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ปาฐกถา  

เร่ือง 

การปฏิรูปการเมืองภายใต้หลักนิตธิรรม 

โดย  

ศาสตราจารย์ ดร. บวรศักดิ์ อุวรรณโณ 

 หวัข้อทนัสมยัทัง้ในไทยและในโลก  

 ในไทยเป็นข้อเรียกร้องของ กปปส. และเป็นความต้องการของรัฐบาลเช่นเดียวกัน  วนันี ้

จึงน าเสนอ 2 ประเด็นหลัก คือ การปฏิรูปการเมืองในโลกเป็นประเด็นแรก และการปฏิรูป

ระลอกสองในประเทศไทย เป็นประเด็นท่ี 2  

 

ก. การปฏิรูปการเมืองและหลักนิตธิรรมในโลก 

 ในโลก 20 ปีมานีมี้กระแสปฏิรูปแรงมาก  

 ถ้าเราพิจารณาประชาธิปไตยตัง้แต่ก่อก าเนิดขึน้มา พฒันาการประชาธิปไตยเคียงคู่กับ

หลักนิติธรรมมาโดยตลอด ทัง้ยังมีปัญหา และการปฏิรูปหาทางออกมา โดยตลอดใน

ประวตัิศาสตร์อนัยาวนาน 

I. ในยุคก าเนิดประชาธิปไตย 

 เม่ือมีการประกาศเอกราชสหรัฐอเมริกา ค.ศ. 1776 และจดัท ารัฐธรรมนูญ ค.ศ. 1787 

ตลอดจนเกิดการปฏิวตัิใหญ่ในฝร่ังเศส ค.ศ. 1789 ประชาธิปไตยก็เร่ิมเกิดในตะวนัตกทัง้ใน

อเมริกาและยุโรป โดยเน้นการจัดท ารัฐธรรมนูญลายลักษณ์อักษร การมีรัฐบาลมาจากการ

เลือกตัง้ของประชาชน การคุ้มครองความเสมอภาค และสิทธิเสรีภาพทางการเมือง ในยคุนีก้าร

ปฏิรูปเน้นท่ี  
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1.1 การสร้างหลักนิติธรรมและความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญลาย

ลักษณ์อักษร ท่ีมีสหรัฐอเมริกาเป็นต้นแบบ ตามมาด้วยการควบคุมกฎหมายท่ี

รัฐสภาออก ไม่ให้ขัดรัฐธรรมนญูโดยศาลฎีกาสหรัฐในปี 1803 ในคดี Marbury V. 

Madison และการสร้างทฤษฎีท่ีว่า “อ ำนำจสถำปนำรัฐธรรมนูญ คือ อ ำนำจ

ก่อตัง้ระบอบ และองค์กรทำงกำรเมือง” อยู่เหนือ และเป็นที่มาของอ านาจของ

องค์กรอ่ืนที่ รัฐธรรมนูญก่อตัง้ขึน้ เช่น อ านาจนิติบัญญัติของรัฐสภา โดย 

Siéyès ได้น าเสนอให้จดัตัง้ “ลูกขนุรัฐธรรมนูญ” (Jurie constitutionnaire) ขึน้ เพ่ือ

ควบคมุกฎหมายไม่ให้ขดัรัฐธรรมนญูในปี 1795 ศาลรัฐธรรมนญูไทยก็เคยวินิจฉัย

ไว้โดยใช้หลกัเดียวกันนีใ้นค าวินิจฉัยท่ี 18-22/2555 ว่า “อ ำนำจในกำรก่อตัง้องค์

สูงสุดทำงกำรเมืองหรืออ ำนำจสถำปนำรัฐธรรมนูญเป็นอ ำนำจของประชำชนอนั

เป็นทีม่ำโดยตรงในกำรใหก้ ำเนิดรัฐธรรมนูญ โดยถือว่ำมีอ ำนำจเหนือรัฐธรรมนูญที่

ก่อตัง้ระบบกฎหมำยและองค์กรทัง้หลำยในกำรใชอ้ ำนำจทำงกำรเมืองกำรปกครอง 

เม่ือองค์กรที่ ถูกจัดตั้งมีเพียงอ ำนำจตำมที่ รัฐธรรมนูญให้ไว้และอยู่ภำยใต้

รัฐธรรมนูญ จึงเป็นไปไม่ได้ที่จะให้องค์กรนั้นใช้อ ำนำจที่ได้ รับมอบมำจำก

รัฐธรรมนูญนั้นเอง กลับไปแก้รัฐธรรมนูญ เหมือนกำรใช้อ ำนำจแก้ไขกฎหมำย

ธรรมดำ”  

น่ีเองคือท่ีมายุคใหม่ของสิ่งท่ี John Adams ประธานาธิบดีคนท่ี 2 แห่ง

สหรัฐอเมริกากล่าวว่า รัฐบาลสหรัฐอเมริกา “เป็นรัฐบาลของกฎหมาย ไม่ใช่

รัฐบาลของมนุษย์” (a government of laws, and not of men) หรือท่ียโุรป

เรียกว่า “นิติรัฐ” นัน่เอง 

1.2 การปกครองแบบประชาธิปไตยที่รัฐบาลต้องมาจากความยินยอมเหน็ชอบ

ของประชาชน โดยเฉพาะมาจากการเลือกตัง้ แต่เป็นการเลือกตัง้ท่ีจ ากัดตาม

ฐานะเศรษฐกิจ (การเสียภาษี) และให้ผู้ชายลงคะแนนได้เท่านัน้ 
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1.3 การเน้นความเสมอภาคของบุคคลโดยปฏิเสธเหล่าก าเนิด และให้ความส าคญั

กับการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพส่วนบุคคล และการเมือง ไม่ให้ความสนใจ

ฐานะทางเศรษฐกจิและความเหล่ือมล า้ทางเศรษฐกจิและสังคม ในยคุนี ้สิทธิ

เสรีภาพทางเศรษฐกิจสงัคมจงึยงัไม่เป็นท่ียอมรับ 

1.4 และเพ่ือให้สิทธิเสรีภาพของประชาชนได้รับความคุ้ มครองอย่างมีประสิทธิผลเต็มท่ี 

ก็ต้องมีการแบ่งแยกการใช้อ านาจอธิปไตย (Separation of Powers) ดงันัน้ 

แนวคิดของการจ ากัดอ านาจผู้ปกครองทัง้โดยกฎหมาย (นิติธรรม) และโดยการ

แบ่งแยกการใช้อ านาจ ก็เกิดขึน้  

 ด้วยเหตดุงันี ้ในยคุเร่ิมแรก ประชาธิปไตย (Democracy) กับหลักนิติธรรม (The rule 

of law) หรือท่ียโุรปเรียกว่า นิติรัฐ (Etat de droit – Rechtsstaat) ก็เกิดขึน้พร้อมๆกัน และ

เปรียบเสมือนเหรียญเดียวกันแต่คนละด้าน  ด้านหนึ่งของเหรียญเป็นมิติทางการเมืองท่ี

เรียกว่า “ประชำธิปไตย” (Democracy) อีกด้านหนึง่ของเหรียญ คือการปกครองโดยกฎหมายท่ี

ทรงธรรม หรือ เป็นไปตามหลกั“นิติธรรม” (The rule of law)  

 หลกันิติธรรมในยคุนี ้จงึ 

1. ให้ความส าคญักบัการปกครองโดยกฎหมายท่ีทรงธรรมมากกว่าอ าเภอใจมนษุย์ และ

ในใจกลางการปกครอง มีรัฐธรรมนญูเป็นกฎหมายท่ีทรงธรรมสงูสดุท่ีคุ้มครองมนษุย์

ทกุคนในสงัคม และกฎหมายนีอ้ยู่เหนือทกุองค์กรในรัฐไม่ว่าประมขุของรัฐ องค์กรนิติ

บญัญตัิ หรือบริหาร หรือตลุาการ ต่อไปนี ้มนุษย์ไม่ใช่อธิปัตย์อีกต่อไป กฎหมาย

ต่างหากที่เป็นอธิปัตย์ (Supremacy of Law)  

2. กฎหมายท่ีทรงธรรมต้องคุ้ มครองสิทธิเสรีภาพของผู้ ใต้ปกครอง โดยเฉพาะสิทธิ

เสรีภาพส่วนบคุคลและทางการเมือง 

3. เพ่ือให้การคุ้มครองสิทธิเสรีภาพมีประสิทธิภาพ และประสิทธิผลอย่างจริงจงั ต้องมี

การแบ่งแยกองค์กรผู้ใช้อ านาจสงูสดุออกจากกนั 
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 จดุอ่อนท่ีส าคญัของยคุนี ้อนัจะน าไปสู่การปฏิรูปในยคุต่อมา คือ  

