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กระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจ
ภายใตรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พ.ศ. 2540

1. บทนํ า

บทความนี้ตองการศึกษากระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจในประเทศไทย 
โดยพิจารณาผลกระทบของการบังคับใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ที่มีตอ
กระบวนการดังกลาวนี้

เนือ้หาของบทความจํ าแนกออกเปน 5 ตอน ตอนที่หนึ่งวาดวยรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2540 ตอนที่สองกลาวถึงตลาดการเมืองภายใตรัฐธรรมนูญฉบับดังกลาว
นี้ ตอนที่สามกลาวถึงกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจในประเทศไทย ตอนที่ส่ีกลาวถึง
กระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจภายใตรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540  
ตอนทีห่ากลาวถึงกระบวนการกํ าหนดนโยบายกับยทุธศาสตรการพัฒนา

2. รฐัธรรมนญูแหงราชอาณาจักไทย พ.ศ. 2540

2.1 แนวความคิดพื้นฐานวาดวยรัฐธรรมนูญ

 รัฐธรรมนูญเปนสถาบันประเภทหนึ่ง1 Constitution และ Institution ในภาษา
อังกฤษมรีากศพัทจากฐานเดียวกัน เพราะตางหมายถึงกฎกติกาที่กํ ากับประพฤติกรรมของมนุษย 
(Lane 1996 : 166 - 170) ในสงัคมมนษุยที่มีการพัฒนา มีกระบวนการปรับเปลี่ยนกฎกติกาให
เปนสถาบัน (Institutionalization) ในสงัคมเหลานี้ มนุษยเมื่อจะประพฤติปฏิบัติในเรื่องใด จักตอง
คํ านงึถงึกฎกตกิาของสังคมในเรื่องนั้น มิฉะนั้นอาจถูกสังคมลงโทษ (Social Sanction) ความ 
รุนแรงของบทลงโทษอาจใชในการจํ าแนกประเภทของกฎกติกาในสังคม กฎกติกาใดที่รัฐถือเปน
สถาบนัส ําคัญ หากมีการละเมิดฝาฝน จะไดรับการลงโทษจากรัฐ (State Sanction) เนือ่งจากมี
การบญัญติักฎกติกาเหลานั้นเปนกฎหมาย กฎกติกาบางประเภทปรากฏในรูปจารีตประเพณี หรือ
ขอตกลงทั่วไป ซึ่งไมมีบทลงโทษ

                                                          
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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รัฐธรรมนูญเปนสถาบันพิเศษ เพราะเปนอภิมหาสถาบัน (Meta-Institution) อัน
หมายถงึสถาบนั (กฎกติกา) ที่ใชกํ าหนดสถาบัน (กฎกติกา) อ่ืนๆในสังคม หรือเปนสถาบัน (กฎ
กตกิา) ทีใ่ชเปนบรรทัดฐานในการตีความและกํ าหนดกรอบของสถาบัน (กฎกติกา) อ่ืนๆในสังคม 
แมรัฐธรรมนูญมีทั้งที่มีและไมมีลายลักษณอักษร แตรัฐธรรมนูญมีสถานะทางกฎหมาย เพราะ
รัฐธรรมนูญกํ าหนดอํ านาจในการตรากฎหมาย ในฐานะอภิมหาสถาบัน รัฐธรรมนูญกํ าหนดกฎ
กตกิาในการสถาปนา 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

แนวความวาดวยรัฐธรรมนูญในฐานะเอกสารการเมืองมีพื้นฐานมาจากนิติทฤษฎี
วาดวยรัฐธรรมนูญ (Legal Theory of Constitution)2 รัฐธรรมนูญมีความสัมพันธกับรัฐ เพราะ 
รัฐธรรมนูญกํ าหนดการดํ ารงอยูของรัฐ แตในอีกดานหนึ่ง รัฐธรรมนูญมิอาจกอเกิดขึ้นไดหาก
ปราศจากรัฐ ความสัมพันธระหวางรัฐกับรัฐธรรมนูญจึงมีลักษณะวัวพันหลัก รัฐตองมีข่ือแป 
(Legal Order) ข่ือแปกบัรัฐจักตองเปนอันหนึ่งอันเดียวกัน ในการดํ ารงอยูของรัฐ รัฐจักตองมีระบบ
สถาบันพื้นฐานที่กํ าหนดกฎกติกาสํ าหรับตลาดการเมืองและกระบวนการกํ าหนดนโยบาย  
รัฐธรรมนญูจงึเปนสิ่งจํ าเปนสํ าหรับรัฐ (Lane 1996 : 170 - 173)

ในฐานะเอกสารการบริหารการปกครอง รัฐธรรมนูญกํ าหนดรูปแบบ บทบาท และ
หนาที่ของรัฐบาล กํ าหนดโครงสรางของรัฐสภาและกฎการลงคะแนนเสียง (Voting Rule) ใน 
รัฐสภา กํ าหนดรูปแบบและอํ านาจของศาลสถิตยุติธรรม กํ าหนดกระบวนการขึ้นสูตํ าแหนงการ
เมอืงและตํ าแหนงผูบริหารประเทศระดับสูง  และกระบวนการถอดถอนผูดํ ารงตํ าแหนงเหลานี้

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

                                                          
2 ผูนํ าของสํ านักนิติทฤษฎีวาดวยรัฐธรรมนูญ คือ ฮันส เคลเส็น (Hans Kelsen) ดู Lane (1996 : 171-173)



3

ในฐานะเอกสารทางเศรษฐกิจ3 รัฐธรรมนญูก ําหนดกฎกติกาการเลนเกมระหวาง
นกัการเมอืง กลุมผลประโยชน และราษฎรทั้งที่มีและไมมีสิทธิเลือกตั้ง กฎกติกาเหลานี้นอกจากมี
ผลตอปฏิสัมพันธระหวางตัวละครตางๆในตลาดการเมืองแลว ยังมีสวนสํ าคัญในการกํ าหนด 
ดุลอํ านาจในกระบวนการกํ าหนดนโยบายอีกดวย รัฐธรรมนูญมิไดกํ าหนดเฉพาะแตกฎกติกาการ
เลนเกมในตลาดการเมืองเทานั้น หากยังกํ าหนดนโยบายที่รัฐบาลตองดํ าเนินการ ขีดขั้นของการ
บังคับใหรัฐบาลดํ าเนินนโยบายขึ้นอยูกับศักดิ์แหงบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญ บทบัญญัติในหมวด
สิทธิและเสรีภาพเปนบทบัญญัติที่รัฐบาลตองดํ าเนินการ แตบทบัญญัติในหมวดแนวนโยบาย 
พืน้ฐานแหงรัฐเปดโอกาสใหรัฐบาลสามารถใชดุลพินิจได นอกจากนี้ รัฐธรรมนูญยังมีบทบัญญัติที่
ก ํากบัประพฤตกิรรมของรัฐบาลและนักการเมือง เพื่อควบคุมมิใหรัฐบาลและนักการเมืองมีอํ านาจ
มากเกินไป และปองกันการใชอํ านาจในการแสวงหาผลประโยชนสวนบุคคล ดังเชนการจํ ากัด
อํ านาจทางการคลังและอํ านาจทางการเงินของรัฐบาลอีกดวย (McKenzie 1984)

เหตใุดสงัคมมนุษยจึงตองมีอภิมหาสถาบัน ดังเชนรัฐธรรมนญู? นักเศรษฐศาสตร
น ําเสนออรรถาธิบายประเด็นนี้ โดยใชแบบจํ าลองที่แตกตางกันอยางนอย 2 แบบจํ าลอง คือ
 (1)  The Prisoners’ Dilemma Model

(2)  The Principal – Agent Model
ตาม The Prisoners’ Dilemma Model มนษุยจะมีประพฤติกรรมเชิงยุทธศาสตร

