระดับท้องถิ่นของประชาชน เช่น 
เรื่องการกระจายอ�ำนาจ เป็นต้น ซึ่งสิ่งเหล่านี้มาทีหลัง ดังนั้นเวลาพูดว่า 
ประชาชนไม่พร้อมเพราะยงัไม่มกีารศกึษา ต้องให้การศกึษากบัประชาชน ซ่ึงเป็น 
ค�ำพดูมาตรฐานเวลาพดูถึงปัญหาประชาธปิไตยไทย ผูเ้ขียนว่าอาจจะต้องพดูถงึ 
การให้การศึกษาเรื่องประชาธิปไตยและการปลูกจิตส�ำนึกประชาธิปไตยให้กับ 
คนที่มีการศึกษาเสียก่อน ส่วนประเด็นเรื่องนักการเมืองไม่ดี พรรคการเมือง 
ไม่ด ีปัญหาพวกนีค่้อยๆ แก้ไขไปได้ ซึง่การวางระบบกฎหมายรฐัสภา กฎหมาย 
พรรคการเมืองที่ดีก็จะช่วยได้ส่วนหนึ่ง
	 ฉะนั้น การสร้างประชาธิปไตยในอุดมคติ ก็ต้อง ยกเลิกระบอบเผด็จการ  
และการปกครองเผดจ็การโดยสิน้เชงิ ซึง่ประกอบด้วยมาตรการส�ำคญั ดังนีค้อื
	 (1)	 สร ้างความเข ้าใจเรื่องประชาธิปไตยและการปลูกจิตส�ำนึก 
ประชาธิปไตยให้กับประชาชน โดยเฉพาะเน้นการปลูกฝังให้ประชาชนมี 
ความรูส้กึว่าเป็นเจ้าของประเทศ โดยค�ำนงึถงึผลประโยชน์ของประเทศเป็นหลกั
	 (2) 	สร้างกระบวนการให้เกิดการบังคับใช้กฎหมายอย่างมีประสิทธิภาพ  
เกิดประสิทธิผลเป็นที่ประจักษ์ในทุกระดับของสังคม
	 (3) 	สร้างองค์กรอิสระให้เข้มแข็งโดยเฉพาะองค์กรด้านการตรวจสอบ  
และด�ำรงไว้ซึ่งความถูกต้องยุติธรรม ให้มีอิสระอย่างแท้จริง รวมทั้งที่มาของ 
บุคคลที่จะเข้าสู่องค์กรต้องมีกระบวนการคัดสรรอย่างเป็นที่ยอมรับในทุกฝ่าย
	 (4)	 สร้าง “สภาวิชาชีพ” ให้เข้มแข็ง ให้เป็นองค์กรภาคพลเมือง โดยม ี
ผู้แทนสาขาอาชีพต่างๆ ได้เปิดประชุมแต่ละสาขาอาชีพ สะท้อนปัญหาและ 
เสนอวิธีการ แก้ปัญหาของอาชีพนั้นๆ
	 (5)	 ก�ำหนดนโยบายประชาธิปไตย ประกอบด้วยนโยบายหลัก และ 
นโยบายเร่งด่วนเฉพาะหน้า ซึ่งสาระส�ำคัญของนโยบายเร่งด่วนเฉพาะหน้า  
ควรเป็นดังนี้
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	 	 1)	 ยกเลกิการกดขีข่่มเหงประชาชน โดยเจ้าหน้าท่ีของรัฐในทุกกรณ ี
ทันที
	 	 2)	 ตรึงและพยุงราคาสินค้า โดยใช้รัฐวิสาหกิจที่ได้ปรับปรุงให ้
มีประสิทธิภาพแล้วเป็นส�ำคัญ
	 	 3) 	ประกันราคาผลิตผลเกษตรกรรมอย่างมีประสิทธิภาพ ให้ 
ผลประโยชน์ตกแก่ชาวนาชาวไร่ อย่างทั่วถึง และปฏิรูปท่ีดินให้ชาวนาม ี
กรรมสิทธิ์ในที่ท�ำกินและประชาชนมีที่อยู่อาศัยอย่างทั่วถึง
	 	 4)	 ให้ข ้าราชการเข้าร ่วมกิจกรรมของสหภาพแรงงาน และ 
พรรคการเมืองได้อยา่งเสรี ซึง่จะยังผลให้ขา้ราชการมีจติส�ำนึก เป็นขา้ราชการ 
ของประชาชนอย่างแท้จริง
	 	 5)	 ให้ผู้แทนรัฐวิสาหกิจ โดยทางองค์กรของผู้ใช้แรงงานที่แท้จริง 
เข้าร่วมกับฝ่ายบริหารเพื่อพิจารณาก�ำหนดนโยบาย และมาตรการในการ 
ปรับปรุงรัฐวิสาหกิจ
	 	 6)	 ออกกฎหมายประกนัสงัคมให้เป็นธรรม และกฎหมายทีเ่กีย่วกบั 
การหางาน และส่งคนงาน ไปต่างประเทศ
	 	 7) 	ปรับปรุงแก้ไขสาธารณูปโภคให้รับใช้ประชาชนอย่างแท้จริง
	 	 8) 	ปราบปรามอาชญากรรมและคอรปัชัน่ และรกัษาความปลอดภยั 
ของประชาชนอย่างมีประสิทธิภาพ โดยให้พรรคการเมืองและองค์กรมวลชน 
ร่วมด�ำเนินการ
	 	 9)	 ปรับปรุงระบบราชการให้เป็นประชาธิปไตย โดยใช้มาตรการ 
ประสานกลไกรัฐกับกลไกพรรคเป็นเครื่องมือส�ำคัญ
	 	 10)	 ให้มพีรรคการเมอืงพฒันาตามธรรมชาต ิมใิช่โดยกฎหมายบงัคบั
	 	 11)	 ให้มีสภาการเลือกตั้งแห่งชาติ ประกอบด้วยส่วนราชการ  
พรรคการเมือง และองค์การมวลชน ท�ำหน้าที่ด�ำเนินการเลือกต้ัง เพื่อให ้
เป็นไปตามหลักเลือกตั้งเสรี และผู้มีสิทธิหนึ่งคนเลือกผู้แทนคนเดียว
	 	 12)	 ยกเลิกหรือแก้ไขเพิ่มเติมกฎหมายทั้งปวง ที่ท�ำลายหรือบั่นทอน 
เสรีภาพของบุคคล
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	 	 13)	 กระจายอ�ำนาจการปกครองสูท้่องถ่ินอย่างแท้จรงิ โดยให้สามารถ 
ปกครองและเลือกผู้น�ำในจังหวัดของตนเองได้
	 	 14)	 ข้าราชการท่ีเป็นตวัแทนระหว่างประเทศ ควรจะเป็นตวัแทนจาก 
ประชาชนอย่างแท้จริงโดยการสรรหาอย่างเหมาะสมกับประเทศนั้นๆ หรือ 
ภารกิจนั้นๆ
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รูปแบบวุฒิสภาที่เหมาะสมส�ำหรับประเทศไทย 

กับความสอดคล้องตามหลักประชาธิปไตย

วราภรณ์ มีเปรมปรีด์*

1. บทน�ำ
	 ภายหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครองโดย “คณะราษฎร” เม่ือวันที ่ 
24 มิถุนายน 2475 การปกครองของประเทศไทยก็เปลี่ยนจากระบอบ 
สมบูรณาญาสิทธิราชย์มาเป็นการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันม ี
พระมหากษตัรย์ิทรงเป็นประมขุ มรีฐัธรรมนญูลายลักษณ์อกัษรท่ีเป็นกฎเกณฑ์ 
ในการปกครองประเทศเป็นครัง้แรก โดยพระราชบญัญตัธิรรมนญูการปกครอง 
แผ่นดินสยามชั่วคราว พุทธศักราช 2475 ซึ่งเป็นรัฐธรรมนูญฉบับแรกของ 
ประเทศไทยท่ีมุง่ให้มกีารปกครองเป็นแบบประชาธปิไตย โดยมีการประกาศว่า 
อ�ำนาจสูงสุดเป็นของราษฎร และเป็นการปกครองแบบรัฐบาลภายใต้รัฐสภา 
หรือแบบสมัชชา1 (Government of the Assembly) มีสภาเดียว คือ สภา 
ผูแ้ทนราษฎร2 ต่อมาในรฐัธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรสยาม พทุธศกัราช 2475  
ซึ่งเป็นรัฐธรรมนูญถาวรฉบับแรกของประเทศไทย ได้บัญญัติหลักการที่ส�ำคัญ  
คือ อ�ำนาจอธิปไตยเป็นของปวงชนชาวสยาม พระมหากษัตริย์ทรงใช้อ�ำนาจ 
ตามที่รัฐธรรมนูญก�ำหนดผ่านทางสภาผู้แทนราษฎร คณะรัฐมนตรี และศาล  

*	ที่ปรึกษาด้านระบบงานนิติบัญญัติ ส�ำนักงานเลขาธิการวุฒิสภา, ผู้เข้าอบรมหลักสูตร “หลักนิติธรรม 
เพื่อประชาธิปไตย” รุ่นที่ 1 ของส�ำนักงานศาลรัฐธรรมนูญ

1	นักวิชาการบางท่าน เห็นว่า ระบบการเมืองตามพระราชบัญญัติฉบับนี้ มิใช่ระบบรัฐสภาแบบตะวันตก 
แต่น่าจะเป็นความพยายามในการน�ำบางส่วนของระบบสมชัชาทีป่ระเทศฝรัง่เศสเคยใช้ในระยะแรกมา 
ผสมผสานกับระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข รายละเอียดโปรดดู ชาญชัย  
แสวงศักดิ์, กฎหมายรัฐธรรมนูญ. แนวคิดและประสบการณ์ของต่างประเทศ, (กรุงเทพมหานคร:  
ส�ำนักพิมพ์วิญญูชน, 2552), น. 310.

2	สมยศ เชื้อไทย, รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ฉบับใช้เรียน, พิมพ์ครั้งที่ 2  
(กรุงเทพมหานคร: ส�ำนักพิมพ์วิญญูชน, 2549), น. 17–19.
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ซ่ึงเป็นไปตามทฤษฎีการแบ่งแยกอ�ำนาจ (Separation of Power) โดยก�ำหนด 
ให้ประเทศเป็นการปกครองระบบรัฐสภา (Parliamentary System) ใช้ระบบ 
สภาเดยีว คอื สภาผูแ้ทนราษฎร3 เน่ืองด้วยรฐัธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรสยาม 
พทุธศักราช 2475 ได้ใช้มานานเหตกุารณ์บ้านเมืองเปลีย่นแปลงไปเป็นอนัมาก 
ประกอบกับประเทศไทยต้องการสมัครเป็นภาคีองค์การสหประชาชาติ เพื่อ 
ต้องการแสดงให้ชาวโลกเห็นว่า ประเทศไทยมีการปกครองในระบอบ 
ประชาธิปไตยเต็มรูป จึงสมควรปรับปรุงแก้ไขรัฐธรรมนูญให้เหมาะสมกับ 
สภาวการณ์บ้านเมืองรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2489  
จึงมีการบัญญัติหลักการที่ส�ำคัญโดยให้มีการปกครองในระบบรัฐสภา โดยใช ้
ระบบสองสภา ประกอบด้วย สภาผู้แทนราษฎรและพฤฒสภา4

	 จากที่กล่าวมาจะเห็นได้ว่า หากการใช้อ�ำนาจอธิปไตยในการบริหาร 
บ้านเมืองของประชาชนนั้นเป็นการใช้อ�ำนาจของแต่ละปัจเจกชน ย่อมท�ำให้ 
การบริหารบ้านเมืองด�ำเนินการไปอย่างล�ำบาก เนื่องจากสภาพความคิดเห็น  
ตลอดจนพื้นฐานของแต่ละบุคคลนั้นมีความหลากหลายแตกต่างกันออกไป 
จึงจ�ำเป็นที่จะต้องก�ำหนดให้มีสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรท�ำหน้าที่เป็นผู้แทน 
ของประชาชนทั้งประเทศ ด้วยเหตุนี้ การปกครองของประเทศไทยจึงเป็นการ 
ปกครองในระบอบประชาธปิไตยแบบผูแ้ทน (Representative Democracy)  
มาจนถึงทุกวันนี้ ประกอบกับการมีวุฒิสภา (ชื่อเดิม คือ พฤฒสภา) ซ่ึงถือ 
ก�ำเนิดคร้ังแรกในประเทศไทยโดยรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  
พุทธศักราช 2489 โดยมีมูลเหตุมาจากการที่ประชาชนยังมีความรู้ความเข้าใจ 
ในเรื่องการเมืองการปกครองในระบอบประชาธิปไตยน้อย แม้จะเปิดโอกาส 
ให้มีการเลอืกตัง้สมาชกิสภาผูแ้ทนราษฎรกนัขึน้มากห็าได้มหีลกัประกันทีด่พีอ 
ที่จะไว้วางใจว่าผู้แทนเหล่านี้เล่า จะมีคุณภาพที่ดีพอมีความรู้ความเข้าใจเรื่อง 
การเมืองการปกครองได้ดีพอ ด้วยเหตุนี้จึงจ�ำเป็นต้องมีวุฒิสภาขึ้นเพ่ือช่วย 

3	บุญศรี มีวงศ์อุโฆษ, กฎหมายรัฐธรรมนูญ, พิมพ์ครั้งที่ 3 (กรุงเทพมหานคร: โครงการต�ำราและเอกสาร
ประกอบการสอนคณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2552), น. 236–237.

4 สมคิด เลิศไพฑูรย์, กฎหมายรัฐธรรมนูญ: หลักการใหม่ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  
พทุธศกัราช 2540, พมิพ์ครัง้ที ่1 (กรงุเทพมหานคร: ส�ำนกัพมิพ์มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, 2548, น. 5.
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ประคับประคองสภาผู้แทนราษฎรเป็นเสมือนสภาพี่เลี้ยงไปพลางก่อน อีกทั้ง 
ยังช่วยกลั่นกรองกฎหมายต่างๆ ได้ดียิ่งขึ้น
	 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ได้ก�ำหนดให้มี 
สมาชิกวุฒิสภาจ�ำนวนรวม 150 คน มาจากการเลือกตั้งในแต่ละจังหวัดๆ ละ 
หนึ่งคน และมาจากการสรรหาเท่ากับจ�ำนวนรวมดังกล่าว เพ่ือมิให้มีการ 
แทรกแซงจากกลุม่การเมืองให้มากท่ีสดุ โดยสมาชกิวฒุสิภาทัง้จากการเลอืกต้ัง 
และการสรรหานั้นได้ก�ำหนดคุณสมบัติให้สูงขึ้น และห่างไกลจากการเมือง 
มากขึน้ ส่วนสมาชกิวฒุสิภาทีม่าจากการสรรหานัน้ มกีารสรรหาสมาชกิวฒุสิภา 
จากบุคคลที่มีความรู้ความเชี่ยวชาญ และมีประสบการณ์จากทุกกลุ่มวิชาชีพ  
ในขณะเดียวกันก็เปิดโอกาสให้แก่ผู้ด้อยโอกาสทางสังคมด้วย
	 อย่างไรก็ตาม แม้รัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบันจะมุ่งแก้ปัญหาที่เกิดขึ้นตาม 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ก็ตาม แต่ก็ยังมีการ 
วิพากษ์วิจารณ์ถึงรูปแบบหรือการได้มาซึ่งสมาชิกวุฒิสภาว่ามีความเหมาะสม 
ตามหลักประชาธิปไตยมากหรือน้อยเพียงใด

2. แนวคิดเรื่องหลักประชาธิปไตยและระบบรัฐสภา
	 หลักประชาธิปไตยเป ็นหลักการที่ มี พัฒนาการยาวนานในทาง 
ประวัติศาสตร์เป็นระบบการปกครองชนิดหน่ึงซึ่งการปกครองเป็นไปตาม 
เจตนารมณ์ของประชาชนผู ้อยู ่ภายใต้การปกครอง การปกครองแบบ 
ประชาธิปไตยซึ่งเป็นการปกครองตนเองของผู้อยู่ภายใต้การปกครองหรือ 
การมีรัฐบาลซึ่งเป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญมาจากประชาชนหรือโดยความ 
ยินยอมของประชาชน จึงกล่าวได้ว่า ประชาธิปไตยเป็นการปกครองซึ่ง
ประชาชนเป็นทั้งผู้ปกครองและผู้ถูกปกครอง โดยมีรากฐานความคิดของ
เสรภีาพและความเสมอภาค5 หลกัประชาธปิไตยจงึเป็นหลกัการของการก่อตัง้ 
เจตจ�ำนงทางการเมืองของประชาชนหรือกระบวนการทางการเมืองในระบอบ 
ประชาธิปไตย

5	 สมยศ เชื้อไทย, หลักกฎหมายมหาชนเบื้องต้น, พิมพ์ครั้งที่ 8 (กรุงเทพมหานคร: ส�ำนักพิมพ์วิญญูชน,  
2555), น. 156-159.
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	 เมื่อพิจารณาสาระส�ำคัญประการหน่ึงของหลักประชาธิปไตย จะเห็น 
ได้ว่าระบอบประชาธิปไตยโดยตรงไม่สามารถท่ีจะน�ำมาใช้กับการปกครอง 
ในสังคมปัจจุบันได้ เนื่องจากมีข้อจ�ำกัดหลายประการ ดังนั้น การปกครองใน 
ระบอบประชาธปิไตยในยคุปัจจบัุนจงึเป็นการปกครองในระบอบประชาธปิไตย 
โดยทางผู้แทน ซึ่งอาจจะเป็นประชาธิปไตยโดยทางผู้แทนในระบบรัฐสภาหรือ 
ระบบประธานาธิบดีหรือกึ่งประธานาธิบดี โดยมีพื้นฐานทางความคิดที่ว่า  
อ�ำนาจทางการเมืองหรืออ�ำนาจทางปกครองนั้นมาจากประชาชน ในลักษณะ 
ที่ประชาชนมิได้เป็นผู้ใช้ด้วยตนเอง แต่มอบให้บุคคลกลุ่มหนึ่งเป็นผู้ใช้อ�ำนาจ 
แทน ซึ่งบุคคลเหล่านี้อยู่ในฐานะเป็นผู้แทนของประชาชน
	 ในส่วนของระบบรฐัสภา6 (Parliamentary Government) นัน้ เป็นระบบ 
รฐับาลทีฝ่่ายบรหิารและฝ่ายนติบิญัญตัมิคีวามสมัพนัธ์กนัอย่างใกล้ชดิ กล่าวคอื 
ฝ่ายนิติบัญญัติจะท�ำหน้าที่จัดตั้งรัฐบาลคือคณะรัฐมนตรี ในขณะเดียวกันก็ม ี
อ�ำนาจท�ำให้คณะรัฐมนตรีพ้นจากต�ำแหน่งได้โดยการเปิดอภิปรายไม่ไว้วางใจ  
แต่ฝ่ายบริหารก็มีอ�ำนาจยุบสภา เพื่อท�ำให้สมาชิกพ้นจากต�ำแหน่งท้ังหมด 
ก่อนครบอายุของสภาและต้องจัดให้มีการเลือกตั้งใหม่
	 เมือ่พจิารณาถึงรปูแบบของรฐัสภา จะเหน็ได้ว่าโดยทัว่ไปสามารถจ�ำแนก 
ได้ 2 รูปแบบ กล่าวคือ ระบบสภาเดียว (Unicameralism) และระบบสภาคู่  
(Bicameralism) ซึ่งการพิจารณาว่ารัฐหนึ่งๆ ควรประกอบด้วยกี่สภานั้นย่อม 
ขึ้นกับองค์ประกอบหลายประการ7 ได้แก่
	 1.	ประวัติศาสตร์ ซึ่งประวัติวิวัฒนาการทางการเมืองของแต่ละประเทศ  
ย่อมเป็นเครื่องก�ำหนดว่าประเทศนั้นควรมีสภาเดียวหรือสองสภา
	 2.	รปูแบบของรฐั เป็นเครือ่งก�ำหนดว่ารฐันัน้ควรมสีภาเดยีวหรอืสองสภา  
ไม่ว่าจะเป็นรัฐเดี่ยวหรือรัฐรวม
	 3.	สถานการณ์และสภาพเศรษฐกิจ สังคมและการเมือง นับว่าเป็นปัจจัย 
ในการก�ำหนดรูปแบบ และโครงสร้างของรัฐสภา โดยมีข้อสังเกตว่า ประเทศ 

6	 เพิ่งอ้าง, น. 167-169.
7	นันทวัฒน์ บรมานันท์ และคณะ, การปรับโครงสร้างของระบบรัฐสภา, (กรุงเทพมหานคร: สถาบัน 
พระปกเกล้า, 2554), น. 34-35.

_17-0315(203-223)10.indd   206 4/27/60 BE   11:57 AM



207รูปแบบวุฒิสภาที่เหมาะสมส�ำหรับประเทศไทยกับความสอดคล้องตามหลักประชาธิปไตย

ที่เป็นรัฐเดี่ยวและมีขนาดเล็ก รวมทั้งประเทศที่มีความยากจนหรือประเทศ 
สังคมนิยมมักจะมีสภาเดียว
	 4.	วัตถุประสงค์หรือประโยชน์ที่พึงได้จากรัฐสภาจะเป็นตัวก�ำหนด 
โครงสร้างของรัฐสภาที่ส�ำคัญที่สุด เช่น การถ่วงอ�ำนาจกับฝ่ายรัฐบาล การ 
คานอ�ำนาจกบัสภาผูแ้ทนราษฎร การเปิดโอกาสให้บุคคลบางประเภทมโีอกาส 
ทางการเมือง หรือเพื่อเป็นฐานอ�ำนาจของฝ่ายรัฐบาล เป็นต้น	
	 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ได้มีการบัญญัติ 
ให้ประเทศไทยปกครองด้วยระบอบประชาธิปไตยในระบบรัฐสภา เป็นระบบ 
สภาคู ่(Bicameral System) กล่าวคอื รฐัสภาประกอบด้วย สภาผู้แทนราษฎร 
และวุฒิสภา8 โดยวุฒิสภามีโครงสร้าง องค์ประกอบ ที่มา คุณสมบัติและ 
ลักษณะต้องห้าม และอ�ำนาจหน้าที่ของสมาชิกวุฒิสภาตามที่รัฐธรรมนูญ 
ก�ำหนดไว้

3. สภาทีส่อง : โครงสร้าง การได้มา และอ�ำนาจหน้าท่ีของสมาชิกวฒุสิภาไทย
	 เมื่อพิจารณาจากรัฐธรรมนูญของต่างประเทศท่ีอยู่ในระบบสองสภา  
พบว่าโดยสรุปแล้ว รัฐธรรมนูญมักจะก�ำหนดที่มาของสมาชิกวุฒิสภาใน 6  
รูปแบบ9 ดังนี้
	 1.	ที่มาจากการสืบตระกูล เช่น สภาขุนนางของประเทศอังกฤษ ซึ่งมีการ 
ก�ำหนดให้สมาชิกสภาขุนนางจ�ำนวนหนึ่งมีที่มาจากการสืบตระกูลต่อกัน 
เป็นทอดๆ จากบิดาสู่บุตรชายคนโต
	 2. 	ทีม่าจากการด�ำรงต�ำแหน่ง เช่น สภาขนุนางของประเทศองักฤษ มกีาร 
ก�ำหนดให้ต�ำแหน่งบางต�ำแหน่งเป็นสมาชิกสภาขุนนางโดยต�ำแหน่ง อาท ิ 
ต�ำแหน่งสังฆราชแห่งแคนเตอร์เบอรี่เป็นสมาชิกสภาขุนนางโดยต�ำแหน่ง  
เป็นต้น

8	 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 88
9	 มานติย์ จมุปา และคณะ, โครงการศกึษาวิเคราะห์ เรือ่ง ทีม่าและอ�ำนาจหน้าทีข่องวฒุสิภาทีเ่หมาะสม

กับประเทศไทย.
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	 3. 	ทีม่าจากการแต่งตัง้ รฐัธรรมนญูบางประเทศก�ำหนดให้ประมขุแห่งรัฐ 
เป็นผู้แต่งตั้งสมาชิกวุฒิสภาจากผู้ท่ีมีความเหมาะสม โดยมีคุณสมบัติและ 
ลกัษณะตามทีก่ฎหมายก�ำหนด เช่น รฐัธรรมนญูของประเทศไทยในอดตี เป็นต้น
	 4. 	ทีม่าจากการเลอืกตัง้โดยตรง รฐัธรรมนญูบางประเทศก�ำหนดท่ีมาของ
สมาชิกวุฒิสภาโดยการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน เช่น รัฐธรรมนูญของ 
ประเทศสหรัฐอเมริกาก�ำหนดที่มาของสมาชิกวุฒิสภามาจากการเลือกตั้ง 
โดยตรงของประชาชนแต่ละมลรัฐ มลรัฐละ 2 คน
	 5. 	ที่มาจากการเลือกตั้งโดยอ้อม รัฐธรรมนูญบางประเทศก�ำหนดให้มี 
คณะบุคคลคณะหนึ่งท�ำหน้าที่เป็นผู้เลือกบุคคลเข้าสู่ต�ำแหน่งสมาชิกวุฒิสภา  
เช่น รัฐธรรมนูญของประเทศฝรั่งเศสก�ำหนดให้มีคณะผู้เลือกตั้งซ่ึงได้รับเลือก 
จากประชาชนท�ำหน้าที่เลือกสมาชิกวุฒิสภา เป็นต้น
	 6.	ที่มาจากการเลือกตั้งหรือแต่งตั้งจากผู้แทนกลุ่มชน รัฐธรรมนูญ 
บางประเทศก�ำหนดให้สมาชิกวุฒิสภาที่มีฐานะเป็นผู้แทนกลุ่มชนต่างๆ โดยมี 
การก�ำหนดกลุ่มชนเหล่านั้นไว้ในรัฐธรรมนูญ เช่น รัฐธรรมนูญของประเทศ 
มาเลเซีย ประมุขมีพระราชอ�ำนาจในการแต่งตั้งสมาชิกวุฒิสภาจ�ำนวน 32 คน  
โดยพิจารณาจากผู้มีชื่อเสียงทางบริการชุมชนหรือกลุ่มอาชีพและผู้แทนของ 
ชนกลุ่มน้อย เป็นต้น
	 ส่วนการปกครองระบบรัฐสภาของไทยนั้นจะมีรูปแบบตามท่ีก�ำหนดไว้ 
ในบทบญัญตัขิองรฐัธรรมนญูแต่ละฉบบั รฐัธรรมนญูท่ีก�ำหนดให้มกีารปกครอง 
แบบสองสภา คือ สภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภามีจ�ำนวนทั้งสิ้น 9 ฉบับ10 ดังนี้
	 1. 	รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2489 ก�ำหนดให้ 
พฤฒสภามาจากการเลอืกตัง้ทางอ้อม จ�ำนวน 80 คน โดยให้ม ี“องค์การเลอืกตัง้ 
สมาชิกพฤฒสภา” ซึ่งประกอบด้วยสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรที่มาจากการ 
เลือกตั้งจากราษฎรโดยตรงเป็นผู้เลือกสมาชิกพฤฒสภาเป็นคร้ังแรกเม่ือวันที่  
24 พฤษภาคม พ.ศ. 2489

10	สมยศ เชื้อไทย, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 5, น.17-56.
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	 2.	รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 2490  
ก�ำหนดให้มีวุฒิสภา (เปลี่ยนชื่อมาจากพฤฒสภา) โดยพระมหากษัตริย์ทรง 
เลือกตั้งมีจ�ำนวนเท่าสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร
	 3.	รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492 ก�ำหนดให้มี 
วุฒิสภา จ�ำนวน 100 คน ซึ่งพระมหากษัตริย์ทรงเลือกและแต่งตั้งจากผู้มีสิทธ ิ
สมัครรับเลือกตั้งเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร
	 4. 	รัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัร พทุธศกัราช 2511 ก�ำหนดให้มวีฒุสิภา 
อันประกอบด้วยสมาชิก ซึ่งพระมหากษัตริย์ทรงแต่งตั้งจากผู้ทรงคุณวุฒิใน 
วิชาการหรือกิจการต่างๆ อันจะยังประโยชน์ให้เกิดแก่การปกครองแผ่นดิน  
จ�ำนวนสามในสี่ของสมาชิกทั้งหมดของสภาผู้แทนราษฎร
	 5.	รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517 ก�ำหนดให้มี 
วฒิุสภาอนัประกอบด้วยสมาชกิซึง่พระมหากษตัรย์ิทรงเลือกและแต่งตัง้ โดยให้ 
ประธานองคมนตรี เป็นผู้ลงนามรับสนองพระบรมราชโองการในการแต่งต้ัง 
วุฒิสภา แต่ต่อมาได้มีการแก้ไขเพิ่มเติมบทบัญญัติเกี่ยวกับที่มาของสมาชิก 
วุฒิสภา ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (แก้ไขเพ่ิมเติม) พุทธศักราช  
2518 คือ บัญญัติให้พระมหากษัตริย์ทรงแต่งตั้งวุฒิสมาชิกโดยนายกรัฐมนตร ี
เป็นผู ้ลงนามรับสนองพระบรมราชโองการเพื่อไม่ให้ขัดกับหลักการที่ว่า 
พระมหากษัตริย์ทรงอยู่เหนือการเมือง
	 6. 	รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2521 มาตรา 84  
ได้ก�ำหนดทีม่าของวฒุสิภาไว้ท�ำนองเดยีวกบัรฐัธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย  
พทุธศกัราช 2518 เพยีงแต่มไิด้ก�ำหนดจ�ำนวนสมาชกิวฒุสิภาไว้แน่นอน ให้ขึน้อยู่ 
กับจ�ำนวนของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร
	 7.	รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 ก�ำหนดให้มี 
วฒุสิภาอนัประกอบด้วยสมาชกิซึง่พระมหากษตัริย์ทรงแต่งตัง้จากผูท้รงคณุวุฒ ิ
ซึ่งมีความรู้ความช�ำนาญในวิชาการหรืออาชีพต่างๆ จ�ำนวน 270 คน แต่มีการ 
แก้ไขจ�ำนวนของสมาชิกวุฒิสภาจากจ�ำนวนคงที่เป็นจ�ำนวนสองในสามของ 
จ�ำนวนสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย แก้ไข 
เพิ่มเติม (ฉบับที่ 5) พุทธศักราช 2538
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	 8.	รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ก�ำหนดให้มี 
วุฒิสภา ซึ่งมาจากการเลือกตั้งของประชาชน จ�ำนวน 200 คน นับเป็นมิติใหม ่
ทางการเมืองที่ก�ำหนดให้สมาชิกวุฒิสภามาจากการเลือกตั้งของประชาชน
	 9.	รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ก�ำหนดให ้
วุฒิสภา ประกอบด้วยสมาชิกจ�ำนวน 150 คน ซึ่งมาจากการเลือกตั้งในแต่ละ 
จังหวัด จังหวัดละ 1 คน และมาจากการสรรหาของคณะกรรมการสรรหา 
เท่ากับจ�ำนวนรวมดงักล่าวหกัด้วยจ�ำนวนสมาชกิวฒุสิภาทีม่าจากการเลือกต้ัง11

	 รฐัธรรมนญูแห่งราชอาณาจักรไทย พทุธศกัราช 2550 ก�ำหนดให้วฒุสิภา 
มีอ�ำนาจหน้าที่12 ดังนี้
	 (1)	ด้านงานนิติบัญญัติ
	 	 1.	กลั่นกรองร่างกฎหมายท่ีผ่านความเห็นชอบจากสภาผู ้แทน 
ราษฎรแล้ว ซึ่งวุฒิสภาต้องพิจารณาให้แล้วเสร็จภายใน 60 วัน แต่ถ้าเป็น 
ร่างพระราชบัญญัติหรือร่างพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญที่เกี่ยวด้วย 
การเงิน ต้องพิจารณาให้แล้วเสร็จภายใน 30 วัน ส่วนร่างพระราชบัญญัติ 
งบประมาณรายจ่ายประจ�ำปีงบประมาณร่างพระราชบัญญัติงบประมาณ 
รายจ่ายเพิม่เติม หรอืร่างพระราชบญัญตัโิอนงบประมาณรายจ่าย ต้องพจิารณา 
ให้แล้วเสร็จภายใน 20 วัน13

	 	 2.	พิจารณาอนุมัติพระราชก�ำหนด ซึ่งเมื่อมีการประกาศใช้บังคับ 
พระราชก�ำหนดแล้วให้คณะรัฐมนตรีเสนอพระราชก�ำหนดนั้นต่อรัฐสภาเพื่อ 
พจิารณาโดยไม่ชกัช้า ทัง้นี ้หากสภาผูแ้ทนราษฎรไม่อนมุติัพระราชก�ำหนดนัน้ 
ก็ตกไปโดยไม่ต้องส่งให้วุฒิสภาพิจารณา แต่ถ้าสภาผู้แทนราษฎรอนุมัติแล้ว 
ส่งให้วุฒิสภาพิจารณา วุฒิสภาไม่อนุมัติ ให้ส่งกลับไปยังสภาผู้แทนราษฎรเพื่อ 
ยืนยันการอนุมัติอีกครั้ง หากสภาผู้แทนราษฎรมีมติยืนยันด้วยคะแนนเสียง 
ไม่น้อยกว่ากึ่งหนึ่งของจ�ำนวนสมาชิกทั้งหมดเท่าท่ีมีอยู่ของสภาผู้แทนราษฎร  

11	รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 111
12	ปัทมา สูบก�ำปัง. รัฐสภาไทยตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550, พิมพ์ครั้งที่ 1 

(กรุงเทพมหานคร: ส�ำนักวิจัยและพัฒนา สถาบันพระปกเกล้า, 2552), น.29-36.
13	รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 146 มาตรา 147 และ มาตรา 168
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ให้พระราชก�ำหนดมีผลใช้บังคับเป็นพระราชบัญญัติต่อไป14

	 	 3. 	การแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ ซึ่งวุฒิสภาและสมาชิกวุฒิสภา 
มีบทบาทอ�ำนาจหน้าที่เกี่ยวข้องกับการแก้ไขเพิ่มเติมใน 2 ส่วน15 ดังนี้
	 	 	 สมาชกิวฒุสิภาร่วมกบัสมาชกิสภาผู้แทนราษฎรจ�ำนวนไม่น้อยกว่า  
1 ใน 5 ของจ�ำนวนสมาชิกทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ของทั้งสองสภาเข้าชื่อเสนอญัตติ 
ขอแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ
	 	 	 รัฐสภาพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพิ่มเติม ซ่ึงหมายถึง 
สมาชกิวฒุสิภาร่วมกบัสมาชกิสภาผูแ้ทนราษฎรร่วมกันพจิารณาร่างรฐัธรรมนญู 
แก้ไขเพิ่มเติมในที่ประชุมรัฐสภาโดยพิจารณาเป็น 3 วาระ คือ
	 	 	 วาระท่ี 1 ขั้นรับหลักการให้ใช้วิธีเรียกชื่อและลงคะแนนโดย 
เปิดเผย ซึง่ต้องมคีะแนนเสยีงเหน็ชอบด้วยในการแก้ไขเพิม่เตมินัน้ ไม่น้อยกว่า 
กึ่งหนึ่งของจ�ำนวนสมาชิกทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ของทั้งสองสภา
	 	 	 วาระที่ 2 ขั้นพิจารณาเรียงล�ำดับมาตรา ซึ่งต้องจัดให้มีการรับฟัง 
ความคิดเห็นจากประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้งที่เข้าชื่อเสนอร่างรัฐธรรมนูญ 
แก้ไขเพิ่มเติมด้วย ซึ่งมติเห็นชอบต้องได้รับคะแนนเสียงข้างมาก
	 	 	 วาระที่ 3 ขั้นพิจารณาให้ความเห็นชอบ ให้ใช้วิธีเรียกช่ือและ 
ลงคะแนนโดยเปิดเผย ซึ่งต้องมีคะแนนเสียงเห็นชอบด้วยที่จะให้ออกใช้เป็น 
รัฐธรรมนูญ จ�ำนวนมากกว่ากึ่งหนึ่งของจ�ำนวนสมาชิกทั้งหมดเท่าท่ีมีอยู่ของ 
ทั้งสองสภา
	 	 4.	สมาชกิวฒิุสภาร่วมกบัสมาชกิสภาผู้แทนราษฎรจ�ำนวนไม่น้อยกว่า  
1 ใน 10 ของจ�ำนวนสมาชิกทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ของทั้งสองสภาเข้าชื่อเสนอ 
ร่างพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญได้16

	 	 5.	กรณทีีศ่าลรฐัธรรมนญูมคี�ำวนิจิฉยัว่าร่างพระราชบญัญตัปิระกอบ 
รัฐธรรมนูญมีข้อความขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญมีผลให้ข้อความดังกล่าว 
เป็นอันตกไปนั้น ให้ส่งกลับคืนสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภาเพ่ือพิจารณา  

14	รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 184 และมาตรา 186
15	รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 291
16	รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 139 (2)
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ตามล�ำดับ โดยท่ีให้พิจารณาแก้ไขเพิ่มเติมร่างพระราชบัญญัติประกอบ 
รัฐธรรมนูญดังกล่าวเพื่อมิให้ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ ซ่ึงมติในการแก้ไข 
เพิม่เตมิให้ใช้คะแนนเสยีงมากกว่ากึง่หนึง่ของจ�ำนวนสมาชกิทัง้หมดเท่าทีม่อียู ่
ของแต่ละสภา17

	 	 6. 	กรณทีีพ่ระมหากษตัรย์ิไม่ทรงเหน็ชอบด้วยกบัร่างพระราชบญัญตั ิ
และพระราชทานคืนมายังรัฐสภา หรือเมื่อพ้น 90 วันแล้วมิได้พระราชทาน 
คืนมา ให้รัฐสภาประชุมปรึกษาร่างพระราชบัญญัตินั้นใหม่ หากรัฐสภามีมติ 
ยนืยนัด้วยคะแนนเสยีงไม่น้อยกว่า 2 ใน 3 ของจ�ำนวนสมาชิกทัง้หมดเท่าทีม่อียู่ 
ของทั้งสองสภา ให้นายกรัฐมนตรีน�ำร่างพระราชบัญญัตินั้นข้ึนทูลเกล้าฯ  
อีกครั้งหนึ่ง18

	 (2) การควบคุมการบริหารราชการแผ่นดิน
	 	 การควบคมุตรวจสอบการบรหิารราชการแผ่นดนิเป็นบทบาทอ�ำนาจ 
หน้าที่หลักของ “รัฐสภา” ตามกลไกการตรวจสอบและถ่วงดุล (Check and  
Balance) ระหว่างฝ่ายนติบิญัญตัแิละฝ่ายบรหิารของระบบรฐัสภา ซึง่วฒุสิภา 
เป็นส่วนหนึง่ของรฐัสภา รฐัธรรมนญูได้ก�ำหนดให้มบีทบาทอ�ำนาจหน้าทีใ่นด้าน 
ควบคุมตรวจสอบการบริหารราชการแผ่นดินด้วย
	 	 อย่างไรก็ตาม การควบคุมตรวจสอบการบริหารราชการแผ่นดิน 
ของวุฒิสภานั้น มิได้เหมือนกับสภาผู้แทนราษฎรไปทั้งหมด ดังนี้
	 	 1. 	การตัง้กระทูถ้าม โดยทีส่มาชกิวฒุสิภามสีทิธติัง้กระทูถ้ามรัฐมนตรี 
เก่ียวกับงานในหน้าทีไ่ด้ซึง่รฐัมนตรมีสีทิธทีิจ่ะไม่ตอบ เมือ่คณะรฐัมนตรเีหน็ว่า 
เรื่องนั้นยังไม่ควรเปิดเผยเพราะเกี่ยวกับความปลอดภัยหรือประโยชน์ส�ำคัญ 
ของแผ่นดิน19

	 	 2.	การอภิปรายทั่วไปในวุฒิสภาโดยไม่มีการลงมติ โดยที่สมาชิก 
วุฒิสภาจ�ำนวนไม่น้อยกว่า 1 ใน 3 ของจ�ำนวนสมาชิกทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ 
ของวุฒิสภา มีสิทธิเข้าช่ือเสนอญัตติขอเปิดอภิปรายทั่วไปในวุฒิสภา เพื่อให ้

17	รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 143 วรรคสาม
18	รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 151
19	รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 156 
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คณะรัฐมนตรีแถลงข้อเท็จจริงหรือชี้แจงปัญหาส�ำคัญเกี่ยวกับการบริหาร 
ราชการแผ่นดินโดยไม่มีการลงมติได้ ซึ่งการขอเปิดอภิปรายทั่วไปนี้กระท�ำ 
ได้เพียงครั้งเดียวในสมัยประชุมหนึ่ง20

	 	 3. การอภิปรายท่ัวไปในที่ประชุมร่วมกันของรัฐสภาโดยไม่มีการ 
ลงมติ กรณีมีปัญหาส�ำคัญร่วมกันของรัฐสภา เพ่ือขอรับฟังความคิดเห็นของ 
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภา ซ่ึงรัฐสภาจะลงมติในปัญหาที่ 
อภิปรายมิได้21

	 	 4.	การตั้งคณะกรรมาธิการ โดยที่วุฒิสภามีอ�ำนาจเลือกสมาชิกตั้ง 
เป็นคณะกรรมาธิการสามัญและเลือกสมาชิกหรือบุคคลท่ีมิได้เป็นสมาชิกต้ัง 
เป็นคณะกรรมาธิการวิสามัญเพื่อกระท�ำกิจการ พิจารณาสอบสวน หรือศึกษา 
เรื่องใดๆ อันอยู่ในอ�ำนาจหน้าที่ของวุฒิสภา แล้วรายงานต่อวุฒิสภาโดยที่มต ิ
ตั้งคณะกรรมาธิการวิสามัญนั้น ต้องระบุกิจการหรือเร่ืองให้ชัดเจนและไม่ซ้ํา 
หรือซ้อนกัน22

	 (3)	การตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญ
	 	 รัฐธรรมนูญก�ำหนดให้วุฒิสภาและสมาชิกวุฒิสภามีอ�ำนาจหน้าท่ี 
ในการตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญ ดังต่อไปนี้
	 	 1.	สมาชิกวุฒิสภา หรือสมาชิกวุฒิสภาร่วมกับสมาชิกสภาผู้แทน 
ราษฎรจ�ำนวนไม่น้อยกว่า1 ใน 10 ของจ�ำนวนสมาชิกทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ของ 
ทัง้สองสภา มสีทิธเิข้าชือ่เสนอความเหน็ต่อประธานวฒุสิภาหรอืประธานรฐัสภา 
แล้วแต่กรณี แล้วให้ประธานแห่งสภานั้นส่งความเห็นไปยังศาลรัฐธรรมนูญ 
เพื่อให้พิจารณาวินิจฉัยกรณีที่เห็นว่าร่างพระราชบัญญัติมีข้อความขัดหรือ 
แย้งต่อรัฐธรรมนูญ หรือตราข้ึนโดยไม่ถูกต้องตามรัฐธรรมนูญ ทั้งนี้ก่อนที่ 
นายกรัฐมนตรีจะน�ำขึ้นทูลเกล้าทูลกระหม่อมถวายเพ่ือพระมหากษัตริย์ 
ทรงลงพระปรมาภิไธย23

20	รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 161
21	รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 179
22	รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 135
23	รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 154
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	 	 2.	สมาชิกวุฒิสภา หรือสมาชิกวุฒิสภาร่วมกับสมาชิกสภาผู้แทน
ราษฎรจ�ำนวนไม่น้อยกว่า 1 ใน 10 ของจ�ำนวนสมาชิกทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ของ 
ทัง้สองสภา มีสทิธเิข้าชือ่เสนอความเหน็ต่อประธานวฒุสิภาหรอืประธานรฐัสภา 
แล้วแต่กรณี แล้วให้ประธานแห่งสภานั้นส่งความเห็นไปยังศาลรัฐธรรมนูญ 
เพื่อให้พิจารณาวินิจฉัยกรณีที่เห็นว่าร่างข้อบังคับการประชุมวุฒิสภา หรือร่าง 
ข้อบังคับการประชุมรัฐสภามีข้อความขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ หรือตราขึ้น 
โดยไม่ถูกต้องตามรัฐธรรมนูญ ทั้งนี้ ภายหลังจากวุฒิสภาหรือรัฐสภาให ้
ความเห็นชอบแล้ว แต่ก่อนที่จะประกาศในราชกิจจานุเบกษา24

	 	 3.	ประธานวุฒิสภามีสิทธิเสนอเรื่องต่อศาลรัฐธรรมนูญให้พิจารณา 
วินิจฉัยในกรณีที่เห็นว่าร่างพระราชบัญญัติที่เสนอหรือส่งให้พิจารณานั้น  
มีหลักการอย่างเดียวกันหรือคล้ายกันกับหลักการของร่างพระราชบัญญัติ 
ที่ต้องยับยั้งไว้25

	 	 4. 	สมาชิกวุฒิสภาจ�ำนวนไม่น้อยกว่า 1 ใน 10 ของจ�ำนวนสมาชิก 
ทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ของวุฒิสภามีสิทธิเข้าชื่อเสนอให้ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณา 
วินิจฉัยกรณีที่เห็นว่าการเสนอ การแปรญัตติ หรือการกระท�ำด้วยประการใดๆ  
ที่มีผลให้สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา หรือกรรมาธิการมีส่วน 
ไม่ว่าโดยทางตรงหรือทางอ้อมในการใช้งบประมาณรายจ่าย26

	 	 5.	สมาชิกวุฒิสภาจ�ำนวนไม่น้อยกว่า 1 ใน 5 ของจ�ำนวนสมาชิก 
ท้ังหมดเท่าที่มีอยู่ของวุฒิสภามีสิทธิเข้าชื่อเสนอต่อประธานวุฒิสภาเพื่อให ้
ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยว่าพระราชก�ำหนดมิได้ออกเพื่อประโยชน์ในอันที่จะ 
รักษาความปลอดภัยของประเทศ ความปลอดภัยสาธารณะ ความมั่นคงทาง 
เศรษฐกิจของประเทศ หรือป้องปัดภัยพิบัติสาธารณะ หรือเป็นกรณีฉุกเฉินที่ม ี
ความจ�ำเป็นรีบด่วนอันมิอาจจะหลีกเลี่ยงได้27

24	รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 155
25	รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 149 วรรคสอง
26	รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 168 วรรคหก และ วรรคเจ็ด
27	รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 185
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	 	 6.	สมาชิกวุฒิสภา หรือสมาชิกวุฒิสภาร่วมกับสมาชิกสภาผู้แทน 
ราษฎรจ�ำนวนไม่น้อยกว่า 1 ใน 10 ของจ�ำนวนสมาชิกทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ของ 
ทัง้สองสภา มสีทิธเิข้าชือ่เสนอเรือ่งต่อศาลรฐัธรรมนญู เพ่ือให้พิจารณาวนิจิฉัย 
กรณีที่มีปัญหาว่าหนังสือสัญญาใดมีบทเปลี่ยนแปลงอาณาเขตไทย หรือ 
พืน้ทีน่อกอาณาเขตซึง่ประเทศไทยมสีทิธอิธปิไตยหรือมเีขตอ�ำนาจตามหนงัสอื 
สัญญาหรือตามกฎหมายระหว่างประเทศ หรือจะต้องออกพระราชบัญญัต ิ
เพือ่ให้การเป็นไปตามหนงัสอืสญัญา หรอืมผีลผกูพันด้านการค้าการลงทนุหรอื 
งบประมาณของประเทศ28

	 (4) 	การเลอืกหรอืให้ความเหน็ชอบบคุคลด�ำรงต�ำแหน่งในองค์กรอสิระ
และศาล
	 	 วฒุสิภามบีทบาทอ�ำนาจหน้าทีใ่นด้านการเลอืกและให้ความเหน็ชอบ 
บุคคลด�ำรงต�ำแหน่งในองค์กรอิสระและศาล ดังต่อไปนี้
	 	 1.	วุฒิสภาพิจารณาเลือกกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิ จ�ำนวน 2 คน ซึ่ง 
ไม่เป็นข้าราชการตุลาการให้ด�ำรงต�ำแหน่งกรรมการตุลาการศาลยุติธรรม29

	 	 2.	วุฒิสภาพิจารณาเลือกกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิ จ�ำนวน 2 คน  
ซึง่ไม่เป็นข้าราชการตลุาการให้ด�ำรงต�ำแหน่งกรรมการตุลาการศาลปกครอง30

	 	 3.	วุฒิสภาพิจารณาให้ความเห็นชอบการแต่งต้ังและการให้อัยการ 
สูงสุดพ้นจากต�ำแหน่งภายหลังจากที่คณะกรรมการอัยการมีมติ31

	 	 4.	วฒุสิภาพจิารณาให้ความเหน็ชอบบคุคล เพ่ือแต่งต้ังเป็นกรรมการ 
การเลือกตั้ง ทั้งนี้จากที่คณะกรรมการสรรหากรรมการการเลือกตั้งพิจารณา 
สรรหาแล้วเสนอรายชื่อจ�ำนวน 3 คน และท่ีประชุมใหญ่ศาลฎีกาพิจารณา 
สรรหาแล้วเสนอรายชื่อ จ�ำนวน 2 คน32

28	รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 190 วรรคท้าย
29	รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 221
30	รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 226
31	รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 255 วรรคสาม
32	รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย
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	 	 เม่ือวุฒิสภามีมติให้ความเห็นชอบบุคคลตามที่เสนอมาให้บุคคล 
ดังกล่าวประชุมเลือกกันเองให้ 1 คน เป็นประธานกรรมการการเลือกตั้ง และ 
แจ้งผลให้ประธานวุฒิสภาทราบเพื่อน�ำความกราบบังคมทูลเพื่อทรงแต่งตั้ง
	 	 หากวุฒิสภามีมติไม่ให้ความเห็นชอบบุคคลใด ให้ส่งรายชื่อน้ัน 
กลับไปให้คณะกรรมการสรรหากรรมการการเลือกตั้งหรือที่ประชุมใหญ่ 
ศาลฎีกา แล้วแต่กรณี เพื่อด�ำเนินการสรรหาใหม่ หากมีมติยืนยันตามมติเดิม 
ด้วยคะแนนเอกฉันท์หรือด้วยคะแนนไม่น้อยกว่า 2 ใน 3 ของที่ประชุมใหญ่ 
ศาลฎกีาแล้วแต่กรณ ีให้ด�ำเนนิการเพือ่แต่งตัง้เป็นกรรมการการเลือกต้ังต่อไป
	 	 วฒุสิภาพจิารณาให้ความเหน็ชอบผูท้รงคณุวฒุซิึง่ได้รบัการคดัเลอืก 
จากคณะกรรมการสรรหาตลุาการศาลรฐัธรรมนญูเพ่ือให้ด�ำรงต�ำแหน่งตุลาการ 
ศาลรัฐธรรมนูญ ในส่วนของผู้ทรงคุณวุฒิสาขานิติศาสตร์ จ�ำนวน 2 คน และ 
ผูท้รงคณุวฒุสิาขารฐัศาสตร์ รฐัประศาสนศาสตร์ หรือสังคมศาสตร์อืน่ จ�ำนวน  
2 คน33

	 	 6.	วฒุสิภาพจิารณาให้ความเห็นชอบบคุคล เพือ่แต่งตัง้เป็นผู้ตรวจการ 
แผ่นดิน ทั้งนี้ จากที่คณะกรรมการสรรหาผู้ตรวจการแผ่นดินพิจารณาสรรหา 
แล้วเสนอรายชื่อ จ�ำนวน 3 คน34

	 	 7. 	วฒุสิภาพจิารณาให้ความเหน็ชอบบคุคล เพ่ือแต่งต้ังเป็นกรรมการ 
ป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ ทั้งนี้จากท่ีคณะกรรมการสรรหา 
กรรมการป้องกันและปราบปรามการทจุรติแห่งชาติพิจารณาสรรหาแล้วเสนอ 
รายชื่อ จ�ำนวน 9 คน35

	 	 8. 	วฒุสิภาพจิารณาให้ความเหน็ชอบบคุคล เพ่ือแต่งต้ังเป็นกรรมการ 
ตรวจเงินแผ่นดิน ทั้งนี้จากที่คณะกรรมการสรรหากรรมการตรวจเงินแผ่นดิน 
พิจารณาสรรหาแล้วเสนอรายชื่อ จ�ำนวน 7 คน36

33	รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 201 ประกอบมาตรา 205
34	รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 243
35	รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 246
36	รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 252
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	 	 9. 	วฒุสิภาพจิารณาให้ความเหน็ชอบบคุคล เพ่ือแต่งต้ังเป็นกรรมการ 
สทิธมินษุยชนแห่งชาต ิทัง้นี ้จากทีค่ณะกรรมการสรรหากรรมการสทิธมินษุยชน 
แห่งชาติพิจารณาสรรหาแล้วเสนอรายชื่อ จ�ำนวน 7 คน37 
	 	 ทั้งนี้ การพิจารณาให้ความเห็นชอบบุคคลเพื่อแต่งตั้งเป็นตุลาการ 
ศาลรฐัธรรมนญู ผูต้รวจการแผ่นดิน กรรมการป้องกนัและปราบปรามการทจุริต 
แห่งชาติ กรรมการตรวจเงินแผ่นดิน และกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาตินั้น  
เมื่อวุฒิสภามีมติให้ความเห็นชอบบุคคลตามที่เสนอมา ให้ประธานวุฒิสภา 
น�ำความกราบบังคมทูลเพื่อทรงแต่งตั้ง แต่ถ้าวุฒิสภามีมติไม่ให้ความเห็นชอบ 
บุคคลใด ให้ส่งรายชื่อนั้นกลับไปให้คณะกรรมการสรรหา เพื่อด�ำเนินการ 
สรรหาใหม่ หากคณะกรรมการสรรหามีมติยืนยันตามมติเดิมด้วยคะแนน 
เอกฉันท์ ให้ส่งรายชื่อน้ันให้ประธานวุฒิสภาน�ำความกราบบังคมทูลเพื่อทรง 
แต่งตั้งต่อไป
	 (5)	การถอดถอนบุคคลออกจากต�ำแหน่ง
	 	 รัฐธรรมนูญฯ ก�ำหนดให้วุฒิสภามีบทบาทอ�ำนาจหน้าที่ในการ 
พิจารณาถอดถอนผู้ด�ำรงต�ำแหน่งต่างๆ ดังนี้
	 	 1.	ในกรณีที่นายกรัฐมนตรี รัฐมนตรี หรือสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร  
สมาชิกวุฒิสภา ประธานศาลฎีกา ประธานศาลรัฐธรรมนูญ ประธาน 
ศาลปกครองสงูสดุ อยัการสงูสดุ ตลุาการศาลรัฐธรรมนญู กรรมการการเลือกต้ัง  
ผู้ตรวจการแผ่นดิน กรรมการตรวจเงินแผ่นดิน ผู ้พิพากษาหรือตุลาการ  
พนักงานอัยการ หรือผู้ด�ำรงต�ำแหน่งระดับสูง ผู้ใดมีพฤติการณ์รํ่ารวยผิดปกติ  
ส่อไปในทางทุจริตต่อหน้าที่ ส่อว่ากระท�ำผิดต่อต�ำแหน่งหน้าที่ราชการ ส่อว่า 
กระท�ำผิดต่อต�ำแหน่งหน้าท่ีในการยุติธรรม ส่อว่าจงใจใช้อ�ำนาจหน้าท่ีขัดต่อ 
บทบัญญัติรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย หรือฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตามมาตรฐาน 
ทางจริยธรรมอย่างร้ายแรง38

	 	 2.	นอกจากนี้ วุฒิสภามีอ�ำนาจหน้าท่ีในการพิจารณาและมีมติให้ 
กรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติพ้นจากต�ำแหน่ง ในกรณ ี

37	รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 256
38	รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 270
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ท่ีกระท�ำการขาดความเที่ยงธรรม จงใจฝ่าฝืนรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย หรือ 
มีพฤติการณ์ที่เสื่อมเสียแก่เกียรติศักดิ์ของการด�ำรงต�ำแหน่งอย่างร้ายแรง39

	 (6)	การเป็นผู้แทนของปวงชนชาวไทย
	 	 รัฐธรรมนูญฯ ก�ำหนดให้สมาชิกวุฒิสภาเป็นผู้แทนปวงชนชาวไทย 
เช่นเดียวกับสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร ทั้งนี้ ไม่อยู่ในความผูกมัดแห่งอาณัติ 
มอบหมาย หรือความครอบง�ำใดๆ และต้องปฏิบัติหน้าที่ด้วยความซ่ือสัตย์ 
สจุรติ เพือ่ประโยชน์ส่วนรวมของปวงชนชาวไทย โดยปราศจากการขดักนัแห่ง 
ผลประโยชน์40 และสมาชิกวุฒิสภามีเอกสิทธิ์ ความคุ้มกัน รวมทั้งหลักประกัน 
ความเป็นอิสระในการปฏิบัติหน้าที่ด้านต่างๆ41

	 (7) 	การพิจารณาให้ความเห็นชอบเรื่องต่างๆ42

	 	 รัฐธรรมนูญฯ ก�ำหนดให้วุฒิสภามีอ�ำนาจหน้าท่ีในการพิจารณา 
ให้ความเห็นชอบเรื่องต่างๆ ในฐานะรัฐสภา เช่นเดียวกับอ�ำนาจหน้าที่ของ 
สภาผู้แทนราษฎรดังที่กล่าวมาแล้วข้างต้น
	 	 นอกจากนี้ ในระหว่างอายุสภาผู้แทนราษฎรสิ้นสุดลง หรือสภา 
ผูแ้ทนราษฎรถกูยบุ ให้วฒุสิภาประชมุเพือ่ท�ำหน้าทีร่ฐัสภาในกรณต่ีางๆ ตามที ่
ก�ำหนดไว้ในรัฐธรรมนูญ

4.	ปัญหาการได้มาซึง่สมาชกิวฒุสิภาไทยตามรฐัธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัร 
	 ไทย พุทธศักราช 2550
	 เมือ่วฒุสิภาเป็นสภาทีส่องในระบบรฐัสภาของประเทศไทยจึงจ�ำเป็นต้อง
จัดให้มีองค์ประกอบที่แตกต่างกับสภาผู้แทนราษฎร เพราะมิฉะนั้นวุฒิสภา 
กไ็ม่อาจท�ำหน้าทีไ่ด้อย่างเตม็ที ่จากการศกึษารฐัธรรมนญูแห่งราชอาณาจักรไทย  
พุทธศักราช 2550 พบว่า มีความพยายามท่ีจะออกแบบวุฒิสภาให้มีความ 
แตกต่างกับสภาผู้แทนราษฎรด้วยการก�ำหนดหลักเกณฑ์เกี่ยวกับการได้มาซ่ึง 
สมาชิกวุฒิสภา คุณสมบัติและลักษณะต้องห้ามของผู้สมัครรับเลือกตั้งเป็น 

39	รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 248
40	รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 122
41	รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 126 วรรคท้าย มาตรา 130 และมาตรา 131
42	รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 132 (1)
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219รูปแบบวุฒิสภาที่เหมาะสมส�ำหรับประเทศไทยกับความสอดคล้องตามหลักประชาธิปไตย

สมาชิกวุฒิสภาไว้ให้แตกต่างกับของผู ้สมัครสมาชิกสภาผู ้แทนราษฎร 
หลายประการด้วยกัน ทั้งนี้ เพื่อให้สมาชิกวุฒิสภาปลอดจากอิทธิพลของ 
พรรคการเมืองอย่างแท้จริงด้วยการก�ำหนดให้สมาชิกวุฒิสภามาจากการ 
เลือกตั้งและมาจากการสรรหา รวมแล้ว 150 คน เพื่อมิให้มีการแทรกแซงจาก 
กลุ่มการเมืองให้มากท่ีสุด โดยสมาชิกวุฒิสภาทั้งจากการเลือกต้ังและการ 
สรรหานั้นได้ก�ำหนดคุณสมบัติให้สูงขึ้นและห่างไกลจากการเมืองมากขึ้น  
ส่วนสมาชิกวุฒิสภาจากการสรรหานั้นมีการสรรหาโดยคณะกรรมการสรรหา 
สมาชิกวุฒิสภา43 ท่ีเป็นกลางมากท่ีสุดและสรรหาสมาชิกวุฒิสภาจากบุคคล 
ที่มีความเช่ียวชาญและมีประสบการณ์จากทุกกลุ่มวิชาชีพในขณะเดียวกัน 
ก็เปิดโอกาสให้แก่ผู้ด้อยโอกาสทางสังคมด้วย44 ทั้งนี้ รัฐธรรมนูญต้องการให้ 
บุคคลท่ีมีความรู้ ความสามารถหลากสาขาอาชีพได้เข้ามามีส่วนร่วมทาง 
การเมืองมากขึ้น
	 อย่างไรก็ตามในปัจจุบันได้มีการกล่าวถึงที่มาของสมาชิกวุฒิสภา  
โดยเฉพาะสมาชิกวุฒิสภาที่มาจากการสรรหาว่า มีความเหมาะสมหรือไม่ตาม 
หลกัประชาธปิไตยซ่ึงในประเดน็นีมี้ความเหน็ทีน่่าพิจารณาอยู่ 4 ประการ ได้แก่
	 ความเห็นที่หนึ่ง45 คณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ ปี 2550 เห็นว่า 
การให้มีสมาชิกวุฒิสภาที่มาจากการสรรหานั้น เพื่อให้ได้สมาชิกวุฒิสภาที่ม ี
ความรูห้ลากหลาย อนัเป็นประโยชน์ต่อการปฏบิตัหิน้าที ่เนือ่งจากการก�ำหนด 
หลักเกณฑ์การสรรหาสมาชิกวุฒิสภาไว้เช่นนี้ก็เพ่ือเปิดโอกาสให้บุคคลที่มี 
ความรู้ความสามารถแต่ไม่ถนัดท่ีจะลงแข่งขันทางการเมืองหรือเป็นผู้ด้อย 
โอกาสในสังคมมีโอกาสได้รับการคัดเลือกเป็นสมาชิกวุฒิสภา และสามารถใช้ 
ความรู้ความสามารถที่มีอยู่ให้เป็นประโยชน์แก่ประเทศชาติได้ โดยก�ำหนดให้ 
มีคณะกรรมการท�ำหน้าที่สรรหาสมาชิกวุฒิสภา ประกอบด้วยตัวแทนจาก 
องค์กรต่างๆ ซึ่งมีความเป็นกลางและน่าเชื่อถือ
43	รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 113 และมาตรา 114
44	ส�ำนกักฎหมาย ส�ำนกังานเลขาธกิารวุฒสิภา. หนงัสอืรฐัธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550  

(แก้ไขเพิ่มเติมถึง (ฉบับที่ 2) พุทธศักราช 2554. ส�ำนักงานเลขาธิการวุฒิสภา 2554, น.(8)-(9).
45	คณะกรรมาธกิารวสิามญับนัทกึเจตนารมณ์ จดหมายเหต ุและตรวจรายงานการประชมุ สภาร่างรฐัธรรมนญู  

(2550). เจตนารมณ์รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550. จัดท�ำโดย ส�ำนักกรรมาธิการ 3  
ส�ำนักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร.หน้า 113-114.
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	 ความเห็นที่สอง46 คณะกรรมาธิการพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญแห่ง 
ราชอาณาจักรไทย แก้ไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ ..) พุทธศักราช .... (แก้ไขเพิ่มเติม 
มาตรา 111 มาตรา 112 มาตรา 115 มาตรา 116 วรรคสอง มาตรา 117 มาตรา 118  
มาตรา 120 และมาตรา 241 วรรคหนึง่ และยกเลกิมาตรา 113 และมาตรา 114)  
เห็นว่า เห็นสมควรก�ำหนดให้สมาชิกวุฒิสภามาจากการเลือกตั้ง เพื่อให้วิธีการ 
ได้มาซึ่งสมาชิกวุฒิสภามีลักษณะเช่นเดียวกับวิธีการได้มาซึ่งสมาชิกสภา 
ผูแ้ทนราษฎร โดยการได้รบัเลอืกตัง้โดยตรงจากประชาชน อนัเป็นการส่งเสริม 
หลักประชาธิปไตยและการมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชนตาม 
รัฐธรรมนูญ
	 จากที่กล่าวมาข้างต้น จะเห็นได้ว ่า เมื่อพิจารณาถึงเหตุผลของ 
คณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญปี 2550 ที่มีการเสนอให้มีการก�ำหนด 
ทีม่าของสมาชิกวุฒสิภามาจากการสรรหานัน้ คณะกรรมาธกิารฯ ได้เล็งเหน็ถงึ 
ปัญหาความไม่เป็นอิสระของวุฒิสภาที่มาจากการเลือกตั้งตามรัฐธรรมนูญ  
ปี 2540 ที่อาจมีการเมืองเข้าแทรกแซงได้ จึงเป็นการแก้ปัญหาท่ีเกิดข้ึนจาก 
รฐัธรรมนญู ปี 2540 แต่ในเมือ่รฐัธรรมนญูได้ก�ำหนดให้วฒุสิภามอี�ำนาจหน้าที ่
ในการตรวจสอบ รวมทั้งการถอดถอนบุคคลออกจากต�ำแหน่งที่ส�ำคัญด้วย 
จึงเกิดค�ำถามตามมาว่า “การได้มาซึ่งสมาชิกวุฒิสภาดังกล่าว ขัดต่อหลักการ 
ในระบอบประชาธิปไตยหรือไม่” เนื่องจากไม่มีความเชื่อมโยงกับประชาชน  
เพราะไม่ได้มาจากการเลือกตั้งจากประชาชน
	 ความเห็นที่สาม47 ได้มีงานวิจัยที่มีข้อเสนอเร่ืองที่มาของสมาชิกวุฒิสภา 
ว่าควรมีการก�ำหนดให้สมาชิกวุฒิสภามาจากการสรรหา เพ่ือให้ประชาชน 
เลือกตั้ง ซึ่งน่าจะมีความเหมาะสม โดยมีเหตุผลสนับสนุนประการส�ำคัญ คือ

46	อ้างใน สรุปผลการประชุมคณะกรรมาธิการพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย แก้ไขเพิ่มเติม  
(ฉบบัที ่..) พทุธศกัราช ....(แก้ไขเพิม่เตมิมาตรา 111 มาตรา 112 มาตรา 115 มาตรา 116 วรรคสอง มาตรา 117  
มาตรา 118 มาตรา 120 และมาตรา 241 วรรคหนึง่ และยกเลิกมาตรา 113 และมาตรา 114) รฐัสภา ครัง้ท่ี 7  
วนัพธุที ่15 พฤษภาคม 2556 ณ ห้องประชมุคณะกรรมาธิการ หมายเลข 219 ชัน้ 2 อาคารรฐัสภา 2, หน้า 1.  
สบืค้นจากhttp://www.parliament.go.th/ewtcommittee/ewt/join_constitution111/download/ 
article/article_20130516155254.pdf เมื่อวันที่ 24 มิถุนายน 2556.