1. ความเสมอภาคที่เลือกปฏบิัติ 

1.1 การให้สิทธิเลือกตัง้แบบจ ากัด (ตามแนวคิดพลเมือง active กับ พลเมือง

passive) เกิดจากทฤษฎีอ านาจอธิปไตยของชาติซึ่งถือว่าแม้ประชาชนก็เป็น

องค์กรท่ีมีหน้าท่ีไปเลือกตัง้ ดงันัน้ การให้สิทธิเลือกตัง้จึงต้องดูความเหมาะสม

ของประชาชนท่ีจะไปท าหน้าท่ี คือ  

1.1.1 ต้องเสียภาษีเท่าท่ีกฎหมายก าหนด จงึจะมีสิทธิ 

ในฝร่ังเศส รัฐธรรมนญู ค.ศ.1791, ค.ศ.1815-ค.ศ.1848 ก าหนดให้ต้อง

เสียภาษี 300 ฟรังก์ จึงจะมีสิทธิเลือกตัง้ และเสียภาษี 1,000 ฟรังก์ 

เพ่ือให้มีสิทธิสมคัรรับเลือกตัง้เป็น สส. ท าให้มีผู้ มีสิทธิเลือกตัง้มีน้อยมาก

เพียง 246,000 คน ซึ่งต่อมาก็ยกเลิก แล้วเปล่ียนเป็นให้สิทธิแก่พลเมือง

ทกุคน ( universal suffrage) ในปี 1848 (สมยัสาธารณรัฐท่ี 2) 

ในเบลเยียม  ตัง้แต่ได้เอกราชในปี 1830-1894 ใน ค.ศ. 1848 

รัฐธรรมนญูก าหนดให้ผู้ เสียภาษี 42.2ฟรังก์ มีสิทธิเลือกตัง้ และในปี1894 

ก็เปล่ียนเป็น Plural votes คือ ให้มีสิทธิลงคะแนนเพิ่มตามจ านวนภาษีท่ี

จ่ายมากขึน้ และยกเลิกระบบดงักล่าวในปี 1919 โดยให้สิทธิแก่พลเมือง

ทกุคน  

ในปรัสเซีย ตัง้แต่ปี 1849 มีการใช้ระบบเสียภาษี 3 ชัน้ในการเลือกสภา

มลรัฐ ปรัสเซียจนกระทัง่ 1918 โดยผู้ มีสิทธิเลือกตัง้ต้องเป็นชาย อาย ุ24 

ปี และเสียภาษีในชัน้ใดชัน้หนึง่ คือ  

 ชัน้แรก รวยสดุ        1/3 ในปี  1849 มีผู้ มีสิทธิเลือกตัง้ 4.7%  

 ชัน้ท่ี 2   รองลงมา    1/3   „            มีผู้ มีสิทธิเลือกตัง้ 12.7 %  

 ชัน้ท่ี 3   จนสดุ         1/3  „            มีผู้ มีสิทธิเลือกตัง้ 82.6 %  
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ผลคะแนนผู้ มีสิทธิเลือกตัง้ท่ีเสียภาษีชัน้แรก เลือกผู้ แทนได้ 17.5 คน 

ในขณะท่ีผู้ มีสิทธิเลือกตัง้ท่ีเสียภาษีชัน้ท่ี 3 มีผู้แทนเพียง 1 คน !  

ต่อมา เม่ือมีการเลือกตัง้ Reichstag ในยุคจกัรวรรดิ ก็มีการยกเลิกระบบ

ดังกล่าวไปในปี 1871 แต่ยังใช้ในระดับมลรัฐจนถึงการสถาปนา

สาธารณรัฐไวมาร์ ก็มีการยกเลิกระบบนีไ้ปอย่างสิน้เชิงในปี 1918 

 น่ีคือ กระบวนการก าหนด power sharing ของคนกลุ่มต่างๆในสังคมซึ่งท าให้ใน

เยอรมนี นายทนุท่ีเป็นกลุ่มอนรัุกษ์นิยม(conservative)คมุอ านาจการเมืองในจกัรวรรดิปรัสเซีย

ได้ตลอดกาล    

1.1.2 ชายเท่านัน้ท่ีมีสิทธิเลือกตัง้ มาจากความคิดประชาธิปไตยโบราณของกรีก 

ว่าพลเมืองกรีกต้องเป็นทหารจึงจะเข้าประชุมสภาประชาชนได้ ดังนัน้ 

ประชาธิปไตยยุคแรกท่ี Huntington บอกว่ามี 29 ประเทศ ต่างก็ให้ชาย

เป็นผู้ มีสิทธิเลือกตัง้ ทัง้สิน้ อาทิ 

อังกฤษ ต้นแบบเร่ิมให้สตรีมีสิทธิเลือกตัง้ (ปี 1918) โดยต้องมีอาย ุ30 ปี 

และส าเร็จการศึกษาระดับมหาวิทยาลัย แต่ชายอายุ 21 ปี ก็ มีสิทธิ

เลือกตัง้ได้ มาให้สิทธิเท่ากนัจริง ในปี 1928 และประเทศต่างๆ ก็ทยอยกนั

ให้สิทธิสตรีในการเลือกตัง้ ดงันี ้

 สหรัฐอเมริกา ปี 1920 

 ออสเตรเลีย ปี 1902 

 นิวซีแลนด์ ปี 1893 

  เยอรมนี ปี 1918 

 ฝร่ังเศส ปี 1944 

 สวิสเซอร์แลนด์ ปี 1971 

 ไทย  ปี 1932 
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 ญ่ีปุ่ น ปี 1947 

 อิตาลี ปี 1946 

2. ความเสมอภาคเฉพาะทางกฎหมาย แต่ความเหล่ือมล า้และเอาเปรียบใน

ความเป็นจริง 

ประชาธิปไตยในศตวรรษท่ี 18 และ 19 เน้นสิทธิเสรีภาพส่วนบุคคล เช่น สิทธิ

เสรีภาพในชีวิต ร่างกาย เสรีภาพในความเช่ือทางศาสนา หรือสิทธิเสรีภาพทาง

การเมือง เช่น เสรีภาพในการแสดงความคิดเห็น ไม่ให้ความสนใจกับความเหล่ือมล า้

ทางเศรษฐกิจสังคม ระหว่าง “คนไม่มี” กับ “คนมัง่มี” และ “คนชัน้กลาง” ยิ่งปรัชญา

เศรษฐศาสตร์แบบเสรีนิยมของ Adam Smith ซึง่ห้ามรัฐแทรกแซงทางเศรษฐกิจมีอิทธิพล

อย่างสูงด้วย ดงันัน้ นายทุนซึ่งทางกฎหมายเท่าเทียมกับกรรมกร แต่ในความเป็นจริงมี

ฐานะทางเศรษฐกิจสงัคมเหนือกว่ามหาศาล ก็อาศยัช่องว่างของรัฐธรรมนญูและความ

ได้เปรียบกดข่ีขูดรีดกรรมกร/ชาวนา ซึ่งเป็นท่ีมาของนวนิยายส าคัญของโลก ท่ีแสดง

ความไม่เป็นธรรมนี ้เช่น Oliver Twist ของ Charles Dickens; Germinal ของ Emile 

Zola เป็นต้น 

ความไม่เสมอภาคนี ้ท าให้เกิดกระแสปฏิรูปกระจายไปทั่วโลก 3 กระแส ซึ่ง

ถือว่าท้าทายประชาธิปไตยทางการเมืองในศตวรรษท่ี 19 คือ  

2.1 กระแสแรกคือ Marxism ซึ่งชีใ้ห้เห็นว่า การปกครองแบบประชาธิปไตยเป็น

รูปแบบท่ีพฒันาขึน้ของการกดข่ีท่ีถูกยกเลิกไปก่อนหน้านัน้ คือ ระหว่างเจ้าของ

ท่ีดิน กับทาสติด ท่ีดินท่ีสิ น้สุดลงพร้อมๆกับการปฏิวัติฝ ร่ังเศส และเกิด

ประชาธิปไตย/ทุนนิยม ขึน้ เพ่ือให้นายทนุใช้การเลือกตัง้เข้าสู่อ านาจรัฐมากดข่ี

กรรมกรและชาวนาอีก ดงันัน้ ต้องสถาปนารัฐสงัคมนิยมคอมมิวนิสต์เพ่ือท าลาย

นายทุน โอนกิจการทรัพย์สินมาเป็นของกรรมกร/ชาวนา  และสถาปนา 

“ประชำธิปไตยประชำชน” (People’s democracy) ขึน้ ต่อมาเรียกว่า 

“ประชำธิปไตยรวมศูนย์” (Democracy – centralism)  
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ทัง้นี ้ได้มีการน าแนวความคิดดงักล่าวไปใช้ และมีการยึดอ านาจส าเร็จในรัสเซีย 

