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ผูมีประชาธิปไตยในดวงจิต



ก

คํ านํ า
ผูอํ านวยการสํ านักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย

หนังสือเร่ือง เศรษฐศาสตรรัฐธรรมนูญ : บทวเิคราะหรัฐธรรมนูญแหงราชอาณา
จักรไทย พ.ศ. 2540 นี้ เดมิเปนงานวจิยัซึง่ไดรับการสนับสนุนจากสํ านักงานกองทุนสนับสนุน 
การวิจัย ผูเขียนคือ รองศาสตราจารยรังสรรค ธนะพรพันธุ แหงคณะเศรษฐศาสตร มหาวิทยาลัย 
ธรรมศาสตร เปนเมธีวิจัยอาวุโส สกว.

หนังสือเลมนี้นับเปนงานเขียนบุกเบิกในสาขาวิชาเศรษฐศาสตรรัฐธรรมนูญ 
(Constitutional Political Economy) ในประเทศไทย นอกจากจะนํ าทฤษฎีและแนวความคิด 
ในสาขาวิชาเศรษฐศาสตร มาใช วิ เคราะห  รัฐธรรมนูญแลว  ยังมีลักษณะสหวิทยาการ  
(Multidisciplinary) อยางเดนชัดอีกดวย เพราะมีการผสมผสานองคความรูจากสาขาวิชาอื่นๆ  
โดยเฉพาะอยางยิ่งประวัติศาสตร  รัฐศาสตร  และนิติศาสตร  มาใชในการศึกษาวิเคราะห

เปาหมายในการศึกษาวิจัยของหนังสือเลมนี้มีอยูอยางนอย 3 ประการ กลาวคือ
ประการแรก การศกึษาผลกระทบของการบังคับใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร

ไทย พ.ศ. 2540 ทีม่ตีอตลาดการเมือง ทั้งในดานโครงสราง (Structure) ประพฤติกรรม (Conduct) 
และผลปฏิบัติการ (Performance) รวมตลอดจนผลกระทบที่มีตอกระบวนการกํ าหนดนโยบาย
เศรษฐกิจในประเทศไทย

ประการที่สอง ไดแก การนํ าเสนอการวิเคราะหวา รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 
สามารถกอใหเกิดการปฏิรูปการเมือง (Political Reform) สมดังเจตนารมณที่กํ าหนดไวหรือไม

ประการที่สาม  ไดแก  การเสนอแนวทางการปฏิรูปการเมือง

ผลการศกึษาวิจัยพบวา แมรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 จะมี
จุดเดนและขอดีหลายประการ แตมิอาจกอใหเกิดการปฏิรูปการเมืองสมดังเจตนารมณได  
เนื่องจากธรรมนูญฉบับนี้เนนการควบคุม กํ ากับ และตรวจสอบตลาดการเมืองมากเกินไป โดย 
มิไดคํ านึงวา ประโยชนอันไดจากการควบคุม กํ ากับ และตรวจสอบ (Regulatory Benefit)  
ดังกลาวคุมกับตนทุนที่เสียไป (Regulatory Cost) หรือไม ในประการสํ าคัญ ธรรมนูญฉบับนี้ทํ าให
อํ านาจผูกขาดในตลาดการเมืองมีมากขึ้น งานวิจัยนี้ใหขอเสนอวา เปาประสงคหลักของการ 
ปฏิรูปการเมืองควรเนนการเปลี่ยนแปลงตลาดการเมืองใหมีการแขงขันที่สมบูรณ (Perfect 
Competition) ปมเงือ่นสํ าคัญอยูที่การออกแบบธรรมนูญ (Constitutional Design) เพื่อกอใหเกิด
การเปลีย่นแปลงในทิศทางดังกลาวนี้



ข

สํ านักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัยหวังเปนอยางยิ่งวา หนังสือเลมนี้จะเปน
ประโยชนตอกระบวนการปฏิรูปการเมือง และการแกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญในอนาคต การ 
เชือ่มโยงงานวิจัยกับกระบวนการปฏิรูป ทั้งดานสังคม เศรษฐกิจ และการเมือง นับเปนภารกิจหลัก
ประการหนึง่ของสํ านักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย

 

ศาสตราจารย ดร. ปยะวัติ  บุญ-หลง
ผูอํ านวยการ

 สํ านกังานกองทุนสนับสนุนการวิจัย
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คํ านํ า
หนงัสอืเลมนี้เร่ิมเขียนอยางจริงจังในป 2541 และเสร็จในปลายป 2545 ใชเวลา

ยาวนานถึง 5 ป  นบัเปนหนงัสอืทีใ่ชเวลาในการเขียนนานที่สุดในชีวิตวิชาการของผม
ผมสนใจนํ าองคความรูในสาขาวิชาเศรษฐศาสตรมาใชวิเคราะหการเมืองไทย  

นบัต้ังแตทศวรรษ 2520 เปนตนมา ดวยเหตุที่ผมติดตามพัฒนาการของสํ านัก Public Choice 
อยางใกลชดิ และประจักษแกใจวา แนวความคิดและทฤษฎีของสํ านักนี้สามารถนํ ามาใชวิเคราะห
การเมืองไทยไดคอนขางดี แมวาผมจะมีงานวิชาการวาดวยการเมืองไทยชนิดที่วงวิชาการ 
ขนานนามวา 'งานวิชาการ' อยูบาง แตงานสวนใหญเปนบทความที่ตีพิมพในหนาหนังสือพิมพ  
ซึง่ตอมารวมตีพิมพเปนหนังสือเลม เร่ิมตนดวย อนจิลักษณะของการเมืองไทย : เศรษฐศาสตร
วเิคราะหวาดวยการเมืองไทย (2536) เศรษฐศาสตรการเมืองยุครัฐบาลชวน หลีกภัย (2538) และ
คูมือการเมืองไทย (2544)

ผมเร่ิมสนใจศึกษารัฐธรรมนูญเมื่อมีการรางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พ.ศ. 2521 อันเปนรัฐธรรมนูญฉบับที่อุทัย พิมพใจชน (2541) เชือ่วา รางขึ้นเพื่อใหพลเอก 
เกรียงศักดิ์ ชมะนันทนสืบทอดอํ านาจ ในเวลานั้น เศรษฐศาสตรรัฐธรรมนูญ หรือที่มีชื่อภาษา
อังกฤษวา Constitutional Economics หรือ Constitutional Political Economy เพิ่งกอเกิด และ
ยังมีการพัฒนาไมมากนัก ผมไดแตเก็บขอมูลเกี่ยวกับรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยตั้งแตป 
2475 เปนตนมา และเก็บขอมูลพื้นฐานเกี่ยวกับตลาดการเมืองไทย โดยที่ยังมิไดรับการสนับสนุน
จากแหลงเงินทุนวิจัยใดๆ

เมื่อมีการรางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2534 ผมเร่ิมนํ าเสนอ 
บทวเิคราะหเศรษฐศาสตรรัฐธรรมนูญ โดยเฉพาะอยางยิ่งในประเด็นผลกระทบของรัฐธรรมนูญที่มี
ตอตลาดการเมือง นับเปนครั้งแรกที่ผมชี้ใหเห็นวา รัฐธรรมนูญมีอคติวาดวยขนาดของพรรคการ
เมอืง (Size Bias) โดยมีบทบัญญัติเกื้อกูลพรรคการเมืองขนาดใหญ และลงโทษพรรคการเมือง
ขนาดเล็ก จลุสารไทยคดีศึกษา ฉบับพเิศษวิเคราะหกํ าพืดรัฐธรรมนูญ 2534 (ธันวาคม 2534)  
รายงานการน ําเสนอบทวิเคราะหทางวิชาการดังกลาวนี้ นับเปนครั้งแรกที่ชื่อ 'เศรษฐศาสตรวาดวย
รัฐธรรมนูญ' ปรากฏสูโลกวิชาการ (รังสรรค ธนะพรพันธุ 2534) และเปนการแสดงใหเห็นเปน 
คร้ังแรกวา บทวิเคราะหรัฐธรรมนูญมิใชเปนปริมณฑลทางวิชาการเฉพาะสาขานิติศาสตรและ
รัฐศาสตรเทานั้น หากยังเปนปริมณฑลของสาขาวิชาเศรษฐศาสตรอีกดวย นัยสํ าคัญของความ
ขอนี้ก็คือ การรางรัฐธรรมนูญมิควรเปน 'อาชีพ' ผูกขาดเฉพาะนักรัฐศาสตรและนักกฎหมาย
มหาชน นกัวชิาการในแขนงอื่นๆสามารถทํ าหนาที่นี้ได The Founding Fathers ผูมีบทบาทในการ
รางรฐัธรรมนูญแหงสหรัฐอเมริกาอยางดีเยี่ยม ไมปรากฏรางเงาของนักรัฐศาสตรและนักกฎหมาย
มหาชนในความหมายสมัยใหมแมแตคนเดียว



ง

เมื่อผมไดรับรางวัลกึ่งทุนวิจัย "เมธีวิจัยอาวุโส สกว." จากสํ านักงานกองทุน
สนบัสนนุการวิจัยในป 2539 ผมไมลังเลใจที่จะเสนอโครงการวิจัยเรื่องเศรษฐศาสตรรัฐธรรมนูญ 
ตลอดชวงเวลาประมาณ 5 ป ผมใชเวลาสวนใหญในการผจญภัยทางปญญา เร่ิมตนดวยการ
ก ําหนดเคาโครงการวิจัย ตามมาดวยการแสวงหาเครื่องมือการวิเคราะหในสาขาวิชาเศรษฐศาสตร
มาใชวเิคราะหรัฐธรรมนูญ ดวยเหตุที่ไมมีผลผลิตสํ าเร็จรูปที่ผมสามารถความาประกอบ Instant 
Research ได ผมจึงตองเผชิญภาวะความอับจนทางปญญาเปนพักๆ และแลวในเดือน
พฤศจิกายน 2545  ผมรูสึกโลงอกที่ฝาฟนวิกฤติการณทางปญญามาได

หากปราศจากเงินอุดหนุนการวิจัยที่ไดรับจากสํ านักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย 
หนังสือเลมนี้มิอาจปรากฏสูบรรณพิภพได เพราะงานวิจัยลักษณะนี้ดวยหัวขอเชนนี้ ยากที่จะ 
แสวงหาแหลงเงนิทนุสนบัสนุน ศาสตราจารยนายแพทยวิจารณ พานิช ผูอํ านวยการ สกว.ในขณะ
ทีผ่มรับรางวลัเมธีวิจัยอาวุโส และบรรดาผูบริหาร สกว. ในเวลาตอมาใชขันติธรรมอยางสูงในการ
รอคอยงานวิจัยนี้  โดยทีม่ิไดรวมรับรูวา  ผมตองเผชิญภาวะวิบากกรรมทางปญญาอยางไรบาง

ผมไดรับบริการอยางดีเลิศจากเจาหนาที่หองสมุด ทั้งสํ านักหอสมุดปรีดี พนมยงค 
และหองสมุดปวย อ๊ึงภากรณ แหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร ตนฉบับเกือบทั้งหมดของหนังสือ 
เลมนีเ้ขยีนใน Study Room No. 6 สํ านักหอสมุดปรีดี  พนมยงค

ขอขอบคณุกองทนุสนับสนุนการวิจัย โดยเฉพาะอยางยิ่งศาสตราจารยนายแพทย
วจิารณ พานชิ เจาหนาที่หองสมุดแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร และนางสาวพวงรัตน พันธุพิริยะ 
ผูพมิพตนฉบับหนังสือนี้ดวยความประณีต

ศาสตราจารย ดร.อัมมาร สยามวาลา กรุณาทักทวงบทวิเคราะหบางประเด็น 
ศาสตราจารย ดร.เกษม ศิริสัมพันธ และศาสตราจารย ดร.ชัยอนันต สมุทวณิช ไดอานรายงานวิจัย
ทั้งฉบับ และไดใหคํ าแนะนํ าและความเห็นที่เปนประโยชนในการแกไขเพื่อมิใหหนังสือนี้มีขอ 
บกพรองมากจนเกินไป  ผมขอขอบคุณทานทั้งสามดวยความซาบซึ้งยิ่ง

หนังสือเลมนี้อุทิศใหนางอี้เตียง แซอ้ึง แมผูมีประชาธิปไตยในดวงจิต ความ 
ทรงจ ําของผมเกี่ยวกับแม ก็คือ แมเปนผูอุทิศชีวิตเพื่อใหลูกทุกคนมีความเปนอยูและการศึกษาที่ดี 
ผมยงัจํ าภาพที่แมจับมือผมคัดตัวหนังสือภาษาอังกฤษไดดี ทั้งๆที่แมไมรูหนังสือทั้งภาษาไทยและ
ภาษาอังกฤษ ภาพดังกลาวนี้ตราอยูในดวงจิตของผมนับแตบัดนั้น ผมเลือกอุทิศหนังสือเลมนี้ 
ใหแม  สวนหนึ่งเปนผมไมแนใจวา  ผมจะสามารถผลิตงานวิชาการที่มีคุณภาพเชนนี้ไดอีก

รังสรรค  ธนะพรพันธุ

    กมุภาพันธ 2546
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บทที่หนึ่ง
รัฐธรรมนูญกับเศรษฐศาสตรรัฐธรรมนูญ

1.  ความเบื้องตน

เนื้อหาของบทนี้ต องการปูความรู  เกี่ยวกับรัฐธรรมนูญและเศรษฐศาสตร  
รัฐธรรมนูญ เพื่อเปนฐานสํ าหรับการวิเคราะหรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540  
ในภายหลงั บทนีจ้ ําแนกเนื้อหาออกเปน 5 ตอน ตอนที่หนึ่งเปนความเบื้องตน ตอนที่สองกลาวถึง
แนวความคิดพื้นฐานวาดวยรัฐธรรมนูญ ตอนที่สามกลาวถึงกํ าเนิดและพัฒนาการของสาขาวิชา
เศรษฐศาสตรรัฐธรรมนูญ ตอนที่ส่ีนํ าเสนอแนวความคิดพื้นฐานที่สํ าคัญบางประการสํ าหรับ 
การวิเคราะหเศรษฐศาสตรรัฐธรรมนญู ตอนที่หาเปนบทสรุป

2. แนวความคิดพื้นฐานวาดวยรัฐธรรมนูญ

 รัฐธรรมนูญเปนสถาบันประเภทหนึ่ง1 Constitution และ Institution ในภาษา
อังกฤษมรีากศพัทจากฐานเดียวกัน เพราะตางหมายถึงกฎกติกาที่กํ ากับประพฤติกรรมของมนุษย 
(Lane 1996 : 166 - 170) สังคมมนษุยทีม่ีการพัฒนา มีกระบวนการปรับเปลี่ยนกฎกติกาใหเปน
สถาบัน (Institutionalization) ในสงัคมเหลานี้ มนุษยเมื่อจะประพฤติปฏิบัติในเรื่องใด จักตอง
คํ านงึถงึกฎกตกิาของสังคมในเรื่องนั้น มิฉะนั้นอาจถูกสังคมลงโทษ (Social Sanction) ความ 
รุนแรงของบทลงโทษอาจใชในการจํ าแนกประเภทของกฎกติกาในสังคม กฎกติกาใดที่รัฐถือเปน
สถาบนัส ําคัญ หากมีการละเมิดฝาฝน จะไดรับการลงโทษจากรัฐ (State Sanction) เนื่องจาก 
มีการบัญญัติกฎกติกาเหลานั้นเปนกฎหมาย กฎกติกาบางประเภทปรากฏในรูปจารีตประเพณี 
หรือขอตกลงทั่วไป ซึ่งไมมีบทลงโทษ

รัฐธรรมนูญเปนสถาบันพิเศษ เพราะเปนอภิมหาสถาบัน (Meta-Institution)  
อันหมายถงึสถาบนั (กฎกติกา) ที่ใชกํ าหนดสถาบัน (กฎกติกา) อ่ืนๆในสังคม หรือเปนสถาบัน  
(กฎกติกา) ที่ใชเปนบรรทัดฐานในการตีความและกํ าหนดกรอบของสถาบัน (กฎกติกา) อ่ืนๆ 
ในสงัคม แมรัฐธรรมนูญมีทั้งที่มีและไมมีลายลักษณอักษร แตรัฐธรรมนูญมีสถานะทางกฎหมาย 

                                                          
1 สถาบัน (Institution) ในความหมายของสํ านักเศรษฐศาสตรสถาบันสมัยใหม (New Institutional Economics) 
  หมายถึงองคกร (Organization) และกติกาการเลนเกม (Rules of the Game) สถาบันมิไดหมายถึงองคกร 
  เพียงประการเดียว ดูอาทิเชน Drobak and Nye (1997)
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เพราะรฐัธรรมนญูก ําหนดอํ านาจในการตรากฎหมาย ในฐานะอภิมหาสถาบัน รัฐธรรมนูญกํ าหนด
กฎกตกิาในการสถาปนา ปรับเปลี่ยน และลมเลิกสถาบัน (กฎกติกา) อ่ืนๆในสังคม

รัฐธรรมนูญเปนทั้งเอกสารการเมือง (Political Document) เอกสารการบริหาร
การปกครอง (Administrative Document) และเอกสารเศรษฐกิจ (Economic Document)

ในฐานะเอกสารการเมือง รัฐธรรมนูญกํ าหนดความสัมพันธระหวางอํ านาจ 
นติิบัญญติั อํ านาจบริหาร และอํ านาจตุลาการ กํ าหนดความสัมพันธระหวางผูปกครองกับราษฎร 
ก ําหนดหนาที ่สิทธิ และเสรีภาพของประชาชน และกํ าหนดกฎเกณฑและกติกาของสังคม

แนวความคิดวาดวยรัฐธรรมนูญในฐานะเอกสารการเมืองมีพื้นฐานมาจาก 
นติิทฤษฎีวาดวยรัฐธรรมนูญ (Legal Theory of Constitution)2 รัฐธรรมนญูมคีวามสัมพันธกับ 
รัฐ เพราะรัฐธรรมนญูก ําหนดการดํ ารงอยูของรัฐ แตในอีกดานหนึ่ง รัฐธรรมนญูมิอาจกอเกิดขึ้นได
หากปราศจากรฐั ความสัมพันธระหวางรัฐกับรัฐธรรมนูญจึงมีลักษณะวัวพันหลัก รัฐตองมีข่ือแป 
(Legal Order) ข่ือแปกับรัฐจักตองเปนอันหนึ่งอันเดียวกัน ในการดํ ารงอยูของรัฐ รัฐจักตองมี 
ระบบสถาบันพื้นฐานที่กํ าหนดกฎกติกาสํ าหรับตลาดการเมืองและกระบวนการกํ าหนดนโยบาย 
รัฐธรรมนูญจึงเปนสิ่งจํ าเปนสํ าหรับรัฐ (Lane 1996 : 170 - 173)

ในฐานะเอกสารการบริหารการปกครอง รัฐธรรมนูญกํ าหนดรูปแบบ บทบาท  
และหนาที่ของรัฐบาล กํ าหนดโครงสรางของรัฐสภาและกฎการลงคะแนนเสียง (Voting Rule)  
ในรัฐสภา กํ าหนดรูปแบบและอํ านาจของศาลสถิตยุติธรรม กํ าหนดกระบวนการขึ้นสูตํ าแหนง 
การเมืองและตํ าแหนงผูบริหารประเทศระดับสูง  และกระบวนการถอดถอนผูดํ ารงตํ าแหนงเหลานี้

ในฐานะเอกสารการบริหารการปกครอง รัฐธรรมนูญกอใหเกิดโครงสรางอภิบาล
ประชาชน (Governance Structure) โครงสรางดังกลาวนี้จะเกื้อกูลใหการอภิบาลประชาชนเปนไป
อยางมปีระสิทธิภาพหรือไม ข้ึนอยูกับการออกแบบเชิงสถาบันของรัฐธรรมนูญ โครงสรางอภิบาล
ราษฎรอาจเกื้อกูลการแกปญหาที่สังคมเผชิญหรือไมก็ได อาจปกปองสิทธิการเมือง สิทธิสังคม 
และสิทธิเศรษฐกิจของประชาชนมิใหถูกลิดรอนไดโดยงายหรือไมก็ได รวมทั้งอาจเกื้อกูลการ
พฒันาสถาบนัการเมืองควบคูไปกับการพัฒนาสถาบันเศรษฐกิจหรือไมก็ได (Weingast 1993)

ในฐานะเอกสารทางเศรษฐกิจ3 รัฐธรรมนญูก ําหนดกฎกติกาการเลนเกมระหวาง
นกัการเมอืง กลุมผลประโยชน และราษฎรทั้งที่มีและไมมีสิทธิเลือกตั้ง กฎกติกาเหลานี้นอกจาก 
มีผลตอปฏิสัมพันธระหวางตัวละครตางๆในตลาดการเมืองแลว ยังมีสวนสํ าคัญในการกํ าหนด 

                                                          
2 ผูนํ าของสํ านักนิติทฤษฎีวาดวยรัฐธรรมนูญ คือ ฮันส เคลเส็น (Hans Kelsen) ดู Lane (1996 : 171-173)
3 แนวความคิดวาดวยรัฐธรรมนูญในฐานะเอกสารเศรษฐกิจปรากฏครั้งแรกใน  Posner (1987) บทวิพากษแนว
  ความคิดนี้ ดู Levinson (1987) และ Macey (1987)
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ดุลอํ านาจในกระบวนการกํ าหนดนโยบายอีกดวย รัฐธรรมนญูมไิดกํ าหนดเฉพาะแตกฎกติกาการ 
เลนเกมในตลาดการเมืองเทานั้น หากยังกํ าหนดนโยบายที่รัฐบาลตองดํ าเนินการ ขีดขั้นของการ
บังคับใหรัฐบาลดํ าเนินนโยบายขึ้นอยูกับศักดิ์แหงบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญ บทบัญญัติในหมวด
สิทธิและเสรีภาพเปนบทบัญญัติที่รัฐบาลตองดํ าเนินการ แตบทบัญญัติในหมวดแนวนโยบาย 
พืน้ฐานแหงรัฐเปดโอกาสใหรัฐบาลสามารถใชดุลพินิจได นอกจากนี้ รัฐธรรมนูญยังมีบทบัญญัติ 
ที่กํ ากับประพฤติกรรมของรัฐบาลและนักการเมือง เพื่อควบคุมมิใหรัฐบาลและนักการเมือง 
มีอํ านาจมากเกินไป และปองกันการใชอํ านาจในการแสวงหาผลประโยชนสวนบุคคล ดังเชน 
การจ ํากดัอ ํานาจทางการคลังและอํ านาจทางการเงินของรัฐบาลอีกดวย (McKenzie 1984)

Voigt (1997 : 27-30) แยกแยะแนวความคิดวาดวยรัฐธรรมนูญในวงวิชาการ
เศรษฐศาสตรรัฐธรรมนูญออกเปน 5 กลุม กลาวคือ

แนวความคิดกลุมที่หนึ่ง รัฐธรรมนูญเปนสัญญาประชาคม (Constitution as 
Contract) ศาสตราจารยเจมส บูคานัน (James M. Buchanan) เปนผูน ําการวิเคราะหในแนวทาง
นี้4 โดยน ําเสนอแนวความคิดวาดวย Constitutional Contractarianism สัญญาประชาคมกอเกิด
จาก ‘ดุลยภาพแหงอนาธิปไตย’ (Equilibrium of Anarchy) ในสภาวะอนาธิปไตย ตนทุนสวนเพิ่ม 
(Marginal Cost) และประโยชนสวนเพิ่ม (Marginal Benefit) ของการผลิต การลักขโมย และ
การปกปองสินคาและบริการอยูในระดับสูงมาก เพราะบานเมืองปราศจากขื่อแปและกฎกติกา
ที่กํ ากับการปริวรรตโดยสมัครใจ (Voluntary Exchange) ในตลาด ในสภาวการณดังกลาวนี้ 
สมาชกิในสงัคมเริ่มตระหนักและประจักษวา หากสามารถนํ าศานติสุขคืนสูสังคม สมาชิกในสังคม
จะไดรับสวสัดิการเพิ่มข้ึน ดวยเหตุดังนี้ จึงมีส่ิงจูงใจที่จะทํ าสัญญาเพื่อปลดอาวุธ การปลดอาวุธ
ชวยปลดลอยทรัพยากรที่ใชไปในการปลนสะดมหรือการปกปองทรัพยสินไปใชประโยชนดานอื่น 
รัฐธรรมนูญเกิดจากการทํ าสัญญาประชาคม เพื่อกํ าหนดกฎกติกาในการคุมครองทรัพยสิน
สวนบุคคลและการจัดระเบียบสังคม

แนวความคิดกลุมที่สอง รัฐธรรมนูญเปนสัญญาภายใตความสัมพันธระหวาง
มลูนายกับผูรับใช (Constitutional Contract as Principal-Agent Relationship) ประชาชนเปน
มลูนาย คณะรัฐบาล สมาชิกรัฐสภา และขาราชการเปนผูรับใช ความไมสมบูรณของสารสนเทศ 
และความไรสมมาตรของสารสนเทศ (Asymmetric Information) อาจเปดชองใหผูรับใชไมปฏิบัติ
หนาทีเ่พือ่ประโยชนสุขของมูลนาย รัฐธรรมนูญเปนสัญญาที่กํ าหนดอํ านาจหนาที่ระหวางมูลนาย

                                                          
4 ตัวอยางของงานในแนวทางนี้ ไดแก Buchanan (1975) และดู Wittman (1989) ประกอบ บทวิพากษแนวทาง
นี้ ดู Hardin (1989)
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กบัผูรับใช ความสํ าคัญของปญหา Principal-Agent Relationship ท ําใหตองสนใจการออกแบบ
รัฐธรรมนูญ (Constitutional Design) ในเมื่อรัฐธรรมนูญเปนสญัญา สัญญาที่ออกแบบตองเปน
สัญญาในอุตมภาวะ (Optimal Contract) เพือ่ใหผูรับใชปฏิบัติหนาที่ในทางที่ทํ าใหมูลนายไดรับ
อรรถประโยชนสูงสุด โดยที่ผูรับใชก็ไดอรรถประโยชนสูงสุดดวย

แนวความคิดกลุ มที่สาม รัฐธรรมนูญเปนสัญญาที่มีลักษณะเปนเครื่องมือ 
ทีก่ ําหนดพันธะลวงหนา (Constitutional Contract as Pre-commitment Device) การสรางพันธะ
ลวงหนาเปนกลไกที่ใชในการปกปองจุดออนของตนเอง ในเทพนิยายกรีก ยูลิสสิส (Ulysses) รูตัว 
ดีวามอิาจทนฟงเสียงรองอันโหยหวนของนางไซเรน (Sirens) ได เมื่อตองแลนเรือผานเกาะอันเปน
ที่อยู อาศัยของนางไซเรน ยูลิสสิสปกปองจุดออนของตนเองดวยการใชเชือกมัดตัวเองไวกับ 
เสากระโดงเรือ มิฉะนั้นอาจตองเผชิญภยันตรายแหงชีวิต เนื่องจากกระโดดลงทะเลตามหา 
นางไซเรน การผูกตนเองไวกับเสากระโดงเรือดูเหมือนจะเปนประพฤติกรรมอันไมสมเหตุสมผล  
แตเปนการสรางพันธะลวงหนา ซึ่งผลลัพธที่ตามมาเปนประโยชนตอสวัสดิการแหงชีวิตของยูลิสสิส
เอง5

แตสังคมจะสรางพันธะลวงหนาดุจเดียวกับที่ยูลิสสิสกระทํ าไดอยางไร สังคม 
เชนนี้จะตองมีลักษณะพิเศษหลายประการ ในประการแรก สมาชิกในสังคมจักตองรูจุดออนของ
ตนดีดุจเดียวกับที่ยูลิสสิสตระหนักถึงความออนแอของตนในการทานเสียงรองอันโหยหวนของ 
นางไซเรน ในประการที่สอง สมาชิกในสังคมจักตองมีเทคโนโลยีในการสรางพันธะลวงหนา และ 
ในประการที่สาม สมาชิกสวนใหญในสังคม รวมทั้งนักการเมือง จักตองมีเจตจํ านงอันแนวแน 
ในการสรางพันธะลวงหนา

การสรางพันธะลวงหนาเปนการจัดระเบียบโดยสมัครใจ เพื่อจํ ากัดทางเลือก 
ในอนาคต ยูลิสสิสตัดสินใจใชเชือกผูกมัดตนเองกับเสากระโดงเรือ การกระทํ าของยูลิสสิสมีผล 
ในการจํ ากัดเสรีภาพของตนเองในเวลาตอมา รัฐบาลสามารถสรางกลไกที่กํ าหนดพันธะลวงหนา
ได ทั้งนี้เพื่อประโยชนสุขของสมาชิกในสังคม แตการสรางพันธะลวงหนามีความชอบธรรม 
มากนอยเพยีงใด เหตใุดชนรุนหนึ่งจึงกํ าหนดกฎกติกาเพื่อสรางพันธะลวงหนาอันมีผลในการจํ ากัด
เสรีภาพในการเลือกของชนรุนหลังได

แนวความคิดกลุมที่ส่ี รัฐธรรมนูญเปนผลผลิตอันเกิดจากวิวัฒนาการทางดาน
วฒันธรรม (Constitutional as a Result of Cultural Evolution) ผูน ํากระบวนทัศนดังกลาวนี้ คือ 

                                                          
5 การวิเคราะห Ulysses v Siren ดู Elster (1979)
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ฟรีดดริก ฟอน ฮาเย็ก (Friedrich von Hayek, 1899-1992)6 กฎกติกาในรัฐธรรมนญูเกิดจาก
กระบวนการลองถูกลองผิด (Trial-and-Error Process) บางสวนไมผานกระบวนการคัดสรร 
(Selection Process) สวนที่ผานกระบวนการคัดสรรมักจะเปนกฎกติกาที่ใชการไดดีและเปนที่
ยอมรับของสมาชิกในสังคม กฎกติกาในรัฐธรรมนูญมิไดกอเกิดจากกระบวนการเลือกที่สมเหตุ 
สมผล (Process of Rational Choice) มใิชเพราะเหตุวา มนุษยมีความสมเหตุสมผล มนุษยจึง
สามารถออกแบบรัฐธรรมนูญอันเปนที่ยอมรับของสมาชิกในสังคม แตความสมเหตุสมผลของ
มนุษยเกิดจากการปฏิบัติตามกฎกติกาของสังคม โดยที่กฎกติกาเหลานั้นเกิดจากปฏิบัติการของ
มนุษยโดยไมต้ังใจ

แนวความคิดกลุ มที่ห  า รัฐธรรมนูญเป นกลุ มของกฎกติกาและจารีต  
(Constitution as a Bundle of Conventions) อันเปนที่ยอมรับของสมาชิกสวนใหญในสังคม  
แนวความคิดวาดวยรัฐธรรมนูญในฐานะกลุมกติกาและจารีตนํ าเสนอเพื่อตอบโตแนวความคิด 
วาดวยรัฐธรรมนญูในฐานะสัญญาประชาคม Hardin (1989) น ําเสนออรรถาธิบายเพื่อชี้ใหเห็น
ความแตกตางระหวางรัฐธรรมนูญกับสัญญาอยางนอย 3 ประการ กลาวคือ ประการแรก สัญญา
จดัทํ าขึ้นเพื่อแกปญหา The Prisoner’s Dilemma7 แตรัฐธรรมนญูมุงแกปญหาการขาดความ 
รวมมือกัน (Co-ordination) ประการที่สอง รัฐธรรมนูญมิจํ าตองไดรับความเห็นชอบโดยชัดแจง 
(Explicit Consent) จากประชาชน สมาชิกในสังคมอาจใหความเห็นชอบโดยนัย (Implicit 
Consent) ได ตราบเทาที่ไมมีการตอตานอยางรุนแรง รัฐธรรมนญูฉบบันั้นๆสามารถผานความ 
เห็นชอบและมีผลบังคับใชได แตสัญญาจะมีผลบังคับใชไดก็ตอเมื่อคูสัญญาใหความเห็นชอบ 
โดยชัดแจง ประการที่สาม การบงัคบัใหปฏิบัติตามสัญญาอาศัยการลงโทษภายนอก (External 
Sanction) ดังเชนกฎหมายแพงและพาณิชยที่กํ าหนดความสัมพันธ อํ านาจ และหนาที่ของ 
คูสัญญา รวมตลอดจนการลงโทษทางสังคม (Social Sanction) แตการบังคับใหปฏิบัติตาม 
รัฐธรรมนญูมติองอาศยัการลงโทษจากภายนอก เพราะการรางรัฐธรรมนูญฉบับใหมทดแทนฉบับที่
กํ าลังบังคับใชเปนเรื่องยุงยากยิ่งและตองใชเวลานานพอสมควร สมาชิกในสังคมอาจยินยอม
ปฏิบัติตามรัฐธรรมนญู  โดยถอืวา  บานเมืองที่มีข่ือแปดีกวาบานเมืองที่ไรชื่อแป

2.1  เหตุใดจึงตองมีรัฐธรรมนูญ

เหตใุดสงัคมมนุษยจึงตองมีอภิมหาสถาบันดังเชนรัฐธรรมนญู? นักเศรษฐศาสตร
น ําเสนออรรถาธิบายประเด็นนี้ โดยใชแบบจํ าลองที่แตกตางกันอยางนอย 2 แบบจํ าลอง คือ

                                                          
6 ตัวอยางของงานในแนวทางนี้ ไดแก Law, Legislation and Liberty ดู Hayek (1973; 1976; 1979)
7 อรรถาธิบายวาดวย  The Prisoner’s Dilemma  ดูภาคผนวก 1 - 1
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 (1)  The Prisoner’s Dilemma Model
(2)  The Principal – Agent Model

2.11  The Prisoner’s Dilemma Model

ตาม The Prisoner’s Dilemma Model มนษุยจะมีประพฤติกรรมเชิงยุทธศาสตร
(Strategic Behaviour)8 แตภายใตสภาวการณที่เรียกวา Prisoners’ Dilemma ประพฤติกรรม 
เชิงยุทธศาสตรอาจไมกอผลดีเลิศแกสังคม กลาวอีกนัยหนึ่ง ก็คือ มิอาจนํ าสังคมไปสูภาวะ 
อุตมภาพของพาเรโต (Pareto Optimality) หากแตเปนดุลยภาพที่เลวกวาอุตมภาพ (Suboptimal 
Equilibrium) อภิมหาสถาบันดังเชนรัฐธรรมนญูเปนสิ่งจํ าเปนเพื่อชวยแกปญหา The Prisoner’s 
Dilemma ทัง้นีด้วยการก ําหนดกติกาสังคมเพื่อใหสมาชิกรักษาพันธสัญญาและมีศรัทธาเชื่อถือซึ่ง
กนัและกัน (Elster 1989)

มนุษยสามารถแกปญหานานัปการโดยอาศัยมรรควิธีการปริวรรตโดยสมัครใจ 
(Voluntary Exchange) ตลาดมกีฎกติกาหรือสถาบันที่กํ ากับการปริวรรตโดยสมัครใจ ตราบเทาที่
ตลาดมีความสมบูรณ สมาชิกในสังคมสามารถประเมินประโยชนและตนทุนที่ตองสูญเสียไป
ในการปริวรรตโดยสมัครใจได สังคมยอมไดประโยชนจากการปริวรรตโดยสมัครใจดังกลาวนี้ 
แตตลาดมิอาจทํ างานแตโดยลํ าพัง หากไมมีกฎกติกาหรือสถาบันพื้นฐานดังเชนกรรมสิทธิ์ 
ในทรัพยสิน นิติกรรม กฎหมายวาดวยการละเมิด ฯลฯ รัฐธรรมนูญเกื้อกูลใหมีกฎกติกาหรือ
สถาบันพื้นฐานเหลานี้ รัฐธรรมนูญจึงเปนสิ่งจํ าเปนตอการทํ างานของกลไกตลาด ปญหา The 
Prisoner’s Dilemma ท ําใหความจํ าเปนตองมีรัฐธรรมนญูมมีากยิ่งขึ้นไปอีก เพราะตลาดมิอาจแก
ปญหา The Prisoner’s Dilemma แตโดยล ําพังได หากสมาชิกในสังคมหาประโยชนสวนบุคคล
โดยไมเคารพหรือโดยละเมิดกฎกติกาในตลาด ในสังคมขนาดเล็ก การตกลงกันในหมูสมาชิกเพื่อ
การปฏิบัติการรวมกัน (Collective Action) หรือการจัดระเบียบเพื่อการปริวรรตโดยสมัครใจมี
ความเปนไปได แตในสังคมขนาดใหญ นอกจากจะเปนไปไดยากที่จะมีมติสังคมทุกครั้งที่เกิดความ
ขัดแยงในสังคมแลว ยังมีปรากฏการณ ‘การตีต๋ัวฟรี’ (Free Rider) กลาวคือ ตองการประโยชนจาก
สังคม แตไมตองการรวมรับภาระตนทุนสังคมอีกดวย ดวยเหตุดังนี้ จึงมีความจํ าเปนตองมีรัฐธรรม
นูญเพื่อกํ าหนดกฎกติกาที่กํ ากับความประพฤติของสมาชิกในสังคมสวนหนึ่ง และกํ ากับการ
ทํ างานของกลไกตางๆในสังคมอีกสวนหนึ่ง สังคมมนุษยจึงกอปรดวยกฎกติกาและจารีตตางๆ
จ ํานวนมาก (Lane 1996 : 173-178)

                                                          
8 รายละเอียดดูภาคผนวก 1-1
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2.12 The Principal – Agent Model

ตาม The Principal - Agent Model ราษฎรเปนมูลนาย (Principal) นกัการเมือง
หรือรัฐบาลและขาราชการเปนผูรับใช (Agent) มูลนายวาจางใหผูรับใชดูแลทุกขสุขของมูลนาย  
ในการวาจางดงักลาวนี้ มีการทํ าสัญญาระหวางมูลนายกับผูรับใช เพื่อลดตนทุนในการทํ าสัญญา 
สัญญาดังกลาวนี้เปนสัญญาระยะยาว (Long-term Contract) ซึง่มชีือ่เรียกวา “รัฐธรรมนูญ”  
ในประเทศที่มีรัฐธรรมนูญที่เปนลายลักษณอักษร รัฐธรรมนูญเปนสัญญาโดยแจงชัด (Explicit 
Contract) แตจะเปนสัญญาโดยนัย (Implicit Contract) ในประเทศที่ไมมีรัฐธรรมนูญเปน 
ลายลักษณอักษร

มูลนายอาจมีผลประโยชนรวมกันกับผูรับใชในหลายตอหลายกรณี ในกรณี 
เหลานี ้ ประพฤติกรรมของผูรับใชจะไมขัดประโยชนสุขของมูลนาย แตในบางกรณี ผลประโยชน 
ทัง้สองฝายอาจขัดกัน ในกรณีดังกลาวนี้ ผูรับใชอาจแสวงหาผลประโยชนสวนบุคคลโดยไมคํ านึง
ถึงทุกขสุขของมูลนาย ดวยเหตุที่มีปญหาความไรสมมาตรของสารสนเทศ (Asymmetric 
Information) มูลนายอาจเลือกผูรับใชผิดพลาด (Adverse Selection) และผูรับใชอาจหา
ประโยชนจากการใชอํ านาจที่ไดรับมอบจากมูลนาย สารสนเทศที่ซอนเรน (Hidden Information) 
และประพฤติกรรมที่ซอนเรน (Hidden Action) ยอมไมเปนประโยชนตอมูลนาย

ตาม The Principal – Agent Model รัฐธรรมนูญเปนสิ่งจํ าเปนสํ าหรับการแก
ปญหา Principal – Agent Relationship อันไดแกประเด็นปญหาที่วา  มลูนายจะดํ าเนินการ 
อยางไรเพื่อใหผูรับใชปฏิบัติหนาที่เพื่อประโยชนสุขของมูลนายอยางแทจริง มูลนายแตโดยลํ าพัง 
มอิาจก ํากบัและตรวจสอบผูรับใชอยางมีประสิทธิภาพได เพราะติดขัดดวยปญหาความไมสมบูรณ
และความไรสมมาตรของสารสนเทศ ปญหาเหลานี้กอใหเกิดปญหา Moral Hazard และปญหา 
Adverse Selection ตามมา  อภิมหาสถาบันดังเชนรัฐธรรมนญูเปนสิ่งจํ าเปน  เพื่อกํ าหนด          
พันธสัญญาระหวางมูลนายกับผูรับใช โดยระบุถึงหนาที่ตางตอบแทนระหวางคูสัญญา (Lane 
1996 : 178 –180)

ตาม The Principal – Agent Model รัฐธรรมนูญเปนสัญญาระยะยาวระหวาง 
ผูปกครองกบัราษฎร ซึ่งกํ าหนดอํ านาจหนาที่ของผูปกครอง และกํ าหนดสิทธิ เสรีภาพ และหนาที่
ของราษฎร ในการปองกันมิใหผูปกครองใชอํ านาจในทางฉอฉลและหาประโยชนใสตัว รัฐธรรมนูญ
มบีทบญัญัติกํ าหนดขอจํ ากัดในการใชอํ านาจของผูปกครอง ก ําหนดสถาบัน องคกร และกระบวน
การในการถวงดุลอํ านาจและการตรวจสอบการใชอํ านาจ รวมตลอดจนกระบวนการถอดถอนจาก
ตํ าแหนง
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2.2  เศรษฐทรรศนวาดวยรัฐธรรมนูญ

 นกัเศรษฐศาสตรมองรัฐธรรมนญูอยางไร ?
เศรษฐทรรศนวาดวยรัฐธรรมนูญ (Economic Views of Constitution) อาจ

จ ําแนกไดอยางนอย 3 กลุมความคิด (Macey 1987) อันไดแก
(1)  Marxist / Progressive Approach

 (2)  Law and Economics Approach
 (3)  Public – Regarding Approach

Marxist / Progressive Approach ยดึกมุการวิเคราะหชนชั้น  (Class Analysis) 
มาใชวิเคราะหรัฐธรรมนูญ การวิเคราะหจับประเด็นหลักอยางนอย 2 ประเด็น ประเด็นแรก  
คณะผูรางรัฐธรรมนูญสังกัดชนชั้นใดในสังคม ประเด็นที่สอง บทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญเกื้อกูล 
ผลประโยชนชนชั้นใดในสังคม
 Beard (1913/1965) ถูกจัดอยูในกลุมแนวทางลัทธิมารกซ ในการวิเคราะห 
รัฐธรรมนญูแหงสหรัฐอเมริกา An Economic Interpretation of the Constitution of the United 
States (1913) เสนอบทวิเคราะหวา คณะผูรางรัฐธรรมนูญ (The Framers) มเีจตนาแฝงเรน 
ในการแสวงหาผลประโยชนสวนบุคคลจากรัฐธรรมนญูทีร่าง ดวยเหตุที่คนเหลานี้มีภูมิหลังมาจาก
กลุมทุน รัฐธรรมนูญแหงสหรัฐอเมริกาจึงมีบทบัญญัติที่เกื้อประโยชนกลุมทุน อันประกอบดวย
นายทุนอตุสาหกรรมและนายธนาคารเปนดานหลัก ภายใตรัฐธรรมนญูแหงสหรัฐอเมริกา รัฐบาล 
มอํี านาจมหาศาล โดยเฉพาะอยางยิ่งอํ านาจในการเก็บภาษีอากร อํ านาจในการประกาศสงคราม 
อํ านาจในการควบคุมการพาณิชย และอํ านาจในการใชที่ดินทางภาคตะวันตกของประเทศ อํ านาจ
เหลานี้เกื้อกูลผลประโยชนของกลุ มทุน ในขณะที่กลุ มเกษตรกรและกลุ มลูกหนี้เปนฝาย 
เสยีประโยชน ศาสตราจารยชารลส เบียรด (Charles Beard) ถกูตตีราวาเปนมารกซิสต เพราะ 
มคีวามเห็นวา  รัฐธรรมนญูรางโดยชนชั้นใด  ยอมใหประโยชนแกชนชั้นนั้น  เมื่อ Beard (1913)
ปรากฏสูโลกวิชาการ ก็ถูกวิพากษวิจารณเปนอันมาก9

Law and Economics Approach น ําเสนอการวิเคราะหรัฐธรรมนูญ ดวยการ 
ยึดกุมขอสมมติของสํ านักเศรษฐศาสตรคลาสสิกที่ว า มนุษยมีความเห็นแกตัว ตองการ 
อรรถประโยชนสูงสุด (Utility Maximization) ตัวละครทุกตัวในตลาดการเมืองลวนแลวแตเห็น 
แกได ไมวาจะเปนนักการเมือง ขาราชการ ขุนนางนักวิชาการ (Technocrats) ประชาชนผูมีสิทธิ
เลอืกตัง้ กลุมผลประโยชนทางเศรษฐกิจ และราษฎรทั่วไป ประพฤติกรรมของตัวละครในตลาด 

                                                          
9 บทวิพากษ Beard (1913) ดู Komesar (1987), Sunstein (1987), Zuckermann (1987) และโดยเฉพาะ
อยางยิ่ง Macey (1987)
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การเมอืงเปนสิ่งที่คาดการณได เพราะมีการสนองตอบตอโครงสรางสิ่งจูงใจ โดยที่ตัวละครเหลานี้ 
มีการซื้อขายแลกเปลี่ยนบริการทางการเมือง รวมตลอดจนการซื้อขายสิทธิ บนพื้นฐานของ 
ผลประโยชนสวนบุคคล การซื้อขายแลกเปลี่ยนในตลาดการเมืองโดยสมัครใจดังกลาวนี้ไมเพียงแต
จะใหประโยชนแกผูซื้อผูขายเทานั้น หากยังใหประโยชนแกระบอบการเมืองโดยสวนรวมดวย 
(Macey 1987 : 54)

ในขณะที่ Beard (1913) จับประเด็นผลประโยชนของคณะผูรางรัฐธรรมนูญ 
สํ านัก Law and Economics จบัประเดน็ความเห็นแกไดของตัวละครทุกตัวในตลาดการเมือง และ
วิเคราะหประพฤติกรรมของตัวละครเหลานั้นบนพื้นฐานของความตองการอรรถประโยชนสูงสุด 
การน ําเสนอแนวความคิดวาดวยรัฐธรรมนูญในฐานะเอกสารเศรษฐกิจของ Posner (1987) เดิน
ตามจารีตของสํ านัก Law and Economics กรอบการวเิคราะหดังกลาวนี้โดยพื้นฐานเปนกรอบ
การวิเคราะหเดียวกับสํ านัก Public Choice สํ านัก Constitutional Political Economy และสํ านัก
New Institutional Economics

ตามบทวิเคราะหของสํ านัก Law and Economics รัฐธรรมนูญเปนอภิมหา
สถาบนัทีก่ ํากบัตลาดการเมือง การขับเคลื่อนในตลาดการเมืองโดยพื้นฐานมิไดแตกตางจากตลาด
สินคาและบรกิารโดยทั่วไป เพราะเปนการขับเคลื่อนโดยผลประโยชนสวนบุคคล ประชาชนมีความ
เห็นแกไดไมแตกตางจากนักการเมือง โดยนักการเมืองจะประสบความสํ าเร็จไดตองมีความ
สามารถในการประกอบการทางการเมือง (Political Entrepreneurship) ตลาดการเมืองจะถูก
ครอบงํ าโดยผูมีอํ านาจซื้อ แมรัฐสภาจะมีหนาที่ดานนิติบัญญัติ แตกระบวนการนิติบัญญัติ 
จะสนองตอบกลุมผลประโยชนเปนดานหลัก เนื่องเพราะกลุมผลประโยชนเหลานี้นอกจากจะมี 
การจัดตั้งเปนกลุมอันเขมแข็งแลว ยังมีอํ านาจซื้ออีกดวย บทวิเคราะหของสํ านัก Law and 
Economics ใหบทสรุปคลายคลึงกับ Beard (1913) กลาวคือ รัฐธรรมนูญเปนเอกสารเศรษฐกิจที่
ออกแบบสถาบันเพื่อเกื้อกูลการถายโอนสวนเกินทางเศรษฐกิจจากประชาราษฎรไปใหกลุมผล
ประโยชนที่มีการจัดตั้งและมีอํ านาจซื้อ โดยที่ในกระบวนการถายโอนสวนเกินทางเศรษฐกิจดัง
กลาวนี ้ มกีารดดูซับสวนเกินทางเศรษฐกิจและการแสวงหาคาเชาทางเศรษฐกิจ (Rent Seeking) 
โดยผูมอํี านาจทางการเมืองดวย10

                                                          
10 บทวิพากษบทวิเคราะหของสํ านัก Law and Economics ดู Macey (1987)



12

Public – Regarding Approach เสนอบทวิเคราะหวา รัฐธรรมนญูรางขึ้นเพื่อ 
ผลประโยชนของสังคมโดยสวนรวม11 ในกระบวนการรางรัฐธรรมนูญแมจะมีกลุมผลประโยชน 
ที่ตองการผลักดันใหรัฐธรรมนูญมีบทบัญญัติที่เกื้อประโยชนของกลุมตน แตก็จะมีกลุมที่เสีย
ประโยชนขัดขวางและคัดคาน กลุมผลประโยชนทั้งปวงจะประเมินตนทุนและประโยชนจากการ
แสวงหาคาเชาทางเศรษฐกิจภายหลังจากที่รัฐธรรมนูญมีผลบังคับใชแลว หากผลการประเมิน 
พบวา การแสวงหาคาเชาทางเศรษฐกิจสรางความเสียหายแกสังคมโดยสุทธิ ก็ตองผลักดันให 
รัฐธรรมนูญมีกลไกในการปองปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบ มิฉะนั้น เมื่อรัฐธรรมนูญมีผล
บังคบัใชแลว สังคมจะตกอยูในภาวะ The Prisoner’s Dilemma เพราะจะมีประพฤติกรรมเชิง 
ยุทธศาสตรในการแสวงหาสวนเกินทางเศรษฐกิจ ซึ่งอาจมิไดนํ าสังคมไปสู สภาวการณที่มี 
สวัสดิภาพสูงสุด (Macey 1987)

รัฐธรรมนญูมสีถานะประดุจสัญญาระยะยาว ในดานหนึ่ง การทํ าสัญญาระยะสั้น
ดวยความถี่สูงยอมตองเสียตนทุนการทํ าสัญญาสูง ในอีกดานหนึ่ง การแกรัฐธรรมนูญเปนไปได
ดวยความยากลํ าบาก ทั้งในดานกระบวนการและกฎการลงคะแนนเสียง กระบวนการรางหรือ 
แกไขรัฐธรรมนูญจึงเสียตนทุนสูง ขณะเดียวกัน บทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญมีสวนสํ าคัญในการ
ก ําหนดโครงสรางสิ่งจูงใจ (Structure of Incentives) ในตลาดการเมือง โดยที่โครงสรางสิ่งจูงใจจะ
แตกตางไปตามประเภทของตัวละคร ตัวละครแตละกลุมในตลาดการเมืองเผชิญโครงสรางสิ่งจูงใจ
ทีแ่ตกตางกนัและปรับตัวสนองตอบตอส่ิงจูงใจแตกตางกันดวย กฎและกติกาตามรัฐธรรมนูญซึ่งมี
โครงสรางสิ่งจูงใจที่ซอนเรนอยู นอกจากจะมีผลในการกํ ากับประพฤติกรรมของตัวละครในตลาด
การเมอืงแลว ยังอาจสรางภาระตนทุนปฏิบัติการ (Transaction Cost) แกตัวละครเหลานั้น

ดวยเหตุที่รัฐธรรมนูญเปนเอกสารเศรษฐกิจที่กํ าหนดดุลอํ านาจในตลาดการเมือง 
และดวยเหตุที่ดุลอํ านาจดังกลาวนี้สงผลตอการแบงปนผลประโยชนในสังคม บทบัญญัติแหง 
รัฐธรรมนญูจงึมีผลกระทบตอการจัดสรรทรัพยากร การพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม การแกปญหา
ความยากจนและการกระจายรายได รวมตลอดจนเสถียรภาพของระบบเศรษฐกิจ (Elster 1994)

                                                          
11 ในสาขาวิชาเศรษฐศาสตรสาธารณะ (Public Economics) มีอรรถาธิบายเกี่ยวกับประพฤติกรรมของหนวย
เศรษฐกิจสาธารณะ (ดังเชนรัฐบาล) ที่แตกตางกันอยางนอย 2 กลุม กลุมแรกเสนออรรถาธิบายวา หนวย
เศรษฐกิจสาธารณะมุงหาผลประโยชนสวนบุคคล (Private Interest Hypothesis) กลุมที่สองเสนออรรถาธิบาย
วา หนวยเศรษฐกิจสาธารณะทํ างานเพื่อสวัสดิการสูงสุดของสังคม (Public Interest Hypothesis) เศรษฐทรรศน
วาดวยรัฐธรรมนูญตาม Law and Economics Approach อาจเทียบเคียงไดกับ Private Interest Hypothesis
ในขณะที่ Public–Regarding Approach เทียงเคียงไดกับ Public Interest Hypothesis
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3.  เศรษฐศาสตรรัฐธรรมนูญ : ก ําเนิดและพัฒนาการ

เศรษฐศาสตร  รัฐธรรมนูญ ตรงกับชื่อภาษาอังกฤษวา Constitutional 
Economics หรือ Constitutional Political Economy นกัเศรษฐศาสตรคนแรกที่ขนานนามสาขา
วชิานี้ คือ ริชารด แม็กเคนซี่ (Richard B. McKenzie) ซึง่มบีทบาทสํ าคัญในการจัดการสัมมนา
ทางวชิาการในสาขาวิชานี้ ณ นครวอชิงตัน ดีซี สหรัฐอเมริกาในป 2525 บทความที่นํ าเสนอในการ
ประชมุทางวชิาการดังกลาว ตอมาตีพิมพเปนหนังสือชื่อ Constitution Economics : Containing 
the Economic Powers of Government (McKenzie 1984)  Buchanan (1990) ชีใ้หเห็นวา 
การตั้งชื่อ Constitutional Economics ชวยใหเห็นเนื้อหาสาระที่แตกตางจาก Nonconstitutional 
Economics อันไดแก เศรษฐศาสตรที่มิไดของเกี่ยวกับการวิเคราะหรัฐธรรมนูญ

Constitutional Economics หรือ Constitutional Political Economy มิได
ถือกํ าเนิดจาก McKenzie (1984) หากแตมีรากฐานทางปญญาความคิดสืบจากอาดัม สมิธ 
(Adam Smith) ปรมาจารยของสํ านักเศรษฐศาสตรคลาสสิก กลาวโดยทั่วไปแลว นักเศรษฐศาสตร
ในสํ านักนี้มุ งนํ าเสนออรรถาธิบายเกี่ยวกับกลไกการทํ างานของตลาด โดยมิไดสนใจเงื่อนไข
และสภาวการณทางการเมือง จารีตการวิเคราะหเชนนี้สืบทอดสูสํ านักเศรษฐศาสตรนีโอคลาสสิก 
(Neo-classical Economics) และกลายเปนมรดกทางปญญาที่ตกแกสํ านักเศรษฐศาสตรกระแส
หลักในปจจุบัน แมอาดัมสมิธมีสวนในการสรางจารีตการวิเคราะหเชนนี้ แตสมิธก็สนใจศึกษา 
ดวยวา หากมีการเปลี่ยนแปลงโครงสรางสถาบัน (Institutional Structure) ประพฤติกรรมของ
หนวยเศรษฐกิจตางๆในสังคมจะเปลี่ยนแปลงไปอยางไร เพราะโครงสรางสถาบันที่แตกตางกัน
ยอมมีกฎกติกา เงื่อนไข และขอจํ ากัดแตกตางกัน เศรษฐศาสตรรัฐธรรมนูญสืบทอดจารีตการ
วเิคราะหดานนี้จากอาดัม สมิธ (Buchanan 1990)

เศรษฐศาสตรรัฐธรรมนูญกํ าหนดจุดเนนการวิเคราะหกลไกการทํ างานของ
กฎกติกาชุดตางๆในสังคม กฎกติกาเหลานี้ประกอบดวยกฎกติกาทางกฎหมาย กฎกติกาของ
สถาบัน และกฎกติกาในรัฐธรรมนูญ (Legal-institutional-constitutional Rules) กฎกติกาแตละ
ชุดมีผลในการสรางขอจํ ากัดในการเลือกและกํ ากับประพฤติกรรมของหนวยเศรษฐกิจและ 
หนวยการเมอืงตางๆแตกตางกัน ระบบการเมือง ระบบเศรษฐกิจ และระบบสังคมที่แตกตางกัน 
จะมีกฎกติกาตางชุดกัน ความแตกตางของกฎกติกายังผลใหกลไกการทํ างานของแตละสังคม
เศรษฐกจิการเมืองแตกตางกันดวย ดังนั้น เนื้อหาสาระของเศรษฐศาสตรรัฐธรรมนูญจึงแตกตาง
จากเศรษฐศาสตรโดยทั่วไป เพราะเศรษฐศาสตรโดยทั่วไปศึกษากลไกการทํ างานของระบบ
เศรษฐกิจภายใตกฎกติกาทั้งดานกฎหมาย สถาบัน และรัฐธรรมนูญที่กํ าหนดใหหรือที่ดํ ารงอยู  
แตเศรษฐศาสตรรัฐธรรมนูญสนใจศึกษาวา หากมีการเปลี่ยนแปลงชุดของกฎกติกาดังกลาวนี้  
กลไกการท ํางานของระบบเศรษฐกิจ ระบบการเมือง และระบบสังคมจะเปลี่ยนแปลงไปอยางไร
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เศรษฐศาสตรรัฐธรรมนูญเพิ่งจะกอตัวในทศวรรษ 2510 โดยยอนกลับไปสืบทอด
จารีตการวิเคราะหสถาบันจากสํ านักเศรษฐศาสตรคลาสสิก และพัฒนาควบคู กับสํ านัก
เศรษฐศาสตรการเมืองสมัยใหม (New Political Economy) อันประกอบดวยสํ านักศึกษายอย
อยางนอย 6 สํ านัก (Buchanan 1987a) อันไดแก

(1) สํ านกัศึกษาทางเลือกสาธารณะ (Public Choice)
(2) เศรษฐศาสตรวาดวยกรรมสิทธิ์ในทรัพยสิน (Economics of Property 

Rights)
(3) เศรษฐศาสตรวิเคราะหวาดวยกฎหมาย (Economic Analysis of Law หรือ

Law and Economics)
(4) เศรษฐศาสตรการเมืองวาดวยการควบคุมกํ ากับกิจกรรมทางเศรษฐกิจ

(Political Economy of Regulation)
(5) เศรษฐศาสตรสถาบันสมัยใหม (New Institutional Economics)
(6) ประวัติศาสตรเศรษฐกิจใหม (New Economic History)

 ในจ ํานวนสาขาวชิายอยทั้งหกดังที่กลาวขางตนนี้ เศรษฐศาสตรวาดวยกรรมสิทธิ์
ในทรัพยสิน และเศรษฐศาสตรการเมืองวาดวยการควบคุมกํ ากับกิจกรรมทางเศรษฐกิจ จัดอยู 
ในกลุ มเศรษฐศาสตรกระแสหลัก และมิไดมีเนื้อหาและระเบียบวิธีการศึกษาใกลเคียงกับ 
เศรษฐศาสตรรัฐธรรมนูญแมแตนอย สวนอีกสี่สาขายอยที่เหลือมีความใกลเคียงกับเศรษฐศาสตร
รัฐธรรมนูญมากกวาสองสาขายอยที่กลาวมาแลว

เศรษฐศาสตรรัฐธรรมนูญถือกํ าเนิดจากสํ านัก Public Choice ซึ่งนํ าแนว
ความคิดและทฤษฎีเศรษฐศาสตรสํ านักคลาสสิกและนีโอคลาสสิกไปใชวิเคราะหการเมือง  
ทั้งโครงสรางของสังคมการเมือง (Structure) ประพฤติกรรมทางการเมือง (Conduct) และผล
ปฏิบัติการทางการเมือง (Performance) การศึกษาของสํ านัก Public Choice จงึคูขนานไปกับ
สํ านักคลาสสิกและนีโอคลาสสิก ในขณะที่สํ านักเศรษฐศาสตรกระแสหลักศึกษากลไกการทํ างาน
ของตลาดสินคาและบริการและตลาดปจจัยการผลิต สํ านัก Public Choice ศึกษากลไกการ
ท ํางานของตลาดการเมือง

เศรษฐศาสตรรัฐธรรมนูญมีเนื้อหาทั้งที่แคบและกวางขวางกวาสํ านัก Public 
Choice เศรษฐศาสตรรัฐธรรมนูญแคบกวา Public Choice เพราะมุงจับเฉพาะรัฐธรรมนูญสํ าหรับ
การศกึษาวิจัยเพื่อทํ าความเขาใจตลาดการเมือง และใหความสํ าคัญกับการออกแบบรัฐธรรมนูญ 
(Constitutional Design) เพือ่การปฏิรูปการเมือง แตเศรษฐศาสตรรัฐธรรมนูญกวางกวา Public 
Choice เพราะสนใจศึกษากฎกติกาและสถาบันชุดตางๆที่กํ ากับสังคมการเมือง เศรษฐศาสตร 
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รัฐธรรมนูญใหความสนใจในการศึกษากฎกติกาที่กํ ากับสังคมนอกปริมณฑลทางการเมืองดวย 
(Brennan and Hamlin 1998)

เศรษฐศาสตรรัฐธรรมนูญอาจจํ าแนกออกเปน 3 สวน สวนที่หนึ่ง ไดแก การ
ศึกษาบทบาทของกฎกติกา ทั้งทางการเมือง เศรษฐกิจ และสังคม รวมทั้งคํ าถามที่วา เหตุใดจึง
ตองมีรัฐธรรมนญู สวนทีส่อง ไดแก การศึกษากลไกการทํ างานของรัฐธรรมนูญ และผลกระทบอัน
เกิดจากการบังคับใชรัฐธรรมนญู สวนทีส่ามไดแก การศึกษาสถาบันเปรียบเทียบ (Comparative 
Institutional Analysis) เพือ่พเิคราะหวา การเปลี่ยนแปลงชุดของกฎกติกาหรือชุดของสถาบันจะมี
ผลตอโครงสราง ประพฤติกรรม และผลปฏิบัติการในตลาดการเมืองอยางไรบาง (Brennan and 
Hamlin 1998)

เศรษฐศาสตรรัฐธรรมนูญมีเนื้อหาสาระทั้งสวนที่มิไดเจือปนดวยดุลพินิจและ
ระบบคุณคา ซึ่งเรียกวา Positive Constitutional Political Economy และสวนที่เจือปนดวย
ดุลพนิจิและวิจารณญาณสวนบุคคล ซึ่งเรียกวา Normative Constitutional Political Economy
(Voigt 1997)

Positive Constitutional Political Economy หรือ Positive Constitutional 
Economics ศึกษาถึงสิ่งที่เคยเปนในอดีต (What was) ส่ิงทีเ่ปนอยูในปจจุบัน (What is) และสิ่งที่
จะเปนในอนาคต (What will be) เนือ้หาสาระหรอืองคความรูในสวนนี้สามารถพิสูจนความถูกตอง
หรือไมถูกตอง (Validity) ดวยการหาประจักษพยานขอเท็จจริง (Empirical Evidence) เพื่อพิสูจน 
ตัวอยางขององคความรูในสวนนี้ ไดแก การกอเกิดและพัฒนาการของกฎกติกาและสถาบันภายใต
รัฐธรรมนูญ ผลกระทบทางเศรษฐกิจอันเกิดจากการบังคับใชรัฐธรรมนูญ ปจจัยที่กอใหเกิด
การเปลี่ยนแปลงกฎกติกาในรัฐธรรมนูญ ฯลฯ

Normative Constitutional Political Economy หรือ Normative Constitutional 
Economics ศึกษาถึงสิ่งที่ควรจะเปน (What ought to be) องคความรูในสวนนี้มิอาจพิสูจนความ
ถูกหรือผิดดวยการหาประจักษพยานขอเท็จจริง เนื่องเพราะเจือปนดวยดุลพินิจและระบบคุณคา
สวนบุคคล ตัวอยางขององคความรูในสวนนี้ ไดแก รัฐธรรมนูญที่ดีเลิศหรือรัฐธรรมนูญใน 
อุตมภาวะ (Optimal Constitution) การออกแบบรัฐธรรมนูญ (Constitutional Design) เปนตน

Voigt (1997) ชี้ใหเห็นวา ในขณะที่ Normative Constitutional Political 
Economy มีพัฒนาการคอนขางรุดหนาและพรมแดนแหงความรูขยายออกไปอยางกวางขวาง 
พฒันาการของ Positive Constitutional Political Economy เปนไปอยางจํ ากัดจํ าเขี่ย
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บุคคลที่มีบทบาทสํ าคัญในการสถาปนาเศรษฐศาสตรรัฐธรรมนูญในฐานะสาขา
วชิา ก็คือ เจมส แม็กกิล บูคานัน (James McGill Buchanan, 1991 - )12 บูคานันมีบทบาทสํ าคัญ
ในการสถาปนาและพัฒนาสํ านักเศรษฐศาสตร Public Choice มากอนแลว จนไดรับรางวัลโนเบล
สาขาเศรษฐศาสตรในป 2530 ดังไดกลาวแลววา หนอของเศรษฐศาสตรรัฐธรรมนูญผลิจากสํ านัก 
Public Choice ในทศวรรษ 2510 นั้นเอง การจัดพิมพวารสารวิชาการชื่อ Constitutional Political 
Economy ในป 2533 นับเปนหลักหมุดทางวิชาการที่บงบอกการเติบใหญของเศรษฐศาสตร
รัฐธรรมนูญในฐานะสาขาวิชาหนึ่งของเศรษฐศาสตร13

4.  แนวความคดิพืน้ฐานทางเศรษฐศาสตรสํ าหรับการวิเคราะหรัฐธรรมนูญ

เศรษฐศาสตรรัฐธรรมนูญมีรากฐานทางปญญาจากสํ านักเศรษฐศาสตรคลาสสิก 
ดวยเหตุดังนั้น จึงอาศัยเครื่องมือการวิเคราะหจากสํ านักดังกลาว ในหัวขอนี้จะกลาวถึงแนว 
ความคิดพื้นฐานและกรอบการวิเคราะหบางประการที่ใชในการวิเคราะหรัฐธรรมนูญแหง 
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 อันไดแก

(1) homo economucus
(2) กตกิาการเลนเกม (Rules of the Game)
(3) ตลาดการเมือง (Political Market)

 4.1  Homo Economicus

เศรษฐศาสตรรัฐธรรมนูญมีขอสมมติพื้นฐานเกี่ยวกับประพฤติกรรมของมนุษย 
วา มนุษยเปนสัตวเศรษฐกิจ (homo economicus) ผูตองการอรรถประโยชนสูงสุด (Utility 
Maximization) ในแงนี้ เศรษฐศาสตรรัฐธรรมนูญสืบทอดจารีตการวิเคราะหจากสํ านัก
เศรษฐศาสตรคลาสสิก ความจํ าเปนในการยึดขอสมมติวาดวยความเปนสัตวเศรษฐกิจของมนุษย
กเ็พือ่ความสอดคลองตองกันของระเบียบวิธีการศึกษา (Methodogical Consistency) เมื่อมนุษย
ในฐานะผูบริโภคถูกสมมติใหมีความเห็นแกได และตองการอรรถประโยชนสูงสุด ขอสมมติ
เดียวกันนี้ก็ควรจะนํ ามาใชวิเคราะหประพฤติกรรมของมนุษยในฐานะประชาชนผูเสียภาษีอากร 

                                                          
12 บทวิเคราะหแนวความคิดของ เจมส บูคานัน ดู Congleton (1988), Romer (1988), Sandmo (1990)
Reisman (1990) และโดยเฉพาะอยางยิ่ง Mueller (1998)
13 การนิยามขอบเขตและเนื้อหาสาระของเศรษฐศาสตรรัฐธรรมนูญในฐานะสาขาวิชา ดู Buchanan (1987a; 
1990) และ Brennan and Hamlin (1998) บทสํ ารวจสถานะแหงความรูและเนื้อหาสาระของเศรษฐศาสตร
รัฐธรรมนูญ ดู Voigt (1997) และ Mueller (1996; 1997b; 1997c)
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ประชาชนผู มีสิทธิเลือกตั้ง ขาราชการ และนักการเมือง หากบทวิเคราะหมีขอสมมติวา  
นักการเมืองเปนผูที่เห็นแกประโยชนสวนรวม โดยใหคนอื่นในสังคมลวนแลวแตเห็นแกตัว บท
วเิคราะหนั้นยอมขาดขอสมมติที่สอดคลองตองกัน (Buchanan 1987 ; 587)

มนุษยในฐานะสัตวเศรษฐกิจจะมีประพฤติกรรมอันสมเหตุสมผล (Rational 
Behaviour) โดยจะตัดสินใจกระทํ าการหรือละเวนการกระทํ าการจากการประเมินผลประโยชนที่
คาดวาจะไดรับ (Expected Benefits) เทยีบกบัตนทุนที่คาดวาตองสูญเสียไป (Expected Costs) 
จากการกระทํ าการหรือการละเวนการกระทํ าการนั้น มนุษยจะละเวนการกระทํ าการหากประเมิน
แลวพบวา ประโยชนที่คาดวาจะไดรับจากการกระทํ าดังกลาวไมคุมกับตนทุนที่ตองสูญเสียไป แต
จะตดัสนิใจกระทํ าการหากการประเมินไดผลตรงกันขาม

การตัดสินใจทางการเมืองของมนุษย ไมวาในฐานะประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้ง 
ขาราชการ นกัการเมือง หรือฐานะอื่นใด ลวนแลวแตเปนผลจากการประเมินประโยชนสุทธิที่ไดรับ
ทั้งสิ้น ประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งจะนอนหลับทับสิทธิ หากผลการประเมินปรากฏวา ประโยชน 
ที่คาดวาจะไดรับจากการใชสิทธิเลือกตั้ง (Voting Benefits) ไมคุมกับตนทุนที่ตองสูญเสียไป 
ในการนั้น (Voting Costs) การตดัสนิใจบริจาคเงินใหพรรคการเมืองก็ดี หรือการตัดสินใจทางการ
เมืองในดานอื่นๆก็ดี ลวนมีพื้นฐานการตัดสินใจจากหลักการประเมินประโยชนที่คาดวาจะไดรับ
เทยีบกบัตนทุนที่ตองสูญเสียไปดังกลาวนี้14

เศรษฐศาสตรรัฐธรรมนูญวิเคราะหองคกรหรือสถาบันทางการเมืองดวยเครื่องมือ
ที่ไมแตกตางจากการวิเคราะหประพฤติกรรมของปจเจกบุคคล เพราะองคกรหรือสถาบันทาง 
การเมืองประกอบดวยปจเจกบุคคล ความตองการอรรถประโยชนสูงสุดของปจเจกบุคคลจึงเปน
พลังขับเคลื่อนองคกรหรือสถาบันดังกลาว นักเศรษฐศาสตรสาธารณะ (Public Economics) 

                                                          
14 ในรอบศตวรรษที่ผานมานี้ เศรษฐศาสตรไดขยายพรมแดนออกไปมาก โดยเฉพาะอยางยิ่งการนํ าขอสมมติวา
ดวยประพฤติกรรมอันสมเหตุสมผลไปใชในการวิเคราะหปรากฏการณและประพฤติกรรมทางการเมืองและสังคม 
(Hirshleifer, 1985; Demsetz, 1997) นักเศรษฐศาสตรกระแสหลักถือเปนความสํ าเร็จของเศรษฐศาสตร 
กระนั้นก็ตาม มีวิวาทะในประเด็นที่วา เศรษฐศาสตรเปน 'จักรวรรดินิยม' ในวงวิชาการสังคมศาสตรหรือไม ทั้งนี้
ดวยการครอบงํ าสังคมศาสตรสาขาอื่นใหเปนเพียง 'อาณานิคม' ของเศรษฐศาสตร (Thompson; 1997; 1999; 
Fine, 1999) บทวิพากษขอสมมติวาดวยประพฤติกรรมอันสมเหตุสมผลในวงวิชาการเศรษฐศาสตร ดู
Kahneman (1994)  การแผอิทธิพลของขอสมมตินี้ไปสูสาขาวิชาอื่น ดู Johansson (1991), Sugden (1991)
และ Mongin (1991)  อิทธิพลดังกลาวนี้ปรากฏอยางชัดเจนในสาขาวิชาสังคมวิทยาเศรษฐกิจ (Economic 
Sociology) ดู Coleman (1990) และ Holton (1995) อิทธิพลที่มีตอสาขาวิชารัฐศาสตร ดู Lalman,
Oppenheimer, and Swistak (1993) บทวิพากษการนํ า Rationality Assumption มาใชศึกษาปรากฏการณ
และพฤติกรรมทางการเมือง ดู Monroe (1991) และ Green and Shapiro (1994)
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จํ านวนไมนอยยึดถือขอสมมติการวิเคราะหวา รัฐบาลมีเปาประสงคในการสรางสรรคสวัสดิการ 
สูงสุดแกสังคม (Social Welfare Maximization) ขอสมมตินี้ยอมตรงกันขามกับขอสมมติที่ใช 
ในการวเิคราะหประพฤติกรรมของปจเจกชนที่ถูกมองวา มีกิเลส มีตัณหา และมีความเห็นแกได 
เหตุใดปจเจกชนจึงถูกมองวาเห็นแกได แตรัฐบาลในฐานะองครวมของปจเจกชนกลับถูกมองวา
เหน็แกประโยชนสวนรวม เศรษฐศาสตรรัฐธรรมนูญภายใตการนํ าของเจมส บูคานันโจมตีการยึด
ขอสมมติการวิเคราะหที่ไมสอดคลองตองกันนี้ หากตองการใหการวิเคราะหยึดขอสมมติที่
สอดคลองตองกัน รัฐบาลก็ดี รัฐสภาก็ดี หรือพรรคการเมืองก็ดี ลวนตองถูกสมมติใหมีความเห็น
แกไดไมแตกตางจากปจเจกชน เพราะพลังแหงสัตวเศรษฐกิจของปจเจกชนที่รวมตัวกันอยูใน
สถาบนัการเมืองเหลานี้เปนจักรกลที่ขับเคลื่อนองคกร15

กลาวโดยสรุปก็คือ ความเปนสัตวเศรษฐกิจของมนุษย (homo economicus) 
เปนขอสมมติปฐมฐานของเศรษฐศาสตรรัฐธรรมนูญ ตัวละครในตลาดการเมืองลวนแลวแต
เหน็แกตัว มกีเิลส มีตัณหา และเห็นแกประโยชนสวนตัวเหนือผลประโยชนสวนรวม แตทั้งนี้มิได
มีนัยวา ผูที่เห็นแกประโยชนสวนตนจะเห็นแกประโยชนสวนรวมมิได ภายใตขอสมมติวาดวย
ความเปนสตัวเศรษฐกิจของมนุษย ผูที่มีประพฤติกรรมอันสมเหตุสมผลจะตัดสินใจกระทํ าการหรือ
ละเวนการกระทํ าการเพียงเพื่อใหไดมาซึ่งอรรถประโยชนสูงสุด

4.2  กติกาการเลมเกม (Rules of the Game)

 รัฐธรรมนญูผลติและใหอํ านาจในการผลิตกฎกติกาตางๆ ในดานหนึ่ง รัฐธรรมนูญ
ก ําหนดกฎกติกาในสังคมการเมืองโดยตรง ในอีกดานหนึ่ง รัฐธรรมนญูอาจใหอํ านาจแกองคกรของ
รัฐในการผลิตกฎกติกาตางๆโดยออม กฎกติกาตามความในรัฐธรรมนูญอาจจํ าแนกออกเปน 2 
ประเภท ประเภทแรกเปนกฎกติกาที่กํ าหนดการเลนเกมของตัวละครในตลาดการเมือง ดังเชน 
การกํ าหนดสิทธิและหนาที่ของชนชาวไทย อีกประเภทหนึ่งเปนกฎกติกาที่กํ ากับ ควบคุม และ 
ตรวจสอบสังคมการเมืองใหอยูในกรอบหรือพัฒนาในทิศทางที่พึงปรารถนาในทัศนะของผูราง 
รัฐธรรมนูญ ดังเชนการหามซื้อขายเสียง การควบคุมการใชจายในการเลือกตั้งของนักการเมือง
และพรรคการเมือง  เปนตน

                                                          
15 ขอสมมติวาดวยความเปนสัตวเศรษฐกิจของมนุษยเปนที่วิพากษวิจารณกันมากในวงวิชาการสังคมศาสตร 
Faber, Manstetten and Petersen (1997) เสนอใหใชความเปนสัตวการเมืองของมนุษย (homo politicus) 
ควบคูกับความเปนสัตวเศรษฐกิจของมนุษยในการวิเคราะหตลาดการเมือง ในขณะที่สัตวเศรษฐกิจแสวงหา
อรรถประโยชนสวนบุคคล สัตวการเมืองแสวงหาผลประโยชนสวนรวมใหแกชุมชนทางการเมือง ดูบทวิพากษ
ขอเสนอนี้ใน Sollner (1998) และ Bernholz (1998)
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เหตุใดรัฐธรรมนูญจึงกํ าหนดกฎกติกาในสังคมการเมือง? คํ าตอบอยูที่บทบาท
ของกฎกติกาเหลานั้น กฎกติกาอาจใหประโยชนแกสมาชิกในสังคมในฐานะปจเจกชน หรืออาจ
ใหประโยชนแกสังคมโดยสวนรวม รัฐธรรมนูญจึงมีกฎกติกาเกี่ยวกับสิทธิมนุษยชน กรรมสิทธิ์
ในทรัพยสิน ความสัมพันธในทางแพงและพาณิชย ฯลฯ กฎกติกาอาจเปนไดทั้งสินคาเอกชน 
(Private Goods) และสินคาสาธารณะ (Public Goods) กฎกตกิาที่เปนสินคาเอกชนใหประโยชน
เฉพาะปจเจกบุคคล สวนกฎกติกาที่เปนสินคาสาธารณะใหประโยชนแกสมาชิกในสังคมทุกคน
รวมกัน โดยที่การไดประโยชนเพิ่มข้ึนของสมาชิกคนหนึ่งคนใดมิไดเปนเหตุใหสมาชิกคนอื่นๆตอง
สูญเสียประโยชน หรือมิไดรับประโยชน กฎกติกาที่เปนสินคาสาธารณะกอใหเกิดปรากฏการณ 
‘การตีต๋ัวฟรี’ (Free Rider) เพราะสมาชกิในสังคมตองการประโยชนจากกฎกติกาประเภทนี้   แต
ไมตองการรับภาระจายในการสถาปนากฎกติกาเหลานี้ หากมีสมาชิกคนหนึ่งคนใดรับภาระ 
ดังกลาวนี้ ประโยชนมิไดตกแกสมาชิกดังกลาวแตเพียงผูเดียว สมาชิกคนอื่นๆในสังคมยอมได
ประโยชนรวมดวย ปรากฏการณ ‘การตีต๋ัวฟรี’ ท ําใหการสถาปนากฎกติกาที่เปนสินคาสาธารณะ
เปนไปไดยากยิ่ง ดังนั้น จึงเปนหนาที่ของผู ร างรัฐธรรมนูญในการบรรจุกฎกติกาที่ เป น 
สินคาสาธารณะในรัฐธรรมนญูอยางเหมาะสม ทั้งนี้เพื่อจัดระเบียบสังคม (Social Order) หาก 
รัฐธรรมนูญประสบผลสํ าเร็จในการจัดระเบียบสังคม จนศานติสุขกอเกิดในสังคม ประชาชนมี
ความศรัทธาเชื่อถือซึ่งกันและกัน (Trust) สมานฉนัทเปนผลลัพธที่ตามมา สังคมเชนนี้ยอมอยูใน
ฐานะทีจ่ะขับเคลื่อนอยางมีประสิทธิภาพ

กฎกติกาในรัฐธรรมนูญอาจมีผลในการเปลี่ยนแปลงประพฤติกรรมของสมาชิก 
ในสังคม หรือเปลี่ยนแปลงความสัมพันธและปฏิสัมพันธระหวางสมาชิกในสังคม ผลกระทบ 
ดังกลาวนี้อาจจํ าแนกออกเปน 3 ประเภท (Brennan and Hamlin 1998)

ผลกระทบประเภทแรก ไดแก การสงผานสารสนเทศเกี่ยวกับกฎกติกา 
(Informational Effects of Rules) สมาชกิในสังคมไดรับรูกฎกติกาในรัฐธรรมนูญรวมกัน กฎกติกา
ดังกลาวมีฐานะเปนสารสนเทศสํ าหรับเปนพื้นฐานในการคาดการณเกี่ยวกับประพฤติกรรม 
ของสมาชกิรวมสังคมเดียวกัน ตัวอยางที่ชัดเจนก็คือ กฎจราจร ซึ่งสงผานสารสนเทศวา ผูขับข่ี 
ยานยนตบนทองถนนจะชิดซายหรือชิดขวา จะหยุดรถเมื่อไฟจราจรขึ้นสีแดงหรือไม ผูใชรถใชถนน
สามารถคาดการณเกี่ยวกับประพฤติกรรมของผูใชถนนรวมกันได ทั้งนี้โดยอาศัยสารสนเทศ 
ที่ปรากฏในกฎจราจร ในกรณีของกฎจราจร ผูใชรถใชถนนจะไดประโยชนรวมกันจากการปฏิบัติ
ตามกฎจราจรอยางเครงครัด เพราะชวยจํ ากัดการเกิดอุบัติเหตุบนทองถน ในอีกตัวอยางหนึ่ง  
รัฐธรรมนูญกํ าหนดใหผูดํ ารงตํ าแหนงทางการเมืองตองยื่นบัญชีแสดงรายการทรัพยสินและหนี้สิน 
การไมยื่นบัญชีดังกลาว หรือการยื่นบัญชีอันประกอบดวยขอมูลอันเปนเท็จ มีความผิดตาม 
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รัฐธรรมนูญ หากการบังคับใชกฎกติกาดังกลาวนี้เปนไปอยางเขมงวดและมีประสิทธิภาพ ยอม 
สงผานสารสนเทศใหคาดการณวา ผูดํ ารงตํ าแหนงทางการเมืองจะปฏิบัติตามกฎกติกาในเรื่องนี้ 
ในกรณตีรงกนัขาม หากการบังคับใชกฎกติกาขอนี้หยอนยานและไรประสิทธิภาพ ยอมคาดไดวา 
การละเมิดกฎกติกาจักตองเกิดขึ้น

ผลกระทบประเภทที่สอง ไดแก ผลกระทบตอโครงสรางสิ่งจูงใจ (Structure of 
Incentives) กฎกติกามีโครงสรางสิ่งจูงใจ ทั้งโดยแจงชัด (Explicit Incentives) และโดยนัย 
(Implicit Incentives) ส่ิงจงูใจเหลานี้อาจจํ าแนกเปนสิ่งจูงใจเชิงบวก (Positive Incentives) กับ 
ส่ิงจูงใจเชิงลบ (Negative Incentives) ส่ิงจงูใจเชิงบวกมุงใหรางวัลและผลตอบแทน (Rewards) 
แกผูปฏิบัติตามกฎกติกา สวนสิ่งจูงใจเชิงลบมุงลงโทษ (Punishments) ผูละเมิดกฎกติกา สมาชิก
ในสังคมจะสนองตอบตอโครงสรางสิ่งจูงใจที่ปรากฏในรัฐธรรมนูญดุจเดียวกับการสนองตอบตอ 
ส่ิงจูงใจทางเศรษฐกิจ ในระบอบประชาธิปไตยที่ยึดกฎคะแนนเสียงขางมาก (Simple Majority 
Rule) ในการก ําหนดทางเลือกหรือมติของสังคม (Social Choice) พลงัการแขงขันในการเลือกตั้ง
จะมีส่ิงจูงใจใหนักการเมืองและพรรคการเมืองนํ าเสนอเมนูนโยบาย (Policy Menu) ที่ทํ าใหได
คะแนนเสียงจากผูมีสิทธิเลือกตั้งสวนใหญ การศึกษารัฐธรรมนูญจึงตองใหความสํ าคัญแก 
การศกึษาโครงสรางสิ่งจูงใจที่ปรากฏในกฎกติกาในรัฐธรรมนูญ

ผลกระทบประเภทที่สาม ไดแก ผลกระทบตอกระบวนการคัดสรรบุคคลในสังคม 
(Screening Effects of Rules) กฎกติกาไมเพียงแตลงโทษประพฤติกรรมบางประเภท และ 
สงเสรมิประพฤติกรรมบางประเภท หากยังใชลงโทษบุคคลบางจํ าพวกในสังคม และสงเสริมบุคคล
อีกบางจ ําพวกในสังคมอีกดวย การศึกษารัฐธรรมนูญจึงตองใหความสํ าคัญประเด็นผลกระทบที่มี
ตอกระบวนการคัดสรรบุคคลในสังคม อาทิเชน รัฐธรรมนูญที่กํ าหนดกฎกติกา ‘บัณฑิตยาธิปไตย’
โดยใชระดบัการศกึษาเปนทํ านบในการกลั่นกรองการดํ ารงตํ าแหนงทางการเมือง ยอมมีผลในการ
ลงโทษคนจน เพราะคนจนไมอยูในฐานะที่จะมีการศึกษาในระบบโรงเรียนในระดับสูงได กฎกติกา
ที่มีผลตอการคัดสรรบุคคลในสังคมอาจกอผลในทางตรงกันขามกับเจตนารมณ แทนที่จะไดคนดี  
มีศีลธรรม และมีความสามารถมาดํ ารงตํ าแหนงทางการเมือง อาจไดบุคคลที่มีคุณสมบัติตรง 
กนัขามกบัเจตนารมณ อันเปนปรากฏการณที่เรียกวา ‘เลอืกนักมักไดแร’ (Adverse Selection)

กลาวโดยสรุปก็คือ รัฐธรรมนูญผลิตและใหอํ านาจในการผลิตกฎกติกาตางๆ  
การศึกษารัฐธรรมนูญจึงตองใหความสํ าคัญในประเด็นการศึกษากฎกติกาที่ปรากฏในรัฐธรรมนูญ 
นอกจากการวิเคราะหและแจกแจงกฎกติกาเหลานั้นแลว ยังตองพยายามวิเคราะหผลกระทบ 
อันเกดิจากกฎกตกิาเหลานั้นอีกดวย ทายที่สุด ผูวิเคราะหอาจตองกาวลวงไปศึกษาประเด็นสํ าคัญ
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ทีว่า หากมกีารเปลี่ยนแปลงชุดของกฎกติกาในรัฐธรรมนูญ จะมีผลตอการเปลี่ยนแปลงโครงสราง 
ประพฤติกรรม  และผลปฏิบัติการในตลาดการเมืองอยางไรบาง

4.3  ตลาดการเมือง (Political Market)

รัฐธรรมนูญเปนอภิมหาสถาบันที่กํ ากับตลาดการเมือง ดังนั้นจึงมีความจํ าเปน
ตองสรางแบบจํ าลองตลาดการเมือง เพื่อทํ าความเขาใจกลไกของรัฐธรรมนูญในการกํ ากับตลาด
การเมอืง  รวมตลอดจนเปาประสงคในการกํ ากับนั้น

ตลาดการเมืองเปนตลาดปริวรรตสาธารณะ (Public Exchange Market)16 
ในขณะที่ตลาดสินคาและบริการ รวมตลอดจนตลาดปจจัยการผลิต เปนตลาดปริวรรตเอกชน 
(Private Exchange Market) ในตลาดปริวรรตเอกชน ส่ิงที่ซื้อขายกัน คือ สินคาเอกชน (Private 
Goods) โครงสรางตลาดมีความสํ าคัญในการกํ าหนดอํ านาจตอรองระหวางผู ซื้อกับผูขาย 
ในตลาดที่มีการแขงขันอยางสมบูรณ ผูซื้อมีอิทธิพลในกระบวนการแลกเปลี่ยนซื้อขายสินคา
มากกวาผูขาย แตในตลาดที่มีการผูกขาด อํ านาจตอรองของผูซื้อจะมีนอย ตลาดการเมืองเปนที่
ซึง่มกีารซื้อขายแลกเปลี่ยน 'บริการการเมือง' (Political Services) โดยที่ราษฎรผูมีสิทธิเลือกตั้ง
เปนผูซือ้ และนักการเมืองผูยึดกุมอํ านาจการบริหารเปนผูขาย 'บริการการเมือง' เปนบริการผลิต
ความสขุใหแกราษฎร หากกลาวใหถึงที่สุด บริการผลิตความสุขยอมมาจากนโยบาย ตลาดการ
เมืองจึงเปนตลาดนโยบาย(Policy Market) ณ ที่ซึ่งนักการเมืองหรือผูผลิตนโยบายเสนอขาย
นโยบาย เพือ่แลกกับคะแนนเสียงของราษฎรซึ่งเปนผูซื้อนโยบาย กระบวนการปริวรรต(Exchange 
Process) จะเปนฉันใดยอมข้ึนอยูกับโครงสรางของตลาด หากตลาดไมมีการแขงขันที่สมบูรณ 
ราษฎรยอมไมไดประโยชนจากกระบวนปริวรรตในตลาดการเมืองเทาที่ควร และตลาดไมสามารถ
ผลิต 'บริการการเมือง' อยางมปีระสิทธิภาพ ความไรประสิทธิภาพในการผลิต 'บริการการเมือง' 
มผีลกระทบตอประชาชนโดยตรง ในดานหนึ่ง ประชาชนอาจมิไดรับ 'บริการการเมือง' ประเภท
ทีต่องการ ในอีกดานหนึ่ง ประชาชนแมไดรับ 'บริการการเมือง' ประเภทที่ตองการ แตคุณภาพของ
บริการอาจจะตํ่ ากวาที่ควร หากการผลิตมีประสิทธิภาพตํ่ า สงผลใหตนทุนการผลิตและ 'ราคา' สูง
กวาทีค่วรจะเปน รวมทั้งหากมีการแสวงหาคาเชาทางเศรษฐกิจ (Rent Seeking) จากกระบวนการ
ผลิต ประชาชนผูเสียภาษีอากรตองรับภาระตนทุนการผลิตมากกวาที่ควรจะเปน

ตลาดการเมืองในอุดมคติ (Ideal Political) เปนตลาด ‘ซือ้ขาย’ หรือแลกเปลี่ยน
นโยบาย (ดูแผนภาพที่ 1 - 1) นักการเมืองหรือพรรคการเมืองเปนผูเสนอขายเมนูนโยบาย (Policy 

                                                          
16   การอุปมาอุปมัยตลาดการเมืองประดุจหนึ่งตลาดสินคาและบริการ และการวิเคราะหตลาดการเมืองในฐานะ
ตลาดปริวรรตสาธารณะ  ดู Curry and Wade (1968), Ursprung (1991) และ Myerson (1997)
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Menu) และใชเมนูนโยบายที่เสนอขายนี้ในการโฆษณาหาเสียงและรณรงคในการเลือกตั้ง  
ประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งเปนผูเสนอซื้อเมนูนโยบาย โดยเลือกซื้อเมนูนโยบายชุดที่ใหความสุข
ความพอใจสูงสุดแกตนเอง การเสนอซื้อกระทํ าดวยการหยอนบัตรเลือกตั้ง โดยหวังวา  
นกัการเมอืงและพรรคการเมืองที่ตนเลือก เมื่อชนะการเลือกตั้งแลว จะใชอํ านาจการบริหารในการ
ผลิต ‘บริการทางการเมือง’ หรือ ‘บริการความสุข’ สงมอบแกผูเสนอซื้อในภายหลัง ตลาดการเมือง
จึงเปนตลาดที่ประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งเสียเปรียบนักการเมืองและพรรคการเมืองผูเสนอขายเมนู
นโยบาย เพราะผูเสนอซื้อตองชํ าระ ‘ราคา’ คาสนิคาลวงหนา โดยไมมีหลักประกันวา จะไดรับ 
สินคาเปนการตางตอบแทนในภายหลังหรือไม

ความเสียเปรียบที่ประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งมีตอนัการเมืองและพรรคการเมืองใน
กระบวนการปริวรรตในตลาดการเมืองเปนผลจากปจจัยสํ าคัญอยางนอย 2 ปจจัย คือ ความ 
ไมสมบูรณของสัญญา (Contract Incompleteness) และสภาวะความไมแนนอนทางการเมือง 
(Political Uncertainty)

ตลาดการเมืองเปนตลาดปริวรรตสาธารณะ สัญญาการซื้อขายแลกเปลี่ยน 
ในตลาดการเมืองมิใชสัญญาโดยแจงชัด (Explicit Contract) หากแตเปนสัญญาโดยนัย (Implicit 
Contract) ในประการสํ าคัญมิใชสัญญาที่มีลายลักษณอักษร ในตลาดสินคาและบริการ ประมวล
กฎหมายแพงและพาณิชยในบางประเทศยอมรับการดํ ารงอยูของสัญญาโดยนัย และมีบทบัญญัติ
เกื้อกูลใหคู  สัญญาปฏิบัติตามขอตกลงที่ปรากฏในสัญญาโดยนัย แตในตลาดการเมือง  
รัฐธรรมนูญและกฎหมายอื่นมิไดมีบทบัญญัติที่บังคับใหคู สัญญาตองปฏิบัติตามขอตกลง 
ในสัญญาโดยนัย

ดวยเหตุที่สัญญา 'ซื้อขาย' ในตลาดนโยบายไมมีลายลักษณอักษร และเปน
สัญญาโดยนัย จึงมีลักษณะเปนสัญญาที่ไมสมบูรณ (Incomplete Contract) ดวย ทั้งนี้เนื่องจาก
มิไดมีการกํ าหนดสิทธิของผูชํ าระราคาคาสินคากับสิทธิของผูรับคาชํ าระสินคานั้น หรือสิทธิของ 
ผูซือ้กบัสิทธิของผูขาย รวมตลอดจนบทลงโทษในกรณีที่มีการละเมิดสัญญา17 ดังนัน้ นักการเมือง
และพรรคการเมืองสามารถละเมิดสัญญาไดโดยงาย แมเมื่อมีอํ านาจในการบริหารราชการแผนดิน
แลวกอ็าจไมดํ าเนินนโยบายตามเมนูที่ใชในการหาเสียงเลือกตั้งได เพราะไมมีความเสี่ยงในการถูก
ลงโทษ

                                                          
17   คํ าอธิบายเกี่ยวกับสัญญาโดยนัย (Implicit Contract) ดู Azariadis (1987) และ Stiglitz (1992) ประกอบ
กับความเห็นของ Nils Gottfries ใน Werin and Wijkander (1992 : 323) สัญญาที่ไมสมบูรณ (Incomplete
Contract) และความไมสมบูรณของสัญญา  ดู Hart (1987) และ Schwartz (1992)
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การ 'ซือ้ขาย' ในตลาดการเมืองเปนการซื้อขายโดยที่ผูซื้อ (ผูมีสิทธิเลือกตั้ง) จาย  
'เงิน' (คะแนนเสยีง) ไปกอน และหวังที่จะไดรับสินคา (บริการการเมือง)ในภายหลัง ในกรณีเชนนี้ 
ผูซือ้ตองเผชิญสภาวะความไมแนนอนอยางนอย 3 ระดับ

ระดับแรก ไดแก สภาวะความไมแนนอนที่นักการเมืองและพรรคการเมืองที่ตน
เลือกอาจไมชนะการเลือกตั้ง หากนักการเมืองและพรรคการเมืองที่ตนเลือกพายแพการเลือกตั้ง 
ยอมหมดโอกาสที่จะไดรับการสงมอบ 'บริการการเมือง'

ระดับที่สอง ไดแก สภาวะความไมแนนอนที่นักการเมืองและพรรคการเมืองที่ตน
เลอืกอาจไมมโีอกาสรวมจัดตั้งรัฐบาล ถึงจะชนะการเลือกตั้ง หากมิไดรวมจัดตั้งรัฐบาล นโยบาย 
ทีใ่ชหาเสยีงก็ไมสามารถผลักดันสูการปฏิบัติ และผูซื้อหมดโอกาสที่จะไดรับ 'บริการการเมือง' เปน
ผลตางตอบแทน

ระดับที่สาม ไดแก สภาวะความไมแนนอนที่นักการเมืองและพรรคการเมืองที่ตน
เลือกอาจ 'เบี้ยว' สัญญา กลาวคือ แมจะไดรับเลือกตั้งและไดรวมรัฐบาล ก็มิไดดํ าเนินนโยบาย
ตามที่ใหสัญญาแกประชาชน

กลไกที่บังคับใหนักการเมืองสงมอบ 'บริการการเมือง' แกราษฎรในเขตการ 
เลอืกตัง้ของตนมิใชกลไกทางกฎหมาย หากแตเปนผลกระทบที่มีตอชื่อเสียงกิตติคุณ (Reputation 
Effect) นักการเมืองที่ตองการธํ ารงตํ าแหนงแหงหนของตนในสังคมการเมืองจํ าเปนตองปฏิบัติ
ตามพนัธสัญญาที่ใหไวแกราษฎรเพื่อรักษาชื่อเสียง ในตลาดการเมืองในอุดมคติ นักการเมืองตอง
พยายามผลักดันใหมีการผลิตนโยบายและสงมอบ 'บริการความสุข' แกราษฎรตามที่ใชหาเสียง
เลอืกตัง้ การเลือกตั้งเปนกลไกสํ าคัญที่กดดันใหนักการเมืองตองสงมอบ 'บริการการเมือง' มิฉะนั้น
อาจตองพายแพในการเลือกตั้งครั้งตอไป

ในสงัคมที่การผลิตนโยบายและการสงมอบ 'บริการการเมือง' ตามทีต่องการเปน
เร่ืองยาก เนื่องเพราะความติดขัดภายในตลาดการเมือง นักการเมืองที่เคยสัญญากับประชาชน 
ในประเดน็เกี่ยวกับนโยบาย เร่ิมพบวา การสงมอบ 'สินคา' แกผูมีสิทธิเลือกตั้งซึ่งเปน 'ผูบริโภค'
เปนเรือ่งยาก ความไมสามารถในการสงมอบ 'สินคา' กระทบตอชื่อเสียงของนักการเมือง และอาจ
กระทบตอตํ าแหนงผูแทนราษฎร เมื่อความไมสามารถในการสงมอบ 'สินคา' ปรากฏซํ้ าแลวซํ้ าเลา 
แทนที่นักการเมืองจะเสนอขายนโยบายในตลาดการเมือง กลับเสนอขายเงินในตลาดนั้น (ดู 
แผนภาพที่ 1-2) เพราะการเสนอขายเงินสามารถรักษาพันธสัญญาไดงายกวาการเสนอขาย
นโยบาย นอกจากนี ้การเสนอขายเงินยังสอดคลองกับระบบความสัมพันธเชิงอุปถัมภในสังคมไทย 
เงินเปนปจจัยสํ าคัญที่หลอล่ืนระบบความสัมพันธดังกลาวนี้ ในสังคมที่ระบบความสัมพันธเชิง
อุปถัมภรัดรึงอยางแนนแฟน การเลือกตั้งมิใชกลไกที่มีประสิทธิผลในการกดดันใหนักการเมือง
รักษาพันธสัญญา ราษฎรมิไดคาดหวังประโยชนสุขจากนโยบายที่โฆษณาในฤดูการเลือกตั้ง 
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ราษฎรที่มีการคาดการณที่สมเหตุสมผล (Rational Expectation) ยอมไมคาดหวังเชนนี้ เพราะ
ประสบการณที่เกิดขึ้นซํ้ าแลวซํ้ าเลาบงบอกวา การคาดหวังดังกลาวนี้มิไดรับการสนองตอบที่เปน
จริง ตราบเทาที่ประโยชนสุขที่ไดจากระบบความสัมพันธเชิงอุปถัมภมีมากกวาประโยชนสุขที่ไดรับ
จากนโยบายที่นักการเมืองโฆษณา ราษฎรยอมไมใสใจที่จะบังคับใหนักการเมืองปฏิบัติตาม 
พนัธสญัญาในฤดูการเลือกตั้ง และตลาดการเมืองมิอาจปรับตัวสูรูปแบบของตลาดในอุดมคติได

การปฏิรูปการเมืองควรมีจุดมุงหมายสํ าคัญประการหนึ่งในการเปลี่ยนแปลง
ตลาดการเมอืง จากตลาดปริวรรตสาธารณะ ณ ที่ซึ่งมีการนํ าเงินแลกกับคะแนนเสียง (แผนภาพ 
ที ่ 1-2) มาเปนตลาดปริวรรตสาธารณะ ณ ที่ซึ่งมีการนํ าเสนอเมนูนโยบายแลกกับคะแนนเสียง 
(แผนภาพที่ 1-1) แตการเปลี่ยนแปลงดังกลาวนี้มิอาจเกิดขึ้นได หากไมมีการดํ าเนินการเพื่อ 
ลดทอนสภาวะความไมแนนอนและความไมสมบูรณของสัญญาในตลาดการเมือง
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แผนภาพที่ 1-1
ตลาดปริวรรตสาธารณะในอุดมคติ

เมนูนโยบาย

นกัการเมือง
และพรรคการเมือง

ตลาดการเมือง

คะแนนเสียง

บริการการเมือง คะแนนเสียง

ราษฎร
ผูมีสิทธิ์เลือกตั้ง
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แผนภาพที่ 1-2

ตลาดปรวิรรตสาธารณะในความเปนจริง

นกัการเมือง
และพรรคการเมือง

ตลาดการเมือง

เงิน คะแนนเสียง

เงิน คะแนนเสียง

ราษฎร
ผูมีสิทธิ์เลือกตั้ง
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5. บทสรุป

เศรษฐศาสตรรัฐธรรมนูญ ซึ่งตรงกับชื่อภาษาอังกฤษวา Constitutional 
Economics หรือ Constitutional Political Economy มีรากฐานทางปญญาจากสํ านัก 
เศรษฐศาสตรคลาสสิก แตเพิ่งกอตัวเปนสาขาวิชาในทศวรรษ 2510 โดยแตกแขนงจากสํ านัก
เศรษฐศาสตร Public Choice เศรษฐศาสตรรัฐธรรมนูญมุงวิเคราะหกลไกการทํ างานของกฎกติกา
ในสังคมชุดตางๆ ระบบการเมือง ระบบเศรษฐกิจ และระบบสังคมที่แตกตางกันจะมีกฎกติกา 
ตางชุดกัน กฎกติกาแตละชุดจะสรางขอจํ ากัดในการเลือกและกํ ากับประพฤติกรรมของ 
หนวยเศรษฐกิจและหนวยการเมืองตางๆแตกตางกัน เศรษฐศาสตรรัฐธรรมนูญแตกตางจาก
เศรษฐศาสตรโดยทั่วไป เพราะเศรษฐศาสตรโดยทั่วไปศึกษากลไกการทํ างานของระบบเศรษฐกิจ
ภายใตกฎกติกาทั้งดานสถาบัน รัฐธรรมนูญ และกฎหมายที่กํ าหนดใหหรือที่ดํ ารงอยู แต 
เศรษฐศาสตรรัฐธรรมนญูสนใจศกึษาวา หากมีการเปลี่ยนแปลงชุดของกฎกติกาดังกลาวนี้ กลไก
การทํ างานของระบบเศรษฐกิจ ระบบการเมือง และระบบสังคมจะเปลี่ยนแปลงไปอยางไรบาง  
ในประการส ําคัญ  อะไรเปนเหตุปจจัยที่ทํ าใหสังคมเปลี่ยนแปลงกฎกติกาชุดหนึ่งไปสูอีกชุดหนึ่ง

รัฐธรรมนญูเปนอภิมหาสถาบัน (Meta-institution) ทีใ่ชกํ าหนดหรือผลิตสถาบัน
อ่ืนๆในสังคม หรือเปนสถาบันที่ใชเปนบรรทัดฐานในการตีความและกํ าหนดกรอบสถาบันอื่นๆ  
รัฐธรรมนญูเปนทั้งเอกสารการเมือง (Political Document) เอกสารการบริหาร (Administrative) 
และเอกสารเศรษฐกิจ (Economic Document) เศรษฐศาสตรรัฐธรรมนญูน ําเสนอแนวความคิด 
วาดวยรัฐธรรมนูญอยางหลากหลาย บางคนถือวา รัฐธรรมนูญเปนสัญญาประชาคม (Social 
Contract) บางคนมองวา รัฐธรรมนญูเปนสญัญากํ าหนดความสัมพันธระหวางมูลนายกับผูรับใช 
(Principal-Agent Relationship) โดยทีป่ระชาชนเปนมูลนายและนักการเมืองเปนผูรับใช บางคน
เหน็วา รัฐธรรมนญูเปนกลไกที่กํ าหนดพันธะลวงหนา (Pre-Commitment Device) บางคนถือวา 
รัฐธรรมนูญเปนผลผลิตของวิวัฒนาการดานวัฒนธรรม (Cultural Evolution) อีกบางคนถือวา  
รัฐธรรมนญูเปนกลุมของกฎกติกาและจารีตในสังคม (Bundle of Conventions)

ภายใตระบบการวิเคราะหของเศรษฐศาสตรรัฐธรรมนูญ ขอสมมติที่สํ าคัญก็คือ 
มนุษยเปนสัตวเศรษฐกิจ หรือ homo economicus ผูตองการอรรถประโยชนสูงสุด (Utility 
Maximization) ขอสมมตินี้นํ าไปใชวิเคราะหประพฤติกรรมของตัวละครตางๆในสังคมการเมือง  
ไมวาจะเปนประชาชนผูเสียภาษีอากร ราษฎรผูมีสิทธิเลือกตั้ง นักการเมือง รัฐบาล และขาราชการ 
ตลาดการเมือง (Political Market) เปนตลาดปริวรรตสาธารณะ (Public Exchange Market)  
ณ ที่ซึ่งตัวละครตางๆมีปฏิสัมพันธซึ่งกันและกัน ตลาดการเมืองมีสภาวะความไมแนนอน 
(Uncertainty) และความเสี่ยง (Risk) เหมอืนกบัตลาดอื่นๆ สัญญาในตลาดการเมืองเปนสัญญา
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โดยนัย (Implicit Contract) มใิชสัญญาโดยชัดแจง (Explicit Contract) มหิน ําซํ้ ายังเปนสัญญา 
ที่ไมสมบูรณ (Incomplete Contract) อีกดวย

การศึกษาลักษณะของตลาดการเมืองและสัญญาในตลาดการเมืองใหขอคิด 
วาดวยการปฏิรูปการเมือง คํ าถามพื้นฐานในประเด็นนี้ก็คือ ทํ าอยางไรจึงจะแปรเปลี่ยนตลาด 
การเมืองจากตลาดปริวรรตสาธารณะที่ซึ่งมีการนํ าคะแนนเสียงแลกกับเงินไปเปนตลาดที่มีการนํ า
คะแนนเสียงแลกกับนโยบาย
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ภาคผนวกที่ 1-1

The Prisoner’s Dilemma ในทฤษฎีเกม (Game Theory)

ทฤษฎีเกม (Game Theory)1 น ําเสนอการวิเคราะหการตัดสินใจเชิงยุทธศาสตร 
(Strategic Decisions) เกมหนึ่งๆอาจมีผูเลน 2 คน (Two-player Game) หรือมากกวา 2 คน  
ดังเชน n คน (N-player Game) การเลนเกมเปนสภาวการณที่ผูเลนตองตัดสินใจเชิงยุทธศาสตร 
โดยทีผ่ลลัพธที่เกิดขึ้นขึ้นอยูกับการตัดสินใจของผูเลนแตละคน

เกมแตละเกมประกอบดวยองคสาม อันไดแก ผูเลน (Players) ยุทธศาสตร 
(Strategies) และผลลัพธ (Payoffs) ผูเลนคือผูที่ทํ าหนาที่ตัดสินใจเชิงยุทธศาสตรเพื่อใหได 
ผลลัพธอันดเีลิศ ผูเลนอาจเปนเซียนการพนัน บริษัทธุรกิจ หรือรัฐบาล ยทุธศาสตรเปนชุดการ
ปฏิบัติการ (Course of Actions) เพือ่บรรลุเปาหมายที่กํ าหนดไว ผูเลนแตละคนอาจมีทางเลือก
ยุทธศาสตรอันหลากหลาย การเลือกยุทธศาสตรข้ึนอยูกับการคาดการณเกี่ยวกับการเลือก 
ยทุธศาสตรของปรปกษ คูแขงขัน หรือผูเลนอื่น ยุทธศาสตรที่เลือกอันเปนผลจากการเจรจาและ
การท ําความตกลงในหมูผูเลนดวยกัน เกมที่เลนจะมีลักษณะสมานฉันท (Cooperative Game) 
แตถาผูเลนมิอาจบรรลุขอตกลงรวมกันได เกมที่เลนจะมีลักษณะการเอาตัวรอดหรือตัวใครตัวมัน 
ทางใครใครเลือก (Non-cooperative Game) โดยที่ผูเลนแตละคนตองเผชิญสภาวะความ 
ไมแนนอนเกี่ยวกับการเลือกยทุธศาสตรของผูเลนคนอื่น ในบางกรณี ผูเลนอาจเลือกยุทธศาสตร
ผสม (Mixed Strategies)

ผลลัพธของการเลนเกมอาจปรากฏในรูปอรรถประโยชนที่ไดรับหรือที่สูญเสียไป 
บางครั้งการวิเคราะหอาจแสดงผลลัพธในรูปตัวเงิน ดังเชนกํ าไรหรือยอดขายของบริษัท เกมบาง
เกมอาจใหผลลัพธในลักษณะการถายโอนอรรถประโยชนจากผูเลนคนหนึ่งไปใหผูเลนอีกคนหนึ่ง 
เกมลักษณะนี้เรียกวา Zero-Sum Game เพราะผลรวมอรรถประโยชนที่ผูเลนทุกคนไดรับเทากับ
ศูนย ก ําไรของบรษิทัหนึ่งกอผลการขาดทุนใหอีกบริษัทหนึ่งเปนจํ านวนเทากัน แตเกมบางประเภท
เปน Nonzero-sum Game กลาวคอื ผลรวมอรรถประโยชนที่ผูเลนทุกคนไดรับมิไดมีคาเทากับ
ศูนย

                                                          
1 แนวความคิดพื้นฐานและพัฒนาการของทฤษฎีเกม ดู  Aumann (1987) การนํ า Game Theory มาใชวิเคราะห
การเมือง ดู Riker and Ordeshook (1973 : chapter 8) และ Brams (1975) พัฒนาการของ Game Theory
กับการศึกษา Public Choice  ดู Forte (1996)
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การเลนเกมอาจนํ าไปสูดุลยภาพ (Equilibrium) ทีเ่รียกวา Nash Equilibrium2 
ชุดของยทุธศาสตร (a ,b ) ถอืเปน Nash Equilibrium ก็ตอเมื่อยุทธศาสตร a  เปนยุทธศาสตร
ที่ดีที่สุดของ A เมื่อ B เลือกยทุธศาสตร b   และยทุธศาสตร b  เปนยทุธศาสตรที่ดีที่สุดของ B 
เมื่อ A เลือกยทุธศาสตร a  เกมบางเกมอาจไมมี Nash Equilibrium  บางเกมอาจมี Nash 
Equilibria (กลาวคือมีดุลยภาพของแนชหลายดุลยภาพ)

ในสภาวการณที่เรียกวา The Prisoner’s Dilemma3 ผูตองหาสองคนถูกจับใน
ขอหาประกอบอาชญากรรม แตพยานหลักฐานไมเพียงพอที่จะเอาผิดตามกระบิลเมืองได อัยการ
ยื่นขอเสนอแกผูตองหาทีละคนวา หากรับสารภาพจะไดรับการผอนปรนในการลงโทษมากกวา 
ผูตองหาปากแข็ง  ผูตองหาจะตัดสินใจกระทํ าอยางไร ระหวางปากแข็งกับการรับสารภาพ

อรรถประโยชนที่ผูตองหาแตละคน (นายดํ ากับนายแดง) ไดรับ นอกจากจะขึ้นอยู
กบัการตดัสนิใจของตนเองแลว ยังขึ้นอยูกับการตัดสินใจของผูตองหาอีกคนหนึ่งดวย ดวยเหตุดังนี้ 
ผูตองหาทั้งสองยอมตกอยูในภาวะการเลนเกม (Game) เพราะการตัดสินใจอันชาญฉลาดขึ้นตอ
กนัและกัน  และทัง้สองคนตองกํ าหนดยทุธศาสตร (Strategy) เพือ่ก ําหนดแผนการเลนเกม

ตารางที่ 1-1 แสดงการวิเคราะห The Prisoner’s Dilemma* ตัวเลขที่ปรากฏใน 
ตารางนี้เปนจํ านวนปของโทษจํ าคุก การสารภาพเปนยุทธศาสตรหลัก (Dominant Strategy)  
ทั้งของนายแดงและนายดํ า เพราะเปนยทุธศาสตรที่ทํ าใหตองโทษจํ าคุกตํ่ าที่สุดระหวาง 1-3 ป  
ข้ึนอยูกับผูตองหาอีกคนหนึ่งจะตัดสินใจเชิงยุทธศาสตรอยางไร หากทั้งคูตัดสินใจรับสารภาพ
เหมอืนกนั จะไดรับโทษจํ าคุก 3 ปเทากัน แตถาผูตองหาคนหนึ่งปากแข็ง ผูตองหาที่รับสารภาพ
ตองโทษจ ําคุก 1 ป แตผูตองหาที่ปากแข็งตองโทษจํ าคุกสูงถึง 10 ป ยทุธศาสตรการรับสารภาพ
ของผูตองหาทั้งสองเปน Nash Equilibrium แตดุลยภาพดังกลาวนี้ไรเสถียรภาพ เพราะทั้งนายดํ า
และนายแดงจะไดรับอรรถประโยชนสวนบุคคลเพิ่มข้ึน หากพรอมใจกันปากแข็ง โดยถูกลงโทษ
เพยีงคนละ 2 ป แตการดํ าเนินยทุธศาสตรปากแข็งเผชิญภาวะความเสี่ยง เนื่องจากผูตองหาอีกคน
หนึ่งอาจขี้โกงดวยการยอมรับสารภาพ ในกรณีที่มีผูตองหาดํ าเนินยุทธศาสตรการเอาตัวรอด  
ผูตองหาที่ปากแข็งยอมถูกลงโทษรุนแรง (10 ป)

                                                          
2 Nash Equilibrium ตั้งตามชื่อศาสตราจารยจอหน แนช (John Forbes Nash, Jr.) ผูมีบทบาทสํ าคัญในการ
พัฒนาทฤษฎีเกม  จนเปนเหตุใหไดรับรางวัลโนเบลสาขาเศรษฐศาสตรในป 2537 อรรถาธิบายวาดวย Nash 
Equilibrium ดู Kreps (1987)
3 ผูขนานนาม The Prisoner’s Dilemma คือ A.W. Tucker อรรถาธิบายวาดวย The Prisoner’s Dilemma ดู
Rapoport (1987) และ Van den Doel and Van Velthoven (1993 : 60 - 79)
*
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บทวเิคราะหขางตนนี้ใหขอสรุปวา หากผูตองทั้งสองมีสมานฉันท (Cooperation) 
และสามารถสรางพันธสัญญาลวงหนา (Pre-commitment) ในการดํ าเนินยุทธศาสตรปากแข็ง 
ทัง้สองคนจะไดรับอรรถประโยชนมากกวาการรับสารภาพ แตบทสรุปที่สํ าคัญยิ่งกวาการวิเคราะห
ขางตนนี้ก็คือ ความสมเหตุสมผลของปจเจกบุคคล (Individual Rationality) อาจแตกตางจาก
ความสมเหตุสมผลของสวนรวม (Collective Rationality)

การวิเคราะหวาดวย The Prisoner’s Dilemma น ําไปใชอธิบายปรากฏการณ 
‘โศกนาฏกรรมของสาธารณสมบัติ’ (Tragedy of the Commons) ได  สาธารณสมบัติไมปรากฏ 
ผูเปนเจาของที่ชัดเจน ผูคนที่ใชสาธารณสมบัติอาจหวังประโยชนจากการใชสาธารณสมบัติโดย 
ไมคํ านึงถึงความเสียหายอันเกิดจากการใชสาธารณสมบัตินั้น ปายอมเสื่อมโทรมอยางรวดเร็ว 
หากผูใชประโยชนจากปามิไดใชอยางถนอมรัก แตปาจะยั่งยืนสถาพรหากสมาชิกในชุมชน
สามารถสรางพนัธสญัญาลวงหนาในการกํ าหนดกฎกติกาเกี่ยวกับการใชปาของสมาชิกในชุมชน

ตารางที่ 1-2 นํ าเสนอการวิเคราะหอรรถประโยชนอันเกิดจากการเลือก 
ยทุธศาสตรสมานฉันท (Cooperation) กับยทุธศาสตรการเอาตัวรอด (Defection) หากสมาชิก 
ในสังคมทุกคนเลือกยุทธศาสตรสมานฉันท (5, 5) สังคมจะไดรับสวัสดิการสูงกวาการเลือก 
ยทุธศาสตรการเอาตัวรอด (2, 2) แตสมาชิกบางคนอาจเพิ่มพูนอรรถประโยชนสวนบุคคลไดดวย
การมีประพฤติกรรมเชิงยุทธศาสตร (Strategic Behaviour) แมจะมีการสรางพันธสญัญาลวงหนา
ในการยึดยทุธศาสตรสมานฉันท แตสมาชิกที่คาดการณไดอยางถูกตองวา สมาชิกคนอื่นๆจะยึด
ยทุธศาสตรสมานฉันทโดยมั่นคงยอมเพิ่มพูนอรรถประโยชนของตนเองได ดวยการขี้โกง โดยหันไป
ยึดยุทธศาสตรการเอาตัวรอด หากนายเกิดคาดการณไดถูกตองวา นายบุญจะยึดยุทธศาสตร
สมานฉนัท นายเกิดสามารถเพิ่มพูนอรรถประโยชนของตนเองดวยการเลือกยุทธศาสตรการเอาตัว
รอด (10, 1) ในกรณีกลับกัน หากนายบุญคาดการณไดอยางถูกตองวา นายเกิดจะยึดยุทธศาสตร
สมานฉนัท นายบุญสามารถเพิ่มพูนอรรถประโยชนของตนเองดวยการเลือกยุทธศาสตรการเอาตัว
รอด (1, 10)

หากสงัคมมีขนาดใหญมาก (N) การขีโ้กงเอาตัวรอดเปนประพฤติกรรมที่สมเหตุ
สมผล เพราะชวยเพิ่มพูนอรรถประโยชนของตนเอง นอกจากจะไดอรรถประโยชนอันเกิดจาก
สมานฉันทของสมาชิกอื่นๆในสังคมแลว การเอาตัวรอดยังเปนเหตุใหตนเองมิตองรวมรับภาระ 
ตนทุนของสังคมอีกดวย ในอีกดานหนึ่ง การที่สังคมมีขนาดใหญมากยอมทํ าใหส่ิงจูงใจในการ
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สรางสรรคสวัสดิการสังคมนอย เพราะผลการสรางสรรคของสมาชิกแตละคนมีความสํ าคัญเพียง
นอยนิด4

ตัวอยางการวิเคราะหของตารางที่ 1-2 ไดแก การผลิตสินคาสาธารณะ (Public 
Goods) สินคาสาธารณะเมื่อผลิตขึ้นแลวยอมเปนประโยชนแกสมาชิกในสังคมรวมกัน การผลิต
สินคาสาธารณะจึงตองอาศัยสมานฉันทของสมาชิกในสังคม เพราะตองมีขอตกลงหรือการสราง
พันธสัญญาลวงหนาเกี่ยวกับการรับภาระตนทุนการผลิตสินคาสาธารณะนั้น เมื่อสังคมมีขนาด
ใหญ  การผลติสินคาสาธารณะยอมกอใหเกิดปรากฏการณ ‘การตีต๋ัวฟรี’ (Free Rider)  กลาวคือ 
จะมีสมาชิกในสังคมที่ตองการประโยชนจากสินคาสาธารณะ แตไมตองการรวมรับภาระตนทุน 
การผลิตสินคาสาธารณะ

บทวเิคราะหขางตนนี้ โดยเฉพาะอยางยิ่งการวิเคราะห The Prisoner’s Dilemma
ชวยใหอรรถาธิบายวา เหตุใดสังคมจึงจํ าเปนตองมีรัฐธรรมนญู หรืออีกนัยหนึ่ง กฎกติกาที่กํ าหนด
ความประพฤตขิองสมาชิกในสังคม และกฎกติกาที่กํ ากับการทํ างานของกลไกตางๆในสังคม

                                                          
4 ในทฤษฎีเกม ปญหาแรกเรียกวา N-1 Problem สวนปญหาที่สองเรียกวา 1/N Problem  ดู Lane (1996 : 176-
178)
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ตารางที่ 1-1
Prisoner’s Dilemma
บทลงโทษจํ าคุก

(จ ํานวนป)

นายดํ าผูตองหา
ปากแข็ง รบัสารภาพ

ปากแข็ง
แดง  2 ป
ดํ า    2 ป
     -2, -2

แดง  10 ป
ดํ า      1 ป
     -10, -1นายแดง

รับสารภาพ
แดง   1 ป
ดํ า   10 ป
     -1, -10

แดง    3 ป
ดํ า      3 ป
     -3, -3

ตารางที่ 1-2
สมานฉันทกับการเอาตัวรอด

 (อรรถประโยชน)

นายบุญผูเลน
สมานฉันท เอาตัวรอด

สมานฉันท 5, 5 1, 10
นายเกิด

เอาตัวรอด 10, 1 2, 2



บทที่สอง
กํ าเนิดรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540

1.  ความเบื้องตน
สาระสํ  าคัญของบทนี้ต องการกลาวถึงความเป นมาของรัฐธรรมนูญแหง 

ราชอาณาจกัรไทย พ.ศ.2540 เนื้อหาจํ าแนกออกเปน 7 ตอน ตอนที่หนึ่งเปนความเบื้องตน ตอนที่
สองกลาวถึงรัฐธรรมนูญในบริบทประวัติศาสตรการเมืองไทย ตอนที่สามกลาวถึงหัวเลี้ยวหัวตอ
ของการรางรัฐธรรมนญูฉบบัใหม (2537-2539)  ตอนที่ส่ีกลาวถึงมาตรา 211 ในฐานะกลไกการ 
ยกรางรัฐธรรมนญูฉบบัใหม ตอนที่หากลาวถึงสภารางรัฐธรรมนญู ตอนที่หกนํ าเสนอบทวิเคราะห
การผลิตรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2540  และตอนที่เจ็ดเปนบทสรุป

2.  รฐัธรรมนญูในบริบทประวัติศาสตรการเมืองไทย
การศึกษาประวัติรัฐธรรมนูญมิอาจแยกตางหากจากการศึกษาประวัติศาสตรการ

เมอืง มฉิะนัน้จะไมสามารถเขาใจกํ าเนิดและพัฒนาการของรัฐธรรมนูญไดอยางถองแท1 การเขาใจ
บริบททางประวัติศาสตรการเมืองจะชวยใหเขาใจกํ าเนิดของรัฐธรรมนูญ รวมตลอดจนเจตนารมณ
ทีแ่ทจริงและการออกแบบรัฐธรรมนูญ (Constitutional Design) แตละฉบับไดดีข้ึน2

ประวติัศาสตรการเมืองไทยสมัยใหมอาจจํ าแนกออกเปน 3 ยุค คือ
(1) ยคุทีห่นึง่ ระหวาง พ.ศ. 2475-2516
(2) ยคุทีส่อง ระหวาง พ.ศ. 2516-2531
(3) ยคุปจจุบัน ต้ังแตเดือนสิงหาคม 2531 เปนตนมา

 ในยคุทีห่นึง่ ระหวางเดือนมิถุนายน 2475 จนถึงเดือนตุลาคม 2516 ลักษณะเดน
ของระบอบการเมืองการปกครองในยุคนี้คือ ระบอบเผด็จการ/คณาธิปไตย รัฐธรรมนูญที่มี 
ความเปนประชาธิปไตยคอนขางสูงในยุคนี้ ไดแก รัฐธรรมนูญฉบับป 24893 และฉบับป 24924 แต
ทัง้สองฉบบัมีอายุการบังคับใชอันแสนสั้น การนํ ารัฐธรรมนญูฉบับป 2475 มาแกไขเพิ่มเติมในป 

                                                          
1 การศึกษาพัฒนาการของรัฐธรรมนูญไทยในบริบทประวัติศาสตรการเมือง  ดู เสนห จามริก (2540)
2 ประวัติรัฐธรรมนูญ ดู สิริ เปรมจิตต (2514) ไพโรจน ไชยนาม (2519 ; 2520) วิภาลัย ธีระชัย (2522) และ
กระมล ทองธรรมชาติ (2524)
3 ประวัติการรางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2489 ดู ดํ ารง อิ่มวิเศษ (2530)
4 ประวัติการรางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2492 ดู สุนีย อธิมุติภาพ (2518)
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2495 (เรียกยอๆวา รัฐธรรมนญูฉบับป 2475/2495) เปนผลจากพลังของกลุมอํ ามาตยาธิปไตย 
ในการธํ ารงระบอบเผด็จการ/คณาธิปไตย5 การรัฐประหารป 2500 เพียงแตเปลี่ยนแปลงกลุมผูยึด
อํ านาจรฐั โดยที่การเมืองการปกครองยังคงเปนระบอบเผด็จการ/คณาธิปไตยดังเดิม ธรรมนูญการ
ปกครองราชอาณาจักร พ.ศ.2502 เปนกลไกที่เสริมความเขมแข็งใหแกระบอบเผด็จการ/
คณาธิปไตย

รัฐธรรมนญูฉบบัป 2511 ซึ่งใชเวลาราง 9 ป 4 เดือน 17 วัน มีเข็มมุงในการธํ ารง
อํ านาจของกลุมพลังอํ ามาตยาธิปไตย รัฐธรรมนูญฉบับนี้นอกจากจะใหขาราชการประจํ าดํ ารง
ตํ าแหนงทางการเมอืงไดแลว ยังใหอํ านาจฝายบริหารเหนือกวาฝายนิติบัญญัติมากอีกดวย โดยที่
สมาชกิสภาผูแทนราษฎรมิอาจดํ ารงตํ าแหนงรัฐมนตรีได

การเปลี่ยนแปลงทางการเมืองเดือนตุลาคม  2516 นับเป นหลักหมุด  
ประวติัศาสตรการเมืองยุคที่สอง จวบจนถึงเดือนสิงหาคม 2531 การเมืองการปกครองมีลักษณะ
กึ่งเผด็จการกึ่งประชาธิปไตยเปนดานหลัก การเปลี่ยนแปลงทางการเมืองเดือนตุลาคม 2516  
ยงัผลใหรัฐธรรมนญูฉบบัป 2517 มีความเปนประชาธิปไตยคอนขางสูง6 และอยูในระนาบเดียวกับ
รัฐธรรมนูญฉบับป 2489 ภายใตรัฐธรรมนญูฉบบัป 2517 ฝายนิติบัญญัติสามารถถวงดุลฝาย
บริหารไดมากขึ้น มีบทบัญญัติหามขาราชการประจํ าดํ ารงตํ าแหนงทางการเมือง นายกรัฐมนตรี 
จะตองเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎร และคณะรัฐมนตรีมากกวากึ่งหนึ่งตองเปนสมาชิกวุฒิสภา
หรือสภาผูแทนราษฎร แตรัฐธรรมนูญฉบับป 2517 มีอายุการบังคับใชอันแสนสั้น กลุมพลัง 
อํ ามาตยาธปิไตยกลบัมามีอํ านาจภายหลังการรัฐประหารเดือนตุลาคม 2519 รัฐธรรมนูญฉบับป 
2519 เปนกลไกในการเสริมความเขมแข็งแกระบอบเผด็จการ/คณาธิปไตย จนอาจกลาวไดวา  
รัฐธรรมนญูฉบับป 2519  เปนปฏิกิริยาที่มีตอรัฐธรรมนูญฉบับป 2517

แตการเติบใหญของขบวนการสิทธิและเสรีภาพภายหลังการเปลี่ยนแปลงทางการ
เมอืงเดือนตุลาคม 2516 ทํ าใหกลุมพลังอํ ามาตยาธปิไตยมอิาจธํ ารงระบอบเผด็จการ/คณาธิปไตย
ไดนาน การรัฐประหารเดือนตุลาคม 2520 ซึ่งยังผลใหรัฐบาลนายธานินทร กรัยวเิชียร ส้ินอํ านาจ 
เปนผลจากความขัดแยงภายในกลุมพลังอํ ามาตยาธปิไตยนัน้เอง การเติบใหญของขบวนการสิทธิ
และเสรภีาพ ท ําใหกลุมพลังอํ ามาตยาธิปไตยจํ าตองประนีประนอมกับขบวนการสิทธิและเสรีภาพ  

                                                          
5 ขอมูลเกี่ยวกับรัฐธรรมนูญฉบับป 2475/2495 ดู กระมล ทองธรรมชาติ (2524 : 31-33) วิภาลัย ธีระชัย (2522) 
ไพโรจน ชัยนาม (2519 : 122-127) และนคร พจนวรพงษ และอุกฤษ พจนวรพงษ (2542 : 54-60)
6 ประวัติการรางรัฐธรรมนูญฉบับป 2517 ดู สมชาติ รอบกิจ (2523) บทบาทของสภานิติบัญญัติแหงชาติในการ
รางรัฐธรรมนูญฉบับนี้ ดู สมพร ใชบางยาง (2519) ความเห็นของสมาชิกสภานิติบัญญัติแหงชาติคนหนึ่งที่มีตอ
รัฐธรรมนูญฉบับนี้ ดู สมคิด ศรีสังคม (2517) บทวิพากษรัฐธรรมนูญฉบับป 2517 ดู ปรีดี พนมยงค (2517)
วิวาทะของผูรางรัฐธรรมนูญฉบับนี้คนหนึ่ง ดู ชัยอนันต สมุทวณิช (2517)
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ในขณะที่ธรรมนญูการปกครองราชอาณาจักร พ.ศ.2520 ถูกนํ ามาใชเพื่อขัดตาทัพ รัฐธรรมนูญ
ฉบับป 2521 เปนผลลัพธของการประนีประนอมระหวางรัฐธรรมนูญฉบับป 2517 กับรัฐธรรมนูญ
ฉบับป 2519 และนํ าสยามรัฐนาวาสูระบอบกึ่งเผด็จการกึ่งประชาธิปไตย7

การสิน้อายรัุฐบาลพลเอกเปรม ติณสูลานนทในเดือนสิงหาคม 2531 นับเปนหลัก
หมดุประวัติศาสตรการเมืองยุคปจจุบัน เมื่อพลตรีชาติชาย ชณุหะวณั (ภายหลังครองยศพลเอก) 
ดํ ารงตํ าแหนงนายกรัฐมนตรี ระบอบการเมืองการปกครองกาวสูยุคที่นายกรัฐมนตรีมาจากการ
เลือกตั้งภายใตรัฐธรรมนูญฉบับป 2521 ซึ่งรางขึ้นเพื่อธํ ารงระบอบกึ่งเผด็จการกึ่งประชาธิปไตย 
นักเลือกตั้งเริ่มเปนใหญในแผนดิน และสามารถยื้อแยงสวนเกินทางเศรษฐกิจจากกระบวนการ
ก ําหนดและบรหิารนโยบาย แตอาการมูมมามในการสวาปามสวนเกินทางเศรษฐกิจ จนมีผูขนาน
นามรฐับาลในยุคสมัยนี้วาเปน Buffet Cabinet กลายเปนขออางของคณะผูนํ าฝายทหารในการทํ า
รัฐประหารเดือนกุมภาพันธ 2534 คณะรักษาความสงบเรียบรอยแหงชาติ (รสช.) ซึ่งยึดอํ านาจรัฐ
ไดดํ าเนินการใหมีการรางรัฐธรรมนูญฉบับใหม อันไดแกรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พ.ศ.2534 ซึ่งขับเคลื่อนไปทางขวาของรัฐธรรมนูญฉบับป 2521 ในผังการเมืองไทย โดยมี 
เจตนารมณซอนเรนในการธํ ารงอํ านาจของผูนํ า รสช. โดยเฉพาะอยางยิ่งคณะนายทหาร จปร. รุน 
5 ความคลี่คลายทางการเมืองในเวลาตอมาทํ าใหเขาใจไดวา การรัฐประการเดือนกุมภาพันธ 
2534 เกิดจากความตองการของกลุมพลังอํ ามาตยาธิปไตยในการยื้อแยงสวนเกินทางเศรษฐกิจ
จากการก ําหนดและบริหารนโยบายจากกลุมนักเลือกตั้ง8

                                                          
7 บทวิพากษรัฐธรรมนูญฉบับป 2521 ดู ชัยอนันต สมุทวณิช (2521) รัฐธรรมนูญฉบับป 2521 รางขึ้นเพื่อปูพรม
ใหพลเอกเกรียงศักดิ์ ชมะนันทน ดํ ารงตํ าแหนงนายกรัฐมนตรี เกษม ศิริสัมพันธ (2544) กลาวถึงประเด็นนี้อยาง 
ชัดเจน การรางรัฐธรรมนูญฉบับป 2521 เพื่อใหพลเอกเกรียงศักดิ์สืบทอดอํ านาจ นับเปนเหตุปจจัยประการหนึ่ง
ที่ทํ าใหนายอุทัย พิมพใจชน เลิกเลนการเมืองชั่วระยะเวลาหนึ่ง (อุทัย พิมพใจชน 2541 : 2-6)  แตผูที่ดํ ารง
ตํ าแหนงนายกรัฐมนตรียาวนานภายใตรัฐธรรมนูญฉบับนี้กลับเปนพลเอกเปรม ติณสูลานท (2523-2531) การ
ประกาศใชรัฐธรรมนูญฉบับป 2521 ชวยจุดประกายการเมืองภาคประชาชน ขบวนการสิทธิและเสรีภาพรวมกัน
จัดโครงการรณรงคเพื่อแกไขรัฐธรรมนูญใหเปนประชาธิปไตย (ครป.) ในป 2522 เมื่อแรกเริ่มมีการจัดองคกรเปน 
“คณะทํ างาน” ตอมาจัดตั้งเปนคณะกรรมการรณรงคเพื่อประชาธิปไตย โดยใชอักษรยอ “ครป.” เหมือนเดิม 
(คณะทํ างานรณรงคเพื่อแกไขรัฐธรรมนูญใหเปนประชาธิปไตย 2524; โครงการรณรงคเพื่อแกไขรัฐธรรมนูญให
เปนประชาธิปไตย 2525 : คณะกรรมการรณรงคเพื่อประชาธิปไตย 2543)
8 การวิพากษรัฐธรรมนูญฉบับป 2534 ดูบทความตางๆในสถาบันไทยคดีศึกษา (2534) มหาวิทยาลัยสุโขทัย
ธรรมาธิราช (2534) และรังสรรค ธนะพรพันธุ (2534ค) คณะกรรมการการรณรงคเพื่อประชาธิปไตย (ครป.) ซึ่ง
รณรงคใหมีการแกไขรัฐธรรมนูญใหเปนประชาธิปไตยตั้งแตป 2522 และยุติบทบาทในป 2526 กลับมารวมตัวใน
ป 2534 เพื่อตอตานรัฐธรรมนูญฉบับป 2534 โดยมีศาสตราจารยระพี สาคริกเปนประธาน (2534-2535) ดู คณะ
กรรมการรณรงคเพื่อประชาธิปไตย (2543)
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ความไมพอใจของประชาชนที่มีตอรัฐธรรมนูญฉบับป 2534 ซึ่งมีความเปน
ประชาธิปไตยดอยกวารัฐธรรมนูญฉบับป 2521 สรางคลื่นใตนํ้ าในสังคมการเมืองไทย โดยที่ 
คณะผูนํ า  รสช. ประเมนิศักยภาพของขบวนการสิทธิและเสรีภาพในเมืองไทยตํ่ ากวาความเปนจริง 
เมื่อพลเอกสุจินดา คราประยูร ‘ตระบัดสัตยเพื่อชาติ’ ข้ึนดํ ารงตํ าแหนงนายกรัฐมนตรีในเดือน
เมษายน 2535 ขบวนการประชาชนก็ขับเคลื่อนคัดคานและตอตานนายกรัฐมนตรีที่มิไดมาจาก
การเลอืกตัง้ จนนํ าไปสูเหตุการณนองเลือดเดือนพฤษภาคม 2535 และจุดจบของรัฐบาลพลเอก 
สุจนิดา คราประยูร9 ภายหลงัเหตุการณดังกลาว รัฐสภาไดผานกฎหมายแกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ
ฉบับป 2534 รวม 3 ฉบับ เมื่อวันที่ 29 มิถุนายน 2535 กลาวคือ ฉบับที่หนึ่งแกใหประธานสภา 
ผูแทนราษฎรเปนประธานรัฐสภา ฉบับที่สองแกไขเพิ่มเติมใหวุฒิสภาและสภาผูแทนราษฎร
สามารถพิจารณาเรื่องตางๆไดในสมัยการประชุมสามัญประจํ าปสมัยที่สองเชนเดียวกับสมัย 
การประชุมสามัญประจํ าปสมัยที่หนึ่ง ฉบับที่สามแกไขเพิ่มเติมยกเลิกสิทธิของวุฒิสภาในการขอ
อภิปรายไมไววางใจรัฐบาล ตอมาเมื่อวันที่ 10 กันยายน 2535 มีการแกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ
ฉบับที ่ 4 โดยกํ าหนดใหนายกรัฐมนตรีตองเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎร (นคร พจนวรพงษ และ
อุกฤษ พจนวรพงษ 2542 : 90-96)

แตการแกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนญูทัง้ 4 คร้ังภายหลังเหตุการณพฤษภาคม 2535 
ดังกลาวขางตนนี้ มิไดทํ าใหรัฐธรรมนูญฉบับป 2534 แตกตางจากพื้นฐานเดิมในข้ันรากฐาน 
เพราะรัฐธรรมนูญฉบับนี้รางขึ้นเพื่อใหคณะผูนํ าฝายทหารสืบทอดอํ านาจทางการเมือง รัฐบาล
พรรคประชาธปิตย อันมีนายชวน หลีกภัยเปนนายกรัฐมนตรี ข้ึนมามีอํ านาจในการบริหารราชการ
แผนดินภายหลังการเลือกตั้งเดือนกันยายน 2535 แตมองไมเห็นความเสื่อมโทรมของการเมือง 
ในระบบรัฐสภา ดวยเหตุดังนั้น จึงมิไดแสดงความกระตือรือรนในการยกรางรัฐธรรมนูญขึ้นใหม 
หรือแมแตการแกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญเพื่อเปลี่ยนแปลงระบบการเมืองใหสะอาดบริสุทธิ์และ 
มปีระสิทธิภาพมากขึ้น

หากปราศจากการขับเคลื่อนของขบวนการสิทธิและเสรีภาพ และแรงกดดันจาก
การเมืองภาคประชาชน การแกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนญูฉบบัป 2534 เพื่อใหมีการยกรางรัฐธรรมนูญ
ฉบับใหมยากที่จะเปนไปได และการปฏิรูปการเมืองจะยังมิอาจเริ่มตนได เพราะนักการเมือง 
ในระบบไดประโยชนจากรัฐธรรมนูญฉบับเดิม ในเมื่อสามารถสรางเครือขายทางการเมือง 
จนยึดกุมระบบการเลือกตั้งได โดยที่ตลาดการเมืองมีการแขงขันที่ไมสมบูรณ (Imperfect 
Competition)

                                                          
9 ลํ าดับเหตุการณอันนํ าไปสูเหตุการณเดือนพฤษภาคม 2535  ดู สุภาสินี ขมะสุนทร (2535)
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3.  หวัเลีย้วหวัตอของการรางรัฐธรรมนูญฉบับใหม (2537-2539)
การขับเคลื่อนของขบวนการประชาชนในการแกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญใหเปน

ประชาธิปไตยมากขึ้น เปนผลจากการสิ้นขันติธรรมของประชาชนที่มีตอระบอบการเมือง 
การปกครองที่รังสรรค ธนะพรพันธุ (2544ข) เรียกวา “ระบอบยียาธิปไตย” อันเปนระบอบการเมือง
การปกครองของยี ้ โดยยี้  และเพื่อยี1้0

เมือ่คณะราษฎรเปลี่ยนแปลงการปกครองในป 2475 นั้น ผูนํ าคณะราษฎรบาง
ภาคสวนวาดฝนวา สังคมการเมืองไทยจะเปลี่ยนโฉมเปนสังคมประชาธิปไตย แตแลวระบอบการ
เมืองการปกครองไทยกลับกลายเปนระบอบอํ ามาตยาธิปไตย (Bureaucratic Polity) อันเปน
ระบอบการปกครองของขาราชการ โดยขาราชการ และเพื่อขาราชการ11 ผูน ําขาราชการ ทั้งฝาย
ทหารและพลเรือนพากันดูดซับสวนเกินทางเศรษฐกิจจากกระบวนการกํ าหนดและบริหารนโยบาย 
สวนเกินทางเศรษฐกิจเหลานี้แบงสันปนสวนภายในระบบราชการ และมิไดร่ัวไหลออกนอกระบบ
ราชการ เวนแตไดรับความเห็นชอบจากผูนํ าขาราชการที่ยึดกุมอํ านาจรัฐ (รังสรรค ธนะพรพันธุ 
2532/2539)

ภายหลังการเปลี่ยนแปลงทางการเมืองเดือนตุลาคม 2516 ผูนํ าขบวนการสิทธิ
และเสรีภาพวาดฝนวา ‘เมื่อทองฟาสีทองผองอํ าไพ ประชาชนจะเปนใหญในแผนดิน’ แตแลว
ระบอบการเมืองการปกครองแปรเปลี่ยนจากระบอบอํ ามาตยาธิปไตยมาเปนระบอบ ‘ยียาธิปไตย’
เมือ่กลุมพลงัอ ํามาตยาธิปไตยคอยๆสิ้นบทบาททางการเมืองหลังเดือนสิงหาคม 2531 อันสิ้นยุค 

                                                          
10 ยี้เปนสามัญนามที่ใชแทนนักเลือกตั้ง ซึ่งชนะการเลือกตั้งดวยวิธีการอันไมสุจริตและเที่ยงธรรม ครั้นยึดกุม
อํ านาจรัฐได ก็ใชอํ านาจในทางฉอฉลเพื่อแสวงหาผลประโยชนใหตนเองและพวกพอง ทั้งในกระบวนการจัดจาง
จัดซื้อในระบบราชการ การจัดสรรสัมปทาน การผันงบประมาณแผนดินและงบพยุงราคาพืชผลลงสูฐานที่ม่ัน 
ทางการเมือง และการดูดซับสวนทางเศรษฐกิจจากกระบวนการกํ าหนดและบริหารนโยบายดวยวิธีนานัปการ 
ประชาชนเมื่อเห็นนักเลือกตั้งที่มีสามานยลักษณะดังกลาวนี้จะพากันรองวา “ยี้” ระบอบยียาธิปไตยเปนระบอบ
การเมืองการปกครองที่ยี้เปนใหญในแผนดิน คํ า ‘ยียาธิปไตย’ เปนวิสามัญนาม ซึ่งผสมโดยไมถูกหลักไวยากรณ 
แตมีความหมายเฉพาะ เนื่องจากยังไมสามารถสรรหาคํ าอื่นมาใชในความหมายเดียวกันได จึงขอใชคํ านี้ 
ไปพลางกอน
11 การวิเคราะหสังคมการเมืองไทยวาเปนระบอบอํ ามาตยาธิปไตยปรากฏครั้งแรกใน Riggs (1966) อัมมาร 
สยามวาลา (2530)  เปนผูใหคํ านิยามระบอบอํ ามาตยาธิปไตยวา  เปนระบอบการปกครองของขาราชการ  โดย 
ขาราชการ  และเพื่อขาราชการ
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รัฐบาลพลเอกเปรม ติณสูลานนท สวนเกินทางเศรษฐกิจจากกระบวนการกํ าหนดและบริหาร
นโยบายตกแกกลุมพลัง ‘ยียาธปิไตย’ ในสดัสวนเพิ่มข้ึนเรื่อยๆ12

การรัฐประหารเดือนกุมภาพันธ 2534 เกิดจากความพยายามของกลุมพลัง 
อํ ามาตยาธิปไตยในการยื้อแยงสวนเกินทางเศรษฐกิจดังกลาวขางตนนี้ แตแลวกลุ มพลัง 
อํ ามาตยาธปิไตยมอิาจธ ํารงอํ านาจรัฐไวไดนาน เนื่องจากเผชิญกับการตอตานจากขบวนการสิทธิ
และเสรีภาพ การเปลี่ยนแปลงทางการเมืองเดือนพฤษภาคม 2535 นํ ามาซึ่งจุดจบของระบอบ 
อํ ามาตยาธปิไตย แตแทนที่สังคมการเมืองไทยจะสถาปนาระบอบประชาธิปไตยได กลับหมุนเข็ม
นาฬิกากลับไปสูระบอบ ‘ยยีายาธปิไตย’ ซึง่ด ํารงอยูกอนการรัฐประหารเดือนกุมภาพันธ 2534

ดวยเหตุที่ รัฐบาลหลังเดือนพฤษภาคม  2535 ไดประโยชนจากระบอบ  
‘ยยีาธิปไตย’ จงึมองไมเห็นความจํ าเปนในการยกรางรัฐธรรมนญูใหม หรือแมแตการแกไขเพิ่มเติม 
รัฐธรรมนูญฉบับเดิม แตความผุกรอนของสังคมการเมือง อันเปนผลจากการฉอราษฎรบังหลวง 
และประพฤติมิชอบของนักการเมืองและขาราชการ รวมตลอดจนความไรสมรรถภาพและ 
ประสิทธิภาพของระบบการเมืองในการแกไขปญหาตางๆของสังคมไทย ทํ าใหประชาชนสิ้นความ
อดทน

บุคคลทีม่บีทบาทสํ าคัญในการจุดปะทุกระบวนการปฏิรูปการเมือง คือ ร.ต.ฉลาด 
วรฉัตร13 ซึ่งเริ่มอดอาหารเมื่อวันที่ 25 พฤษภาคม 2537 พรอมทั้งเรียกรองใหรัฐบาลยกราง 
รัฐธรรมนูญฉบับประชาชน โดยมีหลักการสํ าคัญใหคณะรัฐมนตรีมาจากการเลือกตั้ง ใหมีการ
เลือกตั้งผูวาราชการจังหวัด และใหเลือกตั้งนายกเทศมนตรีจากประชาชนทุกตํ าบล (สุลักษณ  
ศิวรักษ 2537 : 200-201)

รัฐบาลนายชวน หลีกภัยมีทีทาวางเฉยตอขอเรียกรองของ ร.ต.ฉลาด ผูนํ าพรรค
ประชาธิปตยหลายตอหลายคนพยายามสรางกระแสเพื่อใหสาธารณชนเห็นวา ร.ต.ฉลาดมีความ

                                                          
12 เกษม ศิริสัมพันธ (2544) ซึ่งมีความใกลชิดวงการเมือง และเคยดํ ารงตํ าแหนงรัฐมนตรีชวยวาการกระทรวง
มหาดไทยและรัฐมนตรีวาการกระทรวงศึกษาธิการตามลํ าดับ เสนอการวิเคราะหวา นักการเมืองไทยเริ่มเปล่ียน
โฉมเปน ‘นักเลือกตั้ง’ ในปลายยุครัฐบาลพลเอกเปรม ติณสูลานนท โดยเฉพาะอยางยิ่งนับตั้งแตการเลือกตั้งป 
2526 เปนตนมา การเปลี่ยนแปลงนี้เปนผลจากรัฐธรรมนูญฉบับป 2521 ที่ออกแบบระบบการเลือกตั้งอยาง 
ไมเหมาะสม โดยเลือกใชระบบการเลือกตั้งแบบแบงเขต แตมิไดใชระบบเขตเดียวคนเดียว หากแตใชระบบเขต
เดียวสามคน หรือเขตเดียวสองคนตามแตกรณี ในประการสํ าคัญ มิไดกํ าหนดใหประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งเลือก
พรรค หากแตใหเลือกตัวบุคคล ผูสมัครรับเลือกตั้งจึงตองจัดตั้งเครือขายทางการเมืองในเขตการเลือกตั้ง และ 
มิไดแขงขันเฉพาะกับผูสมัครตางพรรค หากยังตองแขงขันกับผูสมัครพรรคเดียวกันอีกดวย
13 การยกยองบทบาทของ ร.ต.ฉลาด วรฉัตร ปรากฏในหมูปญญาชนเสรีนิยมโดยทั่วไป ดูอาทิเชน สุลักษณ  
ศิวรักษ (2537) ประเวศ วะสี (2541) เกษม ศิริสัมพันธ (2544) เปนตน
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ผิดปกติ ไมบาก็บองส14 ทั้งนี้เพื่อสรางกระแสความเห็นคัดคาน ร.ต.ฉลาด ในอีกดานหนึ่ง  
ขบวนการสทิธแิละเสรีภาพพยายามสรางกระแสเกื้อหนุน ร.ต.ฉลาด ปญญาชนและผูนํ าในสังคม
จํ านวนมากเขารวมขบวนการนี้ดวย ศาสตราจารยนายแพทยประเวศ วะสี เขียนบทความเรื่อง 
“ความตายของฉลาด วรฉตัร กับการปฏิรูปทางการเมืองไทย” (วนัที ่ 1 มิถุนายน 2537) นอกจาก
จะเปนการอธบิายใหสาธารณชนเขาใจวา ส่ิงที่ ร.ต.ฉลาดเรียกรองนั้น คือ การปฏิรูปการเมืองแลว 
ยงัเปนครัง้แรกที่มีการใชคํ าวา “ปฏิรูปการเมือง” เพื่อขายในตลาดการเมืองอีกดวย (ประเวศ วะสี 
2541 : 3)

ขบวนการสิทธิและเสรีภาพประสบความสํ าเร็จในการดึงพรรคฝายคานมาเปน
พันธมิตร ยิ่งการขับเคลื่อนกระบวนการปฏิรูปการเมืองมีมากเพียงใด การโดดเดี่ยวรัฐบาลพรรค
ประชาธิปตยยิ่งมีมากเพียงนั้น ในขณะที่อุณหภูมิทางการเมืองรอนแรงตามภาวะการวางเฉยของ
รัฐบาลพรรคประชาธิปตย นายมารุต บุนนาค ในฐานะประธานสภาผูแทนราษฎรหาทางลด
อุณหภูมิทางการเมืองดวยการสถาปนาคณะกรรมการพัฒนาประชาธิปไตย (คพป.) ในเดือน
กรกฎาคม 2537 ซึ่งตอมาไดเลือกศาสตราจารยนายแพทยประเวศ วะสี เปนประธาน15

นายมารตุ บุนนาคมีความตองการพัฒนาประชาธิปไตยในดวงจิตหรือไม ไมมีใคร
รูดีกวานายมารุตเอง แตอยางนอยที่สุด นายมารุตคงตองการให ร.ต. ฉลาด วรฉัตรเลิกอดอาหาร
เพื่อลดอุณหภูมิทางการเมือง โดยหวังวา การที่นายแพทยประเวศ วะสีดํ ารงตํ าแหนงประธาน 

                                                          
14 รอยตรีฉลาด วรฉัตรใชการอดอาหารเปนอาวุธทางการเมืองหลายตอหลายครั้ง โดยเริ่มใชวิธีการอดอาหาร
ประทวงรัฐบาลพลเอกเกรียงศักดิ์ ชมะนันทนในป 2523 การประทวงครั้งสํ าคัญที่สุด ก็คือ การประทวงรัฐบาล
พลเอกสุจินดา คราประยูร เมื่อวันที่ 8 เมษายน 2535 โดยอดอาหารยาวนานตอเนื่องถึง 47 วัน จนรัฐบาสุจินดา
ส้ินอายุ  ในการประทวงครั้งนั้น  รอยตรีฉลาดมีขอเรียกรอง 5 ประการ

(1) นายกรัฐมนตรีจะตองมาจากการเลือกตั้ง ทั้งโดยทางตรงหรือทางออม
(2) รัฐธรรมนูญตองมาจากผูแทนของปวงชน
(3) ผูวาราชการจังหวัด  นายอํ าเภอ  กํ านัน  ผูใหญบานตองมาจากการเลือกตั้ง
(4) ใหยกเลิกกฎหมายพรรคการเมือง
(5) ใหยกเลิกกฎหมายและรัฐธรรมนูญที่เปนเผด็จการทั้งหมด

รายละเอียดดูบันทึก “พลิกปูมประวัติการอดอาหารของฉลาด วรฉัตร” ใน สุลักษณ ศิวรักษ (2537 : 191-212)
15 นายมารุต บุนนาคมิไดทาบทามนายแพทยประเวศ วะสี กอนการแตงตั้ง หากแตสรางภาวะจํ ายอมแก 
นายแพทยประเวศ ดู ประเวศ วะสี (2541 : 9-10) บทวิพากษนายมารุตในกรณีนี้ ดู สุลักษณ ศิวรักษ (2537 : 
59)
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คณะกรรมการพัฒนาประชาธิปไตย จะชวยดลใจให ร.ต.ฉลาดเลิกอดหารได ในเวลานั้น ไมมีใคร
หวงัวา คพป.จะมบีทบาทในการพัฒนาประชาธิปไตยหรือปฏิรูปการเมือง16

แมนายแพทยประเวศ วะสีจะรับตํ าแหนงประธานคณะกรรมการพัฒนา
ประชาธปิไตยดวยภาวะจํ ายอม แตกลับมุงมั่นในการทํ างานอยางเต็มกํ าลังความสามารถ เพราะ
มองเหน็วา ปญหาและความเสื่อมโทรมในดานตางๆของสังคมไทยเปนผลจากการเมือง17 ยุทธวิธี
สํ าคัญของคณะกรรมการพัฒนาประชาธิปไตยในเบื้องตนก็คือ การสรางองคความรูเกี่ยวกับการ
ปฏิรูปการเมอืง ซึง่ไดรับการเกื้อหนุนจากสํ านักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย โครงสรางของ คพป.
ประกอบดวยผูทรงคุณวุฒิในสาขาวิชาตางๆ โดยเฉพาะอยางยิ่งกฎหมายมหาชนและรัฐศาสตร 
คพป. มิไดจัดทํ ารางรัฐธรรมนญูฉบบัใหม   หากแตนํ าเสนอ “กรอบความคิดหลักในการเรียบเรียง 
บทบัญญัติรางรัฐธรรมนญูตามแนวรัฐธรรมนญูนิยม (Constitutionalism)” กลาวอีกนัยหนึ่งก็คือ 
การนํ าเสนอประเด็นหลักในการรางรัฐธรรมนูญฉบับใหม และหลักการสํ าคัญของประเด็นหลัก
เหลานั้น (คณะกรรมการพัฒนาประชาธิปไตย 2537) คพป.สงมอบขอเสนอกรอบความคิดในการ
ปฏิรูปการเมืองไทยแกสังคมไทย18 ผานประธานสภาผูแทนราษฎรเมื่อวันที่ 28 เมษายน 2538  
ตามขอเสนอนี้ ขอตอในการปฏิรูปการเมืองอยูที่การแกไขเพิ่มเติมมาตรา 211 ของรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2534 ขอเสนอในการแกไขเพิ่มเติมมาตรา 211 เพื่อจุดปะทุการปฏิรูป 
การเมืองมาจาก อมร จนัทรสมบูรณ (2537ข)19

                                                          
16 แมแตนายสุลักษณ ศิวรักษก็มิไดคาดหวังวา คพป.จะมีบทบาทในการพัฒนาประชาธิปไตยหรือปฏิรูป 
การเมือง ดู สุลักษณ ศิวรักษ (2537 : 59-61)
17 ความคิดเห็นเกี่ยวกับการปฏิรูปการเมืองของศาสตราจารยนายแพทยประเวศ วะสี ดู ประเวศ วะสี (2540)
กอนการอดอาหารประทวงของ ร.ต.ฉลาดในเดือนพฤษภาคม 2537 นายแพทยประเวศเขียนบทความเรื่อง  
“จะนองเลือดใหญ ถาไมแกไขรัฐธรรมนูญใหดี” (22 กุมภาพันธ 2537) ดู ประเวศ วะสี (2540 : 1-6) นายสมัคร 
สุนทรเวช ขนานนามนายแพทยประเวศวา “หมอกระหายเลือด”  เพราะชอบกลาวถึงการนองเลือด
18 หนังสือสงมอบขอเสนอกรอบความคิดในการปฏิรูปการเมืองของ คพป. ดู ประเวศ วะสี (2540 : 17-20)  
นายแพทยประเวศยํ้ าอยางหนักแนนวา ขอเสนอนี้มิไดเสนอตอรัฐบาลหรือสภาผูแทนราษฎร หากแตเสนอตอ
ประชาสังคมไทย
19 อมร จันทรสมบูรณนํ าเสนอบทวิเคราะหโครงสรางและกลไกทางกฎหมายของรัฐธรรมนูญใน อมร  
จันทรสมบูรณ (ม.ป.ป.) และนํ าเสนอแนวความคิดวาดวยการใช Constitutionalism ในการรางรัฐธรรมนูญใน 
อมร จันทรสมบูรณ (2537ก) พรอมทั้งรางรัฐธรรมนูญเปนตัวอยางใน อมร จันทรสมบูรณ (2537ข) งานชิ้นนี้ 
ไดรับการสนับสนุนจากสถาบันนโยบายศึกษารวมกับมูลนิธิคอนราด อเดเนาวร ภายหลังจากการแกไขมาตรา 
211 ในรัฐธรรมนูญฉบับป 2534 แกไขเพิ่มเติมครั้งที่ 6 พ.ศ.2539  อมร จันทรสมบูรณ (2539) แสดงความเห็น
วา  มาตรา 211 ที่แกไขนี้จะไมสามารถชวยใหมีการปฏิรูปการเมือง
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 คพป. สงมอบขอเสนอกรอบความคิดในการปฏิรูปการเมืองยังไมครบเดือน  
รัฐบาลนายชวน หลีกภัย ประกาศยุบสภาเมื่อวันที่ 19 พฤษภาคม 2538 เนื่องจากพรรคพลังธรรม
ถอนตัวจากการรวมรัฐบาล อันเปนผลจากการที่ผูนํ าพรรคประชาธิปตยไมสามารถอธิบายความ 
ไมชอบมาพากลของนโยบายการแจกเอกสารสิทธิ์ที่ดิน สปก 4-01 ได  ในการรณรงคหาเสียง 
เลอืกตัง้  พรรคชาติไทยชูการปฏิรูปการเมืองเปนนโยบายหลักของพรรค พรรคประชาธิปตยซึ่งเปน
ผูแตงตั้งคณะกรรมการพัฒนาประชาธิปไตยมิสนใจนํ าขอเสนอของ คพป. ไปเปนนโยบายในการ
หาเสยีงเลอืกตั้ง  ยิ่งเปนการตอกยํ้ าความเชื่อที่วา  การจัดตั้ง คพป. หวงัผลเพียงการทํ าให ร.ต.
ฉลาด วรฉตัร เลิกอดอาหาร  หาไดมีความจริงใจในการปฏิรูปการเมืองไม

ภายหลังการเลือกตั้งเดือนกรกฎาคม 2538 พรรคชาติไทยเปนแกนนํ าในการ 
จัดตั้งรัฐบาล โดยนายบรรหาร ศิลปอาชา เปนนายกรัฐมนตรี รัฐบาลพรรคชาติไทยรักษา 
พันธสัญญาเกี่ยวกับการปฏิรูปการเมือง ดวยการแตงตั้งคณะกรรมการปฏิรูปการเมือง (คปก.) 
ตามค ําสัง่ส ํานักนายกรัฐมนตรีที่ 118/2538 ลงวันที่ 8 สิงหาคม 2538 โดยมีนายชุมพล ศิลปอาชา 
เปนประธาน คณะกรรมการปฏิรูปการเมืองเสนอรายงานเบื้องตนตอรัฐบาลเมื่อวันที่ 28 
พฤศจิกายน 2538 โดยที่รายงานดังกลาวมีขอเสนอเกี่ยวกับการแกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญแหง 
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2534 มาตรา 211 การใชมาตรา 211 แหงรัฐธรรมนูญฉบับป 2534 เปน
ขอตอในการขับเคลื่อนกระบวนการปฏิรูปการเมือง  ซึ่งนํ าเสนอโดยอมร จันทรสมบูรณ (2537ก ; 
2537ข ) และรับลูกโดยคณะกรรมการพัฒนาประชาธิปไตย (2537) และตอมาโดย  
คณะกรรมการปฏิรูปการเมือง (2538) ถกูสงตอไปยังรัฐบาลนายบรรหาร ศิลปอาชา ซึ่งมีนาย
โภคนิ พลกลุ  รัฐมนตรีประจํ าสํ านักนายกรัฐมนตรีเปนผูรับผิดชอบในการพิจารณาโดยตรง

ตอมาเมื่อวันที่ 19 เมษายน 2539 คณะรัฐมนตรีนํ าเสนอรางรัฐธรรมนูญฉบับ 
แกไขเพิ่มเติมเสนอตอรัฐสภา โดยมีบทบัญญัติสํ าคัญวาดวยการจัดทํ ารัฐธรรมนญูขึน้ใหมทั้งฉบับ 
เพื่อเปนพื้นฐานสํ าคัญในการปฏิรูปการเมือง รัฐสภาเริ่มพิจารณารางรัฐธรรมนูญฉบับแกไข 
เพิม่เตมิมาตรา 211 เมื่อวันที่ 17 พฤษภาคม 2539 และมีมติรับหลักการ พรอมทั้งตั้งคณะ 
กรรมาธกิารวิสามัญจํ านวน 45 คน พิจารณารางรัฐธรรมนญูฉบบัดังกลาว  โดยมีศาสตราจารย 
ดร. ชัยอนันต  สมทุวณชิ  เปนประธาน20

                                                          
20 ประวัติรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2534 แกไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 6) พ.ศ.2539 ดู สํ านักงาน
เลขาธิการวุฒิสภา (2540) ในทัศนะของประเวศ วะสี (2541 : 83)  การที่ดร. ชัยอนันตไดเปนประธานคณะ- 
กรรมาธิการฯเปนเรื่องมหัศจรรยที่ควรแกการศึกษาวิจัย เพราะดร.ชัยอนันตไมเปนที่นิยมในหมูสมาชิกรัฐสภา  
แตการได ดร.ชัยอนันต ซึ่งมีความรูทั้งเรื่องการปฏิรูปการเมืองและกลไกการทํ างานของรัฐสภา มาเปนประธาน  
มีผลตอการแกไขรัฐธรรมนูญที่เกื้อกูลการปฏิรูปการเมืองอยางมาก
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ขอเท็จจริงปรากฏวา คณะกรรมาธิการวิสามัญฯ ตองจัดทํ ารางรัฐธรรมนูญถึง 3 
ฉบับ21 ฉบับแรกน ําเสนอตอที่ประชุมรัฐสภาเมื่อวันที่ 22 สิงหาคม 2539 ตามรางรัฐธรรมนูญฉบับ
นี้ การรางและการใหความเห็นชอบรางรัฐธรรมนูญเปนหนาที่และอํ านาจของสภารางรัฐธรรมนูญ 
รัฐสภาไมมีบทบาทและอํ านาจในการนี้ และไมมีแมแตบทบาทในการใหขอคิดเห็นและขอเสนอ
แนะเกี่ยวกับรางรัฐธรรมนูญที่จัดทํ าโดยสภารางรัฐธรรมนูญ (ดูตารางที่ 2-1 ถึง 2-7) ราง 
รัฐธรรมนูญฉบับคณะกรรมาธิการวิสามัญจึงแตกตางจากฉบับรัฐบาลนายบรรหาร ศิลปอาชา 
ในฐานราก สมาชิกรัฐสภาจํ านวนหนึ่งตองการลมรางรัฐธรรมนูญฉบับคณะกรรมาธิการวิสามัญฯ 
โดยอางวาขัดตอหลักการของรางรัฐธรรมฉบับรัฐบาล ซึ่งรัฐสภาไดลงมติรับหลักการไปแลว การ
อภิปรายเปนไปอยางกวางขวางและครอบคลุมทุกมาตรา (สํ านกังานเลขาธิการวุฒิสภา 2540 :
32-127) ทั้งนี้มีความพยายามที่จะดึงอํ านาจในการรางรัฐธรรมนูญและการใหความเห็นชอบราง
รัฐธรรมนญูฉบับใหมมาเปนของรัฐสภา ในที่สุด รัฐสภาลงมติกํ าหนดหลักการดังตอไปนี้

(1) องคกรที่ทํ าหนาที่ยกรางรัฐธรรมนญูใหใชรูปแบบสภารางรัฐธรรมนญู (476 
เสยีงเทยีบกับขอเสนอวาดวยคณะกรรมการยกรางรัฐธรรมนญู 20 เสียง)

(2) องคประกอบสมาชิกสภารางรัฐธรรมนูญประกอบดวยประชาชนและนัก 
วชิาการ (377 เสียง เทียบกับขอเสนอใหมีสมาชิกรัฐสภาดวย 49 เสียง) ทั้งนี้ใหคณะกรรมาธิการ
วสิามญัฯ เปนผูกํ าหนดจํ านวนสมาชิกสภารางรัฐธรรมนญู (466 เสียงเทียบกับขอเสนอใหอํ านาจ
รัฐสภา 3 เสียง)

(3) ทีม่าของสมาชิกสภารางรัฐธรรมนญู มาจากการเลือกตั้งโดยออมโดยรัฐสภา 
(277 เสยีง เทียบกับการเลือกตั้งโดยตรง 151 เสียง)

(4) รางรัฐธรรมนูญที่ยกรางเสร็จแลวตองใหรัฐสภาพิจารณาอนุมัติและใหความ
เหน็ชอบ (306 เสียงเทียบกับ 90 เสียงที่ไมใหรัฐสภามีอํ านาจใหความเห็นชอบรางรัฐธรรมนูญ
ฉบับใหม)

(5) หากรัฐสภาไมใหความเห็นชอบหรือไมอนุมัติรางรัฐธรรมนูญใหนํ าราง 
รัฐธรรมนญูเสนอประชาชนเพื่อลงประชามติ (คะแนนเสียงเอกฉันท)

รัฐสภามีมติใหคณะกรรมาธิการวิสามัญฯกลับไปแกไขเพิ่มเติมรางรัฐธรรมนูญ
ตามหลักการที่รัฐสภากํ าหนด คณะกรรมาธกิารวิสามัญฯประชุมในวันตอมา และแกไขเพิ่มเติมราง
รัฐธรรมนูญเสร็จในวันนั้น เมื่อมีการเผยแพรรางรัฐธรรมนูญฉบับที่สองของคณะกรรมาธิการ
วสิามญัฯกอนการประชุมรัฐสภาวาระที่สองในวันที่ 29 สิงหาคม 2539 กอใหเกิดเสียงวิพากษ
                                                          
21 จเร พันธุเปรื่อง (2539) กลาวถึงรางรัฐธรรมนูญฉบับคณะกรรมาธิการวิสามัญฯเพียง 2 ฉบับ คือ ฉบับที่หนึ่ง 
(เสนอรัฐสภาวันที่ 22 สิงหาคม 2539) และฉบับที่สาม (เสนอรัฐสภาวันที่ 29 สิงหาคม 2539) โดยมิไดตระหนัก
วา  มีรางรัฐธรรมนูญฉบับที่สองระหวางวันที่ 23-27 สิงหาคม 2539
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วจิารณกนัเปนอนัมาก โดยเฉพาะอยางยิ่งประเด็นการจัดตั้งสมัชชาจังหวัด ในรางรัฐธรรมนูญฉบับ
แรกของคณะกรรมาธิการวิสามัญฯ สมาชิกสภารางรัฐธรรมนูญประเภทผูแทนจังหวัดมาจากการ
เลือกตั้งจากประชาชนโดยตรง แตเมื่อรัฐสภากํ าหนดใหใชวิธีการเลือกตั้งโดยออมโดยรัฐสภา  
รางรัฐธรรมนูญฉบับที่สองของคณะกรรมาธิการวิสามัญฯกํ าหนดใหมีสมัชชาจังหวัด ซึ่งมีสมาชิก  
2 ประเภท ประเภทแรกมาจากผูสมัครรับเลือกตั้ง ประเภทที่สองมาจากผูแทนองคการบริหาร 
สวนทองถิ่น (อบต. สภาต ําบล ฯลฯ) องคกรละ 1 คน สมาชิกสมัชชาจังหวัดแตละจังหวัดจะออก
เสยีงเลอืกกนัเองจนเหลือผูแทนจังหวัดจังหวัดละ 3 คน และใหรัฐสภาคัดเลือกจังหวัดละ 1 คน 
การกํ าหนดใหสมัชชาจังหวัดมีผูแทนองคการบริหารสวนทองถิ่นเปดชองใหกระทรวงมหาดไทย 
มอิีทธพิลตอกระบวนการคัดสรรสมาชิกสภารางรัฐธรรมนูญ (อมร จนัทรสมบูรณ 2539 : 25-25)
นอกจากนี ้ ประชาชนโดยทั่วไปที่สมัครรับเลือกตั้งยากที่จะผานกระบวนการคัดสรรสมาชิกสภาราง
รัฐธรรมนูญอีกดวย เนื่องจากอาจมีการรวมหัวในการลงคะแนนเสียงในหมูผูแทนองคการบริหาร
สวนทองถิ่น22

ความไมพอใจรางรัฐธรรมนูญฉบับที่สองของคณะกรรมาธิการวิสามัญฯในหมู
สมาชิกรัฐสภามีมากถึงระดับที่รางรัฐธรรมนูญอาจมิไดรับความเห็นชอบจากรัฐสภา อยางนอย 
ที่สุดสมาชิกคณะกรรมาธิการวิสามัญบางคนรูสึกเชนนั้น ประธานคณะกรรมาธิการวิสามัญฯ 
จงึเรยีกประชุมในวันที่ 28 สิงหาคม 2539 กอนการประชุมรัฐสภาพิจารณารางรัฐธรรมนูญวาระ 
ที่สองเพียงวันเดียว การประชุมคร้ังนี้กอใหเกิดผลผลิตอันไดแก รางรัฐธรรมนูญฉบับที่สามของ
คณะกรรมาธิการวิสามัญฯ ทั้งนี้การเปลี่ยนแปลงรางรัฐธรรมนูญที่สํ าคัญที่มีอยูอยางนอย 2 
ประการ (อมร จนัทรสมบูรณ 2539 : 25-26) กลาวคือ

ประการแรก มกีารเปลีย่นแปลงกระบวนการคัดสรรสมาชิกสภารางรัฐธรรมนูญ
ประเภทผูแทนจังหวัด แทนที่จะใหประชาชนเลือกตั้งโดยตรงเพียงโสดเดียวตามรางรัฐธรรมนูญ
ฉบับแรก หรือจัดตั้งสมัชชาจังหวัดตามรางรัฐธรรมนญูฉบบัที่สอง ก็ผสมผสานรางรัฐธรรมนูญฉบับ
แรกกับมติของรัฐสภาที่ใหมีการเลือกตั้งโดยออม กระบวนการคัดสรรสมาชิกสภารางรัฐธรรมนูญ
ประกอบดวยขั้นตอนสํ าคัญ 2 ข้ันตอน ข้ันตอนแรก ใหมีการสมัครรับเลือกตั้ง และจัดใหมีการ 
เลือกตั้ง ‘ผูมสิีทธิเปนสมาชิกสภารางรัฐธรรมนูญ‘ โดยใหประชาชนเปนผูเลือกตั้งโดยตรงจังหวัดละ 
3 คน ข้ันตอนที่สอง รัฐสภาเปนผูคัดสรรสมาชิกสภารางรัฐธรรมนูญจากบัญชีรายชื่อผูมีสิทธิฯ ของ
แตละจังหวัดใหเหลือจังหวัดละ 1 คน

                                                          
22 ตามรายงานขาว “รางแกไขมาตรา 211 จะตกมาตาย… หากไมละทิฐิ” นิตยสารอาทิตย (30 สิงหาคม – 5 
กันยายน 2539) หนา 21 รัฐบาลโดยนายโภคิน พลกุล รัฐมนตรีประจํ าสํ านักนายกรัฐมนตรีเปนผูผลักดัน 
ความคิดวาดวยสมัชชาจังหวัด
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ประการที่สอง การจัดทํ าบัญชีรายชื่อผูเชี่ยวชาญและผูมีประสบการณแทนที่ 
จะใหเปนหนาที่ของ ‘คณะกรรมการสรรหา’ ตามรางรัฐธรรมนญูฉบบัทีห่นึ่งและฉบับที่สอง กํ าหนด
ใหเปนหนาที่ของสภาสถาบันอุดมศึกษาตามรางรัฐธรรมนูญฉบับรัฐบาล

รัฐสภาในการประชุมพิจารณารางรัฐธรรมนญู/วาระที่สองเมื่อวันที่ 29 สิงหาคม 
2539 มีมติไมรับวิธีการเลือกตั้ง ‘ผูมีสิทธิเปนสมาชิกสภารางรัฐธรรมนูญ’ อันเปนการเลือกตั้ง 
โดยตรง ซึ่งขัดกับมติของรัฐสภาที่กํ าหนดใหใชวิธีการเลือกตั้งโดยออม รัฐสภามีมติกํ าหนดให 
ผูสมคัรรับเลอืกตั้งในแตละจังหวัดเลือกกันเองใหเหลือจํ านวนผูแทนจังหวัดละ 10 คน และรัฐสภา
เปนผูคัดสรรสมาชิกสภารางรัฐธรรมนูญประเภทผูแทนจังหวัดจากบัญชีรายชื่อดังกลาวจังหวัดละ 
1 คน

ทายทีสุ่ด รัฐสภาในการประชุมวาระที่สามเมื่อวันที่ 14 กันยายน 2539 มีมติ 
ใหความเห็นชอบรางรัฐธรรมนูญแกไขเพิ่มเติมมาตรา 211 ประธานรัฐสภานํ ารางรัฐธรรมนูญ 
ข้ึนทูลเกลาฯถวาย และทรงลงพระปรมาภิไธยเมื่อวันที่ 22 ตุลาคม 2539 โดยที่ประกาศใน 
ราชกิจจานเุบกษา วนัเดยีวกันนั้น รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย แกไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 6) 
พ.ศ. 2539 มีผลบังคับใชในวันตอมา กลไกการรางรัฐธรรมนูญฉบับใหมทั้งฉบับเพื่อปฏิรูป 
การเมืองปรากฏในมาตรา 211 ของรัฐธรรมนูญฉบับป 2534/2539 นี้

4.  มาตรา 211 ในฐานะกลไกการยกรางรัฐธรรมนญูฉบับใหม
การแกไขเพิ่มเติมมาตรา 211 แหงรัฐธรรมนญูฉบับป 2534 นอกจากจะเปน

ขอตอของการปฏิรูปการเมืองแลว ยังมีผลตอความสํ าเร็จหรือความลมเหลวของการปฏิรูปการ
เมอืงอกีดวย เพราะมาตรา 211 มีความสํ าคัญตอการออกแบบเชิงสถาบัน (Institutional Design) 
เกีย่วกบัองคกรทีท่ ําหนาที่รางรัฐธรรมนูญและกระบวนการรางรัฐธรรมนูญ คํ าถามพื้นฐานมีอยูวา 
จะออกแบบเชิงสถาบันนี้อยางไรจึงจะเกื้อกูลกระบวนการปฏิรูปการเมือง23 คํ าถามที่ตามมา 
มอียางนอย 6 คํ าถาม

คํ าถามที่หนึ่ง ใครควรทํ าหนาที่ยกรางรัฐธรรมนญูฉบบัใหม รัฐสภาควรทํ าหนาที่
หรือไม หากตองการใหองคกรนอกรัฐสภาทํ าหนาที่ยกรางรัฐธรรมนูญฉบับใหม องคกรดังกลาว
ควรจะออกแบบเชิงสถาบันอยางไร โครงสรางและองคประกอบของคณะกรรมการองคกรควรจะ
เปนอยางไร และทายที่สุด กรรมการรางรัฐธรรมนูญควรจะมีคุณสมบัติและไมมีโทษสมบัติ 
อะไรบาง

                                                          
23 ตัวอยางความคิดเห็นเกี่ยวกับการออกแบบมาตรา 211  ดู ลิขิต ธีรเวคิน (2539)
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คํ าถามที่สอง ใครควรมีอํ านาจใหความเห็นชอบรางรัฐธรรมนญูฉบับใหม ควรจะ
ขอความเหน็ชอบจากประชาชนดวยกระบวนการออกเสียงประชามติหรือไม

คํ าถามที่สาม ประชาชนควรมีสวนรวมในกระบวนการรางรัฐธรรมนูญหรือไม  
หากวินิจฉัยแลววา ประชาชนควรมีสวนรวมในการรางรัฐธรรมนญู การมีสวนรวมของประชาชน
ควรมีมากนอยเพียงใด
 คํ าถามที่ ส่ี รัฐสภาควรมีบทบาทในกระบวนการร างรัฐธรรมนูญหรือไม  
หากก ําหนดใหรัฐสภามีบทบาทในการนี้  ควรใหมีบทบาทในดานใดบาง

คํ าถามที่หา  ควรมีการใชสิทธิยับยั้ง (Veto) รางรัฐธรรมนญูฉบับใหมหรือไม และ
ใครควรเปนผูใชสิทธิยับยั้งดังกลาวนี้

คํ าถามที่หก อะไรเปนกฎการลงคะแนนเสียง (Voting Rule) ทีเ่หมาะสมในการ
วินิจฉัยบทบัญญัติแหงรางรัฐธรรมนญูฉบบัใหม และในการลงมติเร่ืองอื่นๆ รวมทั้งการออกเสียง
ประชามติ

คํ าถามพื้นฐานดังกลาวขางตนนี้จะใชเปนกรอบในการพิจารณาเปรียบเทียบ 
ขอเสนอในการแกไขมาตรา 211 เพื่อยกรางรัฐธรรมนญูฉบบัใหม ขอเสนอสํ าคัญมาจากบุคคลและ
องคกรดังตอไปนี้

(1) ศาสตราจารยอมร  จนัทรสมบูรณ
(2) คณะกรรมการพัฒนาประชาธิปไตย (คปพ.)
(3) คณะกรรมการปฏิรูปการเมือง (คปก.)
(4) รัฐบาลนายบรรหาร  ศิลปอาชา
(5) คณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณารางรัฐธรรมนญู  มาตรา 211
(6) รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย แกไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 6) พ.ศ.2539

4.1  องคกรยกรางรัฐธรรมนญูฉบับใหม
อมร จนัทรสมบูรณ (2537ข) เสนอใหจัดตั้งองคกรนอกรัฐสภาทํ าหนาที่ยกราง 

รัฐธรรมนูญฉบับใหม โดยตั้งชื่อวา “คณะกรรมการพิเศษเพื่อยกรางรัฐธรรมนูญแหงชาติ”  
คณะกรรมการพัฒนาประชาธิปไตย (2537) ซึ่งมีศาสตราจารยนายแพทยประเวศ วะสีเปน
ประธาน สืบทอดแนวความคิดของ อมร จนัทรสมบูรณ (2537ข) แตคณะกรรมการปฏิรูปการเมือง
(2538) ซึ่งมีนายชุมพล ศิลปอาชา เปนประธานตองการดึงอํ านาจการรางรัฐธรรมนูญกลับสู 
รัฐสภา รัฐบาลนายบรรหาร ศิลปอาชาเลือกยืนอยูขางคณะกรรมการปฏิรูปการเมือง แตเมื่อราง 
รัฐธรรมนูญฉบับแกไขมาตรา 211 ของรัฐบาลนายบรรหาร ศิลปอาชาเขาสูสภา (สํ านักงาน
เลขาธิการวุฒิสภา 2540 : 143-153) คณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณารางรัฐธรรมนูญมาตรา 
211 อันมีศาสตราจารยดร.ชัยอนันต สมุทวณิช เปนประธาน ดึงอํ านาจการรางรัฐธรรมนูญ 
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ออกจากรัฐสภา และมอบใหแกสภารางรัฐธรรมนูญอันเปนองคกรนอกรัฐสภา (สํ านักงาน
เลขาธิการวุฒิสภา 2540 : 196-209) การเปลี่ยนแปลงองคกรยกรางรัฐธรรมนูญดังกลาวนี้ 
สรางความไมพอใจแกสมาชิกรัฐสภาจํ านวนมาก และกอใหเกิดวิวาทะภายในรัฐสภาอยางเขมขน 
(สํ านกังานเลขาธิการวุฒิสภา 2540 : 32-127) อยางไรก็ตาม มีความพยายามประนีประนอม 
ในประเด็นองคกรยกรางรัฐธรรมนูญฉบับใหม ผลการประนีประนอมปรากฏในรัฐธรรมนูญฉบับป 
2534/2539 แมองคการยกรางรัฐธรรมนญูจะยังใชชื่อ “สภารางรัฐธรรมนญู” แตรัฐสภามีอํ านาจ
ข้ันสดุทายในการคัดสรรสมาชิกสภารางรัฐธรรมนญู (ดูตารางที่ 2-1)

อมร จันทรสมบูรณ (2537ข) ตองการให “คณะกรรมการยกรางรัฐธรรมนูญ 
แหงชาติ” เปนองคกรของผูชํ านัญการและผูมีประสบการณในการบริหารการปกครอง ปลอดพน
จากผลประโยชนทางการเมืองในปจจุบัน จึงไมตองการใหสมาชิกรัฐสภามีอํ านาจหนาที่ในการราง
รัฐธรรมนูญ คณะกรรมการพัฒนาประชาธิปไตย (2537) รับขอเสนอของอมร จันทรสมบูรณ 
(2537ข) โดยมิไดมีการแกไขหรือดัดแปลง แตคณะกรรมการปฏิรูปการเมือง (2538) ตองการให 
นักการเมืองทั้งฝายบริหารและฝายนิติบัญญัติมีบทบาทหลักในการรางรัฐธรรมนูญ แมจะมี 
ผูเชีย่วชาญและผูแทนกลุมสาขาอาชีพตางๆรวมอยูในคณะกรรมการรางรัฐธรรมนูญก็ตาม รัฐบาล
นายบรรหาร ศิลปอาชารับขอเสนอของคณะกรรมการปฏิรูปการเมือง (2538) ในประเด็นนี้ (สํ านัก
เลขาธิการวุฒิสภา 2540 : 143-153)

คณะกรรมาธิการวิสามัญฯ ‘แหกโผ’ ของรัฐบาลนายบรรหาร ศิลปอาชา ดวยการ
เสนอใหจัดตั้งสภารางรัฐธรรมนูญ ประกอบดวยสมาชิก 2 สวน สวนหนึ่งเปนผูแทนจังหวัดมาจาก
การเลอืกตัง้โดยตรงของประชาชนจังหวัดละ 1 คน (รวม 76 คน) อีกสวนหนึ่งเปนผูเชี่ยวชาญและ 
ผูมีประสบการณ ซึ่งมีกระบวนการนํ าเสนอชื่อ แตสมาชิกสภารางรัฐธรรมนญูทีม่าจากการเลือกตั้ง 
(76 คน) เปนผูเลือกสมาชิกสภารางรัฐธรรมนูญกลุมผูเชี่ยวชาญและผูมีประสบการณ (23 คน)  
ขอเสนอของคณะกรรมาธิการวิสามัญฯนับเปนนวัตกรรมสํ าคัญของการรางรัฐธรรมนูญ ขอเสนอนี้
ตองการใหประชาชนมีสวนรวมในกระบวนการรางรัฐธรรมนูญอยางเต็มที่ จึงใหอํ านาจประชาชน
ในการเลือกตั้งสมาชิกสภารางรัฐธรรมนญูโดยตรง ขอเสนอของคณะกรรมาธิการวิสามัญฯ แมจะ
ดึงอํ านาจการรางรัฐธรรมนญูออกจากรัฐสภาเหมือนกับขอเสนอของอมร จนัทรสมบูรณ (2537ข)
แตตางจากอมร จันทรสมบูรณ (2537ข)ในขอที่มีกรรมการรางรัฐธรรมนญูทีม่าจากการเลือกตั้ง  
ในขณะที่อมร จันทรสมบูรณ (2537ข) มฐีานความคิดวา การรางรัฐธรรมนญูเปนเรื่องเทคนิค 
วิชาการ และตองการผูชํ านัญการเฉพาะสาขา โดยเฉพาะอยางยิ่งสาขากฎหมายมหาชนและ 
สาขารัฐศาสตร จึงมิไดใหประชาชนเปนผูรางรัฐธรรมนูญ คณะกรรมาธิการวิสามัญฯ แมจะยอมรับ
ลักษณะเทคนิควิชาการของการรางรัฐธรรมนญู  กระนัน้กต็าม  ก็ยังเห็นวา  ประชาชนสามารถมี
สวนรวมในการรางรัฐธรรมนูญได
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รัฐสภาในป 2539 ไมยอมรับขอเสนอของคณะกรรมาธกิารวิสามัญฯ โดยเฉพาะ
หลกัการทีว่า รัฐสภาไมมีอํ านาจคัดเลือกหรือแตงตั้งสมาชิกสภารางรัฐสภา ดังนั้น จึงลมขอเสนอ
ของคณะกรรมาธิการวิสามัญฯ (รธน. 2534/2539 มาตรา 211 อัฏฐ) และจัดการแปลงโฉมสภา
รางรัฐธรรมนูญ จนไมเหลือเคาเดิมที่คณะกรรมาธิการวิสามัญฯกํ าหนดไว สภารางรัฐธรรมนูญ
ตาม รธน.2534/2539 ยังประกอบดวยสมาชิก 2 กลุม กลุมแรกเปนผูแทนจังหวัด ซึ่งใหผูสมัคร 
รับเลอืกตัง้เลอืกกันเองใหเหลือ 10 คน และรัฐสภาเปนผูเลือกผูแทนจังหวัดจากรายชื่อจังหวัดละ 
10 คน ใหเหลอืจงัหวัดละ 1 คน กลุมที่สองเปนผูเชี่ยวชาญและผูมีประสบการณ ซึ่งมีกระบวนการ 
จดัท ําบญัชรีายชื่อ แตรัฐสภาเปนผูเลือกจากบัญชีรายชื่อนั้น (รายละเอียดดูตารางที่ 2-1 ประกอบ
กบัตารางที่ 2-2)

4.2  การใหความเห็นชอบรางรัฐธรรมนญูฉบับใหม
อมร จนัทรสมบูรณ (2537ข) ตองการใหประชาชนออกเสียงลงประชามติรับหรือ 

ไมรับรางรัฐธรรมนูญ คณะกรรมการพัฒนาประชาธิปไตย (2537) ยึดหลักการเดียวกับ อมร  
จันทรสมบูรณ (2537ข) แตคณะกรรมการปฏิรูปการเมือง (2538) ดึงอ ํานาจไปใหรัฐสภา รัฐบาล
นายบรรหาร ศิลปอาชา เดินตามคณะกรรมการปฏิรูปการเมือง (2538)

คณะกรรมาธิการวิสามัญฯกํ าหนดใหสภารางรัฐธรรมนูญเปนผูใหความเห็นชอบ
รางรัฐธรรมนูญฉบับใหม โดยที่สมาชิกสภารางรัฐธรรมนูญสวนใหญมาจากการเลือกตั้งโดยตรง
ของประชาชน และสมาชิกาประเภทผูแทนจังหวัดเปนผูคัดเลือกสมาชิกประเภทผูเชี่ยวชาญและ 
ผูมีประสบการณ ในแงนี้ ขอเสนอของคณะกรรมาธิการวิสามัญฯมีลักษณะเสมือนหนึ่งการขอ
ความเหน็ชอบจากประชาชนโดยออม มิใชการขอความเห็นชอบจากประชาชนโดยตรงดังขอเสนอ
ของอมร จนัทรสมบูรณ (2537ข)  และ คณะกรรมการพฒันาประชาธิปไตย (2537)

รัฐสภาในป 2539 ไมยอมรับขอเสนอของคณะกรรมาธิการวิสามัญฯ รัฐธรรมนูญ
ฉบับป 2534/2539 กํ าหนดใหรัฐสภาเปนผูใหความเห็นชอบรางรัฐธรรมนูญฉบับใหม เวนแต 
ในกรณีที่คะแนนเสียงใหความเห็นชอบไมถึงกึ่งหนึ่งของจํ านวนสมาชิกเทาที่มีอยูของทั้งสองสภา  
จึงใหดํ าเนินการจัดใหมีการออกเสียงลงประชามติ (รธน.2534/2539 มาตรา 211 ปณรส)  
รายละเอียดดูตารางที่ 2-3

ในการใหความเห็นชอบรางรัฐธรรมนูญฉบับใหม มีปญหาเชิงเทคนิควิชาการวา 
สมควรจะใหความเห็นชอบเปนรายมาตรา หรือใหความเห็นชอบรางรัฐธรรมนญูทั้งฉบับ หลักการ
เร่ืองนี้มีอยูวา ในการออกแบบรัฐธรรมนูญนั้นตองมีการกํ าหนดเปาหมายหลักของรางรัฐธรรมนูญ 
บทบัญญัติตางๆตองรางขึ้นใหสอดคลองตองกันเพื่อใหสังคมการเมืองบรรลุเปาหมายหลัก 
ที่กํ าหนดไว ดังนั้น การใหความเห็นชอบรางรัฐธรรมนูญควรยึดหลักการใหความเห็นชอบราง 
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รัฐธรรมนญูทัง้ฉบับ กลาวคือ จะตองลงมติวา จะรับหรือไมรับรางรัฐธรรมนญูในทางหนึ่งทางใด 
ใหเปนที่เด็ดขาด เพราะการใหความเห็นชอบรางรัฐธรรมนูญเปนรายมาตรา อาจใหผลผลิต 
รัฐธรรมนูญที่มีบทบัญญัติอันขัดแยงกันหรือไมสอดคลองตองกันไดโดยงาย

อมร จนัทรสมบูรณ (2537ข) ยดึหลกัการการใหความเห็นชอบรางรัฐธรรมนูญ 
ทั้งฉบับโดยชัดเจน แมตามขอเสนอนี้ ความเห็นชอบมาจากการออกเสียงประชามติ แตในการ 
ออกเสยีงประชามติ ประชาชนตองเลือกวา จะใชรัฐธรรมนูญฉบับป 2534 ตอไป หรือจะใชราง 
รัฐธรรมนูญฉบับใหม (อมร จนัทรสมบูรณ 2537ข : 3) คณะกรรมการพัฒนาประชาธิปไตย 
(2537) ยนืตามขอเสนอของอมร จนัทรสมบูรณ คณะกรรมการปฏิรูปการเมือง (2538 : 15-16)
ยึดหลักการเดียวกัน แตรัฐบาลนายบรรหาร ศิลปอาชาเมื่อนํ ารางรัฐธรรมนญูฉบับแกไขเพิ่มเติม
มาตรา 211 เขาสูสภา กลับกํ าหนดใหมีการลงมติใหความเห็นชอบเปนรายมาตรา (สํ านักงาน
เลขาธิการวุฒิสภา 2540 : 149) ซึง่สรางปญหาอยางมากในการพิจารณารางรัฐธรรมนูญ อันเปน
เหตุใหการรางรัฐธรรมนูญยืดเยื้อกวาที่ควร เนื่องจากมีปญหาในการตีความและใชดุลพินิจเปน 
อันมาก ขอเสนอของรัฐบาลบรรหารแสดงความตระหนักวา การใหความเห็นชอบรางรัฐธรรมนูญ 
เปนรายมาตราอาจทํ าใหบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญขัดแยงกันหรือไมสอดคลองตองกันได ดังนั้น  
จึงใหอํ านาจคณะกรรมการยกรางรัฐธรรมนูญในการแกไขบทบัญญัติตางๆใหสอดคลองตองกัน  
(ดูตารางที่ 2-3) ซึ่งจะทํ าใหกระบวนการพิจารณารางรัฐธรรมนญูยดืเยื้อเกินความจํ าเปน24

คณะกรรมาธิการวิสามัญฯ แมจะมิไดกํ าหนดบทบัญญัติวาดวยหลักการการ 
ใหความเห็นชอบรางรัฐธรรมนญูทัง้ฉบบัโดยชัดแจง แตมีการลมหลักการการใหความเห็นชอบราง
รัฐธรรมนูญรายมาตรา จึงเทากับเปนการยึดหลักการใหความเห็นชอบรางรัฐธรรมนูญทั้งฉบับ 
โดยนัย25

                                                          
24 นายโภคิน พลกุล รัฐมนตรีประจํ าสํ านักนายกรัฐมนตรีเปนผูรับผิดชอบกลั่นกรองรางรัฐธรรมนูญฉบับรัฐบาล 
ประเวศ วะสี (2541 : 86) ตั้งขอสังเกตวา “… รางแกไขมาตรา 211 ที่เสนอโดยรัฐบาลกับที่แกไขปรับปรุงโดย
คณะกรรมการวิสามัญที่มีดร.ชัยอนันต สมุทวณิช เปนประธานมีความแตกตางกันอยางสํ าคัญ คือ ถาใชรางของ
รัฐบาลจะไมสามารถรางรัฐธรรมนูญปฏิรูปการเมืองไดสํ าเร็จ  ไดทราบวา ดร.โภคิน พลกุล มีบทบาทสํ าคัญ 
ในรางของรัฐบาล จะโดยจงใจหรือไมจงใจก็ตาม รางของรัฐบาลเขียนขึ้นเพื่อไมใหเกิดการปฏิรูปการเมือง ขอให
ไปศึกษากันใหดีๆเถิดครับ..”
25 รางรัฐธรรมนูญแกไขมาตรา 211 ฉบับรัฐบาลนายบรรหาร ศิลปอาชา กํ าหนดหลักการการใหความเห็นชอบ
รางรัฐธรรมนูญเปนรายมาตราในมาตรา 211 นว (สํ านักเลขาธิการวุฒิสภา 2540 : 149) รางรัฐธรรมนูญที่แกไข
โดยคณะกรรมาธิการวิสามัญฯลบหลักการดังกลาวออกจากมาตรา 211 นว (สํ านักเลขาธิการวุฒิสภา 2540 :
202)
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รัฐสภาป 2539 ไมเห็นดวยกับการใหความเห็นชอบรางรัฐธรรมนูญเปนราย
มาตราตามขอเสนอของรัฐบาลนายบรรหาร ศิลปอาชา ดวยเหตุดังนั้น รัฐธรรมนูญฉบับป 
2534/2539 จึงมีบทบัญญัติที่ชัดเจนวา “…ใหรัฐสภาพิจารณาเพื่อใหความเห็นชอบราง 
รัฐธรรมนูญทั้งฉบับ โดยจะแกไขเพิ่มเติมประการใดมิได…” (รธน.25434/2539 มาตรา 211  
ปณรส)

4.3  การมสีวนรวมทางการเมืองของประชาชนในกระบวนการรางรัฐธรรมนูญ
การมีสวนรวมของประชาชนในกระบวนการรางรัฐธรรมนูญมีอยูอยางนอย 2  

ข้ันตอน ข้ันตอนแรกเปนขั้นตอนการรางรัฐธรรมนูญ ข้ันตอนที่สองเปนขั้นตอนการใหความ 
เห็นชอบรางรัฐธรรมนญูฉบับใหม

ในขั้นตอนการรางรัฐธรรมนูญ ประชาชนอาจมีสวนรวมในการรางรัฐธรรมนูญ 
โดยตรง หรือมีสวนในการแสดงความคิดเห็นประกอบการรางรัฐธรรมนูญ ขอเสนอในประเด็นนี้
อาจจํ าแนกออกเปน 2 ข้ัว ข้ัวหนึ่งไมตองการใหประชาชนโดยทั่วไปมีสวนรวมในการราง 
รัฐธรรมนญูโดยตรง เพราะถือวา การรางรัฐธรรมนูญเปนเรื่องเทคนิควิชาการซึ่งตองการผูชํ านัญ
การและผูมีประสบการณในการบริหารการปกครอง ขอเสนอของอมร จันทรสมบูรณ (2537ข) และ
คณะกรรมการพัฒนาประชาธิปไตย (2537) จดัอยูในขั้วนี้ อีกขั้วหนึ่งตองการใหประชาชนมีบท
บาทในการรางรัฐธรรมนูญโดยตรง คณะกรรมาธิการวิสามัญฯซึ่งมีศาสตราจารย ดร.ชัยอนันต 
สมุทวณิช เปนประธานจัดอยู ในขั้วนี้ เพราะคณะกรรมาธิการวิสามัญฯกํ าหนดใหสภาราง 
รัฐธรรมนญู (99 คน) เปนองคกรยกรางรัฐธรรมนญู ซึง่สมาชิกสวนใหญ (76) เปนผูแทนจังหวัด 
ซึง่ไดรับเลือกตั้งจากประชาชนโดยตรง ขอเสนอของคณะกรรมการปฏิรูปการเมือง (2538) และ 
รัฐบาลนายบรรหาร ศิลปอาชา กํ าหนดใหมีการคัดสรรผูแทนกลุมสาขาอาชีพตางๆมารวมเปน
กรรมการรางรัฐธรรมนูญ เพียงแตกระบวนการคัดสรรมิไดมีที่มาจากการเลือกตั้งของประชาชน 
หากแตถูกยึดกุมโดยรัฐสภา รัฐธรรมนญูฉบบัป 2534/2539 อันเปนผลลัพธของการตอรองระหวาง
รัฐบาลนายบรรหาร ศิลปอาชา กับคณะกรรมาธกิารวิสามัญฯ ยังคงใหรัฐสภามีอํ านาจขั้นสุดทาย
ในการคัดสรรสมาชิกสภารางรัฐธรรมนูญ เพียงแตเปดโอกาสใหประชาชนสมัครเพื่อเขาสู  
กระบวนการคัดสรรได (ดูตารางที่ 2-1 และ 2-2)

ขอเสนอของ อมร จันทรสมบูรณ (2537ข) และคณะกรรมการพัฒนา
ประชาธิปไตย (2537) ไมเพยีงแตมิไดใหประชาชนมีบทบาทในการรางรัฐธรรมนูญโดยตรงเทานั้น 
หากยงัมไิดก ําหนดกระบวนการรับฟงความคิดเห็นจากประชาชนอีกดวย ตางกับขอเสนอของคณะ
กรรมการปฏิรูปการเมือง (2538) รางรัฐธรรมนญูฉบับนายบรรหาร ศิลปอาชา รางรัฐธรรมนูญ
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ฉบับคณะกรรมาธิการวิสามัญฯ และรัฐธรรมนูญฉบับป 2534/2539 ที่ไดใหความสํ าคัญแก
กระบวนการรับฟงความคิดเห็นจากประชาชน (ดูตารางที่ 2-4)

การเลือกใชการออกเสียงประชามติเปนกลไกในการใหความเห็นชอบราง 
รัฐธรรมนญูปรากฏเฉพาะในขอเสนอของอมร จนัทรสมบูรณ (2537ข) และคณะกรรมการพัฒนา
ประชาธิปไตย (2537) แตไมปรากฏในขอเสนอหรือรางรัฐธรรมนูญใดๆ คณะกรรมการปฏิรูป 
การเมือง (2538) รางรัฐธรรมนญูฉบับรัฐบาลนายบรรหาร ศิลปอาชา และรางรัฐธรรมนูญฉบับ
คณะกรรมาธิการวิสามัญฯ กํ าหนดใหใชกลไกการออกเสียงประชามติภายใตสถานการณเฉพาะ
บางประการ (ดูตารางที่ 2-4)

(1) ตามขอเสนอของคณะกรรมการปฏิรูปการเมือง (2538) เมื่อรัฐสภามีมติไมให
ความเห็นชอบรางรัฐธรรมนูญฉบับใหม (มติของที่ประชุมรวมระหวางสภาผูแทนราษฎรกับ 
วฒุสิภา) แตถาสมาชิกสภาผูแทนราษฎรใหความเห็นชอบเกินกวา 50% ของจํ านวนสมาชิกสภา 
ผูแทนราษฎรที่มีอยู ใหประธานรัฐสภานํ ารางรัฐธรรมนญูนัน้ขึน้ทลูเกลา เพื่อทรงมีพระราชดํ าริวา 
จะใหประชาชนออกเสียงลงประชามติหรือไม

(2) ตามรางรัฐธรรมนญูแกไขมาตรา 211 ฉบับรัฐบาลนายบรรหาร ศิลปอาชา 
หากรัฐสภามีมติไมใหความเห็นชอบมาตราหนึ่งมาตราใด และคณะกรรมการยกรางรัฐธรรมนูญ 
ไมดํ าเนินการแกไข หรือแกไขแลว แตรัฐสภายังไมใหความเห็นชอบ ใหดํ าเนินการสรุปประเด็น 
เพือ่จดัใหประชาชนออกเสียงลงประชามติตอไป

(3) ตามรางรัฐธรรมนญูแกไขมาตรา 211 ฉบับคณะกรรมาธิการวิสามัญฯ หาก
พระมหากษตัริยทรงมีพระราชดํ าริเห็นวา รางรัฐธรรมนูญดังกลาวกระทบถึงประโยชนไดเสียสํ าคัญ
ของประเทศหรอืประชาชน พระมหากษัตริยยอมทรงไวซึ่งพระราชอํ านาจที่จะใหประชาชนผูมีสิทธิ
เลอืกตัง้ทัว่ประเทศออกเสียงประชามติวาเห็นชอบหรือไมเห็นชอบรางรัฐธรรมนูญได

(4) รัฐธรรมนญูฉบับป 2534/2539 มีบทบัญญัติวา หากรางรัฐธรรมนูญมิไดรับ
ความเห็นชอบจากรัฐสภา ใหดํ าเนินการจัดใหมีประชามติเพื่อขอความเห็นชอบจากประชาชน  
(รธน. 2534/2539 มาตรา 211 ปณรส วรรค 5)

4.4  บทบาทของรฐัสภาในกระบวนการรางรัฐธรรมนูญ
รัฐสภาควรมีบทบาทในกระบวนการยกรางรัฐธรรมนญูฉบบัใหมหรือไม และหาก

ก ําหนดใหรัฐสภามีบทบาทในกระบวนการนี้ รัฐสภาควรจะมีบทบาทมากนอยเพียงใด ?
ความคิดกระแสหนึ่งไม ต องการให  รัฐสภามีบทบาทในกระบวนการร าง  

รัฐธรรมนญู เพราะสมาชกิรัฐสภามีผลประโยชนยึดโยงอยูกับระบบการเมืองที่เปนอยู หากกํ าหนด
ใหรัฐสภามีบทบาทในการรางรัฐธรรมนูญ และมีอํ านาจในการใหความเห็นชอบรางรัฐธรรมนูญ
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ฉบับใหม การรางรัฐธรรมนญูเพือ่ปฏิรูปการเมืองยอมยากจะเปนไปได คณะกรรมาธิการวิสามัญฯ
พิจารณารางรัฐธรรมนูญมาตรา 211 อันมีศาสตราจารยดร.ชัยอนันต สมทุวณชิ เปนประธาน 
จํ าแนกอยูในกลุมความคิดนี้ ตามรางรัฐธรรมนูญแกไขมาตรา 211 ฉบับคณะกรรมาธิการ 
วิสามัญฯ รัฐสภาไมมีสวนรวมในการรางรัฐธรรมนูญ และไมมีแมแตบทบาทในการใหขอสังเกต
และความเห็นในการแกไขรางรัฐธรรมนูญที่รางเสร็จแลว ในประการสํ าคัญไมมีอํ านาจในการให
ความเห็นชอบรางรัฐธรรมนญูฉบับใหม

อมร จนัทรสมบูรณ (2537ข) และคณะกรรมการพัฒนาประชาธิปไตย (2537)  
จดัอยูในกลุมความคิดเดียวกับคณะกรรมาธกิารวิสามัญฯ แตมิไดมีลักษณะสุดโตงมากเทา เพราะ
ยอมใหรัฐสภามีบทบาทในการใหขอสังเกตและความคิดเห็นเกี่ยวกับรางรัฐธรรมนูญที่ร าง 
เสร็จแลว (ดูตารางที่ 2-5)

คณะกรรมการปฏิรูปการเมือง (2538) และรัฐบาลนายบรรหาร ศิลปอาชา
พยายามธ ํารงบทบาท หนาที่ และอํ านาจของรัฐสภาในกระบวนการรางรัฐธรรมนญู โดยรัฐสภา
เปน ‘พระเอก’ ในการรางรัฐธรรมนญู  และเปนผูใหความเห็นชอบรางรัฐธรรมนูญฉบับใหม

รัฐธรรมนญูฉบบัป 2534/2539 เปนผลลัพธของการประนีประนอมระหวางกลุม
ความคดิทัง้สองนี้  ลักษณะประนีประนอมมีอยูอยางนอย 2 ดาน  กลาวคือ

ประการแรก แมวารัฐธรรมนญูฉบับป 2534/2539 จะยอมใหองคกรนอกรัฐสภา 
อันไดแก สภารางรัฐธรรมนญู เปนผูรางรัฐธรรมนญู แตรัฐสภามีอํ านาจในการคัดสรรสมาชิกสภา
รางรัฐธรรมนูญ

ประการที่สอง แมวารัฐสภาเปนผูใหความเห็นชอบรางรัฐธรรมนูญฉบับใหม  
แตเมื่อรัฐสภามีมติไมใหความเห็นชอบรางรัฐธรรมนูญฉบับดังกลาว จะตองดํ าเนินการให 
ประชาชนออกเสียงลงประชามติ

4.5  พระราชอํ านาจของพระมหากษัตริย
ขอเสนอวาดวยการแกไขรัฐธรรมนูญมาตรา 211 เพื่อยกรางรัฐธรรมนูญเพื่อ

ปฏิรูปการเมืองมีบทบัญญัติวาดวยพระราชอํ านาจของพระมหากษัติยอยางนอย 2 ดาน ไดแก 
พระราชอํ านาจในการใชสิทธิยับยั้ง และพระราชอํ านาจเกี่ยวกับการใชพระราชดํ าริเพื่อใหมีการ
ออกเสียงประชามติ

พระราชอํ านาจในการใชสิทธิยับยั้งปรากฏอยางชัดเจนในรางรัฐธรรมนูญแกไข
มาตรา 211 ฉบับรัฐบาลนายบรรหาร ศิลปอาชา ฉบับคณะกรรมาธิการวิสามัญฯ และรัฐธรรมนูญ
ฉบับป 2534/2539 (ดูตารางที่ 2-6) รางรัฐธรรมนญูฉบับรัฐบาลนายบรรหาร ศิลปอาชากํ าหนดให
พระมหากษัตริยทรงมีสิทธิยับยั้งรางรัฐธรรมนญู ดุจเดียวกับการยับยั้งรางพระราชบัญญัติภายใต
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รัฐธรรมนญูฉบบัป 2534 การยับยั้งอาจกระทํ าโดยตรงดวยการแสดงความไมเห็นชอบ หรือกระทํ า
โดยออม  ดวยการไมพระราชทานรางรัฐธรรมนญูคนืสูรัฐสภาภายในกํ าหนดเวลา 90 วัน

ขอเสนอของคณะกรรมการปฏิรูปการเมือง (2538) มไิดกํ าหนดพระราชอํ านาจ
ของพระมหากษัตริยในการใชสิทธิยับยั้งในกรณีที่รางรัฐธรรมนูญไดรับความเห็นชอบจากรัฐสภา 
แตในกรณีที่รัฐสภามีมติไมใหความเห็นชอบ แตสมาชิกสภาผูแทนราษฎรมีมติใหความเห็นชอบ
เกินกวา 50% ของจํ านวนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรที่มีอยู  ประธานรัฐสภาจะตองนํ าราง 
รัฐธรรมนูญนั้นขึ้นทูลเกลาฯ เพื่อทรงมีพระราชดํ าริวาจะใหประชาชนออกเสียงลงประชามติ 
หรือไม หากไมมีพระราชดํ าริคืนมาภายใน 90 วัน ใหรางรัฐธรรมนญูนัน้ตกไป ซึ่งมีผลเทากับการใช 
พระอ ํานาจในการใชสิทธิยับยั้งนั่นเอง (ดูตารางที่ 2-6)

ในอีกดานหนึ่ง อมร จันทรสมบูรณ (2537ข) และคณะกรรมการพัฒนา
ประชาธิปไตย (2537) มิไดกํ าหนดพระราชอํ านาจของพระมหากษัตริยในการใชสิทธิยับยั้งราง 
รัฐธรรมนูญ

ขอเสนอวาดวยการออกเสียงประชามติของประชาชนอาจจํ าแนกออกเปน 2 กลุม
กลุ มที่หนึ่ง มีการกํ าหนดกฎกติกาที่ชัดเจนเกี่ยวกับการออกเสียงประชามติ 

โดยไมตองใชดุลพินิจ ไดแก
(1) อมร จันทรสมบูรณ (2537ข) และคณะกรรมการพัฒนาประชาธิปไตย (2537)

ก ําหนดใหมกีารออกเสียงประชามติเพื่อใหความเห็นชอบรางรัฐธรรมนูญที่รางเสร็จแลว
(2) รัฐธรรมนญูฉบบัป 2534/2539 กํ าหนดใหมีการออกเสียงประชามติในกรณีที่

รัฐสภาลงมติไมใหความเห็นชอบรางรัฐธรรมนูญฉบับใหม

กลุมที่สอง ตองมีการใชดุลพินิจเกี่ยวกับการจัดการใหมีการออกเสียงประชามติ
เนือ่งจากไมมีกฎกติกาที่ชัดเจน ขอเสนอในกลุมนี้ประกอบดวยขอเสนอ 2 กลุม คือ

(1) รางรัฐธรรมนญูแกไขมาตรา 211 ฉบับรัฐบาลนายบรรหาร ศิลปอาชามิได
กํ าหนดพระราชอํ านาจของพระมหากษัตริยในการใชพระราชดํ าริวาดวยการออกเสียงประชามติ 
หากแตกํ าหนดใหการใชดุลพินิจเกี่ยวกับเร่ืองนี้เปนของคณะกรรมการ อันประกอบดวยประธาน 
รัฐสภา  ประธานวุฒิสภา  นายกรัฐมนตรี  และผูนํ าฝายคานในสภาผูแทนราษฎร

(2) คณะกรรมการปฏิรูปการเมือง (2538) และรางรัฐธรรมนญูแกไขมาตรา 211 
ฉบับคณะกรรมาธิการวิสามัญฯกํ าหนดใหพระมหากษัตริยทรงมีพระราชอํ านาจในการวินิจฉัย
เกี่ยวกับการจัดใหมีการออกเสียงประชามติของประชาชน เพื่อใหความเห็นชอบหรือไมใหความ
เห็นชอบรางรัฐธรรมนญูฉบับใหม
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กลาวโดยสรปุ ในประเด็นพระราชอํ านาจของพระมหากษัตริยในกระบวนการราง
รัฐธรรมนญู  มขีอเสนอแตกตางกันเปน 3 กลุม (ดูตารางที่ 2-7)

ขอเสนอกลุมที่หนึ่ง ไมตองการใหพระมหากษัตริยของเกี่ยวกับกระบวนการราง 
รัฐธรรมนูญ กลุมนี้ประกอบดวย อมร จันทรสมบูรณ (2537ข) และคณะกรรมการพัฒนา
ประชาธิปไตย (2537)

ขอเสนอกลุมที่สอง กํ าหนดพระราชอํ านาจของพระมหากษัตริยทั้งในการยับยั้ง
รางรัฐธรรมนญู และการวินิจฉัยวาดวยการออกเสียงประชามติ คณะกรรมาธิการวิสามัญฯจัดอยู 
ในกลุมนี้

ขอเสนอกลุมที่สาม กํ าหนดพระราชอํ านาจพระมหากษัตริยในการใชสิทธิยับยั้ง
รางรัฐธรรมนูญ หรือการวินิจฉัยวาดวยการออกเสียงประชามติ ดานหนึ่งดานใดเพียงดานเดียว 
รางรัฐธรรมนูญแกไขมาตรา 211 ฉบับรัฐบาลนายบรรหาร ศิลปอาชา และรัฐธรรมนูญฉบับป 
2534/2539 เนนพระราชอํ านาจในการใชสิทธิยับยั้งรางรัฐธรรมนูญ ขอเสนอของคณะกรรมการ
ปฏิรูปการเมือง (2538) เนนพระราชอ ํานาจในการวินิจฉัยวาดวยการออกเสียงประชามติ

4.6  กฎการลงคะแนนเสียง (Voting Rule)
รางรัฐธรรมนูญฉบับใหมจะถือวาไดรับความเห็นชอบดวยคะแนนเสียงมากนอย

เทาไร กฎการลงคะแนนเสียงที่เลือกใชมีความสํ าคัญตอการผานหรือไมผานรางรัฐธรรมนูญ  
การเลือกใชกฎการลงคะแนนเสียงที่ผอนปรนจะชวยใหรัฐธรรมนูญไดรับความเห็นชอบไดโดยงาย 
หากกฎการลงคะแนนเสียงมีความเขมงวดยิ่งมากเพียงใด รางรัฐธรรมนญูยิง่ยากที่จะไดรับความ
เหน็ชอบมากเพยีงนัน้ การเลือกกฎการลงคะแนนเสียงจึงเปนประเด็นที่มีความสํ าคัญ ในดานหนึ่ง 
การเลือกใชกฎการลงคะแนนเสียงที่เขมงวดยอมเปนอุปสรรคตอการปฏิรูปการเมือง เพราะ 
รัฐธรรมนูญที่รางขึ้นเพื่อปฏิรูปการเมืองมิอาจผานความเห็นชอบ ในอีกดานหนึ่ง การเลือกใช 
กฎการลงคะแนนเสียงที่ผอนปรนมากจนเกินไป ยอมกอใหเกิดขอกังขาไดเสมอวา รางรัฐธรรมนูญ
ดังกลาวไดรับความเห็นชอบจากประชาชนแลวหรือไม26

                                                          
26 กฎการลงคะแนนเสียงที่ใหหลักประกันวา รางรัฐธรรมนูญฉบับใหมกอใหเกิดสวัสดิการสูงสุดแกสังคม (Social 
Welfare Maximization) คือ กฎคะแนนเสียงเอกฉันท (Unanimity Rule)  เพราะเมื่อประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้ง 
ทุกคนใหความเห็นชอบ ยอมแสดงวา ไมมีผูใดสูญเสียประโยชนจากการบังคับใชรางรัฐธรรมนูญฉบับใหม  
หากรางรัฐธรรมนูญมิไดรับคะแนนเสียงเอกฉันท ยอมแสดงวา มีผูเสียประโยชนจากรางรัฐธรรมนูญนั้น โดยที่ 
ไมมีวิธีการทางวิทยาศาสตรในการเปรียบเทียบอรรถประโยชนระหวางบุคคล (Interpersonal Comparison of 
Utility) เรามิอาจกลาวสรุปไดวา อรรถประโยชนที่ตองสูญเสียไปของผูเสียประโยชนจากการบังคับใชราง 
รัฐธรรมนูญฉบับใหมมากกวา เทากับ หรือนอยกวาอรรถประโยชนที่ไดรับมากขึ้นของผูไดประโยชนจาก 
รัฐธรรมนูญฉบับดังกลาว (Mueller 1996 : 65-67)
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ในการพจิารณากฎการลงคะแนนเสียงจํ าเปนตองแยกแยะออกเปน 2 กรณี คือ 
การออกเสียงประชามติกับการออกเสียงในองคกรที่มีอํ านาจใหความเห็นชอบรางรัฐธรรมนูญ  
(ดูตารางที่ 2-8) เพราะกรณีทั้งสองนี้มีธรรมชาติที่แตกตางกัน

องคกรใหความเห็นชอบรางรัฐธรรมนูญอาจเปนรัฐสภาหรือองคกรนอกรัฐสภา 
ไมวาจะเปนองคกรใด ลวนแลวแตเปนองคกรขนาดไมใหญ โดยมีสมาชิกไมเกิน 1,000 คน  
กฎการลงคะแนนเสียงที่เสนอใหใชสวนใหญเปนกฎคะแนนเสียงขางมากแบบธรรมดา (Simple 
Majority Rule) กลาวคอื ตองไดรับคะแนนเสียงมากกวา 50% ของจํ านวนสมาชิกที่มีอยู กฎ 
การลงคะแนนเสียงดังกลาวนี้ปรากฏในขอเสนอของคณะกรรมการปฏิรูปการเมือง (2538)  
รางรัฐธรรมนูญแกไขมาตรา 211 ฉบับรัฐบาลนายบรรหาร ศิลปอาชา และรัฐธรรมนูญฉบับป 
2534/2539 เฉพาะรางรัฐธรรมนญูแกไขมาตรา 211 ฉบับคณะกรรมาธิการวิสามัญฯเทานั้นที่เสนอ
ใหใชกฎคะแนนเสียงขางมากแบบเขมงวด (Super Majority Rule) กลาวคือ ไมนอยกวาสอง 
ในสามของจํ านวนสมาชิกเทาที่มีอยูของสภารางรัฐธรรมนญู ในกรณีที่พระมหากษัตริยทรงใชสิทธิ
ยับยั้งรางรัฐธรรมนูญ สภารางรัฐธรรมนูญจะตองพิจารณารางรัฐธรรมนูญนั้นใหม โดยจะผาน 
สภารางรัฐธรรมนูญไดก็ตอเมื่อไดรับความเห็นชอบไมนอยกวาสามในสี่ของจํ านวนสมาชิกเทาที่ 
มอียูของสภารางรัฐธรรมนูญ

ในกรณีการออกเสียงประชามติ ประเด็นสํ าคัญนอกเหนือจากกฎการลงคะแนน
เสียงก็คือ ประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งที่มาใชสิทธิออกเสียงประชามติจํ านวนมากนอยเพียงใด  
จงึจะถอืวาการออกเสียงประชามตินั้นมีผลตามกฎหมาย  หากถอืเกณฑ 50% ของจํ านวนผูมีสิทธิ
เลือกตั้ง การออกเสียงประชามติยากที่จะมีผลตามกฎหมาย เพราะอาจมีผูใชสิทธิออกเสียง 
ประชามติไมถึงเกณฑ  ขอเสนอรางรัฐธรรมนญูแกไขมาตรา 211 สวนใหญมิไดกลาวถึงประเด็นนี้  
เฉพาะรางรฐัธรรมนูญฉบับคณะกรรมาธิการวิสามัญฯเทานั้นที่กลาวอยางชัดเจนวา การออกเสียง
ประชามติจะมีผลตามกฎหมายก็ตอเมื่อมีผูมาใชสิทธิออกเสียงประชามติไมนอยกวา 20% ของ
จํ านวนผูมีสิทธิออกเสียงประชามติ รางรัฐธรรมนูญจะตกไปหากมีผูใชสิทธิออกเสียงประชามติ 
ต่ํ ากวาเกณฑดังกลาว รัฐธรรมนูญฉบับป 2534/2539 ยืนตามขอเสนอของคณะกรรมาธิการ
วสิามัญ (รธน. 2534/2539 มาตรา 211 โสฬส วรรค 4)

กฎการลงคะแนนเสียงที่ใชในการออกเสียงประชามติตามขอเสนอสวนใหญเปน
กฎการลงคะแนนเสียงขางนอย (Minority Rule) แมขอเสนอทั้งหมดจะกํ าหนดให ‘ถอืเสยีงขางมาก
เปนประมาณ’ หรือระบุอยางชัดเจนวา ‘มากกวากึง่หนึง่ของจํ านวนผูใชสิทธิออกเสียงประชามติ’
แตการใชฐานจํ านวนผูใชสิทธิออกเสียงประชามติ มิใชฐานจํ านวนผูมีสิทธิออกเสียงประชามติ  
ท ําใหกฎการลงคะแนนเสียงที่ใชเปนกฎคะแนนเสียงขางนอย ยกตัวอยางเชน รัฐธรรมนูญฉบับป 
2534/2539 ก ําหนดวา การออกเสียงประชามติจะมีผลทางกฎหมายก็ตอเมื่อมีผูใชสิทธิต้ังแต 20% 
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ของจํ านวนผูมีสิทธิดังกลาวขึ้นไป สมมติวามีผูมาใชสิทธิออกเสียงประชามติเพียง 20% และ
ประชามติ ‘ถอืเสยีงขางมากเปนประมาณ’  หากรางรัฐธรรมนญูไดคะแนนเสียงเพียง (10%+1)  
ของจ ํานวนผูมีสิทธิออกเสียงประชามติเทานั้น  ก็ถือวาไดรับประชามติเห็นชอบแลว27

การนํ าเสนอรางรัฐธรรมนูญเพื่อขอประชามตินับเปนกระบวนการที่มีลักษณะ
ประชาธิปไตยยิ่ง รัฐธรรมนญูทีไ่ดรับความเห็นชอบจากประชามติของประชาชนยอมไดชื่อวา เปน  
รัฐธรรมนูญฉบับประชาชน แตความเกรงกลัววา ประชาชนอาจไมใชสิทธิออกเสียงประชามติ
ประการหนึ่ง และประชาชนสวนใหญไมเขาใจบทบัญญัติและกลไกในรัฐธรรมนูญอีกประการหนึ่ง 
ทํ าใหการออกเสียงประชามติเลือกใชกฎคะแนนเสียงขางนอย เนื่องเพราะการใชกฎคะแนนเสียง
ขางมาก เพือ่ใหไดคะแนนเสียงมากกวา 50%ของจํ านวนผูมีสิทธิออกเสียงประชามติ ยอมทํ าให
รางรัฐธรรมนูญยากที่จะไดรับความเห็นชอบจากประชามติ คํ าถามพื้นฐานมีอยูวา รัฐธรรมนูญ 
ที่ผานการออกเสียงประชามติดวยคะแนนเสียงขางนอยจะถือเปนรัฐธรรมนูญฉบับประชาชนได
หรือไม

4.7  บทสรุป
การตอสูทางการเมืองเพื่อแกไขมาตรา 211 แหงรัฐธรรมนูญฉบับป 2534  

โดยพืน้ฐานแลวเปนการตอสูเพื่อแยงชิงอํ านาจในการรางรัฐธรรมนญู ตารางที่ 2-9 สรุปประเด็น
การตอสูดังกลาวนี้  ดังจะเห็นไดวา  ความคิดในเรื่องนี้แตกแยกเปน 2 ข้ัว กลาวคือ

ข้ัวที่หนึ่ง ตองการดึงอํ านาจการรางรัฐธรรมนูญออกไปจากรัฐสภา และการ 
ใหความเห็นชอบรางรัฐธรรมนูญมิใหอยูในปริมณฑลแหงอํ านาจของรัฐสภา ฐานความคิดของ
กลุมนี้ก็คือ สมาชิกรัฐสภาไดรับประโยชนจากระบอบการเมืองการปกครองและรัฐธรรมนูญ 
ที่บังคับใชอยูในขณะนั้น หากรัฐสภากุมอํ านาจในการรางรัฐธรรมนูญและอํ านาจในการใหความ
เห็นชอบรางรัฐธรรมนูญฉบับใหม การรางรัฐธรรมนูญเพื่อปฏิรูปการเมืองยอมเปนไปไดยากยิ่ง 
เพราะติดขัดดวยผลประโยชนของสมาชิกรัฐสภานั้นเอง อมร จันทรสมบูรณ (2537ข) และคณะ
กรรมการพัฒนาประชาธิปไตย (2537) จัดอยูในกลุมนี้ คณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาราง 
รัฐธรรมนญูมาตรา 211 พยายามสืบทอดแนวความคิดนี้

                                                          
27 การใชเกณฑ ‘เสียงขางมากโดยประมาณ’ โดยคํ านวณจากจํ านวนผูใชสิทธิออกเสียงประชามติ มิใชคํ านวณ
จากจํ านวนผูมีสิทธิออกเสียงประชามติ จะทํ าใหไดคะแนนเสียงขางมากของประชาชนผูมีสิทธิออกเสียง 
ประชามติก็ตอเมื่อมีผูใชสิทธิดังกลาวเต็ม 100% ของจํ านวนผูมีสิทธิรวม เฉพาะกรณีนี้เพียงกรณีเดียวเทานั้น 
ที่กฎการลงคะแนนเสียงที่เลือกใชเปนกฎคะแนนเสียงขางมาก ในกรณีที่มีผูใชสิทธิตํ่ ากวา 100% ของจํ านวนผูมี
สิทธิออกเสียงประชามติทั้งหมด  กฎการลงคะแนนเสียงที่เลือกใชยอมเปนกฎคะแนนเสียงขางนอย



57

ข้ัวที่สอง ตองการใหรัฐสภากุมอํ านาจในการรางและการใหความเห็นชอบ 
รัฐธรรมนูญ สมาชิกรัฐสภาและรัฐบาลนายบรรหาร ศิลปอาชาจัดอยูในกลุมนี้ คณะกรรมการ
ปฏิรูปการเมือง (2538) ละทิง้ฐานความคิดของ อมร จนัทรสมบูรณ (2537ข) และคณะกรรมการ
พฒันาประชาธิปไตย (2537)  โดยดงึอ ํานาจในการรางและการใหความเห็นชอบรัฐธรรมนูญคืนสู
รัฐสภา รัฐบาลนายบรรหาร ศิลปอาชารับลูกจากคณะกรรมการปฏิรูปการเมือง และแมจะประกาศ
นโยบายการปฏรูิปการเมือง แตกลับทํ าใหการรางรัฐธรรมนูญเพื่อปฏิรูปการเมืองเปนไปดวยความ
ยากยิ่ง เพราะกํ าหนดใหการลงมติกระทํ าเปนรายมาตราและกระบวนการพิจารณาใหความ 
เหน็ชอบในรัฐสภาเปนไปดวยความซับซอนเกินกวาระดับอันสมควร

รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย แกไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 6) พ.ศ.2539 เปน 
ผลลัพธของการตอสูทางการเมืองดังกลาวขางตนนี้ คณะกรรมาธิการวิสามัญฯแมจะประสบความ
สํ าเรจ็ในการดึงอํ านาจการรางรัฐธรรมนูญออกไปจากรัฐสภา โดยใหสภารางรัฐธรรมนูญทํ าหนาที่
นี้ แตรัฐสภายังคงกุมอํ านาจในการคัดสรรสมาชิกสภารางรัฐธรรมนูญ แมรัฐสภาจะไมมีอํ านาจ
อยางเตม็ทีใ่นการแตงตั้งสมาชิกสภารางรัฐธรรมนูญ แตสามารถคัดสรรสมาชิกรัฐสภาที่มีจุดยืนอยู
ขางรัฐสภาและขางรัฐบาลในสัดสวนสํ าคัญ ในประการสํ าคัญรัฐสภายังคงกุมอํ านาจในการให
ความเห็นชอบรางรัฐธรรมนูญฉบับใหม
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ตารางที่ 2-1
ลักษณะและโครงสรางองคกรรางรัฐธรรมนูญ

ตามขอเสนอกอนการรางรัฐธรรมนญูฉบับป 2540

ผูเสนอ องคกรรางรัฐธรรมนูญ โครงสราง

1. อมร จันทรสมบูรณ คณะกรรมการพิเศษเพื่อยกราง
รัฐธรรมนูญแหงชาติ

1. กรรมการผูทรงคุณวุฒิพิเศษจํ านวน
ไมเกิน 3 คน  ที่ทรงพระกรุณา
โปรดเกลาฯแตงตั้งจากอดีตนายก-
รัฐมนตรี

2. กรรมการผูเชี่ยวชาญ 10-15 คน สาขา
นิติศาสตรและสาขารัฐศาสตร  ทั้งนี้
กรรมการผูเชี่ยวชาญสาขานิติศาสตร
ตองไมนอยกวากึ่งหนึ่ง

2. คณะกรรมการพัฒนา
    ประชาธิปไตย (คพป.)

คณะกรรมการพิเศษเพื่อ
ยกรางรัฐธรรมนูญแหงชาติ
(กรรมการ 13-18 คน)

เหมือนขอเสนอของอมร จันทรสมบูรณ

3. คณะกรรมการปฏิรูปการเมือง
   (คปก.)

คณะกรรมการยกรางรัฐธรรมนูญ
หรือคณะกรรมการแกไขเพิ่มเติม
รัฐธรรมนูญทั้งฉบับ
(กรรมการ 67 คน)

1. กรรมการโดยตํ าแหนง
- ประธานรัฐสภา (ประธาน)
- ประธานวุฒิสภา
- นายกรัฐมนตรี
- ผูนํ าฝายคานในสภาผูแทนราษฎร

2. กรรมการผูแทนองคกร
- ผูแทนพรรคการเมืองพรรคละ   1 คน
- สมาชิกวุฒิสภา                       5 คน
- ผูเชี่ยวชาญสาขานิติศาสตร      5 คน
- ผูเชี่ยวชาญสาขารัฐศาสตร       5 คน
- ผูเชี่ยวชาญสาขาวิชาอื่น           5 คน
- ผูแทนประชาชนสาขาอาชีพ

       ตางๆ                                    32 คน

4. รัฐบาลนายบรรหาร ศิลปอาชา คณะกรรมการยกรางรัฐธรรมนูญ
(กรรมการ 67 คน)

เหมือนขอเสนอของ คปก.
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ตารางที่ 2-1 (ตอ)

ผูเสนอ องคกรรางรัฐธรรมนูญ โครงสราง

5. คณะกรรมาธิการวิสามัญ
    พิจารณารางรัฐธรรมนูญ
    มาตรา 211

สภารางรัฐธรรมนูญ
(สมาชิก 99 คน)

1. สมาชิกจากการเลือกตั้ง            76 คน
(จังหวัดละ 1 คน)

2. ผูเชี่ยวชาญ/ผูมีประสบการณ    23 คน
– กฎหมายมหาชน                     8 คน
– รัฐศาสตร/รปศ.                       8 คน
– ผูมีประสบการณทาง
   การเมืองและการบริหาร          7 คน

6. รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร
    ไทย พ.ศ. 2534 แกไขเพิ่มเติม
    (ฉบับที่ 6) พ.ศ.2539

สภารางรัฐธรรมนูญ
(สมาชิก 99 คน)

เหมือนขอเสนอของคณะกรรมาธิการ
สามัญพิจารณารางรัฐธรรมนูญมาตรา
211 ตางกันที่กระบวนการไดมาซึ่งสมาชิก
สภารางรัฐธรรมนูญ  โดยรัฐสภามีอํ านาจ
ขั้นสุดทายในการคัดสรรสมาชิกสภาราง
รัฐธรรมนูญ (มาตรา 211 ทวิ)

ที่มา 1.  อมร  จันทรสมบูรณ (2537ข)
2.  คณะกรรมการพัฒนาประชาธิปไตย (2537)
3.  คณะกรรมการปฏิรูปการเมือง (2538)
4.  สํ านักงานเลขาธิการวุฒิสภา (2540 : 143-153)
5.  สํ านักงานเลขาธิการวุฒิสภา (2540 : 196-209)
6.  รธน. 2534/2539 มาตรา 211 ทวิ



60

ตารางที่ 2-2
ทีม่าของกรรมการหรือสมาชิกองคกรรางรัฐธรรมนูญ
ตามขอเสนอกอนการรางรัฐธรรมนญูฉบับป 2540

ผูเสนอ กรรมการ/สมาชิก
องคกรรางรัฐธรรมนูญ

ที่มา

1. อมร จันทรสมบูรณ 1. กรรมการผูทรงคุณวุฒิ

2. กรรมการผูเชี่ยวชาญ

พระมหากษัตริยทรงพระกรุณาโปรดเกลา
แตงตั้งจากอดีตนายกรัฐมนตรี
1. สํ านักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร
     เปนผูจัดทํ าบัญชีรายชื่อ โดยกรรมการ
     ผูทรงคุณวุฒิพิเศษเปนผูเลือก
• บัญชีรายชื่อผูเชี่ยวชาญทาง
นิติศาสตรรวบรวมจากรายชื่อ
ที่มหาวิทยาลัยของรัฐที่มีคณะ
หรือสาขาวิชานิติศาสตรเสนอ
ตามคํ าแนะนํ าของคณาจารย
มหาวิทยาลัยละไมเกิน 3 ชื่อ

• บัญชีรายชื่อผูเชี่ยวชาญทาง
รัฐศาสตรรวบรวมจากรายชื่อ
ที่มหาวิทยาลัยของรัฐที่มีคณะ
รัฐศาสตรและสถาบันบัณฑิต
พัฒนบริหารศาสตรเสนอตาม
คํ าแนะนํ าของคณาจารย
มหาวิทยาลัยละไมเกิน 3 คน

2. กรรมการผูทรงคุณวุฒิพิเศษอาจ
    แตงตั้งกรรมการผูเชี่ยวชาญนอกบัญชี
    รายชื่อได  แตตองไมเกิน 2 คน
3. ประธานคณะกรรมการพิเศษเพื่อ
    ยกรางรัฐธรรมนูญแหงชาติเปนผู
    แตงตั้งกรรมการผูเชี่ยวชาญ

2. คณะกรรมการพัฒนา
    ประชาธิปไตย (คพป.)

เหมือนขอเสนอของอมร  จันทรสมบูรณ เหมือนขอเสนอของอมร  จันทรสมบูรณ
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ตารางที่ 2-2 (ตอ)

ผูเสนอ กรรมการ/สมาชิก
องคกรรางรัฐธรรมนูญ

ที่มา

3. คณะกรรมการปฏิรูป
    การเมือง (คปก.)

1. กรรมการโดยตํ าแหนง
2. กรรมการผูแทนองคกร

ประธานรัฐสภาแตงตั้งโดยตํ าแหนง
1. พรรคการเมืองที่มีที่นั่งในสภาผูแทน
    ราษฎรเปนผูคัดเลือกตัวแทนพรรค
    การเมือง
2. วุฒิสภาเปนผูคัดเลือกตัวแทนสมาชิก
    วุฒิสภา
3. ประธานรัฐสภาเปนผูกํ าหนด
    ระเบียบการสรรหากรรมการประเภท
    นักวิชาการหรือผูเชี่ยวชาญโดยความ
    เห็นชอบจากกรรมการโดยตํ าแหนง
    กรรมการผูแทนพรรคการเมือง และ
    กรรมการผูแทนสมาชิกวุฒิสภา
4. ประธานรัฐสภาเปนผูกํ าหนดระเบียบ
    การสรรหากรรมการประเภทผูแทน
    สาขาอาชีพ โดยความเห็นชอบจาก
    กรรมการโดยตํ าแหนง กรรมการผูแทน
    พรรคการเมือง กรรมการผูแทนสมาชิก
    วุฒิสภา และกรรมการประเภท
    นักวิชาการหรือผูเชี่ยวชาญ
5. ประธานรัฐสภาเปนผูแตงตั้งกรรมการ
    ทั้งหมด

4. รัฐบาลนายบรรหาร ศิลปอาชา 1. กรรมการโดยตํ าแหนง

2. กรรมการผูแทนพรรคการเมือง

3. กรรมการผูแทนสมาชิกวุฒิสภา

1. ประธานรัฐสภาเปนผูแตงตั้งกรรมการ
    โดยตํ าแหนง
2. พรรคการเมืองที่มีสมาชิกในสภาผูแทน
    ราษฎรเปนผูคัดเลือกผูแทนพรรค
3. วุฒิสภาเปนผูคัดเลือกผูแทนสมาชิก
    วุฒิสภา



62

ตารางที่ 2-2 (ตอ)

ผูเสนอ กรรมการ/สมาชิก
องคกรรางรัฐธรรมนูญ

ที่มา

4. นักวิชาการผูทรงคุณวุฒิ

5. ผูแทนสาขาอาชีพ

4. สถาบันอุดมศึกษาเสนอรายชื่อสถาบัน
    ละ ไมเกิน 10 คน นักวิชาการหรือ
    ผูทรงคุณวุฒิอาจยื่นใบสมัครโดยตรง
    ตอประธานรัฐสภาโดยไมผานการเสนอ
    ชื่อของสถาบันอุดมศึกษา  ผูมีรายชื่อ
    และผูสมัครสาขากฎหมายมหาชน
    สาขารัฐศาสตร และสาขาอื่น เลือกกัน
    โดยวิธีลงคะแนนลับ โดยผูไดรับ
    คะแนนสูงสุด 5 อันดับแรกเปนผูไดรับ
    เลือก
5. การคัดเลือกเปนไปตามระเบียบที่
    กํ าหนดโดยกรรมการยกราง
    รัฐธรรมนูญ 4 กลุมแรก

5. คณะกรรมาธิการวิสามัญ
    พิจารณารางรัฐธรรมนูญ
    มาตรา 211

1. สมาชิกสภารางรัฐธรรมนูญจาก
    การเลือกตั้ง (76 คน)
2. สมาชิกสภารางรัฐธรรมนูญ
    ประเภทผูเชี่ยวชาญ
    - ผูเชี่ยวชาญกฎหมายมหาชน
      (8 คน)
    - ผูเชี่ยวชาญรัฐศาสตรหรือ
      รัฐประศาสนศาสตร (8 คน)
    - ผูมีประสบการณทางการเมือง
      การบริหารราชการแผนดิน
      หรือการรางรัฐธรรมนูญ
      (7 คน)

ราษฎรแตละจังหวัดเปนผูเลือกตั้ง

1. คณะกรรมการสรรหาและจัดทํ าบัญชี
    รายชื่อเปนผูจัดทํ าบัญชีรายชื่อ
    โดยตองมีรายชื่อ 3 เทาของจํ านวน
    ที่พึงไดรับแตงตั้งแตละประเภท
2. สถาบันอุดมศึกษาที่มีการจัดการศึกษา
    สาขานิติศาสตร และสาขารัฐศาสตร
    หรือรัฐประศาสนศาสตรตั้งแตระดับ
    ปริญญาตรีขึ้นไปเปนผูเสนอรายชื่อ
    สสร.ประเภทผูเชี่ยวชาญ
3. คณะกรรมการสรรหาฯเปนผูสรรหา
    และคัดเลือก
4. สสร.ที่มาจากการเลือกตั้งเปนผูเลือก
    สสร. ประเภทผูเชี่ยวชาญ/ผูมี
    ประสบการณตามจํ านวนที่กํ าหนด
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ตารางที่ 2-2 (ตอ)

ผูเสนอ กรรมการ/สมาชิก
องคกรรางรัฐธรรมนูญ

ที่มา

6. รธน. 2534/2539 1. สมาชิกสภารางรัฐธรรมนูญ
    ประเภทผูแทนจังหวัด (76 คน)

2. สมาชิกสภารางรัฐธรรมนูญ
    ประเภทผูเชี่ยวชาญหรือผูมี
    ประสบการณ (23 คน)

1. ผูสมัครรับเลือกตั้งแตละจังหวัดเลือก
    กันเอง ใหเหลือจํ านวนไมเกินจังหวัดละ
    10 คน  (มาตรา 211 ฉ)
2. ที่ประชุมรวมสภาผูแทนราษฎรกับ
    วุฒิสภาเปนผูเลือกใหเหลือจังหวัดละ
    1 คน (มาตรา 211 อัฏฐ)
1. สถาบันอุดมศึกษาที่ใหปริญญาสาขา
    นิติศาสตร  รัฐศาสตร  หรือ
    รัฐประศาสนศาสตร เปนผูจัดทํ าบัญชี
    รายชื่อประเภทละไมเกิน 5 คน
    (มาตรา 211 สัตต)
2. ที่ประชุมรวมสภาผูแทนราษฎรกับ
    วุฒิสภาเปนผูเลือก (มาตรา 211 อัฏฐ)

ที่มา 1.  อมร  จันทรสมบูรณ (2537ข)
2.  คณะกรรมการพัฒนาประชาธิปไตย (2537)
3.  คณะกรรมการปฏิรูปการเมือง (2538)
4.  สํ านักงานเลขาธิการวุฒิสภา (2540 : 143-153)
5.  สํ านักงานเลขาธิการวุฒิสภา (2540 : 196-209)
6.  รธน. 2534/2539 มาตรา 211 ทวิ ถึงมาตรา 211 อัฏฐ
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ตารางที่ 2-3
องคกรใหความเห็นชอบรางรัฐธรรมนญูฉบับใหม
ตามขอเสนอกอนการรางรัฐธรรมนญูฉบับป 2540

ผูเสนอ องคกรใหความเห็นชอบรางรัฐธรรมนูญฉบับใหม

1. อมร จันทรสมบูรณ ประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งออกเสียงประชามติ
คณะกรรมการพิเศษเพื่อยกรางรัฐธรรมนูญแหงชาติจะตองนํ าเสนอราง
รัฐธรรมนูญฉบับแกไขครั้งสุดทาย พรอมทั้งเอกสารคํ าชี้แจงอธิบายเหตุผลของ
รางรัฐธรรมนูญ และแนวทางสาระของกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ  รวมทั้ง
บันทึกความเห็นและขอสังเกตของสภาผูแทนราษฎร  วุฒิสภา  และที่ปรึกษา
กอนการออกเสียงประชามติไมนอยกวา 30 วัน

2. คณะกรรมการพัฒนา
   ประชาธิปไตย (คพป.)

ประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งเปนผูใหความเห็นชอบรางรัฐธรรมนูญฉบับใหม
รายละเอียดอื่นๆเหมือนขอเสนอของอมร  จันทรสมบูรณ

3. คณะกรรมการปฏิรูปการเมือง
   (คปก.)

รัฐสภา โดยที่ประชุมรวมของสภาผูแทนราษฎรกับวุฒิสภาเปนผูใหความเห็น
ชอบรางรัฐธรรมนูญฉบับใหม
     รางรัฐธรรมนูญฉบับใหมจะตกไป หากคะแนนเสียงเห็นชอบของที่ประชุม
รวมแหงรัฐสภาไมมากกวา 50% ของจํ านวนสมาชิกทั้งหมดเทาที่มีอยูทั้งสอง
สภา และคะแนนเสียง ส.ส. ที่ใหความเห็นชอบมีไมมากกวา 50% ของจํ านวน
สมาชิกที่มีอยูของสภาผูแทนราษฎร
     หากสมาชิกรัฐสภาไมเห็นชอบ แตจํ านวนคะแนนเสียง ส.ส. ที่เห็นชอบมี
มากกวา 50% ของจํ านวนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรที่มีอยู ประธานรัฐสภา
จะตองนํ ารางรัฐธรรมนูญขึ้นทูลเกลาฯ เพื่อทรงมีพระราชดํ าริวาจะใหประชาชน
ออกเสียงลงประชามติหรือไม  หากไมมีพระราชดํ าริคืนมาภายใน 90 วัน ใหราง
รัฐธรรมนูญนั้นตกไป หากมีพระราชดํ าริเห็นสมควรใหประชาชนไดวินิจฉัย
ใหนํ ารางรัฐธรรมนูญนั้นใหประชาชนออกเสียงลงประชามติ ไมกอน 90 วัน
แตไมเกิน 120 วันนับแตวันที่ทรงมีพระราชดํ าริ

4. รัฐบาลนายบรรหาร ศิลปอาชา รัฐสภาเปนผูใหความเห็นชอบรางรัฐธรรมนูญฉบับใหม
1. การออกเสียงลงคะแนนกระทํ าเปนรายมาตรา
2. หากรัฐสภามีมติเห็นชอบรางรัฐธรรมนูญทุกมาตรา ใหประธานรัฐสภานํ า
    รางรัฐธรรมนูญขึ้นทูลเกลาฯถวาย เพื่อทรงลงพระปรมาภิไธย
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ตารางที่ 2-3 (ตอ)
ผูเสนอ องคกรใหความเห็นชอบรางรัฐธรรมนูญฉบับใหม

3. หากรัฐสภามีมติไมเห็นชอบรางรัฐธรรมนูญมาตราหนึ่งมาตราใด
    3.1  และมาตราดังกลาวมิใชสาระสํ าคัญของรางรัฐธรรมนูญ ใหสงกลับ
           ใหคณะกรรมการยกรางรัฐธรรมนูญพิจารณาแกไข เมื่อแกไขแลว
           ใหประธานรัฐสภาเสนอรัฐสภาพิจารณาใหความเห็นชอบเฉพาะมาตรา
           ที่แกไขนั้น
    3.2  และมาตราดังกลาวเปนสาระสํ าคัญของรางรัฐธรรมนูญ หรือกรณีที่
           คณะกรรมการยกรางรัฐธรรมนูญมิไดสงรางรัฐธรรมนูญตามขอ 3.1
           คืนประธานรัฐสภาตามกํ าหนดเวลา หรือกรณีที่คณะกรรมการยกราง
           รัฐธรรมนูญแกไขตามขอ 3.1 แลว แตรัฐสภาไมใหความเห็นชอบ ให
           สรุปประเด็นเพื่อใหประชาชนออกเสียงลงประชามติ
           3.21  หากประชาชนโดยเสียงขางมากเห็นชอบรางรัฐธรรมนูญ  ให
                    ประธานรัฐสภานํ ารางรัฐธรรมนูญขึ้นทูลเกลาฯถวายเพื่อทรง
                    ลงพระปรมาภิไธย
           3.22  หากประชาชนโดยสียงขางมากไมเห็นชอบรางรัฐธรรมนูญ
                    ในประเด็นใด ใหคณะกรรมการยกรางรัฐธรรมนูญแกไขเพิ่มเติม
                    เฉพาะประเด็นนั้น และมาตราอื่นใหสอดคลองตองกัน แลวเสนอ
                    ขอความเห็นชอบจากรัฐสภา

5. คณะกรรมาธิการวิสามัญ
   พิจารณารางรัฐธรรมนูญ
   มาตรา 211

สภารางรัฐธรรมนูญเปนผูใหความเห็นชอบรางรัฐธรรมนูญฉบับใหม
1. ประธานสภารางรัฐธรรมนูญนํ ารางรัฐธรรมนูญทูลเกลาฯถวายเพื่อทรง
    ลงพระปรมาภิไธย  และประกาศบังคับใชในราชกิจจานุเบกษา
2. หากพระมหากษัตริยไมทรงเห็นชอบรางรัฐธรรมนูญฉบับใหม
    และ (1) พระราชทานคืนมายังสภารางรัฐธรรมนูญ
    หรือ (2) มิไดพระราชทานคืนตามกํ าหนดเวลา
    หรือ (3) มิไดทรงมีพระราชดํ าริใหออกเสียงประชามติ
     สภารางรัฐธรรมนูญตองพิจารณารางรัฐธรรมนูญใหม
     2.1 หากสภารางรัฐธรรมนูญมีมติเห็นชอบรางรัฐธรรมนูญฉบับใหม
           ประธานสภารางรัฐธรรมนูญนํ ารางรัฐธรรมนูญทูลเกลาฯถวายอีก
           ครั้งหนึ่ง หากทรงลงพระปรมาภิไธย ก็ประกาศบังคับใชใน
           ราชกิจจานุเบกษา
     2.2 หากมิไดทรงลงพระปรมาภิไธยหรือมิไดทรงมีพระราชดํ าริใหมีการ
           ออกเสียงประชามติ หรือสภารางรัฐธรรมนูญมิไดพิจารณาราง
           รัฐธรรมนูญนั้นใหมตามกํ าหนดเวลา  ใหรัฐธรรมนูญนั้นตกไป
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ตารางที่ 2-3 (ตอ)

ผูเสนอ องคกรใหความเห็นชอบรางรัฐธรรมนูญฉบับใหม

3. หากพระมหากษัตริยทรงมีพระราชดํ าริเห็นวา รางรัฐธรรมนูญที่นํ าทูลเกลาฯ
ถวายฉบับดั้งเดิม หรือฉบับที่สภารางรัฐธรรมนูญแกไข  กระทบประโยชน
ไดเสียสํ าคัญของประเทศหรือประชาชน  ยอมทรงไวซึ่งพระราชอํ านาจที่จะ
ใหประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งออกสียงประชามติ
3.1  หากเสียงขางมากของประชามติเห็นชอบดวยรางรัฐธรรมนูญ
       พระมหากษัตริยจะทรงลงพระปรมาภิไธย และประกาศใชตอไป
3.2  หากเสียงขางมากของประชามติไมเห็นชอบ หรือมีผูมาใชสิทธิไมถึง
       20% ของจํ านวนผูมีสิทธิออกเสียงประชามติ  ใหรางรัฐธรรมนูญนั้น
       ตกไป

6. รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร
   ไทย พ.ศ.2534 แกไขเพิ่มเติม
   (ฉบับที่ 6) พ.ศ.2539

รัฐสภาเปนผูใหความเห็นชอบรางรัฐธรรมนูญฉบับใหม (มาตรา 211 ปณรส)
1. เมื่อรัฐสภาใหความเห็นชอบรางรัฐธรรมนูญทั้งฉบับแลว  ใหประธานรัฐสภา
    นํ ารางรัฐธรรมนูญขึ้นทูลเกลาฯถวาย เพื่อทรงลงพระปรมาภิไธย และ
    ประกาศใชตอไป
       1.1 หากพระมหากษัตริยไมทรงเห็นชอบและพระราชทานคืนมา
หรือ 1.2 หากพระมหากษัตริยมิไดพระราชทานรางรัฐธรรมนูญคืนมาภายใน
              กํ าหนดเวลา
     ใหรางรัฐธรรมนูญนั้นเปนอันตกไป
2.  ในกรณีที่มีคะแนนเสียงใหความเห็นชอบไมถึง 50% ของจํ านวนสมาชิก
     เทาที่มีอยูของทั้งสองสภา ใหดํ าเนินการจัดใหมีการออกเสียงลงประชามติ
     (มาตรา 211 โสฬส)
        2.1  หากประชาชนโดยเสียงขางมากเห็นชอบดวยรางรัฐธรรมนูญ
               ก็ดํ าเนินการประกาศใชตอไป
        2.2 หากประชาชนโดยเสียงขางมากไมเห็นชอบ หรือผูมาใชสิทธิออกเสียง
               ประชามติไมถึง 20% ของผูมีสิทธิทั้งหมด ใหรางรัฐธรรมนูญนั้นตกไป

ที่มา 1.  อมร  จันทรสมบูรณ (2537ข)
2.  คณะกรรมการพัฒนาประชาธิปไตย (2537)
3.  คณะกรรมการปฏิรูปการเมือง (2538)
4.  สํ านักงานเลขาธิการวุฒิสภา (2540 : 143-153)
5.  สํ านักงานเลขาธิการวุฒิสภา (2540 : 196-209)
6.  รธน. 2534/2539 มาตรา 211
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ตารางที่ 2-4
บทบาทของประชาชนในการรางรัฐธรรมนูญ

ตามขอเสนอกอนการรางรัฐธรรมนญูฉบับป 2540
ผูเสนอ บทบาทของประชาชน

1. อมร จันทรสมบูรณ ประชาชนเปนผูใหความเห็นชอบรางรัฐธรรมนูญฉบับใหมดวยการออกเสียง
ลงประชามติ

2. คณะกรรมการพัฒนา
   ประชาธิปไตย (คพป.)

เหมือนขอเสนอของอมร  จันทรสมบูรณ

3. คณะกรรมการปฏิรูปการเมือง
   (คปก.)

1. การรางรัฐธรรมนูญคํ านึงถึงความเห็นของประชาชนประกอบดวย
2. ประชาชนมีสิทธิออกเสียงลงประชามติเห็นชอบหรือไมเห็นชอบราง
    รัฐธรรมนูญฉบับใหม  หากรัฐสภามีมติไมเห็นชอบ  แตสมาชิกสภาผูแทน
    ราษฎรเกินกวา 50% ของจํ านวน ส.ส. ที่มีอยูมีมติเห็นชอบ พระมหากษัตริย
    อาจทรงมีพระราชดํ าริใหประชาชนออกเสียงลงประชามติ

4. รัฐบาลนายบรรหาร ศิลปอาชา 1. ในการจัดทํ ารางรัฐธรรมนูญ  คณะกรรมการยกรางรัฐธรรมนูญตองคํ านึงถึง
    ความเห็นของประชาชนประกอบดวย
2. การออกเสียงประชามติเปนกลไกสุดทายในการใหความเห็นชอบราง
    รัฐธรรมนูญ เมื่อรัฐสภามีมติไมเห็นชอบรางรัฐธรรมนูญมาตราหนึ่งมาตราใด

5. คณะกรรมาธิการวิสามัญ
   พิจารณารางรัฐธรรมนูญ
   มาตรา 211

1. ประชาชนมีสิทธิเลือกตั้งสมาชิกสภารางรัฐธรรมนูญที่เปนผูแทนจังหวัด
2. ในการจัดทํ ารางรัฐธรรมนูญ สภารางรัฐธรรมนูญตองคํ านึงถึงความคิดเห็น
    ของประชาชนเปนสํ าคัญ
3. ประชาชนมีสิทธิออกเสียงลงประชามติ หากพระมหากษัตริยทรงมีพระราช
    ดํ าริเห็นวา  รางรัฐธรรมนูญที่ทูลเกลาฯ ถวายเพื่อทรงลงพระปรมาภิไธย
    กระทบประโยชนไดเสียสํ าคัญของประเทศ หรือประชาชน

6. รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร
   ไทย พ.ศ.2534 แกไขเพิ่มเติม
   (ฉบับที่ 6) พ.ศ.2539

1. ประชาชนมีสิทธิสมัครเพื่อรับการคัดเลือกเปนสมาชิกสภารางรัฐธรรมนูญ
    (มาตรา 211 ตรี ถึงมาตรา 211ฉ)
2. ในการจัดทํ ารางรัฐธรรมนูญ สภารางรัฐธรรมนูญตองคํ านึงถึงความคิดเห็น
    ของประชาชนเปนสํ าคัญ (มาตรา 211 เตรส วรรค 3)
3. ประชาชนมีสิทธิออกเสียงลงประชามติเห็นชอบหรือไมเห็นชอบราง
    รัฐธรรมนูญ  หากรางรัฐธรรมนูญมิไดรับความเห็นชอบจากรัฐสภา
    (มาตรา 211 ปณรส ถึงมาตรา 211 สัตตรส)

ที่มา 1.  อมร จันทรสมบูรณ (2537ข)
2.  คณะกรรมการพัฒนาประชาธิปไตย (2537)
3.  คณะกรรมการปฏิรูปการเมือง (2538)
4.  สํ านักงานเลขาธิการวุฒิสภา (2540 : 143-153)
5.  สํ านักงานเลขาธิการวุฒิสภา (2540 : 196-209)
6.  รธน. 2534/2539 มาตรา 211
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ตารางที่ 2-5
บทบาทของรัฐสภาในการรางรัฐธรรมนูญ

ตามขอเสนอกอนการรางรัฐธรรมนญูฉบับป 2540

ผูเสนอ บทบาทของรัฐสภา

1. อมร จันทรสมบูรณ • สมาชิกรัฐสภาไมมีสวนรวมรางรัฐธรรมนูญ
• สภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภาแตงตั้งคณะกรรมาธิการวิสามัญของแตละ

สภาเพื่อพิจารณาศึกษารางรัฐธรรมนูญที่จัดทํ าโดยคณะกรรมการพิเศษ
เพื่อยกรางรัฐธรรมนูญแหงชาติ พรอมทั้งเสนอบันทึกขอสังเกตและ
ความคิดเห็น เพื่อใหคณะกรรมการพิเศษฯ พิจารณาแกไขรางรัฐธรรมนูญ

2. คณะกรรมการพัฒนา
   ประชาธิปไตย (คพป.)

เหมือนขอเสนอของอมร  จันทรสมบูรณ

3. คณะกรรมการปฏิรูปการเมือง
   (คปก.)

1. สมาชิกสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภารวมเปนกรรมการรางรัฐธรรมนูญ
2. รัฐสภาเปนองคกรใหความเห็นชอบรางรัฐธรรมนูญ

4. รัฐบาลนายบรรหาร ศิลปอาชา 1. สมาชิกสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภารวมเปนกรรมการรางรัฐธรรมนูญ
2. รัฐสภาเปนองคกรใหความเห็นชอบรางรัฐธรรมนูญ

5. คณะกรรมาธิการวิสามัญ
   พิจารณารางรัฐธรรมนูญ
   มาตรา 211

• สมาชิกรัฐสภาไมมีสวนรวมรางรัฐธรรมนูญ
• สมาชิกรัฐสภาไมมีบทบาทในการใหขอสังเกตและความเห็นในการแกไข

รางรัฐธรรมนูญ
• รัฐสภามิใชองคกรใหความเห็นชอบรางรัฐธรรมนูญ

6. รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร
   ไทย พ.ศ.2534 แกไขเพิ่มเติม
   (ฉบับที่ 6) พ.ศ.2539

1. รัฐสภาเปนผูคัดเลือกสมาชิกสภารางรัฐธรรมนูญ (มาตรา 211 ทวิ)
2. รัฐสภาเปนองคกรใหความเห็นชอบรางรัฐธรรมนูญ (มาตรา 211 ปณรส)

ที่มา 1.  อมร จันทรสมบูรณ (2537ข)
2.  คณะกรรมการพัฒนาประชาธิปไตย (2537)
3.  คณะกรรมการปฏิรูปการเมือง (2538)
4.  สํ านักงานเลขาธิการวุฒิสภา (2540 : 143-153)
5.  สํ านักงานเลขาธิการวุฒิสภา (2540 : 196-209)
6.  รธน. 2534/2539 มาตรา 211
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ตารางที่ 2-6
พระราชอ ํานาจของพระมหากษัตริยในกระบวนการรางรัฐธรรมนูญ

ตามขอเสนอกอนการรางรัฐธรรมนญูฉบับป 2540

ผูเสนอ พระราชอํ านาจ

1. อมร จันทรสมบูรณ พระมหากษัตริยทรงไมมีพระราชอํ านาจในการใชสิทธิยับยั้งรางรัฐธรรมนูญ
2. คณะกรรมการพัฒนา
   ประชาธิปไตย (คพป.)

เหมือนขอเสนอของอมร  จันทรสมบูรณ

3. คณะกรรมการปฏิรูปการเมือง
   (คปก.)

1. ในกรณีที่รางรัฐธรรมนูญไดรับความเห็นชอบจากรัฐสภา พระมหากษัตริย
    ทรงไมมีพระราชอํ านาจในการใชสิทธิยับยั้ง
2. ในกรณีที่รัฐสภา (ที่ประชุมรวมสภาผูแทนราษฎรกับวุฒิสภา) ไมใหความ
    เห็นชอบรางรัฐธรรมนูญฉบับใหม แตถาสมาชิกสภาผูแทนราษฎรเกินกวา
    กึ่งหนึ่งของจํ านวนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรที่มีอยูมีมติใหความเห็นชอบ
    ประธานรัฐสภาตองนํ ารางรัฐธรรมนูญขึ้นทูลเกลาฯ เพื่อทรงมีพระราชดํ าริวา
    จะใหประชาชนวินิจฉัยหรือไม
    2.1 หากไมมีพระราชดํ าริคืนมาภายใน 90 วัน ใหรางรัฐธรรมนั้นตกไป
    2.2 หากมีพระราชดํ าริใหประชาชนวินิจฉัย  ก็ใหดํ าเนินการออกเสียง
          ประชามติตอไป

4. รัฐบาลนายบรรหาร ศิลป
อาชา

1. พระมหากษัตริยทรงมีสิทธิยับยั้งรางรัฐธรรมนูญดุจเดียวกับกับการยับยั้ง
    รางพระราชบัญญัติภายใตรัฐธรรมนูญฉบับป 2534
2. อํ านาจในการใชดุลพินิจเกี่ยวกับการจัดใหมีการออกเสียงประชามติเปนของ
    คณะกรรมการ ซึ่งประกอบดวยประธานรัฐสภา ประธานวุฒิสภา
    นายกรัฐมนตรี และผูนํ าฝายคานในสภาผูแทนราษฎร

5. คณะกรรมาธิการวิสามัญ
   พิจารณารางรัฐธรรมนูญ
   มาตรา 211

1. พระมหากษัตริยทรงมีสิทธิยับยั้งรางรัฐธรรมนูญ
2. การจัดใหมีการออกเสียงประชามติเห็นชอบหรือไมเห็นชอบรางรัฐธรรมนูญ
    ขึ้นอยูกับพระราชดํ าริของพระมหากษัตริย

6. รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร
   ไทย พ.ศ.2534 แกไขเพิ่มเติม
   (ฉบับที่ 6) พ.ศ.2539

1. พระมหากษัตริยทรงมีสิทธิยับยั้งรางรัฐธรรมนูญ (มาตรา 211 ปณรส วรรค 4)
2. การจัดใหมีการออกเสียงประชามติเปนหนาที่ของประธานรัฐสภา
    (มาตรา 211 โสฬส)

ที่มา 1.  อมร จันทรสมบูรณ (2537ข)
2.  คณะกรรมการพัฒนาประชาธิปไตย (2537)
3.  คณะกรรมการปฏิรูปการเมือง (2538)
4.  สํ านักงานเลขาธิการวุฒิสภา (2540 : 143-153)
5.  สํ านักงานเลขาธิการวุฒิสภา (2540 : 196-209)
6.  รธน. 2534/2539 มาตรา 211
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ตารางที่ 2-7
พระราชอ ํานาจของพระมหากษัตริยในกระบวนการรางรัฐธรรมนูญ

จ ําแนกตามประเภทของพระราชอํ านาจ
ตามขอเสนอกอนการรางรัฐธรรมนญูฉบับป 2540

พระราชอํ านาจ
ผูเสนอ การใชสิทธิยับย้ัง

รางรัฐธรรมนูญ
การวินิจฉัยเกี่ยวกับ

การออกเสียงประชามติ

1. อมร จันทรสมบูรณ ไมมี ไมมี
2. คณะกรรมการพัฒนาประชาธิปไตย (คพป.) ไมมี ไมมี
3. คณะกรรมการปฏิรูปการเมือง (คปก.) ไมมี (มี) มี
4. รัฐบาลนายบรรหาร ศิลปอาชา มี ไมมี
5. คณะกรรมาธิการวิสามัญฯ มี มี
6. รัฐธรรมนูญฉบับป 2534/2539 มี ไมมี

ที่มา ตารางที่ 2-6
หมายเหตุ ตามขอเสนอของคณะกรรมการปฏิรูปการเมือง (2538) พระมหากษัตริยไมมีพระราชอํ านาจในการใชสิทธิยับยั้ง 
 ในกรณีที่รัฐสภาใหความเห็นชอบรางรัฐธรรมนูญ แตจะมีพระราชอํ านาจนี้หากรัฐสภามีมติไมใหความเห็นชอบราง 
 รัฐธรรมนูญฉบับใหม แตสมาชิกสภาผูแทนราษฎรใหความเห็นชอบเกินกวา 50% ของจํ านวนสมาชิกสภาผูแทน 
 ราษฎรที่มีอยู  และตองขอพระราชดํ าริวาดวยการออกเสียงประชามติ
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ตารางที่ 2-8
กฎการลงคะแนนเสียงใหความเห็นชอบรางรัฐธรรมนูญ
ตามขอเสนอกอนการรางรัฐธรรมนญูฉบับป 2540

ผูเสนอ องคกรใหความเห็นชอบ
รางรัฐธรรมนูญ

กฎการลงคะแนนเสียง

1. อมร จันทรสมบูรณ การออกเสียงประชามติ มากกวา 50% ของผูใชสิทธิออกเสียงลง
ประชามติ

2. คณะกรรมการพัฒนา
   ประชาธิปไตย (คพป.)

การออกเสียงประชามติ เหมือนขอเสนอของอมร จันทรสมบูรณ

3. คณะกรรมการปฏิรูปการเมือง
   (คปก.)

1. รัฐสภา มากกวา 50% ของจํ านวนสมาชิกรัฐสภา
ทั้งหมดเทาที่มีอยูของทั้งสองสภา
การออกเสียงลงคะแนนใหความเห็นชอบ
หรือไมใหความเห็นชอบรางรัฐธรรมนูญ
ทั้งฉบับ

2. การออกเสียงประชามติ ถือเอาเสียงขางมากเปนประมาณ
(มากกวา 50% ของผูมาใชสิทธิออกเสียง
ลงประชามติ)

4. รัฐบาลนายบรรหาร ศิลปอาชา 1. รัฐสภา มากกวา 50%ของจํ านวนสมาชิกรัฐสภา
ทั้งหมดเทาที่มีอยูของทั้งสองสภา
การออกเสียงลงคะแนนใหกระทํ าเปน
รายมาตรา

2. การออกเสียงประชามติ ถือเสียงขางมากเปนประมาณ (มากกวา
50% ของผูมาใชสิทธิออกเสียงลง
ประชามติ)

1. สภารางรัฐธรรมนูญ ไมนอยกวาสองในสามของจํ านวนสมาชิก
เทาที่มีอยูของสภารางรัฐธรรมนูญ

5. คณะกรรมาธิการวิสามัญ
   พิจารณารางรัฐธรรมนูญ
   มาตรา 211 2. สภารางรัฐธรรมนูญแกไข

    เพิ่มเติมรางรัฐธรรมนูญ
    ภายหลังจากที่พระมหากษัตริย
    ไมทรงเห็นชอบ ฯลฯ

ไมนอยกวาสามในสี่ของจํ านวนสมาชิก
เทาที่มีอยูของสภารางรัฐธรรมนูญ

3. การออกเสียงประชามติ ถือเอาเสียงขางมากโดยประมาณ
(มากกวา 50% ของจํ านวนผูมาใชสิทธิ
ออกเสียงลงประชามติ)
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ตารางที่ 2-8 (ตอ)

ผูเสนอ องคกรใหความเห็นชอบ
รางรัฐธรรมนูญ

กฎการลงคะแนนเสียง

6. รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร
   ไทย พ.ศ.2534 แกไขเพิ่มเติม
   (ฉบับที่ 6) พ.ศ.2539

1. รัฐสภา มากกวา 50% ของจํ านวนสมาชิกทั้งหมด
เทาที่มีอยูของทั้งสองสภา (มาตรา 211
ปณรส วรรค 3)

2. การออกเสียงประชามติ โดยเสียงขางมาก (มาตรา 211 โสฬส
วรรค 4)

ที่มา 1.  อมร จันทรสมบูรณ (2537ข)
2.  คณะกรรมการพัฒนาประชาธิปไตย (2537)
3.  คณะกรรมการปฏิรูปการเมือง (2538)
4.  สํ านักงานเลขาธิการวุฒิสภา (2540 : 143-153)
5.  สํ านักงานเลขาธิการวุฒิสภา (2540 : 196-209)
6.  รธน. 2534/2539 มาตรา 211
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ตารางที่ 2-9
อํ านาจในการรางรัฐธรรมนญูและการใหความเห็นชอบรางรัฐธรรมนูญ

ตามขอเสนอกอนการรางรัฐธรรมนญูฉบับป 2540

ผูเสนอ อ ํานาจในการรางรัฐธรรมนูญ อ ํานาจในการใหความเห็นชอบ
รางรัฐธรรมนูญ

1. อมร จันทรสมบูรณ องคกรนอกรัฐสภา ประชาชน
2. คณะกรรมการพัฒนา
   ประชาธิปไตย (คพป.)

องคกรนอกรัฐสภา ประชาชน

3. คณะกรรมการปฏิรูปการเมือง
   (คปก.)