(Strategic Behaviour) แตภายใตสภาวการณที่เรียกวา Prisoners’ Dilemma ประพฤติกรรมเชิง
ยทุธศาสตรอาจไมกอผลดีเลิศแกสังคม กลาวอีกนัยหนึ่ง ก็คือ มิอาจนํ าสังคมไปสูภาวะอุตมภาพ
ของพาเรโต (Pareto Optimality) หากแตเปนดุลยภาพที่เลวกวาอุตมภาพ (Suboptimal 
Equilibrium) อภิมหาสถาบันดังเชนรัฐธรรมนูญเปนสิ่งจํ าเปนเพื่อชวยแกปญหา Prisoners’ 
Dilemma ทั้งนี้ดวยการกํ าหนดกติกาสังคมเพื่อใหสมาชิกรักษาพันธสัญญาและมีศรัทธาเชื่อถือ 
ซึง่กันและกัน (Elster 1989)

มนุษยสามารถแกปญหานานัปการโดยอาศัยมรรควิธีการปริวรรตโดยสมัครใจ 
(Voluntary Exchange) ตลาดมกีฎกติกาหรือสถาบันที่กํ ากับการปริวรรตโดยสมัครใจ ตราบเทาที่
ตลาดมีความสมบูรณ สมาชิกในสังคมสามารถประเมินประโยชนและตนทุนที่ตองสูญเสียไปใน
การปริวรรตโดยสมัครใจได สังคมยอมไดประโยชนจากการปริวรรตโดยสมัครใจดังกลาวนี้ แต
ตลาดมิอาจทํ างานแตโดยลํ าพัง หากไมมีกฎกติกาหรือสถาบันพื้นฐานดังเชนกรรมสิทธิ์ใน 
ทรัพยสิน นติิกรรม การละเมิด ฯลฯ รัฐธรรมนูญเกื้อกูลใหมีกฎกติกาหรือสถาบันพื้นฐานเหลานี้  

                                                          
3 แนวความคิดวาดวยรัฐธรรมนูญในฐานะเอกสารเศรษฐกิจปรากฏครั้งแรกใน  Posner (1987) บทวิพากษแนว
  ความคิดนี้ ดู Levinson (1987) และ Macey (1987)
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รัฐธรรมนญูจงึเปนสิง่จํ าเปนตอการทํ างานของกลไกตลาด ปญหา Prisoners’ Dilemma ทํ าให
ความจํ าเปนตองมีรัฐธรรมนูญมีมากยิ่งขึ้นไปอีก เพราะตลาดมิอาจแกปญหา Prisoners’ 
Dilemma แตโดยลํ าพังได หากสมาชิกในสังคมหาประโยชนสวนบุคคลโดยไมเคารพหรือโดย
ละเมิดกฎกติกาในตลาด (Lane 1996 : 173 - 178)
 ตาม The Principal - Agent Model ราษฎรเปนมูลนาย (Principal) นกัการเมือง
หรือรัฐบาลและขาราชการเปนผูรับใช (Agent) มลูนายวาจางใหผูรับใชดูแลทุกขสุขของมูลนาย ใน
การวาจางดังกลาวนี้ มีการทํ าสัญญาระหวางมูลนายกับผูรับใช เพื่อลดตนทุนในการทํ าสัญญา 
สัญญาดงักลาวนี้เปนสัญญาระยะยาว (Long-term Contract) ซึง่มชีือ่เรียกวา “รัฐธรรมนูญ” ใน
ประเทศที่มีรัฐธรรมนูญที่เปนลายลักษณอักษร 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  อันไดแกประเด็นปญหาที่วา มูลนายจะดํ าเนินการอยางไรเพื่อใหผูรับ
ใชปฏิบัติหนาที่เพื่อประโยชนสุขของมูลนายอยางแทจริง มูลนายแตโดยลํ าพังมิอาจกํ ากับและ
ตรวจสอบผูรับใชอยางมีประสิทธิภาพได เพราะติดขัดดวยปญหาความไมสมบูรณและความไร
สมมาตรของสารสนเทศ ปญหาเหลานี้กอใหเกิดปญหา Moral Hazard และปญหา Adverse 
Selection ตามมา อภิมหาสถาบันดังเชนรัฐธรรมนูญเปนสิ่งจํ าเปน เพื่อกํ าหนดพันธสัญญา
ระหวางมลูนายกับผูรับใช 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
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การในการถวงดุลอํ านาจและการตรวจสอบการใชอํ านาจ รวมตลอดจนกระบวนการถอดถอนจาก
ตํ าแหนง

2.2 เศรษฐทรรศนวาดวยรัฐธรรมนูญ

 นกัเศรษฐศาสตรมองรัฐธรรมนูญอยางไร ?
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) 
มาใชวเิคราะหรัฐธรรมนูญ การวิเคราะหจับประเด็นอยางนอย 2 ประเด็น ประเด็นแรก คณะผูราง
รัฐธรรมนญูสงักัดชนชั้นใดในสังคม ประเด็นที่สอง บทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญเกื้อกูลผลประโยชน
ชนชั้นใดในสังคม
 Beard (1913) ถกูจดัอยูในกลุมแนวทางลัทธิมารกซ ในการวิเคราะหรัฐธรรมนูญ
แหงสหรัฐอเมริกา An Economic Interpretation of the Constitution of the United States
(1913) เสนอบทวิเคราะหวา คณะผูรางรัฐธรรมนูญ(The Framers) มเีจตนาแฝงเรนในการแสวง
หาผลประโยชนสวนบุคคลจากรัฐธรรมนูญที่ราง ดวยเหตุที่คนเหลานี้มีภูมิหลังมาจากกลุมทุน  
รัฐธรรมนูญแหงสหรัฐอเมริกาจึงมีบทบัญญัติที่เกื้อประโยชนกลุมทุน อันประกอบดวยนายทุน 
อุตสาหกรรมและนายธนาคารเปนดานหลัก ภายใตรัฐธรรมนญูแหงสหรัฐอเมริกา รัฐบาลมีอํ านาจ
มหาศาล โดยเฉพาะอยางยิง่อํ านาจในการเก็บภาษีอากร อํ านาจในการประกาศสงคราม อํ านาจ
ในการควบคมุการพาณิชย และอํ านาจในการใชที่ดินทางภาคตะวันตกของประเทศ อํ านาจเหลานี้
เกื้อกูลผลประโยชนของกลุมทุน ในขณะที่กลุมเกษตรกรและกลุมลูกหนี้เปนฝายเสียประโยชน 
ศาสตราจารยชารลส เบียรด (Charles Beard) ถกูตตีราวาเปนมารกซิสต เพราะมีความเห็นวา  
รัฐธรรมนญูรางโดยชนชั้นใด ยอมใหประโยชนแกชนชั้นนั้น เมื่อ Beard (1913) ปรากฏสูโลกวิชา
การ กถ็กูวพิากษวิจารณเปนอันมาก4

Law and Economics Approach น ําเสนอการวิเคราะหรัฐธรรมนูญ ดวยการยึด
กมุขอสมมติของสํ านักเศรษฐศาสตรคลาสสิกที่วา มนุษยมีความเห็นแกตัว ตองการอรรถประโยชน

                                                          
4 บทวิพากษ Beard (1913) ดู Komesar (1987), Sunstein (1987), Zuckermann (1987) และโดยเฉพาะ
อยางยิ่ง Macey (1987)
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สูงสุด (Utility Maximization) ตัวละครทกุตัวในตลาดการเมืองลวนแลวแตเห็นแกได ไมวาจะเปน
นกัการเมอืง ขาราชการ ขุนนางนักวิชาการ (Technocrats) ประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้ง กลุมผล
ประโยชนทางเศรษฐกิจ และราษฎรทั่วไป ประพฤติกรรมของตัวละครในตลาดการเมืองเปนสิ่งที่
คาดการณได เพราะมีการสนองตอบตอโครงสรางสิ่งจูงใจ โดยที่ตัวละครเหลานี้มีการซื้อขายแลก
เปลีย่นบรกิารทางการเมือง รวมตลอดจนการซื้อขายสิทธิ บนพื้นฐานของผลประโยชนสวนบุคคล 
การซื้อขายแลกเปลี่ยนในตลาดการเมืองโดยสมัครใจดังกลาวนี้ไมเพียงแตจะใหประโยชนแกผูซื้อ
ขายเทานัน้ หากยังใหประโยชนแกระบอบการเมืองโดยสวนรวมดวย (Macey 1987 : 54)5