47	มานิตย์ จุมปา และคณะ, อ้างแล้ว, เชิงอรรถที่ 9, น. 28-29.
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	 ประการท่ีหนึ่ง ปัญหาท่ีมาของสมาชิกวุฒิสภาที่มาจากการเลือกตั้งตาม 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 นั้น ที่คณะกรรมาธิการ 
ยกร่างรัฐธรรมนูญเห็นว่า วิธีการเลือกตั้งโดยตรงนั้นสมาชิกวุฒิสภาจะต้องอิง 
กับฐานของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรหรือพรรคการเมือง และโดยข้อเท็จจริง 
ท�ำให้ได้ทัง้สมาชกิวฒุสิภาและสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรเป็นบคุคลกลุม่เดยีวกนั 
มาท�ำหน้าที่ ซึ่งท�ำให้การปฏิบัติการให้เป็นไปตามหน้าที่ของวุฒิสภาเกิดความ 
ไม่โปร่งใสหรอือยูภ่ายใต้การครอบง�ำของพรรคการเมอืง ข้อเสนอให้สรรหาแล้ว 
เลือกตั้งน่าจะช่วยแก้ปัญหานี้ได้ เพราะบุคคลจะไม่มีสิทธิสมัครรับเลือกตั้ง 
โดยเสรี คณะกรรมการสรรหาจะเป็นผู้กลั่นกรองความเกี่ยวข้องกับการเมือง 
ของผู้เหมาะสมที่จะเป็นสมาชิกวุฒิสภา
	 ประการท่ีสอง ถ้าต้องการให้สมาชิกวุฒิสภายังคงท�ำหน้าท่ีเป็นสภา 
ตรวจสอบอยู่และเพื่อที่จะมีความสอดคล้องกับหลักประชาธิปไตย ควรใช้ 
ระบบสรรหาเพื่อเลือกตั้งซึ่งท้ายที่สุดประชาชนจะเป็นผู้เลือกสมาชิกวุฒิสภา
	 ความเห็นที่สี่48 เป็นงานวิจัยเกี่ยวกับโครงสร้างของระบบรัฐสภา โดยม ี
ข้อเสนอเกี่ยวกับการได้มาซึ่งสมาชิกวุฒิสภาว่า มาจากการเป็นสมาชิกวุฒิสภา 
โดยต�ำแหน่ง และมาจาการสรรหา
	 	 1.	ควรมาจากสมาชกิประเภทเป็นโดยต�ำแหน่ง ได้แก่ ปลดักระทรวง  
ผู ้บัญชาการทหารบก ผู ้บัญชาการทหารเรือ ผู ้บัญชาการทหารอากาศ  
ผู้บัญชาการต�ำรวจแห่งชาติ ผู้แทนสภาวิชาชีพ และผู้แทนองค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถิ่น
	 	 2.	ควรมาจากสมาชิกประเภทที่มาจากการสรรหาจากกลุ่มองค์กร 
ทางสังคมหรือตัวแทนจากสาขาอาชีพต่างๆ
	 	 ท้ังน้ี เพื่อก�ำหนดให้ที่มาของสมาชิกวุฒิสภาให้มีความหลากหลาย  
จะท�ำให้ได้ผูแ้ทนปวงชนทีม่บีทบาทต่างไปจากผูแ้ทนปวงชนทีเ่ป็นอยูใ่นปัจจบุนั  
อนึง่ ส�ำหรบัข้อเสนอนีท้ีไ่ม่ได้ก�ำหนดให้สมาชิกวฒุสิภาไม่ได้มาจากการเลือกต้ัง 
โดยตรงจากประชาชนอาจจะถูกวิจารณ์ว่าไม่สอดคล้องกบัหลกัประชาธปิไตยน้ัน  
ในทางสากลของการปกครองในระบอบประชาธิปไตยในประเทศที่มีระบบ 

48	นันทวัฒน์ บรมานันท์ และคณะ, อ้างแล้ว, เชิงอรรถที่ 7, น. 23-27.
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สภาคู่มีหลายประเทศทีว่ฒุสิภาไม่ได้มาจากการเลอืกตัง้โดยตรงจากประชาชน  
เช่น อังกฤษ เยอรมนี ไอร์แลนด์ เนเธอร์แลนด์ และมาเลเซีย เป็นต้น
	 	 ความเหน็ทีห้่า49 เป็นความเหน็และข้อเสนอแนะ เรือ่ง ร่างรฐัธรรมนญู 
แห่งราชอาณาจกัรไทยแก้ไขเพิม่เตมิ (ฉบับท่ี ..) พ.ศ. ... (แก้ไขเพิม่เตมิ มาตรา 111  
มาตรา 112 มาตรา 115 มาตรา 116 วรรคสอง มาตรา 117 มาตรา 118  
มาตรา 120 และมาตรา 241 วรรคหนึง่ และยกเลกิมาตรา 113 และมาตรา 114)  
เห็นว่า การแก้ไขรัฐธรรมนูญซึ่งเป็นการแก้ไขท่ีมา คุณสมบัติและลักษณะ 
ต้องห้ามของสมาชกิวฒุสิภาในครัง้นีย่้อมส่งผลกระทบต่อดุลยภาพของ “ระบบ 
รัฐสภาที่มีศาลรัฐธรรมนูญศาลปกครอง และองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญเป็น 
องค์กรถ่วงดุลในการถ่วงดุลยภาพ” อย่างมีนัยส�ำคัญยิ่ง กล่าวคือ
	 	 1.	อาจส่งผลกระทบต่อการท�ำหน้าทีอ่ย่างอสิระของศาลรัฐธรรมนญู  
ศาลปกครอง และองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ
	 	 2.	ระบบการถ่วงดุลตรวจสอบที่ก�ำหนดให้วุฒิสภาท�ำหน้าที่ในการ 
ตรวจสอบ ถอดถอน หรือแต่งตั้งบุคคล ไม่อาจจะด�ำเนินการได้อย่างมี 
ประสิทธิภาพอีกต่อไป เพราะอ�ำนาจของฝ่ายพรรคการเมืองย่อมไม่ตรวจสอบ  
หรือถอดถอนบุคคลที่มาจากฐานอ�ำนาจย่างเดียวกัน
	 	 3.	ระบบการพิจารณากลั่นกรองกระบวนการในการพิจารณาร่าง 
กฎหมายของวุฒิสภาย่อมสูญเสียความมุ่งหมายท่ีจะช่วยท�ำหน้าท่ีในการ 
กลั่นกรอง ยับยั้ง หรือถ่วงดุลในกระบวนการร่างกฎหมาย

5. บทสรุป
	 ข้อเสนอเก่ียวกับการได้มาซึ่งสมาชิกวุฒิสภานั้นว่าเป็นอย่างไร มีที่มา 
อย่างไร จะมาจากการแต่งตั้ง สรรหา หรือมาจาการเลือกตั้ง หรือแบบผสม 

49	อ้างใน ความเห็นและข้อเสนอแนะ เรื่อง ร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย แก้ไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ ..)  
พุทธศักราช .... (แก้ไขเพิ่มเติมมาตรา 111 มาตรา 112 มาตรา 115 มาตรา 116 วรรคสอง มาตรา 117  
มาตรา 118 มาตรา 120 และมาตรา 241 วรรคหนึง่ และยกเลกิมาตรา 113 และมาตรา 114) คณะกรรมการ 
ปฏริปูกฎหมาย. สบืค้นจาก http://www.lrct.go.th/wp-content/uploads /2013/08/บันทึกความเหน็  
คปก. ต่อการแก้ไขรธน.ม.111....pdf เมื่อวันที่ 25 สิงหาคม 2556.
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ก็ตาม ต้องพิจารณาถึงบทบาทและอ�ำนาจหน้าที่ของวุฒิสภาด้วยว่า จะ 
ออกแบบให้วุฒิสภาเป็นองค์กรที่ให้มีบทบาทเป็น “สภาพี่เลี้ยง” ท�ำหน้าที ่
ในการกลั่นกรองกฎหมายเหมือนเช่นรัฐธรรมนูญในอดีต หรือให้มีบทบาทเป็น  
“สภาตรวจสอบ” รวมทั้งการแต่งตั้งและถอดถอนผู้ด�ำรงต�ำแหน่งระดับสูง 
ดังเช่นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ซ่ึงนับว่าเป็น 
ปัจจัยที่ส�ำคัญในการได้มาซึ่งสมาชิกวุฒิสภาตามระบบสองสภาที่ใช้อยู ่ใน 
ปัจจุบัน
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ประชาธิปไตย : ประวัติศาสตร์ แนวคิด ปัญหา

แนวทางแก้ไขและพัฒนา

วิรัช ชินวินิจกุล*

	 ประชาธิปไตย ตรงกับค�ำว่า Democracy ในภาษาอังกฤษ ซึ่งมีที่มา 
มาจากค�ำว่า เดโมคราเทีย δημοκρατία (d  mokratía) ในภาษากรีก  
โดยค�ำว่า เดมอส δῆμος (dêmos) หมายถึงประชาชน หรือ people และ 
ค�ำว่า คราทอส κράτος (kratos) หมายถงึ อ�ำนาจหรือการปกครอง “power”  
or “rule” ดังนั้น democracy จึงหมายถึงอ�ำนาจของประชาชนหรือการ 
ปกครองโดยประชาชน “rule of the people” ส่วนค�ำว่าประชาธิปไตยนั้น  
เป็นการสนธิของค�ำว่า “ประชา” อันหมายถึงปวงชน และค�ำว่า “อธิปไตย”  
อันหมายถึง ความเป็นใหญ่ หรืออ�ำนาจสูงสุดที่รัฐจะใช้บังคับบัญชาภายใน 
อาณาเขตของตน1 ประชาธิปไตย จึงหมายความว่า “ระบอบการปกครองที่ถือ 
มตปิวงชนเป็นใหญ่, การถอืเสยีงข้างมากเป็นใหญ่”2 อาจกล่าวได้ว่า การปกครอง 
ระบบประชาธิปไตย คือระบบการปกครองที่ประชาชนเป็นใหญ่ โดยอ�ำนาจ 
การปกครองสูงสุดอยู่ที่ประชาชน ประชาชนในฐานะเจ้าของอ�ำนาจอธิปไตย 
จึงมีสิทธิตั้งรัฐบาล3 และล้มเลิกรัฐบาล
	 ลักษณะส�ำคัญของการปกครองระบอบประชาธิปไตยคือ บรรดา 
พลเมืองหรือสมาชิกในสังคมย่อมมีความเสมอภาคกันในการเข้าถึงอ�ำนาจ  
และพลเมืองย่อมมีสิทธิและเสรีภาพที่ได้รับการรับรองโดยเสมอกัน

*	 องคมนตรี, ผู้เข้ารับการอบรมหลักสูตร “หลักนิติธรรมเพื่อประชาธิปไตย” รุ่นที่ 1 ของส�ำนักงาน 
ศาลรัฐธรรมนูญ

1	 พจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ. 2542 (ราชบัณฑิตยสถาน พิมพ์ครั้งที่ 1, 2546) หน้า 1234.
2	 ดู พจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ. 2542 อ้างแล้ว หน้า 656.
3	 มานิตย์ จุมปา. ความรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับกฎหมายรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (พ.ศ. 2540)  
(ส�ำนักพิมพ์นิติธรรม 2543) หน้า 23.
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	 หลักการพื้นฐานของประชาธิปไตย คือ “การยอมรับนับถือความส�ำคัญ 
และศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ของบุคคล ความเสมอภาคและเสรีภาพในการ 
ด�ำเนินชีวิต” จากหลักการพื้นฐานดังกล่าวสามารถประมวลลักษณะส�ำคัญ 
ของการปกครองในระบอบประชาธิปไตยได้ดังนี้ 4

	 1.	ประชาชนเป็นเจ้าของอ�ำนาจอธิปไตย จึงกล่าวได้ว่า ประชาชนเป็นผู้
ที่มีอ�ำนาจมากที่สุดในรัฐ
	 2.	ประชาชนทุกคนในรัฐมีความเท่าเทียมกันตามกฎหมาย ตลอดจน 
มีสิทธิเสรีภาพตามกฎหมายอย่างเท่าเทียมกัน
	 3.	การด�ำเนนิการของรัฐจ�ำเป็นต้องถือตามมติเสยีงข้างมากเป็นตัวตัดสนิ  
แต่เสียงส่วนน้อยในรัฐจะต้องได้รับการคุ้มครองความเป็นธรรมตามกฎหมาย 
ด้วยเช่นกัน
	 4.	การปกครองแบบประชาธิปไตย จ�ำเป็นจะต้องได้รับความยินยอม 
พร้อมใจจากประชาชนส่วนใหญ่ในรัฐ

ประวัติศาสตร์และแนวคิด
	 ยุคโบราณ
	 แรกเริ่มนั้นนครรัฐในกรีก จะปกครองโดยชนชั้นสูง (elite) และเรียก 
ระบอบการปกครองดังกล่าวว่า aristocratie ต่อมาในสมัยของ Cleisthenes  
ผู้ปกครองนครรัฐเอเธนส์ ได้ปฏิรูประบอบการปกครองจากเดิมที่ให้อ�ำนาจชน 
สี่กลุ่มซึ่งเกี่ยวพันกันทางครอบครัวเป็นผู้ปกครองมาเป็นให้อ�ำนาจชนเผ่า 
สิบกลุ่ม โดยถือตามพื้นท่ีที่ชนเผ่าเหล่านั้นอาศัยอยู่ แม้จะไม่เก่ียวพันกันทาง 
สายเลือด ท�ำให้ประชาชนชาวเอเธนส์รู้สึกผูกพันกับที่อยู่อาศัย Cleisthenes  
ยังใช้การสุ่มเลือกว่าพลเมืองชาวเอเธนส์เข้ามาเป็นผู้ออกกฎหมายบริหาร 
บ้านเมือง และพิจารณารู้สึกผูกพันกับท่ีอยู่อาศัย Cleisthenes ยังใช้การสุ่ม 
เลือกว่าพลเมืองชาวเอเธนส์เข้ามาเป็นผู้ออกกฎหมาย บริหารบ้านเมือง และ 
พิจารณาพิพากษาคดี โดยพลเมืองทุกคนจะได้รับสิทธิให้อภิปรายและลงมติ 

4	 โกวิท วงศ์สุรวัฒน์. หลักรัฐศาสตร์ (คณะสังคมศาสตร์ มหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร์) หน้า 73.
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ในสภาซึ่งเป็นที่ออกกฎหมายของนครรัฐ อย่างไรก็ดี ในสมัยดังกล่าว พลเมือง 
ชาวเอเธนส์หมายถึงเฉพาะชายที่มีอายุ 20 ปี บริบูรณ์ ซึ่งเกิดจากบิดาที่เป็น 
พลเมืองเท่านั้น และก�ำลังรับราชการทหารเท่านั้น ไม่รวมถึงผู้หญิง ทาส  
คนต่างชาติ ในนครรัฐสปาร์ต้า ชาวสปาร์ตันจะออกเสียงลงคะแนนเลือกผู้น�ำ 
ด้วยการตะโกนส่งเสียง โดยเชื่อว่าวิธีดังกล่าวจะป้องกันการซื้อเสียงได้ ส่วนใน 
จักรวรรดิหรือสาธารณรัฐโรมัน มีเพียงพลเมืองส่วนน้อยที่มีสิทธิออกเสียง 
และให้ผูม้อี�ำนาจมีสทิธอิอกเสยีงมากกว่าพลเมอืงทัว่ไป เจ้าหน้าท่ีระดับสงูและ 
วุฒิสภาส่วนมากมาจากตระกูลที่รํ่ารวย
	 ค�ำว่า ประชาธิปไตย ปรากฏขึ้นเป็นครั้งแรกในแนวคิดทางการเมืองและ 
ทางปรัชญาช่วงยุคกรีก โดยนักปราชญ์ชื่อ เพลโต (Plato) (มีชีวิตอยู่ในปี  
429-348 ก่อนคริสตกาล) ได้แบ่งประเภทของระบอบการปกครองของรัฐไว ้
ในหนังสือชื่อ สาธารณรัฐ หรืออุตมรัฐ (Politeia หรือ The Republic) ว่า  
การปกครองมี 5 ระบอบด้วยกัน ได้แก่ 1. อภิชนาธิปไตยหรือการปกครอง 
โดยชนชั้นสูง (Aristocracy) โดยผู้ปกครอง จะต้องได้รับการอบรมสั่งสอนให ้
เป็นปราชญ์ คอืเป็นธรรมราชา (Philosopher King)5 กอปรไปด้วยปัญญาและ 
คุณธรรม (wisdom) 2. ธนาธิปไตยหรือการปกครองโดยผู้น�ำที่เป็นทหาร 
มีความเชี่ยวชาญในเรื่องสงครามหรือมีอ�ำนาจมาก ผู้ปกครองในระบอบนี้จะ 
ให้ความส�ำคัญกับเรื่องเกียรติยศ ศักดิ์ศรี ซึ่งได้มาจากชัยชนะในการรบ  
(Timocracy) 3. คณาธิปไตยหรือการปกครองโดยกลุ่มคน (Oligarchy) ซึ่งมี 
อ�ำนาจและทรพัย์สนิ 4. ประชาธปิไตย (Democracy) ชนชัน้ล่างหรอืชนหมูม่าก 
ของสังคมมีชัยชนะเหนือชั้นปกครองหรือชนช้ันสูงได้ ในมุมมองของเพลโต 
ประชาชนในระบอบประชาธิปไตยไม่มีความเป็นระเบียบเนื่องจากทุกคน 
มีเสรีภาพที่จะท�ำในสิ่งท่ีต้องการ สังคมในระบอบประชาธิปไตยจึงเต็มไปด้วย 
ความวุ่นวาย 5. ทรราช (Tyranny) เป็นระบอบการปกครองที่เกิดจากการ 
เสื่อมถอยของระบอบประชาธิปไตย เมื่อประชาชนไม่มีความเป็นระเบียบ  
ไม่เคารพกฎหมาย สังคมเกิดความวุ่นวาย ผู้ชนะคือทรราชซึ่งเป็นบุคคลที่มี 

5 	ปรีดี เกษมทรัพย์. นิติปรัชญา, พิมพ์ครั้งที่ 8 (กรุงเทพมหานคร: คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัย 
ธรรมศาสตร์ 2550) หน้า 112.
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อ�ำนาจ ประชาชนต้องการจะให้ทรราชออกจากต�ำแหน่งแต่ไม่อาจท�ำได้ 
เนื่องจากทรราชมีอ�ำนาจมาก เพลโตเห็นว่า ระบอบการปกครองท่ีดีต้อง 
ให้ความส�ำคญักับผูป้กครอง โดยผูป้กครองต้องเป็นผูม้คีณุธรรม ด้วยเหตนุี ้เพลโต 
เห็นว่า อภิชนาธิปไตยหรือระบอบการปกครองโดยชนชั้นสูงหรือผู้ปกครองที่ม ี
คุณธรรมจึงเป็นระบอบการปกครองที่ดีกว่าระบอบการปกครองอื่น
	 อย่างไรก็ด ีแนวคดิของเพลโตถกูวพิากษ์วจิารณ์ว่าเป็นความคดิในอดุมคติ  
เน่ืองจากอาจเป็นการยากที่จะหาผู้ปกครองที่เปี ่ยมไปด้วยสติปัญญาและ 
คุณธรรม เพลโตได้เขียนข้อโต้แย้งไว้ว่า “สิ่งที่เป็นอุดมคติดีอย่างบริบูรณ์นั้น 
ย่อมจะใช้เป็นเคร่ืองวิจารณ์สิ่งที่ปรากฏเป็นความจริงเป็นตัวเป็นตนอยู่ได้”  
ค�ำกล่าวนีอ้าจสะท้อนให้เหน็เจตนารมณ์ของเพลโตว่า ต้ังทฤษฏดัีงกล่าวขึน้มา 
มิใช่ด้วยความเพ้อฝัน หากแต่โดยมุ ่งประสงค์จะวิพากษ์วิจารณ์สังคม  
นอกจากนั้น เพลโตได้เขียนหนังสือชื่อ The Law ขึ้นในช่วงสุดท้ายของชีวิตว่า  
หากไม่สามารถหาคนทีเ่ป็นธรรมราชาได้ การสร้างระบบกฎหมายทีด่ทีีเ่ป็นธรรม 
ขึ้นมาให้คนประพฤติปฏิบัติตาม อาจท�ำให้สังคมมีความสงบสุขได้
	 อรสิโตเตลิ (Aristotle) (มชีวีติอยูใ่นปี 384-322 ก่อนครสิตกาล) เป็นศษิย์ 
ของเพลโต และได้รับแนวความคิดของเพลโตมามากโดยเฉพาเรื่องเกี่ยวกับ 
ศีลธรรม อริสโตเติลเห็นว่า ประเทศนั้นจะต้องประกอบไปด้วยบุคคลประเภท 
ต่างๆ กัน รัฐจึงควรหาวิธีการที่จะจัดให้บุคคลที่แตกต่างกันเหล่านั้นได้อยู่ร่วม 
กันได้ด้วยความสันติและสงบสุข รูปแบบการปกครองที่ดีควรมีเป้าหมาย 
การปกครองเพื่อผลประโยชน์ส่วนรวม ส่วนรูปแบบการปกครองที่เลวคือ 
มีเป้าหมายการปกครองเพื่อผลประโยชน์ส่วนตัวหรือกลุ่มพวกตนเอง
	 อริสโตเติลเขียนหนังสือช่ือ โพลิติค (Politic) ว่า อธิบายรูปแบบ 
การปกครองที่ดีมี 3 รูปแบบ ได้แก่ การปกครองโดยคนเดียว คือ การปกครอง 
แบบกษัตริย์ (Monarchy) การปกครองของกลุ่มคนจ�ำนวนน้อย หรือการปกครอง 
แบบอภิชนาธิปไตย (Aristocracy) แต่กลุ่มคนจ�ำนวนน้อยเหล่านั้นมีคุณธรรม 
หรือท�ำเพ่ือประโยชน์ส่วนรวม และการปกครองโดยคนจ�ำนวนมาก คือ การ 
ปกครองแบบประชาธิปไตย (Democracy) หลักการส�ำคัญของประชาธิปไตย 
คือเสรีภาพและการมีส่วนร่วมในการปกครอง ทุกคนสามารถเข้ามาด�ำรง 
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6	 ชาญชยั แสวงศักดิ.์ กฎหมายรฐัธรรมนญู : แนวคิดและประสบการณ์ของต่างประเทศ (กรุงเทพมหานคร :  
ส�ำนักพิมพ์วิญญูชน) หน้า 27)

7	ปรีดี เกษมทรัพย์ อ้างแล้ว หน้า 118.
8	 ปรีดี เกษมทรัพย์ อ้างแล้ว หน้า 121.

ต�ำแหน่งเป็นผู้ปกครองได้หากได้รับเลือก หรือกล่าวอีกนัยหนึ่งคือพลเมือง 
ทุกคนมีโอกาสท่ีจะได้สับเปลี่ยนกันเป็นผู้ปกครองและผู้อยู่ใต้ปกครอง6 ใน 
ระบอบประชาธิปไตยให้เสียงข้างมากมีอ�ำนาจตัดสิน
	 ตามทรรศนะของอรสิโตเติล ไม่ได้เจาะจงไปว่าระบบใดระบบหนึง่จะเป็น 
ระบบที่ดีที่สุดหรือไม่ดี เนื่องจากในแต่ละระบบมีโอกาสเป็นระบบที่ดีและ 
ไม่ดีได้ ขึ้นอยู่ที่ว่าได้ด�ำเนินไปตามกฎเกณฑ์แห่งความเป็นธรรมหรือไม่7

	 ส่วนรูปแบบการปกครองที่ไม่ดี ได้แก่ ส่วนรูปแบบการปกครองที่ไม่ดี 
คู่ขนานไปกับรูปแบบการปกครองที่ดี ได้แก่ การปกครองโดยคนเดียว คือ  
การปกครองแบบทรราชย์ (Tyranny) การปกครองของกลุม่คนจ�ำนวนน้อย คอื  
การปกครองแบบคณาธปิไตย (Oligarchy) และอนาธปิไตย (Anarchy) อนัเป็น 
การปกครองโดยคนจ�ำนวนมากแต่ไม่มีความเป็นธรรม ไม่มีกฎ ไม่มีเกณฑ ์ 
ตัดสินใจท�ำอะไรลงไปตามอ�ำเภอใจไร้เหตุผล
	 หลังจากยุคของเพลโตและอริสโตเติลแล้ว กล่าวได้ว่าส้ินสุดยุคทองของ 
ปรัชญา8 นักคิดชาวกรีก และโรมันในยุคต่อมาไม่ได้มีแนวคิดใหม่มากนัก  
ในราวศตวรรษที่ 5 จักรวรรดิโรมันล่มสลายลง เกิดการรบแย่งชิงอ�ำนาจไปทั่ว 
ทวีปยุโรปส่งผลให้ยุโรปเข้าสู่ยุคกลาง (Middle Ages) หรือยุคมืด (Dark Ages)
	 ยุคกลาง
	 ในยุคกลางไม่มีบุคคลใดมีอ�ำนาจมากพอที่จะรวบรวมแผ่นดินให้เป็น 
ปึกแผ่น บรรดาผู้น�ำท้องถิ่นที่มีความเข้มแข็งพยายามรักษาความปลอดภัย 
ในชีวติและทรพัย์สนิ ดนิแดนยโุรปในสมยันัน้ยงัคงปกครองภายใต้นกับวชและ 
ขุนนางในยุคศักดินา (Feudal system) เป็นส่วนมาก มีรูปแบบหลายอย่าง 
ที่เก่ียวข้องกับการเลือกตั้งหรือสมัชชา แต่มักจะเปิดโอกาสให้แก่ประชาชน 
เพียงส่วนน้อย อย่างเช่น เครือจักรภพโปแลนด์-ลิทัวเนีย ในนครรัฐเวนิซ  
ช่วงอิตาลียุคกลาง รัฐในไทรอลเยอรมันและสวิตเซอร์แลนด์ แต่นับแต่ปลาย 
ศตวรรษที่ 14 เป็นต้นมา โลกเข้าสู่ยุคฟื้นฟูศิลปวิทยาการ (Renaissance)  

_17-0315(224-249)11.indd   228 4/27/60 BE   11:57 AM



229ประชาธิปไตย : ประวัติศาสตร์ แนวคิด ปัญหา แนวทางแก้ไขและพัฒนา

ปัญญาชนเริ่มหันมาสนใจศึกษาวรรณคดี ศิลปะ วรรณคดีและแนวคิดของกรีก 
และโรมัน จนกระทั่งปลายศตวรรษที่ 15 สถานะของศาสนจักรตกต่ําลงจน 
เกิดการไม่ยอมรับความชอบธรรมในการปกครองของสันตะปาปาที่กรุงโรม 
อีกต่อไป รัฐฝ่ายฆราวาสกลับมีอ�ำนาจกล้าแข็งมากขึ้นและมีความเห็นกันว่า  
อาณาจักรไม่จ�ำเป็นต้องอยู่ใต้อาณัติของศาสนจักร
	 ยุคสมัยใหม่
	 นักกฎหมายชาวฝรั่งเศส ชื่อ ฌอง โบแดง (Jean Bodin) มีชีวิตอยู่ในช่วง  
ค.ศ. 1530 -1596) เขยีนหนงัสอือธบิายหลกัการปกครองว่า รฐัจะด�ำรงอยูแ่ละ 
ด�ำเนนิไปได้โดยมอี�ำนาจการปกครองสงูสดุในแผ่นดนิทีเ่รยีกว่า อ�ำนาจอธปิไตย  
โดยโบแดงให้ค�ำนิยาม อ�ำนาจอธิปไตยไว้ว่า คืออ�ำนาจสูงสุดเหนือประชาชน 
ในรัฐอันไม่ถูกจ�ำกัดหรือยับยั้งโดยกฎหมายใด เนื้อหาของอ�ำนาจอธิปไตยคือ 
การตรากฎหมายแก้ไขเปลี่ยนแปลงหรือยกเลิกกฎหมาย อ�ำนาจในการเก็บ 
ภาษีอากร อ�ำนาจในการแต่งตั้งเจ้าหน้าที่ อ�ำนาจพิพากษาคดี การที่โบแดง 
อธิบายเช่นนี้เพื่อที่จะขจัดแนวคิดที่ต้องเชื่อมโยงอ�ำนาจผ่านพระเจ้าดังเช่น 
ในสมัยที่ศาสนจักรเรืองอ�ำนาจ อย่างไรก็ดี อ�ำนาจอธิปไตยยังต้องอยู่ภายใต ้
บังคับหลักแห่งความยุติธรรมหรือหลักธรรมด้วย
	 รัฐสภาแห่งอังกฤษมีที่มาจากการจ�ำกัดพระราชอ�ำนาจของกษัตริย์โดย 
บญัญัตกิารจ�ำกดัอ�ำนาจในด้านต่างๆ ไว้ในมหากฎบตัรแมกนา คาร์ตา (Magna  
Carta) แต่อันที่จริงแล้วในขณะนั้น มีเพียงประชาชนกลุ่มน้อยเท่านั้นที่ออกมา 
แสดงความคิดเห็น นอกจากนั้น ปัญหาของอ�ำนาจในการจัดตั้งรัฐสภานั้น 
ขึ้นอยู่กับความพึงพอใจของกษัตริย์ ต่อมา ภายหลังจากการปฏิวัติอันรุ่งโรจน์  
(Glorious Revolution) ในปี ค.ศ. 1688 และการประกาศใช้พระราชบัญญัต ิ
ว่าด้วยสิทธิพื้นฐานของพลเมือง ในปี ค.ศ. 1689 ซึ่งได้มีการจ�ำกัดสิทธิและ 
เพิ่มพูนอิทธิพลของรัฐสภา สิทธิของพลเมืองในการเลือกสมาชิกรัฐสภาก็เพิ่ม 
มากขึ้นทีละน้อยและส่งผลให้กษัตริย์ทรงเป็นเพียงประมุขแต่ในนามเท่านั้น
	 คริสตศตวรรษที่ 18 ถึง 19
	 ในศตวรรษที่ 18 ความเชื่อในความสามารถของเหตุผลของมนุษย์  
(Rationalism) ที่จะศึกษาวิจัยวิจารณ์ชีวิตและสังคม ให้เข้าใจถึงข้อบกพร่อง  
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ความเสียหายและความอยุติธรรม นักกฎหมายและนักปรัชญาชาวฝรั่งเศสชื่อ  
มองเตสกิเออ เขียนหนงัสอืชือ่ เจตนารมณ์แห่งกฎหมาย (The Spirit of Laws) 
โดยวิเคราะห์การเมืองการปกครอง มองเตสกิเออเห็นว่า เสรีภาพของคนต้อง 
มีกฎหมายมาควบคุม มิฉะนั้นจะใช้เสรีภาพไปรบกวนเสรีภาพของคนอื่น และ 
ได้เสนอทฤษฏีการแบ่งและคานอ�ำนาจกัน (The Separation of Powers)  
แนวคิดดังกล่าวมีผลต่อการร่างรัฐธรรมนูญของประเทศต่างๆ ในเวลาต่อมา
	 ในประเทศสหรัฐอเมริกา ชาวอังกฤษที่ย้ายถิ่นฐานมาตั้งรกรากใหม่ที่ 
นวิอิงแลนด์ได้จัดตัง้รัฐบาลท้องถ่ินแบบประชาธปิไตยด้วยการวางรากฐานของ 
ประชาธิปไตยไว้ในการบริหารองค์กรต่างๆ แม้อ�ำนาจส่วนมากจะอยู่ที่กษัตริย ์
และรัฐสภาองักฤษ ในยคุอาณานคิมก่อนปี ค.ศ. 1776 มเีพยีงเหล่าบรุษุเจ้าของ 
ที่ดินผิวขาวเท่านั้นท่ีมีสิทธิเลือกต้ัง ในขณะที่ทาสผิวด�ำชนผิวด�ำและสตร ี
ยังไม่ได้รับอนุญาตให้ออกเสียงเลือกต้ัง ต่อมาผู้ก่อตั้งสหรัฐอเมริกาพยายาม 
วางหลักเก่ียวกับเสรีภาพตามธรรมชาติและความเท่าเทียม รัฐธรรมนูญแห่ง 
สหรัฐอเมริกาซึ่งประกาศใช้ในปี ค.ศ. 1787 ก�ำหนดให้มีรัฐบาลท่ีมาจากการ 
เลือกตั้งและปกป้องสิทธิเสรีภาพของประชาชน
	 ในประเทศฝรั่งเศส ภายหลังการปฏิวัติในปี ค.ศ. 1789 มีการประกาศใช้ 
ค�ำประกาศว่าด้วยสทิธมินษุยชนและสทิธพิลเมอืง (Declaration of the Rights  
of Man and of the Citizen) ซึง่เน้นในเรือ่งการยอมรบัสทิธมิลูฐานของมนษุย์  
กรรมสิทธิ์ในทรัพย์สิน เสรีภาพตามกฎหมาย รวมถึงเน้นย้ําความส�ำคัญของ 
การวางระเบียบหลักการปกครองให้อ�ำนาจอธิปไตยเป็นของปวงชน และการ 
แบ่งแยกอ�ำนาจนิติบัญญัติบริหาร และตุลาการ ต่อมาในปี ค.ศ. 1792 มีการ 
เลอืกตัง้สมัชชาแห่งฝรัง่เศสของบรุษุ และจดัตัง้สาธารณรฐัฝรัง่เศส ซ่ึงต้ังอยูบ่น 
หลักการ 3 ประการ ได้แก่ เสรีภาพ เสมอภาค และภราดรภาพ กล่าวคือ ด้าน 
เสรภีาพ (Liberty) เน้นเสรภีาพของบุคคลในด้านความคดิ ความเชือ่ทางศาสนา  
การศึกษาหาความรู้ เสรีภาพด้านการเมือง ด้านความเสมอภาค (Equality)  
เน้นความเท่าเทียมกันตามกฎหมาย ความเท่าเทียมในสิทธิหน้าที่รวมถึงสิทธิ 
ในการออกเสียงเลือกตั้ง ด้านภราดรภาพ (Fraternity) ถือว่ามนุษย์ทุกคนเป็น 
พี่น้องกัน ไม่เน้นถึงชาติก�ำเนิดหรือเผ่าพันธุ์
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	 ภายหลังจากการปฏิวัติฝรั่งเศสในปี ค.ศ. 1789 แล้ว อิทธิพลของแนวคิด 
เรื่องเสรีภาพและประชาธิปไตย ส่งผลให้เกิดการปฏิวัติทั้งในทวีปยุโรปและ 
ในประเทศแถบละตินอเมริกา เช่น สงครามประกาศอิสรภาพของประเทศ 
ละตินอเมริกา (The Latin American Wars of Independence) ซึ่งเกิดการ 
ปฏิวัติขึ้นในหลายประเทศในอเมริกาใต้เพื่อให้เป็นอิสระจากการเป็นเมืองขึ้น 
ของสเปน โปรตุเกส และฝรั่งเศส หรือการปฏิวัติแห่งยุโรปในปี ค.ศ. 1848  
(The European Revolutions of 1848) ซึง่เกิดมาจากความไม่พอใจทางการเมอืง  
ความต้องการมีส่วนร่วมในประชาธปิไตยและการบรหิารประเทศ การเรยีกร้อง 
ของชนชั้นแรงงาน ความรู้สึกเรื่องชาตินิยม และการแบ่งกลุ่มทางสังคมเป็น 
กลุ่มผู้รักชาติ กลุ่มชนชั้นสูง กลุ่มทหาร และกลุ่มเกษตรกร
	 คริสต์ศตวรรษที่ 20
	 ภายหลังจากการสิ้นสุดของสงครามโลกครั้งที่หนึ่งและการล่มสลาย 
ของจักรวรรดอิอสเตรยี-ฮงัการ ีและจกัรวรรดอิอตโตมนัท�ำให้เกดิรฐัจ�ำนวนมาก 
ในทวปียโุรป ซึง่ส่วนมากมกีารปกครองในระบอบประชาธปิไตย ในช่วง ค.ศ. 1920  
ระบอบประชาธิปไตยพัฒนาขึ้น แต่ในปี ค.ศ. 1930 เกิดภาวะเศรษฐกิจตกตํ่า 
ครั้งใหญ่ (The Great Depression) ท�ำให้ความเจริญดังกล่าวหยุดชะงักลง  
ประเทศในแถบยุโรป ละตินอเมริกาและเอเชีย เร่ิมเปลี่ยนแปลงรูปแบบไปสู่ 
การปกครองระบอบเผดจ็การมากข้ึนและเกดิลทัธฟิาสซิสต์ในประเทศเยอรมนี  
อิตาลี สเปนและโปรตุเกส และกลุ ่มประเทศในแถบยุโรปตะวันออกได้ 
เปลีย่นแปลงการปกครองไปสูก่ารปกครองในระบอบคอมมวินสิต์ อย่างไรกต็าม  
สงครามโลกครั้งที่สองท�ำให้สหรัฐอเมริกาเข้ามามีบทบาทเพิ่มขึ้นในเวทีโลก 
และมีอิทธิพลในการต่อต้านกระแสคอมมิวนิสต์ทั่วโลก 
	 นอกจากนั้น ในยุคของการปลดปล่อยอาณานิคม (Decolonization)  
ประเทศทีไ่ด้รบัเอกราชส่วนมากเลือกระบอบการปกครองประชาธปิไตย เมือ่ถงึ 
ปี ค.ศ. 1960 รัฐส่วนใหญ่ได้มี การปกครองในระบอบประชาธิปไตย ในช่วง  
ค.ศ. 1989 ประเทศในยโุรปกลางและยโุรปตะวนัออกมกีารเปล่ียนแปลงระบอบ 
การปกครองจากระบอบคอมมิวนิสต์มาเป็นระบอบประชาธิปไตย โดยมีการ 
เลือกตั้งที่แข่งขันกันอย่างเสรี
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รูปแบบของการปกครองระบอบประชาธิปไตย
	 การแบ่งประเภทรูปแบบการปกครองระบอบประชาธิปไตยมักค�ำนึงถึง 
รูปแบบของการมีส่วนร่วมของประชาชนและหลักการจัดศูนย์แห่งอ�ำนาจ  
ซึ่งสามารถจ�ำแนกได้เป็น 2 รูปแบบ ได้แก่
	 1.	ระบอบประชาธิปไตยแบบสายตรง (Direct-Democracy) คือ ระบบ 
ทีป่ระชาชนมส่ีวนร่วมโดยตรง เช่น ประชาธปิไตยแบบนครรฐักรกีซ่ึงประชาชน 
ตามนิยามของชาวกรีกโบราณมีส่วนร่วมในการประชุมสมัชชาประชาชนหรือ  
“เอกคลีเซีย” (Ecclesia) โดยตรง สมัชชาประชาชนมีอ�ำนาจพิจารณาเรื่อง 
ทีก่ระทบต่อนครรฐัโดยตรง เช่น นโยบายการต่างประเทศ การสงคราม รูปแบบ 
สายตรงนี้ในปัจจุบันเมื่ออาณาเขตการปกครองกว้างใหญ่ ประชากรมีจ�ำนวน 
มาก ท�ำให้การมส่ีวนร่วมโดยตรงของประชาชนมปัีญหา รปูแบบนีจ้งึเหมาะกบั 
ชมุชนระดบัหมูบ้่านหรอืเมอืงเลก็ๆ เช่น ชมุชนหมูบ้่านในประเทศสวสิเซอร์แลนด์ 
ในปัจจุบัน9

	 2.	ระบอบประชาธปิไตยแบบมตีวัแทน (Representative-Democracy)  
คอื ระบบทีเ่ลอืกตัวแทนของประชาชนเข้าสูร่ฐัสภาเพ่ือท�ำหน้าทีแ่ทนประชาชน  
รูปแบบนี้สามารถจ�ำแนกได้เป็น 3 รูปแบบ ได้แก่
	 	 2.1	 รูปแบบรัฐสภา (Parliamentary System) รูปแบบนี้เกิดข้ึน 
ในประเทศอังกฤษก่อนประเทศอื่นจึงมีผู้เรียกรูปแบบนี้ว่า “ระบบอังกฤษ” 
รูปแบบรัฐสภานี้แพร่หลายในยุโรปตะวันตก เช่น อิตาลี สเปน เดนมาร์ก  
นอร์เวย์ เนเธอร์แลนด์ เบลเยีย่ม ลกัเซมเบอร์ก และเป็นรปูแบบทีใ่ช้ในประเทศ 
ออสเตรเลีย นิวซีแลนด์ อินเดีย ญี่ปุ่น ไทย ฟิลิปปินส์ สิงคโปร์ มาเลเซีย  
เป็นต้น10

	 	 รูปแบบรัฐสภามีศูนย์กลางแห่งอ�ำนาจอยู่ท่ีรัฐสภา ซึ่งรวมถึงสถาบัน 
กษัตริย์ สภาขุนนาง สภาสามัญชน เป็นองค์รวมที่เรียกว่า “พระมหากษัตริย ์
ประทบัในรัฐสภา” หรอืกล่าวได้ว่า รฐัสภาคอืทีร่วมของสถาบนักษตัรย์ิ ขนุนาง 

9	 วิชัย ตันศิริ, วิวัฒนาการของระบอบประชาธิปไตย, พิมพ์ครั้งที่ 1 (กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพ์แห่ง 
จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2548) หน้า 319-320.

10	 วิษณุ เครืองาม, กฎหมายรัฐธรรมนูญ, พิมพ์ครั้งที่ 3 (กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพ์แสวงสุทธิการพิมพ์, 
2530) หน้า 253 และ 264.
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และตัวแทนของฐานันดรที่ 3 คือ ประชาชน สถาบันกษัตริย์มีบทบาทส�ำคัญ 
ต่อระบบการปกครองมากเพราะสถาบันนี้ท�ำให้เกิดความประทับใจ ความ 
ภาคภูมิใจ รวมใจในหมู่ประชาชน ความจงรักภักดีและความสมานฉันท์ในชาติ  
ส่วนอ�ำนาจสงูสดุทางกฎหมายอยูท่ีร่ฐัสภาซ่ึงประกอบด้วย สภาขนุนาง (House  
of Lords) และสภาสามญั (House of Commons) ไม่มอี�ำนาจอืน่ใดจะขดัขวาง 
อ�ำนาจของรฐัสภาได้นอกจากอ�ำนาจการเมอืงของประชาชน แต่เมือ่ประชาชน 
ได้เลือกผู้แทนเข้ามาสู่สภาสามัญชนแล้ว ผู้แทนราษฎรจึงเป็นผู้ถืออ�ำนาจ 
อธิปไตยแทนประชาชน11

	 	 ในระบบรัฐสภาอังกฤษไม่ได้แบ่งแยกอ�ำนาจฝ่ายบริหารออกจาก 
ฝ่ายนิตบิญัญตัอิย่างเด็ดขาด เพราะคณะรัฐมนตรเีปรยีบเสมอืนคณะกรรมการ 
ของรัฐสภาแต่มีอ�ำนาจพิเศษที่สามารถยุบสภาสามัญ (สภาผู้แทนราษฎร) ได ้ 
การบรหิารงานในระบบคณะรฐัมนตรเีป็นการบรหิารงานภายใต้ก�ำกบัของรฐัสภา  
การควบคุมเสียงในรัฐสภาโดยเฉพาะในสภาสามัญจึงเป็นเงื่อนไขส�ำคัญของ 
ระบบนี ้อย่างไรกต็าม แม้รฐัสภาเป็นศนูย์กลางของอ�ำนาจกม็ไิด้หมายความว่า 
รัฐสภาจะเข้าไปก้าวก่ายการด�ำเนินงานของศาลหรือตุลาการได้ อ�ำนาจอัน 
เป็นอิสระของศาลหรือตุลาการได้รับการรับรองตามหลักของการปกครองโดย 
กฎหมายหรือหลักนิติธรรม (Rule of Law) มาหลายศตวรรษแล้ว แต่แม้ 
สถาบันตุลาการจะเป็นอิสระจากการก้าวก่ายของฝ่ายบริหารสถาบันตุลาการ 
ก็ไม่มีอ�ำนาจที่จะขัดแย้งกับกฎหมายที่ออกโดยรัฐสภาหรือประกาศว่า 
กฎหมายใดขัดต่อรัฐธรรมนูญ12

	 	 ระบบรฐัสภาองักฤษมกีลไกการคานอ�ำนาจสบืทอดมาจากระบบดัง้เดมิ 
ทีส่ถาบนักษตัรย์ิและขนุนางต่างคานอ�ำนาจซ่ึงกันและกนั และมฐีานนัดรท่ีสาม 
คือประชาชนคานอ�ำนาจกับขุนนาง ในสมัยแรกๆ สภาขุนนางหรือวุฒิสภาจึง 
ท�ำหน้าทีค่านอ�ำนาจกบัฝ่ายบรหิารคอืพระมหากษตัริย์ แต่ภายหลงัสภาขนุนาง 
ท�ำหน้าที่คานอ�ำนาจกับสามัญชน ต่อมาในปี ค.ศ. 1911 มีพระราชบัญญัติ 
ที่ลิดรอนอ�ำนาจของสภาขุนนางให้ไม่มีอ�ำนาจในการเสนอร่างพระราชบัญญัต ิ

11	 วิชัย ตันศิริ, อ้างแล้ว, หน้า 320 - 321.
12	 วิชัย ตันศิริ, อ้างแล้ว, หน้า 321 - 322.
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ที่เกี่ยวกับการเงินและมีอ�ำนาจยับยั้งร่างพระราชบัญญัติทั่วไปไว้ได้เพียง 1 ปี  
เท่านั้น นอกจากนี้ ขนบธรรมเนียมประเพณีที่ว่ารัฐมนตรีไม่ควรเป็นขุนนางจึง 
ยิ่งท�ำให้สภาขุนนางกลายเป็นช้างเท้าหลังอย่างแท้จริง ส�ำหรับสภาสามัญนั้น 
มีกลไกการคานอ�ำนาจแบบใหม่ คือ การมีหัวหน้าฝ่ายค้านในสภาสามัญ 
ซึ่งเป็นหัวหน้าฝ่ายค้านท่ีได้รับการยอมรับและมีชื่อเรียกว่าผู้น�ำฝ่ายค้านใน 
พระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวหรือสมเด็จพระราชินี การมีพรรคฝ่ายค้าน 
ในสภาผู้แทนราษฎรเกิดขึ้นพร้อมระบบคณะรัฐมนตรีซึ่งพระมหากษัตริย์ 
จะสรรหาบุคคลจากพรรคเดียวกันมาร่วมเป็นคณะรัฐมนตรี พรรคการเมือง 
ทีไ่ม่ได้ร่วมรฐับาลจงึท�ำหน้าทีว่พิากษ์วจิารณ์คดัค้านนโยบายของพรรครัฐบาล 
โดยปรยิาย จนกลายเป็นประเพณทีีจ่ะต้องมทีัง้หวัหน้าฝ่ายรัฐบาลและหวัหน้า 
ฝ่ายค้านเผชิญหน้ากันในห้องประชุมสภาสามัญ13

	 	 2.2	 รูปแบบประธานาธิบดี (Presidential System) รูปแบบ 
การปกครองของสหรฐัอเมรกิาเป็นแบบสหพนัธรฐั ตามรฐัธรรมนญู ค.ศ. 1787  
เป็นรูปแบบที่แบ่งแยกอ�ำนาจอย่างชัดเจนระหว่างรัฐบาลกลางกับรัฐบาลของ 
แต่ละมลรฐั อ�ำนาจท่ีรฐัธรรมนญูก�ำหนดให้แก่รฐับาลกลางเรยีกว่า Expressed  
power เช่น อ�ำนาจในการจัดเก็บภาษี การก�ำหนดค่าเงินตราและการผลิต 
เงินตรา การจัดตั้งธนาคารกลาง เป็นต้น ส่วนอ�ำนาจที่เหลือและที่ไม่ได้ระบุ 
ห้ามไว้ก็จะเป็นอ�ำนาจของมลรัฐโดยปริยาย เรียกว่า Residual power เช่น  
อ�ำนาจในการจัดการศึกษา การสาธารณสุข การปกครองภายใน การรักษา 
ความสงบ (ต�ำรวจ) การคมนาคม เป็นต้น การแบ่งอ�ำนาจในลักษณะนี้ก็เพื่อให ้
สอดคล้องกับหลกัการเดมิทีว่่า อ�ำนาจดัง้เดมิมาจากและเป็นของมลรฐั อย่างไร 
ก็ตามหลักน้ีต้องพิจารณาประกอบกับหลักการใหม่ในรัฐธรรมนูญ มาตรา 1 
วรรคท้าย ส่วนที่ 8 ที่ว่า รัฐบาลของสหรัฐอเมริกามีอ�ำนาจออกกฎหมาย 
ที่จ�ำเป็นและเหมาะสม (Necessary and proper) เพื่อบังคับใช้อ�ำนาจตามที ่
รัฐธรรมนูญก�ำหนดให้แก่รัฐบาลของสหรัฐอเมริกา ซ่ึงวลี “ที่จ�ำเป็นและ 
เหมาะสม” เป็นวลีที่ยืดหยุ่นและขยายขอบข่ายอ�ำนาจของรัฐบาลกลาง14

13	 วิชัย ตันศิริ, อ้างแล้ว, หน้า 323-324.
14	 วิชัย ตันศิริ, อ้างแล้ว, หน้า 324 และ 326-327.
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	 	 นอกจากนี ้การปกครองในรปูแบบประธานาธบิดียงัมหีลกัการทีส่�ำคัญ 
คอื หลกัการแบ่งแยกอ�ำนาจหลกัการคานอ�ำนาจและหลักอ�ำนาจประธานาธบิดี  
ซึ่งแต่ละหลักมีรายละเอียดสรุปได้ดังนี้
	 	 หลกัการแบ่งแยกอ�ำนาจ (Separation of Powers) หมายถึง การแบ่งแยก 
อ�ำนาจระหว่างฝ่ายนิติบัญญัติ บริหารและตุลาการ ซึ่งก็คือ สภาคองเกรส  
ประธานาธิบดี และศาล ตามล�ำดับ แต่ละองค์กรเป็นอิสระซึ่งกันและกัน 
ไม่มีองค์กรใดมีอ�ำนาจมากกว่ากัน ประธานาธิบดีเป็นอิสระจากสภาคองเกรส 
เพราะประชาชนเป็นผู้เลือกตั้งประธานาธิบดี สภาคองเกรสไม่มีอ�ำนาจขับไล่ 
ประธานาธิบดี ประธานาธิบดีไม่มีอ�ำนาจยุบสภาคองเกรส การปฏิบัติหน้าที่ 
นิติบัญญัติเป็นหน้าที่ของสภาคองเกรสซึ่งประกอบด้วยสภาผู้แทนราษฎรและ 
วฒิุสภา ประธานาธบิดไีม่มอี�ำนาจหน้าทีเ่สนอร่างพระราชบญัญตั ิสภาคองเกรส 
ไม่สามารถก้าวก่าย ก�ำกับหรือตรวจสอบการบริหารงานของฝ่ายบริหารโดย 
การอภิปรายไม่ไว้วางใจหรือเสนอนโยบายการบริหาร ยกเว้นเพียงกรณีการ 
ตรวจสอบความประพฤติของประธานาธิบดีเพ่ือถอดถอน (Impeachment) 
และการแต่งตั้งข้าราชการระดับสูง นอกจากนี้ องค์กรตุลาการก็มีความเป็น 
อิสระจากสภาคองเกรส และประธานาธิบดี แม้ประธานศาลสูงสุดจะได้รับ 
การเสนอชือ่จากประธานาธบิดแีละต้องได้รบัความเห็นชอบจากวฒุสิภา แต่เมือ่ 
ได้รบัการแต่งตัง้แล้ว ประธานศาลสงูสดุกม็อีสิระ ฝ่ายบรหิารและฝ่ายนติบิญัญติั 
จะก้าวก่ายภาระหน้าที่ของฝ่ายตุลาการมิได้อย่างไรก็ตาม ฝ่ายตุลาการสูงสุด 
มีอ�ำนาจประกาศว่า กฎหมายต่างๆ ที่สภาคองเกรสให้ความเห็นชอบแล้วนั้น 
ขัดต่อรัฐธรรมนูญได้15

	 	 หลกัการคานอ�ำนาจ (Balances of Power) แม้รัฐธรรมนญูวางหลักการ 
แบ่งแยกอ�ำนาจแต่รัฐธรรมนูญก็สร้างระบบการคานอ�ำนาจหรือการถ่วงดุล 
แห่งอ�ำนาจ (Check and balances) ไว้ เช่น แม้สภาคองเกรสจะมีอ�ำนาจ 
หน้าที่ร่างกฎหมาย แต่ผู ้มีอ�ำนาจขั้นสุดท้ายในการให้ความเห็นชอบคือ 
ประธานาธบิดซีึง่ท�ำหน้าทีป่ระมขุ ประธานาธบิดีมอี�ำนาจยบัยัง้ร่างพระราชบัญญติั 
(veto) ได้เพียง 1 วาระ (1 ปี) นอกจากนี้ประธานาธิบดีต้องขอความเห็นชอบ 

15	 วิชัย ตันศิริ, อ้างแล้ว, หน้า 327-329.
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จากวุฒิสภาในการแต่งตั้งข้าราชการระดับสูง เช่น ประธานศาลสูงสุด  
เอกอัครราชทูต อัยการสูงสุด เป็นต้น ประธานาธิบดียังต้องขอความร่วมมือ 
จากสมาชิกสภาคองเกรสในการเสนอร่างกฎหมายเพื่อด�ำเนินนโยบายการ 
บริหารประเทศไปสู่ความส�ำเร็จ และกรณีการทูตระหว่างประเทศ เช่น การ 
ตกลงเรื่องสนธิสัญญาระหว่างประเทศและการประกาศสงครามก็ต้องได้รับ 
ความเห็นชอบจากวุฒิสภา ซึ่งท�ำให้วุฒิสภามีบทบาทในการให้ความเห็นด้าน 
นโยบายการต่างประเทศและการป้องกนัประเทศ ตวัอย่างการคานอ�ำนาจและ 
ตรวจสอบการใช้อ�ำนาจที่ชัดเจนอีกกรณีหนึ่งคือ ศาลสูงสุดมีอ�ำนาจท่ีเรียกว่า  
“การทบทวนกฎหมาย” ซึง่ท�ำให้เกดิอ�ำนาจคูข่นานกบัสภาคองเกรสเนือ่งจาก 
ศาลสูงสุดสามารถวินิจฉัยว่ากฎหมายใดขัดต่อรัฐธรรมนูญและวินิจฉัย 
ความหมายของกฎหมายที่อาจขัดแย้งหรือคลุมเครือ16

	 	 หลกัอ�ำนาจประธานาธบิด ีรปูแบบประธานาธบิดีนัน้ ศนูย์แห่งอ�ำนาจ 
จะอยูท่ีส่ถาบนัประธานาธบิดีโดยแท้17 โดยต�ำแหน่งประธานาธบิดเีป็นต�ำแหน่ง 
ที่รวมศูนย์แห่งอ�ำนาจบริหารและต�ำแหน่งนี้ยังรวมบทบาทของประมุขและ 
ผู้น�ำฝ่ายบริหารไว้ในบุคคลคนเดียวจึงอาจท�ำให้ประธานาธิบดีมีอ�ำนาจมาก
	 	 ระบอบประชาธิปไตยรูปแบบประธานาธิบดีมีความแตกต่างจาก 
รปูแบบรฐัสภาอยู ่2 ประการหลกั คอื ประการแรก รูปแบบรัฐสภา อ�ำนาจรวม 
ศูนย์อยู ่ที่รัฐสภา ส่วนรูปแบบประธานาธิบดีมีการแบ่งแยกอ�ำนาจและ 
คานอ�ำนาจกันระหว่างฝ่ายนิติบัญญัติ ฝ่ายบริหารและฝ่ายตุลาการ ประการ 
ที่สอง รูปแบบรัฐสภาแยกต�ำแหน่งประมุขออกจากต�ำแหน่งผู้น�ำฝ่ายบริหาร  
แต่รูปแบบประธานาธิบดีรวมบทบาทประมุขและผู้น�ำฝ่ายบริหารไว้ในบุคคล 
เดียวคือประธานาธิบดี รัฐมนตรีต้องรับผิดชอบโดยตรงต่อประธานาธิบดี  
ประธานาธิบดีมีอ�ำนาจในการแต่งตั้งถอดถอนรัฐมนตรีได้ รัฐมนตรีในระบบ 
ประธานาธิบดีไม่ต้องรับผิดชอบต่อรัฐสภา จึงไม่จ�ำต้องไปร่วมประชุมรัฐสภา  
เพื่อตอบกระทู้ถามจากรัฐสภาแต่ประการใด

16	 วิชัย ตันศิริ, อ้างแล้ว, หน้า 329-330.
17	 วิษณุ เครืองาม, อ้างแล้ว, หน้า 267.
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	 	 รูปแบบประธานาธิบดีเป็นรูปแบบที่ค่อนข้างใหม่มีอายุประมาณ  
200 ปี จึงยังไม่มีการน�ำไปดัดแปลงมากนัก นอกจากฝรั่งเศสซึ่งน�ำไปผสมกับ 
รูปแบบรัฐสภาจนเกิดเป็นระบบใหม่อีกระบบหนึ่ง ประเทศที่ใช้รูปแบบ 
ประธานาธิบดส่ีวนใหญ่อยูใ่นกลุม่ละตนิอเมริกาหรืออเมรกิาใต้ เช่น อาร์เจนตินา  
บราซิล โคลัมเบีย เม็กซิโก ส่วนฟิลิปปินส์นั้นเคยใช้รูปแบบนี้อยู่พักหนึ่งตั้งแต ่
ได้เอกราชจนกระทั่งประกาศใช้รัฐธรรมนูญใหม่เมื่อ พ.ศ. 251718

	 	 2.3	 รูปแบบผสมผสานระหว่างระบบประธานาธิบดีกับระบบรัฐสภา  
รปูแบบนีไ้ด้แก่ ระบบสาธารณรฐัที ่5 ของฝรัง่เศส ตามรฐัธรรมนญู ค.ศ. 195819  
รูปแบบนี้เกิดขึ้นเนื่องจากในราว พ.ศ. 2500 ถึง 2501 ฝรั่งเศสเกิดวิกฤติการณ ์
ทางเศรษฐกจิ สงัคม และการเมอืงอย่างหนกั รฐัธรรมนญูและรฐับาลสาธารณรฐั
ที ่4 สัน่คลอนอย่างรนุแรง ด้วยเสยีงเรียกร้องจากประชาชนและสภาผู้แทนราษฎร  
นายพลชาร์ลส์ เดอโกลล์ (Charles De Gaulle) ซ่ึงเคยเป็นวีรบุรุษสมัย 
สงครามโลก ครั้งที่ 2 ได้รับเชิญเข้าจัดตั้งรัฐบาลโดยร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ 
และเริ่มการปกครองเป็นสมัยสาธารณรัฐที่ 5 เดอโกลล์และผู้ร่างรัฐธรรมนูญ 
คนส�ำคญั เช่น มเิชล เดอเบร มคีวามเหน็ว่า ระบบประธานาธบิดีของสหรัฐอเมริกา 
มีจุดอ่อนโดยเฉพาะการแบ่งแยกอ�ำนาจมากเกนิไปท�ำให้ปราศจากการควบคมุ 
ซึ่งกันและกันระหว่างรัฐสภากับรัฐบาล ส่วนระบบรัฐสภาของอังกฤษก็ท�ำให้ 
ฝ่ายบริหารถูกควบคุมมากเกินไป ทั้งประมุขของรัฐก็มีอ�ำนาจน้อยเกินไป 
จนกลายเป็นเพียงสัญลักษณ์เท่านั้น เดอโกลล์น�ำลักษณะที่ดีของทั้งสองระบบ 
มาผสมกันและเสนอมาตรการหรือกติกาใหม่ๆ ซ่ึงเหมาะกับฝร่ังเศสจนเกิด 
ระบบใหม่ เรียกว่า ระบบกึ่งรัฐสภากึ่งประธานาธิบดี (semi-parliamentary 
-presidential system) บางคนเรยีกว่า ระบบเดอโกลล์ หรอืระบบสาธารณรฐั 
ยุคที่ 520 
	 	 ส�ำหรับรูปแบบน้ี ต�ำแหน่งประธานาธิบดีมิใช่เพียงประมุขที่เป็น 
สัญลักษณ์ของประเทศเท่านั้น แต่มีอ�ำนาจมากขึ้นและมีความใกล้เคียงกับ 

18	 วิษณุ เครืองาม, อ้างแล้ว, หน้า 268.
19	 วิชัย ตันศิริ, อ้างแล้ว, หน้า 334.
20	 วิษณุ เครืองาม, อ้างแล้ว, หน้า 268.
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ความเป็นประธานาธิบดีของสหรัฐอเมริกา ประธานาธิบดีมีอ�ำนาจด้านการ 
ต่างประเทศ การป้องกันประเทศ อ�ำนาจท่ัวไปท่ีจะท�ำให้เกิดความเรียบร้อย 
และมัน่คงทางการเมอืงและอ�ำนาจแต่งตัง้นายกรฐัมนตรกีบัข้าราชการระดับสงู 
และยังมีอิทธิพลต่อการแต่งตั้งรัฐมนตรี ฐานอ�ำนาจของประธานาธิบดีมั่นคง 
เพราะได้รับเลือกตั้งโดยตรงจากผู้มีสิทธิเลือกตั้ง ผู้ร่างรัฐธรรมนูญ ค.ศ. 1958  
ต้องการให้มรีะบบผูน้�ำคูใ่นฝ่ายบริหาร คอืมทีัง้ประธานาธบิดแีละนายกรฐัมนตร ี 
ประธานาธิบดีเป็นอิสระจากรัฐสภาและด�ำรงต�ำแหน่งตามวาระคราวละ 7 ปี  
ส่วนรฐัสภาประกอบด้วยสภาสงูและสภาผูแ้ทนราษฎรต่างกม็รีะบบการเลอืกตัง้ 
ของตนเองและมีวาระคราวละ 4 ปี แต่ประธานาธิบดีมีความเห็นร่วมกับ 
นายกรัฐมนตรีสามารถยุบสภาได้ แต่เมื่อผู้แทนราษฎรได้รับแต่งต้ังให้เป็น 
นายกรฐัมนตรหีรอืรฐัมนตร ีแล้วจะต้องลาออกจากการเป็นผูแ้ทนราษฎร ซ่ึงการ 
ที่ต้องลาออกดังกล่าวเป็นแนวคิดที่จะแยกบทบาทฝ่ายบริหารออกจากฝ่าย 
นติิบญัญติั นอกจากนีน้ายกรฐัมนตรมีอี�ำนาจแต่งต้ังรัฐมนตรีและสามารถแต่งต้ัง 
บุคคลภายนอกให้เป็นรัฐมนตรีได้ คณะรัฐมนตรีทั้งคณะต้องรับผิดชอบต่อ 
รัฐสภา
	 	 ระบบสาธารณรัฐท่ี 5 มีความคล้ายคลึงกับรูปแบบประธานาธิบดีคือ  
ประธานาธบิดีมอี�ำนาจมากข้ึนกว่าในรูปแบบรัฐสภา เช่น เป็นประธานทีป่ระชุม 
คณะรัฐมนตรี ใช้อ�ำนาจพิเศษหรือมาตรการที่จ�ำเป็นในสถานการณ์ส�ำคัญได้  
จนดเูหมือนประธานาธบิดใีนระบบประธานาธบิด ีแต่ระบบนีก้ม็ส่ีวนทีค่ล้ายคลงึ
กับรูปแบบรัฐสภาคือ ประธานาธิบดีเป็นประมุขของรัฐ มิใช่หัวหน้ารัฐบาล  
หัวหน้ารัฐบาลคือนายกรัฐมนตรี ซึ่งประธานาธิบดีแต่งต้ัง การท�ำงานของ 
คณะรัฐมนตรีเหมือนกับรัฐบาลในรูปแบบรัฐสภา ประธานาธิบดียุบสภา 
ผู้แทนราษฎรได้ 21

	 หลายส่วนของระบบฝรั่งเศสมีที่ใช ้ในหลายประเทศ เช่น อียิปต์  
มาดากัสการ์ โดยเฉพาะก่อน พ.ศ. 2518 (ค.ศ. 1975) เซเนกัล และที่น�ำเพียง 
บางส่วนไปดัดแปลงใช้ เช่น ฟิลิปปินส์ กรีก โปรตุเกส สเปน22  รูปแบบนี้มีส่วน 

21	 วิษณุ เครืองาม, อ้างแล้ว, หน้า 269.
22	 วิษณุ เครืองาม, อ้างแล้ว, หน้า 271.
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ทีเ่ป็นแบบอย่างในการปรบัระบบรฐัสภาไทยตามรฐัธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัร 
ไทย พ.ศ. 2540 แต่ประเทศไทยยังคงรักษาสถาบันพระมหากษัตริย์ไว้ในฐานะ 
ประมุข ส่วนนายกรัฐมนตรีมีอ�ำนาจสมบูรณ์ตามระบบรัฐสภาอังกฤษ23