รัฐสภา รัฐสภา

4. รัฐบาลนายบรรหาร ศิลปอาชา รัฐสภา รัฐสภา
5. คณะกรรมาธิการวิสามัญ
   พิจารณารางรัฐธรรมนูญ
   มาตรา 211

องคกรนอกรัฐสภา ประชาชน

6. รัฐธรรมนูญฉบับป 2534/2539 องคกรนอกรัฐสภา  แตรัฐสภา
เปนผูคัดสรรสมาชิกสภาราง
รัฐธรรมนูญ

รัฐสภา

ที่มา ตารางที 2-1 ถึง 2-8
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5. สภารางรัฐธรรมนูญ
สภารางรัฐธรรมนญูมสีมาชิกจํ านวน 99 คน28 ประกอบดวยสมาชิก 2 ประเภท 

คือ
ประเภทแรก ไดแก สมาชกิทีผ่านกระบวนการคัดสรรตามรายจังหวัด ทั้งนี้โดยให

มีการสมัครรับเลือกตั้งสมาชิกสภารางรัฐธรรมนูญเปนรายจังหวัด แลวใหผูสมัครรับเลือกตั้ง 
เลอืกกนัเองใหเหลือจังหวัดละ 10 คน (รธน. 2534/2539 มาตรา 211ฉ) จากนั้นรัฐสภาเลือก 
ใหเหลือจังหวัดละ 1 คน  (รธน. 2534/2539 มาตรา 211 อัฏฐ) จ ํานวนรวมทั้งสิ้น 76 คน

ประเภททีส่อง ไดแก สมาชิกประเภทผูเชี่ยวชาญหรือผูมีประสบการณ จํ านวน 23 
คน ประกอบดวย

(1) ผูเชีย่วชาญสาขากฎหมายมหาชน  จํ านวน 8 คน
(2) ผูเชียวชาญสาขารัฐศาสตรหรือรัฐประศาสนศาสตร  จํ านวน 8 คน

 (3) ผูมีประสบการณดานการเมือง การบริหารราชการแผนดิน หรือการราง 
รัฐธรรมนญู ตามหลกัเกณฑที่ประธานรัฐสภากํ าหนด จํ านวน 7 คน

สภาสถาบันอุดมศึกษาที่มีการใหปริญญาในสาขานิติศาสตร รัฐศาสตร หรือ 
รัฐประศาสนศาสตร มีหนาที่จัดทํ าบัญชีรายชื่อสมาชิกสภารางรัฐธรรมนูญประเภทผูเชี่ยวชาญ
และผูมปีระสบการณทั้ง 3 ประเภท ประเภทละไมเกิน 5 คน (รธน. 2534/2539 มาตรา 211 สัตต) 
แลวใหรัฐสภาเลือกตั้งจากบัญชีรายชื่อใหคงเหลือจํ านวนตามที่รัฐธรรมนูญกํ าหนด

แผนภาพที่ 2-1 แสดงกระบวนการคัดสรรสมาชิกสภารางรัฐธรรมนูญตามที่
บัญญัติไวในรัฐธรรมนูญฉบับป 2534/2539

ดังนี้ จะเห็นไดวา รัฐสภามีอํ านาจขั้นสุดทายในการคัดสรรสมาชิกสภาราง 
รัฐธรรมนูญ29 ดวยเหตุดังนี้ จึงมิอาจกลาวอางไดวา สภารางรัฐธรรมนญู 2540 เปนสภาราง 
รัฐธรรมนญูของประชาชน  และรัฐธรรมนญูฉบับป 2540  เปนรัฐธรรมนญูฉบับประชาชน30

                                                          
28 จํ านวนสมาชิกสภารางรัฐธรรมนูญ 99 คนมาจากขอเสนอของคณะกรรมาธิการวิสามัญฯ ประเวศ วะสี  
(2541 : 84) อธิบายวา การที่ตัวเลขเปน 99 เปนเพราะ “… ดร.ชัยอนันตแกชอบตัวเลข 99 เมื่อตอนแกลารายชื่อ
ถวายฎีกาไมใหพลเอกเปรมเปนนายกฯ อีก แกกํ าหนดผูลงนามไว 99 คน …”
29 คณะกรรมาธิการวิสามัญฯตองการใหสภารางรัฐธรรมนูญอยูนอกปริมณฑลแหงอํ านาจของรัฐสภา โดย
สมาชิกประเภทผูแทนจังหวัดมาจากการเลือกตั้งของประชาชนโดยตรง สวนสมาชิกประเภทผูเชี่ยวชาญและผูมี
ประสบการณ  ใหสมาชิกประเภทผูแทนจังหวัดมีอํ านาจคัดสรรในขั้นสุดทาย (ดูตารางที่ 2-1 และ 2-2)
30 รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 นอกจากจะมิไดรางโดยสภารางรัฐธรรมนูญที่มาจากประชาชนแลว ยังมิไดผาน
กระบวนการขอความเห็นชอบจากประชาชนอีกดวย
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รัฐสภาในการประชุมเมื่อวันที่ 26 ธันวาคม 2539 มีมติคัดสรรสมาชิกสภาราง 
รัฐธรรมนญู ซึง่มภูีมหิลงัอนัหลากหลาย สมาชิกสภารางรัฐธรรมนูญประเภทผูแทนจังหวัดจํ านวน
ไมนอยมีบทบาทในการขับเคลื่อนขบวนการสิทธิและเสรีภาพ แตก็มีจํ านวนไมนอยอีกเชนกันที่มี
อาชีพเปนนักเลือกตั้ง แตสอบตกจากการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎร โดยที่จํ านวนไมนอย 
อีกเชนกันที่ไดประโยชนจากระบอบ ‘ยยีาธิปไตย’ และเคยทํ าตัวเปนฐานใหความชอบธรรมระบอบ
กึ่งเผด็จกึ่งประชาธิปไตยและระบอบเผด็จการ ในสวนของสมาชิกสภารางรัฐธรรมนูญประเภท 
ผูเชี่ยวชาญและผูมีประสบการณ มีทั้งสวนที่มีชื่อเสียงเกียรติคุณอันดีงาม โดยเฉพาะอยางยิ่ง 
ในการขบัเคลือ่นขบวนการประชาธิปไตย และสวนที่เคยมีบทบาทเกื้อหนุนรัฐบาลเผด็จการ รวมทั้ง
การรวมรัฐบาลเพื่อสืบทอดระบอบกึ่งเผด็จการกึ่งประชาธิปไตย ดวยเหตุที่รัฐสภากุมอํ านาจการ
คัดสรรสมาชิกสภารางรัฐธรรมนูญ จึงไมนาประหลาดใจที่สมาชิกสภารางรัฐธรรมนูญจํ านวน 
ไมนอยมีจุดยืนเกื้อหนุนผลประโยชนของสมาชิกรัฐสภาและรัฐบาล การรางรัฐธรรมนูญเพื่อปฏิรูป
การเมอืงจึงมีปญหาตั้งแตการออกแบบมาตรา 211 แหงรัฐธรรมนูญฉบับป 2534/2539

สภารางรัฐธรรมนญูประชุมคร้ังแรกเมื่อวันที่ 7 มกราคม 2540 ที่ประชุมมีมติเลือก
นายอทุยั พมิพใจชน เปนประธาน ศาสตราจารย ดร.กระมล ทองธรรมชาติ เปนรองประธาน 
คนที่หนึ่ง และนางยุพา อุดมศักดิ์ เปนรองประธานคนที่สอง31 ตอมาในการประชุมคร้ังที่สอง 
เมือ่วนัที ่ 14 มกราคม ศกเดียวกัน สภารางรัฐธรรมนญูมีมติแตงตั้งคณะกรรมาธิการสามัญรวม  
5 คณะ  อันไดแก

(1) คณะกรรมาธิการยกรางรัฐธรรมนูญ
(2) คณะกรรมาธิการรับฟงความคิดเห็นและประชาพิจารณ
(3) คณะกรรมาธิการประชาสัมพันธ
(4) คณะกรรมาธิการวิชาการ ขอมูล และศึกษาแนวทางการรางกฎหมาย

ประกอบรัฐธรรมนูญ
(5) คณะกรรมาธกิารจดหมายเหตุ  ตรวจรายงานการประชุม  และกิจการสภา

 คณะกรรมาธิการยกรางรัฐธรรมนญูประชมุระหวางวันที่ 20 มกราคม 2540 จนถึง
วนัที ่ 30 เมษายน 2540 โดยมีนายอานันท ปนยารชนุ เปนประธาน32 คณะกรรมาธิการฯกํ าหนด
กรอบปญหาและหลักการในการจัดทํ ารางรัฐธรรมนญู 3 กรอบใหญ ไดแก

                                                          
31 ประวัติการทํ างานของสภารางรัฐธรรมนูญ 2540 ประมวลจาก มนตรี รูปสุวรรณ และคณะ (2542 : 25-50)
และ นันทวัฒน บรมานันท (2540 : ก-ฉ)
32 รายชื่อคณะกรรมาธิการยกรางรัฐธรรมนูญจํ านวน 29 คน ดู นันทวัฒน บรมานันท (2540 : ค)
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(1) สิทธ ิเสรีภาพ และการมีสวนรวมของพลเมือง
(2) การตรวจสอบการใชอํ านาจรัฐ
(3) สถาบนัการเมอืงและความสัมพันธระหวางสถาบันการเมือง
สภารางรัฐธรรมนูญมีมติเห็นชอบกรอบการพิจารณาทั้งสามนี้ นอกจากจะใช 

เปนฐานในการยกรางรัฐธรรมนูญแลว ยังใชเปนฐานในการรับฟงความคิดเห็นจากประชาชนดวย  
คณะกรรมาธิการยกรางรัฐธรรมนญูมไิดดํ าเนินการยกรางเอง หากแตแตงตั้งคณะอนุกรรมาธิการ 
3 คณะ เพื่อยกรางรัฐธรรมนญูตามกรอบทั้งสาม33 คณะกรรมาธิการยกรางรัฐธรรมนญูยังแตงตั้ง
คณะทํ างานขึ้นชุดหนึ่ง เพื่อทํ าหนาที่ผนึกรางรัฐธรรมนูญทั้งสามกรอบเขาดวยกัน โดยพิจารณา
รวมกับคณะอนุกรรมาธิการทั้งสามชุด และตัวแทนจากคณะกรรมาธิการรับฟงความคิดเห็นและ
ประชาพิจารณ  แผนภาพที่ 2-2 แสดงการจัดองคกรในการรางรัฐธรรมนญูดงัพรรณนาขางตนนี้

เมื่อคณะทํ างานฯจัดทํ ารางรัฐธรรมนูญแลวเสร็จแลว ก็นํ าสงมอบคณะ 
กรรมาธิการยกรางรัฐธรรมนญู ซึง่ตอมามีการประชุมเชิงปฏิบัติการ เพื่อพิจารณารางรัฐธรรมนูญ
ดังกลาว  การพิจารณาจบสิ้นเมื่อไดรางรัฐธรรมนูญเบื้องตนเสนอตอสภารางรัฐธรรมนูญ

สภารางรัฐธรรมนญูในการประชุมเมื่อวันที่ 7 พฤษภาคม 2540 พิจารณาราง 
รัฐธรรมนญูในวาระที่หนึ่ง และมีมติรับรางรัฐธรรมนญูไวพจิารณา พรอมกันนั้นก็มีมติแตงตั้งคณะ
กรรมาธกิารพจิารณารางรัฐธรรมนูญฯจํ านวน 33 คน โดยมีนายอานันท ปนยารชนุ เปนประธาน34

คณะกรรมาธิการพิจารณารางรัฐธรรมนูญเปดโอกาสใหสมาชิกสภารางรัฐธรรมนูญยื่นคํ าขอ 
แปรญัตติและพิจารณาขอเสนอ เหตุผล และความคิดเห็นของผูแปรญัตติ35 รวมทั้งพิจารณา 
ความเห็นของสถาบัน องคกร และกลุมตางๆในสังคม36 ความคิดเห็นของประชาชนโดยทั่วไป  
                                                          
33 คณะอนุกรรมาธิการยกรางรัฐธรรมนูญกรอบที่ 1 ประกอบดวยนายพนัส ทัศนียานนท รองศาสตราจารย ดร.
สมคิด เลิศไพฑูรย  รองศาสตราจารยธงทอง จันทรางศุ  และ ดร.วิษณุ วรัญู

คณะอนุกรรมาธิการยกรางรัฐธรรมนูญกรอบที่ 2 ประกอบดวยนายคณิต ณ นคร นายพงศเทพ เทพกาญจนา 
นายโกเมศ ขวัญเมือง  ดร.กมลชัย รัตนสกาววงศ  และ ดร.กิตติพงษ กิติยารักษ

คณะอนุกรรมาธิการยกรางรัฐธรรมนูญกรอบที่ 3 ประกอบดวย  นายเกษม ศิริสัมพันธ  ศาสตราจารย ดร. 
บวรศักดิ์ อุวรรณโณ  นายคณิน บุญสุวรรณ  ดร.วรพจน วิศรุตพิชญ  และ ดร.วิษณุ วรัญู
ขอมูลจาก มนตรี รูปสุวรรณ และคณะ (2542 : 35)
34 รายชื่อคณะกรรมาธิการพิจารณารางรัฐธรรมนูญจํ านวน 33 คน ดู นันทวัฒน บรมานันท (2541 : ง-จ)
35 มนตรี รูปสุวรรณ และคณะ (2542 : 39) รายงานวา มีผูยื่นขอแปรญัตติรวม 55 ญัตติ และมีมาตราที่มีผูขอ 
แกไขรวม 305 มาตรา จากจํ านวนทั้งส้ิน 339 มาตรา โดยมีการขอแปรญัตติมากที่สุดในคํ าขอแปรญัตติฉบับ
เดียวมีจํ านวนถึง 224 มาตรา และมีผูไมขอแปรญัตติเลยจํ านวน 9 คน (ไมรวมประธานสภารางรัฐธรรมนูญ)
36 ความเห็นเหลานี้แยกเปนกลุมฝายนิติบัญญัติ กลุมฝายบริหาร กลุมฝายตุลาการ และกลุมภาคเอกชน ดู 
มนตรี รูปสุวรรณ และคณะ (2542 : 41)
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รวมทั้งความคิดเห็นที่ไดจากการทํ าประชาพิจารณ สมาชิกสภารางรัฐธรรมนูญคนหนึ่งกลาววา 
คณะกรรมาธิการฯ ‘…น ําแนวคิดทฤษฎีประชาธิปไตย รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทยทุกฉบับ
ที่ผานมา รัฐธรรมนูญของนานาประเทศมาวิเคราะหรวมกับขนบธรรมเนียมประเพณีการเมือง 
การปกครอง และสภาพจิตวิทยาการเมืองของประเทศไทย มาประกอบการพิจารณาดวย…’
(มนตรี รูปสุวรรณ และคณะ 2542 : 41)

คณะกรรมาธิการพิจารณารางรัฐธรรมนูญทํ าหนาที่เสร็จส้ินเมื่อวันที่ 27  
มิถุนายน 2540 และนํ ารางรัฐธรรมนูญฉบับแกไขพรอมรายงานของคณะกรรมาธิการฯเสนอตอ
สภารางรัฐธรรมนูญ ซึ่งตอมาจัดใหมีการประชุมพิจารณารางรัฐธรรมนญูวาระที่ 2 ระหวางวันที่  
3 - 30 กรกฎาคม  จนไดรางรัฐธรรมนญูจ ํานวน 12 หมวด  และบทเฉพาะกาล  รวม 336 มาตรา  
หลงัจากนั้น  มีการจัดพิมพรางรัฐธรรมนญูเผยแพรสูสาธารณชน

สภารางรัฐธรรมนูญประชุมพิจารณารางรัฐธรรมนูญวาระที่สามเมื่อวันที่ 15 
สิงหาคม 2540 เพื่อลงมติใหความเห็นชอบรางรัฐธรรมนญู ผลการลงมติปรากฏวา ไดรับความ 
เหน็ชอบ 92 เสียง งดออกสียง 4 เสียง และมีผูมิไดเขารวมประชุม 3 คน สภารางรัฐธรรมนูญ 
ใชเวลาท ํางานทั้งสิ้น 232 วัน นอยกวาที่รัฐธรรมนญูฉบับป 2534/2539 (มาตรา 211 เตรส) 
ก ําหนดไว 8 วัน (มนตรี รูปสุวรรณ และคณะ 2542 : 44)

รัฐสภาประชุมพิจารณารางรัฐธรรมนญูระหวางวันที่ 4-11 กันยายน 2540 และ 
ลงมตเิมือ่วนัที ่ 27 กันยายน 2540 ดวยคะแนนเสียงเห็นชอบ 574 เสียง ไมเห็นชอบ 16 เสียง  
และงดออกเสียง 17 เสียง ประธานรัฐสภานํ ารางรัฐธรรมนูญที่ไดรับความเห็นชอบจากรัฐสภา 
ข้ึนทลูเกลาฯเมื่อวันที่ 11 ตุลาคม 2540 และทรงลงพระปรมาภิไธยในวันเดียวกัน และประกาศ 
ในราชกิจจานเุบกษา ในวนันั้นดวย

แผนภาพที่ 2-3 แสดงกระบวนการรางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พ.ศ.2540 ดังที่พรรณนาขางตนนี้ (แผนภาพนี้มิไดแสดงการมีสวนรวมของประชาชน)
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แผนภาพที ่2 - 1    กระบวนการคัดสรรสมาชิกสภารางรัฐธรรมนูญ

ที่มา   รธน. 2534/2539 มาตรา 211 ทวิถึงมาตรา 211 อัฏฐ

ผูวาราชการจังหวัด สภาสถาบันอุดมศึกษา

บัญชีรายชื่อผูสมัครรับ
เลือกตั้งเปนผูแทนจังหวัด ประธานรัฐสภา

บัญชีรายชื่อ
ผูเช่ียวชาญกฎหมายมหาชน
ผูเช่ียวชาญรัฐศาสตร และ รปศ.
ผูมีประสบการณ

รัฐสภา

สมาชิกผูแทนจังหวัด
     76 คน

สภารางรัฐธรรมนูญ
ผูเช่ียวชาญกฎหมายมหาชน  8 คน
ผูเช่ียวชาญรัฐศาสตร
    หรือ รปศ.       8 คน
ผูมีประสบการณ      7 คน
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แผนภาพที่ 2 - 2    การจัดองคกรในการรางรัฐธรรมนูญ

สภารางรัฐธรรมนูญ

คณะกรรมาธิการวิชา
การ ขอมูล
และศึกษาแนวทาง
การรางกฎหมาย
ประกอบรัฐธรรมนูญ

คณะกรรมาธิการ
ยกรางรัฐธรรมนูญ

คณะกรรมาธิการ
รับฟงความคิดเห็น
และประชาพิจารณ

คณะกรรมาธิการ
ประชาสัมพันธ

คณะอนุกรรมาธิการยกรางกรอบ
สิทธิ เสรีภาพ และการมีสวนรวม
ของพลเมือง

คณะอนุกรรมาธิการยกรางกรอบ
การตรวจสอบการใชอํ านาจรัฐ

คณะอนุกรรมาธิการยกรางกรอบ
สถาบันการเมืองและความสัมพันธ
ระหวางสถาบันการเมือง

คณะทํ างานของ
คณะกรรมาธิการ
ยกรางรัฐธรรมนูญ
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แผนภาพที่ 2 - 3    กระบวนการรางรัฐธรรมนูญ

คณะทํ างานของ
คณะกรรมาธิการ
ยกรางรัฐธรรมนูญ

คณะอนุกรรมาธิการ
ยกรางกรอบที่ 1

คณะอนุกรรมาธิการ
ยกรางกรอบที่ 2

คณะอนุกรรมาธิการ
ยกรางกรอบที่ 3

รางรัฐธรรมนูญ

คณะกรรมาธิการ
ยกรางรัฐธรรมนูญ

สภารางรัฐธรรมนูญ

รัฐสภา

คณะกรรมาธิการ
พจิารณารางรัฐธรรมนูญ
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6. บทวเิคราะหการผลิตรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2540
เกษม ศิริสัมพันธ (2544) น ําเสนอภาพกงลอประวัติศาสตรการเมือง อันนํ าไปสู

การรางรัฐธรรมนูญในป 2540 โดยยกยองบุคคลและสถาบันที่มีบทบาทในการขับเคลื่อน 
กระบวนการปฏิรูปการเมือง  นับแต ร.ต. ฉลาด วรฉตัร ผูอดขาวประทวงเพื่อใหมีการแกไขเพิ่มเติม
รัฐธรรมนูญใหเปนประชาธิปไตย  ศาสตราจารย ดร. อมร จนัทรสมบูรณ  ผูเสนอความคิดในการ
แกไขมาตรา 211 แหงรัฐธรรมนูญฉบับป 2534 เพื่อใหมีการยกรางรัฐธรรมนูญฉบับใหม 
ศาสตราจารยนายแพทยประเวศ วะสี ประธานคณะกรรมการพัฒนาประชาธิปไตย ผูเสริมพลวัตร
ของกระบวนการปฏิรูปการเมือง นายชุมพล ศิลปอาชา ประธานคณะกรรมการปฏิรูปการเมือง   
ตัวแทนฝายการเมืองผูรับลูกจากฝายประชาชน  ศาสตราจารย ดร. ชัยอนันต  สมทุวณิช  ประธาน
คณะกรรมาธิการวิสามัญแหงรัฐสภาพิจารณารางรัฐธรรมนญูมาตรา 211 ผูพยายามวางกรอบการ
รางรัฐธรรมนญูใหเปนประชาธิปไตย และทายที่สุดสภารางรัฐธรรมนญูภายใตการนํ าของนายอุทัย 
พมิพใจชนรวมกับนายอานันท ปนยารชุน ผูผลิตรางรัฐธรรมนญูเพื่อการปฏิรูปการเมือง

ประเวศ วะสี (2541) มองภาพกงลอประวัติศาสตรการเมืองไทยไมแตกตางจาก
เกษม ศิริสัมพันธ (2544) โดยพืน้ฐาน หากแตพยายามอธิบายโดยหลักอทิปัปจยตา กลาวคือ 
สรรพสิ่งลวนเชื่อมโยงเปนปจจัยตอกันและกัน แมสมาชิกในสังคมการเมืองไทยจะมีภูมิหลัง 
แตกตางกัน แตก็เชื่อมโยงกัน บรรดาผูคนที่ของเกี่ยวกับการรางและใหความเห็นชอบราง 
รัฐธรรมนญู แมจะมคีวามคิดเห็นและรากฐานทางปญญาแตกตางกัน แตก็เชื่อมโยงกัน การเชื่อม
โยงบุคคลและกลุมบุคคลตางๆกอใหเกิดโครงสรางความสัมพันธใหม โครงสรางความสัมพันธ 
แตละโครงสรางมีคุณสมบัติตางชุดกัน เมื่อมีโครงสรางความสัมพันธใหม ยอมมีคุณสมบัติชุดใหม
เกิดขึ้นในสังคมการเมืองไทย พัฒนาการของโครงสรางความสัมพันธและคุณสมบัติใหมนํ ามาซึ่ง
การยกรางรัฐธรรมนูญฉบับใหมในทายที่สุด

การขับเคลื่อนกระบวนการปฏิรูปการเมืองนับต้ังแตป 2537 เปนตนมา อาจ
จ ําแนกเปน 4 ชวงเวลา  กลาวคือ

(1) ชวงทีห่นึง่  ระหวางเดือนพฤษภาคมถึงเดือนกรกฎาคม 2537
(2) ชวงทีส่อง  ระหวางเดือนกรกฎาคม 2537 ถึงเดือนตุลาคม 2539
(3) ชวงทีส่าม  ระหวางเดือนตุลาคม 2539 ถึงเดือนสิงหาคม 2540
(4) ชวงทีส่ี่  ระหวางเดือนกันยายนถึงเดือนตุลาคม 2540
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6.1  ชวงทีห่นึ่ง  พฤษภาคม - กรกฎาคม 2537
ชวงที่หนึ่งเปนชวงแหงการสรางกระแสการปฏิรูปการเมือง ครอบคลุมเวลา 

ต้ังแตวันที่ 25 พฤษภาคม 2537 เมื่อ ร.ต.ฉลาด วรฉตัร เร่ิมอดอาหารเพื่อเรียกรองใหมีการราง 
รัฐธรรมนญูฉบบัประชาชนที่เปนประชาธิปไตย และสิ้นสุดเมื่อวันที่ 31 กรกฎาคม 2537 เมื่อ  
ร.ต.ฉลาดเลกิอดอาหาร หลังจากที่อดอาหารครบ 68 วัน โดยที่กอนหนานั้นไดถือศีล 8 หนา 
รัฐสภาอีก 47 วัน (สุลักษณ ศิวรักษ 2537 : 212)

พลวัตรของกระบวนการปฏิรูปการเมืองเกิดจากการขับเคลื่อนของขบวนการ
ประชาชน กลุมพลังประชาธิปไตย นักวิชาการและผูนํ าสังคมผูมีความคิดเสรีนิยม รวมตลอดจน
ประชาชนหัวกาวหนายืนอยูขาง ร.ต.ฉลาด เพราะตางมองเห็นความเสื่อมโทรมของระบอบ 
การเมืองการปกครอง และมิอาจวางเฉยตอการที่สังคมไทยรวงหลนสูหุบเหวแหงหายนภัย  
แตบรรดาผูที่อยูในสังคมการเมืองในระบบรัฐสภาสวนใหญมองไมเห็นความจํ าเปนในการปฏิรูป
การเมือง เพราะไดประโยชนจากระบบที่เปนอยู เมื่อส้ินยุครัฐบาลพลเอกเปรม ติณสูลานนท 
ระบอบการเมืองการปกครองแปรเปลี่ยนจากระบอบอํ ามาตยาธิปไตยมาเปนระบอบยียาธิปไตย 
การเปลี่ยนแปลงนี้ยิ่งเดนชัดมากขึ้นภายหลังเหตุการณเดือนพฤษภาคม 2535 เหลานักเลือกตั้ง 
ซึง่สงักดักลุมพลงัยียาธิปไตยไดประโยชนจากระบอบการเมืองดังกลาวนี้ รัฐบาลนายชวน หลีกภัย
เปนรัฐบาลของกลุมพลังยียาธิปไตย จึงวางเฉยไมสนใจริเร่ิมการปฏิรูปการเมือง อยางไรก็ตาม  
เหลานักเลือกตั้งมิไดสังกัดกลุมพลังยียายาธิปไตยเสียทั้งหมด ผูที่มีวัฒนธรรมและอุดมการณ
ประชาธปิไตยในดวงจิตมีอยูบาง เพียงแตเปนคนกลุมนอย เพราะระบบการเลือกตั้งไดทํ าลายและ
ทอนก ําลงักลุมพลังประชาธิปไตยในรัฐสภาไปเปนอันมาก อยางไรก็ตาม การจุดกระแสของ ร.ต.
ฉลาด และการขับเคลื่อนของขบวนการประชาชน ทํ าใหนักการเมืองที่มีอุดมการณประชาธิปไตย
เร่ิมเขารวมกระบวนการปฏิรูปการเมือง เมื่อการเรียกรองการปฏิรูปการเมืองเริ่มมีพลวัตร พรรค 
การเมืองฝายคานเริ่มเขารวมกับการเมืองภาคประชาชนในการผลักดันขบวนการประชาธิปไตย 
บางพรรคเขารวมเพราะมองเห็นความจํ าเปนในการปฏิรูปการเมือง แตบางพรรคเขารวมเพียงเพื่อ
ตองการโดดเดี่ยวรัฐบาลพรรคประชาธิปตย

การอดอาหารประทวงของ ร.ต.ฉลาด วรฉตัร สรางความปริวิตกแกผูนํ าทางการ
เมอืงและผูน ําสังคมโดยทั่วไป  หาก ร.ต.ฉลาดตองตายไปจากการอดอาหารประทวง  ไมมีใคร 
คาดการณไดวา สภาวะการจลาจลทางการเมืองจะเกิดขึ้นหรือไม และหากเกิดขึ้น จะอยูใน
ขอบเขตที่รัฐบาลสามารถควบคุมไดหรือไม ความปริวิตกเกี่ยวกับสภาวะความไมแนนอนทางการ
เมืองเฉพาะหนา ทํ าใหดานหนึ่งมีผูใสใจตอสุขภาพของ ร.ต.ฉลาดในระหวางการอดอาหาร
ประทวง อยางนอยที่สุดตองดูแลมิให ร.ต.ฉลาดตาย คณะแพทยและพยาบาลจากวชิรพยาบาล 
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ทํ าหนาที่นี้อยางดียิ่ง ในอีกดานหนึ่ง ประธานสภาผูแทนราษฎรซึ่งสังกัดพรรคประชาธิปตย
พยายามถอดสลัก ‘ฉลาด วรฉัตร’ ดวยการแตงตั้งคณะกรรมการพัฒนาประชาธิปไตย  โดยมี
ศาสตราจารยนายแพทยประเวศ วะสีเปนประธาน เมื่อวันที่ 9 มิถุนายน 2537 ทั้งนี้โดยหวังวา  
การไดนายแพทยประเวศเปนประธานจะชวยดลใจให ร.ต.ฉลาดเลิกอดหาร ร.ต.ฉลาดเลิกอด
อาหารวันที่ 31 กรกฎาคม 2537 หลังจากการแตงตั้งคณะกรรมการพัฒนาประชาธิปไตยถึง 53 วัน

6.2  ชวงที่สอง  กรกฎาคม 2537 – ตุลาคม 2539
ชวงทีส่องครอบคลุมชวงเวลาตั้งแตวันที่ 31 กรกฎาคม 2537 เมื่อ ร.ต.ฉลาด 

เลิกอดอาหารจนถึงวันที่ 22 ตุลาคม 2539 เมื่อรัฐธรรมนญูฉบับป 2534/2539 ประกาศใน 
ราชกิจจานเุบกษา

ชวงที่สองเปนชวงแหงการตอสูเพื่อแกไขมาตรา 211 แหงรัฐธรรมนูญฉบับป 
2534 เพื่อยกรางรัฐธรรมนูญฉบับใหม โดยมีสถาบันและตัวละครที่เกี่ยวของเรียงตามลํ าดับจาก
คณะกรรมการพฒันาประชาธิปไตย (ศาสตราจารยนายแพทยประเวศ วะสีเปนประธาน)  คณะ
กรรมการปฏิรูปการเมือง (นายชุมพล ศิลปอาชา เปนประธาน)  รัฐบาลนายบรรหาร ศิลปอาชา 
คณะกรรมาธกิารวิสามัญแหงรัฐสภา (ศาสตราจารย ดร. ชัยอนันต สมทุวณชิ เปนประธาน) และ 
รัฐสภา การตอสูในชวงนี้เปนการตอสูเพื่อแยงชิงอํ านาจในการรางและการใหความเห็นชอบราง 
รัฐธรรมนูญ กลุมพลังยียาธิปไตยตองการสงวนอํ านาจนี้ไวในรัฐสภา เพราะการปฏิรูปการเมือง
อาจท ําใหกลุมนีสู้ญเสียผลประโยชน จึงพยายามกุมอํ านาจในการรางและในการใหความเห็นชอบ
รางรัฐธรรมนญู เพือ่ลดความสูญเสียที่เกิดขึ้น แมวาพรรคชาติไทยจะชูนโยบายการปฏิรูปการเมือง
ในการเลือกตั้งเดือนกรกฎาคม 2538 และรักษาพันธสัญญาเมื่อมีอํ านาจการบริหารราชการ 
แผนดิน แตพรรคชาติไทยและรัฐบาลนายบรรหาร ศิลปอาชามิไดแตกตางจากเหลานักเลือกตั้ง 
โดยทัว่ไป คณะกรรมการปฏิรูปการเมืองและรัฐบาลนายบรรหาร ศิลปอาชากํ าหนดหลักการที่จะ
ใหรัฐสภากมุอํ านาจการรางและการใหความเห็นชอบรางรัฐธรรมนูญ อันตรงกันขามกับหลักการที่
ก ําหนดโดย อมร จนัทรสมบูรณ(2537ข)  และ คณะกรรมการพัฒนาประชาธิปไตย (2537)

กลุ มพลังประชาธิปไตยตองการใหการยกรางและการใหความเห็นชอบราง 
รัฐธรรมนูญฉบับใหมอยูนอกปริมณฑลแหงอํ านาจของรัฐสภา เพราะตระหนักดีวา หากอํ านาจ 
ดังกลาวนีต้กแกรัฐสภา การยกรางรัฐธรรมนูญเพื่อใหมีผลในการปฏิรูปการเมืองยากที่จะเปนไปได 
ศาสตราจารย ดร. อมร จนัทรสมบรูณ ผูจุดประกายทางปญญาเกี่ยวกับการแกไขเพิ่มเติมมาตรา 
211 เพื่อยกรางรัฐธรรมนูญฉบับใหม ศาสตราจารยนายแพทยประเวศ วะสี ประธาน 



84

คณะกรรมการพัฒนาประชาธิปไตย37  และศาสตราจารย ดร. ชัยอนันต สมทุวณิช  ประธาน 
คณะกรรมาธิการวิสามัญแหงรัฐสภา ผูนํ าในการแกไขรางรัฐธรรมนูญมาตรา 211 ฉบับนาย
บรรหาร ศิลปอาชา จนไมเหลือเคาเดิม บุคคลสํ าคัญทั้งสามนับเนื่องเปนตัวแทนของกลุมพลัง
ประชาธปิไตย ผูมีบทบาทตางกรรมตางวาระในการขับเคลื่อนกระบวนการยกรางรัฐธรรมนูญฉบับ
ใหมเพื่อปฏิรูปการเมือง

รัฐธรรมนญูฉบบัป 2534/2539 เปนผลจากการประนีประนอมระหวางกลุมพลัง
ประชาธปิไตยกับกลุมพลังยียาธิปไตย หากปราศจากปฏิบัติการ ‘แหกโผ’ ของคณะกรรมาธิการ
วสิามญัฯ อันมีศาสตราจารย ดร. ชัยอนันต สมทุวณชิ เปนประธาน รัฐสภายอมสามารถกุมอํ านาจ
เบด็เสรจ็ทัง้ในการรางรัฐธรรมนูญและการใหความเห็นชอบรางรัฐธรรมนูญ แตการประนีประนอม
ยอมยงัผลใหการออกแบบเชิงสถาบันของสภารางรัฐธรรมนูญมีลักษณะหัวมังกุ ทายมังกร ตัวแทน
ของกลุมพลังยียาธิปไตยสามารถยึดพื้นที่ในสภารางรัฐธรรมนูญในสัดสวนหานอยไม สภาราง 
รัฐธรรมนูญตามรัฐธรรมนูญฉบับป 2534/2539 เปนองคกรที่เกื้อกูลการปฏิรูปการเมืองมากกวา 
“คณะกรรมการยกรางรัฐธรรมนญู” ตามรางรัฐธรรมนญูฉบับรัฐบาลนายบรรหาร ศิลปอาชาหรือไม 
เปนประเด็นที่สามารถถกเถียงกันได ภายใตการออกแบบตามรัฐธรรมนูญฉบับป 2534/2539  
สภารางรฐัธรรมนูญสามารถเปดโอกาสใหประชาชนมีสวนรวมในการรางรัฐธรรมนูญ และสามารถ
ขับเคลื่อนกระบวนการปฏิรูปการเมืองตอไปอีกกาวหนึ่งได กระนั้นก็ตาม อมร จันทรสมบูรณ 
(2539) เสนอบทวเิคราะหวา การปฏิรูปการเมืองภายใตการออกแบบเชิงสถาบันของรัฐธรรมนูญ
ฉบับป 2534/2539 ยากที่จะเปนไปได

                                                          
37 ศาสตราจารยนายแพทยประเวศ วะสี นอกจากทํ าหนาที่ประธานคณะกรรมการพัฒนาประชาธิปไตย กํ าหนด
กรอบความคิดในการรางรัฐธรรมนูญฉบับใหมแลว ยังคอยชวยเสริมพลังแกกระบวนการปฏิรูปการเมือง ดวยการ
เขียนบทความเผยแพรในหนาหนังสือพิมพในจังหวะเวลาตางๆ ในขณะที่รัฐสภากํ าลังพิจารณารางรัฐธรรมนูญ
เพื่อแกไขมาตรา 211 (กรกฎาคม-สิงหาคม 2539) นั้น เสถียรภาพของรัฐบาลพรรคชาติไทยกํ าลังอยูในภาวะ
คลอนแคลน มีเสียงเรียกรองใหรัฐบาลลาออก หากรัฐบาลลาออกหรือยุบสภา ความพยายามในการแกไขมาตรา 
211 ยอมจบลงดวยความลมเหลว นายแพทยประเวศเขียนบทความเรื่อง “ความเปนมนุษย ครอบครัวศิลปอาชา 
การปฏิรูปการเมือง” (18 สิงหาคม 2539) เพื่อโนมนาวมิใหนายบรรหาร ศิลปอาชา ลาออกหรือยุบสภา โดยให 
รัฐสภาผานรางรัฐธรรมนูญฉบับแกไขเพิ่มเติมมาตรา 211 เสียกอน บทความนี้ไดรับการสนองตอบจากนางสาว
กัญจนา ศิลปอาชา ลูกสาวนายกรัฐมนตรี  ดู ประเวศ วะสี (2541 : 90-91)
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6.3  ชวงที่สาม  ตุลาคม 2539 – สิงหาคม 2540
ชวงทีส่ามครอบคลุมชวงเวลาตั้งแตวันที่ 23 ตุลาคม 2539 เมื่อรัฐธรรมนูญฉบับป 

2534/2539 มผีลบังคับใช จนถึงวันที่ 15 สิงหาคม 2540 เมื่อสภารางรัฐธรรมนญูลงมติใหความ
เห็นชอบรางรัฐธรรมนญูฉบับใหม

เหตกุารณสํ าคัญในชวงที่สามมีอยู 2 เหตุการณดวยกัน อันไดแก การคัดสรร
สมาชิกสภารางรัฐธรรมนญู และการทํ างานของสภารางรัฐธรรมนูญ

กระบวนการคัดสรรสมาชิกสภารางรัฐธรรมนูญตามรัฐธรรมนูญฉบับป 2534/ 
2539 มิไดมีลักษณะประชาธิปไตยมากเทารางรัฐธรรมนูญฉบับคณะกรรมาธิการวิสามัญแหง 
รัฐสภา รัฐสภากุมอํ านาจในการคัดสรรดังกลาวนี้ ดวยเหตุดังนี้ ตัวแทนกลุมพลังยียาธิปไตย 
จึงยึดพื้นที่ในสภารางรัฐธรรมนูญในสัดสวนสํ าคัญ ทั้งประเภทผู แทนจังหวัดและประเภท 
ผูเชี่ยวชาญและผูมีประสบการณ บุญเลิศ คชายุทธเดช (2543 : 41-42) สาธยายกระบวนการ 
คัดสรรสมาชิกสภารางรัฐธรรมนญูในรัฐสภาวา  มีการจัดทํ า ‘โผ’ สํ าหรบัการลงมติเสมือนการ 
ส่ังการหรอืการใหคํ าแนะนํ าสมาชิกรัฐสภา โผการลงมติที่สํ าคัญมีอยูอยางนอย 2 โผ คือ โผของ 
รัฐบาล และโผของวุฒิสมาชิกสายยังเตริก ทัง้นีเ้ปนที่เขาใจวา โผของรัฐบาลเปนโผของกลุมพลัง 
ยยีาธปิไตย และโผของวุฒิสมาชิกสายยังเติรกอาจเปนโผของกลุมพลังพลังประชาธิปไตย ในการ
คัดสรรสมาชิกสภารางรัฐธรรมนญูประเภทผูแทนจังหวัด บุญเลิศ คชายุทธเดช (2543 : 41-42)
กลาวสรุปวา

“… ส.สร. สายตางจังหวัดตรงตามโผรัฐบาล 53 คน ตรงตามโผวุฒิสมาชิก 
 ยังเตริก 7 คน  ตรงทั้งโผรัฐบาลและโผวุฒิสมาชิกยังเติรก 12 คน

ไมตรงทั้งสองโผ มีเพียง 4 คน ไดแก นายแพทยธีรวฒัน รมไทรทอง  
ส.สร.กาฬสินธุ  นายสุทธินนัท จันทระ ส.สร.ชุมพร  พล ต.อ.สวัสด์ิ อมรวิวัฒน 
ส.สร.เชียงใหม  แลวก็ผมอีกคนหนึ่ง…”38

สมาชิกสภารางรัฐธรรมนญูมทีีม่าจากกลุมพลัง 3 กลุม อันไดแก กลุมพลังยียา 
ธปิไตย กลุมพลังอํ ามาตยาธปิไตย และกลุมพลังประชาธิปไตย ส.สร.ที่มีวัฒนธรรมประชาธิปไตย
ในดวงจิตเปนกลุมที่มีความมุงมั่นในการผลักดันกระบวนการปฏิรูปการเมือง ส.สร.ที่เปนรางทรง
ของกลุมพลงัยียาธิปไตยทํ าหนาที่ในการดูแลมิใหรางรัฐธรรมนูญฉบับใหมลิดรอนผลประโยชนของ
                                                          
38 ตามคํ าบอกเลาของ บุญเลิศ คชายุทธเดช (2543 : 41) ส.สร.จังหวัดนนทบุรี ตามโผรัฐบาลคือ นายพิสุทธิ์  
อังจันทรเพ็ญ และตามโผวุฒิสมาชิกยังเติรก  คือ  พ.ท. ตอพงษ กุลครรชิต  แตบุญเลิศ คชายุทธเดช  นักหนังสือ
พิมพจากคายมติชนกลับไดรับเลือก อนึ่ง มีขอนาสังเกตวา พ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร มิไดรับเลือกเปน ส.สร. จังหวัด
เชียงใหม ‘… ทั้งๆที่ไดคะแนนเปนที่หนึ่งจากจังหวัดเชียงใหม และก็ดูจะมีความสนิทสนมกับพรรคความหวังใหม 
คุณทักษิณนั้นหมายมั่นปนมือไวมากวา อยากทํ างานปฏิรูปการเมือง…’ (ประเวศ วะสี 2541 : 92)
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เหลานกัเลอืกตั้งผูกุมอํ านาจ  กลุม ส.สร.ที่เปนตัวแทนกลุมพลังอํ ามาตยาธปิไตยปรากฏรายชื่อ 
ทัง้ในกลุม ส.สร.ประเภทผูแทนจังหวัดและประเภทผูเชี่ยวชาญและผูมีประสบการณ  ส.สร.กลุมนี้
เคยไดประโยชนจากระบอบอํ ามาตยาธิปไตยในยุคเผด็จการและยุคกึ่งเผด็จการกึ่งประชาธิปไตย 
เมื่อกลุมพลังอํ ามาตยาธิปไตยสิ้นอํ านาจ บรรดาผูที่เคยไดประโยชนจากระบอบอํ ามาตยาธิปไตย
หันไปเขาหากลุมพลังยียาธิปไตย โครงสรางสมาชิกสภารางรัฐธรรมนูญดังที่สาธยายขางตนนี้ 
ท ําใหการยกรางรัฐธรรมนญูเพือ่ปฏิรูปการเมืองเปนงานยากลํ าบากยิ่ง

ดวยเหตุที่กลุมพลังยียาธิปไตยยึดพื้นที่ในสภารางรัฐธรรมนูญในสัดสวนสํ าคัญได 
ภาวะจลาจลในสภารางรัฐธรรมนญูจงึเกดิขึน้ในระยะแรก เนื่องเพราะกลุมพลังยียาธิปไตยตองการ
รักษาสถานะดั้งเดิม จึงพยายามตีรวนการยกรางรัฐธรรมนญูเพื่อปฏิรูปการเมือง ประเวศ วะสี 
(2541 : 94) สาธยายสภาวการณในสภารางรัฐธรรมนูญดังนี้

“… ส.สร.ที่ไดรับเลือกจากจังหวัด 76 คนนั้นถูกสงสัยอยูเร่ือยวาเปนหุนของ 
 พรรคการเมืองที่ถูกสงเขามาเปนตัวปวนในการรางรัฐธรรมนูญครั้งนี้ใหไมสํ าเร็จ  
 พดูถงึตวัปวน อาจจะมองเฉพาะคนที่ต้ังใจจะเขามาปวน แตคนที่ไมจงใจจะปวน  
 แตพฤตกิรรมประจํ าตัวทํ าใหเกิดการปวนขึ้นดวยประการตางๆ เชน บางคนพูด 
 โดยขาดความรู บางคนวิจารณทุกเรื่อง เชนคุณธรรมนญู ลัดพลี บางนักวิชาการ 
 ทาดแีตทเีหลว บางนักวิชาการโดยบุคลิกมีความกาวราวสูง ฯลฯ สภาพปนปวน 
 จึงเกิดขึ้นไดในการทํ างานของสภารางรัฐธรรมนูญ แลวยังมีคนคอยตอด  
 คอยแจม คอยกลาวหา คอยโจมตีดวยประการตางๆ เชน นักการเมืองที่ไมอยาก 
   ใหมกีารปฏรูิปการเมือง ก็คอยพูดทางลบ โจมตี เยาะเยย ถากถางดวยประการ 
 ตางๆ…”

สมาชิกสภารางรัฐธรรมนูญสวนที่เปนรางทรงของกลุมพลังยียาธิปไตยมักจะ 
ตีรวนการประชุม ‘… ส.สร. กลุมหนึง่ทํ าตัวดาแหลก คือ ดา ส.สร.ที่ทํ าหนาที่ยกรางรัฐธรรมนูญ…’
(ประเวศ วะสี 2541 : 102) ขัดขวางและคัดคานรางบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญที่ลิดรอนผล
ประโยชนของกลุ มพลังยียาธิปไตย ความประพฤติเชนนี้สรางความเสื่อมเสียแกสภาราง 
รัฐธรรมนูญ และทํ าใหประชาชนเสื่อมศรัทธาสภารางรัฐธรรมนูญ อยางไรก็ตาม ประชาชนได 
เรียนรูในเวลาตอมาวา ส.สร.กลุมนี้เขาไปรางรัฐธรรมนูญเพื่อปฏิรูปการเมือง หรือเขาไปเพื่อ 
ขัดขวางการปฏิรูปการเมือง

การตีรวนมิไดมีเฉพาะแตการอภิปรายในสภารางรัฐธรรมนญู หากยังมีการตีรวน
นอกสภา ทัง้ดวยการใหสัมภาษณส่ือมวลชน การปลอยขาวลือ และการปลุกระดมใหเกลียดชัง
สภารางรัฐธรรมนญูอกีดวย เมื่อสภารางรัฐธรรมนูญมีมติรับรางรัฐธรรมนูญไวพิจารณาและเปดให
สมาชิกยื่นคํ าขอแปรญัตติ มนตรี รูปสุวรรณ และคณะ (2542 : 39-40) รายงานวา  มีสมาชิกสภา
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รางรฐัธรรมนูญบางรายยื่นคํ าขอแปรญัตติในลักษณะที่เปนการขอแปรญัตติทุกมาตรา หรือขอแปร
ญัตติทั้งหมวด

แมกลุมพลังยียาธิปไตยจะสามารถยึดพื้นที่ในสภารางรัฐธรรมนูญในสัดสวน
สํ าคญั แตกลุมพลังประชาธิปไตยกลับยึดกุมการนํ าสภารางรัฐธรรมนูญ เกษม ศิริสัมพันธ (2544)
ยกยองบทบาทของนายอุทัย พิมพใจชน ประธานสภารางรัฐธรรมนญูทีส่ามารถคุมเกมในสภาไดดี 
และนายอานันท ปนยารชุน ที่ทํ าหนาที่ประธานคณะกรรมาธิการยกรางรัฐธรรมนูญและ 
คณะกรรมาธิการพิจารณารางรัฐธรรมนูญอยางดียิ่ง หากกลุมพลังประชาธิปไตยมิอาจยึดกุม 
การนํ าสภารางรัฐธรรมนญู โดยเฉพาะอยางยิ่งการยกรางรัฐธรรมนญูฉบับใหมไดแลว ความหวัง 
ในการปฏรูิปการเมืองยอมริบหร่ีมากกวาสภาวการณที่เปนอยูในปจจุบัน

สภารางรัฐธรรมนญูมสีมาชิก 99 คน นับเปนองคกรรางรัฐธรรมนญูขนาดใหญ
เทอะทะ ในประการสํ าคัญ สมาชิกสภารางรัฐธรรมนูญจํ านวนไมนอยไมมีความรูกฎหมาย 
รัฐธรรมนญูและกฎหมายมหาชน และไมสามารถจับประเด็นอันเปนหัวใจในการปฏิรูปการเมืองได 
ผูนํ าสภารางรัฐธรรมนญูหาทางออกดวยการแตงตั้ง “คณะกรรมาธิการยกรางรัฐธรรมนูญ”  โดยที่
ในเวลาตอมาคณะกรรมาธิการฯแตงตั้งคณะอนุกรรมาธิการยกรางรัฐธรรมนูญ 3 ชดุ เพื่อทํ าหนาที่
ยกรางรัฐธรรมนญูตามกรอบทีก่ ําหนดไว 3 กรอบใหญ  อีกทั้งยังแตงตั้งคณะทํ างานฯเพื่อเสริม 
การทํ างานของคณะกรรมาธกิารฯอีกดวย (ดูแผนภาพ 2-2) การจัดองคกรลักษณะดังกลาวนี้ทํ าให
คณะกรรมาธิการฯสามารถระดมผูเชี่ยวชาญกฎหมายมหาชนและกฎหมายรัฐธรรมนูญ รวมทั้ง 
ผูเชีย่วชาญสาขาวิชาอื่นๆมาทํ างานยกรางรัฐธรรมนญูในขั้นรากฐานได

การจัดตั้งคณะกรรมาธิการยกรางรัฐธรรมนูญ คณะอนุกรรมาธิการยกราง 
รัฐธรรมนญู และคณะท ํางานฯกอปรดวยเหตุผลอันชอบ เนื่องเพราะความจํ ากัดเชิงโครงสรางของ
สภารางรัฐธรรมนูญและความจํ ากัดดานคุณสมบัติของสมาชิกสภารางรัฐธรรมนูญ เมื่อพิจารณา
ในเชิงกลยุทธ การสถาปนากลไกเหลานี้มีผลในการกีดกันกลุมพลังยียาธิปไตยออกไปจากการ 
จัดทํ ารางรัฐธรรมนูญเบื้องตน กลุมพลังประชาธิปไตยสามารถยึดกุมอํ านาจในการกํ าหนดวาระ
การพิจารณารางรัฐธรรมนูญ และจัดลํ าดับวาระการพิจารณาเพื่อใหรางรัฐธรรมนูญไดรับ 
ความเห็นชอบจากสภารางรัฐธรรมนูญ (Agenda Manipulation) เพราะกลุมพลังประชาธิปไตย 
ในรางทรงนกัวิชาการเปนผูกํ าหนดสาระและประเด็นสํ าคัญในรางรัฐธรรมนูญ

เมื่อสภารางรัฐธรรมนูญรับพิจารณารางรัฐธรรมนูญในการประชุมวาระแรกเมื่อ
วนัที ่ 7 พฤษภาคม 2540 และมีมติแตงตั้งคณะกรรมาธิการพิจารณารางรัฐธรรมนญู มีการตอสู
แยงชิงพื้นที่ในคณะกรรมาธกิารดงักลาว ส.สร.สายอนุรักษ (ซึ่งหนังสือพิมพขนานนามวา ส.สร.
สายตางจงัหวดั) พยายามผลักดันใหนายเฉลิม พรหมเลิศ เปนประธาน เมื่อนายเฉลิมขอถอนตัว  
กห็นัไปสนับสนุน พ.อ. อุดม ทวีวฒัน เปนประธาน พรอมทั้งเสนอเพิ่มจํ านวนกรรมาธิการเปน 37 
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คน ซึ่งประสาร มฤคพิทักษและคณะ (2541 : 236-237) ตีความวา  ‘…โดยมแีผนจะดึงเอา ส.สร. 
สายอนุรักษเขามาเสริม เพื่อหวังจะพลิกผันเนื้อหาของรัฐธรรมนูญใหกลับไปสูสภาพเดิม…’  
การตอสูในเกมนี้จบลงดวยนายอานันท ปนยารชนุ เปนประธาน และคณะกรรมาธิการฯประกอบ
ดวยสมาชิก 33 คน ดวยเหตุดังนี้ กลุมพลังประชาธิปไตยมิเพียงแตยึดกุมอํ านาจในการราง 
รัฐธรรมนญูเบือ้งตนเทานัน้ หากยังสามารถยึดกุมกระบวนการพิจารณารางรัฐธรรมนูญในสภาราง
รัฐธรรมนูญอีกดวย
 ในขณะที่กลุ มพลังยียาธิปไตยในรัฐสภาพยายามครอบงํ ากระบวนการราง 
รัฐธรรมนญู โดยใชกระบวนการคัดสรรสมาชิกสภารางรัฐธรรมนญูใหเปนประโยชน เพื่อมิใหมีการ
ยกรางรัฐธรรมนูญในทางลิดรอนผลประโยชนของกลุมตน กลุมพลังประชาธิปไตยในสภาราง 
รัฐธรรมนูญประสบความสํ าเร็จในการกันตัวแทนของกลุมพลังยียาธิปไตยออกไปจากกระบวนการ
รางรัฐธรรมนูญในเบื้องตน นอกจากยึดกุมอํ านาจในการรางรัฐธรรมนูญเบื้องตนแลว ยังยึดกุม
อํ านาจในการกํ าหนดกระบวนการพิจารณารางรัฐธรรมนญูอีกดวย

การรางรัฐธรรมนูญฉบับนี้พยายามใชหลักวิชาและแสวงหาความรูมากกวาการ
รางรัฐธรรมนูญฉบับอ่ืนๆกอนหนานี้ (อภิญญา แกวกํ าเหนิด 2544 : 227-228) การแสวงหาและ
สรางองคความรู เกี่ยวกับรัฐธรรมนูญเปนหลักการพื้นฐานที่กํ าหนดโดยคณะกรรมการพัฒนา
ประชาธปิไตย อันมศีาสตราจารยนายแพทยประเวศ วะสี เปนประธาน ดวยการเกื้อหนุนจากสํ านัก
งานกองทุนสนับสนุนการวิจัย คพป.สามารถอํ านวยการใหมีการวิจัยเพื่อแกไขระบอบการเมือง 
การปกครอง39 งานวิจัยเหลานี้ใหประโยชนในการทํ างานของสภารางรัฐธรรมนูญในเวลาตอมา 
การยึดมั่นในการใชหลักวิชาในการร างรัฐธรรมนูญยังชวยสยบกลุ มกอกวนนอกสภาราง 
                                                          
39 มีงานวิจัยรวม 15 หัวขอ ไดแก

(1) สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ (ดร. วรพจน  วิศรุตพิชญ)
(2) ศาลรัฐธรรมนูญและวิธีพิจารณาคดีรัฐธรรมนูญ (ดร. กมลชัย  รัตนสกาววงศ)
(3) ระบบการตรวจสอบการทุจริตของผูดํ ารงตํ าแหนงระดับสูง (ดร. บวรศักดิ์  อุวรรณโณ)
(4) องคกรของรัฐที่เปนอิสระ (ดร. วิษณุ  วรัญู)
(5) ระบบการควบคุมตรวจสอบรัฐบาลทางการเมืองที่เหมาะสม (ดร. สุรพล นิติไกรพจน)
(6) ระบบการเลือกตั้งที่ลดการซื้อเสียงและใหคนดีสมัครรับเลือกตั้งเพื่อทดแทนระบบการเลือกตั้ที่ใชอยูใน

ปจจุบัน (ดร. ไพฑูรย  บุญวัฒน)
(7) การจัดตั้งองคกรเพื่อสนับสนุนการเลือกตั้งใหเปนไปดวยความบริสุทธิ์ยุติธรรม (ดร. ไพฑูรย บุญวัฒน)
(8) การปรับปรุงระบบพรรคการเมือง (ดร. บุญศรี  มีวงศอุโฆษ)
(9) ระบบการบริหารหนวยงานธุรการของรัฐสภาใหเปนอิสระ (ดร. มนตรี  รูปสุวรรณ)

(10) รูปแบบองคกรที่ปรึกษาและใหคํ าแนะนํ าทางเศรษฐกิจและสังคม (ดร. ทิวา  เงินยวง)
(11) รูปแบบและวิธีการแกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ (ดร. พูนศักดิ์  ไวสํ ารวจ)
(12) ระบบการออกเสียงแสดงประชามติ (ดร. นันทวัฒน  บรมานันท)
(13) พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ (ดร. สมคิด  เลิศไพฑูรย)
(14) ระบบการเสนอและพิจารณากฎหมายการเงิน (ดร. อรพิน  ผลสุวรรณ  สบายรูป)
(15) การปรับปรุงการทํ างานของคณะกรรมาธิการของสภาใหมีประสิทธิภาพเพิ่มขึ้น (ธงทอง  จันทรางศุ)
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รัฐธรรมนญู และตัวปวนภายในสภารางรัฐธรรมนญู เพราะมีหลักวิชาและองคความรูค้ํ ายันการราง
รัฐธรรมนูญนั้น อยางไรก็ตาม มีขอนาสังเกตวา งานวิจัยเกือบทั้งหมดทํ าโดยนักกฎหมาย  
โดยเฉพาะอยางยิ่งนักกฎหมายมหาชน บางเรื่องทํ าโดยนักรัฐศาสตร โดยมิไดใชประโยชนจาก 
องคความรูในแขนงวิชาอื่นๆทางสังคมศาสตรและมนุษยศาสตร คุณภาพของงานวิจัยมีความ
หลากหลายและแตกตางกันมาก หลายเรื่องไปไมถึงพรมแดนแหงความรูของเรื่องนั้นๆ ความ 
คับแคบในการเลือกหัวขอวิจัยและการคัดเลือกนักวิจัย รวมตลอดจนการละเลยการศึกษาดาน
สถาบนัและประพฤติกรรม มีผลตอโครงสรางและเนื้อหาสาระของรัฐธรรมนญูทีร่างในเวลาตอมา

เมื่อความขัดแยงในการรางและพิจารณารางรัฐธรรมนูญอยางรุนแรง ผูนํ า 
สภารางรัฐธรรมนูญอาศัยการประชุมนอกรอบเปนกลไกในการแกปญหาความขัดแยง ไมวา 
ความขัดแยงนั้นเปนความขัดแยงทางความคิดหรือความขัดแยงดานผลประโยชน มนตรี  
รูปสุวรรณ และคณะ (2542 : 30) กลาวถึงการประชุมนอกรอบวา ‘… เปนการประชุมอยางไมเปน
ทางการ มลัีกษณะเปนการพูดคุย แลกเปลี่ยนความคิดเห็น ปรึกษาหารือ หรือใหความรูซึ่งกัน 
และกันกอนมีการประชุมปกติ…’ การประชมุนอกรอบจึงเปนเทคนิคการประชุมที่ชวยละลายความ
ตึงเครยีดในสภารางรัฐธรรมนูญ เกื้อกูลการทํ าความเขาใจความคิดเห็นของแตละฝาย และหาทาง
ประนปีระนอมซึง่กันและกัน  บางครั้งเปนเวทีที่ฝายหนึ่งใชในการ ‘ลางสมอง’ อีกฝายหนึ่ง

การตอสูระหวางกลุมพลังยียาธิปไตยและกลุมพลังอํ ามาตยาธิปไตยฝายหนึ่ง 
กับกลุมพลังประชาธิปไตยอีกฝายหนึ่ง มิไดมีเฉพาะแตในสภารางรัฐธรรมนูญเทานั้น หากยังมี 
นอกสภาดังกลาวดวย โดยที่การตอสูนอกสภาฯทวีความรุนแรงตามลํ าดับ และขึ้นสูระดับสูงสุด
เมือ่สภารางรัฐธรรมนูญสงมอบรางรัฐธรรมนูญฉบับใหมแกรัฐสภา เพื่อขอความเห็นชอบ ในขณะที่
สภารางรัฐธรรมนูญกํ าลังทํ าหนาที่อยูนั้น มีเสียงโจมตีสภารางรัฐธรรมนูญตางๆนานา ขอโจมตี 
ที่สํ าคัญก็คือ ‘…พวกยกรางรัฐธรรมนญูจะเปลีย่นแปลงการปกครองบาง จะละเมิดพระราชอํ านาจ
บาง…’ (ประเวศ วะสี 2541 : 94) ‘…ไมจงรักภักดีตอสถาบันพระมหากษัตริย…’ บาง (ประเวศ  
วะสี 2541 : 103) ในประการส ําคัญ มีความพยาามในการปลุกระดมลูกเสือชาวบานเพื่อตอตาน
สภารางรัฐธรรมนูญ  แตไมเปนผล

การรางรัฐธรรมนูญฉบับนี้เปดโอกาสใหประชาชนมีสวนรวมมากกวาการราง 
รัฐธรรมนญูทกุฉบบักอนหนานี้ การมีสวนรวมของประชาชนมีอยูอยางนอย 2 ระดับ ระดับหนึ่งเกิด
จากการอํ านวยการของสภารางรัฐธรรมนูญ อีกระดับหนึ่งเกิดจากการขับเคลื่อนของขบวนการ
ประชาชน

สภารางรัฐธรรมนูญอํ านวยการใหประชาชนมีสวนรวมในการรางรัฐธรรมนูญ
อยางนอย 2 ดาน ดานหนึ่ง ไดแก การรับฟงความคิดเห็นจากประชาชน ดานที่สอง ไดแก การจัด
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ใหมีประชาพิจารณ (Public Hearing) คณะกรรมาธิการรับฟงความคิดเห็นและประชาพิจารณแหง
สภารางรัฐธรรมนูญเปนผูทํ าหนาที่นี้  ในกรณทีัว่ไป ส.สร. ผูแทนจังหวัดจะเปนหัวเรี่ยวหัวแรง 
สํ าคัญ

การรับฟงความคิดเห็นจากประชาชนชวงแรกระหวางเดือนมกราคมถึงเดือน
มนีาคม 2540 เร่ิมต้ังแตสภารางรัฐธรรมนญูยงัมไิดกํ าหนดกรอบการยกรางรัฐธรรมนูญ จวบจน
กระทั่งมีการกํ าหนดกรอบดังกลาว ภายหลังจากที่สภารางรัฐธรรมนูญมีมติรับรางรัฐธรรมนูญ 
ไวพจิารณาเมื่อวันที่ 8 พฤษภาคม 2540 คณะกรรมาธิการรับฟงความคิดเห็นและประชาพิจารณ
อํ านวยการใหมีประชาพิจารณทั้งระดับจังหวัด ระดับภาค และระดับประเทศ เมื่อรางรัฐธรรมนูญ
ผานความเห็นชอบของสภารางรัฐธรรมนูญในวาระที่สองเมื่อวันที่ 30 กรกฎาคม 2540 มีการ 
จัดพิมพรางรัฐธรรมนูญแจกจายแกประชาชน เพราะจะไมมีการแกไขเพิ่มเติมบทบัญญัติแหง 
รัฐธรรมนญูอกีในการประชุมวาระที่สาม ซึ่งปรากฏวา สภารางรัฐธรรมนูญไดใหความเห็นชอบราง
รัฐธรรมนูญฉบับใหมเมื่อวันที่ 15 สิงหาคม 2540 (มนตรี รูปสุวรรณ และคณะ 2542 : 34-45)

ภาคประชาชนมีสวนรวมในกระบวนการรางรัฐธรรมนูญฉบับนี้อยางสํ าคัญ  
ขบวนการสิทธิและเสรีภาพพยายามผลักดันใหรางรัฐธรรมนูญฉบับใหมมีความเปนประชาธิปไตย
มากขึ้น ทั้งคณะกรรมการรณรงคประชาธิปไตย (ครป.) ซึ่งมีประวัติการตอสูเพื่อประชาธิปไตย 
มาเปนเวลานานนับทศวรรษ และสมาพันธประชาธิปไตย ซึ่งกอต้ังหลังเหตุการณเดือน 
พฤษภาคม 2535 นับเนื่องอยูในกลุมนี้ (ประเวศ วะสี 2541 : 96 และ 108-109) เครือขายผูหญิง
กับรัฐธรรมนูญ มบีทบาทอยางสูงในการเรียกรองใหสตรีมีสิทธิเสมอดวยบุรุษ40 สมาคมคนพิการ 
แหงประเทศไทยภายใตการนํ าของ พ.ท. ตอพงษ กลุครรชิต ผลักดันการกํ าหนดสิทธิคนพิการ 
ในรัฐธรรมนญู41 สมาพนัธนกัหนงัสือพิมพแหงประเทศไทยตอสูเร่ืองเสรีภาพสื่อมวลชน42 ในขณะที่
ศูนยประสานงานเฉพาะกิจพุทธบริษัทเพื่อเสนอความคิดเห็นเกี่ยวกับศาสนาและการพัฒนาจิตใจ
ในรางรัฐธรรมนูญ (ศพร.) มหีนงัสอืถึงประธานสภารางรัฐธรรมนูญลงนามโดยพระเถระที่มีชื่อเสียง

                                                          
40 เครือขายผูหญิงกับรัฐธรรมนูญแรกกอตั้งมีเพียง 16 องคกร ตอมาเพิ่มเปน 36 องคกร อาทิเชน สหทัยมูลนิธิ 
มูลนิธิผูหญิง มูลนิธิเพื่อนหญิง กลุมผูหญิงเดือนตุลา เครือขายแมหญิงลานนา ชมรมสงเสริมบทบาทสตรี
นครราชสีมา ฯลฯ  อนึ่งมีขอนาสังเกตวา สมาชิกสภารางรัฐธรรมนูญจํ านวน 99 คน มีเพศหญิงเพียง 6 คน ไดแก 
นางยุพา อุดมศักดิ์ (พิจิตร)  นางพวงเล็ก บุญเชียง (พะเยา)  นางปราณี วชิราศรีศิริกุล (พิษณุโลก)  และนางสุนี 
ไชยรส (หนองบัวลํ าภู)  ดู บุญเลิศ คชายุทธเดช (2543 : 75-77)
41 การตอสูเรื่องสิทธิคนพิการในรัฐธรรมนูญฉบับป 2540  ดู บุญเลิศ คชายุทธเดช (2543 : 84-92)
42 วิวาทะวาดวยเสรีภาพสื่อมวลชนในการรางรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 ดู บุญเลิศ คชายุทธเดช (2543 : 126-
148)
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จ ํานวน 53 รูป เรียกรองใหมีการบัญญัติเร่ืองเกี่ยวกับศาสนาและการพัฒนาจิตใจในรัฐธรรมนูญ
โดยชดัเจน พรอมทั้งการกํ าหนดใหศาสนาพุทธเปนศาสนาประจํ าชาต4ิ3

การยกรางรัฐธรรมนูญเพื่อปฏิรูปการเมืองยอมมีผูเสียประโยชน กลุมผูเสีย
ประโยชนเหลานี้ยอมรณรงคตอตานรางรัฐธรรมนูญฉบับใหมโดยธรรมชาติ และพยายามผลักดัน 
มิใหบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนญูลิดรอนผลประโยชนมากนัก กลุมกํ านันผูใหญบานรวมตัวคัดคาน
รางรัฐธรรมนูญฉบับใหม เพราะเกรงวา มาตรการการกระจายอํ านาจในรัฐธรรมนูญจะลิดรอน
อํ านาจที่ตนครองอยู มาเปนเวลาชานาน กลุมผูพิพากษาเคลื่อนไหวคัดคานเพราะเกรงวา  
รัฐธรรมนูญฉบับใหมจะกระทบสถานะของศาล ทั้งในประเด็นการจัดตั้งศาลปกครอง การคาน 
และตรวจสอบอํ านาจศาล (ประเวศ วะสี 2541 : 94) ฝายทหาร ซึ่งเสียประโยชนจากเหตุการณ
พฤษภาคม 2535 เกรงการเสียประโยชนจากการกํ าหนดใหคลื่นความถี่วิทยุกระจายเสียง วิทยุ 
โทรคมนาคมเปนทรัพยากรสาธารณะ ซึ่งตองจัดสรรโดยองคกรอิสระ44

ดวยเหตุดังที่สาธยายขางตนนี้ การตอสูระหวางกลุมพลังประชาธิปไตยกับกลุม
พลงัยียาธปิไตย เปลี่ยนจากประเด็นการแกไขมาตรา 211 ไปสูประเด็นสารัตถะแหงรัฐธรรมนูญ
ฉบับใหม และยายสนามรบจากรัฐสภาไปสูสภารางรัฐธรรมนญู กลุมพลังประชาธิปไตยในสภาราง
รัฐธรรมนูญมิเพียงแตตองตอสูกับกลุมพลังยียาธิปไตยทั้งในและนอกสภารางรัฐธรรมนูญเทานั้น 
หากยังตองตอสูกับกลุมผลประโยชนตางๆที่อาจตองเสียประโยชนจากรางรัฐธรรมนูญฉบับใหม 
อีกดวย แตการรางรัฐธรรมนูญโดยเปดโอกาสใหประชาชนมีสวนรวมอยางกวางขวางไดประโยชน
จากการขยายฐานการสนับสนุนจากประชาชน เพราะกระบวนการรับฟงความคิดเห็นจาก 
ประชาชนและประชาพิจารณเปนกระบวนการใหการศึกษาวาดวยรัฐธรรมนูญและการเมืองการ 
ปกครองระหวางประชาชนดวยกันเอง ความตื่นตัวและสํ านึกทางการเมืองถูกปลุกระดม การให
เหตุผลที่ยึดโยงผลประโยชนสวนบุคคลไมเปนที่ยอมรับมากขึ้นเรื่อยๆ การทํ าการบานดวยการ
ศึกษาวิจัยกอนการรางรัฐธรรมนูญใหประโยชนในการตอบคํ าถามประชาชน และในการตอบโต
กลุมผลประโยชนที่เสียประโยชนจากการปฏิรูปการเมืองดังกลาวนี้

                                                          
43 ความเห็นของฝายที่สนับสนุนการกํ าหนดใหศาสนาพุทธเปนศาสนาประจํ าชาติ ดู บุญเลิศ คชายุทธเดช 
(2543 : 180-196) ความเห็นของฝายที่คัดคานการกํ าหนดบบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญวาดวยศาสนาประจํ าชาติ
ดังกลาวนี้ ดู ประเวศ วะสี (2541 : 94-95)
44 วิวาทะวาดวยความเปนสาธารณะของคลื่นความถี่ และการจัดตั้งองคกรจัดสรรคลื่นความถี่ฯ อันเปนสาระ
สํ าคัญของมาตรา 40 แหงรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 ดู บุญเลิศ คชายุทธเดช (2543 : 156-168) อนึ่ง ผูนํ าฝาย
ทหารทวงติงวา คล่ืนความถี่ฯจํ าเปนตองใชเพื่อประโยชนทางดานความมั่นคงของประเทศ ทั้งในปฏิบัติการ 
จิตวิทยาและปฏิบัติการทางการทหาร
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6.4 ชวงที่สี่  กันยายน – ตุลาคม 2540
ชวงที่ส่ีเปนชวงแหงการพิจารณาของรัฐสภาเพื่อใหความเห็นชอบรางรัฐธรรมนูญ

ฉบับใหม45 รัฐสภาเริ่มประชุมเมื่อวันที่ 4 กันยายน 2540 และมีมติใหความเห็นชอบราง 
รัฐธรรมนญูฉบบัใหมเมือ่วนัที่ 27 กันยายน ศกเดียวกัน  ตอมาพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวทรง
ลงพระปรมาภิไธยเมื่อวันที่ 11 ตุลาคม 2540 โดยประกาศในราชกิจจานเุบกษา และมีผลบังคับใช
ในวนัเดียวกันนั้นดวย

รัฐสภาประกอบดวยสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภา สภาผูแทนราษฎรเปนฐาน 
ที่มั่นของกลุมพลังยียาธิปไตย วุฒิสภาเคยเปนฐานที่มั่นของกลุมพลังอํ ามาตยาธิปไตย แมกลุม
พลงัอ ํามาตยาธปิไตยจะสูญเสียพื้นที่ในวุฒิสภาภายหลังเหตุการณพฤษภาคม 2535 โดยเฉพาะ
อยางยิ่งการแตงตั้งสมาชิกวุฒิสภาชุดใหมในป 2539 แตก็ยังสามารถยึดกุมพื้นที่ในสัดสวน 
คอนขางส ําคัญ กลุมพลังประชาธิปไตยมีตัวแทนทั้งในสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภา แตเปนเสียง
สวนนอย

การที่รัฐธรรมนูญฉบับป 2534/2539 ใหอํ านาจรัฐสภาในการใหความเห็นชอบ
รางรัฐธรรมนูญฉบับใหม ทํ าใหรัฐสภาเปนสมรภูมิการตอสูระหวางกลุมพลังประชาธิปไตย 
ฝายหนึ่งกับกลุมพลังยียาธิปไตยและกลุมพลังอํ ามาตยาธิปไตยอีกฝายหนึ่งในขั้นสุดทายของ
กระบวนการรางรัฐธรรมนูญ ปญหาพื้นฐานของกลุมพลังประชาธิปไตย ก็คือ ทํ าอยางไรรัฐสภา 
จงึจะใหความเห็นชอบรางรัฐธรรมนญูฉบับใหม

การประชุมของรัฐสภาเพื่อพิจารณารางรัฐธรรมนูญฉบับใหมเปนเพียงการ
อภิปรายซักถามขอของใจ เพื่อใหสมาชิกสภารางรัฐธรรมนูญตอบ รัฐสภามิอาจแกไขเพิ่มเติม 
บทบัญญัติใดๆแหงรัฐธรรมนูญ เพราะมีอํ านาจเพียงการลงมติใหความเห็นชอบหรือไมใหความ 
เหน็ชอบ การณปรากฏวา ประเด็นหลักในการอภิปรายในรัฐสภา ไดแก ประเด็นที่วา สภาราง 
รัฐธรรมนญูจัดทํ ารางรัฐธรรมนญูแลวเสร็จทันกํ าหนดเวลา 240 วันหรือไม46  หากรางรัฐธรรมนูญ
ไมแลวเสร็จ รางรัฐธรรมนญูจะตองตกไป และสภารางรัฐธรรมนญูสิน้อายุ สมาชิกรัฐสภาที่มีความ
เห็นวา รางรัฐธรรมนูญยังไมแลวเสร็จนั้นอางวา คํ าปรารภของรางรัฐธรรมนูญยังมีชองเวนวาง 
ใหเตมิขอความ จึงมิอาจถือวาแลวเสร็จ ฝายที่เห็นแยงกับความเห็นนี้อางเหตุผลวา  ‘… สวนที่เวน
วางเปนจดุไขปลาไว เนื่องจากเปนขอความเกี่ยวกับการใหความเห็นชอบของรัฐสภา ซึ่งยังมีความ 
ไมแนนอนวา รัฐสภาจะใหความเห็นชอบหรือไม และขอความที่เกี่ยวกับพระราชอํ านาจที่จะทรง 

                                                          
45 ประธานสภารางรัฐธรรมนูญทํ าพิธีมอบรางรัฐธรรมนูญฉบับใหมแกประธานรัฐสภาเมื่อวันที่ 15 สิงหาคม 
2540 (เวลา 16.09 น.)  ภายหลังจากที่สภารางรัฐธรรมนูญมีมติเห็นชอบรางรัฐธรรมนูญฉบับใหมในวันเดียวกัน
 46   รายละเอียดประเด็นนี้  ดู มนตรี รูปสุวรรณ (2542 : 45-48)
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ลงพระปรมาภิไธยหรือไม ซึ่งไมมีผูใดสามารถคาดหมายลวงหนาได…’ (มนตรี รูปสุวรรณ และ
คณะ 2542 : 48)  ในขณะทีฝ่ายหนึ่งเห็นวา สภารางรัฐธรรมนญูท ํางานผิดพลาด อีกฝายหนึ่ง 
เหน็วาเปนการตรีวนของสมาชิกรัฐสภากลุมหนึ่ง เพราะการเวนชองวางใหเติมขอความใหสมบูรณ
ภายหลงัจากรางกฎหมายผานความเห็นชอบจากรัฐสภาเปนนิติธรรมเนียมที่มีมากอนแลว47

บุญเลิศ  คชายุทธเดช (2543 : 206)  สาธยายเหตุการณในรัฐสภาชวงนี้วา
“… ในชวงวันสองวันแรก ถารางรัฐธรรมนญูเปนคนไข ก็ตองถือวา อาการไมนา 

 ไววางใจ  ถกู ส.ส. กลุมหนึ่งจับมือกับวุฒิสมาชิกกลุมหนึ่งตีรวนทุกวิถีทาง เพื่อ 
 ชี้วา รางรัฐธรรมนูญนี้ผิดกฎ ผิดเกณฑ ผิดธรรมเนียมปฏิบัติ ผิดตอหลักการ  
 ดังนั้นจะตอง ‘ควํ่ า’ อยางเดยีว  แตคนเหลานี้ตองลาถอยไป เนื่องจากจํ านน 
 ดวยความถูกตอง  ซึ่ง ส.สร. สามารถอธิบายชี้แจงไดหมด…”

ในขณะที่ รัฐสภากํ าลังพิจารณาใหความเห็นชอบรางรัฐธรรมนูญฉบับใหม 
(กนัยายน 2540) พรรคความหวังใหมเปนแกนนํ าในการจัดตั้งรัฐบาล และพลเอกชวลิต ยงใจยุทธ 
ดํ ารงต ําแหนงนายกรัฐมนตรี สังคมเศรษฐกิจไทยกํ าลังเผชิญวิกฤติการณการเงิน และอยูในฐานะ
ลมละลาย เนือ่งจากธนาคารแหงประเทศไทยนํ าเงินสํ ารองไปทํ าสงครามปกปองคาเงินบาท และ
พายแพในการทํ าสงครามนั้น (กรกฎาคม 2540) พรรคความหวังใหมมีทีทาตอตานรางรัฐธรรมนูญ 
บุคคลส ําคญัทีก่ ําหนดทีทาดังกลาวนี้ ก็คือ นายเสนาะ เทียนทอง เลขาธิการพรรค พลเอกชวลิต 
หัวหนาพรรคไมมีทีทาที่ชัดเจนวา จะสนับสนุนรางรัฐธรรมนญูฉบบัใหม สวนหนึ่งอาจเปนเพราะ
การกํ าหนดจุดยืนของเลขาธิการพรรค อีกสวนหนึ่งอาจเปนเพราะอาการชาทางสมอง เนื่องจาก
เพิ่งนํ าสังคมเศรษฐกิจไทยไปสูความหายนะ ทั้งๆที่พลเอกชวลิตแถลงนโยบายตอรัฐสภาเมื่อวันที่ 
11 ธนัวาคม 2539  เมื่อจัดตั้งรัฐบาลความตอนหนึ่งวา  จะ ‘…เรงรัดผลักดันการปฏิรูปการเมือง 
โดยสนับสนุนใหสภารางรัฐธรรมนูญมีอิสระในการยกรางรัฐธรรมนูญฉบับใหม…’ (นนทพันธ  
ภักดีผดุงแดน 2543 : 417)  แตเมื่อสภารางรัฐธรรมนญูท ําหนาที่แลวเสร็จ  หัวหนาพรรความหวัง
ใหมกลบัมีทีทาวาจะใหสมาชิกพรรคมี Free Vote กลาวคอื จะลงมติในทางหนึ่งทางใดก็ไดตามใจ
สมัคร ส่ือมวลชนพากันเรียกรองใหพลเอกชวลิตสนับสนุนรางรัฐธรรมนูญฉบับใหม (บุญเลิศ  
คชายุทธเดช 2543 : 202-204) พลเอกชวลติออกโทรทัศนคืนวันที่ 2 กันยายน 2540 เพื่อกลาวถึง
จดุยืนเกี่ยวกับรัฐธรรมนญู  โดยยืนยันวา ‘ผม 100 เปอรเซนต’  แตมไิดกลาวอยางชัดเจนวา  
รับหรือไมรับรางรัฐธรรมนญูฉบับใหม (ประเวศ วะสี 2541 : 110-111)  แมพรรคความหวังใหม

                                                          
 47 ผู  รู กฎหมายแสดงความคิดเห็นในประเด็นนี้ในหนาหนังสือพิมพคอนขางมาก ดูอาทิเชน ชัยวัฒน  
วงศวัฒนศานต (2540)
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โดยองครวมจะตานรางรัฐธรรมนูญฉบับใหม แตมีกลุมพลังประชาธิปไตยในพรรคนี้ แมจะมี
จ ํานวนนอยนิด คนเหลานี้ประกาศจุดยืนสนับสนุนรางรัฐธรรมนญูฉบับใหม48

กลุมพลังอํ ามาตยาธิปไตยและกลุมพลังยียาธิปไตยพยายามผลักดันใหมีการ 
แกไขรัฐธรรมนูญกอนที่จะใหรัฐสภาพิจารณาลงมติเห็นชอบหรือไมเห็นชอบ รัฐบาลพลเอกชวลิต 
ยงใจยทุธเหน็ชอบในการเคลื่อนไหวแกไขเพิ่มเติมมาตรา 211 เปนคํ ารบสอง มีการระดมพลพรรค
ทั้งในวุฒิสภาและสภาผูแทนราษฎร มีการผนึกกํ าลังพรรคการเมือง โดยเฉพาะอยางยิ่งพรรค 
ความหวังใหมกับพรรคประชากรไทย49 ทัง้นีเ้พือ่แกไขมาตรา 211 ใหมีการจัดตั้งองคกรพิจารณา 
แกไขเพิ่มเติมรางรัฐธรรมนูญที่จัดทํ าโดยสภารางรัฐธรรมนูญ แลวจึงนํ าเสนอใหรัฐสภาพิจารณา 
(ประสาร มฤคพิทักษและคณะ 2541 : 256-257)

การที่ผูนํ าพรรความหวังใหมมีทีทาตอตานรางรัฐธรรมนูญฉบับใหม ทํ าใหความ
ตึงเครยีดในสงัคมการเมืองไทยเพิ่มความเขมขนมากขึ้น ในขณะที่พลเอกชวลิต หัวหนาพรรครูเห็น
เปนใจกบัการเคลื่อนไหวเพื่อแกไขมาตรา 211 นายเสนาะ เทียนทอง เลขาธิการพรรค ซึ่งดํ ารง
ตํ าแหนงรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย อาศัยกลไกของกระทรวงดังกลาวในการสรางกระแส
ตอตานรางรัฐธรรมนูญฉบับใหม50 มกีารระดมก ํานันผูใหญบานมาชุมนุม ณ ลานพระบรมรูปทรง
มา เพื่อแสดงพลังตอตาน (ประเวศ วะสี 2541 : 110) ตัวนายเสนาะเองก็ใหสัมภาษณตอตานราง
รัฐธรรมนูญฉบับใหมอยางชัดเจน51  ในการนี ้ นายเสนาะไดนายสมัคร สุนทรเวช หัวหนาพรรค

                                                          
48 อาทิเชน นายจาตุรนต ฉายแสง  นายอดิศร เพียงเกษ  นายเปรมศักดิ์ เพียยุระ  นายวันมูหะมัดนอร มะทา  
(บุญเลิศ คชายุทธเดช 2543 : 205-206)
49 ดูรายงานขาว “วุฒิสภารวมหัวขอแก ม. 211 หวังอํ านาจยํ า รธน. ใหม” มติชน (2 กันยายน 2540)  
หนังสือพิมพมติชน ฉบับวันที่ 4 กันยายน 2540 มีรายงานขาวเรื่องนี้ 2 ชิ้น คือ “เสนาะผนึกวุฒิ คุมโพย 
ตาน รธน.”  และ "เสนาะ-สมัครผนึกกํ าลังวุฒิสมาชิกหัวเกาแก ม 211 ร้ือ-ยื้อราง รธน."  หนังสือพิมพมติชน
ฉบับวันที่ 5 กันยายน 2540 มีรายงานขาว “รธน. ปวน ลา 270 วุฒิ- ส.ส. แก ม. 211” และ “จิ๋วทํ าช็อก – เสนอ
แก ม. 211”
50 การกํ าหนดทาทีของรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยตอตานรางรัฐธรรมนูญฉบับใหมมีผลตอการทํ างาน
ของผูวาราชการจังหวัด ขอเท็จจริงปรากฏวา ผูวาราชการจังหวัดจํ านวนไมนอยสนับสนุนรางรัฐธรรมนูญฉบับ
ใหม และตองการรวมขับเคลื่อนกระบวนการปฏิรูปการเมือง ผูวาราชการในหลายจังหวัดมีบทบาทสํ าคัญในการ
ดํ าเนินการรับฟงความคิดเห็นจากประชาชนและการจัดประชาพิจารณ แตเมื่อรัฐมนตรีวาการกระทรวง
มหาดไทยประกาศตอตานรางรัฐธรรมนูญฉบับใหม ผูวาราชการจังหวัดเหลานั้นตองลดความกระตือรือลนในการ
สนับสนุนรางรัฐธรรมนูญฉบับนี้ (ประเวศ วะสี 2541 : 103 - 104)
51 ดูรายงานขาว “เสนาะ เทียนทอง กระดูกชิ้นใหญของบิ๊กจิ๋ว” ฐานเศรษฐกิจ (17-19 มกราคม 2540);  “เสนาะ 
เดินสายทั่ว กทม. ล่ันหวังใหมไมเอา รธน.”  มติชน (1 กันยายน 2540);  “ปาเหนาะกลัวอะไร?” ผูจัดการราย
สัปดาห (1-7 กันยายน 2540)
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ประชากรไทยเปนพนัธมติรสํ าคัญ เพราะนายสมัครไมชอบใจแนวทางการปฏิรูปการเมืองตามราง
รัฐธรรมนูญฉบับใหม

ในขณะที่พรรครวมรัฐบาลตอตานหรือไมมีทาทีอันแข็งขันในการสนับสนุนราง 
รัฐธรรมนูญฉบับใหม52 พรรคฝายคาน โดยเฉพาะอยางยิ่งพรรคประชาธิปตยและพรรคชาติไทย 
ประกาศสนับสนุนรางรัฐธรรมนูญฉบับนี้53 พรรคประชาธิปตยเคยมีบาดแผลจากการตอตานการ
เรียกรองการปฏิรูปการเมืองของ ร.ต. ฉลาด วรฉตัร ในป 2537 ขณะเปนรัฐบาล  และการวางเฉย
ตอขอเสนอในการปฏิรูปการเมืองของคณะกรรมการพัฒนาประชาธิปไตย (2537) จนพายแพการ
เลอืกตัง้เดอืนกรกฎาคม 2538 สวนพรรคชาติไทยเคยชูนโยบายการปฏิรูปการเมืองจนชนะเลือกตั้ง
เดอืนกรกฎาคม 2538  หากจะกลับลํ าตอตานก็เปนการกลืนนํ้ าลายตัวเอง

สมาชกิวฒุิสภาป 2539 โปรดเกลาฯ แตงตั้งเมื่อวันที่ 22 มีนาคม 2539 ในยุค 
รัฐบาลนายบรรหาร ศิลปอาชา  แมจะมีการกลาวขวัญในทางสรรเสริญวา  นํ า ‘เลือดใหม’ มาสู 
วฒุสิภา  จนกอตัวเปนกลุม ‘ยังเติรก’ ในเวลาตอมา54  กระนัน้กต็าม ยังคงมีตัวแทนกลุมพลัง 
อํ ามาตยาธิปไตยและกลุมพลังยียาธิปไตยในสัดสวนสํ าคัญ เมื่อเปรียบเทียบกับรายชื่อสมาชิก 
วุฒิสภาชุดที่ไดรับโปรดเกลาฯแตงตั้งเมื่อวันที่ 22 มีนาคม 2535 อันเปนยุคที่คณะ รสช. ครองเมือง 
(สํ านกังานเลขาธิการวุฒิสภา 2538 : 137-148) จะพบวา มีรายชื่อซํ้ าถึง 68 คนจากจํ านวน
สมาชกิวฒุสิภาป 2539 รวม 260 คน คิดเปนรอยละ 26.1% วุฒิสภาสมาชิกบางคนในกลุม 68 คน
นี้เคยไดประโยชนจากระบอบเผด็จการและระบอบกึ่งเผด็จการประชาธิปไตยมากอน จึงอาจมิใช
เร่ืองนาประหลาดใจที่มีบทบาทตอตานรางรัฐธรรมนูญฉบับใหม55

                                                          
52 พรรคการเมืองรวมรัฐบาลพลเอกชวลิต ยงใจยุทธ ประกอบดวยพรรคความหวังใหม (ส.ส. 125 คน) พรรค 
ชาติพัฒนา (52 คน)  พรรคกิจสังคม (20 คน)  พรรคประชากรไทย (18 คน)  พรรคเสรีธรรม (4 คน)  และพรรค
มวลชน (2 คน)  รวม 221 คน (นคร พจนวรพงษ และอุกฤษ พจนวรพงษ 2542 : 165)
53 พรรคฝายคานประกอบดวยพรรคประชาธิปตย (ส.ส. 123 คน)  พรรคชาติไทย (39 คน)  พรรคเอกภาพ (8 คน) 
พรรคพลังธรรม (1 คน)  รวม 172 คน (นคร พจนวรพงษ และอุกฤษพจนวรพงษ 2542 : 165)
54 สมาชิกวุฒิสภาชุดนี้มีผูบํ าเพ็ญสาธารณประโยชนในองคกรพัฒนาเอกชน ดังเชน นายไพบูลย วัฒนศิริธรรม 
นายมีชัย วีระไวทยะ  นายวัลลภ ตังคณานุรักษ  นางสาวศรีสวาง พั่ววงศแพทย  และคุณหญิงอัมพร มีศุข 
นักวิชาการที่มีชื่อเสียง ดังเชนศาสตราจารยชัยอนันต สมุทวณิช  นายนรนิติ เศรษฐบุตร  ศาสตราจารยอรรถสิทธิ์ 
เวชชาชีวะ และศาสตราจารยอรุณ เผาสวัสดิ์  นักเขียน ดังเชนนายประยอม ซองทอง และนางสุกัญญา ชลศึกษ 
(สํ านักงานเลขาธิการวุฒิสภา 2539 : 159 - 168)
55 ผูที่ดํ ารงตํ าแหนงสมาชิกวุฒิสภาทั้งในชุดที่แตงตั้งโดยคณะ รสช. (2535) และชุดที่แตงตั้งโดยรัฐบาลนาย
บรรหาร ศิลปอาชา จํ านวน 68 คนนี้ บางคนไดรับโปรดเกลาฯ เนื่องจากตํ าแหนงประจํ า ดังเชนผูบัญชาการ 
เหลาทัพและปลัดกระทรวง  ตัวอยางของผูที่อยูนอกกลุมนี้ ไดแก พลเรือเอกเกาะหลัก เจริญรุกข  นายจิรายุทธ  
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ในขณะที่การตอสูในรัฐสภาเปนไปอยางเขมขน การตอสูนอกสภามีความเขมขน
ไมแตกตางกัน กลุมอนุรักษนิยม ซึ่งรวมกระทรวงมหาดไทยภายใตการนํ าของรัฐมนตรีระดม 
สรรพก ําลงัแสดงพลังการตอตาน กลุมพลังประชาธิปไตยปลุกระดมใหประชาชนรวมกันขับเคลื่อน
กระบวนการปฏิรูปการเมือง การขับเคี่ยวเพิ่มระดับความเขมขนถึงขั้นเรียกรองใหประชาชนแสดง
ตัววา สนับสนุนหรือคัดคานรางรัฐธรรมนูญฉบับนี้ โดยฝายสนับสนุนใชสีเขียวเปนสัญลักษณ  
(เสือ้เขียว หมวดเขียว ธงเขียว และสติกเกอรสีเขียว)  ฝายคานใชสีเหลืองเปนสัญลักษณ (ประเวศ 
วะสี 2541 : 110; ประสาร มฤคพิทักษ และคณะ 2541 : 253) ทัง้ฝายตอตานและฝายสนับสนุน
มีการชุมนุมทั้งในกรุงเทพฯและจังหวัดตางๆหลายครั้งหลายครา56 บางครั้งกอใหเกิดความปริวิตก
วาจะปะทะกนั และอาจมีการใชกํ าลังหํ้ าหั่นกัน57 แตเหตุการณรุนแรงไมเกิดขึ้น ฝายสนับสนุนหรือ
กลุมธงเขยีวนั้น มีผูนํ าจากคนชั้นกลาง58  หรือขนานนามกันวา “กลุมมอ็บมอืถือ” ในเหตุการณ
พฤษภาคม 2535 (อเนก เหลาธรรมทัศน 2536) นายอทุยั พิมพใจชน ประธานสภารางรัฐธรรมนูญ 
และนายอานันท ปนยารชุน ประธานคณะกรรมาธิการยกรางรัฐธรรมนูญประกาศตัวอยูกลุม 
ธงเขยีว  และรวมเดินขบวนเมื่อวันที่ 16 สิงหาคม 2540 (อาทิตย 29 สิงหาคม-4 กันยายน 2540)59

เมื่อรัฐสภาเปดประชุมพิจารณารางรัฐธรรมนูญในวันที่ 4 กันยายน 2540 หนังสือพิมพมติชน
พาดหวัขาวในวันตอมาวา ‘มอ็บหนุน-คาน รธน. พรึบสภา’ (มติชน 5 กนัยายน 2540)

ในเย็นวันที่ 5 กันยายน 2540 ภายหลังจากที่รัฐสภาประชุมพิจารณาราง 
รัฐธรรมนญูได 1 วนั นายกรัฐมนตรีประกาศวา พรรครวมรัฐบาล 6 พรรค จะใหความเห็นชอบราง

                                                                                                                                                                     
วสุรัตน คุณหญิงนันทกา สุประภาตะนันท นายบูรพา อัตถากร นายพชร ยุติธรรมดํ ารง นายพูนศักดิ์ วรรณพงษ 
พลเอกวิโรจน แสงสนิท  พลตํ ารวจโทสมควร หริกุล  นายโอสถ โกสินทร ฯลฯ
56 ดูรายงาน “พลังนอกสภา แรงดันปฏิรูปการเมือง” ฐานเศรษฐกิจ (17-19 มกราคม 2540)  และ “ขวาจัด วิถีที่
ไมเคยเปลี่ยนแปลง” ผูจัดการรายสัปดาห (15-21 กันยายน 2540)
57 ดูรายงานขาว “ยกพลคาน การเผชิญหนาที่หลีกเลี่ยงมิได” ผูจัดการรายสัปดาห (1-7 กันยายน 2540)
58 ดู นิธิ เอียวศรีวงศ(2540) และรายงานขาว “เปดโฉมม็อบนายหาง แกนนํ าหนุน รธน. ยุคจิ๋วครองเมือง” มติชน
(6 กันยายน 2540)
59 การนํ าทัพธงเขียวของผูนํ าสภารางรัฐธรรมนูญไดรับการวิพากษวิจารณจากนายมีชัย ฤชุพันธ ประธาน 
วุฒิสภาวา  ‘...ตอนนี้ ส.สร. ขาดสติแลว… เพราะเมื่อ ส.สร. ทํ างานเสร็จ ความจริงภาระหนาที่ของ ส.สร. คือ  
ซับมิท (สงมอบ) รางรัฐธรรมนูญนี้ใหกับรัฐสภา  รัฐสภาจะเปนคนพิจารณาดวยความรับผิดชอบของสภา  แต  
ส.สร. ลงไปปลุกระดม  ลงไปเดินขบวนเสียเอง…’ (อาทิตย 29 สิงหาคม – 4 กันยายน 2540)



97

รัฐธรรมนูญฉบับนี้ (บุญเลิศ คชายุทธเดช 2543 : 206)60  กระนัน้ก็ตาม  ความโลเลของพลเอก
ชวลติยงัคงปรากฏเปนขาวในเวลาตอมา61

รัฐสภาประชุมพิจารณารางรัฐธรรมนญูฉบบัใหมระหวางวันที่ 4-6 กันยายน 2540 
สมาชิกรัฐสภาอภิปรายซักถามและวิพากษวิจารณ โดยสมาชิกสภารางรัฐธรรมนูญอภิปรายตอบ
ขอซกัถามและขอวิพากษวิจารณ  รัฐสภาลงมติเมื่อวันที่ 27 กันยายน 2540 ใหความเห็นชอบ 587 
เสยีง  ไมเหน็ชอบ 16 เสียง  และงดออกเสียง 17 เสียง  ทั้งพลเอกชวลิตและนายเสนาะเมื่อถูก
ประธานรฐัสภาเรียกใหลงมติ  ตางเปลงสํ าเนียงเสนาะวา ‘เห็นชอบครับ’ คงมแีตสมาชิกสภาพรรค
ประชากรไทยที่มิไดเขาประชุม (บุญเลิศ คชายุทธเดช 2543 : 206-207)

ความสํ าเร็จในการกดดันใหรัฐสภาใหยอมรับรางรัฐธรรมนูญฉบับใหม อันไดแก 
รัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 ในเวลาตอมา เกิดจากเหตุปจจัยสํ าคัญอยางนอย 4 ประการ อันประกอบ
ดวย

(1) การใหความสํ าคัญดานการตลาดการเมือง (Political Marketing)
(2) การใหการศึกษาดานการเมืองการปกครองแกประชาชน (Political Education)
(3) บทบาทของสื่อมวลชน
(4) การออกแบบมาตรา 211 ของรัฐธรรมนูญฉบับป 2534/2539

 (ก) การตลาดการเมือง
 การตลาดการเมืองมีผลตอการขยายฐานการสนับสนุนจากประชาชน คณะ
กรรมการพัฒนาประชาธิปไตยเห็นความสํ าคัญของประเด็นนี้ และพยายามดึงสื่อมวลชนมาเปน
พนัธมิตร62 สภารางรฐัธรรมนูญเลือกใชยุทธวิธีเดียวกับคณะกรรมการพัฒนาประชาธิปไตย มีการ
จัดตั้งคณะกรรมาธิการประชาสัมพันธภายในสภารางรัฐธรรมนูญ และดํ าเนินการประชาสัมพันธ
อยางมืออาชีพ63 โดยอาศยัสือ่ทกุประเภท ทั้งหนังสือพิมพ วิทยุ โทรทัศน และอินเตอรเน็ต มีการ

                                                          
60 ดูรายงานขาว “จิ๋วจํ านนรับ รธน. กดดันลาออก” และ “เบื้องหลังจิ๋วจนมุมทํ าใจรับราง รธน.”  มติชน (6 
กันยายน 2540) กอนหนานั้นเพียง 3 วัน หนังสือพิมพยังพาดหัวรายงานขาว “จิ๋วโลเลรับ รธน. ชาวบานสวดยับ”
มติชน (3 กันยายน 2540)
61 ดูรายงานขาว “ยื้อสํ าเร็จ ลงมติ รธน. 27 กย. ชวนเตือนระวังจิ๋วเบี้ยว”  และ “ชวลิตพลิกล้ินอีก ปลอยฟรีโหวต 
รธน.”  มติชน (11 กันยายน 2540)  นิตยสารอาทิตย (14-20 กันยายน 2540) เรียกรอง “เลิกเลนละครเถอะจิ๋ว 
รธน. มิใชของเลน”
62 ศาสตราจารยนายแพทยประเวศ วะสี ประธานคณะกรรมการพัฒนาประชาธิปไตยอาศัยนายแพทยเพรา 
นิวาตวงศ  เชื่อมสัมพันธกับนักหนังสือพิมพระดับนํ า  จนหนังสือพิมพ ไทยรัฐ เปนกองหนุนการปฏิรูปการเมือง  
ซึ่งมีผลตอการสรางทัศนคติเชิงบวกของประชาชนตอการปฏิรูปการเมือง (ประเวศ วะสี 2541 : 30-32)
63 บริษัทเอกชนที่รวมหัวจมทายกับคณะกรรมาธิการประชาสัมพันธแหงสภารางรัฐธรรมนูญตั้งแตตน คือ บริษัท 
คิตแอนดคิน คอมมิวนิเคชั่น จํ ากัด ซึ่งนายเกษมสันต วีระกุล เปนผูบริหาร (บุญเลิศ คชายุทธเดช 2543 : 59-60)
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ผลิตวสัดุประชาสัมพันธนานาประเภท ทั้งแผนพับ แผนปายประชาสัมพันธ สติกเกอร เทปคาสเส็ต 
และวิดีทัศน มีการประกวดแตงเพลงและคํ าขวัญรัฐธรรมนูญเพื่อใชในการโฆษณา เมื่อราง 
รัฐธรรมนูญฉบับใหมผานสภารางรัฐธรรมนูญ มีการจัดพิมพรางรัฐธรรมนญูเผยแพรตอสาธารชน 
(บุญเลิศ คชายุทธเดช 2543 : 57-67)  โดยเฉพาะอยางยิ่งฉบับพกพาในรูปลักษณเดียวกับคัมภีร
เหมาเจอะตุงในยุคการปฏิวัติวัฒนธรรมในสาธารณรัฐประชาชนจีน ในประการสํ าคัญมีการ
โฆษณาตอกยํ้ าอยูทุกเมื่อเชื่อวันวา รางรัฐธรรมนญูฉบบัใหมเปนฉบับประชาชน (ซึ่งมีขอโตแยงได) 
และรางรัฐธรรมนญูฉบบัใหมนํ าไปสูการปฏิรูปการเมือง (ซึ่งมีขอโตแยงไดเชนกัน) จนสรางความ
เขาใจแกประชาชนวา ผูที่คัดคานรางรัฐธรรมนูญฉบับใหมเปนผูที่ตอตานการปฏิรูปการเมือง โดยที่
มีการโฆษณากอนหนานี้ต้ังแตยุคคณะกรรมการพัฒนาประชาธิปไตยวา การปฏิรูปการเมืองเปน
ของดีที่สังคมไทยพึงมี

(ข) การศกึษาดานการเมืองการปกครองของประชาชน
การใหการศึกษาดานการเมืองการปกครองแกประชาชนเปนปจจัยสํ าคัญ 

อีกปจจัยหนึ่งที่เกื้อกูลการยอมรับรางรัฐธรรมนูญฉบับใหม แทที่จริงแลว ประชาชนไดรับรูความ
เสื่อมทรามของรัฐสภาและรัฐบาลซํ้ าแลวซํ้ าเลา ความรับรูดังกลาวนี้เปนพื้นฐานสํ าคัญอันนํ าไปสู
การยอมรับการเปลี่ยนแปลงอันเกิดจากการปฏิรูปการเมือง การที่สภารางรัฐธรรมนญูรับฟงความ
คิดเหน็และขอเสนอจากประชาชนก็ดี และจัดใหมีประชาพิจารณเกี่ยวกับรัฐธรรมนญูก็ดี กอใหเกิด
กระบวนการเรียนรูเกี่ยวกับสังคมการเมืองไทยอยางสํ าคัญ ประชาชนมิเพียงแตมีโอกาสไดเรียนรู
จากผู รู เทานั้น หากยังสามารถเรียนรู จากกันและกัน และซึ่งกันและกันอีกดวย นับต้ังแต 
รัฐธรรมนญูฉบบัป 2534 มีผลบังคับใช ความสํ านึกและความตื่นตัวทางการเมืองของประชาชน 
ทบทวีตามลํ าดับ อันเปนผลดีตอการขับเคลื่อนกระบวนการสิทธิและเสรีภาพในสังคมไทย  
และเพิ่มความเขมแข็งแกกลุ มพลังประชาธิปไตยชนิดที่ไมเคยปรากฏมากอน ความไมเปน
ประชาธิปไตยของรัฐธรรมนูญฉบับดังกลาวมีสวนสํ าคัญในการนี้

(ค) บทบาทของสื่อมวลชน
ส่ือมวลชนมีบทบาทสํ าคัญในการผลักดันการปฏิรูปการเมืองนับต้ังแตการจัดตั้ง

คณะกรรมการพัฒนาประชาธิปไตย ทั้งเอาใจชวยและเสริมพลังฝายเสรีนิยมในสภาราง 
รัฐธรรมนูญ และประคับประคองใหรางรัฐธรรมนญูฉบบัใหมผานรัฐสภา อาทิเชน หนังสือพิมพ
สยามโพสต ฉบับวนัที ่ 14 สิงหาคม 2540 อัญเชิญพระราชดํ าริของพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัว 
ทีพ่ระราชทานแกนายสัญญา ธรรมศักดิ์ ประธานองคมนตรี  พลเอกเปรม ติณสูลานนท  พลเอก 
สุจนิดา คราประยูร  และพลตรีจํ าลอง ศรีเมือง  เมื่อวันพุธที่ 20 พฤษภาคม 2535 (เมื่อเกิด 
เหตุการณพฤษภาทมฬิ 2535) มาตีพิมพ  เพื่อใหประชาชนคนไทยรูรักสามัคคี การตีพิมพพระราช
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ดํ าริดังกลาวนี้ไดรับพระราชทานพระบรมราชานุญาตจากพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัว (บุญเลิศ 
คชายุทธเดช 2543 : 208-218) อันมผีลในการชวยบรรเทาความตึงเครียดในสังคมไทย โดยเฉพาะ
อยางยิง่ลดการเผชิญหนาระหวางกลุม ‘ธงเขียว’ กบักลุม ‘ธงเหลือง’64

ส่ือมวลชนมิไดยืนอยูขางสภารางรัฐธรรมนูญเสียทั้งหมด ที่วิพากษสภาราง 
รัฐธรรมนูญก็มี นิตยสารอาทิตยภายใตการนํ าของนายชัชรินทร ไชยวัฒน เปนผูนํ าที่โดดเดน 
ในกลุมนี้ นิตยสารดังกลาวพยายามสื่อสารวา รางรัฐธรรมนูญฉบับใหมโฆษณาใหดูดีเกินกวา
ความเปนจริง ในขณะที่ฝายตอตานรัฐธรรมนูญถูกทาสีใหดูเลวเกินกวาความเปนจริง นิตยสาร
ฉบับนีอ้าศยับทสัมภาษณนายมีชัย ฤชุพันธ ประธานวุฒิสภา มือรางรัฐธรรมนูญสมัย รสช. ในการ
ส่ือสารดังกลาวนี้65 ในรายงานขาวเกี่ยวกับนายแพทยประเวศ วะสี ดร.ชัยอนันต สมทุวณิช และ
นายอานันท ปนยารชนุ มกัจะใชถอยคํ าเสียดสีและถากถาง และบางครั้งบิดเบือน66 กระนั้นก็ตาม 
ขอวิพากษวิจารณรางรัฐธรรมนญูฉบับใหมของนิตยสาร อาทิตย หลายตอหลายประเด็นนารับฟง
ยิง่67

การรายงานขาวของสื่อมวลชนในการวาดภาพความโกลาหลและสภาวะความ 
ไรศานติสุขในสังคม หากรัฐสภาไมยอมรับรางรัฐธรรมนญูฉบบัใหม มีสวนกดดันใหสมาชิกรัฐสภา
จํ านวนไมนอยจํ ายอมใหรัฐธรรมนูญผาน การรณรงคของกลุมธงเขียวและกลุมธงเหลืองนํ ามา 
ซึ่งผลการลงมติดังกลาวนี้ การรณรงคของกลุมตอตานการปฏิรูปการเมือง อันนํ าโดยนายเสนาะ 
เทยีนทอง นายสมคัร สุนทรเวช และผูนํ าวุฒิสมาชิกแทนที่จะทํ าใหรางรัฐธรรมนญูตกไป กลับ 
ทํ าใหตองยอมรับรางรัฐธรรมนูญ เพราะสมาชิกรัฐสภาและประชาชนโดยทั่วไปตางหวาดหวั่น 

                                                          
64 ประเวศ วะสี (2541 : 108-109) กลาววา  ในการอภิปรายวาดวยรางรัฐธรรมนูญฉบับใหม ณ มหาวิทยาลัย 
ธรรมศาสตรเมื่อกลางเดือนสิงหาคม 2540  นายพิภพ ธงไชย (เลขาธิการคณะกรรมการรณรงคประชาธิปไตย) 
และนายแพทยสันต หัตถีรัตน (ประธานสมาพันธประชาธิปไตย) วิพากษรางรัฐธรรมนูญฉบับใหมอยางสํ าคัญ 
แตส่ือมวลชนเลือกที่จะไมรายงานบทอภิปรายของบุคคลทั้งสอง อาจเปนเพราะตองการใหรางรัฐธรรมนูญผาน
รัฐสภา
65 อานบทสัมภาษณนายมีชัย ฤชุพันธ ในนิตยสารอาทิตย ฉบับวันที่ 12-18 กรกฎาคม 2539 ฉบับวันที่ 30 
พฤษภาคม – 5 มิถุนายน 2540  และฉบับวันที่ 29 สิงหาคม – 4 กันยายน 2540
66 ประเวศ (2541 : 76-77)  เลาวา  “… หนังสืออาทิตยจะวิพากษวิจารณการปฏิรูปการเมืองเปนประจํ า และ
กลาวหาวา พวกสนับสนุนการปฏิรูปการเมืองพยายามใชบารมีพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวเขามาเกี่ยวของ…”
67 นิตยสารอาทิตย ฉบับวันที่ 10-16 ตุลาคม 2540 รายงานขาวเรื่อง “ส.สร. กับคํ าครหาเขียนรัฐธรรมนูญเพื่อ 
ตนเอง”  ขอเท็จจริงปรากฏในเวลาตอมาวา  สมาชิกสภารางรัฐธรรมนูญจํ านวนไมนอยแปรสภาพเปนสมาชิก 
รัฐสภา ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ และกรรมการองคกรอิสระอื่นๆภายใตรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 
2540 ความพยายามของนายอานันท ปนยารชุนในการสถาปนากฎกติกา ‘หาม ส.สร. เลนการเมืองหรือรับ
ตํ าแหนงทางการเมืองเปนเวลา 5 ปภายหลังจากที่มีการประกาศใชรัฐธรรมนูญฉบับใหม’ ไมเปนผล
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ตอสภาพอนาธิปไตยที่จะเกิดขึ้น การยอมรับรัฐธรรมนูญดวยภาวะจํ ายอมเชนนี้ปรากฏใน 
ประวัติศาสตรการเมืองโลกมากอนแลว (Mueller 1996 : 66-67)  กลุมธงเขียวมีสวนสรางภาพ
อนาธิปไตยที่จะเกิดขึ้น เพราะจงใจโฆษณาวา หากรัฐสภาไมยอมผานรางรัฐธรรมนูญฉบับใหม 
สังคมไทยจะตองเผชิญกับภาวะความวุนวายอยางแนนอน นายมีชัย ฤชุพันธ ประธานวุฒิสภา
ประเมนิวา มสีมาชิกรัฐสภาประมาณ 20% เทานั้นที่ยอมรับรางรัฐธรรมนูญฉบับใหมดวยเนื้อหา
แหงบทบัญญัติของรางรัฐธรรมนูญเอง (อาทิตย 29 สิงหาคม – 4 กันยายน 2540) อีกสวนอยูใน
ภาวะจํ ายอมที่ตองยอมรับ เพราะเกรงความวุนวายที่อาจจะเกิดขึ้น68 ในทัศนะของนายมีชัย  
การปลอยผานรางรัฐธรรมนูญฉบับใหมเปนเสนทางที่มีอันตรายนอยกวาการควํ่ ารัฐธรรมนูญใน 
รัฐสภา เพราะรัฐสภายังมีโอกาสคัดงางรัฐธรรมนูญดวยการกํ ากับการบัญญัติกฎหมายประกอบ 
รัฐธรรมนูญ

(ง) กติกาการลงมติตามรัฐธรรมนญูฉบับป 2534/2539
รัฐธรรมนญูฉบบัป 2534/2539 มีสวนเกื้อกูลการใหความเห็นชอบรางรัฐธรรมนูญ

ฉบับใหม แมการแกไขเพิ่มเติมมาตรา 211 โดยรัฐธรรมนญูฉบบันีจ้ะมีลักษณะหัวมังกุ ทายมังกร 
แตมบีทบญัญติัที่เกื้อกูลการใหความเห็นชอบรางรัฐธรรมนูญฉบับใหมอยางนอย 2 ขอ คือ

(1) การก ําหนดใหสมาชิกรัฐสภาลงมติใหความเห็นชอบหรือไมใหความเห็นชอบ
ทางหนึ่งทางใด โดยหามแกไขเพิ่มเติมรางรัฐธรรมนูญที่ผานมาจากสภารางรัฐธรรมนูญ และ 
เปนการใหความเห็นชอบ/ไมเห็นชอบรางรัฐธรรมนูญทั้งฉบับ มิใชการพิจารณาเปนรายมาตรา  
(รธน.2534/2539 มาตรา 211 ปณรส วรรค 3)

(2) การลงมติใหใชวิธีเรียกชื่อ และลงคะแนนโดยเปดเผย (รธน. 2534/2539 
มาตรา 211 ปณรส วรรค 3)

บทบัญญัติตาม (1) ปองกันมิใหมีการแกไขเพิ่มเติมรายมาตราจนรัฐธรรมนูญ 
ขาดเอกภาพ มบีทบัญญัติที่ขัดแยงกัน และมิอาจกอใหเกิดการปฏิรูปการเมืองตามจุดมุงหมายที่
ก ําหนดไว  บทบัญญัติตาม (2) ทํ าใหการลงมติเปนไปอยางเปดเผย ยิ่งมีการถายทอดการประชุม
รัฐสภาทางโทรทัศนดวยแลว สมาชิกรัฐสภาที่จะลงมติไมใหความเห็นชอบคงตองคิดหนัก เพราะมี
การตีตรารางรัฐธรรมนูญฉบับนี้แลววา เปนรางรัฐธรรมนูญฉบับประชาชน และคงสรรหา 
คํ าอธิบายไดยากวา เหตุไฉนสมาชิกรัฐสภาจึงไมใหความเห็นชอบรางรัฐธรรมนูญฉบับประชาชน  
นอกเหนอืจากการสูญเสียผลประโยชนสวนบุคคลจากการบังคับใชรางรัฐธรรมนูญฉบับนี้

                                                          
68 ดูรายงานขาว “รัฐธรรมนูญผานก็ตาย ไมผานก็ตาย” อาทิตย (5-11 กันยายน 2540)
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7. บทสรุป
การออกแบบรัฐธรรมนูญ (Constitutional Design) เปนผลจากการตอสูระหวาง

กลุมพลงัตางๆในสังคม ภายหลังการเปลี่ยนแปลงระบอบการปกครองเดือนมิถุนายน 2475 กลุม
พลังอํ ามาตยาธิปไตย อันนํ าโดยผูนํ าขาราชการทั้งฝายทหารและพลเรือนยึดกุมอํ านาจรัฐในชวง
เวลาสวนใหญระหวางป 2475-2516 ระบอบการเมืองการปกครองเปนระบอบอํ ามาตยาธิปไตย 
อันเปนระบอบการเมืองการปกครองของขาราชการ โดยขาราชการ และเพื่อขาราชการ สวนใหญ 
มลัีกษณะเผดจ็การ หรือกึ่งเผด็จการกึ่งประชาธิปไตย กลุมพลังประชาธิปไตยเพิ่งมีพลวัตรในการ
เตบิใหญภายหลังการเปลี่ยนแปลงทางการเมืองเดือนตุลาคม 2516 แตมิอาจยึดกุมอํ านาจรัฐได 
อํ านาจรัฐกลับตกอยูในมือนักการเมืองที่ถีบตัวขึ้นมาเปนชนชั้นปกครองโดยผานกระบวนการ 
เลือกตั้ง และคอยๆกอตัวเปนกลุมพลังยียาธิปไตย ในยุคสมัยที่กลุมพลังยียาธปิไตยเรืองอํ านาจ  
ระบอบการเมืองการปกครองมีลักษณะเปนระบอบยียาธิปไตย อันเปนระบอบการเมืองการ 
ปกครองของยี ้ โดยยี ้และเพือ่ยี ้การรฐัประหารเดือนกุมภาพันธ 2534 เกิดจากความพยายามของ
กลุมพลงัอ ํามาตยธิปไตยที่จะดึงอํ านาจคืนจากกลุมพลังยียาธิปไตย แตการรางรัฐธรรมนูญฉบับป 
2534 เพือ่สืบทอดอํ านาจภายในกลุมผูนํ าฝายทหาร จปร. 5 กอใหเกิดความไมพอใจแกประชาชน 
อันน ํามาสูเหตุการณพฤษภคม 2535 กลุมพลังยียาธปิไตยกลับมายึดกุมอํ านาจรัฐภายเหตุการณ
ดังกลาว และวางเฉยไมสนใจเปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญเพื่อปฏิรูปการเมืองใหมีความบริสุทธิ์  
เทีย่งธรรม  และมีประสิทธิภาพ

กลุมพลังประชาธิปไตยเริ่มจุดปะทุกระบวนการปฏิรูปการเมืองในป 2537 และ 
ขับเคลื่อนการยกรางรัฐธรรมนญูฉบับใหม รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 เปน 
ผลลัพธของการประนีประนอมระหวางกลุมพลังประชาธิปไตย กลุมพลังยียาธิปไตยและกลุม 
อํ ามาตยาธิปไตย การตอสูระหวางกลุมพลังทั้งสามเกิดขึ้นในสมรภูมิทั้งในและนอกรัฐสภา  
นับต้ังแตการแกไขมาตรา 211 เพื่อออกแบบองคกรและกระบวนการรางรัฐธรรมนูญฉบับใหม  
การรางรัฐธรรมนูญโดยสภารางรัฐธรรมนูญ และการใหความเห็นชอบรางรัฐธรรมนูญฉบับใหม 
โดยรฐัสภา  ในทุกขั้นตอนดังกลาวนี้  การตอสูเปนไปอยางเขมขน

ในการออกแบบมาตรา 211 กลุมพลังประชาธิปไตยพยายามดึงอํ านาจในการราง
และในการใหความเห็นชอบรัฐธรรมนูญออกจากรัฐสภา แตกลุมพลังยียาธิปไตยและบางสวนของ
กลุมพลงัอ ํามาตยาธิปไตยพยายามออกแบบมาตรา 211 เพื่อใหรัฐสภามีอํ านาจทั้งสอง มาตรา 
211 แหงรัฐธรรมนญูฉบบัป 2534/2539 เปนผลลัพธอันเกิดจากการตอสูดังกลาวนี้

เมื่อมีการจัดตั้งสภารางรัฐธรรมนูญ กลุมพลังยียาธิปไตยและบางสวนของกลุม
พลังอํ ามาตยาธิปไตยประสบความสํ าเร็จในการยึดพื้นที่ในสภารางรัฐธรรมนูญในสัดสวนสํ าคัญ 
แตกลุมพลังอํ ามาตยาธิปไตยกลับประสบความสํ าเร็จในการยึดกุมอํ านาจในการรางรัฐธรรมนูญ
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เบื้องตน และประสบความสํ าเร็จในการยึดกุมอํ านาจในการกํ าหนดวาระและกํ าหนดประเด็น 
การรางรัฐธรรมนูญ กระนั้นก็ตาม กลุมพลังประชาธิปไตยจํ าตองประนีประนอมกับกลุมพลัง 
ยยีาธปิไตยและกลุมพลังอํ ามาตยาธปิไตยในเรื่องสํ าคัญหลายตอหลายเรื่อง69 การประนีประนอม 
ดังกลาวนีม้ผีลตอความสํ าเร็จหรือความลมเหลวของการปฏิรูปการเมืองในเวลาตอมา

เมื่อสภารางรัฐธรรมนูญทํ าหนาที่แลวเสร็จ และสงมอบรางรัฐธรรมนญูฉบับใหม
ใหรัฐสภาพิจารณา ความเขมขนของการตอสูระหวงกลุมพลังทั้งสามขึ้นถึงจุดสุดยอดในเดือน
กันยายน 2540 ในทายที่สุด รัฐสภาใหความเห็นชอบรางรัฐธรรมนูญฉบับใหมเมื่อวันที่ 27 
กนัยายน 2540 ปจจัยสํ าคัญที่ผลักดันใหรัฐสภามีมติเชนนี้ก็คือ ความเกรงกลัวสภาวะอนาธิปไตย
และความไรศานติสุข หากรัฐสภาไมใหความเห็นชอบรางรัฐธรรมนูญฉบับใหม ใครก็ตามจงใจ 
วาดภาพสภาวะอนาธิปไตยและความไรศานติสุขเพื่อใหรัฐสภาใหความเห็นชอบรางรัฐธรรมนูญ 
ดังกลาวนี ้ ใครคนนั้นยอมตองเปนนักกลยุทธผูเยี่ยมยุทธ70

คํ าถามพื้นฐานมีอยูแตเพียงวา รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540  
ซึ่งเปนผลลัพธของความประนีประนอมระหวางกลุมพลังตางๆในสังคมจะสามารถกอใหเกิด 
การปฏิรูปการเมืองไดหรือไม

                                                          
69 นายอานันท ปนยารชุน กลาวในที่ประชุมองคกรประชาธิปไตยและองคกรเอกชนเมื่อวันที่ 4 มิถุนายน 2540  
ณ โรงแรงโซลทวินวา  “… ไมมีใครไดทุกอยาง 100% ตามที่ตนเองตองการ การเสนอรางรัฐธรรมนูญใหรัฐสภา
รับรองเปนกระบวนการที่ตองทํ า จุดสํ าคัญอยูที่วา เราจะรางรัฐธรรมนูญใหดีที่สุด 100% ใหเขาไมรับ หรือ 
จะรางใหดีพอสมควรสัก 70% แลวจูงใจใหผานรัฐสภาได…” (ประสาร มฤคพิทักษ และคณะ 2541 : 2539)
70 บทวิเคราะหที่วา การรางรัฐธรรมนูญหรือการแกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญเพื่อปฏิรูปการเมืองเปนผลลัพธของ
กระบวนการตอรอง (Bargaining Process)  ดูอาทิเชน Voigt (1999 : chapter 6)



บทที่สาม
เมืองไทยในความฝนของสภารางรัฐธรรมนูญ 2540

1. ความเบื้องตน

 สมาชิกสภารางรัฐธรรมนูญ (สสร.) จํ านวน 99 คนวาดฝนเกี่ยวกับเมืองไทย 
แฝงไวในบทบัญญัติตางๆ ของรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 โดยเฉพาะอยางยิ่ง
หมวด 3 วาดวยสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย (มาตรา 26 ถึงมาตรา 65) และหมวด 5 วาดวย 
แนวนโยบายพืน้ฐานแหงรัฐ (มาตรา 71 ถึงมาตรา 89) ความฝนที่แฝงอยูในบทบัญญัติมาตรา
ตางๆเหลานี้ตองถือเปนความฝนรวม (Collective Choice) ของสมาชิกสภารางรัฐธรรมนูญทั้งมวล  
ดวยเหตทุีร่ะบบความคิด อุดมการณทางสังคม การเมือง และเศรษฐกิจ รวมตลอดจนจนวิสัยทัศน
ของ สสร. แตละคนแตกตางกัน ‘ความฝนรวม’ ในประเด็นตางๆอาจขัดแยงหรือไมสอดคลอง 
ตองกนั สวนหนึง่สะทอนถึงความขัดแยงทางความคิดในหมู สสร. ดวยกันเอง อีกสวนหนึ่งเปนผล
จากการขาดความเขมงวดในการกํ าหนดกฎการลงคะแนนเสียง (Voting Rule) และการจัดระเบียบ
วาระการประชุม  เพือ่ปองกนัปญหาการไดมาซึ่งมติที่ไมเปนไปตามลํ าดับของเหตุผล

เนือ้หาของบทนีจ้ ําแนกออกเปน 5 ตอน ตอนที่หนึ่งเปนความเบื้องตน ตอนที่สอง 
กลาวถงึสงัคมการเมืองไทยในความฝนของ สสร. ตอนที่สามกลาวถึงสังคมเศรษฐกิจไทยในความ
ฝนของ สสร.  ตอนที่ส่ีกลาวถึงสังคมไทยในความฝนของ สสร.  และตอนที่หาเปนบทสรุป

2. สงัคมการเมอืงไทยในความฝนของสภารางรัฐธรรมนูญ 2540

สภารางรัฐธรรมนูญ 2540 ตองการเห็นสังคมการเมืองไทยเปน ‘โลกแหง 
พระศรีอาริย’ หรือ ‘อุตมรัฐ’  สังคมการเมืองในความฝนของ สสร. กอปรดวยพลเมืองที่มีคุณธรรม 
และขับเคลื่อนโดยบุคคลที่มีคุณสมบัติแหง ‘อรหันต’  สสร. ตองการเห็น ‘การเมืองสีขาว’ จึงเนน
การควบคมุ ก ํากับ และตรวจสอบตลาดการเมืองอยางเขมงวดยิ่ง ทั้งดวยการสกัดมิใหบุคคลที่เคย
มีประวัติการทุจริตและประพฤติมิชอบดํ ารงตํ าแหนงทางการเมือง และควบคุมและตรวจสอบ 
ผูดํ ารงตํ าแหนงทางการเมืองมิใหใชอํ านาจในการแสวงหาผลประโยชนสวนบุคคล ดูดซับสวนเกิน 
ทางเศรษฐกจิจากการกํ าหนดและบริหารนโยบาย  และใชอํ านาจในทางฉอฉลอ่ืนๆ  สสร. ตองการ
เหน็ลักษณะธรรมาภิบาล (Good Governance) ของสังคมการเมืองไทย  นอกจากผูดํ ารงตํ าแหนง
ทางการเมืองตองมีความรับผิดตอประชาชน (Accountability) แลว ประชาชนยังตองมีสวนรวม
ทางการเมือง (Participation) และสังคมการเมืองไทยยังตองมีความโปรงใส (Transparency)  
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อีกดวย ทายที่สุด ‘อุตมรัฐ’ ตองมกีารกระจายอํ านาจการบริหารการปกครอง มิเฉพาะแตระดับ 
ทองถิน่  หากยังขยายสูระดับชุมชนดวย

2.1  การเมืองสีขาว

รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 กํ าหนดกฎกติกาซึ่งมีผลในการ
ควบคมุ ก ํากบั และตรวจสอบตลาดการเมืองอยางรอบดาน กฎกติกาดังกลาวนี้มีอยูอยางนอย 7 
ชุด1 อันไดแก

(1) กฎกติกาวาดวยการเลือกตั้ง
(2) กฎกตกิาวาดวยการใชสิทธิเลือกตั้ง
(3) กฎกติกาวาดวยพรรคการเมือง
(4) กฎกติกาวาดวยสมาชิกรัฐสภา
(5) กฎกติกาวาดวยรัฐบาล
(6) กฎกตกิาวาดวยการทุจริตและประพฤติมิชอบ
(7) กฎกติกาวาดวยการขัดกันระหวางผลประโยชนสวนบุคคลกับผลประโยชน

สวนรวม

 กฎกตกิาวาดวยการเลือกตั้งมีเปาหมายหลักในการควบคุมและกํ ากับการเลือกตั้ง
ใหมีความบริสุทธิ์และเที่ยงธรรม ไมตองการใหมีการทุจริตในการเลือกตั้ง และไมตองการใหมี 
การซื้อขายเสียง

กฎกติกาวาดวยการใชสิทธิเลือกตั้งมีเปาหมายหลักในการบังคับใหผู มีสิทธิ 
เลอืกตัง้ไมนอนหลบัทับสิทธิ  ทั้งนี้เนื่องจาก สสร. มีความเชื่อซึ่งปราศจากหลักฐานขอเท็จจริงวา 
การนอนหลบัทบัสิทธิเปนเหตุปจจัยอันนํ ามาซึ่งการทุจริตในการเลือกตั้ง

กฎกติกาวาดวยพรรคการเมืองมีเปาหมายหลักในการควบคุมการเงินของ 
พรรคการเมอืง  และตองการกํ ากับใหพรรคการเมืองจัดระบบสาขาและจัดกิจกรรมทางการเมือง

กฎกติกาวาดวยสมาชิกรัฐสภาตองการกํ ากับและควบคุมความประพฤติของ
สมาชิกรัฐสภา โดยเฉพาะอยางยิ่งการหามสมาชิกรัฐสภามีสวนโดยตรงหรือโดยออมในการใช 
งบประมาณ  และหามแทรกแซงการบริหารงานบุคคลในภาครัฐบาล

                                                          
1 รายละเอียดโปรดอานบทที่ 4 ในหนังสือเลมนี้
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กฎกติกาวาดวยรัฐบาลมีเปาประสงคหลักในการจํ ากัดขนาดของคณะรัฐมนตรี 
และสรางกลไกความรับผิดของรัฐบาลในการดํ าเนินนโยบายตามแนวทางที่กํ าหนดไวในหมวด 
แนวนโยบายพืน้ฐานแหงรัฐ (หมวด 5) ในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540

กฎกติกาวาดวยการทุจริตและประพฤติมิชอบมีเปาประสงคหลักในการควบคุม 
กํ ากับ และตรวจสอบมิใหผูดํ ารงตํ าแหนงทางการเมืองใชอํ านาจไปในทางทุจริต ประพฤติมิชอบ
หรือในทางฉอฉล เพื่อแสวงหาผลประโยชนสวนบุคคล ทั้งนี้รัฐธรรมนูญฉบับป 2540  สรางกลไก
ในการบังคับใหผูดํ ารงตํ าแหนงทางการเมืองแสดงบัญชีรายการทรัพยสินและหนี้สิน กลไกการ 
ถอดถอนผูดํ ารงตํ าแหนงทางการเมืองและผูบริหารราชการแผนดินระดับสูง และกลไกการดํ าเนิน
คดีอาญาผูดํ ารงตํ าแหนงเหลานี้ในกรณีที่พบวามีความรํ่ ารวมอันผิดปกติและมีการฉอฉลในการใช
อํ านาจ

กฎกตกิาทัง้ 7 ชุดที่ใชในการควบคุม กํ ากับ และตรวจสอบสังคมการเมืองไทย 
ดังทีก่ลาวโดยสรุปขางตนสะทอนใหเห็นขอเท็จจริงอยางนอย 2 ประการ กลาวคือ ประการแรก  
ผูรางรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 ตองการเห็น ‘การเมืองสีขาว’ หากตลาดการเมืองเคยมีความสกปรก 
รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 จะชวยชะลางความสกปรกเหลานั้น ประการที่สอง ในการชะลางความ
สกปรกของตลาดการเมือง จํ าเปนตองมีกลไกการควบคุม กํ ากับ และตรวจสอบตลาดการเมือง
อยางเขมงวด ในการนี้จํ าเปนตองมี ‘อรหันต’ ผูควบคุมกลไกเหลานี้ ผูรางรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 
เชือ่วา จะสามารถคัดสรร ‘อรหันต’ ใหท ําหนาที่บริหารกลไกการควบคุม กํ ากับ และตรวจสอบ
สังคมการเมืองไทยไดโดยไมยากนัก

การคัดสรรบุคคลเพื่อดํ ารงตํ าแหนงทางการเมืองนับเปนหัวใจประการหนึ่งของ
การสถาปนา ‘การเมืองสีขาว’ รัฐธรรมนญูฉบับป 2540 สรางทํ านบสะกัดมิใหผูที่เคยมีประวัติ 
การทุจริตและประพฤติมิชอบดํ ารงตํ าแหนงทางการเมือง ทั้งตํ าแหนงสมาชิกรัฐสภาและตํ าแหนง
รัฐมนตร ีอีกทัง้สรางกลไกในการถอดถอนออกจากตํ าแหนง และกลไกการดํ าเนินคดีอาญาในกรณี
ทีพ่บวามกีารทจุริตและประพฤติมิชอบ ในการคัดสรรบุคคลเพื่อดํ ารงตํ าแหนงทางการเมือง ผูราง
รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 สถาปนาระบอบ ‘บัณฑิตยาธิปไตย’ อันเปนระบอบการปกครองของ
บัณฑติ โดยบณัฑิต และเพื่อบัณฑิต ทั้งนี้โดยการกํ าหนดคุณสมบัติการศึกษาระดับปริญญาตรี
สํ าหรับผูดํ ารงตํ าแหนงทางการเมือง โดยมีขอยกเวนบางประการในชวงแหงการเปลี่ยนผาน 
การสถาปนาระบอบ ‘บัณฑิตยาธิปไตย’ สะทอนใหเห็นความเชื่อของผูรางรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 
ที่มีตอปริญญาบัตร อยางนอยที่สุดก็ตองเชื่อวา ปริญญาบัตรบงบอกคุณสมบัติของผูดํ ารง
ตํ าแหนงทางการเมืองที่ดี หาก สสร. ตองการให Philosopher-Kings เปนชนชั้นปกครอง 
ตามทรรศนะของพลาโต (Plato, 427B.C. - 348/347 B.C.)2 ปริญญาบัตรยอมมิใชดัชนีที่บงบอก 
                                                          
2  ดูอาทิเชน Hare (1996)
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ความเปน Philosopher-Kings ในสงัคมทีม่กีารซื้อขายปริญญาบัตรอยางกวางขวาง และสถาบัน
อุดมศึกษาแปรสภาพเปน ‘โรงพิมพปริญญาบัตร’ ดังเชนสังคมไทยในปจจุบัน การสถาปนาระบอบ 
‘บัณฑิตยาธิปไตย’ มอิาจชวยขับเคลื่อนสังคมการเมืองไทยไปสู ‘อุตมรัฐ’ ได

ผูรางรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 มีความชอบธรรมที่จะวาดฝนเกี่ยวกับ ‘การเมือง 
สีขาว’ และรางรัฐธรรมนูญเพื่อกํ าหนดกฎกติกาของสังคมการเมืองเพื่อนํ าไปสู ‘การเมืองสีขาว’  
ทีว่าดฝนไว คํ าถามพื้นฐานมีอยูแตเพียงวา การบรรลุอุตมภาวะแหง ‘การเมืองสีขาว’ ควรจะเลือก 
หนทางใด สภารางรัฐธรรมนูญ 2540 เลือกเสนทางการควบคุม กํ ากับ และตรวจสอบสังคม 
การเมืองอยางเขมงวด จนเสมือนยึดถือขอสมมติที่วา บรรดาผูที่กาวลวงเขาสูตลาดการเมือง 
ลวนเปนอปัรียชน ซึง่ตองถูกควบคุม กํ ากับ และตรวจสอบอยางใกลชิดและถี่ยิบ อีกทั้งนักการเมือง 
พรรคการเมือง และคณะบุคคลที่จัดตั้งรัฐบาลลวนแลวแตไรเดียงสาในการบริหารราชการแผนดิน 
รัฐธรรมนญูจงึตองกํ าหนดแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐเพื่อใหรัฐบาลดํ าเนินการ

คํ าถามพื้นฐานยังมีอยูอีกวา มรรควิถีอันสภารางรัฐธรรมนูญ 2540 เลือก  
อันไดแก การควบคุม กํ ากับ และตรวจสอบสังคมการเมืองอยางคอนขางสุดโตงจะสามารถนํ ามา
ซึ่ง ‘การเมืองสีขาว’ ไดหรือไม ทั้งนี้ปรากฏวา รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 กํ าหนดกฎกติกาในการ 
ควบคมุ ก ํากบั และตรวจสอบตัวละครทุกตัวในตลาดการเมืองอยางเขมงวด ไมวาจะเปนราษฎร 
ผูมีสิทธิเลือกตั้ง นักการเมือง พรรคการเมือง รัฐบาล และผูดํ ารงตํ าแหนงทางการเมืองและ 
การบริหารราชการแผนดินระดับสูง แตการควบคุม กํ ากับ และตรวจสอบตลาดการเมือง 
อยางเขมงวดมากเกินไปเชนนี้อาจเกินเลยระดับอุตมภาพ (Optimal Regulation) อันเปนระดับ
การควบคุม กํ ากับ และตรวจสอบ อันนํ ามาซึ่งสวัสดิการสูงสุดแกสังคม (Social Welfare 
Maximization) นอกจากนี้ คนดีมีคุณธรรมอาจขยาดที่จะกาวเขาสูตลาดการเมืองเพื่อดํ ารง
ตํ าแหนงทางการเมือง เพราะตองถูกควบคุม กํ ากับ และตรวจสอบเสมือนหนึ่งเปนอัปรียชน  
ความเขมงวดในการควบคุม กํ ากับ และตรวจสอบอยางสุดโตง แทนที่จะนํ าพาสังคมการเมืองไปสู
อุตมภาวะแหง ‘การเมืองสีขาว’ อาจน ํามาซึ่งผลในทิศทางตรงกันขาม3

                                                          
3 ขอถกเถียงในประเด็นนี้เปนขอถกเถียงวาดวยรัฐธรรมนูญในอุตมภาวะ (Optimal Constitution) ขอสนับสนุน
รัฐธรรมนูญที่เนนการกํ ากับ ควบคุม และตรวจสอบตลาดการเมือง ดู Hume (1741/1951), Mill (1861/1977)  
และ Brennan and Buchanan (1983) บทวิพากษรัฐธรรมนูญลักษณะนี้ดู Frey (1997) แนวความคิดวาดวย 
รัฐธรรมนูญในอุตมภาวะ ดู Faria (1999)
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 2.2  ลกัษณะธรรมาภิบาล (Good Governance) ของสังคมการเมืองไทย

 ผู ร างรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 ตองการเห็นสังคมการเมืองไทยมีลักษณะ
ธรรมาภิบาล (Good Governance) ทั้งในดานการมีสวนรวมทางการเมืองของประชาชน 
(Participation) ความโปรงใสของสังคมการเมือง (Transparency) และความรับผิดของผูดํ ารง
ตํ าแหนงทางการเมือง (Accountability)

2.21  การมสีวนรวมทางการเมืองของประชาชน (Participation)

บทบัญญัติว าดวยการมีสวนรวมทางการเมืองของประชาชนตามที่ปรากฏ 
ในรัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 มิไดจํ ากัดเฉพาะหมวดสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย (หมวด 3)  
หากแตกระจัดกระจายอยูในหมวดอื่นๆดวย ทั้งหมวดแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ (หมวด 5)  
หมวดรฐัสภา (หมวด 6) หมวดคณะรัฐมนตรี (หมวด 7) และหมวดการปกครองทองถิ่น (หมวด 9) 
บทบญัญติัเหลานี้อาจประมวลและจัดหมวดหมูได 9 กลุม (ดูตารางที่ 3- 1) ไดแก

(1) เสรีภาพในการรวมกลุมและการชุมนุมทางการเมือง
(2) สิทธใินการเสนอรางกฎหมาย
(3) สิทธใินการพิจารณารางกฎหมายเกี่ยวกับเด็ก สตรี และคนชรา
(4) สิทธใินการเสนอรางขอบังคับทองถิ่น
(5) สิทธิชุมชน
(6) การออกเสียงประชามติ (Referendum)
(7) การไตสวนสาธารณะ (Public Hearing)
(8) การมสีวนรวมในการกํ าหนดนโยบายและการตรวจสอบการใชอํ านาจรัฐ
(9) การมสีวนรวมในการอนุรักษส่ิงแวดลอมและทรัพยากรธรรมชาติ

 บทบัญญัติเหลานี้มีศักดิ์แหงรัฐธรรมนูญแตกตางกัน บทบัญญัติในหมวดสิทธิ
และเสรีภาพของชนชาวไทยมีศักดิ์สูงกวาบทบัญญัติในหมวดอื่น เพราะมีหลักประกันขั้นตํ่ า 
เกีย่วกบัการมสีวนรวมทางการเมืองของประชาชนระดับหนึ่ง เนื่องจากการมีสวนรวมทางการเมือง
เปนสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทยตามบทบัญญัติในหมวดนี้ การมีสวนรวมทางการเมืองอื่นๆ 
หามีหลักประกันขั้นตํ่ าดังกลาวนี้ไม หากมิไดมีการบัญญัติในฐานะที่เปนสิทธิและเสรีภาพของ 
ชนชาวไทย การมีสวนรวมทางการเมืองเหลานั้นยอมข้ึนอยูกับดุลพินิจของฝายบริหารเปนสํ าคัญ 
ดวยเหตุนี้ หลักการพื้นฐานวาดวยการมีสวนรวมของประชาชนในการกํ าหนดนโยบาย  
การตดัสนิใจทางการเมือง การวางแผนพัฒนาเศรษฐกิจ สังคม และการเมือง รวมทั้งการตรวจสอบ
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การใชอํ านาจรัฐทุกระดับ (มาตรา 76) และการมีสวนรวมในการสงวนบํ ารุงรักษาและใชประโยชน
จากทรัพยากรธรรมชาติและความหลากหลายทางชีวภาพอยางสมดุล (มาตรา 76) อันเปน 
บทบญัญัติในหมวดแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ ยอมมีประสิทธิผลตอการมีสวนรวมทางการเมือง
ของประชาชนตํ่ า  เนื่องจากรัฐบาลมีเสรีภาพที่จะดํ าเนินการหรือไมดํ าเนินการก็ได

แมว ารัฐธรรมนูญฉบับป 2540 ใหความสํ าคัญในประเด็นการมีสวนรวม 
ทางการเมืองของประชาชนมากกวารัฐธรรมนญูฉบบัใดๆ แตการที่รัฐธรรมนูญฉบับนี้ละเลยในการ
กํ าหนดเงื่อนเวลาและสาระสํ าคัญของกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการมีสวนรวม 
ทางการเมอืงของประชาชนกอผลกระทบอยางนอย 2 ประการ  กลาวคือ

ประการแรก  การที่รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 มิไดกํ าหนดเงื่อนเวลาในการ 
ตรากฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญและกฎหมายระดับอนุบัญญัติเพื่ออนุวัตรตามบทบัญญัติวาดวย
การมีสวนรวมทางการเมืองของประชาชนที่ตราไวในรัฐธรรมนูญ ทํ าใหการตรากฎหมายเหลานี้
เปนไปอยางลาชากวาที่ควร เพราะขึ้นอยูกับดุลพินิจของฝายบริหารและฝายนิติบัญญัติในการ
ดํ าเนินการ การขาดกฎหมายรองรับในเวลาอันสมควรทํ าใหประชาชนมิอาจมีสวนรวม 
ทางการเมืองไดอยางเต็มที่ อยางนอยตามเจตนารมณของผูรางรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 ทั้งนี้ 
มีขอพึงสังเกตวา รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 กํ าหนดเงื่อนเวลาในการตรากฎหมายประกอบ 
รัฐธรรมนญูวาดวยการออกเสียงประชามติเพียงฉบับเดียว โดยกํ าหนดใหตราใหแลวเสร็จภายใน 2 
ปนับแตวันประกาศใชรัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 (มาตรา 329) แตมิไดกํ าหนดเงื่อนเวลาในการตรา
กฎหมายอืน่ทีเ่กีย่วของกับการมีสวนรวมทางการเมืองของประชาชน ไมวาจะเปนกฎหมายวาดวย
การเขาชื่อเสนอกฎหมาย กฎหมายวาดวยการประชาพิจารณ กฎหมายวาดวยสิทธิชุมชน  
และอื่นๆ4

                                                          
 4 กฎหมายวาดวยการมีสวนรวมทางการเมืองของประชาชนที่บัญญัติตามรัฐธรมนูญฉบับป 2540 จนถึงเดือน
พฤษภาคม 2545 ไดแก พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการออกเสียงประชามติ พ.ศ. 2541 และ
พระราชบัญญัติวาดวยการเขาชื่อเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2542 แตยังไมมีกฎหมายวาดวยประชาพิจารณ คงมีแต 
“ระเบียบสํ านักนายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ พ.ศ. 2539” ซึ่งมีผล
บังคับใชกอนรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 และขาดจิตวิญญาณแหงประชาธิปไตย
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ประการที่สอง การที่รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 มิไดกํ าหนดสาระสํ าคัญของ
กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการมีสวนรวมทางการเมืองของประชาชน5 ท ําใหเนื้อหาสาระ
ของกฎหมายเหลานี้ ข้ึนอยู กับดุลพินิจของฝายบริหารและฝายนิติบัญญัติ ซึ่งอาจไมตรง 
ตามเจตนารมณของสภารางรัฐธรรมนูญ 2540

ความลาชาในการตรากฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญและการตรากฎหมายเพื่อ 
อนุวัตรตามรัฐธรรมนูญในประเด็นการมีสวนรวมทางการเมืองของประชาชน ยอมมีผลตอ 
การพัฒนาการเมืองภาคประชาชน ประชาชนยังไมมีสิทธิและเสรีภาพทางการเมืองอยางเต็มที่ 
ดังทีรั่ฐธรรมนูญฉบับป 2540 ใหหลักประกัน  แมรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 จะบังคับใชมาเกือบ  
5 ป กย็งัไมมกีฎหมายวาดวยสิทธิชุมชนเพื่ออนุวัตรตามรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 มาตรา 46  
และมาตรา 56 และยังไมมีกฎหมายวาดวยการไตสวนสาธารณะหรือการประชาพิจารณ เพื่อสราง
กลไกลดทอนความขัดแยงในสังคม และเพื่อใหประชาชนมีสวนรวมในกระบวนการตัดสินใจของรัฐ
อยางแทจริง  อันเปนไปตามสาระสํ าคัญของมาตรา 59 แหงรัฐธรรมนูญฉบับป 2540

การขาดกลไกทางการเมืองเพื่อเกื้อกูลการมีสวนรวมทางการเมืองของประชาชน 
อันเปนผลจากความลาชาในการตรากฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญและการตรากฎหมายเพื่อ 
อนุวัตรตามรัฐธรรมนูญดังกลาวขางตนนี้ กอใหเกิดตนทุนแกสังคมโดยมิสมควร ในกรณีการ 
ไตสวนสาธารณะ ซึ่งมีจุดประสงคที่จะรับฟงความเห็นของสาธารณชนเกี่ยวกับผลดีและผลเสียของ
โครงการและกิจกรรมตางๆ โดยเฉพาะอยางยิ่งจากประชาชนที่ไดรับผลกระทบทั้งโดยตรงและ 
โดยออม การณปรากฏวา โครงการหลายตอหลายโครงการริเร่ิมและดํ าเนินการโดยหนวยราชการ 
รัฐวิสาหกิจ และองคการของรัฐ กอนที่จะมีการทํ าประชาพิจารณ แมผลการไตสวนสาธารณะ 
จะปรากฏในทางลบ ก็มิอาจลมเลิกโครงการได ในหลายตอหลายกรณี แทนที่กระบวนการ 
ประชาพิจารณจะชวยบรรเทาความขัดแยงในสังคม กลับสรางความขัดแยงมากยิ่งขึ้น ระเบียบ

                                                          
5 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 กํ าหนดสาระสํ าคัญของกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญดังตอไปนี้

(1) กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภา
(มาตรา 326)

(1) กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยคณะกรรมการการเลือกตั้ง (มาตรา 327)
(1) กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยพรรคการเมือง (มาตรา 328)
(1) กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจราชการแผนดินของรัฐสภา (มาตรา 330)
(1) กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต (มาตรา 331)
(1) กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยวิธีพิจารณาคดีอาญาของผูดํ ารงตํ าแหนงทางการเมือง

(มาตรา 332)
(1) กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน (มาตรา 333)
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สํ านักนายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ พ.ศ. 2539 
นอกจากบังคับใชกอนการรางรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 แลว ยังขาดจิตวิญญาณประชาธิปไตย 
และมิไดสงเสริมการมีสวนรวมทางการเมืองของประชาชนเทาที่ควรอีกดวย มิไยตองกลาววา 
ระเบยีบฯดงักลาวนี้มีศักดิ์แหงกฎหมายคอนขางตํ่ า เพราะเปนกฎหมายในระดับอนุบัญญัติ ทั้งๆที่
กระบวนการประชาพิจารณภายใตระเบียบฯนี้สรางปญหา และทั้งๆที่รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 
กํ าหนดหลักการวาดวยสิทธิประชาชนในการแสดงความเห็นเกี่ยวกับโครงการหรือกิจกรรมที่มี 
ผลกระทบตอคุณภาพสิ่งแวดลอม สุขภาพอนามัย และคุณภาพชีวิต (มาตรา 59) แตฝายบริหาร
และฝายนิติบัญญัติหาไดสนใจผลักดันการรางกฎหมายนี้ไม

การมสีวนรวมทางการเมืองมีตนทุนที่ตองเสีย ทั้งตนทุนปฏิบัติการ (Transaction 
Cost) และตนทุนที่แทจริง (Real Cost) หากการปฏรูิปการเมืองกํ าหนดเข็มมุงในการสงเสริมการมี
สวนรวมทางการเมืองของประชาชน รัฐธรรมนูญควรออกแบบไปในทางที่จะลดตนทุนการมี 
สวนรวมทางการเมืองของประชาชน แมรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 มีบทบัญญัติใหประชาชนมีสิทธิ
ในการเสนอรางกฎหมาย ทั้งระดับชาติและระดับทองถิ่น แตตนทุนปฏิบัติการคอนขางสูงและ 
ตกเปนภาระของขบวนการประชาชน เพราะตองรวบรวมประชาชนที่มีสิทธิเลือกตั้งไมนอยกวา 
50,000 คนมาเขาชื่อรองขอตอประธานรัฐสภา (มาตรา 170) หรือประธานสภาทองถิ่น (มาตรา 
287) แลวแตกรณี โดยที่ตองเสนอรางกฎหมายดวย ตนทุนการเสนอรางกฎหมายที่สูงมากนี้ 
ยอมเปนเหตใุหการเขาชื่อเสนอรางกฎหมาย ทั้งระดับประเทศและระดับทองถิ่นเปนไปไดยาก อนึ่ง 
ขอใหสังเกตวา รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 ไมยินยอมใหสมาชิกสภาผูแทนราษฎรเสนอรางกฎหมาย
ในนามปจเจกบุคคล หากแตตองเปนมติของพรรค และตองมีสมาชิกสภาผูแทนราษฎรสังกัดพรรค
เดยีวกนัลงนามรบัรองอยางนอย 20 คน ซึ่งมีผลในการลิดรอนหนาที่ดานนิติบัญญัติของ ส.ส. และ
ลิดรอนบทบาทของพรรคการเมืองขนาดเล็ก หากยินยอมให ส.ส. สามารถเสนอรางกฎหมาย 
ในนามปจเจกบุคคล โดยยกเลิกบทบัญญัติที่ลิดรอนบทบาทของพรรคการเมืองขนาดเล็ก ราษฎร
ยอมสามารถยื่นเสนอรางกฎหมายผาน ส.ส. ของตนได โดยมิจํ าตองรวบรวมประชาชนจํ านวน 
50,000 คน อันเปนการลดตนทุนปฏิบัติการในการเสนอรางกฎหมายของประชาชน

ทายทีสุ่ด การมสีวนรวมทางการเมืองมีมิติดานวัฒนธรรม ไมเพียงแตประชาชน
จักตองยอมรับการมีสวนรวมทางการเมืองเปนวัฒนธรรมเทานั้น หากผูปกครองทั้งผูมีอํ านาจ 
ทางการเมืองและเจาพนักงานของรัฐจะตองยอมรับวัฒนธรรมการมีสวนรวมทางการเมืองของ
ประชาชนดวย การที่รัฐธรรมนูญมีบทบัญญัติสงเสริมการมีสวนรวมทางการเมืองของประชาชนก็ดี 
ประกอบกับการตรากฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญและกฎหมายอื่นที่อนุวัตรตามบทบัญญัติแหง 
รัฐธรรมนูญในประเด็นนี้ก็ดี แมจะเปนเงื่อนไขอันจํ าเปน แตหาไดเปนเงื่อนไขอันเพียงพอไม  
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หากสังคมไมยอมรับการมีสวนรวมทางการเมืองเปนวัฒนธรรม การมีสวนรวมดังกลาวยอมยาก 
ทีจ่ะเกิดขึ้นได

2.22  ความโปรงใสของสังคมการเมือง (Transparency)

 รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 ใหความสํ าคัญแกความโปรงใสในฐานะธรรมาภิบาล
สํ าคญั เพราะความโปรงใสชวยปองกันการฉอราษฎรบังหลวง การทุจริตประพฤติมิชอบ และการ
ฉอฉลอํ านาจ อีกทั้งเปนกลไกในการกระตุนใหหนวยงานของรัฐปรับปรุงประสิทธิภาพการทํ างาน

รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 สรางกฎกติกาหรือสถาบันวาดวยความโปรงใส 
อยางนอย 2 กลไก (ดูตารางที่ 3-2)  กลาวคือ

(1) เสรีภาพในขอมูลขาวสารสาธารณะ (Freedom of Public Information)
(2) การเปดเผยฐานะการเงินของสภาบันการเมืองและผู ดํ ารงตํ าแหนงทาง 

การเมือง
 
 (ก)  เสรภีาพในขอมูลขาวสารสาธารณะ

 แนวความคิดวาดวยเสรีภาพในขอมูลขาวสารสาธารณะมีพื้นฐานมาจากหลักการ
ทีว่า ประชาชนในสังคมประชาธิปไตยพึงมีสิทธิในการรับรู (The Right to Know) โดยเฉพาะ 
อยางยิ่งการรับรูความเปนไปของบานเมือง ประชาชนจึงควรมีเสรีภาพในการเขาถึงขอมูลขาวสาร
ของทางราชการ (Bealey 1999 : 138)  หากรฐับาลผูกขาดขอมูลขาวสารสาธารณะและเอกสาร
ทางราชการ รัฐบาลยอมอยูในฐานะไดเปรียบประชาชนและฝายคานในรัฐสภา เพราะประชาชน
และฝายคานมิอาจตรวจสอบรัฐบาลอยางมีประสิทธิภาพได ประเทศแรกที่ยอมรับสิทธิของ 
ประชาชนในการเขาถึงเอกสารราชการก็คือ สวีเดน ในป 2309 แตการยอมรับหลักการดังกลาวนี้ 
มไิดเปนไปอยางกวางขวาง แมในสังคมประชาธิปไตยตะวันตกซึ่งระบอบประชาธิปไตยหยั่งรากลึก
ยาวนานยังคงถูกตราตรึงโดยวัฒนธรรมการเก็บลับ (Culture of Secrecy)6 ความขอนี้เห็นได 
โดยชดัเจนในกรณีของของสหราชอาณาจักร ซึ่งแมในทศวรรษ 2530 ยังคงตรา Official Secrets 
Act of 1989 (McLean 1996 : 193-194) สหรัฐอเมริกาเพิ่งมี Freedom of Information Act of 
1966 ในป 2509 ขบวนการสิทธิและเสรีภาพในสหรัฐอเมริกาอาศัยกฎหมายฉบับนี้ในการเขาถึง
ขอมลูขาวสารสาธารณะของหนวยรัฐการดังเชน FBI และ CIA ซึง่เปดโปงกจิกรรมของหนวยงาน
ทัง้สองที่มีผลลิดรอนสิทธิและเสรีภาพของประชาชน (Plano and Greenberg, 1993 : 231)

                                                          
6 บทวิเคราะหวัฒนธรรมเก็บลับในสังคมประชาธิปไตย ดูอาทิเชน Theoharis (1998) ในกรณีของสหรัฐอเมริกา 
และ Vincent (1998) ในกรณีของสหราชอาณาจักร
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เสรีภาพในขอมูลขาวสารสาธารณะเปนหลักการสํ าคัญของระบอบการบริหาร 
การปกครองแบบเปด หรือที่ภาษาอังกฤษเรียกวา Open Government ภายใตระบอบการบริหาร
การปกครองดังกลาวนี้ กระบวนการกํ าหนดนโยบายและการตัดสินใจของรัฐบาลเปนไปอยาง 
โปรงใส และเปดใหมีการตรวจสอบอยางกวางขวาง ไมถูกจํ ากัดโดยขออางในประเด็นความมั่นคง
แหงชาติ หรือความลับของทางราชการ (Bealey 1999 : 229-230) กลุมประเทศสแกนดิเนเวียและ
สหรัฐอเมริกาโนมเอียงไปสู Open Government ในขณะทีส่หราชอาณาจักรยังคงยึดโยงอยูกับ
Closed Government เอกสารราชการที่มิไดจัดชั้นความลับเทานั้นที่เปดเผยตอสาธารณชน และ
เอกสารราชการทั้งหมดจะถูกเปดเผยก็ตอเมื่อเวลาลวงไปแลว 30 ป (McLean 1996 : 193-194)
อยางไรก็ตาม แมในประเทศที่นํ าระบอบ Open Government มาใชดังเชนสหรัฐอเมริกา  
วัฒนธรรมการเก็บความลับยังคงมีอิทธิพลอยางสูงในระบบราชการ ความโปรงใสของสังคม 
การเมืองจึงมีอยูอยางจํ ากัด

รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ยอมรับหลักการวาดวยเสรีภาพ 
ในขาวสารขอมูลสาธารณะ ทั้งนี้มีบทบัญญัติในหมวดสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย 2 มาตรา 
ทีก่ ําหนดหลักการในเรื่องนี้  อันไดแก  มาตรา 58 และมาตรา 59

มาตรา 58 ยอมรับสิทธิของชนชาวไทยในการรับทราบขอมูลหรือขาวสาร
สาธารณะในการครอบครองของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวน 
ทองถิน่ แตสิทธดัิงกลาวนี้มีอยูอยางจํ ากัด หากการเปดเผยขอมูลนั้นกระทบตอความมั่นคงของรัฐ 
ความปลอดภัยของประชาชน หรือสวนไดเสียอันพึงไดรับความคุมครองของผูอ่ืน ประชาชนไมสิทธิ
ในการรับทราบขอมูลลักษณะดังกลาวนี้

มาตรา 59 ยอมรับสิทธิของชนชาวไทยในการไดรับขอมูล คํ าชี้แจง และเหตุผล
จากหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถิ่น กอนการอนุญาตหรือ
การดํ าเนินโครงการหรือกิจกรรมใดที่อาจมีผลกระทบตอคุณภาพสิ่งแวดลอม สุขภาพอนามัย  
คุณภาพชวีติ  หรือสวนไดเสียสํ าคัญอื่นใดที่เกี่ยวกับตนและชุมชนทองถิ่น

ในขณะทีม่าตรา 58 มิไดกํ าหนดใหตรากฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ มาตรา 59 
มีบทบัญญัติที่ชัดเจนวา จะตองมีการตรากฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการไตสวน
สาธารณะหรอืการประชาพิจารณ การณจะเปนประการใดก็ตาม เมื่อรัฐธรรมนูญกํ าหนดหลักการ 
กฎกตกิา และสถาบันใหม ยอมตองมีการแกไขเพิ่มเติมบทบัญญัติแหงกฎหมายเพื่อใหสอดรับกับ
รัฐธรรมนูญฉบับใหม รวมทั้งการตรากฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญและกฎหมายอื่นเพื่ออนุวัตร
ตามบทบญัญัติแหงรัฐธรรมนูญดวย แตเปนเพราะรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 มิไดกํ าหนดเงื่อนเวลา
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และสาระส ําคัญของกฎหมายที่ตองตราขึ้นใหมเพื่อใหสอดรับกับรัฐธรรมนูญฉบับใหม ฝายบริหาร
และฝายนิติบัญญัติจึงมิไดถูกมัดมือใหตองเรงรัดในการตรากฎหมายดังกลาวนี้

การที่ รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 มิไดกํ าหนดเงื่อนเวลาและสาระสํ าคัญ 
ของกฎหมายวาดวยสิทธิและเสรีภาพในขอมูลขาวสารสาธารณะ ทํ าใหนาเชื่อถือวา สภาราง 
รัฐธรรมนูญ 2540 มิไดมีเจตนารมณอันแรงกลาที่จะผลักดันระบอบการบริหารการปกครองไปสู 
Open Government แตการยอมรับหลักการวาดวยความโปรงใสเปนเพราะมีแรงผลักดันในประชา
สังคมไทยที่จะใหรัฐบาลและระบบราชการมีธรรมาภิบาลอยูกอนแลว พลวัตรดังกลาวนี้นํ ามาซึ่ง 
พ.ร.บ. ขาวสารขอมูลของราชการ พ.ศ. 2540 ซึง่บังคับใชกอนรัฐธรรมนูญฉบับป 2540

พ.ร.บ. ขาวสารขอมูลของราชการ พ.ศ. 2540 มอิาจเปนกลไกในการกอใหเกิด
ความโปรงใสได  ทั้งนี้ดวยเหตุผลอยางนอย 3 ประการ

ประการแรก ประชาชนผูตองการขอมูลขาวสารทางราชการตองรับภาระตนทุน
ปฏิบัติการและตนทุนอื่นในการไดมาซึ่งขอมูลขาวสารดังกลาว ตนทุนเหลานี้ประกอบดวย 
คาใชจายในการยื่นคํ ารองและคาเสียเวลาในการตอสูในคณะกรรมการขอมูลขาวสารทางราชการ 
หากการตอสูยิง่ยดืเยื้อมากเพียงใด ตนทุนในการไดมาซึ่งขอมูลขาวสารดังกลาวยิ่งสูงมากเพียงนั้น

ประการที่สอง กระบวนการพิจารณาของคณะกรรมการขอมูลขาวสารของ 
ราชการเปนไปอยางเชื่องชา กรรมการบางภาคสวนมิไดมีจิตวิญญาณแหงความโปรงใส หากยังคง
ยดึกมุวฒันธรรมการเก็บความลับของทางราชการ

ประการที่สาม พ.ร.บ. ขาวสารขอมูลของราชการ พ.ศ.2540 มิไดกํ าหนด 
บทลงโทษหนวยราชการที่ฝาฝนกฎหมาย ขอเท็จจริงปรากฏวา แมคณะกรรมการขอมูลขาวสาร
ของราชการมีมติใหหนวยราชการบางหนวยเปดเผยขอมูลขาวสารแกสาธารณชนตามคํ ารองขอ 
แตกม็ตัีวอยางหนวยราชการที่ด้ือแพงไมปฏิบัติตามขอวินิจฉัยของคณะกรรมการฯ ดังกลาว

การขาดกฎหมายรองรับสิทธิและเสรีภาพในขอมูลขาวสารสาธารณะ กระบวน
การพิจารณาอนุมัติใหเปดเผยขอมูลขาวสารของราชการที่เปนไปอยางลาชา และการดื้อแพงของ
หนวยราชการที่ไมยอมเปดเผยขอมูลขาวสารตามคํ าวินิจฉัยของคณะกรรมการขาวสารขอมูลของ
ราชการ ท ําใหตนทุนในการเปดเผยขอมูลขาวสารของทางราชการสูงโดยไมสมควร ตนทุนเหลานี้
ตกเปนภาระของประชาชนผูรองขอ

หากระบบราชการและภาคการเมืองยังไมยอมรับวัฒนธรรมความโปรงใสเปน
สวนหนึ่งของวิถีแหงชีวิต กระบวนการกํ าหนดนโยบายยอมขาดความโปรงใสตอไป การรองขอ
ความโปรงใสซึ่งตองเสียตนทุนปฏิบัติการสูงยอมทํ าใหเสียงรองขอออนระโหยไปในทายที่สุด
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(ข) การเปดเผยฐานะการเงินของผูดํ ารงตํ าแหนงทางการเมืองและสถาบัน
      การเมือง

การเปดเผยฐานะการเงินของผูดํ ารงตํ าแหนงทางการเมืองและสถาบันการเมือง
เปนกลไกสํ าคัญในการตรวจสอบการใชอํ านาจรัฐ โดยเฉพาะอยางยิ่งในประเด็นการใชอํ านาจ 
ในทางฉอฉลและการแสวงหาผลประโยชนสวนบุคคล แตการเปดเผยฐานะการเงินดังกลาวนี้ 
มตีนทนุทีต่องเสยี ตนทุนดังกลาวนี้มีอยางนอย 2 สวน สวนหนึ่งเปนตนทุนของผูดํ ารงตํ าแหนง 
ทางการเมืองและสถาบันการเมืองที่ถูกบังคับใหยื่นรายการบัญชีทรัพยสินและหนี้สิน และบัญชี 
การเงนิอืน่ๆ หากความถีใ่นการยื่นบัญชีการเงินมีมากเพียงใด ผูมีหนาที่ยื่นบัญชีดังกลาวยอมตอง
แบกภาระตนทุนมากเพียงนั้น ตนทุนอีกสวนหนึ่งเปนตนทุนของสังคมในการตรวจสอบความ 
ถูกตองของบัญชีการเงิน และในการเปดเผยบัญชีการเงินดังกลาว การตรวจสอบความถูกตอง 
ดังกลาวนีป้ระกอบดวยการตรวจสอบการมีอยูจริงของทรัพยสินและหนี้สิน และการไดมาซึ่งรายรับ
และการใชจายเงนิที่เปนจริง ทั้งนี้เพื่อปองกันการรายงานเกินกวาความเปนจริง (Overstatement) 
และการรายงานตํ่ ากวาความเปนจริง (Understatement) เนื่องจากการรายงานสูงกวาความ 
เปนจริงกอนเขารับตํ าแหนงและการรายงานตํ่ ากวาความเปนจริงเมื่อออกจากตํ าแหนงสามารถ 
อํ าพรางความรํ่ ารวยอันผิดปกติได ตนทุนในการตรวจสอบความถูกตองของบัญชีการเงิน และ 
ตนทุนการเปดเผยบัญชีการเงินดังกลาวมีมากนอยเพียงใด นอกจากจะขึ้นอยูกับความถี่ในการ
ปฏิบัติการแลว ยังขึ้นอยูกับจํ านวนผูดํ ารงตํ าแหนงทางการเมืองและสถาบันการเมืองที่อยูในขาย
แหงการตรวจสอบดวย

ในดานหนึ่ง การเปดเผยฐานะการเงินของผูดํ ารงตํ าแหนงทางการเมืองและ
สถาบนัการเมืองอาจนํ าสังคมการเมืองไทยไปสูสภาวะแหง ‘การเมืองสีขาว’ ได แตในอีกดานหนึ่ง 
การเปดเผยฐานะการเงินดังกลาวนี้มีตนทุนที่ตองเสีย ดังนั้น จึงจํ าเปนตองชั่งนํ้ าหนักระหวาง
ประโยชนที่คาดวาจะไดกับตนทุนที่ตองสูญเสียไป การกํ ากับและตรวจสอบสังคมการเมือง 
ควรจะอยูในระดับอุตมภาพ (Optimal Regulation) ไมมากเกินไป และไมนอยเกินไป เพื่อใหสังคม
ไดรับสวัสดิการสูงสุด

ฐานะการเงินเปนขอมูลสวนบุคคลที่มีลักษณะความเปนสวนตัว ลํ าพังแต 
การเปดเผยฐานะการเงิน อาจมีผลในการสรางทํ านบสกัดการเขาดํ ารงตํ าแหนงทางการเมือง 
อยูแลว หากผูดํ ารงตํ าแหนงทางการเมืองถูกบังคับใหยื่นบัญชีแสดงฐานะทางการเมืองดวยความถี่
สูงมากเพยีงใด ตนทนุสวนบุคคลของผูดํ ารงตํ าแหนงทางการเมืองในการเปดเผยฐานะทางการเงิน
ยอมสูงมากเพียงนั้น ดังนั้น การตรวจสอบฐานะการเงินของผูดํ ารงตํ าแหนงทางการเมืองอยาง 
เขมงวดมากจนเกินไป อาจมีผลผลักดันผูคนจํ านวนหนึ่งออกไปจากตลาดการเมือง (Crowding-
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Out Effect) ในจ ํานวนนี ้ อาจรวมคนดีมีศีลธรรมดวย นอกจากจะขับดันคนดีมีศีลธรรมที่อยูใน
ตลาดการเมืองมากอนใหออกไปจากตลาดแลว ยังมิอาจดูดดึงคนดีมีศีลธรรมนอกตลาดเขาสู
ตลาดอีกดวย (Crowding-In Effect)7

รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มีบทบัญญัติกํ าหนดใหเปดเผย
ฐานะการเงนิของผูดํ ารงตํ าแหนงการเมืองและสถาบันการเมือง  ดังตอไปนี้

(1) การเปดเผยบัญชีแสดงรายการทรัพยสินและหนี้สิน รวมทั้งเอกสารประกอบ
ของนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรี
 (2) การเปดเผยบัญชีการเงินของพรรคการเมือง อันประกอบดวยบัญชีแสดง 
รายรบัและรายจาย และบัญชีแสดงทรัพยสินและหนี้สิน ซึ่งตองแสดงโดยเปดเผยที่มาของรายได
และการใชจายประจํ าปทุกรอบปปฏิทิน [มาตรา 328(7)]

การเป ดเผยบัญชีแสดงรายการทรัพย สินและหนี้ สินของผู  ดํ ารงตํ าแหนง  
นายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีเปนกลไกในการตรวจสอบวา ผูดํ ารงตํ าแหนงทางการเมืองเหลานี้ 
มีความรํ่ ารวยผิดปกติหรือไม มีหนี้สินลนพนตัวหรือไม และมีผลประโยชนในธุรกิจและกิจกรรม 
ทางเศรษฐกิจประเภทใดบาง เพื่อที่จะตรวจสอบตอไปไดวา ในระหวางที่มีอํ านาจ ไดใชอํ านาจ 
ในทางเกือ้ประโยชนแกธุรกิจหรือกิจกรรมที่ตนเองมีประโยชนหรือไม

ประเด็นที่พึงพิจารณาเกี่ยวกับมาตรการการเปดเผยฐานะการเงินของผูดํ ารง
ตํ าแหนงทางการเมืองมีอยูอยางนอย 2 ประเด็น ประเด็นแรก ผูดํ ารงตํ าแหนงทางการเมือง 
อะไรบางทีต่องเปดเผยฐานะการเงิน ประเด็นที่สองวาดวยจํ านวนครั้งในการเปดเผยฐานะการเงิน

รัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 จํ ากัดการเปดเผยฐานะการเงินเฉพาะผูดํ ารงตํ าแหนง
นายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีเทานั้น มาตรการนี้มิไดบังคับใชกับผูดํ ารงตํ าแหนงทางการเมืองอื่นๆ  
มิหนํ าซํ้ ายังมีบทบัญญัติตอกยํ้ าวา “… บัญชีของผูดํ ารงตํ าแหนงอื่นหามมิใหเปดเผยแกผูใด  
เวนแตการเปดเผยดังกลาวจะเปนประโยชนตอการพิจารณาพิพากษาคดีหรือวินิจฉัยชี้ขาด และ 
ไดรับการรองขอจากศาลหรือคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน…”   (มาตรา 293 วรรค 2)

เหตใุดรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 จึงจํ ากัดการเปดเผยฐานะการเงินเฉพาะผูดํ ารง
ตํ าแหนงนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรี โดยไมบังคับใชมาตรการนี้กับผูดํ ารงตํ าแหนงทางการเมือง
อ่ืนๆ ?
 สภารางรฐัธรรมนูญฉบับป 2540 อาจเห็นวา ฐานะการเงินเปนเรื่องสวนบุคคล
และความเปนสวนตัวของบุคคลเปนเรื่องที่สาธารณชนมิจํ าตองลวงรู นอกจากนี้ การเปดเผยฐานะ

                                                          
7 บทวิเคราะหวาดวย Crowding - out Effect  และ Crowding - in Effect  ดู Frey (1997)
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การเงินของผูดํ ารงตํ าแหนงทางการเมืองยังมีตนทุนที่ตองเสีย ทั้งตนทุนที่เปนภาระของผูดํ ารง
ตํ าแหนงทางการเมืองเอง และตนทุนที่ตกเปนภาระของสังคม ดังนั้น จึงจํ าเปนตองชั่งนํ้ าหนัก
ระหวางประโยชนที่ไดกับตนทุนที่ตองสูญเสียไปจากการเปดเผยฐานะการเงินของผูดํ ารงตํ าแหนง
ทางการเมือง เพื่อปองกันมิใหการใชกลไกนี้มีผลในการขับดันคนดีมีศีลธรรมออกไปจากตลาด 
การเมือง

ความเห็นในอีกสุดโตงหนึ่ง ก็คือ ผูดํ ารงตํ าแหนงทางการเมืองลวนเปนบุคคล
สาธารณะซึ่งอยูในฐานะที่จะใชอํ านาจในทางฉอฉลได ความขอนี้ครอบคลุมทั้งสมาชิกสภาผูแทน
ราษฎร สมาชกิวฒุสิภา และผูดํ ารงตํ าแหนงการเมืองอื่นๆ ดังนั้น จึงควรเปดเผยฐานะการเงินของ 
ผูดํ ารงตํ าแหนงการเมืองทุกตํ าแหนง8 หาควรจํ ากัดเฉพาะแตผูดํ ารงตํ าแหนงนายกรัฐมนตรีและ 
รัฐมนตรีเทานั้น ขอเสนอที่สุดโตงเชนนี้ยอมทํ าใหมีการควบคุม กํ ากับ และตรวจสอบตลาด 
การเมืองมากเกินไป

สภารางรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 อาจเห็นวา การเปดเผยฐานะการเงินเฉพาะ 
ผูดํ ารงตํ าแหนงนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีอาจเปนการจํ ากัดวงที่แคบเกินไป ดวยเหตุดังนั้น 
มาตรา 293 วรรค 2 จึงสรางกลไกการเปดเผยฐานะการเงินของผูดํ ารงตํ าแหนงการเมืองอื่นที่มิใช
ตํ าแหนงนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรี โดยใหศาลหรือคณะกรรมการตรวจเงินแผนดินเปนผูรองขอ 
และการเปดเผยดังกลาวตอง ‘เปนประโยชนตอการพิจารณาคดีหรือการวินิจฉัยชี้ขาด’ แตกลไก 
ดังกลาวนีเ้ปนที่ประจักษชัดวา ไมเพียงพอแกการปองปรามการทุจริตประพฤติมิชอบ และการใช
อํ านาจในการแสวงหาผลประโยชนสวนบุคคล เพราะการเปดเผยฐานะการเงินในกรณีนี้จะกระทํ า
ไดก็ตอเมื่อมีการฟองรองคดีในศาล หรืออยูระหวางการสอบสวนขอเท็จจริงของคณะกรรมการ 
ตรวจเงินแผนดิน ทางออกอีกหนทางหนึ่งก็คือ การสถาปนากลไกใหประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้ง
จํ านวนขั้นตํ่ าจํ านวนหนึ่งมีสิทธิรองขอใหเปดเผยฐานะการเงินของผูดํ ารงตํ าแหนงทางการเมือง 
ทีต่องสงสัยวาร่ํ ารวยผิดปกติ

รัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 ไมเพียงแตถูกวิพากษวา จํ ากัดการเปดเผยฐานะการเงิน
เฉพาะผูดํ ารงตํ าแหนงนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรี โดยไมครอบคลุมถึงผูดํ ารงตํ าแหนงทาง 
การเมอืงอืน่ๆเทานัน้ หากยังถูกวิพากษอีกดวยวา ละเลยการบังคับใหขุนนางขาราชการระดับสูง
เปดเผยฐานะการเงิน ทั้งๆที่อยูในฐานะที่จะใชอํ านาจในการแสวงหาผลประโยชนสวนบุคคลได 
สภารางรัฐธรรมนญู 2540 อาจตองการจํ ากัดการควบคุม กํ ากับ และตรวจสอบตลาดการเมือง 
และอาจมีความเห็นวา การคุมประพฤติขุนนางขาราชการควรบัญญัติในกฎหมายอื่น มิควร

                                                          
8 ในขั้นตอนการรางรัฐธรรมนูญ มีผูเสนอใหมีการเปดเผยบัญชีแสดงรายการทรัพยสินและหนี้สินของผูดํ ารง
ตํ าแหนงทางการเมืองทุกตํ าแหนง (มนตรี  รูปสุวรรณ และคณะ  2542 : 465)
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บัญญัติในรัฐธรรมนูญ กระนั้นก็ตาม ขุนนางขาราชการระดับผูกุมอํ านาจการบริหารราชการ 
แผนดินเปน ‘ตัวละคร’ สํ าคัญในตลาดการเมืองอันเปนตลาดปริวรรตสาธารณะ (Public 
Exchange Market) อยางปราศจากขอกังขา หากมีการคุมประพฤติผูดํ ารงตํ าแหนงทางการเมือง
ระดบัสูงกส็มควรที่จะคุมประพฤติขาราชการระดับสูงภายใตกรอบและเกณฑเดียวกันดวย

ในประเดน็ความถี่ในการเปดเผยฐานะการเงิน รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 กํ าหนด
ใหนายกรฐัมนตรีและรัฐมนตรีตองยื่นบัญชีแสดงรายการทรัพยสินและหนี้สิน และเอกสารประกอบ
รวม 3 คร้ัง คือ คร้ังแรกกอนเขารับตํ าแหนง คร้ังที่สองเมื่อพนจากตํ าแหนง และครั้งที่สาม 
เมือ่พนจากต ําแหนงเปนเวลา 1 ป (มาตรา 292) ดังนั้น จึงมีการเปดเผยฐานการเงินรวม 3 คร้ัง9

 สถาบนัการเมืองที่รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 กํ าหนดใหตองเปดเผยบัญชีการเงิน 
มอียูเพียงประเภทเดียว ไดแก พรรคการเมือง [มาตรา 3298(7)] ทัง้นีเ้พื่อสาธารณชนจะไดรับ
ทราบวา พรรคการเมืองแตละพรรคมีเงินทุนจากแหลงใดบาง ใครเปนนายทุนพรรค พรรคการเมือง
ที่มีอํ านาจในการบริหารราชการแผนดินไดใชอํ านาจในทางเกื้อประโยชนแกนายทุนพรรคหรือไม 
พรรคการเมืองแตละพรรคมีการใชจายเงินอยางสมเหตุสมผลหรือไม และมีการนํ าเงินของพรรค 
ไปใชจายเพื่อผลประประโยชนสวนบุคคลหรือไม ทายสุด พรรคการเมืองแตละพรรคใชจายเงิน
สนบัสนนุพรรคการเมืองที่ไดรับการจัดสรรจากรัฐบาลอยางไร ?

2.23  ความรับผิด (Accountability)

รัฐบาลในระบอบประชาธิปไตยโดยพื้นฐานตองรับผิดตอประชาชน ตลาด
การเมอืงเปนตลาดปริวรรตสาธารณะที่ซึ่งมีการแลกเปลี่ยน ‘ซือ้ขาย’ ระหวางนโยบายกับคะแนน
เสยีง นกัการเมืองและพรรคการเมืองนํ าเสนอเมนูนโยบาย (Policy Menu) ซึ่งมี ‘บริการความสุข’
เปนผลผลิตขั้นสุดทาย เพื่อเสนอขายตอประชาชน ประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งเสนอซื้อดวยการ
หยอนบัตรเลือกตั้ง ผูซื้อชํ าระ ‘เงิน’ (คะแนนเสียง) กอนที่จะไดรับ ‘บริการความสุข’ เปนผล 
ตางตอบแทน นักการเมืองและพรรคการเมืองเมื่อมีอํ านาจในการบริหารราชการแผนดิน ควรจะ
สงมอบ ‘สินคา’ (บริการความสุข) แกประชาชน ในประวัติศาสตรการเมืองนานาประเทศ 
นกัการเมอืงและพรรคการเมืองจํ านวนมากมิไดปฏิบัติตามสัญญาประชาคมที่ใหไวแกประชาชน

สัญญาในตลาดการเมืองเปนสัญญาที่ไมสมบูรณ (Incomplete Contract)  
นอกจากจะเปนสัญญาที่ไมมีลายลักษณอักษรแลว ยังเปนสัญญาที่มิไดระบุพันธะหนาที่ของผูซื้อ
และผูขาย รวมทั้งมิไดกํ าหนดบทลงโทษที่ชัดเจนและมีประสิทธิผลในกรณีที่มีการละเมิดสัญญา
อีกดวย
                                                          
9 รายละเอียดโปรดอานบทที่ 4 ในหนังสือนี้
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รัฐธรรมนูญควรออกแบบและสร างกลไกความรับผิด (Accountabil i ty 
Mechanism) เพือ่ลดทอนความไมสมบูรณของสัญญาในตลาดการเมือง และเพื่อใหนักการเมือง
และพรรคการเมืองปฏิบัติตามสัญญาประชาคมที่ใหไวกับประชาชนในระหวางการหาเสียงเลือกตั้ง 
กลาวอีกนัยหนึ่งก็คือ กลไกความรับผิดที่สรางขึ้นตองมีผลในการกดดันใหนักการเมืองและ 
พรรคการเมืองสงมอบ ‘บริการความสุข’ ภายหลงัจากที่ไดรับการชํ าระ ‘ราคา’ (คะแนนเสียง) ของ 
‘บริการความสุข‘ นั้นแลว การสรางกลไกความรับผิดเชนนี้จะมีผลดีตอการพัฒนาตลาด 
การเมืองไปสูตลาดที่มีการนํ าคะแนนเสียงแลกกับนโยบาย หากนักการเมืองและพรรคการเมือง
ตระบัดสัตย ไมนํ านโยบายที่ใชหาเสียงไปดํ าเนินการเมื่อมีอํ านาจในการบริหารราชการแผนดิน 
ราษฎรมอิาจแนใจไดวา เมื่อจายเงิน (คะแนนเสียง) ไปแลว จะไดรับบริการการเมือง (นโยบาย) 
เปนผลตางตอบแทนหรือไม การขาดความนาเชื่อถือในการรักษาพันธสัญญา (Credible 
Commitment) ของนกัการเมืองและพรรคการเมือง ทํ าใหตลาดการเมืองมิอาจพัฒนาไปสูตลาด 
ในอดุมคต ิ อันเปนตลาดที่มีการนํ าคะแนนเสียงแลกกับนโยบายได ดวยเหตุดังนี้ ราษฎรจึงยินดี 
รับเงินแลกกับคะแนนเสียง แทนที่จะรอดวยความหวังลมๆแลววา จะไดรับบริการความสุขจาก 
นกัการเมืองและพรรคการเมือง10

รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 สรางกลไกความรับผิดอยางนอย 
3 กลไก (ดูตารางที่ 3-3) ไดแก

(1) การกดดนัใหรัฐบาลดํ าเนินนโยบายตามหมวดแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ
(2) สิทธใินการฟองหนวยราชการและองคกรของรัฐ
(3) สิทธใินการเสนอเรื่องราวรองทุกข

(ก) การกดดันใหรัฐบาลดํ าเนินนโยบายตามหมวดแนวนโยบายพื้นฐาน  
 แหงรัฐ

  รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 บังคับใหรัฐบาลตองแถลงตอรัฐสภาในคราวแถลง
นโยบายกอนเขาบริหารราชการแผนดินวา นโยบายที่รัฐบาลแถลงตอรัฐสภาประกอบดวยนโยบาย
อะไรบางทีบั่ญญติัไวในหมวดแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ (หมวด 5) และตองจัดทํ ารายงานแสดง
ผลการด ําเนินการ  รวมทั้งปญหาและอุปสรรคเสนอตอรัฐสภาปละหนึ่งครั้ง (มาตรา 88 วรรค 2)

การบงัคับรัฐบาลตามมาตรา 88 วรรค 2 เปนการสรางกลไกความรับผิดตอสภา
รางรัฐธรรมนูญ 2540 หาใชกลไกความรับผิดตอประชาชนไม เพราะสภารางรัฐธรรมนูญและ 

                                                          
10 การวิเคราะหประเด็นนี้โดยละเอียด ดู รังสรรค  ธนะพรพันธุ (2542/2543) และบทที่ 4 และ 8 ในหนังสือเลมนี้
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ในกระบวนการรางรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 ไมเคยขอประชามติวา ประชาชนตองการแนว
นโยบายพืน้ฐานแหงรัฐตามหมวด 5 หรือไม

(ข)  สทิธใินการฟองรองหนวยราชการและองคกรของรัฐ

รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 กํ าหนดสิทธิของชนชาวไทยในการ
ฟองหนวยราชการและองคกรของรัฐอยางนอย 2 กรณี คือ

กรณีแรก การฟองเพือ่ใหหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ ราชการ
สวนทองถิน่ หรือองคกรอื่นของรัฐที่เปนนิติบุคคล รับผิดเนื่องจากการกระทํ าหรือละเวนการกระทํ า
ของขาราชการ  พนักงาน  หรือลูกจางของหนวยงานนั้น (มาตรา 62)

กรณีที่สอง การฟองเพือ่ใหหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ  รัฐวิสาหกิจ ราชการ
สวนทองถิ่น หรือองคกรอื่นของรัฐ ดํ าเนินการในการบํ ารุงทรัพยากรธรรมชาติและความ 
หลากหลายทางชีวภาพ และในการศึกษาและการประเมินโครงการที่มีผลกระทบตอคุณภาพ 
ส่ิงแวดลอมอยางรุนแรง (มาตรา 56 วรรค 3)

การคุมครองสิทธิของชนชาวไทยในการฟองรองหนวยราชการและองคกรของรัฐ
ในกรณทีัง้สองดังกลาวขางตนนี้ นับเปนกลไกที่สรางแรงกดดันใหหนวยราชการและองคกรของรัฐ
ตองมีความรับผิดในการปฏิบัติหนาที่ เพราะตองตระหนักอยูเสมอวา หากละเวนการปฏิบัติ 
หนาที่ หรือการปฏิบัติหนาที่เปนไปอยางไมมีประสิทธิภาพหรือสรางความเสียหายแกสังคม 
โดยสวนรวม อาจถกูประชาชนกลาวโทษฟองรองได แตการกลาวโทษฟองรองดังกลาวนี้สรางภาระ
ตนทนุแกผูฟอง รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 มิไดกํ าหนดกรอบกติกาวาดวยการฟองรองหนวยราชการ
และองคกรของรฐั โดยเฉพาะอยางยิ่งในประเด็นภาระตนทุนอันเกิดจากการฟองรอง สิทธิในการ
ฟองหนวยราชการและองคกรของรัฐจะเปนกลไกที่ประสิทธิผลต่ํ าในการกดดันใหหนวยราชการ
และองคกรของรัฐมีความรับผิดตอประชาชน หากตนทุนการฟองรองตกเปนภาระของผูฟอง 
ทัง้หมด เพราะในกรณีเชนนี้ การฟองรองจะมีไมมาก แตถาสังคมโดยสวนรวม (รัฐบาล) เปนผูรับ
ภาระหรือรวมรับภาระตนทุนการฟองรอง การใชสิทธิในการฟองรองหนวยราชการและองคกรของ
รัฐยอมมีมากขึ้น

(ค)  สทิธิในการเสนอเรื่องราวรองทุกข

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 กํ าหนดใหชนชาวไทยมีสิทธิ 
ในการเสนอเรือ่งราวรองทุกข (มาตรา 61) การเสนอเรื่องราวรองทุกขอาจมีผลตอการทํ าหนาที่ของ
หนวยราชการและองคกรของรัฐ แตมิใชกลไกที่กดดันใหรัฐบาลรับผิดในการดํ าเนินนโยบายตามที่
ใชหาเสียง  หรือตามที่แถลงตอรัฐสภา
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กลาวโดยสรุปก็คือ ผูรางรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 ตองการเห็นสังคมการเมืองไทย
มีลักษณะธรรมาภิบาล บทบัญญัติในรัฐธรรมนูญฉบับนี้ใหความสํ าคัญกับประเด็นการมีสวนรวม
ทางการเมืองของประชาชน และความโปรงใสของสังคมการเมือง แตมิไดสนใจเทาที่ควรในการ
สรางกลไกความรับผิด

การที่รัฐธรรมนูญกํ าหนดกฎกติกาที่เกื้อกูลใหมีธรรมาภิบาลหาไดหมายความวา 
ธรรมาภิบาลจะกอเกิดไดโดยงาย เพราะธรรมาภิบาลเปนเรื่องของวัฒนธรรม กระบวนการนํ า
กฎเกณฑเกี่ยวกับธรรมาภิบาลบรรจุไวในรัฐธรรมนูญ หรือกระบวนการรัฐธรรมนุญานุวัตร 
(Constitutionalization Process) เปนเพยีงขั้นตอนเริ่มตนเทานั้น หากระบบการเมืองและระบบ
ราชการมิไดยอมรับธรรมาภิบาลเปนวัฒนธรรม และประชาสังคมมิไดเห็นความสํ าคัญของ 
ธรรมาภิบาล  ถงึธรรมาภิบาลจะบรรจุไวในรัฐธรรมนูญ ธรรมาภิบาลก็มิอาจกอเกิดและเติบโตได

การนํ  ากฎกติกาในรัฐธรรมนูญมาใช ในทางปฏิบัติจํ าตองมีกระบวนการ  
นติิบัญญติัเพือ่ตรากฎหมายรองรับกฎกติกาใหม หรือแกไขเพิ่มเติมกฎหมายที่มีอยูแลว เพื่อใหเปน
ไปตามเจตนารมณของกฎกติกาใหม แตกระบวนการนิติบัญญัติดังกลาวนี้กินเวลา และยิ่งกินเวลา
มากขึน้ไปอีก หากรัฐบาลและรัฐสภาไมไยดีและไมใสใจที่จะผลักดันกระบวนการนิติบัญญัติใหเปน
ไปตามเจตนารมณของรัฐธรรมนูญ ในเมื่อไมมีบทลงโทษรัฐบาลและรัฐสภาในฐานละเวน 
การปฏิบัติหนาที่ ในประเด็นสํ าคัญ รัฐธรรมนูญมิไดสรางกลไกความรับผิด (Accountability 
Mechanism) เกี่ยวกับการตรากฎหมายและการแกไขกฎหมายเพื่อรองรับและอนุวัตรตาม 
เจตนารมณของรัฐธรรมนูญ ยกเวนกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญที่รัฐธรรมนูญระบุเงื่อนเวลาไว 
ชัดเจน จึงมีผลบังคับใหรัฐบาลตองดํ าเนินการในการตรากฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญเหลานั้น  
แต ‘กฎหมายลูก’ อ่ืนๆ เมือ่รัฐธรรมนูญมิไดกํ าหนดเงื่อนเวลาที่ชัดเจน กระบวนการตรากฎหมาย
ใหมและแกไขกฎหมายที่มีอยูเดิมเพื่ออนุวัตรตามรัฐธรรมนูญจึงเปนไปอยางเชื่องชา โดยที่ในบาง
กรณียังมิไดเร่ิมตนกระบวนการ  เพราะมิไดกํ าหนดผูรับผิดไวชัดเจน

การด ําเนนิการใหสังคมการเมืองมีลักษณะธรรมาภิบาลมีตนทุนที่ตองเสีย ปญหา
พืน้ฐานมอียูวา ใครควรเปนผูรับภาระตนทุนธรรมาภิบาล ขอเท็จจริงพื้นฐานมีอยูวา ธรรมาภิบาล 
มลัีกษณะเปนสินคาสาธารณะที่แท (Pure Public Goods) เพราะไมมีความเปนปรปกษในการ
บริโภค (Non-Rivalness) และมิอาจกีดกันในการบริโภค (Non-Excludability) การกีดกัน 
การบริโภคมิอาจกระทํ าได เพราะธรรมาภิบาลมิใช ‘สินคา’ ทีส่ามารถเปนเจาของและมีกรรมสิทธิ์
ในทรัพยสิน หากสังคมการเมืองใดมีลักษณะธรรมาภิบาล ประโยชนอันเกิดจากลักษณะ 
ธรรมาภิบาลยอมตกแกสมาชิกในสังคมการเมืองนั้นทุกคน ไมมีสมาชิกคนหนึ่งคนใดในสังคมที่
สามารถครอบครองหรือเปนเจาของธรรมภิบาลแตเพียงผูเดียว ความไมเปนปรปกษเห็นไดจากขอ
เทจ็จริงทีว่า การที่บุคคลหนึ่งบุคคลใดไดประโยชนจากลักษณะธรรมาภิบาลของสังคมการเมืองใด 
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มิไดเปนเหตุใหสมาชิกอื่นๆในสังคมนั้นไดประโยชนนอยลง ความเปนสินคาสาธารณะที่แทของ
ธรรมาภิบาลกอใหเกิดปรากฏการณ ‘คนตีต๋ัวฟรี’ (Free Riders) กลาวคือ มีผูตองการประโยชน
จากธรรมาภิบาล แตไมตองการรับภาระตนทุนการไดมาซึ่งธรรมาภิบาล เพราะทราบแกใจดีวา 
หากมีผูหนึ่งผู ใดรับภาระตนทุนดังกลาวนี้ คนอื่นๆในสังคมจะไดประโยชนจากธรรมาภิบาล 
รวมดวย หากสมาชิกในสังคมมีประพฤติกรรมเยี่ยง ‘คนตีต๋ัวฟรี’ ทกุคน ธรรมาภิบาลยอมมิอาจ 
กอเกดิในสงัคมนัน้ได ดวยเหตุดังนี้ จึงมีเหตุผลในการสนับสนุนใหรัฐบาลมีบทบาทในการสถาปนา
ธรรมาภิบาล

บทวิเคราะหขางตนนี้มีนัยสํ าคัญวา สังคมโดยสวนรวมตองรับภาระตนทุน 
ธรรมาภิบาล เนื่องจากธรรมาภิบาลเปนสินคาสาธารณะที่แท รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 มิไดสนใจ
ประเด็นภาระตนทุนธรรมาภิบาล โดยปลอยใหประชาชนผูตองการธรรมาภิบาลเปนผูรับภาระ 
ตนทุนดังกลาว ประชาชนที่ตองการการมีสวนรวมทางการเมือง ตองการความโปรงใสของสังคม
การเมอืง และตองการความรับผิดของผูดํ ารงตํ าแหนงทางการเมือง ขาราชการ และพนักงานของ
รัฐ จะตองเปนผูรับภาระตนทุนเพื่อใหไดมาซึ่งธรรมาภิบาลเหลานี้ การที่รัฐธรรมนูญฉบับป 2540  
มิไดกํ าหนดหลักการใหรัฐบาลรับภาระหรือรวมรับภาระตนทุนธรรมาภิบาล ธรรมาภิบาลยอม 
เกิดขึ้นไดโดยยาก หากกลาวดวยภาษาเศรษฐศาสตร กลไกราคาแตโดยลํ าพังมิอาจนํ ามาซึ่ง
ธรรมาภิบาลได

2.3  การกระจายอํ านาจ

สภารางรฐัธรรมนญูฉบับป 2540 ตองการเห็นสังคมการเมืองไทยมีการกระจาย
อํ านาจการบริหารการปกครอง มิจํ าเพาะแตระดับทองถิ่น หากยังกระจายอํ านาจสูระดับชุมชน 
อีกดวย (ดูตารางที่ 3-4)

รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มีบทบัญญัติวาดวยการปกครอง
สวนทองถิน่ 1 หมวดใหญ (หมวด 9 มาตรา 282-290 รวม 9 มาตรา) หลักการสํ าคัญของ 
บทบัญญัติในหมวดนี้ ก็คือ การสงเสริมใหทองถิ่นปกครองตนเอง ทองถิ่นใดมีลักษณะที่จะ 
ปกครองตนเองไดมีสิทธิไดรับจัดตั้งเปนองคกรปกครองสวนทองถิ่น (มาตรา 283 วรรคแรก)  
รัฐบาลสวนกลางจะกํ ากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่นแตเพียงเล็กนอยเทาที่จํ าเปน ทั้งนี้ 
การกํ ากับดูแลดังกลาวตองเปนไปเพื่อคุมครองประโยชนของประชาชนในทองถิ่นหรือประโยชน
ของประเทศโดยสวนรวม (มาตรา 283 วรรคสอง) องคกรปกครองสวนทองถิ่นมีความเปนอิสระ 
ในการก ําหนดนโยบาย การปกครอง การบริหาร การบริหารงานบุคคล การเงินและการคลัง และ 
มอํี านาจหนาที่ของตนเองโดยเฉพาะ (มาตรา 284 วรรคแรก) ในการนี้ รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 
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ก ําหนดใหมกีฎหมายเพื่อกํ าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํ านาจ ปญหาสํ าคัญในการกระจาย
อํ านาจมอียูอยางนอย 2 ปญหา กลาวคือ

ปญหาที่หนึ่ง การกํ าหนดอํ านาจหนาที่ในการจัดระบบการบริหารสาธารณะ
ระหวางรัฐบาลสวนกลางกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น และระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่น
ดวยกันเอง

ปญหาที่สอง การจัดสรรสัดสวนภาษีอากรระหวางรัฐบาลสวนกลางกับองคกร 
ปกครองสวนทองถิ่น ทั้งนี้โดยคํ านึงถึงภาระหนาที่ของทั้งสองฝาย

รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 กํ าหนดใหมีคณะกรรมการคณะหนึ่งทํ าหนาที่จัดการ
ปญหาทั้งสองดังกลาวขางตนนี้ โดยตองมีการทบทวนทุกระยะเวลาไมเกิน 5 ป เพื่อพิจารณา 
ความเหมาะสมในการกํ าหนดอํ านาจหนาที่และจัดสรรภาษีอากรที่ไดกระทํ าไปแลว (มาตรา 284 
วรรคสามและวรรคสี่)

องคกรปกครองสวนทองถิ่นประกอบดวยสภาทองถิ่นและคณะผูบริหารทองถิ่น
หรือผูบริหารทองถิ่น สมาชิกสภาทองถิ่นมาจากการเลือกตั้ง สวนคณะผูบริหารทองถิ่นหรือ 
ผูบริหารทองถิ่นมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน หรือมาจากความเห็นชอบของสภา 
ทองถิ่นก็ได

รัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 มีแนวความคิดวาดวยการกระจายอํ านาจทางการคลัง
จากสวนกลาง (Fiscal Decentralization) โดยก ําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีความเปน
อิสระทางการคลัง (Fiscal Autonomy) ระดบัหนึง่ และมีหนาที่ในการผลิตสินคาสาธารณะทองถิ่น 
(Local Public Goods) บทบญัญติัวาดวยการผลิตหรือการมีสวนรวมในการผลิตสินคาสาธารณะ
ทองถิน่ นอกจากจะปรากฏในหมวด 9 (การปกครองสวนทองถิ่น) แลว ยังปรากฏในหมวดสิทธิและ
เสรีภาพของชนชาวไทย (หมวด 3) อีกดวย  สินคาสาธารณะทองถิ่นดังกลาวนี้ไดแก  การศึกษา 
ข้ันพืน้ฐาน (มาตรา 43 หมวดสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย)  การศึกษาและการฝกอบรมตาม
ความเหมาะสมและความตองการภายในทองถิ่น (มาตรา 289 วรรคสอง หมวดการปกครอง 
สวนทองถิน่) บริการสาธารณสุข (มาตรา 52 หมวดสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย) การอนุรักษ
ส่ิงแวดลอมและทรัพยากรธรรมชาติ (มาตรา 290 หมวดการปกครองสวนทองถิ่น) การบํ ารุงรักษา
ศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปญญาทองถิ่น และวัฒนธรรมอันดีของทองถิ่น (มาตรา 289 หมวด 
การปกครองสวนทองถิ่น)

นอกจากการสงเสริมใหทองถิ่นปกครองตนเอง (หมวด 9) แลว รัฐธรรมนูญฉบับป 
2540 ยงัก ําหนดแนวนโยบายพืน้ฐานแหงรัฐใหทองถิ่นพึ่งตนเองและพัฒนาตนเองอีกดวย (มาตรา 
78) นอกจากนี้ รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 มีแนวความคิดวาดวยการกระจายอํ านาจสูชุมชน  
ดวยการก ําหนดสิทธิชุมชน  เพื่อใหชุมชนมีสิทธิดังตอไปนี้
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(1) การอนรัุกษหรือฟนฟูจารีตประเพณี ภูมิปญญาทองถิ่น ศิลปะหรือวัฒนธรรม
อันดขีองทองถิ่นและของชาติ (มาตรา 46)

(2) การมีสวนรวมในการจัดการ การบํ ารุงรักษา และการใชประโยชนจาก
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมอยางสมดุลและยั่งยืน (มาตรา 46 ประกอบกับมาตรา 56)

สังคมการเมืองไทยในความฝนของสภารางรฐัธรรมนูญฉบับป 2540 เปนสังคม 
ที่มีการกระจายอํ านาจสูทองถิ่นและชุมชน โดยที่ทองถิ่นและชุมชนสามารถพึ่งตนเองและพัฒนา
ตนเองได มีความเปนอิสระในการบริหารการปกครอง รวมตลอดจนความเปนอิสระทางการคลัง 
ในระดบัหนึง่ มอํี านาจหนาที่ในการผลิตสินคาสาธารณะทองถิ่น รวมตลอดจนการบํ ารุงรักษาและ
จดัการสิง่แวดลอม  ทรัพยากรธรรมชาติ  และความหลากหลายทางดานชีวภาพดวยตนเอง

3.  สงัคมเศรษฐกจิไทยในความฝนของสภารางรัฐธรรมนูญ 2540

สภารางรัฐธรรมนูญ 2540 วาดฝนเกี่ยวกับสังคมเศรษฐกิจไทยในหมวดแนว
นโยบายพื้นฐานแหงรัฐ (หมวด 5) และหมวดสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย (หมวด 3)  
หากพเิคราะหบทบัญญัติในหมวดทั้งสองนี้จะพบประเด็นสํ าคัญอยางนอย 6 ประเด็นคือ

(1) ระบบเศรษฐกิจที่เลือก
(2) บทบาทของภาคเอกชนกับภาครัฐบาล
(3) การพัฒนาสูรัฐสวัสดิการ (Welfare State)
(4) เสนทางการพัฒนาที่ยั่งยืน (Sustainable Development)
(5) เสนทางชุมชนทองถิ่นพัฒนา (Communitarianism)
(6) ความเปนธรรมในสังคม (Social Justice)

3.1 ระบบเศรษฐกิจที่เลือก
 ระบบเศรษฐกิจในความฝนของ สสร. ก็คือ “ระบบเศรษฐกิจแบบเสรีโดยอาศัย 
กลไกตลาด”  ดังทีม่าตรา 87 แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 กลาววา 

“มาตรา 87 รัฐตองสนับสนุนระบบเศรษฐกิจแบบเสรีโดยอาศัยกลไกตลาด  
 กํ ากับดูแลใหมีการแขงขันอยางเปนธรรม คุมครองผูบริโภค และปองกันการ 
 ผูกขาดตัดตอนทั้งทางตรงและทางออม รวมทั้งยกเลิกและละเวนการตรา 
  กฎหมายและกฎเกณฑที่ควบคุมธุรกิจที่ไมสอดคลองกับความจํ าเปนทาง 
 เศรษฐกิจ และตองไมประกอบกิจการแขงขันกบัเอกชน เวนแตมีความจํ าเปนเพื่อ 
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 ประโยชนในการรักษาความมั่นคงของรัฐ รักษาผลประโยชนสวนรวม หรือการ 
 จดัใหมีการสาธารณูปโภค”

กลาวอีกนัยหนึ่งก็คือ ระบบทุนนิยมเปนระบบเศรษฐกิจที่พึงปรารถนาตาม 
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 เมื่อกํ าหนดเสนทางของสังคมเศรษฐกิจแลว  
กก็ ําหนดองคประกอบอันนํ าไปสูเสนทางดังกลาวอยางนอย 5 ประการ คือ

(1)  การคุมครองกรรมสิทธิ์ในทรัพยสินสวนบุคคล (มาตรา 48)
(2) การประกนัเสรีภาพในการประกอบกิจการหรือประกอบอาชีพ และการแขงขัน

โดยเสรีอยางเปนธรรม (มาตรา 50)
(3) แนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐกํ าหนดใหรัฐสนับสนุนระบบเศรษฐกิจแบบเสรี 

โดยอาศัยกลไกตลาด (มาตรา 87)
 (4) การหามเกณฑแรงงาน เวนแตมีกฎหมายเฉพาะเพื่อประโยชนในการปองปด
ภัยพิบัติสาธารณะที่เกิดขึ้นอยางฉุกเฉิน หรือในยามศึกสงคราม หรือในยามที่มีภาวะฉุกเฉินหรือ
ประกาศใชกฎอัยการศึก (มาตรา 51)
 (5) การหามเวนคืนอสังหาริมทรัพย เวนแตมีกฎหมายรองรับ ในกรณีที่มีการ 
เวนคืนอสังหาริมทรัพย ตองชดใชคาทดแทนที่เปนธรรมภายในกํ าหนดเวลาอันควรแกเจาของ 
ตลอดจนผูทรงสิทธิบรรดาที่ไดรับความเสียหายในการเวนคืนนั้น (มาตรา 49)

แมวา สสร.ตองการใหสังคมเศรษฐกิจไทยเดินตามเสนทางของระบบทุนนิยม  
แต สสร. มิไดตองการระบบทุนนิยมที่แท (Pure Capitalism) คงเพราะตระหนักดีวา การพึ่งพิง 
กลไกตลาดในการแกปญหาพื้นฐานทางเศรษฐกิจมีขีดจํ ากัด เนื่องจากมีปญหาความลมเหลว 
ของกลไกตลาด (Market Failure) ดวยเหตุนี้ รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร พ.ศ. 2540 จึงมี 
บทบญัญติัทีส่นบัสนนุใหรัฐมีบทบาททางเศรษฐกิจ ทั้งในการแทรกแซงการทํ างานของกลไกราคา
และการผลิตบริการสาธารณะบางประเภท

รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มองเห็นความลมเหลวของกลไก
ตลาดอยางนอย 4 ดาน กลาวคือ

ความบกพรองของกลไกตลาดดานแรก ไดแก ความไรประสิทธิภาพของกลไก
ตลาดในการนํ าระบบเศรษฐกิจเขาสู ดุลยภาพที่มีการจางเต็มอัตรา (Full-employment 
Equilibrium) โดยอตัโนมติั ดังนัน้ มาตรา 86 จึงกํ าหนดแนวนโยบายพื้นฐานใหรัฐตองสงเสริมให
ประชากรวยัท ํางานมีงานทํ า กลาวอีกนัยหนึ่งก็คือ การจางงานเต็มอัตรา (Full Employment) ควร
เปนเปาหมายหลักในการดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจของรัฐ
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ความบกพรองของกลไกตลาดดานที่สอง ไดแก  ความไรประสิทธิภาพของกลไก
ตลาดในการแกปญหาความยากจนและการกระจายรายไดที่ไมเปนธรรม รัฐธรรมนูญแหง 
ราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2540 กํ าหนดใหประชาชนผูยากไร นอกจากจะไดรับบริการการศึกษา 
พื้นฐานไมนอยกวา 12 ป โดยไมเสียคาเลาเรียน (มาตรา 43) แลว ยังมีสิทธิไดรับบริการ 
สาธารณสขุชนดิไดเปลา (มาตรา 52) อีกดวย นอกจากนี้ ยังมีบทบัญญัติกํ าหนดใหรัฐดํ าเนิน
นโยบายการกระจายรายไดอยางเปนธรรม (มาตรา 83)

ความบกพรองของกลไกดานตลาดดานที่สาม ไดแก ความไมสมบูรณของ 
สารสนเทศ (Imperfect Information) รวมทั้งสภาพไรสมมาตรของสารสนเทศ (Asymmetric 
Information) ดวย  ดังนัน้  จงึกํ าหนดใหรัฐมีหนาที่คุมครองผูบริโภค (มาตรา 87)

ความบกพรองของกลไกตลาดดานที่ส่ี ไดแก การขาดการแขงขันที่สมบูรณ 
(Imperfect Competition) ตลาดทีม่กีารแขงขันอยางไมสมบูรณยอมไมเกื้อกูลใหมีการจัดสรรและ
การใชทรัพยากรอยางมีประสิทธิภาพ ดังนั้น รัฐจึงตองมีหนาที่ ‘ก ํากบัดูแลใหมีการแขงขันอยาง
เปนธรรม’ และ ‘ปองกนัการผูกขาดตัดตอนทั้งทางตรงและทางออม’ (มาตรา 87)

ดวยเหตทุีรั่ฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 แสดงความตระหนักถึง
ขอบกพรองดานตางๆของกลไกตลาด และใหรัฐทํ าหนาที่กํ ากับและเสริมการทํ างานของกลไก
ตลาด เพือ่แกไขขอบกพรองเหลานั้น ระบบเศรษฐกิจในความฝนของ สสร. จึงมิใชระบบทุนนิยม
บริสุทธิ์ (Pure Capitalism) หากแตเปนระบบเศรษฐกิจแบบผสม (Mixed Economy)

3.2  บทบาทของภาคเอกชนกับภาครัฐบาล

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ใหหลักประกันเสรีภาพในการ
ประกอบกิจการหรือประกอบอาชีพ และการแขงขันโดยเสรีอยางเปนธรรม (มาตรา 50) ซึ่งมี 
นยัส ําคญัวา สงเสริมใหเอกชนมีบทบาทางเศรษฐกิจ แตเสรีภาพดังกลาวนี้หาไดปราศจากขอบเขต 
บทบญัญติัแหงรัฐธรรมนูญ (มาตรา 50 วรรคสอง) กํ าหนดใหรัฐมีอํ านาจในการออกกฎหมาย
เฉพาะเพือ่จ ํากัดเสรีภาพในการประกอบกิจการ เสรีภาพในการประกอบอาชีพ และเสรีภาพในการ
แขงขันโดยเสรีอยางเปนธรรมได  ในกรณีตอไปนี้

(1) เพือ่ประโยชนในการรักษาความมั่นคงของรัฐหรือเศรษฐกิจของประเทศ
(2) เพือ่ประโยชนในการคุมครองประชาชนในดานสาธารณูปโภค
(3) เพือ่ประโยชนในการรักษาความสงบเรียบรอยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน
(4) เพือ่ประโยชนในการจัดระเบียบในการประกอบอาชีพ
(5) เพือ่ประโยชนในการคุมครองผูบริโภค
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(6) เพือ่ประโยชนในการผังเมือง
(7) เพือ่ประโยชนในการรักษาทรัพยากรธรรมชาติหรือส่ิงแวดลอม
(8) เพือ่ประโยชนในดานสวัสดิภาพของประชาชน
(9) เพือ่ปองกันการผูกขาดหรือขจัดความไมเปนธรรมในการแขงขัน

 ดวยเหตุดังนี้ เสรีภาพทางเศรษฐกิจ (Economic Freedom) จงึมไิดมีอยูอยาง
ปราศจากขอบเขต หากแตรัฐสามารถจํ ากัดเสรีภาพดังกลาวนี้ได โดยอางเหตุทั้ง 9 ประการดังที่
กลาวขางตนนี้ได ทั้งนี้หากมีการใชเสรีภาพทางเศรษฐกิจในทางทํ าลายหรือบ่ันทอนผลประโยชน
สาธารณะ รัฐยอมมีความชอบธรรมที่จะจํ ากัดหรือลิดรอนเสรีภาพดังกลาวนี้ อยางไรก็ตาม 
มีขอนาสังเกตวา เหตุทั้ง 9 ประการที่จะใชอางในการจํ ากัดเสรีภาพทางเศรษฐกิจนั้นมีความ 
ครอบคลมุอยางกวางขวาง โดยเฉพาะอยางยิ่งในประเด็นที่เกี่ยวกับ ‘การรกัษาความมั่นคงของรัฐ
หรือเศรษฐกิจของประเทศ’ และ ‘การรักษาความสงบเรียบรอยและศีลธรรมอันดีของประชาชน’
หากมกีารอางเหตทุัง้สองประการนี้อยางพรํ่ าเพรื่อและอยางกวางขวาง ประชาชนยอมไมมีเสรีภาพ
ทางเศรษฐกิจใดๆ เหลืออยูเลย

นอกจากการใหหลักประกันดานเสรีภาพทางเศรษฐกิจในหมวดสิทธิและเสรีภาพ
ของชนชาวไทยแลว ในหมวดแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐยังมีบทบัญญัติกํ าหนดใหรัฐตอง
สนับสนุนระบบเศรษฐกิจแบบเสรีโดยอาศัยกลไกตลาด และตองไมประกอบกิจการแขงขันกับ 
เอกชน รวมทัง้ตองยกเลิกและละเวนการตรากฎหมายและกฎเกณฑที่ควบคุมธุรกิจที่ไมสอดคลอง
กบัความจํ าเปนทางเศรษฐกิจ (มาตรา 87)

ดังนี้ จะเห็นไดวา รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ยึดระบบ
เศรษฐกิจแบบผสมเปนเปาหมาย โดยกํ าหนดใหภาคเอกชนและภาครัฐบาลมีบทบาททาง
เศรษฐกจิรวมกนั ในดานหนึ่ง รัฐธรรมนูญฉบับนี้ใหหลักประกันเสรีภาพทางเศรษฐกิจ พรอมทั้ง
กํ าหนดใหรัฐบาลสนับสนุนการประกอบการของเอกชน ในอีกดานหนึ่ง ก็กํ าหนดใหรัฐบาล 
มบีทบาทและหนาในการแกไขขอบกพรองของกลไกตลาด

แมวา “ระบบเศรษฐกิจแบบเสรีโดยอาศัยกลไกตลาด” จะเปนระบบเศรษฐกิจ 
ทีพ่งึปรารถนาตามนัยแหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 แตการกลาวถึง “ระบบ
เศรษฐกจิแบบเสรีโดยอาศัยกลไกตลาด ” (มาตรา 87) ควบคูกับ “เสรีภาพในการประกอบกิจการ” 
(มาตรา 50) เปนการกลาวถึงหลักการอยางกวางๆ ทั้งนี้มีบทบัญญัติที่กลาวถึงบทบาทของภาค
ธรุกจิเอกชนอยางเฉพาะเจาะจงเพียง 2 เร่ืองคือ

(1) การมสีวนรวมของเอกชนในการจัดการศึกษา (มาตรา 43) และการที่รัฐตอง
สนบัสนนุใหเอกชนจัดการศึกษาอบรมเพื่อใหเกิดความรูคูคุณธรรม (มาตรา 81)
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(2) การสงเสริมใหเอกชนมีสวนรวมในการผลิตบริการสาธารณสุข (มาตรา 52)

ดังนี้ จะเห็นไดวา รัฐธรรมนูญฉบับนี้จงใจระบุกิจกรรมทางเศรษฐกิจเพียง 2 
ประเภทที่กํ าหนดใหภาครัฐบาลและภาคเอกชนมีบทบาทรวมกัน ไดแก บริการการศึกษา และ
บริการสขุภาพอนามัย กิจกรรมทางเศรษฐกิจประเภทอื่นหาไดมีบทบัญญัติอยางเฉพาะเจาะจงไม

รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มิไดตองการใหรัฐบาลมีบทบาท
ในการตั้งรับ (Passive Government) เฉพาะแตการทํ าหนาที่เกื้อกูลใหมีการแขงขันที่เปนธรรม 
และการแกไขขอบกพรองของกลไกราคาเทานั้น หากแตตองการใหรัฐบาลมีบทบาทเชิงรุก (Active 
Government) ในการจัดสรรบริการสาธารณะนานาประเภทอีกดวย

จากการประมวลบทบัญญัติที่ปรากฏในรัฐธรรมนูญฉบับนี้ มีบริการสาธารณะ
อยางนอย 21 ประเภทที่กํ าหนดใหเปนหนาที่ของรัฐบาลในการผลิต ดังรายละเอียดปรากฏ 
ในตารางที ่3-5 บริการสาธารณะ 21 ประเภทนี้ปรากฏในหมวดสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย 8 
ประเภท และหมวดแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ 15 ประเภท โดยที่มีสินคาสาธารณะอยู 2 ประเภท
ที่ปรากฏในทั้งสองหมวด หมวดแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐเพียงแตกํ าหนดแนวทางการดํ าเนิน
นโยบายใหรัฐบาลพิจารณา หาไดมีผลบังคับไม สวนหมวดสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทยเปน
บทบัญญัติที่รัฐบาลตองปฏิบัติตาม เพราะประชาชนมีสิทธิเรียกรอง บริการสาธารณะตามที่
ปรากฏในหมวดสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย ไดแก

(1) การจดัการศกึษาพื้นฐานไมนอยกวา 12 ป โดยไมเก็บคาเลาเรียน (มาตรา 
43)
 (2) การก ํากบัการจัดการศึกษาอบรมขององคกรวิชาชีพ (มาตรา 43)
 (3) การก ํากับการจัดการศึกษาอบรมของเอกชน (มาตรา 43)

(4) การจดับริการสาธารณสุขชนิดใหเปลาแกประชาชนผูยากไร (มาตรา 52)
(5) การสงเคราะหคนชรา (มาตรา 54)
(6) การสงเคราะหคนพิการและทุพพลภาพ (มาตรา 55)
(7) การอนรัุกษส่ิงแวดลอมและทรัพยากรธรรมชาติ (มาตรา 56)
(8) การจดัสรรคลืน่ความถี่วิทยุกระจายเสียง วิทยุโทรทัศน และวิทยุโทรคมนาคม 

(มาตรา 40)

ดวยเหตุที่บทบัญญัติที่กํ าหนดสิทธิในการไดรับบริการสาธารณะจากรัฐบาล 
สวนใหญเขยีนอยางหลวมๆ จึงขึ้นอยูกับการตีความและเจตจํ านงของรัฐบาลแตละชุด อีกทั้งขึ้นอยู
กบัการเรยีกรองสทิธิของประชาชนดวย ตัวอยางเชน การสงเคราะหคนชรา การสงเคราะหคนพิการ
และทุพพลภาพ การอนุรักษส่ิงแวดลอมและทรัพยากรธรรมชาติ ฯลฯ รัฐบาลจะผลิตบริการ
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สาธารณะเหลานีม้ากนอยเพียงใด ยอมข้ึนอยูกับการตีความและนโยบายของรัฐบาล หากคนชรา 
หรือคนพกิารและทุพพลภาพไมรวมกลุมเรียกรองสิทธิ การสงเคราะหบุคคลเหลานี้อาจอยูในระดับ
ต่ํ า สิทธขิองชนชาวไทยอาจมิไดรับการสนองตอบจากรัฐบาล หากกลุมผูไดประโยชนไมมีลักษณะ
เฉพาะเจาะจง ดังเชนการอนุรักษส่ิงแวดลอมและทรัพยากรธรรมชาติ ในกรณีเหลานี้ ถึงจะมี 
บทบัญญัติกํ  าหนดเป นสิทธิของชนชาวไทยในการได  รับบริการสาธารณะจากรัฐบาล   
หากปราศจากพลังกดดันทางการเมืองและรัฐบาลไมมีนโยบาย การผลิตบริการสาธารณะเหลานี้
อาจไมเกิดขึ้น  หรืออาจมีเพียงไดชื่อวา  ปฏิบัติตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ

อยางไรกต็าม มีบริการสาธารณะอยางนอย 2 ประเภทที่มีการระบุอยางเฉพาะ
เจาะจงวาเปนหนาที่การผลิตของรัฐบาล ประเภทแรกไดแก การจัดการศึกษาพื้นฐานไมนอยกวา 
12 ปโดยเกบ็คาเลาเรียน (มาตรา 43) ประเภทที่สอง ไดแก การจัดบริการสาธารณสุขชนิดใหเปลา
แกประชาชนผูยากไร (มาตรา 52)

ในกรณบีริการการศึกษาพื้นฐาน มาตรา 43 ระบุวา “… บุคคลยอมมีสิทธิเสมอ
กันในการรับการศึกษาขั้นพื้นฐานไมนอยกวาสิบสองปที่รัฐจะตองจัดใหอยางทั่วถึงและมีคุณภาพ 
โดยไมเก็บคาใชจาย…”  วลทีี่วา ‘… รัฐจะตองจัดใหอยางทั่วถึง…’ อาจมปีระเด็นในการตีความวา 
รัฐจกัตองผลติบริการการศึกษาขั้นพื้นฐานเองหรือไม ถอยคํ าที่ใชชวนใหเขาใจวา รัฐตองเปนผูผลิต
เอง แตรัฐมทีางเลอืกในการสงเสริมโรงเรียนเอกชน โดยจายเงินอุดหนุนแกประชากรในวัยเรียนเพื่อ
รับบริการการศึกษาขั้นพื้นฐานจากโรงเรียนเอกชน

ในกรณีบริการสุขภาพอนามัย มาตรา 52 ระบุวา “… ผูยากไรมีสิทธิไดรับการ
รักษาพยาบาลจากสถานบริการสาธารณสุขของรัฐโดยไมเสียคาใชจาย…” ดังนั้น รัฐตองเปน 
ผูผลิตบริการสขุภาพอนามัยแกประชาชนผูยากไร  มิอาจใหบริการผานสถานพยาบาลเอกชนได

กระบวนการรัฐธรรมานุญานุวัตร (Constitutionalization) โดยการสราง 
บทบัญญัติในรัฐธรรมนูญใหรัฐตองมีหนาที่จัดบริการการศึกษาขั้นพื้นฐานแกประชาชน และจัด
บริการรักษาพยาบาลแกประชาชนผูยากไรโดยไมเก็บคาใชจาย มีผลกระทบตอการจัดสรร
ทรัพยากรระหวางภาครัฐบาลกับภาคเอกชน (Intersector Resource Allocation) การบังคับใช 
บทบัญญัติตามรัฐธรรมนญูดงักลาวนี ้ ทํ าใหรัฐบาลมีภาระรายจายเพิ่มข้ึน และทํ าใหบทบาทของ
ภาคเอกชนในการผลิตบริการการศึกษาและบริการสุขภาพอนามัยมีนอยกวาที่ควรจะเปน ในกรณี
บริการสขุภาพอนามัย รัฐมิอาจจัดสรรบริการใหแกประชาชนผูยากไรผานสถานพยาบาลเอกชนได 
เพราะรัฐธรรมนูญมีบทบัญญัติที่ชัดเจนวา ตองจัดสรรผานสถานบริการสาธารณสุขของรัฐเทานั้น 
ในกรณีบริการการศึกษาขั้นพื้นฐาน ถึงรัฐบาลจะเลือกจัดสรรบริการผานโรงเรียนเอกชน แต 
โรงเรยีนเอกชนในระดับประถมศึกษาและมัธยมศึกษาตอนตนยากที่จะประกอบธุรกิจตอได ในเมื่อ
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ประชาชนคาดหวังที่จะไดรับบริการจากรัฐโดยไมเสียคาใชจาย และสามารถสรางแรงกดดัน 
ทางการเมอืงใหรัฐบาลเพิ่มการใหบริการได ถึงรัฐบาลจะเลือกจัดสรรเงินอุดหนุนใหโรงเรียนเอกชน 
แตเงนิอดุหนนุตอหัวยอมอยูในระดับต่ํ า และการพึ่งเงินอุดหนุนจากรัฐบาลเปนแหลงรายไดสํ าคัญ 
ยอมท ําใหความอยูรอดทางธุรกิจของโรงเรียนเอกชนเปนเรื่องยากยิ่ง

กระบวนการรัฐธรรมนูญานุวัตร ดังเชนมาตรา 43 และมาตรา 52 มีผลดีในการ
บังคบัใหรัฐบาลตองเพิ่มการใชจายดานการศึกษาและสาธารณสุข รัฐบาลในระบอบประชาธิปไตย
มีแนวโนมที่จะใชจายในโครงการที่ใหผลตอบแทนเร็วหรือดํ าเนินนโยบายที่เห็นผลเร็ว แมวาอัตรา
ผลตอบแทนจะอยู ในระดับต่ํ าก็ตาม แตโครงการที่ใหผลตอบแทนชาจะถูกละเลย โดยที่ 
บางโครงการแมจะใหผลตอบแทนชาแตใหอัตราผลตอบแทนในระดับสูง การใชจายในดานการ
ศึกษาและการสาธารณสุขเปนการใชจายในการสรางทุนมนุษย (Human Capital) กวาจะได 
ผลตอบแทนตองใชเวลา กระบวนการรัฐธรรมนญูานวุตัรจึงบังคับใหรัฐบาลมองการณไกล (Elster, 
1994)

แตการที่รัฐบาลตองมีบทบาทในการผลิตบริการการศึกษาและบริการสาธารณสุข
เพิ่มข้ึน ยอมสรางภาระการใชจาย ซึ่งหมายความถึงภาระภาษีอากรของประชาชนที่ตองเพิ่มข้ึน
ดวย หากรัฐบาลมีทรัพยากรจํ ากัดและมิอาจระดมทรัพยากรเพิ่มข้ึนไดเทาที่ควร คุณภาพของ
บริการการศึกษาและบริการสาธารณสุขที่จัดสรรโดยไมคิดคาใชจ ายยอมอยู ในระดับต่ํ า  
ในประการสํ าคัญ การขยายบทบาทของรัฐยอมลดทอนบทบาทของภาคเอกชน ทํ าใหพลัง 
การแขงขนัในระบบเศรษฐกิจมีไมมากเทาที่ควร จนทายที่สุด อาจทํ าลายนวัตกรรมที่อาจจะไดจาก 
ทัง้ภาคเอกชนและภาครัฐบาล

3.3  การพัฒนาสูรัฐสวสัดิการ (Welfare State)

ความตองการเห็นสังคมเศรษฐกิจไทยเปลี่ยนแปลงเปนรัฐสวัสดิการปรากฏ 
อยางเดนชัดครั้งแรกในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2517 ซึ่งรางขึ้นภายหลังการ
เปลี่ยนแปลงทางการเมืองเดือนตุลาคม 2516 ในจังหวะเวลาที่แนวความคิดสังคมนิยมกํ าลัง 
สงอิทธิพลในสังคมไทย แมแนวทางรัฐสวัสดิการจะออนพลังลงในรัฐธรรมนูญฉบับป 2521  
ซึ่งรางขึ้นภายหลังการทํ าลายขบวนการสิทธิและเสรีภาพของประชาชนเดือนตุลาคม 2519  
แตกลับมามีพลวัตรนับต้ังแตรัฐธรรมนูญฉบับป 2534 เปนตนมา โดยที่พลวัตรดังกลาวนี้ข้ึนสู
ระดับสุดยอดในรัฐธรรมนูญฉบับป 254011

                                                          
11 บทวิเคราะหในรายละเอียด  ดูบทที่ 6 ในหนังสือเลมนี้
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รัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 ใหความสํ าคัญแกเปาหมายการจางงานเต็มอัตรา (Full 
Employment) ดวยการกํ าหนดแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐในการสงเสริมใหประชากรวัยทํ างาน 
มีงานทํ า (มาตรา 86) กํ าหนดใหรัฐบาลมีหนาที่ในการจัดสรรสวัสดิการดานตางๆแกประชาชน 
โดยเฉพาะอยางยิ่งดานการศึกษา (มาตรา 43) และการสาธารณสุข (มาตรา 82) แนวทาง 
รัฐสวัสดิการปรากฏอยางแจมชัดในรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 ยิ่งกวารัฐธรรมนูญฉบับใดๆ  
เนื่องจากรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 ชูนโยบายการประกันสังคมและนโยบายการชวยเหลือและ
สงเคราะหผูยากไรและผูดอยโอกาสในสังคม ซึ่งมิไดปรากฏในรัฐธรรมนญูฉบับอ่ืนๆกอนป 2540 
ความเขมขนของแนวทางรัฐสวัสดิการในรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 ยังเปนผลจากการกํ าหนด 
สิทธิของชนชาวไทยในการรับสวสัดิการจากรัฐอีกดวย ทั้งสิทธิของคนชราที่มีรายไดไมเพียงพอแก
การยงัชพีในการรบัความชวยเหลือจากรัฐ (มาตรา 54) สิทธิของคนพิการหรือทุพพลภาพในการรับ
ส่ิงอ ํานวยความสะดวกอันเปนสาธารณะและความชวยเหลืออ่ืนๆของรัฐ (มาตรา 55) สิทธิของเด็ก
และเยาวชนซึ่งไมมีผูดูแลในการรับการเลี้ยงดูและการศึกษาอบรมจากรัฐ (มาตรา 53) สิทธิของ 
ชนชาวไทยในการรับการศึกษาขั้นพื้นฐานไมนอยกวา 12 ปที่รัฐจะตองจัดใหอยางทั่วถึงและ 
มีคุณภาพโดยไมเก็บคาใชจาย (มาตรา 43) และสิทธิของผูยากไรในการรับการรักษาพยาบาล 
จากสถานบริการสาธารณสุขของรัฐโดยไมเสียคาใชจาย (มาตรา 52)

แนวทางรฐัสวัสดิการหากบัญญัติไวในหมวดแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ รัฐบาล
จะดํ าเนินการหรือไมก็ได เพราะบทบัญญัติในหมวดนี้มีไวเพื่อเปน ‘แนวทางสํ าหรับการตรา
กฎหมายและการกํ าหนดนโยบายในการบริหารราชการแผนดิน’ เทานั้น (มาตรา 88) หาไดมีผล 
ในการบังคับใหรัฐบาลตองดํ าเนินการไม แตเมื่อแนวทางรัฐสวัสดิการปรากฏบทบัญญัติในหมวด
สิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย รัฐบาลมิอาจเลี่ยงการดํ าเนินการได ดวยเหตุดังนี้ แนวทาง 
รัฐสวสัดิการในรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 จึงมีความเขมขนมากกวารัฐธรรมนูญฉบับใดๆ

3.4  เสนทางการพัฒนาที่ยั่งยืน (Sustainable Development)

รัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 ตองการเห็นสังคมไทยพัฒนาอยางยั่งยืน ทั้งนี้ดวยการ
สืบสานแนวความคิดวาดวยลัทธิส่ิงแวดลอม (Environmentalism) ตอจากรัฐธรรมนูญฉบับป 
2517 โดยใหความสํ าคัญกับการบํ ารุงรักษาสภาพแวดลอมและสมดุลของธรรมชาติ และ 
ความหลากหลายทางชีวภาพ การปองกันและขจัดมลภาวะ และการใชประโยชนจากทรัพยากร  
ธรรมชาติและสิ่งแวดลอมอยางสมดุลและยั่งยืน12

                                                          
12 ดูมาตรา 46 มาตรา 56 และมาตรา 49 แหงรัฐธรรมนูญฉบับป 2540
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รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 ขยายแนวความคิดวาดวยลัทธิส่ิงแวดลอมไปสู 
แนวความคดิวาดวยการพฒันาที่ยั่งยืน ทั้งนี้โดยการกํ าหนดหลักการพื้นฐานวา ชนชาวไทยมีสิทธิ
ทีจ่ะมชีวีติอยูในสิ่งแวดลอมที่มีคุณภาพ หลัการดังกลาวนี้แฝงอยูในหมวดสิทธิและเสรีภาพของชน
ชาวไทย ซึ่งสถาปนาหลักการอันสํ าคัญยิ่งวา ‘การดํ าเนินโครงการหรือกิจกรรมอันอาจกอ 
ผลกระทบอยางรุนแรงตอคุณภาพสิ่งแวดลอมจะกระทํ ามิได’ (มาตรา 56 วรรคสอง) ในการ 
ผลักดันใหสังคมเศรษฐกิจไทยมีการพัฒนาอยางยั่งยืน รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 สรางกลไก 
อยางนอย 4 กลไกเพื่อใหมีหลักประกันเกี่ยวกับแนวทางนี้ อันประกอบดวย

(1) กลไกการประเมินผลกระทบที่มีตอส่ิงแวดลอม (Environmental Impact 
Assessment) ของโครงการและกิจกรรมตางๆ (มาตรา 56 วรรคสอง)

(2) กลไกความโปรงใส (Transparency) โดยก ําหนดใหชนชาวไทยมีสิทธิเขาถึง
ขอมูลขาวสารสาธารณะกอนการดํ าเนินโครงการหรือกิจกรรม (มาตรา 59)

(3) กลไกการมีสวนรวม (Participation) โดยก ําหนดใหชนชาวไทยมีสิทธิแสดง
ความคิดเห็นเกี่ยวกับโครงการหรือกิจกรรมที่อาจมีผลกระทบตอคุณภาพสิ่งแวดลอม สุขภาพ
อนามัย คุณภาพชีวิต หรือสวนไดเสียอื่นใดเกี่ยวกับตนหรือชุมชนทองถิ่นรวมตลอดจนการ
สถาปนากระบวนการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน (มาตรา 59)

(4) กลไกความรับผิด (Accountability) โดยก ําหนดใหชนชาวไทยมีสิทธิในการ
ฟองหนวยงานทัง้ปวงของรัฐที่ละเวนการปฏิบัติหนาที่ดานสิ่งแวดลอม (มาตรา 56 วรรคสาม)

3.5  เสนทางชุมชนทองถิ่นพัฒนา (Communitarianism)

การรุกคืบและการแผอิทธิพลของขบวนการประชาชนและองคกรพัฒนาเอกชน
เขาสูกระบวนการรางรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 ทํ าใหรัฐธรรมนญูฉบับนี้ยอมรับยทุธศาสตรชุมชน
ทองถิ่นพัฒนา แมจะมิไดแถลงเจตนารมณในเรื่องนี้อยางแจงชัด แตรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 ก็มี
บทบญัญติัอันเปนหลักการหรือหัวใจของยุทธศาสตรชุมชนทองถิ่นพัฒนา หลักการเหลานี้ประกอบ
ดวยการใหควาสํ าคัญแกครอบครัวและชุมชนในฐานะฐานรากสํ าคัญของการพัฒนา (มาตรา 80 
วรรคแรก) การใหความสํ าคัญแกวฒันธรรมชมุชนและภูมิปญญาทองถิ่น (มาตรา 46) การสงเสริม
การพึง่ตนเอง (มาตรา 78) และการปกครองตนเอง (หมวด 9 มาตรา 282-290) การสงเสริมการ 
มสีวนรวมของประชาชนทั้งทางการเมือง เศรษฐกิจ และสังคม (มาตรา 43 มาตรา 46 มาตรา 52 
มาตรา 56 มาตรา 76 และมาตรา 79) การยอมรับบทบาทของขบวนการประชาชนและองคกร
พฒันาเอกชน (มาตรา 45 มาตรา 56 และมาตรา 190)

การยอมรับยุทธศาสตรชุมชนทองถิ่นพัฒนาในรัฐธรรมนูญฉบับป 2540  
ชวยเพิ่มความเขมขนของทวิลักษณะแหงยุทธศาสตรการพัฒนาในสังคมเศรษฐกิจไทยซึ่งดํ ารง 
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อยูกอนแลว13 การขยายการยอมรับยุทธศาสตรชุมชนทองถิ่นพัฒนาชวยถวงดุลอิทธิพลของ 
ยทุธศาสตรโลกานวุตัรพัฒนา ซึ่งเดินตามเสนทางที่กํ าหนดโดยฉันทมติแหงวอชิงตัน (Washington 
Consensus) โดยที่อาจมีผลในการปรับยุทธศาสตรการพัฒนาใหเปนมิตรตอสถาบันครอบครัว
และชมุชนุ เปนมิตรกับส่ิงแวดลอม ทรัพยากรธรรมชาติ และความหลากหลายทางชีวภาพ และ
เปนมติรกับคนยากจนและชนตํ่ าชั้นในสังคมมากขึ้น

3.6  ความเปนธรรมในสังคม (Social Justice)

สภารางรัฐธรรมนูญ 2540 ตองการเห็นสังคมไทยเปนสังคมที่มีความเปนธรรม 
ดวยเหตดัุงนัน้ จงึวางหลักการพื้นฐานวาดวยความเปนธรรมในการกระจายรายได (มาตรา 82) 
การชวยเหลือและสงเคราะหผูยากไรและผูดอยโอกาส (มาตรา 80 และมาตรา 52) การเลี้ยงดู 
และใหการศึกษาอบรมแกเด็กและเยาวชนซึง่ไมมีผูดูแล (มาตรา 53) การชวยเหลือคนพิการและ
ทพุพลภาพ (มาตรา 55) และการชวยเหลือคนชราซึ่งมีรายไดไมเพียงพอแกการยังชีพ (มาตรา 54) 
เปนตน

กลาวโดยสรุปก็คือ สภารางรัฐธรรมนญู 2540 ตองการเห็นสังคมเศรษฐกิจไทย
พัฒนาไปสู รัฐสวัสดิการ ซึ่งมีความเปนธรรมในสังคม มีการพัฒนาที่ยั่งยืน ผสมผสานกับ 
ยทุธศาสตรชุมชนทองถิ่นพัฒนา แมจะสนับสนุน ‘ระบบเศรษฐกิจแบบเสรีโดยอาศัยกลไกตลาด’
แตกลับเนนหนักบทบาททางเศรษฐกิจของรัฐบาล อันสะทอนใหเห็นความไมสอดคลองตองกัน 
ในการวาดสังคมเศรษฐกิจไทยในฝน เมื่อพิจารณาประกอบกับการปฏิรูปการเมือง อันเปน 
เปาประสงคหลักของรัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 อาจกลาวสรุปไดวา สภารางรัฐธรรมนูญ 2540
ตองการเห็นสังคมไทยพัฒนาไปสูระบอบประชาธิปไตยสังคม (Social Democracy) กลาวคือ 
ตองการเห็นสังคมไทยเปนรัฐสวสัดิการทางเศรษฐกิจ และเปนสังคมประชาธิปไตยทางการเมือง

4.  สงัคมไทยในฝนของสภารางรัฐธรรมนูญ 2540

สภารางรัฐธรรมนญู 2540 ฝนเห็นสังคมไทยเปนสังคมที่มีข่ือมีแป อยูเย็นเปนสุข  
และปราศจากคนตํ่ าชั้น (Underclass)

การมีข่ือแปของบานเมือง (Law and Order) นบัเปนหนาที่สํ าคัญของรัฐ ทั้งนี้
ดวยการรักษาความสงบภายใน (มาตรา 75) และจัดระบบงานของกระบวนการยุติธรรมใหเกิด
ความยุติธรรม (มาตรา 75) นอกจากบานเมืองมีข่ือมีแปแลว สภารางรัฐธรรมนูญ 2540  
ยงัตองการธํ ารงระบอบประชาธิปไตยที่มีพระมหากษัตริยเปนประมุข (มาตรา 81) อีกดวย

                                                          
13 บทวิเคราะหทวิลักษณะของยุทธศาสตรการพัฒนา ดู รังสรรค  ธนะพรพันธุ (2536/2543)
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การอยูเยน็เปนสุขเปนอุตมภาวะอีกดานหนึ่งที่สภารางรัฐธรรมนญู 2540 ตองการ
เห็น บทบัญญัติในหมวดสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย (หมวด 3) และหมวดแนวนโยบาย 
พืน้ฐานแหงรัฐ (หมวด 5) พยายามขับเคลื่อนสังคมไทยไปสูรัฐสวสัดิการ ซึ่งมีความเปนธรรมใน
สังคม มกีารพฒันาทีย่ัง่ยนื และเนนการพึ่งตนเองและการปกครองตนเอง ในการนี้ รัฐตองมีหนาที่
ในการสถาปนาสภาวะการอยูเย็นเปนสุข ดวยการผลิตสินคาสาธารณะอันจํ าเปนของพลเมือง

สภารางรัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 ตองการลดทอนชนตํ่ าชั้นในสังคมไทย ดานหนึ่ง
ดวยการจดัระบบการประกันสังคม (มาตรา 86) อีกดานหนึ่งดวยการกํ าหนดใหเปนหนาที่ของรัฐ 
ในการชวยเหลือและสงเคราะหผูยากไรและผูดอยโอกาสในสังคม นอกเหนือจากการใหความ
สํ าคญัแกเปาหมายความเปนธรรมในการกระจายรายได (มาตรา 82)

5.  บทสรุป

รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 รางขึ้นโดยมีวัตถุประสงคในการ
ปฏิรูปการเมือง ในการออกแบบรัฐธรรมนูญ (Constitutional Design) สมาชิกสภารางรัฐธรรมนูญ
ตางมคีวามฝนวาดวยเมืองไทยในอุดมคติ อยางนอยที่สุดตองมีความคิดเกี่ยวกับอุตมรัฐ (Utopia) 
ของสังคมการเมืองไทย มิฉะนั้นการออกแบบรัฐธรรมนูญเพื่อปฏิรูปการเมืองมิอาจเปนไปได  
โดยที่ สสร. บางคนอาจไมมีความคิดเห็นเกี่ยวกับอุตมภาวะทางเศรษฐกิจเลยก็เปนได ดวยเหตุที่
การรางรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 เปดโอกาสใหประชาชนมีสวนรวมในระดับหนึ่ง โดยที่การ 
มสีวนรวมของประชาชนอาจมีมากกวาการรางรัฐธรรมนญูฉบบัป 2517 เมืองไทยในความฝนดังที่
แฝงอยูในบทบัญญัติของรัฐธรรมนญูฉบับป 2540 นอกจากจะเปน ‘ความฝนรวม’ ของสภาราง 
รัฐธรรมนญู 2540 แลว  ยังอาจเปนผลจากแรงโนมนาวของประชาชนนอกสภารางรัฐธรรมนูญ 
อีกดวย

ผลการศึกษาพบวา สังคมการเมืองไทยในความฝนของสภารางรัฐธรรมนูญ 
2540 เปนสังคมที่มี ‘การเมืองสีขาว’ มลัีกษณะธรรมาภิบาล และมีการกระจายอํ านาจการบริหาร
การปกครอง ลักษณะ ‘การเมืองสีขาว’ ของสงัคมการเมืองไทยเกิดจากการมีพลเมืองที่มีคุณธรรม 
และการขับเคลื่อนโดยบุคคลที่มีคุณสมบัติแหง ‘อรหันต’ รัฐธรรมนญูฉบับป 2540 จึงมุงชะลาง
ความสกปรกของสงัคมการเมืองไทย และพยายามทํ าความสะอาดดวยการสถาปนากฎกติกาและ
องคกรเพือ่ควบคุม กํ ากับ และตรวจสอบสังคมการเมืองไทยอยางเขมงวดยิ่ง ลักษณะธรรมาภิบาล
ของสงัคมการเมอืงไทยประกอบดวยการมีสวนรวมของประชาชน ความโปรงใสของสังคมการเมือง 
และความรับผิดของผูดํ ารงตํ าแหนงการเมืองที่มีตอประชาชน สวนการกระจายอํ านาจการบริหาร
การปกครองมีทั้งระดับทองถิ่นและระดับชุมชน เพื่อใหทองถิ่นและชุมชนปกครองตนเอง และ 
พึง่ตนเองเปนดานหลัก
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สังคมเศรษฐกิจไทยในความฝนของสภารางรัฐธรรมนูญ 2540 โดยพื้นฐาน 
เปนรัฐสวสัดิการ ซึง่ใหความสํ าคัญกับการสถาปนาความเปนธรรมในสังคมและการใชยุทธศาสตร
การพฒันาที่ยั่งยืน ผสมผสานกับยทุธศาสตรชมุชนทองถิ่นพัฒนา โดยเนนบทบาทของภาครัฐบาล
มากกวาภาคเอกชน อันไมสอดคลองตองกันกับความตองการของรัฐธรรมนูญฉบับนี้ที่ตองการ
สนับสนุน ‘ระบบเศรษฐกิจแบบเสรีโดยอาศัยกลไกตลาด’

ทายทีสุ่ด สังคมไทยในความฝนของสภารางรัฐธรรมนญู 2540 เปนสังคมที่มีข่ือ 
มแีป  อยูเย็นเปนสุข  และปราศจากคนตํ่ าชั้น

ในฐานะผูรางรัฐธรรมนูญและในฐานะเสรีชน สมาชิกสภารางรัฐธรรมนูญมีสิทธิ 
ทีจ่ะวาดฝนเกี่ยวกับสังคมไทย แทที่จริงแลว การวาดฝนเกี่ยวกับ ‘อุตมรัฐ’ หรือ ‘โลกพระศรีอาริย’
เปนเรื่องจํ าเปนกอนที่จะลงมือรางรัฐธรรมนูญ มิฉะนั้นยอมมิอาจออกแบบรัฐธรรมนูญเพื่อนํ าพา
สังคมไทยไปสูอุตมภาวะได

คํ าถามพื้นฐานมีอยูวา สภารางรัฐธรรมนูญ 2540 วาดฝนเกี่ยวกับสังคมไทย 
เกินกวาศกัยภาพในการบรรลุความเปนจริงหรือไม และตนทุนแหงความฝนสูงตํ่ าเพียงใด คํ าตอบ 
คํ าถามแรกขึ้นอยูกับดุลพินิจและวิจารณญาณของผูตอบแตละคน สวนคํ าถามที่สองคงไมมีใคร 
ทีจ่ะเสียเวลาคนหาคํ าตอบ
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ตารางที่ 3-1
บทบญัญติัวาดวยการมีสวนรวมทางการเมืองของประชาชน

รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540

กฎกติกาหรือสถาบัน บทบัญญัติ หมวด

1. เสรีภาพในการรวมกลุมและ
ชุมนุมทางการเมือง

1. เสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธ
                                                                (ม.44)

สิทธิและเสรีภาพของ
     ชนชาวไทย

2. เสรีภาพในการรวมเปนสมาคม สหภาพ สหพันธ
    สหกรณ กลุมเกษตรกร องคการเอกชน หรือ
    หมูคณะอื่น                                           (ม.45)

สิทธิและเสรีภาพของ
     ชนชาวไทย

2. สิทธใินการเสนอรางกฎหมาย สิทธิในการเขาชื่อเสนอรางกฎหมายตอประธาน
รัฐสภา                                                   (ม.170)

รัฐสภา

3. สิทธใินการพิจารณาราง
   กฎหมายเกี่ยวกับเด็ก สตรี
   และคนชรา

สิทธิของผูแทนองคการเอกชนรวมเปนคณะกรรมาธิ-
การวิสามัญพิจารณารางกฎหมายที่มีสาระสํ าคัญ
เกี่ยวกับเด็ก สตรี และคนชรา (ม.190)

รัฐสภา

4. สิทธใินการเสนอรางขอบังคับ
   ทองถิ่น

สิทธิในการเขาชื่อเสนอรางขอบัญญัติทองถิ่นตอ
ประธานสภาทองถิ่น                                (ม.287)

การปกครองสวนทองถิ่น

5. สิทธิชุมชน 1. สิทธิในการอนุรักษหรือฟนฟูจารีตประเพณี
ภูมิปญญาทองถิ่น ศิลปะหรือวัฒนธรรมอันดี
ของทองถิ่นหรือของชาติ และมีสวนรวมในการ
จัดการ การบํ ารุงรักษา และการใชประโยชน
จากทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม
อยางสมดุลและยั่งยืน                          (ม.64)

2. สิทธิในการมีสวนรวมกับรัฐและชุมชนในการ
บํ ารุงรักษาและการใชประโยชนจากทรัพยากร
ธรรมชาติและความหลากหลายทางชีวภาพ ฯลฯ
                                                         (ม.56)

สิทธิและเสรีภาพของ
    ชนชาวไทย

สิทธิและเสรีภาพของ
    ชนชาวไทย

6. การออกเสียงประชามติ ในกรณีที่คณะรัฐมนตรีเห็นวากิจการในเรื่องใด
อาจกระทบถึงประโยชนไดเสียของประเทศชาติหรือ
ประชาชน นายกรัฐมนตรีโดยความเห็นชอบของ
คณะรัฐมนตรีอาจปรึกษาประธานสภาผูแทนราษฎร
และประธานวุฒิสภา เพื่อประกาศใน
ราชกิจจานุเบกษาใหมีการออกเสียงประชามติได
                                                             (ม.214)

คณะรัฐมนตรี
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ตารางที่ 3-1 (ตอ)

กฎกติกาหรือสถาบัน บทบัญญัติ หมวด

7. การไตสวนสาธารณะ สิทธิในการรับขอมูล คํ าชี้แจง และเหตุผลจาก
หนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือ
ราชการสวนทองถิ่น กอนการอนุญาตหรือการ
ดํ าเนินโครงการหรือกิจกรรมใดที่อาจมีผลกระทบ
ตอคุณภาพของสิ่งแวดลอม สุขภาพอนามัย
คุณภาพชีวิต หรือสวนไดเสียสํ าคัญอื่นใดที่เกี่ยวกับ
ตนหรือชุมชนทองถิ่น และมีสิทธิแสดงความเห็น
ของตนในเรื่องดังกลาว                             (ม.59)

สิทธิและเสรีภาพของ
    ชนชาวไทย

8. การมีสวนรวมในการกํ าหนด
   นโยบายและการตรวจสอบ
   การใชอํ านาจรัฐ

รัฐตองสงเสริมและสนับสนุนการมีสวนรวมของ
ประชาชนในการกํ าหนดนโยบาย การตัดสินใจ
ทางการเมือง การวางแผนพัฒนาเศรษฐกิจ สังคม
และการเมือง  รวมทั้งตรวจสอบการใชอํ านาจรัฐ
ทุกระดับ                                               (ม. 76)

แนวนโยบายพื้นฐาน
    แหงรัฐ

9.  การมีสวนรวมในการอนุรักษ
     ส่ิงแวดลอมและทรัพยากร
     ธรรมชาติ

รัฐตองสนับสนุนใหประชาชนมีสวนรวมในการ
สงวน บํ ารุงรักษา และใชประโยชนจากรัพยากร
ธรรมชาติและความหลากหลายทางชีวภาพอยาง
สมดุล ฯลฯ                                             (ม.79)

แนวนโยบายพื้นฐาน
   แหงรัฐ

ที่มา   รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พ.ศ. 2540
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ตารางที่ 3-2
บทบญัญติัวาดวยความโปรงใสของสังคมการเมืองไทย

รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540

กฎกติกาหรือสถาบัน บทบัญญัติ หมวด

1.  สิทธใินการรับทราบขอมูล
     ขาวสาธารณะ

บุคคลยอมมีสิทธิในการรับทราบขอมูลหรือขาวสาร
สาธารณะในการครอบครองของหนวยราชการ
หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวน
ทองถิ่น เวนแตการเปดเผยขอมูลนั้นจะกระทบตอ
ความมั่นคงของรัฐ ความปลอดภัยของประชาชน
หรือสวนไดเสียอันพึงไดรับความคุมครองของ
บุคคลอื่น                                                (ม.58)

สิทธิและเสรีภาพของ
    ชนชาวไทย

2.   สิทธใินการไดรับขอมูล คํ า
      ช้ีแจง และเหตุผลเกี่ยวกับ
      โครงการหรือกิจกรรมที่มี
      ผลกระทบตอคุณภาพ
      ส่ิงแวดลอม  สุขภาพ
      อนามัย และคุณภาพชีวิต

บุคคลยอมมีสิทธิไดรับขอมูล คํ าชี้แจง และเหตุผล
จากหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ
หรือราชการสวนทองถิ่น กอนการอนุญาตหรือการ
ดํ าเนินโครงการหรือกิจกรรมใดที่อาจมีผลกระทบ
ตอคุณภาพสิ่งแวดลอม สุขภาพอนามัย คุณภาพ
ชีวิต หรือสวนไดเสียสํ าคัญอื่นใดที่เกี่ยวกับตนหรือ
ชุมชนทองถิ่น และมีสิทธิแสดงความคิดเห็นของตน
ในเรื่องดังกลาว ทั้งนี้ตามกระบวนการรับฟงความ
คิดเห็นของประชาชนที่กฎหมายบัญญัติ     (ม.59)

สิทธิและเสรีภาพของ
    ชนชาวไทย

3.  สิทธใินการรับทราบบัญชี
     แสดงรายการทรัพยสินและ
     หนี้สินของผูดํ ารงตํ าแหนง
     นายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรี

บัญชีแสดงรายการทรัพยสินและหนี้สินและเอกสาร
ประกอบของนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีใหเปดเผย
ใหสาธารณชนทราบโดยเร็ว แตตองไมเกิน 30 วัน
นับแตวันที่ครบกํ าหนดตองยื่นบัญชีดังกลาว
                                              (ม.239 วรรคสอง)

การตรวจสอบการใช
    อํ านาจรัฐ

4.  สิทธใินการรับทราบบัญชี
     การเงินของพรรคการเมือง

พรรคการเมืองตองจัดทํ าบัญชีแสดงรายรับและ
รายจายและบัญชีแสดงทรัพยสินและหนี้สิน ซึ่งตอง
แสดงโดยเปดเผยที่มาของรายไดและการใชจาย
ประจํ าปทุกรอบปปฏิทิน เพื่อเสนอตอคณะ
กรรมการการเลือกตั้งเพื่อตรวจสอบและประกาศให
สาธารณชนทราบ                       [มาตรา 328(7)]

บทเฉพาะกาล

ที่มา   รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พ.ศ. 2540
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ตารางที่ 3-3
บทบญัญติัวาดวยความรับผิดของผูดํ ารงตํ าแหนงทางการเมือง

รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540

กฎกติกาหรือสถาบัน บทบัญญัติ หมวด

1.  การดํ าเนินนโยบายพื้นฐาน
    แหงรัฐ

ในการแถลงนโยบายตอรัฐสภา รัฐบาลตองแถลง
ดวยวา นโยบายของรัฐบาลที่แถลงเปนไปตาม 
แนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐตามหมวด 5 แหง 
รัฐธรรมนูญมากนอยเพียงใด และรายงานแสดงผล
การดํ าเนินการ รวมทั้งปญหาและอุปสรรค เสนอ
ตอรัฐสภาปละหนึ่งครั้ง               (ม.88 วรรคสอง)

แนวนโยบายพื้นฐาน  
   แหงรัฐ

2.  สิทธใินการฟองหนวย
    ราชการและองคกรของรัฐ

1. การคุ มครองสิทธิในการฟองหนวยราชการ 
หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ ราชการสวน 
ทองถิ่น และองคกรอื่นของรัฐ เพื่อใหปฏิบัติ
หนาที่ในการบํ ารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติ
และความหลากหลายทางชีวภาพ และในการ
ศึกษาและการประเมินโครงการที่มีผลกระทบ
ตอคุณภาพสิ่งแวดลอมอยางรุนแรง

                                                   (ม.56 วรรค 3)
2. การคุมครองสิทธิในการฟองรองหนวยราชการ 

หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ ราชการสวน 
ทองถิ่น หรือองคกรอื่นของรัฐที่เปนนิติบุคคล 
ใหรับผิด เนื่องจากกระทํ าหรือละเว นการ
กระทํ าหนาที่                                     (ม.62)

สิทธิและเสรีภาพของ
    ชนชาวไทย

สิทธิและเสรีภาพของ
    ชนชาวไทย

3.  สิทธใินการเสนอเรื่องราว
    รองทุกข

การคุมครองสิทธิในการเสนอเรื่องราวรองทุกข  โดย
ตองไดรับแจงผลการพิจารณาในเวลาอันควร
                                                              (ม.61)

สิทธิและเสรีภาพของ  
    ชนชาวไทย

ที่มา   รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พ.ศ. 2540
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ตารางที่ 3-4
บทบัญญัติวาดวยการกระจายอํ านาจ

รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540

กฎกติกาหรือสถาบัน บทบัญญัติ หมวด

1. การกระจายอํ านาจใหทองถิ่น
   พึง่ตนเองและพัฒนาตนเอง

1. การกระจายอํ านาจใหทองถิ่นพึ่งตนเอง และ
ตัดสินใจในกิจการทองถิ่นไดเอง พัฒนา
เศรษฐกิจทองถิ่นและระบบสาธารณูปโภค
และสาธารณูปการ ตลอดทั้งโครงการพื้นฐาน
สารสนเทศในทองถิ่นใหทั่วถึงและเทาเทียม
กันทั่วประเทศ รวมทั้งพัฒนาจังหวัดที่มีความ
พรอมใหเป นองคกรปกครองสวนทองถิ่น
ขนาดใหญ                                     (ม.78)

แนวนโยบายพื้นฐานแหง 
    รัฐ

2. การกระจายอํ านาจใหองคกรปกครองทองถิ่น
มีความเปนอิสระในการกํ าหนดนโยบาย การ
ปกครอง การบริหาร การบริหารงานบุคคล 
การเงินและการคลัง และมีอํ านาจหนาที่ของ
ตนเองโดยเฉพาะ                           (ม.284)

การปกครองสวนทองถิ่น

1. องคกรปกครองสวนทองถิ่นมีสวนรวมในการ
จัดการศึกษาขั้นพื้นฐาน                   (ม.52)

สิทธิและเสรีภาพของ
    ชนชาวไทย

2. การก ําหนดบทบาทหนาที่
   ขององคกรปกครองสวน
   ทองถิ่น 2. องคกรปกครองสวนทองถิ่นมีหนาที่จัดบริการ

สาธารณสุข                                    (ม.52)
สิทธิและเสรีภาพของ
    ชนชาวไทย

3. องคกรปกครองสวนทองถิ่นมีหนาที่บํ ารุง
รักษาศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปญญา 
ทองถิ่น หรือวัฒนธรรมอันดีของทองถิ่น  
                                                   (ม.289)

การปกครองสวนทองถิ่น

4. องคกรปกครองสวนทองถิ่นมีสิทธิจัดการ
ศึกษาและการฝกอบรมตามความเหมาะสม
และความตองการภายในทองถิ่น

                                           (ม.289 วรรคสอง)

การปกครองสวนทองถิ่น
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ตารางที่ 3-4 (ตอ)

กฎกติกาหรือสถาบัน บทบัญญัติ หมวด

5. องคกรปกครองสวนทองถิ่นมีหนาที่ในการ
อนุรักษส่ิงแวดลอมและทรัพยากรธรรมชาติ 
และมีสวนรวมพิจารณาโครงการหรือกิจกรรม
นอกเขตพื้นที่ ซึ่งอาจมีผลกระทบตอส่ิง 
แวดลอมในเขตพื้นที่                      (ม.290)

การปกครองสวนทองถิ่น

3. การกระจายอํ านาจสูชุมชน 1. บุคคลซึ่งรวมกันเปนชุมชนทองถิ่นดั้งเดิมยอม 
มี สิทธิ อนุ รั กษ  หรื อฟ   นฟู จารี ตประ เพณี   
ภูมิปญญาทองถิ่น ศิลปะหรือวัฒนธรรมอันดี
ของทองถิ่นและของชาติ และมีสวนรวมในการ
จัดการการบํ ารุงรักษา และการใชประโยชน
จากทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมอยาง
สมดุลและยั่งยืน ทั้งนี้ตามที่กฎหมายบัญญัติ  
                                                        (ม.46)

สิทธิและเสรีภาพของ
    ชนชาวไทย

2. สิทธิของบุคคลที่จะมีสวนรวมกับรัฐและชุมชน
ในการบํ ารุงรักษาและการไดประโยชนจาก
ทรัพยากรธรรมชาติและความหลากหลายทาง
ชีวภาพ และในการคุมครอง สงเสริม และรักษา
คุณภาพสิ่งแวดลอมที่จะไดไมกออันตรายตอ
สุขภาพอนามัย สวัสดิภาพ หรือคุณภาพชีวิต
ของตน ยอมไดรับการคุมครอง ทั้งนี้ตามที่
กฎหมายบัญญัติ

สิทธิและเสรีภาพของ
    ชนชาวไทย

ที่มา   รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พ.ศ. 2540
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ตารางที่ 3-5
บทบาทของรัฐในการผลิตบริการสาธารณะ

ตามที่ปรากฏในรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540

ประเภทของบริการสาธารณะ หมวด มาตรา

1.  การปองกันประเทศ แนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ ม. 72
2.  บริการการศึกษา แนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ ม. 81
3.  การจัดการศึกษาพื้นฐานไมนอยกวา 12 ปโดยไมเก็บ
     คาเลาเรียน สิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย ม. 43
4.  การกํ ากับการจัดการศึกษาอบรมขององคกรวิชาชีพ สิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย ม. 43
5.  การกํ ากับการจัดการศึกษาอบรมของเอกชน สิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย ม. 43
6.  การสนับสนุนการวิจัย แนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ ม. 81
7.  การพัฒนาวิทยาศาสตรและเทคโนโลยี แนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ ม. 81
8.  การสงเสริมภูมิปญญาทองถิ่น ศิลปะ และวัฒนธรรม
     ของชาติ แนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ ม. 81
9. บริการสาธารณสุข แนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ ม. 82

10. การจัดบริการสาธารณสุขชนิดใหเปลาแกประชาชน
      ผูยากไร สิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย ม. 82
11.  การสงเคราะหผูยากไรและผูดอยโอกาส แนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ ม. 81
12.  การสงเคราะหคนชรา สิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย 

แนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ
ม. 54
ม. 81

13.  การสเคราะหคนพิการและทุพพลภาพ สิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย 
แนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ

ม. 58
ม. 81

14.  การจัดระบบการประกันสังคม แนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ ม. 86
15.  การจัดระบบการถือครองที่ดิน แนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ ม. 84
16.  การจัดหาแหลงนํ้ าเพื่อเกษตรกรรม แนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ ม. 84
17.  การพัฒนาระบบสหกรณ แนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ ม. 85
18.  การอนุรักษส่ิงแวดลอมและทรัพยากรธรรมชาติ สิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย ม. 56
19.  การคุมครองผูบริโภค สิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย ม. 57
20.  การปองกันการผูกขาดตัดตอน แนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ ม. 87
21.  การจัดสรรคลื่นความถี่วิทยุกระจายเสียง วิทยุโทรทัศน
      และวิทยุโทรคมนาคม สิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย ม. 40

ที่มา   รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พ.ศ. 2540



ภาคที่สอง
กฎกติกาและโครงสรางส่ิงจูงใจ



บทที่สี่
กฎกติกาในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540

1. ความเบื้องตน

 รัฐธรรมนูญเปนอภิมหาสถาบัน (Meta-Institution) อันหมายถึงสถาบัน 
(กฎกตกิา) ที่ใชกํ าหนดสถาบัน (กฎกติกา) อ่ืนๆในสังคม (Lane 1996 : 166-170) ดังจะเห็นไดวา 
รัฐธรรมนูญมีบทบัญญัติที่กํ าหนดการจัดตั้งองคกรที่มีอํ านาจหนาที่ในการใชอํ านาจบริหาร 
อํ านาจนิติบัญญัติ และอํ านาจตุลาการ รวมตลอดจนความสัมพันธเชิงอํ านาจระหวางองคกร 
เหลานัน้ ในอกีดานหนึ่ง รัฐธรรมนูญเปนสถาบัน (กฎกติกา) ที่ใชเปนบรรทัดฐานในการตีความ
และก ําหนดกรอบของสถาบัน (กฎกติกา) อ่ืนๆในสังคม โดยที่กฎกติกาอื่น ซึ่งรวมทั้งกฎหมาย 
จะขัดรัฐธรรมนูญมิได

รัฐธรรมนูญเปนอภิมหาสถาบันที่กํ าหนดกฎกติกาหรือสถาบันที่กํ ากับการทํ างาน
ของตลาดการเมือง กฎกติกาเหลานี้แฝงเรนดวยโครงสรางสิ่งจูงใจทางเศรษฐกิจ (Structure of 
Incentives) โดยทีโ่ครงสรางสิ่งจูงใจบางประเภทมีผลดีตอการพัฒนาตลาดการเมือง บางประเภท
สรางความเสื่อมทรามแกตลาดการเมือง แตบางประเภทกอผลกระทบในทิศทางที่ไมชัดเจน  
นอกจากการแฝงตัวของโครงสรางสิ่งจูงใจแลว รัฐธรรมนูญยังกํ าหนดการรับภาระตนทุนปฏิบัติการ
ทางการเมือง (Transaction-Cost Burden Assignment) ในบางเรื่องภาระตกแกระบบราชการ 
บางเรือ่งเปนภาระแกประชาชน และบางเรื่องเปนภาระของนักการเมืองและพรรคการเมือง

โครงสรางสิ่งจูงใจและการกํ าหนดการรับภาระตนทุนปฏิบัติการทางการเมืองมีผล
ในการก ํากับประพฤติกรรมทางการเมือง (Political Conduct) ของตวัละครตางๆ ไมวาจะเปน
ประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้ง สมาชิกรัฐสภา พรรคการเมือง และรัฐบาล โดยที่ประพฤติกรรมมีผล
เชื่อมโยงถึงผลปฏิบัติการทางการเมือง (Political Performance)

ในการวเิคราะหผลกระทบอันเกิดจากการบังคับใชรัฐธรรมนูญ ผูวิเคราะหจักตอง
แจกแจงกฎกตกิา โครงสรางสิ่งจูงใจ การกํ าหนดการรับภาระตนทุนปฏิบัติการทางการเมืองตามที่
ปรากฏในรัฐธรรมนูญ เพื่อเปนฐานสํ าหรับการวิเคราะหประพฤติกรรมและผลปฏิบัติการ 
ทางการเมืองตอไป บทนี้ตองการศึกษาและวิเคราะหกฎกติกาตามที่ปรากฏในรัฐธรรมนูญแหง 
ราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2540 เนื้อหาบทจํ าแนกออกเปน 4 ตอน ตอนที่หนึ่งเปนบทนํ า ตอนที่สอง
กลาวถึงกฎกติกาในรัฐธรรมนญู ตอนทีส่ามกลาวถึงผลกระทบหรือการสนองตอบตอกฎกติกาตาม
ทีป่รากฏในรัฐธรรมนูญ  ตอนที่ส่ีเปนบทสรุป
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ตารางที่ 4-1
กฎกติกาทางการเมือง

ตามรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540

ตัวละคร กฎกติกา บทบัญญัติ

1. ราษฎรผูมีสิทธิเลือกตั้ง 1. ผูมีสิทธิเลือกตั้งตองมีคุณสมบัติและไมมี
    ลักษณะตองหามตามรัฐธรรมนูญ
2. ผูมีสิทธิเลือกตั้งตองไมนอนหลับทับสิทธิ์

ม. 105 – 106

ม. 68
2. สมาชิกสภาผูแทนราษฎร 1. ผูสมัครรับเลือกตั้งเปน ส.ส. ตองมีคุณสมบัติ

    และไมมีลักษณะตองหามตามรัฐธรรมนูญ
ม. 107 และ 109

2. ผูสมัครรับเลือกตั้งเปน ส.ส. ตองมีวุฒิขั้นตํ่ า
    ปริญญาตรี

ม. 107 (3)

3. ผูสมัครรับเลือกตั้งเปน ส.ส. ตองสังกัดพรรค ม. 107 (4)
4. ผูสมัครรับเลือกตั้งเปน ส.ส. ตองไมซื้อเสียง
    และทุจริตการเลือกตั้ง

ม. 145 (4)
และ ม. 147 (2)

5. การยายพรรคสามารถกระทํ าไดภายในกรอบ
    เงื่อนเวลาที่รัฐธรรมนูญกํ าหนด

ม. 107 (4)
ประกอบกับ ม. 118 (8)

6. การเสนอรางกฎหมายมิอาจกระทํ าในฐานะ
    ปจเจกบุคคล  หากแตตองไดรับความเห็นชอบ
    โดยเปนมติของพรรค  การเสนอรางกฎหมาย
    เกี่ยวดวยการเงินมิอาจกระทํ าได  เวนแตมี
    คํ ารับรองของนายกรัฐมนตรี

ม. 169

7. การหาม ส.ส. มีสวนโดยตรงหรือโดยออม
    ในการใชงบประมาณ

ม. 180 วรรค 6

8. การหาม ส.ส. แทรกแซงการโยกยายแตงตั้ง
    และขึ้นเงินเดือนขาราชการ พนักงาน
    รัฐวิสาหกิจ และเจาหนาที่องคกรของรัฐ

ม. 111

9. ส.ส. ตองไมรับ หรือมีผลประโยชนเกี่ยวพันกับ
    สัมปทานจากรัฐ

ม. 110 (2)

10. ส.ส. ตองไมทุจริตและประพฤติมิชอบ ม. 109 (6) (7)
และ ม. 307
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ตารางที่ 4-1 (ตอ)

ตัวละคร กฎกติกา บทบัญญัติ

3. สมาชิกวุฒิสภา 1. ผูสมัครรับเลือกตั้งเปน สว. ตองมีคุณสมบัติ
    และไมมีลักษณะตองหามตามรัฐธรรมนูญ

ม. 125 – 126

2. ผูสมัครรับเลือกตั้งเปน สว. ตองมีวุฒิขั้นตํ่ า
    ปริญญาตรี

ม. 125 (3)

3. ผูสมัครรับเลือกตั้งเปน สว. ตองไมสังกัดพรรค ม. 126 (1)
4. ผูสมัครรับเลือกตั้งเปน สว. ตองไมหาเสียง ม. 129
5. ผูสมัครรับเลือกตั้งเปน สว. ตองไมซื้อเสียง
    และทุจริตการเลือกตั้ง

ม. 145 (4)
และ ม. 147 (2)

6. การหาม สว. มีสวนโดยตรงหรือโดยออม
    ในการใชงบประมาณ

ม. 180 วรรค 6

7. การหาม สว. แทรกแซงการโยกยาย แตงตั้ง
    และขึ้นเงินเดือนขาราชการ  พนักงาน
    รัฐวิสาหกิจ  และเจาหนาที่องคกรของรัฐ

ม. 128

8. สว. ตองไมรับหรือมีผลประโยชนเกี่ยวพันกับ
    สัมปทานจากรัฐ

ม. 128

9. สว. ตองไมทุจริตและประพฤติมิชอบ ม. 126 (4)
ม. 133 (5)
และ ม. 307

4. พรรคการเมือง 1. สงเสริมพรรคการเมืองขนาดใหญ ลงโทษ
    พรรคการเมืองขนาดเล็ก
• พรรคการเมืองที่ไดรับคะแนนเสียงเลือก

ตั้งในระบบบัญชีรายชื่อนอยกวา 5%
ของจํ านวนคะแนนเสียงทั้งส้ิน  จะไมมี
ส.ส. ในระบบบัญชีรายชื่อ

• พรรคการเมืองที่มี ส.ส. นอยกวา 20 คน
มิอาจเสนอรางกฎหมาย

ม. 100

ม. 169

5. รัฐบาล 1. สงเสริมรัฐบาลขนาดเล็ก คณะรัฐมนตรี
    มีจํ านวนไมเกิน 36 คน (รวมนายกรัฐมนตรี)

ม. 201

2. รัฐบาลตองรับผิดตอสภารางรัฐธรรมนูญผูราง
    รธน. 2540 ดวยการดํ าเนินนโยบายตาม
    แนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ (หมวด 5)

หมวด 5 (ม. 71 – 87)
โดยเฉพาะอยางยิ่ง ม. 88

3. รัฐมนตรีตองมีคุณสมบัติและไมมีลักษณะ
    ตองหามตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ

ม. 206
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4. รัฐมนตรีตองไมทุจริตและประพฤติมิชอบ ม. 206 (4)
และ ม. 307

5. รัฐมนตรีตองไมรับหรือมีผลประโยชนเกี่ยวพัน
    กับสัมปทานจากรัฐ

ม. 208

6. รัฐมนตรีตองไมเปนลูกจางหรือดํ ารงตํ าแหนง
    ในวิสาหกิจเอกชน

ม. 208

7. รัฐมนตรีตองไมมีธุรกิจสวนบุคคลอันมีการ
    แสวงหาผลประโยชนขัดกับการทํ าหนาที่
    รัฐมนตรีเพื่อประโยชนสวนรวม

ม. 209

ที่มา รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พ.ศ. 2540

2. กฎกตกิาทีก่ ํากบัตลาดการเมืองตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540

รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 กํ าหนดกฎกติกากํ ากับตัวละคร
ตางๆในตลาดการเมือง ทั้งราษฎรผูมีสิทธิเลือกตั้ง สมาชิกรัฐสภา พรรคการเมือง และรัฐบาล  
ดังรายละเอยีดปรากฏในตารางที่ 4-1 ในที่นี้จะพิจารณากฎกติกาสํ าคัญเพียง 7 ขอ ดังนี้

(1) กฎกติกาวาดวยการเลือกตั้ง
(2) กฎกตกิาวาดวยการใชสิทธิเลือกตั้ง
(3) กฎกติกาวาดวยพรรคการเมือง
(4) กฎกติกาวาดวยสมาชิกรัฐสภา
(5) กฎกติกาวาดวยรัฐบาล
(6) กฎกตกิาวาดวยการทุจริตและประพฤติมิชอบ
(7) กฎกติกาวาดวยการขัดกันระหวางผลประโยชนสวนบุคคลกับผลประโยชน   

สวนรวม

2.1  กฎกตกิาวาดวยการเลือกตั้ง

 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 กํ าหนดกฎกติกาเกี่ยวกับการ 
เลอืกตั้งอยางนอยที่สุด 7 ดาน  คือ
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(1) คุณสมบัติของผูมีสิทธิเลือกตั้ง
(2) คุณสมบัติของผูสมัครรับเลือกตั้ง
(3) การสังกัดพรรคและการยายพรรค
(4) การทุจริตการเลือกตั้ง
(5) การซื้อเสียง
(6) การหาเสียง
(7) คาใชจายในการเลือกตั้งของผูสมัครรับเลือกตั้ง

 2.11  คุณสมบัติของผูมีสิทธิเลือกตั้ง

          รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 มาตรา 105 กํ าหนดคุณสมบัติของผูมีสิทธิเลือกตั้ง
สมาชกิสภาผูแทนราษฎรไว 3 ประการ ดังตอไปนี้

(1) มสัีญชาติไทย แตบุคคลที่มีสัญชาติไทยโดยการแปลงสัญชาติตองไดสัญชาติ
ไทยมาแลวไมนอยกวา 5 ป
 (2) มอีายไุมต่ํ ากวา 18 ปบริบูรณในวันที่ 1 มกราคมของปที่มีการเลือกตั้ง และ

(3) มชีือ่อยูในทะเบยีนบานในเขตเลือกตั้งมาแลวเปนเวลาไมนอยกวา 90 วันนับ
ถึงวันเลือกตั้ง

ผูมสิีทธเิลอืกตั้งซึ่งอยูนอกเขตเลือกตั้งตามมาตรา 103 ที่ตนมีชื่ออยูในทะเบียน
บาน หรือมชีือ่อยูในทะเบียนบานในเขตเลือกตั้งเปนเวลานอยกวา 90 วันนับถึงวันเลือกตั้ง หรือ 
มถีิน่ทีอ่ยูนอกราชอาณาจักร ยอมมีสิทธิออกเสียงลงคะแนนเลือกตั้ง ทั้งนี้ตามหลักเกณฑ วิธีการ 
และเงื่อนไขที่กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและ
สมาชิกวุฒิสภาบัญญัติ

อยางไรก็ตาม แมผูที่มีคุณสมบัติครบถวนตามมาตรา 105 แตถามีลักษณะ 
ตองหามตามมาตรา 106 ก็มิอาจใชสิทธิเลือกตั้งได  ลักษณะตองหามดังกลาวไดแก

(1) วกิลจริต  หรือจิตฟนเฟอนไมสมประกอบ
(2) เปนภิกษุ  สามเณร  นักพรต หรือนักบวช
(3) ตองคมุขังอยูโดยหมายของศาล  หรือโดยคํ าสั่งที่ชอบดวยกฎหมาย
(4) อยูในระหวางถูกเพิกถอนสิทธิเลือกตั้ง
คุณสมบัติและลักษณะตองหามของผูมีสิทธิเลือกตั้งสมาชิกวุฒิสภาเหมือนกับ 

ผูมสิีทธเิลอืกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎร  ทั้งนี้ตามมาตรา 124 แหงรัฐธรรมนูญฉบับป 2540
เมื่อมีการพิจารณาประเด็นคุณสมบัติและลักษณะตองหามของผูมีสิทธิเลือกตั้ง 

ในขัน้ตอนการรางรัฐธรรมนูญ  ขอถกเถียงสํ าคัญมีอยางนอย 2 ประเด็น
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ประเด็นแรก ผูมสัีญชาติไทยโดยการแปลงสัญชาติสมควรมีสิทธิเลือกตั้งหรือไม 
ประเด็นนี้มีการถกเถียงไมมากนัก แตถกเถียงกันมากวา จะตองไดสัญชาติไทยมาอยางนอยกี่ป 
จงึจะมีสิทธิเลือกตั้ง คณะกรรมาธิการยกรางรัฐธรรมนูญเสนอตัวเลข 10 ป เมื่อรางรัฐธรรมนูญ 
เขาสูการพิจารณาของคณะกรรมาธิการพิจารณารางรัฐธรรมนูญ มผูีเสนอตัวเลข 15 ป1 อยางไร 
ก็ตาม คณะกรรมาธิการพิจารณารางรัฐธรรมนูญยืนตัวเลข 10 ปตามคณะกรรมาธิการยกราง 
รัฐธรรมนูญ แตทายที่สุด สภารางรัฐธรรมนญูลดจ ํานวนปลงเหลือ 5 ป ผูมีสัญชาติไทยโดยการ
แปลงสญัชาติตองไดสัญชาติไทยมาแลวไมนอยกวา 5 ปจึงจะมีสิทธิเลือกตั้ง (มนตรี รูปสุวรรณ 
และคณะ 2542 : 196-198) รัฐสภายืนตามสภารางรัฐธรรมนูญ

ประเด็นที่สอง จะตองมีชื่ออยูในทะเบียนบานในเขตการเลือกตั้งยาวนาน 
เพยีงใดจงึสามารถใชสิทธิเลือกตั้งในเขตการเลือกตั้งนั้น คณะกรรมาธิการยกรางรัฐธรรมนูญ มิได
กํ าหนดเงื่อนเวลาในเรื่องนี้ โดยทิ้งใหเปนหนาที่ของกฎหมายการเลือกตั้ง แตคณะกรรมาธิการ
พิจารณารางรัฐธรรมนูญ กํ าหนดเงื่อนเวลาไมนอยกวา 90 วัน สภารางรัฐธรรมนูญยืนตาม 
ความเห็นของคณะกรรมาธิการพิจารณารางรัฐธรรมนูญ (มนตรี รูปสุวรรณ และคณะ 2542 :
196-198) อยางไรก็ตาม ขอเสนอในประเด็นนี้แตกตางกัน 2 ข้ัว ข้ัวหนึ่งตองการใหกํ าหนด 
เงือ่นเวลายาวนาน ดังเชน 180 วัน2 ทัง้นีเ้พือ่ปองกันมิใหผูสมัครรับเลือกตั้งเกณฑคนยายทะเบียน
บานเพื่อชนะการเลือกตั้ง อีกขั้วหนึ่งเปนขั้วเสรีนิยม กลาวคือ ใหผูมีสิทธิเลือกตั้งลงทะเบียน 
ใชสิทธเิลอืกตั้งในเขตการเลือกตั้งใดก็ได ทั้งนี้ภายใน 7 วันกอนการเลือกตั้ง (นนัทวฒัน บรมานันท 
2541 : 162-163)  อยางไรก็ตาม  รัฐสภายืนตามสภารางรัฐธรรมนูญ