ในขณะที่ Beard (1913) จับประเด็นผลประโยชนของคณะผูรางรัฐธรรมนูญ
สํ านัก Law and Economics จบัประเดน็ความเห็นแกไดของตัวละครทุกตัวในตลาดการเมือง และ
วิเคราะหประพฤติกรรมของตัวละครเหลานั้นบนพื้นฐานของความตองการอรรถประโยชนสูงสุด 
การน ําเสนอแนวความคิดวาดวยรัฐธรรมนญูในฐานะเอกสารเศรษฐกิจของ 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 แตกระบวนการนิติบัญญัติจะ
สนองตอบกลุมผลประโยชนเปนดานหลัก เนื่องเพราะกลุมผลประโยชนเหลานี้นอกจากจะมีการ 
จัดตั้งเปนกลุมอันเขมแข็งแลว ยังมีอํ านาจซื้ออีกดวย บทวิเคราะหของสํ านัก Law and 
Economics ใหบทสรุปคลายคลึงกับ Beard (1913) กลาวคือ รัฐธรรมนญูเปนเอกสารเศรษฐกิจ 
ที่ออกแบบสถาบันเพื่อเกื้อกูลการถายโอนสวนเกินทางเศรษฐกิจจากประชาราษฎรไปใหกลุม 

                                                          
5 ขอสมมติวาดวยประพฤติกรรมอันสมเหตุสมผล (Rationality Assumption) เปนรากฐานของทฤษฎี
เศรษฐศาสตรกระแสหลัก บทวิพากษขอสมมตินี้ในวงวิชาการเศรษฐศาสตร ดู Kahneman (1994) การแผ
อิทธิพลของขอสมมตินี้ไปสูสาขาวิชาอื่น ดู Johansson (1991), Mongin (1991), และ Sugden (1991) อิทธิพล
ที่มีตอสาขาวิชารัฐศาสตร ดู Lalman, Oppenheimer, and Swistak (1993) บทวิพากษการนํ า Rationality 
Assumption ไปใชศึกษาปรากฏการณและประพฤติกรรมทางการเมือง ดู Monroe (1991) และ Green and 
Shapiro (1994) อิทธิพลของ Rationality Assumption ปรากฏอยางชัดเจนในสาขาวิชาสังคมวิทยาเศรษฐกิจ 
(Economic Sociology) ดู Coleman (1990) และ Holton (1995)
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ผลประโยชนที่มีการจัดตั้งและมีอํ านาจซื้อ โดยที่ในกระบวนการถายโอนสวนเกินทางเศรษฐกิจ 
ดังกลาวนี้ มีการดูดซับสวนเกินทางเศรษฐกิจและการแสวงหาคาเชาทางเศรษฐกิจ (Rent 
Seeking) โดยผูมีอํ านาจทางการเมือง6

Public – Regarding Approach เสนอบทวิเคราะหวา รัฐธรรมนูญรางขึ้นเพื่อผล
ประโยชนของสังคมโดยสวนรวม7 ในกระบวนการรางรัฐธรรมนูญแมจะมีกลุมผลประโยชนที่
ตองการผลักดันใหรัฐธรรมนูญมีบทบัญญัติที่เกื้อประโยชนของกลุมตน แตก็จะมีกลุ มที่เสีย
ประโยชนขัดขวางและคัดคาน กลุมผลประโยชนทั้งปวงจะประเมินตนทุนและประโยชนจากการ
แสวงหาคาเชาทางเศรษฐกิจภายหลังจากที่รัฐธรรมนูญมีผลบังคับใชแลว หากผลการประเมิน
พบวา การแสวงหาคาเชาทางเศรษฐกิจสรางความเสียหายแกสังคมโดยสุทธิ ก็ตองผลักดันให
รัฐธรรมนูญมีกลไกในการปองปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบ มิฉะนั้น เมื่อรัฐธรรมนูญมีผล
บังคับใชแลว สังคมจะตกอยูในภาวะ Prisoners’ 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 ตัวละครแตละกลุมในตลาดการเมืองเผชิญโครงสราง 
ส่ิงจูงใจที่แตกตางกันและปรับตัวสนองตอบตอส่ิงจูงใจแตกตางกันดวย กฎและกติกาตาม 
รัฐธรรมนญูซึง่มีโครงสรางสิ่งจูงใจที่ซอนเรนอยู นอกจากจะมีผลในการกํ ากับประพฤติกรรมของตัว
ละครในตลาดการเมืองแลว ยังอาจสรางภาระตนทุนปฏิบัติการ (Transaction Cost) แก 
ตัวละครเหลานั้น

                                                          
6 บทวิพากษบทวิเคราะหของสํ านัก Law and Economics ดู Macey (1987)
7 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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ดวยเหตุที่รัฐธรรมนูญเปนเอกสารเศรษฐกิจที่กํ าหนดดุลอํ านาจในตลาดการเมือง 
และดวยเหตุที่ดุลอํ านาจดังกลาวนี้สงผลตอการแบงปนผลประโยชนในสังคม บทบัญญัติแหง 
รัฐธรรมนญูจึงมีผลกระทบตอการจัดสรรทรัพยากร การพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม การแกปญหา
ความยากจนและการกระจายรายได รวมตลอดจนเสถียรภาพของระบบเศรษฐกิจ (Elster 1994)

2.3  ภูมิหลงัรฐัธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540

 รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 กอเกิดจากการสิ้นขันติธรรมของ
ประชาชนที่มีตอระบอบการเมืองการปกครองที่ รังสรรค ธนะพรพันธุ (2544 ก) เรียกวา “ระบอบ 
ยยีาธิปไตย” อันเปนระบอบการเมืองการปกครองของยี้ โดยยี้ และเพื่อยี้ การฉอฉลอํ านาจของ
คณะ รสช. ภายหลังการรัฐประหารเดือนกุมภาพันธ 2534 และการรางรัฐธรรมนูญฉบับป 2534 
เพื่อสืบทอดอํ านาจภายในกลุม นํ ามาซึ่งเหตุการณพฤษภาทมิฬ 2535 และจุดจบของรัฐบาล 
พลเอกสุจินดา คราประยูร

ภายหลังเหตุการณพฤษภาทมิฬ 2535 รัฐบาลนักเลือกตั้งไมแสดงทีทาในการ
ปฏิรูปการเมือง อันเปนปฐมเหตุแหงวิกฤติการณการเมืองเดือนพฤษภาคม 2535 ขบวนการ 
ประชาชนเริ่มกอกระแสการปฏิรูปการเมือง เร่ิมตนดวยการอดอาหารประทวงของ ร.ต.ฉลาด  
วรฉตัร ในป 2537 รัฐบาลพรรคประชาธิปตย อันนํ าโดยนายชวน หลีกภัย มิไดสนใจการประทวง
ของ ร.ต. ฉลาด วรฉัตร แตนายมารุต บุนนาค ประธานสภาผูแทนราษฎรแกปญหาโดยการแตงตั้ง
คณะกรรมการพัฒนาประชาธิปไตย (คพป) ในเดือนกรกฎาคม 2537 โดยมีศาสตราจารย 
นายแพทยประเวศ วะสี เปนประธาน8 ดวยความมุงมั่นของประธาน คพป. คพป.สามารถนํ าเสนอ
แนวทางการปฏิรูปการเมือง (คณะกรรมการพัฒนาประชาธิปไตย 2538) ซึง่รัฐบาลนายบรรหาร 
ศิลปอาชา รับลูกตอดวยการแตงตั้ง คณะกรรมการปฏิรูปการเมือง (คปก.) โดยมีนายชุมพล  
ศิลปอาชาเปนประธาน จนเปนเหตุใหมีการแกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 
2534 ในป 2538 โดยที่จุดสํ าคัญอยูที่การแกไขมาตรา 211 การแกไขรัฐธรรมนูญนํ ามาซึ่งการ 
จัดตั้งสภารางรัฐธรรมนูญในเดอืนธนัวาคม 2539 ซึ่งมีกรอบเวลา 233 วันสํ าหรับการทํ างาน9 ราง
รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทยแลวเสร็จเมื่อวันที่ 15 สิงหาคม 2540  โดยที่รัฐสภาใหความ 