ประชาธิปไตยในประเทศไทย
	 เดิมประเทศไทยใช้ระบอบการปกครองแบบสมบูรณาญาสิทธิราชย ์ 
พระมหากษตัรย์ิทรงปกครองประเทศโดยทศพธิราชธรรม จนกระทัง่ในรชัสมยั 
ของพระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัว เกิดการเปล่ียนแปลงการปกครอง 
มาเป็นระบอบประชาธิปไตย มูลเหตุของการเปล่ียนแปลงการปกครองมีอยู่ 
หลายประการ มูลเหตุที่ส�ำคัญคือการที่คนไทยกลุ่มหนึ่งได้รับการศึกษาจาก 
ต่างประเทศมากขึน้และพบเหน็วธีิการปกครองแบบต่างๆ ของประเทศในยโุรป 
โดยเฉพาะการปกครองระบอบประชาธิปไตยภายใต้รัฐธรรมนูญ ประกอบกับ 
ในต่างประเทศการปกครองระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ในเวลานั้นเริ่ม 
เสื่อมลง เช่น มีการโค่นล้มราชบัลลังก์ในรัสเซีย เมื่อ พ.ศ. 2459 ออสเตรีย  
เม่ือ พ.ศ. 2460 ท�ำให้ผู ้คิดจะเปลี่ยนแปลงการปกครองประเทศพากัน 
เคลื่อนไหวรวบรวมก�ำลังกันเพื่อคิดเปลี่ยนแปลงการปกครอง โดยในสมัยต้น 
รชักาลที ่6 เคยมกีารเตรยีมการเปลีย่นแปลงการปกครองมาแล้วคอื ในปี ร.ศ. 130  
หรือ พ.ศ. 2455 คณะบุคคลประกอบด้วยทหารบก ทหารเรือและพลเรือน  
มีร้อยเอกขุนทวย หาญพิทักษ์ (เหล็ง ศรีจันทร์) เป็นหัวหน้า เตรียมการเข้า 
ยดึอ�ำนาจรัฐบาลในขณะนัน้เพือ่จดัตัง้สาธารณรฐัขึน้แทน แต่การเปลีย่นแปลง 
การปกครองครัง้นัน้ไม่ส�ำเรจ็ รฐับาลจบักมุคณะก่อการได้ นอกจากนีใ้นช่วงน้ัน 
เกิดวิกฤตข้าวยากหมากแพงเศรษฐกิจถดถอยไปท่ัวโลก รัฐบาลมีงบประมาณ 
แผ่นดินขาดดุลต้องตัดรายจ่ายที่ฟุ่มเฟือย ยุบกรมกองที่ไม่จ�ำเป็น ยุบต�ำแหน่ง 
ราชการและปลดข้าราชการบางส่วน งดเลือ่นชัน้เลือ่นต�ำแหน่ง ท�ำให้ข้าราชการ 
ชั้นผู ้น้อยทั้งฝ่ายทหารและพลเรือนได้รับความเดือดร้อนจึงหันเหความ 
จงรักภักดีออกจากรัฐบาลและสนับสนุนการเปลี่ยนแปลงการปกครองอย่าง 
เต็มที่ ส่วนพระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู ่หัวเองนั้นก็ทรงเตรียมจะ 
พระราชทานรัฐธรรมนูญอยู่แล้วแต่ยังไม่ทันส�ำเร็จสมพระราชประสงค์

23	 วิชัย ตันศิริ, อ้างแล้ว, หน้า 336.
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	 พฤติการณ์ในการเปลี่ยนแปลงการปกครองนั้น ผู้ก่อการเปลี่ยนแปลงคือ 
คณะราษฎร ซึง่มีหลวงประดษิฐ์มนูธรรมเป็นหวัหน้าฝ่ายพลเรอืน ส่วนฝ่ายทหาร 
มพัีนเอกพระยาพหลพลพยหุเสนา พนัเอกพระยาทรงสุรเดช พนัเอกพระยาฤทธิ 
อัคเณย์ พันเอกพระประศาสน์พิทยายุทธ เป็นหัวหน้าฝ่ายทหารอาวุธ และ 
มพีนัตรหีลวงพบูิลสงครามกบัร้อยเอกทัศนยั นยิมศกึ เป็นหัวหน้าฝ่ายทหารหนุม่  
ในวันก่อการนั้นพระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัวเสด็จแปรพระราชฐาน 
ไปประทับที่พระราชวังไกลกังวล หัวหิน จังหวัดประจวบคีรีขันธ์ ซึ่งเป็นโอกาส 
เหมาะให้คณะราษฎรปฏิบัติการได้ ขณะนั้นสมเด็จพระเจ้าบรมวงศ์เธอเจ้าฟ้า 
บริพัตรสุขุมพันธ์ กรมพระนครสวรรค์วรพินิตเป็นผู้รักษาการพระนคร คณะ 
ราษฎรส่งก�ำลังทหารเข้ายึดสถานที่ส�ำคัญในพระนครเมื่อตอนเช้าตรู่ของวันท่ี  
24 มิถุนายน 2475 และเชิญพระบรมวงศานุวงศ์มาควบคุมไว้ที่พระที่นั่ง 
อนนัตสมาคมเพือ่เจรจาต่อรองกบัรฐับาล มกีารอ่านแถลงการณ์ของคณะราษฎร 
ให้ราษฎรฟังที่พระบรมรูปทรงม้า คณะราษฎรท�ำหนังสือกราบบังคมทูลให้ 
พระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัวทรงทราบเหตุการณ์และขออัญเชิญให้ 
เสด็จกลับมาเป็นกษัตริย์ภายใต้รัฐธรรมนูญ วันที่ 25 มิถุนายน 2475 พระองค์ 
จึงเสด็จพระราชด�ำเนินกลับ วันที่ 26 มิถุนายน 2475 คณะราษฎรขอเข้าเฝ้า 
เพื่อถวายร่างพระราชบัญญัติธรรมนูญการปกครองแผ่นดินสยามชั่วคราวกับ 
ร่างพระราชก�ำหนดนริโทษกรรมทีค่ณะราษฎรเปล่ียนแปลงการปกครอง วนัที่  
27 มิถุนายน 2475 พระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัวลงพระปรมาภิไธย 
และพระราชทานพระราชบัญญัติดังกล่าวคืนมาเพ่ือใช้เป็นรัฐธรรมนูญต่อไป  
จึงถือว่าวันดังกล่าวเป็นวันประกาศใช้รัฐธรรมนูญฉบับแรก ต่อมาวันท่ี 28  
มถินุายน 2475 มกีารเปิดประชมุสภาผูแ้ทนราษฎรข้ึนเป็นคร้ังแรก ผู้แทนราษฎร 
ชั่วคราว จ�ำนวน 70 คน ลงมติให้พระยามโนปกรณ์นิติธาดา (ก้อน หุตะสิงห์) 
เป็นประธานคณะกรรมการราษฎรหรือนายกรัฐมนตรี โดยมีกรรมการราษฎร 
หรือคณะรัฐมนตรีอีก 15 นาย 
	 เม่ือคณะราษฎรเข้าบรหิารประเทศกเ็กดิอปุสรรคมากมาย เช่น เกดิความ 
ขัดแย้งระหว่างพระมหากษัตริย์กับรัฐบาล ระหว่างรัฐบาลกับประชาชน และ 
ระหว่างบุคคลในคณะราษฎรด้วยกันเอง ปัญหาเสรีภาพของประชาชน  
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โดยเฉพาะเรื่องหนังสือพิมพ์และเสรีภาพในการตั้งพรรคการเมือง ต่อมา 
หลวงประดษิฐ์มนธูรรมร่างเค้าโครงเศรษฐกิจและพิมพ์แจกจ่ายในหมูผู้่ก่อการ 
แล้วมเีสยีงคดัค้านว่าเค้าโครงดงักล่าวด�ำเนนิตามหลักการของลัทธคิอมมวินสิต์  
ความขัดแย้งรุนแรงถึงขนาดรัฐบาลเสนอให้ออกพระราชกฤษฎีกาปิดสภา 
ผูแ้ทนราษฎรและงดใช้รฐัธรรมนญูชัว่คราวเม่ือวนัที ่1 เมษายน 2476 หลังจากนัน้ 
ทหารกลุ ่มหนึ่งท�ำรัฐประหารยึดอ�ำนาจและบังคับให้พระยามโนปกรณ ์
นิติธาดาลาออก พระยาพหลพลพยุหเสนาเป็นนายกรัฐมนตรี หลังจากนั้น 
เกดิขบถบวรเดชในเดอืนตลุาคม พ.ศ. 2476 แต่รัฐบาลเป็นฝ่ายชนะ มกีารจัดการ 
เลือกตั้งทั่วไปครั้งแรกในปลาย พ.ศ. 2476 โดยก�ำหนดให้มีการเลือกตั้ง 
โดยอ้อมคือเลือกตั้งผูแ้ทนต�ำบลก่อนแล้วจึงจะเลอืกผู้แทนราษฎรประเภทที่ 1  
ในเวลาเดียวกันพระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัวทรงขัดแย้งกับรัฐบาล 
อย่างรุนแรงจนเสด็จไปประทับที่ประเทศอังกฤษ โดยทรงอ้างว่าเพ่ือรักษา 
พระองค์ ต่อมาพระองค์มีพระราชบันทึกถึงรัฐบาลมีใจความส�ำคัญว่า มี 
พระราชประสงค์ให้แก้ไขเกีย่วกับการแต่งตัง้สมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรประเภท 2  
โดยไม่ควรเลือกเฉพาะผู้ท่ีอยู่ในคณะราษฎร แต่ควรค�ำนึงถึงคุณวุฒิเฉพาะ 
บุคคลด้วย และทรงตั้งเงื่อนไขว่าต่อเมื่อรัฐบาลปฏิบัติตามพระราชประสงค ์
ได้แล้วจึงจะเสด็จกลับพระนคร แต่เมื่อรัฐบาลเสนอพระราชบันทึกนี้ต่อ 
สภาผู้แทนราษฎรเพ่ือพิจารณา ทั้งสภาและรัฐบาลเห็นว่าไม่สามารถสนอง 
พระราชประสงค์ได้ ต่อมาวันที่ 2 มีนาคม พ.ศ. 2477 พระบาทสมเด็จ 
พระปกเกล้าเจ้าอยู่หัวจึงทรงสละราชสมบัติ
	 นับตั้งแต่มีการเปลี่ยนแปลงการปกครองในปี พ.ศ. 2475 ถึงปัจจุบันนี้  
ประเทศไทยมรีฐัธรรมนญูและธรรมนญูการปกครองราชอาณาจักร ถึง 18 ฉบบั  
โดยรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 เป็นฉบับปัจจุบัน

ปัญหาของประชาธิปไตยในประเทศไทย
	 อาจกล่าวได้ว่า ในยุคที่ประเทศไทยเปลี่ยนแปลงการปกครองมาเป็น 
ระบอบการปกครองประชาธิปไตยนั้น คนส่วนมากมิได้เข้าใจถึงแนวคิดหรือ 
วิถีทางของประชาธิปไตย ประชาชนส่วนใหญ่ของประเทศยังสนใจ เพียงแต่ 
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ปัญหาปากท้องและการด�ำเนินชีวิตเท่านั้น กลุ่มคนท่ีขับเคล่ือนระบอบ 
ประชาธปิไตยคือชนชัน้สงู และชนชัน้กลางของประเทศ การเมอืงเป็นเรือ่งของ 
นักการเมือง ผู้มีอิทธิพลหรือมีฐานะทางสังคม หรือนิสิตนักศึกษาผู้มีความรู้  
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ได้กระจายการปกครองและ 
อ�ำนาจสูช่มุชนท้องถ่ิน เพิม่ส่วนร่วมทางการเมอืงของประชาชน ซ่ึงอาจมองได้ว่า 
ประชาชนจะมส่ีวนร่วมกบัการปกครองประเทศมากขึน้เป็นไปตามแนวคดิของ 
ประชาธิปไตยในประเทศไทย อย่างไรก็ดี การณ์กลับกลายเป็นว่าในช่วง 
ทศวรรษที่ผ่านมาเกิดความขัดแย้งกันทางการเมืองซ่ึงให้เกิดความแตกแยก 
ในสังคม ประชาชนมีความคิดเห็นทางการเมืองไม่ตรงกันและสนับสนุน 
พรรคการเมอืงต่างพรรคกนั บางกลุม่ถึงกบัคดิว่าหากผูใ้ดมคีวามเห็นต่างจากตน 
ก็ถือว่าผู้นั้นเป็นศัตรู ความคิดเห็นทางการเมืองที่แตกต่างกันดังกล่าวเป็นเหต ุ
ให้เกิดเหตุการณ์รุนแรงหรือการปฏิวัติรัฐประหารดังเช่น เหตุการณ์การชุมนุม 
ของกลุ่มพันธมิตรประชาชนเพื่อประชาธิปไตยหรือกลุ่มเสื้อเหลืองเพื่อต่อต้าน 
รัฐบาล โดยผู้ชุมนุมปิดถนนราชด�ำเนินนอก ยึดสนามบินสุวรรณภูมิ ต่อมาเมื่อ 
นายอภสิทิธิ ์เวชชาชีวะ เป็นนายกรฐัมนตร ีการชมุนมุของแนวร่วมประชาธปิไตย 
ต่อต้านเผด็จการแห่งชาติ (นปช.) บริเวณแยกราชประสงค์ในปี พ.ศ. 2553  
เพ่ือเรียกร้องให้รัฐบาลยุบสภาและจัดการเลือกต้ังใหม่ ภายหลังการสลาย 
การชมุนมุและแกนน�ำ นปช. ได้ประกาศยตุกิารชมุนมุ มกีลุ่มบคุคลบกุเข้าท�ำลาย 
ทรัพย์สิน และลอบวางเพลิงอาคารหลายแห่งในกรุงเทพมหานคร เช่น มีกลุ่ม 
คนบุกเข้าทุบกระจกอาคารห้างสรรพสินค้าเซ็นทรัลเวิลด์ แล้วลอบเข้าไป 
วางเพลิงภายใน จนท�ำให้มีกลุ่มควันและเปลวไฟพวยพุ่งออกมา การลอบ 
วางเพลิงโรงภาพยนตร์สยาม โดยเจ้าหน้าที่ไม่สามารถเข้าสกัดเพลิงได้และ 
เพลงิได้ลกุไหม้เป็นเวลาหลายชัว่โมง ต่อมาภายหลงัการยบุสภาและเลอืกตัง้ใหม่  
พรรคเพื่อไทยภายใต้การน�ำของกลุ ่มคนเสื้อแดงชนะการเลือกต้ังและ 
นางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตร น้องสาวของพันต�ำรวจโททักษิณ ชินวัตร เป็น 
นายกรฐัมนตร ีได้มคีวามพยายามทีจ่ะแก้ไขรฐัธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พ.ศ. 2550 ได้มีการเดินขบวนเพื่อต่อต้านการแก้ไขรัฐธรรมนูญดังกล่าว และ 
เมือ่กฎหมายดังกล่าวเข้าสูก่ารพจิารณาของรฐัสภา เกดิความวุน่วายโต้เถยีงกนั 
ในสภา เป็นต้น
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	 เหตุการณ์ความรุนแรงและความขัดแย้งทางการเมืองส่งผลให้สังคมไทย 
แบ่งฝักแบ่งฝ่ายอย่างทีไ่ม่เคยเป็นมาก่อน หากกลุ่มคนหรือสังคมใดไม่เหน็ด้วย 
กับการด�ำเนินการใดจะใช้การชุมนุม กดดัน ประท้วง หรือก่อเหตุที่อาจไม่ได ้
เป็นการด�ำเนินการไปตามกฎหมาย นอกจากนั้น การเมืองขาดเสถียรภาพ 
เพราะมีการเลือกต้ัง การเปลี่ยนรัฐบาลและนโยบายการบริหารประเทศอยู่ 
บ่อยครั้ง ท�ำให้การบริหารและพัฒนาประเทศหยุดชะงักแล้วเริ่มต้นใหม่ จึง 
ไม่สามารถพัฒนาประเทศให้ส�ำเร็จได้อย่างแท้จริงเปรียบเสมือนการแข่งขันวิ่ง 
ที่นักวิ่งไปไม่ถึงหลักชัยเพราะต้องเริ่มต้นใหม่ ปัญหาของการปกครองระบอบ 
ประชาธิปไตยในประเทศไทยอาจสรุปเป็นหัวข้อหลักได้ดังนี้
	 1.	ปัญหาการทจุรติคอร์รปัชัน่ การรบัสนิบน การเอือ้ประโยชน์หรอือปุถมัภ์ 
พวกพ้องในระบบการเมืองและระบบราชการ นักการเมือง ข้าราชการและ 
เจ้าหน้าที่ของรัฐที่เอื้อผลประโยชน์ให้แก่บุคคลเพียงบางกลุ่มซ่ึงท�ำให้เกิด 
ความเหลือ่มลํา้และได้รับประโยชน์ท่ีไม่เท่าเทยีมกนั ตัวอย่างทีส่งัเกตได้ชัดเจน 
คอื ในประเทศ มคีนเพยีงส่วนน้อยท่ีมฐีานะร่ํารวย แต่คนส่วนใหญ่ยงัคงมฐีานะ 
ยากจน นักการเมืองส่วนหน่ึงขาดคุณธรรมประจ�ำใจ ขาดจิตส�ำนึกสาธารณะ 
และขาดเหตุผล จึงใช้อ�ำนาจในทางมิชอบและกระท�ำการทุจริตฉ้อราษฎร ์
บังหลวง ใช้เงินซื้อเสียงแล้วถอนทุนคืนด้วยการหาทางน�ำเอางบประมาณ 
แผ่นดินไปใช้เป็นประโยชน์ของตนและพวกพ้องอย่างแนบเนียน นอกจากนี้ 
ยังขาดระเบียบวินัยและความรับผิดชอบในการท�ำงาน เช่น ไม่เข้าประชุมสภา 
ผู้แทนราษฎร ข้าราชการบางกลุ่มเกรงใจอิทธิพลทางการเมือง จึงละเลยต่อ 
การปฏิบัติหน้าที่เพื่อให้บริการและปกป้องสิทธิเสรีภาพของประชาชนและ 
ประเทศชาติ ผลที่ตามมาคือมีการบังคับใช้กฎหมายที่ไม่เท่าเทียม การ 
คอร์รปัช่ัน การจดัสรรงบประมาณเป็นไปโดยไม่มปีระสทิธภิาพ ประชาชนและ 
ประเทศเสียผลประโยชน์ ประเทศพัฒนาช้า
	 2.	การขาดความรู้ความเข้าใจและจิตส�ำนึกเรื่องระบอบการปกครอง 
แบบประชาธิปไตยประชาชนไทยส่วนหนึ่งไม่มีความรู ้ความเข้าใจเรื่อง 
ประชาธิปไตยอย่างถูกต้อง เป็นเหตุให้คนเหล่านั้นยอมให้การสนับสนุน 
นักการเมืองที่ซื้อสิทธิขายเสียง บางกลุ่มนิยมนโยบายที่จะเอื้อประโยชน์ให้แก ่
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ตัวเองหรือที่เรียกว่า ประชานิยม โดยมิได้ไตร่ตรองว่าแท้จริงแล้วนโยบาย 
ดังกล่าวหรือโครงการบางอย่างของรัฐมีความเหมาะสมกับสภาพสังคมหรือ 
เป็นประโยชน์ต่อประเทศชาติหรือไม่
	 3.	สังคมไทยไม่ได้ให้ความส�ำคัญกับการเคารพหรือปฏิบัติตามกฎหมาย  
มีการตีความกฎหมาย โดยไม่ค�ำนึงถึงเจตนารมณ์ที่แท้จริงเพียงเพื่อให้ตนหรือ 
พวกพ้องได้ประโยชน์ ขาดจิตส�ำนึกเพียงพอท่ีจะใช้สิทธิเสรีภาพของตนอย่าง 
ชอบธรรม เหน็ได้จากเมือ่มคีวามเหน็ทางการเมอืงทีแ่ตกต่างกนั ไม่อาจยอมรับ 
ในความแตกต่างนั้นได้ กลับคิดว่าผู้ที่มีความเห็นต่างกันนั้นเป็นศัตรู ทะเลาะ  
ท�ำร้ายและสร้างความวุ่นวายแก่กันและแก่บุคคลที่ไม่ได้ร่วมทะเลาะด้วย ดังที่ 
เกิดเหตกุารณ์รนุแรงในประเทศไทยหลายครัง้ แม้ผูก้ระท�ำการดงักล่าวจะอ้างว่า 
ตนมีสิทธิเสรีภาพที่จะท�ำได้แต่ก็เป็นการใช้สิทธิเสรีภาพในทางที่ไม่ถูกต้อง 
เพราะเป็นการฝ่าฝืนต่อกฎหมายและละเมิดสิทธิเสรีภาพของผู้อื่น
	 4.	สังคมไทยยกย่องเชิดชูผู้มีฐานะร่ํารวยมากกว่าผู้มีคุณธรรมจริยธรรม 
ในการบริหารหรือปกครองประเทศ

แนวทางแก้ปัญหาและพัฒนาประชาธิปไตยในประเทศไทย
	 แนวทางแก้ปัญหาและพัฒนาการปกครองระบอบประชาธิปไตยของ 
ประเทศไทยนั้น หากจะกล่าวให้ละเอียดเป็นเรื่องไปย่อมจะมีแนวทางหลาย 
ประการ แต่สิ่งที่ส�ำคัญที่สุดในการปกครองนั้น คือ “บุคคล” ท่ีเก่ียวข้องกับ 
การปกครองประเทศ เช่น ประชาชนทั่วไป นักการเมือง ข้าราชการและ 
เจ้าหน้าที่ของรัฐ เป็นต้น แนวทางท่ีส�ำคัญที่สุดคือการปรับปรุงและพัฒนา  
“บุคคล” นั่นเอง ส่วนจะปรับปรุงและพัฒนาในประเด็นใดนั้นผู้เขียนเห็นว่า 
สามารถกล่าวโดยย่อได้ว่า “ความรู้คู่คุณธรรม” ซึ่งหมายถึง
	 1.	รณรงค์อย่างจริงจังให้มีการเสริมสร้างจิตส�ำนึกประชาธิปไตยและ 
ความรู้ท่ีจ�ำเป็นต่อการเสริมสร้างจิตส�ำนึกดังกล่าว เช่น รู้สิทธิ เสรีภาพและ 
หน้าที่ของชนชาวไทยตามรัฐธรรมนูญ ดังที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  
พ.ศ. 2550 มาตรา 87 (5) บัญญัติว่า ส่งเสริมและให้การศึกษาแก่ประชาชน 
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เก่ียวกับการพัฒนาการเมืองและการปกครองระบอบประชาธิปไตยอันม ี
พระมหากษัตรย์ิทรงเป็นประมขุ รวมทัง้ส่งเสริมให้ประชาชนได้ใช้สทิธเิลอืกตัง้ 
ด้วยความสจุรติและเทีย่งธรรม โดยให้ประชาชนทุกคนเข้าใจว่าหวัใจส�ำคญัของ 
การปกครองระบอบประชาธิปไตยนั้นคืออ�ำนาจอธิปไตยซึ่งเป็นอ�ำนาจสูงสุด 
ในการปกครองประเทศเป็นของปวงชนชาวไทย โดยพระมหากษตัรย์ิผูท้รงเป็น 
ประมุขทรงใช้อ�ำนาจดังกล่าวทางรัฐสภา คณะรัฐมนตรีและศาล ตามที่บัญญัติ 
ไว้ในรฐัธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ.2550 มาตรา 3 ดังนัน้ แม้ประชาชน 
ส่วนใหญ่จะมิได้เข้าไปบริหารประเทศด้วยตนเองโดยตรงก็ควรมีส่วนร่วม 
ทางการเมือง โดยปฏิบัติตามกฎหมายด้วยและไม่ตีความกฎหมายเพียงเพื่อให ้
ตนเองหรือพวกพ้องได้รับผลประโยชน์ และร่วมตรวจสอบการใช้อ�ำนาจของ 
นกัการเมอืงและข้าราชการ ดงัท่ีรฐัธรรมนญูแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550  
มาตรา 87 บัญญัติว่า “...(1) ส่งเสริมให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการก�ำหนด 
นโยบายและวางแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมทั้งในระดับชาติและท้องถิ่น 
(2) ส่งเสริมและสนับสนุนการมีส่วนร่วมของประชาชนในการตัดสินใจทาง 
การเมือง การวางแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม รวมท้ังการจัดท�ำบริการ 
สาธารณะ (3) ส่งเสริมและสนับสนุนการมีส่วนร่วมของประชาชนในการ 
ตรวจสอบการใช้อ�ำนาจรัฐ...”
	 2.	ปรับปรุงและพัฒนากฎหมายในกลไกการตรวจสอบการใช้อ�ำนาจรัฐ 
ที่ไม่ซับซ้อนแต่มีประสิทธิภาพ โดยองค์กรหรือบุคคลที่ตรวจสอบต้องมีความ 
เป็นอสิระปราศจากการครอบง�ำทางการเมอืง นอกจากนัน้ จะต้องส่งเสริมการ 
บังคับใช้กฎหมายโดยเสมอภาคกัน
	 3.	ปลกูฝังและเสรมิสร้างความมคีณุธรรมจรยิธรรมให้แก่ประชาชนทกุคน 
ซึ่งรวมถึงนักการเมือง ข้าราชการและเจ้าหน้าที่รัฐด้วย ในสังคมตะวันออก  
มุ่งเน้นเรือ่งคณุธรรมจรยิธรรมมากกว่ากฎหมายในประเทศจนี จรยิธรรมค�ำสอน 
ของขงจื๊อ ถูกรวบรวมเป็นคัมภีร์ใหญ่ 4 เล่ม ส�ำหรับนักเรียน นักปราชญ์  
ข้าราชการ ศึกษากันมาอย่างเป็นระบบกว่าสองพันปีจึงท�ำให้จริยธรรมของ 
ขงจือ๊กลายเป็นพืน้ฐานของวฒันธรรมการเมอืงและสงัคมมาจนถงึปัจจุบนัและ 
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ได้แพร่หลายไปยัง เกาหลี ญ่ีปุ่น เวียดนาม และสิงคโปร์24 ในส่วนของ 
ประเทศไทยระบอบประชาธิปไตยน้ันไปหยิบยกจากประเทศตะวันตกโดย 
เอามาแต่โครงสร้าง คือ รัฐธรรมนูญ และโครงสร้างสถาบันการเมืองแต่ 
ปราศจากการปลกูฝังจรยิธรรมและวฒันธรรมทางการเมอืงแบบประชาธปิไตย 
ลงในสังคมไทย ในเรื่องนี้ ท่านพุทธทาสภิกขุให้ข้อคิดว่า “ประชาธิปไตยต้อง 
มีศีลธรรมเป็นรากฐาน ไม่อย่างนั้นจะเป็นประชาธิปไตยไม่ได้ ที่พูดกันว่า  
ประชาธิปไตยดีกว่าระบบใดนั้น หลับตาพูด คนไทยนับถือฝรั่งเป็นอาจารย ์ 
เม่ือฝร่ังเขาว่าอย่างไรกพ็ดูตามกนัไปอย่างนัน้ ว่าประชาธปิไตยนีเ้พ่ือประชาชน  
ของประชาชน โดยประชาชน แต่ลืมพูดไปว่า ที่มีศีลธรรม เมื่อไม่มีศีลธรรม 
เป็นพื้นฐานแล้วระบบประชาธิปไตยนั่นแหละจะเป็นระบบท่ีเลวร้ายท่ีสุด 
แห่งระบบทั้งหลาย มีเผด็จการเสียดีกว่า...”25 ข้อคิดดังกล่าวแสดงให้เห็นว่า  
ความมีศีลธรรมหรือคุณธรรมจริยธรรมนั้นมีความส�ำคัญต่อการปกครอง 
ระบอบประชาธปิไตยเป็นอย่างยิง่ การปลกูฝังและเสริมสร้างศลีธรรม คณุธรรม 
จริยธรรมนั้นท�ำได้โดยให้ยึดหลักศาสนาที่ตนเคารพ ส่วนนักการเมือง  
ข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐนั้นควรต้องยึดหลักศาสนา ประกอบกับหลัก 
จริยธรรมในวิชาชีพของตนด้วย เช่น ข้าราชการตุลาการก็มีประมวลจริยธรรม 
ข้าราชการตุลาการเป็นหลักในการปฏิบัติงานและการด�ำรงตน การที่บุคคล 
ท่ีเก่ียวข้องในระบอบประชาธิปไตยมีคุณธรรมจริยธรรมนี้จะช่วยแก้ปัญหาได้ 
หลายประการ เช่น เมื่อปราศจากความโลภ (โลภะ) นักการเมือง ข้าราชการ 
และเจ้าหน้าที่ของรัฐก็จะไม่กระท�ำการทุจริตต่างๆ เช่น เบียดบังงบประมาณ 
หรือสมบัติของแผ่นดินไปเป็นประโยชน์ส่วนตนหรือพวกพ้อง ประชาชนก็จะ 
ไม่เห็นแก่เงินหรือทรัพย์สินที่นักการเมืองน�ำมาใช้ “ซื้อ” คะแนนเสียงเลือกตั้ง 

24	 สรุชยั ศิรไิกร. ระบอบประชาธปิไตยไทยล้มเหลว เพราะคนขาดจริยธรรมการเมอืง, หนงัสอืพิมพ์มตชิน,  
วันพฤหัสบดี ที่ 8 กุมภาพันธ์ พ.ศ. 2550.

25	 เสน่ห์ จามริก, การเมืองไทยกับพัฒนาการรัฐธรรมนูญ, พิมพ์ครั้งที่ 3 (กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพ์ 
เรือนแก้ว, 2549) หน้า 381 ซึ่งผู้เขียนอ้างถึง พุทธทาสภิกขุ, ฟ้าสางทางธรรม, ธรรมทานมูลนิธิและ 
ธรรมสภาจัดพิมพ์ในมงคลกาล 100 ปี ท่านพุทธทาสภิกขุ พ.ศ. 2549 ที่ระลึกฌาปนกิจแพทย์หญิง 
สุดสวาท สายหู 30 เมษายน 2549 หน้า 135-136.
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จากตน แต่จะเลือกผู้แทนของตนโดยพิจารณาถึงความรู้และความดี หรือเมื่อ 
ปราศจากความหลง (โมหะ) ก็จะเข้าใจว่ามนุษย์ย่อมมีความแตกต่างกัน 
เป็นธรรมดา ดังนั้นการที่แต่ละบุคคลมีความเห็นทางการเมืองที่ต่างกันก็เป็น 
ธรรมดาเช่นกัน ความเข้าใจดังกล่าวจะน�ำไปสู่การยอมรับในความแตกต่าง 
ไม่เห็นว่าผู้ที่มีความเห็นต่างกับตนนั้นเป็นศัตรู เมื่อมีความเข้าใจดังกล่าวก็จะ 
ช่วยให้ลดหรือปราศจากความโกรธ (โทสะ) ช่วยให้มีความเมตตากรุณาคือ 
มีความสงสารไม่อยากให้ผู้อื่นเป็นทุกข์และปรารถนาดีให้ผู้อื่นเป็นสุข จึงไม่ 
ท�ำร้ายกันและกัน หรือเมื่อมีใจเป็นธรรมแล้วก็ย่อมใส่ใจต่อเสียงส่วนน้อย เช่น  
นักการเมืองฝ่ายค้านด้วย หากส่ิงที่เสียงส่วนน้อยเสนอนั้นมีประโยชน์ก็ย่อม 
น�ำมาพิจารณาโดยไม่ค�ำนึงถึงเป็นฝ่ายเขาฝ่ายเรา เป็นต้น

สรุปและข้อเสนอแนะ
	 ดงัทีไ่ด้กล่าวไปแล้วว่า ประชาธปิไตยเป็นระบอบการปกครองทีม่ทีีม่าจาก 
ประเทศตะวันตกแต่ได้แผ่ขยายไปยังประเทศอื่นๆ ในภูมิภาคของโลกซ่ึงมี 
สภาพแวดล้อม อุดมการณ์ ภูมิการเมือง เศรษฐกิจ สังคม และวัฒนธรรมที่ 
แตกต่างจากสภาพแวดล้อมในประเทศตะวันตก การซึมซับจิตวิญญาณเพื่อให ้
บรรลุเป้าหมายของประชาธิปไตยต้องอาศัยการเรียนรู้และการยอมรับนับถือ 
โดยการน�ำไปปฏบิตัอิย่างแท้จรงิ ซึง่ต้องอาศยัเวลา โดยเป็นหน้าทีข่องคนทุกคน 
ในสังคมที่จะต้องร่วมมือร่วมใจกัน หากคนในสังคมส่วนมากละเลยเพิกเฉย 
มุ่งแต่กอบโกยประโยชน์ส่วนตน ระบอบการปกครองแบบประชาธิปไตยใน 
ประเทศไทยอาจเป็นเพียงแต่ชื่อ แต่สภาพการปกครองและสังคมที่แท้จริง 
กลายเป็นอนาธปิไตยทีม่คีวามวุน่วาย ถอืกฎของคนหมูม่ากรังแกเสียงส่วนน้อย  
ใช้เสรีภาพโดยไม่ค�ำนึงถึงความถูกต้องชอบธรรม ดังที่นักปราชญ์ในยุคกรีก 
เคยกล่าวไว้ แต่หากทุกคนในสังคมตระหนักถึงความส�ำคัญและร่วมมือกัน 
อย่างจรงิจังในการพฒันา และแก้ไขปัญหา ประชาธปิไตยในประเทศไทยย่อมจะ 
พัฒนาและเจริญงอกงามต่อไปได้
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การกระท�ำทางนิติบัญญัติในระบอบประชาธิปไตย

พลเอก สถาพร เกียรติภิญโญ*

บทน�ำ
	 แม้จะมีค�ำกล่าวว่า  หลักความยิ่งใหญ่สูงสุดของรัฐสภาคือ “การกระท�ำ 
ทางนิติบัญญัติ” ซึ่งได้แก่ การตรากฎหมายและอนุมัติหรือไม่อนุมัติพระราช 
ก�ำหนดที่ออกโดยฝ่ายบริหาร แต่อย่างไรก็ดีในการกระท�ำทางนิติบัญญัติ ซึ่ง 
มผีลกระทบต่อการจ�ำกดัสทิธแิละเสรภีาพของประชาชน โดยก่อนทีจ่ะมมีตใิดๆ  
เก่ียวกับการตรากฎหมายซ่ึงต้องยดึหลกัเสยีงข้างมากตามระบอบประชาธปิไตย 
นั้น ย่อมต้องมีการโต้แย้งแสดงเหตุผลข้อดีข้อเสียประกอบการตัดสินใจ ดังนั้น 
หลกัการคุม้ครองเสยีงข้างน้อยกไ็ม่อาจจะละเลยได้ อนัจะช่วยท�ำให้การบงัคบั 
ใช้กฎหมายตามหลักเสียงข้างมากเป็นไปอย่างมีเหตุผล ในขณะเดียวกันการ 
กระท�ำทางนิติบัญญัติก็ไม่อาจก้าวล่วงพ้นไปจากกรอบแห่งรัฐธรรมนูญได ้ 
โดยหลกัความชอบด้วยรฐัธรรมนญูของกฎหมาย อนัได้แก่เนือ้หาของกฎหมาย 
ต้องชอบด้วยรัฐธรรมนูญ รูปแบบของกฎหมายต้องชอบด้วยรัฐธรรมนูญ และ 
กระบวนการตรากฎหมายต้องชอบด้วยรัฐธรรมนูญนั้น นับว่าเป็นสาระส�ำคัญ 
ของการกระท�ำทางนิติบัญญัติ และเป็นหลักประกันความเป็นกฎหมายสูงสุด 
ของรัฐธรรมนูญ เพราะหากไร้ซึ่งหลักความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมาย 
ก็จะมีผลให้กฎหมายธรรมดาที่ล่วงละเมิดต่อบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ 
มีผลใช้บังคับได้ ซึ่งเท่ากับยอมให้มีการแก้ไขเปล่ียนแปลงบทบัญญัติแห่ง 
รัฐธรรมนูญโดยปริยาย ดังนั้นหลักความยิ่งใหญ่สูงสุดของ “การกระท�ำทาง 
นิติบัญญัติในระบอบประชาธิปไตย”ก็คือรัฐธรรมนูญซ่ึงเป็นกฎหมายสูงสุด 
หาใช่องค์กรอื่นใดไม่

*	 กรรมการตลุาการทหารทรงคณุวฒุ,ิ ผูเ้ข้ารบัการอบรมหลกัสตูร “หลกันติธิรรมเพือ่ประชาธปิไตย” รุน่ที ่1  
ของส�ำนักงานศาลรัฐธรรมนูญ
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รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550
	 ในบทความนีจ้ะกล่าวถงึเฉพาะการตรากฎหมาย ซึง่เป็น “การกระท�ำทาง 
นิติบัญญัติในระบอบประชาธิปไตย” โดยจ�ำกัดขอบเขตไว้เฉพาะการตรา 
พระราชบัญญัติและพระราชก�ำหนดภายใต้บทบัญญัติรัฐธรรมนูญแห่ง 
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 เท่านั้น
	 มาตรา 2 บัญญัติว่า  “ประเทศไทยมีการปกครองระบอบประชาธิปไตย 
อันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข”
	 มาตรา 3 วรรคหนึ่ง บัญญัติว่า “อ�ำนาจอธิปไตยเป็นของปวงชนชาวไทย  
พระมหากษัตริย์ผู้ทรงเป็นประมุขทรงใช้อ�ำนาจนั้นทางรัฐสภา  คณะรัฐมนตรี  
และศาลตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญนี้”
	 รัฐสภาประกอบด้วยสภาผู ้แทนราษฎรและวุฒิสภาเป็นองค์กรฝ่าย 
นิติบัญญัติท่ีใช้อ�ำนาจส่วนหนึ่งของอ�ำนาจอธิปไตยซ่ึงเป็นของปวงชนชาวไทย 
ที่พระมหากษัตริย์ผู้ทรงเป็นประมุขทรงใช้อ�ำนาจน้ีทางรัฐสภาตามความใน 
รัฐธรรมนูญมาตรา 3 วรรคหนึ่ง
	
อ�ำนาจหน้าที่หลักของรัฐสภา คือ
	 1.	การตรากฎหมาย
	 2. 	การควบคุมการบริหารราชการแผ่นดิน
	 3.	การแต่งตั้งข้าราชการระดับสูง
	 4.	การถอดถอนออกจากต�ำแหน่ง
	
การกระท�ำทางนิติบัญญัติ
	 การกระท�ำทางนิติบัญญัติ หมายถึง การตรากฎหมายขึ้นใช้บังคับในรัฐ 
เป็นลายลกัษณ์อกัษร โดยมกีฎเกณฑ์มุง่ใช้บงัคบักบับคุคลท่ัวไป โดยไม่สามารถ 
ตรากฎหมายในลกัษณะทีก้่าวล่วงเข้าไปกระทบกบัสิทธแิละเสรีภาพของราษฎร 
โดยเฉพาะคนใดคนหนึ่งได้ ดังเช่นค�ำสั่งทางปกครองขององค์กรฝ่ายบริหาร 
เว้นแต่ เป็นการตรากฎหมายในลกัษณะทีเ่ป็นคณุแก่ผู้ทีต่กอยูภ่ายใต้บงัคับของ 
กฎหมายเฉพาะกรณี เช่น การออกกฎหมายว่าด้วยนิรโทษกรรมหรือกฎหมาย 
ว่าด้วยอภัยโทษ
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ประเภทของกฎหมายตามองค์กรที่ตรากฎหมาย
	 เมื่อพิจารณาประเภทของกฎหมายตามองค์กรที่ตรากฎหมาย สามารถ 
แยกประเภทของกฎหมายได้ดังนี้ คือ กฎหมายที่ตราขึ้นโดยองค์กรนิติบัญญัต ิ
และกฎหมายที่ตราข้ึนโดยองค์กรอื่นท่ีมิใช่องค์กรนิติบัญญัติ โดยหลักแล้ว 
องค์กรที่มีอ�ำนาจตรากฎหมายคือ องค์กรนิติบัญญัติซ่ึงเป็นองค์กรที่มีความ 
ชอบธรรมในการตรากฎหมายตามระบอบประชาธิปไตยมากที่สุด กฎหมาย 
ที่ตราขึ้นโดยองค์กรนิติบัญญัติจึงเป็นกฎหมายท่ีมีฐานะเหนือกว่ากฎหมาย 
ที่ตราขึ้นโดยองค์กรอื่น
	 รัฐธรรมนูญ มาตรา  90 ก�ำหนดให้ร่างพระราชบัญญัติจะตราขึ้นเป็น 
กฎหมายได้ก็แต่โดยค�ำแนะน�ำและยินยอมของรัฐสภา  รัฐสภาประกอบด้วย 
สภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา  (มาตรา  88) ร่างพระราชบัญญัติ ให้เสนอต่อ 
สภาผู้แทนราษฎรก่อน (มาตรา  142) เมื่อสภาผู้แทนราษฎรได้พิจารณา 
และลงมติเห็นชอบร่างพระราชบัญญัติแล้ว ให้สภาผู้แทนราษฎรเสนอร่าง 
พระราชบญัญตันัิน้ต่อวฒุสิภา วฒุสิภาต้องพจิารณาร่างพระราชบัญญติัท่ีเสนอ 
มานั้นให้เสร็จภายใน 60 วัน แต่ถ้าเป็นร่างพระราชบัญญัติเกี่ยวด้วยการเงิน 
ต้องพิจารณาให้เสร็จภายใน 30 วัน ทั้งนี้ เว้นแต่วุฒิสภาจะลงมติให้ขยายเวลา 
ออกไปเป็นกรณีพิเศษซึ่งต้องไม่เกิน 30 วัน หากวุฒิสภาพิจารณาร่างพระราช- 
บัญญัติไม่เสร็จภายในก�ำหนด ให้ถือว่าวุฒิสภาให้ความเห็นชอบในร่าง 
พระราชบัญญัตินั้น (มาตรา 146) เมื่อร่างพระราชบัญญัติได้รับความเห็นชอบ 
จากรฐัสภา แล้วนายกรฐัมนตรต้ีองน�ำขึน้ทลูเกล้าทลูกระหม่อม ภายใน 20 วนั  
เพ่ือพระมหากษัตริย์ทรงลงพระปรมาภิไธย และเมื่อประกาศในราชกิจจา- 
นุเบกษาแล้วให้ใช้บังคับเป็นกฎหมายได้ (มาตรา 150)

ล�ำดับขั้นตอนการกระท�ำทางนิติบัญญัติ
	 การตราพระราชบัญญัติ
	 รฐัธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2550 มาตรา 142 ก�ำหนด 
ให้ร่างพระราชบัญญัติจะเสนอได้โดยคณะรัฐมนตรี สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร 
จ�ำนวนไม่น้อยกว่ายี่สิบคน ศาล หรือองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ เฉพาะ 
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กฎหมายที่เกี่ยวกับการจัดองค์กรและกฎหมายท่ีประธานศาล หรือประธาน 
องค์กรนั้นเป็นผู้รักษาการ และผู้มีสิทธิเลือกตั้งไม่น้อยกว่าหนึ่งหมื่นคน
	 ล�ำดับแรก 	 คือ	การจดัท�ำร่างกฎหมายไปจนถงึการเสนอร่างกฎหมาย 
	 	 	 	 นั้นเข้าสู่การพิจารณาของสภาผู้แทนราษฎร
	 ล�ำดับที่สอง 	 คือ	ขั้นตอนการพิจารณาร่างกฎหมายและการมีมต ิ
	 	 	 	 เห็นชอบร่างกฎหมายนั้น
	 ล�ำดับสุดท้าย	คือ	ขั้นตอนน�ำขึ้นทูลเกล ้าทูลกระหม ่อมถวายเพื่อ 
	 	 	 	 พระมหากษัตริย์ทรงลงพระปรมาภิไธยและประกาศ 
	 	 	 	 ในราชกิจจานุเบกษาเพื่อใช้บังคับเป็นกฎหมาย
	 ในล�ำดับแรก ผู้มีสิทธิเสนอร่างกฎหมายได้แก่ บุคคลตามท่ีรัฐธรรมนูญ 
ก�ำหนดไว้ ได้แก่ คณะรัฐมนตรีซึ่งเป็นฝ่ายบริหารและจะต้องปฏิบัติตามแนว 
นโยบายแห่งรัฐที่ได้แถลงไว้ต่อรัฐสภาย่อมทราบดีว่าในการบริหารราชการ 
แผ่นดินน้ันยังขาดกฎหมายเรื่องใด เป็นเครื่องมือที่ใช้ในการบริหารราชการ 
แผ่นดิน หรือกฎหมายฉบับใดที่มีอยู่แล้วจ�ำเป็นต้องได้รับการปรับปรุงแก้ไข 
เพิ่มเติม
	 ส�ำหรับผู ้มีสิทธิเสนอร่างกฎหมายในส่วนของฝ่ายนิติบัญญัติ ได้แก่  
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรโดยจะต้องเข้าช่ือกันให้ได้ไม่น้อยกว่ายี่สิบคนตามที่ 
รัฐธรรมนูญก�ำหนดไว้เพื่อเสนอร่างกฎหมาย
	 ในส่วนของผู้มีสิทธิเสนอร่างกฎหมายได้แก่ ศาล หรือองค์กรอิสระตาม 
รฐัธรรมนญูนัน้ ย่อมมอี�ำนาจเสนอร่างกฎหมายได้ เฉพาะกฎหมายท่ีเกีย่วกบัการ 
จัดองค์กรและกฎหมายทีป่ระธานศาล หรอืประธานองค์กรนัน้ เป็นผูร้กัษาการ 
นอกจากนี้ประชาชนทั่วไปท่ีมีสิทธิออกเสียงเลือกต้ังจ�ำนวนไม่น้อยกว่า 
หน่ึงหม่ืนคนกม็สีทิธเิข้าชือ่กนัเสนอร่างพระราชบญัญตัต่ิอสภาผูแ้ทนราษฎรได้
	 ส�ำหรับผู้มีสิทธิเลือกตั้งไม่น้อยกว่าหนึ่งหมื่นคนซึ่งมีสิทธิเข้าชื่อเสนอ 
ร่างพระราชบัญญัตินั้น หากจะเข้าชื่อกันร้องขอต่อประธานรัฐสภา  เพ่ือให้ 
รฐัสภาพจิารณากฎหมายตามทีก่�ำหนดในหมวด 3 (สิทธเิสรีภาพของชนชาวไทย)  
และหมวด 5 (แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ) แห่งรัฐธรรมนูญนี้ก็จะต้องท�ำเป็น 
ค�ำร้องและจดัท�ำร่างพระราชบญัญตัเิสนอมาด้วย หลกัเกณฑ์และวธิกีารเข้าชือ่ 
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รวมทั้งการตรวจสอบให้เป็นไปตามท่ีกฎหมายบัญญัติ ในการพิจารณาร่าง 
พระราชบัญญัติ สภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภาต้องให้ผู้แทนของประชาชน 
ผู้มีสิทธิเลือกตั้งท่ีเข้าชื่อเสนอร่างพระราชบัญญัตินั้น ชี้แจงหลักการของร่าง 
พระราชบญัญตั ิและคณะกรรมาธกิารวสิามญั เพือ่พจิารณาร่างพระราชบญัญตั ิ
ดงักล่าวจะต้องประกอบด้วย ผูแ้ทนของประชาชนผู้มสิีทธเิลือกต้ังทีเ่ข้าชือ่เสนอ 
ร่างพระราชบัญญัติน้ันจ�ำนวนไม่น้อยกว่า  1 ใน 3 ของจ�ำนวนกรรมาธิการ 
ทั้งหมดด้วย
	 การกระท�ำทางนิติบัญญัติดังกล่าวนับได้ว่า  นอกจากจะเป็นการกระท�ำ 
โดยสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรซึ่งมีอ�ำนาจในการตรากฎหมายแล้ว ยังบ่งชี้ให้ 
เห็นว่าเป็นการมีส่วนร่วมทางการเมืองโดยตรงของประชาชนอีกด้วย
	 ในล�ำดับที่สอง : เป็นขั้นตอนการพิจารณาร่างกฎหมายและการมีมติ 
แบ่งออกได้เป็น 3 วาระ คือ
	 วาระที่ 1 : เป็นวาระในชั้นรับหลักการของร่างพระราชบัญญัติ หากสภา 
ผู้แทนราษฎรรับหลักการร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวแล้วก็จะมีการพิจารณา 
ในวาระต่อไป
	 วาระที่ 2 : เป็นการพิจารณาโดยคณะกรรมาธิการที่สภาผู้แทนราษฎร 
แต่งตัง้ ในการพจิารณากรรมาธกิารอาจมกีารแปรญตัตไิด้ การแปรญตัต ิหมายถงึ  
การเสนอแก้ไขเพิ่มเติมบทบัญญัติในร่างพระราชบัญญัติ โดยต้องกระท�ำเป็น 
รายมาตราและต้องไม่ขดัต่อหลกัการแห่งพระราชบญัญติัน้ัน เมือ่คณะกรรมาธกิาร 
พิจารณาร่างพระราชบัญญัติเสร็จสิ้นแล้ว คณะกรรมาธิการจะต้องเสนอร่าง 
พระราชบัญญัติดังกล่าวต่อประธานสภาผู้แทนราษฎร โดยต้องแสดงร่างเดิม 
และการแก้ไขเพิ่มเติมไปด้วย
	 หากมีการแปรญัตติก็จะต้องชี้แจงด้วยว่ามติของคณะกรรมาธิการใน 
เรื่องนั้นเป็นอย่างไรและผู้ที่เสนอแปรญัตติได้สงวนค�ำแปรญัตติไว้หรือไม ่ 
ภายหลังประธานสภาผู้แทนราษฎรได้รับร่างพระราชบัญญัติและรายงานของ 
คณะกรรมาธิการแล้ว ต้องเรียกประชุมสภาเพื่อพิจารณาร่างพระราชบัญญัติ 
ดงักล่าว โดยการพิจารณาเริม่ต้นด้วยชือ่ร่างค�ำปรารภ แล้วพจิารณาเรยีงล�ำดบั 
มาตรา โดยจะมกีารอภปิรายได้เฉพาะถ้อยค�ำหรอืข้อความทีม่กีารแก้ไขเพ่ิมเตมิ  
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หรือผู้แปรญัตติสงวนค�ำแปรญัตติ หรือที่กรรมาธิการสงวนความเห็นไว้ เว้นแต ่
ที่ประชุมจะลงมติเป็นอย่างอ่ืน เมื่อได้พิจารณาจนจบร่างแล้ว ต่อจากนั้นให้ 
น�ำเข้าพิจารณาในวาระที่สามต่อไป
	 วาระท่ี 3 : ในวาระนี้ท่ีประชุมจะต้องลงมติว่าเห็นชอบหรือไม่เห็นชอบ 
กับร่างพระราชบัญญัตินั้นท่ีผ่านการพิจารณาทั้งสองวาระมาแล้วโดยไม่มีการ 
อภิปรายในการพิจารณาร่างกฎหมายและการมีมตินั้น หลักเสียงข้างมากเป็น 
หลักการหนึ่งในระบอบประชาธิปไตย เพราะการยอมรับความเห็นของฝ่าย 
เสียงข้างมากและบังคับการให้เป็นไปตามความเห็นของฝ่ายเสียงข้างมากนั้น 
เป็นสาระส�ำคัญที่ไม่อาจมองข้ามไปได้เลยในระบอบประชาธิปไตย แต่ในขณะ 
เดียวกันความส�ำคัญของเสียงข้างน้อยก็ไม่อาจละเลยได้เช ่นเดียวกัน 
การคุ้มครองเสียงข้างน้อยโดยเปิดโอกาสให้ฝ่ายเสียงข้างน้อยได้แสดงความ 
คิดเหน็ โต้แย้ง แสดงเหตผุลก่อนทีจ่ะมกีารลงมตนิัน้ เม่ือเสยีงข้างมากตัดสนิใจ 
ไปทางใด ฝ่ายเสยีงข้างน้อยกย่็อมจะต้องยอมรบัในมตขิองเสยีงข้างมากนัน้ และ 
มีผลท�ำให้การบังคับใช้กฎหมายตามหลักเสียงข้างมากเป็นไปอย่างมีเหตุผล
	 เม่ือได้พิจารณาครบสามวาระแล้ว สภาผู้แทนราษฎรก็จะต้องส่งร่าง 
พระราชบัญญัติดังกล่าวไปยังวุฒิสภาเพื่อพิจารณาต่อไป และเมื่อวุฒิสภาได้ 
พิจารณาร่างพระราชบัญญัติเสร็จแล้ว ถ้าเห็นชอบด้วยกับสภาผู้แทนราษฎร 
ก็ให้ด�ำเนินการต่อไปตามรฐัธรรมนญูฯ มาตรา 150 ในกรณวุีฒสิภาไม่เหน็ชอบ 
ด้วยกับสภาผู้แทนราษฎร ให้ยับยั้งร่างพระราชบัญญัตินั้นไว้ก่อนและส่งร่าง 
พระราชบัญญัตินั้นคืนไปยังสภาผู้แทนราษฎร หากเป็นกรณีแก้ไขเพ่ิมเติมให้ 
วุฒิสภาส่งร่างพระราชบัญญัติตามที่แก้ไขเพิ่มเติมนั้นไปยังสภาผู้แทนราษฎร  
ถ้าสภาผู้แทนราษฎรเหน็ชอบด้วยกบัการแก้ไขเพิม่เตมิให้ด�ำเนนิการต่อไปตาม 
มาตรา 150 ถ้าเป็นกรณอ่ืีน ให้วฒุสิภาและสภาผูแ้ทนราษฎรตัง้คณะกรรมาธกิาร 
ร่วมกันเพื่อพิจารณาร่างนั้นแล้วเสนอร่างพระราชบัญญัติที่คณะกรรมาธิการ 
ร่วมกันได้พิจารณาแล้วต่อสภาท้ังสอง ถ้าสภาทั้งสองต่างเห็นชอบด้วยให ้
ด�ำเนินการต่อไปตาม มาตรา 150 แต่ถ้าสภาใดสภาหนึ่งไม่เห็นชอบด้วย ก็ให ้
ยับยั้งร่างพระราชบัญญัตินั้นไว้ก่อน ถ้าวุฒิสภาไม่ส่งร่างพระราชบัญญัติคืน 
ไปยังสภาผู้แทนราษฎรภายในก�ำหนดเวลาตามรัฐธรรมนูญ
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มาตรา  146 ให้ถือว่า  วุฒิสภาได้ให้ความเห็นชอบในร่างพระราชบัญญัตินั้น  
และให้ด�ำเนินการตามมาตรา 150 ต่อไป
	 ในกรณีวุฒิสภาไม่เห็นชอบด้วยกับสภาผู้แทนราษฎร โดยยับยั้งร่าง 
พระราชบญัญตัน้ัินไว้ก่อนและส่งร่างพระราชบญัญตัคืินไปยงัสภาผูแ้ทนราษฎร 
นัน้ สภาผูแ้ทนราษฎรจะยกร่างพระราชบญัญตัขิึน้พจิารณาใหม่ได้ต่อเมือ่เวลา  
180 วัน ได้ล่วงพ้นไป นับแต่วันที่วุฒิสภาส่งร่างพระราชบัญญัตินั้นคืนไปยัง 
สภาผู้แทนราษฎร
	 ส�ำหรับกรณีการยับยั้งการแก้ไขเพิ่มเติมหรือเป็นการยับยั้งกรณีอื่น  
ก�ำหนดเวลาดังกล่าวให้นับแต่วันที่สภาใดสภาหนึ่งไม่เห็นชอบด้วย ในกรณี 
เช่นที่ว่านี้ถ้าสภาผู้แทนราษฎรลงมติยืนยันร่างเดิมหรือร่างที่คณะกรรมาธิการ 
ร่วมกันพิจารณาด้วยคะแนนเสียงมากกว่ากึ่งหนึ่งของจ�ำนวนสมาชิกท้ังหมด 
เท่าที่มีอยู่ของสภาผู้แทนราษฎรแล้ว ให้ถือว่าร่างพระราชบัญญัตินั้นเป็นอัน 
ได้รับความเห็นชอบของรัฐสภา  และให้ด�ำเนินการต่อไปตามมาตรา  150 ถ้า 
ร่างพระราชบัญญัติท่ีต้องยับยั้งไว้เป็นร่างพระราชบัญญัติเกี่ยวด้วยการเงิน  
สภาผูแ้ทนราษฎรอาจยกร่างพระราชบญัญตัน้ัินขึน้พจิารณาใหม่ได้ทนัท ีในกรณ ี
เช่นว่านี้ ถ้าสภาผู้แทนราษฎรลงมติยืนยันร่างเดิมหรือร่างที่คณะกรรมาธิการ 
ร่วมกันพิจารณาด้วยคะแนนเสียงมากกว่ากึ่งหนึ่งของจ�ำนวนสมาชิกท้ังหมด 
เท่าที่มีอยู่ของสภาผู้แทนราษฎรแล้ว ให้ถือว่าร่างพระราชบัญญัตินั้นเป็นอัน 
ได้รับความเห็นชอบของรัฐสภาและให้ด�ำเนินการต่อไป ตามมาตรา 150
	 ล�ำดับสุดท้าย : รฐัธรรมนญู มาตรา 150 ก�ำหนดว่า “ร่างพระราชบัญญตั ิ
ท่ีได้รับความเห็นชอบของรัฐสภาแล้ว ให้นายกรัฐมนตรีน�ำขึ้นทูลเกล้า 
ทูลกระหม่อมถวายภายในยี่สิบวัน นับแต่วันที่ได้รับร่างพระราชบัญญัตินั้น 
จากรัฐสภา  เพื่อพระมหากษัตริย์ทรงลงพระปรมาภิไธย และเมื่อประกาศใน 
ราชกิจจานุเบกษาแล้วให้ใช้บังคับเป็นกฎหมายได้” โดยนายกรัฐมนตร ี
เป็นผู ้ลงนามรับสนองพระบรมราชโองการและนายกรัฐมนตรีจะต้องน�ำ 
พระราชบัญญัติ ท่ี ได ้ รับการลงพระปรมาภิ ไธยแล ้ ว ไปประกาศใน  
“ราชกิจจานุเบกษา” เพื่อให้ใช้บังคับเป็นกฎหมายได้ต่อไป
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	 การตราพระราชก�ำหนด
	 รัฐธรรมนูญ มาตรา  184 ก�ำหนดว่า  “ในกรณีเพื่อประโยชน์ในอันท่ีจะ 
รกัษาความปลอดภัยของประเทศ ความปลอดภยัสาธารณะ ความมัน่คงในทาง 
เศรษฐกิจของประเทศ หรือป้องปัดภัยพิบัติสาธารณะ พระมหากษัตริย์จะทรง 
ตราพระราชก�ำหนดให ้ใช ้บังคับดังเช ่นพระราชบัญญัติก็ ได ้การตรา 
พระราชก�ำหนดตามวรรคหนึ่ง ให้กระท�ำได้เฉพาะเมื่อคณะรัฐมนตรีเห็นว่า 
เป็นกรณีฉุกเฉินที่มีความจ�ำเป็นรีบด่วนอันมิอาจจะหลีกเลี่ยงได้”
	 มาตรา  186 “ในระหว่างสมัยประชุม ถ้ามีความจ�ำเป็นต้องมีกฎหมาย 
เกี่ยวด้วยภาษีอากรหรือเงินตราซึ่งจะต้องได้รับการพิจารณาโดยด่วนและลับ 
เพ่ือรักษาประโยชน์ของแผ่นดินพระมหากษัตริย์จะทรงตราพระราชก�ำหนด 
ให้ใช้บังคับดังเช่นพระราชบัญญัติก็ได้”
	 จากมาตรา 184 และมาตรา 186 ท�ำให้เห็นว่ารัฐธรรมนูญสองมาตรานี้ 
ให้พระราชก�ำหนดใช้บังคับดังเช่นพระราชบัญญัติ เมื่อพระราชบัญญัติเป็น 
กฎหมาย จึงต้องถือว่าพระราชก�ำหนดเป็นกฎหมายซึ่งมีสภาพบังคับเช่นเดียว 
กับพระราชบัญญัติ
	 พระราชก�ำหนด คอื กฎหมายซึง่พระมหากษตัรย์ิทรงอาศยัพระราชอ�ำนาจ 
ตามรัฐธรรมนูญตราขึ้นใช้บังคับโดยถวายค�ำแนะน�ำของคณะรัฐมนตรีและ 
มีค่าบังคับเสมอด้วยพระราชบัญญัติ เป็นการให้ฝ่ายบริหารสามารถตรา 
กฎหมายขึ้นใช้บังคับได้ในกรณีฉุกเฉินท่ีมีความจ�ำเป็นรีบด่วนอันมิอาจจะ 
หลีกเลี่ยงได้ ซึ่งเป็นข้อยกเว้นของหลักการแบ่งแยกอ�ำนาจ
	 ตามรฐัธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 คณะรัฐมนตรี 
จะถวายค�ำแนะน�ำเพื่อพระมหากษัตริย์ทรงตราพระราชก�ำหนดขึ้นใช้บังคับ 
ดังเช่นพระราชบัญญัติได้ใน 2 กรณีคือ
	 1.	กรณีทั่วไปตาม มาตรา 184 วรรคหนึ่งและวรรคสอง ซึ่งต้องเป็นกรณ ี
ฉุกเฉินที่มีความจ�ำเป็นอันรีบด่วนมิอาจหลีกเล่ียงได้ เพ่ือประโยชน์ในอันท่ีจะ 
รกัษาความปลอดภยัของประเทศ หรอืความปลอดภยัสาธารณะ หรอืความมัน่คง 
ในทางเศรษฐกิจของประเทศ หรือป้องปัดภัยพิบัติสาธารณะ
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	 2. 	กรณีเฉพาะในเรื่องภาษีอากรและเงินตราตาม มาตรา  186 กรณีนี ้
เป็นกรณีที่อยู ่ในสมัยประชุม และมีความจ�ำเป็นต้องมีกฎหมายเกี่ยวด้วย 
ภาษีอากรหรือเงินตราซึ่งจะต้องได้รับการพิจารณาโดยด่วนและลับ เพื่อรักษา 
ประโยชน์ของแผ่นดิน เมื่อพระมหากษัตริย์ทรงตราพระราชก�ำหนดดังกล่าว 
แล้ว คณะรัฐมนตรีจะต้องน�ำพระราชก�ำหนดนั้นเสนอต่อสภาผู้แทนราษฎร 
ภายในสามวัน นับแต่วันถัดจากวันประกาศในราชกิจจานุเบกษา
	 พระราชก�ำหนดเป็นกฎหมายท่ีได้รับการตราขึ้นโดยการถวายค�ำแนะน�ำ 
ของฝ่ายบริหาร แม้ว่าพระราชก�ำหนดน้ันจะมีผลใช้บังคับเป็นกฎหมายนับแต่ 
ประกาศในราชกิจจานุเบกษาก็ตาม คณะรัฐมนตรีก็จะต้องน�ำพระราชก�ำหนด 
ดังกล่าวเสนอต่อรัฐสภาเพื่อให้รัฐสภาพิจารณาว่าจะอนุมัติหรือไม่ ทั้งนี้โดยให้ 
เสนอต่อสภาผู้แทนราษฎรก่อน ถ้าสภาผู้แทนราษฎรไม่อนุมัติ หรือสภาผู้แทน 
ราษฎรอนมุตั ิแต่วฒุสิภาไม่อนมุตั ิและสภาผูแ้ทนราษฎรยนืยนัการอนมุติัด้วย 
คะแนนเสียงไม่มากกว่ากึ่งหนึ่งของจ�ำนวนสมาชิกทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ของ 
สภาผูแ้ทนราษฎร ให้พระราชก�ำหนดนัน้ตกไป แต่การตกไปของพระราชก�ำหนด 
ในกรณีดังกล่าวจะไม่มีผลกระทบกระเทือนกิจการที่ได้เป็นไปในระหว่างที่ใช ้
พระราชก�ำหนดน้ัน ถ้าพระราชก�ำหนดนั้นมีผลเป็นการแก้ไขเพิ่มเติมหรือ 
ยกเลิกบทบัญญัติแห่งกฎหมายใด และพระราชก�ำหนดนั้นต้องตกไปเพราะ 
ฝ่ายนิติบัญญัติไม่อนุมัติ ก็ให้บทบัญญัติแห่งกฎหมายที่มีอยู่ก่อนการแก้ไข 
เพ่ิมเติมหรือยกเลิก กลับมามีผลใช้บังคับต่อไปนับแต่วันที่การไม่อนุมัติมีผล  
ซึง่ได้แก่วนัถดัจากวนัทีน่ายกรัฐมนตรไีด้ประกาศการไม่อนุมติัพระราชก�ำหนด 
ในราชกิจจานุเบกษา
	 ส�ำหรบัพระราชก�ำหนดทีค่ณะรฐัมนตรถีวายค�ำแนะน�ำเพือ่พระมหากษตัรย์ิ 
ทรงตราขึ้นโดยอาศัยอ�ำนาจตามรัฐธรรมนูญ มาตรา  184 วรรคหนึ่ง และ 
วรรคสอง คือ อ�ำนาจทั่วไปในการตราพระราชก�ำหนดกรณีฉุกเฉินท่ีมีความ 
จ�ำเป็นรีบด่วนอันมิอาจหลีกเลี่ยงได้นั้น ก่อนที่สภาผู้แทนราษฎรหรือวุฒิสภา 
จะได้อนุมัติพระราชก�ำหนดดังกล่าว สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรหรือสมาชิก 
วุฒิสภาจ�ำนวนไม่น้อยกว่า1 ใน 5 ของจ�ำนวนสมาชิกทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ของ 
แต่ละสภา  มีสิทธิเข้าชื่อเสนอความเห็นต่อประธานแห่งสภาที่ตนเป็นสมาชิก 
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ว่า  พระราชก�ำหนดที่คณะรัฐมนตรีถวายค�ำแนะน�ำเพื่อพระมหากษัตริย์ทรง 
ตราขึ้นนั้น ไม่ได้เป็นไปเพื่อประโยชน์ในอันที่จะรักษาความปลอดภัยของ 
ประเทศ ความปลอดภัยสาธารณะ ความมั่นคงในทางเศรษฐกิจของประเทศ  
หรอืเพือ่ป้องปัดภยัพบิตัสิาธารณะ เมือ่ประธานสภาผู้แทนราษฎรหรือประธาน 
วุฒิสภาแล้วแต่กรณีได้รับความเห็นดังกล่าวแล้ว ให้ประธานแห่งสภานั้นส่ง 
ความเห็นดังกล่าวไปยังศาลรัฐธรรมนูญเพื่อวินิจฉัย และให้รอการพิจารณา 
อนุมัติหรือไม่อนุมัติพระราชก�ำหนดนั้นไว้ก่อน จนกว่าจะได้รับแจ้งค�ำวินิจฉัย 
จากศาลรัฐธรรมนูญ ถ้าศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยด้วยคะแนนเสียงไม่น้อยกวา่  
2 ใน 3 ของจ�ำนวนตลุาการศาลรฐัธรรมนูญทัง้หมดว่า พระราชก�ำหนดนัน้ได้รับ 
การตราขึ้น โดยไม่เป็นไปเพื่อประโยชน์ในอันที่จะรักษาความปลอดภัยของ 
ประเทศ ความปลอดภัยสาธารณะ ความมั่นคงในทางเศรษฐกิจของประเทศ  
หรือเพื่อป้องปัดภัยพิบัติสาธารณะ หรือไม่เป็นกรณีฉุกเฉินที่มีความจ�ำเป็น 
รีบด่วนอันมิอาจจะหลีกเลี่ยงได้ ให้พระราชก�ำหนดนั้นไม่มีผลบังคับมาแต่ต้น  
ส�ำหรบัการตรากฎหมายในระดบัพระราชก�ำหนด ซึง่คณะรฐัมนตรจีะต้องเสนอ 
พระราชก�ำหนดนั้นต่อรัฐสภาโดยไม่ชักช้า  เพื่อพิจารณาอนุมัติหรือไม่อนุมัต ิ
พระราชก�ำหนดโดยเร็ว ไม่ว่าจะเป็นกรณีสภาผู้แทนราษฎรไม่อนุมัติหรือ 
สภาผู้แทนราษฎรอนุมัติแต่วุฒิสภาไม่อนุมัติและสภาผู้แทนราษฎรยืนยัน 
การอนุมัติ หรือในกรณีสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภาอนุมัติพระราชก�ำหนด 
ดังกล่าวก็ตาม การอนุมัติหรือไม่อนุมัติพระราชก�ำหนดดังกล่าวย่อมถือได้ว่า 
เป็น “การกระท�ำทางนิติบัญญัติ” เช่นกัน

หลักความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ
	 หลกัความเป็นกฎหมายสงูสดุของรฐัธรรมนญู หมายถงึ หลกัการทีย่อมรบั 
ว่ารัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายที่มีล�ำดับชั้นสูงสุด กฎหมายที่มีล�ำดับชั้นต่ํากว่า 
จะขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญมิได้ ในกรณีที่กฎหมายที่มีล�ำดับชั้นต่ํากว่าขัด 
หรอืแย้งต่อรฐัธรรมนญู กฎหมายนัน้ย่อมเป็นอนัใช้บงัคบัมไิด้ แต่อย่างไรกต็าม 
กฎหมายที่ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญจะมีผลใช้บังคับอยู่ต่อไปจนกว่าองค์กร 
ที่มีอ�ำนาจจะได้วินิจฉัยชี้ขาดว่ากฎหมายนั้นขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ
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	 หลักความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญได้รับการรับรองไว้ใน 
รฐัธรรมนญู มาตรา 6 ซึง่บญัญตัว่ิา “รฐัธรรมนูญเป็นกฎหมายสงูสดุของประเทศ  
บทบัญญัติใดของกฎหมาย กฎ หรือข้อบังคับขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญนี ้ 
บทบัญญัตินั้นเป็นอันใช้บังคับมิได้”
	 หลักความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญจ�ำเป็นต้องมีมาตรการ 
ในการคุม้ครองความเป็นกฎหมายสงูสดุของรฐัธรรมนญูได้แก่ “การตรวจสอบ 
ความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมาย”
	 การตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมายหรือการควบคุม 
กฎหมายมิให้ขดัต่อรัฐธรรมนญูถอืเป็นหลกัประกนัความเป็นกฎหมายสงูสดุของ 
รัฐธรรมนูญอีกประการหนึ่ง ทั้งนี้เพราะหากไม่มีการตรวจสอบความชอบด้วย 
รัฐธรรมนูญของกฎหมายธรรมดาที่ตราข้ึนโดยฝ่ายนิติบัญญัติแล้วก็จะท�ำให้ 
กฎหมายธรรมดาท่ีล่วงละเมิดต่อบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญมีผลใช้บังคับได้  
ซึ่งมีผลเท่ากับยอมให้มีการแก้ไขเปลี่ยนแปลงบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ 
โดยปริยาย
	 โดยเหตุที่ “หลักความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมาย” เป็นหลักการ 
ทีก่�ำหนดให้กฎหมายทีต่ราขึน้โดยฝ่ายนติบิญัญตั ิเช่น พระราชบญัญติั ตลอดจน 
กฎหมายอื่นที่ตราขึ้นโดยฝ่ายบริหารแต่มีค่าบังคับเท่ากับพระราชบัญญัติ  
อนัได้แก่ พระราชก�ำหนด จะต้องชอบด้วยรฐัธรรมนญูด้วยเหตนุีก้ารตรวจสอบ 
ความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมายจึงเป็นการควบคุมการกระท�ำทาง 
นิติบัญญัติของรัฐสภา ซึ่งรัฐธรรมนูญก�ำหนดให้ “ศาลรัฐธรรมนูญ” ท�ำหน้าที่ 
ตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมายดังกล่าว
	 จากหลักความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมายดังกล่าว องค์กร 
นติบิญัญตัจิะตรากฎหมายให้ก้าวล่วงไปจากกรอบทีร่ฐัธรรมนญูก�ำหนดไว้ไม่ได้  
โดยต้องอยู่ภายใต้หลักการของการกระท�ำทางนิติบัญญัติดังนี้
	 1.	เนื้อหาของกฎหมายต้องชอบด้วยรัฐธรรมนูญ
	 	 โดยมีบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญรองรับหลักการดังกล่าวคือ มาตรา 6  
“รฐัธรรมนญูเป็นกฎหมายสูงสดุของประเทศบทบัญญติัใดของกฎหมาย กฎ หรือ  
ข้อบังคับ ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญนี้ บทบัญญัตินั้นเป็นอันใช้บังคับมิได้”  
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มาตรา  26 “รัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายสูงสุดของประเทศการใช้อ�ำนาจโดย 
องค์กรของรฐัทกุองค์กร ต้องค�ำนงึถงึศกัดิศ์รีความเป็นมนษุย์ สิทธแิละเสรีภาพ 
ตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญนี้” และมาตรา  27 “สิทธิและเสรีภาพที ่
รัฐธรรมนูญนี้รับรองไว้โดยชัดแจ้ง โดยปริยายหรือโดยค�ำวินิจฉัยของ 
ศาลรฐัธรรมนญู ย่อมได้รบัความคุม้ครองและผกูพนัรัฐสภา คณะรฐัมนตร ีศาล  
รวมทัง้องค์กรตามรัฐธรรมนญู และหน่วยงานของรฐัโดยตรงในการตรากฎหมาย  
การใช้บังคับกฎหมาย และการตีความกฎหมายทั้งปวง”
	 2.	รูปแบบกฎหมายที่รัฐสภาตราขึ้นต้องชอบด้วยรัฐธรรมนูญ
	 	 รัฐธรรมนูญ มาตรา 29 บัญญัติว่า “การจ�ำกัดสิทธิเสรีภาพของบุคคล 
ที่รัฐธรรมนูญรับรองไว้จะกระท�ำมิได้ เว้นแต่โดยอาศัยอ�ำนาจตามบทบัญญัติ 
แห่งกฎหมาย เฉพาะเพื่อการที่รัฐธรรมนูญนี้ก�ำหนดไว้ และเท่าที่จ�ำเป็น และ 
จะกระทบกระเทือนต่อสาระส�ำคัญแห่งสิทธิเสรีภาพนั้นมิได้ กฎหมายตาม 
วรรคหนึง่ต้องมผีลใช้บังคบัเป็นการทัว่ไป และไม่มุง่หมายให้ใช้บงัคบัแก่กรณใีด 
กรณีหนึ่ง หรือแก่บุคคลใดบุคคลหนึ่งเป็นการเจาะจง ทั้งต้องระบุบทบัญญัติ 
แห่งรัฐธรรมนูญท่ีให้อ�ำนาจในการตรากฎหมายนั้นด้วย บทบัญญัติวรรคหนึ่ง 
และวรรคสอง ให้น�ำมาใช้บังคับกับกฎที่ออกโดยอาศัยอ�ำนาจตามบทบัญญัติ 
แห่งกฎหมายด้วยโดยอนุโลม” ในมาตรานี้ชี้ให้เห็นว่ารูปแบบของกฎหมายที่ 
รฐัสภาก�ำหนดจะออกมาจ�ำกดัสทิธแิละเสรภีาพของประชาชน ต้องอ้างมาตรา 
และบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญที่ให้อ�ำนาจกระท�ำได้ เพราะสิทธิเสรีภาพของ 
บคุคลย่อมมอียูต่ามปกตอิยูแ่ล้ว หากจะถูกจ�ำกดัสิทธเิสรีภาพกต้็องเป็นไปโดย 
บทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญและกฎหมาย ในการตรากฎหมายออกมาจ�ำกัด 
สทิธเิสรภีาพนัน้ รฐัธรรมนญูได้วางหลกัเกณฑ์ไว้ดงันี ้การจ�ำกัดสทิธแิละเสรีภาพ 
ของบุคคลที่รัฐธรรมนูญรับรองไว้จะกระท�ำมิได้ เว้นแต่จะเป็นไปตามที ่
รัฐธรรมนูญ มาตรา 29 ก�ำหนดไว้ซึ่งประกอบไปด้วยเงื่อนไข 5 ประการดังนี้
	 ก.	การจ�ำกดัสทิธแิละเสรภีาพกระท�ำได้โดยอาศยัอ�ำนาจตามบทบญัญัติ
แห่งกฎหมายเฉพาะเพื่อการที่รัฐธรรมนูญนี้ก�ำหนดไว้
	 	 (1)	 การจ�ำกัดสิทธิและเสรีภาพกระท�ำได้โดยอาศัยอ�ำนาจตาม 
บทบัญญัติแห่งกฎหมาย
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		  บทบญัญตัแิห่งกฎหมายท่ีจะจ�ำกดัสทิธแิละเสรีภาพของประชาชนตาม 
รัฐธรรมนูญ มาตรา 29 วรรคหนึ่งได้ต้องเป็นบทบัญญัติแห่งกฎหมายที่ตราขึ้น 
โดยได้รับความเห็นชอบจากรัฐสภาซึ่งเป็นองค์กรตัวแทนของประชาชน 
อันได้แก่ พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ และพระราชบัญญัติ หรืออาจ 
เป็นบทบญัญตัแิห่งกฎหมายทีม่ค่ีาบังคบัเทยีบเท่ากบัพระราชบญัญตัซิึง่ตราข้ึน 
โดยองค์กรฝ่ายบริหาร อันได้แก่ พระราชก�ำหนด ฉะนั้น องค์กรฝ่ายบริหารจะ 
ออกกฎหมายล�ำดับรองไม่ว่าจะเป็นพระราชกฤษฎีกา  กฎกระทรวง ประกาศ 
กระทรวง หรือระเบียบมาจ�ำกัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชนไม่ได้
		  (2)	 การจ�ำกัดสิทธิและเสรีภาพกระท�ำได ้ เฉพาะเพ่ือการที ่
รัฐธรรมนูญนี้ก�ำหนดไว้
		  การจ�ำกัดสิทธิและเสรีภาพเรื่องนั้นๆ จะกระท�ำได้เฉพาะเพื่อการที่ 
รฐัธรรมนญูนีก้�ำหนดไว้เท่านัน้ ทัง้นี ้ตามรฐัธรรมนญู มาตรา 29 วรรคหนึง่ เช่น  
รัฐธรรมนูญ มาตรา  34 วรรคหนึ่ง บัญญัติว่า  “บุคคลย่อมมีเสรีภาพในการ 
เดนิทางและมเีสรีภาพในการเลอืกถิน่ทีอ่ยูภ่ายในราชอาณาจักร” และ วรรคสอง 
บัญญัติว่า “การจ�ำกัดเสรีภาพตามวรรคหนึ่ง จะกระท�ำมิได้ เว้นแต่โดยอาศัย 
อ�ำนาจตามบทบัญญัติแห่งกฎหมาย เฉพาะเพื่อความมั่นคงของรัฐ ความสงบ 
เรียบร้อยหรือสวัสดิภาพของประชาชน การผังเมือง หรือเพื่อสวัสดิภาพของ 
ผูเ้ยาว์” ดงัน้ันการจ�ำกดัเสรภีาพในการเดนิทางหรอืเสรภีาพในการเลอืกถิน่ทีอ่ยู่
อาศัยจะต้องกระท�ำเพื่อความมั่นคงของรัฐ ความสงบเรียบร้อยหรือสวัสดิภาพ
ของประชาชน การผังเมือง หรือเพื่อสวัสดิภาพของผู้เยาว์ ซึ่งเป็นเงื่อนไขท่ี 
รัฐธรรมนูญ มาตรา  34 วรรคสอง ก�ำหนดไว้เท่านั้น หากมีการตรากฎหมาย 
จ�ำกัดสิทธิเสรีภาพในการเดินทางหรือเสรีภาพในการเลือกถิ่นที่อยู่ โดยอาศัย 
วัตถุประสงค์เพื่อการอื่นที่นอกเหนือไปจากนี้ กฎหมายที่ตราขึ้นย่อมขัดกับ 
รัฐธรรมนูญ เพราะมิได้เป็นไปตามวัตถุประสงค์ของรัฐธรรมนูญ มาตรา  34  
วรรคสอง ประกอบมาตรา 29 วรรคหนึ่ง
	 ข.	การจ�ำกัดสิทธิและเสรีภาพต้องกระท�ำเท่าที่จ�ำเป็น
	 หลักการจ�ำกัดสิทธิและเสรีภาพต้องกระท�ำเท่าท่ีจ�ำเป็นตามรัฐธรรมนูญ  
มาตรา  29 วรรคหนึ่ง ดังนั้นกฎหมายที่ฝ่ายนิติบัญญัติตราขึ้นเพื่อจ�ำกัดสิทธิ 
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และเสรีภาพของบุคคลต้องสอดคล้องกับเงื่อนไขทั้ง 3 ประการ ดังนี้
		  (1)	 หลักความเหมาะสม การกระท�ำทางนิติบัญญัติจะต้องเป็น 
มาตรการที่สามารถด�ำเนินการให้บรรลุวัตถุประสงค์ได้ ฉะนั้น บทบัญญัติแห่ง 
กฎหมายใดที่เห็นประจักษ์ชัดว่าไม่อาจบรรลุผลได้อย่างแน่แท้ย่อมถือได้ว่า 
บทบัญญัติแห่งกฎหมายนั้นไม่เหมาะสมจึงขัดต่อรัฐธรรมนูญ
	 	 (2)	 หลักความจ�ำเป็น การกระท�ำนิติบัญญัติจะต้องเป็นมาตรการ 
ที่จ�ำเป็นแก่การด�ำเนินการเพื่อให้บรรลุวัตถุประสงค์ส�ำเร็จลงได้ ในกรณีที ่
มีมาตรการที่เหมาะสมหลายมาตรการ ฝ่ายนิติบัญญัติต้องเลือกมาตรการ 
ที่มีผลกระทบกระเทือนต่อสิทธิและเสรีภาพของบุคคลน้อยที่สุดมาบัญญัติ 
เป็นกฎหมาย
	 	 (3)	 หลักความได้สัดส่วน การกระท�ำทางนิติบัญญัติจะต้องเป็น 
มาตรการที่ก่อให้เกิดประโยชน์แก่ส่วนรวมมากกว่าก่อให้เกิดความเสียหาย 
แก่เอกชน หากมาตรการใดก่อให้เกิดประโยชน์แก่ส่วนรวมน้อยกว่าประโยชน ์
ที่เอกชนจะต้องสูญเสียไปอันเนื่องมาจากการปฏิบัติตามมาตรการนั้น ฝ่าย 
นิติบัญญัติจะน�ำมาตรการนั้นมาบัญญัติเป็นกฎหมายไม่ได้ แม้มาตรการนั้น 
จะสามารถด�ำเนินการให้บรรลุวัตถุประสงค์ได้ตามหลักความเหมาะสมและ 
เป็นมาตรการทีม่ผีลกระทบกระเทอืนต่อสทิธแิละเสรภีาพของบคุคลน้อยทีส่ดุ 
ตามหลักความจ�ำเป็นก็ตาม
	 ค.	การจ�ำกดัสทิธแิละเสรภีาพต้องไม่กระทบกระเทอืนสาระส�ำคญัแห่ง 
สิทธิและเสรีภาพนั้น
	 แม้ฝ่ายนติบัิญญตัจิะมอี�ำนาจในการตรากฎหมายจ�ำกดัสทิธแิละเสรภีาพ 
ของประชาชนเพื่อคุ ้มครองสิทธิและเสรีภาพของผู้อื่นหรือเพื่อรักษาไว้ซึ่ง 
ประโยชน์สาธารณะได้ก็ตาม แต่ฝ่ายนิติบัญญัติก็ไม่มีอ�ำนาจตัดหรือเพิกถอน 
สทิธแิละเสรภีาพ ซึง่เป็นการกระทบกระเทอืนถงึ “สาระส�ำคญั” แห่งสิทธแิละ 
เสรีภาพนั้น ทั้งน้ีตามท่ีรัฐธรรมนูญ มาตรา  29 วรรคหนึ่ง ได้บัญญัติห้ามไว ้ 
บทบัญญัติแห่งกฎหมายใดกระทบกระเทือนสาระส�ำคัญแห่งสิทธิและเสรีภาพ 
ทีป่ระชาชนพงึม ีบทบัญญติันัน้ย่อมขัดหรอืแย้งต่อรฐัธรรมนญู เป็นอนัใช้บงัคบั 
มิได้	
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	 ง.	การจ�ำกัดสิทธิและเสรีภาพต้องมีผลเป็นการทั่วไปและไม่มุ่งหมาย 
ให้ใช้บังคับแก่กรณีใดกรณีหนึ่ง หรือแก่บุคคลใดบุคคลหนึ่งเป็นการเจาะจง
	 หลักการจ�ำกัดสิทธิและเสรีภาพต้องมีผลเป็นการท่ัวไปและไม่มุ่งหมาย 
ให้ใช้บังคับแก่กรณีใดกรณีหนึ่งหรือแก่บุคคลใดบุคคลหนึ่งเป็นการเจาะจง 
ตามรัฐธรรมนูญ มาตรา  29 วรรคสองนั้น เพื่อคุ้มครองมิให้มีการใช้อ�ำนาจ 
ของฝ่ายนิติบัญญัติในการจ�ำกัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลใดบุคคลหนึ่งโดย 
ผ่านทางกระบวนการตรากฎหมาย และเพ่ือป้องกันมิให้มีการเลือกปฏิบัติ 
โดยไม่เป็นธรรมต่อบุคคลใดบุคคลหนึ่งอันขัดต่อหลักความเสมอภาคที่รับรอง 
และคุ้มครองไว้ในมาตรา 30 ของรัฐธรรมนูญ
	 จ.	การจ�ำกัดสิทธิและเสรีภาพต้องระบุบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญที่ 
ให้อ�ำนาจในการตรากฎหมายนั้น
	 กฎหมายฉบับใดตราขึ้นโดยมิได้ระบุบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญที ่
ให้อ�ำนาจในการตรากฎหมายนัน้ตามมาตรา 29 วรรคสอง ย่อมถอืว่ากฎหมาย 
ฉบับนั้นตราขึ้นโดยไม่ถูกต้องตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ ซึ่งอาจถูก 
ศาลรัฐธรรมนูญตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกระบวนการ 
ตรากฎหมายน้ันได้ หากศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยว่ากฎหมายฉบับนั้นตราขึ้น 
โดยไม่ถูกต้องตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ มาตรา 29 วรรคสอง ก็มีผลให ้
กฎหมายนัน้เป็นอนัตกไปทัง้ฉบบั แต่ทัง้นีจ้ะต้องเสนอเรือ่งไปให้ศาลรฐัธรรมนญู 
พิจารณาวินิจฉัยก่อนที่จะประกาศใช้กฎหมายฉบับดังกล่าวตาม มาตรา  141  
และมาตรา  154 เท่านั้น หากกฎหมายดังกล่าวได้ประกาศใช้บังคับไปแล้ว  
ย่อมไม่อาจหยิบยกประเด็นท่ีกฎหมายฉบับนั้นตราขึ้นโดยมิได้ระบุบทบัญญัติ 
แห่งรฐัธรรมนญูทีใ่ห้อานาจในการตรากฎหมายเพ่ือให้ศาลรัฐธรรมนญูพิจารณา 
วินิจฉัยตาม มาตรา 211 และมาตรา 245 (1) และมาตรา 257 วรรคหนึ่ง (2)  
ได้อีก
	 3.	กระบวนการตรากฎหมายของรัฐสภาต้องชอบด้วยรัฐธรรมนูญ
	 การกระท�ำทางนิติบัญญัติคือ กระบวนการที่ใช้ในการตรากฎหมายนั้น 
ต้องชอบด้วยรัฐธรรมนูญ ทั้งนี้รัฐธรรมนูญก�ำหนดกระบวนการนิติบัญญัติใน 
การตรากฎหมายเอาไว้เป็นข้ันตอน หากข้ามข้ันตอนจะมีปัญหาทางกฎหมาย  
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แม้ในกรณีสภาผู้แทนราษฎรกับวุฒิสภาก็เช่นกัน มาตรา  148 ก�ำหนดว่า 
“ร่างพระราชบญัญตัทิีถ่กูวฒุสิภายบัยัง้ สภาผู้แทนราษฎรจะหยบิขึน้พิจารณา
ได้ใหม่ก็ต่อเมื่อร้อยแปดสิบวันได้ล่วงพ้นไปแล้ว นับแต่วันท่ีวุฒิสภาส่งร่าง 
พระราชบัญญัตินั้นคืนไปยังสภาผู้แทนราษฎร ในกรณีเช่นว่านี ้ ถ้าสภาผู้แทน 
ราษฎรลงมติยืนยันร่างเดิม หรือร่างที่คณะกรรมาธิการร่วมกันพิจารณาด้วย 
คะแนนเสียงมากกว่ากึ่งหนึ่งของจ�ำนวนสมาชิกทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ของสมาชิก 
สภาผู้แทนราษฎรแล้วให้ถือว่าร่างพระราชบัญญัตินั้นเป็นอันได้รับความ 
เห็นชอบของรัฐสภา และให้ด�ำเนินการต่อไปตามมาตรา 150 ”
	 ดงันัน้หากกรณเีป็นเรือ่งทีร่่างกฎหมายผ่านสภาผูแ้ทนราษฎรไปทีวุ่ฒสิภา  
และวุฒิสภาแก้ไขร่างกฎหมายนั้นแล้วส่งกลับมาที่สภาผู้แทนราษฎร แต่สภา 
ผู้แทนราษฎรไม่เห็นชอบด้วยกับร่างของคณะกรรมาธิการร่วม และลงมติ 
ยืนยันร่างพระราชบัญญัติทั้งสองซึ่งเป็นร่างเดิมของสภาผู้แทนราษฎร และ 
ในวนัเดยีวกนันัน้กล็งมตด้ิวยคะแนนเสยีงข้างมากให้เพ่ิมบทบญัญติั มาตรา 3 ทวิ  
ซึง่ภายหลงัปรบัปรงุแล้วกลายเป็นมาตรา 4 เพือ่ระบบุทบญัญตัแิห่งรฐัธรรมนญู
ที่ให้อ�ำนาจในการตรากฎหมายจ�ำกัดสิทธิเสรีภาพของบุคคลที่รัฐธรรมนูญ 
รบัรองไว้ตามมาตรา 29 วรรคสองด้วยนัน้ เป็นบทบญัญตัทิีเ่พิม่ขึน้โดยยังไม่ผ่าน 
การพิจารณาจากสภา จงึถอืไม่ได้ว่าร่างพระราชบญัญติันัน้ได้รบัความเหน็ชอบ 
จากรัฐสภา  จึงเป็นการตรากฎหมายที่ไม่ถูกต้องตามรัฐธรรมนูญร่างพระราช 
บัญญัติทั้งสองจึงตกไปทั้งสองฉบับ 
	 แม้จะมคี�ำกล่าวอันแสดงให้เห็นถึงหลกัแห่งความยิง่ใหญ่สงูสดุของรัฐสภา 
ว่า “รฐัสภาสามารถตรากฎหมายหรอืไม่ตรากฎหมายใดๆ กไ็ด้ ไม่มรีฐัสภาใดที่ 
สามารถผูกพันรัฐสภาที่มาทีหลังได้ มิฉะนั้นความยิ่งใหญ่สูงสุดของรัฐสภา 
ที่มาทีหลังจะถูกจ�ำกัดลง ไม่มีกฎหมายใดที่รัฐสภาไม่สามารถยกเลิกได้ และ 
รฐัสภาสามารถลบล้างคาพพิากษาของศาลได้หากจ�ำเป็นโดยมผีลย้อนหลงัได้”  
กต็าม แต่เม่ือรัฐสภาก่อก�ำเนดิมาจากบทบญัญัติแห่งรัฐธรรมนูญ และการกระท�ำ 
ทางนิติบัญญัติของรัฐสภาต้องตกอยู่ภายใต้บังคับของรัฐธรรมนูญ ซึ่งเป็น 
กฎหมายสงูสดุแล้ว หลกัความยิง่ใหญ่สงูสดุนัน้กค็อืรฐัธรรมนญู หาใช่รฐัสภาไม่
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การตรวจสอบความจ�ำเป็นในการตรากฎหมาย
	 กฎหมายเป็นข้อก�ำหนด หรือข้อบังคับที่ตราขึ้น เพื่อบังคับให้บุคคลต้อง 
ปฏิบัติผู้ใดฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตามกฎหมายจะได้รับผลร้าย หรือถูกลงโทษ  
โดยเหตทุีก่ฎหมายเป็นสิง่ทีจ่�ำกดัสทิธเิสรภีาพของบคุคล การบงัคบัใช้กฎหมาย 
ของฝ่ายบรหิารจงึต้องเป็นไปตามหลกันติริฐักล่าวคอื ฝ่ายบรหิารจะด�ำเนนิการ 
ได้ต้องมีกฎหมายให้อ�ำนาจไว้อย่างชัดแจ้งและต้องใช้อ�ำนาจนั้นในทางที่เป็น 
ประโยชน์ต่อประชาชนมากที่สุด โดยจ�ำกัดสิทธิเสรีภาพหรือสร้างภาระแก ่
ประชาชนน้อยที่สุดด้วย ในเรื่องใดที่กฎหมายไม่ให้อ�ำนาจไว้ฝ่ายบริหารก็จะ 
กระท�ำการนั้นมิได้
	 การปกครองในระบอบประชาธปิไตยเป็นการปกครองโดยประชาชนและ 
เพือ่ประชาชน หรอืยดึประชาชนเป็นศนูย์กลาง การเสนอให้มกีฎหมายไม่ว่าจะ 
กระท�ำโดยคณะรัฐมนตรีสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร ศาล องค์กรอิสระและ 
ประชาชนทั่วไปท่ีมีสิทธิออกเสียงเลือกตั้ง ต้องค�ำนึงถึงความต้องการและ 
ผลกระทบต่อประชาชนด้วย ในกรณีที่มีกฎหมายอยู ่แล้วแต่บทบัญญัติ 
ไม่สอดคล้องกบัความต้องการของสงัคม หรอืมขีัน้ตอนทีส่ร้างภาระโดยไม่จ�ำเป็น 
แก่ประชาชน ก็จะต้องมีการเสนอแก้ไขปรับปรุงหรือยกเลิกกฎหมายนั้น
	 ดังนั้นจึงต้องมีการตรวจสอบความจ�ำเป็นในการตรากฎหมาย โดยหาก 
จะเสนอให้มกีารตรากฎหมายข้ึนใช้บังคบัในเรือ่งใดๆ ต้องวเิคราะห์จนได้ข้อยติุ 
เสียก่อนว่า  ภารกิจของหน่วยงานที่เกี่ยวข้องคืออะไรมีเป้าหมายและ 
วัตถุประสงค์อย่างไร การปฏิบัติภารกิจนั้นให้ประสบความส�ำเร็จจ�ำเป็นต้อง 
ตรากฎหมายขึ้นใช้บังคับหรือไม่ ถ้าจ�ำเป็นต้องมีการตรากฎหมาย มาตรการ  
หรือกลไกที่ก�ำหนดจะช่วยให้การท�ำภารกิจประสบความสาเร็จหรือไม่อย่างไร  
และกฎหมายดังกล่าวคุ้มค่ากับการที่บุคคลจะต้องถูกจ�ำกัดสิทธิและเสรีภาพ 
หรือไม่ โดยเรื่องท่ีจะตรากฎหมายข้ึนใช้บังคับจะต้องค�ำนึงถึงสาระสาคัญ 
ดังต่อไปนี้
	 1. 	เป็นกรณทีีม่คีวามจ�ำเป็นอย่างแท้จรงิและรัฐธรรมนญูอนัเป็นกฎหมาย 
สูงสุดบัญญัติให้กระท�ำได้
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	 2. 	การจ�ำกดัสทิธแิละเสรภีาพของประชาชนตามกฎหมายต้องเป็นไปเพยีง 
เพื่อให้การใช้บังคับกฎหมายนั้นประสบความส�ำเร็จ โดยจะกระทบกระเทือน 
ถึงสาระสาคัญของสิทธิและเสรีภาพนั้นมิได้
	 3.	มาตรการตามกฎหมายต้องมีความเหมาะสมและสอดคล้องกับสภาพ 
ของสังคมไทย
	 4.	กลไกของรัฐมีความพร้อมท่ีจะบังคับการให้เป็นไปตามกฎหมายอย่าง 
เคร่งครดั โดยผูบั้งคบัใช้กฎหมายต้องมคีวามรู้ ความเข้าใจ เกีย่วกบัเจตนารมณ์ 
ของกฎหมายและมสี�ำนกึในการให้บรกิาร บคุลากร และงบประมาณมพีอเพยีง 
เพื่อใช้ในการบังคับการตามกฎหมาย
	 5.	ต้องมกีารทบทวนความเหมาะสมของกลไกหรือมาตรการตามกฎหมาย 
ทุกกรอบระยะเวลา  เพื่อประโยชน์ในการปรับปรุงแก้ไขเพ่ิมเติมกฎหมายให้ 
สอดคล้องกับสถานการณ์ปัจจุบัน
	 6.	การให้ประชาชนมีส่วนร่วมในกระบวนการออกกฎหมายหรือแก้ไข 
เพิม่เตมิกฎหมาย โดยมกีารรับฟังความคดิเห็นของผูท้ีอ่าจได้รบัผลกระทบจาก 
การมีหรือปรับปรุงแก้ไขกฎหมายนั้นด้วย เพื่อให้สังคมเกิดความเชื่อมั่นต่อ 
กระบวนการที่เกิดขึ้น ซึ่งเป็นการแสวงหาฉันทามติร่วมกัน อันจะท�ำให้เนื้อหา 
สาระหรือกลไกของกฎหมายสอดคล้องกับความต้องการที่แท้จริงของสังคม

บทสรุป
	 การกระท�ำทางนิติบัญญัติในระบอบประชาธิปไตย ซึ่งได้แก่การตรา 
กฎหมายขึ้นใช้บังคับในรัฐเป็นลายลักษณ์อักษร โดยมีกฎเกณฑ์มุ่งใช้บังคับกับ 
บคุคลทัว่ไปไม่ก้าวล่วงเข้าไปกระทบกบัสทิธแิละเสรีภาพของราษฎรโดยเฉพาะ 
คนใดคนหนึ่ง เว้นแต่การออกกฎหมายเฉพาะกรณีเช่น กฎหมายนิรโทษกรรม 
หรือกฎหมายว่าด้วยอภัยโทษ รวมถึงการอนุมัติหรือไม่อนุมัติพระราชก�ำหนด 
ต่างก็อยู่ในความหมายของ “การกระท�ำทางนิติบัญญัติ” ด้วยนั้น ในหลักการ 
ของระบอบประชาธิปไตยการกระท�ำทางนิติบัญญัติจะต้องยึดถือหลัก 
เสียงข้างมาก แต่ขณะเดียวกันก็ต้องไม่ละเลยการคุ้มครองหลักเสียงข้างน้อย  
โดยต้องเปิดโอกาสให้ฝ่ายเสยีงข้างน้อยได้แสดงความคดิเหน็โต้แย้งแสดงเหตุผล 
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ก่อนที่จะมีการลงมติ เมื่อเสียงข้างมากตัดสินใจไปทางใด เสียงข้างน้อยก็ย่อม 
จะต้องยอมรับในมติของฝ่ายเสียงข้างมากนั้น อันมีผลท�ำให้การบังคับใช้ 
ตามหลักเสียงข้างมากเป็นไปอย่างมีเหตุผล ในขณะเดียวกันการกระท�ำทาง 
นติบิญัญตัดิงักล่าวกไ็ม่อาจก้าวล่วงนอกกรอบไปจากบทบญัญติัของรัฐธรรมนญู 
ได้ โดยจะต้องอยู่ภายใต้หลักการดังนี้ คือ เนื้อหาของกฎหมายต้องชอบด้วย 
รัฐธรรมนูญ รูปแบบของกฎหมายท่ีรัฐสภาตราขึ้นต้องชอบด้วยรัฐธรรมนูญ 
และกระบวนการตรากฎหมายของรฐัสภาต้องชอบด้วยรฐัธรรมนญูด้วย มฉิะนัน้ 
แล้วจะต้องตกอยูภ่ายใต้มาตรการในการคุม้ครองความเป็นกฎหมายสงูสดุของ 
รฐัธรรมนญูได้แก่ “การตรวจสอบความชอบด้วยรฐัธรรมนญูของกฎหมายหรือ 
การควบคุมกฎหมายมิให้ขัดรัฐธรรมนูญ” อันมีผลท�ำให้กฎหมายนั้นเป็นอัน 
ใช้บังคับมิได้ โดยเฉพาะอย่างยิ่งการเสนอร่างกฎหมายนับเป็นสาระส�ำคัญ 
ประการหนึ่งในกระบวนการตรากฎหมาย หากมีกรอบและแนวคิดในการ 
เสนอร่างกฎหมาย โดยยึดหลักการตรวจสอบความจ�ำเป็นในการตรากฎหมาย  
โดยเรือ่งทีจ่ะตรากฎหมายขึน้ใช้บังคบัจะต้องเป็นกรณจี�ำเป็นอย่างแท้จริง และ 
รัฐธรรมนูญบัญญัติให้กระท�ำได้ โดยจ�ำกัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชนให้
น้อยที่สุด และจะกระทบกระเทือนถึงสาระส�ำคัญแห่งสิทธิและเสรีภาพมิได้  
ทัง้มาตรการตามกฎหมายต้องเหมาะสมและสอดคล้องกับสภาพสงัคมไทยและ 
กลไกของรัฐมีความพร้อมที่จะบังคับใช้กฎหมายอย่างเคร่งครัดรวมถึงการให้ 
ประชาชนมีส่วนร่วมในกระบวนการออกกฎหมายหรือแก้ไขเพิ่มเติมกฎหมาย 
อันเป็นไปเพื่อประโยชน์ส่วนรวมนั้นย่อมท�ำให้สังคมเกิดความเชื่อมั่นต่อ 
กระบวนการตรากฎหมายและยอมรับ “การกระท�ำทางนิติบัญญัติในระบอบ 
ประชาธิปไตย”ภายใต้บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ ซึ่งเป็นกฎหมายสูงสุด
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สมผล ตระกูลรุ่ง*

	 ประชาธิปไตยในโลกยุคปัจจุบัน กลายเป็นค�ำที่ผู ้คนในโลกเรียกร้อง 
เหมือนจะเป็นสูตรส�ำเร็จในชีวิต โดยเฉพาะผู้น�ำของประเทศมหาอ�ำนาจ 
ตะวนัตกได้ใช้ประชาธิปไตยเป็นเครือ่งมอืส�ำหรับอ้างความเป็นมติรประเทศ และ 
ใช้เป็นคาถาหรือข้ออ้างที่ใช้ในการท�ำร้ายหรือครอบง�ำประเทศที่อ่อนแอกว่า  
โดยเฉพาะอย่างยิง่ประเทศทีไ่ม่ได้ปกครองโดยระบอบทีช่าตมิหาอ�ำนาจตะวนัตก 
เรียกว่า ประชาธิปไตย

ความหมายและที่มาของประชาธิปไตย
	 ค�ำว่าประชาธิปไตยมีความหมายตามศัพท์ว่า ประชาชนเป็นใหญ่ เมื่อ 
ใช้กบัการปกครองจึงหมายถึง ระบอบการปกครองทีป่ระชาชนเป็นใหญ่ ในทาง 
การเมืองการปกครองในระบอบประชาธปิไตยถอืกนัว่า คอืการให้ประชาชนใน 
ประเทศใช้อ�ำนาจของผูป้กครอง อนัเป็นอ�ำนาจสงูสดุทีเ่รยีกว่า อ�ำนาจอธปิไตย
	 ฌอง โบแดง (Jean Bodin) นักปรัชญาการเมืองชาวฝร่ังเศส ในช่วง 
คริสต์ศตวรรษท่ี 16 หรือประมาณ พ.ศ. 2100 เป็นคนแรกทีร่เิริม่ใช้ค�ำว่าอ�ำนาจ 
อธิปไตย ในความหมายที่เข้าใจกันอยู่ในปัจจุบัน กล่าวคือในความหมายที่เป็น 
อ�ำนาจสูงสุดในการปกครองประเทศ
	 ต่อมา มองเตสกิเออ (Montesquieu) นักคิดนักปรัชญาการเมือง 
ชาวฝรั่งเศส เป็นผู้ให้ก�ำเนิดแนวคิดในการแบ่งแยกอ�ำนาจปกครองสูงสุดหรือ 
อ�ำนาจอธิปไตยออกเป็น 3 ฝ่าย โดยพิจารณาในแง่ขององค์กรผู้ใช้อ�ำนาจ 
ปกครอง ซึง่แบ่งออกเป็น อ�ำนาจนติบิญัญตั ิอ�ำนาจบริหาร และอ�ำนาจตุลาการ 
แนวคิดดังกล่าวได้รับอิทธิพลมาจากแนวความคิดของอริสโตเติล (Aristotle)  
นกัปรชัญาทางการเมอืงของชาวกรีกโบราณ ซึง่มแีนวความคดิทีต่ัง้อยูบ่นพืน้ฐาน 

*	 ผู ้เชี่ยวชาญประจ�ำตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ, ผู ้เข้ารับการอบรมหลักสูตร “หลักนิติธรรมเพ่ือ 
ประชาธิปไตย” (นธป.) รุ่นที่ 1 ของส�ำนักงานศาลรัฐธรรมนูญ
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หรอืมเีป้าประสงค์ประการส�ำคญัแห่งหลกัการ คอื การให้อ�ำนาจของแต่ละฝ่าย 
ให้ถ่วงดลุและตรวจสอบซึง่กนัและกันทัง้สามฝ่าย และเพ่ือประกนัสิทธเิสรีภาพ 
ขัน้พืน้ฐานของประชาชนให้ปลอดจากการใช้อ�ำนาจโดยมชิอบจากการใช้อ�ำนาจ 
ขององค์กรภาครัฐท่ีอาจใช้อ�ำนาจหนึ่งอ�ำนาจใดไปในทางละเมิดหรือลิดรอน 
สทิธหิรอืเสรภีาพขัน้พืน้ฐานของประชาชน โดยอ�ำนาจรฐั ไม่ว่าฝ่ายหนึง่ฝ่ายใด
	 การปกครองในระบอบประชาธิปไตย ถือกันว่า เริ่มต้นจากบางนครใน 
รัฐกรีกโบราณ ช่วงศตวรรษที่ 5 ก่อนคริสตกาล โดยเฉพาะอย่างยิ่ง ในเอเธนส์ 
เมื่อ 508 ปีก่อนคริสตกาล ที่ประชาชนเข้าประชุมก�ำหนดนโยบายและทิศทาง 
การบริหารประเทศด้วยตนเอง ไม่มีการตั้งตัวแทนให้เป็นผู้ใช้อ�ำนาจปกครอง 
แทนตน ประชาธิปไตยแบบนี้เรียกว่า ประชาธิปไตยทางตรงซึ่งพลเมืองเข้าไป 
เกี่ยวข้องในกระบวนการทางการเมืองโดยตรง
	 อย่างไรก็ตามวิธีปฏิบัติแบบประชาธิปไตย มีปรากฏในสังคมอยู่ก่อนแล้ว  
โดยเร่ิมแรก มกีารใช้ในรปูสาธารณรฐั (Republics) ซ่ึงมข้ึีนในอนิเดียยคุโบราณ  
ในสมัย 600 ปีก่อนคริสตกาล และเป็นช่วงก่อนก�ำเนิดของพระพุทธเจ้า 
(Buddha) สาธารณรัฐเหล่านี้เรียกว่า Maha Janapadas และในจ�ำนวนนี้ 
มีเมืองไพสาลี (Vaishali) ซึ่งในปัจจุบันเรียกว่ารัฐพิหาร (Bihar) ในประเทศ 
อินเดีย ซึ่งจัดว่าเป็นระบบสาธารณรัฐแห่งแรกของโลก ในสมัยต่อมาในยุโรป 
ในยุคสมัยของพระเจ้าอเล็กซานเดอร์มหาราช (Alexander the Great)  
ประมาณ 400 ปี ก่อนคริสตกาล ชาวกรีกได้บันทึกเรื่องราวเกี่ยวกับรัฐที่ชื่อว่า  
Sabarcae และ Sambastai ซึ่งในปัจจุบันคือประเทศปากีสถาน (Pakistan)  
และอฟักานสิถาน (Afghanistan) ได้มรีปูแบบการปกครองแบบประชาธปิไตย  
ที่ได้รับการยอมรับโดยนักปราชญ์ชาวกรีกในยุคนั้น

ประเภทของประชาธิปไตย (Kinds of democracy)
	 ประชาธปิไตยม ี3 ลกัษณะทีค่วรให้ความสนใจ อนัได้แก่ (1) ประชาธปิไตย 
ทางตรง (2) ประชาธิปไตยผ่านตัวแทน และ (3) ประชาธิปไตยเสรีนิยม
	 (1)	 ประชาธปิไตยทางตรง (Direct democracy) เป็นระบบท่ีประชาชน 
สามารถออกเสียงเก่ียวกับการตัดสินใจเกี่ยวกับรัฐบาล จะรับหรือปฏิเสธ 
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กฎหมายด้วยการตัดสินใจของประชาชนเอง ที่เรียกว่าทางตรง (Direct)  
เพราะอ�ำนาจในการตดัสนิใจกระท�ำโดยประชาชนโดยตรง โดยไม่ต้องมตัีวแทน  
(Inter mediaries หรือ Representatives) โดยประวัติศาสตร์แล้ว รูปแบบ 
การปกครองดังกล่าวมีได้น้อย เนื่องจากความยุ่งยากในการให้ประชาชนใน 
ที่ต่างๆ มาอยู่ในที่ๆ เดียวกันเพ่ือจะมาออกเสียง ประชาธิปไตยทางตรง จึง 
เหมาะส�ำหรบัชมุชนขนาดเลก็ ไม่สามารถกระท�ำกนัในระดบัชมุชนขนาดใหญ่ได้ 
	 การที่กรีกโบราณ สามารถปกครองโดยระบบประชาธิปไตยทางตรงได ้ 
เพราะความเป็นนครรัฐ (City-States) เป็นเมืองขนาดไม่ใหญ่ จึงสามารถ 
ประชุมประชาชนในเมืองท้ังหมดได้ แต่อย่างไรก็ตาม โดยแท้จริงแล้วสิทธิ 
ในการออกเสยีงของนครรฐักรกีโบราณ ยงัจ�ำกดัอยูเ่ฉพาะประชากรชายกลุ่มน�ำ 
เท่านั้นที่ไม่ใช่ทาสและลูกจ้าง และไม่ใช่สตรี อาจเป็นเพราะสังคมโบราณเป็น 
สังคมเกษตรกรรมที่ต้องใช้แรงงาน และยังมีการต่อสู้แย่งชิงอ�ำนาจกัน ซึ่งโดย 
สภาพทางสรรีะแล้วผูช้ายมคีวามเหมาะสมมากกว่า ส่วนผูห้ญงิมีหน้าทีเ่ป็นเพยีง 
แม่บ้านที่คอยดูแลครอบครัว จึงไม่ควรมีส่วนเก่ียวข้องกับกิจการบ้านเมือง  
ผู้หญิงในสมัยโบราณจึงไม่มีสิทธิในการปกครองประเทศ ซ่ึงก็น่าจะเหมาะสม 
กับสภาพของสังคมในยุคนั้น
	 (2)	 ประชาธิปไตยผ่านตัวแทน (Representative democracy) เป็น 
ระบบที่เหมาะสมกับความเป็นรัฐขนาดใหญ่ มีประชากรมาก และอยู่กระจัด 
กระจาย เป็นไปได้ยากทีจ่ะตดัสนิใจในกจิการบ้านเมอืงทุกเรือ่ง โดยให้ประชาชน 
มีส่วนร่วมโดยตรงจึงเป็นเรื่องยาก และในทางปฏิบัติอาจท�ำไม่ได้ จึงมีแนว 
ความคิดที่จะให้มีตัวแทนที่ได้รับเลือกจากประชาชนกลุ่มต่างๆ เข้าไป โดย 
หวังว่าผู้ท่ีเป็นตัวแทนจะเข้าไปดูแลรักษาผลประโยชน์ของประชาชนท่ีได ้
เลือกเขาเข้าไป ฉะนั้น โดยสภาพของระบบที่เรียกว่าประชาธิปไตยตัวแทน  
จึงเกิดขึ้นเพราะประชาชนไม่ได้มีส่วนในการตัดสินใจโดยตรง แต่โดยผ่าน 
ตัวแทนที่ตนเลือกเข้าไป ประชาธิปไตยโดยผ่านตัวแทนนี้มีท้ังท่ีเป็นเสรีนิยม  
และที่ไม่ใช่เสรีนิยม
	 (3) 	ประชาธิปไตยเสรีนิยม (Liberal democracy) เป็นระบบการ 
ปกครองแบบประชาธปิไตยแบบผ่านตวัแทน โดยต้องอาศยัการมกีฎหมาย และ 

_17-0315(269-284)13.indd   271 4/27/60 BE   11:57 AM



สมผล ตระกูลรุ่ง272

การแยกระบบอ�ำนาจต่างๆ ออกจากกัน (Rule of Law/Separation of  
Powers) ในทางปฏิบัติ ไม่มีการก�ำหนดอ�ำนาจให้ชัดเจนได้ว่าตัวแทนจะ 
สามารถใช้อ�ำนาจไปในการปกครอง อย่างไร แต่ในอีกด้านหนึ่งมีความชัดเจน 
ในความเช่ือและการปฏิบัติ คือการต้องค�ำนึงถึงสิทธิของคนส่วนน้อย และ 
การดูแลด้านสิทธิมนุษยชน ต้องไม่มีการละเมิดหรือข่มเหงคนส่วนน้อยที่เขา 
เป็นผู้เสียเปรียบจากการ ตัดสิน การออกกฎหมายของคนส่วนใหญ่
	 ประชาธิปไตยเสรีนิยม จึงหมายถึงประชาธิปไตยที่ต้องให้เสรีภาพแก่ 
ประชาชน โดยมีหลักการส�ำคัญ 3 ประการ กล่าวคือ
	 1.	ความเท่าเทยีมกนั (Equailty) คอืหลกัการทีเ่ชือ่ว่า มนษุย์ทกุคนเกดิมา 
อย่างเท่าเทยีมกัน ไม่ว่าจะเป็นเชือ้ชาติใด เพศใด หากไม่ยดึหลักความเท่าเทยีมกนั 
ในความเป็นมนุษย์ ก็จะไม่จัดว่าเป็นประชาธิปไตยอย่างสมบูรณ์ เช่น ประเทศ 
อัฟริกาใต้ในสมัยก่อนที่มีการแบ่งแยกผิว และมีการปกครองโดยชนกลุ่มน้อย 
ผิวขาว มีความเท่าเทียมกันส�ำหรับคนผิวขาว แต่ไม่มีส�ำหรับคนผิวด�ำ  ดังนี ้
ก็ไม่จัดว่าเป็นประชาธิปไตย
	 2.	ความมีเสรีภาพ (Freedom) คือมนุษย์ทุกคน มีความเป็นอารยะ  
มีเสรีภาพในการคิด การพูด และการแสดงออกนานาประการ ตราบเท่าที่การ 
กระท�ำของเขาไม่ไปรบกวนสิทธิของผู้อื่น และสิทธิของเขาได้รับการปกป้อง  
เมือ่ใดทีม่นษุย์ถกูจ�ำกดัสิทธใินการพดู การเขยีน การน�ำเสนอความคดิ ไม่สามารถ 
กระท�ำได้อย่างเสรี ดังนี้ก็จะไม่สามารถเป็นประชาธิปไตยโดยสมบูรณ์
	 3.	ความมีภราดรภาพ (Fraternity) มนุษย์อยู่ร่วมกันได้อย่างผาสุกด้วย 
ความรักใคร่กลมเกลียวดุจดังพี่น้อง เห็นประโยชน์แห่งการอยู่ร่วมกัน หากใน 
ประเทศใดไม่มีความสมัครสมานกัน แบ่งเป็นเหนือเป็นใต้ เป็นไปตามชนเผ่า  
และมีการเอาชนะกัน ใช้ความรุนแรงต่อกัน ประเทศนั้นก็จะไม่มีความเป็น 
ประชาธิปไตยที่สมบูรณ์ได้
	 สงัคม คอมมิวนสิต์ เขายดึหลกัความเท่าเทยีมกนัทางสงัคมและเศรษฐกจิ  
และความเป็นพีเ่ป็นน้อง มกีารสร้างบรรยากาศของความเป็นสหาย(Comrade-
ship) แต่ไม่ได้ยึดหลักเสรีภาพและสิทธิมนุษยชนของประชาชนในชาติ
	 ในประเทศ ที่มีการให้เสรีภาพ มีประชาธิปไตยแบบเลือกตั้ง ดังเช่น 
ประเทศอินเดีย แต่ไม่มีการสร้างความเท่าเทียมกันของชนในชาติ ยังมีระบบ 

_17-0315(269-284)13.indd   272 4/27/60 BE   11:57 AM



273ประชาธิปไตยแนวพุทธ

วรรณะ มีคนรํ่ารวยจ�ำนวนน้อย แต่คนส่วนใหญ่ยังยากจน ดังนี้ความเป็น 
ประชาธปิไตยกจ็ะสุ่มเสีย่งต่อการเกดิปัญหา ด้วยความเปราะบางและการขาด 
พัฒนาการทางด้านสังคมและเศรษฐกิจ จนกว่าคนยากจนจะได้รับการแก้ไข  
มีการยกระดับเศรษฐกิจจนถึงระดับที่ประชาชนส่วนใหญ่มีความสามารถใช้ 
กลไกทางการเมืองแบบประชาธิปไตยได้อย่างมีประสิทธิภาพ ทั้งนี้เพื่อดูแล 
ผลประโยชน์ของเขาและคนระดับล่างทั้งหลายได้
	 ในการปกครองแบบประชาธปิไตยในสมยัโบราณนัน้ ไม่ว่าจะเป็นระบบใด  
หากเทียบกับปัจจุบันแล้ว อาจกล่าวได้ว่า ไม่ใช่ประชาธิปไตยที่แท้จริง อาจขัด 
กบัหลกัสทิธมินุษยชน หรือสทิธแิห่งความเท่าเทยีมของบคุคลทีต่่างสถานะหรอื 
ต่างเพศกัน เช่น ผู้ที่จะมีส่วนในการปกครองคือ ผู้ชายเท่านั้น หรือคนที่ 
เป็นเสรีชน ไม่ใช่ทาส นอกจากนี้ยังมีการจ�ำกัดอายุที่มากกว่าปัจจุบัน

ประชาธิปไตยดีจริงหรือ
	 การปกครองไม่ว่าระบอบใด ย่อมมดีแีละข้อเสยีแตกต่างกนัไป ไม่มรีะบบ 
การปกครองใดทีส่มบรูณ์ทีส่ดุ ทีม่นษุย์ธรรมดาจะคิดค้นได้ การปกครองทีมี่อยู ่
ในโลกใบนี้ พอแบ่งออกได้เป็น 2 ระบบ ใหญ่ๆ คือ
	 ประชาธิปไตยกับเผด็จการ แปลง่ายๆ ว่า ระบบท่ีประชาชนเป็นใหญ่  
กับระบบที่บุคคลใดบุคคลหนึ่งหรือกลุ่มบุคคลใด มีอ�ำนาจในการปกครอง
	 การปกครองแบบเผดจ็การ ยงัแบ่งออกเป็น 2 ลกัษณะใหญ่ๆ คอื เผดจ็การ 
คนๆ เดียว กับเผด็จการโดยกลุ่มบุคคลหรือคณะบุคคลคอมมิวนิสต์
	 ความแตกต่างของการปกครองแบบเผด็จการและการปกครองแบบ 
ประชาธิปไตย คือ การปกครองแบบเผด็จการ อ�ำนาจเบ็ดเสร็จอยู่ที่ผู้มีอ�ำนาจ 
ปกครอง ไม่มีฝ่ายค้าน แต่การปกครองแบบประชาธิปไตยปกครองโดยเสียง 
ข้างมากที่มีฝ่ายค้าน
	 ในทางการเมืองการปกครอง มีค�ำกล่าวของนักปกครองที่ทราบกันทั่วไป 
ว่า การปกครองระบอบประชาธิปไตย แม้มิใช่เป็นระบอบการปกครองที่ดีที่สุด  
แต่เป็นระบอบการปกครองที่เลวน้อยที่สุด ค�ำกล่าวดังกล่าวเป็นความจริง 
หรือไม่
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	 ประเทศที่ปกครองด้วยระบอบประชาธิปไตย แม้จะถือว่าเลวน้อยที่สุด  
ก็มิได้หมายความว่าทุกประเทศที่เป็นประชาธิปไตย จะประสบความส�ำเร็จ  
เจริญรุ่งเรือง มีความสงบสุข และประเทศที่ปกครองด้วยระบบเผด็จการ ไม่ว่า 
จะเป็นเผด็จการแบบใด ก็มิได้ยํ่าแย่
	 ฮิตเลอร์ : กรณีศึกษาส�ำหรับประชาธิปไตย
	 คงไม่มีนักการเมืองการปกครองคนใดในโลกนี้ที่ไม่รู้จักชื่อของ อดอล์ฟ  
ฮิตเลอร์ ผู้ซึ่งได้รับการกล่าวขานว่า เป็นผู้น�ำเผด็จการแห่งเยอรมันนี เขาเป็น 
ผูมี้บทบาทส�ำคัญในการก่อสงครามโลกครัง้ที ่2 ฮติเลอร์ เป็นเผดจ็การจรงิหรอื
	 ฮิตเลอร์เคยก่อกบฎที่เรียกกันว่า กบฎโรงเบียร์ แต่เขาท�ำไม่ส�ำเร็จจนถูก 
จบัขงัคกุ ภายหลงัจากถกูปล่อยตวัแล้ว ฮติเลอร์ตกลงทีจ่ะเคารพอ�ำนาจโดยชอบ 
ของรัฐ และเขาจะมุ่งแสวงหาอ�ำนาจทางการเมืองเฉพาะผ่านกระบวนการ 
ประชาธิปไตยเท่านั้น และเขาก็สามารถขึ้นสู่ผู้น�ำของเยอรมนีได้โดยผ่านการ 
เลอืกตัง้ตามกระบวนการประชาธปิไตย โดยพรรคนาซีของเขาชนะการเลอืกต้ัง
	 ในระหว่างการกุมอ�ำนาจทางการเมืองท่ีได้มาจากการเลือกตั้ง เขาได้ 
เปลีย่นแปลงกฎหมายให้เขามอี�ำนาจเตม็โดยเป็นทัง้ประมขุแห่งรฐัและประมขุ 
ของรัฐบาล ด้วยการรวมต�ำแหน่งประธานาธิบดีและนายกรัฐมนตรีเข้าด้วยกัน  
ตามการอนมุตัจิากการลงประชามตขิองประชาชนด้วยคะแนนสนบัสนนุ 90% 
ของผู้ออกมาใช้สิทธิ
	 นอกจากนี้ ฮิตเลอร์ยังใช้กระบวนการทางประชาธิปไตย เปลี่ยนแปลง 
กฎหมายเพื่อใช้เป็นเครื่องมือในการก�ำจัดศัตรูทางการเมือง จนกลายเป็นผู้น�ำ 
ที่มีอ�ำนาจสูงสุดของเยอรมนี โดยอาศัยฐานเสียงจากคนรากหญ้า
	 และในที่สุด ฮิตเลอร์ได้ใช้อ�ำนาจที่ได้มาจากประชาชนผ่านกระบวนการ 
ที่เรียกกันว่า ประชาธิปไตยก่อสงครามโลกครั้งที่ 2 เขาเป็นคนที่เกลียดคนยิว  
เม่ือมีอ�ำนาจเบด็เสรจ็ เขาได้สัง่ฆ่าคนยวิตายไปหลายล้านคน แต่ในทีส่ดุ เขาแพ้ 
สงครามโลกครั้งที่ 2 จากมันสมองของชาวยิวที่คิดค้นระเบิดนิวเคลียร์หรือ 
ระเบดิปรมาณ ูท�ำให้เยอรมนัเป็นประเทศแพ้สงคราม ได้รับความเสยีหายอย่าง 
ยับเยินจนเยอรมันถูกแบ่งออกเป็น 2 ประเทศ เป็นความทรงจ�ำอันขมขื่นของ 
ชาวเยอรมันนีมาจนทุกวันนี้
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	 จีน : กรณีศึกษาเปรียบเทียบ
	 ประเทศสาธารณรัฐประชาชนจีน เป็นอีกกรณีศึกษาหนึ่งที่ควรน�ำมา 
เปรียบเทียบ เนื่องจากจีนปกครองโดยพรรคการเมืองพรรคเดียว คือพรรค 
คอมมิวนิสต์ ไม่มีการเลือกตั้ง ไม่มีพรรคฝ่ายค้าน การปกครองของจีนจึงถือ 
เป็นการปกครองที่เรียกกันว่าเผด็จการ แม้จะตั้งชื่อประเทศให้มีความหมาย 
ว่าเป็นของประชาชนก็ตาม รัฐบาลจีนใช้ความรุนแรง ความเด็ดขาดกับผู้ที่ 
ต่อต้านรัฐบาล จนถูกประเทศประชาธิปไตยตะวันตกกล่าวหาว่า ละเมิด 
สิทธิมนุษยชน ไม่ว่าจะเป็นกรณีการใช้ก�ำลังทหารพร้อมรถถังเข้าปราบปราม 
นักศึกษาทีช่มุนมุประท้วงทีจ่ตัรุสัเทยีนอนัเหมนิ ทีม่ผีูค้นล้มตายเป็นจ�ำนวนมาก  
หรือการใช้ก�ำลังทหารปราบปรามชนเผ่าที่อุยกูซินเกียง
	 แต่ประเทศจีนกลับมีความเจริญรุ ่งเรือง จนกลายเป็นมหาอ�ำนาจที ่
ทัดเทียมกับอเมริกาซึ่งถือว่าเป็นผู้น�ำของประเทศประชาธิปไตย ประเทศจีน 
ในวันนี้ เป็นประเทศที่ทุกประเทศในโลกต้องการคบหาด้วย ประเทศตะวันตก 
ที่เป็นแม่แบบประชาธิปไตย ต่างหลั่งไหลเข้าไปลงทุนในจีน ติดต่อเปิดสัมพันธ ์
ทางการทูตกับจีน ทั้งๆ ที่ประกาศต่อต้านการปกครองในระบอบเผด็จการ
	 ในความเป็นจริงท่ีเห็นกันในโลกน้ี ประเทศประชาธิปไตยที่ประสบ 
ความส�ำเรจ็ คอืประเทศในแถบตะวนัตก ส่วนในประเทศแถบตะวนัออก มเีพยีง 
ประเทศทีเ่จรญิแล้วบางประเทศเท่านัน้ ทีป่ระสบความส�ำเรจ็จากการปกครอง 
ด้วยระบอบประชาธิปไตย ซึ่งน่าสนใจว่า เหตุใดระบอบประชาธิปไตยจึงใช้ได ้
ดีกับบางประเทศ
	 ได ้มีการรวบรวมเงื่อนไข และโครงสร ้างท่ีประกอบเป็นระบอบ 
ประชาธิปไตยอย่างแข็งแรงได้ โดยศึกษาจากในทัศนะและประสบการณ์จาก 
ประเทศตะวันตกที่ได้มีการเรียนรู้มาก่อนแล้ว มีดังนี้
	 1.	การมีฐานของชนช้ันกลางมากเพียงพอ (Middle class) หากสังคม 
มีคนรวยจ�ำนวนน้อยที่รวยมากๆ และคนจนที่จนมากๆ และมีเป็นจ�ำนวนมาก  
ประชาธิปไตยก็จะเกิดได้ยาก แต่ในทางตรงกันข้าม หากสังคมท่ีมีพัฒนาการ 
ทางเศรษฐกิจมาในระดบัหนึง่ มชีนชัน้กลางมากขึน้และกลายเป็นคนส่วนใหญ่ 
ของประเทศ เขาเหล่านั้นก็มีโอกาสรับข้อมูลข่าวสาร มีทางเลือกในการรับการ 
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ศกึษา และเข้าใจทางเลอืกทีเ่ขาควรจะได้รบั นกัการเมอืง หรอืกลุม่มอี�ำนาจกย็าก 
ทีจ่ะปฏเิสธสทิธปิระโยชน์ของชนชัน้กลางเหล่านัน้ และในขณะเดยีวกัน เมือ่คน 
มีฐานะในระดับหนึ่ง นักการเมืองที่มีพื้นฐานทางเศรษฐกิจท่ีคิดมิชอบจะใช้ 
วิธีการซื้อสิทธิขายเสียง ก็จะเป็นเรื่องกระท�ำได้ยากขึ้น
	 2.	การคงอยู่และรุ่งเรืองของสังคมอารยะ (Civil Society) สังคมท่ัวไป 
จะมีองค์กรที่เป็นภาคราชการและอีกด้านหนึ่ง คือ องค์กรภาคเอกชนที่เน้น 
ไปทีก่ารค้า การประกอบการและผลก�ำไรบางส่วนมอีงค์กรทีเ่ป็นศาสนา คอืพวก 
วัดวาอาราม และสมาคมตามความเช่ือทางศาสนา แต่ในสังคมประชาธิปไตย  
จะมีสังคมและการรวมตัวกันอีกประเภท คือเป็นสังคมอารยะ (Civil Society)  
ในสมัยหนึ่งเรียกว่า Non Governmental Organizations – NGO คือเป็น 
องค์กรที่ไม่ใช่ทั้งของรัฐ และไม่ใช่องค์กรเอกชนแสวงผลก�ำไร และในบางกรณี 
ไม่ใช่ทั้งเป็นองค์กรศาสนา องค์กรเหล่านี้ท�ำหน้าที่เป็นองค์กรกลางๆ ที่เป็น 
ทางเลอืกของประชาชนในการประกอบกจิกรรมต่างๆ ทีอ่าจไม่ใช่เพือ่ประโยชน์ 
ส่วนตนและพวกพ้อง ในประเทศประชาธปิไตยทีส่มบรูณ์จะต้องเหน็ประโยชน์ 
ของการเกิดองค์กรประเภท NGO และมีบรรยากาศของสังคมอารยะนี้
	 3.	ความมเีสรภีาพทางเศรษฐกจิ (Market economy) มรีะบบตลาดและ 
การค้าเสรี ไม่มีกลไกการผูกขาดสร้างความได้เปรียบแต่เพียงกลุ่มคนบางส่วน  
ในหลายประเทศในอเมริกาเหนือและยุโรป มักจะมีความเชื่อในเรื่องเศรษฐกิจ 
เสรีควบคู่ไปด้วย น้ันคือ ผู้บริโภคต้องมีทางเลือก ซึ่งเป็นลักษณะตรงกันข้าม 
กับระบบคอมมิวนิสต์ที่รัฐเป็นเจ้าของในกิจการต่างๆ หรือในระบบสังคมนิยม  
และรฐัสวัสดกิารในช่วงแรก ท่ีรฐัเข้าไปด�ำเนินการในหลายๆ เรือ่ง และไม่สามารถ 
ด�ำเนนิการได้ด ีประชาชนไม่มสีทิธเิลอืกใช้บรกิาร หรือซ้ือสินค้าทีต้่องแข่งขนักนั 
เสร ีต้องบรโิภคสนิค้าและบรกิารทีแ่พงทีร่ฐัเป็นฝ่ายจัดการ และท้ายสุดกลับมา 
เป็นภาระแก่ประชาชนในทางอ้อมอีกที
	 4.	การให้มีความหลากหลายทางการเมือง (Political Pluralism) ความ 
เป็นเสรีนิยม (Liberal) หมายถึง มีความหลากหลายที่เป็นทางเลือกให้กับ 
ประชาชน ทางเลือกทางการเมืองต้องเปิดไว้ แม้พรรคคอมมิวนิสต์อาจเป็น 
ปฏิปักษ์กบัระบบการเมอืงแบบประชาธปิไตย มพีรรคคอมมวินสิต์ (Communist 
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Parties) ประชาชนสามารถมีพรรคการเมืองที่ยึดถือแนวทางคอมมิวนิสต์ได้ 
อย่างถกูกฎหมาย ตราบเท่าทีพ่รรคการเมอืงนัน้ไม่มนีโยบายใช้ความรุนแรงและ 
เผด็จการด้วยชนชั้น ในการยึดอ�ำนาจรัฐ
	 5. 	มีระบบพรรคการเมืองหลายพรรค (Multiple and Distinct  
Political Parties) ค�ำว่า Multiple หมายถึง การมีหลายพรรคท่ีจะเป็น 
ทางเลอืกของประชาชน และค�ำว่า Distinct คอืแต่ละพรรคมคีวามแตกต่างกนั 
ทางนโยบาย เพ่ือเปิดโอกาสให้มีทางเลือกให้กับประชาชน เป็นระบบที่ต้อง 
แข่งขันกัน ไม่ใช่มีพรรคการเมืองฝ่ายรัฐบาลเพียงพรรคเดียวแบบผูกขาดหรือ 
มีแนวโน้มไปสู่การผูกขาด การมีพรรคการเมืองเพียงพรรคเดียว ส่วนพรรค 
การเมืองอื่นๆ เป็นพรรคการเมืองอื่นๆ กลายเป็นพรรคไม้ประดับเพราะถูก 
จ�ำกัดบทบาทนัน้ คอืการท�ำให้ไม่มทีางเลอืกให้กับประชาชน เป็นเพียงทางเลือก 
ที่พรรคได้ก�ำหนดมาแล้ว
	 6.	มีการปกครองด้วยกฎหมายและปฏิบัติตามกฎหมายที่ไม่ไปขัด 
รัฐธรรมนูญ (Constitution) รัฐธรรมนูญการปกครองจัดเป็นกฎหมายสูงสุด  
และรัฐธรรมนูญนั้นต้องมีความเป็นเหตุผลและชอบธรรม สอดคล้องกับความ 
เป็นไปในประเทศและสังคม ประเทศประชาธิปไตยต้องมีรัฐธรรมนูญ ต้อง 
มีกฎหมาย แต่รัฐธรรมนูญนั้นอาจเป็นการสร้างขึ้นมาในแบบเผด็จการก็ได ้ 
รฐัธรรมนูญในระบอบประชาธปิไตยจะต้องมคีวามสอดคล้องกบัความประสงค์ 
ของคนส่วนใหญ่ และขณะเดียวกนัมคีวามชอบธรรม ไม่ไปก่อให้เกดิความขัดแย้ง 
หรือตัดสิทธิอันพึงมีของคนแม้จะเป็นคนส่วนน้อยของประเทศ
	 7.	สิทธิในการเลือกตั้งอย่างสากล (Universal suffrage) พลเมืองไม่ว่า 
ชายหรือหญิง ไม่ว่าจะเชื้อชาติใด ไม่ว่าจะนับถือศาสนาใด มีสิทธิในการเลือก 
ตัวแทนของตนอย่างเสรี และอย่างเป็นความลับ
	 8.	การมีกลไกตรวจสอบที่เป็นอิสระ การแบ่งแยก และมีดุลแห่งอ�ำนาจ  
(Check and Balance) โดยทั่วไป จะมีการแบ่งแยกอ�ำนาจระหว่าง 3 ฝ่าย คือ  
ฝ่ายบริหาร ฝ่ายนิติบัญญัติ และฝ่ายตุลาการ หรือศาล การมีองค์กรกลางที ่
ท�ำหน้าที่ดังเป็นกรรมการกลาง เพื่อดูแลด้านรัฐธรรมนูญ ในการก�ำกับระบอบ 
ประชาธิปไตยให้เป็นไปอย่างบริสุทธิ์ยุติธรรม การดูแลการเลือกตั้ง การตัดสิน 
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การปกครองที่อาจเป็นความขัดแย้งระหว่างรัฐกับเอกชน และประชาชน  
นอกเหนอืจากการจดัตัง้หน่วยงานทีเ่ป็นของรฐับาล การด�ำเนนิการด้านบรษิทั 
ห้างร้านเพื่อธุรกิจบริการและอุตสาหกรรม องค์กรศาสนา การกุศล รวมถึง 
การมีสิทธิในการจัดตั้งหน่วยงานได้อย่างเสรี และยังเป็นเรื่องของการจัดต้ัง 
องค์กรในขอบข่ายความเป็นสังคมอารยะ (Civil Society) เพื่อเข้ามาท�ำหน้าที ่
ต่างๆ ในสังคมด้วยแนวทางอาสาสมัคร
	 9.	การเลือกตั้งเสรีที่บริสุทธิ์ยุติธรรม (Free Election) มีความบริสุทธิ ์
ยุติธรรมในระบบการเลือกตั้งแบบเสรี พรรคการเมืองแต่ละพรรคมีโอกาส 
ในการแข่งขัน น�ำเสนอนโยบายทั้งในด้านการเขียน การพูด และการสื่อสาร 
สมัยใหม่ได้อย่างเสรีทั้งในด้านวิทยุ โทรทัศน์ และปัจจุบันรวมถึงอินเตอร์เน็ต  
โดยระบบสื่อต่างๆ จะต้องส่งเสริมให้เกิดการได้รับข้อมูลข่าวสารอันจ�ำเป็น  
ไม่เป็นการไปสร้างความได้เปรียบของกลุ่มผู้มีอ�ำนาจหรือฐานเศรษฐกิจที่ 
แข็งแกร่งกว่า นอกจากนี้ในประเทศที่ไม่พัฒนาหรือก�ำลังพัฒนานั้น โอกาสใน 
การซื้อสิทธิขายเสียงจะยังคงมีบทบาทอยู่มาก ระบบสังคมจะต้องมีมาตรการ 
ที่จะตัดโอกาสหรือลดโอกาสในการซื้อสิทธิขายเสียง (Vote Buying) เหล่านั้น

