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บทนํา ในรายงานการศึกษานี้   ไดแบงการนําเสนอเนื้อหาสําคัญไวเปน  ๕  สวนดวยกันคือ  
(๑) รัฐธรรมนูญกับการเมืองการปกครอง  (๒) รัฐธรรมนูญกับแนวความคิดในการออกแบบการเมือง
การปกครอง  (๓) รัฐธรรมนูญไทยกับแนวทางในการออกแบบการเมืองการปกครอง    (๔) รัฐธรรมนูญ 
กับการออกแบบการเมืองใหม   และ  (๕) สรุป

๑. รัฐธรรมนูญกับการเมืองการปกครอง
รัฐธรรมนูญถือเปนประดิษฐกรรมทางการเมืองที่สังคมมนุษย  สรางขึ้นใชประโยชนดาน        

การเมืองการปกครองมาตั้งแตในสมัยของสังคมกรีกโบราณประมาณ ๔๐๐-๓๐๐ ปกอนคริสตศักราชมาแลว
โดยคุณูปการอันสําคัญยิ่งของรัฐธรรมนูญ  ก็คือการทําใหสังคมมนุษยสามารถสรางประชาคมการเมือง
(political community) และวางรากฐานทางการเมืองการปกครองได  โดยเฉพาะอยางยิ่งการสรางการ    
ยอมรับในหมูประชาชนทั่วไปที่จะใหมีคนอื่นที่เรียกวาผูปกครองมาปกครองตัวเองได     หรือกลาว              
อีกนัยหนึ่งก็คือ  การยินยอมใหมีฝายผูปกครองและฝายผูรับการปกครองนั่นเอง  ซึ่งถือเปนรากฐานสําคัญ
ในการสรางความเห็นพองทางการเมือง (political consensus) ของมนุษยขึ้นในการดํารงชีวิตอยูรวมกัน
ภายใตรูปแบบของประชาคมการเมือง

เหตุผลสําคัญที่ทําใหคนในสังคมยอมรับใหมีการปกครองก็เพราะเชื่อวารัฐธรรมนูญ           
จะชวยเปนหลักประกันความยุติธรรม  ความมั่นคง  ความเสมอภาค  ความมีอิสระและเสถียรภาพระหวาง
ผูปกครองกับผูรับการปกครองได     โดยที่ไมมีใครกดขี่ขมเหงใครได       หากแตชวยเกื้อหนุน                       
ใหผูรับการปกครองสามารถบรรลุถึงเปาหมายสูงสุดในการมีชีวิตที่ดีขึ้นไดถึงขั้นที่เรียกวา    ความสุข          
ที่สมบูรณ  (felicity)

อยางไรก็ตามเมื่อวิวัฒนาการของสังคมมนุษย  และสภาพแวดลอมทางการเมืองเปลี่ยนแปลงไป
ความมุงหมายในการนํารัฐธรรมนูญไปใชประโยชนก็ไดขยายขอบเขตของเปาหมายออกไปหลากหลาย
มากขึ้น  ทั้งนี้อาจจําแนกไดโดยลําดับดังตอไปนี้  คือ
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(๑) สังคมยุคกรีกโบราณ  รัฐธรรมนูญถูกใชเปนเครื่องมือในการกําหนดรูปแบบของรัฐ
และการปกครอง    เพื่อสรางรัฐที่ดี     และการปกครองที่ยุติธรรม     ทั้งนี้ภายใตความเชื่อพื้นฐานที่วา               
การปกครองโดยกฎหมายแทนการปกครองโดยคนจะทําใหการปกครองมีความยุติธรรม

(๒) สังคมยุคจักรวรรดิโรมัน    รัฐธรรมนูญถูกใชเปนเครื่องมือในการสรางวิวัฒนการของ
การปกครอง  เพื่อสรางรัฐใหเจริญรุงเรือง  และสรางความกินดีอยูดีของราษฎร    ทั้งนี้ภายใตความเชื่อ        
พื้นฐานที่วาความเจริญรุงเรืองของรัฐ  และความอยูดีกินดีของราษฎรขึ้นอยูกับรัฐธรรมนูญที่นํามาใช

(๓) สังคมยุคสมัยใหม     รัฐธรรมนูญถูกใชเปนเครื่องมือในการวางหลักประชาธิปไตย
ทางการเมืองการปกครอง   เพื่อสรางรัฐประชาธิปไตย   โดยการจํากัดอํานาจรัฐ   และประกันสิทธิเสรีภาพ
ของประชาชน    ทั้งนี้ภายใตความเชื่อพื้นฐานที่วาการปกครองในระบอบประชาธิปไตยจะตองทําการ   
จํากัดขอบเขตอํานาจของผูปกครองใหชัดเจน  และใหมีหลักประกันสิทธิเสรีภาพของราษฎรไวดวย

ตามวิวัฒนาการของสังคมทั้ง   ๓    ยุคดังกลาว  จะเห็นไดวา   รัฐธรรมนูญลวนถูกใช     
ในวัตถุประสงคเดียวกันทั้งสิ้นคือการใชเปนเครื่องมือในทางการเมืองการปกครอง      แมวาจะมี        
จุดเนนของเปาหมายที่แตกตางกันไปก็ตาม     กลาวคือ    ในยุคกรีกโบราณนั้น   รัฐธรรมนูญถูกใชเพื่อ 
สนองเปาหมายในการสรางรัฐและการปกครองที่ดี     คือ     การปกครองที่เนนความยุติธรรมเปนที่ตั้ง    
ขณะที่ในยุคจักรวรรดิโรมันนั้น   รัฐธรรมนูญถูกใชเพื่อสนองเปาหมายในการสรางความเปลี่ยนแปลง    
ของรัฐและการปกครองในทิศทางที่มีความกาวหนามากขึ้น     คือ     การปกครองที่เนนการสราง           
ความเจริญของรัฐ  และการอยูดีกินดีของประชาชนเปนที่ตั้ง  สวนในยุคสมัยใหม  รัฐธรรมนูญถูกใชเพื่อ
สรางความเปนปกแผนของประชาธิปไตย     คือการปกครองที่เนนการจํากัดอํานาจรัฐและการประกัน    
สิทธิเสรีภาพของประชาชนเปนที่ตั้ง

๒. รัฐธรรมนูญกับแนวความคิดในการออกแบบการเมืองการปกครอง
แนวความคิดที่ยอมรับการสัมพันธเชื่อมโยงกับการเมืองการปกครองของรัฐธรรมนูญ        

นั้นอาจจําแนกออกไดเปน    ๒     แนวความคิด    คือ    (๑) แนวความคิดที่ยอมรับการเปนเครื่องมือ          
ในการกําหนดกติกาสูงสุดทางการเมืองการปกครองของรัฐธรรมนูญ      ซึ่งจัดอยูในแนวความคิด            
ของสํานักกฎหมายมหาชน     (Public Law) กับ  (๒) แนวความคิดที่ยอมรับการเปนเครื่องมือ             
ในการออกแบบการเมืองการปกครองของรัฐธรรมนูญ        ซึ่งจัดอยูในแนวความคิดของสํานัก                   
รัฐธรรมนูญนิยม  (Constitutionalism)
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(๑) แนวความคิดของสํานักกฎหมายมหาชน (Public Law)    ตามแนวคิดของสํานัก       
กฎหมายมหาชน     รัฐธรรมนูญมีฐานะเปนกฎหมายสูงสุดในการปกครองประเทศที่เขียนไวเปน              
ลายลักษณอักษร  โดยเกี่ยวของกับการเมืองการปกครองใน  ๓  ลักษณะ  คือ

ลักษณะแรก     คือ     การเปนกฎหมายแมบทสูงสุด (Supreme Law) กลาวคือ           
รัฐธรรมนูญเปนแมบทในการกําหนดที่มาของกฎหมายอื่น      โดยที่กฎหมายอื่นจะขัดหรือแยงกับ                     
รัฐธรรมนูญไมได