                                                          
8 การดํ าเนินงานของ คพป. ดู ประเวศ วะสี (2541) ความคิดเกี่ยวกับการปฏิรูปการเมืองของประธาน คพป. ดู
ประเวศ วะสี (2540)
9 ประสบการเกี่ยวกับการทํ างานของสภารางรัฐธรรมนูญ ดู บุญเลิศ คชายุทธเดช (2543) ประกอบกับ ประเวศ
วะสี (2541 : 89-113)
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เห็นชอบในเวลาตอมา จนทายที่สุด มีพระบรมราชโองการประกาศใชรัฐธรรมนูญฉบับใหมเมื่อ 
วนัที่ 11 ตุลาคม 2540

สภารางรัฐธรรมนูญมีโครงสรางอันประกอบดวยดวยบุคคลหลากหลายอาชีพ  
มทีัง้อดตีสมาชกิสภาผูแทนราษฎร ขาราชการ นักวิชาการ นักวิชาชีพอิสระ ทั้งนักหนังสือพิมพและ
ทนายความ และผูนํ าองคกรพัฒนาเอกชน แตองคกรในสภารางรัฐธรรมนูญที่มีบทบาทสํ าคัญใน
การรางรฐัธรรมนูญ คือ คณะกรรมมาธิการยกรางรัฐธรรมนูญ ซึ่งมีพื้นที่สํ าหรับนักการเมืองนอย 
สวนใหญของนักการเมืองที่อยูในคณะกรรมาธิการยกรางรัฐธรรมนูญตองกลาววามีหัวปฏิรูป  
ในจ ํานวนกรรมาธกิาร 29 คน มีภูมิหลังเปนขาราชการและนักวิชาการ 14 คน และนักการเมือง 
หวัปฏรูิปอยางนอย 4 คน10 ดวยเหตดัุงนี้ การรางรัฐธรรมนูญที่มีผลในการปฏิรูปการเมืองจึงเปน 
ไปได แตการตอสูที่สํ าคัญเปนการตอสูในสภารางรัฐธรรมนูญและสภาผูแทนราษฎร สภาราง 
รัฐธรรมนูญประกอบดวยนักการเมืองภูธรและผูแทนหอการคาในสวนภูมิภาค อุดมการณและ 
ผลประโยชนที่แตกตางกันทํ าใหตองมีการออมชอมประนีประนอมบทบัญญัติในบางมาตรา สภา 
ผูแทนราษฎรเปนองคกรรองรับระบอบ ‘ยยีาธิปไตย’ นกัการเมอืงจํ านวนไมนอยผานการเลือกตั้ง
ดวยการซื้อเสียงและวิธีการอันไมสุจริต รัฐธรรมนูญฉบับใหมมีเข็มมุงที่จะ ‘เลนงาน’ นกัเลือกตั้ง 
รวมทัง้ขนุนางขาราชการที่เปนขารับใชผูนํ าทหารเผด็จการ ดวยเหตุดังนี้ ความรูสึกในหมูสมาชิก 
รัฐสภา ทั้งสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภาเปนไปในทางที่ไมตอนรับรัฐธรรมนูญฉบับใหม แตเปน
เพราะการขบัเคลื่อนของการเมืองภาคประชาชนนอกรัฐสภา ทํ าใหเกิดแรงกดดันตอสมาชิกรัฐสภา
จ ํานวนไมนอยที่ใหความเห็นชอบรางรัฐธรรมนูญ ‘ฉบับปฏิรูปการเมือง’ และ ‘ฉบับประชาชน’ ดวย
ภาวะจ ํายอม ความสํ าเร็จในการประทับตรา ‘ฉบับปฏิรูปการเมือง’ และ ‘ฉบับประชาชน’ บนราง 
รัฐธรรมนูญฉบับใหม ทํ าใหสมาชิกรัฐสภาที่ตองการอยูบนเวทีการเมืองตอไปไมตองการไดชื่อวา
เปนผูคัดคานรางรัฐธรรมนูญ ‘ฉบับปฏิรูปการเมือง’ และ 'ฉบับประชาชน’11 ดวยเหตุดังนี้  
รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 จึงผานรัฐสภาดวยความเห็นชอบและภาวะจํ ายอม
ในการใหความเห็นชอบของสมาชิกรัฐสภา

                                                          
10 รายชื่อสภารางรัฐธรรมนูญและกรรมาธิการชุดตางๆ ดู บุญเลิศ คชายุทธเดช และประยงค คงเมือง (2541 :
425 - 432)
11 ประเด็นที่วา สภารางรัฐธรรมนูญแสวงหาผลประโยชนสวนบุคคลจากการรางรัฐธรรมนุญหรือไม ดังขอ 
ถกเถียงที่กลาวในหัวขอ 2.2 ขางตนมิอาจใหขอสรุปได เนื่องจากยังไมมีการศึกษาขอมูลในรายละเอียด แตการที่
กรรมการสภารางรัฐธรรมนูญหลายตอหลายคนดํ ารงตํ าแหนงในองคกรอิสระที่ทํ าหนาที่องคกรรัฐธรรมนุญา 
ภิบาลใหภาพที่ไมดีเกี่ยวกับสภารางรัฐธรรมนูญ เพราะทํ าใหเขาใจไดวา สภารางรัฐธรรมนูญออกแบบองคกร 
รัฐธรรมนุญาภิบาลเพื่อใหตนเองดํ ารงตํ าแหนง
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2.4 โครงสรางสิ่งจูงใจของรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540

รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 เปนอภิมหาสถาบันที่กํ าหนดกฎ
กตกิาหรอืสถาบนัทีก่ ํากับการทํ างานของตลาดการเมือง กฎกติกาเหลานี้แฝงเรนดวยโครงสรางสิ่ง
จงูใจทางเศรษฐกิจ โดยที่โครงสรางสิ่งจูงใจบางประเภทมีผลดีตอการพัฒนาตลาดการเมือง บาง
ประเภทสรางความเสื่อมทรามแกตลาดการเมือง แตบางประเภทกอผลกระทบในทิศทางที่ไมแนชัด 
ในประการส ําคญั กฎกติกาเหลานี้ทํ าใหสังคมตองสูญเสียตนทุนปฏิบัติการ ตารางที่ 1 พยายาม
แจกแจงกฎกติกาตามรัฐธรรมนูญฉบับนี้ที่กระทบตอตัวละครในตลาดการเมือง ไมวาจะเปน
สมาชิกสภาผูแทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา พรรคการเมือง รัฐบาล และราษฎรผูมีสิทธิเลือกตั้ง 
พรอมทั้งนํ าเสนอขอคาดการณเกี่ยวกับผลกระทบและสนองตอบของตัวละครที่มีตอกฎกติกาเหลา
นี ้ ขอคาดการณทั้งหมดมาจากการวิเคราะหที่มีขอสมมติพื้นฐานวา ตัวละครในตลาดการเมืองมี
ประพฤติกรรมที่สมเหตุสมผล (Rationality Assumption)
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ตารางที่ 1
โครงสรางสิ่งจูงใจ (Structure of Incentives)

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 การแข  งขั นที่ ไ ม 
สมบูรณ

3. การหามซื้อเสียงและทุจริตการ
เลือกตั้ง ความเขมงวดของ กกต. 
และอํ านาจในการออก ‘ใบเหลือง’
และ ‘ใบแดง’

1. มิอาจทํ าลายระบบความสัมพันธ
เชิงอุปถัมภ ซึ่งฝงรากลึกได

2. พลิกแพลงวิธีการซื้อเสียงและการ
ทุจริตการเลือกตั้ง

3. จับผิดการซื้อเสียงและการทุจริต
ของคูแขงทางการเมือง

4. สรางหลักฐานเท็จเกี่ยวกับการซื้อ
เสียงและการทุจริตของคูแขงทาง
การเมือง

4. การยายพรรคโดยมีกํ าหนดเงื่อน
เวลา

1. การยายพรรคภายหลังการเลือกตั้ง
ครั้งแรกจะมีนอยลง เนื่องจากตน
ทุนการยายพรรคสูงขึ้น

2. ตลาดนักการเมืองยังคงมีการซื้อ
ขายนักการเมือง ซึ่งจายราคาดวย
เงินหรือดวยตํ าแหนง

