
1 

 

The problems of consensus building and institutional design in Thailand’s constitutions* 
 

Jiraporn Domjun** 
 

Abstract 
This research examines the problems of constitution’s consensus building and institutional 

design in Thailand’s democratic transition and analyzes the aforementioned drawbacks in the 2016 
Draft Constitution. The paper finds that for the past 80 years, Thailand’s political landscape has 
been mainly dominated by a rivalry between the conservative and the democratic forces. In 
general, the conservative power wins the competition and suppresses its rivals. This has led to 
frequent changes of the Constitution: 19 constitutions were not based on consensus. Although 
some constitutions showed a certain level of compromise, such as the ones in 1974 and 1997, the 
compromise occurred only among the elites. This problem in turn affects the institutional design; the 
linkage between the people and the political institutions cannot be established. Some constitutions 
allowed for an appointed Senate and non-elected Prime Minister. Moreover, the independent 
organizations were created, without any tie to the people, to monitor and control the elected 
institutions.  This study also argues that the basic hindrances of the 2016 Draft Constitution are 
twofold: firstly, the need for consensus based on democratic norms; and secondly, the lack of 
linkages between the people and the political institutions. Specifically, the electoral system for MPs 
does not reflect the will of the people. 
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ปัญหาการสร้างฉันทามติและการออกแบบสถาบันการเมืองในรัฐธรรมนูญไทย* 
 

จิราภรณ์ ด าจนัทร์** 
 

บทคัดย่อ 
งานชิน้นีศ้กึษาปัญหาการสร้างฉันทามติในรัฐธรรมนญูและการออกแบบสถาบนัทางการเมืองในการ

เปล่ียนผ่านไปสู่ประชาธิปไตย โดยมุ่งวิเคราะห์ปัญหานีใ้นร่างรัฐธรรมนญูปี 2559 ผลการศกึษาพบว่ากว่า 80 
ปี การเมืองไทยอยูภ่ายใต้การแข่งขนัของพลงัอนรัุกษ์นิยมและพลงัท่ีต้องการขบัเคล่ือนประชาธิปไตย ส่วนใหญ่
พลงัอนุรักษ์นิยมมีอ านาจครอบง า พลงัท่ีต้องการขบัเคล่ือนประชาธิปไตยยอมจ านน ผลคือการเปล่ียนแปลง
รัฐธรรมนูญ 19 ฉบบั ไม่เคยมีฉันทามติร่วมกัน แม้บางฉบบัเป็นผลจากการประนีประนอม เช่น รัฐธรรมนูญปี 
2517 และ 2540 แตเ่กิดขึน้เฉพาะในหมู่ชนชัน้น า ส่งผลให้การออกแบบสถาบนัทางการเมืองไม่ได้เช่ือมโยงกบั
ประชาชน จะเห็นว่าหลายฉบบัมีวฒุิสภาแตง่ตัง้และนายกรัฐมนตรีท่ีไม่ได้มาจากการเลือกตัง้ ย่ิงไปกว่านัน้ยงั
สร้างองค์กรอิสระท่ีขาดสายสัมพันธ์กับประชาชนเพ่ือควบคุมสถาบันทางการเมืองท่ีมาจากการเลือกตั ง้ 
การศึกษานีชี้ว้่าปัญหาพืน้ฐานของร่างรัฐธรรมนูญปี 2559 คือ การไม่ได้รับฉันทามติตามกระบวนการ
ประชาธิปไตยและมีบางสถาบนัทางการเมืองท่ีไม่เช่ือมโยงกบัประชาชน ท่ีชดัเจนคือท่ีมาของสภาผู้แทนราษฎร
แบบบญัชีรายช่ือไมส่ะท้อนเจตนารมณ์ประชาชน  
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บทน า 
ปรากฏการณ์ท่ีผู้ เขียนเห็นว่าเป็นความพยายามเพ่ือเปล่ียนผ่านไปสู่ประชาธิปไตยโดยแท้ของไทย

ตลอดระยะเวลา 80 กว่าปีท่ีผ่านมามีเพียง 3 ปรากฏการณ์ คือ เหตกุารณ์ 24 มิถุนายน 2475 เหตกุารณ์ 14 
ตลุาคม 2516 และเหตกุารณ์พฤษภาคม 2535 แตทุ่กครัง้ท่ีเข้าสู่กระบวนการนีจ้ะประสบกบัปัญหา “การก้าว
ไม่พ้น การเปล่ียนผ่าน”  และแม้จะเคยถูกคาดการณ์ว่าจะเป็นคล่ืนลูกท่ีสามของการเปล่ียนผ่านไปสู่
ประชาธิปไตย (Shin  2015, 4) และปัจจบุนัระบอบประชาธิปไตยได้รับการยอมรับว่าเป็นระบอบท่ีชอบธรรม
และเป็นสากลท่ีสุด (Diamond 2016; Fukuyama 1992) จากพัฒนาการท่ีต่อเน่ืองยาวนานนับจากคล่ืน
ประชาธิปไตยลกูแรกในปี 2371 (ค.ศ.1828) ถึงคล่ืนลกูท่ีสามในปี 2517 (ค.ศ.1974) (Huntington 1991, 13-
26) และการเกิดกระแสคล่ืนลูกท่ี 4 ในปัจจุบัน (McFaul  2002; Diamond  2011) แต่ประเทศไทยก็ยังคง
ประสบกับปัญหาความล้มเหลวของการเปล่ียนผ่านไปสู่ประชาธิปไตย และความน่าสนใจยิ่งเพิ่มมากขึน้
หลังจากร่างรัฐธรรมนูญปี 2559 ท่ีร่างขึน้โดยมีวตัถุประสงค์เพ่ือเปล่ียผ่านไปสู่ประชาธิปไตยได้ผ่านการลง
ประชามติ อย่างไรก็ตามการร่างรัฐธรรมนญูเพ่ือเปล่ียนผ่านไปสู่ประชาธิปไตยได้เกิดขึน้มาแล้วหลายครัง้ก่อน
หน้านี ้แต่ไม่อาจจะน าไปสู่ความส าเร็จในการเปล่ียนผ่านไปสู่ประชาธิปไตยได้ ปรากฏการณ์นีน้ ามาสู่ความ
สนใจของผู้ เขียนในการศกึษาปัญหาของรัฐธรรมนญูท่ีใช้เพ่ือเปล่ียนผา่นไปสู่ประชาธิปไตยของไทย โดยเฉพาะ
อย่างยิ่งการวิเคราะห์ปัญหาในร่างรัฐธรรมนญูปี 2559 โดยมุ่งพิจารณา 2 ประเด็นคือ 1) ท่ีมาของรัฐธรรมนูญ
มาจากกระบวนการแสวงหาฉันทามติหรือไม่ และ2) การออกแบบสถาบันทางการเมืองในรัฐธรรมนูญได้
ค านงึถึงหลกัความเช่ือมโยงกบัประชาชนหรือไม ่งานชิน้นีแ้บง่การน าเสนอออกเป็น 4 สว่นคือ 1.แนวคิดทฤษฎี
ในการวิเคราะห์ 2.การสร้างฉันทามติในรัฐธรรมนูญภายใต้การเปล่ียนแปลงทางการเมือง 3.ปัญหาการ
ออกแบบสถาบนัทางการเมืองเพ่ือเปล่ียนผ่านไปสู่ประชาธิปไตย และ 4.บทวิเคราะห์ฉันทามติในรัฐธรรมนูญ
และการออกแบบสถาบนัทางการเมืองเพ่ือเปล่ียนผ่านไปสู่ประชาธิปไตยในร่างรัฐธรรมนญูปี 2559 

 
แนวคิดทฤษฎีในการวิเคราะห์ 

แนวคดิทฤษฎีหลกัท่ีปรากฏในงานชิน้นี ้ได้แก่ แนวคิดฉันทามติ (Consensus) แนวคิดการเปล่ียนผ่าน
ไปสู่ประชาธิปไตย (Democratic transition) และแนวคิดสถาบันทางการเมืองในระบอบประชาธิปไตย 
(Democratic institution) ดงันี ้

1. แนวคิดฉันทามติ  ให้ความส าคัญกับการหาข้อตกลงร่วมกันในลักษณะท่ีเป็นเอกฉันท์ 
(Unanimity) การตดัสินใจในรูปแบบนีแ้ตกตา่งจากการตดัสินใจโดยใช้เสียงข้างมาก (Majority rule) ท่ีอาจจะ
ท าให้เสียงข้างน้อย (Minorities) ถูกละเลย (Kurian 2011, 299) การตดัสินใจในรูปแบบนีเ้น้นกระบวนการใน
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การอภิปรายถกเถียง รับฟังความคิดเห็นเพ่ือหาข้อตกลงร่วมกนัระหว่างทุกฝ่าย จึงเป็นรูปแบบการตดัสินใจท่ี
ปอ้งกนั “เผด็จการเสียงข้างมาก” (Majority tyranny) ขัน้ตอนเพ่ือน ามาสู่การตดัสินใจแบบฉนัทามติเร่ิมจาก 1) 
การอภิปรายถกเถียงโดยให้กลุ่มคนจ านวนมากท่ีอาจจะมีความคิดเห็นไม่ตรงกนัแตต้่องการให้เกิดการมีส่วน
ร่วมและความเห็นพ้องต้องกนัมากท่ีสดุเข้าสู่กระบวนการถกอภิปราย หลงัจากนัน้จะเข้าสู่ขัน้ตอน 2) แจกแจง
ข้อเสนอ/ทางเลือก 3) ระบุตวัตนผู้ มีส่วนร่วม/ส่วนได้ส่วนเสีย 4) ร่วมกันปรับปรุง แก้ไขข้อเสนอ/ทางเลือก 5) 
ประเมินเสียงสนบัสนุน และ 6) สรุปมติ หากไม่สามารถหามติร่วมกันได้จะกลบัไปเร่ิมต้นข้อท่ี 1-5 ใหม่ ทัง้นี ้
กติกาการตัดสินใจขึน้อยู่กับข้อก าหนดท่ีตกลงกันไว้ล่วงหน้า เช่น ทุกคนเห็นพ้องร่วมกัน ทุกคนเห็นร่วมกัน
ยกเว้นหนึ่งหรือสองเสียง เสียงข้างมากเด็ดขาด (Super majority) ซึ่งมีตัง้แต่ร้อยละ 90 ร้อยละ 75 หรืออ่ืนๆ ท่ี
มากกว่าเสียงข้างมากเพียงคร่ึงหนึ่ง บางกรณีอาจใช้การตดัสินใจของคณะกรรมการท่ีตัง้ขึน้แทนการให้ทกุคน
ตดัสินใจร่วมกัน และหากในกรณีท่ีต้องการเสียงเห็นพ้องต้องกันอย่างสมบูรณ์ (Unanimity) ผู้ ท่ีไม่เห็นด้วย
เพียงหนึ่งเสียงก็อาจมีอ านาจยบัยัง้ (Block) การตดัสินใจนัน้ได้ (Siripan Nogsuan Sawasdee et al. 2014, 
67)  