ลักษณะที่สอง   คือ   การเปนกฎหมายพื้นฐาน (Fundamental Law) กลาวคือ      
รัฐธรรมนูญเปนกฎหมายพื้นฐานในการกําหนดรูปแบบการปกครอง  (form of government) โดยการ
กําหนดขอบเขตอํานาจของสถาบันการปกครอง    และกําหนดลักษณะความสัมพันธทางอํานาจระหวาง
สถาบันการปกครองดังกลาว  เชน  กําหนดใหอํานาจการออกกฎหมายเปนอํานาจของสถาบันนิติบัญญัติ
(Legislative Institution)   อํานาจการบังคับใชกฎหมายเปนอํานาจของสถาบันบริหาร (Executive Institu-
tion)  และอํานาจการตีความกฎหมายและพิพากษาคดีเปนอํานาจของสถาบันตุลาการ   (Juridical Institu-
tion) เปนตน   สวนการกําหนดลักษณะความสัมพันธทางอํานาจระหวางสถาบันการปกครองดังกลาว  ไดแก
การกําหนดใหมีความสัมพันธแบบตรวจสอบถวงดุลย    (checks and balances)    และความสัมพันธ
แบบแยกอํานาจ  (separation of powers)  ระหวางสถาบันนิติบัญญัติกับสถาบันบริหาร  เปนตน

ลักษณะที่สาม     คือ      การเปนกฎหมายที่มีเงื่อนไขการบังคับใชตางจากกฎหมายทั่วไป
กลาวคือ  รัฐธรรมนูญมีฐานะเปนกฎหมายมหาชนไมใชกฎหมายเอกชน   มีเงื่อนไขในการบังคับใชที่มี
ความพิเศษไมเหมือนกฎหมายอื่น  เชน  (๑) การเปนกฎหมายที่มีอภิสิทธิ์  ไมเสมอภาคทําใหฝายหนึ่ง     
อยูเหนือกวาอีกฝายหนึ่ง    อาทิ    รัฐอยูเหนือกวาบุคคล    (๒) การเปนกฎหมายผูกพันผลประโยชน
สาธารณะของคนทั่วไป    (๓) การเปนกฎหมายเชิงบังคับหรือเปนขอหามที่มีความเด็ดขาดไมอาจ        
หลีกเลี่ยงได  (๔) การเปนกฎหมายที่ตองตีความดวยวิธีพิเศษโดยอาศัยศาลเฉพาะที่แตกตางจากศาลทั่วไป
อาทิ  ศาลรัฐธรรมนูญ  และ  (๕) การเปนกฎหมายที่อาศัยกําลังบังคับดวยอํานาจรัฐเปนสําคัญ๑

     ตามแนวความคิดของสํานักกฎหมายมหาชน  รัฐธรรมนูญจะถูกกําหนดคุณคาหรือการให
ความสําคัญเปนพิเศษกับเรื่องของการเปนกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ    จึงตองกําหนดมาตรการ          

๑โปรดดูรายละเอียดในไพโรจน  ชัยนาม, สถาบันการเมืองและกฎหมายรัฐธรรมนูญ(กรุงเทพ  : สารศึกษา
การพิมพ, ๒๕๒๔) หนา  ๖๖-๖๗  และ  หนา  ๗๔-๘๐
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ในการคุมครองรัฐธรรมนูญไมใหถูกละเมิดโดยกฎหมายอื่น   และการกําหนดมาตรการในการควบคุม   
การบังคับใชรัฐธรรมนูญใหเปนไปตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ  หรือโดยความชอบดวยรัฐธรรมนูญ
(Constitutionality) ไวอยางเครงครัดพรอม  ๆ กันไปดวย

(๒) แนวความคิดของสํานักรัฐธรรมนูญนิยม   (Constitutionalism) ตามแนวความคิดของ
สํานักรัฐธรรมนูญนิยม   รัฐธรรมนูญมีฐานะเปนกรอบเคาโครงในการวางระบบและสถาบันทางการเมือง
การปกครองของประเทศ  (political framework) โดยการกําหนดสาระสําคัญเกี่ยวกับ แนวทางในการ  
บรรลุถึงจุดมุงหมายทางการเมืองการปกครองในดานตาง  ๆ ไวเปนลายลักษณอักษร   ไดแก จุดมุงหมาย
เกี่ยวกับรูปแบบของรัฐ  เชน แนวทางของรัฐเดี่ยว  (unitary state)  และแนวทางของรัฐรวม  (composite
state) จุดมุงหมายเกี่ยวกับรูปแบบของผูปกครอง  เชน  แนวทางผูปกครองเดี่ยว  (individual responsibility)
และแนวทางผูปกครองเปนคณะ   (collective responsibility) จุดมุงหมายเกี่ยวกับรูปแบบของอํานาจ         
การปกครอง  เชน  แนวทางการรวมอํานาจ  (centralization)  และแนวทางการกระจายอํานาจ  (decentraliza-
tion)  จุดมุงหมายเกี่ยวกับรูปแบบของลัทธิการปกครอง    เชน    แนวทางประชาธิปไตย (democracy)
แนวทางคอมมิวนิสต  (communism)  และแนวทางเผด็จการ (dictatorship) และจุดมุงหมายเกี่ยวกับ            
รัฐบาลประชาธิปไตย เชน  แนวทางประชาธิปไตยแบบรัฐสภา(Parliamentary Democracy) แนวทาง
ประชาธิปไตยแบบประธานาธิบดี  (Presidential Democracy) และแนวทางประชาธิปไตยแบบกึ่ง
ประธานาธิบดีและกึ่งรัฐสภา  (Mixed Form Democracy) เปนตน

    รัฐธรรมนูญตามแนวความคิดของสํานักรัฐธรรมนูญนิยม    จึงถูกใชเปนเครื่องมือใน
การออกแบบการเมืองการปกครองโดยตรง    ทั้งนี้เพื่อสนองตอบตอจุดมุงหมายทางการเมืองของสังคม
หรือของผูมีอิทธิพลในการจัดทํารัฐธรรมนูญในขณะนั้นนั่นเอง     รัฐธรรมนูญตามแนวความคิดนี้จึง            
มักจะใชรัฐธรรมนูญเพื่อเปนเครื่องมือในการปฏิรูปการเมือง  (political reform)   หรือเปลี่ยนแปลง  
ระบบการเมืองการปกครองใหเปนไปตามเปาหมายที่ตองการใหม ๆ   อยูเสมอ

ดวยเหตุผลดังกลาว  รัฐธรรมนูญตามแนวความคิดของสํานักรัฐธรรมนูญนิยมจึงเปน             
รัฐธรรมนูญที่มีภาวะพลวัต  (dynamic)  คอนขางสูง   ซึ่งผันแปรไปตามเงื่อนไขความตองการของสังคม
และสภาพแวดลอมที่เปลี่ยนแปลงไปเรื่อย  ๆ เมื่อเปนเชนนี้    รัฐธรรมนูญจึงถูกใชเปนเครื่องมือในการ
แกไขดัดแปลง  (adaptation) เพื่อออกแบบระบบการเมืองการปกครอง  (design) ใหมีความทันสมัย  
(modernization)  สามารถปรับแกสภาพปญหาที่กําลังเผชิญอยูในขณะนั้นพรอม ๆ   กันไปกับการสนอง
ความตองการในเปาหมายใหมๆ เพิ่มขึ้นดวย       จึงกลาวไดวารัฐธรรมนูญตามแนวความคิดของ              
สํานักรัฐธรรมนูญนิยมนั้น     ถูกใชเปนเครื่องมือในการออกแบบการเมือง     ทั้งในวัตถุประสงคเพื่อ
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การแกไขปญหาของระบบการเมืองการปกครอง     และวัตถุประสงคเพื่อการพัฒนาระบบการเมือง           
การปกครองพรอมกันไปดวย

กลาวกันวาแนวความคิดของสํานักรัฐธรรมนูญนิยมนั้นไดรับการบุกเบิกใน       
ประเทศสหรัฐอเมริกา๒  โดยเริ่มจากการใชรัฐธรรมนูญเพื่อสรางรูปแบบของรัฐในระบบสหพันธรัฐ  
(Federal State)  ในชวงเริ่มแรกและเปลี่ยนไปสูการสรางรูปแบบการเมืองการปกครองในระบบ              
เสรีประชาธิปไตย (Liberal Democracy) ในเวลาตอมา  จากนั้นแนวความคิดของสํานักรัฐธรรมนูญนิยม
จึงไดรับความนิยมอยางแพรหลายในสังคมยุโรป  ซึ่งมีจุดเนนในการสรางระบบการเมืองการปกครอง         
ที่มีความเขมแข็งและมีประสิทธิภาพ  เชนการสรางฝายบริหารที่เขมแข็ง (Strong Executive) และรัฐสภา 
ที่มีเหตุผล  (Rationalized Parliamentary System) ในประเทศฝรั่งเศส  เปนตน