คุณสมบัติของผู มีสิทธิเลือกตั้งตามรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 แตกตางจาก 
รัฐธรรมนญูฉบบักอนหนานี้อยางสํ าคัญในประเด็นอายุของผูมีสิทธิเลือกตั้ง โดยลดอายุข้ันตํ่ าจาก 
20 ป เหลอื 18 ป การเปลี่ยนแปลงดังกลาวนี้มีที่มาจากคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาศึกษา
แนวทางแกไขรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2534 แหงสภาผูแทนราษฎร อันมีนาย 
ชมุพล ศิลปอาชาเปนประธาน (2536)  เดโช สวนานนท (2536) อางเหตุผลทั้งดานนิติศาสตร  
จติวทิยา และประวัติศาตรในการสนับสนุนใหลดอายุข้ันตํ่ าของผูมีสิทธิเลือกตั้งใหเหลือไมนอยกวา 
18 ป ในดานนติิศาสตร ชายไทยถูกเกณฑทหารเมื่ออายุครบ 17 ปบริบูรณ อีกทั้งกฎหมายยังยอม
ใหมกีารสมรสเมื่อมีอายุ 17 ป โดยตองไดรับความยินยอมจากผูปกครอง แสดงใหเห็นวา กฎหมาย
ยอมรับโดยนยัวา บุคคลเมื่อมีอายุครบ 17 ป มีสํ านึกในความรับผิดชอบแลว ในดานจิตวิทยา 
มนุษยบรรลุวุฒิภาวะในการพัฒนาสติปญญาเมื่อมีอายุ 16 ป ในดานประวัติศาสตร การ 

                                                          
1 นายประชุม  ทองมีและคณะเปนผูเสนอตัวเลข 15 ป (มนตรี รูปสุวรรณ และคณะ 2542 : 197)
2 นายธรรมนูญ ลัดพลีเปนผูเสนอเงื่อนเวลา 180 วัน (นันทวัฒน บรมานันทน 2541 : 163)
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เปลีย่นแปลงครั้งสํ าคัญในประวัติศาสตรไทยกระทํ าโดยบุคคลที่มีอายุต่ํ ากวา 20 ป ดังตัวอยาง 
พอขุนรามคํ าแหง สมเด็จพระนเรศวรมหาราช และพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว  
เปนอาทิ

เมื่อมีการกํ าหนดคุณสมบัติและลักษณะตองหามของผู มีสิทธิเลือกตั้งใน 
รัฐธรรมนูญ พระราชบญัญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและ
สมาชิกวุฒิสภา พ.ศ. 2541 ก ําหนดขอหามและบทลงโทษ ดานหนึ่งหามมิใหผูใดซึ่งรูอยูแลววาตน
เปนผูไมมีสิทธิเลือกตั้ง หรือไมมีสิทธิลงคะแนนเลือกตั้งในหนวยเลือกตั้งใดพยายามลงคะแนน
เลอืกตัง้ในหนวยเลอืกตั้งนั้น (มาตรา 58) อีกดานหนึ่งกํ าหนดบทลงโทษในกรณีที่ฝาฝนขอหามนี้ 
โดยมรีะวางโทษจํ าคุกตั้งแต 1-10 ป และปรับต้ังแต 20,000-200,000 บาท และใหศาลสั่งเพิกถอน
สิทธเิลือกตั้งมีกํ าหนด 10 ป (มาตรา 101)

2.12  คุณสมบัติของผูสมัครรับเลือกตั้ง

2.12  (ก) ผูสมคัรรับเลือกตั้งเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎร
รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 มาตรา 107 กํ าหนดคุณสมบัติของผูสมัครรับเลือต้ังเปน

สมาชิกสภาผูแทนราษฎรดังตอไปนี้
(1)  มสัีญชาติไทยโดยการเกิด
 (2)  มอีายไุมต่ํ ากวา 25 ปบริบูรณในวันเลือกตั้ง

  (3) สํ าเร็จการศึกษาไมต่ํ ากวาปริญญาตรีหรือเทียบเทา เวนแตเคยเปนสมาชิก
สภาผูแทนราษฎร หรือสมาชิกวุฒิสภา

(4) เปนสมาชิกพรรคการเมืองใดพรรคการเมืองหนึ่งแตเพียงพรรคเดียว นับถึง 
วนัสมคัรรับเลือกตั้งเปนเวลาติดตอกันไมนอยกวา 90 วัน
 (5) ผูสมัครรับเลือกตั้งแบบแบงเขตตองมีลักษณะอยางใดอยางหนึ่งดังตอไปนี้
ดวย คือ
 (ก)   มชีื่ออยูในทะเบียนบานในจังหวัดที่สมัครรับเลือกตั้ง
 (ข) เคยเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรจังหวัดที่สมัครรับเลือกตั้ง หรือ 
เคยเปนสมาชิกสภาทองถิ่นหรือผูบริหารทองถิ่นในจังหวัดนั้น

(ค)   เปนบุคคลซึ่งเกิดในจังหวัดที่สมัครรับเลือกตั้ง
(จ) เคยรับราชการหรือเคยมีชื่ออยูในทะเบียนบานในจังหวัดที่สมัครรับ

เลอืกตัง้เปนเวลาติดตอกันไมนอยกวา 2 ป
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อยางไรก็ตาม แมผูที่มีคุณสมบัติครบถวนตามมาตรา 107 แตถามีลักษณะ 
ตองหามตามมาตรา 109 ก็มิอาจมีสิทธิสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรได ลักษณะ
ตองหามดังกลาวนี้ไดแก
 (1)   ติดยาเสพติดใหโทษ
 (2)   เปนบคุคลลมละลาย ซึ่งศาลยังไมส่ังใหพนจากคดี
 (3) เปนบุคคลผูมีลักษณะตองหามมิใหใชสิทธิเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎร
ตามมาตรา 106 (1) (วิกลจริต จิตฟนเฟอนไมสมประกอบ) มาตรา 106 (2) (เปนภิกษุสามเณร  
นกัพรต นกับวช) และมาตรา 106 (4) (อยูระหวางถูกเพิกถอนสิทธิเลือกตั้ง)

(4)  ตองค ําพพิากษาใหจํ าคุกและถูกคุมขังอยูโดยหมายของศาล
(5) เคยตองค ําพิพากษาใหจํ าคุกตั้งแต 2 ปข้ึนไป โดยไดพนโทษมายังไมถึง 5 ป

ในวนัเลอืกตั้ง  เวนแตในความผิดที่กระทํ าโดยประมาท
 (6) เคยถกูไลออก ปลดออก หรือใหออกจากราชการ หนวยงานของรัฐ หรือ 
รัฐวสิาหกจิ เพราะทุจริตตอหนาที่ หรือถือวากระทํ าการทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการ

(7) เคยตองค ําพิพากษาหรือคํ าสั่งของศาลใหทรัพยสินตกเปนของแผนดิน เพราะ
ร่ํ ารวยผิดปกติ  หรือมีทรัพยสินเพิ่มข้ึนผิดปกติ

(8)  เปนขาราชการซึ่งมีตํ าแนหงหรือเงินเดือนประจํ านอกจากขาราชการการเมือง
(9)  เปนสมาชิกสภาทองถิ่นหรือผูบริหารทองถิ่น

(10)  เปนสมาชิกวุฒิสภา
(11) เปนพนักงานหรือลูกจางของหนวยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือของ 

ราชการสวนทองถิ่น หรือเปนเจาหนาที่อ่ืนของรัฐ
(12) เปนกรรมการการเลือกตั้ง ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา กรรมการ 

สิทธิมนุษยชนแหงชาติ ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ ตุลาการศาลปกครอง กรรมการปองกันและ 
ปราบปรามการทุจริตแหงชาติ  หรือกรรมการตรวจเงินแผนดิน

(13) อยูในระหวางตองหามมิใหดํ ารงตํ าแหนงการเมืองตามมาตรา 295 (จงใจ 
ไมยื่นบัญชีรายการทรัพยสินและหนี้สิน หรือจงใจยื่นบัญชีอันประกอบดวยขอความอันเปนเท็จ 
หรือปกปดขอเท็จจริง)
 (14) เคยถกูวฒุสิภามีมติตามมาตรา 307 ใหถอดถอนออกจากตํ าแหนงและยัง 
ไมพนก ําหนด 5 ปนับแตวันที่วุฒิสภามีมติจนถึงวันเลือกตั้ง

เมื่อมีการพิจารณาประเด็นคุณสมบัติและลักษณะตองหามของผูมีสิทธิสมัคร 
รับเลือกตั้งเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรในขั้นตอนการรางรัฐธรรมนูญ ขอถกเถียงสํ าคัญมีอยู
อยางนอย 3 ประเด็น กลาวคือ



153

ประเด็นแรก ผูสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรตองสังกัดพรรค 
หรือไม คณะทํ างานยกรางรัฐธรรมนูญมิไดบังคับใหผูสมัครรับเลือกตั้งระบบแบงเขตตองสังกัด
พรรค แตผูสมัครในระบบบัญชีรายชื่อพรรคตองสังกัดพรรค คณะกรรมาธิการพิจารณาราง 
รัฐธรรมนูญมีมติใหผูสมัครทุกประเภทตองสังกัดพรรค กรรมาธิการบางคนตองการใหกํ าหนด 
เงือ่นเวลาการสงักดัพรรคกอนที่จะมีสิทธิสมัครรับเลือกตั้งอยางนอย 90 วันบาง อยางนอย 1 ปบาง 
เหตผุลในการก ําหนดเงื่อนเวลาดังกลาวนี้ ก็เพื่อปองกันการซื้อขายนักการเมืองของพรรคการเมือง
ตางๆ ฝายที่เห็นวาไมควรบังคับใหผู สมัครรับเลือกตั้งสังกัดพรรคเปนเพียงเสียงขางนอย3  
สวนใหญเห็นวา การบังคับใหผูสมัครสังกัดพรรคจะเปนผลดีตอการพัฒนาพรรคการเมือง รัฐสภา
เห็นชอบใหผูสมัคร ส.ส. ตองสังกัดพรรคเปนเวลาติดตอกันไมนอยกวา 90 วัน (นันทวัฒน  
บรมานนท 2541 : 165-166 ; มนตรี รูปสุวรรณ และคณะ 2542 : 199-201)

ประเด็นที่สอง ผูสมคัรรับเลือกตั้งเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรตองมีการศึกษา
ข้ันตํ่ าระดับใด  คณะกรรมาธิการยกรางรัฐธรรมนูญ มไิดก ําหนดวุฒิการศึกษาขั้นตํ่ าของผูสมัคร 
ในการพิจารณาของคณะกรรมาธิการพิจารณารางรัฐธรรมนูญ มีกรรมาธิการขอสงวนความเห็น
เกี่ยวกับการกํ าหนดวุฒิการศึกษาขั้นตํ่ าของผูสมัคร โดยตองมีการศึกษาไมต่ํ ากวาระดับปริญญา
ตรีหรือเทียบเทา ยกเวนผูที่เคยเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรมาแลว ทั้งนี้โดยอางเหตุผลวา  
สภาผูแทนราษฎรควรมีผู แทนที่มีความรู ความสามารถมาทํ าหนาที่ ในการพิจารณาของ 
สภารางรัฐธรรมนูญมีการถกเถียงกันวา ผูที่เคยดํ ารงตํ าแหนงสมาชิกสภาผูแทนราษฎรมากอน 
ควรไดรับยกเวนเงื่อนไขวุฒิการศึกษาขั้นตํ่ าหรือไม ทายที่สุด สภารางรัฐธรรมนูญมีมติใหกํ าหนด
วุฒิการศึกษาขั้นตํ่ าระดับปริญญาตรี โดยยกเวนผูที่เคยเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิก
วุฒิสภา (นนัทวฒัน บรมานันท 2541 : 165-168; มนตรี รูปสุวรรณ และคณะ 2542 : 199-201)
ในการพิจารณารางรัฐธรรมนูญของรัฐสภา วุฒิการศึกษาขั้นตํ่ าของผูสมัครถูกหยิบยกขึ้นมาเปน
วิวาทะอีกครั้งหนึ่ง สมาชิกรัฐสภาบางคนมีความเห็นวา การกํ าหนดเงื่อนไขวุฒิการศึกษาขั้นตํ่ า 
มีผลในการลิดรอนสิทธิและเสรีภาพทางการเมืองของชนชาวไทย เพราะทํ าใหผูที่มีการศึกษา 
ต่ํ ากวาระดับปริญญาตรีมิอาจมีสวนรวมทางการเมืองเทาที่ควร คนที่สํ าเร็จการศึกษาระดับ
ปริญญาตรีใชวาจะมีความรู ความสามารถมากกวาผู ที่มีการศึกษาตํ่ ากวาระดับปริญญาตรี 

                                                          
3 นายวรพจน วงศสงา นายประวิทย เจนวีระนนท และนายธีรวัฒน รมไทรทอง เสนอใหตัดมาตรา 107 (4)  
ทั้งหมด ตอมานายวรพจน วงศสงา และนายสามารถ แกวมีชัยเสนอวา ผูที่สมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกสภา 
ผูแทนราษฎรเปนครั้งแรก และไมเคยสมัครรับเลือกตั้งมากอนไมตองสังกัดพรรค สวนผูที่เคยสมัครรับเลือกตั้ง 
มากอนตองสังกัดพรรคติดตอกันอยางนอย 90 วัน (นันทวัฒน บรมานันท 2541 : 165-166)
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เสมอไป4 อยางไรก็ตาม รัฐสภาเห็นชอบใหกํ าหนดคุณวุฒิการศึกษาขั้นตํ่ าระดับปริญญาตรีหรือ 
เทยีบเทา  โดยยกเวนผูที่เคยดํ ารงตํ าแหนงสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภา

ประเด็นที่สาม ผูสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรตองมีชื่ออยูใน
ทะเบียนบานในจังหวัดที่สมัครรับเลือกตั้งหรือไม คณะกรรมาธิการยกรางรัฐธรรมนูญมไิดกํ าหนด
เงื่อนไขเรื่องถิ่นที่อยู ในการพิจารณาของคณะกรรมาธิการพิจารณารางรัฐธรรมนูญ มผูีเสนอให
กํ าหนดเงื่อนไขนี้ ประเด็นที่มีการถกเถียงกันก็คือ เงื่อนเวลาขั้นตํ่ าของถิ่นที่อยู มีขอเสนอตั้งแต  
1-4 ป โดยที่มีผูเสนอใหกํ าหนดขอยกเวนตางๆ (นนัทวฒัน บรมานันท 2541 : 166-170)  
คณะกรรมาธิการฯมีมติใหกํ าหนดเงื่อนเวลาขั้นตํ่ าของถิ่นที่อยูไมนอยกวา 1 ปนับถึงวันสมัคร 
รับเลอืกตัง้ ทัง้นีย้กเวนผูที่เกิดในจังหวัดที่สมัคร  เคยศึกษาหรือรับราชการ หรือเคยมีทะเบียนบาน
ในจงัหวดัทีส่มคัรเปนเวลาติดตอกันไมนอยกวา 2 ป เคยเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรหรือวุฒิสภา 
หรือสมาชิกสภาทองถิ่นหรือผูบริหารทองถิ่นในจังหวัดนั้น ในการพิจารณาของรัฐสภา รัฐสภา 
ยนืตามรางของคณะกรรมาธิการพิจารณารางรัฐธรรมนญูในสาระสํ าคัญดวย

2.12 (ข) ผูสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกวุฒิสภา
 รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 มาตรา 125 กํ าหนดคุณสมบัติผูมีสิทธิสมัครรับเลือกตั้ง
เปนสมาชิกวุฒิสภาไวดังตอไปนี้

(1) มสัีญชาติไทยโดยการเกิด
(2) มอีายไุมต่ํ ากวา 40 ปบริบูรณในวันเลือกตั้ง
(3) สํ าเร็จการศึกษาไมต่ํ ากวาปริญญาตรีหรือเทียบเทา
(4) มลัีกษณะอยางใดอยางหนึ่งตามมาตรา 107 (5)

 อยางไรก็ตาม แมผูที่มีคุณสมบัติครบถวนตามมาตรา 125 แตถามีลักษณะ 
ตองหามตามมาตรา 126 ก็มิอาจมีสิทธิสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกวุฒิสภาได ลักษณะตองหาม
ดังกลาวไดแก

(1)  เปนสมาชิกหรือผูดํ ารงตํ าแหนงอื่นของพรรคการเมือง
(2) เปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎร หรือเคยเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและ 

พนจากการเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรแลวยังไมเกิน 1 ปนับถึงวันสมัครรับเลือกตั้ง
(3) เปนหรอืเคยเปนสมาชิกวุฒิสภาตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญนี้ ในอายุของ

วฒุสิภาคราวกอนการสมัครรับเลือกตั้ง

                                                          
4 ผูที่มีความเห็นในกลุมนี้ประกอบดวยนายปญจะ เกสรทอง  นายพินิจ จันทรสุรินทร  นายเจริญ การุญ  และ
นายวิชัย ตันศิริ (นันทวัฒน บรมานันท 2541 : 170-171)
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(4) เปนบคุคลตองหามมิใหใชสิทธิสมัครรับเลือกตั้งตามมาตรา 109 (1) (2) (3) 
(4)  (5)  (6)  (7)  (8)  (9)  (11)  (12)  (13)  หรือ (14)
 เมื่อเปรียบเทียบคุณสมบัติและลักษณะตองหามของผู สมัครรับเลือกตั้งเปน
สมาชกิวฒุสิภากบัสภาผูแทนราษฎร จะเห็นไดวา มีความแตกตางอยางนอย 4 ประการ กลาวคือ

ประการแรก ไดแก ความแตกตางดานวัยวุฒิ ผูสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิก 
วฒุสิภาตองมีอายุอยางนอย 40 ปบริบูรณในวันเลือกตั้ง [มาตรา 125(2)] เทยีบกับ 25 ปในกรณี 
ผูสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎร [มาตรา 107(2)]

ประการที่สอง ไดแก ความแตกตางในดานการสังกัดพรรค ผูสมัครรับเลือกตั้ง
เปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรถูกบังคับใหตองสังกัดพรรคการเมืองพรรคใดพรรคหนึ่งเพียงพรรค
เดียว [มาตรา 107(4)] แตสํ าหรับผูสมัครเปนสมาชิกวุฒิสภา การเปนสมาชิกพรรคการเมืองหรือ 
ผูดํ ารงตํ าแหนงในพรรคการเมืองเปนลักษณะตองหาม [มาตรา 126(1)]

ประการที่สาม ไดแก ความแตกตางในดานความตอเนื่องในการดํ ารงตํ าแหนง
สมาชิกรัฐสภา สมาชิกสภาผูแทนราษฎรจะดํ ารงตํ าแหนงติดตอกันกี่สมัยก็ได ไมมีขอจํ ากัด  
แตสมาชิกวุฒิสภาเมื่อไดรับเลือกตั้งสมัยหนึ่งแลว จะสมัครรับเลือกตั้งสมัยตอไปติดตอกันมิได 
[มาตรา 126(3)] หากผูสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกวุฒิสภาเปนหรือเคยเปนสมาชิกสภาผูแทน
ราษฎรจะสมคัรรับเลือกตั้งเปนสมาชิกวุฒิสภาโดยทันทีมิได ตองเวนวรรคอยางนอย 1 ป [มาตรา 
126(2)]

ประการที่สี่ ไดแก ความแตกตางในการหาเสียง ในขณะที่ไมมีขอหามมิใหผูสมัคร
รับเลือกตั้งเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรหาเสียง แตมีขอหามดังกลาวสํ าหรับผูสมัครรับเลือกตั้ง
เปนสมาชิกวุฒิสภา ขอหามนี้ปรากฏโดยนัยในมาตรา 129 แหงรัฐธรรมนูญ และปรากฏโดย 
ชัดแจงในพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการเลือกตั้งฯ พ.ศ. 2541 (มาตรา 91 
ก ําหนดขอหาม และมาตรา 101 กํ าหนดบทลงโทษ)

ในบรรดาความแตกตาง 4 ประการที่กลาวขางตนนี้ ความแตกตางดานวัยวุฒิ 
เปนประเดน็ที่ไดรับการยอมรับโดยทั่วไป ประเด็นเรื่องการสังกัดพรรคจะกลาวในหัวขอ 2.13 และ
ประเด็นเรื่องการหาเสียงจะกลาวถึงในหัวขอ 2.16  เหตุใดรัฐธรรมนูญจึงกํ าหนดขอหามมิให
สมาชกิวฒุสิภาด ํารงตํ าแหนงติดตอกันหลายสมัย โดยตองเวนวรรคทางการเมือง แตไมมีขอหาม
เชนนี้สํ าหรับสมาชิกสภาผูแทนราษฎร? เหตุผลที่พอประมวลไดก็คือ วุฒิสภามีอํ านาจลนเหลือ 
การปลอยใหสมาชิกวุฒิสภาดํ ารงตํ าแหนงติดตอกันอยางตอเนื่องหลายสมัย อาจเปดชองใหมีการ
ใชอํ านาจในทางฉอฉลได ขอหามดังกลาวนี้มีผลในการสรางทํ านบกีดขวางการเขาสูวุฒิสภา และ
อาจสรางระบบ ‘เกาอี้ดนตรี’ ในการเขาดํ ารงตํ าแหนงในวุฒิสภาได แทที่จริงแลว สมาชิกสภา 
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ผูแทนราษฎรก็สามารถใชอํ านาจในทางฉอฉลได ในประเทศที่วุฒิสภามีอํ านาจเหลือลน ก็มิไดมี 
ขอหามลักษณะนี้

ในการพจิารณามาตรา 125-126 ในขั้นตอนการรางรัฐธรรมนูญ ประเด็นที่มีการ
ถกเถยีงกนักคื็อ วฒุกิารศึกษาขั้นตํ่ าของผูสมัคร ซึ่งมีผูเห็นวาการการกํ าหนดวุฒิการศึกษาขั้นตํ่ า
เปนการลิดรอนสิทธิและเสรีภาพ ตลอดจนการมีสวนรวมทางการเมืองของประชาชน นอกจากนี้ 
การก ําหนดเงือ่นเวลาวา ผูที่เคยเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎร หากจะสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิก
วฒุสิภา จะตองเวนวรรคอยางนอย 1 ปนั้นก็เปนการจํ ากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชนเชนเดียว
กัน อยางไรก็ตาม รัฐสภาใหความเห็นชอบรางของคณะกรรมาธิการพิจารณารางรัฐธรรมนูญ  
(นนัทวฒัน บรมานันท 2541 : 198-199)

2.12 (ค) คุณสมบัติและลักษณะตองหามของผูสมัครรับเลือกตั้งในฐานะ 
         อุปสรรคในการเขาสูตลาดการเมือง

การกํ าหนดคุณสมบัติและลักษณะตองหามของผูสมัครรับเลือกตั้งเปนการสราง
ทํ านบกีดขวางการเขาสูตลาดการเมือง โดยเฉพาะอยางยิ่งสะกัดผูที่มีคุณสมบัติไมไดมาตรฐาน
ตามสายตาของผูรางรัฐธรรมนูญมิใหเขาสูตลาดการเมือง ยิ่งเงื่อนไขเกี่ยวกับคุณสมบัติและ
ลักษณะตองหามของผูสมัครรับเลือกตั้งเขมงวดมากเพียงใด การเขาสูตลาดการเมืองจะยิ่งยาก
ลํ าบากมากเพียงนั้น ในกรณีตรงกันขาม หากเงื่อนไขคุณสมบัติและลักษณะตองหามไมเขมงวด 
การเขาสูตลาดการเมืองยอมเปนไปไดโดยไมยากนัก ในบรรดาเงื่อนไขคุณสมบัติทั้งปวง เงื่อนไข
อันโดดเดนประการหนึ่งก็คือ  วุฒิการศึกษาขั้นตํ่ าของผูสมัครรับเลือกตั้ง

รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ตองการให ‘บัณฑิต’ ปกครอง 
บานเมือง จึงมีบทบัญญัติกีดกันมิใหผูที่มิไดเปน ‘บัณฑิต’ เขาสูตลาดการเมือง หรือมิใหดํ ารง
ตํ าแหนงทางการเมืองที่สํ าคัญ  ดังจะเห็นไดจากบทบัญญัติตอไปนี้

(1) ผูสมคัรรับเลือกตั้งเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรตองมีวุฒิข้ันตํ่ าระดับปริญญา
ตรีหรือเทียบเทา [มาตรา 107(3)]

(2) ผูสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกวุฒิสภาตองมีวุฒิข้ันตํ่ าระดับปริญญาตรีหรือ
เทยีบเทา [มาตรา 125(3)]

(3) ผู ดํ ารงตํ าแหนงรัฐมนตรีตองสํ าเร็จการศึกษาไมต่ํ ากวาปริญญาตรีหรือ 
เทยีบเทา [มาตรา 206(3)]

ดวยเหตุดังนี้ ระบอบการเมืองการปกครองภายใตรัฐธรรมนูญฉบับนี้จึงเปนระบอบ 
‘บัณฑิตยาธิปไตย’ อันเปนระบอบที่ ‘บัณฑิต’ เปนใหญในแผนดิน กระนั้นก็ตาม รัฐธรรมนูญมี 
บทบัญญัติยกเวนสํ าหรับผูที่เคยเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรหรือวุฒิสภา แมจะมิไดสํ าเร็จ 
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การศึกษาระดับปริญญาหรือเทียบเทา ยังมีสิทธิที่จะสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกสภาผูแทน
ราษฎรได [มาตรา 107(3)] ขอยกเวนดงักลาวนี้มีผลในการกํ าหนดชวงเวลาแหงการเปลี่ยนผาน 
(Transitional Period) จากระบอบการเมืองปจจุบันไปสูระบอบ ‘บัณฑิตยาธิปไตย’ เพราะการ 
ผองถายนักการเมืองรุนเกาที่มิไดเปน ‘บัณฑิต’ นัน้กนิเวลา มิอาจหักพราดวยเขาได มิฉะนั้นราง 
รัฐธรรมนูญฉบับ ‘ปฏิรูปการเมือง’ อาจไมสามารถผานความเห็นชอบของรัฐสภาได การกํ าหนด
ขอยกเวนเชนนี้จึงมีผลในการลดตนทุนปฏิบัติการทางการเมือง (Political Transaction Cost) ของ
การรางรัฐธรรมนูญ

คํ าถามพื้นฐานมีอยู วา ผูที่มีการศึกษาตั้งแตระดับปริญญาตรีข้ึนไปสามารถ 
ทํ าหนาที่ในตลาดการเมืองอยางมีประสิทธิภาพ ทั้งในฐานะสมาชิกสภาผูแทนราษฎร สมาชิก 
วุฒิสภา รัฐมนตรี หรือผูดํ ารงตํ าแหนงการเมืองอื่นใดมากยิ่งกวาผูมีการศึกษานอยกวาระดับ 
ดังกลาวหรอืไม ประเด็นดังกลาวนี้เปนเรื่องที่ถกเถียงกันได ขอพึงพิจารณาสํ าหรับประเด็นนี้มีอยู
อยางนอย 3 ประการ

ประการแรก รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 ใหความสํ าคัญแกการศึกษาในระบบ 
โรงเรียนมากเกินไป โดยมิไดใหความสํ าคัญแกการเรียนรู นอกระบบโรงเรียนแมแตนอย  
การกํ าหนดคุณสมบัติเชนนี้มีผลในการกีดกันผูนํ าและปราชญชาวบานผูไมมีการศึกษาอยางเปน
ทางการเปนสมาชิกรัฐสภา ทั้งๆที่ความรูและภูมิปญญาของบุคคลเหลานี้เกื้อกูลการพัฒนาชุมชน
ทองถิ่นอยางยิ่งยวด

ประการที่สอง นักการเมืองที่มีวุฒิบัตรตํ่ ากวาปริญญาตรีสามารถแกปญหา 
โรคพรองปริญญาบัตรไดโดยไมยาก เพราะสถาบันอุดมศึกษาทั้งของเอกชนและรัฐ รวมทั้งสถาบัน
ราชภัฏแปรเปลี่ยนเปน McUniversity แลว  กระบวนการ McDonaldization ขยายตัวครอบคลุม
ภาคอุดมศึกษา  ในขณะที่ McDonald ใหบริการ ‘แดกดวน ยัดเร็ว’ (Fast Food) McUniversity 
สามารถพิมพปริญญาบัตรสนองตอบความตองการของนักการเมืองดวยการจัดหลักสูตรเรงรัด  
เพราะมหาวิทยาลัยแปรสภาพเปน ‘โรงพิมพปริญญาบัตร’ มาชานานแลว

ประการที่สาม การกํ าหนดวุฒิการศึกษาขั้นตํ่ าระดับปริญญาตรีหรือเทียบเทา 
มีผลตอการเลื่อนชั้นของคนจนในสังคมไทย ดังเปนที่ทราบกันดีวา คนจนมีการศึกษานอย  
สวนใหญจบการศึกษาเพียงระดับประถมศึกษา ก็ตองออกสูตลาดแรงงาน การกํ าหนดวุฒิ 
การศึกษาระดับปริญญาตรีหรือเทียบเทาเปนระดับการศึกษาขั้นตํ่ าของผูสมัครรับเลือกตั้ง มีผล 
ในการสะกัดมิใหคนจนไตเตาขึ้นสูชนชั้นปกครอง
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2.13 การสงักัดพรรคและการยายพรรค

2.13 (ก) การสังกัดพรรค
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 บังคับใหผูสมัครรับเลือกตั้งเปน

สมาชิกสภาผูแทนราษฎรตองสังกัดพรรค [มาตรา 107(4)]  แตหามผูสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิก
วฒุสิภามิใหสังกัดพรรค [มาตรา 126(1)]  การก ําหนดคุณสมบัติและลักษณะตองหามเชนนี้ทํ าให
เขาใจไดวา  รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 ยึดหลักตรรกะที่ขัดกันเอง  ในดานหนึ่ง  รัฐธรรมนูญฉบับนี้ 
เหน็วา  พรรคการเมืองเปน ‘ของดี’  ดังนัน้  ผูรางรัฐธรรมนูญจึงทํ าตัวเปน ‘คุณพอรูดี’ บังคับให 
ผูสมคัรรับเลือกตั้งเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรตองสังกัดพรรค ในอีกดานหนึ่ง รัฐธรรมนูญฉบับนี้
เหน็วา  พรรคการเมืองเปน ‘ของไมดี’  ดังนัน้  จงึหามมิใหผูสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกวุฒิสภา
สังกดัพรรค แทที่จริงแลว ผูรางรัฐธรรมนูญมิไดใหอรรถาธิบายดังที่กลาวขางตนนี้ หากแตตองการ
ใหระบบพรรคการเมืองเติบโตและพัฒนา จึงบังคับใหผูสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกสภาผูแทน
ราษฎรตองสงักดัพรรค แตอีกดานหนึ่งนั้น เนื่องจากวุฒิสภานอกจากมีหนาที่กลั่นกรองกฎหมาย 
ทีผ่านมาจากสภาผูแทนราษฎรแลว ยังมีหนาที่ในการแตงตั้งและถอดถอนผูดํ ารงตํ าแหนงการเมือง
และต ําแหนงผูบริหารระดับสูงอีกดวย ดังนั้น สมาชิกวุฒิสภาจึงตองวางตัวเปนกลาง และมิควร
เปนสมาชิกพรรคการเมือง

การบังคับใหผูสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรตองสังกัดพรรคมีผล
ในการสรางทํ านบกีดขวางการเขาสูตลาดการเมือง (Barrier to Entry) อันเปนเหตุปจจัยหนึ่ง 
ทีท่ ําใหตลาดการเมืองไมมีการแขงขันที่สมบูรณ (Perfect Competition) หากไมมีการบังคับเชนนี้ 
ผูที่มีคุณสมบัติและไมมีลักษณะตองหามสามารถเดินเขาสู ตลาดการเมืองไดโดยงาย และ 
ประชาชนมีเสรีภาพในการเลือกมากขึ้น สภารางรัฐธรรมนูญตองการใหพรรคการเมืองเติบโตและ
พัฒนา จึงบังคับใหผูสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรตองสังกัดพรรคการเมือง  
แตเนือ่งจากรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 สืบทอดอคติวาดวยขนาดของพรรคการเมือง (Size Bias) 
จากรฐัธรรมนูญฉบับกอนๆ (ดูหัวขอ 2.3) โดยยึดหลักการ ‘พรรคใหญดีกวาพรรคเล็ก’ อันจะมีผล
ใหตลาดการเมอืงคงเหลือพรรคการเมืองขนาดใหญเพียง 2-3 พรรค นั่นหมายความวา พรรคการ
เมอืงขนาดใหญเหลานี้จะมีอํ านาจผูกขาดระดับหนึ่งในการคัดสรรผูสมัครรับเลือกตั้ง

พรรคการเมืองตั้งแตขนาดกลางขึ้นไปนิยมซื้อตัวนักการเมืองที่มีโอกาสชนะ 
การเลอืกตัง้ โดยจายราคาคาตัวเปนเงินหรือตํ าแหนงทางการเมืองระดับสูง การซื้อตัวนักการเมือง
ดังกลาวนี้เปนไปโดยไมคํ านึงถึงบรรทัดฐานทางจริยธรรม โดยเฉพาะอยางยิ่งในประเด็นความ 
ซือ่สัตยสุจริต ดวยเหตุที่รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 สืบทอดคติ ‘ระบบทวิพรรค (Bi-Party System)  
ดีกวาระบบพหุพรรค (Multi-Party System)’ ซึ่งมีโครงสรางสิ่งจูงใจในการสงเสริมใหพรรค 
การเมืองเติบโตจากภายนอก (External Growth) ดวยการควบหรือครอบพรรคหรือกลุมการเมือง
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อ่ืนๆ (Merger and Acquisition) มากกวาการเติบโตจากภายใน (Internal Growth) ดวยการสราง
นักการเมืองดวยตนเอง ในสภาพการณดังกลาวนี้ นักการเมืองหนาใหมยากที่จะแทรกตัวเขาสู
กระบวนการคัดสรรของพรรคการเมืองได  เวนแตจะมีสถานะและตํ าแหนงในสังคมหรือชุมชน

การคัดสรรตัวแทนพรรคการเมืองเพื่อสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกสภาผูแทน
ราษฎรมิใชกระบวนการที่มีการแขงขันอยางสมบูรณ หากแตเปนกระบวนการที่อิงอยูกับระบบ
ความสัมพันธเชิงอุปถัมภ นักการเมืองหนาใหมหากตองการสมัครรับเลือกตั้งในนามของพรรค 
การเมืองใด ก็ตองเขาไปอยูในระบบความสัมพันธเชิงอุปถัมภของหัวหนากลุมการเมืองกลุมหนึ่ง
กลุมใดในพรรคนั้น หากกลุมการเมืองหลายกลุมแยงชิงกันเสนอชื่อตัวแทนพรรคเพื่อสมัครรับ 
เลือกตั้งในเขตการเลือกตั้งเขตหนึ่งเขตใด ผลการคัดสรรยอมข้ึนอยูกับอํ านาจตอรองของหัวหนา
กลุมการเมืองแตละกลุม การจัดทํ าบัญชีรายชื่อพรรคก็มีลักษณะทํ านองเดียวกัน นักการเมือง 
หนาใหมจะสามารถเขาสูระบบบัญชีรายชื่อพรรคไดหรือไม และจะไดอันดับบัญชีรายชื่อพรรค
อันดบัตนๆไดหรือไม  ยอมข้ึนอยูกับพลังตอรองของหัวหนากลุมการเมืองที่สังกัดดวย

ภายหลังจากการทํ าลายพรรคการเมืองที่ยึดอุดมการณสังคมนิยมตั้งแตป 2519 
เปนตนมา พรรคการเมืองไทยมิไดมีอุดมการณทางการเมือง สังคม และเศรษฐกิจที่แตกตางกัน
เมนนูโยบายที่เสนอ ‘ขาย’ แกประชาชนจึงมิไดแตกตางกันในสาระสํ าคัญ ในสภาวการณดังเชน 
ที่เปนอยูนี้ นักการเมืองหนาใหมมิอาจเลือกสังกัดพรรคโดยยึดเกณฑอุดมการณได เนื่องเพราะ
พรรคการเมืองไมมีอุดมการณนั่นเอง หากตองการเขาสูตลาดการเมือง ก็ตองประนีประนอม 
หลกัการดานอุดมการณ  มิฉะนั้นก็ตองไมข้ึนสังเวียนการเมือง

หากไมมีการบังคับใหผูสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรตองสังกัด
พรรค การแขงขนัในตลาดการเมืองยอมมีมากขึ้น เนื่องเพราะนักการเมืองทั้งหนาเกาและหนาใหม
มทีางเลอืกมากขึน้ และจํ านวนนักการเมืองที่เขาสูตลาดการเมืองเพิ่มข้ึน อันเปนเหตุใหประชาชน 
มเีสรีภาพในการเลือกมากขึ้นดวย

การหามผูสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกวุฒิสภาสังกัดพรรคเปนมาตรการตรงกัน
ขามกับการปฏิบัติตอผูสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎร เหตุผลในการกํ าหนด 
ขอหามดังกลาวนี้ไมหนักแนน อีกทั้งยังขัดกับธรรมชาติของมนุษยอีกดวย ในหลายตอหลาย
ประเทศ รัฐธรรมนูญมิไดมีขอหามมิใหสมาชิกวุฒิสภาสังกัดพรรค โดยที่สมาชิกวุฒิสภาในประเทศ
เหลานีม้หีนาทีอั่นมไิดแตกตางจากสมาชิกวุฒิสภาไทย อาทิเชน วุฒิสภาแหงสหรัฐอเมริกามีหนาที่
กลัน่กรองกฎหมายทีผ่านมาจากสภาผูแทนราษฎร และมีอํ านาจหนาที่ในการแตงตั้งและถอดถอน
ผูดํ ารงตํ าแหนงทางการเมืองและตํ าแหนงผูบริหารระดับสูง แตรัฐธรรมนูญแหงสหรัฐอเมริกามิได
หามสมาชิกวุฒิสภาสังกัดพรรค การหามสมาชิกวุฒิสภาสังกัดพรรคมิไดเปนเหตุใหสมาชิก 
วุฒิสภามีความเปนกลางและมีความเที่ยงธรรมในการใชดุลพินิจ ความเปนกลางทางการเมืองมี 
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หรือไม เปนประเด็นที่ถกเถียงกันได ผูที่ยึดมั่นในอุดมการณทางการเมืองอุดมการณหนึ่ง 
อุดมการณใด ยอมไมมีความเปนกลางทางการเมืองโดยปราศจากขอกังขา หากเรายอมรับตรรก 
ดังกลาวนี ้ ผูทีม่คีวามเปนกลางทางการเมือง ก็คือ ผูที่ไมมีอุดมการณทางการเมือง แตสมาชิก 
วุฒิสภาสมควรไมมีอุดมการณกระนั้นหรือ ในประการสํ าคัญ การมีอุดมการณทางการเมืองมิได
เปนเหตใุหขาดความเที่ยงธรรม หากมีความเที่ยงธรรมในจิตวิญญาณ ถึงจะมีหรือไมมีอุดมการณ
ทางการเมอืง และถึงจะสังกัดหรือไมสังกัดพรรคการเมืองใดๆ ความเที่ยงธรรมนั้นยังคงอยู คนที่ 
ไมมคีวามเทีย่งธรรมในจิตวิญญาณถึงจะถูกบังคับไมใหสังกัดพรรค ก็จะยังคงไมมีความเที่ยงธรรม
อยู นั่นเอง การถูกบังคับไมใหสังกัดพรรคมิอาจแปรเปลี่ยนความไมเที่ยงธรรมใหเปนความ 
เทีย่งธรรม  และมิอาจแปรเปลี่ยนความไมเปนกลางใหเปนความเปนกลางไปได

ความสัมพันธกับพรรคหรือพวกเปนธรรมชาติมนุษย ผูที่สมัครรับเลือกตั้งเปน
สมาชิกวุฒิสภามักจะมีความสัมพันธกับนักการเมืองหรือพรรคการเมือง ไมทางหนึ่งก็ทางใด  
ผูสมัครบางคนตองการประโยชนจากระบบเครือขายความสัมพันธทางการเมืองของผูนํ าการเมือง
ในพรรคตางๆ ขอเท็จจริงปรากฏวา ในการเลือกตั้งสมาชิกวุฒิสภาชุดแรกในป 2543 ผูชนะการ
เลอืกตัง้หลายคนอาศัยประโยชนจากระบบเครือขายความสัมพันธทางการเมืองดังกลาวนี้ บางคน
เคยเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎร บางคนเปนสามีหรือภรรยาหรือเครือญาติของ ส.ส. คนเหลานี้
ยอมตองไดประโยชนจากระบบความสัมพันธเชิงอุปถัมภที่สรางไวกอนแลว (รังสรรค ธนะพรพันธุ 
2543ค) ถึงรัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 จะหามมิใหผูสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกวุฒิสภาสังกัดพรรค 
แตมอิาจหามหรือทํ าลายความสัมพันธระหวางมนุษยได

ในอีกดานหนึ่ง พรรคการเมืองขนาดใหญยอมตองการยึดพื้นที่ในวุฒิสภา การ 
สงคนของพรรคลงสมัครรับเลือกตั้ง หรือการใหความชวยเหลือผูสมัครที่อยูในระบบความสัมพันธ
เชิงอุปถัมภของพรรค เปนเรื่องยากแกการตรวจสอบหรือเอาผิดได การยึดพื้นที่ในวุฒิสภาจะมี
ประโยชนเมื่อพรรคมีโอกาสจัดตั้งรัฐบาล เพราะจะชวยเกื้อกูลการรักษาเสถียรภาพของรัฐบาลได 
ดวยเหตดัุงนี ้พรรคการเมืองขนาดใหญจึงมีส่ิงจูงใจในการยึดพื้นที่ในวุฒิสภา

ถึงจะหามมิใหผูสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกวุฒิสภาสังกัดพรรค แตจะมีสมาชิก
วุฒิสภาจํ านวนหนึ่งที่เปนตัวแทนพรรคการเมืองหรืออยูภายใตระบบความสัมพันธเชิงอุปถัมภของ
พรรคการเมือง ขอหามดังกลาวนี้ทํ าใหสาธารณชนมิอาจมองเห็นตัวตนที่แทจริงของสมาชิก  
วฒุสิภาแตละคนวา เปนตัวแทนของพรรคการเมืองใด หรือกลุมผลประโยชนใด หากรัฐธรรมนูญ 
ไมก ําหนดขอหามเชนนี้ ประชาชนยอมมีสารสนเทศเกี่ยวกับสมาชิกวุฒิสภาที่สมบูรณมากขึ้น
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2.13 (ข) การยายพรรค
รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ไมมีขอหามเกี่ยวกับการยายพรรค 

บทบัญญัติในเรื่องนี้แฝงอยูในเรื่องคุณสมบัติของผูมีสิทธิสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกสภาผูแทน
ราษฎร โดยกํ าหนดวา จะตอง ‘เปนสมาชกิพรรคการเมืองใดพรรคการเมืองหนึ่งแตเพียงพรรคเดียว 
นับถึงวันสมัครรับเลือกตั้งเปนเวลาติดตอกันไมนอยกวา 90 วัน’ [มาตรา 107(4)] ดังนั้น  
นักการเมืองที่ตองการยายพรรคจะตองลาออกจากสมาชิกภาพพรรคเดิมกอนการเลือกตั้ง 
อยางนอย 90 วัน โดยที่สมาชิกภาพ ส.ส. ส้ินสุดลง พรอมๆกับการลาออกจากพรรคดวย [มาตรา 
118(4)] ขณะเดยีวกนั รัฐธรรมนูญฉบับนี้กํ าหนดเงื่อนเวลาการเลือกตั้งวา จะตองเลือกตั้งภายใน 
45 วนัในกรณอีายุสภาส้ินสุดลง (มาตรา 115) และภายใน 60 วันในกรณีที่มีการยุบสภา (มาตรา 
116)

แมวารัฐธรรมนูญฉบับป 2540 มิไดกํ าหนดขอหามการยายพรรค แตก็มิได 
สงเสริมการยายพรรค เพราะมีขอกํ าหนดเงื่อนเวลาการเปนสมาชิกพรรคกอนที่จะมีสิทธิสมัคร 
รับเลือกตั้งเปนสมาชิกสภาผู แทนราษฎร เงื่อนเวลาดังกลาวนี้ไมเกื้อกูลการยายพรรคของ 
นักการเมืองหนาเกาที่มีพรรคสังกัดอยูแลว เพราะตองเลือกจังหวะเวลาอยางถูกตองในการ 
ลาออกจากสมาชิกภาพ ส.ส. หรือลาออกจากพรรคตนสังกัดเดิม เพื่อใหมีคุณสมบัติครบถวนที่จะ
มสิีทธสิมคัรรับเลือกตั้ง กลาวคือ ตองเปนสมาชิกพรรคใหมติดตอกันไมนอยกวา 90 วัน อยางไร 
กต็าม บทเฉพาะกาลแหงรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 กํ าหนดมิใหนํ าเงื่อนเวลาตามมาตรา 107(4) 
มาบงัคบัใชกบัการเลือกตั้งสมัยแรก (มาตรา 325) ดังนั้น การยายพรรคขนานใหญยอมเกิดขึ้นกอน
การเลือกตั้งสมัยแรก อันนํ าไปสูการปรับดุลยภาพทางการเมืองครั้งสํ าคัญ เพราะหลังจากนี้  
แมการยายพรรคยังคงทํ าได แตมีความยุงยากเกี่ยวกับเงื่อนเวลา ซึ่งจะทํ าใหการยายพรรค 
มีนอยลง ขอเท็จจริงเปนไปตามคํ าทํ านายดังกลาวนี้ กอนการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎร
คร้ังแรกภายใตรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 ในเดือนมกราคม 2544 มีการปรับดุลยภาพครั้งใหญ 
ในตลาดการเมือง เนื่องจากมีการจัดตั้งพรรคไทยรักไทยในป 2542 โดยที่พรรคดังกลาวเลือก 
ยทุธวธิคีวบและครอบกลุมและพรรคการเมืองตางๆ การยายพรรคขนานใหญจึงเกิดขึ้น (รังสรรค 
ธนะพรพันธุ 2544ข)

การที่รัฐธรรมนูญมิไดกํ าหนดขอหามการยายพรรคมีนัยสํ าคัญวา รัฐธรรมนูญ 
ใหความเห็นชอบกับการซื้อขายนักการเมืองและกลุมการเมือง และมีส่ิงจูงใจสงเสริมใหพรรค 
การเมืองเติบโตจากภายนอก (External Growth) ดวยการซื้อนักการเมืองและดวยการควบและ
ครอบกลุมและพรรคการเมือง ในประเด็นนี้ จะเห็นไดวา มีความขัดกันในดานระบบตรรก 
ในรัฐธรรมนญูฉบับป 2540 รัฐธรรมนูญฉบับนี้มีขอหามการซื้อขายเสียง และกํ าหนดบทลงโทษ 
ผูขายและผูซือ้เสียง แตกลับไมมีการหามการซื้อขายนักการเมือง และไมมีบทลงโทษนักการเมือง 
ทีข่ายตวัและพรรคการเมืองที่ซื้อตัวนักการเมือง



162

เมือ่พจิารณาจากแงมุมของนักการเมืองที่ยายพรรค การยายพรรคมีสภาพเสมือน
หนึง่การยายบรษิทัทีท่ ํางาน พนักงานเคลื่อนยายจากบริษัทที่ใหผลตอบแทนแรงงานตํ่ าไปสูบริษัท
ที่ใหผลตอบแทนสูงฉันใด นักการเมืองยอมยายจากพรรคที่ใหผลตอบแทนตํ่ าไปสูพรรคที่ให 
ผลตอบแทนสูงฉันนั้น ผลตอบแทนดังกลาวนี้มีทั้งที่เปนตัวเงินและมิใชตัวเงิน มีทั้งแหลงที่มา 
ทีช่อบธรรมและไมชอบธรรม การยายพรรคมิใชการขายตัวเสมอไป นักการเมืองบางคนยายพรรค 
เพราะเหตุวามิอาจเติบโตทางการเมืองในพรรคตนสังกัดเดิมได ทั้งนี้อาจเปนเพราะเขาไปอยูใน
ระบบความสัมพันธเชิงอุปถัมภที่มีพลังตอรองภายในพรรคตํ่ า แตสวนใหญยายพรรคเพราะ 
มีโอกาสไดผลตอบแทนสูงกวาเดิม โดยเฉพาะอยางยิ่งเงินคาใชจายในการรณรงคทางการเมือง
และตํ าแหนงการเมือง นักการเมืองที่ขายตัวไดยอมตองมีศักยภาพในการชนะการเลือกตั้งและ
สถานะทางสังคมสูง ราคาที่ขายไดนอกจากจะขึ้นอยูกับศักยภาพทางการเมืองและสถานะทาง
สังคมแลว ยังขึ้นอยูกับความกวางใหญไพศาลของเครือขายทางการเมืองและฐานอํ านาจทางการ
เมืองดวย

เมื่อพิจารณาจากแงมุมของพรรคการเมืองที่ตองการซื้อนักการเมือง พรรค 
การเมอืงยอมมเีปาหมายขั้นสุดทายในการยึดกุมอํ านาจในการบริหารราชการแผนดิน ในการเลือก
ต้ังแบบแบงเขต พรรคการเมืองยอมตองการนักการเมืองที่มีฐานที่มั่นทางการเมืองอันแข็งแกรง 
ในเขตการเลือกตั้งตางๆ ในการเลือกตั้งระบบบัญชีรายชื่อพรรค พรรคการเมืองยอมตองการผูทรง
ความรูความสามารถและพอคานายทุน เพื่อเสริมภาพลักษณและฐานธนกิจของพรรค

คํ าถามพื้นฐานมีอยูวา สมควรที่จะหามนักการเมืองยายพรรคหรือไม? ในการ
ตอบคํ าถามดังกลาวนี้ จํ าเปนตองทํ าความเขาใจวา ตลาดนักการเมืองนับเนื่องเปนเปนตลาด 
แรงงานประเภทหนึ่ง ในเมื่อการหามแรงงานยายสถานที่ (โรงงานหรือบริษัท) ที่ทํ างานเปนการ 
ลิดรอนสิทธิแรงงาน การหามนักการเมืองยายพรรคก็ตองถือเปนการลิดรอนสิทธิแรงงานดวย  
หากเราเชื่อวา การสงเสริมใหตลาดแรงงานมีการแขงขันอยางสมบูรณใหประโยชนแกผูใชแรงงาน 
การสงเสริมใหตลาดนักการเมืองมีการแขงขันที่สมบูรณก็จะเปนประโยชนตอสุขภาพของตลาด 
การเมืองดวย หัวใจสํ าคัญในการนี้อยูที่การสงเสริมใหการเคลื่อนยายแรงงานเปนไปโดยเสรี 
(Labour Mobility) มใิชการจ ํากัดเสรีภาพในการเคลื่อนยายแรงงาน นักการเมืองที่มิอาจไตบันได
ทางการเมืองในพรรคที่สังกัดอยูเดิม เมื่อยายพรรคอยางเหมาะสม อาจสามารถใชศักยภาพที่มี 
ใหเปนประโยชนแกสังคมการเมืองได

2.14 การทุจริตการเลือกตั้ง

การทุจริตการเลือกตั้งยอมทํ าใหการเลือกตั้งมิไดเปนไปดวยความสุจริตและ 
เที่ยงธรรม สมาชิกรัฐสภาสมควรผานกระบวนการเลือกตั้งดวยวิธีการอันสุจริตและเที่ยงธรรม  
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รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยกํ าหนดใหคณะกรรมการการเลือกตั้ง มีหนาที่ควบคุมและ 
จดัการเลือกตั้ง ‘ใหเปนไปโดยสุจริตและเที่ยงธรรม’ (มาตรา 144) เมื่อมีผูรองคัดคานการเลือกตั้ง 
หรือปรากฏหลักฐานอันควรเชื่อไดวามีการกระทํ าอันไมสุจริตในการเลือกตั้ง คณะกรรมการ 
การเลอืกตัง้ตองดํ าเนินการสืบสวนสอบสวนเพื่อหาขอเท็จจริงโดยฉบับพลัน (มาตรา 147)

รัฐธรรมนูญมิไดแจกแจงรายละเอียดวา การกระทํ าอันใดเขาขายการทุจริต 
การเลอืกตัง้ หรือทํ าใหการเลือกตั้งไมสุจริตและไมเที่ยงธรรม รายละเอียดเหลานี้ปรากฏในพระราช
บัญญติัประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมชิกวุฒิสภา พ.ศ. 
2541 แกไขเพิม่เตมิ พ.ศ. 2543 ตารางที่ 4-2 แจกแจงความผิดที่ถือวามีผลในการทํ าใหการ 
เลอืกตัง้ไมสุจริตและเที่ยงธรรม ซึ่งจะเห็นไดวา ความผิดดังกลาวนี้มีถึง 37 ลักษณะ ความผิดบาง
ลักษณะจะกลาวถงึในหัวขออ่ืน ไดแก การซื้อขายเสียง (หัวขอ 2.15) การหาเสียง (หัวขอ 2.16) 
และคาใชจายในการเลือกตั้งของผูสมัครรับเลือกตั้ง (หัวขอ 2.17)

การกระทํ าอันเปนเหตุใหการเลือกตั้งมิไดเปนไปดวยความสุจริตและเที่ยงธรรม 
มหีลายรปูแบบ และนับวันมีแตจะซับซอนยิ่งขึ้น เมื่อคณะกรรมการการเลือกตั้งพบวา บทบัญญัติ 
ที่ปรากฏในพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการเลือกตั้งฯ พ.ศ. 2541 มีมาตรการ 
ปองปรามและบทลงโทษไมเพียงพอ จึงผลักดันใหมีการแกไขเพิ่มเติมกฎหมายนี้ในป 2542 และ 
2543 ตามลํ าดับ โดยที่มีบทบัญญัติในหมวดหนึ่ง สวนที่ 10 วาดวยการดํ าเนินการกรณีการ 
เลือกตั้งมิไดเปนไปโดยสุจริตและเที่ยงธรรมเพิ่มเติมจากกฎหมายฉบับป 2541 ยังผลให 
คณะกรรมการการเลือกตั้งมีอํ านาจในดํ าเนินการเมื่อมีเหตุไมสุจริตหรือไมเที่ยงธรรมในการ 
จดัการเลือกตั้ง อํ านาจที่สํ าคัญไดแก

(1) กอนจะประกาศผลการเลือกตั้ง หากผูสมัครรับเลือกตั้งมีการกระทํ าอันนา 
จะมีผลใหการเลือกตั้งมิไดเปนไปโดยสุจริตและเที่ยงธรรม คณะกรรมการการเลือกตั้งมีอํ านาจ 
ส่ังเพิกถอนสิทธิเลือกตั้งของผูสมัครที่กระทํ าการเชนนั้นทุกรายเปนเวลา 1 ปนับต้ังแตวันที่ 
คณะกรรมการเลือกตั้งมีคํ าสั่ง (มาตรา 85/1)
 (2) กอนที่จะประกาศผลเลือกตั้ง ถาปรากฏหลักฐานอันควรเชื่อไดวา พรรค 
การเมอืง เจาหนาที่หรือสมาชิกพรรคการเมือง กระทํ าการอันนาจะมีผลใหการเลือกตั้งมิไดเปนไป
โดยสุจริตและเที่ยงธรรม คณะกรรมการการเลือกตั้งมีอํ านาจประกาศใหบัตรเลือกตั้งที่ลงคะแนน
ใหแกพรรคการเมอืงนั้นเปนบัตรเสียและมิใหนับเปนคะแนน ทั้งนี้เฉพาะในเขตพื้นที่ที่มีการกระทํ า
นัน้ (มาตรา 85/8)

(3) แมเมื่อประกาศผลการเลือกตั้งไปแลว หากปรากฏหลักฐานอันเชื่อไดวา  
ผูที่คณะกรรมการการเลือกตั้งประกาศใหเปนผูชนะการเลือกตั้งไดรับเลือกตั้งโดยวิธีอันไมสุจริต 
อันเปนผลจากการกระทํ าของตนเองหรือผูอ่ืน คณะกรรมการการเลือกตั้งจะสั่งเพิกถอนสิทธิ 
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เลือกตั้งของสมาชิกผูนั้นเปนเวลา 1 ปก็ได แตตองสั่งภายในหนึ่งปนับแตวันประกาศผลการ 
เลือกตั้ง (มาตรา 85/9)

นอกจากนี ้คณะกรรมการการเลือกตั้งยังมีอํ านาจงดประกาศผลการเลือกตั้ง และ
จดัใหมกีารเลือกตั้งใหมในเขตการเลือกตั้ง อันปรากฏหลักฐานอันควรเชื่อไดวามีการเลือกตั้งที่มิได
เปนไปโดยสจุริตและเที่ยงธรรม (มาตรา 85/7)  อีกทั้งมีอํ านาจเขาตรวจคนสถานที่ใดๆโดยไมตอง
มหีมายคน และขอขอมูลจากสํ านักงานปองกันและปราบปรามการฟอกเงิน ธนาคารแหงประเทศ
ไทย ธนาคารพาณชิย และสถาบันการเงินอื่น (มาตรา 85/10) รวมตลอดจนมีอํ านาจเรียกเอกสาร
หรือหลกัฐานที่เกี่ยวของจากบุคคลใด หรือเรียกบุคคลใดมาใหถอยคํ าได (รธน. 2540 มาตรา 145 
วรรค 2)5

ในกรณีที่ความไมสุจริตและไมเที่ยงธรรมในการเลือกตั้งในหนวยหรือเขต 
การเลือกตั้งใดเกิดจากการกระทํ าของเจาพนักงานผูดํ าเนินการเลือกตั้งหรือเจาหนาที่อ่ืนของรัฐ  
คณะกรรมการการเลือกตั้งมีอํ านาจประกาศงดการลงคะแนนเลือกตั้งในหนวยหรือเขตการเลือกตั้ง
นัน้  และใหกํ าหนดวันลงคะแนนเลือกตั้งใหม (มาตรา 85/6)

เมื่อเร่ิมมีการเลือกตั้งสมาชิกวุฒิสภาในป 2543 ภายใตบทบัญญัติแหง 
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 คณะกรรมการการเลือกตั้งใชอํ านาจในการสั่ง 
ใหงดประกาศผลการเลือกตั้ง ประกาศใหมีการเลือกตั้งใหม และเพิกถอนสิทธิการเลือกตั้งของ 
ผู สมัครบางคนที่มีประพฤติกรรมการทุจริตในการเลือกตั้งโดยแจงชัด การใชอํ านาจอยาง 
กวางขวางของคณะกรรมการการเลือกตั้งดังกลาวนี้กอใหเกิดขอวิพากษวิจารณเปนอันมาก  
ขอวินิจฉัยของคณะกรรมการการเลือกตั้งหลายตอหลายกรณีมาจากพยานหลักฐานที่ไมหนักแนน 
จนดูประหนึ่งวา คณะกรรมการการเลือกตั้งมิไดยึดหลักการวา การลงโทษบุคคลหนึ่งบุคคลใด 
จะกระทํ าก็ตอเมื่อมีหลักฐานการทํ าความผิดโดยปราศจากขอเคลือบแคลงใดๆ อันขัดตอหลัก 
นติิธรรม ในบางจังหวัดมีการจัดการเลือกตั้งใหมซํ้ าแลวซํ้ าเลา ทายที่สุดยังคงไดผูชนะการเลือกตั้ง
คนเดมิ การใชอํ านาจของคณะกรรมการการเลือกตั้งโดยปราศจากการถวงดุล นับเปนเหตุผลหนึ่ง
ที่ทํ าใหมีการแกไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการเลือกตั้งสมาชิกสภา 
ผูแทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภา พ.ศ 2541 ในป 2543 โดยผลของการแกไขเพิ่มเติมกฎหมาย 
ดังกลาว มีการจัดตั้งคณะกรรมการตรวจสอบ เพื่อทํ าหนาที่ถวงดุลอํ านาจของคณะกรรมการ 

                                                          
5 อํ านาจของคณะกรรมการการเลือกตั้ง นอกจากปรากฏในรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 และพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภา พ.ศ. 2541 (แกไขเพิ่มเติม 
พ.ศ. 2543) แลว  ยังปรากฏในพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยคณะกรรมการการเลือกตั้ง พ.ศ. 
2541 อีกดวย
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การเลือกตั้ง6 ในกรณีที่คณะกรรมการการเลือกตั้งมีมติใหเพิกถอนสิทธิการเลือกตั้งผูสมัครคนใด 
จะตองแจงความเห็นพรอมดวยสํ านวนการสืบสวนสอบสวนไปยังคณะกรรมการตรวจสอบ ทั้งนี้
คณะกรรมการตรวจสอบจะตองวินิจฉัยความเห็นของคณะกรรมการการเลือกตั้งภายใน 5 วันนับ
แตวนัทีไ่ดรับเร่ือง หากพนระยะเวลาดังกลาวแลว คณะกรรมการตรวจสอบยงัไมมีความเห็น คณะ
กรรมการการเลือกตั้งสามารถดํ าเนินการเพิกถอนสิทธิการเลือกตั้งของผูสมัครดังกลาวได (มาตรา 
85/3)

เมื่อคณะกรรมการการเลือกตั้งพบวาการเลือกตั้งมิไดเปนไปโดยสุจริตและ 
เทีย่งธรรม  คณะกรรมการการเลือกตั้งมีอํ านาจดํ าเนินการดังตอไปนี้

(1) การประกาศใหบัตรเลือกตั้งที่ลงคะแนนเปนบัตรเสีย (มาตรา 85/8)7

(2) การงดประกาศผลการเลือกตั้งและจัดใหมีการเลือกตั้งใหม (มาตรา 85/7)
(3) การเพกิถอนสิทธิเลือกตั้ง (มาตรา 85/1 และมาตรา 85/9)

 บัตรเลือกตั้งที่ลงคะแนนใหแกพรรคการเมืองใดที่คณะกรรมการการเลือกตั้ง
วนิจิฉัยวาเปนบัตรเสีย ยอมทํ าใหพรรคการเมืองนั้นไดรับคะแนนเสียงเลือกตั้งนอยลง

การประกาศงดการลงคะแนนเลือกตั้งและกํ าหนดวันเลือกตั้งใหมเมื่อมีการ
กระทํ าของเจาพนักงานผูดํ าเนินการเลือกตั้งหรือเจาหนาที่อ่ืนของรัฐอันทํ าใหการเลือกตั้งไมสุจริต
และไมเทีย่งธรรม (มาตรา 85/6) มิไดมีผลลงโทษเจาพนักงานเหลานั้น  หากแตเปนการลงโทษ 
ผูสมคัรรับเลอืกตัง้ ซึ่งอาจตองมีรายจายทางการเมืองเพิ่มข้ึน และลงโทษผูมีสิทธิเลือกตั้ง ซึ่งอาจ
ตองมีรายจายในการใชสิทธิเลือกตั้งเพิ่มข้ึน การจัดใหมีการเลือกตั้งใหมสรางภาระแกผูสมัคร 
รับเลือกตั้งที่ด อยฐานะมากกวาผู สมัครที่มีฐานะดี อยางไรก็ตาม กฎหมายการเลือกตั้ง 
มีบทบัญญัติตางหากที่กํ าหนดบทลงโทษเจาพนักงานผูดํ าเนินการเลือกตั้งและเจาหนาที่ของรัฐ 
ทีท่ ําใหการเลือกตั้งไมสุจริตและเที่ยงธรรม

สวนการเพิกถอนสิทธิเลือกตั้งทํ าใหผูสมัครรับเลือกตั้งที่ถูกเพิกถอนสิทธิดังกลาว
ตองพนไปจากระบบการเมืองเปนการชั่วคราว ตนทุนของการถูกเพิกถอนสิทธิเลือกตั้งประกอบ
                                                          
6 คณะกรรมการตรวจสอบประกอบดวยประธานกรรมการกฤษฎีกาทุกคณะตามกฎหมายวาดวยคณะกรรมการ
กฤษฎีกา ซึ่งไมเปนขาราชการที่มีตํ าแหนงหรือเงินเดือนประจํ า และไมเปนสมาชิกพรรคการเมืองหรือผูดํ ารง
ตํ าแหนงอื่นในพรรคการเมือง ในกรณีที่ประธานกรรมการกฤษฎีกาคณะใดไมอาจดํ ารงตํ าแหนงกรรมการได  
ใหกรรมการกฤษฎีกาประจํ าคณะนั้นเลือกกรรมการกฤษฎีกาคนหนึ่งในคณะเดียวกันที่ไมมีลักษณะตองหาม 
ดังกลาวเปนกรรมการแทน ในกรณีที่ไมอาจหากรรมการได ใหคณะกรรมการนี้ประกอบดวยกรรมการเทาที่มีอยู 
(มาตรา 85/3)
7 มาตรา 85/8 แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิก
วุฒิสภา พ.ศ. 2541 แกไขเพิ่มเติม พ.ศ. 2543 บังคับใชกับการเลือกตั้งระบบบัญชีรายชื่อมากกวาการเลือกตั้ง
แบบแบงเขต
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ดวยเงินไดอันพึงไดจากระบบการเมืองที่ตองสูญเสียไปเนื่องจากตองพนไปจากระบบการเมือง 
(Earnings Foregone) การสญูเสยีทรพัยากรของแผนดินที่เคยผันไปสรางคะแนนนิยมในฐานที่มั่น
ทางการเมอืง ซึง่ไมอยูในฐานะที่หาประโยชนไดเมื่อส้ินตํ าแหนงการเมือง รวมทั้งรายจายทางการ
เมืองที่ยังตองจายตอไปเพื่อกระชับสายสัมพันธเชิงอุปถัมภในเขตการเลือกตั้งของตน เพื่อสะสม 
‘ทนุยี่หอ’ (Brand Name Capital)

พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎร
และสมาชกิวฒุสิภา พ.ศ. 2541 แกไขเพิ่มเติม พ.ศ. 2542 และ 2543 กํ าหนดความผิดฐานทํ าให
การเลอืกตัง้ไมสุจริตและยุติธรรมไวอยางกวางขวางถึง 37 ลักษณะ (ดูตารางที่ 4-2) ความผิด 
บางลกัษณะมปีระเด็นที่โตเถียงได อาทิเชน การซื้อขายเสียงสมควรถือเปน ‘อาชญากรรม’ หรือไม 
เหตใุดจงึหามผูสมคัรรับเลือกตั้งเปนสมาชิกวุฒิสภาหาเสียง โดยที่จะถูกลงโทษหากหาเสียง ฯลฯ 
อยางไรก็ตาม มีขอพึงสังเกตเกี่ยวกับการลงโทษผูกระทํ าความผิดฐานทํ าใหการเลือกตั้งไมสุจริต
และเทีย่งธรรมอยางนอย 2 ประการ

ประการแรก การลงโทษครอบคลุมตัวละครทุกประเภทในตลาดการเมือง  
นบัต้ังแตเจาพนกังานผูดํ าเนินการเลือกตั้ง เจาหนาที่ของรัฐ ผูมีสิทธิเลือกตั้ง ผูสมัครรับเลือกตั้ง 
พรรคการเมอืง  หัวคะแนน  สมุหบัญชีเลือกตั้ง  ประชาชนโดยทั่วไป  และคนตางดาว

ประการที่สอง การลงโทษครอบคลุมทั้งการลงโทษทางการเมือง (การ 
ไมประกาศผลการเลือกตั้ง การเลือกตั้งใหม การเพิกถอนสิทธิเลือกตั้ง) การลงโทษทางอาญา  
(จ ําคกุ)  และการลงโทษทางแพง (เรียกคาชดใชความเสียหาย)

การลงโทษทางการเมือง (ดังเชนการจัดใหมีการเลือกตั้งใหม และการเพิกถอน
สิทธเิลอืกตัง้) ไมเปนการเพียงพอ ในเมื่อการทุจริตการเลือกตั้งเปน ‘มะเร็ง’ ทีบ่อนท ําลายระบอบ
การเมืองการปกครองประชาธิปไตย การกํ าหนดบทลงโทษทางอาญานับเปนเรื่องสมเหตุสมผล
และสมควรอยางอยางที่จะกํ าหนดบทลงโทษทางอาญาในกฎหมายการเลือกตั้ง การใชกฎหมาย
อ่ืนในการลงโทษทางอาญาแกผูประกอบการทุจริตการเลือกตั้งจะเกิดปญหาความไมชัดเจนของ
อํ านาจหนาที่ความรับผิดชอบ (Responsibility Assignment)  การก ําหนดบทลงโทษทางอาญาใน
กฎหมายการเลือกตั้งยอมทํ าใหคณะกรรมการการเลือกตั้งตองรับผิดในการปฏิบัติหนาที่

การทจุริตการเลือกตั้งยังสรางภาระทางการคลังแกแผนดิน เพราะรัฐตองสูญเสีย
งบประมาณแผนดินในการปองกันและปราบปรามการทุจริตการเลือกตั้ง เมื่อคณะกรรมการ 
การเลือกตั้งสั่งใหจัดการเลือกตั้งใหม เนื่องจากตรวจพบการทุจริตการเลือกตั้ง นอกจากรัฐตอง 
สูญเสียงบประมาณในการจัดการเลือกตั้งแลว ผูสมัครรับเลือกตั้งที่มิไดทุจริตก็ตองมีรายจายทาง
การเมอืงเพิม่ข้ึน และราษฎรก็ตองเสียคาใชจายเพิ่มข้ึนในการใชสิทธิเลือกตั้งอีกดวย ดวยเหตุดังนี้
จงึมเีหตผุลทีจ่ะสนบัสนุนการลงโทษทางแพงแกผูประกอบการทุจริตการเลือกตั้งทั้งปวง
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ความรุนแรงของบทลงโทษมีผลในการปองปรามการทุจริตการเลือกตั้ง หรือการ
ท ําใหการเลอืกตั้งไมสุจริตและเที่ยงธรรม บทลงโทษยิ่งรุนแรงมากเพียงใด ยอมสรางภาระตนทุน
แกผูกระทํ าความผิดมากเพียงนั้น ในกรณีตรงกันขาม หากบทลงโทษเบาบาง กลับเปนการให 
ส่ิงจงูใจในการกระทํ าผิด การปองปรามดังกลาวนี้ นอกจากจะขึ้นอยูกับความรุนแรงของบทลงโทษ
แลว  ยงัขึ้นอยูกับความเขมงวดในการบังคับใชกฎหมาย (Law Enforcement) ของคณะกรรมการ
การเลือกตั้งและเจาหนาที่อ่ืนของรัฐอีกดวย หากการบังคับใชกฎหมายเปนไปอยางเขมงวด  
ความเปนไปไดที่ผูกระทํ าผิดจะถูกจับไดและถูกลงโทษยอมอยูในระดับสูง ซึ่งทํ าใหตนทุนของการ
กระท ําความผดิสงูตามไปดวย ในกรณีตรงกันขาม หากการบังคับใชกฎหมายหยอนยาน ผูกระทํ า
ความผดิรอดพนจากการถูกจับลงโทษไดงาย ตนทุนของการทํ าความผิดจึงตํ่ า ประสิทธิภาพในการ
บังคับใชกฎหมายมิไดข้ึนอยูกับความเอาจริงเอาจังของเจาหนาที่ของรัฐเทานั้น หากยังขึ้นอยูกับ
ลักษณะของอาชญากรรมดวย อาชญากรรมที่มีเจาทุกขอันเดนชัด งายแกการปองกันและ 
ปราบปราม เพราะเจาทุกขจะเขารวมกระบวนการปองกันและปราบปรามดังกลาว แตอาชญา
กรรมที่ปราศจากเจาทุกข (Crime Without Victims) ยากแกการปองกันและปราบปราม  
การซือ้ขายเสียงอาจเปนตัวอยางของความขอนี้

ตารางที่ 4-3 แจกแจงความรุนแรงของบทลงโทษตามที่ปรากฏใน พ.ร.บ. 
ประกอบรฐัธรรมนูญวาดวยการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภา พ.ศ. 2541 
แกไขเพิม่เตมิ พ.ศ. 2542 และ พ.ศ. 2543 บทลงโทษจํ าแนกเปน 15 กลุม กลุมที่ 15 เปนบทลง
โทษทางแพง กลุมที่ 1-14 เปนบทลงโทษทางอาญาผสมผเสกับบทลงโทษทางแพง บางกลุม 
ใหทางเลอืกระหวางการลงโทษทางอาญากับการลงโทษทางแพง การจัดกลุมเรียงลํ าดับจากกลุมที่
มบีทลงโทษรนุแรงมากไปหากลุมที่มีบทลงโทษรุนแรงนอย ยกเวนกลุมที่ 15 ซึ่งมิอาจเปรียบเทียบ
กับกลุมที่ 1-14 ได เพราะเปนบทลงโทษทางแพงโสดเดียว การประเมินบทลงโทษทางอาญา 
เทียบกับบทลงโทษทางแพงเปนเรื่องยาก และตองใชดุลพินิจมากเกินไป โทษจํ าคุกเมื่อประเมิน
เปนความเสียหายทางแพงขึ้นอยูกับคาของเวลา (Cost of Time) ของผูกระทํ าผิดแตละราย  ผูที่มี 
ผลตอบแทนจากการใชเวลาการทํ างานสูง  เมื่อถูกจํ าคุก  ยอมมีความเสียหายที่คิดเปนตัวเงินมาก 
แตผูที่มีผลตอบแทนจากการทํ างานตํ่ า ความเสียหายอันเกิดจากการถูกจํ าคุกมีมูลคาตํ่ ากวา  
ดังนัน้  ความรนุแรงของบทลงโทษกลุมที่ 15 จึงมิอาจนํ าไปเปรียบเทียบกับกลุมที่ 1-14

คํ าถามพื้นฐานมีอยูวา บทลงโทษรุนแรงเพียงพอหรือไม และสมเหตุสมผล 
หรือไม ?

บทลงโทษทางแพงนั้นสมเหตุสมผล (ดูบทลงโทษกลุม 15 ตารางที่ 4-4) กฎหมาย
การเลือกตั้งกํ าหนดวา
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(1) ใครกต็ามทีท่ํ าใหการเลือกตั้งเปนไปโดยไมสุจริตและเที่ยงธรรม อันเปนเหตุให
ตองมกีารเลอืกตั้งใหม  และผูกระทํ าผิดดังกลาวถูกศาลพิพากษาลงโทษแลว
 (2) ใครก็ตามที่กระทํ าการอันเปนเท็จเพื่อแกลงใหผูสมัครรับเลือกตั้งคนหนึ่ง 
คนใดถกูเพกิถอนสิทธิเลือกตั้ง หรือเพื่อมิใหมีการประกาศผลการเลือกตั้ง อันเปนเหตุใหตองมีการ
เลอืกตัง้ใหม  และผูกระทํ าผิดดังกลาวถูกศาลพิพากษาลงโทษแลว

ใครคนนั้นตองรับผิดชดใชคาใชจายสํ าหรับการเลือกตั้งใหม ในกรณีที่มีผูรับผิด
หลายคน ใหทุกคนรับผิดชดใชคาใชจายรวมกันอยางลูกหนี้รวม (มาตรา 113/1 วรรคแรกและวรรค
สอง)

บทลงโทษทางแพงดังกลาวนี้นับวาสมเหตุสมผล ในเมื่อผูกระทํ าผิดทํ าใหรัฐตองมี
รายจายเพิ่มข้ึนโดยไมจํ าเปน ก็ตองชดใชรายจายอันเกิดจากการทํ าผิดของตน คร้ันถามวา  
บทลงโทษนีเ้พยีงพอหรือไม? คํ าตอบมีไดหลากหลาย ความเสียหายอันเกิดจากการทํ าผิดในกรณี
นีม้ไิดตกแกรัฐเทานั้น หากยังตกแกผูสมัครรับเลือกตั้งที่มิไดกระทํ าผิด และราษฎรผูมีสิทธิเลือกตั้ง
อีกดวย ผูสมัครรับเลือกตั้งตองมีคาใชจายในการรณรงคทางการเมืองสํ าหรับการเลือกตั้งครั้งใหม 
บางคนอาจชนะการเลือกตั้งตั้งแตการเลือกตั้งครั้งแรกแลวหากมิไดถูกกลั่นแกลง ความเสียหาย 
ที่ผูสมัครรับเลือกตั้งเหลานี้ไดรับสามารถดํ าเนินการฟองรองผูกระทํ าผิดได เพราะมาตรา 114  
แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการเลือกตั้งฯ พ.ศ. 2541 บัญญัติวา ในกรณี 
ทีป่รากฏวามกีารกระทํ าความผิดตามกฎหมายนี้เกิดขึ้นในเขตการเลือกตั้งใด ใหถือวาผูสมัครหรือ
พรรคการเมืองซึ่งสงสมาชิกของตนลงสมัครรับเลือกตั้งในเขตการเลือกตั้งนั้นเปนผู เสียหาย 
ตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา ดังนี้ จะเห็นไดวา ผูสมัครรับเลือกตั้งที่ไดรับ 
ความเสียหายมีโอกาสที่จะไดรับการชดเชยความเสียหาย แตราษฎรผูมีสิทธิเลือกตั้งหามีชองทาง 
เชนวานี้ไม การเลือกตั้งใหมทํ าใหผูมีสิทธิเลือกตั้งตองเสียคาใชจายเพิ่มข้ึนในการใชสิทธิเลือกตั้ง 
ดังนั้น การลงโทษเพียงชดใชคาใชจายในการจัดการเลือกตั้งใหมนั้นับวาไมเพียงพอ ควรจะให 
ชดใชคาเดินทางของราษฎรผูมีสิทธิเลือกตั้งดวย

นอกเหนือจากบทลงโทษทางแพงแลว บทลงโทษที่รุนแรงมากที่สุด ไดแก  
บทลงโทษกลุมที่หนึ่ง ซึ่งกํ าหนดใหจํ าคุกตั้งแต 7-10 ป และปรับต้ังแต 140,000 – 200,000 บาท 
และใหศาลสัง่เพกิถอนสิทธิเลือกตั้งเปนเวลา 20 ป บทลงโทษที่รุนแรงนอยที่สุด ไดแก บทลงโทษ
กลุมที ่ 14 ซึ่งกํ าหนดใหจํ าคุกไมเกิน 6 เดือน หรือปรับไมเกิน 10,000 บาท หรือทัง้จ ําทั้งปรับ  
(ดูตารางที่ 4-3)

ขอพงึพจิารณาเกี่ยวกับบทลงโทษกลุมที่ 1-14 มีอยางนอย 2 ประการ กลาวคือ
ประการแรก หากพิจารณาจากสามัญสํ านึก การทุจริตการเลือกตั้งควรไดรับ

โทษสงูสดุ ความผดิกลุมนี้อยูในบทลงโทษกลุมที่ 3 นาประหลาดที่การแจงหรือใหถอยคํ าอันเปน
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เท็จตอคณะกรรมการการเลือกตั้ง เพื่อใหเขาใจวา ผูสมัครคนหนึ่งคนใดกระทํ าการอันทํ าใหการ
เลือกตั้งมิไดเปนไปดวยความสุจริตและเที่ยงธรรม ถือเปนอาชญากรรมที่มีบทลงโทษรุนแรงมาก 
ทีสุ่ดตามกฎหมายการเลือกตั้ง การแจงเท็จหรือการใหถอยคํ าอันเปนเท็จ (กลุมที่ 1) มีบทลงโทษ
รุนแรงกวาการกระทํ าอันเปนเท็จเพื่อกลั่นแกลงผูสมัคร (กลุมที่ 2)  ทั้งๆที่การกระทํ าความผิด 
ทั้งสองกรณีลวนเขาขายการกลั่นแกลงเหมือนกัน และคณะกรรมการการเลือกตั้งก็ตองสูญเสีย
ทรัพยากรในการสืบสวนสอบสวนไมแตกตางกัน

ประการที่สอง การนํ าบัตรเลือกตั้งใสหีบบัตรเลือกตั้งโดยไมมีอํ านาจโดยชอบ
ดวยกฎหมายหรือกระทํ าการอันเปนเหตุใหบัตรเลือกตั้งเพิ่มข้ึนจากความเปนจริง (ขอหามมาตรา 
61 บทลงโทษมาตรา 111) อยูในบทลงโทษกลุมที่ 7 ในขณะที่การทุจริตเกี่ยวกับการนับคะแนน
และการท ําใหบัตรเลือกตั้งเสียหายอยูในบทลงโทษกลุมที่ 3 ซึ่งบทลงโทษรุนแรงกวามาก

กลาวโดยสรุปก็คือ การทุจริตการเลือกตั้งเปนอาชญากรรมที่กอมหันตภัยแก
สังคมไทย นอกจากสรางภาระทางการคลังแกแผนดินและภาระแกประชาชนทุกหมูเหลาแลว  
ยงัเปนรากฐานอันนํ าไปสู ‘สังคมขี้ฉอ’ (Rent Seeking Society) อีกดวย  ผูที่ชนะการเลือกตั้งดวย
วิธีการอันไมสุจริตและไมเที่ยงธรรม ยอมมีแนวโนมที่จะใชอํ านาจในทางฉอฉลและกอบโกยผล
ประโยชนสวนบุคคล กฎหมายการเลือกตั้งไดพัฒนามาจนถึงจุดที่สามารถแยกแยะความผิดอัน
เปนเหตุใหการเลือกตั้งไมสุจริตและเที่ยงธรรมอยางกวางขวาง อีกทั้งมีการกํ าหนดบทลงโทษทั้ง
ทางการเมอืง ทางอาญา และทางแพง บทลงโทษมีความรุนแรงเพียงพอหรือไม อาจสํ าคัญไมเทา
กบัความเอาจริงเอาจังในการบังคับใชกฎหมาย
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ตารางที่ 4-2
การกระท ําอันเปนเหตุใหการเลือกตั้งไมสุจริตและเที่ยงธรรม และบทลงโทษ

ตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎร
และสมาชิกวุฒิสภา พ.ศ. 2541 แกไขเพิ่มเติม พ.ศ. 2542 และ 2543

ความผิด ผูรับโทษ บทลงโทษ

ก. ทั่วไป
1. การฝาฝนคํ าส่ังคณะกรรมการการเลือกตั้งใหระงับ 
     หรือแกไขการกระทํ าใดๆเพื่อประโยชนแกผูสมัคร 
     หรือพรรคการเมืองใด อันอาจทํ าใหการเลือกตั้ง 
     มิไดเปนไปโดยสุจริตและเที่ยงธรรม

ผูกระทํ าผิด
ม. 85/4

จํ าคุกไมเกิน 6 เดือน หรือปรับ 
ไมเกิน 10,000 บาท หรือทั้งจํ า 
ทั้งปรับ (ม. 107)

2. การขาย จํ าหนาย จายแจก หรือจัดเลี้ยงสุรา 
     ทุกชนิดในเขตเลือกตั้งระหวางเวลา 18.00 น. ของ 
     วันกอนวันเลือกตั้งหนึ่งวันจนสิ้นสุดวันเลือกตั้ง

ผูกระทํ าผิด
ม. 112

จํ าคุกไมเกิน 6 เดือน หรือปรับ 
ไมเกิน 10,000 บาท หรือทั้งจํ า 
ทั้งปรับ  (ม. 112)

3. การเลนหรือจัดใหมีการเลนพนันขันตอใดๆเกี่ยวกับ 
     ผลการเลือกตั้ง

ผูกระทํ าผิด
ม. 113

จํ าคุกตั้งแต 1-5 ป หรือปรับตั้งแต 
20,000 - 100,000 บาท หรือ 
ทั้ งจํ  าทั้ งปรับ  และส่ังให ศาล  
เพิกถอนสิทธิเลือกตั้งมีกํ าหนด 5 
ป  (ม. 113)

4. การดํ าเนินการหรือยินยอมใหดํ าเนินการยายบุคคล 
     เขามาในทะเบียนบานของตน โดยบุคคลนั้นมิได 
     อยูอาศัยจริง หรือเจตนาทุจริตในการเลือกตั้ง

ผูกระทํ าผิด
ม. 28

จํ าคุกไมเกิน 2 ป หรือปรับไมเกิน 
40,000 บาท หรือทั้งจํ าทั้งปรับ 
(ม. 99)

5. การขัดขวางหรือหนวงเหนี่ยวหรือไมใหความสะดวก 
    พอสมควรตอการไปใชสิทธิเลือกตั้งของผูใตบังคับ 
    บัญชาหรือลูกจาง

ผูกระทํ าผิด
ม. 98

จํ าคุกไมเกิน 2 ป หรือปรับไมเกิน 
40,000 บาท หรือทั้งจํ าทั้งปรับ 
(ม. 198)

6. การฝาฝนหรือไมปฏิบัติตามอํ านาจในการสืบสวน 
      ของคณะกรรมการการเลือกตั้ง เพื่อหาขอเท็จจริง 
      เกี่ยวกับการเลือกตั้งและปองกันมิใหการเลือกตั้ง 
      มิไดเปนไปโดยสุจริตและเที่ยงธรรม

ผูกระทํ าผิด
ม. 85/10

จํ าคุกไมเกิน 1 ป หรือปรับไมเกิน 
20,000 บาท หรือทั้งจํ าทั้งปรับ 
(ม. 111/1 วรรคแรก)

7. การใหบุคคลอื่นล วงรู ข อมูลที่คณะกรรมการ 
       การเลือกตั้งได  รับจากสํ านักงานปองกันและ 
       ปราบปรามการฟอกเงิน ธนาคารแหงประเทศไทย  
       ธนาคารพาณิชย หรือสถาบันการเงินอื่น โดยมิใช  
       การปฏิบัติการตามอํ านาจหนาที่หรือกฎหมาย

ผูกระทํ าผิด

ม. 85/10 (2)

จํ าคุกไมเกิน 1 ป หรือปรับไมเกิน 
20,000 บาท หรือทั้งจํ าทั้งปรับ 
(ม. 111/1 วรรคสอง)
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8. การเปดทํ าลาย ทํ าใหเปล่ียนสภาพ หรือทํ าให 
      ไรประโยชน หรือนํ าไปซึ่งหีบบัตรเลือกตั้ง หรือ 
      บัตร เลื อกตั้ ง  หรือ เอกสารที่ เ กี่ ยวข  องที่  
      คณะกรรมการประจํ าหนวยเลือกตั้งจัดสงไปยัง 
      สถานที่นับคะแนนโดยไมมีอํ านาจโดยชอบดวย 
      กฎหมาย

ผูกระทํ าผิด

ม. 66

จํ าคุกตั้งแต 1-10 ป หรือปรับ 
ตั้งแต 20,000-200,000 บาท และ
ใหศาลสั่งเพิกถอนสิทธิเลือกตั้งมี
กํ าหนด 10 ป  (ม. 110)

9. การจงใจขัดขวางมิใหมีการสงหีบบัตรเลือกตั้ง 
     หรือส่ิงที่แทนหีบบัตรเลือกตั้งไปยังสถานที่นับ 
     คะแนนหรือกระทํ าการเพื่อใหการสงลาชา

ผูกระทํ าผิด
ม. 110

จํ าคุกตั้งแต 1-10 ป และปรับ 
ตั้งแต 20,000-200,000 บาท และ
ใหศาลสั่งเพิกถอนสิทธิเลือกตั้งมี
กํ าหนด 10 ป  (ม. 110)

10.การทํ าเครื่องหมายเพื่อเปนที่สังเกตไวที่บัตร 
      เลือกตั้ง

ผูกระทํ าผิด
ม. 60

จํ  าคุกตั้งแต   1-5 ป  และปรับ 
ตั้งแต 20,000–100,000 บาทหรือ
ทั้งจํ าทั้งปรับ และใหศาลสั่งเพิกถอน
สิทธิเลือกตั้งมีกํ าหนด 5 ป (ม. 111)

11.การนํ าบัตรเลือกตั้งใสหีบบัตรเลือกตั้งโดยไมมี 
      อํ านาจโดยชอบดวยกฎหมาย หรือกระทํ าการ 
      อันเปนเหตุใหมีบัตรเลือกตั้งเพิ่มขึ้นจากความ  
      จริง

ผูกระทํ าผิด
ม. 61

จํ  าคุกตั้งแต   1-5 ป  และปรับ 
ตั้งแต 20,000 – 100,000 บาท หรือ
ทั้งจํ าทั้งปรับ และใหศาลสั่งเพิกถอน
สิทธิเลือกตั้งมีกํ าหนด 5 ป  (ม. 111)

12. การทํ าบัญชีรายชื่อผูมีสิทธิเลือกตั้ง เพื่อแสดง 
       วามีผูมาลงคะแนนโดยผิดไปจาความจริง

ผูกระทํ าผิด
ม. 61

เหมือนขอ ก (11)   (ม. 111)

13. การกระทํ าอันเปนเท็จเพื่อใหผูอื่นเขาใจผิดวา  
        ผูสมัครผูใดกระทํ าการฝาฝน หรือไมปฏิบัติ  
        ตามกฎหมายเลือกตั้ง

ผูกระทํ าผิด
มาตรา 101/1
วรรคแรก

จํ าคุกไมเกิน 2 ป หรือปรับไมเกิน 
40,000 บาท และใหศาลสั่งเพิกถอน
สิทธิเลือกตั้งมีกํ าหนด 5 ป (ม.101/1 
วรรคแรก)

14. การกระทํ าอันเปนเท็จเพื่อแกลงใหผูสมัครถูก 
       เพิกถอนสิทธิเลือกตั้ง หรือเพื่อไมใหมีการ 
       ประกาศผลเลือกตั้ง

ผูกระทํ าผิด
มาตรา 101/1
วรรคสอง

จํ าคุกตั้งแต 5-10 ป และปรับตั้งแต 
100,000-200,000 บาท และใหศาล
ส่ังเพิกถอนสิทธิเลือกตั้งมีกํ าหนด 
10 ป
(ม. 101/1 วรรคแรก)
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15.การแจงหรือใหถอยคํ าอันเปนเท็จตอคณะ 
      กรรมการการเลือกตั้ง เพื่อใหเข าใจผิดวา  
      ผูสมัครใดกระทํ าการฝาฝนหรือไมปฏิบัติตาม 
      กฎหมาย

ผูกระทํ าผิด

มาตรา 101/1

วรรคสาม

จํ าคุกตั้งแต 7-10 ป และปรับ 
ตั้งแต 140,000-200,000 บาท 
หรือทั้งจํ าทั้งปรับ และใหศาลสั่ง
เพิกถอนสิทธิเลือกตั้งมีกํ าหนด 20 
ป

หมายเหตุ   ดู ขอ ค (4)  ง (1) (2) (6) (7) ประกอบ

ข. กรรมการและเจาพนักงานผูดํ าเนินการ 
       เลือกตั้งและเจาหนาที่ของรัฐ

1. การจงใจไมปฏิบัติหนาที่หรือทุจริตตอหนาที่ เจาพนักงานผู
ดํ าเนินการเลือกตั้ง
ม.17

จํ าคุกตั้งแต 1-10 ป และปรับ 
ตั้งแต 20,000 – 200,000 บาทและ
ใหศาลสั่งเพิกถอนสิทธิเลือกตั้งมี
กํ าหนด 10 ป   (ม. 101)

2. การใชตํ าแหนงหนาที่โดยมิชอบดวยกฎหมาย 
      ใหคุณใหโทษแกผูสมัครหรือพรรคการเมือง

เจาหนาที่รัฐ
ม. 47

จํ าคุกตั้งแต 1-10 ป และปรับ 
ตั้งแต 20,000 – 200,000 บาท 
และใหศาลสั่งเพิกถอนสิทธิเลือก
ตั้งมีกํ าหนด 10 ป   (ม. 101)

3.  การจงใจนับคะแนนผิดหรือรวมคะแนนผิด เจาพนักงานผู
ดํ าเนินการเลือกตั้ง
ม. 71

จํ าคุกตั้งแต 1-10 ป และปรับตั้งแต 
20,000-200,000 บาท และใหศาล
ส่ังเพิกถอนสิทธิเลือกตั้งมีกํ าหนด 
10 ป   (ม. 101)

4. การจงใจอานบัตรเลือกตั้งใหผิดไปจากความ 
      จริง

เจาพนักงานผู
ดํ าเนินการเลือกตั้ง
ม. 71

เหมือนขอ ข (3)
(ม. 101)

5. การจงใจกระทํ าการเพื่อใหบัตรเสียเปนบัตรที่ 
       ใชได

เจาพนักงานผู
ดํ าเนินการเลือกตั้ง
ม. 71

เหมือนขอ ข (3)
(ม. 101)

6. การจงใจกระทํ าโดยมิไดมีอํ านาจโดยชอบ 
      ด วยกฎหมายให บัตร เ ลือกตั้ งชํ  ารุดหรือ  
      เสียหายหรือใหเปนบัตรเสีย

เจาพนักงานผู
ดํ าเนินการเลือกตั้ง
ม. 71 และ ม. 108

เหมือนขอ ข (3)
(ม. 101 และ ม. 108)

หมายเหตุ   ดูขอ ก(8) (9) (10) (11) และ (12)  
                     ประกอบ
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ค. ผูมีสิทธิเลือกตั้ง

1. การใช บัตรอื่นที่ มิใช บัตรเลือกตั้งลงคะแนน  
      เลือกตั้ง

ผูมีสิทธิเลือกตั้ง

ม. 59 วรรคแรก

จํ าคุกตั้งแต 1-10 ป และปรับ 
ตั้งแต 20,000 – 200,000 บาท 
และใหศาลสั่งเพิกถอนสิทธิเลือก
ตั้งมีกํ าหนด 10 ป   (ม. 110)

2.  การนํ าบัตรเลือกตั้งออกจากที่เลือกตั้ง ผูมีสิทธิเลือกตั้ง
ม. 59 วรรคสอง

จํ าคุกตั้งแต 1-5 ป หรือปรับ 
ตั้งแต 20,000 – 100,000 บาท 
หรือทั้งจํ าทั้งปรับ และใหศาลสั่ง
เพิกถอนสิทธิเลือกตั้งมีกํ าหนด 10 
ป   (ม. 111)

3. การจงใจกระทํ าใหบัตรเลือกตั้งชํ ารุดหรือเสียหาย 
     หรือใหเปนบัตรเสีย

ผูมีสิทธิเลือกตั้ง
ม. 108

จํ าคุกไมเกิน 1 ป และปรับ  
ตั้งแต 20,000 บาท และใหศาล
ส่ังเพิกถอนสิทธิเลือกตั้งมีกํ าหนด 
5 ป   (ม. 1108)

4.  การขายเสียง ผูมีสิทธิเลือกตั้ง
ม. 63

จํ าคุกตั้งแต 1-5 ป และปรับ 
ตั้งแต 20,000 – 100,000 บาท 
หรือทั้งจํ าและปรับ และใหศาลสั่ง
เพิกถอนสิทธิเลือกตั้งมีกํ าหนด 5 
ป   (ม. 111)

หมายเหตุ    ดูขอ ก (10) ประกอบ

ง. ผูสมัครรับเลือกตั้ง

1. การซื้อเสียง ผูสมัครรับเลือกตั้ง
ม. 44

จํ าคุกตั้งแต 1-10 ป และปรับ 
ตั้งแต 20,000 – 200,000 บาท 
และใหศาลสั่งเพิกถอนสิทธิเลือก
ตั้งมีกํ าหนด 10 ป   (ม. 101)

2. การจัดยานพาหนะรับสงผูมีสิทธิเลือกตั้งโดยไมคิด 
    คาใช จ าย  เพื่อจูงใจหรือควบคุมให ผู  มี สิทธิ  
    เลือกตั้งลงคะแนนใหแกผูสมัครหรือพรรคการเมือง

ผูสมัครรับเลือกตั้ง
ม. 45 วรรคหนึ่ง

จํ าคุกตั้งแต 1-5 ป หรือปรับ 
ตั้งแต 20,000 – 100,000 บาท 
หรือทั้งจํ าทั้งปรับ และใหศาลสั่ง
เพิกถอนสิทธิเลือกตั้งมีกํ าหนด 5 
ป   (ม. 105)
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3. การหาเสียงเลือกตั้งนับตั้งแตเวลา 18.00 น. 
      ของวันกอนวันเลือกตั้งหนึ่งวันจนวันส้ินสุด 
      วันเลือกตั้ง

ผูสมัครรับเลือกตั้ง
ม. 48

จํ าคุกไมเกิน 6 เดือน และปรับ 
ไมเกิน 10,000 บาท หรือทั้งจํ า 
ทั้งปรับ   (ม. 105)

4. การหาเสียงของผูสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิก 
     วุฒิสภา

ผูสมัครรับเลือกตั้ง
ม. 91

จํ าคุกตั้งแต 1-10 ป และปรับ 
ตั้งแต 20,000 – 200,000 บาท 
แล ะ ใ ห  ศ า ลสั่ ง เ พิ ก ถ อนสิ ท ธิ  
เลือกตั้งมีกํ าหนด 10 ป
(ม. 101)

5. การปดประกาศและติดปายหาเสียงในสาธารณ 
     สถานซึ่งเปนของรัฐ จัดสรรเวลาออกอากาศ 
     ทางวิทยุกระจายเสียงและวิทยุโทรทัศนแก 
     พรรคการเมือง  หรือกระทํ  ากิจการอื่นที่  
     คณะกรรมการการเลือกตั้งประกาศกํ าหนดให 
     รัฐสนับสนุน

ผูกระทํ าผิด
ม. 50

จํ าคุกไมเกิน 6 เดือน และปรับ 
ไมเกิน 10,000 บาท หรือทั้งจํ า 
ทั้งปรับ   (ม. 107)

6. การทํ าใหการเลือกตั้งมิไดเปนไปโดยสุจริตและ 
      เที่ยงธรรม อันเปนเหตุใหตองมีการเลือกตั้ง 
      ใหม และศาลมีคํ าพิพากษาลงโทษผูกระทํ าผิด

ผูกระทํ าผิดที่ตอง
คํ าพิพากษาของ

ศาล
ม. 50

1. รับผิดชดใชคาใชจายในการ
เลือกตั้งใหม

2. ในกรณีที่มีผูรับผิดหลายคนให
ทุกคนรับผิดชดใชคาใชจาย
รวมกันอยางลูกหนี้รวม

(ม. 113/1 วรรคหนึ่งและวรรคสอง)

7. การกระทํ าการอันเปนเท็จเพื่อแกลงใหผูสมัคร 
      ถูกเพิกถอนสิทธิเลือกตั้ง หรือเพื่อไมใหมีการ 
      ประกาศผลการเลือกตั้ง อันเปนเหตุใหตองมี 
      การเลือกตั้งใหม และผูกระทํ าการอันเปนเท็จ 
      นั้นถูกศาลพิพากษาลงโทษ

ผูกระทํ าผิด
ม. 101/1 วรรคสอง

1. รับผิดชดใชคาใชจายในการ
เลือกตั้งใหม

2. ในกรณีที่มีผูรับผิดหลายคนให
ทุกคนรับผิดชดใชคาใชจาย
รวมกันอยางลูกหนี้รวม

(ม. 113/1 วรรคหนึ่งและวรรคสอง)
หมายเหตุ     ดูขอ ก (2) (3) และ (9) ประกอบ
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จ. คนตางดาว
ผูซึ่งมิไดมีสัญชาติไทยชวยเหลือในการหาเสียง
เลือกตั้ง หรือกระทํ าการใดๆ เพื่อประโยชนแหง
การเลือกตั้งโดยประการที่เปนคุณหรือเปนโทษ
แกผูสมัครหรือพรรคการเมืองใด ทั้งนี้เวนแตการ
กระทํ านั้นเป นการช วยราชการหรือเปนการ
ประกอบอาชีพตามปกติโดยสุจริต

คนตางดาวที่กระทํ า
ผิด ม. 46

จํ าคุกตั้งแต 1-10 ป และปรับ 
ตั้งแต 20,000-200,000 บาท หรือ
ทั้งจํ าทั้งปรับ   (ม. 106)

ฉ. เงินคาใชจายการเลือกตั้ง
1. การใชจายในการเลือกตั้งเกินกวาเกณฑที่ 
      คณะกรรมการการเลือกตั้งกํ าหนด

พรรคการเมืองหรือ
ผูสมัครรับเลือกตั้ง
ม. 41 วรรค 3

จํ าคุกตั้งแต 1-5 ป หรือปรับ 
ตั้งแต 20,000-200,000 บาท  
หรือปรับเปนจํ านวน 3 เทาของ
จํ  านวนเงินที่ เกินกว  า เกณฑ ที่  
คณะกรรมการการเลือกตั้งกํ าหนด 
แลวแตวาจํ านวนใดจะมากกวากัน 
หรือทั้งจํ าทั้งปรับ และใหศาลสั่ง
เพิกถอนสิทธิเลือกตั้งมีกํ าหนด 5 ป 
(ม. 102)

2. การจัดทํ าบัญชีคาใชจายในการหาเสียงเลือกตั้ง 
     ไม  เป  น ไปตามหลั ก เกณฑ  และวิ ธี การที่  
     คณะกรรมการการเลือกตั้งกํ าหนด

สมุหบัญชีเลือกตั้ง
ม.42

จํ าคุกไมเกิน 1 ป และปรับไมเกิน 
20,000 บาท  และให ศาลสั่ง  
เพิกถอนสิทธิเลือกตั้งมีกํ าหนด 5 ป 
และหามเปนสมุหบัญชีเลือกตั้งเปน
เวลา 5 ป (ม. 103)

3. การไมยื่นบัญชีรายรับรายจายในการหาเสียง 
      เลือกตั้งภายในกํ าหนดเวลา 90 วันหลังจาก 
      วันประกาศผลเลือกตั้ง  หรือยื่นหลักฐาน  
      ไมครบถวน

หัวหนาพรรค
การเมืองหรือ

ผูสมัครรับเลือกตั้ง
ม. 43

จํ  าคุกไม  เกิน  2 ป  หรือปรับ  
ไมเกิน 40,000 บาท หรือทั้งจํ า 
ทั้งปรับ และใหศาลสั่งเพิกถอนสิทธิ
เลือกตั้งมีกํ าหนด 5 ป
(ม. 104 วรรคแรก)

4. การยื่นบัญชีรายรับรายจายในการหาเสียง 
      เลือกตั้งโดยมีรายการที่เปนเท็จ

หัวหนาพรรคการ
เมืองหรือผูสมัคร
รับเลือกตั้ง
ม. 43

จํ าคุกตั้งแต 1-5 ป และปรับ 
ตั้งแต 20,000-100,000 บาท และ
ใหศาลสั่งเพิกถอนสิทธิเลือกตั้งมี
กํ าหนด 5 ป   (ม. 104 วรรคสอง)

ที่มา พ.ร.บ.ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการเลือกต้ังสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภา พ.ศ. 2541 แกไขเพิ่มเติม  
 พ.ศ. 2542 และ พ.ศ. 2543
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1. จํ าคุกตั้งแต 7-10
    และปรับตั้งแต 140,000-200,000 บาท
    และใหศาลสั่งเพิกถอนสิทธิเลือกตั้งมีกํ าหนด 20 ป

การแจงหรือใหถอยคํ าตอคณะกรรมการการเลือกตั้ง 
เพื่อใหเขาใจวา ผูสมัครคนหนึ่งคนใดกระทํ าการอันทํ า
ใหการเลือกตั้งไมสุจริตและเที่ยงธรรม
(มาตรา 101/1 วรรคสาม)

2. จํ าคุกตั้งแต 5-10 ป
    และปรับตั้งแต 100,000-200,000 บาท
    และใหศาลสั่งเพิกถอนสิทธิเลือกตั้งมีกํ าหนด 10 ป

การกระทํ าการอันเปนเท็จเพื่อแกลงผู สมัครใหถูก 
เพิกถอนสิทธิเลือกตั้ง หรือเพื่อไมใหมีการประกาศผล
การเลือกตั้ง   (มาตรา 101/1 วรรคสอง)

3. จํ าคุกตั้งแต 1-10 ป
    และปรับตั้งแต 20,000-200,000 บาท
    และใหศาลสั่งเพิกถอนสิทธิเลือกตั้งกํ าหนด 10 ป

1. การเปดทํ าลาย ทํ าใหเปล่ียนสภาพ หรือทํ าให 
ไรประโยชน หรือนํ าไปซึ่งหีบบัตรเลือกตั้ง หรือบัตร
เลือกตั้ง หรือเอกสารที่เกี่ยวของที่คณะกรรมการ
ประจํ าหนวยเลือกตั้งจัดสงไปยังสถานที่นับคะแนน 
โดยไมมีอํ านาจโดยชอบดวยกฎหมาย  (ม. 66 และ 
ม. 110)

2. การจงใจขัดขวางมิใหมีการสงหีบบัตรเลือกตั้ง หรือ
ส่ิงที่ใชแทนหีบบัตรเลือกตั้งไปยังสถานที่นับคะแนน 
หรือกระทํ าการเพื่อใหการสงลาชา (ม. 110)

3. เจาพนักงานผู ดํ าเนินการเลือกตั้งจงใจไมปฏิบัติ
หนาที่หรือทุจริตตอหนาที่   (ม. 17 และ ม. 101)

4. เจาหนาที่ของรัฐใชตํ าแหนงหนาที่โดยมิชอบดวย
กฎหมายใหคุณใหโทษแกผู สมัครหรือพรรคการ
เมือง   (ม. 47 และ ม. 101)

5. เจาพนักงานผูดํ าเนินการเลือกตั้งจงใจนับคะแนน
ผิดหรือรวมคะแนนผิด (ม. 71 และ ม. 101)

6. เจาพนักงานผู ดํ าเนินการเลือกตั้งจงใจอานบัตร
เลือกตั้งใหผิดไปจากความจริง (ม. 71 และ ม. 
101)



177

ตารางที่ 4-3 (ตอ)

บทลงโทษ ความผิด

7. เจาพนักงานผูดํ าเนินการเลือกตั้งจงใจกระทํ าการ
เพื่อใหบัตรเสียเปนบัตรที่ใชได
(ม. 91 และ ม. 101)

8. เจาพนักงานผูดํ าเนินการเลือกตั้งจงใจกระทํ าการ
โดยมิไดมีอํ านาจโดยชอบดวยกฎหมายใหบัตร
เลือกตั้งชํ ารุดหรือเสียหาย หรือใหเปนบัตรเสีย 
(ม. 71  ม. 108  และ ม. 101)

9. ผู มีสิทธิเลือกตั้งใชบัตรอื่นที่มิใชบัตรเลือกตั้ง 
ลงคะแนนเลือกตั้ง (ม. 59 วรรคแรก และ ม. 110)

10. ผูสมัครรับเลือกตั้งซื้อเสียง   (ม. 44 และ ม. 101)
11. ผูสมัครรับรับเลือกตั้งเปนสมาชิกวุฒิสภาหาเสียง 

(ม. 91  และ ม. 101)
4. จํ าคุกตั้งแต 1-10 ป
    และปรับตั้งแต 20,000 - 200,000 บาท

ผูซึ่งมิได มีสัญชาติไทยเข ามีส วนชวยเหลือในการ 
หาเสียงเลือกตั้ง หรือกระทํ าการใดๆ เพื่อประโยชนแหง
การเลือกตั้งโดยประการที่เปนคุณ หรือเปนโทษแก 
ผูสมัครหรือพรรคการเมืองใด
(ม. 43 และ ม. 104 วรรคสอง)

5. จํ าคุกตั้งแต 1-5 ป
    หรือปรับตั้งแต 20,000-100,000บาท
    และใหศาลสั่งเพิกถอนสิทธิเลือกตั้งกํ าหนด 5 ป

พรรคการเมืองหรือผูสมัครรับเลือกตั้งยื่นบัญชีรายรับ
รายจายในการเลือกตั้งโดยมีรายการอันเปนเท็จ
(ม. 43 และ ม. 104 วรรคสอง)

6. จํ าคุกตั้งแต 1-5 ป
    และปรับตั้งแต 20,000-200,000บาท
    หรือปรับเปนจํ านวน 3 เทาของรายจายในการ 
    ห า เ สี ย ง เ ลื อ ก ตั้ ง ส  ว น ที่ เ กิ น ก ว  า เ กณฑ  ที่  
    คณะกรรมการการเลือกตั้งกํ าหนด แลวแตว า 
    จํ านวนใดมากกวากันหรือทั้งจํ าทั้งปรับ
    และใหศาลสั่งเพิกถอนสิทธิเลือกตั้งมีกํ าหนด 5 ป

พรรคการเมืองหรือผูสมัครรับเลือกตั้งใชจายเงินในการ
หาเสียงเลือกตั้ ง เกินกว าเกณฑที่คณะกรรมการ  
การเลือกตั้งกํ าหนด
(ม. 41 วรรคสาม และ ม. 102)

7. จํ าคุกตั้งแต 1-5 ป
    หรือปรับตั้งแต 20,000-100,000บาท
    หรือทั้งจํ าทั้งปรับ
    และใหศาลสั่งเพิกถอนสิทธิเลือกตั้งมีกํ าหนด 5 ป

1. การเล นหรือจัดให มีการเล นการพนันขันต อ  
เกี่ยวกับผลการเลือกตั้ง   (ม. 113)

2. การทํ าเครื่องหมายเพื่อเปนที่สังเกตไวที่บัตร 
เลือกตั้ง   (ม. 60 และ ม. 111)
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3. การนํ าบัตรเลือกตั้งใสหีบบัตรเลือกตั้งโดยไมมี
อํ านาจโดยชอบดวยกฎหมาย หรือกระทํ าการอัน
เปนเหตุใหบัตรเลือกตั้งเพิ่มขึ้นจากความจริง

4. การทํ าบัญชีรายชื่อผูมีสิทธิเลือกตั้งเพื่อแสดงวามี
ผูมาลงคะแนนโดยผิดไปจากความจริง

       (ม. 61 และ ม. 111)
5. ผูมีสิทธิเลือกตั้งนํ าบัตรเลือกตั้งออกจากที่เลือกตั้ง 

(มาตรา 59 วรรคสอง  และ ม. 111)
6. ผูมีสิทธิเลือกตั้งขายเสียง (ม. 63  และ ม. 111)
7. การจัดยานพาหนะรับส งผู  มี สิทธิ เลือกตั้งลง

คะแนนใหแกผูสมัครหรือพรรคการเมือง
       (ม. 45 วรรคหนึ่ง  และ ม. 105)

8. จํ าคุกไมเกิน 2 ป
    หรือปรับไมเกิน 40,000 บาท
    หรือทั้งจํ าทั้งปรับ
    และใหศาลสั่งเพิกถอนสิทธิเลือกตั้งมีกํ าหนด 5 ป

พรรคการเมืองหรือผูสมัครไมยื่นบัญชีรายรับรายจาย
ในการหาเสียงเลือกตั้งภายในกํ าหนดเวลา 90 วัน 
หลังจากวันประกาศผล หรือยื่นหลักฐานไมครบถวน
(ม. 43 และ ม. 104 วรรคแรก)

9. จํ าคุกไมเกิน 2 ป
    หรือปรับไมเกิน 40,000 บาท
    หรือทั้งจํ าทั้งปรับ

1. ผู บั งคับบัญชาหรือนายจ างขัดขวาง  หรือ  
หนวงเหนี่ยว หรือไมใหความสะดวกพอสมควร 
ตอการไปใชสิทธิเลือกตั้งของผู ใตบังคับบัญชา
หรือลูกจาง   (ม. 98)

2. เจาบานดํ าเนินการ หรือยินยอมใหดํ าเนินการยาย
บุคคลเขามาในทะเบียนบานของตน โดยบุคลนั้น
มิไดอยูอาศัยจริง เพื่อเจตนาทุจริตการเลือกตั้ง 
(ม. 28 และ ม. 99)

10. จํ าคุกไมเกิน 2 ป
      หรือปรับไมเกิน 40,000 บาท
      และใหศาลสั่งเพิกถอนสิทธิเลือกตั้งมีกํ าหนด 5 ป

การกระทํ าอันเปนเท็จเพื่อใหผูอื่นเขาใจผิดวา ผูสมัคร 
ผู ใดกระทํ าการฝาฝนหรือไมปฏิบัติตามกฎหมาย 
การเลือกตั้ง   (ม. 101/1)

11. จํ าคุกไมเกิน 1 ป
      หรือปรับไมเกิน 20,000 บาท
      และใหศาลสั่งเพิกถอนสิทธิเลือกตั้งมีกํ าหนด 5 ป
      และหามเปนสมุหบัญชีเลือกตั้งเปนเวลา 5 ป

สมุหบัญชีเลือกตั้งจัดทํ าบัญชีคาใชจายในการหาเสียง
เลือกตั้งของผูสมัครรับเลือกตั้ง ไมเปนไปตามเกณฑ
และวิธีการที่คณะกรรมการการเลือกตั้งกํ าหนด
(ม. 42 และ ม. 103)
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12. จํ าคุกไมเกิน 1 ป
      หรือปรับไมเกิน 20,000 บาท
      หรือทั้งจํ าทั้งปรับ
      และใหศาลสั่งเพิกถอนสิทธิเลือกตั้งมีกํ าหนด 5 ป

ผูมีสิทธิเลือกตั้งจงใจกระทํ าใหบัตรเลือกตั้งชํ ารุดหรือ
เสียหายหรือใหเปนบัตรเสีย   (ม. 108)

13. จํ าคุกไมเกิน 1 ป
      หรือปรับไมเกิน 20,000 บาท
      หรือทั้งจํ าทั้งปรับ

1. การฝาฝนหรือไมปฏิบัติตามอํ านาจในการสืบสวน
ของคณะกรรมการการเลือกตั้งเพื่อหาขอเท็จจริง
เกี่ยวกับการเลือกตั้งและปองกันมิใหการเลือกตั้ง
มิไดเปนไปโดยสุจริตและเที่ยงธรรม

       (ม. 85/10  และ ม. 111/1 วรรคแรก)
2. การใหบุคคลอื่นลวงรู ข อมูลที่คณะกรรมการ 

การเลือกตั้งได  รับจากสํ านักงานปองกันและ 
ปราบปรามการฟอกเงิน ธนาคารแหงประเทศไทย 
ธนาคารพาณิชย หรือสถาบันการเงินอื่น โดยมิใช
การปฏิบัติตามอํ านาจหนาที่หรือตามกฎหมาย 
[ม. 85/10 (2) และ ม. 111/1 วรรคสอง]

14. จํ าคุกไมเกิน 6 เดือน
      หรือปรับไมเกิน 10,000 บาท
      หรือทั้งจํ าทั้งปรับ

1. การฝาฝนคํ าส่ังคณะกรรมการการเลือกตั้งให
ระงับหรือแกการกระทํ าใดๆเพื่อประโยชนแก 
ผูสมัครหรือพรรคการเมืองใด อันอาจทํ าใหการ
เลือกตั้งมิไดเปนไปโดยสุจริตและเที่ยงธรรม

       (ม. 85/4 และ ม. 107)
2. การขาย จํ าหนาย จายแจก หรือจัดเลี้ยงสุราทุก

ชนิดในเขตเลือกตั้งระหวางเวลา 18.00 น. ของวัน
กอนวันเลือกตั้งหนึ่งวันจนสิ้นสุดวันเลือกตั้ง

       (ม. 112)
3. ผูสมัครรับเลือกตั้งหาเสียงนับตั้งแตเวลา 18.00 

น. ของวันกอนวันเลือกตั้งหนึ่งวันจะส้ินสุดวัน
เลือกตั้ง   (ม. 48 และ ม. 107)

4. การปดประกาศและติดปายหาเสียงในสาธารณ
สถานซึ่งเปนของรัฐ จัดสรรเวลาออกอากาศทาง
วิทยุกระจายเสียงและวิทยุโทรทัศนแกพรรคการ
เมือง หรือกระทํ ากิจการอื่นที่คณะกรรมการการ
เลือกตั้งประกาศกํ าหนดใหรัฐสนับสนุน

       (ม. 50 และ ม. 107)
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ตารางที่ 4-3 (ตอ)

บทลงโทษ ความผิด

15. รับผิดชดใชคาใชจายสํ าหรับการเลือกตั้งใหม
      ในกรณีที่มีผูรับผิดหลายคน ใหทุกคนรับผิดชดใช 
      คาใชจายรวมกันอยางลูกหนี้รวม

1. การทํ าใหการเลือกตั้งมิไดเปนไปโดยสุจริตและ
เที่ยงธรรม อันเปนเหตุใหตองมีการเลือกตั้งใหม 
และศาลมีคํ าพิพากษาลงโทษผูกระทํ าผิดนั้น

       (ม. 113/1 วรรคแรกและวรรคสอง)
2. การกระทํ าอันเปนเท็จเพื่อแกลงใหผู สมัครถูก 

เพิกถอนสิทธิเลือกตั้ง หรือเพื่อไมใหมีการประกาศ
ผลการเลือกตั้ง อันเปนเหตุใหตองมีการเลือกตั้ง
ใหม และศาลมีคํ าพิพากษาผูกระทํ าความผิดนั้น 
(ม. 113/1 วรรคแรก  และวรรคสอง)

ที่มา ตารางที่ 4-2

2.15 การซ้ือขายเสียง

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ไมมีบทบัญญัติหามผูสมัคร 
รับเลอืกตัง้ (ทั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภา) ซื้อเสียง  ขอหามนี้ไมปรากฏใน 
บทบัญญัติวาดวยคุณสมบัติและลักษณะตองหามของผูมีสิทธิสมัครรับเลือกตั้ง (มาตรา 107, 
109, 125 และ 126) อีกทั้งไมปรากฏในบทบัญญัติวาดวยสาระสํ าคัญของกฎหมายประกอบ 
รัฐธรรมนญูวาดวยการเลือกตั้ง (มาตรา 326)  และคณะกรรมการการเลือกตั้ง (มาตรา 327) แต 
ขอหามการซื้อขายเสียงปรากฏอยางชัดเจนในพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวย 
การเลอืกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภา พ.ศ. 2541

การซือ้ขายเสียงคืออะไร? และสมควรจะถือวา การซื้อขายเสียงเปนอาชญากรรม
ทีต่องมีบทลงโทษหรือไม?

2.15 (ก) นยิามของการซื้อขายเสียง
 พระราชบญัญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการเลือกตั้งฯ พ.ศ. 2541 กลาวถึง
ความหมายของ “การซื้อเสียง” โดยนัยในมาตรา 44 ดังตอไปนี้

“มาตรา 44 หามมใิหผูสมัครหรือผูใดกระทํ าการอยางหนึ่งอยางใด เพื่อจะจูงใจ
ใหผูมสิีทธเิลือกตั้งลงคะแนนเสียงใหแกตนเอง หรือผูสมัครอื่น หรือพรรคการเมืองใด หรือใหงดเวน
การลงคะแนนใหแกผูสมัครหรือพรรคการเมืองใด ดวยวิธีการดังนี้
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(1) จดัท ํา ให เสนอให สัญญาวาจะให หรือจัดเตรียมเพื่อจะใหทรัพยสิน หรือ 
ผลประโยชนอ่ืนใดอันอาจคํ านวณเปนเงินไดแกผูใด
 (2) ให เสนอให หรือสัญญาวาจะใหเงิน ทรัพยสิน หรือประโยชนอ่ืนใด ไมวา 
จะโดยตรงหรอืโดยออมแกชุมชน สมาคม มูลนิธิ วัด สถาบันการศึกษา สถานสงเคราะห หรือ
สถาบันอื่นใด

(3) ท ําการโฆษณาหาเสียงดวยการจัดใหมีมหรสพหรือการรื่นเริงตางๆ
 (4) เลีย้งหรือรับจะจัดเลี้ยงผูใด
 (5) หลอกลวง บังคับ ขูเข็ญ ใชอิทธิพลคุกคาม ใสรายดวยความเท็จ หรือจูงใจ
ใหเขาใจผิดในคะแนนนิยมของผูสมัครหรือพรรคการเมืองใด”
 มาตรา 44(5) มิใชเร่ืองการซื้อเสียง แตมาตรา 44(1) (2) (3) (4) ลวนเปนขอหาม
เกี่ยวกับการซื้อเสียง ขอที่นาสังเกตก็คือ คํ านิยามดังกลาวนี้มีความครอบคลุมอยางกวางขวาง  
แมแตการ ‘จัดเตรียมเพื่อจะใหทรัพยสินหรือผลประโยชนอ่ืน‘ ก็นับเนื่องอยูในขายการซื้อเสียง  
การใหหรือสัญญาวาจะใหเงินหรือทรัพยสินแกผูมีสิทธิเลือกตั้งเพื่อแลกกับคะแนนเสียงนับเปนการ
ซือ้เสยีงโดยกระจางชัด แตเหตุใดการใหหรือสัญญาวาจะใหเงินหรือทรัพยสินแกวัด มูลนิธิ สถาบัน
การศกึษา และสถานสงเคราะห จึงถูกนิยามโดยนัยวาเปนการซื้อเสียง? คํ าถามพื้นฐานมีอยูวา 
การใหหรือสัญญาวาจะใหเงินหรือทรัพยสินในกรณีเหลานี้ ทํ าใหการเลือกตั้งไมสุจริตและ 
เทีย่งธรรมหรือไม อยางไร

กฎหมายการเลอืกตั้งมิไดหามเฉพาะการซื้อเสียงเทานั้น แตยังหามการขายเสียง
ดวย  ดังจะเห็นไดจากบทบัญญัติในมาตรา 63 ดังตอไปนี้

“มาตรา 63 หามมใิหผูมีสิทธิเลือกตั้งผูใดเรียกทรัพยสินหรือผลประโยชนอ่ืนใด
สํ าหรบัตนเองหรือผูอ่ืนเพื่อจะลงคะแนนเลือกตั้ง หรืองดเวนไมลงคะแนนเลือกตั้งใหแกผูสมัครหรือ
พรรคการเมืองใด”

นยิามของ “การขายเสียง” ตามมาตรา 63 มิไดสอดรับกับนิยาม “การซื้อเสียง” 
ตามมาตรา 44 หากการจัดงานมหรสพและงานรื่นเริงของผูสมัครรับเลือกตั้งถือเปนการซื้อเสียง 
การที่ผู มีสิทธิเลือกตั้งไปรวมงานมหรสพและงานรื่นเริงดังกลาวก็ตองถือเปนการขายเสียง  
ในทํ านองเดียวกัน หากการจัดงานเลี้ยงของผูสมัครรับเลือกตั้งถือเปนการซื้อเสียง การที่ผูมีสิทธิ
เลือกตั้งไปงานเลี้ยงดังกลาวควรที่จะถือเปนการขายเสียงดวย จึงจะเปนการใหคํ านิยามที่สอดรับ
ในระบบตรรกวทิยาเดียวกัน เมื่อมีการลงโทษผูสมัครรับเลือกตั้งที่จัดงานมหรสพ งานรื่นเริง หรือ
งานเลีย้ง แตเหตใุดกฎหมายการเลือกตั้งจึงไมมีบทลงโทษผูมีสิทธิเลือกตั้งที่ไปรวมงานเหลานั้น

ผูสมัครรับเลือกตั้งที่ตองการซื้อเสียงจะไดคะแนนเสียงเปนผลตางตอบแทน 
ก็ตอเมื่อผูมีสิทธิเลือกตั้งยอมขายเสียง การซื้อขายเสียงจะยังไมเกิดขึ้น หากมีแตผูซื้อ แตไมมี 
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ผูขาย หรือในทางกลับกันมีแตผูตองการขาย แตไมมีผูตองการซื้อ หากการซื้อขายเสียงเปน 
‘อาชญากรรม’  การลงโทษควรจะกระทํ าเมื่ออาชญากรรมกอเกิดแลว กลาวคือ การซื้อและการ
ขายเสยีงเกดิขึน้แลว จึงจะชอบดวยหลักนิติธรรม แตกฎหมายการเลือกตั้งเลือกลงโทษในขณะที่ 
‘อาชญากรรม’ ยงัมไิดเกดิขึ้น  กลาวคือ  กระบวนการซื้อและการขายเสียงยังไมเสร็จสมบูรณ  
ผูทีต่องการซือ้เสียงแมจายเงินไปแลว แตยังมิไดรับคะแนนเสียงเปนผลตางตอบแทน หากถูกจับได 
กต็องถูกลงโทษตามกฎหมายการเลือกตั้ง

ในขณะทีม่าตรา 63 นิยาม “การขายเสียง” คอนขางรัดกุม มาตรา 44 กลับนิยาม 
“การซือ้เสยีง” อยางเหวี่ยงแห  ลักษณะเหวี่ยงแหของคํ านิยาม “การซื้อเสียง” ตามมาตรา 44  
ใหอํ านาจในการใชดุลพินิจแกคณะกรรมการการเลือกตั้งมากเกินไป โดยที่ไมมีการถวงดุล 
คณะกรรมการการเลือกตั้งเทาที่ควร การที่คณะกรรมการการเลือกตั้งจะใชอํ านาจไปในทางฉอฉล
จงึเปนไปไดงาย

หากการซื้อเสียงเป น  ‘อาชญากรรม’  การขายเสียงก็ต องนับเนื่องเปน  
‘อาชญากรรม’ ทีม่คีวามรายแรงไมตางกัน  เพราะการซื้อขายเสียงมิอาจเกิดขึ้นได  หากผูมีสิทธิ
เลือกตั้งไมขายเสียง กฎหมายการเลือกตั้งเลือกลงโทษผูซื้อเสียงดวยบทลงโทษที่รุนแรงกวา 
การลงโทษผูขายเสียงมาก (ดูตารางที่ 4-4)  การกํ าหนดบทลงโทษเชนนี้พอมีเหตุผลอยูบาง  
ดวยขออางทีว่า ผูที่ชนะการเลือกตั้งดวยการซื้อเสียง เมื่อมีอํ านาจทางการเมือง จะใชอํ านาจทาง
การเมอืงในการแสวงหาผลประโยชนสวนบุคคล  ฉอราษฎรบังหลวง  และประพฤติมิชอบ

การซื้อขายเสียงเปนอาชญากรรมที่หาพยานและหลักฐานในการลงโทษไดยาก 
เพราะผู ซื้อและผู ขายเสียงตางไดประโยชนจากกระบวนการปริวรรตทางการเมืองดังกลาวนี้  
เมือ่ถอืวา การซื้อและการขายเสียงเปนอาชญากรรม ก็มีแตรัฐที่เปนผูเสียหาย ผูสมัครรับเลือกตั้ง 
ทีม่ไิดซือ้เสยีงอาจรวมเปนผูเสียหายดวย เพราะการซื้อเสียงอาจมีผลในการผันคะแนนเสียงไปจาก
ผูสมคัรทีม่ไิดซือ้เสียง พยานและหลักฐานที่มีประสิทธิผลในการพิสูจนขอกลาวหายอมตองมาจาก
ผูทีร่วมในกระบวนการซื้อขายเสียงนั้น ผูซื้อเสียงยอมไมเปนพยานกลาวโทษตนเอง หรือกลาวโทษ
ผูขายเสยีง การกลาวโทษผูขายเสียงยอมมีผลตอคะแนนนิยมในการเลือกตั้งครั้งตอไป สวนผูขาย
เสยีงนั้นเลา  ยอมไม ‘หาเหาใสหัว’ ดวยการกลาวโทษผูซื้อเสียง  เพราะสรางภาระตนทุนการเปน
พยานใหแกตนเองโดยไมจํ าเปน ยิ่งผูซื้อเสียงเปนผูมีอิทธิพลในทองถิ่นดวยแลว การอยูเฉยๆยอม
เปนสุขมากกวา ดังนั้น จึงเปนภาระของคณะกรรมการการเลือกตั้งและผูสมัครรับเลือกตั้งที่มิได 
ซื้อเสียงที่จะตองแสวงหาพยานและหลักฐานในการกลาวโทษจํ าเลย ความยากลํ าบากในการหา
พยานและหลักฐานในคดีการซื้อขายเสียงเห็นไดจากจํ านวนคดีที่มีนอย ทั้งนี้ยังไมปรากฏวา  
นกัการเมืองคนใดตองติดคุกดวยขอหาการซื้อเสียง
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ตารางที่ 4-4
การซือ้เสียง การขายเสียง และบทลงโทษ

พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการเลือกตั้ง
สมาชกิสภาผูแทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภา พ.ศ. 2541

ความผิด บทลงโทษ

1. การซื้อเสียง

มาตรา 44 หามมิใหผูสมัครหรือผูใดกระทํ าการอยางหนึ่งอยาง
ใด เพื่อจะจูงใจผูมีสิทธิเลือกตั้งลงคะแนนเสียงใหแกตนเอง 
หรือผูสมัครอื่น หรือพรรคการเมืองใด หรือใหงดเวนการ 
ลงคะแนนใหแกผูสมัครหรือพรรคการเมืองใด ดวยวิธีการดังนี้
(1) จัดทํ า ให เสนอให สัญญาวาจะให หรือจัดเตรียมเพื่อจะ

ใหทรัพยสินหรือผลประโยชนอื่นใด อันอาจคํ านวณเปน
เงินไดแกผูใด

(2) ให เสนอให หรือสัญญาวาจะใหเงิน ทรัพยสิน หรือ
ประโยชนอื่นใด ไมวาจะโดยตรงหรือโดยออมแกชุมชน 
สมาคม มูลนิธิ วัด  สถาบันการศึกษา  สถานสงเคราะห 
หรือสถาบันอื่นใด

(3) ทํ าการโฆษณาหาเสียงดวยการจัดใหมีมหรสพหรือการ 
ร่ืนเริงตางๆ

(4) เล้ียงหรือรับจะจัดเลี้ยงผูใด
(5) หลอกลวง บังคับ ขูเข็ญ ใชอิทธิพลคุกคาม ใสราย 

ดวยความเท็จ หรือจูงใจใหเขาใจผิดในคะแนนนิยม 
ผูสมัครหรือพรรคการเมือง

จํ าคุกตั้งแต 1-10 ป
และปรับตั้งแต 20,000-200,000 บาท
และใหศาลสั่งเพิกถอนสิทธิเลือกตั้งมี
กํ าหนด 10 ป
(มาตรา 101)

2. การขายเสียง

มาตรา 63 หามมิใหผูมีสิทธิเลือกตั้งผูใดเรียกรองทรัพยสิน 
หรือผลประโยชนอื่นใดสํ าหรับตนเองหรือผูอื่น เพื่อจะลง
คะแนนเลือกตั้ง หรืองดเวนไมลงคะแนนเลือกตั้งใหแกผูสมัคร
หรือพรรคการเมืองใด

จํ าคุกตั้งแต 1-5 ป
หรือปรับตั้งแต 20,000-100,000 บาท
หรือทั้งจํ าทั้งปรับ
(มาตรา 111)

ที่มา พ.ร.บ.ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการเลือกต้ังสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภา พ.ศ. 2541
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2.15 (ข) การซ้ือและการขายเสียงในฐานะอาชญากรรม
การซื้อและการขายเสียงเปนประพฤติกรรมอันชั่วรายและผิดทั้งศีลธรรมและจริย

ธรรมกระนัน้หรอื เหตุใดการนํ าเงินแลกกับคะแนนเสียงจึงถือเปนความผิด แตการนํ านโยบายแลก
กบัคะแนนเสียงกลับไมถือเปนความผิด ?

การเสนอ ‘ขาย’ นโยบายของนกัการเมืองและพรรคการมีผลเสมือนหนึ่งการเสนอ
ขาย ‘บริการความสุข’ แกประชาชน  โดยที่ประชาชนที่หยอนบัตรเลือกตั้งลวนหวังที่จะไดรับบริการ
ความสุขจากรัฐบาลที่ตนเลือก  หากนโยบายที่นักการเมืองและพรรคการเมืองเสนอ ‘ขาย’  
ใหประโยชนสุขแกสาธารณชนและสังคมโดยสวนรวม ตลาดการเมืองก็จะเปนตลาดในอุดมคติ 
การเปลีย่นแปลงตลาดการเมืองใหเปนตลาดปริวรรตสาธารณะ ณ ที่ซึ่งมีการแลกเปลี่ยนระหวาง
คะแนนเสยีงกบันโยบาย  นับเปนแนวทางสํ าคัญของการปฏิรูปการเมือง

แตตลาดการเมืองในโลกแหงความเปนจริงมักจะไมเปนไปตามแบบจํ าลองใน 
อุดมคต ิ นักการเมืองและพรรคการเมืองเมื่อไดรับเลือกตั้งอาจไมสามารถสงมอบ ‘บริการความสุข’
แกประชาชนเปนผลตางตอบแทน เนื่องจากมิไดเขารวมจัดตั้งรัฐบาลประการหนึ่ง หรือแมได 
เขารวมจัดตั้งรัฐบาล แตนโยบายของพรรคไมเปนที่ยอมรับของรัฐบาลผสมประการหนึ่ง หรือ
ตองการละเมิดพันธสัญญาอีกประการหนึ่ง  หากการไมสงมอบ ‘บริการความสุข’ เกิดขึ้นซํ้ าแลว 
ซํ้ าเลา โดยที่อาจจะมิใชความผิดของนักการเมืองและพรรคการเมืองที่ใหสัญญา สัญญาการ 
สงมอบ ‘บริการความสุข’  ภายหลงัการชนะการเลือกตั้งยอมไมมีประสิทธิผลที่จะแลกกับคะแนน
เสยีงของผูมสิีทธิเลือกตั้งได ในเมื่อนโยบายขายไมออก เนื่องจากนักการเมืองและพรรคการเมือง 
มิอาจดํ าเนินนโยบายตามที่ใหสัญญาในฤดูการเลือกตั้งซํ้ าแลวซํ้ าเลา หนทางเดียวที่จะไดมาซึ่ง
คะแนนเสียงของผูมีสิทธิเลือกตั้งก็แตโดยการเสนอ ‘ขาย’ เงนิแลกกับคะแนนเสียง

หากพิจารณาจากแงมุมของประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้ง เมื่อไมสมหวังจากการ 
น ําคะแนนเสียงแลกกับนโยบาย  โดยที่จาย ‘เงิน’ (คะแนนเสียง) ไปแลว  แตมิไดรับ ‘สินคา’  
(นโยบาย) เปนผลตางตอบแทน  และมิไดรับ ‘บริการความสุข’ ในบัน้ปลาย  หากเหตุการณเชนนี้
เกดิขึน้ซํ ้าแลวซํ ้าเลา  ประชาชนยอมมีแนวโนมที่จะนอนหลับทับสิทธิ์ หากจะมิใหนอนหลับทับสิทธิ์ 
ก็ตองไดประโยชนจากการใชสิทธิเลือกตั้งคุมกับตนทุนการใชสิทธิดังกลาว การขายเสียงเปน 
ปฏิบัติการเพื่อเพิ่มประโยชนจากการใชสิทธิเลือกตั้ง สํ าหรับประชาชนบางหมูเหลา ซึ่งมิใชกลุม
ประชาชนทีย่ากจนเสมอไป หากปราศจากรายไดจากการขายเสียง อาจตัดสินใจนอนหลับทับสิทธิ์ 
เพราะการใชสิทธิเลือกตั้งมีตนทุนสวนบุคคลที่ตองเสีย หากการใชสิทธิเลือกตั้งซํ้ าแลวซํ้ าเลา 
ยังมิอาจไดมาซึ่ง ‘บริการความสุข’ จากรัฐบาล  การนอนหลับทับสิทธิ์ยอมเปนการตัดสินใจที่ 
สมเหตสุมผล รายไดจากการขายเสียงชวยใหไมนอนหลับทับสิทธิ์ เพราะทํ าใหประโยชนที่ไดจาก
การใชสิทธิเลือกตั้งคุมกับตนทุนที่สูญเสียไป
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ผูสมัครรับเลือกตั้ง ซึ่งเสนอแลกเงินกับคะแนนเสียง เนื่องจากมีประสบการณ 
ซํ ้าแลวซํ้ าเลาที่ไมสามารถสงมอบ ‘บริการความสุข’ แกประชาชน โดยที่มิใชความผิดของตนเองก็ดี 
ประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งซึ่งรับเงินแลกกับคะแนนเสียง เนื่องจากมีประสบการณซํ้ าแลวซํ้ าเลา 
ที่มิไดรับ ‘บริการความสุข’ จากนกัการเมอืงและพรรคการเมืองตามพันธสัญญาก็ดี  ควรนับเนื่อง
เปน ‘อาชญากร’ หรือไม  เปนประเด็นที่ถกเถียงกันได

เมือ่รัฐธรรมนูญมอบสิทธิเลือกตั้งใหแกบุคคลหนึ่งบุคคลใด สิทธิเลือกตั้งยอมเปน 
‘ทรัพยสิน’ ของบคุคลนัน้ หากพิจารณาจากปรัชญาเสรีนิยม บุคคลที่มีสิทธิเลือกตั้งควรมีเสรีภาพ
ในการใชสิทธินั้น จะใชสิทธินั้นอยางไรก็ได รวมทั้งการนํ าสิทธิเลือกตั้งไปขาย หรือจะไมใชสิทธิ
เลอืกตั้งก็ได ในเมื่อไมมีกลไกความรับผิด (Accountability Mechanism) ทีท่ ําใหนักการเมืองและ
พรรคการเมืองสงมอบ ‘บริการความสุข’ ตามพันธสัญญา

สภารางรฐัธรรมนูญและ กกต. อางเหตุผลเดียวกันวา   เหตุที่ตองลงโทษการ 
ซือ้เสยีงกเ็พราะวา ผูที่ใชเงินซื้อเสียงนั้น เมื่อยึดกุมอํ านาจในการบริหารราชการแผนดินได ยอมใช
อํ านาจในทางฉอฉล ดวยการดูดซับสวนกินทางเศรษฐกิจจากการกํ าหนดและบริหารนโยบาย  
ดังนั้น จึงตองตัดไฟแตตนลมดวยการลงโทษผูสมัครรับเลือกตั้งที่ซื้อเสียง ขออางดังกลาวนี้  
แมจะมมีลูแหงความเปนจริงอยูบาง แตจะกลาวสรุปเปนการทั่วไปหาไดไม หากพิจารณาในแงของ 
หลักนิติธรรมโดยเครงครัด การลงโทษผูสมัครรับเลือกตั้งที่ใชเงินซื้อเสียงในปจจุบันดวยขอหาวา 
คนเหลานี้จะฉอราษฎรบังหลวงและประพฤติมิชอบในอนาคต มิใชหลักการอันยอมรับได ในเมื่อ
การฉอราษฎรบังหลวงและประพฤติมิชอบยังมิไดเกิดขึ้น

หากการซื้อเสียงถือเปน ‘อาชญากรรม’ เพราะมีผลเสมือนหนึ่งการใหสินบน
ประชาชนเพือ่ชนะการเลือกตั้ง และการใหสินบนถือเปนความผิด เรามิควรแยกแยะความแตกตาง
ของลักษณะสินบน การใหสัญญาวาจะดํ าเนินนโยบายหนึ่งนโยบายใดหากชนะการเลือกตั้งก็มี
ลักษณะเปนสินบน ยิ่งการใหสัญญาวาจะผันงบประมาณและทรัพยากรอื่นของแผนดินลงสู 
เขตการเลือกตั้งดวยแลว ยิ่งมีลักษณะของสินบนอยางเดนชัด

การเสนอ ‘ขาย’ นโยบายของนกัการเมืองและพรรคการเมืองบางพรรคเปนเพียง
การเสนอขาย ‘บริการความสุข’ เฉพาะแกประชาชนในเขตการเลือกตั้งหรือฐานการเมืองของตน  
มใิชนโยบายทีก่อประโยชนสุขแกประชาชนทั้งประเทศหรือสังคมโดยสวนรวม นักการเมืองในฐานะ
ปจเจกบคุคลนิยมหาเสียงเลือกตั้งในแนวทางเชนนี้  การเสนอ ‘ขาย’ นโยบายทีใ่หประโยชนสุข
เฉพาะเขตดังกลาวนี้มีผลเสมือนหนึ่งการสัญญาวาจะผันงบประมาณและทรัพยากรอื่นของ 
แผนดินลงสูเขตการเลือกตั้งของตน  การเสนอ ‘ขาย’ นโยบายเชนนี้แตกตางจากการใชเงินแลกกับ
คะแนนเสยีงอยางไร ในเมื่อทั้งสองกรณีตางมีลักษณะการใหสินบนแลกกับคะแนนเสียง เพียงแต
กรณหีนึง่ใชเงินสวนตัว อีกกรณีหนึ่งใชงบประมาณและทรัพยากรอื่นของแผนดิน
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คณะกรรมการการเลือกตั้ง (กกต.) สรางบรรทัดฐานนับต้ังแตการเลือกตั้งสมาชิก
วุฒิสภาครั้งแรกเมื่อวันที่ 4 มีนาคม 2543 เปนตนมา ดวยการลงโทษผูสมัครรับเลือกตั้งที่ให
สัญญาประชาชนวาจะอุทิศเงินเดือนเพื่อนํ ามาพัฒนาจังหวัด (เขตการเลือกตั้ง) ที่ตนเปนตัวแทน 
แตผูสมัครรับเลือกตั้งที่สัญญาวาจะดํ าเนินนโยบายเพื่อเกื้อประโยชนสุขแกเขตการเลือกตั้งกลับ 
ไมถกูลงโทษ คํ าถามพื้นฐานมีอยูวา เหตุใดการสัญญาวาจะผันงบประมาณหรือทรัพยากรอื่นของ
แผนดินลงสู เขตการเลือกตั้งจึงไมถูกลงโทษ แตการสัญญาวาจะนํ าเงินเดือนหรือทรัพยสิน 
สวนบคุคลมาพัฒนาเขตการเลือกตั้งที่ลงสมัครกลับถูกลงโทษ ?

หากสมาชิกรัฐสภาทุกคนหรือแมเพียงสวนใหญพากันแยงชิงงบประมาณและ
ทรัพยากรอื่นของแผนดินลงสูเขตการเลือกตั้งของตน การใชทรัพยากรแผนดินยอมข้ึนอยูกับ 
พลังการตอรองผูทรงอํ านาจทางการเมืองแตละคนหรือแตละกลุม การจัดสรรทรัพยากรของ 
แผนดินมิอาจพิจารณาถึงความจํ าเปนและความเหมาะสมของสังคมโดยสวนรวมได อีกทั้งมิอาจ
กํ าหนดยุทธศาสตรการพัฒนาประเทศดวย สภาวการณเชนนี้ยอมมิใชส่ิงที่พึงปรารถนาอยาง 
แนชัด หากพิจารณาในเชิงจริยธรรมและศีลธรรม การแยงชิงทรัพยากรแผนดินเพื่อสรางคะแนน
นยิมทางการเมอืงเพือ่ใหตนเองธํ ารงอํ านาจทางการเมืองตอไป นาจะเปนกรณีที่เลวรายกวาการใช
เงินสวนตัวในการสรางคะแนนนิยมทางการเมือง ตราบเทาที่เงินสวนตัวที่ใชเพื่อการนี้มิไดมีที่มา
ดวยวิธีการอันฉอฉล

กลาวโดยสรุปก็คือ การซื้อและการขายเสียงควรนับเนื่องเปน ‘อาชญากรรม’  
หรือไม เปนประเด็นที่ถกเถียงกันได และอาจหาขอยุติมิได ขออางที่วา ผูชนะการเลือกตั้งดวยการ
ซื้อเสียงจะใชอํ านาจในการฉอราษฎรบังหลวงและประพฤติมิชอบ ดังนั้น จึงตองลงโทษ 
การซื้อเสียง เปนขออางที่ขัดหลักนิติธรรม ในเมื่อการฉอราษฎรบังหลวงและประพฤติมิชอบ 
ยงัมทินัจะเกดิขึน้ กถ็กูลงโทษเสียแลว นอกจากนี้ การใชเงินแลกกับคะแนนเสียงมีลักษณะเปนการ
ใหสินบนไมแตกตางจากการนํ านโยบายแลกกับคะแนนเสียง โดยเฉพาะอยางยิ่งนโยบายที่มีผล 
ในการผนังบประมาณและทรัพยากรอื่นของแผนดินลงสูเขตการเลือกตั้ง

เหตุผลสํ าคัญที่ใชในการตอตานการซื้อเสียงนาจะเปนเหตุผลในดานความ 
เปนธรรมในการเลือกตั้ง หากปลอยใหมีการใชเงินซื้อเสียงโดยปราศจากการลงโทษ คนจนยอม 
เสียเปรียบคนรวย และยากที่จะชนะการเลือกตั้งได ระบบการเมืองการปกครองยอมกลายเปน
ระบอบธนาธปิไตย มิใชประชาธิปไตย เหตุผลดังกลาวนี้เกือบจะเปนเหตุผลประการเดียวที่สมเหตุ
สมผล กระนั้นก็ตาม ความยากลํ าบากในการควบคุมการใชจายในการเลือกตั้งของนักการเมือง
และพรรคการเมอืง ทํ าใหคนจนเสียเปรียบในการเลือกตั้งอยูแลว ไมวาจะมีการซื้อขายเสียงหรือไม
กต็าม แมจะไมมีการซื้อขายเสียงเลย ความไมเปนธรรมในการเลือกตั้งก็ยังคงดํ ารงอยู เนื่องจาก
คณะกรรมการการเลือกตั้งมิอาจควบคุมการใชจายของนักการเมืองและพรรคการเมืองไดนั่นเอง



187

ดังไดกลาวแลวา การปราบปรามการซื้อและการขายเสียงเปนเรื่องยากยิ่ง และ
ตองใชทรัพยากรจํ านวนมาก แทนที่จะทุมทรัพยากรในการปราบปรามการซื้อขายเสียงในการ 
เลอืกตัง้ หวัใจในการแกปญหามีอยู 2 จุด จุดแรกไดแก การเปลี่ยนแปลงตลาดการเมืองจากตลาด
ปริวรรตสาธารณะ ณ ที่ซึ่งมีการนํ าคะแนนเสียงแลกกับเงินมาเปนตลาดที่มีการนํ าคะแนนเสียง
แลกกบันโยบาย จุดที่สอง ไดแก การตรวจสอบบัญชีทรัพยสินของผูดํ ารงตํ าแหนงทางการเมือง
อยางเขมงวด

2.16  การหาเสียง

 รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มิไดกํ าหนดขอหามมิใหผูสมัครรับ
เลือกตั้งเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรหาเสียง และการหาเสียงมิไดเปนเหตุใหถูกลงโทษ สํ าหรับ 
ผูสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกวุฒิสภา รัฐธรรมนูญมิไดกํ าหนดขอหามในการหาเสียงโดยชัดแจง 
แตมบีทบญัญติัโดยนัยในมาตรา 129 ที่กํ าหนดใหผูสมัครดังกลาวแนะนํ าตัว โดยที่ ‘การแนะนํ า 
ผูสมัครรับเลือกตั้งโดยผูสมัครรับเลือกตั้งเองหรือบุคคลอื่นจะกระทํ าไดเฉพาะเทาที่มีบัญญัติไว 
ในกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการเลือกตั้งฯ’ (มาตรา 129 วรรค 4)

พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎร
และสมาชิกวุฒิสภา พ.ศ. 2541 มบีทบญัญติัวาดวยการหาเสียงอยางชัดแจง โดยหามมิใหผูสมัคร
รับเลอืกตัง้เปนสมาชิกวุฒิสภาหาเสียง  แตแนะนํ าตัวได (มาตรา 91) การหาเสียงของผูสมัคร 
รับเลอืกตัง้เปนสมาชิกวุฒิสภาจะถูกลงโทษรุนแรง ระวางโทษจํ าคุกตั้งแต 1-10 ป และปรับต้ังแต 
20,000-200,000 บาท และใหศาลสั่งเพิกถอนสิทธิเลือกตั้งมีกํ าหนด 10 ป (มาตรา 101)

เหตุใดรัฐธรรมนูญและกฎหมายการเลือกตั้งจึงหามผูสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิก
วฒุสิภาหาเสยีง อีกทั้งกฎหมายการเลือกตั้งกํ าหนดบทลงโทษที่รุนแรงยิ่ง?

ผูรางรัฐธรรมนูญอาจตองการ ‘อรหันต’ เปนสมาชิกวุฒิสภา เพราะวุฒิสภา 
มอํี านาจอยางกวางขวาง ทั้งการกลั่นกรองกฎหมายที่ผานจากสภาผูแทนราษฎร การแตงตั้งผูดํ ารง
ตํ าแหนงการเมืองและผูบริหารระดับสูง และการตรวจสอบและถอดถอนผูดํ ารงตํ าแหนงเหลานั้น  
ผูรางรัฐธรรมนูญไมตองการใหสมาชิกวุฒิสภาตอง ‘แปดเปอน’ จากการสังกัดพรรค  จากการ 
หาเสียง (ซึ่งมักจะสาดโคลนคูแขงซึ่งกันและกัน) และจากการซื้อเสียง การหามหาเสียงจึงเปน
กระบวนการหนึ่งที่ทํ าใหสมาชิกวุฒิสภาแลดู ‘บริสุทธิ์’  เพราะไมติดมลทินจากการตองถูกสาด
โคลนคูแขงทางการเมือง

แตการหามผูสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกวุฒิสภาหาเสียง กอใหเกิดผลกระทบ
ทางการเมอืงที่สํ าคัญอยางนอย 2 ประการ  กลาวคือ
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ประการแรก การหามหาเสียงสรางความไมสมบูรณแกสารสนเทศทางการเมือง 
ประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งควรไดรับสารสนเทศที่สมบูรณเกี่ยวกับผูสมัคร อยางนอยที่สุดตองได 
รับทราบอุดมการณของผูสมัคร ทั้งในดานการเมือง เศรษฐกิจ และสังคม และตองไดรับทราบ 
แนวความคดิของผูสมัครเกี่ยวกับการพัฒนาสังคมไทย และการแกปญหาดานตางๆ อีกทั้งควรได
รับทราบภมูหิลงัของผูสมัครในทุกดาน เพราะการทํ าหนาที่ในการกลั่นกรองกฎหมาย รวมตลอดจน
การแตงตั้งและถอดถอนบุคคลลวนตองใชดุลพินิจ และดุลพินิจมีพื้นฐานมาจากอุดมการณและ 
แนวความคิดพื้นฐานของบุคคล

ประการที่สอง การหามหาเสียงกอใหเกิดความไดเปรียบเสียเปรียบระหวางบุคคล
ธรรมดากับบุคคลสาธารณะ บุคคลสาธารณะที่เปนขาวอยูเสมอยอมเปนที่รู จักของคนทั่วไป 
มากกวาบุคคลธรรมดา อาชีพบางอาชีพอาจมีความไดเปรียบอาชีพอื่นโดยพื้นฐาน ดังเชน 
ผูอานขาว ผูจัดรายการและดาราโทรทัศน ผูที่เคยดํ ารงตํ าแหนงสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและ 
วฒุสิภา ขาราชการระดับสูง ฯลฯ การหามผูสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกวุฒิสภาหาเสียง จึงสราง
ความไมเปนธรรมในการแขงขัน  ซึ่งมีผลตอความไมเที่ยงธรรมของการเลือกตั้งดวย

แมผูสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกสภาผู แทนราษฎรมิไดถูกหามมิใหหาเสียง  
แตรัฐธรรมนูญก็มีบทบัญญัติที่ตองการกํ ากับการหาเสียงของผู สมัคร โดยเฉพาะอยางยิ่ง 
การจดัสรรเวลาออกอากาศทางวิทยุกระจายเสียงและวิทยุโทรทัศนแกพรรคการเมือง [มาตรา 113
(4)] และการจดัทีป่ดประกาศและที่ติดแผนปายเกี่ยวกับการเลือกตั้งในสาธารณสถานที่เปนของรัฐ 
[มาตรา 113(1)] รวมตลอดจนกิจการอื่นที่คณะกรรมการการเลือกตั้งประกาศกํ าหนด [มาตรา 
113(5)] ผูสมคัรรับเลือกตั้ง พรรคการเมือง หรือบุคคลอื่น นอกจากรัฐจะกระทํ ามิได [มาตรา 113 
วรรค 2] ในกรณีของผูสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกวุฒิสภา รัฐธรรมนูญมีบทบัญญัติกํ ากับการ 
แนะนํ าตัวของผูสมัครดวย (มาตรา 129)

อนึง่ พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการเลือกตั้งฯ พ.ศ. 2541 ยังมี
บทบญัญติัทีก่ ําหนดขอหามเกี่ยวกับทวงทีและเนื้อหาในการหาเสียง โดยหาม ‘หลองกลวง บังคับ 
ขูเขญ็ ใชอิทธิพลคุกคาม ใสรายดวยความเท็จ หรือจูงใจใหเขาใจผิดในคะแนนนิยมของผูสมัคร
หรือพรรคการเมืองใด’ [มาตรา 44(5)] การละเมดิขอหามจะถูกลงโทษที่รุนแรงดุจเดียวกับความ
ผิดฐานหาเสยีง กลาวคือ ระวางโทษจํ าคุกตั้งแต 1-10 ป และปรับต้ังแต 20,000-200,000 บาท 
และใหศาลส่ังเพิกถอนสิทธิเลือกตั้งมีกํ าหนด 10 ป (มาตรา 101)

2.17 คาใชจายในการเลือกตั้งของผูสมัครรับเลือกตั้ง

รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ไมมีบทบัญญัติวาดวยคาใชจาย
ในการเลอืกตัง้ของผูสมัครรับเลือกตั้งในหมวด 6 (รัฐสภา) ทั้งสวนที่ 2 (สภาผูแทนราษฎร) สวนที่ 3 
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(วฒุสิภา) และสวนที่ 4 (คณะกรรมการการเลือกตั้ง)  แตในมาตรา 326 มีบทบัญญัติที่ชัดเจนวา 
กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการเลือกตั้งจะตองมีสาระสํ าคัญเกี่ยวกับการจํ ากัดวงเงิน 
คาใชจายของผูสมัครรับเลือกตั้ง [มาตรา 326(6)]

พระราชบญัญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการเลือกตั้งฯ พ.ศ. 2541 ใหอํ านาจ
คณะกรรมการการเลือกตั้งในการกํ าหนดวงเงินคาใชจายในการเลือกตั้ง ดังตอไปนี้ [มาตรา 41 
วรรคหนึ่ง]

(1) จํ านวนเงินคาใชจายของผูสมัครแตละคนที่จะใชจายในการเลือกตั้งแบบ 
แบงเขตเลือกตั้ง
 (2) จํ านวนเงินคาใชจายของพรรคการเมืองที่จะใชจายในการเลือกตั้งแบบบัญชี
รายชื่อ ในกรณีที่ผูสมัครในบัญชีรายชื่อของพรรคการเมืองใดไดใชจายไปเพื่อการเลือกตั้งเปน
จ ํานวนเทาใด  ใหนับรวมเปนคาใชจายของพรรคการเมืองดวย

ในการกํ าหนดขีดจํ ากัดหรือวงเงินคาใชจายสูงสุดดังกลาวนี้ คณะกรรมการ 
การเลือกตั้งจะกํ าหนดโดยเอกเทศมิได หากตองปรึกษาหารือกับหัวหนาพรรคการเมืองทุกพรรค 
[มาตรา 41 วรรคสอง] หามผูสมคัรหรือพรรคการเมืองใชจายเกินวงเงินขั้นสูงที่กํ าหนด ทั้งนี้ในการ
คํ านวณรายจายในการเลือกตั้งตองรวมบรรดาเงินหรือทรัพยสินอื่นใดที่บุคคลใดๆจายหรือรับวา 
จะจายแทน หรือนํ ามาใหใชโดยไมคิดคาตอบแทนเพื่อประโยชนในการหาเสียงเลือกตั้งโดยความ
ยนิยอมของผูสมคัรหรือพรรคการเมืองนั้นดวย ในกรณีที่นํ าทรัพยสินมาใหใชใหคํ านวณตามอัตรา
คาเชาหรือคาตอบแทนตามปกติในทองที่นั้น (มาตรา 41 วรรคสาม)

การใชจายในการเลือกตั้งเกินกวาเกณฑที่คณะกรรมการการเลือกตั้งกํ าหนด 
มบีทลงโทษที่คอนขางรุนแรง โดยมีระวางโทษจํ าคุกตั้งแต 1-5 ป หรือปรับต้ังแต 20,000-100,000 
บาท หรือปรับเปนจํ านวนสามเทาของจํ านวนเงินที่เกินกวาจํ านวนเงินที่คณะกรรมการเลือกตั้ง
ประกาศก ําหนด แลวแตวาจํ านวนใดมากกวากัน หรือทั้งจํ าทั้งปรับ และใหศาลสั่งเพิกถอนสิทธิ
เลอืกตั้งมีกํ าหนด 5 ป (มาตรา 102)

เพื่อใหการจํ ากัดวงเงินคาใชจายในการเลือกตั้งมีประสิทธิผล รัฐธรรมนูญบังคับ
ใหผูสมัครหรือพรรคการเมืองตองแตงตั้งสมุหบัญชีเลือกตั้ง8 โดยมีหนาที่จัดทํ าและรับรองความ 
ถูกตองของบัญชีรายรับรายจายการเลือกตั้งของผูสมัครหรือพรรคการเมือง ทั้งนี้ตามเกณฑและ 
วธิกีารทีค่ณะกรรมการการเลือกตั้งกํ าหนด หากสมุหบัญชีเลือกตั้งมิไดจัดทํ าบัญชีตามเกณฑและ

                                                          
8 ระบบสมุหบัญชีเลือกตั้งเริ่มปรากฏในสหราชอาณาจักรตาม Representation of the People Act of 1983  
โดยเรียกชื่อวา Financial Electoral Agent  ตอมาฝรั่งเศสนํ าระบบนี้ไปใชโดยแกไขเพิ่มเติมกฎหมายในป 2531 
และ 2533 ดู วิษณุ วรัญูและคณะ (2540 : 70 - 75)
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วธิกีารดงักลาว ตองระวางโทษจํ าคุกไมเกิน 1 ป และปรับไมเกิน 20,000 บาท และใหศาลสั่ง 
เพกิถอนสทิธเิลอืกตัง้มีกํ าหนด 5 ป  และหามเปนสมุหบัญชีเลือกตั้งเปนเวลา 5 ป  (มาตรา 103)

ผู สมัครรับเลือกตั้งแตละคนหรือพรรคการเมืองมีหนาที่ตองยื่นบัญชีรายรับ 
รายจายที่สมุหบัญชีเลือกตั้งจัดทํ าขึ้น และผูสมัครหรือพรรคการเมืองแลวแตกรณีไดรับรอง 
ความถูกตองแลว บัญชีรายรับรายจายอยางนอยตองประกอบดวยคาใชจายทั้งหมดที่ไดจาย 
ไปแลว และทีย่งัคงคางชํ าระ รวมทั้งหลักฐานที่เกี่ยวของใหถูกตองครบถวนตามความเปนจริงตอ
คณะกรรมการการเลือกตั้ง ทั้งนี้ภายในกํ าหนด 90 วันหลังจากวันประกาศผลการเลือกตั้ง (มาตรา 
43 วรรคแรก) การไมยื่นบัญชีรายรับรายจายภายในกํ าหนดเวลา หรือยื่นหลักฐานไมครบถวน  
ตองระวางโทษจํ าคุกไมเกิน 2 ป หรือปรับไมเกิน 40,000 บาท หรือทั้งจํ าทั้งปรับ และใหศาลสั่ง 
เพกิถอนสทิธเิลอืกตัง้มีกํ าหนด 5 ป (มาตรา 104 วรรคแรก) หากรายการคาใชจายที่ยื่นเปนเท็จ  
จะไดรับโทษสูงขึ้น  คือ  ระวางโทษจํ าคุกตั้งแต 1-5 ป และปรับต้ังแต 20,000-100,000 บาท และ
ใหศาลสัง่เพิกถอนสิทธิเลือกตั้งมีกํ าหนด 5 ป (มาตรา 104 วรรคสอง)

คณะกรรมการการเลือกตั้งจะตรวจสอบบัญชีรายรับรายจายในการเลือกตั้ง และ
ประกาศผลการตรวจสอบนั้น (มาตรา 43 วรรคสอง) หากมีการคัดคานวา ผูสมัครผูใดหรือ 
พรรคการเมอืงใดใชจายในการหาเสียงเลือกตั้งเกินกวาเกณฑที่กํ าหนด คณะกรรมการการเลือกตั้ง
จะเกบ็รักษาบญัชีและหลักฐานจนกวาการพิจารณาตรวจสอบจะเสร็จส้ิน (มาตรา 43 วรรคสาม)

คํ าถามพื้นฐานในประเด็นการควบคุมคาใชจายในการเลือกตั้งของผูสมัครรับ
เลอืกตัง้มีอยูอยางนอย 4 ประการ  กลาวคือ

(ก) เหตใุดจึงตองควบคุมคาใชจายในการเลือกตั้ง
(ข) สมควรที่จะควบคุมคาใชจายในการแนะนํ าตัวของผูสมัครรับเลือกตั้งเปน

สมาชิกวุฒิสภาหรือไม
(ค) จะควบคุมคาใชจายในการเลือกตั้งอยางไร
(ง) การควบคุมคาใชจายในการเลือกตั้งมีประสิทธิผลหรือไม

2.17(ก) เหตุใดจึงตองควบคุมคาใชจายในการเลือกตั้ง ?
หากไมมีการควบคุมการใชจายในการเลือกตั้ง ผูดอยฐานะทางเศรษฐกิจยอม 

เสยีเปรยีบผูมฐีานะทางเศรษฐกิจในการแขงขันในตลาดการเมือง เพราะไมมีเงินสํ าหรับการใชจาย
ในการโฆษณาทางการเมือง การแขงขันในการโฆษณาทางการเมืองจะเปนไปอยางไรขอบเขต 
ระดับคาใช จ ายในการเลือกตั้งจะเขยิบสูงขึ้นตามลํ าดับ จนผู ด อยฐานะทางเศรษฐกิจ 
มอิาจแขงขันในตลาดการเมืองได



191

รายจายในการรณรงคทางการเมืองเพื่อชนะการเลือกตั้ง (Political Campaign 
Expenditure) นับเปนทํ านบสํ าคัญที่กีดขวางการเขาสูตลาดการเมือง หากรายจายนี้ยิ่งสูงมาก
เพยีงใด การเขาสูตลาดยิ่งยากมากเพียงนั้น ผูที่ดอยฐานะทางเศรษฐกิจมิอาจแขงขันกับผูมีฐานะ
ทางเศรษฐกิจได ดวยเหตุดังนี้ จึงมีเหตุผลในการสนับสนุนใหกํ าหนดวงเงินสูงสุดของรายจาย 
ในการรณรงคทางการเมือง และมีบทลงโทษที่รุนแรงหากมีการละเมิดกฎกติกาดังกลาวนี้ ทั้งนี้ 
เพื่อใหเกิดความเปนธรรมในการแขงขันระหวางผูสมัครรับเลือกตั้งที่มีฐานะทางเศรษฐกิจตางกัน 
หรือไดรับเงินสนับสนุนทางการเมืองตางกัน

แมจะมีเหตุผลในการสนับสนุนการควบคุมคาใชจายการเลือกตั้ง แตประเด็น 
คํ าถามพื้นฐานยังมีอยูวา การควบคุมคาใชจายในการเลือกตั้งมีผลลิดรอนเสรีภาพทางการเมือง
ของประชาชนหรือไม ประเด็นนี้มีการถกเถียงกันอยางมากในสหรัฐอเมริกา โดยเฉพาะอยางยิ่ง
ภายหลังการบังคับใช Federal Election Campaign Act of 1972 และ Federal Election 
Campaign Act of 1974 การแกไขรัฐธรรมนูญแหงสหรัฐอเมริกาครั้งแรก หรือที่เรียกวา First 
Amendment ซึง่มผีลบังคบัใชต้ังแตวันที่ 15 ธันวาคม 2334 ใหหลักประกันการมีสวนรวมทางการ
เมืองของประชาชน รัฐสภาจะตรากฎหมายที่มีผลในการลิดรอนเสรีภาพในการนับถือศาสนา  
เสรีภาพในการแสดงความคิดเห็น เสรีภาพในการรวมกลุมโดยสันติวิธี และเสรีภาพในการรองทุกข
ตอรัฐบาลมิได

ในคดี Buckley v. Valeo (1976) ศาลสงูวนิจิฉัยวา เงินบริจาคที่นักการเมืองและ
พรรคการเมอืงไดรับโดยถูกตองตามกฎหมายก็ดี เงินหรือทรัพยสินสวนบุคคลของนักการเมืองหรือ
พรรคการเมืองก็ดี เงินของปจเจกบุคคลหรือ PACs (Political Action Committees) ก็ดี9  สามารถ
ใชไปในการรณรงคทางการเมืองได การตรากฎหมายเพื่อจํ ากัดการใชจายเหลานี้เปนการลิดรอน
เสรีภาพทางการเมือง ซึ่งมิอาจกระทํ าไดภายใตบทบัญญัติแหง First Amendment ทัง้นีศ้าลสูง
แหงสหรัฐอเมริกามีความเห็นวา ประชาชนมีเสรีภาพในการแสดงความคิดเห็นตามรัฐธรรมนูญ 
การรวมกลุม (ดังเชน PACs) ชวยใหการแสดงความคิดเห็นมีประสิทธิภาพมากกวาการแสดงความ
คิดเหน็ของปจเจกบุคคล และการแสดงความคิดเห็นหรือการสื่อขาวสารลวนตองใชเงิน การใชจาย
ทางการเมืองเปนการใชจายเพื่อสงผานความคิดเห็น การตรากฎหมายจํ ากัดคาใชจายในการ 
                                                          
9 PACs หรือ Political Action Committees เปนองคกรปฏิบัติการทางการเมือง จัดตั้งโดยกลุมผลประโยชน 
ทางเศรษฐกิจหรือทางการเมือง ดังเชนสหภาพกรรมกร สหพันธอุตสาหกรรม กลุมวิชาชีพ ขบวนการอนุรักษ 
ส่ิงแวดลอมและทรัพยากรธรรมชาติ ขบวนการสิทธิสตรี ขบวนการสนับสนุนการทํ าแทงเสรี ฯลฯ  PACs อาจ 
จัดตั้งขึ้นเพื่อสนับสนุนหรือตอตานผูสมัครคนหนึ่งคนใดหรือพรรคการเมืองพรรคหนึ่งพรรคใด  โดยที่ PACs เปน
อิสระจากผูสมัครหรือพรรคการเมืองดังกลาว  ภายหลังคํ าวินิจฉัยของศาลสูง (Supreme Court) ในคดี Buckley 
v Valeo (1976) มีการจัดตั้ง PACs ในสหรัฐอเมริกาจํ านวนมากเพื่อระดมเงินบริจาคเพื่อสนับสนุนพรรค 
การเมืองบางพรรคหรือผูสมัครบางคน (Palmer 2000 : 6)
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เลอืกตัง้จงึมีผลลิดรอนเสรีภาพทางการเมืองของประชาชน (Palmer 2000 : 6) คํ าวินิจฉัยของศาล
สูงแหงสหรัฐอเมริกาในคดี Buckley v. Valeo (1976) จึงมีผลลบลางมาตรการการควบคุม 
การใชจายในการเลือกตั้ง เพราะเสรีภาพในการใชเงิน (Freedom of Spending Money) มผีลเทา
กบัเสรีภาพในการแสดงความคิดเห็น (Freedom of Speech)

2.17(ข) การแนะนํ าตัวของผูสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกวุฒิสภา
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 หามมิใหผูสมัครรับเลือกตั้งเปน

สมาชกิวฒุสิภาหาเสียง (ดูขอ 2.16)  เนื่องเพราะตองการใหสมาชิกวุฒิสภามีความบริสุทธิ์ผุดผอง 
และสามารถกาวเขาสู รัฐสภาโดยไมตองทํ าสงครามวจีกรรมและสาดโคลนปายสีคู แขงทาง 
การเมอืง แตรัฐธรรมนูญและกฎหมายการเลือกตั้งยินยอมใหผูสมัครแนะนํ าตัวได เสนแบงระหวาง
การหาเสียงกับการแนะนํ าตัวเปนเสนแบงที่ไมชัดเจน และขึ้นอยูกับดุลพินิจของคณะกรรมการ 
การเลือกตั้งมากเกินไป บทบัญญัติดังกลาวนี้นอกจากมิอาจปองกันสงครามวจีกรรมและการ 
สาดโคลนปายสีในหมูผูสมัครรับเลือกตั้งแลว ยังชวยธํ ารงความไมสมบูรณของสารสนเทศทางการ
เมอืง อันเปนอุปสรรคสํ าคัญในการปรับโครงสรางตลาดการเมืองใหมีการแขงขันที่สมบูรณอีกดวย

แมผูสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกวุฒิสภาจะถูกหามหาเสียง แตการแนะนํ าตัว 
ก็ตองมีคาใชจาย โดยเฉพาะอยางยิ่งการจัดพิมพ ‘เอกสารเพื่อแนะนํ าตัว’ และการจัดทํ าปาย
โปสเตอรตางๆ ดวยเหตุที่มีการแยกแยะความแตกตางระหวางการหาเสียงกับการแนะนํ าตัวตาม
รัฐธรรมนูญและกฎหมายการเลือกตั้ง โดยที่การแนะนํ าตัวมิใชการหาเสียง แตกฎหมายการ 
เลือกตั้งมิไดควบคุมคาใชจายในการแนะนํ าตัวของผูสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกวุฒิสภา ประดุจ
วา การแนะสวนตัวไมมีคาใชจายที่ตองเสีย ซึ่งไมตรงตอขอเท็จจริง พระราชบัญญัติประกอบ 
รัฐธรรมนญูวาดวยการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภา พ.ศ. 2541 แมจะมี
บทบญัญติัใหน ําสวนที่ 6 (คาใชจายในการเลือกตั้งและวิธีหาเสียงเลือกตั้งของสมาชิกสภาผูแทน
ราษฎร) มาบังคับใชกับผูสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกวุฒิสภา แตบังคับใชเฉพาะมาตรา 44, 45 
และ 47 สวนมาตรา 40-43 ซึ่งเปนเรื่องวงเงินคาใชจายการเลือกตั้ง การจัดทํ าบัญชีรายรับรายจาย
โดยสมุหบัญชีเลือกตั้ง และการยื่นบัญชีรายรับรายจายการเลือกตั้ง มิไดนํ ามาบังคับใชกับ 
ผูสมคัรรับเลือกตั้งเปนสมาชิกวุฒิสภา (มาตรา 90 วรรคแรก)

ในเมื่อมีการควบคุมคาใชจายการเลือกตั้งของผูสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกสภา
ผูแทนราษฎร ก็ควรที่จะมีการควบคุมคาใชจายในการแนะนํ าตัวของผูสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิก
วุฒิสภาดวย จึงจะสอดคลองตองกันในเชิงตรรกวิทยา หากไมมีการควบคุมคาใชจายในการ 
แนะนํ าตัวดังกลาวนี้ ยอมกอใหเกิดความไดเปรียบเสียเปรียบระหวางผู สมัครที่มีฐานะทาง
เศรษฐกิจตางกัน
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2.17(ค) วธิกีารควบคุมคาใชจายในการเลือกตั้ง
จารีตการควบคุมคาใชจายในการเลือกตั้งในสังคมการเมืองไทยแตด้ังเดิม  

เนนการควบคุมการใชจายของผูสมัครรับเลือกตั้งในฐานะปจเจกบุคคล ไมมีการควบคุมคาใชจาย
ในการเลอืกตัง้ของพรรคการเมือง นอกจากนี้ การกํ าหนดเพดานคาใชจายดังกลาวนี้บังคับใชกับ 
ผูสมัครรับเลือกตั้งทุกคนโดยเสมอหนา โดยมิไดคํ านึงถึงความแตกตางดานภูมิหลังของผูสมัคร 
แตละคน  และความแตกตางดานภูมิลักษณของเขตการเลือกตั้งแตละเขต

ดวยเหตุที่ระบบการเลือกตั้งภายใตรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 มีทั้งการเลือกตั้ง
แบบแบงเขต (เขตเดียว คนเดียว) และแบบบัญชีรายชื่อพรรค (โดยมีราชอาณาจักรไทยเปน 
เขตการเลือกตั้ง) การควบคุมคาใชจายในการเลือกตั้งจึงครอบคลุมทั้งผูสมัครแตละรายและพรรค
การเมืองแตละพรรค แตการกํ าหนดเพดานคาใชจายดังกลาวนี้ คณะกรรมการการเลือกตั้งจะใช
ดุลพินิจในการกํ าหนดโดยพลการมิได หากแตตองปรึกษาหารือหัวหนาพรรคทุกพรรค กระนั้น 
ก็ตามการกํ าหนดเพดานคาใชจายในการเลือกตั้งระดับเดียวกันสํ าหรับผูสมัครแตละคนและพรรค
การเมืองแตละพรรคยังคงเปนจารีตที่สืบทอดตอมาอยางเหนียวแนน ทั้งนี้เพราะเขาใจกันวา 
เปนเกณฑที่เปนธรรม เพราะผูสมัครทุกคนและพรรคการเมืองทุกพรรคถูกบังคับใหใชจายในการ
เลือกตั้งภายในขีดจํ ากัดระดับเดียวกัน แทที่จริง มีเหตุผลในการสนับสนุนใหกํ าหนดเพดานการ 
ใชจายในการเลือกตั้งแตกตางกันสํ าหรับผูสมัครและพรรคการเมืองที่มีภูมิหลังแตกตางกัน

นักการเมืองที่อยู ในสังเวียนการเมืองเปนเวลายาวนานมีโอกาสใชจายสะสม  
‘ทนุยี่หอ’ (Brand Name Capital) การใชจายในการรณรงคทางการเมืองมีผลในการสราง ‘ยี่หอ’
นักการเมืองที่เคยดํ ารงตํ าแหนงรัฐมนตรีสามารถใชอํ านาจทางการเมืองผันงบประมาณแผนดิน 
และผันงบพยุงราคาพืชผลลงสู ฐานที่มั่นทางการเมืองของตน ผูที่เคยดํ ารงตํ าแหนงสมาชิก
สภาผูแทนราษฎรมีโอกาสใชงบ ส.ส. ใหเปนประโยชนแกหัวคะแนนและราษฎรในเขตการเลือกตั้ง
ของตน คนเหลานี้อยูในฐานะที่จะใชงบประมาณและทรัพยากรอื่นของแผนดินในการสะสมชื่อ
เสียงใหแก ‘ยี่หอ’ ของตนเอง ท ําใหนกัการเมอืงหนาใหมมิอาจเขาไปแทนที่นักการเมืองหนาเกาได
โดยงาย หากประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งติด ‘ยี่หอ’ ของนกัการเมือง  หรือภักดีตอ ‘ยี่หอ’ ของ 
นกัการเมืองบางตระกูล (Brand Loyalty) ทัง้ๆทีน่กัการเมืองหนาใหมอาจมีประสิทธิภาพในการ
ผลิต ‘บริการทางการเมือง’ มากกวานกัการเมืองหนาเกาก็ตาม (Lott 1986,1987a,1987b ; Coats 
and Dalton, 1992)

การกํ าหนดวงเงินสูงสุดในการรณรงคทางการเมืองจํ านวนเทากันสํ าหรับ
นักการเมืองหนาเกาและหนาใหม ดูเสมือนหนึ่งวาเปนธรรม เพราะทุกคนเสมอภาคกัน
ตามกฎหมาย แตการกํ าหนดมาตรการในลักษณะนี้ไมเปนประโยชนในการทํ าใหตลาดการเมือง
มกีารแขงขันที่สมบูรณ  เพราะนกัการเมืองหนาใหม  ซึง่ไมมี ‘ยี่หอ’ มอิาจแขงขันกับนักการเมือง
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ที่มี ‘ยีห่อ’ ได  ยิง่การตอสูกบันกัการเมืองที่เคยดํ ารงตํ าแหนงรัฐมนตรีดวยแลวเปนเรื่องยากยิ่ง 
หากตองการใหมกีารแขงขันกันอยางเปนธรรม ตองมีการกํ าหนดวงเงินสูงสุดในการรณรงคทางการ
เมืองแตกตางกันระหวางนักการเมืองหนาเกากับนักการเมืองหนาใหม ระหวางนักการเมืองที่เคย 
ไดรับเลือกตั้งกับนักการเมืองที่ไมเคยไดรับเลือกตั้ง และระหวางนักการเมืองที่มีกับไมมีตํ าแหนง
ทางการเมือง (Lott 1986; 1989)

ความแตกตางด านภูมิ ลักษณของเขตการเลือกตั้งนับเป นเหตุผลสํ าคัญ 
อีกประการหนึ่งที่ใชสนับสนุนใหมีการกํ าหนดเพดานคาใชจายในการเลือกตั้งแตกตางกันตามเขต
การเลอืกตัง้ แมคณะกรรมการการเลือกตั้งจะพยายามแบงเขตการเลือกตั้งเพื่อใหมีจํ านวนผูมีสิทธิ
เลอืกตัง้ใกลเคยีงกัน แตความหนาแนนของประชากรในเขตการเลือกตั้งตางๆแตกตางกัน ดวยเหตุ
ดังนี้ จึงมีความแตกตางในดานพื้นที่ระหวางเขตการเลือกตั้งตางๆ ความแตกตางดานพื้นที่ 
กอใหเกิดความแตกตางในดานคาใชจายในการเดินทางและเวลาที่ใชเพื่อหาเสียง ดังนั้น จึงมี 
เหตุผลสนับสนุนใหกํ าหนดเพดานคาใชจายในการเลือกตั้งใหแตกตางกันตามความแตกตางดาน 
ภูมลัิกษณระหวางเขตการเลือกตั้งตางๆ ดวย

เพดานคาใชจายในการเลือกตั้งควรแตกตางกันระหวางพรรคการเมืองตางๆดวย 
พรรคการเมืองแตละพรรคสงผูสมัครรับเลือกตั้งจํ านวนไมเทากัน ครอบคลุมเขตการเลือกตั้ง 
ตางกัน คาใชจายในการเลือกตั้งในระบบบัญชีรายชื่อยอมแตกตางกันดวย พรรคการเมืองที่สง 
ผูสมัครครอบคลุมเขตการเลือกตั้งจํ านวนมากยอมตองกังวลเกี่ยวกับเพดานคาใชจายในการ 
เลือกตั้ง ในขณะที่พรรคการเมืองที่สงผู สมัครครอบคลุมเขตการเลือกตั้งจํ านวนนอยจะไมมี 
ขอกงัวลในเรือ่งนี้ ดวยเหตุดังนี้ จึงมีเหตุผลสนับสนุนใหกํ าหนดเพดานคาใชจายการเลือกตั้งของ
พรรคการเมืองใหแตกตางตามจํ านวนเขตการเลือกตั้งที่มีผูสมัคร10

2.17 (ง)  ประสทิธผิลในการควบคุมคาใชจายการเลือกตั้ง
ปญหาพื้นฐานของการกํ าหนดวงเงินสูงสุดในการรณรงคทางการเมืองอยูที่การ

บังคบัใชกฎหมาย ทกุประเทศที่มีกฎหมายควบคุมคาใชจายในการหาเสียงเลือกตั้งลวนมีปญหานี้ 
แมแตประเทศที่มีระบอบประชาธิปไตยหยั่งรากลึกมาเปนเวลาชานาน ดังเชนยุโรปตะวันตกและ 

                                                          
10 ในสหรัฐอเมริกา Federal Election Campaign Act of 1972 ควบคุมมิใหมีการใชจายในการเลือกตั้งเกินกวา 
10 เซ็นตตอผูมีสิทธิเลือกตั้ง 1 คน เพดานคาใชจายในการเลือกตั้งจึงแตกตางตามขนาดของเขตการเลือกตั้ง 
(หรือจํ านวนผูมีสิทธิเลือกตั้ง) ทั้งนี้คาใชจายในการหาเสียงทางโทรทัศนจะตองไมเกิน 60% ของเพดานดังกลาวนี้ 
กฎหมายฉบับนี้ตอมาถูกแทนที่โดย Federal Election Campaign Act of 1974 (Plano and Greenberg 
1993 : 115-116)
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สหรัฐอเมริกาก็ตกอยูในสภาพเดียวกัน การบังคับใชกฎหมายควบคุมคาใชจายทางการเมือง  
มตีนทุนการกํ ากับและตรวจสอบ (Policing Cost) สูง ถงึจะมีการบังคับใหผูสมัครรับเลือกตั้งและ
พรรคการเมืองแตงตั้ง สมหุบัญชีเลือกตั้ง  และบงัคบัใหสงมอบบัญชีรายรับรายจายการเลือกตั้ง
พรอมทั้งหลักฐานภายในกํ าหนดเวลา ก็หาไดชวยใหการบังคับใชกฎหมายมีประสิทธิผลไม อนึ่ง  
วงเงินสูงสุดของคาใชจายในการหาเสียงที่คณะกรรมการเลือกตั้งประกาศกํ าหนดตํ่ ากวารายจาย
จริงโดยชดัเจน กระนั้นก็ตาม ไมปรากฏวา คณะกรรมการการเลือกตั้งสามารถเอาผิดนักการเมือง
คนหนึง่คนใดหรือพรรคการเมืองพรรคหนึ่งพรรคใดไดเลย

คาใชจายในการเลือกตั้งมิไดมีเฉพาะแตคาใชจายในการหาเสียงเทานั้น หากยังมี
คาใชจายในการซือ้เสียงดวย สํ าหรับนักการเมืองที่มีชัยชนะในการเลือกตั้งจํ านวนมาก คาใชจาย
ในการซื้อเสียงมีความสํ าคัญยิ่งกวาคาใชจายในการหาเสียง แมกฎหมายการเลือกตั้งจะกํ าหนด
บทลงโทษการซื้อเสียงอยางรุนแรง แตความรุนแรงของบทลงโทษเกือบไมมีความหมายเลย 
ในเมื่อไมสามารถจับผูกระทํ าผิดได นอกฤดูการเลือกตั้ง รายจายในการสรางสายสัมพันธเชิง
อุปถัมภระหวางนักการเมืองกับประชาชนในเขตการเลือกตั้งมีความสํ าคัญยิ่ง โดยที่อาจมีความ
สํ าคัญยิ่งกวาการใชจายในฤดูการเลือกตั้งเสียอีก รายจายในการกระชับสายสัมพันธเชิงอุปถัมภ 
ดังกลาวนี้อาจตีความวาเปนเงินดาว (Dow Payment) ทีจ่ายลวงหนาเพื่อแลกกับคะแนนเลือกตั้ง
ในอนาคต ในสังคมที่ถูกรัดรึงดวยระบบความสัมพันธเชิงอุปถัมภอยางแนนหนาดังเชนสังคมไทย 
การขจดัหรือแมแตการปองปรามการใชจายประเภทนี้เปนเรื่องยากยิ่ง

2.2  กฎกตกิาวาดวยการใชสิทธิเลือกตั้ง
รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มาตรา 68 (หมวดที่ 4 หนาที่ของ

ชนชาวไทย) บัญญัติไววา

“บุคคลมีหนาที่ไปใชสิทธิเลือกตั้ง
  บุคคลซึ่งไมไปเลือกตั้งโดยไมแจงเหตุอันสมควรที่ทํ าใหไมอาจไปเลือกตั้งได  
ยอมเสียสิทธิตามที่กฎหมายบัญญัติ”

ในขัน้ตอนการดํ าเนินการของสภารางรัฐธรรมนูญ เมื่อคณะกรรมาธิการพิจารณา
รางรัฐธรรมนูญพจิารณาเรือ่งนี้ (พฤษภาคม – กรกฎาคม 2540) ความเห็นสวนใหญโนมเอียง 
ไปขางบงัคบัใหชนชาวไทยมีหนาที่ในการใชสิทธิเลือกตั้ง มีเพียงสวนนอยที่เสนอใหตัดมาตรา 68 
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(นันทวัฒน บรมานันท 2540 : 97-98)11 เมื่อรางรัฐธรรมนูญเขาสูการพิจารณาของรัฐสภา 
(ระหวางวนัที ่4-10 กันยายน 2540) เสียงขางนอยอีกเชนกันที่คัดคานมาตรา 6812

เมือ่ก ําหนดใหชนชาวไทยมีหนาที่ในการใชสิทธิเลือกตั้ง ก็ตองมีบทลงโทษในกรณี
ทีม่ิไดปฏิบัติหนาที่ คณะท ํางานของคณะกรรมาธิการยกรางรัฐธรรมนูญเสนอใหลงโทษผูนอนหลับ
ทบัสิทธโิดยไมแจงเหตุกอนวันเลือกตั้งดวยการปรับ การลงโทษปรับใหใชกับการนอนหลับทับสิทธิ
ในกรณีออกเสียงประชามติดวย13 คณะกรรมาธิการยกรางรัฐธรรมนูญเมื่อพิจารณารางของ 
คณะท ํางานแลว เห็นควรใหตัดเรื่องการออกเสียงประชามติออก คร้ันเมื่อรางรัฐธรรมนูญเขาสูการ
พิจารณาของคณะกรรมาธิการพิจารณารางรัฐธรรมนูญ คณะกรรมาธิการฯเห็นควรให 
เปลีย่นแปลงบทลงโทษ จากการชํ าระเบี้ยปรับมาเปนการเสียสิทธิตามที่กฎหมายบัญญัติ (มนตรี 
รูปสุวรรณ และคณะ 2542:151-152) สภารางรัฐธรรมนูญลังเลใจที่จะลงโทษดวยการปรับ เพราะ
เบี้ยปรับแมเพียง 100 บาทก็เปนภาระแกประชาชนที่ยากจนในชนบท การลงโทษดวยการปรับ 
อาจมไิดชวยปองปรามการนอนหลับทับสิทธิ์ (สมคิด เลิศไพฑูรย 2542 : 37-38) ดวยเหตุดังนั้น 
รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 จึงกํ าหนดบทลงโทษผูนอนหลับทับสิทธิอยางเลื่อนลอยวา ‘เสียสิทธิ 
ตามที่กฎหมายบัญญัติ’

พ.ร.บ. ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและ
สมาชิวุฒิสภา พ.ศ. 2541 มีบทบัญญัติที่สอดรับกับรัฐธรรมนูญ โดยกํ าหนดวา การใชสิทธิ
เลอืกตัง้เปนหนาที่ตองปฏิบัติ (มาตรา 20) หากไมสามารถใชสิทธิในวันเลือกตั้งได ตองแจงเหตุผล
แกคณะกรรมการการเลือกตั้งประจํ าเขตกอนวันเลือกตั้งไมนอยกวา 7 วัน หากคณะกรรมการ
การเลอืกตัง้เหน็วา เหตุผลอันเปนขออางนั้นฟงไมข้ึน ก็ตองแจงใหผูมีสิทธิเลือกตั้งนั้นทราบไมนอย
กวา 3 วนักอนวันเลือกตั้ง (มาตรา 21) การไมใชสิทธิเลือกตั้งโดยไมแจงเหตุหรือเหตุที่อางนั้นเปน
เหตุอันไมสมควร นับเปนเหตุใหตองเสียสิทธิเลือกตั้งและสิทธิการไดรับความชวยเหลือจากรัฐ 

                                                          
11 นายอภินันท เมตตาริกานนท และนายสมเกียรติ ออนวิมล เสนอใหตัดมาตรา 68 ทั้งหมด (นันทวัฒน  
บรมานันท 2540 : 98)
12 นายสุรินทร นิติวุฒิวรรักษมีความเห็นวา การกํ าหนดใหชนชาวไทยมีหนาที่ใชสิทธิเลือกตั้งถือเปนการบังคับ  
อันขัดตอสิทธิพื้นฐานของประชาชน สวนนายธวัธชัย อนามพงษมีความเห็นวา บทบัญญัตินี้สรางความไมสะดวก
แกประชาชนในชนบทที่อยูหางไกล (นันทวัฒน บรมานันท 2540 : 98)
13 รางเดิมของคณะทํ างานของคณะกรรมาธิการยกรางรัฐธรรมนูญมีเนื้อความดังตอไปนี้ (มนตรี รูปสุวรรณ และ
คณะ 2542 : 151)

“มาตรา 4/2  บุคคลยอมมีหนาที่ไปเลือกตั้งและออกเสียงประชามติ  บุคคลซึ่งไมไปเลือกตั้งหรือออก
เสียงประชามติโดยไมแจงเหตุที่ทํ าใหไมอาจไปเลือกตั้งหรือออกเสียงเสียงประชามติไดกอนวันเลือกตั้งหรือวัน 
ออกเสียงประชามติ ตองชํ าระเบี้ยปรับ”
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(มาตรา 68 วรรคสองแหงรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 และมาตรา 23 แหง พ.ร.บ.ประกอบ 
รัฐธรรมนูญวาดวยการเลือกตั้งฯ พ.ศ. 2541)

ดวยเหตุที่รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 มิไดกํ าหนดบทลงโทษผูนอนหลับทับสิทธิ
อยางแนชดั การลงโทษผูนอนหลับทับสิทธิตกเปนหนาที่ของกฎหมายเลือกตั้ง ในการรางกฎหมาย
ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการเลือกตั้ง มีการถกเถียงเกี่ยวกับสิทธิที่ผูนอนหลับทับสิทธิตอง 
สูญเสียอันเปนผลจากการนอนหลับทับสิทธิ มีขอเสนอเกี่ยวกับการตัดสิทธิในการใหบุตรธิดา 
รับการศกึษาขัน้พืน้ฐานโดยไมเสียคาใชจายเปนเวลา 12 ป ฯลฯ เมื่อคิดไมตก จึงมอบอํ านาจให
คณะกรรมการการเลือกตั้งเปนผูกํ าหนด (สมคิด เลิศไพฑูรย 2542 : 38) ดวยเหตุดังนั้น พระราช
บัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภา 
พ.ศ. 2541 จงึมบีทบญัญติัวา ผูนอนหลับทับสิทธิโดยไมแจงเหตุอันสมควรที่ทํ าใหมิอาจใชสิทธิ
เลือกตั้งไดตอง ‘เสยีสทิธกิารไดรับการชวยเหลือจากรัฐตามหลักเกณฑและวิธีการที่คณะกรรมการ
การเลือกตั้งกํ าหนด’ (มาตรา 23) ซึง่เปนบทลงโทษที่ปราศจากความชัดเจน อันเปนเหตุใหมีการแก
ไขเพิม่เติมกฎหมายการเลือกตั้งในเวลาตอมา

ในการแกไขเพิ่มเติมกฎหมายการเลือกตั้งในป 2542 พระราชบัญญัติประกอบ 
รัฐธรรมนูญวาดวยการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภา (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 
2542 มบีทบญัญติัเกีย่วกับการเสียสิทธิของผูนอนหลับทับสิทธิรวม 8 ประการ (มาตรา 23) อัน 
ไดแก

(1) สิทธยิืน่ค ํารองคัดคานการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา 
ผูบริหารทองถิ่นและสมาชิกสภาทองถิ่น
 (2) สิทธริองคดัคานการเลือกกํ านันและผูใหญบานตามกฎหมายวาดวยลักษณะ
ปกครองทองที่

(3) สิทธสิมคัรรับเลือกตั้งเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา ผูบริหาร
ทองถิ่นและสมาชิกสภาทองถิ่น

(4) สิทธิสมัครรับเลือกเปนกํ านันและผูใหญบาน ตามกฎหมายวาดวยลักษณะ 
ปกครองทองที่

(5) สิทธิเขาชื่อรองขอเพื่อใหรัฐสภาพิจารณากฎหมายตามกฎหมายวาดวยการ
เขาชื่อเสนอกฎหมาย

(6) สิทธิเขาชื่อรองขอเพื่อใหสภาทองถิ่นพิจารณาออกขอบัญญัติทองถิ่น  
ตามกฎหมายวาดวยการเขาชื่อเสนอขอบัญญัติทองถิ่น

(7) สิทธิเขาชื่อรองขอเพื่อใหวุฒิสภามีมติถอดถอนบุคคลตามกฎหมายประกอบ
รัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต
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(8) สิทธิเขาชื่อรองขอใหถอดถอนสมาชิกสภาทองถิ่นหรือผูบริหารทองถิ่นตาม
กฎหมายวาดวยการลงคะแนนเสียงเพื่อถอดถอนสมาชิกสภาทองถิ่นหรือผูบริหารทองถิ่น

การเสยีสทิธทิัง้ 8 ประการดังกลาวขางตนนี้ มีกํ าหนดเวลาตั้งแตวันเลือกตั้งครั้งที่
ผูนั้นไมไปใชสิทธิเลือกตั้ง จนถึงวันเลือกตั้งครั้งที่ผูนั้นไปใชสิทธิเลือกตั้ง อนึ่ง มีขอนาสังเกตวา  
บทลงโทษดังกลาวนี้โดยพื้นฐานแลวเปนการเพิกถอนสิทธิทางการเมือง ตางกับกฎหมายการ 
เลือกตั้งป 2541 ที่ตองการเพิกถอน ‘สิทธิในการรับความชวยเหลือจากรัฐ’ ในการลงโทษ 
ผูนอนหลับทับสิทธิ

กลาวโดยสรุปก็คือ รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 ไมตองการใหผูมีสิทธิเลือกตั้ง 
นอนหลับทับสิทธิ์ ถึงกับบัญญัติใหการใชสิทธิเลือกตั้งเปนหนาที่ของชนชาวไทย และบรรจุไวใน
หมวดหนาทีข่องชนชาวไทย (หมวด 4) มิใชหมวดสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย (หมวด 3) ซึ่งมี
นัยสํ าคัญวา รัฐธรรมนูญ ‘บังคับ’ ใหผูมีสิทธิเลือกตั้งตองไปใชสิทธิเลือกตั้ง พรอมทั้งกํ าหนด 
บทลงโทษผูนอนหลับทับสิทธิ คํ าถามพื้นฐานในประเด็นดังกลาวนี้มีอยูอยางนอย 3 คํ าถาม  
กลาวคือ

(1) เหตุใดรัฐธรรมนูญจึงกํ าหนดใหการใชสิทธิเลือกตั้งเปนหนาที่ของชนชาว
ไทย?

(2) ท ําไมผูมีสิทธิเลือกตั้งจึงนอนหลับทับสิทธิ?
(3) ผูมสิีทธเิลือกตั้งควรมีหนาที่ในการใชสิทธิเลือกตั้งหรือไม

2.21 เหตุใดรัฐธรรมนูญจึงกํ าหนดใหการใชสิทธิเลือกตั้งเปนหนาที่ของชน 
 ชาวไทย?

สมาชิกสภารางรัฐธรรมนูญมีความเห็นวา การนอนหลับทับสิทธิกอใหเกิด 
ผลกระทบอยางนอย 2 ประการ

ประการแรก การนอนหลับทับสิทธิ ซึ่งทํ าใหมีผูใชสิทธิเลือกตั้งนอยกวาที่ควร 
เกือ้กลูการซือ้เสยีง เมื่อมีจํ านวนผูใชสิทธิเลือกตั้งนอย การซื้อเสียงจํ านวนไมมากสามารถชวยให
ชนะการเลอืกตั้งได แตถามีผูใชสิทธิเลือกตั้งจํ านวนมาก การซื้อเสียงเพื่อชนะการเลือกตั้งตองใช
เงนิจ ํานวนมาก บวรศักดิ์ อุวรรณโณ (2541 : 63) กลาววา การกํ าหนดใหการเลือกตั้งเปนหนาที่ 
ประกอบกับมาตรการอื่นๆ ‘.. ก ําหนดขึน้เพือ่ใหจํ านวนผูใชสิทธิมีมากจนเงินมีอิทธิพลนอยลงหรือ
ไมมีเลย ..’ บวรศักดิ์ อุวรรณโณ (2542 : 264-265) เสริมวา ‘.. เมือ่คนไปใชสิทธิมากแลว การใช
เงนิจะมนีอยลง การซือ้หนวยเลือกตั้งหรือเจาหนาที่หนวยเลือกตั้งก็จะลดลง นอกจากนั้น ถาใชเงิน
จริงๆกจ็ะตองใชเงินจํ านวนมาก ก็จะทํ าใหการใชเงินไมนาจะใชอีกตอไป ..’ กลาวโดยสรุปก็คือ  
การก ําหนดใหการใชสิทธิเลือกตั้งเปนหนาที่จะชวยลดการซื้อเสียงได
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ประการที่สอง การนอนหลบัทับสิทธิเปดชองใหมีผูทุจริตการเลือกตั้งเขาไปสวมใช
สิทธิเลือกตั้ง อันเปนเหตุใหการเลือกตั้งเปนไปดวยความไมบริสุทธิ์และไมยุติธรรม หากมีผูไปใช
สิทธเิลอืกตัง้ในสัดสวนสูง  ชองทางในการทุจริตการเลือกตั้งจะไดมีนอยลง

คํ าถามพื้นฐานมีอยู ว า การกํ าหนดใหการใชสิทธิเลือกตั้งเปนหนาที่มีเหตุ 
อันสมควรแกผลหรือไม กลาวอีกนัยหนึ่งก็คือ เหตุผลทั้งสองประการที่กลาวขางตนนี้รับฟงได 
หรือไม?

ประเดน็ส ําคัญที่พึงพิจารณาในเรื่องนี้มีอยูอยางนอย 3 ประเด็น คือ
(1)   ความสมัพนัธระหวางการนอนหลับทับสิทธิกับการซื้อเสียง
(2)   ความสมัพนัธระหวางการนอนหลับทับสิทธิกับการทุจริตการเลือกตั้ง
(3) การกํ าหนดใหการใชสิทธิเลือกตั้งเปนหนาที่ของชนชาวไทย จะชวยลดการ

นอนหลับทับสิทธิไดหรือไม

2.211 ความสมัพนัธระหวางการนอนหลับทับสิทธิกับการซ้ือเสียง
สภารางรัฐธรรมนูญอางวา การนอนหลับทับสิทธิเกื้อกูลการซื้อเสียงเพื่อชนะการ

เลือกตั้ง อันเปนเหตุใหการเลือกตั้งไมบริสุทธิ์และไมยุติธรรม ดังนั้น จึงตองมีมาตรการบังคับ
ประชาชนใหใชสิทธิเลือกตั้งเพื่อใหการซื้อเสียงทํ าไดยาก ขอกลาวอางดังกลาวนี้กอใหเกิดคํ าถาม
พืน้ฐานอยางนอย 2 ขอ

(1)   การนอนหลบัทับสิทธิทํ าใหมีการซื้อเสียงเพิ่มข้ึนจริงหรือไม
(2) ประชาชนที่นอนหลับทับสิทธิสมควรถูกลงโทษ เพราะเหตุที่มีการซื้อเสียง 

หรือไม
(ก) ความสมัพนัธระหวางการนอนหลับทับสิทธิกับการซ้ือเสียง

 สภารางรัฐธรรมนูญมีสมมติฐานวา การนอนหลับทับสิทธิเกื้อกูลการซื้อเสียง 
เพราะเมือ่ประชาชนไปใชสิทธิเลือกตั้งนอย ผูสมัครรับเลือกตั้งสามารถใชเงินจํ านวนไมมากในการ
กวานซื้อคะแนนเสียงเพื่อชนะการเลือกตั้งได ในกรณีกลับกัน หากมีผูใชสิทธิเลือกตั้งกันมาก  
การซือ้เสยีงจะท ําไดยาก ดังนั้น จึงกํ าหนดมาตรการบังคับใหประชาชนตองใชสิทธิเลือกตั้ง

การนอนหลบัทบัสิทธิเกื้อกูลการซื้อเสียงจริงหรือไม เปนปญหาขอเท็จจริง โดยที่ 
มิอาจกลาวสรุปเปนการทั่วไปได แตถาหากการนอนหลับทับสิทธิสรางปญหาแกสังคมการเมือง
ไทย กต็องพเิคราะหใหถองแทวา เหตุใดผูมีสิทธิเลือกตั้งจึงนอนหลับทับสิทธิ์ (ดูขอ 2.22) แลว 
แกปญหาในระดับฐานรากที่กอใหเกิดเหตุปจจัยในการนอนหลับทับสิทธิ์นั้น การบังคับให 
ประชาชนไปใชสิทธิเลือกตั้งมิอาจแกปญหาการนอนหลับทับสิทธิได ตราบเทาที่ยังมิไดแก
สมุฏฐานของปญหา
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นอกจากนี้ ความสัมพันธระหวางการนอนหลับกับการซื้อเสียงมิใชความสัมพันธ
ทิศทางเดียว ดังที่สภารางรัฐธรรมนูญเขาใจ หากแตเปนความสัมพันธสองทิศทาง เพราะการ 
ซื้อเสียงชวยทํ าใหการนอนหลับทับสิทธิ์นอยลงได ในหลายตอหลายกรณี การที่อัตราการใชสิทธิ
เลอืกตัง้อยูในระดับสูงนั้นมิใชเร่ืองดีเสมอไป เพราะอาจเปนผลจากการซื้อเสียงขนานใหญก็เปนได 
นักการเมืองที่ซื้อเสียงยอมมีวิธีการกํ ากับใหผูมีสิทธิเลือกตั้งที่ขายเสียงไปใชสิทธิเลือกตั้ง มิฉะนั้น
เงนิที่ใชไปในการซื้อเสียงยอมสูญเปลา

(ข) ผูนอนหลับทับสิทธิสมควรถูกลงโทษ เพราะเหตุที่มีการซ้ือเสียง 
         หรือไม

ผูนอนหลบัทบัสิทธสัินนิษฐานไดวา มิใชคนขายเสียง เพราะหากรับเงินจากการ
ขายเสยีง หวัคะแนนผูซื้อเสียงยอมกดดันใหผูขายเสียงตองไปใชสิทธิเลือกตั้ง ผูนอนหลับทับสิทธิ
จงึเปนผูทีม่ไิดทํ าใหการเลือกตั้งไมบริสุทธิ์และไมยุติธรรม ในกรณีตรงกันขาม ผูที่ใชสิทธิเลือกตั้ง
อาจจ ําแนกเปน 2 กลุม กลุมหนึ่งใชสิทธิเลือกตั้งดวยเจตจํ านงเสรี อีกกลุมหนึ่งใชสิทธิเลือกตั้งดวย
เหตุที่ขายเสียงแกหัวคะแนนหรือผูสมัครคนหนึ่งคนใดไปแลว การใชสิทธิเลือกตั้งของบุคคลกลุม
หลังนี้ จึงมีผลทํ าใหการเลือกตั้งไมบริสุทธิ์ไมยุติธรรม หากถือวาการซื้อขายเสียงในการเลือกตั้ง
เปน ‘อาชญากรรม’ ทีส่รางมลทนิแกการเลือกตั้ง การลงโทษควรมุงกระทํ าตอผูสมัครรับเลือกตั้ง 
ทีซ่ือ้เสยีงและผูมีสิทธิเลือกตั้งที่ขายเสียง จึงจะนับเนื่องเปนการลงโทษผูประกอบ ‘อาชญากรรม’
ไดถกูตอง การลงโทษผูนอนหลับทับสิทธิ์เปนการลงโทษผูที่มิไดประกอบ ‘อาชญากรรม’  การที่ผู
นอนหลับทับสิทธิมิไดขายเสียง ยอมแสดงวา ผูนอนหลับทับสิทธิมีสวนทํ าใหการเลือกตั้งบริสุทธิ์
และยุติธรรมอยูแลว การลงโทษผูนอนหลับทับสิทธิ์จึงเปนการลงโทษผูสรางความสะอาดและ
บริสุทธิ์ใหแกการเลือกตั้ง

2.212 ความสัมพันธระหวางการนอนหลับทับสิทธิกับการทุจริตการ 
  เลือกตั้ง
 สภารางรัฐธรรมนูญอางวา การนอนหลับทับสิทธิเปดชองใหผูทุจริตการเลือกตั้ง
เขาไปสวมสทิธกิารเลือกตั้ง หากมีผูใชสิทธิเลือกตั้งในสัดสวนสูง ชองทางในการทุจริตการเลือกตั้ง
จะมีนอยลง ดังนั้น จึงกํ าหนดใหการใชสิทธิเลือกตั้งเปนหนาที่ของชนชาวไทย ทั้งนี้เพื่อปองกัน 
การทุจริตการเลือกตั้ง

การนอนหลับทับสิทธิเกื้อกูลการทุจริตการเลือกตั้งหรือไม เปนปญหาขอเท็จจริง 
ที่ตองศึกษา มิอาจกลาวสรุปโดยทั่วไปได ถึงการนอนหลับทับสิทธิ์เปนเหตุใหมีการทุจริตการ 
เลอืกตัง้มากขึ้น  แตผูนอนหลับทับสิทธิ์มิใช ‘อาชญากร’ ผูประกอบการทุจริต  เหตุไฉนรัฐธรรมนูญ
จึงลงโทษผูนอนหลับทับสิทธิ์ ดวยการลิดรอนเสรีภาพในการเลือก (ระหวางการใชสิทธิกับการ 
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นอนหลับทับสิทธิ) ความผิดมิไดอยูที่ผูมีสิทธิเลือกตั้งที่นอนหลับทับสิทธิ์ หากแตอยูที่ผูประกอบ
การทุจริตและกรรมการการเลือกตั้งที่มิอาจจัดการเลือกตั้งใหบริสุทธิ์และยุติธรรมได การลงโทษ 
ผูนอนหลับทับสิทธิ์ ดวยขอกลาวหาวา การนอนหลับทับสิทธิ์เปดชองใหมีการทุจริตการเลือกตั้ง
มากขึน้ อุปมาอุปไมยเสมือนหนึ่งการลงโทษเจาของบานที่มิไดติดเหล็กดัดหนาตางและประตู ดวย
ขอกลาวหาวา การไมติดเหล็กดัดเปดชองใหมีการโจรกรรมมากขึ้น ผูมีสิทธิเลือกตั้งที่นอนหลับ 
ทบัสิทธิม์โีทษดจุเดียวกับเจาของบานที่มิไดติดเหล็กดัด ทั้งๆที่การติดเหล็กดัดมิอาจทํ าใหโจรกรรม
หมดไป เพราะโจรยอมทํ าลายเหล็กดัดนั้นเพื่อประกอบโจรกรรมได ในทํ านองเดียวกัน ถึงผูมีสิทธิ
เลือกตั้งจะไมนอนหลับทับสิทธิ์ แตการทุจริตการเลือกตั้งก็หาไดหมดไปไม ตราบเทาที่เจาหนาที่ 
ผู ดูแลการเลือกตั้งละเวนการปฏิบัติหนาที่หรือทุจริตการเลือกตั้งเสียเอง และตราบเทาที่มี 
ผูพยายามชนะการเลือกตั้งดวยวิธีการที่ไมบริสุทธิ์และยุติธรรม

2.213 ความสัมพันธระหวางมาตรการการบังคับใชสิทธิเลือกตั้งกับการ 
  นอนหลับทับสิทธิ์

คํ าถามพืน้ฐานขอตอมาก็คือ การกํ าหนดใหการใชสิทธิเลือกตั้งเปนหนาที่ของชน
ชาวไทยจะชวยลดอัตราการนอนหลับทับสิทธิไดหรือไม?

ประชาชนนอนหลับทับสิทธิ์ เพราะเหตุวา ประโยชนที่ไดจากการใชสิทธิเลือกตั้ง
ไมคุมกับตนทุนที่ตองเสียไปในการใชสิทธิดังกลาว (ดูขอ 2.22) การแกปญหาการนอนหลับทับสิทธิ์
จงึตองแกทีส่มฏุฐาน กลาวคือ การเพิ่มพูนประโยชนที่ไดจากการใชสิทธิเลือกตั้ง และ/หรือการลด
ตนทนุในการใชสิทธินี้ ตราบเทาที่ยังมิไดแกปญหาในระดับสมุฏฐาน การนอนหลับทับสิทธิ์จะยังคง
มีอยู

ความรุนแรงของบทลงโทษมีผลตอประพฤติกรรมของผูมีสิทธิเลือกตั้งดวย หาก 
บทลงโทษรนุแรงอาจกดดันใหประชาชนตองไปใชสิทธิเลือกตั้ง เพราะบทลงโทษมีผลตอประโยชน
ทีไ่ดจากการเลอืกตั้ง การใชสิทธิเลือกตั้งไดประโยชนจากการไมถูกลงโทษ การนอนหลับทับสิทธิ์
ตองถูกลงโทษ บทลงโทษจึงเปนตนทุนของการนอนหลับทับสิทธิ์ หากบทลงโทษรุนแรง ตนทุน 
การนอนหลบัทบัสิทธิ์ยอมสูงตามไปดวย แตบทลงโทษตามมาตรา 23 แหง พ.ร.บ. ประกอบ 
รัฐธรรมนูญวาดวยการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภา พ.ศ. 2541 แกไข 
เพิม่เตมิ พ.ศ. 2542 เปนบทลงโทษที่มุงลิดรอนสิทธิการเมืองของผูนอนหลับทับสิทธิ บทลงโทษ
ลักษณะนี้ยอมกระทบตอผูที่อยูหรือผูที่ตองการขึ้นสังเวียนการเมือง สํ าหรับประชาชนโดยทั่วไป 
การสูญเสียสิทธิการเมืองเหลานี้หามีผลตอการเปลี่ยนแปลงประพฤติกรรมพื้นฐานไม อนึ่ง มีขอ 
นาสงัเกตดวยวา บทลงโทษการนอนหลับทับสิทธิ์มิไดมีอายุยาวนาน เพราะมีผล ‘ต้ังแตวันเลือกตั้ง
คร้ังที่ผูนั้นไมไปใชสิทธิเลือกตั้งจนถึงวันเลือกตั้งครั้งที่ผูนั้นไปใชสิทธิเลือกตั้ง’ กํ าหนดเวลาการ 
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ถกูลงโทษอยางมากที่สุดยาวนาน 4 ป ตามอายุสภาผูแทนราษฎร (รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 
มาตรา 114) หรือ 6 ปตามอายุวุฒิสภา (มาตรา 130) โดยที่ระหวางนั้นอาจมีการเลือกตั้งซอมแลว 
ซอมอีก เนื่องจากมีสมาชิกรัฐสภาบางคนสิ้นสมาชิกภาพอันเปนผลจากการถูกคณะกรรมการการ
เลอืกตั้งถอดออกจากตํ าแหนง14

ดวยเหตุที่การกํ าหนดใหการใชสิทธิเลือกตั้งเปนหนาที่ของชนชาวไทยมิได 
แกปญหาการนอนหลับทับสิทธิ์ในระดับฐานราก อีกทั้งบทลงโทษมิไดรุนแรงสํ าหรับผูมีสิทธิ 
เลือกตั้งที่ไมตองการดํ ารงตํ าแหนงทางการเมืองหรือมีสวนรวมทางการเมือง การดํ าเนินมาตรการ 
กึง่บงัคบัใหใชสิทธิเลือกตั้งดังกลาวนี้จึงไมสามารถขจัดการนอนหลับทับสิทธิ์ใหหมดไปได

2.22 ท ําไมผูมีสิทธิเลือกตั้งจึงนอนหลับทับสิทธิ์ ?

ในการใหอรรถาธิบายประพฤติกรรมทางการเมือง (Political Behaviour)  
นักเศรษฐศาสตรนํ าเสนอคํ าอธิบายดุจเดียวกับอรรถาธิบายประพฤติกรรมทางเศรษฐกิจ ทั้งนี้ 
ดวยการกํ าหนดขอสมมติวา ตัวละครทางการเมืองเปนสัตวเศรษฐกิจ (homo economicus)  
ผูตองการแสวงหาอรรถประโยชนสูงสุด (Utility Maximization) ผูมสิีทธิเลือกตั้งก็ดุจเดียวกับสัตว
เศรษฐกจิทั้งปวงที่ตองการอรรถประโยชนสูงสุดเชนเดียวกัน Downs (1957) เปนผูบุกเบิกในการ
น ําเสนออรรถาธบิายในแนวทางนี้ และดวยเหตุที่ผูมีสิทธิเลือกตั้งถูกสมมติวา มีประพฤติกรรมอันมี
เหตุมีผลทางเศรษฐศาสตร (Rational Voter) อรรถาธิบายของ Downs (1957) จงึมีชื่อเรียกวา
Rational Voter Hypothesis

ตามทฤษฎีเศรษฐศาสตร มนุษยตัดสินใจกระทํ าการใดๆจากการประเมิน
ประโยชนที่คาดวาจะได (Expected Benefits) เทียบเคียงกับตนทุนที่คาดวาตองสูญเสียไป 
(Expected Costs) จากการกระทํ าการนั้นๆ  หากประโยชนที่คาดวาจะไดจากการกระทํ าการนั้นมี
มากกวาตนทุนที่คาดวาจะตองสูญเสียไป มนุษยที่มีเหตุผลทางเศรษฐศาสตร (Economic 
Rationality) ยอมเลือกที่จะกระทํ าการดังกลาว  แตจะละเวนการกระทํ าการ หากประโยชนที่ 
คาดวาจะไดไมคุมกับตนทุนที่ตองสูญเสียไป

ผูมีสิทธิเลือกตั้งที่ตองการอรรถประโยชนสูงสุด (Utility Maximization) ยอม 
ตัดสินใจในการใชสิทธิเลือกตั้ง ดวยการประเมินประโยชนที่คาดวาจะไดจากการใชสิทธิ 

                                                          
14 ภายหลังจากการบังคับใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 แมวาอัตราการใชสิทธิเลือกตั้งในการ
เลือกตั้งครั้งแรกๆอยูในระดับสูง แตเมื่อมีการเลือกตั้งซํ้ าแลวซํ้ าเลา อัตราการนอนหลับทับสิทธิกลับมีแนวโนม
เพิ่มขึ้น อีกทั้งการทุจริตการเลือกตั้งและการซื้อเสียงปรากฏอยางแพรหลาย อดีตสมาชิกสภารางรัฐธรรมนูญ
เสนอใหเพิ่มบทลงโทษผูนอนหลับทับสิทธิ์ ดวยการลิดรอนสิทธิที่จะไดรับบริการสาธารณะจากรัฐ
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(Expected Voting Benefits) เปรียบเทยีบกับตนทุนที่คาดวาจะตองสูญเสียไปในการใชสิทธินั้น 
(Expected Voting Costs) ผูมสิีทธเิลอืกตั้งจะเดินไปยังคูหาเลือกตั้ง หากประเมินแลววา การใช
สิทธเิลอืกตัง้ใหประโยชนคุมคา แตจะนอนหลับทับสิทธิ์หากประเมินแลววา การใชสิทธิเลือกตั้งให
ประโยชนไมคุมกับตนทุนที่ตองสูญเสียไป ขอใหพิจารณาสมการที่ (1)

E(Ui) = P [Ui (X)] – Ci (1)

ในที่นี้ E(Ui) = อรรถประโยชนสุทธิที่ผูมีสิทธิเลือกตั้ง i  คาดวาจะไดจากการใช 
 สิทธิเลือกตั้ง (Expected Utility)

Ui (X) =   อรรถประโยชนที่ผูมีสิทธิเลือกตั้ง i ไดรับอันเกิดจากผลการ
  เลือกตั้ง X (นกัการเมอืงและพรรคการเมืองที่ผูมีสิทธิเลือกตั้ง i
  สนบัสนุนชนะการเลือกตั้ง)

P = ความเปนไปได (Probability) ทีค่ะแนนเสียงของผูมีสิทธิเลือกตั้ง
 มอิีทธพิลในการกํ าหนดผลการเลือกตั้ง

Ci = ตนทนุที่เกิดจากการใชสิทธิเลือกตั้งของ i

อรรถประโยชนที่ประชาชนไดรับจากการใชสิทธิเลือกตั้งยอมมาจากการดํ าเนิน
นโยบายของนักการเมืองและพรรคการเมืองที่ตนเลือก นักการเมืองและพรรคการเมืองในอุดมคติ 
มหีนาที่ผลิต ‘บริการความสุข’ ใหแกประชาชน ‘บริการความสุข’ มลัีกษณะเปนบริการสาธารณะ 
ซึง่มรีากฐานมาจากนโยบาย ในตลาดการเมืองในอุดมคติ นักการเมืองและพรรคการเมืองจะเสนอ 
‘ขาย’ นโยบายแลกกบัคะแนนเสียง เพราะคะแนนเสียงจากการเลือกตั้งใหความชอบธรรมในการ
ยึดกุมอํ านาจการบริหารราชการแผนดิน นโยบายที่นักการเมืองและพรรคการเมืองเสนอขายจึง
ตองเปนนโยบายที่ชวยแกปญหาทั้งปวงที่ประชาชนเผชิญอยู และตองชวยเขยิบมาตรฐาน 
การครองชีพของประชาชนดวย

อรรถประโยชนที่ไดจากการใชสิทธิเลือกตั้ง Ui (X) เปนปจจัยสํ าคัญปจจัยหนึ่ง 
ทีก่ ําหนดการตดัสนิใจวา จะนอนหลับทับสิทธิ์หรือจะใชสิทธิเลือกตั้ง แตอรรถประโยชนดังกลาวนี้
ใชวาจะไดรับภายหลังการเลือกตั้งเสมอไป เพราะนักการเมืองและพรรคการเมืองที่ตนเลือก 
อาจพายแพการเลือกตั้ง หรือหากชนะการเลือกตั้ง ก็อาจมิไดรวมจัดตั้งรัฐบาล หรือหากไดรวม 
จดัตั้งรัฐบาลก็อาจ ‘เบี้ยว’ สัญญา กลาวคือ ไมสงมอบสินคา (นโยบาย) ทั้งๆที่ไดรับชํ าระคาสินคา 
(คะแนนเสยีง) แลว ดังนั้น การที่จะไดอรรถประโยชนจากการใชสิทธิเลือกตั้งจึงเปนเรื่องไมแนนอน 
สภาวะความไมแนนอนดังกลาวนี้สวนหนึ่งปรากฏในตัวแปร P อันไดแก ความเปนไปไดที่คะแนน
เสียงของผูมีสิทธิเลือกตั้งมีอิทธิพลในการกํ าหนดผลการเลือกตั้ง ผูมีสิทธิเลือกตั้งแตละบุคคลอาจ 
ไมสามารถมีอิทธิพลในการกํ าหนดผลการเลือกตั้งไดเลย ผลการเลือกตั้งมิไดแขวนอยูกับการใช
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สิทธิหรือการนอนหลับทับสิทธิ์ของผูมีสิทธิเลือกตั้งคนหนึ่งคนใด ความสํ าคัญหรือนํ้ าหนักของ
คะแนนเสยีงแตละคะแนนที่มีตอผลการเลือกตั้งผันแปรผกผันกับจํ านวนผูใชสิทธิเลือกตั้ง หากผูใช
สิทธิเลือกตั้งมีจํ านวนนอย คะแนนเสียงแตละคะแนนเสียงยอมมีความสํ าคัญหรือนํ้ าหนักสูง  
อาทเิชน ในการประชุมคณะกรรมการบริษัท ซึ่งประกอบดวยกรรมการ 10 คน คะแนนเสียงของ
กรรมการแตละคนยอมมีผลตอมติของคณะกรรมการอยางสํ าคัญ ฯลฯ ในกรณีตรงกันขาม  
หากผูใชสิทธเิลอืกตั้งมีจํ านวนมาก ดังเชนเขตการเลือกตั้งที่มีผูมีสิทธิเลือกตั้ง 2 ลานคน ผูมีสิทธิ
เลอืกตัง้แตละคนเกือบไมมีความสํ าคัญในการชี้เปนชี้ตายผลการเลือกตั้งเลย หากจํ านวนผูใชสิทธิ
เลือกตั้งยิ่งมีมากเพียงใด ความเปนไปไดที่คะแนนเสียงของผูมีสิทธิเลือกตั้งแตละคนจะมีอิทธิพล
ตอผลการเลือกตั้ง (P) จะยิง่มนีอยมากเพียงนั้น

คาของ P มีความสํ าคัญในการกํ าหนดอรรถประโยชนที่คาดวาจะไดจากการ 
ใชสิทธิเลือกตั้ง P [Ui (X)]  หาก P ยิง่มคีาตํ ่ามากเพียงใด อรรถประโยชนที่คาดวาจะไดจากการ 
ใชสิทธเิลือกตั้งยิ่งมีคาตํ่ ามากเพียงนั้น  แต P เปนตวัแปรที่สะทอนใหเห็นสภาวะความไมแนนอน
อันเกดิจากการทีน่กัการเมืองและพรรคการเมืองที่เลือกอาจพายแพการเลือกตั้งเทานั้น ยังมีสภาวะ
ความไมแนนอนอื่นๆที่มิไดปรากฏในคา P โดยเฉพาะอยางยิ่งสภาวะความไมแนนอนอันเกิดจาก
การทีน่กัการเมืองและพรรคการเมืองที่เลือก แมจะชนะการเลือกตั้ง แตมิไดเขารวมรัฐบาล หรือแม
จะไดเขารวมรัฐบาล แตมิไดนํ านโยบายที่ใหพันธสัญญาในการหาเสียงไปดํ าเนินการ

ขออภิปรายขางตนนี้ ตองการสื่อสารสํ าคัญวา อรรถประโยชนที่คาดวาจะได 
จากการใชสิทธิเลือกตั้งเปนเรื่องไมแนนอน ในขณะที่การใชสิทธิเลือกตั้งตองสูญเสียตนทุนหรือ 
รายจายอยางแนนอน ตนทุนอันเกิดจากการใชสิทธิเลือกตั้งที่ปรากฏอยางชัดแจงมีอยูอยางนอย 2 
ประเภท อันไดแก

(1) ตนทนุการเดินทางไปสูหนวยเลือกตั้ง
(2) เงินไดอันพึงไดจากการใชเวลาประกอบสัมมาชีพ แทนที่จะใชเวลาในการใช

สิทธิเลือกตั้ง (Earnings Foregone)
 ตนทุนทั้งสองประเภทนี้อาจมีความสํ าคัญนอยสํ าหรับประชาชนที่มีฐานะดี  
แตเปนภาระสํ าคัญสํ าหรับประชาชนที่ยากจน คนยากจนที่ออกไปทํ างานนอกภูมิลํ าเนาหรือ 
ถิ่นฐานบานเรือน ยอมตองเสียคาใชจายในการเดินทางเพื่อใชสิทธิเลือกตั้ง ยิ่งสถานที่ทํ างาน 
อยูหางจากถิ่นฐานบานเรือนมากเพียงใด ภาระคาใชจายในการเดินทางยอมสูงมากเพียงนั้น 
ความขอนี้นับวาแตกตางจากชนชั้นกลางและชนชั้นสูงโดยทั่วไปที่หนวยเลือกตั้งมิไดอยูหางไกล
จากที่อยูอาศัย ในทํ านองเดียวกัน การขาดรายไดอันเนื่องจากการสูญเสียเวลาเพื่อใชสิทธิการ
เลอืกตั้งเปนภาระสํ าคัญของคนยากคนจน
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ในบรรดาตนทุนอันเกิดจากการใชสิทธิเลือกตั้งทั้งปวง ตนทุนที่สํ าคัญที่สุดนา 
จะเปนตนทุนสารสนเทศ (Information Cost) ผูมสิีทธเิลอืกตั้งตองมีสารสนเทศเกี่ยวกับนโยบาย
และประพฤตกิรรมของนักการเมืองและพรรคการเมืองตางๆ เพื่อที่จะใชเปนฐานในการประเมินวา
สมควรเลือกนักการเมืองคนใดหรือพรรคการเมืองพรรคใด การขาดสารสนเทศหรือสารสนเทศ 
ไมสมบูรณอาจทํ าใหการตัดสินใจเลือกนักการเมืองหรือพรรคการเมืองผิดพลาดได แตการไดมา 
ซึ่งสารสนเทศมีตนทุนที่ตองเสีย ผูมีสิทธิเลือกตั้งแตละคนมีความสามารถในการรับภาระตนทุน
สารสนเทศแตกตางกัน อีกทั้งการประเมินประโยชนที่คาดวาจะไดจากสารสนเทศทางการเมือง 
ก็แตกตางกันดวย ชนชั้นกลางและชนชั้นสูงโดยทั่วไปมีความมุงมั่นในการแสวงหาสารสนเทศ 
ทางการเมืองมากกวาคนยากจน ทั้งนี้อาจเปนเพราะวา อํ านาจซื้อแตกตางกันและสวนไดเสีย 
จากการเปลีย่นแปลงทางการเมืองแตกตางกัน ประชาชนในชนบทอาจไดสารสนเทศทางการเมือง
จากระบบความสัมพันธเชิงอุปถัมภที่มีกับนักการเมืองและหัวคะแนน ผูที่ตองการมีสวนรวม 
ทางการเมืองสูงยอมแสวงหาสารสนเทศทางการเมืองมากกวาผูที่วางเฉยทางการเมือง กระนั้น 
ก็ตาม ผูมีสิทธิเลือกตั้งที่เปนสัตวเศรษฐกิจมิไดจายเงินชนิดไมอ้ันเพื่อใหไดมาซึ่งสารสนเทศ 
ทางการเมืองที่สมบูรณ (Perfect Political Information) แตจะแสวงหาสารสนเทศทางการเมือง 
จนถึงระดับที่ประโยชนสวนเพิ่มที่ไดจากสารสนเทศ (Marginal Information Benefit) เทากับ
ตนทนุสวนเพิ่มที่ตองสูญเสียไป (Marginal Information Cost) โดยจะไมแสวงหาสารสนเทศมาก
ไปกวานี้ แมความไมรูหรืออวิชาจะยังคงดํ ารงอยู แตเปนอวชิาทีส่มเหตุสมผลของผูมีสิทธิเลือกตั้ง
(Rational Voter Ignorance)

การประเมนิอรรถประโยชนที่คาดวาจะไดจากการใชสิทธิเลือกตั้ง เปรียบเทียบกับ
ตนทนุที่ตองสูญเสียไปในการนั้น (Ci) จะมผีลตอประพฤติกรรมทางการเมืองของผูมีสิทธิเลือกตั้ง 
หาก E(Ui) ในสมการ (1) มคีาเปนบวก นั่นก็คือ P [Ui (X)] มคีามากกวา (Ci) ผูมสิีทธิเลือกตั้งจะ 
ตัดสินใจไปใชสิทธิ หาก E(Ui) มคีาตดิลบ การนอนหลับทับสิทธิ์ยอมเกิดขึ้น เนื่องจากการใชสิทธิ
เลอืกตัง้ใหประโยชนไมคุมกับตนทุนที่ตองเสีย ทายที่สุด หาก E(Ui) มคีาเทากับศูนย นั่นก็คือ 
P[Ui(X)] มคีาเทากับ Ci การใชสิทธเิลือกตั้งหรือการนอนหลับทับสิทธิใหอรรถประโยชนไมแตกตาง
กนั กลาวคือ อรรถประโยชนสุทธิเทากับศูนย

Rational Voter Hypothesis ของ Downs (1957) ดังแสดงโดยสมการ (1)  
มชีือ่เรียกอีกชื่อหนึ่งวา Opportunity-Cost Theory of Voting ทัง้นีเ้พราะเหตุวา Downs (1957)
ยึดถือคาเสียโอกาสจากการใชสิทธิเลือกตั้งเปนตัวแปรอธิบายการตัดสินใจใชสิทธิหรือนอนหลับ 
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ทับสิทธิ1์5 ทฤษฎีนี้นอกจากจะมีพลังในการใหอรรถาธิบายแลว ยังมีพลังในการใหคํ าทํ านาย 
(Predictive Power) อีกดวย เนื่องจากสามารถทํ านายไดวา ภายใตสภาวการณอะไรบางที่ 
ประชาชนจะใชสิทธิเลือกตั้งหรือนอนหลับทับสิทธ นอกจากนี้ ยังสามารถใหขอเสนอแนะ 
ทางนโยบายไดวา หากตองการใหอัตราการใชสิทธิเลือกตั้ง (Turn-out Rate) เพิม่ข้ึน  รัฐบาลหรือ
คณะกรรมการการเลือกตั้งตองดํ าเนินมาตรการอะไรบาง  ซึ่งจากสมการ (1) จะเห็นไดวา  มรรควิธี
ทีจ่ะลดการนอนหลับทับสิทธิมีอยูอยางนอย 3 ประการ กลาวคือ

หนทางที่หนึ่ง ไดแก การเพิ่มพูนอรรถประโยชนที่คาดวาจะไดจากการใชสิทธิ
เลือกตั้ง P[Ui(X)] ดังเชน การปฏิรูปตลาดการเมืองใหเปนตลาดปริวรรตสาธารณะที่มีการนํ า
คะแนนเสยีงแลกกับนโยบาย ทั้งนี้ดวยการสรางกลไกความรับผิด (Accountability Mechanism) 
เพื่อใหรัฐบาลตองดํ าเนินนโยบายตามที่ใชหาเสียงเลือกตั้งและที่แถลงตอรัฐสภา ซึ่งมีผลตอ  
P [Ui (X)]

หนทางที่สอง ไดแก การลดตนทุนการใชสิทธิเลือกตั้ง ดังเชนการอํ านวยการให
สารสนเทศทางการเมืองเปนสารสนเทศที่สมบูรณ การลดตนทุนการเดินทางเพื่อใชสิทธิเลือกตั้ง 
ฯลฯ

หนทางที่สาม  ไดแก  การผสมผสานหนทางที่หนึ่งกับหนทางที่สอง
สมการ (1) ยังใชอธิบายไดวา เหตุใดจึงมีการซื้อขายเสียงในการเลือกตั้ง ผูสมัคร

รับเลือกตั้งยอมมีเหตุจูงใจที่จะชนะการเลือกตั้ง บางครั้งดวยวิธีการอันไมเปนธรรม หรือทุจริต 
การเลือกตั้ง แตการปองปรามการรณรงคการเลือกตั้งที่ใชวิธีการทุจริตและไมเปนธรรมจะมี 
ประสิทธิผลมากนอยเพียงใดยอมข้ึนอยูกับความรุนแรงของบทลงโทษและความเขมงวดในการ
บังคับใชกฎหมาย หากการจัดการเลือกตั้งมีความหยอนยานดานบรรทัดฐานความบริสุทธิ์และ 
ยติุธรรม และบทลงโทษการทุจริตการเลือกตั้งไมรุนแรง ยอมเปนสิ่งจูงใจดานกลับในการเอาชนะ

                                                          
15 ขอวิพากษ Rational Voter Hypothesis ประการหนึ่งก็คือ หากคาเสียโอกาสมีความสํ าคัญตอการตัดสินใจ
ในการใชสิทธิเลือกตั้ง เหตุใดคนรวยจึงใชสิทธิเลือกตั้งในอัตราสูงกวาคนจน ทั้งๆที่คาเสียโอกาสของคนรวย
สูงกวาคนจน Lane (1966) พบวา ผูที่มีฐานะดีไปใชสิทธิเลือกตั้งมากกวาคนยากคนจน Frey (1971) ยํ้ าวา 
ขอคนพบดังกลาวนี้ขัดกับ Opportunity Cost Theory of Voting เพราะคาเสียโอกาสของผูมีฐานะดีมีมากกวา
กลุมชนที่ยากจน Cavanagh (1981) ศึกษาอัตราการใชสิทธิเลือกตั้งของประชาชนชาวอเมริกันระหวางป 2507-
2519 และพบวา ผูมีฐานะทางเศรษฐกิจออกไปใชสิทธิเลือกตั้งมากกวาผูดอยฐานะ Jones and Cullis (1986)
ใหอรรถาธิบายวา การที่คนจนใชสิทธิเลือกตั้งนอยกวาคนรวย อาจมิไดขัดกับคํ าทํ านายของ Opportunity Cost 
Theory of Voting แตเปนเพราะคนจนมีประพฤติกรรมหลีกเลี่ยงภาวะความเสี่ยง (Risk Aversion) ในขณะที่การ
ใชสิทธิเลือกตั้งมีตนทุนที่ตองเสียคอนขางแนนอน  ประโยชนที่คาดวาจะไดจากการใชสิทธิเลือกตั้งกลับมีสภาวะ
ความไมแนนอนสูง
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การเลือกตั้งดวยวิธีการอันไมบริสุทธิ์และยุติธรรม ซึ่งรวมถึงการซื้อเสียงดวย เมื่อพิจารณาจาก 
แงมุมของประชาชน รายไดจากการขายเสียงชวยเพิ่มพูนประโยชนที่คาดวาจะไดจากการใชสิทธิ
เลือกตั้ง ดังตัวแปร Si ในสมการ (2)

 E (Ui) = P [Ui (X)] + Si  + Ci (2)

หากปราศจากรายไดจากการขายเสียง ผูมีสิทธิเลือกตั้งอาจเลือกนอนหลับทับสิทธิ์ เพราะการใช
สิทธเิลอืกตัง้ไดประโยชนไมคุมกับตนทุนที่ตองเสีย การรับเงินจากการขายเสียงชวยเพิ่มส่ิงจูงใจใน
การใชสิทธิเลือกตั้ง ดังนัน้ การขายเสียงจึงชวยลดการนอนหลับทับสิทธิ์

สมการ (1) และ (2) ใชอธิบายกรณีการลงมติรับหรือไมรับผูสมัคร แตในกรณีการ
เลอืกผูสมัคร ซึ่งสมมติวามี 2 คนหรือ 2 พรรค อันไดแก A กับ B สมการ (1) จะแปรเปนสมการ (3)

E (Ui) = P [Ui (A) – Ui (B)] – Ci (3)

ในที่นี้ E (Ui) = อรรถประโยชนสุทธิที่ผูมีสิทธิเลือกตั้ง i คาดวาจะไดจากการใชสิทธิเลือกตั้ง
Ui (A) = อรรถประโยชนที่ผูมีสิทธิเลือกตั้ง i คาดวาจะไดรับ หาก A ชนะการเลือกตั้ง
Ui (B) = อรรถประโยชนที่ผูมีสิทธิเลือกตั้ง i คาดวาจะไดรับ หาก B ชนะการเลือกตั้ง
Ci  = ตนทนุการใชสิทธิเลือกตั้งที่ i ตองรับภาระ
P = ความเปนไปไดที่คะแนนเสียงของ i มผีลตอการเลือกตั้ง

P = f (v, m) (4)

ในที่นี้  v = จ ํานวนผูใชสิทธิเลือกตั้ง
m = Anticipated proportional majority

จากสมการ (3)  หาก [Ui (A) - Ui (B)] มคีาเปนบวก แสดงวา ผูมีสิทธิเลือกตั้ง i
ชอบ A มากกวา B  หาก [Ui (A) - Ui (B)]  มคีาเทากับศูนย   A มไิดตางจาก B ในสายตาของ i
และหาก [Ui (A) - Ui (B)] มคีาติดลบ  แสดงวา i ชอบ B มากกวา A   แตการตัดสินใจเลือกยอมข้ึน
อยูกบัการประเมนิผลประโยชนที่คาดวาจะไดจากการใชสิทธิ เทียบกับตนทุนที่ตองเสียไปในการใช
สิทธนิัน้ ดังทีไ่ดกลาวมาแลววา ประโยชนที่คาดวาจะไดจากการใชสิทธิเลือกตั้งเปนเรื่องไมแนนอน 
ทั้งนี้ข้ึนอยูกับคา P ซึ่งโดยทั่วไปมีคาตํ่ ามาก P นอกจากจะผันแปรผกผันกับจํ านวนผูใชสิทธิ
เลือกตั้งแลว ยังขึ้นอยู กับความใกลเคียงของผลการเลือกตั้งที่คาดวาจะเปน (Expected 
Closeness of the Result) อีกดวย หากผูมีสิทธิเลือกตั้งตัดสินใจมิไดวาจะเลือก A หรือ B 
กลาวคือ ความเปนไปไดที่ i จะเลือก A หรือ B เทากบั 0.5 หรือใกลเคียงกับ 0.5  m ในสมการ (4) 
จะมีคาตํ่ า  เมื่อคา v (จ ํานวนผูใชสิทธิเลือกตั้ง) เปลี่ยนแปลงไป  P จะเปลีย่นแปลงในทิศทาง
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ตรงกันขามอยางชาๆ แตเมื่อมีการเปลี่ยนแปลงคา m  P จะเปลี่ยนแปลงคาอยางรวดเร็ว 
(Lomasky and Brennan 2000)

ประชาชนจะนอนหลับทับสิทธิ์หาก E (Ui) ในสมการ (3) มีคาติดลบ และจะไปใช
สิทธเิลือกตั้ง หาก E (Ui) มคีาเปนบวก ในกรณีที่ P มคีาตํ ่ามาก โดยเฉพาะอยางยิ่งการเลือกตั้ง 
ในเขตการเลือกตั้งขนาดใหญ หรือในกรณีที่ Ui (A) มไิดแตกตางจาก Ui (B)  สมการ (3) กลายเปน
สมการ (5)

E (Ui) = - Ci (5)

ในกรณีเชนนี้ การนอนหลับทับสิทธิ์กลายเปนประพฤติกรรมปกติ ผูมีสิทธิเลือกตั้งจะไปใชสิทธิ 
กต็อเมือ่ไดรับผลประโยชนโดยตรง (ดังเชนรายไดจากการขายเสียง) คุมกับตนทุนการใชสิทธิ Ci

Rational Voter Hypothesis หรือ Opportunity - Cost Theory of Voting  
ถูกวิพากษวามองขามผูมีสิทธิเลือกตั้งที่เปนพลเมืองดี คนกลุมนี้ถือเปนหนาที่ที่จะตองใชสิทธิ 
เลือกตั้ง และมีความสุขจากการปฏิบัติหนาที่พลเมืองดี อรรถประโยชนที่ไดมิไดมีเฉพาะแต 
อรรถประโยชนอันไดจากการที่นักการเมืองและพรรคการเมืองที่เลือกชนะการเลือกตั้ง หากยังมี
อรรถประโยชนทางดานจิตใจ (Psychic Benefit สัญลักษณ D) อีกดวย ในกรณีเชนนี้ สมการ (1) 
กลายเปนสมการ (6) และสมการ (3) กลายเปนสมการ (7)

E (Uj)  = P [Uj (X) + Dj – Cj (6)

E (Uj)  = P [Uj (A) – [Uj(B)] + Dj – Cj (7)

ความสขุทีไ่ดจากการปฏิบัติหนาที่พลเมืองดี ดังที่ปรากฏในสมการ (6) และ (7) 
ชวยเพิม่แรงจูงใจในการใชสิทธิการเลือกตั้ง ผูมีสิทธิเลือกตั้ง j ในสมการ (6) มีส่ิงจูงใจในการใช
สิทธมิากกวา i ในสมการ (1) ในทํ านองเดียวกับที่ j ในสมการ (7) มีส่ิงจูงใจในการนอนหลับ 
ทบัสิทธิ์นอยกวา i ในสมการ (3)  แมเมื่อ P มคีาเทากับศูนย หรือ P [Uj (A) – [Uj(B)] มคีาเทากับ
ศูนย สมการ (7) กลายเปนสมการ (8) โปรดเทียบสมการ (8) กับสมการ (5)

E (Uj)   = Dj – Cj (8)

ผูมีสิทธิเลือกตั้ง j อาจจะยงัไปใชสิทธิ  หากมีความสํ านึกในหนาที่พลเมืองอันสูงสง จน Dj มีคา
มากกวา Cj

แตการใหอรรถาธิบายวา การตัดสินใจในการใชสิทธิเลือกตั้งเกิดจากความสํ านึก
ในหนาที่พลเมืองดีนั้น ทํ าใหอรรถาธิบายดังกลาวนี้ขาดพลังในการใหคํ าทํ านาย เพราะผูมีสิทธิ
เลือกตั้งถูกสมมติใหชอบใชสิทธิเลือกตั้งตั้งแตตน และการนอนหลับทับสิทธิ์ก็เปนผลจากการขาด
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สํ านกึในหนาทีพ่ลเมอืงดี จะแกปญหาการนอนหลับทับสิทธิ์ได ก็ตองสรางสํ านึกในหนาที่พลเมือง
ดี การตดัสนิใจใชสิทธิเลือกตั้งหรือนอนหลับทับสิทธิ์เปนปญหาเชิงศีลธรรม-จริยธรรม  มิใชการ 
ตัดสนิใจที่ตองพิจารณาคาเสียโอกาสแตประการใด16

ผูมีสิทธิเลือกตั้งบางคนอาจยึดมั่นในศีลธรรมจรรยา (Ethical Voter) โดยที่มี
เปาหมาย (Objective Function) ตามสมการตอไปนี้

Oi = Ui + θΣUj

ในที่นี้ Oi = เปาหมายของปจเจกบุคคล i
 Ui = อรรถประโยชนที่ i ไดรับจากการบริโภคสินคาและบริการ

ΣUj = ผลรวมอรรถประโยชนของบุคคลอื่นในสังคมที่มิใช i (i ≠ j)
θ = พารามิเตอร (Parameter)

หากผูมสิีทธเิลอืกตั้งยึดอรรถประโยชนของตนเองเปนที่ต้ัง โดยไมคํ านึงถึงทุกขสุข
ของสมาชิกคนอื่นในสังคม  θ มีคาเทากับศูนย ในกรณีนี้ สมการ (9) จะกลายเปน Oi = Ui  
ซึ่งหมายความวา เปาหมายที่ผูมีสิทธิเลือกตั้งแสวงหา ก็คือ อรรถประโยชนสูงสุดของตนเอง  
ในกรณีนี้ ประพฤติกรรมของผูมีสิทธิเลือกตั้งจะเปนไปตาม Rational Voter Hypothesis กลาวคือ 
การตัดสินใจในการใชสิทธิเลือกตั้งขึ้นอยูกับผลการประเมินประโยชนที่คาดวาจะไดเทียบเคียงกับ
ตนทุนตองสูญเสียไปในการใชสิทธิเลือกตั้ง ในกรณีตรงกันขาม หากผูมีสิทธิเลือกตั้งปราศจาก
ความเหน็แกตัว และคํ านึงถึงทุกขสุขของสมาชิกคนอื่นในสังคมเปนที่ต้ัง  θ จะมคีาเทากับหนึ่ง 
การตัดสินใจในการเลือกตั้งมิไดเปนผลจากการประเมินอรรถประโยชนสุทธิสวนบุคคลที่คาดวา 
จะไดรับจากการใชสิทธิเทานั้น หากแตเปนผลจากการประเมินผลประโยชนสุทธิที่ตกแกชุมชนหรือ
สังคมดวย (Hudson and Jones 1994) ความส ํานึกในผลประโยชนของสังคมโดยสวนรวม ทํ าให
การตดัสินใจใชสิทธิเลือกตั้งมีความเปนไปไดมากขึ้น

Plott (1987) ชี้ใหเห็นวา Ethical Voter Hypothesis มีปญหาในการ 
ใหอรรถาธิบายประพฤติกรรมการใชสิทธิเลือกตั้ง ถึงผูมีสิทธิเลือกตั้งมีความเอื้ออาทรตอผูอ่ืน 

                                                          
16 Riker and Ordeshook (1968) ทดสอบสมการ (6) ขางตน และพบวา P[Uj(X)] และ Dj มีความสํ าคัญ
ในการอธิบายพฤติกรรมการเลือกตั้งของผูมีสิทธิเลือกตั้ง Ashenfelter and Kelly (1975) นํ าเสนอผลการศึกษา
ขอเท็จจริงเชิงประจักษ (Empirical Evidence) ในการสนับสนุน Rational Voter Hypothesis ขณะเดียวกัน 
ก็พบดวยวา ความรูสึกที่วา การใชสิทธิเลือกตั้งเปนหนาที่พลเมือง มีผลตอการตัดสินใจในการใชสิทธิเลือกตั้ง
ดวย อยางไรก็ตาม ขอถกเถียงที่วา สมการ (1) หรือสมการ (6) สมการใดอธิบายพฤติกรรมการตัดสินใจในการใช
สิทธิเลือกตั้งไดดีกวากันยังไมมีขอยุติ โปรดดู Mueller (1987)
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ในสงัคม แตการใชสิทธิเลือกตั้งอาจมิไดกอประโยชนแกสังคมดังปรารถนา หากนักการเมืองและ
พรรคการเมืองที่เลือกแพการเลือกตั้ง ดังนั้น จึงตองเปรียบเทียบผลที่คาดวาจะเกิดขึ้นในกรณี 
การใชสิทธิเลือกตั้งกับกรณีการนอนหลับทับสิทธิ์ ลองพิจารณาความแตกตางของประโยชน 
ทีค่าดวาจะไดจากการเลือก X1 กับ X2   B = Oi (X1) - Oi (X2)   หาก P เปนความเปนไปไดที่
คะแนนเสียงของ i จะมีผลชี้ขาดการเลือกตั้ง ประโยชนที่คาดวาจะไดจากการใชสิทธิเลือกตั้ง 
เทากับ PB เมื่อ P มคีาตํ ่ามาก จนเกือบเทากับศูนย ยอมไมมีเหตุผลที่ i จะไปใชสิทธิเลือกตั้ง 
ความเอื้ออาทรที่มีตอสังคมไมเพียงพอที่จะผลักดันใหผูมีสิทธิเลือกตั้งใชสิทธิดังกลาว เนื่องจาก
ประโยชนที่คาดวาจะไดไมคุมกับตนทุนที่ตองเสีย

กลาวโดยสรุปก็คือ แมจะมีขอวิพากษ Rational Voter Hypothesis หรือ
Opportunity Cost Theory of Voting แตผลการศึกษาประจักษพยานขอเท็จจริงสวนใหญยังคง 
ใหหลักฐานสนับสนุนอรรถาธิบายดังกลาวนี1้7 ดังนั้น การตัดสินใจในการใชสิทธิเลือกตั้งหรือ 
นอนหลับทับสิทธิ์จึงเปนการตัดสินใจทางเศรษฐกิจ อันเปนผลจากการประเมินประโยชนที่คาดวา
จะไดเทียบกับตนทุนที่ตองสูญเสียไปในการใชสิทธิเลือกตั้ง หากยอมรับอรรถาธิบายดังกลาวนี้ 
การบังคับใหประชาชนใชสิทธิเลือกตั้ง โดยมีบทลงโทษผูนอนหลับทับสิทธิ์ ยอมเปนเรื่องฝน 
ธรรมชาตขิองมนษุย ถึงจะกํ าหนดใหการใชสิทธิเลือกตั้งเปนหนาที่ของชนชาวไทย การนอนหลับ
ทบัสิทธิ์มิอาจขจัดใหหมดไปได

2.23 ผูมสีทิธเิลอืกตั้งควรมีหนาที่ในการใชสิทธิเลือกตั้งหรือไม?18

 ดังไดกลาวแลววา ขออางในการบังคับใหผูมีสิทธิเลือกตั้งตองมีหนาที่ในการใช
สิทธเิลอืกตัง้เปนขออางที่ไมสมเหตุสมผล (ดูหัวขอ 2.21) และการนอนหลับทับสิทธิ์จะเกิดขึ้นเสมอ
หากผูมีสิทธิเลือกตั้งตัดสินใจกระทํ าการหรือไมกระทํ าการดวยการเปรียบเทียบประโยชนที่คาดวา
จะไดกบัตนทนุทีต่องสูญเสียไป (หัวขอ 2.22)  คํ าถามพื้นฐานขอสุดทายที่จะพิจารณาในที่นี้ ก็คือ 
ผูมสิีทธเิลือกตั้งควรมีหนาที่ในการใชสิทธิเลือกตั้งหรือไม ?
 ขออางมาตรฐานที่มักไดยินไดฟง ก็คือ เสียงของประชาชนเปนเสียงสวรรค 
คะแนนเสียงของประชาชนมีความหมาย อนาคตของประเทศชาติอยูในมือของประชาชน ฯลฯ   
                                                          
17 Rational Voter Hypothesis ใหอรรถาธิบายวาดวยการนอนหลับทับสิทธิไดดี แตอธิบายการตัดสินใจใชสิทธิ
เลือกตั้งไดไมดีนัก (Cullis and Jones 1998 : 75) ทั้งนี้เพราะเหตุวา ความเปนไปไดที่คะแนนเสียงของผูมีสิทธิ
เลือกตั้งแตละคนจะสามารถชี้ขาดผลการเลือกตั้ง (P) มีคาตํ่ ามาก อันเปนเหตุให P [Ui(X)] ตามสมการ (1) หรือ 
(2) และ P [Ui(A) - Ui(B)] ตามสมการ (3) มีคาตํ่ าตามไปดวย แตคํ าถามพื้นฐานมีอยูวา  เหตุใด เมื่อ P มีคา 
ตํ่ ามากๆ จึงยังมีผูไปใชสิทธิเลือกตั้ง
18 เนื้อหาในหัวขออาศัยงานของ Lomasky and Brennan (2000)
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ขออางชดุนีม้มีลูแหงความเปนจริงเพียงไร เราไดเห็นจากสมการที่ (4) แลววา หากจํ านวนผูมีสิทธิ์
เลือกตั้งสูงมากเพียงใด ความเปนไปไดที่คะแนนเสียงของผูมีสิทธิเลือกตั้งแตละคนจะมีผลตอผล
การเลือกตั้งจะยิ่งตํ่ ามากเพียงนั้น แมในเขตการเลือกตั้งที่มีผูใชสิทธิเลือกตั้งเพียงนับหมื่นคน  
อิทธิพลของผูมีสิทธิเลือกตั้งแตละคนที่จะชี้ขาดผลการเลือกตั้งเกือบไมมีเลย ‘เสียงของผูมีสิทธิ
เลอืกตั้งเปนเสียงสวรรค’ เปนจริงใน ‘เขตการเลือกตั้ง’ หรือ ‘องคกร’ ขนาดเลก็มาก  ดังเชน  คณะ
ลูกขุน คณะตุลาการศาลรัฐธรรมนญู คณะกรรมการบริหารบริษัท ฯลฯ ในกรณีเชนนี้ สมควรที่ 
ลูกขุน ตุลาการศาลรัฐธรรมนญู กรรมการบรหิารบริษัท ฯลฯ จะตองถือเปนหนาที่ในการลงคะแนน
เสยีงตดัสนิความผิดของจํ าเลย ชี้ขาดคดีที่ข้ึนสูศาลรัฐธรรมนูญ กํ าหนดนโยบายของบริษัท ฯลฯ 
ในเขตการเลือกตั้งที่มีผูมีสิทธิเลือกตั้ง (2n+1) คน หากมีผูสมัครรับเลือกตั้ง 2 คน คือ แดงกับดํ า 
โดยที่ทั้งคูไดรับคะแนนเสียง n เทากนั เสยีงของผูมีสิทธิเลือกตั้งคนสุดทายจึงมีความหมายในการ 
ชีข้าดผลการเลือกตั้ง แตในกรณีทั่วไปแลว โอกาสที่จะเกิดกรณีเชนนี้เกือบไมมีเลย เพราะผูมีสิทธิ 
เลือกตั้งทุกคนตองลงคะแนนภายในกํ าหนดชวงเวลาเดียวกัน และจะนับคะแนนก็ตอเมื่อส้ินเวลา
การลงคะแนน จะไมมีผูมีสิทธิเลือกตั้งคนใดรูวา คะแนนเสียงของตนเปนคะแนนเสียงชี้ขาดหรือไม

ขออางมาตรฐานอีกขอหนึ่ง ก็คือ ขออางที่มีชื่อเรียกวา Act-Consequentialism 
Argument ตามขออางนี ้ ผูมีสิทธิเลือกตั้งมีหนาที่ในการใชสิทธิเลือกตั้ง เพราะการใชสิทธิเลือกตั้ง
มไิดใหประโยชนเฉพาะบุคคล หากแตใหประโยชนแกสังคมโดยสวนรวม การไมไปใชสิทธิเลือกตั้ง
อาจท ําใหไดนกัการเมืองหรือพรรคการเมืองที่ฉอฉลอํ านาจ นํ าชาติบานเมืองรวงหลนสูหุบเหวแหง
หายนภัย ผลของการนอนหลับทับสิทธิ์ ก็คือ การเปดโอกาสใหอธรรมมีอํ านาจ แตการใชสิทธิ 
เลอืกตัง้จะชวยใหฝายธรรมะมีอํ านาจ หากไมเปรียบเทียบชนิดสุดโตง ในสังคมการเมืองที่มีพรรค
การเมืองใหญเพียง 2 พรรค (ระบบทวิพรรค) พรรค A อาจชวยใหผลปฏิบัติการของสังคม
เศรษฐกิจ (Economic Performance) ดีกวาพรรค B ทั้งในดานการเติบโตทางเศรษฐกิจ  
เสถียรภาพทางเศรษฐกิจ การกระจายรายได และการแกปญหาความยากจน การนอนหลับ 
ทบัสิทธิ์อาจทํ าใหพรรค A พายแพการเลือกตั้ง การไปใชสิทธิเลือกตั้งอาจเกื้อกูลใหพรรค A ชนะ
การเลอืกตัง้  ซึ่งประเทศชาติจะไดประโยชนมากกวาในกรณีที่พรรค B เปนรัฐบาล

การวิเคราะห Act - Consequentialism Argument พจิารณาไดจากสมการ (3) 
ในหัวขอ

 E(Ui) = P [Ui(A)   –   Ui(B)] – C

ขออางดังกลาวนี้มีขอพึงสงัวรณอยางนอย 4 ประการ กลาวคือ ประการแรก
พรรค A อาจมิไดดีกวาพรรค B มากดังที่คิด  ประการที่สอง อาจมคีวามผิดพลาดในการประเมิน
ผลกระทบอันเกิดจากการดํ าเนินนโยบายหลักของพรรคการเมืองทั้งสอง อันเปนเหตุใหการ 
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เปรียบเทียบผิดพลาดดวย  ประการที่สาม แมวาพรรค A อาจดีกวาพรรค B จริง แตมีความเปน 
ไปไดที่พรรค A อาจละเมิดพันธสัญญาที่ใหไวในการหาเสียงเลือกตั้ง และมิไดนํ านโยบายที่ใช 
หาเสียงไปดํ าเนินการเมื่อมีโอกาสจัดตั้งรัฐบาล ประการที่ส่ี อาจจะมีเหตุอันไมคาดฝน ดังเชน
สงคราม การกอการราย แผนดินไหว ทุพภิกขภัย ฯลฯ  อันเปนเหตุใหพรรค A มอิาจพิสูจนไดวา 
ดีกวาพรรค B

 Act - Consequentialism Argument มอิาจพสูิจนถึงที่สุดวา ราษฎรตองมีหนาที่
ในการใชสิทธิเลือกตั้ง (Duty to Vote)  หากเพยีงแตพิสูจนวา ผูมีสิทธิเลือกตั้งจะตองมีความ
สามารถในการลงคะแนนเสียงไดอยางถูกตอง (Duty to Vote Right)  สมมติวา A เปนผูสมัคร 
รับเลือกตั้งที่มีคุณสมบัติทั้งปวงดีกวาผูสมัครคนอื่นๆ  โดย A จะน ําพาประเทศชาติไปสูความ 
รุงเรืองสถาพร ในขณะที่ผูสมัครคนอื่นนํ าความหายนะมาสูชาติบานเมือง ความขอนี้เปนที่
ประจักษชัดโดยทั่วไป

VA 〉 นอนหลับทับสิทธิ์   〉 VB

ในที่นี้ VA =        การลงคะแนนเสียงให A
VB =        การลงคะแนนเสียงให B

การเลือกผูสมัครหรือพรรคการเมืองไดอยางถูกตอง (VA) ยอมดีกวาการนอนหลับ
ทบัสิทธิ์  เพราะ A จะน ําความรุงเรืองสถาพรมาสูประเทศชาติ แตการนอนหลับทับสิทธิ์ดีกวาการ
เลอืกผูสมคัรหรือพรรคการเมืองที่นํ าความหายนะมาสูชาติบานเมือง (VB)  ในกรณีหลังนี้ ยอมมี
เหตผุลทีจ่ะสนบัสนนุการนอนหลับทับสิทธิ์ หากผูมีสิทธิเลือกตั้งไมมีสารสนเทศที่สมบูรณและไมมี
ความสามารถในการวิเคราะหศักยภาพของผูสมัครรับเลือกตั้งหรือพรรคการเมือง การบังคับใหผูมี
สิทธเิลอืกตัง้ใชสิทธิเลือกตั้ง ยอมสรางความเสียหายแกประเทศชาติ  เพราะอาจเลือกผิดได

หากผู มีสิทธิเลือกตั้งผู มีความสามารถตํ่ าที่สุดในการวิเคราะหศักยภาพของ 
ผูสมัครรับเลือกตั้งหรือพรรคการเมืองนอนหลับทับสิทธิ์ จะเปนประโยชนแกประเทศชาติในการ
เขยบิคะแนนมัธยฐานของความเปนไปไดที่จะเลือกผูสมัครหรือพรรคการเมืองไดถูกตอง (Median 
Level of Voter Facility) หากผูมสิีทธเิลอืกตั้งผูมีความสามารถตํ่ ารองๆลงมาพากันไมใชสิทธิ 
ความเปนไปไดที่ A จะชนะการเลอืกตั้งยอมมีมากขึ้นดวย ในกรณีตรงกันขาม หากผูสมัครรับ 
เลอืกตัง้ทีน่อนหลับทับสิทธิ์เปนผูที่มีความสามารถสูงสุดในการวิเคราะหผูสมัครหรือพรรคการเมือง 
ความเปนไปไดที่ A จะชนะการเลือกตั้งยอมมีนอยลง

ดังนี ้ จะเหน็ไดวา หากผูมีสิทธิเลือกตั้งทุกคนเปนผูมีสารสนเทศและทักษะในการ
ประเมินศักยภาพในการบริหารราชการแผนดินของนักการเมืองหรือพรรคการเมืองไดอยางถูกตอง
แมนย ํา การบงัคับใหผูมีสิทธิเลือกตั้งดังกลาวนี้มีหนาที่ในการใชสิทธิเลือกตั้งยอมเปนผลดีตอชาติ
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บานเมอืง แตในโลกแหงความเปนจริง ผูมีสิทธิเลือกตั้งมีสารสนเทศทางการเมืองสมบูรณมากนอย
แตกตางกัน และมีศักยภาพและทักษะในการประเมินความสามารถในการบริหารราชการแผนดิน
ของนักการเมืองหรือพรรคการเมืองแตกตางกัน การบังคับใหผูมีสิทธิเลือกตั้งตองมีหนาที่ในการ 
ใชสิทธิเลือกตั้ง อาจทํ าใหผลการเลือกตั้งไมเกื้อประโยชนแกประเทศชาติ ในกรณีตรงกันขาม  
หากปลอยใหผูมีสิทธิเลือกตั้งมีเสรีภาพในการเลือก ระหวางการนอนหลับทับสิทธิ์กับการใชสิทธิ 
การเลือกตั้ง อาจปรากฏผลที่ดีกวา ผูมีสิทธิเลือกตั้งที่มีสารสนเทศที่ไมสมบูรณ หรือมองไมเห็น
ความแตกตางอยางสํ าคัญระหวางผูสมัครรับเลือกตั้ง อาจเลือกนอนหลับทับสิทธิ์

ในสังคมประชาธิปไตย การที่นักการเมืองหรือพรรคการเมืองจะมีความดีความ
เลวแตกตางกันชนิดสุดขั้ว ระหวางเทพกับมาร หรือมีชุดของนโยบายที่แตกตางกันอยางสุดขั้ว
ระหวางนโยบายขึน้สวรรคกับนโยบายลงนรก เปนเรื่องที่เปนไปไดยาก กระบวนการเลือกตั้งภายใต
ระบอบประชาธิปไตยจะทํ าใหพรรคการเมืองทั้งปวงจํ าตองปรับนโยบายหรือปรับประพฤติกรรม
เขาสูระดบัมธัยฐาน เพราะผูมีสิทธิเลือกตั้งระดับมัธยฐานสามารถชี้ขาดผลการเลือกตั้งได อันเปน
ไปตาม Median – Voter Theorem

2.3  กฎกตกิาวาดวยพรรคการเมือง

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มีบทบัญญัติวาดวยพรรคการ
เมอืงไมมากนกั เพราะตองการใหบัญญัติไวในกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยพรรคการเมือง 
อยางไรก็ตาม รัฐธรรมนูญไดกํ าหนดสาระสํ าคัญของกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญที่จะรางขึ้น 
โดยอยางนอยตองมีสาระสํ าคัญดังตอไปนี้ (มาตรา 328)

(1) การจดัตัง้พรรคการเมือง ซึ่งอยางนอยใหกระทํ าไดโดยบุคคลตั้งแต 15 คน 
ข้ึนไป และจดแจงการจัดตั้งพรรคการเมืองในทะเบียนพรรคการเมือง

(2) การเลกิพรรคการเมือง ทั้งนี้โดยมิใหนํ าเอาเหตุที่พรรคการเมืองไมสงสมาชิก
สมคัรรับเลอืกตั้ง หรือเหตุที่ไมมีสมาชิกของพรรคการเมืองไดรับเลือกตั้ง มาเปนเหตุใหตองเลิกหรือ
ยบุพรรคการเมือง

(3) การดํ าเนินกิจการของพรรคการเมืองและการจัดทํ ารายงานการดํ าเนินกิจการ
ของพรรคการเมือง

(4) การสนบัสนุนการจัดตั้งและพัฒนาสาขาพรรคโดยรัฐ
(5) การสนับสนุนทางการเงินหรือประโยชนอยางอื่นแกพรรคการเมืองโดยรัฐ  

การจํ ากัดวงเงินคาใชจายของพรรคการเมืองในวันเลือกตั้ง และการควบคุมการรับบริจาคของ
พรรคการเมือง
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 (6) การตรวจสอบสถานะการเงินของพรรคการเมือง รวมทั้งการตรวจสอบและ
การเปดเผยที่มาของรายไดและการใชจายของพรรคการเมือง

(7) การจัดทํ าบัญชีรายรับและรายจายของพรรคการเมือง และบัญชีแสดง 
ทรัพยสินและหนี้สินของพรรคการเมือง ซึ่งตองแสดงโดยเปดเผยซึ่งที่มาของรายไดและการใชจาย
ประจํ าปของพรรคการเมืองในทุกรอบปปฏิทิน เพื่อเสนอตอคณะกรรมการการเลือกตั้งเพื่อตรวจ
สอบและประกาศใหสาธารณชนทราบ

สาระสํ าคัญของกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยพรรคการเมืองตามมาตรา 
328 แหงรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 ดังที่กลาวขางตน โดยพื้นฐานก็คือ กฎกติกาวาดวยพรรค 
การเมอืงนัน่เอง  อยางไรก็ตาม  ในที่นี้จะพิจารณากฎกติกาสํ าคัญเพียง 3 กฎ คือ

(ก)  การจัดตั้งและดํ าเนินกิจการพรรคการเมือง
(ข)  การเงินของพรรคการเมือง
(ค)  การสนับสนุนพรรคการเมืองโดยรัฐ

2.31  การจดัต้ังและการดํ าเนินกิจการพรรคการเมือง
รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 วางหลักการใหการจัดตั้งพรรคการเมืองเปนไปได 

โดยงาย ในดานหนึ่ง บทบัญญัติในหมวดสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย (หมวด 3) กํ าหนด 
หลกัการเสรีภาพในการจัดตั้งพรรคการเมือง กลาวคือ

“บุคคลยอมมีเสรีภาพในการรวมกันจัดตั้งเปนพรรคการเมือง เพื่อสราง 
 เจตนารมณทางการเมืองของประชาชนและเพื่อดํ าเนินกิจการในทางการเมือง 
 ใหเปนไปตามเจตนารมณนั้น ตามวิถีการปกครองระบอบประชาธิปไตยอันมี 
 พระมหากษัตริยทรงเปนประมุขตามที่บัญญัติในรัฐธรรมนูญนี้”
 (มาตรา 47 วรรคแรก)
ในอีกดานหนึ่ง รัฐธรรมนูญกํ าหนดหลักการวา การจัดตั้งพรรคการเมืองสามารถกระทํ าไดโดย
บุคคลอยางนอยตั้งแต 15 คนขึ้นไป [มาตรา 328(1)] การวางหลักการใหการจัดตั้งพรรคการเมือง
เปนไปไดโดยงาย ทํ าใหรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 แตกตางจากรัฐธรรมนูญฉบับกอนหนานั้น 
ทุกฉบับ ในประวัติศาสตรการเมืองไทย เมื่อกลุ มพลังอํ ามาตยาธิปไตยยึดกุมอํ านาจรัฐ  
รัฐธรรมนญูมกัจะสรางท ํานบกีดขวางการจัดตั้งพรรคการเมือง อันเปนเหตุปจจัยหนึ่งที่ทํ าใหตลาด
การเมืองไมมีการแขงขันที่สมบูรณ ทั้งนี้อาจเปนเพราะเหตุวา กลุมพลังอํ ามาตยาธิปไตยไม
ตองการใหมีพรรคการเมืองใหมที่จะเขามาแขงขันกับพรรคตน19

                                                          
19 ขอถกเถียงเกี่ยวกับมาตรา 47 และมาตรา 328 ในขั้นตอนการรางรัฐธรรมนูญ โปรดดู มนตรี รูปสุวรรณ 
และคณะ (2542; 120 – 127, 531 – 534) และนันทวัฒน บรมานันท (2541: 67 – 68; 495)
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อยางไรก็ตาม แมรัฐธรรมนูญกํ าหนดหลักการใหการจัดตั้งพรรคการเมืองกระทํ า
ไดโดยงาย แตพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยพรรคการเมือง พ.ศ. 2541 กลับทํ าให
การดํ ารงอยูของพรรคการเมืองเปนไปไดดวยความยากลํ าบาก ซึ่งอาจตีความไดวาขัดตอเจตนา
รมณแหงรัฐธรรมนูญ กฎหมายพรรคการเมืองกํ าหนดวา ภายใน 180 วันนับต้ังแตมีการจดแจง 
จัดตั้งพรรคการเมืองใด พรรคการเมืองนั้นตองดํ าเนินการใหมีสมาชิกตั้งแต 5,000 คนขึ้นไป  
ซึ่งอยางนอยตองประกอบดวยสมาชิกซึ่งมีที่อยูในแตละภาคตามบัญชีรายชื่อภาคและจังหวัด 
ทีน่ายทะเบยีนประกาศกํ าหนด และมีสาขาพรรคการเมืองอยางนอยภาคละ 1 สาขา (มาตรา 29) 
มฉิะนัน้จะตองถูกสั่งยุบพรรค (มาตรา 65)

ขอก ําหนดการหาสมาชิกตั้งแต 5,000 คนขึ้นไป อาจมิไดสรางปญหาแกพรรค 
การเมอืงทีจ่ดัตัง้ใหมมากนัก แตขอกํ าหนดใหจัดตั้งสาขาพรรคการเมืองอยางนอยภาคละ 1 สาขา 
สรางภาระรายจายแกพรรคการเมืองขนาดเล็กคอนขางมาก และอาจทํ าใหพรรคที่ยากจนมิอาจ
ดํ ารงอยูได เจตนารมณของขอกํ าหนดใหมีการจัดตั้งและกระจายสาขาพรรคการเมืองตามภาค 
ภูมิศาสตร อาจเปนเพราะความตองการใหมีพรรคการเมืองระดับชาติ มิใชพรรคการเมืองระดับ 
ภูมภิาค ทัง้นีอ้าจเปนเพราะหวั่นเกรงวา หากสังคมการเมืองไทยมีแตพรรคการเมืองระดับภูมิภาค 
ความขัดแยงระหวางพรรคการเมืองอาจนํ ามาซึ่งความขัดแยงระหวางภูมิภาค อันอาจนํ าไปสู
ปญหาการแบงแยกดินแดนในที่สุด ขอหวั่นเกรงดังกลาวนี้อาจจะเกินเลยกวาระดับอันสมควร  
ในดานหนึง่ พรรคการเมืองแมจะถูกบังคับใหกระจายสาขาพรรคตามภาคภูมิศาสตร แตฐานที่มั่น
ทางการเมืองของพรรคการเมืองหลายตอหลายพรรคกระจุกอยู ในบางภูมิภาคอยางชัดเจน  
อาทเิชน ภาคใตเปนฐานที่มั่นทางการเมืองของพรรคประชาธิปตย พรรความหวังใหมมีฐานที่มั่น 
อยูในภาคตะวนัออกเฉียงเหนือ พรรคชาติไทยมีฐานที่มั่นในภาคกลาง โดยเฉพาะอยางยิ่งจังหวัด
สุพรรณบรีุและชลบุรี เปนตน ในอีกดานหนึ่ง ระบบการเลือกตั้งแบบบัญชีรายชื่อพรรคทํ าใหพรรค
การเมอืงมอิาจยึดโยงอยูกับลัทธิภูมิภาคนิยมได เพราะผูมีสิทธิเลือกตั้งในภูมิภาคอื่นๆยอมไมเลือก
พรรคการเมืองที่มีอุดมการณดังกลาวนี้

กฎหมายพรรคการเมืองกํ าหนดหลักเกณฑการเลิกหรือยุบพรรคการเมือง  
ดังตอไปนี้ (มาตรา 65 วรรคแรก)

(1)  มเีหตุตองเลิกตามขอบังคับพรรคการเมือง
(2)  มจี ํานวนสมาชิกเหลือไมถึง 15 คน
(3)  มกีารยุบพรรคการเมืองไปรวมกับพรรคการเมืองอื่น
(4)  มคํี าสั่งศาลรัฐธรรมนูญยุบพรรคการเมือง

 (5) ไมดํ าเนินการตามกฎหมายพรรคการเมืองในประเด็นการเรียกประชุมใหญ    
เพื่อเลือกตั้งหัวหนาพรรคและตํ าแหนงผูบริหารพรรค รวมตลอดจนการเปลี่ยนแปลงนโยบายและ
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ขอบังคบัของพรรค (มาตรา 25 และ 26)  การมีสมาชิกและการจัดตั้งสาขาพรรคตามที่กฎหมาย
ก ําหนด (มาตรา 29) การไมจัดทํ ารายงานการดํ าเนินกิจการของพรรคการเมืองใหถูกตอง (มาตรา 
35) การไมจัดทํ ารายงานการใชจายเงินสนับสนุนพรรคการเมือง และการใชเงินสนับสนุน 
พรรคการเมืองไมตรงตามหลักเกณฑ (มาตรา 62)
 แมพรรคการเมืองพรรคหนึ่งพรรคใดมีเงื่อนไขที่จะตองเลิกหรือยุบพรรคตามที่
กลาวขางตนนี้ แตนายทะเบียนพรรคการเมืองจะใชอํ านาจโดยพลการในการสั่งเลิกหรือยุบพรรค 
มไิด หากแตตองยื่นคํ ารองตอศาลรัฐธรรมนูญ ตอเมื่อศาลรัฐธรรมนูญมีคํ าสั่งใหยุบพรรค จึงจะ
ดํ าเนินการยุบพรรคได (มาตรา 65 วรรคสองและสาม)

พรรคการเมืองที่กระทํ าความผิดอยางรายแรง อาจถูกศาลรัฐธรรมนูญสั่งใหยุบ
พรรค (มาตรา 66) ความผิดรายแรงดังกลาวนี้ ประกอบดวย

(1) กระทํ าการลมลางการปกครองระบอบประชาธิปไตยอันมีพระหากษัตริย 
ทรงเปนประมุขตามรัฐธรรมนูญ หรือเพื่อใหไดมาซึ่งอํ านาจในการปกครองประเทศโดยวิธีการ  
ซึง่มไิดเปนไปตามวิถีทางที่บัญญัติไว
 (2) กระทํ าการอันอาจเปนปฏิปกษตอการปกครองระบอบประชาธิปไตยอันมี 
พระมหากษัตริยทรงเปนประมุขตามรัฐธรรมนูญ

(3) กระท ําการอันอาจเปนภัยตอความมั่นคงของรัฐหรือขัดตอกฎหมายหรือความ
สงบเรียบรอยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน หรือ

(4) รับบุคคลผูไมมีสัญชาติไทยโดยการเกิดเขาเปนสมาชิกหรือดํ ารงตํ าแหนงใดๆ
ในพรรคการเมือง หรือยอมใหกระทํ าการอยางใดอยางหนึ่งเพื่อประโยชนของพรรคการเมือง 
(มาตรา 23) รับเงิน ทรัพยสิน หรือประโยชนอ่ืนใด เพื่อบอนทํ าลายความมั่นคงของราชอาณาจักร 
ราชบลัลังก เศรษฐกิจของประเทศ หรือราชการแผนดิน ฯลฯ (มาตรา 52) หรือรับเงิน ทรัพยสิน 
หรือประโยชนอ่ืนใดจากบุคคลผูไมมีสัญชาติไทย นิติบุคคลตามกฎหมายตางประเทศ ฯลฯ  
(มาตรา 53)
 กฎหมายพรรคการเมืองกํ าหนดบทลงโทษวาดวยความผิดเกี่ยวกับการจัดตั้งและ
การดํ าเนินกิจการพรรคการเมือง ความผิดที่รุนแรง โดยมีบทลงโทษทางอาญาและ/หรือทางแพง 
มีอยู 2 กรณี คือ