ประชาธิปไตยแนวพุทธ
	 ในทางพุทธศาสนา พระพุทธเจ้าได้ประทานแนวทางการปกครองไว้กับ 
พระอานนท์ เพือ่ใช้ในการปกครองคณะสงฆ์ ให้คงอยูต่่อไป แม้เมือ่ไม่มพีระองค์ 
แล้ว ดังนี ้
	 “ดูก่อนอานนท์ บางทีพวกเธอจะพึงมีความคิดอย่างนี้ว่า ปาพจน์ม ี
พระศาสดาล่วงแล้ว พระศาสดาของพวกเราไม่มี ข้อนี้พวกเธอไม่พึงเห็น 
อย่างนัน้ ธรรมกด็ ีวนิยักด็ ีอนัใดอนัเราได้แสดงแล้ว ได้ตรัสแล้ว แก่เธอท้ังหลาย  
ธรรมและวนิยัเหล่านัน้ จกัเป็นศาสดาของเธอทัง้หลายโดยกาลล่วงไปแห่งเรา”
	 พระพุทธเจ้า ให้ใช้หลักธรรม-วินัย เป็นแนวทางในการปกครองคณะสงฆ์  
ไม่ต้องมีผูน้�ำ ไม่ต้องเลอืกตัง้ แต่ให้ถอืปฏิบตัติามหลกัธรรม-วนิยัทีพ่ระพทุธองค์ 
ได้ประทานให้พระภิกษุ สาวกของพระองค์ไว้อย่างสมบูรณ์แล้ว พุทธศาสนา 
จึงด�ำรงมาได้ถึงปัจจุบันกว่า 2,500 ปีแล้ว และจะด�ำรงอยู่ต่อไปจนครบ  
5,000 ปี ตามที่พระพุทธองค์ได้พยากรณ์ไว้
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	 การปกครองคณะสงฆ์ ที่สามารถสืบทอดกันมาได้อย่างยาวนาน เพราะ 
มีหลักธรรม-วินัย ที่ยอมรับกันว่า เป็นความถูกต้อง สมบูรณ์ที่สุด เป็นความ 
จรงิแท้ทีไ่ม่อาจเปลีย่นแปลงแก้ไขได้ คณะสงฆ์จงึมหีลกัเกณฑ์ทีแ่น่นอน ไม่ต้อง 
โต้เถียงกันว่า ธรรม-วินัย ถูกต้องเหมาะสมหรือไม่ และไม่อาจใช้เสียงข้างมาก 
เปล่ียนแปลงแก้ไขได้ ซึ่งแตกต่างกับการปกครองของฆราวาส ที่ไม่มีหลัก 
ความเป็นจริงตามธรรมชาติที่ไม่อาจเปลี่ยนแปลงได้เหมือนธรรม-วินัย 
ของพระพุทธเจ้า จึงเป็นปัญหาให้โต้เถียงกันในทุกยุคทุกสมัย
	 อย่างไรก็ดี พระพุทธเจ้า ได้ให้หลักในการปกครองส�ำหรับฝ่ายอาณาจักร 
ไว้ด้วย โดยได้ยกตัวอย่างของแคว้นวัชชี ดังนี้
	 อปรหิานยิธรรม 7 ของกษตัรย์ิวชัช ีหรอื วชัชอีปรหิานยิธรรม 7 (ธรรมอนั 
ไม่เป็นที่ตั้งแห่งความเสื่อม เป็นไปเพื่อความเจริญฝ่ายเดียว ส�ำหรับหมู่ชนหรือ 
ผู้บริหารบ้านเมือง
	 1.	หมั่นประชุมกันเนืองนิตย์
	 2.	พร้อมเพรียงกันประชุม พร้อมเพรียงกันเลิกประชุม พร้อมเพรียงกัน 
ท�ำกิจที่พึงท�ำ  หรือจะแปลอีกอย่างหนึ่งว่า พร้อมเพรียงกันลุกขึ้นป้องกัน 
บ้านเมือง พร้อมเพรียงกันท�ำกิจทั้งหลาย
	 3.	 ไม่บัญญัติสิ่งท่ีมิได้บัญญัติไว้ (อันขัดต่อหลักการเดิม) ไม่ล้มล้างสิ่งที ่
บัญญัติไว้ (ตามหลักการเดิม) ถือปฏิบัติมั่นตามวัชชีธรรม (หลักการ) ตามที่ 
วางไว้เดิม
	 4.	ท่านเหล่าใดเป็นผู้ใหญ่ในชนชาววัชชี เคารพนับถือท่านเหล่านั้น เห็น 
ถ้อยค�ำของท่านว่าเป็นสิ่งอันควรรับฟัง
	 5.	บรรดากุลสตรีกุลกุมารีทั้งหลาย ให้อยู่ดีโดยมิถูกข่มเหง หรือฉุดคร่า 
ขืนใจ
	 6.	 เคารพสักการะบูชาเจดีย์ (ปูชนียสถานและปูชนียวัตถุ ตลอดถึง 
อนุสาวรีย์ต่างๆ) ของวัชชี (ประจ�ำชาติ) ทั้งหลาย ทั้งภายในและภายนอก  
ไม่ปล่อยให้ธรรมิกพลีที่เคยให้เคยท�ำแก่เจดีย์เหล่านั้นเสื่อมทรามไป
	 7.	จัดให้ความอารักขา คุ้มครอง ป้องกัน อันชอบธรรม แก่พระอรหันต ์
ทั้งหลาย (ในท่ีน้ีกินความกว้าง หมายถึงบรรพชิตผู้ด�ำรงธรรมเป็นหลักใจของ
ประชาชนทัว่ไป) ตัง้ใจว่า ขอพระอรหนัต์ทัง้หลายท่ียงัมไิด้มา พึงมาสู่แว่นแคว้น  
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ที่มาแล้วพึงอยู่ในแว่นแคว้นโดยผาสุก
	 อปริหานิยธรรม 7 ประการนี้ พระพุทธเจ้าตรัสแสดงแก่เจ้าวัชชีทั้งหลาย 
ผูป้กครองรฐัโดยระบอบสามคัคีธรรม ซึง่รฐัคูอ่รยิอมรบัว่า เมือ่ชาววชัชยีงัปฏบิตั ิ
ตามหลักธรรมนี้ จะเอาชนะด้วยการรบไม่ได้ นอกจากจะใช้การเกลี้ยกล่อม 
หรือยุแยกให้แตกสามัคคี
	 การปกครองในทางพุทธศาสนา พิจารณาถึงอ�ำนาจในการตัดสินใจว่า  
อ�ำนาจในการตดัสนิใจสงูสดุอยูท่ีไ่หน การปกครองกเ็ป็นระบอบนัน้ พทุธศาสนา 
จึงแบ่งการปกครองตามอ�ำนาจการตัดสินใจในการปกครอง โดยแบ่งการ 
ปกครองออกเป็น 4 ประเภท คอื อตัตาธปิไตย คณาธปิไตย ประชาธปิไตย และ 
ธรรมาธิปไตย
	 อัตตาธิปไตย คือการปกครองท่ีการตัดสินใจขึ้นอยู่กับบุคคลคนเดียว  
ทีจ่ะเป็นผูก้�ำหนดนโยบายตดัสนิปัญหา การปกครองอย่างนี ้ในสมยัโบราณคอื  
ระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ ถ้าเป็นปัจจุบัน เราก็เรียกกันว่า เผด็จการ
	 คณาธิปไตย คือการปกครองที่การตัดสินใจขึ้นอยู่กับคณะบุคคล เป็น 
คนหลายคนร่วมกันตัดสินใจในการปกครอง ปัจจุบัน เราก็ยังคงถือว่า เป็น 
ระบอบเผด็จการโดยคณะบุคคล
	 ประชาธิปไตย คือการปกครองโดยถือเอาประชาชนเป็นใหญ่ ประชาชน 
เป็นผูต้ดัสนิใจ แต่เนือ่งจากประชาชนมจี�ำนวนมาก ไม่สามารถตัดสินใจโดยตรง 
ได้ จึงต้องเป็นการตัดสินใจโดยผ่านตัวแทนเป็นทอดๆ ไป
	 ธรรมาธิปไตย คือการปกครองโดยถือเอาธรรมเป็นใหญ่ การตัดสินใจ 
ไม่ขึ้นอยู่กับบุคคลใดๆ ไม่ว่าคนเดียวหรือหลายคน แต่ข้ึนอยู่กับธรรม คือ 
ความถูกต้อง
	 เมื่อหัวใจของการปกครองคือ อ�ำนาจการตัดสินใจ การปกครองจะเกิด 
ผลสมัฤทธ์ิจึงข้ึนอยูก่บัการตัดสนิใจ ถ้าตดัสนิใจถกูประเทศกเ็จริญรุง่เรอืง แต่ถ้า 
ตัดสินใจผิด ก็อาจเกิดความเสียหาย สร้างความพินาศกับประเทศได้ ดังเช่น 
การตัดสินใจของ ฮิตเลอร์
	 ในระบอบประชาธิปไตยที่เราให้ประชาชนเป็นใหญ่ เป็นผู้ใช้อ�ำนาจ 
ตดัสนิใจ ในความเป็นจรงิย่อมเป็นไปไม่ได้ทีป่ระชาชนทกุคนจะเหน็เหมอืนกนั 
ทุกคน ในระบอบประชาธิปไตยจึงต้องใช้เสียงข้างมากในการตัดสินใจของ 
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ประชาชนเป็นใหญ่ ประเทศทีป่กครองในระบอบประชาธปิไตยจะเจรญิหรอืไม่  
จึงขึ้นอยู่กับคุณภาพของประชาชนส่วนใหญ่ว่าเป็นคนอย่างไร
	 ถ้าคนส่วนใหญ่เป็นคนไม่ดี เป็นคนโง่ เสียงข้างมากก็จะตัดสินใจแบบโง่ๆ  
ถกูหลอกหรอืถกูชกัจงูได้ง่าย แต่ถ้าคนส่วนใหญ่เป็นคนดมีปัีญญา การตดัสนิใจ 
ก็จะถูกต้องได้ผลดี ไม่ขึ้นกับผลประโยชน์ หรือกิเลสของคนใดคนหนึ่ง
	 เมื่อเราปกครองโดยคนส่วนใหญ่ การตัดสินใจใดๆ ขึ้นอยู่กับคนส่วนใหญ่  
ปัญหาจงึอยู่ทีค่ณุภาพของคนในประเทศนัน้ๆ ว่า คนส่วนใหญ่เป็นคนดหีรอืไม่ดี
	 ในเรื่องนี้ พระอานนท์ได้ทูลถามพระพุทธเจ้าว่า มนุษย์ที่ตายแล้ว  
ไปสวรรค์และลงนรก มจี�ำนวนมากน้อยต่างกนัอย่างไร พระพทุธเจ้าทรงรบัสัง่ว่า 
ผู้ที่ลงนรกมีจ�ำนวนเท่าขนโค ส่วนผู้ได้ขึ้นสวรรค์ มีจ�ำนวนเท่าเขาโค
	 ในทางพุทธศาสนา มนุษย์ในโลกนี้ มีคนท�ำบาปมากกว่าคนดี มากกว่า 
ชนิดที่เทียบกันไม่ได้เลย ฉะนั้น เสียงข้างมากในสังคมมนุษย์ จึงเป็นเสียงของ 
คนไม่ดีมากกว่าคนดี การตัดสินใจของเสียงข้างมากในสังคม จึงเป็นไปในทาง 
ที่ไม่เป็นไปเพื่อประโยชน์
	 พุทธศาสนาจึงให้ใช้ธรรมาธิปไตยในการปกครอง เพราะการตัดสินด้วย 
ธรรมาธปิไตย เป็นการตดัสนิใจทีถ่กูต้องตามความเป็นจรงิ เสยีงข้างมากตดัสนิ 
ความต้องการของคนในสงัคมได้ แต่ตดัสนิความเป็นจรงิหรอืความถกูต้องไม่ได้  
เช่น ความเห็นของคนสมัยโบราณส่วนใหญ่หรือเกือบทั้งหมด เห็นว่า โลกแบน 
ถ้ามีคนเพียงคนเดียวเห็นว่าโลกกลม ถ้าเราตัดสินด้วยประชาธิปไตย โลกแบน 
ต้องชนะ แต่ความจริงแล้วความเหน็ของคนๆ เดียวกลบัเป็นความเหน็ทีถ่กูต้อง  
เสียงข้างมากจึงไม่ใช่ความเห็นที่ถูกต้องเสมอไป เสียงข้างมากจึงเป็นเสียงท่ี 
ตัดสินความต้องการ แต่ไม่ได้ตัดสินความเป็นจริงตัวอย่างท่ีเห็นกันในปัจจุบัน 
ที่ยืนยันในเรื่องนี้ได้ คือ กรณีที่มีผู้น�ำรถยนต์ไปถวายหลวงพ่อชา สุภัทโท  
ท่านไม่รับการถวายโดยขอประชุมพระทั้งวัดก่อน
	 ความเห็นพระสงฆ์ ทุกรูปเห็นพ้องต้องกันว่า ควรจะรับด้วยเหตุผลว่า  
สะดวกแก่หลวงพ่อเวลาไปเยี่ยมส�ำนักสาขาต่างๆ ซ่ึงมีมากกว่า 40 สาขา  
ในเวลานั้น อีกทั้งเวลาพระเณรอาพาธก็จะได้น�ำส่งหมอได้ทันท่วงที
	 หลังจากที่หลวงพ่อชารับฟังความคิดเห็นของท่ีประชุมแล้ว ท่านก็แสดง 
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ทัศนะของท่านว่า
	 “ส�ำหรับผม มีความเห็นไม่เหมือนกับพวกท่าน ผมเห็นว่าเราเป็นพระ  
เป็นสมณะ เป็นผู้สงบระงับเราต้องเป็นผู้มักน้อย สันโดษ เวลาเช้าเราอุ้มบาตร 
ออกไปเที่ยวบิณฑบาตรรับอาหารจากชาวบ้านมาเล้ียงชีวิต เพ่ือยังอัตภาพนี้ 
ให้เป็นไป ชาวบ้านส่วนมากเขาเป็นคนยากจน เรารบัอาหารจากเขา เรามรีถยนต์ 
แต่เขาไม่มี น่ีลองคดิดซูว่ิามนัจะเป็นอย่างไร เราอยูใ่นฐานะอย่างไร เราต้องรูจั้ก 
ตวัเอง เราเป็นลกูศษิย์ของพระพทุธเจ้า เมือ่พระพุทธเจ้าไม่มรีถ เรากอ็ย่ามเีลย 
ดกีว่า ถ้าม ีสกัวนัหนึง่กจ็ะมีข่าวว่ารถวดันัน้คว่ําทีน่ี ่รถวดันีไ้ปชนคนทีน่ี.่. อะไร 
วุ่นวาย เป็นภาระยุ่งยากในการรักษา 
	 เมื่อก่อนน้ี จะไปไหนแต่ละทีมีแต่เดินไปทั้งนั้น ไปธุดงค์สมัยก่อนไม่ได ้
นั่งรถไปเหมือนทุกวันนี้ถ้าไปธุดงค์ก็ไปธุดงค์กันจริงๆ ขึ้นเขาลงห้วยมีแต่เดิน 
ทั้งนั้น เดินกันจนเท้าพองทีเดียว
	 แต่ทุกวันนี้พระเณรเขาธุดงค์มีแต่นั่งรถกันท้ังนั้น เขาไปเท่ียว ดูบ้านนั้น 
เมืองนี้กัน ผมเรียกทะลุดงไม่ใช่ธุดงค์ เพราะดงท่ีไหนมีทะลุกันไปหมด นั่งรถ 
ทะลุมันเลย ไม่มีรถก็ช่างเหอะ ขอแต่ให้เราประพฤติปฏิบัติดีเข้าไว้ก็แล้วกัน  
เทวดาเห็นเข้าก็เลื่อมใสศรัทธาเองหรอก”
	 “ผมไม่รับรถยนต์ที่เขาจะเอามาถวายก็เพราะเหตุนี้ ยิ่งสบายเสียอีก  
ไม่ต้องเช็ดไม่ต้องล้างให้เหนื่อย ขอให้ท่านทั้งหลายจงจ�ำไว้ อย่าเห็นแก่ความ 
สะดวกสบายกันนักเลย” ในท่ีสุด พระท้ังวัดก็เห็นพ้องกับเหตุผลของท่าน 
ซึ่งเป็นเพียงความเห็นเดียวเท่านั้น เสียงส่วนใหญ่จึงไม่ใช่เสียงสวรรค์ แต่น่าจะ 
เป็นเสียงจากนรกหรือไม่ คงต้องพิจารณากันเป็นเรื่องๆ ไป
	 นอกจากนี้ ระบอบประชาธิปไตยให้ความส�ำคัญกับคนทุกคนอย่าง 
เท่าเทียมกัน โดยยึดหลัก 1 คน 1 เสียงเท่ากัน โดยยึดถือศักดิ์ศรีความเป็น 
มนุษย์ที่เท่าเทียมกัน
	 ในความเป็นจริงแล้ว มนุษย์ทุกคนเท่าเทียมกันหรือไม่
	 พระพุทธเจ้าทรงจ�ำแนกบุคคลออกเป็น 3 ประเภท (ตามพระไตรปิฎก 
แต่ในอรรถกถา เปรียบเป็นบัว 4 เหล่า) เมื่อพระพรหมทูลเชิญให้พระพุทธองค์ 
แสดงธรรมสั่งสอนสัตว์โลก ดังนี้
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	 “ครั้นอาตมภาพทราบว่าท้าวสหัมบดีพรหมอาราธนา และอาศัยความ 
กรุณาในสัตว์ทั้งหลาย จึงตรวจดูโลกด้วยพุทธจักษุ เมื่ออาตมภาพตรวจดูโลก 
ด้วยพุทธจักษุ ก็ได้เห็นหมู่สัตว์ซึ่งมีกิเลสดุจธุลี ในจักษุน้อยก็มี มีกิเลสดุจธุลี 
ในจกัษมุากกม็ ีมอีนิทรย์ีแก่กล้ากม็ ีมอีนิทรย์ีอ่อนกม็ ีมอีาการดีกม็ ีมอีาการเลว 
ก็มี จะพึงสอนให้รู้ได้ง่ายก็มี จะพึงสอนให้รู้ได้ยากก็มี บางพวกมีปกติเห็นโทษ 
ในปรโลกโดยเป็นภัยอยู่ก็มี เปรียบเหมือนในกอบัวขาบ ในกอบัวหลวง หรือ 
ในกอบวัขาว ดอกบัวขาบ ดอกบวัหลวง หรอืดอกบวัขาว ซ่ึงเกดิในน้ํา เจรญิในน้ํา  
บางเหล่ายังไม่พ้นนํ้า จมอยู่ในนํ้า นํ้าหล่อเลี้ยงไว้ บางเหล่า ตั้งอยู่เสมอนํ้า  
บางเหล่า ตัง้ขึน้พ้นนํา้ นํา้ไม่ตดิ ฉนัใด ดกูรราชกมุาร เมือ่อาตมภาพตรวจดโูลก 
ด้วยพุทธจักษุ ก็ฉันนั้น ได้เห็นหมู่สัตว์ซึ่งมีกิเลสดุจธุลีในจักษุน้อยก็มี มีกิเลส 
ดุจธุลีในจักษุมากก็มี มีอินทรีย์แก่กล้าก็มี มีอินทรีย์อ่อนก็มี มีอาการดีก็ม ี 
มีอาการเลวก็มี จะพึงสอนให้รู้ได้ง่ายก็มี จะพึงสอนให้รู้ได้ยากก็มี บางพวก 
มีปกติเห็นโทษในปรโลกโดยเป็นภัยอยู่ก็มี..”
	 พระพุทธองค์จ�ำแนกบุคคลตามความเป็นจริง มิได้แบ่งชนชั้น คนยากจน 
เป็นบวัพ้นนํา้กม็าก พระมหากษตัรย์ิท�ำกรรมหนกัจนถกูธรณีสบูกม็ ีการจ�ำแนก 
บุคคลของพระพุทธองค์ ท่านจ�ำแนกตามความเป็นจริงของบุคคลว่า มีความ 
สามารถทีจ่ะฟังธรรม เข้าใจธรรมได้แค่ไหนเพียงใด มนษุย์ทกุคนจึงไม่เหมอืนกัน  
ไม่เท่าเทียมกัน โดยธรรมชาติ
	 เมือ่บคุคลมคีวามรูค้วามสามารถแตกต่างกนั จะตัดสินใจให้เกดิประโยชน์ 
ทีแ่ท้จริงได้อย่างไร ประชาธปิไตยในระบบตวัแทนทีใ่ช้กนัอยู ่จงึเป็นได้เพยีงการ 
เลือกบุคคลที่จะเข้าไปบริหารประเทศ แต่มิได้หมายความว่า ผู้ที่ได้เข้าบริหาร 
ประเทศ จะสามารถท�ำอะไรได้ดังใจ และไม่สามารถอ้างได้ว่า ท�ำตามเสียง 
ข้างมากที่ได้หาเสียงไว้ เพราะเสียงข้างมากไม่สามารถตัดสินใจในส่ิงท่ีถูกต้อง 
ตามความเป็นจริงได้ ผู้ปกครองที่ใช้อ�ำนาจบริหารประเทศ จึงต้องตัดสินใจ 
เพื่อประโยชน์ของประชาชนทั้งประเทศ ดังที่ท่านพุทธทาสท่านได้ให้ค�ำ 
จ�ำกัดความของประชาธิปไตยไว้ว่า ประชาธิปไตยต้องถือประโยชน์ของ 
ประชาชน เป็นใหญ่ ไม่ใช่ถือประชาชนเสียงข้างมากเป็นใหญ่
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	 การปกครองระบอบประชาธปิไตยทีแ่ท้จรงิ ทีจ่ะเกดิประโยชน์กบัประเทศ 
ชาติ จึงขึ้นอยู่กับคุณภาพของประชาชนว่า มีความเหมาะสมกับการปกครอง 
ในระบอบประชาธิไตยเพียงใด
	 พระพรหมคุณาภรณ์ (ป.อ.ปยุตโต) ท ่านให ้ค�ำจ�ำกัดความของ 
ประชาธิปไตยไว้ว่า การปกครองแบบประชาธิปไตย คือการปกครองของ 
ประชาชนที่แต่ละคนปกครองตัวเองได้
	 ท่านยังได้อธิบายค�ำกล่าวท่ีว่า “ประชาธิปไตยนั้น ไม่ใช่การปกครอง 
ทีด่ทีีส่ดุ แต่เป็นการปกครองทีเ่ลวน้อยทีส่ดุ” นัน้ ยงัไม่เพียงพอ จะต้องพูดต่อไป 
ด้วยว่า “ในความเลวน้อยท่ีสุดนั้น ประชาธิปไตยจะดีท่ีสุด เมื่อประชาชน 
มีคุณภาพมากที่สุด”
	 ระบอบการปกครองของไทยเราทุกวันนี้ ยึดถือเพียงเสียงข้างมาก โดย 
ไม่ค�ำนึงถึงความถูกต้อง ประเทศไทยเราจึงวุ่นวายจากการปกครองในระบอบ 
ประชาธิปไตย เพราะเราไม่เข้าใจประชาธิปไตยที่แท้จริง ไม่เข้าใจหน้าที่ของ 
ผูป้กครองทีต้่องท�ำเพือ่ประโยชน์ของส่วนรวม ประโยชน์ของประเทศชาติ มใิช่ 
เพียงเพื่อประโยชน์ของเสียงส่วนใหญ่
	 ประชาชนคนไทยในวันนี้ รวมถึงนักการเมือง มีคุณภาพเพียงพอที่จะใช้ 
ระบอบการปกครองแบบประชาธิปไตยหรือยัง
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อภิชาต สุขัคคานนท์*

	 ปัจจัยส�ำคัญประการหนึ่งของระบอบประชาธิปไตยคือ กระบวนการ 
เลือกตั้งของประชาชนให้สามารถแสดงให้เห็นถึงเจตนารมณ์ของเสียงข้างมาก 
และด�ำเนินนโยบายให้สอดคล้องกับเสียงข้างมากโดยเคารพเสียงข้างน้อย  
ความส�ำคัญของการเลือกตั้งในระบอบประชาธิปไตยเพราะประชาชนผู้เป็น 
เจ้าของอ�ำนาจอธิปไตย โดยการไปใช้สิทธิเลือกตั้งผู้แทนที่มีนโยบายตรงกับ 
ความต้องการของตนเอง ให้ไปใช้อ�ำนาจอธิปไตยแทนตนด้วยความชอบธรรม  
เพื่อลดภาวะตึงเครียด ขจัดความขัดแย้งหรือการสืบต่ออ�ำนาจและเป็นกลไก 
ที่ควบคุมให้ผู้แทนที่ด�ำรงต�ำแหน่งจากการเลือกตั้งตระหนักอยู่เสมอว่า  ต้องมี 
ความรับผิดชอบต่อประชาชนเพราะประชาชนเป็นผู ้ก�ำหนดอนาคตทาง 
การเมอืงของตนด้วยการเลอืกหรอืไม่เลอืกตนกลบัมาท�ำหน้าทีผู่แ้ทนอกี ดังนัน้  
การเลือกต้ังจึงมีผลต่อการพัฒนาการทางการเมือง โดยประชาชนจะส�ำนึกถึง 
ความจ�ำเป็นในการปฏิบัติหน้าที่พลเมืองซ่ึงต้องมีส่วนร่วมในการเลือกผู้แทน 
เลือกรัฐบาล เลือกรูปแบบและวิธีด�ำเนินการปกครอง เลือกนโยบายสาธารณะ  
เลอืกระบบเศรษฐกิจ ซึง่ปัจจัยต่างๆ เหล่านีจ้ะเอือ้ต่อการธ�ำรงไว้และบรูณาการ 
ทางการเมืองที่พึงปรารถนาและส่งเสริมให้ประชาชนมีส่วนร่วมทางการเมือง 
ในระบอบประชาธปิไตย การเลอืกตัง้จึงเป็นกระบวนการทางการเมอืงทีส่�ำคญัยิง่ 
ต่อการปกครองระบอบประชาธิปไตย ดังนั้นเพ่ือให้การเลือกต้ังเป็นไปตาม 
เจตนารมณ์ของประชาชนและบรรลุวัตถุประสงค์ของแต่ละประเทศจึงต้อง 
พัฒนาปรับปรุงหรือปฏิรูประบบและกระบวนการเลือกตั้งให้สอดคล้องกับ 
สภาพแวดล้อมทางการเมือง สังคม และเศรษฐกิจ โดยสรุป การเลือกตั้งมี 
ความส�ำคัญดังต่อไปนี้ 1) เป็นการเลือกผู้ปกครองหรือรัฐบาลที่จะมาท�ำการ 

*	รองประธานกรรมการร่างรฐัธรรมนญู คนทีส่อง, อดีตประธานกรรมการการเลอืกตัง้, ผูเ้ข้ารบัการอบรม 
หลักสูตร “หลักนิติธรรมเพื่อประชาธิปไตย” รุ่นที่ 1 ของส�ำนักงานศาลรัฐธรรมนูญ
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ปกครอง 2) เป็นกลไกเชื่อมโยงความต้องการของประชาชนเข้ากับนโยบาย 
สาธารณะ 3) สร้างความชอบธรรมทางการเมือง 4) ลดความตึงเครียดและ 
ความขัดแย้งทางการเมืองและสังคม 5) ท�ำให้เกิดบูรณาการทางการเมือง และ  
6) ท�ำให้เกดิการระดมมวลชนเข้าสู่กระบวนการปกครองในระบอบประชาธปิไตย 
ในลักษณะของความจ�ำเป็นในการปฏิบัติหน้าที่พลเมืองดี
	 1.	ที่มาของการจัดการเลือกตั้งเชิงสมานฉันท์
	 	 เมื่อคณะกรรมการการเลือกตั้งชุดปัจจุบันเร่ิมเข้าปฏิบัติหน้าท่ีเม่ือ 
วนัที ่22 กนัยายน 2549 ได้รบัรายงานจากส�ำนกังานคณะกรรมการการเลอืกตัง้ 
ว่าการเลือกตั้งแต่ละครั้ง ทั้งระดับชาติและระดับท้องถิ่นมีเรื่องร้องเรียนและ 
ร้องคัดค้านการเลอืกตัง้จ�ำนวนมาก เช่น การเลอืกตัง้สมาชกิสภาท้องถิน่ (ส.ถ.)
หรือผู้บริหารท้องถิ่น (ผ.ถ.) ในปี พ.ศ. 2546-2549 มีการเลือกตั้งองค์กร 
ปกครองส่วนท้องถิน่ กรณคีรบวาระ 7,798 แห่ง มีเร่ืองร้องเรียนและร้องคดัค้าน 
การเลอืกตัง้ จ�ำนวน 13,779 ส�ำนวน เฉลีย่การเลือกต้ัง 1 แห่ง มเีร่ืองร้องเรียนฯ  
1.7 ส�ำนวน โดยปีทีม่เีรือ่งร้องเรยีนฯ เฉลีย่สงูสดุคอืปี พ.ศ. 2547 มกีารเลอืกตัง้ 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น กรณีครบวาระ 2,861 แห่ง มีเรื่องร้องเรียนฯ  
7,288 ส�ำนวน แสดงว่าการเลือกตั้ง 1 แห่ง มีเรื่องร้องเรียนฯ 2.5 ส�ำนวน
	 	 หลังการพิจารณาวินิจฉัยชี้ขาดส�ำนวนการเลือกต้ังองค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถิ่นได้ระยะหนึ่งและได้ไปตรวจติดตามการจัดการเลือกต้ังองค์กร 
ปกครองส่วนท้องถิน่ในหลายจงัหวดั คณะกรรมการการเลอืกตัง้พจิารณาเหน็ว่า  
เรื่องร้องเรียนและร้องคัดค้านที่มีจ�ำนวนมากนั้น ส่วนใหญ่เป็นเรื่องที่ผู้ร้อง 
ส�ำคญัผดิในข้อกฎหมายหรอืส�ำคญัผดิในข้อเทจ็จรงิ บางเร่ืองมาจากการทีผู่ร้้อง 
ไม่ทราบข้อกฎหมายบางเรื่องเป็นการกล่ันแกล้งกัน น�ำไปสู่การสั่งให้มีการ 
เลือกตั้งใหม่ ซึ่งนอกจากจะสิ้นเปลืองงบประมาณแล้ว ยังท�ำให้ประชาชนเกิด 
ความเบือ่หน่าย ขาดความเชือ่ถอืในกระบวนการเลอืกต้ัง บางพ้ืนท่ีอาจกลายเป็น 
ต้นเหตุ และสถานการณ์ที่น�ำไปสู่การก่อให้เกิดความแตกแยกในท้องถิ่นแบ่ง 
เป็นฝักเป็นฝ่าย แม้แต่คนในตระกูลเดียวกันก็มีการต่อสู้แข่งขันฟ้องร้องกัน  
ขาดความสามัคคีที่จะพัฒนาประชาธิปไตย ท้องถิ่น และประเทศชาติ เพื่อ 
ป้องกันและแก้ไขปัญหาดังกล่าว ในการประชุมคณะกรรมการการเลือกตั้ง  
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คร้ังที ่130/2549 เมือ่วนัที ่6 ธนัวาคม 2549 กรรมการการเลอืกตัง้ (นายสมชัย  
จึงประเสรฐิ) จงึมดี�ำรมิอบให้ด้านกิจการบรหิารงานเลอืกตัง้พจิารณาด�ำเนนิการ 
เก่ียวกับการลดปริมาณเรื่องร้องเรียนและร้องคัดค้านการเลือกต้ังสมาชิกสภา 
ท้องถ่ินหรือผู้บริหารท้องถิ่นโดยใช้แนวทางสมานฉันท์ และในการประชุม 
คณะกรรมการการเลือกตั้ง คร้ังที่ 7/2550 เม่ือวันท่ี 18 มกราคม 2550  
ที่ประชุมคณะกรรมการการเลือกตั้งได้มีมติเห็นชอบในหลักการร่างระเบียบ 
คณะกรรมการการเลือกตั้งว่าด้วยการเลือกต้ังเชิงสมานฉันท์ พ.ศ. .... และ 
ประธานกรรมการการเลือกตั้ง ได้ลงนามประกาศใช้ระเบียบคณะกรรมการ 
การเลอืกตัง้ว่าด้วยการเลอืกตัง้เชงิสมานฉนัท์ พ.ศ. 2550 เมือ่วนัที ่5 กมุภาพนัธ์  
2550 ลงประกาศในราชกจิจานเุบกษา เล่ม 124 ตอนที ่10 ก วนัที ่9 กมุภาพนัธ์  
2550 มีผลบังคับใช้วันที่ 10 กุมภาพันธ์ 2550 โดยมีหลักการส�ำคัญ ดังนี้
	 	 1.1 	ก�ำหนดให้คณะกรรมการการเลือกตั้งประจ�ำจังหวัด ท�ำหน้าที่ 
สร้างความสมานฉันท์ในการเลือกตั้งสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่น
	 	 1.2	 กระบวนการสร้างความสมานฉันท์ในบทบาทของคณะกรรมการ 
การเลือกตั้งเป็นกระบวนการคู่ขนานกับกระบวนการพิจารณาเร่ืองร้องเรียน 
ร้องคัดค้านการเลือกตั้ง ตามระเบียบคณะกรรมการการเลือกตั้งว่าด้วย 
การสืบสวนสอบสวนและการวินิจฉัยชี้ขาด พ.ศ. 2542 หรือตามระเบียบ 
คณะกรรมการการเลือกตั้งว่าด้วยการคัดค้านการเลือกตั้งสมาชิกสภาท้องถิ่น 
หรือผู้บริหารท้องถิ่น พ.ศ. 2546 โดยมีตัวเชื่อมส�ำคัญคือคณะกรรมการ 
การเลือกตั้งประจ�ำจังหวัด โดยแบ่งออกเป็น 2 ระดับ ได้แก่
	 	 	 1.2.1	การสร้างความสมานฉันท์ระดับท้องถ่ิน โดยการจัดให้ม ี
การอบรมเพื่อสร้างความสมานฉันท์ระหว่างผู้สมัครรับเลือกตั้งกับผู้สนับสนุน 
ผู้สมัคร บุคคลผู้มีหน้าที่เกี่ยวกับการเลือกตั้ง อย่างน้อยหนึ่งวัน โดยมีเน้ือหา 
อย่างน้อย ดังต่อไปนี้
	 	 	 	 1) 	ความรู้เกี่ยวกับกฎหมาย ระเบียบ และวิธีปฏิบัติในการ 
เลือกตั้ง
	 	 	 	 2) 	การสร้างการยอมรับในเรื่องรู้แพ้ รู้ชนะ รู้อภัย และ 
การรู้รักสามัคคี
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	 	 	 	 3)	การด�ำรงรักษาความเป็นมิตร เป็นเพื่อนบ้าน และ 
ความเป็นญาติพี่น้องในท้องถิ่นทั้งก่อนและหลังการเลือกตั้ง
	 	 	 1.2.2	การสร้างความสมานฉันท์ระดับจังหวัด ให้เป็นหน้าท่ีของ 
ผู้อ�ำนวยการการเลือกตั้งประจ�ำจังหวัดในการพิจารณาว่าสมควรจะส่งเร่ือง 
ร้องเรยีนหรอืคัดค้านการเลอืกตัง้ใดให้คณะกรรมการการเลือกต้ังประจ�ำจังหวดั  
ต้องด�ำเนินการสร้างความสมานฉันท์ด้วยการชี้แจงข้อกฎหมายข้อเท็จจริง 
ให้แล้วเสร็จภายใน 3 วัน นับแต่วันที่เริ่มกระบวนการสมานฉันท์ กรณีเห็นว่า 
ผู้ร้องเรียนหรือผู้คัดค้านใกล้จะเข้าใจข้อกฎหมายหรือข้อเท็จจริงที่ถูกต้อง  
อาจขยายระยะเวลาในเวลาด�ำเนินการชี้แจงข้อกฎหมายหรือข้อเท็จจริง 
ออกไปอีก ไม่เกิน 3 วันนับแต่วันสิ้นสุดระยะเวลาการด�ำเนินงานใน 3 วันแรก  
และการด�ำเนินการดงักล่าวอยูภ่ายใต้บงัคบัระเบยีบคณะกรรมการการเลอืกตัง้ 
ว่าด้วยการสืบสวนสอบสวนและการวินิจฉัยช้ีขาด พ.ศ. 2547 ข้อ 31 และ 
ระเบียบคณะกรรมการการการเลือกตั้งว่าด้วยการร้องคัดค้านการเลือกต้ัง 
สมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่น พ.ศ. 2546 ข้อ 14
	 	 	 1.2.3	การสิ้นสุดแห่งกระบวนการสมานฉันท์ระดับจังหวัด
	 	 	 	 1)	ผู้ร้องเรียนหรือผู้ร้องคัดค้านไม่ติดใจเรื่องร้องเรียนหรือ 
ร้องคัดค้านอีกต่อไปด้วยการถอนค�ำร้องเรียนหรือค�ำคัดค้าน
	 	 	 	 2)	ผู้ร้องเรียนหรือผู้คัดค้านถอนตัวออกจากกระบวนการ 
สร้างความสมานฉันท์
	 	 	 	 3)	คณะกรรมการการเลือกตั้งประจ�ำจังหวัดไม่อาจ 
ด�ำเนนิการชีแ้จงข้อกฎหมาย หรอืข้อเทจ็จรงิเป็นผลส�ำเร็จได้ภายในระยะเวลา 
ที่ก�ำหนด
	 	 	 	 4)	คณะกรรมการการเลือกต้ังประจ�ำจังหวัดเห็นว่าเร่ือง 
ร้องเรยีนหรอืร้องคดัค้านดงักล่าวไม่อาจยตุลิงได้ด้วยการช้ีแจงข้อกฎหมายหรอื 
ข้อเท็จจริง
	 	 2.4 	ให้คณะกรรมการการเลือกต้ังประจ�ำจังหวัดรายงานผลการ 
ด�ำเนินการต่อคณะกรรมการการเลือกตั้งภายในวันที่ 3 ของทุกเดือน
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	 	 2.5 	ก�ำหนดให้มีบทเฉพาะกาลว่าการเลือกต้ังในองค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถิน่ใดได้ด�ำเนนิการเสรจ็แล้ว หรอือยูร่ะหว่างด�ำเนนิการจัดการเลือกต้ัง 
และมีเรื่องร ้องเรียนหรือร ้องคัดค้านการเลือกต้ังท้องถ่ินตามระเบียบ 
คณะกรรมการการเลือกตั้งว่าด้วยการสืบสวนสอบสวนและการวินิจฉัยชี้ขาด  
พ.ศ. 2542 หรือคณะกรรมการการการเลือกตั้งว่าด้วยการร้องคัดค้าน 
การเลือกต้ังสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู ้บริหารท้องถิ่น พ.ศ. 2546 ให  ้
ผู้อ�ำนวยการการเลือกต้ังประจ�ำจังหวัดพิจารณาสร้างความสมานฉันท์มาใช้ 
โดยอนุโลม
	 2.	หลักการปกครองในระบอบประชาธิปไตย อันมีพระมหากษัตริย ์
ทรงเป็นประมุข และปรัชญาการเลือกตั้งมุ่งสู่กระบวนการสมานฉันท์1

	 	 2.1	การปกครองในระบอบประชาธิปไตย อันมีพระมหากษัตริย์ 
ทรงเป็นประมขุ เป็นรปูแบบการปกครองในระบอบประชาธปิไตยรปูแบบหนึง่ 
ในยคุปัจจุบัน มลีกัษณะเป็นระบอบการปกครองแบบประชาธปิไตยผ่านระบบ 
รัฐสภาหรือประชาธิปไตยแบบมีผู้แทน โดยมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข 
แห่งรัฐ ผู้ทรงบริหารพระราชอ�ำนาจตามขอบเขตที่ก�ำหนดไว้ในรัฐธรรมนูญ
	 	 การบริหารประเทศประชาชนจะใช้อ�ำนาจบริหารผ่านคณะรัฐมนตรี 
ที่ผ่านการคัดเลือกจากสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร เป็นวิถีทางในการปกครอง 
ประเทศ มีการคุ ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน ให้ประชาชนมี 
บทบาทและมีส่วนร่วมในการปกครอง และตรวจสอบการใช้อ�ำนาจรัฐอย่าง 
เป็นรูปธรรม การก�ำหนดกลไกสถาบันทางการเมืองทั้งฝ่ายนิติบัญญัติ และ 
ฝ่ายบริหาร ให้มีดุลยภาพและประสิทธิภาพตามวิถีการปกครองแบบรัฐสภา  
รวมทั้งให้สถาบันศาล และองค์กรอิสระอ่ืนสามารถปฏิบัติหน้าที่ได้โดยสุจริต 
เที่ยงธรรม
	 	 2.2	การเลือกตั้ง ถือเป็นกระบวนการส�ำคัญของการปกครอง 
ในระบอบประชาธปิไตย เพราะการเลอืกตัง้เป็นกระบวนการในการมอบอ�ำนาจ 
อธปิไตยของประชาชนให้แก่ “ผูแ้ทน” เพือ่ไปท�ำหน้าทีบ่รหิารบ้านเมอืงแทนตน  

1	 อภิชาต สุขัคคานนท์. (2552). การเลือกตั้งเชิงสมานฉันท์. เอกสารประกอบการบรรยายหลักสูตร 
การพัฒนาการเมืองและการเลือกตั้งระดับสูง รุ่นที่ 1, หน้า 3-4
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ทั้งนี้ การปกครองในระบอบประชาธิปไตยประกอบด้วยหลักการท่ีส�ำคัญ  
6 ประการ คือ
	 	 	 2.2.1	หลักความเสมอภาค คือความเท่าเทียมกันในความเป็น 
มนุษย์ และเท่าเทียมกันในฐานะที่แต่ละคนเป็นสมาชิกของสังคมเช่นเดียวกัน 
คือความเสมอภาคทั้งด้านกฎหมาย การเมือง และเศรษฐกิจ
	 	 	 2.2.2	หลักสิทธิเสรีภาพและหน้าที่ คือ อ�ำนาจหรือประโยชน ์
ของบุคคลซึ่งกฎหมายรองรับและคุ้มครองให้คนในรัฐ โดยที่สิทธิเสรีภาพและ 
หน้าที่เป็นของควบคู่กันไม่มีใครมีสิทธิเสรีภาพ โดยไม่มีหน้าที่รับผิดชอบ และ 
ไม่มีใครมีหน้าที่โดยไม่มีสิทธิเสรีภาพ สิทธิเสรีภาพได้แก่ สิทธิเสรีภาพส่วน 
บุคคล ทางการเมือง และทางเศรษฐกิจ
	 	 	 2.2.3	หลักนิติธรรม หรือการยึดถือกฎหมายเป็นกฎเกณฑ์กติกา 
ของประเทศ ท�ำให้ทกุคนได้รบัการคุม้ครองรกัษาประโยชน์ส่วนรวม ความสงบ 
เรียบร้อย อีกทั้งเป็นการป้องกันมิให้เกิดการละเมิดสิทธิเสรีภาพของผู้อื่น
	 	 	 2.2.4	หลกัการยอมรบัเสยีงข้างมาก กล่าวคือเมือ่เกดิความขดัแย้ง 
อาจระงับได้ด้วยกฎหมายและในระบอบประชาธิปไตยยังมีวิธีตกลงกัน 
โดยน�ำเสยีงข้างมากมาใช้ในการยตุปัิญหา แต่เสยีงข้างมากจะต้องไม่กระท�ำไป 
โดยละเมิดสิทธิเสียงข้างน้อย
	 	 	 2.2.5	หลกัแห่งการใช้เหตผุล กล่าวคอืในการดูแลปกครองตนเอง 
สามารถใช้เหตุผลในการตัดสินปัญหาและก�ำหนดแนวทางด�ำเนินชีวิตให้กับ 
ตนเองและสังคมได้ ไม่ใช้ก�ำลังหรือความรุนแรงในการตัดสินปัญหา
	 	 	 2.2.6	หลักอ�ำนาจอธิปไตยเป็นของประชาชน ประชาชนเป็น 
ผูป้กครองประเทศซึง่ในสมยันครรฐักรกีประชาชนด�ำเนนิการปกครองประเทศ 
โดยตรง ด้วยการประชุมร่วมกันว่าจะด�ำเนินการในเรื่องใด อย่างไร แต่ใน 
สภาพการณ์ปัจจุบันประชาชนมีจ�ำนวนมากข้ึน ดังเช่นในประเทศไทยปวงชน 
ชาวไทยทั้ง 63 ล้านคน ย่อมไม่สามารถบริหารประเทศด้วยตนเองโดยตรงได้  
จึงต้องมีการ “เลือกตั้ง” ผู้แทน เพื่อมอบอ�ำนาจอธิปไตยอันลํ้าค่านี้แก่ผู้แทน 
ให้ไปท�ำหน้าที่ออกกฎหมาย และบริหารประเทศตามหลักการส�ำคัญของการ 
ปกครองระบอบประชาธิปไตยต่อไป
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	 3.	แนวคิดว่าด้วยการเลือกตั้งเชิงสมานฉันท์ การเมืองสมานฉันท์และ 
การแก้ไขความขัดแย้ง2

		  ความหมายของค�ำว่าสมานฉนัท์ ตามพจนานกุรมฉบบัราชบณัฑติยสถาน  
พ.ศ. 2542 ได้อธิบายค�ำ “สมานฉันท์” ไว้ว่า “ความพอใจร่วมกัน ความเห็น 
พ้องกัน” ส�ำหรบัภาษาองักฤษมคี�ำทีห่มายถงึ สมานฉนัท์ได้หลายค�ำ เช่น ค�ำว่า  
“Consolidation” ซึ่งแปลว่า  การรวมตัวเป็นหนึ่ง หรือ “การสมัครสมาน 
กลมเกลยีว หรอื การเชือ่มความสามคัค”ี แปลโดยรวมว่า ความสามคัคกีลมเกลยีว 
เป็นหนึ่งเดียวกัน หรือค�ำว่า  “Unanimous” ตามพจนานุกรมอังกฤษ-ไทย  
ของ ดร.วิทย์ เที่ยงบูรณธรรม หมายความว่า  “เป็นเอกฉันท์ไม่มีข้อโต้แย้ง  
มน้ํีาหน่ึงในเดยีวกนั มคีวามเหน็พร้อมเพรยีงกนั” หรือใช้ค�ำว่า “Consensus” 
หมายความว่า  “ความสอดคล้องกัน ความลงรอยกัน ความคิดเห็นของคน 
ส่วนใหญ่ มติมหาชน” ค�ำในภาษาไทย ตีความหมายสั้นๆ ได้ว่าเป็น “ความ 
สมานฉันท์” 
	 	 มนีกัวชิาการหลายท่านได้กล่าวถงึ “สมานฉันท์” ในหลายๆ ด้าน ด้าน 
ที่ส�ำคัญที่สุดคือ การเมืองสมานฉันท์ เพราะเป็นระบบท่ีมีความส�ำคัญต่อคน  
เพราะนั่นหมายถึงการน�ำมาซ่ึงความสุข ความสมัครสมานสามัคคี รักใคร ่ 
ปรองดอง อยู่กันอย่างสันติวิธี เป็นความต้องการของประชาชนในประเทศ
	 	 ค�ำนิยาม “Consensus” democracy ประชาธิปไตยแบบสมานฉันท์  
แสวงหาจุดร่วม บนความแตกต่าง คือ สมานฉันท์
	 	 3.1 	การเลือกตั้งเชิงสมานฉันท์
	 	 	 ส�ำนักงานคณะกรรมการการเลือกต้ัง (2551: 85-86) ส�ำหรับ 
ความหมายของกระบวนการการเลอืกตัง้เชงิสมานฉนัท์ในมติขิองแนวคดิ น่าจะ 
หมายถึงกิจกรรมทางการเมืองท่ีประชาชนผู้เป็นเจ้าของอ�ำนาจอธิปไตยได้ม ี
ส่วนร่วม (participation) ในกระบวนการการเลือกผู้แทนเพ่ือไปท�ำหน้าที ่
แทนตน โดยลดความตึงเครียดและความขัดแย้งในการแข่งขันเพื่อชิงการน�ำ 

2	 เพิ่งอ้าง, หน้า 4-10
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และแบ่งปันผลประโยชน์ทางการเมอืง เป็นกลไกป้องกนัไม่ให้เกดิการต่อสู้ทาง 
การเมืองโดยใช้ก�ำลังเข้าประหัตประหารแย่งชิงอ�ำนาจทางการเมืองซึ่งกัน 
และกัน และเป็นกลไกที่สร้างความสามัคคีร่วมมือซึ่งกันและกัน เพ่ือความ 
เป็นเอกภาพของชุมชนผลประโยชน์ส่วนรวมร่วมกันของชุมชน สังคม และ 
ประเทศชาติบ้านเมือง
	 	 	 กระบวนการการเลือกตั้งเชิงสมานฉันท์มีเป้าหมายเพื่อการสร้าง 
จิตส�ำนึกแก่ผู้สมัครรับเลือกตั้ง ผู้สนับสนุนผู้สมัคร ตลอดจนประชาชนผู้มีสิทธ ิ
เลอืกตัง้ให้ตระหนกัถงึหลกัการแข่งขนัในระบอบประชาธปิไตย โดยรูแ้พ้ รูช้นะ  
ตระหนักถึงผลเสียของการซื้อสิทธิขายเสียง ลดความแตกแยกอันเกิดขึ้นใน 
ชุมชนท้องถิ่น ลดการร้องเรียนและลดการกระท�ำผิดกฎหมายเลือกตั้ง 
	 	 	 ลักษณะนิสัยประจ�ำชาติของคนไทยประการหน่ึงคือ ยิ้มง่าย  
มีความรักความสามัคคี อยู่ร่วมกันด้วยความร่มเย็นเป็นสุข ไม่เคยตกเป็น 
อาณานิคมของประเทศใด ประชาชนมีความเป็นพ่ีเป็นน้องมีความเกื้อกูล  
เอ้ืออาทร มีความเป็นมิตรต่อกัน แต่บางครั้งการแข่งขันทางการเมืองท�ำให ้
ประชาชนเปลีย่นไป ความเป็นพีเ่ป็นน้องเปลีย่นไป เมือ่มีการเลือกต้ังทัง้ๆ ทีก่าร 
เลอืกตัง้เป็นเครือ่งมอืช่วยให้ประชาชนเลอืกผูแ้ทนไปท�ำหน้าทีแ่ทนตน เมือ่เริม่ 
การเลือกตั้ง มีการแข่งขันกันรุนแรง ผู้แข่งขันลืมความเป็นพี่เป็นน้อง ลืมความ 
เป็นคนในชุมชนเดียวกัน ผู้มีสิทธิเลือกตั้งอาจจะมีความคิดแตกต่างกันอาจจะ 
สนับสนุนคนที่แตกต่างกัน แต่ไม่ควรลืมความเป็นพี่เป็นน้อง ความเป็นญาติ  
ความเป็นเพื่อน ความเป็นพี่น้องร่วมชาติกันเมื่อมีการเลือกตั้ง
	 	 	 การเลือกตั้งในแต่ละครั้งผู้สมัครรับเลือกต้ัง ผู้สนับสนุนผู้สมัคร  
ประชาชนผูม้สีทิธเิลอืกตัง้ทกุคนในชมุชนท้องถิน่ ต่างมกีารแข่งขนัและแบ่งกนั 
เป็นฝักเป็นฝ่าย หลายครัง้ขดัแย้งทะเลาะเบาะแว้งซึง่กันและกนั บางพืน้ทีถ่งึขัน้ 
ท�ำร้ายร่างกายถงึข้ันฆ่าฟันกนัซึง่เป็นสิง่ทีใ่ครๆ ไม่อยากให้เกดิขึน้ในชมุชนใดๆ  
ในประเทศไทย เมื่อการเลือกตั้งสิ้นสุดมีการแพ้มีการชนะการเลือกตั้ง ฝ่ายแพ ้
กไ็ม่ควรต้องรูส้กึเสยีหน้าเพราะการแข่งขันทกุคร้ังกม็แีพ้มชีนะ ฝ่ายแพ้กไ็ม่ต้อง 
เสียใจโอกาสหน้าก็ยังมีอยู่ สถาบันพัฒนาการเลือกต้ังนานาชาติ (IDEA) มี 
ความเห็นว่าในกระบวนการเลือกตั้งทุกๆ ขั้นตอน อาจก่อให้เกิดความขัดแย้ง 
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หรอืความรนุแรงได้ท้ังสิน้ เนือ่งจากผลของการเลอืกต้ังอาจก่อให้เกดิการเปลีย่น 
ในโครงสร้างอ�ำนาจทางการเมืองของชุมชนท้องถ่ิน หรือของประเทศชาติ  
หรือท�ำให้การจัดการผลประโยชน์ของกลุ่มต่างๆ ที่แข่งขันกันทางการเมือง 
เปลี่ยนแปลงไป
	 	 3.2 	แนวทางสร้างการเลือกตั้งเชิงสมานฉันท์
	 	 	 การเลือกตั้งตามระบอบประชาธิปไตยนั้นเมื่อแข่งขันเสร็จสิ้น  
ตามหลกัการทกุคนต้องมุง่ไปสูผ่ลประโยชน์ของชมุชน สงัคม และประเทศชาต ิ 
รูแ้พ้ รูช้นะ รูร้กัสามคัค ีถ้าท�ำเช่นนีไ้ด้ปัญหาความขัดแย้ง หรอืความรนุแรงต่างๆ  
ก็จะสงบระงับลงทันที จากการศึกษากระบวนการสร้างความปรองดองหรือ 
ความสมานฉันท์นั้น สถาบันพัฒนาการเลือกต้ังนานาชาติ (IDEA) พบว่า 
กระบวนการสร้างความสมานฉนัท์เป็นทัง้เป้าหมายและวธิกีารทีจ่ะท�ำเป็นเกดิ 
ความเทีย่งธรรม ความจรงิ และการเยยีวยา แก้ไขปัญหา โดยเปลีย่นแปลงชมุชน 
หรือสังคมท่ีแบ่งแยกออกเป็นฝักฝ่ายไปสู่ชุมชนสามัคคีท่ียึดโยงผลประโยชน ์
ร่วมกันในอนาคต
	 	 	 กระบวนการสร้างความสมานฉันท์จ�ำเป็นต้องใช้เวลาในระยะยาว  
ต้องแก้ปัญหาทั้งทางลึกและทางกว้าง แต่ความส�ำเร็จไม่ตายตัวขึ้นอยู่กับ 
สภาพปัญหาและวิธีการในแต่ละพื้นที่ซึ่งแตกต่างกันไป ไม่มีสูตรส�ำเร็จ
			   ขัน้ตอนทีห่นึง่ ต้องขจดัความรนุแรงหรอืการใช้ก�ำลงัโดยใช้กลไก 
ทางสังคมทุกประเภท ทั้งภาคราชการ บ้าน วัด โรงเรียน ภาคเอกชน องค์กร 
ประชาสังคม และนกัการเมอืงเพือ่ประกนัความปลอดภยัขัน้พืน้ฐานของชมุชน 
ให้ได้
			   ขั้นตอนที่สอง จะต้องสร้างความเชื่อมั่นและความไว้เนื้อเชื่อใจ 
ซึ่งกันและกัน ระหว่างผู้แข่งขันทางการเมืองทุกฝ่าย ที่จะไม่ใช้ก�ำลังหรือ 
ความรุนแรง สร้างความขัดแย้งอีกต่อไป
			   ขัน้ตอนทีส่าม จะต้องสร้างความเหน็อกเหน็ใจ ความรูส้กึให้อภยั 
ต่อกัน ระหว่างผู ้แข่งขันหรือผู ้ที่ต่อสู ้กันทางการเมือง ลืมอดีตที่ปวดร้าว  
เห็นอกเห็นใจ และให้อภัยต่อกัน และมุ่งที่จะรับผิดชอบต่ออนาคตของชุมชน  
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ประเทศชาตร่ิวมกนั โดยมเีงือ่นไขว่าการแก้ไขปัญหาจะยัง่ยนื หรือไม่ขึน้อยูก่บั 
โครงสร้างพื้นฐานของกระบวนการยุติธรรม การแข่งขันทางการเมืองและ 
ทางเศรษฐกิจที่เป็นธรรม
	 	 	 การเมืองแบบเก่า การเมืองเป็นเรื่องของการขัดแย้ง โต้แย้งและ 
ใช้พลงัอ�ำนาจทางสงัคมในแง่มมุต่างๆ เพือ่เอาชนะคะคาน ช่วงชงิการน�ำ ช่วงชงิ 
อ�ำนาจและผลประโยชน์ทางการเมืองการเมืองแบบใหม่ การเมืองเป็นเรื่อง 
ของการบริหารจัดการและการตรวจสอบการใช้อ�ำนาจ การเมืองเป็นเรื่องการ 
จัดการเพื่อการอยู่ร่วมกันอย่างปกติสุข การเมืองเป็นการจัดการการใช้อ�ำนาจ 
บริหารจัดการไม่ใช่ต่อสู้แย่งชิงในการพัฒนาเพื่อลดความเหลื่อมล้ําในสังคม  
จ�ำเป็นต้องสร้างความสมดลุระหว่างการพฒันาเศรษฐกจิ สงัคม และทรพัยากร 
ธรรมชาติ ความเหลื่อมล้ําทางสังคมในระดับท่ีรุนแรงอาจก่อให้เกิดความ 
ไม่มัน่คงในด้านต่างๆ ไม่ว่าจะเป็นด้านการเมอืง หรือสงัคม การพฒันาเพือ่ให้เกดิ 
ความสมดุล จ�ำเป็นต้องสร้างความตระหนักของภาคีทุกฝ่าย ให้มีจิตส�ำนึก 
ร่วมกันในการด�ำรงชีวิตและการประกอบอาชีพ หรือการกระท�ำใดๆ ก็ตามที ่
ไม่เอาเปรียบเบียดเบียนซึ่งกันและกัน รวมทั้งไม่ท�ำลายทรัพยากรธรรมชาติ 
และสิ่งแวดล้อม มีความร่วมมือ รวมตัว ร่วมคิด ร่วมท�ำ บนฐานของความ 
ไว้เนื้อเชื่อใจ มีความเอื้ออาทร และมีสายใยความผูกพัน
	 	 3.3	ความสมานฉันท์ในมุมมองของชาวบ้าน
	 	 	 มุมมองของชาวบ้านในเรื่องความสมานฉันท์ ประมวลสรุป 
ภาพรวมประเด็นส�ำคัญ ได้แก่
	 	 	 3.3.1	การร่วมคิดร่วมท�ำ เปิดพื้นที่ให้กลุ่มต่างๆ ในชุมชน สังคม  
ได้มีบทบาท มีส่วนร่วมในการจัดการการแก้ไขปัญหาของตนเอง
	 	 	 3.3.2	การท�ำงานร่วมกันท�ำให้เกิดความเข้าใจ ได้เรียนรู้ซ่ึงกัน 
และกัน ความสมานฉันท์ไม่สามารถเกิดขึ้นได้จากเวทีพูดคุย ต้องเริ่มต้นจาก 
การท�ำ
	 	 	 3.3.3	ความเหน็ใจ เอือ้อาทร ช่วยเหลอืเกือ้กลู ผกูพนัทีด้่อยโอกาส 
หรืออ่อนแอกว่าให้ได้รับการเอาใจใส่ไม่กีดกันออกไป
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	 	 	 3.3.4	การมองไปข้างหน้า  มองเป้าหมายท่ีจะท�ำให้เกิดการ 
เปลี่ยนแปลงในทางที่ดีขึ้นร่วมกัน ไม่ยึดติดอยู่กับเรื่องเดิมๆ ร่วมกันคิดค้นหา 
วิธีการคลี่คลายปัญหาที่เกิดขึ้น
	 	 	 3.3.5	การสร้างกติกา  สร้างระบบร่วมกัน ระหว่างชุมชนกับ 
หน่วยงานที่เกี่ยวข้อง การปรับระบบกฎหมาย โครงสร้าง ให้เอื้อต่อการสร้าง 
ความสมานฉันท์
	 	 3.4	การเมืองมิติใหม่
	 	 	 ในชมุชนทีม่ฐีานความสมัพนัธ์ทางเครือญาติท่ีค่อนข้างเป็นปึกแผ่น  
คนรุ่นใหม่ให้ความเคารพในผู้อาวุโสตามแบบประเพณีไทย รวมทั้งการมีฐาน 
ความรักท้องถ่ิน ความมีเอกภาพของชุมชน และพลังของท้องถิ่นจะสามารถ 
รบัมอืกบัการเปลีย่นแปลงจากภายนอกทีเ่ข้ามากระทบได้เป็นอย่างดี การเกดิข้ึน 
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น รูปแบบองค์การบริหารส่วนต�ำบล หรือ อบต.  
ซึ่งตั้งขึ้นใหม่ ตามพระราชบัญญัติสภาต�ำบลและองค์การบริหารส่วนต�ำบล  
พ.ศ. 2537 ชุมชนท่ีไม่มีภูมต้ิานทานจะเกิดการแบ่งเป็นฝักเป็นฝ่าย แตกสามคัคี 
กัน พูดกันคนละที ท�ำงานกันคนละอย่าง แข่งขันแก่งแย่งชิงดีชิงเด่นซ่ึงกัน 
และกัน ไม่มีเอกภาพ ส่วนชุมชนที่มีฐานความรู้สึกเป็นเอกภาพอันเดียวกันคือ 
ความรู้สึกเป็นพี่เป็นน้อง คนบ้านเดียวกัน ต�ำบลเดียวกัน ด่ืมนํ้าสายเดียวกัน  
จะเป็นพืน้ฐานของการรวมพลงัท้องถ่ิน โดยไม่มกีารแบ่งแยกเขาแยกเรา การให้ 
ความเคารพเช่ือฟังผู้อาวุโส ซึ่งเป็นผู้น�ำของชุมชน จะช่วยให้ชุมชน มีความ 
เข้มแข็ง สามารถรับมือกับการเปลี่ยนแปลงต่างๆ ท่ีจะมากระทบต่อชุมชนได ้ 
เป็นอย่างดี ตัวอย่างชุมชนดังกล่าว เช่น อบต.น้ําเกี๋ยน จ.น่าน อบต.แม่ทา  
จ.ล�ำพูน อบต.บ้านต๊า จ.เชียงใหม่ อบต.ห้วยปูลิง จ.แม่ฮ่องสอน เป็นต้น
	 	 	 ส�ำนักงานคณะกรรมการการเลือกตั้งได ้ด�ำเนินโครงการ 
ประชาธปิไตยชมุชนเพือ่การเมอืงสมานฉนัท์เป็นโครงการน�ำร่องของส�ำนกังาน 
คณะกรรมการการเลอืกตัง้ท่ี อบต. เขาคราม อ.เมือง จ.กระบี ่โดยจดัเวทเีสวนา 
แกนน�ำชุมชน เนื่องจาก อบต.เขาคราม เป็นตัวอย่างของชุมชนอยู่เย็นเป็นสุข 
ได้ผ่านกระบวนการรวมกลุ ่มของประชาชนในการท�ำงานกิจกรรมต่างๆ  
โดยเฉพาะกระบวนการจัดท�ำแผนแม่บทชุมชนที่ชาวบ้านเกือบทุกคนต่าง 
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ได้มีส่วนร่วมในการก�ำหนดและวางแผนการพัฒนาชุมชน เมื่อมีการเลือกต้ัง 
ชาวบ้านมีความพร้อมเพรียงกัน แสดงฉันทามติเลือกผู้ที่ความเหมาะสมที่สุด 
เป็นผู้แทน โดยการเลือกตั้งไม่ท�ำให้เกิดความขัดแย้งหรือเกิดความแตกแยก 
ในชมุชนซึง่ผลของการจดัเวทเีสวนาช่วยให้ชุมชนต่างๆ มแีนวทางในการท�ำงาน 
ทางการเมืองที่เป็นการเมือง เพ่ือพัฒนาชุมชนในการเลือกตั้งท้องถิ่น ต่อมา 
ในช่วงที่สอง เป็นช่วงปฏิบัติการน�ำร่องในพื้นที่ที่มีการเลือกตั้งท้องถิ่น จ�ำนวน  
43 แห่ง ในพื้นที่ 1 จังหวัด ได้แก่ สงขลา นครราชสีมา สุพรรณบุรี เชียงใหม่  
น่าน ปทุมธานี สระบุรี นครปฐม สมุทรปราการ อุบลราชธานี หนองคาย  
และก�ำแพงเพชร ได้จัดเวทีประชาธิปไตยชุมชน เพื่อเป็นพื้นที่แลกเปลี่ยน 
ระหว่างชุมชนที่มีการเมืองสมานฉันท์ กับชุมชนที่มีทุนทางสังคมที่จะพัฒนา 
การเมืองสมานฉันท์ โดยเชิญผู้น�ำจากชุมชนที่มีการเมืองสมานฉันท์ และผู้ที ่
เข้าร่วมเวทีสานเสวนาการเมืองสมานฉันท์ มาแลกเปลี่ยนประสบการณ์กับ 
ผู้น�ำชุมชนที่ต้องการมีการเมืองสมานฉันท์และอยู่ในพื้นที่ที่จะมีการเลือกต้ัง  
จากนั้นได ้เผยแพร่แนวคิดการแลกเปลี่ยนการเมืองสมานฉันท์ในเวที 
ประชาธิปไตยชมุชนผ่านทางวทิยชุมุชน เสียงตามสาย หรือเคเบิล้ทวี ีในท้องถิน่
	 	 3.5	บทเรียนการเมืองเชิงสมานฉันท์ในต่างประเทศ
	 	 	 ในระดบัสากลการสรรหาสนัตะปาปาผูน้�ำทางศาสนาครสิต์นกิาย 
คาทอลิกใช้กระบวนการสร้างฉันทามติ การสรรหาผู้น�ำ WTO มีการสร้าง 
กระบวนการทางฉันทามติเพื่อขจัดความขัดแย้งน�ำไปสู่ทางออกความคิดเห็น 
ต่างไม่จ�ำเป็นต้องลงเอยด้วยความขัดแย้งหรือมีผู้แพ้-ผู้ชนะ การเมืองแนวทาง 
สมานฉนัท์ คอื การตัง้ค�ำถามกบัระบบการเมอืงแบบมแีพ้มชีนะ แพ้-ชนะ ทีต่ดัสนิ 
จากระบบการลงคะแนนเสียง การเมืองสมานฉันท์จะใช้ระบบฉันทามติสร้าง 
บทสรุปที่ตกลงกันได้ส�ำหรับกระบวนการจัดการการเมืองในระดับย่อยต่างๆ  
ต้ังแต่นายกสภามหาวิทยาลัย อธิการบดีมหาวิทยาลัยหรือคณบดีหลายแห่ง 
ใช้ระบบฉันทามติปรึกษาหารือเพื่อลงความเห็นร่วมกันว่าอะไร ใคร หรือ 
มีประเด็นใดที่เหมาะสม ก่อนเข้าสู่กระบวนการทางกฎหมายและกระบวนการ 
ทางสังคมจนเกิดเป็นความเห็นพ้องอย่างไม่มีการแบ่งฝักฝ่าย หรือแพ้-ชนะ 
หรือในระดับท้องถิ่นในรูปแบบของ “องค์กรชุมชน”
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	 	 	 การเมืองสมานฉันท์ไม่ได้มองอ�ำนาจเป็นเป้าหมายแต่มอง 
ประโยชน์หรือความสุขสมบูรณ์ของสังคมร่วมกันเป็นเป้าหมาย การเมือง 
ระดับชาติ และท้องถิ่นเป็นการเมืองเชิงความขัดแย้งแย่งชิงอ�ำนาจตาม  
“หลักทฤษฎีระบบ” หลายสิ่งหลายอย่างเกาะเกี่ยวเป็นปฏิสัมพันธ์ซึ่งกัน 
และกัน เกดิอะไรขึน้อย่างหนึง่ จะเกดิเหตกุระทบกนัไปเป็นลกูโซ่ สภาพการเมอืง 
ไทยในปัจจบุนัเป็นเรือ่งทีย่ากต่อการแก้ไข แต่ไม่ได้หมายความว่าจะเป็นไปไม่ได้ 
ความขัดแย้งในระดับของการใช้อาวุธรบราฆ่าฟันยังไม่มี จึงไม่สายเกินไป 
ที่จะใช้กระบวนการสันติ-สมานฉันท์ ในบางประเทศต่อสู้กันด้วยอาวุธมานาน  
แต่ยังสามารถนั่งโต๊ะเจรจาร่วมกันได้ ระบบการเมืองของประเทศไทยจึงยัง 
ไม่สายเกินไปที่จะน�ำการเมืองสมานฉันท์มาใช้ การจัดการเชิงสมานฉันท์คือ 
การหาบุคคลท�ำหน้าที่เป็นคนกลางมาหาข้อตกลงร่วมกันให้ได้ โดยคนกลาง 
ต้องมีลักษณะเป็นบุคคลที่คู่กรณีให้การยอมรับ
	 	 3.6	ประเภทและรูปแบบของความขัดแย้ง
	 	 	 พัฒนาการของความขัดแย้ง โดยแบ่งออกเป็น 3 ระยะ ได้แก่
	 	 	 3.6.1	ความขัดแย้งแฝง (Latent Conflicts): ระยะนี้เป็นระยะ 
ของข้อพิพาทที่ยังไม่พัฒนาเต็มที่ยังไม่ขยายตัวจนเกิดการแบ่งขั้วของผู้ขัดแย้ง
	 	 	 3.6.2	ความขัดแย้งก�ำลังเกิด (Emerging Conflicts): เป็นระยะ 
ที่พัฒนาขึ้นมาจากระยะแรกคือได้เกิดฝ่ายต่างๆ ขึ้น โดยรับรู้ว่ามีข้อพิพาทขึ้น  
แต่ยังไม่มีการเจรจาไกล่เกลี่ยหรือกระบวนการแก้ปัญหาเกิดขึ้น
	 	 	 3.6.3	ความขัดแย้งที่ปรากฏออกมาแล้ว (Manifest Conflicts):  
ระยะน้ีเป็นระยะที่ความขัดแย้งได้พัฒนาไปเป็นข้อพิพาทที่ชัดเจน มีการ 
ด�ำเนนิการตามบทบาทท่ีตวัเองเกีย่วข้อง รวมถงึอาจมกีารเจรจาไกล่เกลีย่ หรอื 
อาจถึงทางตันหาทางออกไม่ได้
	 	 	 ส่วนรปูแบบของความขดัแย้งนัน้จะสามารถแบ่งออกเป็น 5 ชนดิ  
ได้แก่
	 	 	 1)	 ความขัดแย้งด้านข้อมูล (Data Conflicts): เป็นความขัดแย้ง 
ที่เกิดขึ้นจากการมีข้อมูลมากหรือน้อยเกินไปท�ำให้การประมวลผลมีความ 