(ปี1917) โดยเลนิน และขยายไปยังยุโรปกลาง และยุโรปตะวันออกทัง้หมด 

ต่อมาในปี 1949 (2492) เหมาเจ๋อตุง ก็ยึดจีนได้ และขยายมายังเกาหลีเหนือ 

เวียตนาม ลาว กมัพชูา ในเวลาต่อมา เกิด Socialist Block ขึน้ 

2.2  กระแสที่สอง คือ การเกิดขึน้ของลัทธิสังคมชาตินิยม ฟาสซิสม์ และนาซี 

ฯลฯ โดยเฉพาะเกิดในอิตาลีหลงัสงครามโลกครัง้ท่ี 1 น าโดยมสุโสลินี ซึง่เป็นพวก

ต้องการแก้ระบบทุนนิยมด้วยสังคมชาตินิยม (Social nationalism) ท่ีเน้น

บทบาทคนส่วนใหญ่ท่ีเป็นกรรมกรและสหภาพโดยดูแลกรรมกรในเร่ืองท่ีพัก

อาศัย บ าเหน็จบ านาญ แต่ไม่ได้เน้นการต่อสู้ทางชนชัน้เหมือน Marxism แต่

เป็นการต่อสู้ทางเชือ้ชาต ิ(เช่น เยอรมนักบัยิว) และให้ความส าคญักบัชาตินิยม

ของชาติตนว่าเหนือกว่าชาติอ่ืน และต่อต้านทัง้ประชาธิปไตยเสรีและคอมมิวนิสต์ 

ให้ความส าคัญกับผู้ น าท่ีเข้มแข็งและพัฒนาจนกลายเป็นเผด็จการในท่ีสุด 

กระแสนีส้ิน้สุดลงเม่ือเยอรมัน-อิตาลี ซึ่งเป็นฝ่ายอักษะแพ้สงครามโลกครัง้ท่ี 2 

และปรากฏอยู่อย่างจ ากดัในสเปนยคุฟรังโก 

II.ยุครัฐสวัสดกิาร (welfare state) 

กระแสที่สามเกิดในตะวนัตกโดยสหรัฐอเมริกาและยุโรปตะวันตกไม่ต้องการเป็น

สงัคมนิยมและฟาสชิสม์ก็ต้องมีการปฏิรูปจากรัฐทนุนิยมไปสู่รัฐสวัสดกิาร โดยเน้นว่ารัฐต้อง

เป็นผู้มีบทบาทหลักในการสร้างความเป็นธรรมทางเศรษฐกิจและสังคม โดยยึดความ

เสมอภาคในโอกาสและการกระจายความม่ังค่ังใหม่ เน้นท่ีการคุ้มครองผู้ ด้อยโอกาสและ

อ่อนแอซึง่เป็นคนจน กรรมกร 

ในประเทศสหรัฐอเมริกา ประธานาธิบดี Roosevelt  ได้ด าเนินโครงการ New Deal ;

ในยโุรป บิสมาร์ค (Bismarck) เร่ิมให้สวสัดิการแก่ผู้ ด้อยโอกาสในปี 1880 ทัง้บ านาญผู้สงูอาย ุ

ประกนัอุบตัิเหตแุละสขุภาพ อังกฤษก็เร่ิมใช้นโยบายนีใ้นปี 1906-1914 ภายใต้รัฐบาลพรรค 
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Liberal โดยให้บ านาญสงูอาย ุอาหารฟรีในโรงเรียน ต่อมาก็ขยายไปยงัการประกนัสขุภาพในปี 

1948 ฝร่ังเศส หลงัจากเกิดการยึด Paris โดย Commune de Paris ในปี 1871 ซึง่ส่วนใหญ่

เป็นผู้ ใช้แรงงาน แนวคิดรัฐสวสัดิการก็เร่ิมขยายจนพรรคแนวร่วมประชาชน (Front Populaire

ซึ่งเป็นพนัธมิตรของพรรคฝ่ายซ้าย) ได้เป็นรัฐบาลและท าการปฏิรูประบบแรงงาน โดยให้ตัง้

สหภาพและนดัหยุดงานได้ เพิ่มค่าจ้างขัน้ต ่า ก าหนดเวลาท างาน(ไม่เกิน40ชัว่โมง / สปัดาห์)

ส่งเสริม SME และรัฐธรรมนญูฝร่ังเศสฉบบั 1946 ก็บญัญัติเร่ืองสิทธิทางเศรษฐกิจ-สงัคมของ

ประชาชนไว้ในค าปรารภ 

 

ภาพแสดงคา่ GDP ในรัฐท่ีเป็นสมาชิกกลุม่ OECD ในค.ศ. 2013 

(ภาพจาก http://en.wikipedia.org/wiki/Welfare_state) 

นกันิติศาสตร์เยอรมนัจึงเรียกรัฐใหม่นีว้่า “นิติสงัคมรัฐ” หรือนิติรัฐ ท่ีเน้นความเท่า

เทียมกันทางสังคมและเศรษฐกิจหรือรัฐสวัสดิการนั่นเอง นิติธรรมในยุคนีจ้ึงขยายไปสู่การ

พิทักษ์ความเสมอภาคท่ีแท้จริงทัง้ทางเพศ และความเท่าเทียมในโอกาสทางเศรษฐกิจและ

สงัคม 

III. ความไร้เสถียรภาพของรัฐบาลและเผด็จการรัฐสภากับการสร้างระบบรัฐสภาที่ท า

ให้มีเหตุผล (Rationalize parliamentary system) และการเพิ่มอ านาจศาลในการ

คุ้มครองรัฐธรรมนูญ 
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ในคลื่นประชาธิปไตยในยคุแรกท่ีเร่ิมในศตวรรษท่ี 18 ตอนปลายมาตลอดศตวรรษท่ี 

19 มีประเทศท่ีเป็นประชาธิปไตย 29 ประเทศ ส่วนใหญ่ใช้ระบบรัฐสภาแบบอังกฤษ แต่ไม่

ประสบความส าเร็จและมีปัญหามากโดยเฉพาะเร่ืองเสถียรภาพของรัฐบาล ในฝร่ังเศส

สาธารณรัฐท่ี 3 ตัง้แต่ปี 1870-1946 ซึ่งเป็นระยะเวลาเกือบ 80 ปีมีรัฐบาล 120 ชุด ท าให้

ฝร่ังเศสอ่อนแอจากท่ีเคยเป็นประเทศมหาอ านาจโลกในต้นศตวรรษท่ี19 จนแพ้สงครามโลก

ครัง้ท่ี 2 ในเยอรมนียุคสาธารณรัฐไวมาร์ซึ่งเร่ิมในปี 1919 ก็ประสบทัง้ปัญหาเศรษฐกิจหลัง

สงครามโลกครัง้ท่ี1 ทัง้ปัญหาเงินเฟ้อ และว่างงานและความไร้เสถียรภาพจนฮิตเลอร์ได้เข้าสู่

อ านาจในปี 1933 และแก้รัฐธรรมนญูไวมาร์ก าหนดให้คณะรัฐมนตรีของฮิตเลอร์ มีอ านาจตรา

กฎหมายได้ โดยไม่ต้องผ่านรัฐสภา (Enabling Act 1933) รัฐบญัญัติมอบอ านาจนี ้มีช่ือสวย

หรูว่า “กฎหมายเยียวยาทกุข์ของประชาชนและสาธารณรัฐ” ซึง่ให้อ านาจรัฐบาลออกกฎหมาย

ขดัรัฐธรรมนูญได้ โดยมาตรา 2 ของกฎหมายนีบ้ญัญัติว่า “กฎหมายท่ีตราโดยคณะรัฐมนตรี

ของ Reich อาจแตกต่างจากรัฐธรรมนญูได้เท่าท่ีไม่กระทบต่อสภาผู้แทนราษฎร  (Reichstag) 

และสภาผู้แทนรัฐ (Reichsrat)  และสิทธิของประธานาธิบดี” จริงอยู่แม้ว่ารัฐสภา (Reichstag 

และ Reichsrat )ยงัอยู่ แต่ไม่ได้ออกกฎหมายและไม่มีการอภิปรายใดๆ เม่ือได้อ านาจ ฮิตเลอร์

ก็ออกกฎหมายก าหนดให้ยุบพรรคการเมืองทัง้หมดภายใน 3 เดือนยกเว้นพรรคนาซี ต่อมา

ภายหลงัไฟไหม้รัฐสภา Reichstag ฮิตเลอร์ก็ออกรัฐกฤษฎีกาว่าด้วยอคัคีภยัของ Reichstag 

ให้อ านาจรัฐบาลจ ากดัเสรีภาพส่ือมวลชน จ ากดัเสรีภาพในการชมุนมุ ให้รัฐบาลสามารถตรวจ