    ตามแนวความคิดของสํานักรัฐธรรมนูญนิยม    รัฐธรรมนูญจะถูกกําหนดคุณคา           
หรือการใหความสําคัญเปนพิเศษกับเรื่องของการเปนเครื่องมือในการกําหนดวิธีการและมาตรการเพื่อการ
แกไขปญหาและการพัฒนาระบบการเมืองการปกครองของรัฐธรรมนูญ  ใหสนองตอบตอเปาหมายทาง
การเมืองการปกครองดานตาง   ๆ ไดตามความตองการของสังคม  ดังนั้นการออกแบบการเมืองใหมี        
หลักการ     กลไกและมาตรการที่ดีเพื่อนําไปสูการบรรลุผลถึงเปาหมายทางการเมืองการปกครอง                  
จึงถือเปนหัวใจสําคัญของรัฐธรรมนูญตามแนวความคิดนี้  โดยเฉพาะการออกแบบการเมืองการปกครอง
ใหเกิดผลลัพธตามความตองการใหม ๆ   ที่เกิดขึ้นในระหวางการเปลี่ยนแปลงของสถานการณแวดลอม
ทางการเมืองการปกครองในมิติตาง ๆ   อยูเสมอ

    กรณีของประเทศสหรัฐอเมริกา      ซึ่งเปนตนแบบของการปกครองในระบบ 
ประธานาธิบดี (Presidential System) นั้น   ถือเปนรัฐเสรีประชาธิปไตยที่ไดวางหลักสําคัญในการออกแบบ
การเมืองการปกครองแบบแยกอํานาจ  (separation of powers)   และการตรวจสอบและถวงดุลยอํานาจ
(checks and balances) ซึ่งผลพวงจากการออกแบบดังกลาวทําใหประเทศสหรัฐอเมริกาไดระบอบการ
ปกครองที่มีจุดเดนในสวนที่เกี่ยวกับผูนําของประเทศ  คือ การมีผูนําแบบผูนําเดี่ยวที่มีความเปนเอกภาพ
และมีความแนนอนชัดเจนเปนเอกเทศ   (individual responsibility) ทําใหประธานาธิบดีซึ่งมีฐานะ          
เปนประมุขของรัฐและหัวหนารัฐบาลดวยนั้น    เปนผูนําที่มีภาวะผูนําสูงและสามารถใชภาวะผูนํานั้น      

๒โปรดดูรายละเอียดใน อมร  จันทรสมบูรณ, คอนสติติวชั่นแนลลิสม : ทางออกของประเทศไทย(กรุงเทพ  :
สถาบันนโยบายศึกษา, ไมปรากฏปที่พิมพ), หนา  ๑๐-๑๙
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สรางความสามารถทางการปกครองสําหรับใชเปนเครื่องมือในการใชอํานาจบริหารประเทศไดอยางมี                 
ประสิทธิภาพ(efficiency) ในเวลาตอมา  

    สําหรับในกรณีของประเทศฝรั่งเศส  นั้น  จากประสบการณของการใชรัฐธรรมนูญ
ในสมัยสาธารณรัฐที่  ๕  เมื่อ  ค.ศ. ๑๙๕๘  ซึ่งถือเปนตนแบบของการปกครองในระบบกึ่งประธานาธิบดี-
กึ่งรัฐสภา  (Semi - Presidential and Semi - Parliamentary System) นั้น ทําใหการปกครองของประเทศ
ฝรั่งเศสมีจุดเดนในสวนที่เกี่ยวกับเสถียรภาพของรัฐบาล  (stability of government) เปนสําคัญ  คือ        
การมีผูนําฝายบริหารที่เขมแข็ง    (Strong Executive)   ทําใหผูนํารัฐบาลสามารถรักษาความตอเนื่อง           
ในการใชอํานาจบริหารประเทศสามารถกําหนดและผลักดันนโยบายสําคัญใหสําเร็จลุลวงได

    สวนกรณีของประเทศเยอรมัน  นั้น   กลาวไดวาเปนการออกแบบการเมืองการ             
ปกครองที่มีจุดเนนในเรื่องเสถียรภาพและประสิทธิภาพไปพรอม   ๆ กัน  โดยรัฐธรรมนูญ  ค.ศ. ๑๙๔๙
ของเยอรมันที่เรียกวา  กฎหมายพื้นฐาน  (Basic Law) นั้น  ทําใหการปกครองของประเทศเยอรมันมี         
จุดเดนในสวนที่เกี่ยวกับกลไกรากฐานของการเมืองในระบอบประชาธิปไตย    คือ    การสรางความ               
เขมแข็งของพรรคการเมืองใหมีขนาดใหญ  และมีความตอเนื่องในรูปของพรรคมหาชน  (Mass Party)
กับในสวนที่เกี่ยวกับกลไกรัฐบาลและฝายบริหาร  มีผลทําใหพรรคการเมืองสามารถหยั่งรากอยางมั่นคง
จนกลายเปนเสาหลักของการเมืองในระบอบประชาธิปไตย  ขณะที่ในสวนของกลไกรัฐบาลนั้น  ก็ไดเกิด
ระบบการตรวจสอบฝายบริหารอยางสรางสรรคของรัฐสภาที่เรียกวา การอภิปรายไมไววางใจในเชิง       
สรางสรรค    (Constructive Vote of No-Confidence) ขึ้นเพื่อรองรับความตอเนื่องในการใชอํานาจ
บริหารของฝายรัฐบาล  โดยการกําหนดใหสภาผูแทนราษฎรตองเลือกนายกรัฐมนตรีคนใหมใหได            
เสียกอนการเปดอภิปรายไมไววางใจนายกรัฐมนตรีคนเดิม

๓. รัฐธรรมนูญไทยกับแนวทางในการออกแบบการเมืองการปกครอง
เกณฑทั่วไปในการใชเปนฐานสําหรับการเปลี่ยนแปลงทางการเมืองการปกครอง  (political

change) มีอยู  ๓  องคประกอบดวยกันคือ  
๑. แนวความคิดตนแบบเกี่ยวกับการพัฒนาระบบการเมืองการปกครอง
๒. ปญหาพื้นฐานของระบบการเมืองการปกครอง
๓. เปาหมายหลักในการพัฒนาการเมืองการปกครอง
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(๑) แนวความคิดตนแบบเกี่ยวกับการพัฒนาการเมืองการปกครอง  ในกลุมแนวความคิดนี้
มีทฤษฎีที่เกี่ยวของและมีการอางอิงในการประยุกตใชกับการเปลี่ยนแปลงการเมืองการ                              
ปกครองของบรรดาประเทศที่แมจะไมเรียกตัวเองวาเปนประเทศดอยพัฒนาแตตองการปรับปรุง           
เปลี่ยนแปลง  การเมืองการปกครองอยูหลายทฤษฎีดวยกัน  ไดแก  (๑) ทฤษฎีการพัฒนาทางการเมือง๓

(Political Development Theory) (๒) ทฤษฎีระบบการเมือง๔ (Political System Theory) (๓)
ทฤษฎีโครงสราง  -  หนาที่๕(Structural - Functional Theory)  และ  (๔) ทฤษฎีการสรางความทันสมัย
ทางการเมือง๖(Political Modernization Theory)

     แกนสารสําคัญของทฤษฎีดังกลาวมีจุดเนนที่แตกตางกัน    กลาวคือ    ทฤษฎีการ       
พัฒนาทางการเมือง  จะใหความสําคัญกับการสรางความสามารถของสถาบันทางการเมือง(competence
of political institution) โดยอาศัยกําลังสนับสนุนของประชาชนที่มีตอระบบการเมือง (scope of support)
และอาศัยความเปนสถาบันทางการเมือง (level of institutionalization) ขององคกรทางการเมืองในการ
สนองตอบตอความตองการของประชาชนอยางตอเนื่อง  ทฤษฎีระบบการเมือง  จะใหความสําคัญกับ
สมรรถนะของระบบการเมือง(capability of political system)  โดยอาศัยความสามารถในการนํา         
หรือดึงดูดเอาทรัพยากรไปใช      (resource extraction) ความสามารถในการควบคุมพฤติกรรม                 
ของคนหรือการบังคับใชกฎหมาย  (regulation) ความสามารถในการแจกจายสิ่งมีคุณคา  (distribution)
ความสามารถในการสนองความตองการของประชาชน  และอาศัยความสามารถในการใชสัญลักษณ  
(symbolic) ทฤษฎีโครงสรางหนาที่  จะใหความสําคัญกับประสิทธิภาพในการรักษาความอยูรอดของ        