2. แนวคิดการเปล่ียนผ่านไปสู่ประชาธิปไตย เน้นอธิบาย 2 ประเด็นคือการเปล่ียนแปลงทาง
การเมืองและบทบาทของชนชัน้น าท่ีตดัสินใจน าการเปล่ียนผ่านจากระบอบท่ีไม่เป็นประชาธิปไตยไปสู่ระบอบ
ประชาธิปไตย (Linz and Stepan 2001, 93;  Potter 1997, 10-24) การเปล่ียนผ่านท่ีสมบูรณ์จะประกอบไป
ด้วยความเห็นพ้องต้องกันท่ีจะเปล่ียนผ่านไปสู่ประชาธิปไตยเพ่ือสร้างรัฐบาลซึ่งมาจากการเลือกตัง้อย่างเสรี 
เม่ือรัฐบาลซึ่งเป็นผลโดยตรงจากการเลือกตัง้อย่างเสรีเข้าสู่อ านาจ โดยพฤตินยั (De facto) รัฐบาลนีมี้อ านาจ
หน้าท่ีในการก าหนดและบริหารนโยบาย และโดยนิตินยั (De jure) อ านาจบริหาร นิติบญัญตัิ และตลุาการท่ีมา
จากการเลือกตัง้ไม่ต้องแบ่งปันอ านาจกับองค์กรอ่ืน (Linz and Stepan 2001, 93-94) ในงานของ Rustow 
(1970, 338, 350-362) ระบุถึง 4 ขัน้ตอนท่ีจะน าไปสู่ความส าเร็จของการเปล่ียนผ่าน คือ 1)การสร้างเง่ือนไข
เบื อ้งต้น (Background condition) เน้นถึงความเป็นอันหนึ่งอันเดียวกันในชาติ (National unity) 2) ขัน้
เตรียมการ (Preparatory phase) เน้นถึงการสร้างความแตกต่างหลากหลายและการแข่งขนัท่ีจะน าไปสู่การ
แบ่งขัว้ในสังคมเพ่ือให้เกิดชนชัน้น ากลุ่มใหม่ท่ีก้าวขึน้มาแข่งขันกับชนชัน้น ากลุ่มเดิม 3)ขัน้การตัดสินใจ 
(Decision phase) เน้นถึงความขดัแย้งและการแบ่งขัว้ของชนชัน้น ากลุ่มใหม่กับชนชัน้น ากลุ่มเดิมท่ีส่งผลให้
ชนชัน้น าต่างตระหนกัถึงความหลากหลายภายในสงัคม (Diversity in unity) และน าไปสู่การเจรจาเพ่ือสร้าง
การประนีประนอมท่ีจะท าให้ต้องก าหนดทางเลือกและการตดัสินใจเพ่ือน าการเปล่ียนผ่าน หากไม่สามารถตก
ลงกนัได้กระบวนการนีจ้ะย้อนกลบัไปสู่ขัน้เตรียมการอีกครัง้ แตห่ากประสบความส าเร็จจะน าไปสู่ขัน้ท่ี 4)ขัน้
การสร้างความคุ้นเคยในวิถีประชาธิปไตย (Habituation phase) ท่ีจะน าไปสู่การเป็นประชาธิปไตย อย่างไรก็
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ตามงานการศกึษาบางส่วนได้แสดงให้เห็นว่าชนชัน้น าไม่ได้เป็นเพียงกลุ่มเดียวท่ีจะผกูขาดการขบัเคล่ือนการ
เปล่ียนผ่าน และเส้นทางการเปล่ียนผ่านไปสู่ประชาธิปไตยไม่ได้มีเฉพาะการประนีประนอมเท่านัน้ ดงัปรากฏ
ในงานของ Karl (1990, 8-9) ซึ่งแบ่งรูปแบบการเปล่ียนผ่านโดยอาศยัลักษณะของกลยุทธ์ 2 แบบคือ การ
ประนีประนอม (Compromise) และการใช้ก าลัง (Force) และแบ่งกลุ่มตวัแสดงท่ีเข้ามามีบทบาทออกเป็น 2 
กลุ่มคือ ชนชัน้น า (Elite) และมวลชน (Mass) จากเง่ือนไขนีน้ ามาสู่การจดัแบง่ลกัษณะของเส้นทางการเปล่ียน
ผ่านไปสู่ประชาธิปไตย 4 รูปแบบ คือ การปฏิรูป (Reform) การปฏิวตัิ (Revolution) การบงัคบั (Imposition) 
และการท าข้อตกลง (Pact) เส้นทางการเปล่ียนผ่านท่ีเกิดขึน้จากอิทธิพลของชนชัน้น าประกอบไปด้วย รูปแบบ
การท าข้อตกลงซึง่อาศยัการประนีประนอม และรูปแบบการบงัคบัซึง่อาศยัการใช้ก าลงั ส่วนเส้นทางการเปล่ียน
ผา่นท่ีเกิดขึน้จากอิทธิพลของมวลชนประกอบไปด้วยรูปแบบการปฏิรูปซึง่อาศยัการประนีประนอม และรูปแบบ
การปฏิวตัิซึ่งอาศยัการใช้ก าลงั หรืองานของ Huntington (1991, 123-163) ซึ่งน าเสนอลกัษณะของเส้นทาง
การเปล่ียนผ่าน 3 รูปแบบคือ 1) การเปล่ียนผ่านโดยชนชัน้น ากลุ่มเดิม (Transformation) ท่ี Higley (1995, 
424) เรียกว่า “การปฏิรูปจากข้างบน” (Reform from above) รูปแบบนีจ้ะท าให้เกิดการเปล่ียนผ่านแบบค่อย
เป็นคอ่ยไป โดยอาจจะผ่านวิธีการท่ีเรียกว่า “การปฏิรูป” 2)การเปล่ียนผ่านโดยชนชัน้น ากลุ่มท่ีตอ่ต้านระบอบ
เก่า (Replacement) รูปแบบนีจ้ะเกิดการเปล่ียนแปลงแบบฉับพลันและท าให้กลุ่มอ านาจเดิมหมดอ านาจลง
และถกูแทนท่ีโดยชนชัน้น ากลุ่มใหม่ท่ีน าการเปล่ียนผ่าน ลกัษณะเช่นนีอ้าจจะท าให้การเมืองตกอยู่ในสภาวะ
สญุญากาศและเผชิญกบัการแขง่ขนัทางอ านาจในหมูช่นชัน้น ากลุม่ตา่งๆ รวมถึงความพยายามดิน้รนตอ่สู้ของ
ประชาชนเพ่ือให้มีอ านาจทางการเมือง และ 3)การเปล่ียนผ่านโดยการประนีประนอมของชนชัน้น ากลุ่มเดิม
และชนชัน้น ากลุ่มใหม่ (Transplacement) รูปแบบนีจ้ะน ามาสู่ปัญหาการจัดดลุอ านาจใหม่ระหว่างสองฝ่าย 
อย่างไรก็ตามการจะระบวุา่มีการปกครองในรูปแบบท่ีเป็นประชาธิปไตยหรือไม่ อาจจะพิจารณาจาก 4 เง่ือนไข 
คือ 1)หัวหน้าฝ่ายบริหารมาจากการเลือกตัง้ 2)ฝ่ายนิติบญัญัติมาจากการเลือกตัง้ 3)มีพรรคการเมืองท่ีเข้า
แข่งขนัในการเลือกตัง้มากกว่า 1 พรรค ข้อควรระวงัในกรณีนีท่ี้แสดงถึงความไม่เป็นประชาธิปไตยคือการไม่มี
พรรคการเมือง หรือมีเพียงพรรคการเมืองเดียว หรือผู้ น าไม่ปฏิบตัิตามกฎหมายและเขียนกฎกติกาตามใจชอบ 
และ4)นอกจากทัง้สามเง่ือนไขนีแ้ล้ว การสับเปล่ียนอ านาจและการเปล่ียนผู้น าจะต้องอยู่ภายใต้กฎกติกา 
(Cheibue 2007, 27-28) 

3. แนวคิดสถาบันทางการเมืองในระบอบประชาธิปไตย สถาบนัทางการเมืองเป็นสญัลกัษณ์ของ
ชีวิตทางการเมือง (Political life) ท่ีสะท้อนการเปล่ียนแปลงทางการเมือง สถาบนัทางการเมืองในรูปแบบท่ีเป็น
ทางการ ได้แก่ ฝ่ายนิติบญัญัติ ฝ่ายบริหาร ศาล และข้าราชการ ซึ่งมีอิทธิพลต่อการก าหนดนโยบายและน า
นโยบายสาธารณะไปปฏิบตัิ โดยปกติสถาบนัทางการเมืองและแบบแผนปฏิสมัพนัธ์ระหว่างกนัถกูก าหนดโดย
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รัฐธรรมนญู (Howard  2005, 403-421) ดงันัน้รัฐธรรมนญูจงึเป็นองคาพยพของกตกิาทางการท่ีมีประสิทธิภาพ
ในการก าหนดความสมัพนัธ์ระหว่างประชาชนและสถาบนัท่ีเป็นทางการของรัฐ อีกทัง้ยงัเป็นกติกาพืน้ฐานท่ี
ก าหนดองค์กรหรือโครงสร้างและความสมัพนัธ์ระหวา่งสว่นตา่งๆ ของการปกครอง และการบญัญตัิถึงสิทธิและ
หน้าท่ีพลเมือง (Moten 2008, 47) รูปแบบประชาธิปไตยแบบรัฐสภาซึง่เป็นรูปแบบท่ีไทยน ามาปรับใช้นบัตัง้แต่
การเปล่ียนแปลงทางการเมืองในปี 2475 มีลกัษณะส าคญัคือเป็นการเช่ือมโยงฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบญัญัติ
เข้าไว้ด้วยกัน กล่าวคือผู้สมัครท่ีได้รับเลือกตัง้เข้าสู่ฝ่ายนิติบญัญัติจะเป็นผู้ เลือกฝ่ายบริหารจากผู้น าพรรค
การเมืองท่ีร่วมจดัตัง้รัฐบาล โดยฝ่ายบริหารจะยงัเป็นสมาชิกในฝ่ายนิตบิญัญตัิและจะต้องน าเสนอนโยบายตอ่
ฝ่ายนิติบัญญัติ และอยู่ในอ านาจตราบเท่าท่ีได้รับการสนับสนุนจากฝ่ายนิติบัญญัติ (Kurian 2011, 1176) 
ข้อดีคือการยืนยนัประสิทธิภาพและประสิทธิผลของกระบวนการก าหนดนโยบายท่ีรัฐบาลมัน่ใจได้ว่าจะได้รับ
เสียงสนับสนุนในสภาเพ่ือผ่านกฎหมายท่ีจ าเป็นส าหรับนโยบายโดยปราศจากการอภิปรายท่ียืดเยือ้ และ
ตอบสนองต่อการเปล่ียนแปลงในมติมหาชนได้มากกว่า เน่ืองจากรัฐบาลมีวาระการด ารงต าแหน่งไม่แน่นอน 
การอยู่ในต าแหน่งขึน้อยู่กับดลุยพินิจของรัฐสภาและสามารถถูกเปล่ียน ณ เวลาใดก็ได้แทนท่ีจะคอยให้หมด
วาระ ภายใต้ระบอบประชาธิปไตยแบบตวัแทน ระบอบรัฐสภาวางอยู่บนสมมติฐานท่ีว่าในช่วงเวลาแห่งการ
เลือกตัง้ผู้ มีสิทธิเลือกตัง้สามารถตรวจสอบผู้สมคัรรับเลือกตัง้ว่าดีหรือไม่ และการควบคมุท่ีดีท่ีสดุของพลเมือง
คือช่วงเวลาเลือกตัง้ อย่างไรก็ตามระบบนีอ้าจจะเผชิญกับการติดขัด (Gridlock) ของสภาได้ง่ายหากเสียง
สนบัสนนุของฝ่ายรัฐบาลเปราะบาง ซึง่เกิดขึน้ได้กบัการมีรัฐบาลผสมหลายพรรค (Howard 2005, 403-421)  

งานชิน้นีผู้้ เขียนได้น าแนวคิดฉันทามติมาเป็นกรอบในการวิเคราะห์ท่ีมาของรัฐธรรมนูญว่ามาจาก
กระบวนการแสวงหาฉันทามติหรือไม่ โดยพิจารณาจากการให้ความส าคญักบักระบวนการท่ีเปิดโอกาสให้ผู้ มี
สว่นได้สว่นเสียทกุกลุ่มได้มีโอกาสแสดงความคิด ความเห็น ร่วมกนัอภิปรายถกเถียงเพ่ือเสนอทางเลือกของแต่
ละฝ่ายและหาข้อสรุปร่วมกนั โดยอาจจะผา่นการลงประชามติ การจะท าให้เกิดผลเช่นนีต้้องอาศยัสภาพแวดล้อม
ทางการเมืองแบบเปิดท่ีเสรีภาพทางการเมืองของประชาชนไม่ถูกปิดกัน้หรือขัดขวาง และได้น าแนวคิดการ
เปล่ียนผ่านไปสู่ประชาธิปไตยและแนวคิดสถาบนัทางการเมืองในระบอบประชาธิปไตยมาเป็นกรอบในการ
วิเคราะห์การออกแบบสถาบันทางการเมืองในรัฐธรรมนูญว่าได้ค านึงถึงหลักความเช่ือมโยงกับประชาชน
หรือไม ่กล่าวคือเป็นรัฐธรรมนญูท่ีแสดงถึงการยึดหลกัการอ านาจอธิปไตยเป็นของประชาชน โดยการออกแบบ
สถาบนัทางการเมืองท่ีค านึงถึงหลกัความเช่ือมโยงกับประชาชน เพ่ือก่อให้เกิดการสร้างรัฐบาลท่ีมาจากการ
เลือกตัง้ท่ีเสรีและเป็นธรรม ให้ผู้ ใช้อ านาจบริหาร นิติบญัญัติ และตลุาการ ท่ีมาจากการเลือกตัง้มีอิสระในการ
ท าหน้าท่ีในฐานะตวัแทนประชาชนซึง่เป็นเจ้าของอ านาจอธิปไตยโดยไมต้่องแบง่ปันอ านาจกบัองค์กรอ่ืน  