(1) การจัดตั้งพรรคการเมืองโดยมิไดจดแจงกับนายทะเบียนพรรคการเมือง 
(มาตรา 13)

(2) การรับบุคคลผูไมมีสัญชาติไทยโดยการเกิดเขาเปนสมาชิกหรือดํ ารงตํ าแหนง
ใดๆในพรรคการเมือง
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ทัง้สองกรณตีองระวางโทษจํ าคุกไมเกิน 2 ป หรือปรับไมเกิน 40,000 บาท หรือทั้งจํ าทั้งปรับ  
ในกรณีหลังยังมีบทลงโทษบุคคลผูไมมีสัญชาติไทยโดยการเกิดที่เขาเปนสมาชิกพรรคการเมือง 
โดยใหเพกิถอนสัญชาติไทย และเนรเทศออกนอกราชอาณาจักร ความผิดอื่นนอกเหนือจากกรณี
ทัง้สองนีไ้มมีระวางโทษจํ าคุก (ดูตารางที่ 4-5)

กลาวโดยสรุปก็คือ แมรัฐธรรมนูญจะกํ าหนดหลักการใหการจัดตั้งพรรคการเมือง
เปนไปไดโดยงาย แตกฎหมายพรรคการเมืองกลับกํ าหนดเงื่อนไขใหการดํ ารงอยูของพรรค 
การเมืองเปนไปไดดวยความยากลํ าบาก เงื่อนไขการจัดตั้งสาขาพรรคการเมืองกระจายตาม
ภาคภูมิศาสตรทํ าใหพรรคการเมืองขนาดเล็กมิอาจดํ ารงอยูได และเปนเหตุใหตลาดการเมือง 
ขาดการแขงขันเทาที่ควร
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ตารางที่ 4-5
บทลงโทษความผิดเกี่ยวกับการจัดตั้งและการดํ าเนินกิจการพรรคการเมือง

พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนญูวาพรรคการเมือง พ.ศ. 2541

ความผิด บทลงโทษ

ก. การจัดตั้งและดํ าเนินกิจการของพรรคการเมือง
1. การจัดตั้งพรรคการเมือง โดยมิไดจดแจงการจัดตั้ง

พรรคการเมือง
(มาตรา 13)

1. จํ าคุกไมเกิน 2 ป
หรือปรับไมเกิน 40,000 บาท
หรือทั้งจํ าทั้งปรับ
(มาตรา 75)

2. การรับบุคคลผูไมมีสัญชาติไทยโดยการเกิดเขาเปน
สมาชิกหรือดํ ารงตํ าแหนงใดๆในพรรคการเมือง
(มาตรา 23)

2. จํ าคุกไมเกิน 2 ป
หรือปรับไมเกิน 40,000 บาท
หรือทั้งจํ าทั้งปรับ
และเพิกถอนสัญชาติไทยของผูฝาฝน
และเนรเทศออกนอกราชอาณาจักร
(มาตรา 78)

3. หัวหนาพรรคการเมืองมิไดสงรายงานหรือเอกสาร
เกี่ยวกับมติของพรรคในการใหสมาชิกออกจากพรรค
(มาตรา 22 วรรคสี่)

3. ปรับไมเกิน 50,000 บาท
และปรับอีกไมเกินวันละ 500 บาทตลอด
เวลาที่ยังมิไดปฏิบัติใหถูกตอง
(มาตรา 76)

4. หัวหนาพรรคการเมืองมิไดแจงการจัดตั้งสาขาตอนาย
ทะเบียนพรรคการเมืองภายใน 15 วันนับแตวันจัดตั้ง
(มาตรา 30 วรรคแรก)

4. ปรับไมเกิน 50,000 บาท
และปรับอีกไมเกินวันละ 500 บาทตลอด
เวลาที่ยังมิไดปฏิบัติใหถูกตอง
(มาตรา 76)

5. หัวหนาพรรคการเมืองมิไดแจงนายทะเบียนพรรค
การเมืองเกี่ยวกับการเปลี่ยนแปลงนโยบาย ขอบังคับ
ชื่อ ภาพเครื่องหมาย และที่ตั้งสํ านักงานใหญพรรคการ
เมืองภายใน 30 วันนับตั้งแตมีการเปลี่ยนแปลงดังกลาว
(มาตรา 33 วรรคแรก)

5. ปรับไมเกิน 50,000 บาท
และปรับอีกไมเกินวันละ 500 บาทตลอด
เวลาที่ยังมิไดปฏิบัติใหถูกตอง
(มาตรา 76)

หัวหนาพรรคการเมืองมิไดแจงการเปลี่ยนแปลง
ดังกลาวขางตนภายในกํ าหนดเวลาที่กํ าหนดโดย
นายทะเบียนพรรคการเมือง
(มาตรา 33 วรรคสาม)

ปรับไมเกิน 100,000 บาท
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ตารางที่ 4-5 (ตอ)

ความผิด บทลงโทษ

6. หัวหนาพรรคการเมืองมิไดจัดทํ าทะเบียนสมาชิกใหตรง
ตอความเปนจริง
(มาตรา 34 วรรคแรก)

6. ปรับไมเกิน 50,000 บาท
(มาตรา 81)

หัวหนาพรรคการเมืองมิไดแจงจํ านวนสมาชิกที่เพิ่มขึ้น
หรือลดลงในรอบปปฏิทินภายในเดือนมกราคมของ
ทุกป
(มาตรา 34 วรรคสอง)

ปรับไมเกิน 50,000 บาท
(มาตรา 81)

หัวหนาพรรคการเมืองมิไดแจงจํ านวนสมาชิกที่เพิ่มขึ้น
หรือลดลงในรอบปปฏิทินภายในกํ าหนดเวลาที่กํ าหนด
โดยนายทะเบียนพรรคการเมือง
(มาตรา 34 วรรคสาม)

ปรับไมเกิน 100,000 บาท
(มาตรา 80)

7. หัวหนาพรรคการเมืองมิไดจัดทํ ารายงานการดํ าเนิน
กิจการของพรรคการเมืองในรอบปปฏิทินที่ผานมา
ใหถูกตองตามความเปนจริง  ตามวิธีการที่นายทะเบียน
พรรคการเมืองกํ าหนด  และมิไดแจงนายทะเบียน
พรรคการเมืองภายในเดือนมีนาคมทุกป เวนแตพรรค
ที่จัดตั้งขึ้นยังไมถึง 90 วันนับจนถึงวันส้ินปปฏิทิน
(มาตรา 35)

7. ปรับไมเกิน 100,000 บาท
(มาตรา 80)

8. พรรคการเมืองชวยเหลือหรือสนับสนุนผูสมัครรับ
เลือกตั้งเปนสมาชิกวุฒสภา ไมวาโดยตรงหรือทางออม
(มาตรา 36)

8. ปรับไมเกิน 100,000 บาท
(มาตรา 82)

ที่มา พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยพรรคการเมือง พ.ศ. 2541

2.32  การเงินของพรรคการเมือง
 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยพรรคการเมือง พ.ศ. 2541 มี 
บทบญัญติัเกี่ยวกับการเงินของพรรคการเมือง 4 สวน คือ

(1) การจดัทํ างบการเงินพรรคการเมือง
(2) การรับการบริจาค
(3) การยืน่บญัชีแสดงรายการทรัพยสินและหนี้สินของผูบริหารพรรคการเมือง
(4) คาใชจายเกี่ยวกับการเลือกตั้ง



220

 2.32 (ก)  การจัดทํ างบการเงินพรรคการเมือง
กฎหมายพรรคการเมืองกํ าหนดใหพรรคการเมืองตองจัดทํ างบการเงิน (มาตรา 

38 และ 39) และสงงบการเงินตอนายทะเบียนพรรคการเมืองตามกํ าหนดเวลา โดยที่นายทะเบียน
พรรคการเมืองสงตอใหคณะกรรมการการเลือกตั้งตรวจสอบและประกาศใหสาธารณชนทราบ 
(มาตรา 40)

งบการเงินประกอบดวย (มาตรา 39)
(1)  งบดลุ  ซึง่แสดงรายการทรัพยสิน  หนี้สิน  และทุนของพรรค
(2) งบรายไดและคาใชจายของพรรคการเมือง  ซึ่งแสดงที่มาของรายได  และ 

ทางใชไปของคาใชจายดํ าเนินการของพรรค รายไดมีที่มาจากเงินบริจาค เงินสนับสนุนจากรัฐ  
และรายไดอ่ืน สวนรายจายประกอบดวยรายจายการบริหารพรรคโดยทั่วไป และคาใชจายในการ
เลือกตั้ง

งบการเงินตองผานการตรวจสอบและรับรองจากผูสอบบัญชีรับอนุญาต แลวตอง
เสนอใหทีป่ระชุมใหญของพรรคอนุมัติ หลังจากนั้นหัวหนาและเหรัญญิกพรรครวมกันรับรองความ
ถกูตอง กอนสงใหนายทะเบียนพรรคการเมือง (มาตรา 40)  อนึ่ง รายไดและทรัพยสินที่พรรค 
การเมืองไดรับตามกฎหมายพรรคการเมืองไดรับยกเวนไมตองเสียภาษีตามประมวลรัษฎากร 
(มาตรา 41)

ความผิดเกี่ยวกับงบการเงินพรรคการเมืองที่มีบทลงโทษรุนแรงมากที่สุด ก็คือ 
การไมจดัท ําบญัชีงบการเงินของพรรคหรือสาขาพรรค หรือในกรณีที่มีการจัดทํ างบการเงินดังกลาว
แตละเวนการลงรายการ ลงรายการเท็จ แกไขบัญชีซอนเรน หรือทํ าหลักฐานการลงบัญชี อันจะมี
ผลใหการแสดงที่มาของรายไดและการใชจายไมถูกตองตามความเปนจริง (มาตรา 39) ระวางโทษ
ปรับไมเกนิ 100,000 บาท ความผิดในหมวดนี้มีแตโทษปรับ (ดูตารางที่ 4-6 หมวด ก)

2.32(ข)  การรับการบริจาค
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยพรรคการเมือง พ.ศ. 2541 ควบคุม

และก ํากบัทัง้การรับบริจาคของพรรคการเมือง และการใหบริจาค การควบคุมและกํ ากับดังกลาวนี้ 
ครอบคลุมประเด็นสํ าคัญอยางนอย 3 ประเด็น

(1) จะรับบริจาคจากใคร
(2) จะรับบริจาคอยางไร
(3) จะจัดระบบการบัญชีการรับบริจาคอยางไร

 ในประเด็นที่วา จะรับบริจาคจากใครได กฎหมายพรรคการเมืองมีบทบัญญัติที่
เขมงวด หามรับบริจาคจากตางชาติ ทั้งบุคคลธรรมดาและนิติบุคคล ดังความปรากฏในมาตรา 53
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มาตรา 53 หามมิใหพรรคการเมืองหรือสมาชิกผูใดรับเงิน ทรัพยสิน หรือ
ประโยชนอ่ืนใด เพื่อดํ าเนินกิจการของพรรคการเมือง หรือดํ าเนินกิจการในทางการเมืองจาก

(1) บุคคลผูไมมีสัญชาติไทย
 (2) นิติบุคคลตามกฎหมายต างประเทศที่ประกอบธุรกิจหรือกิจการหรือ 
จดทะเบียนสาขาอยูในหรือนอกราชอาณาจักร

(3) นิติบุคคลที่จดทะเบียนในราชอาณาจักร ซึ่งบุคคลผูไมมีสัญชาติไทยมีทุน
หรือเปนผูถือหุนเกินรอยละ 25
 (4) (4)องคกรหรือนิติบุคคลที่ไดรับทุนหรือไดรับเงินอุดหนุนจากตางประเทศ ซึ่งมี
วตัถปุระสงคดํ าเนินกิจการเพื่อประโยชนของบุคคลผูไมมีสัญชาติไทย หรือมีผูจัดการหรือกรรมการ
เปนบุคคลผูไมมีสัญชาติไทย
 (5) บุคคล องคการ หรือนิติบุคคลที่ไดรับเงิน ทรัพยสิน หรือประโยชนอ่ืนใดเพื่อ
ดํ าเนินกิจการของพรรคการเมืองหรือเพื่อดํ าเนินกิจการในทางการเมืองจากบุคคล องคกร หรือ 
นติิบุคคลตาม (1)  (2)  (3) หรือ (4)
 (6) บุคคล องคการ หรือนิติบุคคลตามที่กํ าหนดในประกาศของคณะกรรมการ
การเลือกตั้ง

บทบญัญติัขางตนแสดงใหเห็นอยางชัดเจนวา กฎหมายพรรคการเมืองไมตองการ
ใหคนตางชาติ ทั้งบุคคลธรรมดาและนิติบุคคล เขามายุงเกี่ยวและแทรกแซงหรือมีบทบาทในการ
เมืองไทย ขอหามดังกลาวนี้มีความครอบคลุมอยางกวางขวาง โดยเฉพาะอยางยิ่งการนิยาม 
‘ลักษณะตางดาว’ ของนิติบุคคล แมในกรณีของนิติบุคคลที่จดทะเบียนในประเทศไทย แตถา 
ผูถอืหุนทีไ่มมีสัญชาติไทยถือหุนเกินกวา 25% ก็จะกลายเปน ‘นติิบุคคลตางดาว’ [มาตรา 53(3)]
องคกรหรือนิติบุคคลใดที่มีผูจัดการหรือกรรมการเปนบุคคลผูไมมีสัญชาติไทย องคกรหรือนิติบุคล
นัน้กจ็ะถูกถือวาเปนองคกรหรือนิติบุคคล ‘ตางดาว’  ไมวาคนตางดาวจะถือหุนมากนอยเพียงใด
[มาตรา 53(4)]  กฎหมายพรรคการเมืองยังอุดชองโหวปองกันการสงผานเงินบริจาคจากตางชาติ 
แมผูทีบ่ริจาคใหพรรคการเมืองเปนบุคคล องคการ หรือนิติบุคคล ผูมีสัญชาติไทย แตถารับบริจาค
จากบุคคล องคการหรือนิติบุคคล ‘ตางดาว’ กม็อิาจบริจาคตอใหพรรคการเมืองได [มาตรา 53(5)]
นอกจากนี ้ กฎหมายพรรคการเมืองยังใหคณะกรรมการการเลือกตั้งมีอํ านาจในการใชดุลพินิจหาม
พรรคการเมืองรับการบริจาคจากบุคคล  องคการ  หรือนิติบุคคลใดก็ได [มาตรา 53(6)]

ในประเดน็ทวงทาการรับบริจาค พรรคการเมืองจักตองรับการบริจาคโดยเปดเผย
ตามหลักเกณฑและวิธีการที่กํ าหนดโดยคณะกรรมการการเลือกตั้ง (มาตรา 45) และตองออก 
หลกัฐานการรบับริจาคตามแบบที่คณะกรรมการการเลือกตั้งกํ าหนดดวย  (มาตรา 46 วรรคแรก)  
อีกทัง้ตองเปดเผยรายชื่อผูบริจาคและจํ านวนเงินที่บริจาค (มาตรา 46 วรรคสอง) ผูบริจาคเงินแก
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พรรคการเมืองมีสิทธินํ าจํ านวนเงินที่บริจาคไปหักเปนคาลดหยอนตามที่กํ าหนดในประมวล
รัษฎากรได (มาตรา 47)

การรับบริจาคเพื่อกระทํ าการหรือสนับสนุนการกระทํ าอันเปนการบอนทํ าลาย
ความมัน่คงของราชอาณาจักร ราชบัลลังก เศรษฐกิจของประเทศ หรือราชการแผนดิน หรือกระทํ า
การอนัเปนการกอกวนหรือคุกคามความสงบเรียบรอยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน หรือกระทํ า
การอันเปนการทํ าลายทรัพยากรของประเทศ หรือเปนการบั่นทอนสุขภาพอนามัยของประชาชน 
จกักระทํ ามิได (มาตรา 52)

ในประเด็นระบบการบัญชีการรับบริจาค กฎหมายพรรคการเมืองกํ าหนดใหมี
บัญชี 2 ประเภท

ประเภทแรก ไดแก การจัดทํ าบัญชีแสดงการบริจาค (มาตรา 48) เมื่อมีผูใหการ
บริจาคแกพรรคการเมือง หัวหนาพรรคการเมือง กรรมการบริหาร หรือสมาชิกพรรคผูรับการบริจาค
จกัตองน ําสงเขาบัญชีแสดงการรับการบริจาคภายใน 7 วันนับแตวันไดรับบริจาค (มาตรา 49)

ประเภทที่สอง ไดแก บัญชีเงินฝากธนาคารพาณิชย ซึ่งระบุชื่อเจาของบัญชี 
ในนามของพรรค หัวหนาพรรคและเหรัญญิกมีหนาที่นํ าเงินบริจาคเขาบัญชีดังกลาว และแจง
หมายเลขบัญชี จํ านวนเงิน พรอมทั้งสงสํ าเนาบัญชีที่ธนาคารพาณิชยรับรองแกนายทะเบียน 
พรรคการเมืองภายใน 7 วันนับแตวันเปดบัญชี (มาตรา 50)

ความผดิเกี่ยวกับการรับบริจาคที่มีบทลงโทษรุนแรงที่สุดมีอยู 2 กรณี คือ
(1) การรบับริจาคจากตางชาติ ทั้งบุคคลธรรมดาและนิติบุคคล (มาตรา 53)
(2) การรบับริจาคเพื่อบอนทํ าลายชาติ (มาตรา 52)

ความผดิทัง้สองกรณีนี้ระวางโทษจํ าคุก 2-10 ป ปรับ 200,000-100,000 บาท หรือทั้งจํ าทั้งปรับ 
และใหศาลสัง่เพิกถอนสิทธิเลือกตั้งมีกํ าหนด 5 ป (มาตรา 89)  ความผิดที่มีบทลงโทษรุนแรงรอง
ลงมาไดแก  การรับบริจาคโดยไมเปดเผย (มาตรา 51)  และการรับบริจาคโดยพรรคการเมืองมิได
ออกหลกัฐาน (มาตรา 46) รายละเอียดปรากฏในตารางที่ 4-6 (หมวด ข)

มาตรการหลักในการกํ ากับการรับบริจาคของพรรคการเมืองยึดหลักการสํ าคัญ
อยางนอย 3 ขอ ขอแรก การบริจาคทางการเมืองจะตองกระทํ าอยางเปดเผย ขอที่สอง การบริจาค
ทางการเมอืงตองใหแกพรรค มิใชใหแกผูบริหารหรือสมาชิกพรรคในฐานะปจเจกบุคคล ดังนั้น จึงมี
การจดัระบบบัญชีแสดงการบริจาค โดยกํ าหนดใหผูบริหารหรือสมาชิกพรรค เมื่อไดรับการบริจาค 
จะตองสงเขาบัญชีแสดงการบริจาค ขอที่สาม หามพรรคการเมืองรับการบริจาคจากคนตางดาว 
ทัง้บคุคลธรรมดาและนิติบุคคล  และรับการบริจาคเพื่อบอนทํ าลายชาติ

การกํ าหนดใหพรรคการเมืองตองเปดเผยชื่อผูบริจาคและจํ านวนเงินที่บริจาค 
(มาตรา 46 วรรคสอง) เปนมาตรการปองปรามมิใหพรรคการเมืองเมื่อรับเงินบริจาคจากพอคา 
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นายทุนและกลุมผลประโยชนทางเศรษฐกิจแลว จะกํ าหนดและบริหารนโยบายเศรษฐกิจเพื่อ 
เกื้อประโยชนแกผูใหเงินบริจาคในภายหลัง การเปดเผยชื่อผูบริจาคยอมเกื้อกูลการตรวจสอบ
ประเด็นดังกลาวนี้ มาตรการการเปดเผยชื่อผูบริจาคและจํ านวนเงินที่บริจาคบังคับใชในฝรั่งเศส 
สหรัฐอเมริกา เยอรมนี และญี่ปุน  แตมิไดบังคับใชในสหราชอาณาจกัร (วิษณุ วรัญู และคณะ 
2540 : 64 – 70)  แตมาตรการการเปดเผยขอมูลผูบริจาคและจํ านวนเงินที่บริจาคกอใหเกิดผล
กระทบอยางนอย 2 ประการ

ประการแรก กระบวนการเปดเผยขอมูลยอมสรางภาระตนทุนแกพรรคการเมือง
ทัง้ในการออกใบสํ าคัญการรับเงินและการเปดเผยขอมูลสูสาธารณชน ภาระตนทุนสวนนี้สามารถ
ลดลงได หากมีการกํ าหนดจํ านวนเงินบริจาคขั้นสูง ตราบเทาที่เงินบริจาคไมเกินเพดานขั้นสูง  
กไ็มตองเปดเผยชื่อผูบริจาค การเปดเผยชื่อผูบริจาคและจํ านวนเงินที่บริจาคจะกระทํ าก็ตอเมื่อเงิน
บริจาคมจีํ านวนสูงกวาเพดาน20

ประการที่สอง การเปดเผยชื่อผูบริจาคและจํ านวนเงินที่บริจาคยอมมีผลลดทอน
กระแสเงินบริจาคที่เคลื่อนเขาพรรคการเมือง พอคานายทุนไทยไมตองการเปดตัวทางการเมือง 
สวนสํ าคัญเปนเพราะมีประพฤติกรรม ‘เหยียบเรือสองแคม’  กลาวคอื หวานเงินบริจาคแกพรรค
การเมอืงหลายพรรคที่มีโอกาสรวมจัดตั้งรัฐบาลภายหลังการเลือกตั้ง การเปดเผยชื่อผูบริจาคยอม
เปดโปงประพฤติกรรม ‘เหยียบเรือสองแคม’ ดังกลาวนี้  แมในกรณีที่มิได ‘เหยียบเรือสองแคม’  
การเปดเผยชื่อผูบริจาคยอมชวยใหทราบวา พอคานายทุนคนใดหรือกลุมทุนกลุมใดมีความ
สัมพนัธเชิงอุปถัมภกับพรรคการเมืองพรรคใด

อยางไรก็ตาม แมกฎหมายพรรคการเมืองจะบังคับใหเปดเผยชื่อผูบริจาคและ
จ ํานวนเงนิทีบ่ริจาค แตการหลีกเลี่ยงการถูกเปดเผยชื่อมิใชเร่ืองยาก เพราะสามารถใหเงินในนาม
ของบคุคลอืน่ ในท ํานองเดียวกัน จารีตการใหเงินบริจาคแกผูนํ าพรรคในฐานปจเจกบุคคล แทนที่ 
จะใหแกพรรคการเมืองในฐานะนิติบุคคล มิอาจทํ าลายไดโดยงาย เพราะหนทางในการหลีกเลี่ยง
กฎหมายใชวาจะไมมีเสียเลย

ในบางประเทศ มกีฎหมายจํ ากัดวงเงินบริจาค ทั้งนี้เพื่อปองกันมิใหพอคานายทุน 
และกลุมธรุกจิยกัษใหญมีอิทธิพลทางการเงินเหนือพรรคการเมือง ฝร่ังเศส อังกฤษ สหรัฐอเมริกา 
และญี่ปุนลวนมีมาตรการทางกฎหมายดังกลาวนี้ มาตรการดังกลาวนี้อาจปรากฏในกฎหมาย
การเลือกตั้ง ดังเชน Federal Election Campaign Act of 1974 ของสหรัฐอเมริกา กฎหมาย
                                                          
20 ในกรณีของสหรัฐอเมริกา Federal Election Campaign Act of 1972 มีบทบัญญัติใหเปดเผยชื่อผูบริจาค
ที่บริจาคเงินเกินกวา 10 ดอลลารอเมริกัน (Plano and Greenberg 1993 : 115) การกํ าหนดวงเงินบริจาค 
ที่ไมถูกเปดเผยชื่อผูบริจาคเปนมาตรการที่ใชในเยอรมนีและญี่ปุนดวย ในฝรั่งเศส เงินบริจาคหรือเงินเรี่ยไร
จํ านวนเล็กๆนอยๆไมตองออกใบเสร็จรับเงิน (วิษณุ วรัญู และคณะ 2540 : 64-70)
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พรรคการเมืองดังกรณีของฝรั่งเศส กฎหมายเฉพาะดังเชน The Political Contribution Control 
Act of 1975 ของญีปุ่น หรือแฝงอยูในกฎหมายอื่น ดังเชน Trade Union Act of 1913 และ The 
Companies Act of 1967 ของสหราชอาณาจักร (วษิณุ วรัญู และคณะ 2540 : 57 - 64)

กฎหมายพรรคการเมืองมิไดควบคุมการบริจาคดวยการกํ าหนดวงเงินบริจาค 
ข้ันสงู มาตรการดังกลาวนี้แมจะชวยปองกันมิใหพอคานายทุนคนหนึ่งคนใดหรือกลุมทุนกลุมหนึ่ง
กลุ มใดมีอิทธิพลเหนือพรรคการเมืองที่ใหเงินบริจาค แตจะมีผลในการทํ าใหเงินบริจาคที่ 
พรรคการเมืองไดรับลดจํ านวนลง และทํ าใหพรรคการเมืองแสวงหาสวนเกินทางเศรษฐกิจจาก
กระบวนการกํ าหนดและบริหารนโยบายเศรษฐกิจมากขึ้น เพื่อชดเชยเงินบริจาคที่ไดรับนอยลง 
อยางไรกต็าม การควบคุมเงินบริจาคขั้นสูงยากที่จะมีประสิทธิผล เพราะมีชองทางในการหลบเลี่ยง
ตางๆนานา ในประการสํ าคัญ มาตรการการควบคุมดังกลาวนี้อาจมีผลลิดรอนเสรีภาพทาง 
การเมือง

กฎหมายพรรคการเมืองมิเพียงแตควบคุมและกํ ากับการรับบริจาคของพรรค 
การเมืองเทานั้น หากยังควบคุมและกํ ากับการใหบริจาคแกพรรคการเมืองดวย โดยมีขอหาม 
การใหบริจาคอยู 2 กรณี คือ

(1) หามมิใหนิติบุคคลที่เปนรัฐวิสาหกิจตามกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ
หรือนิติบุคคลอื่นตามที่กํ าหนดในประกาศของคณะกรรมการการเลือกตั้ง บริจาคเงิน ทรัพยสิน 
หรือประโยชนอ่ืนใดแกพรรคการเมือง
 (2) หามบุคคลผูไมมีสัญชาติไทย หรือนิติบุคคลตางดาว หรือนิติบุคคลที่ถูก 
ควบคมุและจัดการโดยคนตางดาว หรือบุคคล องคการ หรือนิติบุคคลที่รับเงินจากตางชาติบริจาค
แกพรรคการเมืองหรือสมาชิก (มาตรา 54)
 การฝาฝนในกรณี (1) ตองระวางโทษปรับไมนอยกวา 3 เทาของจํ านวนเงิน  
ทรัพยสินหรอืประโยชนอ่ืนใดที่บริจาคใหแกพรรคการเมือง (มาตรา 91)  การฝาฝนในกรณี (2) 
ตองระวางโทษจ ําคุกไมเกิน 10 ป หรือปรับไมเกิน 1 ลานบาท หรือทั้งจํ าทั้งปรับ และถาผูฝาฝนใด
ไมมีสัญชาติไทย ใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยเนรเทศออกนอกราชอาณาจักรดวย 
(มาตรา 90)

2.32(ค) การยืน่บญัชีแสดงรายการทรัพยสินและหนี้สินของผูบริหารพรรค 
   การเมือง

หวัหนาพรรค กรรมการบริหารพรรค และกรรมการสาขาพรรค มีหนาที่ตองยื่น
บัญชีแสดงรายการทรัพยสินและหนี้สินของตน คูสมรส และบุตรที่ยังไมบรรลุนิติภาวะตอ 
นายทะเบยีนพรรคการเมือง 2 คร้ัง คร้ังแรกภายใน 30 วันนับแตวันที่เขาดํ ารงตํ าแหนง คร้ังที่สอง
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ภายใน 30 วนันบัแตวันพนจากตํ าแหนง (มาตรา 42 วรรคแรก)  หากมีการยื่นบัญชีดังกลาวตาม
กฎหมายอืน่แลวอาจสงสํ าเนาบัญชีดังกลาวตอนายทะเบียนพรรคการเมืองได (มาตรา 42 วรรค
สาม)

เจตจํ านงของการตรวจสอบบัญชีแสดงรายการทรัพยสินและหนี้สินของผูบริหาร
พรรคการเมอืงดงักลาวขางตนนี้ อยูที่การพิจารณาความรํ่ ารวยอันผิดปกติของคนเหลานี้ อาทิเชน 
มีการนํ าเงินบริจาคพรรคมาเปนทรัพยสินสวนบุคคลหรือไม หรือมีการใชชื่อพรรคในการหา 
ผลประโยชนสวนบุคคล  โดยมิไดนํ าเขาพรรคหรือบัญชีของพรรคหรือไม ฯลฯ

ความผิดของการไมยื่นบัญชีแสดงรายการทรัพยสินและหนี้สินมีโทษเพียงถูกปรับ
เทานัน้  ดูตารางที่ 4-6 หมวด (ค)

2.32(ง)  คาใชจายเกี่ยวกับการเลือกตั้ง
การควบคุมคาใชจายเกี่ยวกับการเลือกตั้งเปนกฎกติกาสํ าคัญขอหนึ่งของ 

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2541 (ดูขอ 2.17 ขางตน) กฎกติกาขอนี้ปรากฏ 
รายละเอียดในพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎร
และสมาชิกวุฒิสภา พ.ศ. 2541 และพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยพรรคการเมือง 
พ.ศ. 2541 คณะกรรมการการเลือกตั้งมีอํ านาจในการกํ าหนดวงเงินคาใชจายของผูสมัครแตละคน
ในการเลอืกตั้งแบบแบงเขตเลือกตั้ง และวงเงินคาใชจายของพรรคแตละพรรคในการเลือกตั้งแบบ
บัญชีรายชื่อ ทั้งนี้โดยปรึกษาหารือกับหัวหนาพรรคการเมืองทุกพรรค กฎหมายพรรคการเมือง 
ใหอํ านาจนายทะเบียนพรรคการเมืองในการกํ าหนดวงเงินคาใชจายเกี่ยวกับการเลือกตั้งของพรรค
การเมอืง  ทั้งนี้โดยความเห็นชอบของคณะกรรมการการเลือกตั้ง (มาตรา 43)

คณะกรรมการบริหารพรรคการเมืองใดมีหนาที่จัดสรรเงินคาใชจายเกี่ยวกับการ
เลอืกตัง้ของผูสมัครของพรรคการเมืองนั้น โดยแยกแยะเปน 2 รายการดังตอไปนี้ (มาตรา 44)

(1) คาใชจายเกี่ยวกับการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรแบบบัญชีรายชื่อ 
ใหจัดสรรเปนจํ านวนรวม โดยพิจารณาตามจํ านวนผูสมัครรับเลือกตั้งที่พรรคเสนอไวในบัญชี 
รายชื่อที่ยื่นตอคณะกรรมการการเลือกตั้ง

(2) คาใชจายเกี่ยวกับการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรแบบแบงเขตเลือกตั้ง
ใหจัดสรรแกผูสมัครรับเลือกตั้งของพรรคเปนรายบุคคล
 การจัดสรรคาใชจายเกี่ยวกับการเลือกตั้งดังกลาวนี้ตองเปนมติของที่ประชุม 
คณะกรรมการบริหารพรรค (มาตรา 44 วรรคสอง)  และจะจัดสรรเกินกวาจํ านวนที่กํ าหนดตาม
กฎหมายการเลือกตั้งมิได (มาตรา 44 วรรคสาม)
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ในขั้นตอนการใชจายจริง คณะกรรมการบริหารพรรคมีหนาที่ควบคุมพรรค 
การเมืองมิใหใชจายเกี่ยวกับการเลือกตั้งเกินวงเงินที่กํ าหนดโดยนายทะเบียนพรรคการเมือง 
โดยความเห็นชอบของคณะกรรมการการเลือกตั้ง และควบคุมมิใหผูสมัครใชจายเกินวงเงิน 
ทีก่ ําหนดตามกฎหมายการเลือกตั้ง (มาตรา 43)

ความผดิเกีย่วกบัคาใชจายการเลือกตั้งตองระวางโทษจํ าคุกไมเกิน 6 เดือน หรือ
ปรับไมเกนิ 500,000 บาท หรือทั้งจํ าทั้งปรับ (มาตรา 85) ดูตารางที่ 4-6 หมวด (ง)
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ตารางที่ 4-6
บทลงโทษความผิดเกี่ยวกับการเงินพรรคการเมือง

พ.ร.บ. ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยพรรคการเมือง พ.ศ. 2541

ความผิด บทลงโทษ

ก. งบการเงินพรรคการเมือง

1. การไมจัดใหมีการทํ าบัญชีของพรรคหรือสาขาพรรค
หรือจัดใหมีการทํ าบัญชี  โดยละเวนการลงรายการ
ลงรายการเปนเท็จ  แกไขบัญชีซอนเรน  หรือทํ า
หลักฐานการลงบัญชี อันจะเปนผลใหการแสดงที่มา
ของรายไดและการใชจายไมถูกตองตามความเปนจริง
(มาตรา 39)

1. ปรับไมเกิน 100,000 บาท
(มาตรา 83)

2. หัวหนาพรรคมิไดสงมอบงบการเงินพรอมทั้งสํ าเนา
บัญชีตอนายทะเบียนพรรคการเมืองภายใน 30 วัน
นับแตวันที่ที่ประชุมใหญของพรรคการเมืองอนุมัติ
(มาตรา 40 วรรคสอง)

2. ปรับไมเกิน 50,000 บาท
และปรับอีกไมเกินวันละ 500 บาทตลอด
เวลาที่ยังมิไดปฏิบัติใหถูกตอง
(มาตรา 76)

3. การมิไดนํ างบการเงินที่ผูสอบบัญชีอนุญาต
ตรวจสอบและรับรองแลว เสนอขออนุมัติจาก
ที่ประชุมใหญของพรรคภายในเดือนเมษายน
ของทุกป
(มาตรา 40 วรรคแรก)

3. ปรับไมเกิน 50,000 บาท
(มาตรา 81)

ข. การรับบริจาค

1. การรับบริจาคโดยไมเปดเผย
(มาตรา 51)

1. จํ าคุกไมเกิน 3 ป
หรือปรับไมนอยกวา 3 เทาของจํ านวน
รับบริจาค
หรือทั้งจํ าทั้งปรับ
และใหศาลสั่งเพิกถอนสิทธิเลือกตั้ง
มีกํ าหนด 5 ป
(มาตรา 86)

2. การรับบริจาคโดยพรรคการเมืองมิไดออกหลักฐาน
(มาตรา 46)

2.  เหมือน ข (1)
(มาตรา 86)
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3. หัวหนาพรรคการเมืองมิไดจัดใหมีบัญชีแสดงรายรับ
จากการบริจาค
(มาตรา 48)

3. ปรับไมเกิน 100,000 บาท
(มาตรา 87)

4. หัวหนาและเหรัญญิกพรรคเมื่อนํ าเงินบริจาคเขา
บัญชีธนาคารพาณิชยในนามพรรคแลวมิไดแจง
นายทะเบียนพรรคการเมือง
(มาตรา 50)

4. ปรับไมเกิน 100,000 บาท
(มาตรา 87)

5. ผูที่รับการบริจาคมิไดนํ าสงเขาบัญชีแสดงรายรับ
จากการบริจาคของพรรคภายใน 7 วันนับแตวันที่ไดรับ
การบริจาค
(มาตรา 49)

5. ปรับตั้งแต 2-4 เทาของจํ านวนเงิน
ทรัพยสิน หรือประโยชนอื่นใดที่ไดรับ
บริจาค
(มาตรา 88)

6. การรับบริจาคเพื่อบอนทํ าลายความมั่นคงของ
ราชอาณาจักร ราชบัลลังก เศรษฐกิจของประเทศ
หรือราชการแผนดิน ฯลฯ
(มาตรา 52)

6. จํ าคุกตั้งแต 2-10 ป
หรือปรับตั้งแต 200,000-1,000,000 บาท
หรือทั้งจํ าทั้งปรับ
และใหศาลสั่งเพิกถอนสิทธิเลือกตั้งมี
กํ าหนด 5 ป
(มาตรา 89)

7. รับบริจาคจากบุคคลผูไมมีสัญชาติไทยและนิติบุคคล
ตางดาว
(มาตรา 53)

7. เหมือนขอ ง (6)
(มาตรา 89)

ค. บัญชีแสดงรายการทรัพยสินและหนี้สิน

1. หัวหนา กรรมการบริหาร กรรมการสาขาพรรค
การเมือง มิไดยื่นบัญชีแสดงรายการทรัพยสินและ
หนี้สินของตน  คูสมรส  และบุตรที่ยังไมบรรลุนิติภาวะ
ตอนายทะเบียนพรรคภายใน 30 วันนับตั้งแตวันที่เขา
รับตํ าแหนง  และภายใน 30 วันนับตั้งแตวันที่พนจาก
ตํ าแหนง
(มาตรา 42 วรรคแรก)

1. ปรับไมเกิน 100,000 บาท และปรับอีก
ไมเกินวันละ 500 บาท ตลอดเวลาที่ยัง
มิไดปฏิบัติอยางถูกตอง
(มาตรา 84)
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ง. คาใชจายเกี่ยวกับการเลือกตั้ง

1.  คณะกรรมการบริหารพรรคการเมืองมิไดควบคุม
การใชจายเกี่ยวกับการเลือกตั้งใหอยูภายในวงเงิน
ที่กํ าหนด
(มาตรา 43)

1. จํ าคุกไมเกิน 6 เดือน
หรือปรับไมเกิน 500,000 บาท
หรือทั้งจํ าทั้งปรับ
(มาตรา 85)

2. คณะกรรมการบริหารพรรคการเมืองมิไดจัดสรรเงิน
เพื่อคาใชจายเกี่ยวกับการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทน
ราษฎรระบบบัญชีรายชื่อพรรคกับระบบแบบแบงเขต
แยกออกจากกัน โดยความเห็นชอบของที่ประชุม
คณะกรรมการบริหารพรรค  หรือจัดสรรเกินวงเงิน
ที่กํ าหนดตามกฎหมายการเลือกตั้ง
(มาตรา 44)

2. จํ าคุกไมเกิน 6 เดือน
หรือปรับไมเกิน 500,000 บาท
หรือทั้งจํ าทั้งปรับ
(มาตรา 85)

ที่มา  พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยพรรคการเมือง พ.ศ. 2541

2.33  การสนับสนุนพรรคการเมืองโดยรัฐ
พระราชบญัญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยพรรคการเมือง พ.ศ. 2541 กํ าหนด

มาตรการการสนับสนุนพรรคการเมืองอยางนอย 3 มาตรการ อันไดแก
(1) การจัดสรรเงินสนับสนุนพรรคการเมือง
(2) การจดัสรรเวลาสํ าหรับการออกอากาศทางสถานีวิทยุกระจายเสียงและสถานี

วทิยโุทรทัศนของรัฐแกพรรคการเมือง
(3) การสนบัสนนุดานคาไปรษณียากร คาใชจายเกี่ยวกับสาธารณูปโภคและอื่นๆ

2.33(ก)  การจัดสรรเงินสนับสนุนพรรคการเมือง
พระราชบญัญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยพรรคการเมือง พ.ศ. 2541 กํ าหนดให

มีกองทุนเพื่อการพัฒนาพรรคการเมือง ในสํ านักงานคณะกรรมการการเลือกตั้ง เพื่อปนกองทุน
หมนุเวยีนส ําหรับการใชจายสนับสนุนและพัฒนาพรรคการเมือง (มาตรา 56)

เงินของ กองทนุเพือ่การพัฒนาพรรคการเมือง มทีีม่าดังตอไปนี้
(1) เงนิที่ไดรับจากงบประมาณแผนดิน
(2) คาธรรมเนียมการสมัครรับเลือกตั้งตามกฎหมายการเลือกตั้ง
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(3) คาปรับจากการลงโทษผูกระทํ าความผิดตามกฎหมายพรรคการเมือง
(4) เงนิหรอืทรัพยสินที่พรรคการเมืองไดรับโดยฝาฝนกฎหมายพรรคการเมือง
(5) เงนิหรอืทรัพยสินที่ตกเปนของกองทุนเนื่องจากการยุบหรือเลิกพรรค
(6) เงนิหรอืทรัพยสินที่มีผูมอบใหเพื่อสมทบกองทุน
(7) เงนิดอกผลของกองทุน
(8) เงินรายรับอ่ืน

คณะกรรมการการเลือกตั้งมีอํ านาจและหนาที่ในการจัดสรรเงินสนับสนุนแกพรรคการเมือง และ
ควบคมุดูแลการใชจายเงินทุนหมุนเวียน (มารา 57 วรรคแรก) คณะกรรมการการเลือกตั้งอาจมิ
ตองทํ าหนาที่ดังกลาวเอง แตอาจตั้งคณะกรรมการคณะหนึ่งเพื่อทํ าหนาที่แทน ประกอบดวย 
(มาตรา 57 วรรคสอง)

(1) นายทะเบียนพรรคการเมือง     ประธานคณะกรรมการ
(2) กรรมการการเลือกตั้ง ซึ่งคณะกรรมการการเลือกตั้งมอบหมาย   1   คน
(3) ผูแทนกระทรวงการคลัง   1   คน
(4) ผูแทนสํ านักงบประมาณ   1   คน
(5) ผูแทนพรรคการเมืองที่มี ส.ส. เลือกกันเอง   3   คน
(6) ผูแทนพรรคการเมืองที่ไมมี ส.ส. เลือกกันเอง   1   คน
(7) เลขาธิการคณะกรรมการการเลือกตั้ง  กรรมการและเลขานุการ

การจัดสรรเงินสนับสนุนพรรคการเมืองใหจัดสรรเปนรายป ตามโครงการและ 
แผนการดํ าเนินงานของแตละพรรคการเมืองที่ยื่นตอคณะกรรมการการเลือกตั้ง การจัดสรรเงิน
สนบัสนนุดงักลาวนี้ใหยึดเกณฑตามลํ าดับความสํ าคัญดังตอไปนี้ (มาตรา 58)

(1) จ ํานวนสมาชิกซึ่งดํ ารงตํ าแหนงสมาชิกสภาผูแทนราษฎร
(2) จํ านวนคะแนนเสียงจากบัญชีรายชื่อพรรคที่ไดรับจากการเลือกตั้งทั่วไปครั้ง

หลังสุด
(3) จ ํานวนสมาชิกพรรคการเมือง
(4) จ ํานวนสาขาพรรคการเมือง

 กฎหมายพรรคการเมืองกํ าหนดมาตรการกํ ากับและควบคุมเงินสนับสนุน 
พรรคการเมืองอยางนอย 2 ดาน ดานหนึ่งควบคุมและกํ ากับการใชจายตามวัตถุประสงค  
อีกดานหนึ่งควบคุมการบัญชี

กฎหมายพรรคการเมืองกํ าหนดใหใชจายไมนอยกวา 50% ของเงินสนับสนุน
พรรคการเมืองที่ไดรับในดานตอไปนี้ (มาตรา 59)
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(1) การบริหารพรรคการเมืองและสาขาพรรคการเมือง
(2) การหาสมาชิกเพิ่ม
(3) การใชจายในการเลือกตั้ง
(4) การใหความรูทางการเมืองแกสมาชิกและประชาชนทั่วไป

 พรรคการเมืองจะตองจัดทํ ารายงานการใชจายเงินสนับสนุนพรรคการเมือง 
ในรอบปปฏิทินใหถูกตองตามขอเท็จจริง และยื่นตอคณะกรรมการการเลือกตั้งภายในเดือน
มนีาคมของปถัดไป (มาตรา 62)

พรรคการเมืองอาจถูกเรียกคืนเงินสนับสนุนจากรัฐในกรณีตอไปนี้
(1) มิไดจัดทํ าบัญชีพรรคการเมือง ตามหลักเกณฑและวิธีการที่กํ าหนดไวใน

กฎหมายพรรคการเมือง (มาตรา 37 38 และ 39)
 (2) งบการเงินมิไดรับอนุมัติจากที่ประชุมใหญของพรรคการเมือง หรือมิไดสง 
งบการเงนิตอนายทะเบียนพรรคการเมืองตามกํ าหนดเวลา (มาตรา 40)
 (3) พรรคการเมืองที่ไดรับเงินสนับสนุนจากรัฐไปแลว ภายหลังมีเหตุตองเลิกหรือ
ยบุพรรค จะตองคืนเงินสนับสนุน (มาตรา 64)

เงินสนับสนุนที่เรียกคืนจากพรรคการเมือง จะนํ าสงเขากองทุนเพื่อการพัฒนา
พรรคการเมือง

พรรคการเมืองที่ไดรับเงินสนับสนุนจากรัฐ หากมิไดใชจายตามที่บัญญัติไวใน
กฎหมายพรรคการเมืองก็ดี หรือมิไดจัดทํ ารายงานการใชจายเงินสนับสนุนดังกลาวยื่นตอ 
คณะกรรมการการเลือกตั้งตามกํ าหนดเวลาก็ดี มีความผิดตองระวางโทษปรับไมเกิน 100,000 
บาท (มาตรา 80)

2.33(ข) การจัดสรรเวลาสํ าหรับการออกอากาศทางสถานีวิทยุกระจาย 
     เสียงและสถานีวิทยุโทรทัศนแกพรรคการเมือง

รัฐสนับสนุนพรรคการเมืองในการออกอากาศทางสถานีวิทยุกระจายเสียงและ
สถานวีทิยโุทรทศันโดยไมเสียคาใชจายใดๆ ทั้งในการหาเสียงและในการโฆษณาผลงานของพรรค 
บทบัญญัติวาดวยการสนับสนุนพรรคการเมืองในการหาเสียงทางวิทยุและโทรทัศน โดยไมเสีย 
คาใชจาย ปรากฏใน พ.ร.บ. ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและ
สมาชิกวุฒิสภา พ.ศ. 2541 มาตรา 49 (4) ซึ่งกํ าหนดใหคณะกรรมการการเลือกตั้งมีอํ านาจ 
ในการก ําหนดหลกัเกณฑและระยะเวลาใหพรรคการเมืองทุกพรรคมีโอกาสเทาเทียมกัน นอกจากนี้ 
เพื่อปองกันมิใหเกิดความไดเปรียบเสียเปรียบระหวางพรรคการเมืองที่มีฐานะทางเศรษฐกิจและ 
ฐานธนกิจการเมืองแตกตางกัน พรรคการเมืองและผูสมัครรับเลือกตั้งจะซื้อเวลาทางสถานีวิทยุ
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และสถานีโทรทัศนเพื่อหาเสียง นอกเหนือจากที่กํ าหนดโดยคณะกรรมการการเลือกตั้งมิได 
(มาตรา 50) การฝาฝนตองระวางโทษจํ าคุกไมเกิน 6 เดือน หรือปรับไมเกิน 10,000 บาท หรือ 
ทัง้จ ําทั้งปรับ (มาตรา 107)

บทบัญญัติวาดวยการสนับสนุนพรรคการเมืองในการโฆษณาผลงานทางวิทยุ
และโทรทัศนปรากฏใน พ.ร.บ. ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยพรรคการเมือง พ.ศ. 2541 ซึ่งกํ าหนด
ใหนายทะเบียนพรรคการเมืองประสานงานกับผูมีหนาที่รับผิดชอบสถานีวิทยุกระจายเสียงและ
สถานีวิทยุโทรทัศนของรัฐ เพื่อใหจัดสรรเวลาออกอากาศแกพรรคการเมืองที่มีสมาชิกสภาผูแทน
ราษฎร สํ าหรับการแถลงผลงานของพรรคอยางนอยปละ 3 คร้ัง โดยไมคิดคาใชจายใดๆ การ 
จัดสรรเวลาดังกลาวนี้ใหคํ านึงถึงจํ านวนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรของพรรคการเมืองแตละพรรค 
ทัง้นีต้ามหลกัเกณฑและวิธีการที่คณะกรรมการการเลือกตั้งกํ าหนด (มาตรา 60)

2.33(ค) การสนับสนุนดานคาไปรษณียากรและอื่นๆ
พ.ร.บ. ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยพรรคการเมือง พ.ศ. 2541 ใหอํ านาจ 

คณะกรรมการการเลือกตั้งในการพิจารณาสนับสนุนพรรคการเมืองในเรื่องคาไปรษณียากร  
คาใชจายเกี่ยวกับสาธารณูปโภคและดานอื่นๆ เพื่อดํ าเนินกิจการทางการเมือง การสนับสนุน 
ดังกลาวนีต้องเปนไปอยางทัดเทียมกัน (มาตรา 61)

2.33(ง) เหตุใดรัฐจึงตองสนับสนุนพรรคการเมือง
เหตุผลที่ใชในการสนับสนุนใหรัฐสนับสนุนพรรคการเมืองทั้งทางตรงและทางออม

มอียูอยางนอย 2 ประการ กลาวคือ
ประการแรก พรรคการเมืองเปนสถาบันสํ าคัญในระบอบประชาธิปไตย สมควร 

สงเสริมใหพัฒนาจนมีรากฐานอันมั่นคง พรรคการเมืองควรมีฐานรากมาจากประชาชน ดังนั้น  
จึงตองจัดระบบสาขาพรรคและระบบสมาชิกพรรค รวมตลอดจนจัดกิจกรรมทางการเมืองเพื่อให
ประชาชนมีสวนรวม นอกจากนี้ พรรคการเมืองยังมีหนาที่ในการผลิตนโยบายเพื่อเสนอขายแก
ประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้ง จึงตองมีกิจกรรมทางวิชาการเพื่อศึกษาปญหาทั้งปวงของประเทศชาติ 
ในการท ําหนาที่สถาบันการเมืองที่สํ าคัญในระบอบประชาธิปไตย พรรคการเมืองจึงตองมีรายจาย
จํ านวนหานอยไม การสนับสนุนพรรคการเมืองดานการเงินโดยรัฐจะชวยผอนคลายภาระรายจาย
ของพรรคการเมืองได

ประการที่สอง รัฐไมต องการใหพรรคการเมืองตกอยู ใตอิทธิพลของกลุ ม 
ผลประโยชนหรือกลุมทุนมากเกินไป เพราะจะทํ าใหพรรคการเมืองดังกลาวเมื่อมีโอกาสจัดตั้ง 
รัฐบาล ก ําหนดและบริหารนโยบายในทางเกื้อประโยชนของกลุมผลประโยชนและกลุมทุนที่ใหการ
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สนับสนุนทางการเมือง การใหเงินอุดหนุนพรรคการเมืองโดยรัฐจะชวยปองกันหรือลดการพึ่งพิง
เงนิบริจาคจากกลุมผลประโยชนและกลุมทุนได

ขอที่นาสังเกตก็คือ มาตรการการสนับสนุนพรรคการเมืองตามที่ปรากฏใน 
รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 [มาตรา 328(4) และ (5)] และ พ.ร.บ. ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยพรรค
การเมือง พ.ศ. 2541 โดยพืน้ฐานแลว มีที่มาจาก วิษณุ วรัญู และคณะ (2540) แตมิไดรับ 
ขอเสนอจากงานวิจัยดังกลาวทั้งชุด ในขณะที่วษิณุ วรัญู และคณะ (2540) เสนอใหจํ ากัด
จ ํานวนเงนิบริจาคทางการเมืองมิใหเกิน 100,000 บาทสํ าหรับบุคคลธรรมดา และไมใหเกิน 1 ลาน
บาทสํ าหรับนิติบุคคล (วิษณุ วรัญู และคณะ 2540 : 107) ทัง้นีเ้พือ่มิใหพรรคการเมืองตกอยูใต
อิทธพิลของกลุมพอคานายทุน ขณะเดียวกัน รัฐจัดสรรเงินอุดหนุนพรรคการเมืองตามคะแนนเสียง
เลอืกตัง้ที่ไดรับ คะแนนเสียงละ 4 บาท (วิษณุ วรัญู และคณะ 2540 : 123 และ 146) และ 
จายเงินชดเชยคาใชจายในการเลือกตั้งแกผูสมัครรับเลือกตั้งตามจํ านวนการใชจายจริง แตตอง 
ไมเกนิกึง่หนึง่ของจํ านวนสูงสุดที่พึงใชจายในการเลือกตั้งได ทั้งนี้ตองไมเกิน 500,000 บาท (วิษณุ 
วรัญู และคณะ 2540 : 124) แตรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 และ พ.ร.บ. ประกอบรัฐธรรมนูญ 
วาดวยพรรคการเมือง พ.ศ. 2541 มิไดกํ าหนดมาตรการการควบคุมจํ านวนเงินบริจาคขั้นสูง  
คงมีแตมาตรการเงินอุดหนุนพรรคการเมือง โดยจัดตั้งกองทุนเพื่อการพัฒนาพรรคการเมือง
ในสํ านักงานคณะกรรมการการเลือกตั้ง พรอมทั้งกํ าหนดเกณฑการจัดสรรเงินอุดหนุนพรรค 
การเมอืงอยางกวางๆ  มิไดลงรายละเอียดดังเชนขอเสนอของ วษิณุ วรัญู และคณะ (2540)
 ความจํ ากัดของงบประมาณแผนดินทํ าใหรัฐมิอาจจัดสรรงบเงินอุดหนุนพรรค 
การเมอืงไดอยางเต็มที่ รายจายสํ าคัญของพรรคการเมืองยังคงเปนรายจายในการเลือกตั้ง ซึ่งรวม
รายจายในการซื้อเสียงดวย หากความสัมพันธเชิงอุปถัมภยังคงมีความสํ าคัญตอการตัดสินใจ 
ในการเลือกตั้ง ผู มีสิทธิเลือกตั้งจะยังคงตัดสินใจเลือกตัวบุคคลมากกวาการเลือกพรรค  
ในสภาวการณเชนนี้ พรรคการเมืองยอมไมมีส่ิงจูงใจในการพัฒนาพรรคและขยายระบบสาขา
พรรค นอกจากนี้ การที่รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 ยังคงสืบทอดอคติวาดวยขนาดของพรรคการเมือง
ตอจากรัฐธรรมนูญฉบับกอนๆ โดยการอุมพรรคการเมืองขนาดใหญ และเหยียบพรรคการเมือง
ขนาดเลก็ ยอมเปนอุปสรรคในการพัฒนาพรรคการเมืองที่มีอุดมการณ การใหเงินอุดหนุนเพื่อให
พรรคการเมืองพัฒนาไปสูพรรคในอุดมคติ จึงเปนมาตรการที่ขัดแยงกับอคติวาดวยขนาดของ
พรรคการเมืองที่ปรากฏในรัฐธรรมนูญ หากยังไมปลดเปลื้องอคติดังกลาวนี้ การแขงขันระหวาง
พรรคการเมืองยอมมีนอยกวาที่ควร ลํ าพังพรรคการเมืองขนาดเล็กยอมมิอาจขันแขงกับพรรค 
การเมืองขนาดใหญไดอยูแลว เมื่อตองเผชิญกับการลงโทษจากรัฐธรรมนูญ ยอมทํ าใหฐานะ 
การแขงขันของพรรคการเมืองขนาดเล็กเสื่อมทรุดยิ่งขึ้น การขจัดอคติว าดวยขนาดของ 
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พรรคการเมืองดังที่ปรากฏในรัฐธรรมนูญจึงเปนเงื่อนไขอันจํ าเปนในการพัฒนาสูพรรคการเมือง 
ในอุดมคติ

ดวยเหตุที่รัฐมิอาจควบคุมการใชจายในการหาเสียงเลือกตั้งไดอยางมีประสิทธิผล 
ระดับคาใชจายดังกลาวนี้จึงถีบตัวเพิ่มข้ึนอยางรวดเร็วนับต้ังแตตนทศวรรษ 2530 เปนตนมา  
ในเขตการเลือกตั้งบางเขต คาใชจายการเลือกตั้งระดับ 10 ลานบาทตอคนเปนเรื่องปกติ  
ในสภาพการณเชนนี้ การจัดสรรงบเงินอุดหนุนพรรคการเมืองจะมีผลประดุจการตํ านํ้ าพริกละลาย
แมนํ้ า เพราะรัฐมิอาจจัดสรรงบดังกลาวนี้ไดมากนัก แมในกรณีที่การจัดสรรเงินอุดหนุน 
มีเปาประสงคในการพัฒนาพรรคการเมือง มิใชเพื่อชดเชยคาใชจายในการเลือกตั้ง หากจะให
พรรคการเมืองสามารถจัดกิจกรรมทางการเมืองไดทั้งป ก็ตองจัดสรรงบประมาณใหแกพรรคการ
เมอืงเทยีบเทาการจัดสรรงบประมาณใหแกหนวยราชการ 1 หนวยเปนอยางนอย

ในเมื่อรัฐธรรมนูญและกฏหมายพรรคการเมืองมิไดกํ าหนดจํ านวนเงินบริจาคทาง
การเมอืงขัน้สงู จงึมิใชเร่ืองนาประหลาดใจที่กลุมผลประโยชนและกลุมทุนสามารถมีอิทธิพลเหนือ
พรรคการเมอืงไดโดยงาย แตถึงจะมีการควบคุมเงินบริจาคทางการเมือง ประสบการณในประเทศ
ทีร่ะบอบประชาธปิไตยหยั่งรากลึกมาเปนเวลาชานานบงบอกอยางชัดเจนวา การควบคุมดังกลาว
หามปีระสิทธผิลไม ระบอบประชาธิปไตยพัฒนามาพรอมๆกับการเติบโตของระบบทุนนิยม การที่
นักการเมืองและพรรคการเมืองตองพึ่งพิงกลุมผลประโยชนและกลุมทุนจึงเปนปรากฏการณ 
ธรรมชาติ จนทายที่สุดระบอบประชาธิปไตยเปนระบอบการปกครองของกลุมผลประโยชน  
โดยกลุ มผลประโยชน และเพื่อกลุ มผลประโยชน หาใชระบอบการปกครองของประชาชน  
โดยประชาชน และเพื่อประชาชนไม เมื่อสังคมเศรษฐกิจไทยเลือกเดินบนเสนทางทุนนิยม  
การสลดัจากแอกอทิธิพลของกลุมทุนจึงเปนเรื่องยาก ในสภาวการณเชนนี้ แทนที่จะตั้งขอรังเกียจ
กลุมผลประโยชนและกลุมทุน และวาดวิมานในฝนวา พรรคการเมืองสามารถปลอดพนจาก 
อิทธพิลของกลุมตางๆเหลานั้น สมควรที่จะพิจารณาสงเสริมใหกลุมผลประโยชนและกลุมทุนมีการ
แขงขนักนัมากขึน้ กลุมผลประโยชนและกลุมทุนเหลานี้หาไดมีผลประโยชนเปนอันหนึ่งอันเดียวกัน
ไม ในกรณีสวนใหญมีผลประโยชนขัดแยงกัน การสงเสริมการแขงขันระหวางกลุมผลประโยชน 
จงึเปนกระบวนการสรางอํ านาจใหคานซึ่งกันและกัน (Countervailing Power) ในการนี้ รัฐจักตอง
ไมขัดขวางและตองสงเสริมการจัดตั้งขบวนการประชาชนและองคกรประชาชน เพราะขบวนการ
ประชาชนและองคกรประชาชนจะทํ าหนาที่คานอํ านาจของกลุมทุนและกลุมผลประโยชนทาง
เศรษฐกิจอ่ืน
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2.4  กฎกตกิาวาดวยสมาชิกรัฐสภา
 รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 กํ าหนดกฎกติการวมกันสํ าหรับ
สมาชกิรัฐสภา ทัง้สภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภา และผูดํ ารงตํ าแหนงรัฐมนตรี ในประเด็นวาดวย
การทุจริตและประพฤติมิชอบ (ดูขอ 2.6)  และประเด็นวาดวยการขัดกันระหวางผลประโยชน 
สวนบคุคลกบัผลประโยชนสวนรวม (ดูขอ 2.7) ประเด็นทั้งสองนี้จะแยกกลาวตางหากในหัวขอ 2.6 
และ 2.7

รัฐธรรมนูญฉบับป 2540  กํ าหนดกฎกติการวมกันสํ าหรับสมาชิกสภาผูแทน
ราษฎรและสมาชิกวุฒิสภาอยางนอย 2 เร่ือง ดังตอไปนี้

(1)   การหามสมาชิกรัฐสภามีสวนโดยตรงหรือโดยออมในการใชงบประมาณ
 (2) การหามสมาชิกรัฐสภาแทรกแซงการโยกยาย แตงตั้ง และขึ้นเงินเดือน 
ขาราชการ พนักงานรัฐวิสาหกิจ และเจาหนาที่องคกรของรัฐ

2.41 การหามสมาชกิรัฐสภามีสวนโดยตรงหรือโดยออมในการใชงบประมาณ
มาตรา 180 วรรค 6 แหงรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 มีบทบัญญัติหามมิใหสมาชิก

สภาผูแทนราษฎรเสนอแปรญัตติหรือการกระทํ าดวยประการใดๆที่มีผลใหสมาชิกสภาผูแทน
ราษฎร สมาชกิวุฒิสภา หรือกรรมาธิการพิจารณารางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจาย มีสวน
ไมวาโดยตรงหรือโดยออมในการใชงบประมาณรายจาย21

สมาชิกสภาผูแทนราษฎรเริ่มมีโอกาสใชงบประมาณในยุครัฐบาลพรรคสหประชา
ไทย (2512-2514) อันมีจอมพลถนอม กิตติขจรเปนนายกรัฐมนตรี ดวยเหตุที่รัฐธรรมนูญแหง 
ราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2511 หามมิใหสมาชิกสภาผูแทนราษฎรดํ ารงตํ าแหนงรัฐมนตรี บรรดา 
ผูดํ ารงตํ าแหนงรัฐมนตรีดังกลาวเกือบทั้งหมดเปนผูนํ าขาราชการทั้งฝายทหารและพลเรือน 
สมาชกิสภาผูแทนราษฎรสังกัดพรรคสหประชาไทย อันเปนพรรครัฐบาล อาศัยวาระการพิจารณา
รางกฎหมายงบประมาณแผนดินประจํ าปในการกดดันและสั่นคลอน จนในที่สุดรัฐบาลถนอม- 
ประภาสยนิยอมให ส.ส. มีงบพัฒนาจังหวัดคนละ 300,000 บาทในปงบประมาณ 2513 และเพิ่ม
ข้ึนเปนคนละ 1,000,000 บาทในปงบประมาณ 2514 (Morell 1974 : 457) เฉพาะ ส.ส. ในสังกัด
พรรคสหประชาไทยเทานั้นที่ไดรับจัดสรรงบพัฒนาจังหวัด ส.ส.ที่สังกัดพรรคฝายคานมิไดรับ 
จดัสรรงบประมาณรายการนี้ ส.ส. อิสระจะไดรับงบพัฒนาจังหวัดก็ตอเมื่อไมเพียงแตมิไดอภิปราย
                                                          
21 ในขั้นการพิจารณาของคณะกรรมาธิการพิจารณารางรัฐธรรมนูญ มีผูขอแปรญัตติตัดความในวรรคหก 
และวรรคเจ็ดของมาตรา 180 ออกมาใหหมด มนตรี รูปสุวรรณ และคณะ (2542 : 289) อางวา นางพวงเล็ก  
บุญเชียง และคณะเปนผูเสนอญัตตินี้  แต นันทวัฒน บรมานันท (2540 : 267) อางวา  นายบัวพรม  
ธีรกัลยาณพันธุเปนผูเสนอญัตตินี้
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วิพากษรัฐบาลในรัฐสภาเทานั้น หากยังตองอภิปรายสนับสนุนนโยบายของรัฐบาลในรัฐสภาดวย 
พรรคสหประชาไทยอาศัยงบพัฒนาจังหวัดในการดูดดึง ส.ส. อิสระเขาพรรค

ความพยายามของ ส.ส. ในการผันงบประมาณลงสูเขตเลือกตั้งและฐานที่มั่นทาง
การเมอืง ปรากฏเปนรูปธรรมในยุครัฐบาลพรรคสหประชาไทย (2512-2514) ดวย  ผูนํ า ส.ส. ตาง
ขันแขงในการเขาเปนสมาชิกคณะกรรมาธิการงบประมาณของสภาผูแทนราษฎร และใชอํ านาจ
กรรมาธิการในการตัดงบประมาณของหนวยราชการตางๆ แลวนํ างบประมาณที่ถูกตัดนี้จัดสรร 
ใหเปนประโยชนทางการเมืองแกตนเอง กระบวนการพิจารณากฎหมายงบประมาณประจํ าปจึงกิน
เวลายาวนาน เพราะตองใชเวลาในการตอรองผลประโยชน โดยที่กฎหมายงบประมาณประจํ าป
ออกไมทนัใช อาทิเชน งบประมาณประจํ าปงบประมาณ 2513 ซึ่งกํ าหนดใชต้ังแตวันที่ 1 ตุลาคม 
2512 กวาจะผานสภาไดก็ตกเดือนมกราคม 2513 (Samudavanija 1971 : 190)

งบพัฒนาจั งหวัด เลือนหายไปจากกระบวนการงบประมาณภายหลั ง  
การรัฐประหารเดือนพฤศจิกายน 2514 แตกลับฟนคืนมาใหมในป 2523 ในยุครัฐบาลพลเอก
เกรยีงศกัดิ ์ ชมะนันทน โดยใชชื่ออยางเปนทางการวา “โครงการพัฒนาจังหวัดตามขอเสนอของ
สมาชิกสภาผูแทนราษฎร” และเปลี่ยนชื่อเปน “โครงการพัฒนาชนบทและชุมชนตามขอเสนอของ
สมาชิกสภาผูแทนราษฎร”  ในระหวางปงบประมาณ 2525-2534 จํ านวนงบพัฒนาจังหวัดที่ ส.ส. 
แตละคนไดรับจัดสรรเพิ่มจากคนละ 1.5 ลานบาทในปงบประมาณ 2523 เปน 5 ลานบาทในป 
งบประมาณ 2534 แมจะขาดชวงในปงบประมาณ 2535 ภายหลังการรัฐประหารเดือนกุมภาพันธ 
2534 โดยคณะ รสช. แตงบพัฒนาจังหวัดก็คืนชีพในปงบประมาณ 2536 โดยเปลี่ยนชื่อเปน  
“โครงการพัฒนาพิเศษตามขอเสนอของสมาชิกสภาผูแทนราษฎร” (พ.สส.) ในปงบประมาณ 2537 
ดวยการริเร่ิมของรัฐบาลพรรคประชาธิปตย สมาชิกสภาผูแทนราษฎรนอกจากจะไดรับจัดสรร 
งบพฒันาจังหวัด (พ.สส.) คนละ 5 ลานบาทแลว ยังไดรับจัดสรรงบ คพจ.สส. (โครงการพัฒนา
จงัหวดัของสวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจตามขอเสนอของสมาชิกสภาผูแทนราษฎร) อีกคนละ 15 
ลานบาทดวย รวมงบ ส.ส. คนละ 20 ลานบาท (สมชาติ ธรรมศิริ 2538)

สมาชิกสภาผูแทนราษฎรนอกจากไดประโยชนจากการใชงบพัฒนาจังหวัดหรือ
งบ สส. ในการสรางคะแนนนิยมทางการเมืองแลว ยังอาจใชอํ านาจในการผันงบประมาณหรือ
ทรัพยากรอื่นของแผนดินเพื่อผลประโยชนทางการเมืองอีกดวย โดยเฉพาะอยางยิ่งเมื่อสามารถ 
ยดึตํ าแหนงในคณะกรรมาธิการวิสามัญเพื่อพิจารณางบประมาณแผนดินประจํ าป ยทุธวิธิีการตัด
งบประมาณของหนวยราชการตางๆแลวแยงชิงงบประมาณที่ถูกตัด ดังที่ปรากฏในสภา 
ผูแทนราษฎรระหวางป 2512-2514 กลับมาปรากฏใหเห็นอีก ในชวงตนของรัฐบาลพลเอกเปรม 
ติณสลูานนท (2523-2531) เมื่อมีการตัดทอนงบประมาณของหนวยราชการตางๆแลว มักจะนํ าไป
กองไวในงบกลางอันอยูในอํ านาจของนายกรัฐมนตรีที่จะใชจาย ตอมาสมาชิกสภาผูแทนราษฎร
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เร่ิมหาประโยชนจากงบประมาณที่ถูกตัด การพิจารณาตัดทอนงบประมาณมีเปาประสงคหลักที่จะ
แยงชงิทรพัยากรของแผนดินเพื่อผลประโยชนสวนบุคคล มากกวาที่จะพิจารณาถึงความเหมาะสม
ของโครงการหรอืงานที่ใชงบประมาณนั้น โครงการของ ส.ส. จํ านวนมากที่เสนอขอใชงบประมาณ
ที่ถูกตัดทอนมีความไมชอบมาพากล อันเปนเหตุใหงบประมาณรั่วไหลโดยไมสมควร โดยที่ 
การฉอราษฎรบังหลวงและความประพฤติมิชอบปรากฏโดยทั่วไป  ดังกรณีงบยุงลาย (ไกรยุทธ  
ธรีตยาคีนันท 2536)

มาตรา 180 วรรค 6 แหงรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 บัญญัติข้ึนเพื่อแกปญหา ส.ส. 
หาประโยชนจากงบประมาณแผนดินดังกลาวขางตนนี้ ขอที่นาสังเกตก็คือ บทบัญญัติในเรื่องนี้
เพียงแตหามแปรญัตติหรือกระทํ าการดวยประการใดๆ อันมผีลใหมีสวนไมวาโดยตรงหรือโดยออม
ในการใชงบประมาณรายจาย ขอหามดังกลาวนี้อาจตีความไดวามิไดครอบคลุมถึงงบพัฒนา
จังหวัดหรืองบ ส.ส. โครงการบางโครงการอาจใหประโยชนทางการเมืองแกสมาชิกสภาผูแทน
ราษฎร สมาชิกวุฒิสภา หรือกรรมาธิการงบประมาณ โดยที่คนเหลานี้มิไดแปรญัตติหรือกระทํ าการ
ใดๆเอง หากแตรัฐบาล สํ านักงบประมาณ หรือหนวยราชการอื่นเปนผูเสนอและจัดสรรงบประมาณ

มาตรา 180 วรรค 6 ไมเพียงแตจะไมสามารถสะกัดการหาประโยชนจาก 
งบประมาณของสมาชิกรัฐสภาอยางมีประสิทธิผลแลว การที่บทลงโทษบางเบายังทํ าให 
ประสิทธผิลของบทบัญญัติในเรื่องนี้ลดหยอนลงอีกดวย ดังจะเห็นไดจากมาตรา 180 วรรค 7

“ในกรณีที่สมาชิกสภาผูแทนราษฎรหรือสมาชิกวุฒิสภามีจํ านวนไมนอยกวาหนึ่ง
ในสิบของจํ านวนสมาชิกทั้งหมดเทาที่มีอยูของแตละสภา เห็นวามีการกระทํ าฝาฝนบทบัญญัติ
ตามวรรคหก ใหเสนอความเห็นตอศาลรัฐธรรมนูญเพื่อพิจารณา และศาลรัฐธรรมนูญตองวินิจฉัย
ภายในเจด็วันนับแตวันที่ไดรับความเห็นดังกลาว ในกรณีที่ศาลรัฐธรรมนญูวนิจิฉัยวามีการกระทํ า 
ฝาฝนบทบัญญัติตามวรรคหก ใหการเสนอแปรญัตติหรือการกระทํ าดังกลาวสิ้นผลไป”

ดังนี้ จะเห็นไดวา บทลงโทษการแปรญัติหรือการกระทํ าใดๆเพื่อใหมีสวนไมวา
โดยตรงหรือโดยออมในการใชงบประมาณ มีเพียงการทํ าใหการเสนอแปรญัตติหรือการกระทํ า 
ดังกลาวสิน้ผล ผูที่ไดประโยชนจากการใชงบประมาณหาไดถูกลงโทษไม หากจะดํ าเนินการลงโทษ
สมาชิกรัฐสภาและกรรมาธิการที่ละเมิดขอหามในเรื่องนี้ ก็ตองอาศัยอํ านาจและกระบวนการที่
ญัตตไิวในเร่ืองอื่น สมาชิกรัฐสภาในสังกัดพรรครัฐบาลมีทางหลีกเลี่ยงมาตรา 180 วรรค 6 ไดโดย
ไมยาก ทั้งนี้ดวยการผลักดันใหเปนนโยบายของรัฐบาลในการผันงบประมาณ รวมตลอดจนงบ
พยงุราคาสนิคาเกษตรและงบประมาณอื่นลงสูฐานที่มั่นทางการเมืองของตน
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2.42  การหามสมาชกิรัฐสภาแทรกแซงการบริหารงานบุคคลในภาครัฐบาล
รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มีบทบัญญัติหามสมาชิกรัฐสภา

แทรกแซงการบริหารงานบุคคลในภาครัฐบาล ดังความในมาตรา 111 ดังตอไปนี้
“มาตรา 111 สมาชิกสภาผูแทนราษฎรตองไมใชสถานะหรือตํ าแหนงการเปน

สมาชกิสภาผูแทนราษฎรเขาไปกาวกายหรือแทรกแซงการบรรจุ แตงตั้ง ยาย โอน เลื่อนตํ าแหนง 
และเลื่อนขั้นเงินเดือนของขาราชการของหนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถิ่น 
หรือใหบุคคลดังกลาวพนตํ าแหนง”

สมาชิกวุฒิสภาอยูภายใตขอหามเดียวกัน ดังความในมาตรา 128 ซึ่งใหนํ า 
บทบญัญัติมาตรา 111 มาบังคับใชกับสมาชิกวุฒิสภาดวย

เจตนารมณของขอหามดังกลาวนี้เปนที่เขาใจกันวา เปนเพราะไมตองการใหฝาย
นิติบัญญัติใชอํ านาจแทรกแซงระบบราชการ อันอาจกอใหเกิดความระสํ่ าระสายในการบังคับ
บัญชาและในการบริหารงานบุคคล ในขั้นตอนการพิจารณาของคณะกรรมาธิการพิจารณาราง 
รัฐธรรมนญู มผูีเสนอความเห็น (นายวุฒิพงศ ฉายแสง) วา การแทรกแซงหรือกาวกายการบริหาร
งานบุคคลในภาครัฐบาลสามารถกระทํ าได หากเปนไปเพื่อชวยเหลือประชาชนที่เดือดรอน  
(นนัทวฒัน บรมานันท 2540 : 177 ; มนตรี รูปสุวรรณ และคณะ 2542 : 207) อยางไรก็ตาม  
กรรมาธกิารกลุมหนึ่ง (มนตรี รูปสุวรรณ และคณะ) เสนอใหตัดความในมาตรา 111 ออกทั้งหมด 
(นนัทวฒัน บรมานันท 2540 : 177) ทัง้นีอ้าจเปนเพราะวา ขอหามดังกลาวนี้หามีประสิทธิผลไม 
นอกจากนี ้ การละเมิดขอหามดังกลาวก็ไมเปนเหตุใหถูกลงโทษ ยกเวนการถูกถอดถอนออกจาก
ตํ าแหนงตามบทบัญญัติในหมวด 10 สวนที่ 3 แหงรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 ซึ่งมีกระบวนการ 
ที่ยืดเยื้อและเสียตนทุนสูง ในประการสํ าคัญ การแทรกแซงการบริหารงานบุคคลในภาครัฐบาล 
มใิชความผดิรายแรง จนถึงกับตองถูกถอดถอนจากตํ าแหนงสมาชิกรัฐสภา อนึ่ง การแทรกแซงการ
บริหารงานบคุคลในภาครัฐบาลมักเกิดจากการใชอํ านาจของฝายบริหาร (คณะรัฐมนตรี) มากกวา
ฝายนิติบัญญัติ หากสมาชิกรัฐสภาตองการแทรกแซงหรือกาวกายในเรื่องนี้ มักจะยืมมือ 
ฝายบริหารเปนดานแรก

2.5  กฎกตกิาวาดวยรัฐบาล
กฎกตกิาวาดวยรัฐบาลปรากฏในตารางที่ 4-1 ในที่นี้จะกลาวถึงกฎกติกาที่สํ าคัญ  

3 ประการ  คือ
(1) คุณสมบัติและลักษณะตองหามของรัฐมนตรี
(2) ขนาดของคณะรัฐมนตรี
(3) ความรบัผิดในการดํ าเนินนโยบายของรัฐบาล
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 2.51  คุณสมบติัและลักษณะตองหามของรัฐมนตรี
 มาตรา 206 แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 กํ าหนด 
คุณสมบัติและลักษณะตองหามดังตอไปนี้

2.51(ก) คุณสมบัติของรัฐมนตรี
(1) มสัีญชาติไทยโดยการเกิด [มาตรา 206(1)]
(2) มอีายุไมต่ํ ากวา 35 ปบริบูรณ [มาตรา 206(2)]
(3) สํ าเรจ็การศึกษาไมต่ํ ากวาปริญญาตรีหรือเทียบเทา [มาตรา 206(3)]

 คุณสมบัติของรัฐมนตรีแตกตางจากผูสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกสภาผูแทน
ราษฎรและสมาชิกวุฒิสภาในดานวัยวุฒิ ในขณะที่ผูสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกสภาผูแทน
ราษฎรตองมีอายุไมต่ํ ากวา 25 ป [มาตรา 107(2)] ผูสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกวุฒิสภาตองมี
อายุไมต่ํ ากวา 40 ป [มาตรา 125(2)]  รัฐมนตรีตองมีอายุไมต่ํ ากวา 35 ป [มาตรา 206(2)]  
หลักการ ‘บัณฑิตยาธิปไตย’ ปรากฏในบทบัญญัติวาดวยคุณสมบัติรัฐมนตรีและสมาชิกรัฐสภา  
ทัง้รัฐมนตรี [มาตรา 206(3)] สมาชิกสภาผูแทนราษฎร [มาตรา 107(3)]  และสมาชิกวุฒิสภา 
[มาตรา 125(3)]  ตองส ําเร็จการศึกษาไมต่ํ ากวาระดับปริญญาตรีหรือเทียบเทา ในกรณีสมาชิก
สภาผูแทนราษฎร หากเคยเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรหรือสมาชิกวุฒิสภามากอน  ไดรับยกเวน
หลักการ ‘บัณฑิตยาธิปไตย’

ในประเด็นการสังกัดพรรค สมาชิกสภาผูแทนราษฎรถูกบังคับใหตองสังกัดพรรค  
[มาตรา 107(4)]  แตสมาชิกวุฒิสภาถูกหามมิใหสังกัดพรรค [มาตรา 126(1)]  รัฐมนตรีจะสังกัด
พรรคหรือไมก็ได ไมมีทั้งบทบัญญัติบังคับหรือหามมิใหสังกัดพรรค การไมบังคับใหรัฐมนตรีตอง
สังกดัพรรคเปดชองทางในการคัดสรรบุคคลใหทํ าหนาที่บริหารราชการแผนดินกวางขวางขึ้น

ที่มาของนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีเปนประเด็นที่มีการถกอภิปรายกันอยางมาก 
ในประเด็นที่มาของนายกรัฐมนตรี มีขอเสนอใหมีการเลือกตั้งนายกรัฐมนตรีโดยตรง (กมล  
สมวิเชียร 2540) แตขอเสนอนี้ตองตกไป ขอเสนออันเปนที่ยอมรับกันในเวลาตอมา ก็คือ นายก 
รัฐมนตรตีองมาจากสมาชิกสภาผูแทนราษฎร ทายที่สุด มาตรา 201 วรรคสอง มีบทบัญญัติที่ 
ชัดเจนวา “นายกรัฐมนตรีตองแตงตั้งจากสมาชิกสภาผูแทนราษฎร หรือผูเคยเปนสมาชิกสภา 
ผูแทนราษฎร แตพนจากสมาชิกภาพตามมาตรา 118(7) ในอายุของสภาผูแทนราษฎรชุดเดียว
กัน”

ภายหลังจากที่การออกแบบระบบการเลือกตั้ง (Electoral System) มีขอยุติ 
ทีช่ดัเจน โดยแยกการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรเปน 2 ระบบ อันไดแก ระบบการแบงเขต
เลือกตั้ง กับระบบบัญชีรายชื่อพรรค (Party List)  มขีอเสนอใหบัญญัติวา  นายกรัฐมนตรีตองมา
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จากสมาชิกสภาผูแทนราษฎรระบบบัญชีรายชื่อพรรค และการคัดสรรสมาชิกสภาผูแทนราษฎร 
เพื่อดํ ารงตํ าแหนงรัฐมนตรีจักตองคัดสรรจากสมาชิกสภาผูแทนราษฎรระบบบัญชีรายชื่อพรรค 
กลาวอีกนัยหนึ่งก็คือ การหามสมาชิกสภาผูแทนราษฎรระบบการแบงเขตเลือกตั้งดํ ารงตํ าแหนง 
รัฐมนตรี (นนัทวฒัน บรมานันท 2540 : 303-306 และ มนตรี รูปสุวรรณ และคณะ 2542 : 323-
325)  อยางไรก็ตาม รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 ที่ไดรับความเห็นชอบจากรัฐสภามิไดมีบทบัญญัติ 
ทีก่ ําหนดเฉพาะเจาะจงเชนนี้22

แมวานายกรัฐมนตรีมีที่มาจากสมาชิกสภาผูแทนราษฎร และรัฐมนตรีอาจมีที่มา
จากสมาชิกสภาผูแทนราษฎรได แตนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีถูกหามมิใหดํ ารงตํ าแหนงสมาชิก
สภาผูแทนราษฎร หรือสมาชิกวุฒิสภาในขณะเดียวกัน  ดังความในมาตรา 204 ดังตอไปนี้

“มาตรา 204 นายกรฐัมนตรีและรัฐมนตรีจะเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรหรือ
สมาชิกวุฒิสภาในขณะเดียวกันมิได

สมาชิกสภาผู แทนราษฎรซึ่งได  รับแตงตั้งเปนนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรี  
ใหพนจากตํ าแหนงสมาชิกสภาผูแทนราษฎรในวันถัดจากวันที่ครบ 30 วันนับแตวันที่มีพระบรม
ราชโองการแตงตั้ง”

สํ าหรับผูที่เคยเปนสมาชิกวุฒิสภาจะดํ ารงตํ าแหนงรัฐมนตรีไดก็ตอเมื่อส้ินสมาชิก
ภาพวฒุสิภาเกินกวา 1 ปนับถึงวันที่ไดรับแตงตั้งเปนรัฐมนตรี [มาตรา206(6)]  สมาชิกวุฒิสภา 
มิอาจลาออกจากสมาชิกภาพเพื่อดํ ารงตํ าแหนงรัฐมนตรีดุจเดียวกับสมาชิกสภาผูแทนราษฎรได 
เวนแตสมาชิกภาพสิ้นสุดลงเนื่องจากถึงคราวออกตามอายุวุฒิสภา [มาตรา266(6)]

การหามนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีดํ ารงตํ าแหนงสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและ
สมาชกิวฒุสิภาในขณะเดียวกัน  อางกันวาเปนไปตามหลักการการแบงแยกอํ านาจ (Separation 
of Power)  โดยมกีารแบงแยกอํ านาจนิติบัญญัติกับอํ านาจบริหารออกจากกันอยางเดนชัด (มนตรี 
                                                          
22 การจัดตั้งรัฐบาลพรรคไทยรักไทยเมื่อวันที่ 17 กุมภาพันธ 2544 อันเปนรัฐบาลชุดแรกภายใตรัฐธรรมนูญ 
ฉบับป 2540 พ.ต.ท. ทักษิณ ชินวัตร นายกรัฐมนตรีกํ าหนดหลักการหาม ส.ส. ระบบการแบงเขตเลือกตั้งดํ ารง
ตํ าแหนงรัฐมนตรี ทั้งๆที่รัฐธรรมนูญมิไดกํ าหนดขอหามเชนนี้ (รังสรรค ธนะพรพันธุ 2544จ) แตหลักการดังกลาว
นี้ชวยประหยัดงบประมาณแผนดิน เพราะการแตงตั้งรัฐมนตรีจาก ส.ส. ระบบการแบงเขตเลือกตั้งทํ าใหตอง 
สูญเสียงบประมาณในการจัดการเลือกตั้งซอม  แตการแตงตั้งรัฐมนตรีจาก ส.ส. ระบบบัญชีรายชื่อพรรคไมทํ าให
เสียงบประมาณแผนดิน เพราะสามารถเลื่อนบุคคลในบัญชีรายชื่อพรรคขึ้นมาดํ ารงตํ าแหนง ส.ส. แทนผูที่ 
ลาออกไปดํ ารงตํ าแหนงรัฐมนตรีได [มาตรา 119(1)]  อนึ่ง พ.ร.บ. ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการเลือกตั้ง
สมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภา พ.ศ. 2541 แกไขเพิ่มเติม พ.ศ. 2543 มีบทบัญญัติที่ชัดเจนวา 
หากสมาชิกสภาผูแทนราษฎรแบบแบงเขตเลือกตั้งไดรับแตงตั้งเปนนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรี ให ส.ส. ผูนั้น
และพรรคการเมืองที่ ส.ส. ผูนั้นสังกัดรวมกันรับผิดชอบคาใชจายในการเลือกตั้งแทนตํ าแหนงที่วางลง (มาตรา 
113/1)
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รูปสุวรรณ และคณะ 2542 : 323-325)  แตการแบงแยกอํ านาจเชนนี้เปนเพียงรูปแบบ  หาใชการ
แบงแยกอ ํานาจที่แทจริงไม ในเมื่อนายกรัฐมนตรีมีที่มาจากสมาชิกสภาผูแทนราษฎร (มาตรา 201 
วรรคสอง) การดํ ารงอยูของรัฐบาลและเสถียรภาพของรัฐบาลขึ้นอยูกับจํ านวนสมาชิกสภาผูแทน
ราษฎรในสังกัดพรรครัฐบาลในสัดสวนสํ าคัญ23

การลาออกจากสมาชิกภาพวุฒิสภาเพื่อดํ ารงตํ าแหนงรัฐมนตรีมิอาจกระทํ าได
ตามรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 [มาตรา 206(6)]  ขอหามโดยนัยนี้ฟงดูสมเหตุสมผล  เมื่อพิจารณา
ถึงการออกแบบรัฐธรรมนูญเพื่อใหวุฒิสภามีอํ านาจแตงตั้ง ถอดถอน และตรวจสอบผูดํ ารง
ตํ าแหนงผูบริหารราชการแผนดินระดับสูง อันเปนการปองกันการ ‘ปูนบ ําเหน็จ’ สมาชิกวุฒิสภา
โดยฝายบรหิาร แตความสมเหตุสมผลของขอหามนี้กลับหมดสิ้นไป เมื่อยินยอมใหสมาชิกวุฒิสภา
ทีส่มาชกิภาพสิ้นสุดลงตามอายุของวุฒิสภาสามารถดํ ารงตํ าแหนงรัฐมนตรีได

 2.51(ข)  ลักษณะตองหามของรัฐมนตรี
(1) ติดยาเสพติดใหโทษ [มาตรา 206(4)]

  (2) เปนบคุคลลมละลายซึ่งศาลยังไมส่ังใหพนคดี [มาตรา 206(4)]
 (3) เปนบุคคลผูมีลักษณะตองหามมิใหใชสิทธิเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎร 
เนือ่งจากวิกลจริตหรือจิตฟนเฟอนไมสมประกอบ [มาตรา 106(1)] เปนภิกษุ สามเณร นักพรต 
หรือนักบวช  [มาตรา 106(1)] อยูในระหวางถูกเพิกถอนสิทธิเลือกตั้ง ทั้งนี้ตามมาตรา 206(4)

(4) ตองค ําพพิากษาใหจํ าคุกและถูกคุมขังอยูโดยหมายของศาล [มาตรา 206(4)
(5) เคยถูกไลออก ปลดออก หรือใหออกจากราชการ หนวยงานของรัฐ หรือ 

รัฐวสิาหกจิ เพราะเหตุทุจริตตอหนาที่และประพฤติการมิชอบในวงราชการ [มาตรา 206(4)]
(6) เคยตองค ําพิพากษาหรือคํ าสั่งของศาลใหทรัพยสินตกเปนของแผนดิน เพราะ

ร่ํ ารวยผิดปกติหรือมีทรัพยสินเพิ่มข้ึนผิดปกติ [มาตรา 206(4)]

                                                          
23 ในขั้นตอนการพิจารณารางรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 มีผูเสนอใหตัดมาตรา 204 ออกทั้งหมด (นายโกเมศ 
ขวัญเมือง และคณะ) บางกลุมเสนอใหตัดเฉพาะมาตรา 204 วรรคแรก (นายวรพจน ณ นคร และคณะ) บางคน
เสนอใหมีบทบัญญัติที่ชัดเจนวา นายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรในขณะเดียวกันได 
(นายประชุม ทองมี) บางคนเสนอใหสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภาที่ดํ ารงตํ าแหนงรัฐมนตรีพน
จากสมาชิกภาพรัฐสภาเปนการชั่วคราวตลอดระยะเวลาที่ดํ ารงตํ าแหนงนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีนั้น (นาย
สุจิต บุญบงการ) การพนจากสมาชิกรัฐสภาเพื่อดํ ารงตํ าแหนงนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีไมเปนเหตุใหมีการ
เลือกตั้งซอม (นายสามารถ มีชัย) ดู นันทวัฒน บรมานันท (2540 : 303 - 306)
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(7) เปนกรรมการเลือกตั้ง ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา กรรมการสิทธิมนษุยชน
แหงชาติ ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ ตุลาการศาลปกครอง กรรมการปองกันและปราบปรามการ
ทจุริตแหงชาติ หรือกรรมการตรวจเงินแผนดิน [มาตรา 206(4)]

(8) อยูในระหวางตองหามมิใหดํ ารงตํ าแหนงทางการเมืองเนื่องจากจงใจไมยื่น
บัญชแีสดงรายการทรัพยสินและหนี้สินและเอกสารประกอบตามที่กํ าหนดไวในรัฐธรรมนูญนี้ หรือ
จงใจยืน่บญัชแีสดงรายการทรัพยสินและหนี้สินและเอกสารประกอบดวยขอความอันเปนเท็จ หรือ
ปกปดขอเท็จจริงที่ควรแจงใหทราบ [มาตรา 206(4)]

(9) เคยถกูวฒุสิภามีมติใหถอดถอนจากตํ าแหนง และยังไมพนกํ าหนด 5 ปนับแต
วนัทีว่ฒุสิภามีมติจนถึงวันรับตํ าแหนง [มาตรา 206(4)]

(10) เคยตองค ําพิพากษาใหจํ าคุกตั้งแต 2 ปข้ึนไปโดยไดพนโทษมายังไมถึง 5 ป
กอนไดรับแตงตั้ง  เวนแตในความผิดอันไดกระทํ าโดยประมาท [มาตรา 206(5)]

(11) เปนสมาชิกวุฒิสภาหรือเคยเปนสมาชิกวุฒิสภาซึ่งสมาชิกภาพสิ้นสุดลงแลว
ยงัไมเกนิ 1 ปนบัถึงวันที่ไดรับแตงตั้งเปนรัฐมนตรี เวนแตสมาชิกภาพสิ้นสุดลงเนื่องจากถึงคราว
ออกตามอายุของวุฒิสภา [มาตรา 206(6)]

ดังนี้ จะเห็นไดว า ลักษณะตองหามของรัฐมนตรีเนนโทษสมบัติเกี่ยวกับ 
ประพฤตกิรรมการทุจริตและประพฤติมิชอบ การตองโทษจํ าคุก การติดยาเสพติด การเปนบุคคล
ลมละลาย  และการดํ ารงตํ าแหนงอันมีหนาที่ขัดแยงกับการดํ ารงตํ าแหนงรัฐมนตรี

2.52  ขนาดของคณะรัฐมนตรี
รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ตองการใหคณะรัฐมนตรีมีขนาด

เลก็ โดยประกอบดวยนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีอ่ืนอีกไมเกิน 35 คน (มาตรา 201) รวมทั้งสิ้น 36 
คน เจตนารมณของการออกแบบคณะรัฐมนตรีใหมีขนาดเล็กเปนผลจากความเชื่อที่วา ขนาดของ
คณะรัฐมนตรีมีผลตอกระบวนการตัดสินใจในการกํ าหนดนโยบายและการแกปญหาของประเทศ
ชาติ คณะรัฐมนตรีที่มีขนาดกะทัดรัดสามารถตัดสินใจในการกํ าหนดนโยบายไดอยางมี 
ประสิทธภิาพมากกวาคณะรัฐมนตรีที่มีขนาดเทอะทะ นอกจากนี้ การจํ ากัดจํ านวนรัฐมนตรียังเปน
การปองกันมิใหมีการนํ าตํ าแหนงรัฐมนตรีไปแจกจายเพื่อแลกเปลี่ยนกับผลประโยชนทางการเมือง
และผลประโยชนอ่ืนอีกดวย

ขนาดของคณะรัฐมนตรีเปนประเด็นที่มีวิวาทะมากประเด็นหนึ่งในขั้นตอน 
การรางรฐัธรรมนูญ ในชั้นแรก คณะทํ างานของคณะกรรมาธิการยกรางรัฐธรรมนูญเสนอตัวเลข 50 
คน (รวมนายกรัฐมนตรี) คณะกรรมาธิการพิจารณารางรัฐธรรมนูญมีมติใหกํ าหนดขนาด 30 คน  
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ทายทีสุ่ด สภารางรัฐธรรมนูญมีมติกํ าหนดขนาด 36 คน (มนตรี รูปสุวรรณ และคณะ 2542 :
317-320)24

อยางไรก็ตาม การพิจารณาความสัมพันธระหวางขนาดของคณะรัฐมนตรีกับ 
ประสิทธิภาพในการบริหารราชการแผนดินมิอาจแยกจากความเปนจริงของระบบราชการ ขนาด
ของคณะรัฐมนตรียอมสัมพันธกับขนาดของระบบราชการ ในสังคมการเมืองที่ระบบราชการมี
ขนาดใหญเทอะทะ ถึงขนาดของคณะรัฐมนตรีจะเล็กลงก็มิอาจเกื้อหนุนใหประสิทธิภาพ 
การบริหารราชการแผนดินมีประสิทธิภาพเพิ่มข้ึนได การปฏิรูประบบราชการและการกระจาย
อํ านาจการบริหารราชการแผนดินเปนเงื่อนไขอันจํ าเปนของการลดขนาดคณะรัฐมนตรี

2.53 ความรบัผิดในการดํ าเนินนโยบายของรัฐบาล
ในสงัคมประชาธิปไตย รัฐบาลควรมีความรับผิดตอประชาชน อยางนอยที่สุดตอง

นํ านโยบายที่ใชโฆษณาหาเสียงเลือกตั้งมาดํ าเนินการเมื่อมีอํ านาจในการบริหารราชการแผนดิน 
ในฤดกูารเลือกตั้ง  นักการเมืองและพรรคการเมืองเสนอ ‘ขาย’ นโยบายเพื่อแลกกับคะแนนเสียง 
ประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งเสนอ ‘ซื้อ’ นโยบายดวยการหยอนบัตรเลือกตั้ง  ในขณะที่ยังไมถึงเวลา
เลอืกตัง้  ตลาดนโยบายเปนตลาดของผูซื้อ  เพราะขึ้นอยูกับผูซื้อจะเลือก ‘ซื้อ’ นโยบายที่นํ าเสนอ
โดยนกัการเมืองคนใดหรือพรรคการเมืองพรรคใด แตเมื่อผลการเลือกตั้งปรากฏชัดแจงแลว ตลาด
นโยบายกลบัเปนตลาดของผูขาย ทั้งนี้มีสภาวะความไมแนนอนวา นักการเมืองและพรรคการเมือง
ทีช่นะการเลือกตั้ง  ซึ่งไดรับการชํ าระราคาของ ‘สินคา’ (คะแนนเสียง) แลว อาจละเมิดพันธสัญญา
ดวยการไมสงมอบ ‘สินคา’ (นโยบาย) สัญญาซื้อขายในตลาดการเมืองหรือตลาดนโยบาย  
นอกจากเปนสัญญาโดยนัย (Implicit Contract) แลว  ยงัเปนสัญญาที่ไมสมบูรณ (Incomplete 
Contract) อีกดวย  กลาวอีกนัยหนึ่งก็คือ นอกจากจะเปนสัญญาที่ไมมีลายลักษณอักษรแลว  
ยังเปนสัญญาที่มิไดระบุหนาที่และความรับผิดของผูซื้อและผูขาย รวมทั้งมิไดกํ าหนดบทลงโทษ 
ในกรณีที่มีการละเมิดสัญญาโดยชัดเจน ในการอํ านวยการใหตลาดการเมืองหรือตลาดนโยบาย
เปนตลาดในอุดมคติที่มีการนํ าคะแนนเสียงแลกกับนโยบาย รัฐธรรมนูญจักตองสรางกลไก 
ความรับผิด (Accountability Mechanism) เพือ่ใหรัฐบาลรักษาพันธสัญญาการดํ าเนินนโยบายที่
ใชหาเสียงเลือกตั้ง

                                                          
24 ขอเสนอวาดวยขนาดของคณะรัฐมนตรีมีความหลากหลายยิ่งตั้งแต 30 คน (อภินันท เมตตาริกานนท) 31 คน 
(สมเกียรติ ออนวิมล)  40 คน (บุญเลิศ คชายุทธเดช)  49 คน (สามารถ แกวมีชัย และมนตรี รูปสุวรรณ)  และ 50 
คน (บัวพรม ธีรกัลยาณพันธุ  ประชุม ทองมี  วรพจน ณ นคร  และสุนทร ทิพยมณี) ดู นันทวัฒน บรมานันท 
(2540 : 296 - 300)
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รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ละเลยการสรางกลไกเพื่อให 
รัฐบาลรับผิดตอประชาชน แมรัฐบาลจะตองแถลงนโยบายตอรัฐสภา แตไมมีการลงมติเพื่อให
ความเหน็ชอบแกนโยบายที่แถลง (มาตรา 211)  ไมมีกลไกที่จะอํ านวยการใหนโยบายที่รัฐบาล
แถลงตอรัฐสภาเปนไปตามนโยบายที่ใชหาเสียงเลือกตั้ง ดวยเหตุดังนี้ การณอาจเปนไปไดวา 
นโยบายที่ใชหาเสียงเลือกตั้งมิไดปรากฏในนโยบายที่แถลงตอรัฐสภาเลย ในกรณีเชนนี้ยอมมี
ความหมายวา รัฐบาลละเมิดพันธสัญญาการดํ าเนินนโยบายที่มีตอประชาชน กลาวอีก 
นยัหนึ่งก็คือ  รัฐ ‘เบี้ยว’ สัญญานั่นเอง

ในขณะที่รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 ละเลยการสรางกลไกใหรัฐบาลรับผิดตอ
ประชาชน แตมีกลไกความรับผิดที่รัฐบาลตองมีตอผูรางรัฐธรรมนญู ดวยเหตุที่รัฐธรรมนูญกํ าหนด
แนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ (หมวด 5) ‘เพือ่เปนแนวทางสํ าหรับการตรากฎหมายและการกํ าหนด
นโยบายในการบริหารราชการแผนดิน’ (มาตรา 88) ในการแถลงนโยบายตอรัฐสภา  รัฐบาลตอง 
ชี้แจงตอรัฐสภาใหชัดแจงว า จะดํ าเนินการใดเพื่อบริหารราชการแผนดินใหเปนไปตาม 
แนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐตามที่บัญญัติไวในรัฐธรรมนญู และทุกปจะตองจัดทํ ารายงานแสดงผล
การด ําเนนิการตามแนวนโยบายดังกลาว รวมทั้งปญหาและอุปสรรค เสนอตอรัฐสภาปละ 1 คร้ัง 
(มาตรา 88 วรรคสอง) แนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐมาจากดุลพินิจของผูรางรัฐธรรมนูญ มิได 
มาจากมติมหาชน ประชาชนผู มีสิทธิเลือกตั้งอาจเห็นดวยหรือไมเห็นดวยกับแนวนโยบาย 
บางนโยบายหรอืหมวดแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐทั้งหมวดก็ได การบังคับใหรัฐบาลตองแถลงตอ
รัฐสภาวา นโยบายของรัฐบาลเปนไปตามแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐที่กํ าหนดไวในรัฐธรรมนูญ
มากนอยเพยีงใด และตองรายงานผลการดํ าเนินนโยบายเหลานั้นตอรัฐสภานั้น เปนการสรางกลไก
ความรับผิดตอผูรางรัฐธรรมนูญ มิใชกลไกความรับผิดตอประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้ง ทั้งนี้ความ 
รับผิดตอผูรางรัฐธรรมนูญมิไดเปนอันหนึ่งอันเดียวกับความรับผิดตอประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้ง

2.6 กฎกตกิาวาดวยการทุจริตและประพฤติมิชอบ
รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ใหความสํ าคัญในการกํ ากับและ

ตรวจสอบตลาดการเมืองในประเด็นการฉอราษฎรบังหลวง การทุจริตและประพฤติมิชอบ และการ
แสวงหาคาเชาทางเศรษฐกิจ (Rent Seeking)  การก ํากบัและตรวจสอบดังกลาวนี้เขมงวดทั้ง 
‘ประตูเขา’ (Entry) และ ‘ประตูออก’ (Exit) จากตลาดการเมือง  การกํ ากับ ‘ประตูเขา’ สูตลาด 
การเมืองเนนการสะกัดกั้นมิใหผู มีประวัติการทุจริตและประพฤติมิชอบเขาสู ตลาดการเมือง  
เมื่อเขาสูตลาดการเมืองแลว ยังสรางกระบวนการถอดถอนผูดํ ารงตํ าแหนงทางการเมืองและ 
ผูบริหารราชการแผนดินระดับสูงออกจากตํ าแหนง (หมวด 10 สวนที่ 3) พรอมทั้งปองกันมิใหมีการ
ใชตํ าแหนงทางการเมืองในการแสวงหาผลประโยชนจากรัฐ และปองกันปญหาการขัดกันระหวาง 
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ผลประโยชนสวนบุคคลกับผลประโยชนสาธารณะ [มาตรา 110(2) มาตรา 128 และมาตรา 209]
เมื่อออกจากตลาดการเมืองแลว ยังมีกระบวนการตรวจสอบทรัพยสินและกระบวนการดํ าเนินคดี
อาญา  หากพบวามีความรํ่ ารวยผิดปกติอีกดวย [หมวด 10 สวนที่ 4]

2.61 การสะกดัผูมีประวัติการทุจริตและประพฤติมิชอบมิใหเขาสูตลาดการเมือง
การทุจริตและประพฤติมิชอบเปนลักษณะตองหามของผูดํ ารงตํ าแหนงสมาชิก

สภาผูแทนราษฎร [มาตรา 109(6) (7)]  สมาชิกวุฒิสภา [มาตรา 126(4)  และมาตรา 133 (5)]
และรัฐมนตรี [มาตรา 206(4)]  หากเคยมีประวัติถูกไลออก  ปลดออก  หรือใหออกจากราชการ 
หนวยงานของรฐั หรือรัฐวิสาหกิจ เพราะทุจริตตอหนาที่ หรือถือวากระทํ าการทุจริตและประพฤติ 
มิชอบในวงราชการ หรือเคยตองคํ าพิพากษาหรือคํ าสั่งศาลใหทรัพยสินตกเปนเปนของแผนดิน
เพราะรํ่ ารวยผิดปกติ หรือมีทรัพยสินเพิ่มข้ึนผิดปกติ เหลานี้ลวนถือเปนลักษณะตองหามหรือ 
โทษสมบติั  อันมิควรใหดํ ารงตํ าแหนงสมาชิกสภาผูแทนราษฎร  สมาชิกวุฒิสภา  และรัฐมนตรี

2.62  การแสดงบัญชีรายการทรัพยสินและหนี้สิน
การแสดงบัญชีรายการทรัพยสินและหนี้สินเปนมาตรการปองปรามการทุจริตและ

ประพฤติมิชอบ เพื่อตรวจสอบความรํ่ ารวยผิดปกติหรือการเพิ่มข้ึนของทรัพยสินอยางผิดปกติ  
อันเปนหลกัฐานในการพิสูจนวา มีการใชอํ านาจในทางฉอฉลและแสวงหาผลประโยชนสวนบุคคล
ในระหวางทีดํ่ ารงตํ าแหนงทางการเมืองหรือไม  มาตรการในชุดนี้ประกอบดวย

(1) การยืน่บัญชีรายการทรัพยสินและหนี้สิน
(2) การตรวจสอบบัญชีรายการทรัพยสินและหนี้สิน
(3) การเปดเผยบัญชีรายการทรัพยสินและหนี้สิน
(4) การลงโทษผูละเมิดการแสดงบัญชีรายการทรัพยสินและหนี้สิน

 
6.62(ก) การยื่นบัญชีรายการทรัพยสินและหนี้สิน
ใครตองแสดงบัญชีรายการทรัพยสินและหนี้สิน การแสดงบัญชีดังกลาวมีความถี่

มากนอยเพยีงใด  และมีกํ าหนดเงื่อนเวลาในการยื่นบัญชีอยางไร
ในประเด็นผูมีหนาที่ยื่นบัญชีแสดงรายการทรัพยสินและหนี้สิน รัฐธรรมนูญฉบับ

ป 2540 ก ําหนดใหผูดํ ารงตํ าแหนงทางการเมือง (มาตรา 291)  และเจาหนาที่ของรัฐ (มาตรา 296) 
ตองมีหนาที่ดังกลาว พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการ
ทจุริต พ.ศ. 2542 ขยายความเกี่ยวกับเจาหนาที่ของรัฐ (มาตรา 39)



246

รัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 กํ าหนดใหผูดํ ารงตํ าแหนงทางการเมืองตอไปนี้ มีหนาที่
ยืน่บญัชแีสดงรายการทรัพยสินและหนี้สิน (มาตรา 291)

(1) นายกรัฐมนตรี
(2) รัฐมนตรี
(3) สมาชิกสภาผูแทนราษฎร
(4) สมาชิกวุฒิสภา
(5) ขาราชการการเมือง
(6) ผูบริหารทองถิ่นและสมาชิกสภาทองถิ่นตามกฎหมายบัญญัติ

 เมื่อมีการบังคับใชพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและ
ปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542  คํ านิยาม “ผูดํ ารงตํ าแหนงทางการเมือง” (มาตรา 4) ครอบคลุม
บุคคลอีก 4 กลุมตอไปนี้

(1) ขาราชการรัฐสภาฝายการเมืองตามกฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการฝาย
รัฐสภา

(2) ผูวาราชการกรุงเทพมหานคร รองผูวาราชการกรุงเทพมหานคร และสมาชิก
สภากรุงเทพมหานคร

(3) ผูบริหารและสมาชิกสภาเทศบาลนคร
 (4) ผูบริหารทองถิ่นและสมาชิกสภาทองถิ่นขององคกรปกครองสวนทองถิ่น ที่มี
รายไดหรืองบประมาณไมต่ํ ากวาเกณฑที่คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ
ก ําหนดโดยประกาศในราชกิจจานุเบกษา

นอกจากนี้ สวนที่สองของ พ.ร.บ. ประกอบรัฐธรรมนญูวาดวยการปองกันและ
ปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 ยังกํ าหนดใหเจาหนาที่ของรัฐดังตอไปนี้ตองแสดงบัญชีรายการ
ทรัพยสินและหนี้สิน (มาตรา 39)

(1) ประธานศาลฎีกา
(2) ประธานศาลรัฐธรรมนูญ
(3) ประธานศาลปกครองสูงสุด
(4) อัยการสูงสุด
(5) กรรมการการเลือกตั้ง
(6) ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา
(7) ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ
(8) กรรมการตรวจเงินแผนดิน
(9) รองประธานศาลฎีกา
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(10) รองศาลปกครองสูงสุด
(11) หวัหนาตุลาการทหาร
(12) ผูพพิากษาในศาลฎีกา
(13) ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด
(14) รองอัยการสูงสุด
(15) ผูดํ ารงต ําแหนงระดับสูง (ตามนิยามในมาตรา 4 หมายถึงผูดํ ารงตํ าแหนง 

หวัหนาสวนราชการระดับกรม ทบวง หรือกระทรวง สํ าหรับขาราชการพลเรือน ผูดํ ารงตํ าแหนง 
ผูบัญชาการเหลาทัพ หรือผูบัญชาการทหารสูงสุด สํ าหรับขาราชการทหาร ผูดํ ารงตํ าแหนง 
ผูบัญชาการตํ ารวจแหงชาติ ผูดํ ารงตํ าแหนงปลัดกรุงเทพมหานคร กรรมการและผูบริหารสูงสุด
ของรัฐวิสาหกิจ หัวหนาหนวยงานอิสระตามรัฐธรรมนูญที่มีฐานะเปนนิติบุคคล หรือผูดํ ารง
ตํ าแหนงตามที่กฎหมายอื่นบัญญัติ)

ในการยื่นบัญชีแสดงรายการทรัพยสินและหนี้สินของผูดํ ารงตํ าแหนงทางการ
เมืองและเจาหนาที่ระดับสูงของรัฐ นอกจากจะตองยื่นบัญชีของตนเองแลว ยังตองยื่นบัญชีของ 
คูสมรสและบุตรที่ยังไมบรรลุนิติภาวะตอคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ
อีกดวย ทั้งนี้เพื่อปองปรามการถายโอนทรัพยสินอันไดมาโดยไมสุจริตไปสูบัญชีของคูสมรสและ
บุตรทีย่งัไมบรรลุนิติภาวะ แตมิอาจปองปรามการถายโอนทรัพยสินอันไดมาโดยไมสุจริตไปสูบัญชี
ของบตุรทีบ่รรลุนิติภาวะแลว นอกจากการยื่นบัญชีแลว ยังตองยื่นเอกสารประกอบซึ่งเปนสํ าเนา
หลักฐานที่พิสูจนความมีอยูจริงของทรัพยสินและหนี้สินดังกลาว รวมทั้งสํ าเนาแบบแสดงรายการ
ภาษเีงนิไดบุคคลธรรมดาในรอบปภาษีที่ผานมา โดยผูยื่นจะตองลงลายมือชื่อรับรองความถูกตอง
ก ํากบัไวในบญัชีและสํ าเนาหลักฐานที่ยื่นไวทุกหนาดวย (มาตรา 291 วรรคสอง)

ผูดํ ารงตํ าแหนงทางการเมืองโดยทั่วไปจะตองยื่นบัญชีแสดงรายการทรัพยสินและ
หนี้สินอยางนอย 2 คร้ัง คือ เมื่อเขารับตํ าแหนง และเมื่อออกจากตํ าแหนง หากถึงแกกรรม 
ในระหวางดํ ารงตํ าแหนงกอนยื่นบัญชีหลังจากพนตํ าแหนง ทายาทหรือผูจัดการมรดกมีหนาที่ 
ยืน่บัญชีแทน (มาตรา 292 วรรคแรก)

สํ าหรับผูดํ ารงตํ าแหนงนายกรัฐมนตรี รัฐมนตรี ผูบริหารทองถิ่น สมาชิกสภา 
ทองถิน่ หรือผูดํ ารงตํ าแหนงทางการเมืองซึ่งพนจากตํ าแหนง ตองยื่นบัญชีแสดงรายการทรัพยสิน
และหนีสิ้นอกีครัง้หนึง่ภายใน 30 วันนับแตวันที่พนตํ าแหนงดังกลาวมาแลวเปนเวลา 1 ปดวย 
(มาตรา 292 วรรคสอง)

สํ าหรับเจาหนาที่ของรัฐตองยื่นบัญชีแสดงรายการทรัพยสินและหนี้สินทุกครั้ง 
เมือ่เขารับตํ าแหนง ทุก 3 ปที่อยูในตํ าแหนง และเมื่อพนจากตํ าแหนง (มาตรา 39 พ.ร.บ. ประกอบ
รัฐธรรมนญูวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542)
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เงื่อนเวลาในการแสดงบัญชีรายการทรัพยสินและหนี้สินตามที่กํ าหนดไวใน 
รัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 ในกรณีทั่วไปยึดเกณฑภายใน 30 วันนับแตวันเขารับตํ าแหนง หรือนับแต
วนัพนจากต ําแหนงตามแตกรณี (มาตรา 292 วรรคแรก)  ในกรณีของนายกรัฐมนตรี  รัฐมนตรี  
ผูบริหารทองถิน่ สมาชิกสภาทองถิ่น หรือผูดํ ารงตํ าแหนงทางการเมืองซึ่งพนจากตํ าแหนง ซึ่งตอง
ยืน่บญัชฯีอกีครัง้หนึง่เมื่อพนจากตํ าแหนงครบ 1 ป ก็กํ าหนดเงื่อนเวลาภายใน 30 วันนับแตวัน 
พนจากตํ าแหนงครบ 1 ปเชนกัน (มาตรา 292 วรรคสอง) เฉพาะกรณีที่ทายาทหรือผูจัดการมรดก
เปนผูยื่นบัญชีฯ เนื่องจากผูดํ ารงตํ าแหนงทางการเมืองถึงแกกรรมในระหวางการดํ ารงตํ าแหนง 
หรือกอนยื่นบัญชีหลังจากพนตํ าแหนง ที่กํ าหนดเงื่อนเวลาภายใน 90 วันนับแตวันที่ผูดํ ารง
ตํ าแหนงถึงแกกรรม [มาตรา 292(3)]  พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนญูวาดวยการปองกัน 
และปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 กํ าหนดเงื่อนเวลาดุจเดียวกับรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 
(มาตรา 33)

2.62(ข) การตรวจสอบบัญชีรายการทรัพยสินและหนี้สิน
คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติมีหนาที่ตรวจสอบบัญชี

รายการทรัพยสินและหนี้สินของผูดํ ารงตํ าแหนงทางการเมืองและเจาหนาที่ของรัฐอยางนอย 3 
ดาน คือ

(1) การตรวจสอบความถูกตองและความมีอยูจริงของทรัพยสินและหนี้สิน
(2) การตรวจสอบการปกปดขอเท็จจริง และการจงใจยื่นบัญชีฯและเอกสาร

ประกอบดวยขอความอันเปนเท็จ
(3) การตรวจสอบการเปลี่ยนแปลงทรัพยสินและหนี้สินอันสอใหเห็นความผิด

ปกติ
 คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ เมื่อไดรับบัญชีรายการ
ทรัพยสินและหนี้สิน ประธานหรือกรรมการที่ไดรับมอบหมายตองลงลายมือชื่อกํ ากับในบัญชี 
ทุกหนา และจัดใหมีการประชุมคณะกรรมการฯเพื่อตรวจสอบความถูกตองและความมีอยูจริง 
ของทรพัยสินและหนี้สิน (มาตรา 293) การตรวจสอบดังกลาวนี้เพื่อปองกันมิใหมีการแสดงบัญชี
รายการทรพัยสินและหนี้สินสูงเกินกวาความเปนจริง (Overstatement) หรือต่ํ ากวาความเปนจริง 
(Understatement) อันเกือ้กูลการซอนบัญชีทรัพยสินที่ไดมาโดยไมสุจริต

ผูดํ ารงต ําแหนงทางการเมืองผูใด (1) จงใจไมยื่นบัญชีแสดงรายการทรัพยสินและ
หนีสิ้นและเอกสารประกอบตามที่กํ าหนดไวในรัฐธรรมนูญ  หรือ (2) จงใจยื่นบัญชีฯและเอกสาร
ประกอบดวยขอความอันเปนเท็จ หรือปกปดขอเท็จจริงที่ควรแจงใหทราบ จักตองพนจากตํ าแหนง
ดังกลาว และหามดํ ารงตํ าแหนงทางการเมืองใดๆเปนเวลา 5 ปนับแตวันที่พนจากตํ าแหนง 
(มาตรา 295) คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ เมื่อตรวจสอบพบกรณี
เหลานี้ จักตองเสนอเรื่องใหศาลรัฐธรรมนญูวนิิจฉัยชี้ขาด (มาตรา 295 วรรคสอง)
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ในกรณีการยื่นบัญชีเพราะเหตุที่ผู ดํ ารงตํ าแหนงทางการเมืองหรือเจาหนาที่ 
ของรัฐผูใดพนตํ าแหนงหรือตาย คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติจักตอง
ตรวจสอบการเปลีย่นแปลงของทรัพยสินและหนี้สินของผูดํ ารงตํ าแหนงดังกลาว แลวจัดทํ ารายงาน
ผลการตรวจสอบ ซึ่งตองประกาศในราชกิจจานเุบกษา (มาตรา 294 วรรคแรก) หากการตรวจสอบ
พบความรํ่ ารวยผิดปกติหรือการเพิ่มข้ึนของทรัพยสินผิดปกติ คณะกรรมการปองกันและ 
ปราบปรามการทุจริตแหงชาติจักตองเสนอเรื่องใหอัยการสูงสุดดํ าเนินคดีตอศาลฎีกาแผนก 
คดอีาญาของผูดํ ารงตํ าแหนงทางการเมือง (มาตรา 294 วรรคสอง)

2.62(ค) การเปดเผยบัญชีรายการทรัพยสินและหนี้สิน
รัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 กํ าหนดใหเปดเผยบัญชีรายการทรัพยสินและหนี้สินของ

นายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีภายในกํ าหนดเวลาไมเกิน 30 วันนับแตวันครบกํ าหนดตองยื่นบัญชี 
ดังกลาว บัญชขีองผูดํ ารงตํ าแหนงอื่นหามมิใหเปดเผยแกผูใด เวนแตการเปดเผยดังกลาวจะเปน
ประโยชนตอการพิจารณาพิพากษาคดีหรือการวินิจฉัยชี้ขาด และไดรับการรองขอจากศาลหรือ
คณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน (มาตรา 293 วรรคสอง)

ขอมูลฐานะการเงินของผูดํ ารงตํ าแหนงทางการเมืองและเจาหนาที่ระดับสูงของ
รัฐถอืเปนสารสนเทศสาธารณะ (Public Information) หรือไม  เปนประเด็นที่ถกเถียงกันได การที่
รัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 กํ าหนดใหเปดเผยบัญชีรายการทรัพยสินและหนี้สินของนายกรัฐมนตรี
และรัฐมนตรีเทานั้น สะทอนใหเห็นขอสมมติแฝงเรนประการหนึ่งวา เฉพาะนายกรัฐมนตรีและ 
รัฐมนตรีเทานั้นที่อยู ในฐานะที่จะใชอํ านาจในทางฉอฉลและแสวงหาผลประโยชนสวนตัวได  
การมิใหเปดเผยขอมูลฐานะการเงินของผูดํ ารงตํ าแหนงทางการเมืองตํ าแหนงอื่นและเจาหนาที่
ระดบัสูงของรัฐเปนการปกปองความเปนสวนตัว (Privacy) ของบคุคลเหลานั้น  การจํ ากัดการ 
เปดเผยขอมูลฐานะการเงินเฉพาะของนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีทํ าใหคณะกรรมการปองกันและ
ปราบปรามการทุจริตแหงชาติสามารถทุมทรัพยากรในการตรวจสอบบัญชีของบุคคลกลุมนี้ได
อยางเต็มที่ โดยที่อาจมิไดเขมงวดในการตรวจสอบบัญชีของผูดํ ารงตํ าแหนงอื่นๆ เมื่อพิจารณา 
ในแงมุมอีกแงหนึ่ง ความจํ ากัดของทรัพยากรและขีดความสามารถของสํ านักงานคณะกรรมการ
ปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติอาจเปนเหตุผลในการจํ ากัดการเปดเผยบัญชีรายการ
ทรัพยสินและหนี้สินเฉพาะของนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีเทานั้น

อยางไรก็ตาม การปกปองความเปนสวนตัวของผูดํ ารงตํ าแหนงทางการเมือง
ตํ าแหนงอื่นและเจาหนาที่ระดับสูงของรัฐ ทํ าใหคนเหลานี้ไมตกอยูภายใตการตรวจสอบทาง 
สาธารณชน



250

2.62(ง) การลงโทษผูละเวนการแสดงบัญชีรายการทรัพยสินและหนี้สิน
ความผิดวาดวยการละเวนการแสดงบัญชีรายการทรัพยสินและหนี้สินมีอยู 2 

ประเภท ประเภทแรก ไดแก การจงใจไมยื่นบัญชีฯ ประเภทที่สอง ไดแก การจงใจยื่นบัญชีฯและ
เอกสารประกอบดวยขอความอันเปนเท็จ หรือปกปดขอเท็จจริงที่ควรแจงใหทราบ

หากคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ ตรวจสอบพบ 
ขอเท็จจริงวาดวยการละเวนการแสดงบัญชีทรัพยสินและหนี้สินดังกลาวขางตนนี้ จะตองนํ าเสนอ
เร่ืองใหศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยชี้ขาด และเมื่อศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยชี้ขาดวามีความผิดจริง  
ผูดํ ารงตํ าแหนงทางการเมืองดังกลาวตองพนจากตํ าแหนงนับแตวันที่ครบกํ าหนดตองยื่นบัญชีฯ 
หรือนบัแตวนัที่ตรวจพบวามีการกระทํ าดังกลาวแลวแตกรณี และผูนั้นตองหามมิใหดํ ารงตํ าแหนง
ทางการเมอืงใดๆเปนเวลา 5 ปนับแตวันพนตํ าแหนง (มาตรา 295)

2.63 การถอดถอนผูดํ ารงตํ าแหนงทางการเมืองและผูบริหารราชการแผนดิน 
 ระดับสูง

หากผู ดํ ารงตํ าแหนงทางการเมืองหรือผูบริหารราชการแผนดินระดับสูงผู ใด 
มพีฤตกิรรมร่ํ ารวยผิดปกติ สอไปในทางทุจริตตอหนาที่ สอวากระทํ าผิดตอตํ าแหนงหนาที่ราชการ 
สอวากระทํ าผิดตอหนาที่ในการยุติธรรม หรือสอวาจงใจใชอํ านาจหนาที่ขัดตอบทบัญญัติแหง 
รัฐธรรมนญูหรอืกฎหมาย วุฒิสภามีอํ านาจถอดถอนผูนั้นออกจากตํ าแหนงได (มาตรา 303 วรรค
แรก)

ตํ าแหนงที่ถูกรองขอใหถอดถอนได  ประกอบดวย25

(1) นายกรัฐมนตรี
(2) รัฐมนตรี
(3) สมาชิกสภาผูแทนราษฎร
(4) สมาชิกวุฒิสภา
(5) ประธานศาลฎีกา
(6) ประธานศาลรัฐธรรมนูญ
(7) ประธานศาลปกครองสูงสุด
(8) อัยการสูงสุด
(9) กรรมการการเลือกตั้ง

                                                          
25 ตํ าแหนงที่ (1) ถึง (8) ตามมาตรา 303 วรรคแรก  ตํ าแหนงที่ (9) ถึง (14) ตามมาตรา 303 วรรคสองแหง 
รัฐธรรมนูญ  ตํ าแหนงที่ (15) ถึง (19) ตามมาตรา 39  แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการ 
ปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542
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(10) ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา
(11) ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ
(12) กรรมการตรวจเงินแผนดิน
(13) ผูพพิากษาหรือตุลาการ
(14) พนกังานอัยการ
(15) รองประธานศาลฎีกา
(16) รองประธานศาลปกครองสูงสุด
(17) หวัหนาสํ านักตุลาการทหาร
(18) รองอัยการสูงสุด
(19) ผูดํ ารงตํ าแหนงระดับสูง
กระบวนการถอดถอนตองมีผูเขาชื่อรองขอตอประธานวุฒิสภา ผูมีสิทธิเขาชื่อ 

รองขอประกอบดวย (มาตรา 304 วรรคแรก)
(1) สมาชกิสภาผูแทนราษฎรจํ านวนไมนอยกวา 25% ของจํ านวนสมาชิกทั้งหมด

เทาที่มีอยูของสภาผูแทนราษฎร
(2) ประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งจํ านวนไมนอยกวา 50,000 คน

 การถอดถอนสมาชิกวุฒิสภายังอาจกระทํ าไดโดยสมาชิกวุฒิสภาจํ านวนไมนอย
กวา 25% ของจํ านวนสมาชิกทั้งหมดเทาที่มีอยูของวุฒิสภา เขาชื่อรองขอตอประธานวุฒิสภา 
(มาตรา 304 วรรคสอง)

เมื่อประธานวุฒิสภาไดรับคํ ารองขอการถอดถอนผูดํ ารงตํ าแหนงทางการเมือง
และผูบริหารราชการแผนดินระดับสูงแลว จะดํ าเนินการใหสมาชิกวุฒิสภาลงมติโดยทันทีมิได  
หากแตตองสงเรื่องใหคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติดํ าเนินการไตสวน 
หากผลการไตสวนพบวามีมูล ผูดํ ารงตํ าแหนงที่ถูกกลาวหาจะปฏิบัติหนาที่ในตํ าแหนงดังกลาว 
ตอไปมิได จนกวาวุฒิสภาจะมีมติ ประธานคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหง
ชาติจะตองสงรายงานและเอกสารที่มีอยู พรอมทั้งความเห็นไปยังประธานวุฒิสภาและอัยการ 
สูงสดุ หากคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติเห็นวา ขอกลาวหาใดไมมีมูล 
ขอกลาวหานั้นเปนอันตกไป หากคณะกรรมการฯพบวา ขอกลาวหาใดมีมูล ประธานวุฒิสภา 
จกัตองด ําเนนิการใหสมาชิกวุฒิสภาวินิจฉัยขอกลาวหาดังกลาว ขณะเดียวกัน อัยการสูงสุดก็ตอง
ดํ าเนินการฟองคดีตอศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผูดํ ารงตํ าแหนงทางการเมืองตอไป (มาตรา 
305)

ในการลงมติถอดถอนผูดํ ารงตํ าแหนงทางการเมืองและผูบริหารราชการแผนดิน
ระดับสูง วุฒิสภาจักตองดํ าเนินการดวยวิธีการลงคะแนนลับ ทั้งนี้เพื่อใหสมาชิกวุฒิสภามีความ
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เปนอสิระในการวินิจฉัย มติใหถอดถอนผูใดออกจากตํ าแหนงตองมีคะแนนเสียงไมนอยกวา 75% 
ของจ ํานวนสมาชกิทั้งหมดเทาที่มีอยูของวุฒิสภา (มาตรา 307 วรรคแรก)  ผูถูกถอดถอนตองพน
จากตํ าแหนงนับแตวันที่วุฒิสภามีมติใหถอดถอน และถูกตัดสิทธิในการดํ ารงตํ าแหนงทาง 
การเมอืงหรือในการรับราชการเปนเวลา 5 ป (มาตรา 307 วรรคสอง)  มติของวุฒิสภาในกรณีนี้ 
ถือเปนที่สุด และจะมีการรองขอใหถอดถอนบุคคลดังกลาวโดยอาศัยเหตุเดียวกันอีกมิได  
แตไมกระทบกระเทือนการพิจารณาของศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผูดํ ารงตํ าแหนงทางการเมือง 
(มาตรา 307 วรรคสาม)

ในอกีดานหนึ่ง อัยการสูงสุดจะดํ าเนินการฟองคดีตอศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของ
ผูดํ ารงตํ าแหนงทางการเมือง หากอัยการสูงสุดเห็นวา รายงาน เอกสาร และความเห็น 
ที่คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาตินํ าสงยังไมสมบูรณพอที่จะดํ าเนินคดีได 
อัยการสูงสุดก็ตองแจงใหคณะกรรมการฯดังกลาวทราบ โดยระบุขอที่ไมสมบูรณนั้นใหครบถวน  
ในกรณเีชนนี ้ คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติจะตองรวมกับอัยการสูงสุด
ในการจัดตั้งคณะทํ างานขึ้นคณะหนึ่ง โดยมีผูแทนแตละฝายจํ านวนฝายละเทากัน เพื่อรวบรวม
พยานหลกัฐานใหสมบูรณ แลวสงใหอัยการสูงสุดดํ าเนินการฟองคดีตอไป ในกรณีที่คณะทํ างาน
ดังกลาวมิอาจหาขอยุติเกี่ยวกับการดํ าเนินการฟองคดีได คณะกรรมการปองกันและปราบปราม
การทุจริตแหงชาติมีอํ านาจในการฟองคดีเองหรือแตงตั้งทนายความใหฟองคดีแทนก็ได (มาตรา 
305 วรรคหา)

2.64  การตรวจสอบฐานะการเงินและการดํ าเนินคดีอาญาเมื่อพนตํ าแหนง
นอกจากจะมีกระบวนการตรวจสอบและกระบวนการถอดถอนผูดํ ารงตํ าแหนง

ทางการเมอืงในระหวางที่อยูในตํ าแหนงแลว (ดูขอ 2.63)  เมื่อพนจากตํ าแหนงก็ยังมีการตรวจสอบ
ฐานะการเงนิ เพือ่พิจารณาวามีความรํ่ ารวยอันผิดปกติหรือไม ทั้งนี้ผูดํ ารงตํ าแหนงทางการเมือง
ตองยื่นบัญชีและแสดงรายการทรัพยสินและหนี้สินภายใน 30 วันนับแตวันพนจากตํ าแหนง 
(มาตรา 292 วรรคแรก) สํ าหรับผูดํ ารงตํ าแหนงนายกรัฐมนตรี รัฐมนตรี ผูบริหารทองถิ่น สมาชิก
สภาทองถิ่น หรือผูดํ ารงตํ าแหนงทางการเมืองซึ่งพนจากตํ าแหนงจะตองยื่นบัญชีฯอีกครั้งหนึ่ง 
ภายใน 30 วนันบัแตวันที่พนจากตํ าแหนงเปนเวลา 1 ป (มาตรา 292 วรรคสอง)  ทั้งนี้เพื่อ 
ปองปรามการฉอราษฎรบังหลวงและการฉอฉลอํ านาจโดยรับผลประโยชนเมื่อพนจากตํ าแหนง

หากการตรวจสอบฐานะการเงินปรากฏผลวามีความรํ่ ารวยอันผิดปกติ ก็จะมี
กระบวนการด ําเนินคดีอาญา โดยมีบทลงโทษทั้งทางอาญาและทางการเมือง

แผนภาพที่ 4-1 ซึ่งมาจากมานิตย จุมปา (2542 : 290) แสดงแผนผังการตรวจ
สอบการใชอํ านาจรัฐและกระบวนการถอดถอนผูดํ ารงตํ าแหนงทางการเมือง
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แผนภาพที่ 4-1
แผนผังแสดงการตรวจสอบการใชอํ านาจรัฐ
การแสดงบัญชีรายการทรัพยสินและหนี้สิน

ที่มา มานิตย จุมปา (2540 : 490)

ผูดํ ารงตํ าแหนงทางการเมือง

(1)
ภายใน 30 วันนับแต
วันเขารับตํ าแหนง

(2)
ภายใน 30 วันนับแต
พนจากตํ าแหนง

(3)
ยื่นอีกครั้งภายใน 3
เดือนนับแตครบ 1 ป
นับจากวันพนจาก
ตํ าแหนง

กรณีตาย
ทายาท หรือ
ผูจัดการมรดก
ยื่นภายใน 90
วันนับแตวันที่ผู
ดํ ารงตํ าแหนง
ตาย

เฉพาะผู ดํ ารงตํ าแหนงนายก
รัฐมนตรี  ผู บริหารท องถิ่น
สมา ชิกสภาท องถิ่ น  หรือ
ผูดํ ารงตํ าแหนงทางการเมืองยื่นภายในกํ าหนด

ยื่นบัญชีแสดงรายการทรัพยสินและ
หนี้สินตอ ป.ป.ช.

ป.ป.ช. ตรวจสอบความถูกตองและ
ความมีอยู จริงของทรัพย สินและ
หนี้สิน

เปดเผยบัญชีแสดงรายการ
ทรัพย  สินและหนี้ สินของ
นายกฯและรัฐมนตรีไมเกิน  
30 วันนับแตวันครบกํ าหนด
ยื่นบัญชี

ป.ป.ช.ตรวจสอบความเปลี่ยนแปลง
ของทรัพย สินและหนี้สิน พรอม 
ทํ ารายงานผลการตรวจสอบ แลว
ประกาศในราชกิจจานเุบกษา

ป.ป.ช.พบวามีการแสดงขอความ
อันเปนเท็จหรือปกปดขอเท็จจริง
ที่ควรแจง

ป.ป.ช. เสนอเรื่องใหศาลรัฐธรรมนูญ
ชี้ขาดใหพนจากตํ าแหนง และหาม
ดํ ารงตํ าแหนงทางการเมือง 5 ป

ทรัพยสินเพิ่มขึ้นผิดปกติ

อัยการสูงสุด

ศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผูดํ ารง
ตํ าแหนงทางการเมือง วินิจฉัยให
ทรพัยสินที่เพิ่มขึ้นตกเปนของแผนดิน



254

2.7  กติกาวาดวยการขัดกันระหวางผลประโยชนสวนบุคคลกับผลประโยชนสวนรวม
ผูมีอํ านาจทางการเมืองอาจใชอํ านาจในทางฉอฉล เพื่อแสวงหาผลประโยชน 

สวนบคุคลของตนเอง ญาติมิตร และพวกพองได การกํ าหนดกฎกติกาวาดวยการขัดกันระหวาง 
ผลประโยชนสวนบุคคลกับผลประโยชนสวนรวมจึงเปนขอกํ าหนดเบื้องตนเพื่อปองกันการใช
อํ านาจในทางฉอฉล รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มีบทบัญญัติในประเด็นนี้  
เพือ่ก ํากบัสมาชิกสภาผูแทนราษฎร  สมาชิกวุฒิสภา  และรัฐมนตรี

ในกรณีของสมาชิกสภาผู แทนราษฎร รัฐธรรมนูญมีบทบัญญัติที่ชัดเจน 2 
ประการ คือ

(1) สมาชกิสภาผูแทนราษฎรตองไมรับสัมปทานจากรัฐ หนวยราชการ หนวยงาน
ของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือเขาเปนคูสัญญากับรัฐ หนวยราชการ หนวยงานของรัฐ หรือ 
รัฐวสิาหกจิ อันมลัีกษณะเปนการผูกขาดตัดตอน หรือเปนหุนสวนหรือผูถือหุนในหางหุนสวนหรือ
บริษทัทีรั่บสัมปทาน  หรือเขาเปนคูสัญญาในลักษณะดังกลาว [มาตรา 110(2)]

(2) สมาชิกสภาผูแทนราษฎรตองไมรับเงินหรือประโยชนใดๆจากหนวยราชการ 
หนวยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจเปนพิเศษนอกเหนือไปจากที่หนวยราชการ หนวยงานของรัฐ 
หรือรัฐวสิาหกิจ  ปฏิบัติกับบุคคลอื่นๆในธุรกิจการงานตามปกติ [มาตรา 110(3)]

สมาชิกวุฒิสภาตกอยูภายใตการบังคับของบทบัญญัติชุดเดียวกับที่บังคับใชกับ
สมาชิกสภาผูแทนราษฎร (มาตรา 128)

การปองกันการขัดกันระหวางผลประโยชนสวนบุคคลกับผลประโยชนสวนรวม  
ในกรณีของรัฐมนตรีเขมงวดมากกวากรณีของสมาชิกรัฐสภา ทั้งนี้เนื่องจากรัฐมนตรีอยูในฐานะที่
จะใชอํ านาจฝายบริหารไปในทางฉอฉลไดมากกวาสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภา

(1) รัฐมนตรตีองไมรับสัมปทานจากรัฐไมวาโดยตรงหรือโดยออม (มาตรา 208)
(2) รัฐมนตรจีะด ํารงตํ าแหนงใดในหางหุนสวน บริษัท หรือองคการที่ดํ าเนินธุรกิจ 

โดยมุงหาผลกํ าไร หรือรายไดมาแบงปนกัน หรือเปนลูกจางของบุคคลใดมิได (มาตรา 208)
(3) รัฐมนตรีตองไมเปนหุนสวนหรือผูถือหุนในหางหุนสวนหรือบริษัท หรือตอง 

ไมคงไวซึง่ความเปนหุนสวนหรือผูถือหุนในหางหุนสวนหรือบริษัทตอไป (มาตรา 209 วรรคแรก)
(4) รัฐมนตรีตองไมกระทํ าการใดอันมีลักษณะเปนการเขาไปบริหารหรือจัดการ

ใดๆเกีย่วกบัหางหุนสวนหรือบริษัทที่ตนมีสวนเปนเจาของ (มาตรา 209 วรรคสอง)
ในกรณีที่รัฐมนตรีผู ใดประสงคจะไดรับประโยชนจากหางหุนสวนหรือบริษัท 

ที่ตนมีสวนเปนเจาของ รัฐมนตรีผูนั้นจักตองแจงใหประธานกรรมการปองกันและปราบปราม 
การทจุริตแหงชาตทิราบภายใน 30 วันนับแตวันที่ไดรับแตงตั้ง และตองโอนหุนในหางหุนสวนหรือ
บริษทัดงักลาวใหนิติบุคคล ซึ่งจัดการทรัพยสินเพื่อประโยชนของผูอ่ืน (มาตรา 209 วรรคแรก)
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พระราชบัญญัติการจัดการหุนสวนและหุนของรัฐมนตรี พ.ศ. 2543 บัญญัติข้ึน
เพื่ออนุวัตรตามมาตรา 209 แหงรัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 กฎหมายฉบับนี้กํ าหนดกฎกติกาสํ าคัญ
อยางนอย 2 เร่ือง เร่ืองแรกวาดวยสัดสวนหุนขั้นสงู และเรื่องที่สองวาดวยนิติบุคคลที่รับจัดการ 
หุนสวนหรือหุนของรัฐมนตรี

พระราชบญัญัติการจัดการหุนสวนและหุนของรัฐมนตรี พ.ศ. 2543 กํ าหนดให 
รัฐมนตรถีอืหุนไดไมเกิน 5% ของทุนทั้งหมดของหางหุนสวนจํ ากัด และไมเกิน 5% ของจํ านวน 
หุนทัง้หมดทีจ่ ําหนายไดของบริษัทจํ ากัด (มาตรา 4) หากตองการเปนหุนสวนหรือถือหุนมากวา 
5% ตองแจงเปนหนังสือใหประธานคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ 
(ปปช.) ทราบภายใน 30 วันนับแตวันที่ไดรับแตงตั้งเปนรัฐมนตรี พรอมทั้งโอนหุนสวนหรือหุนให
นติิบุคคลทีรั่บจดัการหุนสวนหรือหุนของคณะรัฐมนตรีภายใน 90 วันนับแตวันที่ไดแจงใหประธาน 
ปปช. ทราบ (มาตรา 6)

นิติบุคคลที่รับจัดการหุนสวนหรือหุนของรัฐมนตรีตองเปนนิติบุคคลที่มีอํ านาจ 
จัดการกองทุนสวนบุคคลตามกฎหมายวาดวยหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย หรือนิติบุคคล 
ซึ่งจัดการทรัพยสินเพื่อประโยชนของผูอ่ืนตามกฎหมายโดยความเห็นชอบของคณะกรรมการ 
ปปช. (มาตรา 6) อีกทั้งตองไมมีกรรมการหรือพนักงานที่มีผลประโยชนหรือมีสวนไดเสียกับ 
รัฐมนตรี คูสมรสของรัฐมนตรี เจาหนี้ หรือลูกหนี้ของรัฐมนตรี (มาตรา 7)

การโอนหุนสวนหรือหุนของรัฐมนตรีตองเปนไปโดยเด็ดขาด (มาตรา 8) นิติบุคคล
ที่รับจัดการหุนสวนหรือหุนของรัฐมนตรีมีอํ านาจในการบริหารจัดการหุนสวนหรือหุนดังกลาว  
โดยหามรัฐมนตรีเจาของหุนสวนหรือหุนเขาไปครอบงํ าหรือออกคํ าสั่งเกี่ยวกับการจัดการ (มาตรา 
11) แตการจัดการตองเปนไปตามเงื่อนไขในสัญญาการจัดการหุนสวนหรือหุนของรัฐมนตรี 
(มาตรา 8-9) คณะกรรมการ ปปช. เปนผูกํ ากับการทํ าสัญญา (มาตรา 9) และกํ ากับการทํ างาน
ของนติิบุคคลที่รับจัดการหุนสวนหรือหุนของรัฐมนตรี

กลาวโดยสรุป ก็คือ รัฐธรรมนญูฉบับป 2540 และพระราชบัญญัติการจัดการ 
หุนสวนและหุนของรัฐมนตรี พ.ศ. 2543 ตองการใหรัฐมนตรีโอนหุนสวนหรือหุนใหแก Blind Trust
เพื่อให Blind Trust จดัการหุนสวนหรือหุนเหลานั้น ทั้งนี้เพื่อปองกันมิใหรัฐมนตรีใชอํ านาจไป 
ในทางเกื้อประโยชนหางหุนสวนจํ ากัดหรือบริษัทจํ ากัดที่ตนมีหุนสวนหรือถือหุน

3. ผลกระทบและการสนองตอบตอกฎกติกาในรัฐธรรมนูญ
ตารางที ่ 4-7 แจกแจงผลกระทบและการสนองตอบตอกฎกติกาตามรัฐธรรมนูญ

แหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 กฎกติกาเหลานี้มีโครงสรางสิ่งจูงใจ (Structure of Incentives) 
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แฝงเรนอยูดวย กฎกติกาบางเรื่องมีส่ิงจูงใจเชิงบวก (Positive Incentives) บางขอมีส่ิงจูงใจเชิงลบ 
(Negative Incentives)

การวิเคราะหผลกระทบและการสนองตอบตอกฎกติกาในรัฐธรรมนูญตามที่
ปรากฏในตารางที่ 4-7 ยึดถือสมมติฐานสํ าคัญวา หนวยการเมือง ไมวาจะเปนประชาชนผูมีสิทธิ
เลอืกตัง้ นกัการเมือง รัฐมนตรี และขาราชการ ลวนเปนสัตวเศรษฐกิจ (homo economicus)  
ซึ่งตัดสินใจกระทํ าการหรือละเวนการกระทํ าการโดยมุงแสวงหาอรรถประโยชนสูงสุด (Utility 
Maximization)

กฎกติกาจํ านวนมากขัดตอธรรมชาติของมนุษย ดังเชนการหามประชาชน 
นอนหลับทับสิทธิ์ การหามผูสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกวุฒิสภาหาเสียง การหามผูมีอํ านาจ 
การเมืองมีสวนโดยตรงหรือโดยออมในการใชงบประมาณ การหามผูมีอํ านาจทางการเมือง 
แทรกแซงการแตงตั้งและการขึ้นเงินเดือนขาราชการ การกึ่งบังคับใหรัฐบาลดํ าเนินนโยบาย 
ตามหมวดแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ ฯลฯ กฎกติกาที่ขัดตอธรรมชาติมนุษยเหลานี้ยากที่จะมี
ประสิทธิผลในการบังคับใช

การละเมิดกฎกติกาแหงรัฐธรรมนูญจะมีมากนอยเพียงใดยอมข้ึนอยูกับปจจัย
สํ าคญัอยางนอย 2 ปจจัย กลาวคือ

(1) ความเปนไปไดที่จะถูกจับไดและถูกลงโทษ
(2) ความรุนแรงของบทลงโทษ
หากโอกาสที่จะถูกจับไดวาละเมิดกฎกติกาของรัฐธรมนญูมีมาก บรรดาผูที่อยูใน

ตลาดการเมืองยอมมีส่ิงจูงใจที่จะปฏิบัติตามกฎกติกาของตลาดการเมือง ความเปนไปไดที่จะถูก
จับลงโทษจะมีมากนอยเพียงใด ยอมข้ึนอยูกับระดับความเขมงวดในการบังคับใชกฎกติกา  
หากการบังคับใชกฎกติกาใดหยอนยาน ยอมใหส่ิงจูงใจในการละเมิดกฎกติกานั้น ในกรณี 
ตรงกนัขาม หากมีความเขมงวดในการบังคับใชกฎกติกา การละเมิดกฎกติกาก็จะมีนอยลง แตการ
บังคบัใชกฎกติกามีตนทุนที่ตองเสีย หากองคกรรัฐธรรมนุญาภบิาลมีความจํ ากัดดานงบประมาณ 
ระดบัความเขมงวดในการบังคับใชกฎกติกายอมยากที่จะเพิ่มข้ึนได

ความรุนแรงของบทลงโทษเปนปจจัยสํ าคัญอีกปจจัยหนึ่งที่มีผลตอการปฏิบัติ
ตามกฎกติกาแหงรัฐธรรมนูญ หากบทลงโทษบางเบา ถึงจะมีความเขมงวดในการบังคับใช 
กฎกติกามากปานใด การละเมิดกฎกติกาจะยังคงปรากฏอยางแพรหลาย ในกรณีตรงกันขาม  
หากบทลงโทษรุนแรง ยอมใหส่ิงจูงใจในการปฏิบัติตามกฎกติกา

ตารางที่ 4-8 นํ าเสนอ Matrix การปฏิบัติตามกฎกติกาแหงรัฐธรรมนูญ  
โดยพิจารณาถึงความเปนไปไดในการถูกลงโทษและความรุนแรงของบทลงโทษ กฎกติกาที่มีการ
ละเมดินอยหรืออาจจะไมมีการละเมิดเลย ไดแก กฎกติกาในกลุม D ซึง่มบีทลงโทษรุนแรงและ
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ความเปนไปไดที่จะถูกลงโทษสูง กฎกติกาที่มีการละเมิดมากหรืออาจจะไมมีการปฏิบัติตามเลย 
ไดแก กฎกติกาในกลุม A ซึง่บทลงโทษเบาและความเปนไปไดที่จะถูกลงโทษตํ่ า กฎกติกาในกลุม 
B อาจมผูีฝาฝน แมความเปนไปไดที่จะถูกลงโทษจะอยูในระดับสูง แตเนื่องจากบทลงโทษบางเบา 
หากประโยชนที่คาดวาจะไดรับจากการละเมิดกฎคุมกับบทลงโทษที่ตองรับ การละเมิดกฎกติกาดัง
กลาวยอมเกิดขึ้นไดเสมอ ทายที่สุด กฎกติกาในกลุม C ซึง่แมจะมีบทลงโทษรุนแรง แตเนื่องจาก
ความเปนไปไดที่จะถูกลงโทษตํ่ า การเสี่ยงละเมิดกฎกติกาดังกลาวยอมเกิดขึ้นได หากประเมิน
แลวพบวา  ประโยชนที่ไดจากการละเมิดกฎคุมกับตนทุนที่ตองเสีย

การบังคับใชกฎกติกาแหงรัฐธรรมนูญมีตนทุนที่ตองเสีย กฎกติกาแตละกฎ 
มีตนทุนการบังคับใชแตกตางกัน เนื่องจากมีความยากงายในการบังคับใชแตกตางกัน อีกทั้ง 
ใหประโยชนแตกตางกันดวย การบังคับใชกฎกติกาแตละกฎจํ าเปนตองคํ านึงถึงผลประโยชน 
ทีค่าดวาจะไดเปรียบเทียบกับตนทุนที่ตองเสีย การบังคับใชกฎกติกาในระดับอุตมภาพ (Optimal 
Regulation) จะอยูในระดับที่ตนทุนสวนเปลี่ยนแปลง (Marginal Regulation Cost) เทากับ
ประโยชนสวนเปลี่ยนแปลงการบังคับใชกฎกติกานั้น (Marginal Regulation Benefit)  หากการ
บังคับใชกฎกติกาเกินเลยกวาระดับนี้ ยอมเปนเหตุใหตองเสียตนทุนไมคุมกับประโยชนที่คาดวา 
จะได  อันเปนการใชทรัพยากรอยางไมมีประสิทธิภาพ

ในเมื่อการบังคับใชกฎกติกาแหงรัฐธรรมนญูมตีนทนุที่ตองเสีย จึงมีความจํ าเปน
พื้นฐานที่จะตองคัดสรรกฎกติกาที่กอผลในการปฏิรูปการเมืองในบั้นปลาย ทั้งนี้จักตองกํ าหนด 
เปาหมายในการปฏิรูปการเมืองอยางชัดเจน กฎกติกาที่มีผลตอการปฏิรูปการเมืองโดยพื้นฐาน 
ควรจะดํ าเนินการใหเปนกฎกติกาในกลุม D ซึ่งมีความเปนไปไดในการถูกลงโทษสูงและมีบท 
ลงโทษรนุแรง หากกฎกติกาที่มีผลตอการปฏิรูปการเมืองโดยพื้นฐานอยูในกลุม A, B หรือ C  
จะตองพยายามแปรเปลี่ยนไปสูกลุม D  ซึง่มใิชเร่ืองงาย  แมการกํ าหนดระดับความรุนแรงของ 
บทลงโทษเปนเรือ่งไมยาก แตการเพิ่มความเปนไปไดในการลงโทษผูละเมิดกฎกติกามิใชเร่ืองงาย 
หากไมสามารถแปรกฎกติกาที่มีผลตอการปฏิรูปการเมืองโดยพื้นฐานจากกลุม A, B หรือ C ไปสู
กลุม D ความลมเหลวในการปฏิรูปการเมืองเปนเรื่องที่คาดการณไดไมยาก
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ตารางที่ 4-7
ผลกระทบหรือการสนองตอบตอกฎกติกา

ตามรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540

ตัวละคร กฎกติกา การสนองตอบหรือผลกระทบ

1. สมาชิกสภาผูแทนราษฎร
   1.1 ส.ส. ทั้งหมด 1. การบังคับใหสังกัดพรรค สรางทํ านบกีดขวางการเขาสูตลาดการ

เมือง
2. กํ าหนดวุฒิขั้นตํ่ าปริญญาตรี สรางระบบบัณฑิตยาธิปไตย ซึ่งทํ าให

ตลาดการ เมื อ งมี กา รแข  ง ขั นที่ ไ ม 
สมบูรณ

3. การหามซื้อเสียงและทุจริตการ 
       เลือกตั้ง ความเขมงวดของ 
       กกต. และอํ านาจในการออก 
       ‘ใบเหลือง’ และ ‘ใบแดง’

1. มิอาจทํ าลายระบบความสัมพันธเชิง
อุปถัมภ ซึ่งฝงรากลึกได

2. พลิกแพลงวิธีการซื้อเสียงและการ
ทุจริตการเลือกตั้ง

3. จับผิดการซื้อเสียงและการทุจริตของ
คูแขงทางการเมือง

4. สรางหลักฐานเท็จเกี่ยวกับการซื้อ
เสียงและการทุจริตของคู แข งทาง
การเมือง

4. การยายพรรคโดยมีกํ าหนด 
       เงื่อนเวลา

1. การยายพรรคภายหลังการเลือกตั้ง
ครั้งแรกจะมีนอยลง เนื่องจากตนทุน
การยายพรรคสูงขึ้น

2. ตลาดนักการเมืองยังคงมีการซื้อขาย
นักการเมือง ซึ่งจายราคาดวยเงิน
หรือดวยตํ าแหนง

3. ราคานักการเมืองที่ซื้อขายในตลาด
จะสูงขึ้น เนื่องจาก supply price
เพิ่มขึ้น

5. การหาม ส.ส. มีสวนโดยตรง 
     หรื อ โดยอ  อมในการใช  งบ  
     ประมาณ

ดํ าเนินการใหสํ านักงบประมาณและ
หนวยราชการตั้งแทนโครงการรายจาย
ลงสูฐานที่ม่ันทางการเมือง โดยไมมีการ
ส่ังการเปนลายลักษณอักษร
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ตารางที่ 4-7 (ตอ)

ตัวละคร กฎกติกา การสนองตอบหรือผลกระทบ

6. การหาม ส.ส. แทรกแซงการ
    โยกยายแตงตั้งและขึ้นเงินเดือน
    ขาราชการ พนักงานรัฐวิสาหกิจ
    และเจาหนาที่องคกรของรัฐ

ส่ังการและกดดันด วยวาจาผ านปลัด
กระทรวง อธิบดี ผูอํ านวยการ/ผูวาการ 
รัฐวิสาหกิจ และผูบริหารองคการของรัฐ
โดยไมมีลายลักษณอักษร

7. ส.ส. มิอาจเสนอรางกฎหมาย 
     เกี่ยวด วยการเงิน  เว นแต มี  
     คํ ารับรองของนายกรัฐมนตรี

1. ลิดรอนหน าที่ด านนิติบัญญัติของ
สมาชิกสภาผูแทนราษฎร

2. ใหส่ิงจูงใจแก ส.ส. เพื่อใหมีประพฤติ
กรรมเบี่ยงเบนจากการทํ าหนาที่ดาน
นิติบัญญัติ

8. การเสนอรางกฎหมายมิอาจ 
      กระทํ าในฐานะปจเจกบุคคล  
      หากแตตองไดรับความเห็นชอบ 
      โดยเปนมติของพรรค

1. ทํ าลายสิ่งจูงใจที่จะกอใหเกิดนวัตกรรม
ดานนิติบัญญัติ

2. สรางทํ านบกีดขวางการทํ าหนาที่ดาน
นิติบัญญัติของรัฐสภา

9. การถอดถอนออกจากตํ าแหนง 
      ทํ าไดงายขึ้น

1. ระมัดระวังและพลิกแพลงวิธีการฉอ
ราษฎรบังหลวงและประพฤติมิชอบ

2. หลีกเลี่ยงการสั่งการโดยใชลายลักษณ
อักษร

3. กดดันและผลักภาระใหขาราชการหรือ
เจาหนาที่ประจํ าเปนผูเสนอความเห็น
ชอบหรือเปนผูดํ าเนินโครงการที่มีชอง
ทางในการดูดซับสวนเกินทางเศรษฐกิจ

10. การรายงานบัญชีทรัพยสินและ 
       หนี้สิน

1. การรายงานบัญชีทรัพยสินเกินกวา
ความเปนจริงเมื่อรับตํ าแหนงการเมือง
ครั้งแรก

2. การถายโอนสวนเกินทางเศรษฐกิจแก
สามีหรือภรรยานอกสมรส

3. การถายโอนสวนเกินทางเศรษฐกิจแก
บุตรธิดาที่บรรลุนิติภาวะ

4. การพักสวนเกินทางเศรษฐกิจไว ใน
ประเทศที่ไมมีกฎหมายการฟอกเงิน 
หรือกฎหมายการฟอกเงินไมเขมงวด
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ตารางที่ 4-7 (ตอ)

ตัวละคร กฎกติกา การสนองตอบหรือผลกระทบ

1.2  ส.ส.
      ระบบแบงเขต

การแบงเขตการเลือกตั้งขนาดเล็ก 
เพื่อใหมี ส.ส. ไดเพียงคนเดียว

1. เกื้อกูลการเลือกตั้งผูนํ าชุมชน กลุมทุน
ทองถิ่น และผูมีอิทธิพลในทองถิ่น

2. เกื้อกูลการซื้อเสียงและการทุจริตการ
เลือกตั้ง

3. ส.ส. ตองมีความรับผิดตอเขตการ
เลือกตั้งมากขึ้น

 1.3 ส.ส.
     ระบบบัญชีรายชื่อพรรค

1. การจัดทํ าบัญชีรายชื่อพรรค 1. ความรับผิดของ ส.ส. มีตอหัวหนา
พรรคและหัวหนากลุมการเมืองที่สังกัด 
มิไดมีตอประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้ง

2. การแยงชิงเขาบัญชีรายชื่อพรรคและ
การแยงชิงอันดับในบัญชีรายชื่อ

2. การเลือกตั้งโดยใชประเทศเปน 
      เขตการเลือกตั้ง

ผูไดรับเลือกตั้งขาดความสํ านึกในความ
รับผิดตอประชาชน เพราะไมทราบวาจะ
รับผิดตอใคร

2. สมาชิกวุฒิสภา 1. การหามผูสมัคร สว. สังกัดพรรค ผูสมัคร สว.มีส่ิงจูงใจที่จะใชเครือขายทาง
การเมืองของพรรคการเมืองขนาดใหญ
เพื่อประโยชนในการเลือกตั้ง โดยมิจํ า
ตองสังกัดพรรค

2. การหามหาเสียง 1. ทํ าใหสารสนเทศทางการเมืองมีความ
ไมสมบูรณ อันทํ าใหการแขงขันใน
ตลาดการเมืองไมสมบูรณดวย

2. เกื้อประโยชนผูสมัคร สว. ที่เปนบุคคล
สาธารณะอยูกอนแลว ผูที่มิใชบุคคล
สาธารณะเสียเปรียบในการแขงขัน

3.การเลือกตั้งโดยใชจังหวัดเปน 
    เขตการเลือกตั้ง และระบบการ 
    เลือกตั้งที่ใหประชาชนเลือกได 
    เพียงคนเดียว แมวาจังหวัดนั้นมี  
    สว. ไดหลายคน

1. สงเสริมการจัดตั้งคะแนนเสียงเลือกตั้ง 
เพราะคํ านวณไดโดยงายวา จะตองมี
คะแนนจัดตั้งเท าใดจึงจะชนะการ
เลือกตั้ง

2. ตองมีสํ านึกความรับผิดตอประชาชน
ในจังหวัดที่เปนเขตการเลือกตั้ง
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ตารางที่ 4-7 (ตอ)

ตัวละคร กฎกติกา การสนองตอบหรือผลกระทบ

4.การหามซื้อเสียงและทุจริตการ 
    เลือกตั้ง ความเขมงวดของ กกต. 
    และอํ านาจในการออก ‘ใบเหลือง’
    และ ‘ใบแดง’

เหมือน ส.ส. ขอ 3

5. การหาม สว. มีสวนโดยตรงหรือ 
     โดยออมในการใชงบประมาณ

เหมือน ส.ส. ขอ 5

6. การถอดถอนออกจากตํ าแหนงทํ า 
     ไดงายขึ้น

เหมือน ส.ส. ขอ 9

7.การรายงานบัญชีทรัพยสินและ 
    หนี้สิน

เหมือน ส.ส. ขอ 10

3. พรรคการเมือง 1. พรรคการเมืองที่มี ส.ส. นอยกวา 
20 คน มิอาจเสนอรางกฎหมาย

2. พรรคการเมืองที่ ได  รับคะแนน
เสียงเลือกตั้งในระบบบัญชีราย
ชื่อนอยกวา 5% ของจํ านวน
คะแนนเสียงทั้งส้ิน จะไมมี ส.ส. 
ในระบบบัญชีรายชื่อ

1. ทั้งขอ 1 และขอ 2 มีโครงสราง 
ส่ิงจูงใจในการสงเสริมพรรคการเมือง
ขนาดใหญมากกวาพรรคการเมือง
ขนาดเล็ก

2. มีนัยในการสงเสริมมรรควิถีแหงการ 
เติบ โตจากภายนอก  (Ex te rna l  
Growth) ดวยการครอบกลุมหรือมุง
การเมือง รวมทั้งครอบพรรค (Take-
over) และ/หรือดวยการควบกลุมหรือ
พรรค (Merger) มากกวาการเติบโต
จากภายนอก (Internal Growth) ดวย
การพัฒนานักการเมืองของตนเอง

3. ทํ าลายสิ่งจูงใจในการกอเกิดและการ
เติบโตของพรรคการเมืองที่ มีอุดม
การณ ซึ่งโดยธรรมชาติเปนพรรคการ
เมืองขนาดเล็ก

4. ลิดรอนบทบาทหนาที่ของพรรคการ
เมืองขนาดเล็กในกระบวนการนิติ
บัญญัติ



262

ตารางที่ 4-7 (ตอ)

ตัวละคร กฎกติกา การสนองตอบหรือผลกระทบ

4. รัฐบาล 1. การกํ าหนดแนวนโยบายพื้นฐาน 
       แหงรัฐ (หมวด 5)

นัยของบทบัญญัติในหมวดนี้ ก็คือ รัฐบาลที่มา
จากการเลือกตั้งไม มีความสามารถในการ
กํ าหนดนโยบาย หรืออาจกํ าหนดนโยบายใน
ทางที่ไมเปนประโยชนแกสังคมโดยสวนรวม มี
แต สสร. เทานั้นที่มีความสามารถในการ
กํ าหนดนโยบาย และเห็นแกผลประโยชนของ
สังคมโดยสวนรวม

2.ในการแถลงนโยบายตอรัฐสภา  
    รัฐบาลตองแถลงดวยวานโยบาย 
    ของรัฐบาลเปนไปตามบทบัญญัติ 
    ในหมวดแนวนโยบายแหงรัฐมาก 
    นอยเพียงใด

1. กฎกติกาข อนี้ มุ งสร างกลไกการรับผิด 
(Accountability Mechanism) ตอ สสร. 
รัฐธรรมนูญไมมีบทบัญญัติที่สรางกลไก
การรับผิดตอประชาชน โดยเฉพาะอยางยิ่ง
ในประเด็นที่วานโยบายของรัฐบาลเปนไป
ตามที่ใชหาเสียงมากนอยเพียงใด

2. การสรางกลไกการรับผิดตอ สสร. แทนที่จะ
เปนกลไกการรับผิดตอประชาชน ทํ าให
ตลาดการเมืองมิอาจปรับเปล่ียนจากตลาด
ที่มีการแลกคะแนนเสียงกับเงิน ไปเปน
ตลาดทีแลกคะแนนเสียงกับนโยบายได

3.อคติเกี่ยวกับขนาดของพรรคการ 
    เมือง (Size Bias) โดยมุงสงเสริม 
    พรรคการเมืองขนาดใหญมากกวา 
    ขนาดเล็ก (ดูตัวละคร “พรรคการ 
    เมือง”)

1. มีโครงสรางสิ่งจูงใจในการสงเสริมระบอบ
การเมืองแบบทวิพรรค(Biparty System) 
มากกว  าระบบพหุพรรค (Mu l t ipar t y  
System)

2. รัฐบาลในระบบทวิพรรคอาจมีอายุและ
ความคงทน (Government Durability) 
มากกวาระบบพหุพรรค

3. เสถียรภาพของรัฐบาลขึ้นอยูกับเสถียรภาพ
ของพรรคการเมืองที่เปนแกนในการจัดตั้ง
รัฐบาล เพราะพรรคประกอบดวยกลุมการ
เมืองหลายกลุม อันเปนผลจากการเติบโต
จากภายนอก ความสมานฉันทระหวาง
กลุมตางๆในพรรคแกนนํ ามีผลตอเสถียร
ภาพของรัฐบาล
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ตารางที่ 4-7 (ตอ)

ตัวละคร กฎกติกา การสนองตอบหรือผลกระทบ

4.  คณะรัฐมนตรี มีขนาดเล็ก   
     ไมเกิน 36 คน (รวมนายก- 
     รัฐมนตรี)

1. มีโครงสร างสิ่งจูงใจสงเสริมการจัดตั้ง
ตํ าแหนงการเมืองอื่นๆที่ มิใชตํ าแหนง 
รัฐมนตรี  เนื่ องจากไม  มีข อห ามใน  
รัฐธรรมนูญ ทั้งนี้เพื่อปูนบํ าเหน็จทางการ
เมือง

2. ไมมีประจักษพยานขอเท็จจริงวา ขนาด
ของคณะรัฐมนตรีมีผลตอประสิทธิภาพ
การบริหาร

5. ราษฎรผูมีสิทธิเลือกตั้ง 1.ประชาชนมีสิทธิและเสรีภาพ  
    ทางการเมือง ทางสังคม และ 
    ทางเศรษฐกิจมากกวาเดิม

ขบวนการประชาชนจะเคลื่อนไหวเรียกรองให
รัฐบาล หนวยราชการ และประชาสังคมโดย
สวนรวมปฏิบัติตามบทบัญญัติแหงหมวด
สิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทยมากขึ้น

2.ราษฎรมีหนาที่ในการใชสิทธิ 
     เลือกตั้ง การไมใชสิทธิเลือกตั้ง 
     โดยไมแจงเหตุอันสมควรจะ 
     สูญเสียสิทธิตามที่กฎหมาย  
     บัญญัติ

1. ลิดรอนสิทธิเสรีภาพพื้นฐานทางการเมือง
ของประชาชน สสร. มีความเชื่อวา การ
นอนหลับทับสิทธิ์ เป นต นตอของการ  
ซื้อเสียงและการทุจริตในการเลือกตั้ง   
ซึ่งเปนการวิเคราะหปญหาที่ไมตรงจุด  
แมการเลือกตั้งตาม รธน. 2540 ซึ่งมีการ
บังคับใช บทบัญญัตินี้แล ว ก็ยังมีการ 
ซื้อขายเสียงและการทุจริตการเลือกตั้ง

2. กอใหเกิดตนทุนปฏิบัติการแก กกต. ใน
การตรวจสอบคํ าชี้แจงของผูไมไปใชสิทธิ 
และในการลงโทษผูไมไปใชสิทธิโดยไมมี
เหตุผลอันสมควร
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ตารางที่ 4-8
ความเปนไปไดที่จะถูกลงโทษและความรุนแรงของบทลงโทษ

ฐานละเมิดกฎกติกาแหงรัฐธรรมนูญ

ความเปนไปไดที่จะถูกลงโทษฐานละเมิดกฎกติกาความรุนแรงของบทลงโทษ
ต่ํ า สูง

โทษเบา A B

โทษรุนแรง C D

4. บทสรุป
บทนี้แจกแจงกฎกติกาตามที่ปรากฏในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 

2540  พรอมทัง้น ําเสนอการวิเคราะหผลกระทบและการสนองตอบกติกาเหลานี้ สาระสํ าคัญของ
บทนี้ ก็คือ รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 กํ าหนดกฎกติกาในการ 
ควบคุมและกํ ากับตลาดการเมืองอยางกวางขวางและเขมงวด โดยที่กฎกติกาบางขอขัดตอ 
ธรรมชาติมนุษย และบางขออาจไมเกื้อกูลตอการปฏิรูปการเมือง การบังคับใชกฎกติกาแหง 
รัฐธรรมนญูมตีนทนุทีต่องเสีย ดังนั้น การควบคุมและกํ ากับตลาดการเมืองมิควรเกินเลยกวาระดับ 
อุตมภาพ (Optimal Regulation)  เพราะจะท ําใหมีการใชทรัพยากรในทางเปลาประโยชน ในการนี้ 
จํ าเปนตองคัดสรรกฎกติกาที่มีผลตอการปฏิรูปการเมืองโดยพื้นฐาน และพยายามดํ าเนินการ 
ใหกฎกติกากลุมนี้มีการบังคับใชอยางมีประสิทธิผล



บทที่หา
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540

กับโครงสรางสิ่งจูงใจทางการเมือง

1. ความเบื้องตน
รัฐธรรมนญูมฐีานะเปนอภิมหาสถาบัน (Meta-institution) ดานหนึ่งมีบทบัญญัติ 

ทีเ่ปนกฎกติกากํ ากับและควบคุมการทํ างานของตลาดการเมือง อีกดานหนึ่งวางกรอบในการผลิต 
กฎกติกาและสถาบันตางๆในสังคม กฎกติกาเหลานี้มีโครงสรางสิ่งจูงใจ (Structure of 
Incentives) ทัง้ทีเ่ปนสิง่จงูใจใหมและการปรับเปลี่ยนสิ่งจูงใจทางการเมืองที่มีอยูเดิม การบังคับใช
รัฐธรรมนูญจึงมีผลตอการเปลี่ยนแปลงโครงสรางสิ่งจูงใจทางการเมือง ซึ่งกระทบตอโครงสราง 
(Structure) ประพฤติกรรม (Conduct) และผลปฏิบัติการ (Performance) ของตลาดการเมือง  
หากรัฐธรรมนญูรางขึน้โดยมีเปาประสงคในการปฏิรูปการเมือง การศึกษาโครงสรางสิ่งจูงใจที่แฝง
อยู ในรัฐธรรมนูญจะชวยใหสามารถวิเคราะหหรือพยากรณไดวา รัฐธรรมนูญที่ร างขึ้นนั้น 
จะสามารถบรรลุเปาหมายในการปฏิรูปการเมืองไดหรือไม

บทนี้ตองการศึกษาผลกระทบของรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 ที่มีตอโครงสราง 
ส่ิงจงูใจทางการเมอืง เนื้อหาจํ าแนกออกเปน 4 ตอน ตอนที่หนึ่งเปนความเบื้องตน ตอนที่สอง
กลาวถึงโครงสรางสิ่งจูงใจทางการเมืองตามที่ปรากฏในรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 ตอนที่สาม
ประเมนิผลกระทบของรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 ที่มีตอโครงสรางสิ่งจูงใจทางการเมือง และตอนที่ส่ี
เปนบทสรุป

2. โครงสรางสิ่งจูงใจทางการเมืองตามรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540

ตารางที่ 5-1 แจกแจงโครงสรางสิ่งจูงใจที่ตัวละครในตลาดการเมืองเผชิญ 
โครงสรางสิ่งจูงใจดังกลาวนี้แฝงเรนอยูในกฎกติกาตางๆที่รัฐธรรมนูญกํ าหนดขึ้นสํ าหรับการกํ ากับ 
ตรวจสอบ และควบคุมตลาดการเมือง โดยมีผลตอประพฤติกรรมของ ‘ผูเลน’ ในตลาดการเมือง 
มนษุยที่ตองการอรรถประโยชนสูงสุด (Utility Maximization) จะปรับประพฤติกรรมเพื่อสนองตอบ
ตอโครงสรางสิ่งจูงใจ เมื่อมีการแกไขเพิ่มเติมหรือรางรัฐธรรมนญูขึน้ใหม กฎกติกาที่กํ ากับตลาด
การเมืองจํ านวนหนึ่งอาจแปรเปลี่ยนไป ซึ่งยังผลใหมีการเปลี่ยนแปลงโครงสรางสิ่งจูงใจดวย 
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ตารางที่ 5-1
โครงสรางสิ่งจูงใจ (Structure of Incentives)

ตามรฐัธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540

ตัวละคร โครงสรางส่ิงจูงใจ

1. ราษฎรผูมีสิทธิเลือกตั้ง 1. ส่ิงจูงใจในการใชสิทธิเลือกตั้ง
2. ส่ิงจูงใจในการขายเสียง
3. ส่ิงจูงใจในการมีสวนรวมทางการเมือง

2. พรรคการเมือง ส่ิงจูงใจในการพัฒนาและการเติบโตของพรรคการเมือง

3. นักการเมือง 1. ส่ิงจูงใจในการซื้อปริญญาบัตร
2. ส่ิงจูงใจในการซื้อเสียง
3. ส่ิงจูงใจในการในการสรางเครือขายระบบความสัมพันธเชิงอุปถัมภ
4. ส่ิงจูงใจในการแยงชิงตํ าแหนงสัมพัทธภายในพรรค
5. ส่ิงจูงใจในการยายพรรค

4. สมาชิกรัฐสภา 1. ส่ิงจูงใจในการรับผิดตอประชาชน
2. ส่ิงจูงใจในการปฏิบัติหนาที่นิติบัญญัติ
3. ส่ิงจูงใจในการหาประโยชนจากการจัดสรรงบประมาณแผนดิน
4. ส่ิงจูงใจในการในการแทรกแซงการบริหารงานบุคคลภาครัฐบาล

5. รัฐบาล 1. ส่ิงจูงใจในการรับผิดตอประชาชน
2. ส่ิงจูงใจในการจัดตั้งตํ าแหนงการเมืองอื่นที่มิใชรัฐมนตรี
3. ส่ิงจูงใจในการทุจริต ประพฤติมิชอบ และแสวงหาสวนเกินทางเศรษฐกิจ
    (Rent Seeking)

‘ผูเลน’ ในตลาดการเมืองจะปรับประพฤติกรรมตามการเปลี่ยนแปลงโครงสรางสิ่งจูงใจดังกลาวนี้ 
การปรับประพฤติกรรมของ ‘ผูเลน’ ในตลาดการเมืองอาจมิไดเปนไปในทิศทางที่ผูรางรัฐธรรมนูญ
ตองการ บางครั้งอาจสรางอุปสรรคในการปฏิรูปการเมือง การกํ าหนดโครงสรางสิ่งจูงใจใหถูกตอง
และเหมาะสม ซึ่งรวมถึงการกํ าหนดกฎกติกาที่ใชในการกํ ากับตลาดการเมืองอยางถูกตองและ
เหมาะสม นับเปนขั้นตอนสํ าคัญในการปฏิรูปการเมือง
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ในการศกึษาโครงสรางสิ่งจูงใจทางการเมืองที่ปรากฏในรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 
ผูเขียนนํ าเสนอการวิเคราะหโดยพิจารณาสิ่งจูงใจที่ตัวละครแตละตัวในตลาดการเมืองเผชิญ  
ตัวละครเหลานี้ ไดแก

(1) ราษฎรผูมีสิทธิเลือกตั้ง
(2) พรรคการเมือง
(3) นกัการเมือง
(4) สมาชิกรัฐสภา
(5) รัฐบาล

2.1 ราษฎรผูมีสิทธิเลือกตั้ง

 เมือ่พจิารณาจากแงมุมของราษฎรผูมีสิทธิเลือกตั้ง ส่ิงจูงใจสํ าคัญไดแก ส่ิงจูงใจ
ในการใชสิทธเิลอืกตั้ง ส่ิงจูงใจในการขายเสียง และสิ่งจูงใจในการมีสวนรวมทางการเมือง

2.11 สิง่จงูใจในการใชสิทธิเลือกตั้ง

รัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 กํ าหนดใหการใชสิทธิเลือกตั้งเปนหนาที่ของชนชาวไทย 
การนอนหลบัทบัสิทธิ์ตองโทษตามบทลงโทษที่กํ าหนดไวใน พ.ร.บ. ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวย
การเลอืกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภา พ.ศ. 2541 รัฐธรรมนูญฉบับนี้ออกแบบ
ไปในทางทีม่ไิดก ําหนดสิ่งจูงใจในดานบวกเพื่อใหราษฎรใชสิทธิเลือกตั้ง การกํ าหนดใหการใชสิทธิ
เลือกตั้งเปนหนาที่เปนการกํ าหนดสิ่งจูงใจดานลบ โดยที่บทลงโทษมีผลในการสรางตนทุนการ 
นอนหลับทับสิทธิ์

แตการกํ าหนดบทลงโทษการนอนหลับทับสิทธิ์หาไดมีหลักประกันวา ราษฎรผูมี
สิทธเิลอืกตัง้จะตองไปใชสิทธินั้นเสมอ และหาไดมีหลักประกันเชนกันวา อัตราการใชสิทธิเลือกตั้ง 
(Voter Turnout Rate) จะเพิม่ข้ึนเสมอ หากราษฎรผูมีสิทธิเลือกตั้งเปนสัตวเศรษฐกิจที่ตองการ
อรรถประโยชนสูงสุด (Utility Maximization) การตดัสนิใจในการใชสิทธิหรือนอนหลับทับสิทธิ์ยอม
ข้ึนอยูกับผลการประเมินประโยชนที่คาดวาจะไดรับจากการใชสิทธิเลือกตั้ง (Voting Benefits) 
เปรียบเทียบกับตนทุนที่สูญเสียไปในการนั้น (Voting Costs) ดังสมการที่ (1)
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E(Ui) = P[Ui (X)] – Ci (1)

ในที่นี้ E(Ui) = อรรถประโยชนสุทธิที่ผูมีสิทธิเลือกตั้ง i คาดวาจะไดจากการใช 
 สิทธิเลือกตั้ง (Expected Utility)

UI (X) = อรรถประโยชนที่ผูมีสิทธิเลือกตั้ง i คาดวาจะไดจากการที่ X 
 (นกัการเมืองหรือพรรคการเมืองที่ i สนบัสนนุ) ชนะการเลือกตั้ง

P = ความเปนไปได (Probability) ทีค่ะแนนเสียงของผูมีสิทธิเลือกตั้ง 
 มอิีทธพิลในการกํ าหนดผลการเลือกตั้ง

Ci = ตนทนุที่เกิดจากการใชสิทธิเลือกตั้ง

หาก E(Ui) มคีาเปนบวก ผูมีสิทธิเลือกตั้งยอมใชสิทธินั้น เนื่องจากประโยชนที่
คาดวาจะไดรับจากการใชสิทธิ P[Ui (X)] มคีามากกวาตนทุนที่ตองเสีย (Ci) ในกรณีตรงกันขาม 
หากผลการประเมินปรากฏวา E(Ui) มีคาติดลบ  ผูมีสิทธิเลือกตั้งยอมเลือกนอนหลับทับสิทธิ์ 
เนื่องจากตนทุนการใชสิทธิเลือกตั้ง (Ci) มีคามากกวาประโยชนที่คาดวาจะไดรับ P[Ui(X)] 
รัฐธรรมนญูทีอ่อกแบบเพื่อสรางสิ่งจูงใจในการใชสิทธิเลือกตั้ง จะตองกํ าหนดบทบัญญัติไปในทาง
ทีท่ํ าให P[Ui (X)] มคีาเพิ่มข้ึน และ/หรือ Ci มคีาลดลง รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 มิไดเลือกมรรควิถี
นี้ หากแตบังคับใหราษฎรใชสิทธิเลือกตั้ง โดยกํ าหนดใหการใชสิทธิเลือกตั้งเปนหนาที่ของ
ชนชาวไทย  และการละเวนการปฏิบัติหนาที่จะถูกลงโทษ

การกํ าหนดใหการใชสิทธิเลือกตั้งเปนหนาที่ของชนชาวไทย มีผลตอการประเมิน
ประโยชนสุทธิที่คาดวาจะไดรับจากการใชสิทธิ (Expected Net Benefit) โดยทีต่นทุนการนอน
หลบัทับสิทธิ์ที่ไมตองเสีย (Zi) เปนปจจยัที่ผูมีสิทธิเลือกตั้งตองพิจารณา ดังสมการ (2)

E(Ui) = P[Ui (X)]+ Zi – Ci (2)

ในกรณนีี ้การใชสิทธิเลือกตั้งจะไดประโยชนจากการไมถูกลงโทษ กลาวอีกนัยหนึ่งก็คือ การใชสิทธิ
เลอืกตัง้ท ําใหไมมีภาระตนทุนการนอนหลับทับสิทธิ์ตามที่กํ าหนดในกฎหมายการเลือกตั้ง ในกรณี
ตรงกนัขาม  การนอนหลับทับสิทธิ์จะถูกลงโทษตามบทบัญญัติแหงกฎหมายดังกลาว

แมรัฐธรรมนูญจะกํ าหนดใหการใชสิทธิเลือกตั้งเปนหนาที่ของชนชาวไทย แต
ราษฎรจะไปใชสิทธิเลือกตั้งก็ตอเมื่อ

Zi > Ci     – P[Ui (X)]
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กลาวอกีนยัหนึง่กคื็อ ตนทุนการนอนหลับทับสิทธิ์ที่ไมตองเสียจะตองมีคาสูงมาก อยางนอยที่สุด 
จะตองสูงกวาตนทุนสุทธิที่คาดวาจะตองเสียไปในการใชสิทธิเลือกตั้ง (Expected Net Cost) 
หากการตัดสินใจในการใชสิทธิเลือกตั้งใหประโยชนไมคุมกับตนทุนการใชสิทธิดังกลาว โดยที่ 
Ci – P[Ui(X)] เปนตนทนุสทุธทิีต่องเสียไปในการใชสิทธินั้น ในกรณีที่ไมมีบทลงโทษการนอนหลับ
ทับสิทธิ์ หากประโยชนที่คาดวาจะไดไมคุมกับตนทุนที่เสียไปในการใชสิทธิเลือกตั้ง ผูมีสิทธิ 
เลือกตั้งยอมเลือกที่จะไมใชสิทธิ์ แตในกรณีที่มีบทลงโทษการนอนหลับทับสิทธิ์ การนอนหลับ 
ทบัสิทธิม์ีตนทุนที่ตองเสีย คือ Zi  หาก Zi มคีานอยกวา Ci – P[Ui(X)] การนอนหลับทับสิทธิ์ยอม
เกดิขึน้ดจุเดยีวกับกรณีที่ไมมีบทลงโทษการนอนหลับทับสิทธิ์ ตอเมื่อ Zi คามากกวา Ci – P[Ui(X)]
ผูมสิีทธเิลอืกตัง้จงึจะไปใชสิทธิเลือกตั้ง เพราะในกรณีหลังนี้ การนอนหลับทับสิทธิ์กอใหเกิดตนทุน 
(Zi) มากกวาตนทุนสุทธิที่ตองเสียไปในการใชสิทธิเลือกตั้ง Ci – P[Ui(X)]

ดังนี้ จะเห็นไดวา การกํ าหนดใหการใชสิทธิเลือกตั้งเปนหนาที่ของชนชาวไทย  
จะมีผลในการลดทอนการนอนหลับทับสิทธิ์หรือไม ยอมข้ึนอยูกับความรุนแรงของบทลงโทษ  
หากบทลงโทษบางเบา ก็มิอาจบังคับใหประชาชนใชสิทธิเลือกตั้งได เฉพาะในกรณีที่บทลงโทษ 
รุนแรงมากเทานั้น จึงจะสามารถกดดันใหผูมีสิทธิเลือกตั้งไมนอนหลับทับสิทธิ์

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 กํ าหนดบทลงโทษผูนอนหลับ 
ทบัสิทธิอยางเลื่อนลอยวา ‘เสยีสทิธติามที่กฎหมายกํ าหนด’ (มาตรา 68) โดยโยนใหเปนภาระของ
กฎหมายการเลือกตั้งในการกํ าหนดบทลงโทษ พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวย 
การเลอืกตัง้สมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภา พ.ศ. 2541 มีบทบัญญัติวา การไมใช
สิทธิเลือกตั้งโดยไมแจงเหตุ หรือเหตุที่อางนั้นเปนเหตุอันไมสมควร จะตองเสียสิทธิการไดรับ 
ความชวยเหลือจากรัฐ ตามหลักเกณฑและวิธีการที่คณะกรรมการการเลือกตั้งกํ าหนด (มาตรา 
23) ซึ่งมีผลเทากับเปนการโยนภาระในการกํ าหนดบทลงโทษใหแกคณะกรรมการการเลือกตั้ง 
อยางไรก็ตาม มีการแกไขเพิ่มเติมมาตรา 23 โดยพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวย 
การเลือกตั้งฯ (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2542 คราวนี้มีการกํ าหนดบทลงโทษอยางชัดเจน แตมีการ 
เปลีย่นแปลงบทลงโทษจาก ‘การเสยีสิทธิการไดรับความชวยเหลือจากรัฐ’ มาเปนการเสียสิทธิทาง
การเมือง 8 ประการ อันไดแก

(1) สิทธยิืน่ค ํารองคัดคานการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา 
ผูบริหารทองถิ่นและสมาชิกสภาทองถิ่น

(2) สิทธริองคดัคานการเลือกกํ านันและผูใหญบานตามกฎหมายวาดวยลักษณะ
ปกครองทองที่

(3) สิทธสิมคัรรับเลือกตั้งเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา ผูบริหาร
ทองถิ่นและสมาชิกสภาทองถิ่น
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(4) สิทธสิมคัรรับเลือกตั้งเปนกํ านันและผูใหญบาน ตามกฎหมายวาดวยลักษณะ
ปกครองทองที่

(5) สิทธิเขาชื่อรองขอเพื่อใหรัฐสภาพิจารณากฎหมายตามกฎหมายวาดวย 
การเขาชื่อเสนอกฎหมาย

(6) สิทธิเขาชื่อรองขอเพื่อใหสภาทองถิ่นพิจารณาออกขอบัญญัติทองถิ่น 
ตามกฎหมายวาดวยการเขาชื่อเสนอขอบัญญัติทองถิ่น
 (7) สิทธิเขาชื่อรองขอเพื่อใหวุฒิสภามีมติถอดถอนบุคคลตามกฎหมายประกอบ
รัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต
 (8) สิทธิเขาชื่อรองขอใหถอดถอนสมาชิกสภาทองถิ่นหรือผูบริหารทองถิ่น 
ตามกฎหมายวาดวยการลงคะแนนเสียงเพื่อถอดถอนสมาชิกสภาทองถิ่นหรือผูบริหารทองถิ่น

บทลงโทษที่มุ งลิดรอนสิทธิทางการเมือง 8 ประการของผูนอนหลับทับสิทธิ์ 
ดังกลาวขางตนนี้ กระทบตอผูที่อยู หรือผูที่ตองการขึ้นสังเวียนการเมือง แตหามีผลกระทบ 
อยางส ําคญัตอประชาชนโดยทั่วไปไม ดังนั้น จึงไมมีผลในการเปลี่ยนแปลงประพฤติกรรมพื้นฐาน
ของผูมสิีทธเิลือกตั้งที่ไมตองการเลนการเมืองหรือมีสวนรวมทางการเมือง

2.12 สิง่จงูใจในการขายเสียง

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ไมมีบทบัญญัติหาม 
ผูมสิีทธเิลอืกตั้งขายเสียง ขอหามนี้ไมปรากฏในบทบัญญัติวาดวยคุณสมบัติและลักษณะตองหาม
ของผูมสิีทธิเลือกตั้ง (มาตรา 105 และ 106) อีกทั้งไมปรากฏในบทบัญญัติวาดวยสาระสํ าคัญ 
ของกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการเลือกตั้ง (มาตรา 326) และคณะกรรมการการ 
เลือกตั้ง (มาตรา 327) แตขอหามการขายเสียงปรากฏอยางชัดเจนในพระราชบัญญัติประกอบ 
รัฐธรรมนญูวาดวยการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภา พ.ศ. 2541 ดังจะเห็น
ไดจากมาตรา 63 ของกฎหมายฉบับนี้

“มาตรา 63 หามมใิหผูมีสิทธิเลือกตั้งผูใดเรียกทรัพยสินหรือผลประโยชนอ่ืนใด
สํ าหรบัตนเองหรือผูอ่ืนเพื่อจะลงคะแนนเลือกตั้ง หรืองดเวนไมลงคะแนนเลือกตั้งใหแกผูสมัครหรือ
พรรคการเมืองใด”

การขายเสียงตามมาตรา 63 ตองระวางโทษจํ าคุกตั้งแต 1-5 ป หรือปรับต้ังแต 
20,000 - 100,000 บาท หรือทัง้จ ําทั้งปรับ และใหศาลสั่งเพิกถอนสิทธิเลือกตั้งมีกํ าหนด 5 ป 
(มาตรา 111)
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กฎหมายการเลือกตั้งไมตองการใหผูมีสิทธิเลือกตั้งขายเสียง และไมตองการให 
ผูสมัครรับเลือกตั้งซื้อเสียง เพราะการซื้อขายเสียงทํ าใหการเลือกตั้งปราศจากความบริสุทธิ์และ
เทีย่งธรรม ผูสมัครรับเลือกตั้งที่มีฐานะทางเศรษฐกิจดียอมไดเปรียบผูสมัครที่มีฐานะทางเศรษฐกิจ
ดอยกวา ในประการสํ าคัญ หากการยึดกุมอํ านาจการบริหารราชการแผนดินมาจากการซื้อเสียง  
ก็เปนที่กร่ิงเกรงกันวา จะมีการใชอํ านาจในทางฉอฉล ดวยการดูดซับสวนเกินทางเศรษฐกิจ 
จากการกํ าหนดและบริหารนโยบาย

เมื่อกฎหมายเลือกตั้งกํ าหนดขอสมมติวา การขายเสียงเปนประพฤติกรรมทาง 
การเมอืงที่ไมเหมาะสม และขัดตอหลักการพื้นฐานของระบอบประชาธิปไตย ก็ตองมีบทบัญญัติ 
ที่ทํ าลายสิ่งจูงใจในการขายเสียง กฎหมายการเลือกตั้งเลือกใชบทลงโทษการขายเสียงเปนกลไก
ในการท ําลายสิง่จงูใจในการขายเสียง หากบทลงโทษนี้รุนแรงมากเพียงใด ส่ิงจูงใจในการขายเสียง
กจ็ะถกูท ําลายมากเพียงนั้น

อยางไรกต็าม มเีหตุผลอยางนอย 4 ประการที่นาเชื่อวา ส่ิงจูงใจในการขายเสียง 
มไิดถกูทํ าลายไปมากดังที่คาดหวัง กลาวคือ

ประการแรก ในการทํ าลายสิ่งจูงใจในการขายเสียง ยุทธศาสตรพื้นฐานอยูที่ 
การเปลีย่นแปลงลกัษณะตลาดการเมือง จากตลาดที่มีการแลกคะแนนเสียงกับเงิน มาเปนตลาด 
ที่มีการแลกคะแนนเสียงกับนโยบาย ปริวรรตกรรมในตลาดการเมืองไทยในระบอบประชาธิปไตย
จะตองเปนการซื้อขายนโยบายโดยพื้นฐาน หาควรเปนการซื้อขายเงินไม หากไมสามารถ 
แปรสภาพตลาดการเมืองใหเปนตลาดที่มีการซื้อขายนโยบาย ส่ิงจูงใจในการขายเสียงจะยังคง
ดํ ารงอยู  เพราะประชาชนยอมตองการ ‘บริการความสุข‘ จากตลาดการเมือง  หากตลาดการเมือง
ไมมี ‘บริการความสุข’ เสนอขายได  การเสนอซื้อ ‘บริการความสุข’ ยอมมิไดรับการตอบสนอง 
เมือ่ประชาชนมิอาจนํ าคะแนนเสียงแลกกับ ‘บริการความสุข’ ได  กต็องน ําคะแนนเสียงแลกกับเงิน 
ในเมื่อการใชสิทธิเลือกตั้งมีตนทุนที่ตองเสีย หากจะมิใหนอนหลับทับสิทธิ์ การใชสิทธิเลือกตั้ง
ก็ตองใหประโยชนคุมกับตนทุนที่ตองเสีย ในการไดมาซึ่ง ‘บริการความสุข’ จะตองมีการปฏิรูป 
การเมืองเพื่อใหนักการเมืองและพรรคการเมืองเสนอขายนโยบายที่จะผลิต ‘บริการความสุข’ แก
ประชาชน อีกทั้งตองสรางกลไกความรับผิด (Accountability Mechanism) เพือ่ใหนักการเมือง
และพรรคการเมืองนํ านโยบายที่ใชหาเสียงเลือกตั้งไปดํ าเนินการเมื่อมีอํ านาจการบริหารราชการ
แผนดิน รัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 ละเลยการสรางกลไกดังกลาวนี้ ตราบเทาที่ยังไมสามารถปฏิรูป
ตลาดการเมอืง จากตลาดที่มีการแลกคะแนนเสียงกับเงินไปเปนตลาดที่มีการแลกคะแนนเสียงกับ
นโยบาย  ส่ิงจงูใจในการขายเสียงจะยังคงดํ ารงอยูตอไป
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ประการที่สอง การปราบปรามการขายและการซื้อเสียงเปนเรื่องยากยิ่ง การ 
ซือ้ขายเสียงเกิดจากความยินยอมของผูขาย (ผูมีสิทธิเลือกตั้ง) กับผูซื้อ (นักการเมืองและพรรค 
การเมอืง) นกัการเมืองผูพายแพการเลือกตั้งเปนผูเสียหายโดยตรง นอกจากนี้ กฎหมายยังกํ าหนด
ใหคณะกรรมการการเลือกตั้งเปนผูเสียหายดวย แตตองถือเปนผูเสียหายโดยออม เพราะมิไดมี 
ผลประโยชนของเกี่ยวกับผลการเลือกตั้งโดยตรง แมจะมีผูเสียหายทั้งโดยตรงและโดยออม  
แตการพิสูจนวาการซื้อขายเสียงเกิดขึ้นจริงเปนเรื่องยาก และตองเสียตนทุนการพิสูจนสูงยิ่ง  
ความยากลํ าบากในการปองปรามและปราบปรามการซื้อขายเสียงหากมีมากเพียงใด ส่ิงจูงใจ 
ในการซื้อขายเสียงยอมมีโอกาสดํ ารงอยูมากเพียงนั้น แมจะกํ าหนดบทลงโทษการซื้อขายเสียง 
รุนแรงมากเพยีงใด แตความรุนแรงของบทลงโทษยอมหาความหมายมิได ในเมื่อมิอาจจับไดไลทัน
ผูประกอบ ‘อาชญากรรม’ได

ประการที่สาม กฎหมายการเลือกตั้งนิยาม ‘การขายเสียง’ แตกตางจาก ‘การซื้อ
เสียง’ ในขณะที่การขายเสียงคลุมเฉพาะการเรียกรองทรัพยสินหรือผลประโยชนอ่ืนใดเพื่อ 
ลงคะแนนเสียงหรืองดเวนการลงคะแนนเสียงเลือกตั้งใหแกผูสมัครหรือพรรคการเมืองใด แตการ
ซือ้เสยีงมคีวามหมายครอบคลุมกวางขวางกวามาก การจัดเลี้ยง [มาตรา 44 (4)] การจัดใหมี
มหรสพหรือการรื่นเริงตางๆ [มาตรา 44 (3)] รวมทัง้การเสนอใหเงิน ทรัพยสิน หรือประโยชนอ่ืนใด
แกชมุชน สมาคม มูลนิธิ วัด สถาบันการศึกษา สถานสงเคราะห และสถาบันอื่นใด [มาตรา 44 
(2)] จํ าแนกอยูในกลุมประพฤติกรรมการซื้อเสียง กฎหมายการเลือกตั้งมีบทลงโทษผูสมัคร 
รับเลือกตั้งที่มีประพฤติกรรมเหลานี้ แตไมมีบทลงโทษผูมีสิทธิเลือกตั้งที่รับเลี้ยง หรือที่รวมงาน
มหรสพหรืองานรื่นเริง หรือที่ไดประโยชนจากการเสนอใหเงิน ทรัพยสิน หรือประโยชนอ่ืนใด  
การนิยาม ‘การซื้อเสียง’ และ ‘การขายเสียง’ จงึไมสอดรับกัน เพราะการซื้อขายเสียงจะเกิดขึ้นได 
กต็อเมือ่มผูีซื้อกับผูขาย การซื้อเสียงมิอาจบรรลุผลไดหากไมมีผูขาย เมื่อมีบทลงโทษการซื้อเสียง 
ก็ควรตองมีบทลงโทษการขายเสียงควบคูกัน ในเมื่อการซื้อขายเสียงเปนธุรกรรมที่ผิดกฎหมาย  
แตกฎหมายเลอืกลงโทษผูซื้อเสียง โดยละเวนการลงโทษผูขายเสียงในหลายตอหลายกรณี อันเปน
เหตใุหส่ิงจงูใจในการขายเสียงมิไดถูกทํ าลายเทาที่ควร

ประการที่ส่ี การขายเสียงตองเปนการเรียกทรัพยสินหรือผลประโยชนอ่ืนใด 
แลกกบัคะแนนเสยีง จึงจะถูกลงโทษ (มาตรา 63) หากผูมีสิทธิเลือกตั้งไดรับเงิน ทรัพยสิน หรือ 
ผลประโยชนอ่ืนใดโดยเสนหา แมจะลงคะแนนเสียงเลือกตั้งแกผูใหเงิน ทรัพยสิน หรือผลประโยชน
ดังกลาว กม็ไิดถือเปนการขายเสียงตามมาตรา 63 แตผูสมัครรับเลือกตั้งใหเงิน ทรัพยสิน หรือ 
ผลประโยชนอ่ืนใดแกผูมีสิทธิเลือกตั้งละเมิดบทบัญญัติมาตรา 44 (1) และตองระวางโทษตาม
มาตรา 101 ดวยเหตุดังนี้ ส่ิงจูงใจในการขายเสียงจึงยังดํ ารงอยู เพราะผูมีสิทธิเลือกตั้งสามารถ
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ขายเสียงโดยไมตองถูกลงโทษได เพียงดวยการไมเรียกรองทรัพยสินหรือผลประโยชนอ่ืนใดจาก 
ผูสมัครรับเลือกตั้ง

2.13 สิง่จงูใจในการมีสวนรวมทางการเมือง

ในบรรดารัฐธรรมนูญที่มีผลบังคับใชในประเทศไทยนับต้ังแตป 2475 เปนตนมา 
รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 นับเปนฉบับที่มีบทบัญญัติที่สนับสนุนและสงเสริม
การมสีวนรวมทางการเมืองของประชาชน (People Participation) มากกวารัฐธรรมนูญฉบับใดๆ 
ทัง้นีม้บีทบญัญติัวาดวยการมีสวนรวมทางการเมืองของประชาชนอยางนอย 8 ดาน (ดูตารางที่  
5-2) อันไดแก

(1) เสรีภาพในการรวมกลุม
(2) สิทธใินการเสนอรางกฎหมาย
(3) สิทธใินการพิจารณารางกฎหมายเกี่ยวกับเด็ก สตรี และคนชรา
(4) สิทธใินการเสนอรางขอบังคับทองถิ่น
(5) สิทธิชุมชน
(6) การออกเสียงประชามติ
(7) การไตสวนสาธารณะ
(8) การมีสวนรวมอื่นๆ

แมวารัฐธรรมนูญฉบับป 2540 จะกํ าหนดหลักการการมีสวนรวมทางการเมือง
ของประชาชน แตประชาชนจะสามารถมีสวนรวมทางการเมืองหรือไม และมากนอยเพียงใด  
ยอมข้ึนอยูกับเงื่อนไขสํ าคัญอยางนอย 3 ประการ กลาวคือ

ประการแรก ทุกภาคสวนในสังคมการเมืองไทยจักตองยอมรับหลักการการมี 
สวนรวมทางการเมืองของประชาชน โดยเฉพาะอยางยิ่งชนชั้นปกครองและระบบราชการจะตอง
ยอมรับหลกัการนี ้ สังคมการเมืองไทยตกอยูภายใตอิทธิพลของวัฒนธรรมอํ านาจนิยมมาเปนเวลา
ยาวนาน  วัฒนธรรมอํ  านาจนิยมไม  เกื้อกูลการมีส วนร วมทางการเมืองของประชาชน   
หากไมสามารถสลัดวัฒนธรรมอํ านาจนิยม และปลูกฝงวัฒนธรรมประชาธิปไตย การมีสวนรวม
ทางการเมืองของประชาชนยากที่จะเปนจริงได ลํ าพังแตการมีบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ 
ไมพอเพียงที่จะทํ าใหการมีสวนรวมทางการเมืองของประชาชนปรากฏเปนจริง เพราะการมี 
สวนรวมของประชาชนเปนเรื่องของวัฒนธรรม  มิใชเร่ืองของบทบัญญัติแหงกฎหมายเทานั้น

ประการที่สอง เมื่อรัฐธรรมนูญกํ าหนดหลักการการมีสวนรวมทางการเมืองของ
ประชาชน จะตองมีการแกไขเพิ่มเติมกฎหมายตางๆเพื่อใหสอดรับกับหลักการดังกลาวนี้ ดังเชน
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การแกไขเพิ่มเติมกฎหมายเพื่อใหประชาชนมีเสรีภาพในการรวมกลุมและการชุมนุมทางการเมือง 
การยอมรับสิทธิชุมชน การกํ าหนดหลักเกณฑการออกเสียงประชามติและการไตสวนสาธารณะ 
บนพืน้ฐานของวัฒนธรรมประชาธิปไตย เปนตน

ประการที่สาม การมีสวนรวมทางการเมืองของประชาชนมีตนทุนปฏิบัติการ 
ทางการเมือง (Political Transaction Cost) ทีต่องเสยี ในบางกรณี ตนทุนปฏิบัติการหรือคาโสหุย
นี้สูงมาก หากตนทุนปฏิบัติการทางการเมืองยิ่งสูงมากเพียงใด ส่ิงจูงใจในการมีสวนรวมทาง 
การเมืองยอมมีนอยมากเพียงนั้น ตัวอยางเชน แมประชาชนมีสิทธิในการเสนอรางกฎหมาย  
ทั้งระดับชาติและระดับทองถิ่น แตตนทุนปฏิบัติการคอนขางสูงและตกเปนภาระของขบวนการ
ประชาชน  เพราะตองรวบรวมประชาชนที่มีสิทธิเลือกตั้งไมนอยกวา 50,000 คน มาเขาชื่อรองขอ
ตอประธานรัฐสภา (มาตรา 170) หรือประธานสภาทองถิ่น (มาตรา 287) แลวแตกรณี โดยที่ 
ตองเสนอรางกฎหมายหรือรางขอบังคับทองถิ่นดวย ตนทุนปฏิบัติการที่สูงมากนี้ยอมเปนเหตุให
การเขาชื่อเสนอรางกฎหมาย  ทั้งระดับประเทศและระดับทองถิ่นเปนไปไดยาก

เงื่อนไขอันจํ าเปนตอการมีสวนรวมทางการเมืองของประชาชนทั้ง 3 ประการ 
ดังกลาวขางตนนี้ เงื่อนไขประการแรกเปนเรื่องยากที่จะกอเกิดมากที่สุด ในขณะที่เงื่อนไขประการ
ที่สองวาดวยการแกไขเพิ่มเติมกฎหมายเพื่อใหสอดรับกับหลักการการมีสวนรวมทางการเมืองของ
ประชาชนกอเกิดอยางเชื่องชา เนื่องจากรัฐธรรมนญูมไิดก ําหนดเงื่อนเวลาในการนี้ สวนเงื่อนไขวา
ดวยภาระและการรับภาระตนทุนปฏิบัติการทางการเมืองนั้น หากตองการการมีสวนรวมทางการ
เมืองของประชาชน ก็ตองแกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญเพื่อลดภาระตนทุนปฏิบัติการดังกลาว โดย 
อาจใหรัฐ (สังคมโดยสวนรวม) รวมรับหรือรับภาระตนทุนนี้บางสวนหรือทั้งหมด
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ตารางที่ 5-2
การมสีวนรวมทางการเมืองของประชาชน

ตามรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540

กฎกติกาหรือสถาบัน บทบัญญัติ หมวด

1. เสรีภาพในการรวมกลุม 1.  เสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธ  
                                                          (มาตรา  44)

สิทธิและเสรีภาพ

2. เสรีภาพในการรวมเปนสมาคม สหภาพ สหพันธ 
สหกรณ กลุมเกษตรกร องคการเอกชน หรือหมู
คณะอื่น                                            (มาตรา 45)

สิทธิและเสรีภาพ

2. สิทธิในการเสนอรางกฎหมาย สิทธิในการเขาชื่อเสนอรางกฎหมายตอประธานรัฐสภา
                                                              (มาตรา 170)

รัฐสภา

3.  สิทธิในการพิจารณาราง
    กฎหมายเกี่ยวกับเด็ก สตรี
    และคนชรา

สิทธิของผูแทนองคการเอกชนรวมเปนคณะกรรมาธิการ
วิสามัญพิจารณารางกฎหมายที่มีสาระสํ าคัญเกี่ยวกับ
เด็ก สตรี และคนชรา                                (มาตรา 190)

รัฐสภา

4. สิทธิในการเสนอรางขอบังคับ
   ทองถิ่น

สิทธิในการเขาชื่อเสนอรางขอบัญญัติทองถิ่นตอประธาน
สภาทองถิ่น                                             (มาตรา 287)

การปกครองสวนทองถิ่น

5. สิทธิชุมชน 1 . สิทธิ ในการอนุ รักษ หรือฟ  นฟูจารีตประเพณี   
ภูมิปญญาทองถิ่น ศิลปะหรือวัฒนธรรมอันดีของ
ทองถิ่นหรือของชาติ และมีสวนรวมในการจัดการ 
การบํ ารุงรักษาและการใชประโยชนจากทรัพยากร 
ธรรมชาติและส่ิงแวดลอมอยางสมดุลและยั่งยืน  
                                                         (มาตรา 46)

สิทธิและเสรีภาพ

2. สิทธิในการมีสวนรวมกับรัฐและชุมชนในการบํ ารุง
รักษาและการใชประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติ
และความหลากหลายทางชีวภาพ ฯลฯ (มาตรา 56)

สิทธิและเสรีภาพ

6. การออกเสียงประชามติ ในกรณีที่ คณะรัฐมนตรี เห็นว  ากิจการในเรื่ อ งใด  
อาจกระทบถึงประโยชนไดเสียของประเทศชาติ หรือ
ประชาชน นายกรับมนตรีโดยความเห็นชอบของคณะ 
รัฐมนตรีอาจปรึกษาประธานสภาผู แทนราษฎรและ
ประธานวุฒิสภา เพื่อประกาศในราชกิจจานุเบกษาใหมี
การออกเสียงประชามติ                            (มาตรา 214)

คณะรัฐมนตรี
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กฎกติกาหรือสถาบัน บทบัญญัติ หมวด

7. การไตสวนสาธารณะ สิทธิในการรับขอมูล คํ าชี้แจง และเหตุผลจากหนวย 
ราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการ 
สวนทองถิ่น กอนการอนุญาตหรือการดํ าเนินโครงการ
หรือกิจกรรมใดที่อาจมีผลกระทบต อคุณภาพของ  
ส่ิงแวดลอม สุขภาพอนามัย คุณภาพชีวิต หรือสวน 
ไดเสียสํ าคัญอื่นใดที่เกี่ยวกับตนหรือชุมชนทองถิ่น และ 
มีสิทธิแสดงความคิดเห็นของตนในเรื่องดังกลาว

สิทธิและเสรีภาพ

8. การมีสวนรวมอื่นๆ 1. รัฐตองสงเสริมและสนับสนุนการมีสวนรวมของ
ประชาชนในการกํ าหนดนโยบาย การตัดสินใจ 
ทางการเมือง การวางแผนพัฒนาเศรษฐกิจ สังคม
และการเมือง รวมทั้งตรวจสอบการใชอํ านาจรัฐ 
ทุกระดับ                                            (มาตรา 76)

แนวนโยบายพื้นฐาน
        แหงรัฐ

2. รัฐตองสงเสริมและสนับสนุนใหประชาชนมีสวนรวม
ในการสงวน บํ ารุงรักษา และใชประโยชนจาก
ทรัพยากรธรรมชาติและความหลากหลายทาง  
ชีวภาพอยางสมดุล                             (มาตรา 79)

แนวนโยบายพื้นฐาน
        แหงรัฐ

ที่มา รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540

2.2 พรรคการเมือง

พรรคการเมืองภายใตรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มีส่ิงจูงใจ
ทีจ่ะยดึยุทธศาสตรการเติบโตจากภายนอก (External Growth) มากกวายุทธศาสตรการเติบโต
จากภายใน (Internal Growth) ยุทธศาสตรการเติบโตจากภายนอกเนนการซื้อกลุมการเมือง 
นอกพรรคหรือการซื้อพรรคการเมืองอื่น ซึ่งอาจเรียกรวมๆวา การครอบกลุมหรือพรรคการเมือง 
(Acquisition) หรือเนนการควบรวมกับพรรคการเมืองอื่น (Merger) การควบหรือครอบพรรค 
(M&A) นบัเปนยทุธวธิสํี าคัญของการเติบโตจากภายนอก สวนยุทธศาสตรการเติบโตจากภายใน
เนนการพัฒนาพรรคของตนเอง ขยายกิ่งกานสาขาของพรรค สรางและพัฒนาบุคลากรทาง 
การเมืองของตนเอง ขยายบทบาททางการเมืองจากการเมืองทองถิ่นสูการเมืองระดับชาติ หรือ 
จากระดับชาติสูระดับทองถิ่น ปฏิรูปการจัดองคกรภายในพรรคเพื่อใหพรรคมีบทบาทในการ 
น ําเสนอชุดของนโยบาย (Policy Menu) เพื่อใหราษฎรเลือก
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พรรคการเมืองภายใตรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 มีส่ิงจูงใจที่จะเติบโตจากภายนอก
มากกวาการเติบโตจากภายใน ทั้งนี้เนื่องจากรัฐธรรมนูญฉบับนี้มีอคติวาดวยขนาดของพรรค 
(Size Bias) โดยยดึฐานคติที่วา พรรคขนาดใหญดีกวาพรรคขนาดเล็ก ฐานคติดังกลาวนี้เปนผล
สืบเนือ่งมาจากฐานคติอีกชุดหนึ่งที่วา ระบบทวิพรรค (Bi-Party System) ดีกวาระบบพหุพรรค 
(Multi-Party System)1

ชนชั้นปกครองไทยมิไดมีทัศนคติที่เปนกลางเกี่ยวกับขนาดของพรรคการเมือง  
คนเหลานี้ยึดสังคมที่มีระบบทวิพรรค (Bi-Party System) เปนสังคมการเมืองแหงโลกพระศรีอาริย 
โดยมีสหรัฐอเมริกาและสหราชอาณาจักรเปนแบบอยาง ทั้งนี้โดยมิไดมีการศึกษาอยางลึกซึ้งและ
ถองแทวา ระบบทวิพรรคมผีลปฏิบัติการ (Performance) ดีเลวแตกตางจากระบบพหุพรรค (Multi-
party System) อยางไร

ชนชัน้ปกครองตองการจํ ากัดจํ านวนพรรคการเมือง เพราะเชื่อวา สังคมการเมือง 
ที่มีพรรคการเมืองจํ านวนนอยพรรคมีประสิทธิภาพและผลปฏิบัติการดีกวาการมีมากพรรค อีกทั้ง
เชือ่วา พรรคการเมืองขนาดใหญ ‘ดี’ กวาพรรคการเมืองขนาดเล็ก

ความเชือ่ขางตนนี้เกิดจากขอเท็จจริงที่วา สังคมการเมืองไทยถูกครอบงํ าโดยกลุม
พลงัอ ํามาตยาธปิไตยมาเปนเวลาชานาน ในยุคเผด็จการ/คณาธิปไตยอันยาวนาน (2490-2516) 
สังคมการเมืองไทยถูกปกครองโดย ‘พรรคขาราชการ’ อันเปนพรรคที่มีขนาดใหญที่สุดใน 
ประวัติศาสตรการเมืองไทย แตเมื่อถึงคราวจํ าเปนตองเลนเกมเลือกตั้ง บรรดาผูนํ าขาราชการ 
ทั้งฝายทหารและฝายพลเรือนรวมกันตั้งพรรคการเมืองขนาดใหญ ดวยการใชธนานุภาพและ 
พลานุภาพทางการเมืองดูดดึงเหลานักเลือกตั้งชั้นหนึ่งเขามาเปนสมาชิกพรรค เพื่อยึดอํ านาจรัฐ
อยางชอบธรรมโดยนิตินัย ดังกรณีพรรคเสรีมนังคศิลาในยุครัฐบาลจอมพล ป. พิบูลสงคราม  
พรรคชาติสังคมและพรรคสหภูมิในยุครัฐบาลจอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต พรรคสหประชาไทยในยุค
ถนอม-ประภาส และพรรคสามัคคีธรรมในยุครัฐบาลพลเอกสุจินดา คราประยูร

เมื่อพิจารณาจากแงมุมของชนชั้นปกครองในยุคอํ ามาตยาธิไตย การมีพรรค 
การเมอืงขนาดเล็กจํ านวนมากเกินไปกอใหเกิดตนทุนการเจรจา (Negotiation Cost) ในการจัดตั้ง
รัฐบาล การลดทอนจํ านวนพรรคโดยคงไวแตพรรคการเมืองขนาดใหญ จะชวยลดทอนตนทุน 
การเจรจาในการจัดตั้งรัฐบาลได
 ความตองการพรรคการเมืองขนาดใหญเปนความตองการที่ เกิดจากฐาน 
ผลประโยชนของกลุมพลังอํ ามาตยาธิปไตย เมื่อเหลาขุนศึกจํ าตองเลนเกมการเลือกตั้ง ขุนศึก 

                                                          
1 บทวิเคราะหประเด็นนี้ ดู รังสรรค  ธนะพรพันธุ (2544ง)
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เหลานี้ตองการลดทอนความยุงยากและตนทุนในการจัดตั้งรัฐบาล ดุจเดียวกับยุคเผด็จการ/
คณาธิปไตย บรรดานักรัฐศาสตรและนักกฎหมายที่รับใชขุนศึกพากันใหความชอบธรรมแกขุนศึก
ดวยการชูสังคมการเมืองที่มีระบบทวิพรรคเปนแบบจํ าลอง

แมวาชนชั้นปกครองไทยจะมีอคติเกี่ยวกับขนาดของพรรค โดยตองการพรรค 
การเมืองขนาดใหญมากกวาพรรคการเมืองขนาดเล็ก และตองการระบบทวิพรรคมากกวา 
ระบบพหุพรรค แตอคติเหลานี้มิไดปรากฏใหเห็นโดยชัดเจนในรัฐธรรมนูญ จวบจนกระทั่ง 
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักไทย พ.ศ. 2521 มีผลบังคับใช

รัฐธรรมนูญฉบับป 2521 มิไดอํ าพรางอคติเกี่ยวกับขนาดของพรรคการเมือง 
อีกตอไป ทัง้นีม้ขีอนาสังเกตวา นักรัฐศาสตรและนักกฎหมายที่มีสวนรางรัฐธรรมนูญฉบับนี้หลาย
ตอหลายคนเคยทํ างานรับใชรัฐบาลถนอม-ประภาสมากอน ความตองการระบบทวิพรรคและ
ความตองการพรรคการเมืองขนาดใหญปรากฏอยางเดนชัด บทบัญญัติที่แสดงอคติเกี่ยวกับขนาด
ของพรรคการเมืองปรากฏในสองสวน สวนแรกไดแก การกํ าหนดจํ านวนผูสมัครรับเลือกตั้งเปน
สมาชิกสภาผูแทนราษฎรขั้นตํ่ าของแตละพรรคการเมือง สวนที่สองไดแก การกํ าหนดขนาดของ
พรรคการเมืองที่มีสิทธิเสนอรางกฎหมายในรัฐสภา

รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2521 กํ าหนดวา พรรคการเมืองจักตอง
สงผูสมัครรับเลือกตั้งไมนอยกวากึ่งหนึ่ง (50%) ของจ ํานวนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรทั้งหมดที่พึงมี 
(มาตรา 95) บทบัญญัติในเรื่องนี้เกื้อประโยชนแกพรรคการเมืองขนาดใหญ และลงโทษพรรค 
การเมืองขนาดเล็ก เพราะทํ าใหตนทุนทางการเมืองสูงเกินจํ าเปน เนื่องจากตองสงผูสมัคร 
รับเลอืกตั้งในเขตการเลือกตั้งที่ไมมีโอกาสชนะการเลือกตั้ง

รัฐธรรมนญูฉบบัป 2534 รางขึ้นเพื่อสืบทอดอํ านาจของกลุมพลังอํ ามาตยาธิปไตย 
โดยเฉพาะอยางยิ่งผูนํ าฝายทหาร ดุจเดียวกับรัฐธรรมนูญฉบับป 2521 นับต้ังแตป 2531  
เปนตนมา เมือ่ส้ินรัฐบาลพลเอกเปรม ติณสูลานนท ผูนํ าฝายทหารเริ่มรูสึกถึงการสูญเสียอํ านาจ
และผลประโยชน อันนํ ามาสู การรัฐประหารเดือนกุมภาพันธ 2534 อคติเกี่ยวกับขนาด 
ของพรรคการเมืองยังคงปรากฏในรัฐธรรมนูญฉบับป 2534 ดุจเดียวกับรัฐธรรมนูญฉบับป 2521 
เพยีงแตมีการลดทอนจํ านวนผูสมัคร ส.ส. ข้ันตํ่ า ซึ่งตามรัฐธรรมนญูฉบับป 2521 กํ าหนดไว 
ไมต่ํ ากวา 50% แตรัฐธรรมนูญฉบับป 2534 กํ าหนดวา ตองไมนอยกวา 120 คน (มาตรา 106) 
เมือ่เทยีบกบัจ ํานวน ส.ส. 360 คนตามมาตรา 99 แลว ยอมมีนัยวา พรรคการเมืองตองสงผูสมัคร
รับเลอืกตั้งไมนอยกวาหนึ่งในสาม หรือ 33 1

3 % ในการแกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญฉบับป 2534  
ในป 2538 จ ํานวน ส.ส. มิไดถูกตรึงไวตายตัว  หากแตผันแปรตามจํ านวนราษฎร (มาตรา 106) 
โดยพรรคการเมืองตองสงผูสมัครไมนอยกวาหนึ่งในสี่ หรือ 25% ดังนี้ จะเห็นไดวา การลงโทษ
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พรรคการเมืองขนาดเล็กตามรัฐธรรมนูญฉบับป 2534 และรัฐธรรมนูญฉบับป 2534 แกไขเพิ่มเติม 
(ฉบับที ่5) พ.ศ. 2538 มีนอยกวารัฐธรรมนูญฉบับป 2521 (ดูตารางที่ 5-3)

บทบัญญัติแห ง รัฐธรรมนูญอีกชุดหนึ่งที่สะทอนใหเห็นอคติว าด วยขนาด 
ของพรรคการเมือง ไดแก ขอหามมิใหพรรคการเมืองขนาดเล็กเสนอรางกฎหมาย ซึ่งทํ าใหพรรค 
การเมืองขนาดเล็กไมสามารถมีผลงานดานนิติบัญญัติ ขอหามนี้ปรากฏครั้งแรกในรัฐธรรมนูญ
ฉบับป 2521 ซึ่งกํ าหนดกฎกติกาวา การเสนอรางกฎหมายเขาสูสภาผูแทนราษฎรจะกระทํ าได 
ก็ตอเมื่อไดรับความเห็นชอบจากพรรคการเมืองตนสังกัด และมีสมาชิกสภาผูแทนราษฎรสังกัด
พรรคเดยีวกนัลงนามรับรองไมนอยกวา 20 คน ดังนั้น พรรคการเมืองที่มี ส.ส. นอยกวา 20 คน  
จะไมสามารถเสนอรางกฎหมายเขาสูรัฐสภาได

การก ําหนดใหพรรคการเมืองที่มี ส.ส. ต้ังแต 20 คนขึ้นไปเทานั้นที่มีสิทธิในการ
เสนอรางกฎหมายในรัฐสภา มีผลในการลงโทษพรรคการเมืองขนาดเล็ก และเปนเหตุใหพรรค 
การเมอืงขนาดเล็กไมสามารถมีผลงานดานนิติบัญญัติ ตามปกติพรรคการเมืองขนาดเล็กมีโอกาส
เขารวมผสมพันธุในการจัดตั้งรัฐบาลนอยอยูแลว เมื่อไมสามารถมีผลงานดานนิติบัญญัติเสียแลว 
ยอมเสียเปรียบในการเลือกตั้งครั้งตอไป เพราะไมมีผลงานที่จะนํ าไปโฆษณาหาเสียงได อคติ 
ของรัฐธรรมนูญในการลงโทษพรรคการเมืองขนาดเล็กดังกลาวนี้ นอกจากทํ าใหพรรคการเมือง
ขนาดเล็กรอคอยมรณกรรมทางการเมืองแลว ยังปดกั้นการกอเกิดของพรรคที่มีอุดมการณ 
อันมั่นคงอีกดวย

รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 ไมมีบทบัญญัติที่กํ าหนดจํ านวนขั้นตํ่ าของผูสมัคร 
รับเลอืกตัง้เปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรที่พรรคการเมืองตองสง (ดูตารางที่ 5-3) แตอคติเกี่ยวกับ
ขนาดของพรรคยังคงดํ ารงอยู โดยที่อาจมากกวาเดิม นอกจากจะมีบทบัญญัติที่ลิดรอนหนาที่ 
ดานนติิบัญญัติของสมาชิกสภาผูแทนราษฎรดุจเดียวกับรัฐธรรมนูญฉบับป 2521 แลว (ดูตารางที่ 
5-4) ยงัสรางกลไกในการเสริมความไดเปรียบของพรรคการเมืองขนาดใหญอีกดวย

สมาชิกสภารางรัฐธรรมนญูผูรางรัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 หลายคนฝนที่จะไดเห็น
ระบบทวิพรรคในสังคมการเมืองไทย มิพักตองกลาววา บางคนเคยทํ างานรับใชรัฐบาลถนอม-
ประภาสและคณะ รสช. มากอนแลว อคติเกี่ยวกับขนาดของพรรคการเมือง ซึ่งกอเกิดในยุค 
เผดจ็การ/คณาธิปไตย สืบทอดมาสูสภารางรัฐธรรมนูญ ความเชื่อที่วา พรรคการเมืองขนาดใหญ 
ดีกวาพรรคการเมืองขนาดเล็ก และระบบทวิพรรคดีกวาระบบพหุพรรคฝงรากลึกในสมองของ 
นักรัฐศาสตรและนักกฎหมายจํ านวนมาก ไมวายุคสมัยใด โดยมิไดต้ังคํ าถามเพื่อหาคํ าตอบวา 
พรรคการเมอืงขนาดใหญดีกวาพรรคการเมืองขนาดเล็กจริงหรือไม และระบบทวิพรรคดีกวาระบบ
พหุพรรคจริงละหรือ อีกทั้งมิไดสนใจดวยวา การเติบใหญของพรรคการเมืองขนาดกลางและเล็ก
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ควรยึดมรรควิถีใด มรรควิถีที่ระบบพหุพรรคจะปรับเปลี่ยนไปสูระบบทวิพรรคมิใชเร่ืองสํ าคัญ 
ในทศันะของผูคนจํ านวนมากในกลุมนี้ ขอเพียงแตใหมีระบบทวิพรรคเทานั้น

อคติวาดวยขนาดของพรรคการเมือง ซึ่งฝงรากลึกในสภารางรัฐธรรมนูญ ทํ าให 
ผูน ํา สสร.คิดคนกลไกใหมในการลงโทษพรรคการเมืองขนาดเล็ก โดยที่ระบบการเลือกตั้งเปนกลไก
สํ าคัญในการนี้

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร พ.ศ.2540 ออกแบบระบบการเลือกตั้งสมาชิกสภา 
ผูแทนราษฎรออกเปน 2 สวน สวนที่หนึ่ง ไดแก การเลือกตั้งแบบแบงเขต เขตเดียวคนเดียว สวนที่
สอง ไดแก ระบบบัญชีรายชื่อพรรค (มาตรา 98)

การเลือกตั้งระบบบัญชีรายชื่อพรรคตามรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 มีอคติในการ 
ลงโทษพรรคการเมืองขนาดเล็ก อคติดังกลาวนี้ปรากฏอยางชัดเจนในบทบัญญัติอยางนอย 2 สวน 
กลาวคือ

บทบญัญัติสวนที่หนึ่ง ไดแก การกํ าหนดใหเขตประเทศเปนเขตการเลือกตั้งระบบ
บัญชีรายชื่อพรรค (มาตรา 99) ซึ่งทํ าใหพรรคการเมืองขนาดเล็กเสียเปรียบพรรคการเมือง 
ขนาดใหญ และทํ าใหพรรคที่กอต้ังใหมเสียเปรียบพรรคเกาแก เนื่องจากกลไกพรรคไมเขมแข็ง 
และฐานการเมืองแคบกวา

บทบัญญัติสวนที่สอง ไดแก การกํ าหนดใหพรรคการเมืองที่ไดคะแนนเสียงนอย
กวา 5% ของจ ํานวนคะแนนเสียงรวมทั้งประเทศ ไมมีผูแทนในสภาผูแทนราษฎรตามระบบบัญชี
รายชื่อพรรค (มาตรา 100)

ภายหลังการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรครั้งแรกภายใตรัฐธรรมนูญแหง 
ราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2540 ทั้งเมื่อวันที่ 6 มกราคม และ 29 มกราคม 2544 ขนาดสัมพัทธของ
พรรคการเมืองขนาดเล็กถูกลดทอนโดยมาตรา 100 เนื่องจากไดคะแนนเสียงตํ่ ากวา 5% ของ
จ ํานวนคะแนนเสียงรวมทั้งประเทศในการเลือกตั้งระบบบัญชีรายชื่อพรรค2

                                                          
2 ในการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรครั้งแรกภายใตรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 เมื่อวันที่ 6 มกราคม 2544 
พรรคเสรีธรรม (2.82%) พรรคถิ่นไทย (2.11%) พรรคประชากรไทย (1.19%) และพรรคราษฎร (1.25%) แมจะมี
คะแนนเสียงเลือกตั้ง (ตัวเลขในวงเล็บ) แตไมมีสมาชิกสภาผูแทนราษฎรในระบบบัญชีรายชื่อพรรค เนื่องจาก
คะแนนเสียงที่ไดรับตํ่ ากวา 5% ของจํ านวนผูมาใชสิทธิเลือกตั้ง การเลือกตั้งระบบบัญชีรายชื่อพรรค ทํ าใหพรรค
การเมืองขนาดเล็กมีผูแทนในสภานอยกวาที่ควรจะเปน (Underrepresentation) แตทํ าใหพรรคการเมืองขนาด
ใหญมีสมาชิกสภาผูแทนราษฎรมากกวาที่ควรจะเปน (Overrepresentation) รังสรรค ธนะพรพันธุ (2544ซ)
พิสูจนใหเห็นวา การเลือกตั้งระบบบัญชีรายชื่อพรรคทํ าใหพรรคไทยรักไทยมีสมาชิกสภาผูแทนราษฎรมากกวา 
ที่ควรได 4 คน (248 ที่นั่ง แทนที่จะเปน 244) พรรคประชาธิปตย 2 คน (128 ที่นั่ง แทนที่จะเปน 126) และพรรค 
ความหวังใหม 1 คน (36 ที่นั่ง แทนที่จะเปน 35 ที่นั่ง) ระบบการเลือกตั้งที่ใหประโยชนพรรคการเมืองขนาดใหญ
และลงโทษพรรคการเมืองขนาดเล็กเชนนี้ สะทอนใหเห็นอคติวาดวยขนาดพรรคการเมือง [ดูภาคผนวก 5-1]
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ตารางที่ 5-3
จ ํานวนผูสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรขั้นตํ่ า

ตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ
พ.ศ. 2521 - 2540

รัฐธรรมนูญ มาตรา บทบัญญัติ

1. รธน. 2521 ม. 95 พรรคการเมืองตองสงผู สมัครไมนอยกวากึ่งหนึ่งของ
จํ านวนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรที่พึงมี

2. รธน. 2534 ม. 106 พรรคการเมืองตองสงผูสมัครไมนอยกวา 120 คน (สภา 
ผูแทนราษฎรประกอบดวยสมาชิกจํ านวน 360 คน ตาม
มาตรา 99)

3. รธน. 2534 แกไขเพ่ิมเติม
   ฉบับที่ 5 พ.ศ. 2538

ม. 112 พรรคการเมืองตองสงผูสมัครไมนอยกวา 25% ของ
จํ านวนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรที่พึงมี

4. รธน. 2540 - ไม  มีบทบัญญัติที่กํ  าหนดจํ  านวนขั้นตํ่  าของผู สมัคร  
รับเลือกตั้งเป นสมาชิกสภาผู แทนราษฎรของพรรค  
การเมืองแตละพรรค

ตารางที่ 5-4
การเสนอรางกฎหมายทั่วไปโดยสมาชิกสภาผูแทนราษฎร

ตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ
พ.ศ. 2521 – 2540

รัฐธรรมนูญ มาตรา บทบัญญัติ

1. รธน. 2521 ม. 125 1. ตองเปนมติของพรรคการเมืองตนสังกัด
2. ตองมี ส.ส. สังกัดพรรคเดียวกันลงนามรับรองไมนอย

กวา 20 คน
2. รธน. 2534 ม. 143 เหมือน รธน. 2521
3. รธน. 2540 ม. 169 เหมือน รธน. 2521
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รัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 กํ าหนดหลักการการสนับสนุนใหพรรคการเมืองจัดตั้ง
และพัฒนาสาขาพรรค รวมทั้งหลักการการใหเงินอุดหนุนแกพรรคการเมือง หลักการดังกลาวนี้
กํ าหนดไวในสาระสํ าคัญของกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยพรรคการเมือง (มาตรา 328) 
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยพรรคการเมือง พ.ศ. 2541 นํ าหลักการเหลานี้ไป 
แจกแจงในรายละเอียด กลาวโดยสรุปก็คือ รัฐธรรมนูญและกฎหมายพรรคการเมืองสถาปนา 
โครงสรางสิง่จงูใจเกี่ยวกับพรรคการเมือง 2 ดาน ดานหนึ่งเปนโครงสรางสิ่งจูงใจใหพรรคการเมือง
เติบใหญดวยการควบและครอบกลุมและพรรคการเมือง อันเปนผลจากอคติวาดวยขนาดของ
พรรคการเมืองที่ปรากฏในรัฐธรรมนูญ อีกดานหนึ่งเปนโครงสรางสิ่งจูงใจในการพัฒนาพรรคจาก
ภายใน โครงสรางสิ่งจูงในสองชุดนี้ผลักดันการเติบโตของพรรคการเมืองในทิศทางที่แตกตางกัน 
โครงสรางสิ่งจูงใจชุดแรกผลักดันการเติบโตจากภายนอก สวนโครงสรางสิ่งจูงใจชุดหลังผลักดัน 
การเติบโตจากภายใน ผลสุทธิปรากฏวา พลังการเติบโตจากภายในพายแพพลังการเติบโต 
จากภายนอก สวนหนึ่งเปนเพราะเงินอุดหนุนสํ าหรับการพัฒนาพรรคการเมืองมีจํ านวนนอยนิด 
และมีลักษณะตํ านํ้ าพริกละลายแมนํ้ า อีกทั้งไมสอดคลองกับจารีตและวัฒนธรรมของพรรค 
การเมืองไทย แตสวนที่สํ าคัญยิ่งกวาก็คือ พรรคการเมืองไทยคุนเคยกับการเติบโตจากภายนอก 
ดวยการซื้อนักการเมืองที่มีศักยภาพในการชนะการเลือกตั้ง และเคยชินกับการซื้อคะแนนเสียง
เลอืกตัง้ ความสนใจในการพัฒนาพรรคการเมืองและสรางบุคคลากรทางการเมืองของตนเองเกือบ
ไมมีเลย

2.3  นกัการเมือง

 นกัการเมอืงทีข้ึ่นสังเวียนการเมืองตองเผชิญโครงสรางสิ่งจูงในสํ าคัญอยางนอย 5 
เร่ือง คือ

(1) ส่ิงจูงใจในการซื้อปริญญาบัตร
(2) ส่ิงจูงใจในการซื้อเสียง
(3) ส่ิงจงูใจในการสรางเครือขายระบบความสัมพันธเชิงอุปถัมภ
(4) ส่ิงจงูใจในการแยงชิงตํ าแหนงสัมพัทธภายในพรรค
(5) ส่ิงจงูใจในการยายพรรค

2.31 สิง่จงูใจในการซื้อปริญญาบัตร

ความตองการปริญญาบัตรของผูดํ ารงตํ าแหนงทางการเมืองสวนสํ าคัญสวนหนึ่ง
เกิดจากการกํ าหนดคุณสมบัติวาดวยการศึกษาขั้นตํ่ าในรัฐธรรมนูญหรือกฏหมายการเลือกตั้ง 
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ภาคผนวก 5-2 ประมวลขอมูลคุณวุฒิข้ันตํ่ าของผูดํ ารงตํ าแหนงทางการเมืองตามที่ปรากฏใน 
รัฐธรรมนูญฉบับตางๆ

สํ าหรบัสมาชิกสภาผูแทนราษฎร รัฐธรรมนูญสวนใหญ (10 ฉบับ) มิไดกํ าหนด
คุณวฒุกิารศกึษาขั้นตํ่ า หากแตใหเปนไปตามกฎหมายการเลือกตั้ง มีรัฐธรรมนูญเพียง 2 ฉบับ 
เทานั้นที่มีมีการกํ าหนดคุณวุฒิการศึกษาขั้นตํ่ าของสมาชิกสภาผูแทนราษฎร ไดแก รัฐธรรมนูญ
ฉบับป 2540 และธรรมนูญการปกครองแผนดินสยามชั่วคราว พ.ศ. 2475 (ซึ่งกํ าหนดวา ตอง 
สอบไลวชิาการเมืองได ตามหลักสูตรที่สภาผูแทนราษฎรกํ าหนด) ดังรายละเอียดในตารางที่ 5-5

สํ าหรับสมาชิกวุฒิสภา รัฐธรรมนูญและธรรมนญูการปกครองสวนใหญ (5 ฉบับ) 
ก ําหนดคณุสมบติัอยางกวางๆวา เปนผูทรงคุณวุฒิซึ่งมีความรูความชํ านาญในวิชาการหรือกิจการ
ตางๆ มีรัฐธรรมนญูเพยีง 2 ฉบับที่กํ าหนดคุณวุฒิข้ันตํ่ าระดับปริญญาตรีหรือเทียบเทา อันไดแก  
รัฐธรรมนญูฉบบัป 2489 และฉบับป 2540 โดยที่รัฐธรรมนูญฉบับป 2489 เขมงวดในการกํ าหนด
คุณวฒุข้ัินตํ ่า ดวยการกํ ากับเงื่อนเวลาวา จะตองสํ าเร็จการศึกษาระดับปริญญาตรีหรือเทียบเทา
มาแลวไมต่ํ ากวา 5 ป ดังรายละเอียดปรากฏในตาราง 5-6

สํ าหรับรัฐมนตรี รัฐธรรมนูญและธรรมนูญการปกครองที่บังคับใชในยุคเผด็จการ
หรือคณาธปิไตย (8 ฉบับ) ไมกํ าหนดคุณวุฒิข้ันตํ่ าของรัฐมนตรี รัฐธรรมนูญอีกกลุมหนึ่ง (8 ฉบับ) 
กํ าหนดใหมีคุณสมบัติของผูมีสิทธิสมัครรับเลือกตั้งตามที่กํ าหนดในกฎหมายการเลือกตั้ง ซึ่งอาจ 
มีการกํ าหนดคุณวุฒิข้ันตํ่ าหรือไมก็ได เฉพาะรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 เทานั้นที่กํ าหนดวา  
รัฐมนตรีตองมีคุณวุฒิไมต่ํ ากวาระดับปริญญาตรีหรือเทียบเทา ดังรายละเอียดปรากฏใน 
ตารางที่ 5-7

รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 สถาปนาระบอบ ‘บัณฑิตยา- 
ธิปไตย’ อันเปนระบอบการปกครองของบัณฑิต โดยบัณฑิต และเพื่อบัณฑิต กลาวโดยสรุปก็คือ 
ตองการใหบัณฑิตเปนใหญในแผนดิน ทั้งนี้ดวยการกํ าหนดคุณสมบัติของผูสมัครรับเลือกตั้ง 
เปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎร [มาตรา 107(3)] สมาชิกวุฒิสภา [มาตรา 125(3)] และผูดํ ารง
ตํ าแหนงรัฐมนตรี [มาตรา 206(3)] ตองส ําเร็จการศึกษาไมต่ํ ากวาระดับปริญญาตรีหรือเทียบเทา 
อยางไรก็ตาม รัฐธรรมนูญกํ าหนดขอยกเวนวา ผูที่เคยดํ ารงตํ าแหนงสมาชิกสภาผูแทนราษฎร 
หรือสมาชิกวุฒิสภา แมจะมีการศึกษาตํ่ ากวาระดับปริญญาตรีก็มีคุณสมบัติเปนผู สมัคร 
รับเลือกตั้งเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรได [มาตรา 107(3)] แตสํ าหรับนักการเมืองหนาใหมจะ 
มิไดรับยกเวน ในกรณีผูสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกวุฒิสภา ศาลรัฐธรรมนูญมีคํ าวินิจฉัยวา  
ผูทีพ่นจากสมาชิกสภาพสภาผูแทนราษฎรไมเกิน 1 ปก็ดี และผูที่ดํ ารงตํ าแหนงสมาชิกวุฒิสภา
คราวกอนการสมัครรับเลือกตั้งก็ดี สามารถลงสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกวุฒิสภาในวาระการ
เลือกตั้งครั้งแรกตามรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 ได (มติชน และ ผูจดัการรายวัน ฉบับวันศุกรที่ 26 
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พฤศจิกายน 2542) อยางไรก็ตาม ภายหลังการเลือกตั้งสมาชิกวุฒิสภาครั้งแรก เฉพาะผูมี 
การศึกษาตั้งแตระดับปริญญาตรีข้ึนไปเทานั้นที่มีคุณสมบัติในการสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิก 
วุฒิสภา

นักการเมืองโดยธรรมชาติตองการปริญญาบัตรหรือวุฒิบัตรอยู แลว เพราะ
ปริญญาบัตรและวุฒิบัตรใชเปนเครื่องประดับทางการเมืองได แมกอนที่ รัฐธรรมนูญแหง 
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มีผลบังคับใช นักการเมืองจํ านวนไมนอยไขวควาปริญญาบัตร 
จากมหาวิทยาลัยทั้งของรัฐและเอกชน สถาบันราชภัฏ และมหาวิทยาลัยเปดทั้งมหาวิทยาลัย 
รามค ําแหงและมหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมธริาช การบังคับใชรัฐธรรมนญูฉบับป 2540 มีผลในการ
จัดระเบียบตลาดการเมืองในขอที่วา บัณฑิตเทานั้นที่จะเปนใหญทางการเมืองได การกํ าหนด 
กฎกติกา ‘บัณฑิตยาธิปไตย’ มผีลในการเพิ่มพูนอุปสงคในการไดมาซึ่งปริญญาบัตร หรือกลาว 
อีกนยัหนึง่กคื็อ ท ําใหส่ิงจูงใจในการซื้อปริญญาบัตรมีมากขึ้น สถาบันอุดมศึกษา ทั้งมหาวิทยาลัย
เปดและมหาวิทยาลัยประเภทจํ ากัดจํ านวนนักศึกษารับเขา และทั้งสถาบันอุดมศึกษาของรัฐ 
และเอกชน พากันเสนอขายหลักสูตรแกนักการเมือง ซึ่งกลายเปนตลาดใหญที่มีศักยภาพในการ 
หารายได ในแงนี้ รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 กลายเปนตัวเรงการเติบโตของระบบทุนนิยมวิชาการ 
(Academic Capitalism) และเรงใหมหาวิทยาลัยแปรสภาพเปน McUniversity กระบวนการ 
แมก็โดนัลดานุวัตรของการอุดมศึกษา (McDonaldization of Higher Education) ซึง่กอเกิดกอนที่
รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 มีผลบังคับใช ไดรับยาชูกํ าลังจากรัฐธรรมนูญฉบับนี้
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ตารางที่ 5-5
แบบแผนคุณสมบัติวาดวยการศึกษาขั้นตํ่ าของสมาชิกสภาผูแทนราษฎร

ตามที่ปรากฏในรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย
พ.ศ. 2475 – 2540

แบบแผน การศึกษาขั้นตํ่ า รัฐธรรมนูญ

1 ไมตํ่ ากวาปริญญาตรีหรือเทียบเทา เวนแตเคยเปนสมาชิก
สภาผูแทนราษฎร หรือสมาชิกวุฒิสภา

รธน. 2540          มาตรา 107(3)

2 สอบไลวิชาการเมืองไดตามหลักสูตรที่สภาผูแทนราษฎร
กํ าหนด

ธนป. 2475         มาตรา 11(1)

3  มิไดกํ าหนดในรัฐธรรมนูญ แตใหเปนไปตามกฎหมายการ
เลือกตั้ง

รธน. 2475          มาตรา  17
รธน. 2489          มาตรา  30
รธน. 2490          มาตรา  38
รธน. 2492          มาตรา  89(1)
รธน. 2475/2495 มาตรา  46
รธน. 2511          มาตรา  88(3)
รธน. 2517          มาตรา  117(1)
รธน. 2521          มาตรา  94(4)
รธน. 2534          มาตรา  105(1)
รธน. 2534/2538 มาตรา  111(1)

ที่มา รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาไทยฉบับตางๆ และภาคผนวก 5-2
หมายเหตุ รธน. =         รัฐธรรมนูญ

ธนป. =         ธรรมนูญการปกครอง
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ตารางที่ 5-6
แบบแผนคุณสมบัติวาดวยการศึกษาขั้นตํ่ าของสมาชิกวุฒิสภา

ตามที่ปรากฏในรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย
พ.ศ. 2475 – 2540

แบบแผน การศึกษาขั้นตํ่ า รัฐธรรมนูญ

1 มีวิทยฐานะไมตํ่ ากวาปริญญาตรีหรือเทียบเทามาแลวไมตํ่ า
กวา 5 ป

รธน. 2489          มาตรา 25

2 ไมตํ่ ากวาปริญญาตรี  หรือเทียบเทา รธน. 2540          มาตรา  125(3)

3 เปนผูทรงคุณวุฒิซึ่งมีความรูความชํ านาญในวิชาการหรือ
กิจการตางๆ
และมีคุณสมบัติตามที่กํ าหนดไวในกฎหมายการเลือกตั้ง

รธน. 2517          มาตรา  107

รธน. 2517          มาตรา  109(5)

4 เปนผูทรงคุณวุฒซึ่งมีความรูความชํ านาญในวิชาการหรือ 
กิจการตางๆ

รธน. 2511          มาตรา  78
รธน. 2521          มาตรา  84
รธน. 2534          มาตรา  94
รธน. 2534/2538 มาตรา  100

5 มิไดกํ าหนด รธน. 2490
รธน. 2492

ที่มา    รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาไทยฉบับตางๆ และภาคผนวก 5-2
หมายเหตุ    รธน. = รัฐธรรมนูญ
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ตารางที่ 5-7
แบบแผนคุณสมบัติวาดวยการศึกษาขั้นตํ่ าของรัฐมนตรี
ตามที่ปรากฏในรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย

พ.ศ. 2475 – 2540

แบบแผน การศึกษาขั้นตํ่ า รัฐธรรมนูญ

1 ไมตํ่ ากวาปริญญาตรีหรือเทียบเทา รธน. 2540          มาตรา 206(3)

2 ตองมีคุณสมบัติของผูมีสิทธิสมัครรับเลือกตั้งตามที่กํ าหนด
ในกฎหมายการเลือกตั้ง

รธน. 2475          มาตรา  51(3)
รธน. 2489          มาตรา  71(3)
รธน. 2490          มาตรา  79(4)
รธน. 2475/2495 มาตรา  87(3)
รธน. 2511          มาตรา  144(3)
รธน. 2517          มาตรา  188(3)
รธน. 2521          มาตรา  155(3)
รธน. 2534/2538 มาตรา  165(1)

3 มิไดกํ าหนด ธนป. 2475
ธนป. 2492
ธนป. 2502
ธนป. 2515
ธนป. 2519
ธนป. 2520
ธนป. 2534
รธน. 2534

ที่มา รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาไทยฉบับตางๆ และภาคผนวก (5-2)
หมายเหตุ รธน. =         รัฐธรรมนูญ

ธนป. =         ธรรมนูญการปกครอง
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2.32 สิง่จงูใจในการซื้อเสียง

 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ไมมีบทบัญญัติหามผูสมัคร 
รับเลือกตั้ง (ทั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภา) ซื้อเสียง ขอหามนี้ไมปรากฏใน 
บทบัญญัติวาดวยคุณสมบัติและลักษณะตองหามของผูมีสิทธิสมัครรับเลือกตั้ง (มาตรา 107, 
109, 125 และ 126) อีกทั้งไมปรากฏในบทบัญญัติวาดวยสาระสํ าคัญของกฎหมายประกอบ 
รัฐธรรมนูญวาดวยการเลือกตั้ง (มาตรา 326) และคณะกรรมการการเลือกตั้ง (มาตรา 327)  
แตปรากฏอยางชัดเจนใน พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการเลือกตั้งสมาชิกสภา 
ผูแทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภา พ.ศ. 2541

กฎหมายการเลือกตั้งนิยาม “การซื้อเสียง” อยางกวางขวาง ครอบคลุมทั้งการ 
น ําเงนิแลกกบัคะแนนเสียง การให เสนอให หรือสัญญาวาจะใหเงิน ทรัพยสิน หรือผลประโยชนอ่ืน
แกชมุชน สมาคม มูลนิธิ วัด สถาบันการศึกษา สถาบันสงเคราะห หรือสถาบันอื่นใด การหาเสียง
ดวยการจดัใหมีมหรสพหรือการรื่นเริงตางๆ รวมตลอดจนการจัดเลี้ยง (มาตรา 44) อีกทั้งกํ าหนด
บทลงโทษอยางรุนแรง กลาวคือ จํ าคุกตั้งแต 1-10 ป และปรับต้ังแต 20,000 – 200,000 บาท  
รวมทัง้ใหศาลส่ังเพิกถอนสิทธิการเลือกตั้งมีกํ าหนด 10 ป (มาตรา 101)

นกัการเมอืงในฐานะสัตวเศรษฐกิจยอมตองการชนะการเลือกตั้ง ในสังคมที่ระบบ
ความสัมพันธเชิงอุปถัมภหยั่งรากลึก การจายเงินเพื่อแลกกับคะแนนเสียงอาจมิไดถือเปนเรื่อง 
ผิดจริยธรรม เพราะผูอุปถัมภยอมมีหนาที่ชวยเหลือผูอยูใตการอุปถัมภ ในสังคมการเมืองที่นักการ
เมืองและพรรคการเมืองไมมีความสามารถในการผลิตนโยบายเพื่อเสนอขายแกประชาชน ตลาด
การเมืองมิอาจเปนตลาดที่มีการนํ านโยบายแลกกับคะแนนเสียงได ยิ่งนโยบายที่ใชหาเสียง 
ในฤดูการเลือกตั้งมิอาจแปรสูการปฏิบัติ เนื่องเพราะรัฐธรรมนูญและกฎหมายเลือกตั้งมิไดสราง 
กลไกเพื่อใหนักการเมืองและพรรคการเมืองรับผิดตอประชาชนก็ดี หรือเนื่องเพราะการจัดตั้ง 
รัฐบาลพรรคเดี่ยวมิอาจเปนไปได และรัฐบาลผสมตองมีการประนีประนอมการดํ าเนินนโยบายก็ดี  
ประชาชนยอมไมเชื่อวา นักการเมืองและพรรคการเมืองจะสามารถสงมอบสินคา (นโยบาย) ตามที่
สัญญาไวในระหวางการหาเสียงเลือกตั้งได ดวยเหตุที่ประชาชนไดเรียนรูซํ้ าแลวซํ้ าเลาวา นโยบาย
ที่ใชหาเสียงเลือกตั้งไมเคยนํ าไปสูการปฏิบัติ ประชาชนที่มีการคาดการณอยางสมเหตุสมผล 
(Rational Expectation) ยอมขาดศรัทธาที่มีตอนักการเมืองและพรรคการเมือง ภายใต 
สภาวการณดังกลาวนี้ การรับเงินยอมยังประโยชนมากกวาคํ าสัญญาลมๆแลงๆเกี่ยวกับการ
ดํ าเนินนโยบาย สวนนักการเมืองก็มีส่ิงจูงใจที่จะซื้อเสียง ในเมื่อการเสนอขายนโยบายมีปญหา 
ในการสงมอบสินคา (นโยบาย) การนํ าเงินแลกกับคะแนนเสียงจึงเปนทางออกของนักการเมือง
เหลานี ้ โดยมิไดตระหนักแมแตนอยวา หากการเลือกตั้งขึ้นอยูกับพลังแหงธนานภุาพ การเลือกตั้ง 
มอิาจเปนไปโดยบริสุทธิ์และเที่ยงธรรมได
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การที่กฎหมายเลือกตั้งกํ าหนดขอหามในการซื้อเสียงและบทลงโทษที่รุนแรงยอม
มีผลบ่ันทอนสิ่งจูงใจในการซื้อเสียง แตส่ิงจูงใจในการซื้อเสียงจะลดทอนลงไดมากนอยเพียงใด  
มไิดข้ึนอยูกบัขอหามและความรุนแรงของบทลงโทษเทานั้น หากยังขึ้นอยูกับการบังคับใชกฎหมาย 
(Law Enforcement) อยางส ําคัญอีกดวย ความเครงครัดของคณะกรรมการการเลือกตั้งในการ
บังคบัใชกฎหมายจึงเปนปมเงื่อนสํ าคัญในการทลายสิ่งจูงใจในการซื้อเสียง

ในสงัคมการเมืองที่ผูสมัครรับเลือกตั้งสวนใหญลวนแลวแตซื้อเสียง กระบวนการ
ลงโทษการซื้อเสียงยอมกอตนทุนแกสังคมอยางสูง เพราะมิไดมีเฉพาะตนทุนการรองเรียนและ 
ตนทนุการไตสวนเทานั้น  หากยังตองเสียตนทุนในการจัดการเลือกตั้งใหมซํ้ าแลวซํ้ าเลาอีกดวย

2.33  สิง่จงูใจในการสรางเครือขายระบบความสัมพันธเชิงอุปถัมภ

นักการเมืองจํ าเปนตองสรางเครือขายระบบความสัมพันธเชิงอุปถัมภเพื่อจัดตั้ง
ระบบหวัคะแนน ทัง้นีเ้พื่อใหมีหลักประกันเกี่ยวกับคะแนนเสียงเลือกตั้งพื้นฐานที่ไดรับ การขยาย
เครอืขายระบบความสัมพันธดังกลาวนี้ ทั้งในแนวตั้งและแนวนอน จะมีผลในการขยายฐานที่มั่น 
ทางการเมอืง อันเปนการเพิ่มพูนความเปนไปไดที่จะชนะการเลือกตั้ง

ในสังคมที่รอยรัดดวยระบบความสัมพันธเชิงอุปถัมภ นักการเมืองยอมมีส่ิงจูงใจ
โดยธรรมชาติที่จะสรางเครือขายระบบความสัมพันธดังกลาวนี้ เพราะเปนประโยชนตอการ 
ขยายฐานทางการเมือง แตส่ิงจูงใจดังกลาวนี้จะแตกตางกันระหวางผูสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิก
สภาผูแทนราษฎรกับผูสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกวุฒิสภา ความแตกตางดานสิ่งจูงใจเปนผลจาก
ความแตกตางดานเงื่อนเวลาในการดํ ารงตํ าแหนงสมาชิกรัฐสภา สมาชิกสภาผูแทนราษฎร
สามารถด ํารงต ําแหนงยาวนานกี่สมัยก็ได ไมมีขอจํ ากัดตามรัฐธรรมนูญวาดวยจํ านวนสมัยในการ
ดํ ารงต ําแหนง แตสมาชิกวุฒิสภาจะดํ ารงตํ าแหนงติดตอกัน 2 สมัยมิได อันเปนลักษณะตองหาม
ตามมาตรา 126(3) หรือสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกวุฒิสภา โดยที่พนจากการเปนสมาชิกสภา 
ผูแทนราษฎรไมเกิน 1 ปมิได อันเปนลักษณะตองหามตามมาตรา 126(2) ผูที่เคยดํ ารงตํ าแหนง
สมาชิกวุฒิสภาก็ดี หรือผูที่เคยดํ ารงตํ าแหนงสมาชิกสภาผูแทนราษฎรก็ดี หากตองการสมัคร 
รับเลือกตั้งเปสมาชิกวุฒิสภาจักตองเวนวรรคทางการเมืองตามเงื่อนเวลาที่กํ าหนดในรัฐธรรมนูญ
ดังกลาวนี ้ ดวยเหตุนี้เอง ผูที่ตองการสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกวุฒิสภาจึงมีส่ิงจูงใจในการสราง
เครอืขายระบบความสัมพันธเชิงอุปถัมภนอยกวาผูสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎร

การสรางเครือขายระบบความสัมพันธเชิงอุปถัมภทางการเมืองนั้นตองใชเงินทุน
สูง และเปนการลงทุนที่ตองหวังผลระยะยาว มิอาจหวังผลระยะสั้นได จึงอาจไมคุมทุนสํ าหรับ 
ผูที่ตองการสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกวุฒิสภา ขอเท็จจริงปรากฏวา ผูสมัครรับเลือกตั้งเปน
สมาชิกวุฒิสภาชุดแรกภายใตรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 จํ านวนไมนอยเคยดํ ารงตํ าแหนงสมาชิก
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สภาผูแทนราษฎรและมีเครือขายทางการเมืองของตนอยูกอนแลว และจํ านวนไมนอยอีกเชนกัน
อาศยัระบบเครือขายของผูนํ าทางการเมืองและพรรคการเมือง โดยที่อาจมีการจาย ‘คาเชา’ หรือ
ตองมีปฏิบัติการตางตอบแทนในภายหลัง

ส่ิงจูงใจในการสรางเครือขายระบบความสัมพันธเชิงอุปถัมภแตกตางกันในหมู
สมาชิกสภาผูแทนราษฎรดวย เนื่องเพราะสมาชิกสภาผูแทนราษฎรมีอยู 2 ประเภท อันไดแก 
สมาชิกที่มาจากกระบวนการเลือกตั้งแบบแบงเขตกับสมาชิกที่มาจากระบบบัญชีรายชื่อพรรค  
นักการเมืองที่ลงสนามเลือกตั้งโดยตรงยอมมีส่ิงจูงใจในการสรางเครือขายทางการเมืองมากกวา
นักการเมืองที่เกาะเกี่ยวระบบบัญชีรายชื่อพรรค ผูที่เขาระบบบัญชีรายชื่อพรรคไมมีเหตุที่จะตอง
สรางเครอืขายทางการเมืองดังกลาวนี้ เพราะสัมฤทธิผลในการเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรระบบ
บัญชีรายชื่อพรรคขึ้นอยูกับระดับความนิยมที่ประชาชนมีตอพรรค หาไดข้ึนอยูกับการจัดตั้ง 
หวัคะแนนไม ความสัมพันธเชิงอุปถัมภจะมีความสํ าคัญก็เฉพาะแตความสัมพันธที่มีกับผูนํ าพรรค 
เพราะการแยงชงิต ําแหนงสัมพัทธในบัญชีรายชื่อมีความสํ าคัญมากกวาการแยงชิงหัวคะแนน

3.4  สิง่จงูใจในการแยงชิงตํ าแหนงสัมพัทธภายในพรรค

 ตํ  าแหนงสัมพัทธ ภายในพรรคเป นปจจัยสํ าคัญในการกํ าหนดการได มา  
ซึ่งตํ าแหนงทางการเมืองที่มีอํ านาจในการบริหารราชการแผนดิน หากตลาดการเมืองมีกฎกติกา 
ที่แนชัดวา เฉพาะสมาชิกสภาผูแทนราษฎรระบบบัญชีรายชื่อพรรคเทานั้นที่มีสิทธิดํ ารงตํ าแหนง 
รัฐมนตร ีผูทีต่องการตํ าแหนงรัฐมนตรียอมตองแยงชิงกันลงบัญชีรายชื่อพรรค และแยงชิงตํ าแหนง
สัมพทัธในบัญชีรายชื่อ3

นอกเหนอืจากต ําแหนงรัฐมนตรี ยังมีตํ าแหนงกรรมาธิการในรัฐสภา เลขานุการ
รัฐมนตร ีทีป่รึกษารฐัมนตรี ฯลฯ การไดมาซึ่งตํ าแหนงเหลานี้ลวนขึ้นอยูกับตํ าแหนงสัมพัทธภายใน
พรรคทัง้สิน้ พรรคการเมืองบางพรรคมีการจัดระเบียบการขึ้นสูตํ าแหนงทางการเมืองที่ชัดเจน และ
มีการกํ าหนดวาระการดํ ารงตํ าแหนงที่แนนอน การแยงชิงตํ าแหนงการเมืองในพรรคการเมือง 
ประเภทนี้ไมรุนแรงเทากับพรรคที่ไรระเบียบ

                                                          
3 ในการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรครั้งแรกภายใตรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 พรรคไทยรักไทยและพรรค
ประชาธิปตยมีปญหาในการจัดอันดับบัญชีรายชื่อพรรคเปนอันมาก เพราะการติดอันดับตํ่ าหมายถึงการ 
หมดโอกาสการเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎร ในกรณีพรรคประชาธิปตย มีเสียงวิพากษวิจารณภายในพรรค 
เปนอันมากวา ผูที่ทํ างานใหพรรคเปนเวลานานและมีความภักดีตอพรรคอยางมั่นคงกลับติดอันดับบัญชีรายชื่อ
พรรคอันดับทายๆ ดู รังสรรค  ธนะพรพันธุ (2544ฉ)
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ตํ าแหนงสัมพัทธภายในพรรคขึ้นอยูกับอํ านาจตอรอง นักการเมืองในแตละพรรค
นิยมจับกลุมหรือรวมกันเปน ‘มุงการเมือง’ เพื่อเพิ่มพูนอํ านาจตอรองภายในพรรค การแยงชิง
ตํ าแหนงการเมอืงมกัจะเปนการแยงชิงระหวางกลุมหรือมุงการเมืองตางๆ เมื่อกลุมหรือมุงสามารถ
ตอรองจนไดตํ าแหนงการเมืองแลว ก็เปนเรื่องภายในกลุมหรือมุงนั้นที่จะตกลงจัดสรรตํ าแหนง
ระหวางสมาชิก

ส่ิงจูงใจในการแยงชิงตํ าแหนงสัมพัทธภายในพรรคเปนสิ่งจูงใจตามธรรมชาติ 
ในตลาดการเมือง รัฐธรรมนูญและกฎหมายการเมืองการปกครองอาจมีบทบัญญัติที่สงผลกระทบ
ตอส่ิงจงูใจดงักลาวนี้ได ดังที่ไดกลาวแลววา การแยงชิงตํ าแหนงสัมพัทธภายในพรรคเปนผลจาก
ความตองการอํ านาจทางการเมือง โดยที่ความตองการอํ านาจทางการเมืองเปนผลสืบเนื่องจาก
ความตองการอรรถประโยชนอันเกิดจากการใชอํ านาจนั้น การดํ ารงตํ าแหนงทางการเมืองอาจ 
กอใหเกิดอรรถประโยชนที่มิใชตัวเงิน (Nonpecuniary Utility) ดังเชนความมีหนามีตาในสังคม 
และเกียรติประวัติของวงศตระกูล แตในอีกดานหนึ่ง การใชอํ านาจทางการเมืองในการแสวงหา 
ผลประโยชนทางเศรษฐกิจ รวมทั้งคาเชาทางเศรษฐกิจ (Rent Seeking) กอใหเกิดอรรถประโยชน
ทีเ่ปนตัวเงิน (Pecuniary Utility) ดวย

รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 มีกลไกที่สงผลกระทบตอส่ิงจูงใจในการแสวงหา 
อรรถประโยชนจากการใชอํ านาจทางการเมืองอยางนอย 4 กลไก คือ

(1) การแสดงรายการบัญชีทรัพยสินและหนี้สิน (หมวด 10 สวนที่ 1)
(2) การปองกันและปราบปรามการทุจริต (หมวด 10 สวนที่ 2)
(3) การถอดถอนจากตํ าแหนง (หมวด 10 สวนที่ 3)
(4) การด ําเนนิคดอีาญากับผูดํ ารงตํ าแหนงทางการเมือง (หมวด 10 สวนที่ 4)

 กลไกทั้งสี่นี้เปนเครื่องมือสํ าคัญในการขจัดผูดํ ารงตํ าแหนงการเมืองที่ฉอราษฎร
บังหลวง มีความรํ่ ารวยผิดปกติ ประพฤติมิชอบ และใชอํ านาจในทางฉอฉลออกไปจากตลาด 
การเมือง  แตการสร างกลไกเหล านี้อาจไม มีผลในการบั่นทอนสิ่งจูงใจในการแสวงหา  
อรรถประโยชนจากการใชอํ านาจทางการเมืองไดมากนัก หากการบังคับใชกลไกเหลานี้มิไดเปนไป
อยางมีประสิทธิภาพ

ผูที่ไมตองการเปดเผยฐานะทางการเงินและไมตองการถูกกํ ากับและตรวจสอบ
โดยกลไกของรัฐดังกลาวขางตนนี้ อาจตัดสินใจไมกาวเขาสูตลาดการเมือง เฉพาะผูที่คิดวาตน 
มคีวามสามารถ ‘จดัการ’ กลไกเหลานีไ้ดเทานั้นที่ข้ึนสังเวียนการเมือง สํ าหรับบุคคลในกลุมหลังนี้ 
รัฐธรรมนูญมิอาจบั่นทอนสิ่งจูงใจในการแยงชิงตํ าแหนงสัมพัทธภายในพรรคที่มีอยูโดยธรรมชาติ
ได
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2.35 สิง่จงูใจในการยายพรรค

 การยายพรรคเปนประพฤติกรรมตามธรรมชาติของนักการเมือง การยายพรรค
มีสภาพไมแตกตางจากการยายบริษัทที่ทํ างาน บุคคลยอมเคลื่อนยายจากบริษัทที่ใหผลตอบแทน
แรงงานตํ่ าไปสูบริษัทที่ใหผลตอบแทนแรงงานสูงฉันใด นักการเมืองยอมยายจากพรรคที่ให 
ผลตอบแทนทางการเมืองตํ่ าไปสูพรรคที่ใหผลตอบแทนทางการเมืองสูงฉันนั้น ผลตอบแทน 
ทางการเมอืงดังกลาวนี้มิไดมีเฉพาะแตผลตอบแทนในรูปตัวเงิน (Pecuniary Returns) หากยังรวม
ผลตอบแทนที่มิใชตัวเงิน (Nonpecuniary Returns) ดวย ส่ิงจูงใจในการยายพรรคยอมข้ึนอยูกับ
สวนตางของผลตอบแทนทางการเมืองที่ได  รับ หากพรรคการเมืองที่จะยายเขาสามารถ 
ใหผลตอบแทนของการเมืองมากกวาพรรคที่สังกัดในปจจุบันยิ่งมากเพียงใด ส่ิงจูงใจในการยาย
พรรคยอมมมีากเพยีงนั้น การตัดสินใจยายพรรคจึงขึ้นอยูกับการประเมินผลตอบแทนทางการเมือง
ที่คาดวาจะไดรับจากพรรคการเมืองที่จะยายเขา เปรียบเทียบกับผลตอบแทนทางการเมือง 
ที่คาดวาจะไดรับจากพรรคการเมืองที่สังกัดในปจจุบัน ทั้งนี้ตองประเมินสภาวะความไมแนนอน 
(Uncertainty) และความเสี่ยง (Risk) อันเกดิจากการยายพรรคดวย
 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มิไดกํ าหนดขอหามเกี่ยวกับ 
การยายพรรค แตก็ไมสงเสริมการยายพรรค บทบัญญัติในเรื่องนี้แฝงอยูในเรื่องคุณสมบัติของผูมี
สิทธสิมคัรรับเลือกตั้งเปนมาชิกสาผูแทนราษฎร ซึ่งกํ าหนดวา จะตอง ‘เปนสมาชิกพรรคการเมือง
พรรคใดพรรคหนึ่งแตเพียงพรรคเดียวนับถึงวันสมัครรับเลือกตั้งเปนเวลาติดตอกันไมนอยกวา 90 
วัน’ [มาตรา 107(4)] อยางไรก็ตาม บทเฉพาะกาลของรัฐธรรมนญูฉบบันีก้ ําหนดวา มิใหนํ าเงื่อน
เวลาตามมาตรา 107(4) มาบังคับใชกับการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรสมัยแรก (มาตรา 
325)

ภายหลังการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรสมัยแรก นักการเมืองที่ตองการ
ยายพรรคจะตองลาออกจากสมาชิกภาพพรรคเดิมกอนการเลือกตั้งอยางนอย 90 วัน โดยที่ 
ตองสิ้นสภาพการเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรพรอมกันดวย [มาตรา 118(4)] ขณะเดียวกัน  
รัฐธรรมนญูฉบบันีก้ ําหนดเงื่อนเวลาการเลือกตั้งวา จะตองเลือกตั้งภายใน 45 วันในกรณีอายุสภา
ส้ินสดุลง (มาตรา 115) หรือภายใน 60 วันในกรณีที่มีการยุบสภา (มาตรา 116)

ภาคผนวก 5-3 นํ าเสนอขอมูลคุณสมบัติผูสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกสภาผูแทน
ราษฎรประเด็นสมาชิกภาพและเงื่อนเวลาการเปนสมาชิกพรรคการเมืองตามที่ปรากฏใน 
รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทยฉบับตางๆ ตารางที่ 5-8 นํ าขอมูลจากตารางที่ 5-5 มาแจกแจง 
แบบแผนใหเห็นโดยชัดเจน

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยในระยะแรกมิได มีบทบัญญัติกํ าหนด 
คุณสมบัติของผูสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎร หากแตทิ้งใหเปนหนาที่ของ
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กฎหมายการเลือกตั้ง (แบบแผนที่ 1 ในตารางที่ 5-8) สํ าหรับรัฐธรรมนญูทีม่ีบทบัญญัติกํ าหนด 
คุณสมบัติดังกลาวนี ้ ในระยะตนยังมิไดบังคับใหผูสมัครรับเลือกตั้งตองเปนสมาชิกพรรคการเมือง 
(แบบแผนที ่2 ในตารางที่ 5-8) การบังคับใหผูสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรสังกัด
พรรคเริม่ตนในรัฐธรรมนูญฉบับป 2517 แตมิไดกํ าหนดเงื่อนเวลาแหงสมาชิกภาพ (แบบแผนที่ 3 
ในตารางที่ 5-8) รัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 นับเปนรัฐธรรมนูญฉบับแรกที่กํ าหนดเงื่อนเวลาในเรื่องนี้

การกํ าหนดเงื่อนเวลาการเปนสมาชิกพรรคการเมืองในบทบัญญัติว าดวย 
คุณสมบติัผูสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎร มีผลอยางสํ าคัญในการทํ าลายสิ่งจูงใจ
ในการยายพรรค ในยุคสมัยที่รัฐธรรมนูญมิไดกํ าหนดเงื่อนเวลาสมาชิกภาพพรรคการเมือง  
การยายพรรคจะเกิดขึ้นหลังจากที่สภาผูแทนฯครบวาระ หรือมีการยุบสภา จนตองมีการเลือกตั้ง
ใหม ภายใตกฎกติกาดังกลาวนี้ นักการเมืองที่มีศักยภาพสูงในการชนะการเลือกตั้งจะมีอํ านาจ 
ตอรองในการขอผลประโยชนจากพรรคการเมืองที่จะยายเขาไดมาก เพราะพรรคการเมืองยอม
ตองการซือ้นกัการเมืองที่มีศักยภาพทางการเมืองสูง ภายใตรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 นักการเมือง
ที่ตองการยายพรรคจะตองลาออกจากพรรคตนสังกัดเดิมกอนการเลือกตั้งอยางนอย 90 วัน  
ในทันทีที่ลาออก นักการเมืองดังกลาวก็ตองเผชิญกับสภาวะความไมแนนอนและความเสี่ยง 
เพราะพรรคการเมืองที่ตองการยายเขาอาจไมยอมรับเปนสมาชิก หรืออาจติดตอผูสมัครอื่น 
ทีล่งเลอืกตัง้ในเขตเดียวกับตนไวดวยแลว อํ านาจตอรองในการขอผลประโยชนจากพรรคที่จะยาย
เขาจงึลดนอยลง หากตลาดนักการเมืองเคยเปนตลาดของผูขาย (Supplier’s Market) กอนการ
ยายพรรค ความเปนตลาดของผูขายยอมถูกลดทอนลงในทันทีที่ลาออกจากพรรคที่สังกัดเดิม

แมรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 จะมีกลไกในการบั่นทอนสิ่งจูงใจในการยายพรรค  
แตเปนเพียงการบั่นทอนสิ่งจูงใจของปจเจกบุคลเทานั้น ในขณะที่อคติวาดวยขนาดของ 
พรรคการเมืองที่แฝงอยูในรัฐธรรมนูญฉบับนี้ ซึ่งยึดฐานคติวา พรรคการเมืองขนาดใหญดีกวา
พรรคการเมืองขนาดเล็ก และระบบทวิพรรคดีกวาระบบพหุพรรค กลับมีผลในการชักนํ าใหมี 
การควบหรือครอบพรรค (Merger and Acquisition) อันยังผลใหมีการยายพรรคเปนกลุม  
เมื่อพิจารณาเงื่อนเวลาการเปนสมาชิกพรรคการเมือง ประกอบกับอคติวาดวยขนาดของพรรค  
ท ําใหไดบทสรุปสํ าคัญวา รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 ไมสงเสริมใหมีการยายพรรคเปนรายบุคคล  
แตสงเสริมใหมีการยายพรรคเปนกลุม เพราะการยายพรรคเปนกลุม ‘ดี’ กวาการยายพรรคเปน 
รายบุคคล

อนึง่ รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 หามสมาชิกวุฒิสภาสังกัดพรรค ดังนั้น บทบัญญัติ
ทีก่ระทบตอส่ิงจูงใจในการยายพรรคจึงมิไดของเกี่ยวกับสมาชิกวุฒิสภา
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ตารางที่ 5-8
แบบแผนคุณสมบัติผูสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎร
ประเดน็สมาชิกภาพและเงื่อนเวลาการเปนสมาชิกพรรคการเมือง

ตามที่ปรากฏในรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย
พ.ศ. 2475 – 2540

แบบแผน คุณสมบัติผูสมัครรับเลือกตั้งเปน ส.ส. รัฐธรรมนูญ

1 มิไดกํ าหนดในรัฐธรรมนูญ แตใหกํ าหนดในกฎหมายการ
เลือกตั้ง

รธน. 2475           (มาตรา 17)
รธน. 2489           (มาตรา 30)
รธน. 2490           (มาตรา 38)
รธน. 2475/2495  (มาตรา 46)

2 ไมบังคับใหเปนสมาชิกพรรคการเมือง ธนป. 2475          (มาตรา 11-12)
รธน. 2492          (มาตรา 92)
รธน. 2511          (มาตรา 88)

3 ตองเปนสมาชิกพรรคการเมือง รธน. 2517          (มาตรา 117)
ไมกํ าหนดเงื่อนเวลาสมาชิกภาพ รธน. 2521          (มาตรา 94)

รธน. 2534          (มาตรา 105)
รธน. 2534/2538 (มาตรา 111)

4. ตองเปนสมาชิกพรรคการเมือง รธน. 2540          (มาตรา 107)
เงื่อนเวลาสมาชิกภาพ 90 วัน

ที่มา รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาไทยฉบับตางๆ และภาคผนวก (5-3)
หมายเหตุ รธน. =        รัฐธรรมนูญ

ธนป. =        ธรรมนูญการปกครอง

2.4 สมาชิกรัฐสภา

สมาชิกรัฐสภา (สภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภา) เผชิญโครงสรางสิ่งจูงใจอยาง
นอย 4 ดาน ไดแก

(1) ส่ิงจูงใจในการรับผิดตอประชาชน
(2) ส่ิงจงูใจในการปฏิบัติหนาที่นิติบัญญัติ
(3) ส่ิงจงูใจในการหาประโยชนการจัดสรรงบประมาณแผนดิน
(4) ส่ิงจงูใจในการแทรกแซงการบริหารงานบุคคลภาครัฐบาล
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 2.41 สิง่จงูใจในการรับผิดตอประชาชน

ความรูสึกรับผิดตอประชาชน (Accountability) เกดิจากสํ านึกของปจเจกบุคคล 
ซึง่แตกตางกัน แตรัฐธรรมนูญและกฎหมายที่เกี่ยวของอาจสรางกลไกความรับผิด (Accountability 
Mechanism) ได การเลือกตั้งเปนกลไกความรับผิดประเภทหนึ่ง ซึ่งมีผลตอประพฤติกรรมของ
สมาชิกรัฐสภา สมาชิกรัฐสภาที่ตองผานกระบวนการเลือกตั้งจากประชาชนยอมมีความรับผิดตอ
ประชาชนมากกวาผูที่มิไดผานการชี้ตายชี้เปนจากประชาชน ภายใตระบอบการปกครองแบบ 
เผด็จการและระบอบประชาธิปไตย ‘คร่ึงใบ’ สมาชิกรัฐสภาจํ านวนหนึ่งหรือทั้งหมดมาจากการ 
แตงตัง้ สมาชิกรัฐสภาเหลานี้ยอมตองรับผิดตอผูมีอํ านาจในการแตงตั้ง โดยที่อาจไมรูสึกรับผิดตอ
ประชาชนเลย

ภายใตรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 สมาชิกวุฒิสภาและ
สมาชิกสภาผูแทนราษฎรที่ผานการเลือกตั้งจากประชาชนยอมตองรับผิดตอประชาชน ผูที่เปน 
นกัการเมอืงโดยอาชีพมิอาจรอดพนการตรวจสอบจากประชาชนได หากปราศจากความรูสึกรับผิด
ตอประชาชน ยอมยากที่จะชนะการเลือกตั้งครั้งตอไป การเลือกตั้งจึงเปนกลไกสํ าคัญในการสราง
ความรับผิดของสมาชิกรัฐสภาที่มีตอประชาชน เมื่อพิจารณาในแงนี้ สมาชิกสภาผูแทนราษฎร
ระบบบญัชรีายชื่อพรรคแตกตางจากสมาชิกที่ผานการเลือกตั้งจากประชาชนโดยตรง และแตกตาง
จากสมาชกิวฒุสิภาดวย ทั้งนี้เพราะเหตุวา สมาชิกสภาผูแทนราษฎรระบบบัญชีรายชื่อพรรคมิได
รับเลือกตั้งจากประชาชนโดยตรง จึงขาดกลไกในการสรางความรับผิดตอประชาชน หากจะมี
ความผิด ก็เปนความรับผิดตอผูนํ าพรรคผู มีอํ านาจในการจัดทํ าและจัดอันดับบัญชีรายชื่อ 
พรรค