๓โปรดดูเพิ่มเติมใน   Gabriel A. Almond, Political Development (Boston : Little, Brown and
Company, 1970) หนา  181-220

๔โปรดดูเพิ่มเติมใน  David Easton, A Framework for Political Analysis (New Jersey : Prentice-
Hall Inc., 1965) และใน  Robert A. Dahl, Modern Political Analysis (Yale University : Prentice - Hall,
1975) หนา  37-45

๕โปรดดูเพิ่มเติมใน   Robert T. Holt, A Proposed Structural - functional Framework
จากหนังสือของ  Jame C. Charlesworth (ed), Contemporary Political Analysis (New York : The Free Press,
1967) หนา  86-107

๖โปรดดูเพิ่มเติมใน    Samuel Huntington, Political Order in Changing Societies (New Howen :
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ระบบการเมืองการปกครอง(survival efficiency)  โดยอาศัยการแยกความแตกตางของโครงสรางการเมือง
และการทําหนาที่ตามความชํานาญเฉพาะดาน  (differentiation & specialization) การจัดโครงสราง      
ของระบบการเมืองที่ซับซอนใหรองรับกับการทําหนาที่พื้นฐานที่แตกตางกันของระบบการเมืองได  
(complexity) และอาศัยการแบงงานกันทําอยางเปนอิสระตามความชํานาญของสถาบันทางการเมือง  
(autonomy) สวนทฤษฎีการสรางความทันสมัยทางการเมือง  จะใหความสําคัญกับวัฒนธรรมทางการเมือง                    
และสํานึกการมีสวนรวมทางการเมืองของประชาชน(political culture and political participation)
โดยอาศัยความมีเหตุผลของการใชอํานาจทางการเมืองการปกครอง     (rationalization of authority)
ความแตกตางและสลับซับซอนของโครงสรางสถาบันทางการเมืองการปกครอง  (differentiation of
political structure)     และอาศัยสํานึกความมีประสิทธิผลทางการเมืองในการเขามีสวนรวมทาง                 
การเมืองของประชาชน  (political efficacy)

     สําหรับในกรณีของรัฐธรรมนูญไทยในปจจุบัน  แนวทางในการออกแบบการเมือง
การปกครอง  หากพิจารณาเทียบเคียงหรือเชื่อมโยงกับปจจัยองคประกอบดานแนวความคิดตนแบบเกี่ยวกับ
การพัฒนาระบบการเมืองการปกครองแลว      กลาวไดวาเปนแนวทางการผสมผสานในเชิงบูรณาการ
(integration) กลาวคือ  มีการผสมผสานเอาแนวความคิดดังกลาวในหลาย  ๆ ดานมาผนวกเขาดวยกันนั่นเอง
ทั้งนี้สามารถพิจารณาใหตามกรอบแนวทางการปฏิรูปการเมืองตามรัฐธรรมนูญปจจุบันไดจาก  ๓  แนวทาง
หลักดังตอไปนี้  คือ๗

๑) แนวทางในการทําใหการเมืองเปนของพลเมืองโดยการเพิ่มสิทธิ   เสรีภาพและ
การมีสวนรวม

๒) แนวทางในการทําใหระบบการเมืองและระบบราชการมีความสุจริตและชอบ
ธรรมในการใชอํานาจ       และการเพิ่มอํานาจพลเมืองในการควบคุมการใช    
อํานาจในทุกระดับทุกดานอยางมีประสิทธิภาพ

        ๓) แนวทางในการทําใหรัฐบาลมีเสถียรภาพ  นายกรัฐมนตรีมีภาวะความเปนผูนํา
และรัฐสภามีประสิทธิภาพและมีเหตุผล

๗สภารางรัฐธรรมนูญ, ประชาชนไดอะไรจาก  (ราง) รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  ฉบับประชาชน
(คณะกรรมาธิการประชาสัมพันธ  สภารางรัฐธรรมนูญ, ๒๕๔๐) หนา  ๑-๑๖



9

รัฐธรรมนูญกับการออกแบบการเมืองการปกครองใหม.doc

จากแนวทางดังกลาว   จะเห็นไดวาในแนวทางแรก  ซึ่งตองการทําใหการเมืองเปน
ของพลเมืองนั้น  มีความเชื่อมโยงกับทฤษฎีการพัฒนาทางการเมือง  ในสวนที่เกี่ยวของกับการสนับสนุน
ของประชาชนที่มีตอระบบการเมือง  และทฤษฎีการสรางความทันสมัยทางการเมืองในสวนที่เกี่ยวกับ  
สํานึกการมีสวนรวมทางการเมืองของประชาชน  แนวทางที่สอง  ซึ่งตองการทําใหระบบการเมืองและระบบ
ราชการมีความสุจริตและชอบธรรมในการใชอํานาจ  นั้น    มีความเชื่อมโยงกับทฤษฎีการสรางความทันสมัย
ทางการเมือง     ในสวนที่เกี่ยวกับความมีเหตุผลของการใชอํานาจทางการเมืองการปกครอง     สําหรับ
แนวทางที่สาม    ซึ่งตองการทําใหรัฐบาลมีเสถียรภาพ  นายกรัฐมนตรีมีภาวะความเปนผูนํา    และรัฐสภา
มีประสิทธิภาพนั้น  มีความเชื่อมโยงกับทฤษฎีการพัฒนาทางการเมือง  ในสวนที่เกี่ยวกับการสรางความ
เปนสถาบันทางการเมืองและการสรางความสามารถของสถาบันทางการเมืองการปกครอง      ทฤษฎี         
โครงสราง  -  หนาที่    ในสวนที่เกี่ยวกับการแบงงานกันทําอยางเปนอิสระของสถาบันทางการเมือง    และ
ทฤษฎีการสรางความทันสมัยทางการเมืองในสวนที่เกี่ยวกับความมีเหตุผลของการใชอํานาจทาง               
การเมืองการปกครอง  และความแตกตางและซับซอนของโครงสรางสถาบันทางการเมืองการปกครอง

ในภาพรวมของแนวทางทั้งสาม  กลาวไดวาน้ําหนักในการวางจุดเนนเพื่อสรางการ
เปลี่ยนแปลงทางการเมืองการปกครองของรัฐธรรมนูญ  นั้น  จะมีสัดสวนที่มีดุลยภาพระหวางฝาย       
ประชาชนกับฝายผูปกครองคอนขางเทาเทียมกัน  โดยในฝายของประชาชนนั้น  รัฐธรรมนูญไดวาง         
แนวทางใหประชาชนเขามีบทบาทในการมีสวนรวมทางการเมืองอยางเขมขน  (active people)  และมี     
ประสิทธิผลทางการเมืองมากขึ้น    (political efficacy)    หรือสรางความเปลี่ยนแปลงใหแกการเมือง           
ภาคพลเมืองในทิศทางที่มีความกาวหนามากยิ่งขึ้น    โดยเฉพาะอยางยิ่งคือการหวังผลใหประชาชน            
เปนฝายขับเคลื่อนการเมืองดวยตนเองมากขึ้น  (people driven)    ขณะที่ในฝายของผูปกครองนั้น                 
รัฐธรรมนูญไดวางแนวทางใหสถาบันซึ่งเปนกลไกหลักทางการเมืองการปกครอง  ไดแก  รัฐบาล  รัฐสภา
และระบบราชการอยูภายใตวงลอมของประชาชนอยางเขมงวดทั้งดานการควบคุมตรวจสอบและการให
การยอมรับสนับสนุน  และในขณะเดียวกันก็เพิ่มความเปนอิสระและความสามารถของกลไกสถาบัน
ทางการเมืองการปกครองเหลานั้นใหสามารถดํารงความมีเสถียรภาพ     ความมีภาวะผูนําและความมี               
ประสิทธิภาพอยูไดพรอมกันไปดวย     ซึ่งในภาพรวมของแนวทางดังกลาวสามารถกลาวไดวา    
เปนแนวทางในการออกแบบการเมืองการปกครองบนพื้นฐานของการสรางดุลยภาพระหวาง                   
หลักการของการเมืองการปกครองระบอบประชาธิปไตยแบบทางตรง  (Direct Democracy) กับแบบ   
ทางออม  (Indirect Democracy) ผสมผสานเขาดวยกันเปนระบอบประชาธิปไตยแบบมีสวนรวม  
(Participatory Democracy) นั่นเอง
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(๒) ปญหาพื้นฐานของระบบการเมืองการปกครอง   แนวความคิดเกี่ยวกับปญหาทั่วไป
ที่เรียกวา  ภาวะวิกฤตของระบบการเมืองการปกครอง  ไดมีการจําแนกลักษณะสําคัญของปญหาไวใน  ๖
ลักษณะดวยกัน  คือ