 



7 

 

การสร้างฉันทามตใินรัฐธรรมนูญภายใต้การเปล่ียนแปลงทางการเมือง 
รัฐธรรมนญูไทยมีการเปล่ียนแปลงเกิดขึน้บอ่ยครัง้โดยมีจ านวนมากถึง 19 ฉบบั น ามาสู่ความพยายาม

จดัประเภท ซึ่งพบว่ามกัจะจดัประเภทตามลกัษณะการปกครอง เช่น รัฐธรรมนูญท่ีเป็นประชาธิปไตยและไม่
เป็นประชาธิปไตย (Yoshifumi 2008, 105) และรัฐธรรมนูญประชาธิปไตยและอ ามาตยาธิปไตย (Pridi 
Banomyong 1974, 30-34) งานชิน้นีจ้ะได้จดัประเภทรัฐธรรมนูญตามการเปล่ียนแปลงทางการเมืองภายใต้
การแขง่ขนัของพลงัอนรัุกษ์นิยมและพลงัท่ีต้องการขบัเคล่ือนประชาธิปไตย ดงัจะเห็นได้จากการเปล่ียนกลบัไป
กลบัมาของระบอบการเมืองจากระบอบท่ีไม่เป็นประชาธิปไตยไปสูร่ะบอบประชาธิปไตย โดยยงัไมมี่ระบอบใด
ท่ีมีเสถียรภาพและมัน่คง ซึง่อาจจะแบง่ได้เป็น 5 ชว่ง ดงันี ้

1. รัฐธรรมนูญในช่วงการดิน้รนเพ่ือสถาปนาประชาธิปไตยของคณะราษฎร ช่วงนีเ้ร่ิมต้นหลงั
การเปล่ียนผา่นจากระบอบสมบรูณาญาสิทธิราชย์มาสู่ระบบราชาธิปไตยภายใต้รัฐธรรมนญูประชาธิปไตยของ
คณะราษฎร 24 มิถุนายน 2475 (Thanet Aphonsuwan 2012, 11-12) รัฐธรรมนูญท่ีประกาศใช้ในช่วงนีร่้าง
ขึน้โดยไม่ผ่านกระบวนการสร้างฉันทามติ เป็นการร่างโดยชนชัน้น าหรือตวัแทนของชนชัน้น าท่ีไม่ได้มาจากการ
เลือกตัง้ เร่ิมจากพระราชบญัญัตธิรรมนญูการปกครองแผน่ดนิสยามชัว่คราวปี 2475 ท่ีถือเป็นรัฐธรรมนญูฉบบั
แรกของไทยร่างโดยนายปรีดี พนมยงค์ ผู้ น าคณะราษฎรฝ่ายพลเรือน รัฐธรรมนูญปี 2475 ร่างโดย
คณะอนุกรรมการร่างรัฐธรรมนญู 9 คนท่ีได้รับการแต่งตัง้จากสภาผู้แทนราษฎรซึ่งมาจากการแต่งตัง้ของฝ่าย
คณะราษฎรและเรียกกนัว่าเป็นฉบบัประนีประนอมระหวา่งฝ่ายอ านาจเก่าและคณะราษฎรเน่ืองจากการยกร่าง
ได้รับความเห็นชอบจากทัง้สองฝ่าย (Noranit Setthabut 2015, 70) และรัฐธรรมนูญปี 2489 ร่างขึน้โดย
กรรมาธิการวิสามัญท่ีฝ่ายบริหารแต่งตัง้ แม้นายกรัฐมนตรีจะมาจากมติของสภาผู้ แทนราษฎรแต่สมาชิก
คร่ึงหนึ่งของสภาผู้ แทนราษฎรมาจากการแต่งตัง้  โดยท่ีประชาชนไม่ได้เข้ามามีส่วนร่วมแสดงความคิด 
ความเห็น นอกจากนีก้ระบวนการในการร่างรัฐธรรมนูญยังเกิดขึน้ในสภาพแวดล้อมท่ีสิทธิเสรีภาพทาง
การเมืองของประชาชนถูกจ ากัด การเมืองตกอยู่ภายใต้ความขดัแย้งของชนชัน้น าระหว่างฝ่ายอ านาจเก่ากับ
คณะราษฎร และภายในคณะราษฎร (Suthachai Yimprasert  2007, 9) ส่งผลให้รัฐธรรมนูญถูกเปล่ียนแปลง
บ่อยครัง้ตามผลประโยชน์ของชนชัน้น าฝ่ายท่ีเข้ามามีอ านาจน า และส่งผลกระทบต่อการออกแบบและการ
จดัตัง้สถาบนัทางการเมืองเพ่ือรองรับการเปล่ียนผ่านไปสู่ประชาธิปไตย เช่น ความล่าช้าในการให้เสรีภาพใน
การจดัตัง้พรรคการเมือง การจ ากดัสิทธิในการเลือกตัง้สมาชิกในฝ่ายนิตบิัญญัตขิองประชาชนให้เป็นแบบคอ่ย
เป็นค่อยไป ตาม “กาลสมัย” เพ่ือคงการมีสมาชิกท่ีมาจากการแต่งตัง้ การมีฝ่ายบริหารท่ีไม่ได้มาจากการ
เลือกตัง้หรือเป็นตวัแทนของประชาชนแตม่าจากตวัแทนของกลุม่ชนชัน้น าฝ่ายท่ีเข้ามามีอ านาจน า เป็นต้น ชว่ง
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ของการดิน้รนเพ่ือสถาปนาประชาธิปไตยสิน้สุดลงหลงัการรัฐประหาร 8 พฤศจิกายน 2490 และถือเป็นการ
สิน้สดุความพยายามสถาปนาประชาธิปไตยตามเจตนารมณ์ของคณะราษฎรด้วย 

2. รัฐธรรมนูญในช่วงเผด็จการอ านาจนิยม ช่วงนีอ้าจจะนับตัง้แต่หลังรัฐประหารในปี 2490-14 
ตุลาคม 2516 รัฐธรรมนูญท่ีปรากฏขึน้ในช่วงนีร่้างขึน้ภายใต้อิทธิพลของคณะรัฐประหารคณะต่างๆ และโน้ม
น าไปสู่การผกูขาดอ านาจทางการเมืองไว้ท่ีผู้น าและมกัจะถกูใช้เพ่ือเป็นฐานในการสร้างความชอบธรรมและความ
มัน่คงทางการเมืองของผู้น า ไม่ได้สนใจท่ีจะสร้างฉันทามติในรัฐธรรมนูญหรือออกแบบสถาบนัทางการเมืองให้
เช่ือมโยงกับประชาชน เร่ิมจากรัฐธรรมนูญปี 2490 ท่ีเรียกว่า “ฉบบัใต้ตุม่” เป็นการลบล้างจุดมุ่งหมายในระบอบ
ประชาธิปไตยท่ีต้องการให้รัฐธรรมนูญเป็นหลกัประกันสิทธิเสรีภาพของประชาชนและเป็นเง่ือนไขกติกาส าหรับ
การเปล่ียนแปลงทางการเมืองโดยสนัติวิธี แม้จะยงัคงรูปแบบการปกครองแบบรัฐสภาไว้ (Suthachai Yimprasert 
2008, 67-68) รัฐธรรมนูญปี 2492 แม้จะร่างจากสภาร่างรัฐธรรมนูญท่ีจดัตัง้ขึน้เป็นครัง้แรกในประวตัิศาสตร์การ
ร่างรัฐธรรมนูญไทย โดยประกอบไปด้วยตวัแทนจากวุฒิสภา ตวัแทนจากสภาผู้แทนราษฎร และบุคคลภายนอก 
แตส่มาชิกทัง้หมดล้วนแล้วแตม่าจากการแตง่ตัง้ ไม่ได้เช่ือมโยงกบัประชาชนโดยตรงและเป็นเพียงความพยายาม
ในการสร้างความชอบธรรมของคณะรัฐประหารและความพยายามท่ีจะประนีประนอมระหวา่งคณะรัฐประหารกบั
พลังฝ่ายอนุรักษ์นิยมในพรรคประชาธิปัตย์ (Thak Chaloemtiarana 2005, 86-87) รัฐธรรมนูญปี 2475 แก้ไข
เพิ่มเติม ปี 2495 เป็นการหวนกลับไปใช้รูปแบบรัฐสภาแบบสภาเดียวเพ่ือรวมอ านาจทางการเมืองไว้ท่ีคณะ
รัฐประหาร ธรรมนญูการปกครองแผน่ดินปี 2502 ประกาศใช้เพ่ือรวมอ านาจไว้ท่ีนายกรัฐมนตรี (มาตรา 17) น ามา
สูก่ารปกครองโดยทหารท่ียาวนานกว่าทศวรรษ ภายใต้การน าของจอมพลสฤษดิ ์ธนะรัชต์ และจอมพลถนอม กิตติ
ขจร ตามล าดับ รัฐธรรมนูญปี 2511 ร่างขึน้จากสภาร่างรัฐธรรมนูญซึ่งมาจากการแต่งตัง้ตามธรรมนูญการ
ปกครองปี 2502 เพ่ือให้ท าหน้าท่ีในการร่างรัฐธรรมนูญและในฐานะรัฐสภา และแม้จะน ามาซึ่งเสรีภาพในการ
จดัตัง้พรรคการเมืองและการเลือกตัง้ แต่ระบบรัฐสภาปี 2512-2514 เป็นเพียงเวทีและเคร่ืองมือในการสร้างฐาน
อ านาจทางการเมืองภายนอกระบบราชการของผู้ น ากลุ่มต่างๆ ในคณะรัฐประหาร (Saneh Chammarik 2008, 
13-14) และน ามาสู่การรัฐประหาร 17 พฤศจิกายน 2514 และการประกาศใช้ธรรมนูญการปกครองปี 2515 เพ่ือ
รวมอ านาจไว้ท่ีผู้ น าทหารน าโดยจอมพลถนอม กิตติขจรอีกครัง้ แต่ก็ต้องสิน้สุดลงเพราะกระแสต่อต้านและ
เรียกร้องรัฐธรรมนญูของมวลชนซึง่กลายเป็นจดุเร่ิมต้นของชว่ง “ประชาธิปไตยเบง่บาน”  