3. ราคานักการเมืองที่ซื้อขายในตลาด
จะสูงขึ้น เนื่องจาก supply price
เพิ่มขึ้น

5. การหาม ส.ส. มีสวนโดยตรง
หรือโดยออมในการใชงบประมาณ

ดํ าเนินการใหสํ านักงบประมาณและ
หนวยราชการตั้งแทนโครงการรายจาย
ลงสูฐานที่ม่ันทางการเมือง โดยไมมีการ
ส่ังการเปนลายลักษณอักษร
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6. การหาม ส.ส. แทรกแซงการโยก
ยายแตงตั้งและขึ้นเงินเดือนขาราช
การ พนักงานรัฐวิสาหกิจ และเจา
หนาที่องคการของรัฐ

ส่ังการและกดดันดวยวาจาผานปลัด
กระทรวง อธิบดี ผูอํ านวยการ/ผูวาการ 
รัฐวิสาหกิจ และผูบริหารองคการของรัฐ
โดยไมมีลายลักษณอักษร

7. ส.ส. มิอาจเสนอรางกฎหมาย
เกี่ยวดวยการเงิน เวนแตมีคํ ารับ
รองของนายกรัฐมนตรี

1. ลิดรอนหนาที่ดานนิติบัญญัติของ
สมาชิกสภาผูแทนราษฎร

2. ให ส่ิงจูงใจแก ส.ส. เพื่อใหมี
ประพฤติกรรมเบี่ยงเบนจากการทํ า
หนาที่ดานนิติบัญญัติ

8. การเสนอรางกฎหมายมิอาจ
กระทํ าในฐานะปจเจกบุคคล หาก
แตตองไดรับความเห็นชอบโดยเปน
มติของพรรค

1. ทํ  าลายสิ่ งจูงใจที่จะก อให  เกิด
นวัตกรรมดานนิติบัญญัติ

2. สรางทํ านบกีดขวางการทํ าหนาที่
ดานนิติบัญญัติของรัฐสภา

9. การถอดถอนออกจากตํ าแหนง
ทํ าไดงายขึ้น

1. ระมัดระวังและพลิกแพลงวิธีการ 
ฉอราษฎรบังหลวงและประพฤติ 
มิชอบ

2. หลีกเลี่ยงการสั่งการโดยใชลาย
ลักษณอักษร

3. กดดันและผลักภาระใหขาราชการ
หรือเจาหนาที่ประจํ าเปนผูเสนอ
ความเห็นชอบหรือเปนผู ดํ าเนิน
โครงการที่มีชองทางในการดูดซับ
สวนเกินทางเศรษฐกิจ

10. การรายงานบัญชีทรัพยสินและ
หนี้สิน

1. การรายงานบัญชีทรัพยสินเกินกวา
ความเปนจริงเมื่อรับตํ าแหนงการ
เมืองครั้งแรก

2. การถายโอนสวนเกินทางเศรษฐกิจ
แกสามีหรือภรรยานอกสมรส

3. การถายโอนสวนเกินทางเศรษฐกิจ
แกบุตรธิดาที่บรรลุนิติภาวะ

4. การพักสวนเกินทางเศรษฐกิจไวใน
ป ร ะ เ ทศที่ ไ ม  มี กฎหมายกา ร  
ฟอกเงิน หรือกฎหมายการฟอกเงิน
ไมเขมงวด
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1.2 ส.ส.
       ระบบแบงเขต

การแบงเขตการเลือกตั้งขนาดเล็ก 
เพื่อใหมี ส.ส. ไดเพียงคนเดียว

1. เกื้อกูลการเลือกตั้งผู นํ  าชุมชน   
กลุมทุนทองถิ่น และผูมีอิทธิพลใน
ทองถิ่น

2. เกื้อกูลการซื้อเสียงและการทุจริต
การเลือกตั้ง

3. ส.ส. ตองมีความรับผิดตอเขตการ
เลือกตั้งมากขึ้น

 1.3 ส.ส.
     ระบบบัญชีรายชื่อพรรค

1. การจัดทํ าบัญชีรายชื่อพรรค 1. ความรับผิดของ ส.ส. มีตอหัวหนา
พรรคและหัวหนากลุ มการเมือง 
ที่สังกัด มิไดมีตอประชาชนผูมีสิทธิ
เลือกตั้ง

2. การแยงชิงเขาบัญชีรายชื่อพรรค
และการแย งชิ งอันดับในบัญชี  
รายชื่อ

2. การเลือกตั้งโดยใชประเทศเปน
      เขตการเลือกตั้ง

ผูไดรับเลือกตั้งขาดความสํ านึกในความ
รับผิดตอประชาชน เพราะไมทราบวาจะ
รับผิดตอใคร

2. สมาชิกวุฒิสภา 1. การหามผูสมัคร สว. สังกัดพรรค ผูสมัคร สว. มีส่ิงจูงใจที่จะใชเครือขาย
ทางการเมืองของพรรคการเมืองขนาด
ใหญเพื่อประโยชนในการเลือกตั้ง โดย 
มิจํ าตองสังกัดพรรค

2. การหามหาเสียง 1. ทํ าใหสารสนเทศทางการเมืองมี
ความไมสมบูรณ อันทํ าใหการแขง
ขันในตลาดการเมืองไมสมบูรณ
ดวย

2. เกื้อประโยชนผูสมัคร สว. ที่เปน
บุคคลสาธารณะอยูกอนแลว ผูที่ 
มิใช บุคคลสาธารณะเสียเปรียบ 
ในการแขงขัน
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3. การเลือกตั้งโดยใชจังหวัดเปนเขต
การเลือกตั้ง และระบบการเลือกตั้งที่ให
ประชาชนเลือกไดเพียงคนเดียว แมวา
จังหวัดนั้นมี สว. ไดหลายคน

1. สงเสริมการจัดตั้งคะแนนเสียงเลือก
ตั้ง เพราะคํ านวณไดโดยงายวา จะ
ตองมีคะแนนจัดตั้งเทาใดจึงจะชนะ
การเลือกตั้ง

2. ตองมีสํ านึกความรับผิดตอประชาชน
ในจังหวัดที่เปนเขตการเลือกตั้ง

4. การหามซื้อเสียงและทุจริตการเลือก
ตั้ง ความเขมงวดของ กกต. และอํ านาจ
ในการออก ‘ใบเหลือง’ และ ‘ใบแดง’

เหมือน ส.ส. ขอ 3

5. การหาม สว. มีสวนโดยตรงหรือโดย
ออมในการใชงบประมาณ

เหมือน ส.ส. ขอ 5

6. การถอดถอนออกจากตํ าแหนงทํ าได
งายขึ้น

เหมือน ส.ส. ขอ 9

7.การรายงานบัญชีทรัพยสินและหนี้สิน เหมือน ส.ส. ขอ 10
3. พรรคการเมือง 1. พรรคการเมืองที่มี ส.ส. นอยกวา 

20 คน มิอาจเสนอรางกฎหมาย
2. พรรคการเมืองที่ไดรับคะแนนเสียง

เลือกตั้งในระบบบัญชีรายชื่อนอย
กวา 5% ของจํ านวนคะแนนเสียง
ทั้งส้ิน จะไมมี ส.ส. ในระบบบัญชี
รายชื่อ

1. ทั้งขอ 1 และขอ 2 มีโครงสรางสิ่งจูง
ใจในการสงเสริมพรรคการเมืองขนาด
ใหญมากกวาพรรคการเมืองขนาด
เล็ก

2. มีนัยในสงเสริมมรรควิถีแหงการเติบ
โตจากภายนอก (External Growth) 
ดวยการครอบกลุมหรือมุงการเมือง 
รวมทั้งครอบพรรค (Take-over) และ/
หรือด วยการควบกลุ มหรือพรรค  
(Merger) มากกวาการเติบโตจาก
ภายนอก (Internal Growth) ดวยการ
พัฒนานักการเมืองของตนเอง

3. ทํ าลายสิ่งจูงใจในการกอเกิดและการ
เติบโตของพรรคการเมืองที่ มีอุดม
การณ ซึ่งโดยธรรมชาติเปนพรรคการ
เมืองขนาดเล็ก

4. ลิดรอนบทบาทหนาที่ของพรรคการ
เมืองขนาดเล็กในกระบวนการนิติ
บัญญัติ
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4. รัฐบาล 1. การกํ าหนดแนวนโยบายพื้นฐาน