  ๑) ปญหาความชอบธรรม  (legitimacy crisis)
     ๒) ปญหาการมีสวนรวม  (participation crisis)
     ๓) ปญหาความเปนอันหนึ่งอันเดียวกัน  (integration crisis)
     ๔) ปญหาการกระจายสิ่งมีคุณคา  (distribution crisis)
     ๕) ปญหาการเขาถึงประชาชน  (penetration crisis)
     ๖) ปญหาความผูกพันทางเอกลักษณ  (identity crisis)
     สําหรับกรณีของระบบการเมืองการปกครองของไทย   นั้น   ตามสภาพขอเท็จจริง    

อาจจําแนกลักษณะสําคัญของปญหาเกี่ยวกับระบบการเมืองการปกครองดานตาง  ๆ ได  ใน  ๕  ดาน 
ดังตอไปนี้  คือ

๑) ปญหาดานโครงสรางทางการเมืองการปกครอง  เปนปญหาของการขาด
ความสัมพันธเชื่อมโยงที่เกื้อกูลกันแตเปนความสัมพันธในเชิงแปลกแยกทางการเมือง  (political
alienation) ระหวางโครงสรางการเมืองการปกครองสวนบน  (supper structure)  โครงสรางการเมืองการ
ปกครอง   สวนกลาง  (intermediate structure)  และโครงสรางการเมืองการปกครองสวนลาง  (lower
structure) กลาวคือ  โครงสรางการเมืองการปกครองสวนบนซึ่งประกอบดวยสถาบันอํานาจหลักทั้ง
ฝายนิติบัญญัติฝายบริหารและฝายตุลาการนั้นเปนกลไกที่มีอํานาจมาก    แตมีความชอบธรรม
คอนขางต่ํา    เนื่องจาก      ขีดความสามารถในการผูกพันกับพันธะ (commitment) ดานความ
รับผิดชอบและการตอบสนองตอ   ประชาชน  (responsibility & responsiveness)   ยังอยูในระดับต่ํา   
ในขณะที่โครงสรางทางการเมือง    การปกครองสวนกลาง  ซึ่งมีพรรคการเมืองและการเลือกตั้งเปน
กลไกหลักนั้น  ยังขาดการกระจายความหลากหลายของความเปนตัวแทน    (pluralism)       และไม
สามารถทําหนาที่พื้นฐานในการระดม                 การมีสวนรวมทางการเมืองของประชาชน  และการ
เปนเบาหลอมความคิด  เจตจํานงและอุดมการณทาง การเมืองที่มีความแนนอนชัดเจนได  โดยเฉพาะ
การขาดการหยั่งรากของความเปนสถาบันทางการเมือง(Political Institutionalization) ในระดับองคกร
พรรคการเมือง  และการสรางความสามารถทางการปกครองของพรรคการเมือง    (พรรคการเมืองมุง
สรางความสามารถทางการเมืองเปนดานหลัก   โดยละเลยการ สรางความสามารถทางการปกครอง  คือ  
มุงแสวงหาชัยชนะทางการเมืองในการเลือกตั้ง  แตมักประสบความลมเหลวในการปกครอง  คือบริหาร
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นโยบายใหประสบความสําเร็จไมได  เนื่องจากความเปนองคกรของพรรคยังไมไดพัฒนาใหมีความ
เขมแข็งเพียงพอ) สวนในโครงสรางทางการเมืองการปกครองสวนลางซึ่งประกอบดวย  กลุม
ผลประโยชน  องคกรเอกชน  และมวลชน  นั้น  ยังขาดการมีสวนรวมทางการเมืองอยางมีประสิทธิผล  
(political efficacy)  ทําใหขาดอิทธิพลและไรพลังในการเขามีสวนรวมทางการเมืองมักถูกโดดเดี่ยวทาง
การเมือง   และมีความแปลกแยกทางการเมืองกับพรรคการเมืองในฝายที่ไดกุมอํานาจ การเมืองการ
ปกครองเสมอ

     ๒) ปญหาดานวัฒนธรรมทางการเมืองการปกครอง    ปญหาวัฒนธรรมทางการเมือง 
อาจแบงไดเปน  ๒  ระดับ  คือ  (๑) วัฒนธรรมทางการเมืองระดับชนชั้นนํา  (Elite Culture)  และ  (๒)
วัฒนธรรมทางการเมืองระดับมวลชน  (Mass Culture)   กลาวคือ    ในระดับชนชั้นนํานั้นปญหาสําคัญ     
จะเปนเรื่องที่เกี่ยวของกับอํานาจ  (authority)    ซึ่งโดยรวมถือวาเปนปญหาเกี่ยวกับอํานาจนิยม
(Authoritarianism) ซึ่งครอบคลุมทั้งเรื่องการใชอํานาจที่ไมชอบธรรม  (illegitimacy) และการใชอํานาจ     
ที่ไมชอบดวยกฎหมาย  (illegality) สวนในระดับมวลชนนั้น  ปญหาสําคัญจะเปนเรื่องที่เกี่ยวของกับสิทธิ  
(rights) ซึ่งโดยรวมถือวาเปนปญหาเกี่ยวกับสิทธิที่คลุมเครือและไรผลสัมฤทธิ์  ซึ่งครอบคลุมทั้งเรื่องการ        
ใชสิทธิของพลเมือง  (citizen rights) กับสิทธิมนุษยชน  (human rights) ครอบคลุมทั้งเรื่องการใชสิทธิใน
พรมแดนของการมีสวนรวมทางการเมือง  (political participation) กับสิทธิในพรมแดนของการแขงขัน  
ทางการเมือง  (political competition) และครอบคลุมทั้งในเรื่องของการใชสิทธิในการโตแยง   คัดคาน  
(the rights to defend) กับสิทธิในการเรียกรองตออํานาจ  (the rights to demand)

๓) ปญหาดานพฤติกรรมทางการเมืองการปกครอง  ปญหาพฤติกรรมอาจแบงไดเปน  
๒  สวน  คือ  (๑) พฤติกรรมการแขงขันทางการเมือง  และ  (๒) พฤติกรรมการมีสวนรวมทางการเมือง    
กลาวคือ  พฤติกรรมการแขงขันทางการเมืองของนักการเมืองยังตกอยูในวังวนของการแกงแยง  (irregular
competition) มีอิทธิพลเหนือการแขงขัน  (regular competition) สงผลใหกระบวนการทางการเมืองทั้งใน
การเขาสูอํานาจ  การใชอํานาจและการพนจากอํานาจอยูนอกกติกาขาดความแนนอนหรือไมมีแบบ    
แผนที่สามารถคาดหมายได   สวนพฤติกรรมการมีสวนรวมทางการเมืองของประชาชนนั้น   ถือวายัง
ขาดดุลยภาพระหวางการเขามีสวนรวมทางการเมืองแบบมีอิสระ  (autonomy) กับการเขามีสวนรวม
ทางการเมืองแบบถูกระดมชักนํา  (mobilization) สงผลใหการแสดงบทบาททางการเมืองของประชาชน
ขาดความหนักแนนในผลสัมฤทธิ์และขาดความแนนอนชัดเจนในเรื่องของการรวบรวมผลประโยชน  
(interest aggregation ) และการเรียกรองผลประโยชน   (interest articulation ) ซึ่งจะสงผลเชื่อมโยง
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ตกทอดตอไปถึงเรื่องหลักประกันของพันธะทางการเมืองการปกครองทําใหความเอาใจใสผูกพันของ
ฝายอํานาจการเมืองขาดความตระหนักในเรื่องของความรับผิดชอบ  (responsibility) และการตอบสนอง
(responsiveness) ที่พึงมีตอการคุมครองสิทธิประโยชนและขอเรียกรองตองการของประชาชนตอไป
อีกดวย