จดหมายและการส่ือสารได้ และยกเลิกการขอหมายปล่อย Habeas Corpus จากศาล ดงันัน้ 

รัฐธรรมนญูไวมาร์ยงัอยู่แต่ตวัอกัษรบนเล่มสมดุ แต่จิตวิญญาณตายไปแล้วในความเป็นจริง 

เพื่อแก้ปัญหาไร้เสถียรภาพและเผดจ็การรัฐสภา จงึมีการปฏรูิปเกดิขึน้  

แนวทางแรก คือ การปฏิรูปการเมืองของประเทศต่างๆในยุโรปท่ีเป็นไปเพื่อท า

ให้ระบบรัฐสภามีเสถียรภาพมากขึน้ด้วยการ   
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บญัญัติรัฐธรรมนูญให้รัฐบาลเข้มแข็งขึน้โดยให้ล้มรัฐบาลยาก และลดบทบาทของ

รัฐสภาลงและแก้กฎหมายเลือกตัง้เพ่ือเอือ้ให้พรรคการเมืองได้เสียงข้างมากเด็ดขาดในการตัง้

รัฐบาล เช่น Basic law ของเยอรมันก็ก าหนดให้มีการไว้วางใจแบบสร้างสรรค์ (constructive 

motion of no confidence) ขึน้ และเพิ่มบทบญัญัติเพ่ือให้รัฐบาลขอความไว้วางใจจากสภา 

และหากไม่ได้รับความไว้วางใจก็อาจเลือกยุบสภาหรือประกาศภาวะฉกุเฉินทางนิติบญัญัติได้

ภายในเวลาไม่เกิน 6 เดือน เพ่ือท าให้รัฐบาลเสียงข้างน้อยเดินไปได้จนกว่าจะเรียกเสียงข้าง

มากคืนมา หรือในประเทศฝร่ังเศส รัฐธรรมนูญสาธารณรัฐท่ี 5 ปี 1958 ก็มีบทบญัญัติห้าม 

ส.ส.เป็นรัฐมนตรี ให้รัฐบาลขอความไว้วางใจจากสภาในร่างกฎหมายหรือนโยบายส าคญั หาก

รัฐบาลชนะญัตติไม่ไว้วางใจ ร่างกฎหมาย หรือนโยบายนัน้ก็ถือว่าได้รับความเห็นชอบ และมี

การตัง้คณะตลุาการรัฐธรรมนูญเพ่ือคุ้มครองความเป็นกฎหมายสงูสดุของรัฐธรรมนญูและนิติ

รัฐ นกัวิชาการเรียกระบบรัฐสภาแบบท่ีปรับใหม่ให้รัฐบาลมีเสถียรภาพว่าระบบรัฐสภาที่ท า

ให้มีเหตุผล (Rationalized parliamentary system)  

แนวทางที่  2  คือ การฟ้ืนฟูนิติธรรมและความเป็นกฎหมายสูงสุดของ

รัฐธรรมนูญ และการคุ้มครองสิทธิ-เสรีภาพประชาชนเพิ่มขึน้ด้วยการตัง้ศาลรัฐธรรมนญู 

ประเทศแรกท่ีตัง้ศาลนีคื้อออสเตรียตามข้อเสนอของ Hans Kelsen ในปี 1919 ตามมาด้วย

ศาลรัฐธรรมนญูเชคโกสโลวเกียในปี 1920 และขยายไปยงัเยอรมนัในปี 1949 โดยรัฐธรรมนญู

ของประเทศเหล่านีใ้ห้อ านาจศาลควบคมุกฎหมายไม่ให้ขดัรัฐธรรมนญู และควบคุมได้แม้แต่

การแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญไม่ให้ขัดหลักการพืน้ฐานที่ รัฐธรรมนูญวางไว้ ไม่ให้ขัด

หลักการแบ่งแยกการใช้อ านาจและการห้ามกระจายรูปแบบสหพันธ์โดยเรียก

บทบัญญัตทิี่ห้ามแก้นีว่้า Eternity Clause (มาตรา 1 และมาตรา 20) ซึง่บญัญัติไว้ในมาตรา 

79 วรรคสาม ต่อมาศาลนีก็้ขยายไปยงัฝร่ังเศสในปี 1958 และขยายไปอีก 40 ประเทศรวมทัง้

ประเทศไทย ในประเทศเหล่านีก็้ก าหนดให้ค าวินิจฉยัศาลรัฐธรรมนญูมีผลทัว่ไปคล้ายกฎหมาย 

และผกูพนัรัฐสภา ฝ่ายบริหาร และศาลอ่ืนๆ ดงัเช่นท่ีบญัญตัิไว้ในมาตรา 27 ของรัฐธรรมนญู ปี 

2550 ว่า “สิทธิและเสรีภำพที่รัฐธรรมนูญนี้รับรองไว้โดยชัดแจ้ง โดยปริยำย หรือโดยค ำ
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วินิจฉัยของศำลรัฐธรรมนูญย่อมได้รับควำมคุ้มครอง และผูกพันรัฐสภำ คณะรัฐมนตรี 

ศำล รวมทั้งองค์กรตำมรัฐธรรมนูญ และหน่วยงำนของรัฐโดยตรงในกำรตรำกฎหมำย 

กำรบังคับใช้กฎหมำย และกำรตีควำมกฎหมำยทัง้ปวง”  

การควบคุมแม้การแก้ไขเพิ่มเตมิรัฐธรรมนูญนีข้ยายไปยังหลายประเทศ อาท ิ

อินเดีย ซึง่ศาลฎีกาอินเดียวินิจฉยัว่าการแก้ไขรัฐธรรมนญูขดัหลกัการพืน้ฐานมาตัง้แต่ปี 1967 

ในคดี I.C. Golak Nath and Ors. VS State of Punjab and Anr. .ในคดี Kesavananda 

Bharati V. The State of Kerala (1973) ศาลฎีกาวางหลกัว่าสภาไม่อาจแก้รัฐธรรมนญูให้ขดั 

“โครงสร้ำงพืน้ฐำน” (basic structure) โดยเฉพาะการพรากสิทธิของประชาชนได้ ข้อบญัญัตินี ้

ไม่ได้บญัญัติไว้ในรัฐธรรมนญูอินเดีย แต่ศาลฎีกาวางหลกัว่า “ข้อจ ำกดันี้เกิดจำกควำมจ ำเป็น

ที่เห็นได้ชดัในกำรที่จะธ ำรงไว้ซ่ึงรัฐธรรมนูญนิยม”  รัฐสภาซึ่งพรรคคองเกรสของนางอินทิรา 

คานธี มีเสียงข้างมากเด็ดขาดก็แก้รัฐธรรมนูญครัง้ท่ี 42 เพ่ือเอาชนะ โดยบญัญัติว่า “จะไม่มี

ข้อจ ำกดัใดในอ ำนำจของรัฐสภำที่จะแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญนี้” ซึง่ศาลฎีกาอินเดียก็วินิจฉัย

การพยายามขยายอ านาจสภาและลดอ านาจศาลต่อไปว่าการแก้ไขเพิ่มเติมครัง้ท่ี 42 นีใ้ช้

บงัคบัไม่ได้ เพราะขดักบัหลกัการพืน้ฐาน (คดี Minerva Mills V. Union of India ,1980) โดย

วินิจฉัยว่ารัฐสภาหาอาจมีอ านาจแก้รัฐธรรมนูญเพื่อเพิ่มอ านาจโดยไม่มีข้อจ ากัดใน

การแก้รัฐธรรมนูญให้ตนเองได้ไม่ เพราะอ านาจ “แก้ไขเพิ่มเติม” ไม่ใช่ “อ ำนำจ

ท ำลำย” รัฐธรรมนูญ นอกจากศาลอินเดียแล้ว ศาลสหรัฐอเมริกาก็เคยวินิจฉัยคดีเก่ียวกับ

การแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนญูในประเด็นท่ี 8 (Proposition 8)  ซึง่มีความว่า “เฉพาะการสมรส

ระหว่างชายและหญิงเท่านัน้ ท่ีจะถือว่ามีผลตามกฎหมาย และเป็นท่ียอมรับในมลรัฐ

แคลิฟอร์เนีย” โดยประชาชนชาวมลรัฐแคลิฟอร์เนียลงประชามติเห็นชอบ ร้อยละ 52.27 ในปี 

2008 ท าให้มีผู้น าคดีไปฟ้องศาลสหรัฐ เป็นคดี Perry V. Schwazeneger (2010) ว่าการแก้ไข

รัฐธรรมนูญมลรัฐแคลิฟอร์เนีย ขัดต่อรัฐธรรมนูญสหรัฐอเมริกาฉบับแก้ไขเพิ่มเติมครัง้ท่ี 14 