_17-0315(285-305)14.indd   297 4/27/60 BE   11:58 AM



อภิชาต สุขัคคานนท์298

ผดิพลาด มีการวเิคราะห์ทีแ่ตกต่างกนัในปัญหาเรือ่งเดยีวกนั สดุท้ายแล้วกน็�ำมา 
ซึ่งความขัดแย้ง
	 	 	 2)	 ความขัดแย้งจากผลประโยชน์ (Interest Conflicts): การม ี
ทรัพยากรต่างๆ ที่จ�ำกัดบนโลกนี้ล้วนแต่ส่งผลให้ต่างฝ่ายต่างต้องการท่ีจะ 
ครอบครองผลประโยชน์ต่างๆ ผลที่ตามมาคือความขัดแย้งที่เกิดขึ้นจาก 
ผลประโยชน์
	 	 	 3)	 ความขัดแย้งด้านโครงสร้าง (Structural Conflicts): ความ 
ขดัแย้งประเภทนี ้เป็นความขดัแย้งทีเ่กีย่วข้องกบัเรือ่งของอ�ำนาจ การใช้อ�ำนาจ  
การแย่งชงิอ�ำนาจ การกระจายอ�ำนาจ และรวมไปถงึกฎระเบยีบ ข้อบงัคบัต่างๆ
	 	 	 4)	 ความขัดแย้งดา้นความสัมพันธ์ (Relationship Conflicts):  
เป็นความขัดแย้งที่เกิดจากอารมณ์ความรุนแรง และพฤติกรรมต่างๆ อันน�ำมา 
ซึง่ความเข้าใจผดิ โดยปัญหาหลกัส่วนใหญ่จะเกดิขึน้จากการสือ่สารทีบ่กพร่อง
	 	 	 5) 	ความขัดแย้งด้านค่านิยม (Value Conf licts): ความขัดแย้งนี้ 
เป็นความขัดแย้งท่ีเกิดข้ึนจากความเชื่อ ขนบธรรมเนียมประเพณี ประวัติ  
ที่แต่ละคนได้รับการหล่อหลอมมาจากการเลี้ยงดูในวัยเด็กจนเป็นผู้ใหญ่
	 	 3.7	การแก้ไขความขัดแย้ง
	 	 	 เมื่อความขัดแย้งได้พัฒนามาถึงระยะแสดงออกแล้ว ควรจะมี 
กระบวนการแก้ปัญหาข้อพิพาทซึ่งสามารถด�ำเนินการได้ 4 รูปแบบ คือ
	 	 	 1)	 การเจรจาไกล่เกลี่ย (negotiation) โดยคู่กรณีท�ำการเจรจา 
กันเอง
	 	 	 2) 	การเจรจาไกล่เกล่ียแบบมีคนกลาง (Mediation) เป็นการ 
เจรจาไกล่เกลี่ยโดยมีบุคคลที่สามหรือคนกลางท�ำหน้าที่อ�ำนวยความสะดวก  
แต่ไม่ท�ำหน้าที่ตัดสิน
	 	 	 3) 	อนุญาโตตุลาการ (Arbitration) มีลักษณะคล้ายกับการ 
ด�ำเนินงานของศาล โดยมีคณะอนุญาโตตุลาการท�ำหน้าที่คล้ายผู้พิพากษาที ่
ต้องรับฟ้องข้อมูลของท้ังสองฝ่ายแล้วท�ำการตัดสิน อย่างไรก็ตาม ค�ำตัดสินนี ้
คู่กรณีไม่จ�ำเป็นต้องปฏิบัติตาม คือไม่มีสภาพบังคับตามกฎหมาย
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	 	 	 4)	 การพจิารณาตดัสนิโดยศาล (Adjudication) คอืกระบวนการ 
ทางศาลในการพิจารณาและตัดสินกรณีพิพาท ค�ำตัดสินมีผลทางกฎหมายท่ี 
คู่กรณีต้องปฏิบัติตาม
	 	 3.8 	แนวทางแก้ปัญหาความขัดแย้งทางพระพุทธศาสนา
	 	 	 ในพระพุทธศาสนามีหลักธรรมที่เป็นแนวทางแก้ไขปัญหาความ 
ขัดแย้งหลายประการ เช่น หลักพรหมวิหาร 4 ได้แก่ เมตตา กรุณา มุทิตา และ 
อุเบกขา  เป็นต้น ส�ำหรับท่าน ว.วชิรเมธี ได้น�ำเสนอหลักธรรมส�ำคัญ 
ที่ควรน�ำมาเป็นเข็มทิศในการวิวาทะอย่างอารยะ (อารยวิวาทะ) คือ
	 	 	 1)	 สันติ กระท�ำการทุกขั้นตอนบนพื้นฐานของสันติวิธี
	 	 	 2) 	ขันติ อย่าตกเป็นทาสของอารมณ์, อย่าลุแก่อ�ำนาจ, อย่าลุแก ่
โทสะ
	 	 	 3)	 เมตตา  มองดูฝ่ายที่เห็นต่างจากเราด้วยสายตาแห่งไมตรีจิต 
มิตรภาพ
	 	 	 4) 	สทุธ ิมคีวามบรสิทุธิใ์จต่อการแก้ปัญหาของประเทศทุกข้ันตอน
	 	 	 5) 	อหิงสา  อย่าปฏิบัติการเบียดเบียน เข่นฆ่า  คุกคามท�ำร้าย 
เพื่อนร่วมชาติ
	 	 	 6) 	ปัญญา ใช้หลกัการและเหตผุลในการแก้วิกฤตการณ์, หลกีเลีย่ง 
การชักจูงให้เกิดความเข้าใจผิดในหมู่ประชาชน
	 	 	 7)	 ปิยวาจา  สื่อสารต่อกันและกันและต่อสาธารณะด้วยการพูด 
อย่างมีสติ
	 	 	 8)	 มัชฌิมาปฏิปทา  ไม่มุ ่งสู ่ภาวะตีบตันสุดโต่งในทุกๆ ด้าน 
จนไร้ทางออก
	 	 	 9) 	สติ ขอให้มีสติสัมปชัญญะสมบูรณ์อยู่ตลอดเวลา
	 	 	 ท่าน ว.วชริเมธ ีเหน็ว่า ไม่ว่าเหตกุารณ์จะพลกิผนัไปในทางดหีรอื 
ทางร้ายเพียงไรก็ตาม ขอให้ประชาชนอย่าได้ประมาทในการด�ำเนินชีวิต 
เป็นอันขาด
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	 	 3.9 	การสร้างความสมานฉันท์ในกระบวนการยุติธรรม
	 	 	 การสร้างความสมานฉันท์กับการด�ำเนินงานของศูนย์ไกล่เกลี่ย 
ข้อพพิาท ทีจั่ดตัง้ขึน้ในศาลยตุธิรรมทกุศาลชัน้ต้นทัว่ประเทศ เพือ่ช่วยไกล่เกลีย่ 
ข้อพพิาทในคดีแพ่งและในคดอีาญาเฉพาะความผดิอนัยอมความได้  ซึง่นอกจาก 
จะเป็นการช่วยร่นระยะเวลาในการปิดคด ีลดค่าใช้จ่าย ของคูค่วามแล้ว ศาลจะ 
ได้มเีวลาเหลอืไว้พิจารณาคดอีืน่ๆ  ทีย่งัคงค้างคาให้เสร็จส้ินไปโดยรวดเร็วอกีด้วย 
แนวคิดนี้ก็มาจากข้อเท็จจริงท่ีว่าคงไม่มีคู่ความฝ่ายใดชอบความเหนื่อยยาก  
ยอมเสียสละเวลาเงินทอง เพิ่มความเครียด และคงไม่มีคู่ความฝ่ายใดที่ชอบ 
ท้าทายกับความเสี่ยงที่จะไปเผชิญกับความไม่แน่นอนว่าจะแพ้หรือชนะคดี  
นอกเสียจากไม่มีทางเลือกใดจริงๆ หลักการส�ำคัญของศูนย์ไกล่เกลี่ยข้อพิพาท 
คอืการ “เชือ้เชญิ” คูค่วามทีม่ข้ีอพพิาทอยูใ่นศาลมาจบัเข่าพดูคยุปรกึษาหารอืกนั  
หาทางออกให้กันและกันโดยเสนอทางเลือกท่ีดีกว่า  ภายใต้ค�ำขวัญที่กล่าวว่า  
“ไม่มผีูแ้พ้ ไม่มผีูช้นะ ไม่มผีูส้ญูเสยี มแีต่ได้ด้วยกนัทุกฝ่าย” หากท�ำได้เช่นนีแ้ล้ว
การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทคดีนั้นๆ จะส�ำเร็จบรรลุเป้าหมาย สามารถท�ำสัญญา 
ประนปีระนอมยอมความกนัได้ในทีส่ดุ หากคูค่วามตกลงกนัได้ โดยยอมผ่อนหนกั 
ผ่อนเบาให้แก่กันยอมท�ำสัญญาประนีประนอมยอมความศาลเพียงแต่ตรวจด ู
สญัญาประนปีระนอมยอมความว่าเป็นสัญญาประนีประนอมยอมความทีไ่ม่ขดั
ต่อกฎหมายและศลีธรรมอนัดขีองประชาชนแล้วศาลจะพพิากษาไปตามสญัญา 
ประนีประนอมยอมความ และออกค�ำบังคับให้คู ่ความปฏิบัติตาม ฉะนั้น  
นอกจากคู่ความจะตกลงกนัได้แล้ว ศาลต้องตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมาย 
และต้องเป็นสญัญาทีไ่ม่ขดัต่อศีลธรรมอนัดขีองประชาชนด้วย หาไม่แล้วศาลจะ 
ไม่ยอมพิพากษาและออกค�ำบังคับให้ ท�ำให้การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทไร้ผลไป 
โดยปริยาย หลักการส�ำคัญที่ผู้ปฏิบัติงานประจ�ำศูนย์ไกล่เกลี่ยข้อพิพาท ต้อง 
ตระหนักอยู่ตลอดเวลาในการท�ำหน้าที่คือ “การอ�ำนวยความยุติธรรม” ซ่ึง 
นอกจากคู่ความทั้ง 2 ฝ่ายจะได้รับการอ�ำนวยความยุติธรรมแล้ว การลด 
ข้อบาดหมางใจ ก็เป็นการเสริมสร้างความสมานฉันท์ได้อีกวิธีหนึ่ง
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	 	 	 เมื่อพิจารณาหลักการส�ำคัญของการปกครองในระบอบ 
ประชาธิปไตย อันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข ปรัชญาของการเลือกตั้ง  
แนวคิดว่าด้วยการสมานฉันท์และการแก้ไขปัญหาความขัดแย้ง สรุปได้ว่า 
ผู้สมัครรับเลือกตั้งทุกคนคือ ผู้เสียสละ ที่มีความตั้งใจจะอาสาเข้ามาแบกรับ 
ภารกิจอันยิ่งใหญข่องประเทศ ทุ่มเทแรงกายแรงใจท�ำงานหนกัเพื่อบ�ำบัดทุกข์ 
บ�ำรุงสุขให้แก่ประชาชน มุ่งท�ำงานเพื่อประโยชน์ส่วนรวม ดังนั้นไม่ว่าจะได้รับ 
เลอืกตัง้หรอืไม่ บคุคลเหล่านัน้กจ็ะสามารถร่วมมอืกนัท�ำงานเพ่ือประโยชน์สุข 
ของประชาชน และการพัฒนาท้องถิ่น เพื่อน�ำไปสู ่ความเจริญรุ ่งเรือง  
และความม่ันคงทางการเมืองการปกครองในภาพรวมของประเทศได้ อย่างไร 
ก็ตาม สถานการณ์เกี่ยวกับการเลือกตั้งในปัจจุบัน มีการเลือกต้ังน้อยมาก 
ที่จะเป็นไปตามหลักปรัชญาและแนวคิดดังกล่าวข้างต้น โดยเฉพาะในการ 
เลือกตั้งระดับท้องถิ่น ที่ผู้สมัครรับเลือกตั้ง ผู้สนับสนุน และผู้มีสิทธิเลือกตั้ง  
ต่างก็เป็นผู้ที่อยู่ในชุมชนและท้องถิ่นเดียวกัน บางส่วนก็เป็นเครือญาติกัน  
ซึง่อาจสรปุสาเหตไุด้ว่า มาจากการทีผู่ท้ีม่ส่ีวนเกีย่วข้องในกระบวนการเลือกต้ัง 
ทั้งระบบยังไม ่เข ้าใจหลักปรัชญาและแนวคิดดังกล ่าว หากปล่อยให้ 
การเลือกต้ังท้องถ่ินประกอบด้วยบริบทน�ำไปสู ่ความแตกแยก โดยไม่มี 
การป้องกันหรือแก้ไขก็อาจจะลามไปสู่การเลือกตั้งระดับชาติได้ โครงการ 
การเลือกตั้งเชิงสมานฉันท์ในการเลือกตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินภายใต ้
ระเบยีบคณะกรรมการการเลอืกตัง้ว่าด้วยการเลอืกตัง้เชงิสมานฉนัท์ พ.ศ. 2550 
จึงเป็นเครื่องมือที่ช่วยขจัดความขัดแย้งท่ีเกิดข้ึนจากการเลือกต้ังได้อย่าง 
เหมาะสมและมีประสิทธิภาพ รวมทั้งเป็นกลไกในการสร้างวัฒนธรรม 
ทางการเมืองที่เป็นประชาธิปไตย เพื่อน�ำไปสู่ความสมานฉันท์ของประชาชน 
ในประเทศได้ในที่สุด ซึ่งสามารถสรุปได้ตามแผนภูมิดังนี้
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การใหการศึกษาแกประชาชนเกี่ยวกับ

การปกครองระบอบประชาธิปไตยฯ และการเลือกตั้ง

 กอนการเลือกตั้งเชิงสมานฉันท

นําไปสู

 

ขจัดความขัดแยงที่เกิด

ภายหลังการเลือกตั้ง
สรางวัฒนธรรมทางการเมืองที่เปน

ประชาธิปไตย

 

กอใหเกิดวิถีชีวิตประชาธิปไตย 

การเลือกตั้งเชิงสมานฉันท

 

นําไปสู

กระบวนการสรางความสมานฉันท

ในการเลือกตั้ง

     ใหการศึกษาแกประชาชนเกี่ยวกับ

- การปกครองในระบอบประชาธิปไตยฯ

- การเลือกตั้ง

- ปองกันปญหาความขัดแยง   

  กอนการเลือกตั้ง

- ขจัดความขัดแยงที่เกิดขึ้น

  ภายหลังเลือกตั้ง

-  สรางวัฒนธรรมทางการเมือง 

   ที่เปนประชาธิปไตย

-  สรางความสามัคคีเกิดขึ้นในชุมชน

-  กอใหเกิดวิถีชีวิตประชาธิปไตย

**การเลือกตั้งเชิงสมานฉันท**

ที่มา: การเลือกตั้งเชิงสมานฉันท์ : กรณีศึกษาการเลือกตั้งท้องถิ่นจังหวัดภูเก็ต หน้า 135

ที่มา: การเลือกตั้งเชิงสมานฉันท์ : กรณีศึกษาการเลือกตั้งท้องถิ่นจังหวัดภูเก็ต หน้า 134

แผนภูมิที่ 1 การสร้างวัฒนธรรมทางการเมือง น�ำไปสู่การเลือกตั้งเชิงสมานฉันท์

แผนภูมิที่ 2 กระบวนการสร้างความสมานฉันท์

การใหการศึกษาแกประชาชนเกี่ยวกับ

การปกครองระบอบประชาธิปไตยฯ และการเลือกตั้ง

 กอนการเลือกตั้งเชิงสมานฉันท

นําไปสู

 

ขจัดความขัดแยงที่เกิด

ภายหลังการเลือกตั้ง
สรางวัฒนธรรมทางการเมืองที่เปน

ประชาธิปไตย

 

กอใหเกิดวิถีชีวิตประชาธิปไตย 

การเลือกตั้งเชิงสมานฉันท

 

นําไปสู

กระบวนการสรางความสมานฉันท

ในการเลือกตั้ง

     ใหการศึกษาแกประชาชนเกี่ยวกับ

- การปกครองในระบอบประชาธิปไตยฯ

- การเลือกตั้ง

- ปองกันปญหาความขัดแยง   

  กอนการเลือกตั้ง

- ขจัดความขัดแยงที่เกิดขึ้น

  ภายหลังเลือกตั้ง

-  สรางวัฒนธรรมทางการเมือง 

   ที่เปนประชาธิปไตย

-  สรางความสามัคคีเกิดขึ้นในชุมชน

-  กอใหเกิดวิถีชีวิตประชาธิปไตย

**การเลือกตั้งเชิงสมานฉันท**
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	 4.	ผลการด�ำเนินโครงการเลือกตั้งเชิงสมานฉันท์ของคณะกรรมการ 
การเลือกตั้งตามระเบียบคณะกรรมการการเลือกตั้งว่าด้วยการเลือกตั้ง 
เชิงสมานฉันท์ พ.ศ. 2550
	 โครงการเลือกตั้งเชิงสมานฉันท์ที่คณะกรรมการการเลือกตั้งริเริ่มให้มีขึ้น  
มีวัตถุประสงค์เพื่อให้ผู้สมัครรู้จักกฎหมาย ระเบียบและกติกาต่างๆ ของการ 
เลือกตั้ง เช่น การหาเสียงอย่างไรไม่ให้ผิดกฎหมาย สิ่งใดท�ำได้ สิ่งใดท�ำไม่ได้  
เช่น ห้ามใช้เงินซื้อเสียง ห้ามโจมตีผู้สมัครโดยวิธีการหลอกลวง เป็นต้น รวมทั้ง
เพือ่สร้างจติส�ำนกึแก่ผูส้มคัรรบัเลอืกตัง้ ผูส้นบัสนนุตลอดจนประชาชนผูม้สีทิธิ 
เลือกตั้งให้ตระหนักถึงหลักการแข่งขันในระบอบประชาธิปไตย โดยรู้จักแพ้  
รู้จักชนะ ตระหนักถึงผลเสียของการซื้อสิทธิขายเสียง ลดความแตกแยกอัน 
เกิดขึน้ในท้องถ่ิน ลดการร้องเรียนและการกระท�ำผดิกฎหมายเลอืกตัง้ หลงัจาก 
ส�ำนักงานคณะกรรมการการเลือกตั้งประจ�ำจังหวัดได้ด�ำเนินโครงการอย่าง 
ต่อเนื่อง พบว่า  ไม่เพียงแต่สถิติเรื่องร้องคัดค้านการเลือกตั้งที่เกิดจากความ 
เข้าใจผดิในข้อกฎหมายและข้อเทจ็จรงิเท่านัน้ท่ีลดลง ปรมิาณเรือ่งร้องคดัค้าน 
ในภาพรวมก็มีแนวโน้มลดลงด้วยเช่นกัน ซึ่งเป็นสิ่งที่ยืนยันได้อย่างชัดเจนว่า 
โครงการเลอืกตัง้เชงิสมานฉนัท์ เป็นกระบวนการท่ีช่วยป้องกนัและแก้ไขปัญหา 
ความขัดแย้งของชุมชนที่มาจากการเลือกตั้งได้ ดังตารางต่อไปนี้
	 	 3.1 	ตารางสรปุภาพรวมของจ�ำนวนองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ ทีม่ ี
การเลือกตั้ง
	 	 ท้ังกรณคีรบวาระและแทนต�ำแหน่งทีว่่าง กบัจ�ำนวนเรือ่งร้องเรยีน/ 
ร้องคัดค้านการเลือกตั้ง (ปีงบประมาณ พ.ศ. 2546 – 2555)
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จํานวนองคกรปกครองสวนทองถิน่ทีม่กีารเลอืกตัง้ (แหง/ครัง้)

อบจ.   ทน.   ทม.   ทต. อบต.    สก.
ปงบฯ

2547 75       18      81  352      2,501      -         1          1      3,029         6,066        2.00

 -         1       14  201      3,515      -         -         -      3,731        5,124        1.37

36        4       33  213      1,321      -         1          -      1,608         1,838        1.14

39       11     36  395      2,085     3          -         -      2,569         2,787        1.08

94       24    116  681      3,408      -          -         1      4,324         3,468        0.80

41        4       54  617      4,187      1         2*         -      4,906         2,341        0.47

36       10     42  707      1,593      1         -         -      2,389        1,925        0.80

140      18     58   580 2,289 1         -          1       3,087         541          0.17

103      24     143   931 3,597 -          -          1       4,799        1,423         0.29

2548

2549

2550

2551

2552

2553

2554

2555

รองเรยีน

/คดัคาน 

(สาํนวน)

เฉลีย่เรือ่ง

รองคดัคาน

/ตอแหง
พทัยา  รวมผว.

กทม.

บทสรุป
	 การเลือกตั้งเชิงสมานฉันท์ ประกอบด้วยกลไกหลักส�ำคัญ 2 ประการคือ  
ประการแรก การสร้างความรู ้ความเข้าใจ และจติส�ำนึก แก่ผูส้มคัรรบัเลอืกตัง้  
ผูส้นบัสนนุ หรอืหวัคะแนนและผูม้สีทิธเิลอืกตัง้ โดยให้ความรู้เกีย่วกบักฎหมาย  
ระเบียบ วิธีปฏิบัติในการเลือกตั้งท้องถิ่น และพื้นฐานการปกครองในระบอบ 
ประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข ส่วนการด�ำเนินการท่ี 
ผนวกกับรูปแบบพิธีกรรมก็เพื่อสร้างความรู้สึกความเชื่อถือในการปฏิญาณตน 
ต่อหน้าสิง่ศกัดิส์ทิธิ ์และเพ่ือยดึโยงจติใจผูเ้ข้าร่วมกจิกรรมรูส้�ำนกึถงึการกระท�ำ 
ในสิ่งที่ถูกต้อง ซึ่งน่าจะท�ำให้ผู้นั้นเกิดความรู้สึกเกรงกลัวได้ในระดับหนึ่ง หลัง 
การด�ำเนนิโครงการอย่างต่อเนือ่ง พบว่า จ�ำนวนเร่ืองร้องคดัค้านในการเลือกต้ัง 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ลดลงอย่างเป็นรปูธรรม ประการทีส่อง กระบวนการ 
สร้างความสมานฉันท์ เพื่อสร้างจิตส�ำนึกและวิถีชีวิตประชาธิปไตยสร้าง 
วฒันธรรมทางการเมอืงท่ีเป็นประชาธปิไตย การมนีํา้ใจเป็นนกักฬีา รูแ้พ้ รูช้นะ
ธ�ำรงรกัษาไว้ซึง่ความรกัสามคัคใีนชมุชนพร้อมร่วมมอืร่วมใจกนัพัฒนาท้องถิน่ 
ให้มีความเจริญก้าวหน้าเพื่อประโยชน์ของทุกคนในท้องถิ่น เมื่อการเลือกต้ัง 

ทีม่า : รายงานผลการปฏบัิตงิานคณะกรรมการการเลอืกตัง้ ประจ�ำปีงบประมาณ พ.ศ. 2547-2555 
หมายเหตุ : * มีการเลือกตั้ง 2 ครั้ง วันที่ 5 มกราคม 2551 และ 11 มกราคม 2552
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ด�ำเนนิการเสรจ็สิน้ รูผ้ลแพ้ชนะแล้ว หากผูแ้ข่งขันยอมไม่ได้ในเร่ืองส�ำคญัผิดใน 
ข้อกฎหมาย กอ็าศยัหลกักระบวนการยตุธิรรม โดยสร้างแนวทางเชงิสมานฉันท์ 
ขึน้มาก�ำหนดให้มคีนกลางในการเจรจาไกล่เกลีย่ช่วยเหลอื การด�ำเนนิการกรณี 
มีเรื่องร้องคัดค้านท่ีไม่เข้าข่ายองค์ประกอบความผิด แต่ถ้าเรื่องร้องคัดค้าน 
เข้าข่ายการกระท�ำผิดกฎหมาย ฝ่ายท่ีเกี่ยวข้องต้องด�ำเนินการไปอย่างสุจริต 
และเทีย่งธรรม โปร่งใส ตรวจสอบได้ ตามหลกัธรรมาภบิาล ให้เกดิความยติุธรรม 
แก่ทุกฝ่าย และเชื่อว่าการเลือกตั้งระดับท้องถิ่น ไม่ใช่การแข่งขันเพ่ือช่วงชิง 
อ�ำนาจส่วนตน แต่เป็นการแข่งขันเพื่อสร้างประโยชน์แก่ชุมชนท้องถิ่นและ 
ประเทศโดยรวม การสร้างความสมานฉนัท์ในการเลอืกตัง้เป็นนวตักรรมทีส่�ำคญั 
ในการพยายามสร้างให้ระบบการเมืองการปกครองของประเทศไทยไปสู่การ 
บรรลเุป้าหมายปฏิรปูการเมอืงในส่วนของการเลอืกต้ัง สมตามเจตนารมณ์ของ 
รฐัธรรมนญูทีจ่ดัตัง้ให้มคีณะกรรมการการเลอืกต้ังขึน้ ขณะเดียวกนักแ็ฝงไว้ซ่ึง 
หลักการมีส่วนร่วมของทุกภาคส่วนที่ตระหนักถึงผลประโยชน์ของประชาชน 
และประเทศชาตเิป็นส�ำคัญ น�ำไปสูค่วามเป็นเอกภาพความรกัสามคัคีของผูค้น 
ในสังคม และความเจริญก้าวหน้าอย่างยั่งยืนของบ้านเมืองสืบไป
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ศาลรัฐธรรมนูญกับการสร้างบรรทัดฐานทางรัฐธรรมนูญ

อุดมศักดิ์ นิติมนตรี*

บทน�ำ
	 ขออนญุาตเรยีนว่าการน�ำเสนอน้ี เป็นการน�ำเสนอตามแนวทางค�ำวนิจิฉยั 
ศาลรัฐธรรมนูญท่ีผ่านมา ภายใต้บทบัญญัติรัฐธรรมนูญปี 2550 ประกอบ 
รัฐธรรมนูญปี 2540 เท่านั้นส่วนแนวความคิดและความเห็นทางวิชาการเป็น 
ของอาจารย์หลายท่าน เป็นการสรุปรวบรวมจากต�ำราหลายเล่มมาน�ำเสนอ 
เป็นเบื้องต้นดังนี้ 
	 การมีส่วนร่วมในกจิการบ้านเมอืง ฝรัง่ถอืว่าเป็นสิง่ทีม่คีณุค่าสงูส่งในชวีติ 
มนุษย์ ประชาชนต้องมีส่วนร่วมและต้องมีช่องทาง ให้ได้รับรู้การเคลื่อนไหว 
ในกิจการบ้านเมือง เพื่อช่วยกันคิด ร่วมกันตัดสินใจ ช่วยกันตรวจสอบการ 
ใช้อ�ำนาจรฐั และผูใ้ช้อ�ำนาจรฐัต้องค�ำนงึถงึฝ่ายเสียงข้างน้อย มหีลักประกนัให้ 
ฝ่ายข้างน้อย และกฎหมายต้องชัดแจ้ง
	 ระบอบประชาธิปไตยเป็นระบอบที่เชื่อในปรัชญาชั้นรากฐาน ที่มองโลก 
ในแง่ดว่ีาคนทกุคนต้องเป็นคนด ีมเีหตผุล มสีตปัิญญา มคีวามรบัผดิชอบ จงึให้ 
โอกาสเลอืกตดัสนิใจเรือ่งการบ้านการเมอืง ซึง่ต้องมเีสรภีาพในการแสดงความ 
คดิเหน็โต้แย้งกนั และเชือ่ว่าคนส่วนใหญ่สามารถเลอืกตัดสนิใจในทางทีถู่กต้อง 
อย่างมเีหตผุลได้ คนส่วนใหญ่ต้องอดทนกบัความเหน็ของคนส่วนน้อย เสรภีาพ 
ในการแสดงความคิดเห็นจึงเป็นไปได้อย่างแท้จริงตราบใดที่คนส่วนน้อยมิได ้
ท�ำผิดกฎหมายหรือก่อความไม่สงบข้ึน และต้องมีหลักกฎหมายเป็นใหญ่ด้วย 
สังคมทุกภาคส่วนทุกฝ่ายต่างต้องปฏิบัติตามกฎหมาย 
	 สรุปแล ้วความเช่ือในความดีมี เหตุผลของมนุษย ์ ท�ำให ้ระบอบ 
ประชาธิปไตยถือหลักดังนี้ 
	 (1)	 หลักเสรีภาพในการแสดงความคิดเห็น 
	 (2)	 หลักถือเสียงข้างมาก หรือเสียงส่วนใหญ่ 

*	 ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ 

_17-0315(306-336)15.indd   306 4/27/60 BE   11:58 AM



307ศาลรัฐธรรมนูญกับการสร้างบรรทัดฐานทางรัฐธรรมนูญ

	 (3)	 หลักปกป้องเสียงส่วนน้อย 
	 (4)	 เจ้าหน้าที่รัฐต้องถือกฎหมายเป็นใหญ่ จะกระท�ำให้กระทบสิทธิ์ได ้
เฉพาะกรณีกฎหมายให้อ�ำนาจ
	 โดยมีความเชือ่ทีล่ะเลยไม่ได้ว่า “มนษุย์มอี�ำนาจจะกลายเป็นคนชัว่” ไม่ว่า 
อ�ำนาจการเมือง อ�ำนาจการเงิน หรืออ�ำนาจอื่นใดก็ตาม อ�ำนาจจึงน่ากลัว 
และอันตราย ทางที่จะระงับไม่ให้ใช้อ�ำนาจเบียดเบียนคนอื่น จึงต้องใช้อ�ำนาจ 
ยบัยัง้อ�ำนาจ ด้วยการสร้างหลกัการแบ่งแยกอ�ำนาจขึน้ เป็นนติบิญัญตั ิบรหิาร  
ตุลาการ ให้ถ่วงดุลกัน รัฐธรรมนูญในระบอบประชาธิปไตยที่ใช้ระบบรัฐสภา  
มีความเชื่อมโยงใกล้ชิดของฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่ายบริหาร ในลักษณะเป็น 
มือไม้ให้กัน ท�ำให้การตรวจสอบท�ำไม่ได้อย่างสมบูรณ์ ฝ่ายบริหารอาจแก้ไข 
กฎหมายไม่ให้การตรวจสอบเป็นผลในภายหน้าได้ คงมีฝ่ายตุลาการท่ีถ่วงดุล 
อยู่ได้ 
	 สรปุแล้วในระบอบประชาธปิไตย ต้องมหีลกัการควบคุมการใช้อ�ำนาจเพือ่ 
ป้องกันภัยของอ�ำนาจ โดยค�ำนึงถึงธรรมชาติของมนุษย์ทั้งสองด้านคือ ความดี  
และความชั่ว 
	 ปัจจุบันนี้ ความเป็นพลวัตของสังคมในประเทศและระหว่างประเทศ 
ท�ำให้รัฐธรรมนูญแต่ละประเทศไม่สามารถจ�ำกัดตนเองได้แต่ในเร่ืองการแบ่ง 
แยกอ�ำนาจเท่านั้น หมายความว่า รัฐธรรมนูญนั้นจะต้องเร่ิมปรับเปล่ียนให ้
ทันกับความเป็นพลวัตของสังคม การยอมรับสิทธิมนุษยชน ตามแนวคิดส�ำนัก 
กฎหมายฝ่ายธรรมชาตินั้นตั้งอยู่บนพื้นฐานของการเคารพสิทธิตามธรรมชาติ  
ของปัจเจกชน ในขณะท่ีส�ำนักกฎหมายฝ่ายบ้านเมืองนั้น มีแนวคิดว่าสิ่งที่จะ 
เป็นกฎหมายนัน้ ต้องปรากฏเป็นลายลกัษณ์อกัษรเพราะมคีวามแน่นอน เด่นชดั  
ในการบังคับใช้ โดยให้เหตุผลว่า เป็นไปเพื่อประโยชน์ของรัฐและเพื่อความ 
สงบเรียบร้อยของรัฐอันเป็นประโยชน์มหาชน เพื่อต้องการให้รัฐมีความเป็น 
เอกภาพ
	 อาจารย์ธานนิทร์ กรยัวเิชยีร กล่าวถงึหลกันติธิรรมว่า “หลกันติธิรรม กค็อื  
หลักการพื้นฐานแห่งกฎหมายที่ส�ำคัญในระบอบประชาธิปไตย ที่เทิดทูน 
ศักดิ์ศรีแห่งความเป็นมนุษย์และยอมรับ นับถือสิทธิแห่งมนุษยชนทุกแง่ทุกมุม  

_17-0315(306-336)15.indd   307 4/27/60 BE   11:58 AM



อุดมศักดิ์ นิติมนตรี308

รัฐต้องให้ความอารักขาคุ้มครองมนุษยชนให้พ้นจากลัทธิทรราชย์ หากมี 
ข้อพพิาทใด ๆ  เกดิขึน้ ไม่ว่าระหว่างรฐักบัเอกชน หรือระหว่างเอกชนกบัเอกชน  
ศาลย่อมมีอ�ำนาจอสิระในการตดัสนิข้อพพิาทนัน้โดยเดด็ขาดและโดยยุตธิรรม 
ตามกฎหมายของบ้านเมืองที่ถูกต้องและเป็นธรรม” หัวใจของหลักนิติธรรม  
คอื ต้องตัง้อยูใ่นความถกูต้องและชอบธรรม สอดคล้องกบัหลกัทศพธิราชธรรม 
ประการที่สิบคือ “อวิโรธนํ” ท�ำให้หลักนิติธรรมของเราใช้ได้ อย่างกว้างขวาง  
ตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ 
	 ฯพณฯ นายอรรถนิติ ดิษฐอ�ำนาจ องคมนตรีได้ปาฐกถาพิเศษไว้ว่า  
อวิโรธนะ หรืออวิโรธนัง คือความหนักแน่น ถือความถูกต้องเที่ยงธรรม 
เป็นหลักไม่เอนเอียงหวั่นไหวด้วยค�ำพูด ถ้อยค�ำดีร้าย อารมณ์ หรือราช (ลาภ)  
สักการะใดๆ 
	 ด้วยหลักการที่ต ้องการคุ ้มครองสิทธิเสรีภาพ สิทธิมนุษยชนของ 
ปัจเจกบุคคล และต้องการสนองต่อประโยชน์ของรัฐและมหาชน และรักษา 
ความเป็นเอกภาพของรัฐในขณะเดียวกันด้วยนั้น จึงจ�ำเป็นต้องมีการประสาน 
ผลประโยชน์ของทั้งสองแนวความคิดของส�ำนักกฎหมายดังกล่าวเข้าด้วยกัน  
รัฐธรรมนูญที่ตั้งอยู่บนหลักอ�ำนาจอธิปไตยของชาติ จึงปรากฏกระบวนการ 
ที่ให้ประชาชน เข้ามาแทรกแซงโดยตรงในกิจกรรมนิติบัญญัติและกิจกรรม 
ของรัฐบาล มีการเชื่อมโยงกับเทคนิคของประชาธิปไตยทางตรง โดยเป็นการ 
ประสานแนวความคิดอ�ำนาจอธิปไตยเป็นของประชาชนเข้ามา ซ่ึงในกรณี 
ดังกล่าวท�ำให้ประชาชนเป็นผู ้ปกครองและผู ้ที่อยู ่ภายใต้การปกครอง  
ในขณะเดียวกัน 
	 รัฐธรรมนูญถือว่าเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐ เป็นพันธะสัญญาของทุกคน 
ในสังคมนั้น ที่เรียกว่า สัญญาประชาคม ดังนั้นรัฐธรรมนูญในความหมาย 
ดังกล่าวจึงถือว่าเป็นสัญญาของสังคม การปกครองคนในสังคมนั้นก็ต้องอาศัย 
กฎหมาย และกฎหมายนั้นก็ต้องตราออกมาจากคนในสังคมหรือจากตัวแทน 
ของคนในสังคมนั้นด้วยกันเอง หมายความว่า กฎหมายที่จะน�ำมาใช้กับคน 
ในสังคมนั้น ก็ต้องได้รับการยอมรับ หรือได้รับการตราขึ้นโดยคนในสังคม  
อันเป็นการแสดงออกซึ่งเจตนารมณ์ร่วมกันของทุกๆ คน 
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	 ในการด�ำเนินการหรือบริหารกิจการบ้านเมืองนั้น การยอมรับกฎกติกา
ในการอยู่ร่วมกัน อย่างสงบสุข ยอมรับประโยชน์ของคนส่วนใหญ่ถือว่าเป็น 
กฎหมาย ประโยชน์สูงสุดของประชาชน คือกฎหมายสูงสุด (สุภาษิตกฎหมาย 
โรมัน) ตรงกับพระปฐมบรมราชโองการของในหลวงรัชกาลที่ 9 ที่ว่า “เราจะ 
ครองแผ่นดินโดยธรรม เพื่อประโยชน์สุขแห่งมหาชนชาวสยาม”
	 สอดคล้องกบัค�ำปรารภของรฐัธรรมนญู พ.ศ. 2550 มหีลกัการและเหตผุล 
อันเป็นสาระส�ำคัญเพื่อให้บรรลุวัตถุประสงค์ร่วมกันของประชาชนชาวไทยคือ  
การยึดถือระบอบประชาธิปไตย อันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุขเป็น 
วิถีทางในการปกครองประเทศ การคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน  
ให้ประชาชนมีบทบาทและมีส่วนร่วมในการปกครองและตรวจสอบการใช ้
อ�ำนาจรัฐอย่างเป็นรูปธรรม การก�ำหนดกลไกสถาบันทางการเมืองท้ังฝ่าย 
นิตบิญัญัตแิละฝ่ายบรหิาร ให้มดีลุยภาพและประสทิธภิาพตามวถิกีารปกครอง 
แบบรัฐสภา รวมทั้งให้สถาบันศาลและองค์กรอิสระอื่นสามารถปฏิบัติหน้าที่ 
ได้โดยสุจริตเที่ยงธรรม 
	 องค์ประกอบรูปแบบใหม่ของการปกครองระบบผู้แทนราษฎร ตั้งอยู่บน 
พืน้ฐานโครงสร้างของประชาธปิไตยแบบกึง่ผู้แทน โดยน�ำกลไกบางอย่างเข้ามา 
ช่วยเสรมิและลดความเข้ม ของแนวความคดิผู้แทนราษฎรเป็นผู้แทนของชาติลง 
ในการตดัสินใจทีม่ผีลกระทบต่อมหาชนบ้าง กลไกดงักล่าวกไ็ด้แก่ การถอดถอน  
การลงประชามติ กระบวนการเสนอกฎหมายของประชาชน เป็นต้น
	 แนวความคิดความเห็นและหลักการทางวิชาการดังกล่าวข้างต้น ที่สรุป 
รวบรวมน�ำเสนอ ในเบ้ืองต้นนี ้สรปุได้ว่า ประชาชนทกุภาคส่วนมบีทบาทส�ำคญั 
เป็นอย่างยิ่งในการแสดงความคิดเห็น มีส่วนร่วมในกิจการบ้านเมืองหรือ 
การตรวจสอบการใช้อ�ำนาจรัฐ 
	 ประชาชนทุกภาคส่วนก�ำลังต่ืนตัวมีส่วนร่วมในกิจการบ้านเมืองมากขึ้น  
เป็นช่วงเวลาที่สังคมไทยต้องช่วยกัน ร่วมกันวางบรรทัดฐานทางรัฐธรรมนูญ 
ที่ถูกต้องตามหลักนิติธรรมขึ้นในประเทศไทยให้ได้ การมีความคิดเห็น 
แตกต่างกันเป็นเรื่องปกติของสังคมประชาธิปไตยที่สามารถอยู่ร่วมกันได ้ โดย 
ไม่แตกแยกเกลยีดชงั อนัเป็นวัฒนธรรมการมส่ีวนร่วมในกิจการบ้านเมอืงทีดี่งาม 
ตามครรลองของระบอบประชาธิปไตย 
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	 ผู้คนทุกฝ่ายที่มีความเห็นต่างกันในสังคม ต้องชี้แจ้งให้ข้อมูลหรือความรู ้
ทางวิชาการที่ถูกต้อง หรือวิเคราะห์ข้อมูลตามหลักการทางวิชาการเพ่ือความ 
เข้าใจที่ถูกต้อง แก่ประชาชนและสังคม ทั้งนี้ต้องอยู่บนพื้นฐานของข้อเท็จจริง 
ตามข้อมูลหลักฐานที่ถูกต้องแท้จริง มิใช่การบิดเบือนกล่าวหา ท�ำลายล้างกัน 
ทางการเมอืงอย่างเล่ือนลอย เป็นการช่วยกนัเสรมิสร้างวัฒนธรรมการมส่ีวนร่วม  
ในกิจการบ้านเมืองที่ดีงามตามครรลองของระบอบประชาธิปไตย 
	 ในส่วนของประชาชนการมีส่วนร่วมในกิจการบ้านเมืองนั้น ต้องไม่ใช้ 
อารมณ์ความรู้สึก หรือล่วงละเมิดสิทธิของผู้อื่นหรือกฎหมายบ้านเมือง แต่ใช้ 
สติปัญญาด้วยความรับผิดชอบ ต่อประโยชน์ส่วนรวมและความสงบสุขของ 
ประเทศชาติ จึงเป็นการมีส่วนร่วมในกิจการบ้านเมืองด้วยวัฒนธรรมที่ดีงาม 
ตามครรลองของระบอบประชาธิปไตย มิฉะนั้นย่อมเป็นอุปสรรคส�ำคัญท่ี 
ขดัขวางความต่อเนือ่งในการพฒันาวฒันธรรมการมส่ีวนร่วมในกจิการบ้านเมอืง 
ทีด่งีาม ตามครรลองของระบอบประชาธิปไตย เช่นเดยีวกับการซือ้สทิธขิายเสยีง 
ในการเลือกตั้ง 
	 ดงัน้ัน กรณเีป็นประเดน็ปัญหาทีต้่องตรวจสอบแก้ปัญหาด้วยกระบวนการ 
ทางการเมือง ฝ่ายการเมอืงต้องแก้ปัญหานัน้กนัเอง เว้นแต่กรณปีระเดน็ปัญหา 
นั้นๆ สมควรตรวจสอบแก้ปัญหา ด้วยกระบวนการทางกฎหมาย รัฐธรรมนูญ 
และกฎหมายย่อมบัญญัติไว้ชัดเจนให้เป็นอ�ำนาจหน้าที่ของสถาบันศาลและ 
องค์กรอิสระอื่น สอดคล้องกับหลักนิติธรรมท่ีว่ากฎหมายต้องมีความชัดเจน 
แน่นอน 
	 การทุจริตประพฤติมิชอบเป็นปัญหาท่ีสร้างความเสียหายร้ายแรงแก่ 
ประเทศชาติมาช้านานแล้ว และมแีต่จะรนุแรง ขยายวงกว้าง สลบัซบัซ้อนยิง่ขึน้  
เป็นประเดน็ปัญหา ทีเ่ป็นอปุสรรคขดัขวาง การพฒันาวฒันธรรมการมส่ีวนร่วม 
ในกจิการบ้านเมอืงทีด่งีามตามครรลองของระบอบประชาธปิไตย เช่นเดียวกบั 
การซือ้สทิธขิายเสยีงในการเลอืกตัง้อกีด้วยเช่นกนั รัฐธรรมนญูจึงมช่ีองว่างหรือ 
พื้นท่ีให้ศาลรัฐธรรมนูญใช้ดุลยพินิจเลือกปรับบทตีความได้อย่างกว้างขวาง  
ศาลรัฐธรรมนูญได้แสดงบทบาทหน้าที่คุ้มครองดูแลสิทธิของประชาชนเป็น 
รายบคุคล หรอืกลุม่บคุคลหรอืเสยีงข้างน้อย อย่างเข้มแข็ง ด้วยการใช้ดุลยพินจิ 
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รบัฟังข้อเทจ็จรงิท่ีโต้แย้งกนัทางการเมอืง แล้วปรบับทตคีวามกฎหมายให้ขยาย 
ก็ได้ หรอืเคร่งครดักไ็ด้ ตามตวัอกัษรกไ็ด้ ตามเจตนารมณ์กไ็ด้ โดยมนียัของความ 
วิตกกังวลกับการต่อต้านการทุจริตประพฤติมิชอบ หรือป้องกันบุคคลหรือ 
กลุม่บคุคล มใิห้ใช้เสยีงข้างมากผกูขาดอ�ำนาจรัฐ สอดคล้องกับหลักการควบคมุ 
การใช้อ�ำนาจป้องกันภัยของอ�ำนาจที่จะท�ำให้มนุษย์กลายเป็นคนชั่วได้ 
	 ตามรัฐธรรมนญู พ.ศ. 2550 องค์ประกอบของศาลรฐัธรรมนญู ประกอบด้วย 
ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ 9 คน ซึ่งมีที่มาต่างกัน จากผู้พิพากษาศาลฎีกา 3 คน  
จากตลุาการศาลปกครองสูงสดุ 2 คน ผูท้รงคณุวฒุทิีผ่่านการสรรหารบัเลอืกจาก 
วุฒิสภาในสาขานิติศาสตร์ 2 คน ในสาขารัฐศาสตร์ รัฐประศาสนศาสตร์ หรือ 
สังคมศาสตร์อื่นอีก 2 คน ทั้งนี้เพื่อให้การวินิจฉัยปรับบทรัฐธรรมนูญในข้อ 
กฎหมายหรือข้อเท็จจริง เป็นกรณีที่ต้องให้ความส�ำคัญกับเจตนารมณ์ร่วมกัน 
ของผูค้นในสงัคม ด้วยกระบวนการพจิารณาทีผ่สมผสานกนัของหลกันติศิาสตร์ 
และหลักรัฐศาสตร์ให้ถูกต้องตามหลักนิติธรรม สอดคล้องกับสถานการณ ์
บ้านเมืองในขณะนั้น และอยู่บนพื้นฐานของประโยชน์สุขแห่งมหาชน 
	 รัฐธรรมนูญปี 2550 มาตรา 216 วรรคห้า บัญญัติให้ค�ำวินิจฉัยของ 
ศาลรฐัธรรมนูญ เป็นเดด็ขาด มผีลผกูพนัรัฐสภา คณะรฐัมนตร ีศาล และองค์กร 
อื่นของรัฐ เป็นการบัญญัติถึงความเป็นเด็ดขาดและผลผูกพันของค�ำวินิจฉัย 
ศาลรฐัธรรมนญู ขณะเดยีวกนัการทีร่ฐัธรรมนญูปี 2550 มาตรา 216 วรรคสาม  
บัญญัติให้ค�ำวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ และความเห็นในการวินิจฉัยของ  
ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ ต้องประกาศในราชกิจจานุเบกษานั้น 
	 รัฐธรรมนูญมีเจตนารมณ์ให้ประชาชนใช้รายละเอียดของค�ำวินิจฉัย หรือ 
ความเห็นในการวินิจฉัยของตุลาการทุกคนที่เผยแพร่สู ่สาธารณะชน เป็น 
ฐานข้อมลูท่ีถูกต้องในการวพิากษ์ วจิารณ์หรือแสดงความคิดเหน็ ต่อค�ำวนิจิฉัย 
หรือความเห็นในการวินิจฉัยของตุลาการแต่ละคน ตามกระบวนการทาง 
สังคมของภาคพลเมือง อันเป็นการช่วยกันและร่วมมือกันพัฒนาหรือสร้าง  
บรรทัดฐานทางรัฐธรรมนูญ ที่ถูกต้องสอดคล้องกับประโยชน์สุขแห่งมหาชน  
หรือเจตนารมณ์ร่วมกันของสังคม ข้อส�ำคัญต้องแยกแยะสภาพบังคับหรือ 
ผลผูกพันตามค�ำวินิจฉัยหรือค�ำสั่งของศาลรัฐธรรมนูญ ออกจากการวิพากษ์ 
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วิจารณ์หรือแสดงความคิดเห็นเป็นคนละส่วนจากกันด้วย โดยมีรัฐสภา  
คณะรัฐมนตรี ศาล องค์กรตามรัฐธรรมนูญ และหน่วยงานของรัฐทั้งหลายเป็น 
กลไก หรอืเครือ่งมอืของภาครฐั ในการร่วมกนัพฒันาเพ่ือสร้างบรรทดัฐานทาง 
รัฐธรรมนูญ 
	 ศาลรัฐธรรมนูญเป็นกลไกหรือเครื่องมืออย่างหนึ่งของกระบวนการทาง 
สังคม ในการพัฒนา หรือสร้างบรรทัดฐานทางรัฐธรรมนูญเท่านั้น
	 แนวทางค�ำวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญที่ผ่านมา 
กรณีความเป็นรัฐมนตรีสิ้นสุดลง 
	 ค�ำวินิจฉัยที่ 36/2542 (วันที่ 15 มิถุนายน 2542) 
	 เรื่อง ประธานสภาผู้แทนราษฎรขอให้ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยสถานภาพ 
ของการเป็นรัฐมนตรี ตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 216 (4) 
	 ศาลรฐัธรรมนญูวนิจิฉยัว่า การรอการลงโทษมใิช่เป็นการต้องค�ำพิพากษา 
ให้จ�ำคุก เมื่อนายเนวิน ชิดชอบ ถูกศาลจังหวัดบุรีรัมย์พิพากษาลงโทษจ�ำคุก  
6 เดือน แต่โทษจ�ำคุกให้รอการลงโทษไว้มีก�ำหนด 1 ปี เช่นนี้จึงถือไม่ได้ว่า  
นายเนวิน ชิดชอบ ต้องค�ำพิพากษาให้จ�ำคุกตามความหมายของรัฐธรรมนูญ  
มาตรา 216 (4) ความเป็นรัฐมนตรีของ นายเนวิน ชิดชอบ รัฐมนตรีช่วยว่าการ 
กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ ยังไม่สิ้นสุดลง ตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 216 (4) 
	 ข้อสังเกต 
	 กรณคีวามเป็นรฐัมนตรสีิน้สดุลงเฉพาะตวั “เมือ่ต้องค�ำพิพากษาให้จ�ำคกุ”  
ตามรฐัธรรมนญู ปี 2540 มาตรา 216 (4) ศาลรฐัธรรมนญูขณะนัน้มคี�ำวนิจิฉยัที่  
36/2542 เมื่อวันท่ี 15 มิถุนายน 2542 วินิจฉัยว่า กรณีรัฐมนตรี “ต้อง 
ค�ำพิพากษาให้จ�ำคุก” แต่ไม่ปรากฏว่าจ�ำเลยเคยได้รับโทษ จ�ำคุกมาก่อน  
โทษจ�ำคกุให้รอการลงโทษไว้มกี�ำหนด 1 ปี ตามประมวลกฎหมายอาญามาตรา 56  
มใิช่ กรณ ี“ต้องค�ำพพิากษาให้จ�ำคกุ” ตามรฐัธรรมนูญ มาตรา 216 (4) ความเป็น 
รัฐมนตรีจึงยังไม่สิ้นสุดลง
	 ค�ำวนิิจฉยัศาลรฐัธรรมนญูดงักล่าวเป็นการปรบับทตคีวามตามถ้อยค�ำของ 
บทบัญญัติรัฐธรรมนูญโดยตรง เพื่อค้นหาความหมายด้วยการเทียบเคียงกับ 
ประมวลกฎหมายวธิพีจิารณาความอาญา มาตรา 56 ทีบ่ญัญตัใิห้ปล่อยตัวจ�ำเลย 
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ไปทันท ีจ�ำเลยไม่ต้องโทษจ�ำคกุ ไม่ได้มกีารน�ำตัวจ�ำเลย ไปควบคมุไว้ในเรือนจ�ำ 
และเทยีบเคยีงกบัประมวลกฎหมายวธิพีจิารณาความอาญา มาตรา 74 ท่ีว่า .... 
เมือ่ผูใ้ดต้องค�ำพพิากษาให้จ�ำคกุ.... ให้ศาลออกหมายจ�ำคกุผูน้ัน้ หมายความว่า  
การต้องค�ำพิพากษาให้จ�ำคุกบุคคลน้ันต้องจ�ำคุกจริง ค�ำวินิจฉัยให้เหตุผล 
ต่อไปว่า ศาลจังหวัดบุรีรัมย์ยกค�ำขอให้นับโทษต่อแสดงว่าไม่ได้ลงโทษจ�ำคุก 
จรงิ ค�ำวินจิฉยัยงัเทยีบเคยีงกบัรฐัธรรมนญูปี 2540 มาตรา 206 (5) เป็นคณุสมบตั ิ
และลักษณะต้องห้ามของรัฐมนตรี กรณีรัฐมนตรีเคยต้องค�ำพิพากษาให้จ�ำคุก  
ตัง้แต่สองปีขึน้ไป ต้องพ้นโทษมาแล้วไม่น้อยกว่าห้าปีก่อนได้รับแต่งต้ัง แสดงว่า 
ต้องมีการจ�ำคุกจริง จึงจะนับวันพ้นโทษได้
	 ค�ำวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญดังกล่าวนี้ ไม่ได้พิจารณาถึงจริยธรรมของ 
รฐัมนตรท่ีีสงัคม พงึปรารถนาว่าสมควรเป็นประการใดบ้าง การทีศ่าลรฐัธรรมนญู 
วินิจฉัยดังกล่าวข้างต้น ท�ำให้เกิดกระแสวิพากษ์วิจารณ์ของประชาชนและ 
นักวิชาการต่างๆ เป็นอย่างมาก จนได้ข้อสรุปว่าสังคมต้องการมาตรฐานทาง 
จริยธรรมของผู้ที่ด�ำรงต�ำแหน่งรัฐมนตรีสูงกว่าคนอื่น ๆ แม้ต้องค�ำพิพากษา 
ให้จ�ำคกุและศาลรอการลงโทษจ�ำคุก ความเป็นรฐัมนตรกีต้็องสิน้สดุลง เป็นการ 
แสดงความคดิเห็น หรอืเป็นการวพิากษ์วจิารณ์ ค�ำวนิิจฉัยศาลรัฐธรรมนญูในคดี 
ดังกล่าวกันอย่างแพร่หลายและกว้างขวาง ซึ่งเป็นสิทธิเสรีภาพของประชาชน 
ที่พึงกระท�ำได้ เพื่อสร้างบรรทัดฐานทางรัฐธรรมนูญท่ีถูกต้องตามเจตนารมณ์ 
ร่วมกันของสังคมต่อไป ส่วนสภาพบังคับหรือผลผูกพันตามค�ำวินิจฉัย ย่อม 
เป็นไปตามรัฐธรรมนูญ กล่าวคือความเป็นรัฐมนตรีของนายเนวิน ชิดชอบ  
ไม่สิน้สดุลง เป็นกรณทีีก่ลไกหรอืเครือ่งมือของรฐัธรรมนญูทัง้หลาย ต้องช่วยกนั 
พัฒนาปรับปรุงบรรทัดฐานทางรัฐธรรมนูญ ในกรณีนี้ ตามเจตนารมณ์ร่วมกัน 
ของสังคมต่อไป 
	 ในโอกาสที่จะมีการยกร่างหรือแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ ย่อมสามารถ 
บรรลบุรรทดัฐานทางรฐัธรรมนญู ตามเจตนารมณ์ร่วมกนัของสงัคมดังกล่าวไว้ 
ในรัฐธรรมนูญได้ ดังจะเห็นได้ว่า เมื่อมีการยกร่างรัฐธรรมนูญปี 2550 ได้มีการ 
ปรบัปรงุบทบญัญตัริฐัธรรมนญูในส่วนทีเ่กีย่วข้องนี ้เป็นบทบญัญตัริฐัธรรมนญู 
ปี 2550 มาตรา 182 (3) บัญญัติว่า ความเป็นรัฐมนตรีสิ้นสุดลง เมื่อต้อง 

