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การปฏิรูปการเมืองกับการพัฒนาประชาธิปไตยในสังคมไทย 
 

 
ศาสตราจารย์ ดร.อนุสรณ์ ลิ่มมณี* 

                                                                
ท่ามกลางความขัดแย้งอย่างรุนแรงและการแยกขั้วทางการเมืองอย่างชัดเจนที่ด ารงอยู่ใน

สังคมไทยยุคปัจจุบัน ข้อเสนอของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรฝ่ายรัฐบาลและบุคคลบางกลุ่มที่
ต้องการให้มีการปฏิรูปการเมืองโดยอาศัยการปรับปรุงแก้ไขรัฐธรรมนูญขึ้นอีกครั้งหนึ่ง ดูเหมือนจะ
เป็นการพยายามแสวงหาทางออกที่ดีให้กับวิกฤตการณ์ทางการเมือง  แต่ในขณะเดียวกัน ข้อเสนอ
ดังกล่าวกลับน าไปสู่การต้ังข้อสงสัยโดยบุคคลหลายกลุ่มหลายเกี่ยวกับเป้าหมายและวิธีการใน
การปฏิรูปทางการเมืองว่าจะน าไปสู่การแก้ปัญหาได้หรือไม่และเพียงใด  ในภาวการณ์เช่นนี้การ
หั นมาพิ จ า รณาประ เ ด็นปัญหา ดั งกล่ า ว ในมุ มมอง ด้ านการพัฒนาประชาธิ ป ไตย 
(democratization) น่าจะช่วยชี้ให้เห็นทิศทางและความเป็นไปได้ในการปฏิรูปทางการเมืองใน
สังคมไทยได้ไม่มากก็น้อย โดยเฉพาะอย่างยิ่งในประเด็นว่า อะไรควรจะเป็นเป้าหมายของการ
ปฏิรูปการเมือง ท าไมต้องมีการปฏิรูปการเมืองขึ้นอีกครั้งหนึ่ง และการแก้ไขปรับปรุงรัฐธรรมนูญ
จะเป็นช่องทางในการแก้ปัญหาของระบอบประชาธิปไตยไทยในแง่ใด  
 
การพัฒนาประชาธิปไตยในฐานะเป้าหมายของการปฏิรูปการเมือง 
 

โดยทั่วไป การพัฒนาประชาธิปไตยในทุกสังคมมักจะเริ่มต้นจากขั้นการเปลี่ยนผ่านมาสู่
ระบอบประชาธิปไตย (transition to democracy) จนถึงขั้นการสร้างระบอบประชาธิปไตยที่มั่นคง 
( consolidation of democracy) ก่อนที่สังคมนั้นจะกลายเป็นสังคมประชาธิปไตยที่แท้จริง  ขั้น
การเปลี่ยนผ่านเป็นช่วงของการล้มเลิกระบอบเก่าและสถาปนาระบอบใหม่ขึ้นในสังคม การต่อสู้
ขัดแย้งระหว่างกลุ่มต่างๆในระยะนี้มักจะเป็นปัญหาว่าสังคมนั้นจะเปลี่ยนแปลงระบอบการ
ปกครองไปในทิศทางใด  การเปลี่ยนผ่านจะประสบความส าเร็จหากสังคมดังกล่าวตกลงยอมรับ
ระบอบประชาธิปไตยเป็นรูปแบบการปกครองใหม่ (Doorenspleet and Kopecky, 2008:700-
701)  อย่างไรก็ตาม การรับประชาธิปไตยมาเป็นระบอบการปกครองไม่ได้หมายความว่าสังคมนั้น
จะมุ่งหน้าไปสู่สังคมประชาธิปไตยอย่างเต็มรูปแบบและไม่มีวันย้อนกลับมาเป็นเผด็จการรูปใดรูป
หนึ่งอีกต่อไป หากสังคมนั้นยังไม่สามารถพัฒนาระบอบประชาธิปไตยไปจนถึงขั้นที่มีความเข้มแข็ง

                                                 
* ศาสตราจารย์ประจ าภาควิชาการปกครอง คณะรัฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย 
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มั่นคงขึ้นมาได้ ด้วยเหตุนี้การปฏิรูปการเมืองเพื่อให้บรรลุเป้าหมายดังกล่าวจึงเป็นสิ่งที่จ าเป็น
ส าหรับประเทศประชาธิปไตยใหม่ทั้งหลาย 

ความเข้มแข็งและยั่งยืนของระบอบประชาธิปไตยจะเกิดขึ้นเมื่อกฎกติกาและสถาบันของ
ระบอบการปกครองนี้สามารถหย่ังรากลึกลงไปในสังคมและระบอบประชาธิปไตยมีความมั่นคงจน
กลายเป็น‚เพียงเกมเดียวที่เล่นกันอยู่ในสังคม‛ ( the only game in town)  นั่นคือ ประชาธิปไตย
พัฒนาไปจนถึงขั้นที่ไม่มีใครในบรรดากลุ่มทางการเมืองที่ส าคัญต้องการโค่นล้มระบอบการ
ปกครองนี้ ขณะเดียวกันคนส่วนใหญ่ในสังคมต่างก็เชื่อว่าการเปลี่ยนแปลงทางการเมืองจะต้อง
เป็นไปตามกระบวนการประชาธิปไตยเท่านั้น และนอกจากนั้น ผู้มีบทบาททางการเมืองทั้งหลาย
ไม่ว่าจะเป็นนักการเมือง ทหาร หรือกลุ่มประชาสังคมล้วนแต่เคยชินกับการยุติข้อขัดแย้งตามกฎ
กติกาที่มีอยู่ (Linz and Stephan, 1996:15-16)  แน่นอนทีเดียว ในขั้นนี้ระบอบประชาธิปไตยได้
กลายเป็นสถาบันท่ีคนส่วนใหญ่ยอมรับ และกฎเกณฑ์ต่างๆของระบอบการปกครองดังกล่าว ไม่ว่า
จะเป็นรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายท่ีเกี่ยวข้องทั้งหลายก็เป็นกติกาทางการเมืองที่ถือปฏิบัติกัน 

โดยปรกติธรรมดา กล่าวอีกอย่างหนึ่งก็คือ ประชาธิปไตยได้กลายเป็นวิถีชีวิตทางการเมือง
ของคนในสังคมไปแล้ว 