ศาลชัน้ต้นสหรัฐพพิากษาว่าการแก้ไขรัฐธรรมนญูดงักล่าวขดัรัฐธรรมนญูสหรัฐจริง จึงใช้บงัคบั

ไม่ได้ มลรัฐแคลิฟอร์เนียอทุธรณ์ แต่ศาลอทุธรณ์ตดัสินยืนตามศาลชัน้ต้น ศาลสงูสหรัฐก็ตดัสิน
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ไม่รับฟ้อง (Hollingsworth V. Perry (2013))  (โปรดด ูชมพนูทุ ตัง้ถาวร. (2556). กระบวนการ

แก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญและการควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของการแก้ไขเพิ่มเติม

รัฐธรรมนูญในต่างประเทศ (ภายใต้โครงการปฏิรูปสถาบันการเมือง). กรุงเทพฯ : สถาบัน

พระปกเกล้า)  

โดยสรุป ในยุคนีก้ารปฏิรูปเน้นที่การสร้างเสถียรภาพให้รัฐบาล การขจัด

เผด็จการรัฐสภา ตลอดจนการฟ้ืนฟูนิติธรรม โดยการสร้าง “ศาลรัฐธรรมนูญ” ให้

พทิกัษ์รัฐธรรมนูญเพื่อไม่ให้ถูกละเมิดโดยองค์กรอ่ืนที่รัฐธรรมนูญตัง้ขึน้ 

ในยุคนี ้Huntington เรียกว่า ประชาธิปไตยคล่ืนลูกท่ี 2 หลงัสงครามโลกครัง้ท่ี 2 

จนถึงปี 1962 ประเทศท่ีเป็นประชาธิปไตยเพิม่ขึน้เป็น 36 ประเทศ และประมาณกลางทศวรรษ 

1970 ก็ลดเหลือ 30 ประเทศ 

ครัน้โลกเข้าสู่ปลายศตวรรษท่ี 20 Huntington เห็นว่าโลกเข้าสู่คล่ืนลูกท่ี 3 ของ

ประชาธิปไตย หลงัปี 1974 ซึง่มีการปฏิวตัิดอกคาร์เนชนั (Carnation Revolution) ในประเทศ

โปรตเุกส โดยทหารและประชาชนร่วมกนัโค่นล้มประธานาธิบดีเอสตาโด โนโว (Estado Novo) 

ซึง่เป็นเผด็จการ ไปสู่ประชาธิปไตย ประเทศไทยเองก็เกิดเหตกุารณ์ 14 ตลุาคม 2516 ก่อนหน้า

โปรตุเกส 1 ปี และในทศวรรษ ท่ี 1980 ประเทศในเอเชียหลายประเทศก็เข้าสู่ประชาธิปไตย

ตัง้แต่ฟิลิปปินส์ เกาหลีใต้ ไต้หวัน ในละตินอเมริกาก็มีการขับไล่เผด็จการในประเทศต่างๆ

ตลอดทศวรรษท่ี 1980 และหลังจากก าแพงเบอร์ลินล่มสลายในปี 1989 ประเทศยุโรป

ตะวนัออกและรัฐต่างๆ ท่ีเคยอยู่ในจกัรวรรดิโซเวียต ก็กลายเป็นประชาธิปไตยเพิม่ขึน้ ทัง้หมดนี ้

จึงท าให้ในปลายศตวรรษท่ี 20 มีประเทศ ท่ีพยายามเป็นประชาธิปไตยกว่า 100 ประเทศ 

ส าเร็จบ้าง ล้มเหลวบ้างตามแต่ปัจจยัภายในแต่ละประเทศ  

นอกจากนัน้ เร็วๆนีก็้เกิดเหตกุารณ์อาหรับสปริงส์ ท่ีประชาชนและ NGO ร่วมกนัโค่น

ผู้ น าเผด็จการในตูนีเซีย อียิปต์ ลิเบีย เยเมน และลามไปในซีเรีย บาห์เรน อัลจีเรีย อิรัค 

จอร์แดน คเูวต โมร็อคโค เป็นต้น  
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อย่างไรก็ตาม ในประเทศประชาธิปไตยใหม่  ปัญหาก็เกิดขึน้มากมาย และแม้

ประชาธิปไตยเก่าอย่างสหรัฐอเมริกา องักฤษ หรือฝร่ังเศส ก็เร่ิมมีปัญหาใหม่  

ในประเทศประชาธิปไตยใหม่ท่ีแม้มีการเลือกตัง้ มีรัฐสภา แต่ปัญหาความไม่มี

เสถียรภาพของประชาธิปไตย เพราะเกิดจากการถูกทหารแทรกแซงก็ดี หรือการแพร่กระจาย

ของประชานิยมสดุขัว้ อนัน าไปสู่ผู้น าท่ีทจุริต เผด็จการและพ้นจากการตรวจสอบของสงัคมก็ดี 

ดงัเช่นในเวเนซเูอลาและปารากวยั การไม่เคารพหลกันิติธรรมและกฎหมายของรัฐบาลกึ่งเผด็จ

การก็ดี ก็ยงัคงด ารงอยู่ แม้แต่ประเทศประชาธิปไตยเก่าอย่างสหรัฐอเมริกาภายหลงัเหตกุารณ์ 

1 กันยายน 2001 และการประกาศสงครามกับผู้ ก่อการร้ายก็น าไปสู่การออกกฎหมายจ ากัด

เสรีภาพของประชาชนอย่างมหาศาล อาทิ การดักฟังโทรศัพท์ การตรวจการส่ือสารทาง

อินเทอร์เน็ต 

เหตกุารณ์เหล่านีน้ าไปสู่การปฏิรูปการเมืองและนิติธรรมใหม่ในต้นศตวรรษท่ี 21 นี ้ 

IV การลดอ านาจรัฐบาล เพิ่มการตรวจสอบและส่วนร่วมของประชาชน 

 การปฏิรูปการเมืองในประเทศประชาธิปไตยเก่าอย่างฝร่ังเศส ซึ่งใช้รัฐธรรมนูญแบบ

ระบบรัฐสภาท่ีท าให้มีเหตุผลมาตัง้แต่ ปี 1958 และมีการแก้ไขรัฐธรรมนูญมาตัง้แต่นัน้มาจน

บัดนี ้18 ครัง้ โดยครัง้หลังสุดแก้ไขเพิ่มเติมเม่ือปี 2008 เพ่ือปรับความสัมพันธ์ระหว่างฝ่าย

บริหารซึ่งเข้มแข็งเกินไปกับรัฐสภา และขยายการตรวจสอบ และการมีส่วนร่วมของประชาชน 

โดยลดวาระการด ารงต าแหน่งประธานาธิบดีจาก 7 ปี เหลือ 5 ปี และด ารงต าแหน่งได้ไม่เกิน 2 

วาระ ลดอ านาจเบ็ดเสร็จในการประกาศภาวะวิกฤตตามมาตรา 16 ลงเม่ือพ้น 30 วนัและ 60 

วนั ลดอ านาจอภยัโทษทัว่ไปให้เหลือเพียงอภยัโทษเฉพาะราย เพิม่อ านาจรัฐสภา โดยเฉพาะให้

คณะกรรมาธิการมีอ านาจไมใ่ห้ความเห็นชอบในการแต่งตัง้ต าแหน่งต่างๆโดยประธานาธิบดีได้ 

ลดอ านาจรัฐบาลในการก าหนดวาระการประชุมของสภา เพิ่มการคุ้มครองฝ่ายข้างน้อยโดย

หลักพหุนิยมด้วยการให้การแสดงออกและส่วนร่วมของทุกกลุ่มการเมืองของพรรคการเมือง 

เพิ่มอ านาจของศาลบัญชีในการตรวจสอบ ขยายอ านาจตุลาการรัฐธรรมนูญให้วินิจฉัย
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กฎหมายท่ีผ่านรัฐสภาขดัรัฐธรรมนญูได้ โดยให้ศาลฎีกา หรือศาลปกครองสงูสดุเป็นผู้ส่ง (ทัง้ๆ

ท่ีฝร่ังเศสปฏิเสธการควบคุมกฎหมายท่ีประกาศใช้แล้วว่าขัดรัฐธรรมนูญมา 200 ปี ตาม

ปรัชญารุสโซท่ีว่ากฎหมายท่ีประกาศแล้ว คือการแสดงเจตจ านงของปวงชน (Law is general 

will of the people) และก าหนดให้มี “ผู้พิทกัษ์สิทธิของพลเมือง” (The Defender of Rights) 

ไว้ เพ่ือคุ้มครองประชาชนท่ีถูกละเมิดสิทธิโดยมีวาระ 6 ปี และต้องรายงานต่อรัฐสภา และ