ประเด็นความรับผิดตอประชาชนมิไดมีเฉพาะแตเร่ืองการมีกลไกความรับผิด 
หรือไมเทานั้น หากยังมีประเด็นอีกดวยวา สมาชิกรัฐสภามีความรับผิดตอประชาชนอยางไร 
อีกดวย ลักษณาการแหงความรับผิดจะเปนเชนไรยอมข้ึนอยูกับความคาดหวังของประชาชน การ
แสดงความรบัผิดของสมาชิกสภาผูแทนราษฎรตั้งแตอดีตกาลทํ าใหประชาชนคาดหวังลักษณาการ
แหงความรบัผิดในรูปแบบเดิม กลาวคือ สมาชิกสภาผูแทนราษฎรมีหนาที่ผันโครงการพัฒนาและ
งบประมาณแผนดินเขาสูเขตการเลือกตั้ง มีหนาที่จัดสรร ‘บริการความสุข’ ใหแกราษฎร และทาย 
ทีสุ่ดเปนผูอุปถัมภราษฎร การทํ าหนาที่นิติบัญญัติเปนเรื่องนอกประเด็น

สมาชิกวุฒิสภามิอาจแสดงความรับผิดตอประชาชนในลักษณาการเดียวกับ
สมาชิกสภาผูแทนราษฎรที่ผานกระบวนการเลือกตั้งจากประชาชน สวนหนึ่งเปนเพราะขนาดของ
เขตการเลอืกตัง้แตกตางกันมาก เพราะจังหวัดเปนเขตการเลือกตั้งของสมาชิกวุฒิสภา การมีเขต
การเลือกตั้งใหญโตมโหฬารเชนนี้ทํ าใหยากแกการจัดสรร ‘บริการความสุข’ ดุจเดียวกับการทํ า 
หนาทีข่องสมาชิกสภาผูแทนราษฎรระบบแบงเขตเลือกตั้ง นอกจากนี้ การที่สมาชิกวุฒิสภามิอาจ
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ดํ ารงตํ าแหนงติดตอกันมากกวาหนึ่งสมัย ทํ าใหไมมีความจํ าเปนที่จะตองแสดงความรับผิด 
ตอประชาชนในลักษณาการเดียวกับสมาชิกสภาผูแทนราษฎรที่ผานการเลือกตั้งจากประชาชน 
อีกดวย แตในประการสํ าคัญยิ่งกวาก็คือ ประชาชนอาจมีความคาดหวังเกี่ยวกับบทบบาทหนาที่
ของสมาชิกวุฒิสภาแตกตางจากสมาชิกสภาผูแทนราษฎร อันเปนเจตนารมณของรัฐธรรมนูญ
ฉบับป 2540 เมื่อปราศจากความตองการจากฝายประชาชน สมาชิกวุฒิสภาจึงมิจํ าตองแสดง
ความรบัผิดตอประชาชนในลักษณาการเดียวกับสมาชิกสภาผูแทนราษฎรระบบแบงเขตเลือกตั้ง

2.42 สิง่จงูใจในการทํ าหนาที่นิติบัญญัติของสมาชิกสภาผูแทนราษฎร

สมาชกิรัฐสภา โดยเฉพาะอยางยิ่งสมาชิกสภาผูแทนราษฎร มีหนาที่หลักประการ
หนึง่ในดานนติิบัญญัติ ภาคผนวก 5-4 ประมวลขอมูลผูมีอํ านาจในการเสนอรางกฎหมายตามที่
ปรากฏในรัฐธรรมนูญและธรรมนูญการปกครองฉบับตางๆ ระหวางป 2475-2540 จากขอมูล 
พื้นฐานดังกลาวนี้ เราสามารถจัดกลุมรัฐธรรมนูญ/ธรรมนญูการปกครองตามแบบแผนผูมีอํ านาจ
ในการเสนอรางกฎหมายออกเปน 9 กลุม ดังรายละเอียดปรากฏในตารางที่ 5-9

รัฐธรรมนูญที่ใหอํ านาจสมาชิกสภาผูแทนราษฎรในการทํ าหนาที่ดานนิติบัญญัติ
อยางเต็มที่ ไดแก รัฐธรรมนญูในกลุมแบบแผนที่ 1 แบบแผนที่ 4 และแบบแผนที่ 5 แตการ
พจิารณาเฉพาะบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญไมเปนการเพียงพอที่จะวินิจฉัยเสรีภาพในการทํ าหนาที่
นิติบัญญัติของสมาชิกสภาผูแทนราษฎร จํ าเปนตองพิจารณาบริบทแหงระบอบการเมืองการ 
ปกครองประกอบดวย ดังจะเห็นไดวา รัฐธรรมนญูฉบับป 2492 (แบบแผนที่ 1) ฉบับป 2475/2495 
(แบบแผนที่  4) และฉบับป  2490 (แบบแผนที่  5) บังคับใช ในบริบทของระบอบ  
การเมอืงการปกครองแบบเผด็จการ สวนรัฐธรรมนูญฉบับป 2475 เอียงไปขางระบอบเผด็จการ
โดยที่ฉบับป 2511 อยูในระบอบประชาธิปไตย ‘คร่ึงใบ’ เชนเดียวกับรัฐธรรมนญูในกลุมแบบแผน 
ที ่3 ทั้งหมด (ฉบับป 2521 ฉบับป 2534 และฉบับป 2534/2538)

รัฐธรรมนูญในกลุมแบบแผนที่ 6, 7, 8 และ 9 บังคับใชในบริบทของระบอบ 
เผดจ็การ เพราะสมาชิกรัฐสภาทั้งหมดมิไดมาจากการเลือกตั้ง เฉพาะฉบับป 2489 ฉบับป 2517 
และฉบบัป 2540 เทานั้น ที่บริบทของระบอบการเมืองการปกครองเปนประชาธิปไตยหรือคอนขาง
เปนประชาธิปไตย

รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 แมจะมีเจตนารมณในการปฏิรูปการเมือง แตในประเด็น
อํ านาจหนาที่ในดานนิติบัญญัติของสมาชิกสภาผู แทนราษฎร กลับมีลักษณะเหมือนกับ 
รัฐธรรมนญูในระบอบประชาธิปไตยครึ่งใบ (กลุมแบบแผนที่ 3) ตางกันแตเพียงวา รัฐธรรมนูญ
ฉบับป 2540 สงเสริมการมีสวนรวมทางการเมืองของประชาชนมากกวารัฐธรรมนูญทุกฉบับ 
กอนหนานั้น โดยใหสิทธิราษฎรผูมีสิทธิเลือกตั้งสามารถเขาชื่อยื่นรางกฎหมายเพื่อใหสภาผูแทน
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ราษฎรพจิารณาได (มาตรา 170) นอกเหนือจากประเด็นนี้ รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 ยังคงสืบทอด
มรดกจากระบอบอํ ามาตยาธิปไทย ซึ่งขาราชการเปนใหญในแผนดิน มรดกสํ าคัญประการหนึ่ง 
ก็คือ การลิดรอนอํ านาจหนาที่ของสมาชิกรัฐสภา โดยเฉพาะอยางยิ่งสมาชิกสภาผูแทนราษฎร  
กฎกตกิาสํ าคัญในเรื่องนี้อยูอยางนอย 2 ประการ

ประการแรก การหามสมาชิกสภาผู แทนราษฎรเสนอรางกฎหมายในนาม 
ปจเจกบคุคล รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 กํ าหนดกฎกติกาวา รางกฎหมายที่นํ าเสนอโดยสมาชิกสภา
ผูแทนราษฎร จะตองไดรับมติความเห็นชอบจากพรรคการเมืองตนสังกัด และมีสมาชิกสภาผูแทน
ราษฎรสงักดัพรรคเดียวกันลงนามรับรองไมนอยกวา 20 คน (มาตรา 169 วรรคสอง)

ประการที่สอง สมาชกิสภาผูแทนราษฎรจะเสนอรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงินได
กต็อเมื่อมีคํ ารับรองของนายกรัฐมนตรี (มาตรา 169 วรรคแรก)

2.42 (ก) การเสนอรางกฎหมายทั่วไป

การหามสมาชิกสภาผูแทนราษฎรเสนอรางกฎหมายในนามปจเจกบุคคลนับเปน
การทํ าลายสิ่งจูงใจในการทํ าหนาที่นิติบัญญัติอยางรายแรง ขอหามดังกลาวนี้ หากมองในแงดี 
อาจตองการใหรางกฎหมายผานการพิจารณาของพรรคกอนที่จะนํ าเสนอเขาสภาผูแทนราษฎร 
หากมองในแงราย ก็เพื่อลดทอนจํ านวนรางกฎหมายที่จะเขาสูรัฐสภา รัฐธรรมนูญไทยนับต้ังแต
ฉบับป 2475 เปนตนมา ยึดหลักการสํ าคัญวา สมาชิกสภาผูแทนราษฎรสามารถเสนอรางกฎหมาย
ในนามปจเจกบุคคลได รัฐธรรมนูญฉบับป 2517 นับเปนรัฐธรรมนูญฉบับสุดทายที่ยึดหลักการนี้ 
การลิดรอนอํ านาจหนาที่ดานนิติบัญญัติของสมาชิกสภาเริ่มปรากฏในรัฐธรรมนูญฉบับป 2519 
(อันเปนรัฐธรรมนูญในระบอบเผด็จการ) ซึ่งใหอํ านาจสมาชิกสภาปฏิรูปการปกครองแผนดิน 
ในการเสนอร างกฎหมาย  แตต องมีคํ ารับรองของคณะกรรมาธิการวิสามัญวินิจฉัยร าง  
พระราชบัญญัติ (มาตรา 15)

รัฐธรรมนูญฉบับป 2521 สืบทอดความคิดพื้นฐานจากรัฐธรรมนูญฉบับป  
2519 ในการสรางกลไกการกลั่นกรองรางกฎหมาย ในขณะที่รัฐธรรมนูญฉบับป 2519 ให 
คณะกรรมาธิการวิสามัญวินิจฉัยรางพระราชบัญญัติทํ าหนาที่กลั่นกรองรางกฎหมายกอนเขา 
รัฐสภา รัฐธรรมนูญฉบับป 2521 ใหพรรคการเมืองตนสังกัดทํ าหนาที่ดังกลาวนี้ ‘นวัตกรรม’ ของ 
รัฐธรรมนญูฉบับป 2521 ในเรื่องนี้ ก็คือ การกํ าหนดขอหามมิใหสมาชิกสภาผูแทนราษฎรเสนอราง
กฎหมายในนามปจเจกชน และการลิดรอนการทํ าหนาที่นิติบัญญัติของพรรคการเมืองขนาดเล็ก 
ทีม่สีมาชกิสภาผูแทนราษฎรนอยกวา 20 คน (ดูตารางที่ 5-4)
 ผูรางรัฐธรรมนูญฉบับป 2521 ไมตองการใหมีการเสนอรางกฎหมายในรัฐสภา
มากเกนิไป ทั้งนี้ตองไมลืมขอเท็จจริงที่วา รัฐธรรมนญูฉบบัป 2521 รางขึ้นเพื่อสืบทอดอํ านาจของ
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กลุมพลงัอ ํามาตยาธปิไตย โดยเฉพาะอยางยิ่งผูนํ าฝายทหาร ดังนั้น จึงรางจากทัศนฐานที่วา กลุม
พลงัอ ํามาตยาธปิไตยเทานั้นที่มีหนาที่เสนอรางกฎหมาย การที่ ส.ส. พากันเสนอรางกฎหมายเพื่อ
สรางผลงานเปนเรือ่งวุนวายในทัศนะของกลุมพลังอํ ามาตยาธิปไตย ดังนั้น จึงตองลดทอนความ
วุนวายดวยการกํ าหนดขอหามมิให ส.ส. ในฐานะปจเจกบุคคลเสนอรางกฎหมายได

การหามสมาชิกสภาผูแทนราษฎรเสนอรางกฎหมายในนามปจเจกบุคคล และ
การลิดรอนอํ านาจหนาที่ดานนิติบัญญัติของพรรคการเมืองขนาดเล็กที่มีสมาชิกสภาผูแทนราษฎร
นอยกวา 20 คน ยังคงปรากฏตอมาในรัฐธรรมนูญฉบับป 2534 และฉบับป 2540 บทบัญญัติ
ทั้งสองนี้ นอกจากจะมีผลในการปดกั้นการกอเกิดของนวัตกรรมดานนิติบัญญัติแลว ยังสราง
ส่ิงจงูใจใหสมาชกิสภาผูแทนราษฎรมีพฤติกรรมเบี่ยงเบนจากการทํ าหนาที่นิติบัญญัติอีกดวย4

                                                          
4 ในขั้นตอนการรางรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 ไมปรากฏหลักฐานวามีการถกอภิปรายในประเด็นการลิดรอน
อํ านาจหนาที่ดานนิติบัญญัติของพรรคการเมืองขนาดเล็กที่มีสมาชิกสภาผูแทนราษฎรนอยกวา 20 คน และการ
หามสมาชิกสภาผูแทนราษฎรเสนอรางกฎหมายในนามปจเจกบุคคล (นันทวัฒน บรมานันทน 2541 : 253-254) 
มีแตการยํ้ าใหเติม “รางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ” เขาไปในมาตรา 169 อันเปนพระราชบัญญัติ 
อีกประเภทหนึ่ง นอกเหนือจากพระราชบัญญัติทั่วไปและพระราชบัญญัติเกี่ยวดวยการเงิน การนํ าเสนอราง 
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญตองไดรับความเห็นชอบจากพรรค และตองมีสมาชิกสภาผูแทนราษฎร
สังกัดพรรคเดียวกันลงนามรับรองไมนอยกวา 20 คน เชนเดียวกับการเสนอรางกฎหมายอื่นๆ (มนตรี รูปสุวรรณ 
และคณะ 2542 : 275-277)
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ตารางที่ 5-9
แบบแผนผูมีอํ านาจเสนอรางกฎหมายสูรัฐสภา

ตามที่ปรากฏในรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย
พ.ศ. 2475 – 2540

แบบแผน ผูมีอํ านาจเสนอรางกฎหมาย รัฐธรรมนูญ

1 1.  คณะรัฐมนตรี (รัฐบาล) รธน. 2489           (มาตรา 22)
2.  สมาชิกสภาผูแทนราษฎร รธน. 2492           (มาตรา 121)

รธน. 2517           (มาตรา 146)

2 1.  คณะรัฐมนตรี (รัฐบาล) รธน. 2540 (มาตรา 169 และ 170)
2. สมาชิกสภาผูแทนราษฎรโดยพรรคการเมืองที่สังกัดมีมติ 
      ให  เสนอ  และมีสมาชิกสภาผู  แทนราษฎรสังกัด  
      พรรคเดียวกันลงนามรับรองไมนอยกวา 20 คน
3. ผูมีสิทธิเลือกตั้งไมนอยกวา 50,000 คนมีสิทธิเขาชื่อ 

ร องขอตอประธานรัฐสภา เพื่อใหรัฐสภาพิจารณา
กฎหมายที่กํ าหนดในหมวด 3 และหมวด 5 โดยตอง 
จัดทํ ารางกฎหมายเสนอดวย

3 1.  คณะรัฐมนตรี (รัฐบาล) รธน. 2521          (มาตรา 125)
2. สมาชิกสภาผูแทนราษฎรโดยพรรคการเมืองที่สังกัดมีมติ 
     ให  เสนอ  และมีสมาชิกสภาผู  แทนราษฎรสั งกัด  
     พรรคเดียวกันลงนามรับรองไมนอยกวา 20 คน

รธน. 2534          (มาตรา 137)
รธน. 2534/2538 (มาตรา 143)

4. 1.  คณะรัฐมนตรี (รัฐบาล) รธน. 2475          (มาตรา 36)
2.  สมาชิกสภาผูแทนราษฎร  ทั้งประเภทที่หนึ่งและประเภท
     ที่สอง

รธน. 2475/2495 (มาตรา 73)

5 1.  คณะรัฐมนตรี (รัฐบาล) รธน. 2490          (มาตรา 31)
2.  สมาชิกสภาผูแทนราษฎร รธน. 2511          (มาตรา 117)
3.  สมาชิกวุฒิสภา

6. 1.  คณะรัฐมนตรี (รัฐบาล) ธนป. 2515          (มาตรา 9)
2.  สมาชิกสภานิติบัญญัติ
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แบบแผน ผูมีอํ านาจเสนอรางกฎหมาย รัฐธรรมนูญ

7. 1. คณะรัฐมนตรี (รัฐบาล) รธน. 2519          (มาตรา 15)
2. สมาชิกสภานิติบัญญัติ โดยมีคํ ารับรองของ
     คณะกรรมาธิการวิสามัญวินิจฉัยรางพระราชบัญญัติ

8. คณะรัฐมนตรี (รัฐบาล) ธนป. 2534          (มาตรา 17)
9. ไมมีบทบัญญัติที่ชัดเจน เพียงแตระบุวา  สภาผูแทนราษฎร

(ธนป. 2475)  สภารางรัฐธรรมนูญ (ธนป. 2502)  สภา
นิติบัญญัติ (ธนป. 2520) มีอํ านาจรางกฎหมาย

ธนป. 2475          (มาตรา 8)
ธนป. 2502          (มาตรา 6)
ธนป. 2520          (มาตรา 6)

ที่มา รัฐธรรมนูญและธรรมนูญการปกครองฉบับตางๆ และภาคผนวก 5-4
หมายเหตุ รธน. = รัฐธรรมนูญ

ธนป. = ธรรมนูญการปกครอง

2.42 (ข) การเสนอรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงิน

ภาคผนวก 5-4 นํ าเสนอขอมูลผูมีอํ านาจในการนํ าเสนอกฎหมายเกี่ยวดวยการ
เงนิในรัฐสภา ตามที่ปรากฏในรัฐธรรมนญูฉบบัตางๆระหวางป 2475 – 2540 ตารางที่ 5-10 นํ า 
ขอมูลเหลานี้มาจัดจํ าแนกประเภทแบบแผนผูมีอํ านาจในการนํ าเสนอกฎหมายเกี่ยวดวยการเงิน  
ซึง่สามารถแยกแยะออกเปน 7 กลุม สมาชิกสภาผูแทนราษฎรมีอํ านาจในการนํ าเสนอกฎหมาย
เกีย่วดวยการเงินตามรัฐธรรมนูญในกลุมแบบแผนที่ 1-4 แตไมมีอํ านาจนี้ตามรัฐธรรมนูญในกลุม
แบบแผนที่ 5-7

การแยกแยะประเภทกฎหมาย ระหวางกฎหมายทั่วไปกับกฎหมายเกี่ยวดวย 
การเงิน เพิ่งปรากฏในรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2489 ซึ่งตองการสงวนอํ านาจ 
ในการเสนอรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงินไวกับฝายบริหาร หากสมาชิกสภาผูแทนราษฎรตองการ
น ําเสนอรางกฎหมายประเภทนี้เขาสูการพิจารณาของรัฐสภา ก็ตองมีคํ ารับรองของนายกรัฐมนตรี 
การจ ํากดัอ ํานาจสมาชิกสภาผูแทนราษฎรในการนํ าเสนอรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงิน ซึ่งปรากฏ
คร้ังแรกในรัฐธรรมนูญฉบับป 2489 กลายเปนกฎกติกามาตรฐานที่ปรากฏในรัฐธรรมนูญฉบับ 
ตอๆมา รวมทั้งฉบับป 2540 ดวย

เหตุใดจึงตองจํ าแนกกฎหมายเกี่ยวดวยการเงินออกจากกฎหมายทั่วไป? 
อรรถาธิบายที่พอรับฟงไดก็คือ กฎหมายกลุมนี้ทํ าหนาที่กํ าหนดกฎกติกาในการกํ ากับและบริหาร
ระบบเศรษฐกิจ  การตรากฎหมายจํ าเป นตองมีความรู ความเข าใจเชิงเทคนิควิชาการ 
(Technicality) คอนขางสงู ทัง้ขอเท็จจริงปรากฏดวยวา สมาชิกรัฐสภา โดยเฉพาะอยางยิ่งสมาชิก
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สภาผูแทนราษฎรไมมีความรูความเขาใจกลไกการทํ างานของระบบเศรษฐกิจโดยถองแท หากให
อํ านาจสมาชิกสภาผู แทนราษฎรในการเสนอกฎหมายประเภทนี้อยางเต็มที่โดยปราศจาก 
การถวงดุล ในดานหนึ่งอาจสรางหายนภัยแกระบบเศรษฐกิจ ในอีกดานหนึ่ง อาจทํ าใหรัฐสภา 
สูญเสยีทรพัยากรเวลาโดยไมจํ าเปน เนื่องเพราะพรรครัฐบาลกุมเสียงขางมากในสภาผูแทนราษฎร
อยูแลว หากรฐับาลโดยนายกรัฐมนตรีไมเห็นชอบ รางกฎหมายดังกลาวยอมยากที่จะผานสภาได

เหตุผลดังที่พรรณนาขางตนนี้อาจพอรับฟงไดในป 2489 เมื่อเร่ิมมีการสงวน
อํ านาจในการนํ าเสนอรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงินไวกับฝายบริหาร บัดนี้ กาลเวลาผานพน 
มาแลวกวาครึง่ศตวรรษ คนที่มีความรูเกี่ยวกับกลไกการทํ างานของระบบเศรษฐกิจ และการกํ ากับ
และการบริหารระบบเศรษฐกิจ มิไดจํ ากัดแตเพียงระบบราชการอีกตอไป การจํ ากัดอํ านาจของ
สมาชิกสภาผูแทนราษฎรในการเสนอกฎหมายเกี่ยวดวยการเงิน อาจมีผลในการปดกั้นนวัตกรรม
ดานนิติบัญญัติ

คํ าถามพืน้ฐานกคื็อ กฎหมายเกี่ยวดวยการเงินมีความหมายครอบคลุมมากนอย
เพียงใด? นิยามมาตรฐานที่ปรากฏครั้งแรกในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2489 
ครอบคลุมกฎหมายดังตอไปนี้ (ดูตารางที่ 5-11)

(1) กฎหมายภาษีอากร ซึ่งเกี่ยวของกับการจัดเก็บภาษีประเภทใหม การเลิก 
จัดเก็บภาษีที่มีอยูแลว การแกไขเพิ่มเติมกฎหมายภาษีอากร การเปลี่ยนแปลงอัตราภาษี และ 
การลดหยอนหรือยกเวนภาษีอากร
 (2) กฎหมายเงนิคงคลัง ซึ่งเกี่ยวของกับการรับและรักษาเงินแผนดิน รวมตลอด
จนการเบิกจายเงินคงคลัง

(3) กฎหมายงบประมาณแผนดิน ซึ่งเกี่ยวของกับการจัดสรรงบประมาณแผนดิน 
และการโอนงบประมาณ

(4) กฎหมายเงินกู ซึ่งเกี่ยวของกับการกอหนี้ การคํ้ าประกันเงินกู และการใช 
เงินกู
 (5) กฎหมายเงินตรา

นยิามของกฎหมายเกี่ยวดวยการเงินมีการเปลี่ยนแปลงสํ าคัญอยางนอย 2 คร้ัง 
กลาวคือ

การเปลี่ยนแปลงครั้งที่หนึ่ง รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2517  
ขยายความกฎหมายงบประมาณ โดยระบุอยางชัดเจนเปนครั้งแรกวา กฎหมายโอนงบประมาณ 
ถอืเปนกฎหมายเกี่ยวดวยการเงิน ในขณะที่รัฐธรรมนูญฉบับป 2489 มิไดระบุอยางชัดเจน

การเปลี่ยนแปลงครั้งที่สอง รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2534 ขยาย
คํ านยิามกฎหมายเกีย่วดวยการเงินใหคลุมถึงกฎหมายจัดตั้งหนวยงานใหม (มาตรา 137) เพราะ
การจดัตัง้หนวยงานใหมมีผลใหตองมีงบประมาณรายจายเพิ่มข้ึน รัฐธรรมนูญฉบับป 2534 แกไข
เพิม่เตมิ พ.ศ. 2538 ยังคงยึดถือนิยามดังกลาวนี้ แตรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 
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กลบัไปยดึถือนิยามที่ปรากฏในรัฐธรรมนูญฉบับป 2517 (ดูตารางที่ 5-11) ซึ่งเปนการตอกยํ้ าวา 
กฎหมายเกีย่วดวยการเงินครอบคลุมเฉพาะกฎหมายการคลังและกฎหมายการเงิน

คํ าถามพื้นฐานขอตอไปนี้ก็คือ ในกรณีที่สงสัยวา รางกฎหมายใดเปนราง
กฎหมายเกี่ยวดวยการเงินหรือไม ใครเปนผูมีอํ านาจวินิจฉัย ภาคผนวก 5-5 นํ าเสนอขอมูล 
ดังกลาวนี้ตามที่ปรากฏในรัฐธรรมนูญฉบับตางๆ ตารางที่ 5-12 นํ าเสนอแบบแผนผูมีอํ านาจ 
ในการวนิจิฉัยรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงิน ซึ่งจะพบวา รัฐธรรมนญูสวนใหญนับต้ังแตป 2489 
เปนตนมา ใหอํ านาจประธานสภาผูแทนราษฎรเปนผูวินิจฉัย แตรัฐธรรมนญูฉบับป 2511 กํ าหนด
หลักการวา ประธานสภาผูแทนราษฎรหรือประธานวุฒิสภาเปนผูมีอํ านาจวินิจฉัย แลวแตวาราง
กฎหมายนัน้เสนอโดยสมาชิกสภาใด ทั้งนี้รัฐธรรมนูญฉบับดังกลาวใหอํ านาจสมาชิกวุฒิสภาเสมอ
ดวยสมาชกิสภาผูแทนราษฎรในการนํ าเสนอรางกฎหมาย ในยุคเผด็จการ ประธานสภานิติบัญญัติ
เปนผูมีอํ านาจวินิจฉัยนี้ตามธรรมนูญการปกครองแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2515 หรือ 
คณะกรรมการวิสามัญวินิจฉัยรางพระราชบัญญัติตามรัฐธรรมนูญฉบับป 2519

รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 สรางกลไกใหมในการวินิจฉัยรางกฎหมายเกี่ยวดวย 
การเงนิ แทนทีจ่ะใหอํ านาจสิทธิ์ขาดแกประธานสภาผูแทนราษฎรแตเพียงผูเดียว กลับใหองคคณะ
อันประกอบดวยประธานสภาผูแทนราษฎร และประธานคณะกรรมาธิการสามัญของสภาผูแทน
ราษฎรทกุคณะเปนผูมีอํ านาจวินิจฉัย (มาตรา 169)

กอนรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 มีผลบังคับใช การวินิจฉัยวา รางกฎหมายใดเปน
รางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงินหรือไม มักจะอาศัยการตีความอยางกวางขวาง แมแตกฎหมาย 
ที่มิไดอยูในกรอบกฎหมายการคลังและกฎหมายการเงิน หากมีบทบัญญัติมาตราหนึ่งมาตราใด
กลาวถึงการเก็บคาธรรมเนียมหรือคาปรับ ก็มักจะมีขอวินิจฉัยวาเปนกฎหมายเกี่ยวดวยการเงิน 
(รังสรรค ธนะพรพันธุ 2532/2539 : 93) การวินิจฉัยเชนนี้ ซึ่งปรากฏในยุคสมัยที่ประธาน 
สภาผูแทนราษฎรมาจากการเลือกตั้ง มีผลในการลิดรอนอํ านาจหนาที่ดานนิติบัญญัติของสมาชิก
สภาผูแทนราษฎรยิ่งกวาที่บัญญัติในรัฐธรรมนูญ

อนึง่ นับต้ังแตรัฐธรรมนูญฉบับป 2521 มีผลบังคับใช การเสนอรางกฎหมาย 
เกี่ยวดวยการเงินมิอาจนํ าเสนอในนามปจเจกบุคคลอีกตอไป หากแตตองมีมติของพรรคการเมือง
ตนสังกัด และตองมีสมาชิกสภาผูแทนราษฎรสังกัดพรรคเดียวกันลงนามรับรองไมนอยกวา 20  
คน5

                                                          
5 ในขั้นตอนการรางรัฐธรรมนูญ ไมปรากฏวามีการถกอภิปรายวา เหตุใดจึงตองลิดรอนอํ านาจหนาที่ของสมาชิก
สภาผูแทนราษฎรในการเสนอรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงิน และทํ าไมจึงตองแยกกฎหมายเกี่ยวดวยการเงิน 
ตางหากจากรางกฎหมายทั่วไป โดยที่มีกระบวนการนิติบัญญัติแตกตางกัน (นันทวัฒน บรมานันทน 2541 :
253-254 ; มนตรี รูปสุวรรณ และคณะ 2542 : 275-277)
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ตารางที่ 5-10
แบบแผนผูมีอํ านาจเสนอรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงิน
ตามที่ปรากฏในรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย

พ.ศ. 2475 – 2540

แบบแผน ผูมีอํ านาจ รัฐธรรมนูญ

1 1.  คณะรัฐมนตรี (รัฐบาล) รธน. 2489           (มาตรา 53)
2.  สมาชิกสภาผูแทนราษฎร  โดยมีคํ ารับรองของ
     นายกรัฐมนตรี

รธน. 2492           (มาตรา 121)
รธน. 2517           (มาตรา 146)

2 1.  คณะรัฐมนตรี (รัฐบาล) รธน. 2521           (มาตรา 125)
2. สมาชิกสภาผูแทนราษฎร รธน. 2534           (มาตรา 137)
      - ตองไดรับความเห็นชอบจากพรรคการเมืองตนสังกัด
      - ตองมี ส.ส. สังกัดพรรคเดียวกันลงนามรับรองไมนอย
        กวา 20 คน
     - ตองมีคํ ารับรองจากนายกรัฐมนตรี

รธน. 2534/2538  (มาตรา 143)
รธน. 2540           (มาตรา 169)

3 1.  คณะรัฐมนตรี (รัฐบาล) รธน. 2475/2495  (มาตรา 53)
2.  สมาชิกสภาผูแทนราษฎร  ทั้งประเภทที่หนึ่งและสอง

4 1.  คณะรัฐมนตรี (รัฐบาล) รธน. 2490           (มาตรา 61)
2.  สมาชิกสภาผูแทนราษฎร รธน. 2511           (มาตรา 117)
3. สมาชิกวุฒิสภา

5 คณะรัฐมนตรี (รัฐบาล) ธนป. 2515          (มาตรา 9)
รธน. 2519          (มาตรา 15)

6. มิไดจํ าแนกกฎหมายเกี่ยวดวยการเงินตางหากจากกฎหมาย
ทั่วไป

ธนป. 2534          (มาตรา 17)
คณะรัฐมนตรีเปนผูมีอํ านาจเสนอ
รางกฎหมาย

7 ไมมีบทบัญญัติที่ชัดเจน ธนป. 2475          (มาตรา 8)
สภาผูแทนราษฎร (ธนป. 2475 รธน. 2475) รธน. 2475          (มาตรา 36)
สภารางรัฐธรรมนูญ (ธนป. 2502) ธนป. 2502          (มาตรา 6)
สภานิติบัญญัติ (ธนป. 2520) มีอํ านาจนิติบัญญัติ ธนป. 2520          (มาตรา 6)

ที่มา รัฐธรรมนูญและธรรมนูญการปกครองฉบับตางๆ และภาคผนวก (5-4)
หมายเหตุ รธน. =       รัฐธรรมนูญ

ธนป. =       ธรรมนูญการปกครอง
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ตารางที่ 5-11
นยิามของกฎหมายเกี่ยวดวยการเงิน

ตามที่ปรากฏในรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย
พ.ศ. 2475 – 2540

รัฐธรรมนูญ นิยาม

1. รธน. 2489
    มาตรา 53

รางพระราชบัญญัติเกี่ยวดวยการเงิน หมายถึงรางพระราชบัญญัติวาดวย
ขอความตอไปนี้ทั้งหมด หรือแตขอใดขอหนึ่ง กลาวคือ
(1) การตั้งขึ้นหรือยกเลิก หรือลด หรือเปล่ียนแปลงแกไข หรือผอน หรือ

วางระเบียบการบังคับอันเกี่ยวกับการภาษีหรืออากร
(2) วาดวยเงินตรา
(3) การจัดสรร รับ รักษา หรือจายเงินแผนดิน
(4) การกูเงิน หรือการประกัน หรือการใชเงินกู

2. รธน. 2490
    มาตรา 61

 เหมือน รธน. 2489   มาตรา 53

3. รธน. 2492
    มาตรา 121

เหมือน รธน. 2489   มาตรา 53  ยํ้ าอยางชัดเจนวา กฎหมายเงินตราเปน
กฎหมายเกี่ยวดวยการเงิน

4. รธน. 2475/2495
    มาตรา 73

เหมือน รธน. 2489   มาตรา 53 ในสาระสํ าคัญ
ถอยคํ าเหมือน รธน. 2492 มาตรา 121

5. ธนป. 2502 ไมมีบทบัญญัติ
6. รธน. 2511
    มาตรา 117

เหมือน รธน. 2489   มาตรา 53 ในสาระสํ าคัญ
ถอยคํ าเหมือน รธน. 2492   มาตรา 121

7. ธนป. 2515
    มาตรา 9

เหมือน รธน. 2489 มาตรา 53 ในสาระสํ าคัญ
ถอยคํ าเหมือน รธน. 2492   มาตรา 121

8. รธน. 2517
    มาตรา 146

รางพระราชบัญญัติเกี่ยวดวยการเงิน หมายถึงรางพระราชบัญญัติวาดวย
ขอความตอไปนี้ทั้งหมด หรือแตขอใดขอหนึ่ง กลาวคือ
(1) การตั้งขึ้นหรือยกเลิก หรือลด หรือเปล่ียนแปลงแกไข หรือผอน หรือ

วางระเบียบการบังคับอันเกี่ยวกับการภาษีหรืออากร
(2) การจัดสรร รับ รักษา หรือจายเงินแผนดิน หรือการโอนงบประมาณ

รายจายของแผนดิน
(3) การกูเงิน หรือการคํ้ าประกัน หรือการใชเงินกู
(4) เงินตรา
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ตารางที่ 5-11 (ตอ)

รัฐธรรมนูญ นิยาม

  9. รธน. 2519
       มาตรา 15

ไมปรากฏคํ านิยามเปนลายลักษณอักษร แตใหอํ านาจ “คณะกรรมาธิการ
วิสามัญวินิจฉัยรางพระราชบัญญัติ” เปนผูวินิจฉัยวา รางกฎหมายใดเปนราง
กฎหมายเกี่ยวดวยการเงินหรือไม

10. ธนป. 2520 ไมมีบทบัญญัติ

11. รธน. 2521
       มาตรา 125

เหมือน รธน. 2517  มาตรา 146

12. ธนป. 2534 ไมมีบทบัญญัติ

13. รธน. 2534
    มาตรา 137

รางพระราชบัญญัติเกี่ยวดวยการเงิน หมายถึงรางพระราชบัญญัติวาดวย
ขอความตอไปนี้ทั้งหมด หรือแตขอใดขอหนึ่ง กลาวคือ
(1) การตั้งขึ้นหรือยกเลิก หรือลด หรือเปล่ียนแปลงแกไข หรือผอน หรือ

วางระเบียบการบังคับอันเกี่ยวกับการภาษีหรืออากร
(2) การจัดสรร รับ รักษา หรือจายเงินแผนดิน หรือการโอนงบประมาณ

รายจายของแผนดิน
(3) การจัดตั้งหนวยงานอันมีผลใหตองมีงบประมาณรายจายเพิ่มขึ้น
(4) การกูเงิน หรือการคํ้ าประกัน หรือการใชเงินกู
(5) เงินตรา

14. รธน. 2534/2538
       มาตรา 143

เหมือน รธน. 2534  มาตรา 137

15. รธน. 2540
       มาตรา 169

เหมือน รธน. 2517  มาตรา 146

ที่มา รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยและธรรมนูญการปกครองฉบับตางๆ
หมายเหตุ รธน. =       รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย

ธนป. =       ธรรมนูญการปกครอง
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ตารางที่ 5-12
แบบแผนผูมอํี านาจวินิจฉัยวารางกฎหมายใดเปนรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงิน

ตามที่ปรากฏในรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย
พ.ศ. 2475 – 2540

แบบแผน ผูมีอํ านาจวินิจฉัย รัฐธรรมนูญ

1 ประธานสภาผูแทนราษฎร รธน. 2489           (มาตรา 53)
รธน. 2490           (มาตรา 61)
รธน. 2492           (มาตรา 121)
รธน. 2475/2495  (มาตรา 73)
รธน. 2517           (มาตรา 146)
รธน. 2521           (มาตรา 125)
รธน. 2534           (มาตรา 137)
รธน. 2534/2538  (มาตรา 143)

2 ประธานสภาผูแทนราษฎรหรือประธานวุฒิสภา แลวแตวา
รางกฎหมายนั้นเสนอโดยสมาชิกสภาใด

รธน. 2511       (มาตรา 117)

3 ที่ประชุมรวมของประธานสภาผูแทนราษฎร และประธาน
คณะกรรมาธิการสามัญของสภาผูแทนราษฎรทุกคณะ

รธน. 2540          (มาตรา 169)

4 ประธานสภานิติบัญญัติ ธนป. 2515         (มาตรา 9)

5 คณะกรรมาธิการวิสามัญวินิจฉัยรางพระราชบัญญัติ รธน. 2519          (มาตรา 15)

ที่มา รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยฉบับตางๆ  และภาคผนวก (5-5)
หมายเหตุ รธน. = รัฐธรรมนูญ

ธนป. = ธรรมนูญการปกครอง

กลาวโดยสรุปก็คือ รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มิไดปรับปรุง
ส่ิงจูงใจในการทํ าหนาที่นิติบัญญัติของสมาชิกสภาผูแทนราษฎร โดยที่ยังตองการสงวนอํ านาจ 
ในการเสนอรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงินไวกับฝายบริหาร อันเปนจารีตที่ริเร่ิมโดยรัฐธรรมนูญ
ฉบับป 2489 และยังคงสืบทอดทํ านบกีดขวางการเสนอรางกฎหมาย ซึ่งกอเกิดโดยรัฐธรรมนูญ
ฉบับป 2521 ทั้งนี้ดวยการหามสมาชิกสภาผูแทนราษฎรเสนอรางกฎหมายในนามปจเจกบุคคล
และกีดกันมิใหพรรคการเมืองขนาดเล็กที่มีสมาชิกสภาผูแทนราษฎรนอยกวา 20 คน มีอํ านาจ



307

เสนอรางกฎหมาย การลดิรอนอ ํานาจหนาที่ดานนิติบัญญัติและการสรางทํ านบกีดขวางการเสนอ
รางกฎหมายดังกลาวนี้มีผลในการทํ าลายสิ่งจูงใจในการทํ าหนาที่นิติบัญญัติของสมาชิกสภา 
ผูแทนราษฎร

2.43 สิง่จงูใจในการหาประโยชนจากการจัดสรรงบประมาณแผนดิน

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ไมตองการใหสมาชิกรัฐสภา 
หาประโยชนจากการจัดสรรงบประมาณแผนดิน จึงกํ าหนดขอหามไววา ในการพิจารณาราง 
พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายของสภาผูแทนราษฎรหรือของคณะกรรมาธิการ ‘การเสนอ
แปรญัตติ หรือการกระทํ าดวยประการใดๆที่มีผลใหสมาชิกสภาผูแทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา  
หรือกรรมาธิการ มีสวนไมวาโดยตรงหรือโดยออมในการใชงบประมาณรายจายจะกระทํ ามิได’
(มาตรา 180 วรรคหก)

สมาชิกสภาผูแทนราษฎรคุนเคยกับการผันงบประมาณแผนดิน รวมทั้งโครงการ
พฒันาและโครงการพยุงราคาสินคาเกษตรลงสูเขตการเลือกตั้ง เพราะการผันงบประมาณดังกลาว
นี้ชวยเพิ่มพูนคะแนนนิยมทางการเมือง กระบวนการผันงบประมาณลงสูฐานที่มั่นทางการเมือง 
กอเกดิจากระบบความสัมพันธเชิงอุปถัมภ และลักษณะของระบบการคลังที่มีการรวมศูนยอํ านาจ
ในสวนกลาง (Fiscal Centralization) มากจนเกินไป สมาชิกสภาผูแทนราษฎรมีส่ิงจูงใจตาม 
ธรรมชาติที่จะผันงบประมาณลงสูฐานที่มั่นทางการเมือง เพราะเปนการกระชับสายสัมพันธ 
เชิงอุปถัมภกับประชาชนในฐานที่มั่นของตน อันมีผลตอการยึดกุมอํ านาจทางการเมือง ระบบ 
การคลังที่มีการรวมศูนยอํ านาจในสวนกลางมากเกินไป ทํ าใหสมาชิกสภาผูแทนราษฎรสามารถ
หยิบยกเปนขออางไดเสมอวา มีความจํ าเปนตองกระจายงบประมาณแผนดินไปสูสวนภูมิภาค 
และสมาชิกสภาผูแทนราษฎรเปนผูที่รูดีกวาใครๆวา ประชาชนมีปญหาความเดือดรอนอะไรบาง 
และจะตองแกปญหาเหลานั้นอยางไร

ในเมื่อส่ิงจูงใจในการผันงบประมาณแผนดินลงสูเขตการเลือกตั้งของสมาชิก 
สภาผูแทนราษฎรเปนสิ่งจูงใจโดยธรรมชาติของสังคมที่รัดรอยดวยระบบความสัมพันธเชิงอุปถัมภ 
การทํ าลายสิ่งจูงใจดังกลาวนี้จึงมิใชเร่ืองงาย ส่ิงจูงใจดังกลาวนี้จะลดทอนลงก็ตอเมื่อระบบ 
ความสัมพันธเชิงอุปถัมภคลายความสํ าคัญในสังคม ตราบเทาที่ระบบความสัมพันธเชิงอุปถัมภ 
ยังแนนแฟน ผูที่กระโดดขึ้นสังเวียนการเมืองยอมมีส่ิงจูงใจโดยธรรมชาติที่จะผันงบประมาณ 
แผนดนิลงสูฐานที่มั่นทางการเมืองของตนดวยกันทั้งสิ้น

มาตรา 180 วรรคหก เพียงแตหามแปรญัตติหรือการกระทํ าดวยประการใดๆ 
ที่จะทํ าใหมีสวนไมวาโดยตรงหรือโดยออมในการใชงบประมาณรายจาย การหลีกเลี่ยงขอหาม
ตามบทบัญญัติดังกลาวนี้ทํ าไดโดยงาย สมาชิกสภาผูแทนราษฎรในสังกัดพรรครัฐบาลสามารถ
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ผลักดันใหรัฐบาลกํ าหนดนโยบายการผันงบประมาณลงสูฐานที่มั่นทางการเมือง หรือส่ังการ 
ดวยวาจาใหสํ านักงบประมาณดํ าเนินการดังกลาวได ปฏิบัติการเชนวานี้ ยอมไมเขาขายขอหาม
ตามมาตรา 180 วรรคหก

ในการทํ าลายสิ่งจูงใจในการหาประโยชนจากการจัดสรรงบประมาณแผนดิน  
การกํ าหนดขอหามเพียงโสดเดียวยอมไมเปนการเพียงพอ จํ าเปนตองกํ าหนดบทลงโทษดวย 
มาตรา 180 วรรคเจ็ดสรางกลไกในการใหศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยวา มีการกระทํ าฝาฝนมาตรา 
180 วรรคหกหรือไม หากศาลรัฐธรรมนูญพบวามีการฝาฝนจริง การเสนอการแปรญัตติหรือ 
การกระทํ าใดๆที่ฝาฝนมาตรา 180 วรรคหกเพียงแตส้ินผลไปเทานั้น ผูที่ไดประโยชนในการใช 
งบประมาณแผนดินหาไดถูกลงโทษไม เวนแตจะมีการถอดถอนจากตํ าแหนงตามหมวด 10  
สวนที ่ 3 (มาตรา 303 - 307) ซึ่งมีกระบวนการอันยืดเยื้อและเสียตนทุนสูง ดวยเหตุดังนี้ ความ
ตองการในการบั่นทอนสิ่งจูงใจในการหาประโยชน จากการจัดสรรงบประมาณแผนดิน   
ตามเจตนารมณของรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 ยากที่จะสัมฤทธิผลได

2.44  สิง่จงูใจในการแทรกแซงการบริหารงานบุคคลภาครัฐบาล

 นักการเมืองมีส่ิงจูงใจตามธรรมชาติในการแทรกแซงการบริหารงานบุคคลในภาค
รัฐบาล ทัง้การบรรจุ แตงตั้ง ยาย โอน เลื่อนตํ าแหนง และเลื่อนขั้นเงินเดือนของขาราชการและ
พนกังานหนวยงานของรฐั รัฐวิสาหกิจ และราชการสวนทองถิ่น รวมทั้งการดํ าเนินการใหบุคคล 
พนจากตํ าแหนง นักการเมืองตองการขาราชการและพนักงานของรัฐเปนบริวาร ดานหนึ่ง 
เพื่อทํ างานสนองนโยบายของรัฐบาล อีกดานหนึ่งเพื่อเกื้อกูลการแสวงหาผลประโยชนและคาเชา
ทางเศรษฐกิจของนักการเมืองนั้นๆ ขางฝายขาราชการและพนักงานของรัฐก็ตองการผูอุปถัมภ 
เพือ่ความกาวหนาดานการงาน

ในระบบราชการสมัยใหม การปูนบํ าเหน็จความดีความชอบในหลายกรณีหาได
อาศัยระบบคุณธรรม (Merit System) แตประการใดไม หากแตเปนไปตามความสัมพันธเชิง
อุปถัมภ (Patron-Client Relationship) ซึง่มรีากเหงามาจากระบบศักดินาแตโบราณ

ขาราชการระดับสูงที่หวังตํ าแหนงอธิบดี ยอมตองสรางสายสัมพันธเชิงอุปถัมภ
กับปลัดกระทรวงและรัฐมนตรีตนสังกัด โดยที่ในบางครั้งอาจตอง ‘เขาหา’ นายกรัฐมนตรีดวย 
ความขอนี้เปนจริงดวยสํ าหรับผูที่หวังตํ าแหนงปลัดกระทรวง ขณะเดียวกัน ขาราชการระดับสูง 
ก็มีความสัมพันธเชิงอุปถัมภกับขาราชการระดับลางเพื่อเปนฐานกํ าลังในการทํ างานในหนวย 
ราชการนัน้ๆ  และบางครั้งอาจใชเปนอํ านาจตอรองในเกมการเมืองภายในหนวยงานดวย

ขาราชการระดับลางจํ าเปนตองแสวงหา ‘เจานาย’ เปนผูอุปถัมภ ประสิทธิภาพใน
การทํ างานและผลงานอาจไมเพียงพอในการกอใหเกิดความกาวหนาในตํ าแหนงราชการ  



309

ขาราชการจํ านวนไมนอยเติบโตดวยวิธีการทั้งที่ถูกและผิดจริยธรรม ดังเชนวิธีการ ‘ล้ินเลีย  
เบีย้มาก ปากสอพลอ ลอไขแดง แกรงวิชา’ ในหลายตอหลายกรณี ขาราชการที่หวังความกาวหนา
แหงอาชีพจํ าตองแสดงความสวามิภักดิ์ตอ ‘เจานาย’ และบางครั้งอาจตองสง ‘สวย’ ให ‘เจานาย’
ดังเชน ‘พระบชูา นํ ้าผึง้เดอืนหา ปุมมะคา งาชาง หางนกยูง แถมถุงกอลฟ’ เปนตน (ชัยอนันต 
สมุทวณิช 2520 : 202) ในแงของขาราชการ การเลือก ‘เจานาย’ มสีภาพไมแตกตางจากการ 
แทงมา หากแทงถูกก็ไดผลตอบแทนอันคุมคา แตถาแทงผิดก็ตองขาดทุน สํ าหรับขาราชการ 
ระดบัสูง  การแทงมาผิดตัวหมายถึงการขาดทุนความกาวหนาแหงตํ าแหนงขาราชการขั้นสํ าคัญ

ขาราชการที่เปน ‘เจานาย’ มหีนาทีใ่นการสงเสริมให ‘ลูกนอง’ มตํี าแหนงการงาน
ทีก่าวหนา ความสมัพันธเชิงอุปถัมภ ซึ่งฝงรากลึกในสังคมไทยนับเปนเหตุปจจัยสํ าคัญที่กอใหเกิด
การเลนพวก การปรากฏตัวของ ‘กลุม’ ในหนวยราชการตางๆคอนขางชัดเจน การแยงชิงอํ านาจใน
หนวยราชการระหวางกลุ มตางๆบางครั้งกอใหเกิดความขัดแยงจนสรางความเสียหายแก 
ทางราชการ

เมือ่มีการเปลี่ยนแปลงขาราชการระดับ ‘เจานาย’ ไมวาจะเปนปลัดกระทรวงหรือ
อธิบดี ยอมเปนปกติวิสัยที่จะมีการเปลี่ยนแปลงขาราชการระดับลางลงมา การที่ ‘เจานาย’
จะสงเสริม ‘ลูกนอง’ โดยทีใ่นขณะเดียวกันก็ยาย ’คนนอกกลุม’ ทีม่ใิชสมุนบริวารออกไปดํ ารง
ตํ าแหนงที่ไรอํ านาจและผลประโยชน นับเปนปฏิบัติการที่เปนไปตามบรรทัดฐานอันเปนที่ยอมรับ
เกือบโดยทั่วไปในสังคมที่มีความสัมพันธเชิงอุปถัมภอยางแนนหนา ดังเชนสังคมไทยนี้  
สภาพการณดังทีก่ลาวขางตนนี้เกิดขึ้นในระบบราชการทั้งฝายพลเรือนและฝายทหาร

นับต้ังแตป 2475 เปนตนมา สังคมการเมืองไทยถูกครอบงํ าโดยกลุมพลัง 
อํ ามาตยาธิปไตยในเบื้องตน ‘นกัการเมือง’ สวนใหญมีภูมิหลังเปนขาราชการทหารหรือพลเรือนมา
กอน โดยที่ในบางขณะขาราชการประจํ าสามารถดํ ารงตํ าแหนงการเมืองควบคูกันไปดวย  
ผูน ําขาราชการ โดยเฉพาะอยางยิ่งผูนํ าฝายทหารที่ยึดกุมอํ านาจรัฐได ถีบตัวขึ้นมาเปนผูอุปถัมภ
ในระบบราชการ บรรดาขาราชการและพนักงานของรัฐกลายเปนผูอยูใตการอุปถัมภ

ภายหลงัการเปลีย่นแปลงทางการเมืองในป 2516 โครงสรางชนชั้นนํ าทางอํ านาจ
เร่ิมแปรเปลี่ยนไป โดยที่สัดสวนของชนชั้นนํ าทางอํ านาจที่มาจากกระบวนการเลือกตั้งมีแนวโนม
เพิ่มข้ึน และการเขาและออกจากกลุมชนชั้นนํ าทางอํ านาจมีความถี่มากขึ้น แตชวงเวลาที่ 
นักการเมืองที่มาจากการเลือกตั้งครองอํ านาจนั้นคอนขางสั้นและไมตอเนื่อง ที่เดนชัดไดแก  
ชวงเวลาระหวางเดือนกุมภาพันธ 2518 ถึงเดือนตุลาคม 2519 และชวงเดือนสิงหาคม 2531  
ถึงเดือนกุมภาพันธ 2534 เมื่อผูนํ าฝายทหารสิ้นอํ านาจภายหลังเหตุการณพฤษภาคม 2535  
นักการเมืองที่มาจากการเลือกตั้งถีบตัวขึ้นมาเปนผูอุปถัมภในระบบราชการ แทนที่ผูนํ ากลุม 
พลังอํ ามาตยาธิปไตย การรุกคืบเขาไปสรางสายใยการอุปถัมภในระบบราชการของชนชั้นนํ า 
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ทางอํ านาจที่มาจากการเลือกตั้ง เร่ิมตนอยางเปนกระบวนการนับต้ังแตยุครัฐบาลพลเอกเปรม  
ติณสลูานนทในป 2523 และขยายตัวตามลํ าดับ จนสายใยการอุปถัมภดังกลาวนี้กลายเปนระบบ 
ทีฝ่งรากลึกลงเรื่อยๆในระบบราชการ

การเปลี่ยนแปลงโครงสรางชนชั้นนํ าทางอํ านาจดังกลาวนี้สรางผลสั่นคลอน 
ความสัมพันธเชิงอุปถัมภในระบบราชการ แตเดิมขาราชการที่หวังความกาวหนาในตํ าแหนง 
ราชการเพียงแตสรางสายสัมพันธเชิงอุปถัมภกับ ‘เจานาย’ ซึ่งเปนขาราชการดวยกันเอง แมใน 
บางกรณีอาจตองต อยอดสายสัมพันธ เชิงอุปถัมภถึงรัฐมนตรี แต รัฐมนตรีในยุคระบบ 
อํ ามาตยาธปิไตยก็มีภูมิหลังเปนขาราชการ เมื่อนักการเมืองซึ่งเปน ‘มนษุยตางดาว’ นอกระบบ 
ราชการยึดกุมอํ านาจรัฐได ขาราชการและพนักงานของรัฐระดับสูงจํ าตองสรางสายสัมพันธ 
เชิงอุปถัมภกับ ‘มนุษยตางดาว’ เหลานั้น  แมระยะแรกโครงสรางความสัมพันธเชิงอุปถัมภ 
จะไรเสถียรภาพ เพราะการบุกรุกของ ‘มนษุยตางดาว’ คร้ันเวลาทอดนานออกไป และเปนที่แนชัด
วา ‘มนษุยตางดาว’ จะธ ํารงอ ํานาจในสังคมการเมืองตราบนานเทานาน โครงสรางความสัมพันธ
เชิงอุปถัมภกลับสูเสถียรภาวะเดิม ขาราชการและพนักงานของรัฐจํ าตองยอมรับกฎกติกาใหม 
ในขอที่ตองทํ างาน ‘รับใช’ นักการเมือง หาใชการทํ างาน ‘รับใช’ กลุมพลังอํ ามาตยาธิปไตย  
ดังทีป่รากฏอยางเดนชัดระหวางป 2475 – 2516 อีกตอไป

แตในชวงเปลี่ยนผานจากระบอบอํ ามาตยาธิปไตยโดยไปสู ระบอบการเมือง 
การปกครองที่ผูนํ ามาจากการเลือกตั้ง การขัดขืนตอ ‘มนุษยตางดาว’ ยอมเปนปรากฏการณ 
ธรรมชาติ เมื่อเกิดกรณีนักการเมืองใชอํ านาจโยกยายขาราชการ จึงมักมีเสียงรองเรียนวา  
‘นักการเมืองรังแกขาราชการประจํ า’ ทั้งๆที่การใชอํ านาจการเมืองโยกยายขาราชการมิใช 
ปรากฏการณใหม แมในระบอบอํ ามาตยาธิปไตยก็มีการใชอํ านาจเชนนี้ เพียงแตขาราชการไทย 
คุนเคยกับการถูก ‘รังแก’ โดยขาราชการดวยกันเอง ไมคุนเคยกับการถูก ‘มนษุยตางดาว’ รังแก 
อยางไรก็ตาม เมื่อ ‘มนุษยตางดาว’ ลงรากปกหลักในโครงสรางชนชั้นนํ าทางอํ านาจแลว  
การยอมรับอํ านาจของ ‘มนษุยตางดาว’ จงึมมีากขึน้ ประชาสังคมไทยเริ่มเคยชินกับการโยกยาย 
ขาราชการและพนักงานของรัฐเมื่อมีการเปลี่ยนรัฐบาลใหม

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ไมตองการใหนักการเมือง 
แทรกแซงการบริหารงานบุคคลในภาครัฐบาล ทั้งนี้อาจเปนเพราะตองมนตรา ‘นกัการเมืองรังแก 
ขาราชการประจํ า’ จงึมบีทบญัญติัทีเ่ปนขอหามสํ าหรับสมาชิกสภาผูแทนราษฎร (มาตรา 111) 
และสมาชิกวุฒิสภา (มาตรา 128) แตมิไดกํ าหนดเปนขอหามสํ าหรับผูดํ ารงตํ าแหนงรัฐมนตรี 
เพราะในฐานะผูนํ าฝายบริหารของกระทรวงทบวงกรมตางๆ รัฐมนตรียอมมีอํ านาจในการบริหาร
งานบุคคล
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อยางไรก็ตาม การกํ าหนดขอหามดังกลาวนี้มิอาจแมแตลดทอนสิ่งจูงใจในการ
แทรกแซงของการบริหารงานบุคคลภาครัฐบาลของสมาชิกรัฐสภาได ทั้งนี้ดวยเหตุผลอยางนอย 3 
ประการ กลาวคือ

ประการแรก ขอหามตามมาตรา 111 และมาตรา 128 แหงรัฐธรรมนูญฉบับป 
2540 บัญญัติข้ึนโดยไมยอมรับความเปนจริงวาดวยความแข็งแกรงของระบบความสัมพันธ 
เชิงอุปถัมภในสังคมการเมืองไทย หากตองการทํ าลายสิ่งจูงใจในการแทรกแซงการบริหารงาน
บุคคลภาครฐับาล ก็ตองทํ าลายระบบความสัมพันธเชิงอุปถัมภดวย ซึ่งมิใชเร่ืองที่จะทํ าไดโดยงาย 
เพราะการแทรกแซงการบรรจุ แตงตั้ง ยาย โอน เลื่อนตํ าแหนง เลื่อนขั้นเงินเดือน และการ 
ดํ าเนินการใหพนจากตํ าแหนง มิไดเกิดจากความตองการของผูอุปถัมภ (นักการเมือง) เทานั้น  
หากยงัเปนความตองการผูอยูใตการอุปถัมภ (ขาราชการและพนักงานของรัฐ) อีกดวย

ประการที่สอง การละเมดิขอหามตามมาตรา 111 และมาตรา 128 มิเปนเหตุ 
ใหถูกลงโทษ เพราะรัฐธรรมนูญมิไดกํ าหนดบทลงโทษ เวนแตการถูกถอดออกจากตํ าแหนงตาม 
บทบญัญติัในหมวด 10 สวนที่ 3 ซึ่งมีกระบวนการที่ยืดเยื้อและเสียตนทุนสูง อีกทั้งมิใชความผิด
รายแรงจนถึงกับตองถูกถอดออกจากตํ าแหนง

ประการที่สาม สมาชิกรัฐสภาอาจหลีกเลี่ยงการแทรกแซงการบริหารงานบุคคล
ภาครฐับาลโดยตรง ทั้งนี้โดยอาศัยอํ านาจของรัฐมนตรีและคณะรัฐมนตรีได ซึ่งไมเขาขายมาตรา 
111 และมาตรา 128

2.5  รฐับาล

คณะรฐัมนตรหีรือรัฐบาลเผชิญโครงสรางสิ่งจูงใจทางการเมืองอยางนอย 3 ดาน 
คือ

(1) ส่ิงจูงใจในการรับผิดตอประชาชน
(2) ส่ิงจงูใจในการจัดตั้งตํ าแหนงทางการเมืองที่มิใชรัฐมนตรี
(3) ส่ิงจงูใจในการทุจริต ประพฤติมิชอบ และแสวงหาสวนเกินทางเศรษฐกิจ

2.51 สิง่จงูใจในการรับผิดตอประชาชน (Accountability)

 ความรับผิดตอประชาชนมีทั้งระดับจุลภาคและระดับมหภาค ในระดับจุลภาค 
สํ านึกความรับผิดตอประชาชนยอมแตกตางกันระหวางสมาชิกรัฐสภาประเภทตางๆ สมาชิกสภา 
ผูแทนราษฎรระบบแบงเขตเลือกตั้งยอมมีสํ านึกความรับผิดตอประชาชนโดยกระจางชัด เพราะ
หากมิไดแสดงความรับผิดในแนวทางที่ประชาชนคาดหวัง อาจพายแพการเลือกตั้งครั้งตอไปได
โดยงาย แตสมาชิกสภาผูแทนราษฎรระบบบัญชีรายชื่อพรรคอาจมีความสํ านึกในดานความรับผิด
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ที่มีตอประชาชนไมมากเทาสมาชิกที่ผานการเลือกตั้งโดยตรง สวนหนึ่งเปนเพราะไมมีเขตการ 
เลอืกตัง้ทีช่ดัเจนในความรับผิดโดยเฉพาะเจาะจง อีกสวนหนึ่งเปนเพราะความรับผิดปฐมฐานมีตอ
ผูนํ าพรรคที่มีอํ านาจจัดทํ าและจัดอันดับบัญชีรายชื่อพรรค ในอีกดานหนึ่ง ความรูสึกรับผิดตอ
ประชาชนของสมาชิกวุฒิสภาข้ึนอยูกับปจเจกบุคคล การเลือกตั้งมิอาจเปนกลไกในการสราง 
ความรบัผิดดงักลาวนี้ได ในเมื่อสมาชิกวุฒิสภามิอาจดํ ารงตํ าแหนงติดตอกัน 2 สมัยได จึงไมตอง
ถกูตรวจสอบจากประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งในการเลือกตั้งครั้งตอไป

เมือ่พจิารณาความรับผิดตอประชาชนในระดับมหภาค รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 
มิไดใหความสนใจในการสรางกลไกความรับผิดที่รัฐบาลมีตอประชาชน (Accountability 
Mechanism)

ในดานหนึ่ง รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 มิไดสรางกลไกเพื่อใหตลาดการเมือง 
แปรเปลี่ยนจากตลาดที่มีการใชเงินแลกกับคะแนนเสียงมาเปนตลาดที่มีการนํ านโยบายแลกกับ
คะแนนเสียง พรรคการเมืองสามารถนํ าเสนอนโยบายเพื่อโฆษณาหาเสียงเลือกตั้ง คร้ันเมื่อ 
มีอํ านาจในการบริหารราชการแผนดินแลว อาจไมนํ านโยบายที่ใชหาเสียงไปดํ าเนินในทางปฏิบัติ 
กไ็ด การขาดกลไกความรับผิดดังกลาวนี้เอง ทํ าใหสัญญาทางการเมือง (การเสนอขายนโยบาย
แลกกบัคะแนนเสียง) ซึ่งโดยธรรมชาติเปนสัญญาโดยนัย (Implicit Contract) และเปนสัญญา 
ที่ไมสมบูรณ (Incomplete Contract) ธ ํารงความไมสมบูรณตอไป โดยที่มิไดรักษาผลประโยชน
ของประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้ง รัฐบาลจะแสดงความรับผิดตอประชาชนดวยการดํ าเนินนโยบาย
ตามสัญญาที่ใหไวในการหาเสียงเลือกตั้งหรือไมข้ึนอยูกับสํ านึกของรัฐบาลเอง รัฐธรรมนูญมิได
ออกแบบใหรัฐบาลมีความรับผิดตอประชาชนมากขึ้น

แตในอีกดานหนึ่ง การเลือกตั้งระบบบัญชีรายชื่อพรรคสรางสิ่งจูงใจใหพรรค 
นํ าเสนอชุดของนโยบาย (Policy Menu) ที่มีลักษณะประชานิยม (Populism) เพื่อใหไดมา 
ซึง่คะแนนเสียงเลือกตั้งสูงสุดในการเลือกตั้งครั้งตอไป (Vote Gains Maximization) พรรคจะตอง
แสดงความสามารถในการผลิต ‘บริการความสุข‘ ใหแกประชาชน หรือดํ าเนินนโยบายที่ประชาชน
พอใจ มฉิะนั้นจะมีผลตอคะแนนเสียงเลือกตั้งในระบบบัญชีรายชื่อพรรคที่ไดรับ

2.52  สิง่จงูใจในการจัดต้ังตํ าแหนงทางการเมืองที่มิใชรัฐมนตรี

รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 ตองการใหคณะรัฐมนตรีมีขนาดเล็ก โดยมี ‘.. นายก 
รัฐมนตรคีนหนึ่ง และรัฐมนตรีอ่ืนอีกไมเกิน 35 คน ประกอบเปนคณะรัฐมนตรี ..’ (มาตรา 201)

ภาคผนวก 5-6 นํ าเสนอขอมูลขนาดของคณะรัฐมนตรีตามที่กํ าหนดโดย 
รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทยฉบับตางๆระหวางป 2475-2540 ตารางที่ 5-13 นํ าเสนอขอมูล
จ ํานวนรฐัมนตร ี (รวมนายกรัฐมนตรี) ข้ันสูงตามรัฐธรรมนูญที่บังคับใชในชวงเวลาดังกลาว ทั้งนี้ 
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มขีอนาสังเกตวา ธรรมนูญการปกครองที่บังคับใชในยุคเผด็จการ/คณาธิปไตยมิไดจํ ากัดขนาดของ
คณะรัฐมนตรี โดยใหกํ าหนดจํ านวนตามสมควรหรือจํ านวนตามที่นายกรัฐมนตรีกราบบังคมทูล 
(ธนป. 2520 และ ธนป. 2534) รัฐธรรมนญูทีก่ ําหนดใหคณะรัฐมนตรีมีขนาดเล็กที่สุด ไดแก  
ธรรมนญูการปกครองแผนดินสยามชั่วคราว พ.ศ. 2475 (15 คน) ในจํ านวนรัฐธรรมนูญ 17 ฉบับ 
รัฐธรรมนญูฉบับป 2540 เบไปขางที่มีคณะรัฐมนตรีขนาดใหญ โดยอยูในลํ าดับที่ 8 อนึ่งมีขอ 
นาสังเกตวา หากไมนับธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักรไทย ซึ่งบังคับใชในยุคเผด็จการ/
คณาธปิไตย ขนาดของคณะรัฐมนตรีตามที่กํ าหนดในรัฐธรรมนูญมีแนวโนมใหญข้ึนตามกาลเวลา 
โดยมขีนาด 45 คนตามรัฐธรรมนูญฉบับป 2521 และขนาด 49 คนตามรัฐธรรมนูญฉบับป 2534 
และฉบบัป 2534/2538 แมเมื่อพิเคราะหโดยเปรียบเทียบ คณะรัฐมนตรีตามรัฐธรรมนูญฉบับป 
2540 มขีนาดคอนขางใหญ แตรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 ก็ทํ าลายแนวโนมที่คณะรัฐมนตรีมีขนาด
ใหญข้ึนตามกาลเวลา (ดูตารางที่ 5-13)

เหตุใดรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 จึงตองการใหมีคณะรัฐมนตรีขนาดเล็ก อมร 
รักษาสัตย (2541 : 139) ซึง่เปนสมาชกิสภารางรัฐธรรมนูญฉบับดังกลาว ใหอรรถาธิบายวา ‘… 
เพื่อใหการทํ างานคลองตัว มีเอกภาพ มีประสิทธิภาพ ลดการแยงกันเปนรัฐมนตรีหลังจากตั้ง 
รัฐบาลแลว … นาจะชวยทํ าลายระบบโควตาและภาคนิยม …’ ประโยชนที่คาดวาจะไดจากการ 
มีคณะรัฐมนตรีขนาดเล็กดังกลาวขางตนนี้ลวนแลวแตเปนเรื่องคาดเดา ขนาดของคณะรัฐมนตรี 
มคีวามสมัพนัธผกผันกับประสิทธิภาพการบริหารราชการแผนดินจริงหรือไม เปนปญหาขอเท็จจริง
ทีจ่ะตองมกีารศึกษาและวิจัยตอไป แตความคาดหวังที่วา เมื่อคณะรัฐมนตรีมีขนาดเล็กลง จะลด
การแยงกันเปนรัฐมนตรีหลังจากจัดตั้งรัฐบาลแลว และจะสามารถทํ าลายระบบโควตาและ 
ภาคนยิมไดนั้นเปนความคาดหวังที่ตรงกันขามกับขอเท็จจริง

การจํ ากัดคณะรัฐมนตรีใหมีขนาดเล็กมีผลตอการใชตํ าแหนงรัฐมนตรีในการ 
ปูนบ ําเหนจ็ทางการเมอืง เมื่อตํ าแหนงรัฐมนตรีมีนอยลง จํ าเปนตองแสวงหาตํ าแหนงทางการเมือง
อ่ืนส ําหรบัการปนูบ ําเหน็จ ดังเชนตํ าแหนงที่ปรึกษาหรือตํ าแหนงลักษณะเดียวกัน6

                                                          
6 ในยุครัฐบาล พ.ต.ท. ทักษิณ ชินวัตร มีความพยายามในการปฏิรูประบบราชการ ดวยการเพิ่มจํ านวนกระทรวง
และทบวง การจัดกลุมหนวยราชการใหม และอาจมีการเพิ่มตํ าแหนง ‘ปลัดกระทรวงฝายการเมือง’ (ซึ่งอาจ 
เรียกวา ปลัดอํ านวยการ) แยกตางหากจากตํ าแหนงปลัดกระทรวงที่มีอยูเดิม โดยปลัดอํ านวยการเปนตํ าแหนง
ทางการเมือง  โดยที่อาจมีการสถาปนาตํ าแหนง "ผูชวยรัฐมนตรี" ดวย  การเพิ่มจํ านวนกระทรวงและการเพิ่ม
ตํ าแหนงทางการเมืองเหลานี้ สวนหนึ่งอาจเปนดวยเหตุผลของการปฏิรูประบบราชการ แตอีกสวนหนึ่งอาจเปน
การตอบสนองตอส่ิงจูงใจที่ปรากฏในรัฐธรรมนูญฉบับป 2540
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ตารางที่ 5-13
ขนาดของคณะรัฐมนตรี

ตามที่ปรากฏในรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย
พ.ศ. 2475-2540

(จ ํานวนคน)

จ ํานวนรัฐมนตรีขั้นสูง
(รวมนายกรัฐมนตรี)

รัฐธรรมนูญ

15 ธนป. 2475                 มาตรา 32
19 รธน. 2489                  มาตรา 66
21 รธน. 2519                  มาตรา 16
25 รธน. 2475                  มาตรา 46
26 รธน. 2490                  มาตรา 74

รธน. 2492                  มาตรา 140
29 รธน. 2475/2495         มาตรา 81
31 รธน. 2511                  มาตรา 137

รธน. 2517                  มาตรา 177
36 รธน. 2540                  มาตรา 201
45 รธน. 2521                  มาตรา 146
49 รธน. 2534                  มาตรา 159

รธน. 2534/2538         มาตรา 163
ไมจํ ากัดจํ านวน รธน. 2502                  มาตรา 14

รธน. 2515                  มาตรา 14
รธน. 2520                  มาตรา 21
รธน. 2534                  มาตรา 21

ที่มา รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยฉบับตางๆ  และภาคผนวก 5-6



315

2.53 สิ่งจูงใจในการทุจริต ประพฤติมิชอบ และแสวงหาสวนเกินทาง 
 เศรษฐกิจ (Rent Seeking)

รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 กํ าหนดกฎกติกาในการสะกัดผูมี
ประวัติการทุจริตและประพฤติมิชอบมิใหเขาสูตลาดการเมือง กํ าหนดมาตรการการแสดงบัญชี 
รายการทรัพยสินและหนี้สิน การลงโทษผูละเวนการแสดงบัญชีรายการทรัพยสินและหนี้สิน  
การตรวจสอบฐานะการเงินเมื่อพนจากตํ าแหนง การถอดถอนออกจากตํ าแหนง และการดํ าเนินคดี
อาญา ซึ่งมีบทลงโทษที่รุนแรง

รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 ใหความสํ าคัญในประเด็นการตรวจสอบการใชอํ านาจ
ในการทจุริต ประพฤติมิชอบ และแสวงหาสวนเกินทางเศรษฐกิจ จึงมีบทบัญญัติและสรางกลไก 
ในการนีโ้ดยเฉพาะ (หมวด 10 วาดวยการตรวจสอบการใชอํ านาจรัฐ) นับเปนลักษณะเดนพิเศษ
ของรัฐธรรมนูญฉบับนี้ ความเขมงวดในการตรวจสอบการใชอํ านาจรัฐ ประกอบกับบทลงโทษ 
ที่รุนแรง ในดานหนึ่งมีผลลดทอนสิ่งจูงใจในการทุจริต ประพฤติมิชอบ และแสวงหาสวนเกิน 
ทางเศรษฐกิจจากกระบวนการกํ าหนดและบริหารนโยบาย แตในอีกดานหนึ่งทํ าใหการฉอฉล 
การใชอํ านาจมีวิธีการพลิกแพลงมากขึ้น

รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 วางกติกาเพื่อปองกันการขัดกันระหวางผลประโยชน
สวนบุคคลกับผลประโยชนสวนรวม กติกาสวนที่บังคับใชกับผูดํ ารงตํ าแหนงรัฐมนตรีเขมงวด 
มากกวาสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภา ทั้งนี้

(1) รัฐมนตรจีะรับสัมปทานจากรัฐไมวาโดยตรงหรือโดยออมมิได (มาตรา 208)
 (2) รัฐมนตรจีะด ํารงตํ าแหนงในหางหุนสวน บริษัท หรือองคการที่ดํ าเนินธุรกิจ
โดยมุงหาผลกํ าไรหรือรายไดมาแบงปนกัน หรือเปนลูกจางของบุคคลใดมิได (มาตรา 208)
 (3) รัฐมนตรีตองไมเปนหุนสวนหรือผูถือหุนในหางหุนสวนหรือบริษัทหรือตอง 
ไมคงไวซึง่ความเปนหุนสวนหรือผูถือหุนในหางหุนสวนหรือบริษัทตอไป (มาตรา 209 วรรคแรก)
 (4) รัฐมนตรตีองไมกระทํ าการใดๆอันมีลักษณะเปนการเขาไปบริหารหรือจัดการ
ใดๆเกีย่วกบัหางหุนสวนหรือบริษัทที่ตนมีสวนเปนเจาของ (มาตรา 209 วรรคสอง)

ในกรณีที่รัฐมนตรีผูใดประสงคที่จะไดรับประโยชนจากการเปนหุนสวนในหางหุน
สวนหรือบริษัทตอไป ใหรัฐมนตรีผูนั้นแจงใหประธานกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริต
แหงชาตทิราบภายใน 30 วันนับแตวันที่ไดรับแตงตั้ง และใหโอนหุนใหนิติบุคลซึ่งจัดการทรัพยสิน
เพือ่ประโยชนของผูอ่ืน ทั้งนี้ตามที่กฎหมายบัญญัติ (มาตรา 209 วรรคแรก)

รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 นํ าแนวความคิดวาดวย Blind Trust มาเปนกลไกในการ
ปองกันความขัดกันระหวางผลประโยชนสวนบุคคลกับผลประโยชนสวนรวม Blind Trust คือ  
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‘นติิบุคคลซึ่งจัดการทรัพยสินเพื่อประโยชนของผูอ่ืน’ ตามมาตรา 209 วรรคแรก7 หากพิจารณา 
จากแงมุมของรัฐมนตรีผูเปนเจาของหุนสวนในฐานะปุถุชนยอมยากที่จะไววางใจ ‘นิติบุคคล 
ซึ่งจัดการทรัพยสินเพื่อประโยชนของผูอ่ืน’ ได หนทางในการหลบเลี่ยงบทบัญญัติในเรื่องนี้ 
กโ็ดยการโอนหุนใหบุตรธิดาหรือญาติมิตรกอนที่จะกาวขึ้นสังเวียนการเมือง8

3. ผลกระทบของรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 ที่มีตอโครงสรางสิ่งจูงใจทางการเมือง

 โครงสรางสิ่งจูงใจทางการเมืองภายใตรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 
2540 มลัีกษณะเดนอยางนอย 3 ประการ

ประการแรก รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 ออกแบบโครงสรางสิ่งจูงใจทางการเมือง 
โดยเนนการลงโทษและการบังคับ (ดังเชนการกํ าหนดใหใชสิทธิเลือกตั้งเปนหนาที่ของชนชาวไทย )
อันเปนการกํ าหนดสิ่งจูงใจเชิงลบ (Negative Incentives) มิใชการกํ าหนดสิ่งจูงใจเชิงบวก 
(Positive Incentives) ส่ิงจงูใจเชงิลบ หมายถึง ส่ิงจูงในในการที่จะไมถูกลงโทษหากกระทํ าหรือ
ละเวนการกระทํ าดังที่ถูกกํ าหนด สวนสิ่งจูงใจเชิงบวก หมายถึง ส่ิงจูงใจที่จะไดรับผลตอบแทน
หากกระทํ าการหรือละเวนการกระทํ าการดังที่ถูกกํ าหนด การออกแบบโครงสรางสิ่งจูงใจทางการ
เมืองโดยเนนการใหส่ิงจูงใจเชิงลบ สะทอนใหเห็นปรัชญาพื้นฐานของรัฐธรรมนูญฉบับป 2540  
ทีเ่นนการควบคุม กํ ากับ และตรวจสอบตลาดการเมืองและนักการเมืองอยางเขมงวด

ประการที่สอง รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 ออกแบบโครงสรางสิ่งจูงใจทางการเมือง
ในทางที่ขัดกับธรรมชาติของมนุษยและสังคมในหลายเรื่อง มนุษยมีส่ิงจูงใจทางการเมืองโดย 
ธรรมชาต ิ เพราะมนุษยมีความเห็นแกตัวและตองการอรรถประโยชนสูงสุด (Utility Maximizer) 
การสนองตอบตอส่ิงจูงใจทางการเมืองจึงเปนไปในทางที่จะใหไดมาซึ่งอรรถประโยชนสูงสุด สังคม
มนุษยก็ดุจเดียวกับตัวมนุษยที่มีส่ิงจูงใจโดยธรรมชาติ เพราะสังคมมนุษยมีระบบที่ถักทอความ
สัมพันธระหวางมนุษยในสังคมเดียวกัน สังคมไทยมีระบบความสัมพันธเชิงอุปถัมภ (Patron-
Client Relationship) ซึง่ฝงรากลกึมาเปนเวลานาน ระบบความสัมพันธเชิงอุปถัมภมีโครงสราง 
ส่ิงจูงใจอันเกิดจากการกํ าหนดบทบาทหนาที่ของสมาชิกในสังคม โครงสรางสิ่งจูงใจภายใตระบบ
ความสมัพันธเชิงอุปถัมภจึงมีอยูโดยธรรมชาติในสังคมไทย
                                                          
7 กฎหมายที่บัญญัติเพื่ออนุวัตรตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญในเรื่องนี้ ไดแก พระราชบัญญัติการจัดการหุน
สวนและหุนของรัฐมนตรี พ.ศ. 2543
8 เมื่อพรรคไทยรักไทยชนะการเลือกตั้งครั้งแรกภายใตรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 และ พ.ต.ท. ทักษิณ ชินวัตรดํ ารง
ตํ าแหนงนายกรัฐมนตรี พ.ต.ท.ทักษิณมิไดโอนหุนให ‘นิติบุคคลซึ่งจัดการทรัพยสินเพื่อประโยชนของผูอื่น’  
ตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ หากแตโอนหุนใหแกบุตรและคนใกลชิดจนกอคดีอื้อฉาว ดู ชํ านาญ พิเชษฐพันธ
และคณะ (2544)
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ตัวอยางของการออกแบบโครงสรางสิ่งจูงใจทางการเมืองที่ขัดกับธรรมชาติของ
มนุษยและสังคม ไดแก การบังคับใหราษฎรใชสิทธิเลือกตั้ง การเนนการลงโทษการซื้อและ 
ขายเสียง โดยมิไดสรางสิ่งจูงใจเชิงบวกเพื่อใหละเวนการซื้อและขายเสียง การเนนการลงโทษ 
การแทรกแซงการบริหารงานบุคคลภาครัฐบาลและการหาประโยชนจากการจัดสรรงบประมาณ
แผนดนิ ความพยายามในการทํ าลายระบบความสัมพันธเชิงอุปถัมภ เปนตน

การออกแบบโครงสรางสิ่งจูงใจทางการเมืองในทางที่ขัดกับธรรมชาติของมนุษย
และสังคม ยอมทํ าใหปฏิกิริยาการสนองตอบไมกอผลตามที่คาดได ทั้งในดานทิศทางและขนาด
ของผลกระทบ การปฏิรูปการเมืองใด หากจํ าเปนตองอาศัยการออกแบบโครงสรางสิ่งจูงใจ 
ทางการเมอืงทีขั่ดกับธรรมชาติของมนุษยและสังคม  การปฏิรูปนั้นยอมยากที่จะสัมฤทธิ์ผลได

ประการที่สาม รัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 ละเลยความสํ าคัญของตนทุนปฏิบัติการ
ทางการเมือง (Political Transaction Cost) โดยทีผู่รางรัฐธรรมนูญดังกลาวมิไดทํ าความเขาใจวา 
ตนทุนปฏิบัติการทางการเมืองเปนสิ่งจูงใจดานลบ ผูที่ตองรับภาระตนทุนปฏิบัติการทางการเมือง
ในเรื่องใดยอมถูกบั่นทอนสิ่งจูงใจในการปฏิบัติการทางการเมืองในเรื่องนั้น ดังนั้น การกํ าหนด
ขนาดของภาระตนทุนปฏิบัติการทางการเมืองก็ดี การกํ าหนดตัวผูรับภาระตนทุนดังกลาวก็ดี จึงมี
ความสํ าคัญตอส่ิงจูงใจทางการเมือง รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 ตองการใหประชาชนมีสวนรวม 
ทางการเมอืง แตกลับใหภาคประชาชนตองแบกรับภาระตนทุนปฏิบัติการคอนขางสูง ซึ่งเปนการ
ท ําลายสิง่จงูใจในการมีสวนรวมทางการเมืองนั้นเอง

ตารางที่ 5-14 ประมวลผลกระทบของการบังคับใชรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 ที่มี
ตอโครงสรางสิ่งจูงใจทางการเมือง การประเมินผลกระทบดังกลาวนี้มาจากบทวิเคราะหในหัวขอ 
ที่สอง รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 กํ าหนดกฎกติกาซึ่งสวนหนึ่งมีผลในการสรางสิ่งจูงใจใหม  
แตอีกสวนหนึ่งมีผลในการเปลี่ยนแปลงสิ่งจูงใจที่มีอยูเดิม (ดูตารางที่ 5-15)

การสรางสิง่จูงใจใหมและการเปลี่ยนแปลงสิ่งจูงใจที่มีอยูเดิม สวนหนึ่งกอใหเกิด
การสนองตอบในทศิทางที่ตองการ แตอีกสวนหนึ่งกอใหเกิดประพฤติกรรมเบี่ยงเบน ตารางที่ 5-16 
ประเมินประสิทธิผลและประพฤติกรรมเบี่ยงเบนอันเกิดจากโครงสรางสิ่งจูงใจทางการเมืองเหลานี้ 
ซึ่งจะเห็นไดวา การสนองตอบตอส่ิงจูงใจที่รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 คาดหวังสวนใหญมี 
ประสิทธิผลคอนขางตํ่ า โดยเฉพาะอยางยิ่งการไมนอนหลับทับสิทธิ์ การมีสวนรวมทางการเมือง
ของประชาชน และการพัฒนาพรรคการเมือง สวนที่มีประสิทธิผลคอนขางสูง ไดแก การทํ าลาย 
ส่ิงจูงใจในการยายพรรค และการทํ าลายสิ่งจูงใจในการทุจริตและประพฤติมิชอบ อยางไรก็ตาม 
โครงสรางสิ่งจูงใจบางชุดกอใหเกิดประพฤติกรรมเบี่ยงเบน อาทิเชน
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(1) ฐานความเชื่อที่วา ‘พรรคใหญดีกวาพรรคเล็ก’ และ ‘ระบบทวิพรรคดีกวา
ระบบพหุพรรค’ สรางสิ่งจูงใจในการเติบโตจากภายนอก ดวยการควบและครอบกลุมหรือพรรค 
การเมือง (Merger and Acquisition) แทนการเติบโตจากภายใน

(2) การสถาปนา ‘บัณฑิตยาธิปไตย’ เพือ่สรางสิ่งจูงใจในการดึงดูดผูมีการศึกษา
เขาดํ ารงตํ าแหนงทางการเมือง กลับกอใหเกิดสิ่งจูงใจในการซื้อปริญญาบัตรและผลักดัน 
กระบวนการ McDonaldization of Higher Education อันยังผลใหระบบทุนนิยมวิชาการ 
(Academic Capitalism) เตบิโตเร็วกวาที่ควรจะเปน

(3) การทํ าลายสิ่งจูงใจในการยายพรรค ดวยการกํ าหนดเงื่อนเวลาในการ 
เปนสมาชกิพรรคการเมือง ไมมีผลตอกระบวนการควบและครอบกลุมหรือพรรคการเมือง ซึ่งไดรับ
แรงหนุนเนื่องจากอคติวาดวยขนาดของพรรคการเมืองที่แฝงอยูในบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ  
กอใหเกดิคติที่วา การยายพรรคเปนกลุมดีกวาการยายพรรคเปนรายบุคคล

(4) การลิดรอนอํ านาจหนาที่ของสมาชิกสภาผูแทนราษฎรในดานนิติบัญญัติ 
ผลักดนัใหสมาชิกรัฐสภาดังกลาวมีพฤติกรรมเบี่ยงเบนจากการทํ าหนาที่นิติบัญญัติ

(5) การจํ ากัดขนาดของคณะรัฐมนตรีเพื่อปองกันการใชตํ าแหนงรัฐมนตรีในการ
ปูนบํ าเหน็จทางการเมือง กลับกอใหเกิดสิ่งจูงใจในการจัดตั้งตํ าแหนงทางการเมืองอื่นที่มิใช 
รัฐมนตรี

โครงสรางสิ่งจูงใจทางการเมืองภายใตรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 มีผลตอโครงสราง
ตลาดการเมือง (Structure of Political Market) กลาวคอื แทนที่จะทํ าใหตลาดการเมืองปรับตัวสู
การแขงขันที่สมบูรณ (Perfect Competition) มากกวาเดิม กลับสรางทํ านบกีดขวางการเขาสู
ตลาดการเมือง (Barriers to Entry) ระบอบ ‘บัณฑิตยาธิปไตย’ กลายเปนทํ านบใหมที่จะใหการเขา
สูตลาดการเมืองมิไดเปนไปโดยเสรี (Free Entry) อคตวิาดวยขนาดของพรรคการเมืองและฐานคติ 
‘ระบบทวิพรรคดีกวาระบบพหุพรรค’ มีผลในการทํ าลายพรรคการเมืองขนาดเล็ก และตอมา 
พรรคการเมืองขนาดกลาง คงไวแตพรรคการเมืองขนาดใหญ อันทํ าใหประชาชนมีทางเลือก 
นอยลง

รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 มิไดสนใจปฏิรูปการเมืองดวยการเปลี่ยนแปลงตลาด
การเมอืงทีน่ ําเงนิแลกกับคะแนนเสียง มาเปนตลาดที่นํ านโยบายแลกกับคะแนนเสียง จึงมิไดสนใจ
การออกแบบโครงสรางสิ่งจูงใจเพื่อลดความไมสมบูรณของสัญญาในตลาดการเมือง (Contract 
Incompleteness) และลดทอนความไมสมบูรณของสารสนเทศ
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ตารางที่ 5-14
การประเมินผลของการบังคับใชรัฐธรรมนูญฉบับป 2540

ทีม่ตีอโครงสรางสิ่งจูงใจทางการเมือง

ตัวละคร โครงสรางส่ิงจูงใจ การประเมินผล

1. ผูมีสิทธิเลือกตั้ง 1. ส่ิงจูงใจในการใชสิทธิเลือกตั้ง การกํ าหนดใหการใชสิทธิเลือกตั้งเปนหนาที่ของ
ชนชาวไทย และกํ าหนดบทลงโทษการนอนหลับ
ทับสิทธิ์ เปนการใหส่ิงจูงใจทางลบ มิอาจลดทอน
อัตราการนอนหลับทับสิทธิ์ตามธรรมชาติได แตมี
ผลตอผูที่ตองการดํ ารงตํ าแหนงทางการเมือง

2. ส่ิงจูงใจในการขายเสียง รัฐธรรมนูญไมมีบทบัญญัติหามการขายเสียง  
แตมีขอหามในกฎหมายการเลือกตั้ง ซึ่งเนนการ
ลงโทษการซื้ อ เ สียงมากกว าการขายเสียง   
คํ านิยาม “การขายเสียง” ไมสอดรับกับคํ านิยาม 
“การซื้อเสียง” ความไมรัดกุมในการนิยามทํ าให
ยากแกการลงโทษ อีกทั้งตนทุนการปราบปราม
และลงโทษการขายเสียงสูง

3. ส่ิงจูงใจในการมีสวนรวมทาง
    การเมือง

รัฐธรรมนูญตองการสงเสริมและสนับสนุนการมี
สวนรวมทางการเมืองของประชาชน แตการมี
สวนรวมทางการเมืองเปนเรื่องของวัฒนธรรม 
จะกอเกิดไดก็ตอเมื่อหนวยการเมืองตางๆในสังคม
ยอมรับเป นวิถีแห งการดํ  าเนินชีวิต  ทั้งฝ าย  
ประชาชน ชนชั้นปกครอง และระบบราชการ  
อีกทั้งต องมีการแกไขกฎหมายให สอดรับกับ 
หลักการการมี ส  วนร  วมทางการ เมื องของ  
ประชาชน การที่รัฐธรรมนูญกํ าหนดใหประชาชน
เปนฝายรับภาระตนทุนปฏิบัติการทางการเมือง 
(Political Transaction Cost) ในระดับสูง ยอม 
ทํ าใหประชาชนมีสวนรวมทางการเมืองไมมาก 
เทาที่ควร
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ตัวละคร โครงสรางส่ิงจูงใจ การประเมินผล

2. พรรคการเมือง 1. ส่ิงจูงใจในการเติบโตจาก
    ภายนอก (External Growth)

รัฐธรรมนูญยึดฐานคติวา พรรคการเมืองขนาด
ใหญดีกวาพรรคการเมืองขนาดเล็ก ฐานคตินี้ 
เปนผลสืบเนื่องจากฐานคติอีกชุดหนึ่งที่วา ระบบ
ทวิพรรค (Bi-Party System) ดีกวาระบบ 
พหุพรรค (Multi-Party System) อคติวาดวย
ขนาดของพรรคการเมืองสงเสริมการเติบโตจาก
ภายนอก ดวยการควบและครอบกลุมและพรรค
การเมืองอื่น (Merger and Acquisition)

2. ส่ิงจูงใจในการพัฒนาพรรค
    การเมือง

รัฐธรรมนูญและกฎหมายพรรคการเมืองกํ าหนด
มาตรการให  เงินอุดหนุนสํ  าหรับการพัฒนา  
พรรคการเมือง แตจะไมปรากฏผลเทาที่ควร  
เนื่องเพราะอคติวาดวยขนาดของพรรคการเมือง
ซึ่งแฝงอยูในรัฐธรรมนูญและกฎหมายการเลือกตั้ง 
ทํ าใหพรรคการเมืองไมสนใจการพัฒนาพรรค 
การเมือง นอกจากนี้ เงินอุดหนุนที่จัดสรรให 
พรรคการเมืองยังมีลักษณะตํ านํ้ าพริกละลาย 
แมนํ้ าอีกดวย

3. นักการเมือง 1. ส่ิงจูงใจในการซื้อปริญญาบัตร รัฐธรรมนูญสถาปนาระบอบ ‘บัณฑิตยาธิปไตย’
ก  อ ให  เ กิ ดความต  องการซื้ อป ริญญาบัตร   
ขณะเดียวกันสถาบันอุดมศึกษาทั้งของรัฐและ 
เอกชนสนองตอบดวยการพิมพปริญญาบัตรเสนอ
ขาย จนกอใหเกิดกระบวนการ McDonaldization 
of Higher Education

2. ส่ิงจูงใจในการซื้อเสียง รัฐธรรมนูญไมมีบทบัญญัติห ามการซื้อเสียง  
ข อห  ามนี้ ป รากฏในกฎหมายการ เลือกตั้ ง   
ซึ่งกํ าหนดบทลงโทษที่รุนแรง หากคณะกรรมการ
การเลือกตั้งบังคับกฎหมายในเรื่องนี้อยางเขมงวด 
และมีประสิทธิภาพ จะมีผลลดทอนสิ่งจูงใจในการ
ซื้อเสียง
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ตัวละคร โครงสรางส่ิงจูงใจ การประเมินผล

3. ส่ิงจูงใจในการสรางเครือขาย
    ระบบความสัมพันธ
    เชิงอุปถัมภ

รัฐธรรมนูญมิอาจทํ าลายสิ่งจูงใจในการสราง 
เครือขายระบบความสัมพันธเชิงอุปถัมภ การ 
ลงโทษการซื้อเ สียงอย างรุนแรงและอย างมี  
ประสิทธิภาพไมเพียงพอที่จะโคนลมระบบความ
สัมพันธเชิงอุปถัมภได นักการเมืองในระบบ 
การเลือกตั้งแบบแบงเขตมีส่ิงจูงใจในการสราง
เครือขายระบบความสัมพันธเชิงอุปถัมภมากกวา
นักการเมืองในระบบบัญชีรายชื่อพรรคและ
สมาชิกวุฒิภา

4. ส่ิงจูงใจในการแยงชิงตํ าแหนง
    สัมพัทธภายในพรรค

การแยงชิงตํ าแหนงสัมพัทธภายในพรรคเปน
ประพฤติกรรมธรรมชาติของนักการเมือง ทั้งนี้เปน
ผลจากความตองการแยงชิงตํ าแหนงทางการ
เมือง รัฐธรรมนูญมิไดลดทอนสิ่งจูงใจในการ 
แยงชิงตํ าแหนงสัมพัทธภายในพรรคโดยตรง  
หากแตพยายามบั่นทอนสิ่งจูงใจในการใชอํ านาจ
ทางการเมืองในการฉอราษฎรบังหลวง ประพฤติ 
มิชอบ  และแสวงหาสวนเกินทางเศรษฐกิจ

5. ส่ิงจูงใจในการยายพรรค รัฐธรรมนูญมิไดกํ าหนดขอหามเกี่ยวกับการยาย
พรรค แตไมสงเสริมการยายพรรค และพยายาม
ลดทอนสิ่งจูงใจในการยายพรรคดวยการกํ าหนด
เงื่อนเวลาขั้นตํ่ าในการเปนสมาชิกพรรคการเมือง
กอนการเลือกตั้ง การยายพรรคจะมีมากกอนการ
เลือกตั้งครั้งแรกภายใตรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 
หลังจากนั้น การยายพรรคจะมีนอยลงมาก เพราะ
นักการเมืองที่ยายพรรคตองเผชิญสภาวะความ 
ไมแนนอน (Uncertainty) และรับภาระความเสี่ยง 
(Risk) สูง รัฐธรรมนูญไมสงเสริมการยายพรรค 
แตกลับสงเสริมการควบและครอบกลุมและพรรค
การเมือง อันเปนผลจากอคติวาดวยขนาดของ
พรรค ซึ่งมีนัยวา การยายพรรคเปนกลุมดีกวา 
การยายพรรคเปนรายบุคคล



322

ตารางที่ 5-14 (ตอ)

ตัวละคร โครงสรางส่ิงจูงใจ การประเมินผล

4. สมาชิกรัฐสภา 1. ส่ิงจูงใจในการรับผิดตอ
    ประชาชน

รัฐธรรมนูญออกแบบใหสมาชิกรัฐสภารับผิดตอ
ประชาชนแตกตางกัน
(1) สมาชิกสภาผูแทนราษฎรระบบการเลือกตั้ง

แบบแบงเขตตองรับผิดตอประชาชน มิฉะนั้น
อาจพายแพในการเลือกตั้งครั้งตอไป

(2) สมาชิกสภาผูแทนราษฎรระบบบัญชีรายชื่อ
พรรคมีความรับผิดปฐมฐานตอผูนํ าพรรคที่มี
อํ านาจจัดทํ าและจัดอันดับบัญชีรายชื่อพรรค

(3) สมาชิกวุฒิสภามิจํ าตองรับผิดตอประชาชน 
เนื่องจากรัฐธรรมนูญหามสมาชิกวุฒิสภา
ดํ ารงตํ าแหนงติดตอกัน 2 สมัย

2. ส่ิงจูงใจในการปฏิบัติหนาที่
    นิติบัญญัติ

รั ฐ ธ ร ร มนูญ ลิดรอนอํ  านาจหน  าที่ ในด  าน  
นิติบัญญัติของสมาชิกสภาผูแทนราษฎร ดวยการ
กํ าหนดขอหามมิใหนํ าเสนอรางกฎหมายในนาม
ปจเจกบุคคล และการนํ าเสนอรางกฎหมายเกี่ยว
ดวยการเงินตองมีคํ ารับรองจากนายกรัฐมนตรี

3. ส่ิงจูงใจในการหาประโยชน
    จากการจัดสรรงบประมาณ
    แผนดิน

รัฐธรรมนูญมีขอหามการหาประโยชนจากการ 
จัดสรรงบประมาณแผนดิน แตไมมีบทลงโทษ 
จึงมิอาจลดทอนสิ่งจูงใจในเรื่องนี้ได นอกจากนี้ 
การหลบเลี่ยงขอหามตามรัฐธรรมนูญสามารถ
กระทํ าไดโดยงาย

4. ส่ิงจูงใจในการแทรกแซงการ
    บริหารงานบุคคล

 นักการเมืองมี ส่ิงจูงใจตามธรรมชาติในการ  
แทรกแซงการบรรจุ แตงตั้ง ยาย โอน เล่ือน
ตํ าแหนง เล่ือนขั้นเงินเดือน หรือการดํ าเนินการ 
ใหพนจากตํ าแหนงของขาราชการและพนักงาน
ของรัฐ การบั่นทอนสิ่งจูงใจดังกลาวนี้ ตอง 
บั่นทอนระบบความสัมพันธเชิงอุปถัมภในชั้น 
รากฐาน การกํ าหนดขอหามในรัฐธรรมนูญโดย 
ไมมีบทลงโทษโดยตรง ไมเพียงพอในการลดทอน
ส่ิงจูงใจดังกลาวนี้ นอกจากนี้ขอหามนี้ยังบังคับใช
กับสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภา 
แตมิอาจบังคับใชกับผูดํ ารงตํ าแหนงรัฐมนตรีได



323

ตารางที่ 5-14 (ตอ)

ตัวละคร โครงสรางส่ิงจูงใจ การประเมินผล

5. รัฐบาล 1. ส่ิงจูงใจในการรับผิดตอ
    ประชาชน

ไมมีกลไกในการกํ ากับใหรัฐบาลดํ าเนินนโยบาย
ตามที่ใชหาเสียงเลือกตั้ง แตการเลือกตั้งระบบ
บัญชีรายชื่อพรรคอาจทํ าใหรัฐบาลตองรับผิดตอ
ประชาชน

2. ส่ิงจูงใจในการจัดตั้งตํ าแหนง
    ทางการเมืองที่มิใชรัฐมนตรี

การจํ ากัดขนาดของคณะรัฐมนตรีใหมีขนาดเล็ก 
ทํ าใหการใชตํ าแหนงรัฐมนตรีในการปูนบํ าเหน็จ
ทางการเมืองเปนไปโดยจํ ากัดยิ่งขึ้น กอใหเกิด 
ส่ิงจูงใจในการจัดตั้งตํ าแหนงทางการเมืองอื่น 
ที่มิใชรัฐมนตรี

3. ส่ิงจูงใจในการทุจริต ประพฤติ
    มิชอบ และแสวงหาสวนเกิน
    ทางเศรษฐกิจ

การสรางกลไกการตรวจสอบการใชอํ านาจรัฐ  
ในอีกดานหนึ่งชวยลดทอนสิ่งจูงใจในการทุจริต
และประพฤติมิชอบ แตในอีกดานหนึ่งทํ าให 
การฉอฉลอํ านาจมีวิธีการอันพลิกแพลงมากขึ้น
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ตารางที่ 5-15
โครงสรางสิ่งจูงใจทางการเมืองที่มีอยูเดิมและที่สรางขึ้นใหม

รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.  2540

ตัวละคร ส่ิงจูงใจใหม การเปล่ียนแปลงสิ่งจูงใจเดิม

1. ผูมีสิทธิเลือกตั้ง 1. ส่ิงจูงใจในการใชสิทธิเลือกตั้ง 1. ส่ิงจูงใจในการขายเสียง
2. ส่ิงจูงใจในการมีสวนรวมทาง
    การเมือง

2. พรรคการเมือง 1. ส่ิงจูงใจในการพัฒนา
    พรรคการเมือง

1. ส่ิงจูงใจในการเติบโตจากภายนอก (External
    Growth)

3. นักการเมือง 1. ส่ิงจูงใจในการซื้อปริญญาบัตร 1. ส่ิงจูงใจในการซื้อเสียง
2. ส่ิงจูงใจในการสร างเครือข ายระบบความ

สัมพันธเชิงอุปถัมภ
3. ส่ิงจูงใจในการแยงชิงตํ าแหนงสัมพัทธภายใน

พรรค
4. ส่ิงจูงใจในการยายพรรค

4. สมาชิกรัฐสภา 1. ส่ิงจูงใจในการรับผิดตอประชาชน
2. ส่ิงจูงใจในการปฏิบัติหนาที่นิติบัญญัติ
3. ส่ิงจูงใจในการหาประโยชนจากการจัดสรร 

งบประมาณแผนดิน
4. ส่ิงจูงใจในการแทรกแซงการบริหารงาน

บุคคลภาครัฐ

5. รัฐบาล 1. ส่ิงจูงใจในการจัดตั้งตํ าแหนง
ทางการเมืองที่มิใชรัฐมนตรี

1. ส่ิงจูงใจในการรับผิดตอประชาชน
2. ส่ิงจูงใจในการทุจริต ประพฤติมิชอบ และ

แสวงหาสวนเกินทางเศรษฐกิจ

ที่มา ตารางที่ 5-14
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ตารางที่ 5-16
ประสิทธผิลและประพฤติกรรมเบี่ยงเบนอันเกิดจากโครงสรางสิ่งจูงใจทางการเมือง

ตามรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.  2540

ตัวละคร โครงสรางส่ิงจูงใจ ประสิทธิผล ประพฤติกรรมเบ่ียงเบน

1. ผูมีสิทธิเลือกตั้ง 1. การกํ าหนดใหการใชสิทธิเลือกตั้งเปน
    หนาที่ในฐานะสิ่งจูงใจในการใชสิทธิ
    เลือกตั้ง

นอย -

2. การทํ าลายสิ่งจูงใจในการขายเสียง
    การหามขายเสียงตามกฎหมาย
    เลือกตั้ง

นอย -

3. ส่ิงจูงใจในการมีสวนรวมทางการเมือง นอย -

2. พรรคการเมือง 1. ส่ิงจูงใจในการพัฒนาพรรคการเมือง
    ภายใตฐานความเชื่อ ‘พรรคใหญ
    ดีกวาพรรคเล็ก’ และ ‘ระบบทวิพรรค
    ดีกวาระบบพหุพรรค’

นอย การเติบโตจากภายนอก
ดวยการครอบและควบ
กลุ มหรือพรรคการเมือง 
(Merger & Acquisition)

3. นักการเมือง 1. การสถาปนาระบบ ‘บัณฑิตยาธิปไตย’
    เพื่อสรางสิ่งจูงใจในการดึงดูดผูมีการ
    ศึกษาเขาดํ ารงตํ าแหนงทางการเมือง

นอย ส่ิงจูงใจในการซื้อปริญญา
บัตรและกระบวนการ
McDonaldization of
Higher Education

2. การหามและลงโทษการซื้อเสียงเพื่อ
    ทํ าลายสิ่งจูงใจในการซื้อเสียง

ปานกลาง -

3. การทํ าลายสิ่งจูงใจในการสราง
    เครือขายระบบความสัมพันธ
    เชิงอุปถัมภ

ไมมี -

4. การทํ าลายสิ่งจูงใจในการแยงชิง
    ตํ าแหนงสัมพัทธภายในพรรค

ไมมี -

5. การทํ าลายสิ่งจูงใจในการยายพรรค
    ดวยการกํ าหนดเงื่อนเวลาการเปน
    สมาชิกพรรคการเมือง

คอนขางมาก การยายพรรคของปจเจก
บุคคลทํ าไดยากขึ้น แต
การยายพรรคเปนกลุมทํ า
ไดงาย เพราะอคติวาดวย
ขนาดของพรรคสงเสริม
การครอบและควบกลุ ม
และพรรคการเมือง
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ตารางที่ 5-16 (ตอ)

ตัวละคร โครงสรางส่ิงจูงใจ ประสิทธิผล ประพฤติกรรมเบ่ียงเบน

4. สมาชิกรัฐสภา 1. ส่ิงจูงใจในการรับผิดตอประชาชน ประสิทธิผลแตกตาง
ไปตามตํ าแหนงทาง
การเมือง เรียงตาม
ลํ  าดั บจาก  ส .ส .  
ระบบการ เลือกตั้ ง
แบบแบงเขต ส.ว. 
และ  ส .ส .  ระบบ
บัญชีรายชื่อพรรค

-

2. การทํ าลายสิ่งจูงใจในการทํ าหนาที่
    นิติบัญญัติ

มาก ส.ส.มีพฤติกรรมเบี่ยงเบน
จ า ก ก า ร ทํ  า ห น  า ที่ นิ ติ
บัญญัติ

3. การทํ าลายสิ่งจูงใจในการหา
    ประโยชนจากการจัดสรรงบประมาณ
    แผนดิน

นอย การใชอํ านาจฝายบริหาร
ในการกํ าหนดนโยบายงบ
ประมาณเพื่อผลประโยชน
ของผู ดํ  ารงตํ าแหนงทาง
การเมือง  แทนการแปร
ญัตติในรัฐสภา

4. การทํ าลายสิ่งจูงใจในการในการ
    แทรกแซงการบริหารงานบุคคล
    ภาครัฐบาล

ไมมี -

5. รัฐบาล 1. ส่ิงจูงใจในการรับผิดตอประชาชน ปานกลาง -
2. การจํ ากัดขนาดของคณะรัฐมนตรี
    ใหมีขนาดเล็ก เพื่อเพิ่มประสิทธิภาพ
    การบริหารราชการแผนดิน

ปานกลาง สิ่ ง จู ง ใ จ ใ น ก า ร จั ด ตั้ ง
ตํ าแหนงทางการเมืองอื่นที่
มิใชรัฐมนตรี

3. การทํ าลายสิ่งจูงใจในการทุจริต
    ประพฤติมิชอบ และแสวงหาสวนเกิน
    ทางเศรษฐกิจ

คอนขางมาก การใชอํ านาจในทางฉอฉล
ตองอาศัยวิธีการพลิกแพลง
มากขึ้น
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4. บทสรุป

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 กํ าหนดกฎกติกาซึ่งกระทบตอ
โครงสรางสิ่งจูงใจทางการเมือง ทั้งการสรางสิ่งจูงใจใหมและการเปลี่ยนแปลงสิ่งจูงใจที่มีอยูเดิม 
ผลการศึกษาโครงสรางสิ่งจูงใจทางการเมืองดังกลาวนี้ ทํ าใหสามารถสรุปในเบื้องตนไดวา  
การปฏิรูปการเมืองยากที่จะบรรลุผลได ทั้งนี้เปนเพราะเหตุวา การออกแบบโครงสรางสิ่งจูงใจ 
ทางการเมืองมิเพียงแตจะมิไดเอื้ออํ านวยใหตลาดการเมืองมีการแขงขันที่สมบูรณมากกวาเดิม 
เทานัน้ หากยงัสรางทํ านบกีดขวางการเขาสูตลาดการเมืองเพิ่มข้ึนอีกดวย การออกแบบโครงสราง
ส่ิงจูงใจทางการเมือง โดยเนนสิ่งจูงใจเชิงลบก็ดี โดยขัดกับธรรมชาติของมนุษยและสังคมก็ดี  
โดยละเลยความสํ าคัญของตนทุนปฏิบัติการทางการเมืองก็ดี รวมทั้งการไมสงเสริมการทํ าหนาที่
ของตัวละครทางการเมือง (ดังเชนสมาชิกสภาผูแทนราษฎร) ก็ดี เหลานี้กลับกลายเปนตัวถวง
กระบวนการปฏิรูปการเมือง
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ภาคผนวก 5-1

Party List9

รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 กํ าหนดใหมีการเลือกตั้งสมาชิก
สภาผูแทนราษฎร 2 รูปแบบ รูปแบบแรก ไดแก การเลือกตั้งแบบแบงเขต เขตเดียวคนเดียว 
จ ํานวนสมาชิก 400 คน รูปแบบที่สอง ไดแก การเลือกตั้งแบบบัญชีรายชื่อพรรค หรือที่รูจักกันใน
ภาษาอังกฤษวา Party List จ ํานวนสมาชกิ 100 คน รวมจํ านวนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรทั้งสิ้น 
500 คน (มาตรา 98)

เจตนารมณของสภารางรัฐธรรมนญูในการออกแบบระบบการเลือกตั้ง (Electoral 
System) ดังเชนที่กลาวขางตนนี้ ก็เพราะตองการแยกแยะบทบาทหนาที่ของสมาชิกสภาผูแทน
ราษฎรสองประเภทนี้ใหแตกตางกัน ในขณะที่ ส.ส. ที่มาจากระบบการเลือกตั้งแบบแบงเขตทํ า
หนาทีเ่ปนผูแทนราษฎร ดูแลทุกขสุขของราษฎร และผลักดันการแกไขปญหาความเดือดรอนของ
ราษฎรในเขตการเลือกตั้งของตน สวน ส.ส. ที่มาจากระบบบัญชีรายชื่อพรรคทํ าหนาที่เปนผูแทน
ของชนชาวไทยทัง้ประเทศ ทั้งนี้เปนที่เขาใจกันโดยนัยวา หากพรรคการเมืองพรรคใดเปนแกนนํ า
หรือรวมจดัตั้งรัฐบาล รัฐมนตรีที่จะรวมรัฐบาลจักตองมาจาก ส.ส. ในระบบบัญชีรายชื่อพรรคของ
พรรคการเมืองนั้น

ในการเลือกตั้งสมาชิกสภาผู แทนราษฎรครั้งแรกภายใต  รัฐธรรมนูญแหง 
ราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2540 ในเดือนมกราคม 2544 พรรคการเมืองพากันเสริมภาพลักษณของ
พรรค ดวยการดูดดึงผูทรงคุณวุฒิ นักวิชาชีพ และผูนํ าในสาขาตางๆมารวมในบัญชีรายชื่อพรรค 
กระนัน้กต็าม นักการเมืองหนาเกาที่เปน ‘ขุนพล’ ของพรรคยังคงยึดกุมอันดับตนๆของบัญชีรายชื่อ
พรรค ซึง่นอกจากมีโอกาสไดรับเลือกเปน ส.ส. มากกวาผูอ่ืนแลว ยังสอเคาวาจะไดยึดกุมเกาอี้ 
รัฐมนตรีหากพรรคมีโอกาสเขารวมการจัดตั้งรัฐบาลอีกดวย ดังนั้น ส.ส. ในระบบบัญชีรายชื่อ 
สวนที่มิไดเปน ‘ขุนพล’ ด้ังเดมิของพรรคจึงมีฐานะเปนเพียง ‘พระอันดับ’ ประดบัพรรคเทานั้น จะมี
บทบาททางการเมืองทั้งภายในและภายนอกพรรคมากนอยเพียงใด ยอมข้ึนอยูกับการออกแบบ
เชงิสถาบัน (Institutional Design) และกตกิาการเลนเกมของพรรค ความขอนี้เปนจริงอยางยิ่ง
สํ าหรับพรรคประชาธปิตย พรรคชาติพัฒนา พรรคชาติไทย พรรคความหวังใหม พรรคเสรีธรรม 
                                                          
9 หมายเหตุ ภาคผนวกนี้เดิมเปนบทความตีพิมพครั้งแรกในคอลัมน “จากทาพระจันทรถึงสนามหลวง”  
 ผูจัดการรายวัน ฉบับวันพฤหัสบดีที่ 19 เมษายน 2544 ตอมารวมพิมพไวใน คูมือการเมือง 
 ไทย (โครงการจัดพิมพคบไฟ 2544)
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และพรรคราษฎร สวนพรรคชาติไทยนั้นเลือกยุทธวิธีการสง ‘ขุนพล’ ลงสนามเลือกตั้งระบบ 
แบงเขต เพราะยึดหลัก ‘สิบเบี้ยใกลมือ’ เนื่องจากเกรงวาจะสูญเสียพื้นที่ทางการเมืองหากสง 
นกัการเมอืงหนาใหมลงแขงขัน แตคร้ันเมื่อพรรคชาติไทยตกลงเขารวมรัฐบาลกับพรรคไทยรักไทย 
บรรดา ‘ขุนพล’ ทีรั่กษาฐานทีม่ัน่ไดตางถูกกีดกันมิใหดํ ารงตํ าแหนงรัฐมนตรี เนื่องเพราะ พ.ต.ท. 
ทกัษณิ ชนิวตัรตองการปฏิบัติตามเจตนารมณของรัฐธรรมนูญฉบับใหมที่ไมตองการใหรัฐมนตรีมา
จากการเลือกตั้งระบบแบงเขต

แมวาพรรคชาติไทยจะมีจํ านวนสมาชิกสภาผู แทนราษฎรจากระบบแบงเขต 
มากกวาพรรคความหวังใหมและพรรคชาติพัฒนา อันเปนผลจากยุทธวิธี ‘สิบเบี้ยใกลมือ’ ของ
พรรคชาตไิทย แตพรรคชาติไทยกลับมี ส.ส. จากระบบบัญชีรายชื่อนอยกวาทั้งพรรคความหวังใหม
และพรรคชาติพัฒนา [ดูภาคผนวก 5-1(ก)] แสดงใหเห็นวา ประชาชนผูใชสิทธิเลือกตั้งอาจ
ตัดสินใจในการเลือกตั้งโดยแยกแยะระหวางระบบแบงเขตกับระบบบัญชีรายชื่อตามเจตนารมณ
ของรัฐธรรมนูญ หากตีความเขาขาง สสร. การณอาจเปนไปไดวา ประชาชนผูใชสิทธิเลือกตั้งเลือก
ผูแทนในระบบบญัชีรายชื่อโดยพิจารณานโยบายของพรรคเปนดานหลัก ในขณะที่การเลือก ส.ส. 
ระบบแบงเขตอาจพิจารณาจากประโยชนที่เขตการเลือกตั้งจะไดรับจาก ส.ส. ที่ไดรับเลือก

การเลือกตั้งระบบบัญชีรายชื่อเปนการเลือกตั้งตามสัดสวนคะแนนเสียงที่ไดรับ 
(Proportional Representation) แตก็มิไดประโยชนจากระบบตัวแทนตามสัดสวนอยางเต็มที่  
ในการเลือกตั้งระบบพหุนิยม (Plurality System) ผูสมัครที่ไดรับคะแนนเสียงสูงกวาผูสมัคร 
คนอืน่ๆจะไดรับเลือกเปนผูแทนราษฎร ระบบนี้จึงมีชื่อเรียกอีกชื่อหนึ่งวา First – past – the – post 
System การเลือกตั้งระบบพหุนิยมมีจุดบกพรองที่เกื้อประโยชนพรรคการเมืองขนาดใหญ แต 
ลงโทษพรรคการเมืองขนาดเล็ก

ขอใหพจิารณาตัวอยางดังตอไปนี้ สมมติวา มีพรรคการเมืองอยูเพียง 2 พรรค คือ 
พรรค A กับพรรค B ผลการเลือกตั้งปรากฏวา ผูสมัครรับเลือกตั้งสังกัดพรรค A ชนะพรรค B ในทุก
เขตการเลือกตั้ง ดังนั้น พรรค A สามารถยดึสภาผูแทนราษฎรได ทั้งๆที่มีประชาชนจํ านวนไมนอยที่
เลือกพรรค B แตพรรค B ไมมตัีวแทนในสภาผูแทนราษฎรเลย ดวยเหตุดังนี้ ระบบพหุนิยมจึง
เกือ้กลูใหพรรคขนาดใหญมีตัวแทนเกินกวาที่ควรจะได (Overrepresentation) ขณะเดียวกันกลับ
ท ําใหพรรคการเมืองขนาดเล็กมีตัวแทนนอยกวาที่สมควรจะได (Underrepresentation)

การเลือกตั้งระบบตัวแทนตามสัดสวน (PR) ตองการแกไขขอบกพรองของระบบ
พหุนิยมดังกลาวขางตนนี้ ทั้งนี้เพื่อให ‘ชนกลุมนอย’ ทางการเมอืงมีตัวแทนในสภาผูแทนราษฎร
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ระบบการเลือกตั้งตามรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ลอกแบบ
มาจากระบบของประเทศเยอรมนี ประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งจะมีคะแนนเลือกตั้ง 2 คะแนน 
คะแนนหนึ่งใชในการเลือกตั้งผูแทนระบบแบงเขต อีกคะแนนหนึ่งใชในการเลือกตั้งระบบบัญชี 
รายชือ่ พรรคการเมืองที่ไดรับคะแนนเสียงนอยกวา 5% ของจํ านวนคะแนนเสียงรวมทั้งประเทศจะ
ไมมีผูแทนระบบบัญชีรายชื่อ (มาตรา 100)

การกํ าหนดคะแนนเสียงขั้นตํ่ าที่ระดับ 5% ดังกลาวนี้ ทํ าใหการเลือกตั้งระบบ
บัญชีรายชื่อตามรัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 ทํ าลายขอดีของระบบตัวแทนตามสัดสวน แทนที่ระบบ
บัญชีรายชื่อจะชวยลดการมีผูแทนเกินกวาที่สมควรของพรรคการเมืองขนาดใหญ และลดการมี 
ผูแทนตํ่ ากวาที่สมควรของพรรคการเมืองขนาดเล็ก กลับเสริมสรางอคติวาดวยขนาดของพรรค 
(Size Bias) โดยลงโทษพรรคขนาดเล็ก และสงเสริมพรรคขนาดใหญ

 ขอเทจ็จริงจากการเลือกตั้งเดือนมกราคม 2544 ปรากฏวา พรรคการเมืองที่ไดรับ
คะแนนเสียงจากการเลือกตั้งระบบบัญชีรายชื่อต้ังแต 5% ข้ึนไป ของจํ านวนผูใชสิทธิเลือกตั้งมี
เพยีง 5 พรรค โดยไดคะแนนเสียงรวมกันคิดเปนรอยละ 85.69 ประชาชนผูใชสิทธิเลือกตั้ง อีก 
รอยละ 14.31 (รวม 4,095,687 คน) ไมมีตัวแทนในระบบบัญชีรายชื่อพรรคในสภาผูแทนราษฎร 
นบัเปนสดัสวนที่สูงมาก ดวยเหตุดังนี้ การเลือกตั้งระบบบัญชีรายชื่อพรรคตามมาตรา 100 จึง
ท ําลายขอดีของระบบผูแทนตามสัดสวน โดยทีจ่ ํานวน ส.ส. อีกประมาณ 14 คน ถูกเฉลี่ยใหแก
พรรคไทยรักไทยและพรรคประชาธิปตย

หากกํ าหนดคะแนนเสียงขั้นตํ่ าที่ระดับ 1% พรรคการเมืองที่มี ส.ส.  
ในระบบบัญชีรายชื่อพรรคจะมีจํ านวนเพิ่มข้ึนเปน 9 พรรค [ดูภาคผนวก 5-1(ข)] ซึ่งไดรับคะแนน
เสยีงรวมทัง้สิน้ 93.06% ของผูใชสิทธิเลือกตั้ง โดยมีเพียง 6.94% เทานั้นที่ไมมีผูแทนในสภา 
ภายใตระบบนี้ การลดระดับคะแนนเสียงขั้นตํ่ าจาก 5% เหลือ 1% จะชวยลดความไดเปรียบ 
ของพรรคขนาดใหญลงได จากการประมาณการตามตารางที่ 3 พรรคการเมืองที่มีจํ านวน ส.ส. 
ระบบบัญชีรายชื่อลดลง ไดแก พรรคไทยรักไทย (4 คน) พรรคประชาธิปตย (2 คน) และพรรค
ความหวงัใหม (1 คน) สวนพรรคที่ได ส.ส. ระบบบัญชีรายชื่อพรรคเพิ่มข้ึน ไดแก พรรคเสรีธรรม  
(3 คน) พรรคถิ่นไทย (2 คน) พรรคราษฎรและพรรคประชากรไทย (พรรคละ 1 คน) โดยที่พรรค 
ชาตพิฒันาและพรรคชาติไทยมีจํ านวน ส.ส. ระบบนี้เทาเดิม [ดูภาคผนวก 5-1(ค)] ดวยเหตุดังนี้ 
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 จึงเพิ่มพูนอคติวาดวยขนาดของพรรคการเมือง  
โดยทีก่ารเลือกตั้งระบบบัญชีรายชื่อเปนปจจัยสํ าคัญในการนี้
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ในหมูพรรคการเมืองขนาดใหญ พรรคการเมืองที่มีขนาดใหญมากเพียงใด ยิ่งมี
ความไดเปรียบในระบบบัญชีรายชื่อมากเพียงนั้น ผลการเลือกตั้งเดือนมกราคม 2544 พรรค 
ไทยรกัไทยไดรับเลือกตั้งรวมทั้งสิ้น 248 คน คิดเปนรอยละ 49.60 ของจํ านวน ส.ส. ทั้งสองระบบ 
ในขณะที่พรรคประชาธปิตยมีสัดสวน ส.ส. เพียง 25.60% (128 คน) หากลดคะแนนเสียงขั้นตํ่ า
เหลอื 1% ตามขอเสนอขางตนนี้ พรรคไทยรักไทยจะมี ส.ส. รวม 244 คน เทียบกับพรรค 
ประชาธปิตย 126 คน หรือ 48.80% เทียบกับ 25.20% ของจํ านวน ส.ส. [ดูภาคผนวก 5-1 (ง) และ 
5-1 (จ)]

ระบบบัญชีรายชื่อตามการออกแบบของรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 ยังมีขอ 
บกพรองในการทํ าลายกลไกความรับผิด (Accountability Mechanism) ในขณะที่ ส.ส.ระบบแบง
เขตมีความรับผิดตอประชาชนในเขตการเลือกตั้งของตน จึงตองดูแลทุกขสุขและทํ าหนาที่เปน 
ตัวแทนของราษฎร มิฉะนั้นอาจตองพายแพในการเลือกตั้งครั้งตอไป แต ส.ส. ระบบบัญชีรายชื่อ 
ไมตองรับผิดตอประชาชน หากประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งไมพอใจ ส.ส. ระบบบัญชีรายชื่อ ก็มิอาจ
อาศยัการเลอืกตัง้เปนกลไกในการลงโทษ ส.ส. ในระบบนี้ได เพราะการเขาสูบัญชีรายชื่อและการ
จดัอนัดบัในบัญชีรายชื่อเปนอํ านาจของคณะกรรมการพรรค ดวยเหตุดังนี้ ส.ส. ระบบบัญชีรายชื่อ
จึงมีความรับผิดตอหัวหนากลุมหรือหัวหนามุง จะไดเขาสูบัญชีรายชื่อพรรคหรือไม จะติดอันดับ 
ในบัญชีรายชื่อสูงตํ่ าเพียงใด ข้ึนอยู กับบารมี พลัง และอํ านาจตอรองทางการเมืองของ 
หวัหนากลุมหรือหัวหนามุงที่สังกัด

กลาวโดยสรุป ก็คือ การเลือกตั้งระบบบัญชีรายชื่อพรรคตามการออกแบบของ 
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ในดานหนึ่งเพิ่มพูนอคติวาดวยขนาดของพรรค 
ดวยการใหประโยชนแกพรรคการเมืองขนาดใหญ และลงโทษพรรคขนาดเล็ก โดยที่พรรคที่มีขนาด
ยิง่ใหญเพยีงใด ยิง่มคีวามไดเปรียบมากเพียงนั้น ในอีกดานหนึ่งทํ าให ส.ส. ระบบบัญชีรายชื่อ
พรรครบัผิดตอหัวหนากลุมหรือมุงการเมืองที่สังกัด โดยมิตองรับผิดตอประชาชน
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ภาคผนวก 5 - 1 (ก)
จ ํานวนสมาชิกสภาผูแทนราษฎร

การเลือกตั้งเมื่อวันที่ 6  และ 29 มกราคม 2544
จ ําแนกตามพรรคและระบบการเลือกตั้ง

พรรค จํ านวน ส.ส.
ระบบบัญชีรายชื่อ

จํ านวน ส.ส.
ระบบแบงเขตเลือกตั้ง

จํ านวน ส.ส.
รวม

1.  ไทยรักไทย 48 200 248
2.  ประชาธิปตย 31 97 128
3.  ชาติไทย 6 35 41
4.  ความหวังใหม 8 28 36
5.  ชาติพัฒนา 7 22 29
6.  เสรีธรรม - 14 14
7.  กิจสังคม - 1 1
8.  ราษฎร - 2 2
9.  ถิ่นไทย - 1 1

        รวม 100 400 500

ที่มา คณะกรรมการการเลือกต้ัง
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ภาคผนวก 5 - 1 (ข)
จ ํานวนสมาชิกสภาผูแทนราษฎร ระบบบัญชีรายชื่อพรรค

การเลือกตั้งเมื่อวันที่ 6 มกราคม 2544
จ ําแนกตามพรรค

พรรค คะแนนเสียงเลือกตั้ง %

1.  ไทยรักไทย 11,634,495 40.64
2.  ประชาธิปตย 7,610,789 26.58
3.  ความหวังใหม 2,008,498 7.02
4.  ชาติพัฒนา 1,755,476 6.13
5.  ชาติไทย 1,523,807 5.32
     รวม 5 พรรคใหญ 24,533,515 85.69
6.  เสรีธรรม 807,902 2.82
7.  ถิ่นไทย 604,029 2.11
8.  ประชากรไทย 339,462 1.19
9.  ราษฎร 356,831 1.25

     รวม 9 พรรคใหญ 26,641,739 93.06

 10.  พรรคอื่นๆ 28 พรรค 1,987,463 6.94

         รวมทั้งส้ิน 28,629,202 100.00

ที่มา คณะกรรมการการเลือกต้ัง



334

ภาคผนวก 5 - 1 (ค)
จ ํานวนสมาชิกสภาผูแทนราษฎร  ระบบบัญชีรายชื่อพรรค

การเลือกตั้งเมื่อวันที่ 6 มกราคม 2544
จ ําแนกตามพรรค

จํ านวน ส.ส. ระบบบัญชีรายชื่อพรรคพรรค
ตาม รธน. 2540 ตามขอเสนอใหม

1.  ไทยรักไทย 48 44
2.  ประชาธิปตย 31 29
3.  ความหวังใหม 8 7
4.  ชาติพัฒนา 7 7
5.  ชาติไทย 6 6
6.  เสรีธรรม - 3
7.  ถิ่นไทย - 2
8. ราษฎร - 1
9.  ประชากรไทย 1
         รวมทั้งส้ิน 100 100

หมายเหตุ ขอเสนอใหมกํ าหนดวา พรรคการเมืองที่ไดคะแนนเสียงนอยกวา 1% ของจํ านวนผูใชสิทธิ 
เลือกต้ังทั่วประเทศจะไมมี ส.ส. ระบบบัญชีรายช่ือพรรคในสภาผูแทนราษฎร (คะแนนเสียง 
ขั้นตํ่ าตามรัฐธรรมนูญ ฉบับป 2540 กํ าหนดที่ระดับ 5%)
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ภาคผนวก 5 - 1 (ง)
จ ํานวนสมาชิกสภาผูแทนราษฎร

การเลือกตั้งเมื่อวันที่ 6  และ 29 มกราคม 2544
ตาม รธน. 2540 และตามขอเสนอใหม

จํ านวน ส.ส. ตามขอเสนอใหม
พรรค

ระบบบัญชีรายชื่อ ระบบแบงเขต รวม

จํ านวน ส.ส. ตาม
รธน. 2540

1.  ไทยรักไทย 44 200 244 248
2.  ประชาธิปตย 29 97 126 128
3.  ชาติไทย 6 35 41 41
4.  ความหวังใหม 7 28 35 36
5.  ชาติพัฒนา 7 22 29 29
6.  เสรีธรรม 3 14 17 14
7.  กิจสังคม - 1 1 1
8.  ราษฎร 1 2 3 2
9.  ถิ่นไทย 2 1 3 1

10.  ประชากรไทย 1 - 1 -
     รวม 100 400 500 500

หมายเหตุ คะแนนเสียงขั้นตํ่ าที่จะทํ าใหได ส.ส. ระบบบัญชีรายช่ือพรรคกํ าหนดไวที่ระดับ 1% ของจํ านวนผูใชสิทธิ 
 เลือกต้ัง  แทนที่จะเปน 5% ตามรัฐธรรมนูญฉบับป 2540
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ภาคผนวก 5 - 1 (จ)
สัดสวนจํ านวนสมาชิกสภาผูแทนราษฎร

พรรคไทยรักไทย เทียบกับพรรคประชาธิปตย
การเลือกตั้งเดือนมกราคม 2544

(% ของจ ํานวน ส.ส.)

ผลการเลือกตั้งตามประกาศ ผลการเลือกตั้งตามขอสมมติระบบการเลือกตั้ง
ทรท ปชป ทรท ปชป

  1.  ระบบแบงเขต 50.00 24.25 50.00 24.25
  2.  ระบบบัญชีรายชื่อ 48.00 31.00 44.00 29.00

  3.  รวม 49.60 25.60 48.80 25.20

ที่มา 1. สัดสวนจํ านวน ส.ส. ตามประกาศอยางเปนทางการ คํ านวณจากตารางที่  1
2. สัดสวนจํ านวน ส.ส. ตามขอสมมติ คํ านวณจากตารางที่ 4

หมายเหตุ 1. ขอสมมติเกี่ยวกับการปดเศษจํ านวน ส.ส. ตามระบบบัญชีรายช่ือ ยึดเกณฑ 1%  พรรคการเมืองที่ไดรับคะแนน  
    เสียงตํ่ ากวา 1% ของจํ านวนผูใชสิทธิเลือกต้ังจะไมมี ส.ส. จากระบบบัญชีรายช่ือ
2. ทรท = พรรคไทยรักไทย
    ปชป = พรรคประชาธิปตย
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ภาคผนวก 5-2
คุณสมบติัวาดวยการศึกษาขั้นตํ่ าของผูดํ ารงตํ าแหนงทางการเมือง

ตามที่ปรากฏในรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย
พ.ศ. 2475 – 2540

รัฐธรรมนูญ สมาชิกสภาผูแทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา รัฐมนตรี

1. ธนป. 2475 สอบไลวิชาการการเมืองได
ตามหลักสูตรที่สภาผูแทน
ราษฎรกํ าหนด
                      มาตรา 11(1)

มิไดกํ าหนดการศึกษาขั้นตํ่ า
ของ ส.ส. ประเภทที่สอง
(ตาม ธนป. 2475  ไมมี
สมาชิกวุฒิสภา  แต ส.ส.
มี 2 ประเภท)

มิไดกํ าหนดการศึกษา
ขั้นตํ่ าของกรรมการราษฎร

2. รธน. 2475 รัฐธรรมนูญมิไดกํ าหนด
คุณสมบัติของผูมีสิทธิสมัคร
รับเลือกตั้ง แตใหเปนไปตาม
กฎหมายการเลือกตั้ง
                          มาตรา 17

ไมมีวุฒิสภา ไมมีบทบัญญัติ แตตองมี
คุณสมบัติผูมีสิทธิสมัครรับ
เลือกตั้งตามกฎหมายการ
เลือกตั้ง
                     มาตรา 51(3)

3. รธน. 2489 ไมมีบทบัญญัติ แตใหเปน
ไปตามกฎหมายการเลือกตั้ง
                         มาตรา 30

มีวิทยฐานะไมตํ่ ากวาระดับ
ปริญญาตรีหรือเทียบเทา
มาแลวไมตํ่ ากวา 5 ป
รธน. 2489  ใชชื่อ “พฤฒ
สภา” แทน “วุฒิสภา”
                        มาตรา 25

ไมมีบทบัญญัติ แตตองมี
คุณสมบัติของผูมีสิทธิสมัคร
รับเลือกตั้งตามกฎหมาย
การเลือกตั้ง
                     มาตรา 71(3)

4. รธน. 2490 ไมมีบทบัญญัติ แตใหเปน
ไปตามกฎหมายการเลือกตั้ง
                          มาตรา 38

ไมมีบทบัญญัติ ไมมีบทบัญญัติ แตตองมี
คุณสมบัติของผูมีสิทธิสมัคร
รับเลือกตั้งตามกฎหมายการ
เลือกตั้ง          มาตรา 79(4)

5. รธน. 2492 ไมมีบทบัญญัติ แตใหเปน
ไปตามกฎหมายการเลือกตั้ง
                      มาตรา 89(1)

ไมมีบทบัญญัติ
                        มาตรา 82

ไมมีบทบัญญัติ

6. รธน. 2475/2495 ไมมีบทบัญญัติ แตใหเปน
ไปตามกฎหมายการเลือกตั้ง
                          มาตรา 46

ไมมีวุฒิสภา มีสมาชิกสภา
ผูแทนราษฎร ประเภทที่สอง
ซึ่งมาจากการแตงตั้ง
                      มาตรา 115

ไมมีบทบัญญัติ แตตองมี
คุณสมบัติและไมมีลักษณะ
ตองหามของผูมีสิทธิสมัคร
รับเลือกตั้งตามกฎหมาย
การเลือกตั้ง
                     มาตรา 87(3)
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รัฐธรรมนูญ สมาชิกสภาผูแทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา รัฐมนตรี

7. ธนป. 2502 ไมมีสภาผูแทนราษฎร ไมมีวุฒิสภา มีสภาราง
รัฐธรรมนูญ ซึ่งทํ าหนาที่
นิติบัญญัติ ไมมีบทบัญญัติ
วาดวยคุณสมบัติดานการ
ศึกษา

ไมมีบทบัญญัติ

8. รธน. 2511 ไมมีบทบัญญัติ แตตองมี
มาตรฐานการศึกษาตามที่
กํ าหนดไวในกฎหมายการ
เลือกตั้ง
                      มาตรา 88(3)

ไมมีบทบัญญัติ แตตองเปน
ผูทรงคุณวุฒิในวิชาการหรือ
กิจการตางๆ
                         มาตรา 78

ไมมีบทบัญญัติ แตตอง
มีคุณสมบัติของผูมีสิทธิ
สมัครรับเลือกตั้งตาม
กฎหมายการเลือกตั้ง
                 มาตรา 144(3)

9. ธนป. 2515 ไมมีสภาผูแทนราษฎร ไมมีวุฒิสภา มีสภา
นิติบัญญัติแหงชาติ ไมมี
บทบัญญัติวาดวยคุณสมบัติ
ดานการศึกษา

ไมมีบทบัญญัติ

10. รธน. 2517 ไมมีบทบัญญัติ แตตองมี
คุณสมบัติผูมีสิทธิสมัคร
รับเลือกตั้งตามที่กํ าหนด
ไวในกฎหมายการเลือกตั้ง
                   มาตรา 117(1)

ไมมีบทบัญญัติ แตตอง
เปนผูทรงคุณวุฒิซึ่งมีความรู
ความชํ านาญในวิชาการ
หรือกิจการตางๆ
                       มาตรา 107
และตองมีคุณสมบัติตามที่
กํ าหนดไวในกฎหมายการ
เลือกตั้ง
                    มาตรา 109(5)

ไมมีบทบัญญัติ แตตองมี
คุณสมบัติผูมีสิทธิสมัคร
รับเลือกตั้งตามที่กํ าหนด
ไวในกฎหมายการเลือกตั้ง
                  มาตรา 188(3)

11. รธน. 2519 ไมมีสภาผูแทนราษฎร ไมมีวุฒิสภา มีสภาปฏิรูป
การปกครองแผนดิน แตไมมี
บทบัญญัติวาดวยคุณสมบัติ
ดานการศึกษา

ไมมีบทบัญญัติ

12. ธนป. 2520 ไมมีสภาผูแทนราษฎร ไมมีวุฒิสภา มีสภา
นิติบัญญัติแหงชาติ แตไมมี
บทบัญญัติวาดวยคุณสมบัติ
ดานการศึกษา

ไมมีบทบัญญัติ
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รัฐธรรมนูญ สมาชิกสภาผูแทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา รัฐมนตรี

13. รธน. 2521 ไมมีบทบัญญัติ แตตองมี
คุณสมบัติผูมีสิทธิสมัคร
รับเลือกตั้งตามที่กํ าหนด
ไวในกฎหมายการเลือกตั้ง
                   มาตรา 94(4)

ไมมีบทบัญญัติ  แตตอง
เปนผูทรงคุณวุฒิ ซึ่งมี
ความรูความชํ านาญใน
วิชาการหรือกิจการตางๆ
                     มาตรา 84

ไมมีบทบัญญัติ แตตอง
มีคุณสมบัติผูมีสิทธิสมัคร
รับเลือกตั้งตามที่กํ าหนด
ไวในกฎหมายการเลือกตั้ง
               มาตรา 155(3)

14. ธนป. 2534 ไมมีสภาผูแทนราษฎร ไมมีวุฒิสภา มีสภา
นิติบัญญัติแหงชาติ แต
ไมมีบทบัญญัติวาดวย
คุณสมบัติดานการศึกษา

ไมมีบทบัญญัติ

15. รธน. 2534 ไมมีบทบัญญัติ แตตองมี
คุณสมบัติผูมีสิทธิสมัคร
รับเลือกตั้งตามที่กํ าหนด
ไวในกฎหมายการเลือกตั้ง
                   มาตรา 105(1)

ไมมีบทบัญญัติ  แตตอง
เปนผูทรงคุณวุฒิ ซึ่งมี
ความรูความชํ านาญใน
วิชาการหรือกิจการตางๆ
                      มาตรา 94

ไมมีบทบัญญัติ

16. รธน. 2534/2538 ไมมีบทบัญญัติ  แตตองมี
คุณสมบัติผูมีสิทธิสมัคร
รับเลือกตั้งตามที่กํ าหนด
ไวในกฎหมายการเลือกตั้ง
                   มาตรา 111(1)

ไมมีบทบัญญัติ  แตตอง
เปนผูทรงคุณวุฒิ  ซึ่งมี
ความรูความชํ านาญใน
วิชาการหรือกิจการตางๆ
                   มาตรา 100

ไมมีบทบัญญัติ  แตตอง
มีคุณสมบัติผูมีสิทธิสมัคร
รับเลือกตั้งตามที่กํ าหนด
ไวในกฎหมายการเลือกตั้ง
               มาตรา 165(1)

17. รธน. 2540 สํ าเร็จการศึกษาไมตํ่ ากวา
ปริญญาตรีหรือเทียบเทา
เวนแตเคยเปนสมาชิกสภา
ผูแทนราษฎรหรือสมาชิก
วุฒิสภา
                   มาตรา 107(3)

สํ าเร็จการศึกษาไมตํ่ ากวา
ปริญญาตรีหรือเทียบเทา
               มาตรา 125(3)

สํ าเร็จการศึกษาไมตํ่ ากวา
ปริญญาตรีหรือเทียบเทา
               มาตรา 206(3)

ที่มา รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยฉบับตางๆ
หมายเหตุ รธน. =       รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย

ธนป. =       ธรรมนูญการปกครอง
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ภาคผนวก 5-3

คุณสมบัติผูสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎร
ประเดน็สมาชิกภาพและเงื่อนเวลาการเปนสมาชิกพรรคการเมือง

ตามที่ปรากฏในรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย
พ.ศ. 2475 – 2540

รัฐธรรมนูญ        คุณสมบัติผูสมัครรับเลือกตั้งเปน ส.ส.

1. ธนป. 2475 มาตรา 11 – 12 ไมบังคับใหเปนสมาชิกพรรคการเมือง
2. รธน. 2475 มาตรา 17 ใหกํ าหนดในกฎหมายการเลือกตั้ง
3. รธน. 2489 มาตรา 30 ใหกํ าหนดในกฎหมายการเลือกตั้ง
4. รธน. 2490 มาตรา 38 ใหกํ าหนดในกฎหมายการเลือกตั้ง
5. รธน. 2492 มาตรา 92 ไมบังคับใหเปนสมาชิกพรรคการเมือง
6. รธน. 2475/2495 มาตรา 46 ใหกํ าหนดในกฎหมายการเลือกตั้ง
7. ธนป. 2502                  ไมมีสภาผูแทนราษฎร
8. รธน. 2511 มาตรา 88 ไมบังคับใหเปนสมาชิกพรรคการเมือง คุณสมบัติอื่นใหกํ าหนด

ในกฎหมายเลือกตั้ง [มาตรา 88(4)]
9. ธนป. 2515                  ไมมีสภาผูแทนราษฎร

10. รธน. 2517 มาตรา 117 ตองเปนสมาชิกพรรคการเมือง แตมิไดกํ าหนดเงื่อนเวลา
11. รธน. 2519                 ไมมีสภาผูแทนราษฎร
12. ธนป. 2520                 ไมมีสภาผูแทนราษฎร
13. รธน. 2521 มาตรา 94 ตองเปนสมาชิกพรรคการเมือง

แตมิไดกํ าหนดเงื่อนเวลา
14. ธนป. 2534 ไมมีสภาผูแทนราษฎร
15. รธน. 2534 มาตรา 105 ตองเปนสมาชิกพรรคการเมือง

แตมิไดกํ าหนดเงื่อนเวลา
16. รธน. 2534/2538 มาตรา 111 ตองเปนสมาชิกพรรคการเมือง

แตมิไดกํ าหนดเงื่อนเวลา
17. รธน. 2540 มาตรา 107 ตองเปนสมาชิกพรรคการเมือง นับถึงวันสมัครรับเลือกตั้งเปน

เวลาติดตอกันไมนอยกวา 90 วัน

ที่มา รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยฉบับตางๆ
หมายเหตุ รธน. =        รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย

ธนป. =        ธรรมนูญการปกครอง
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ภาคผนวก 5-4
ผูมอํี านาจในการนํ าเสนอกฎหมายในรัฐสภา

ตามที่ปรากฏในรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย
พ.ศ. 2475 – 2540

ชวงเวลาและรัฐธรรมนูญ
ที่บังคับใช

กฎหมายทั่วไป กฎหมายเกี่ยวดวยการเงิน

มิ.ย 2475 - ธ.ค. 2475
ธรรมนูญการปกครองแผนดิน
สยามชั่วคราว พ.ศ. 2475

ไมมีบทบัญญัติที่ชัดเจน
สภาผูแทนราษฎรมีอํ านาจนิติบัญญัติ
                                          (มาตรา 8)

ไมมีบทบัญญัติ

ธ.ค. 2475 - พ.ค. 2489
รธน. 2475

สมาชิกสภาผูแทนราษฎร  ซึ่งมีอยู 2
ประเภท ประเภทที่หนึ่งมาจากการ
เลือกตั้ง และประเภทที่สองมาจาก
การแตงตั้ง
                            (มาตรา 36 และ 65)

ไมมีบทบัญญัติ

พ.ค. 2489 - พ.ย. 2490
รธน. 2489

1. สมาชิกสภาผูแทนราษฎร
2. คณะรัฐมนตรี
                                        (มาตรา 22)

1. สมาชิกสภาผูแทนราษฎร
     โดยนายกรัฐมนตรีรับรอง
2. คณะรัฐมนตรี
                                 (มาตรา 53)

พ.ย. 2490 - มี.ค. 2492
รธน. 2490

1. คณะรัฐมนตรี
2. สมาชิกรัฐสภา ซึ่งประกอบดวย
    สภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภา
                            (มาตรา 31 และ 61)

1. สมาชิกรัฐสภา (อันประกอบดวย
    สภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภา)
    โดยนายกรัฐมนตรีรับรอง
2. คณะรัฐมนตรี
                                 (มาตรา 61)

มี.ค. 2492 - พ.ย. 2494
รธน. 2492

1. คณะรัฐมนตรี
2. สมาชิกสภาผูแทนราษฎร
                                       (มาตรา 121)

1. สมาชิกสภาผูแทนราษฎร
    โดยนายกรัฐมนตรีรับรอง
2. คณะรัฐมนตรี
                               (มาตรา 121)

มี.ค. 2495 - ต.ค. 2501
รธน. 2475/2495

1. คณะรัฐมนตรี
2. สมาชิกสภาผูแทนราษฎร  ซึ่งมีอยู 2
    ประเภท ประเภทที่หนึ่งมาจากการ
    เลือกตั้ง  ประเภทที่สองมาจากการ
    แตงตั้ง
                     (มาตรา 45, 115 และ 73)

1. สมาชิกสภาผูแทนราษฎร
    (ทั้งสองประเภท) โดยนายก
     รัฐมนตรีรับรอง
2. คณะรัฐมนตรี
                                 (มาตรา 73)
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ชวงเวลาและรัฐธรรมนูญ
ที่บังคับใช

กฎหมายทั่วไป กฎหมายเกี่ยวดวยการเงิน

ม.ค. 2502 - มิ.ย. 2511
รธน. 2502

ไมมีบทบัญญัติที่ชัดเจน
สภารางรัฐธรรมนูญมีอํ านาจนิติบัญญัติ
                                           (มาตรา 6)

ไมมีบทบัญญัติ

มิ.ย. 2511 - พ.ย. 2514
รธน. 2511

1. คณะรัฐมนตรี
2. สมาชิกสภาผูแทนราษฎร
3. สมาชิกวุฒิสภา
                                       (มาตรา 117)

1. สมาชิกรัฐสภา (อันประกอบดวย
    สภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภา)
    โดยนายกรัฐมนตรีรับรอง
2. คณะรัฐมนตรี
                              (มาตรา 117)

ธ.ค. 2515 - ต.ค. 2517
ธนป. 2515

1. สมาชิกสภานิติบัญญัติแหงชาติ
    ซึ่งมาจากกการแตงตั้ง
2. คณะรัฐมนตรี
                                           (มาตรา 9)

คณะรัฐมนตรี
                                  (มาตรา 9)

ต.ค. 2517 - ต.ค. 2519
รธน. 2517

1. สมาชิกสภาผูแทนราษฎร
2. คณะรัฐมนตรี
                                       (มาตรา 146)

1. สมาชิกสภาผูแทนราษฎร
    โดยนายกรัฐมนตรีรับรอง
2. คณะรัฐมนตรี
                              (มาตรา 146)

ต.ค. 2519 - พ.ย. 2520
รธน. 2519

1. คณะรัฐมนตรี
2. สมาชิกสภาปฏิรูปการปกครอง
    แผนดิน โดยมีคํ ารับรองของคณะ
    กรรมาธิการวิสามัญวินิจฉัยราง
    พระราชบัญญัติ
                                       (มาตรา 15)

คณะรัฐมนตรี
                                (มาตรา 15)

พ.ย. 2520 - ธ.ค. 2521
รธน. 2517

ไมมีบทบัญญัติที่ชัดเจน
สภานิติบัญญัติมีอํ านาจนิติบัญญัติ
                                           (มาตรา 6)

ไมมีบทบัญญัติ
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ชวงเวลาและรัฐธรรมนูญ
ที่บังคับใช

กฎหมายทั่วไป กฎหมายเกี่ยวดวยการเงิน

ธ.ค. 2521 - ก.พ. 2534
รธน. 2521

1. สมาชิกสภาผูแทนราษฎร  โดยพรรค
    การเมืองตนสังกัดมีมติใหเสนอ
    และมีสมาชิกสภาผูแทนราษฎรสังกัด
    พรรคการเมืองเดียวกันรับรอง
    ไมนอยกวา 20 คน
2. คณะรัฐมนตรี
                                       (มาตรา 125)

1. คณะรัฐมนตรี
2. สมาชิกสภาผูแทนราษฎร  โดย
    นายกรัฐมนตรีรับรอง และตองมี
    มติพรรคและคํ ารับรองของ ส.ส.
    รวมพรรค  เหมือนกรณีการนํ า
    เสนอกฎหมายที่มิไดเกี่ยวดวย
    การเงิน
                               (มาตรา 125)

มี.ค. 2534 - ธ.ค. 2534
ธนป. 2534

คณะรัฐมนตรี
                                        (มาตรา 17)

ไมมีบทบัญญัติ

ธ.ค. 2534 - ก.พ. 2538
รธน. 2534

1. คณะรัฐมนตรี
2. สมาชิกสภาผูแทนราษฎร  โดย
    พรรคการเมืองตนสังกัดมีมติใหเสนอ
    และมีสมาชิกสภาผูแทนราษฎรสังกัด
    พรรคการเมืองเดียวกันรับรอง
    ไมนอยกวา 20 คน
                                       (มาตรา 137)

1. คณะรัฐมนตรี
2. สมาชิกสภาผูแทนราษฎร โดย
    นายกรัฐมนตรีรับรอง และตองมี
    มติพรรคและคํ ารับรองของ ส.ส.
    รวมพรรค  เหมือนกรณีการนํ า
    เสนอกฎหมายที่มิไดเกี่ยวดวย
    การเงิน
                               (มาตรา 137)

ก.พ. 2538 - ต.ค. 2540
รธน. 2534/2538

1. คณะรัฐมนตรี
2. สมาชิกสภาผูแทนราษฎร  โดย
    พรรคการเมืองตนสังกัดมีมติใหเสนอ
    และมีสมาชิกสภาผูแทนราษฎรสังกัด
    พรรคการเมืองเดียวกันรับรอง
    ไมนอยกวา 20 คน
                                       (มาตรา 143)

1. คณะรัฐมนตรี
2. สมาชิกสภาผูแทนราษฎร โดย
    นายกรัฐมนตรีรับรอง และตองมี
    มติพรรคและคํ ารับรองของ ส.ส.
    รวมพรรค เหมือนกรณีการนํ า
    เสนอกฎหมายที่มิไดเกี่ยวดวย
    การเงิน
                               (มาตรา 143)
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ชวงเวลาและรัฐธรรมนูญ
ที่บังคับใช

กฎหมายทั่วไป กฎหมายเกี่ยวดวยการเงิน

ต.ค. 2540 - ปจจุบัน
รธน. 2540

1. คณะรัฐมนตรี
2. สมาชิกสภาผูแทนราษฎร  โดย
    พรรคการเมืองตนสังกัดมีมติใหเสนอ
    และมีสมาชิกสภาผูแทนราษฎร ส.ส.
    ไมนอยกวา 20 คนรับรอง
                                       (มาตรา 169)
    [ความตามขอ 1 และขอ 2 รวมถึง
    ก.ม. ประกอบรัฐธรรมนูญดวย]
3. ผูมีสิทธิเลือกตั้งไมนอยกวา 50,000
    คนมีสิทธิเขาชื่อรองเรียนขอตอ
    ประธานรัฐสภาเพื่อใหรัฐสภา
    พิจารณา กม. ที่กํ าหนดในหมวด 3
    และหมวด 5 แหง รธน. ฉบับนี้  โดย
    ตองจัดทํ ารางกม.เสนอมาดวย
                                       (มาตรา 170)

1. คณะรัฐมนตรี
2. สมาชิกสภาผูแทนราษฎร  โดย
    นายกรัฐมนตรีรับรอง และตอง
    มีมติพรรคการเมืองตนสังกัด
    และคํ ารับรองของ ส.ส. รวม
    พรรคเหมือนกรณีการนํ าเสนอ
    กฎหมายที่มิไดเกี่ยวดวยการเงิน
                               (มาตรา 137)

ที่มา รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยฉบับตางๆ
หมายเหตุ รธน.    = รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย

ธนป.    = ธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร
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ภาคผนวก 5-5
อํ านาจในการวนิจิฉัยวารางกฎหมายใดเปนรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงิน

พ.ศ. 2475 - 2540

ชวงเวลา รัฐธรรมนูญ ผูมีอํ านาจ

มิ.ย 2475 - ธ.ค. 2475 ธรรมนูญการปกครองแผนดิน
สยามชั่วคราว พ.ศ. 2475

ไมมีบทบัญญัติ

ธ.ค. 2475 - พ.ค. 2489 รธน. 2475 ไมมีบทบัญญัติ
พ.ค. 2489 - พ.ย. 2490 รธน. 2489 ประธานสภาผูแทนราษฎร       (มาตรา 53)
พ.ย. 2490 - มี.ค. 2492 รธน. 2490 ประธานสภาผูแทนราษฎร       (มาตรา 61)
มี.ค. 2492 - พ.ย. 2494 รธน. 2492 ประธานสภาผูแทนราษฎร       (มาตรา 121)
มี.ค. 2495 - ต.ค. 2501 รธน. 2475/2495 ประธานสภาผูแทนราษฎร       (มาตรา 73)
ม.ค. 2502 - มิ.ย. 2511 ธนป. 2502 ไมมีบทบัญญัติ
มิ.ย. 2511 - พ.ย. 2514 รธน. 2511 ประธานสภาผูแทนราษฎร หรือประธาน

วุฒิสภา แลวแตวารางกฎหมายนั้นเสนอโดย
สมาชิกรัฐสภาประเภทใด      (มาตรา 117)

ธ.ค. 2515 - ต.ค. 2517 ธนป. 2515 ประธานสภานิติบัญญัติ        (มาตรา 9)
ต.ค. 2517 - ต.ค. 2519 รธน. 2515 ประธานสภาผูแทนราษฎร     (มาตรา 146)
ต.ค. 2519 - พ.ย. 2520 รธน. 2519 คณะกรรมาธิการวิสามัญวินิจฉัย

รางพระราชบัญญัติ               (มาตรา 15)
พ.ย. 2520 - ธ.ค. 2521 ธนป. 2520 ไมมีบทบัญญัติ
ธ.ค. 2521 - ก.พ. 2534 รธน. 2521 ประธานสภาผูแทนราษฎร     (มาตรา 125)
มี.ค. 2534 - ธ.ค. 2534 ธนป. 2534 ไมมีบทบัญญัติ
ธ.ค. 2534 - ก.พ. 2538 รธน. 2534 ประธานสภาผูแทนราษฎร     (มาตรา 137)
ก.พ. 2538 - ต.ค. 2540 รธน. 2534/2538 ประธานสภาผูแทนราษฎร     (มาตรา 143)
ต.ค. 2540 - ปจจุบัน รธน. 2540 ที่ประชุมรวมกันของประธานสภาผูแทน

ราษฎรและประธานคณะกรรมาธิการสามัญ
ของสภาผูแทนราษฎรทุกคณะ
                                           (มาตรา 169)

ที่มา รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยฉบับตางๆ
หมายเหตุ รธน.    =      รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย

ธนป.    =      ธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร
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ภาคผนวก 5-6

ขนาดของคณะรัฐมนตรี
ตามรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย

ป 2475 - 2540
(จ ํานวนรัฐมนตรี)

รัฐธรรมนูญ จ ํานวนรัฐมนตรี
(รวมนายกรัฐมนตรี)

1.  ธนป. 2475 15 (มาตรา 32)
2.  รธน. 2475 15-25 (มาตรา 46)
3.  รธน. 2489 11-19 (มาตรา 66)
4.  รธน. 2490 16-26 (มาตรา 74)
5.  รธน. 2492 16-26 (มาตรา 140)
6.  รธน. 2475/2495 15-29 (มาตรา 81)
7.  ธนป. 2502 จํ านวนตามสมควร (มาตรา 14)
8.  รธน. 2511 16-31 (มาตรา 137)
9.  ธนป. 2515 จํ านวนตามสมควร (มาตรา 14)

10.  รธน. 2517 ไมเกิน 31 คน (มาตรา 177)
11.  รธน. 2519 ไมเกิน 21 คน (มาตรา 16)
12.  ธนป. 2520     จํ านวนตามที่นายกรัฐมนตรี

    กราบบังคมทูล (มาตรา 21)
13.  รธน. 2521 ไมเกิน 45 คน (มาตรา 146)
14.  ธนป. 2534     จํ านวนตามที่นายกรัฐมนตรี

    กราบบังคมทูล (มาตรา 21)
15.  รธน. 2534 ไมเกิน 49 คน (มาตรา 159)
16.  รธน. 2534/2538 ไมเกิน 49 คน (มาตรา 163)
17.  รธน. 2540 ไมเกิน 36 คน (มาตรา 201)

ที่มา รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยฉบับตางๆ
หมายเหตุ รธน. =     รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย

ธนป. =     ธรรมนูญการปกครอง
อนึ่ง  ธรรมนูญการปกครองแผนดินสยามชั่วคราว พ.ศ. 2475 (ธนป. 2475) ใชคํ าวา

                                 "คณะกรรมการราษฎร  " แทน "คณะรัฐมนตรี" และ "ประธานกรรมการราษฎร"
                                 แทน "นายกรัฐมนตรี"



บทที่หก
บทบัญญัติวาดวยแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ

ในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540

1. ความเบื้องตน

รัฐธรรมนูญนานาประเทศหลายตอหลายประเทศและรัฐธรรมนูญแหงราชอาณา
จักรไทยหลายตอหลายฉบับมีบทบัญญัติวาดวยแนวนโยบายแหงรัฐ เหตุใดรัฐธรรมนูญจึงมี 
บทบัญญัติดังกลาวนี้ แนวนโยบายแหงรัฐในรัฐธรรมนูญมีพัฒนาการอยางไร และมีนวัตกรรม 
ในหมวดแนวนโยบายแหงรัฐมากนอยเพียงใด การจารึกแนวนโยบายแหงรัฐในรัฐธรรมนูญเปน
เร่ืองที่ชอบดวยระบอบการปกครองประชาธิปไตยหรือไม สถานะของบทบัญญัติวาดวยนโยบาย
แหงรัฐในฐานะกลไกทางการเมืองเปนเชนไร

บทนีต้องการตอบคํ าถามตางๆดังที่กลาวขางตนนี้ เนื้อหาจํ าแนกออกเปน 6 ตอน 
ตอนที่หนึ่งเปนความเบื้องตน ตอนที่สองกลาวถึงแนวนโยบายแหงรัฐในฐานะบทบัญญัติแหง 
รัฐธรรมนญู ตอนทีส่ามเสนอบทวิเคราะหแนวนโยบายแหงรัฐในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
ทัง้บทวเิคราะหในบริบทประวัติศาสตรการเมืองไทย การศึกษานวัตกรรมในหมวดแนวนโยบายแหง
รัฐ และความฝนกับความเปนจริงของแนวนโยบายแหงรัฐ ตอนที่ส่ีศึกษาแนวนโยบายแหงรัฐ 
ในรัฐธรรมนูญในฐานะกลไกทางการเมือง ตอนที่หาวิเคราะหแนวโยบายพื้นฐานแหงรัฐใน 
รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540  และตอนที่หกเปนบทสรุป

2. แนวนโยบายแหงรัฐในฐานะบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ

หยุด แสงอุทัย (2513 : 138) อธบิายวา  แนวนโยบายแหงรัฐเปน ‘หลกัการแหง
นโยบายที่รัฐจะตองปฏิบัติจัดทํ า’ โดยรฐัธรรมนูญกํ าหนดเปนแนวทางหลักในการดํ าเนินนโยบาย
สํ าหรับรัฐบาลทุกรัฐบาลและรัฐสภาทุกรัฐสภา รัฐบาลจะตองไมดํ าเนินนโยบายขัดกับแนวทาง
หลกัทีก่ ําหนดไวในรัฐธรรมนูญ แตทั้งนี้มิไดหมายความวา รัฐธรรมนูญหามมิใหรัฐบาลมีนโยบาย
ของตนเอง ในการบรรลุแนวทางหลักที่กํ าหนดไวในรัฐธรรมนูญ รัฐบาลแตละชุดอาจเลือกวิถีทาง
และมาตรการแตกตางกัน หรือจัดลํ าดับความสํ าคัญแตกตางกัน อีกทั้งยังสามารถดํ าเนินนโยบาย
อ่ืนนอกเหนอืจากแนวนโยบายหลักที่กํ าหนดในรัฐธรรมนูญไดดวย

แตเดิมแนวนโยบายแหงรัฐมิไดแยกเปนหมวดตางหากในรัฐธรรมนูญ หากแต
กระจัดกระจายอยูในหมวดตางๆ โดยเฉพาะอยางยิ่งหมวดสิทธิและเสรีภาพ รัฐธรรมนูญไวมาร 
ฉบับป 2461 ของเยอรมนีนับเปนรัฐธรรมนูญฉบับแรกที่มีบทบัญญัติวาดวยแนวนโยบายแหงรัฐ 
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โดยแทรกอยูในหมวดสิทธิและหนาที่ของประชาชน (หยดุ แสงอุทัย 2515 : 203; 2536 : 158 - 
159) รัฐธรรมนูญสาธารณรัฐไอรแลนด (ฉบับป 2465) นับเปนรัฐธรรมนูญฉบับแรกที่แยก 
แนวนโยบายแหงรัฐออกเปนหมวดตางหาก (หยดุ แสงอุทัย 2538 : 162)  ประเทศในอาเซียหลาย
ประเทศยดึแนวทางการรางรัฐธรรมนูญแนวทางเดียวกันนี้ อาทิเชน รัฐธรรมนูญของจีนคณะชาติ 
(ฉบับป 2490) พมา (ฉบับป 2490) และอินเดีย (ฉบับป 2492) (หยดุ แสงอุทัย 2538 : 162)

เหตใุดรัฐธรรมนูญจึงมีบทบัญญัติวาดวยแนวนโยบายแหงรัฐ ?

การเขียนบทบัญญัติวาดวยแนวนโยบายแหงรัฐในรัฐธรรมนูญมีเปาประสงค 
ในการกํ าหนดแนวทางสํ าหรับการบริหารประเทศและการตรากฎหมาย การริเร่ิมจารีตดังกลาวนี้
อาจตคีวามแตกตางกันได 2 แนวทาง กลาวคือ

แนวทางที่หนึ่งเสนอการตีความวา บทบัญญัติวาดวยแนวนโยบายแหงรัฐใน 
รัฐธรรมนูญตองการเสนอเมนูนโยบาย (Policy Menu) เพือ่ใหรัฐบาลเลือกดํ าเนินการ หากรัฐบาล
คิดไมออกวา จะบริหารและพัฒนาประเทศในแนวทางใด ยอมปรึกษารัฐธรรมนูญไดเสมอ ทั้งนี้ 
รัฐธรรมนูญมิไดผูกมัดรัฐบาลใหตองดํ าเนินตามแนวนโยบายแหงรัฐที่บัญญัติไวในรัฐธรรมนูญ 
หากแตเปนสิทธิและเสรีภาพของรัฐบาลจะเลือกดํ าเนินนโยบายใดก็ได หรือไมดํ าเนินนโยบายใด 
ก็ได

แนวทางทีส่องเสนอแนวทางการตีความวา บทบัญญัติวาดวยแนวนโยบายแหงรัฐ
ในรัฐธรรมนญูตองการกํ าหนดเสนทางหลักในการพัฒนาประเทศ ทั้งดานการเมือง เศรษฐกิจ และ
สังคม รัฐบาลไมวาสังกัดพรรคการเมืองใด เมื่อยึดกุมอํ านาจการบริหารประเทศได จะตองนํ า
ประเทศไปสูเสนทางการพัฒนาดังกลาวนี้ เพียงแตรัฐบาลมีเสรีภาพในการเลือกมาตรการทาง
นโยบายและกํ าหนดนโยบายอื่นประกอบดวยได การกํ าหนดเสนทางหลักในการพัฒนามีผลดี 
ในแงที่วา การพัฒนาประเทศสามารถดํ าเนินตามเสนทางหลักเสนทางเดียวกันไดอยางตอเนื่อง 
โดยไมหยุดชะงักขาดตอน

หยุด แสงอุทัย (2513 : 140) กลาววา เมื่อรัฐธรรมนูญไวมารแหงเยอรมนีฉบับป 
2461 เขียนบทบัญญัติวาดวยแนวนโยบายแหงรัฐในรัฐธรรมนูญฉบับนั้น มีวิวาทะในหมู 
นักนิติศาสตรชาวเยอรมันวา บทบัญญัติเหลานี้มีประโยชนหรือไมอยางไร ฝายหนึ่งเห็นวา  
การบัญญัติแนวนโยบายแหงรัฐไวในรัฐธรรมนูญนั้นหาประโยชนอันใดมิได เพราะมิอาจบังคับให
รัฐบาลดํ าเนินนโยบายตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญได อีกฝายหนึ่งเห็นวา บทบัญญัติวาดวย
แนวนโยบายแหงรัฐจะเปนประโยชนแกประเทศในอนาคต เพราะอาจมีรัฐบาลเลือกไปดํ าเนินการ

นอกจากวิวาทะวาดวยประโยชนของบทบัญญัติวาดวยแนวนโยบายแหงรัฐแลว 
ยงัมวีวิาทะดวยวา บทบัญญัติวาดวยแนวนโยบายแหงรัฐในรัฐธรรมนูญขัดตอการปกครองระบอบ
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ประชาธิปไตยหรือไม ในประเด็นนี้ หยดุ แสงอุทัย (2538 : 163) เสนอความเห็นวา ‘… ไมขัดตอ
การปกครองระบอบประชาธิปไตย เพราะผูมีอํ านาจในการใหรัฐธรรมนูญยอมสามารถกํ าหนด 
จดุประสงคที่ตนตองการใหรัฐปฏิบัติจัดทํ าได ไมผิดอะไรกับผูกอต้ังบริษัทจํ ากัดหรือสมาคมที่เปน
นติิบุคคลยอมชอบที่จะกํ าหนดวัตถุประสงคของนิติบุคลนั้นๆลงไวได…’

อยางไรก็ตาม ‘ผูมอํี านาจในการใหรัฐธรรมนูญ’ ในบรบิทของสังคมการเมืองไทย
สวนใหญหรือเกือบทั้งหมดมิไดรับฉันทานุมัติจากประชาชน การอุปมาอุปไมย ‘ผูมอํี านาจในการ 
ใหรัฐธรรมนูญ’ เสมอืนหนึ่ง ‘ผูกอต้ังบริษัทจํ ากัด’ ยอมไมถูกตอง เพราะ ‘ผูมอํี านาจในการให 
รัฐธรรมนูญ’ มใิชผูกอต้ังประเทศ และมิไดเปนเจาของประเทศแตเพียงผูเดียว การบริหารจัดการ
บริษทัจ ํากดัซึง่มผูีถือหุนจํ านวนมากยอมตองไดรับฉันทานุมัติจากผูถือหุนฉันใด การบริหารจัดการ
ประเทศกค็วรไดรับฉันทานุมัติจากเจาของประเทศฉันนั้น ในการพิจารณาประเด็นที่วา บทบัญญัติ
วาดวยแนวนโยบายแหงรัฐในรัฐธรรมนูญขัดตอระบอบการปกครองประชาธิปไตยหรือไม จํ าเปน
ตองพจิารณาขอเท็จจริงอยางนอย 2 ประการ กลาวคือ ประการแรก การแตงตั้งคณะบุคคลผูทํ า
หนาที่รางรัฐธรรมนูญหรือสภารางรัฐธรรมนูญเกือบทั้งหมดไมเคยผานกระบวนการขอความ 
เหน็ชอบจากประชาชน ประการที่สอง รัฐธรรมนูญที่ ‘ผูมอํี านาจในการใหรัฐธรรมนูญ’ อนุมัติใหมี
ผลบังคบัใชไมเคยเสนอขอฉันทานุมัติจากประชาชน  ดังนั้น แนวนโยบายแหงรัฐในรัฐธรรมนูญ 
มิอาจถือเปนแนวนโยบายที่ประชาชนใหความเห็นชอบแลวได หากแตตองถือเปนเพียงความคิด
เห็นของคณะบุคคลหรือสภารางรัฐธรรมนูญ การบังคับใชแนวนโยบายที่กํ าหนดโดยคณะบุคคล
หรือสภารางรฐัธรรมนูญ โดยมิไดผานกระบวนการขอความเห็นชอบจากประชาชนยอมมิชอบดวย
ระบอบประชาธิปไตย

3. แนวนโยบายแหงรัฐในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย

กอนป 2492 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยมิไดมีบทบัญญัติวาดวย 
แนวนโยบายแหงรัฐ แมในหมวดสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทยก็หามีบทบัญญัติดังกลาวนี้ไม  
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2492 นับเปนรัฐธรรมนูญไทยฉบับแรกที่มีบทบัญญัติ 
วาดวยแนวนโยบายแหงรัฐ และนับแตนั้นมา รัฐธรรมนูญที่รางเพื่อธํ ารงระบอบการปกครอง 
กึ่งประชาธิปไตยกึ่งเผด็จการและระบอบประชาธิปไตยลวนมีหมวดแนวนโยบายแหงรัฐดวยกัน 
ทัง้สิน้ นบัจนถึงป 2540 มีรวมทั้งสิ้น 8 ฉบับ (ดูตารางที่ 6-1) สวนรัฐธรรมนูญและธรรมนูญ 
การปกครองที่รางขึ้นเพื่อธํ ารงระบอบเผด็จการ/คณาธิปไตย อันไดแก ธรรมนญูการปกครองฉบับป 
2502 ฉบับป 2515 และฉบับป 2520 รวมทั้งรัฐธรรมนูญฉบับป 2519 ไมมีบทบัญญัติวาดวย 
แนวนโยบายแหงรัฐ
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3.1 แนวนโยบายแหงรัฐในรัฐธรรมนญูในบรบิทประวัติศาสตรการเมืองไทย

  การเขาใจบริบททางการเมืองในขณะที่รัฐธรรมนูญแตละฉบับกอเกิดจะชวยให
เขาใจแนวนโยบายแหงรัฐที่บัญญัติในรัฐธรรมนูญฉบับนั้นๆ1 นอกเหนือจากการศึกษาภูมิหลังและ
พื้นฐานความคิดของคณะบุคคลที่ทํ าหนาที่รางรัฐธรรมนูญ รัฐธรรมนูญฉบับป 2492 อันเปน 
รัฐธรรมนูญฉบับแรกที่มีหมวดแนวนโยบายแหงรัฐ รางขึ้นในยุครัฐบาลนายควง อภัยวงศ 
(พฤศจกิายน 2490-เมษายน 2491) ภายหลังการรัฐประหารเดือนพฤศจิกายน 2490 ผูนํ าฝาย
ทหารประกาศใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว)พ.ศ. 2490 พรอมกันนั้นก็เชิด
นายควง อภัยวงศ เปนนายกรัฐมนตรี รัฐบาลนายควง อภัยวงศจึงถูกควบคุมและกํ ากับโดยผูนํ า
ฝายทหาร นายควงผลักดันใหจัดตั้งสภารางรัฐธรรมนูญ แมจะถูกบังคับใหลาออกจากตํ าแหนง
นายกรฐัมนตรเีมื่อวันที่ 8 เมษายน 2491 แตรัฐบาลจอมพล ป. พิบูลสงคราม มิอาจปฏิเสธ 
รัฐธรรมนูญที่รางโดยสภารางรัฐธรรมนูญได รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2492 
ประกาศใชเมื่อวันที่ 23 มีนาคม 24922 การทีรั่ฐบาลนายควง อภัยวงศ มิอาจยึดกุมอํ านาจ 
การบริหารราชการแผนดินอยางเต็มที่ ประกอบกับผูนํ าฝายทหารซึ่งยึดกุมอํ านาจรัฐได มิได 
เชี่ยวชาญดานรัฐกิจ อาจเปนเหตุผลที่สภารางรัฐธรรมนูญซึ่งยึดพื้นที่โดยพรรคประชาธิปตย 
เหน็ควรบรรจุหมวดแนวนโยบายแหงรัฐไวในรัฐธรรมนูญฉบับป 2492 เพื่อเปน ‘แนวทางสํ าหรับ
การตรากฎหมายและการบริหารราชการตามนโยบายดั่งกํ าหนดไว’ (รธน. 2492  มาตรา 54)

จอมพล ป. พิบูลสงครามทํ ารัฐประหารลมรัฐบาลของตนเองเมื่อวันที่ 29 
พฤศจกิายน 2494 ประกาศยกเลิกรัฐธรรมนูญฉบับป 2492 และตอมาประกาศใช รัฐธรรมนูญ 
แหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2475 แกไขเพิ่มเติม พ.ศ. 2495 (เรียกยอๆวา รัฐธรรมนูญฉบับป 
2475/2495) เมือ่วันที่ 8 มีนาคม 2495 ตามรัฐธรรมนูญฉบับป 2475/2495 รัฐสภามีลักษณะ 
เปนสภาเดยีว คือ สภาผูแทนราษฎร ซึ่งประกอบดวยสมาชิกที่มาจากการเลือกตั้งและการแตงตั้ง 
โดยมจี ํานวนเทากัน ตางจากรัฐธรรมนูญฉบับป 2492 ซึ่งรัฐสภาประกอบดวยวุฒิสภาและสภา 
ผูแทนราษฎร ภายใตรัฐธรรมนูญฉบับป  2475/2495 รัฐบาลทหารสามารถยึดกุมรัฐสภาไดงาย
กวารัฐธรรมนญูฉบับป 2492 เพราะสามารถแตงตั้ง ส.ส. ประเภทที่สองเขาไปคานอํ านาจ ส.ส. 

                                                          
1 ขอมูลพื้นฐานเกี่ยวกับการเมืองการปกครองไทย ดู เชาวนะ ไตรมาศ (2542) และนคร พจนวรพงษ และอุกฤษ 
พจนวรพงษ (2542) ประวัติศาสตรการเมืองไทย ดูอาทิเชน ลิขิต ธีรเวคิน (2544)
2 ประวัติรัฐธรรมนูญไทย ดู สิริ เปรมจิตต (2514)  ไพโรจน ชัยนาม (2519; 2520)  วิภาลัย ธีระชัย (2522) 
กระมล ทองธรรมชาติ (2524) การวิเคราะหพัฒนาการของรัฐธรรมนูญไทย ดู เสนห จามริก (2540) ประวัติ 
การรางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2492 ดู สุนีย อธิมุติภาพ (2518)
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ประเภทที่หนึ่งในสภาผูแทนราษฎร3 ความไมสามารถของรัฐบาลจอมพล ป. พิบูลสงครามในการ
กุมสภาพรัฐสภาซึ่งถูกยึดพื้นที่โดยพรรคประชาธิปตยในสัดสวนสํ าคัญ นับเปนสาเหตุสํ าคัญ
ประการหนึ่งในการโคนลมรัฐธรรมนูญฉบับป 2492 ในเมื่อรัฐธรรมนูญฉบับป 2475/2495 รางขึ้น
ในยุคสมัยที่คณะผูนํ าฝายทหารสามารถยึดกุมอํ านาจไดอยางเบ็ดเสร็จ จึงไมมีความจํ าเปนที่จะ
ตองชี้นํ าการดํ าเนินนโยบาย ดังจะเห็นไดวา ในขณะที่หมวดแนวนโยบายแหงรัฐในรัฐธรรมนูญ
ฉบับป 2492 มีถึง 19 มาตรา รัฐธรรมนูญฉบับป 2475/2495 มีเพียง 7 มาตรา (ดูตารางที่ 6-1) 
เมือ่แจงนบัจ ํานวนนโยบายก็พบวาแตกตางกัน จาก 17 นโยบายในรัฐธรรมนูญฉบับป 2492 เหลือ
เพยีง 7 นโยบายในรัฐธรรมนูญฉบับป 2475/2495

รัฐธรรมนญูฉบบัป 2511 รางขึ้นเพื่อธํ ารงระบอบอํ ามาตยาธิปไตย อันเปนระบอบ
ที่ผูนํ าขาราชการทั้งฝายทหารและฝายพลเรือนเปนใหญในแผนดิน รัฐธรรมนูญฉบับนี้นอกจากให
ขาราชการประจํ าดํ ารงตํ าแหนงทางการเมืองไดแลว ยังใหอํ านาจฝายบริหารเหนือกวาฝาย 
นิติบัญญัติมากอีกดวย สภารางรัฐธรรมนูญซึ่งแตงตั้งตามธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร 
พ.ศ. 2502 เปนผูรางรัฐธรรมนูญฉบับนี้ โดยใชเวลาในการรางยาวนานถึง 9 ป 4 เดือน 17 วัน 
(นคร พจนวรพงษ และอุกฤษ พจนวรพงษ 2542 : 63) แมแตเวลาที่ใชในการจารึกตนฉบับลง 
สมดุขอยกินเวลากวา 3 เดือน (กระมล ทองธรรมชาติ 2524 : 34-35) สะทอนใหเห็นขอเท็จจริงวา 
คณะผูนํ าฝายทหารตองการเตะถวงกระบวนการรางรัฐธรรมนูญ เพื่อธํ ารงระบอบเผด็จการ/
คณาธปิไตยใหยาวนานที่สุดเทาที่จะเปนไปได ดวยเหตุที่สภารางรัฐธรรมนูญประกอบดวยขุนนาง
ขาราชการเกือบทั้งหมด การเตะถวงการรางรัฐธรรมนูญจึงเปนไปไดโดยงาย อยางไรก็ตาม  
รัฐธรรมนูญฉบับป 2511 สืบทอดมรดกหมวดแนวนโยบายแหงรัฐจากรัฐธรรมนูญฉบับป 2492 
โดยที่มีจํ านวนมาตราและจํ านวนนโยบายใกลเคียงกัน (ดูตารางที่ 6-1) อีกทั้งสาระสํ าคัญของ 
เมนนูโยบายก็มิไดแตกตางกันมากดวย

รัฐธรรมนูญฉบับป 2517 รางขึ้นทามกลางบรรยากาศ ‘เมื่อทองฟาสีทองผอง
อํ าไพ ประชาชนจะเปนใหญในแผนดิน’ ภายหลงัการเปลี่ยนแปลงทางการเมืองเดือนตุลาคม 2516 
ประกอบกับแรงผลักดันใหสังคมไทยเดินสูเสนทางสังคมนิยมคอนขางแรง ผลก็คือ รัฐธรรมนูญ 
ฉบับป 2517 นอกจากจะมีความเปนประชาธิปไตยคอนขางสูง4 โดยทีฝ่ายนิติบัญญัติสามารถถวง

                                                          
3 ขอมูลเกี่ยวกับรัฐธรรมนูญฉบับป 2475/2495 ดู กระมล ทองธรรมชาติ (2524 : 31-33) นคร พจนวรพงษ และ
อุกฤษ พจนวรพงษ (2542 : 54-60)  วิภาลัย ธีระชัย (2522)  ไพโรจน ชัยนาม (2519 : 122-127)
4 ประวัติการรางรัฐธรรมนูญฉบับป 2517 ดู สมชาติ รอบกิจ (2523) บทบาทของสภานิติบัญญัติแหงชาติในการ
รางรัฐธรรมนูญฉบับนี้ ดู สมพร ใชบางยาง (2519) ความเห็นของสมาชิกสภานิติบัญญัติแหงชาติคนหนึ่งที่มีตอ
รัฐธรรมนูญฉบับนี้ ดู สมคิด ศรีสังคม (2517) บทวิพากษรัฐธรรมนูญฉบับป 2517 ดู ปรีดี พนมยงค (2517)
วิวาทะของผูรางรัฐธรรมนูญฉบับนี้คนหนึ่ง ดู ชัยอนันต สมุทวณิช (2517)
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ดุลอํ านาจฝายบริหารไดมากกวารัฐธรรมนูญฉบับป 2511 แลว หมวดแนวนโยบายแหงรัฐมีการ
เปลี่ยนแปลงสาระสํ าคัญ โดยหันเข็มมุงสูแนวทางรัฐสวัสดิการอยางชัดเจนอีกดวย (ดูตารางที่  
6-6) กลาวอีกนัยหนึ่งก็คือ ผูรางรัฐธรรมนูญฉบับป 2517 ตองการเห็นสังคมการเมืองไทย 
ปรับเปลี่ยนสูระบอบประชาธิปไตยสังคม (Social Democracy) โดยยึดระบอบประชาธิปไตย 
ทางการเมืองและระบบรัฐสวัสดิการทางเศรษฐกิจ นวัตกรรมดานนโยบายอีกประการหนึ่งของ 
รัฐธรรมนญูฉบบัป 2517 ก็คือ การยอมรับแนวความคิดของลัทธิส่ิงแวดลอม (Environmentalism) 
เพราะเป นครั้ งแรกที่หมวดแนวนโยบายแห ง รัฐมีนโยบายการอนุ รักษ  ส่ิงแวดล อมและ
ทรัพยากรธรรมชาติ ในประการสุดทาย รัฐธรรมนญูฉบบัป 2517 นํ าความคิดวาดวยความเปน
ธรรมในสงัคมมารางบทบัญญัติในหมวดแนวนโยบายแหงรัฐ (ดูตารางที่ 6-6)

ระบบรัฐสวสัดิการกลายเปนเข็มมุงของรัฐธรรมนญูฉบับตอๆมา ทั้งฉบับป 2521 
ฉบับป 2534 ฉบับป 2534/2538 และฉบับป 2540 รัฐธรรมนญูฉบบัเหลานี้ตองการใหรัฐบาล 
ทํ าหนาที่จัดสวัสดิการดานตางๆแกประชาชนเปนดานหลัก กระนั้นก็ตาม มีการเปลี่ยนแปลง
ปรัชญานโยบายเศรษฐกิจโดยยอมรับบทบาทของภาคเอกชนในการจัดสรรบริการสาธารณูปโภค
และบรกิารสาธารณะบางประเภท ดังเชนบริการการศึกษาและบริการสุขภาพอนามัยมากขึ้น

รัฐธรรมนญูฉบบัป 2521 และฉบับป 2534 แมจะกํ าหนดแนวทางรัฐสวัสดิการใน
หมวดแนวโยบายแหงรัฐ มิไดแตกตางจากรัฐธรรมนูญฉบับป 2517 แตรัฐธรรมนูญทั้งสองฉบับนี้
แตกตางจากฉบับป 2517 ในดานระบอบการเมืองการปกครอง ในขณะที่รัฐธรรมนูญฉบับป 2517 
ตองการสถาปนาระบอบประชาธิปไตยที่แทจริง ซึ่งมีการประกันสิทธิและเสรีภาพของประชาชน
อยางกวางขวาง การถวงดุลอํ านาจระหวางฝายนิติบัญญัติกับฝายบริหาร และการหามขาราชการ
ประจ ําด ํารงตํ าแหนงทางการเมือง แตรัฐธรรมนูญฉบับป 2521 และฉบับป 2534 ตองการสถาปนา
ระบอบการเมอืงการปกครองกึ่งเผด็จการกึ่งประชาธิปไตย โดยที่ผูนํ าฝายทหารยังคงกุมอํ านาจรัฐ 
ดังนัน้ เข็มมุงของรัฐธรรมนูญฉบับป 2521 และฉบับป 2534 จึงมิใชระบอบประชาธิปไตยสังคม 
อันเปนเข็มมุงของรัฐธรรมนูญฉบับป 2517 เพราะมิไดตองการสถาปนาระบอบประชาธิปไตย 
ควบคูกับระบบรัฐสวัสดิการ

ในผังการเมืองไทย รัฐธรรมนูญฉบับป 2521 ถูกวางตํ าแหนงอยูทางขวาของ 
รัฐธรรมนูญฉบับป 2517 และมีตํ าแหนงใกลเคียงกับรัฐธรรมนูญฉบับป 2511 อยางไรก็ตาม  
เมือ่บทเฉพาะกาลของรัฐธรรมนูญฉบับป 2521 ส้ินอายุ อํ านาจรัฐคอยๆหลุดลอยจากกลุมพลัง 
อํ ามาตยาธิปไตย และตกอยูกับกลุมนักการเมืองที่มาจากการเลือกตั้ง การรัฐประหารเดือน
กุมภาพันธ 2534 โดยผูนํ าฝายทหารตองการฟนอํ านาจของกลุมพลังอํ ามาตยาธิปไตย ซึ่งโดย 
พื้นฐานเกิดจากความตองการแยงชิงสวนเกินทางเศรษฐกิจที่ไดจากกระบวนการกํ าหนดและ
บริหารนโยบาย  รัฐธรรมนูญฉบับป 2534 ถูกวางตํ าแหนงใหอยูทางขวาของรัฐธรรมนูญฉบับป 
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2521 เพื่อธํ ารงระบอบการปกครองกึ่งเผด็จการกึ่งประชาธิปไตย ซึ่งยึดกุมโดยผูนํ าฝายทหาร 
ความไมพอใจของประชาชนที่มีตอรัฐธรรมนูญฉบับป 2534 และตอความพยายามในการสืบทอด
อํ านาจของผูนํ าฝายทหารนํ าไปสูเหตุการณพฤษภาคม 2535 และจุดประกายกระบวนการปฏิรูป
การเมอืง จนกอใหเกิดรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2534 แกไขเพิ่มเติม พ.ศ. 2538 
(เรียกยอๆวารัฐธรรมนูญฉบับป 2534/2538)   และตามมาดวยรัฐธรรมนูญฉบับป 2540

รัฐธรรมนูญฉบับป 2534/2538 ยังคงสืบทอดแนวทางรัฐสวัสดิการตอจาก 
รัฐธรรมนูญฉบับป 2517 แตตางจากรัฐธรรมนูญฉบับป 2517 ที่ยอมใหเอกชนมีบทบาททาง
เศรษฐกิจรวมกับรัฐบาลมากขึ้น วิสาหกิจเอกชนสามารถผลิตบริการสาธารณูปโภคและประกอบ
กิจการที่มีการผูกขาดตัดตอนได โดยมิตองตราพระราชบัญญัติเพื่อใหประกอบกิจการดังกลาว 
นอกจากนี้ รัฐยังสงเสริมใหเอกชนมีบทบาทในการจัดบริการการศึกษาและบริการสุขภาพอนามัย
อีกดวย

รัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 รางขึ้นทามกลางกระแสการเรียกรองการปฏิรูปการเมือง
และขบวนการสิทธิและเสรีภาพมีอิทธิพลคอนขางสูงในการขับเคลื่อนสังคมการเมืองไทย ผลก็คือ 
รัฐธรรมนญูฉบบันี้มีลักษณะประชาธิปไตยที่เดนชัด ในดานแนวนโยบายแหงรัฐ รัฐธรรมนูญฉบับป 
2540 ก ําหนดแนวนโยบายทีช่ดัเจนอยางนอย 4 แนวทาง อันไดแก แนวทางรัฐสวัสดิการ แนวทาง
ความเปนธรรมในสังคม แนวทางการพัฒนาที่ยั่งยืน (Sustainable Development) และแนวทาง
ชุมชนทองถิ่นพัฒนา5 แมวารัฐธรรมนูญฉบับนี้รับชวงแนวทางรัฐสวัสดิการและแนวทางลัทธิ 
ส่ิงแวดลอมตอจากรัฐธรรมนญูฉบับป 2517 แตความเขมขนของรัฐธรรมนญูฉบับป 2540 สูงกวา
มาก รัฐธรรมนูญฉบับป 2540ยอมรับบทบาททางเศรษฐกิจของเอกชนดุจเดียวกับรัฐธรรมนูญฉบับ
ป 2534 และฉบับป 2534/2538  ตางกันที่ไมมีนโยบายการสงเสริมบทบาทของเอกชนในการ 
จัดบริการสุขภาพอนามัยและการสังคมสงเคราะหอยางชัดเจน ขอที่รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 
แหวกแนวจากรัฐธรรมนญูฉบบักอนๆ ก็คือ การแยกแยะความแตกตางระหวางภาคธุรกิจเอกชน
กบัภาคประชาชน แนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐในรัฐธรรมนญูฉบับป 2540 ตองการสงเสริมบทบาท
ของภาคประชาชนทัง้ทางการเมือง เศรษฐกิจ และสังคม โดยเฉพาะอยางยิ่งการมีสวนรวมในการ
จัดการทรัพยากรทองถิ่น การอนุรักษส่ิงแวดลอมและทรัพยากรธรรมชาติ และการยอมรับสิทธิ 
ชุมชน อิทธิพลของแนวความคิดวาดวยยุทธศาสตรชุมชนทองถิ่นพัฒนาปรากฏใหเห็นใน 
รัฐธรรมนูญฉบับนี6้

                                                          
5 รายละเอียด ดู รังสรรค  ธนะพรพันธุ (2545)
6 การแยกแยะความแตกตางของยุทธศาสตรการพัฒนา ระหวางโลกานุวัตรพัฒนากับชุมชนทองถิ่นพัฒนา  
รวมตลอดจนการวิเคราะหทวิลักษณะของยุทธศาสตรการพัฒนา ดู รังสรรค  ธนะพรพันธุ (2536/2543)
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พัฒนาการของรัฐธรรมนูญไทยในสวนที่เกี่ยวกับบทบัญญัติวาดวยแนวนโยบาย
แหงรัฐ มีขอพึงสังเกตอยางนอย 3 ประการ

ประการแรก รัฐธรรมนูญฉบับกอนป 2540 ใชชื่อหมวด “แนวนโยบายแหงรัฐ” 
เฉพาะฉบบัป 2540 ที่ใชชื่อหมวด “แนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ” อมร รักษาสัตย (2541 : 83-87)
อางวา การเปลีย่นแปลงชื่อหมวด ดวยการเติมคํ าวา “พื้นฐาน” นี้ เปนการเปลี่ยนแปลงหลักการ
และวธิกีารทัง้หมด ในประการสํ าคัญตองการจํ ากัดขอบเขต “แนวนโยบายแหงรัฐ” ใหเหลือเฉพาะ
แนวนโยบายพืน้ฐาน  โดยคํ านึงถึงความเปนไปไดที่รัฐบาลจะดํ าเนินการเปนสํ าคัญ

ประการที่สอง รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยไมมีจารีตในการบัญญัติ 
แนวนโยบายแหงรัฐไวในหมวดสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย จวบจนรัฐธรรมนูญฉบับป 
2534/2538 ทีก่ ําหนดใหชนชาวไทยมี ‘สิทธเิสมอกนัในการรับการศึกษาขั้นมูลฐานตามกฎหมาย
วาดวยการศึกษาภาคบังคับ’ (รธน. 2534/2538 มาตรา 40) และ ‘สิทธิไดรับบริการสาธารณสุขที่ได
มาตรฐาน และผูยากไรมีสิทธิไดรับการรักษาพยาบาลที่ไมคิดมูลคา ทั้งนี้ตามที่กฎหมายบัญญัติ’
(รธน. 2534/2538 มาตรา 41) พรอมกันนี้ ก็กํ าหนดแนวนโยบายแหงรัฐใหสอดรับกับบทบัญญัติ
ในหมวดสทิธิและเสรีภาพของชนชาวไทย (ดูตารางที่ 6-2) รัฐธรรมนญูฉบับป 2540 ดํ าเนินรอย 
ตามรัฐธรรมนญูฉบบัป 2534/2538 ในการบัญญัติแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐไวในหมวดสิทธิและ
เสรีภาพของชนชาวไทย โดยที่มีแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐในหมวดนี้ถึง 9 กลุม (เทียบกับ 2 กลุม
ในฉบับป 2534/2538) แตรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 มิไดเขียนรัฐธรรมนญูในหมวดแนวนโยบาย 
พืน้ฐานแหงรัฐใหสอดรับกับหมวดสทิธและเสรีภาพของชนชาวไทย (ดูตารางที่ 6-3) ดังจะเห็นไดวา 
ส่ิงทีก่ ําหนดเปนสทิธขิองชนชาวไทยหลายตอหลายประการ ไมมีบทบัญญัติในหมวดแนวนโยบาย
พื้นฐานแหงรัฐ ดังเชนการจัดสรรคลื่นความถี่วิทยุกระจายเสียง วิทยุโทรทัศน และวิทยุ 
โทรคมนาคม โดยคํ านึงถึงประโยชนสูงสุดของประชาชน (รธน. 2540 มาตรา 40) สิทธิในการรับ
บริการการปองกันและขจัดโรคติดตออันตรายจากรัฐโดยใหคิดมูลคาและทันตอเหตุการณ (รธน. 
2540 มาตรา 52 วรรค 3) เปนตน สิทธิบางขอไมมีแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐที่ชัดเจนที่สอดรับกัน 
แตมบีทบญัญติัทีส่ามารถตีความโดยอนุโลมได ดังเชน สิทธิในการรับการศึกษาขั้นพื้นฐานไมนอย
กวา 12 ป ที่รัฐจะตองจัดใหไดอยางทั่วถึงและมีคุณภาพ (รธน. 2540 ม. 43) สิทธิของผูยากไร 
ในการรบัการรักษาพยาบาลจากสถานบริการสาธารณสุขของรัฐโดยไมเสียคาใชจาย (รธน. 2540 
ม. 52 วรรค 2) สิทธิของเด็กและเยาวชนซึ่งไมมีผูดูแลในการรับเลี้ยงดูและการศึกษาอบรมจากรัฐ 
(รธน. 2540 มาตรา 53) เปนตน

ประการที่สาม เจตนารมณของการบัญญัติแนวนโยบายแหงรัฐในรัฐธรรมนูญ 
มีบทบัญญัติที่ชัดเจนในรัฐธรรมนูญ รัฐธรรมนูญฉบับป 2492 ซึ่งเปนรัฐธรรมนูญไทยฉบับแรก 
ที่มีบทบัญญัติวาดวยแนวนโยบายแหงรัฐแสดงเจตนารมณอยางชัดเจนวา บทบัญญัติในหมวดนี้ 
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มีไว ‘เพื่อเปนแนวทางสํ าหรับการตรากฎหมายและการบริหารราชการตามนโยบายดั่งกํ าหนดไว’
(มาตรา 54 รธน. 2492) รัฐธรรมนญูฉบับป 2475/2495 และฉบับป 2511 ยืนเจตนารมณตาม 
รัฐธรรมนูญฉบับป 2492 แตรัฐธรรมนูญฉบับป 2517 ระบุเจตนารมณแตกตางออกไปวา ‘เพื่อเปน
แนวทางส ําหรับการตรากฎหมายและการกํ าหนดนโยบาย’ (มาตรา 62 รธน. 2517) อันแสดงถึง
การเปลี่ยนจุดเนนจาก ‘การบรหิารราชการตามนโยบายที่กํ าหนด’ มาเปน ‘การก ําหนดนโยบาย’
รัฐธรรมนญูฉบับป 2521 ฉบับป 2534 ฉบับป 2534/2538 และฉบับป 2540 ยืนเจตนารมณ 
ตามรัฐธรรมนญูฉบับป 2517 (ดูตารางที่ 6-4)

3.2 นวตักรรมในหมวดแนวนโยบายแหงรัฐในรัฐธรรมนูญ

เมื่อรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2492 เร่ิมบัญญัติหมวดแนว
นโยบายแหงรัฐ บทบัญญัติหมวดนี้ในรัฐธรรมนูญฉบับดังกลาวกลายเปนบรรทัดฐานสํ าหรับ 
รัฐธรรมนญูฉบบัตอๆมาในการคัดลอกและพัฒนา เมื่อพิเคราะหบทบัญญัติในหมวดแนวนโยบาย
แหงรัฐในรัฐธรรมนูญนับต้ังแตฉบับป 2492 เปนตนมา จะพบวา มีนวัตกรรมดานนโยบายไมมาก
นัก เหตุที่ เป นเชนนี้ก็เพราะรัฐธรรมนูญสวนใหญรางในยุคเผด็จการและยุคกึ่งเผด็จการ 
กึ่งประชาธิปไตย ความขอนี้เปนจริงอยางยิ่งในกรณีของรัฐธรรมนูญฉบับป 2475/2495 ฉบับป 
2511 ฉบับป 2521 และฉบับป 2534

นอกเหนือจากรัฐธรรมนญูฉบบัป 2492 ที่บุกเบิกการบัญญัติหมวดแนวนโยบาย
แหงรัฐในรัฐธรรมนญูแลว ในประวัติศาสตรการเมืองไทย รัฐธรรมนญูทีจ่ดุปะทุนวัตกรรมในหมวด
แนวนโยบายแหงรัฐมีอยูเพียง 2 ฉบับ  อันไดแก  รัฐธรรมนูญฉบับป 2517 และฉบับป 2540

รัฐธรรมนูญฉบับป 2517 กอใหเกิดนวัตกรรมในหมวดแนวนโยบายแหงรัฐ
อยางนอย 3 ดาน (ดูตารางที่ 6-6) อันไดแก

ดานที่หนึ่ง การนํ าเสนอแนวทางรัฐสวัสดิการ (Welfare State) แนวทางรัฐ
สวัสดิการปรากฏอยางชัดเจนเปนครั้งแรกในรัฐธรรมนูญฉบับนี้ แมผูรางรัฐธรรมนูญฉบับนี้
สวนใหญมิไดคุนเคยกับเศรษฐศาสตรแบบเคนส (Keynesian Economics) แตก็ตกอยูใตอิทธิพล
ของฉันทมติวาดวยเศรษฐศาสตรแบบเคนส (Keynesian Consensus)7 เมือ่ประกาศยึดการจาง
งานเต็มอัตรา (Full Employment) เปนเปาหมายของการดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจ (มาตรา 89 
รธน. 2517) พรอมทั้งกํ าหนดหนาที่รัฐบาลในการคุมครองแรงงาน การจัดการศึกษาภาคบังคับ 
การจัดบริการสาธารณสุข การชวยเหลือและสงเคราะหคนพิการ และการจัดใหมีการสังคม
สงเคราะห

                                                          
7 สาระสํ าคัญของ Keynesian Consensus โปรดอาน Singer (1997)
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ดานที่สอง การยอมรับแนวความคิดลัทธิส่ิงแวดลอม (Environmentalism)  
ดวยการประกาศนโยบายการบํ ารุงรักษาสภาพแวดลอมและความสมดุลของธรรมชาติ กับ
นโยบายการปองกันและขจัดมลพิษ

ดานที่สาม การน ําเสนอแนวนโยบายความเปนธรรมในสังคม (Social Justice) 
การลดความเหลื่อมล้ํ าทางเศรษฐกิจเปนเปาหมายสํ าคัญของนโยบายชุดนี้ (มาตรา 79 รธน. 
2517) โดยทีน่โยบายหลักอยูที่การปฏิรูปที่ดินและการจัดรูปที่ดิน (มาตรา 81 รธน. 2517) และการ
จดับริการสาธารณะแกผูยากไรและผูดอยโอกาสในสังคมโดยเฉพาะ (Policy Targeting) ทัง้บริการ
การศกึษา  บริการสาธารณสุข  และการเคหะ

แนวนโยบายทั้งสามดานนี้ตองนับเปนนวัตกรรมของรัฐธรรมนูญฉบับป 2517 
เพราะมิไดปรากฏในรัฐธรรมนญูฉบับอ่ืนมากอน

รัฐธรรมนญูฉบับป 2540 สานตอแนวทางรัฐสวสัดิการ แนวทางลัทธิส่ิงแวดลอม 
และแนวความคิดวาดวยความเปนธรรมในสังคมสืบจากรัฐธรรมนูญฉบับป 2517 แตดวยความ
เขมขนมากกวาเดิม นวัตกรรมของรัฐธรรมนูญฉบับนี้อยูที่การยอมรับยุทธศาสตรชุมชนทองถิ่น
พัฒนา ทั้งในดานการเสริมสรางความเขมแข็งของชุมชน การสงเสริมการพัฒนาภูมิปญญา 
ชาวบาน และการยอมรับการมีสวนรวมของประชาชนทั้งดานการเมือง เศรษฐกิจ และสังคม  
(ดูตารางที่ 6-7)

การที่ รัฐธรรมนูญฉบับป 2517 และฉบับป 2540 มีนวัตกรรมในหมวด 
แนวนโยบายแหงรัฐเกิดจากเหตุปจจัยอยางนอย 2 ประการ

ประการแรก ความเขมแข็งของประชาสังคมไทยและการขับเคลื่อนของขบวนการ
สิทธิและเสรีภาพ นอกจากจะมีผลตอความเปนประชาธิปไตยของรัฐธรรมนูญแลว ยังเกื้อกูล 
การกอเกิดนวัตกรรมแหงรัฐธรรมนญูดวย รัฐธรรมนญูฉบบัป 2517 รางขึ้นในทามกลางบรรยากาศ 
‘เมือ่ทองฟาสีทองผองอํ าไพ ประชาชนจะเปนใหญในแผนดิน’ สวนรัฐธรรมนญูฉบับป 2540 รางขึ้น
ในทามกลางแรงผลักดันการปฏิรูปการเมือง พลังขับเคลื่อนของขบวนการสิทธิและเสรีภาพในชวง
เวลาทั้งสองมีผลอยางสํ าคัญตอผลผลิตรัฐธรรมนูญที่ได

ประการที่สอง การเปลี่ยนแปลงโครงสรางผูรางรัฐธรรมนูญมีผลตอรัฐธรรมนูญ 
ที่รางอยางมีนัยสํ าคัญ ในยุคเผด็จการก็ดี หรือยุคกึ่งเผด็จการกึ่งประชาธิปไตยก็ดี ผูราง 
รัฐธรรมนูญประกอบดวยขุนนางนักวิชาการ (รวมทั้งนักกฎหมายและนักรัฐศาสตร) ที่รับใชผูนํ า
ฝายทหารเปนดานหลัก ในเมื่อผูรางรัฐธรรมนญูไมมีจิตวิญญาณประชาธิปไตย จะหวังใหผลผลิต
รัฐธรรมนูญที่ไดมีลักษณะประชาธิปไตยกระไรได แตในยุคที่ขบวนการสิทธิและเสรีภาพมีพลัง 
ขับเคลื่อนสูง นอกจากโครงสรางผู รางรัฐธรรมนูญจะแปรเปลี่ยนไปแลว กระบวนการราง 
รัฐธรรมนูญยังแปรเปลี่ยนไปดวย อยางนอยที่สุดมีการรับฟงความเห็นของประชาชนมากกวา 
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การรางรัฐธรรมนูญในยุคเผด็จการและยุคกึ่งเผด็จการกึ่งประชาธิปไตย ความแตกตางดาน 
โครงสรางผูรางรัฐธรรมนูญยอมมีผลตอนวัตกรรมแหงรัฐธรรมนูญโดยปราศจากขอกังขา

3.3 แนวนโยบายแหงรัฐ : ความฝนกับความเปนจริง

ผู ร างรัฐธรรมนูญวาดฝนเกี่ยวกับสังคมไทยในหมวดแนวนโยบายแห งรัฐ 
ในรัฐธรรมนูญ บางนโยบายที่ผูรางรัฐธรรมนูญตองการมัดมือใหรัฐบาลดํ าเนินการก็บรรจุไวใน
หมวดสทิธแิละเสรภีาพของชนชาวไทย แทนที่จะบรรจุไวในหมวดแนวนโยบายแหงรัฐ ซึ่งรัฐบาลจะ
ดํ าเนินการหรือไมก็ได

อยางไรกต็าม การจารึกนโยบายแหงความฝนไวในรัฐธรรมนูญยอมแตกตางจาก
ความเปนจริงของการดํ าเนินนโยบาย นับต้ังแตรัฐธรรมนูญฉบับป 2492 เปนตนมา นโยบาย 
ที่บรรจุไวในหมวดแนวนโยบายแหงรัฐจํ านวนมากมิไดมีการดํ าเนินการในทางปฏิบัติอยางจริงจัง 
ตารางที่ 6-5 นํ าเสนอนโยบายที่ปรากฏในรัฐธรรมนูญดวยความถี่สูง แตหามีผลในทางปฏิบัติ 
จ ํานวน 7 นโยบาย อันไดแก

(1) การกํ าหนดมาตรการมิใหมีการผูกขาดตัดตอน นโยบายนี้ปรากฏใน 
รัฐธรรมนญูจ ํานวน 7 ฉบับในจํ านวนรัฐธรรมนญูทีม่หีมวดแนวนโยบายแหงรัฐ 8 ฉบับ นอกจากนี้
ยงัมกีฎหมายปองกันการผูกขาดโดยเฉพาะอีกดวย8 แตแทนที่การผูกขาดตัดตอนจะลด กลับมีมาก
ข้ึน  ธรุกจิและอุตสาหกรรมจํ านวนมากตกอยูในมือกลุมทุนยักษใหญเพียงไมกี่กลุม
 (2) การสงเสริมการสหกรณ นโยบายนี้ปรากฏในรัฐธรรมนญูจ ํานวน 6 ฉบับ (จาก
จ ํานวน 8 ฉบับ) การณปรากฏวา การสหกรณในประเทศไทยยังออนแอ ดอยพัฒนา และมิอาจ
เกือ้กลูกระบวนการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมอยางมีประสิทธิผลได

(3) การสงเสรมิใหประชากรวัยทํ างานมีงานทํ า นโยบายนี้ปรากฏในรัฐธรรมนูญ
จ ํานวน 6 ฉบับ (จากจํ านวน 8 ฉบับ) การจางงานเต็มอัตรา (Full Employment) ตองใชมาตรการ
นโยบายเศรษฐกิจมหภาค และมิอาจบรรลุผลดวยนโยบายเศรษฐกิจจุลภาค การณปรากฏวา  
รัฐบาลทุกยุคทุกสมัยมิไดมีนโยบายเศรษฐกิจมหภาคเพื่อเปาหมายการจางงานเต็มอัตรา หากแต
มนีโยบายเศรษฐกิจมหภาคเพื่อเปาหมายเสถียรภาพของราคา (Price Stability) การจดัหางาน

                                                          
8 กฎหมายปองกันการผูกขาดของไทย คือ พระราชบัญญัติการแขงขันทางการคา พ.ศ. 2542 กอนหนานั้นมี
กฎหมายที่มีลักษณะใกลเคียงกัน คือ พระราชบัญญัติปองกันการคากํ าไรเกินควร พ.ศ. 2480 และพระราช
บัญญัติปองกันการคากํ าไรเกินควร พ.ศ. 2490 และพระราชบัญญัติกํ าหนดราคาสินคาและปองกันการผูกขาด 
พ.ศ. 2522
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เพื่อคนวางงานอันเปนหนาที่ของกระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคมเปนมาตรการทางเศรษฐกิจ
จลุภาค  ซึง่ไมมีประสิทธิผลในการนํ าสังคมเศรษฐกิจไทยสูภาวะการจางงานเต็มอัตราได

(4) การบํ ารุงรักษาสภาพแวดลอมและความสมดุลทางธรรมชาติ นโยบายนี้
ปรากฏในรัฐธรรมนญูจ ํานวน 5 ฉบับ (จากจํ านวนรวม 8 ฉบับ) นับต้ังแตป 2517 เมื่อนโยบายนี้
จารึกในรัฐธรรมนญูเปนตนมา ปญหามลภาวะและความเสื่อมโทรมของสภาพนิเวศทับทวีตามการ
เตบิโตของระบบเศรษฐกิจ  แมจะมีการสถาปนากระทรวงเพื่อดูแลปญหานี้โดยเฉพาะก็ตาม

(5) การปฏรูิปที่ดินและการจัดรูปที่ดิน นโยบายนี้ปรากฏในรัฐธรรมนญูจํ านวน 4 
ฉบับ (จากจํ านวนรวม 8 ฉบับ) นับต้ังแตป 2517 เมื่อนโยบายนี้จารึกในรัฐธรรมนญูเปนตนมา 
ปญหาเกษตรกรไรที่ทํ ากินมิเพียงแตมิไดบรรเทาเบาบางลงเทานั้น หากยังสะสมจนกลายเปน
ปญหารายแรงยิง่ขึ้น การสูญเสียที่ทํ ากินของเกษตรกรมีพลวัตรสูงในชวงที่เศรษฐกิจฟองสบูเฟองฟู 
มีการกวานซื้อที่ดินเพื่อเก็งกํ าไรขนานใหญในชวงปลายทศวรรษ 2530 ขณะเดียวกันมีการแจก
เอกสาร สปก 4-01 แกผูมีอันจะกินผูมิไดมีรายไดหลักจากการประกอบเกษตรกรรม อันสะทอน 
ใหเห็นความไมจริงใจในการดํ าเนินการปฏิรูปที่ดินเพื่อแกปญหาการไรที่ทํ ากินของเกษตรกร และ
การแสวงหาสวนเกินทางเศรษฐกิจจากการดํ าเนินนโยบายดังกลาวนี้

(6) การพัฒนาวิทยาศาสตรและเทคโนโลยี นโยบายนี้ปรากฏในรัฐธรรมนูญ
จ ํานวน 4 ฉบับ (จากจํ านวนรวม 8 ฉบับ) นับต้ังแตป 2521 เมื่อนโยบายนี้จารึกในรัฐธรรมนูญ
เปนตนมา รายจายในดานการวิจัยและพัฒนา (R&D Expenditure) เมื่อเทียบกับรายได 
ประชาชาติอยูในระดับไมถึง 1% และมิไดกระเตื้องขึ้นอยางสังเกตได ความลาหลังในดาน 
วทิยาศาสตรและเทคโนโลยีเปนเหตุใหสังคมเศรษฐกิจไทยตองพึ่งพิงเทคโนโลยีจากตางประเทศ

(7) การลดความเหลื่อมล้ํ าทางเศรษฐกิจ การกระจายรายไดที่เปนธรรม และการ
กระจายรายไดสูชนบท นโยบายกลุมนี้ปรากฏในรัฐธรรมนญูจ ํานวน 3 ฉบับ (จากจํ านวนรวม 8 
ฉบับ) รัฐธรรมนูญฉบับป 2517 นับเปนรัฐธรรมนญูฉบบัแรกที่จารึกนโยบายชุดนี้ และรัฐบาล 
หลายตอหลายคณะภายหลังการเปลี่ยนแปลงทางการเมืองเดือนตุลาคม 2516 ชูนโยบายชุดนี้  
แตการนํ านโยบายสูภาคปฏิบัติขาดพลังอยางเห็นไดชัด ไมวาจะเปนมาตรการการปฏิรูปที่ดิน  
การปรบัโครงสรางภาษีอากร  และการปรับโครงสรางรายจายรัฐบาล

กลาวโดยสรุปก็คือ จารึกแนวนโยบายแหงรัฐในรัฐธรรมนูญไมสูมีนวัตกรรม 
มากนัก และทั้งๆที่รัฐธรรมนญูมนีวตักรรมในหมวดแนวนโยบายแหงรัฐนอย การนํ าแนวนโยบาย
แหงรัฐจากรัฐธรรมนูญไปสูภาคปฏิบัติยังมีนอยยิ่งกวาอีกดวย
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4. แนวนโยบายแหงรัฐในรัฐธรรมนญูในฐานะกลไกทางการเมือง

การเขียนบทบัญญัติวาดวยแนวนโยบายแหงรัฐในรัฐธรรมนูญยอมมีเปาประสงค
ทีจ่ะใหเปนกลไกทางการเมือง (Political Mechanism) หากขอเสนอวาดวยแนวนโยบายแหงรัฐอยู
นอกรัฐธรรมนญู รัฐบาลอาจมิไดสนใจขอเสนอนั้นเลยแมแตนอย กระบวนการรัฐธรรมนูญานุวัตร 
(Constitutionalization Process) ซึ่งขับเคลื่อนบทบัญญัติวาดวยแนวนโยบายแหงรัฐเขาสู 
รัฐธรรมนูญ ตองการเรียกรองความสนใจจากรัฐบาลใหพิเคราะหเมนูนโยบาย (Policy Menu)  
ชดุดงักลาวเพื่อนํ าไปดํ าเนินการ แตรัฐบาลจะ ‘เชื่อฟง’ รัฐธรรมนญู และนํ าแนวนโยบายของรัฐไป
ดํ าเนนิการมากนอยเพียงใด ข้ึนอยูกับกลไกในรัฐธรรมนญูทีก่ ํากับและคุมประพฤติรัฐบาล

หากรัฐธรรมนูญไมมีกลไกในการบังคับและกํ ากับใหรัฐบาลนํ าแนวนโยบายแหง
รัฐทีบั่ญญติัไวในรัฐธรรมนูญไปดํ าเนินการ บทบัญญัติเหลานั้นยอมเปน ‘สวนเกิน’ ของรัฐธรรมนูญ 
เพราะไมมีประโยชนในทางปฏิบัติ และเปนเหตุใหรัฐธรรมนูญยืดยาวเกินกวาความจํ าเปน หาก 
รัฐธรรมนูญสรางกลไกในการบังคับใหรัฐบาลตองดํ าเนินนโยบายตามแนวนโยบายแหงรัฐ 
ที่บัญญัติไวในรัฐธรรมนญู ยอมมปีญหาพื้นฐานวา เมนูนโยบายในรัฐธรรมนญูชอบดวยหลักการ 
ปกครองระบอบประชาธิปไตยหรือไม

หากเราถือวา ตลาดการเมืองเปนตลาด ‘ซื้อ’ และ ‘ขาย’ สัญญาประชาคม 
(Social Contract) นกัการเมืองและพรรคการเมืองเปนฝายเสนอ ‘ขาย’ สัญญาประชาคม สัญญา
ประชาคมประกอบดวยขอเสนอในการดํ าเนินนโยบายดานตางๆเพื่อความสมบูรณพูนสุข 
ของประชาชน หากกลาวใหถึงที่สุด สัญญาประชาคมก็เปนสัญญาการสงมอบ ‘บริการความสุข’
เมื่อมีอํ านาจการบริหารราชการแผนดิน ราษฎรผูมีสิทธิเลือกตั้งเปนฝายเสนอ ‘ซื้อ’ สัญญา 
ประชาคม ในทางปฏิบัติ ผูซื้อตองชํ าระราคาคาสินคาไปกอนดวยการหยอนบัตรเลือกตั้ง โดย 
หวงัวาจะไดรับ ‘บริการความสุข’ ในภายหลงั นักการเมืองและพรรคการเมืองที่ไดรับเลือกตั้งและ 
มอํี านาจในการบริหารราชการแผนดิน หากมีความรูสึกรับผิด ก็ตองพยายามผลิต ‘บริการความ
สุข’ เพือ่สงมอบแกลูกคาหรือประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้ง หากรัฐธรรมนญูตองการแกปญหาความ 
ไมสมบูรณของสัญญาประชาคม รัฐธรรมนูญจะตองสรางกลไกความรับผิด (Accountability 
Mechanism) เพือ่ใหรัฐบาลมีความรับผิดในการดํ าเนินนโยบายที่ประกาศใชหาเสียง

ในระบอบการปกครองประชาธิปไตย นักการเมืองและพรรคการเมืองควรมีสิทธิ
และเสรีภาพในการเสนอ ‘ขาย’ นโยบายแกประชาชน และประชาชนควรมีสิทธิและเสรีภาพในการ
เสนอ ‘ซื้อ’ นโยบายจากนักการเมืองและพรรคการเมือง หากรัฐบาลถูกบังคับใหดํ าเนินตาม 
เมนูนโยบายที่บัญญัติไวในรัฐธรรมนูญ นักการเมืองและพรรคการเมืองยอมสูญเสียสิทธิและ 
เสรีภาพในการเสนอ ‘ขาย’ นโยบายทีผู่กตดิกับสัญญาประชาคมในตลาดการเมือง ในอีกดานหนึ่ง 
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ประชาชนก็ถูกลิดรอนสิทธิและเสรีภาพในการ ‘ซื้อ’ นโยบาย เพราะ ‘สินคา’ หรือทางเลือกนโยบาย
ถกูจ ํากดัโดยเมนูนโยบายที่กํ าหนดไวในรัฐธรรมนูญ

คํ าถามพื้นฐานมีอยู ว า การจารึกแนวนโยบายแหงรัฐในรัฐธรรมนูญเปน 
บทบัญญัติที่ชอบดวยระบอบประชาธิปไตยหรือไม หากเรายอมรับทฤษฎีสัญญาประชาคมดังที่
พรรณนาขางตน การจารึกเชนนี้ยอมขัดตอเจตนารมณของระบอบประชาธิปไตย เพราะมีผล 
ลิดรอนสิทธิและเสรีภาพของประชาชนในการกํ าหนดทางเลือกของสังคมดวยตนเอง บทบัญญัติ
หมวดนี้มีผลในการวางฐานะของผูรางรัฐธรรมนูญใหเหนือกวานักการเมืองและพรรคการเมือง 
ฝายหนึง่และประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งอีกฝายหนึ่ง

จารีตของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยแตด้ังเดิมมิไดสรางกลไกในการ
บังคับใหรัฐบาลตองดํ าเนินตามบทบัญญัติวาดวยแนวนโยบายแหงรัฐ เพราะบทบัญญัติดังกลาว
เปนเพียง ‘แนวทางสํ าหรับการตรากฎหมายและการบริหารราชการตามนโยบายดั่งกํ าหนดไว’   
(รธน. 2492 มาตรา 54) หรือเปนเพียง ‘แนวทางส ําหรบัการตรากฎหมายและการกํ าหนดนโยบาย’
(รธน. 2517 มาตรา 62) (ดูตารางที่ 6-4) รัฐธรรมนญูตัง้แตฉบับป 2492 เปนตนมามีบทบัญญัติ 
ตอกยํ้ าวา หากรัฐบาลมิไดดํ าเนินการตามหมวดแนวนโยบายแหงรัฐที่บัญญัติไวในรัฐธรรมนูญ  
ก็ ‘ไมกอใหเกิดสิทธิในการฟองรองรัฐบาล’9 การระงบัสิทธิในการฟองรองรัฐบาลดังกลาวนี้ยอมมี
ผลในการตดัตอนความรับผิดของรัฐบาลในการปฏิบัติตามบทบัญญัติวาดวยแนวนโยบายแหงรัฐ

อยางไรก็ตาม รัฐธรรมนญูฉบับป 2540 ตัดทอนถอยคํ า ‘ไมกอใหเกิดสิทธิในการ
ฟองรอง’ ออกไปจากบทบัญญัติในหมวดแนวนโยบายแหงรัฐ (รธน. 2540 มาตรา 88 วรรคแรก) 
แตการตัดทอนถอยคํ าเชนนี้เปนประเด็นที่ถกเถียงไดวา ราษฎรมีสิทธิที่จะฟองรองรัฐไดหรือไม 
หากรัฐมิไดดํ าเนินการตามหมวดแนวนโยบายแหงรัฐ ในเมื่อบทบัญญัติในหมวดนี้ยังคงเปนเพียง  
‘แนวทางสํ าหรับการตรากฎหมายและการกํ าหนดนโยบายในการบริหารราชการแผนดิน’ (รธน. 
2540  มาตรา 88 วรรคแรก)

หากการตัดทอนถอยคํ า ‘ไมกอใหเกิดสิทธิในการฟองรองรัฐ’ ไมเพียงพอในการ
สรางกลไกความรับผิดเพื่อใหรัฐบาลดํ าเนินการตามหมวดแนวนโยบายแหงรัฐ รัฐธรรมนูญฉบับป 
2540 พยายามสรางกลไกทางการเมืองอื่นๆเพื่อกดดันรัฐบาลในการนี้ (อมร รักษาสัตย 2541 :
83-87)  อันไดแก (รายละเอียดดูหัวขอ 5.2)

                                                          
9 บทบัญญัติในหมวดแนวนโยบายแหงรัฐ ‘ไมกอใหเกิดสิทธิในการฟองรองรัฐ’ ปรากฏใน รธน 2492 (มาตรา 54)  
รธน 2475/2495 (มาตรา 44)  รธน 2511 (มาตรา 53)  รธน 2517 (มาตรา 62)  รธน 2521 (มาตรา 53)  รธน 
2534 (มาตรา 59)  รธน 2534/2538 (มาตรา 58)
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(1) กลไกการแถลงนโยบายตอรัฐสภา
(2) กลไกการรายงานผลการดํ าเนินนโยบายตอรัฐสภา
(3) การจดัตั้งสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ
(4) กลไกการมสีวนรวมของประชาชนในการกํ าหนดนโยบาย

 ความพยายามในการบังคับใหรัฐบาลดํ าเนินนโยบายตามที่บัญญัติไวในหมวด
แนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ ดวยการสรางกลไกทางการเมืองตางๆตามที่ปรากฏในรัฐธรรมนูญ
ฉบับป 2540 มีขอสมมติแฝงเรนอยางนอย 2 ประการ กลาวคือ

ประการแรก สภารางรัฐธรรมนูญประกอบดวยบุคคลที่มีความรูดีกวาประชาชน
และคณะบคุคลทีจ่ัดตั้งรัฐบาล ประชาชนนั้นไมมีความรูวา นโยบายที่เปนประโยชนแกสังคมไทย
นั้นเปนอยางไร นักการเมือง พรรคการเมือง และคณะบุคคลที่จัดตั้งรัฐบาลไมมีความสามารถ 
ในการรางนโยบาย และไมรูวา นโยบายที่ดีนั้นเปนอยางไร มีแตสภารางรัฐธรรมนูญเทานั้นที่มี 
องคความรูชุดนี้ กลาวอีกนัยหนึ่งก็คือ สภารางรัฐธรรมนญูรูดีกวาใครๆในแผนดินไทยวา นโยบาย 
ทีดี่และเปนประโยชนตอสังคมไทยนั้นเปนอยางไร

ประการที่สอง เมนูนโยบายที่บัญญัติไวในหมวดแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ 
ตามรัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 เปนนโยบายระดับอุตมภาพ (Optimal Policy) ทีน่ ําพาสังคมไทย 
ไปสูอุตมภาวะ หรือไปสูโลกพระศรีอาริย

คํ าถามพื้นฐานมีอยู วา สภารางรัฐธรรมนูญรูดีกวาใครๆในแผนดินไทยและ 
ผูกขาดองคความรูวาดวยนโยบายที่ดีจริงหรือ และเมนูนโยบายที่บัญญัติไวในหมวดแนวนโยบาย
พืน้ฐานแหงรัฐตามรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 จะเสริมสงใหประชาชนคนไทย ‘ข้ึนสวรรค’ จริงละหรือ

5. รฐัธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 กับแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ

ในการรางรัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 หมวดแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐเปนหมวด 
ทีม่กีารถกอภิปรายมากหมวดหนึ่ง กรรมการสภารางรัฐธรรมนญูคนหนึ่งเปดเผยวา ‘… สมาชิก
สภารางรัฐธรรมนูญหลายคนเสนอใหตัดบทบัญญัติในหมวดนี้ออกทั้งหมวด …’ (กระมล 
ทองธรรมชาติ 2541 : 222) เนือ่งจากไมมีความสํ าคัญ ไมมีผลบังคับ  และไมเปนที่สนใจทั้งจาก
นกัวชิาการและประชาชน10

                                                          
10 บันทึกการรางรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 ของ นันทวัฒน บรมานันท (2540 : 101-130) มิไดกลาวถึงประเด็นนี้ 
แตมนตรี รูปสุวรรณ และคณะ (2542 : 155-156) รายงานวา มีการอภิปรายกันวา ควรมีบทบัญญัติวาดวย 
แนวนโยบายแหงรัฐในรัฐธรรมนูญหรือไม
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รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 เปลี่ยนแปลงชื่อ ‘หมวดแนวนโยบายแหงรัฐ’ เปน  
‘หมวดแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ’11 การเติมคํ าวา ‘พืน้ฐาน’ ในชือ่หมวด กระมล ทองธรรมชาติ 
(2541 : 2518) กรรมการสภารางรัฐธรรมนญูคนหนึ่งอธิบายวา

“.. เพือ่ก ําหนดกรอบของหมวดนี้ใหชัดเจนวา แนวนโยบายแหงรัฐที่ควรบัญญัติไว 
 ในหมวดนี้จะตองเปนแนวนโยบายที่ประชาชนสวนใหญในชาติถือวาเปนหลักการ 
 พื้นฐานที่มีความสํ าคัญตอการรักษาและสงเสริมความมั่นคงของชาติ ศาสนา 
 พระมหากษัตริย การปกครองระบอบประชาธิปไตย และการอยูรวมกันอยาง 
 ผาสุกของชนชาวไทย มิใชแนวนโยบายปกติที่หนวยราชการทํ าอยูแลว หรือ 
 ที่พรรคการเมืองและรัฐบาลกํ าหนดขึ้นหรือใหความสํ าคัญในชวงเวลาใด 
 เวลาหนึง่ เพื่อวัตถุประสงคเฉพาะหนาบางประการ…”

ขอพงึสงัเกตเกี่ยวกับอรรถาธิบายขางตนมีอยางนอย 3 ประการ คือ
ประการแรก รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 มิไดผานกระบวนการลงประชามติ 

(Referendum) จากประชาชน แนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐที่บัญญัติในรัฐธรรมนูญฉบับนี้ยอม 
มอิาจถือวา เปน ‘แนวทางทีป่ระชาชนสวนใหญในชาติถือวาเปนหลักการพื้นฐาน’ แทที่จริงแลว  
บทบญัญัติในหมวดนี้รางโดยสภารางรัฐธรรมนญู และไดรับความเห็นชอบจากรัฐสภา ซึ่งสมาชิก
จํ านวนไมนอยมิไดมาจากการเลือกตั้งจากประชาชน แนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐดังกลาวนี้โดย 
พืน้ฐานจงึถูกกํ าหนดโดยสภารางรัฐธรรมนญู หาไดกํ าหนดโดยประชาชนไม

ประการที่สอง เมื่อพิเคราะหบทบัญญัติในหมวดแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ  
จะพบวา นโยบายจํ านวนมากหนวยราชการดํ าเนินการโดยปกติอยูแลว ไมวาจะเปนการจัดการ
ศึกษาและการสาธารณสุข การรักษาความสงบภายในประเทศ การจัดระบบงานของกระบวนการ
ยติุธรรมใหเกิดความยุติธรรม ฯลฯ สภารางรัฐธรรมนญูมอิาจกลาวอางไดวา บทบัญญัติในหมวด
แนวนโยบายพืน้ฐานแหงรัฐเปนนโยบายใหมที่ระบบราชการไมคุนเคย แทที่จริงแลว การแยกแยะ
ความแตกตางระหวางนโยบายพื้นฐานกับนโยบายเฉพาะหนา หรือระหวางปญหาพื้นฐานกับ
ปญหาเฉพาะหนา มอิาจกระทํ าไดโดยแยกขาดออกจากกันโดยสิ้นเชิง ปญหาเฉพาะหนาซึ่งเกิดขึ้น
ซํ้ าแลวซํ้ าเลายอมกลายเปนปญหาพื้นฐานไดฉันใด นโยบายเฉพาะหนาที่ตองดํ าเนินการซํ้ าแลว 
ซํ้ าเลายอมกลายเปนนโยบายพื้นฐานไดฉันนั้น นอกจากนี้ ปญหาทุกปญหายอมมีที่มาจาก 
พืน้ฐานทางการเมือง  เศรษฐกิจ  และสังคมทั้งสิ้น
                                                          
11 คณะทํ างานตั้งชื่อหมวดวา “หลักการพื้นฐานในการกํ าหนดนโยบายของรัฐ” แตคณะกรรมาธิการพิจารณา 
รางรัฐธรรมนูญเปลี่ยนชื่อเปน “แนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ” ซึ่งตอมาสภารางรัฐธรรมนูญใหความเห็นชอบชื่อ 
ดังกลาว (มนตรี รูปสุวรรณ  และคณะ 2542 : 156)
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ประการที่สาม กระมล ทองธรรมชาติ (2541 : 218) กลาววา แนวนโยบาย 
พืน้ฐานแหงรัฐในรัฐธรรมนญูฉบับป 2540 เปน ‘… นโยบายพืน้ฐานจริงๆ มิใชนโยบายทั่วๆไป 
ที่อาจเปลี่ยนแปลงไดตามกาลเวลาและสถานการณ …’ โดยหาไดเขาใจวา นโยบายเปนนัย 
แหงอบุายทีใ่ชในการแกปญหาสังคม การเมือง เศรษฐกิจ ขอเสนอการดํ าเนินนโยบายยอมเปนผล
จากการวเิคราะหปญหาที่เกิดขึ้น ระบบการวิเคราะหและปรัชญาการดํ าเนินนโยบายที่แตกตางกัน 
ยอมทํ าใหไดขอเสนอแนะแนวทางนโยบายแตกตางกัน นโยบายในการแกปญหาพื้นฐานไมวา
ปญหาพื้นฐานนั้นเปนปญหาการเมือง เศรษฐกิจ หรือสังคม ยอมเปลี่ยนแปลงไดหากมีการ 
เปลี่ยนแปลงระบบการวิเคราะหและปรัชญาการดํ าเนินนโยบาย ดังนั้น คํ าอธิบายโดยนัยที่วา 
นโยบายพื้นฐานยอมไมมีการเปลี่ยนแปลงนั้น นับเปนความเขาใจผิดอยางยิ่ง นอกจากนี้  
การเปลี่ยนแปลง ‘กาลเวลาและสถานการณ’ ยอมท ําใหลักษณะปญหาเปลี่ยนแปลงไป นโยบาย
ในการแกปญหายอมตองเปลี่ยนแปลงไปดวย

กระมล ทองธรรมชาติ (2541 : 218-219) จ ําแนกนโยบายพื้นฐานแหงรัฐตาม 
รัฐธรรมนญูฉบับป 2540 ออกเปนเปน 5 กลุม คือ

(1)  กลุมนโยบายพืน้ฐานดานความมั่นคงแหงชาติ (มาตรา 71, 72 และ 74)
(2) กลุ มนโยบายพื้นฐานดานการบริหารและการอํ านวยความยุติธรรมแก 

 ประชาชน (มาตรา 75)
(3) กลุมนโยบายพื้นฐานดานการเมืองการปกครองตามครรลองของระบอบ

ประชาธิปไตย (มาตรา 76 – 79)
(4) กลุมนโยบายพืน้ฐานดานศาสนา สังคม การศึกษา และสาธารณสุข (มาตรา 

73 และมาตรา 80-82)
(5) กลุมนโยบายพื้นฐานดานเศรษฐกิจ (มาตรา 83-87)

 กระมล ทองธรรมชาติ (2541 : 219 เชื่อวา

“… หากรฐับาลน ําแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐทั้ง 5 ดานไปใชเปนแนวทางในการ
บริหารราชการแผนดิน และตรากฎหมายขึ้นใชบังคับอยางครบถวนแลว รัฐไทยของเราจะมีความ
มั่นคงและกาวหนา รวมทั้งสามารถอํ านวยความผาสุกและความยุติธรรมใหแกชนชาวไทย 
สวนใหญไดอยางเสมอหนา ในขณะเดียวกันประชาชนสวนใหญก็จะมีสวนรวมในการปกครอง
ระบอบประชาธิปไตยไดอยางกวางขวาง และไมถูกเอารัดเอาเปรียบจากคนไทยสวนนอยที่มั่งคั่ง
หรือมีอิทธิพลอีกตอไป…”

รัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 พัฒนาหมวดแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐอยางนอย 2 
ดาน ดานแรกเปนการพัฒนาเนื้อหาสาระของแนวนโยบาย ดานที่สองเปนการสรางกลไกทาง 
การเมือง
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5.1 เนือ้หาสาระของแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ
เนื้อหาสาระของแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐตามที่บัญญัติในรัฐธรรมนูญฉบับป 

2540 มจีดุเนนอยางนอย 4 ดาน (ดูตารางที่ 6-7) อันไดแก
(1) แนวทางรัฐสวสัดิการ (Welfare State)
(2) แนวความคิดวาดวยการพัฒนาที่ยั่งยืน (Sustainable Development)
(3) แนวทางความเปนธรรมในสังคม (Social Justice)
(4) แนวทางชมุชนทองถิ่นพัฒนา (Communitarianism)

5.11 แนวทางรัฐสวสัดิการ (Welfare State)

 บทบัญญัติวาดวยแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐในรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 
สืบสานแนวทางรัฐสวัสดิการตอจากรัฐธรรมนูญฉบับป 2517 แมวาแนวนโยบายสวนใหญ 
จะคลายคลึงกัน แตรัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 แสดงความมุงมั่นในการผลักดันแนวทางรัฐสวัสดิการ
มากกวารัฐธรรมนูญฉบับป 2517 (ดูตารางที่ 6-7 เทียบกับตารางที่ 6-6) ทั้งนี้ดวยเหตุผลอยางนอย 
2 ประการ

ประการแรก รัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 บัญญัติแนวนโยบายการประกันสังคมไวใน
หมวดแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ นับเปนการจารึกครั้งแรกในประวัติศาสตรรัฐธรรมนูญไทย 
นโยบายการประกันสังคมนับเปนนโยบายพื้นฐานของแนวทางรัฐสวัสดิการ

ประการที่สอง รัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 ตอกยํ้ าแนวทางรัฐสวสัดิการในหมวด
สิทธแิละเสรภีาพของชนชาวไทย ซึ่งมีนัยสํ าคัญวา รัฐบาลจะตองดํ าเนินนโยบายเหลานั้น เพราะ
เปนสิทธิพื้นฐานของชนชาวไทย ในขณะที่รัฐบาลอาจดํ าเนินการตามหมวดแนวนโยบายพื้นฐาน
แหงรัฐหรือไมก็ได แนวนโยบายรัฐสวัสดิการที่ปรากฏในหมวดสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย  
ไดแก

(1) สิทธใินการไดรับความชวยเหลือจากรัฐของบุคคลซึ่งมีอายุเกิน 60 ปบริบูรณ
และไมมีรายไดเพียงพอแกการยังชีพ (มาตรา 54 เทียบกับมาตรา 80 ในหมวดแนวนโยบาย 
พืน้ฐานแหงรัฐ)

(2) สิทธิในการไดรับส่ิงอํ านวยความสะดวกอันเปนสาธารณะและความ 
ชวยเหลอือ่ืนจากรัฐของบุคคลซึ่งพิการหรือทุพพลภาพ (มาตรา 55 เทียบกับมาตรา 80 ในหมวด
แนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ)

(3) สิทธิในการไดรับการเลี้ยงดูและการศึกษาอบรมจากรัฐของเด็กและเยาวชน 
ซึง่ไมมผูีดูแล (มาตรา 53 แตไมมีบทบัญญัติในหมวดแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ)
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(4) สิทธใินการรบัการศึกษาขั้นพื้นฐานไมนอยกวา 12 ปที่รัฐจะตองจัดใหอยาง
ทัว่ถงึและมคุีณภาพ โดยไมเก็บคาใชจาย (มาตรา 43 แตไมมีบทบัญญัติในหมวดแนวนโยบาย 
พืน้ฐานแหงรัฐ)

5.12  แนวความคิดวาดวยการพัฒนาที่ยั่งยืน
 (Sustainable Development)

รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 สืบสานแนวความคิดวาดวยลัทธิส่ิงแวดลอม 
(Environmentalism) ตอจากรัฐธรรมนูญฉบับป 2517 ดวยการเนนนโยบายการบํ ารุงรักษา 
สภาพแวดลอมและความสมดุลของธรรมชาติ และการปองกันและขจัดมลพิษ แตรัฐธรรมนูญ 
ฉบับป 2540 พฒันาแนวทางนี้ไปสูการยอมรับแนวความคิดวาดวยการพัฒนาที่ยั่งยืน กระบวน 
รัฐธรรมนูญานุวัตรของลัทธิส่ิงแวดลอมเริ่มตนในรัฐธรรมนญูฉบับป 2517 และเพิ่มความเขมขน
อยางมากในรัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 นอกจากจะมีการกํ าหนดหลักการของลัทธิส่ิงแวดลอมโดย
ชัดเจนเปนครั้งแรกแลว ยังกลาวถึงความสมดุลของธรรมชาติและความหลากหลายทางชีวภาพ 
(มาตรา 56 และมาตรา 79 รธน. 2540) รวมตลอดจนการใชประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติและ
ส่ิงแวดลอมอยางสมดุลและยั่งยืน (มาตรา 46 รธน. 2540) จนกลาวไดวา รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 
ขยายความลัทธิส่ิงแวดลอมไปสูแนวทางการพัฒนาที่ยั่งยืน นับเปนนวัตกรรมดานนโยบายที่
สํ าคัญ
 รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 กํ าหนดหลักการวา การดํ าเนินโครงการหรือ 
กิจกรรมที่อาจกอผลกระทบอยางรุนแรงตอคุณภาพสิ่งแวดลอมจะกระทํ ามิได หลักการนี้บัญญัติ 
ไวในหมวดสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย (มาตรา 56 วรรคสอง รธน. 2540) ซึ่งมีนัยสํ าคัญวา 
ชนชาวไทยมีสิทธิที่จะดํ ารงอยูในสิ่งแวดลอมที่มีคุณภาพ พรอมกันนี้รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 
สรางกลไกทางการเมืองเพื่อธํ ารงคุณภาพสิ่งแวดลอมอยางนอย 4 กลไก คือ

กลไกที่ หนึ่ ง ได แก   กลไกการประเมินผลกระทบที่มีต อ ส่ิงแวดล อม  
(Environmental Impact Assessment) บรรดาโครงการและกิจกรรมที่อาจกอผลกระทบอยาง 
รุนแรงตอคุณภาพสิ่งแวดลอมจักตองมีการศึกษาและประเมินผลกระทบดังกลาว ทั้งนี้จะตองให
องคกรอิสระ อันประกอบดวยผูแทนองคการเอกชนดานสิ่งแวดลอมและผูแทนสถาบันอุดมศึกษา 
ทีจ่ดัการศกึษาดานสิ่งแวดลอมใหความเห็นประกอบดวย (มาตรา 56 วรรคสอง รธน. 2540)

กลไกที่สอง ไดแก การสรางความโปรงใส (Transparency) ชนชาวไทยมีสิทธิได
รับทราบขอมลู คํ าชี้แจง และเหตุผลจากหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการ
สวนทองถิน่ กอนการอนุญาตหรือดํ าเนินโครงการหรือกิจกรรมใดที่อาจมีผลกระทบตอคุณภาพสิ่ง
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แวดลอม สุขภาพอนามัย คุณภาพชีวิต หรือสวนไดเสียสํ าคัญอื่นใดที่เกี่ยวกับตนหรือชุมชนทองถิ่น 
(มาตรา 59 รธน. 2540)

กลไกที่สาม ไดแก การมีสวนรวม (Participation) ชนชาวไทยมีสิทธิแสดงความ
คิดเหน็เกี่ยวกับโครงการหรือกิจกรรมใดที่อาจมีผลกระทบตอคุณภาพสิ่งแวดลอม สุขภาพอนามัย 
คุณภาพชวีติ หรือสวนไดเสียสํ าคัญอื่นใดที่เกี่ยวกับตนหรือชุมชนทองถิ่น ทั้งรัฐบาลจักตองจัดใหมี
กระบวนการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน (Public Hearing) (มาตรา 59  รธน. 2540)

กลไกที่ส่ี ไดแก กลไกความรับผิด (Accountability Mechanism) เพื่อให 
หนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ ราชการสวนทองถิ่น หรือองคกรอื่นของรัฐ รับผิดชอบ
ในการดแูลคุณภาพสิ่งแวดลอม ไมปลอยใหมีโครงการหรือกิจกรรมซึ่งทํ าลายคุณภาพสิ่งแวดลอม 
และตองดูแลใหมีการศึกษาและประเมินผลกระทบดานสิ่งแวดลอมกอนการดํ าเนินโครงการและ
กจิกรรมดงักลาว การสรางกลไกความรับผิดดังกลาวนี้ก็ดวยวิธีการใหชนชาวไทยมีสิทธิในการฟอง
หนวยงานทัง้ปวงของรัฐที่ละเวนการปฏิบัติหนาที่ดานสิ่งแวดลอม (มาตรา 56 วรรคสาม รธน. 
2540)

ขอที่นาสังเกตก็คือ บรรดากลไกทางการเมืองทั้งสี่ดังกลาวขางตนนี้บัญญัติไวใน
หมวดสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย อันเปนบทบัญญัติที่มีหลักประกันมากกวาหมวด 
แนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ ซึ่งรัฐบาลจะดํ าเนินการหรือไมก็ได หากตีความบทบัญญัติ 
อันเกีย่วของกบักลไกทางการเมืองทั้งสี่นี้ นัยสํ าคัญก็คือ ประชาชนมีสิทธิที่จะดํ ารงชีวิตทามกลาง
ส่ิงแวดลอมทีม่ีคุณภาพ มีสิทธิที่จะไดรับทราบขอมูล คํ าชี้แจง และเหตุผลอยางโปรงใส มีสิทธิที่จะ
มีสวนรวมแสดงความคิดเห็น และมีไมตายที่จะฟองรองบรรดาหนวยงานของรัฐเพื่อใหหนวยงาน
เหลานัน้มีความรับผิดในการปฏิบัติหนาที่ดานสิ่งแวดลอม

5.13  แนวทางความเปนธรรมในสังคม (Social Justice)

รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 สืบสานแนวทางความเปนธรรมในสังคมตอจาก 
รัฐธรรมนญูฉบบัป 2517 แมจะมิไดมีนโยบายดานการปฏิรูปที่ดินและดานการเคหะ (เปรียบเทียบ
ตารางที่ 6-7 กับตารางที่ 6-6) แตรัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 ก็วางหลักการพื้นฐานวาดวยความเปน
ธรรมในการกระจายรายได (มาตรา 82 รธน. 2540) และการชวยเหลือและสงเคราะหผูยากไร 
และผูดอยโอกาส (มาตรา 80 รธน. 2540) อันเปนการกํ าหนดนโยบายอยางครอบคลุม การตอกยํ้ า
แนวทางความเปนธรรมในสังคมอาศัยการบัญญัติในหมวดสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย  
ดุจเดียวกับแนวทางรัฐสวสัดิการ หากพิจารณาสาระแหงนโยบาย แนวทางรัฐสวัสดิการสอดคลอง
กบัแนวทางความเปนธรรมในสังคม  และอาศัยมาตรการดานนโยบายเกือบจะเปนชุดเดียวกัน
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ชนชาวไทยมีสิทธิในการรับการศึกษาขั้นพื้นฐานไมนอยกวา 12 ป โดยไมเสีย 
คาใชจาย (มาตรา 43 รธน. 2540) ผูยากไรมีสิทธิในการรับการรักษาพยาบาลโดยไมเสียคาใชจาย 
(มาตรา 52 วรรคแรก  รธน. 2540)

ในการดํ าเนินนโยบายตามแนวทางรัฐสวสัดิการก็ดี และแนวทางความเปนธรรม
ในสังคมก็ดี รัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 เนนบทบาทของรัฐมากกวาเอกชน อาทิเชน รัฐมีหนาที่ 
จดัการศกึษาขั้นพื้นฐานอยางทั่วถึงและมีคุณภาพ (มาตรา 43 รธน. 2540) ผูยากไรตองไดรับ
บริการการรักษาพยาบาลจากสถานบริการสาธารณสุขของรัฐ (มาตรา 52 วรรคแรก รธน. 2540) 
เปนตน

5.14  แนวทางชุมชนทองถิ่นพัฒนา (Communitarianism)

แนวทางชุมชนทองถิ่นพัฒนานับเปนนวัตกรรมดานนโยบายของรัฐธรรมนูญ
ฉบับป 2540 โดยที่แนวทางดังกลาวนี้มิไดปรากฏในรัฐธรรมนญูฉบบัอ่ืนๆกอนหนานี้ อันสะทอน 
ใหเห็นอิทธิพลขององคกรพัฒนาเอกชนและขบวนการประชาชนที่มีตอกระบวนการรางรัฐธรรมนูญ
ฉบับนี้ แมรัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 มิไดมีบทบัญญัติที่แสดงออกอยางชัดเจนเกี่ยวกับการยึดถือ
ยุทธศาสตรชุมชนทองถิ่นพัฒนา แตมีบทบัญญัติจํ านวนไมนอยอันเปนหลักการหรือหัวใจของ 
แนวทางการพฒันาดงักลาวนี้ ทั้งนี้มีหลักการสํ าคัญอยางนอย 6 หลักการ (ดูตารางที่ 6-7) คือ

หลักการที่หนึ่ง การใหความสํ าคัญแกครอบครัวและชุมชนในฐานะฐานราก
สํ าคัญของการพัฒนา รัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 กํ าหนดนโยบายเสริมสรางและพัฒนาความเปน
ปกแผนของครอบครัว และความเขมแข็งของชุมชน (มาตรา 80 วรรคแรก  รธน. 2540)

หลักการที่สอง การใหความสํ าคัญแกวัฒนธรรมชุมชนและภูมิปญญาทองถิ่น  
รัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 บัญญัติในหมวดสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทยวา ชนชาวไทยมีสิทธิ
อนรัุกษหรือฟนฟูจารีตประเพณี  ภูมิปญญาทองถิ่น  ศิลปะหรือวฒันธรรมของชาติ (มาตรา 46 
รธน. 2540)

หลักการที่สาม การสงเสริมการพึ่งตนเองและการปกครองตนเอง รัฐธรรมนูญ
ฉบับป 2540 ก ําหนดนโยบายการสงเสริมใหทองถิ่นปกครองตนเองและตัดสินใจในกิจการทองถิ่น
ไดเอง รวมทั้งพัฒนาจังหวัดที่มีความพรอมใหเปนองคกรปกครองสวนทองถิ่นขนาดใหญ  
โดยคํ านึงถึงเจตนารมณของประชาชนในจังหวัดนั้น (มาตรา 78 รธน. 2540) ในประการสํ าคัญ  
รัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 มีบทบัญญัติวาดวยการกระจายอํ านาจสูทองถิ่นและสงเสริมการจัดตั้ง
องคกรปกครองสวนทองถิ่นที่มีความเปนอิสระในการบริหารการปกครองเกือบทุกดาน (หมวด 9 
รธน. 2540)



368

หลักการที่ส่ี การมสีวนรวมของประชาชนทั้งดานการเมือง เศรษฐกิจ และสังคม 
รัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 กํ าหนดนโยบายการมีสวนรวมของประชาชนดังตอไปนี้

(1) นโยบายการสงเสริมและสนับสนุนการมีสวนรวมของประชาชนในการกํ าหนด
นโยบาย การตดัสนิใจทางการเมือง การวางแผนพัฒนาทางเศรษฐกิจ สังคม และการเมือง รวมทั้ง
การตรวจสอบการใชอํ านาจรัฐทุกระดับ (มาตรา 76  รธน. 2540)

(2) การสงเสริมและสนับสนุนใหประชาชนมีสวนรวมในการสงวน บํ ารุงรักษา 
และใชประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติและความหลากหลายทางชีวภาพอยางสมดุล (มาตรา 79  
รธน. 2540)

(3) บุคคลซึ่งรวมกันเปนชุมชนทองถิ่นมีสิทธิในการมีสวนรวมในการจัดการ  
การบ ํารุงรักษา และการใชประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมอยางสมดุลและยั่งยืน 
(มาตรา 46 หมวดสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย  รธน. 2540)

(4) สิทธิของบุคคลที่จะมีสวนรวมกับรัฐและชุมชนในการบํ ารุงรักษาและการได
ประโยชนจากทรพัยากรธรรมชาติและความหลากหลายทางชีวภาพ และในการคุมครอง สงเสริม 
และรักษาคณุภาพสิ่งแวดลอมที่จะไมกอใหเกิดอันตรายตอสุขภาพอนามัย (มาตรา 56 หมวดสิทธิ
และเสรีภาพของชนชาวไทย  รธน. 2540)

(5) การมสีวนรวมขององคกรปกครองสวนทองถิ่นและเอกชนในการจัดการศึกษา
อบรมของรัฐ (มาตรา 43 หมวดสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย  รธน. 2540)

(6) การสงเสริมใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นและเอกชนมีสวนรวมในการให
บริการสาธารณสุขเทาที่จะกระทํ าได (มาตรา 52 วรรคสอง หมวดสิทธิและเสรีภาพของชน 
ชาวไทย)

หลักการที่หก การยอมรับขบวนการประชาชนและองค กรพัฒนาเอกชน  
รัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 กํ าหนดหลักการเสรีภาพในการรวมกันเปนสมาคม สหภาพ สหพันธ 
สหกรณ กลุมเกษตรกร องคการเอกชน หรือหมูคณะอื่น พรอมทั้งใหหลักประกันเสรีภาพดังกลาว 
(มาตรา 45 หมวดสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย) การยอมรับบทบาทขององคกรพัฒนาเอกชน
ในการศึกษาและประเมินผลกระทบที่มีตอส่ิงแวดลอมอันเกิดจากการดํ าเนินโครงการหรือกิจกรรม
ใดๆ (มาตรา 56 วรรคสอง หมวดสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย) การยอมรับบทบาทขององคกร
พัฒนาเอกชนในการพิจารณารางพระราชบัญญัติเกี่ยวกับเด็ก สตรี และคนชรา โดยมีตัวแทน 
ในคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณารางกฎหมายดังกลาวไมนอยกวาหนึ่งในสามของจํ านวน 
กรรมาธิการทั้งหมด (มาตรา 190 หมวดรัฐสภา)

กลาวโดยสรุปก็คือ รัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 พัฒนาเนื้อหาสาระของแนวนโยบาย
พืน้ฐานแหงรัฐสืบตอจากรัฐธรรมนูญฉบับป 2517 ทั้งในดานแนวทางรัฐสวสัดิการ แนวทางลัทธิ 
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ส่ิงแวดลอม และแนวทางความเปนธรรมในสังคม แนวนโยบายทั้งสามกลุมนี้มีความเขมขน 
ของเนือ้หาสาระ และความมุงมาดในการผลักดันมากกวารัฐธรรมนญูฉบับป 2517 มาก เหตุที่เปน
เชนนี้ก็เพราะรัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 ตอกยํ้ านโยบายดวยการบัญญัติในหมวดสิทธิและเสรีภาพ
ของชนชาวไทย อันรัฐบาลตองดํ าเนินการอยางมิอาจหลีกเลี่ยงได มิฉะนั้นจะเปนการละเวน 
การปฏิบัติหนาที่อันขัดตอรัฐธรรมนูญ รัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 พัฒนานโยบายดานการอนุรักษ 
ส่ิงแวดลอมและทรพัยากรธรรมชาติไปสูแนวทางการพัฒนาที่ยั่งยืน อันเปนนวัตกรรมดานหนึ่งของ
รัฐธรรมนูญฉบับนี้ แตนวัตกรรมที่มีความสํ าคัญยิ่งกวาก็คือ การนํ าเสนอแนวทางชุมชนทองถิ่น
พฒันาในรัฐธรรมนูญ

รัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 ตกอยูใตอิทธิพลของฉันทมติวาดวยเศรษฐศาสตรแบบ
เคนส (Keynesian Consensus) ดุจเดียวกับรัฐธรรมนญูฉบบัป 2517 เพราะตองการเห็นสังคม
เศรษฐกิจการเมืองไทยแปรสูระบอบประชาธิปไตยสังคม (Social Democracy) กลาวคือ  
ยึดระบอบประชาธิปไตยเปนระบอบการเมืองการปกครอง และยึดระบบรัฐสวัสดิการเปนระบบ
เศรษฐกิจ ระบอบประชาธิปไตยสังคมยอมตองใหความสํ าคัญแกบทบาทของรัฐบาลยิ่งกวา 
บทบาทของเอกชน รัฐบาลตองมีหนาที่ในการดํ าเนินนโยบายตามแนวทางรัฐสวัสดิการ และ 
แนวทางความเปนธรรมในสังคม ฉันทมติวาดวยเศรษฐศาสตรแบบเคนสเปนกระแสทรรศน 
ที่ครอบงํ าการดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจของโลกระหวางป 2488-2516 และสิ้นบทบาทภายหลัง
วกิฤตกิารณนํ้ ามันป 2516 โดยที่ลัทธิเสรีนิยมสมัยใหม (Neo-Liberalism) และฉันทมติแหงกรุง 
วอชิงตัน (Washington Consensus) ข้ึนมามีอิทธิพลแทนที1่2

นับต้ังแตทศวรรษ 2520 เปนตนมา สังคมเศรษฐกิจโลกตกอยูใตอิทธิพลของ 
ฉันทมติแหงวอชิงตัน โดยที่มีการจัดระเบียบเศรษฐกิจระหวางประเทศในแนวทางเศรษฐกิจ 
เสรีนิยม สังคมเศรษฐกิจไทยหาไดรอดพนจากอิทธิพลดังกลาวนี้ไม ดังจะเห็นไดจากการดํ าเนิน
ยทุธศาสตรการพัฒนาแบบเปด (Outward Orientation) และการเปดประเทศทั้งดานการคาและ
การเงินระหวางประเทศในแนวทางเสรีนิยม แตสภารางรัฐธรรมนูญกลับมิไดตกอยูใตอิทธิพลของ
ลัทธิเศรษฐกิจเสรีนิยมสมัยใหมและฉันทมติแหงวอชิงตัน โดยที่ฉันทมติวาดวยเศรษฐศาสตรแบบ
เคนสเปนตะกอนทางปญญาที่ตกคางอยูในสภารางรัฐธรรมนูญ

                                                          
12 Williamson (1990) ประมวลเมนูนโยบาย (Policy Menu) ที่มีชื่อเรียกวา “ฉันทมติแหงวอชิงตัน” และประเมิน
เมนูนโยบายชุดนี้ในอีกทศวรรษตอมาใน Williamson (2000) บทวิพากษฉันทมติแหงวอชิงตัน ดูอาทิเชน Taylor
(1997) ภายหลังวิกฤติการณการเงินอาเซียป 2540 มีการอภิปรายวาดวย Post-Washington Consensus  
ดู Stiglitz (1998) เปนตน
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แมวารัฐธรรมนูญฉบับป 2540 เปนรัฐธรรมนูญฉบับเดียวที่ประกาศสนับสนุน
ระบบเศรษฐกิจแบบเสรีโดยอาศัยกลไกตลาดอยางชัดเจน (มาตรา 87 รธน. 2540) แตบรรดา 
หนาที่ของรัฐบาลที่บัญญัติในหมวดแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐก็ดี และหมวดสิทธิและเสรีภาพ
ของชนชาวไทยก็ดี ลวนแลวแตทํ าใหรัฐบาลมีภาระผูกพันในการใชจาย ประกอบกับมีการจัดตั้ง
องคกรใหมตามรัฐธรรมนญู ท ําใหภาระของงบประมาณแผนดินเพิ่มข้ึนเปนทวีตรีคูณ ดวยเหตุดังนี้ 
รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 จึงเลือกเดินแนวทาง Big Government มิใชแนวทาง Small 
Government ดังที่ฉันทมติแหงวอชิงตันตองการ ทั้งนี้ยังไมมีการศึกษาวา หากมีการดํ าเนิน
นโยบายทุกนโยบายที่บัญญัติในหมวดแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ และหมวดสิทธิและเสรีภาพ
ของชนชาวไทย รัฐบาลตองมีภาระงบประมาณแผนดินมากนอยเพียงใด อยางไรก็ตาม แนวทาง 
Big Government ยอมไมสอดคลองกับการประกาศสนับสนุนระบบเศรษฐกิจแบบเสรีโดยอาศัย
กลไกตลาดตามที่บัญญัติไวในหมวดแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ

คํ าถามพื้นฐานมีอยูวา เมนูนโยบายตามที่ปรากฏในหมวดแนวนโยบายพื้นฐาน
แหงรัฐของรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 เปนเมนูนโยบายที่ดีเลิศหรือไม การตอบคํ าถามนี้ มิอาจ 
หลกีเลีย่งการใชดุลพินิจและวิจารณญาณสวนบุคคลได เพราะเปนคํ าถามเกี่ยวกับส่ิงที่ควรจะเปน 
อยางไรก็ตาม  มีขอควรพิจารณาอยางนอย 3 ประการ  กลาวคือ

ประการแรก บทบัญญัติในหมวดแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐมิไดสอดคลอง 
ตองกัน ในขณะที่รัฐธรรมนูญฉบับนี้ประกาศสนับสนุนระบบเศรษฐกิจแบบเสรีโดยอาศัยกลไก
ตลาดอยางชัดเจน แตกลับกํ าหนดใหรัฐบาลมีบทบาทหนาที่ในการจัดสรรบริการสาธารณะ 
นานาประเภทและเขาไปแทรกแซงกิจกรรมทางเศรษฐกิจจํ านวนมาก

ประการที่สอง รัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 กอใหเกิดองคกรใหมจํ านวนมากซึ่งสราง
ภาระแกงบประมาณแผนดิน องคกรใหมที่สถาปนาตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญฉบับนี้บาง 
องคกร ดังเชนสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ มิอาจทํ าหนาที่ที่มีประสิทธิผลได

ประการที่สาม การใหความสํ าคัญแกภาครัฐบาลในการจัดสรรบริการสาธารณะ
นานาประเภท และในการแทรกแซงกิจกรรมทางเศรษฐกิจประเภทตางๆ กอใหเกิดตนทุนการ 
ควบคุมและกํ ากับ (Cost of Regulation) หากการควบคุมและกํ ากับมีมากเกินไป ประโยชนที่ได 
(Regulatory Benefits) อาจไมคุมกับตนทุนที่ตองเสียไปในการควบคุมและกํ ากับนั้น (Regulatory 
Cost) และระดับการควบคุมและกํ ากับเกินเลยจากระดับอุตมภาพ (Optimal Regulation)

ผูรางรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 มองการณดานดีเกี่ยวกับบทบาทของรัฐบาล 
มากเกินไป ทั้งนี้โดยหมายเฉพาะประโยชนที่คาดวาจะไดจากการจัดสรรบริการสาธารณะและ 
การแทรกแซงกิจกรรมทางเศรษฐกิจโดยรัฐบาล หาไดตระหนักวา การจัดสรรบริการสาธารณะก็ดี 
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และการแทรกแซงโดยรัฐบาลก็ดี มีตนทุนที่ตองเสีย บางครั้งประโยชนที่ไดอาจไมคุมกับตนทุนที่
ตองเสีย13

5.2 กลไกทางการเมืองในการดํ าเนินแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ

ดวยเหตุที่สภารางรัฐธรรมนญูซึง่ทํ าหนาที่รางรัฐธรรมนญูฉบับป 2540 มีความ
เห็นแตกตางกันเปนสองฝาย ฝายหนึ่งตองการใหตัดหมวดแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐทั้งหมวด  
อีกฝายหนึ่งตองการใหคงบทบัญญัติหมวดนี้ ฝายหลังนี้จึงนํ าเสนอใหสรางกลไกทางการเมือง 
เพื่อใหรัฐบาลดํ าเนินนโยบายตามบทบัญญัติในหมวดนี้ ขอเสนอแนวทางหนึ่งก็คือ การให 
ประชาชนมีสิทธิฟองรองรัฐบาล หากรัฐบาลมิไดดํ าเนินนโยบายตามบทบัญญัติในหมวด 
แนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ14 ขอเสนอนี้เปนที่ถกเถียงกันมากพอสมควร สมาชิกสภาราง 
รัฐธรรมนูญบางทานมีความเห็นวา บทบัญญัติในหมวดนี้เปนเพียงขอเสนอแนะรัฐบาลในการ
ดํ าเนินนโยบาย โดยที่รัฐธรรมนูญไทยในอดีตยึดแนวทางนี้ ขอเสนออีกแนวทางหนึ่งก็คือ  
การเปลี่ยนแปลงถอยคํ าในบทบัญญัติหมวดแนวนโยบายแหงรัฐ โดยเปลี่ยนจากคํ าวา ‘พึง’  
เปน ‘ตอง’ ดํ าเนินการ15 เมื่อรัฐธรรมนญูฉบบัป 2540  ผานความเห็นชอบจากรัฐสภา มีการเปลี่ยน
แปลงชื่อหมวดเปน “แนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ” มีการใชคํ าวา ‘ตอง’ กํ ากับแนวนโยบาย 

                                                          
13 การกํ าหนดใหชนชาวไทยมีสิทธิเสมอกันในการรับการศึกษาขั้นพื้นฐานไมนอยกวา 12 ป ที่รัฐจะตองจัดให
อยางทั่วถึงและมีคุณภาพ โดยไมเก็บคาใชจาย (มาตรา 43 วรรคแรก) ดูเผินๆเปนบทบัญญัติที่เปนธรรมและ 
เปนประโยชนตอชนชาวไทย แตเมื่อพิจารณาจากบริบทของสังคมไทยในปจจุบัน อาจมิไดเปนธรรมหรือเปน
ประโยชนดังที่คาด รังสรรค  ธนะพรพันธุ (2544ญ ; 2544ฎ) ชี้ใหเห็นวา จํ าเปนตองแยกแยะระหวางการมีสิทธิ
ตามรัฐธรรมนูญกับการใชสิทธิตามรัฐธรรมนูญ เพราะการใชสิทธิตามรัฐธรรมนูญมีตนทุนปฏิบัติการ 
(Transaction Cost) และตนทุนอื่นที่ตองเสีย การกํ าหนดใหชนชาวไทยมีสิทธิเสมอกันในการรับการศึกษา 
ขั้นพื้นฐานไมนอยกวา 12 ป โดยไมเก็บคาใชจาย ดูเผินๆเปนประโยชนแกชนชาวไทยทั้งปวง แตแทที่จริงหาได
เปนเชนนั้นไม เพราะการใชสิทธิดังกลาวนี้มีตนทุนที่ตองเสีย เมื่อผูรับบริการยางเขาสูวัยทํ างาน ตนทุนที่สํ าคัญ 
ก็คือ การสูญเสียเงินไดอันพึงไดจากการเขาสูตลาดแรงงาน แทนการคงอยูในระบบโรงเรียน (Earnings 
Foregone) ตนทุนดังกลาวนี้มีความสํ าคัญสํ าหรับเด็กที่มาจากครอบครัวที่ดอยฐานะมากกวาเด็กที่มาจาก 
ครอบครัวที่มีฐานะ หากตองการใหคนจนไดประโยชนจากสิทธิในการรับการศึกษาขั้นพื้นฐานเสมอดวยคนรวย 
รัฐบาลตองชวยรับภาระตนทุนดังกลาวนี้แทนคนจนดวย
14 มนตรี รูปสุวรรณ และคณะ (2542 : 155) รายงานวา สมาชิกสภารางรัฐธรรมนูญที่มีความเห็นแนวทางนี้  
ไดแก นายพนัส ทัศนียานนท  และนายแกวสรร อติโพธิ
15 มนตรี รูปสุวรรณ และคณะ (2542 : 155-156) รายงานวา ศาสตราจารยสุจิต บุญบงการ เปนผูเสนอแนวทาง
นี้ โดยอางอิงรัฐธรรมนูญของประเทศบังคลาเทศ ป ค.ศ. 1998 (?) ซึ่งมีบทบัญญัติที่เรียกวา Fundamental 
Principle of State Policy  จํ านวน 17 มาตรา
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ทกุนโยบายทั้ง 19 มาตรา (มาตรา 71-89 รธน. 2540) และมีการตัดทอนวลี ‘ไมกอใหเกิดสิทธิ 
ในการฟองรองรัฐ’ ประหนึง่วา ประชาชนมีสิทธิฟองรองรัฐได หากรัฐบาลมิไดดํ าเนินนโยบายตาม
บทบญัญติัในหมวดแนวนโยบายแหงรัฐ

แนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐตามรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 ยังคงมีลักษณะเปน   
‘… แนวทางสํ าหรับการตรากฎหมายและการกํ าหนดนโยบายในการบริหารราชการแผนดิน…’
(มาตรา 88 วรรคแรก รธน. 2540) ถึงรัฐธรรมนญูฉบบันี้จะตัดทอนถอยคํ าที่วา บทบัญญัติ 
ในหมวดนี้ ‘ไมกอใหเกิดสิทธิในการฟองรองรัฐ’ และเปลี่ยนแปลงถอยคํ า โดยตัดคํ าวา ‘พึง’ ออก 
ทัง้หมด และใชคํ าวา ‘ตอง’ ก ํากบัแนวนโยบายทุกนโยบาย รัฐธรรมนญูทกุฉบบักอนหนานี้ใชคํ าวา 
‘พงึ’ และ ‘ตอง’ โดยค ํานงึถงึศักดิ์แหงนโยบาย นโยบายใดที่ผูรางรัฐธรรมนญูเหน็วามีลํ าดับความ
สํ าคัญสูง ก็เลือกใชคํ าวา ‘ตอง’ ดํ าเนนินโยบาย นโยบายใดที่ผูรางรัฐธรรมนญูเหน็วามีลํ าดับความ
สํ าคัญตํ่ า ก็เลือกใชคํ าวา ‘พึง’ ดํ าเนนินโยบาย แตรัฐธรรมนญูฉบับป 2540 ใชคํ าวา ‘ตอง’ กํ ากับ
ทกุแนวนโยบาย (กระมล ทองธรรมชาติ 2541 : 219-221) อยางไรก็ตาม การใชคํ าวา ‘พึง’ หรือ  
’ตอง’ โดยค ํานงึถึงศักดิ์แหงนโยบายก็ดี หรือการใชคํ าวา ‘ตอง’ เพือ่ใหดูเสมือนหนึ่งวาเปนนโยบาย 
ที่รัฐบาลตองดํ าเนินการก็ดี หาไดมีประสิทธิผลตอการดํ าเนินนโยบายของรัฐบาลแตประการใดไม 
ตราบเทาที่ไมมีบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญที่บังคับใหรัฐบาลตองปฏิบัติตามบทบัญญัติในหมวด 
แนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ ในเมื่อบทบัญญัติในหมวดนี้เปนเพียง ‘แนวทางสํ าหรับการตรา
กฎหมายและการกํ าหนดนโยบายในการบริหารราชการแผนดิน’

รัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 พยายามสรางกลไกทางการเมืองในการกดดันใหรัฐบาล 
‘ตอง’ ดํ าเนินนโยบายตามแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐที่บัญญัติไวในรัฐธรรมนูญอยางนอย 4  
กลไก  คือ

กลไกทีห่นึ่ง การแถลงนโยบายตอรัฐสภา ในการแถลงนโยบายตอรัฐสภากอนเขา
บริหารราชการแผนดิน รัฐบาลตองชี้แจงตอรัฐสภาใหชัดเจนวา จะดํ าเนินนโยบายอะไรบาง 
ทีบั่ญญติัไวในหมวดแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ (มาตรา 88 วรรคสอง  รธน. 2540)

กลไกที่สอง การรายงานประจํ าปตอรัฐสภา รัฐบาลตองจัดทํ ารายงานแสดงผล
การด ําเนนินโยบาย รวมทั้งปญหาและอุปสรรค เสนอตอรัฐสภาปละหนึ่งครั้ง (มาตรา 88 วรรคสอง  
รธน. 2540) รายงานดังกลาวนี้ครอบคลุมการดํ าเนินนโยบายตามหมวดแนวนโยบายแหงรัฐดวย

กลไกที่สาม การจดัตั้งสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ สภานี้มีหนาที่
อยางนอย 2 ประการ คือ การใหความเห็นเกี่ยวกับแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติและ
แผนอ่ืนที่กฎหมายบัญญัติกอนพิจารณาประกาศใช และการใหคํ าปรึกษาและขอเสนอแนะตอ 
รัฐบาลในปญหาตางๆที่เกี่ยวกับเศรษฐกิจและสังคม (มาตรา 89 รธน. 2540) ในประการสํ าคัญ 
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สภาที่ปรึกษาฯเปนองคกรที่ทํ าหนาที่เอื้ออํ านวยใหมีการดํ าเนินนโยบายตามที่บัญญัติไวในหมวด 
แนวนโยบายแหงรัฐ

กลไกที่ส่ี การกํ าหนดสิทธิประชาชนในการเขาชื่อเพื่อขอใหรัฐสภาพิจารณา
กฎหมายที่ออกตามหมวดแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ หากรัฐบาลมิไดดํ าเนินนโยบายตามที่
บัญญติัไวในหมวดแนวนโยบายแหงรัฐ ผูมีสิทธิเลือกตั้งจํ านวนไมนอยกวา 50,000 คน มีสิทธิ 
เขาชื่อรองขอประธานรัฐสภาเพื่อใหรัฐสภาพิจารณากฎหมายที่ออกตามบทบัญญัติในหมวดนี้ 
(มาตรา 170)16 การก ําหนดสทิธปิระชาชนดังกลาวนี้เปนการสรางกลไกทางการเมืองเพื่อกดดันให
รัฐบาลตองด ําเนินนโยบายตามที่บัญญัติไวในหมวดแนวนโยบายแหงรัฐ

ดังนี้ จะเห็นไดวา แมรัฐบาลมิจํ าตองดํ าเนินนโยบายตามที่บัญญัติไวในหมวด 
แนวนโยบายแหงรัฐ แตรัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 พยายามสรางกลไกทางการเมืองเพื่อกดดันให 
รัฐบาลตองดํ าเนินการตามบทบัญญัติหมวดดังกลาว เพียงแตมิไดกาวลวงไปเขียนบทบัญญัติ 
ในรัฐธรรมนูญวา รัฐบาลมิอาจดํ าเนินนโยบายนอกเหนือจากที่บัญญัติไวในหมวดแนวนโยบาย 
พื้นฐานแหงรัฐได ความพยายามในการสรางกลไกทางการเมืองในรัฐธรรมนูญฉบับป 2540  
ดังกลาวนี้ เปนความพยายามในการสรางกลไกความรับผิด เพื่อใหรัฐบาลรับผิดตอสภาราง 
รัฐธรรมนูญ แทนที่จะสรางกลไกความรับผิดตอประชาชน ดวยการดํ าเนินนโยบายตามที่ใช
โฆษณาหาเสียงเลือกตั้ง ดังที่กลาวขางตนแลววา การสรางกลไกความรับผิดเชนนี้มีผลในการ 
ลิดรอนสิทธิและเสรีภาพของนักการเมืองและพรรคการเมืองในการเสนอเมนูนโยบายตอประชาชน 
และมีผลลิดรอนและจํ ากัดทางเลือกของประชาชน แตการลิดรอนสิทธิและเสรีภาพดังกลาวนี้ 
ยังไมรุนแรง เนื่องจากรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 มิไดบังคับใหรัฐบาลตองดํ าเนินนโยบายตามที่
บัญญติัไวในหมวดแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ

6. บทสรุป

บทบัญญัติว าด วยแนวนโยบายแห งรัฐเร่ิมปรากฏในรัฐธรรมนูญแหงราช 
อาณาจกัรไทย พ.ศ. 2492  เนื้อหาสาระแหงนโยบายที่ปรากฏในรัฐธรรมนญูฉบับนี้เปนตัวแบบที่ 
รัฐธรรมนูญฉบับอ่ืนๆคัดลอกมา โดยมีการตัดทอนและเสริมแตงนโยบายบางนโยบาย ใน 
ประวัติศาสตรรัฐธรรมนูญไทย มีนวัตกรรมดานนโยบายในรัฐธรรมนญูเพียง 2 ฉบับ อันไดแก  

                                                          
16 อยางไรก็ตาม บทเฉพาะกาล มาตรา 335 (4) มิใหนํ าบทบัญญัติมาตรา 170 มาบังคับใชจนกวาจะมีการตรา
กฎหมายอนุวัตการใหเปนไปตามบทบัญญัติดังกลาว ซึ่งตองไมเกิน 2 ปนับแตวันประกาศใชรัฐธรรมนูญฉบับป 
2540 ตอมามีการตรากฎหมายที่กลาวถึงนี้ก็คือ พระราชบัญญัติวาดวยการเขาชื่อเสนอกฎหมาย พ.ศ 2542  
ซึ่งมีผลบังคับใชตั้งแตวันที่ 26 มีนาคม 2542
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รัฐธรรมนูญฉบับป 2517 และฉบับป 2540 รัฐธรรมนญูฉบบัป 2517 กํ าหนดแนวนโยบายแหงรัฐ  
3 แนวทางสํ าคัญ อันไดแก แนวทางรัฐสวัสดิการ แนวทางการอนุรักษส่ิงแวดลอมและ
ทรัพยากรธรรมชาติ และแนวทางความเปนธรรมในสังคม รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 สานตอ 
แนวทางทั้งสามนี้ดวยความเขมขนแหงนโยบายและความมุงมั่นในการผลักดันนโยบายมากกวา 
รัฐธรรมนูญฉบับป 2517 ทั้งนี้ดวยการบัญญัติในหมวดสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย  
เพื่อตอกยํ้ าแนวนโยบายพื้นฐานบางนโยบาย อันรัฐบาลมิอาจหลีกเลี่ยงการดํ าเนินการได  
เนือ่งจากเปนสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย รัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 พัฒนาแนวนโยบายดาน
ส่ิงแวดลอมไปสู แนวทางการพัฒนาที่ยั่งยืน อันเปนนวัตกรรมดานนโยบายประการหนึ่ง  
แตนวัตกรรมที่สํ าคัญยิ่งกวา  ก็คือ  การยอมรับยทุธศาสตรชุมชนทองถิ่นพัฒนา

 แตเดิมรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยมิไดสรางกลไกในการบังคับใหรัฐบาล
ตองดํ าเนินการตามบทบัญญัติวาดวยแนวนโยบายแหงรัฐ เพราะบทบัญญัติดังกลาวเปนเพียง 
‘แนวทางส ําหรับการตรากฎหมายและการบริหารราชการดั่งกํ าหนดไว’ (มาตรา 54 รธน. 2492) 
หรือเปนเพียง ‘แนวทางส ําหรบัการตรากฎหมายและการกํ าหนดนโยบาย’ (มาตรา 62 รธน. 2517)
นอกจากนี ้ หากรฐับาลมิไดดํ าเนินนโยบายตามบทบัญญัติในหมวดดังกลาว ก็มิไดกอใหเกิดสิทธิ
ในการฟองรองรัฐ (มาตรา 54 รธน. 2492) การที่รัฐธรรมนญูมไิดใหสิทธิประชาชนในการฟองรอง
รัฐดังกลาวนี ้ ท ําใหขาดกลไกในการบังคับรัฐบาลในดานการดํ าเนินนโยบาย ซึ่งชอบดวยหลักการ
แหงการปกครองระบอบประชาธิปไตย เพราะทํ าใหนักการเมือง พรรคการเมือง และรัฐบาล 
มเีสรีภาพในการก ําหนดและเสนอนโยบาย  และทํ าใหประชาชนมีเสรีภาพในการเลือกอยางเต็มที่ 
การไมสรางกลไกในการบังคับรัฐบาลใหดํ าเนินนโยบายตามบทบัญญัติในหมวดแนวนโยบาย 
แหงรัฐในรัฐธรรมนญู แมชอบดวยหลักการแหงระบอบประชาธิปไตย แตทํ าใหบทบัญญัติในหมวด
นีก้ลายเปนสวนเกินของรัฐธรรมนญู  เพราะไมมีผลในการบังคับใช

รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 เปลี่ยนแปลงหมวดแนวนโยบายแหงรัฐอยางนอย 4 
ประการนอกเหนือจากการเปลี่ยนแปลงสาระแหงนโยบาย

ประการที่หนึ่ง การเปลีย่นแปลงชื่อหมวด จาก “หมวดแนวนโยบายแหงรัฐ” เปน
หมวด ‘แนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ’ เพราะไมตองการบัญญัติแนวนโยบายเฉพาะหนา หากแต
ตองการบญัญัติแนวนโยบายพื้นฐานของสังคมเศรษฐกิจการเมืองไทย

ประการที่สอง การเปลี่ยนแปลงคํ าวา ‘พึง’ เปนคํ าวา ’ตอง’ ดํ าเนินนโยบาย
ประหนึง่วาจะบังคับใหรัฐบาลดํ าเนินนโยบายตามบทบัญญัติในหมวดนี้

ประการที่สาม การตัดทอนวลี ‘ไมกอใหเกิดสิทธิในการฟองรองรัฐ’ ประหนึ่งวา 
หากรฐับาลไมปฏิบัติตามบทบัญญัติในหมวดแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ ราษฎรมีสิทธิฟองรองรัฐ
ได
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ประการที่ส่ี การสรางกลไกทางการเมืองเพื่อกดดันใหรัฐบาลดํ าเนินนโยบาย 
ตามที่บัญญัติไวในหมวดแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ ดวยการบังคับใหรัฐบาลแถลงตอรัฐสภา 
กอนเขาบริหารราชการแผนดินวา จะดํ าเนินนโยบายอะไรบางที่บัญญัติไวในหมวดแนวนโยบาย
พื้นฐานแหงรัฐ ดวยการบังคับใหรัฐบาลรายงานผลการดํ าเนินนโยบายเหลานั้นตอรัฐสภา 
อยางนอยปละหนึ่งครั้ง ดวยการจัดตั้งสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติเพื่อใหคํ าปรึกษา
แกรัฐบาล และดวยการใหสิทธิประชาชนในการเขาชื่อเพื่อใหรัฐสภาพิจารณากฎหมายที่ออก 
 ตามหมวดแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ

แมรัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 พยายามสรางกลไกทางการเมืองนานัปการ แตกลไก
เหลานี้หามีประสิทธิผลในการบังคับใหรัฐบาลดํ าเนินการตามบทบัญญัติในหมวดแนวนโยบาย 
พื้นฐานแหงรัฐไม ในเมื่อบทบัญญัติในหมวดนี้เปนเพียง ‘แนวทางสํ าหรับการตรากฎหมายและ 
การก ําหนดนโยบายในกรบริหารราชการแผนดิน’ (มาตรา 84 วรรคแรก รธน. 2540) ดวยเหตุดังนี้ 
กลไกทางการเมืองที่สรางขึ้นจึงกอใหเกิดความสูญเปลาของงบประมาณแผนดินและทรัพยากรอื่น
ของแผนดิน  เพราะมิไดกอใหเกิดประโยชนที่คุมคา

ในระบอบประชาธิปไตย ตลาดการเมืองในอุดมคติเปนตลาดซื้อขายแลกเปลี่ยน
นโยบาย นกัการเมอืงและพรรคการเมืองเปนผูผลิตเมนูนโยบายเพื่อเสนอขายแกประชาชนผูมีสิทธิ
เลือกตั้ง สวนประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งเปนผูเสนอซื้อเมนูนโยบายดวยการหยอนบัตรเลือกตั้ง  
ผูซือ้ตองชํ าระราคา (คะแนนเสียงเลือกตั้ง) กอน และไดรับการสงมอบ  ‘สินคา’ (เมนนูโยบาย)  
ในภายหลงั โดยที่มีสภาวะความไมแนนอนของการไดรับมอบ ‘สินคา’ คอนขางสูง รัฐธรรมนูญที่ดี
ควรจะสรางกลไกความรับผิด เพื่อใหรัฐบาลดํ าเนินนโยบายตามเมนูที่เสนอขายในฤดูการเลือกตั้ง 
อันมีนัยเทากับการสรางกลไกการบังคับใหรัฐบาลสงมอบ ‘สินคา’ ตามสัญญา แตรัฐธรรมนูญ 
ฉบับป 2540 มิไดสรางกลไกเพื่อใหรัฐบาลรับผิดตอประชาชน ความพยายามในการสรางกลไก
ทางการเมืองเพื่อกดดันใหรัฐบาลดํ าเนินการตามบทบัญญัติในหมวดแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ 
มีผลเทากับการสรางกลไกเพื่อใหรัฐบาลรับผิดตอสภารางรัฐธรรมนูญผูรางบทบัญญัติในหมวด 
ดังกลาว หาใชการรับผิดตอประชาชนไม ความพยายามเชนนี้ยอมมีนัยสํ าคัญวา สภาราง 
รัฐธรรมนญูรูดีกวาใครๆในแผนดินวา นโยบายที่ดีนั้นเปนอยางไร และเมนูนโยบายที่บัญญัติไวใน
หมวดแนวนโยบายพืน้ฐานแหงรัฐเปนนโยบายที่ดีเลิศ ซึ่งมิไดเปนจริงทั้งสองประการ

แนวนโยบายแหงรัฐที่บัญญัติในรัฐธรรมนูญ หากมิอาจบังคับรัฐบาลใหดํ าเนิน
การได ยอมเปนสวนเกินของรัฐธรรมนญู ในกรณตีรงกันขาม หากมีกลไกที่บังคับใหรัฐบาลตอง
ดํ าเนินการตามบทบัญญัติในหมวดนี้ ยอมขัดตอหลักการของการปกครองระบอบประชาธิปไตย 
เพราะมผีลลิดรอนเสรีภาพของนักการเมือง พรรคการเมือง และรัฐบาลในการนํ าเสนอเมนูนโยบาย
และมผีลลิดรอนเสรีภาพของประชาชนในการเลือกนโยบาย
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ตารางที่ 6-1

จ ํานวนมาตราและนโยบายในหมวดแนวนโยบายแหงรัฐ
รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย

พ.ศ. 2475 – 2540

รัฐธรรมนูญ มาตรา จํ านวนมาตรา จ ํานวนนโยบาย

1. รธน. 2492 ม. 54 – 72 19 17
2. รธน. 2475/2495 ม. 38 – 44   7   7
3. รธน. 2511 ม. 53 – 70 18 15
4. รธน. 2517 ม. 62 – 94 33 39
5. รธน. 2521 ม. 53 – 73 21 36
6. รธน. 2534 ม. 59 – 80 22 46
7. รธน. 2534/2538 ม. 58 – 89 32 54
8. รธน. 2540 ม. 71 – 89 19 49 (54)

ที่มา รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยฉบับตางๆ
หมายเหตุ รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 มีแนวนโยบายแหงรัฐในหมวดสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทยดวย
 ตัวเลขในวงเล็บรวมแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐทั้งหมด
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ตารางที่ 6-2

แนวนโยบายแหงรัฐในหมวดสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย
รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2534 แกไขเพิ่มเติม พ.ศ. 2538

สิทธิ หมวดของสิทธิและเสรีภาพ
ของชนชาวไทย

หมวดแนวนโยบายแหงรัฐ

1. สิทธิในการรับการศึกษาขั้นมูลฐานตาม
กฎหมายวาดวยการศึกษาภาคบังคับ ม. 40 ม. 65  วรรคสาม

2. สิทธิในการรับบริการสาธารณสุขที่ได
มาตรฐาน ม. 41 ม. 89 จัตวา  วรรคแรก

3. สิทธิของผู ยากไรในการรับการรักษา
พยาบาลโดยไมคิดมูลคา ม. 41 ม. 89 จัตวา  วรรคแรก

ที่มา รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2534 แกไขเพิ่มเติม พ.ศ. 2538
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ตารางที่ 6-3
แนวนโยบายพืน้ฐานแหงรัฐในหมวดสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย

รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540

สิทธิ หมวดของสิทธิและ
เสรีภาพของชนชาวไทย

หมวดแนวนโยบาย
แหงรัฐ

1. การจัดสรรคลื่นความถี่วิทยุกระจายเสียง วิทยุ 
โทรทัศน และวิทยุโทรคมนาคม โดยคํ านึงถึง
ประโยชนสูงสุดของประชาชน รวมทั้งการแขงขัน
โดยเสรีอยางเปดเผย ม. 40 ไมมีบทบัญญัติ

2. สิทธิในการรับการศึกษาขั้นพื้นฐานไมนอยกวา  
12 ป ที่รัฐจะตองจัดใหอยางทั่วถึงและมีคุณภาพ 
โดยไมเก็บคาใชจาย

ม. 43 ไมมีบทบัญญัติที่ชัดเจน 
(ม. 80)

3. สิทธิในการรับบริการสาธารณสุขที่ไดมาตรฐาน ม. 52 วรรคแรก ม. 82
4. สิทธิของผู ยากไร ในการรับการรักษาพยาบาล 

จากสถานบริการสาธารณสุขของรัฐโดยไมเสีย 
คาใชจาย

ม. 52 วรรคสอง ไมมีบทบัญญัติที่ชัดเจน 
(ม. 80 วรรคสอง)

5. สิทธิในการรับบริการการปองกันและขจัดโรค 
ติดตออันตรายจากรัฐ โดยไมคิดมูลคา และทัน 
ตอเหตุการณ  ทั้งนี้ตามที่กฎหมายบัญญัติ ม. 52 วรรคสาม ไมมีบทบัญญัติ

6. สิทธิของเด็กและเยาวชนซึ่งไมมีผู ดูแลในการ 
รับการเลี้ยงดูและการศึกษาอบรมจากรัฐ

ม. 53 ไมมีบทบัญญัติที่ชัดเจน 
(ม. 80 วรรคแรก)

7. สิทธิของคนชราที่มีอายุเกิน 60 ปบริบูรณ และไมมี
รายได  เพียงพอแก การยังชีพในการรับความ  
ชวยเหลือจากรัฐ  ทั้งนี้ตามที่กฎหมายบัญญัติ ม. 54 ม. 80 วรรคสอง

8. สิทธิของบุคคลพิการหรือทุพพลภาพในการรับ 
ส่ิงอํ านวยความสะดวกอันเปนสาธารณะและความ
ชวยเหลืออื่นจากรัฐ ทั้งนี้ตามที่กฎหมายบัญญัติ ม. 55 ม. 80 วรรคสอง

9. สิทธิของผูบริโภคที่จะไดรับความคุมครองตามที่
กฎหมายบัญญัติ ม. 57 ม. 87

10. สิทธิในการมีสวนรวมกับรัฐและชุมชนในการบํ ารุง
รักษาและการใชประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติ
และความหลากหลายทางชีวภาพ ม. 56 ม. 79

ที่มา รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2534 แกไขเพิ่มเติม พ.ศ. 2540
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ตารางที่ 6-4

เจตนารมณของบทบัญญัติวาดวยแนวนโยบายแหงรัฐ
ตามรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2575 – 2540

รัฐธรรมนูญ เจตนารมณ มาตรา

1. รธน. 2492 เพื่อเปนแนวทางสํ าหรับการตรากฎหมายและ
การบริหารราชการตามนโยบายดังกํ าหนด

มาตรา 54

2. รธน. 2475/2495 เหมือน รธน. 2492 มาตรา 44
3. รธน. 2511 เหมือน รธน. 2492 มาตรา 53
4. รธน. 2517 เพื่อเปนแนวทางสํ าหรับการตรากฎหมายและ

การกํ าหนดนโยบาย
มาตรา 62

5. รธน. 2521 เหมือน รธน. 2517 มาตรา 53
6. รธน. 2534 เหมือน รธน. 2517 มาตรา 59
7. รธน. 2534/2538 เหมือน รธน. 2517 มาตรา 58
8. รธน. 2540 เหมือน รธน. 2517 มาตรา 88 วรรคแรก

ที่มา รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยฉบับตางๆ
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ตารางที่ 6-5

แนวนโยบายแหงรัฐตามรัฐธรรมนญูกบัความเปนจริงในการดํ าเนินนโยบาย
พ.ศ. 2475 – 2540

แนวนโยบายแหงรัฐ รธน. 2492 รธน. 2475/2495 รธน. 2511 รธน. 2517

1. การสงเสริมใหประชากรวัยทํ างาน
    มีงานทํ า - - ม. 68 ม. 89
2. การลดความเหลื่อมล้ํ าทางเศรษฐกิจ - - - ม. 79
    2.1  การกระจายรายไดที่เปนธรรม - - - -
    2.2  การกระจายรายไดสูชนบท - - - -
3. การสงเสริมการสหกรณ ม. 69 - - ม. 83

4. การปฏิรูปที่ดินและการจัดรูปที่ดิน - - - ม. 81
5. การพัฒนาวิทยาศาสตรและเทคโนโลยี - - - -
6. การบํ ารุงรักษาสภาพแวดลอมและ
    ความสมดุลของธรรมชาติ - - - ม. 77
7. การกํ าหนดมาตรการมิใหมีการผูกขาด
    ตัดตอน ม. 68 - ม. 64 ม. 85
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ตารางที่ 6-5 (ตอ)

แนวนโยบายแหงรัฐ รธน. 2521 รธน. 2534 รธน. 2534/2538 รธน. 2540

1. การสงเสริมใหประชากรวัยทํ างาน
    มีงานทํ า ม. 72 ม.82 ม. 89 ตรี ม. 86
2. การลดความเหลื่อมล้ํ าทางเศรษฐกิจ - - - -
    2.1  การกระจายรายไดที่เปนธรรม - - - ม.82
    2.2  การกระจายรายไดสูชนบท - - ม.74 -
3. การสงเสริมการสหกรณ ม. 67 ม.76 ม.80  และ ม.83 ม. 85

4. การปฏิรูปที่ดินและการจัดรูปที่ดิน ม.67 ม.76 ม.82 -
5. การพัฒนาวิทยาศาสตรและเทคโนโลยี ม.61 ม.67 ม.66 ม.81
6. การบํ ารุงรักษาสภาพแวดลอมและ
    ความสมดุลของธรรมชาติ ม.65 ม.74 ม.78 ม. 79
7. การกํ าหนดมาตรการมิใหมีการผูกขาด
    ตัดตอน ม. 68 ม.77 ม. 86 ม. 87

ที่มา รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยฉบับตางๆ



382

ตารางที่ 6-6

นวตักรรมในหมวดแนวนโยบายแหงรัฐ
รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2517

หมวดแนวนโยบายและนโยบาย มาตรา

ก. แนวทางรัฐสวัสดิการ

1. การจัดใหมีการสังคมสงเคราะห ม. 88
2. การชวยเหลือและสงเคราะหผูพิการ ม. 90
3. การสงเคราะหผูประสบภัยเนื่องในการปฏิบัติหนาที่เพื่อชาติและสังคม ม. 87
4. การจัดการศึกษาภาคบังคับโดยไมเก็บคาเลาเรียน ม. 73
5. การจัดบริการสาธารณสุขที่ไดมาตรฐานโดยทั่วถึง ม. 92
6. การสงเสริมใหประชากรวัยทํ างานมีงานทํ า ม. 89
7. การคุมครองแรงงาน ม. 89

ข. แนวทางลัทธิส่ิงแวดลอม

1. การบํ ารุงรักษาสภาพแวดลอมและความสมดุลของธรราติ ม. 77
2. การปองกันและขจัดมลพิษ ม. 93

ค. ความเปนธรรมในสังคม

1. การลดความเหลื่อมล้ํ าทางเศรษฐกิจ ม. 79
2. การปฏิรูปที่ดินและการจัดรูปที่ดิน ม. 81
3. ความเสมอภาคในโอกาสการศึกษา ม. 72
4. การจัดสรรทุนการศึกษาสํ าหรับผูยากไรและดอยโอกาส ม. 73
5. การจัดบริการรักษาพยาบาลแกผูยากไรโดยไมคิดมูลคา ม. 92
6. การสงเสริมกิจการเคหะสํ าหรับประชาชนผูมีรายไดนอย ม. 91
7. การจัดใหบุคคลผูทุพพลภาพมีงานทํ า ม. 90

ที่มา รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2517
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ตารางที่ 6-7
นวตักรรมในหมวดแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ
รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540

หมวดแนวนโยบายและนโยบาย มาตรา

ก. แนวทางรัฐสวัสดิการ
1. การประกันสังคม ม. 86
2. การชวยเหลือและสงเคราะหผูสูงอายุ ม. 80  และ  ม. 54 (*)
3. การชวยเหลือและสงเคราะหผูพิการ ม. 80  และ  ม. 55 (*)
4. การคุมครองแรงงาน ม. 86
5. การจัดการศึกษาขั้นพื้นฐานไมนอยกวา 12 ปที่รัฐจะตองจัดใหอยางทั่วถึง
    และมีคุณภาพ โดยไมเก็บคาใชจาย     ม. 43 (*)
6. การจัดบริการสาธารณสุขที่ไดมาตรฐานโดยทั่วถึง ม. 82
7. การสงเสริมใหประชากรวัยทํ างานมีงานทํ า ม. 86
8. การใหการเลี้ยงดูและการศึกษาอบรมเด็กและเยาวชนซึ่งไมมีผูดูแล      ม. 53 (*)

ข. การพัฒนาที่ยั่งยืน
1. การบํ ารุงรักษาสภาพแวดลอมและความสมดุลของธรรมชาติ ม. 79
2. การปองกันและขจัดมลพิษ ม. 79

ค. ความเปนธรรมในสังคม
1. การกระจายรายไดที่เปนธรรม ม. 82
2. การชวยเหลือและสงเคราะหผูยากไรและผูดอยโอกาส ม. 80
3. สถานบริการสาธารณสุขของรัฐรับรักษาผูยากไรโดยไมเสียคาใชจาย ม. 52  วรรคสอง (*)

ง. ยุทธศาสตรชุมชนทองถิ่นพัฒนา
1. การสงเสริมและสนับสนุนการมีสวนรวมของประชาชน  ทั้งดานการเมือง
    เศรษฐกิจ  และสังคม ม. 76
2. การเสริมสรางและพัฒนาความเขมแข็งของชุมชน ม. 80 วรรคแรก
3. การเสริมสรางและพัฒนาความเปนปกแผนของครอบครัว ม. 80 วรรคแรก
4. การสงเสริมบทบาทของประชาชนและชุมชนในการสงวน  บํ ารุงรักษา  และใช
    ประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติและความหลากหลายทางชีวภาพอยางสมดุล

ม. 79  ม. 46 (*)
และ ม. 56 (*)

5. การยอมรับสิทธิชุมชนในการจัดการ  บํ ารุงรักษา  และใชประโยชนจาก
    ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอมอยางสมดุลและยั่งยืน ม. 46 (*)

ที่มา รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540
หมายเหตุ มาตราที่มีเครื่องหมาย (*) กํ ากับอยูในหมวดสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย



ภาคที่สาม
โครงสราง  ประพฤติกรรม  และกระบวนการ



บทที่เจ็ด
โครงสรางตลาดการเมือง

ภายใตรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540

1. ความเบื้องตน

บทนี้มีจุดประสงคที่จะวิเคราะหผลกระทบของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พ.ศ. 2540 ที่มีตอการเมืองไทย การวิเคราะหอาศัยพื้นฐานทฤษฎีเศรษฐศาสตรรัฐธรรมนูญ 
(Constitutional Political Economy) ซึง่เนือ้หาสวนหนึ่งเกิดจากการผสมผสานพื้นฐานความคิด
ของส ํานักทางเลือกสาธารณะ (Public Choice) กบัสํ านักเศรษฐศาสตรสถาบันสมัยใหม (New 
Institutional Economics)

  การศึกษาตลาดการเมืองสามารถอาศัยระเบียบวิธีการศึกษาที่ใชในสาขาวิชา 
เศรษฐศาสตรอุตสาหกรรม (Industrial Economics) และการจัดองคกรทางอุตสาหกรรม 
(Industrial Organization) ได โดยแยกการศึกษาในดานโครงสราง(Structure) ประพฤติกรรม
(Conduct) และผลปฏิบัติการ (Performance) เนือ้หาของบทความจํ าแนกเปน 4 ตอน ตอนที่หนึ่ง
เปนความเบื้องตน ตอนที่สองนํ าเสนอบทวิเคราะหผลกระทบของรัฐธรรมนูญ 2540 ที่มีตอ 
โครงสรางตลาดการเมือง ตอนที่สามวาดวยขอคาดการณเกี่ยวกับการเปลี่ยนแปลงโครงสราง
ตลาดการเมืองไทย ภาคที่ส่ีเปนบทสรุป

2.  ผลกระทบของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540
 ทีม่ตีอโครงสรางตลาดการเมืองไทย (Market Structure)

ตลาดการเมืองไทยเป นตลาดที่มิได มีการแข งขันสมบูรณ  (Imperfect 
Competition) ความไมสมบูรณของตลาดพิจารณาไดจากอุปสรรคหรือทํ านบกีดขวางการเขาสู
ตลาด (Barriers to Entry) การกระจกุตัวของอํ านาจทางการเมือง (Power Concentration) ความ
ไมสมบูรณของสารสนเทศทางการเมือง (Political Information Imperfection) และการขาดการ 
มีสวนรวมของประชาชน (People Participation) คํ าถามพื้นฐานมีอยูวา รัฐธรรมนูญแหง 
ราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2540 ชวยใหตลาดการเมืองไทยมีการแขงขันที่สมบูรณข้ึนหรือไม ?

การศกึษาผลกระทบของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ที่มีตอ
โครงสรางตลาดการเมืองไทยพิจารณาจากประเด็นตางๆ ดังตอไปนี้
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(1) ท ํานบกีดขวางการเขาสูตลาด (Barriers to Entry)
(2) การกระจุกตัวของอํ านาจการเมือง (Power Concentration)
(3) ความไมสมบูรณของสารสนเทศทางการเมือง (Political Information 

Imperfection)
(4) การมีสวนรวมของประชาชน (People Participation)

2.1  ท ํานบกดีขวางการเขาสูตลาด (Barriers to Entry)

เสรีภาพในการเขาสูและออกจากตลาดการเมือง (Freedom of Entry and Exit) 
มไิดมอียูอยางสมบูรณ รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 พยามยามลดทอนทํ านบ 
กีดขวางการเขาสูตลาด ขอเท็จจริงปรากฏวา ทํ านบกีดขวางการเขาสูตลาดสวนที่ลดทอนลง 
มีความสํ าคัญนอย ในขณะที่ทํ านบที่ยังดํ ารงอยูมีผลลิดรอนความสมบูรณของตลาดอยางสํ าคัญ 
มหิน ําซํ้ ารัฐธรรมนูญฉบับป 2540 ยังสรางอุปสรรคใหมในการเขาสูตลาดอีกดวย

มาตรการทีม่ผีลในการลดทอนทํ านบกีดขวางการเขาสูตลาดการเมืองไทย ตามที่
ปรากฏในรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 มีอยูอยางนอย 3 ประการคือ

มาตรการแรก ไดแก การลดขนาดเขตการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎร  
ดวยการออกแบบระบบการเลือกตั้งแบบแบงเขต เขตเดียวคนเดียว (มาตรา 102)

มาตรการที่สอง ไดแก การเกื้อกูลใหการจัดตั้งพรรคการเมืองเปนไปไดงายขึ้น 
[มาตรา 328 (1)]

มาตรการที่สาม ไดแก การกํ าหนดใหมีการเลือกตั้งสมาชิกวุฒิสภา (มาตรา 121) 
แทนระบบการแตงตั้งที่มีมาแตด้ังเดิม

แมมาตรการเหลานี้จะชวยลดทอนทํ านบการเขาไปแขงขันในตลาดการเมือง 
ไดระดบัหนึง่ แตนับวามีความสํ าคัญนอย อุปสรรคในการเขาไปแขงขันในตลาดการเมืองที่สํ าคัญ 
ไดแก

(1) ความแตกตางของฐานะทางเศรษฐกิจ
(2) การกระจุกตัวของอํ านาจทางการเมือง
(3) เครือขายความสัมพันธทางการเมือง (Political Networking) และระบบ

ความสัมพันธเชิงอุปถัมภ (Patron - Client Relationship)
ดังจะเห็นไดวา ผูที่ไมมีฐานะทางเศรษฐกิจยากที่จะเขาสูตลาดการเมืองได ผูที่ 

มไิดอยูในชนชั้นปกครองยอมเสียเปรียบผูที่อยูในชนชั้นนํ าทางอํ านาจ (Power Elite) ในทํ านอง
เดยีวกนั ผูทีไ่มมีเครือขายความสัมพันธทางการเมือง และมิไดจัดระบบความสัมพันธเชิงอุปถัมภ
ยอมเสียเปรียบผูที่มีเครือขายและจัดระบบความสัมพันธดังกลาวนี้อยูกอนแลว ปจจัยทั้งสามนี้ 
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นับเปนทํ านบกีดขวางการเขาสู ตลาดการเมืองไทยที่สํ าคัญ ซึ่งยากที่จะขจัดหรือลดทอนได  
ดวยเหตดัุงนี ้ จึงเปนเรื่องฝนเฟองที่จะหวังวา บทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 จะขจัด
อุปสรรคสํ าคัญทั้งสามนี้ได

ปจจัยที่มีผลอยางสํ าคัญในการสรางทํ านบกีดขวางการเขาสูตลาดการเมืองไทย 
ยงัมีอีก 3 ปจจัย คือ

(1)  รายจายในการรณรงคทางการเมือง
(2)  การบงัคับให ส.ส. ตองสังกัดพรรค
(3)  อิทธพิลของหลักความเชื่อ 'พรรคใหญดีกวาพรรคเล็ก'

2.11  รายจายในการรณรงคทางการเมือง (Political Campaign Expenditure)

รายจายในการรณรงคทางการเมือง (Political Campaign Expenditure) เปน
ทํ านบสํ าคัญที่กีดขวางการเขาสูตลาด1 หากรายจายนี้ยิ่งสูงมากเพียงใด การเขาสูตลาดยิ่งยาก
เพยีงนัน้ ผูทีไ่มมฐีานะทางเศรษฐกิจหรือมิไดรับการสนับสนุนทางการเงินอยางพอเพียงยอมมิอาจ
เขาไปแขงขันได รายจายในการรณรงคทางการเมืองมิไดมีแตรายจายในการหาเสียงเทานั้น  
หากยงัรวมรายจายในการซื้อเสียงอีกดวย รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 พยายามวางมาตรการในการ
ปองปรามการซือ้ขายเสียง ขณะเดียวกันก็กํ าหนดวงเงินสูงสุดในการรณรงคทางการเมือง ซึ่งมิได
แตกตางจากรัฐธรรมนูญและกฎหมายการเลือกตั้งฉบับกอนหนานี้ ประวัติศาสตรการเลือกตั้ง 
ที่ผานมาบงชี้วา มาตรการดังกลาวนี้หาไดมีประสิทธิผลแตประการใดไม และไมปรากฏวา  
รัฐธรรมนูญและกฎหมายการเลือกตั้งฉบับใหมจะมีกลไกในการบังคับใชมาตรการดังกลาวอยางมี
ประสิทธิภาพไดอยางไร

รายจายในการรณรงคทางการเมืองมีผลในการสราง 'ยี่หอ' (Brand Name) ใหแก
นักการเมือง นักการเมืองที่ลงสูสนามเลือกตั้งมาเปนเวลายาวนานยอมมีโอกาสใชจายสะสม 
ชือ่เสียงใหแก 'ยีห่อ' ของตน ยิง่นกัการเมอืงที่อยูในแวดวงชนชั้นนํ าทางอํ านาจยอมมีโอกาสผัน 
งบประมาณแผนดิน  และผันงบพยุงราคาพืชผลลงสูเขตการเลือกตั้งของตน  ผูที่เคยเปน ส.ส.  
มโีอกาสใชงบ ส.ส. ใหเปนประโยชนแกหัวคะแนนและราษฎรในเขตการเลือกตั้งของตน คนเหลานี้ 
มโีอกาสในการหยิบฉวยทรัพยากรของแผนดินไปใชจายสะสมชื่อเสียงใหแก 'ยี่หอ' ของตน  ซึ่งเปน
โอกาสทีน่กัการเมืองหนาใหมหามีไม

                                                          
1 กฎกติกาวาดวยคาใชจายในการเลือกตั้งภายใตรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 ดูบทที่ 4 หัวขอ 2.32 (ง)
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การกํ าหนดวงเงินสูงสุดในการรณรงคทางการเมืองจํ านวนเทากันสํ าหรับ 
นกัการเมอืงทัง้หนาเกาและหนาใหม ดูเสมือนหนึ่งวาเปนธรรม เพราะนักการเมืองทั้งหนาเกาและ
หนาใหมมีความเสมอภาคตามกฎหมาย แตการกํ าหนดมาตรการในลักษณะนี้ไมเปนประโยชน 
ในการทํ าใหตลาดการเมืองมีการแขงขันที่สมบูรณมากขึ้น เพราะนักการเมืองหนาใหม ซึ่งไมมี  
'ยี่หอ' มอิาจแขงขันกับนักการเมืองที่มี 'ยี่หอ' ได ยิง่การตอสูกับนักการเมืองที่เคยดํ ารงตํ าแหนง 
รัฐมนตรีดวยแลวเปนเรื่องยิ่งยากยิ่ง

การกํ าหนดวงเงินสูงสุดในการรณรงคทางการเมืองจะมีประสิทธิผลในการ 
ลดทอนท ํานบการเขาสูตลาด นอกจากจะตองมีการบังคับใชอยางมีประสิทธิภาพแลว ยังตองมีการ
ก ําหนดวงเงนิสงูสดุใหแตกตางกัน ระหวางนักการเมืองหนาเกากับนักการเมืองหนาใหม ระหวาง
นักการเมืองที่เคยไดรับเลือกตั้งกับนักการเมืองที่ไมเคยไดรับเลือกตั้ง และระหวางนักการเมืองที่มี
กบัไมมีตํ าแหนงทางการเมือง (Lott, 1986; 1989)

วงวชิาการเศรษฐศาสตรมีการถกเถียงกันวา รายจายการโฆษณา (Advertising 
Expenditure) สรางทํ านบกีดขวางการเขาสูการแขงขันหรือไม และการที่ประชาชนผูบริโภคติด  
'ยี่หอ' ของบางบริษัทจะเปนเหตุใหมีการใชทรัพยากรอยางไมมีประสิทธิภาพหรือไม Demsetz
(1982) อธบิายเรือ่งนี้วา ในตลาดสินคาและบริการ บริษัทที่มีประสิทธิภาพสูงกวาอาจซื้อ 'ยี่หอ'
ของบรษิัทที่ดอยประสิทธิภาพมากกวา การที่ผูบริโภคติด 'ยี่หอ' จงึไมเปนเหตุใหมีการใชทรัพยากร
อยางไมมีประสิทธิภาพ

ตลาดการเมืองแตกตางจากตลาดสินคาและบริการ เพราะ 'ยี่หอ' ทางการเมือง 
มิอาจซื้อขายได เนื่องจากผูซื้อมิอาจมีกรรมสิทธิ์ครอบครองได (Non-transferable Property 
Rights) การใชจายในการรณรงคทางการเมืองและการใชจายในการชวยเหลือราษฎรในเขต 
การเลอืกตัง้ของตนตามสายสัมพันธเชิงอุปถัมภถือเปนตนทุนจม (Sunk Cost) แตเปนตนทุนจม 
ที่มีผลในการสราง 'ยีห่อ' การที่ 'ยีห่อ' ทางการเมืองมิอาจซื้อขายได ทํ าใหการผลิต 'บริการ 
การเมือง' ในตลาดการเมืองเปนไปอยางไมมีประสิทธิภาพ เพราะนักการเมืองที่มีประสิทธิภาพ 
ในการผลิต 'บริการการเมือง' มากกวามอิาจเขามาแทนที่นักการเมืองหนาเดิม (Lott, 1987a ; 
Coats and Dalton, 1992)

การก ําหนดวงเงินสูงสุดในการรณรงคทางการเมืองตามรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 
มิไดมีเข็มมุงในการลดทอนความความสํ าคัญของ 'ยี่หอ' ทางการเมอืง ดวยเหตุดังนั้น จึงไมมี 
ประสิทธิผลในการลดทอนทํ านบกีดขวางการเขาสูตลาด ในประการสํ าคัญ ไมเกื้อกูลใหไดมาซึ่ง 
นักการเมืองและรัฐบาลที่มีประสิทธิภาพสูงสุดในการผลิต 'บริการการเมือง' มิไยตองกลาวถึง
ความหยอนยานในการบังคับใชกฎหมายอีกดวย
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2.12  การบงัคับให ส.ส. ตองสังกัดพรรคการเมือง

การบังคับใหผูสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรตองสังกัดพรรค 
[มาตรา 107(4)] เมือ่ไดรับเลือกแลว หากมิไดสังกัดพรรคก็ดี [มาตรา 118 (4)] หรือลาออกจาก
พรรคการเมืองที่สังกัด ก็ดี [มาตรา 118 (8)]  ถอืเปนเหตุแหงการสิ้นสุดสมาชิกภาพผูแทนราษฎร 
บทบญัญติัเหลานี้มีนัยสํ าคัญวา พรรคการเมืองเปนสถาบันที่ดี และนักการเมืองตองภักดีตอพรรค
การเมอืงที่สังกัด ในอีกดานหนึ่ง รัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 กลับหามมิใหผูสมัครรับเลือกตั้งเปน
สมาชกิวฒุสิภาเปนสมาชิกพรรคการเมืองหรือดํ ารงตํ าแหนงในพรรคการเมือง [มาตรา 126 (1)]
ซึง่มนียัวา พรรคการเมืองเปนของไมดี อยางนอยที่สุดทํ าใหวุฒิสมาชิกขาดความเปนกลาง

การบังคับให ส.ส. ตองสังกัดพรรคการเมือง มีผลในการสรางทํ านบกีดขวาง 
การเขาสูตลาดการเมือง หากพรรคการเมืองตางๆมีนักการเมืองที่ยึดกุมเขตการเลือกตั้งตางๆ 
อยูกอนแลว นักการเมืองหนาใหมยอมมีปญหาในการหาพรรคสังกัด หากจะตั้งพรรคการเมือง 
ข้ึนใหม กต็องเสียตนทุนสูง ในกรณีตรงกันขาม หากผูสมัครรับเลือกตั้งไมถูกบังคับใหสังกัดพรรค 
การเขาสูตลาดการเมืองก็จะเปนไปไดโดยงาย การบังคับให ส.ส. ตองสังกัดพรรคเปนทํ านบ 
กีดขวางการแขงขันที่ปรากฏในรัฐธรรมนูญฉบับกอนๆมากอนแลว แมจะบังคับใชมาตรการนี้ 
มาเปนเวลายาวนาน ก็หาไดชวยใหพรรคการเมืองมีพัฒนาการในทางที่ดีข้ึน และหาไดเกื้อกูลใหมี
เสถียรภาพทางการเมืองมากขึ้นแตประการใดไม ในประการสํ าคัญ การบังคับใหผูสมัครรับ 
เลอืกตัง้ ส.ส. ตองสงักัดพรรคเกื้อประโยชนนักการเมืองหนาเกามากกวานักการเมืองหนาใหม

2.13  อิทธพิลของหลักความเชื่อ 'พรรคใหญดีกวาพรรคเล็ก'

ผูรางรัฐธรรมนูญแตอดีตกาลมีความเชื่อวา พรรคใหญดีกวาพรรคเล็ก จึงราง 
รัฐธรรมนูญโดยมีอคตเิกี่ยวกับขนาดของพรรค (Size Bias) และหวงัวา การเมืองไทยจะ 'พัฒนา'
ไปสูระบบการเมืองที่มีพรรคขนาดใหญเพียง 2-3 พรรค ทั้งหวังวา จะมีรัฐบาลพรรคเดี่ยว 
ในอนาคต ดุจดังสหรัฐอเมริกาและสหราชอาณาจักร อคติเกี่ยวกับขนาดของพรรคมาจาก 
ฐานความเชื่อที่วา ระบบทวิพรรค (Two-Party System) ดีกวาระบบพหุพรรค (Multiparty
System) ขอมูลเชิงประจักษ (empirical evidence) มไิดสนบัสนุนฐานความเชื่อดังกลาวนี้ แมวา
อายรัุฐบาลภายใตระบบทวิพรรคจะยืนยาวกวาระบบพหุพรรค แตผลปฏิบัติการ (Performance) 
ของรัฐบาลภายใตระบบพหุพรรคหลายตอหลายประเทศอยูในระดับนาพอใจ อยางนอยในชวง
เวลากวาครึ่งศตวรรษที่ผานมานี้ ไมวาจะเปนนอรเวย เนเธอรแลนด เยอรมนี และออสเตรีย 
(Mueller, 1996 : 134-137) ตรงกนัขาม ประเทศที่มีระบบทวิพรรค ดังเชนสหรัฐอเมริกากลับมี
ขบวนการกอรางสรางพรรคที่สามเพื่อเปนทางเลือกใหมแกประชาชน ซึ่งมีแนวโนมนอนหลับ 
ทบัสิทธิ์มากขึ้น
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รัฐธรรมนญูฉบับป 2540 สืบทอดฐานความเชื่อ 'พรรคใหญดีกวาพรรคเล็ก' และ
สืบทอดฐานความเชื่อ 'ระบบทวิพรรคดีกวาระบบพหุพรรค' ดวยเหตุดังนั้น จึงปรากฏอคติเกี่ยวกับ
ขนาดของพรรค2

แมวาการจัดตั้งพรรคการเมืองตามรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 จะทํ าไดงายดวย
บุคคลตัง้แต 15 คนขึ้นไป   แตการดํ ารงอยูของพรรคกลับยากลํ าบาก   เนื่องจาก พระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนญูวาดวยพรรคการเมือง พ.ศ. 2541 มบีทบญัญัติวา ภายใน 180 วันนับแต 
วนัจดทะเบยีนจดัตัง้พรรค จะตองดํ าเนินการใหมีสมาชิกอยางนอย 5,000 คน และมีสาขาอยาง
นอยภาคละ 1 สาขา (มาตรา 29) มิฉะนั้นจะตองถูกสั่งยุบพรรค (มาตรา 65)  เงื่อนไขที่ปรากฏ 
ในกฎหมายพรรคการเมืองจึงทํ าลายหลักการของรัฐธรรมนญูฉบับป 2540 ที่ตองการใหการจัดตั้ง
พรรคการเมืองเปนไปโดยงาย

รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 พยายามลดทอนอคติเกี่ยวกับขนาดของพรรค  
โดยเฉพาะอยางยิ่งไมมีบทบัญญัติที่กํ าหนดจํ านวนผูสมัคร ส.ส. ข้ันตํ่ า ดังเชนรัฐธรรมนูญแหง 
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2534 ที่กํ าหนดใหพรรคการเมืองตองสงผูสมัครอยางนอย 120 คน  
การก ําหนดจ ํานวนผูสมัคร ส.ส. ข้ันตํ่ าทํ าใหพรรคการเมืองตองมีรายจายทางการเมืองขั้นตํ่ าระดับ
หนึง่ พรรคการเมอืงที่มีฐานะการเงินไมดียอมยากที่จะอยูรอดได นอกจากนี้ มาตรการดังกลาวนี้ 
ยงัท ําใหมกีารใชจายเงินอยางไมมีประสิทธิภาพ ในเมื่อพรรคการเมืองขนาดเล็กถูกบังคับใหใชจาย
ในเขตการเลือกตั้งที่ตนไมอยูในฐานะที่จะแขงขันได

อยางไรก็ตาม อคติเกี่ยวกับขนาดของพรรคการเมืองยังคงปรากฏอยู ใน 
รัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 อยางนอย 2 ประการ

ประการแรก การลิดรอนหนาที่ในดานนิติบัญญัติของพรรคการเมืองขนาดเล็ก 
พรรคการเมอืงที่มี ส.ส. นอยกวา 20 คน ไมสามารถเสนอกฎหมายในสภาผูแทนราษฎร ในเมื่อ 
รัฐธรรมนญูมบีทบญัญติัวา การนํ าเสนอกฎหมายตอสภาตองเปนมติของพรรค และตองมี ส.ส. 
สังกดัพรรคเดยีวกันลงนามรับรองอยางนอย 20 คน (มาตรา 169 วรรค 2) บทบัญญัติดังกลาวนี้ 
ทํ าใหพรรคการเมืองขนาดเล็กไมสามารถสรางผลงานในรัฐสภา และเสียเปรียบพรรคการเมือง
ขนาดใหญในการหาเสียงเลือกตั้ง ในประการสํ าคัญ บทบัญญัติเชนนี้มีผลในการขัดขวางการ 
กอเกิดนวัตกรรมดานนิติบัญญัติ นอกจากนี้ การลิดรอนหนาที่ในดานนิติบัญญัติยังมีผลกระทบ 
ตอประพฤตกิรรมของ ส.ส. อีกดวย เพราะทํ าให ส.ส.มีประพฤติกรรมเบี่ยงเบนจากการทํ าหนาที่
นิติบัญญัติ

                                                          
2 บทวิเคราะหอคติวาดวยขนาดของพรรคการเมืองในรัฐธรรมนูญไทย ดูบทที่ 5 หัวขอ 2.2
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ประการที่สอง รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 กํ าหนดใหใชระบบการเลือกตั้งแบบ 
พหนุิยม (Plural System) ผสมผสานกับระบบผูแทนตามสัดสวน (Proportional Representation) 
ในระบบพหนุยิม ผูสมัครที่ไดรับคะแนนเสียงเลือกตั้งสูงสุดจะไดรับเลือกตั้งเปนผูแทนราษฎร ไมวา
คะแนนเสียงที่ไดรับเปนเสียงขางมากหรือไมก็ตาม ในขณะที่ระบบเสียงขางมาก (Majority 
System) ผูทีจ่ะไดรับเลือกตั้งเปนผูแทนราษฎรตองไดรับเสียงขางมาก (มากกวา 50% ของผูใช
สิทธิเลือกตั้ง) หากไมมีผูสมัครคนใดไดรับเสียงขางมากก็จะมีกลไกและกระบวนการคัดผูสมัคร  
จนกวาจะไดผู ชนะการเลือกตั้งที่ไดรับคะแนนเสียงมากกวา 50% ของผู ใชสิทธิเลือกตั้ง  
รัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 กํ าหนดใหมีสมาชิกสภาผูแทนราษฎร 500 คน โดยเปนสมาชิกที่มาจาก
การเลือกตั้งแบบแบงเขตเลือกตั้ง 400 คน และแบบบัญชีรายชื่อ (Party List) 100 คน (มาตรา 98) 
ทั้งระบบพหุนิยมและระบบเสียงขางมากเกื้อกูลพรรคการเมืองขนาดใหญมากกวาพรรคขนาดเล็ก 
เพราะทํ าใหพรรคการเมืองขนาดใหญมีผู แทนราษฎรเกินกวาสัดสวนคะแนนเสียงที่ไดรับ 
[Duverger, 1954 ; Rae, 1971 ; Lijphart, 1990] การมผูีแทนราษฎรเกินกวาสัดสวนอันพึงได 
(Over - representation) ดังกลาวนี ้ยงัผลใหจํ านวนพรรคการเมืองที่มีสมาชิกในรัฐสภามีนอยกวา
ที่ควร (Lijphart, 1984 : 160)  ระบบบญัชรีายชื่อชวยลดทอนการมีผูแทนราษฎรเกินสัดสวน 
อันพงึไดของพรรคการเมืองขนาดใหญได รัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 กํ าหนดใหราชอาณาจักรไทย
เปนเขตการเลือกตั้งระบบบัญชีรายชื่อ (มาตรา 99) ซึ่งเกื้อกูลใหพรรคการเมืองมีสมาชิกรัฐสภา
ตามสดัสวนคะแนนเสียงทั่วประเทศ แตการที่สมาชิกสภาผูแทนราษฎรที่มาจากระบบการเลือกตั้ง
แบบบญัชรีายชือ่มเีพยีง 20% ของจํ านวนสมาชิกสภาผูแทนฯทั้งหมด (100 ในจํ านวนทั้งหมด 500 
คน) การลดทอนความไดเปรียบของพรรคการเมืองขนาดใหญจึงมีไมมากนัก มิหนํ าซํ้ ารัฐธรรมนูญ
ฉบับป 2540 ยังแสดงอคติเกี่ยวกับขนาดของพรรคการเมือง ดวยการกํ าหนดวา พรรคการเมือง 
ที่ไดรับคะแนนเสียงนอยกวา 5% ของคะแนนเสียงรวมทั้งประเทศจะไมมีผูไดรับเลือกจากบัญชี 
รายชือ่พรรค (มาตรา 100) แทนที่การเลือกตั้งระบบบัญชีรายชื่อจะชวยลดทอนความไดเปรียบของ
พรรคการเมืองขนาดใหญ กลับซํ้ าเติมความเสียเปรียบของพรรคการเมืองขนาดเล็ก และเพิ่ม 
ความไดเปรียบของพรรคการเมืองขนาดใหญ

อคติเกี่ยวกับขนาดของพรรคการเมืองดังที่กลาวขางตนนี้ ทํ าใหพรรคการเมือง
ขนาดเล็กมิอาจแขงขันกับพรรคการเมืองขนาดใหญบนพื้นฐานที่เสมอภาคได แมในกรณีที่ 
รัฐธรรมนูญมีบทบัญญัติที่เปนกลางเกี่ยวกับขนาดของพรรคการเมือง (Size Neutrality) ความ 
แตกตางของขนาดก็สรางความไดเปรียบหรือเสียเปรียบในการแขงขันมากพออยูแลว การที่ 
รัฐธรรมนญูมอีคตเิกี่ยวกับขนาดของพรรคการเมือง โดยมีฐานความเชื่อวา 'พรรคการเมืองขนาด
ใหญดีกวาพรรคการเมืองขนาดเล็ก' เชนนี้  ยิ่งเปนการเพิ่มพูนทํ านบกีดขวางการเขาสูตลาด 
การเมืองของพรรคขนาดเล็ก
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อคติเกี่ยวกับขนาดของพรรคการเมืองฝงตัวอยูในระบบรัฐธรรมนูญไทยเปนเวลา
ยาวนาน ประวัติศาสตรการเมืองไทยที่ผานมาใหบทเรียนในประเด็นนี้อยางนอย 2 ประการ  
กลาวคือ

ประการแรก  การที่ผูรางรัฐธรรมนูญมีฐานความเชื่อวา 'พรรคการเมืองใหญ 
ดีกวาพรรคการเมืองขนาดเล็ก' มีผลในการกีดขวางการพัฒนาพรรคการเมืองที่มีอุดมการณ 
ประวัติศาสตรการเมืองสากลบงชี้อยางชัดเจนวา พรรคการเมืองที่มีอุดมการณลวนเติบใหญ 
มาจากพรรคการเมืองเล็กมากอนทั้งสิ้น การมีขนาดใหญหาไดมีหลักประกันเรื่องอุดมการณ 
ทางการเมืองแตประการใดไม

ประการที่สอง การมีพรรคการเมืองขนาดใหญหาไดใหหลักประกันเกี่ยวกับ 
เสถียรภาพทางการเมือง ในเมื่อรัฐธรรมนูญสงเสริมการตั้งพรรคขนาดใหญมากกวาการตั้งพรรค
ขนาดเลก็ พรรคการเมืองจึงมิไดเลือกหนทางการเติบโตจากภายใน (Internal Growth) ดวยการ 
กอรางสรางพรรคและคอยๆขยายใหญในภายหลัง  หากแตเลอืกหนทางการเติบโตจากภายนอก 
(External Growth) ดวยการรวบรวมกลุมการเมืองตางๆเขามาอยูในพรรคเดียวกัน ดังนั้น  
พรรคการเมืองขนาดใหญจึงประกอบดวย 'มุง' หลายมุง พรรคการเมืองที่เติบโตดวยวิธีการเชนนี้ 
ไมเพียงแตจะหาอุดมการณไดยากเทานั้น แตยังไมเกื้อกูลใหมีเสถียรภาพการเมืองอีกดวย  
ในเมือ่มคีวามขัดแยงดานผลประโยชนระหวาง 'มุง' ตางๆภายในพรรคการเมืองเดียวกัน  มิไย 
ตองกลาวถงึความขัดแยงระหวางพรรครวมรัฐบาล ในสภาพการณดังกลาวนี้ การมีพรรคการเมือง
ขนาดใหญเพยีงไมกี่พรรค โดยที่แตละพรรคมีหลายมุง เมื่อพิจารณาในแงเสถียรภาพทางการเมือง  
มิไดแตกตางจากการปลอยใหมีระบบพหุพรรค โดยที่พรรคขนาดเล็กสามารถเติบโตโดยไมถูก 
รัฐธรรมนูญลงโทษ ความแตกตางมีอยูวา การสงเสริมระบบพหุพรรคและปลอยใหพรรคเติบโต
ตามธรรมชาติ เปดโอกาสใหมีพรรคการเมืองที่มีอุดมการณได

2.14  บัณฑิตยาธปิไตย : ท ํานบใหมในตลาดการเมือง

รัฐธรรมนญูฉบับป 2540 สรางทํ านบใหมในการเขาสูตลาดการเมือง ดวยการ
กํ าหนดระดับการศึกษาในการสกัดนักการเมืองหนาใหม ทั้งผูสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกสภา 
ผูแทน [มาตรา 107 (3)]  สมาชิกวุฒิสภา [มาตรา 125 (3)] และผูดํ ารงตํ าแหนงรัฐมนตรี [มาตรา 
206 (3)] ตองส ําเร็จการศึกษาไมต่ํ ากวาปริญญาตรีหรือเทียบเทา3 ในกรณีผูสมัครรับเลือกตั้งเปน
สมาชิกสภาผูแทนราษฎร รัฐธรรมนญูก ําหนดขอยกเวนวา ผูที่เคยดํ ารงตํ าแหนงสมาชิกสภาผูแทน
ราษฎรหรอืสมาชิกวุฒิสภา แมมีการศึกษาตํ่ ากวาระดับปริญญาตรี ก็สามารถลงสมัครได ในกรณี

                                                          
3 กฎกติกาวาดวยบัณฑิตยาธิปไตย  ดูบทที่ 4 หัวขอ 2.12 และ 2.51
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ผูสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกวุฒิสภา ศาลรัฐธรรมนญูมคํี าวนิจิฉัยวา ผูที่พนจากสมาชิกภาพสภา
ผูแทนราษฎรไมเกินหนึ่งปก็ดี และผูที่ดํ ารงตํ าแหนงสมาชิกวุฒิสภาคราวกอนการสมัครรับเลือกตั้ง
ก็ดี สามารถลงสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกวุฒิสภาในวาระการเลือกตั้งครั้งแรกตามรัฐธรรมนูญ
ฉบับป 2540 ได ทั้งนี้เนื่องจากบทเฉพาะกาลมาตรา 315 วรรค 4 ยกเวนไมใหนํ ามาตรา 126 (2) 
และ 126 (3) มาบังคับใช (มติชน และ ผูจัดการรายวัน ฉบับวนัศุกรที่ 26 พฤศจิกายน 2542)  
คํ าวินิจฉัยดังกลาวนี้ทํ าใหผูที่เคยเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภาสามารถลงสมัครรับ
เลอืกตัง้เปนสมาชิกวุฒิสภาได แมจะสํ าเร็จการศึกษาตํ่ ากวาระดับปริญญาตรีก็ตาม อยางไรก็ตาม 
หลังจากการเลือกตั้งครั้งแรก เฉพาะผูมีวุฒิการศึกษาตั้งแตระดับปริญญาตรีข้ึนไปเทานั้นที่มีสิทธิ
สมคัรรับเลอืกตั้งเปนสมาชิกวุฒิสภา ในขณะที่ผูที่เคยดํ ารงตํ าแหนงสมาชิกสภาผูแทนราษฎรหรือ 
วุฒิสภาสามารถลงสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรไดตลอดไปแมจะมีวุฒิการศึกษา
ต่ํ ากวาระดับปริญญาตรีก็ตาม [มาตรา 107 (3)]

ดังนี้ จะเห็นไดวา วุฒิการศึกษากลายเปนทํ านบใหมที่กีดขวางการเขาสูตลาด 
การเมือง ในแงนี้ รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 ยึดถือฐานความเชื่อวา 'วุฒิการศึกษาสูงดีกวา 
วฒุิการศึกษาตํ่ า' หากวฒุกิารศกึษาเปนปจจัยสํ าคัญที่กํ าหนดคุณภาพนักการเมือง รัฐธรรมนูญ
ฉบับป 2540 ก็มิอาจเปลี่ยนแปลง 'คุณภาพ' นักการเมืองไดโดยฉับพลัน  เพราะยังตอง
ประนปีระนอมใหอดีต ส.ส. และ ส.ว. สามารถลงสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรได 
คํ าถามพืน้ฐานมอียูวา วุฒิการศึกษาสามารถชวยยกระดับคุณภาพนักการเมืองไดละหรือ ในเมื่อ
กระบวนการแปลงปริญญานี้เปนสินคา (Commodification) เกดิขึน้ในสถาบันอุดมศึกษาทั้งของ
รัฐและเอกชน ซึ่งเติบโตตามพัฒนาการของระบบทุนนิยมวิชาการ (Academic Capitalism) 
(Slaughter and Leslie, 1997) สถาบนัอดุมศึกษาแปรสภาพเปนโรงพิมพปริญญาบัตร ซึ่งมุง  
'ขาย' ปริญญาบัตรและวุฒิบัตรอื่นๆ มากกวาการทํ าหนาที่ผลิตองคความรูใหม ระบบทุนนิยม 
วชิาการไมเกื้อกูลการ 'ฟอก' รัฐสภาใหมี 'คุณภาพ' ดีมากไปกวาพื้นผิว

ในประการสํ าคัญ ระบบบัณฑิตยาธิปไตยกีดขวางผูนํ าทองถิ่นและปราชญ 
ชาวบานผูพฒันาภมูปิญญาทองถิ่นมิใหกาวสูตลาดการเมือง ทั้งในฐานะสมาชิกสภาผูแทนราษฎร
และวุฒิสภา เพียงเพราะไมมีปริญญาบัตร นอกจากนี ้ ระบบบัณฑิตยาธิปไตยยังสะกัดมิใหคนจน
ดํ ารงต ําแหนงทางการเมืองและไตเตาสูชนชั้นปกครองอีกดวย

กลาวโดยสรุปก็คือ บทบัญญัติแหงรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 
มบีางสวนทีพ่ยายามลดทอนทํ านบกีดขวางการเขาสูตลาดการเมือง เพียงแตทํ านบสวนที่ลดทอนนี้
มีความสํ าคัญนอย ในขณะที่ทํ านบสวนที่ยังเหลืออยูมีผลในการกีดกันการแขงขันในตลาด 
การเมืองอยางสํ าคัญ มิหนํ าซํ้ า รัฐธรรมนญูฉบบันี้ยังสรางทํ านบเพิ่มเติม โดยเฉพาะอยางยิ่งทํ านบ 
'บัณฑิตยาธิปไตย' การขาดเสรีภาพในการเขาไปแขงขันในตลาดการเมือง อันเปนผลจากทํ านบ 
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กดีขวางตางๆ ทํ าใหตลาดการเมืองไมมีการแขงขันที่สมบูรณ การขาดพลังการแขงขันทํ าใหตลาด
การเมืองไรประสิทธิภาพในการผลิต 'บริการการเมือง' ผูที่มีประสิทธิภาพในการผลิต 'บริการ 
การเมือง' มอิาจเขาไปแขงขันได เนื่องจากถูกกีดกันจากทํ านบประเภทตางๆดังกลาวนี้

2.2 การกระจกุตัวของอํ านาจการเมือง (Power Concentration)

อํ านาจการเมืองในสังคมไทยมีการกระจุกตัว โดยที่อํ านาจเปนแหลงที่มาของ
ทรัพยศฤงคาร และทรัพยศฤงคารสามารถใชไปในการขยายฐานอํ านาจ การสรางเครือขายทาง
การเมือง รวมตลอดจนการขยายระบบความสัมพันธเชิงอุปถัมภ การกระจุกตัวของอํ านาจจึงมี
แนวโนมทีจ่ะทํ าใหอํ านาจยิ่งกระจุกตัวมากขึ้น

ในอีกดานหนึ่ง ความไมเปนธรรมในการกระจายรายได และความไมเปนธรรม 
ในการกระจายทรัพยสิน ยังผลใหเกิดความไมเสมอภาคในการกระจายอํ านาจดวย เนื่องเพราะ 
รายไดและทรัพยสินเปนที่มาของอํ านาจ ผูมีฐานะทางเศรษฐกิจยอมสามารถใชฐานะแหงตน 
ในการผลักดันนโยบายในทางที่เกื้อผลประโยชนแหงตนมากยิ่งขึ้น ความสัมพันธในลักษณะ 
การขึ้นตอกันและกันระหวางฐานอํ านาจทางเศรษฐกิจกับฐานอํ านาจทางการเมือง ยิ่งทํ าใหเกิด
ความไมเสมอภาคในการกระจายรายไดและทรัพยสิน และการกระจายอ ํานาจทางการเมือง

การกระจุกตัวของอํ านาจทํ าใหตลาดการเมืองไมมีการแขงขันที่สมบูรณ  
ผูไรอํ านาจมิอาจแขงขันกับผูมีอํ านาจได ยิ่งมีการใชอํ านาจในทางฉอฉลดวยแลว ยิ่งทํ าใหความ 
ไมเปนธรรมในการแขงขันมีมากขึ้น

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มิไดจับประเด็นการกระจุกตัว 
ของอํ านาจโดยตรง แทที่จริงแลว หากจะหวังใหรัฐธรรมนูญแกปญหาการกระจุกตัวของอํ านาจ  
ก็คงเปนการคาดหวังที่มากเกินไป แตการที่รัฐธรรมนูญไมมีแนวความคิดที่ชัดเจนในการขจัดหรือ
ลดทอนท ํานบกดีขวางการแขงขันในตลาดการเมือง มีผลในการสงเสริมการกระจุกตัวของอํ านาจ

การบังคับใชรัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 จะทํ าใหอํ านาจการเมืองยังคงมีลักษณะ
การกระจุกตัวตอไป โดยที่อํ านาจกระจุกอยูที่กลุมทุนและพรรคการเมืองขนาดใหญที่มีระบบการ
บริหารที่เปนธุรกิจการเมืองมากขึ้น

2.3 ความไมสมบูรณของสารสนเทศทางการเมือง (Political Information Imperfection)

ตลาดการเมืองจะมีการแขงขันที่สมบูรณก็ตอเมื่อมีสารสนเทศที่สมบูรณ (Perfect
Information) ความไมสมบูรณของสารสนเทศยอมลดทอนความสมบูรณของตลาด ราษฎรที่มีสิทธิ
เลือกตั้งมิไดมีสารสนเทศที่สมบูรณเกี่ยวกับนักการเมืองทุกคนและพรรคการเมืองทุกพรรค  
ความขอนี้ครอบคลุมทั้งดานนโยบายและประพฤติกรรมทางการเมืองดวย ไมเพียงแตสารสนเทศ
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จะไมสมบูรณเทานั้น หากยังมีลักษณะไรสมมาตร (Asymmetric Information) อีกดวย ราษฎรที่มี
สิทธเิลอืกตัง้มไิดมสีารสนเทศทางการเมืองเทาเทียมกับนักการเมืองและพรรคการเมือง โดยเฉพาะ
อยางยิ่งในประเด็นเกี่ยวกับปริมาณและคุณภาพของ 'บริการการเมือง' นักการเมืองและพรรค 
การเมืองยอมรูแกใจวา 'บริการการเมือง' ทีต่นผลติมปีริมาณมากนอยเพียงใด และมีคุณภาพดีเลว
อยางไร ในขณะที่ราษฎรผูมีสิทธิเลือกตั้งมีขอมูลไมมากเทา อีกทั้งการเปรียบเทียบ 'คุณภาพ' ของ
นกัการเมอืงและพรรคการเมืองเปนเรื่องยากยิ่งอีกดวย

การไดมาซึ่งสารสนเทศมีตนทุนที่ตองเสีย ซึ่งเรียกวา "ตนทุนสารสนเทศ" 
(Information Cost) ผูทีม่ปีระพฤติกรรมอันสมเหตุสมผล (Rational Behaviour) ซึง่แสวงหา 
อรรถประโยชนสูงสุด (Utility Maximization) ยอมตองประเมินประโยชนที่ไดจากสารสนเทศเทียบ
กบัตนทนุทีเ่สยีไป การใชจายเพื่อใหไดมาซึ่งสารสนเทศทางการเมืองจะกระทํ าถึงระดับที่ประโยชน
สวนเพิ่มที่ไดจากสารสนเทศ (Marginal Information Benefit) เทากบัตนทุนสวนเพิ่มที่ตองเสีย 
(Marginal Information Cost)  ผูทีต่องการอรรถประโยชนสูงสุดจะไมใชจายมากไปกวานี้

ดวยเหตุที่สารสนเทศมิใชสินคาไรราคา (Free Good) และการไดมาซึ่งสารสนเทศ
มีตนทุนที่ตองเสียนี้เอง ราษฎรที่มีสิทธิเลือกตั้งที่มีเหตุมีผลยอมไมใชจายอยางไมอ้ันเพื่อใหไดมา
ซึง่สารสนเทศทีส่มบูรณ หากแตตองประเมินประโยชนที่ไดเทียบกับตนทุนที่ตองเสียไปในการไดมา
ซึ่งสารสนเทศนั้น ดวยเหตุดังนี้ การตัดสินใจในการเลือกตั้งจึงมิไดกระทํ าบนพื้นฐานของ 
สารสนเทศที่สมบูรณ หากแตเปนการหยอนบัตรเลือกตั้งจากสารสนเทศที่ไมสมบูรณ กลาวอีก 
นัยหนึ่งก็คือ ราษฎรที่มีสิทธิเลือกตั้งตัดสินใจทางการเมืองจากอวิชาหรือความไมรู (Voter 
Ignorance) ถงึกระนั้นก็ตาม อวชิาดงักลาวนับเปน อวชิาที่สมเหตุสมผล (Rational Ignorance) 
เพราะการไดมาซึ่งความรู (สารสนเทศ) หรือการขจัดอวิชามีตนทุนที่ตองเสีย ราษฎรที่มีสิทธิ 
เลือกตั้งยอมใชจายในการซื้อความรู หรือในการขจัดอวิชาเพียงเทาที่คุ มประโยชนเทานั้น  
บทวิเคราะหดังกลาวนี้เปนที่มาของทฤษฎีวาดวยอวิชาที่สมเหตุสมผลของผู มีสิทธิเลือกตั้ง
(Rational Voter Ignorance)

ความไมสมบูรณและความไรสมมาตรของสารสนเทศยังเปนผลจากการใชจาย 
ในการรณรงคทางการเมือง หรือการโฆษณาทางการเมือง (Political Advertising) อีกดวย  
นักการเมืองและพรรคการเมืองที่ใชจ ายในการโฆษณาทางการเมืองยอมตองระบายสีให 
ภาพลักษณของตนแลดูดี เพราะการโฆษณาทางการเมืองสวนใหญเปนการโฆษณาเพื่อเก็บเกี่ยว
คะแนนนิยมทางการเมือง (Persuasive Advertising) มากกวาการโฆษณาเพื่อใหสารสนเทศ 
ทางการเมืองอยางปราศจากสิ่งเจือปน (Informative Advertising) ราษฎรที่มีสิทธิเลือกตั้ง  
หากไมมีสมรรถภาพในการแยกแยะและวิเคราะห ยอมตกอยูใตอิทธิพลของการโฆษณานั้น  
หากนกัการเมอืงชอบโกหก การโกหกยอมมีผลบิดเบือนสารสนเทศ และเพิ่มพูนความไมสมบูรณ
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ของสารสนเทศ โดยที่การจับโกหกมีตนทุนที่ตองเสียเฉกเชนเดียวกัน ไมมีใครที่ยอมเสียเวลาและ
เสียทรัพยากรในการจับโกหกนักการเมืองทุกเรื่อง เพราะการจับโกหกมีลักษณะของสินคา
สาธารณะ (Public Goods) ประโยชนของการจับโกหกทางการเมืองมิไดตกแกผูหนึ่งผูใดเพียง 
ผูเดยีว หากแตตกแกราษฎรทุกคน ดังนั้น จึงเกิดปญหา 'การตีต๋ัวฟรี' (Free Rider) กลาวคือ 
ตองการประโยชนจากการจับโกหก แตไมตองรับภาระรายจายในการจับโกหก

ตลาดการเมืองแตกตางจากตลาดสินคาและบริการในแงมุมของการโฆษณา  
ในตลาดสินคาและบริการ สินคาและบริการอาจจํ าแนกไดเปน 2 ประเภท ประเภทแรก ไดแก  
สินคาทีผู่บริโภคแสวงหาสารสนเทศกอนการตัดสินใจซื้อ เมื่อหาขอมูลขาวสารไดระดับหนึ่งแลวจึง
ตัดสนิใจซื้อ สินคาและบริการประเภทนี้เรียกวา "สินคาที่ผูบริโภคแสวงหาขอมูล" (Search Goods) 
อีกประเภทหนึ่ง ไดแก สินคาที่ผูบริโภคไดขอมูลจากประสบการณในการบริโภค ผูบริโภคมิได 
แสวงหาสารสนเทศกอนตัดสินใจซื้อ หากแตรับทราบวา สินคาหรือบริการนั้นดีหรือเลวอยางไร 
จากประสบการณการบริโภคนั้นเอง สินคาและบริการประเภทนี้เรียกวา "สินคาที่ผูบริโภคหาขอมูล
จากประสบการณการบริโภค" (Experience Goods) [Nelson, 1970; 1974]

คํ าถามพืน้ฐานมีอยูวา นักการเมืองเปน Search Goods กลาวคือ เปน 'สินคา'  
ทีผู่มสิีทธิเลือกตั้งแสวงหาขอมูลกอนตัดสินใจเลือก  หรือเปน Experience Goods กลาวคือ เปน  
'สินคา' ที่ผูมีสิทธิเลือกตั้งกวาจะประจักษถึงคุณภาพก็ตอเมื่อไดชิมหรือล้ิมรสแลว โดยที่มิได 
แสวงหาขอมูลกอนการเลือกตั้งหรือถึงจะพยายามแสวงหาขอมูล ก็มิอาจไดมาซึ่งขอมูลที่ตรงตอ
ขอเท็จจริงได

นกัเศรษฐศาสตรมีวิวาทะเกี่ยวกับประเด็นที่วา นักการเมืองเปน Search Goods
หรือ Experience Goods ผลของววิาทะดังกลาวนี้ ทํ าใหมิอาจมีขอสรุปทั่วไปดวยความมั่นใจได 
กลุมทีเ่หน็วา นักการเมืองเปน Experience Goods ไดแก Nelson (1976), Telser (1976) และ
Ferguson (1976) กลุมทีเ่ห็นวา นักการเมืองเปน Search Goods ไดแก Kau and Robin (1979),
Kalt and Zupan (1984) และ Lott (1987c)

กลุมที่เห็นวา นักการเมืองเปน Experience Goods ใหอรรถาธิบายวา  
นกัการเมอืงแตกตางจากสินคาและบริการทั่วไป ในการผลิตสินคาและบริการ ผูผลิตมีการควบคุม
คุณภาพ (Quality Control) ผูบริโภคสามารถแสวงหาขอมูลคุณภาพสินคาไดงายกวาคุณภาพ 
นกัการเมือง การควบคุมการผลิตทํ าใหคุณภาพสินคาแปรปรวนไมมาก หากมีการแปรปรวนของ
คุณภาพสนิคา ผูบริโภคยอมปรับเปลี่ยนการบริโภค ตรงกันขาม คุณภาพนักการเมืองแปรปรวน 
ไดงาย เพราะขึ้นอยูกับปจจัยนานัปการที่มีผลกระทบตอประพฤติกรรมของนักการเมือง โดย 
บางปจจัยอยูนอกเหนือการควบคุม คุณภาพของนักการเมืองประเมินจากคุณภาพ 'บริการ 
การเมือง' ทีผ่ลิต  โดยเฉพาะอยางยิ่งการทํ าหนาที่ฝายนิติบัญญัติ การทํ าหนาที่ตรวจสอบรัฐบาล 
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การผลักดันนโยบายตามคํ ามั่นสัญญาที่ใหไวในฤดูการเลือกตั้ง รวมตลอดจนความซื่อสัตยสุจริต
และการประพฤติชอบ ราษฎรผูมีสิทธิเลือกตั้งไมเพียงแตจะไมมีขอมูลคุณภาพของนักการเมือง 
เทานัน้  หากยังไมมีขอมูลเกี่ยวกับ 'ราคา' ของ 'บริการการเมือง' ทีผ่ลิตอีกดวย  'ราคา' ของ  
'บริการการเมือง' กคื็อ ภาระภาษีอากรที่ประชาชนตองแบกรับจากการผลิต 'บริการการเมือง' ของ 
นกัการเมอืงหรือพรรคการเมือง หากการผลิตมีประสิทธิภาพ 'ราคา' กถ็กู  และประชาชนรับภาระ
ภาษีอากรนอย ในกรณีกลับกัน หากการผลิตไรประสิทธิภาพ ราษฎรก็ตองรับภาระภาษีมาก  
ผูมีสิทธิเลือกตั้งยอมตองการนักการเมืองและพรรคการเมืองที่มีประสิทธิภาพสูงสุดในการผลิต  
'บริการการเมือง' ดวยเหตุที่คุณภาพนักการเมืองมิอาจควบคุมไดเสมอเหมือนสินคาและบริการ 
เพราะมีการแปรปรวนตามกาลเวลาและตามสภาพแวดลอมทางการเมือง เศรษฐกิจ และสังคม  
ผูทีเ่ปนนกัการเมืองที่มีคุณภาพดีอาจแปรเปลี่ยนเปนนักการเมืองคุณภาพตํ่ า คุณภาพในอดีตมิได
เปนเครื่องบงบอกคุณภาพในอนาคต ดวยเหตุดังนี้ นักการเมืองจึงเปน Experience Goods  
กลาวคือ กวาจะรูวามีคุณภาพฉันใด ก็ตอเมื่อได ‘ชิม’ หรือ ‘ล้ิมรส’ แลว  นกัการเมืองหนาใหม 
นบัเปนตวัอยางของ Experience Goods  แมนักการเมืองหนาเกาก็จัดอยูในกลุมนี้ หากมีความ
แปรปรวนของประพฤติกรรม นัยสํ าคัญของการตีความวา นักการเมืองเปน Experience Goods  
กคื็อ นกัการเมืองมีแนวโนมที่จะขี้โกงหรือข้ีฉอ (Telser, 1976 ; Lott, 1987c)

แมในกรณีที่ผูมีสิทธิเลือกตั้งพยายามแสวงหาขอมูลเกี่ยวกับนักการเมืองกอนการ
ตัดสินใจเลือกตั้ง แตการแสวงหาขอมูลเกี่ยวกับคุณภาพของนักการเมืองก็ดี และขอมูลเกี่ยวกับ 
‘ราคา’ ของ‘บริการการเมือง’ ก็ดี ตองเสียตนทุนสารสนเทศสูง การตัดสินใจในการเลือกตั้ง 
จงึกระท ําจากฐานขอมูลที่ไมสมบูรณ โดยมิไดแสวงหาขอมูลอยางเต็มที่ ทั้งนี้หวังวา ประสบการณ
ในการ ‘บริโภค’ จะใหไดมาซึ่งขอมูลเกี่ยวกับ ‘คุณภาพ’ ของนักการเมือง รวมตลอดจนขอมูล 
คุณภาพและ ‘ราคา’ ของ ‘บริการการเมือง’

กลุมทีเ่หน็วา นักการเมืองเปน Search Goods ใหอรรถาธิบายวา อุดมการณเปน
ปจจยัส ําคญัที่กํ าหนดประพฤติกรรมของนักการเมือง นักการเมืองที่มีอุดมการณและความซื่อสัตย
สุจริตเปนที่นับถือของปวงชน อุดมการณจึงเปนปจจัยที่ป องกันพฤติกรรมเบี่ยงเบนของ 
นกัการเมอืง ผูมสิีทธิเลือกตั้งสามารถแสวงหาขอมูลเกี่ยวกับประพฤติกรรมในอดีตของนักการเมือง 
และตดัสินใจในการเลือกตั้งจากขอมูลเหลานั้น ในแงนี้ นักการเมืองยอมเปน Search Goods 
(Lott, 1987c) นกัการเมอืงจํ านวนไมนอย ‘ติด’ ตลาด กลาวคือ ราษฎรผูมีสิทธิเลือกตั้ง ‘ซื้อ’ 
บริการซํ ้าแลวซํ้ าเลา เพียงเพราะมีอุดมการณและความซื่อสัตยสุจริตอยางมั่นคง  บางคน ‘ติด’ 
ตลาดเพยีงเพราะสามารถผลิต ‘บริการการเมือง’ ที่มีคุณภาพและ ‘ราคา’ ถูก  บางคน ‘ติด’ ตลาด
เพยีงเพราะเอาใจใสทุกขสุขของราษฎรในเขตการเลือกตั้ง  และบางคน ‘ติด’ ตลาดเพียงเพราะ
สามารถอํ านวยผลประโยชนแกราษฎรในเขตการเลือกตั้งตามสายสัมพันธเชิงอุปถัมภ ความ
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สามารถในการท ําใหตนเอง ‘ติด’ ตลาดจึงขึ้นอยูกับความสามารถในการสนองความตองการของ
ราษฎรผูมีสิทธิเลือกตั้ง

ในตลาดสินคาและบริการ ผูผลิตมิอาจโฆษณาคุณภาพสินคาชนิดที่ไมตรง 
ตอความเปนจริงได เพราะหากผูบริโภคพบวา คุณภาพสินคาไมเปนไปตามที่โฆษณา ผูบริโภค
ยอมหันไปซื้อสินคาจากผูผลิตรายอื่น อธิปไตยหรือความเปนราชาของผูบริโภค (Consumer 
Sovereignty) ยอมกดดันใหผูผลิตตองโฆษณาเพื่อใหสารสนเทศที่ตรงตอความเปนจริงแก 
ผูบริโภค ในตลาดการเมือง นักการเมืองอาจโฆษณาสารสนเทศที่ไมตรงตอความเปนจริงหรือโกหก
ได ขอเท็จจริงปรากฏซํ้ าแลวซํ้ าเลาวา นักการเมืองที่โฆษณาขอความอันเปนเท็จหรือชอบโกหก 
ยังคงไดรับเลือกตั้ง ทั้งนี้เนื่องจากการพิสูจนความไมตรงตอความเปนจริงของคํ าโฆษณาหรือการ
จับโกหกตองเสียตนทุนสารสนเทศสูง ในประการสํ าคัญ นักการเมืองสามารถสรางระบบ 
ความสัมพันธเชิงอุปถัมภ เพื่อลบเลือนโทษสมบัติของตน การเนนความสํ าคัญของระบบความ
สัมพันธเชิงอุปถัมภทํ าใหราษฎรผูมีสิทธิเลือกตั้งไมสนใจตรวจสอบ ‘คุณภาพ’ ของนักการเมือง
และไมสนใจตรวจสอบ ‘ราคา’ ของ ‘บริการการเมือง’  ความยุงยากในการตรวจสอบ ‘คุณภาพ’ 
ของ ‘นกัการเมือง’  และ ‘ราคา’ ของ ‘บริการการเมือง’ ประกอบกับผลประโยชนที่ไดรับจากระบบ
ความสมัพนัธเชงิอปุถัมภ ทํ าใหนักการเมืองยังคงสามารถเผยแพรสารสนเทศทางการเมืองที่ไมตรง
ตอความเปนจริงตอไปได

ในตลาดสินคาและบริการ การเลือกซื้อสินคาที่ทุมโฆษณามีโอกาสไดสินคาที่มี
คุณภาพดกีวาสินคาที่โฆษณานอยหรือมิไดโฆษณา (Nelson, 1970 ; 1974)  ทัง้นีด้วยเหตุผล 
อยางนอย 3 ประการ กลาวคือ

ประการแรก หนวยผลติทีม่ปีระสิทธิภาพสูง ซึ่งเสียตนทุนการผลิตตํ่ า สามารถ
เพิ่มพูนปริมาณการขายดวยการโฆษณา การทุมการโฆษณาจึงอาจเปนผลจากความไดเปรียบ 
ในดานประสิทธิภาพการผลิต

ประการที่สอง หนวยผลิตที่สามารถผลิตสินคาที่มีคุณภาพสูง มีส่ิงจูงใจในการ
โฆษณามากกวาหนวยผลิตที่ผลิตสินคาคุณภาพตํ่ า การทุมการโฆษณาจึงอาจเปนผลจากความ 
ไดเปรียบดานคุณภาพสินคา

ประการที่สาม หนวยผลติทีส่ามารถผลิตสินคาที่สนองความตองการหรือรสนิยม
ของกลุมผูบริโภคขนาดใหญ มีส่ิงจูงใจในการโฆษณามากกวาหนวยผลิตที่สินคาสามารถสนอง
ความตองการหรือรสนิยมของกลุมผูบริโภคขนาดเล็ก การทุมโฆษณาจึงอาจเปนผลจากความ 
ไดเปรียบในดานขนาดของตลาด

ขอสรุปทั้งสามนี้มิไดเปนจริงในตลาดการเมือง เพราะเงินที่นักการเมืองและ 
พรรคการเมืองนํ ามาใชจายในการโฆษณาทางการเมือง โดยพื้นฐานมาจากกลุมผลประโยชนทาง
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เศรษฐกจิ นกัการเมืองและพรรคการเมืองที่ทุมโฆษณามากมิไดมี ‘บริการการเมือง’ ที่มีคุณภาพดี
กวานักการเมืองและพรรคการเมืองที่โฆษณานอย ปริมาณรายจายการโฆษณาทางการเมือง 
มิใชดัชนีชี้วัดคุณภาพของ ‘บริการการเมือง’ หากแตเปนดัชนีชี้วัดภาระของแผนดิน หากมีการ
โฆษณาทางการเมอืงยิง่มมีากเพียงใด ภาระของแผนดินยิ่งมีมากเพียงนั้น เพราะนักการเมืองและ
พรรคการเมืองที่ใช จ ายในการโฆษณายอมตองผลักดันนโยบายที่ เกื้อประโยชนแก กลุ ม 
ผลประโยชนที่บริจาคเงินสํ าหรับการโฆษณานั้น (Ferguson, 1976)

นักการเมืองและพรรคการเมืองที่ยึดกุมอํ านาจการบริหารไดเปรียบผูอยูนอก
ปริมณฑลแหงอ ํานาจ เพราะสามารถใชกลไกของรัฐ ทั้งวิทยุและโทรทัศนในการโฆษณาทางการ
เมอืง รวมทัง้การบิดเบือนหรือแตงแตมเติมสีสารสนเทศทางการเมือง หากนักการเมืองทุกคนและ
พรรคการเมืองทุกพรรคมีเข็มมุ งในการใชกลไกของรัฐในการโฆษณาทางการเมือง โดยที่ 
มุงโฆษณาตนเองเกินกวาความเปนจริง ความไมสมบูรณของสารสนเทศทางการเมืองยอมทํ าให
ตลาดการเมืองเบี่ยงเบนจากการแขงขันที่สมบูรณ

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ใหความสํ าคัญแกสิทธิและ 
เสรีภาพในดานขาวสารขอมูล และการอํ านวยการใหมีการโฆษณาทางการเมืองในฤดูการเลือกตั้ง

ในดานสิทธิและเสรีภาพในดานขาวสารขอมูล ราษฎรมีสิทธิไดรับทราบขอมูล 
หรือขาวสารสาธารณะในครอบครองของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการ
สวนทองถิ่น (มาตรา 58) อีกทั้งมีสิทธิไดรับขอมูล คํ าชี้แจง และเหตุผลกอนการอนุญาตหรือ 
การดํ าเนินโครงการหรือกิจกรรมใดที่อาจมีผลกระทบตอคุณภาพสิ่งแวดลอม สุขภาพอนามัย  
คุณภาพชีวิต หรือสวนไดเสียสํ าคัญอื่นใดที่เกี่ยวกับตนหรือชุมชนทองถิ่น (มาตรา 59) เมื่อ
พจิารณาประกอบกับการบังคับใช พ.ร.บ. ขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540 นบัวาประชาชน
มีหลักประกันเกี่ยวกับสิทธิและเสรีภาพในดานขอมูลขาวสารของราชการอยางพอเพียง แตการ 
มีหลักประกันเกี่ยวกับสิทธิและเสรีภาพดังกลาว หาไดหมายความวา ประชาชนสามารถไดมา 
ซึง่ขอมลูขาวสารราชการโดยปราศจากตนทุน ขอเท็จจริงปรากฏวา ประชาชนมีตนทุนปฏิบัติการ 
(Transaction Cost) ทั้งเวลาและรายจายเปนตัวเงินในการไดมาซึ่งขอมูลขาวสารราชการ   
ตราบเทาที่การเปดเผยขอมูล (Openness) และความโปรงใส (Transparency) ยังมิใชวัฒนธรรม
ของระบบราชการ การใชสิทธิและเสรีภาพดานขอมูลขาวสารมีตนทุนที่ตองเสีย โดยประชาชน 
ผูตองการสารสนเทศเปนผูรับภาระตนทุนดังกลาวนี้4 ภาระตนทุนสารสนเทศยิ่งสูงขึ้นไปอีก  
เมือ่หนวยราชการขัดขืนไมปฏิบัติตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนญูและ พ.ร.บ. ขาวสารของราชการ 
พ.ศ. 2540

                                                          
4 โครงสรางสิ่งจูงใจในการมีสวนรวมทางการเมือง ดูบทที่ 5 หัวขอ 2.13
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สารสนเทศอันเปนที่ตองการในตลาดการเมืองโดยเฉพาะ ไดแก สารสนเทศ 
ทางการเมือง รัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 ใหความสนใจในการเปดเผยและเผยแพรสารสนเทศของ
ทางการเมอืงคอนขางนอย บทบัญญัติสํ าคัญ ไดแก การเผยแพรรายงานบัญชีทรัพยสินและหนี้สิน
ของผูดํ ารงตํ าแหนงทางการเมืองในราชกจิจานุเบกษา (มาตรา 294) อันเปนสารสนเทศเกี่ยวกับ
คุณภาพของนักการเมืองในดานความซื่อสัตยสุจริต5 แตรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 มิไดสนใจ 
ในประเด็นการเปดเผยและเผยแพรสารสนเทศทางการเมืองที่มีผลในการปรับปรุงประสิทธิภาพ
ของตลาดการเมือง ในเมื่อตลาดการเมืองเปนตลาด ‘ซื้อขาย’ แลกเปลี่ยนนโยบาย การผลิต
นโยบายของรัฐบาลจึงเปนสารสนเทศทางการเมืองที่สํ าคัญ โดยเฉพาะอยางยิ่งในประเด็นที่วา  
รัฐบาลผลิตนโยบายตามที่แถลงตอรัฐสภาและตามที่ใชหาเสียงมากนอยเพียงใด ในเมื่อคุณภาพ
ของนักการเมืองมีความสํ าคัญตอประสิทธิภาพของตลาดการเมือง สารสนเทศเกี่ยวกับ 
ประพฤตกิรรมของนกัการเมืองจึงเปนสารสนเทศทางการเมืองที่สํ าคัญ โดยเฉพาะอยางยิ่งประเด็น
ทีว่า นกัการเมอืงทํ าหนาที่ดานนิติบัญญัติดวยความขยันขันแข็งเพียงใด และมีจุดยืนในการลงมติ
รางกฎหมายตางๆอยางไร การหามผูสมัครรับเลือกตั้งเปน สว. หาเสยีง นอกจากซํ้ าเติมปญหา
ความไมสมบูรณของสารสนเทศทางการเมืองแลว ยังกอใหเกิดความไดเปรียบเสียเปรียบระหวาง 
ผูสมัครที่เปนบุคคลสาธารณะกับผูสมัครที่ปนสามัญชน6 ทายที่สุด สารสนเทศเกี่ยวกับตนทุน 
หรือ ‘ราคา’ ของ ‘บริการการเมือง’ มีความสํ าคัญในการกํ าหนดภาระของประชาชน และประชาชน
มปีญหาในการไดมาซึ่งขอมูลประเภทนี้ นาจะมีองคกรอิสระทํ าหนาที่ประมวลขอมูลดังกลาวนี้

รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 ใหความสํ าคัญในการอํ านวยการใหมีการโฆษณา 
ทางการเมอืงในฤดกูารเลือกตั้ง ทั้งการจัดสถานที่หาเสียงเลือกตั้ง และการจัดสรรเวลาออกอากาศ
ทางวิทยุและโทรทัศนแกพรรคการเมือง (มาตรา 113) ความขอนี้ปรากฏในพระราชบัญญัติ
ประกอบรฐัธรรมนูญวาดวยการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภา พ.ศ. 2541
(มาตรา 49) ดวย แตบทบัญญัติในเรื่องนี้มิไดคํ านึงถึงความไดเปรียบหรือเสียเปรียบระหวาง 
พรรครฐับาลกับพรรคฝายคาน  และระหวางพรรคขนาดใหญกับพรรคขนาดเล็ก

กลาวโดยสรุปก็คือ รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2540 ใหความสํ าคัญ
แกสิทธิและเสรีภาพในดานขอมูลขาวสาร แตยังหางไกลจากการทํ าใหสารสนเทศทางการเมือง 
เปนสารสนเทศที่สมบูรณ ในประการสํ าคัญมิไดใหความสํ าคัญในประเด็นการเปดเผยและเผยแพร

                                                          
5 กฎกติกาวาดวยการเปดเผยรายงานบัญชีทรัพยสินและหนี้สินของผูดํ ารงตํ าแหนงทางการเมือง ดูบทที่ 4  
หัวขอ 2.62(ค)
6 กฎกติกาวาดวยการหามผูสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกวุฒิสภาหาเสียง ดูบทที่ 4 หัวขอ 2.16
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สารสนเทศที่มีผลในการปรับปรุงประสิทธิภาพของตลาดการเมือง และลดภาระตนทุนของ 
ประชาชนในการไดมาซึ่งสารสนเทศทางการเมือง

2.4  การมสีวนรวมของประชาชน (People Participation)

การมีสวนรวมของประชาชนเปนวิถีแหงประชาธิปไตย ประโยชนของการ 
มีสวนรวมอยูที่การสื่อขาวสารจากผูอยูใตปกครองไปสูผูปกครอง ขาวสารที่ส่ืออาจเปนภาวะ 
ทุกขเข็ญของประชาชน ระดับความพึงพอใจที่มีตอชนชั้นปกครอง และความตองการบริการ 
การเมือง นอกจากนี้ การมีสวนรวมยังเกื้อกูลใหประชาชนมีบทบาทในการกํ าหนดทางเลือกของ
สังคม (Social Choice) อีกดวย

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ใหความสํ าคัญในประเด็น 
การมีสวนรวมของประชาชนมากกวารัฐธรรมนญูฉบับอ่ืนกอนหนานี้7 ทัง้นีม้บีทบัญญัติที่สามารถ
จ ําแนกออกเปน 4 กลุม คือ

(1) บทบัญญัติในดานสิทธิและเสรีภาพ มีบทบัญญัติเกี่ยวกับเสรีภาพในการ 
รวมกลุม (มาตรา 45)  เสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธ (มาตรา 49)  การยอมรับ
สิทธชิมุชน (มาตรา 46 และ 56)  สิทธิในการแสดงความเห็นตามกระบวนการรับฟงความเห็น 
ของประชาชน (มาตรา 59)  สิทธิในการยื่นเรื่องราวรองทุกข (มาตรา 61)  และสิทธิในการฟอง
หนวยราชการและองคกรของรัฐ (มาตรา 62)

(2) บทบัญญัติในดานแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ มีบทบัญญัติเกี่ยวกับ 
การสงเสริมและการสนับสนุนการมีสวมรวมของประชาชนในการกํ าหนดนโยบาย (มาตรา 76)   
การมีสวนรวมในการสงวน บํ ารุงรักษา และใชประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติและความ 
หลากหลายทางชีวภาพอยางสมดลุ (มาตรา 79)  การกระจายอํ านาจใหทองถิ่นพึ่งตนเองและ 
ตัดสนิใจในกจิการทองถิ่นไดเอง (มาตรา 78) และการตั้งสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแหง
ชาติ (มาตรา 89)

(3) บทบญัญัติเกี่ยวกับกระบวนการนิติบัญญัติ มบีทบัญญัติใหผูมีสิทธิเลือกตั้ง 
มสิีทธเิสนอรางขอบัญญัติทองถิ่นและรางกฎหมาย ในกรณีการเสนอรางขอบัญญัติทองถิ่น ตองมี
ผูมีสิทธิเลือกตั้งไมนอยกวา 50% ของจํ านวนผูมีสิทธิเลือกตั้งในองคกรปกครองทองถิ่นเขาชื่อ 
รองขอ (มาตรา 287) ในกรณีการเสนอรางกฎหมาย ตองมีผูมีสิทธิเลือกตั้งไมนอยกวา 50,000 คน
เขาชื่อรองขอ (มาตรา 170)

                                                          
7 ส่ิงจูงใจในการมีสวนรวมทางการเมืองของประชาชน  ดูบทที่ 5 หัวขอ 2.13
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 (4) บทบญัญัติเกี่ยวกับการตรวจสอบการใชอํ านาจรัฐ มบีทบัญญัติกํ าหนดสิทธิ
ในการตรวจสอบการใชอํ านาจรัฐทุกระดับ (มาตรา 76)  การรองเรียนตอผูตรวจการแผนดินของ 
รัฐสภาเกีย่วกบัพฤติกรรมของขาราชการและพนักงานของรัฐ (มาตรา 197) การรองขอตอประธาน
วุฒิสภาเพื่อใหถอดถอนผู ดํ ารงตํ าแหนงทางการเมืองและผู ดํ ารงตํ าแหนงบริหารระดับสูง  
โดยประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งตองเขาชื่อไมนอยกวา 50,000 คน (มาตรา 304)

แมจะมีการประกันสิทธิและเสรีภาพของประชานในการมีสวนรวม แตประชาชน
จะมสีวนรวมจริงหรือไมข้ึนอยูกับการปฏิบัติและการบังคับใชรัฐธรรมนูญ กระนั้นก็ตาม ประชาชน
กม็ฐีานอางองิในการเรียกรองการมีสวนรวม ในขณะที่บทบัญญัติในดานแนวนโยบายพื้นฐานแหง
รัฐเปนบทบัญญัติที่รัฐบาลจะดํ าเนินการหรือไมก็ได สวนบทบัญญัติในดานการมีสวนรวม 
ในกระบวนการนิติบัญญัติก็ดี และการตรวจสอบการใชอํ านาจรัฐก็ดี การมีสวนรวมของประชาชน
ในกระบวนการทั้งสองมีตนทุนปฏิบัติการรวมกัน (Collective Action Cost) ทีต่องเสีย  อีกทั้ง 
มปีญหา 'การตีต๋ัวฟรี' (Free Rider) อีกดวย

กลาวโดยสรุปก็คือ รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มิไดทํ าให 
โครงสรางตลาดการเมืองไทยเปลี่ยนแปลงไป ตลาดการเมืองไทยยังคงมีการแขงขันที่ไมสมบูรณ 
เนื่องจากทํ านบกีดขวางการเขาสูตลาดก็ดี การกระจุกตัวของอํ านาจการเมืองก็ดี และความ 
ไมสมบูรณของสารสนเทศทางการเมืองก็ดียังคงดํ ารงอยู แมรัฐธรรมนูญฉบับนี้จะใหความสํ าคัญ
ในประเดน็การมีสวนรวมของประชาชน แตประชาชนจะมีสวนรวมจริงหรือไมข้ึนอยูกับความจริงใจ
ของรัฐบาลและระบบราชการ ประชาชนยังคงตองเสียคาโสหุ ยในระดับสูงในการผลักดัน 
การมีสวนรวม

3.  ขอคาดการณเกี่ยวกับการเปลี่ยนแปลงโครงสรางตลาดการเมืองไทย

การบังคับใชรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ทํ าใหสังคมการเมือง
ไทยตองปรับตัวสูดุลยภาพใหม กระบวนการเปลี่ยนแปลงนี้กินเวลายาวนาน กวาที่จะเห็นภาพ 
ชดัเจนคงเปนชวงเวลาหลังการเลือกตั้งสมาชิกรัฐสภาครั้งที่สอง

การเปลี่ยนแปลงโครงสรางชนชั้นนํ าทางอํ านาจ (Power Elite) หรือชนชั้น 
ปกครองเปนการเปลี่ยนแปลงที่คาดการณได กลุมทุนภูธรและผูนํ าทองถิ่นในสวนภูมิภาคจะถีบตัว
ข้ึนมาเปนชนชั้นปกครองมากขึ้น ทั้งนี้เปนผลจากการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรแบบ 
แบงเขต เขตเดียวคนเดียว กระแสการเปลี่ยนแปลงดังกลาวนี้เกิดขึ้นภายหลังการเปลี่ยนแปลง 
ทางการเมืองเดือนตุลาคม 2516 รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 ชวยเสริมกระแสนี้ใหชัดเจนขึ้น  
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กลุมพลังอํ ามาตยาธิปไตยจะลดความสํ าคัญลงในโครงสรางชนชั้นนํ าทางอํ านาจ อันเปนผล 
จากบทบญัญติัทีก่ ําหนดใหมีการเลือกตั้งสมาชิกวุฒิสภา นับต้ังแตการเปลี่ยนแปลงการปกครองป 
2475 จวบจนป 2530 วุฒิสภาเปนปราการทางการเมืองของกลุมพลังอํ ามาตยาธปิไตย แตปราการ
ดังกลาวนี้เร่ิมส่ันคลอนตั้งแตยุครัฐบาลพลเอกชาติชาย ชณุหะวณัเปนตนมา เมื่อตัวแทนของกลุม
ทุนทะลุทะลวงเขาไปยึดพื้นที่วุฒิสภาบางสวนได การเปลี่ยนแปลงกระบวนการคัดสรรวุฒิสมาชิก
จากระบบการเแตงตั้งมาเปนระบบการเลือกตั้งบั่นทอนฐานอํ านาจทางการเมืองของกลุมพลัง 
อํ ามาตยาธปิไตยอยางส ําคัญ ดังจะเห็นไดวา ในการเลือกตั้งสมาชิกวุฒิสภาครั้งแรกเมื่อวันที่ 4 
มนีาคม 2543 และการเลือกตั้ง ‘ซอม’ เมือ่วนัที ่ 29 เมษายน ศกเดียวกัน ผูที่มีภูมิหลังเปนขุนนาง
ขาราชการและอดีตวุฒิสมาชิกไดรับเลือกตั้งไมมากเทาที่ควร

ขบวนการประชาชนและองคกรพัฒนาเอกชนจะเติบใหญข้ึนมาคานอํ านาจของ
กลุมทุน (Countervailing Power) แมวากลุมทุนสามารถยึดพื้นที่ในหมูชนชั้นปกครองไดมากขึ้น 
ทั้งนี้ดวยการกระโดดขึ้นสังเวียนการเมืองโดยตรงและดวยการสรางเครือขายความสัมพันธกับผูนํ า
นักการเมืองและพรรคการเมือง ขบวนการประชาชนและองคกรพัฒนาเอกชนอาศัยการ ‘จัดตั้ง’
ประชาชน และสรางเครือขายทางการเมืองในระดับรากหญา ระบบการเลือกตั้งแบบแบงเขต  
เขตเดียวคนเดียว และการใชระบบการเลือกตั้งสมาชิกวุฒิสภาแทนระบบการแตงตั้งเกื้อกูลให 
ตัวแทนขบวนการประชาชนและองคกรพัฒนาเอกชนยึดพื้นที่ในรัฐสภาไดมากขึ้น

การ ‘ปะทะ’ ระหวางขบวนการประชาชนและองคกรพัฒนาเอกชนฝายหนึ่ง 
กับกลุมทุนอีกฝายหนึ่งจะมีมากขึ้น และทวีความ ‘รุนแรง’ มากขึน้ ในขณะที่กลุมทุนไทยสราง 
เครอืขายความสัมพันธเชิงยทุธศาสตร (Strategic Alliance) กบักลุมทุนสากล ขบวนการประชาชน
และองคกรพัฒนาเอกชนในประเทศไทยก็สรางเครือขายความสัมพันธกับขบวนการประชาชน
ระหวางประเทศ (International NGOs) เฉกเชนเดยีวกัน ขบวนการประชาชนและองคกรพัฒนา
เอกชนจะเปนหัวหอกในการทํ าสงครามแยงชิงสวนเกินทางเศรษฐกิจกับกลุมทุน ความขัดแยง 
ดังกลาวนี้กอใหเกิดทวิลักษณะของยทุธศาสตรการพัฒนา ระหวาง ‘โลกานุวัตรพัฒนา’ กับ ‘ชุมชน
ทองถิ่นพัฒนา’  หรือระหวาง Washington Consensus  กับ Bangkok Consensus

โครงสรางตลาดการเมืองมิไดมีการเปลี่ยนแปลงอยางสํ าคัญ ตลาดการเมือง 
ยงัคงมีการแขงขันที่ไมสมบูรณ (Imperfect Competition) ทัง้นีเ้นือ่งจากทํ านบกีดขวางการเขาสู
ตลาด (Barriers to Entry) มไิดลดทอนลง ฐานะทางเศรษฐกิจยังคงเปนทํ านบกีดขวางที่สํ าคัญ  
ชนชั้นตํ่ าและชนตํ่ าชั้นมิอาจกาวเขาสูตลาดการเมืองในฐานะผูแทนปวงชนได รัฐธรรมนูญฉบับป 
2540 ยงัคงบงัคบัใหผูสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรตองสังกัดพรรค กระบวนการ
คัดสรรตัวแทนพรรคกลายเปนกลไกสกัดการเขาสูตลาดการเมือง นอกจากนี้ รัฐธรรมนูญฉบับนี้ 
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ยังสรางทํ านบใหมในการกีดขวางการเขาสู ตลาดการเมือง อันไดแก ทํ านบดานการศึกษา  
จนระบอบประชาธิปไตยในประเทศไทยมีองคาพยพของระบอบ ‘บัณฑิตยาธิปไตย’

รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 มิไดมีเข็มมุงในการเปลี่ยนแปลงโครงสรางตลาดการ
เมอืง เพื่อใหมีการแขงขันที่สมบูรณ (Perfect Competition) ดังนัน้ จึงมิไดออกแบบตลาดการเมือง 
(Political Market Design) เพื่อทํ าลายหรือลดทอนทํ านบการเขาและออกจากตลาด ทํ านบ 
ทีก่ดีขวางการเขาสูตลาดจึงยังคงดํ ารงอยู และอาจมีมากกวาเดิม

รัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 ยังคงมีอคติเกี่ยวกับขนาดของพรรค (Size Bias) โดยมี
ความเชื่อวา พรรคขนาดใหญดีกวาพรรคขนาดเล็ก อคติเกี่ยวกับขนาดของพรรคมาจากฐาน 
ความเชื่อที่วา ระบบทวิพรรค (Two - Party System) ดีกวาระบบพหุพรรค (Multiparty System) 
ดวยเหตดัุงนัน้ จึงออกแบบตลาดการเมืองเพื่อใหมีพรรคการเมืองขนาดใหญเพียง 2-3 พรรค

อคติเกี่ยวกับขนาดของพรรคการเมืองฝงตัวอยู ในระบบรัฐธรรมนูญไทยเปน 
เวลายาวนาน อคติดังกลาวนี้มีผลในการกีดขวางการพัฒนาพรรคการเมืองที่มีอุดมการณ  
ประวัติศาสตรการเมืองสากลบงชี้อยางชัดเจนวา พรรคการเมืองที่มีอุดมการณลวนเติบใหญ 
มาจากพรรคการเมืองขนาดเล็กมากอนทั้งสิ้น พรรคการเมืองขนาดใหญหาไดมีหลักประกันเรื่อง
อุดมการณทางการเมืองแตประการใดไม

ในกรณขีองประเทศไทย อคติเกี่ยวกับขนาดของพรรคการเมืองที่ฝงตัวอยูในระบบ 
รัฐธรรมนูญ ทํ าใหพรรคการเมืองไทยแทนที่จะเลือกเสนทางการเติบโตจากภายใน (Internal 
Growth) ดวยการกอรางสรางพรรคและขยายใหญในภายหลัง กลับเลือกเสนทางการเติบโต 
จากภายนอก (External Growth) ดวยการ ‘ซื้อ’ นกัการเมืองที่มศัีกยภาพที่จะชนะการเลือกตั้ง  
โดยชํ าระราคาเปนเงินหรือตํ าแหนงทางการเมือง หรือทั้งสองอยาง ในบางกรณี ถึงกับเหมาซื้อ 
ทัง้ ‘มุง’ การเตบิใหญของพรรคการเมืองไทยจึงมิไดเกิดจากฐานอุดมการณ หากแตเกิดจากฐาน 
ผลประโยชน

กอนการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พ.ศ. 2540 จะมีการเปลี่ยนแปลงดุลยภาพครั้งใหญในตลาดการเมืองไทย เนื่องจากมีการ 
ยายพรรคและยาย ‘มุง’ ขนานใหญ ขณะเดียวกัน พรรคการเมืองขนาดใหญจะเขาครอบกิจการ
พรรคขนาดเล็ก (Take-over) และพรรคขนาดเล็กจะควบกิจการเขาดวยกัน (Merger) ภายหลัง
การเลอืกตัง้ดงักลาวนี้ การยายพรรคจะทํ าไดยากขึ้น เพราะติดขัดประเด็นเงื่อนเวลา ภาวะความ
เสีย่ง และสภาวะความไมแนนอนของผูที่ตัดสินใจยายพรรค

จํ านวนพรรคที่มีชีวิตทางการเมืองมีแนวโนมลดลง แมรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 
จะมีบทบัญญัติที่เกื้อกูลใหการจัดตั้งพรรคการเมืองเปนไปไดโดยงาย แตกฎหมายประกอบ 
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รัฐธรรมนูญวาดวยพรรคการเมืองกลับทํ าใหพรรคการเมืองที่จัดตั้งใหมยากที่จะมีชีวิตยืนยาวได 
เวนแตจะมี ‘เจาบุญทุม’  กระบวนการควบและครอบพรรค (Merger and Acquisition) จะทํ าให
จ ํานวนพรรคการเมืองมีแนวโนมลดลง

โครงสรางรัฐสภามีการเปลี่ยนแปลงในดานรูปแบบ แตไมมีการเปลี่ยนแปลง 
ดานเนื้อหาอยางสํ าคัญ สภาผูแทนราษฎรจะประกอบดวยผูนํ าทองถิ่นและตัวแทนกลุมทุนภูธรใน
สัดสวนเพิ่มข้ึน โดยที่ระบบ Party List จะเปนชองทางใหกลุมทุนนาคร กลุมพลังอํ ามาตยาธิปไตย 
และขนุนางนักวิชาการ (Technocrats) เลด็ลอดเขาไปเปนสมาชิก วุฒิสภามิไดเปนฐานที่มั่นของ
กลุมพลังอํ ามาตยาธิไตยอกีตอไป กลุมทุนภูธร ผูนํ าทองถิ่น อดีตนักการเมืองที่มิอาจตบเทาเขา
สภาผูแทนราษฎร รวมทั้งขบวนการประชาชนสามารถยึดพื้นที่ในวุฒิสภาไดมากขึ้น

โฉมหนาของรัฐบาลหรือคณะรัฐมนตรีมิไดแปรเปลี่ยนไปจากเดิมอยางสํ าคัญ  
ในเมื่อไมมีการเปลี่ยนแปลงโฉมหนาพรรคการเมืองและโฉมหนาผูนํ าทางการเมือง ความหวัง 
ทีจ่ะใหระบบ Party List คัดสรรบคุคลทีท่รงความรูความสามารถมาดํ ารงตํ าแหนงทางการเมือง
คอนขางรางเลือน บุคคลกลุมนี้ที่จะเล็ดลอดเขาสูคณะรัฐมนตรีไดไมนาจะเกิน 10-20% ของ
จํ านวนรัฐมนตรีทั้งสิ้น ทั้งนี้เนื่องเพราะผูดํ ารงตํ าแหนงรัฐมนตรีมีหนาที่หาเงินใหพรรค ผูที่ 
ไมสามารถหาเงินใหพรรค หรือไมสามารถ ‘เลี้ยงดู’ ส.ส. บริวาร ยากที่จะไตบันไดแหงอํ านาจไปสู
เกาอี้รัฐมนตรีได

แมวาโครงสรางตลาดการเมืองในระบบจะมีการเปลี่ยนแปลงไมมาก แตตลาด
การเมืองนอกระบบหรือการเมืองภาคประชาชนจะเปลี่ยนแปลงไปมาก รัฐธรรมนูญแหงราช 
อาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มีบทบัญญัติสงเสริมและเกื้อกูลการมีสวนรวมทางการเมืองของ 
ประชาชน ทั้งในกระบวนการนิติบัญญัติ กระบวนการประชาพิจารณ กระบวนการตรวจสอบ 
การทํ างานของรัฐบาลและระบบราชการ กระบวนการเปดเผยขอมูลขาวสารทางราชการ และ
กระบวนการถอดถอนผูดํ ารงตํ าแหนงทางการเมืองและผูบริหารระดับสูง บทบัญญัติเหลานี้เกื้อกูล
การพัฒนาการเมืองภาคประชาชน และยังผลใหขบวนการประชาชนและองคกรประชาชน  
ทั้งระดับชาติและระดับทองถิ่น ขยายตัวและเติบใหญ ความตื่นตัวและสํ านึกทางการเมืองของ
ประชาชนจะมีมากขึ้น ซึ่งสรางแรงกดดันในการปฏิรูปตลาดการเมืองในระบบ การเติบใหญ 
ของการเมอืงภาคประชาชนจะคอยๆลดความสํ าคัญของตลาดการเมืองในระบบ โดยที่ผูนํ าตลาด
การเมอืงในระบบจํ าเปนตองใสใจการเมืองภาคประชาชนเพิ่มข้ึนเรื่อยๆ

ความสัมพันธเชิงอุปถัมภจะยังคงมีความสํ าคัญทั้งในตลาดการเมืองในระบบ 
และในการเมืองภาคประชาชน ถึงรัฐธรรมนญูฉบับป 2540 จะมีเจตนารมณซอนเรนที่จะทํ าลาย
ระบบความสัมพันธดังกลาวนี้ แตการสลายระบบความสัมพันธเชิงอุปถัมภในสังคมไทยเปนเรื่อง
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ยากยิ่ง เนื่องจากเปนสถาบันที่ถักรอยชนชั้น สถาบัน และองคกรตางๆในสังคมไทยเขาดวยกัน  
อีกทั้งยังหยั่งรากลึกในสังคมไทยอีกดวย ระบบความสัมพันธเชิงอุปถัมภ แมจะกอผลเสีย 
บางประการ แตก็สรางผลดีหานอยไม กอนที่จะดํ าเนินการทํ าลายระบบความสัมพันธดังกลาวนี้ 
จํ าเปนตองตอบคํ าถามพื้นฐานวา สมควรที่จะสลายระบบความสัมพันธเชิงอุปถัมภในสังคมไทย
หรือไม

4.  บทสรุป

บทนีศึ้กษาผลกระทบของรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ที่มีตอ
โครงสรางตลาดการเมือง ผลการศึกษาพบวา ตลาดการเมืองยังคงมีการแขงขันที่ไมสมบูรณ 
(Imperfect Competition) เนื่องเพราะรัฐธรรมนูญฉบับนี้มิไดมีเข็มมุงในการปรับเปลี่ยนตลาด
การเมืองใหมีการแขงขันที่สมบูรณ มิหนํ าซํ้ าความไมสมบูรณของตลาดมีมากยิ่งขึ้น เนื่องจาก
รัฐธรรมนูญมีอคติในการสงเสริมพรรคการเมืองขนาดใหญ และลงโทษพรรคการเมืองขนาดเล็ก 
อีกทัง้มโีครงสรางสิ่งจูงใจในการสงเสริมใหพรรคการเมืองเติบโตจากภายนอก (External Growth) 
ผลที่เกิดขึ้นก็คือ พรรคการเมืองที่มีศักยภาพจะคงเหลืออยูในตลาดการเมืองเพียง 3-4 พรรค 
ในอนาคต อํ านาจทางการเมืองมีการกระจุกตัว (Power Concentration) มากขึ้น และพรรค 
การเมืองขนาดใหญมีอํ านาจผูกขาดมากขึ้นดวย การเปลี่ยนแปลงโครงสรางตลาดการเมือง 
ดังกลาวนีก้อใหเกิดผลกระทบสํ าคัญอยางนอย 3 ประการ  กลาวคือ

ประการแรก ประชาชนมเีสรีภาพในการเลือกนอยลง พรรคการเมืองที่มีใหเลือก 
มีนอยลง เนื่องจากมีการทํ าลายพรรคการเมืองขนาดกลางและขนาดเล็ก ยังผลใหเมนูนโยบาย 
ที่มีใหเลือกมีนอยลง นักการเมืองที่มีใหเลือกมีนอยลงดวย เนื่องจากมีการสรางทํ านบ  
'บัณฑิตยาธิปไตย' และการบังคับใหผูสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรตองสังกัด
พรรค มิไยตองกลาววา ประชาชนถูกลิดรอนเสรีภาพในการเลือกใชสิทธิเลือกตั้ง เนื่องเพราะ 
รัฐธรรมนญูก ําหนดใหการใชสิทธิเลือกตั้งเปนหนาที่

ประการที่สอง คนจนยากที่จะเขยิบฐานะขึ้นสูชนชั้นนํ าทางอํ านาจ เนื่องจาก
ตองเผชิญทํ านบ 'บัณฑิตยาธิปไตย' และตองเผชิญกระบวนการคัดเลือกบุคคลของพรรคการเมือง
ดวยเหตุดังนี้ สมาชิกรัฐสภาที่มีภูมิหลังมาจากครอบครัวคนยากคนจน ซึ่งมีอยูนอยนิด จะยิ่งมี
นอยลง อคติในการกํ าหนดนโยบายที่ไมเกื้อประโยชนคนจน (Anti-poor Policy) จะยิ่งมีมากขึ้น
ในอนาคต
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ประการที่สาม พรรคการเมอืง ซึ่งมีอํ านาจมากขึ้น จะมีประพฤติกรรมเสมือนหนึ่ง
หนวยผลิตที่มีอํ านาจผูกขาด (Monopolist) หรือหนวยผลิตในตลาดที่มีผู ผลิตนอยราย 
(Oligopolist) อํ านาจผูกขาดของพรรคการเมืองจะปรากฏในดานตางๆ ทั้งการนํ าเสนอเมนู
นโยบายเพื่อเสนอขายแกประชาชน การคัดเลอืกบุคคลเพื่อสมัครรับเลือกตั้ง การกํ าหนดตัวบุคคล
เพื่อดํ ารงตํ าแหนงการเมือง และการบริหารราชการแผนดิน ตลาดการเมืองมิใชตลาดของผูซื้อ 
(ประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้ง) แตเปนตลาดของผูขาย (พรรคการเมือง) อํ านาจผูกขาดของพรรค 
การเมอืงขนาดใหญมีผลลูกโซตอการผูกขาดในตลาดนักการเมือง ในดานหนึ่งอุปทานนักการเมือง
มนีอยลง  เนือ่งจากทํ านบ 'บัณฑิตยาธิปไตย' ในอกีดานหนึ่ง  บทบัญญัติที่บังคับใหผูสมัคร 
รับเลือกตั้งเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรตองสังกัดพรรค ทํ าใหพรรคการเมืองซึ่งมีจํ านวนนอยลง 
มีอํ านาจผูกขาดในการคัดสรรบุคคลมากขึ้น ทายที่สุด อํ านาจผูกขาดของพรรคการเมืองขนาด
ใหญมีผลกระทบตอตลาดขาราชการดวย หากพรรคการเมืองขนาดใหญสามารถกุมอํ านาจ 
การบริหารราชการแผนดิน ยอมสามารถกุมอํ านาจในการแตงตั้งและเลื่อนตํ าแหนงในระบบ 
ราชการ หากอํ านาจในการบริหารราชการแผนดินเปนอํ านาจผูกขาด อํ านาจในการแตงตั้ง 
และเลือ่นต ําแหนงในระบบราชการยอมเปนอํ านาจผูกขาดดวยเฉกเชนเดียวกัน



บทที่แปด
ประพฤติกรรมทางการเมือง

ภายใตรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540

1. ความเบื้องตน

บทนี้นํ าระเบียบวิธีการศึกษาที่ใช ในสาขาวิชาเศรษฐศาสตรอุตสาหกรรม 
(Industrial Economics) และการจัดองคกรทางอุตสาหกรรม (Industrial Organization) มาใช
ศึกษาตลาดการเมือง โดยจํ ากัดการศึกษาเฉพาะดานประพฤติกรรมทางการเมือง (Political 
Conduct) เนื้อหาจํ าแนกเปน 4 ตอน ตอนที่หนึ่งเปนความเบื้องตน ตอนที่สองวาดวย 
ประพฤตกิรรมในตลาดการเมืองไทยภายใตรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ตอนที่
สามกลาวถึงขอคาดการณเกี่ยวกับการเปลี่ยนแปลงประพฤติกรรมทางการเมืองในอนาคต และ
ตอนที่ส่ีเปนบทสรุป

2.  ประพฤติกรรมในตลาดการเมือง (Market Conduct)

 ประพฤตกิรรมในตลาดการเมืองเปนผลลัพธของเหตุปจจัย 3 กลุม
เหตุปจจัยกลุ มที่หนึ่ง ไดแก การแสวงหาอรรถประโยชนสูงสุด (Utility 

Maximization) ของตวัละครตางๆในตลาดการเมือง ทั้งนักการเมืองและพรรคการเมือง ขาราชการ
และระบบราชการ  รัฐบาล  รัฐสภา  ประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้ง  และกลุมผลประโยชน

เหตุปจจัยกลุมที่สอง ไดแก โครงสรางของตลาดการเมือง (Political Market 
Structure) ประพฤติกรรมจะแตกตางกันหากโครงสรางตลาดการเมืองแตกตางกัน ลักษณะ 
โครงสรางตลาดพิจารณาจากภาวะการแขงขันในตลาด ความสมบูรณของสารสนเทศทางการเมือง
และปจจัยอื่นๆ

เหตุปจจัยกลุมที่สาม ไดแก กฎกติกาในรัฐธรรมนูญและกฎหมายประกอบ 
รัฐธรรมนญู รวมทัง้กฎกตกิาอื่นๆในสังคม กฎกติกาเหลานี้มีบทบาทในการกํ ากับ ควบคุม และ 
ตรวจสอบตลาดการเมือง จึงมีผลตอประพฤติกรรมทางการเมือง ในประการสํ าคัญ กฎกติกามี 
โครงสรางสิง่จงูใจ ซึ่งมีทั้งสิ่งจูงใจเชิงบวกและสิ่งจูงใจเชิงลบ ตัวละครในตลาดการเมืองยอมสนอง
ตอบตอส่ิงจูงใจเหลานี้  ไมทางหนึ่งก็ทางใด

บทที่ 4 แจกแจงกฎกติกาชุดตางๆในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 
2540 บทที่ 5 แจกแจงโครงสรางสิ่งจูงใจภายใตรัฐธรรมนูญฉบับนี้ที่ตัวละครตางๆในตลาด 
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การเมอืงเผชญิ ไมวาจะเปนราษฎรผูมีสิทธิเลือกตั้ง พรรคการเมือง นักการเมือง สมาชิกรัฐสภา 
และรัฐบาล การวิเคราะหโครงสรางสิ่งจูงใจในรัฐธรรมนูญชวยใหคาดการณประพฤติกรรมทางการ
เมืองของตัวละครตางๆได  (บทที ่5  ตารางที่ 5-14 และตารางที่ 5-15)
 ตารางที่ 8-1 นํ าเสนอประพฤติกรรมหลักของตัวละครตางๆในตลาดการเมือง  
รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มีผลในการเปลี่ยนแปลงประพฤติกรรมหลักทาง
การเมืองไมมากนัก

(ก) ราษฎรผูมีสิทธิเลือกตั้ง
 การนอนหลับทับสิทธิ์ยังคงเปนปรากฏการณทั่วไป ตราบเทาที่ประโยชนที่ได 
จากการใชสิทธิลือกตั้งไมคุมกับตนทุนที่ตองเสียไป แมจะมีบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญกํ าหนดให
การใชสิทธิเลือกตั้งเปนหนาที่ของชนชาวไทยก็ตาม ประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งบางภาคสวนยังคง
ขายเสียง แมจะมีบทลงโทษผูขายเสียง แตบทลงโทษไมหนักแนนเทานักการเมืองผูซื้อเสียง  
รัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 มีสวนขับเคลื่อนการมีสวนรวมทางการเมืองของประชาชนอยูบาง แตมิใช
เหตุปจจัยหลักของประพฤติกรรมดังกลาวนี้ การเติบใหญทางการเมืองของภาคประชาชนเปนผล
จากการเปลี่ยนแปลงทางการเมืองเดือนตุลาคม 2516 และการเรียนรูจากการตอสูในเหตุการณ
พฤษภาคม 2535 แมรัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 มีบทบัญญัติสงเสริมการมีสวนรวมทางการเมือง
ของประชาชน แตมิไดชวยบรรเทาภาระตนทุนการมีสวนรวมดังกลาวนี้ ผลก็คือ ผูที่ตองการการ 
มีสวนรวมทางการเมืองจะตองเปนผู รับภาระตนทุนปฏิบัติการและตนทุนอื่นอันเกิดจากการ 
มีสวนรวมนั้น ดังนั้น รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 จึงมิไดเกื้อกูลการมีสวนรวมทางการเมืองของ 
ประชาชนเทาที่ควร

(ข) พรรคการเมือง
พรรคการเมืองจะเลือกใชยทุธศาสตรการเติบโตจากภายนอก (External Growth) 

มากกวาการเติบโตจากภายใน (Internal Growth) หนทางลดัก็โดยการซื้อนักการเมืองที่มีศักยภาพ 
ในการชนะการเลือกตั้ง ทั้งนี้อาจเปนการซื้อนักการเมืองเฉพาะรายหรือเฉพาะกลุม หรืออาจเปน
การควบหรือครอบกลุมหรือพรรคการเมือง (Merger and Acquisition) ประพฤติกรรมของ 
พรรคการเมืองดังกลาวนี้เปนผลจากอคติวาดวยขนาดของพรรค (Size Bias) ซึง่มฐีานความเชื่อวา 
พรรคการเมอืงขนาดใหญดีกวาพรรคการเมืองขนาดเล็ก ฐานความเชื่อนี้สืบทอดจากฐานความเชื่อ
อีกชดุหนึ่งที่วา ระบบทวิพรรคดีกวาระบบสหพรรค รัฐธรรมนญูฉบับป 2540 สืบทอดอคติเหลานี้
จากรัฐธรรมนูญฉบับกอนๆ แตรุนแรงกวารัฐธรรมนญูฉบับใดๆ เพราะรัฐธรรมนญูฉบับป 2540  
น ําการเลือกตั้งระบบบัญชีรายชื่อพรรค (Party List) มาใช โดยกํ าหนดกติกาวา พรรคการเมืองที่มี
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คะแนนเสยีงตํ ่ากวา 5% ของจํ านวนประชาชนผูมาใชสิทธิลือกตั้งจะไมมีสมาชิกสภาผูแทนราษฎร
ในระบบบญัชีรายชื่อพรรค ซึ่งมีผลในการลงโทษพรรคการเมืองขนาดเล็กอยางสํ าคัญ

(ค)  นักการเมือง
 รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 มิไดเปลี่ยนแปลงประพฤติกรรมหลักของนักการเมือง 
ในดานการสรางเครือขายระบบความสัมพันธเชิงอุปถัมภ การซื้อเสียง และการแยงชิงตํ าแหนง
สัมพัทธภายในพรรค แตมีผลตอการยายพรรค เพราะมีเงื่อนเวลาเกี่ยวกับการเปนสมาชิกพรรค  
รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 เสริมสงประพฤติกรรมการซื้อปริญญาบัตรมากกวาแนวโนมในอดีต  
เนือ่งจากมีการสถาปนาระบอบ ‘บัณฑิตยาธิปไตย’ ภายใตรัฐธรรมนูญ

(ง)  สมาชิกรัฐสภา
ความรับผิดของสมาชิกรัฐสภานอกจากจะแตกตางกันตามคุณสมบัติและ

ลักษณะตองหามซึ่งกํ าหนดไวในรัฐธรรมนูญ ยังแตกตางไปตามระบบการเลือกตั้ง (Electoral 
System) ที่เลือกใชดวย สมาชิกสภาผูแทนราษฎรระบบการเลือกตั้งแบบแบงเขต (เขตเดียว 
คนเดียว) ตองแสดงความรับผิดตอประชาชนในเขตการเลือกตั้งในรูปแบบเดียวกับ ส.ส.ในอดีต 
โดยเฉพาะอยางยิ่งการดูแลทุกขสุขของราษฎร การชวยเหลือเกื้อกูลราษฎรในยามที่ตองการ  
การผนังบประมาณแผนดินและงบพยุง/ประกันราคาสินคาเกษตรลงสูเขตการเลือกตั้ง ฯลฯ สมาชิก
สภาผูแทนราษฎรระบบบัญชีรายชื่อพรรคหาตองรับผิดตอประชาชนไม เพราะมิไดผานการเลือกตั้ง
โดยตรงจากประชาชน แตตองรับผิดตอผูนํ าพรรคหรือผูนํ ากลุมในพรรคซึ่งมีอํ านาจในการจัดทํ า
และจัดอันดับบัญชีรายชื่อพรรค

รัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 ยังคงลิดรอนการทํ าหนาที่นิติบัญญัติของสมาชิกสภา 
ผูแทนราษฎร นอกจากมิอาจนํ าเสนอรางกฎหมายในฐานะปจเจกบุคคลไดแลว ยังยากที่จะนํ า
เสนอรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงินอีกดวย ในประการสํ าคัญ พรรคการเมืองขนาดเล็กซึ่งมี ส.ส.
นอยกวา 20 คน  มิอาจนํ าเสนอรางกฎหมายไดเลย

รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 มีผลในการเปลี่ยนแปลงประพฤติกรรมของสมาชิก 
รัฐสภาอยางนอย 2 ดาน ดานแรก ไดแก การหาประโยชนจากการจัดสรรงบประมาณแผนดิน  
ดานที่สอง ไดแก การแทรกแซงการบริหารงานบุคคลภาครัฐบาล เนื่องจากมีขอหามและบทลงโทษ
ในเรื่องเหลานี้ การสนองตอบตอขอหามดังกลาวนี้ก็แตโดยการเปลี่ยนไปใชอํ านาจฝายบริหาร  
ทัง้ในดานการจัดสรรงบประมาณแผนดิน  และดานการแทรกแซงการบริหารงานบุคคลภาครัฐบาล

(จ)  รัฐบาล
ความตองการจํ ากัดขนาดของรัฐบาลใหมีขนาดเล็กกอใหเกิดประพฤติกรรม 

เบี่ยงเบนในการจัดตั้งตํ าแหนงการเมืองที่มิใชรัฐมนตรี ซึ่งไมมีขอจํ ากัดในรัฐธรรมนญู การทุจริต 



413

ประพฤติมิชอบ และการแสวงหาสวนเกินทางเศรษฐกิจจากการกํ าหนดและบริหารนโยบาย
เศรษฐกจิ ในดานหนึ่งอาจลดทอนลง เนื่องจากรัฐธรรมนญูก ําหนดบทลงโทษที่รุนแรง และสราง
องคกรรัฐธรรมนุญาภิบาลมาทํ าหนาที่นี้โดยเฉพาะ แตในอีกดานหนึ่ง ประพฤติกรรมดังกลาวนี้
อาจลกึลํ้ าซอนเงื่อนมากกวาเดิม

การหาประโยชนจากการจัดสรรงบประมาณแผนดินและเงินนอกงบประมาณซึ่ง
เดมิปรากฏทั้งในฝายบริหารและฝายนิติบัญญัติ (ดังเชนงบส.ส.) เมื่อมีบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ
หามสมาชิกรัฐสภาหาประโยชนจากการจัดสรรงบประมาณแผนดินทั้งโดยตรงและโดยออม  
ในดานหนึ่ง ทํ าใหรัฐบาลตองเลนบทนี้แทนสมาชิกรัฐสภาในสังกัดพรรครัฐบาล เนื่องจากไมมี 
ขอหามในรัฐธรรมนูญ ในอีกดานหนึ่ง ทํ าใหมีการหาประโยชนทางการเมืองและประโยชน 
สวนบุคคลจากการจัดสรรเงินนอกงบประมาณมากขึ้น เนื่องจากไมมีขอหามในรัฐธรรมนูญ 
เชนเดียวกัน สมาชิกสภาผูแทนราษฎรในสังกัดพรรคฝายคานจะเปนฝายเสียประโยชนโดยสุทธิ 
เพราะแตเดมิ ส.ส. พรรคฝายคานมีสิทธิเสมอดวย ส.ส. พรรครัฐบาลในการใชงบ ส.ส. แตเมื่อ 
รัฐธรรมนูญมีบทบัญญัติหามสมาชิกรัฐสภาหาประโยชนทั้งโดยตรงและโดยออมจากการจัดสรร 
งบประมาณแผนดิน ส.ส. พรรครัฐบาลสามารถกดดันใหรัฐบาลกํ าหนดนโยบายการผัน 
งบประมาณลงสูฐานที่มั่นทางการเมืองได  ในขณะที่ ส.ส. พรรคฝายคานไมอยูในฐานะที่จะ 
ดํ าเนินการเชนนี้

การแทรกแซงการบริหารบุคคลในภาครัฐบาลมีบทสรุปคลายคลึงกัน เพราะมี 
ขอหามสมาชิกรัฐสภา แตไมมีขอหามฝายบริหาร ซึ่งมีอํ านาจในการบริหารงานบุคคลโดย 
ธรรมชาติ
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ตารางที่ 8-1
ประพฤติกรรมหลักของตัวละครในตลาดการเมือง

ภายใตรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540

ตัวละคร ประพฤติกรรมหลัก

ราษฎรผูมีสิทธิเลือกตั้ง 1.  การนอนหลับทับสิทธิ์
2.  การขายเสียง
3.  การมีสวนรวมทางการเมือง

พรรคการเมือง การเติบโตจากภายนอก (External Growth) ดวยการควบและครอบ
พรรคหรือกลุมการเมือง (Merger and Acquisition)

นักการเมือง 1.  การสรางเครือขายระบบความสัมพันธเชิงอุปถัมภ
2.  การซื้อเสียง
3.  การซื้อปริญญาบัตร
4.  การแยงชิงตํ าแหนงสัมพัทธภายในพรรค
5.  การยายพรรค

สมาชิกรัฐสภา 1.  การรับผิดตอประชาชน
2.  การทํ าหนาที่นิติบัญญัติ
3.  การหาประโยชนจากการจัดสรรงบประมาณแผนดิน
4.  การแทรกแซงการบริหารงานบุคคลภาครัฐบาล

รัฐบาล 1. การหาประโยชนจากการจัดสรรงบประมาณแผนดินและเงินนอก  
 งบประมาณ

2.  การแทรกแซงการบริหารงานบุคคลในภาครัฐบาล
3. การทุจริต ประพฤติมิชอบ และการแสวงหาสวนเกินทางเศรษฐกิจ 
     จากการกํ าหนดและบริหารนโยบาย
4.  การจัดตั้งตํ าแหนงทางการเมืองที่มิใชรัฐมนตรี

 การศึกษาประพฤติกรรมในตลาดการเมืองในบทนี้จะจํ ากัดเฉพาะประพฤติกรรม
สํ าคัญเพียง 4 ดาน คือ

(1) การดดูซบัสวนเกินทางเศรษฐกิจและการแสวงหาคาเชาทางเศรษฐกิจ (Rent 
Seeking)

(2) การซื้อขายเสียง (Vote Trading)
(3) การนอนหลับทับสิทธิ์ (Voter Apathy)
(4) การยายพรรคและการซื้อขายนักการเมือง
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2.1  การดดูซับสวนเกนิทางเศรษฐกิจและการแสวงหาคาเชาทางเศรษฐกิจ
 (Rent Seeking)

การใชอํ านาจทางการเมืองเปนกลไกในการดูดซับสวนเกินทางเศรษฐกิจปรากฏ
อยางแพรหลายในสังคมการเมืองไทย นับต้ังแตการเปลี่ยนแปลงการปกครองเดือนมิถุนายน 2475 
เปนตนมา (รังสรรค ธนะพรพันธุ 2532/2539 : บทที่ 8) การดดูซบัสวนเกินทางเศรษฐกิจดังกลาว
นี้มีทั้งที่ถูกกฎหมายและผิดกฎหมาย (ซึ่งก็คือการฉอราษฎรบังหลวงและการประพฤติมิชอบ)  
ความรํ่ ารวยอันผิดปกติของผู มีอํ านาจทางการเมืองเคยเปนขออางในการรัฐประหารเดือน
กมุภาพันธ 2534 รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มีเปาประสงคหลักสํ าคัญประการ
หนึ่งในการปองปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบของนักการเมือง1 ดังจะเห็นไดจากบทบัญญัติ 
ทีส่ามารถจํ าแนกออกเปนมาตรการไดอยางนอย 10 กลุม
 (1) บทบัญญัติในดานแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ มีบทบัญญัติเกี่ยวกับการ 
จัดทํ าแผนพัฒนาการเมือง และการกํ าหนดมาตรฐานดานคุณธรรมและจริยธรรม เพื่อปองกัน 
การทุจริตและประพฤติมิชอบ (มาตรา 77)
 (2) การกํ าหนดใหการทุจริตและประพฤติมิชอบเปนโทษสมบัติและลักษณะ 
ตองหามสํ าหรับผูดํ ารงตํ าแหนงการเมืองและตํ าแนงอื่น  โทษสมบติัดังกลาวนี้บังคับใชกับตํ าแหนง
ตอไปนี้
 (ก) ผูสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎร (มาตรา 109) และ
สมาชิกวุฒิสภา (มาตรา 126)

(ข)  รัฐมนตรี (มาตรา 206)
(ค)  ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ [มาตรา256 (4)]
(ง)  กรรมการการเลือกตั้ง [มาตรา 137 (4)]

  (3) การหามด ํารงตํ าแหนงในวิสาหกิจเอกชนหรือเปนลูกจางธุรกิจเอกชน ขอหาม 
ดังกลาวนี้บังคับใชกับตํ าแหนงตอไปนี้

(ก)   รัฐมนตรี (มาตรา 208)
(ข)   ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ [มาตรา 258 (3)]
(ค)   กรรมการการเลือกตั้ง [มาตรา 139 (3)]

                                                          
1 รายละเอียดดู  บทที่ 4  หัวขอ 2.6
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(4) การหามรัฐมนตรีถือหุนหรือเปนผูบริหารวิสาหกิจเอกชน (มาตรา 209)
(5) การหามรับสัมปทานจากรัฐ หรือเปนคูสัญญากับรัฐ ขอหามนี้บังคับใชกับ

สมาชิกสภาผูแทนราษฎร [มาตรา110 (2)]  สมาชกิวฒุิสภา (มาตรา 128)  และรัฐมนตรี (มาตรา 
208)
 (6) การหามสมาชิกสภาผูแทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา หรือกรรมาธิการมีสวน  
ไมวาโดยตรงหรือโดยออม ในการใชงบประมาณรายจาย (มาตรา 180 วรรค 6) ขอหามนี้ 
มจีดุมุงหมายทีจ่ะปองกันการใชงบประมาณแผนดินเพื่อสรางคะแนนนิยมทางการเมือง
 (7) การหามผูดํ ารงตํ าแหนงการเมืองกาวกายการบรรจุแตงตั้งและขึ้นเงินเดือน
ขาราชการและพนักงานของรัฐ  ขอหามนี้บังคับใชกับสมาชิกสภาผูแทนราษฎร (มาตรา 111)  และ
สมาชิกวุฒิสภา (มาตรา 128)
 (8) การแสดงรายการบัญชีทรัพยสินและหนี้สินของผูดํ ารงตํ าแหนงการเมือง และ
เปดเผยตอสาธารณชน (หมวด 10 สวนที่หนึ่ง มาตรา 291 - 296)
 (9) การถอดถอนผูดํ ารงตํ าแหนงทางการเมืองและขาราชการระดับสูง (หมวด 10 
สวนที่ 3 มาตรา 303 - 307)
 (10) การด ําเนนิคดีอาญากับผูดํ ารงตํ าแหนงทางการเมือง (หมวด 10 สวนที่ 4 
มาตรา 308 - 311)

บทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 แสดงใหเห็น 
ความมุงมั่นในการแกและปองกันปญหานักการเมืองร่ํ ารวยผิดปกติ ดังจะเห็นไดจากบทบัญญัติ 
ที่ปองกันปญหาความขัดแยงแหงผลประโยชน (Conflicts of Interest) ระหวางผลประโยชน 
สวนบุคคล (Private Interest) กบัผลประโยชนสาธารณะ (Public Interest)2 ดวยการหามผูดํ ารง
ตํ าแหนงการเมอืงถือหุน เปนลูกจาง หรือเปนผูบริหารวิสาหกิจเอกชน ตลอดจนหามรับสัมปทาน
จากรัฐหรือเปนคู สัญญากับรัฐ พรอมกันนั้นก็มีบทบัญญัติใหแสดงทรัพยสินและหนี้สินตอ 
สาธารณชน หากปรากฏวามีความรํ่ ารวยอันผิดปกติก็อาจถูกถอดถอนจากตํ าแหนง และถูกดํ าเนิน
คดีอาญา แตการลงโทษดังกลาวนี้เปนการดํ าเนินการตามกฎหมาย ซึ่งมักจะไรประสิทธิผล  
อันเปนผลจากการขาดหลักฐานและพยาน

การดํ าเนินนโยบายเพื่อเกื้อกูลประโยชนแกกลุมผลประโยชนที่เปนฐานเศรษฐกิจ
หรือฐานการเมือง โดยที่ภาระการดํ าเนินนโยบายดังกลาวตกแกแผนดิน อาจเปนการประพฤติ 
มิชอบในเชิงจริยธรรม เพราะเปนการกระทํ าเพื่อแลกเปลี่ยนกับการสนับสนุนทางการเงินหรือ 
การสนบัสนนุทางการเมือง แตเปนการประพฤติชอบในเชิงการเมือง สังคมการเมืองภายใตระบอบ

                                                          
2 กฎกติกาวาดวยการขัดกันระหวางผลประโยชนสวนบุคคลกับผลประโยชนสวนรวม ดู  บทที่ 4  หัวขอ 2.7
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ประชาธิปไตยลวนมีประพฤติกรรมดังกลาวนี้ หากถือวาประพฤติกรรมเชนนี้เปนการทุจริตตาม 
นติินยั  การดํ าเนินการลงโทษก็เปนเรื่องยากยิ่ง

การดูดซับสวนเกินทางเศรษฐกิจจากการจัดสรรสัมปทานก็ดี และจากกระบวน
การจัดจางจัดซื้อก็ดี หากถือเปนการทุจริตประพฤติมิชอบและถือเปนอาชญากรรมที่ตองลงโทษ 
การดํ าเนินการลงโทษก็เปนเรื่องยากยิ่งเชนกัน  เพราะเปนอาชญากรรมที่ปราศจากเจาทุกขหรือ 
ผูเสียหาย (Crime Without Victims) หากธรุกจิเอกชนถือเปนจารีตในการจายเงินใตโตะ โดยที่ 
เงนิใตโตะเปนสวนหนึ่งของตนทุนการประกอบธุรกิจ จารีตดังกลาวนี้ยอมเกื้อกลูการดูดซับสวนเกิน
ทางเศรษฐกิจของผูมีอํ านาจทางการเมือง

กระบวนการดูดซับสวนเกินทางเศรษฐกิจและการแสวงหาคาเชาทางเศรษฐกิจ 
อาจมิไดเกิดจาก 'สันดานไมดี' ของนกัการเมือง แตอาจเปนผลจากระบบความสัมพันธเชิงอุปถัมภ
ในสังคมไทยที่ทํ าใหจํ าเปนตองมีทรัพยากรทางการเงินในการสรางสายสัมพันธและเครือขาย 
ทางการเมือง ในกรณีเชนนี้ หากตองการทํ าลายประพฤติกรรมการแสวงหาคาเชาทางเศรษฐกิจ
ของผูมอํี านาจการเมืองก็ตองทํ าลายระบบความสัมพันธเชิงอุปถัมภ

การมบีทบญัญัติหามสมาชิกสภาผูแทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา และกรรมาธิการ
หาประโยชนจากกระบวนการจัดสรรงบประมาณแผนดิน (มาตรา 180 วรรค 6)3 เปนบทบัญญัติ 
ทีไ่รประสิทธิผล ในดานหนึ่ง เปนเพราะสมาชิกสภาผูแทนราษฎรมีส่ิงจูงใจตามธรรมชาติที่จะผัน 
งบประมาณแผนดินลงสู ฐานที่มั่นทางการเมือง เพื่อสะสมคะแนนนิยมทางการเมืองและ 
การกระชับสายสัมพันธเชิงอุปถัมภ ในอีกดานหนึ่ง การหลีกเลี่ยงขอหามนี้กระทํ าไดโดยงาย  
ดวยการผลักดันใหรัฐบาลกํ าหนดนโยบายการผันงบประมาณลงสูฐานที่มั่นทางการเมือง หรือ 
ส่ังการดวยวาจาใหสํ านักงบประมาณหรือหนวยราชการดํ าเนินการดังกลาวได ในประเด็นนี้ 
สมาชกิสภาผูแทนราษฎรที่สังกัดพรรครัฐบาลไดเปรียบผูที่สังกัดพรรคฝายคานมาก

รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 เพงเล็งการหาประโยชนจากการ 
จดัสรรงบประมาณแผนดิน โดยมิไดสนใจการหาประโยชนจากเงินนอกงบประมาณ ดวยเหตุดังนี้ 
การจัดสรรงบพยุง/ประกันราคาพืชผลจากเงินกองทุนหมุนเวียนตางๆ ดังเชนกองทุนสงเคราะห
เกษตรกรและกองทุนรวมเพื่อชวยเหลือเกษตรกร จะยังคงมีตอไป เพราะมิไดขัดตอบทบัญญัติ 
แหงรัฐธรรมนูญ การแยงชิงงบพยุง/ประกันราคาลงสูฐานที่มั่นทางการเมืองจะทวีความเขมขน 
ยิ่งขึ้น ในประการสํ าคัญ การที่รัฐธรรมนูญมิไดอุดชองโหวในประเด็นการหาประโยชนจากเงิน 
นอกงบประมาณ มีผลในการสงเสริมใหมีการจัดตั้งกองเงินทุนหมุนเวียนตางๆมากขึ้น เพราะ 

                                                          
3 รายละเอียดดูบทที่ 4 หัวขอ 2.41
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ไมเพียงแตไมตองขออนุมัติรัฐสภาในการใชเงินกองทุนเทานั้น หากยังปลอดพนจากบทบัญญัติ
แหงรัฐธรรมนญูอีกดวย

การที่ผูดํ ารงตํ าแหนงการเมืองสามารถใชทรัพยากรของแผนดิน ทั้งงบประมาณ 
แผนดนิและเงนินอกงบประมาณ ไปใชจายเพื่อสรางสมคะแนนนิยมทางการเมือง กอใหเกิดความ
ไดเปรียบเสียเปรียบระหวางนักการเมืองหนาใหมกับผูดํ ารงตํ าแหนงการเมืองอยูกอนแลว และ
ระหวางผู ไมมีอํ านาจกับผูมีอํ านาจการเมือง นับเปนทํ านบกีดขวางการเขาสูตลาดการเมือง 
ที่สํ าคัญ

สมาชิกวุฒิสภามิไดมีส่ิงจูงใจในการหาประโยชนจากงบประมาณแผนดินและ 
งบพยุง/ประกันราคาสินคาเกษตรมากเทาสมาชิกสภาผูแทนราษฎร เพราะสมาชิกวุฒิสภามิอาจ
ดํ ารงตํ าแหนงติดตอกันสองสมัยได ในขณะที่รัฐธรรมนูญมิไดจํ ากัดอายุการดํ ารงตํ าแหนงสมาชิก
สภาผูแทนราษฎร

ขอหามมิใหผู ดํ ารงตํ าแหนงทางการเมืองกาวกายการบรรจุแตงตั้งและขึ้น 
เงินเดือนขาราชการและพนักงานของรัฐ มิไดบังคับใชกับผูดํ ารงตํ าแหนงรัฐมนตรี แมวาโดย 
หลักการรัฐมนตรีมีอํ านาจแตงตั้งขาราชการระดับสูง แตในขอเท็จจริงมีการ 'ลวงลูก' ไปถึงการ 
แตงตัง้ขาราชการระดับลาง ตลาดขาราชการเปนตลาดที่มีการซื้อขายตํ าแหนง โดยที่ราคาเพิ่มข้ึน
ตามระดบัตํ าแหนงและชองโอกาสในการหาผลประโยชนสวนบุคคลจากตํ าแหนงนั้น  ในอดีตกาล 
ราคาคาตํ าแหนงชํ าระดวยสิ่งของ (Payments in Kind) ดังเชน 'พระบชูา นํ้ าผึ้งเดือนหา ปุมมะคา 
งาชาง หางนกยูง แถมถุงกอลฟ'  ในปจจบัุน ตลาดขาราชการแปรเปลี่ยนจากระบบการนํ าของ
แลกกับตํ าแหนง (Barter Economy) มาสูการนํ าเงินแลกกับตํ าแหนง (Exchange Economy)  
โดยที่รัฐมนตรีเจากระทรวงหนึ่งอาจจัดทํ าบัญชีรายชื่อแลกตํ าแหนงกับเจากระทรวงอื่นดวย  
กลาวโดยสรุปก็คือ การซื้อขายตํ าแหนงขาราชการระดับสูงเปนชองทางหนึ่งในการดูดซับสวนเกิน
ทางเศรษฐกิจของผูมีอํ านาจทางการเมือง

รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มุงเลนงานผูดํ ารงตํ าแหนงทาง
การเมอืงมากกวาขาราชการประจํ า ทั้งๆที่ขาราชการระดับสูง (ปลัดกระทรวง รองปลัดกระทรวง 
อธบิดี และรองอธิบดี) มีโอกาสแสวงหาผลประโยชนสวนบุคคลจากการบริหาร แตไมตองปฏิบัติ
บนพื้นฐานเดียวกับผูดํ ารงตํ าแหนงการเมือง แมวาขาราชการระดับสูงอาจถูกคณะกรรมการ 
ปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติไตสวนประพฤติกรรมอันเปนการทุจริตและประพฤติ 
มิชอบ [มาตรา 301 (3)] แตไมตองแสดงบัญชีรายการทรัพยสินและหนี้สิน ไมตองถูกถอดออก 
จากตํ าแหนง และไมตองถูกดํ าเนินคดีอาญาตามกระบวนการที่ระบุไวในรัฐธรรมนูญ การบังคับ 
ใหแสดงบัญชีรายการทรัพยสินและหนี้สินก็ดี การพิจารณาถอดถอนออกจากตํ าแหนงก็ดี และ 
การด ําเนินคดีอาญาก็ดี  อยูภายใตกฎหมายอื่นที่มิใชรัฐธรรมนูญ
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ทายที่สุด การทุจริตและประพฤติมิชอบอาจมิไดเกิดขึ้นในกาลปจจุบัน หากแต
เกิดขึ้นในกาลอนาคต ผู ที่ไดประโยชนจากผู ดํ ารงตํ าแหนงการเมืองอาจตกลงที่จะชํ าระ 
ผลประโยชนตอบแทนในอนาคต เพื่อหลีกเลี่ยงการถูกจับไดในกาลปจจุบัน รัฐธรรมนูญฉบับป 
2540 ก ําหนดใหผูดํ ารงตํ าแหนงนายกรัฐมนตรี รัฐมนตรี ผูบริหารทองถิ่น สมาชิกสภาทองถิ่น หรือ
ผูดํ ารงต ําแหนงทางการเมืองซึ่งพนจากตํ าแหนงตองยื่นบัญชีแสดงรายการทรัพยสินและหนี้สินรวม 
3 คร้ังคือ กอนเขารับตํ าแหนง เมื่อพนจากตํ าแหนง และเมื่อพนจากตํ าแหนงเปนเวลา 1 ป  
แมรัฐธรรมนูญจะพยายามปองกันการชํ าระผลประโยชนตอบแทนในอนาคต แตก็มีทางหลีกเลี่ยง
ชนิดที่คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติจับมิไดไลมิทัน ดวยการชํ าระ 
ผลตอบแทนภายหลังการยื่นบัญชีแสดงรายการทรัพยสินและหนี้สินครั้งที่สาม

2.2  การซ้ือขายเสียง (Vote Trading)

รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มีฐานความเชื่อวา การซื้อขาย
เสียงเปนประพฤติกรรมที่ไมดี และตองการขจัดออกไปจากตลาดการเมืองไทย มาตรการในการ
ขจดัการซื้อขายเสียง ซึ่งปรากฏในรัฐธรรมนญูฉบบันีม้ีอยูอยางนอย 3 ประการ  กลาวคือ

(1) การควบคุมการเลือกตั้งโดยคณะกรรมการการเลือกตั้ง ซึ่งเปนองคกรอิสระ 
ทีเ่ปนกลาง (มาตรา 144 และ 145)

(2) การควบคุมรายจายในการหาเสียง [มาตรา 326 (6)] ซึง่มีรายละเอียดใน 
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิก 
วฒุิสภา พ.ศ. 2541 (มาตรา 41 และบทลงโทษมาตรา 102)

(3) การนับคะแนนเสียง ณ จุดเดียว อันทํ าใหการประเมินผลการซื้อเสียงเปน
หนวยทํ าไดยาก [มาตรา 104 วรรค 4 และมาตรา 326 (7)]

มาตรา (1) และ (2) มีมากอนแลว และไมมีเหตุผลที่จะเชื่อวา การดํ าเนินการตาม 
มาตรการทัง้สองภายใตรัฐธรรมนูญฉบับใหมจะมีประสิทธิผลมากกวาที่เปนมาในอดีต  เฉพาะ (3) 
เปนมาตรการใหม ซึ่งยากที่จะพิสูจนไดวา  การบังคับใชมาตรการนี้เปนเหตุใหการซื้อขายเสียง 
ลดลง

รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มุงขจัดปญหาการซื้อขายเสียง
เฉพาะในการเลือกตั้งสมาชิกรัฐสภา และมิไดสนใจปญหาการซื้อขายเสียงในตลาดการเมืองระดับ
อ่ืน ทัง้ๆทีม่กีารซื้อขายเสียงในสภาผูแทนราษฎร วุฒิสภา คณะรัฐมนตรี และระบบราชการ รวมทั้ง
การซือ้นกัการเมอืงขามพรรค นอกจากนี้ รัฐธรรมนูญฉบับนี้ยังสนใจขจัดเฉพาะปญหาการซื้อขาย
เสียงดวยเงินเทานั้น ทั้งๆที่การซื้อขายเสียงกระทํ าไดหลายรูปแบบ  ดังเชนการซื้อเสียงดวย 
โครงการ (งบ ส.ส.)  และการแลกโครงการกับโครงการระหวางรัฐมนตรีตางพรรคในที่ประชุม 
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คณะรัฐมนตรี บางครั้งการซื้อเสียงมิไดใชเงินของตนเอง หากแตใชงบประมาณแผนดิน ดังเชน 
การซื้อเสียงสมาชิกรัฐสภาดวยการผันงบประมาณแผนดินสู เขตการเลือกตั้งของสมาชิกนั้น  
การจายเงินหัวคะแนนโดยผานกลไกการจัดจางจัดซื้อที่ใชงบประมาณแผนดิน และการจายเงิน 
หวัคะแนนโดยผานโครงการพยุง/ประกันราคาพืชผล  เปนตน

หากรัฐธรรมนูญตองการแกปญหาการซื้อขายเสียง มรรควิธีในการแกปญหา 
ทีสํ่ าคญั นอกจากการทํ าลายระบบความสัมพันธเชิงอุปถัมภแลว ก็คือ การแกปญหาอันเกิดจาก
ลักษณะของสัญญาการปริวรรตสาธารณะที่เปนสัญญาโดยนัย (Implicit Contract)  และสัญญา 
ที่ไมสมบูรณ (Incomplete Contract) ทัง้นีเ้พือ่ปรับเปลี่ยนลักษณะการปริวรรตสาธารณะในตลาด
การเมอืง จากการน ําคะแนนเสียงแลกกับเงินมาเปนการนํ าคะแนนเสียงแลกกับนโยบาย

การเปลี่ยนแปลงสัญญาการปริวรรตสาธารณะจากสัญญาโดยนัย (Implicit 
Contract) มาเปนสัญญาโดยชัดแจง (Explicit Contract) เปนเรื่องยากที่จะเปนไปได  อยางนอย 
ที่สุดสัญญาการปริวรรตสาธารณะมิอาจเปนลายลักษณอักษรได แตการลดความไมสมบูรณของ
สัญญาเปนเรื่องที่มีความเปนไปได

ถาหากตองการใหตลาดการเมืองมีการปริวรรตในลักษณะการนํ าคะแนนเสียง
แลกกับนโยบาย เงื่อนไขอันจํ าเปนในการนี้ ก็คือ รัฐธรรมนญูตองมีบทบัญญัติในการเกื้อกูลให 
นักการเมืองทํ าหนาที่ของตน จะตองไมมีบทบัญญัติที่ลิดรอนการทํ าหนาที่ดานนิติบัญญัติของ
สมาชิกรัฐสภา และจะตองมีบทบัญญัติในการสงเสริมใหสมาชิกรัฐสภามีสวนรวมในกระบวนการ
กํ าหนดนโยบาย ถึงแมวาการกํ าหนดนโยบายมิใชหนาที่ปฐมฐานของสมาชิกรัฐสภาก็ตาม  
แตรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มีบทบัญญัติลิดรอนการทํ าหนาที่ดาน 
นิติบัญญัติของนักการเมือง ในประการสํ าคัญมีบทบัญญัติหามนักการเมืองเสนอรางกฎหมาย 
ในฐานะปจเจกบุคคล (มาตรา 169 วรรคสอง) หามพรรคการเมืองที่มีสมาชิกสภาผูแทนราษฎร
นอยกวา 20 คนเสนอรางกฎหมาย (มาตรา 169 วรรคสอง)  และลิดรอนบทบาทหนาที่ในการเสนอ
รางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงิน ซึ่งโดยพื้นฐานเปนกฎหมายเกี่ยวดวยเศรษฐกิจ (มาตรา 169)  
บทบัญญัติเหลานี้ ในดานหนึ่งตองการลงโทษพรรคการเมืองขนาดเล็ก ในอีกดานหนึ่งตองการ 
ลดทอนจํ านวนรางกฎหมายที่เสนอในรัฐสภา อันแสดงถึงทัศนคติเชิงลบที่มีตอการทํ าหนาที่ดาน
นติิบัญญติัของสมาชกิรัฐสภา เพราะถือวา การที่มีผูเสนอรางกฎหมายมากเกินไปเปนเรื่องวุนวาย 
ในเมื่อรัฐธรรมนูญแสดงออกซึ่งทัศนคติเชิงลบที่มีตอการทํ าหนาที่ดานนิติบัญญัติของสมาชิก 
รัฐสภาเชนนี ้ ยอมท ําใหสมาชิกรัฐสภามีพฤติกรรมเบี่ยงเบนจากการทํ าหนาที่พื้นฐาน และปดกั้น
นวัตกรรมดานนิติบัญญัติและดานนโยบาย ในประการสํ าคัญ ทํ าใหตลาดการเมืองเบี่ยงเบน 
จากรูปแบบอุดมคติดวย
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หากตองการใหราษฎรผูมีสิทธิเลือกตั้งนํ าคะแนนเสียงแลกกับนโยบายก็ตอง 
ปรับปรุงแกไขกระบวนการกํ าหนดนโยบายมิใหมีอคติตอตานการแกปญหาความยากจนและ 
การกระจายรายได ตราบเทาที่อคติดังกลาวนี้ยังคงดํ ารงอยู นโยบายอันเปนผลผลิตของตลาดการ
เมอืงยอมไมเกือ้สุขแกราษฎร ซึ่งสวนใหญอยูในชนบทและมีฐานะยากจน ตราบเทาที่กระบวนการ
กํ าหนดนโยบายไมมีผลผลิตที่อํ านวยความสุขแกราษฎรโดยทั่วไปได มิใชเร่ืองผิดปกติหรือแมแต
ผิดจริยธรรมทีร่าษฎรนํ าคะแนนเสียงแลกกับเงิน เพราะเงินอํ านวยความสุขแกราษฎรได ในขณะที่
นโยบายที่เกื้อประโยชนกลุมนายทุนขนาดใหญมิอาจอํ านวยความสุขแกราษฎรโดยทั่วไปได  
เหตุไฉนผูรางรัฐธรรมนูญจึงคาดหวังวา ราษฎรจะนํ าคะแนนเสียงแลกกับนโยบายที่มิไดเกื้อสุข 
แกตน การคาดหวังเชนนี้ยอมมิใชการคาดหวังที่สมเหตุสมผล

ในการแปรตลาดการเมืองสูรูปแบบอุดมคติ ปญหาสํ าคัญประการหนึ่งก็คือ  
นกัการเมอืงไมมีเทคโนโลยีในการรักษาพันธสัญญา (Commitment Technology) พันธสัญญา 
ทีสํ่ าคัญก็คือ พันธสญัญาในการทํ าหนาที่ผูแทนราษฎร พันธสญัญาในการทํ าหนาที่นักนิติบัญญัติ
และพันธสัญญาในการผลิต 'บริการความสุข' หรือ 'บริการการเมือง' แกราษฎร  ในการเสริมสราง
และพฒันาเทคโนโลยีในการรักษาพันธสญัญา จํ าเปนตองสรางกลไกความรับผิด (Accountability 
Mechanism) โดยทีก่ลไกความรับผิดนี้ตองสื่อขาวสารที่สมบูรณแกราษฎร เพื่อใชประโยชนในการ
ตัดสินใจทางการเมืองตอไป

รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักร พ.ศ. 2540 มิไดสนใจสรางกลไกความรับผิดดังที่
พรรณนาขางตนนี้ ไมมีกลไกการตรวจสอบการทํ าหนาที่ของผูแทนราษฎร ไมมีกลไกการตรวจสอบ
วา นโยบายที่รัฐบาลแถลงตอรัฐสภาสอดคลองกับที่ใชหาเสียงหรือไม และไมมีกลไกการตรวจสอบ
วา รัฐบาลด ําเนินนโยบายตามที่แถลงตอรัฐสภามากนอยเพียงใด แตรัฐธรรมนูญกลับมีบทบัญญัติ
อันแปลกประหลาดในการบังคับใหรัฐบาลรายงานตอรัฐสภาปละหนึ่งครั้งวา มีการดํ าเนินนโยบาย
ตาม "แนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ" ที่ปรากฏในหมวด 5 ของรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 หรือไม  
และมากนอยเพยีงใด พรอมทั้งสาธยายถึงปญหาและอุปสรรค (มาตรา 88) บทบัญญัติดังกลาวนี้ 
มนียัวา  รัฐบาลตองรับผิดตอ สสร. หาตองรับผิดตอราษฎรผูมีสิทธิเลือกตั้งไม  แทที่จริงแลว  
เมือ่ราษฎรหยอนบัตรเลือกตั้ง ราษฎรเสนอซื้อนโยบายของนักการเมืองและพรรคการเมือง ราษฎร
หาไดเสนอซื้อ "แนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ" ของ สสร. ไม  หากรัฐบาลจะแสดงความรับผิดตอ
ประชาชน รัฐบาลกต็องดํ าเนินนโยบายตามที่ใชหาเสียงจากประชาชน หาใชการดํ าเนินนโยบาย
ตาม "แนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ" ของ สสร. ไม
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2.3  การนอนหลับทับสิทธิ์ (Voter Apathy)

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ใหความสํ าคัญแกปญหาการ 
นอนหลับทับสิทธิ์และพยายามแกปญหานี้ รัฐธรรมนูญกํ าหนดใหการใชสิทธิเลือกตั้งเปนหนาที่
ของชนชาวไทย การไมใชสิทธิดังกลาวโดยไมแจงเหตุอันสมควรอาจเปนเหตุใหเสียสิทธิการไดรับ
ความชวยเหลอืจากรัฐตามเกณฑและวิธีการที่คณะกรรมการการเลือกตั้งกํ าหนด ดังความปรากฏ
ในมาตรา 68 และมาตรา 326 (1) ประกอบกับมาตรา 21 แหงพระราชบัญญัติประกอบ 
รัฐธรรมนญูวาดวยการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภา พ.ศ. 2541 ตอมา 
มีการตราพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการเลือกตั้งสมาชิกสภาผู แทนราษฎร 
และสมาชิกวุฒิสภา (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2542 ก ําหนดบทลงโทษผูนอนหลับทับสิทธิ์ใหเสียงสิทธิทาง
การเมืองรวม 8 ประการ (ดูบทที่ 4 หัวขอ 2.2) นอกจากนี ้ รัฐธรรมนูญยังใหสิทธิแกผูอยูนอกเขต
เลอืกตัง้หรอืนอกราชอาณาจักรในการเลือกตั้ง ดังความปรากฏในมาตรา 105 วรรค 2 และมาตรา 
326 (2) ประกอบกับมาตรา 79 ถึงมาตรา 85 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนญูวาดวยการ
เลือกตั้งฯ พ.ศ. 2541 ดวยมาตรการทั้งสองนี้ สสร. คงหวังวา  การนอนหลับทับสิทธิ์จะลดลงและ
อัตราการใชสิทธิ (Rate of Voter Turnouts) จะเพิ่มข้ึน

การตัดสินใจใชหรือไมใชสิทธิเลือกตั้งเปนสิทธิตามธรรมชาติ (Natural Right) 
ของปวงชน การบังคับใหประชาชนตองใชสิทธิเลือกตั้งเปนการละเมิดสิทธิตามธรรมชาติดังกลาวนี้ 
ทัง้นีไ้มเปนทีแ่นชดัวา ดวยการบังคับเชนนี้ การนอนหลับทับสิทธิ์จะลดลง หากเราเชื่อวา ผูมีสิทธิ
เลือกตั้งมีประพฤติกรรมอันสมเหตุสมผล และตัดสินใจลงหรือไมลงคะแนนเสียงเลือกตั้งจากการ
ประเมินผลประโยชนที่ไดรับ (Voting Benefits) เปรียบเทียบกับตนทุนที่ตองสูญเสียไปในการ 
เลือกตั้ง (Voting Cost) ราษฎรจะใชสิทธิเลือกตั้งก็ตอเมื่อผลการประเมินปรากฏวา ประโยชนที่ได
รับจากการเลือกตั้งมีมากกวาตนทุนที่สูญเสียไป ตราบเทาที่ประโยชนไมคุ มกับรายจาย  
การนอนหลับทับสิทธิ์ยอมเกิดขึ้น

หากรัฐธรรมนูญตองการแกปญหาการนอนหลับทับสิทธิ์ ก็ตองมีบทบัญญัติ 
ในทางที่เกื้อกูลใหประโยชนสุทธิ (Net Benefit) ทีไ่ดจากการเลือกตั้งมีคาเปนบวก นั่นก็คือ การหา
ทางเพิ่มพูนประโยชนและ/หรือลดตนทุนการใชสิทธิ์ ในตลาดการเมืองในอุดมคติที่รูปแบบ 
การปริวรรตสาธารณะเปนการแลกเปลี่ยนคะแนนเสียงกับนโยบาย หนทางที่จะเพิ่มพูนประโยชน 
ทีไ่ดจากการเลือกตั้ง ก็คือ การลดทอนความไมสมบูรณของตลาดการเมืองดวยการทํ าลายทํ านบ
กีดขวางการเขาสูตลาด ทั้งนี้เพื่อใหประชาชนมีโอกาสเลือกนักการเมืองหนาใหมและทางเลือก
นโยบายใหมๆไดมากขึ้น นอกจากนี้ ยังตองปรับแกกระบวนการกํ าหนดนโยบายใหเอื้อสุขแก
ประชนชนอยางทั่วถึงและอยางเสมอภาค หนทางที่จะลดทอนตนทุนการใชสิทธิเลือกตั้งอยูที่การ
ลดตนทนุสารสนเทศทางการเมือง รวมตลอดจนตนทุนประเภทอื่นๆ
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หากปราศจากการดํ าเนินการใหประโยชนสุทธิจากการใชสิทธิมีคาเปนบวก  
ถงึจะบงัคบัใหประชาชนใชสิทธิ แตการนอนหลับทับสิทธิ์จะยังคงเกิดขึ้น แมการไมใชสิทธิเลือกตั้ง
โดยไมแจงเหตุอันสมควรอาจเปนเหตุใหเสียสิทธิทางการเมืองบางประการ สํ าหรับประชาชน 
บางหมูเหลา การสูญเสียสิทธิทางการเมืองดังกลาวนี้มิไดมีความหมายแตประการใด หากผูมีสิทธิ
เลือกตั้งประเมินแลววา การใชสิทธิมิไดกอใหเกิดประโยชนสุทธิใดๆ หนทางที่จะทํ าใหประโยชน
สุทธิมีคาเปนบวก ก็แตโดยการนํ าคะแนนเสียงแลกกับเงิน ในกรณีเชนนี้ การนอนหลับทับสิทธิ์ 
ในเชิงจริยธรรมอาจจะดีกวาการนํ าคะแนนเสียงแลกกับเงิน

การบังคับใหประชาชนใชสิทธิเลือกตั้งกอใหเกิดตนทุนแกสังคมอยางมาก 
ประการแรก ผูมีสิทธิเลือกตั้งซึ่งเกรงกลัวการเสียสิทธิตองเสียเวลาและเสียรายจายในการแจง 
เหตุผลในการไมใชสิทธิ์แกคณะกรรมการการเลือกตั้ง ประการที่สอง คณะกรรมการการเลือกตั้ง
ตองสูญเสียทรัพยากรจํ านวนมากในการตรวจสอบและลงโทษผู ไมใชสิทธิ์ ประการที่สาม  
หากจ ํานวนประชาชนผูถูกตัดสิทธิทางการเมืองเพิ่มข้ึนเรื่อยๆ  ปรากฏการณเชนนี้ยอมไมเปนผลดี
ตอสุขภาพของสังคมการเมืองไทย

แตการบงัคับใหประชาชนใชสิทธิเลือกตั้งกอใหเกิดประโยชนอันใดเลา  หาก สสร.  
หวงัวา การไมนอนหลับทับสิทธิ์จะชวยใหไดมาซึ่งนักการเมืองที่มีคุณภาพ ยอมเปนการวาดวิมาน
ในอากาศ ในเมื่อรัฐธรรมนูญฉบับนี้มิไดมุ งเปดประตูการเมืองใหมีการแขงขันโดยสมบูรณ 
ประโยชนอีกประการหนึ่งที่มีการกลาวขวัญถึง ก็คือ การปองกันการทุจริตในการเลือกตั้ง เพราะ 
มักมีการแอบอางการใชสิทธิ์แทนผูนอนหลับทับสิทธิ์ แตการทุจริตในการเลือกตั้งที่เกิดขึ้นไดเปน
ความบกพรองของคณะกรรมการการเลือกตั้ง หาใชความบกพรองของผูนอนหลับทับสิทธิ์ไม

2.4  การยายพรรคและการซื้อขายนักการเมือง

การยายพรรคของนักการเมืองปรากฏอยางแพรหลายภายหลังการเปลี่ยนแปลง
ทางการเมอืงเดือนตุลาคม 2516 นักการเมืองบางคนตัดสินใจยายพรรคเนื่องจากมิอาจเติบใหญ
ทางการเมอืงในพรรคเดิม หรือมิฉะนั้นก็มีความขัดแยงภายในพรรค แตการยายพรรคอีกสวนหนึ่ง 
มลัีกษณะเปนการขายตัว ซึ่งอาจจายคาตัวเปนตัวเงินหรือชํ าระเปนตํ าแหนงการเมือง การซื้อตัว
นกัการเมอืงเปนหนทางลัดในการเติบโตของพรรค พรรคการเมืองมีเสนทางการเติบโตอยางนอย 2 
เสนทาง เสนทางหนึ่งเปนการเติบโตจากภายใน (Internal Growth) ดวยการสรางพรรคโดยมี
กระบวนการผลิตนักการเมืองของตนเอง อีกเสนทางหนึ่งเปนการเติบโตภายนอก (External 
Growth) ดวยการซื้อตัวนักการเมืองที่มีโอกาสที่จะไดรับเลือกตั้งสูง

รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ไมสงเสริมการยายพรรค ทั้งนี้
พจิารณาไดจากเงื่อนเวลาการเลือกตั้งที่กํ าหนดวา จะตองเลือกตั้งภายใน 45 วันในกรณีอายุสภา 
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ส้ินสดุลง (มาตรา 115) และภายใน 60 วันในกรณีที่มีการยุบสภา (มาตรา 116) โดยที่ในขณะ
เดยีวกนัมบีทบัญญัติกํ าหนดคุณสมบัติวา  ผูสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรจักตอง
เปนสมาชิกพรรคอยางนอย 90 วัน [มาตรา 107 (4)] ดังนัน้ นกัการเมืองที่ตองการยายพรรค 
จะตองลาออกจากสมาชิกภาพพรรคเดิมกอนการเลือกตั้งอยางนอย 90 วัน โดยที่สมาชิกภาพของ 
ส.ส. ส้ินสุดลงพรอมๆ กับการลาออกจากพรรคดวย [มาตรา 118 (4)]

อยางไรก็ตาม บทเฉพาะกาลแหงรัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 กํ าหนดมิใหนํ าเงื่อน
เวลาตามมาตรา 107 (4) มาบังคับใชกับการเลือกตั้งสมัยแรก (มาตรา 325) ดังนั้น การยายพรรค
ขนานใหญจะเกิดขึ้นกอนการเลือกตั้งสมัยแรก อันนํ าไปสู การปรับดุลยภาพทางการเมือง 
คร้ังส ําคญั เพราะหลงัจากนี้แมการยายพรรคยังคงทํ าได  แตมีความยุงยากเกี่ยวกับเงื่อนเวลา  ซึ่ง
จะท ําใหการยายพรรคมีนอยลง

รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มิไดมีขอหามเกี่ยวกับการซื้อขาย 
นกัการเมอืง และถงึจะมีขอหามเชนนี้ ก็หามีประสิทธิผลไม ดวยเหตุผลเดียวกับที่อธิบายขางตน 
การซื้อขายนักการเมืองจะมีมากกอนการเลือกตั้งสมัยแรก ซึ่งจะเปนการปรับดุลยภาพครั้งใหญ 
พรรคการเมืองที่เลือกเสนทางการเติบใหญภายนอกจักตองกวานซื้อนักการเมืองที่มีโอกาสชนะ 
การเลอืกตัง้สูง  ซึ่งจะทํ าใหตลาดนักการเมืองเปนตลาดของผูขาย(Sellers' Market)  ภายหลัง 
การเลอืกตั้งสมัยแรก  ตลาดนักการเมืองจะแปรเปลี่ยนเปนตลาดของผูซื้อ(Buyers' Market) ผูที่
ตองการยายพรรคตองลาออกจากพรรคเดิมกอนที่สภาจะสิ้นอายุหรือกอนที่จะมีการยุบสภาอยาง
นอย 90 วนั ซึง่สรางสภาวะความไมแนนอนแกผูตองการยายพรรค  เพราะทันทีที่ลาออกจากพรรค
เดมิ  อํ านาจตอรองก็ลดลง

หากตองการใหพรรคการเมืองพัฒนาตามเสนทางการเติบโตภายในและกีดขวาง 
เสนทางการเติบโตภายนอก เพื่อลดทอนการซื้อขายนักการเมือง หนทางหนึ่งที่ทํ าได ก็คือ  
การก ําหนดขอหามมิใหนักการเมืองที่ยายพรรคลงสมัครรับเลือกตั้งอยางนอย 1 สมัย แตการหาม
นกัการเมอืงยายพรรคยอมทํ าใหตลาดนักการเมืองมีการแขงขันที่ไมสมบูรณ เพราะการเคลื่อนยาย
นกัการเมอืงในตลาดมิไดเปนไปโดยสะดวก ในอีกดานหนึ่ง การยินยอมใหนักการเมืองยายพรรค 
มผีลเทากับการยินยอมใหมีการซื้อขายนักการเมือง

3. ขอคาดการณเกี่ยวกับการเปลี่ยนแปลงประพฤติกรรมในตลาดการเมืองไทย

ประพฤติกรรมในตลาดการเมืองในอนาคตจะแปรเปลี่ยนไปอยางไร และ 
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มีผลตอการเปลี่ยนแปลงดังกลาวนี้มากนอย 
เพียงใด
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ในตอนนี้ จะกลาวถึงประพฤติกรรมหลักในตลาดการเมืองไทย พรอมทั้งขอ 
คาดการณเกี่ยวกับการเปลี่ยนแปลงในอนาคต โดยชี้ใหเห็นวา รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 มีผล 
ตอการเปลี่ยนแปลงเหลานี้อยางไรบาง ในการนี้ขอแยกแยะการพิจารณากลุมบุคคลหรือสถาบัน
ออกเปน  6 กลุม อันไดแก

(ก) ประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้ง
(ข) นกัการเมือง
(ค) พรรคการเมือง
(ง) รัฐสภา
(จ) รัฐบาล
(ฉ) กลุมผลประโยชน

 3.1 ประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้ง

 3.11  การซ้ือขายเสียงจะยังคงมีตอไป และมิอาจขจัดใหหมดไปได
  แมว ารัฐธรรมนูญและกฎหมายเลือกตั้งฉบับใหมจะเขมงวดในการปองกัน 
และปราบปรามการซื้อขายเสียง แตการซื้อขายเสียงเปนอาชญากรรมที่ปราศจากเจาทุกข (Crime 
Without Victims) ซึ่งโดยธรรมชาติยากแกการลงโทษ ในประการสํ าคัญ บทบัญญัติแหง 
รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 ไมเกื้อกูลใหตลาดการเมืองเปนตลาดปริวรรตสาธารณะ (Public 
Exchange Market) ซึ่งมีการแลกเปลี่ยนคะแนนเสียงกับนโยบาย เนื่องเพราะมิไดสรางกลไก 
ความรับผิด (Accountability Mechanism) ทีบั่งคบัใหรัฐบาลตองดํ าเนินนโยบายตามที่หาเสียง 
ดวยเหตดัุงนี ้การนํ าคะแนนเสียงแลกกับเงินจะยังคงปรากฏโดยทั่วไป
 3.12 การนอนหลับทับสิทธิ์จะยังคงมีตอไป และประชาชนจะถูกตัดสิทธิ 
 ทางการเมืองเพิ่มขึ้นเรื่อยๆ
  ประชาชนจะใชสิทธิเลือกตั้งก็ตอเมื่อประเมินแลววา ประโยชนที่คาดวาไดจากการ 
ใชสิทธิ์ (Voting Benefits) มมีากกวาตนทุนที่ตองเสีย (Voting Costs) ตราบเทาที่ประโยชนที่คาด
วาจะไดไมคุมกับตนทุนที่ตองเสีย การนอนหลับทับสิทธิ์ยอมเกิดขึ้นเสมอ ถึงรัฐธรรมนูญจะมี 
บทบัญญัติในการลงโทษบุคคลที่นอนหลับทับสิทธิ์ ก็มิอาจทํ าใหการนอนหลับทับสิทธิ์หมดไปได 
เพราะขอหามนี้ขัดกับธรรมชาติของมนุษย มิหนํ าซํ้ าบทลงโทษยังไรความหมายสํ าหรับประชาชน 
ทีไ่มตองการการมีสวนรวมทางการเมืองอีกดวย
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 3.13 จะมกีารจดัต้ังประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งไมนอยกวา 50,000 คนเพื่อ 
 ปฏบัิติการทางการเมือง
 กลุมการเมืองและองคกรประชาชนจะจัดตั้งประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งไมนอยกวา 
50,000 คน เพื่อปฏิบัติการตามที่รัฐธรรมนญูเปดชองอยางนอย 2 เร่ือง อันไดแก การเสนอราง
กฎหมายเรื่องหนึ่ง และการเสนอใหถอนผูดํ ารงตํ าแหนงทางการเมืองและขาราชการระดับสูงออก
จากต ําแหนงอีกเรื่องหนึ่ง

พรรคการเมืองขนาดใหญจะจัดตั้งประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งดังกลาวนี้ เพื่อกอ
กวนปรปกษทางการเมือง ดวยการยื่นเรื่องใหตรวจสอบการทุจริตและประพฤติมิชอบ

การจดัตั้งประชาชนผูมีสิทธิลือกตั้งเปนกลไกที่สงเสริมการมีสวนรวมทางการเมือง
ของประชาชนที่รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 สถาปนาขึ้น กลไกดังกลาวนี้อาจถูกใชไปในทาง 
สรางสรรค (การมีสวนรวมทางการเมือง) หรือในทางทํ าลาย (การกอกวนปรปกษทางการเมือง)

 3.2 นกัการเมือง

 3.21  การยายพรรคจะยังคงมีตอไป
  นักการเมืองจะยายจากพรรคที่ใหผลตอบแทนตํ่ าไปสูพรรคที่ใหผลตอบแทนสูง 
ผลตอบแทนดงักลาวนีม้ีทั้งที่เปนตัวเงินและมิใชตัวเงิน ผลตอบแทนที่เปนตัวเงิน ไดแก เงินอุดหนุน
ในการหาเสยีงเลือกตั้ง เงินเดือนหรือผลตอบแทนที่ไดเปนรายคาบ และคาตัวการยายพรรคซึ่งจาย
เปนเงนิกอน สวนผลตอบแทนที่มิใชตัวเงิน  ไดแก  ตํ าแหนงการเมืองที่ไดรับ

การยายพรรคมิไดมีลักษณะแตกตางจากการเปลี่ยนบริษัท เพราะพรรคการเมือง
มีลักษณะเปนธุรกิจการเมืองมากขึ้น กลไกราคาจึงเขามามีบทบาทในการจัดสรรนักการเมือง  
อุดมการณทางการเมืองหาไดมีบทบาทในการจัดสรรนักการเมืองระหวางพรรคตางๆไม

การยายพรรคจะมีมากกอนการเลือกตั้งสมัยแรกภายใตรัฐธรรมนูญฉบับป 2540  
พนไปจากนั้น การยายพรรคจะมีนอยลง เนื่องจากติดขัดดวยเงื่อนเวลาตามรัฐธรรมนูญและ
กฎหมายเลอืกตัง้ ประกอบกับสภาวะความไมแนนอนทางการเมือง อันเปนเหตุใหผูยายพรรคตอง
รับภาระการเสี่ยงมากขึ้น

3.22   การยายเขตการเลือกตั้งจะมีมากในฤดูการเลือกตั้ง 2-3 ครั้งแรก

ดวยเหตุที่รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 กํ าหนดใหมีการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทน
ราษฎรแบบแบงเขต เขตเดียวคนเดียว สํ าหรับนักการเมืองจํ านวนไมนอย การเลือกเขตการเลือก
ต้ังยังไมลงตัว แมวารัฐธรรมนูญจะกํ าหนดคุณสมบัติผูสมัครรับเลือกตั้งวา ตองมีชื่อในทะเบียน
บานในจงัหวดัทีล่งสมัครเลือกตั้งติดตอกันไมนอยกวาหนึ่งป ตามมาตรา 107 (5) (ก)  แตการยาย
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ทะเบยีนบานมไิดเปนเหตุใหขาดสมาชิกภาพ ส.ส. หากพบวามีเขตการเลือกตั้งอื่นที่เหมาะสมกวา 
กส็ามารถยายทะเบียนไดทุกเมื่อ

3.23 การสบืทอดมรดกทางการเมืองตามสายโลหิตจะปรากฏอยางเดนชัด  
 ตระกูลนักการเมืองที่มีฐานการเมืองทองถิ่นปรากฏโฉมใหเห็น 
 มากขึ้น

 การสืบทอดตํ าแหนงทางการเมืองตามสายโลหิตเกิดจากการสราง ‘ยี่ห อ’  
ในตลาดการเมือง (Political Brand Name) การใชจายในการโฆษณาทางการเมืองและการใชจาย
ในการสรางสายสัมพันธเชิงอุปถัมภเปนการใชจายในการสราง ‘ยี่หอ’  รายจายเหลานี้มีลักษณะ
เปนรายจายจม (Sunk Cost) เมือ่จายไปแลว ก็แลวกันไป  หากราษฎรผูมีสิทธิเลือกตั้งติด ‘ยี่หอ’  
รายจายเหลานี้จะกอใหเกิด ‘ทนุยี่หอ’ (Brand Name Capital)  แต ‘ทุนยี่หอ’ มอิาจซื้อขาย 
ในตลาดได ในเมื่อ ‘ทนุยี่หอ’ เปนสนิทรัพยที่มิอาจเปลี่ยนมือได (Non-transferable Assets)  
นกัการเมอืงจึงมิอาจถอนทุนดวยการขายยี่หอ  แต ‘ทุนยี่หอ’ สืบทอดตามสายโลหิตได หนทางที่จะ
ถอนทุนจาก ‘รายจายที่จมไปแลว’ กแ็ตโดยการสืบทอดยี่หอไปสูบุคคลรวมสายโลหิต4

การสืบทอดมรดาทางการเมืองตามสายโลหิตกอใหเกิดตระกูลนักการเมือง ซึ่ง 
ยดึกมุตํ าแหนงทางการเมืองในระดับชั้นตางๆ ทั้งการเมืองทองถิ่นและการเมืองระดับชาติ ทั้งสภา 
ผูแทนราษฎรและวุฒิสภา ทั้งการเลือกตั้งแบบแบงเขต เขตเดียวคนเดียว และการเลือกตั้งระบบ
บัญชีรายชื่อ (Party List)

การใชทุนยี่ห อเพื่อประโยชนทางการเมืองเปนประพฤติกรรมที่ก อตัวหลัง 
การเปลี่ยนแปลงทางการเมืองเดือนตุลาคม 2516 รัฐธรรมนญูฉบับป 2540 ไมมีบทบัญญัติที่มีผล
ในการเปลีย่นแปลงประพฤติกรรมดังกลาวนี้ แตการหามผูสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกวุฒิหาเสียง 
อาจมผีลในการเสริมสงการหาประโยชนจากทุนยี่หอมากขึ้น

3.24 การแยงชิงตํ าแหนงการเมืองจะยังคงมีตอไป และทวีความเขมขน 
 มากขึ้น

หากกติกาการเมืองปรากฏชัดเจนวา สมาชิกสภาผูแทนราษฎรที่มาจากระบบ
บัญชีรายชื่อ (Party List) เทานัน้สามารถดํ ารงตํ าแหนงรัฐมนตรี การแยงชิงเขาระบบบัญชีรายชื่อ
ของพรรคยอมเปนไปอยางเขมขน ความเขมขนในการแยงชิงยิ่งมีมากขึ้นไปอีกในการแกงแยง
อันดับตนๆของบัญชีรายชื่อพรรค หากพรรคที่สังกัดคาดวาจะไดคะแนนเสียงไมเกิน 30% ของ

                                                          
4 บทวิเคราะหรายจายในการสราง ‘ยี่หอ’ ทางการเมือง (Political Brand Name) ในฐานะตนทุนจม (Sunk Cost) 
ดู Lott (1986; 1987a; 1987b; 1989) การสืบทอดมรดกทางการเมืองตามสายโลหิต ดู Laband and Lentz
(1985)
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จํ านวนประชาชนที่ใชสิทธิเลือกตั้ง ก็จะมีการแยงชิงเขาบัญชีรายชื่อพรรคไมเกินอันดับที่ 30 
เปนตน

หากสมาชิกสภาผูแทนราษฎรที่มาจากระบบการเลือกตั้งแบบแบงเขตสามารถ
ดํ ารงต ําแหนงรัฐมนตรีได เมื่อการเลือกตั้งสิ้นสุดลง และพรรคที่สังกัดไดเขารวมรัฐบาล บรรดาผูนํ า 
ส.ส. กจ็ะเลนเกมตอรองขอตํ าแหนงรัฐมนตรี โดยอาศัย ส.ส. บริวารเขยาพรรคดานหนึ่ง และ
บรรยายสรรพคณุผูนํ า ส.ส. ที่เปนผูอุปถัมภอีกดานหนึ่ง อันเปนภาพที่ปรากฏจนชาชินนับต้ังแต
ปลายทศวรรษ 2520 เปนตนมา

พรรคการเมืองที่ประกอบดวยกลุมการเมืองหลายกลุม หรือ ‘มุง’ การเมอืงหลาย
มุง แตละกลุมแตละมุงยอมตองตอรองขอตํ าแหนงรัฐมนตรี ประพฤติกรรมใหมที่จะปรากฏภายใต 
รัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 ก็คือ การตอรองขอจํ านวน ส.ส. ในระบบบัญชีรายชื่อพรรค

3.25  การขายเสยีงของนักการเมืองในรัฐสภาจะยังคงมีตอไป
ส.ส. ที่มาจากระบบการเลือกตั้งแบบแบงเขต เมื่อถูกกันมิใหดํ ารงตํ าแหนง 

รัฐมนตร ี  หาก ส.ส. อุปถัมภมิไดดํ ารงตํ าแหนงรัฐมนตรีตามระบบบัญชีรายชื่อของพรรค  ยอม
สามารถใชอํ านาจตอรองในวาระการประชุมสภาที่สํ าคัญ ดังเชนการประชุมเพื่อลงมติไมไววางใจ
รัฐบาล การพจิารณารางกฎหมายงบประมาณแผนดิน และการพิจารณารางกฎหมายสํ าคัญ ทั้งนี้
เพือ่ขายเสยีง หรือเพื่อขอแบงปนสวนเกินทางเศรษฐกิจที่บรรดาผูดํ ารงตํ าแหนงรัฐมนตรีดูดซับมา

วุฒิสมาชิกบางภาคสวนอาจขายเสียงในสภาดวย บางภาคสวนอาศัยเครือขาย 
ทางการเมืองของพรรคการเมืองขนาดใหญในการเลือกตั้ง ดังนั้น จึงตองทํ าตัวเปนฐานเสียง 
ของพรรคดังกลาวในวุฒิสภา หรือมิฉะนั้น ฝายรัฐบาลอาจพยายามซื้อเสียงวุฒิสมาชิกในวาระ 
การประชุมที่สํ าคัญดังที่กลาวขางตนนี้

การขายเสยีงมจิ ําตองเปนการแลกคะแนนเสียงกับเงินเสมอไป โดยที่อาจเปนการ
แลกคะแนนเสยีงกบัสิทธิประโยชนอ่ืนๆ รวมทั้งตํ าแหนงบางประเภท หรือเปนการแลกคะแนนเสียง
ในวาระการประชุมหนึ่งกับคะแนนเสียงในวาระการประชุมอ่ืน

3.3  พรรคการเมือง

3.31  พรรคการเมืองจะเลือกหนทางการเติบโตจากภายนอก
   (External Growth)
 รัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 มีอคติโนมเอียงที่จะใหมีพรรคการเมืองขนาดใหญเพียง 

2-3 พรรค เพื่อใหการเมืองไทยเติบโตเปนระบบทวิพรรค (Two-party System) ดวยความเชื่อที่วา 
ระบบทวิพรรคดีกวาระบบพหุพรรค (Multi-party System) และระบบการเมืองที่มีพรรคการเมือง
ขนาดใหญเพียง 2-3 พรรค มีเสถียรภาพมากกวาระบบที่มีพรรคเล็กพรรคนอยจํ านวนมาก  
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ความเชื่อเหลานี้ลวนแลวแตเปนมิจฉาทิฐิ เพราะปราศจากประจักษพยานขอเท็จจริงสนับสนุน 
อยางไรก็ตาม ความเชื่อที่วา พรรคขนาดใหญดีกวาพรรคขนาดเล็ก ทํ าใหพรรคมิอาจเติบโต 
จากภายใน (Internal Growth) ไดอยางเต็มที่ อันเปนการปดเสนทางการเติบโตของพรรคที่มี 
อุดมการณ เพราะความเชื่อดังกลาวนี้สงเสริมการเติบโตจากภายนอก (External Growth)

หนทางการเติบโตจากภายนอกอาศัยทางลัดดวยการซื้อนักการเมืองที่มีศักยภาพ
ทีจ่ะชนะการเลอืกตัง้ การซื้ออาจจายดวยเงินหรือจายดวยตํ าแหนงการเมือง รวมทั้งสิทธิประโยชน
ดานอื่น ทุกพรรคจะใช ‘พลังดูด’ เพือ่ถบีตัวเปนพรรคอันดับหนึ่ง อันจะไดมีความชอบธรรมในการ
เปนแกนนํ าในการจัดตั้งรัฐบาล หาก ‘พลังดูด’ มไีมพอ อยางนอยที่สุดจะตองเปนพรรคอันดับสาม 
ทั้งนี้เพราะเหตุวา พรรคอันดับที่หนึ่งและสองมีแนวโนมจะเปนปรปกษซึ่งกันและกัน  เนื่องจาก 
ตางแยงชิงการนํ าในการจัดตั้งรัฐบาล พรรคอันดับที่สามมีโอกาสที่จะเลือกผสมพันธุ พรรค 
การเมืองใดก็ได

การเตบิโตจากภายนอกยังกระทํ าไดดวยการครอบ (Take-over) พรรคการเมือง
ขนาดเลก็กวา หรือกลุมการเมืองบางกลุมในพรรคอื่น หรือดวยการควบพรรคเขาดวยกัน (Merger)

รัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 มีอคติวาดวยขนาดของพรรคมากกวารัฐธรรมนูญฉบับ
ใดๆ ทั้งนี้เปนผลจากการออกแบบระบบการเลือกตั้งระบบบัญชีรายชื่อพรรคที่มิใหพรรคที่ไดรับ
คะแนนเสยีงเลอืกตัง้นอยกวา 5% ของจํ านวนผูมาใชสิทธิเลือกตั้งมีสมาชิกผูแทนราษฎรในระบบ
บัญชีรายชื่อพรรค รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 จึงเสริมสงใหพรรคการเมืองเติบโตจากภายนอก  
ดวยการครอบและควบกลุมและพรรคการเมืองมากกวารัฐธรรมนญูฉบบัอ่ืนๆ กอนหนานี้

การซือ้นกัการเมือง การครอบพรรค และการควบพรรคจะมีมากกอนการเลือกตั้ง
สมาชกิสภาผูแทนราษฎรครั้งแรกภายใตรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 หลังจากนั้น แมประพฤติกรรม
เชนนี้จะยังคงปรากฏอยู แตจะมีนอย เนื่องจากมีเงื่อนเวลาในการยายพรรค และสภาวะความ 
ไมแนนอนและความเสี่ยงที่ตกแกผูยายพรรค

อยางไรก็ตาม แมการยายพรรคเปนรายบุคคลอาจมีอุปสรรคในดานเงื่อนเวลา  
แตการยายพรรคเปนกลุม ดังเชนการควบหรือการครอบพรรค หามีเงื่อนเวลาไม ทั้งสามารถกระทํ า
ไดโดยไมสูญเสียสมาชิกภาพสภาผูแทนราษฎร

3.32   พรรคการเมืองขนาดใหญจะคืบคลานเขาไปยึดพื้นที่ในวุฒิสภา
แมวารัฐธรรมนูญฉบับป 2540 จะมีบทบัญญัติหามสมาชิกวุฒิสภาสังกัด 

พรรคการเมือง แตพรรคการเมืองขนาดใหญจะสงตัวแทนเขาสูวุฒิสภาเพื่อยึดกุมคะแนนเสียงใน
รัฐสภา ทัง้นีเ้พือ่ใหมีหลักประกันดานเสถียรภาพของรัฐบาล ในอีกดานหนึ่ง ผูสมัครรับเลือกตั้งเปน
สมาชิกวุฒิสภาก็ตองการประโยชนจากเครือขายทางการเมืองและระบบความสัมพันธเชิงอุปถัมภ
ของพรรคการเมืองในการเลือกตั้ง  ทั้งสองฝายจึงมีประโยชนรวมกันจากการเปนพันธมิตร
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3.33 พรรคการเมืองขนาดใหญจะมีการจัดต้ังองครักษพิทักษนายและ 
 องครกัษพิทักษพรรค

องครักษพิทักษนายและองครักษพิทักษพรรคมีหนาที่ทํ าสงครามวาจากับปรปกษ
ทางการเมือง ตอบโตขอกลาวหาและขอวิพากษของฝายตรงขาม และขุดคุยเบื้องหลังของฝาย 
ตรงขาม  เพื่อปกปอง ‘นาย’ และพรรค โดยที่ ‘นาย’ หรือผูนํ าพรรคไมตอง ‘ลดตัว’ ลงมาตอบโตเอง

การจัดตั้งองครักษพิทักษนายและองครักษพิทักษพรรคเริ่มปรากฏในรัฐบาล 
พลเอกเปรม ติณสูลานนท เมื่อโฆษกรัฐบาลทํ าหนาที่ปกปองรัฐบาลและนายกรัฐมนตรี และ 
กลายมาเปนประพฤติกรรมธรรมชาติในสังคมการเมืองไทยในเวลาตอมา รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 
มิไดมีบทบัญญัติที่มีผลเปลี่ยนแปลงประพฤติกรรมดังกลาวนี้ ปฏิบัติการขององครักษพิทักษนาย
และองครักษพิทักษพรรคมีผลตอสภาวะการประชุมในสภาผูแทนราษฎร และบางครั้งในวุฒิสภา 
เพราะผูมี 'ตํ าแหนง' เหลานีม้หีนาทีก่อกวนการอภิปรายของฝายตรงกันขาม  โดยอางอิงขอบังคับ
การประชมุสภา และอางอิงการถูกอภิปรายพาดพิง ทั้งนี้เพื่อทํ าลายประสิทธิภาพการอภิปรายของ
ฝายตรงขาม

3.34 พรรคการเมืองขนาดใหญจะจัดต้ังประชาชนที่มีสิทธิเลือกตั้งต้ังแต  
  50,000คนขึ้นไป เพื่อใชเปนองคกรในการจับผิดปรปกษทางการ 
 เมือง

รัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 มีบทบัญญัติใหประชาชนที่มีสิทธิเลือกตั้งตั้งแต 50,000 
คนขึ้นไป สามารถเสนอใหถอดถอนผูดํ ารงตํ าแหนงทางการเมืองและขาราชการระดับสูงออกจาก
ตํ าแหนงในขอหาการทุจริตและประพฤติมิชอบได พรรคการเมืองสามารถใชบทบัญญัติดังกลาวนี้
ในการเลนงานปรปกษทางการเมือง (ดูขอ 3.13 ประกอบ)

3.35 พรรคการเมืองจะจัดระบบการแบงปนสวนเกินทางเศรษฐกิจแก 
 สมาชกิพรรคที่เปน ส.ส.

ผูนํ าพรรคที่ดํ ารงตํ าแหนงรัฐมนตรีจะยังตองแสวงหาสวนเกินทางเศรษฐกิจ 
จากการดํ าเนินนโยบาย เนื่องเพราะการเลือกตั้งตองใชเงินลงทุนสูง อีกทั้งยังตองสะสมเงินทุน
สํ าหรบัการเลือกตั้งครั้งตอไป และสํ าหรับแจกจายแก ส.ส. ในสังกัด เพื่อธํ ารงเสถียรภาพของพรรค
และรัฐบาล พรรคการเมืองจึงตองมีขุนคลังดังที่เคยมีมา

หาก ส.ส. ที่มาจากการเลือกตั้งตามระบบการแบงเขตมิอาจดํ ารงตํ าแหนง 
รัฐมนตร ี นกัเลอืกตัง้เหลานี้ยอมขาดชองทางในการแสวงหาสวนเกินทางเศรษฐกิจ ดังนั้น จึงเปน
หนาที่ของผูที่ยึดอํ านาจบริหารที่จะตองดูดเอาสวนเกินทางเศรษฐกิจจากการดํ าเนินนโยบาย 
มาแจกจาย
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ระบบการแบงปนสวนเกินทางเศรษฐกิจจากผูนํ า ส.ส. ไปสู ส.ส. บริวารจะยังคง
ดํ ารงอยู  หากผูนํ า ส.ส. สามารถยึดกุมตํ าแหนงรัฐมนตรีได  แตระบบใหมที่มีการ ‘พัฒนา’ ในบาง
พรรค อาจขยายตัวมากขึ้นภายใตรัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 นั่นก็คือ การรวมศูนยสวนเกินทาง
เศรษฐกิจ โดยกํ าหนดใหรัฐมนตรีของพรรคตองมีภาระการสง ‘สวย’ ใหพรรค  และพรรคจัดสรร
รายไดจาก ‘สวย’ เปนเงินเดือนหรือเงินตอบแทนแก ส.ส. ที่มิไดดํ ารงตํ าแหนงรัฐมนตรี หาก
ปราศจากระบบการแบงปนสวนเกินทางเศรษฐกิจเชนนี้ ความไมพอใจในพรรคอาจคุกรุน จนเปน
อันตรายตอเสถียรภาพของพรรคและรัฐบาล

3.4 รฐัสภา

3.41 รัฐสภายังคงมีบทบาทอันจํ ากัดในกระบวนการนิติบัญญัติดุจเดียว 
  กบัรฐัสภาภายใตรัฐธรรมนญูฉบับกอนๆ

รัฐสภาเปนตลาดปริวรรตสาธารณะ (Public Exchange Market) ทีซ่ึง่มีการผลิต
กฎหมาย แตสมาชิกสภาผูแทนราษฎรไมมีเสรีภาพในการนํ าเสนอรางกฎหมายเกี่ยวกับดวยการ
เงนิ เพราะตองขอความเห็นชอบจากนายกรัฐมนตรี พรรคการเมืองที่มี ส.ส. นอยกวา 20 คน 
ไมมีสิทธิเสนอรางกฎหมาย รัฐสภาไมสามารถคานอํ านาจฝายบริหารในการกอหนี้ตางประเทศ 
การทํ าขอตกลงทางเศรษฐกิจระหวางประเทศ และการรับเงื่อนไขการดํ าเนินนโยบาย (Policy 
Conditionalities) อันเกดิจากการขอเงินกูจากกองทุนการเงินระหวางประเทศ ธนาคารโลก และ
ธนาคารพัฒนาอาเซีย ทั้งๆที่เงื่อนไขการดํ าเนินนโยบายดังกลาวนี้ในบางกรณีตองมีการบัญญัติ
กฎหมายใหม หรือแกไขเพิ่มเติมกฎหมายเกา เพื่ออนุวัตรตามขอตกลง

รัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 ยังคงสืบทอดฐานคติจากรัฐธรรมนูญที่บัญญัติข้ึนในยุค
อํ ามาตยาธิปไตยในการจํ ากัดบทบาทของรัฐสภาในกระบวนการนิติบัญญัติ ดวยเหตุนี้ สมาชิก
สภาผูแทนราษฎรจะมีประพฤติกรรมเบี่ยงเบนจากการทํ าหนาที่นิติบัญญัติ

3.42 รัฐสภาแปรสภาพเปนเวทีละครและเวทีตอรองผลประโยชนมากขึ้น
เรื่อยๆ

 การถายทอดการประชุมรัฐสภาทางวิทยุและโทรทัศนเปดโอกาสใหสมาชิกรัฐสภา
แสดงผลงานดวยการอภิปรายในวาระการประชุมสํ าคัญ ดังเชนการอภิปรายไมไววางใจรัฐบาล 
และการพจิารณากฎหมายฉบับสํ าคัญ และสมาชิกรัฐสภาสามารถสรางคะแนนนิยมทางการเมือง
ดวยการรวมอภิปราย โดยไมตองมีรายจายในการเชาสถานีวิทยุและโทรทัศน ผูที่มีโอกาสวาด 
ลวดลายบนเวทีการอภิปรายสามารถบันทึกเทปคาสเซ็ตตหรือวีดีทัศน เพื่อแจกจายเผยแพร 
ในเขตการเลือกตั้งของตน การอภิปรายในรัฐสภาสํ าหรับประชาชนบางหมูเหลาแปรสภาพเปน 
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รายการบันเทิงดุจเดียวกับรายการละครโทรทัศน โดยที่ผูชมคาดหวังความบันเทิงและความดุเด็ด
เผด็มนัในการอภิปราย ยิ่งกวาสาระทางการเมือง

ในดานหนึ่งรัฐสภาแปรสภาพเปนเวทีละคร แตในอีกดานหนึ่ง รัฐสภาก็มีสภาพ
เปนเวทีตอรองผลประโยชนมากขึ้น รัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 มีบทบัญญัติสงเสริมการมีสวนรวม
ของประชาชน (People Participation) ดวยเหตดัุงนั้น รัฐสภาจะกลายเปนพื้นที่สาธารณะของ 
องคกรประชาชนและกลุมผลประโยชนทางเศรษฐกิจ องคกรประชาชนสามารถคานอํ านาจกลุมทุน 
ทั้งภายในและระหวางประเทศในการผลักดันกฎหมายและนโยบาย ในแงนี้ รัฐธรรมนูญฉบับป 
2540 เกือ้กูลใหองคกรประชาชนมี Countervailing Power กบักลุมทุน

 3.43  การซ้ือขายเสยีงในรัฐสภาเปนปรากฏการณปกติ
 การซื้อขายเสียง (Logrolling) ปรากฏในตลาดการเมืองทุกระดับและทุกฤดูกาล 
มิไดจํ ากัดเฉพาะฤดูการเลือกตั้ง นอกจากนี้ การซื้อขายเสียงมิใชส่ิงชั่วชาเสมอไป ในบางกรณี  
การซือ้ขายเสียงอาจชวยเพิ่มพูนสวัสดิการสังคม

ในการพิจารณากฎหมายบางฉบับ ฝายคานและฝายรัฐบาลอาจตองเจรจา 
แลกเปลีย่นการผานกฎหมายของกันและกัน หรือในการพิจารณากฎหมายฉบับเดียวกัน อาจมีการ
เจรจาแกไขมาตราบางมาตราแลกเปลี่ยนซึ่งกันและกัน การเจรจาดังกลาวนี้เขาขายการซื้อขาย
เสยีง เพยีงแตมิไดมีการชํ าระเปนตัวเงิน หากแตเปนการ ‘ซื้อ’ กฎหมายฉบับหนึ่งแลกกับกฎหมาย
อีกฉบับหนึ่ง หรือการ ‘ซื้อ’ มาตราหนึง่แลกกับอีกมาตราหนึ่ง  ประพฤติกรรมเชนนี้อาจปรากฏ 
ใหเห็นมากขึ้นในอนาคต

การซื้อขายเสียงอาจเกิดขึ้นในวาระการเสนอชื่อนายกรัฐมนตรีและวาระการ
พิจารณากฎหมายหรือการแตงตั้งบุคคล ฝายรัฐบาลอาจตองซื้อเสียงสมาชิกพรรคฝายคานและ
สมาชิกวุฒิสภาบางคน เพื่อใหกฎหมายผานสภา ทั้งสองฝายอาจตองซื้อเสียงสมาชิกในฝาย 
ของตน  เพื่อมิใหแตกแถว

3.44  การแยงชงิตํ าแหนงในรัฐสภาเปนธรรมชาติของสัตวเศรษฐกิจ
 สมาชกิรัฐสภามิใชอรหันต หากแตเปนปุถุชนที่มีกิเลส ตัณหา ราคะ และความ
เห็นแกได การแยงชิงตํ าแหนงในรัฐสภาจึงเปนปรากฏการณธรรมชาติ การแยงชิงตํ าแหนง 
ในวฒุสิภามลัีกษณะโกลาหลมากกวาสภาผูแทนราษฎร เนื่องเพราะสภาผูแทนราษฎรมีกฎเกณฑ
และจารีตที่แนนอน มีการตกลงจัดสรรตํ าแหนงระหวางพรรคการเมืองตางๆอยางชัดเจน ดังนั้น 
การแยงชิงตํ าแหนงในสภาผูแทนราษฎรจึงเปนการแยงชิงภายในพรรคเดียวกันเปนดานหลัก  
สวนวุฒิสภาแตเดิมเปนฐานที่มั่นของกลุมพลังอํ ามาตยาธิปไตย จงึอาศัยกฎเกณฑและจารีตของ
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ระบบราชการในการจัดสรรตํ าแหนง คร้ันสมาชิกวุฒิสภามาจากการเลือกตั้ง กติกาการเลนเกม 
ทีใ่ชมาตั้งแตเดิมมิอาจใชตอไปได ภาพหมาแยงกระดูกจึงปรากฏในวุฒิสภา

ในสภาผูแทนราษฎร การแยงชิงตํ าแหนงจะเขมขนเปนพิเศษในคณะกรรมาธิการ 
งบประมาณ เพราะเปนตํ าแหนงที่สามารถหาประโยชนจากงบประมาณแผนดินไดโดยงาย

3.45  สมาชกิรฐัสภาจะผันงบประมาณแผนดินลงสูเขตการเลือกตั้งของตน
 สมาชิกสภาผูแทนราษฎรที่มาจากการเลือกตั้งแบบแบงเขต รวมทั้งสมาชิกวุฒิ
สภา ตองมีความรับผิด (Accountability) ตอประชาชนในเขตการเลือกตั้งของตน มิฉะนั้น อาจ
พายแพในการเลือกตั้งครั้งตอไป การผันงบประมาณแผนดินไปพัฒนาฐานที่มั่นทางการเมืองเปน
จารีตทีม่มีาชานาน และยากที่จะเลิกลมได ภายใตระบบการเลือกตั้งแบบแบงเขต ไมวาจะเปนเขต
ใหญหรือเขตเล็ก การเลือกตั้งเปนกลไกที่สรางความรับผิด ผู ที่มาจากการเลือกตั้งตอง 
สรางคะแนนนยิมในหมูประชาชนในเขตการเลือกตั้งของตน การผันงบประมาณแผนดินเปนวิธีการ
ที่งายที่สุด บางครั้งงบประมาณแผนดินถูกผันไปใหหัวคะแนนในรูปงบการกอสรางและงบการ 
จัดซื้อจัดจาง ซึ่งเปนการกระชับสายสัมพันธเชิงอุปถัมภโดยไมตองใชเงินของตนเอง สมาชิก 
วุฒิสภามิไดมีความจํ าเปนในการสรางสายสัมพันธเชิงอุปถัมภกับประชาชนเสมอดวยสมาชิกสภา
ผูแทนราษฎรระบบแบงเขตเลือกตั้ง เพราะสมาชิกวุฒิสภามิอาจดํ ารงตํ าแหนงติดตอกันสองสมัย
ได [มาตรา 126(3)] ดังนัน้ จงึไมมีส่ิงจูงใจในการผันงบประมาณแผนดินหรือทรัพยากรอื่นของ 
แผนดินลงสูเขตการเลือกตั้ง

สมาชกิสภาผูแทนราษฎรที่มาจากระบบบัญชีรายชื่อ (Party List) ไมมีส่ิงจูงใจ 
ในการผันงบประมาณแผนดินดุจเดียวกับสมาชิกวุฒิสภา เพราะไมมีเขตการเลือกตั้งที่เฉพาะ
เจาะจง จึงไมมีความรับผิดตอประชาชนในเขตการเลือกตั้ง ความรับผิดของสมาชิกสภาผูแทน
ราษฎรกลุมนี้เปนความรับผิดที่มีตอผูนํ าพรรค หาใชความรับผิดตอประชาชนไม เพราะผูนํ าพรรค
เปนผูบรรจุชื่อตนในบัญชีรายชื่อของพรรค
 แมวารัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 กํ าหนดขอหามมิใหสมาชิกรัฐสภามีสวนโดยตรง
หรือโดยออมในการใชงบประมาณแผนดิน แตขอหามนี้หามีประสิทธิผล เนื่องจากมีทางหลีกเลี่ยง
นานาประการ ดังเชน ส.ส. ฝายรัฐบาลสามารถผลักดันใหรัฐบาลกํ าหนดนโยบายการผัน 
งบประมาณลงสูฐานที่มั่นทางการเมือง หรือการกดดันใหสํ านักงบประมาณจัดสรรงบประมาณ 
ลงสูฐานที่มั่นทางการเมืองของพรรครัฐบาล  โดยมิจํ าตองแปรญัตติในรัฐสภา
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3.5  รฐับาล
3.51  การผสมรัฐบาลกับกติกา ‘ไมมีมิตรแท ไมมีศัตรูถาวร’
รัฐบาลผสม (Coalition Government) เปนรูปแบบรัฐบาลที่คอนขางลงตัว 

ในสงัคมการเมอืงไทย นับต้ังแตการเปลี่ยนแปลงการเมืองเดือนตุลาคม 2516 เปนตนมา การผสม
รัฐบาลนับเปนศิลปะทางการเมืองที่สํ าคัญ ‘ไมมีมิตรแท ไมมีศัตรูถาวร’ ยงัคงเปน ‘กตกิาการเลน
เกม’ ในการผสมรัฐบาล การเลือกตั้งเปนการลงทุนทางการเมืองที่ตองใชทุนนับพันนับหมื่นลาน
บาท หากมีการแยกมิตรแยกศัตรูโดยชัดเจนยอมสรางสภาวะความไมแนนอนในการลงทุนโดย 
ไมจํ าเปน  แนวทาง ‘ไมมีมิตรแท ไมมีศัตรูถาวร’ มนียัส ําคัญไมเพียงแตวา  ความขัดแยงหรือ
มิตรภาพในอดีตมิใชประเด็นที่มีความสํ าคัญในการผสมรัฐบาลเทานั้น หากยังมีนัยสํ าคัญอีกดวย
วา อุดมการณทางการเมืองมิใชประเด็นสํ าคัญ จริยธรรมและความซื่อสัตยสุจริตหามีความสํ าคัญ
ไมอีกดวย หัวใจของศิลปะการผสมรัฐบาลอยูที่การจัดสรรผลประโยชนอันไดจากการใชอํ านาจทาง
การเมืองอยางลงตัว

ภายใตรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ 2540 มีความเปนไปไดที่จะมี 
รัฐบาลพรรคเดี่ยว (Single – Party Government) อยูบาง ทั้งนี้เพราะเหตุวา รัฐธรรมนูญฉบับนี้ 
มีผลสงเสริมการเติบโตจากภายนอกมากกวาการเติบโตจากภายใน กระบวนการควบและครอบ
พรรคหรือกลุมการเมือง (Merger and Acquisition) จะทํ าใหตลาดการเมืองคงเหลือพรรค 
การเมอืงขนาดใหญเพียง 2-3 พรรค แตพรรคการเมืองขนาดใหญอันเปนผลจากกระบวนการควบ
และครอบพรรคนั้น อาจไมสามารถธํ ารงขนาดความใหญของตนไวไดนาน หากเหตุปจจัยที่ผนึก
พรรคหมดหรอืคลายประสิทธิภาพ ตราบเทาที่พรรคการเมืองขนาดใหญมิไดเกิดจากการผนวกบน
พื้นฐานอุดมการณที่มีรวมกัน รัฐบาลพรรคเดี่ยวแมจะมีโอกาสกอเกิดได แตจะยังมิใชรูปแบบ 
รัฐบาลที่ลงตัว5

พรรคการเมอืงทีต่องการเปนแกนนํ าในการจัดตั้งรัฐบาล จักตองพยายามยึดพื้นที่
ในสภาผูแทนราษฎรมากกวาพรรคอื่นๆ จารีตของสังคมการเมืองไทยที่ยึดถือปฏิบัติมาแตด้ังเดิม  
ก็คือ การใหโอกาสพรรคการเมืองที่มีจํ านวน ส.ส. มากที่สุดเปนแกนนํ าในการจัดตั้งรัฐบาล  
แมรัฐธรรมนูญจะไมมีบทบัญญัติวาดวยการจัดตั้งรัฐบาลก็ตาม6 หากพรรคการเมืองอันดับที่หนึ่ง
                                                          
5 ปรากฏการณที่พรรคไทยรักไทยครอบกลุมหรือพรรคการเมืองตางๆจนกลายเปนอภิมหาพรรค ทํ าใหมีความ
เปนไปไดที่จะมีรัฐบาลพรรคเดี่ยวในอนาคตอันใกล แตรัฐบาลพรรคเดี่ยวในรูปแบบดังกลาวนี้ยังคงมีลักษณะ
เปนรัฐบาลผสม  เพราะพรรคไทยรักไทยมีหลายมุง  การผสมพันธุพรรคเกิดกอนการผสมรัฐบาล
6 กอนการเลือกตั้งเดือนมกราคม 2544 หัวหนาพรรคประชาธิปตยพยายามจัดตั้งพันธมิตรทางการเมือง ดวยการ
ผนึกพรรคการเมือง 6 พรรค ที่รวมในรัฐบาลนายชวน หลีกภัย (2540 – 2543) เพื่อกลับมาจัดตั้งรัฐบาลใหมหลัง
การเลือกตั้ง โดยไมคํ านึงวา พรรคของตนกุมที่นั่งจํ านวนสูงสุดในสภาผูแทนราษฎรหรือไม เมื่อผลการเลือกตั้ง
ปรากฏวา พรรคประชาธิปตยพายแพการเลือกตั้งชนิดขาดลอย จึงตองละเลิกความพยายามในการนี้ สวนสํ าคัญ
เปนเพราะมิอาจผนึกพรรครวมรัฐบาลเดิมไวได มิหนํ าซํ้ ายังขาดความชอบธรรมทางการเมืองอีกดวย
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ทิ้งอันดับที่สองขาดลอย ยอมเปนธรรมชาติที่พรรคตั้งแตอันดับที่สามลงมาจะพยายามผสมพันธุ
กบัพรรคแกนนํ า การผสมพันธุกับพรรคอันดับที่สองยอมขาดความชอบธรรม และอาจเปนเหตุให
สูญเสียความนาเชื่อถือและความนิยมทางการเมือง ในกรณีที่พรรคอันดับที่หนึ่งและอันดับที่สอง 
มคีะแนนคูค่ี อาจเปนไปไดที่พรรคอันดับที่หนึ่งไมมีโอกาสเปนแกนนํ าในการจัดตั้งรัฐบาล สํ าหรับ
พรรคที่มิใชผูนํ าในตลาดการเมือง หากตองการรวมผสมพันธุรัฐบาล จักตองพยายามยึดครอง
อันดบัที่สามใหไดเปนอยางนอย

ตราบเทาที่ยังไมมีพรรคการเมืองพรรคหนึ่งพรรคใดสามารถจัดตั้งรัฐบาล 
พรรคเดี่ยว  โดยยังตองจัดตั้งรัฐบาลผสม  'ไมมีมิตรแท ไมมีศัตรูถาวร' จะยงัคงเปนกติกาการเลน
เกมในสังคมการเมืองไทย ตอเมื่อการครอบและควบพรรคดํ าเนินถึงจุดที่สามารถจัดตั้งรัฐบาล
พรรคเดี่ยวได กติกา 'ไมมีมิตรแท ไมมีศัตรูถาวร' จะลดความสํ าคัญในบริบทความสัมพันธระหวาง
พรรค แตจะมีความสํ าคัญในบริบทความสัมพันธระหวางกลุมการเมืองภายในพรรคการเมือง
ขนาดใหญ ในแงนี้  รัฐธรรมนญูฉบบัป 2540  จะเปลี่ยนสถานะของกติกา 'ไมมีมิตรแท ไมมีศัตรู
ถาวร'

3.52  Faction Politics กบัการแยงชิงตํ าแหนงรัฐมนตรี
 การจ ํากดัจ ํานวนรัฐมนตรีมิใหเกิน 36 คน (รวมนายกรัฐมนตรีดวย) ในดานหนึ่ง
จะยงัผลใหการแขงขันแยงชิงตํ าแหนงเขมขนขึ้น ในอีกดานหนึ่ง ทํ าใหราคาเกาอี้รัฐมนตรีแพงขึ้น

เมือ่ขอตกลงในการจัดตั้งรัฐบาลบรรลุผลแลว ไมวาจะเปนรัฐบาลพรรคเดี่ยวหรือ 
รัฐบาลผสม การแยงชิงตํ าแหนงรัฐมนตรียอมเกิดขึ้น และเขมขนมากกวาที่เคยปรากฏมากอน  
เนื่องจากรัฐธรรมนญูฉบบันีจ้ ํากดัจํ านวนรัฐมนตรี เพื่อใหคณะรัฐมนตรีมีขนาดเล็ก อํ านาจตอรอง
ทางการเมืองเปนปจจัยสํ าคัญที่กํ าหนดโควตาจํ านวนรัฐมนตรีระหวางพรรครวมรัฐบาลและภายใน
พรรคเดยีวกนั อํ านาจตอรองนี้กํ าหนดโดยขนาดของกํ าลังคน หรือกลาวอีกนัยหนึ่งก็คือ จํ านวน
สมาชิกสภาผูแทนราษฎรของแตละพรรคและแตละกลุมการเมือง การจัดสรรตํ าแหนงรัฐมนตรี
ระหวางพรรครวมรัฐบาล และระหวางกลุมภายในพรรคเดียวกัน จึงถูกกํ าหนดโดยอํ านาจตอรอง
ดังกลาวนี้ การเมืองวาดวยกลุมหรือ Faction Politics จงึยงัคงมคีวามสํ าคัญในสังคมการเมืองไทย

การลดจํ านวนตํ าแหนงรัฐมนตรีในขณะที่ความตองการเกาอี้รัฐมนตรีมีแตจะ 
เพิม่ข้ึน ยอมทํ าใหเกาอี้รัฐมนตรีมีราคาแพงขึ้น  ในตลาดรัฐมนตรี  การ ‘ซื้อ’ เกาอี้อาจชํ าระ 
ดวยความสามารถในการบริหารราชการแผนดิน หรือมิฉะนั้นก็ตองชํ าระดวยเงิน หากตลาด 
การเมืองเปนตลาดปริวรรตสาธารณะในอุดมคติ พรรคการเมืองที่จัดตั้งหรือรวมรัฐบาลจักตอง 
เขมงวดมากขึ้นในการคัดสรรบุคคลเขาสูตํ าแหนงรัฐมนตรี หากตลาดการเมืองมิใชตลาดใน 
อุดมคติ ผูที่ตองการตํ าแหนงรัฐมนตรีก็ตองชํ าระคาเกาอี้ในราคาที่แพงขึ้น หรือกลาวอีกนัยหนึ่ง 
กคื็อ ตองแบกรับภาระรายจายทางการเมืองของพรรคมากขึ้น
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 3 .53 การดูดซับส วนเกินทางเศรษฐกิจและการแสวงหาค าเช า  
 ทางเศรษฐกิจ (Rent Seeking) จากกระบวนการกํ าหนดและบริหาร 
 นโยบาย นอกจากจะไมหมดสิ้นแลว ยังมีมากกวาเดิม และซับซอน 
 มากกวาเดิมอีกดวย

การลงทุนทางการเมืองเพื่อใหไดมาซึ่งอํ านาจรัฐตองใชเงินทุนนับพันนับหมื่นลาน
บาท อีกทั้งการธํ ารงเสถียรภาพทางการเมืองก็ตองใชเงินจํ านวนหานอยไม ผลตอบแทนจากการ 
ลงทุนทางการเมืองตามชองทางปกติ ดวยการรอรับเงินเดือน เงินประจํ าตํ าแหนง และสิทธิ
ประโยชนอ่ืนๆไมพอเพียงและไมคุมทุน แรงกดดันจากระบบความสัมพันธเชิงอุปถัมภที่รัดรึง  
จนสังคมการเมืองไทยถูกครอบงํ าดวย ‘ระบอบประชาธิปไตยอุปถัมภ’ มีสวนผลักดันให             
นักการเมืองและพรรคการเมืองแสวงหาสวนเกินทางเศรษฐกิจจากกระบวนการกํ าหนดและบริหาร
นโยบายเศรษฐกิจดวย ถึงนักการเมืองจะถูกบังคับใหเปดเผยบัญชีทรัพยสินและหนี้สิน และถูก
ตรวจสอบการทุจริตและประพฤติมิชอบ รวมตลอดจนมีกระบวนการถอดถอนออกจากตํ าแหนง
และการดํ าเนินคดีอาญา แตกระบวนการเหลานี้เพียงแตทํ าใหกระบวนการแสวงหาและดูดซับ 
สวนเกินทางเศรษฐกิจซับซอนซอนเงื่อนมากกวาเดิมเทานั้น นอกจากนี้ การถีบตัวของเงินลงทุน
ทางการเมืองยังสรางเงื่อนไขใหตองแสวงหาสวนเกินทางเศรษฐกิจเพิ่มข้ึนตามกาลเวลา  
ขาราชการจะกลายเปนกลไกสํ าคัญในการแสวงหาผลประโยชนสวนบุคคลของนักการเมือง

มรรควิธีในการดูดซับสวนเกินทางเศรษฐกิจจะไมเปลี่ยนแปลงไปจากเดิมมากนัก 
ชองทางเหลานี้  ไดแก

• กระบวนการจัดจางจัดซื้อโดยใชงบประมาณแผนดินและเงินนอกงบประมาณ
• การผนังบประมาณแผนดินสูฐานที่มั่นทางการเมือง
• การผันงบพยุง/ประกันราคาพืชผลสู ฐานที่มั่นทางการเมืองหรือผันให 

หวัคะแนน
• การใหสิทธิประโยชนดานภาษีอากรแกธุรกิจที่อยูภายใตการอุปถัมภ หรือ

กลุมทนุที่เปนฐานธนกิจการเมือง
• การจัดสรรสินเชื่ออัตราดอกเบี้ยตํ่ าแกธุรกิจที่อยูภายใตการอุปถัมภ หรือ 

กลุมทนุที่เปนฐานธนกิจการเมือง
• การจดัสรรสัมปทานใหแกกลุมทุนที่เปนฐานของพรรค รวมทั้งการรับ ‘สวย’

จากกระบวนการจัดสรรสัมปทาน
• การดูดซับสวนเกินทางเศรษฐกิจจากกระบวนการถายโอนการผลิตจากภาค 

รัฐบาลไปสูภาคเอกชน (Privatization) ดังเชนการขายกิจการของรัฐใหแก
พรรคพวกและบริวารในราคาตํ่ ากวาที่ควรจะเปน และการรับ ‘สวย’ จาก
กระบวนการถายโอนการผลิต

• การยึดกุมรัฐวิสาหกิจเปนฐานเศรษฐกิจ การหาประโยชนสวนบุคคลจาก
กระบวนการจัดจางจัดซื้อของรัฐวิสาหกิจ
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• การใชกองเงินทุนหมุนเวียนในการแสวงหาผลประโยชนสวนบุคคล รวมทั้ง
การผนัเงนินอกงบประมาณเพื่อผลประโยชนทางการเมือง

• การดูดซับสวนเกินทางเศรษฐกิจจากการแตงตั้งขาราชการระดับสูง ตลาด 
ขาราชการระดับสูง ซึ่งเปนตลาดแรงงานประเภทหนึ่ง จะมีการเปลี่ยนแปลง
จากตลาดที่มีการ ‘ซื้อ’ ตํ าแหนงดวยผลงานและประสิทธิภาพการทํ างาน มา
เปนตลาดที่มีการซื้อตํ าแหนงดวยเงิน  ลักษณะ Barter Economy เจอืจางลง  
แตลักษณะ Exchange Economy เดนชัดขึ้น

3.54 ‘อาณาจักรใคร อาณาจักรมัน’ เปนกตกิาการเลนเกมของรัฐบาลผสม  
 ซ่ึงชวยธํ ารงเสถียรภาพของรัฐบาล หากมกีารละเมิดกติกาดังกลาวนี้ 
 เสถยีรภาพของรัฐบาลจะถูกสั่นคลอน

รัฐบาลผสมในสังคมการเมืองไทยจัดระบบการบริหารโดยแบงปริมณฑลในตลาด
นโยบายในลักษณะ ‘อาณาจักรใคร อาณาจักรมัน’ ไมมกีารกาวกายและรุกลํ้ าพรมแดนซึ่งกันและ
กนั  มจิ ํากดัเฉพาะการรุกลํ้ าขามกระทรวง แมในกระทรวงเดียวกัน หากมีการขีดเสนพรมแดนแลว 
กม็อิาจรุกลํ ้าขามกรมได แตละพรรคแตละกลุมจะแสวงหาและดูดซับสวนเกินทางเศรษฐกิจภายใน
อาณาจักรของตน และถือเปนมารยาทที่จะไมกาวไปวิพากษการแสวงหาและดูดซับสวนเกิน 
ทางเศรษฐกิจในอาณาจักรของพรรคและกลุมการเมืองอื่น ดังจะเห็นไดวา พรรครวมรัฐบาล 
จะสงวนทาทีและไมวิพากษการทุจริตและประพฤติมิชอบของพรรครวมรัฐบาลพรรคอื่น

แม  รูปแบบรัฐบาลจะแปรเปลี่ยนจากระบบรัฐบาลผสมไปสู ระบบรัฐบาล 
พรรคเดี่ยวในภายหลัง  แต ‘อาณาจักรใคร อาณาจักรมัน’ จะยงัคงเปนกติกาการเลนเกมที่สํ าคัญ 
ทั้งนี้เปนเพราะวา พรรคการเมืองขนาดใหญประกอบดวยกลุมการเมืองหลายกลุม หรือ ‘มุง’  
การเมืองหลายมุง

3.55 รฐับาลทีม่าจากการเลือกตั้งจะดํ าเนินนโยบายไปในทางสรางคะแนน 
 นิยมทางการเมือง โดยหวังคะแนนเสียงสูงสุดในการเลือกตั้งครั้ง 
 ตอไป (Vote Gains Maximization)

ประพฤติกรรมดังกลาวนี้จะเห็นไดจากการผันงบประมาณแผนดินและการผันงบ
พยุง/ประกันราคาพืชผลลงสูฐานที่มั่นทางการเมือง รวมทั้งการเสนอใหผอนปรนภาระภาษีอากร
ของประชาชน และการเพิ่มการใชจายของรัฐบาลเพื่ออัดฉีดการเติบโตทางเศรษฐกิจ (Downs 
1957)

การกมุอํ านาจรฐัของรัฐบาลที่มาจากการเลือกตั้งทํ าใหการยกเลิกงบ ส.ส. และ 
มาตรการพยุง/ประกันราคาพืชผลเปนไปไดยาก เพราะทํ าใหนักการเมืองสูญเสียผลประโยชน 
สวนบุคคลและผลประโยชนทางการเมือง รัฐบาลที่มาจากการเลือกตั้งจะชะลอการปรับราคา
บริการสาธารณูปโภค ดังเชนคาไฟฟา คาประปา คาโทรศัพท คาผานทาง คาโดยสารรถไฟ  
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คาโดยสารรถประจํ าทาง ฯลฯ อันเปนเหตุใหอัตราคาบริการสาธารณูปโภคไมสอดคลองกับ 
สภาวการณในตลาด ความขอนี้ครอบคลุมถึงนโยบายราคานํ้ ามันดวย รัฐบาลที่มาจากการ 
เลือกตั้งจะชะลอการขึ้นราคานํ้ ามันจนถึงที่สุด เมื่อมิอาจตรึงราคาตอไปได ก็ตองปลอยใหราคา 
นํ ้ามนัถบีตัวสงูขึน้ พรอมทั้งจัดสรรเงินอุดหนุนนํ้ ามันใหแกกลุมผลประโยชนที่ทรงพลัง

การดํ าเนินนโยบายโดยหวังคะแนนนิยมทางการเมืองจะทํ าใหสังคมการเมืองไทย 
ตกอยูใน ‘ระบอบประชาธิปไตยที่ขาดดุล’ (Democracy in Deficit) เพราะรัฐบาลที่มาจากการ
เลือกตั้งตองการเพิ่มการใชจายเพื่อเพิ่มคะแนนนิยมทางการเมือง แตไมตองการเก็บภาษีเพิ่มข้ึน 
เพราะท ําลายคะแนนนิยมทางการเมือง (Buchanan and Wagner 1977)

ความตองการคะแนนนิยมทางการเมืองอาจสรางปญหาความขัดแยงในรัฐบาล
ผสม ภายใตรัฐบาลพรรคเดี่ยว การดํ าเนินนโยบายเพื่อสรางคะแนนนิยมทางการเมืองเปนไปได
โดยราบรืน่ แตภายใตรัฐบาลผสม หากทุกพรรคตองการคะแนนนิยมทางการเมือง ความขัดแยง
ระหวางพรรครวมรัฐบาลอาจเกิดขึ้นได เมื่อแตละพรรคตองการชิงดีชิงเดนและชิงเอาใจประชาชน 
จนอาจกอใหเกิดความหวาดระแวงระหวางพรรครวมรัฐบาล

รัฐบาลที่มาจากการเลือกตั้งจะดํ าเนินนโยบายเพื่อเกื้อกลุมผลประโยชนที่เปน
ฐานเศรษฐกจิ และเพื่อเกื้อประโยชนเขตการเลือกตั้งที่เปนฐานที่มั่นทางการเมืองของแตละพรรค

กลุมผลประโยชนทางเศรษฐกิจเปนฐานธนกิจการเมืองของพรรค สวนฐานที่มั่น
ทางการเมอืงเปนฐานความชอบธรรมในการกุมอํ านาจการบริหารราชการแผนดิน จึงเปนธรรมชาติ 
รัฐบาลจะด ําเนนินโยบายเพื่อเกื้อประโยชนแกฐานการเงินและฐานทางการเมืองของตน

สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ อันเปนองคกรที่สถาปนาโดย 
รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 จะไมมีบทบาทสํ าคัญในกระบวนการกํ าหนดและบริหารนโยบายของ 
รัฐบาล เพราะไมมีอํ านาจสั่งการรัฐบาล แมจะสามารถใหขอเสนอแนะแกรัฐบาลได แตรัฐบาล 
อาจเลือกที่จะไมฟงสภาที่ปรึกษาฯก็ได แนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐที่บัญญัติไวในรัฐธรรมนูญ 
(หมวด 5) มอิาจก ํากับการดํ าเนินนโยบายของรัฐบาล เพราะมีสถานะเปนเพียง 'แนวทางสํ าหรับ
การตรากฎหมายและการกํ าหนดนโยบายในการบริหารราชการแผนดิน' (มาตรา 88) อันรัฐบาล 
จะดํ าเนินการหรือไมก็ได หากรัฐบาลดํ าเนินนโยบายตามแนวทางประชานิยม (Populism)  
จนสรางความเสียหายแกระบบเศรษฐกิจ  สภาทีป่รึกษาฯก็มิอาจยับยั้งได

3.56 ทีป่ระชมุคณะรัฐมนตรีเปนตลาดซื้อขายแลกเปลี่ยนผลประโยชน
พรรครวมรัฐบาลจะซื้อเสียงของกันและกัน การซื้อเสียงมิไดชํ าระเปนตัวเงิน  

หากแตเปนการนํ านโยบายของพรรคหนึ่งแลกกับนโยบายของพรรครวมรัฐบาลอื่น หรือการนํ า 
โครงการของพรรคหนึ่งแลกกับโครงการของพรรครวมรัฐบาลอื่น พรรครวมรัฐบาลจะใหการ
สนับสนุนนโยบายหรือโครงการของกันและกัน หรืออยางนอยที่สุดไมแสดงความเห็นคัดคาน  
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การนํ านโยบายแลกกับนโยบายก็ดี หรือการนํ าโครงการแลกกับโครงการก็ดี เขาขายการซื้อขาย
เสียง

การคัดคานนโยบายหรือโครงการของพรรครวมรัฐบาลจะเกิดขึ้นอยางนอย 2 
กรณี กรณีแรก ไดแก กรณีที่นโยบายหรือโครงการดังกลาวถูกวิพากษวิจารณจากสาธารณชน 
อยางกวางขวาง และปรากฏกระแสการคัดคานอยางรุนแรง พรรครวมรัฐบาลที่ตองการคะแนน
นิยมทางการเมืองอาจเขารวมกระแสการคัดคานในการประชุมคณะรัฐมนตรี กรณีที่สอง ไดแก 
กรณีที่นโยบายหรือโครงการดังกลาวขัดตอผลประโยชนทั้งทางการเงินและทางการเมืองของพรรค
รวมรัฐบาลอื่น  พรรคที่เสียประโยชนยอมแสดงการคัดคาน

กลุมผลประโยชนทางเศรษฐกิจจะแทรกตัวเขาสูที่ประชุมคณะรัฐมนตรีมากขึ้น
เร่ือยๆ โดยผานระบบธนกิจการเมือง ซึ่งนับวันมีความสํ าคัญเพิ่มมากขึ้น จนรัฐมนตรีบางสวน 
มปีระพฤตกิรรมดุจตัวแทนของกลุมผลประโยชนทางเศรษฐกิจ รัฐบาลในระบอบประชาธิปไตยมิใช
รัฐบาลของประชาชน โดยประชาชน และเพื่อประชาชน หากแตเปนรัฐบาลของกลุมผลประโยชน 
โดยกลุมผลประโยชน  และเพื่อกลุมผลประโยชน

หากกระบวนการครอบและควบกลุมและพรรคการเมืองดํ าเนินถึงจุดที่สามารถ 
จัดตั้งรัฐบาลพรรคเดี่ยวได ที่ประชุมคณะรัฐมนตรีจะเปนตลาดซื้อขายแลกเปลี่ยนผลประโยชน
ระหวางกลุมการเมืองตางๆ ภายในพรรครัฐบาลนั้นเอง

3.6  กลุมผลประโยชน

 3.61  ขบวนการประชาชนและองคกรประชาชน
  ขบวนการประชาชนและองคกรประชาชนจะสงตัวแทนเขาไปยึดพื้นที่ในรัฐสภา
เพิม่ข้ึนเรือ่ยๆ เพื่อใหการเมืองในระบบเคลื่อนไหวในทิศทางที่สอดคลองกับการเมืองภาคประชาชน 
ขบวนการประชาชนและองคกรประชาชนจะสรางสายสัมพันธกับกลุมชนผูเสียเปรียบในสังคม  
โดยเฉพาะอยางยิ่งกลุมกรรมกรและเกษตรกร โดยที่ความสัมพันธดังกลาวนี้ถักทอเปนเครือขาย 
ทั่วประเทศ เครือขายความสัมพันธดังกลาวนี้ขยายสูตางประเทศ เมื่อขบวนการประชาชนและ 
องคกรประชาชนไทยเชื่อมสัมพันธกับขบวนการประชาชนและองคกรประชาชนสากลแนนแฟน 
ยิ่งขึ้น

การตอสูและความขัดแยงระหวางขบวนการประชาชนและองคกรประชาชน 
ฝายหนึ่งกับกลุมทุนอีกฝายหนึ่งจะทวีความเขมขนมากขึ้น โดยที่เปนการตอสูและความขัดแยง 
บนพื้นฐานความแตกตางดานอุดมการณและการเลือกยุทธศาสตรการพัฒนา การตอตาน 
ยุทธศาสตร ‘โลกานุวัตรพัฒนา ’  ซึ่งเดินตามเสนทางที่กํ าหนดโดยฉันทมติแหงวอชิงตัน
(Washington Consensus) จะปรากฏใหเห็นมากขึ้น ขบวนการประชาชนและองคกรประชาชน 
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จะท ําหนาทีก่ลุมพลังที่คานอํ านาจกลุมทุนทั้งไทยและสากล (Countervailing Power) เพื่อกดดัน
ใหมีการกระจายสวนเกินทางเศรษฐกิจอยางเสมอภาค

ขบวนการประชาชนและองคกรประชาชนจะขยายบทบาทในการพัฒนาเศรษฐกิจ 
สังคม และการเมือง ในการนี้ จะมีการกดดันใหรัฐบาลจัดสรรงประมาณใหสถาบันประชาชน 
เหลานี้ โดยที่รัฐบาลตองโอนออนผอนตาม มิใชเพราะสถาบันประชาชนเหลานี้ทรงพลังทาง 
การเมืองเทานั้น หากยังเปนเพราะวาระบบราชการมิอาจผูกขาดการทํ าหนาที่ในการพัฒนา
เศรษฐกจิ สังคม และการเมืองตอไปได ประกอบกับขบวนการประชาชนและองคกรประชาชนสราง
ผลงานใหประจักษมากอนแลวอีกดวย

รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มีสวนใหความชอบธรรมแกการ
เติบโตของขบวนการประชาชนและการเมืองภาคพลเมือง เพราะมีบทบัญญัติที่สนับสนุนการมี 
สวนรวมทางการเมืองของประชาชน ในอีกดานหนึ่ง รัฐธรรมนูญฉบับนี้มีบทบัญญัติในหมวด 
แนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐและหมวดสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทยที่สนับสนุนยุทธศาสตร 
ชุมชนทองถิ่นพัฒนา ขบวนการประชาชนและองคกรพัฒนาเอกชนสามารถอางอิงรัฐธรรมนูญ 
ในการผลักดันยทุธศาสตรชุมชนทองถิ่นพัฒนาและเรียกรองสิทธิชุมชน

3.62  กลุมพอคานายทุน
กลุมพอคานายทุนเคยไดประโยชนจากระบบ ‘ทุนนิยมอภิสิทธิ์’ ดวยการสราง 

สายสัมพันธเชิงอุปถัมภกับผูทรงอํ านาจทางการเมือง เพื่อใหไดมาซึ่งอํ านาจผูกขาดและอภิสิทธิ์ 
ในการประกอบการ การเปลี่ยนแปลงทางการเมืองเดือนตุลาคม 2516 กอใหเกิดพลวัตการ 
เปลี่ยนแปลงโครงสรางชนชั้นปกครอง ผูทรงอํ านาจทางการเมืองมิไดปรากฏตัวบุคคลหรือกลุม 
ที่แนนอน เพราะอํ านาจทางการเมืองมิไดยั่งยืนสถาพร การเปลี่ยนแปลงดังกลาวนี้มีผลกระทบ 
ตอประพฤตกิรรมของกลุมพอคานายทุนอยางนอย 2 ดาน ดานหนึ่ง การอิงแอบและขึ้นตอกลุม 
การเมอืงกลุมหนึ่งกลุมใด หรือพรรคการเมืองพรรคหนึ่งพรรคใด มิใชประพฤติกรรมที่สมเหตุสมผล 
กลุมพอคานายทุนใชวิธีหวานเงินอุดหนุนแกกลุมการเมืองและพรรคการเมืองตางๆที่มีโอกาส 
ในการจัดตั้งรัฐบาล ทั้งนี้โดยหวังวา หากกลุมหรือพรรคการเมืองเหลานี้เขารวมรัฐบาล จะไดมี 
ชองทางและกลไกในการผลักดันนโยบายที่เกื้อประโยชน หรือยับยั้งเตะถวงนโยบายที่เสีย
ประโยชน ในอกีดานหนึ่ง กลุมพอคานายทุนเริ่มกาวเขาไปยึดกุมอํ านาจการบริหารราชการแผนดิน 
ตัวแทนกลุมพอคานายทุนปรากฏโฉมทั้งในระบบราชการ รัฐสภา และคณะรัฐมนตรี กลุมทุนภูธร
แตกตางจากกลุมทุนระดับชาติที่ข้ึนเวทีการเมืองดวยการสมัครรับเลือกตั้งโดยตรง เพราะการ 
ยึดกุมอํ านาจการเมืองเปนหนทางลัดในการเขยิบฐานะทางเศรษฐกิจของกลุมทุนภูธร ในขณะที่
กลุมทนุระดับชาติยังคงนิยมเลนการเมืองภายใตระบบตัวแทน
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ประพฤติกรรมทั้งสองดานดังกลาวของตนนี้ยังคงดํ ารงสืบตอมา ภายใต 
รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 การออกแบบระบบการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทน
ราษฎรในรูปลักษณระบบผสมมีผลกระทบตอประพฤติกรรมของกลุมพอคานายทุน การเลือกตั้ง
ระบบการแบงเขต เขตเดียวคนเดียว เกื้อกูลการขึ้นเวทีการเมืองของกลุมทุนภูธร การเลือกตั้งระบบ
บัญชีรายชื่อพรรคเอื้ออํ านวยใหกลุ มทุนระดับชาติผลักดันตัวแทนเข าสู  บัญชีรายชื่อของ 
พรรคการเมืองตางๆ ความพยายามของพอคานายทุนในการยึดพื้นที่ในสภาดํ ารงอยูอยาง
ปราศจากขอกังขา

การแสวงหาอํ านาจผูกขาดและอภิสิทธิ์ในการประกอบการตองจายในราคาแพง
ข้ึน เนื่องจากรัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 กํ าหนดใหประชาชนมีสิทธิในการเขาถึงขอมูลขาวสารทาง
ราชการ การก ําหนดและบริหารนโยบายตางๆตองเปนไปดวยความโปรงใสมากขึ้น อยางไรก็ตาม 
เนือ่งจากประชาชนตองรับภาระตนทุนปฏิบัติการในการเขาถึงสารสนเทศสาธารณะ ความโปรงใส
ของกระบวนการกํ าหนดและบริหารนโยบายจึงมีไมมากนัก การมีสวนรวมทางการเมืองของ 
ประชาชนจะผลักดันใหกลุมพอคานายทุน ในดานหนึ่งพยายามรุกคืบเขาไปยึดพื้นที่ทางการเมือง 
ทั้งในระบบราชการ รัฐสภา และคณะรัฐมนตรี โดยเฉพาะอยางยิ่งองคกรที่ทํ าหนาที่กํ ากับและ
ตรวจสอบตลาดนโยบายเศรษฐกิจ (Regulatory Organizations) โดยทีใ่นอีกดานหนึ่งตองเขาเปน
พันธมิตรเชิงยุทธศาสตรของกลุมทุนสากลเพื่อกดดันการกํ าหนดและการบริหารนโยบายของ 
รัฐบาลอีกทอดหนึ่ง

4.  บทสรุป
บทนีน้ ําเสนอการวิเคราะหผลกระทบของรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 

2540 ที่มีตอประพฤติกรรมทางการเมือง และนํ าเสนอขอคาดการณเกี่ยวกับการเปลี่ยนแปลง
ประพฤตกิรรมทางการเมืองในอนาคต ผลการวิเคราะหพบวา ประพฤติกรรมหลักในสังคมการเมือง
ไทยมีการเปลี่ยนแปลงไมมาก นอกจากจะไมเปลี่ยนแปลงตามเจตนารมณของรัฐธรรมนูญแลว  
ยงัเบี่ยงเบนจากเจตนารมณของรัฐธรรมนญูอีกดวย

รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2540 กํ าหนดเปาหมายการเปลี่ยนแปลง
ประพฤตกิรรมทางการเมืองอยางนอย 6 ประการ  กลาวคือ

ประการแรก ประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งจะไมนอนหลับทับสิทธิ์ รัฐธรรมนูญ
ก ําหนดใหผูมีสิทธิเลือกตั้งถือเปนหนาที่ในการใชสิทธิดังกลาว

ประการที่สอง นักการเมืองจะไมซื้อเสียง และประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งจะไม 
ขายเสียง

ประการที่สาม สมาชกิสภาผูแทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา และกรรมาธิการจะไมมี
สวนไมวาโดยตรงหรือโดยออมในการใชงบประมาณรายจาย
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ประการที่ส่ี สมาชกิสภาผูแทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภาจะไมกาวกายการบรรจุ 
การแตงตัง้  การเลื่อนตํ าแหนง  และการขึ้นเงินเดือนขาราชการและพนักงานของรัฐ

ประการที่หา ผูดํ ารงตํ าแหนงทางการเมืองจะไมทุจริต ประพฤติมิชอบ และ 
แสวงหาสวนเกนิทางเศรษฐกิจจากการกํ าหนดและบริหารนโยบาย

ประการที่หก  ประชาชนจะมีสวนรวมทางการเมืองมากขึ้น
ความคาดหวังตางๆเหลานี้ไมสมประโยชนเปนสวนใหญ การนอนหลับทับสิทธิ์ 

ยงัคงมตีอไป โดยไมมีการเปลี่ยนแปลงอัตราการนอนหลับทับสิทธิ์ที่ชัดเจน การซื้อขายเสียงยังคง 
มีตอไป แมจํ านวนพรรคการเมืองจะมีนอยลง เนื่องจากอคติวาดวยขนาดของพรรคที่ปรากฏใน 
รัฐธรรมนูญ ซึ่งทํ าใหการแขงขันระหวางพรรคมีนอยลง แตการแขงขันในตลาดการเมืองคอยๆ 
แปรเปลี่ยนไปสูการแขงขันระหวางกลุมการเมือง นอกเหนือจากการแขงขันระหวางพรรค ในเมื่อ 
รัฐธรรมนูญมิไดสรางกลไกในการเปลี่ยนแปลงตลาดการเมืองใหเปนตลาดปริวรรตสาธารณะ  
ณ ที่ซึ่งคะแนนเสียงแลกกับนโยบาย การซื้อขายเสียงจึงยังคงมีตอไปตาม ความคาดหวังที่วา  
ผูดํ ารงตํ าแหนงทางการเมืองจะไมหาประโยชนจากการจัดสรรงบประมาณแผนดิน และจะไม 
แทรกแซงการบริหารงานบุคคลในระบบราชการ  เปนความคาดหวังที่ขัดตอธรรมชาติของมนุษย

ประชาชนจะมีส วนร วมทางการเมืองมากขึ้น มิใช เพราะบทบัญญัติแหง 
รัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 หากแตเปนเพราะการเติบโตของขบวนการสิทธิและเสรีภาพในสังคมไทย 
และการตื่นตัวทางการเมืองและสํ านึกประชาธิปไตยของประชาชนคนไทย แมรัฐธรรมนูญฉบับนี้ 
จะมีเจตนารมณในการสงเสริมการมีสวนรวมทางการเมืองของประชาชน แตมิไดมีบทบัญญัติ 
ที่ชัดเจนในการตรากฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญเพื่อรองรับสิทธิ เสรีภาพ และการมีสวนรวม 
ทางการเมืองของประชาชน มิหนํ าซํ้ ายังกํ าหนดใหประชาชนที่ตองการมีสวนรวมทางการเมือง 
ในการใด  เปนผูรับภาระตนทุนปฏิบัติการทางการเมืองในการนั้น

การฉอราษฎรบังหลวง ประพฤติมิชอบ และการแสวงหาสวนเกินทางเศรษฐกิจ
จากการกํ าหนดและบริหารนโยบายจะลดลงไดหรือไม และลดลงไดมากนอยเพียงใด ข้ึนอยูกับ 
ประสิทธิภาพการทํ างานของคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติและ 
การเกื้อกูลของระบบกฎหมายที่มีอยูในปจจุบัน

เหตุที่ประพฤติกรรมทางการเมืองมิได  เปลี่ยนแปลงในทิศทางที่สภาร าง  
รัฐธรรมนญู 2540 คาดหวงัมากนัก เปนผลจากโครงสรางที่จูงใจที่แฝงอยูในกฎกติกาที่กํ าหนดใน
รัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 โดยเฉพาะอยางยิ่งการกํ าหนดกฎกติกาที่ขัดกับธรรมชาติของมนุษย และ
การเนนการใหส่ิงจูงใจในเชิงลบ (บทลงโทษและภาระตนทุนปฏิบัติการ) มากกวาการใหส่ิงจูงใจ
เชิงบวก



บทที่เกา
กระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจ

ภายใตรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พ.ศ. 2540

1. บทนํ า
บทนี้ตองการศึกษากระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจในประเทศไทย โดย

พจิารณาผลกระทบของการบังคับใชรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ที่มีตอกระบวน
การดังกลาว

เนือ้หาของบทนีจ้ ําแนกออกเปน 5 ตอน ตอนที่หนึ่งเปนบทนํ า ตอนที่สองวาดวย
กระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจในประเทศไทย ตอนที่สามวาดวยกระบวนการกํ าหนด
นโยบายเศรษฐกิจภายใตรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ตอนที่ส่ีวาดวยรัฐธรรม
นญูฉบบัป 2540 กับยุทธศาสตรการพัฒนา ตอนที่หาเปนบทสรุป

2. กระบวนการก ําหนดนโยบายเศรษฐกิจในประเทศไทย

2.1  แบบจ ําลองที่ใชในการศึกษา

 บทความนี้ยึดถือระเบียบวิธีการศึกษาพื้นฐานที่วา กระบวนการกํ าหนดนโยบาย
เปนกระบวนการทางการเมือง (Political Process) โดยทีก่ารเมืองเขาไปมีบทบาทในทุกขั้นตอน 
นบัต้ังแตข้ันตอนการนํ าเสนอนโยบาย ข้ันตอนการบัญญัติกฎหมาย รวมตลอดจนถึงขั้นตอนการ
ดํ าเนนิและบรหิารนโยบาย ซึ่งครอบคลุมทั้งการเลือกหนวยราชการหรือองคกรเพื่อเปนกลไกในการ
ดํ าเนนิโยบาย และการปฏิบัติงานของหนวยงานดังกลาว ในขั้นตอนตางๆดังกลาวนี้ มีการตอรอง
ระหวางตัวละครและหนวยเศรษฐกิจตางๆในตลาดนโยบาย โดยที่ทุกฝายตางเลนเกมเชิง 
ยทุธศาสตร (Strategic Game) เพือ่ใหไดผลตามที่ตองการ นโยบายเศรษฐกิจเปนผลที่เกิดจาก
กระบวนการทางการเมืองและกระบวนการตอรองดังกลาวนี้

แตกระบวนการทางการเมืองและกระบวนการตอรองกอใหเกิดตนทุนปฏิบัติการ 
(Transaction Cost) สังคมตองสูญเสียตนทุนปฏิบัติการทั้งในขั้นตอนการกํ าหนดและขั้นตอนการ
ดํ าเนินนโยบาย ตนทุนปฏิบัติการที่สํ าคัญประกอบดวยตนทุนการเจรจา (Negotiation Cost)  
ตนทุนสารสนเทศ (Information Cost) และตนทุนการบังคับใหมีการปฏิบัติตามพันธสัญญา 
(Enforcement Cost) กระบวนการก ําหนดนโยบายจึงเปนกระบวนการทางการเมืองที่เกี่ยวพันกับ
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ตนทนุปฏบัิติการ การศึกษากระบวนการกํ าหนดนโยบายจึงเปนการศึกษา การเมอืงวาดวยตนทุน
ปฏิบัติการ (Transaction – Cost Politics)

ศาสตราจารยโอลิเวอร วิลเลียมสัน (Oliver E. Williamson) เปนผูนํ าเสนอและ
พฒันาแนวความคิดวาดวยตนทุนปฏิบัติการ จนกอใหเกิดสาขาวิชา เศรษฐศาสตรวาดวยตนทุน
ปฏิบัติการ (Transaction Cost Economics)1 ศาสตราจารยโจนาธาน มาซีย (Jonathan Macey)
นกักฎหมาย และศาสตราจารยดักลาส นอรธ (Douglass C. North) นกัเศรษฐศาสตรสถาบันเปน
ผูบุกเบกิในการศึกษาการเมืองดวยการวิเคราะหตนทุนปฏิบัติการ (Macey 1988 ; North, 1989 ; 
1990) โดยที่ศาสตราจารยอวินาศ ดิกษิต (Avinash K. Dixit) เปนผูทีม่ีบทบาทสํ าคัญในการขยาย
พรมแดนของ Transaction – Cost Politics (Dixit 1996 ; 1998 ; 1999)

กระบวนการกํ าหนดนโยบายประกอบดวยขั้นตอนสํ าคัญอยางนอย 2 ข้ันตอน 
ข้ันตอนแรกวาดวยการกํ าหนดกฎเกณฑหรือกติกา (Design of Rules) โดยที่กรอบใหญของกติกา
เหลานีก้คื็อ รัฐธรรมนูญ ข้ันตอนที่สองวาดวยการเลนเกมตามกฎเกณฑหรือกติกาที่กํ าหนด (Play 
of the Game) ข้ันตอนทัง้สองนี้กลาวอีกนัยหนึ่งก็คือ การออกแบบรัฐธรรมนูญ (Constitutional 
Design) กับการกํ าหนดนโยบาย (Policy Formulation) ภายใตกรอบรัฐธรรมนูญที่ออกแบบ 
(Buchanan 1987b)

กรอบการวิเคราะหที่ใชในบทความนี้อาศัยแบบจํ าลองที่พัฒนาใน รังสรรค  
ธนะพรพันธุ (2532/2539) ซึง่ผสมผสานองคความรูของสํ านักเศรษฐศาสตรนีโอคลาสสิกเขากับ
สํ านกัเศรษฐศาสตรการเมือง ภายใตการวิเคราะหของสํ านักเศรษฐศาสตรนีโอคลาสสิก นโยบาย
เศรษฐกจิมีฐานะเปนสินคาประเภทหนึ่ง (Economic Policy as a Commodity) ซึง่มีอุปสงคและ
อุปทาน และมีตลาด2 ตลาดนโยบายเศรษฐกิจเปนที่ซึ่งอุปสงคและอุปทานมีปฏิสัมพันธ นโยบาย
เศรษฐกิจเกิดจากปฏิสัมพันธดังกลาวนี้ การวิเคราะหตลาดนโยบายเศรษฐกิจของสํ านัก 
นีโอคลาสสิกมุงแจกแจงที่มาที่ไปของอุปสงคและอุปทาน เพื่อตอบคํ าถามวา อุปสงคที่มีตอ
นโยบายเศรษฐกิจนโยบายหนึ่งนโยบายใดมาจากไหน และใครเปนผูผลิตนโยบายเศรษฐกิจนั้น 
การศึกษาตลาดนโยบายเศรษฐกิจในฐานะตลาดสินคาหรือบริการสามารถอาศัยกรอบการ
วิเคราะหของสาขาเศรษฐศาสตรอุตสาหกรรมได ทั้งนี้ดวยการศึกษาตลาดนโยบายเศรษฐกิจใน
ดานโครงสราง (Structure) ประพฤติกรรม (Conduct) และผลปฏิบัติการ (Performance)

แตกรอบการวิเคราะหของสํ านักเศรษฐศาสตรนีโอคลาสสิกไมเพียงพอแกการทํ า
ความเขาใจตลาดนโยบายเศรษฐกิจในประเทศไทย เพราะนโยบายเศรษฐกิจในประเทศไทยมิได

                                                          
1 บทสํ ารวจสถานะแหงความรูวาดวยตนทุนปฏิบัติการ ดู Williamson (1989)
2 คํ าบรรยายลักษณะของนโยบายเศรษฐกิจในฐานะสินคา โปรดอาน รังสรรค ธนะพรพันธุ (2532/2539:20–21)
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เปนผลจากปฏิสัมพันธระหวางอุปสงคกับอุปทานเทานั้น หากยังเปนผลจากกลุมเหตุปจจัยอีก
อยางนอย 2 กลุม อันไดแก ระบบทุนนิยมโลก (World Capitalism) และโครงสรางสวนบนของ
ระบบเศรษฐกิจ (Super Structure)

กลาวโดยสรุปก็คือ ปฏิสัมพันธในตลาดนโยบายเศรษฐกิจเกิดจากกลุมเหตุปจจัย
อยางนอย 4 กลุม ไดแก

(1) ระบบทุนนิยมโลก เหตุปจจัยในกลุมนี้ประกอบดวยระเบียบเศรษฐกิจ
ระหวางประเทศ (International Economic Order) บทบาทของประเทศมหาอํ านาจ (โดยเฉพาะ
อยางยิง่สหรฐัอเมริกา สหภาพยุโรป และญี่ปุน) บทบาทขององคกรโลกบาล (โดยเฉพาะอยางยิ่ง
กองทนุการเงนิระหวางประเทศ ธนาคารโลก และองคการการคาโลก) บทบาทของบรรษัทระหวาง
ประเทศ  (MNCs) และขบวนการประชาชนและองค กรพัฒนาเอกชนระหว างประเทศ 
(International NGOs)
 (2) โครงสรางสวนบนของระบบเศรษฐกิจ (Super Structure) เหตุปจจัยใน
กลุมนี้ประกอบดวยระบอบการเมืองการปกครอง จารีตธรรมเนียมและวัฒนธรรมทางการเมือง 
ตลอดจนระบบความสัมพันธเชิงอุปถัมภ (Patron – Client Relationship)

(3) อุปทานของนโยบาย กลุมผูผลิตนโยบายเศรษฐกิจประกอบดวยชนชั้นนํ า
ทางอํ านาจ (Power Elites) ขุนนางนักวิชาการ (Technocrats) พรรคการเมือง  และรัฐสภา

(4) อุปสงคที่มีตอนโยบาย อุปสงคทีม่ตีอนโยบายมาจากกลุมผลประโยชนทาง
เศรษฐกิจ (Interest Groups) ส่ือมวลชน นกัวิชาการ และขบวนการประชาชนและองคกรพัฒนา
เอกชน

ในบรรดากลุมเหตุปจจัยทั้ง 4 กลุมนี้อาจจํ าแนกตามขั้นตอนการกํ าหนดนโยบาย
ออกเปน 2 กลุม กลาวคือ (ดูตารางที่ 9-1 ประกอบ)

กลุมที่หนึ่ง ไดแก กฎหรือกติกา อันประกอบดวยกฎหรือกติการะหวางประเทศ
และภายในประเทศ กฎหรือกติการะหวางประเทศ ไดแก ระเบียบเศรษฐกิจระหวางประเทศ ขอ 
ตกลงหรือสัญญาระหวางประเทศ ทั้งในรูปทวิภาคี (Bilateral Agreements) และพหุภาคี 
(Multilateral Agreements) กฎหรอืกติกาภายในประเทศ ไดแก ระบอบการเมืองการปกครอง  
รัฐธรรมนูญ และกฎหมาย รวมทั้งกติกาโดยนัย (Implicit Rule) ซึง่ไมมีลายลักษณอักษร ดังเชน
จารีตประเพณีและระบบความสัมพันธเชิงอุปถัมภ

กฎหรอืกตกิาม ี 2 สถานะ สถานะหนึ่งมีบทบาทในการกํ าหนดสภาพแวดลอมใน
ตลาดนโยบายเศรษฐกิจ และกํ าหนดขอจํ ากัดในการกํ าหนดนโยบาย (Policy Constraints) อีก
สถานะหนึง่เปนตัวนโยบายที่รัฐบาลตองปฏิบัติ แตกฎหรือกติกามิไดดํ ารงอยูชั่วกัปชั่วกัลป หากแต
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มีการเปลี่ยนแปลงเปนครั้งเปนคราว โดยที่กระบวนการผลักดันและตอรองเพื่อใหมีการเปลี่ยน
แปลงกฎหรอืกตกิาดังกลาวนี้มีลักษณะดุจเดียวกับกระบวนการกํ าหนดนโยบายโดยทั่วไป

กลุมที่สอง ไดแก ตัวละครที่มีบทบาทในกระบวนการกํ าหนดนโยบาย ตัวละคร
ดังกลาวนีป้ระกอบดวยตัวละครภายในประเทศ อันไดแก ชนชั้นนํ าทางอํ านาจ ขุนนางนักวิชาการ 
รัฐสภา และพรรคการเมืองทางดานอุปทาน และกลุมผลประโยชน ขบวนการประชาชน ส่ือมวลชน 
นกัวชิาการ และราษฎรทางดานอุปสงค กับตัวละครภายนอกประเทศ อันไดแก องคกรโลกบาล 
ประเทศมหาอ ํานาจ บรรษัทระหวางประเทศ และขบวนการประชาชนระหวางประเทศ

ปฏิสัมพันธระหวางกลุมเหตุปจจัยทั้งสี่ในกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจ
เปนไปตามแผนภาพที่ 9-1 ลูกศรบงบอกทิศทางของอิทธิพลของเหตุปจจัยแตละกลุม3

ตารางที่ 9-1
กฎหรอืกติกาและผูเลนเกมในตลาดนโยบายเศรษฐกิจ

กลุมเหตุปจจัย กฎหรือกติกา ผูเลนเกม
I.    ระบบทุนนิยมโลก ระเบียบเศรษฐกิจระหวางประเทศ

ขอตกลงหรือสัญญาระหวางประเทศ
    ทั้งทวิภาคีและพหุภาคี

องคกรโลกบาล
ประเทศมหาอํ านาจ
บรรษัทระหวางประเทศ
องคกรพัฒนาเอกชนระหวางประเทศ
ภาคีสมาชิกองคกรโลกบาล
ภาคีสมาชิกขอตกลงระหวางประเทศ

II.  โครงสรางสวนบน ระบอบการเมืองการปกครอง
ความสัมพันธเชิงอุปถัมภ
รัฐธรรมนูญและกฎหมาย

ตัวละครดานอุปสงค
ตัวละครดานอุปทาน
ตัวละครนอกประเทศ

III. อุปสงค กลุมผลประโยชนทางเศรษฐกิจ
ส่ือมวลชน
นักวิชาการ
ขบวนการประชาชนและองคกรพัฒนา
      เอกชน

IV. อุปทาน ชนชั้นนํ าทางอํ านาจ
ขุนนางนักวิชาการ

                                                          
3 คํ าอธิบายแบบจํ าลองโดยละเอียด โปรดอาน รังสรรค ธนะพรพันธุ (2532/2539 บทที่ 3)
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พรรคการเมือง
รัฐสภา

แผนภาพที่ 9-1  กระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจ

โครงสรางสวนบนของระบบเศรษฐกิจ
• ระบอบการเมืองการปกครอง
• ระบบความสัมพันธเชิงอุปถัมภ

อุปทานของนโยบาย
• ชนชั้นนํ าทางอํ านาจ
• ขุนนางนักวิชาการ
• รัฐสภา
• พรรคการเมือง

ตลาด

นโยบายเศรษฐกิจ

อุปสงคของนโยบาย

• กลุมผลประโยชน
• ขบวนการประชาชน
• ส่ือมวลชน
• นักวิชาการ
• ราษฎร

ระบบทุนนิยมโลก
• ระเบียบเศรษฐกิจระหวางประเทศ

และขอตกลงระหวางประเทศ
• องคกรโลกบาล
• ประเทศมหาอํ านาจ
• บรรษัทระหวางประเทศ
• ขบวนการประชาชนระหวางประเทศ

(5)(4)

(6)

(7) (8)

(1) (2)

(3)
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2.2 กระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจ
 กอนการบังคับใชรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540

2.21 ชวงเวลาระหวางป 2475 - 25164

 ลักษณะเดนของชวงเวลาระหวางป 2475 – 2516 ก็คือ สังคมการเมืองไทยตก
อยูภายใตระบอบการเมืองการปกครองแบบเผด็จการ/คณาธิปไตยเปนดานหลัก ภายใตระบอบ
การเมอืงดงักลาวนี ้กลุมเหตุปจจัยดานอุปทานมีอิทธิพลตอกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจ
เหนอืกวากลุมเหตุปจจัยดานอุปสงค (ดูแผนภาพที่ 9-1) ประชาชนไมมีสวนรวมในกระบวนการ
ก ําหนดนโยบาย เพราะกรอบกติกาของสังคมเศรษฐกิจไมเกื้อกูลการมีสวนรวม กลุมผลประโยชน
ทางเศรษฐกิจ ซึ่งยังไมเขมแข็งมิอาจเรียกรองและผลักดันนโยบายอยางมีประสิทธิผล พอคา 
นายทุนเปนฝายสยบตอกลุมผูนํ าทางการเมือง เพื่ออาศัยอํ านาจทางการเมืองในการแสวงหา 
ผลประโยชนทางเศรษฐกิจ ชนชั้นนํ าทางอํ านาจและขุนนางนักวิชาการครอบงํ าตลาดนโยบาย
เศรษฐกิจ ปฏิสัมพันธในตลาดนโยบายเกือบจะไมมี หากจะมีก็แตการสนองตอบตอกลุมพอคา
นายทนุผูใกลชิดผูนํ าเผด็จการทั้งฝายทหารและพลเรือน

ระบบทนุนยิมโลกมอิีทธิพลตอกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจ เนื่องเพราะ
ระบบเศรษฐกิจไทยเปนระบบเศรษฐกิจแบบเปด และตองพึ่งพิงประเทศมหาอํ านาจทั้งในฐานะ
ตลาดรองรบัสินคาออกและในฐานะผูผลิตสินคาขั้นกลาง วัตถุดิบ และสินคาประเภททุน รวมทั้ง
เทคโนโลยี ปอนแกระบบเศรษฐกิจไทย ประเทศมหาอํ านาจโดยเฉพาะอยางยิ่งอังกฤษ 
กอนสงครามโลกครั้งที่สองและสหรัฐอเมริกาหลังสงครามโลกครั้งที่สองมีบทบาทสํ าคัญ 
ในกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจ โดยเฉพาะอยางยิ่งในดานการใหความชวยเหลือ 
ทางเศรษฐกิจและทางวิชาการ ผูเชี่ยวชาญชาวอเมริกันมีบทบาทสํ าคัญในการชี้นํ านโยบายทั้งใน
กระทรวงการคลัง กระทรวงอุตสาหกรรม กระทรวงเกษตรและสหกรณ และสํ านักงบประมาณ  
ในประการสํ าคัญ มีบทบาทชี้นํ าการกํ าหนดยุทธศาสตรการพัฒนาและการวางแผนพัฒนา
เศรษฐกิจแหงชาติ นับต้ังแตประเทศไทยเปนภาคีกองทุนการเงินระหวางประเทศและธนาคารโลก
ในป 2492 เปนตนมา องคกรโลกบาลทั้งสองก็แผอิทธิพลในตลาดนโยบายเศรษฐกิจในประเทศ
ไทย ในขณะที่กองทุนการเงินระหวางประเทศมีอิทธิพลตอการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจมหภาค 
นโยบายการเงนิ และนโยบายการคลัง ธนาคารโลกมีอิทธิพลตอการวางแผนพัฒนาและการเลือก
ยุทธศาสตรการพัฒนา องคกรโลกบาลและประเทศมหาอํ านาจผสานกันในการผลักดันใหรัฐบาล

                                                          
4 รายละเอียดดู รังสรรค  ธนะพรพันธุ (2532/2539 : 146 - 154)
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ไทยละทิง้นโยบายเศรษฐกิจชาตินิยม ซึ่งเปนนโยบายหลักระหวางป 2475 – 2500 และหันเหสู
แนวทางเสรีนิยมทางเศรษฐกิจ

ระบอบการเมืองการปกครองในฐานะโครงสรางสวนบนของระบบเศรษฐกิจ 
มีบทบาทในการกํ ากับตลาดนโยบาย การมีสวนรวมของประชาชนขึ้นอยูกับประเภทของระบอบ
การเมอืงการปกครอง ปฏิสัมพันธในตลาดนโยบายเศรษฐกิจระหวางอุปสงคกับอุปทานจะมีหรือไม 
และมีมากนอยเพียงใด ข้ึนอยูกับประเภทของระบอบการเมืองการปกครองเชนเดียวกัน ระบบ
ความสมัพนัธเชงิอปุถัมภ ซึ่งฝงรากลึกในสังคมไทย มีผลตอกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจ
ในทางที่ผูทรงอํ านาจทางการเมืองดํ าเนินนโยบายเกื้อหนุนกลุมพอคานายทุนผูอยูใตการอุปถัมภ 
โดยทีไ่ดรับผลตางตอบแทนจากกุลมพอคานายทุนเหลานี้

วัฒนธรรมอํ านาจนิยม ซึ่งทรงอิทธิพลในยุคเผด็จการ/คณาธิปไตยยังผลให
กระบวนการก ําหนดนโยบายเศรษฐกิจมีลักษณะรวมศูนยอํ านาจอยูในสวนกลาง ไมมีการกระจาย
อํ านาจการตัดสินใจไปสูสวนภูมิภาค กระบวนการกํ าหนดนโยบายเปนกระบวนการสั่งการจาก
เบื้องบนลงสูเบื้องลาง (Top-Down Process) ขณะเดยีวกัน ภูมิหลังทางสังคมและการศึกษา 
ประกอบกับผลประโยชนสวนบุคคลของชนชั้นนํ าทางอํ านาจและขุนนางนักวิชาการ ทํ าใหคน 
เหลานีม้ไิดมทีศันคติที่เปนกลางในการบริหารนโยบายเศรษฐกิจ หากแตมีอคติดานนโยบาย อคติ
ดังกลาวนี้พัฒนาไปสูความโนมเอียงที่จะใหผลประโยชนแกภาคตัวเมืองมากกวาภาคชนบท 
(Urban Bias) ความโนมเอียงที่จะใหประโยชนแกภาคอุตสาหกรรมมากกวาภาคเกษตรกรรม 
(Sectoral Bias) และความโนมเอียงที่จะใหความสํ าคัญแกเปาหมายการเติบโตทางเศรษฐกิจและ
การรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจมากกวาการแกปญหาความยากจนและการกระจายรายได 
(Target Bias)

การดดูซบัสวนเกินทางเศรษฐกิจจากการกํ าหนดและบริหารนโยบาย ทั้งโดยชอบ
และมิชอบดวยกฎหมายเปนปรากฏการณสามัญของสังคมการเมือง เพียงแตระบอบเผด็จการ/
คณาธปิไตยไมเกื้อกูลใหมีการสรางกลไกในการตรวจสอบการใชอํ านาจรัฐ การแสวงหาคาเชาทาง
เศรษฐกจิ การฉอราษฎรบังหลวงและประพฤติมิชอบ รวมตลอดจนการฉอฉลอํ านาจจึงดํ าเนินไป
โดยมไิดถูกตรวจสอบ ตลอดชวงเวลาระหวางป 2475 – 2516 ระบอบการเมืองไทยมีลักษณะเปน
ระบอบอํ ามาตยาธิปไตย (Bureaucratic Polity) อันเปนระบอบการเมืองการปกครองของ 
ขาราชการ โดยขาราชการ และเพื่อขาราชการ สวนเกินทางเศรษฐกิจที่ดูดซับจากระบวนการ
กํ าหนดและบริหารนโยบายจึงกระจุกอยูในระบบราชการ หากจะมีการแบงปนแกหนวยเศรษฐกิจ
นอกระบบราชการ ก็เปนเพราะความ ‘เมตตา’ ของผูน ําเผด็จการฝายทหาร หาไดเปนผลจากการ 
ใชพลงัทางการเมืองนอกระบบราชการไม
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มรรควิถีในการดูดซับสวนเกินทางเศรษฐกิจของกลุ มพลังอํ ามาตยาธิปไตย
ประกอบดวยการจัดตั้งรัฐวิสาหกิจ การยึดธนาคารพาณิชยเปนฐาน การจัดตั้งวิสาหกิจอิทธิพล 
รวมตลอดจนการดูดซับสวนเกินทางเศรษฐกิจจากกระบวนการจัดจางจัดซื้อในระบบราชการ

2.22 ชวงเวลาระหวางป 2516 – 25315

 การเปลี่ยนแปลงทางการเมืองเดือนตุลาคม 2516 มีผลตอระบอบการเมือง 
การปกครอง สังคมการเมืองไทยมีลักษณะประชาธิปไตยมากขึ้น ตลอดชวงเวลาระหวางป  
2516 – 2531 มกีารตอสูระหวางกลุมพลังประชาธิปไตยกับกลุมพลังอํ ามาตยาธิปไตย ซึ่งโนมเอียง
หนนุเนือ่งระบอบเผด็จการ/คณาธิปไตย มีการลมและรางรัฐธรรมนูญ จากรัฐธรรมนูญที่มีลักษณะ
ประชาธิปไตย ดุจดังรัฐธรรมนูญฉบับป 2517 ไปสูรัฐธรรมนูญที่มีลักษณะเผด็จการ ดุจดัง 
รัฐธรรมนญูฉบับป 2519 การตอสูระหวางกลุมพลังทั้งสองนํ ามาซึ่งระบอบ ‘เผด็จการครึ่งใบ’ ซึ่ง
รองรับโดยรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2521

การเปลี่ยนแปลงทางการเมืองดังกลาวขางตนนี้มีผลกระทบตอกติกาและสภาพ
แวดลอมในตลาดนโยบายในทางที่การมีสวนรวมของประชาชนมีมากขึ้น แตการมีสวนรวม 
ดังกลาวนี้เปนไปอยางไมเสมอภาคและมีลักษณะไรสมมาตร กลุมพอคานายทุนที่มีการจัดตั้ง
สามารถสรางแรงกดดันตอนโยบายได โดยมีองคกรแกนดังเชนหอการคาไทย สมาคมธนาคารไทย 
และตอมาสภาอุตสาหกรรมแหงประเทศไทยเปนหัวหอก ผูประกอบการในอุตสาหกรรมตางๆผนึก
ตัวในการจัดตั้งสมาคมการคาเพื่อเปนกลไกในการผลักดันนโยบาย กลุมเกษตรกรมิไดมีพลัง 
ในการขับดันนโยบายมากเทากลุมพอคานายทุน ชาวนามีพลังขับดันนโยบายอยางออนระโหย 
เนื่องเพราะตนทุนปฏิบัติการในการรวมกลุ มสูง เฉพาะกลุ มเกษตรกรซึ่งสามารถรวมกลุ ม 
ยางเหนียวแนนจึงไดประโยชนจากการผลักดันนโยบาย ดังเชนกลุมชาวไรออยและกลุมชาวสวน
ปาลมนํ้ ามัน

การเปลี่ยนแปลงทางการเมืองเดือนตุลาคม 2516 ยังมีผลตอการทํ าหนาที่ของ 
ส่ือมวลชนและนกัวชิาการดวย ส่ือมวลชนทํ าหนาที่วิพากษการดํ าเนินนโยบายของรัฐและความไม
ชอบมาพากลในการบริหารรัฐกิจมากขึ้น ในทํ านองเดียวกัน นักวิชาการสามารถแสดงความเห็น
อยางเปนอิสระและอยางเปดเผยมากขึ้น โดยที่นักวิชาการจํ านวนไมนอยเขาไปเปนที่ปรึกษาดาน
นโยบายของรัฐบาล

ในชวงเวลาดังกลาวนี้ ระบอบการเมืองการปกครองโดยพื้นฐานยังคงมีลักษณะ
เปนระบอบอํ ามาตยาธิปไตย ชนชั้นนํ าทางอํ านาจในระบบราชการและกลุมขุนนางนักวิชาการยัง
คงครอบงํ ากระบวนการกํ าหนดนโยบาย โดยเฉพาะอยางยิ่งการครอบงํ าการดํ าเนินนโยบาย