ในท านองเดียวกับบรรดาประเทศประชาธิปไตยใหม่อ่ืนๆ การพัฒนาประชาธิปไตยใน
ประเทศไทยยังคงอยู่ในขั้นของการเปลี่ยนผ่านและยังไม่สามารถสร้างระบอบประชาธิปไตยที่
เข้มแข็งและยั่งยืนขึ้นมาได้ ทั้งที่สังคมไทยเริ่มรับเอาระบอบประชาธิปไตยมาใช้ในการปกครอง
ประเทศต้ังแต่ปี พ.ศ. 2475   ถึงแม้ว่าการเกิดขึ้นของกระแสการปฏิรูปการเมืองภายหลังเหตุการณ์
พฤษภาทมิฬ พ.ศ. 2535 จะสามารถผลักดันให้มีการแก้ไขรัฐธรรมนูญเพื่อพัฒนาระบอบ
ประชาธิปไตยที่มีคุณภาพและเสถียรภาพอย่างจริงจังอันเป็นผลให้มีการร่างและประกาศใช้ 
‚รัฐธรรมนูญประชาชน‛ฉบับปี พ.ศ. 2540 ก็ตาม แต่ในระยะต่อมาหลักการและกลไกของระบอบ
เสรีประชาธิปไตย (liberal democracy) ที่บรรจุไว้อย่างครบครันในรัฐธรรมนูญฉบับนี้กลับถูก
ละเมิด ละเลย และบิดเบือนอย่างกว้างขวางจนก่อให้เกิดความขัดแย้งอย่างต่อเนื่องระหว่าง
ผู้สนับสนุนและผู้คัดค้านการกระท าดังกล่าว  ดังนั้นหากสังคมไทยจะปฏิรูปการเมืองเพื่อพัฒนา
ระบอบเสรีประชาธิปไตยให้เข้มแข็งและยั่งยืนอย่างแท้จริง ภารกิจหลักของการปฏิ รูปครั้งใหม่
ย่อมจะหนีไม่พ้นการผลักดันให้หลักการและกลไกของเสรีประชาธิปไตยสามารถท าหน้าที่อย่าง
ครบถ้วนและได้ผล มิฉะนั้นสังคมไทยก็จะจมปลักอยู่กับวิกฤตการณ์ทางการเมืองอย่างไม่มีที่
สิ้นสุด 

หากจะกล่าวโดยรวม องค์ประกอบส าคัญของระบอบเสรีประชาธิปไตย ต้ังแต่การปกครอง
ตามหลักนิติธรรม (rule of law) หรือนิติรัฐ (rechstaat) ความพร้อมที่จะรับผิดชอบและยอมรับการ
ตรวจสอบของผู้ใช้อ านาจรัฐ (accountability) การเลือกต้ังอย่างเสรีและยุติธรรม (free and fair 
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election) การเคารพสิทธิทางการเมืองและเสรีภาพในฐานะพลเมือง (political rights and civil 
liberties) ของประชาชน ตลอดจนการมีรัฐบาลที่มาจากการเลือกต้ังซึ่งตอบสนองต่อข้อเรียกร้อง
ของประชาชนและมีอ านาจในการบริหารประเทศอย่างแท้จริง (ดู Stepan, 2001:298-304; 
Beetham and Boyle, 1995: Chap.1; Diamond and Morlino, 2004:23-28; Merkel, 2004:38-
42) ท้ังหมดวางอยู่บนหลักการพื้นฐานของประชาธิปไตยสมัยใหม่ 2 ประการคือ หลักการปกครอง
โดยเสียงข้างมาก (majoritarianism) หรือหลักการปกครองโดยเสียงข้างมากที่มาจากการเลือกต้ัง 
(electoralism) และหลักการปกป้องสิทธิ เสรีภาพของประชาชนและจ ากัดอ านาจรัฐ 
(constitutionalism)  (ดู Wiggel, 2008:234-236; Grossman and Levin, 1995:787-788; 
Satori,1987:31; Holmes,1995)  

หลักการแรกสะท้อนแนวคิดเกี่ยวกับรัฐบาลของประชาชน (popular government) ซึ่งใน
ยุคปัจจุบันมาจากการเลือกต้ังด้วยเสียงข้างมาก องค์ประกอบของประชาธิปไตยตามหลักการนี้ก็
คือ การเลือกต้ังที่เสรีและยุติธรรม และรัฐบาลที่ตอบสนองความต้องการของประชาชนและมี
อ านาจในการปกครองอย่างแท้จริง ส่วนหลักการที่สองเน้นการควบคุมการใช้อ านาจรัฐให้อยู่ใน
ขอบเขตของกฎหมายและไม่ล่วงละเมิดสิทธิเสรีภาพของประชาชน หลักการหลังนี้จะแสดงออกมา
ในรูปของการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพด้านต่างๆ การใช้อ านาจรัฐอย่างรับผิดชอบและพร้อมที่จะให้
ตรวจสอบ และการปกครองตามหลักนิติธรรม หลักการทั้งสองของระบอบเสรีประชาธิปไตยเป็นผล
จากการผสมผสานระหว่างแนวคิดพื้นฐานของประชาธิปไตยเกี่ยวกับการปกครองโดยคนส่วนใหญ่ 
กับแนวคิดเสรีนิยมทางการเมือง (political liberalism) ที่มุ่งปกป้องเสรีภาพของประชาชนให้พ้น
จากการใช้อ านาจตามอ าเภอใจของรัฐบาล ดังนั้นตามหลักการของประชาธิปไตยสมัยใหม่ รัฐบาล
ไม่เพียงจะต้องมาจากการเลือกต้ังโดยเสียงข้างมากเท่านั้น แต่จะต้องใช้อ านาจอย่างรับผิดชอบ
ภายในขอบเขตของกฎหมายโดยไม่ลิดรอนสิทธิเสรีภาพของประชาชนอีกด้วย 

ปัญหาที่มักจะเกิดขึ้นกับสังคมที่เพิ่งรับเอาระบอบประชาธิปไตยเข้ามาหรือระบอบ
ประชาธิปไตยยังไม่เติบโตคือ ความล้มเหลวในการน าหลักการของระบอบเสรีประชาธิปไตยมาใช้
อย่างครบถ้วน กรณีหนึ่งที่มักจะพบเห็นบ่อยครั้งในยุคปัจจุบันคือ การที่สังคมเหล่านี้มีรัฐบาลที่มา
จากการเลือกต้ังโดยเสียงข้างมาก แต่รัฐบาลมักจะใช้อ านาจคุกคามหรือจ ากัดสิทธิเสรีภาพของ
ประชาชนโดยไม่ค านึ งถึ งหลักนิ ติธรรมและปราศจากการตรวจสอบอย่างจริ งจั ง  (ดู 
Huntington,1996:9-10) นั่นคือ มีการยอมรับหลักการปกครองโดยเสียงข้างที่มาจากการเลือกต้ัง 
แต่ไม่ยอมรับหรือละเมิดหลักการปกป้องสิทธิเสรีภาพของประชาชนและจ ากัดอ านาจรัฐ  ใน
สภาพการณ์เช่นนี้ ระบอบประชาธิปไตยที่อ้างว่ามีอยู่จึงไม่ใช่ระบอบเสรีประชาธิปไตย หากเป็นแต่
เพียงเป็นประชาธิปไตยบางส่วนหรือไม่เต็มรูป (limited or defective  democracy) ที่เรียกกันว่า 
‚ประชาธิปไตยโดยการเลือกต้ัง‛ (electoral democracy) เท่านั้น (ดู Diamond, Larry, 1996: 21-
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23; Merkel and Croissant, 2004)  สถานะของประชาธิปไตยในสังคมเหล่านี้จึงอยู่ระหว่าง
ระบอบอ านาจนิยมกับระบอบเสรีประชาธิปไตย   ในกรณีที่ไม่มีการปฏิรูปการเมืองกันอย่างจริงจัง
เพื่อผลักดันให้เกิดระบอบเสรีประชาธิปไตยที่แท้จริง ระบอบประชาธิปไตยอ านาจนิยมดังกล่าว
อาจจะด ารงอยู่ในสังคมประเภทนี้ได้เป็นเวลานาน หากรัฐบาลสามารถสร้างเครือข่ายที่เชื่อมโยง
หรือควบคุมสังคมได้อย่างเหนียวแน่น รวมทั้งสามารถท าให้บรรดาชนชั้นน าในสังคมและประชาชน
ส่วนใหญ่เห็นว่าวิธีการปกครองเช่นนี้ตอบสนองความต้องการหรือแก้ไขปัญหาของตนได้ ถึงแม้ว่า
จะต้องสูญเสียเสรีภาพบางด้านไปก็ตาม (Merkel, 2004:54; O’Donnel, 1996:34-35)  
นอกจากนั้นในบางกรณี รัฐบาลในระบอบกึ่งอ านาจนิยมกึ่งประชาธิปไตยยังสามารถใช้วิธีการ
โฆษณาชวนเชื่อที่ได้ผลท าให้คนจ านวนไม่น้อยพากันหลงเชื่อโดยบริสุทธิ์ใจว่า นี่คือระบอบ
ประชาธิปไตยท่ีแท้จริง 
   