แหงรัฐ (หมวด 5)
นัยของบทบัญญัติ ในหมวดนี้  ก็คือ   
รัฐบาลที่มาจากการเลือกตั้งไมมีความ
สามารถในการกํ าหนดนโยบาย หรืออาจ
กํ าหนดนโยบายในทางที่ไมเปนประโยชน
แกสังคมโดยสวนรวม มีแต สสร. เทานั้นที่
มีความสามารถในการกํ าหนดนโยบาย 
และเห็นแกผลประโยชนของสังคมโดย
สวนรวม

2. ในการแถลงนโยบายตอรัฐสภา รัฐ
บาลตองแถลงดวยวา นโยบายของ
รัฐบาลเป นไปตามบทบัญญัติใน
หมวดแนวนโยบายแหงรัฐมากนอย
เพียงใด

1. กฎกติกาขอนี้มุ งสรางกลไกการรับ
ผิด (Accountability Mechanism) 
ตอ สสร. รัฐธรรมนูญไมมีบทบัญญัติ
ที่สรางกลไกการรับผิดตอประชาชน 
โดยเฉพาะอยางยิ่งในประเด็นที่วา
นโยบายของรัฐบาลเปนไปตามที่ใช
หาเสียงมากนอยเพียงใด

2. การสรางกลไกการรับผิดตอ สสร. 
แทนที่จะเป นกลไกการรับผิดต อ
ประชาชน ทํ าใหตลาดการเมือง 
มิอาจปรับเปล่ียนจากตลาดที่มีการ
แลกคะแนนเสียงกับเงิน ไปเปน
ตลาดที่แลกคะแนนเสียงกับนโยบาย
ได

3. อคติเกี่ยวกับขนาดของพรรคการ
เมือง (Size Bias) โดยมุงสงเสริม
พรรคการเมืองขนาดใหญมากกวา
ขนาดเล็ก (ดูตัวละคร “พรรคการ
เมือง”)

1. มีโครงสรางสิ่งจูงใจในการสงเสริม
ร ะบอบการ เมื อ งแบบทวิ พ ร รค
(Biparty System) มากกวาระบบพหุ
พรรค (Multiparty System)

2. รัฐบาลในระบบทวิพรรคอาจมีอายุ
และความคงทน  (Government 
Durability) มากกวาระบบพหุพรรค
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3. เสถียรภาพของรัฐบาลขึ้นอยู กับ
เสถียรภาพของพรรคการเมืองที่เปน
แกนในการจัดตั้งรัฐบาล เพราะพรรค
ประกอบดวยกลุ มการเมืองหลาย
กลุม อันเปนผลจากการเติบโตจาก
ภายนอก ความสมานฉันทระหวาง
กลุมตางๆในพรรคแกนนํ ามีผลตอ
เสถียรภาพของรัฐบาล

4. คณะรัฐมนตรีมีขนาดเล็ก ไมเกิน 
36 คน (รวมนายกรัฐมนตรี)

1. มีโครงสรางสิ่งจูงใจสงเสริมการจัด
ตั้ งตํ  าแหน  งการมืองอื่ นๆที่ มิ ใช 
ตํ าแหนงรัฐมนตรี เนื่องจากไมมี 
ขอหามในรัฐธรรมนูญ ทั้งนี้เพื่อปูน
บํ าเหน็จทางการเมือง

2. ไมมีประจักษพยานขอเท็จจริงวา 
ขนาดของคณะรัฐมนตรีมีผลตอประ
สิทธิภาพการบริหาร

5. ราษฎรผูมีสิทธิเลือกตั้ง 1. ประชาชนมีสิทธิและเสรีภาพ
ทางการเมือง ทางสังคม และทาง
เศรษฐกิจมากกวาเดิม

ขบวนการประชาชนจะเคลื่อนไหวเรียก
รองใหรัฐบาล หนวยราชการ และประชา
สังคมโดยสวนรวมปฏิบัติตามบทบัญญัติ
แหงหมวดสิทธิและเสรีภาพของชนชาว
ไทยมากขึ้น

2. ราษฎรมีหนาที่ในการใชสิทธิ
เลือกตั้ง การไมใชสิทธิเลือกตั้งโดย
ไมแจ งเหตุอันสมควรจะสูญเสีย
สิทธิตามที่กฎหมายบัญญัติ

1. ลิดรอนสิทธิเสรีภาพพื้นฐานทางการ
เมืองของประชาชน สสร. มีความเชื่อ
วา การนอนหลับทับสิทธิ์เปนตนตอ
ของการซื้อเสียงและการทุจริตในการ
เลือกตั้ง ซึ่งเปนการวิเคราะหปญหา
ที่ไม ตรงจุด แมการเลือกตั้งตาม 
รธน. 2540 ซึ่งมีการบังคับใชบท
บัญญัตินี้แลว ก็ยังมีการซื้อขายเสียง
และการทุจริตการเลือกตั้ง

2. กอใหเกิดตนทุนปฏิบัติการแก กกต. 
ในการตรวจสอบคํ าชี้แจงของผูไมไป
ใชสิทธิ และในการลงโทษผูไมไปใช
สิทธิโดยไมมีเหตุผลอันสมควร
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 2.5 รฐัธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 กับการปฏิรูปการเมือง

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 กํ าหนดเข็มมุงในการปฏิรูป 
การเมอืง คํ าปรารภของรัฐธรรมนูญฉบับนี้กลาวถึงการรางรัฐธรรมนูญ ‘_ _ โดยมีสาระสํ าคัญเปน
การสงเสริมและคุนครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน ใหประชาชนมีสวนรวมในการปกครองและ
ตรวจสอบการใชอํ านาจรัฐเพิ่มข้ึน ตลอดทั้งปรับปรุงโครงสรางทางการเมืองใหมีเสถียรภาพและ
ประสิทธภิาพยิง่ขึ้น ทั้งนี้โดยไดคํ านึงถึงความคิดเห็นของประชานเปนสํ าคัญ _ _’ เปาหมายหลัก
ของการปฏิรูปรูปการเมืองมีอยูอยางนอย 3 ประการ (บวรศักดิ์ อุวรรณโณ 2541 ; อุทยั พิมพใจ
ชน 2541) อันไดแก

(1)  การเพิม่สิทธ ิเสรีภาพ และสวนรวมของประชาชนทางการเมือง
(2)  การท ําใหการเมืองมีความสุจริตและชอบธรรม
(3)  การท ําใหการเมืองมีเสถียรภาพและประสิทธิภาพ
รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 ใหความสํ าคัญประเด็นสิทธิเสรีภาพมากกวา 