๔) ปญหาดานกลไกอํานาจทางการเมืองการปกครอง     ปญหาในสวนของกลไก   
อํานาจนี้  กลาวไดวาเปนปญหาขาดดุลยภาพของกลไกอํานาจเปนสําคัญ  กลาวคือ   กลไกอํานาจทางการเมือง
การปกครองนั้น     มีลักษณะเปนกลไกกึ่งผูกขาด-กึ่งอํานาจเดี่ยวมากกวาการเปนกลไกที่กระจาย
หรือถวงคานกันอยางซับซอน  อยางเชน  กรณีของกลไกรัฐบาลในระบบรัฐสภาที่มีลักษณะเปนอํานาจเดี่ยว
(monist) คือ     สมาชิกสภาผูแทนราษฎรฝายขางมากก็เปนฝายเดียวกันกับรัฐบาลหรือฝายบริหาร  
(fusion of power) ซึ่งทําใหการถวงดุลยระหวางฝายนิติบัญญัติกับฝายบริหารตองไรผลไปในที่สุด     
อยางไรก็ตามในสวนของปญหานี้   ยังมีประเด็นที่สําคัญกวานี้คือ   การที่กลไกอํานาจทางการเมืองการ
ปกครองนั้นขาดการกระจายและสรางดุลยภาพรวมระหวางกลไกของผูใชอํานาจ  (power user) กับกลไก
ของผูตรวจสอบอํานาจ  (power sensor) และกลไกของผูกํากับอํานาจและเรียกรองสิทธิ  (power monitor)
ทําใหกลไกของผูใชอํานาจแข็งแรงสูงสุด   และมีอิทธิพลสูงสุดในการครอบงําเหนือการเมืองการปกครอง
ไดอยางครอบคลุมเบ็ดเสร็จแตเพียงฝายเดียว  โดยที่กลไกฝายตรวจสอบอํานาจ  และกลไกในการกํากับ
อํานาจและเรียกรองสิทธิตกอยูในภาวะออนแอและไรความหมายทางการเมืองการปกครองไปโดยสิ้นเชิง

     ๕) ปญหาดานมาตรการควบคุมตรวจสอบทางการเมืองการปกครอง   ปญหาดั้งเดิม  
ของมาตรการควบคุมตรวจสอบทางการเมืองการปกครอง    เปนมาตรการของความวางเปลา   คือ   ไมมี  
การตรวจสอบ   ไมมีความผิด   และไมมีโทษทางการเมืองการปกครองอยางแทจริงแตอยางใด     เนื่องจาก
การเมืองการปกครองในสภาพดั้งเดิมนั้น  มาตรการของระบบการตรวจสอบถวงดุลย  (checks and
balances)    ไมมีอยูจริง     และไมสามารถทําหนาที่ไดจริง     (defunct mechanic) แตสิ่งที่มีอยูจริงและ             
ทําหนาที่อยางมีประสิทธิภาพไดจริงกลับเปนมาตรการของระบบการสมยอมและแลกเปลี่ยนตอบแทน      
ซึ่งกัน   (conspiracy and reciprocal measure) ซึ่งเปนการเกื้อหนุนใหมีการใชอํานาจอยางฉอฉล  
(corrupt) ไดมากกวาการควบคุมการใชอํานาจใหจํากัด
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     อยางไรก็ตามในการจัดทํารัฐธรรมนูญฉบับปจจุบันนั้นทางสภารางรัฐธรรมนูญ           
ไดประมวลประเด็นปญหาทางการเมืองการปกครองไวใน  ๓  ประเด็นสําคัญดังนี้  คือ๘

ประเด็นแรก      ปญหาเกี่ยวกับสิทธิ  หนาที่  และการมีสวนรวมของพลเมือง
                 ประเด็นที่สอง   ปญหาเกี่ยวกับการตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ

ประเด็นที่สาม      ปญหาเกี่ยวกับสถาบันการเมืองและความสัมพันธระหวางสถาบัน
การเมือง

(๓) เปาหมายหลักในการพัฒนาการเมืองการปกครอง      ในบทศุภมัสดุหรือคําปรารภ          
ของรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบันไดแสดงถึงเจตนารมณเปาหมายของรัฐธรรมนูญฉบับนี้ไววา  “…  สภาราง    
รัฐธรรมนูญประกอบดวยสมาชิกที่ไดรับเลือกตั้งจากรัฐสภาจํานวนเกาสิบเกาคน     มีหนาที่จัดทําราง         
รัฐธรรมนูญฉบับใหมทั้งฉบับเพื่อเปนพื้นฐานสําคัญในการปฏิรูปการเมือง  …     โดยมีสาระ             
สําคัญเปนการสงเสริมและคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนใหประชาชนมีสวนรวมในการปกครอง    
และตรวจสอบการใชอํานาจรัฐเพิ่มขึ้น ตลอดทั้งปรับปรุงโครงสรางทางการเมืองใหมีเสถียรภาพ         
และประสิทธิภาพยิ่งขึ้น   ทั้งนี้  โดยคํานึงถึงความคิดเห็นของประชาชนเปนสําคัญ  …”๙

จากการสะทอนเจตนารมณเปาหมายของรัฐธรรมนูญดังกลาว    สามารถจําแนก        
เปาหมายในการพัฒนาการเมืองการปกครองของรัฐธรรมนูญไดใน  ๓  เปาหมายที่สําคัญคือ  (๑) เปาหมาย       
ในการสงเสริมและคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนใหประชาชนมีสวนรวมในการปกครอง                           
(๒) เปาหมายในการตรวจสอบอํานาจรัฐ  และ   (๓) เปาหมายในการปรับปรุงโครงสรางทางการเมือง         
ใหมีเสถียรภาพและประสิทธิภาพ

      อยางไรก็ตามผูเขียนเห็นวาสาระสําคัญของเปาหมายทั้งสามประการดังกลาวสามารถ 
โยงเขาสูเรื่องของการปฏิรูปการเมืองการปกครองไดใน  ๒  สวนดวยกัน  คือ  (๑) การปฏิรูปการเมือง         
ในภาคนักการเมือง    หรือการปฏิรูประบอบประชาธิปไตยแบบผูแทน  (Representative Democracy)
และ  (๒) การปฏิรูปการเมืองในภาคพลเมือง  หรือการปฏิรูประบอบประชาธิปไตยแบบมีสวนรวม  
(Participatory Democracy)

๘คณะกรรมาธิการประชาสัมพันธ, กรอบเบื้องตนรางรัฐธรรมนูญฉบับประชาชน(สภารางรัฐธรรมนูญ, ๒๕๔๐)
หนา  ๒๔-๔๐

๙รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  ๒๕๔๐
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     ๑) การปฏิรูปการเมืองในภาคนักการเมืองหรือการปฏิรูประบอบประชาธิปไตย        
แบบผูแทน    การพัฒนาการเมืองการปกครองในสวนนี้    เปาหมายหลักของรัฐธรรมนูญไดวางจุดเนน       
ไวที่การจํากัดอํานาจของนักการเมืองเปนสําคัญ    ซึ่งในการจํากัดอํานาจดังกลาวมีความครอบคลุมทั้ง      
การเขาสูอํานาจ   การใชอํานาจและการพนจากอํานาจ  

อยางไรก็ตาม    การพัฒนาทางการเมืองการปกครองในระบอบประชาธิปไตยแบบ    ผูแทนนั้น  
ยังมีหลักปฏิบัติสําคัญที่ตองคํานึงถึงอีกหลายประการ  ไดแก๑๐(๑) หลักปฏิบัติในการสงเสริมใหมีการ    
แขงขันทางการเมืองของกลุมที่มีความแตกตางหลากหลาย     โดยไมมีการผูกขาดหรือครอบงํา                 