ความล้มเหลวในการปฏิรูปการเมืองของรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 
 

รัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ. 2540 นับเป็นรัฐธรรมนูญที่มีเป้าหมายในการปฏิรูปการเมือง
อย่างชัดเจนและมีเนื้อหาซึ่งครอบคลุมหลักการปกครองโดยเสียงข้างมากที่มาจากการเลือกต้ัง
และหลักการปกป้องสิทธิเสรีภาพของประชาชนและการจ ากัดอ านาจรัฐอย่างครบถ้วน ดังนั้นคน
ส่วนใหญ่จึงคาดหวังว่า ระบอบการปกครองในสังคมไทยน่าจะพัฒนาไปเป็นประชาธิปไตยเต็มรูป
ภายหลังการประกาศใช้รัฐธรรมนูญฉบับนี้  อย่างไรก็ตาม หลังจากสังคมไทยมีรัฐบาลใหม่ที่ก้าว
ขึ้นสู่อ านาจตามรัฐธรรมนูญปี 2540 ด้วยการมีเสียงข้างมากในสภาผู้แทนราษฎรอย่างท่วมท้น 
ผู้คนในสังคมนี้ก็ได้เห็นรัฐบาลที่ใช้กลยุทธ์ประชานิยม (populist strategy) ในการด าเนินนโยบาย
ด้านต่างๆอย่างเต็มที่จนได้รับการสนับสนุนจากประชาชนจ านวนมาก  แต่ขณะเดียวกันก็มี
พฤติการณ์ที่ส่อไปในทางที่ไม่ค่อยโปร่งใส ละเมิดสิทธิเสรีภาพของประชาชน และต่อต้านการ
ตรวจสอบการใช้อ านาจมากขึ้นเรื่อยๆ  ปรากฏการณ์เช่นนี้จึงน าไปสู่การก่อตัวของกระแสการ
สนับสนุนและการต่อต้านรัฐบาลขึ้นในเวลาเดียวกัน ก่อนที่จะส่งผลให้เกิ ดความขัดแย้งทาง
การเมืองติดตามมา 

ความพยายามที่จะปฏิรูปการเมืองโดยการออกแบบกลไกรัฐธรรมนูญให้ส่งเสริมหลักการ
ปกครองโดยเสียงข้างมากที่มาจากการเลือกต้ังจะเห็นได้จากตัวอย่างเช่น การปรับระบบการ
เลือกต้ังสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรให้เป็นระบบผสมระหว่างระบบแบ่งเขตและระบบบัญชีรายชื่อ
และการให้สมาชิกวุฒิสภามาจากการเลือกต้ังทั้งหมด เพื่อให้สมาชิกทั้งสองสภาเป็นตัวแทนของ
ประชาชนอย่างแท้จริง ในขณะเดียวกันการจัดให้มีคณะกรรมการเลือกต้ังขึ้นมาท าหน้าที่ควบคุม
และจัดการเลือกต้ังในทุกระดับสะท้อนถึงความพยายามที่จะให้การเลือกต้ังเป็นไปอย่างบริสุทธิ์
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และยุติธรรม นอกจากนั้น การก าหนดเงื่อนไขในการขอเปิดอภิปรายไม่ไว้วางใจนายกรัฐมนตรีให้
เข้มงวดมากขึ้นก็แสดงถึงความพยายามที่จะท าให้รัฐบาลมีเสถียรภาพและสามารถท างาน
ตอบสนองความต้องการของประชาชนได้ดีขึ้น เป็นต้น 

ในแง่ของการป้องสิทธิเสรีภาพของประชาชนและควบคุมการใช้อ านาจรัฐ รัฐธรรมนูญปี 
พ.ศ. 2540 ได้วางบทบัญญัติที่ครอบคลุมและคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนไว้อย่างรอบด้าน 
อาทิ สิทธิเสรีภาพด้านการครอบครองทรัพย์สิน การรวมตัวเป็นสมาคม การแสดงความคิดเห็น การ
จัดต้ังพรรคการเมือง การชุมนุมกันโดยสงบ การเข้าถึงข้อมูลและข่าวสารสาธารณะ หรืออ่ืนๆ   ยิ่ง
ไปกว่านั้น รัฐธรรมนูญฉบับนี้ยังเปิดโอกาสให้ผู้มีสิทธิเลือกต้ังไม่น้อยกว่าห้าหมื่นคนมีสิทธิเข้าชื่อ
เสนอร่างกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับสิทธิเสรีภาพของประชาชนได้ ทั้งนี้ยังไม่รวมถึงการสนับสนุนให้
ประชาชนมีส่วนร่วมในกิจกรรมทางการเมืองที่ส าคัญด้านต่างๆ โดยเฉพาะการตรวจสอบการใช้
อ านาจรัฐ  ส่วนกลไกส าหรับตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐโดยตรงนั้น นอกเหนือจาก กลไกการ
ตรวจสอบและถ่วงดุลโดยรัฐสภาแล้ว รัฐธรรมนูญนี้ยังก าหนดให้มีศาลพิเศษและองค์กรอิสระ 
ได้แก่ ศาลรัฐธรรมนูญ ศาลปกครอง คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามทุจริตแห่งชาติ ศาล
ฎีกาแผนกคดีอาญาส าหรับผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน 
ผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภา และคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ ท าหน้าที่ตรวจสอบการ
กระท าของผู้ใช้อ านาจรัฐในระดับต่างๆเพื่อไม่ให้เกิดการแสวงประโยชน์โดยมิชอบและละเมิดสิทธิ
เสรีภาพของประชาชน 