รัฐธรรมนูญทุกฉบับกอนหนานี้ บทบัญญัติในหมวดสามวาดวยสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย 
(มาตรา 26 ถงึ 65) มีถึง 40 มาตรา ครอบคลุมทั้งสิทธิทางการเมือง สิทธิทางสังคม และสิทธิทาง
เศรษฐกจิ นบัเปนการใหสิทธิและเสรีภาพแกพลเมืองอยางกวางขวางยิ่ง แตกระบวนการเพื่อใหได
มาซึ่งสิทธิและเสรีภาพเหลานี้ตองเสียตนทุนปฏิบัติการสูงยิ่ง รัฐตองเสียตนทุนปฏิบัติการในการ
ตรากฎหมายใหมและแกไขเพิ่มเติมกฎหมายที่มีผลบังคับใชอยูเดิม เพื่อใหสอดคลองกับบท
บัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ ประชาชนตองสูญเสียตนทุนปฏิบัติการสวนบุคคลในการเรียกรองสิทธิ
และเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ แตตนทุนปฏิบัติการที่สํ าคัญที่สุด ก็คือ ตนทุนปฏิบัติการในการ
เปลี่ยนแปลงทัศนคติและจิตสํ านึกของขาราชการและผูทรงอํ านาจทางการเมือง การยอมรับสิทธิ
และเสรภีาพของชนชาวไทยเปนเรื่องของวัฒนธรรมและอุดมการณ ถึงรัฐธรรมนูญจะมีบทบัญญัติ
ทีว่างกรอบการยอมรับสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทยแลว หากขาราชการและนักการเมืองยังไม
เปลีย่นแปลงทศันคตแิละจิตสํ านึกทางการเมือง สิทธิและเสรีภาพในโลกแหงความเปนจริงจะยังคง
แตกตางจากสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ การผลักดันสิทธิและเสรีภาพในโลกแหงความ 
เปนจริงใหเขาใกลสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญตองเสียตนทุนปฏิบัติการ ซึ่งมีปญหาวา ใคร
จะเปนผูรับภาระ สิทธิและเสรีภาพเปนสินคาสาธารณะที่แท (Pure Public Goods) หากมีข้ึนแลว 
ชนชาวไทยทัง้มวลยอมไดประโยชนโดยเสมอหนา ปญหา ‘การตีต๋ัวฟรี’ (Free Rider) ยอมเกิดขึ้น
ได เพราะทุกคนตองการไดประโยชนจากสิทธิและเสรีภาพ แตไมตองการรับภาระในการขับเคลื่อน
เรียกรองใหไดมาซึ่งสิทธิและเสรีภาพตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ หากมีบุคคลกลุมหนึ่งกลุมใด
ในสังคมยอมรับภาระตนทุนปฏิบัติการในการเรียกรองสิทธิและเสรีภาพ เมื่อการเรียกรองประสบ
ผลสํ าเรจ็ บุคคลอื่นในสังคมยอมไดประโยชนดวย ดวยเหตุดังนี้ สภาพการณที่สิทธิและเสรีภาพใน
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โลกแหงความเปนจริงไมตรงตามระดับและคุณภาพที่รัฐธรรมนูญกํ าหนดไว จึงกอใหเกิดปญหา 
‘การตีต๋ัวฟรี’

ในดานการปฏิรูประบอบการเมืองเพื่อใหมีความสุจริตและชอบธรรม สมาชิกสภา
รางรฐัธรรมนญูมองเห็นภาพแหงความชั่วรายของนักการเมือง ซึ่งผานการเลือกตั้งดวยการซื้อเสียง
และการทุจริต คร้ันมีอํ านาจก็ใชอํ านาจทางการเมืองในการแสวงหาสวนเกินหรือคาเชา 
ทางเศรษฐกิจ (Rent Seeking) ทัง้โดยชอบและมิชอบดวยกฎหมาย การฉอราษฎรบังหลวงและ
ประพฤติมิชอบ รวมตลอดจนการฉอฉลอํ านาจปรากฏโดยทั่วไป อันมีผลบ่ันทอนประสิทธิภาพ 
ในการจัดสรรและใชทรัพยากร บอนทํ าลายฐานรากของสังคม และยังผลใหประสิทธิภาพในการ
บริหารราชการแผนดินอยูในระดับต่ํ า โดยที่รัฐบาลมิไดมีเสถียรภาพเทาที่ควร ในการแกปญหา
ความไมชอบธรรมและความไมสุจริตของระบอบการเมืองดังกลาวนี้ รัฐธรรมนูญแหงราชอาณา
จกัรไทย พ.ศ. 2540 มีบทบัญญัติที่เขมงวดในการกลั่นกรองบุคคลเขาสูตลาดการเมือง นอกจาก
เขยบิมาตรฐานในดานคุณสมบัติแลว ยังกํ าหนดมาตรการในการขจัดการซื้อสิทธิขายเสียงอีกดวย 
นอกจากนี้ ยังวางกรอบในการดํ าเนินการถอดถอนผูดํ ารงตํ าแหนงทางการเมืองและการบริหาร
ระดบัสูง เพือ่เปนไมตะพดในการปองปรามการฉอราษฎรบังหลวงและประพฤติมิชอบอีกดวย ใน
ประการสํ าคัญ รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ชวยเสริมสรางความเขมแข็งของ
การเมอืงภาคประชาชนเพื่อคานการเมืองในระบบรัฐสภา

รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 มิไดใสใจในประเด็นตนทุนปฏิบัติการที่ตองเสีย ดวยเหตุ
ดังนัน้ จึงมีบทบัญญัติที่มุง ‘ปฏิรูปการเมือง’ โดยไมคํ านึงวาจะตองสูญเสียตนทุนปฏิบัติการสูงมาก
เพียงใด ในบางกรณี ตนทุนปฏิบัติการที่สูญเสียไปมิไดกอใหเกิดผลแหงการปฏิรูปดังที่คาดหวัง 
กลาวโดยหลักทฤษฎีเศรษฐศาสตร การปฏิรูปการเมืองควรจะดํ าเนินการจนถึงระดับที่ตนทุนสวน
เพิม่ที่สังคมตองสูญเสียไปในการปฏิรูป (Marginal Social Cost) เทากับประโยชนสวนเพิ่มที่สังคม
ไดรับจากการปฏิรูป (Marginal Social Benefit) การด ําเนนิการเกินเลยกวาระดับดังกลาวนี้ ยอม
ท ําใหผลที่ไดไมคุมกับตนทุนที่ตองเสีย12

                                                          
12 การบัญญัติใหการใชสิทธิเลือกตั้งเปนหนาที่ของชนชาวไทย อาจเปนตัวอยางของความขางตนนี้ ทั้งนี้โดยมี
ความเชื่อซึ่งปราศจากพยานหลักฐานวา การนอนหลับทับสิทธิ์เปนเหตุปจจัยหนึ่งที่กอใหเกิดการซื้อเสียงและการ
ทุจริตในการเลือกตั้ง แตการบังคับใหชนชาวไทยตองไปเลือกตั้งมีผลลิดรอนเสรีภาพทางการเมืองของประชาชน 
และเปนเหตุใหสังคมตองสูญเสียตนทุนปฏิบัติการเพื่อใหคณะกรรมการการเลือกตั้งตรวจสอบประวัติการใชสิทธิ
ของผูมีสิทธิเลือกตั้ง ตรวจสอบคํ ารองของผูที่ไมไปใชสิทธิเลือกตั้งและดํ าเนินการลงโทษผูนอนหลับทับสิทธิ์โดย
ไมมีเหตุอันสมควร
   การใหอํ านาจแกคณะกรรมการการเลือกตั้งมากเกินไป โดยปราศจากการตรวจสอบที่ทรงประสิทธิผล อาจ
สรางความเสียหายแกสังคมได การเลือกตั้งใหมซํ้ าแลวซํ้ าเลา เมื่อมีเหตุชวนเชื่อวามีการทุจริตและประพฤติ 
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ในการปฏิรูปการเมืองเพื่อใหระบอบการเมืองมีเสถียรภาพและประสิทธิภาพ     
รัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 มีขอสมมติแฝงเรนอยางนอย 2 ประการ กลาวคือ

ประการแรก ระบบทวิพรรค (Biparty System) ดีกวาระบบพหุพรรค (Multiparty 
System)

ประการที่สอง พรรคการเมืองขนาดใหญดีกวาพรรคการเมืองขนาดเล็ก
รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 แสดงอคติวาดวยขนาดของพรรค (Size Bias) โดยมีบท

บัญญติัที่ลงโทษพรรคขนาดเล็ก และเกื้อกูลพรรคขนาดใหญ13 อคตดัิงกลาวนี้ปรากฏอยางชัดเจน
ในการก ําหนดการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรระบบบัญชีรายชื่อพรรค (Party List) ซึง่พรรค
การเมอืงทีไ่ดรับคะแนนเสียงเลือกตั้งนอยกวา 5% ของจํ านวนประชาชนผูใชสิทธิเลือกตั้ง จะไมมี
ตัวแทนตามระบบบัญชีรายชื่อพรรค (รังสรรค ธนะพรพันธุ 2544 ช) อคติวาดวยขนาดของพรรค
ดังกลาวนีม้พีืน้ฐานจากความเชื่อที่วา ระบบทวิพรรคดีกวาระบบพหุพรรค