_17-0315(306-336)15.indd   313 4/27/60 BE   11:58 AM



อุดมศักดิ์ นิติมนตรี314

ค�ำพิพากษาให้จ�ำคุก แม้คดีนั้นจะยังไม่ถึงที่สุดหรือมีการรอการลงโทษ เว้นแต่ 
เป็นกรณีท่ีคดียังไม่ถึงที่สุดหรือมีการรอการลงโทษในความผิดอันได้กระท�ำ 
โดยประมาท ความผดิลหโุทษ หรอืความผดิฐานหมิน่ประมาท เป็นกรณตีวัอย่าง 
ท่ีเห็นได้ชัดเจนว่า ประชาชนเป็นผู้มบีทบาท อย่างสงูย่ิงในการสร้างหรอืพฒันา 
บรรทัดฐานทางรัฐธรรมนูญ 
	 ค�ำวินิจฉัยที่ 1/2556 (วันที่ 1 กุมภาพันธ์ 2556) 
	 เรือ่ง ประธานวฒุสิภาส่งความเหน็ของสมาชกิวฒุสิภา ขอให้ศาลรฐัธรรมนญู 
พิจารณา วินิจฉัยตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 182 ว่า ความเป็นรัฐมนตรีของ 
นายวรเทพ รัตนากร รัฐมนตรีประจ�ำส�ำนักนายกรัฐมนตรี สิ้นสุดลงเฉพาะตัว 
ตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 182 วรรคหนึ่ง (3) (5) และ มาตรา 174 (5) หรือไม่ 
	 ข้อเทจ็จรงิตามค�ำร้อง ค�ำชีแ้จงแก้ข้อกล่าวหา และเอกสารประกอบค�ำร้อง 
และค�ำชีแ้จง ข้อกล่าวหา ฟังได้ว่า ผูถู้กร้องได้รับพระบรมราชโองการโปรดเกล้าฯ  
แต่งตั้งให้ด�ำรงต�ำแหน่งรัฐมนตรี ประจ�ำส�ำนักนายกรัฐมนตรีต้ังแต่วันนี้ 
27 ตุลาคม 2555
	 และเป็นบุคคลที่เคยต้องค�ำพิพากษาของศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของ 
ผู้ด�ำรงต�ำแหน่งทางการเมือง คดีหมายเลขแดงที่ อม.10/2552 เม่ือวันที่  
30 กันยายน 2552 ให้จ�ำคุกเป็นเวลา 2 ปี และปรับ 20,000 บาท โทษจ�ำคุก 
ให้รอการลงโทษไว้มีก�ำหนด 2 ปี ตามประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 56 
	 พิจารณาแล้วเห็นว่า การก�ำหนดลักษณะต้องห้ามของการเข้าด�ำรง 
ต�ำแหน่งรัฐมนตรี เพราะเหตุท่ีบุคคลน้ันเคยต้องค�ำพิพากษาให้จ�ำคุกตาม 
รัฐธรรมนูญ มาตรา 174 (5) ไม่ได้เป็น การห้ามโดยเด็ดขาด ยังคงเปิดโอกาส 
ให้บุคคลนั้นเข้าด�ำรงต�ำแหน่งรัฐมนตรีได้ เมื่อพ้นระยะเวลา หลังจากพ้นโทษ 
มาแล้วห้าปีจึงจะสามารถได้รับแต่งตั้งให้ด�ำรงต�ำแหน่งได้ 
	 การก�ำหนดลักษณะต้องห้ามเช่นนี้เป็นการตัดสิทธิบุคคลประการหนึ่ง  
เพราะท�ำให้บคุคลนัน้ ต้องเสยีสทิธกิารเข้าด�ำรงต�ำแหน่งรฐัมนตรีชัว่ระยะเวลาหนึง่ 
ตามที่รัฐธรรมนูญบัญญัติจึงต้องพิจารณาอย่างเคร่งครัด 
	 โดยเหตุที่การสิ้นสุดความเป็นรัฐมนตรีตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 182  
วรรคหนึ่ง (3) และ (5) อยู่ในมาตราเดียวกัน 
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	 การพจิารณาความหมายของข้อความว่า “ต้องค�ำพิพากษาให้จ�ำคกุ”ตาม 
มาตรา 182 วรรคหนึง่ (3) และมาตรา 182 วรรคหนึง่ (5) ประกอบมาตรา 174  
วรรคหนึ่ง (5) จึงต้องพิจารณา เปรียบเทียบกัน 
	 เมื่อมาตรา 182 วรรคหนึ่ง (3) บัญญัติให้ความเป็นรัฐมนตรีต้องสิ้นสุดลง 
เมื่อผู้ด�ำรงต�ำแหน่ง ต้องค�ำพิพากษาให้จ�ำคุก แม้ค�ำพิพากษานั้นจะยังไม่ถึง 
ที่สุด หรือมีการรอการลงโทษ 
	 แสดงว่ารัฐธรรมนูญมีเจตนารมณ์ให้ผู ้ด�ำรงต�ำแหน่งรัฐมนตรีท่ีต้อง 
ค�ำพพิากษาให้จ�ำคกุ ขณะด�ำรงต�ำแหน่งต้องส้ินสุดการเป็นรัฐมนตรีทันที แม้ว่า 
ค�ำพพิากษานัน้จะยงัไม่ถึงทีส่ดุ หรือค�ำพพิากษานัน้ศาลให้รอการลงโทษกต็าม 
	 ขณะที่มาตรา 174 (5) บัญญัติลักษณะต้องห้ามของการเข้าสู่ต�ำแหน่ง 
รัฐมนตรีไว้เพียงว่าเคยต้องค�ำพากษาให้จ�ำคุกโดยได้พ้นโทษมายังไม่ถึงห้าป ี
ก่อนได้รับแต่งตั้ง 
	 ไม่ได้มีถ้อยค�ำขยายลักษณะของการต้องค�ำพิพากษาให้จ�ำคุกดังเช่น 
มาตรา 182 วรรคหนึ่ง (3) 
	 การเคยต้องค�ำพิพากษาให้จ�ำคุกตามมาตรา 174 (5) นี้ เป็นเพียงการ 
ก�ำหนดเงื่อนไขและเงื่อนเวลาของการเข้าด�ำรงต�ำแหน่งรัฐมนตรี 
	 และแม้จะถูกน�ำเข้าไปเป็นส่วนหนึ่งของการสิ้นสุดการด�ำรงต�ำแหน่ง 
รัฐมนตรีตาม มาตรา 182 วรรคหนึ่ง (5) ก็ตาม 
	 การพจิารณาความหมายของการเคยต้องค�ำพพิากษาให้จ�ำคกุตามมาตรา  
174 (5) นี้ จึงมีความหมายที่ต่างไปจาก มาตรา 182 วรรคหนึ่ง (3) เพราะ 
มีการบัญญัติค�ำขยายความที่ต่างกัน
	 เมื่อมาตรา 182 วรรคหนึ่ง (5) ประกอบมาตรา 174 (5) ไม่ได้มีค�ำ 
ขยายความว่าการเคย “ต้องค�ำพพิากษาให้จ�ำคกุ” รวมถึงกรณทีีค่�ำพิพากษานัน้ 
ยังไม่ถึงที่สุด หรือรวมถึงกรณีที่ศาล ให้รอการลงโทษไว้ด้วย 
	 การเคย “ต้องค�ำพิพากษาให้จ�ำคุก” ตามมาตรา 182 วรรคหนึ่ง (5)  
ประกอบมาตรา 174 (5) จึงต้องหมายความว่าต้องค�ำพากษาให้จ�ำคุกโดยต้อง 
มีการจ�ำคุกจริงเท่านั้น 
	 อาศัยเหตุผลดังกล่าวข้างต้น จึงวินิจฉัยโดยเสียงข้างมาก (6 ต่อ 3) ว่า  
ความเป็นรฐัมนตรี ของนายวรเทพ รตันากร รฐัมนตรีประจ�ำส�ำนกันายกรัฐมนตรี  
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ผู้ถูกร้อง ไม่สิ้นสุดลงตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 182 วรรคหนึ่ง (3) และ (5)  
ประกอบมาตรา 174 (5) 
ข้อสังเกต 
	 ค�ำวินิจฉัยที่ 1/2556 เป็นการวินิจฉัยตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร 
ไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 182 วรรคหนึ่ง (3) (5) และมาตรา 174 
	 เป็นกรณวีนิจิฉยัถ้อยค�ำตามบทบัญญตัริฐัธรรมนญูทีว่่า “ต้องค�ำพพิากษา 
ให้จ�ำคุก” เช่นเดียวกับค�ำวินิจฉัยที่ 36/2542 
	 แต่ต่างกันเฉพาะค�ำวินิจฉัยที่ 36/2542 เป็นกรณี “ต้องค�ำพิพากษาให้ 
จ�ำคุก” ขณะด�ำรงต�ำแหน่งรัฐมนตรี ส่วนค�ำวินิจฉัยที่ 1/2556 เป็นกรณ ี 
“ต้องค�ำพิพากษาให้จ�ำคุก” ก่อนด�ำรงต�ำแหน่งรัฐมนตรี 
	 ค�ำวินิจฉัยที่ 1/2556 ค้นหาความหมายด้วยการเทียบเคียงว่า กรณีขณะ 
ด�ำรงต�ำแหน่ง ได้มีการปรับปรุงถ้อยค�ำให้ขยายความชัดเจนขึ้นว่า การต้อง 
ค�ำพิพากษาให้จ�ำคุกขณะด�ำรงต�ำแหน่ง ก็ต้องส้ินสุดการเป็นรัฐมนตรี แม้คดี 
จะยังไม่ถึงที่สุดหรือศาลจะรอการลงโทษก็ตาม 
	 ส่วนกรณีก่อนด�ำรงต�ำแหน่งแม้จะใช้ถ้อยค�ำเดียวกัน เมื่อไม่ได้มีการ 
ปรบัปรงุถ้อยค�ำขยาย ให้ชดัเจนขึน้อย่างใด จงึต้องมคีวามหมายแตกต่างกนัว่า  
การต้องค�ำพิพากษาให้จ�ำคุกนั้นต้องมี การจ�ำคุกจริงเท่านั้น 
	 โดยสังคมไม่ได้มีการวิพากษ์วิจารณ์ถึงมาตรฐานทางจริยธรรมของ 
ผู้ที่จะเข้าด�ำรงต�ำแหน่งรัฐมนตรีให้แตกต่างจากบรรทัดฐานตามค�ำวินิจฉัยท่ี  
1/2556 นี้ประการใด 

กรณีการยื่นรายการและการเสียภาษีของสามีและภริยา 
	 ค�ำวินิจฉัยที่ 48/2545 (วันที่ 12 กันยายน 2545) 
	 เร่ือง ศาลภาษอีากรกลางส่งค�ำโต้แย้งของโจทก์ (นายราเชนทร์ เรอืงทวปี)  
ในคดีเลขด�ำที่ 229/2542 เพื่อให้ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัยตาม 
รัฐธรรมนูญ มาตรา 264 ว่า ประมวลรัษฎากร มาตรา 57 ตรี และ มาตรา 57  
เบญจ ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ มาตรา 29 มาตรา 30 และ มาตรา 80  
หรือไม่ 
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	 ศาลรฐัธรรมนญูวนิจิฉยัว่า ประมวลรษัฎากร มาตรา 57 ตรี มาตรา 57 เบญจ  
ไม่ขัดหรือแย้งต่อ รัฐธรรมนูญ มาตรา 29 และมาตรา 30 
	 ค�ำวินิจฉัยที่ 17/2555 
	 เรือ่ง ผูต้รวจการแผ่นดนิเสนอเรือ่งขอให้ศาลรฐัธรรมนญูพจิารณาวนิจิฉยั 
ตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 245 (1) ว่า ประมวลรัษฎากร มาตรา 40 (2) (3) (4)  
(5) (6) (7) และ (8) ประกอบมาตรา 57 ตรี และมาตรา 57 เบญจ มีปัญหา 
เกี่ยวกับความชอบด้วยรัฐธรรมนูญ มาตรา 43 ประกอบมาตรา 29 และ 
มาตรา 30 หรือไม่ 
	 ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยว่า การที่ศาลรัฐธรรมนูญเคยมีค�ำวินิจฉัยท่ี  
48/2545 วันที่ 12 กันยายน 2545 วินิจฉัยว่า ประมวลรัษฎากร มาตรา 57 ตรี  
และมาตรา 57 เบญจ ไม่ขดัหรอืแย้งต่อ รฐัธรรมนญู มาตรา 29 มาตรา 30 และ  
มาตรา 80 โดยให้ถือเป็นเด็ดขาดมีผลผูกพันรัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล และ 
องค์กรอื่นของรัฐตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 216 วรรคห้า แต่ค�ำวินิจฉัยดังกล่าว  
ไม่มีผลผูกพันศาลรัฐธรรมนูญ หากมีผู้ยื่นค�ำร้องกลับมาให้พิจารณาใหม่ โดยมี 
ข้อเท็จจริง และประเด็นที่เป็นสาระส�ำคัญเพิ่มเติมจากเดิมที่ศาลรัฐธรรมนูญ 
เคยมีค�ำวินิจฉัยไว้ ศาลรัฐธรรมนูญย่อมมีอ�ำนาจรับเร่ืองหรือประเด็นดังกล่าว 
ไว้พิจารณาอีกได้ตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 215 ทั้งนี้ เพื่อให้เกิดความถูกต้อง 
และเป็นธรรม 
	 ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยว่า ประมวลรัษฎากร มาตรา 57 ตรี และมาตรา  
57 เบญจ ขัดหรือแย้ง ต่อรัฐธรรมนูญ มาตรา 30 
ข้อสังเกต 
	 ตามค�ำวินิจฉัยเรื่องแรกให้ความส�ำคัญกับวิธีการจัดเก็บภาษีของรัฐ โดย 
ก�ำหนดให้สามี และภริยายื่นแบบรายการและเสียภาษีเป็นหน่วยภาษีเดียวกัน  
ด้วยการถือเอาเงินได้พึงประเมินของภริยาเป็นเงินได้ของสามี ตามอัตราภาษ ี
เงนิได้ทีก่ฎหมายก�ำหนด ให้เหตผุลว่าสามแีละภริยา ต่างจากคนโสด เนือ่งจาก 
มีเง่ือนไขและสาระส�ำคัญในการด�ำรงชีวิต รวมทั้งมีพฤติกรรมทางเศรษฐกิจ  
ที่ต่างกัน ประกอบกับเงินได้ระหว่างสมรสเป็นสินสมรสที่ได้รับผลประโยชน ์
ร่วมกัน ส่วนการทีก่�ำหนดให้เฉพาะภรยิาแยกยืน่การเสยีภาษเีฉพาะเงนิได้ตาม 

_17-0315(306-336)15.indd   317 4/27/60 BE   11:58 AM



อุดมศักดิ์ นิติมนตรี318

มาตรา 40 (1) ไม่ได้ให้สิทธิสามีด้วยนั้น มิได้เป็นบทบังคับเพียงแต่ภริยามีสิทธิ 
แยกยื่นภาษีเท่านั้นและเป็นประโยชน์ทั้งสามีและภริยา ประมวลรัษฎากรทั้ง  
2 มาตรา จึงไม่ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ มาตรา 29 และมาตรา 30 ซึ่งเป็น 
การวินิจฉัยด้วยเหตุผลทางวิชาการแนวทางหนึ่ง
	 ค�ำวินิจฉัยเรื่องท่ีสองให้ความส�ำคัญกับความเสมอภาคของบุคคลตาม 
รัฐธรรมนูญ มาตรา 30 โดยเห็นว่าสามีและภริยาก็มีสิทธิเท่าเทียมกัน ภริยาม ี
รายได้ของตนเองย่อมมีสิทธิยื่นรายการและ เสียภาษีของตนได้ กรณีเป็นการ 
เลือกปฏิบัติโดยไม่เป็นธรรมเพราะเหตุแห่งความแตกต่างเรื่อง สถานะของ 
บคุคล ระหว่างหญงิโสดกบัหญงิมสีามทีีม่รีายได้พึงประเมนิอืน่นอกจากเงินเดือน  
ถือว่าไม่ส่งเสริมความเสมอภาคของชายและหญิง มุ่งให้สามีและภริยาร่วมกัน 
จ่ายภาษีให้มากที่สุด กรณีไม่มีความจ�ำเป็นหรือเหตุผลใดที่ก�ำหนดให้ภริยา 
แยกยื่นรายการและเสียภาษีเฉพาะเงินได้ ตามมาตรา 40 (1) เท่านั้น ไม่เป็น 
การสร้างความมั่นคงของสถาบันครอบครัวท�ำให้ต้องวางแผนภาษี โดยการ 
จดทะเบียนหย่า ประมวลรัษฎากรทั้ง 2 มาตรา จึงขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ  
มาตรา 30 
	 เป็นการวินิจฉัยบทบัญญัติแห่งกฎหมายและรัฐธรรมนูญมาตราเดียวกัน  
ตามข้อมูลเดียวกัน ด้วยเหตุผลทางวิชาการการอีกแนวทางหนึ่งแตกต่างกัน  
ตามค�ำวนิจิฉยัศาลรฐัธรรมนูญทัง้สองเรือ่งข้าง ต้น เหน็ได้ถงึพฒันาการของการ 
ปรบัปรงุเปลีย่นแปลงแนวทางค�ำวนิจิฉยัของศาลรฐัธรรมนญูด้วยกนั เพือ่สร้าง 
บรรทัดฐานทางรัฐธรรมนูญเป็นอย่างดี 
	 กรณีตามรัฐธรรมนูญปี 2550 มาตรา 216 วรรคห้า บัญญัติให้ค�ำวินิจฉัย 
ของศาลรัฐธรรมนูญ เป็นเด็ดขาด มีผลผูกพันรัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล และ 
องค์กรอื่นของรัฐนั้น ค�ำวินิจฉัยของ ศาลรัฐธรรมนูญดังกล่าวข้างต้นวินิจฉัยว่า  
ไม่มผีลผกพนัศาลรฐัธรรมนูญ โดยค�ำร้องทีย่ืน่ให้พจิารณาใหม่ ต้องมข้ีอเทจ็จรงิ 
และประเด็นที่เป็นสาระส�ำคัญเพิ่มเติมจากเดิมท่ีเคยมีค�ำวินิจฉัยไว้ ซ่ึงเป็น 
ดลุพนิิจ ของศาลรฐัธรรมนญูในการพจิารณารับหรอืไม่รบัค�ำร้องใหม่ไว้วนิจิฉยั  
ทัง้นีเ้พ่ือให้เกิดความถกูต้อง และเป็นธรรม อนัเป็นการช่วยกนัสร้างบรรทดัฐาน 
ทางรัฐธรรมนูญตามเจตนารมณ์ร่วมกันของสังคมได้ทางหนึ่ง 
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	 จะเห็นได้ว ่าเรื่องแรกเป็นกรณีประชาชนซึ่งเป็นคู ่ความในคดีของ 
ศาลภาษีอากรกลาง ขอให้ส่งศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัย เมื่อศาลรัฐธรรมนูญมี 
ค�ำวินิจฉัยเรื่องแรกว่า ประมวลรัษฎากร มาตรา 57 ตรี และมาตรา 57 เบญจ  
ไม่ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญปี 2540 มาตรา 29 และมาตรา 30 แล้ว ได้มีการ 
วิพากษ์วิจารณ์แสดงความคิดเห็นของประชาชน นักวิชาการ และผู้เก่ียวข้อง  
อย่างกว้างขวางถึงความไม่เป็นธรรม ความไม่เสมอภาคกัน 
	 โดยเฉพาะอย่างยิ่งต่อมาตามค�ำวินิจฉัยเร่ืองท่ีสอง เป็นการยื่นเร่ืองต่อ 
ศาลรัฐธรรมนูญ ผ่านช่องทางผู้ตรวจการแผ่นดิน ซึ่งได้รับการร้องเรียนจาก 
สมาคมบัณฑิตสตรีทางกฎหมายแห่งประเทศไทย ในพระบรมราชินูปถัมภ์ ที่มี 
ข้อสรุปจากการเสวนา เรื่อง “การจัดเก็บภาษีเงินได้บุคคลธรรมดา ในกรณ ี
หญิงมีสามี” ว่า บทบัญญัติประมวลรัษฎากรทั้งสองมีปัญหาความชอบด้วย  
รัฐธรรมนูญ ขอให้เสนอเร่ืองให้ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัย จะเห็นได้ว่า  
เป็นความงดงามในการสร้างบรรทดัฐานทางรฐัธรรมนญูตามเจตนารมณ์ร่วมกนั 
ของสังคมในระบอบประชาธิปไตย เป็นอย่างดี 
	 ต่อมา ได้มีการตราพระราชก�ำหนดแก้ไขเพิ่มเติมประมวลรัษฎากร  
(ฉบับที่ 18) พ.ศ. 2555 เมื่อวันท่ี 24 ธันวาคม 2555 มีเหตุผลว่า โดยที ่
ศาลรฐัธรรมนญูได้มคี�ำวนิจิฉยัที ่17/2555 ว่า มาตรา 57 ตร ีและมาตรา 57 เบญจ  
แห่งประมวลรัษฎากรขัดหรือแย้งต่อมาตรา 30 ของรัฐธรรมนูญแห่ง 
ราชอาณาจกัรไทย บทบญัญตัดิงักล่าวจงึเป็นอนัใช้บงัคบัมไิด้ตามมาตรา 6 ของ 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ซึ่งท�ำให้มีความจ�ำเป็นต้องก�ำหนด 
หลักเกณฑ์ในการเสียภาษีเงินได้และการยื่นรายการเกี่ยวกับเงินได้พึงประเมิน 
ของผู้มีเงินได้ท่ีเป็นสามีและภริยาขึ้นใหม่บางประการ สมควรแก้ไขเพิ่มเติม 
บทบัญญัติแห่งประมวลรัษฎากรในเรื่องดังกล่าว เพื่อใช้บังคับส�ำหรับการยื่น  
รายการเกี่ยวกับเงินได้พึงประเมินประจ�ำปีภาษี พ.ศ. 2555 เป็นต้น ทั้งนี ้ 
ผูม้เีงนิได้มหีน้าทีย่ืน่รายการเก่ียวกบัเงนิได้พึงประเมนิประจ�ำปีภาษ ีพ.ศ. 2555  
ใน พ.ศ. 2556 ซึ่งต้องเริ่มต้นยื่นตั้งแต่ เดือนมกราคม พ.ศ. 2556 

_17-0315(306-336)15.indd   319 4/27/60 BE   11:58 AM



อุดมศักดิ์ นิติมนตรี320

กรณีความเสมอภาคในการคุ้มครองสิทธิคนพิการ 
	 ค�ำวินิจฉัยที่ 16/2545 (วันที่ 30 เมษายน 2545) 
	 เรือ่ง ผูต้รวจการแผ่นดนิของรฐัสภาขอให้ศาลรัฐธรรมนญูพิจารณาวินจิฉัย 
ตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 198 กรณีพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการ 
ฝ่ายตุลาการศาลยุติธรรม พ.ศ. 2543 มาตรา 26 (10) มีปัญหาเกี่ยวกับ 
ความชอบด้วยรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 มาตรา 29 และมาตรา 30 
	 เมื่อพิจารณาถึงพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการฝ่ายตุลาการ 
ศาลยุติธรรม พ.ศ. 2543 มาตรา 26 (10) ค�ำว่า “มีกาย... ไม่เหมาะสมที่จะเป็น 
ข้าราชการตุลาการ” จะใช้ควบคู่กับมาตรา 26 (11) ที่บัญญัติว่า “เป็นผู้ที่ผ่าน 
การตรวจร่างกายและจติใจโดยคณะกรรมการแพทย์จ�ำนวน ไม่น้อยกว่าสามคน  
ซึ่ง ก.ต. ก�ำหนดและ ก.ต. ได้พิจารณารายงานของคณะกรรมการแพทย์แล้ว  
เห็นว่า สมควรรับสมัครได้” 
	 บทบัญญัติของพระราชบัญญัติระเบียบข ้าราชการฝ ่ายตุลาการ 
ศาลยุติธรรม พ.ศ. 2543 มาตรา 26 (10) เป็นไปตามความจ�ำเป็นและความ 
เหมาะสมของฝ่ายตุลาการ 
	 จึงเหน็ว่า บทบัญญตัขิองพระราชบัญญติัระเบยีบข้าราชการฝ่ายตุลาการ 
ศาลยุติธรรม พ.ศ. 2543 มาตรา 26 (10) ดังกล่าว เป็นลักษณะตามข้อยกเว้น 
ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 29
	 ซึง่ไม่กระทบกระเทอืนถงึสาระส�ำคญัแห่งสทิธแิละเสรีภาพ มผีลใช้บงัคบั 
เป็นการทั่วไป 
	 ไม่มุ ่งหมายให้ใช้บังคับแก่กรณีใดกรณีหนึ่งหรือบุคคลใดบุคคลหนึ่ง 
เป็นการเจาะจง 
	 ไม่เป็นการเลือกปฏิบัติโดยไม่เป็นธรรม ไม่ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ  
พ.ศ. 2540 มาตรา 30 แต่อย่างใด 
	 ค�ำวินิจฉัยที่ 15/2555 
	 เรือ่ง ผูต้รวจการแผ่นดนิเสนอเรือ่งขอให้ศาลรฐัธรรมนญูพจิารณาวนิจิฉยั 
ตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 245 (1) ว่าพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการฝ่าย 
ตุลาการศาลยุติธรรม พ.ศ. 2543 มาตรา 26 วรรคหนึ่ง (10) มีปัญหาเกี่ยวกับ 
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ความชอบด้วยรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 มาตรา 30 หรือไม่ 
	 ศาลรฐัธรรมนญูวนิจิฉยัว่า พระราชบัญญตัริะเบยีบข้าราชการฝ่ายตลุาการ 
ศาลยุติธรรม พ.ศ. 2543 มาตรา 26 วรรคหนึ่ง (10) เฉพาะในส่วนที่บัญญัติว่า  
“...มีกายหรือจิตใจที่ไม่เหมาะสมที่จะเป็นข้าราชการตุลาการ...” ขัดหรือแย้ง 
ต่อรัฐธรรมนูญ พ.ศ.2550 มาตรา 30 วรรคสาม 
ข้อสังเกต 
	 ผูร้้องมสีภาพร่างกายเป็นโปลโิอและมอีาชพีทนายความต้ังแต่ปี พ.ศ. 2539  
ต้องตามประเด็นไปสืบพยานที่ศาลอื่นและว่าความในศาลทั่วราชอาณาจักร  
ผู้ร้องสมัครสอบคัดเลือกเพื่อบรรจุ เป็นข้าราชการตุลาการศาลยุติธรรมใน 
ต�ำแหน่งผูช่้วยผูพ้พิากษา ได้รบัแจ้งว่าคณะกรรมการตุลาการศาลยติุธรรม (ก.ต.)  
พิจารณาคุณสมบัติของผู้ร้องแล้วเห็นว่า ผู้ร้องมีร่างกายไม่เหมาะสม เป็น 
อุปสรรคต่อการปฏิบัติหน้าที่ราชการตุลาการตามมาตรา 26 วรรคหนึ่ง (10)  
แห่งพระราชบัญญัติ ระเบียบข้าราชการฝ่ายตุลาการศาลยุติธรรม พ.ศ. 2543  
จึงมีมติไม่รับสมัครสอบคัดเลือกฯ ดังกล่าว 
	 ตามค�ำวนิจิฉยัแรกเหน็ว่า การรบัสมคัรสอบคดัเลอืกเป็นผูพ้พิากษา ซ่ึงเป็น 
ต�ำแหน่ง ทีม่เีกยีรต ิปฏบิตัหิน้าทีใ่นพระปรมาภไิธยพระมหากษตัรย์ิ ไม่ได้ปฏบิตั ิ
หน้าทีใ่นห้องพจิารณาเท่านัน้ บางครัง้ต้องเดนิทางไปนอกศาลเดินเผชญิสืบด้วย  
จงึมมีาตรการท่ีแตกต่างเข้มงวดกว่าต�ำแหน่งอืน่ เป็นข้อยกเว้นตามรฐัธรรมนญู  
มาตรา 29 ให้อ�ำนาจกระท�ำได้ตามบทบญัญตัแิห่งกฎหมาย เหน็ว่าเป็นกฎหมาย 
ที่บัญญัติตามความจ�ำเป็นและเหมาะสมของฝ่ายตุลาการ ไม่กระทบกระเทือน  
สาระส�ำคัญแห่งสิทธิและเสรีภาพ ใช้บังคับทั่วไป ไม่เป็นการเลือกปฏิบัติโดย 
ไม่เป็นธรรมตาม รฐัธรรมนญู พ.ศ. 2540 มาตรา 30 เป็นการวนิจิฉัยด้วยเหตุผล 
แนวทางหนึ่งในขณะนั้น 
	 ประเด็นปัญหาตามค�ำวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญข้างต้น ได้มีการถกเถียง 
วพิากษ์วิจารณ์ในสงัคม คนพกิารและผูเ้กีย่วข้องทัว่ไป ถงึการให้ความส�ำคญักบั 
การคุ้มครองรับรองสิทธิของคนพิการกันอย่างกว้างขวาง
	 ปรากฎว่าต่อมาตามรัฐธรรมนูญปี 2550 ได้มีการเพิ่มข้อความ “ความ 
พกิาร” ในมาตรา 30 ด้วย และได้มกีารตราพระราชบญัญัตส่ิงเสริมและพฒันา 
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คณุภาพชวีติคนพกิาร พ.ศ. 2550 ทีม่เีจตนารมณ์ในการคุม้ครองคนพิการ เพ่ือ 
มิให้มีการเลือกปฏิบัติโดยไม่เป็นธรรมเพราะเหตุสภาพทางกายหรือสุขภาพ  
รวมทั้งให้คนพิการมีสิทธิได้รับสิ่งอ�ำนวยความสะดวกอันเป็นสาธารณะ และ 
ความช่วยเหลืออื่นจากรัฐ รัฐต้องสงเคราะห์คนพิการให้มีคุณภาพชีวิตที่ดีและ 
พึง่ตนเองได้ ตลอดจนประเทศไทยได้ให้สตัยาบันอนสุญัญาว่าด้วยสิทธคินพกิาร 
ของสหประชาชาต ิเมือ่วนัที ่29 กรกฎาคม 2551 ซ่ึงมผีลบงัคบัให้ประเทศไทย 
ต้องปฏิบตัติามพนัธกรณทีีร่ะบไุว้ในอนสุญัญาดงักล่าว ต้ังแต่วนัที ่28 สิงหาคม  
2551 เป็นต้นมา 
	 เห็นว่ากระบวนการทางสังคมได้มีพัฒนาการกรณีการคุ้มครองความ 
เสมอภาครับรองสิทธิ คนพิการเป็นล�ำดับตลอดมา อันเป็นการแสดงออกถึง 
เจตนารมณ์ร่วมกันของสังคมได้เป็นอย่างดี แต่พระราชบัญญัติระเบียบ 
ข้าราชการฝ่ายตุลาการศาลยุติธรรม พ.ศ. 2543 มาตรา 26 วรรคหนึ่ง (10)  
ไม่ได้มีการปรับปรุงแก้ไขสอดคล้องกันอย่างใด 
	 ตามค�ำวินิจฉัยที่สอง ผู้ตรวจการแผ่นดินยื่นค�ำร้องว่า ในปี 2552 ผู้ร้อง 
สมคัรสอบใหม่อกี และถกูตดัสทิธสิอบเช่นเดมิ ผูร้้องจึงใช้ช่องทางร้องเรียนผ่าน 
ผู้ตรวจการแผ่นดิน ศาลรัฐธรรรมนูญเห็นด้วยกับผู้ตรวจการแผ่นดินว่า ใน 
มาตรา 30 ของรฐัธรรมนญูปี 2550 ได้เพิม่เตมิค�ำว่า “ความพิการ” ไว้แตกต่าง 
จากรฐัธรรมนญูปี 2540 ค�ำวินจิฉยัศาลรฐัธรรมนญูที ่16/2545 จึงไม่ผูกพันตาม 
รัฐธรรมนูญ มาตรา 216 วรรคห้า จึงเป็นเรื่องหรือประเด็นที่ศาลรัฐธรรมนูญ  
ไม่เคยพิจารณาวินิจฉัยมาก่อน และมีค�ำสั่งให้รับค�ำร้องไว้พิจารณาวินิจฉัย 
ในเรื่องที่สอง ซึ่งเป็น การตีความบทบัญญัติแห่งกฎหมายเดียวกัน โดยปรับบท 
กับรัฐธรรมนูญมาตรา 30 เช่นกัน แต่ผลคดีแตกต่างกัน 
	 ศาลรัฐธรรมนูญได้น�ำเจตนารมณ์รัฐธรรมนูญ มาตรา 30 ที่เพิ่มเติมค�ำว่า  
“ความพกิาร” เป็นเหตผุลคุ้มครองคนพกิาร โดยเห็นว่า ค�ำว่า “มกีายหรือจิตใจ 
ไม่เหมาะสม” ตามกฎหมาย ฝ่ายตลุาการนัน้ อยูใ่นกรอบความหมายของค�ำว่า  
“คนพิการ” ตามพระราชบัญญัติส่งเสริมและพัฒนาคุณภาพชีวิตคนพิการ  
พ.ศ. 2550 ซึ่งสอดคล้องกับอนุสัญญาว่าด้วยสิทธิคนพิการของสหประชาชาติ 
กรณีเป็นการก�ำหนดไว้อย่างกว้างขวางไม่ชัดเจน น�ำไปสู่การใช้ดุลพินิจที ่
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เลอืกปฏิบตัโิดยไม่เป็นธรรมได้ กฎหมายฝ่ายตลุาการมาตราดังกล่าว ไม่สอดคล้อง 
กับสถานการณ์ของสังคมในปัจจุบัน เป็นขั้นตอนการรับสมัครบุคคลเพ่ือสอบ 
คัดเลือกเท่าน้ัน กรณีเป็นการตัดสิทธิคนพิการต้ังแต่ต้น ไม่มีโอกาสแสดง 
ความรู้ความสามารถที่แท้จริงก่อน โดยเห็นว่าความพิการไม่ได้เป็นอุปสรรค 
ต่อการปฏิบตัหิน้าทีใ่ห้ความเป็นธรรมแต่อย่างใด จึงวนิจิฉัยว่าพระราชบญัญติั 
ระเบียบข้าราชการฝ่ายตุลาการศาลยุติธรรม พ.ศ. 2543 มาตรา 26 วรรคหนึ่ง  
(10) เฉพาะในส่วนท่ีบญัญตัว่ิา “มกีายหรอืจติใจไม่เหมาะสมท่ีจะเป็นข้าราชการ 
ตุลาการ”ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 มาตรา 30 วรรคสาม 
	 กรณีดังกล่าวข้างต้น จะเห็นถึงความงดงามของกระบวนการสร้าง 
บรรทัดฐานทางรัฐธรรมนูญ ที่เกิดจากการต่อสู้รักษาสิทธิของผู้ร้องซ่ึงเป็น 
ประชาชนผูพ้กิารคนหน่ึง ตามกระบวนการของสังคม โดยไม่ย่อท้อ ขณะเดียวกนั 
ในทางสังคมได้มีพัฒนาการของการคุ้มครองรับรองสิทธิของคนพิการเป็น 
ล�ำดับ โดยกลไกต่างๆ ในสังคมได้ให้ความส�ำคัญ ด้วยการที่รัฐสภาได้มีการ 
ตรากฎหมาย คุ้มครองรับรองสิทธิคนพิการดังกล่าว รัฐบาลให้สัตยาบันกับ 
อนุสญัญาว่าด้วยสิทธคินพกิาร ของสหประชาชาต ิสถานการณ์ของความคดิเหน็ 
ทางสงัคมเกีย่วกบัการคุม้ครองรบัรองสทิธ ิของคนพกิารได้เปลีย่นแปลงไปแล้ว  
บรรทดัฐานทางรฐัธรรมนูญในการคุม้ครองรบัรองสทิธ ิของคนพกิารจงึเปลีย่นไป 
จากเดิม 
	 ศาลรฐัธรรมนญูเป็นกลไกหรอืเครือ่งมอืของประชาชน อนัเป็นกระบวนการ 
หนึ่งของสังคม จึงมีค�ำวินิจฉัยหรือค�ำสั่งให้สอดคล้องกับเจตนารมณ์ร่วมกัน 
ของสังคม ที่มีความเป็นพลวัตตามสถานการณ์ของบ้านเมืองและของโลกได้ 

การคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพในการประกอบอาชีพ 
	 ค�ำวินิจฉัยที่ 12/2552 
	 เรือ่ง ศาลจงัหวดัสระบรุส่ีงค�ำโต้แย้งของจ�ำเลย (นายธนรัตน์ แก้ววารี) เพ่ือ 
ขอให้ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัยตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  
พุทธศักราช 2540 มาตรา 264 กรณีประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับท่ี 45 
ลงวันที่ 17 มกราคม 2515 ข้อ 3 ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมโดยประกาศของคณะปฏิวัติ  
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ฉบับที่ 252 ลงวันที่ 16 พฤศจิกายน 2515 ข้อ 1 ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 26 มาตรา 27 มาตรา 28  
มาตรา 29 มาตรา 30 มาตรา 36 และมาตรา 50 หรือไม่ 
	 ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยว่า ประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 45 ลงวันที่  
17 มกราคม 2515 ข้อ 3 ซึง่แก้ไขเพิม่เตมิโดยประกาศของคณะปฏวิตั ิฉบบัที ่252  
ลงวันที่ 16 พฤศจิกายน 2515 ข้อ 1 ไม่ชอบด้วยรัฐธรรมนูญ เพราะขัดหรือ 
แย้งต่อรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 29  
วรรคหนึ่ง และมาตรา 43 เป็นอันใช้บังคับมิได้ตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 6 กรณี 
จงึไม่จ�ำต้องวนิจิฉยัว่าบทบญัญตัแิห่งกฎหมายดงักล่าวขดัหรอืแย้งต่อรฐัธรรมนญู  
มาตราอื่นๆ หรือไม่อีกต่อไป
	 ข้อสังเกต 
	 จ�ำเลยถูกจับกุมกล่าวหาว่าขายอาหารและเคร่ืองด่ืมในเวลาห้ามขาย 
โดยไม่ได้รับอนุญาต เป็นความผิดตามประกาศคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 45 ลงวันที่  
17 มกราคม 2515 ข้อ 3 จ�ำเลยโต้แย้งว่า กฎหมายดังกล่าวขัดหรือแย้งต่อ 
รฐัธรรมนญูปี 2540 ตรงกบัรฐัธรรมนญู ปี 2550 มาตรา 26 มาตรา 27 มตรา 28  
มาตรา 29 มาตรา 30 มาตรา 34 และมาตรา 43 
	 ศาลรฐัธรรมนญูเหน็ว่า มาตรา 43 วรรคหนึง่ ได้รับรองเสรีภาพของบคุคล 
ในการประกอบกิจการหรือประกอบอาชีพไว้ โดยมีข้อยกเว้นให้ออกกฎหมาย 
จ�ำกัดสิทธิเสรีภาพได้ ซึ่งต้องพิจารณาถึงสภาพการณ์ของบ้านเมือง ตลอดจน 
วถิกีารด�ำเนนิชวีติของประชาชน การประกาศใช้กฎหมายนี ้ขณะนัน้เป็นช่วงที ่
คณะปฏิวัติยึดอ�ำนาจการปกครองส�ำเร็จ ประเทศต้องการความสงบไม่ให้มี 
การก่อความวุน่วายกระทบต่อความมัน่คง จงึไม่ต้องการให้ประชาชนออกจาก 
บ้านในเวลากลางคืน ควบคุม ตรวจตรายากและอาจเกิดการซ่องสุมก่อความ 
ไม่สงบขึ้น 
	 แต่สถานการณ์ปัจจบุนัเป็นยคุโลกาภวิตัน์ สงัคมเปลีย่นแปลงไปมาก ภาวะ 
เศรษฐกิจเจริญก้าวหน้า การคมนาคมสัญจรไปมาสะดวกสบาย ชีวิตประจ�ำวัน 
ของประชาชนเปลีย่นแปลงไป จนก�ำหนดเวลาท�ำงานและพกัผ่อนไม่ได้แน่นอน  
มคีวามจ�ำเป็นต้องเดินทางตดิต่อธรุะ รวมถงึการประกอบอาชพีขายอาหารและ 
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เครื่องดื่มตลอดเวลาด้วย การจ�ำกัดเสรีภาพในการขายอาหาร และเครื่องด่ืม  
ช่วงเวลา 01.00 น. ถงึ 05.00 น. จงึไม่จ�ำเป็นและไม่มเีหตุผล แม้จะขออนญุาต ได้ 
ก็เป็นการสร้างภาระและเง่ือนไขให้ตกอยู่ในการครอบง�ำของเจ้าหน้าท่ี เป็น 
กฎหมายทีข่ดัต่อการใช้ชวีติประจ�ำวนัของประชาชน ไม่ใช่กฎหมายเพือ่กจิการ 
ของรัฐอันเป็นข้อยกเว้นตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 43 อย่างใด ความจ�ำเป็นใน 
การรกัษาความสงบเรยีบร้อยเปลีย่นไปจากเดมิ จึงเป็นกฎหมายทีจ่�ำกดัเสรีภาพ 
ของบคุคลเกนิกว่าความจ�ำเป็น ขดัหรอืแย้งต่อรัฐธรรมนญู มาตรา 29 วรรคหนึง่  
และมาตรา 43 
	 ค�ำวินิจฉัยนี้เกิดข้ึนจากจ�ำเลยท่ีเป็นประชาชนคนหนึ่งต้องถูกบังคับใช ้
กฎหมายดงักล่าว และได้โต้แย้งตามช่องทางทีร่ฐัธรรมนญูก�ำหนด ศาลรฐัธรรมนญู 
เป็นกลไกหรอืเครือ่งมอือนัเป็นกระบวนการของสงัคมอย่างหนึง่ตามรฐัธรรมนญู  
จึงวินิจฉยัปรบับทรฐัธรรมนญู มาตรา 43 ให้เป็นบรรทดัฐานทางรฐัธรรมนญูว่า  
กฎหมายจ�ำกัดสิทธิเสรีภาพในการประกอบอาชีพที่ใช้บังคับได้ ต้องสอดคล้อง 
เหมาะสมกับความต้องการของประชาชน และสถานการณ์ของบ้านเมืองท่ี 
เปลี่ยนแปลงตามยุคสมัย

กรณีข้อสันนิษฐานของกฎหมายในทางอาญา 
	 ค�ำวินิจฉัยที่ 12/2555 
	 เรื่อง พระราชบัญญัติขายตรงและตลาดแบบตรง พ.ศ. 2545 มาตรา 54  
ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ มาตรา 39 วรรคสอง มาตรา 40 (5) ประกอบ 
มาตรา 30 หรือไม่ 
	 ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยว่า พระราชบัญญัติขายตรงและตลาดแบบตรง  
พ.ศ. 2545 มาตรา 54 เฉพาะในส่วนทีส่นันษิฐานให้กรรมการผู้จัดการ ผู้จัดการ  
หรือบุคคลใดซึ่งรับผิดชอบในการด�ำเนินงานของนิติบุคคลนั้น ต้องรับโทษทาง 
อาญาร่วมกับการกระท�ำความผิดของนิติบุคคล โดยไม่ปรากฏว่ามีการกระท�ำ 
หรอืเจตนาประการใดอนัเกีย่วกบัการกระท�ำความผดิของนติิบคุคลนัน้ ขดัหรอื 
แย้งต่อรัฐธรรมนูญ มาตรา 39 วรรคสอง ประกอบมาตรา 6 

_17-0315(306-336)15.indd   325 4/27/60 BE   11:58 AM



อุดมศักดิ์ นิติมนตรี326

ข้อสังเกต 
	 ศาลฎีกาส่งค�ำโต้แย้งของจ�ำเลยท่ี 2 ขอให้วินิจฉัยว่า พระราชบัญญัติ 
ขายตรง และตลาดแบบตรง พ.ศ. 2545 มาตรา 54 ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ  
มาตรา 39 วรรคสอง มาตรา 40 (5) ประกอบมาตรา 30 หรอืไม่ ศาลรฐัธรรมนญู 
ได้วินิจฉัยโดยมีความเห็นแตกต่างกันเป็น เสียงข้างมากข้างน้อย เสียงข้างน้อย 
เห็นว่าบทบัญญัติดังกล่าวเป็นบทสันนิษฐานข้อเท็จจริงไม่ใช่บทสันนิษฐาน 
ความผดิ ไม่ขดัหรอืแย้งต่อรฐัธรรมนญู แต่เสยีงข้างมากเหน็ว่าเป็นบทสนันษิฐาน  
ความผดิ ขดัหรอืแย้งต่อรฐัธรรมนูญ ตามค�ำวนิจิฉยัเสยีงข้างมากเหน็ว่าเป็นการ 
น�ำการกระท�ำความผดิของบุคคลอืน่มาเป็นเงือ่นไขของการสนันษิฐานให้จ�ำเลย 
มีความผิดและต้องรับโทษทางอาญา โดยไม่ต้องพิสูจน์การกระท�ำหรือเจตนา 
ของจ�ำเลย คงพสิจูน์เพยีงว่านติบิคุคลกระท�ำความผดิ ตามกฎหมาย และจ�ำเลย 
เป็นกรรมการผูจ้ดัการ ผูจ้ดัการ หรือบุคคลซึง่รบัผดิชอบในการด�ำเนนิงานของ 
นิติบุคคลนั้น เป็นการผลักภาระการพิสูจน์ไปยังบุคคลนั้นๆ ทั้งหมดทุกคนให้ 
ต้องเดือดร้อน ถูกด�ำเนินคดีก่อนแล้วพิสูจน์ตนเองภายหลัง จึงเป็นบทบัญญัต ิ
สนันิษฐานความผิดไม่ใช่การ สนันษิฐานข้อเทจ็จรงิ ขดัต่อหลกันติธิรรมและขดั 
หรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ มาตรา 39 วรรคสอง 
	 อย่างไรก็ดีกฎหมายไม่สามารถเอาผิดกับจ�ำเลยได้โดยอัตโนมัติ แต่ไม่ได้ 
หมายความว่า ผู้แทนนิติบุคคลไม่ต้องรับโทษ หากโจทก์น�ำสืบได้ว่ากรรมการ 
ผูจ้ดัการ หุน้ส่วน ผูจ้ดัการ ผูแ้ทนนติบิคุคลหรอืบุคคลใดซ่ึงรับผิดชอบ ได้กระท�ำ 
การแทนและเพื่อนิติบุคคลนั้น ครบองค์ประกอบของความผิดตามกฎหมาย  
ก็อาจถูกลงโทษได้ในฐานเป็นผู ้กระท�ำโดยส่วนตัวหรือร่วมกระท�ำผิดกับ  
นิติบุคคล
	 ผลทีต่ามมาคอืยงักระทบถงึกฎหมายอืน่ๆ ในประเทศไทยทีเ่ป็นกฎหมาย 
ควบคมุการประกอบอาชีพธรุกจิภายใต้ระบบอนมุติั อนญุาต ทีม่บีทสนันษิฐาน 
ของผู ้บริหารบริษัทเช่นเดียวกับที่ก�ำหนดไว้ในพระราชบัญญัติขายตรงฯ  
จ�ำนวนมาก ไม่ว่าจะเป็นพระราชบัญญัติธุรกิจสถาบันการเงิน พ.ศ. 2551  
พระราชบญัญตัสิญัญาซือ้ขายล่วงหน้า พ.ศ. 2546 พระราชบญัญตัสิถานบรกิาร  
พ.ศ. 2509 พระราชบัญญัติปุ๋ย พ.ศ. 2518 พระราชบัญญัติน�้ำมันเชื้อเพลิง  
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พ.ศ. 2521 พระราชบัญญัติควบคุมคุณภาพอาหารสัตว์ พ.ศ. 2525  
พระราชบัญญัติการกู ้ยืมเงินที่ เป ็นการฉ้อโกงประชาชน พ.ศ. 2527  
พระราชบญัญตัคิวบคมุผลติภณัฑ์ยาสบู พ.ศ. 2535 พระราชบญัญติัประกนัชวีติ  
พ.ศ. 2535 พระราชบัญญัติหลักทรัพย์และตลาดหลักทรัพย์ พ.ศ. 2535  
พระราชบัญญัติโรงงานผลิตอาวุธของเอกชน พ.ศ. 2550 พระราชบัญญัต ิ
โรงเรียนเอกชน พ.ศ. 2550 และพระราชบัญญัติมาตรฐานสินค้าเกษตร  
พ.ศ. 2551 เป็นต้น 
	 ส่วนเสียงข้างน้อยเห็นต่างกันว่า บทสันนิษฐานตามกฎหมายที่เป็น 
ประเด็นปัญหานั้นเป็นบทสันนิษฐานข้อเท็จจริงเกี่ยวกับเจตนาในการกระท�ำ 
ความผดิของบุคคลนัน้ เน่ืองจากการพสิจูน์ความผดิของนติบิคุคลนัน้ๆ เป็นการ 
พิสูจน์เจตนาในการกระท�ำความผิดของผู้แทนนิติบุคคลน้ันเอง อันเป็น 
องค์ประกอบหนึ่งของการกระท�ำความผิดอยู่แล้ว ส�ำหรับผู้แทนนิติบุคคลอ่ืน 
ย่อมมีสิทธิ์ ปฏิเสธได้ว่าไม่มีส่วนรู้เห็นเป็นใจตั้งแต่ในชั้นก่อนมีการจับกุม 
สอบสวน ด้วยการชี้แจงข้อเท็จจริง ที่อยู่ในความรับรู้ของผู้แทนนิติบุคคล 
แต่ละคนในฐานะเป็นพยาน เพ่ือเป็นข้อยกเว้นไม่ต้องถูกกล่าวหา ไม่ต้องถูก 
จับกุม ไม่ต้องถูกสอบสวนในฐานะเป็นผู้ต้องหาตั้งแต่ในช้ันสอบสวนได้ใน 
เบื้องต้น มิได้จ�ำกัดเฉพาะการพิสูจน์ในชั้นศาลเท่านั้น 
	 คดทีีเ่กีย่วข้องกบัจรยิธรรมทางเศรษฐกจิ คอื การกระท�ำความผดิเก่ียวกบั 
การละเมิด ด้านการประกอบการทั้งภาคเกษตรกรรม อุตสาหกรรม และภาค 
ธุรกิจ ศาลรัฐธรรมนูญมีบทบาท ในการจัดการแก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้น ในเชิงการ 
ควบคุมและสร้างจริยธรรมทางเศรษฐกิจ อันเป็นการวางบรรทัดฐานในการ 
ด�ำเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจให้ถูกต้องตามกรอบแห่งคุณธรรม เพื่อหลีกเลี่ยง  
ปัญหาการเอาเปรียบทางด้านผลประโยชน์โดยไม่เป็นธรรมจากผู้ประกอบการ 
ต่างๆ เช่น การวนิจิฉยัคดเีกีย่วกบัอาชญากรทางเศรษฐกจิ การฟอกเงนิ การทจุรติ 
คอร์รปัชัน่ทีซ่บัซ้อนหลายระดบั ในสงัคมการท�ำสัญญาการค้าและการลงทนุกับ 
ต่างประเทศ และภาษี เป็นต้น ท�ำให้เศรษฐกิจไทยเกิดความมั่นคงโดยยั่งยืน 
อย่างแท้จริง สามารถสร้างความโปร่งใส วินัยทางการคลัง และความเป็นธรรม 
ทางเศรษฐกิจได้ เป็นกรณีรัฐต้องชั่งน�้ำหนักในการคุ้มครองปกป้องเจตนาของ 
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มหาชน ทีไ่ม่รูเ้ท่าทันเจตนาชัว่ร้ายของอาชญากรทางเศรษฐกจิกบัการคุม้ครอง 
สิทธิของปัจเจกชน ซึ่งรู้ข้อมูลในส่วนของตนอยู่แล้ว
	 ภายหลังมีค�ำวินิจฉัยดังกล่าวแล้ว ศาลรัฐธรรมนูญได้จัดเสวนาเกี่ยวกับ 
ข้อสันนิษฐานของกฎหมายฉบบันี ้มนีกัวชิาการ ข้าราชการ ผูป้ฏบิตัทิีเ่กีย่วข้อง  
สือ่มวลชนเข้าร่วมเสวนาด้วย ปรากฏว่าในการเสวนามคีวามคดิเหน็และเหตุผล 
ที่แตกต่างกัน เป็นประเด็นปัญหาทางรัฐธรรมนูญที่ต้องพิจารณาวินิจฉัย 
ปรับบทตามกฎหมายเป็นรายฉบับต่อไป 
	 ค�ำวินิจฉัยที่ 2/2556 
	 เรื่อง ศาลอาญากรุงเทพใต้ส่งค�ำโต้แย้งของจ�ำเลย เพ่ือขอให้ศาล 
รัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัยตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 211 ว่า พระราชบัญญัติ 
คุ้มครองแรงงาน พ.ศ. 2541 มาตรา 158 ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ มาตรา  
39 วรรคสอง หรือไม่ 
	 พจิารณาแล้วเหน็ว่า พระราชบญัญตัคิุม้ครองแรงงาน พ.ศ. 2541 มาตรา 158  
ไม่ได้สันนิษฐานความผิดของผู้แทนนิติบุคคลตั้งแต่แรกเริ่มคดี หากแต่โจทก์ 
จะต้องพิสูจน์เงื่อนไขที่จะได้รับประโยชน์ จากข้อสันนิษฐานในเบ้ืองต้นว่า  
นิติบุคคลดังกล่าวเป็นผู้กระท�ำความผิดเสียก่อนภาระการพิสูจน์จึงตกแก่ฝ่าย 
จ�ำเลย ซึง่หลกัการดงักล่าวตรงกนักบัหลกัเกณฑ์ทัว่ไปของความรบัผดิทางอาญา 
ทีว่่า ผูท้ีก่ระท�ำความผดิจะต้องรบัผลแห่งการกระท�ำหรืองดเว้นการกระท�ำนัน้  
ต่อเมื่อมีกฎหมายบัญญัติว่า เป็นความผิดไว้เท่านั้น และการกระท�ำหรืองดเว้น 
การกระท�ำนั้นจะต้องครบองค์ประกอบความผิด อีกทั้ง ข้อสันนิษฐานความ 
รับผิดของนิติบุคคลนั้นมิใช่ข้อสันนิษฐานความรับผิดเด็ดขาด กล่าวคือ ผู้ที่ 
กล่าวหาว่ามีการกระท�ำความผดิของนติบิคุคลนัน้จะต้องพิสจูน์ให้ศาลเห็นโดย 
ปราศจากข้อสงสยัว่าการกระท�ำความผดินัน้เกิดขึน้จากการกระท�ำหรืองดเว้น 
การกระท�ำของกรรมการผูจ้ดัการ หรอืบุคคลใดซึง่รบัผิดชอบในการด�ำเนนิงาน 
ของนิติบุคคลนั้น ซึ่งผู ้แทนนิติบุคคลดังกล่าวมีโอกาสท่ีจะน�ำสืบหักล้าง 
ข้อสนันษิฐานว่าตนมไิด้มส่ีวนในการกระท�ำหรอืงดเว้นกระท�ำการของนติบิคุคล  
ได้ตามที่กฎหมายบัญญัติไว้ 
	 ดังนั้น จึงถือไม่ได้ว่า บทบัญญัติของพระราชบัญญัติคุ้มครองแรงงาน  
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พ.ศ. 2541 มาตรา 158 เป็นบทบัญญัติที่สันนิษฐานว่า กรรมการผู้จัดการ หรือ 
บุคคลซึ่งมีหน้าท่ีในการด�ำเนินงานของนิติบุคคลนั้น เป็นผู้กระท�ำความผิด 
ตัง้แตแ่รกโดยที่ผู้กลา่วหาไม่จ�ำต้องพสิูจนถ์ึงการ กระท�ำความผดิ และระหว่าง 
การพจิารณาของศาล หรอืหน่วยงานในกระบวนการยุตธิรรมอืน่นั้น กรรมการ 
ผู้จัดการ หรือบุคคลซึ่งมีหน้าที่ในการด�ำเนินงานของนิติบุคคลนั้น ยังถือว่า 
เป็นผู้บริสุทธิ์ จนกว่าศาลมีค�ำพิพากษาว่าจ�ำเลยกระท�ำความผิด จึงเห็นว่า 
พระราชบัญญัติคุ้มครองแรงงาน พ.ศ. 2541 มาตรา 158 ไม่ขัดหรือแย้งต่อ 
รัฐธรรมนูญ มาตรา 39 วรรคสอง 
	 ส�ำหรับประเด็นที่ผู ้ร ้องโต้แย้งว่า พระราชบัญญัติคุ ้มครองแรงงาน  
พ.ศ. 2541 มาตรา 158 มีลักษณะเช่นเดียวกับพระราชบัญญัติขายตรงและ 
ตลาดแบบตรง พ.ศ. 2545 มาตรา 54 ซึ่งศาลรัฐธรรมนูญเคยมีค�ำวินิจฉัยท่ี  
12/2555 แล้วนั้น หากพิจารณาจากบทบัญญัติของพระราชบัญญัติคุ้มครอง 
แรงงาน พ.ศ. 2541 มาตรา 158 จะเห็นได้ว่าพระราชบัญญัติคุ้มครองแรงงาน  
พ.ศ. 2541 มาตรา 158 มใิช่บทบญัญตัทิีเ่ป็นข้อสนันษิฐานว่ากรรมการผูจั้ดการ  
หรอืบคุคล ซึง่มหีน้าทีใ่นการด�ำเนนิงานของนติิบุคคลนัน้ เป็นผู้กระท�ำความผิด 
ตั้งแต่แรกโดยที่ผู้กล่าวหา ไม่จ�ำต้องพิสูจน์ถึงการกระท�ำความผิด 
	 แต่ส�ำหรับพระราชบัญญัติขายตรงและตลาดแบบตรง พ.ศ. 2545  
มาตรา 54 น้ันเป็นกรณีท่ี สันนิษฐานไว้ตั้งแต่แรกแล้วว่ากรรมการผู้จัดการ  
ผูจั้ดการ หรอืบุคคลซึง่รบัผดิชอบในการด�ำเนนิงาน ของนติบิคุคลนัน้ได้กระท�ำ 
ความผิดด้วย เป็นการน�ำการกระท�ำความผิดของบุคคลอื่นมาเป็นเง่ือนไข 
ของการสนันษิฐานให้ผูถ้กูกล่าวหามคีวามผดิและต้องรบัโทษทางอาญาอนัมผีล 
เป็นการผลักภาระ การพิสูจน์ความบริสุทธิ์ไปยังกรรมการผู้จัดการ และบุคคล 
ซึ่งรับผิดชอบในการด�ำเนินงานของ นิติบุคคลนั้นทั้งหมดทุกคน 
	 ดังนั้น พระราชบัญญัติคุ้มครองแรงงาน พ.ศ. 2541 มาตรา 158 และ 
พระราชบัญญัติขายตรงและตลาดแบบตรง พ.ศ. 2545 มาตรา 54 จึงเป็น 
คนละกรณีกัน อาศัยเหตุผลดังกล่าวข้างต้น จึงวินิจฉัยว่า พระราชบัญญัติ 
คุ้มครองแรงงาน พ.ศ. 2541 มาตรา 158 ไม่ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ  
มาตรา 39 วรรคสอง 
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ข้อสังเกต 
	 จากค�ำวนิจิฉยัทัง้สองข้างต้น ตรงกนัในข้อทีผู้่กล่าวหาต้องพิสูจน์ความผิด 
ของนิติบุคคลก่อน ซึ่งก็คือการพิสูจน์การกระท�ำของผู้แทนนิติบุคคลนั่นเอง  
และผูแ้ทนนติบิคุคลย่อมมโีอกาส พสิจูน์ได้ว่าตนมิได้มส่ีวนร่วมในการกระท�ำผิด 
นั้นเช่นกัน คงแตกต่างกันท่ีถ้อยค�ำของข้อสันนิษฐาน ตามบทบัญญัติของ 
กฎหมายแต่ละฉบับเท่านั้น กล่าวคือข้อสันนิษฐานตามพระราชบัญญัต ิ 
คุ้มครองแรงงาน พ.ศ. 2541 มาตรา 158 ที่บัญญัติว่า ในกรณีท่ีผู้กระท�ำ 
ความผิดเป็นนิติบุคคล ถ้าการกระท�ำความผิดของนิติบุคคลนั้นเกิดจาก 
การสั่งการ หรือการกระท�ำของบุคคลใด หรือไม่ส่ังการ หรือไม่กระท�ำการ 
อันเป็นหน้าที่ที่ต้องกระท�ำของกรรมการผู้จัดการ หรือบุคคลใด ซึ่งรับผิดชอบ 
ในการด�ำเนินงานของนิติบุคคลนั้น ผู้นั้นต้องรับโทษตามที่บัญญัติไว้ส�ำหรับ 
ความผดินัน้ๆ ด้วย ไม่ใช่การสนันษิฐานว่าผูแ้ทนของนติิบคุคลนัน้เป็นผูก้ระท�ำ 
ความผิดตั้งแต่แรก 
	 แต่ข้อสันนิษฐานตามพระราชบัญญัติขายตรงและตลาดแรงงาน  
พ.ศ. 2545 มาตรา 54 ทีบั่ญญตัว่ิา ในกรณทีีผู่ก้ระท�ำความผิดซ่ึงต้องได้รับโทษ 
ตามพระราชบญัญตันิีเ้ป็นนติบิคุคล ให้กรรมการผูจ้ดัการ ผูจ้ดัการ หรอืบคุคลใด 
ซึ่งรับผิดชอบในการด�ำเนินงานของนิติบุคคลนั้น ต้องรับโทษตามที่กฎหมาย 
ก�ำหนดไว้ส�ำหรบัความผดินัน้ๆ ด้วย เว้นแต่จะพสิจูน์ได้ว่าตนมไิด้มส่ีวน ในการ 
กระท�ำความผิดของนิติบุคคลนั้น เป็นการสันนิษฐานตั้งแต่แรกว่าผู้แทนของ 
นิติบุคคลนั้นได้ กระท�ำความผิดด้วย 
	 กฎหมายควบคุมการประกอบอาชีพธุรกิจต่างๆ มีความสลับซับซ้อนใน 
หลายระดับของสังคม โดยเฉพาะปัจจุบันมีการด�ำเนินกิจกรรมด้วยการ 
มอบหมายสั่งการให้ตัวแทนเชิดหรือนอมินี กระท�ำการแทนอย่างแพร่หลาย  
เป็นกรณีทีก่ระบวนการทางสงัคมต้องร่วมกนัหาข้อยตุว่ิา กฎหมายควบคมุการ 
ประกอบธุรกิจต่างๆ รัฐสมควรใช้กระบวนการด�ำเนินคดีอาญากับอาชญากร  
เหล่านี้ประการใด จึงเหมาะสมได้สัดส่วนกับการคุ้มครองสิทธิของปัจเจกชน 
และประโยชน์มหาชน กรณีรัฐต้องการให้มีบทสันนิษฐานของกฎหมายไว ้ 
ย่อมต้องเขียนหรือปรับปรุงถ้อยค�ำในกฎหมายให้สอดคล้องเป็นท�ำนองเดียว 
กับกฎหมายตามค�ำวินิจฉัยที่ 2/2556 เพื่อมิให้ขัดหรือแย้งกับรัฐธรรมนูญ 

_17-0315(306-336)15.indd   330 4/27/60 BE   11:58 AM



331ศาลรัฐธรรมนูญกับการสร้างบรรทัดฐานทางรัฐธรรมนูญ

	 ต่อมาคณะรัฐมนตรีได้เสนอร่างพระราชบัญญัติแก้ไขเพิ่มเติมบทบัญญัติ 
แห่งกฎหมายที่เกี่ยวกับ ความรับผิดในทางอาญาของผู้แทนนิติบุคคล พ.ศ. ...  
ต่อสภานิติบัญญัติแห่งชาติ เพื่อพิจารณา ตามมาตรา 14 วรรคสอง ของ 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 2557 
	 ในคราวประชุมสภานิติบัญญัติแห่งชาติ ครั้งที่ 83/2559 วันศุกร์ที ่
23 ธันวาคม 2559 ที่ประชุมได้พิจารณาร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวแล้วลงมต ิ
เห็นสมควรประกาศใช้เป็นกฎหมาย ทั้งนี้ ส�ำนักงานเลขาธิการวุฒิสภา ปฏิบัต ิ
หน้าที่ส�ำนักงานเลขาธิการสภานิติบัญญัติแห่งชาติได้แจ้งยืนยัน มติของสภา 
นติบิญัญตัแิห่งชาตไิปยงัเลขาธกิารคณะรฐัมนตร ีพร้อมด้วยร่างพระราชบญัญตัิ 
ดังกล่าว เพื่อน�ำขึ้นทูลเกล้าฯ ถวาย เพื่อพระมหากษัตริย์ลงพระปรมาภิไธย  
ให้ประกาศใช้เป็นกฎหมายต่อไป 
	 โดยร่างพระราชบัญญัติแก้ไขเพิ่มเติมบทบัญญัติแห่งกฎหมายที่เกี่ยวกับ 
ความรับผิดในทางอาญาของผู้แทนนิติบุคคล พ.ศ. ... มีหลักการและเหตุผล 
อันเป็นสาระส�ำคัญสอดคล้องกับบทบัญญัติข้อสันนิษฐานตามพระราชบัญญัติ 
คุ้มครองแรงงาน พ.ศ. 2541 มาตรา 158 ตามค�ำวินิจฉัยที่เป็นเอกฉันท์ของ 
ค�ำวนิจิฉยัศาลรฐัธรรมนญูที ่2/2556 ดงันี ้ในกรณผีูก้ระท�ำผดิของนติิบคุคลนัน้  
เกิดจากการสั่งหรือการกระท�ำของกรรมการหรือผู้จัดการ หรือบุคคลใดซึ่ง 
รับผิดชอบ ในการด�ำเนินงานของนิติบุคคลนั้น หรือในกรณีที่บุคคลดังกล่าว 
มีหน้าที่ต้องสั่งการหรือกระท�ำการ และละเว้นไม่สั่งการหรือไม่กระท�ำการ 
จนเป็นเหตุให้นิติบุคคลนั้นกระท�ำความผิด ผู้นั้นต้องรับโทษ ตามท่ีบัญญัติไว้ 
ส�ำหรับความผิดนั้นๆ ด้วย