ประธานาธิบดี 

 ในอังกฤษ มีการตัง้คณะกรรมาธิการเพ่ือปฏิรูปรัฐธรรมนูญและการเมือง (Political 

and Constitutional Reform Committee) และรัฐบาลก็ตัง้รัฐมนตรีว่าด้วยการปฏิรูป

รัฐธรรมนญู และการเมืองเพ่ือติดตามเร่ืองนี ้โดยมีการปฏิรูปเร่ืองส าคญั อาทิ การจ ากดัอ านาจ

ยบุสภาของนายกรัฐมนตรีโดยให้สภามีวาระ 5 ปี ยบุไม่ได้ เว้นแต่สภาจะมีมติให้ยบุตวัเองใน 

Fixed Term Parliament  Act 2011 การลดอ านาจสภาขนุนางในฐานะศาลสงูสดุและตัง้ศาล

สงูสดุ (Supreme Court) แทนใน Supreme Court Act 2009 การปรับปรุงให้สภาขนุนางมีขนุ

นางท่ีแต่งตัง้ตลอดชีพ (Life peers) เป็นสมาชิกเป็นหลกั และขนุนางโดยสายเลือด เหลือเพียง 

92 คน รวมทัง้เปล่ียนกฎมณเฑียรบาลว่าด้วยการสืบราชสันตติวงศ์ ให้พระราชธิดามีสิทธิ

เช่นเดียวกบัพระราชโอรสในการสืบราชสมบตัิ การปฏิรูปรัฐธรรมนญูองักฤษยงัไม่ยตุิจวบจน

ปัจจบุนั   

ในละตินอเมริกาก็มีการปฏิรูปเพ่ือเพิ่มนิติธรรมและความเป็นประชาธิปไตยในเร่ือง

ส าคัญๆ  คือ การปฏิรูปให้ศาลมีความเป็นอิสระจากฝ่ายบริหารมากขึน้ การเพิ่มองค์กร

ปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบ การเพิ่มสิทธิเสรีภาพทางเศรษฐกิจสงัคม การเพิ่ม

ส่วนร่วมของประชาชน และการปรับสมดลุระหว่างอ านาจฝ่ายบริหารและรัฐสภา 

เป็นอันว่าการปฏิรูปการเมืองยังคงเป็นวาระ (agenda) ของประเทศทั่วโลกและท่ี

ส าคญัก็คือการปฏิรูปเหล่านีมี้จุดมุ่งหมายเดียวกันแทบทัง้สิน้ คือเพื่อเพิ่มการปกครอง
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โดยกฎหมายที่ทรงธรรมตามหลักนิติธรรม เพื่อจ ากัดอ าเภอใจของมนุษย์และเสียง

ฝ่ายข้างมากทัง้สิน้ 

 

ข. การปฏิรูปการเมือง เศรษฐกิจและสังคม ระลอกสองของประเทศไทย 

ประเทศไทยได้เปล่ียนผ่านจากเผด็จการทหารก่อนปี 2520 ไปสู่ ”ประชาธิปไตยคร่ึง

ใบ” ในปี 2521 เร่ือยมาจนมีความพยายามปฏิรูปการเมืองในปี 2539 โดยมีการจดัตัง้สภาร่าง

รัฐธรรมนูญมาร่างรัฐธรรมนูญปี 2540 ซึง่ถือว่าเป็น “รัฐธรรมนูญฉบบัประชำชน” รัฐธรรมนูญ

ฉบบันีพ้ยายามแก้ปัญหาของระบอบการเมืองไทยใน 3 แนวทาง คือ  

ประการแรก ปรับการเมืองของนกัการเมืองให้เป็นการเมืองของพลเมืองด้วยการ

ขยายศกัดิ์ศรีความเป็นมนษุย์ สิทธิ เสรีภาพ ความเสมอภาคให้ประชาชนเพิ่มขึน้ พร้อมทัง้เพิ่ม

ส่วนร่วมของประชาชนในการเมืองและการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ  

ประการที่ สอง  มุ่ งขยายนิติธรรม และปราบปรามทุจริต ด้วยการเพิ่มศาล

รัฐธรรมนูญ ศาลปกครอง ศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผู้ ด ารงต าแหน่งทางการเมือง เพิ่ม

องค์กรตรวจสอบควบคุมต่างๆ อาทิ ปปช. คตง. ผู้ ตรวจการแผ่นดิน คณะกรรมการสิทธิ

มนษุยชนแห่งชาติ กกต ฯลฯ รวมทัง้มาตรการป้องกนัและปราบปรามการทจุริตต่างๆ อาทิ การ

แสดงบัญชีทรัพย์สิน หนีส้ิน การถอดถอน การด าเนินคดีอาญาผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง 

เป็นต้น 

ใน 2 ประเด็นนี ้รัฐธรรมนญูปี 2550 ได้ยึดหลกัการเดียวกนัและเพิ่มความเข้มข้นขึน้

โดยเพิ่มเร่ืองจริยธรรมให้จริงจงัขึน้ เพิ่มการเอาผิดกับผู้ทุจริตเลือกตัง้ให้ยุบพรรคการเมืองได้

และตัดสิทธิกรรมการบริหารพรรคการเมืองท่ีรู้เห็นเป็นใจ หรือละเลยไม่ให้ด ารงต าแหน่ง

การเมือง 5 ปี เป็นต้น  
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ในประการที่สาม รัฐธรรมนูญ 2540 ต้องการสร้างเสรีภาพและประสิทธิภาพให้

รัฐบาลด้วยมาตรการต่างๆของระบบรัฐสภาท่ีท าให้มีเหตผุล ซึง่ประสบความส าเร็จยิ่งเพราะท า

ให้รัฐบาลมีเสียงข้างมากเด็ดขาดและอยู่ครบวาระ 4 ปี และท าให้นายกรัฐมนตรีมีอ านาจสงูสดุ

อย่างไม่เคยมีมาก่อน แต่ก็ท าให้การตรวจสอบทางการเมืองผ่านญตัติไม่ไว้วางใจเป็นไปไม่ได้ ท่ี

ส าคญัคือเกิดความรู้สกึทัว่ไปในส่ือมวลชน และประชาชนว่า รัฐบาลก าลงัขยายอ านาจอิทธิพล

ไปครอบง าองค์กรต่างๆตามรัฐธรรมนญู และส่ือมวลชนอย่างกว้างขวางลึกซึง้ หรือกล่าวอีกนยั

หนึง่ก็คือ “นิตธิรรม” ก าลังถูกท าลาย จึงเป็นท่ีมาของการประท้วงอย่างยืดเยือ้ของประชาชน 

และจบลงด้วยการยึดอ านาจเม่ือ 19 กันยายน 2549 พร้อมกับการจัดท ารัฐธรรมนูญ 2550 

ขึน้มา เพ่ือปรับสมดุลอ านาจเสียใหม่โดยเพิ่มข้อจ ากัดอ านาจบริหารให้มากขึ น้ และปรับ

กระบวนการสรรหาศาลรัฐธรรมนญูและองค์กรอิสระให้ปลอดจากการแทรกแซงทางการเมือง 

อย่างไรก็ตาม ความขัดแย้งทางการเมืองก็ยงัไม่จบสิน้ และเห็นได้ชดัว่า ในขณะท่ี

พรรคการเมืองอ้างความชอบธรรมจากเสียงข้างมากท่ีมาจากการเลือกตัง้ของประชาชน ว่าให้

อาณัติมากระท าการตามหลกัประชาธิปไตย แต่ฝ่ายต่อต้านก็อ้างว่าเสียงข้างมากท่ีปราศจาก

คุณธรรม จริยธรรม ก็ปราศจากความชอบธรรมท่ีจะบริหารประเทศ แต่ท้ายท่ีสุด ทัง้สองฝ่าย

ต่างก็เห็นตรงกนัว่าจะต้องมีการปฏิรูปการเมือง เศรษฐกิจ และสงัคมอีกครัง้ใหญ่ 

ส าหรับตัวผู้ บรรยายเห็นว่า การปฏิรูปครั ง้นีต้้องเป็นการปฏิรูปเพื่อน าไปสู่การ

ปกครองที่ทรงธรรม และยดึนิตธิรรมโดยเคร่งครัด ดงันี ้

1. รัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายทรงธรรมที่ สูงสุด ซึ่ งอยู่เหนือทุกองค์กรที่

รัฐธรรมนูญตัง้ขึน้ 

ดงันัน้ การตราและการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญทุกครัง้ ต้องยึดหลักในมาตรา 3 

วรรคหนึ่ง อย่างเคร่งครัด คือ จะต้องมีการลงประชามติโดยประชาชน  และ

พระมหากษัตริย์ต้องทรงลงพระปรมาภิไธยทุกครัง้ หากประชาชนไม่เห็นชอบด้วย

เสียงข้างมากในประชามติ หรือพระมหากษัตริย์ไม่ทรงลงพระปรมาภิไธยก็ดี ร่าง
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รัฐธรรมนญูนัน้ต้องตกไป เหมือนในการจดัท ารัฐธรรมนูญโดยสภาร่างรัฐธรรมนญูในปี 