อย่างไรก็ตาม การปฏิรูปการเมืองโดยอาศัยกลไกรัฐธรรมนูญดังกล่าวดูเหมือนว่าจะ
ล้มเหลวในการผลักดันให้เกิดประชาธิปไตยเต็มรูปขึ้นในสังคมไทย ทั้งนี้เพราะแทนที่จะได้เห็นการ
ขยายตัวของระบอบเสรีประชาธิปไตยตามที่ออกแบบไว้ในรัฐธรรมนูญ สังคมไทยกลับเผชิญกับ
ระบอบประชาธิปไตยโดยการเลือกต้ังที่เติบโตอย่างรวดเร็วจนสามารถครอบง าสังคมส่วนใหญ่ได้
ในเวลาสั้นๆ  ชัยชนะในการเลือกต้ังของพรรคไทยรักไทยโดยอาศัยนโยบายที่ตอบสนองต่อข้อ
เรียกร้องของคนส่วนใหญ่ เงินทุนจ านวนมหาศาล และกลยุทธ์ในการหาสียงที่แยบยลในปี 2544 
ท าให้พรรคสามารถกวาดที่นั่งในสภาผู้แทนราษฎรมาได้ถึงร้อยละ 49.6 ของที่นั่งทั้งหมดและ
สามารถจัดต้ังรัฐบาลที่เข้มแข็งและมีอ านาจในการบริหารอย่างแท้จริง   กลยุทธ์เชิงประชานิยมที่
ใช้ในการด าเนินนโยบายด้านต่างๆ เช่น การพักการช าระหนี้ให้เกษตรกร กองทุนหมู่บ้าน การสร้าง
หลักประกันสุขภาพถ้วนหน้า  และนโยบายเอ้ืออาทรทั้งหลาย รวมทั้งวิธีการท างานเชิงรุก ท าให้
รัฐบาลโดยการน าของพรรคไทยรักไทยและนายกรัฐมนตรีซึ่งเป็นผู้น าพรรคได้รับความนิยมอย่าง
กว้างขวางในประหมู่ประชาชนโดยเฉพาะอย่างยิ่งในภาคเหนือและภาคอีสาน   ด้วยเหตุนี้พรรค
ไทยรักไทยจึงประสบชัยชนะอย่างถล่มทะลายในการเลือกต้ังปี 2548 และครองอ านาจในสภาได้
อย่างเบ็ดเสร็จเด็ดขาดโดยมีที่นั่งในสภาล่างถึงร้อยละ 75.4 ของจ านวนสมาชิกในสภาดังกล่าว 
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รัฐบาลโดยการน าของพรรคนี้กลายเป็นรัฐบาลที่เข้มแข็งและมีเสถียรภาพมากที่สุดเท่าที่เคยมีมา 
และพ.ต.ท. ทักษิณ ชินวัตรนายกรัฐมนตรีได้รับการยอมรับอย่างสูงจากคนจ านวนมากจนเกิดลัทธิ
บูชาตัวบุคคล (personality cult) ข้ึนในหมู่คนเหล่าน้ัน 

การมีรัฐบาลที่มาจากการเลือกต้ังของคนส่วนใหญ่ มีความเข้มแข็ง และมีอ านาจในการ
บริหารอย่างเบ็ดเสร็จ ไม่น่าจะก่อให้เกิดปัญหากับการพัฒนาประชาธิปไตยในสังคมไทย เพราะ
ลักษณะของรัฐบาลดูจะสอดคล้องกับหลักการปกครองโดยเสียงข้างมากที่มาจากการเลือกต้ังเป็น
อย่างดี  แต่ในสายตาของคนชั้นกลางในเมือง ปัญญาชน และองค์กรภาคประชาชนทั้งหลาย การ
ใช้อ านาจของนายกรัฐมนตรีและรัฐบาลพรรคไทยรักไทยดูจะเป็นอันตรายต่อการพัฒนาระบอบเสรี
ประชาธิปไตยมากขึ้นเรื่อยๆ ทั้งนี้เพราะการกระท าของรัฐบาลในหลายกรณีส่อไปในทางที่ละเมิด
สิทธิเสรีภาพของประชาชนและต่อต้านการตรวจสอบขององค์กรต่างๆ อย่างชัดเจนขึ้นทุกที ทั้งนี้ยัง
ไม่นับข้อกล่าวหาเกี่ยวกับการใช้เงินในการสร้างคะแนนนิยมและหาเสียงในทุกรูปแบบ รวมทั้งการ
ก าหนดและบังคับใช้นโยบายเพื่อผลประโยชน์ของผู้น าทางการเมืองและพวกพ้อง 

นับต้ังแต่ต้นปี 2544 เป็นต้นมา รัฐบาลเริ่มใช้วิธีการรุนแรงตอบโต้กลุ่มต่างๆที่ชุมนุม
ประท้วงนโยบายและการใช้อ านาจของตนและมีมติคณะรัฐมนตรีให้เจ้าหน้าท่ีสามารถใช้มาตรการ
เด็ดขาดจัดการกับผู้ชุมนุมประท้วงได้ การใช้ความรุนแรงดังกล่าวจะเห็นได้ในกรณีของการ
ประท้วงที่กระบี่และล าพูนในปี 2544 และการประท้วงโครงการท่อก๊าซไทย-มาเลเซียในปลายปี 
2545 ทั้งนี้ยังไม่นับการขับไล่กลุ่มสมัชชาคนจนที่ชุมนุมประท้วงหน้าท าเนียบรัฐบาลโดยผู้ว่าการ
กรุงเทพมหานครและต ารวจเทศกิจในต้นปี 2546   การใช้อ านาจของรัฐบาลที่หมิ่นเหม่ต่อการ
ละเมิดเสรีภาพของประชาชนเช่นนี้ยังเห็นจากอีกหลายกรณี ไม่ว่าจะเป็นการพยายามจ ากัด
บทบาทขององค์กรภาประชาชน การปล่อยให้มีการละเมิดสิทธิมนุษยชนอย่างโจ่งแจ้งในกรณีเช่น 
การสังหารผู้ที่เกี่ยวข้องกับการค้ายาเสพติด การลักพาตัวนายสมชาย นีลไพจิตร ทนายความ และ
การเสียชีวิตของผู้ชุมนุมประท้วงที่ตากใบ หรือการแทรกแซงการตรวจสอบของสื่อมวลชนโดยการ
เข้าไปจัดระเบียบวิทยุชุมชนที่มีความเห็นไม่ตรงกับรัฐบาล และการใช้วิธีการต่างๆกดดันไม่ให้
หนังสือพิมพ์วิพากษ์วิจารณ์การท างานของรัฐบาลและนายกรัฐมนตรี เป็นต้น 