กรณีการตีความปรับบทรัฐธรรมนูญ 
	 ค�ำวินิจฉัยที่ 6-7/2551 
	 เรื่อง ประธานวุฒิสภา และประธานสภาผู้แทนราษฎร ส่งความเห็นของ 
สมาชิกวุฒิสภาและ สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร ขอให้ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณา 
วินิจฉัยชี้ขาดเกี่ยวกับค�ำแถลงการณ์ร่วม ไทย – กัมพูชา ฉบับลงวันที่ 18  
มิถุนายน 2551 เป็นหนังสือสัญญาท่ีต้องได้รับความเห็นชอบของรัฐสภาตาม 
รัฐธรรมนูญ มาตรา 190 หรือไม่ 
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	 ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยชี้ขาดว่า ค�ำแถลงการณ์ร่วมไทย – กัมพชา หรือ  
Joint Com¬munique ฉบับลงวันที่ 18 มิถุนายน 2551 เป็นหนังสือสัญญา 
ทีอ่าจมบีทเปลีย่นแปลงอาณาเขต ของประเทศ ทัง้ยงัมผีลกระทบต่อความม่ังคง 
ทางสังคมของประเทศอย่างกว้างขวางอีกด้วย ซึ่งต้องได้รับความเห็นชอบของ 
รัฐสภาตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 190 วรรคสอง 
ข้อสังเกต 
	 ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาแล้วเห็นว่า ค�ำว่า “หนังสือสัญญา” ตาม 
รัฐธรรมนูญ มาตรา 190 หมายถึง ความตกลงระหว่างประเทศทุกประเภทที ่
จดัท�ำขึน้ระหว่างประเทศไทยกบัต่างประเทศ หรอืองค์การระหว่างประเทศใน 
รูปแบบที่เป็นลายลักษณ์อักษร อยู่ภายใต้บังคับของกฎหมายระหว่างประเทศ  
ไม่ว่าจะถกูบนัทกึไว้ในเอกสารฉบบัเดยีวหรอืหลายฉบับท่ีเกีย่วพนักนั และไม่ว่า 
จะเรียกชื่อว่าอย่างไร อันเป็นความหมายที่ตรงกันกับค�ำว่า “treaty” ตาม 
อนุสัญญากรุงเวียนนา ว่าด้วยกฎหมายสนธิสัญญา ค.ศ. 1969 ตรงกับที ่
ศาลรัฐธรรมนูญได้เคยให้ความหมายไว้แล้ว ในค�ำวินิจฉัยท่ี 11/2542 และ 
ค�ำวินิจฉัยที่ 33/2543 
	 เมื่อค�ำแถลงการณ์ร่วมดังกล่าวเป็นหนังสือบันทึกข้อตกลงอันเป็นผล 
มาจากการประชุมร่วมกันระหว่างผู้ที่มีอ�ำนาจท�ำความตกลงระหว่างประเทศ 
ผูกพันประเทศไทยและกัมพูชาได้ เหตุนี้ ค�ำแถลงการณ์ร่วมดังกล่าวจึงเข้า 
ลักษณะเป็น “หนังสือสัญญา” ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  
พุทธศักราช 2550 มาตรา 190 แล้ว 
	 เร่ืองอาณาเขตของประเทศนั้น ถือเป็นเรื่องส�ำคัญอย่างยิ่ง โดยเฉพาะ 
ในบริเวณที่ยังมีข ้อขัดแย้งกันอยู ่ระหว่างประเทศไทยกับต่างประเทศ  
การด�ำเนนิการและการพจิารณาวนิิจฉยั ในเรือ่งนีจ้งึต้องกระท�ำอย่างรอบคอบ  
หากเป็นกรณีที่อาจเกิดการเปลี่ยนแปลงอาณาเขตของประเทศแล้วย่อม 
จะต้องด�ำเนินการตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 190 วรรคสอง ด้วย 
	 เป็นค�ำวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ได้รับการวิพากษ์วิจารณ์มากจาก 
นกัวชิาการและผูท่ี้เกีย่วข้อง กรณศีาลรฐัธรรมนูญเพิม่ค�ำว่า “อาจ” ในการปรบั 
บทรัฐธรรมนญู มาตรา 190 โดยเหน็ว่า เป็นการเพิม่เตมิบทบญัญตัริฐัธรรมนญู 
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อันเป็นอ�ำนาจหน้าที่ของฝ่ายนิติบัญญัติที่มีกระบวนการเป็นการเฉพาะตาม 
รฐัธรรมนญู มาตรา 291 อยูแ่ล้ว ซึง่ศาลรฐัธรรมนญูได้ให้เหตุผลในค�ำวนิจิฉัย ว่า  
เรื่องอาณาเขตของประเทศนั้น ถือเป็นเรื่องส�ำคัญอย่างยิ่ง เป็นปัญหาที่ 
ละเอียดอ่อนและอาจก่อให้เกิดข้อพิพาทระหว่างประเทศต่อไปภายหน้าได ้ 
โดยเฉพาะกรณปีราสาทพระวหิารทีม่คีวามเป็นมาทางประวตัศิาสตร์ โต้เถยีงกนั 
ในเรื่องของเส้นเขตแดนและขอบเขตที่ปราสาทต้ังอยู่ เป็นกรณีอาจก่อให้เกิด 
การแตกแยกทางความคดิเหน็ของคนในสงัคมทัง้สองประเทศ จงึจ�ำเป็นต้องให้ 
ได้รับความเห็นชอบของรัฐสภาก่อน โดยไม่จ�ำเป็นต้องให้ได้ข้อยุติว่าเป็นกรณ ี
มบีทเปลีย่นแปลงอาณาเขตไทยอย่างชดัเจน อนัเป็นการสุ่มเส่ียงต่อผลกระทบ 
ในเรื่องอาณาเขตต่อไปได้ 
	 ต่อมาได้มีการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ มาตรา 190 ในปี 2554 แก้ไข 
เพิ่มเติมให้ด�ำเนินการจัดให้มีกฎหมายตามมาตรา 190 วรรคห้า ภายใน 1 ปี  
แต่จนบดันีก็้ยังไม่ปรากฏว่าได้มกีารแก้ไขเพิม่เตมิบทบญัญตัริฐัธรรมนญู มาตรา  
190 วรรคสอง อย่างใด ยังคงบทบัญญัติรัฐธรรมนูญ มาตรา 190 วรรคสอง  
ไว้ตามเดมิทกุประการ ค�ำวนิจิฉยัศาลรฐัธรรมนญูทีว่นิจิฉัยว่า กรณเีป็นหนงัสือ 
สญัญาที ่“อาจ” มบีทเปลีย่นแปลงอาณาเขตไทย ต้องได้รับความเหน็ชอบของ 
รัฐสภานั้น ยังคงเป็นบรรทัดฐานทางรัฐธรรมนูญต่อไป 
	 ต่อมาศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผู้ด�ำรงต�ำแหน่งทางการเมืองได้มี 
ค�ำพิพากษาคดีหมายเลขแดงที่ อม.63/2558 วินิจฉัยในคดีคณะกรรมการ 
ป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ ยื่นฟ้องนายนพดล ปัทมะ เป็นคด ี
อาญาฐานความผิดตามประมวลกฎหมายอาญามาตรา 157 ไว้ว่า 
	 ค�ำวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ 6–7/2551 มีผลผูกพันศาลฎีกาแผนก 
คดีอาญาของผู้ด�ำรงต�ำแหน่งทางการเมืองตามความในมาตรา 216 วรรคห้า  
ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
	 และเมือ่ไม่มบีทบญัญตัแิห่งกฎหมายใดให้อ�ำนาจศาลฎกีาแผนกคดีอาญา 
ของผูด้�ำรงต�ำแหน่งทางการเมอืง หรอืองค์กรอืน่ มอี�ำนาจในการวนิจิฉัยเพกิถอน 
ค�ำวินิจฉยัของศาลรฐัธรรมนญูได้แล้ว กต้็องถอืว่าค�ำวนิจิฉยัของศาลรฐัธรรมนญู 
ที่ 6-7/2551 เป็นเด็ดขาด จ�ำเลยย่อมไม่อาจโต้แย้งได้ว่า ค�ำวินิจฉัยของ 
ศาลรัฐธรรมนูญดังกล่าวไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
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	 ศาลฎกีาแผนกคดอีาญาของผูด้�ำรงต�ำแหน่งทางการเมอืงพิจารณาข้อมลู 
หลกัฐานในส�ำนวนแล้ว วนิจิฉยัในประเดน็ข้อเทจ็จริงถงึเจตนาของการกระท�ำ 
ความผิดต่อไปว่า การลงนามใน ค�ำแถลงการณ์ร่วมไทย – กัมพูชาของจ�ำเลย 
ในฐานะรฐัมนตรว่ีาการกระทรวงการต่างประเทศ สมเหตสุมผลและถกูต้องตรง 
ตามสถานการณ์ที่ข้าราชการกระทรวงการต่างประเทศและจ�ำเลย ประเมินไว้ 
ในช่วงเวลานั้น ทั้งมิได้กระทบกระเทือนถึงสิทธิในดินแดนของประเทศไทย  
รวมถึงสิทธิทวงคืน ปราสาทพระวิหารตามที่พันเอก (พิเศษ) ถนัด คอมันตร์  
รฐัมนตรว่ีาการกระทรวงการต่างประเทศเคยสงวนไว้ เนือ่งเพราะสทิธทิีส่งวนไว้ 
มอียูอ่ย่างไรกค็งมอียูอ่ย่างนัน้ ในข้อนีน้ายเพ็ญศกัด์ิ ชลารักษ์ รองปลัดกระทรวง 
การต่างประเทศ และนายเชิดชู รักตะบุตร ผู้อ�ำนวยการกองเขตแดน กรม 
สนธสิญัญาและกฎหมาย กระทรวงการต่างประเทศ ซ่ึงเป็นหนึง่ในคณะท่ีเข้าร่วม 
เจรจา และนายณัฏฐวุฒิ โพธิสาโร รองปลัดกระทรวงการต่างประเทศผู้ได้รับ 
มอบหมายให้รบัผิดชอบต่อสูค้ด ีทีก่มัพชูา ยืน่ค�ำขอตคีวามค�ำพพิากษาศาลโลก 
ต่างเบิกความตรงกันว่าไทยจะได้ประโยชน์จากข้อตกลงในค�ำแถลงการณ์ร่วม 
ไทย – กัมพูชา ข้อ 4 และข้อ 5 ที่ส�ำคัญยิ่งคือ การได้สิทธิบริหารจัดการร่วม  
ท�ำให้ประเทศไทยมโีอกาสเข้าพืน้ท่ีนอกเส้นมตคิณะรฐัมนตร ี(N.2) ทีส่งวนสทิธิ 
ไว้แต่ไม่สามารถ เข้าไปได้เลยและเท่ากบักัมพชูายนิยอมลดหรือสละท่าททีีเ่คย 
ยืนยันเส้นเขตแดนตามแผนที่ 1 ต่อ 200,000 ท�ำให้ไทยได้เปรียบในการเจรจา 
เรือ่งเขตแดนต่อไป องค์คณะผูพ้พิากษาจงึมมีต ิเป็นเอกฉนัท์ว่าพยานหลักฐาน 
ทีไ่ด้จากทางไต่สวนยงัรับฟังไม่ได้ว่า การกระท�ำของจ�ำเลย เป็นการปฏบิติัหรือ 
ละเว้นการปฏิบัติหน้าที่โดยทุจริต และมีมติโดยเสียงข้างมาก 6 ต่อ 3 ว่าจ�ำเลย  
ไม่มีเจตนาปฏิบัติหรือละเว้นการปฏิบัติหน้าที่โดยมิชอบเพื่อให้เกิดความ 
เสียหายแก่ผู ้หนึ่งผู ้ใด จึงไม่เป็นความผิดตามประมวลกฎหมายอาญา  
มาตรา 157 
	 พิพากษายกฟ้อง 

กรณีองค์ประชุมในการตรากฎหมายของสภา 
	 ค�ำวินิจฉัยที่ 17/2551 
	 เรื่อง ประธานสภานิติบัญญัติแห่งชาติ ส่งความเห็นของสมาชิกสภา 
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นติบิญัญตัแิห่งชาต ิขอให้ศาลรฐัธรรมนญูพจิารณาวนิจิฉัยว่าร่างพระราชบญัญติั 
ว่าด้วยความผดิเก่ียวกบัการขดักนั ระหว่างประโยชน์ส่วนบคุคลและประโยชน์ 
ส่วนรวม พ.ศ. .... ตราขึ้นโดยถูกต้องตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ และมี 
ข้อความขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550  
หรือไม่ 
	 ศาลรัฐธรรมนญูวนิจิฉยัว่า ร่างพระราชบญัญตัว่ิาด้วยความผดิเกีย่วกับการ 
ขดักันระหว่างประโยชน์ส่วนบคุคลและประโยชน์ส่วนรวม พ.ศ. .... ตราข้ึนโดย 
ไม่ถูกต้องตามบทบัญญัติ แห่งรัฐธรรมนูญและเป็นอันตกไปตามรัฐธรรมนูญ  
มาตรา 154 วรรคสาม 
	 ข้อสังเกต 
	 กฎหมายที่ได้รับความเห็นชอบจากรัฐสภา เม่ือพระมหากษัตริย์ทรงลง 
พระปรมาภิไธยและประกาศในราชกิจจานุเบกษาแล้ว ย่อมมีผลใช้บังคับกับ 
ประชาชนทุกคนจ�ำเป็นอย่างยิ่งที่จะต้อง ได้รับการพิจารณาอย่างรอบคอบ 
ทุกวาระ การออกเสียงลงคะแนนในที่ประชุมสภาที่ชอบด้วยรัฐธรรมนูญจึง 
ต้องครบองค์ประชุม องค์ประชุมนั้นมิใช่เพียงสมาชิกลงชื่อมาประชุมครบ 
องค์ประชมุ และเปิดประชมุแล้ว หลงัจากนัน้สมาชกิจะอยูร่่วมหรือไม่กไ็ด้ โดย 
ไม่ค�ำนึงถึงจ�ำนวนสมาชิก อีกต่อไป ซึ่งมิใช่เจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ เพราะ 
ระหว่างการประชุมมีการนับองค์ประชุมไม่ครบ ประธานท่ีประชุมต้องสั่งพัก 
การประชุมหรือเลื่อนการประชุมออกไป 
	 เมือ่ข้อเทจ็จรงิรบัฟังยตุไิด้ว่า ในวาระหนึง่ขัน้รบัหลกัการ มสีมาชกิประชมุ 
เพียง 78 คน ไม่ถึงก่ึงหนึ่งของจ�ำนวนสมาชิกขณะนั้น จึงไม่ครบองค์ประชุม 
และไม่ถอืการออกเสยีงลงคะแนน เป็นการลงมตขิองสภาทีช่อบด้วยรฐัธรรมนญู  
ต่อมาในวาระสามมสีมาชกิประชุมเพยีง 95 คน ไม่ถึงกึง่หนึง่ของจ�ำนวนสมาชกิ
ขณะน้ัน จึงไม่ครบองค์ประชุม ไม่ถือเป็นการลงมติท่ีชอบด้วยรัฐธรรมนูญ  
มผีลให้ร่างกฎหมายฉบบันีเ้ป็นอนัตกไปตามรฐัธรรมนญู มาตรา 154 วรรคสาม 
	 ตามค�ำวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญฉบับนี้ เคยมีค�ำวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญ 
ฉบับก่อนๆ วินิจฉัยเป็นแนวทางไว้แล้ว กรณีจึงถือเป็นบรรทัดฐานทาง 
รัฐธรรมนูญได้ว่า การประชุมสภาทุกครั้ง โดยเฉพาะในวาระการตรากฎหมาย  
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องค์ประชมุสภาต้องครบถ้วนถกูต้องตามรฐัธรรมนญูเสมอ มใิช่ครบองค์ประชมุ 
ขณะเปิดประชุมเท่านั้น 

บทสุรป
	 (1)	 ด้วยสถานการณ์ของสังคมไทยปัจจุบันจึงเห็นด้วยกับค�ำวินิจฉัย 
ศาลรัฐธรรมนูญที่ 17/2555 ที่ว่า ค�ำวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญไม่มีผลผูกพัน 
ศาลรัฐธรรมนูญ 
	 (2)	 ทั้งนี้เพื่อให้ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัยประเด็นปัญหาทาง 
รัฐธรรมนูญให้สอดคล้อง เหมาะสมกับพลวัตของสถานการณ์บ้านเมืองและ 
ของโลกที่เปลี่ยนแปลงอยู่เสมอได้ 
	 (3)	 ผู้คนที่อยู่ในฝ่ายการเมืองทุกฝ่ายและประชาชนทุกภาคส่วน ต้องมี 
วัฒนธรรมการมีส่วนร่วมในกิจการบ้านเมืองที่ถูกต้องดีงามตามครรลองของ 
ระบอบประชาธปิไตย จงึเป็นการช่วยกนัประคบัประคองและพัฒนาไปสู่ความ 
เป็นประชาธิปไตยที่สมบูรณ์ได้ 
	 (4)	 มฉิะนัน้เมือ่สถานการณ์ความขดัแย้งแตกต่างพัฒนาไปสู่ความวกิฤต 
ร้ายแรง กระทบต่อความมั่นคง ความสงบสุขและประโยชน์ส่วนรวมของ 
ประเทศชาตแิล้ว ความต่อเนือ่งในการพฒันาวฒันธรรมการมส่ีวนร่วมในกจิการ 
บ้านเมอืงให้เป็นสงัคมประชาธิปไตยทีส่มบรูณ์ย่อมหยดุชะงกั พฒันาต่อไปไม่ได้ 
	 (5)	 การมีส่วนร่วมในกิจการบ้านเมอืง ด้วยวฒันธรรมทีถ่กูต้องดงีามตาม 
ครรลองของระบอบประชาธิปไตย มคีวามส�ำคญัอย่างยิง่ในการสร้างหรือพัฒนา 
บรรทดัฐานทางรฐัธรรมนญู ให้สอดคล้อง ถกูต้องตามหลกันิติธรรม และพฒันา 
ไปสู่ความเป็นประชาธิปไตยที่สมบูรณ์ได้ในที่สุด
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The Rule of Law for Democracy 

H.E.PARK Han-Chul* 

<Lecture>
	 The topic of my talk today is “The Rule of Law for Democracy.”  
The rule of law and democracy are the key components of the  
modern constitutionalism. Democracy without the rule of law, and  
the rule of law without democracy may be blind or void. Thus,  
democracy and the rule of law are truly meaningful only when  
they coexist. 
	 Especially, the concept of the rule of law today does not  
simply mean judicial control over the administration. The concept  
has now expanded to embrace the constitutional regulation over  
the state power in general, including the legislature. 
	 As you all know, my current work is dedicated to the  
furtherance of constitutional justice. In that aspect, my talk today  
on the topic of the rule of law will be given in a particular context  
of constitutional regulation over the state power. 
	 I would like to mention two primary reasons why the rule of  
law is an essential and paramount element of democracy. 
	 First, the rule of law protects the democratic system.  
The rule of law protects democracy from anti-democratic forces  
determined to hinder the democratic order, and facilitates  
democracy to operate smoothly by guaranteeing the political rights  
that are crucial for achieving democracy. 
	 Second, the rule of law protects universal and fundamental  
human rights. Democracy is a form of decision-making grounded  

*	 President, Constitutional Court of Korea, ค�ำบรรยายพิเศษในพิธีปิดหลักสูตร “หลักนิติธรรม 
เพื่อประชาธิปไตย” (นธป.) รุ่นที่ 4 
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upon a major premise that all people are equal and free.  
Accordingly, equal liberty of all people must be protected in the  
democratic system. 
	 If there arises any inequality in regard to the people’s enjoyment  
of freedom, for example, one enjoys more freedom than another  
and vice versa, democracy is not sustainable in such society.  
Guaranteeing equal liberty of all people is a key to a successful  
democracy. 
	 Today, I would like to introduce and share with you the efforts  
that the Constitutional Court of Korea has made to contribute to  
achievement of “The Rule of Law for Democracy.” 
	 I would also like to speak about the need for and the means  
to form an international cooperation for the protection of human  
rights and the international practice of the rule of law, especially  
the possibility of establishing a regional human rights mechanism  
for Asia to protect and provide remedy to the people whose  
fundamental human rights have been violated due to acts against  
humanity. 
	 1.	
	 Constitutional justice has evolved to be the most specific and  
direct means of protecting human rights within the nation. 
	 When looking back at the history of mankind, constitutional law  
that limits state power and guarantees freedom, dignity, and  
value of individuals has created a strong legal basis for liberal  
democracy, and through constitutional law, respect was provided  
for rights of social minorities and fundamental human rights were  
guaranteed. 
	 A constitutional state must provide judicial remedies to  
individuals when their rights have been violated. 
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	 Otherwise, human rights enumerated in the constitution  
would be nothing more than merely words on paper with no  
normative power. 
	 When a state action that is supposed to ensure the protection  
of freedom and human rights does not achieve its purpose and  
infringes fundamental rights guaranteed under the constitution,  
we see the need for a judicial system affording protection of  
fundamental rights of public and constitutional values. 
	 Many constitutional courts around the globe including the ones  
in Korea and Thailand, through many decisions, have made clear  
that a state has a duty to protect individuals whose fundamental  
rights were infringed, and that a state must seek to provide remedy  
against infringement of their rights. 
	 The Constitutional Court of Korea was established in  
September of 1988 pursuant to the constitution wholly amended  
on October 29, 1987, which aimed to further promote and nurture  
democracy in Korea. 
	 The Court was established as a result of reflection that the  
Supreme Court and the Constitutional Committee, which were  
initially given constitutional jurisdiction, were too passive in  
exercising the jurisdiction and thus failed to fulfill their role. 
	 The establishment of the Court in Korea is in many ways similar  
to the historical background on the establishment of the Federal  
Constitutional Court of Germany. 
	 The German constitutional court was set up partially due to  
remorse for failure to control massive violations of fundamental  
rights by the legitimately elected regime of Nazi Germany. 
	 Although the Constitutional Court Act that mandated the  
establishment of the constitutional court in Korea had previously  
come into effect in 1961, the constitution was again amended  
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one year later even before the court’s basic structure was formed,  
and the amendment cancelled the establishment of the 
constitutional court. 
	 The Constitutional Court of Korea has jurisdiction over five  
areas: 
	 i)	 adjudication on the constitutionality of statutes that  
became the subject of trial; ii) adjudication on competence disputes  
when conflicts arise between state and local governments and  
agencies; iii) impeachments; iv) dissolution of a political party; and  
v) adjudication on a constitutional complaint filed by an individual  
whose basic rights have been infringed by governmental power. 
	 Decisions of the Court including those finding a statute  
unconstitutional, decisions upholding requests in a constitutional  
complaint, and decisions on competence disputes have binding  
power on national government and agencies, as well as local  
governments. 
	 Once the Constitutional Court finds a statute unconstitutional,  
the binding power of the decision prevents a court from applying  
that statute. 
	 If a court continues to apply such statute in trial, that trial,  
by an exception, will be subject to a constitutional complaint. 
	 Any statute or a provision held unconstitutional by the  
Constitutional Court, in principle, becomes ineffective from the  
date of the decision. 
	 But, if such statute or a provision is related to criminal  
punishment, it becomes ineffective retroactively. 
	 Also, the Court, in adjudicating a constitutional complaint,  
can nullify the exercise of governmental power which caused  
infringement of fundamental rights, and can also hold that a failure  
to exercise governmental power is in violation of the constitution. 
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	 When a request for impeachment has merit, the Court may  
decide that the accused person be removed from public office.  
The decision of impeachment does not excuse the official from  
civil or criminal responsibility. 
	 When the Court pronounces a decision ordering dissolution  
of a political party, the political party is dissolved and lawmakers  
of the party lose their seats in the National Assembly. 
	 For the past 28 years since its foundation in 1988, the Court  
has gained the people’s trust by boldly striking down unjust laws  
that infringed human rights in many aspects, most of which were  
a legacy of the military dictatorship of the past, and by rendering  
many decisions ensuring basic rights of the people. 
	 A good example is when the Court in 2013 decided that the  
Presidential Emergency Measures were unconstitutional. 
	 These Measures served as a basis for abuse of the presidential  
power in the 1970s that allowed the president to arbitrarily restrict  
basic rights of the people and impose criminal punishment. 
	 The Court has since also reviewed many laws that limit  
freedom and rights of the people or discriminate women without  
reasonable grounds. 
	 Specifically, the Court has made rigorous efforts for the  
advance of democracy. In 2007, the Court held that a provision in  
the Public Elections Act which barred Korean citizens residing in  
foreign countries from voting in elections is unconstitutional. 
	 The Court in 1995, 2001, 2007, and 2014 reviewed an issue  
of population disparity in electoral districts, and in 2001 ordered  
that voters should be allowed to cast two separate ballots for the  
election of proportional representatives in the National Assembly  
and the election of district assemblyperson respectively. 
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	 Through these decisions, the Court made sure the will of the  
people is reflected in a representative body and has substantially  
guaranteed the right to vote and the right to run for an election. 
	 Moreover, we rendered a number of groundbreaking decisions  
protecting the freedom of expression in Korea. 
	 For example, in 1996, 1997, 2001, 2005, and 2008, it struck  
down pre-censorship laws on films, records and videos, and in 2012,  
regulations requiring users to verify their real names before posting  
comments on web sites, and in 2003, an absolute ban on assemblies  
and demonstrations near diplomatic offices. And in 2009 and  
2014, we held a ban of nighttime outdoor assembly partially  
unconstitutional. 
	 I believe that these decisions greatly advanced the quality of  
democracy in Korea and enabled Korea to gain global recognition  
as a leading democratic nation. 
	 The Court further rendered important decisions regarding  
application and construction of the governing order prescribed by  
the constitution. 
	 In 1997, the Speaker’s railroading of a bill without duly  
notifying members of the opposition party that the meeting will be  
convened was held to be in violation of the rights of lawmakers  
to review and vote on proposed legislation. 
	 Also, the Court in 2004 dismissed a petition for impeachment  
of the president by holding that a showing of a grave violation  
of the constitution or statute is required to impeach a president. 
	 In 2014, the Court ordered dissolution of the political party  
whose objective and activities, which included inciting destruction  
of the country’s infrastructure by violent means and by seeking  
to deny the constitutional order, were found to be in violation of  
the basic order of democracy. 
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	 The basic order of democracy means a political order trusting  
autonomous reason and will of individuals, grounded upon  
a pluralistic worldview, according to which, all political views have  
relative truth and rationality, defying all sorts of violence and  
arbitrary control, respecting the majority while still caring for the  
minority, and composed of and operated by the democratic  
decision-making process and freedom and equality. 
	 However, the Court expressly suggested that, on account of  
importance of a political party in a democratic system, a political  
party should be permitted to freely pursue ideologies from diverse  
spectrums as long as it does not deny the basic order of democracy,  
and that the proportionality principle must be complied with in  
evaluating the degree of violation of the basic order of democracy,  
and that the existence of the concrete risk must be shown to  
dissolve a political party. 
	 Meanwhile, the Court also made efforts to make the Korean  
society more egalitarian and respectful of human rights. For instance,  
the Court democratically reformed the family system in Korea  
and enhanced women’s rights through its decisions. In 2005,  
we struck down the “Hoju” system which allowed only men to  
head the family. 
	 In the same year, a Civil Code provision which required persons  
to follow the family name of the father was also struck down,  
and in 2000, we held that the Nationality Act that adopted  
paternal lineage system was unconstitutional.
	 Other significant decisions of the Court include the decision  
in 2008 finding the unconstitutionality of age limitation for the civil  
service examination, and the decisions in 1999 and 2006 finding  
the unconstitutionality of extra points awarded to veterans and  
family members of patriots in the civil service examination. 
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	 Discriminatory treatment of foreign industrial trainees which  
excluded them from certain protections under the Labor Standard  
Act was ruled unconstitutional in 2007, and refusals by the  
prosecutor’s office to allow access to investigation records were  
struck down in 1997, and maintenance of lavatories at police  
detention facilities lacking sufficient cover of users was also ruled  
unconstitutional in 2001. 
	 As the constitutional adjudication that monitors the exercise  
of the governmental power and enhances basic rights of the  
people through systematic and consistent interpretation of the  
constitution implementing the constitutional values became all  
the more active, democracy and the rule of law that are enshrined  
in the constitution have become more consolidated. During that  
process, regulation over the abuse of the state power was achieved,  
and the status of people as the subject of fundamental rights was  
elevated. 
	 In recognition of these achievements, the Constitutional Court  
of Korea has continued to rank number 1 as the most trusted and  
influential government institution in surveys conducted by major  
media sources since 2005. 
	 2.
	 I understand that the Constitutional Court of Thailand was first  
established in 1998 by the constitutional amendment in 1997, and  
that the current Court was formed in 2007 by the constitutional  
amendment in 2007, and has been actively fulfilling its mission  
since then. 
	 The Constitutional Court of Thailand is appraised to retain more  
comprehensive and tight jurisdiction than any other constitutional  
institution in the world. 
	 While the Constitutional Court of Thailand has jurisdiction on  
dissolution of a political party and adjudication on competence  
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disputes, it is notable that the Thai Court has various systems  
related to jurisdiction over norm control. 
	 The Thai Court exercises systems for both abstract norm  
control including a system of preventive norm control under  
which the constitutionality of a law may be reviewed prior to its  
promulgation, and concrete norm control. 
	 In particular, from the system of preventive norm control that  
intends to resolve any controversy of unconstitutionality of the  
organic and ordinary bills prior to the implementation, I can see  
the strong will of the Thai people for greater protection of the  
constitutional order. 
	 As opposed to Thailand, Korea is yet to introduce preventive  
or abstract norm control systems and the introduction of these  
systems are still under discussion in Korea. 
	 In addition, Thailand, by the constitutional amendment in  
2007, adopted a system for constitutional complaints. 
	 The Korean constitutional court also adopted the system for  
constitutional complaints since its inception, and when looking  
back at the history of the court, I can see that this system of  
constitutional complaints helped propel the active practice of the  
constitutional adjudications and the improvement of people’s  
awareness of human rights. Adoption of the constitutional  
complaints system in Thailand shows that Thailand is with the 
global trend of the expansion of the constitutional complaints  
system that ensures a direct process under which an individual  
can dispute whether violation of one’s fundamental rights has  
occurred. 
	 I believe these institutional frameworks can pave the way  
for further stable development of democracy and rule of law in  
Thailand. 
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	 In order for Thailand to strengthen its position and presence  
in Asia and an international community, the role of the Constitutional  
Court of Thailand, which has been acting as a guardian of the  
constitutional order, and freedom and basic rights of the people  
of this country, will become all the more important. 
	 3.
	 However, a ruling of a domestic constitutional court inevitably  
has some limitations, due to a limited scope of its effect. 
	 This is one of the challenges encountered by the constitutional  
justice today. Especially, in the area of universal human rights, 
such as serious violations against humanity, national borders  
should not be a hurdle. 
	 In this regard, the need for an international alliance becomes  
apparent. 
	 In Asia as well, the Association of Asian Constitutional Courts  
and Equivalent Institutions (so-called, “AACC”) was created by  
adopting the Jakarta Declaration in July of 2010, and the Inaugural  
Congress was held in Seoul, Korea in May of 2012. The efforts to  
establish the AACC were led by Korea and joined by Thailand. 
	 The Association which had seven countries as founding  
members now has sixteen member states. Through the AACC,  
a consensus was already reached among Asian countries that  
inviolable human rights of individuals must be protected. 
	 Of course, the Constitutional Court of Thailand has been  
actively participating in the Association since its foundation and is  
playing a very important role in the AACC. 
	 Nonetheless, regional groups of constitutional courts like the  
AACC still face the limitation that they lack legal binding force on  
their own. 
	 Creation of regional human rights institutions can mitigate  
such limitation. 
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	 Regional human rights institutions established by multilateral  
international treaties must first build the consensus among the  
states in the region on the specifics of human rights protections,  
and the institutions will be operated according to the terms of  
enforceable agreements regarding investigation, determination,  
and enforcement regarding an act of violation. 
	 As mutual supervision and pressure among countries in the  
region can ensure the implementation of the decisions,  
the institutions will provide a highly effective mechanism for  
human rights protection. 
	 Currently, Europe, Africa, and America have regional systems  
for human rights protection. 
	 Europe has the European Court of Human Rights, Africa has  
the African Court on Human and Peoples’ Rights, and America has  
the Inter-American Court of Human Rights. 
	 As you can see from the example of the European Court of  
Human Rights, regional human rights systems, through constant  
communication with constitutional courts of each country in the  
region, can improve the level of human rights protection over the  
region and expand the consensus on human rights, democracy  
and rule of law. 
	 Unfortunately, Asia, the home of 60 percent of the world  
population and where Korea and Thailand are located, is the only  
continent that does not have a regional human rights court. 
	 This is very regrettable, considering the difficult human rights  
situations found in Asia today, and the tragic history of Asia,  
where apologies and reflections for the past human rights violations  
are still needed. 
	 4. 
	 Asia is a great continent. It is the birthplace of three of the  
four ancient civilizations : Mesopotamia, Indus Valley, and Yellow  
River. 
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	 It is also the cradle where major religions and philosophies  
that teach universal love and respect towards others such as Islam,  
Christianity, Buddhism, Confucianism, and Hindu originated from. 
	 In the modern era, many Asian countries took part in adopting  
the Universal Human Rights Declarations by the United Nations  
in 1948 and contributed to make sure that economic, social and  
cultural rights are recognized in the Declarations. 
	 The Declarations served as the foundation for many  
international human rights protection scheme. 
	 Yet, it is also true that Asia, in the past century, suffered from  
grave human rights violations as it experienced the devastation  
of war, the suffering from colonization, and dictatorship. 
	 At the foundation of such human rights violations, there was  
the imperial powers’ double standards for individual dignity and  
human rights. 
	 However, countries in Asia, the most populous continent in  
the world, now have overcome the bruises from the past, and  
are making great success in economic growth, human rights, and  
development of democracy at the same time. 
	 Asia already boasts the most active industrial production in  
the world, and is soon expected to emerge as the largest 
consumption market surpassing the European Union. 
	 Asia also has a population that is comparatively young, cultural  
diversity and dynamics. 
	 One does not need to search far for examples. Your country,  
Thailand, is a good illustration. Based upon a large territory and  
abundant natural resources, the Thais built on a fascinating history  
and culture. 
	 Even in the rampancy of the imperialism in the 20th century,  
Thailand was the only country that remained as an independent  
state. 
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	 It is a leading member of ASEAN, the world’s top tourism  
country, and one of the most internationalized nation in Asia with  
its global capital city, Bangkok. And no one would disagree that  
this country will see more long-term growth in the future. 
	 As the word, “thai,” in Thailand means a free man, desire  
and actions of the Thai people longing for freedom will continue  
to attract the attention of the world. 
	 And many Koreans who visited this country say that Thailand,  
always full of energy and richness, will rise to a leader that will  
lead Asia and the world to become more dynamic. 
	 Given such position and potential of the continent, Asia is  
gradually emerging as the central axis that leads a global world  
of the 21st century. 
	 Many great futurists have suggested that the power in the  
21st century will shift from the West to the East, from men to women,  
and from an absolute power to the people. 
	 The power shift from an absolute power to the people, in other  
words, means a society where democracy and constitutionalism  
thrive based upon respect for individual rights. This is in line with  
the topic of “the rule of law for democracy.” 
	 Now is the moment for Asia to bring the quality of democracy  
and human rights protection in the region to a higher level by  
utilizing the capabilities and strength it has gained thus far. 
	 Protecting democracy and human rights, and advancing peace  
and solidarity in this region are a generational mission that is  
presented to all Asians. 
	 International cooperation to promote and guarantee  
constitutional rights of Asians will help us to ensure that the tragedies  
of human rights violations of our past will not be repeated in our  
future. 
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	 Efforts to guarantee universal human rights will ultimately be  
a foundation for achieving regional peace and unity of Asia. 
	 5. 
	 And for this reason, I would like to suggest that Asia needs,  
and must have, its own court of human rights. 
	 Over the past few years, the constitutional courts and  
institutions of Asia have shared their experiences and wisdom on  
the constitution and constitutional justice under the framework  
of the AACC. 
	 As there is already an agreement between Asian countries  
that inviolable human rights of individuals must be protected, the  
groundwork for the formation of an Asian court of human rights  
has already been laid. 
	 Considering the cultural and economic disparities between  
the different Asian countries, I believe it would be most practical  
to start out with the court that protects a limited scope of human  
rights that would hardly be disputed by any state. 
	 This will be a viable way to create a valid consensus between  
the Asian nations. 
	 To enable a swift launching of an Asia-wide institution  
protecting human rights, we are aiming to first set out the  
jurisdiction and methods of application of the Asian court of human  
rights on a limited basis, and thereafter gradually expanding the  
same. 
	 We would first establish an Asian institution guaranteeing  
human rights, and thereafter gradually and simultaneously begin  
the process of founding a comprehensive Asian charter of human  
rights. 
	 We must provide special protections for the most vulnerable  
groups, and protect the people from the most serious human rights  
violations, and provide remedy for any such violations. 
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	 Specifically, this may include prohibition of genocide, and  
special protection for women and children. 
	 First, prohibition of genocide has been set forth under the  
very first international treaties addressing human rights issues  
enacted after World War II. The prohibition of genocide currently  
stands as one of the most prominent mandatory principles that  
bind all nations, regardless of whether a nation is a party to the  
international treaty or not. 
	 In our civilized societies of the 21st century, killing members  
of a certain group or inflicting serious physical or mental harm,  
or forcibly relocating the children of such group, with a purpose to  
destroy or eliminate a national, racial, ethnic, or religious group,  
cannot be accepted under any circumstances. 
	 Second, the human rights court of Asia should also address  
violence against women, which has been persistently repeated in  
the history of mankind. 
	 This would include prohibition of not only physical violence,  
but also the prohibition of any type of violence that inflicts a sexual,  
mental, or economic harm. Particularly, stopping violence against  
women caused by war, civil war or regional armed conflicts is one  
of the most important common goals for humanity. 
	 Third, we must protect our children, which are yet another  
group that is most vulnerable to human rights violations. Prohibiting  
trafficking and sex trafficking of children, stopping child labor, and  
protecting children from forced participation in the military are  
urgent issues that the Asian court of human rights must address. 
	 Also, nations participating in the Asian court of human rights  
must be bound by its decisions, and practical remedies must be  
afforded to persons affected by human rights violations, such as  
ordering of monetary compensation. 
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	 We are very much well aware of that, for successful launching  
of the Asian court of human rights, strong will and support of the  
sovereign governments that have powers to sign and ratify treaties  
is needed more than anything. 
	 In order to draw such strong support of the governments,  
a constitutional institution in each nation must provide a basis  
for the government support by diligently fulfilling its mission as  
a guardian of democracy, rule of law and human rights. 
	 I am confident that the Constitutional Court of Thailand, hand  
in hand with the Constitutional Court of Korea, will make a great  
contribution for that mission. 
	 6. 
	 In the past century, we have seen many wars and serious  
human rights violations occurring in Asian countries. 
	 One of the leading causes of such tragedies was a disregard  
for the dignity of individuals and contempt for human life. 
	 If constitutional justice flourishes within each nation in Asia,  
and if the Asian court of human rights diligently performs its role  
in Asia, I believe that Asia as a whole will be able to unite under  
a common goal of protecting universal human rights. 
	 Also, by resolving regional disputes through such regional court,  
we will be able to build the framework under which tragedies such  
as wars and mass human rights violations will no longer arise in Asia. 
	 And we will also be able to secure the enhancement of  
universal human rights and peace within Asia in a future oriented 
way. 
	 This will serve as a first step for us to reflect on our history  
of human rights violations, and as a starting point for unity within  
our region for generations to come. 
	 It is my sincere wish that Korea and Thailand will march  
together towards establishing and guaranteeing universal human  
rights in Asia, and towards forming international cooperation and  
unity for democracy and peace. 
	 Thank you very much for listening.
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The Rule of Law for the Constitutional Court 

of the Kingdom of Thailand*

Dr.Punya Udchachon**

1. Introduction
	 The Rule of Law is the moral concept and it has become  
a global ideal and aspiration. It is supported by people, governments  
and organizations around the world. And also, the Rule of Law is  
progressively recognized as a fundamental component in international  
relations. In history original of the Rule of Law, the philosopher  
Plato said that
	 “Where the law is subject to some other authority and has  
none of its own, the collapse of state is not far off, but if the  
law is the master of government and the government its slave,  
then the situation is full of promise and men enjoy all the blessings 
that the god shower on a state”1 
	 In the modern concept of the Rule of Law is brought lay the  
professor A.V. Dicey, the father of the Rule of Law, in his book in  
the introduction to the Study of the Law of the Constitutional.  
He studies the non–codified British Constitution and he believes  
the British Constitution has the principles. The first principle is  

*	Presents to the Rule of Law Programme KAS 10 years’ Anniversary Symposium and  
Asia’s 10th year Anniversary Event and Research Group on Constitutionalism in Asia.  
28th June, 2016. Singapore.

** 	Justice of the Constitutional Court  
	 Ph.D, LL.D.
1	 Plato, Laws, Book IV, 715 d; Complete Works, Cooper, John et al;  Hackett Publishing 

Company Inc; 1997 Indiana, p. 1402.
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“the Sovereignty or the Supremacy of the Parliament” and the  
second one is “The Rule of Law”. In term of the Rule of Law, he  
divides 3 core features as follow;
	 First, that no person should be punished but for a breach of  
the law, so as to guide peoples’ actions and transactions and not  
to permit them to be punished retrospectively.
	 Second, that no person should to exercise above the law and  
that all classes should be equally subjected to the law. 
	 Thirdly, that the Rule of Law should emanate not from any  
written Constitution but from the common law. 

2. The Meaning and the Element of the Rule of Law 
	 The Rule of Law means that citizens and those who govern  
them should obey the good law. It means that all person are equal  
before the law and shall enjoy equal protection under the law. And  
also, there are non-discrimination against a person on the grounds  
of the difference in origin, race, language, sex, age, education and  
religious belief. 
	 In briely, for example, when the governmental power exercises  
in the Rule of Law context. 
	 First, whenever an official exercises power, he or she must  
have legal authority to do so. 
	 Second, when exercising power, officials must obey the law. 
	 So, the Rule of Law subjects the exercise of power to law and  
it is relevant also to relations among individuals or officials. 
	 In terms of the elements of the Rule of Law. It consists of  
the legality, the democracy and the human rights. The three  
aspects can be distinguished as follows.- 
	 The legality context, the Rule of Law are rules which  
possess a set of formal characteristics. These characteristics  
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are called formal, for example, the rules are published in a  
national legal gazette. 
	 The democracy context, laws can be made by persons  
who have been elected by and are accountable to the people  
or by persons who have not been elected. They can be made  
democratically or in a system when there is no democracy. 
	 The human rights context, the Rule of Law requires respect  
for human rights exercises in every section, for example, 
political including economic and social rights.

3. The Rule of Law for the Judiciary 
	 It is the most important requirement of the Rule of Law is  
the presence of an impartial and independent judiciary which, the  
last resort, is able to resolve disputes and assure respect for the  
laws. According to the Rule of Law, the courts have to exercise in  
major factors as follows.- 
	 3.1	Independence 
		  The court independence must be ensued by laws regarding  
to the appointment of judges, the security of terms, the salaries  
and the conditions of service without from the government’ s influence.  
Therefore, the court must be independent from the government  
and must commit to the code of conduct. 
	 3.2	Impartiality 
		  The judge is impartial that he or she is not biased towards  
any of the parties in the case. And also, the parties have an  
opportunity to challenge the judge if the judge is biased as well. 
	 3.3	Professional Ethics 
		  The judge must not compromises himself in his private  
life and jeopardize his independence and Impartiality by making  
himself. He must abide by the law, even in apparently trivial cases  
and also he must be cautious in engaging in activities. 
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	 3.4 	Justice delayed is justice denied 
		  The court cases do not take too long but are resolved  
within reasonable period of time. The court should have case  
management principle to manage the priority case and to have  
schedule case. 
	 3.5 	Procedure must be Fair 
		  The procedure in courts of law must be fair that the  
hearings in principle are open to the public. The parties can seek  
legal representation that they have time enough to prepare their  
arguments and they can able to respond to the arguments of the  
other party.

4. The Rule of Law in National and International Level 
	 The concept of the Rule of Law can be found at the national  
level as well as at the international level. In the 2005 in the World  
Summit Outcome Document, the Heads of State and Government  
of the world agreed to recognize the need for universal adherence  
to and implementation of the Rule of Law in both the national  
and international level. Later, the United Nations General Assembly 
adopted a resolution on the Rule of Law at the national and  
international level and has continued to do so at annual sessions2 

	 4.1 	The National Level 
		  4.1.1	 Constitutionalism 
			   The Constitutionalism is the basic requirement of  
the Rule of Law. It means that there is a body of fundamental laws  
in the legal system of the legislative, the executive and the judicial  
powers. This set of the basic law is mostly laid down in a formal,  
written document and the exhaustive summany of the basic law  

2 	Marie Turma and Sam Muller. Rule of Law : A guide for politicians. The Hague Institute  
for the International of Law (HILL). The Netherlands. 2012. p 6.
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that so called “The Constitution”. But there are some states with  
unwritten constitution that there are mix of various laws and  
document of a constitutional nature as well. 
		  4.1.2 	The Separation of Powers 
			   The Rule of Law requires the legislative, the executive  
and the judicial powers are separated and check and balance powers  
in each other. The separation is not only different institutions but  
also the individuals cannot be number of more than one of these  
institutions. Nevertheless, many countries, for example the United  
Kingdom, allow individuals to be part of two institutions at the  
same time. Conclusion, the proper system of check and balance  
powers is the most important to the Rule of Law. 
		  4.1.3 	The Discretionary Powers 
			   The Rule of Law also requires that the government  
power is exercised as much as possible through laws. To satisfy the  
standard of the Rule of Law,  the discretionary power needs to be  
circumscribed by general law. In addition to the legislative and  
judicial powers should to exercise their power with the discretionary  
powers too lightly. 
	 4.2 	The International Level 
		  The Rule of Law at the international level applies to states  
and international organizations. It means that the international law  
must be respected by its subjects. There are two main sources of  
international law : customary law and treaty law. The customary  
law recognizes the rule of conduct while the treaty law rests on  
the honour practices that so called “pacta sunt servanda” in the  
Latin sentences. Therefore, the Rule of Law at the international  
level requires that the laws are made by public, accessibility and  
the law-making process is guided by the democracy principles. 
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5. The Constitutional Court of the Kingdom of Thailand 
	 5.1 	Historical Background 
		  The Constitutional Court of the Kingdom of Thailand was  
established by the Constitution 1997 in the first times in Thailand.  
And now, It exercises on the provision of the Constitution 2007  
which come into force on 24th August 2007. The Constitution is the  
supreme law of the State ; the provisions of any organic law, law,  
rule or regulation, which are contrary to or inconsistent with this  
Constitution, shall be unenforceable. The Constitutional Court of  
the Kingdom of Thailand is the specialized court form that follows  
the Philosopher Hans Kensen idea, the father of the Constitutional  
Court, to safeguard the Supremacy of the Constitution. Therefore,  
The Constitutional Court of the Republic of Austria and the  
Constitutional Court of the Federal Republic of Germany are the  
model of Thai Constitutional Court. 
	 5.2 	Composition 
		  The Constitutional court of the Kingdom of Thailand  
consists of the President of the Constitutional Court and eight judges  
of the Constitutional Court, appointed by the King upon the advice  
of the Senate. This composition can divide as follows : 
		  5.2.1 	Judges of the Supreme Court, 3 of whom are elected  
at a General Assembly of the Supreme Court by secret ballot. 
		  5.2.2 	Judges of the Supreme Administrative Court, 2 whom  
are elected at a General Assembly of the Supreme Administrative  
Court by secret ballot. 
		  5.2.3 	Qualified persons in the field of law, 2 persons who  
genuinely possess knowledge and expertise in law. 
		  5.2.4 	Qualified persons in the field by political science,  
public administration or other social sciences, 2 persons who  
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genuinely possess knowledge and expertise in the administration  
of state affairs. 
		  In case of that no judge of the Supreme Court or judge of  
the Supreme Administrative Court is elected to become a  
Constitutional Court Judge, the General Assembly of the Supreme  
Court or General Assembly of the Supreme Administrative Court,  
as the case may by, shall elect other persons having the  
qualifications and not being under a prohibition with regard to  
being a Constitutional Court Judges. 
		  The nine Constitutional Court Judges meet and select one  
among themselves to become the President of the Constitutional  
Court. The President of the Constitutional Court and Constitutional  
Court Judges shall hold office for nine years and may hold office  
for only one term. For the appointment, the President of the  
Senate tenders to the King for the appointment of Constitutional  
Court Judges. 
	 5.3 	The Constitutional Court Rules 
		  Now, There are three laws that effect on the Constitutional  
Court Rulings as follows: The Constitution, The Rules of the  
Constitutional Court on Procedures and Ruling 2007, and The  
Regulation of the Constitutional Court on Case Management 2012.3 

		  5.3.1 	The Constitution 
			   The Constitution of the Kingdom of Thailand 2007  
provides the essential rules on Constitutional Court rulings. 
			   (1)	 A quorum of the Constitutional Court Judges in  
a hearing and giving of a decision must comprise no fewer than  
five Constitutional Court Judges. 

3	Punya Udchachon. The Constitutional Court Procedures of the Kingdom of Thailand.  
The Constitutional Court Journal, Vol. 43, January - April, Thailand, 2013, p.3-9.
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			   (2) 	A ruling of the Constitutional Court shall be made  
by a majority of votes unless the only exception concerning with  
the constitutionality review of the conditions for enacting an  
Emergency Decree, which requires the votes of no fewer than  
two-third of the total number of the Constitutional Court Judges. 
			   (3)	 Each the Constitutional Court Judge shall to  
prepare an individual opinion in the ruling. This opinion shall be  
declared orally in a meeting before voting on a resolution and will  
be published in the Government Gazette. 
			   (4)	 The essential substance of the Constitutional  
Court decision must at least consists of the background or  
allegation, summary of facts, obtained from hearing, reasons for  
the decision on questions of fact and questions of law and the  
provisions of the Constitution and the law invoked and resorted to. 
			   (5)	 The decision of the Constitutional Court shall  
be deemed find and binding on the National Assembly, Council  
of Ministers, Courts and other State organs. 
			   The Constitution of the Kingdom of Thailand  
(Interim) 2014 provides the Constitutional Court power in the  
judicial review. 
			   (1) 	Whenever no provision under this Constitution is  
applicable to any case, any action shall be taken or decision shall be  
rendered in accordance with Thailand’s constitutional convention  
of the democratic regime of government with the King as Head  
of State, provided that such constitutional convention, shall not  
be contrary to or inconsistent with this Constitution.4

			   (2)	 The Constitutional Court shall have power to  
determine whether or not a law is contrary to or inconsistent with  

4 	The Constitution of the Kingdom of Thailand (Interim) 2014. article 5.
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this Constitution, and shall have powers as prescribed by the organic  
law on ombudsman and the organic law on political parties.5 
		  5.3.2 	Rules of the Constitutional Court on Procedures  
and Ruling 2007 
		  These Rules consist of fifty-eight clauses that provide for  
an inquisitional system in five steps.6 

	 	 First step, it is the acceptance of application. The  
application must be in writing and contains polite words for at  
least relating to follow details.7 
			   (1) 	The name and address of the applican; 
			   (2) 	A specification of the section of the Constitution  
and law relevant to the cause of application; 
			   (3) 	A specification of the matter giving rise to the  
cause for exercise of rights together with the relevant facts and  
circumstances; 
			   (4) 	A request specifying an intent for the Court to  
proceed in a certain manner together with clear supporting  
reasons; and 
			   (5) 	A signature of the applicant. But in case of the  
application is filed and submitted on behalf of another person,  
a power of attorney to carry out the following act must also be  
attached. The office of the Constitutional Court has power to  
examine the absolute application. Once the application has been  
filed with the Constitutional Court, the President of the Constitutional  
Court shall appoint no fewer than three Constitutional Court Judges  
to have charge of case. But exception in case of the following  

5 	Ibid., article 45. 
6 	The Rules of the Constitutional Court on Procedures and Ruling 2007, clause 6. 
7 	Ibid ; clause 18.
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applications, the President of the Constitutional Court may elect  
to not appoint a Constitutional Court Judge. There are the  
applications as follows. 
			   (1) 	The application for a constitutional review of an 
organic law bill approved by the National Assembly. 
			   (2)	 The application for ruling on whether then has  
been a proposal, motion or any act by a member in the deliberation  
of an Annual Appropriations Bill, Supplemental Appropriations Bill  
and Transfer of Appropriation Bill which results in the member  
of the House of Representatives, Senator or Committee Member  
having a direct or indirect interest in the expenditure of appropriations  
budget. 
			   (3) 	A case of urgent necessity. 
			   In the (1) (2) (3) mentioned cases, the full  
Constitutional Court Judges must consider to accept the application  
within three days as from the receipt date of the application. 
			   Second step, it is the consideration of the 
application. There are two options of the Constitutional Court  
Judges consideration. 
			   (1) 	In case of acceptance the application, the  
Constitutional Court Judges quorum shall be made the order  
within fifteen days.8 

			   (2) 	In case of non-acceptance the application, the  
Constitutional Court Judges quorum shall be set to the meeting  
of the whole Constitutional Court Judges within seven days. If the  
whole Constitutional Court Judges agree, the order shall be made.9  

8	 Ibid., clause 27 paragraph one. 
9 	Ibid., clause 27 paragraph two. 
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If the whole Constitutional Court Judges disagree, the case  
shall proceed in accordance with the whole Constitutional Court  
Judges’s opinion.10 
			   Third step, it is the notification. After the  
Constitutional Court Judges accept a party’s application for  
consideration, the Office of the Constitutional Court shall be made  
a copy of application to the respondent. And the respondent shall  
submit a statement in reply to the allegation within fifteen days as  
from the receipt date of the application copy or within the period  
stipulated by the Constitutional Court. If the respondent does  
not apply the allegation, the Constitutional Court shall proceed  
with the trial process in the next forth stage.11 

		  	 Forth step, it is the trial proceedings that means  
the inquiry or consultation meeting for deliberation or ruling. 
			   (1) 	The inquiry means inspection of evidence, hearing  
or examination of evidence that consists of important principles. 
				    1.1	The inquiry must be conducted openly,  
except where the Constitutional Court considers it appropriate in  
the interest of order in courthouse vicinity or preservation of public 
interest. For the first inquiry hearing date, the copies of the notice  
shall be sent to the parties at least fifteen days prior to the scheduled  
date. 
				    1.2 	The parties have the rights to adduce 
themselves, a person or other items as evidence as the  
Constitutional Court considers and the rights to inspect evidence  
and make copies of evidence of oneself or the other party.  
In order to trial proceedings proceed quickly and fairly, the  

10	Ibid., clause 27 paragraph three. 
11	Ibid., clause 29.
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Constitutional Court may determine a prior inspection of evidence  
but shall be notified at least fifteen days in advance of the  
evidence inspection date. 
				    1.3 	The parties shall present all evidence  
submitted to the court in order to enable both parties to inspect  
such evidence in the evidence inspection date in item 1.2. 
				    1.4 	If the Constitutional Court finds that the case  
contains sufficient facts and evidence, the Constitutional Court  
may refrain from caring out an inquiry. And for the interest of  
justice, the Constitutional Court may allow the parties to carry out  
additional examination pursuant to the issues and facts already  
determined by the Constitutional Court. 
				    1.5	The Constitutional Court may allow for an  
examination of evidence located outside the courthouse by video  
conference. 
				    1.6 	The parties have the rights to request to  
make an opinion or closing statement. In this case, the applicant  
shall be the first to make a statement and followed by the  
respondent.
			   (2)	 The consultation meeting for deliberation and  
ruling requires a quorum that must consist of no fewer than five  
judges.12 A party, witness or related person may give facts or opinions  
in writing with the permission of the Constitutional Court.13 

		  	 Final step, the ruling and order making shall be  
made by a majority vote except where provided otherwise by  
the Constitution, for example, emergency decree which requires  
the note of no fewer than two-third of the total number. A judge  

12	Ibid., clause 24 paragraph one. 
13	Ibid., clause 44.
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who is not eligible to participate in the proceedings of a case does  
not have the power to make a ruling for that case. 
			   (1)	 Every judge must prepare a written opinion with  
his or her individual ruling and make an oral statement to the meeting  
prior to voting on a resolution.
			   (2)	 A ruling of the Constitutional Court must at least  
contain the background or allegations, a summary of facts obtained  
from the proceeding, reasons for ruling on a point of fact or law,  
and the provisions of the Constitution and laws. 
			   (3)	 A ruling of the Constitutional Court shall become  
effective on reading date and the ruling of the Constitutional Court  
and the opinions of every judge in the quorum shall be published  
in the Government Gazette. 
	 	 5.3.3	 The Regulation of the Constitutional Court on  
Case Management 2012 
		  By virtue of the Rules of the Constitutional Court on  
Procedures and Ruling 2007 clause five, the President with the  
approval of the Constitutional Court Judges has authorized to set  
this regulation. The regulation consists of thirty-two clauses that  
have the importance rule for example as follows: 
		  1.	The Constitutional Court opens daily since 08.30 to 16.30  
except on the official holiday but it can be opened by the court  
or secretary-general’s notice. 
		  2. 	The case bureaus have the register application system  
that separates case into there categories: express case, urgent case  
and normal case. 
		  3. 	The case bureaus have to submit the application to the 
court within seven days as from the date of its receipt except for the  
Rules of the Constitutional Court on Procedures and Ruling 2007  
clause 17 (5) (9) the have to submit immediately to the court. 
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		  4. 	The Constitutional Court has power to combine cases  
together that they are the same as law. 
		  5. 	The ruling of the Constitutional Court and the opinions  
of every judge shall be published in the Government Gazette  
within sixty days as from the court decision except by virtue of law  
or necessary else. 

6.	The Rule of Law for the Constitutional Court of the Kingdom  
	 of Thailand 
	 With the provisions of the Constitution, A person shall  
have the following rights in the judicial process as follow : 
	 (1) 	Right of easy, convenient, expedient and comprehensive  
access to the judicial process. 
	 (2)	 Fundamental rights in the judicial process which shall  
consist at least of the right to public trial, right to be adequately  
informed of the fact and to inspect document, right to present one’s  
facts, defences and evidence, right to object to judges, right to be  
considered by the full bench of judges, and right to be informed  
of the reasons for a ruling, judgement or order. 
	 (3) 	Right to a proper, swift and fair trial. 
		  The Constitutional Court of the Kingdom of Thailand  
strictly exercises in “The Rule of Law” (The United Kingdom) “The  
Rechtsstaat” (Europe) “Due Process of Law” (U.S.A.) concepts  
because this court has the judicial review power to safeguard the  
constitution. In terms of the judicial review, the constitutionality  
review of laws concentrates on the area of the rule of law,  
the democracy, and the human rights. There are at least five  
indicators to measure the performance of the Constitutional  
Count of the Kingdom of Thailand in its justice system. 
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		  (1) 	The legality of the Supremacy of Law 
		  (2) 	The Legal Certainly 
		  (3) 	The Access to Justice 
		  (4) 	The Respect of Human Rights 
		  (5) 	The Equality before the Law and Public Confidence 
	 6.1 	The legality of the Supremacy of Laws 
		  The Thai Constitution is the supreme law of the state,  
the provision of any law, rule or regulation, which are contrary to  
or inconsistent with this Constitution, shall be unenforceable.  
In terms of the legality of the supremacy of law, it also addresses  
on the actions of public officials that they require the authority to  
act by the law and within the law. No person can be punished by  
except enacted law and that law cannot violated with impunity.  
In addition that the legality of the supremacy of law implied to a  
transparent, accountable and democratic process for enacting law. 
		   For example, the Constitutional Court judgement No.  
3-5/2007 in May 30th 2007 concerning with the Thai Rak Thai  
Party that acting to the government in cabinet. 
		  The acts of Thai Rak Thai Party were committed to acquire  
national governing powers through means which were not provided  
in the Constitution and posed a threat to the security of the state  
or inconsistent with law or public order or good morals of the people.  
There was a lack of regard for the essential principles of the  
democratic form of government, lack of due respect for the laws  
of the nation and lack of capability to remain as a political party  
that could create legitimate politics or the further implementation  
thereof in the democratic form of government. Therefore, there  
were causes for the dissolution of Thai Rak Thai Party.

_17-0315(353-372)17.indd   367 4/27/60 BE   11:58 AM



Dr.Punya Udchachon368

	 6.2 	The Legal Certainly 
		  The principle of the legal certainly is essential to the  
confidence in the judicial system and the rule of law.14 To achieve this  
confidence, the state must make the law easily accessible and  
foreseeable. The Legal certainly requires that the legal rules are clear  
and precise and also that rules are implemented in practice. So, the  
legal certainly means the law in done by academic research and  
implemented in practice before adopting it. 
		  For example, the Constitutional Court judgement  
No.15-18/2014 in 20th November 2014 concerning with the  
Constitution amendment that a person has rights to protect  
the Constitution. 
		  In fact, the government parties acting in the Parliament  
body tried to amend the Constitution. The Constitution amendment  
draft had the context to acquire the power to rule the country by  
any means which was not in accordance with the modes provided  
in the Constitution. This Constitution draft tried to amend the Senate  
qualification that to be meaning to overthrow the democratic  
regime of the government with the King as Head of State under the  
Constitution. Therefore, the Constitutional Court had the decision  
that the Constitution draft was inconsistent with the Constitution. 
	 6.3 	The Access to Justice 
		  The access to justice means the social equity, the regional  
accessibility, the independent, and the impartial courts. The role  
of the Constitutional Court is essential based on the rule of law  
that it is the guarantor of justice in a fundamental value in the law.  
The judiciary must be independent and impartial that it is free from  

14	The Council of Europe and the Rule of Law. An overview. CM (2008) 170 21 November  
2008 - paragraph 51
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the external pressure especially the executive branch. There is a  
fair and open hearing in a reasonable period before judgement.  
There is recognized in independent legal profession that is legally  
empowered, willing to provide the legality in judical process. So, the  
judical decision must be effectively implemented and respected  
of “Res Judicata”. 
		  For example, the Constitutional Court judgement  
No. 12 - 13/2008 in 9th September 2008 concerning with the  
Prime Minister’s malpractice in the conflict of interest. 
		  In fact, the Prime Minister (Mr. Samark Sunthara Vath)  
received the special money or benefit from the company by  
advertising goods at T.V. program for many times. It was certify that  
the Constitutional Court had the evidence of his tax document.  
Therefore, the Prime Minister vacated his office by the ethics of  
person holding political position. 
	 6.4 	The Respect for the Human Rights 
		  The Constitutional Court of the Kingdom of Thailand  
hold on the human right standards. With the provision of the  
Constitution, Unjust discrimination against a person on the grounds  
of differences in origin, race, language, sex, age, disability, physical  
or health condition, personal status, economic or social standing,  
religious belief, education or political view shall not permitted.  
The indicators of the human rights can be useful for formulating  
policies and state organ rules. 
		  For example, the Constitutional Court judgement  
No. 15/2012 in 13rd June 2012 concerning with the disability  
person would like to take the exam for the judge candidate. 
		  In fact, the disability person (Mr.Sirimith Boonmoon),  
graduated in Law degree and would like to take the exam for the  
judge candidate but the exam committees did not allow him to  
test the exam because of the judiciary official rule act 2000 was  
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strictly in qualification. The Constitutional Court had decision that  
this act had the over discretionary power for the committees  
decision and took unjust discrimination to disability person. Therefore,  
this act was consistent with the Constitution. 
	 6.5 	The Equality before the Law and Public Confidence 
		  All persons shall be equal before the law that each  
individual is subject to the same laws, with no individual or group  
having special legal privileges. The equality before the law is based  
on an individual libertarian model as it seeks to limit the application  
of full redistribution justice. In terms of the public confidence, the  
judgement shall be trusted and respected in public. There are  
reasonable legal logics and can solve the political, economic and  
social-culture problems. Especially, the judgements are not two- 
standards in the same facts but they must be respected by the  
rule of law. 
		  For example, the Constitutional Court judgement  
No. 21/2003 in 5th June 2003 concerning with the Name Person  
Act 1962. 
		  The Name Person Act 1962 section 12 had the characteristics  
of a mandatory provision for married women to use their husbands’  
surnames only, which was an encroachment of the rights to use of  
surname of married women resulting in an inequality in rights as  
between men and women, it followed that the provision created  
inequality under the law due to differences in sex and personal  
status. The case was also an unjust discrimination because married  
women were one-sidedly compelled to use their husbands’ surname  
on the grounds of marriage, and not on the grounds of differences in  
physical attributes or obligations between men and women arising  
from the difference in sex such that discrimination was necessary. 
		  The Constitutional Court held that Section 12 of the Names  
of Persons Act, 1962, was unconstitutional by reason of being  
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contrary to of inconsistent with Section 30 of the Constitution of  
the Kingdom of Thailand, 1997. The provision was therefore  
unenforceable according Section 6 of the Constitution of the  
Kingdom of Thailand, 1997 

7. Conclusion 
	 Now, the Constitutional Court of the Kingdom of Thailand  
is eighteen years ago that exercises on the standard of the Rule  
of Law within the justice indicators. These indicators consist of  
three sectors. 
	 First, the judicial performance that is the public confidence, 
the access to justice and the effectiveness statement. 
	 Second, the judicial integrity, accountability and transparency  
that is the independence, public trust and public respect. 
	 Finally, the judiciary capacity that is the human resources,  
the material resources and the administration capacity. 
	 To achieve of the Rule of Law for democracy and human rights,  
the Constitutional Court has power to safeguard the Constitution,  
to protect rights and liberties of an individual, and to protect rights in  
judicial process in Thailand. For international cooperation, the  
Constitutional Court of the Kingdom of Thailand has bilateral  
cooperation with the Constitution Court in other state, for example,  
There are the memorandum of understanding (M.O.U.) between the  
Constitutional Court of Austria Republic, the Republic of Korea, the  
Republic of Indonesia and the Republic of Turkey. In addition that  
the slogan of the Constitutional Court of the Kingdom of Thailand  
is “Adhere to the Rule of Law, Uphold Democracy, Protect Rights  
and Liberties of the People” 
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