โดยกลุมหนึ่งกลุมใด  ซึ่งจําเปนตองมีพรรคการเมืองใหเปนตัวเลือกมากกวา  ๑  พรรค  หรือมีอยางนอย  ๒
พรรคที่มีความแตกตางกัน    (๒) หลักปฏิบัติในการสงเสริมหรือยอมรับความสามารถของประชาชน         
ซึ่งแสดงออกผานการเลือกตั้งและการออกเสียงประชามติ    โดยเฉพาะการแสดงความสามารถในการ        
เลือกตัวแทน  และแนวนโยบายของพรรคการเมือง  มาเปนรัฐบาล (๓) หลักปฏิบัติเกี่ยวกับการผลัดเปลี่ยน
หมุนเวียนผูแทนที่เปนรัฐบาลตามวาระที่กําหนดไวแนนอน(๔) หลักปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดชอบ      
และตอบสนองของรัฐบาลที่มีตอประชาชน    โดยเฉพาะการรับผิดชอบตอพันธะสัญญาที่ไดใหไว                
ในการรณรงคเลือกตั้ง   ซึ่งเปนการเคารพตอการตัดสินใจเลือกผูแทนของประชาชน  และ   (๕) หลัก    
ปฏิบัติเกี่ยวกับการเคารพในความเสมอภาค   และสิทธิเสรีภาพของประชาชน   ซึ่งครอบคลุมทั้งในดาน
การเมือง  เศรษฐกิจและสังคม

๒) การปฏิรูปการเมืองในภาคพลเมืองหรือการปฏิรูประบอบประชาธิปไตย

แบบมีสวนรวม    การพัฒนาการเมืองการปกครองในสวนนี้    เปาหมายหลักของรัฐธรรมนูญ    ไดวาง             

จุดเนนไวที่การสงเสริมและคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนเปนสําคัญ    ซึ่งในการสงเสริมและ          
คุมครองสิทธิเสรีภาพดังกลาว    มีความครอบคลุมทั้งผูทรงสิทธิ    สาระของสิทธิ   และการเขาถึงสิทธิ
ของประชาชน  กลาวคือ  ในสวนของผูทรงสิทธินั้นจะมีขอบขายครอบคลุมทั้งในระดับปจเจกบุคคล  กลุม
องคกร  และชุมชน  ในสวนของสาระของสิทธินั้น  จะมีขอบขายครอบคลุมทั้งในดานสิทธิความเปนมนุษย
ดานสิทธิความเปนพลเมือง   และดานสิทธิความเสมอภาค   ในสวนของการเขาถึงสิทธินั้นจะมีขอบขาย
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ครอบคลุมทั้งดานการปองกันสิทธิ  ดานการเรียกรองความคุมครองสิทธิและดานการขอเยียวยารักษาสิทธิ
     อยางไรก็ตาม     การพัฒนาการเมืองการปกครองในระบอบประชาธิปไตยแบบมี

สวนรวมนั้น  ยังมีหลักปฏิบัติสําคัญที่ตองคํานึงถึงอีกหลายประการ  ไดแก๑๑(๑) หลักปฏิบัติเกี่ยวกับ       
การกระจายอํานาจและการรวมตัดสินใจทางการเมืองของประชาชน    (๒) หลักปฏิบัติเกี่ยวกับการ           
สงเสริมโอกาสใหประชาชนไดเขามีสวนเกี่ยวของในกิจกรรมทางการเมืองโดยตรง   (๓) หลักปฏิบัติ     
เกี่ยวกับการสงเสริมบทบาททางการเมืองขององคกรปกครองทองถิ่นระดับลางที่ใกลชิดกับประชาชนและ
ชุมชน  และ (๔) หลักปฏิบัติเกี่ยวกับการสงเสริมบทบาทและอํานาจการตัดสินใจทางการเมืองของ          
มวลชนคนทั่วไปในระดับชาวบานแทนนักการเมืองอาชีพ

๔. รัฐธรรมนูญกับการออกแบบการเมืองใหม
โดยสรุปในภาพรวม       กลาวไดวารัฐธรรมนูญปจจุบันไดสรางความเปลี่ยนแปลงทาง                     

การเมืองการปกครองใหมีความกาวหนา  ในลักษณะที่เปนนวตกรรมทางการเมือง  (political innovation)
ใน  ๔  สวนดวยกัน  คือ  (๑) การออกแบบเปาหมายการเมืองการปกครองใหม  (๒) การออกแบบ
ระบอบการเมืองการปกครองใหม  (๓)  การออกแบบกลไกอํานาจการเมืองการปกครองใหม   และ (๔)
การออกแบบพัฒนาการของกระบวนการทางการเมืองการปกครองใหม 

(๑) รัฐธรรมนูญกับการออกแบบเปาหมายการเมืองการปกครองใหม     ในสวนนี้ถือวารัฐธรรมนูญ
ไดสรางเปาหมายการเมืองการปกครองใหม   โดยที่เนนการตรวจสอบและจํากัดอํานาจในสวนของ
การเมืองภาคผูแทน   และเนนการสงเสริมและคุมครองสิทธิเสรีภาพในสวนของการเมืองภาคพลเมือง    
ซึ่งสงผลตอการสรางดุลยภาพระหวางการจํากัดควบคุมขอบเขตอํานาจของผูปกครอง    กับการเคารพสิทธิ
เสรีภาพของประชาชนซึ่งเปนผูรับการปกครองแตเปนเจาของอํานาจนั้น

(๒) การออกแบบระบอบการเมืองการปกครองใหม  ในสวนนี้ถือวารัฐธรรมนูญไดออกแบบ
ระบอบการเมืองการปกครองใหมแบบผสมผสานและสรางดุลยภาพระหวางการเมืองภาคผูแทนในระบอบ

๑๐โปรดดูเพิ่มเติมใน  Mostafa Rejai, Political Ideologies : A Comparative Approach (New York
: M.E. Sharpe, Inc., 1991) หนา  159

๑๑โปรดดูเพิ่มเติมใน  Mostafa Rejai, เพิ่งอาง, หนา  162



16

รัฐธรรมนูญกับการออกแบบการเมืองการปกครองใหม.doc

ประชาธิปไตยแบบผูแทน (Representative Democracy) กับการเมืองในระบอบประชาธิปไตยแบบ
ทางตรง  (Direct Democracy) เปนการเมืองภาคพลเมืองในระบอบประชาธิปไตยแบบมีสวนรวม  
(Participatory Democracy) ซึ่งเปนการเมืองที่เนนความสําคัญของภาคพลเมือง

(๓) รัฐธรรมนูญกับการออกแบบกลไกอํานาจการเมืองการปกครองใหม   ในสวนนี้ถือวารัฐธรรมนูญ
ไดสรางกลไกอํานาจการเมืองการปกครองใหมแบบการกระจายตัวของกลไกอํานาจ  (pluralist) และ      
แบบความซับซอนของกลไกอํานาจ  (complexity) ที่มีลักษณะแตกตางเฉพาะดาน  (differentiation &
specialization) โดยที่เนนการแยกกลไกอํานาจของผูใช  (power user) กลไกอํานาจของผูควบคุม    
ตรวจสอบ  (power sensor) และกลไกอํานาจของผูเรียกรองสิทธิ  (power monitor)  ออกจากกัน  
อยางเปนอิสระ  (dependency connection) ซึ่งสงผลตอการสรางดุลยภาพระหวางการใชอํานาจ   การ  
ตรวจสอบอํานาจ   และการกํากับควบคุมอํานาจหรือการเรียกรองสิทธิ   ลดการผูกขาดและการครอบงํา
ทางอํานาจเฉพาะองคกรลง  (dominant monist)  ประชาชนผูเปนเจาของอํานาจสูงสุดในการปกครองมี        
ความหมายสําคัญในทางการเมืองการปกครองมากขึ้น  โดยเฉพาะมาตรการของระบบการตรวจสอบถวงดุลย
จะสามารถทําหนาที่ใหมีประสิทธิภาพมากขึ้นได   และสามารถเขามาแทนที่มาตรการของระบบการสมยอม
และแลกเปลี่ยนตอบแทนซึ่งกันในระหวางกลไกอํานาจดวยกันเอง    ความฉอฉลที่เกิดจากอํานาจสามารถ
จํากัดขอบเขตและควบคุมไดมากขึ้น

(๔)    รัฐธรรมนูญกับการออกแบบพัฒนาการของกระบวนการทางการเมืองการปกครองใหม
ในสวนนี้ถือวารัฐธรรมนูญไดวางจุดเนนที่การสรางเบาหลอมในการวางรากฐานกระบวนการทาง  
การเมืองการปกครองใหมใน  ๓  เสาหลักของกระบวนการเมืองการปกครองในระบอบประชาธิปไตย   คือ   
(๑) เสาหลักดานการปกครองโดยกฎหมาย  (Rule of Law) (๒) เสาหลักดานอํานาจอธิปไตยเปนของปวงชน  
(Popular Sovereignty) และ  (๓) เสาหลักดานความชอบธรรมทางการเมือง  (Political Legitimacy)