 นายกรัฐมนตรีและรัฐบาลพรรคไทยรักไทยเริ่มมีปัญหากับองค์กรซึ่งท าหน้าที่ตรวจสอบ
การใช้อ านาจรัฐต้ังแต่แรกเข้ามาครองอ านาจ  การฟ้องร้องนายกรัฐมนตรีในคดีการจงใจปกปิด
ทรัพย์สินโดยคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติในปี 2544 น่าจะท าให้ 
พ.ต.ท.ทักษิณและรัฐบาลตระหนักถึงอุปสรรคในการใช้อ านาจที่เป็นผลมาจากการตรวจสอบของ
องค์กรอิสระทั้งหลายและหาทางลดบทบาทขององค์กรเหล่านี้ให้ได้   นับต้ังแต่นั้นมาข่าวคราว
เกี่ยวกับการแทรกแซงในกระบวนการสรรหาและการลงมติเลือกผู้ด ารงต าแหน่งในองค์กรอิสระโดย
ฝ่ายรัฐบาลกป็รากฏออกมาในทุกครั้งที่มีการคัดสรรกรรมการองค์กรอิสระใหม่แทนที่กรรมการเดิม 
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ทั้งนี้ฝ่ายรัฐบาลสามารถอาศัยกรรมการสรรหาที่มาจากส.ส.พรรครัฐบาลและข้าราชการและ
วุฒิสมาชิกเสียงข้างมากที่สนับสนุนรัฐบาลช่วยคัดสรรบุคคลที่รัฐบาลต้องการและป้องกันมิให้ผู้ที่
น่าจะเป็นภัยต่อการใช้อ านาจของรัฐบาล เข้ามาด ารงต าแหน่งในองค์กรประเภทนี้ ดังจะเห็นได้
จากกรณีการสรรหาตุลาการรัฐธรรมนูญทั้งสองครั้งในปี 2544 และการสรรหากรรมการป้องกัน
และปราบปรามการทุจริตแห่งชาติในปี 2547 ทั้งนี้ยังไม่นับกรณีการสรรหากรรมการการเลือกต้ัง
ในปี 2544 และ 2545    

นอกเหนือจากการแทรกแซงกระบวนการคัดสรรผู้ด ารงต าแหน่งในองค์กรอิสระแล้ว 
รัฐบาลพรรคไทยรักไทยยังมีท่าทีท้าทายหรือไม่ยอมรับองค์กรตรวจสอบต่างๆที่ท าหน้าที่ขัดแย้งกับ
ความต้องการของรัฐบาลอีกด้วย ตัวอย่างที่เห็นได้ชัดที่สุดก็คือกรณีของคณะกรรมการสิทธิ
มนุษยชนแห่งชาติซึ่งรัฐบาลนอกจากเพิกเฉยต่อมาตรการที่คณะกรรมการนี้เสนอแนะให้น ามาใช้
ในการแก้ไขปัญหาการละเมิดสิทธิเสรีภาพโดยหน่วยงานและเจ้าหน้าที่ของรัฐแล้ว ในบางครั้งยังขู่
จะเสนอให้ปลดกรรมการขององค์กรบางคนที่กล้าวิพากษ์วิจารณ์นโยบายของรัฐบาล รวมทั้งสร้าง
หน่วยงานในลักษณะเดียวกันของตนขึ้นมาท างานแข่งอีกต่างหา  สภาพการณ์เช่นนี้ท าให้กลไก
การตรวจสอบอ านาจรัฐโดยองค์กรอิสระไม่สามารถท าหน้าที่ได้อย่างราบรื่นหรือตรงไปตรงมา 
ทั้งนี้ไม่จ าเป็นต้องกล่าวถึงการตรวจสอบโดยกลไกรัฐสภา หรือการตรวจสอบโดยสังคม เพราะ
พรรครัฐบาลครองเสียงข้างมากในสภาล่างได้อย่ างเด็ดขาดและเสียงส่วนใหญ่ในสภาสูงก็
สนับสนุนรัฐบาล นอกจากนั้นรัฐบาลก็ไม่รับฟังข้อทักท้วงของบุคคล กลุ่ม หรือองค์กรในสังคมอยู่
แล้ว  กลไกการตรวจสอบเพื่อให้เกิดการรับผิดชอบต่อการใช้อ านาจ (accountability) ทั้งหมดจึง
แทบจะไม่มีบทบาทในการควบคุมการใช้อ านาจของรัฐบาล  ทั้งนี้รัฐบาลยังพร้อมเสมอที่จะอ้าง
ความชอบธรรมจากการเลือกต้ังโดยเสียงส่วนใหญ่ของประชาชนตอบโต้ทุกฝ่ายที่พยายามท้วงติง
การใช้อ านาจของตน  สังคมไทยในระหว่างปี 2544 ถึงปี 2549 จึงจมปลักอยู่กับระบอบ
ประชาธิปไตยโดยการเลือกต้ังและความขัดแย้งที่นับวันจะขยายตัวออกไปเรื่อย โดยไม่มีวี่แววว่า
จะพัฒนาต่อไปเป็นระบอบเสรีประชาธิปไตยอย่างเต็มตัว 

การเปลี่ยนแปลงทางการเมืองภายหลังการยึดอ านาจรัฐบาลโดยฝ่ายทหารในปลายปี 
2549 หาได้ท าให้การเผชิญหน้าระหว่างฝ่ายสนับสนุนกับฝ่ายต่อต้านรัฐบาลเดิมหมดไปแต่อย่าง
ใดไม่   ถึงแม้ว่าพ.ต.ท.ทักษิณจะพ้นจากต าแหน่งและศาลรัฐธรรมนูญตัดสินให้ยุบพรรคไทยรัก
ไทยพร้อมๆกับการยุติบทบาททางการเมืองของคณะผู้บริหารพรรคอย่างน้อยห้าปี แต่รัฐธรรมนูญ
ใหม่ฉบับปี 2550 ที่เน้นการตรวจสอบและควบคุมผู้ใช้อ านาจรัฐและควบคุมพรรคการเมืองมากขึ้น 
และขณะเดียวกันก็ลดอ านาจของประชาชนในการเลือกวุฒิสภาลงบางส่วน กลับปลุกกระแสการ
ต่อต้านจากฝ่ายผู้สนับสนุนรัฐบาลเดิมให้รุนแรงขึ้น พรรคพลังประชาชนซึ่งก่อตัวขึ้นจากพรรคไทย
รักไทยจึงสามารถอาศัยความนิยมที่มีต่อตัวอดีตผู้น าและพรรคดังกล่าวรวมทั้งฐานการเงินเดิม 
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เอาชนะการเลือกต้ังได้อย่างง่ายดาย แต่การจัดต้ังรัฐบาลโดยตัวแทนของอดีตนายกรัฐมนตรีกลับ
น าไปสู่การต่อต้านอย่างกว้างขวางในหมู่ของผู้ไม่ยอมรับพ.ต.ท.ทักษิณ สังคมไทยยุคปัจจุบันจึง
เผชิญภาวะวิกฤตจากการต่อสู้ขัดแย้งอย่างไม่มีที่สิ้นสุดระหว่าง 2 ฝ่ายที่มีแนวร่วมประชาธิปไตย
ขับไล่เผด็จการกับพันธมิตรประชาชนเพื่อประชาธิปไตยเป็นหัวหอก   