                                                          
5 รายละเอียดดู รังสรรค  ธนะพรพันธุ (2532/2539 : 154 - 160)
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เศรษฐกิจมหภาค อันประกอบดวยนโยบายการคลัง นโยบายการเงิน และนโยบายการบริหาร 
หนีส้าธารณะ รวมตลอดจนการยึดกุมการกํ าหนดยุทธศาสตรการพัฒนาเศรษฐกิจและยุทธศาสตร
การพฒันาอตุสาหกรรม กระนั้นก็ตาม โครงสรางชนชั้นนํ าทางอํ านาจเริ่มแปรเปลี่ยนไป มิไดถูก
ครอบงํ าโดยขุนนางขาราชการดังปางกอน กลุมอํ ามาตยาธิปไตยตองสูญเสียพื้นที่ใหแกกลุมทุน
มากขึน้  ทัง้นีจ้ะเห็นไดวา  กลุมทุนรุกคืบเขาสูสภาผูแทนราษฎร  คณะรัฐมนตรี และตอมาวุฒิสภา

ปฏิสัมพันธในตลาดนโยบายเศรษฐกิจที่มีมากขึ้นในชวงเวลาดังกลาวนี้เปน 
ปฏิสัมพันธระหวางชนชั้นนํ าทางอํ านาจและขุนนางวิชาการฝายหนึ่งกับกลุมพอคานายทุนอีก 
ฝายหนึ่ง

ระบบทุนนิยมโลกมีอิทธิพลตอกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจในประเทศ
ไทยมากขึ้น แมวาประเทศมหาอํ านาจดังเชนสหรัฐอเมริกาสูญเสียอิทธิพลภายหลังการเปลี่ยน
แปลงทางการเมอืงเดือนตุลาคม 2516 แตองคกรโลกบาลเขามามีอิทธิพลเพิ่มข้ึนแทนที่ การที่ไทย
เปนภาคีของ GATT ในป 2525 เปนตนมา ทํ าใหตลาดนโยบายเศรษฐกิจในประเทศไทยถูกกํ ากับ
โดยระเบยีบเศรษฐกิจระหวางประเทศมากขึ้น และบังคับใหสังคมเศรษฐกิจไทยดํ าเนินบนเสนทาง
เสรีนยิมทางเศรษฐกิจตอไป การขอเงินกูฉุกเฉิน (Standby Arrangement) จากกองทุนการเงิน
ระหวางประเทศในป 2525 2526 และ 2528 และการขอเงินกูเพื่อปรับโครงสราง (Structural 
Adjustment Loans) จากธนาคารโลกในป 2525 และ 2526 ยังผลใหรัฐบาลไทยสูญเสียอธิปไตย
ในการด ําเนนินโยบาย เพราะเงื่อนไขการดํ าเนินนโยบาย (Policy Conditionalities) ซึง่ผูกติดมา
กบัเงนิกูมผีลในการกํ ากับการดํ าเนินนโยบายของรัฐบาลไทย

ในชวงเวลาดังกลาวนี้ บรรษัทระหวางประเทศอาศัยรัฐบาลประเทศของตนแทรก
แซงตลาดนโยบายเศรษฐกิจในประเทศไทย เพื่อกดดันใหรัฐบาลไทยดํ าเนินนโยบายในทางที่เกื้อ
ประโยชนบรรษัทระหวางประเทศ การกดดันใหรัฐบาลไทยออกกฎหมายคุมครองกรรมสิทธิ์ใน 
ทรัพยสินทางปญญา ลิขสิทธิ์ และเครื่องหมายการคาก็ดี  และการกดดันใหรัฐบาลไทยเปดประตู
การคาระหวางประเทศ โดยลดการปกปองอุตสาหกรรมภายในประเทศก็ดี นับเปนตัวอยางของ
ความขอนี ้ในอกีดานหนึ่ง บรรษัทระหวางประเทศจํ านวนมากเขามาหาประโยชนจากกระบวนการ
จดัจางจดัซือ้ในโครงการลงทุนดานโครงสรางพื้นฐานทางเศรษฐกิจ (Infrastructure Investment) 
รัฐบาลประเทศมหาอํ านาจเริ่มเขามาแทรกแซงกระบวนการจัดจางจัดซื้อของราชการไทย เพื่อ 
ปกปองผลประโยชนของบรรษัทระหวางประเทศของตน ตลาดนโยบายเศรษฐกิจไทยเริ่มกลายเปน
ตลาดไรพรมแดน

อคตคิวามโนมเอียงทางนโยบาย (Policy Bias) ทีป่รากฏในชวงเวลาระหวางป 
2475 – 2516 ยงัคงปรากฏตอมาในชวงนี้ มิหนํ าซํ้ าอคติดังกลาวนี้ยิ่งพอกพูนมากขึ้น เนื่องเพราะ
ความเขมแข็งและอิทธิพลของกลุมทุนในกระบวนการกํ าหนดนโยบาย การรวมศูนยอํ านาจการ 
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ตัดสินใจยังไมผอนคลาย รวมทั้งการดูดซับสวนเกินทางเศรษฐกิจจากกระบวนการกํ าหนดและ
บริหารนโยบายเศรษฐกิจยังคงมีตอมา เพียงแตวา ในชวงเวลานี้สวนเกินทางเศรษฐกิจเร่ิม 
ร่ัวไหลออกจากระบบราชการ กลุมพลังอํ ามาตยาธิปไตยมิอาจผูกขาดการดูดซับสวนเกินทาง
เศรษฐกจิจากกระบวนการกํ าหนดและบริหารนโยบายเศรษฐกิจได อันเปนผลจากการเปลี่ยนโครง
สรางชนชั้นทางอํ านาจ

2.23 ชวงเวลาระหวางป 2531 – 2540

การสิ้นยุครัฐบาลพลเอกเปรม ติณณสูลานนทในเดือนสิงหาคม 2531 โดยที่ 
พลเอกชาตชิาย ชุณหะวัณดํ ารงตํ าแหนงนายกรัฐมนตรีสืบตอมา อาจถือไดวาเปนการสิ้นสุดของ
ระบอบ ‘เผด็จการครึ่งใบ’  ในเมือ่นายกรฐัมนตรีคนใหมมาจากการเลือกตั้ง แตสังคมการเมืองไทย
ยงัมอิาจเปลีย่นผานไปสูระบอบประชาธิปไตย สวนหนึ่งเปนเพราะรัฐธรรมนูญฉบับป 2521 ซึ่งเปน
ผลการรอมชอมระหวางรัฐธรรมนูญฉบับป 2517 กับฉบับป 2519 มิไดมีความเปนประชาธิปไตย
มากนกั อีกสวนหนึง่เปนเพราะอํ านาจทางการเมืองตกอยูกับกลุมนักเลือกตั้ง ซึ่งสวนสํ าคัญอาศัย
การซื้อเสียงและการทุจริตการเลือกตั้งเขาไปเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎร และใชอํ านาจทางการ
เมอืงดดูซบัสวนเกินทางเศรษฐกิจ  ทั้งโดยชอบและมิชอบกฎหมาย ดังที่ รังสรรค ธนะพรพันธุ 
(2544ข) ชี้ใหเห็น ระบอบอํ ามาตยาธปิไตยมไิดเปลี่ยนไปสูระบอบประชาธิปไตย หากแตเปลี่ยน 
ไปสู ระบอบยียาธปิไตย อันถกูครอบงํ าโดยนักเลือกตั้งเผายี ้  การตอสูทางการเมืองในชวงเวลา 
ดังกลาวนี้เปนการตอสูสามเสาระหวางกลุมพลังประชาธิปไตย กลุมพลังอํ ามาตยาธิปไตย และ
กลุมพลังยียาธิปไตย ในขณะที่การรัฐประหารเดือนกุมภาพันธ 2534 เปนชัยชนะของกลุมพลัง 
อํ ามาตยาธิปไตย ซึ่งตองการยื้อแยงสวนเกินทางเศรษฐกิจจากกระบวนการกํ าหนดและบริหาร
นโยบายเศรษฐกจิกลับคืนมา เหตุการณพฤษภาคม 2535 เปนชัยชนะของกลุมพลังประชาธิปไตย 
แตการที่กลุมพลังประชาธิปไตยมิอาจรุกคืบเขาไปยึดพื้นที่ทางการเมืองในระบบรัฐสภาได ทํ าให
กลุมยยีาธปิไตยกลับเปนฝายเสพสุขจากเหตุการณพฤษภาทมิฬ 2535

ตลาดนโยบายเศรษฐกิจในประเทศไทย ซึ่งเปนตลาดที่ไรพรมแดนทางภูมิศาสตร
นบัต้ังแตชวงระหวางป 2516 – 2531 มีลักษณะไรพรมแดนยิ่งขึ้นไปอีก องคกรโลกบาล รัฐบาล
ประเทศมหาอํ านาจ และบรรษัทระหวางประเทศกลายเปนตัวละครที่มีบทบาทสํ าคัญยิ่งขึ้นใน
ตลาดนโยบายเศรษฐกิจไทย

ประการแรก ระเบียบเศรษฐกิจระหวางประเทศมีผลในการลิดรอนอธิปไตยใน
การกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจของรัฐบาลไทยมากขึ้น การปรับเปลี่ยนระเบียบเศรษฐกิจระหวาง
ประเทศตามแนวทางของฉันทมติแหงวอชิงตัน (Washington Consensus) ท ําใหรัฐบาลไทยตอง
เดนิบนเสนทางเสรนีิยมทางเศรษฐกิจมากขึ้น การเปดเสรีมิไดมีเฉพาะดานการคาสินคา หากยังมี
การเปดเสรดีานการคาบริการและการเปดเสรีทางการเงิน โดยที่ประเทศมหาอํ านาจรวมกับองคกร
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โลกบาลกํ าลังรุกคืบไปสูการเปดเสรีในดานการลงทุนระหวางประเทศ (Multilateral Agreement 
on Investment)

ประการที่สอง การแทรกแซงของรัฐบาลประเทศมหาอํ านาจ โดยเฉพาะอยางยิ่ง
สหรัฐอเมริกามีมากยิ่งกวายุคสมัยใด การแทรกแซงมีลักษณะกาวราว ดวยการใช Omnibus 
Trade and Competitiveness Act of 1988 เปนเครื่องมือในการขมขูใหรัฐบาลไทยดํ าเนิน
นโยบายเสรีนิยมทางเศรษฐกิจ การกอตัวและการแผอิทธิพลของลัทธเิอกภาคีนิยมดานสิ่งแวดลอม
(Environment Unilateralism) ท ําใหมีการใชขออางในเรื่องสิ่งแวดลอมในการลงโทษสินคาออก
ไทย นอกจากนี ้ ยังเขาไปแทรกแซงกระบวนการจัดจางจัดซื้อของราชการไทยอีกดวย ในประการ
สํ าคัญ ประเทศมหาอํ านาจกํ าลังรุกคืบในการกดดันใหการจัดจางจัดซื้อของราชการไทยเปน
กระบวนการที่เปดกวาง โดยการประมูลระหวางประเทศ (International Bidding) การจัดจาง 
จัดซื้อของรัฐบาล (Government Procurement) เปนหัวขอหนึ่งในการจัดระเบียบเศรษฐกิจ
ระหวางประเทศขององคการการคาโลก

ประการที่สาม บรรษัทระหวางประเทศซึ่งเขามาลงทุนในประเทศไทยมีอิทธิพล
ตอชะตากรรมของระบบเศรษฐกิจไทย การตัดสินใจในการลงทุนและการตัดสินใจยายโรงงาน 
(Relocation of Production) มไิดมผีลกระทบตอกระแสการเคลื่อนยายเงินทุนเทานั้น หากยังมี
ผลอยางส ําคญัตอกระแสการคาระหวางประเทศดวย เพราะการคาระหวางหนวยเศรษฐกิจภายใต
ความเปนเจาของเดียวกัน (Intra – Firm Trade) มสัีดสวนสํ าคัญยิ่งในกระแสการคาโลก ความ
สํ าคัญของบรรษัทระหวางประเทศจึงเปนประเด็นที่ผูมีอํ านาจในการกํ าหนดนโยบายตองคํ านึงถึง 
ในอีกดานหนึ่ง บรรษัทระหวางประเทศอาศัยรัฐบาลของตนในการกดดันใหรัฐบาลไทยเลิก
นโยบายทีขั่ดผลประโยชนของกลุมทุนสากล และปรับเปลี่ยนนโยบายไปสูแนวทางที่เกื้อประโยชน
ของกลุมทุนสากล

การแทรกตัวของกลุ มทุนสากลเขาสู กระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจ 
ในประเทศไทยชวยเสริมสงฐานะของกลุมทุนไทย กลุมทุนไทยจํ านวนมากมีธุรกิจรวมทุน (Joint 
Venture) กับกลุมทุนสากล หรือมีสัญญาเปนพันธมิตรเชิงยุทธศาสตร (Strategic Alliance 
Agreement) กับกลุมทุนสากล ในดานหนึ่ง กลุมทุนไทยรุกเขาไปยึดพื้นที่ในตลาดการเมือง  
ทัง้คณะรฐัมนตร ี สภาผูแทนราษฎร และวุฒิสภา ในอีกดานหนึ่งกลุมทุนไทยอาศัยความสัมพันธ 
ทีม่กีบักลุมทนุสากลในการกดดันกระบวนการกํ าหนดนโยบายของรัฐบาลไทย โดยที่กลุมทุนสากล
ไดประโยชนจากเครือขายความสัมพันธทางการเมืองในประเทศไทยของกลุมทุนไทยเปนผล 
ตางตอบแทน

ปรากฏการณใหมในชวงนี้ ก็คือ การเติบโตของขบวนการประชาชนและองคกร
พฒันาเอกชน ทัง้ภายในประเทศและระหวางประเทศ การเติบโตดังกลาวนี้กอใหเกิดภาวะการคาน
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อํ านาจ (Countervailing Power) ในตลาดนโยบาย ในขณะที่ขบวนการประชาชนและองคกร
พัฒนาเอกชนภายในประเทศคานอํ านาจกลุมทุนไทย ขบวนการประชาชนและองคกรพัฒนา 
เอกชนระหวางประเทศคานอํ านาจกลุมทุนสากล ในขณะที่กลุมทุนไทยผนึกเปนพันธมิตรเชิง 
ยุทธศาสตรกับกลุมทุนสากล ขบวนการประชาชนและองคกรพัฒนาเอกชนภายในประเทศผนึก
เปนพันธมิตรเชิงยุทธศาสตรกับขบวนการและองคกรระหวางประเทศ สมรภูมิของกลุมพันธมิตร
เชิงยุทธศาสตรทั้งสองฝายอยูในตลาดการเมืองทั้งภายในประเทศและระหวางประเทศ ในขณะที่
กลุมทนุยึดกุมลัทธิเสรีนิยมสมัยใหม (Neo – Liberalism) ผลักดนัการกาวไปตามเสนทางของฉัน
ทมตแิหงวอชงิตนั โดยการเปดเสรีทางเศรษฐกิจอยางรอบดาน เพื่อหาประโยชนจากกระบวนการ
โลกานุวัตร ขบวนการประชาชนและองคกรพัฒนาเอกชนตอตานการเปดเสรีชนิดสุดขั้ว เพราะ 
ยทุธศาสตรการเปดเสรีทางเศรษฐกิจใหประโยชนแกมนุษยพิภพอยางไมเสมอภาค มิหนํ าซํ้ ายังไม
เปนมติรกบัส่ิงแวดลอมและทรัพยากรธรรมชาติ ไมเปนมิตรกับคนจนและชนตํ่ าชั้นในสังคม และ
ท ําลายสถาบันครอบครัว

การดดูซบัสวนเกินทางเศรษฐกิจ ดวยวิธีการที่ชอบและมิชอบดวยกฎหมายยังคง
ปรากฏตอมา โดยที่มีความซับซอนมากขึ้น การฉอราษฎรบังหลวง ทุจริตและประพฤติมิชอบ รวม
ทัง้การฉอฉลอํ านาจ ทวีความรุนแรงมากขึ้น ถึงระดับที่กัดเซาะทํ าลายฐานรากของสังคมไทย และ 
บ่ันทอนประสิทธิภาพของระบบเศรษฐกิจ หนทางใหมในการดูดซับสวนเกินทางเศรษฐกิจ ก็คือ 
การถายโอนการผลิตจากภาครัฐบาลไปสูภาคเอกชน (Privatization) อันเปนหนทางที่ฉันทมติแหง
วอชิงตันใหความชอบธรรม ผูมีอํ านาจทางการเมืองสามารถดูดซับสวนเกินทางเศรษฐกิจจากการ
แปรรูปรัฐวิสาหกิจ การจัดสรรสัมปทาน และการใหธุรกิจเอกชนมารวมประกอบกิจกรรมทาง
เศรษฐกจิกบัรัฐ ปรัชญาวาดวยบทบาทของรัฐแปรเปลี่ยน นับต้ังแตป 2475 เปนตนมา รัฐถือเปน
หนาที่ในการจัดสรรบริการสาธารณูปโภค บัดนี้ แมแตบริการสาธารณูปโภคก็ยังถายโอนไปให 
เอกชนผลิตได ตัณหาความตองการสวนเกินทางเศรษฐกิจผลักดันใหมีการเปลี่ยนแปลงปรัชญา 
วาดวยบทบาทของรัฐดังกลาวนี้

ดวยเหตทุีก่ลุมพลงัยียาธิปไตยไดเปรียบดุลอํ านาจทางการเมืองในชวงนี้ สวนเกิน
ทางเศรษฐกิจจากกระบวนการกํ าหนดและบริหารนโยบายเศรษฐกิจจึงตกแกกลุมพลังยียาธิปไตย
ในสัดสวนสํ าคัญ โดยที่กลุมพลังอํ ามาตยาธิปไตยเปนฝายสูญเสีย แตอาการมูมมามในการ 
ดูดกลืนสวนเกินทางเศรษฐกิจของกลุมพลังยียาธิปไตย ประกอบกับความไมชอบธรรมและความ
ไมบริสุทธิ์ไมยุติธรรมในการไดมาซึ่งอํ านาจ มีผลใหประชาสังคมไทยขับเคลื่อนขบวนการปฏิรูป
การเมอืง อันเปนที่มาของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540
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3. กระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจ
 ภายใตรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มีผลกระทบตอกระบวนการ
ก ําหนดนโยบายเศรษฐกิจในประเทศไทยอยางนอย 3 ดาน ไดแก

(1) กฎกติกาในตลาดนโยบายเศรษฐกิจ
(2) การจดัองคกรในการกํ าหนดนโยบาย
(3) เนือ้หาของนโยบาย

3.1  กฎกตกิาในตลาดนโยบายเศรษฐกิจ

รัฐธรรมนูญเปนอภิมหาสถาบัน มีบทบาทในการกํ าหนดกฎกติกาหรือสถาบันใน
สังคม รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มีบทบาทสํ าคัญในการจัดระเบียบใหมใน
ตลาดการเมอืง โดยเฉพาะอยางยิ่งการจัดระเบียบในตลาดนโยบายเศรษฐกิจ กฎกติกาเหลานี้อาจ
จ ําแนกออกเปน 9 กลุม (ดูตารางที่ 9-2) ไดแก

(1) การมีสวนรวมของประชาชน (People Participation)
(2) ความโปรงใส (Transparency)
(3) ความรับผิด (Accountability)
(4) การกระจายอํ านาจ (Decentralization)
(5) การฉอราษฎรบังหลวง ทุจริต ประพฤติมิชอบ และการแสวงหาคาเชาทาง

เศรษฐกิจ (Rent Seeking)
(6) ธรรมนูญการคลัง (Fiscal Constitution)
(7) ธรรมนูญทางการเงิน (Monetary Constitution)
(8) กฎหมายเกี่ยวดวยการเงิน
(9) กฎการลงคะแนนเสียง (Voting Rule)

 ในบรรดากฎกติกาหรือสถาบันที่มีบทบาทกํ ากับตลาดนโยบายดังกลาวนี้ เมื่อ
พิเคราะหอยางรอบดานแลว จะเห็นไดวาเปนกฎกติกาหรือสถาบันที่มีเปาหมายในการทํ าให
ระบอบการเมืองการปกครองมีธรรมาภิบาล (Good Governance) โดยเฉพาะอยางยิ่งกฎกติกาใน
สวนที่เกี่ยวกับการมีสวนรวมของประชาชน ความโปรงใส ความรับผิด และการกระจายอํ านาจ 
สวนกฎกติกาเกี่ยวกับธรรมนูญการคลัง ธรรมนูญการเงิน และกฎหมายเกี่ยวดวยการเงิน มีผล
กํ ากับการบริหารนโยบายเศรษฐกิจมหภาคเปนดานหลัก ทายที่สุด กฎการลงคะแนนเสียงเปน
เกณฑในการกํ าหนดกฎกติกาและสถาบันอื่นๆ
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การทีรั่ฐธรรมนญูกํ าหนดกฎกติกาที่เกื้อกูลใหมีธรรมาภิบาล หาไดหมายความวา
ธรรรมาภิบาลจะกอเกิดไดโดยงาย เพราะธรรมาภิบาลเปนเรื่องของวัฒนธรรม กระบวนการนํ ากฎ
เกณฑเกี่ยวกับธรรมาภิบาลบรรจุไว ในรัฐธรรมนูญ หรือกระบวนการรัฐธรรมนุญานุวัตร
(Constitutionalization Process) เปนเพียงขั้นตอนเริ่มตนเทานั้น หากระบบการเมืองและ 
ระบบราชการมิไดยอมรับธรรมาภิบาลเปนวัฒนธรรม และประชาสังคมมิไดเห็นความสํ าคัญของ
ธรรมาภิบาล ถึงธรรมาภิบาลจะบรรจุไวในรัฐธรรมนูญ ธรรมาภิบาลก็มิอาจกอเกิดและเติบโตได

การนํ  ากฎกติกาในรัฐธรรมนูญมาใช ในทางปฏิบัติจํ าตองมีกระบวนการ  
นิติบัญญัติเพื่อตรากฎหมายใหมเพื่อรองรับกฎกติกาใหม หรือแกไขเพิ่มเติมกฎหมายที่มีอยูแลว 
เพือ่ใหเปนไปตามเจตนารมณของกฎกติกาใหม แตกระบวนการนิติบัญญัติดังกลาวนี้กินเวลา และ
ยิ่งกินเวลามากขึ้นไปอีกหากรัฐบาลและรัฐสภาไมไยดี และไมใสใจที่จะผลักดันกระบวนการ 
นิติบัญญัติใหเปนไปตามเจตนารมณของรัฐธรรมนูญ ในเมื่อไมมีบทลงโทษรัฐบาลและรัฐสภาใน
ฐานละเวนการปฏิบัติการหนาที่ ในประการสํ าคัญ รัฐธรรมนูญมิไดสรางกลไกความรับผิด 
(Accountability Mechanism) เกีย่วกับการตรากฎหมายและการแกไขกฎหมายเพื่อรองรับและ 
อนุวัตรตามเจตนารมณของรัฐธรรมนูญ ยกเวนกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญที่รัฐธรรมนูญระบุ
เงื่อนเวลาไวชัดเจน จึงมีผลบังคับใหรัฐบาลตองดํ าเนินการในการตรากฎหมายประกอบ 
รัฐธรรมนูญเหลานั้น แต ‘กฎหมายลูก’ อ่ืนๆ เมื่อรัฐธรรมนูญมิไดกํ าหนดเงื่อนเวลาที่ชัดเจน 
กระบวนการตรากฎหมายใหมและแกไขกฎหมายที่มีอยูเดิมเพื่ออนุวัตรตามรัฐธรรมนูญจึงเปนไป
อยางเชือ่งชา โดยที่ในบางกรณียังมิไดเร่ิมตนกระบวนการ เพราะมิไดกํ าหนดผูรับผิดไวชัดเจน

การดํ าเนินการใหเปนตามกฎกติกาใหมในรัฐธรรมนูญมีตนทุนปฏิบัติการที่ตอง
เสีย (Transaction Cost) บางกรณตีนทุนปฏิบัติการเปนภาระของแผนดิน แตบางกรณีเปนภาระ
ของประชาชนในฐานะปจเจกบุคคลและในฐานะขบวนการ หากตนทุนปฏิบัติการที่ตองเสียสูงมาก
เกนิไป กฎกติกาที่กํ าหนดอาจมีผลเบี่ยงเบนจากเจตนารมณ

3.11 การมสีวนรวมของประชาชน (People Participation)

 การมีสวนรวมของประชาชนในกระบวนการกํ าหนดนโยบายนับเปนธรรมาภิบาล
ที่สํ าคัญ รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 ใหความสํ าคัญแกประเด็นนี้มากกวารัฐธรรมนูญฉบับอ่ืนๆ  
แตประชาชนตองเผชิญเสนทางที่ยากลํ าบากในการมีสวนรวมทางการเมือง หากระบบการเมือง
และระบบบราชการยังไมยอมรับการมีสวนรวมของประชาชนเปนวัฒนธรรม

ประการแรก การชุมนุมของประชาชนเพื่อเรียกรองหรือคัดคานนโยบายถูกมอง
วาเปนการสรางความไมสงบ จนรัฐบาลบางชุดถึงกับใชกํ าลังปราบปราม แมรัฐธรรมนูญจะมี 
บทบญัญติัใหหลักประกันในเรื่องเสรีภาพในการรวมกลุมและชุมนุมก็ตาม
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ประการที่สอง แมวารัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มีผลบังคับ
ใชมากวา 3 ป แตก็ยังไมมีการดํ าเนินการตรากฎหมายเพื่อรองรับและอนุวัตรตามรัฐธรรมนูญ 
ในประเดน็สิทธิและเสรีภาพ  โดยเฉพาะอยางยิ่งประเด็นสิทธิชุมชน

ประการที่สาม แมรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 มีบทบัญญัติใหประชาชนมีสิทธิ 
ในการเสนอรางกฎหมาย ทั้งระดับชาติและระดับทองถิ่น แตตนทุนปฏิบัติการคอนขางสูงและ 
ตกเปนภาระของขบวนการประชาชน เพราะตองรวบรวมประชาชนที่มีสิทธิเลือกตั้งไมนอยกวา 
50,000 คนมาเขาชื่อรองขอตอประธานรัฐสภา (ม. 170) หรือประธานสภาทองถิ่น (ม.287) แลวแต
กรณ ี โดยทีต่องเสนอรางกฎหมายดวย ตนทุนปฏิบัติการที่สูงมากนี้ยอมเปนเหตุใหการเขาชื่อเสนอ
รางกฎหมาย ทัง้ระดับประเทศและระดับทองถิ่นเปนไปไดยาก อนึ่ง ขอใหสังเกตวา รัฐธรรมนูญ
ฉบับป 2540 ไมยินยอมใหสมาชิกสภาผูแทนราษฎรเสนอรางกฎหมายในนามปจเจกบุคคล  
หากแตตองเปนมติของพรรค และตองมีสมาชิกสภาผูแทนราษฎรสังกัดพรรคเดียวกันลงนาม 
รับรองอยางนอย 20 คน ซึ่งมีผลในการลิดรอนหนาที่ดานนิติบัญญัติของ ส.ส. และลิดรอนบทบาท
ของพรรคการเมอืงขนาดเล็ก หากยินยอมให ส.ส. สามารถเสนอรางกฎหมายในนามปจเจกบุคคล 
โดยยกเลกิบทบัญญัติที่ลิดรอนบทบาทของพรรคการเมืองขนาดเล็ก ราษฎรยอมสามารถยื่นเสนอ
รางกฎหมายผาน ส.ส. ของตนได โดยมิจํ าตองรวบรวมประชาชนจํ านวน 50,000 คน อันเปนการ
ลดตนทนุปฏิบัติการในการเสนอรางกฎหมายของประชาชน

ประการที่สี่ การไตสวนสาธารณะมีจุดประสงคที่จะรับฟงความเห็นของ 
สาธารณชนเกี่ยวกับผลดีและผลเสียของโครงการและกิจกรรมตางๆ โดยเฉพาะอยางยิ่งจาก 
ประชาชนที่ไดรับผลกระทบทั้งโดยตรงและโดยออม การณปรากฏวา โครงการหลายตอหลาย 
โครงการรเิร่ิมและดํ าเนินการโดยหนวยราชการ รัฐวิสาหกิจ และองคการของรัฐ กอนที่จะมีการทํ า
ประชาพิจารณ แมผลการไตสวนสาธารณะจะปรากฏในทางลบ ก็มิอาจลมเลิกโครงการได  
ในหลายตอหลายกรณีแทนที่กระบวนการประชาพิจารณจะชวยบรรเทาความขัดแยงในสังคม  
กลับสรางความตึงเครียดมากยิ่งขึ้น ตราบเทาที่วัฒนธรรมอํ านาจนิยมยังฝงรากลึกในระบบ 
ราชการ การมีสวนรวมของประชาชนจะยังไมมีพื้นที่ในภาครัฐบาล แมรัฐธรรมนูญฉบับป 2540  
จะสรางกลไกการประชาพิจารณ แตมิไดมีการตรากฎหมายใหสอดรับกับเจตนารมณดังกลาวนี้ 
ระเบียบสํ านักนายกรัฐมนตรีวาดยการรับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ พ.ศ. 
2539 ซึง่มผีลบังคับใชในปจจุบัน รางขึ้นกอนการบังคับใชรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 โดยที่มิไดมี 
จิตวิญญาณประชาธิปไตย และมิไดสอดรับกับวัฒนธรรมการมีสวนรวมทางการเมืองของ 
ประชาชน
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3.12 ความโปรงใส (Transparency)

รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 ใหความสํ าคัญแกความโปรงใสในฐานะธรรมาภิบาล
สํ าคญั เพราะความโปรงใสชวยปองกันการฉอราษฎรบังหลวง การทุจริตประพฤติมิชอบ และการ
ฉอฉลอํ านาจ อีกทั้งเปนกลไกในการกระตุนใหหนวยงานของรัฐปรับปรุงประสิทธิภาพการทํ างาน 
แตรัฐบาลที่ผานมามิไดตรากฎหมายหรือแกไขกฎหมายเพื่อสนองตอบเจตนารมณของรัฐธรรมนูญ 
พระราชบัญญัติขาวสารขอมูลของราชการ พ.ศ. 2540 ซึง่บังคับใชกอนรัฐธรรมนูญฉบับป 2540  
มิอาจเปนกลไกในการกอใหเกิดความโปรงใสได เพราะนอกจากกระบวนการพิจารณาเปดเผย 
ขอมลูขาวสารของทางราชการจะเปนไปอยางเชื่องชาแลว   ยังไมมีบทลงโทษหนวยราชการที่ฝาฝน
กฎหมายอีกดวย การณปรากฏวา แมคณะกรรมการขอมูลขาวสารของราชการจะมีมติใหหนวย
ราชการเปดเผยขอมูลขาวสารแกสาธารณชน แตก็มีตัวอยางหนวยราชการที่ด้ือแพงไมปฏิบัติตาม
ขอวนิจิฉัยของคณะกรรมการดังกลาว การขาดกฎหมายรองรับปรัชญาความโปรงใส กระบวนการ
พจิารณาทีล่าชา และการดื้อแพงของหนวยราชการ    ทํ าใหตนทุนปฏิบัติการในการเปดเผยขอมูล
ขาวสารของราชการสูงโดยไมสมควร ตนทุนเหลานี้ตกเปนภาระของประชาชนผูรองขอขอมูล

หากระบบราชการและภาคการเมืองยังไมยอมรับวัฒนธรรมความโปรงใสเปน
สวนหนึ่งของวิถีแหงชีวิต กระบวนการกํ าหนดนโยบายยอมขาดความโปรงใสตอไป การรองขอ
ความโปรงใสซึ่งตองเสียตนทุนปฏิบัติการสูงยอมทํ าใหเสียงรองขอออนระโหยไปในทายที่สุด

3.13 ความรับผิด (Accountability)

แมความรับผิดเปนธรรมภิบาลที่สํ าคัญ แตรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พ.ศ. 2540 ลมเหลวในการสรางกลไกความรับผิด (Accountability Mechanism) ทํ าให 
รัฐธรรมนูญฉบับนี้มิไดแตกตางจากรัฐธรรมนูญฉบับอ่ืนๆ ความรับผิดเปนกลไกสํ าคัญในการ 
แปรเปลี่ยนตลาดการเมือง จากตลาดที่นักการเมืองนํ าเงินแลกกับคะแนนเสียง (ตลาดปริวรรต
สาธารณะในความเปนจริง) ไปสูตลาดที่นักการเมืองนํ านโยบายแลกกับคะแนนเสียง (ตลาด
ปริวรรตสาธารณะในอุดมคติ) ขอเท็จจริงปรากฏวา นักการเมืองและพรรคการเมืองมักจะโฆษณา
นโยบายในการหาเสียง แตเมื่อไดรับเลือกตั้งและมีโอกาสจัดตั้งรัฐบาลแลว กลับตระบัดสัตยมิได
น ํานโยบายทีใ่ชหาเสียงไปดํ าเนินการ การขาดความนาเชื่อถือในการรักษาพันธสัญญา (Credible 
Commitment) ท ําใหตลาดการเมืองมิอาจพัฒนาไปสูตลาดในอุดมคติได เพราะราษฎรมิอาจแนใจ
ไดวา  เมื่อจาย ‘เงนิ’ (คะแนนเสยีง) ไปแลว  จะไดรับบริการการเมือง (นโยบาย) เปนผลตางตอบ
แทน ดวยเหตดัุงนี ้ ราษฎรจึงยินดีรับเงินแลกกับคะแนนเสียง แทนที่จะรอดวยความหวังลมๆแลงๆ
วาจะไดรับบริการความสุขจากนักการเมือง6

                                                          
6 การวิเคราะหประเด็นนี้โดยละเอียด ดู รังสรรค  ธนะพรพันธุ (2542/2543)
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การบังคับใหรัฐบาลแถลงนโยบายวา นโยบายที่รัฐบาลแถลงตอรัฐสภาประกอบ
ดวยนโยบายตามแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ ตามหมวด 5 แหงรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 มากนอย
เพยีงใด และตองรายงานแสดงผลการดํ าเนินการ รวมทั้งปญหาและอุปสรรคเสนอตอรัฐสภาปละ
หนึ่งครั้ง เปนการสรางกลไกความรับผิดตอสภารางรัฐธรรมนูญ หาใชกลไกความรับผิดตอ 
ประชาชนไม เพราะสภารางรัฐธรรมนูญไมเคยขอประชามติกวา ประชาชนตองการแนวนโยบาย 
พืน้ฐานแหงรัฐ ตามหมวด 5 หรือไม

3.14  การกระจายอํ านาจ (Decentralization)

 การกระจายอํ านาจนับเปนสถาบันสํ าคัญที่รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พ.ศ. 2540 สรางขึ้น โดยที่วางกรอบการกระจายอํ านาจอยางกวางขวาง ทั้งดานการกํ าหนด
นโยบาย การปกครอง การบริหาร การบริหารงานบุคคล รวมตลอดจนการคลังและการเงิน แต
กรอบที่กํ าหนดไวอยางกวางขวางนี้เปดโอกาสใหฝายบริหารสามารถใชดุลพินิจในการตีความ 
กระบวนการกระจายอํ านาจนั้นกินเวลา หากไมมีกฎกติกาที่ชัดเจนยอมเปดชองใหมีการแสวงหา
คาเชาทางเศรษฐกิจจากกระบวนการนี้ได โดยที่อาจเกิดความระสํ่ าระสายในการบริหารราชการ
แผนดนิในชวงแหงการปรับเปลี่ยนนี้ดวย

รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 ใหความสํ าคัญกับประเด็นการกระจายอํ านาจในการ
บริหารราชการแผนดิน โดยเฉพาะอยางยิ่งการปกครองสวนทองถิ่น โดยมีบทบัญญัติรองรับให 
องคกรปกครองสวนทองถิ่นมีอํ านาจในการผลิตสินคาสาธารณะทองถิ่น (Local Public Goods) 
โดยเฉพาะอยางยิ่งบริการการศึกษาและบริการสาธารณสุข แตรัฐธรรมนูญฉบับนี้มิไดสนใจ
ประเด็นการกระจายอํ านาจในการใชเครื่องมือของนโยบายเศรษฐกิจระหวางหนวยงาน การ
กํ าหนดใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีอํ านาจในดานการเงินและการคลัง (มาตรา 284) อาจ 
ตีความไดวา เปนการกระจายอํ านาจในการใชเครื่องมือทางการเงินและการคลัง หากไมมี 
กฎเกณฑทีช่ดัเจน ปญหาในการบริหารนโยบายการเงินและนโยบายการคลังอาจเกิดขึ้นในอนาคต 
หากองคกรปกครองสวนทองถิ่นมิไดดํ าเนินนโยบายในทิศทางเดียวกับรัฐบาลสวนกลางในการ
รักษาเสถียรภาพเศรษฐกิจ อันเปนการซํ้ าเติมปญหาการประสานการดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจ 
มหภาคซึ่งมีอยูกอนแลว

3.15 การฉอราษฎรบังหลวง การทุจริตและประพฤติมิชอบ และการแสวง 
                           หาคาเชาทางเศรษฐกิจ (Rent Seeking)

 รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ใหความสํ าคัญกับการกํ ากับและ
ตรวจสอบตลาดการเมืองในประเด็นการฉอราษฎรบังหลวง การทุจริตและประพฤติมิชอบ และการ
แสวงหาคาเชาทางเศรษฐกิจ การกํ ากับและตรวจสอบดังกลาวนี้เขมงวดทั้ง ‘ประตูเขา’ และ ‘ประตู
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ออก’ จากตลาดการเมือง ดวยการสะกัดกั้นมิใหผูที่มีประวัติการทุจริตและประพฤติมิชอบเขาสู
ตลาดการเมอืง เมือ่เขาสูตลาดการเมืองแลว ยังสรางกระบวนการถอดถอนผูดํ ารงตํ าแหนงทางการ
เมอืงและผูบริหารราชการแผนดินระดับสูงออกจากตํ าแหนง พรอมทั้งปองกันมิใหมีการใชตํ าแหนง
ทางการเมอืงในการแสวงหาผลประโยชนจากรัฐ และปองกันปญหาการขัดกันระหวางผลประโยชน
สวนบคุคลกบัผลประโยชนสาธารณะ เมื่อออกจากตลาดการเมืองแลว ยังมีกระบวนการตรวจสอบ
ทรัพยสิน  และกระบวนการดํ าเนินคดีอาญา  หากพบวามีความรํ่ ารวยผิดปกติอีกดวย

การกํ ากับและตรวจสอบตลาดการเมืองอยางเขมงวดนี้ มีผลในการทํ าใหตนทุน
ปฏิบัติการของผูดํ ารงตํ าแหนงการเมืองสูงขึ้น เพราะมีพันธะในการรักษาเกียรติประวัติสวนบุคคล 
การลาออกจากการเปนกรรมการธุรกิจเอกชน การละเวนการถือหุนในธุรกิจเอกชนเปนการชั่วคราว 
การจัดทํ ารายการบัญชีทรัพยสินและหนี้สิน อีกทั้งยังมีความเสี่ยงในการถูกลงโทษทางการเมือง
และการด ําเนนิคดีอาญาอีกดวย ตนทุนปฏิบัติการที่สูงขึ้นนี้อาจชวยปองปรามมิใหผูดํ ารงตํ าแหนง
ทางการเมืองทุจริตและประพฤติมิชอบในระดับหนึ่งได แตมิอาจปองปรามไดทั้งหมด เพราะมี 
ชองโหวทีจ่ะเล็ดลอดการกํ ากับและตรวจสอบ หากการกํ ากับและตรวจสอบยิ่งเขมงวดมากเพียงใด  
ตนทนุปฏบัิติการยิง่สงูมากเพียงนั้น การสูญเสียตนทุนปฏิบัติการสูงๆอาจกลายเปนทํ านบกีดขวาง
พลเมอืงดมีใิหเขาสูตลาดการเมือง อันมีผลตรงกันขามกับเจตนารมณของการกํ ากับและตรวจสอบ
ตลาดการเมือง

ตนทุนปฏิบัติการในการกํ ากับและตรวจสอบตลาดการเมืองมิไดเปนภาระแก
ปจเจกบคุคลผูกาวเขาสูตลาดการเมืองเทานั้น หากยังเปนภาระของแผนดินดวย เพราะตองมีการ
จดัตัง้องคกรที่ทํ าหนาที่กํ ากับและตรวจสอบตลาดการเมือง รวมตลอดจนตองสูญเสียงบประมาณ
รายจายจ ํานวนมากในกระบวนการกํ ากับและตรวจสอบ กระบวนการถอดถอนจากตํ าแหนง และ
กระบวนการลงโทษและดํ าเนินคดีอาญา ภาระที่ตกแกแผนดินดังกลาวนี้จะถือเปนภาระที่เปน
ธรรมมิได เพราะพลเมืองดีตองรับภาระอันเกิดจากผลกรรมของผูประพฤติชั่ว การผลักภาระ 
รายจายดงักลาวนีไ้ปใหแกผูที่ถูกถอดถอนจากตํ าแหนงและถูกดํ าเนินคดีอาญาจนถึงที่สุด นับเปน
หลกัการอันชอบ เพราะเปนไปตามเกณฑ ‘ท ําดีไดดี ทํ าชั่วไดชั่ว’ ผูดํ ารงตํ าแหนงทางการเมืองและ
ตํ าแหนงผูบริหารราชการแผนดินระดับสูง หากถูกถอดถอนจากตํ าแหนงและหากมีความผิดทาง
อาญาควรจกัตองรับภาระรายจายในการกํ ากับและตรวจสอบตลาดการเมือง โดยมีอัตราที่กํ าหนด
ไวอยางชดัเจน หลักการดังกลาวนี้จะทํ าใหภาระตนทุนปฏิบัติการของคนที่ฉอราษฎรบังหลวงและ
ประพฤตมิชิอบเพิ่มข้ึน แตจะไมกระทบตอผูประพฤติชอบในตลาดการเมือง ในประการสํ าคัญ จะ
มีผลในการลดภาระของประชาชนผูเสียภาษีอากร ซึ่งตองเสียประโยชนจากกระบวนการดูดซับ
สวนเกนิทางเศรษฐกิจจากการกํ าหนดและการบริหารนโยบายเศรษฐกิจอยูแลว
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3.16  ธรรมนญูทางการคลัง (Fiscal Constitution)

รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มีบทบัญญัติที่ถือเปนธรรมนูญ
ทางการคลัง7 ธรรมนญูทางการคลังเปนบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญที่มีจุดมุงหมายอยางนอย 2 ดาน 
ดานหนึ่งตองการจํ ากัดการใชอํ านาจการคลัง อีกดานหนึ่งตองการใหการบริหารการคลังของรัฐ
บาลมีความยืดหยุน ธรรมนญูทางการคลงัทีมุ่งจํ ากัดการใชอํ านาจทางการคลัง โดยพื้นฐานแลว
ตองการจ ํากดัการใชอํ านาจของสมาชิกสภาผูแทนราษฎร ดังเชนการจํ ากัดอํ านาจ ส.ส. ในการนํ า
เสนอรางกฎหมายการคลัง และการหาม ส.ส. แปรญัตติเพิ่มเติมรายการในงบประมาณรายจาย
และวงเงินงบประมาณรายจาย ธรรมนูญทางการคลังในรัฐธรรมนูญฉบับนี้มิไดตองการจํ ากัด
อํ านาจการคลงัของรัฐบาล แมจะมีบทบัญญัติที่กํ าหนดวา รายจายเงินแผนดินจักตองมีกฎหมาย
รองรับ (มาตรา 181) แตขณะเดียวกันก็มีขอยกเวน (มาตรา 181) และมีความยืดหยุนในการ
บริหารงบประมาณ (มาตรา 179) รัฐธรรมนูญฉบับนี้มีบทบัญญัติที่ถือเปนธรรมนญูภาษีอากร 
(Tax Constitution) ดวย แตรัฐธรรมนญูมไิดกํ าหนดหลักการที่แนชัดวา การเก็บภาษีอากรจักตอง
ไดรับความเห็นชอบจากประชาชน การเก็บภาษีอากรโดยมิไดรับความเห็นชอบจากประชาชนมิ
อาจกระทํ าได (Taxation Without Representation) ตรงกนัขามรัฐธรรมนูญกลับใหอํ านาจรัฐบาล
ในการตราพระราชกํ าหนดในการเก็บภาษีอากร ซึ่งอาจทํ าใหเกิดกรณี Taxation Without 
Representation ได

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มิไดมีบทบัญญัติที่ถือเปน 
ธรรมนูญการคลังแตกตางจากรัฐธรรมนญูฉบบักอนๆ กลาวโดยพื้นฐานแลว ธรรมนูญการคลังที่
ปรากฏในรัฐธรรมนูญฉบับนี้มิไดแตกตางจากหลักการของพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491
และพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502

ธรรมนูญการคลังเปนแนวความคิดของสํ านัก Public Choice และสํ านัก
Constitutional Political Economy ซึง่มองนกัการเมืองและรัฐบาลเปน ‘อสูร’ (Leviathan) จึง
ตองการจํ ากัดการใชอํ านาจของ ‘อสูร’ (McKenzie 1984) ดวยเหตุที่รัฐบาลที่มาจากการเลือกตั้งมี
แนวโนมที่จะใชจายเงินเพื่อสะสมคะแนนนิยมทางการเมือง แตไมตองการเก็บภาษีเพิ่มข้ึน  
เนื่องจากการเก็บภาษีอากรทํ าลายคะแนนนิยมทางการเมือง รัฐบาลที่มาจากการเลือกตั้งจึงมี 
แนวโนมที่จะใชนโยบายงบประมาณขาดดุล จนกอใหเกิดระบอบประชาธิปไตยที่ขาดดุล

                                                          
7 งานวิชาการวาดวยธรรมนูญทางการคลัง ดูอาทิเชน Aranson (1984) Brennan (1984) Azariadis and
Galasso (1998), Niskanen (1992), Marlow and Orzechowski (1997), Forte (1999) และ Persson and
Tabellini (1996a ; 1996b)
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(Democracy in Deficit)8 นักเศรษฐศาสตรในกลุมนี้พยายามผลักดันใหมีบทบัญญัติวาดวย 
งบประมาณสมดุลในรัฐธรรมนูญ (Balanced Budget Amendment)9 นอกจากนี้ ยังมีความ
เคลือ่นไหวในวงวิชาการที่จะสถาปนา ธรรมนญูทางภาษีอากร ดวย10

3.17 ธรรมนญูทางการเงิน (Monetary Constitution)

แนวความคิดวาดวยธรรมนูญทางการเงินอยูในกระแสธารเดียวกับธรรมนูญการ
คลัง (McKenzie 1984) เพราะมีจุดมุงหมายที่จะจํ ากัดการใชอํ านาจของรัฐบาลในการบริหาร
นโยบายการเงิน วิวาทะสํ าคัญในเรื่องนี้เร่ิมปรากฏในทศวรรษ 2500 (Yeager 1962) Friedman
(1962) เสนอบทวิเคราะหคัดคานการใหธนาคารกลางมีความเปนอิสระ เนื่องเพราะเกรงวาจะมี
การใชอํ านาจไปในทางฉอฉล จึงเสนอใหมีการจํ ากัดอํ านาจธนาคารกลาง พรอมทั้งสถาปนา
กระบวนการกํ ากับและตรวจสอบการใชอํ านาจของธนาคารกลาง แมวาสํ านัก Public Choice
และ Constitutional Political Economy มิไดจุดพลุวิวาทะวาดวยธรรมนูญทางการเงินใน 
ทศวรรษ 2500 แตก็มีบทบาทสํ าคัญในการพัฒนาแนวความคิดนี้ในเวลาตอมา11

กระบวนการนํ าบทบัญญัติวาดวยการบริหารนโยบายการเงินเขาสูรัฐธรรมนูญ 
หรืออีกนัยหนึ่งกระบวนการรัฐธรรมนุญานวุตัรวาดวยนโยบายการเงิน (Constitutionalization of 
Monetary Policy) ในประเทศไทยเปนไปอยางเชื่องชา ผูรางรัฐธรรมนญูในอดีตมิไดสนใจประเด็น
ดังกลาวนี้ รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักไทย พ.ศ. 2540 มิไดมีบทบัญญัติพิศดารและแตกตางไป
จากรัฐธรรมนูญฉบับกอนๆ บทบัญญัติที่ตีความไดวาเปนธรรมนญูทางการเงินมีอยูเพียง 2 ขอ  
ขอหนึ่งวาดวยการจํ ากัดอํ านาจของสมาชิกสภาผูแทนราษฎรในการนํ าเสนอรางกฎหมายการเงิน 
อีกขอหนึ่งใหอํ านาจฝายบริหารในการตราพระราชกํ าหนดเพื่อออกกฏหมายการเงินอันมีผลใหการ
บริหารนโยบายการเงินมีความยืดหยุนมากขึ้น รัฐธรรมนญูฉบับป 2540 มิไดมีบทบัญญัติจํ ากัด
อํ านาจในการใชเครื่องมือทางการเงิน ไมวาอํ านาจนั้นเปนของธนาคารแหงประเทศไทย หรือ
กระทรวงการคลัง

                                                          
8 แนวความคิดวาดวยระบอบประชาธิปไตยที่ขาดดุล ดู Buchanan and Wagner (1977) และ Buchanan,
Rowley, and Tollison (1986)
9 วิวาทะวาดวยการกํ าหนดบทบัญญัติงบประมาณสมดุลในรัฐธรรมนูญแหงสหรัฐอเมริกา ดูอาทิเชน Tobin
(1978 ; 1981 ; 1983), Buchanan and Wagner (1978) และ Buchanan, Rowley, and Tollison (1986)
10 งานวิชาการเกี่ยวกับธรรมนูญทางภาษีอากร (Tax Constitution) ดูอาทิเชน Brennan and Buchanan
(1980), Ackerman (1999) และ Zelenak (1999)
11 งานวิชาการสํ าคัญวาดวยธรรมนูญการเงินในทศวรรษ 2500 ไดแก Friedman (1962) Viner (1962) และ
Buchanan (1962) งานที่พัฒนาตอมาในชั้นหลัง ไดแก Leijonhufvud (1984) และ Bernholz (1984)
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3.18  กฎหมายเกี่ยวดวยการเงิน

บทบัญญัติวาดวย “กฎหมายเกี่ยวดวยการเงิน” ปรากฏครั้งแรกในรัฐธรรมนูญ
แหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2489 บทบัญญัติดังกลาวนี้ตองการจํ ากัดอํ านาจฝายนิติบัญญัติ 
ในการเสนอรางกฎหมายประเภทนี้ โดยที่นิยาม “กฎหมายเกี่ยวดวยการเงิน” ครอบคลุมกฎหมาย
เศรษฐกิจในสัดสวนส ําคัญ เพราะประกอบดวยกฎหมายภาษีอากร กฎหมายงบประมาณรายจาย 
กฎหมายวิธีการงบประมาณ กฎหมายเงินคงคลัง กฎหมายการกอหนี้สาธารณะ กฎหมายการ 
ค้ํ าประกนัเงนิกู และกฎหมายเงินตรา แมวากฎหมายดานพาณิชยกรรม เกษตรกรรม อุตสาหกรรม 
และคมนาคมจะมิไดปรากฏในนิยาม “กฎหมายเกี่ยวดวยการเงิน” ตามรัฐธรรมนูญ แตเมื่อ
กฎหมายเหลานี้มีบทบัญญัติเกี่ยวกับการเงินการคลัง มักจะถูกตีความวาเปนกฎหมายเกี่ยวดวย
การเงินดวย

การจ ํากดัอ ํานาจฝายนิติบัญญัติในการเสนอรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงินเริ่มตน
ในยุคที่กลุมพลังอํ ามาตยาธิปไตยเรืองอํ านาจ บทบัญญัติเชนนี้มีผลในการสงวนอํ านาจในการ
เสนอรางกฎหมายประเภทนี้ไวในฝายบริหาร ซึ่งเปนอันหนึ่งอันเดียวกับระบบราชการ เนื่องเพราะ
อํ านาจรัฐอยูในมือของกลุมพลังอํ ามาตยาธปิไตย การจํ ากัดอํ านาจฝายนิติบัญญัติในเรื่องนี้ หาก
พิจารณาจากแงมุมของกลุมพลังอํ ามาตยาธิปไตยในยุคเผด็จการ/คณาธิปไตย มีสวนชวยลด 
ตนทุนปฏิบัติการในการตรากฎหมายของชนชั้นปกครองกลุมนี้ การปลอยใหฝายนิติบัญญัติมี
อํ านาจในการเสนอรางกฎหมายโดยเสรีในสายตาของกลุมพลังอํ ามาตยาธิปไตยเปนเรื่องวุนวาย
นารํ าคาญ สวนหนึ่งเปนเพราะผูนํ ากลุมพลังอํ ามาตยาธิปไตยมีความเห็นวา ฝายนิติบัญญัติ 
ไรความสามารถในการเสนอรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงิน เนื่องเพราะขาดความรูความเขาใจ
เกี่ยวกับระบบการเงินการคลังและระบบเศรษฐกิจไทยโดยทั่วไป รางกฎหมายที่นํ าเสนอโดย 
ขาดความรูความเขาใจโดยถองแทยอมมีขอบกพรองเปนอันมาก อันเปนเหตุใหตองเสียเวลาโดย 
มิสมควรในการพิจารณากฎหมายในรัฐสภา ในความเห็นของกลุ มพลังอํ ามาตยาธิปไตย  
รางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงินเปนเรื่องของผูชํ านัญการ ซึ่งมีอยูในระบบราชการ แตไมมีในสภา 
ผูแทนราษฎร

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 แมจะไดชื่อวาเปนรัฐธรรมนูญ
ฉบับการปฏิรูปการเมือง ยังคงสืบทอดมรดกจากระบอบอํ ามาตยาธิปไตย สมาชิกสภาผูแทน
ราษฎรมิอาจนํ าเสนอรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงินได เวนแตไดรับความเห็นชอบจากนายก 
รัฐมนตรี การจํ ากัดอํ านาจของฝายนิติบัญญัติดังกลาวนี้มีผลลิดรอนการทํ าหนาที่นิติบัญญัติของ
สมาชกิสภาผูแทนราษฎร อันนํ ามาซึ่งพฤติกรรมเบี่ยงเบนจากหนาที่หลัก และกีดขวางนวัตกรรม
ดานนิติบัญญัติ รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 แตกตางจากรัฐธรรมนูญฉบับกอนหนานี้ในประเด็น 
คํ านยิาม ซึง่ละเอยีดกวาเดิม และประเด็นอํ านาจในการวินิจฉัยกฎหมายเกี่ยวดวยการเงิน ในยุคที่
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กลุมพลังอํ ามาตยาธปิไตยเรอืงอ ํานาจ อํ านาจในการวินิจฉัยวา รางกฎหมายใดเปนรางกฎหมาย
เกีย่วกบัดวยการเงินหรือไม เปนของประธานวุฒิสภา ในยุคสมัยที่กลุมพลังอํ ามาตยาธิปไตยมิได
เรืองอ ํานาจ อํ านาจนี้ตกเปนของประธานสภาผูแทนราษฎร รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 บัญญัติให
อํ านาจนี้เปนขององคคณะที่ประกอบดวยประธานสภาผูแทนราษฎรและประธานคณะกรรมาธิการ
สามัญของสภาผูแทนราษฎรทุกคณะ

3.19 กฎการลงคะแนนเสียง (Voting Rule)

กฎการลงคะแนนเสียงมีบทบาทสํ าคัญในการกํ าหนดการกอเกิดของกฎหมาย มติ
รัฐสภา และสถาบันตางๆ กฎคะแนนเสียงขางมาก (Simple Majority Rule) เปนกติกาหลักที่ใชใน
รัฐธรรมนญูฉบับตางๆ รวมทั้งรัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 กรณีพิเศษที่ใชเกณฑคะแนนเสียงสูงกวา 
50% (Super Majority Rule) มอียูไมมาก

แตกฎคะแนนเสียงขางมากในกรณีสวนใหญที่ปรากฏในรัฐธรรมนญู รวมทั้งฉบับ
ป 2540 โดยสาระสํ าคัญแลวเปนกฎคะแนนเสียงขางนอย (Minority Rule) กลาวคือ ตองการ
คะแนนเสยีงตํ ่ากวา 50% ของจํ านวนสมาชิกรัฐสภา (สภาผูแทนราษฎรหรือวุฒิสภาแลวแตกรณี) 
ที่มีอยูก็สามารถผานกฎหมายหรือมติของสภาได ทั้งนี้เพราะเหตุวา กฎการลงคะแนนเสียงสวน
ใหญยึดจํ านวนสมาชิกที่เขาประชุมเปนฐาน หาไดยึดจํ านวนสมาชิกที่มีอยูเปนฐานไม ในเมื่อ
จ ํานวนสมาชกิเกนิกวา 50% ของจํ านวนสมาชิกที่มีอยูถือเปนองคประชุม และกฎหมายหรือมติ
ใดๆสามารถผานสภาดวยคะแนนเสียงเกินกวา 50% ของจ ํานวนสมาชิกที่เขาประชุม ดังนัน้ ดวย
คะแนนเสีย 25%+1 ของจ ํานวนสมาชิกที่มีอยู สภาสามารถผานกฎหมายหรือมติใดๆได ดวยเหตุ
ดังนี้ กฎการลงคะแนนเสียงตามรัฐธรรมนูญในกรณีสวนใหญซึ่งดูเผินๆเปนกฎคะแนนเสียงขาง
มาก แทที่จริงแลวเปนกฎคะแนนเสียงขางนอย

การใชกฎคะแนนเสียงขางนอยในการกํ าหนดมติสภาในกรณีสวนใหญ กอใหเกิด
ผลกระทบสํ าคัญอยางนอย 3 ประการ

ประการแรก รัฐสภาสามารถผลิตกฎหมายไดงาย จนกอใหเกิดสภาพกฎหมาย
ลนเกิน กลาวคือ ศักยภาพในการผลิตกฎหมายมิไดสอดคลองกับศักยภาพในการบังคับใช
กฎหมาย (Law Enforcement) การณจงึปรากฏวา มีกฎหมายจํ านวนมากแมจะผานกระบวนการ
นติิบัญญติัแลว แตหาไดมีการบังคับใชกฎหมายไม ความลาชาในการผานรางกฎหมายบางฉบับ 
มิไดเกิดจากปญหากฎการลงคะแนนเสียง หากแตเกิดจากกระบวนการนิติบัญญัติภายในรัฐสภา
เอง

ประการที่สอง กฎการลงคะแนนเสียงขางนอยเกื้อกูลการแสวงหาผลประโยชน
ของกลุมผลประโยชน เพราะดวยกฎการลงคะแนนเสียงดังกลาวนี้ กฎหมายผานสภาไดคอนขาง
งาย การผลกัดนักฎหมายเพื่อถายโอนหรือโยกยายสวนเกินทางเศรษฐกิจมิใชเร่ืองยาก กฎการลง
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คะแนนเสียงขางนอยจึงเกื้อประโยชนกลุมผลประโยชนที่มีการจัดตั้งองคกรอยางเขมแข็งและมี
อํ านาจซื้อสูง

ประการที่สาม ประชาสังคมขาด ‘ตาขายปกปองสังคม’ (Social Safety Net)  
ชนตํ ่าชัน้และคนจนผูดอยโอกาสในสังคมมิอาจปกปองตนเองได เนื่องจากไมสามารถหาประโยชน
จากกระบวนการนิติบัญญัติ และไมสามารถทัดทานการรางกฎหมายที่มีผลกระทบทางลบตอ 
ตนเอง

การปรับเปลี่ยนกฎการลงคะแนนเสียงโดยยึดกฎคะเนนเสียงขางมากที่แทจริงจะ
ชวยสรางตาขายปกปองประชาสังคม และสกัดการตรากฎหมายเพื่อถายโอนหรือโยกยายสวนเกิน
ทางเศรษฐกิจอยางไมเปนธรรมแกกลุ มผลประโยชนที่เขมแข็งและใกลชิดชนชั้นปกครองได 
กฎหมายประเภทตอไปนี้ควรจะยึดกฎการลงคะแนนเสียงเกินกวา 50% ของจ ํานวนสมาชิกที่มีอยู
ไดแก กฎหมายการคลัง กฎหมายการเงิน กฎหมายที่มีผลในการสรางการผูกขาด กฎหมายที่มีผล
ในการถายโอนหรอืโยกยายสวนเกินทางเศรษฐกิจอยางไมเปนธรรม กฎหมายที่มีผลกระทบตอชน
ต่ํ  าชั้นและคนจนผู ด อยโอกาสในสังคม  กฎหมายที่มีผลกระทบต อ ส่ิงแวดล อมและ
ทรัพยากรธรรมชาติ กฎหมายที่มีผลในการโยกยายถิ่นฐานของประชากร กฎหมายการขายทรัพย
สินและกิจการของรัฐ ฯลฯ

บทสรุป

รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 กํ าหนดกฎกติกากํ ากับกระบวน
การกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจ ซึ่งอาจจํ าแนกออกเปน 2 กลุม กลุมแรกวาดวยการสราง 
ธรรมาภิบาล ซึ่งครอบคลุมประเด็นการมีสวนรวมของประชาชน ความโปรงใส ความรับผิด  
การกระจายอํ านาจ และการฉอราษฎรบังหลวงและประพฤติมิชอบ กลุมที่สองวาดวยการกํ ากับ
การบริหารนโยบายเศรษฐกิจมหภาค อันประกอบดวยธรรมนญูการคลัง ธรรมนญูการเงิน และ
กฎหมายเกี่ยวดวยการเงิน

รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 ไมมีนวัตกรรมดานกฎกติกาการกํ ากับการบริหาร
นโยบายเศรษฐกิจมหภาคเลย แตมีนวัตกรรมดานกฎกติกาที่สรางธรรมาภิบาล ยกเวนประเด็น
ความรับผิด แมรัฐธรรมนูญฉบับนี้จะกํ าหนดกรอบธรรมาภิบาล แตการผลักดันใหธรรมาภิบาล 
เกิดขึ้นในสังคมไทย จํ าเปนตองปรับเปลี่ยนวัฒนธรรม (เนื่องเพราะธรรมาภิบาลเปนเรื่องของ 
วฒันธรรม) ปรับเปลี่ยนกฎหมายเพื่อสนองตอบเจตนารมณของรัฐธรรมนญู และปรับเปลี่ยนการ
จดัสรรภาระตนทุนปฏิบัติการ เพื่อเปลี่ยนแปลงโครงสรางสิ่งจูงใจ

ทายที่สุด รัฐธรรมนญูจะมผีลในการกํ าหนดกฎกติกาหรือสถาบันในสังคมไดอยาง
เหมาะสม จ ําเปนตองมีกฎการลงคะแนนเสียงที่เหมาะสม การยึดกุมกฎคะแนนเสียงขางนอยสราง
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ปญหาแกประชาสังคมไทย เพราะกอใหเกิดสภาพกฎหมายลนเกิน เปดโอกาสใหกลุมผลประโยชน
ที่เขมแข็งและใกลชิดชนชั้นปกครองหาประโยชนจากกระบวนการนิติบัญญัติ ดวยการตรา
กฎหมายเพื่อถายโอนโยกยายสวนเกินทางเศรษฐกิจ อีกทั้งยังทํ าใหชนตํ่ าชั้นและคนจนผูดอย
โอกาสในสังคมมิไดรับการปกปองเทาที่ควร
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ตารางที่ 9-2
กฎกตกิาหรือสถาบันใหมที่กํ ากับตลาดนโยบายเศรษฐกิจ

ตามรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540
กฎกติกาหรือสถาบัน บทบัญญัติ หมวด

1. การมีสวนรวมของประชาชน
   1.1 เสรีภาพในการรวมกลุม 1. เสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบและ

ปราศจากอาวุธ                              (ม.44)
2. เสรีภาพในการรวมเปนสมาคม สหภาพ

สหพันธ  สหกรณ  กลุมเกษตรกร องคการ
เอกชน  หรือหมูคณะอื่น                 (ม. 45)

สิทธิและเสรีภาพ

สิทธิและเสรีภาพ

   1.2 สิทธิในการเสนอราง
        กฎหมาย

สิทธิในการเขาชื่อเสนอรางกฎหมายตอประธาน
รัฐสภา                                              (ม. 170)

รัฐสภา

   1.3 สิทธิในการพิจารณาราง
        กฎหมายเกี่ยวกับเด็ก
        สตรี และคนชรา

สิทธิของผูแทนองคการเอกชนรวมเปนคณะ
กรรมาธิการวิสามัญพิจารณารางกฎหมายที่มี
สาระสํ าคัญเกี่ยวกับเด็ก  สตรี  และคนชรา
                                                         (ม. 190)

รัฐสภา

   1.4 สิทธิในการเสนอราง
        ขอบังคับทองถิ่น

สิทธิในการเขาชื่อเสนอรางขอบัญญัติทองถิ่นตอ
ประธานสภาทองถิ่น                           (ม. 287)

การปกครองสวนทองถิ่น

   1.5 สิทธิชุมชน 1. สิทธิในการอนุรักษหรือฟนฟูจารีตประเพณี
ภูมิปญญาทองถิ่น ศิลปะหรือวัฒนธรรมอัน
ดีของทองถิ่นหรือของชาติ  และมีสวนรวม
ในการจัดการ  การบํ ารุงรักษาและการใช
ประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติและ
ส่ิงแวดลอมอยางสมดุลและยั่งยืน   (ม. 46)

2. สิทธิในการมีสวนรวมกับรัฐและชุมชนใน
การบํ ารุงรักษาและการใชประโยชนจาก
ทรัพยากรธรรมชาติและความหลากหลาย
ทางชีวภาพ ฯลฯ                            (ม. 56)

สิทธิและเสรีภาพ

สิทธิและเสรีภาพ

    1.6 การออกเสียงประชามติ ในกรณีที่คณะรัฐมนตรีเห็นวากิจการในเรื่องใด
อาจกระทบถึงประโยชนไดเสียของประเทศชาติ
หรือประชาชน นายกรัฐมนตรีโดยความเห็นชอบ
ของคณะรัฐมนตรีอาจปรึกษาประธานสภาผู
แทนราษฎรและประธานวุฒิสภา  เพื่อประกาศ
ในราชกิจจานุเบกษาใหมีการออกสียงประชามติ
ได                                                     (ม. 214)

คณะรัฐมนตรี
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    1.7 การไตสวนสาธารณะ สิทธิในการรับขอมูล  คํ าชี้แจง  และเหตุผลจาก

หนวยราชการ  หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ
หรือราชการสวนทองถิ่น  กอนการอนุญาตหรือ
การดํ าเนินโครงการหรือกิจกรรมใดที่อาจมีผล
กระทบตอคุณภาพของสิ่งแวดลอม  สุขภาพ
อนามัย  คุณภาพชีวิต หรือสวนไดเสียสํ าคัญ
อื่นใดที่เกี่ยวกับตนหรือชุมชนทองถิ่น  และมี
สิทธิแสดงความเห็นของตนในเรื่องดังกลาว

สิทธิและเสรีภาพ

    1.8 การมีสวนรวมอื่นๆ 1. รัฐตองสงเสริมและสนับสนุนการมีสวนรวม
ของประชาชนในการกํ าหนดนโยบาย  การ
ตัดสินใจทางการเมือง  การวางแผนพัฒนา
เศรษฐกิจ  สังคมและการเมือง  รวมทั้ง
ตรวจสอบการใชอํ านาจรัฐทุกระดับ
                                             (มาตรา 76)

2. รัฐตองสงเสริมและสนับสนุนใหประชาชนมี
สวนรวมในการสงวน  บํ ารุงรักษา  และใช
ประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติและ
ความหลากหลายทางชีวภาพอยางสมดุล
ฯลฯ                                             (ม. 79)

แนวนโยบายพื้นฐาน
      แหงรัฐ

แนวนโยบายพื้นฐาน
      แหงรัฐ

2. ความโปรงใส
   2.1 สิทธิในการรับทราบ
        ขอมูลขาวสารสาธารณะ

สิทธิในการรับทราบขอมูลหรือขาวสาร
สาธารณะในการครอบครองของหนวยราชการ
หนวยงานของรัฐ  รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวน
ทองถิ่น  เวนแตการเปดเผยขอมูลนั้นจะกระทบ
ตอความมั่นคงของรัฐ  ความปลอดภัยของ
ประชาชน  หรือสวนไดเสียอันพึงไดรับความ
คุมครองของบุคคลอื่น                          (ม. 58)

สิทธิและเสรีภาพ

    2.2 สิทธิในการรับทราบ
         บัญชีแสดงรายการ
         ทรัพยสินและหนี้สิน
         ของผูดํ ารงตํ าแหนง
         ทางการเมือง

ผูดํ ารงตํ าแหนงทางการเมืองมีหนาที่ยื่นบัญชี
แสดงรายการทรัพยสินและหนี้สินของตน
คูสมรส  และบุตรที่ยังไมบรรลุนิติภาวะตอ
คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริต
แหงชาติทุกครั้งที่เขารับตํ าแหนงหรือพนจาก
ตํ าแหนง                                            (ม. 291)

การตรวจสอบการใช
     อํ านาจรัฐ
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3. ความรับผิด
    3.1 การดํ าเนินนโยบาย
         พ้ืนฐานแหงรัฐ

ในการแถลงนโยบายตอรัฐสภา  รัฐบาลตอง
แถลงดวยวา  นโยบายของรัฐบาลที่แถลงเปนไป
ตามแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐตามหมวด 5
แหงรัฐธรรมนูญมากนอยเพียงใด  และรายงาน
แสดงผลการดํ าเนินการ  รวมทั้งปญหาและ
อุปสรรค  เสนอตอรัฐสภาปละหนึ่งครั้ง
                                                (ม.88 วรรค 2)

แนวนโยบายพื้นฐาน
      แหงรัฐ

    3.2 สิทธิในการฟอง
         หนวยราชการและ
         องคกรของรัฐ

1. การคุมครองสิทธิในการฟองหนวยราชการ
หนวยงานของรัฐ  รัฐวิสาหกิจ ราชการสวน
ทองถิ่น  และองคกรอื่นของรัฐ   เพื่อให
ปฏิบัติหนาที่ในการบํ ารุงรักษา
ทรัพยากรธรรมชาติและความหลากหลาย
ทางชีวภาพ  และการประเมินโครงการที่มี
ผลกระทบตอคุณภาพสิ่งแวดลอม
                                        (ม. 56 วรรค 3)

2. การคุมครองสิทธิในการฟองหนวยราชการ
หนวยงานองรัฐ  รัฐวิสาหกิจ  ราชการสวน
ทองถิ่น หรือองคกรอื่นของรัฐ  ใหรับผิด
เนื่องจากการกระทํ าหรือการละเวนการ
กระทํ าหนาที่                                (ม. 62)

สิทธิและเสรีภาพ

สิทธิและเสรีภาพ

    3.3 สิทธิในการเสนอ
         เรื่องราวรองทุกข

การคุมครองสิทธิในการเสนอเรื่องราวรองทุกข
โดยตองไดรับแจงผลการพิจารณาในเวลา
อันควร                                                (ม. 61)

สิทธิและเสรีภาพ

4. การกระจายอํ านาจ
   4.1 การกระจายอํ านาจ
        ใหทองถิ่นพึ่งตนเองและ
        พัฒนาตนเอง

1. การกระจายอํ านาจใหทองถิ่นพึ่งตนเอง
และตัดสินใจในกิจการทองถิ่นไดเอง
พัฒนาเศรษฐกิจทองถิ่นและระบบ
สาธารณูปโภคและสาธารณูปการ  ตลอด
ทั้งโครงการพื้นฐานสารสนเทศในทองถิ่นให
ทั่วถึงและเทาเทียมกันทั่วประเทศ  รวมทั้ง
พัฒนาจังหวัดที่มีความพรอมใหเปนองคกร
ปกครองสวนทองถิ่นขนาดใหญ      (ม. 78)

แนวนโยบายพื้นฐาน
      แหงรัฐ
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2. การกระจายอํ านาจใหองคกรปกครอง

ทองถิ่นมีความเปนอิสระในการกํ าหนด
นโยบาย การปกครอง การบริหาร  การ
บริหารงานบุคคล การเงินและการคลัง
และมีอํ านาจหนาที่ของตนเองโดยเฉพาะ

                                                         (ม. 284)

การปกครองสวนทองถิ่น

    4.2 การกํ าหนดบทบาท
         หนาที่ขององคกร
         ปกครองสวนทองถิ่น

1. องคกรปกครองสวนทองถิ่นมีสวนรวมใน
การจัดการศึกษาขั้นพื้นฐาน           (ม. 43)

2. องคกรปกครองสวนทองถิ่นมีสวนรวมใน
การจัดบริการสาธารณสุข              (ม. 52)

3. องคกรปกครองสวนทองถิ่นมีหนาที่บํ ารุง
รักษาศิลปะ  จารีตประเพณี
ภูมิปญญาทองถิ่น  หรือวัฒนธรรมอันดี
ของทองถิ่น                                 (ม. 289)

4. องคกรปกครองสวนทองถิ่นมีสิทธิจัดการ
ศึกษาและการฝกอบรมตามความ
เหมาะสมและความตองการภายในทองถิ่น
                                      (ม. 289 วรรค 2)

5. องคกรปกครองสวนทองถิ่นมีหนาที่ในการ
อนุรักษส่ิงแวดลอมและทรัพยากรธรรมชาติ
และมีสวนรวมพิจารณาโครงการหรือ
กิจกรรมนอกเขตพื้นที่  ซึ่งอาจมีผลกระทบ
ตอส่ิงแวดลอมในเขตพื้นที่ (ม. 290)

สิทธิและเสรีภาพ

สิทธิและเสรีภาพ

การปกครองสวนทองถิ่น

การปกครองสวนทองถิ่น

การปกครองสวนทองถิ่น

5. การฉอราษฎรบังหลวง
   ทุจริต ประพฤติมิชอบ และ
   การแสวงหาคาเชาทาง
   เศรษฐกิจ
    5.1 บรรทัดฐานทาง
         คุณธรรมและจริยธรรม

การกํ าหนดมาตรฐานทางคุณธรรมและ
จริยธรรมของผูดํ ารงตํ าแหนงทางการเมือง
ขาราชการ และพนักงานหรือลูกจางอื่นของรัฐ
เพื่อปองกันการทุจริตและประพฤติมิชอบ
                                                           (ม. 77)

แนวนโยบายพื้นฐาน
       แหงรัฐ
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    5.2 คุณสมบัติและลักษณะ
         ตองหามของผูดํ ารง
         ต ําแหนงทางการเมือง

ผูที่มีประวัติการทุจริตและประพฤติมิชอบ เคย
ตองคํ าพิพากษาใหทรัพยสินตกเปนของแผนดิน
เนื่องจากรํ่ ารวยผิดปกติ  เคยถูกวุฒิสภาถอด
ถอนจากตํ าแหนง  รวมทั้งจงใจไมยื่นบัญชีแสดง
รายการทรัพยสินและหนี้สิน หรือยื่นแสดงขอมูล
ที่เปนเท็จ  จนถูกหามดํ ารงตํ าแนงทางการเมือง
และยังไมครบกํ าหนด 5 ป  มีขอหาม   ตอไปนี้

(1) หามลงสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิก
สภาผูแทนราษฎร
                         ม. 109 (6)(7)(13)(14)

(2) หามลงสมัครับเลือกตั้งเปนสมาชิก
วุฒิสภา                                   ม. 126

(3) หามดํ ารงตํ าแหนงรัฐมนตรี   ม. 206 (4)
(4) หามดํ ารงตํ าแหนงกรรมการเลือกตั้ง

                                          ม. 137 (4)
(5) หามดํ ารงตํ าแหนงตุลาการศาล

รัฐธรรมนูญ                         ม. 256 (4)
(6) หามดํ ารงตํ าแหนงกรรมการปองกันและ

ปราบปรามการทุจริตแหงชาติ    ม. 297

รัฐสภา

รัฐสภา

คณะรัฐมนตรี
รัฐสภา
รัฐสภา

การตรวจสอบการใช
อํ านาจรัฐ

    5.3 ความขัดกันระหวาง
         ผลประโยชนสวนบุคคล
         กับผลประโยชนสวนรวม

1. หามสมาชิกรัฐสภารับสัมปทานจากรัฐ หรือ
เปนหุนสวน/ผูถือหุนในกิจการที่รับ
สัมปทานจากรัฐ    ม. 110 (2) และ ม. 128

2. หามสมาชิกรัฐสภารับเงินหรือผลประโยชน
ใดๆจากหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ
หรือรัฐวิสาหกิจเปนพิเศษ
                                   ม. 110 (3) ม. 128

3. หามผูดํ ารงตํ าแหนงตอไปนี้ ดํ ารงตํ าแหนง
หรือถือหุนในธุรกิจเอกชน
(ก)  รัฐมนตรี                                 ม. 208
(ข)  กรรมการการเลือกตั้ง         ม. 139 (3)
(ค)  ตุลาการศาลรับธรรมนูญ    ม. 258 (3)
(ง)  กรรมการปองกันและปราบปราม
      การทุจริตแหงชาติ                   ม. 297

รัฐสภา

รัฐสภา

คณะรัฐมนตรี
รัฐสภา
ศาล
การตรวจสอบการใช
     อํ านาจรัฐ
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    5.4 การแสดงบัญชีรายการ
         ทรัพยสินและหนี้สิน

1. ผูดํ ารงตํ าแหนงทางการเมืองมีหนาที่ยื่น
ทรัพยสินและหนี้สินของตน  คูสมรส  และ
บุตรที่ยังไมบรรลุนิติภาวะตอคณะ
กรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริต
แหงชาติทุกครั้งที่เขารับตํ าแหนงหรือพน
จากตํ าแหนง                               (ม. 291)

2. การจงใจไมยื่นทรัพยสินและหนี้สิน หรือ
จงใจยื่นขอมูลเท็จ หรือปกปดขอมูลที่ควร
แจงใหทราบ  อาจถูกใหพนจากตํ าแหนง
และหามดํ ารงตํ าแหนงทางการเมืองเปน
เวลา 5 ป                                    (ม. 295)

การตรวจสอบการใช
      อํ านาจรัฐ

การตรวจสอบการใช
      อํ านาจรัฐ

    5.5 การเขาช่ือเพื่อให
         พิจารณาถอดถอน
         ผูดํ ารงตํ าแหนงทาง
         การเมืองและผูบริหาร
         ราชการแผนดินระดับสูง

1. บุคคลตอไปนี้มีสิทธิเขาชื่อรองขอตอ
ประธานวุฒิสภา  เพื่อใหพิจารณาถอดถอน
ผูดํ ารงตํ าแหนงทางการเมืองและผูบริหาร
ราชการแผนดินระดับสูงออกจากตํ าแหนง
(1) สมาชิกสภาผูแทนราษฎร

                                ม. 304  วรรค 1
(2) สมาชิกวุฒิสภา

                                ม. 304  วรรค 2
(3) ประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งอยางนอย

50,000 คน                 ม. 304 วรรค 1
2. สส. สว. หรือสมาชิกทั้งสองสภามีสิทธิเขา

ชื่อรองขอตอศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของ
ผูดํ ารงตํ าแหนงทางการเมืองวา  กรรมการ
ปปช. ร่ํ ารวยผิดปกติ  ทุจริตตอหนาที่  หรือ
กระทํ าความผิดตอหนาที่ราชการ (ม. 300)

การตรวจสอบการใช
      อํ านาจรัฐ

การตรวจสอบการใช
      อํ านาจรัฐ

    5.6 การถอดถอนจาก
         ตํ าแหนง

วุฒิสภามีอํ านาจถอดถอนผูดํ ารงตํ าแหนงทาง
การมืองและผูบริหารราชการแผนดินระดับสูง
ออกจากตํ าแหนง
                                      (ม. 303 และ ม. 307)

การตรวจสอบการใช
      อํ านาจรัฐ
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    5.7 การดํ าเนินคดีอาญา
         ผูดํ ารงตํ าแหนงทาง
         การเมือง

1. คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการ
ทุจริตแหงชาติมีหนาที่เสนอรายงานผลการ
ตรวจสอบความรํ่ ารวยผิดปกติของผูดํ ารง
ตํ าแหนงทางการเมือง เพื่อดํ าเนินคดีอาญา
                                      (ม. 294 วรรค 2)

2. ศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผูดํ ารง
ตํ าแหนงทางการเมืองมีอํ านาจพิจารณา
โทษผูถูกกลาวหาวารํ่ ารวยผิดปกติ  กระทํ า
ความผิดตอตํ าแหนงหนาที่ราชการตาม
ประมวลกฎหมายอาญา  หรือกระทํ าความ
ผิดตอหนาที่หรือทุจริตตอหนาที่ตาม
กฎหมายอื่น                                (ม. 308)

การตรวจสอบการใช
      อํ านาจรัฐ

การตรวจสอบการใช
      อํ านาจรัฐ

6. ธรรมนูญการคลัง
    6.1 การจํ ากัดอํ านาจ สส.
         ในการนํ าเสนอราง
         กฎหมายการคลัง

กฎหมายการคลังจัดอยูในกลุมกฎหมายเกี่ยว
ดวยการเงิน สส. มิอาจนํ าเสนอกฎหมายเกี่ยว
ดวยการเงินได  เวนแตไดรับความเห็นชอบจาก
นายกรัฐมนตรี
                                                           ม. 169

รัฐสภา

    6.2 การปองกันปญหา
         Democracy in Deficit

ในการพิจารณารางกฎหมายงบประมาณ
รายจาย  หาม สส. แปรญัตติเพิ่มเติมรายการ
หรือจํ านวนในรายการรายจาย  แตอาจแปร
ญัตติในทางลดหรือตัดทอนรายจายได  ในการนี้
หามตัดทอนรายจายที่มีขอผูกพันดังตอไปนี้

(1) เงินสงใชตนเงินกู
(2) ดอกเบี้ยเงินกู
(3) เงินที่กํ าหนดใหจายตามกฎหมาย
                                           ม. 180 วรรค 5

รัฐสภา

    6.3 การเบิกจายเงินจากคลัง
         ตองไดรับความเห็นชอบ
         จากประชาชน

การจายเงินแผนดินจะกระทํ าไดก็เฉพาะที่ได
อนุญาตไวในกฎหมายงบประมาณรายจาย
กฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ  กฎหมาย
เกี่ยวดวยการโอนงบประมาณ  หรือกฎหมาย
วาดวยเงินคงคลัง
                                                           ม. 181

รัฐสภา
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   6.4 ความยืดหยุนในการ
        บริหารงบประมาณ

1. ในกรณีที่กฎหมายงบประมาณรายจาย
ออกไมทันปงบประมาณใหม  ใหใช
กฎหมายงบประมาณในปงบประมาณที่
ลวงมาแลวไปพลางกอน                 ม. 179

2. การเบิกจายเงินแผนดินตองมีกฎหมายรอง
รับ แตอาจจายไปกอนในกรณีจํ าเปนเรง
ดวนได โดยตองตั้งงบประมาณชดใช
                                                    ม. 181

รัฐสภา

รัฐสภา

    6.5 การเก็บภาษีอากรอาจ
         มิจํ าตองไดรับความ
         เห็นชอบจากประชาชน

ในกรณีจํ าเปนเรงดวนและตองพิจารณาเปน
การลับ เพื่อรักษาประโยชนแผนดิน  อาจตรา
พระราชกํ าหนดเกี่ยวดวยภาษีอากรบังคับใช
ดุจเดียวกับพระราชบัญญัติได  แตตองนํ าเสนอ
ตอสภาผูแทนราษฎรภายใน 3 วันนับแตวันถัด
จากวันประกาศใช                              (ม. 220)
หากพระราชกํ าหนดนั้นตองตกไปดวยเหตุใด
ก็ตาม  จะไมกระทบตอการเก็บภาษีอากร
ระหวางที่บังคับใชพระราชกํ าหนดนั้น   (ม. 218)

คณะรัฐมนตรี

7. ธรรมนูญทางการเงิน
    7.1 การจํ ากัดอํ านาจ สส.
         ในการนํ าเสนอกฎหมาย
         การเงิน

กฎหมายการเงินจัดอยูในกลุม “กฎหมายเกี่ยว
ดวยการเงิน”  ตามรัฐธรรมนูญ สส. มิอาจนํ า
เสนอกฎหมายเกี่ยวดวยการเงินได  เวนแตไดรับ
ความเห็นชอบจากนายกรัฐมนตรี
                                                           ม. 169

รัฐสภา

    7.2 กฎหมายการเงินอาจ
         มิจํ าตองตราเปน
         พระราชบัญญัติ

ในกรณีจํ าเปนเรงดวนและตองพิจารณาเปน
การลับ เพื่อรักษาประโยชนของแผนดิน  อาจ
ตรา พระราชกํ าหนดเกี่ยวดวยเงินตรา บังคับใช
ดุจเดียวกับพระราชบัญญัติได  แตตองนํ าเสนอ
ตอสภาผูแทนราษฎรภายใน 3 วันนับแตวันถัด
จากวันประกาศใช                              (ม. 220)
หากพระราชกํ าหนดนั้นตองตกไปดวยเหตุใด
ก็ตาม  จะไมกระทบตอการดํ าเนินการระหวางที่
บังคับใชพระราชกํ าหนดนั้น                (ม. 218)

คณะรัฐมนตรี
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8. กฎหมายเกี่ยวดวยการเงิน
   การจํ ากัดอํ านาจ สส. ในการ
   นํ าเสนอรางกฎหมาย
   เกี่ยวดวยการเงิน

สส. ไมสามารถนํ าเสนอรางกฎหมายเกี่ยวดวย
การเงินได  เวนแตไดรับความเห็นชอบจาก
นายกรัฐมนตรี  กฎหมายเกี่ยวดวยการเงิน
ครอบคลุมกฎหมายภาษีอากร  กฎหมายงบ
ประมาณรายจาย  กฎหมายวิธีการงบประมาณ
กฎหมายเงินคงคลัง  กฎหมายการกอหนี้
สาธารณะ  กฎหมายการคํ้ าประกันเงินกู  และ
กฎหมายเงินตรา  อํ านาจในการวินิจฉัยวา  ราง
กฎหมายใดเปนรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงิน
เปนของที่ประชุมรวมระหวางประธานสภา
ผูแทนราษฎรและประธานคณะกรรมธิการ
สามัญของสภาผูแทนราษฎรทุกคณะ
                                                           ม. 169

รัฐสภา

ที่มา รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540
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3.2 การจดัองคกรในการกํ าหนดนโยบาย

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 กํ าหนดใหมีสภาที่ปรึกษา
เศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ‘มีหนาที่ใหคํ าปรึกษาและขอเสนอแนะตอคณะรัฐมนตรีในปญหา
ตางๆ ที่เกี่ยวกับเศรษฐกิจและสังคม’ (มาตรา 89) อีกทั้งมีหนาที่ใหความเห็นเกี่ยวกับแผนพัฒนา
เศรษฐกิจและสังคมแหงชาติกอนพิจารณาประกาศใช ตอมาไดมีการตราพระราชบัญญัติสภา 
ทีป่รึกษาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ พ.ศ.2543 เพื่ออนุวัตรตามรัฐธรรมนูญ

สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติทํ าหนาที่เปนที่ปรึกษาฝายบริหาร 
(คณะรฐัมนตร)ี ประกอบดวยสมาชิกจํ านวน 99 คน ซึ่งไดรับเลือกจากบุคคลที่เปนตัวแทนกลุม 
ในภาคเศรษฐกิจและกลุมในภาคสังคมดานทรัพยากร และผูทรงคุณวุฒิ ความสัมพันธระหวาง
สภาทีป่รึกษาฯ กบัรัฐบาลเปนความสัมพันธสองทิศทาง กลาวคือ สภาที่ปรึกษาฯอาจใหความเห็น
เกีย่วกบัการด ําเนนินโยบายแกรัฐบาล ขณะเดียวกัน รัฐบาลอาจขอคํ าปรึกษาจากสภาที่ปรึกษาฯ 
ได สภาที่ปรึกษาฯ จะตองประชุมอยางนอยปละ 2 คร้ัง

เหตุใดสภารางรัฐธรรมนูญจึงกํ าหนดใหมีสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแหง
ชาติในรัฐธรรมนูญ ?

คํ าตอบที่เปนไปได ก็คือ สภารางรัฐธรรมนญูไมไววางใจกลุมพลังยียาธิปไตยที่ 
จดัตัง้รัฐบาลอยางนอย 2 ขอ ขอที่หนึ่งก็คือ รัฐบาลไมมีความสามารถในการสรรหาที่ปรึกษา ขอที่
สอง กระบวนการใหคํ าปรึกษาภายในรัฐบาลเปนไปอยางไมรอบดาน มิไดรับฟงปญหาและ 
ขอเสนอแนะจากประชาชนทุกหมูเหลา อันอาจเปนเหตุใหมีอคติในการดํ าเนินนโยบายเพื่อเกื้อกูล
ผลประโยชนของกลุมผลประโยชนบางกลุม และละเลยการแกปญหาของประชาชนในระดับราก
หญา

แตการบังคับใหสถาปนาสภาที่ปรึกษาฯ เปนเรื่องฝนธรรมชาติในสังคมการเมือง 
พรรคการเมอืงเมื่อสามารถชนะการเลือกตั้งได ยอมมีความสามารถในการสรรหาที่ปรึกษาของตน
เอง ในประการสํ าคัญ อํ านาจมีแรงดึงดูดที่ปรึกษาโดยธรรมชาติอยูแลว รัฐบาลจะรับฟงขอแนะนํ า
ของสภาทีป่รึกษาฯ หรือไมก็ได จะใชงานสภาที่ปรึกษาฯหรือไมก็ได รัฐธรรมนญูไมมีกลไกบังคับให 
รัฐบาลตองรับฟงและปฏิบัติตามสภาที่ปรึกษาฯ สํ านักงานคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและ
สังคมแหงชาติ ซึ่งมีหนาที่ในการจัดทํ ารางกฎหมายสภาที่ปรึกษาฯไดจัดการลากสภาที่ปรึกษาฯ
เขาสูระบบราชการ (Bureaucratization) ดวยการจัดองคกรอยางเทอะทะ โดยมีสมาชิกถึง 99 คน 
ลักษณะการจดัองคกรเชนนี้ยอมลิดรอนประสิทธิภาพในการใหคํ าปรึกษาของสภาที่ปรึกษาฯ สภา
ทีป่รึกษาฯ ทีจ่ดัตั้งขึ้นโดยฝนธรรมชาติเชนนี้ นอกจากมิอาจใหประโยชนไดมากนัก ยังเปนภาระ
ดานการคลังของแผนดิน เนื่องเพราะตนทุนปฏิบัติการของสภาที่ปรึกษาฯ อยูในระดับสูงอีกดวย 
ดังนั้น จึงเปนที่คาดไดวา สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติถึงแกมรณกรรมตั้งแตเร่ิม
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สถาปนา และมีชะตากรรมดวยการเดินสูหลุมฝงศพดุจเดียวกับสภาเศรษฐกิจแหงชาติซึ่งจัดตั้งใน
ป 2493 และตองปรับเปลี่ยนเปนสภาพัฒนาการเศรษฐกิจแหงชาติในเวลาตอมา

3.3 เนือ้หาของนโยบาย

 รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มิไดกํ าหนดเฉพาะแตกฎกติกา
และสถาปนาองคกรเพื่อกํ ากับตลาดนโยบายเศรษฐกิจเทานั้น หากยังกาวลวงไปกํ าหนด 
แนวนโยบายพืน้ฐานแหงรัฐ (หมวด 5) อีกดวย จารีตการกํ าหนดแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐใน 
รัฐธรรมนูญเริ่มปรากฏในรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2492 โดยที่ปริมาณนโยบายที่
บรรจุไวในรัฐธรรมนูญเพิ่มข้ึนอยางมากในรัฐธรรมนูญตั้งแตฉบับป 2517 เปนตนมา (รังสรรค  
ธนะพรพันธุ 2541) รัฐธรรมนญูฉบับป 2540 เพียงแตสืบทอดจารีตการรางรัฐธรรมนญูดังกลาวนี้

ตารางที่ 9-3 ประมวลแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐตามรัฐธรรมนูญแหง 
ราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2540 โดยจํ าแนกเปนหมวดหมู ซึ่งจะเห็นไดวา แนวนโยบายพื้นฐานแหง
รัฐมคีวามครอบคลุมอยางกวางขวาง ทั้งเรื่องระบบเศรษฐกิจและสถาบัน การพัฒนาเกษตรกรรม 
การจางงานและการคุมครองแรงงาน การศึกษา การสาธารณสุข ส่ิงแวดลอมและทรัพยากร  
ธรรมชาติ  สวสัดิการสงัคม  การพัฒนาสังคม  และการพัฒนาการเมืองการปกครอง

แนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐที่ประมวลไวในตารางที่ 9-3 มิไดมาจากหมวด 5  
เทานัน้ หากยงัมทีีม่าจากหมวด 3 (สิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย) และหมวด 9 (การปกครอง
ทองถิน่) อีกดวย ศักดิ์ของนโยบายตามรัฐธรรมนญูจงึแตกตางกัน โดยที่บทบัญญัติในหมวดสิทธิ
และเสรีภาพของชนชาวไทย และหมวดการปกครองทองถิ่นเปนเรื่องที่รัฐบาลตองดํ าเนินการ  
แตแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐในหมวด 5 เปนเพียง ‘แนวทางส ําหรับการตรากฎหมายและการ
ก ําหนดนโยบายในการบริหารราชการแผนดิน’ (มาตรา 88) เทานั้น
 ดวยเหตุที่รัฐธรรมนญูก ําหนดแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐอยางกวางขวาง จึงเปน
ไปไดยากที่รัฐบาลหนึ่งรัฐบาลใดจะมิไดดํ าเนินนโยบายตามแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐตาม 
รัฐธรรมนญูแมแตขอเดียว นอกจากนี้ เมื่อรัฐธรรมนูญมิอาจบังคับโดยนิตินัยใหรัฐบาลดํ าเนินตาม
แนวนโยบายพืน้ฐานที่กํ าหนดไวในรัฐธรรมนูญ การบัญญัติหมวด 5 ในรัฐธรรมนูญจึงเปนเรื่องเกิน
ความจํ าเปนและทํ าใหรัฐธรรมนูญมีความหนาเกินกวาที่ควร ในประการสํ าคัญ แนวนโยบาย 
พื้นฐานแหงรัฐแตละนโยบายเกิดจากการผลักดันของสมาชิกสภารางรัฐธรรมนูญที่มีอุดมการณ
ทางการเมืองและเศรษฐกิจแตกตางกัน แนวนโยบายทั้งหมดจึงมิไดสอดคลองตองกัน สภาราง 
รัฐธรรมนญูมไิดใชสมองไตรตรองวา หากรัฐบาลตองดํ าเนินนโยบายตามหมวด 5 ทั้งหมดแลว จะ
เปนภาระทางการคลังแกแผนดินมากนอยเพียงใด และไมมีหนทางอื่นในการออกแบบนโยบาย 
(Policy Design) ทีดี่กวาที่ปรากฏในรัฐธรรมนญูกระนั้นหรือ
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ตารางที่ 9-3
แนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ

ตามรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540

แนวนโยบาย มาตรา

ก.   ระบบเศรษฐกิจและสถาบัน
1.  การสนับสนุนระบบเศรษฐกิจแบบเสรีโดยอาศัยกลไกตลาด ดูแลใหมีการแขงขัน
     อยางเปนธรรม

ม. 87

2.  การจัดระบบการถือกรรมสิทธิ์และการครอบครองที่ดิน ม. 84
3.  รัฐจะไมประกอบธุรกิจแขงขันกับเอกชน เวนแตมีความจํ าเปน ม. 87
4.  การกํ าหนดมาตรการมิใหมีการผูกขาดตัดตอนทางเศรษฐกิจ ม. 87
5.  การยกเลิกและละเวนการตรากฎหมายและกฎเกณฑที่ควบคุมธุรกิจที่ไมสอดคลองกับ
     ความจํ าเปนทางเศรษฐกิจ ม. 87
6.  การคุมครองผูบริโภค ม. 87
7.  การกระจายรายไดที่เปนธรรม ม. 82
8.  การจัดสรรงบประมาณใหหนวยราชการใหมตามรัฐธรรมนูญ ม. 75
9.  การกระจายอํ านาจการกํ าหนดนโยบาย  การปกครอง  การบริหาร  การบริหารงาน
     บุคคล  การเงินและการคลัง แกองคกรปกครองทองถิ่น หมวด 9

ข. การพัฒนาเกษตรกรรม

1.  การคุมครองและรักษาผลประโยชนของเกษตรกรในดานการผลิตและการจํ าหนาย
     ผลผลิต

ม. 84

2.  การสงเสริมสหกรณ ม. 85
3.  การจัดหาและดูแลการใชนํ้ าของเกษตรกร ม. 84
4.  การสงเสริมการรวมตัวของเกษตรกรเพื่อวางแผนการเกษตรและรักษาผลประโยชน
     รวมกันของเกษตรกร ม. 84

ค. การจางงานและการคุมครองแรงงาน

1.  การสงเสริมใหประชากรวัยทํ างานมีงานทํ า ม. 86
2.  การคุมครองแรงงาน ม. 86
3.  การคุมครองแรงงานเด็กและสตรี ม. 86
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แนวนโยบาย มาตรา

ง. การศึกษา

1.  สิทธิในการรับการศึกษาขั้นพื้นฐานไมนอยกวา 12 ป โดยไมเสียคาใชจาย ม. 43
2.  การสงเสริมใหเอกชนมีบทบาทในการจัดการศึกษา ม. 81
3.  การสงเสริมบทบาทของรัฐในการจัดการศึกษา ม. 81
4.  การสงเสริมใหองคกรปกครองทองถิ่นมีสวนรวมในการจัดการศึกษาพื้นฐาน ม. 43
5.  การสงเสริมใหองคกรปกครองทองถิ่นมีสิทธิจัดการศึกษาและการฝกอบรมตามความ
     เหมาะสมและความตองการภายในทองถิ่น ม. 289 วรรค 2
6.  การสนับสนุนการวิจัยในศิลปะและวิทยาการตางๆ ม. 81
7.  การสงเสริมองคการปกครองทองถิ่นใหมีหนาที่บํ ารุงรักษาศิลปะ  จารีตประเพณี
     ภูมิปญญาทองถิ่น หรือวัฒนธรรมอันดีของทองถิ่น ม. 289
8.  การพัฒนาวิทยาศาสตรและเทคโนโลยี ม. 81
9.  การรักษาและสงเสริมศิลปะและวัฒนธรรมแหงชาติ ม. 81

 10.  การจัดใหมีกฎหมายเกี่ยวกับการศึกษาแหงชาติ ม. 81
 11.  การปรับปรุงการศึกษาใหสอดคลองกับความเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจและสังคม ม. 81
 12.  การพัฒนาวิชาชีพครู ม. 81
 13.  การสงเสริมภูมิปญญาทองถิ่น ม. 81

จ. การสาธารณสุข

1.  สิทธิของผูยากไรที่จะไดรับบริการสุขภาพอนามัยจากสถานบริการสาธารณสุขของรัฐ
     โดยไมเสียคาใชจาย ม. 52
2.  สิทธิที่จะไดรับการปองกันจากโรคติดตออันตรายโดยไมคิดมูลคา ม. 52
3.  การจัดบริการสาธารณสุขที่ไดมาตรฐานโดยทั่วถึง ม. 82
4.  การสงเสริมใหเอกชนจัดบริการสาธารณสุข ม. 52
5.  การสงเสริมใหองคกรปกครองทองถิ่นจัดบริการสาธารณสุข ม. 52

ฉ. ส่ิงแวดลอมและทรัพยากรธรรมชาติ

1.  สิทธิในการฟองหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ  รัฐวิสาหกิจ  ราชการสวนทองถิ่น
     หรือองคกรอื่นของรัฐที่ละเลยการทํ าหนาที่อนุรักษทรัพยากรธรรมชาติ  และละเลย
     การศึกษา Environmental Impact Assessment ของโครงการและกิจกรรมตางๆ ม. 56 วรรค 3
2.  การสงเสริมใหประชาชนมีสวนรวมในการจัดการสิ่งแวดลอม ม. 79
3.  การสงเสริมใหองคกรปกครองทองถิ่นมีหนาที่ในการอนุรักษส่ิงแวดลอมและ
     ทรัพยากรธรรมชาติ ม. 290
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แนวนโยบาย มาตรา

ช. สวัสดิการสังคม

1.  การชวยเหลือและสงเคราะหผูสูงอายุ ม. 54 และ ม. 80
2.  การชวยเหลือและสงเคราะหผูพิการ ม. 55 และ ม. 80
3.  การชวยเหลือและสงเคราะหผูยากไรและผูดอยโอกาส ม. 80
4.  การประกันสังคม ม. 86

ซ. การพัฒนาสังคม

1.  ความเสมอภาคของชายและหญิง ม. 80
2.  การพัฒนาเยาวชนและเด็ก ม. 80
3.  การเสริมสรางและพัฒนาความเปนปกแผนของครอบครัว ม. 80
4.  การเสริมสรางความเขมแข็งแข็งชุมชน ม. 80
5.  การสนับสนุนการนํ าหลักธรรมของศาสนามาใชเพื่อเสริมสรางคุณธรรมและพัฒนา
     คุณภาพชีวิต ม. 73
6.  การอุปถัมภและคุมครองพระพุทธศาสนาและศาสนาอื่น ม. 73
7.  การสงเสริมความเขาใจอันดีและความสมานฉันทระหวางศาสนิกของทุกศาสนา ม. 73

ฌ. การพัฒนาการเมืองการปกครอง

1.  การสงเสริมการปกครองระบอบประชาธิปไตยโดยมีพระมหากษัตริยเปนประมุข ม. 81
2.  การจัดใหมีแผนพัฒนาการเมืองที่สอดคลองกับแนวนโยบายแหงรัฐ ม. 77
3.  การมีสวนรวมของประชาชนทางเศรษฐกิจ  สังคม  และการเมือง ม. 76
4.  การสงเสริมและสนับสนุนใหประชาชนตรวจสอบการใชอํ านาจรัฐ ม. 76
5.  การจัดทํ ามาตรฐานทางคุณธรรมและจริยธรรมของผูดํ ารงตํ าแหนงทางการเมือง
     ขาราชการ และพนักงานหรือลูกจางอื่นของรัฐ ม. 77
6.  การสงเสริมทองถิ่นใหมีสิทธิปกครองตนเอง ม. 78
7.  การพัฒนาจังหวัดที่มีความพรอมใหเปนองคกรปกครองสวนทองถิ่นขนาดใหญ ม. 78
8.  การปรับปรุงประสิทธิภาพของระบบราชการ ม. 75
9.  การจัดระบบงานของกระบวนการยุติธรรมใหเกิดความยุติธรรม ม. 75

 10.  การสงเสริมสัมพันธไมตรีกับนานาประเทศ ม. 74
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4. รฐัธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 กับยทุธศาสตรการพัฒนา

  เมื่อพิเคราะหบทบัญญัติในหมวดสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย (หมวด 3) 
และหมวดแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ (หมวด 5) อาจกลาวสรุปไดวา รัฐธรรมนูญแหงราช 
อาณาจกัรไทย พ.ศ. 2540 ตองการเห็นระบบเศรษฐกิจไทยดํ าเนินยุทธศาสตรการพัฒนาโดยยึด
แนวทางสํ าคัญ 4 ประการ (รังสรรค  ธนะพรพันธุ 2545)  อันไดแก

(1) แนวทางรัฐสวสัดิการ (Welfare State)
(2) แนวทางชุมชนทองถิ่นพัฒนา
(3) แนวทางการพัฒนาที่ยั่งยืน (Sustainable Development)
(4) แนวทางความเปนธรรมในสังคม (Social Justice)
แนวทางรัฐสวัสดิการปรากฏอยางชัดเจน เมื่อรัฐธรรมนูญกํ าหนดใหรัฐบาลตอง

ดํ าเนินการกระจายรายไดใหเปนธรรม (มาตรา 83) กํ าหนดสิทธิของประชาชนที่จะไดรับการศึกษา
พืน้ฐานเปนเวลา 12 ป โดยไมตองเสียคาใชจาย (มาตรา 43) กํ าหนดสิทธิของประชาชนที่จะไดรับ
บริการสาธารณสุขที่ไดมาตรฐานอยางเสมอภาค (มาตรา 52) กํ าหนดสิทธิของผูยากไรที่จะไดรับ
การรกัษาพยาบาลจากสถานบริการสาธารณสุขของรัฐโดยไมเสียคาใชจาย (มาตรา 52) กํ าหนด
สิทธขิองผูสูงวยัที่มีรายไดไมพอเพียงแกการยังชีพที่จะไดรับการสงเคราะหจากรัฐบาล (มาตรา 54) 
กํ าหนดสิทธิของคนพิการและทุพพลภาพที่จะไดรับส่ิงอํ านวยความสะดวกอันเปนสาธารณะ 
และความชวยเหลืออ่ืนจากรัฐ (มาตรา 55) อีกทั้งกํ าหนดแนวนโยบายแหงรัฐในการสงเสริมให
ประชากรวยัท ํางานมีงานทํ าโดยไดคาจางที่เปนธรรม (มาตรา 86)

แนวชุมชนทองถิ่นพัฒนาปรากฏอยางชัดเจน เมื่อรัฐธรรมนูญมีบทบัญญัติสง
เสริมการพึง่ตนเองและการปกครองตนเอง ดวยการกระจายอํ านาจสูทองถิ่นและสงเสริมการจัดตั้ง
องคกรปกครองสวนทองถิ่นที่มีความเปนอิสระในการบริหารการปกครองเกือบทุกดาน (หมวด 9) 
การยอมรับสิทธิชุมชน (มาตรา 46) การยอมรับสิทธิและการสงเสริมและสนับสนุนใหชุมชนมี 
สวนรวมในการอนุรักษส่ิงแวดลอมและทรัพยากรธรรมชาติ (มาตรา 56 และ 79) นอกจากนี้  
ยังยอมรับวัฒนธรรมชุมชนและภูมิปญญาทองถิ่น (มาตรา 46) รวมทั้งการยอมรับขบวนการ
ประชาชนและองคกรพัฒนาเอกชนใหมีสวนรวมในกระบวนการกํ าหนดนโยบาย (ดูอาทิเชน 
มาตรา 56)

แนวทางการพัฒนาที่ยั่งยืนปรากฏอยางชัดเจน เมื่อรัฐธรรมนูญมีบทบัญญัติ
กํ าหนดใหมีการศึกษาผลกระทบที่มีตอคุณภาพสิ่งแวดลอม (Environmental Impact 
Assessment) ของโครงการและกิจกรรมที่อาจสงผลกระทบดังกลาวอยางรุนแรง (มาตรา 56 วรรค 
2) ยอมรับสิทธขิองประชาชนในการขอขอมูล คํ าชี้แจง และเหตุผลเกี่ยวกับโครงการหรือกิจกรรมที่
อาจมผีลกระทบตอส่ิงแวดลอม (มาตรา 59) ยอมรับสิทธิของประชาชนในการฟองหนวยราชการ
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หรือองคกรอืน่ของรัฐที่ละเลยการทํ าหนาที่การอนุรักษส่ิงแวดลอมและทรัพยากรธรรมชาติ (มาตรา 
56 วรรค 3) ก ําหนดแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐในการสงเสริมใหประชาชนมีสวนรวม (มาตรา 
290) ในการอนุรักษส่ิงแวดลอมและทรัพยากรธรรมชาติ

แนวทางความเปนธรรมในสังคมปรากฏในรัฐธรรมนญูฉบับป 2540 อยางชัดเจน 
เนือ่งจากมกีารวางหลักการพื้นฐานวาดวยความเปนธรรมในการกระจายรายได (มาตรา 42) และ
การสงเคราะหผูไรและผูดอยโอกาส (มาตรา 80) รวมตลอดจนการจัดสรรบริการสาธารณะดังเชน
การศกึษาขัน้พืน้ฐาน (มาตรา 43)  และบริการสุขภาพอนามัยแกผูยากไร (มาตรา 80)

หากพิจารณาจากทวิลักษณะของยุทธศาสตรการพัฒนาในสังคมเศรษฐกิจไทย 
(รังสรรค ธนะพรพันธุ 2536/2543) รัฐธรรมนญูฉบับป 2540 ยืนอยูขางยทุธศาสตรชุมชนทองถิ่น
พัฒนา มิไดยืนอยูขางยุทธศาสตรโลกานุวัตรพัฒนา แตมิไดมีบทบัญญัติตอตานกีดขวาง 
กระบวนการโลกานุวัตร เหตุที่เปนเชนนี้ก็เพราะวา สภารางรัฐธรรมนญูแมจะมีตัวแทนกลุมพอคา
นายทุนเปนกรรมการ แตหามีตัวแทนกลุมนายทุนระดับชาติไม คงมีแตตัวแทนกลุมนายทุนภูธร 
ดวยเหตุดังนี้ สภารางรัฐธรรมนูญจึงมิไดอยูใตอิทธิพลของฉันทมติแหงวอชิงตัน (Washington 
Consensus) หรือลัทธิเสรีนิยมสมัยใหม (Neo - liberalism)

ววิาทะวาดวยยทุธศาสตรการพัฒนา  ระหวางโลกานุวัตรพัฒนากับชมุชนทองถิ่น
พัฒนา แปรเปลี่ยนมาเปนวิวาทะระหวาง ฉันทมติแหงกรุงวอชิงตัน กับ ฉันทมติแหงกรุงรัตน
โกสินทร (Bangkok Consensus)12 ภายหลงัวกิฤติการณการเงินเดือนกรกฎาคม 2540 หากบท
วเิคราะหขางตนถูกตอง รัฐธรรมนญูฉบับป 2540 ยืนอยูขางฉันทมติแหงกรุงรัตนโกสินทร

เมื่อพิเคราะหกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจในประเทศไทยในโลกแหง
ความเปนจริง (ดูแผนภาพที่ 9-1 หัวขอที่ 2.1 ประกอบ) นับต้ังแตตนทศวรรษ 2540 เปนตนมา  
กลุมเหตุปจจัยที่มีอิทธิพลสูงสุดในกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจในประเทศไทยก็คือ 
ระบบทนุนยิมโลก ในดานหนึ่ง องคกรโลกบาลดวยการผลักดันจากประเทศมหาอํ านาจขับเคลื่อน
การเปลี่ยนแปลงระเบียบเศรษฐกิจระหวางประเทศในแนวทางเสรีนิยมมากยิ่งขึ้น ทั้งดานการคา 
(ทัง้สนิคาและบรกิาร) การเงิน และการลงทุน ในอีกดานหนึ่ง ระบบเศรษฐกิจไทยตกอยูในกับดัก
ของเงือ่นไขการกํ าหนดนโยบาย (Policy Conditionalities) ทีผู่กตดิมากับเงินกูฉุกเฉนิของกองทุน
การเงินระหวางประเทศ (IMF Standby Arrangement) และเงินกูเพื่อปรับโครงสราง (Structural 
Adjustment Loans) ทัง้ของธนาคารโลกและธนาคารพัฒนาอาเซยี เงือ่นไขการดํ าเนินนโยบาย

                                                          
12 ฉันทมติแหงกรุงรัตนโกสินทรมีพื้นฐานมาจากปรัชญาเศรษฐกิจแบบพอเพียงและยุทธศาสตรชุมชนทองถิ่น
พัฒนา (รังสรรค ธนะพรพันธุ 2543ก) ขอเสนอแนวทางฉันทมติแหงกรุงรัตนโกสินทร ดู รังสรรค ธนะพรพันธุ 
(2543ฎ ; 2543ฎ)
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เหลานี้เดินตามฉันทมติแหงวอชิงตัน ดวยเหตุดังนี้ องคาพยพของระบบทุนนิยมโลก ซึ่งรวม
ประเทศมหาอํ านาจและบรรษัทระหวางประเทศดวย จึงลากระบบเศรษฐกิจไทยใหขับเคลื่อนตาม
กระแสโลกานุวัตร

ภายในประเทศไทย ยุทธศาสตรหลักที่ชนชั้นปกครองยึดกุมยังคงเปนยทุธศาสตร
โลกานุวัตรพัฒนา ซึ่งเดินตามฉันทมติแหงวอชิงตัน หนวยราชการที่มีบทบาทหนาที่สํ าคัญใน
กระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจเลือกเสนทางการพัฒนาดังกลาวนี้ ไมวาจะเปนกระทรวง
การคลงั กระทรวงพาณิชย กระทรวงคมนาคม และธนาคารแหงประเทศไทย ในขณะที่บางภาค
สวนของสํ านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติและกระทรวงเกษตร
และสหกรณตองการหันสยามรัฐนาวาไปสู เสนทางฉันทมติแหงกรุงรัตนโกสินทร ซึ่งยึดกุม 
ยทุธศาสตรชุมชนทองถิ่นพัฒนา และปรัชญาเศรษฐกิจแบบพอเพียง แตดวยเหตุที่เปนชนกลุมนอย
ในระบบราชการจึงไรพลังในการหันเหสยามรัฐนาวาเพื่อเปลี่ยนทิศทางการพัฒนา ในขณะที่กลุม
ทุนไทยที่ทรงพลังผสานกับกลุมทุนสากลรวมกันผลักดันใหระบบเศรษฐกิจไทยเดินบนเสนทางที่
ก ําหนดโดยฉนัทมตแิหงวอชิงตันตอไป  การเปลี่ยนแปลงทิศทางการพัฒนาหรือแมเพียงการหยุด
ยัง้กย็งัเปนเรื่องยาก

รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 ใหกํ าลังใจแกขบวนการประชาชนและองคกรพัฒนา 
เอกชนในการขับเคลื่อนพลังชุมชนทองถิ่นพัฒนาตามเสนทางของฉันทมติแหงกรุงรัตนโกสินทร  
แมจะไมสามารถเปลี่ยนแปลงยุทธศาสตรการพัฒนาหลักได และมิอาจขจัดทวิลักษณะของ 
ยุทธศาสตรการพัฒนาใหหมดสิ้นไป แตดวยการขับเคลื่อนของขบวนการประชาชนและองคกร
พฒันาเอกชนระหวางประเทศ องคกรโลกบาลจักตองปรับตัว โดยที่บางองคกรไดเร่ิมกระบวนการ
ปรับตัวแลว ระเบียบเศรษฐกิจระหวางประเทศจักตองปรับเปลี่ยน อยางนอยมิไดเรงรุดการขยาย
ตัวของกระบวนการโลกานุวัตรดวยอัตราความเร็วเทากับชวงสองทศวรรษที่ผานมา ทายที่สุด  
ยทุธศาสตรโลกานุวัตร รวมทั้งฉันทมติแหงวอชิงตันก็ตองปรับเปลี่ยน เพื่อลดความขัดแยงเกี่ยวกับ
ยทุธศาสตรการพัฒนาในขอบเขตทั่วโลก

5. บทสรุป

   บทนี้เสนอการวิเคราะหกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจภายใตรัฐธรรมนูญ
แหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 โดยอาศัยองคความรูจากสํ านัก New Institutional 
Economics, Public Choice และ Constitutional Political Economy ผสมผสานกับกรอบการ
วเิคราะหของสํ านักเศรษฐศาสตรการเมือง

รัฐธรรมนูญเปนอภิมหาสถาบัน (Meta Institution) ซึ่งมีบทบาทหนาที่ในการ
ก ําหนดกฎกติกาและสถาบันอื่นๆในสังคม รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มีผล
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กระทบตอตอกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจในดานการกํ าหนดกฎกติกาในตลาดนโยบาย
เศรษฐกจิ สถาปนาองคกรใหมในการกํ ากับตลาดนโยบายเศรษฐกิจ และกํ าหนดเนื้อหาสาระของ
นโยบายเศรษฐกิจ

กฎกติกาที่กํ ากับตลาดนโยบายเศรษฐกิจตามรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 อาจ
จ ําแนกเปน 3 สวน สวนแรกเปนกฎกติกาดานธรรมาภิบาล (Good Governance) อันประกอบ
ดวยการมีสวนรวมของประชาชน (Participation) ความโปรงใส (Transparency) ความรับผิด 
(Accountability) และการกระจายอํ านาจ (Decentratization) สวนที่สองเปนกฎกติกาที่กํ ากับการ
บริหารนโยบายเศรษฐกิจมหภาค อันประกอบดวยธรรมนูญการคลัง (Fiscal Constitution)  
ธรรมนญูทางการเงิน (Monetary Constituion) และกฎหมายเกี่ยวดวยการเงิน สวนที่สามวาดวย
กฎการลงคะแนนเสียง (Voting Rule)

กฎกติกาดานธรรมาภิบาลปรากฏอยางชัดเจนในรัฐธรรมนูญฉบับป 2540  
ยกเวนเรื่องความรับผิด อันเปนความบกพรองสํ าคัญของรัฐธรรมนูญฉบับนี้ เพราะทํ าใหไม
สามารถแปรเปลี่ยนตลาดการเมือง จากตลาดปริวรรตสาธารณะที่นํ าเงินแลกกับคะแนนเสียงไป
เปนตลาดปริวรรตสาธารณะที่นํ านโยบายแลกกับคะแนนเสียง ในดานการมีสวนรวมและความ
โปรงใส การออกแบบรัฐธรรมนูญเปนไปในทางใหตนทุนปฏิบัติการในการไดมาซึ่งการมีสวนรวม
และความโปรงใสตกเปนภาระของประชาชนอยางสํ าคัญ ดังนั้น การมีสวนรวมและความโปรงใส
จะมมีากนอยเพียงใดขึ้นอยูกับการตอสูของประชาชนเปนดานหลัก สวนการกระจายอํ านาจนั้นไม
มีกติกาในรายละเอียดที่ชัดเจน กอใหเกิดชองวางที่เกื้อกูลการแสวงหาสวนเกินทางเศรษฐกิจใน
ชวงแหงการเปลี่ยนผาน

กติกาในการกํ ากับและบริหารนโยบายเศรษฐกิจมหภาคที่ปรากฏในรัฐธรรมนูญ
ฉบับป 2540 ไมมีนวัตกรรมที่แตกตางไปจากรัฐธรรมนญูฉบบักอนๆ กติกาเหลานี้ตองการจํ ากัด
อํ านาจของฝายนิติบัญญัติมากกวาการจํ ากัดอํ านาจของฝายบริหาร (รัฐบาล) ซึ่งตรงกันขามกับ
บทวิเคราะหของสํ านัก Public Choice และ Constitutional Political Economy ซึง่ตองการจํ ากัด
อํ านาจของฝายบริหาร

สวนกฎการลงคะแนนเสียงในรัฐสภา ในกรณีสวนใหญ ดูเผินๆแลวเปนกฎ
คะแนนเสียงขางมาก (Simple Majority Rule) แตโดยเนื้อแทแลวเปนกฎคะแนนเสียงขางนอย
(Minority Rule) ซึ่งกอใหเกิดสภาพกฎหมายลนเกิน และเกือ้กูลกลุมผลประโยชนที่มีการจัดตั้ง
อยางเขมแข็ง มีอํ านาจซื้อ และมีความสัมพันธอันแนนแฟนกบัชนชั้นปกครอง ผลักดันกฎหมายที่
ใหประโยชนไดโดยงาย ในประการสํ าคัญ ทํ าใหชนตํ่ าชั้นและคนยากจนมิไดรับการปกปองเทาที่
ควร
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รัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 กํ าหนดใหมีสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ 
เพือ่ท ําหนาทีใ่หคํ าปรึกษาแกรัฐบาล และกลั่นกรองแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ความ
พยายามในการกํ ากับการใหคํ าปรึกษาแกรัฐบาลจะไรประสิทธิผล เพราะรัฐบาลจะรับฟง 
คํ าปรึกษาหรือไมก็ได และจะปฏิบัติตามคํ าปรึกษาหรือไมก็ได อันเปนเหตุใหสังคมตองรับภาระ
รายจายโดยไมจํ าเปน

รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 กํ าหนดแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐอยางกวางขวาง  
อันเปนเรื่องเกินความจํ าเปน เพราะไมสามารถบังคับรัฐบาลใหดํ าเนินนโยบายเหลานี้ ในสังคม
ประชาธิปไตย พรรคการเมืองและรัฐบาลควรมีเสรีภาพในการนํ าเสนอนโยบายโดยเสรี และ 
ประชาชนควรมีสิทธิในการเลือกรับนโยบายโดยเสรี แนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐตามที่ปรากฏใน 
รัฐธรรมนญูฉบบันีย้ดึกมุแนวทางหลัก 4 แนวทาง อันไดแก แนวทางรัฐสวัสดิการ (Welfare State) 
แนวทางชุมชนทองถิ่นพัฒนา แนวทางการพัฒนาที่ยั่งยืน และแนวทางความเปนธรรมในสังคม 
กลาวโดยสรุปแลว รัฐธรรมนูญฉบับนี้ยึดกุมยุทธศาสตรชุมชนทองถิ่นพัฒนาตามฉันทมติแหง 
กรุงรัตนโกสินทร (Bangkok Consensus) ซึ่งมีพื้นฐานมาจากปรัชญาเศรษฐกิจแบบพอเพียง  
แตในกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจที่เปนจริง ยทุธศาสตรโลกานุวัตรพัฒนาตามฉันทมติ
แหงวอชิงตัน (Washington Consensus) ซึง่มพีืน้ฐานจากลัทธิเสรีนิยมสมัยใหม (Neoliberalism) 
จะยังคงเปนยุทธศาสตรหลักในการพัฒนาประเทศไทยตอไป ทั้งนี้เนื่องจากการจัดระเบียบ
เศรษฐกิจระหวางประเทศภายใตการกํ ากับขององคกรโลกบาล ดังเชนกองทุนการเงินระหวาง
ประเทศ ธนาคารโลก และองคการการคาโลก การผลักดันของประเทศมหาอํ านาจ โดยเฉพาะ
อยางยิ่งสหรัฐอเมริกาและสหภาพยุโรป รวมตลอดจนอิทธิพลของกลุมทุนสากลซึ่งทํ าสัญญาพันธ
มิตรเชิงยุทธศาสตรกับกลุมทุนไทย จะมีผลในการกํ ากับใหระบบเศรษฐกิจไทยเดินบนเสนทางเสรี
นยิมทางเศรษฐกจิตอไป เพียงแตมิไดมีความเร็วเทากับชวงสองทศวรรษที่ผานมา เนื่องจากตองมี
การรอมชอมระหวางแนวทางโลกานุวัตรพัฒนากับการตอตานแนวทางโลกานุวัตรพัฒนา



ภาคที่ส่ี
รัฐธรรมนญูกับการปฏิรูปการเมือง



บทที่สิบ
ลักษณะของรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540

1. ความเบื้องตน

บทนี้มีวัตถุประสงคที่จะเสนอบทสรุปวาดวยลักษณะของรัฐธรรมนูญแหง 
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 เนือ้หาของบทความจํ าแนกเปน 5 ตอน ตอนที่หนึ่งเปนความ 
เบื้องตน ตอนที่สองกลาวถึงแนวความคิดวาดวยรัฐธรรมนูญที่ดีเลิศ ตอนที่สามนํ าเสนอ 
แนวความคิดวาดวยรัฐธรรมนญูในอุตมภาวะ (Optimal Constitution) ตอนทีส่ี่กลาวถึงลักษณะ
ของรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 และตอนที่หาเปนบทสรุป ทั้งนี้โดยประมวล 
บทวเิคราะหที่นํ าเสนอในภาคที่สองและภาคที่สาม

2. แนวความคิดวาดวยรัฐธรรมนูญที่ดีเลิศ

รัฐธรรมนูญที่ดีเลิศควรมีคุณลักษณะอะไรบาง ?
วงวิชาการสังคมศาสตร มีข อเสนอว าด วยรัฐธรรมนูญที่ ดีในลักษณะอัน  

หลากหลาย ทั้งนี้อาจจํ าแนกเกณฑการพิจารณาลักษณะรัฐธรรมนญูทีดี่เลิศออกเปน 5 เกณฑ 
นักสังคมศาสตรบางทานอาจใหความสํ าคัญเกณฑหนึ่งเกณฑใดโดยเฉพาะ โดยที่บางทานให
ขอพจิารณามากกวาหนึ่งหลักเกณฑควบคูกันไป  เกณฑทัง้หาดังกลาวนี้ไดแก

(1) เกณฑวาดวยการเขียนรัฐธรรมนูญ
(2) เกณฑวาดวยความยุติธรรม
(3) เกณฑวาดวยสาระสํ าคัญของรัฐธรรมนูญ
(4) เกณฑวาดวยสวสัดิการสูงสุดของสังคม
(5) เกณฑวาดวยการควบคุมและกํ ากับตลาดการเมือง

2.1 เกณฑวาดวยการเขียนรัฐธรรมนูญ

 นักสังคมศาสตรบางทานใหความสํ าคัญในประเด็นการเขียนรัฐธรรมนูญ Lane
(1996 : 217) กลาวถึงขอพิจารณาดังตอไปนี้

(1) ความกระชับ (Compactness) และผสานกลมกลืน (Coherence)
(2) ความชัดเจนแหงบทบัญญัติ (Clarity of Exposition)
(3) ความยากงายในการตีความ (Interpretative Accessibility)
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(4) ความยากงายในการบังคับใช (Implementability)
(5) ความยาว (Longevity)

 รัฐธรรมนูญที่ดีเลิศจะตองเขียนอยางกระชับ ไมเยิ่นเยอ บทบัญญัติมาตราและ
หมวดตางๆ จะตองผสมกลมกลืนและผสานสอดคลองกัน ภาษาที่ใชในการเขียนตองชัดเจน เขาใจ
งาย และไมเปดชองใหมีการตีความที่แตกตางกัน หากการเขียนรัฐธรรมนูญเปดชองใหมีการ 
ตีความที่แตกตางกันไดอยางหลากหลาย ยอมทํ าใหมีการตีความอันแตกตางจากเจตนารมณของ 
ผูรางรัฐธรรมนญูได กฎกติกาที่กํ าหนดในรัฐธรรมนญูจะตองงายแกการบังคับใช หากการบังคับใช
กฎกตกิาเหลานัน้เปนไปดวยความยากลํ าบาก อาทิเชน ตนทุนการบังคับใชสูงเกินไป หรือขัดตอ
ธรรมชาติของมนุษยและสังคมมากเกินไป ฯลฯ รัฐธรรมนูญอาจไรความหมาย เนื่องจากมิอาจ
บังคบัใชกฎกติกาที่กํ าหนดในรัฐธรรมนญูได ในประการสุดทาย รัฐธรรมนูญอาจเขียนอยางยืดยาว 
เพราะมบีทบญัญติัหรือหมวดที่เกินความจํ าเปน ความยาวของรัฐธรรมนูญยังอาจมีสหสัมพันธกับ
ความซับซอนดวย หากรัฐธรรมนูญมีความซับซอนมากเพียงใด รัฐธรรมนูญนั้นยอมขาดความ
กระชบั ความชดัเจน และเปดชองใหมีการตีความอยางหลากหลายมากเพียงนั้น

วษิณุ เครืองาม (2530 : 88-90) ชีใ้หเห็นวา รัฐธรรมนญูสมยัใหมมักมีขอความ
ยืดยาวกวารัฐธรรมนูญสมัยเกา สวนสํ าคัญเปนเพราะรัฐธรรมนูญสมัยใหมมีบทบัญญัติ 
ทีค่รอบคลมุปริมณฑลทั้งดานการเมืองการปกครอง เศรษฐกิจ และสังคมมากกวารัฐธรรมนูญสมัย
กอน นอกจากนี้ การมีบทบัญญัติยืดยาวยังเปนผลจากความพยายามที่จะปองกันมิใหเขาใจ
เจตนารมณของรัฐธรรมนูญผิดอีกดวย ดวยเหตุดังนี้จึงมีบทบัญญัติที่ลงรายละเอียด ในขณะที่
อังกฤษไมมีรัฐธรรมนูญที่เปนลายลักษณอักษร บรรดาประเทศที่เคยเปนอาณานิคมของอังกฤษ
ลวนมรัีฐธรรมนูญที่มีบทบัญญัติยืดยาว ดังเชนไนจีเรีย (245 มาตรา) เคนยา (145 มาตรา)  
อินเดีย (395 มาตรา) และมาเลเซยี (181 มาตรา) ความสั้นยาวของรัฐธรรมนูญยังอาจขึ้นอยูกับ
ประสิทธภิาพการทํ างานของศาลรัฐธรรมนูญหรือสถาบันตุลาการรัฐธรรมนูญ หากองคกรดังกลาว
นี้สามารถทํ างานดวยความเปนอิสระและอยางมีประสิทธิภาพ รัฐธรรมนูญอาจไมจํ าเปนตองราง
อยางยืดยาวก็ได การรางรัฐธรรมนญูใหยดืยาวมากเพียงใด อาจมีผลในการทํ าใหส้ันมากเพียงนั้น 
เพราะจะเกิดปญหาในการตีความวา รัฐธรรมนูญครอบคลุมเฉพาะบทบัญญัติที่เขียนไว หรือ 
ครอบคลุมเร่ืองที่มิไดเขียนไวดวย

หยุด แสงอุทัย (2538 : 53-54) แสดงความเห็นวา รัฐธรรมนญูควรจะมีแต 
หลกัการใหญๆ  สวนรายละเอียดปลีกยอยควรใหออกเปนพระราชบัญญัติ กระนั้นก็ตาม มีวิวาทะ
วา อะไรเปนหลักการใหญ และอะไรเปนหลักการปลีกยอย บางครั้งผูรางรัฐธรรมนูญอาจกํ าหนด
บทบญัญติัเพือ่ปองกันระบอบเผด็จการโดยรัฐสภา และกํ าหนดบทบัญญัติเพื่อปองกันปญหาที่เคย
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เกดิขึน้ทัง้ภายในประเทศและตางประเทศ การเพิ่มเติมหลักการใหมๆ ดังเชนแนวนโยบายแหงรัฐ 
ยอมทํ าใหรัฐธรรมนูญมีความยาวเพิ่มข้ึน ศาสตราจารย ดร.หยุด แสงอุทัยมีความเห็นวา  
รัฐธรรมนญูมคีวามยาวสั้นมากนอยเพียงใดมิใชเร่ืองเสียหายหรือมีขอขัดของ การมีบทบัญญัติยาว
อาจชวยตัดปญหาและทํ าใหไมมีชองวางของรัฐธรรมนูญ การรางรัฐธรรมนูญโดยปลอยใหมี 
ชองวาง จะเปนการยากในการอุดชองวางในภายหลัง ประเด็นที่สํ าคัญยิ่งกวาประเด็นความยาว
ของรัฐธรรมนญู ก็คือ การรางรัฐธรรมนญูอยางผกูมัดตายตัวจนเกินไป ไมมีความยืดหยุน และ 
แกไขเพิม่เติมยาก  ซึ่งอาจกลายเปนปญหาในอนาคต

2.2 เกณฑวาดวยความยุติธรรม

 ความยุติธรรมเปนหัวใจของรัฐธรรมนูญ เพราะรัฐธรรมนูญเปนอภิมหาสถาบัน 
ที่กํ าหนดกฎกติกา สถาบัน และกลไกที่ควบคุมและกํ ากับสังคมการเมือง รัฐธรรมนูญจึงควร 
มหีนาทีอํ่ านวยการใหเกิดความยุติธรรมในสังคมดวย

Lane (1996 : chapter 10) ต้ังคํ าถามวา Is there a ‘best’ Constitution?  
และใหคํ าตอบวา รัฐธรรมนูญที่ดีนอกจากจะตองมีความเปนประชาธิปไตยแลว ยังตองมีความ 
ยุติธรรมอีกดวย รัฐธรรมนูญที่ดีตองเปนรัฐธรรมนูญที่ยุติธรรม (Just Constitution) ในการนี้  
จ ําเปนตองแยกแยะความแตกตางระหวาง ความยุติธรรมตามกฎหมาย (Legal Justice) กับความ
ยุติธรรมทางสังคม (Social Justice) ความยุติธรรมตามกฎหมายกํ าหนดหลักการวา บุคคล 
ยอมเสมอกันในกฎหมาย (Equality Before the Law) และไดรับความคุมครองตามกฎหมาย 
ทีเ่ทาเทยีมกนั กลาวอีกนัยหนึ่งก็คือ จะตองไมมีการปฏิบัติอยางลํ าเอียงตอบุคคล (Impartiality) 
แตการพิจารณาวามีการปฏิบัติอยางลํ าเอียงหรือไม มิอาจกระทํ าไดหากปราศจากกฎกติกา 
ทีช่ดัเจน ดังนั้น การปกครองตามกฎหมายหรือนิติธรรม (Rule of Law) จงึเปนหลักการสํ าคัญของ
ความยุติธรรมตามกฎหมาย1 การปกครองโดยยึดกฎหมายเหนือการใชอํ านาจตามอํ าเภอใจถือ
เปนการปกครองตามหลักนิติธรรม นักนิติศาสตรบางหมูเหลาไมพอใจการจํ ากัดความเชนนี้  
การปกครองโดยยึดกฎหมายเปนหลักไมเพียงพอที่จะเรียกขานวาหลักนิติธรรมได หากแตตอง 
กาวลวงไปพเิคราะหดวยวา กฎหมายที่บังคับใชนั้นมีความเปนธรรมหรือไมเพียงใด Lane (1996 : 
225-226) จ ําแนกความแตกตางระหวาง Thin Version กับ Thick Version หลกันิติธรรมในความ
หมายที่ไมเครงครัด (Thin Version) หมายถงึการปกครองโดยยึดกฎหมายเปนหลัก โดยไมปลอย 

                                                          
1 ศัพท  Rule of Law  ใชครั้งแรกโดย A.V. Dicey  ดู Dicey (1885/1959) อางถึงใน Bealey (1999 : 290-291)
Dicey ใชคํ าวา Rule of Law ใหหมายถึงสภาพการณที่กฎหมายอยูเหนือการใชอํ านาจตามอํ าเภอใจ 
(Discretionary Authority) และความเสมอภาคตามกฎหมาย
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ใหมกีารใชอํ านาจตามอํ าเภอใจ แตในความหมายที่เครงครัด (Thick Version) การที่บานเมือง 
มีข่ือแปไมเพียงพอที่จะถือเปนการปกครองตามหลักนิติธรรม หากแตข่ือแปของบานเมืองจะตอง 
ใหหลักประกันและการคุมครองสิทธิและเสรีภาพของราษฎรอยางกวางขวางดวย รัฐธรรมนูญ 
ที่ยุติธรรมจักตองวางหลักการสิทธิมนุษยชนอยางเครงครัด นอกเหนือจากความเสมอภาคตาม
กฎหมาย หลกันิติธรรมในความหมายที่ไมเครงครัดมิอาจถือเปนลักษณะของระบอบประชาธิปไตย 
ประเทศในระบอบเผด็จการอาจปกครองโดยยึดกฎหมายเปนใหญ แตกฎหมายเหลานั้นไมเปน
ประชาธิปไตย รัฐธรรมนูญที่ยินยอมใหมีการตรากฎหมายที่ไมเปนประชาธิปไตยมิอาจถือเปน 
รัฐธรรมนญูที่ยุติธรรม ได

แมจะเปนที่ยอมรับเกือบโดยทั่วไปวา รัฐธรรมนูญที่ยุติธรรมจักตองยอมรับ
หลักความยุติธรรมตามกฎหมาย แตมีการถกเถียงกันมากวา รัฐธรรมนูญที่ยุติธรรมจักตองรับ
หลักความยุติธรรมทางสังคมดวยหรือไม ความยุติธรรมทางสังคมครอบคลุมประเด็นการกระจาย
รายไดและทรัพยสินเปนเรื่องหลัก หากรัฐธรรมนูญที่ยุติธรรมจะตองกอใหเกิดความเปนธรรม
ในการกระจายรายไดและทรัพยสิน แตอะไรเลาคือความเปนธรรมในการกระจายรายไดและ 
ทรัพยสิน ความเปนธรรมในการกระจายรายไดและทรัพยสินในความหมายสุดโตง ก็คือ ความเปน
ธรรมสัมบูรณ (Absolute Equality) กลาวคือ สมาชิกในสังคมแตละคนมีสวนแบงรายไดและ 
ทรัพยสินเทาเทียมกัน  นกัสงัคมศาสตรจํ านวนมากยอมรับแนวความคิดวาดวย ความเปนธรรม
สัมพัทธ (Relative Equality) โดยเฉพาะอยางยิ่งหลักความเปนธรรมอยางมีเงื่อนไข (Conditional 
Equality) หรือหลักความเปนธรรมตามสัดสวน (Proportional Equality) กลาวอีกนัยหนึ่งก็คือ 
บุคคลไดรับการปฏิบัติแตกตางกันตามสัดสวนของความแตกตางระหวางบุคคล (Persons are 
treated differently in proportion to their differences.)

การบังคับใชหลักความยุติธรรมทางสังคมมีผลกระทบตอสังคมในดานตางๆ  
การดํ าเนินการให มีการกระจายรายได และทรัพยสินเท าเทียมกันมากขึ้นอาจกระทบตอ 
ประสิทธิภาพของระบบเศรษฐกิจ เพราะมาตรการที่ใชในการกระจายรายไดและทรัพยสินอาจ 
ลิดรอนสิง่จงูใจทางเศรษฐกิจ โดยที่ในบางกรณีอาจกระทบตอสิทธิเสรีภาพของบุคคลในดานตางๆ

หากรัฐธรรมนูญที่ดีตองเปนรัฐธรรมนูญที่ยุติธรรม คํ าถามพื้นฐานมีอยู ว า  
รัฐธรรมนูญที่ยุติธรรมควรจะครอบคลุมหลักความยุติธรรมตามกฎหมายและหลักความยุติธรรม
ทางสังคมควบคูกันไปดวยหรือไม ?

การบรรจุหลักความยุติธรรมตามกฎหมายหรือหลักนิติธรรมในบทบัญญัติแหง 
รัฐธรรมนูญเปนเรื่องที่มีการปฏิบัติกันมาเปนเวลาชานาน ทั้งในประเทศที่มีการปกครองระบอบ
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ประชาธิปไตยและระบอบเผด็จการ2 แตรัฐธรรมนูญของประเทศตางๆสวนใหญมิไดบรรจุ 
หลักความยุติธรรมทางสังคมในรัฐธรรมนูญ หากแตยกใหเปนหนาที่ของกฎหมายธรรมดา  
ความยติุธรรมตามกฎหมายเปนหัวใจของการรางและการบังคับใชรัฐธรรมนูญ อยางไรก็ตาม ดังที่
ไดกลาวขางตนแลววา การที่บานเมืองมีข่ือมีแปนั้นไมเพียงพอ หากแตตองมีข่ือแปที่ใหความ 
เทีย่งธรรมในสังคมดวย

หากรัฐธรรมนูญที่ดีตองเปนรัฐธรรมนูญที่ยุติธรรม ไมวาจะเปนไปตามหลัก
ความยุติธรรมตามกฎหมายและ/หรือหลักความยุติธรรมทางสังคม ปญหาพื้นฐานยังมีอีกวา 
จะยึดความเสมอภาคในรูปแบบ (Formal Equality) หรือความเสมอภาคในเนื้อหา (Real 
Equality) รัฐธรรมนญูอาจมีบทบัญญัติวาดวยสิทธิและเสรีภาพของปวงชนอยางครบถวน ซึ่งเปน
ไปตามหลักความยุติธรรมตามกฎหมายในรูปแบบ แตในเนื้อแท ปวงชนอาจมิไดมีสิทธิเสรีภาพ
ตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ โดยที่ชนชั้นปกครองอาจมีสิทธิและเสรีภาพเหนือกวาประชาชน
คนสามัญ  การแยกแยะความแตกตางระหวาง ความเสมอภาคในรูปแบบ กับ ความเสมอภาคใน
เนื้อหาเปนประโยชนในการวิเคราะหรัฐธรรมนูญ

2.3 เกณฑวาดวยสาระสํ าคัญของรัฐธรรมนูญ

ตามเกณฑนี้ รัฐธรรมนูญที่ดีจะตองมีบทบัญญัติสํ าคัญที่เฉพาะเจาะจงในบาง
เร่ือง  จดุเนนยอมแตกตางไปตามดุลพินิจและวิสัยทัศนของแตละบุคคล3

นักวิชาการและผูนํ าทางสังคมบางคนใหความสํ าคัญในประเด็นการแบงแยก
อํ านาจอธิปไตย (Separation of Power) และการถวงดุลและตรวจสอบซึ่งกันและกันระหวาง
อํ านาจดังกลาว (Check and Balance) บางคนใหความสํ าคัญในประเด็นสิทธิและเสรีภาพของ
ราษฎร (Right and Freedom) ทัง้สทิธแิละเสรีภาพทางการเมือง เศรษฐกิจ และสังคม บางคนให
ความสํ าคัญในประเด็นการมีสวนรวมทางการเมืองของประชาชน เพื่อสถาปนาระบอบ
ประชาธิปไตยแบบมีสวนรวม (Participatory Democracy) บางคนใหความสํ าคัญในประเด็น
ระบบการเลือกตั้ง (Electoral System) เพือ่ใหไดมาซึ่งผูแทนราษฎรที่แทจริง

หยดุ แสงอุทัย (2538 บทที่ 10) แสดงความเห็นวา รัฐธรรมนญูในอุดมคติจะตอง
มลัีกษณะเดนอยางนอย 3 ประการ คือ

                                                          
2 Lane (1996 : 226-227) กลาวถึงรัฐธรรมนูญของประเทศอิรักที่ยึดหลักนิติธรรม แตอิรักมิไดมีการปกครอง
ระบอบประชาธิปไตย
3 งานวิชาการที่นํ าเสนอขอเสนอวาดวยการปฏิรูปรัฐธรรมนูญ ดูอาทิเชน Phillips (1970), Johnson (1977), 
Brazier (1991), Barnett, Ellis, and Hirst (1993), Pilkington (1998) เปนตน
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(1)  จะตองวางระเบียบรับประกันสิทธิและเสรีภาพของราษฎร
 (2) จะตองวางหลักเรื่องการแบงแยกอํ านาจ และใหราษฎรรวมมือในการบัญญัติ
กฎหมาย

(3) ตองเปนรัฐธรรมนญูลายลักษณอักษร
นอกจากหลักการสํ าคัญ 3 ประการดังกลาวขางตนนี้แลว ศาสตราจารยหยุด  

แสงอุทยั ยงันํ าเสนอหลักเกณฑอ่ืนอีก 5 ประการ คือ
(1) รัฐธรรมนูญจะตองเหมาะสมกับฐานะความเปนอยูของประเทศและจิตใจของ

พลเมือง อีกทั้งถูกตองตามกาละและเทศะ มิใชการลอกรัฐธรรมนูญจากตางประเทศโดยมิได
พจิารณาวา  เหมาะกับบริบทของสังคมการเมืองไทยหรือไม

(2) รัฐธรรมนูญจะตองใหมีวิถีทางแกไขปญหาเฉพาะหนาโดยสงบได เพราะ 
รัฐธรรมนญูเปนเครื่องมือสํ าหรับนํ าพาความสมบูรณพูนสุขมาใหแกราษฎร
 (3) รัฐธรรมนญูจะตองใหความเที่ยงธรรมแกราษฎรทุกคน ปราศจากการแบงชั้น
วรรณะ
 (4) รัฐธรรมนูญจะตองมีบทบัญญัติเพื่อใหมีการแกไขเพิ่มเติมเพื่อใหมีความ 
ทนัสมยัอยูเสมอ เพราะรัฐธรรมนูญที่เหมาะสมในขณะหนึ่งอาจกลายเปนรัฐธรรมนูญไมเหมาะสม
เมือ่มกีารเปลี่ยนแปลงบริบททางการเมือง เศรษฐกิจ และสังคม

(5) รัฐธรรมนญูจะตองมวีธิกีารปองกันตนเอง โดยเฉพาะอยางยิ่งการปองกันการ
ลมลางรัฐธรรมนูญและระบอบประชาธิปไตย

นักสังคมศาสตรบางคนใหความสํ าคัญในประเด็นผลปฏิบัติการทางการเมือง 
(Political Performance) ดังเชนเสถยีรภาพทางการเมือง เสถียรภาพและประสิทธิภาพของรัฐบาล 
สภาวะที่ปราศจากการฉอราษฎรบังหลวง ประพฤติมิชอบ และการแสวงหาคาเชาทางเศรษฐกิจ 
ฯลฯ รัฐธรรมนญูทีดี่เลศิตามทศันะนี้จะตองกํ าหนดกฎกติกา สถาบัน และกลไก เพื่อใหไดมาซึ่ง 
ผลปฏิบัติการดังกลาวนี้

แนวความคิดวาดวยรัฐธรรมนูญที่ดีเลิศมิอาจแยกตางหากจากสังคมการเมือง 
ในอุดมคติ รัฐธรรมนญูทีดี่จะตองนํ าพาสังคมไปสูสังคมการเมืองในอุดมคติ หรือนํ าไปสูอุตมภาวะ 
(Optimality) การพจิารณาลกัษณะรัฐธรรมนูญที่ดีเลิศจึงมิอาจแยกพิเคราะหโดยแยกสวนเปนราย
มาตราหรอืรายหมวด หากแตตองพิจารณาเปนองครวม บทบัญญัติในรัฐธรรมนญูจะตองประสาน
และสอดรบักนั ทัง้ในการกํ าหนดกฎกติกาและสถาบัน รวมทั้งการสรางกลไก เพื่อนํ าพาสังคมไปสู
อุตมภาวะดังกลาวนี้ ความแตกตางของความเห็นวาดวยรัฐธรรมนูญที่ดีเลิศโดยพื้นฐาน 
เปนผลจากความแตกตางดานวิสัยทัศนวาดวยสังคมการเมืองในอุดมคติหรืออุตมภาวะ
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2.4 เกณฑวาดวยสวัสดิการสูงสุดของสังคม

ตามเกณฑนี้ รัฐธรรมนูญจักตองชวยเพิ่มพูนสวัสดิการสังคมใหมากที่สุดเทาที่
จะมากได (Social Welfare Maximization) รัฐธรรมนญูในฐานะอภิมหาสถาบันจะตองกํ าหนด
กฎกติกาและสถาบันในทางเกื้อกูลใหตลาดการเมืองผลิต ‘บริการความสุข’ ใหแกประชาชน 
รัฐธรรมนูญที่สามารถชวยเพิ่มพูนสวัสดิการสังคมไดยอมไดรับการยอมรับจากสังคมไดโดยงาย 
การเปลีย่นแปลงจากสภาวะธรรมชาติที่สังคมไรข่ือแปหรือมีลักษณะอนาธิปไตย (Anarchy) ไปสู
การมีข่ือแปหรือมีรัฐธรรมนูญก็ดี หรือการแกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญเพื่อการปฏิรูปการเมืองก็ดี 
จะสมัฤทธผิลไดโดยไมยากลํ าบากมากนัก หากสามารถพิสูจนใหเห็นวา รัฐธรรมนูญที่รางขึ้นใหม
หรือทีแ่กไขเพิ่มเติมชวยเพิ่มพูนสวัสดิการสังคม

ขอใหพิจารณาแผนภาพที่ 10-1 เสน P1P2 เปนเสนพรมแดนอรรถประโยชนของ
พาเรโต (Pareto Utility Frontier)4  สมมติวา สังคมที่เรากํ าลังวิเคราะหนี้มีสมาชิกเพียง 2 คน คือ  
A และ B ผลการวิเคราะหมิไดแตกตางไปอยางสํ าคัญเมื่อผอนคลายขอสมมติวาดวยจํ านวน
สมาชิกในสังคม  UA เปนอรรถประโยชนที่ตกแก A  และ UB เปนอรรถประโยชนที่ตกแก B จดุตางๆ
บนเสน P1P2 แสดงถึงระดับอรรถประโยชนสูงสุดที่ A และ B ไดรับ ในแงนี้ P1P2 เปนเสนพรมแดน
สวัสดิการสังคม (Social Welfare Frontier) ดวย สังคมมิอาจไดรับสวัสดิการระดับที่แสดงโดย 
จดุตางๆนอกเสน P1P2 ได แตถาสังคมอยูใตเสน P1P2 แสดงวา สังคมมิไดรับสวัสดิการสูงสุด

หากสังคมแตด้ังเดิมอยูที่จุด S ระดบัอรรถประโยชนที่สมาชิกในสังคมไดรับ คือ 
UA1 สํ าหรับ A และ UB1 สํ าหรับ B ณ จุด S สังคมยงัมิไดรับสวัสดิการสูงสุด เพราะจุด S มิไดอยู 
บนเสน P1P2 การขับเคลื่อนสังคมจากจุด S ข้ึนไปตามเสน SX ทํ าให B ไดรับอรรถประโยชน 
เพิม่ข้ึน โดยที่ A ไดรับอรรถประโยชนเทาเดิม การขับเคลื่อนสังคมจากจุด S ไปตามเสน SY  
จะทํ าให A ไดรับอรรถประโยชนเพิ่มข้ึน โดยที่ B ไดรับอรรถประโยชนเทาเดิม ทั้งสองกรณีนี้ สังคม
ไดรับสวัสดิการเพิ่มข้ึน เพราะมีสมาชิกอยางนอยหนึ่งคนที่ไดรับอรรถประโยชนเพิ่มข้ึน โดยที่
สมาชกิคนอื่นๆในสังคมมิไดสูญเสียอรรถประโยชน ทั้ง A และ B จะไดรับอรรถประโยชนเพิ่มข้ึน 
หากสงัคมขับเคลื่อนไปทางตะวันออกเฉียงเหนือของจุด S กลาวคือ ทางดานขวาของเสน SX และ
ทางดานบนของเสน SY  สังคมจะไดรับสวสัดิการสูงสุดเมื่ออยูบนเสน P1P2  โอกาสเชนนี้จะเกิดขึ้น
กต็อเมื่อมีการขับเคลื่อนสังคมจากจุด S ไปอยูในชวง XEY ของเสน P1P2  เพราะชวง XEY เปนชวง
ทีไ่มมสีมาชิกในสังคมคนใดเลยเสียประโยชน แตชวง P1X (ยกเวนจุด X)  A เปนผูเสียประโยชน  
และชวง YP2 (ยกเวนจุด Y)  B เปนผูเสียประโยชน

                                                          
4 บทวิเคราะหนี้มาจาก Mueller (1996 : 65 - 67)
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ในการตัดสินใจเพื่อยอมรับข่ือแปที่กํ าหนดในรัฐธรรมนูญที่รางขึ้นใหมก็ดี หรือ 
รัฐธรรมนญูฉบับแกไขเพิ่มเติมเพื่อปฏิรูปการเมืองก็ดี สมาชิกในสังคมที่เปนสัตวเศรษฐกิจยอมตอง
ประเมินอรรถประโยชนที่คาดวาจะได (Expected Utility) จากการกํ าหนดหรือเปลี่ยนแปลง 
กฎกติกาในสังคมการเมือง หากอรรถประโยชนสุทธิที่คาดวาจะได (เมื่อหักดวยตนทุนที่คาดวา 
ตองสญูเสยีไป) มีคาเปนบวก สมาชิกในสังคมนั้นก็จะยอมรับรัฐธรรมนูญที่รางขึ้นใหมหรือที่แกไข
เพิม่เตมิแลวแตกรณี ในการประเมินอรรถประโยชนสุทธิที่คาดวาจะไดดังกลาวนี้ สมาชิกในสังคม
ยอมเผชิญกับสภาวะความไมแนนอน (Uncertainty) เพราะมีความไมแนนอนวา รัฐธรรมนูญ 
ทีร่างขึน้ใหมหรือที่แกไขเพิ่มเติมจะออกหัวหรือออกกอย หรือกลาวอีกนัยหนึ่งก็คือ จะใหประโยชน
สุทธดัิงทีป่ระมาณการจริงหรือไม หากสมาชิกในสังคมทุกคนมองเห็นอนิจลักษณะของสังคม และ
ตางประเมนิวา คนอื่นๆในสังคมลวนเผชิญกับสภาวะความไมแนนอนเหมือนกัน ในประการสํ าคัญ 
สภาวะความไมแนนอนยังผลใหการประเมินอรรถประโยชนที่คาดวาจะไดรับจากรัฐธรรมนูญที่ราง
ข้ึนใหมหรือทีแ่กไขเพิ่มเติมผิดพลาดไดโดยงาย ในสภาวการณเชนนี้ มีความเปนไปไดที่ทุกคนอาจ
ยอมรับกฎกตกิาและสถาบันชุดเดียวกัน การประเมินอรรถประโยชนที่คาดวาจะไดจากรัฐธรรมนูญ
ทีร่างขึน้ใหม หรือที่แกไขเพิ่มเติม ปรากฏผลคลายคลึงกัน ความขัดแยงวาดวยทางเลือกของสังคม
อาจจะไมมี ขอสมมติดังกลาวขางตนนี้มีชื่อเรียกวา ขอสมมติวาดวยความเปนไปไดเทากัน
(Equal-Probability Assumption) โดยอาศัยขอสมมติดังกลาวนี้ สมาชิกในสังคมอาจยอมรับ 
รัฐธรรมนูญที่รางขึ้นใหมหรือที่แกไขเพิ่มเติมไดโดยงาย เพราะแนวความคิดวาดวยรัฐธรรมนูญ 
ในอุตมภาวะ (Optimal Constitution) มไิดแตกตางกัน

ในกรณตีรงกันขาม หากสมาชิกในสังคมมิไดเผชิญสภาวะความไมแนนอน และ
สามารถประเมินอรรถประโยชนที่คาดวาจะไดรับจากรัฐธรรมนูญที่รางขึ้นใหมหรือที่แกไขเพิ่มเติม
ไดอยางถูกตองแมนยํ า ในกรณีเชนนี้ A ยอมผลักดนัใหไดมาซึ่งรัฐธรรมนูญที่นํ าพาสังคมไปสูจุด Y
ซึ่ง A เปนฝายไดประโยชนสูงสุด สวน B กต็องการรัฐธรรมนูญที่นํ าพาสังคมไปสูจุด X ซึ่ง B เปน
ฝายไดประโยชนสูงสุด ทั้งสองคนจะตองตอรองกัน ทางเลือกรัฐธรรมนูญ (Constitutional 
Choice) จะปรากฏผลเชนไรยอมข้ึนอยูกับพลังการตอรอง (Bargaining Power) ของสมาชิก
ในสงัคม และขึ้นอยูกับประพฤติกรรมเชิงยุทธศาสตร (Strategic Behaviour) ของสมาชิกในสังคม 
ขนาดของสงัคมมีความสํ าคัญตอกระบวนการตอรองดวย หากสมาชิกในสังคมไมมีประพฤติกรรม
เชงิยทุธศาสตร กระบวนการตอรองในสังคมขนาดเล็กจะยืดเยื้อนอยกวาและเสียตนทุนปฏิบัติการ
ต่ํ ากวาสังคมขนาดใหญ  ในทายที่สุด  ผลการตอรองอาจจะนํ าสังคมไปสูดุลยภาพที่จุด E
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 แผนภาพที่ 10-1     ทางเลือกรัฐธรรมนูญ

หากอรรถประโยชนที่สมาชิกในสังคมไดรับจากรัฐธรรมนูญหรือกฎกติกาและ
สถาบันที่บังคับใชอยู ด้ังเดิมแตกตางกันมาก การไดมาซึ่งฉันทมติหรือการใหความเห็นชอบ 
รัฐธรรมนญูทีร่างขึ้นใหมหรือที่แกไขเพิ่มเติมยอมเปนไปดวยความยากลํ าบากมากขึ้น ในแผนภาพ 
10-1 อรรถประโยชนที่ A และ B ไดรับจากสถานะดั้งเดิม ณ จุด S แตกตางกันไมมาก (UA1 เทียบ
กับ UB1) ในแผนภาพ 10-2 หากสถานะดั้งเดิมอยูที่จุด T อรรถประโยชนที่ A และ B ไดรับแตกตาง
กนัมาก (OUA1 เทียบกับ UA1T) ในสภาวการณเชนนี้ A จะพยายามผลักดันใหไดมาซึ่งรัฐธรรมนูญ
ทีน่ ําพาสังคมไปสูจุด Z สวน B ตองการรัฐธรรมนูญที่นํ าพาสังคมไปสูจุด X กระบวนการตอรอง
อาจน ําไปสูการประนีประนอม ผลของการประนีประนอมมิอาจนํ าไปสูดุลยภาพที่จุด E ดังกรณีรูป
ที ่1 จดุที่จะประนีประนอมกันไดยอมอยูในชวง XZ ดังเชนจุด F  จุด E ในรูปที่ 2 อยูนอกชวง XZ

การวเิคราะหแผนภาพ 10-2 ใหขอสรุปสํ าคัญวา หากสถานะดั้งเดิมใหประโยชน
แกสมาชกิในสงัคมแตกตางกันมาก ชองทางอันนํ าไปสูการประนีประนอมแคบกวากรณีที่ประโยชน
ทีส่มาชกิสงัคมไดรับจากสถานะดั้งเดิมแตกตางกันไมมาก (XZ เทยีบกับ XY)
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แผนภาพที่ 10-2   การเปลีย่นแปลงสถานะเดิมกับทางเลือกรัฐธรรมนูญ

 รัฐธรรมนูญที่ร างขึ้นใหมหรือที่แกไขเพิ่มเติมจะชวยเพิ่มพูนสวัสดิการสังคม 
ก็ตอเมื่อกฎกติและสถาบันที่กํ าหนดในรัฐธรรมนูญนั้นสอดรับกับเกณฑอุตมภาพของพาเรโต
(Pareto Optimality) กลาวคือ การเปลี่ยนแปลงกฎกติกาและสถาบันทางการเมืองดังกลาวนี้  
จะตองยังผลใหสมาชิกในสังคมอยางนอยหนึ่งคนไดรับอรรถประโยชนเพิ่มข้ึน โดยที่ไมมีสมาชิก 
คนใดสูญเสียอรรถประโยชนจากการนี้

ในกรณีที่การเปลี่ยนแปลงกฎกติกาและสถาบันการเมืองยังผลใหสมาชิกทุกคน 
ในสังคมไดประโยชน สังคมโดยสวนรวมยอมไดประโยชนจากการปฏิรูปการเมืองดังกลาวนี้  
แตกรณีเชนนี้ยากที่จะเกิดขึ้นได ในกรณีสวนใหญจะมีทั้งผูไดประโยชนและผูเสียประโยชนจาก
กระบวนการเปลีย่นแปลง ในกรณีหลังนี้ นักเศรษฐศาสตรตองเผชิญปญหาในดานทฤษฎีเกี่ยวกับ
การเปรียบเทียบอรรถประโยชนระหวางบุคคล (Interpersonal Comparison of Utility)  ในการที่
จะทราบวา การปฏิรูปการเมืองเพิ่มพูนประโยชนสุทธิแกสังคมหรือไม นักเศรษฐศาสตรตองมีวิธี
การในการเปรยีบเทียบวา อรรถประโยชนที่สูญเสียไปของผูเสียประโยชนมีมูลคามากกวา นอยกวา 
หรือเทากับอรรถประโยชนที่ไดเพิ่มข้ึนของผูไดประโยชน ในเมื่อการเปรียบเทียบอรรถประโยชน
ระหวางบุคคลมิอาจกระทํ าได นักเศรษฐศาสตรจึงยึดถือ เกณฑอุตมภาพของพาเรโต (Pareto 

F
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Optimality Criterion) นัน่คอื ดุลยภาพใหมจะเปนดุลยภาพที่ดีกวาเดิมก็ตอเมื่อมีสมาชิกในสังคม
อยางนอยหนึ่งคนไดรับอรรถประโยชนเพิ่มข้ึนจากการปฏิรูปการเมือง โดยที่ไมมีสมาชิกคนใดเลย
ในสงัคมที่สูญเสียอรรถประโยชนจากการนี้

สวัสดิการสังคมอาจเพิ่มข้ึนทีละเล็กทีละนอยจากการเปลี่ยนแปลงสถาบันและ 
กฎกตกิาทางการเมืองในลักษณะที่เรียกวา Pareto Improvement กลาวคือ มีสมาชิกในสังคม
อยางนอยหนึ่งคนไดรับอรรถประโยชนเพิ่มข้ึน โดยที่ไมมีสมาชิกอื่นใดตองสูญเสียอรรถประโยชน
จากการนี้ หากการเปลี่ยนแปลงสถาบันและกฎกติกาทางการเมืองมิอาจกอใหเกิด Pareto 
Improvement อีกตอไป สังคมจะอยูในอุตมภาวะของพาเรโต (Pareto Optimum) นั่นก็คือ  
สวสัดิการสังคมอยูในกระดับสูงสุด (อันไดแก จุดตางๆบนเสน P1P2 ในแผนภาพ 10-1 และ 
แผนภาพที่ 10-2)

กฎการลงคะแนนเสียง (Voting Rule) ทีส่อดรับกับเกณฑอุตมภาพของพาเรโต  
ก็คือ กฎคะแนนเสียงเอกฉันท (Unanimity Rule) หากสมาชิกทุกคนในสังคมเห็นชอบหรือให
ฉันทานุมัติขอเสนอการปฏิรูปการเมืองหรือรางรัฐธรรมนูญฉบับใด ยอมแสดงใหเห็นวา ไมมีใคร 
ในสังคมเสียประโยชนจากการปฏิรูปการเมืองหรือรางรัฐธรรมนูญฉบับนั้น ดังนั้น แนวทาง 
การปฏิรูปการเมืองหรือรางรัฐธรรมนูญที่ไดรับฉันทานุมัติจากสมาชิกทุกคนในสังคม ยอมเปน 
แนวทางหรือร างรัฐธรรมนูญที่ เกื้อกูลการเพิ่มพูนสวัสดิการสังคมโดยปราศจากข อกังขา  
แตกฎคะแนนเสียงเอกฉันทตองเสียตนทุนการตัดสินใจ (Decision-Making Cost) ในอัตราสูง 
เพราะการไดมาซึ่งเสียงเอกฉันทเปนเรื่องยากยิ่ง การยึดกฎคะแนนเสียงเอกฉันทในการปฏิรูป 
การเมืองจึงมีผลในการรักษาสถานภาพดั้งเดิม (Status Quo) เพราะการเปลี่ยนแปลงสถาบัน 
ทางการเมืองหรือกติกาการเลนเกม (Rules of the Game) ในตลาดการเมืองอาจเปนไปไมไดเลย

กฎคะแนนเสียงขางมากธรรมดา (Simple Majority Rule) มอิาจใหหลักประกันวา 
การปฏิรูปการเมืองหรือการแกไขรัฐธรรมนูญจะเปนไปตามเกณฑอุตมภาพของพาเรโต ภายใต 
กฎคะแนนเสยีงดงักลาวนี้ แมเสียงขางมากจะไดรับประโยชน แตก็มีเสียงขางนอยที่เสียประโยชน
จากการปฏิรูปการเมืองหรือการแกไขรัฐธรรมนูญ โดยที่มิอาจพิสูจนใหเห็นดวยวิธีการทาง 
วทิยาศาสตรไดวา การสูญเสียประโยชนของเสียงขางนอยมีมูลคามากกวา เทากับ หรือนอยกวา
การไดประโยชนของเสียงขางมาก

กฎคะแนนเสียงขางมากชนิดเขมงวด (Qualified Majority Rule) อาทเิชนคะแนน
เสยีง 7 ใน 8  คะแนนเสยีง 2/3 มิไดแตกตางจากกฎคะแนนเสียงขางมากธรรมดา  เพราะมีผูเสีย
ประโยชนและมีผูไดประโยชน แมสัดสวนจํ านวนผูไดประโยชนจะสูงกวากฎคะแนนเสียงขางมาก
ธรรมดา  แตก็ตองเผชิญปญหาการเปรียบเทียบอรรถประโยชนระหวางบุคคลเชนเดียวกัน
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ทั้งกฎคะแนนเสียงขางมากธรรมดาและกฎคะแนนเสียงขางมากชนิดเขมงวด 
มไิดสอดรับกับเกณฑอุตมภาพของพาเรโต

ดังนี ้จะเห็นไดวา การปฏิรูปการเมืองหรือการแกไขรัฐธรรมนูญเพื่อใหเปนไปตาม
เกณฑอุตมภาพของพาเรโต เพื่อใหสังคมไดรับสวัสดิการสูงสุดเทาที่จะพึงได เปนเรื่องเกือบจะ 
เปนไปไมไดเลย

คํ าถามพืน้ฐานมีอยูวา ทั้งๆที่การรางรัฐธรรมนูญเพื่อใหสังคมไทยไดรับสวัสดิการ
สูงสุดเปนไปไดยากยิ่ง เนื่องจากตองไดรับฉันทานุมัติจากสมาชิกในสังคมทุกคน แตเหตุไฉนการ
ปฏิรูปการเมืองจึงประสบผลสํ าเร็จในหลายตอหลายประเทศ ?

คํ าตอบมีอยูวา ประเทศที่ประสบความสํ าเร็จในการปฏิรูปการเมืองสวนใหญ 
ลวนอยูในสภาวะอนาธิปไตยหรือใกลเคียงกับอนาธิปไตย ประโยชนที่คาดวาจะไดรับจากการ
ก ําหนดขือ่แป สถาบัน และกฎกติกาในสังคมปรากฏใหเห็นอยางชัดเจน สมาชิกในสังคมมองเห็น
ความจํ าเปนรวมกันที่จะตองมีรัฐธรรมนูญหรือจะตองแกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ ฉันทานุมัติจึงเกิด
ข้ึนไดไมยากนัก บรรดาประเทศที่เพิ่งไดรับเอกราชนับเนื่องอยูในขายนี้ รัฐธรรมนูญแหงสหรัฐ
อเมริกาฉบบัป ค.ศ. 1787 อาจถือเปนตัวอยางได การลมสลายของอาณาจักรโซเวียตและยุโรป
ตะวันออกนับต้ังแตป 2534 กอใหเกิดสภาวะอนาธิปไตย อันนํ ามาซึ่งความจํ าเปนในการราง 
รัฐธรรมนญูฉบบัใหมที่มีลักษณะประชาธิปไตยมากขึ้น (Mueller 1996 : 66-67)

กลาวโดยสรุปก็คือ รัฐธรรมนญูทีดี่เลิศตามแนวความคิดนี้จะตองเปนรัฐธรรมนูญ 
ทีเ่กื้อกูลใหสังคมไดรับสวสัดิการสูงสุด ในการไดมาซึ่งรัฐธรรมนญูตามแนวความคิดนี้ แมการราง
รัฐธรรมนูญจะเปนขั้นตอนสํ าคัญ แตมิไดสํ าคัญมากเทาขั้นตอนการขอฉันทานุมัติจากราษฎร  
รัฐธรรมนญูทีดี่เลิศตองไดรับฉันทานุมัติจากปวงชนดวยกฎคะแนนเสียงเอกฉันท เพราะกฎคะแนน
เสียงเอกฉันทเทานั้นที่เปนไปตามเกณฑอุตมภาพของพาเรโต (Pareto Optimality) กฎคะแนน
เสียงอื่นที่ลดหยอนจากคะแนนเสียงเอกฉันท ไมวาจะเปนกฎคะแนนเสียงขางมากชนิดเขมงวด
หรือกฎคะแนนเสียงขางมากธรรมดาลวนมิไดเปนไปตามเกณฑอุตมภาพของพาเรโตทั้งสิ้น

2.5  เกณฑวาดวยการควบคุมและกํ ากับตลาดการเมือง

 ตามเกณฑนี ้ รัฐธรรมนูญที่ดีจะตองกํ าหนดกฎกติกา สถาบัน และกลไกในการ
ควบคุมและกํ ากับตลาดการเมืองอยางเหมาะสม เพราะรัฐธรรมนญูเปนอภิมหาสถาบันที่มีหนาที่ 
ดูแลสังคมการเมือง จะดูแลอยางไรยอมข้ึนอยูกับเปาหมายในการดูแล กลาวโดยพื้นฐานแลว  
รัฐธรรมนูญมีหนาที่นํ าพาสังคมไปสูสังคมการเมืองในอุดมคติ การควบคุมและกํ ากับตลาด 
การเมืองจึงมีเปาหมายในการนํ าสังคมไปสูอุตมภาวะ วิสัยทัศนวาดวยสังคมการเมืองในอุดมคติ
นับเปนปจจัยสํ าคัญที่กํ าหนดระดับและวิธีการควบคุมและกํ ากับตลาดการเมือง ความแตกตาง
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ดานวิสัยทัศนวาดวยสังคมการเมืองในอุดมคตินํ าไปสูการควบคุมและกํ ากับตลาดการเมืองดวย 
วิธีการและระดับที่แตกตางกัน อันเปนเหตุใหแนวความคิดวาดวยรัฐธรรมนูญที่ดีเลิศแตกตางกัน
ดวย

การควบคุมและกํ ากับตลาดการเมืองกระทํ าไดอยางหลากหลายนับต้ังแต
กระบวนการคัดสรรบุคคลเขาสูตลาดการเมือง การคัดสรรบุคคลขึ้นดํ ารงตํ าแหนงทางการเมือง 
การคุมประพฤติราษฎรผูมีสิทธิเลือกตั้ง ผูดํ ารงตํ าแหนงทางการเมือง และพรรคการเมือง การ 
ตรวจสอบการใชอํ านาจ การถอดถอนผูดํ ารงตํ าแหนงการเมือง การดํ าเนินคดีอาญาผูดํ ารง
ตํ าแหนงการเมือง การจัดตั้งองคกรรัฐธรรมนุญาภบิาล ฯลฯ นอกจากความหลากหลายของวิธีการ
ควบคมุและก ํากับตลาดการเมืองแลว ยังมีความหลากหลายของระดับความเขมขนในการควบคุม
และกํ ากับอีกดวย

หากรัฐธรรมนูญที่ดีเลิศเปนรัฐธรรมนูญที่มีการควบคุมและกํ ากับตลาดการเมือง
อยางเหมาะสม คํ าถามพื้นฐานก็คือ การควบคุมและกํ ากับวิธีใดและระดับใดจึงจะเรียกวาเปน 
วิธีการและระดับที่เหมาะสม ไมมากเกินไป และไมนอยเกินไป การควบคุมและกํ ากับตลาด 
การเมอืง แมจะกอประโยชนแกสังคมการเมือง (Regulatory Benefits) แตก็มีตนทุนที่ตองเสีย 
(Regulatory Costs) หากการควบคุมและกํ ากับมีนอยเกินไป อาจทํ าใหสังคมการเมืองมิไดรับ
ประโยชนอยางเต็มที่ หากการควบคุมและกํ ากับมีมากเกินไป อาจกอใหเกิดตนทุนแกสังคม 
โดยไมคุมกับประโยชนที่ไดรับ รัฐธรรมนูญที่ดีเลิศจะตองกอใหเกิดการควบคุมและกํ ากับตลาด 
การเมืองในระดับอุตมภาพ (Optimal Regulation) อันไดแก ระดับที่ประโยชนสวนเปลี่ยนแปลง 
ที่ตกแกสังคม (Marginal Social Benefit) เทากับตนทุนสวนเปลี่ยนแปลที่สังคมรับภาระ 
(Marginal Social Cost) อันเปนผลจากการควบคุมและกํ ากับตลาดการเมืองนั้น แมบทวิเคราะห
ทางทฤษฎีจะมีขอสรุปเชนนี้ แตการนํ าบทวิเคราะหทางทฤษฎีไปใชในภาคปฏิบัติมีปญหา 
ขอยุงยากยิ่ง เนื่องเพราะความไมสมบูรณทางสารสนเทศ (Imperfect Information) และความ 
ไรประสิทธิภาพของกลไกแหงรัฐธรรมนูญ

ดังไดกลาวแลววา วิสัยทัศนวาดวยสังคมการเมืองในอุดมคติที่แตกตางกัน  
ทํ าใหมีความเห็นแตกตางกันเกี่ยวกับวิธีการและระดับการควบคุมและกํ ากับตลาดการเมือง  
นักสังคมศาสตรบางกลุมตองการใหมีการควบคุมและกํ ากับตลาดการเมืองอยางเขมงวด เพราะ
มองเหน็ความชั่วรายของนักการเมือง และตองการทํ าความ ‘สะอาด’ ตลาดการเมือง แตบางกลุม
ไมตองการใหมีการควบคุมและกํ ากับตลาดการเมืองอยางเขมงวด เพราะการควบคุมและกํ ากับ
มากเกินไป (Overregulation) อาจท ําลายศรัทธาและความไวเนื้อเชื่อใจซึ่งกันและกันของสมาชิก
ในสังคม  ในประการสํ าคัญอาจไดประโยชนไมคุมกับตนทุนที่ตองสูญเสียไป
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3. รฐัธรรมนูญในอุตมภาวะ (Optimal Constitution)

แนวความคิดวาดวยรัฐธรรมนูญในอุตมภาวะมีพื้นฐานมาจากความตองการ
รัฐธรรมนญูทีดี่เลิศ โดยมีความเชื่อวา รัฐธรรมนูญที่ดีเลิศเปนรัฐธรรมนูญที่กํ าหนดกติกา สถาบัน 
และกลไกในการควบคุมและกํ ากับตลาดการเมืองอยางเหมาะสม รัฐธรรมนูญในอุตมภาวะจักตอง
กอใหเกิดการควบคุมและกํ ากับตลาดการเมืองในระดับอุตมภาพ (Optimal Regulation)  
รัฐธรรมนูญในอุตมภาวะจึงแตกตางไปตามดุลพินิจ  วสัิยทัศน  และอุดมการณของแตละบุคคล

หากพิจารณาจากแงมุมของการแทรกแซงในการกํ ากับและตรวจสอบตลาด 
การเมือง รัฐธรรมนูญจะมีประเภทสุดโตงอยูอยางนอย 2 ประเภท ปลายสุดดานหนึ่งเปน 
รัฐธรรมนญูทีเ่นนการกํ ากับและตรวจสอบตลาดการเมืองอยางเขมงวด ซึ่งเรียกวา Interventionist 
Constitution ปลายสุดอีกดานหนึ่งเปนรัฐธรรมนูญที่ปลอยใหตลาดการเมืองทํ างานโดยเสรี 
มกีารกํ ากับและตรวจสอบแตเพียงเล็กนอยหรือไมมีเลย  ซึง่เรียก Liberal Constitution
 รัฐธรรมนูญที่เนนการแทรกแซงตลาดการเมืองชนิดสุดโตงมีพื้นฐานความคิดจาก
เดวิด ฮิวม (David Hume, 1711-1776) ผูซึง่น ําเสนอความคิดนี้ในบทความเรื่อง “Of the 
Independency of Parliament” (1741) ฮวิมกลาววา ในแวดวงการเมือง มนุษยทุกคนตองถือวา
เปนผูไรเกียรติ (Knave) [Hume 1741/1951; Hendel  1953 : 68-71]5 ความขอนี้ในทัศนะของ
ฮวิมแมจะผดิขอเท็จจริงโดยทั่วไป แตเปนจริงในทางการเมือง เพราะมนุษยมีความเห็นแกตัว หาก
ปราศจากการควบคุมและกํ ากับประพฤติกรรม อาจมีการใชอํ านาจในการแสวงหาผลประโยชน
สวนบุคคล และละเลยผลประโยชนสาธารณะได6

แนวความคิดของเดวิด ฮิวมสานตอโดยจอหน สจ็วต มิลล (John Stuart Mill, 
1806-1873) ในหนังสือเร่ือง Considerations on Representative Government ซึ่งตีพิมพ 
คร้ังแรกในป ค.ศ. 18617 มลิลเสนอความเห็นวา รัฐธรรมนูญจักตองยึดขอสมมติที่วา รัฐบาล 
ภายใตรัฐธรรมนูญนั้นฉอฉลการใชอํ านาจในการแสวงหาผลประโยชนสวนบุคคล แมจะมิไดมี

                                                          
5 เดวิด ฮิวม กลาวในตอนหนึ่งวา “… In constraining any system of government, and fixing the several 
checks and control of constitution, every man ought to be supposed a knave, and to have no other 
end, in all his actions, than private interest.” อางถึงใน  Brennan and Buchanan (1983 : 98)
6 ความคิดวาดวยการเมืองของเดวิด ฮิวม ดู Haakonssen (1994), Ayer (1980) และ Forbes (1977) 
สวนความคิดทางเศรษฐศาสตร  ดู Skinner (1994)
7 งานเขียนของมิลลรวบรวมตีพิมพเปนชุดในชื่อ Collected Works of John Stuart Mill รวม 21 เลม 
ศาสตราจารย J.M. Robson แหงมหาวิทยาลัยโตรอนโต เปนบรรณาธิการ และจัดพิมพโดย University of 
Toronto Press
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ประพฤตกิรรมเชนนี้เสมอไป แตมีแนวโนมที่จะมีประพฤติกรรมดังกลาวนี8้ ดังนัน้ จึงเปนหนาที่ของ
รัฐธรรมนญูที่จะวางกฎกติกาในการคุมประพฤตินักการเมืองและรัฐบาล

Brennan and Buchanan (1983) น ําขอสมมติพื้นฐานของ Hume (1741/1951)
และ Mill (1861/1977) มาพฒันาเพือ่ใหขอสนับสนุนในการกํ ากับและตรวจสอบประพฤติกรรม
ของนกัการเมืองซึ่งเปนสัตวเศรษฐกิจ เยฟฟรีย เบรนแนน (Geoffrey Brennan) และเจมส บูคานัน 
(James M. Buchanan) เปนผูนํ าของสํ านักเศรษฐศาสตร Public Choice ซึง่ยึดถือขอสมมติวา
ดวย Homo Economicus กลาวคอื มนษุยรวมทั้งหนวยเศรษฐกิจและหนวยการเมืองลวนมีความ
เห็นแกตัว และตองการอรรถประโยชนสูงสุด การวิเคราะหประพฤติกรรมของมนุษยในฐานะ
Homo Economicus ของสํ านักเศรษฐศาสตร Public Choice สอดคลองกับวิธีการวิเคราะหของ
สํ านักเศรษฐศาสตรคลาสสิก (Classical School) ในครสิตศตวรรษที่ 18 โดยเฉพาะอยางยิ่งเดวิด 
ฮวิม และจอหน สจวต มิลล Brennan and Buchanan (1983) เชื่อวา ขอสมมติวาดวย Homo 
economicus น ํามาใชอธิบายประพฤติกรรมและกระบวนการในตลาดการเมืองไดดี แมจะยอมรับ
วา นกัการเมอืงหรือมนุษยโดยทั่วไปหาไดชั่วรายหรือเห็นแกตัวอยางสุดๆไปเสียทั้งหมด เนื่องจาก
ปจจยัทางจรยิธรรมและศีลธรรมมีบทบาทในการกํ ากับประพฤติกรรมของมนุษยดวย แตเบรนแนน
และบคูานนัมคีวามเห็นวา ในการเลือกระบอบการเมืองการปกครอง (Political Regime Choice) 
รวมทั้งการออกแบบรัฐธรรมนูญ (Constitutional Design) การเลือกใชขอสมมติที่ตรงตอความเปน
จริง (ดังเชนมนุษยที่เห็นแกตัวก็มี และที่ไมเห็นแกตัวก็มี) ไมเหมาะสมกับการวิเคราะหเพื่อ 
เปรียบเทียบระบบสถาบัน (Comparative Institutional Analysis) การวิเคราะหเพื่อฉายภาพ 
อันเลวรายอยางสุดโตง (Worst-case Scenario) จะเปนประโยชนในการออกแบบสถาบันหรือ
กํ าหนดกฎกติกาเพื่อควบคุมและกํ ากับประพฤติกรรมอันเลวรายเหลานั้นได ในกรณีตรงกันขาม 
หากเริ่มตนการวิเคราะหดวยการสมมติวา มนุษยมีทั้งที่เห็นแกตัวและไมเห็นแกตัว จะไมเปน
ประโยชนตอการออกแบบรัฐธรรมนูญหรือการกํ าหนดกฎกติกาเพื่อควบคุมและกํ ากับตลาด 
การเมือง โดยที่มนุษยสวนที่เห็นแกไดสามารถสรางความเสียหายอยางใหญหลวงแกสังคมได
Brennan and Buchanan (1983) ยังคงสืบทอดขอสมมติของ Hume (1741/1951) และ Mill
(1861/1977) ทีว่า ในวงการเมือง มนุษยทุกคนเปนผูไรเกียรติ หากไมมีการควบคุมและกํ ากับ
ความประพฤติของนักการเมืองเหลานั้น

                                                          
8 จอหน สจ็วต มิลล กลาวในตอนหนึ่งวา “… The very principle of constitutional government requires it
to be assumed that political power will be abused to promote the particular purposes of the holder ;
not because it always is so, but because such is the natural tendency of things to guard against
which is the especial use of free institutions ” (Mill 1861/1977 : 505)
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Frey (1997) วพิากษ Brennan and Buchanan (1983) ซึง่มีผลเทากับ
การวิพากษ Hume (1971/1951) และ Mill (1861/1977) ดวย Frey (1997) มิไดตองการใหตลาด
การเมอืงด ํารงอยูอยางเสรีโดยปราศจากการควบคุมและกํ ากับใดๆ หากแตชี้ใหเห็นวา รัฐธรรมนูญ
ที่ออกแบบเพื่อกํ าจัดหรือปองกันนักการเมืองขี้โกงหรือเห็นแกได ซึ่งเนนการควบคุมและกํ ากับ
ตลาดการเมืองอยางเขมงวดมากจนเกินไป อาจกอผลขับดันพลเมืองดีซึ่งมีอยูนอยนิดออกไป 
จากตลาดการเมือง และสะกัดพลเมืองดีนอกตลาดมิใหเขาสูตลาดการเมืองอีกดวย ผลกระทบ 
ดังกลาวนี้ Frey (1997) เรียกวา Crowding-out Effect ในการไดมาซึ่งขอสรุปดังกลาวนี้ บรูโน 
เฟรยอาศัยการศึกษาในสาขาวิชาจิตวิทยาสังคม (Social Psychology) โดยเฉพาะอยางยิ่ง
Crowding Theory นักจิตวิทยาสังคมนํ าเสนอบทวิเคราะหและการทดสอบตนทุนที่ซอนเรนของ
การใหรางวัล (Hidden Cost of Reward) หากพอแมตองจายเงินลูกทุกครั้งที่ลูกชวยทํ างานบาน 
ส่ิงจูงใจในการทํ างานบานจะหมดไปเมื่อพอแมเลิกจายเงินเพื่อการนั้น การเชิญมิตรสหายเพื่อน
สนิทไปรับประทานอาหารที่บานเปนการสานสัมพันธภาพ หากแขกรับเชิญจายคาอาหาร 
แกเจาบาน ยอมเปนการทํ าลายสิ่งจูงใจในการเอยปากเชิญ และสัมพันธภาพมิอาจสานตอไปได 
ปรากฏการณดังกลาวนี้ใหบทเรียนสํ าคัญวา การแทรกแซงจากภายนอกอาจสรางผลกระทบตอ
แรงจงูใจภายในดวงจิตมนุษยได ผลกระทบดังกลาวนี้อาจเปนไปในขางดีหรือขางรายก็ได ข้ึนอยู
กบัการประเมินของมนุษยในฐานะปจเจกบุคคลนั้นเอง หากผลการประเมินพบวา การแทรกแซง
จากภายนอกมุงควบคุมและกํ ากับ แรงจูงใจในการกระทํ าการหรือละเวนการกระทํ าการยอมถูก
ท ําลายหรอืลดทอนลง หากผลการประเมินพบวา การแทรกจากภายนอกมุงเสริมสงหรือเกื้อหนุน 
แรงจูงใจในการกระทํ าการหรือละเวนการกระทํ าการยอมเพิ่มพูนขึ้น ในกรณีแรกกอใหเกิด
Crowding-out Effect  สวนในกรณีหลัง Crowding-in Effect

ขอใหพิจารณาแบบจํ าลองประพฤติกรรมของราษฎร ซึ่งตัดสินใจกระทํ าการหรือ
ละเวนการกระทํ าการดวยการประเมินประโยชน (Benefit : B) และตนทุน (Cost : C) ซึง่ขึ้นอยูกับ
ผลปฏิบัติการ (Performance : P) และการแทรกแซงจากภายนอก (External Intervention : E)  
ดังตอไปนี้

B = B (P, E) (1)
C = C (P, E) (2)

หากผลปฏบัิติการดข้ึีน  ทั้งประโยชนและตนทุนจะเปลี่ยนแปลงในทิศทางเดียวกัน นั่นก็คือ

0B
P
B

P >=
∂
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0C
P
C

P >=
∂
∂

ผลประโยชนสวนเพิ่ม (Marginal Cost) จะลดนอยถอยลง เมื่อผลปฏิบัติการดีข้ึน อันเปนไปตาม 
Principle of Diminishing Marginal Returns

0BP <

แตตนทุนสวนเพิ่ม (Marginal Cost) จะเพิ่มข้ึน เมื่อผลปฏิบัติการดีข้ึน (Increasing Marginal 
Cost)

0CP >

ราษฎรที่มีประพฤติกรรมอันสมเหตุสมผล โดยมีการแสวงหาอรรถประโยชนสูงสุด (Utility 
Maximization) เปนเปาหาย ยอมตองเลือกระดับผลปฏิบัติการที่กอใหเกิดประโยชนสุทธิ (B - C) 
สูงสดุ เงือ่นไขในการนี้ก็คือ ประโยชนสวนเพิ่มของผลปฏิบัติการเทากับตนทุนสวนเพิ่มอันเกิดจาก
ผลปฏิบัติการดังกลาว

pP CB = (3)

เงื่อนไขการแสวงหาอรรถประโยชนสูงสุดโดยคํ านึงถึงการแทรกแซงจากภายนอก (E) มาจากสม
การ (3)
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ในที่นี้ P* เปนผลปฏิบัติการระดับอุตมภาพ (Optimal Performance) การแทรกแซงจากภายนอก 
(E) อาจกอผลกระทบตอผลปฏิบัติการหรือไมก็ได กลาวคือ

(1) หาก  0
dE

*dP
=   การแทรกแซงจากภายนอกไมมีผลกระทบตอผลปฏิบัติ

การ

(2) หาก  0
dE

*dP
<   การแทรกแซงจากภายนอกทํ าใหผลปฏิบัติการเลวราย

ลง

(3) หาก  0
dE

*dP
>   การแทรกแซงจากภายนอกทํ าใหผลปฏิบัติการดีข้ึน

การแทรกแซงจากภายนอกจะมีผลในการทํ าลายหรือเสริมสงแรงจูงใจในการ
ปฏิบัติการหรือละเวนการปฏิบัติการขึ้นอยูกับการเปรียบเทียบคา BPE กับ CPE หาก BPE มคีานอย
กวา CPE จะกอใหเกิด Crowding-out Effect ในกรณีตรงกันขาม หาก BPE มคีามากกวา CPE จะกอ
ใหเกิด Crowding-in Effect

บทวิเคราะหขางตนนี้ชวยใหเขาใจวา กฎกติกาและสถาบันในสังคมกระทบตอ 
พลเมอืงในฐานะปจเจกบุคคลอยางไรบาง หากรัฐธรรมนูญและกฎหมายมหาชนรางขึ้นดวยความ
เชื่อมั่นและศรัทธาที่มีตอประชาชน โดยที่ศรัทธาความเชื่อถือดังกลาวนี้ปรากฏในรูปของการ 
ยอมรับการมีสวนรวมทางการเมืองของประชาชน และการยอมรับหลักการสิทธิและเสรีภาพ 
อยางกวางขวาง กฎกติกาและสถาบันที่ยึดถือหลักการดังกลาวนี้ยอมเกื้อหนุนแรงจูงใจของ 
ประชาชนในการมีสวนรวมทางการเมือง และตลาดการเมืองสามารถดูดดึงผูคนที่มีคุณธรรมเขามา
ท ํางานไดโดยงาย อันเปนที่มาของ Crowding-in Effect ในกรณีตรงกันขาม หากรัฐธรรมนูญและ
กฎหมายมหาชนรางขึ้นดวยความไมมีศรัทธาตอประชาชนและไมไววางใจราษฎร โดยที่การ 
ขาดศรัทธาและความไมไววางใจปรากฏในรูปของการไมยอมใหประชาชนมีสวนรวมทางการเมือง
อยางเตม็ที ่ และการควบคุมและกํ ากับตลาดการเมืองอยางเขมงวด กฎกติกาและสถาบันที่ยึดถือ
หลักการดังกลาวนี้ยอมทํ าลายแรงจูงใจของประชาชนในการมีสวนรวมทางการเมือง และขับดัน
พลเมอืงดีออกไปจากตลาดการเมือง อันเปนที่มาของ Crowding-out Effect ในสงัคมการเมือง 
ที่ผูปกครองไมไววางใจราษฎร ผูปกครองยอมมิไดรับความรวมมือรวมใจจากราษฎรเทาที่ควร 
ราษฎรอาจเลือกที่จะละเมิดกฎหมายและรัฐธรรมนูญเมื่อมีโอกาส รวมทั้งการหลบเลี่ยงการเสีย
ภาษอีากร  สภาพการณเชนนี้ปรากฏมาแลวในประเทศสังคมนิยมคอมมิวนิสต
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รัฐธรรมนูญที่ร างขึ้นบนพื้นฐานความเชื่อที่ว า นักการเมืองเปนคนเลวและ 
มีประพฤติกรรมการใชอํ านาจในทางฉอฉล มีแนวโนมที่จะควบคุมและกํ ากับตลาดการเมือง 
อยางเขมงวด กฎกติกา สถาบัน และกลไกที่ปรากฏในรัฐธรรมนูญประเภทนี้กอผลกระทบสํ าคัญ
อยางนอย 2 ประการ  กลาวคือ

ประการแรก ตลาดการเมืองจะผลักไสคนดีมีคุณธรรมและดูดดึงผูมีคุณธรรม
ระดบัต่ํ า ซึ่งตรงกันขามกับเจตนารมณของการออกแบบรัฐธรรมนญูประเภทนี้ รัฐธรรมนูญที่รางขึ้น 
บนพื้นฐานความเชื่อที่วา นักการเมืองเปนคนเลวและมีประพฤติกรรมการใชอํ านาจในทางฉอฉล 
นอกจากจะทํ าใหสังคมมิไดรับประโยชนจากคุณธรรมและคุณสมบัติดานที่ดีของนักการเมืองแลว 
ยังเปนการใหส่ิงจูงใจดานกลับในการสงเสริมการฉอฉลอํ านาจอีกดวย ในเมื่อผูดํ ารงตํ าแหนง 
ทางการเมืองถูกฉายภาพใหเปนคนเลว คนดีมีคุณธรรมยอมลังเลที่จะกาวเขาสูตลาดการเมือง 
เพือ่ดํ ารงต ําแหนงทางการเมือง แตคนที่มีคุณธรรมระดับต่ํ าจะไมรูสึกตะขิดตะขวงที่จะเขาสูตลาด
นี้เพื่อแยงชิงตํ าแหนงทางการเมือง การออกแบบรัฐธรรมนูญดวยความเชื่อที่วา นักการเมือง 
เปนคนเลว จึงกอผลกระทบตอกระบวนการคัดสรรบุคคลเขาสูตลาดการเมือง (Selection Effect) 
เพราะทํ าใหตนทุนปฏิบัติการทางการเมืองของคนดีมีคุณธรรมเพิ่มข้ึน แทนที่ตลาดการเมืองจะได
คนดีมีคุณธรรม กลับผลักไสผู ที่มีคุณธรรมมิใหเขาสู ตลาดการเมือง หากการผลักไสคนดี 
มีคุณธรรมรุนแรงมากเพียงใด และแรงดูดดึงคนที่มีคุณธรรมระดับต่ํ าเขาสูตลาดการเมืองมีมาก
เพยีงใด สังคมการเมืองยอมตองเสียตนทุนในการปองกันและตรวจสอบการใชอํ านาจในทางฉอฉล
เพิม่ข้ึนมากเพียงนั้น

ประการที่สอง รัฐธรรมนูญที่เนนการกํ ากับและตรวจสอบตลาดการเมืองอยาง 
เขมงวดยอมตองเสียตนทุนการกํ ากับและตรวจสอบสูง บางครั้งการกํ ากับและตรวจสอบอาจมีมาก
เกินไปจนไมคุ มประโยชนที่ไดรับ การกํ ากับและตรวจสอบในระดับอุตมภาพ (Optimal 
Intervention) จักตองเปนระดับที่พอดีทํ าใหตนทุนสวนเพิ่มที่สังคมเสียไปในการกํ ากับและ 
ตรวจสอบ (Marginal Social Cost) เทากบัประโยชนสวนเพิ่มที่ไดรับจากการกํ ากับและตรวจสอบ 
(Marginal Social Benefit) นัน้ การก ํากับและตรวจสอบมากเกินไปจะทํ าใหสังคมมิอาจบรรลุ 
อุตมภาวะของพาเรโต โดยที่ประสิทธิภาพทางการเมือง (Political Productivity) อยูในระดับต่ํ า 
เนือ่งจากมไิดรับความรวมมือรวมใจจากประชาชนเทาที่ควร ในประการสํ าคัญ หากตลาดการเมือง
มีแรงดูดดึงผูที่มีคุณธรรมระดับต่ํ ามากเพียงใด ตนทุนการควบคุมและตลาดการเมืองยอมตอง 
เพิม่ข้ึนมากเพียงนั้น
 Frey (1997 : 1046-1047) ชีใ้หเห็นวา Crowding-out Effect อันเกิดจาก 
ความไมไววางใจประชาชนและการขาดความศรัทธาราษฎรอาจกอผลลุกลามไปสูปริมณฑลอื่นๆ 
เพราะ Crowding-out Effect อาจมี Motivational Spill-over Effect ดังจะเห็นไดจากผลการศึกษา
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ที่คนพบสหสัมพันธอยางมีนัยทางสถิติระหวางอัตราการนอนหลับทับสิทธิ์ที่มีมากขึ้น การบริจาค
เพือ่การกศุลที่มีนอยลง และการรวมมือทางสังคม (Social Cooperation) ในรูปแบบตางๆที่มี 
นอยลง

รัฐธรรมนูญที่ร างขึ้นบนพื้นฐานความเชื่อถือนักการเมืองและความศรัทธา 
ประชาชนจะกอผลกระทบในทิศทางตรงกันขาม สังคมการเมืองจะไดประโยชนจากคุณธรรมและ
คุณสมบติัดานที่ดีของนักการเมืองและราษฎร ทั้งนี้ดวยกลไกสํ าคัญอยางนอย 2 กลไก กลาวคือ

ประการแรก นักการเมืองที่ดีและมีคุณธรรมจะทํ าหนาที่ตรวจสอบและถวงดุล 
นักการเมืองที่เลวและไรคุณธรรม รัฐธรรมนูญประเภทนี้จะไมผลักไสคนดีมีคุณธรรมมิใหเขาสู
ตลาดการเมือง และไมทํ าใหตนทุนปฏิบัติการของคนดีมีคุณธรรมในการเขาสูตลาดการเมือง 
เพิม่ข้ึน  ประชาชนจะเห็นภาพและรับรูพฤติกรรมที่แตกตางกันระหวางนักการเมืองสองกลุมนี้

ประการที่สอง ประชาชนสามารถทํ าหนาที่ตรวจสอบการใชอํ านาจรัฐมิใหมี 
พฤติกรรมเบี่ยงเบนและใชอํ านาจในทางฉอฉล รัฐธรรมนูญที่รางขึ้นบนพื้นฐานของความเชื่อถือ
และศรัทธาประชาชนจะตองยอมรับหลักการสิทธิและเสรีภาพอยางกวางขวาง และสงเสริมการมี
สวนรวมทางการเมืองของประชาชนอยางเต็มที่ ประชาชนจะมีบทบาทในการเสนอรางกฎหมาย
ใหม ยับยั้งรางกฎหมายที่รัฐสภาพิจารณาดวยการออกเสียงประชามติ (Referendum) การมี 
สวนรวมในการกํ าหนดนโยบายโดยอาศัยกระบวนการประชาพิจารณ (Public Hearings) และ
ดํ าเนินการถอดถอนผูดํ ารงตํ าแหนงการเมืองที่ทุจริตและประพฤติมิชอบ กลไกการตรวจสอบ 
การใชอํ านาจรัฐโดยประชาชนดังกลาวนี้จะมีสวนสํ าคัญในการขับดันนักการเมืองขี้ฉออกไปจาก
ตลาดการเมือง

วิวาทะวาดวยรัฐธรรมนูญในอุตมภาวะ (Optimal Constitution) กอใหเกิด 
แนวทางการออกแบบรัฐธรรมนญูทีแ่ตกตางกนั 2 แนวทาง แนวทางแรกเนนการควบคุมและกํ ากับ
ตลาดการเมอืงอยางเขมงวด เพราะยึดฐานคติที่วา นักการเมืองเปนคนเลวไรคุณธรรม แนวทาง 
ที่สองตองการใหประชาชนมีสิทธิและเสรีภาพ และมีสวนรวมทางการเมืองอยางเต็มที่ เพื่อให 
คุณธรรมความดีของราษฎรสามารถเปลงรัศมีและยังประโยชนแกสังคมโดยสวนรวม วิวาทะนี้ 
จงึเปนวิวาทะระหวาง Interventionist Constitution กับ Liberal Constitution

Frey (1997) ยอมรับวา หากรัฐธรรมนญูไมควบคุม กํ ากับ และตรวจสอบตลาด
การเมืองเสียเลย ยอมเปดโอกาสใหคนเลวไรคุณธรรมดํ ารงตํ าแหนงทางการเมืองและใชอํ านาจ
ในทางฉอฉลเพื่อผลประโยชนสวนบุคคลได ในอีกดานหนึ่ง หากรัฐธรรมนญูและกฎหมายมหาชน
รางขึ้นบนพื้นฐานของขอสมมติวาดวยประพฤติกรรมอันเลวรายสุดๆของนักการเมืองและ
ประชาชน การออกแบบรัฐธรรมนูญและกฎหมายมหาชนเชนนี้จะทํ าลายศรัทธาของมหา
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ประชาชนที่มีตอรัฐธรรมนญูและกฎหมายมหาชนนั้น โดยที่ปฏิกิริยาที่ปรากฏอาจเปนการฝาฝนขื่อ
แปของบานเมือง และการไมใหความรวมมือแกผูกุมอํ านาจรัฐ

คํ าถามพื้นฐาน ก็คือ รัฐธรรมนญูประเภทใดเปนรัฐธรรมนญูในอุตมภาวะระหวาง 
Interventionist Constitution กับ Liberal Constitution (ดูแผนภาพที่ 10-3)

แนวความคิดวาดวยรัฐธรรมนญูในอุตมภาวะ (Optimal Constitution) เปนแนว
ความคิดที่มิอาจเลี่ยงการใชดุลพินิจและคานิยมสวนบุคคล ในประการสํ าคัญ ปรัชญาและ 
อุดมการณทางการเมืองจะมีบทบาทสํ าคัญในการออกแบบรัฐธรรมนูญ Faria (1999) ชีใ้หเห็นวา 
การออกแบบรัฐธรรมนญูตามแนวทางของ Frey (1997) จะมีผลสงเสริมคุณธรรมของพลเมืองดี 
ในขณะที่การออกแบบรัฐธรรมนญูตามแนวทางของ Brennan and Buchanan (1983) จะชวย
จํ ากัดการแสวงหาผลประโยชนสวนบุคคลของนักการเมืองในระยะยาวได รัฐธรรมนูญใน 
อุตมภาวะอยูที่การผสมผสานการออกแบบรัฐธรรมนูญตามแนวทางทั้งสองนี้ ในประการสํ าคัญ 
Faria (1999) พสูิจนใหเห็นวา การตรารัฐธรรมนูญและกฎหมายเพื่อกํ ากับและตรวจสอบตลาด
การเมืองมากเกินไป อาจมีบทบัญญัติและมาตรการมากเกินกวาระดับอันเหมาะสม หากมี 
บทบัญญัติและมาตรการตามกฎหมายมากเกินไป อาจทํ าใหการบังคับใชหยอนยานได  
หากตองการใหการบังคับใชกฎหมายอยูในระดับอุตมภาพ (Optimal Enforcement) ก็ตองมี
จ ํานวนบทบัญญัติและมาตรการในระดับที่เหมาะสมดวย
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แผนภาพที่ 10-3

ประเภทของรัฐธรรมนูญ

 Interventionist
Constitution

Liberal
Constitution

 Optimal Constitution
อยูตํ าแหนงแหงหนใด
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4. ลกัษณะของรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540

กระบวนการรางรัฐธรรมนูญระหวางป 2537-2540 ซึ่งถือเปนสวนหนึ่งของ
กระบวนการปฏิรูปการเมือง เกิดขึ้นในชวงเวลาที่ประชาชนจํ านวนมากมองเห็นความผุกรอนของ
ระบบการเมือง เนื่องเพราะเหลานักการเมืองใชเงินในการซื้อคะแนนเสียงเลือกตั้งเพื่อเขาสู 
สภาผูแทนราษฎร คร้ันมีอํ านาจทางการเมืองและยึดกุมการบริหารราชการแผนดินไดแลว ก็ใช
อํ านาจนั้นในทางฉอฉลและประพฤติมิชอบ ดวยการดูดซับสวนเกินทางเศรษฐกิจหรือแสวงหา 
คาเชาทางเศรษฐกิจ (Rent Seeking) จากกระบวนการกํ าหนดและบริหารนโยบาย การขึ้นสู
ตํ าแหนงทางการเมืองโดยไมสุจริตและเที่ยงธรรมก็ดี การฉอราษฎรบังหลวงและประพฤติมิชอบ 
ซึ่งปรากฏโดยทั่วไปก็ดี และความไรประสิทธิภาพในการบริหารราชการแผนดิน จนปญหา
นานัปการสะสมและหมักหมมอนัยากแกการแกไขก็ดี เหตุปจจัยเหลานี้มีผลตอการหลอมทัศนคติ
ของสาธารณชนโดยทั่วไปและสมาชิกสภารางรัฐธรรมนูญโดยเฉพาะในการรางรัฐธรรมนูญ 
เพือ่ก ํากับ ตรวจสอบ และควบคุมตลาดการเมือง

บริบททางประวัติศาสตรทํ าใหรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 เปนอภิมหาสถาบัน 
(Meta-institution) ทีเ่นนการก ํากบั ตรวจสอบ และควบคุมตลาดการเมืองอยางเขมงวด ทั้งนี้โดย
หวงัวา การออกแบบรัฐธรรมนูญ (Constitutional Design) ในลกัษณะเชนนี้จะนํ ามาซึ่งการปฏิรูป
การเมือง

รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มีลักษณะสํ าคัญอยางนอย 4 
ประการ กลาวคือ

(1) การเนนการควบคุม  กํ ากับ  และตรวจสอบตลาดการเมือง
(2) การออกแบบรัฐธรรมนูญโดยมิไดคํ านึงถึงความสํ าคัญของโครงสรางสิ่งจูงใจ 

(Structure of Incentives)
(3) การออกแบบรัฐธรรมนูญโดยไมคํ านึงถึงความสํ าคัญของตนทุนปฏิบัติการ 

(Transaction Cost) และตนทุนอื่น
(4) การใหความสํ าคัญแกองคกรรัฐธรรมนุญาภิบาล

 4.1 การเนนการควบคุม กํ ากับ และตรวจสอบตลาดการเมือง

รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 เนนการควบคุม กํ ากับ และ 
ตรวจสอบตลาดการเมืองมากกวารัฐธรรมนูญฉบับใดๆ การควบคุมและกํ ากับตลาดการเมือง 
เปนไปอยางเขมงวด และกระทํ าในเกือบทุกขั้นตอนในตลาดการเมือง การควบคุมและกํ ากับตลาด
การเมืองที่สํ าคัญ ไดแก
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(1) การควบคุมและกํ ากับการเขาและออกจากตลาดการเมือง
(2) การควบคุมและกํ ากับตลาดนักการเมือง
(3) การควบคุมและกํ ากับการเลือกตั้งสมาชิกรัฐสภา
(4) การควบคุมและกํ ากับประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้ง
(5) การควบคุมและกํ ากับพรรคการเมือง
(6) การควบคมุและกํ ากับผูดํ ารงตํ าแหนงทางการเมือง
(7) การควบคุมและกํ ากับรัฐบาล

 
4.11  การควบคมุและกํ ากับการเขาและออกจากตลาดการเมือง

รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ควบคุม กํ ากับ และตรวจสอบ
ตลาดการเมอืงอยางเขมงวด ทั้งนี้ดวยการตั้งกํ าแพงกีดขวางการเขาสูตลาดการเมือง (Barriers to 
Entry) โดยสะกัดมิใหผูที่เคยมีประวัติการทุจริตและประพฤติมิชอบเขาสูตลาดการเมือง รวมทั้ง 
การสะกัดมิใหผูมีการศึกษานอยหรือผูไมมีความรูดํ ารงตํ าแหนงทางการเมือง การใหความสํ าคัญ
แกการศึกษาในระบบโรงเรียน ดวยการกํ าหนดวุฒิการศึกษาขั้นตํ่ าระดับปริญญาตรี นอกจาก 
ท ําใหระบอบการเมืองการปกครองมีลักษณะเปน ‘ระบอบบัณฑิตยาธิปไตย’ แลว ยังมีผลในการสะ
กัดคนยากคนจนซึ่งโดยทั่วไปไดรับการศึกษาจากระบบโรงเรียนคอนขางนอยมิใหเขาสูรัฐสภาและ
ดํ ารงต ําแหนงทางการเมืองระดับสูงอีกดวย นั่นหมายความวา คนจนยากที่จะไตเตาขึ้นสูชนชั้นปก
ครองในสังคมไทยได เพราะประตูถูกปดกั้น

การควบคมุ กํ ากับ และตรวจสอบ มิใหผูดํ ารงตํ าแหนงทางการเมืองฉอราษฎร 
บังหลวง ประพฤติมิชอบ และใชอํ านาจในทางฉอฉล อาศัยมาตรการการตรวจสอบบัญชีทรัพยสิน
และหนีสิ้น การถอดถอนจากตํ าแหนงทางการเมือง และการดํ าเนินคดีอาญาในกรณีที่มีหลักฐาน
แนชดั การรายงานบญัชีทรัพยสินและหนี้สินสํ าหรับผูดํ ารงตํ าแหนงทางการเมืองโดยทั่วไปกํ าหนด
ไว 2 คร้ัง คือ เมื่อเขารับตํ าแหนง และเมื่อออกจากตํ าแหนง แตสํ าหรับผูดํ ารงตํ าแหนงรัฐมนตรีและ
นายกรฐัมนตร ีรวมตลอดจนผูบริหารทองถิ่นและสมาชิกสภาทองถิ่น เมื่อพนจากตํ าแหนงเปนเวลา 
1 ป ตองรายงานบัญชีทรัพยสินและหนี้สินอีกครั้งหนึ่ง ผูดํ ารงตํ าแหนงทางการเมืองตองเผชิญ
สภาวะความไมแนนอนอันเกิดจากกระบวนการถอดถอนตลอดระยะเวลาที่อยูในตํ าแหนง และ
อาจถกูด ําเนนิคดีอาญา หากตรวจสอบพบวา มีการทุจริตและประพฤติมิชอบ (ดูแผนภาพที่ 10-4)

การควบคมุ กํ ากับ และตรวจสอบการเขาและออกจากตลาดการเมือง นอกจาก
ท ําใหรัฐตองเสียตนทุนการควบคุม กํ ากับ และตรวจสอบดังกลาว โดยที่ตนทุนที่ตองเสียเพื่อการนี้
ผันแปรตามระดบัความเขมงวดในการควบคุมแลว ยังสรางภาระตนทุนปฏิบัติการทางการเมืองแก
ผูที่กาวเขาสูตลาดการเมืองและดํ ารงตํ าแหนงทางการเมืองเพิ่มข้ึนอีกดวย
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แผนภาพที่ 10-4

การควบคมุและกํ ากับการเขาและออกจากตลาดการเมือง

ระบอบ
บัณฑิตยาธิปไตย

คุณสมบัติและ
ลักษณะตองหาม

กระบวนการถอดถอน
จากตํ าแหนงการเมือง

การดํ าเนิน
คดีอาญา

การเขาสู
ตลาดการเมือง ตลาดการเมือง

รายงานบัญชีทรัพยสิน
และหนี้สินกอนดํ ารง
ต ําแหนงทางการเมือง

รายงานบัญชีทรัพย
สินและหนี้สินเมื่อ
พนตํ าแหนงทางการ
เมืองครบ 1 ป

รายงานบัญชีทรัพยสิน
และหนี้สินเมื่อพนตํ าแหนง
ทางการเมือง

การออกจาก
ตลาดการเมือง
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4.2 การควบคุมและกํ ากับตลาดนักการเมือง

ตลาดนกัการเมอืงนับเนื่องเปนตลาดแรงงานประเภทหนึ่ง ดังนั้นจึงมีอุปสงคและ
อุปทาน รวมตลอดจนปฏสัิมพนัธระหวางอุปสงคกับอุปทานดังกลาว อุปทานนักการเมืองมีแหลง 
ทีม่าอยางนอย 2 แหลง แหลงแรก ไดแก นักการเมืองหนาเกาทั้งที่เคยชนะหรือแพการเลือกตั้ง  
และทัง้ทีเ่คยและไมเคยดํ ารงตํ าแหนงทางการเมือง แหลงที่สองไดแก นักการเมืองหนาใหม บางคน
เขยบิจากตลาดการเมืองทองถิ่นสูตลาดการเมืองระดับชาติ บางคนเปนผลผลิตของพรรคการเมือง 
อุปสงคในการเสนอซื้อนักการเมืองมาจากพรรคการเมืองที่มีอํ านาจซื้อ อํ านาจซื้อมีที่มาจาก
ทรัพยากรทางการเงินและชื่อเสียงเกียรติคุณ รวมตลอดจนลักษณะประชานิยมของพรรค  
พรรคการเมืองอาจซื้อนักการเมืองดวยการชํ าระคาตัวเปนตัวเงิน โดยที่ในบางกรณีอาจมิไดชํ าระ
ราคาเปนตัวเงิน เพราะการไดรับคัดสรรเปนตัวแทนของพรรคในการสมัครรับเลือกตั้งถือเปนการ
ช ําระราคาแลว เนื่องเพราะชื่อเสียง เกียรติคุณ และลักษณะประชานิยมของพรรคเกื้อกูลการชนะ
การเลือกตั้ง อันเปนการชํ าระ ‘ราคา’ ทีเ่พยีงพออยูแลว พรรคการเมือง ‘ซื้อ’ นกัการเมืองไมวาจะมี
การช ําระราคาเปนตัวเงินหรือไมก็ตาม  ก็เพื่อเปนตัวแทนของพรรคในการเลือกตั้ง (ดูแผนภาพที่  
10-5)

รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มิไดกํ าหนดขอหามในการซื้อขาย
นกัการเมอืง ในดานหนึ่งมิไดหามนักการเมืองขายตัวหรือยายพรรค ในอีกดานหนึ่งมิไดหามพรรค
การเมอืงซือ้นักการเมือง แตรัฐธรรมนูญมีบทบัญญัติซึ่งมีผลในการควบคุมและกํ ากับตลาดนักการ
เมอืงโดยออม บทบัญญัติที่มีผลดังกลาวนี้มีอยูอยางนอย 2 ชุด (ดูแผนภาพที่ 10-5)

บทบัญญัติชุดแรกบังคับใหผู สมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกสภาผู แทนราษฎร 
ตองสงักดัพรรค แตหามผูสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกวุฒิสภาสังกัดพรรค บทบัญญัติชุดนี้มีผลตอ 
อุปทานของนกัการเมอืง จ ํานวนผูเสนอตัวเปนนักการเมืองจะมีมาก หากปราศจากทํ านบกีดขวาง
การเขาสูตลาดนักการเมือง (Barriers to Entry) การบงัคบัใหนักการเมืองตองสังกัดพรรคเปน
ท ํานบกดีขวางการเขาสูตลาดนักการเมืองประเภทหนึ่ง ซึ่งทํ าใหจํ านวนผูเสนอขาย ‘แรงงาน’ ใน
ตลาดนักการเมืองมีนอยกวาในกรณีที่ตลาดมีการแขงขันที่สมบูรณ เมื่อพิจารณาในประเด็นนี้ 
จ ํานวนผูสมคัรรับเลือกตั้งเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรจะมีนอยกวาที่ควร เพราะติดขัดในประเด็น 
สมาชกิภาพพรรคการเมือง นอกจากนี้ การกํ าหนดเงื่อนเวลาสมาชิกภาพพรรคการเมืองอยางนอย 
90 วนั [มาตรา 107(4)] ท ําใหการยายพรรคภายหลังการเลือกตั้งครั้งแรกภายใตรัฐธรรมนูญฉบับป 
2540 ท ําไดยากขึ้น (รังสรรค ธนะพรพันธุ 2543ข) การก ําหนดเงื่อนไขสมาชิกภาพพรรคการเมือง
แตกตางกัน จะทํ าใหผลกระทบแตกตางกันดวย ผูสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกวุฒิสภามิไดถูก 
กีดขวางดวยเงื่อนไขสมาชิกภาพพรรคการเมือง กระนั้นก็ตาม การหามผูสมัครรับเลือกตั้งเปน
สมาชิกวุฒิสภาหาเสียงจะเปนทํ านบกีดขวางการเขาสูตลาดนักการเมืองของผูที่มิไดเปนบุคคล
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สาธารณะอันประชาชนโดยทั่วไปรูจัก ซึ่งจะตองยับยั้งชั่งใจในการสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิก 
วุฒิสภา

บทบัญญัติชุดที่สองวาดวยอคติเกี่ยวกับขนาดของพรรคการเมือง (Size Bias)  
รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มีบทบัญญัติที่สงเสริมพรรคการเมืองขนาดใหญ 
และลงโทษพรรคการเมืองขนาดเล็ก (รังสรรค ธนะพรพันธุ 2544ง) อคตดัิงกลาวมีผลในการสง
เสริมใหพรรคการเมืองเลือกมรรควิธีการเติบโตจากภายนอก (External Growth) ดวยการซื้อ 
นกัการเมือง  รวมทัง้ควบหรือครอบกลุมหรือพรรคการเมืองตางๆ (Merger and Acquisition)

แมวารัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 มิไดกํ าหนดขอหามการซื้อขายนักการเมือง แตมี
บทบัญญัติที่มีผลในการกํ ากับตลาดนักการเมือง การที่รัฐธรรมนูญฉบับนี้ยึดฐานความเชื่อที่วา 
‘พรรคการเมืองขนาดใหญดีกวาพรรคการเมืองขนาดเล็ก’ สงผลใหมีการควบและครอบพรรคการ
เมอืงจนเหลอืพรรคการเมืองเพียง 2-3 พรรค จํ านวนพรรคการเมืองที่เสนอซื้อนักการเมืองมีนอยลง 
ในอกีดานหนึ่ง เงื่อนไขของระบอบ ‘บัณฑิตยาธิปไตย’ และเงือ่นไขสมาชิกภาพรรคการเมืองลวน 
มีผลในการทํ าใหอุปทานนักการเมืองมีนอยกวาที่ควร ผลที่เกิดขึ้นก็คือ ตลาดนักการเมือง 
แปรเปลีย่นเปนตลาดที่มีอํ านาจผูกขาดมากขึ้น และมีความไมสมบูรณมากขึ้น9

                                                          
9 แผนภาพที่ 9-5 อธิบายตลาดนักการเมืองเฉพาะผูสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎร แตมิอาจใช
อธิบายการซื้อขายผูสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกวุฒิสภาได เพราะรัฐธรรมนูญหามสมาชิกวุฒิสภาสังกัดพรรค  
ผูสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกวุฒิสภาตองกระโดดลงสนามเลือกตั้งโดยไมผานพรรคการเมือง
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แผนภาพที่ 10-5

การควบคุมและกํ ากับตลาดนักการเมือง

Demand

*  พรรคการเมือง
   ที่มีอํ านาจซื้อ

รธน. มีอคติวาดวยขนาดของ
พรรค สงเสริมพรรคขนาด
ใหญ ลงโทษพรรคขนาดเล็ก
สงเสริมการเติบโตจาก
ภายนอก (External Growth)

รธน.มิไดกํ าหนดขอหาม
มิใหพรรคการเมืองซื้อ
นักการเมือง

ตลาดนักการเมือง
ในฐานะตลาดแรงงาน

Supply

*  นักการเมืองหนาเกา
*  นักการเมืองหนาใหม

ระบอบ
บัณฑิตยาธิปไตย

รธน. บังคับให สส. สังกัดพรรค
แตหามมิให สว. สังกัดพรรค

รธน. มิไดกํ าหนดขอหาม
มิใหนักการเมืองขายตัว
หรือยายพรรค
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4.13  การควบคมุและกํ ากับการเลือกตั้งสมาชิกรัฐสภา

 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 และพระราชบัญญัติประกอบ 
รัฐธรรมนญูวาดวยการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภา พ.ศ. 2541 ตองการ
ควบคุมและกํ ากับการเลือกตั้งใหเปนไปดวยความสุจริตและเที่ยงธรรม นอกจากปองกันและ 
ปองปรามการทุจริตในการเลือกตั้งแลว ยังตองการปองกันและปองปรามการซื้อขายเสียงอีกดวย 
ทั้งนี้มีบทลงโทษผู สมัครรับเลือกตั้งในกรณีที่มีการซื้อเสียงอยางชัดเจน แตไมมีบทลงโทษ 
ประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งที่ขายเสียงในระนาบเดียวกับผูซื้อเสียง คณะกรรมการการเลือกตั้ง 
(กกต.) อันเปนองคกรที่ทํ าหนาที่ควบคุม กํ ากับ และตรวจสอบการเลือกตั้งสมาชิกรัฐสภา  
ยึดแนวทางการปฏิบัติในการลงโทษผูสมัครรับเลือกตั้งที่สัญญาวาจะนํ าเงินเดือนสมาชิกรัฐสภา
หรือเงนิและทรพัยสินสวนบุคคลมาใชในการพัฒนาเขตเลือกตั้ง ในขณะที่การเสนอ ‘ขาย’ นโยบาย
ซึง่ตองใชงบประมาณและทรัพยากรของแผนดินถือเปนประพฤติกรรมอันชอบ (ดูแผนภาพที่ 10-6)

การควบคุมและกํ ากับการเลือกตั้งยังครอบคลุมประเด็นการหาเสียงดวย  
รัฐธรรมนูญมิไดกํ าหนดขอหามมิใหผูสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรหาเสียง  
แตกลับหามมิใหผูสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกวุฒิสภาหาเสียง อันมีผลในการทํ าใหสารสนเทศ 
ทางการเมืองมีความไมสมบูรณ และกอใหเกิดความไดเปรียบเสียเปรียบในหมูผูสมัครรับเลือกตั้ง 
เนือ่งจากผูสมัครแตละคนมีความเปนสาธารณบุคคลแตกตางกัน
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แผนภาพที่ 10-6

การควบคุมและกํ ากับการเลือกตั้ง

หามขายเสียงโดยนัย  แต
การขายเสียงไมถูกลงโทษ
ในระนาบเดียวกับผูซื้อเสียง

ตลาดการเมือง

สัญญาวาจะดํ าเนินนโยบายทํ าได
สัญญาวาจะแจกเงินทํ ามิได

หามซื้อเสียง มิฉะนั้น
จะถูก กกต. ลงโทษ

ผูสมัคร ส.ส. หาเสียงได
ผูสมัคร ส.ว. หาเสียงมิได

นักการเมือง
พรรคการเมือง

ประชาชนผูมี
สิทธิเลือกตั้งเงินหรือนโยบาย

คะแนนเสียง

เงินหรือนโยบาย

คะแนนเสียง

การใชสิทธิเลือกตั้งถือเปน
หนาที่ หามนอนหลับทับสิทธิ์
การนอนหลับทับสิทธิ์มี
บทลงโทษ
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4.14  การควบคุมและกํ ากับประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้ง

 รัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 แสดงความไมไววางใจประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้ง ไมเชื่อ
วาประชาชนเปนผูที่มีเหตุมีผล มีความรับผิดชอบ และเปนพลเมืองดีของบานเมือง รัฐธรรมนูญ
ฉบับนีบั้งคบัใหประชาชนตองใชสิทธิเลือกตั้ง ดวยการกํ าหนดใหการใชสิทธิเลือกตั้งเปนหนาที่ของ
ชนชาวไทย ประชาชนทีน่อนหลับทับสิทธิตองถูกลงโทษ โดยที่บทลงโทษในรายละเอียดกํ าหนดไว
ในพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิก
วฒุิสภา พ.ศ. 2541 การบงัคบัใหผูมีสิทธิเลือกตั้งตองใชสิทธิดังกลาว ขัดกับหลักการสิทธิและ 
เสรีภาพของราษฎร ในขณะที่รัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 กํ าหนดใหประชาชนมีสิทธิและเสรีภาพ
อยางกวางขวาง แตกลับลิดรอนเสรีภาพในการตัดสินใจของราษฎรเกี่ยวกับการใชสิทธิเลือกตั้ง 
(Freedom of Choice) อันตรงกับขามกับหลักการสิทธิและเสรีภาพ

ผูรางรัฐธรรมนูญมีมิจฉาทิฐิวา การนอนหลับทับสิทธิ์เปนตนตอของปญหา
การทุจริตการเลือกตั้งและการซื้อเสียงในการเลือกตั้ง ทั้งๆที่ความสัมพันธระหวางการนอนหลับ
ทับสิทธิ์กับการทุจริตการเลือกตั้งและการซื้อขายเสียงเปนประเด็นขอเท็จจริงที่ตองศึกษา 
เปนกรณีๆไป มิอาจกลาวสรุปดวยการใชลํ าดับแหงเหตุผลเปนการทั่วไปได ถึงผูมีสิทธิเลือกตั้ง 
ไมนอนหลบัทบัสิทธิ์ การทุจริตการเลือกตั้งและการซื้อขายเสียงยังปรากฏอยูดี ในประการสํ าคัญ 
การบังคับใหราษฎรใชสิทธิเลือกตั้งเปนเรื่องฝนธรรมชาติ หากการเลือกตั้งใหประโยชนแกผูมีสิทธิ
เลือกตั้ง ผูมีสิทธิเลือกตั้งยอมไมนอนหลับทับสิทธิ์ แตการนอนหลับทับสิทธิ์ยอมเกิดขึ้นไดเสมอ 
หากประโยชนอันเกิดจากการใชสิทธิเลือกตั้ง (Voting Benefits) ไมคุมกับตนทุนที่ตองสูญเสียไป
ในการใชสิทธินั้น (Voting Costs)

4.15 การควบคุมและกํ ากับพรรคการเมือง
 รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 กํ าหนดกรอบการควบคุมและกํ ากับพรรคการเมือง 
รวม 3 ดาน ดานแรกควบคุมการจัดตั้งพรรคการเมืองและกํ ากับการดํ าเนินกิจการของพรรค 
การเมือง ดานที่สองควบคุมการเงินของพรรคการเมือง โดยเฉพาะอยางยิ่งในดานการรับ 
เงินบริจาคและการจัดทํ าบัญชี ดานที่สามจัดสรรเงินอุดหนุนพรรคการเมืองและการใหการ
สนบัสนนุในดานอื่น รวมทั้งการควบคุมการใชเงินอุดหนุนจากรัฐบาล รัฐธรรมนญูฉบับป 2540 
เพียงแตกํ าหนดกรอบการควบคุม กํ ากับ และตรวจสอบพรรคการเมือง สวนรายละเอียดของ 
มาตรการปรากฏใน พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนญูวาดวยพรรคการเมือง พ.ศ. 2541

แมรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 มีเจตนาที่จะใหการจัดตั้งพรรคการเมืองเปนไปได
โดยงาย แตกฎหมายพรรคการเมืองกลับกํ าหนดมาตรการเพื่อใหการดํ ารงอยูของพรรคการเมือง
เปนไปดวยความยากลํ าบาก มาตรการเหลานี้ไมเกื้อกูลพรรคการเมืองขนาดเล็ก การควบคุมและ
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กํ ากับพรรคการเมืองสอดคลองกับฐานคติ ‘พรรคการเมืองขนาดใหญดีกวาพรรคการเมืองขนาด
เล็ก’ โดยเฉพาะอยางยิ่ง เงื่อนไขจํ านวนสมาชิกขั้นตํ่ า เงื่อนไขการจัดตั้งสาขาพรรค และเงื่อนไข
การจัดระบบการเงินและการจัดทํ าบัญชีพรรคการเมือง เงื่อนไขเหลานี้ทํ าใหพรรคการเมืองตองมี
รายจายเพิ่มข้ึน ในขณะที่รัฐบาลจัดสรรเงินอุดหนุนพรรคการเมืองจํ านวนนอยนิด ไมเพียงพอ
สํ าหรับการดํ าเนินงานของพรรคการเมือง แนวทางการควบคุมและกํ ากับพรรคการเมืองจึง 
ไมเกื้อกูลการดํ ารงอยูของพรรคการเมืองขนาดเล็ก ซึ่งมีผลกระทบตอจํ านวนพรรคการเมือง 
ทีแ่ขงขนัในตลาดการเมือง  ทํ าใหตลาดการเมืองไมมีการแขงขันที่สมบูรณ

4.16  การควบคุมและกํ ากับผูดํ ารงตํ าแหนงทางการเมือง
 รัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 กํ าหนดกรอบการควบคุมและกํ ากับผูดํ ารงตํ าแหนงทาง
การเมืองอยางนอย 5 ดาน

ดานแรก ไดแก การสะกัดผูมีประวัติการทุจริตและประพฤติมิชอบมิใหดํ ารง
ตํ าแหนงทางการเมือง

ดานที่สอง ไดแก การปองกันและกํ ากับมิใหผูดํ ารงตํ าแหนงทางการเมืองมี 
ผลประโยชนสวนบุคคลขัดกับผลประโยชนสวนรวม

ดานที่สาม ไดแก การบังคับใหผูดํ ารงตํ าแหนงทางการเมืองแสดงบัญชีรายการ
ทรัพยสินและหนี้สิน ทั้งกอนเขารับตํ าแหนงและเมื่อออกจากตํ าแหนง โดยที่ผูดํ ารงตํ าแหนง 
การเมืองสํ าคัญ (ดังเชนนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรี) ตองยื่นแสดงบัญชีเมื่อพนจากตํ าแหนง 
ไปแลวหนึ่งปอีกครั้งหนึ่ง

ดานที่ส่ี ไดแก การสรางกลไกสํ าหรับดํ าเนินการถอดถอนผูดํ ารงตํ าแหนงทาง 
การเมืองออกจากตํ าแหนง

ดานที่หา ไดแก การสรางกลไกสํ าหรับดํ าเนินคดีอาญาผูดํ ารงตํ าแหนงทาง 
การเมอืงเมื่อตรวจสอบพบวา  มีความรํ่ ารวมผิดปกติ  ทุจริต  และประพฤติมิชอบ

การควบคุมและกํ ากับผูดํ ารงตํ าแหนงทางการเมืองดังที่กลาวขางตนนี้ กระทํ า
อยางรอบดานและเขมงวดยิ่ง เสมือนหนึ่งวา ผูดํ ารงตํ าแหนงการเมืองเปน ‘ผูไรเกียรติ’ (Knave) 
ตามขอสมมติของเดวิด ฮิวม สะทอนใหเห็นความไมไววางใจ ไมเชื่อถือ และไมศรัทธาผูดํ ารง
ตํ าแหนงทางการเมือง จึงกระทํ าตอผูดํ ารงตํ าแหนงทางการเมืองเสมือนคนเลวและไรศีลธรรม  
การควบคมุและก ํากับผูดํ ารงตํ าแหนงทางการเมืองอยางเขมงวดนี้ ทํ าใหตนทุนปฏิบัติการของการ
เขาสู ตลาดการเมืองเพิ่มข้ึน คนดีมีคุณธรรมไดรับการปฏิบัติดุจเดียวกับคนเลวไรคุณธรรม  
การฉายภาพผูดํ ารงตํ าแหนงทางการเมืองเสมือนคนเลวไรคุณธรรมจึงกอผลในการผลักไสคนดี 
มคุีณธรรมออกไปจากตลาดการเมือง และไมสรางแรงจูงใจใหคนดีมีคุณธรรมเขาสูตลาดการเมือง 
เพราะรัฐธรรมนูญฉายภาพใหสาธารณชนเห็นวา ผูดํ ารงตํ าแหนงทางการเมืองลวนเปนคนเลว  
ไรคุณธรรม  และตองการใชอํ านาจในทางฉอฉลเพื่อผลประโยชนสวนบุคคลดวยกันทั้งสิ้น
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4.17  การควบคุมและกํ ากับรัฐบาล

 รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 กํ าหนดกรอบการควบคุมและกํ ากับรัฐบาลอยางนอย  
2 ดาน ดานแรก ควบคุมขนาดของคณะรัฐมนตรี ดานที่สองกํ ากับการดํ าเนินนโยบายของรัฐบาล

การควบคุมขนาดของคณะรัฐมนตรีมีจุดประสงคอยางนอย 2 ประการ  
ประการแรก เพื่อใหกระบวนการตัดสินใจและกํ าหนดนโยบายของคณะรัฐมนตรีเปนไปอยางมี 
ประสิทธิภาพ ประการที่สอง เพื่อปองกันมิใหนํ าตํ าแหนงรัฐมนตรีไปแจกจายเพื่อผลประโยชน 
ทางการเมืองและผลประโยชนอ่ืน

การกํ ากับการดํ าเนินนโยบายของรัฐบาลมีวัตถุประสงคสํ าคัญในการชี้นํ าให 
รัฐบาลดํ าเนินนโยบายตามแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐที่บัญญัติไวในรัฐธรรมนูญ (หมวด 5)  
พรอมกนันี ้กบั็งคับใหรัฐบาลแถลงตอรัฐสภาในคราวแถลงนโยบายวา จะดํ าเนินการใด เพื่อบริหาร
ราชการแผนดินใหเปนไปในแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐตามที่บัญญัติไวในรัฐธรรมนูญ และทุกป
จะตองจดัท ํารายงานแสดงผลการดํ าเนินการตามแนวนโยบายดังกลาว รวมทั้งปญหาและอุปสรรค
เสนอตอรัฐสภาปละ 1 คร้ัง ทั้งหมดนี้เปนการสรางกลไกความรับผิด (Accountability 
Mechanism) เพือ่ใหรัฐบาลแสดงความรับผิดตอสภารางรัฐธรรมนญู แทนที่จะสรางกลไกเพื่อให
รัฐบาลแสดงความรับผิดตอประชาชนดวยการดํ าเนินโยบายตามที่ใชหาเสียงในการเลือกตั้ง

สภารางรัฐธรรมนูญแสดงความไมไววางใจและไมเชื่อถือมิเฉพาะแตคณะรัฐบาล 
หากยงัครอบคลมุถึงพรรคการเมือง นักการเมือง และประชาชนโดยทั่วไปดวย ในสังคมไทย ไมมี
ใครรูดีวา นโยบายที่ดีนั้นเปนอยางไร สภารางรัฐธรรมนญูทํ าตัวเปน ‘คุณพอรูดี’ โดยสมมติวา  
ตนเทานัน้ทีรู่ดีวา นโยบายที่ดีนั้นเปนอยางไร คํ าถามพื้นฐานมีอยูวา แนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ
ตามทีบั่ญญัติในรัฐธรรมนูญเปนแนวนโยบายที่ดีจริงหรือ

รัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 มิเพียงแตกํ ากับการดํ าเนินนโยบายของรัฐบาลซึ่งมีผล
ในการก ํากับอุปทานของนโยบาย (Policy Supply) หากยงักาวลวงไปกํ ากับอุปสงคที่มีตอนโยบาย 
(Policy Demand) อีกดวย เพราะการโฆษณาวา แนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐที่บัญญัติใน 
รัฐธรรมนญูเปนแนวนโยบายที่ดี  มผีลในการหลอหลอมทัศนคติของผูคนในสังคม (ดูแผนภาพที่  
10-7)

การกํ ากับใหรัฐบาลดํ าเนินนโยบายตามแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐที่บัญญัติ 
ในรัฐธรรมนูญก็ดี และการที่สภารางรัฐธรรมนูญพยายามตัดสินใจในการเลือกนโยบายแทน 
ประชาชน โดยมิใหประชาชนมีเสรีภาพในการเลือกดวยตนเองก็ดี นอกจากจะแสดงถึงความ 
ไมไววางใจ ไมเชื่อถือ และไมศรัทธาทั้งผูดํ ารงตํ าแหนงทางการเมืองและประชาชนแลว ยังเปนการ
ลิดรอนสทิธ ิ เสรีภาพ และการมีสวนรวมทางการเมืองของประชาชน อันขัดตอจารีตของระบอบ 
การปกครองแบบประชาธิปไตยอีกดวย
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แผนภาพที่ 10-7

การก ํากบัการดํ าเนินนโยบายของรัฐบาล

กํ ากับอุปทาน
นโยบายรัฐบาล

ตลาดนโยบาย

Supply

• รัฐบาล
• ระบบราชการ
• รัฐสภา

Demand

• ราษฎร
• กลุมผลประโยชน
• ขบวนการประชาชน
• ส่ือมวลชน
• นักวิชาการ

กํ ากับอุปสงคที่มีตอนโยบาย
รัฐบาล
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4.2  การออกแบบรัฐธรรมนญูโดยมไิดคํ านึงถึงความสํ าคัญของโครงสรางสิ่งจูงใจ 
        (Structure of Incentives)

 รัฐธรรมนูญกํ าหนดกฎกติกา สถาบัน และกลไก เพื่อควบคุม กํ ากับ และ
ตรวจสอบตลาดการเมือง กฎกติกา สถาบัน และกลไกที่สรางขึ้นเหลานี้มีโครงสรางสิ่งจูงใจ 
แฝงเรนอยู ราษฎรจะสนองตอบตอโครงสรางสิ่งจูงใจดังกลาวนี้ ดวยการปรับพฤติกรรมตามการ
เปลี่ยนแปลงโครงสรางสิ่งจูงใจ การปรับพฤติกรรมของประชาชนในบางกรณีสอดคลองกับ
แนวทางการปฏิรูปการเมือง แตบางกรณีกลายเปนอุปสรรคของการปฏิรูปการเมือง การกํ าหนด
โครงสรางสิ่งจูงใจในรัฐธรรมนูญใหถูกตอง เพื่อใหประชาชนปรับเปลี่ยนพฤติกรรมไปในแนวทาง
ที่พึงปรารถนา และเพื่อใหตลาดการเมืองมีการทํ างานอยางมีประสิทธิภาพมากกวาเดิม จึงเปน
ปมเงื่อนสํ าคัญของการปฏิรูปการเมือง

รัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 มิไดใหความสํ าคัญประเด็นโครงสรางสิ่งจูงใจที่แฝงอยู
ในรัฐธรรมนญูเทาที่ควร  ประเด็นที่ควรกลาวถึงมีอยางนอย 2 ประการ  กลาวคือ

ประการแรก รัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 เนนการกํ าหนดสิ่งจูงใจเชิงลบ (Negative 
Incentives) มากกวาสิ่งจูงใจเชิงบวก (Positive Incentives) การลงโทษและการบังคับเปนสิ่งจูงใจ
เชิงลบ สวนการใหรางวัลเปนสิ่งจูงใจเชิงบวก การเนนการลงโทษและการบังคับมากกวาการให
รางวลัสะทอนใหเห็นปรัชญาพื้นฐานของรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 ที่เนนการควบคุม กํ ากับ และ
ตรวจสอบนักการเมืองและตลาดการเมืองอยางเขมงวด

ประการที่สอง รัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 ออกแบบโครงสรางสิ่งจูงใจในแนวทาง 
ที่ขัดกับธรรมชาติมนุษย การบังคับใหราษฎรใชสิทธิเลือกตั้งนับเปนตัวอยางของความขอนี้  
ธรรมชาติของมนุษยยอมตองมีการประเมินประโยชนที่ไดจากการกระทํ าหรือการละเวนการกระทํ า
เมื่อเทียบกับตนทุนที่ตองเสีย ตราบเทาที่ประโยชนที่ไดจากการใชสิทธิเลือกตั้งไมคุมกับตนทุน 
ที่ตองเสียไปในการนั้น การนอนหลับทับสิทธิ์ยอมเกิดขึ้น แมจะมีบทบังคับและบทลงโทษตาม 
รัฐธรรมนญูและกฎหมายการเลือกตั้งก็ตาม

ลักษณะโครงสรางสิ่งจูงใจที่แฝงอยูในรัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 ซึ่งเนนการลงโทษ
และการบังคับก็ดี และการกํ าหนดสิ่งจูงใจที่ขัดกับธรรมชาติมนุษยก็ดี หากพิจารณาจากแงมุม 
ของประชาชนผูอยูใตปกครอง ยอมถือเปนการใชอํ านาจ สวนจะเปนอํ านาจบาตรใหญหรือไม  
ยอมข้ึนอยูกับดุลพินิจและวิจารณญาณของประชาชนแตละคน การกํ าหนดโครงสรางสิ่งจูงใจ 
ในลกัษณะดงักลาวนีม้ผีลในการสรางกํ าแพงขวางกั้นระหวางผูปกครองกับราษฎร ชองวางระหวาง
กลุมคนทั้งสองถูกถางใหหางกันมากขึ้น ผูปกครองจะมิไดรับความรวมมือรวมใจจากประชาชน 
เทาทีค่วร โดยทีสั่งคมจะขาดสมานฉันทในหมูมวลสมาชิก พลังการขับเคลื่อนสังคมใหรุดหนาจึงมี
นอยกวาที่ควรจะเปน
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 4.3 การออกแบบรัฐธรรมนูญโดยไมคํ านึงถึงความสํ าคัญของตนทุนปฏิบัติการ
 ทางการเมือง (Political Transaction Cost) และตนทุนอื่น

 ตนทนุปฏิบัติการทางการเมือง (Political Transaction Cost) กอใหเกิดสิ่งจูงใจ
เชิงลบ ผูที่ตองรับภาระตนทุนปฏิบัติการทางการเมืองในเรื่องใด ยอมถูกบั่นทอนสิ่งจูงใจในการ
ปฏิบัติการทางการเมืองในเรื่องนั้น การบังคับใหราษฎรผูมีสิทธิเลือกตั้งตองใชสิทธิเลือกตั้งมีผล 
ในการเพิ่มภาระตนทุนปฏิบัติการแกประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้ง การบังคับใหผูดํ ารงตํ าแหนง 
ทางการเมืองยื่นบัญชีแสดงรายการทรัพยสินและหนี้สินมีผลในการเพิ่มตนทุนปฏิบัติการและ 
ตนทุนอื่นแกผูดํ ารงตํ าแหนงทางการเมือง การบังคับใหพรรคการเมืองตองจัดทํ าบัญชีเงินบริจาค
และรายงานการเงินมีผลในการเพิ่มตนทุนในการปฏิบัติการแกพรรคการเมือง ฯลฯ ดวยเหตุดังนี้ 
ตนทุนในการปฏิบัติการจึงกอใหเกิดสิ่งจูงใจเชิงลบ หากตองการโนมนาวใหประชาชนและ 
หนวยการเมืองปฏิบัติการทางการเมืองในเรื่องใด ก็ตองเพิ่มส่ิงจูงใจดวยการลดตนทุนในการ
ปฏิบัติการในเรื่องนั้น

การกํ าหนดขนาดของภาระตนทุนในการปฏิบัติการกระทบตอส่ิงจูงใจโดยตรง 
หากภาระตนทุนปฏิบัติการตํ่ า การบั่นทอนสิ่งจูงใจในการปฏิบัติการยอมมีนอย ในกรณีตรงกัน
ขาม หากภาระตนทุนในการปฏิบัติการสูง การบั่นทอนสิ่งจูงใจในการปฏิบัติการยอมมีมาก

การกํ าหนดผูรับภาระตนทุนในการปฏิบัติการมีความสํ าคัญตอการปฏิบัติการ 
ทางการเมืองดวย ผูที่ตองรับภาระตนทุนในการปฏิบัติการทางการเมืองใด ยอมถูกบั่นทอน 
แรงจูงใจในการปฏิบัติการดังกลาว สวนผูที่มิตองรับภาระตนทุนปฏิบัติการใดยอมไมถูกบั่นทอน 
แรงจูงใจในการปฏิบัติการนั้น รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 ตองการใหประชาชนมีสวนรวมทาง 
การเมือง แตกลับใหภาคประชาชนตองแบกรับภาระตนทุนปฏิบัติการคอนขางสูง ซึ่งเปนการ
ท ําลายแรงจูงใจในการมีสวนรวมทางการเมืองนั้นเอง

4.4  การใหความสํ าคัญแกองคกรรัฐธรรมนุญาภิบาล

 รัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 ออกแบบใหมีองคกรอิสระของรัฐจํ านวนหนึ่ง องคกร
อิสระดังกลาวนี้อาจจํ าแนกออกเปน 2 ประเภท (บวรศักดิ์ อุวรรโณ 2542 : 410-412)

ประเภทแรกเป นองคกรที่ทํ าหนาที่อภิบาลสังคมการเมืองใหเป นไปตาม 
บทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ กลาวคือ ทํ าหนาที่ควบคุม กํ ากับ และตรวจสอบตลาดการเมือง  
เพื่อใหสังคมการเมืองเปลี่ยนแปลงไปสูสังคมในอุดมคติ องคกรอิสระประเภทนี้อาจเรียกวา  
“องคกรรัฐธรรมนุญาภิบาล” ซึง่ตามรัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 มีจํ านวนรวมทั้งสิ้น 10 องคกร  
(ดูตารางที ่10-1) ในจํ านวนทั้งหมดนี้เปนองคกรที่จัดตั้งขึ้นใหม 5 องคกร ไดแก
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(1) สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ
(2) คณะกรรมการการเลือกตั้ง
(3) คณะกรรมการสิทธิมนุษยชน
(4) ศาลปกครอง
(5) ศาลฎกีา แผนกคดีอาญาของผูดํ ารงตํ าแหนงการเมือง

อีก 5 องคกรเคยมีมากอนแลว เพียงแตมีการจัดองคกรใหม ขยายอํ านาจหนาที่ และสถาปนา 
เปนองคกรอิสระ โดยมีบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนญูรองรบั ทัง้นี้เพื่อใหการทํ าหนาที่มีประสิทธิภาพ
มากกวาเดมิ องคกรที่แยกตัวจากฝายบริหารและเปลี่ยนสถานะเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญ ไดแก 
สํ านกังานศาลยุติธรรม10 คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ (ปปช.)11 และ
คณะกรรมการตรวจสอบเงินแผนดิน12 องคกรทีม่ีการจัดองคกรใหมและขยายบทบาทหนาที่ไดแก 
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา13และศาลรัฐธรรมนูญ14

                                                          
10 หนวยธุรการของศาลยุติธรรมเดิมสังกัดกระทรวงยุติธรรม ซึ่งเปนสวนหนึ่งของฝายบริหาร ตามรัฐธรรมนูญ 
ฉบับป 2540 หนวยธุรการของศาลยุติธรรมแยกตัวจากกระทรวงยุติธรรมและเปนอิสระ ขณะเดียวกันมีการ
เปล่ียนแปลงโครงสรางคณะกรรมการตุลาการศาลยุติธรรม โดยมีกรรมการที่ไมเปนและไมเคยเปนขาราชการ
ตุลาการ (พงศเทพ เทพกาญจนา 2541 ; สถาบันกฎหมายอาญา 2541ข : 193-196) สํ านักงานศาลยุติธรรม
และคณะกรรมการตุลาการศาลยุติธรรม  จัดตั้งโดย พระราชบัญญัติระเบียบบริหารศาลยุติธรรม พ.ศ. 2543
11 เดิมมีคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการ (ปปป.) สังกัด 
สํ านักนายกรัฐมนตรีและมิใชองคกรตามรัฐธรรมนูญ องคกรใหมคือ ปปช. เปนองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ
(สุจิต บุญบงการ 2541ข ; สถาบันกฎหมายอาญา 2541ข : 214-215)
12 เดิมมีสํ านักงานตรวจเงินแผนดิน (สตง.) ตามพระราชบัญญัติการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2522 แตขาด 
ความเปนอิสระจากหนวยรับตรวจ และถูกฝายการเมืองแทรกแซงไดโดยงาย คณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน 
ที่จัดตั้งขึ้นใหมเปนองคกรอิสระที่มีบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญรองรับ (โกเมศ ขวัญเมือง 2541ข ; สถาบัน
กฎหมายอาญา 2541ข : 212-213) อนึ่ง รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2517 กํ าหนดใหมีตํ าแหนง  
“ผูตรวจเงินแผนดินของรัฐสภา” (หมวด 6 สวนที่ 6 มาตรา 168-173)
13 ตํ าแหนง “ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา” ปรากฏในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2534 แกไข 
เพิ่มเติม พ.ศ. 2538 (มาตรา 162 ทวิ) แตยังไมมีกฎหมายกํ าหนดรายละเอียด จึงยังไมมีสถาบันนี้ (อมร  
รักษาสัตย 2541 : 131-132)
14 เดิมมีคณะตุลาการรัฐธรรมนูญตามรัฐธรรมนูญฉบับป 2489  ฉบับป 2492  ฉบับป 2475/2495  ฉบับป 2511  
ฉบับป 2517 ฉบับป 2521 และฉบับป 2534 แตองคคณะตุลาการรัฐธรรมนูญขาดหลักประกันในเรื่องความเชี่ยว
ชาญดานรัฐธรรมนูญและกฎหมายมหาชนและขาดความเปนอิสระ การจัดตั้งศาลรัฐธรรมนูญตามรัฐธรรมนูญ
ฉบับป 2540 ก็เพื่อแกปญหาดังกลาวนี้ (โกเมศ ขวัญเมือง 2541ก ; อมร รักษาสัตย 2541 : 160-168)
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องคกรอสิระประเภทที่สองทํ าหนาที่จัดระเบียบ ควบคุม กํ ากับ และตรวจสอบ 
กจิกรรมเฉพาะบางกิจกรรม (สถาบนักฎหมายอาญา 2541 : 221-222) องคกรอิสระประเภทนี้
ตามรัฐธรรมนญูฉบับป 2540 มีอยู 2 องคกร (ดูตารางที่ 10-1) คือ

(1) องคกรจัดสรรคลื่นความถี่วิทยุกระจายเสียง วิทยุโทรทัศน และวิทยุโทร
คมนาคม

(2) องคกรคุมครองผูบริโภค
อยางไรก็ตาม ภายหลังจากที่พระราชบัญญัติองคกรจัดสรรคลื่นความถี่และกํ ากับกิจการวิทยุ
กระจายเสยีง วิทยุโทรทัศน และกิจการโทรคมนาคม พ.ศ. 2543 มผีลบังคับใช องคกรจัดสรรคลื่น
ความถีม่ิไดมีองคกรเดียว หากแตมี 2 องคกรตามกฎหมายนี้ ไดแก

(1) คณะกรรมการกิจการกระจายเสียงและกิจการโทรทัศนแหงชาติ (กสช.)
(2) คณะกรรมการกิจการโทรคมนาคมแหงชาติ (กทช.)

ดังนี้ จะเห็นไดวา องคกรอิสระประเภทที่สองนี้มิไดทํ าหนาที่ ‘รัฐธรรมนุญาภิบาล’ ดุจเดียวกับ 
องคกรอิสระประเภทแรก

 การสถาปนาองคกรอิสระตามรัฐธรรมนญูมคีวามรวดเร็วแตกตางกัน ทั้งนี้ข้ึนอยู
กบัการกํ าหนดเงื่อนเวลาในรัฐธรรมนญู องคกรอิสระที่จัดตั้งขึ้นตามกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ
จัดตั้งไดอยางรวดเร็ว เนื่องจากรัฐธรรมนูญกํ าหนดเงื่อนเวลาที่แนนอนและชัดเจนในการ 
ตรากฎหมาย แตองคกรอิสระที่จัดตั้งตามกฎหมายธรรมดาจะจัดตั้งไดรวดเร็วเพียงใด ข้ึนอยูกับ
ความใสใจของฝายบริหาร (ดูตารางที่ 10-2)

การจัดตั้งองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญมีผลโดยตรงตอการขยายขนาดของภาค 
รัฐบาล และขยายตอเติมสวนราชการ (Bureaucratization) แมองคกรอิสระเหลานี้มิใชหนวย 
ราชการ แตเปนสวนหนึ่งของภาครัฐบาล โดยที่มีสวนสรางภาระผูกพันงบประมาณแผนดินดวย 
เพราะนอกจากจะมผูีบริหาร (ดูตารางที่ 10-3) แลว ยังตองมีสํ านักงานและพนักงานดวย

แมแนวความคิดในการสถาปนาองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญนับเปนนวัตกรรม
ของรัฐธรรมนญูฉบับป 2540 แตคํ าถามพื้นฐานมีอยูวา การสถาปนาองคกรอิสระเหลานี้มีความ
เหมาะสมเพยีงใด ในประเด็นนี้ มีขอพึงสังเกตอยางนอย 2 ประการ กลาวคือ

ประการแรก องคกรรัฐธรรมนุญาภบิาลเปนองคกรที่จํ าเปนตองมีเพื่อจัดระเบียบ 
ควบคมุ กํ ากับ และตรวจสอบสังคมการเมือง ในบรรดาองคกรรัฐธรรมนุญาภิบาล 10 องคกร  
(ดูตารางที่ 10-1) มีเฉพาะสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติเทานั้นที่เกินความจํ าเปน  
เนือ่งเพราะเปน ‘องคกรเสือกระดาษ’ ปราศจากเขีย้วเล็บ ทั้งในดานการผลักดันนโยบายและดาน
การตรวจสอบการดํ าเนินนโยบายของรัฐบาล การจัดตั้งองคกรนี้จึงทํ าใหมีการใชงบประมาณ 
แผนดินในทางที่ไมสมประโยชน
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ประการที่สอง การที่รัฐธรรมนญูกาวลวงไปจัดตั้งองคกรอิสระอ่ืน นอกเหนือจาก 
ทีท่ ําหนาที่ ‘รัฐธรรมนุญาภิบาล’ นัน้ กอใหเกิดคํ าถามพื้นฐานวา มีความเหมาะสมและชอบธรรม
เพียงใด เพราะการจัดตั้งองคกรอิสระประเภทนี้มีผลบังคับใหรัฐบาลตองเขาไปแทรกแซง 
การประกอบกิจกรรมทางเศรษฐกิจ นอกจากคํ าถามพื้นฐานวาดวยความชอบดวยเหตุผลในการ
จัดตั้งองคกรอิสระเพื่อควบคุมและกํ ากับกิจกรรมทางเศรษฐกิจเฉพาะประเภทแลว ยังมีคํ าถาม 
พืน้ฐานอกีดวยวา การแทรกแซงกิจกรรมทางเศรษฐกิจประเภทใดสมควรบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญ 
และประเภทใดในกฎหมายธรรมดา ในประการสํ าคัญ องคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญสามารถ 
แทรกแซงกิจกรรมของเศรษฐกิจไดอยางมีประสิทธิภาพมากกวาหนวยงานในรูปแบบอื่นของรัฐ 
หรือไม ตัวอยางเชน องคกรคุมครองผูบริโภคตามรัฐธรรมนูญมิไดมีหลักประกันวามีประสิทธิภาพ
สูงกวาสํ านักงานคณะกรรมการคุมครองผูบริโภค แทที่จริงแลว ประสบการณจากประเทศตางๆ 
ทั่วโลกบงชี้วา องคกรเอกชนและขบวนการประชาชนสามารถทํ าหนาที่ในการคุมครองผูบริโภค
อยางมปีระสิทธิภาพมากกวาองคกรของรัฐ  ไมวาจะเปนองคกรอิสระหรือไมก็ตาม

การสถาปนาองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญสรางภาระผูกพันงบประมาณแผนดิน
เกินกวาความจํ าเปน ขอที่เห็นไดอยางชัดเจนก็คือ สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ 
และองคกรคุมครองผูบริโภคจะทํ าใหมีการใชงบประมาณแผนดินไปในทางไมสมประโยชน การใช
งบประมาณอยางไมมีประสิทธิภาพจะปรากฏในองคกรของรัฐธรรมนุญาภิบาลอื่นๆ หากมีการ
ควบคุมและกํ ากับสังคมการเมืองอยางสุดโตง จนกระทั่งตนทุนสวนเพิ่มของการควบคุมกํ ากับ 
ทีต่กเปนภาระแกสังคม (Marginal Social Cost of Regulation) สูงกวาประโยชนสวนเพิ่มที่สังคม
ไดรับ (Marginal Social Benefit)

ผูรางรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 มองการณในดานดีมากเกินไปวา จะสามารถ 
คัดสรร ‘อรหันต’ มาสังกัดองคกรรัฐธรรมนุญาภบิาลเพือ่ทํ าหนาที่จัดระเบียบ ควบคุม กํ ากับ และ
ตรวจสอบสังคมการเมืองไดอยางมีประสิทธิภาพ หลงลืมขอเท็จจริงวาดวยความเปนปุถุชนของ
มนษุย หากองคกรรัฐธรรมนุญาภิบาลมิอาจทํ าหนาที่ไดอยางมีประสิทธิภาพก็จะยิ่งซํ้ าเติมปญหา
ความสูญเปลาของงบประมาณแผนดิน
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ตารางที่ 10-1
องคกรอิสระตามรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540

รายชื่อองคกร หมวด มาตรา
ก. องคกรรัฐธรรมนุญาภิบาล

1. สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ แนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ ม. 89
2. คณะกรรมการเลือกตั้ง รัฐสภา : คณะกรรมการการเลือกตั้ง

บทเฉพาะกาล
หมวด 6 สวนที่ 4 
และ ม. 327

3. ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา รัฐสภา : ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา
บทเฉพาะกาล

หมวด 6 สวนที่ 7 
และ ม. 330

4. คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติ รัฐสภา : คณะกรรมการสิทธิมนุษยชน
แหงชาติ
บทเฉพาะกาล

หมวด 6 สวนที่ 8  

และ ม. 334(1)
5. ศาลรัฐธรรมนูญ ศาล : ศาลรัฐธรรมนูญ

-
บทเฉพาะกาล

หมวด 8 สวนที่ 3
ม. 270
และ ม. 334(1)

6. สํ านักงานศาลยุตธรรม ศาล : ศาลยุติธรรม
-
บทเฉพาะกาล

หมวด 8 สวนที่ 3
ม. 275
และ ม. 334(1)

7. ศาลปกครอง ศาล : ศาลปกครอง
-
บทเฉพาะกาล

หมวด 8 สวนที่ 4
ม. 280
และ ม. 334(3)

8. คณะกรรมการปองกันและปราบปราม
    การทุจริตแหงชาติ

การตรวจสอบการใชอํ านาจรัฐ
–
บทเฉพาะกาล

หมวด 10 สวนที่ 2
ม. 302
ม. 329 และ 331

9. คณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน การตรวจเงินแผนดิน
บทเฉพาะกาล

หมวด 11
ม.329 และ ม.333

10. ศาลฎีกา แผนกคดีอาญาของผูดํ ารง
      ตํ าแหนงทางการเมือง

การตรวจสอบการใชอํ านาจรัฐ
บทเฉพาะกาล

หมวด 10 สวนที่ 4
ม. 329 และ 332

ข. องคกรอิสระอื่น
   1. องคกรจัดสรรคลื่นความถี่วิทยุกระจายเสียง
       วิทยุโทรทัศน และวิทยุโทรคมนาคม

สิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย ม. 40

2. องคกรคุมครองผูบริโภค สิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย ม. 57
ที่มา รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540
หมายเหตุ      พระราชบัญญัติองคกรจัดสรรคลื่นความถี่และกํ ากับกิจการวิทยุกระจายเสียง วิทยุโทรทัศน และกิจการโทรคมนาคม  
 พ.ศ. 2543 กํ าหนดใหมีองคกรจัดสรรคลื่นความถี่ฯ 2 องคกร คือ คณะกรรมการกิจการกระจายเสียงและกิจการ 
 โทรทัศนแหงชาติ (กสช.) และคณะกรรมการกิจการโทรคมนาคมแหงชาติ (กทช.)
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ตารางที่ 10-2
กฎหมายรองรับองคกรอิสระตามรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540

องคกร กฎหมาย

1. สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ พ.ร.บ. สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ
           พ.ศ. 2543

2. คณะกรรมการการเลือกตั้ง พ.ร.บ. ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยคณะกรรมการ
           การเลือกตั้ง พ.ศ. 2541

3. ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พ.ร.บ. ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดิน
           ของรัฐสภา  พ.ศ. 2542

4. คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติ พ.ร.บ. คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติ พ.ศ. 2542
5. ศาลรัฐธรรมนูญ รัฐธรรมนูญ  หมวด 8  สวน 2
6. สํ านักงานศาลยุติธรรม พ.ร.บ. ระเบียบบริหารราชการศาลยุติธรรม พ.ศ. 2543
7. ศาลปกครอง พ.ร.บ. จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง

           พ.ศ. 2542
8. คณะกรรมการปองกันและปราบปราม
    การทุจริตแหงชาติ

พ.ร.บ. ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและ
           ปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542

9. คณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน พ.ร.บ. ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน
           พ.ศ. 2542

10. ศาลฎีกา แผนกคดีอาญาของผูดํ ารงตํ าแหนง
      ทางการเมือง

พ.ร.บ. ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยวิธีพิจารณาความ
           อาญาของผูดํ ารงตํ าแหนงทางการเมือง พ.ศ. 2542

11. องคกรจัดสรรคลื่นความถี่วิทยุกระจายเสียง
      วิทยุโทรทัศน และวิทยุโทรคมนาคม

พ.ร.บ. องคกรจัดสรรคลื่นความถี่และกํ ากับกิจการวิทยุ
           กระจายเสียงวิทยุโทรทัศน  และกิจการ
           โทรคมนาคม พ.ศ. 2543

12. องคกรคุมครองผูบริโภค ไมมี
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ตารางที่ 10-3
จ ํานวนกรรมการหรือสมาชิกองคกรใหม

รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540

จ ํานวนกรรมการ

1. สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ไมระบุ
2. คณะกรรมการการเลือกตั้ง 5
3. สํ านักงานผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ไมเกิน 3 คน
4. สํ านักงานคุณกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติ 11
5. สํ านักงานศาลรัฐธรรมนูญ 15
6. สํ านักงานศาลยุติธรรม ไมระบุ
7. สํ านักงานศาลปกครอง 13
8. คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ 9
9. สํ านักงานการตรวจเงินแผนดิน 10

10. ศาลฎีกา แผนกคดีอาญาของผูดํ ารงตํ าแหนงทางการเมือง ไมระบุ
11. องคกรจัดสรรคลื่นความถี่วิทยุกระจายเสียง วิทยุโทรทัศน และวิทยุ
      โทรคมนาคม

ไมระบุ

12. องคกรคุมครองผูบริโภค ไมระบุ

หมายเหตุ   (1)  พ.ร.บ. สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ พ.ศ. 2543 กํ าหนดใหมีสมาชิก 99 คน
 (2) พ.ร.บ. องคกรจัดสรรคลื่นความถี่และกํ ากับกิจการวิทยุกระจายเสียง วิทยุโทรทัศน และกิจการโทรคมนาคม พ.ศ.  