3. รัฐธรรมนูญในช่วงประชาธิปไตยเบ่งบาน ช่วงนีเ้ป็น “คล่ืนประชาธิปไตยลกูท่ี 2” ของการเมือง
ไทย (Surachat Bamrungsuk 2015, 44) ระหว่างวนัท่ี 14 ตลุาคม 2516-6 ตลุาคม 2519 เป็นการเปล่ียนผ่าน
จากระบอบเผด็จการทหารมาสู่ระบอบประชาธิปไตย และเป็นการเปล่ียนแปลงทางการเมืองครัง้แรกท่ีมีพลงั
เคล่ือนไหวทางสังคมจ านวนมากเข้ามามีส่วนร่วม รัฐธรรมนูญท่ีประกาศใช้ในช่วงนีมี้เพียงฉบับเดียวคือ 
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รัฐธรรมนูญปี 2517 ซึ่งได้ช่ือว่าเป็นรัฐธรรมนูญท่ีมีการร่างท่ีเป็นอิสระและมีบทบัญญัติท่ีจะให้ไทยมีการ
ปกครองแบบประชาธิปไตยมากท่ีสุดฉบบัหนึ่ง (Noranit Setthabut 2015, 205) เช่น ก าหนดให้ประธานสภา
ผู้แทนราษฎรเป็นประธานรัฐสภา (มาตรา 96) ให้นายกรัฐมนตรีมาจากสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร (มาตรา 177) 
แตย่งัคงก าหนดให้วฒุิสภามาจากการแตง่ตัง้ (มาตรา 107) ซึง่ไมเ่ช่ือมโยงกบัประชาชนทัง้ท่ีเป็นรัฐธรรมนญูซึ่ง
ร่างขึน้เพ่ือเปล่ียนผ่านไปสู่ประชาธิปไตย นอกจากนีอ้งค์กรท่ีมีบทบาทส าคญัในการร่างรัฐธรรมนญูทัง้รัฐบาล 
คณะกรรมการร่างรัฐธรรมนญูซึ่งมาจากการแตง่ตัง้ของรัฐบาล และสภานิตบิญัญตัแิหง่ชาตท่ีิได้รับการคดัเลือก
มาจากสมชัชาแห่งชาติหรือท่ีเรียกว่า “สภาสนามม้า” ซึ่งท าหน้าท่ีเป็นฝ่ายนิติบญัญัติและให้ความเห็นชอบใน
ร่างรัฐธรรมนญูฉบบันี ้(Sombat Thamrongthanyawong 2005, 234-236) ล้วนแล้วแต่มาจากการแตง่ตัง้ และ
ยงัอยู่ภายใต้กรอบกติกาของรัฐธรรมนญูท่ีร่างขึน้โดยพลงัอนรัุกษ์นิยม เน่ืองจากคณะกรรมการร่างรัฐธรรมนญู
ฉบบันีเ้ห็นชอบให้น ารัฐธรรมนญูปี 2492 และรัฐธรรมนญูปี 2511 มาเป็นแนวทาง (Somchat Ropkhop 1980, 
35) ซึง่ทัง้สองฉบบัเป็นรัฐธรรมนญูท่ีร่างขึน้ภายใต้อิทธิพลของพลงัอนรัุกษ์นิยม โดยรัฐธรรมนญูปี 2492 ร่างขึน้
ในรัฐบาลนายควง อภัยวงศ์ หัวหน้าพรรคประชาธิปัตย์ แกนน า “ฝ่ายอนุรักษ์นิยมเจ้า”  (Thak Chaloemtiarana 
2005, 31) และยงัเป็นฉบบัท่ีถือได้ว่าเป็นการฟืน้อ านาจของพระมหากษัตริย์ซึ่งถกูลดบทบาททางการเมืองนบัจาก
การเปล่ียนแปลงทางการเมืองในปี 2475 (Suthachai Yimprasert 2008, 69-70) และรัฐธรรมนูญปี 2511 ร่างขึน้
ภายใต้อิทธิพลของรัฐบาลเผด็จการทหารน าโดยจอมพลถนอม กิตติขจร สว่นการได้ช่ือวา่เป็นรัฐธรรมนญูท่ีมีการ
ร่างท่ีเป็นอิสระอาจจะสืบเร่ืองมาจากการร่างรัฐธรรมนูญฉบบันีเ้กิดขึน้ในช่วงเวลาท่ีประชาชนมีสิทธิเสรีภาพ
ทางการเมือง รัฐธรรมนญูฉบบันีถ้กูยกเลิกไปหลงัรัฐประหาร 6 ตลุาคม 2519 และเปล่ียนผา่นไปสู่ระบอบทหาร
ภายใต้รัฐบาลฝ่ายขวาน าโดยนายธานินทร์ กรัยวิเชียร  

4. รัฐธรรมนูญในช่วงของการประนีประนอมระหว่างพลังอนุรักษ์นิยมและพลังท่ีต้องการ
ขับเคล่ือนประชาธิปไตย ช่วงนีเ้ร่ิมต้นจากการประกาศใช้รัฐธรรมนูญปี 2521 น ามาสู่การเปล่ียนผ่านจาก
ระบอบเผด็จการทหารมาสู่ระบบกึ่งประชาธิปไตย ท่ีแม้จะมีเสรีภาพในการจดัตัง้พรรคการเมืองและการเลือก
ตัง้แต่ผู้น าทางการเมืองมาจากกองทพัหรือระบบราชการ (Siripan Nogsuan Sawasdee 2008, 243-270) ซึ่ง
สะท้อนความพยายามประนีประนอมระหว่างพลังอนุรักษ์นิยมและพลังท่ีต้องการขับเคล่ือนประชาธิปไตย 
กล่าวคือ ไม่เพียงแต่จะยงัคงรักษาอ านาจทางการเมืองของกองทพัไว้ได้เท่านัน้ แต่ได้เปิดกว้างทางการเมือง
โดยจัดให้มีการเลือกตัง้สมาชิกสภาผู้ แทนราษฎรและให้มีพรรคการเมืองเข้าแข่งขันในการเลือกตัง้ และ
หลงัจากพลเอกเปรม ติณสูลานนท์ นายกรัฐมนตรีซึ่งมีฐานสนบัสนุนจากกองทพัปฏิเสธไม่รับต าแหน่งนีห้ลงั
การเลือกตัง้ทัว่ไป 24 กรกฏาคม 2531 การถ่ายโอนอ านาจจากผู้น าทหารไปสูรั่ฐบาลพลเรือนจึงเกิดขึน้ภายใต้
การน าของพลเอกชาตชิาย ชณุหะวณั ซึ่งเป็นรัฐบาลพลเรือนชดุแรกหลงัจากท่ีต้องตกอยูภ่ายใต้การบริหารของ



10 

 

รัฐบาลท่ีมาจากกองทพัยาวนานกว่าทศวรรษ อย่างไรก็ตามรัฐบาลพลเรือนชดุนีบ้ริหารงานได้เพียงระยะเวลา
อนัสัน้ก็ต้องสิน้สุดลงเน่ืองจากรัฐประหารในปี 2534 แต่การรัฐประหารในครัง้นีไ้ม่อาจหยุดกระแสเรียกร้อง
ประชาธิปไตยไว้ได้ และน ามาสู่ความพยายามท่ีจะเป็นประชาธิปไตยในระลอกท่ีสามหลงัเหตกุารณ์พฤษภาคม 
2535 ท่ีภาคส่วนตา่งๆ ในสงัคมกดดนัให้ปฏิรูปการเมือง ความพยายามนีน้ ามาสูก่ารแก้ไขรัฐธรรมนญูปี 2534 
ถึง 6 ครัง้ ครัง้ท่ี 6 แก้ไขเพ่ือให้มีสภาร่างรัฐธรรมนูญจ านวน 99 คน ท่ีมาจากการคดัเลือกจากประชาชน เป็น
ตวัแทนของประชาชน ท าหน้าท่ีร่างรัฐธรรมนญูฉบบัใหม่ ร่างรัฐธรรมนญูฉบบันีผ้่านมติเห็นชอบจากรัฐสภาใน
เดือนกันยายน 2540 เห็นชอบ 578 คน ไม่เห็นชอบ 16 คน งดออกเสียง 17 คน ไม่เข้าประชุม 40 คน จาก
จ านวนสมาชิกรัฐสภา 651 คน (Amon Raksasat 1998, 14) และประกาศใช้เม่ือวนัท่ี 11 ตุลาคม 2540 แม้
รัฐธรรมนญูปี 2540 จะได้รับการกล่าวถึงวา่เป็น “รัฐธรรมนญูฉบบัประชาชน” เน่ืองจากมองกนัวา่เป็นฉบบัแรก
ท่ีภาคส่วนตา่งๆ ทัง้ภาคประชาสงัคม นกัวิชาการ และฝ่ายการเมือง เข้ามามีส่วนร่วมในการยกร่าง และร่างขึน้
ในช่วงเวลาท่ีการเมืองเปิดภายใต้การบริหารของรัฐบาลพลเรือน โดยมีเนือ้หาและบทบญัญัติใหม่ๆ ท่ีก้าวหน้า 
โดยเฉพาะบทบญัญัติท่ีเก่ียวข้องกับสิทธิเสรีภาพของประชาชน แต่การผ่านร่างรัฐธรรมนูญฉบบันีไ้ม่ได้เปิด
โอกาสให้ประชาชนได้เข้ามามีส่วนร่วมโดยตรง นอกจากนีรั้ฐสภาท่ีท าหน้าท่ีผ่านร่างรัฐธรรมนูญฉบับนีมี้
สมาชิกวุฒิสภาท่ีมาจากการแต่งตัง้ตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญปี 2534 จึงยังไม่อาจจะเรียกได้ว่าเป็น
รัฐธรรมนูญฉบบัท่ีได้รับฉันทามติโดยสมบูรณ์ อย่างไรก็ดีรัฐธรรมนูญฉบบันีอ้าจจะเป็นฉบบัเดียวท่ีเรียกได้ว่า
เป็นรัฐธรรมนูญฉบบัประนีประนอมของพลงัอนุรักษ์นิยมและพลงัท่ีต้องการขบัเคล่ือนประชาธิปไตย ซึ่งก่อน
หน้านีค้ลุมเครือและไม่ชัดเจนมาโดยตลอด  พิจารณาได้จากการออกแบบสถาบันทางการเมืองใหม่ท่ีให้มี
สมาชิกรัฐสภามาจากการเลือกตัง้ทัง้หมดและให้นายกรัฐมนตรีต้องมาจากสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรท่ีสะท้อน
ความเป็นประชาธิปไตย แตไ่ด้จดัตัง้องค์กรอิสระซึ่งมีสมาชิกมาจากการสรรหาเพ่ือให้เข้ามาท าหน้าท่ีเป็นกลไก
ในการตรวจสอบสมาชิกท่ีมาจากการเลือกตัง้ โดยให้บทบาทท่ีมากแก่ฝ่ายตุลาการในการท าหน้าท่ีสรรหา
สมาชิกขององค์กรอิสระ ซึง่ในกรณีของไทยท่ีมาของฝ่ายนีไ้ม่ได้เช่ือมโยงกบัประชาชน (Yoshifumi 2009, 132) 
รัฐธรรมนญูฉบบันีถ้กูยกเลิกหลงัรัฐประหาร 19 กนัยายน 2549 ท่ีท าให้การเมืองไทยหมนุกลบัไปสูก่ารปกครอง
แบบเผด็จการอีกครัง้โดยได้ประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย (ฉบบัชัว่คราว) ปี 2549 ซึ่งร่างขึน้
จากคณะรัฐประหารและมีนายกรัฐมนตรีท่ีมาจากการสนบัสนนุของกองทพั 

5. รัฐธรรมนูญในช่วงของพลังอนุรักษ์นิยม หลังรัฐประหารในปี 2549 พลังอนุรักษ์นิยมหวน
กลบัมามีอิทธิพลครอบง าการเมืองอีกครัง้ และครอบง าเหนือกระบวนการร่างรัฐธรรมนูญฉบบัปี 2550 เพ่ือใช้
เปล่ียนผ่านไปสู่ประชาธิปไตย รัฐธรรมนูญฉบบันีร่้างโดยสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญ 100 คน ซึ่งมาจากการ
แตง่ตัง้ แม้จะได้น าวิธีการออกเสียงลงประชามติมาใช้สร้างความชอบธรรมให้แก่ร่างรัฐธรรมนญูฉบบันีด้้วย แต่
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ประชาชนไม่มีเสรีภาพในการแสดงความคิดความเห็น ร่างรัฐธรรมนญูฉบบันีผ้่านการลงประชามติในวนัท่ี 19 
สิงหาคม 2550 โดยมีผู้มาใช้สิทธิออกเสียงลงประชามต ิ25,978,954 คนหรือร้อยละ 57.61 จากจ านวนผู้ มีสิทธิ
ออกเสียงทัง้หมด 45,092,955 คน มีผู้ เห็นชอบร่างรัฐธรรมนูญฉบบันี ้14,727,306 คน คิดเป็นร้อยละ 57.81 
ของผู้มาใช้สิทธิทัง้หมด (The Election Commission of Thailand 2016c) สาระส าคญัของรัฐธรรมนูญฉบบันี ้
คือการปรับแก้กติกาให้รัฐบาลถูกตรวจสอบได้ง่ายขึน้ เปล่ียนระบบเลือกตัง้เพ่ือเพิ่มความสามารถในการ
แข่งขันของพรรคขนาดกลางและขนาดเล็ก เสริมมาตรการก ากับพรรคการเมืองและนักการเมือง ให้อ านาจ
องค์กรอิสระและศาลในการตรวจสอบรัฐบาลอย่างเข้มข้น (Siripan Nogsuan Sawasdee 2015) และให้มี
สมาชิกวฒุิสภาและองค์กรอิสระท่ีมาจากการแต่งตัง้ แม้รัฐธรรมนูญฉบบันีจ้ะน ามาสู่กระบวนการประชาธิปไตย
อีกครัง้ แต่กระบวนการประชาธิปไตยภายใต้รัฐธรรมนูญฉบับนีป้ระสบกับปัญหาความขัดแย้งทางการเมืองท่ี
ขยายไปสู่สงัคมในวงกว้างอย่างท่ีไม่เคยปรากฏมาก่อนหน้านี ้โดยเฉพาะความขดัแย้งระหว่างรัฐบาลกบักลุ่ม
คล่ือนไหวต่อต้านนอกรัฐสภา แม้จะได้เปล่ียนรัฐบาลจากขัว้อ านาจหนึ่งไปอีกขัว้อ านาจหนึ่งแต่ปัญหานีย้งัคง
ปรากฏอยู่ นอกจากนีย้งัน ามาสู่วิกฤติในการจดัการเลือกตัง้ท่ีถูกขดัขวางตอ่ต้านจากกลุ่มเคล่ือนไหวส่งผลให้
การเลือกตัง้ทัว่ไปท่ีจดัขึน้ในปี 2557 ต้องเป็น “โมฆะ” และน ามาสูก่ารรัฐประหารในวนัท่ี 22 พฤษภาคม 2557  