ถึงแม้ว่าทั้งสองกลุ่มจะอ้างประชาธิปไตยเป็นเป้าหมายหนึ่งในการต่อสู้ แต่มุมมอง
เกี่ยวกับประชาธิปไตยของแต่ละฝ่ายดูจะไม่ ค่อยสอดคล้องกับหลักการของระบอบเสรี
ประชาธิปไตยมากนัก เพราะดูเหมือนว่ากลุ่มแนวร่วมประชาธิปไตยต่อต้านเผด็จการจะมอง
ประชาธิปไตยเฉพาะในแง่ของการปกครองที่มาจากการเลือกต้ังโดยเสียงข้างมากและการ
ตอบสนองต่อความต้องการของประชาชนเท่านั้น แต่ไม่สนใจการตรวจสอบอ านาจรัฐ ส่วนฝ่าย
พันธมิตรประชาชนเพื่อประชาธิปไตยดูเหมือนจะเน้นการตรวจสอบการท างานของรัฐบาลและการ
ปกป้องสิทธิเสรีภาพของประชาชนเป็นหลัก รวมทั้งมีข้อเสนอบางอย่างที่จ ากัดอ านาจในการเลือก
ตัวแทนของประชาชน  แนวคิดของทั้งสองฝ่ายจึงเป็นเพียงประชาธิปไตยบางส่วนเท่านั้น  แน่นอน
ทีเดียวในสถานการณ์เช่นนี้การปฏิรูปทางการเมืองเพื่อยุติการเผชิญหน้าในสังคมและผลักดันให้
เกิด 
ระบอบประชาธิปไตยเต็มรูปที่มีความเข้มแข็งและมั่นคง เป็นสิ่งที่จ าเป็นอย่างยิ่ง  
 
ความส าคัญของรัฐธรรมนูญ และเงื่อนไขทางสังคมในการปฏิรูปการเมือง 
 

ข้อเสนอให้มีการร่างรัฐธรรมนูญเพื่อปฏิรูปการเมืองและระงับความขัดแย้งในสังคมไทย 
นอกจากจะเผชิญกับข้อกล่าวหาว่าต้องการแก้รัฐธรรมนูญเพื่อช่วยเหลืออดีตผู้น าและพวกพ้อง
แล้ว ยังถูกต้ังข้อสงสัยว่าจะน าไปสู่การปฏิรูปได้จริงหรือ ด้วยผลจากความล้มเหลวในการปฏิรูป
การเมืองโดยอาศัยรัฐธรรมนูญเป็นหลักในครั้งที่ผ่านมา  ประเด็นที่จะต้องน ามาพิจารณาเป็น
ล าดับแรกคือ อะไรคือเป้าหมายหลักของการปฏิรูปการเมือง หากการปฏิรูปมุ่งที่จะแก้ปัญหาการ
เผชิญหน้าและความแตกแยกระหว่างประชาชนภายในประเทศ อันเป็นปัญหาเร่งด่วน การอาศัย
รัฐธรรมนูญขจัดปัญหาไม่น่าจะช่วยอะไรได้ และอาจจะท าให้ความขัดแย้งทวีรุนแรงยิ่งขึ้น เพราะ
ฝ่ายที่ต่อต้านรัฐบาลและพ.ต.ท.ทักษิณ เชื่อว่าเป็นการหาทางช่วยให้อดีตผู้น าและพวกพ้องให้พ้น
ความผิดจากข้อหาต่างๆ  แต่หากวัตถุประสงค์เบื้องต้นของการปฏิรูปการเมืองคือการผลักดันให้
เกิดการพัฒนาไปสู่ประชาธิปไตยเต็มรูป อันเป้าหมายระยะยาวแล้ว รัฐธรรมนูญน่าจะช่วยได้มาก
ทีเดียว ทั้งนี้เพราะบทบาทหลักของรัฐธรรมนูญคือ การก าหนดเงื่อนไขเบื้องต้นที่จะน าไปสู่ การมี
ระบอบประชาธิปไตยที่ท างานได้ดี  โดยรัฐธรรมนูญจะมีหน้าที่ส าคัญในการสร้างองคาพยพทาง
การเมือง (political entity) วางรูปแบบสถาบันและกระบวนการในการจัดการปกครอง และก าหนด
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ขอบเขตในการใช้อ านาจของรัฐบาล (Sunstein, 2001:6; Castiglione, 1996:9-11)  รัฐธรรมนูญ
จึงมีฐานะเป็นเครืองมือขั้นต้นในการปฏิรูปการเมือง  

ในการพัฒนาประชาธิปไตยหลักการที่รัฐธรรมนูญมักจะต้องก าหนดไว้ก็คือ การก าหนด
กรอบเกี่ยวกับสิทธิเสรีภาพและกฎเกณฑ์ในการปกป้องสิทธิเสรีภาพดังกล่าว การเปิดช่องทางให้
คนทุกกลุ่มต่างในสังคมโดยเฉพาะอย่างยิ่ง คนยากจนและคนกลุ่มน้อย มีโอกาสแสดงความ
คิดเห็นและเรียกร้องในเรื่องต่างๆได้ การระบุให้รัฐต้องมีหน้าที่จัดบริการสาธารณะด้านต่างๆให้แก่
ประชาชน เช่น การบริการด้านการศึกษา สาธารณสุข และโครงสร้างพื้นฐานด้านกายภาพ
ทั้งหลาย และการสร้างชุมชนทางการเมืองที่สามารถเผชิญและแก้ไขข้อขัดแย้ง โดยวิธีการที่สันติ 
กล่าวอีกด้านหนึ่งก็คือ รัฐธรรมนูญจะต้องวางแนวทางซึ่งน าไปสู่ระบอบการปกครองที่เป็น
ประชาธิปไตยจริงๆ (democratic regime) ท างานได้ผล (effective regime) เป็นตัวแทนและเปิด
ช่องทางให้แก่คนทุกกลุ่ม (representative and accommodative regime) และใช้ประโยชน์ได้
และเป็นไปได้ในทางปฏิบัติ (workable and feasible regime) นั่นเอง (ดู Dominguez and 
Jones, 2007:9-10; Simeon and Turgeon, 2007:82-83) 

อย่างไรก็ตาม ล าพังรัฐธรรมนูญและกฎหมายลูกที่ร่างขึ้นตามหลักการของระบอบ
ประชาธิปไตยอย่างครบถ้วน ย่อมไม่สามารถดลบันดาลให้เกิดการพัฒนาด้านต่างๆที่จ าเป็นต่อ
การมีระบอบประชาธิปไตยที่มั่นคงได้  หากกฎเกณฑ์เหล่านี้ไม่มีการน ามาถือปฏิบัติกันจริงๆและ
การปฏิรูปการเมืองไม่สามารถเปลี่ยนวิถีปฏิบัติที่เป็นอุปสรรคต่อระบอบประชาธิปไตยได้ ทั้งนี้
เพราะในประเทศประชาธิปไตยใหม่ทั้งหลายรวมทั้งสังคมไทย กฎเกณฑ์ที่เป็นทางการ (formal 
rules)ตามระบอบเสรีประชาธิปไตยกับพฤติกรรมจริงๆหรือกฎเกณฑ์ที่ไม่เป็นทางการ (informal 
rules) มักจะมีความแตกต่างกันค่อนข้างมาก (O’Donnell, 1996) ปัญหาที่มาจากวัฒนธรรมเช่น
มักจะส่งผลให้การพัฒนาประชาธิปไตยเป็นไปได้ล าบาก และนี่คือปัญหาที่สังคมไทยเผชิญหลัง
การประกาศใช้รัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ. 2540   ด้วยเหตุนี้ การปฏิรูปการเมืองจึงเป็นกระบวนการที่
ต้องอาศัยระยะเวลาไม่น้อยและมักจะไม่สามารถบรรลุเป้าหมายได้ในชั่วข้ามคืน นอกจากนั้น
ความส าเร็จในการผลักดันให้เกิดระบอบเสรีประชาธิปไตยที่มั่นคงยังขึ้นอยู่กับเงื่อนไขหลาย
ประการ โดยเฉพาะอย่างยิ่ง การมีประชาสังคมที่อิสระและกระตือรือร้น สถาบันทางการเมืองที่
เข้มแข็งและท างานประสานสอดคล้องกัน การปกครองตามหลักนิติธรรม ระบบราชการที่ท างาน
ได้ผล การกระจายรายได้และระบบสวัสดิการที่ดี (ดู Linz and Stepan, 1966:17-23; 
Stepan,2001:298-304;Brautigam,1997:46-48; Acemoglu and Robinson, 2006:31-40)    