         2543 กํ าหนดใหคณะกรรมการกิจการกระจายเสียงและกิจการโทรทัศนแหงชาติมีกรรมการ 7 คน (มาตรา 6) และ 
         คณะกรรมการกิจการโทรคมนาคมแหงชาติมีกรรมการ 7 คน (มาตรา 46)



531

5. บทสรุป

รัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 เดินตามแนวความคิดพื้นฐานของ Hume (1741/1951)
Mill (1861/1946) และ Brennan and Buchanan (1983) แมกรรมการสภารางรัฐธรรมนูญ 
จะมิไดอานงานวิชาการเหลานี้เลยก็ตาม แตบทบัญญัติตางๆในรัฐธรรมนูญฉบับนี้มีขอสมมติ 
แฝงเรนวา นักการเมืองเปนสัตวเศรษฐกิจ (homo economicus) ผูมคีวามเห็นแกไดและใชอํ านาจ
ในทางเกือ้ประโยชนสวนบุคคล ดังนั้น จึงตองออกแบบรัฐธรรมนญูเพื่อควบคุมประพฤติกรรมของ 
นกัการเมือง เมื่อพิเคราะหรัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 ในองครวม จะพบบทบัญญัติที่มีผลในการ
ก ํากับและตรวจสอบตลาดการเมืองคอนขางสุดโตง

รัฐธรรมนญูฉบับป 2540 แสดงความไมศรัทธา (Distrust) ทัง้ตอประชาชนผูมี
สิทธิเลือกตั้ง นักการเมืองและพรรคการเมืองผูตองการยึดกุมอํ านาจรัฐ และตอรัฐบาลผูมีหนาที่
บริหารราชการแผนดิน

ความไมศรัทธาที่มีตอประชาชนปรากฏในบทบัญญัติที่บังคับประชาชนใหถือเปน
หนาที่ในการใชสิทธิเลือกตั้ง ไมใหประชาชนมีเสรีภาพในการเลือกระหวางการใชสิทธิกับการ
นอนหลับทับสิทธิ์ ความไมศรัทธาที่มีตอนักการเมืองปรากฏในบทบัญญัติที่มีขอสมมติอันแฝงเรน
วา นักการเมืองเปนอปัรียชน ความไมศรัทธาที่มีตอรัฐบาลปรากฏในบทบัญญัติที่บังคับใหรัฐบาล
ดํ าเนินนโยบายตามหมวดแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ รัฐธรรมนูญที่รางขึ้นบนพื้นฐานแหงความ
ไมศรัทธาและความไมเชื่อถือประชาชนในฐานะผูมีสิทธิเลือกตั้ง นักการเมือง และรัฐบาล 
ยอมมีผลในการทํ าลายคุณธรรมของพลเมือง (Civic Virtue) เพราะมีขอสมมติแฝงเรนวา สังคม
ไมมีคุณธรรม สมาชิกในสังคมมิควรมีศรัทธาและความเชื่อถือตอผูอ่ืน การสรางความไมศรัทธา
และความไมเชื่อถือซึ่งกันและกันในสังคมมีผลในการทํ าลายสุขภาพของสังคม ราษฎรที่เชื่อวา  
รัฐสภาและรัฐบาลประกอบดวยอัปรียชนยอมไมเชื่อถือและไมศรัทธาทั้งรัฐสภาและรัฐบาล  
ความรวมมือรวมใจของราษฎรในสังคมยอมมีนอย รัฐธรรมนูญและกฎหมายที่รางขึ้นบนฐาน
ความเชื่อที่วาประชาราษฎรมีความเห็นแกได และมีบทลงโทษที่เขมงวดเพื่อกํ ากับประพฤติกรรม
ของพลเมืองยอมมีผลเสริมสงใหราษฎรหาชองทางในการเลี่ยงขื่อแปของบานเมือง รัฐธรรมนูญ 
ที่มองนักการเมืองเปนอัปรียชนยอมสรางทํ านบกีดขวางการเขาสูตลาดการเมืองของพลเมืองดี 
เพราะทนัทีท่ีพ่ลเมืองดีกาวเขาสูตลาดการเมือง ก็กลายเปน ‘อัปรียชน’ ในสายตาของรัฐธรรมนูญ 
พลเมอืงดทีีคิ่ดจะกาวเขาสูตลาดการเมืองตองเสียตนทุนปฏิบัติการโดยไมจํ าเปน เพราะตองเผชิญ
กับการตรวจสอบจากองคกรรัฐธรรมนุญาภิบาลและจากสังคม พลเมืองดีจึงตองคิดหนักในการ 
ตัดสนิใจเขาสูตลาดการเมือง ตรงกันขาม อัปรียชนทีอ่ยูในตลาดการเมืองมากอนแลวจะยังคงอยู
ตอไป และอัปรียชนรุนใหมจะตบเทาเขาสูตลาดการเมืองเปนระลอกๆ เพราะตนทุนปฏิบัติการ 
และตนทุนอื่นที่ต องสูญเสียจากการถูกตรวจสอบและคุมประพฤติมิไดมากเทาพลเมืองดี  
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รัฐธรรมนูญที่ออกแบบในการสกัดอัปรียชนจะมีตรงกันขามในการธํ ารงตํ าแหนงแหงหนของ 
อัปรียชนในตลาดการเมืองตอไป  ปรากฏการณ ‘เลือกนักมักไดแร’ ดังกลาวนี้เปนปญหาที่ 
วงวชิาการเศรษฐศาสตรเรียกวา Adverse Selection

การออกแบบรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 ใหความสํ าคัญแกโครงสรางสิ่งจูงใจ 
ทางเศรษฐกิจนอยเกินไป โดยเนนสิ่งจูงใจเชิงลบหรือการลงโทษมากกวาสิ่งจูงใจเชิงบวกหรือ 
การใหรางวลั นอกจากนี้ยังใหขอพิจารณาเกี่ยวกับตนทุนปฏิบัติการทางการเมืองนอยเกินไป ทั้งๆที่
ตนทุนปฏิบัติการกอผลกระทบตอพฤติกรรมทางการเมือง การกํ าหนดภาระและผูรับภาระตนทุน
ปฏิบัติการจึงมีความสํ าคัญตอการปฏิรูปการเมือง

รัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 เนนการควบคุม กํ ากับ และตรวจสอบตลาดการเมือง
อยางเขมงวดมากเกินไป ทํ าใหสังคมตองรับภาระตนทุนการควบคุมและกํ ากับ โดยไมคุมกับ
ประโยชนที่ไดรับ ตัวอยางของความขอนี้เห็นไดจากการสถาปนาองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ 
เกินกวาความจํ าเปน การเลือกตั้งใหมซํ้ าแลวซํ้ าเลา โดยทายที่สุดยังคงไดผูชนะการเลือกตั้ง 
คนเดมิที่ถูกแขวนในตอนตน ฯลฯ



บทที่ 11
ขอเสนอวาดวยการปฏิรูปการเมือง :
บทวิเคราะหเศรษฐศาสตรรัฐธรรมนูญ

 

1. ความเบื้องตน

บทนี้มีจุดมุงหมายที่จะประมวลผลการวิเคราะหรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร
ไทย พ.ศ. 2540 ในบทกอนๆ เพื่อนํ าเสนอขอเสนอในการปฏิรูปการเมือง เนื้อหาจํ าแนกออกเปน 7 
ภาค ภาคแรกเปนความเบื้องตน ภาคที่สองกลาวถึงเปาหมายที่พึงปรารถนาของการปฏิรูป 
การเมือง ภาคที่สามกลาวถึงประเด็นหรือเกณฑที่พึงพิจารณาในการปฏิรูปการเมือง ภาคที่ส่ี 
น ําเสนอขอเสนอในการปฏิรูปการเมือง  และภาคที่หาเปนบทสรุป

2. เปาหมายที่พึงปรารถนาของการปฏิรูปการเมือง

รัฐธรรมนูญมีบทบาทในการกํ าหนดกติกาและสภาพแวดลอมในตลาดการเมือง 
นยิามของรัฐธรรมนูญในอุตมภาวะ (Optimal Constitution)1 ยอมข้ึนอยูกับนิยามอุตมภาพของ
ตลาดการเมือง กลาวอีกนัยหนึ่งก็คือ จะตองตอบคํ าถามพื้นฐานใหไดเสียกอนวา เราตองการ
ตลาดการเมืองในรูปลักษณใด แลวจึงออกแบบรัฐธรรมนูญเพื่อใหไดตลาดการเมืองในรูปลักษณ
นัน้ รัฐธรรมนูญที่กอใหเกิดตลาดการเมืองในอุตมภาวะยอมเปนรัฐธรรมนูญในอุตมภาวะ

ตลาดการเมืองที่มีโครงสราง (Market Structure) ตางกัน ยอมกอใหเกิด 
ประพฤติกรรมทางการเมือง (Market Conduct) แตกตางกัน  ความแตกตางดานโครงสรางและ
ประพฤติกรรมยอมยังผลใหผลปฏิบัติการ (Market Performance) และประสิทธิภาพของตลาด 
(Market Efficiency) แตกตางกันดวย

กระบวนการปฏิรูปการเมืองและการรางหรือแกไขรัฐธรรมนูญในประเทศไทย 
นับต้ังแตป 2475 เปนตนมา มิไดมีขอพิจารณาที่ชัดเจนเกี่ยวกับโครงสรางตลาดการเมือง ผล 

                                                          
1 รัฐธรรมนูญในอุตมภาวะเปนรัฐธรรมนูญที่มีการควบคุมและกํ ากับตลาดการเมืองในระดับอุตมภาพ (Optimal 
Regulation)  Hume (1741/1951)  Mill (1861/1977)  และ Brennan and Buchanan (1983) อยูในสํ านัก
ความคิดที่สนับสนุนการออกแบบรัฐธรรมนูญเพื่อควบคุมและกํ  ากับตลาดการเมืองอย างเข มงวด  
(Interventionist Constitution) Frey (1997) เนนการออกแบบรัฐธรรมนูญในแนวทางเสรีนิยม (Liberal 
Constitution)  Faria (1999) พยายามประนีประนอมสํ านักความคิดทั้งสอง
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ที่ตามมาก็คือ แนวทางการปฏิรูปที่ยึดปฏิบัติและรัฐธรรมนูญที่รางหรือแกไขกอใหเกิดผลกระทบ
ตอตลาดการเมืองที่ขัดกัน  หรือมิไดสอดคลองตองกันในแนวทางเดียวกัน

เนื่องจากการปฏิรูปการเมืองมีผลกระทบตอตลาดการเมืองโดยตรง โดยที่ 
การเปลี่ยนแปลงในตลาดการเมืองกระทบตอตัวแปรอื่นๆ โดยเฉพาะอยางยิ่งผลปฏิบัติการและ 
ประสิทธภิาพของตลาด ดังนั้น การเปลี่ยนแปลงโครงสรางตลาดการเมืองจึงควรยึดเปนเปาหมาย
ปฐมฐาน (Primary Objective) ของการปฏิรูปการเมือง  สวนเปาหมายขั้นสุดทาย (Ultimate 
Objectives) ควรอยูที่ผลปฏิบัติการและประสิทธิภาพของตลาดการเมือง (ดูแผนภาพที่ 11-1)

ผูเขียนเสนอวา การทํ าใหตลาดการเมืองมีการแขงขันที่สมบูรณ (Perfect 
Competition) ควรยึดเปนเปาหมายปฐมฐานของการปฏิรูปการเมือง หากตลาดการเมืองมีการ
เปลี่ยนแปลงโครงสรางในแนวทางนี้ พลังการแขงขันในตลาดจะกอผลดีตอผลปฏิบัติการและ
ประสิทธิภาพของตลาด ตลาดการเมืองจะเปนตลาดปริวรรตสาธารณะที่เกื้อกูลตอการจํ าเริญ 
เติบโตทางเศรษฐกิจ การแกปญหาความยากจนและการกระจายรายได การรักษาเสถียรภาพ 
ทางเศรษฐกิจ และการใชทรัพยากรอยางมีประสิทธิภาพ โดยที่ตลาดการเมืองจะทํ างานอยางมี
ประสิทธภิาพดวย ประชาราษฎรจะไดรับบริการการเมืองที่เสียตนทุนตํ่ า

แผนภาพที่ 11-1

เปาหมายของการปฏิรูปการเมือง

การปฏิรูปการเมือง
ตลาดการเมือง

   โครงสราง

  ประพฤติกรรม
• ผลปฏิบัติการทาง

การเมือง
• ประสิทธิภาพของ

ตลาดการเมือง

เปาหมายปฐมฐาน เปาหมายขั้นสุดทาย
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3. ประเด็นที่ตองพิจารณาในการปฏิรูปการเมือง

ในการผลักดันใหมีการปฏิรูปการเมืองในระดับอุตมภาพ (Optimal Reform) หรือ
การรางรัฐธรรมนูญที่ดีเลิศ (Optimal Constitution) มปีระเดน็ที่พึงพิจารณาอยางนอย 6 ประเด็น  
อันไดแก

(1) ภาพตลาดการเมืองในอุดมคติ (Ideal Political Market)
(2) โครงสรางสิ่งจูงใจ (Structure of Incentives)
(3) การกระจายภาระตนทุนปฏิบัติการและตนทุนอื่น (Distribution of  

Transaction Cost and Other Costs Burdens)
(4) การควบคุมและกํ  ากับตลาดการเมืองในระดับอุตมภาพ (Optimal 

Regulation)
(5) ระบบการเลือกตั้ง (Electoral System)
(6) กฎการลงคะแนนเสียง (Voting Rules)

3.1  ภาพตลาดการเมืองในอุดมคติ (Ideal Political Market)
ตลาดการเมืองในอุดมคติมีคุณลักษณะอยางนอย 2 ดาน ดานหนึ่งเปนตลาด

ปริวรรตสาธารณะที่มีการซื้อขายนโยบาย กลาวคือ เปนตลาดที่นํ านโยบายแลกกับคะแนนเสียง  
มิใชตลาดที่นํ าเงินแลกกับคะแนนเสียง ในอีกดานหนึ่งเปนตลาดที่มีการแขงขันอยางสมบูรณ 
(Perfect Competition)

ตลาดที่มีการแขงขันอยางสมบูรณตองเปนตลาดที่มีผู ซื้อและผู ขายจํ านวน 
มากราย จนไมมีผูหนึ่งผูใดมีอิทธิพลเหนือตลาด ไมวาจะเปนประการใดๆก็ตาม ตลาดการเมือง 
จะมีการแขงขันที่สมบูรณไดก็ตอเมื่อไมมีทํ านบหรืออุปสรรคในการเขาและออกจากตลาด 
(Barriers to Entry and Exit) ทัง้ประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้ง นักการเมือง และพรรคการเมือง 
สามารถเคลื่อนยายในตลาดการเมืองไดโดยเสรี หนวยการเมืองทุกหนวยจะตองสามารถแขงกัน
บนพื้นฐานแหงความเสมอภาคและเทาเทียมกัน ไมมีหนวยการเมืองใดไดรับการเกื้อหนุนจาก
ตลาดเปนพเิศษ หรือถูกตลาดลงโทษโดยเฉพาะเจาะจง ทายที่สุด สารสนเทศในตลาดการเมือง 
จกัตองเปนสารสนเทศที่สมบูรณ (Perfect Information) และตองมีกระบวนการในการทํ าใหเกิด
ความสมบูรณของสารสนเทศดวย

หากเปาหมายปฐมฐานของการปฏิรูปการเมืองอยูที่การทํ าใหตลาดการเมือง 
มีการแขงขันที่สมบูรณ การปฏิรูปการเมืองก็ตองมุงขจัดหรือทํ าลายทํ านบหรืออุปสรรคในการเขา
และออกจากตลาด เพื่อใหการเคลื่อนยายภายในตลาดเปนไปโดยเสรี โดยที่ตลาดมีสารสนเทศ 
ที่สมบูรณดวย
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3.2  โครงสรางสิ่งจูงใจ (Structure of Incentives) และตนทุนอื่น
รัฐธรรมนูญเปนอภิมหาสถาบันที่กํ าหนดกฎเกณฑหรือสถาบันที่กํ ากับการทํ างาน

ของตลาดการเมอืง กฎกติกาเหลานี้แฝงเรนดวยโครงสรางสิ่งจูงใจทางเศรษฐกิจ โดยที่โครงสราง 
ส่ิงจูงใจบางประเภทมีผลดีตอการพัฒนาการเมือง บางประเภทสรางความเสื่อมทรามแกตลาด 
การเมอืง  แตบางประเภทกอผลกระทบในทิศทางที่ไมแนชัด

เมื่อการปฏิรูปการเมืองมีเข็มมุงที่จะเปลี่ยนแปลงตลาดการเมืองใหมีการแขงขัน 
ที่สมบูรณ ก็ตองมีการปรับเปลี่ยนโครงสรางสิ่งจูงใจที่แฝงเรนในรัฐธรรมนูญไปในทางที่สงเสริม 
การแขงขันในตลาด หากรัฐธรรมนูญมิไดมีโครงสรางสิ่งจูงใจที่สงเสริมการแขงขันในตลาด 
การเมอืง โครงสรางสิ่งจูงใจดังกลาวนี้จะเปนอุปสรรคในการปฏิรูปการเมืองอยางสํ าคัญ

3.3 การกระจายภาระตนทุนปฏิบัติการและตนทุนอื่น (Distribution of  
          Transaction-Cost  and Other Costs Burdens)

การเปลี่ยนแปลงองคกร สถาบัน และกติกาทางการเมืองมีตนทุนปฏิบัติการ 
(Transaction Cost) และตนทุนอื่นที่ตองเสีย  การปฏรูิปการเมืองจักตองคํ านึงถึงประโยชนที่สังคม
ไดรับวาคุมกับตนทุนที่สูญเสียไปหรือไม การปฏิรูปการเมืองที่มีประสิทธิภาพ คือ การปฏิรูป 
การเมอืงทีเ่สยีตนทุนตํ่ าที่สุด การเปลี่ยนแปลงองคกร สถาบัน หรือกติกาทางการเมืองใด หากได
ประโยชนไมคุมกับตนทุนที่ตองเสีย จะตองยับยั้งการผลักดันใหเกิดการเปลี่ยนแปลง การผลักดัน
การเปลีย่นแปลงควรกระทํ าในเรื่องที่ใหประโยชนสุทธิแกสังคม (Social Net Benefit) โดยแนชัด
เทานั้น

นอกเหนือจากการพิจารณาประโยชนสุทธิที่ตกแกสังคมแลว การกระจายภาระ 
ตนทุนปฏิบัติการ (Distribution of Transaction-Cost Burdens) และตนทุนอื่นก็เปนประเด็น
สํ าคัญในกระบวนการปฏิรูปการเมือง เพราะมีผลในการกํ าหนดวา ใครเปนผูรับภาระตนทุน 
การปฏรูิปการเมือง และมีความสํ าคัญตอความสํ าเร็จและความลมเหลวในการปฏิรูป ขอพิจารณา
ที่วา ใครควรเปนผูรับภาระตนทุนปฏิบัติการและตนทุนอื่นจึงเปนขอพิจารณาสํ าคัญยิ่ง โดยที่ 
ไมเพยีงแตตองมีการกํ าหนดตัวบุคคลหรือกลุมบุคคลผูรับภาระอยางเหมาะสมเทานั้น หากยังตอง
มีการกระจายภาระตนทุนทางการเมืองอยางเหมาะสมดวย ทั้งนี้เพราะเหตุวา ภาระตนทุน 
ปฏิบัติการและตนทุนอื่นตกหรือไมตกแกผูใด ยอมมีผลตอการตัดสินใจกระทํ าการหรือไมกระทํ า
การทางการเมืองของผูนั้น

บทบญัญัติวาดวยสิทธิและเสรีภาพจะไมมีประสิทธิผล หรือมีประสิทธิผลนอยลง 
หากรัฐธรรมนูญกํ าหนดโดยนัยวา ผูตองการใชสิทธิหรือผูตองการเสรีภาพตามบทบัญญัติของ 
รัฐธรรมนญูตองเปนผูรับภาระตนทุนปฏิบัติการและตนทุนอื่นเองทั้งหมด
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ดวยเหตุดังที่กลาวขางตนนี้ การกํ าหนดภาระและผูรับภาระตนทุนปฏิบัติการ 
ทางการเมืองและตนทุนอื่นจึงเปนเรื่องที่มีผลตอความสํ าเร็จและความลมเหลวของการปฏิรูป 
การเมือง2

3.4 การควบคุมและกํ ากับตลาดการเมืองในระดับอุตมภาพ (Optimal 
 Regulation of Political Market)

การควบคมุและกํ ากับตลาดการเมืองมีตนทุนที่ตองเสีย ดังนั้นจึงตองเปรียบเทียบ
ระหวางประโยชนที่สังคมไดรับ (Social Benefits) กบัตนทุนที่สังคมตองสูญเสียไป (Social Cost) 
จากการควบคุมและกํ ากับตลาดการเมือง  การควบคุมและกํ ากับมากเกินไป (Overregulation) 
ท ําใหสังคมตองรับภาระตนทุนไมคุมกับประโยชนที่ไดรับ อีกทั้งอาจมีผลขับดันพลเมืองดีออกจาก
ตลาดการเมือง (Crowding-out Effect) หรือกลายเปนทํ านบกีดขวางการเขาสูตลาดการเมืองของ
พลเมืองดี (Frey 1997)  การควบคุมและกํ ากับนอยเกินไป (Underregulation) อาจเปดชองใหมี
การใชอํ านาจในทางฉอฉล ในขณะที่การควบคุมและกํ ากับระดับอันเหมาะสมอาจดูดดึงพลเมืองดี
เขาสูตลาดการเมือง (Crowding-in Effect) การควบคุมและกํ ากับจะอยูในระดับอุตมภาพ 
(Optimal Regulation) ก็ตอเมื่อตนทุนสวนเพิ่มที่ตกแกสังคม (Marginal Social Cost of 
Regulation) เทากบัประโยชนสวนเพิ่มที่สังคมไดรับ (Marginal Social Benefit of Regulation) 
จากการควบคุมและกํ ากับดังกลาว

รัฐธรรมนูญเปนอภิมหาสถาบันที่มีบทบาทในการควบคุมและกํ ากับตลาด 
การเมือง การปฏิรูปการเมืองจะตองเปลี่ยนแปลงการควบคุมและกํ ากับตลาดการเมืองใหอยูใน
ระดบัอุตมภาพ  มิใหมีมากเกินไป  หรือนอยเกินไป (Faria 1999)

3.5  ระบบการเลือกตั้ง (Electoral System)
การออกแบบระบบการเลือกตั้งมีผลตอการเปลี่ยนแปลงโครงสราง ประพฤติกรรม

และผลปฏิบัติการทางการเมือง ทั้งนี้เนื่องจากระบบการเลือกตั้งแฝงเรนดวยโครงสรางสิ่งจูงใจ 

                                                          
2 ศาสตราจารยโอลิเวอร วิลเลียมสัน (Oliver E. Williamson) เปนผูนํ าเสนอและพัฒนาแนวความคิดวาดวย
ตนทุนปฏิบัติการ จนกอใหเกิดสาขาวิชาเศรษฐศาสตรวาดวยตนทุนปฏิบัติการ (Transaction Cost Economics) 
บทสํ ารวจสถานะแหงความรูในเรื่องนี้ ดู Williamson (1989) ศาสตราจารยโจนาธาน มาซีย (Jonathan Macey) 
นักกฎหมาย และศาสตราจารยดักลาส นอรธ (Douglass C. North) นักเศรษฐศาสตรสถาบันและนัก
ประวัติศาสตรเศรษฐกิจเปนผูบุกเบิกการศึกษาการเมืองดวยการวิเคราะหตนทุนปฏิบัติการ (Transaction-Cost 
Politics)  ดู Macey (1988) และ North (1989; 1990) ศาสตราจารยอวินาศ ดิกษิต (Avinash Dixit) เปนผูมี
บทบาทสํ าคัญในการบุกเบิกพรมแดนของ Transaction – Cost Politics ดู Dixit (1996; 1998; 1999)
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ระบบการเลือกตั้งในสังคมประชาธิปไตยควรจะสะทอนความพึงพอใจ เจตนารมณ และทางเลือก
ของราษฎรผูมีสิทธิเลือกตั้ง

หากเปาหมายปฐมฐานของการปฏิรูปการเมืองอยู ที่การเปลี่ยนแปลงตลาด 
การเมืองใหมีการแขงขันที่สมบูรณ  ระบบการเลือกตั้งตองไม ‘อุม’ พรรคการเมืองขนาดใหญ และ 
‘เหยียบ’ พรรคการเมืองขนาดเล็ก หากแตตองเกื้อกูลพรรคการเมืองขนาดเล็กเสมอดวยพรรค 
การเมืองขนาดใหญ อีกทั้งไมมีอคติในการชักนํ าระบบการเมืองไปสูระบบทวิพรรค (Bi-Party 
System) และหางเหจากระบบพหุพรรค (Multi-Party System) โดยจงใจ  พฒันาการของระบบ
การเมอืงควรเปนไปตามความพึงพอใจ เจตนารมณ และทางเลอืกของประชาชน จํ านวนผูแทน
ราษฎรในรัฐสภา ทั้งสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภาควรเปนไปตามสัดสวนคะแนนเสียงของ 
ประชาชน (Proportional Representation) กลาวโดยสรุปก็คือ ระบบการเลือกตั้งตองออกแบบให
สอดคลองกับการเปลี่ยนแปลงตลาดการเมืองใหมีการแขงขันอยางสมบูรณ

3.6 กฎการลงคะแนนเสียง (Voting Rules)
กฎการลงคะแนนเสียงเปนกติกาที่มีบทบาทสํ าคัญในการกํ าหนดมติของสังคม 

(Social Choice)
การกระทํ าหรือไมกระทํ าการใดๆของสังคมจะกอใหเกิดสวัสดิการสูงสุดแกสังคม 

(Social Welfare Maximization) กต็อเมือ่การกระทํ าหรือไมกระทํ าการนั้นๆไดรับฉันทานุมัติจาก
สังคม  กฎคะแนนเสียงเอกฉันท (Unanimity Rule) เปนกฎคะแนนเสียงเดียวที่สอดคลองกับเกณฑ
อุตมภาพของพาเรโต (Pareto Optimality) แตการยดึกฎคะแนนเสียงเอกฉันทในการกํ าหนดทาง
เลอืกของสังคมมีแนวโนมที่จะรักษาสถานภาพเดิม (status quo) ไมกอใหเกิดการเปลี่ยนแปลง 
นอกจากนี ้การไดมาซึ่งมติเอกฉันทตองสูญเสียตนทุนในการตัดสินใจ (Decision – Making Cost) 
สูงยิ่ง

กฎคะแนนเสียงขางมากธรรมดา (Simple Majority Rule) นอกจากไมสอดคลอง
กับเกณฑอุตมภาพของพาเรโตแลว ยังอาจทํ าใหไดมาซึ่งมติที่ไมสอดคลองกับลํ าดับแหงเหตุผล 
หรือที่เรียกวา Voting Paradox อันเปนที่มาของ The Impossibility Theorem ของเคนเน็ธ แอรโรว 
(Kenneth Arrow) (Arrow, 1963)

หากเปาหมายของการปฏิรูปการเมืองอยูที่การเปลี่ยนแปลงตลาดการเมืองใหมี
การแขงขันอยางสมบูรณ กฎการลงคะแนนเสียงจะตองมีผลในการสงเสริมการแขงขันในตลาด 
การเมอืง มใิชมุงเพิ่มการกํ ากับ ตรวจสอบ และควบคุมตลาดการเมือง จนเกินกวาการกํ ากับระดับ 
อุตมภาพ (Optimal Regulation)
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4. ขอเสนอในการปฏิรูปการเมือง

การแก ไขรัฐธรรมนูญเพื่อปฏิรูปการเมืองควรยึดถือแนวความคิดว าดวย 
รัฐธรรมนูญในอุตมภาวะ (Optimal Constitution) ซึง่อยูระหวางขั้วสองขั้ว ข้ัวหนึ่งเปนรัฐธรรมนูญ
ที่เนนการควบคุมและการกํ ากับตลาดการเมืองอยางเขมงวด ซึ่งเรียกวา Interventionist 
Constitution อีกขั้วหนึ่งเปนรัฐธรรมนูญที่ปลอยใหตลาดการเมืองทํ างานอยางเสรี ซึ่งเรียกวา
Liberal Constitution รัฐธรรมนญูในอุตมภาวะเปนรัฐธรรมนูญที่ควบคุมและกํ ากับตลาดการเมือง
อยางเหมาะสม ไมมากเกนิไปและไมนอยเกินไป กลาวอีกนัยหนึ่งก็คือ รัฐธรรมนูญในอุตมภาวะ
ตองเปนรัฐธรรมนูญที่มีการควบคุมและกํ ากับตลาดการเมืองในระดับอุตมภาพ (Optimal 
Regulation) ดวย

ผูเขียนเสนอวา การเปลี่ยนแปลงตลาดการเมืองใหมีการแขงขันอยางสมบูรณ 
เปนเปาหมายปฐมฐานของการปฏิรูปการเมือง โดยที่ผลปฏิบัติการและประสิทธิภาพของตลาด 
การเมืองเปนเปาหมายขั้นสุดทาย ขอเสนอในการปฏิรูปการเมืองเปนไปตามเกณฑที่นํ าเสนอใน 
หัวขอ 3

4.1  ตลาดการเมืองในอุดมคติ
ตลาดที่มีการแขงขันอยางสมบูรณเปนตลาดการเมืองในอุดมคติตามขอเสนอของ

รายงานวิจัยนี้ การเปลี่ยนแปลงตลาดการเมืองใหมีการแขงขันอยางสมบูรณจึงเปนเปาหมายของ
การปฏรูิปการเมอืง  การปฏิรูปการเมืองเพื่อการนี้  ตองดํ าเนินดวยมรรควิธีอยางนอย 8 แนวทาง
ควบคูกันไป

(1) การท ําลายท ํานบกีดขวางการเขาสูตลาดการเมืองของนักการเมือง
(2) การท ําลายทํ านบกีดขวางการจัดตั้งและการดํ ารงอยูของพรรคการเมือง
(3) การสงเสริมการแขงขันในตลาดนักการเมือง
(4) การยอมรับเสรีภาพในการใชสิทธิเลือกตั้งของราษฎร
(5) การสงเสริมการทํ าหนาที่ดานนิติบัญญัติของสมาชิกสภาผูแทนราษฎร
(6) การสงเสริมการทํ าหนาที่ในการผลิตนโยบายของรัฐบาล
(7) การอ ํานวยการใหสารสนเทศทางการเมืองเปนสารสนเทศที่สมบูรณ
(8) การสรางกลไกความรับผิดของรัฐบาลที่มีตอประชาชน

4.11  การท ําลายท ํานบกีดขวางการเขาสูตลาดการเมืองของนักการเมือง
 รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2540 สรางทํ านบกีดขวางการเขาสูตลาด
การเมอืง โดยมีทํ านบสํ าคัญอยางนอย 2 ทํ านบ ทํ านบแรกไดแก การบังคับใหผูสมัครรับเลือกตั้ง
เปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรตองสังกัดพรรค ทํ านบที่สองไดแก ระบอบ ‘บัณฑิตยาธิปไตย’
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การบังคับใหผูสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรตองสังกัดพรรค 
นบัเปนอปุสรรคสํ าคัญในการเขาสูตลาดการเมือง เมื่อมีบทบัญญัติใหสังกัดพรรค ผูที่ตองการเขาสู
ตลาดการเมืองมิเพียงแตมีปญหาในการเลือกพรรคที่สอดคลองกับอุดมการณสวนบุคคลเหลานั้น 
หากยังตองเผชิญกับสภาวะความไมแนนอนอีกวา พรรคจะเลือกเปนตัวแทนในเขตการเลือกตั้ง 
ทีต่องการหรือไมอีกดวย

การบังคับใหสังกัดพรรคเปนมายาคติที่ฝงอยูในสมองผูมีหนาที่รางรัฐธรรมนูญ
ฉบับตางๆ รวมทั้งฉบับป 2540 เพราะเชื่อกันอยางงมงายวา การบังคับใหสังกัดพรรคจะเปน 
มาตรการทีเ่กือ้กลูการพัฒนาระบบพรรคการเมือง ขอเท็จจริงปรากฏวา ทั้งๆที่มีมาตรการดังกลาว
นี้มาเปนเวลาชานาน ระบบพรรคการเมืองในสังคมการเมืองไทยหาไดมีการพัฒนาที่นาชื่นชมไม 
พรรคการเมืองสวนใหญหาไดมีอุดมการณที่แนชัด นอกเหนือจากความตองการยึดกุมอํ านาจรัฐ 
พรรคการเมืองขนาดใหญเนนการเติบโตจากภายนอก (External Growth) ดวยการซื้อนักการเมือง
และครอบมุงการเมือง มากกวาการเติบโตจากภายใน (Internal Growth)  ดวยการผลิตและสราง
นักการเมืองของตนเอง ทั้งนี้เปนผลจากอคติที่ฝงตัวอยูในระบบรัฐธรรมนูญมาเปนเวลาชานาน 
อคตดัิงกลาวนี้ ไดแก ฐานความเชื่อที่วา พรรคการเมืองขนาดใหญดีกวาพรรคการเมืองขนาดเล็ก 
และระบบทวิพรรคดีกวาระบบพหุพรรค

ในขณะที่บังคับใหผูสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรตองสังกัด
พรรค รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 กลับหามผูสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกวุฒิสภาสังกัดพรรค  
บทบญัญติัเหลานีม้ีนัยที่ซอนเรนวา พรรคการเมืองเปนของดีสํ าหรับ ส.ส. แตเปนของไมดีสํ าหรับ 
สว. เพราะสมาชกิวฒุิสภาตามรัฐธรรมนูญฉบับนี้ นอกจากทํ าหนาที่กลั่นกรองกฎหมายที่ผานจาก
สภาผูแทนราษฎรแลว ยังทํ าหนาที่แตงตั้งและถอดถอนผูดํ ารงตํ าแหนงทางการเมืองและตํ าแหนง 
ผูบริหารราชการแผนดินระดับสูงอีกดวย จึงตองการบุคคลที่มีความเปนกลางทางการเมือง แตการ
หามมใิหผูสมคัรรับเลือกตั้งเปนสมาชิกวุฒิสภาสังกัดพรรค มิอาจปองปรามมิใหคนเหลานี้สัมพันธ
กบัพรรคการเมืองตางๆได ขอเท็จจริงปรากฏวา ผูที่ไดรับเลือกตั้งเปน สว.บางคนอาศัยประโยชน
จากเครอืขายทางการเมืองของพรรคการเมืองบางพรรค บางคนเคยเปน ส.ส.ที่สังกัดพรรค บางคน
เปนสามีหรือภรรยา บุตรธิดา หรือญาติมิตรของ ส.ส. ที่มีพรรคสังกัด

ลัทธิ ‘บัณฑิตยาธิปไตย’ เปนท ํานบใหมที่รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 สรางขึ้นเพื่อ 
สะกัดการเขาสูตลาดการเมือง โดยหวังวา การสรางปราการดังกลาวนี้จะชวยเปลี่ยนแปลง 
โครงสรางสมาชิกรัฐสภาในดานคุณภาพ แตบทบัญญัติในเรื่องนี้ใหความสํ าคัญแกการศึกษา 
ในระบบโรงเรียนมากเกินไป โดยมิไดใหความสํ าคัญแกการศึกษานอกระบบโรงเรียนแมแตนอย  
ในประวัติศาสตรชาติไทย สังคมชนบทฟนฝาวิกฤติการณคร้ังแลวครั้งเลา โดยอาศัยภูมิปญญา 
ของผู นํ าทองถิ่นที่มีการศึกษาจากระบบโรงเรียนแตเพียงเล็กนอย หรือไมมีเลย ระบอบ  
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‘บัณฑิตยาธิปไตย’ จึงมีผลในการกีดกันผูนํ าทางปญญาทองถิ่นมิใหเขาสูรัฐสภาโดยตรง ในอีก 
ดานหนึ่ง นักการเมืองสามารถ ‘ฟอกตัว’ ใหเปนบัณฑิตไดโดยไมยาก  เพราะสถาบันอุดมศึกษา
ของรัฐและเอกชนทํ าหนาที่เปน ‘โรงพิมพปริญญาบัตร’ และจัดหลักสูตรสนองตอบตอบทบัญญัติ
แหงรัฐธรรมนูญโดยฉับพลัน ดวยเหตุดังนี้ ระบอบ ‘บัณฑิตยาธิปไตย’ จงึมอิาจเปลี่ยนโครงสราง
ดานคณุภาพของสมาชิกรัฐสภาได  ในประการสํ าคัญ ลัทธิ ‘บัณฑิตยาธิปไตย’ มผีลกีดกันคนจน 
มใิหเลือ่นชั้นสูชนชั้นนํ าทางอํ านาจ

เพื่อใหตลาดการเมืองมีการแขงขันที่สมบูรณ การปฏิรูปการเมืองจะตองทํ าลาย
ท ํานบทีก่ดีขวางการเขาสูตลาดการเมือง  ทั้งนี้ดวยขอเสนออยางนอย 2 ประการ

ขอเสนอที่หนึ่ง ผูสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภา  
จะสงักัดพรรคหรือเปนสมาชิกพรรคการเมืองหรือไมก็ได

ขอเสนอที่สอง  ลดทอนอิทธิพลของระบบ ‘บัณฑิตยาธิปไตย’
(ก) ผูสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรตองสํ าเร็จการศึกษาระดับ

มธัยมศกึษาตอนปลายหรือเทียบเทาเปนอยางนอย
 (ข) ผูสมคัรรับเลือกตั้งเปนสมาชิกวุฒิสภา หากอายุไมเกิน 45 ป ตองสํ าเร็จ 
การศกึษาระดับปริญญาตรีหรือเทียบเทา หากอายุต้ังแต 45 ปข้ึนไปตองสํ าเร็จการศึกษาระดับ 
มธัยมศกึษาตอนปลายหรือเทียบเทา

4.12 การทํ าลายทํ านบกีดขวางการจัดต้ังและการดํ ารงอยูของพรรคการ 
   เมือง
 รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540  กํ าหนดหลักการใหการจัดตั้ง
พรรคการเมืองเปนไปไดโดยงาย โดยบุคคลตั้งแต 15 คนขึ้นไป [มาตรา 328(1)] แตพระราช
บัญญติัประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยพรรคการเมือง พ.ศ. 2541 กลบัท ําใหการดํ ารงอยูของพรรค
การเมืองเปนไปไดดวยความยากลํ าบาก เพราะมีบทบัญญัติวา ภายใน 180 วันนับแตวัน 
จดทะเบยีนจดัตัง้พรรค จะตองดํ าเนินการใหมีสมาชิกอยางนอย 5,000 คน และมีสาขาอยางนอย
ภาคละ 1 สาขา (มาตรา 29) มิฉะนั้นจะตองถูกสั่งยุบพรรค (มาตรา 65) เงื่อนไขดังกลาวนี้ทํ าให
ตนทุนการจัดตั้งพรรคและรายจายเพื่อการธํ ารงพรรคสูงโดยไมจํ าเปน อันเปนการลงโทษพรรค 
การเมอืงขนาดเล็ก อีกทั้งยังขัดกับหลักการของรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 ที่ตองการใหการจัดตั้ง
พรรคการเมืองเปนไปไดโดยงาย ดวยเหตุดังนั้น แรงผลักดันใหมีการจัดตั้งพรรคการเมืองใหม 
จงึออนระโหย

หากตองการใหตลาดการเมืองมีการแขงขันโดยสมบูรณ การปฏิรูปการเมือง 
ไมเพียงแตตองเปดโอกาสใหมีการจัดตั้งพรรคการเมืองไดโดยงายเทานั้น หากยังตองเกื้อกูลให
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พรรคการเมอืงขนาดเล็กสามารถดํ ารงอยูไดอีกดวย ขอเสนอในการนี้ก็คือ การลดตนทุนปฏิบัติการ
และตนทนุอืน่ส ําหรับการดํ ารงอยูของพรรคการเมืองขนาดเล็ก เพื่อใหพรรคการเมืองที่มีอุดมการณ
อันหลากหลายสามารถกอเกิด  ดํ ารงอยู  และเติบโตได  อันเปนผลดีตอสุขภาพของตลาดการเมือง 
เพราะท ําใหการแขงขันระหวางพรรคการเมืองมีมากขึ้น

4.13 การสงเสริมการแขงขันในตลาดนักการเมือง
รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มิไดกํ าหนดขอหามในการยาย

พรรคและยายเขตการเลือกตั้งของนักการเมือง  หากแตมีเงื่อนเวลาที่ตองปฏิบัติ
ในกรณกีารเลือกเขตการเลือกตั้ง สํ าหรับการเลือกตั้งแบบแบงเขต จะตองมีชื่ออยู

ในทะเบียนบานในจังหวัดที่สมัครรับเลือกตั้งมาแลวเปนเวลาติดตอกันไมนอยกวา 1 ปนับถึง 
วนัสมคัรรับเลอืกตั้ง มิฉะนั้นก็ตองเกิด หรือศึกษาเลาเรียน หรือรับราชการ หรือเคยมีทะเบียนบาน 
ในจงัหวดันั้นติดตอกันเปนเวลาไมนอยกวา 2 ป [มาตรา 107(5)]

ในกรณกีารสังกัดพรรค จะตองสังกัดพรรคการเมืองพรรคหนึ่งพรรคใดเพียงพรรค
เดยีวนบัถงึวันสมัครรับเลือกตั้งเปนเวลาติดตอกันไมนอยกวา 90 วัน [มาตรา 107 (4)]

ดังนี ้ จะเหน็ไดวา รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 มิไดกํ าหนดขอหามในการยายเขต 
การเลอืกตัง้และยายพรรค การยายเขตการเลือกตั้งนั้นกระทํ าไดงาย เพราะในทันทีที่การเลือกตั้ง 
ส้ินสุดลง ไมวาผลการเลือกตั้งจะเปนฉันใด นักเลือกตั้งสามารถยายเขตการเลือกตั้งไดโดยทันที  
การยายเขตการเลือกตั้งมิไดเปนเหตุใหสูญเสียสมาชิกภาพของสมาชิกสภาผูแทนราษฎรเสมอไป 
แตการลาออกจากพรรคทํ าใหสมาชิกภาพของสมาชิกสภาผูแทนราษฎรสิ้นสุดลงทันที [มาตรา 
118(8)]

การที่ รัฐธรรมนูญมิไดมีข อหามในการยายพรรคและยายเขตการเลือกตั้ง 
ยอมทํ าใหตลาดนักการเมืองมีการเคลื่อนยายแรงงานโดยเสรีระดับหนึ่ง (Labour Mobility)  
อันสอดคลองกับเปาหมายการเปลี่ยนแปลงตลาดการเมืองใหมีการแขงขันที่สมบูรณ

ข อที่น าสังเกตก็คือ การไมมีข อหามในการย ายพรรคนั้นมีนัยสํ าคัญวา  
รัฐธรรมนูญมิไดกํ าหนดขอหามพรรคการเมืองมิใหซื้อนักการเมือง ทั้งไมมีบทลงโทษการซื้อ 
นักการเมืองดวย ตางกับการซื้อเสียงที่รัฐธรรมนูญ [มาตรา 147(2)] และคณะกรรมการการ 
เลือกตั้งในทางปฏิบัติถือเปนการกระทํ าอันไมสุจริตเพื่อใหตนเองไดรับเลือกตั้ง โดยมีบทลงโทษ
ดวย การยินยอมโดยนัยใหมีการซื้อนักการเมืองโดยไมตองถูกลงโทษยอมขัดกับหลักการหามซื้อ
เสียงในการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภา เหตุใดการปริวรรตในตลาดการเมือง 
โดยใชเงนิเปนสื่อกลางในการแลกเปลี่ยนในกรณีหนึ่ง (การเลือกตั้ง) จึงผิดกฎหมาย แตในอีกกรณี
หนึง่ (การซือ้นกัการเมือง) จึงไมผิดกฎหมาย ทั้งๆที่การปริวรรตในกรณีทั้งสอง (ตลาดการเมืองและ



543

ตลาดนักการเมือง) มีความเชื่อมโยงกัน ดังเชนการซื้อนักการเมือง (ซึ่งไมผิดกฎหมาย) ผูชนะ 
การเลือกตั้งดวยการซื้อเสียง (ซึ่งผิดกฎหมาย) เพียงแตคณะกรรมการการเลือกตั้งจับไมได ไล 
ไมทันเทานั้น

หากเปาหมายของการปฏิรูปการเมืองอยูที่การเปลี่ยนแปลงตลาดการเมืองใหมี
การแขงขันอยางมบูรณ การสงเสริมการแขงขันในตลาดนักการเมืองจะชวยใหการปฏิรูปการเมือง
บรรลุเปาหมายดังกลาวได กลาวคือ ตองทํ าลายทํ านบการยายพรรคและการยายเขตการเลือกตั้ง
ของนกัการเมือง  เพื่อใหนักการเมืองสามารถเคลื่อนยายในตลาดไดโดยเสรี

4.14 การยอมรบัหลกัการเสรีภาพในการใชสิทธิเลือกตั้งของราษฎร
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 กํ าหนดใหชนชาวไทยมีหนาที่ 

ไปใชสิทธิเลือกตั้ง การนอนหลับทับสิทธิโดยไมแจงเหตุอันสมควรที่ทํ าใหไมอาจไปเลือกตั้งได 
ยอมเสียสิทธิตามที่กฎหมายบัญญัติ (มาตรา 68)

พ.ร.บ. ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและ
สมาชิกวุฒิสภา พ.ศ. 2541 มีบทบัญญัติที่สอดรับกับรัฐธรรมนูญ โดยกํ าหนดวาการใชสิทธิ 
เลอืกตัง้เปนหนาที่ที่ตองปฏิบัติ (มาตรา 20) หากไมสามารถใชสิทธิในวันเลือกตังตั้งได ตองแจง
เหตุผลแกคณะกรรมการการเลือกตั้งประจํ าเขตกอนวันเลือกตั้งไมนอยกวา 7 วัน หากคณะ
กรรมการเลอืกตัง้เห็นวา เหตุผลอันเปนขออางนั้นฟงไมข้ึน ก็ตองแจงใหผูมีสิทธิเลือกตั้งนั้นทราบ
ไมนอยกวา 3 วัน (มาตรา 21) การไมใชสิทธิเลือกตั้งโดยไมแจงเหตุหรือเหตุที่อางนั้นเปนเหตุอัน 
ไมสมควร เปนเหตุใหตองเสียสิทธิเลือกตั้ง และสิทธิการไดรับความชวยเหลือจากรัฐ (มาตรา 23)

รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 กํ าหนดบทลงโทษผูนอนหลับทับสิทธิ์อยางเลื่อนลอย 
โดยกํ าหนดให ‘เสียสิทธิตามที่กฎหมายบัญญัติ’ พ.ร.บ.ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการเลือกตั้ง
สมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภา พ.ศ. 2541 กํ าหนดบทลงโทษวา การไมใชสิทธิ 
เลือกตั้งโดยไมแจงเหตุหรือเหตุที่อางนั้นเปนเหตุอันไมสมควร จะตอง ‘เสียสิทธิการไดรับ 
ความชวยเหลือจากรัฐตามหลักเกณฑและวิธีการที่คณะกรรมการการเลือกตั้งกํ าหนด’ ในขณะที่ 
รัฐธรรมนูญโยนใหกฎหมายการเลือกตั้งฯกํ าหนดบทลงโทษผู นอนหลับทับสิทธิ์ กฎหมาย 
การเลือกตั้งฯโยนใหเปนภาระของคณะกรรมการการเลือกตั้ง ทายที่สุดมีการแกไขเพิ่มเติม
กฎหมายการเลือกตั้งในป 2542 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการเลือกตั้งสมาชิก
สภาผูแทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภา (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2542 ก ําหนดใหผูนอนหลับทับสิทธิ์ตอง
เสยีสิทธิรวม 8 ประการ (มาตรา 23) อันไดแก
 (1) สิทธยิืน่ค ํารองคัดคานการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา  
ผูบริหารทองถิ่นและสมาชิกสภาทองถิ่น
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 (2) สิทธริองคดัคานการเลือกกํ านันและผูใหญบานตามกฎหมายวาดวยลักษณะ 
ปกครองทองที่

(3) สิทธสิมคัรรับเลือกตั้งเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา ผูบริหาร
ทองถิ่นและสมาชิกสภาทองถิ่น

(4) สิทธสิมคัรรับเลือกตั้งเปนกํ านันและผูใหญบาน ตามกฎหมายวาดวยลักษณะ
ปกครองทองที่
 (5) สิทธิการเขาชื่อรองขอเพื่อใหรัฐสภาพิจารณากฎหมายตามกฎหมายวาดวย
การเขาชื่อเสนอกฎหมาย

(6) สิทธิการเขาชื่อรองขอเพื่อใหสภาทองถิ่นพิจารณาออกขอบัญญัติทองถิ่น 
ตามกฎหมายวาดวยการเขาชื่อเสนอขอบัญญัติทองถิ่น
 (7) สิทธิเขาชื่อรองขอเพื่อใหวุฒิสภามีมติถอดถอนบุคคลตามกฎหมายประกอบ 
รัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต
 (8) สิทธิเขาเชื่อรองขอใหถอดถอนสมาชิกสภาทองถิ่นหรือผูบริหารทองถิ่น 
ตามกฎหมายวาดวยการลงคะแนนเสียงเพื่อถอดถอนสมาชิกสภาทองถิ่นหรือผูบริหารทองถิ่น

 รังสรรค ธนะพรพันธุ (2545) ชีใ้หเหน็วา สิทธิทั้ง 8 ประการนี้ลวนแลวแตเปนสิทธิ
ทางการเมือง การลิดรอนสิทธิทางการเมืองกระทบตอผูที่ตองการขึ้นสังเวียนทางการเมืองและผูที่
ตองการมีสวนรวมทางการเมือง ผูที่ไมตองการขึ้นสังเวียนทางการเมืองและไมตองการการมีสวน
รวมทางการเมอืง ซึง่เปนชนสวนใหญ จะมิไดรับผลกระทบ อนึ่ง มีขอนาสังเกตวา บทลงโทษนี้มีผล
ในการทํ าลายสิ่งจูงใจในการมีสวนรวมทางการเมืองของประชาชน ทั้งๆที่การมีสวนรวม 
ทางการเมอืงดานตางๆมีความสํ าคัญไมยิ่งหยอนกวาการใชสิทธิเลือกตั้ง

สภารางรัฐธรรมนูญบัญญัติเร่ืองการใชสิทธิเลือกตั้งในหมวดหนาที่ของชน 
ชาวไทย (หมวด 4)  มิใชหมวดสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย (หมวด 3) ทั้งนี้ดวยตรรกที่วา   
การกํ าหนดใหชนชาวไทยมีหนาที่ในการใชสิทธิเลือกตั้งจะทํ าใหอัตราการนอนหลับทับสิทธิ์ลดลง 
เมื่อผูมีสิทธิเลือกตั้งพากันไปใชสิทธิอยางเต็มที่ ชองทางของการทุจริตในการเลือกตั้งยอมนอยลง
ดวย ระบบตรรกดงักลาวนี้นับวาแปลกประหลาดอยางยิ่ง หากมีผูแอบอางชื่อผูนอนหลับทับสิทธิ 
ในการเลอืกตัง้ และการแอบอางนั้นสัมฤทธิผล ความผิดยอมตกแกผูแอบอางซึ่งทุจริตการเลือกตั้ง
และกรรมการการเลือกตั้งซึ่งปฏิบัติหนาที่อยางหละหลวมจนกอใหเกิดการทุจริตการเลือกตั้ง  
แทนที่จะลงโทษผูทุจริตการเลือกตั้งและกรรมการการเลือกตั้ง สภารางรัฐธรรมนูญกลับลงโทษ
ประชาชนผูนอนหลับทับสิทธิ์ประดุจวา การนอนหลับทับสิทธิ์เปนเหตุปจจัยเดียวที่กอใหเกิดการ
ทุจริตการเลือกตั้ง
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แมจะมีบทบัญญัติตามรัฐธรรมนูญที่กํ าหนดใหการใชสิทธิเลือกตั้งเปนหนาที่ของ
ชนชาวไทย ขอเทจ็จริงปรากฏวา การนอนหลับทับสิทธิยังคงดํ ารงอยู ยกเวนการเลือกตั้งสมาชิก 
วฒุสิภาครัง้แรกเมื่อวันที่ 4 มีนาคม 2543 ที่อัตราการใชสิทธิเลือกตั้งอยูในระดับสูง สวนหนึ่ง 
เปนเพราะวา สารสนเทศเกี่ยวกับบทลงโทษการนอนหลับทับสิทธิ์ไมสมบูรณ ประชาชนบางหมู
เหลาหลงเขาใจตามขาวรํ่ าลือวา การนอนหลับทับสิทธิ์จะถูกลงโทษทางอาญา (รังสรรค  
ธนะพรพันธุ 2543ค) เมือ่ประชาชนทราบขอมูลขาวสารในเรื่องนี้อยางแนชัด ประกอบกับมีการ 
เลือกตั้งซํ้ าแลวซํ้ าเลา การนอนหลับทับสิทธิ์ก็กลับสูภาวะปกติ แมรัฐธรรมนูญและกฎหมาย 
การเลอืกตั้งจะกํ าหนดบทลงโทษก็ตาม

การใชสิทธิเลือกตั้งมีตนทุนที่ตองเสีย ประชาชนจะไปใชสิทธิเลือกตั้งก็ตอเมื่อ
ประโยชนที่ไดจากการใชสิทธิ (Voting Benefits) คุมกบัตนทุนที่ตองเสีย (Voting Cost) หาก
ตองการใหประชาชนไมนอนหลับทับสิทธิ์ ก็ตองทํ าใหประโยชนจากการใชสิทธิเพิ่มพูนขึ้นและ/หรือ
ตนทนุทีต่องเสยีในการใชสิทธิลดลง การบังคับการใชสิทธิเลือกตั้งนอกจากจะเปนการลิดรอนสิทธิ
ของชนชาวไทยแลว ยังกอใหเกิดตนทุนปฏิบัติการและคาเสียโอกาส ในดานหนึ่ง ประชาชน 
ผูมสิีทธเิลอืกตัง้ตองรับภาระตนทุนในการใชสิทธิดังกลาว โดยเฉพาะอยางยิ่ง ประชาชนที่ทํ างาน 
นอกภมูลํิ าเนา ซึง่สวนใหญมีฐานะยากจน ในอีกดานหนึ่ง คณะกรรมการการเลือกตั้ง นอกจาก
ตองใชจายในการจัดการเลือกตั้งใหบริสุทธิ์และยุติธรรมแลว ยังตองเสียคาใชจายจํ านวนมาก 
ในการจัดทํ ารายชื่อประชาชนผูนอนหลับทับสิทธิ์ การพิจารณาหนังสือแสดงเหตุผลในการไมใช
สิทธิ และการลงโทษผูนอนหลับทับสิทธิ์โดยปราศจากเหตุผลอันสมควร ขอที่นาสังเกตก็คือ  
คณะกรรมการการเลือกตั้งละเวนการปฏิบัติหนาที่เหลานี้ เนื่องจากกํ าลังคนไมพอ คณะกรรมการ
การเลือกตั้งใชวิธีการสุมตัวอยางตรวจสอบประวัติการใชสิทธิเลือกตั้ง เฉพาะผูสมัครรับเลือกตั้ง
และผูตองการดํ ารงตํ าแหนงทางการเมืองตางๆ เปนสํ าคัญ

หากเปาหมายของการปฏิรูปการเมืองอยูที่การเปลี่ยนแปลงตลาดการเมืองใหมี
การแขงขันอยางสมบูรณ รัฐธรรมนูญจะตองยอมรับหลักการเสรีภาพในการใชสิทธิเลือกตั้งของ 
ประชาชน หาควรบังคับประชาชนไม ประสบการณการเลือกตั้งหลังป 2540 ชี้ชัดแลววา การบังคับ
การใชสิทธิเลือกตั้งไมสัมฤทธิผล ประชาชนจะยังคงนอนหลับทับสิทธิ์ตราบเทาที่ประโยชน 
ที่คาดวาจะไดจากการใชสิทธิไมคุมกับตนทุนที่ตองเสีย การบังคับการใชสิทธิยังกอใหเกิดตนทุน
โดยไมจ ําเปน ทั้งแกประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งและคณะกรรมการการเลือกตั้ง3

                                                          
3 การใชสิทธิเลือกตั้งสมควรเปนหนาที่พลเมืองหรือไม ดูวิวาทะเรื่องนี้ใน Lomasky and Brennan (2000)
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4.15  การสงเสริมการทํ าหนาที่นิติบัญญัติของสมาชิกสภาผูแทนราษฎร
รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มิไดเกื้อกูลใหสมาชิกสภาผูแทน

ราษฎรทํ าหนาที่นิติบัญญัติอยางเต็มที่
ประการแรก สมาชิกสภาผู แทนราษฎรมิอาจเสนอร างกฎหมายในนาม  

ปจเจกบุคคลได หากแตตองไดรับความเห็นชอบจากพรรคการเมืองที่สังกัด โดยที่ตองมีสมาชิก
สภาผูแทนราษฎรสังกัดพรรคเดียวกันไมนอยกวา 20 คนรับรอง (มาตรา 169 วรรค 2)

ประการที่สอง สมาชกิสภาผูแทนราษฎรมิอาจเสนอรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงิน
ได  เวนแตมีคํ ารับรองของนายกรัฐมนตรี (มาตรา 169 วรรคแรก)

สภารางรัฐธรรมนูญสืบทอดฐานคติจากยุคเผด็จการ/คณาธิปไตยที่มองวา  
การเสนอรางกฎหมายของสมาชิกสภาผูแทนราษฎรเปนเรื่องวุนวาย ในกรณีกฎหมายเกี่ยวดวย
การเงิน กฎหมายในกลุมนี้มีลักษณะเปนกฎหมายเศรษฐกิจ หากมิไดอยูในแนวนโยบายของ 
รัฐบาล รัฐบาลซึง่กมุเสียงขางมากในสภาผูแทนราษฎรยอมสกัดมิใหผานสภา ดังนั้น จึงกํ าหนดให
ตองไดรับคํ ารับรองจากนายกรัฐมนตรี (นอกเหนือจากการไดรับความเห็นชอบจากพรรคตนสังกัด) 
เพือ่ลดทอนตนทุนการพิจารณากฎหมาย

แตการลิดรอนการทํ าหนาที่นิติบัญญัติของสมาชิกสภาผูแทนราษฎรกอใหเกิด 
ผลเสียอยางนอย 2 ประการ ประการแรก ผลักดันใหสมาชิกสภาผูแทนราษฎรมีพฤติกรรม 
เบีย่งเบนจากการปฏิบัติหนาที่พื้นฐาน ประการที่สอง กอใหเกิดอุปสรรคกีดขวางนวัตกรรมดานนิติ
บัญญัติ

หากเปาหมายของการปฏิรูปการเมืองอยู ที่การเปลี่ยนแปลงตลาดการเมือง 
ใหมีการแขงขันอยางสมบูรณ จะตองสงเสริมใหสมาชิกสภาผูแทนราษฎรทํ าหนาที่นิติบัญญัติ
อยางเต็มที่ กลาวคือ สมาชิกสภาผูแทนราษฎรสามารถเสนอรางกฎหมายในนามปจเจกบุคคล 
โดยมติองขอความเห็นชอบจากพรรคตนสังกัดได และสามารถเสนอรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงิน 
โดยมติองขอคํ ารับรองจากนายกรัฐมนตรีได การกํ าหนดใหสมาชิกสภาผูแทนราษฎรตองขอความ
เห็นชอบจากพรรคตนสังกัดในการเสนอรางกฎหมายทั่วไปก็ดี และตองขอคํ ารับรองเพิ่มเติมจาก
นายกรัฐมนตรีในการเสนอรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงินก็ดี เปนขอกํ าหนดที่มีผลในการเพิ่มตน
ทนุปฏบัิติการของสมาชิกสภาผูแทนราษฎรในการทํ าหนาที่นิติบัญญัติ

4.16 การสงเสริมการทํ าหนาที่ผลิตนโยบายของรัฐบาล
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 แสดงความไมไววางใจรัฐบาล 

ในการบริหารราชการแผนดิน และแสดงความดูถูกประชาชนวา ไมรูจักแยกแยะนโยบายที่ดี 
ออกจากนโยบายที่เลว รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 ยึดขอสมมติวา ในสังคมการเมืองไทย ไมมีใคร 
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รูดีวา นโยบายที่ดีนั้นเปนอยางไร รัฐบาลไมรูวา นโยบายที่ดีนั้นเปนอยางไร โดยที่ประชาชน 
กต็กอยูในสถานะเดียวกัน มีแตสภารางรัฐธรรมนูญ 2540 เทานั้นที่รูวา นโยบายที่ดีนั้นเปนอยางไร 
ดวยเหตุดังนั้น รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 จึงมีหมวดแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ (หมวด 5)  
ซึง่รางขึ้น ‘เพือ่เปนแนวทางส ําหรับการตรากฎหมายและการกํ าหนดนโยบายในการบริหารราชการ
แผนดิน’ (มาตรา 88 วรรคแรก) คํ าถามพื้นฐานมีอยูวา แนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐตาม 
รัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 ซึ่งมีลักษณะจับฉาย ประกอบดวยแนวนโยบายที่ยึดปรัชญาเศรษฐกิจ 
ทีขั่ดกนัเอง และรางขึน้โดยไมคํ านึงถึงตนทุนการดํ าเนินนโยบายเหลานี้เปนเมนูนโยบาย (Policy 
Menu) ทีดี่จริงหรือ ?

ในสังคมประชาธิปไตย พรรคการเมืองควรมีเสรีภาพในการนํ าเสนอเมนูนโยบาย 
และรัฐบาลควรมีเสรีภาพในการดํ าเนินนโยบาย โดยที่ประชาชนควรมีเสรีภาพในการเลือกพรรค
การเมืองและเลือกเมนูนโยบายดวย การรางแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐในรัฐธรรมนูญ 
จงึเปนเรือ่งเกินจํ าเปน  การจัดตั้งสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ (มาตรา 89) เพื่อให
คํ าปรึกษาและขอเสนอแนะตอคณะรัฐมนตรีในปญหาตางๆที่เกี่ยวกับเศรษฐกิจและสังคม รวมทั้ง
พิจารณาแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติและแผนอื่นตามกฎหมายบัญญัติก็เปนเรื่องเกิน 
จํ าเปนเฉกเชนเดียวกัน ในเมื่อรัฐบาลจะรับฟงสภาที่ปรึกษาฯหรือไม และจะขอความเห็นสภา 
ทีป่รึกษาฯ หรือไมก็ได  เหตุใดสังคมจึงตองรับภาระในการจัดตั้งองคกรเชนนี้ดวยเลา

4.17 การอ ํานวยการใหสารสนเทศทางการเมืองเปนสารสนเทศที่สมบูรณ
ความไมสมบูรณของสารสนเทศ (Information Imperfection) นบัเปนอปัลักษณะ

ของตลาดการเมือง หากขอมูลขาวสารทางการเมืองมีความไมสมบูรณ การตัดสินใจกระทํ า 
หรือไมกระทํ าการของหนวยการเมืองตางๆ อาจผิดพลาดไดโดยงาย เมื่อการปฏิรูปการเมืองมี 
เปาหมายปฐมฐานในการเปลี่ยนแปลงตลาดการเมืองใหมีการแขงขันที่สมบูรณ การอํ านวยการให
สารสนเทศทีส่มบูรณจึงเปนยุทธวิธีหนึ่งในการลดทอนความไมสมบูรณของตลาด4

การหามผูสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกวุฒิสภาหาเสียง มีผลในการธํ ารงความ 
ไมสมบูรณของสารสนเทศ ประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งควรไดรับรูจุดยืนและอุดมการณทั้งทาง 
การเมือง เศรษฐกิจ และสังคมของผูสมัครรับเลือกตั้ง ในเมื่อสมาชิกวุฒิสภามีหนาที่กลั่นกรอง
กฎหมาย และแตงตั้งและถอดถอนผูดํ ารงตํ าแหนงทางการเมืองและผูบริหารราชการแผนดินระดับ
สูง อุดมการณทางการเมือง เศรษฐกิจ และสังคม ยอมมีความสํ าคัญตอการปฏิบัติหนาที่เหลานี้  
ดังนั้น ผูสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกวุฒิสภาควรหาเสียงไดเสมอดวยผูสมัครรับเลือกตั้งเปน
สมาชิกสภาผูแทนราษฎร
                                                          
4 ปญหาความไมสมบูรณของสารสนเทศทางการเมือง ดู รังสรรค  ธนะพรพันธุ (2542/2543)
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องคกรอสิระที่ทํ าหนาที่ดูแล กํ ากับ และตรวจสอบตลาดการเมืองจักตองทํ าหนาที่
เผยแพรขอมูลทางการเมืองตอไปนี้

(1) จํ านวนผูสมัครรับเลือกตั้งของพรรคการเมืองแตละพรรคที่มีประพฤติกรรม 
การทุจริตและประพฤติมิชอบในการเลือกตั้ง

(2) จํ านวนนักการเมืองของพรรคการเมืองแตละพรรคที่มีความบกพรองในการ
แจงบัญชีทรัพยสิน และถูกถอดถอนจากตํ าแหนงเนื่องจากมีประพฤติกรรม 
การทุจริตและประพฤติมิชอบ

(3) การแสดงความรับผิดตอประชาชนของพรรคการเมืองแตละพรรคในการ
ดํ าเนินนโยบายตามแนวทางที่ใชหาเสียงในการเลือกตั้งเมื่อมีโอกาสจัดตั้ง
หรือรวมรัฐบาล

(4) รายชื่อนักการเมืองที่มีประพฤติกรรมการทุจริตและประพฤติมิชอบในการ
เลือกตั้ง

(5) รายชื่อนักการเมืองที่มีความบกพรองในการแจงบัญชีทรัพยสิน และมี
ประพฤติกรรมการทุจริต ฉอราษฎรบังหลวง ประพฤติมิชอบ และมีความ
ร่ํ ารวยผิดปกติ

(6) ประวติัการเขารวมประชุมและการขาดประชุมของสมาชิกรัฐสภาแตละคน
(7) ประวัติการลงคะแนนเสียงในการเห็นชอบหรือไมเห็นชอบรางกฎหมาย มติ 

และขอวินิจฉัยประเด็นตางๆ ทั้งในระดับรัฐสภาและระดับคณะกรรมาธิการ

4.18 การสรางกลไกความรับผิดของรัฐบาลที่มีตอประชาชน
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มิไดสรางกลไกความรับผิด 

(Accountability Mechanism) เพือ่ใหรัฐบาลรับผิดตอประชาชน รัฐธรรมนญูก ําหนดวา รัฐบาล
ตองแถลงนโยบายตอรัฐสภาภายใน 15 วันนับแตวันเขารับหนาที่ โดยไมมีการลงมติไววางใจ 
(มาตรา 211) ในการนี้ รัฐบาลตองชี้แจงตอรัฐสภาใหชัดแจงวา จะดํ าเนินการใดตามแนวนโยบาย
พืน้ฐานแหงรัฐตามรัฐธรรมนญู (หมวด 5) โดยตองจัดทํ ารายงานแสดงผลการดํ าเนินการ รวมทั้ง
ปญหาและอุปสรรค เสนอตอรัฐสภาปละหนึ่งครั้ง (มาตรา 88) ทั้งนี้รัฐบาลตองบริหารราชการ 
แผนดนิตามแนวนโยบายที่แถลงตอรัฐสภา (มาตรา 212)

ดังนี้ จะเห็นไดวา รัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 สรางกลไกความรับผิดเพื่อใหรัฐบาล
รับผิดตอสภารางรัฐธรรมนญู 2540 เพือ่ใหดํ าเนินนโยบายตามแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ และ 
รับผิดตอรัฐสภา เพื่อใหดํ าเนินนโยบายตามที่แถลงตอรัฐสภา แตกลไกความรับผิดเหลานี้อาจมิใช
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กลไกความรับผิดตอประชาชน เพราะเมนูนโยบายที่พรรคการเมืองใชโฆษณาหาเสียงอาจเปน
คนละชดุกบัแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ และอาจเปนคนละชุดกับที่แถลงตอรัฐสภา

การปฏิรูปการเมืองควรมีผลในการเปลี่ยนแปลงตลาดการเมือง จากตลาด
ปริวรรตสาธารณะ (Public Exchange Market) ณ ทีซ่ึง่เงนิใชแลกกับคะแนนเสียงมาเปนตลาด
การซือ้ขายนโยบาย กลาวคือ มาเปนตลาดปริวรรตสาธารณะ ณ ที่ซึ่งนโยบายแลกกับคะแนนเสียง

ประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้ง ซึ่งตองการ ‘ซื้อ’ นโยบายดวยการหยอนบัตรเลือกตั้ง
ตองเผชญิกบัสภาวะความไมแนนอนอยางนอย 3 ระดับ สภาวะความไมแนนอนระดับแรก ไดแก 
ความไมแนนอนที่นักการเมืองและพรรคการเมืองที่ตนเลือกอาจพายแพการเลือกตั้ง สภาวะความ 
ไมแนนอนระดับที่สอง ไดแก ความไมแนนอนที่นักการเมืองและพรรคการเมืองที่ตนเลือก แมจะ
ชนะการเลือกตั้ง แตมิไดรวมจัดตั้งรัฐบาล อันเปนเหตุใหไมสามารถนํ านโยบายที่ใชหาเสียง 
ไปดํ าเนินการได สภาวะความไมแนนอนระดับที่สาม ไดแก ความไมแนนอนที่นักการเมืองและ
พรรคการเมืองที่ตนเลือก แมจะชนะการเลือกตั้งและเขารวมจัดตั้งรัฐบาล แตไมรักษาพันธสัญญา 
ในการนํ านโยบายที่ใชหาเสียงไปดํ าเนินการ กรณีตางๆเหลานี้มีผลเสมือนหนึ่งวา ประชาชน 
ผูมีสิทธิเลือกตั้งชํ าระคา ‘สินคา’ (คะแนนเสยีง) ไปแลว  แตมิไดรับสงมอบสินคา (นโยบาย) เปนผล
ตางตอบแทน

สัญญาที่นักการเมืองและพรรคการเมืองใหในฤดูการเลือกตั้งเปนสัญญาโดยนัย 
(Implicit Contract)  มิใชสัญญาโดยชัดแจง (Explicit Contract)  เนือ่งจากไมมีลายลักษณอักษร  
มหิน ําซํ้ ายังเปนสัญญาที่ไมสมบูรณ (Incomplete Contract) อีกดวย  เนื่องจากมิไดระบุหนาที่
หรือพนัธะของผูซื้อ (ประชาชนผูใชสิทธิเลือกตั้ง)  และผูขาย (นักการเมืองและพรรคการเมือง)  
รวมทัง้บทลงโทษในกรณีที่มีการละเมิดสัญญา5

ในการเปลี่ยนตลาดการเมืองใหเปนตลาดในอุดมคติที่มีการนํ านโยบายแลกกับ
คะแนนเสยีง การปฏิรูปการเมืองควรใหความสํ าคัญกับสัญญาที่ใหในฤดูการเลือกตั้งดวยการเพิ่ม
ความชัดแจงของสัญญา (Explicitness) และลดความไมสมบูรณของสัญญา (Incompleteness)  
หนทางหนึง่ทีท่ ําไดก็โดยการสรางกลไกความรับผิดที่รัฐบาลตองมีตอประชาชน กลาวคือ

(1) เมือ่รัฐบาลแถลงนโยบายตอรัฐสภา รัฐบาลตองแถลงวา นโยบายขอใดเปนไป
ตามทีใ่ชหาเสียงในฤดูการเลือกตั้ง
 (2) รัฐบาลตองแถลงดวยวา นโยบายของพรรครวมรัฐบาล (ไมวาจะเปนรัฐบาล
เดีย่วหรอืรัฐบาลผสม) ขอใดบางที่ใชหาเสียงเลือกตั้ง  แตมิไดนํ ามาดํ าเนินการ  โดยที่ตองแถลง 
เหตผุลในการไมรักษาพันธะสัญญาดวย

                                                          
5 บทวิเคราะหตลาดการเมืองและสัญญาในตลาดการเมือง ดู รังสรรค  ธนะพรพันธุ (2542/2543)
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ในการแปรตลาดการเมืองสูรูปแบบอุดมคติ ปญหาสํ าคัญประการหนึ่งก็คือ  
นกัการเมอืงไมมีเทคโนโลยีในการรักษาพันธสัญญา (Commitment Technology) พันธสัญญา 
ทีสํ่ าคัญก็คือ พันธสญัญาในการทํ าหนาที่ผูแทนราษฎร พันธสญัญาในการทํ าหนาที่นักนิติบัญญัติ 
และพันธสัญญาในการผลิต 'บริการความสุข' หรือ 'บริการการเมือง' แกราษฎร ในการเสริมสราง
และพฒันาเทคโนโลยีในการรักษาพันธสญัญา จํ าเปนตองสรางกลไกความรับผิด (Accountability 
Mechanism) โดยทีก่ลไกความรับผิดนี้ตองสื่อขาวสารที่สมบูรณแกราษฎร เพื่อใชประโยชนในการ
ตัดสินใจทางการเมืองตอไป

กลไกความรับผิดที่สํ าคัญมีอยูอยางนอย 3 กลไก กลาวคือ
กลไกความรับผิดกลไกที่หนึ่ง ไดแก การตรวจสอบการทํ าหนาที่ผูแทนราษฎร  

ตัวอยางเชน การบันทึกขอมูลการเขาประชุมและการขาดประชุมรัฐสภา รวมตลอดจนคณะ 
กรรมาธิการชุดตางๆ และการบันทึกขอมูลการลงมติในญัตติและในการพิจารณารางกฎหมาย
ตางๆ ฯลฯ ขอมูลเหลานี้ตองเผยแพรใหราษฎรไดรับทราบโดยทั่วไป เพื่อใชประเมินวา นักการเมือง
แตละคนไดทํ าหนาที่ผูแทนราษฎรอยางครบถวนสมบูรณเพียงใด และมีสวนผลักดันรางกฎหมาย
ตามนโยบายที่ใชหาเสียงเลือกตั้งหรือไม ฯลฯ

กลไกความรับผิดกลไกที่สอง ไดแก การขอความเห็นชอบในการดํ าเนินนโยบาย
จากรัฐสภากอนที่รัฐบาลจะบริหารประเทศ สมาชิกรัฐสภาควรมีสวนรวมในการวิพากษนโยบาย
ของรัฐบาลและตรวจสอบนโยบายของรัฐบาล อยางนอยที่สุดในประเด็นที่วา นโยบายของรัฐบาล
เปนไปตามทีใ่ชหาเสียงหรือไม หากรัฐบาลไมนํ าเสนอนโยบายตามที่ใชหาเสียง ยอมมีผลเทากับ
การละเมิดพันธสัญญาที่ใหแกประชาชน หรือกลาวอีกนัยหนึ่งก็คือ รัฐบาลขาดเทคโนโลยี 
ในการรักษาพันธสญัญา ในตลาดการเมืองในอุดมคติ ราษฎรผูมีสิทธิเลือกตั้งหยอนบัตรเลือกตั้ง 
โดยหวงัวาจะไดนโยบายอันดีเลิศอันดับแรก อยางนอยที่สุดตามทัศนะของตน เมื่อพรรคการเมือง 
ที่ชนะการเลือกตั้งมีโอกาสจัดตั้งรัฐบาลกลับสงมอบ 'สินคา' ไมตรงตามรูปแบบและคุณภาพ 
ที่สัญญาไว การขาดความรับผิดในการดํ าเนินนโยบายตามที่ใชหาเสียงมีผลในการทํ าลายตลาด
การเมือง อยางนอยที่สุดทํ าใหราษฎรผูมีสิทธิเลือกตั้งสิ้นศรัทธาการเลือกตั้ง ยิ่งการเมืองไทย 
ถกูครอบง ําโดยระบบรัฐบาลผสมดวยแลว รัฐบาลมักจะอางเหตุแหงการผสมรัฐบาลอันทํ าใหมิอาจ
ดํ าเนินโยบายตามที่ใชหาเสียงได เพราะนโยบายของรัฐบาลผสมเกิดจากการประนีประนอมของ
พรรครวมรัฐบาล ขออางดังกลาวนี้มักใชเปนเหตุผลของการขาดเทคโนโลยีในการรักษา 
พันธสญัญา หากมกีารประเมินนโยบายของรัฐบาลวาเปนไปตามที่ใชหาเสียงหรือไม แลวเผยแพร
ผลการประเมินนี้ใหสาธารณชนไดรับทราบโดยทั่วกัน ก็จะเปนการเสริมสรางเทคโนโลยีในการ
รักษาพันธสัญญา
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กลไกความรับผิดกลไกที่สาม ไดแก การประเมินการดํ าเนินนโยบายของรัฐบาล
วา เปนไปตามที่แถลงตอรัฐสภาหรือไม ทั้งนี้โดยใหองคกรอิสระที่เปนกลางเปนผูประเมิน พรอมทั้ง
จัดทํ ารายงานประจํ าปเผยแพรตอสาธารณชน การประเมินและการเผยแพรรายงานการประเมิน 
ดังกลาวนี้ เปนการสรางกลไกความรับผิดที่กดดันใหรัฐบาลตองดํ าเนินนโยบายตามที่ไดรับ 
ความเห็นชอบจากรัฐสภา

4.2  โครงสรางสิ่งจูงใจ (Structure of Incentives)
รัฐธรรมนูญเปนอภิมหาสถาบันที่กํ าหนดกฎกติกาการเลนเกมในตลาดการเมือง 

กฎกติกาเหลานี้มีโครงสรางสิ่งจูงใจแฝงเรนอยู6 เมื่อการปฏิรูปการเมืองมีเปาประสงคในการ 
เปลี่ยนแปลงตลาดการเมืองใหมีการแขงขันอยางสมบูรณ จึงจํ าเปนตองปรับเปลี่ยนโครงสราง 
ส่ิงจูงใจใหสอดคลองกับเปาหมายของการปฏิรูปดวย หลักการในการปรับโครงสรางสิ่งจูงใจ 
ในรัฐธรรมนูญมีอยูอยางนอย 2 ขอ หลักการขอแรกไดแก การรื้อระบบสิ่งจูงใจที่บ่ันทอนพลัง 
การแขงขนัในตลาดการเมือง หลักการขอที่สอง ไดแก การสถาปนาระบบสิ่งจูงใจที่มีผลสงเสริม
การแขงขันในตลาดการเมือง

ตัวอยางของการรื้อระบบสิ่งจูงใจที่บ่ันทอนพลังการแขงขันในตลาดการเมือง  
ไดแก

(1) การท ําลายสิ่งจูงใจที่กอใหเกิดอคติวาดวยขนาดของพรรค (Size Bias) ทั้งนี้ 
จะตองสถาปนาระบบสิ่งจูงใจที่เกื้อหนุนพรรคการเมืองขนาดเล็กเสมอดวยพรรคการเมืองขนาด
ใหญ7

 (2) การทํ าลายสิ่งจูงใจที่เกื้อหนุนการพัฒนาระบอบการเมืองการปกครองไปสู
ระบบทวิพรรค (Bi-Party System) มากกวาระบบพหุพรรค (Multi-Party System)8

(3) การทํ าลายสิ่งจูงใจที่ชักนํ าพรรคการเมืองใหเติบโตจากภายนอก (External 
Growth) ดวยการควบและครอบนักการเมืองและพรรคการเมือง (Merger and Acquisition) มาก
กวาการเติบโตจากภายใน (Internal Growth)9

                                                          
6 บทวิเคราะหกฎกติกาและโครงสรางสิ่งจูงใจในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540  ดู บทที่ 5
7 เหตุใดรัฐธรรมนูญไทยจึงมีอคติในการเกื้อหนุนพรรคการเมืองขนาดใหญ และลงโทษพรรคการเมืองขนาดเล็ก 
ดู รังสรรค  ธนะพรพันธุ (2542/2543) พัฒนาการของอคติดังกลาวนี้ในรัฐธรรมนูญไทย ดู รังสรรค  ธนะพรพันธุ 
(2544ง)
8 ระบบทวิพรรคดีกวาระบบพหุพรรคจริงหรือไม ดู รังสรรค  ธนะพรพันธุ (2542/2543) และ Mueller (1997a : 
134 – 137 )
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(4) การเปลี่ยนแปลงระบบการเลือกตั้งที่เกื้อหนุนพรรคการเมืองขนาดใหญ 
มากกวาพรรคการเมืองขนาดเล็ก

ตัวอยางของการสถาปนาระบบสิ่งจูงใจที่มีผลสงเสริมการแขงขันในตลาด 
การเมือง ไดแก

(1) การจัดระบบโครงสรางสิ่งจูงใจที่เกื้อกูลใหสารสนเทศทางการเมืองเปน 
สารสนเทศที่สมบูรณ
 (2) การจัดระบบโครงสรางสิ่งจูงใจเพื่อเกื้อกูลใหตลาดการเมืองเปนไปตาม 
หลักธรรมาภิบาล (Good Governance) ในการกอใหเกิดการมีสวนรวม (Participation) ความ 
โปรงใส (Transparency)  และการรับผิด (accountability)
 (3) การสรางสิ่งจูงใจในการใชสิทธิเลือกตั้งและการมีสวนรวมทางการเมืองของ
ประชาชน

(4)  การสรางสิ่งจูงใจในการปฏิบัติหนาที่นิติบัญญัติของสมาชิกสภาผูแทน
ราษฎร

(5) การสรางสิ่งจูงใจใหนักการเมือง พรรคการเมือง และรัฐบาลรับผิดตอ 
ประชาชน

4.3 การกระจายภาระตนทุนปฏิบัติการ (Distribution of Transaction-Cost  
 Burdens) และตนทุนอื่น

รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ไมมีฐานความคิดวาดวยตนทุน
ทางการเมือง (Political Costs) ดังจะเหน็ไดวา มีบทบัญญัติวาดวยการกํ ากับและควบคุมตลาด
การเมอืง และการสถาปนาองคกรใหม โดยไมคํ านึงวา ประโยชนที่คาดวาจะไดคุมกับตนทุนที่ตอง
สูญเสียไปหรือไม กลาวโดยหลักการแลว การปฏิรูปการเมืองควรมีผลในการลดทอนตนทุนทาง 
การเมือง ตลาดการเมืองที่มีประสิทธิภาพเปนตลาดที่เสียตนทุนตํ่ าสุด (Cost Minimization)  
เมือ่พจิารณาในแงนี้ บรรดาองคกรหรือกระบวนการทางการเมืองที่เกินความจํ าเปน หรือกอใหเกิด
ตนทุนโดยมิไดกอประโยชนโภคผลคุมคา สมควรพิจารณายกเลิก ในที่นี้ขอเสนอใหพิจารณา
ประเด็นสํ าคัญอยางนอย 2 ประเด็น ไดแก
                                                                                                                                                                     
9 พรรคไทยรักไทยเปนอภิมหาพรรคดวยการเติบโตจากภายนอก ทังนี้ดวยการควบและครอบมุงและพรรค
การเมืองตางๆ (M&A) การขาดเอกภาพและสมานฉันทเปนลักษณะเดนของพรรคการเมืองที่เติบโตโดยวิธีนี้ 
หากการจัดสรรผลประโยชนภายในพรรคไมลงตัว การแตกพรรคยอมเกิดขึ้นได ในสภาพการณเชนนี้ การมี
อภิมหาพรรค ซึ่งประกอบดวยกลุมการเมืองอันหลากหลายที่มีผลประโยชนขัดแยงกันมิไดแตกตางจากการมี
พรรคการเมืองหลายพรรค และระบบทวิพรรคมิไดแตกตางจากระบบพหุพรรค ดู รังสรรค ธนะพรพันธุ (2544ค)
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(1) การก ําหนดใหชนชาวไทยมีหนาที่ในการใชสิทธิเลือกตั้ง
(2) การบัญญัติหมวดแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐในรัฐธรรมนูญ และการจัดตั้ง

สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ
 การบังคับใหประชาชนใชสิทธิเลือกตั้งมิเพียงแตไมสามารถทํ าใหการทุจริต 
การเลอืกตัง้หมดไปเทานั้น หากยังมิอาจทํ าใหการนอนหลับทับสิทธิ์หมดไปอีกดวย เมื่อประชาชน
มีขาวสารที่สมบูรณเกี่ยวกับบทลงโทษการนอนหลับทับสิทธิ์ และเมื่อการปฏิรูปการเมืองตาม 
รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 มิไดกอผลดีดังที่ประโคม ประชาชนจะนอนหลับทับสิทธิตามปกติ  
หากประเมินแลววา ประโยชนที่คาดวาจะไดจากการใชสิทธิไมคุมกับตนทุนที่ตองเสียไปในการ 
ใชสิทธิเลือกตั้ง

แตการบังคับใหประชาชนใชสิทธิเลือกตั้งกอใหเกิดตนทุนปฏิบัติการและตนทุน
อ่ืนแกประชาชนผูมสิีทธิเลือกตั้ง ไมเฉพาะแตตนทุนในการใชสิทธิเลือกตั้งเทานั้น หากยังมีตนทุน
ในการแจงเหตุแหงการไมใชสิทธิแกคณะกรรมการการเลือกตั้งอีกดวย คณะกรรมการการเลือกตั้ง
เองไมเพียงแตตองมีรายจายในการจัดการเลือกตั้งใหมีความบริสุทธิ์และยุติธรรมเทานั้น หากยัง
ตองมีรายจายในการตรวจสอบหนังสือของประชาชนที่ไมใชสิทธิเลือกตั้งอีกดวย ในเมื่อการบังคับ 
การใชสิทธิเลือกตั้งมิอาจทํ าใหการทุจริตการเลือกตั้งและการนอนหลับทับสิทธิ์หมดไปตาม 
จุดมุงหมาย บทบัญญัติดังกลาวนี้จึงสรางภาระตนทุนทั้งแกผูมีสิทธิเลือกตั้ง คณะกรรมการ 
การเลอืกตั้ง  และสังคมโดยสวนรวมโดยไมจํ าเปน

หมวดแนวนโยบายพืน้ฐานแหงรัฐ (หมวด 5) เปนบทบัญญัติที่เกินความจํ าเปน 
แนวนโยบายพื้นฐานหลายตอหลายนโยบายมาจากปรัชญาเศรษฐกิจที่ขัดกันเอง บางนโยบาย
ก ําหนดวธิกีารด ําเนนินโยบายที่ขัดกันดวย นอกจากปญหาความขัดกันเองภายในนโยบายเดียวกัน 
และความขัดกันระหวางนโยบายแลว สภารางรัฐธรรมนูญ 2540 ยังมิไดพิจารณาถึงภาระทาง 
การคลัง หากรัฐบาลเลือกดํ าเนินนโยบายตามหมวดแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐทุกนโยบาย 
อีกดวย ในประการสํ าคัญ พรรคการเมืองและรัฐบาลมีนักวิชาการของตนเอง และมีความสามารถ
ในการก ําหนดนโยบายของตนเองได  ในสังคมประชาธิปไตย  ประชาชน ‘ซื้อ’ นโยบายจาก 
นกัการเมืองและพรรคการเมืองผูเสนอตัวเปนผูผลิต ‘บริการความสุข’ แกประชาชน  ประชาชนหา
ได ‘ซื้อ’ นโยบายจาสภารางรัฐธรรมนญู 2540 ไม ดวยเหตุดังนั้น นักการเมืองและพรรคการเมือง
ตองรับผิดตอประชาชน  หาตองรับผิดตอสภารางรัฐธรรมนูญ 2540 ไม

ดวยเหตุผลดังที่พรรณนาขางตน สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ 
เปนองคกรที่เกินความจํ าเปน และสรางภาระแกงบประมาณแผนดินโดยมิไดกอประโยชนแกตลาด 
การเมือง ในเมื่อรัฐบาลจะขอคํ าปรึกษาจากสภาที่ปรึกษาฯหรือไมก็ได  และจะปฏิบัติตามคํ า 
แนะนํ าของสภาที่ปรึกษาฯหรือไมก็ได หนาที่หลักของสภาที่ปรึกษาฯจึงเหลือแตการพิจารณาราง 
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แผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ อันเปนแผนที่รัฐบาลจะปฏิบัติตามหรือไมก็ได หากแมน 
มไิดปฏิบัติตาม  ก็ไมตองถูกลงโทษ  ไมวาจะทางกฎหมายหรือทางการเมือง

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ไมมีฐานความคิดเกี่ยวกับการ
กระจายภาระตนทุนปฏิบัติการ (Distribution of Transaction - Cost Burden) และตนทุนอื่น  
ดังจะเห็นไดจากการที่สภารางรัฐธรรมนูญมิไดใสใจประเด็นที่วา ใครควรเปนผูรับภาระตนทุน
ปฏิบัติการและตนทุนอื่น  ความไมใสใจดังกลาวนี้เปนผลจากความไมเขาใจวา การเพิ่มตนทุน
ปฏิบัติการและตนทุนอื่นมีผลตอการตัดสินใจกระทํ าการหรือไมกระทํ าการทางการเมือง  
การกํ าหนดภาระและการกระจายภาระตนทุนปฏิบัติการอยางไมเหมาะสมกอใหเกิดผลที่ไมตรง
ตามเจตนารมณของการปฏิรูปการเมือง ความขอนี้พิจารณาไดจากตัวอยางดังตอไปนี้

(ก) สิทธใินการรับรูขาวสารขอมูลของทางราชการ
(ข) สิทธใินการรับการศึกษาขั้นพื้นฐาน
(ค) การมสีวนรวมทางการเมือง
(ก) สทิธใินการรับรูขาวสารขอมูลของทางการราชการ

 รั ฐธรรมนูญฉบับป   2540 ต องการให ตลาดการเมืองมีความโปร งใส  
(Transparency) แตการเรียกรองใหเปดเผยขอมูลขาวสารของทางราชการตกเปนภาระของ 
ประชาชน กลาวอีกนัยหนึ่งก็คือ ประชาชนผูตองการความโปรงใสตองรับภาระตนทุนปฏิบัติการ
และตนทนุอืน่ เพือ่ใหไดมาซึ่งความโปรงใส แมรัฐธรรมนูญจะกํ าหนดใหชนชาวไทยมีสิทธิในการ
รับรูขาวสารขอมูลของทางราชการ (มาตรา 58 และ 59)  แตการไดมาซึ่งขอมูลขาวสารดังกลาว 
มตีนทนุปฏบัิติการที่ตองเสีย โดยที่ภาระตกแกประชาชนผูตองการขอมูลขาวสารนั้น

หากรัฐธรรมนูญมีบทบัญญัติที่ชัดเจนวา การเปดเผยและเผยแพรสารสนเทศ
สาธารณะเปนหนาที่ของหนวยราชการและองคกรของรัฐ การละเวนไมปฏิบัติหนาที่มีความผิด
ตามบทบญัญติัแหงกฎหมาย ในกรณีเชนนี้ นอกจากตนทุนปฏิบัติการตกเปนภาระของหนวยราช
การและองคกรของรัฐ โดยที่ภาระของประชาชนผูทรงสิทธิลดลงแลว ความโปรงใสของตลาด 
การเมืองยังมีมากขึ้นสมดังเจตนารมณของรัฐธรรมนญูอกีดวย ในการนี้ ตองมีการแกไขเพิ่มเติม
กฎหมายขอมูลขาวสารของทางราชการใหสอดรับกับเจตนารมณของรัฐธรรมนูญ

(ข) สทิธใินการรับการศึกษาขั้นพื้นฐาน
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 กํ าหนดใหชนชาวไทยมีสิทธิ 

โดยเสมอภาคในการรับการศึกษาขั้นพื้นฐานอยางนอย 12 ป ซึ่งรัฐจักตองจัดใหอยางทั่วถึง 
และมคุีณภาพ โดยไมเก็บคาใชจาย (มาตรา 43)  หากพิจารณาแตเพียงผิวเผิน ชวนใหเขาใจวา 
ประชาชนมีความเสมอภาคในโอกาสของการศึกษาขั้นพื้นฐาน เพียงดวยการรางรัฐธรรมนูญ  
แตเมือ่พเิคราะหถงึที่สุดแลว จะเห็นไดวา ชนชั้นกลางและชนชั้นสูงซึ่งยึดพื้นที่ในระบบโรงเรียนของ
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รัฐไดประโยชนจากบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญดังกลาวโดยทันที แตคนจนจะไดประโยชนหรือไม  
เปนเรือ่งไมแนนอน เพราะในการไดมาซึ่งการศึกษาขั้นพื้นฐาน ประชาชนมีตนทุนปฏิบัติการและ
ตนทุนอื่นที่ตองเสีย แมจะไมตองเสียคาเลาเรียนและคาธรรมเนียมการศึกษา ยังตองมีรายจาย 
ในดานคาหนังสือและและอุปกรณการศึกษา คาเครื่องแตงกาย คาครองชีพ คายายถิ่น และ 
ในประการสํ าคัญตองสูญเสียรายไดที่ตองสูญเสียไปจากการคงอยูในระบบโรงเรียนแทนที่จะออกสู
ตลาดแรงงาน (Earnings Foregone) คนจนซึ่งสวนใหญออกจากระบบโรงเรียนเมื่อสํ าเร็จ 
ประถมศึกษามิอาจรับภาระตนทุนเหลานี้ได รัฐธรรมนญูมไิดกํ าหนดใหรัฐบาลรับภาระตนทุนแทน
ประชาชน ความขอนี้ยอมมีนัยสํ าคัญวา ประชาชนที่ตองการรับการศึกษาขั้นพื้นฐานจากรัฐ  
จะตองเปนผูรับภาระตนทุนตางๆเอง การกํ าหนดการรับภาระตนทุนเชนนี้ยอมไมเกื้อกูลคนจน 
ใหมสิีทธโิดยเสมอภาคในการรับการศึกษาขั้นพื้นฐานจากรัฐ

หากตองการใหคนจนไดใชสิทธิในการรับการศึกษาขั้นพื้นฐานตามรัฐธรรมนูญ 
รัฐตองรับภาระตนทุนในการรับบริการการศึกษาแทนคนจน ดวยการจายเงินอุดหนุนแกประชาชน 
ผูยากไร เงนิอุดหนุนดังกลาวนี้ตองครอบคลุมคาหนังสือและอุปกรณการศึกษา คาเครื่องแตงกาย  
คาครองชีพ คายายถิ่น ‘เงนิเดือน’ หรือ ‘คาจาง’ เพือ่ชดเชยการสูญเสียเงินไดจากการคงอยูใน
ระบบโรงเรียนแทนที่จะออกสูตลาดแรงงาน การจายเงินอุดหนุนนอยเกินไป หรือไมพอเพียงที่จะ
ชดเชยคาเสยีโอกาสในการหารายได  ยอมทํ าใหคนจนมิอาจรับการศึกษาขั้นพื้นฐานอยางเต็มที่
 (ค)  การมีสวนรวมทางการเมือง
 รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 กํ าหนดเปาประสงคในการปฏิรูป
การเมอืง เพือ่เพิม่การมีสวนรวมทางการเมืองของประชาชน นอกจากการกํ าหนดสิทธิและเสรีภาพ
ของชนชาวไทยอยางกวางขวางแลว มีบทบัญญัติใหประชาชนมีสวนรวมในการเสนอรางกฎหมาย
ทัง้ระดบัชาติและระดับทองถิ่น  และในการกํ ากับ  ควบคุม  และตรวจสอบตลาดการเมือง

ผูมีสิทธิเลือกตั้งจํ านวนไมนอยวา 50,000 คน มีสิทธิเสนอรางกฎหมายตาม 
หมวด 3 (หมวดสทิธแิละเสรีภาพของชนชาวไทย) และหมวด 5 (หมวดแนวนโยบายพื้นฐานแหง
รัฐ) เพื่อใหรัฐสภาพิจารณา (มาตรา 170) สวนการเสนอกฎหมายระดับทองถิ่น (ขอบัญญัติ 
ทองถิน่) ขององคกรปกครองทองถิ่นใด ตองมีราษฎรผูมีสิทธิเลือกตั้งไมนอยกวา 50% ของจํ านวน
ผูมสิีทธเิลอืกตัง้ในองคกรปกครองทองถิ่นนั้นเขาชื่อเพื่อใหสภาทองถิ่นพิจารณา (มาตรา 287)

การกํ าหนดจํ านวนผูมีสิทธิเลือกตั้งขั้นตํ่ าในการเขาชื่อเสนอรางกฎหมายหรือ 
ขอบัญญติัทองถิน่ มีผลเทากับการกํ าหนดภาระตนทุนปฏิบัติการและตนทุนอื่น หากจํ านวนผูเขา
ชือ่ข้ันตํ ่ายิง่สงูเพยีงใด ตนทุนในการเสนอรางกฎหมายและขอบัญญัติทองถิ่นจะยิ่งสูงมากเพียงนั้น  
หากจํ านวนผูเขาชื่อข้ันตํ่ าสูงเกินไป การเสนอรางกฎหมายและขอบัญญัติทองถิ่นของประชาชน
ยอมไมบังเกิดขึ้น ซึ่งขัดตอเจตนารมณในการสงเสริมการมีสวนรวมของประชาชน จํ านวนผูมีสิทธิ 
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เลอืกตัง้ขัน้ตํ ่า 50,000 คนที่จะเขาชื่อเสนอรางกฎหมายและจํ านวนผูมีสิทธิเลือกตั้งขั้นตํ่ าไมนอย
กวา 50% ทีจ่ะเขาชื่อเสนอขอบัญญัติทองถิ่นสูงเกินไปหรือไม เปนประเด็นที่โตเถียงกันได แตการ
ลดจ ํานวนผูเขาชื่อข้ันตํ่ าจะเกื้อกูลการมีสวนรวมทางการเมืองของประชาชนในเรื่องนี้มากขึ้น

การกํ าหนดใหผูเขาชื่อตองจัดทํ ารางพระราชบัญญัติ (มาตรา 170 วรรคสอง) 
และรางขอบัญญัติทองถิ่น (มาตรา 287 วรรคสอง) มีผลในการเพิ่มตนทุนปฏิบัติการในการเสนอ 
รางกฎหมายและขอบัญญัติทองถิ่นเฉกเชนเดียวกัน เพราะประชาชนอาจไมมีความสันทัดในการ 
จัดทํ ารางกฎหมาย ไมวาระดับชาติหรือระดับทองถิ่น จึงตองมีตนทุนในการชักจูงผูรูมารวม 
ขบวนการ

นอกจากการสงเสริมการมีสวนรวมทางการเมืองของประชาชนแลว รัฐธรรมนูญ
ฉบับป 2540 ยงัใหอํ านาจประชาชนในการกํ ากับและตรวจสอบตลาดการเมืองดวย ทั้งนี้ประชาชน 
ผูมีสิทธิเลือกตั้งจํ านวนไมนอยกวา 50,000 คนมีสิทธิเขาชื่อ เพื่อใหวุฒิสภาพิจารณาถอดถอน 
ผูดํ ารงตํ าแหนงการเมืองและผูบริหารราชการแผนดินระดับสูง (มาตรา 304) รวมตลอดจนการ 
ถอดถอนสมาชิกสภาทองถิ่นและผูบริหารทองถิ่น (มาตรา 286)

การถอดถอนผูดํ ารงตํ าแหนงการเมืองและผูบริหารราชการแผนดินระดับสูงอาจ
กลัน่แกลงกันได การกํ าหนดจํ านวนผูเขาชื่อข้ันตํ่ าไวในระดับสูงจึงเปนเรื่องสมเหตุสมผล แตการ 
ที่รัฐธรรมนูญกํ าหนดจํ านวนผูเขาชื่อข้ันตํ่ า 50,000 คน ทั้งในกรณีการเสนอรางกฎหมายและ 
การถอดถอนผูดํ ารงตํ าแหนงทางการเมืองและผูบริหารระดับสูง แสดงใหเห็นวา รัฐธรรมนูญ 
ใหความสํ าคัญกรณีทั้งสองเทาเทียมกัน แทที่จริงแลว หากตองการใหประชาชนมีสวนรวมใน
กระบวนการนิติบัญญัติมากขึ้น จํ านวนผูเขาชื่อข้ันตํ่ าควรจะตํ่ ากวากรณีการเขาชื่อถอดถอน 
ผูดํ ารงตํ าแหนงการเมืองและผูบริหารระดับสูง

ขอเปรียบเทียบในลักษณะเดียวกับที่กลาวขางตนนี้ยังประยุกตใชกับกรณีการ 
ปกครองทองถิ่นได ในขณะที่การเขาชื่อเสนอขอบัญญัติทองถิ่นขององคกรปกครองสวนทองถิ่นใด 
ตองมีราษฎรมีผูมีสิทธิเลือกตั้งไมนอยกวา 50% ของจํ านวนผูมีสิทธิเลือกตั้งทั้งหมดในองคกร 
ปกครองสวนทองถิ่นนั้นลงนามเขาชื่อ (มาตรา 287) แตการถอดถอนสมาชิกสภาทองถิ่นและ 
ผูบริหารทองถิ่นอาศัยคะแนนเสียงไมนอยกวา 37.5% ของจํ านวนผูมีสิทธิเลือกตั้งในองคกร 
ปกครองสวนทองถิ่นนั้น (มาตรา 286)10  ดวยเกณฑตามที่เสนอขางตน การเสนอขอบัญญัติ 

                                                          
10 ในการประชุมถอดถอนสมาชิกสภาทองถิ่นและผูบริหารทองถิ่น ตองมีผูมีสิทธิเลือกตั้งมาลงคะแนนไมนอยกวา 
50% ของจํ านวนผูมีสิทธิเลือกตั้งทั้งหมด และมติถอดถอนตองไมนอยกวา 75% ของจํ านวนผูมีสิทธิเลือกตั้งที่มา
ลงคะแนนเสียง
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ทองถิ่นนาจะทํ าไดงายกวาการถอดถอนผูดํ ารงตํ าแหนงการเมือง มิใชยากกวาดังที่ปรากฏใน 
รัฐธรรมนูญฉบับป 2540

บทวิเคราะหในหัวขอนี้ตองการชี้ใหเห็นวา การกํ าหนดภาระตนทุนทางการเมือง 
มผีลตอการตดัสนิใจกระทํ าการหรือไมกระทํ าการทางการเมือง และการกํ าหนดตัวผูรับภาระตนทุน
ดังกลาวมีผลเสมือนหนึ่งการกํ าหนดตัวผูไดประโยชน หรือในทางกลับกันผูเสียประโยชนจาก
ปฏิบัติการทางการเมือง การเมืองเปนเรื่องของการใชอํ านาจในการจัดสรรผลประโยชนในสังคม 
กระบวนการตอรองผลประโยชน หากพิจารณาในแงมุมของตนทุนปฏิบัติการ ก็เปนกระบวนการ
ผลักดันตนทุนปฏิบัติการใหเปนภาระแกผูอ่ืน11

4.4  การควบคุมและกํ ากับตลาดการเมืองในระดับอุตมภาพ
        (Optimal Regulation of Political Market)

รัฐธรรมนูญในอุตมภาวะยอมตองเปนรัฐธรรมนุญที่กํ ากับและควบคุมตลาด 
การเมืองในระดับอุตมภาพ (Optimal Regulation) แตการกํ าหนดระดับอุตมภาพของการควบคุม
และกํ ากับตลาดการเมืองนั้นเปนเรื่องยากยิ่งในทางปฏิบัติ อยางไรก็ตาม มีเหตุผลที่นาเชื่อวา  
รัฐธรรมนูญฉบับป 2540  เนนการควบคุมและกํ ากับตลาดการเมืองมากเกินไป กลาวคือ

• ก ํากบัราษฎรผูมีสิทธิเลือกตั้งในการใชสิทธิเลือกตั้ง
• ก ํากบัการเขาและออกจากตลาดการเมืองของนักการเมือง
• ก ํากบัการเปนสมาชิกพรรคการเมืองของนักการเมือง
• ก ํากบัการเลือกตั้ง  การหาเสียง  และการซื้อเสียง
• ก ํากบัการดํ าเนินนโยบายของรัฐบาล
• ควบคุมและตรวจสอบการทุจริตและประพฤติมิชอบ

 การควบคุมและกํ ากับตลาดการเมืองบางเรื่องเปนเรื่องพึงกระทํ า แตบางเรื่อง 
สอใหเห็นถึงการควบคุมและกํ ากับมากกินไป (Overregulation) อาทิเชน

• ความพยายามในการบังคับมิใหประชาชนนอนหลับทับสิทธิ์ ซึ่งฝนธรรมชาติ
มนุษย

• ความพยายามในการบังคับมิใหผูสมัครรับเลือกตังเปนสมาชิกวุฒิสภาหา
เสยีงและเปนสมาชิกพรรคการเมือง  ซึ่งฝนธรรมชาติมนุษย

                                                          
11 ความกาวหนาของ Transaction - Cost Politics ดู Macey (1988)  North (1989; 1990) และ Dixit (1996; 
1998; 1999)
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• การเลือกตั้งซํ้ าแลวซํ้ าเลา โดยทายที่สุดยังคงไดผูชนะการเลือกตั้งซึ่งเปนคน
เดมิที่ถูกแขวนในตอนตน

 การเปลี่ยนแปลงเปาหมายของการปฏิรูปการเมือง จากการเนนการควบคุมและ
กํ ากับตลาดการเมือง มาเปนการเพิ่มความสมบูรณในการแขงขันในตลาด จะทํ าใหไดมาซึ่งการ 
ออกแบบรัฐธรรมนูญ (Constitutional Design) ทีแ่ตกตางออกไป

4.5 ระบบการเลือกตั้ง (Electoral System)
ในเมื่อเปาหมายของการปฏิรูปการเมืองอยูที่การเปลี่ยนแปลงตลาดการเมืองใหมี

การแขงขันอยางสมบูรณ ระบบการเลือกตั้งจะตองออกแบบใหสอดรับกับเปาหมายดังกลาว  
กลาวคือ สงเสริมการแขงขันในตลาดการเมือง

ระบบการเลอืกตั้ง ทั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภาตามที่กํ าหนด
ไวในรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 และพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการเลือกตั้งสมาชิก
สภาผูแทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภา พ.ศ.2541  มไิดสอดคลองกับหลักการเปลี่ยนแปลงตลาด  
การเมอืงใหมกีารแขงขันอยางสมบูรณ  ทั้งนี้ดวยขอเท็จจริงอยางนอย 3 ประการ  กลาวคือ

ประการแรก ระบบการเลือกตั้งมุง ‘อุม’ พรรคการเมืองขนาดใหญ และ ‘เหยียบ’
พรรคการเมืองขนาดเล็ก การเลือกตั้งระบบบัญชีรายชื่อพรรคแทนที่จะลดความไดเปรียบของพรรค 
การเมืองขนาดใหญที่มีผูแทนจํ านวนเกินกวาสัดสวนคะแนนเสียงที่ไดรับ (Overrepresentation) 
และลดความเสียเปรียบของพรรคการเมืองขนาดเล็กที่มีจํ านวนผูแทนตํ่ ากวาสัดสวนคะแนนเสียง 
ที่ไดรับ (Underpresentation) กลบัเสริมความไดเปรียบของพรรคการเมืองขนาดใหญยิ่งขึ้นไปอีก 
เพราะมีบทบัญญัติตามรัฐธรรมนญูวา พรรคการเมืองที่ไดคะแนนเสียงนอยกวา 5% ของจํ านวน
คะแนนเสยีงรวมทั้งประเทศจะไมมีสมาชิกสภาผูแทนราษฎรตามระบบบัญชีรายชื่อ (มาตรา 100) 
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 นับเปนรัฐธรรมนูญฉบับแรกที่ออกแบบระบบ 
การเลอืกตั้งเพื่อเสริมความไดเปรียบของพรรคการเมืองขนาดใหญ12

ประการที่สอง ในการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎร รัฐธรรมนูญฉบับป 2540
กํ าหนดใหผูมีสิทธิเลือกตั้งมี 2 คะแนนเสียง คะแนนเสียงหนึ่งใชเลือกผูแทนในระบบแบงเขต  
อีกคะแนนเสียงหนึ่งใชเลือกผูแทนระบบบัญชีรายชื่อพรรค ระบบนี้ผูรางรัฐธรรมนูญรับมรดกจาก 
                                                          
12 หากการเลือกตั้งระบบบัญชีรายชื่อยึดหลักจํ านวนผูแทนตามสัดสวน (Proportional Representation) พรรค
การเมืองที่มีผูแทนระบบบัญชีรายชื่อลดลง ไดแก พรรคไทยรักไทย (7 คน) พรรคประชาธิปตย (4 คน) พรรค
ความหวังใหม (1 คน) และพรรคชาติพัฒนา (1) คน สวนพรรคการเมืองที่มีผูแทนระบบบัญชีรายชื่อเพิ่มขึ้น 
(จากเดิมที่ไมมี) ไดแก พรรคเสรีธรรม (3 คน) พรรคถิ่นไทย (2 คน) พรรคประชากรไทย (1 คน) และพรรคราษฎร 
(1 คน) ฯลฯ  ดู รังสรรค ธนะพรพันธุ (2544ซ)
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เยอรมน ีกระนัน้ก็ตาม การเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรแตละระบบยึดกฎการลงคะแนนเสียง 
‘หนึง่คน หนึ่งคะแนนเสียง’ (One Man, One Vote)  กตกิาดงักลาวนี้นํ ามาบังคับใชกับการเลือกตั้ง
สมาชิกวุฒิสภาดวย ในขณะที่ระบบการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรแบบแบงเขตมีการ 
ขีดเสนแบงเขตจนเขตการเลือกตั้งแตละเขตมีผูแทนราษฎรเพียงคนเดียว นั่นก็คือ การยึดเกณฑ 
‘เขตเดียว คนเดียว’ แตระบบการเลือกตั้งสมาชิกวุฒิสภายึดจังหวัดเปนเขตการเลือกตั้ง (มาตรา 
122) จังหวัดขนาดใหญจะมีสมาชิกวุฒิสภามากกวา 1 คน เนื่องจากรัฐธรรมนูญกํ าหนดใหมี
สมาชิกวุฒิสภา 200 คน มิไดกํ าหนดจํ านวนเทากับจํ านวนจังหวัด แตมีบทบัญญัติใหผูมีสิทธิ 
เลือกตั้งแตละคนเลือกสมาชิกวุฒิสภาไดเพียงคนเดียว (มาตรา 123) แมจะอยูในจังหวัดที่มี
สมาชกิวฒุสิภามากกวา 1 คนก็ตาม ระบบการเลือกตั้งสมาชิกวุฒิสภาดังที่กลาวนี้ นอกจากทํ าให
ผูมสิีทธเิลอืกตัง้มอิาจใชสิทธิเลือกตั้งอยางเต็มที่ (กลาวคือ มีสิทธิเลือกไดเพียง 1 คน ในจังหวัดที่มี
สมาชกิวฒุสิภามากกวา 1 คน) แลว ยังเกื้อกูลใหผูสมัครรับเลือกตั้งจัดตั้งฐานเสียงและเกื้อกูล 
การซือ้เสยีงอกีดวย เพราะสามารถคํ านวณไดโดยงายวา  จะตองไดรับคะแนนเสียงอยางนอยเทา
ไร จึงจะไดรับเลือกตั้ง13

ประการที่สาม การหามผูสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกวุฒิสภาหาเสียง กอใหเกิด
ความไดเปรียบเสียเปรียบในหมูผูสมัคร ในขณะที่ผูที่เคยดํ ารงตํ าแหนงทางการเมืองและผูบริหาร
ราชการแผนดินระดับสูง รวมตลอดจนบุคคลสาธารณะ ไดเปรียบผูสมัครกลุมอ่ืน เพราะเปนที่รูจัก
มักคุนในหมูสาธารณชน การหามหาเสียงยังเปนการธํ ารงความไมสมบูรณและความไรสมมาตร
ของสารสนเทศ ประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งควรไดรับรูวา ผูสมัครรับเลือกตั้งมีอุดมการณและความ
คิดทางสังคม เศรษฐกิจ และการเมืองอยางไร อุดมการณและความคิดในเรื่องเหลานี้มีความ
สํ าคัญไมเฉพาะแตในการกลั่นกรองกฎหมาย หากยังมีความสํ าคัญตอการตัดสินใจแตงตั้งและ
ถอดถอนบคุคลจากตํ าแหนงทางการเมืองและการบริหารราชการแผนดินระดับสูง

หากเปาหมายของการปฏิรูปการเมืองอยูที่การเปลี่ยนแปลงตลาดการเมืองใหมี
การแขงขนัอยางสมบูรณ  จะตองมีการเปลี่ยนแปลงระบบการเลือกตั้งอยางนอย 3 ประการ

ขอที่หนึ่ง การเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรระบบบัญชีรายชื่อพรรค ควร 
ยดึหลกัจํ านวนผูแทนตามสัดสวน (Proportional Representation) มากขึ้น  เพือ่ลดความได
เปรียบของพรรคการเมืองขนาดใหญ อาทิเชน ควรลดเกณฑคะแนนเสียงขั้นตํ่ าที่ทํ าใหพรรค 
การเมอืงไมมีผูแทนราษฎรในระบบบัญชีรายชื่อจากไมต่ํ ากวา 5% เปนไมต่ํ ากวา 1% เปนตน

                                                          
13 ปญหากฎการลงคะแนนเสียงกับการเลือกตั้งสมาชิกวุฒิสภา ดู รังสรรค ธนะพรพันธุ (2543ง)
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ขอที่สอง จํ านวนคะแนนเสียงของผูมีสิทธิเลือกตั้งสมาชิกวุฒิสภาในจังหวัดใด  
จะตองเทากับจํ านวนสมาชิกวุฒิสภาที่จังหวัดนั้นพึงมี หากจังหวัดนั้นมีสมาชิกวุฒิสภา 5 คน  
ผูมสิีทธเิลอืกตั้งในจังวัดนั้นก็มีสิทธิเลือกผูแทนได 5 คนดวย14

ขอที่สาม ผูสมคัรรับเลือกตั้งเปนสมาชิกวุฒิสภาสามารถหาเสียงได
นอกจากการเปลี่ยนแปลงระบบการเลือกตั้งแลว การบริหารการจัดการเลือกตั้ง 

กต็องมกีารเปลีย่นแปลงดวย กลาวโดยหลักการแลว การจัดการเลือกตั้ง นอกจากตองใหเปนไป 
ดวยความบริสุทธิ์และยุติธรรมแลว ยังตองคํ านึงถึงตนทุนที่ตกเปนภาระแกสังคมดวย ในการนี้  
จะตองพิจารณาออกแบบระบบการบริหารการเลือกตั้งที่เสียตนทุนตํ่ าที่สุด โดยที่ธํ ารงความ
บริสุทธิ์และยุติธรรมดวย15

4.6  กฎการลงคะแนนเสียง (Voting Rules)
คนทั่วไปมักเขาใจวา รัฐสภายึดกฎคะแนนเสียงขางมากธรรมดา (Simple 

Majority Rule) ในการลงมตแิละผานรางกฎหมายตางๆในกรณีสวนใหญ แทที่จริงแลวหาไดเปน
เชนนัน้ไม ในวาระการประชุมสวนใหญ รัฐธรรมนญูนบัต้ังแตป 2475 เปนตนมา ยึดเกณฑคะแนน
เสยีงมากกวา 50% ของจ ํานวน ส.ส. ที่เขาประชุม ในการลงมติเร่ืองตางๆ ในขณะที่องคประชุม 
จะตองมีผูเขารวมประชุมไมนอยกวา 50% ของจ ํานวน ส.ส. ที่มีอยู (ดูมาตรา 155 และ 156  
รัฐธรรมนญูฉบบัป 2540) ดวยเหตุดังนี้ กฎการลงคะแนนเสียงในรัฐสภาในกรณีสวนใหญจึงเปน
กฎคะแนนเสียงขางนอย (Minority Rule) หาใชกฎคะแนนเสียงขางมากไม ทัง้นี้เพราะเหตุวา  
ดวยคะแนนเสยีง (25%+1) ของจํ านวน ส.ส. ที่มีอยู กฎหมายก็สามารถผานสภาผูแทนราษฎรได 
ความขอนี้เปนจริงในกรณีวุฒิสภาดวย

การใชกฎคะแนนเสียงขางนอยในการผานรางกฎหมายยังผลใหสังคมไทย 
มกีฎหมายมากเกนิไป อยางนอยที่สุดมากเกินกวาที่จะบังคับใชอยางมีประสิทธิผลได ดังจะเห็นได
วา มีกฎหมายจ ํานวนมากแมจะมีผลบังคับใชแลว เจาหนาที่ผูรับผิดชอบมิอาจบังคับใชกฎหมาย 
เหลานัน้ได การมกีฎหมายลนเกินเปดชองใหมีการเลือกปฏิบัติ ผูมีอํ านาจหนาที่สามารถแสวงหา 
สวนเกินทางเศรษฐกิจจากการเลือกปฏิบัติในการบังคับใชกฎหมายได (รังสรรค ธนะพรพันธุ  
2543ซ)

กฎคะแนนเสียงขางนอยขัดกับเปาหมายการสงเสริมการแขงขันในตลาดการเมือง 
(อันเปนเปาหมายของการปฏิรูปการเมือง) เพราะกฎคะแนนเสียงขางนอยเปดชองใหมีการตรา
กฎหมายเพือ่กํ ากับ ตรวจสอบ และควบคุมตลาดการเมืองไดโดยงาย จนการกํ ากับ ตรวจสอบ 
                                                          
14 ขอเสนอเกี่ยวกับการเปลี่ยนแปลงระบบการเลือกตั้งสมาชิกวุฒิสภา ดู รังสรรค ธนะพรพันธุ (2543ง)
15 บทวิเคราะหตนทุนการเลือกตั้ง  ดู รังสรรค ธนะพรพันธุ (2543ฉ)
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และควบคุมนั้นอาจเกินกวาระดับอันเหมาะสม ขอเสนอในการปฏิรูปการเมืองในกรณีนี้ ก็คือ 
กฎหมายที่มีผลลิดรอนสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทยใหต่ํ ากวาที่เปนอยูก็ดี กฎหมายที่มีผล 
ในการลดทอนการแขงขันในตลาดการเมืองก็ดี กฎหมายที่มีผลในการลดทอนความสมบูรณและ
เพิม่พนูความไรสมมาตรของสารสนเทศก็ดี กฎหมายเหลานี้ควรจะไดรับความเห็นชอบจากรัฐสภา
ดวยกฎคะแนนเสียงขางมาก นั่นคือ ไดคะแนนเสียงมากกวา 50% ของจ ํานวนสมาชิกรัฐสภา 
ที่มีอยู

การใชกฎคะแนนเสียงขางนอยในการลงมติและผานกฎหมายในรัฐสภา ยังทํ าให
มติและกฎหมายเหลานั้นมิอาจกลาวอางไดวาเปนไปตามเจตนารมณของประชาชน กฎหมาย 
บางประเภทมีผลกระทบตอประชาชนในดานฐานะเศรษฐกิจและความเปนอยู กฎหมายเหลานี้ 
สมควรยดึกฎคะแนนเสียงขางมาก (ไดคะแนนเสียงมากกวา 50% ของจ ํานวนสมาชิกรัฐสภาที่มี
อยู) ในการวินิจฉัยและลงมติ ประกอบดวย

(1) กฎหมายรายจายรัฐบาล
(2) กฎหมายภาษีอากร
(3) กฎหมายหนี้สาธารณะ
(4) กฎหมายการบริหารการคลัง
(5) กฎหมายเงินตรา
(6) กฎหมายที่มีผลกระทบตอส่ิงแวดลอมและทรัพยากรธรรมชาติ
(7) กฎหมายที่มีผลกระทบตอการกระจายรายได
(8) กฎหมายที่ยังผลใหประชาชนตองยายถิ่น
(9) กฎหมายทีต่องออกตามเงื่อนไขการดํ าเนินนโยบาย (Policy Conditionalities)   
     ขององคกรโลกบาล

5. บทสรุป
บทนี้นํ าเสนอขอเสนอในการปฏิรูปการเมือง โดยกํ าหนดวา เปาหมาย 

ปฐมฐานของการปฏิรูปการเมืองอยูที่การเปลี่ยนแปลงตลาดการเมืองใหมีการแขงขันอยางสมบูรณ 
ทั้งนี้โดยเชื่อวา การเปลี่ยนแปลงโครงสรางตลาดการเมือง (Market Structure) ในแนวทาง 
ดังกลาวจะกอผลกระทบที่ดีในดานผลปฏิบัติการ (Market Performance) และประสิทธิภาพ 
(Market Efficiency) ของตลาดการเมือง เมื่อมีการกํ าหนดเข็มมุงเชนนี้ ก็ตองมีการออกแบบ 
รัฐธรรมนูญ (Constitutional Design) ไปในทางที่จะขจัดอุปสรรคการเขาสูตลาดการเมือง 
(Barriers to Entry) สงเสริมการแขงขันในตลาดการเมือง สงเสริมใหสารสนเทศทางการเมือง 
มคีวามสมบูรณและลดความไรสมมาตร ปรับโครงสรางสิ่งจูงใจในรัฐธรรมนญู กํ าหนดภาระและ
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การกระจายภาระตนทุนทางการเมืองใหเหมาะสม ลดทอนการควบคุม กํ ากับ และตรวจสอบตลาด
การเมืองใหอยูในระดับอุตมภาพ เปลี่ยนแปลงระบบการเลือกตั้งและกฎการลงคะแนนเสียง  
เพือ่ใหตลาดการเมืองมีการแขงขันสมบูรณ



บรรณานุกรม

ก. ภาษาไทย
กมล  สมวิเชียร

ปฏิรูปการเมือง : เลอืกนายกรัฐมนตรีโดยตรง พรอมรางรัฐธรรมนูญฉบับลอสแองเจลีส
สํ านักพิมพ เคล็ดไทย 2540

กระมล  ทองธรรมชาติ
ววิฒันาการของระบอบรัฐธรรมนูญไทย  ฉบับพิมพคร้ังที่สอง
กรุงเทพฯ  สํ านักพิมพบรรณกิจ 2524

กระมล  ทองธรรมชาติ
“แนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ”
ใน บุญเลิศ คชายุทธเดช และประยงค คงเมือง (2541 : 217 – 224)

โกเมศ  ขวัญเมือง (2541 ก)
“ศาลรัฐธรรมนูญ”
ใน บุญเลิศ  คชายทุธเดช  และประยงค  คงเมือง (2541 : 320-337)

โกเมศ  ขวัญเมือง (2541 ข)
“การตรวจเงินแผนดิน”
ใน บุญเลิศ  คชายทุธเดช  และประยงค  คงเมือง (2541 : 416-422)

เกษม ศิริสัมพันธ
“ปฏิรูปการเมือง : อดีต  ปจจุบัน  และอนาคต”
ปาฐกถาเนือ่งในโอกาสสถาบันไทยคดีศึกษา  มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร
มอีายคุรบ 30 ปเมื่อวันที่ 2 มีนาคม  2544
เทปการบรรยาย  สถาบันไทยคดีศึกษา  มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร 2544

แกวสรร  อติโพธิ
ประชาพิจารณ : มาตรการยุติขอขัดแยงในงานจัดการคุณภาพสิ่งแวดลอม
กรุงเทพฯ  สํ านักพิมพวิญูชน  2543

ไกรยทุธ  ธีรตยาคีนนัท
"การปรบับทบาทของ ส.ส. ในการพิจารณางบประมาณ : มมุมองจากงบยุงลายฯ"
วารสารเศรษฐศาสตรธรรมศาสตร  ปที ่11  ฉบับป 1 (มีนาคม 2536)  หนา 83 – 99
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คณะกรรมการปฏิรูปการเมือง (คปก.)
“รายงานผลการทํ างานของคณะกรรมการปฏิรูปการเมือง
(8 สิงหาคม 2538-7พฤศจิกายน 2538)”
เอกสารโรเนยีว 2 เลม  พฤศจิกายน  2538

คณะกรรมการพัฒนาประชาธิปไตย
กรอบความคิดหลักในการเรียบเรียงบทบัญญัติรางรัฐธรรมนูญ
ตามแนวรัฐธรรมนญูนิยม (Constitutionalism) (2 เลม)
กรุงเทพฯ  สํ านกังานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร 2537

คณะกรรมการพัฒนาประชาธิปไตย
ขอเสนอกรอบความคิดในการปฏิรูปการเมืองไทย
กรุงเทพฯ  สํ านักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย 2538

คณะกรรมการรณรงคเพื่อประชาธิปไตย (ครป.)
สองทศวรรษ ครป. บนเสนทางการเมืองภาคประชาชน พ.ศ.2522-2542
กรุงเทพฯ  โรงพิมพกังหัน 2543

คณะทํ างานรณรงคเพื่อแกไขรัฐธรรมนญูใหเปนประชาธิปไตย (ครป.)
รัฐธรรมนูญ
กรุงเทพฯ  ไมปรากฏสํ านักพิมพ  2524

โครงการรณรงคเพื่อแกไขรัฐธรรมนญูใหเปนประชาธิปไตย (ครป.)
รัฐธรรมนูญ ครป.
กรุงเทพฯ  บพิธการพิมพ  2525

คณิน  บุญสุวรรณ
คูมืออานรัฐธรรมนญูฉบับใหม
กรุงเทพฯ  สํ านักพิมพอมรินทร  2541

จเร  พันธุเปร่ือง
“การแกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนญูเพื่อการปฏิรูปการเมือง”
รัฐสภาสาร  ปที่ 44  ฉบับที่ 10 (ตุลาคม 2539)  หนา 9-36

ชัยวฒัน  วงศวฒันศานต
“ไขปลาในรางรัฐธรรมนญู”
มติชน  ฉบับวันที่ 8 กันยายน  2540
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ชัยวฒัน  วงศวฒันศานต
ธนกจิการเมืองกับการปฏิรูปการเมือง
กรุงเทพฯ  สํ านักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย 2543

ชยัอนันต  สมุทวณิช
โตทานปรีดี
กรุงเทพฯ  สํ านักพิมพพิฆเณศ 2517

ชัยอนันต  สมทุวณิช
การเมืองกับการบริหาร
เอกสารโรเนยีว คณะรัฐศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย 2520

ชัยอนันต สมุทวณิช
“รัฐธรรมนูญ  2521”
เอกสารฉบับที่ 2  กลุมวิเคราะหกิจการและนโยบายสาธารณะ
สถาบันพฒันบริการศาสตร  เอกสารโรเนยีว  กันยายน 2521

ชาญวิทย  เกษตรศิริ (บรรณาธิการ)
“รัฐธรรมนูญไทย 2475 – 2534”
เอกสารประกอบการสัมมนา “60 ปประชาธิปไตย : สิทธิเสรีประชาไทย”
จดัโดยมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร  สมาคมสังคมศาสตรแหงประเทศไทย  และมูลนิธิโครงการ
ตํ าราสงัคมศาสตรและมนุษยศาสตร  ระหวางวันที่ 24 – 28 มิถุนายน  2535

ช ํานาญ  พิเชษฐพนัธ  พิชัย  ศรีสรานุกรม  และวีระศักดิ์  สมหา
ศาลรัฐธรรมนญู  คดี  พ.ต.ท. ทักษิณ  ชินวัตร
กรุงเทพฯ  ศูนยหนังสือกฎหมายกิตติพันธ  2544

เชาวนะ ไตรมาศ
ขอมูลพื้นฐาน 66 ปประชาธิปไตยไทย
กรุงเทพฯ  สถาบันนโยบายศึกษา 2542

ดํ ารง  อ่ิมวิเศษ
“การรางรัฐธรรมนูญฉบับพุทธศักราช 2489  และการเมืองภายหลังการประกาศใช
รัฐธรรมนูญ”
วทิยานพินธรัฐศาสตรมหาบัณฑิต  ภาควิชาการปกครอง  บัณฑิตวิทยาลัย
จฬุาลงกรณมหาวิทยาลัย 2530
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เดโช  สวนานนท
"อายขุองผูมีสิทธิเลือกตั้ง มาตรา 103"
ใน สํ านกังานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร (2536 เลม 2 : 235 - 238)

เดโช  สวนานนท
แนวทางศึกษารัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540
กรุงเทพฯ  หางหุนสวนจํ ากัดวีทีซีคอมมวินิเคชัน 2541

นคร  พจนวรพงษ  และอกุฤษ  พจนวรพงษ
ขอมูลประวัติศาสตรการเมืองไทย
กรุงเทพฯ  สํ านักพิมพไทยวัฒนาพานิช  2542

นคร พจนวรพงษ และอกุฤษ พจนวรพงษ
ขอมูลประวัติศาสตรการเมืองไทย  ฉบับการพิมพคร้ังที่สอง
กรุงเทพฯ  สํ านักพิมพไทยวัฒนาพานิช 2543

นนทพันธ  ภักดีผดุงแดน
คํ าแถลงนโยบายของรัฐบาลตอรัฐสภา พ.ศ. 2475 - 2543
กรุงเทพฯ  บริษัท อมรินทรพรินติง้แอนดพับลิชชิง่ จํ ากัด 2543

นนัทวัฒน  บรมานันท
ถกรัฐธรรมนูญ 2540
กรุงเทพฯ สถาบันนโยบายศึกษา 2540

นิธิ  เอียวศรีวงศ
“ธงเขยีวกับคนชั้นกลาง”
มติชน  ฉบับวันที่ 24 ตุลาคม  2540

บวรศักดิ์  อุวรรณโณ
“ภาพรวมของรัฐธรรมนญูฉบับใหม”
ใน บุญเลิศ คชายทุธเดช  และประยงค คงเมือง (2541 : 50 - 79)

บวรศักดิ์  อุวรรณโณ
รัฐธรรมนูญนารู
กรุงเทพฯ  สํ านักพิมพวิญูชน 2542

บุญเลิศ  คชายุทธเดช
บันทึกสวนตัว สสร.: เบือ้งหนา - เบื้องหลังกวาจะเปนรัฐธรรมนูญฉบับประชาชน
กรุงเทพฯ  สํ านักพิมพอมรินทร  2543
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บุญเลิศ  คชายทุธเดช  และประยงค  คงเมือง (รวบรวม)
รวมสาระรัฐธรรมนญูฉบับประชาชน
กรุงเทพฯ  สํ านักพิมพมติชน  2541

ประเวศ  วะสี (2535ก)
บทเรียนจาก 18 พฤษภามหาวปิโยคกับการฟนฟูบูรณะชาติบานเมือง
กรุงเทพฯ  มูลนิธิภูมิปญญา 2535

ประเวศ  วะสี (2535ข)
ประชาธิปไตย 2535
กรุงเทพฯ  สํ านักพิมพหมอชาวบาน 2535

ประเวศ  วะสี
การพฒันาประชาธิปไตยและการปฏิรูปทางการเมือง
กรุงเทพฯ  สํ านักพิมพหมอชาวบาน  2537

ประเวศ วะสี
“หลกัการพิจารณารางรัฐธรรมนูญ”
รัฐสภาสาร  ปที ่45  ฉบับที่ 6 (มิถุนายน 2540)  หนา 1-8

ประเวศ  วะสี
การเดินทางแหงความคิดปฏิรูปการเมือง
กรุงเทพฯ  สํ านักพิมพหมอชาวบาน  2540

ประเวศ  วะสี
บนเสนทางชีวิตปฏิรูปการเมือง
กรุงเทพฯ   สํ านักพิมพหมอชาวบาน  2541

ประเวศ  วะสี
ปฏิรูปทางการเมือง ทางออกของประเทศไทย
กรุงเทพฯ  สํ านักพิมพหมอชาวบาน  ม.ป.ป.

ประสาร  มฤคพิทักษ  และคณะ
อานันท  ปนยารชุน  :  ชวีติ  ความคิด  และการงาน ของอดีตนายกรัฐมนตรีสองสมัย
กรุงเทพฯ  สํ านักพิมพอมรินทร  2541

ปรีดี  พนมยงค
ปรีดี พนมยงค  วจิารณรางรัฐธรรมนูญ 2517
กรุงเทพฯ  คณะบรรณาธิการมหาราษฎร  จงเจริญการพิมพ  2517
ตีพมิพซํ้ าใน ชยัอนันต  สมุทวณิช (2517 : 1 – 30)
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ผจญ  คงเมือง
“ปญหาดลุยภาพแหงอํ านาจระหวางฝายบริหารและฝายนิติบัญญัติในระบบรัฐสภาไทย”
วทิยานพินธนติิศาสตรมหาบัณฑิต  คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร  2542

พงศเทพ  เทพกาญจนา
“ศาลตามรัฐธรรมนญูฉบับปจจุบัน”
ใน บุญเลิศ  คชายทุธเดช  และประยงค  คงเมือง (2541 : 308-319)

พนูศักดิ์  ไวสํ ารวจ
รูปแบบและวิธีการแกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ
รายงานการวิจัยเสนอตอคณะกรรมการพัฒนาประชาธิปไตย
กรุงเทพฯ  สํ านักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย 2538

ไพโรจน  ชัยนาม
รัฐธรรมนญู : บทกฎหมายและเอกสารสํ าคัญในทางการเมืองของประเทศไทย  เลมที่หนึ่ง
กรุงเทพฯ  โรงพิมพมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร  2519

ไพโรจน  ชัยนาม
รัฐธรรมนญู : บทกฎหมายและเอกสารสํ าคัญในทางการเมืองของประเทศไทย  เลมที่สอง
กรุงเทพฯ  โรงพิมพมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร  2520

โภคิน  พลกุล
การรบัฟงความเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ :
การมสีวนรวมของประชาชนในการบริหารราชการแผนดิน
กรุงเทพฯ  คณะกรรมการปฏิรูประบบราชการ 2540

มนตรี  รูปสุวรรณ
“ศาลปกครองตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนญูฉบับปจจุบัน”
ใน บุญเลิศ  คชายทุธเดช  และประยงค  คงเมือง (2541 : 338-345)

มนตรี  รูปสุวรรณ  และคณะ
เจตนารมณของรัฐธรรมนญู : รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540
กรุงเทพฯ   สํ านักพิมพวิญูชน  2542

มหาวทิยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช  สาขาวิชารัฐศาสตร
“รายงานการสัมมนาทางวิชาการเรื่องรัฐธรรมนญูฉบับที่ 15 ของไทย”
กรุงเทพฯ  มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธริาช  ฝายวิชาการ  2534
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มานิตย  จุมปา
ความรูเบื้องตนเกี่ยวกับรัฐธรรมนญู พ.ศ. 2540  ฉบับพิมพคร้ังที่ 3
สํ านักพิมพนิติธรรม 2543

รังสรรค  ธนะพรพันธุ (2532/2539)
กระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจในประเทศไทย :
บทวเิคราะหเชิงประวัติศาสตรเศรษฐกิจการเมือง พ.ศ. 2475-2530
ฉบับพมิพคร้ังแรก สมาคมสังคมศาสตรแหงประเทศไทย 2532
ฉบับพมิพคร้ังที่สอง สํ านักพิมพผูจัดการ 2539

รังสรรค  ธนะพรพันธุ (2534ก)
“นกัการเมืองรังแกขาราชการประจํ า?”
ผูจัดการรายวัน  ฉบับวนัศุกรที่ 19 เมษายน  2534
รวมพิมพใน รังสรรค  ธนะพรพันธุ (2536 : 161-165)

รังสรรค  ธนะพรพันธุ พันธุ (2534ข)
“อํ านาจทางการเมืองกับการแตงตั้งขาราชการ”
ผูจัดการรายวัน  ฉบับวันศุกรที่ 11 ตุลาคม  2534
รวมพิมพใน รังสรรค  ธนะพรพันธุ (2536 : 166-171)

รังสรรค  ธนะพรพันธุ (2534ค)
“เศรษฐศาสตรวาดวยรัฐธรรมนูญ”
จลุสารไทยคดีศึกษา  ฉบับพเิศษ  วิเคราะหกํ าพืดรัฐธรรมนูญ 2534
(ธนัวาคม 2534)  หนา 27-57

รังสรรค  ธนะพรพันธุ
อนจิลักษณะของการเมืองไทย : เศรษฐศาสตรวิเคราะหวาดวยการเมือง
สํ านักพิมพผูจัดการ 2536

รังสรรค  ธนะพรพันธุ (2536/2543)
สังคมเศรษฐกิจไทยในทศวรรษ 2550 : ยทุธศาสตรการพัฒนาในกระแสโลกานุวัตร
กรุงเทพฯ  สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาแหงประเทศไทย 2536
กรุงเทพฯ  โครงการจัดพิมพคบไฟ  2543 ฉบับการจัดพิมพคร้ังที่ 4

รังสรรค  ธนะพรพันธุ (2541ก)
การบรหิารนโยบายเสถียรภาพเศรษฐกิจในอนาคต
สํ านกัพมิพมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร 2541
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รังสรรค  ธนะพรพันธุ
“ขอมูลพื้นฐานเกี่ยวกับรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2475 – 2540”
เอกสารขอมูลหมายเลข 101  โครงการเมธีวิจัยอาวุโส
เศรษฐศาสตรรัฐธรรมนญู  สํ านกังานกองทุนสนับสนุนการวิจัย  กรกฎาคม 2541

รังสรรค  ธนะพรพันธุ (2542/2543)
“การเมืองยุครัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540”
บทความเสนอตอที่ประชุมการสัมมนาเรื่อง “การเมอืง การบริหาร และการเปลี่ยนแปลงใน
สังคมไทยในตนทศวรรษหนา” จดัโดยสถาบนัพระปกเกลา  ระหวางวันที่ 10-12 ธันวาคม
2542 ณ โรงแรมรอยัลคลีฟบีช พทัยา จังหวัดชลบุรี
ตอมาตีพิมพใน จรัญ  โฆษณานนัท (บรรณาธิการ) วถิสัีงคมไท : สรรนพินธทางวิชาการ
เนือ่งในวาระหนึ่งศตวรรษปรีดี พนมยงค (สํ านกัพมิพมูลนิธิเด็ก  2543) หนา 425-468

รังสรรค  ธนะพรพันธุ (2543ก)
“Bangkok Consensus”
ผูจัดการรายเดือน  ฉบับเดือนมกราคม  2543

รังสรรค  ธนะพรพันธุ (2543ข)
“ดุลยภาพใหมของการเมืองไทย”
ผูจัดการรายวัน  ฉบับวนัพฤหัสบดีที่ 2 มีนาคม 2543

รังสรรค  ธนะพรพันธุ (2543ค)
"การเลือกตั้งสมาชิกวุฒิสภาครั้งแรก"
ผูจัดการรายวัน  ฉบับวนัพฤหัสบดี 9 มีนาคม  2543

รังสรรค  ธนะพรพันธุ (2543ง)
“การเลอืกตั้งสมาชิกวุฒิสภาที่พึงปรารถนา”
ผูจัดการรายเดือน  ฉบับเดือนเมษายน 2543

รังสรรค  ธนะพรพันธุ (2543จ)
“กฎการลงคะแนนเสียงกับการเลือกตั้ง”
ผูจัดการรายวัน ฉบับวนัพฤหัสบดีที่ 4 พฤษภาคม 2543

รังสรรค  ธนะพรพันธุ (2543ฉ)
“ตนทุนการเลือกตั้ง”
ผูจัดการรายวัน ฉบับวนัพฤหัสบดีที่ 11 พฤษภาคม 2543
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รังสรรค  ธนะพรพันธุ (2543ช)
“แนวโนมการเมืองไทยวาดวยโครงสรางตลาดการเมือง”
ผูจัดการรายวัน  ฉบับวนัพฤหัสบดีที่ 14 กันยายน 2543

รังสรรค  ธนะพรพันธุ (2543ซ)
“กฎการลงคะแนนเสียงกับกฎหมายสวนเกิน”
ผูจัดการรายวัน ฉบับวนัพฤหัสบดีที่ 21 กันยายน 2543

รังสรรค  ธนะพรพันธุ (2543ฌ)
“แนวโนมการเมืองไทยวาดวยประพฤติกรรมในตลาดการเมือง  ตอนที่หนึ่ง”
ผูจัดการรายวัน  ฉบับวนัพฤหัสบดีที่ 23 พฤศจิกายน 2543

รังสรรค  ธนะพรพันธุ (2543ญ)
“แนวโนมการเมืองไทยวาดวยประพฤติกรรมในตลาดการเมือง  ตอนที่สอง”
ผูจัดการรายวัน  ฉบับวนัพฤหัสบดีที่ 30 พฤศจิกายน 2543

รังสรรค  ธนะพรพันธุ (2543ฎ)
“ขอเวนวรรค WTO”
ผูจัดการรายวัน  ฉบับวันพฤหัสบดีที่ 19 ตุลาคม 2543

รังสรรค  ธนะพรพันธุ (2543ฏ)
“ยทุธศาสตรประชาคมไทยเพื่อแกวิกฤติการณแหงชาติ”
ผูจัดการรายวัน  ฉบับวนัพฤหัสบดีที่ 9 พฤศจิกายน 2543

รังสรรค  ธนะพรพันธุ  (2544ก)
คูมือการเมืองไทย
โครงการจัดพิมพคบไฟ 2544

รังสรรค  ธนะพรพันธุ (2544ข)
“จากอํ ามาตยาธปิไตยถึงยียาธิปไตย”
ผูจัดการรายวัน  ฉบับวนัพฤหัสบดีที่ 1 กุมภาพันธ 2544

รังสรรค  ธนะพรพันธุ (2544ค)
“ไทยรกัไทยในฐานะอภิมหาพรรค”
ผูจัดการรายวัน  ฉบับวนัพฤหัสบดีที่ 8 กุมภาพันธ 2544

รังสรรค  ธนะพรพันธุ (2544ง)
“อคติวาดวยขนาดของพรรคการเมือง”
ผูจัดการรายวัน  ฉบับวนัพฤหัสบดีที่ 15 กุมภาพันธ 2544
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รังสรรค  ธนะพรพันธุ (2544จ)
“รัฐบาลทักษิณ”
ผูจัดการรายวัน  ฉบับวนัพฤหัสบดีที่ 22 กุมภาพันธ 2544

รังสรรค  ธนะพรพันธุ (2544ฉ)
“พรรคประชาธิปตยกับการเลือกตั้งระบบบัญชีรายชื่อ”
ผูจัดการรายวัน  ฉบับวนัพฤหัสบดีที่ 8 มีนาคม 2544

รังสรรค  ธนะพรพันธุ (2544ช)
“อัปรียสภา”
ผูจัดการรายวัน  ฉบับวนัพฤหัสบดีที่ 15 มีนาคม 2544

รังสรรค  ธนะพรพันธุ (2544ซ)
“Party List”
ผูจัดการรายวัน  ฉบับวันพฤหัสบดีที่ 19 เมษายน 2544

รังสรรค  ธนะพรพันธุ (2544ฌ)
“กระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจภายใตรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย
พ.ศ. 2540”
บทความเสนอตอที่ประชุมการสัมมนาทางวิชาการเรื่อง “ไทยภายใตระเบียบเศรษฐกิจใหม”
จดัโดยคณะเศรษฐศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร  วันที่ 4 พฤษภาคม 2544
ณ โรงแรมรอยัลริเวอร  ถนนราชวิถี  กรุงเทพฯ

รังสรรค  ธนะพรพันธุ (2544ญ)
“รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ในฐานะอุปสรรคในการปฏิรูปการศึกษา”
ผูจัดการรายวัน  ฉบับวนัพฤหัสบดีที่ 19 กรกฎาคม 2544

รังสรรค  ธนะพรพันธุ (2544ฎ)
“คํ าถามคํ าตอบเกี่ยวกับมาตรา 43 แหงรัฐธรรมนูญฉบับป 2540”
ผูจัดการรายวัน  ฉบับวนัพฤหัสบดีที่ 2 สิงหาคม 2544

รังสรรค  ธนะพรพันธุ
“บทบญัญติัวาดวยแนวนโยบายแหงรัฐในรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย”
วารสารเศรษฐศาสตรธรรมศาสตร  ปที ่20 ฉบับที่ 2-3 (มิถุนายน – กันยายน 2545)

ลิขิต  ธีรเวคิน
“การแกไขรัฐธรรมนญูมาตรา 211  และการปฏิรูปการเมือง”
รัฐสภาสาร  ปที่ 44  ฉบับที่ 10 (ตุลาคม 2539) หนา 1 - 7
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ลิขิต  ธีรเวคิน
ววิฒันาการการเมืองการปกครองไทย  ฉบับพิมพคร้ังที่ 8
กรุงเทพฯ  สํ านักพิมพมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร  2544

วนดิา  แสงสารพันธ
“การเขาชื่อเสนอกฎหมายโดยประชาชน”
วทิยานพินธนติิศาสตรมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร  มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร  2543

วิภาลัย  ธีระชัย
“การศกึษาเชิงประวัติศาสตรของรัฐธรรมนูญฉบับตางๆ”
วทิยานพินธอักษรศาสตรมหาบัณฑิต  แผนกวิชาประวัติศาสตร  บัณฑิตวิทยาลัย
จฬุาลงกรณมหาวิทยาลัย 2522

วิษณุ  เครืองาม
กฎหมายรัฐธรรมนูญ
สํ านักพิมพนิติบรรณาการ 2530

วิษณุ  วรัญู  และคณะ
แนวทางการพฒันากฎหมายเกี่ยวกับการใหการสนับสนุนทางการเงิน
และประโยชนอยางอื่นจากรัฐและเอกชนแกพรรคการเมืองและสมาชิกพรรคการเมือง
กรุงเทพฯ  สํ านักพิมพนิติธรรม  2540

สถาบนักฎหมายอาญา (2541ก)
รัฐธรรมนญูใหมมีอะไรใหม
กรุงเทพฯ  มูลนิธิสถาบันกฎหมายอาญา 2541

สถาบนักฎหมายอาญา (2541ข)
รัฐธรรมนูญของเรา
กรุงเทพฯ  มูลนิธิสถาบันกฎหมายอาญา  2541

สถาบนัไทยคดีศึกษา  มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร
วเิคราะหกํ าพืดรัฐธรรมนูญ 2534
จลุสารไทยดีศึกษา ฉบับพิเศษ (ธันวาคม 2534)

สมเกียรติ  ออนวิมล
“การจดัสรรคลื่นความถี่วิทยุ  โทรทัศน  และการโทรคมนาคม”
ใน บุญเลิศ  คชายทุธเดช  และประยงค  คงเมือง (2541 : 201-209)



574

สมคิด  เลิศไพฑูรย
กฎหมายเลือกตั้งตามรัฐธรรมนญูฉบับปจจุบัน
กรุงเทพฯ  สํ านักพิมพวิญูชน  2542

สมคิด  ศรีสังคม (พนัเอก)
ปญหาการรางรัฐธรรมนูญ
กรุงเทพฯ  ธเนศวรการพิมพ  2517

สมคิด  ศรีสังคม (พันเอก)
การปฏิรูปการเมืองกับการรางรัฐธรรมนญูฉบับประชาชน
กรุงเทพฯ  กองการพิมพ  สํ านักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร 2540

สมชาติ  ธรรมศิริ
"งบสมาชิกสภาผูแทนราษฎร"
รัฐสภาสาร  ปที ่43  ฉบับที่ 7 (กรกฎาคม 2538) หนา 33 - 80

สมชาติ  รอบกิจ
“การรางรัฐธรรมนูญ  2517”
วทิยานพินธรัฐศาสตรมหาบัณฑิต  ภาควิชาการปกครอง  จฬุาลงกรณมหาวิทยาลัย
2523

สมพร  ใชบางยาง
“สภานิติบัญญัติแหงชาติชุดที่สอง พ.ศ. 2516”
วทิยานพินธรัฐศาสตรมหาบัณฑิต  ภาควิชาการปกครอง  จฬุาลงกรณมหาวิทยาลัย 2519

สมศักดิ์  ปริศนานนัทกุล
"งบพฒันาจงัหวดั (งบ ส.ส.) กับความจํ าเปนในชนบท"
รายงานการศกึษาตามหลักสูตรโครงการปริญญาโทสํ าหรับนักบริหาร  สาขาบริหารรัฐกิจ
คณะรฐัศาสตร  มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร

สาโรช  โชติพันธุ
“การควบคุมการกระทํ าของรัฐบาลโดยรัฐสภา”
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ภาคผนวก



ภาคผนวกที่ 1
ขอเสนอในการแกไขเพิ่มเติมมาตรา 211 รัฐธรรมนูญฉบับป 2534

ของศาสตราจารย ดร. อมร จนัทรสมบูรณ

ราง
รฐัธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย

แกไขเพิ่มเติม (ฉบับที่….)
พทุธศักราช…

…………………………………………..
…………………………………………..
…………………………………………..

  …………………………………………..……………………………………………..
…………………………………………..……………………………………………………………

โดยที่เปนการสมควรแกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย
 …………………………………………..……………………………………………..

…………………………………………..……………………………………………………………
มาตรา 1  รัฐธรรมนญูนีเ้รียกวา “รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย” แกไขเพิ่มเติม 

(ฉบับที ่….) พุทธศักราช….
มาตรา 2  รัฐธรรมนญูนีใ้หใชบังคับต้ังแตวันถัดจากวันประกาศในราชกิจจานุเบกษา

เปนตนไป
มาตรา 3  ใหเพิม่ความตอไปนี้เปนหมวด 12 มาตรา 211 ทวิ ถึงมาตรา 211 ทศ  

ดังตอไปนี้
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หมวด 12

คณะกรรมการพิเศษเพื่อยกรางรัฐธรรมนญูแหงชาติ

มาตรา 211 ทวิ ใหมคีณะกรรมการคณะหนึ่งเรียกชื่อวา “คณะกรรมการพิเศษเพื่อ
ยกรางรัฐธรรมนญูแหงชาติ” ประกอบดวย

(1) กรรมการผูทรงคุณวุฒิพิเศษจํ านวนไมเกิน 3 ทานที่ทรงพระกรุณาโปรดเกลาฯ 
แตงตัง้จากอดีตนายกรัฐมนตรี  โดยมีนายกรัฐมนตรีลงนามรับสนองพระบรมราชโองการ

(2) กรรมการผูเชี่ยวชาญจํ านวนไมนอยกวา 10 คน แตไมเกิน 15 คน ซึ่งกรรมการ 
ผูทรงคณุวฒุิพิเศษตาม (1) คัดเลือกจากบัญชีรายชื่อผูเชี่ยวชาญทางนิติศาสตรและบัญชีรายชื่อ 
ผูเชีย่วชาญทางรัฐศาสตรที่ไดจัดทํ าขึ้นตามมาตรา 211 ทศ  และใหประธานคณะกรรมการพิเศษ 
เพื่อยกรางรัฐธรรมนญูแหงชาตติามวรรคสามเปนผูแตงตั้ง โดยกรรมการผูเชี่ยวชาญทางนิติศาสตร
จะตองมจี ํานวนไมนอยกวากึ่งหนึ่งของกรรมการประเภทนี้

ในกรณีที่เห็นสมควร กรรมการผู ทรงคุณวุฒิพิเศษอาจแตงตั้งผู ทรงคุณวุฒิอ่ืน 
ซึ่งกรรมการผูทรงคุณวุฒิพิเศษเห็นวา เปนผูเชี่ยวชาญทางนิติศาสตรและหรือผูเชี่ยวชาญทาง 
รัฐศาสตรที่มิไดปรากฏอยูในบัญชีรายชื่อดังกลาวขางตนเปนกรรมการผูเชี่ยวชาญตาม (2) ก็ได  
แตจะมจี ํานวนเกนิ 2 คนมิได  และจํ านวนกรรมการประเภทนี้ตองมีจํ านวนไมเกินกวา 15 คน

ใหมีประธานคณะกรรมการพิเศษเพื่อยกรางรัฐธรรมนูญแหงชาติคนหนึ่ง และจะมี 
รองประธานคนหนึ่งหรือไมก็ได ตามที่จะไดทรงพระกรุณาโปรดเกลาฯ แตงตั้งจากกรรมการผูทรง
คุณวุฒิพิเศษ

มาตรา 211 ตรี  ใหมทีีป่รึกษาของกรรมการผูทรงคุณวุฒิพิเศษตามมาตรา 211 ทวิ 
(1) ดังตอไปนี้

(1) นายกรฐัมนตรใีนฐานะหัวหนารัฐบาล และผูนํ าฝายคานในสภาผูแทนราษฎรเปน
ทีป่รึกษาโดยตํ าแหนง

(2) ผูทีร่อบรูกจิการบานเมืองจํ านวนไมเกิน 2 คน ที่ประธานคณะกรรมการพิเศษ 
แตงตัง้  โดยปรึกษาหารือกับกรรมการผูทรงคุณวุฒิพิเศษ

การใหคํ าปรึกษาที่มีสาระสํ าคัญใหที่ปรึกษาจัดทํ าเปนหนังสือ

มาตรา 211 จตัวา ใหสํ านักเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรเปนหนวยงานธุรการของ
คณะกรรมการพิเศษเพื่อยกรางรัฐธรรมนูญแหงชาติ และใหเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรเปน 
เลขานุการคณะกรรมการ
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การประชุมของคณะกรรมการพิเศษเพื่อยกรางรัฐธรรมนูญแหงชาติยกรางรัฐธรรมนูญ 
พรอมทั้งระบุกฎหมายประกอบรางรัฐธรรมนญู และก ําหนดแนวสาระสํ าคัญของกฏหมายดังกลาว
ใหแลวเสร็จเปนวาระแรกภายในกํ าหนดหกเดือนนับแตวันที่แตงตั้งกรรมการผูเชี่ยวชาญตาม
มาตรา 211 ทวิ (2)

มาตรา 211 ฉ ใหคณะกรรมการพิเศษเพื่อยกรางรัฐธรรมนูญแหงชาติจัดทํ าราง 
รัฐธรรมนูญวาระแรก พรอมทั้งเอกสารคํ าชี้แจงอธิบายวาเหตุผลของการรางรัฐธรรมนูญ และ 
แนวสาระสํ าคัญของกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญเพื่อจัดสงใหสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภาเพื่อ
ใหขอคิดเห็นโดยเร็วที่สุด

ใหสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภาแตงตั้งคณะกรรมการวิสามัญของแตละสภา เพื่อ
พิจารณาและศึกษารางรัฐธรรมนูญและแนวสาระสํ าคัญของกฎหมายประกอบรางรัฐธรรมนูญ 
และใหทั้งสองสภาเสนอขอคิดเห็นโดยจัดทํ าเปนบันทึกความเห็นและขอสังเกต พรอมทั้งให 
เหตุผลอยางชัดเจนในแตละประเด็นที่สภามีขอคิดเห็น และสงกลับไปยังคณะกรรมการพิเศษ 
ภายในหกสบิวันนับแตวันที่ไดรับรางรัฐธรรมนูญและเอกสารคํ าชี้แจงตามวรรคหนึ่ง

คํ าวา “วัน” ในวรรคกอนใหหมายถึงในสมัยประชุม

มาตรา 211 สัตต เมื่อคณะกรรมการพิเศษเพื่อยกรางรัฐธรรมนูญแหงชาติไดรับ
บันทกึความเหน็และขอสังเกตจากสภาทั้งสองแลว ใหคณะกรรมการพิจารณาแกไขรางรัฐธรรมนูญ
และแนวสาระสํ าคัญของกฎหมายประกอบรางรัฐธรรมนูญไดตามที่เห็นสมควรเปนวาระสุดทาย 
โดยจะแกไขหรือไมแกไขตามขอคิดเห็นของสภาทั้งสองหรือไมก็ได แตจะตองชี้แจงเหตุผลของการ
แกไขหรือไมแกไขดังกลาวไวโดยชัดแจงในเอกสารคํ าชี้แจงอธิบายเหตุผลของรางรัฐธรรมนูญ

เมื่อคณะกรรมการพิเศษเพื่อยกรางรัฐธรรมนูญแหงชาติพิจารณารางรัฐธรรมนูญเสร็จ
แลว ใหจัดทํ าและจัดพิมพรางรัฐธรรมนญู เอกสารคํ าชี้แจง อธิบายเหตุผลของรางรัฐธรรมนูญและ
แนวสาระสํ าคัญของกฎหมายประกอบรางรัฐธรรมนูญที่คณะกรรมการพิเศษจัดทํ าขึ้นเปนวาระ 
สุดทาย พรอมทั้งจัดพิมพบันทึกความเห็นและขอสังเกตของสภาผูแทนราษฎร บันทึกความเห็น
และขอสังเกตของวุฒิสภา และบันทึกความเห็นของที่ปรึกษา (ถามี) เผยแพรแกประชาชนเพื่อให
ประชาชนออกเสยีงประชามติ ทั้งนี้ภายในหกสิบวันนับแตวันที่ไดรับบันทึกความเห็นและขอสังเกต
จากสภาทั้งสองแลว

ในการออกเสียงประชามติใหประชาชนออกเสียงวา จะใชรัฐธรรมนญูแหงราชอาณา
จกัร พุทธศักราช 2534 ตอไป หรือจะใชรางรัฐธรรมนญูฉบบัที่แกไขใหม พรอมทั้งแนวสาระสํ าคัญ
ของกฎหมายประกอบรางรัฐธรรมนญู  ตามที่คณะกรรมการพิเศษเสนอ
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การออกเสียงประชามติจะกระทํ าไดก็ตอเมื่อพนกํ าหนดสามสิบวันนับแตวันเผยแพร
เอกสารตามที่กํ าหนดไวในวรรคสอง

การออกเสียงประชามติใหเปนไปตามหลักเกณฑและวิธีการที่กํ าหนดไวในพระราช
กฤษฎีกาที่ออกตามมาตรา 211 นว

มาตรา 211 อัฎฐ ถาในการออกเสียงประชามติ ประชาชนโดยเสียงขางมากเห็นชอบ
ใหน ํารางรัฐธรรมนูญฉบับที่แกใหมมาใชบังคับ  ใหดํ าเนินการดังตอไปนี้

(1) ใหคณะกรรมการพิเศษเพื่อยกรางรัฐธรรมนูญแหงชาติดํ าเนินการยกรางกฎหมาย
ประกอบรางรฐัธรรมนูญ ตามแนวสาระสํ าคัญที่ประชาชนออกเสียงประชามติเห็นชอบเปนพระราช
กฤษฎีกาใหแลวเสร็จภายในหนึ่งรอยยี่สิบวัน นับแตวันประกาศผลประชามติเพื่อเสนอตอคณะ 
รัฐมนตรีเพื่อดํ าเนินการตอไปตามมาตรา 211 นว

(2) ใหนายกรัฐมนตรีนํ ารางรัฐธรรมนูญพรอมทั้งกฎหมายประกอบรางรัฐธรรมนูญ 
ข้ึนทูลเกลาฯ ถวายเพื่อทรงลงพระปรมาภิไธยและเมื่อไดประกาศในราชกิจจานุเบกษาแลวใหใช
บังคับได

(3) ในวันที่รัฐธรรมนูญใชบังคับ ใหวาระการดํ ารงตํ าแหนงของสมาชิกสภาผูแทน
ราษฎรและของสมาชิกวุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร พุทธศักราช 2534 ส้ินสุดลง 
และใหดํ าเนินการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎร และเลือกตั้งหรือจัดใหมีสมาชิกสภาผูแทน
ราษฎร และเลือกตั้งหรือจัดใหมีสมาชิกวุฒิสภา (ถามี) ตามที่จะไดกํ าหนดไวในรัฐธรรมนูญภายใน
เกาสิบวัน

ถาในการออกเสียงประชามติ ประชาชนโดยเสียงขางมากเห็นชอบใหใชรัฐธรรมนูญ
แหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 ตอไป ใหคณะกรรมการพิเศษเพื่อยกรางรัฐธรรมนูญ
แหงชาติส้ินสุดลง

มาตรา 211 ทศ ใหสํ านกังานกองทุนเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรจัดทํ าบัญชีรายชื่อ
ผูเชี่ยวชาญทางกฎหมายมหาชนและบัญชีรายชื่อผูเชี่ยวชาญทางรัฐศาสตร พรอมทั้งประวัติของ
แตละบุคคลเพื่อเสนอตอกรรมการผูทรงคุณวุฒิเพื่อคัดเลือกแตงตั้งเปนกรรมการผูเชี่ยวชาญตาม
มาตรา 211 ทวิ(2)

กรรมการผูเชี่ยวชาญตามมาตรา 211 ทวิ(2) ตองไมเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎร 
สมาชิกวุฒิสภา หรือขาราชการแผนดิน

บัญชีรายชื่อผูเชี่ยวชาญทางนิติศาสตร ใหรวบรวมจากรายชื่อผูเชี่ยวชาญกฎหมาย
มหาชนที่มหาวิทยาลัยของรัฐที่มีคณะนิติศาสตรหรือสาขาวิชานิติศาสตรเสนอขึ้นมาตามคํ า 
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แนะน ําของคณาจารยประจํ าคณะนิติศาสตรหรือสาขานิติศาสตร แลวแตกรณี มหาวิทยาลัยละไม
เกิน 3 ชื่อ

บัญชีรายชื่อผู เชี่ยวชาญทางรัฐศาสตร ใหรวบรวมจากรายชื่อผูเชี่ยวชาญทาง 
รัฐศาสตรที่มหาวิทยาลัยของรัฐที่มีคณะรัฐศาสตรและสถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตรเสนอขึ้น
มา ตามค ําแนะน ําของคณาจารยประจํ าคณะหรือสถาบัน แลวแตกรณี มหาวิทยาลัยละไมเกิน 3 
ชื่อ

ในกรณีมีปญหาเกี่ยวกับการดํ าเนินการตามมาตรานี้ ใหปฏิบัติตามคํ าแนะนํ าของ
ประธานคณะกรรมการพิเศษเพื่อยกรางรัฐธรรมนูญแหงชาติ

ผูสนองพระบรมราชโองการ

……………………………….

นายกรัฐมนตรี

ที่มา อมร  จนัทรสมบูรณ
รางรัฐธรรมนูญแกไขเพิ่มเติมเพื่อการปฏิรูปทางการเมืองตามแนวทางคอนสติติว 

 ชั่นแนลลิสม (Constitutionalism)
 กรุงเทพฯ  สถาบันนโยบายศึกษา 2537



ภาคผนวกที่ 2
ขอเสนอวาดวยการแกไขเพิ่มเติมมาตรา 211 รัฐธรรมนูญฉบับป 2534

ของคณะกรรมการพัฒนาประชาธิปไตย

หมวด 3

วธิกีารทีจ่ะทํ าใหการรางรัฐธรรมนญูตามแนวทางที่เสนอ
ในหมวด 2 ทั้งสามสวนเกิดขึ้นไดจริง

การยกรางรัฐธรรมนูญเพื่อปฏิรูปการเมืองตามแนวทางที่ คพป. กํ าหนดไวในสวนที่
หนึ่งถึงสวนที่สามนั้นยากที่จะเปนไปไดภายใตรัฐสภาปจจุบัน ซึ่งเปนผูมีสวนไดเสียโดยตรงใน 
กฎเกณฑที่จะกํ าหนดขึ้น ดังนั้นเพื่อใหรางรัฐธรรมนูญที่เปนการปฏิรูปการเมืองที่แทจริงเกิดขึ้นได 
จงึตองแกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนญูฉบบัปจจุบัน โดยเพิ่มหมวด 12 กอต้ังคณะกรรมการพิเศษเพื่อ 
ยกรางรัฐธรรมนูญแหงชาติข้ึน (ดังรายละเอียดรางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย แกไข 
เพิม่เตมิ (ฉบับที ่…) พ.ศ…. ในภาคผนวกทายสวนนี้) โดยมีสาระสํ าคัญใหทุกสวนของสังคมมีสวน
ในการจดัท ํารัฐธรรมนูญดังกลาวอยางเหมาะสมตามหลัก 5 ประการคือ

(1) องคประกอบของ “คณะกรรมการพิเศษ”
1.1 ผูนํ าทางการเมืองระดับชาติ (กรรมการผูทรงคุณวุฒิพิเศษ) ไดแก ผูซึ่ง 
        พระมหากษัตริยทรงพระกรุณาโปรดเกลาฯ แตงตั้งจากอดีตนายกรัฐมนตรี 
        ไมเกิน 3 คน
1.2 กรรมการผูเชี่ยวชาญ ไดแก ผูเชี่ยวชาญที่ผูนํ าทางการเมืองตาม 1.1  

 คัดเลอืกแตงตั้งจาก “บัญชีรายชื่อ” ที่คณาจารยในวิทยาลัยของรัฐจัดทํ าขึ้น 
 โดยมีจํ านวน 10-15 คน

1.3  “ทีป่รึกษา” ของผูนํ าทางการเมืองฯ ไดแก นายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหนา 
          รัฐบาลและผูนํ าฝายคาน ฯลฯ

(2) บทบาทของสมาชิกสภาผูแทนราษฎร ฯลฯ มหีนาที่ใหคํ าวิจารณและเสนอ 
ขอคิดเห็นใน “รางรัฐธรรมนญูฉบบัใหม (และสาระสํ าคัญของกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ)” ที่
คณะกรรมการพิเศษยกรางขึ้น

หมายเหตุ เนื่องจากสภาผูแทนราษฎรฯมีสวนไดสวนเสียในผลประโยชนของการ 
แกไขหรือไมแกไขรัฐธรรมนญูในระบบเดิม  จึงไมควรมีอํ านาจชี้ขาดเรื่องนี้ดวยตนเอง
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(3) กระบวนการรางรัฐธรรมนูญ (Process) ตองโปรงใส (Transparency) โดย
ก ําหนดใหจัดพิมพ

- รางรัฐธรรมนญูฉบับใหม
- บันทกึชี้แจงเหตุผลในสาระสํ าคัญของรางฯ
- คํ าวิจารณและขอคิดเห็นของสมาชิกสภาผู แทนราษฎร และเผยแพรแก 
ประชาชนใหไดรับทราบและมีโอกาสพิจารณาไดอยางทั่วถึง

(4) อํ านาจของประชาชน (เจาของประเทศ) เปน “องคกรตัดสิน” ประชาชนมีสิทธิ
และอํ านาจในการออกเสียงเลือก

- จะใชบังคับรัฐธรรมนญู พ.ศ. 2534 (ไมวาจะมีการแกไขเพิ่มเติมมาแลวกี่คร้ัง) 
ตอไป หรือ

- จะใชรางรัฐธรรมนญูฉบับใหมใชบังคับ

(5) มกี ําหนดระยะเวลาที่แนนอน คือ การปฏิรูปทางการเมืองจะเสร็จส้ินภายใน
เวลาประมาณ 1 ป 4 เดือนนับแตวันเลือกตั้ง “คณะกรรมการพิเศษ”

ถาประชาชนเห็นชอบกับรางรัฐธรรมนญูฉบบัใหม “คณะกรรมการพิเศษ” จะยกราง
กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญตางๆขึ้น และจะนํ าขึ้นทูลเกลาฯถวายเพื่อทรงพระปรมาภิไธย 
พระราชทานรัฐธรรมนญูฉบบัใหมตอไป และจะดํ าเนินการเลือกตั้งทั่วไปตามรัฐธรรมนูญฉบับใหม
ภายใน 90 วัน

ที่มา คณะกรรมการพัฒนาประชาธิปไตย
กรอบความคิดหลักในการเรียบเรียงบทบัญญัติรางรัฐธรรมนูญตามแนวรัฐธรรมนูญ 

 (Constitutionalism)
กรุงเทพฯ  สํ านักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร 2537



ภาคผนวกที่ 3

การแกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย มาตรา 211
ขอเสนอของคณะกรรมการปฏิรูปการเมือง (คปก.)

คณะกรรมการ คปก. ไดพิจารณาศึกษาวิเคราะหหลักรัฐธรรมนูญของตางประเทศ
และรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย รวมทั้งรายงานการศึกษาของคณะอนุกรรมการพิจารณา
วธิกีารเกีย่วกับการแกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ มาตรา 211 แลวไดกํ าหนดหลักเกณฑและวิธีการแก
ไขรัฐธรรมนูญดังนี้

วธิีการแกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนญูอาจกระทํ าได 2 ลักษณะ คือ

1.  การแกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนญูบางมาตรา
2.  การแกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนญูทั้งฉบับ

1.  การแกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนญูบางมาตรา
เปนไปตามหลักเกณฑและวิธีการที่บัญญัติในมาตรา 211 ของรัฐธรรมนูญแหง 

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 แกไขเพิ่มเติมโดยรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับที่ 
5) พทุธศักราช 2538

2. การแกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนญูทั้งฉบับ
ใหมีคณะกรรมการคณะหนึ่งเรียกวา “คณะกรรมการแกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ 

ทัง้ฉบับ” หรือ “คณะกรรมการรางรัฐธรรมนญู” มหีนาที่จัดทํ ารางรัฐธรรมนูญและแนวสาระสํ าคัญ
ของกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ มีองคประกอง คุณสมบัติ หลักเกณฑ และวิธีการแตงตั้งและ
การดํ าเนินการ  ดังนี้

2.1 องคประกอบ
คณะกรรมการแกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญทั้งฉบับประกอบดวยกรรมการโดย

ตํ าแหนงและกรรมการผูแทนองคการตางๆดังนี้
(ก)  กรรมการโดยตํ าแหนง  ประกอบดวย

ประธานรัฐสภา เปนประธานกรรมการ
ประธานวุฒิสภา เปนรองประธานคณะกรรมการ
นายกรัฐมนตรี เปนรองประธานคณะกรรมการ
ผูน ําฝายคานในสภาผูแทนราษฎร เปนรองประธานคณะกรรมการ
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(ข)  กรรมการผูแทนองคการ  ประกอบดวย
1) ผูแทนพรรคการเมือง โดยใหพรรคการเมืองที่มีที่นั่งในสภาผูแทนราษฎร

คัดเลือกบุคคลที่เปนผูแทนราษฎรหรือบุคคลอื่นที่ทางพรรคเห็นสมควร
เปนตัวแทนของพรรค  พรรคละ 1 คน

2) สมาชิกวุฒิสภาจํ านวน 5 คนโดยวิธีการลงคะแนนเสียงของสมาชิก 
วฒุสิภาในที่ประชุมวุฒิสภาโดยเปดเผย

3) นักวิชาการหรือผูเชี่ยวชาญทางสาขานิติศาสตร หรือสาขารัฐศาสตร
สาขาละ 5 คน  รวมจํ านวน 10 คน

4) นักวิชการหรือผูเชี่ยวชาญทางสาขาอื่นนอกเหนือจากสาขานิติศาสตร
หรือสาขารัฐศาสตร

5) ผูแทนจากประชาชนกลุมสาขาอาชีพตางๆจํ านวน 32 คน ซึ่งประกอบ
ดวยตัวแทนจากสาขาอาชีพดังตอไปนี้
(1) แพทยและสาธารณสุข จ ํานวน  1 คน
(2) ทนายความ จ ํานวน  1 คน
(3) วิศวกร จ ํานวน  1 คน
(4) นักบัญชี จ ํานวน  1 คน
(5) ศิลปกรรม จ ํานวน  1 คน
(6) สถาปนิก จ ํานวน  1 คน
(7) ครูอาจารย จ ํานวน  3 คน
(8) สภาอุตสาหกรรมแหงประเทศไทย จ ํานวน  1 คน
(9) สภาหอการคาแหงประเทศไทย จ ํานวน  1 คน
(10) สมาคมธนาคารไทย จ ํานวน  1 คน
(11) ขาราชการประจํ า จ ํานวน  5 คน
        (โดยพจิารณาจากทหารบก ทหารเรือ
        ทหารอากาศ ตํ ารวจ ขาราชการพลเรือน)
(12) พนกังานรัฐวิสาหกิจ จ ํานวน  1 คน
(13) เกษตรกร จ ํานวน  5 คน
       (โดยพจิารณาจากกลุมเกษตรกรใน
       แตละภาค คือ ภาคเหนือ ภาคกลาง ภาคใต
       ภาคตะวนัออกเฉียงเหนือ และภาคตะวันออก)
(14) แรงงาน จ ํานวน  3 คน
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(15) ส่ือมวลชน จ ํานวน  1 คน
(16) นักแสดงอิสระ จ ํานวน  1 คน
(17) องคกรพัฒนาเอกชน (NGO) จ ํานวน  1 คน
(18) องคการศาสนา จ ํานวน  1 คน
(19) พนกังานองคกรสวนทองถิ่น จ ํานวน  1 คน
(20) ลูกจางประจํ าของรัฐและรัฐวิสาหกิจ จ ํานวน  1 คน

2.2 คุณสมบติั หลกัเกณฑ วิธีการสรรหา และการพนจากตํ าแหนงของ 
       กรรมการ

(1) ใหประธานรัฐสภากํ าหนดระเบียบวาดวยวิธีการสรรหาคุณสมบัติ 
กระบวนการไดมาซึ่งกรรมการประเภทนักวิชาการหรือผูเชี่ยวชาญทางสาขานิติศาสตรหรือสาขา 
รัฐศาสตร โดยระเบียบดังกลาวใหไดรับความเห็นชอบจากกรรมการโดยตํ าแหนง กรรมการตัวแทน
พรรคการเมือง และกรรมการตัวแทนสมาชิกวุฒิสภา และระเบียบดังกลาวจะตองกํ าหนดวิธีการ 
ทีใ่หผูที่ไดรับการเสนอชื่อในแตละสาขาเลือกตั้งกันเอง

(2) ใหประธานรัฐสภากํ าหนดระเบียบวาดวยวิธีการสรรหาคุณสมบัติ 
กระบวนการไดมา และการใหความเห็นชอบกรรมการประเภทตัวแทนจากประชาชนสาขาอาชีพ
ตางๆ โดยระเบียบดังกลาวนี้ใหไดรับความเห็นชอบจากกรรมการโดยตํ าแหนง กรรมการผูแทน
พรรคการเมือง กรรมการตัวแทนสมาชิกวุฒิสภา กรรมการตัวแทนนักวิชาการ หรือผูเชี่ยวชาญ 
ทางสาขานติิศาสตร หรือสาขารัฐศาสตร และสาขาอื่นนอกเหนือจากสาขานิติศาสตร หรือสาขา 
รัฐศาสตร

(3) เมื่อไดรายชื่อกรรมการผูแทนองคกรตางๆครบถวนแลว ใหประธาน 
รัฐสภาเปนผูลงนามแตงตั้งคณะกรรมการแกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญทั้งฉบับ

(4) ใหคณะกรรมการแกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญทั้งฉบับส้ินสุดลงในกรณี 
ดังตอไปนี้

(ก) อายุของสภาผูแทนราษฎรสิ้นสุดลง หรือมีการยุบสภาผูแทน
ราษฎร

(ข) รางแกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนญูไดรับความเห็นชอบ หรือไมไดรับ
ความเห็นชอบจากที่ประชุมรวมกันของรัฐสภา

 (5) กรณีที่ตํ าแหนงกรรมการแกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญทั้งฉบับวางลงไมวา
กรณใีดๆ ประธานรัฐสภาอาจแตงตั้งบุคคลแทนตํ าแหนงที่วางลงหรือไมก็ได
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2.3 การดํ าเนินการ
 (1) การดํ าเนินการรางรัฐธรรมนูญของคณะกรรมการแกไขแกไขเพิ่มเติม 
รัฐธรรมนญูทัง้ฉบบั  ใหคํ านึงถึงความคิดเห็นของประชาชนประกอบดวย

(2) ใหประธานรัฐสภาออกระเบียบวาดวยวิธีการดํ าเนินการของคณะกรรมการ 
แกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนญูทั้งฉบับ

(3) ใหคณะกรรมการแกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญทั้งฉบับดํ าเนินการรางรัฐธรรมนูญ
ใหแลวเสร็จภายใน 180 วันนับแตวันที่ประธานรัฐสภาลงนามแตงตั้งคณะกรรมการแกไขเพิ่มเติม
รัฐธรรมนูญทั้งฉบับ หากการจัดทํ ารางรัฐธรรมนูญดังกลาวไมแลวเสร็จตามกํ าหนดเวลาดังกลาว
ประธานรฐัสภาอาจขยายระยะเวลาไดอีกไมเกิน 2 คร้ัง  คร้ังละไมเกิน 90 วัน

(4) ในการจัดทํ ารางรัฐธรรมนญูใหมนั้น คณะกรรมการแกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ
ทัง้ฉบบัจะตองจัดทํ าแนวสาระสํ าคัญของกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ (Organic Law) แนบไป
พรอมกับตัวรางรัฐธรรมนญูที่ไดยกรางขึ้น

(5) ใหสํ านักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรทํ าหนาที่เปนฝายธุรการของคณะ
กรรมการแกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญทั้งฉบับ

2.4 กระบวนการพิจารณาอนุมัติรางรัฐธรรมนูญฉบับแกไขเพิ่มเติมทั้ง 
 ฉบับ

การแกไขเพิ่มเติมรางรัฐธรรมนูญทั้งฉบับใหกระทํ าไดโดยหลักเกณฑและวิธีการ
ดังตอไปนี้

(1) เมื่อคณะกรรมการแกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญทั้งฉบับพิจารณาจัดทํ าราง 
รัฐธรรมนูญฉบับใหมเสร็จเรียบรอยแลว ใหประธานรัฐสภานํ าเขาสูที่ประชุมรวมกันของรัฐสภา 
เพือ่พจิารณาใหความเห็นชอบวาระเดียววาจะเห็นชอบหรือไมเห็นชอบ แตกอนการลงมติดังกลาว
ใหสมาชกิซึง่อยูในที่ประชุมใหขอคิดเห็นและขอเสนอแนะ และเมื่อที่ประชุมรวมกันของรัฐสภาเห็น
ชอบแลว ใหสงขอคิดเห็นและขอเสนอแนะดังกลาวใหคณะกรรมการแกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญทั้ง
ฉบับนํ ากลับไปพิจารณาตามที่เห็นสมควร จากนั้นจึงใหนํ ารางรัฐธรรมนูญเขาสูการพิจารณาให
ความเหน็ชอบของที่ประชุมรวมกันของรัฐสภาอีกครั้งหนึ่งภายใน 30 วันนับแตวันที่คณะกรรมการ
แกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญทั้งฉบับไดรับบันทึกความเห็นและขอเสนอจากรัฐสภา

(2) กรณีที่ที่ประชุมรวมกันของรัฐสภาใหความเห็นชอบในรางแกไขเพิ่มเติม 
รัฐธรรมนญูทัง้ฉบบั โดยมีจํ านวนคะแนนเสียงเห็นชอบมากกวากึ่งหนึ่งของจํ านวนสมาชิกทั้งหมด
เทาทีม่อียูของทั้งสองสภา ใหดํ าเนินการตามบทบัญญัติรัฐธรรมนญูมาตรา 94 ตอไปโดยอนุโลม 
และใหประธานรัฐสภาเปนผูลงนามรับสนองพระบรมราชโองการประกาศใชรัฐธรรมนูญตอไป
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กรณทีีท่ีป่ระชมุรวมกันของรัฐสภาไมเห็นชอบดวย กลาวคือ จํ านวนคะแนนเสียง
เหน็ชอบไมมากกวากึ่งหนึ่งของจํ านวนสมาชิกทั้งหมดเทาที่มีอยูของทั้งสองสภา และคะแนนเสียง
ของสมาชิกสภาผูแทนราษฎรที่ใหความเห็นชอบมีจํ านวนไมมากกวากึ่งหนึ่งของจํ านวนสมาชิก 
ทัง้หมดเทาที่มีอยูของสภาผูแทนราษฎร  ใหรางรัฐธรรมนญูฉบับนั้นตกไป

(3) กรณทีีท่ีป่ระชมุรวมกันของรัฐสภาไมเห็นชอบดวย แตจํ านวนคะแนนเสียงของ
สมาชิกสภาผูแทนราษฎรที่เห็นชอบมีจํ านวนมากกวากึ่งหนึ่งของจํ านวนสมาชิกสภาผูแทนราษฎร
ทัง้หมดเทาทีม่อียูของสภาผูแทนราษฎร ใหประธานรัฐสภานํ ารางรัฐธรรมนูญฉบับนั้นขึ้นทูลเกลาฯ
เพือ่ทรงมพีระราชดํ าริวา จะใหประชาชนไดวินิจฉัยหรือไม หากไมมีพระราชดํ าริคืนมาภายใน 90 
วัน ใหรางรัฐธรรมนูญนั้นตกไป หากมีพระราชดํ าริเห็นสมควรใหประชาชนไดวินิจฉัย ใหนํ าราง 
รัฐธรรมนญูนัน้ไปใหประชาชนออกเสียงลงประชามติไมกอน 90 วัน แตไมเกิน 120 วันนับแตวันที่
ทรงมีพระราชดํ าริ

(4) กรณีที่ประชาชนออกเสียงลงประชามติเห็นชอบดวยกับรางรัฐธรรมนูญ  
พระมหากษัตริยจะไดทรงลงพระปรมาภิไธยภายใน 30 วันนับแตวันประกาศผลการออกเสียง 
ลงประชามต ิ และในกรณีนี้ใหนายกรัฐมนตรีเปนผูลงนามรับสนองพระบรมราชโองการประกาศใช
ตอไป

กรณทีีป่ระชาชนออกเสียงลงประชามติไมเห็นชอบดวยกับรางรัฐธรรมนญู ใหราง
รัฐธรรมนญูฉบับนั้นตกไป

การใหประชาชนออกเสียงลงประชามติใหความเห็นชอบหรือไมใหความเห็นชอบ
ในรางรฐัธรรมนูญ  ใหถือเอาเสียงขางมากเปนประมาณ

หลกัเกณฑและวิธีการออกเสียงลงประชามติใหตราเปนพระราชกฤษฎีกา

2.5 การเสนอรางรัฐธรรมนูญแกไขเพิ่มเติมทั้งฉบับอีกในกรณีที่ราง 
         รฐัธรรมนญูแกไขเพิ่มเติมทั้งฉบับตองตกไป

กรณีที่รางรัฐธรรมนูญแกไขเพิ่มเติมทั้งฉบับที่ไดมีการยกรางครั้งแรกตองตกไป 
ไมวากรณีใดๆ ใหคณะรัฐมนตรีหรือสมาชิกสภาผูแทนราษฎรจํ านวนไมนอยกวาหนึ่งในสามของ
จ ํานวนสมาชกิทัง้หมดเทาที่มีอยูของสภาผูแทนราษฎรหรือสมาชิกวุฒิสภา และสมาชิกสภาผูแทน
ราษฎรจํ านวนไมนอยกวาหนึ่งในสามของจํ านวนสมาชิกทั้งหมดเทาที่มีอยูของทั้งสองสภามีสิทธิ
เสนอญตัตใิหมีการรางรัฐธรรมนูญแกไขเพิ่มเติมใหมทั้งฉบับอีกได โดยความเห็นชอบของที่ประชุม
รวมกันของรัฐสภาภายหลังการเลือกตั้งทั่วไปสมัยถัดไป และการเสนอญัตติดังกลาวไมตองมี 
รางรัฐธรรมนญูประกอบ
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2.6  บทเฉพาะกาล
ใหมีบทเฉพาะกาลเพื่อใหมีการแตงตั้งคณะกรรมการแกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ 

ทัง้ฉบบัไดทันทีนับแตวันที่รางรัฐธรรมนญูแกไขเพิ่มเติมมาตรา 211 มีผลใชบังคับ

ที่มา คณะกรรมการปฏิรูปการเมือง รายงานการทํ างานของคณะกรรมการปฏิรูปการเมือง  
  (8  สิงหาคม 2538 – 7 พฤศจิกายน 2538) เลมที่ 1



ภาคผนวกที่ 4
รางรัฐธรรมนญูแกไขเพิ่มเติมมาตรา 211  แหงรัฐธรรมนูญฉบับป 2534

ฉบบัรัฐบาลนายบรรหาร  ศลิปอาชา

บันทกึหลักการและเหตุผล
ประกอบรางรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทยแกไขเพิ่มเติม (ฉบับที่.. )

พทุธศักราช….

หลักการ

(1) เพิม่เติมบทบัญญัติวาดวยการจัดทํ ารัฐธรรมนญูฉบบัใหม (เพิ่มเติมหมวด 12)
(2) เพิม่เตมิบทบัญญัติวาดวยการประชุมรวมกันของรัฐสภา เพื่อใหสอดคลองกับการ

เพิม่เตมิบทบัญญัติวาดวยการจัดทํ ารัฐธรรมนูญฉบับใหม [เพิม่เติม (15) (16) (17) (18) และ (19) 
ของมาตรา 160]

เหตุผล

โดยที่เปนการสมควรจัดใหมีวิธีการจัดทํ ารัฐธรมนูญขึ้นใหมทั้งฉบับเพื่อเปนพื้นฐาน
สํ าคญัในการปฏิรูปการเมือง โดยใหมีคณะกรรมการยกรางรัฐธรรมนูญซึ่งประกอบดวยบุคคลจาก
หลายสาขาอาชีพเปนองคกรในการจัดทํ ารางรัฐธรรมนูญ เพื่อปรับปรุงโครงสรางทางการเมือง 
ข้ึนใหมใหมีเสถียรภาพและประสิทธิภาพยิ่งขึ้น ทั้งเปดโอกาสใหประชาชนมีสวนรวมในการอนุมัติ
รัฐธรรมนูญโดยการออกเสียงประชามติไดดวย ทั้งนี้โดยยังคงรักษาระบอบประชาธิปไตยอันมี 
พระมหากษัตริยทรงเปนประมุขไวตลอดไป จึงจํ าเปนตองตรารัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทยนี้

 “(15) การใหความเห็นชอบญัตติใหมีการจัดทํ ารัฐธรรมนูญฉบับใหมตามมาตรา 
211 ทวิ

 (16) การขยายระยะเวลาในการจัดทํ ารัฐธรรมนญูฉบับใหมตามมาตรา 211 สัตต 
วรรคหนึ่ง

 (17)   การพิจารณารางรัฐธรรมนญูฉบับใหมตามมาตรา 211 นว
 (18) การใหความเห็นชอบรางรัฐธรรมนูญฉบับใหมที่คณะกรรมการยกรางรัฐ 

ธรรมนญูไดแกไขเพิ่มเติมตามประเด็นที่รัฐสภาเสนอตามมาตรา 211 ทศ (1)
(19) การใหความเห็นชอบรางรัฐธรรมนูญฉบับใหมที่คณะกรรมการยกราง 

รัฐธรรมนญูไดแกไขเพิ่มเติมใหเปนไปตามผลประชามติตามมาตรา 211 เตรส”
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 มาตรา 4 ใหเพิม่ความตอไปนี้เปนหมวด 12 การจัดทํ ารัฐธรรมนญูฉบับใหมมาตรา 
211 ทวิ ถึงมาตรา 211 โสฬสของรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 ซึ่งแกไข
เพิ่มเติมโดยรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทยแกไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 5) พุทธศักราช 2538

หมวด 12
การจัดทํ ารฐัธรรมนูญฉบับใหม

มาตรา 211 ทวิ คณะรฐัมนตรหีรือสมาชิกสภาผูแทนราษฎรจํ านวนไมนอยกวาหนึ่ง
ในสามของจ ํานวนสมาชิกทั้งหมดเทาที่มีอยูของสภาผูแทนราษฎร หรือสมาชิกวุฒิสภาและสมาชิก
สภาผูแทนราษฎรจํ านวนไมนอยกวาหนึ่งในสามของจํ านวนสมาชิกทั้งหมดเทาที่มีอยูของทั้งสอง
สภา มีสิทธิเสนอญัตติตอรัฐสภาเพื่อใหรัฐสภามีมติใหมีการจัดทํ ารัฐธรรมนูญฉบับใหมตามความ
ในหมวดนี้ได การออกเสียงลงคะแนนใหความเห็นชอบของรัฐสภาใหถือเอาเสียงขางมากเปน
ประมาณ

เมื่อรัฐสภามีมติอยางหนึ่งอยางใดตามวรรคหนึ่งแลว จะมีการเสนอญัตติตามวรรค
หนึง่อกีไมได  เวนแตจะมีการเลือกตั้งทั่วไปครั้งใหม

มาตรา 211 ตรี เมื่อรัฐสภามีมติใหมีการจัดทํ ารัฐธรรมนูญฉบับใหม ใหมี 
คณะกรรมการคณะหนึ่ง  เรียกวา “คณะกรรมการยกรางรัฐธรรมนญู” ประกอบดวย

(1) ประธานรัฐสภา เปนประธานกรรมการ
(2) ประธานวฒุสิภา นายกรัฐมนตรี และผูนํ าฝายคานในสภาผูแทนราษฎร เปนรอง

ประธานกรรมการ
(3) ผูแทนของพรรคการเมืองที่มีสมาชิกในสภาผูแทนราษฎรพรรคละหนึ่งคน
(4) สมาชกิวฒุสิภาซึ่งไดรับเลือกจากวุฒิสภาจํ านวน 5 คน
(5) ผูทรงคณุวฒุใินสาขากฎหมายมหาชน สาขารัฐศาสตร หรือสาขาอื่น ซึ่งไดรับการ

เลอืกตามมาตรา 211 เบญจ  สาขาละหาคน  รวมเปนจํ านวนสิบหาคน
(6) ผูแทนสาขาอาชีพซึ่งไดรับการเลือกตามมาตรา 211ฉ จากสาขาอาชีพดังตอไปนี้

จ ํานวนสามสิบสองคน
(1) แพทยและสาธารณสุข จ ํานวน  1 คน
(2) ทนายความ จ ํานวน  1 คน
(3) วิศวกร จ ํานวน  1 คน
(4) สถาปนิก จ ํานวน  1 คน
(5) นักบัญชี จ ํานวน  1 คน
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(6) นักศิลปกรรม จ ํานวน  1 คน
(7) ครูและอาจารย จ ํานวน  3 คน
(8) ขาราชการประจํ า จ ํานวน  5 คน
(9) พนกังานรัฐวิสาหกิจ จ ํานวน  1 คน

(10) ลูกจางประจํ าของรัฐหรือรัฐวิสาหกิจ จ ํานวน  1 คน
(11) พนกังานของราชการสวนทองถิ่น จ ํานวน  1 คน
(12) เกษตรกร จ ํานวน  5 คน
(13) ผูใชแรงงาน จ ํานวน  3 คน
(14) ส่ือมวลชน จ ํานวน  1 คน
(15) นักแสดงอิสระ จ ํานวน  1 คน
(16) ผูแทนสภาอตุสาหกรรมแหงประเทศไทย จ ํานวน  1 คน
(17) ผูแทนสภาหอการคาแหงประเทศไทย จ ํานวน  1 คน
(18) สมาคมธนาคารไทย จ ํานวน  1 คน
(19) องคกรพัฒนาเอกชน จ ํานวน  1 คน
(20) องคการศาสนา จ ํานวน  1 คน

มาตรา 211 จัตวา  ใหประธานวุฒิสภาดํ าเนินการใหวุฒิสภาเลือกสมาชิกวุฒิสภา
เปนกรรมการตามมาตรา 211 ตรี (4) ใหแลวเสร็จภายในสิบหาวันนับแตวันที่รัฐสภาใหความ 
เหน็ชอบตามมาตรา 211 ทวิ  กํ าหนดวันดังกลาวใหหมายถึงวันในสมัยประชุม

มาตรา 211 เบญจ  ใหประธานรัฐสภาแจงใหสถาบันการศึกษาขั้นอุดมศึกษา 
คัดเลือกคณาจารยในสถาบันนั้นในสาขากฎหมายมหาชน สาขารัฐศาสตรหรือสาขาอื่น จํ านวน
สถาบันละไมเกินสิบคน และสงรายชื่อใหประธานรัฐสภาภายในระยะเวลาที่ประธานรัฐสภา
ก ําหนด

คณาจารยในสถาบันการศึกษาขั้นอุดมศึกษาซึ่งมิไดรับการคัดเลือกตามวรรคหนึ่ง 
หากประสงคจะเขารับการเลือกเปนกรรมการผูทรงคุณวุฒิตามวรรคสามใหกระทํ าได โดยยื่น 
ใบสมคัรตอประธานรัฐสภาภายในระยะเวลาที่ประธานรัฐสภากํ าหนด

ใหประธานรัฐสภาดํ าเนินการใหคณาจารยตามวรรคหนึ่งและวรรคสองเลือกกันเอง 
โดยแบงเปนสามกลุมคือ สาขากฎหมายมหาชน สาขารัฐศาสตร และสาขาอื่น การลงคะแนนใหใช
วิธีลงคะแนนลับ โดยใหผูที่ไดรับคะแนนเสียงมากที่สุดหาอันดับแรกของแตละสาขาเปนกรรมการ 
ผูทรงคณุวุฒิตามมาตรา 211 ตรี (5)  ทั้งนี้ตามระเบียบที่กรรมการยกรางรัฐธรรมนญูตามมาตรา 
211 ตรี (1) (2) (3) และ (4) รวมกันกํ าหนด
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กรรมการผูทรงคุณวุฒิตามมาตรา 211 ตรี (5) ตองไมเปนขาราชการการเมือง สมาชิก
สภาผูแทนราษฎร  สมาชิกวุฒิสภา  สมาชิกสภาทองถิ่น หรือผูบริหารทองถิ่น

มาตรา 211 ฉ  การก ําหนดคุณสมบัติและวิธีการคัดเลือกกรรมการซึ่งเปนผูแทน 
สาขาอาชีพตามมาตรา 211 ตรี (6) ใหเปนไปตามระเบียบที่กรรมการยกรางรัฐธรรมนูญตาม
มาตรา 211 ตรี (1) (2) (3) (4) และ (5) รวมกันกํ าหนด

มาตรา 211 สัตต  ใหคณะกรรมการยกรางรัฐธรรมนูญจัดทํ ารางรัฐธรรมนูญใหแลว
เสร็จภายในกํ าหนดเวลาหนึ่งรอยแปดสิบวันนับแตวันที่มีกรรมการยกรางรัฐธรรมนูญครบจํ านวน
ตามมาตรา 211 ตรี ในกรณีที่ไมอาจดํ าเนินการใหแลวเสร็จภายในกํ าหนดเวลาดังกลาว ประธาน
รัฐสภาอาจขยายระยะเวลาออกไปไดอีกไมเกินสองครั้ง คร้ังละไมเกินเกาสิบวัน ถายังไมแลวเสร็จ
ใหเสนอตอรัฐสภาเพื่อขอขยายระยะเวลาตอไป

การประชุมของคณะกรรมการยกร างรัฐธรรมนูญให  เป นไปตามระเบียบที่  
คณะกรรมการยกรางรัฐธรรมนญูกํ าหนด

ในกรณีที่ประธานกรรมการไมอยู ในที่ประชุม ใหรองประธานกรรมการทํ าหนาที่
ประธานกรรมการ ถารองประธานกรรมการมาประชุมหลายคน ใหรองประธานกรรมการที่มา
ประชุมเลือกกันขึ้นเองเปนประธานในการประชุมคราวนั้น ถาประธานและรองประธานกรรมการ 
ไมอยู ในที่ประชุม ใหกรรมการที่มาประชุมเลือกกรรมการคนหนึ่งเปนประธานในการประชุม 
คราวนั้น

เอกสทิธทิีบั่ญญัติไวในมาตรา 131 และมาตรา 132 ใหนํ ามาใชบังคับกับการประชุม
ของคณะกรรมการยกรางรัฐธรรมนูญโดยอนุโลม

ในการจัดทํ ารางรัฐธรรมนูญใหคณะกรรมการยกรางรัฐธรรมนูญคํ านึงถึงความคิดเห็น
ของประชาชนประกอบดวย

เมื่อคณะกรรมการยกรางรัฐธรรมนูญไดจัดทํ ารางรัฐธรรมนูญเสร็จส้ินแลวใหนํ าเสนอ
ตอรัฐสภา

มาตรา 211 อัฏฐ  รางรัฐธรรมนูญใดๆที่มีผลเปนการเปลี่ยนแปลงการปกครอง
ระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยทรงเปนประมุข  รัฐสภาจะรับไวพิจารณาไมได

 มาตรา 211 นว  ใหรัฐสภาพิจารณารางรัฐธรรมนูญที่คณะกรรมการยกราง 
รัฐธรรมนญูเสนอโดยพิจารณาเปนสองวาระ ดังนี้
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(1) การพจิารณาในวาระที่หนึ่ง ใหพิจารณาเรียงตามลํ าดับมาตรา สมาชิกวุฒิสภา
และสมาชกิสภาผูแทนราษฎรมีสิทธิอภิปรายแสดงความคิดเห็นได โดยไมมีการลงมติเห็นชอบหรือ
ไมเห็นชอบ
 (2) เมือ่การพิจารณารางรัฐธรรมนญูเรยีงตามลํ าดับมาตราตาม (1) เสร็จส้ินแลวใหรอ
ไวสิบหาวัน หลังจากพนกํ าหนดเวลาดังกลาว ใหรัฐสภาพิจารณาเปนวาระที่สอง เพื่อลงมติวา 
เหน็ชอบหรือไมเห็นชอบกับรางรัฐธรรมนญู การออกเสียงลงคะแนนใหกระทํ าเปนรายมาตรา และ
จะตองมีคะแนนเสียงเห็นชอบในแตละมาตรามากกวากึ่งหนึ่งของจํ านวนสมาชิกทั้งหมดเทาที่มีอยู
ของทั้งสองสภา

ในกรณีที่รัฐสภามีมติเห็นชอบกับรางรัฐธรรมนญูทกุมาตรา ใหประธานรัฐสภาดํ าเนิน
การตามมาตรา 211 จตุทศ ตอไป

เมื่อรัฐสภาไดออกเสียงลงคะแนนรางรัฐธรรมนูญเสร็จส้ินแลว ถารัฐสภามีมติไมเห็น
ชอบกับรางรัฐธรรมนญูในมาตราหนึ่งมาตราใด ใหยับยั้งรางรัฐธรรมนญูนัน้ไวกอน เพื่อดํ าเนินการ
ตามมาตรา 211 ทศ

ในการพิจารณารางรัฐธรรมนูญตามหมวดนี้ กรรมการยกรางรัฐธรรมนูญซึ่งมิไดเปน
สมาชิกวุฒิสภาหรือสมาชิกสภาผูแทนราษฎรมีสิทธิเขาประชุมและแถลงขอเท็จจริงหรือแสดง
ความคดิเหน็ในที่ประชุมรัฐสภาได แตไมสิทธิออกเสียงลงคะแนนและใหนํ าเอกสิทธิที่บัญญัติไวใน
มาตรา 131 และมาตรา 132 มาใชบังคับโดยอนุโลม

 มาตรา 211 ทศ  ในกรณทีีรั่ฐสภามีมติไมเห็นชอบกับรางรัฐธรรมนูญในมาตราหนึ่ง
มาตราใด ใหประธานรัฐสภา ประธานวุฒิสภา นายกรัฐมนตรี และผูนํ าฝายคานในสภาผูแทน
ราษฎรประชุมรวมกันเพื่อดํ าเนินการดังตอไปนี้

(1) ถาเหน็วา มาตราใดที่รัฐสภาไมเห็นชอบเปนเพียงการไมเห็นชอบในรายละเอียด
และหากมีการแกไขแลวจะไมกระทบกระเทือนสาระสํ าคัญของรางรัฐธรรมนูญ ใหสงประเด็น 
ดังกลาวไปใหคณะกรรมการยกรางรัฐธรรมนูญพิจารณา ถาคณะกรรมการยกรางรัฐธรรมนูญได 
แกไขเพิ่มเติมรางรัฐธรรมนูญตามประเด็นที่รัฐสภาเสนอ ใหประธานรัฐสภานํ ารางรัฐธรรมนูญที่ 
แกไขเพิ่มเติมนั้นเสนอตอรัฐสภาเพื่อพิจารณาใหความเห็นชอบ ในการพิจารณาของรัฐสภาให
พจิารณาเฉพาะมาตราที่คณะกรรมการยกรางรัฐธรรมนูญไดแกไขเพิ่มเติม การออกเสียงลงคะแนน
ใหความเห็นชอบของรัฐสภาใหถือเอาเสียงขางมากเปนประมาณ

(2) ถาเห็นวามาตราใดที่ รัฐสภาไมเห็นชอบเปนประเด็นสาระสํ าคัญของราง 
รัฐธรรมนญู หรือในกรณีที่สงรางรัฐธรรมนูญใหคณะกรรมการยกรางรัฐธรรมนูญพิจารณาตาม (1) 
แตคณะกรรมการยกรางรัฐธรรมนูญไมสงรางรัฐธรรมนูญคืนมายังประธานรัฐสภาภายในสามสิบ
วันนับแตวันที่ไดแจงประเด็นการแกไขเพิ่มเติมไปใหทราบ หรือในกรณีที่คณะกรรมการยกราง 
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รัฐธรรมนญูสงรางรัฐธรรมนญูคนืมา แตไมใหความเห็นชอบตาม (1) ใหดํ าเนินการสรุปประเด็น 
แตละประเด็นเพื่อใหประชาชนออกเสียงประชามติและแจงใหประธานรัฐสภาทราบ

ใหประธานรัฐสภา ประธานวุฒิสภา นายกรัฐมนตรีและผูนํ าฝายคานในสภาผูแทน
ราษฎรรวมกันกํ าหนหลักเกณฑในการดํ าเนินการตามวรรคหนึ่ง

มาตรา 211 เอกาทศ  ในกรณทีีจ่ะตองดํ าเนินการใหประชาชนออกเสียงประชามติ
ตามมาตรา 211 ทศ วรรคหนึ่ง (2) ใหประธานรัฐสภาประกาศในราชกิจจานุเบกษากํ าหนดวันให
ประชาชนออกเสียงประชามติ ซึ่งจะตองไมกอนเกาสิบวันแตไมชากวาหนึ่งรอยยี่สิบวันนับแต 
วนัประกาศและวันออกเสียงประชามติตองเปนวันเดียวกันทั่วราชอาณาจักร

ใหนายกรัฐมนตรีดํ าเนินการจัดใหมีการออกเสียงประชามติตามประเด็นแตละ
ประเดน็ทีท่ีป่ระชมุรวมกันกํ าหนดตามมาตรา 211 ทศ ทั้งนี้ใหดํ าเนินการจัดใหประชาชนออกเสียง
ลงคะแนนวาจะเห็นชอบหรือไมเห็นชอบกับบทบัญญัติในรางรัฐธรรมนูญที่รัฐสภาไมใหความ 
เหน็ชอบในแตละประเด็นที่มีการจัดใหออกเสียงประชามติ

ใหประธานรัฐสภาดํ าเนินการจัดใหมีการพิมพรางรัฐธรรมนูญในแตละประเด็นที่จะจัด
ใหมีการออกเสียงประชามติ พรอมทั้งเอกสารชี้แจงสาระสํ าคัญและเหตุผลของคณะกรรมการ 
ยกรางรัฐธรรมนูญ และบันทึกสรุปการอภิปรายของรัฐสภา เพื่อเผยแพรแกประชาชนกอนที่จะมี
การลงประชามติไมนอยกวาสามสิบวัน

มาตรา 211 ทวาทศ  บุคคลผูมีสิทธิเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรยอมมีสิทธิ
ออกเสียงประชามติ

หลกัเกณฑและวิธีการออกเสียงประชามติใหเปนไปตามกฎหมายวาดวยการนั้น

มาตรา 211 เตรส ในการออกเสียงประชามติ หากผลปรากฏวา ประชาชนโดยเสียง
ขางมากเห็นชอบกับรางรัฐธรรมนญู ใหประธานรัฐสภาดํ าเนินการตอไปตามมาตรา 211 จตุทศ  
แตถาเสียงขางมากไมเห็นชอบกับรางรัฐธรรมนูญนั้นในประเด็นใด ใหคณะกรรมการยกราง 
รัฐธรรมนูญดํ าเนินการพิจารณาแกไขเพิ่มเติมรางรัฐธรรมนูญในประเด็นนั้นใหเปนไปตาม 
บทบญัญติัของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยฉบับที่ใชบังคับอยูในขณะนั้น ในการนี้ ถาการ
แกไขเพิ่มเติมในประเด็นดังกลาวขัดแยงกับบทบัญญัติอ่ืนในรางรัฐธรรมนูญ ใหคณะกรรมการ 
ยกรางรัฐธรรมนูญแกไขเพิ่มเติมสอดคลองกับผลประชามติดวย และใหเสนอตอรัฐสภาเพื่อ
พจิารณาใหความเห็นชอบภายในหกสิบวันนับแตวันทราบผลประชามติ

ให  รัฐสภาพิจารณาให ความเห็นชอบการแก ไขเพิ่มเติมร างรัฐธรรมนูญของ  
คณะกรรมการยกรางรัฐธรรมนูญ โดยใหพิจารณาเฉพาะมาตราที่มีการแกไขเพิ่มเติมเปนราย
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มาตราใหถกูตองตามผลของประชามติ การออกเสียงลงคะแนนใหความเห็นชอบของรัฐสภาใหถือ
เอาเสียงขางมากเปนประมาณ

มาตรา 211 จตุทศ  ในกรณทีีรั่ฐสภาใหความเห็นชอบกับรางรัฐธรรมนูญหรือเมื่อมี
ประชามติเห็นชอบกับรางรัฐธรรมนูญในทุกประเด็นแลว ใหประธานรัฐสภานํ ารางรัฐธรรมนูญ 
ข้ึนทลูเกลาฯถวาย  และใหนํ าบทบัญญัติมาตรา 93 และมาตรา 94 มาบังคับโดยอนุโลม

ใหประธานรัฐสภาเปนผูลงนามรับสนองพระบรมราชโองการประกาศใชรัฐธรรมนูญ
แหงราชอาณาจักรไทย

มาตรา 211 ปณรส  คณะกรรมการรางรัฐธรรมนญูสิ้นสุดลงในกรณีดังตอไปนี้
(1) เมื่อจัดทํ ารางรัฐธรรมนญูไมแลวเสร็จตามกํ าหนดระยะเวลาตามมาตรา 211 สัตต 

วรรคหนึ่ง
(2) อายสุภาผูแทนราษฎรสิ้นสุดลงหรือมีการยุบสภาผูแทนราษฎร
(3) รางรัฐธรรมนญูไดรับความเห็นชอบหรือตกไป
(4) เมื่อรัฐสภาไมรับรางรัฐธรรมนญูไวพิจารณาตามมาตรา 211 อัฏฐ

มาตรา 211 โสฬส  เมือ่ตํ าแหนงกรรมการยกรางรัฐธรรมนญูวางลงไมวากรณีใด 
ประธานรัฐสภาอาจแตงตั้งบุคคลตามมาตรา 211 ตรี (3) (4) (5) หรือ (6) แลวแตกรณีเปน
กรรมการแทนตํ าแหนงที่วางลงก็ได

มาตรา 5  ในวาระเริ่มแรกเมื่อรัฐธรรมนญูนีใ้ชบังคับแลว ใหมีคณะกรรมการยกราง
รัฐธรรมนญูตามมาตรา 211 ตรี เพื่อดํ าเนินการจัดทํ ารางรัฐธรรมนญูฉบับใหมตามหมวด 12 ของ
รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 ซึ่งแกไขเพิ่มเติมโดยรัฐธรรมนญูนี้ โดยมิตอง
เสนอญตัติหรือใหรัฐสภาใหความเห็นชอบตามมาตรา 211 ทวิ

มาตรา 6  ใหพรรคการเมืองที่มีสมาชิกในสภาผูแทนราษฎรแตงตั้งผูแทนของพรรค
การเมอืงเปนกรรมการยกรางรัฐธรรมนูญตามมาตรา 211 ตรี (3) ของรัฐธรรมนญูแหงราชอาณา
จักรไทย พุทธศักราช 2534 ซึ่งแกไขเพิ่มเติมโดยรัฐธรรมนูญนี้ใหแลวเสร็จ และสงรายชื่อให
ประธานรฐัสภาภายในกํ าหนดเวลาสิบหาวันนับแตวันที่รัฐธรรมนูญนี้ใชบังคับ

ใหประธานวุฒิสภาดํ าเนินการใหมีการประชุมวุฒิสภาเพื่อเลือกสมาชิกวุฒิสภาเปน
กรรมการยกรางรัฐธรรมนูญตามมาตรา 211 ตรี (4) ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  
พุทธศักราช 2534 ซึ่งแกไขเพิ่มเติมโดยรัฐธรรมนูญนี้ใหแลวเสร็จภายในกํ าหนดเวลาสิบหาวัน 
นบัแตวันที่รัฐธรรมนญูนีใ้ชบังคบั  กํ าหนดวันดังกลาวใหหมายถึงวันในสมัยประชุม



635

ใหกรรมการยกรางรัฐธรรมนญูตามมาตรา 211 ตรี (1) (2) (3) และ (4) ของ 
รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 ซึ่งแกไขเพิ่มเติมโดยรัฐธรรมนูญนี้ ดํ าเนิน
การออกระเบยีบวาดวยหลักเกณฑและวิธีการเลือกกรรมการผูทรงคุณวุฒิตามมาตรา 211 เบญจ 
ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 ซึ่งแกไขเพิ่มเติมโดยรัฐธรรมนูญนี้  
ภายในกํ าหนดเวลาสิบหาวันนับแตวันที่มีกรรมการดังกลาวครบถวน และใหประธานรัฐสภา 
ดํ าเนินการใหมีการเลือกกรรมการผูทรงคุณวุฒิตามมาตรา 211 ตรี (5) ของรัฐธรรมนูญแหง 
ราชอาณาจกัรไทย พุทธศักราช 2534 ซึ่งแกไขเพิ่มเติมโดยรัฐธรรมนูญนี้ใหแลวเสร็จภายในกํ าหนด
เวลาสิบหาวันนับแตวันที่ระเบียบวาดวยหลักเกณฑและวิธีการเลือกกรรมการผู ทรงคุณวุฒิ 
ใชบังคับ

ใหกรรมการยกรางรัฐธรรมนญูตามมาตรา 211 ตรี (1) (2) (3) (4) และ (5) ของ 
รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 ซึ่งแกไขเพิ่มเติมโดยรัฐธรรมนูญนี้ดํ าเนิน
การออกระเบียบวาดวยคุณสมบัติและวิธีการคัดเลือกกรรมการซึ่งเปนผูแทนสาขาอาชีพตาม
มาตรา 211ฉ ของรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 ซึ่งแกไขเพิ่มเติมโดย 
รัฐธรรมนญูนีภ้ายในกํ าหนดเวลาสิบหาวันนับแตวันที่มีกรรมการดังกลาวครบถวน และใหประธาน
รัฐสภาด ําเนินการใหมีการคัดเลือกกรรมการซึ่งเปนผูแทนสาขาอาชีพตามมาตรา 211 ตรี (6) ของ
รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 ซึ่งแกไขเพิ่มเติมโดยรัฐธรรมนูญนี้ใหแลว
เสร็จภายในกํ าหนดเวลาสามสิบวันนับแตวันที่ระเบียบวาดวยคุณสมบัติและวิธีการคัดเลือก
กรรมการซึ่งเปนผูแทนสาขาอาชีพใชบังคับ

ในกรณีที่มีปญหาเกี่ยวกับการดํ าเนินการตามระยะเวลาที่กํ าหนดไวในมาตรานี้ ให
ประธานรัฐสภามีอํ านาจพิจารณาขยายระยะเวลาไดตามความจํ าเปน เพื่อใหมีการเลือกหรือคัด
เลอืกกรรมการยกรางรัฐธรรมนูญไดตามรัฐธรรมนูญนี้

ผูรับสนองพระบรมราชโองการ

…………………………………

นายกรัฐมนตรี



ภาคผนวกที่ 5
รางรัฐธรรมนญูแกไขเพิ่มเติมมาตรา 211 แหงรัฐธรรมนูญฉบับป 2534

ฉบับคณะกรรมาธกิารวิสามัญแหงรัฐสภา

ราง
รฐัธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย

แกไขเพิ่มเติม (ฉบับที่….)
พทุธศักราช…

…………………………………………..
…………………………………………..
…………………………………………..

  …………………………………………..……………………………………………..
…………………………………………..……………………………………………………………

โดยที่เปนการสมควรแกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย
 …………………………………………..……………………………………………..

…………………………………………..……………………………………………………………
มาตรา 1  รัฐธรรมนญูนีเ้รียกวา “รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย” แกไขเพิ่มเติม 

(ฉบับที ่….) พุทธศักราช….

มาตรา 2  รัฐธรรมนญูนีใ้หใชบังคับต้ังแตวันถัดจากวันประกาศในราชกิจจานุเบกษา
เปนตนไป

มาตรา 3  ใหเพิม่ความตอไปนี้เปน (15) ของมาตรา 160 ของรัฐธรรมนญูแหงราชอา
ราจกัรไทย พุทธศักราช 2534 ซึ่งแกไขเพิ่มเติมโดยรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย แกไขเพิ่ม
เตมิ (ฉบับที่ 5) พุทธศักราช 2538

“(15) การรางขอบังคับเกี่ยวกับการรองขอใหจัดทํ ารัฐธรรมนูญฉบับใหมตามมาตรา 
211 วีสติ วรรคสาม”

มาตรา 4  ใหเพิม่ความตอไปนี้เปนหมวด 12 การจัดทํ ารัฐธรรมนญูฉบับใหมมาตรา 
211 ทวถิึงมาตรา 211 วีสติ ของรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 ซึ่งแกไข 
เพิ่มเติมโดยรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย แกไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 5) พุทธศักราช 2538



หมวด 12

การจัดทํ ารัฐธรรมนูญฉบับใหม

มาตรา 211 ทวิ ใหมสีภารางรัฐธรรมนูญทํ าหนาที่จัดทํ ารางรัฐธรรมนูญฉบับใหม
ตามหมวดนี้ ประกอบดวยสมาชิกดังตอไปนี้

(1) สมาชกิซึง่ไดรับเลือกตั้งจากราษฎรจังหวัดละหนึ่งคน
(2) สมาชิกซึ่งสมาชิกสภารางรัฐธรรมนญูตาม (1) คัดเลือกจากผูเชี่ยวชาญหรือผูมี

ประสบการณจํ านวนยี่สิบสามคน  ดังตอไปนี้
(ก) ผูเชีย่วชาญสาขากฎหมายมหาชนจํ านวนแปดคน
(ข) ผูเชี่ยวชาญสาขารัฐศาสตรหรือรัฐประศาสนศาสตรจํ านวนแปดคน
(ค) ผูมีประสบการณดานการเมือง การบริหารราชการแผนดิน หรือการราง 

รัฐธรรมนญูจํ านวนเจ็ดคน

มาตรา 211 ตรี  ใหดํ าเนินการเลือกตั้งสมาชิกสภารางรัฐธรรมนญูตามมาตรา 211 
ทวิ (1) ภายในเกาสิบวันนับแตวันที่รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยแกไขเพิ่มเติม (ฉบับที่..) 
พทุธศกัราช…. ใชบังคับ หรือนับแตวันที่มีเหตุแหงการจัดทํ ารัฐธรรมนญูฉบับใหมตามมาตรา 211 
เอกูนวีสติ วรรคสอง หรือมาตรา 211 วีสติ

ในเขตเลือกตั้งแตละเขต ใหผูมีสิทธิเลือกตั้งสมาชิกสภารางรัฐธรรมนูญตามมาตรา 
211 ทว ิ (1) มสิีทธิออกเสียงลงคะแนนเลือกตั้งผูสมัครรับเลือกตั้งไดจังหวัดละหนึ่งคน และใหถือ
เขตจังหวัดเปนเขตเลือกตั้ง

บุคคลผูมีสิทธิเลือกตั้งและไมเปนบุคคลตองหามมิใหใชสิทธิเลือกตั้งสมาชิกสภา 
ผูแทนราษฎรเปนผูมีสิทธิเลือกตั้งสมาชิกสภารางรัฐธรรมนญูตามมาตรา 211 ทวิ (1)

การเลอืกตั้งใหใชวิธีออกเสียงลงคะแนนโดยตรงและลับ
ใหนํ ากฎหมายวาดวยการเลือกตั้งสมาชิกสภาผู แทนราษฎรมาใชบังคับกับการ 

เลือกตั้งสมาชิกสภารางรัฐธรรมนูญโดยอนุโลม ในกรณีที่สวนใดของกฎหมายวาดวยการเลือกตั้ง
สมาชกิสภาผูแทนราษฎรไมอาจนํ ามาใชบังคับได ใหกํ าหนดหลักเกณฑและวิธีการเลือกตั้งสมาชิก
สภารางรฐัธรรมนูญตามมาตรา 211 ทวิ (1) ในสวนนั้นโดยพระราชกฤษฎีกา

มาตรา 211 จัตวา  บุคคลผูมีสิทธิสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกสภารางรัฐธรรมนูญ
ตามมาตรา 211 ทวิ (1) ตองมีคุณสมบัติดังตอไปนี้
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(1) มสัีญชาติไทยโดยการเกิด
(2) มอีายไุมต่ํ ากวาสามสิบหาปบริบูรณในวันเลือกตั้ง
(3) สํ าเรจ็การศึกษาไมต่ํ ากวาชั้นปริญญาตรีหรือเทียบเทา

มาตรา 211 เบญจ  บุคคลซึง่มีลักษณะตองหามมิใหใชสิทธิสมัครรับเลือกตั้งเปน
สมาชกิสภารางรัฐธรรมนูญตามมาตรา 211 ทวิ (1) ไดแกบุคคลซึ่งมีลักษณะดังตอไปนี้

(1) เปนบุคคลซึ่งมีลักษณะตองหามมิใหใชสิทธิสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกสภา 
ผูแทนราษฎรตามมาตรา 113 (1) (2) (3) (4) (5) (6) (7) (8) (10) (11) และ (12)

(2) เปนสมาชิกวุฒิสภา สมาชิกสภาผูแทนราษฎร หรือขาราชการการเมือง
(3) เปนขาราชการซึ่งมีตํ าแหนงหรือเงินเดือนประจํ า

มาตรา 211 ฉ  สมาชิกสภารางรัฐธรรมนญูตามมาตรา 211 ทวิ (2) ตองมีคุณสมบัติ
ตามมาตรา 211 จัตวา และไมมีลักษณะตองหามตามมาตรา 211 เบญจ (1) และ (2)

มาตรา 211 สัตต  เพือ่ประโยชนในการคัดเลือกสมาชิกสภารางรัฐธรรมนูญตาม
มาตรา 211 ทวิ (2) ใหมีคณะกรรมการสรรหาและจัดทํ าบัญชีรายชื่อสมาชิกสภารางรัฐธรรมนูญ
ตามมาตรา 211 ทวิ (2) ประกอบดวย

(1) เลขาธิการสภาผูแทนราษฎร
(2) เลขาธิการวุฒิสภา
(3) เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา
(4) เลขาธิการคณะกรรมการขาราชการพลเรือน
(5) ปลัดกระทรวงกลาโหม
(6) เลขาธิการสภาสถาบันราชภัฏ
(7) นายกสมาคมสถาบันอุดมศึกษาเอกชนแหงประเทศไทย
(8) อธิการบดีของสถาบันอุดมศึกษาของรัฐทุกแหงที่มีการใหปริญญาตรีข้ึนไป 

ในสาขานิติศาสตร สาขารัฐศาสตร หรือสาขารัฐประศาสนศาสตรจํ านวนสถาบัน
ละหนึ่งคน

 ใหนํ าขอบังคับการประชุมของสภาผูแทนราษฎรมาใชบังคับแกการประชุมของคณะ
กรรมการ การเลอืกประธาน รองประธาน และการปฏิบัติกิจการอื่นโดยอนุโลม โดยมีสํ านักงาน
เลขาธิการสภาผูแทนราษฎรเปนผูรับผิดชอบการประชุม

มาตรา 211 อัฏฐ  ใหคณะกรรมการตามมาตรา 211 สัตต จัดทํ าบัญชีรายชื่อ 
ผูเชี่ยวชาญสาขากฎหมายมหาชนจํ านวนยี่สิบส่ีคน และผูเชี่ยวชาญสาขารัฐศาสตรหรือสาขา 
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รัฐประศาสนศาสตรจํ านวนยี่สิบคน และบัญชีรายชื่อผูมีประสบการณดานการเมือง การบริหาร
ราชการแผนดิน หรือการรางรัฐธรรมนญูจ ํานวนยี่สิบเอ็ดคน พรอมทั้งประวัติของแตละบุคคลเสนอ
ตอสมาชกิสภารางรัฐธรรมนูญตามมาตรา 211 ทวิ (1) ภายในเจ็ดวันนับแตวันเลือกตั้งสมาชิกสภา
รางรัฐธรรมนญูตามมาตรา 211 ทวิ (1)

รายชื่อผูเชี่ยวชาญสาขากฎหมายมหาชน และผูเชี่ยวชาญสาขารัฐศาสตรหรือรัฐ 
ประศาสนศาสตร ใหคณะกรรมการตามมาตรา 211 สัตต รวบรวมจากรายชื่อที่สถาบันอุดมศึกษา
ทีม่กีารใหปริญญาตรีข้ึนไปในสาขานิติศาสตร สาขารัฐศาสตรหรือสาขารัฐประศาสนศาสตรจัดทํ า
เสนอขึน้มา ทัง้นีก้ารกํ าหนดใหสถาบันอุดมศึกษาแหงใดเปนผูเสนอรายชื่อในจํ านวนเทาใด และ 
วธิกีารในการเสนอรายชื่อใหเปนไปตามที่คณะกรรมการตามมาตร 211 สัตต กํ าหนด

รายชือ่ผูมีประสบการณดานการเมือง การบริหารราชการแผนดิน หรือรางรัฐธรรมนูญ
ใหคณะกรรมการตามมาตรา 211 สัตต เปนผูพิจารณาสรรหาและคัดเลือก

 มาตรา 211 นว  ใหสมาชิกสภารางรัฐธรรมนญูตามมาตรา 211 ทวิ (1) คัดเลือก
บุคคลตามบัญชีรายชื่อที่คณะกรรมการตามมาตรา 211 สัตต เสนอตามจํ านวนในมาตรา 211 ทวิ 
(2) (ก) (ข) และ (ค) เปนสมาชิกสภารางรัฐธรรมนญูตามมาตรา 211 ทวิ (2) ใหครบจํ านวนยี่สิบ
สามคน ภายในสามสิบวันนับแตวันเลือกตั้งสมาชิกสภารางรัฐธรรมนญูตามมาตรา 211 ทวิ (1)

การประชุมของสมาชิกสภารางรัฐธรรมนญูตามมาตรา 211 ทวิ (2) ใหเปนไปตามที่
สมาชิกสภารางรัฐธรรมนญูตามมาตรา 211 ทวิ (1) กํ าหนด

 มาตรา 211 ทศ  สมาชกิภาพของสมาชิกสภารางรัฐธรรมนญูตามมาตรา 211 ทวิ 
(1) เร่ิมต้ังแตวันเลือกตั้ง

สมาชิกภาพของสมาชิกสภารางรัฐธรรมนญูตามมาตรา 211 ทวิ (2) เร่ิมต้ังแตวันที่ได
รับเลือกจากสมาชิกสภารางรัฐธรรมนญูตามมาตรา 211 ทวิ (1)

สมาชิกภาพของสมาชิกสภารางรัฐธรรมนญูตามมาตรา 211 ทวิ (1) หรือ (2) ส้ินสุด
ลงเมื่อ

(1) ถงึคราวออกตามมาตรา 211 เอกูนวีสติ
(2) ตาย
(3) ลาออก
(4) ขาดคณุสมบัติตามมาตรา 211 จัตวา หรือมีลักษณะตองหามมาตรา 211 เบญจ 

หรือตามมาตรา 211 ฉ  แลวแตกรณี
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มาตรา 211 เอกาทศ  สภารางรัฐธรรมนูญมีประธานสภาคนหนึ่งและรองประธาน
สภาคนหนึ่งหรือสองคน ซึ่งพระมหากษัตริยทรงแตงตั้งจากสมาชิกแหงสภารางรัฐธรรมนูญตาม 
มติของสภารางรัฐธรรมนญู  และใหประธานสภาเปนผูลงนามรับสนองพระบรมราชโองการ

ประธานสภารางรัฐธรรมนูญมีอํ านาจหนาที่ดํ าเนินกิจการของสภารางรัฐธรรมนูญ
ตามหมวดนี ้ รองประธานมีอํ านาจหนาที่ตามที่ประธานมอบหมาย และปฏิบัติหนาที่แทนประธาน
เมือ่ประธานไมอยูหรือไมสามารถปฏิบัติหนาที่ได

เมื่อประธานและรองประธานไมอยูในที่ประชุม ใหสมาชิกแหงสภารางรัฐธรรมนูญ
เลอืกตัง้กันขึ้นเองเปนประธานในคราวประชุมนั้น

มาตรา 211 ทวาทศ  เงินประจํ าตํ าแหนงและประโยชนตอบแทนอยางอื่นของ
ประธานและรองประธานสภารางรัฐธรรมนูญ สมาชิกสภารางรัฐธรรมนูญ และกรรมาธิการที่สภา
รางรัฐธรรมนญูแตงตัง้  ใหเปนไปตามที่กํ าหนดโดยพระราชกฤษฎีกา

มาตรา 211 เตรส ใหสภารางรัฐธรรมนูญจัดทํ ารางรัฐธรรมนูญใหแลวเสร็จภายใน
กํ าหนดเวลาสองรอยสี่สิบวันนับแตวันที่มีสมาชิกสภารางรัฐธรรมนูญครบจํ านวนตามมาตรา 211 
ทวิ

ในการจัดทํ ารางรัฐธรรมนูญ สภารางรัฐธรรมนูญตองคํ านึงถึงความคิดเห็นของ 
ประชาชนเปนสํ าคัญ

รางรัฐธรรมนูญที่มีผลเปนการเปลี่ยนแปลงการปกครองระบอบประชาธิปไตยอันมี
พระมหากษัติยทรงเปนประมุขหรือเปลี่ยนแปลงรูปของรัฐจะกระทํ ามิได

มาตรา 211 จตุทศ  สภารางรัฐธรรมนูญมีอํ านาจตราขอบังคับเกี่ยวกับวิธีการ
พจิารณาและจัดทํ ารางรัฐธรรมนูญ การประชุม การลงมติ การแตงตั้งกรรมาธิการและการดํ าเนิน
การของกรรมาธิการ การรักษาระเบียบและความเรียบรอย และกิจการอื่นเพื่อดํ าเนินการตาม 
บทบัญญัติของหมวดนี้ ในระหวางที่ยังไมมีขอบังคับของสภารางรัฐธรรมนูญ ใหใชขอบังคับ 
การประชุมของสภาผูแทนราษฎรโดยอนุโลมไปพลางกอน

ใหน ําบทบัญญัติมาตรา 129 และมาตรา 130 มาใชบังคับกับการประชุมของสภาราง
รัฐธรรมนญูโดยอนุโลม

เอกสทิธทิีบั่ญญัติไวในมาตรา 131 และมาตรา 132 และความคุมกันที่บัญญัติไวใน
มาตรา 139 มาตรา 140 และมาตรา 141 ใหนํ ามาใชบังคับกับการประชุมของสมาชิกสภาราง 
รัฐธรรมนญูโดยอนุโลม
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มาตรา 211 ปณรส  การจัดทํ ารางรัฐธรรมนญูใหเปนไปตามขอบังคับของสภาราง 
รัฐธรรมนูญ

เมื่อรางรัฐธรรมนูญไดจัดทํ าเสร็จแลว สภารางรัฐธรรมนูญจะตองลงมติเพื่อใหความ
เห็นชอบกับรางรัฐธรรมนูญนั้นดวยคะแนนเสียงไมนอยกวาสองในสามของจํ านวนสมาชิกทั้งหมด
เทาที่มีอยูของสภารางรัฐธรรมนูญ

ใหประธานสภารางรัฐธรรมนูญนํ ารางรัฐธรรมนูญที่สภารางรัฐธรรมนูญมีมติเห็นชอบ
ข้ึนทูลเกลาฯถวายภายในสิบหาวันนับแตวันที่มีมติของสภารางรัฐธรรมนูญ เพื่อพระมหากษัตริย
ทรงพระราชวินิจฉัย หากทรงลงพระปรมาภิไธยและเมื่อไดประกาศในราชกิจจานเุบกษาแลว ใหใช
บังคับเปนรัฐธรรมนญูได

ใหประธานสภารางรัฐธรรมนญูเปนผูลงนามรับสนองพระบรมราชโองการ

มาตรา 211 โสฬส  ภายใตบังคับมาตรา 211 สัตตรส และมาตรา 211 อัฏฐารส  
รางรัฐธรรมนูญที่พระมหากษัตริยไมทรงเห็นชอบดวยและพระราชทานคืนมายังสภาราง 
รัฐธรรมนูญ หรือเมื่อพนกํ าหนดเกาสิบวันแลวมิไดพระราชทานคืนมา หรือมิไดทรงพระราชดํ าริ 
ใหมีการออกเสียงประชามติตามมาตรา 211 สัตตรส สภารางรัฐธรรมนูญจะตองพิจารณาราง 
รัฐธรรมนูญนั้นใหม ถาสภารางรัฐธรรมนูญลงมติเห็นชอบดวยคะแนนเสียงไมนอยกวาสามในสี่
ของจํ านวนสมาชิกทั้งหมดเทาที่มีอยูของสภานั้นแลว ใหประธานสภารางรัฐธรรมนูญนํ าราง 
รัฐธรรมนูญนั้นขึ้นทูลเกลาฯถวายอีกครังหนึ่งเพื่อพระมหากษัตริยทรงพระราชวินิจฉัย หากทรง 
ลงพระปรมาภิไธยและเมื่อไดประกาศในราชกิจจานุเบกษาแลวใหใชบังคับเปนรัฐธรรมนูญได  
ถามไิดทรงลงพระปรมาภิไธยหรือมิไดทรงพระราชดํ าริใหมีการออกเสียงประชามติตามมาตรา 211 
สัตตรส ภายในสามสิบวัน  หรือสภารางรัฐธรรมนญูมิไดพิจารณารางรัฐธรรมนญูนัน้ใหมภายใน 
หกสิบวัน ใหรัฐธรรมนญูนั้นตกไป

มาตรา 211 สัตตรส  ถาพระมหากษัตริยทรงพระราชดํ าริเห็นวา รางรัฐธรรมนูญ 
ทีน่ ําขึน้ทูลเกลาฯถวายตามมาตรา 211 ปณรส  หรือรางรัฐธรรมนญูที่สภารางรัฐธรรมนูญมีมติ 
เหน็ชอบตามมาตรา 211 โสฬส แลวแตกรณี  กระทบถึงประโยชนไดเสียสํ าคัญของประเทศหรือ
ประชาชน และทรงพระราชดํ าริเห็นสมควรใหประชาชนไดวินิจฉัย พระมหากษัติยยอมทรงไวซึ่ง
พระราชอํ านาจที่จะใหประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งทั่วประเทศออกเสียงประชามติวาเห็นชอบหรือ 
ไมเห็นชอบดวยรางรัฐธรรมนูญนั้น

ในการใหประชาชนออกเสียงเปนประชามติจะไดมีประกาศพระบรมราชโองการ 
ภายในเกาสิบวันนับแตวันที่นํ ารางรัฐธรรมนญูขึน้ทลูเกลาฯถวาย ตามมาตรา 211 ปณรส หรือ
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ภายในสามสบิวนันบัแตวันที่นํ ารางรัฐธรรมนูญขึ้นทูลเกลาฯถวายตามมาตรา 211 โสฬส แลวแต
กรณ ี และใหนายกรัฐมนตรีเปนผูลงนามรับสนองพระบรมราชโองการ

เมื่อประกาศพระบรมราชโองการตามวรรคสอง ใหตราพระราชกฤษฎีกากํ าหนดวัน 
ใหประชาชนผูมีสิทธิออกเสียงลงคะแนนเปนประชามติภายในเกาสิบวันนับแตวันประกาศพระบรม
ราชโองการ  และวันออกเสียงประชามติตองเปนวันเดียวกันทั่วราชอาณาจักร

มาตรา 211 อัฏฐารส  การออกเสียงประชามติตามมาตรา 211 สัตตรส ใหถือเอา
เสยีงขางมากเปนประมาณ

ถาเสยีงขางมากของประชามติเห็นชอบดวยรางรัฐธรรมนญู พระมหากษัติยจะไดทรง
ลงพระปรมาภิไธยภายในสามสิบวันนับแตวันประกาศผลประชามติ และเมื่อไดประกาศ 
รัฐธรรมนญูนั้นในราชกิจจานเุบกษาแลว  ใหใชบังคับเปนรัฐธรรมนูญได

ใหประธานสภารางรัฐธรรมนญูเปนผูลงนามรับสนองพระบรมราชโองการ
ถาเสียงขางมากของประชามติไมเห็นชอบดวยรางรัฐธรรมนูญหรือมีผูมาใชสิทธิ 

ลงคะแนนออกเสียงประชามติเปนจํ านวนไมถึงหนึ่งในหาของจํ านวนผูมีสิทธิออกเสียงประชามติ 
ใหรางรัฐธรรมนญูนั้นตกไป

บุคคลผูมสิีทธิเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรยอมมีสิทธิออกเสียงประชามติ
หลกัเกณฑและวิธีการออกเสียงประชามติใหเปนไปตามกฎหมายวาดวยการนั้น

มาตรา 211 เอกูนวีสติ  สภารางรัฐธรรมนญูสิ้นสุดลงในกรณีดังตอไปนี้
(1) สภารางรัฐธรรมนูญมิไดมีมติเห็นชอบกับรางรัฐธรรมนูญภายในกํ าหนดระยะ

เวลาตามมาตรา 211 เตรส  วรรคหนึ่ง
(2) เมื่อรางรัฐธรรมนูญไดประกาศในราชกิจจานุเบกษาใหใชบังคับเปนรัฐธรรมนูญ

แหงราชอาณาจักรไทย
(3) เมื่อรางรัฐธรรมนูญตกไปตามมาตรา 211 โสฬส หรือมาตรา 211 อัฏฐารส  

วรรคสี่
ในกรณีที่สภารางรัฐธรรมนญูสิน้สดุลงตามวรรคหนึ่ง (1) ใหดํ าเนินการจัดใหมีสมาชิก

สภารางรัฐธรรมนูญขึ้นใหมตามหมวดนี้ภายในเกาสิบวันนับแตวันสิ้นสุดระยะเวลาตามมาตรา 
211 เตรส วรรคหนึ่ง ทั้งนี้บุคคลผูที่เคยเปนสมาชิกสภารางรัฐธรรมนูญชุดเดิมจะเปนสมาชิกสภา
รางรัฐธรรมนูญอีกไมได

มาตรา 211 วีสติ  เมือ่พนก ําหนดหาปนับแตวันที่รางรัฐธรรมนญูตกไปตามมาตรา 
211 โสฬส หรือมาตรา 211 อัฏฐารส วรรคสี่ ผูมีสิทธิเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรจํ านวน 
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ไมนอยกวาหาแสนคนอาจรองขอตอประธานรัฐสภาเพื่อใหมีการจัดทํ ารัฐธรรมนูญฉบับใหมตาม
หมวดนี้อีกได

ผูมีสิทธิเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรจํ านวนไมนอยกวาหาแสนคนตามวรรคหนึ่ง 
อยางนอยตองประกอบดวยผูมีสิทธิเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรซึ่งมีที่อยูในแตละภาคไมนอย
กวาภาคละหาจังหวัด

หลักเกณฑและวิธีการรองขอบัญชีรายชื่อภาคและจังหวัด และอัตราสวนของจํ านวน 
ผูมีสิทธิเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรในแตละจังหวัดที่จะรองขอตามวรรคหนึ่งใหเปนไปตาม
ขอบังคับของรัฐสภา

………………………………
……………………………….



ภาคผนวกที่ 6
รฐัธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย  พ.ศ. 2534 แกไขเพิ่มเติม พ.ศ. 2539

หมวด 12
การจัดทํ ารัฐธรรมนูญฉบับใหม

มาตรา 211 ทวิ  ใหมสีภารางรัฐธรรมนูญทํ าหนาที่จัดทํ ารางรัฐธรรมนูญฉบับใหมตาม
หมวดนี้  ประกอบดวยสมาชิกดังตอไปนี้

(1) สมาชกิซึง่รัฐสภาเลือกตั้งจากผูสมัครรับเลือกตั้งตามมาตรา 211 ฉ ใหไดจังหวัดละ
หนึ่งคน

(2) สมาชิกซึ่งรัฐสภาเลือกตั้งจากผูเชี่ยวชาญหรือผูมีประสบการณจํ านวนยี่สิบสามคน 
ดังตอไปนี้

(ก) ผูเชีย่วชาญสาขากฎหมายมหาชน  จํ านวนแปดคน
(ข) ผูเชี่ยวชาญสาขารัฐศาสตรหรือรัฐประศาสนศาสตร  จํ านวนแปดคน
(ค ) ผูมีประสบการณดานการเมือง การบริหารราชการแผนดินหรือการราง 

รัฐธรรมนญูตามหลกัเกณฑที่ประธานรัฐสภากํ าหนด  จํ านวนเจ็ดคน

มาตรา 211 ตรี  บุคคลผูมีสิทธิสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกสภารางรัฐธรรมนูญตาม
มาตรา 211 ทวิ (1) ตองมีคุณสมบัติดังตอไปนี้

(1)  มสัีญชาติไทยโดยการเกิด
(2)  มอีายไุมต่ํ ากวาสามสิบหาปบริบูรณในวันเลือกตั้ง
(3)  สํ าเรจ็การศึกษาไมต่ํ าวาชั้นปริญญาตรีหรือเทียบเทา

 (4) มีชื่ออยูในทะเบียนบานในจังหวัดที่สมัครรับเลือกตั้งมาแลวเปนเวลาติดตอกัน 
ไมนอยกวาหนึ่งปนับถึงวันสมัครรับเลือกตั้ง  หรือเกิดในจังหวัดที่สมัครรับเลือกตั้ง

มาตรา 211 จัตวา  บุคคลซึ่งมีลักษณะตองหามมิใหใชสิทธิสมัครรับเลือกตั้งเปน
สมาชกิสภารางรัฐธรรมนูญตามมาตรา 211 ทวิ (1) ไดแกบุคคลซึ่งมีลักษณะดังตอไปนี้

(1) เปนบคุคลซึ่งมีลักษณะตองหามมิใหใชสิทธิสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกสภาผูแทน
ราษฎรตามมาตรา 113(1) (2) (3) (4) (5) (6) (7) (8) (10) และ (12)
                                                          

 หมวด 12 ตั้งแตมาตรา 211 ทวิถึงมาตรา 211 เอกูนวีนสติ เพิ่มเติมขึ้นโดยมาตรา 4 แหงรัฐธรรมนูญแหง 
ราชอาณาจักรไทย แกไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 6) พุทธศักราช 2539
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(2)  เปนสมาชกิวุฒิสภา  สมาชิกสภาผูแทนราษฎร  หรือขาราชการการเมือง
(3)  เปนขาราชการซึ่งมีตํ าแหนงหรือเงินเดือนประจํ า
(4) เปนพนกังานหรอืลูกจางของหนวยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือของราชการสวน

ทองถิ่น

มาตรา 211 เบญจ  สมาชิกสภารางรัฐธรรมนญูตามมาตรา 211 ทวิ (2) ตองมี 
คุณสมบติัตามมาตรา 211 ตรี (1) (2) และ (3) และไมมีลักษณะตองหามตามมาตรา 211  จัตวา 
(1) และ (2)

มาตรา 211 ฉ  ใหมกีารเลือกตั้งสมาชิกสภารางรัฐธรรมนญูตามมาตรา 211 ทวิ (1) 
ภายในเกาสบิวันนับแตวันที่มีเหตุแหงการจัดทํ ารัฐธรรมนูญฉบับใหมตามหมวดนี้

ผูใดประสงคจะสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกสภารางรัฐธรรมนูญตามมาตรา 211 ทวิ (1) 
ใหยื่นใบสมัครพรอมดวยหลักฐานตอผูวาราชการจังหวัดที่ตนมีภูมิสํ าเนาหรือที่ตนเกิด ตามแบบ
และภายในกํ าหนดวันและเวลาที่กํ าหนดโดยพระราชกฤษฎีซึ่งตองกํ าหนดวันรับสมัครใหเปน 
วนัเดยีวกันทั่วราชอาณาจักร

เมื่อผูวาราชการจังหวัดตรวจคุณสมบัติของผูสมัครรับเลือกตั้งและเห็นวาถูกตองแลว  
ในกรณีที่มีผูสมัครรับเลือกตั้งไมเกินสิบคน ใหสงรายชื่อของผูสมัครรับเลือกตั้งไปยังประธาน 
รัฐสภาเพื่อดํ าเนินการตอไป แตในกรณีที่มีผูสมัครรับเลือกตั้งเกินสิบคน ใหผูวาราชการจังหวัด 
จดัใหมกีารประชุมพรอมกันระหวางผูสมัครรับเลือกตั้ง เพื่อลงคะแนนเลือกตั้งกันเองโดยลงคะแนน
ลับ  และผูสมัครแตละคนใหมีสิทธิลงคะแนนเลือกผูสมัครดวยกันเองไดคนละไมเกินสามคน

ใหผูวาราชการจังหวัดสงรายชื่อพรอมดวยเอกสารหลักฐานของผูสมัครรับเลือกตั้งที่ได
คะแนนสงูสดุล ําดับที่หนึ่งถึงลํ าดับที่สิบไปยังประธานรัฐสภาเพื่อดํ าเนินการตอไป

ในกรณีที่มีผูไดรับคะแนนเทากันอันเปนเหตุใหมีจํ านวนเกินสิบคน ใหผูวาราชการ
จังหวัดดํ าเนินการใหมีการลงคะแนนใหม เฉพาะผูที่ไดรับคะแนนเทากันนั้น เพื่อใหผูสมัครที่มี
คะแนนสงูสดุจ ํานวนสิบคน ทั้งนี้ใหผูวาราชการจังหวัดดํ าเนินการใหแลวเสร็จและสงรายชื่อผูสมัคร
รับเลอืกตัง้ใหประธานรัฐสภาภายในหาวันนับแตวันที่พนกํ าหนดวันรับสมัครเลือกตั้ง

                                                          
 มาตรา 5 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย แกไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 6) พุทธศักราช 2539 บัญญัติวา 

“มาตรา 5 ในวาระเริ่มแรก ใหตราพระราชกฤษฎีกากํ าหนดใหมีการรับสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกสภาราง 
รัฐธรรมนูญภายในสามสิบวันนับแตวันที่รัฐธรรมนูญนี้ใชบังคับ และใหดํ าเนินการตามมาตรา 211ฉ ใหแลวเสร็จ
ภายในเกาสิบวันวันแตวันที่รัฐธรรมนูญนี้ใชบังคับ”
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ใหประธานรัฐสภาจัดทํ าบัญชีรายชื่อที่ไดรับจากผูวาราชการจังหวัดทุกจังหวัดโดยแยก
เปนรายชื่อของแตละจังหวัด และใหเรียงรายชื่อของผูสมัครรับเลือกตั้งของแตละจังหวัดตามลํ าดับ
อักษร เพื่อดํ าเนินการตอไปตามมาตรา 211 อัฏฐ

มาตรา 211 สัตต  ใหสภาสถาบันอุดมศึกษาที่มีการใหปริญญาในสาขาวิชานิติศาสตร 
รัฐศาสตร หรือรัฐประศาสนศาสตรแตละแหงคัดเลือกบุคคลซึ่งมีคุณสมบัติที่จะเปนสมาชิกสภา
รางรฐัธรรมนูญตามมาตรา 211 ทวิ (2) ในประเภทตางๆตามมาตรา 211 ทวิ (2) (ก) (ข) และ (ค) 
ประเภทละไมเกินหาคน โดยจัดทํ าเปนบัญชีรายชื่อของแตละประเภทพรอมทั้งรายละเอียดตามที่
ประธานรัฐสภากํ าหนด และสงใหประธานรัฐสภาภายในหาวันนับแตวันพนกํ าหนดวันรับสมัคร
เลือกตั้งตามมาตรา 211 ฉ และใหประธานรัฐสภาจัดทํ าบัญชีรายชื่อของบุคคลที่สภาสถาบัน 
อุดมศกึษาตางๆ สงมาแยกเปนประเภทแตละบัญชีโดยใหเรียงรายชื่อตามลํ าดับอักษร

มาตรา 211 อัฏฐ   เมือ่ประธานรัฐสภาจัดทํ าบัญชีรายชื่อตามมาตรา 211 ฉ วรรคหก 
และไดรับบัญชีรายชื่อบุคคลตามมาตรา 211 สัตต แลว ใหจัดใหมีการประชุมรวมกันของรัฐสภา
ภายในสิบวันนับแตวันที่ไดรับบัญชีรายชื่อครบถวน

ใหสมาชิกวุฒิสภาและสมาชิกสภาผูแทนราษฎรลงคะแนนเลือกตั้งผูสมัครจากบัญชี 
รายชื่อจากจังหวัดตางๆ จังหวัดละหนึ่งคน และเลือกตั้งบุคคลจากบัญชีรายชื่อที่สภาสถาบัน 
อุดมศกึษาสงมาตามจํ านวนแตละประเภทตามจํ านวนที่กํ าหนดในมาตรา 211 ทวิ (2) การลง
คะแนนดังกลาวใหกระทํ าเปนการลับ

ใหผูไดรับเลือกตั้งจากแตละจังหวัดและผูเชี่ยวชาญหรือผูมีประสบการณซึ่งไดคะแนนสูง
สุดตามล ําดบัตามจํ านวนที่กํ าหนดไวในมาตรา 211 ทวิ เปนผูไดรับเลือกตั้งเปนสมาชิกสภาราง 
รัฐธรรมนูญ ในกรณีที่มีผูไดคะแนนเทากันในลํ าดับใด อันเปนเหตุใหจะมีจํ านวนผูไดรับคะแนน 
สูงสุดเกินจํ านวนดังกลาว ใหดํ าเนินการลงคะแนนใหมเฉพาะผูไดรับคะแนนเทากันนั้น ถายังมี
คะแนนเทากันอีก ใหประธานรัฐสภาทํ าการจับสลากวาผูใดเปนผูไดรับเลือกตั้ง

ในกรณีที่มีปญหาเกี่ยวกับการสมัครรับเลือกตั้งและการเลือกตั้งสมาชิกสภาราง 
รัฐธรรมนูญตามหมวดนี้ ใหประธานรัฐสภากํ าหนดหลักเกณฑและวิธีการเพื่อวินิจฉัยปญหา 
ดังกลาว

ใหประธานรัฐสภาประกาศรายชื่อผูไดรับเลือกตั้งเปนสมาชิกสภารางในราชกิจจา- 
นเุบกษา

มาตรา 211 นว  ในกรณทีีรั่ฐสภาจะตองดํ าเนินการตามหมวดนี้ในระหวางปดสมัย
ประชุมรัฐสภา ใหประธานรัฐสภานํ าความกราบบังคมทูลเพื่อมีพระบรมราชโองการเรียกประชุม 
รัฐสภาเปนการประชุมสมัยวิสามัญ และใหประธานรัฐสภาเปนผู ลงนามรับสนองพระบรม 
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ราชโองการ แตถาอายุของสภาผูแทนราษฎรสิ้นสุดลงหรือมีการยุบสภาผูแทนราษฎร และมีกรณีที่
รัฐสภาจะตองดํ าเนินการใดภายในระยะเวลาที่กํ าหนดตามหมวดนี้ มิใหนับระยะเวลาตั้งแตวันที่
อายขุองสภาผูแทนราษฎรสิ้นสุดลง หรือมีการยุบสภาผูแทนราษฎร แลวแตกรณี จนถึงวันประชุม
สภาผูแทนราษฎรครั้งแรกภายหลังจากมีพระบรมราชโองการโปรดเกลาฯ แตงตั้งประธานสภา 
ผูแทนราษฎรรวมเขาในระยะเวลาที่รัฐสภาจะตองดํ าเนินการ

มาตรา 211 ทศ  สมาชกิภาพของสมาชิกสภารางรัฐธรรมนญูตามมาตรา 211 ทวิ (1) 
หรือ (2) เร่ิมต้ังแตวันไดรับเลือกตั้งจากรัฐสภา

สมาชิกภาพของสมาชิกสภารางรัฐธรรมนญูตามมาตรา 211 ทวิ (1) หรือ (2) ส้ินสุดลง 
เมื่อ

(1) สภารางรัฐธรรมนญูสิน้สุดลงตามมาตรา 211 อัฏฐารส
(2) ตาย
(3) ลาออก

 (4) ขาดคณุสมบัติตามมาตรา 211 ตรี หรือมีลักษณะตองหามตามมาตรา 211 จัตวา 
หรือตามมาตรา 211 เบญจ  แลวแตกรณี

เมือ่ตํ าแหนงสมาชิกสภารางรัฐธรรมนญูตามมาตรา 211 ทวิ (1) หรือ (2) วางลงเพราะ
เหตอ่ืุนใดนอกจากถึงคราวออกตามมาตรา 211 อัฏฐารส ใหรัฐสภาดํ าเนินการเลือกตั้งสมาชิกสภา
รางรัฐธรรมนูญขึ้นแทนตํ าแหนงที่วางภายในกํ าหนดเวลาสามสิบวันจากบัญชีรายชื่อผูสมัคร 
รับเลอืกตัง้ที่ประธานรัฐสภาจัดทํ าตามมาตรา 211 ฉ วรรคหก หรือตามมาตรา 211 สัตต เวนแต
ระยะเวลาการจัดทํ ารางรัฐธรรมนญูของสภารางรัฐธรรมนญูตามมาตรา 211 เตรส จะเหลือไมถึง
เกาสิบวัน

ในกรณีที่สมาชิกสภารางรัฐธรรมนญูตามมาตรา 211 ทวิ (1) ที่รัฐสภาเลือกตั้งจาก 
ผูสมัครรับเลือกตั้งของจังหวัดใดวางลง และไมมีรายชื่อผูสมัครรับเลือกตั้งรายอื่นในบัญชีรายชื่อ 
ผูสมัครรับเลือกตั้งของจังหวัดนั้นแลว หรือในกรณีที่สมาชิกสภารางรัฐธรรมนญูตามมาตรา 211 
ทว ิ (2) (ก) (ข) หรือ (ค) ประเภทใดประเภทหนึ่งวางลง  และไมมีรายชื่อผูเชี่ยวชาญหรือผูมี 
ประสบการณตามบัญชีรายชื่อในประเภทที่วางลงนั้นแลว ใหสภารางรัฐธรรมนูญปฏิบัติหนาที่ได
ตอไปโดยไมตองดํ าเนินการเลือกตั้งแทนตํ าแหนงที่วางนั้น แตทั้งนี้สภารางรัฐธรรมนูญจะตองมี
จ ํานวนสมาชกิเหลอือยูไมนอยกวากึ่งหนึ่งของจํ านวนสมาชิกตามมาตรา 211 ทวิ (1) และ (2)

มาตรา 211 เอกาทศ  สภารางรัฐธรรมนูญมีประธานสภารางรัฐธรรมนูญคนหนึ่งและ
รองประธานคนหนึ่งหรือสองคน ซึ่งพระมหากษัตริยทรงแตงตั้งจากสมาชิกแหงสภารางรัฐธรรมนูญ
ตามมตขิองสภารางรัฐธรรมนูญ และใหประธานรัฐสภาเปนผูลงนามรับสนองพระบรมราชโองการ
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ประธานสภารางรัฐธรรมนูญมีอํ านาจหนาที่ดํ าเนินกิจการของสภารางรัฐธรรมนูญ 
ตามหมวดนี้ รองประธานมีอํ านาจหนาที่ตามที่ประธานมอบหมายและปฏิบัติหนาที่แทนประธาน
เมือ่ประธานไมอยูหรือไมสามารถปฏิบัติหนาที่ได

เมื่อประธานและรองประธานไมอยูในที่ประชุม ใหสมาชิกแหงสภารางรัฐธรรมนูญ 
เลอืกตัง้กันขึ้นเองเปนประธานในคราวประชุมนั้น

มาตรา 211 ทวาทศ  เงนิประจ ําตํ าแหนงและประโยชนตอบแทนอยางอื่นของประธาน
และรองประธานสภารางรัฐธรรมนูญ สมาชิกสภารางรัฐธรรมนูญ และกรรมาธิการที่สภาราง 
รัฐธรรมนญูแตงตัง้  ใหเปนไปตามที่กํ าหนดโดยพระราชกฤษฎีกา

มาตรา 211 เตรส  สภารางรัฐธรรมนูญจะตองจัดทํ ารางรัฐธรรมนูญใหแลวเสร็จ 
ภายในกํ าหนดเวลาสองรอยสี่สิบวันนับแตวันที่มีสมาชิกสภารางรัฐธรรมนูญครบจํ านวนตาม
มาตรา 211 ทวิ

การที่สภาผู แทนราษฎรสิ้นอายุหรือมีการยุบสภาผู แทนราษฎรไมเปนเหตุกระทบ
กระเทอืนการปฏิบัติหนาที่ของสภารางรัฐธรรมนูญตามวรรคหนึ่ง

ในการจัดทํ ารางรัฐธรรมนูญ สภารางรัฐธรรมนูญตองคํ านึงถึงความคิดเห็นของ 
ประชาชนเปนสํ าคัญ

รางรัฐธรรมนูญที่มีผลเปนการเปลี่ยนแปลงการปกครองระบอบประชาธิปไตยอันมี 
พระมหากษัตริยทรงเปนประมุขหรือเปลี่ยนแปลงรูปของรัฐจะกระทํ ามิได

ในกรณีที่รัฐสภาวินิจฉัยวารางรัฐธรรมนญูมลัีกษณะตามวรรคสี่ ใหรางรัฐธรรมนูญเปน
อันตกไป

มาตรา 211 จตุทศ  วธิพีจิารณาและการจัดทํ ารางรัฐธรรมนญู การประชุม การลงมติ 
การแตงตั้งกรรมาธิการและการดํ าเนินการของกรรมาธิการ การรักษาระเบียบและความเรียบรอย 
และกิจการอื่นเพื่อดํ าเนินการตามบทบัญญัติของหมวดนี้ ใหใชขอบังคับการประชุมของรัฐสภา 
โดยอนุโลม ในระหวางที่ยังไมมีขอบังคับการประชุมของรัฐสภาใหใชขอบังคับการประชุมของสภา 
ผูแทนราษฎรโดยอนุโลมไปพลางกอน

ใหนํ าบทบัญญัติมาตรา 129 และมาตรา 130 มาใชกับการประชุมของสภาราง 
รัฐธรรมนญูโดยอนุโลม

เอกสทิธิท์ีบั่ญญัติไวในมาตรา 131 และมาตรา 132 และความคุมกันที่บัญญัติไวใน
มาตรา 139 มาตรา 140 และมาตรา 141 ใหนํ ามาใชบังคับกับการประชุมของสมาชิกสภาราง 
รัฐธรรมนูญและกรรมาธิการโดยอนุโลม
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มาตรา 211 ปณรส  เมือ่สภารางรัฐธรรมนูญไดจัดทํ ารางรัฐธรรมนูญเสร็จส้ินแลวให
น ําเสนอตอรัฐสภา

สมาชิกสภารางรัฐธรรมนูญมีสิทธิเขาชี้แจงประกอบรางรัฐธรรมนูญนั้นในที่ประชุม 
รวมกันของรัฐสภาได

ใหรัฐสภาพิจารณาเพื่อใหความเห็นชอบรางรัฐธรรมนูญทั้งฉบับ โดยจะแกไขเพิ่มเติม
ประการใดมิได การลงมติใหใชวิธีเรียกชื่อและลงคะแนนโดยเปดเผย และตองมีคะแนนเสียง 
ใหความเห็นชอบในการที่จะใหออกใชเปนรัฐธรรมนูญมากกวากึ่งหนึ่งของจํ านวนสมาชิกทั้งหมด
เทาที่มีอยูของทั้งสองสภา เมื่อรัฐสภาลงมติใหความเห็นชอบรางรัฐธรรมนูญแลว ใหประธาน 
รัฐสภานํ ารางรัฐธรรมนูญขึ้นทูลเกลาฯถวาย และใหนํ าบทบัญญัติมาตรา 93 มาใชบังคับโดย
อนโุลม  และใหประธานรัฐสภาเปนผูลงนามรับสนองพระบรมราชโองการ

ในกรณีที่พระมหากษัตริยไมทรงเห็นชอบดวยกับรางรัฐธรรมนูญและพระราชทานคืนมา 
หรือเมือ่พนก ําหนดเกาสิบวันมิไดพระราชทานคืนมา ใหรางรัฐธรรมนญูนัน้เปนอันตกไป

ในกรณีที่มีคะแนนเสียงใหความเห็นชอบไมถึงกึ่งหนึ่งของจํ านวนสมาชิกทั้งหมดเทาที่ 
มีอยู ของทั้งสองสภา ใหดํ าเนินการจัดใหมีประชามติเพื่อใหประชาชนออกเสียงคะแนนวา  
จะเหน็ชอบหรือไมเห็นชอบกับรางรัฐธรรมนญูที่สภารางรัฐธรรมนูญเสนอ

มาตรา 211 โสฬส  ในกรณีที่จะตองดํ าเนินการใหประชาชนออกเสียงประชามติ 
ตามมาตรา 211 ปณรส วรรคหา ใหประธานรัฐสภาประกาศในราชกิจจานุเบกษากํ าหนดวันให
ประชาชนออกเสียงประชามติ ซึ่งจะตองไมกอนเกาสิบวัน แตไมชากวาหนึ่งรอยยี่สิบวันนับแต 
วนัประกาศ  ทัง้นี้วันออกเสียงประชามติตองเปนวันเดียวกันทั่วราชอาณาจักร

บุคคลผูมสิีทธิเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรเปนผูมีสิทธิออกเสียงประชามติ
หลกัเกณฑและวิธีการออกเสียงประชามติใหเปนไปตามกฎหมายวาดวยการนั้น
ในการออกเสียงประชามติ หากผลปรากฏวาประชาชนโดยเสียงขางมากเห็นชอบดวย

กับรางรัฐธรรมนูญ ใหประธานรัฐสภาดํ าเนินการตอไปตามมาตรา 211 สัตตรส แตถาเสียง 
ขางมากไมเห็นชอบดวยกับรางรัฐธรรมนูญนั้น หรือมีผูมาใชสิทธิออกเสียงประชามติเปนจํ านวน 
ไมถงึหนึง่ในหาของจํ านวนผูมีสิทธิออกเสียงประชามติ  ใหรางรัฐธรรมนญูนัน้เปนอันตกไป

มาตรา 211 สัตตรส  เมือ่มปีระชามติเห็นชอบดวยกับรางรัฐธรรมนญู ใหประธาน 
รัฐสภานํ ารางรัฐธรรมนญูขึน้ทลูเกลาฯถวาย และใหนํ าบทบัญญัติมาตรา 93 และมาตรา 211  
ปณรส วรรคสี่ มาใชบังคับโดยอนุโลม และใหประธานรัฐสภาเปนผูลงนามรับสนองพระบรม 
ราชโองการ
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มาตรา 211 อัฏฐารส  สภารางรัฐธรรมนญูสิ้นสุดลงในกรณีดังตอไปนี้
(1) สภารางรัฐธรรมนูญมีจํ านวนสมาชิกเหลืออยูไมถึงกึ่งหนึ่งตามมาตรา 211 ทศ  

วรรคสี่
(2) สภารางรฐัธรรมนูญจัดทํ ารางรัฐธรรมนูญไมแลวเสร็จภายในกํ าหนดระยะเวลาตาม

มาตรา 211 เตรส  วรรคหนึ่ง
(3) เมื่อรางรัฐธรรมนญูไดประกาศในราชกิจจานเุบกษา ใหใชบังคับเปนรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย
(4) เมื่อรางรัฐธรรมนญูตกไปตามมาตรา 211 เตรส วรรคหา มาตรา 211 ปณรส วรรคสี่ 

มาตรา 211 โสฬส วรรคสี่ หรือมาตรา 211 สัตตรส
 ในกรณีที่สภารางรัฐธรรมนญูสิน้สดุลงตามวรรคหนึ่ง (2) ใหดํ าเนินการจัดใหมีสมาชิก
สภารางรัฐธรรมนูญขึ้นใหมตามหมวดนี้ภายในเกาสิบวันนับแตวันสิ้นสุดระยะเวลาตามมาตรา 
211 เตรส วรรคหนึ่ง ทั้งนี้บุคคลผูที่เคยเปนสมาชิกสภารางรัฐธรรมนูญชุดเดิมจะเปนสมาชิกสภา
รางรัฐธรรมนูญอีกไมได

มาตรา 211 เอกูนวีสติ ถารางรัฐธรรมนญูทีจ่ดัทํ าขึ้นตามหมวดนี้ตกไป คณะรัฐมนตรี
หรือสมาชิกสภาผูแทนราษฎรจํ านวนไมนอยกวาหนึ่งในสามของจํ านวนสมาชิกทั้งหมดเทาที่มีอยู
ของสภาผู แทนราษฎร หรือสมาชิกวุฒิสภาและสมาชิกสภาผูแทนราษฎรจํ านวนไมนอยกวา 
หนึ่งในสามของจํ านวนสมาชิกทั้งหมดเทาที่มีอยูของทั้งสองสภา มีสิทธิเสนอญัตติตอรัฐสภาเพื่อ
ใหรัฐสภามีมติใหมีการจัดทํ ารัฐธรรมนูญฉบับใหมตามความในหมวดนี้อีกได การออกเสียง 
ลงคะแนนใหความเห็นชอบของรัฐสภาใหถือเอาเสียงขางมากเปนประมาณ

เมือ่รัฐสภามมีติอยางหนึ่งอยางใดตามวรรคหนึ่งแลว จะมีการเสนอญัตติตามวรรคหนึ่ง
อีกไมได  เวนแตจะมีการเลือกตั้งทั่วไปครั้งใหม



ภาคผนวกที่ 7
รายชือ่คณะกรรมการพัฒนาประชาธิปไตย (คพป.)

1. ศาสตราจารยนายแพทยประเวศ  วะสี ประธานคณะกรรมการ
2. นายบัญญัติ  บรรทัดฐาน รองประธานคณะกรรมการ
3. นาวาโทเดชา  สุขารมณ รองประธานคณะกรรมการ
4. พลเอกสายหยุด  เกิดผล รองประธานคณะกรรมการ

และโฆษกคณะกรรมการ
5. นายบวรศักดิ์  อุวรรณโณ กรรมการ
6. นายอารยี  วงศอารยะ กรรมการ
7. นายบุญศรี  มีวงศอุโฆษ กรรมการ
8. นายเสกสรร  ประเสริฐกุล กรรมการ
9. นายสรุเกียรติ์  เสถียรไทย กรรมการ

10. นายพรศักดิ์  ผองแผว กรรมการ
11. นายพรชัย  สุนทรพันธุ กรรมการ
12. นายเสถียร หอมขจร กรรมการ
13. นายวิวัฒน  เอี่ยมไพรวัน กรรมการ
14. นายกิตติพงศ  หงัสพฤกษ กรรมการ
15. พลโทแปง  มาลากุล  ณ อยุธยา กรรมการ
16. พลเรือตรีทํ านุ  เนตรโรจน กรรมการ
17. นาวาอากาศเอกหวล  วัฒนาถาวร กรรมการ
18. พลตรีสนอง  อุทธโยธา กรรมการ
19. นายอรุณ  งามดี กรรมการ
20. ผูอํ านวยการองคการสื่อสารมวลชนแหงประเทศไทย กรรมการ
21. นายปราโมทย  ฝายอุประ กรรมการ
22. นายโชคชัย  อักษรนนัท กรรมการ
23. นายสม  จาตุศรีพิทักษ กรรมการ
24. ประธานสภาหอการคาไทย กรรมการ
25. นายสัก  กอแสงเรือง กรรมการ
26. นายนพินธ  สรการ กรรมการ
27. รอยโทภูมิศักดิ์  หงษหยก กรรมการ
28. นายสวาง  พรรณพฤกษ กรรมการ
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29. นายสุรินทร  โตทับเที่ยง กรรมการ
30. นายสุธรรม  เฮาบุญ กรรมการ
31. นายอบุลศักดิ์  บัวหลวงงาม กรรมการ
32. นายสุวทิย  หาทอง กรรมการ
33. นายทวิา  ธเนศวร กรรมการ
34. นายประวฒัน  อุตตะโมต กรรมการ
35. นายพิศาล  มูลศาสตรสาทร กรรมการ
36. นายอุดร  ตันติสุนทร กรรมการ
37. นายรักเกียรติ  สุขธนะ กรรมการ
38. นายคณิน  บุญสุวรรณ กรรมการ
39. นายสมศักดิ์  คุณเงิน กรรมการ
40. นายชาญ  สิทธิสารากร กรรมการ
41. นายปาน  พึ่งสุจริต กรรมการ
42. นายไพบูลย  วฒันศิริธรรม กรรมการ
43. นายวิบูลย  เข็มเฉลิม กรรมการ
44. นายเอนก  นาคะบุตร กรรมการ
45. ศาสตราจารยอมร จนัทรสมบูรณ กรรมการ
46. ศาสตราจารยวิษณุ  เครืองาม กรรมการ
47. ศาสตราจารยกระมล  ทองธรรมชาติ กรรมการ
48. นายประทาน  คงฤทธศึิกษากร กรรมการ
49. นางสายสุรี  จุติกุล กรรมการ
50. ศาสตราจารยนิคม  จันทรวิทุร กรรมการ
51. นายแพทยวิชัย โชควิวฒัน กรรมการ
52. นายแพทยชูชัย  ศุภวงศ กรรมการ
53. รอยโทสุวทิย  ยอดมณี กรรมการ
54. นายณรงค  นุนทอง กรรมการ
55. นายอนุช  อาภาภิรม กรรมการ
56. นายมนตรี  รูปสุวรรณ กรรมการ
57. นายทวิา  เงินยวง กรรมการ
58. ศาสตราจารยไพศษิฐ  พิพัฒนกุล กรรมการ

และเลขานุการคณะกรรมการ



ภาคผนวกที่ 8
คํ าสั่งนายกรัฐมนตรี ที่ 118/2538

เรือ่งแตงต้ังคณะกรรมการปฏิรูปการเมือง

โดยที่รัฐบาลมีนโยบายที่จะปฏิรูปการเมืองเพื่อใหประชาชนมีสวนรวมในการบริหาร 
ราชการแผนดินและการตรวจสอบทางการเมือง และสนับสนุนใหมีการแกไขรัฐธรรมนูญแหง 
ราชอาณาจกัรไทย มาตรา 211 ทั้งนี้โดยคํ านึงถึงขอเสนอของคณะกรรมการพัฒนาประชาธิปไตย
และองคกรประชาธิปไตยอื่นๆ จึงสมควรแตงตั้งคณะกรรมการขึ้นดูแลรับผิดชอบการดํ าเนินงาน 
ดังกลาว เพื่อใหการดํ าเนินงานตามนโยบายดังกลาวของรัฐบาลเปนไปดวยความรอบคอบและ 
มกีารรบัฟงความคิดเห็นที่หลากหลาย

อาศยัอ ํานาจตามมาตรา 11 (6) แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน 
พ.ศ. 2534 นายกรัฐมนตรีโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีจึงมีคํ าสั่งดังตอไปนี้

1. ใหมคีณะกรรมการดํ าเนินการปฏิรูปการเมือง ประกอบดวย
1.1 นายชุมพล  ศิลปอาชา ประธานกรรมการ
1.2 นายโภคิน  พลกุล รองประธานกรรมการคนที่ 1
1.3 ศาสตราจารย ดร.ลิขิต  ธีรเวคิน รองประธานกรรมการคนที่ 2
1.4 นายแพทยสันต  หัตถีรัตน รองประธานกรรมการคนที่ 3
1.5 ศาสตราจารย ดร. อมร  รักษาสัตย กรรมการ
1.6 รองศาสตราจารยโคทม  อารียา กรรมการ
1.7 พลเอกศริินทร  ธูปกลํ่ า กรรมการ
1.8 ศาสตราจารย ดร. บวรศักดิ์  อุวรรณโณ กรรมการ
1.9 นางประทีป  อ้ึงทรงธรรม  ฮาตะ กรรมการ
1.10 ผูชวยศาสตราจารยสมยศ  เชื้อไทย กรรมการ
1.11 รองศาสตราจารยวิสุทธิ์  โพธิแทน กรรมการ
1.12 รองศาสตราจารย ดร.พรรณทิพย  ศิริวรรณบุศย กรรมการ
1.13 นายนพินธ  สรการ กรรมการ
1.14 นายสุชน  ชาลีเครือ กรรมการ
1.15 รองศาสตราจารย ดร. มนตรี  รูปสุวรรณ กรรมการ
1.16 ผูชวยศาสตราจารยอัษฎางค  ปาณิกบุตร กรรมการ
1.17 รองศาสตราจารย ดร. ธีรภัทร  เสรีรังสรรค กรรมการ
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1.18 ดร. สรจักร  เกษมสุวรรณ กรรมการ
1.19 ผูชวยศาสตราจารย ดร. สุรพล  นิติไกรพจน กรรมการ
1.20 นายโสภณ  สุภาพงษ กรรมการ
1.21 รอยตํ ารวจตรีเกรียงศักดิ์  โลหะชาละ กรรมการ
1.22 นายเจริญ  คัมภีรภาพ กรรมการ
1.23 ผูแทนพรรคกิจสังคม กรรมการ
1.24 ผูแทนพรรคความหวังใหม กรรมการ
1.25 ผูแทนพรรคชาติไทย กรรมการ
1.26 ผูแทนพรรคชาติพัฒนา กรรมการ
1.27 ผูแทนพรรคนํ าไทย กรรมการ
1.28 ผูแทนพรรคประชากรไทย กรรมการ
1.29 ผูแทนพรรคประชาธิปตย กรรมการ
1.30 ผูแทนพรรคพลังธรรม กรรมการ
1.31 ผูแทนพรรคมวลชน กรรมการ
1.32 ผูแทนพรรคเสรีธรรม กรรมการ
1.33 ผูแทนพรรคเอกภาพ กรรมการ
1.34 รองศาสตราจารยประณต  นันทิยะกุล กรรมการ

และเลขานุการ
1.35 ผูชวยศาสตราจารย ดร. สุนทร  มณีสวัสด์ิ กรรมการ

และผูชวยเลขานุการ

2. คณะกรรมการตามขอ 1 มีอํ านาจหนาที่ดังนี้
(1) จัดทํ าแผนพัฒนาการเมืองใหสอดคลองกับแนวนโยบายแหงรัฐและการ 

ปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยเปนประมุข รวมทั้งเสนอแนวทางและวิธีการ
ปฏิรูปการเมืองตอคณะรัฐมนตรี

(2) พิจารณาแนวทางการดํ าเนินการแกไขรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
มาตรา 211 ทั้งนี้โดยคํ านึงถึงขอเสนอของคณะกรรมการพัฒนาประชาธิปไตยและองคกร
ประชาธิปไตยอื่นๆ

(3)  พจิารณาจดัล ําดับความสํ าคัญและความเรงดวนของเรื่องที่จะดํ าเนินการ
(4) มอบหมายใหหนวยงานของรัฐหรือคณะกรรมการที่มีอยูแลวใหดํ าเนินการ

ตรวจสอบ รวบรวม ศึกษาวิเคราะหกฎหมายที่ไมสนองตอบบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหง 
ราชอาณาจักรไทย หรือกฎหมายที่ควรจะมีข้ึนใหมเพื่อสนองตอบบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ  
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แลวดํ าเนินการยกรางหรือแกไขเพิ่มเติมกฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอบังคับ หรือกํ าหนดแนวทาง
ปฏิบัติตางๆใหสนองตอบบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ

(5) แตงตั้งคณะกรรมการ คณะอนุกรรมการ หรือคณะทํ างานตางๆขึ้นใหม 
เพือ่ดํ าเนินการตามคํ าสั่งนี้

(6) กํ ากับดูแล ใหคํ าแนะนํ า ประสานงาน และเรงรัดหนวยงานของรัฐหรือ 
คณะกรรมการตาม (4) และ (5) เพื่อดํ าเนินการใหเปนไปตามคํ าสั่งนี้ ในการนี้จะใหหนวยงานหรือ
คณะกรรมการดังกลาวรายงานความคืบหนา ปญหาและอุปสรรค ตลอดจนแนวทางการแกไข
ปญหาใหทราบตามเวลาที่กํ าหนดก็ได

(7)  รายงานความคืบหนาใหนายกรัฐมนตรีและคณะรัฐมนตรีทราบทุกสามเดือน
(8)  กลัน่กรองเรื่องที่พิจารณาตามคํ าสั่งนี้เพื่อเสนอคณะรัฐมนตรี

3. ใหสวนราชการตางๆที่เกี่ยวของใหความรวมมือดานเอกสารขอมูล การเขาชี้แจง 
และการดํ าเนินการอื่นๆ แกคณะกรรมการและผูไดรับแตงตั้งหรือไดรับมอบหมายตามคํ าสั่งนี้

4. ใหคณะกรรมการตามขอ 1 และคณะกรรมการหรือคณะอนุกรรมการที่ไดรับแตงตั้ง
ตามคํ าสั่งนี้มีสิทธิไดรับเบี้ยประชุมตามพระราชกฤษฎีกาเบี้ยประชุมและคาตอบแทนที่ปรึกษา 
ซึ่งนายกรัฐมนตรีแตงตั้ง พ.ศ.2522 ซึ่งแกไขเพิ่มเติมโดยพระราชกฤษฎีกาเบี้ยประชุมและ 
คาตอบแทนทีป่รึกษาซึ่งนายกรัฐมนตรีแตงตั้ง (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2533 โดยใหเบิกจายจากสํ านัก
เลขาธกิารนายกรฐัมนตรีหรือหนวยงานที่เกี่ยวของตามที่ตกลงกับสํ านักเลขาธิการนายกรัฐมนตรี

ทัง้นี ้ต้ังแตบัดนี้เปนตนไป

  คํ าสัง่ ณ วันที่ 8 สิงหาคม 2538

      (นายบรรหาร ศิลปอาชา)
นายกรัฐมนตรี



ภาคผนวกที่ 9
คณะกรรมาธกิารวิสามัญพิจารณารางรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย

แกไขเพ่ิมเติม (ฉบับที่ ..) พุทธศักราช ….

1. นายชัยอนันต  สมทุวณิช ประธานคณะกรรมาธิการ
2. นายโภคิน พลกุล รองประธานคณะกรรมาธิการ  คนที่ 1
3. นายพินิจ จันทรสุรินทร รองประธานคณะกรรมาธิการ  คนที่ 2
4. นายเกษม  สุวรรณกุล รองประธานคณะกรรมาธิการ  คนที่ 3
5. นายอักขราทร  จฬุารัตน เลขานุการคณะกรรมาธิการ
6. นายสมศักดิ์  คุณเงิน ผูชวยเลขานุการคณะกรรมาธิการ  คนที่ 1
7. นายบวรศักดิ์  อุวรรณโณ ผูชวยเลขานุการคณะกรรมาธิการ  คนที่ 2
8. นายพีรพนัธุ  พาลุสุข โฆษกคณะกรรมาธิการ
9. นายอลงกรณ  พลบุตร โฆษกคณะกรรมาธิการ

10. นายจาตุรนต  ฉายแสง โฆษกคณะกรรมาธิการ
11. นายเงิน  ไชยศิวามงคล
12. นายจุรินทร  ลักษณวิศิษฎ
13. นายชุมพล  ศิลปอาชา
14. นายเดโช  สวนานนท
15. พลเอกเทียนชัย  สิริสัมพันธ
16. นายนรนิติ  เศรษฐบุตร
17. นายนิพนธ  วิสิษฐยุทธศาสตร
18. นายประสพ  บุษราคัม
19. นายไพศาล  กุสุมาลยวิสัย
20. นายยงยทุธ  ติยะไพรัช
21. นายวิษณุ  เครืองาม
22. นายสมยศ  เชื้อไทย
23. นายสวัสด์ิ  คํ าประกอบ
24. นายสันต  หัตถีรัตน
25. พลเรือเอกเกาะหลัก  เจริญรุกข
26. พลเอกจรัล  กุลละวณิชย
27. นายจํ าลอง  ครุฑขุนทด
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28. นายเฉลิมพล  สนิทวงศชัย
29. นายชํ านิ  ศักดิเศรษฐ
30. นายดุสิต  โสภิตชา
31. นายถวิล  ไพรสณฑ
32. นายธีรภัทร  เสรีรังสรรค
33. คุณหญิงนนัทกา  สุประภาตะนันทน
34. นายพงศเทพ  เทพกาญจนา
35. นายลิขิต  ธีรเวคิน
36. นายสมภพ  โหตระกิตย
37. นายสังขทอง  ศรีธเรศ
38. นายสุชน  ชาลีเครือ
39. นายสุทัศน  เงินหมื่น
40. นายอดิศร  เพียงเกษ
41. นายอมร  จนัทรสมบูรณ
42. นายสุเทพ  เทือกสุบรรณ
43. นายอภิสิทธิ์  เวชชาชีวะ
44. นายอษัฎางษ  ปาณิกบุตร



ภาคผนวกที่ 10
รายชือ่สมาชิกสภารางรัฐธรรมนูญ

1. สมาชกิสภารางรัฐธรรมนญูประเภทจังหวัดจํ านวน 76 คน ประกอบดวย

1. นายกมล  สุขคะสมบัติ
2. นายเกษม  พันธุรัตน
3. นายโกศล  ศรีสังข
4. นายคณิน  บุญสุวรรณ
5. นายครรชิต  สุขุมินท
6. นายแคลว  นรปติ
7. นายจรัส  งะสมัน
8. นายจัตวา  กลิ่นสุนทร
9. นายจํ านงค  พิณสาย

10. นายชงค  วงษขันธ
11. พลตํ ารวจเอกชาญ  รัตนธรรม
12. นายชานนท  สุวสิน
13. นายเดโช  สวนานนท
14. นายถาวร  จันทรสม
15. นายทวชิ  กลิ่นประทุม
16. นายธงชาติ  รัตนวิชา
17. นายธรรมนญู  มงคล
18. นายธีรวฒัน  รมไทรทอง
19. นายธีรศักดิ์  กีฬา
20. นายนัจมุดดนี  อูมา
21. นายนิตินัย  นาครทรรพ
22. นายนิเวศ  พันธเจริญวรกุล
23. นายบวัพรม  ธีรกัลยาณพันธุ
24. นายบุญเลิศ  คชายุทธเดช
25. นายประชุม  ทองมี
26. นายประดัง  ปรีชญางกูร
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27. ศาสตราจารยประดิษฐ  เจริญไทยทวี
28. นายประเทือง  คํ าประกอบ
29. นายประวทิย  เจนวีระนนท
30. นายประวทิย  ทองศรีนุน
31. นายประสพพร  พาทยกุล
32. นางปราณี  วชิราศรีศิริกุล
33. พันตรีปรีดา  นสิสัยเจริญ
34. พลเอกปญญา  สิงหศักดา
35. นายเปลี่ยน  เกตุทอง
36. นายพงษเทพ  เทพกาญจนา
37. นายพนัส  จันทรสุรินทร
38. นายพนัส  ทัศนยีานนท
39. นางพวงเล็ก  บุญเชียง
40. นางพนิทพิย  ลีลาภรณ
41. นายพนิิจ   อัศวโกวิทกรณ
42. นายพนูสวัสด์ิ พุทธศิริ
43. นายเพชร  แกนเมือง
44. นายไพบูลย  ชมาฤกษ
45. นางยุพา  อุดมศักดิ์
46. นายวรพจน  ณ นคร
47. นายวรพจน  วงศสงา
48. นายวิศัลย  โฆษติานนท
49. นายวุฒิพงศ  ฉายแสง
50. นายสงวน  พงษมณี
51. นายสนั่น  อินทรประเสริฐ
52. นายสมเกียรติ  ออนวิมล
53. พนัเอกสมคิด  ศรีสังคม
54. รอยตรีสมนึก  ชูวิเชียร
55. นายสมรรค ศิริจันทร
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2. สมาชิกสภารางรัฐธรรมนูญประเภทผูเชี่ยวชาญหรือผูมีประสบการณ
จ ํานวน 23 คน  คือ

(ก) ผูเชีย่วชาญสาขากฎหมายมหาชน
1. นายเกษม  ศิริสัมพันธ
2. นายแกวสรร  อติโพธิ
3. ผูชวยศาสตราจารยโกเมศ  ขวัญเมือง
4. ศาสตราจารยคณิต  ณ นคร
5. รองศาสตราจารยมนตรี  รูปสุวรรณ
6. รองศาสตราจารยธงทอง  จันทรางศุ
7. ศาสตราจารยบวรศักดิ์  อุวรรณโณ
8. รองศาสตราจารยสมคิด  เลิศไพฑูรย

(ข) ผูเชีย่วชาญสาขารัฐศาสตรหรือรัฐประศาสนศาสตร
1. ศาสตราจารยกระมล  ทองธรรมชาติ
2. ศาสตราจารยเขียน  ธรีะวิทย
3. นายเฉลิม  พรหมเลิศ
4. ศาสตราจารยลิขิต  ธีรเวคิน
5. รองศาสตราจารยวิสุทธิ์  โพธิแทน
6. ศาสตราจารยสุจิต  บุญบงการ
7. ศาสตราจารยอมร  รักษาสัตย
8. นายเอนก  สิทธิประศาสน

(ค) ผูมีประสบการณดานการเมือง การบริหารราชการแผนดินหรือราง 
 รฐัธรรมนูญ

1. ศาสตราจารยเกริกเกียรติ  พิพัฒนเสรีธรรม
2. ศาสตราจารยธรรมนญู  ลัดพลี
3. พลต ํารวจเอกประมาณ  อดิเรกสาร
4. นาวาอากาศตรีประสงค  สุนศิริ
5. นายสวัสด์ิ  คํ าประกอบ
6. นายอานันท  ปนยารชุน
7. นายอุทัย  พิมพใจชน



ภาคผนวกที่ 11
คณะกรรมการยกรางรัฐธรรมนูญ

แตงตั้งโดยสภารางรัฐธรรมนญูในการประชุมเมื่อวันที่ 14 มกราคม 2540

1. นายอานันท  ปนยารชุน
2. นายเกษม  ศิริสัมพันธ
3. ศาสตราจารยคณิต  ณ นคร
4. พลต ํารวจเอกประมาณ  อดิเรกสาร
5. ศาสตราจารยบวรศักดิ์  อุวรรณโณ
6. นายพงศเทพ  เทพกาญจนา
7. รองศาสตราจารยสมคิด  เลิศไพฑูรย
8. นายคณิน  บุญสุวรรณ
9. ผูชวยศาสตราจารยโกเมศ  ขวัญเมือง

10. ศาสตราจารยเขียน  ธรีะวิทย
11. นาวาอากาศตรีประสงค  สุนศิริ
12. รองศาสตราจารยวิสุทธิ์  โพธิแทน
13. พนัเอกสมคิด  ศรีสังคม
14. นายสวัสด์ิ  คํ าประกอบ
15. ศาสตราจารยสุจิต  บุญบงการ
16. นายเสรี  สุวรรณภานนท
17. นายเอนก  สิทธิประศาสน
18. ศาสตราจารยกระมล  ทองธรรมชาติ
19. นายเดโช  สวนานนท
20. นาสมเกียรติ  ออนวิมล
21. ศาสตราจารยอมร  รักษาสัตย
22. นายโกศล  ศรีสังข
23. นายธงชาติ  รัตนวิชา
24. นายประชุม  ทองมี
25. นายประดัง  ปรีชญางกูร
26. นายพนัส  ทัศนยีานนท
27. ศาสตราจารยลิขิต  ธีรเวคิน
28. นายสุทธินนัท  จันทระ
29. นางสุนี  ไชยรส



ภาคผนวกที่ 12
คณะกรรมาธกิารพิจารณารางรัฐธรรมนูญ

แตงตั้งโดยสภารางรัฐธรรมนญูในการประชุมเมื่อวันที่ 8 พฤษภาคม 2540

1. นายอานันท  ปนยารชุน
2. นายเกษม  ศิริสัมพันธ
3. ศาสตราจารยคณิต  ณ นคร
4. นายคณิน  บุญสุวรรณ
5. พนัเอก (พิเศษ) อุดม ทวีวฒัน
6. นายประชุม  ทองมี
7. ศาสตราจารยบวรศักดิ์  อุวรรณโณ
8. นายพงศเทพ  เทพกาญจนา
9. รองศาสตราจารยสมคิด  เลิศไพฑูรย

10. นายบุญเลิศ  คชายุทธเดช
11. ศาสตราจารยสุจิต  บุญบงการ
12. ผูชวยศาสตราจารยโกเมศ  ขวัญเมือง
13. นายธงชาติ  รัตนวิชา
14. นายบวัพรม  ธีรกัลยาณพันธุ
15. รองศาสตราจารยธงทอง  จันทรางศุ
16. พลเอกปญญา  สิงหศักดา
17. พลตํ ารวจเอกสวัสด์ิ  อมรวิวัฒน
18. ศาสตราจารยกระมล  ทองธรรมชาติ
19. นายเดโช  สวนานนท
20. นายธีรวฒัน  รมไทรทอง
21. นายประดัง  ปรีชญางกูร
22. ศาสตราจารยประดิษฐ  เจริญไทยทวี
23. นายประวทิย  เจนวีระนนท
24. นางพนิทพิย  ลีลาภรณ
25. นายพนิิจ  อัศวโกวิทกรณ
26. ศาสตราจารยลิขิต   ธีรเวคิน
27. นายวรพจน  วงศสงา
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28. นายวิศัลย  โฆษติานนท
29. รองศาสตราจารยวิสุทธิ์  โพธิแทน
30. นายวุฒิพงศ  ฉายแสง
31. รอยตรีสมนึก  ชูวิเชียร
32. นายสามารถ  แกวมีชัย
33. นายสุทธินนัท  จันทระ
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