2492, 2540, และ 2549 เพราะตามประเพณีการปกครองประเทศในระบอบ

ประชาธิปไตยอนัมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมขุ อ านาจสถาปนารัฐธรรมนูญหรือ

อ านาจก่อตัง้องค์กรทางการเมือง (Constituent Power) อยู่ที่พระมหากษัตริย์

และประชาชนมาตัง้แต่ พ.ศ. 2475 จนถงึปัจจุบัน 

นอกจากนัน้ เพ่ือไม่ให้รัฐสภาท่ีเป็นเพียง “ผู้ แทน” ของปวงชน ท าการฝ่าฝืน

รัฐธรรมนูญ โดยท าให้การ “แก้ไขเพิ่มเติม” กลายเป็น “การท าลาย” รัฐธรรมนูญ ต้อง

ก าหนดให้ศาลรัฐธรรมนูญมีอ านาจตรวจสอบการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ ทัง้โดย

กระบวนการ และเนือ้หาให้ชดัเจน ทุกครัง้เหมือนร่าง พรบ. ประกอบรัฐธรรมนญู ทัง้ท่ี

ผู้บรรยายเห็นว่า แม้ในปัจจบุนัศาลรัฐธรรมนญูก็มีอ านาจอยู่ตามมาตรา 291 (1) วรรค

สอง ประกอบมาตรา 154 แล้วก็ตาม แต่ก็ต้องให้มีผู้ เสนอมาให้ศาลพิจารณา ต่อไป

ควรให้การแก้ไขเพิ่ มเติมรัฐธรรมนูญต้องผ่านการตรวจสอบของศาล

รัฐธรรมนูญโดยอัตโนมัติ ก่อนน าไปลงประชามติทุกครั้ง เหมือนการให้ร่าง

พระราชบญัญัติประกอบรัฐธรรมนูญต้องถูกตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญทุก

ครัง้ 

2.  หลักนิตธิรรมต้องยิ่งใหญ่ เหนืออ าเภอใจของทกุองค์กร 

อนัท่ีจริง ตามคติการปกครองไทยแต่โบราณ แม้พระมหากษัตริย์ทรงสมบูรณาญา

สิทธิในระบอบราชาธิปไตย ก็ต้องอยู่ใต้พระธรรมศาสตร์ พระมหากษัตริย์จะทรงใช้

พระราชอ านาจให้ขดักับพระธรรมศาสตร์ ประเพณี และยุติธรรมหาได้ไม่ ต่อเม่ือ

ทรงใช้พระราชอ านาจตดัสินคดี หรือวางพระราชก าหนดบทพระไอยการถกูต้องตรงตาม

พระธรรมศาสตร์ ประเพณี และยุติธรรมแล้ว จึงจะจัดเป็นราชศาสตร์ อันเป็น

กฎหมายลกูได้ น่ีก็เห็นชดัเจนว่า นิตธิรรมอยู่เหนือพระราชอ านาจล้นพ้นนัน้ 

ยิ่งในระบอบประชาธิปไตยด้วยแล้ว นิติธรรมก็คือ เหรียญอีกด้านหน่ึงที่แยก

ไม่ได้จากประชาธิปไตย บุคคลจึงหาอาจรับแต่ประชาธิปไตย แต่ปฏิเสธนิติ
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ธรรมได้ไ ม่  ใครท าลายความยิ่ งใหญ่ของนิติธรรม เขา ผู้ นั ้นก็ท าลาย

ประชาธิปไตยไปด้วยน่ันเอง 

แต่ “นิติธรรม” (The Rule of Law) ไม่ใช่ตวับทกฎหมายลายลกัษณ์อกัษรซึง่ตรงกบั

ภาษาอังกฤษว่า legislation ท่ีเกิดจากเจตจ านงในการเขียนกฎเกณฑ์ของมนุษย์ท่ีมี

อ านาจการเมือง แต่นิติธรรม คือ  

“......แนวทำงในกำรปกครองที่มำจำกหลักควำมยุติธรรมตำมธรรมชำติ อนัเป็น

ควำมเป็นธรรมที่บริสทุธ์ิ ปรำศจำกอคติ โดยไม่มีผลประโยชน์ส่วนตนเข้ำมำเกี่ยวข้อง

และแอบแฝง หลักนิติธรรม จึงเป็นหลักกำรพื้นฐำนส ำคัญของกฎหมำยที่อยู่เหนือ

บทบัญญัติที่เป็นลำยลักษณ์อักษร ซ่ึงรัฐสภำก็ดี คณะรัฐมนตรีก็ดี ศำลก็ดี รวมทั้ง

องค์กรตำมรัฐธรรมนูญ และหน่วยงำนต่ำงๆของรัฐก็ดี จะต้องยึดเป็นแนวทำงในกำร

ปฏิบติั” (ค าวินิจฉยัศาลรัฐธรรมนญูท่ี 15-18/2556)  

ดังนัน้ นิติธรรมก็คือ “รัฐธรรมนูญที่ไม่ได้เป็นลำยลักษณ์อักษร “ตรงกับท่ีนัก

นิติศาสตร์ส านกัโครงสร้างนิยมเรียกว่า “Higher law” หรือกฎหมายท่ีอยู่สงูกว่ากฎหมายลาย

ลักษณ์อักษรทัง้ปวง หรือตรงกับท่ีคณะตุลาการรัฐธรรมฝร่ังเศสเรียกว่า “บล็อกแห่ง

ความชอบด้วยรัฐธรรมนูญ” (Bloc de constitutionalité) ท่ีรัฐสภาจะใช้อ านาจออกกฎหมาย

ลายลักษณ์อักษรท่ีเป็นรัฐบัญญัติ(Loi)ให้ขัดไม่ได้ ซึ่งรวมถึงค าประกาศสิทธิมนุษยชนและ

พลเมือง ค.ศ. 1789 ค าปรารภรัฐธรรมนญู 1946 หลกัการพืน้ฐานของกฎหมายแห่งสาธารณรัฐ 

ฯลฯ สิ่งเหล่านี ้ศาลจะเป็นผู้  “ค้นหำ” มาใช้ในการควบคุมกฎหมายและการกระท าไม่ให้ขัด

รัฐธรรมนญูนัน้เอง แม้ศาลฎีกาสหรัฐอเมริกาเองก็เคยตีความหลกั Due process of law หรือ 

ศภุนิติกระบวน ในบทแก้ไขเพิ่มเติมท่ี 5 ว่ารวมถึงการท่ีต ารวจต้องบอกสิทธิในการให้การและ

การมีทนายให้ผู้ ต้องหาทัง้ท่ีไม่มีมาตราใดในร่างรัฐธรรมนูญเขียนไว้เลย (คดี Miranda V. 

Arizona (1966)) ศาลฎีกาอินเดียก็เคยควบคุมการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญไม่ให้เป็นการ

ท าลายรัฐธรรมนญูเสียเองดงักล่าวมาแล้วข้างต้น 
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ศาลฎีกาไทยเองก็ เคยใช้  “ประเพณีการปกครองประเทศไทยในระบอบ

ประชาธิปไตย” ในการควบคุมการใช้อ านาจนิติบัญญัติไม่ให้ขัดรัฐธรรมนูญมาหลายคดี ท่ี

ส าคญัคือศาลฎีกาใช้หลกันีเ้องในการควบคมุการใช้อ านาจเบ็ดเสร็จของคณะรัฐประหาร ว่าจะ

ออกกฎหมายมาให้ขดั “ประเพณีกำรปกครองประเทศไทยในระบอบประชำธิปไตย” ไม่ได้ (ค า

พพิากษาฎีกาท่ี 912/2536, 913/ 2536, 921/2536,1131/2536 เป็นต้น)  

ด้วยเหตนีุ ้การท่ีศาลรัฐธรรมนญูไม่ได้ยดึถือแต่ตวัหนงัสือของบทบญัญัติลายลกัษณ์

อักษร แต่พิจารณาหลักกฎหมายท่ีไม่เป็นลายลักษณ์อักษรซึ่งสะท้อนคุณธรรมชัน้สูงทาง

กฎหมายจงึชอบด้วยหลกันิติศาสตร์ และกระแสแห่งความยตุิธรรมทกุประการ 

3. การจัดสรรผลประโยชน์และความม่ังค่ังเสียใหม่ : การยกเลิกประชานิยม 

(Populism) และสถาปนารัฐสวัสดกิาร (Welfare State) ขึน้แทน 

รัฐธรรมนญูปี 2540 และ 2550 ได้ขยายสิทธิ เสรีภาพ ทางเศรษฐกิจและสงัคมหลาย

ประการ แต่ไม่ได้ปรับโครงสร้างการจดัสรรทรัพยากรและความมัง่คัง่ จึงท าให้คนส่วนใหญ่ใน