ในกรณีของประชาสังคม การมีภาคประชาสังคมที่ประกอบด้วยกลุ่มประชาชนในรูปของ
สมาคม ขบวนการทางสังคม องค์กรพัฒนาเอกชน และอ่ืนๆ รวมทั้งสื่อมวลชนซึ่งด าเนินการอย่าง
เป็นอิสระ มีเป้าหมายและค่านิยมที่สอดคล้องกับประชาธิปไตย และแสดงบทบาทของตนเองอย่าง
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แข็งขัน นับเป็นสิ่งจ าเป็นอย่างยิ่งต่อการปกป้องสิทธิเสรีภาพด้านต่างๆของประชาชนและ
ตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐเพื่อให้เกิดความพร้อมที่จะรับผิดต่อสังคม (social accountability) ขึ้น 
(ดู Smulovitz and Peruzzotti, 200; O’Donnel, 2004:36-39)  องค์กรในภาคประชาสังคมเหล่านี้
สามารถควบคุมการท างานของรัฐบาลและระบบราชการด้วยวิธีการเปิดโปงและประณามผู้กระท า
ผิดในกรณีต่างๆและช่วยผลักดันให้กรณีเหล่านั้นกลายเป็นประเด็นสาธารณะที่รัฐต้องรับผิดชอบ 
นอกจากนั้นการตรวจสอบดังกล่าวยังกระตุ้นให้กลไกการตรวจสอบโดยรัฐสภาและองค์กรอิสระ
ทั้งหลายท าหน้าที่ควบคุมการใช้อ านาจรัฐให้อยู่ขอบเขตมากขึ้น ประชาสังคมจึงนับว่ามีบทบาท
ส าคัญยิ่งการพัฒนาระบอบเสรีประชาธิปไตย แต่กลไกประเภทนี้จะใช้ไม่ได้ผล หากสังคมมีสื่อมวล
และกลุ่มประชาชนที่ถูกควบคุมอย่างเข้มงวด หรือตกเป็นเครื่องมือของรัฐบาล การปฏิรูปการเมือง
จึงต้องเปิดทางให้องค์กรภาคประชาสังคมและสื่อมวลชนสามารถด าเนินงานได้อย่างเสรี และสร้าง
กลไกขึ้นมาคุ้มครององค์กรเหล่านี้จากการคุกคามของผู้ใช้อ านาจรัฐและพวกพ้อง มิฉะนั้นสังคมก็
จะตกอยู่ในวังวนของประชาธิปไตยโดยการเลือกต้ังเหมือนเดิม 

ส าหรับสถาบันทางการเมือง ระบอบเสรีประชาธิปไตยต้องการพรรคการเมือง รัฐสภา ฝ่าย
บริหาร และตุลาการที่เข้มแข็งและท างานประสานสอดคล้องกัน รวมทั้งมีกระบวนการและกฎ
กติกาทางการเมืองที่เอ้ือต่อทั้งการปกครองโดยเสียงข้างมากและการปกป้องสิทธิเสรีภาพของ
ประชาชนและควบคุมไม่ให้มีการใช้อ านาจรัฐเกินขอบเขต อาทิ กระบวนการและกติกาในการ
เลือกต้ัง กลไกการตรวจสอบและถ่วงดุลในรัฐสภา และองค์กรอิสระทั้งหลาย สถาบันเหล่านี้จะต้อง
เป็นที่ยอมรับของคนส่วนใหญ่ บรรดานักการเมือง และโดยเฉพาะอย่างยิ่ง ผู้น าทางการเมือง
ทั้งหลาย  สถาบันเหล่านี้นอกจากจะเป็นกลไกหลักในการปกครองตามระบอบประชาธิปไตยแล้ว 
ยังเป็นรากฐานของสังคมการเมือง (political society) ที่ท างานเชื่อมโยงกับประชาสังคมและ
ระบบเศรษฐกิจอีกด้วย หากสถาบันเหล่านี้อ่อนแอและขาดการยอมรับจากทั้งนักการเมืองและ
ประชาชน การพัฒนาระบอบประชาธิปไตยให้ก้าวหน้ากว่าที่เป็นอยู่ ย่อมจะเป็นไปได้ยาก   

ส่วนการปกครองตามหลักนิติธรรมเป็นเรื่องของการใช้อ านาจรัฐที่รัฐบาลและกลไกต่าง
ของรัฐต้องท าภายในขอบเขตของกฎหมายและพร้อมที่จะรับผิดชอบต่อการกระท าของตน โดย
ยอมรับการตรวจสอบจากกลไกและองค์กรที่เกี่ยวข้องอย่างไม่มีการโต้แย้ง กล่าวอีกแง่หนึ่งนี่คือ 
การมีนิติรัฐ (rechtstaat) รัฐที่อ านาจถูกจ ากัดและควบคุมโดยกฎหมายและเครือข่ายขององค์กรที่
ท าหน้าที่ตรวจสอบตามกฎหมาย ดังนั้นไม่ว่ารัฐบาลในฐานะของผู้ใช้อ านาจรัฐจะมาจากการ
เลือกต้ังด้วยเสียงข้างมากเพียงใดก็ตาม รัฐบาลย่อมไม่สามารถใช้ อ านาจเกินขอบเขตของ
กฎหมายได้ ทั้งนี้การใช้อ านาจดังกล่าวต้องเป็นไปอย่างโปร่งใสและรับผิดชอบ ตลอดจนไม่ล่วง
ละเมิดสิทธิเสรีภาพด้านต่างๆของประชาชนที่มีกฎหมายรองรับ  เงื่อนไขนี้มีความส าคัญมาก
ส าหรับระบอบเสรีประชาธิปไตย เพราะการขาดนิติรัฐหรือการปกครองตามหลักนิติธรรมจะเปิด
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ช่องให้ผู้น าหรือรัฐบาลสามารถใช้อ านาจได้ตามอ าเภอใจโดยอ้างเสียงข้างมากที่ได้รับจากการ
เลือกต้ัง ในกรณีอย่างนี้การพัฒนาประชาธิปไตยจะหยุดชะงัก เพราะรัฐบาลจะอ้างหลักเสียงข้าง
มากจากการเลือกต้ังเพื่อท าลายหลักการปกป้องสิทธิเสรีภาพของประชาชนและควบคุมการใช้
อ านาจรัฐ 