   ๑) เสาหลักดานการปกครองโดยกฎหมาย    รัฐธรรมนูญไดออกแบบการเมืองการ         
ปกครองใหเปนระบอบรัฐบาลโดยกฎหมาย  (Legal Government) โดยใหรัฐบาลหรือผูปกครองตองผูกพัน
กับพันธะทางกฎหมายในดานความรับผิดชอบทางการเมืองและการใชอํานาจ(political accountability)
มากขึ้น   อาทิเชน   การผูกพันกับพันธะในการจํากัดควบคุมขอบเขตของอํานาจ   วิธีการใชอํานาจและ          
ผลกระทบจากการใชอํานาจ   พันธะในการตรวจสอบการใชอํานาจ   พันธะในการรับผิดจากการใชอํานาจ  
และพันธะในการรับโทษจากการใชอํานาจที่ผิดกฎหมายหรือขัดรัฐธรรมนูญ
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๒) เสาหลักดานอํานาจอธิปไตยเปนของปวงชน    รัฐธรรมนูญไดออกแบบการเมือง       
การปกครองใหเปนระบอบรัฐบาลของปวงชน  (Popular Government) โดยใหรัฐบาลหรือผูปกครองตอง
ผูกพันกับพันธะในดานการตอบสนองตอสิทธิและเสรีภาพของประชาชน (rights and liberties
responsiveness) มากขึ้น  อาทิเชน  การผูกพันกับพันธะในการสนองตอบตอสิทธิของประชาชนในการ
แสวงหาเพื่อใหไดมาซึ่งการเขาถึงอํานาจในรูปของการใชสิทธิเพื่อมุงผลตออํานาจทางการเมืองการปกครอง
โดยตรงไมวาในสวนที่เกี่ยวกับการจัดตั้งองคกรทางการเมือง   การรวมกิจกรรมทางการเมือง   การเลือกผูแทน
ทางการเมืองเขาไปสูอํานาจหรือเขาไปใชอํานาจนั้นใหสนองประโยชนแกตนเองของประชาชน    พันธะ
ในการสนองตอบตอสิทธิของประชาชนในการแสวงหาเพื่อใหไดมาซึ่งผลประโยชนจากอํานาจในรูปของ
การใชสิทธิเพื่อมุงตอประโยชนที่ตองอาศัยอํานาจในการจัดทําโดยออมไมวาในสวนของการผลักดันให
ผูแทนออกกฎหมาย     การเรียกรองใหรัฐบาลกําหนดนโยบายและปฏิบัติตามนโยบาย    การเรียกรองให    
เจาหนาที่ของรัฐกระทําหรืองดเวนการกระทําเพื่อสนองสิทธิประโยชนของประชาชนรูปแบบตาง ๆ   และ
พันธะในการสนองตอบตอสิทธิของประชาชน   ในการแสวงหาเพื่อใหไดมาซึ่งอิทธิพลเหนืออํานาจในรูป
ของการใชสิทธิ   เพื่อมุงผลตอการโตแยงอํานาจของผูใชอํานาจไมวาในสวนของการใชสิทธิในการโตแยง
กฎหมายและการใชกฎหมายหรือการใชสิทธิในการถอดถอนผูปกครอง  และฟองรองเพื่อบังคับใหเจาหนาที่
รัฐทําประโยชนใหตามสิทธิที่ไดรับการรับรองโดยกฎหมาย

๓) เสาหลักดานความชอบธรรมทางการเมือง     รัฐธรรมนูญไดออกแบบการเมือง
การปกครองใหเปนระบอบรัฐบาลที่ชอบธรรม  (Legitimacy Government) โดยใหรัฐบาลหรือผูปกครอง
ตองผูกพันกับพันธะในดานการจํากัดควบคุมกระบวนการหลักทางการเมือง (political process)    มากขึ้น
อาทิเชน  การผูกพันกับพันธะในการเขาสูอํานาจ   การใชอํานาจ และการพนจากอํานาจตามครรลองของ
ความชอบดวยรัฐธรรมนูญโดยตรง  ซึ่งรัฐธรรมนูญไดกําหนดมาตรการในการกํากับควบคุมเพื่อการจํากัด
ขอบเขตและการตรวจสอบใหมีความเขมงวดสามารถหวังผลที่เปนรูปธรรมและมีประสิทธิภาพดวย
โดยเฉพาะการสรางกลไกทบทวนและแกไขกระบวนการหลักทางการเมืองคลุมทั้งระบบ (review &
correct mechanic) ทั้ง  ๓   ขั้นตอน  ซึ่งสงผลอยางสําคัญใหเกิดมาตรการใหมสําหรับ ใชในการทบทวน
อํานาจและฐานะของนักการเมืองหรือรัฐบาลใน  ๒  มาตรการ  ดวยกันคือ   (๑) มาตรการลบลางอํานาจที่  
ไมชอบดวยรัฐธรรมนูญของผูปกครอง  และ  (๒) มาตรการลมลางฐานะหรือสถานภาพทางการเมืองของ  
ผูปกครองที่ไมชอบดวยรัฐธรรมนูญ
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๕. สรุป
รัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน  ซึ่งเรียกกันวาเปนรัฐธรรมนูญฉบับปฏิรูปการเมือง  ไดออกแบบ  

การเมืองใหมใหแตกตางจากการเมืองเกา  ๔  ประการ  คือ  (๑) การออกแบบเปาหมายการเมืองใหม  
(๒) การออกแบบระบอบการเมืองใหม  (๓) การออกแบบกลไกการเมืองใหม    และ (๔) การ     
ออกแบบพัฒนาการของกระบวนการทางการเมืองการปกครองใหม

๑. การออกแบบเปาหมายการเมืองใหม   มี   ๒   เปาหมายคือ    (๑) การจํากัดและการตรวจสอบ
อํานาจรัฐภาคนักการเมือง  และ (๒) การสงเสริมและคุมครองสิทธิเสรีภาพประชาชนภาคพลเมือง

๒. การออกแบบระบอบการเมืองใหม   เปนระบอบการเมืองแบบผสมระหวาง    ๒  ระบอบ
คือ  (๑) ระบอบประชาธิปไตยแบบทางตรง  และ  (๒) ระบอบประชาธิปไตยแบบทางออมเรียกวา
ระบอบประชาธิปไตยแบบมีสวนรวม

๓. การออกแบบกลไกการเมืองใหม   เปนกลไกการเมืองแบบ  ๓  มิติที่แยกเปนอิสระจากกัน
คือ(๑) กลไกของผูใชอํานาจหรืออํานาจรัฐบาลทั้งอํานาจนิติบัญญัติ  อํานาจบริหาร  และอํานาจ  
ตุลาการ  (๒) กลไกของผูตรวจสอบอํานาจหรือองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ  และ  (๓) กลไกของ   
ผูเรียกรองสิทธิ

๔. การออกแบบพัฒนาการของกระบวนการทางการเมืองการปกครองใหม   เปนการสราง
ความกาวหนาของประชาธิปไตยใหม  ๓  ดานคือ  (๑) ความกาวหนาดานการปกครองโดยกฎหมาย  
ใหผูปกครองเปนรัฐบาลโดยกฎหมายตองทําตามและอยูใตกฎหมาย  (๒) ความกาวหนาดานอํานาจ
อธิปไตยเปนของปวงชน   ใหผูปกครองเปนรัฐบาลของปวงชน    และ  (๓) ความกาวหนาดาน      
ความชอบธรรมใหมของกระบวนการประชาธิปไตยใหผูปกครองเปนรัฐบาลที่ชอบธรรม  ที่เรียกวา
ความชอบธรรมแบบชั่วคราวและทบทวนแกไขได   

องคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ  เปนกลไกที่ถูกสรางขึ้นมาเปนเครื่องมือในการบรรลุเปาหมาย
การปฏิรูปการเมืองทั้ง   ๒   เปาหมาย  คือ   (๑) การจํากัดอํานาจรัฐซึ่งครอบคลุมทั้งการเขาสูอํานาจ  
การใชอํานาจ  และการพนจากอํานาจ   และ  (๒) การคุมครองสิทธิเสรีภาพประชาชน  ซึ่งครอบคลุม
ทั้งการปองกันสิทธิ  การคุมครองสิทธิ  และการเยียวยาสิทธิ

_________________________________
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