อาจจะสรุปในท่ีนีว้่าการประกาศใช้รัฐธรรมนญูของไทยท่ีผ่านมาซึ่งมีมากถึง 19 ฉบบั แสดงให้เห็นถึง
การแขง่ขนัระหวา่งพลงัอนรัุกษ์นิยมและพลงัท่ีต้องการขับเคล่ือนประชาธิปไตย โดยมกัปรากฏพลงัฝ่ายอนรัุกษ์
นิยมมีอ านาจครอบง า พลงัฝ่ายท่ีต้องการขบัเคล่ือนประชาธิปไตยยอมจ านน แม้รัฐธรรมนญูบางฉบบัจะถือกนั
ว่าเป็นฉบบัของการประนีประนอมแต่เป็นเพียงการประนีประนอมภายในหมู่ชนชัน้น าเท่านัน้ ประชาชนไม่ได้
เข้ามามีส่วนร่วม ฉันทามติในรัฐธรรมนูญจึงไม่เคยเกิดขึน้ได้เลยสักครัง้ ปัญหานีส้ะท้อนจากความพยายาม
แก้ไขล้มล้างรัฐธรรมนูญเพ่ือร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ตามเจตนารมณ์ของชนชัน้น าท่ีเข้ามามีอ านาจน าใน
การเมือง (Suthachai Yimprasert 1993, 53-56) ท าให้รัฐธรรมนูญเป็นสิ่งสะท้อนสมัพนัธภาพทางอ านาจใน
รัฐ (Saneh Chammarik 2006, 23)  

 
ปัญหาการออกแบบสถาบันทางการเมืองเพ่ือเปล่ียนผ่านไปสู่ประชาธิปไตย 

การออกแบบสถาบนัทางการเมืองในรัฐธรรมนญูท่ีใช้เพ่ือเปล่ียนผ่านไปสู่ประชาธิปไตยของไทย ทัง้ท่ี
ปรากฏในพระราชบญัญตัิธรรมนญูการปกครองแผ่นดนิสยามชัว่คราวปี 2475 รัฐธรรมนญูปี 2475 รัฐธรรมนญู
ปี 2489 รัฐธรรมนูญปี 2517 รัฐธรรมนญูปี 2540 และรัฐธรรมนญูปี 2550 สะท้อนปัญหาการขาดการค านึงถึง
หลกัความเช่ือมโยงกับประชาชนอย่างแท้จริง ปัญหานีแ้สดงให้เห็นทัง้ในการออกแบบรัฐสภา คณะรัฐมนตรี 
การเลือกตัง้ พรรคการเมือง และองค์กรอิสระ ดงันี ้ 
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1. รัฐสภา เป็นสถาบนัทางการเมืองท่ีใช้อ านาจนิตบิญัญัต ิและท าหน้าท่ีควบคมุและตรวจสอบการท า
หน้าท่ีของฝ่ายบริหารในฐานะตวัแทนประชาชน แต่ความไว้วางใจของประชาชนต่อสถาบนัรัฐสภายังอยู่ใน
ระดับต ่า ดังปรากฏในผลการศึกษาของถวิลวดี บุรีกุล ซึ่งศึกษาความไว้วางใจต่อสถาบัน 16 สถาบัน 
เปรียบเทียบปี 2553 และ 2555 พบว่าความไว้วางใจต่อรัฐสภาในปี 2553 ร้อยละ 69.34 อยู่ในล าดบัท่ี 13 ปี 
2555 ร้อยละ 66.77 อยู่ในล าดบัท่ี 15 ในขณะท่ีกองทพักลบัได้รับความไว้วางใจสงูเป็นอนัดบัส่ีรองจากองค์กร
ศาสนา มหาวิทยาลยั และธนาคาร คือในปี 2553 ร้อยละ 89.29 และในปี 2555 ร้อยละ 88.44 และฝ่ายตลุา
การหรือศาลได้รับความไว้วางใจในล าดับท่ีห้า โดยในปี 2553 ร้อยละ 88.91 และปี 2555 ร้อยละ 86.81 
(Thawinwadi Burikun 2014, 18) และพบว่ารูปแบบรัฐสภาท่ีก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญของไทยทัง้ 19 ฉบับถูก
เปล่ียนแปลงแก้ไขหลายครัง้ รูปแบบสภาเดียวปรากฏในรัฐธรรมนูญ 10 ฉบบั (unicameral system) และรูปแบบ
สภาคู่ (bicameral system) ปรากฏในรัฐธรรมนูญ 9 ฉบบั รัฐสภาท่ีเป็นรูปแบบสภาเดียวมักจะเป็นสภาแต่งตัง้ 
ยกเว้นรัฐธรรมนญูปี 2475 ท่ีแม้จะก าหนดให้สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรมาจากการเลือกตัง้ (มาตรา 16) แต่ใน
บทเฉพาะกาลก าหนดให้ในระยะแรกซึง่ไม่เกิน 10 ปีให้มีสมาชิก 2 ประเภทคือเลือกตัง้และแตง่ตัง้ หลงัจากนัน้
จึงจะให้มีสมาชิกมาจากการเลือกตัง้ทัง้หมด (มาตรา 65) และพระราชบญัญัติธรรมนูญการปกครองแผ่นดิน
สยามชั่วคราวปี 2475 ท่ีก าหนดให้ท่ีมาของสมาชิกสภาผู้ แทนราษฎรแบ่งเป็นกาลสมัย เร่ิมจากการแต่งตัง้
ทัง้หมด ไปสู่การเลือกตัง้และแต่งตัง้ และการเลือกตัง้ทัง้หมด (มาตรา 10) และในส่วนท่ีเป็นแบบสองสภา คือ
สภาผู้แทนราษฎรท่ีมาจากการเลือกตัง้โดยตรง และวุฒิสภาท่ีส่วนใหญ่ก าหนดให้มาจากการแต่งตัง้ ยกเว้น
รัฐธรรมนูญปี 2489 ซึ่งในฉบบันีเ้รียกว่า “พฤฒสภา” ก าหนดให้มาจากการเลือกตัง้ทางอ้อม รัฐธรรมนูญปี 
2540 ก าหนดให้มาจากการเลือกตัง้ และรัฐธรรมนูญปี 2550 ก าหนดให้มาจากการเลือกตัง้และแต่งตัง้ และ
รัฐธรรมนูญท่ีใช้เพ่ือเปล่ียนผ่านไปสู่ประชาธิปไตยซึ่งใช้รูปแบบสภาเดียว ได้แก่ พระราชบญัญัติธรรมนญูการ
ปกครองแผ่นดินสยามชัว่คราว ปี 2475 และรัฐธรรมนูญปี 2475 ส่วนท่ีใช้รูปแบบสภาคู่ ได้แก่ รัฐธรรมนูญปี 
2489 ให้มีพฤฒสภามาจากการเลือกตัง้ทางอ้อม รัฐธรรมนูญปี 2517 ให้มีวุฒิสภามาจากการแต่งตัง้ 
รัฐธรรมนญูปี 2540 ให้มีวฒุิสภามาจากการเลือกตัง้ และรัฐธรรมนญูปี 2550 ให้มีสมาชิกวฒุิสภาจ านวน 150 
คนมาจากการเลือกตัง้จงัหวดัละ 1 คน ท่ีเหลือมาจากการแตง่ตัง้ 

2. คณะรัฐมนตรี รัฐธรรมนูญท่ีใช้เพ่ือเปล่ียนผ่านไปสู่ประชาธิปไตยฉบับแรกๆ ไม่ได้ก าหนดให้
นายกรัฐมนตรีมาจากสมาชิกสภาผู้ แทนราษฎรเพ่ือให้เช่ือมโยงกับประชาชน แต่ภายหลังจากเกิดกระแส
เรียกร้องให้แก้ไขรัฐธรรมนูญให้เป็นประชาธิปไตยและการปฏิรูปการเมืองในปี 2535 (Amon Chantharasombun 
1996, 59) การก าหนดให้นายกรัฐมนตรีต้องมาจากการเลือกตัง้หรือเป็นสมาชิกสภาผู้ แทนราษฎรเป็นประเด็น
ส าคญัท่ีถกูก าหนดไว้ในรัฐธรรมนญู โดยปรากฏในการแก้ไขรัฐธรรมนญูฉบบัปี 2534 ครัง้ท่ี 4 ในปี 2535 และ
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ปรากฏในรัฐธรรมนูญปี 2540 และรัฐธรรมนูญปี 2550 แนวโน้มเช่นนีแ้สดงถึงการให้ความส าคญัท่ีจะให้ฝ่าย
บริหารเช่ือมโยงกับประชาชนและท าให้ฝ่ายบริหารมีความชอบธรรมในการใช้อ านาจในฐานะตวัแทนของ
ประชาชนมากขึน้ และไม่มีรัฐธรรมนญูฉบบัใดก าหนดให้รัฐมนตรีทัง้หมดมาจากสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร พบ
เฉพาะท่ีก าหนดให้คณะรัฐมนตรีบางส่วนเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร โดยปรากฏในรัฐธรรมนญูปี 2475 และ
รัฐธรรมนญูปี 2517  