สงัคมยงัเข้าไม่ถึงทรัพยากร เป็นช่องว่างให้พรรคการเมืองใช้นโยบายประชานิยมสดุขัว้หาเสียง

และน ามาเป็นนโยบายรัฐบาล ซึ่งเป็นท่ียอมรับกันทั่วไปว่าประชานิยมไม่ท าให้เกิดการ

เปล่ียนแปลงโครงสร้างการจัดสรรทรัพยากร และไม่ท าให้ลดความเหล่ือมล า้แต่อย่างใด ท่ี

ส าคญัคือ ประชานิยมเป็นการน าเงินในอนาคตมาใช้ในปัจจบุนั โดยผลกัหนีไ้ปอยู่ในอนาคตท่ีมี

ปัญหา ท่ีสดุก็คือ ประชานิยมยงัย า้ให้ประชาชนผู้ ด้อยโอกาสต้องพึง่พิงพรรคการเมืองผู้ ให้ และ

ต้องตอบแทนด้วยคะแนนเสียงอันเป็นความสัมพันธ์เชิงอุปถัมภ์แนวดิ่ง ดังนัน้ การปฏิรู ป

การเมืองใหม่ต้องท า 2 แนวทาง คือ  

แนวทางแรก ต้องยกเลิกประชานิยม และก าหนดให้การหาเสียงด้วยประชานิยม

ต้องระบท่ีุมาของรายได้ท่ีจะน ามาใช้จ่ายในแต่ละเร่ือง และต้องบงัคบัให้หวัหน้าพรรคการเมือง

ท่ีมี สส. ในสภาจ านวนมาก ตัง้แต่ล าดับท่ี 1-4 ต้องมาอภิปรายทางโทรทัศน์ในการหาเสียง
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เลือกตัง้ ทัง้รัฐธรรมนญู ต้องก าหนดให้การกู้ เงินของรัฐบาลกระท าได้เฉพาะเพ่ือการลงทนุ หรือ 

refinance เงินกู้ ท่ีใช้ในการลงทนุเท่านัน้ จะกู้ เงินมาใช้ในเร่ืองอ่ืนไม่ได้ 

แนวทางที่สอง จะต้องตัง้คณะกรรมการแห่งชาติว่าด้วยการปรับโครงสร้างการ

จดัสรรทรัพยากรท านองเดียวกับคณะกรรมการกระจายอ านาจไว้ในรัฐธรรมนูญ ให้มีหน้าท่ี

ศึกษาและเสนอแนะการจดัสวสัดิการให้ประชาชนในรูปแบบต่างๆ รวมทัง้ค่าใช้จ่ายท่ีเกิดขึน้ 

ทัง้การจัดสรรสวสัดิการดงักล่าวต้องตราเป็นกฎหมาย นอกจากนัน้ต้องมีการปรับโครงสร้าง

ภาษีอากรเพ่ือสร้างรายได้มาใช้ในการให้สวสัดิการอย่างยัง่ยืน โดยเฉพาะภาษีทรัพย์สิน ภาษี

มรดก ภาษีจากรายได้ในการจ าหน่ายหลกัทรัพย์ในตลอดหลกัทรัพย์ ฯลฯ 

4. ส าหรับการปฏรูิปการเมืองนัน้ ควรมีการปฏิรูปในด้านต่างๆ คือ 

4.1 การแบ่งอ านาจทางการเมืองระหว่างพรรคการเมืองกับกลุ่มอาชีพต่างๆ โดยให้

สภาผู้ แทนราษฎรมาจากการเลือกตัง้ และเป็นสภาอันเป็นท่ีมาของรัฐบาล และการบริหาร

ราชการแผ่นดิน ให้วุฒิสภามาจากวิชาชีพต่างๆ เป็นสภาคานอ านาจและตรวจสอบและเป็น

สภาปรับให้การจดัสรรทรัพยากรโดยกฎหมายทัว่ถึง และเป็นธรรมขึน้  

4.2 ในสภาผู้ แทนราษฎร ให้ยกเลิกการบังคับให้ผู้สมคัร ส.ส. และ ส.ส.ต้องสังกัด

พรรค เพ่ืออิสระให้ ส.ส.ตอบสนองต่อมติมหาชนและความต้องการของปวงชน แทนท่ีต้องอยู่

ภายใต้ค าสัง่ของนายทนุเจ้าของพรรค และเพ่ือลดโอกาสเกิดความรุนแรงทางการเมืองอนัเกิด

จากความขดัแย้งระหว่างนายทนุ พรรคกบัประชาชน 

4.3 การเพิ่มมาตรการคุ้มครองฝ่ายข้างน้อยทางการเมือง โดยเฉพาะการเฉล่ียเวลา

ออกรายการวิทยุ โทรทศัน์ให้เท่าเทียมกันระหว่างฝ่ายค้าน-ฝ่ายรัฐบาล การส่งเสริมการจดัตัง้

สหภาพข้าราชการเพ่ือคานอ านาจนกัการเมืองท่ีไม่ใช่ระบบคุณธรรม โดยสหภาพข้าราชการ

ดงักล่าวสามารถกระท าได้ทนัทีตามมาตรา 28 วรรคสาม ประกอบมาตรา 64 วรรคสอง โดยไม่

ต้องรอกฎหมายลกูแต่อย่างใด 
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4.4 การเพิ่มหลักจริยธรรมในการเมือง และการบริหารและจัดให้มีการประเมิน

ประสิทธิภาพ คณุภาพ และคณุธรรมของทัง้องค์กรทางการเมือง องค์กรภาครัฐ ผู้ด ารงต าแหน่ง

การเมืองและข้าราชการ ทัง้นี ้โดยให้กระท าโดยสม ่าเสมอ 

4.5 การปฏิรูปส่ือให้เป็นอิสระจากรัฐและทุนอย่างแท้จริง และต้องห้ามส่ือท่ีสร้าง

ความเกลียดชงั ความรุนแรง 

4.6 การตรากฎหมายก าหนดกติกาการชุมนุมสาธารณะให้เป็นไปตามรัฐธรรมนูญ

และกฎหมายอย่างแท้จริง 

4.7 การปฏิรูปกระบวนการยตุิธรรมทัง้ระบบโดยเฉพาะต ารวจ 

5) การสร้างความเคารพ “นิติธรรม” ให้เกิดขึน้ในทุกระดบัทัง้ระดบัผู้ด ารงต าแหน่ง

การเมือง ข้าราชการและเจ้าหน้าท่ีของรัฐ ตอลดจนประชาชนต้องเคารพกติกาทกุประเภท และ

โดยเฉพาะกฎหมาย ไม่ละเมิดหรือหลีกเล่ียงกฎหมาย และค าพิพากษาหรือค าวินิจฉัยของศาล 

เพราะรัฐท่ีปราศจากนิติธรรม หรือนิติธรรมอ่อนแอทัง้ระดับรัฐและประชาชนนัน้ย่อมไม่อาจ

พฒันาเศรษฐกิจและสงัคมให้เจริญได้ ด้วยเหตุท่ีไม่ได้รับความเช่ือมัน่จากผู้ลงทุน และยิ่งนิติ

ธรรมล่มสลายไปเม่ือใด รัฐก็จะกลายเป็น failed state หรือ รัฐล้มเหลวไม่อาจเป็นรัฐอยู่ได้ และ

เม่ือนัน้อนาธิปไตย (anarchy) และความวุ่นวานสบัสนก็จะเกิดขึน้กับสงัคมและสมาชิกอย่าง

หลีกเล่ียงไม่ได้ 

ท้ายท่ีสุดนี ้ผู้บรรยายขอน าค ากล่าวของอดีตนายกรัฐมนตรีองักฤษ บารอนเนส มา

กาเร็ต แทชเชอร์ (Magaret Thatcher) ซึง่กล่าวไว้อย่างไพเราะจบัใจมาสรุปว่า  

“กำรเป็นประชำธิปไตยยงัไม่เพียงพอ เสียงข้ำงมำกไม่อำจเปลี่ยนส่ิงที่ผิดให้ถูกได ้

หำกจะเป็นประเทศเสรีจริงๆ ประเทศนัน้ต้องมีควำมรักที่ลึกซ้ึงต่อเสรีภำพ และเคำรพหลกันิติ

ธรรมอย่ำงผูกพนัไม่เสือ่มคลำย” 



22 
 

“Being democratic is not enough, a majority cannot turn what is wrong into 

right. In order to be considered truly free, countries must also have a deep love of 

liberty and an abiding respect for the rule of law” 

 

 

 

 

 

 