ด้วยเหตุที่ระบบราชการมีบทบาทส าคัญต่อการมีรัฐบาลที่ตอบสนองความต้องการและ
ปกป้องสิทธิเสรีภาพด้านต่างๆของประชาชน การพัฒนาประชาธิปไตยจึงไม่อาจจะด าเนินไปได้ 
หากขาดระบบราชการที่สามารถน านโยบายของรัฐบาลไปปฏิบัติอย่างได้ผลและมีประสิทธิภาพ 
ทั้งนี้เพราะระบอบประชาธิปไตยจะมีความหมายและเป็นที่ยอมรับก็ต่อเมื่อระบอบการปกครอง
แบบนี้สามารถให้ประโยชน์แก่ประชาชนส่วนใหญ่ และการด าเนินการด้านต่างๆมักจะอยู่ในความ
รับผิดชอบของระบบราชการเป็นส่วนใหญ่  รัฐบาลประชาธิปไตยจะประสบความส าเร็จในการ
บริหารประเทศจึงต้องอาศัยระบบราชการและเจ้าหน้าที่ที่มีความรู้ความสามารถมาช่วยให้การ
ท างานด้านต่างๆบรรลุเป้าหมาย มิฉะนั้นรัฐบาลที่มีอ านาจในการปกครองอย่างแท้จริงย่อมไม่
อาจจะเกิดขึ้นได ้

การขาดการกระจายรายได้และระบบสวัสดิการที่ดีเป็นสาเหตุหนึ่งที่ท าให้ประเทศ
ประชาธิปไตยใหม่ทั้งหลายไม่สามารถก้าวพ้นระบอบประชาธิปไตยโดยการเลือกต้ัง ยิ่งรายได้
กระจุกตัวอยู่ในมือของชนชั้นน ามากขึ้น และคนส่วนใหญ่ยากจน เข้าไม่ถึงบริการสาธารณะ 
ตลอดจนไม่มีโอกาสได้รับการศึกษาและสวัสดิการทั้งหลายอย่างเพียงพอ การพัฒนาไปสู่ระบอบ
เสรีประชาธิปไตยก็ยิ่งท าได้ยาก ในสภาพการณ์เช่นนี้หลักการปกครองโดยเสียงข้างมากที่มาจา
การเลือกต้ังมักจะถูกบิดเบือน การเลือกต้ังจึงมักจะไม่ค่อยบริสุทธิยุติธรรมและเสรีอย่างที่ควรจะ
เป็น เพราะบรรดาชนชั้นน าหรือนักการเมืองที่ร่ ารวยสามารถใช้เงินหรือกลยุทธ์ประชานิยมซื้อหรือ
หาเสียงจากประชาชนส่วนใหญ่ได้ง่าย  นอกจากน้ันความมั่นคงของระบอบประชาธิปไตยยังขึ้นอยู่
กับการเติบโตทางเศรษฐกิจซึ่งไม่พียงจะท าให้ประชาชนทุกคนได้รับส่วนแบ่งมากขึ้น แต่ยังท าให้รัฐ
สามารถให้สวัสดิการแก่ประชาชนได้ดีขึ้น   ความสามารถในการสร้างความเป็นอยู่ที่ดีให้แก่
ประชาชนดังกล่าวจะส่งผลให้เกิดความเชื่อมั่นและศรัทธาในระบอบประชาธิปไตย เพราะฉะนั้น
การปฏิรูปการเมืองจะละเลยเงื่อนไขนี้ไม่ได้ 

เงื่อนไขเหล่านี้เป็นส่วนส าคัญส่วนหนึ่งที่กระบวนการปฏิรูปการเมืองจะต้องผลักดันให้
เกิดขึ้น มิฉะนั้นสังคมไทยย่อมมีโอกาสเผชิญกับความล้มเหลวในการสร้างระบอบเสรี
ประชาธิปไตยที่มั่นคงต่อไปและนั่นหมายถึงวงจรความขัดแย้งเดิมๆก็จะย้อนกลับมาสร้างปัญหา
ให้กับสังคมได้อีก แน่นอนการผลักดันให้เกิดเงื่อนไขดังกล่าวเป็นภารกิจที่หนักหน่วงและไม่
สามารถคาดการณ์ว่าจะบรรลุเป้าหมายเมื่อไหร่และหรือไม่  อย่างไรก็ดี ท่ามกลางความพยายาม
เช่นว่านี้ สิ่งที่ต้องค านึงเป็นล าดับแรกๆในการปฏิรูปการเมืองเพื่อสร้างประชาธิปไตยที่เต็มรูปคือ 
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การหาทางป้องกันไม่ให้ประชาธิปไตยพังทลายและย้อนกลับไปสู่ระบอบอ านาจนิยม (democratic 
breakdown) และไม่ให้ระบอบเสรีประชาธิปไตยเสื่อมโทรมจนกลายเป็นประชาธิปไตยโดยการ
เลือกต้ัง (democratic erosion) อันจะน าไปสู่ภาวะถดถอยของระบอบประชาธิปไตยและการ
กลับมาของรัฐบาลอ านาจนิยม (Schedler,1998:95-98) ดังที่เคยเกิดขึ้นในสังคมไทยในช่วงที่ผ่าน
มา 
 
สรุป 
 

บทความนี้พยายามที่จะพิจารณาปัญหาการปฏิรูปการเมืองในสังคมไทยจากมุมมองของ
การพัฒนาไปสู่ระบอบเสรีประชาธิปไตย โดยชี้ให้เห็นถึงแนวคิดเกี่ยวกับเป้าหมายของการพัฒนา
ประชาธิปไตยในฐานะที่เป้าหมายหลักของการปฏิรูปการเมือง สาเหตุที่สังคมไทยต้องปฏิรูป
การเมืองเพื่อไปให้พ้นจากประชาธิปไตยเชิงอ านาจนิยมที่เรียกว่าระบอบประชาธิปไตยโดยการ
เลือกต้ัง และความส าคัญของรัฐธรรมนูญและเงื่อนไขต่างๆในสังคมที่มีต่อความส าเร็จในการสร้าง
ระบอบเสรีประชาธิปไตยที่มั่นคง  อย่างไรก็ดี ถึงแม้ว่าการปฏิรูปการเมืองเพื่อพัฒนาระบอบ
ประชาธิปไตยเป็นสิ่งที่จ าเป็นต่อสังคมไทย แต่ก็เป็นปัญหาที่จะต้องแก้ไขกันในระยะยาว ปัญหา
เฉพาะหน้าของสังคมไทยที่จะต้องหาทางยุติเป็นล าดับแรกในขณะนี้คือ ปัญหาความขัดแย้งทาง
การเมืองขั้นรุนแรงระหว่างคนกลุ่มใหญ่สองกลุ่ม ซึ่งนับวันจะส่งผลกระทบต่อสังคมมากขึ้น รวมทั้ง
อาจจะท าให้การปฏิรูปดังกล่าวเป็นไปได้ยากล าบาก 
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