3. การเลือกตั ้ง การเลือกตัง้ครัง้แรกของไทยถูกจัดขึน้ในวันท่ี 15 พฤศจิกายน 2476 ภายใต้
รัฐธรรมนูญ ปี 2475 แต่เป็นเพียงการเลือกตัง้ทางอ้อมด้วยวิธีเลือกตัง้แบบรวมเขตและเป็นการเลือกตัง้
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรจ านวน 78 คนซึ่งเป็นจ านวนเพียงคร่ึงหนึ่งของจ านวนสมาชิกรัฐสภา (มาตรา 65) 
โดยให้ประชาชนเลือกผู้ แทนต าบล ต าบลละ 1 คนเพ่ือให้เป็นตวัแทนของแต่ละจังหวดัไปท าหน้าท่ีเลือกตัง้
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร กระทัง่ถึงปัจจบุนัการเลือกตัง้ทัว่ไปถูกจดัขึน้มาแล้ว 23 ครัง้ ระบบการเลือกตัง้ของ
ไทยส่วนใหญ่เป็นระบบเสียงข้างมากธรรมดาหรือระบบพหุนิยม (plurality systems) ท่ี “ผู้ ได้คะแนนเสียง
เลือกตัง้เป็นท่ีหนึ่งจะได้รับเลือกตัง้” (the first-past-the-post: FPTP) โดยในกรณีท่ีเป็นการเลือกตัง้แบบรวม
เขตผู้ ท่ีได้คะแนนมากท่ีสุดล าดบัแรกๆ จะได้รับเลือกตัง้เท่ากบัจ านวนสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรท่ีเขตเลือกตัง้
นัน้ๆ พึงมี และหากพิจารณาวิธีการเลือกตัง้ท่ีไทยเคยใช้ จะพบว่ามีความหลากหลายทัง้การเลือกตัง้แบบรวม
เขต แบบแบ่งเขตๆ ละ 1 คน และแบบผสม ทัง้การผสมระหว่างแบบแบ่งเขตกับรวมเขต แบบแบง่เขตกบัแบบ
บญัชีรายช่ือหรือแบบสดัส่วน (The Election Commission of Sisaket 2016) การเปล่ียนแปลงวิธีการเลือกตัง้
เหล่านีย้งัไม่อาจจะพิสจูน์ได้ว่าวิธีการใดแก้ไขปัญหาการซือ้สิทธิขายเสียงท่ีเป็นปัญหาในการเลือกตัง้ของไทย
มาโดยตลอดได้ อีกทัง้ยงัคงมีปัญหาเก่ียวกับการก าหนดวิธีการเลือกตัง้ท่ีจะท าให้เกิดสิทธิท่ีเท่าเทียมของผู้ มี
สิทธิออกเสียงเลือกตัง้ท่ียงัไม่มีแนวโน้มท่ีชดัเจนเก่ียวกบัประเด็นนี ้ดังจะเห็นได้จากการเปล่ียนวิธีการเลือกตัง้
ในรัฐธรรมนญูปี 2550 จากการเลือกตัง้แบบแบง่เขตๆ คน ท่ีใช้ในรัฐธรรมนญูปี 2540 มาเป็นแบบแบง่เขตและ
รวมเขต ท่ีท าให้ผู้ มีสิทธิออกเสียงเลือกตัง้ในบางเขตสามารถเลือกสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรได้มากกว่า และ
พบวา่อตัราการไปใช้สิทธิในการเลือกตัง้ของไทยมีแนวโน้มเพิ่มขึน้โดยล าดบั ดงัจะเห็นได้จากกราฟด้านลา่งนี ้
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กราฟแสดงแนวโน้มการใช้สิทธิเลือกตัง้ท่ัวไประหว่างปี 2476-2554 

 
Source: Author’s calculation based on data from the Election Commission of Thailand 2016d and the Election 
Commission of Thailand 2011. 
 

อัตราการไปใช้สิทธิเลือกตัง้ท่ีเพิ่มขึน้โดยเฉพาะนับตัง้แต่ปี 2544 เป็นต้นมา ส่วนหนึ่งเกิดจากการ
ก าหนดของรัฐธรรมนญูทัง้ท่ีปรากฏในรัฐธรรมนูญปี 2540 และรัฐธรรมนูญปี 2550 ให้การเลือกตัง้เป็นหน้าท่ี 
แนวโน้มเช่นนีแ้สดงถึงความต่ืนตวัในการเข้ามีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชน และความเป็นสถาบนัของ
การเลือกตัง้ท่ีเพิ่มขึน้ซึ่งน่าจะท าให้การเลือกตัง้ได้รับการยอมรับในฐานะกติกาท่ีชอบธรรมในการคัดเลือก
ตวัแทนของประชาชนและการเปล่ียนแปลงผู้น าทางการเมืองโดยสนัติวิธี แต่การจัดการเลือกตัง้ในช่วงเกือบ
ทศวรรษท่ีผ่านมาของไทยกลบัตกอยู่ภายใต้เหตกุารณ์ความขดัแย้งทางการเมือง ส่งผลให้การจดัการเลือกตัง้
เป็น “โมฆะ” ทัง้การเลือกตัง้ท่ีถกูจดัขึน้ในปี 2549 และการเลือกตัง้ในปี 2557 ท าให้การเลือกตัง้ทัง้สองครัง้นีไ้ม่
อาจจะน ามาสู่การเปล่ียนแปลงผู้ น าทางการเมืองโดยสันติวิธีได้ดังเช่นท่ีควรจะเป็น และกลายเป็นวิกฤติ
การเมืองท่ีกระทบตอ่กระบวนการประชาธิป่ไตยของประเทศไทย  

4. พรรคการเมือง เป็นสถาบนัท่ีส าคญัของการปกครองในระบอบประชาธิปไตย ดงัท่ี Schattschneuder 
(1942) กล่าวไว้ว่า “พรรคการเมืองสร้างประชาธิปไตย ประชาธิปไตยสมัยใหม่อยู่รอดได้เพราะพรรคการเมือง” 
โดยทั่วไปพรรคการเมืองมีหน้าท่ีท่ีส าคญั 4 ประการคือ 1) เป็นตวัเช่ือม (Linkage) ระหว่างผู้ปกครองและผู้ ท่ีถูก
ปกครอง 2) เป็นผู้ รวบรวมผลประโยชน์ (Interest aggregation) 3) คดัสรรผู้น าทางการเมือง (Elite recruitment)  
4) ก าหนดทิศทางของรัฐบาล ไม่ว่าจะเป็นรัฐบาลพรรคเดียว รัฐบาลผสม หรือเป็นพรรคฝ่ายค้าน (King 1969, 
111-14) และจากความส าคญันีท้ าให้พรรคการเมืองเป็นสถาบนัแรกๆ ท่ีขาดไม่ได้ส าหรับการเข้าสู่กระบวนการ
เปล่ียนผ่านไปสู่ประชาธิปไตย แตก่ลบัพบวา่การจดัตัง้สถาบนัพรรคการเมืองของไทยเกิดขึน้ล่าช้า การให้เสรีภาพ
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ในการจดัตัง้พรรคการเมืองเพิ่งปรากฏเป็นครัง้แรกในรัฐธรรมนูญปี 2489 (มาตรา 14) หลงัการเปล่ียนแปลงทาง
การเมืองในปี 2475 ถึง 14 ปี และพรรคการเมืองท่ีจดัตัง้ขึน้ในระยะเร่ิมต้นมกัจะเป็นการรวมตวัของนกัการเมือง
กลุ่มเล็กๆ บนพืน้ฐานของการสนับสนุนผู้ น าทางการเมือง (Seni Khamsuk 1995, 198-205) และพบด้วยว่า
พระราชบญัญัตพิรรคการเมืองเพิ่งประกาศใช้เป็นครัง้แรกในปี 2498 หลงัการเปล่ียนแปลงทางการเมืองในปี 2475 
ถึง 23 ปี และยังเป็นการประกาศใช้ในรัฐบาลจอมพล ป.พิบูลสงคราม ซึ่งเป็นรัฐบาลท่ีมาจากการรัฐประหาร 
นอกจากนีก้ารเกิดรัฐประหารบ่อยครัง้ในการเมืองไทย ส่งผลให้เสรีภาพในการจดัตัง้พรรคการเมืองถูกยกเลิก ท า
ให้พรรคการเมืองขาดการพฒันาท่ีตอ่เน่ือง และเพิ่งจะปรากฏบทบญัญัติท่ีก าหนดให้ผู้สมคัรรับเลือกตัง้ต้องสงักดั
พรรคการเมืองครัง้แรกในรัฐธรรมนูญปี 2517 (มาตรา 117 (3)) ท่ีแสดงให้เห็นว่าไทยเพิ่งให้ความส าคญักบัการมี
พรรคการเมือง ในประเด็นนีย้งัอาจจะพิจารณาได้จากการท่ีรัฐประหารนบัตัง้แต่ปี 2522 เป็นต้นมาไม่ได้ยกเลิก
พรรคการเมืองเช่นท่ีเคยเกิดขึน้ในอดีต (Anusorn Limmanee 1998, 403) อย่างไรก็ตามแม้พรรคการเมืองจะไม่ถกู
ยกเลิกไปหลังรัฐประหารแต่รัฐธรรมนูญในฉบบัหลงัๆ ได้วางเง่ือนไขในการยุบพรรคการเมืองไว้ ดงัท่ีปรากฏใน
รัฐธรรมนูญปี 2540 ให้อ านาจศาลรัฐธรรมนูญสั่งยุบพรรคการเมือง (มาตรา 63) และรัฐธรรมนูญปี 2550 ให้
อ านาจศาลรัฐธรรมนญูสัง่ยบุพรรคการเมืองและเพิกถอนสิทธิเลือกตัง้หวัหน้าพรรคและกรรมการบริหารพรรค 5 ปี 
(มาตรา 68) บทบัญญัตินี เ้ป็นผลให้มีการยุบพรรคไทยรักไทยในปี 2550 และการยุบพรรคพลังประชาชน 
พรรคชาติไทย และพรรคมชัฌิมาธิปไตย ในปี 2551 ซึ่งกระทบต่อการพฒันาพรรคการเมือง นอกจากนีพ้รรคการ
เมืองไทยยงัไม่สามารถแสดงบทบาทท่ีส าคญัในฐานะตวัเช่ือมระหว่างประชาชนและผู้ ใช้อ านาจรัฐ และมกัตกอยู่
ภายใต้อิทธิพลของบคุคลหรือกลุ่มบุคคล และขาดฐานสนบัสนุนจากประชาชน ดงัจะเห็นได้จากการยุบรวมพรรค
เสรีธรรม พรรคความหวงัใหม ่และพรรคชาติพฒันา เข้าร่วมกบัพรรคไทยรักไทยในปี 2548 (Seni Khamsuk 2015, 
194-196) ซึ่งเกิดจากการตดัสินใจของผู้น าพรรค เป็นต้น หรือพิจารณาจากจ านวนสมาชิกพรรคและสาขาพรรคท่ี
ยงัมีไม่มาก ยกเว้น พรรคประชาธิปัตย์ แสดงถึงการขาดฐานมวลชนสนับสนุน เช่น พรรคมหาชน สมาชิกพรรค 
1,181,020 คน สาขาพรรค 5 สาขา พรรคเพ่ือไทย สมาชิกพรรค 134,883 คน สาขาพรรค 5 สาขา พรรคความหวงั
ใหม่ สมาชิกพรรค 13,301 คน สาขาพรรค 8 สาขา พรรคชาติไทยพฒันา สมาชิกพรรค 26,048 คน สาขาพรรค 9 
สาขา และพรรคภูมิใจไทย สมาชิกพรรค 153,092 คน สาขาพรรค 5 สาขา ขณะท่ีพรรคประชาธิปัตย์ สมาชิกพรรค 
2,896,079 คน สาขาพรรค 175 สาขา (ข้อมูล ณ วันท่ี 30 มีนาคม 2559) (The Election Commission of 
Thailand 2016a) นอกจากนี ้ปัญหาส าคัญของพรรคการเมืองไทยท่ีเด่นชัดท่ีสุดคือความไว้วางใจต่อพรรค
การเมืองของประชาชน ดงัท่ีปรากฏในผลการศึกษาของถวิลวดี บุรีกุล (Thawinwadi Burikun 2014, 18) พบว่า
ความไว้วางใจตอ่พรรคการเมืองในปี 2553 เพียงร้อยละ 58.70 ไม่แตกตา่งกบัปี 2555 ท่ีมีคา่ความไว้วางใจร้อยละ 
58.72 โดยอยูใ่นล าดบัสดุท้าย (ล าดบัท่ี 16)  
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5. องค์กรอิสระ รัฐธรรมนูญฉบบัปี 2540 เป็นรัฐธรรมนูญฉบบัแรกท่ีก าหนดให้มีการจัดตัง้องค์กร
อิสระเพ่ือมาท าหน้าท่ีตรวจสอบถ่วงดุลฝ่ายการเมืองและข้าราชการ โดยก าหนดให้ฝ่ายตุลาการมีบทบาท
ส าคัญมากกว่าภาคส่วนอ่ืนๆ ในการสรรหาผู้ ท่ีจะเข้ามาด ารงต าแหน่งในองค์กรอิสระ องค์กรอิสระตาม
รัฐธรรมนูญฉบบันี ้ได้แก่ คณะกรรมการการเลือกตัง้ ผู้ตรวจการแผ่นดิน ผู้ตรวจเงินแผ่นดิน ศาลรัฐธรรมนูญ 
ศาลปกครอง คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทจุริตแห่งชาติ คณะกรรมการสิทธิมนษุยชนแห่งชาต ิ
ต่อมารัฐธรรมนูญปี 2550 ได้แก้ไขเนือ้หาสาระของรัฐธรรมนูญปี 2540 เพ่ือท าให้การตรวจสอบรัฐบาลของ
องค์กรอิสระด าเนินการได้ง่ายขึน้ แต่ยังคงให้ฝ่ายตุลาการมีบทบาทส าคญัในการสรรหาสมาชิกขององค์กร
อิสระเช่นท่ีปรากฏในรัฐธรรมนญูปี 2540 (Noranit Setthabut 2015, 358) ดงันัน้ การออกแบบองค์กรอิสระซึ่ง
ปรากฏอยู่ในรัฐธรรมนูญทัง้สองฉบับนีไ้ม่ได้เน้นให้เช่ือมโยงกับประชาชน อย่างไรก็ตาม แม้ในช่วงเร่ิมต้น
องค์กรอิสระสามารถท างานได้อย่างมีประสิทธิภาพ แต่ในท่ีสุดได้กลายเป็นเวทีใหม่ของการแข่งขนัและการ
ตอ่สู้ของนกัการเมืองและกลุ่มผลประโยชน์ ท าให้องค์กรเหล่านีถ้กูตัง้ค าถามโดยเฉพาะปัญหาความชอบธรรม
ในการได้มาซึง่อ านาจ และการใช้อ านาจ เชน่ บทบาทของคณะกรรมการการเลือกตัง้ในการจดัการเลือกตัง้ใหม่
เม่ือวนัท่ี 23 เมษายน 2549 ท่ีน ามาสู่ข้อกังขาของสงัคมหลายประการทัง้การอนุญาตให้ผู้ ท่ีเคยสมัครในการ
เลือกตัง้รอบแรกใช้หมายเลขเดิม หรือให้ผู้สมคัรท่ีแพ้การเลือกตัง้ในวนัท่ี 2 เมษายน แต่ยงัไม่มีการประกาศ
รับรองผลอย่างเป็นทางการสามารถย้ายไปลงสมคัรท่ีเขตอ่ืน จงัหวดัอ่ืนได้ ทัง้ท่ีผู้อ านวยการเขตเลือกตัง้ได้ตดั
สิทธิผู้ สมัครกลุ่มนี  ้(King Prajadhipok's Institute 2006) หรือบทบาทของคณะกรรมการป้องกันและ
ปราบปรามการทุจริตแห่งชาติซึ่งท าหน้าท่ีตรวจสอบการทุจริตและคอร์รัปชัน่ของนกัการเมืองและข้าราชการ
ระดบัสงูท่ีถกูตัง้ค าถามถึงความเป็นอิสระ (Ukrit Patthamanan 2001, 27-28) เป็นต้น  

 
บทวิเคราะห์ฉันทามติในรัฐธรรมนูญและการออกแบบสถาบันทางการเมืองเพ่ือเปล่ียนผ่านไปสู่
ประชาธิปไตยในร่างรัฐธรรมนูญปี 2559 

ร่างรัฐธรรมนูญปี 2559 ร่างขึน้ตามบทบญัญัติในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับชัว่คราว) 
พุทธศักราช 2557 ภายใต้รัฐบาลทหารน าโดยพลเอกประยุทธ์ จันทร์โอชา และอยู่ภายใต้สภาพแวดล้อมท่ี
เสรีภาพทางการเมืองของประชาชนถูกปิดกัน้ โดยมีองค์กรท่ีเข้ามาเก่ียวข้องในการร่างรัฐธรรมนูญฉบบันี ้5 
องค์กร หรือ “แม่น า้ 5 สาย” ได้แก่ สภานิติบญัญัติแหง่ชาติ คณะรัฐมนตรี สภาปฏิรูปแห่งชาติ คณะกรรมาธิการ
ยกร่างรัฐธรรมนูญ และคณะรักษาความสงบแห่งชาติ องค์กรเหล่านี ท้ัง้หมดมาจากการแต่งตัง้ แม้การร่าง
รัฐธรรมนูญจะได้ก าหนดให้คณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมน าความเห็นหรือข้อเสนอแนะของสภานิติบญัญัติ
แห่งชาติ คณะรัฐมนตรี และคณะรักษาความสงบแห่งชาติ และความเห็นของประชาชนรวมทัง้หน่วยงานท่ี
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เก่ียวข้องมาประกอบการพิจารณา (มาตรา 34) แตร่่างรัฐธรรมนญูฉบบันีไ้ม่ได้เกิดจากกระบวนการท่ีเปิดโอกาส
ให้ทุกกลุ่มท่ีมีส่วนได้ส่วนเสียเข้ามามีส่วนร่วมแสดงความคิดความเห็น ร่วมกันอภิปรายถกเถียงอย่างเสรีเพ่ือ
เสนอทางเลือกและหาข้อสรุปท่ีทุกฝ่ายเห็นพ้องร่วมกัน ท่ีจะน ามาสู่การสร้างฉันทามติในรัฐธรรมนูญ แม้จะได้
แก้ไขรัฐธรรมนญูในปี 2558 เพ่ือจดัให้มีการออกเสียงลงประชามติร่างรัฐธรรมนญู ผลการออกเสียงลงประชามติ
วนัท่ี 7 สิงหาคม 2559 มีผู้ มีสิทธิออกเสียงลงประชามติมาใช้สิทธิร้อยละ 59.40 ลงประชามติเห็นชอบกับร่าง
รัฐธรรมนูญร้อยละ 61.35 และลงประชามติเห็นชอบในค าถามพ่วงท่ีให้ สมาชิกวุฒิสภาสรรหาร่วมเลือก
นายกรัฐมนตรีกับสมาชิกสภาผู้ แทนราษฎรในช่วง 5 ปีแรกร้อยละ 58.07 (The Election Commission of 
Thailand 2016b) ผลคะแนนเกินกึ่งหนึ่งของผู้มาใช้สิทธิออกเสียงท าให้ร่างรัฐธรรมนูญและค าถามพ่วงผ่าน
ความเห็นชอบ แต่ไม่อาจจะแก้ไขข้อบกพร่องนีไ้ด้  นอกจากนีก้ารออกแบบสถาบันทางการเมืองในร่าง
รัฐธรรมนญูฉบบันีย้งัคงสะท้อนปัญหาการขาดการค านงึถึงหลกัความเช่ือมโยงกบัประชาชน ดงันี ้

1. รัฐสภา ร่างรัฐธรรมนญูฉบบันีก้ าหนดให้ใช้รูปแบบสภาคู ่ประกอบไปด้วยวฒุิสภาจ านวน 200 คน 
มาจากการเลือกตัง้กันเองของคณะบุคคลซึ่งมีความรู้ ความเช่ียวชาญ ประสบการณ์ อาชีพ ลักษณะหรือ
ประโยชน์ร่วมกัน หรือท างานหรือเคยท างานด้านต่างๆ ท่ีหลากหลายของสังคม (มาตรา 107) และสภา
ผู้แทนราษฎรจ านวน 500 คน มาจากการเลือกตัง้แบบแบง่เขตๆ ละคนจ านวน 350 คน ใช้เกณฑ์คะแนนเสียง
ข้างมาก และแบบบัญ ชีราย ช่ือ 150 คน (ม าตรา 83, 85) โดยใช้บัตรเลือกตัง้ ใบ เดียวเพ่ื อเลือก
สมาชิกสภาผู้ แทนราษฎรแบบแบ่งเขต และให้น าผลคะแนนรวมทัง้ประเทศท่ีพรรคการเมืองทุกพรรคท่ีส่ง
ผู้สมคัรรับเลือกตัง้แบบบญัชีรายช่ือได้รับจากการเลือกตัง้แบบแบง่เขตไปค านวณหาจ านวนสมาชิกสภาผู้แทน
ราษฎรท่ีพรรคการเมืองนัน้จะพึงมีได้เพ่ือใช้เป็นฐานในการจัดสรรจ านวนสมาชิกสภาผู้ แทนราษฎรในระบบ
บญัชีรายช่ือของพรรคการเมือง โดยก าหนดให้จดัสรรให้เฉพาะพรรคท่ีมีจ านวนสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรแบบ
แบง่เขตน้อยกว่าจ านวนสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรท่ีพรรคการเมืองนัน้จะพึงมีได้ โดยแบ่งปันไปตามอตัราส่วน
แต่ต้องไม่เกินจ านวนท่ีพึงจะมีได้ (มาตรา 90-91) การก าหนดเช่นนีจ้ะท าให้สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรในระบบ
บญัชีรายช่ือไมส่ะท้อนเจตจ านงท่ีแท้จริงของประชาชน ดตูวัอยา่งการค านวณในตารางด้านลา่ง 
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ตารางแสดงการค านวณจ านวนสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรในระบบเลือกตัง้แบบใหม่ 
พรรค คะแนนที่

พรรคได้ (%) 
ส.ส.ที่พรรค
พงึมีได้  

ส.ส.แบ่งเขต
ที่พรรคได้ 

ส.ส.บัญชีรายช่ือ
ที่พรรคจะได้ 

ปรับให้
เหลือ 150 

รวม ส.ส.ที่
พรรคจะได้ 

ก. 50 250 150 100 97 247 
ข. 20 100 80 20 19 99 
ค. 15 75 55 20 19 74 

ง. 10 50 35 15 15 50 
จ. 5 25 30 0 0 30 
รวม 100 500 350 155 150 500 

Source: Constitution Drafting Committee 2016. 

 

และหากน าวิธีการเลือกตัง้แบบใหม่ไปทดลองค านวณจากผลคะแนนรวมแบบแบ่งเขตเลือกตัง้ทัง้
ประเทศท่ีพรรคการเมืองได้ รับในการเลือกตัง้ทั่วไปปี  2554 เพ่ือดูความแตกต่างระหว่างจ านวน
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรท่ีพรรคพึงมีได้ซึ่งเป็นการค านวณในระบบใหม่กับจ านวนท่ีนัง่รวมในระบบเก่า จะ
พบว่าระบบการเลือกตัง้แบบใหม่จะท าให้ท่ีนั่งในสภาผู้แทนราษฎรของพรรคการเมืองขนาดใหญ่ลดลง แต่
พรรคการเมืองขนาดกลางจะได้ประโยชน์ โดยจะได้ท่ีนั่งในสภาผู้ แทนราษฎรเพิ่มขึน้จากการจดัสรรท่ีนั่งใน
ระบบบัญชีรายช่ือหากพรรคการเมืองนัน้มีจ านวนสมาชิกสภาผู้ แทนราษฎรแบบแบ่งเขตน้อยกว่าจ านวน
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรท่ีพรรคการเมืองนัน้จะพงึมีได้ ดงัปรากฏในกราฟด้านลา่งนี ้

 
กราฟแสดงความแตกต่างระหว่างจ านวนส.ส.ท่ีพรรคพงึมีได้กับที่น่ังรวมในระบบเก่า 

 
Source: Author’s calculation based on data from Siripan Nogsuan Sawasdee 2016. 
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หมายเหตุ: การเลือกตัง้ทั่วไปปี 2554 พรรคเพื่อไทยได้คะแนนแบ่งเขต 14,272,771 ประชาธิปัตย์ 10,138,045 ภูมิใจไทย 
3,523,331 ชาติไทยพัฒนา 1,534,027 พลงัชล 246,879 ชาติพัฒนาเพื่อแผ่นดิน 1,258,464 มาตุภูมิ 369,526 รักษ์สนัติ 
138,758 ประชาธิปไตยใหม่ 992 รักไทยและมหาชน 0 และอื่นๆ 278,175 รวมทัง้สิน้ 31,760, 968 และจ านวน ส.ส.ที่พึงมีได้ 
ค านวณจากคะแนนรวมทัง้ประเทศที่พรรคการเมืองที่สง่ผู้สมคัรรับเลอืกตัง้แบบบญัชีรายช่ือได้รับจากการเลอืกตัง้แบบแบง่เขต
ในการเลือกตัง้ทั่วไปปี 2554 คือ 31,760, 968 หารด้วย 500 ซึ่งเป็นจ านวนสมาชิกทัง้หมดของสภาผู้แทนราษฎร เท่ากับ 
63,521.94 และน าผลลัพธ์ที่ได้ไปหารด้วยคะแนนรวมทัง้ประเทศที่พรรคการเมืองแต่ละพรรคได้รับจากการเลือกตัง้
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรแบบแบ่งเขตในทกุเขต จ านวนที่ได้จากการค านวณจะเป็นจ านวนสมาชิกสภาผู้ แทนราษฎรที่พรรค
การเมืองนัน้จะพงึมีได้ 
 

จากกราฟข้างต้นจะพบว่ากรณีพรรคเพ่ือไทยมีจ านวนสมาชิกสภาผู้ แทนราษฎรท่ีพึงมีได้ 225 เม่ือ
เทียบกบัท่ีนัง่รวมในระบบเก่าท่ีมีถึง 265 พรรคนีจ้ะไม่ได้รับประโยชน์จากการจดัสรรท่ีนัง่ในระบบบญัชีรายช่ือ 
หรือพรรคภมูิใจไทยมีจ านวนสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรท่ีพึงมีได้ 55 เม่ือเทียบกบัท่ีนัง่รวมในระบบเก่า 34 พรรค
นีจ้ะได้รับแบง่ปันท่ีนัง่จากระบบบญัชีรายช่ือเพิ่มขึน้ เป็นต้น ดงันัน้วิธีการเลือกตัง้แบบใหมนี่จ้ะไม่เอือ้ตอ่พรรค
ใหญ่ท่ีมีแนวโน้มจะกลายเป็นพรรคเดน่พรรคเดียวหรือระบบพรรคการเมืองเดียวเพราะจะมีจ านวนท่ีนัง่ในสภา
ผู้ แทนราษฎรอีกจ านวน 150 จากระบบบัญชีรายช่ือท่ีพรรคการเมืองท่ีมีแนวโน้มในลักษณะนีจ้ะไม่ได้รับ
ประโยชน์จากการจดัสรรท่ีนัง่ในสว่นนี ้

2. คณะรัฐมนตรี ร่างรัฐธรรมนูญฉบับนีก้ าหนดให้นายกรัฐมนตรีมาจากการแต่งตัง้ของสภา
ผู้แทนราษฎร ในระยะ 5 ปีแรก สมาชิกวฒุิสภาจะท าหน้าท่ีนีร่้วมกบัสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรซึง่เป็นไปตามผล
การลงประชามติในค าถามพ่วง และไม่ได้ก าหนดให้นายกรัฐมนตรีจะต้องมาจากการเลือกตัง้หรือต้องเป็น
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร แตใ่ห้มาจากรายช่ือบุคคลท่ีพรรคการเมืองได้น าเสนอตอ่คณะกรรมการการเลือกตัง้
ไว้ก่อนปิดรับสมัครรับเลือกตัง้แบบแบ่งเขต ซึ่งพรรคการเมืองมีสิทธิเสนอรายช่ือบุคคลท่ีสมควรเป็น
นายกรัฐมนตรีได้ไม่เกิน 3 รายช่ือ และให้คณะกรรมการการเลือกตัง้ประกาศรายช่ือบคุคลดงักลา่วให้ประชาชน
ทราบ (มาตรา 88) โดยผู้ ท่ีจะได้รับการเสนอช่ือเพ่ือให้สภาพิจารณาแตง่ตัง้เป็นนายกรัฐมนตรีต้องเป็นบคุคลท่ี
มี ช่ืออยู่ ในบัญ ชีรายช่ือของพรรคการเมืองเฉพาะจากพรรคการเมืองท่ีมีผู้ สมัครได้ รับเลือกตัง้เป็น
สมาชิกสภาผู้แทนราษฏรไม่น้อยกว่าร้อยละ 5 ของจ านวนสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรทัง้หมดเท่าท่ีมีอยูข่องสภา
ผู้แทนราษฎร (มาตรา 159) กรณีนีห้ากพรรคการเมืองเสนอรายช่ือบคุคลท่ีสมควรเป็นนายกรัฐมนตรีมากกวา่ 1 
คน การลงคะแนนเสียงให้ผู้ สมคัรรับเลือกตัง้แบบแบ่งเขตเลือกตัง้ให้แก่พรรคการเมืองใดจะไม่สะท้อนความ
นิยมในตัวผู้ ท่ีจะได้รับการเสนอช่ือให้ด ารงต าแหน่งนายกรัฐมนตรี และอาจจะน ามาสู่ความขัดแย้งทาง
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การเมืองในพรรคการเมืองและการตอ่รองทางการเมืองระหวา่งพรรคการเมืองท่ีจะเข้าร่วมจดัตัง้รัฐบาลเพ่ือให้
ได้บคุคลท่ีพรรคร่วมรัฐบาลให้ความเห็นชอบมากกว่าเข้ามาท าหน้าท่ีนี ้แทนท่ีจะได้บคุคลซึ่งอยู่ในล าดบัแรกท่ี
ประชาชนผู้ มีสิทธิเลือกตัง้อาจจะคาดหวงัให้เข้ามาด ารงต าแหน่งนี ้อีกทัง้จะท าให้อ านาจในการต่อรองของ
พรรคการเมืองขนาดเล็กท่ีจะร่วมจดัตัง้รัฐบาลมีเพิ่มมากขึน้ นอกจากนีย้งัได้รับรองบคุคลท่ีอาจจะไม่ได้มาจาก
พรรคการเมืองท่ีได้รับคะแนนเสียงข้างมาก โดยอาจจะมาจากพรรคการเมืองท่ีมีผู้ สมัครได้รับเลือกตัง้เป็น
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรไมน้่อยกวา่ร้อยละ 5 ให้สามารถเข้าด ารงต าแหนง่นายกรัฐมนตรีไว้ด้วย ดงัความเห็น
ของสิริพรรณ นกสวน สวัสดี ท่ีว่า “เท่ากับเปิดโอกาสให้มีนายกรัฐมนตรีท่ีไม่ได้มาจากการเลือกตัง้ ซึ่งคนท่ี
พรรคเสนอช่ือ อาจไมใ่ช่คนท่ีประชาชนชอบ ส่งผลให้เสียงของประชาชนไร้ความหมาย และเปิดชอ่งให้เกิดการ
ฮัว้กนัทางการเมือง” (Siripan Nogsuan Sawasdee 2016) 

3. องค์กรอิสระ ร่างรัฐธรรมนูญฉบับนีก้ าหนดให้สมาชิกในองค์กรอิสระมาจากการแต่งตัง้ของ
คณะกรรมการสรรหา และให้เสนอช่ือบุคคลผู้ ท่ีสมควรได้รับแต่งตัง้ให้เป็นผู้ด ารงต าแหน่งในองค์กรอิสระต่อ
วุฒิสภา ยกเว้นคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติท่ีก าหนดให้วุฒิสภาท าหน้าท่ีสรรหาได้เองโดยตรง 
(มาตรา 246) คณะกรรมการสรรหาตามร่างรัฐธรรมนูญฉบบันีป้ระกอบไปด้วยประธานศาลฎีกาเป็นประธาน
กรรมการ ส่วนกรรมการประกอบด้วย ประธานสภาผู้ แทนราษฎรและผู้ น าฝ่ายค้านในสภาผู้ แทนราษฎร 
ประธานศาลปกครองสงูสดุ และบุคคลซึ่งองค์กรอิสระแตง่ตัง้ (มาตรา 203) ดงันัน้จะเห็นได้ว่าท่ีมาขององค์กร
อิสระตามร่างรัฐธรรมนูญฉบับนีจ้ะมาจากบุคคล 3 กลุ่มคือ ฝ่ายตุลาการ รัฐสภา และองค์กรอิสระ และยัง
ก าหนดให้ต้องผา่นมติเห็นชอบจากวฒุิสภาท่ีมีสมาชิกมาจากการแตง่ตัง้ ซึง่แสดงให้เห็นวา่ไม่ได้มุ่งเน้นท่ีจะให้
เกิดการเช่ือมโยงกับประชาชนอย่างแท้จริง ทัง้นีอ้งค์กรอิสระตามร่างรัฐธรรมนูญฉบบันี ้ได้แก่ คณะกรรมการ
การเลือกตัง้ ผู้ตรวจการแผ่นดิน คณะกรรมการปอ้งกนัและปราบปรามการทจุริตแห่งชาติ คณะกรรมการตรวจ
เงินแผน่ดนิ และคณะกรรมการสิทธิมนษุยชนแหง่ชาติ 

 
สรุป  

การเมืองไทยตลอดระยะเวลากว่า 80 ปี ท่ีผ่านมาอยู่ภายใต้การต่อสู้ แข่งขันของชนชัน้น า 2 กลุ่ม 
ระหว่างพลังอนุรักษ์นิยมและพลงัท่ีต้องการขับเคล่ือนประชาธิปไตย ในลักษณะท่ีฝ่ายหนึ่งมีอ านาจเด่นชัด 
ครอบง าสงัคม อีกฝ่ายหนึง่ยอมจ านน น ามาสู่การเปล่ียนแปลงรัฐธรรมนญูมากถึง 19 ฉบบั ท่ีไมเ่คยมีฉันทามติ
ในรัฐธรรมนูญร่วมกัน กระบวนการในการร่างรัฐธรรมนูญท่ีผ่านมาแม้จะแสดงให้เห็นว่ามีความพยายาม
แสวงหาฉันทามติในรัฐธรรมนญู แต่กระบวนการนีย้งัขาดความสมบรูณ์ เช่น บางฉบบัให้สมาชิกแตง่ตัง้เป็นผู้
ยกร่างแทนการร่างโดยตัวแทนท่ีมาจากการเลือกตัง้ บางฉบับร่างขึน้ภายใต้อิทธิพลของอ านาจเผด็จการ 
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ภายใต้สภาพแวดล้อมท่ีสิทธิเสรีภาพของประชาชนถูกจ ากัด ปิดกัน้ ประชาชนไม่ได้มีส่วนร่วมในการแสดง
ความคิดความเห็น หรือบางฉบบัแม้จะร่างขึน้จากตวัแทนท่ีมาจากการเลือกตัง้ของประชาชน ผ่านการรับฟัง
ความคิดเห็นจากประชาชนอย่างกว้างขวาง แต่ให้อ านาจในการผ่านร่างแก่องค์กรท่ีไม่ได้เป็นตัวแทนของ
ประชาชนอย่างแท้จริง และแม้ในบางช่วงเวลาได้เห็นรัฐธรรมนูญท่ีได้ช่ือว่าเป็นฉบับประนีประนอม เช่น 
รัฐธรรมนญูปี 2517 และรัฐธรรมนญูปี 2540 แตเ่ป็นเพียงการประนีประนอมภายในหมู่ชนชัน้น าเทา่นัน้ ปัญหา
นีส้่งผลให้การออกแบบสถาบนัทางการเมืองในรัฐธรรมนูญเพ่ือเปล่ียนผ่านไปสู่ประชาธิปไตยไม่ได้ค านึงถึง
หลักการเช่ือมโยงกับประชาชน ขาดการส่งเสริมเพ่ือให้ได้มาซึ่งฝ่ายบริหารและฝายนิติบญัญัติท่ีมาจากการ
เลือกตัง้อยา่งเสรีและเป็นธรรม และท าให้องค์กรผู้ ใช้อ านาจเหลา่นีมี้อิสระในการท าหน้าท่ีแทนประชาชนโดยไม่
ต้องตกอยู่ภายใต้อ านาจขององค์กรอ่ืน เชน่เดียวกบัร่างรัฐธรรมนญูปี 2559 ซึง่ขาดฉนัทามติ และการออกแบบ
สถาบนัทางการเมืองท่ีไม่เน้นการเช่ือมโยงกบัประชาชน ทัง้ท่ีมาของวฒุิสภา และนายกรัฐมนตรีท่ีไม่ได้มาจาก
การเลือกตัง้ และการมีองค์กรอิสระท่ีมาจากการแต่งตัง้เพ่ือท าหน้าท่ีตรวจสอบถ่วงดุลสมาชิกท่ีมาจากการ
เลือกตัง้ นอกจากนีก้ารออกแบบท่ีมาของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรแบบบญัชีรายช่ือในร่างรัฐธรรมนูญฉบบันี ้
ยงัไมไ่ด้สะท้อนเจตนารมณ์ของประชาชน  
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