ขอเท็จจริงปรากฏวา ภายใตการเมืองระบบทวิพรรค รัฐบาลมีเสถียรภาพและ
ความคงทนในอํ านาจ (Government Durability) มากกวาระบบพหุพรรค แตรัฐบาลในระบบ 
ทวพิรรคหาไดมีผลปฏิบัติการทางเศรษฐกิจ (Economic Performance) ดีกวาระบบพหุพรรคไม 
รัฐบาลภายใตระบบพหุพรรคในหลายตอหลายประเทศมีผลปฏิบิตการอยู ในระดับนาพอใจ  
อยางนอยในชวงเวลากวาครึ่งศตวรรษที่ผานมานี้ ไมวาจะเปนนอรเวย เนเธอรแลนด เยอรมนี 
และออสเตรีย (Mueller 1997 : 134 – 137) ตรงกนัขาม ประเทศที่มีระบบทวิพรรคดังเชนสหรัฐ
อเมริกากลับมีขบวนการกอรางสรางพรรคที่สามเพื่อเปนทางเลือกใหมแกประชาชน ซึ่งมีแนวโนม
นอนหลับทับสิทธิ์มากขึ้น

อคติวาดวยขนาดของพรรคมีนัยสํ าคัญเกี่ยวกับเสนทางการเติบโตของพรรคการ
เมอืง ดวยเหตุที่รัฐธรรมนูญมีบทบัญญัติเกื้อกูลพรรคการเมืองขนาดใหญ พรรคการเมืองจึงเลือก
เสนทางการเติบโตจากภายนอก (External Growth) ดวยการครอบพรรค (Take-over) หรือควบ
พรรคหรือมุง (Merger) การเติบโตจากภายใน (Internal Growth) ดวยการสรางนักการเมืองของ
ตนเองโดยไตเตาจากการเมืองระดับทองถิ่นสูระดับชาติ เปนเรื่องเชื่องชาและไมทันกาล มิไยตอง

                                                                                                                                                                     
มิชอบในการเลือกตั้งกอใหเกิดตนทุนปฏิบัติการอยางมหาศาล ในหลายตอหลายกรณี การทุจริตเกิดจาก 
เจาหนาที่และกรรมการเลือกตั้งนั้นเอง มิไยตองกลาวถึงผูที่ซื้อเสียงและทุจริตการเลือกตั้งจํ านวนไมนอยชนะการ
เลือกตั้ง โดยที่คณะกรรมการการเลือกตั้งไมสามารถเอาผิดได การออก ‘ใบเหลือง’ เพื่อใหมีการเลือกตั้งใหม แลว
ปรากฏวา ผูรับ ‘ใบเหลือง’ ยังคงไดรับเลือกตั้ง แสดงใหเห็นถึงการสูญเสียตนทุนปฏิบัติการโดยตลาดการเมือง 
มิไดรับประโยชนแมแตนอย อํ านาจในการออก ‘ใบเหลือง’ และ ‘ใบแดง’ของคณะกรรมการการเลือกตั้งมีผลบั่น
ทอนประสิทธิภาพการทํ างานของรัฐสภาและรัฐบาลอยางมิอาจปฏิเสธได
13 บทบาทของอคติวาดวยขนาดของพรรคในประวัติศาสตรการเมืองไทย ดู รังสรรค ธนะพรพันธุ (2544 ค)
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กลาววา อคตวิาดวยขนาดของพรรคมีผลในการทํ าลายและปดกั้นเสนทางการเติบโตของพรรคการ
เมอืงทีม่อุีดมการณ ซึ่งโดยธรรมชาติเปนพรรคการเมืองขนาดเล็ก

การจดัตัง้รัฐบาลภายใตระบบทวิพรรคดูเผินๆ เสียตนทุนปฏิบัติการตํ่ า เพราะเปน
การตอสูระหวางพรรคการเมืองขนาดใหญ 2 พรรค ภายใตระบบพหุพรรค เมื่อไมมีพรรคการเมือง
ใดมเีสยีงขางมาก ก็ตองมีรัฐบาลผสม การผสมรัฐบาลตองมีตนทุนปฏิบัติการที่ตองเสีย การจัดตั้ง
รัฐบาลภายใตระบบทวิพรรคอาจเสียตนทุนปฏิบัติการไมแตกตางจากการจัดตั้งรัฐบาลผสม หาก
พรรคการเมอืงขนาดใหญประกอบดวยหลายมุงหลายกลุม การแบงสันปนตํ าแหนงภายในพรรคมี
ตนทนุการเจรจาที่ตองเสีย รวมทั้งตนทุนปฏิบัติการอื่นๆ

การสงเสริมพรรคการเมืองขนาดใหญเพื่อใหการเมืองไทย ‘พัฒนา’ ไปสูระบบ 
ทวิพรรค มไิดใหหลกัประกันเรื่องเสถียรภาพของรัฐบาล ในระบบรัฐบาลผสม ความขัดแยงระหวาง
พรรครวมรัฐบาลมีผลบ่ันทอนอายุของรัฐบาล ในระบบทวิพรรค ความขัดแยงระหวางกลุมหรือมุง
ภายในพรรครัฐบาลเดียวกันมีผลในการสั่นคลอนเสถียรภาพของรัฐบาลไมแตกตางกัน

ในประเดน็เรื่องประสิทธิภาพ ดังไดกลาวแลววา รัฐบาลภายใตระบบทวิพรรคมิได
มีประจักษพยานขอเท็จจริงวามีผลปฏิบัติการทางเศรษฐกิจดีกวาระบบพหุพรรค แตรัฐธรรมนูญ
ฉบับป 2540 มีบทบัญญัติที่บ่ันทอนประสิทธิภาพของรัฐบาลและรัฐสภา บทบัญญัติที่เนนการ
ชํ าระลางความสะอาดของระบอบการเมืองมีผลบ่ันทอนประสิทธิภาพของระบอบการเมืองอยาง 
มอิาจหลกีเลีย่งได นอกจากนี้ หนวยงานและองคกรอิสระจํ านวนมากที่ผุดขึ้นตามบทบัญญัติแหง
รัฐธรรมนญูสรางความเทอะทะแกระบอบการเมืองไทยอยางมาก มิไยตองกลาววาเปนภาระแกงบ
ประมาณแผนดินดวย (ดูตารางที่ 2)

เมื่อพิจารณารัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ในองครวม อาจ
กลาวไดวา รัฐธรรมนูญฉบับนี้เปนรัฐธรรมนูญที่เนนการแทรกแซงตลาดการเมือง (Interventionist 
Constitution) สภารางรัฐธรรมนูญทํ าตัวเปน ‘คุณพอรูดี’ ผูมคํี าตอบวา ระบอบการเมืองที่ดีเปน
ระบอบเชนไร ดวยเหตุดังนั้น จึงมีบทบัญญัติที่มีผลในการจัดตั้งองคกรรัฐธรรมนุญาภิบาล เพื่อทํ า
หนาทีใ่นการก ํากับและตรวจสอบตลาดการเมือง องคกรเหลานี้ประกอบดวยวุฒิสภา ศาลรัฐธรรม
นญู ศาลปกครอง คณะกรรมการการเลือกตั้ง คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหง
ชาต ิคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติ ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา คณะกรรมการตรวจเงิน
แผนดนิและผูวาการตรวจเงินแผนดิน เปนตน การออกแบบรัฐธรรมนูญเพื่อใหมีองคกรรัฐธรรมนุ
ญาภิบาลยอมมีขอสมมติพื้นฐานวา บรรดาผูที่ดํ ารงตํ าแหนงในองคกรเหลานี้ ซึ่งตองปลอดพน
จากผลประโยชนสวนบุคคล และมีวุฒิภาวะประดุจหนึ่ง ‘อรหันต’ สามารถสรรหาไดโดยไมยาก ขอ
สมมติขอนีเ้ปนที่ถกเถียงกันไดมาก สภารางรัฐธรรมนูญตองการแทรกแซงตลาดการเมือง ถึงขั้นที่
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ก ําหนดกึง่บงัคบัใหรัฐบาลดํ าเนินนโยบายตามหมวดแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ (หมวด 5) ไมยิน
ยอมใหรัฐบาลมีเสรีภาพในการเลือกกํ าหนดนโยบายอยางเต็มที่

ตารางที่ 2
องคกรใหมตามรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540

รายช่ือองคกร หมวด มาตรา

1. สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ แนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ ม. 89
2. คณะกรรมการการเลือกต้ัง รัฐสภา : คณะกรรมการการเลือกต้ัง

บทเฉพาะกาล
หมวด 6 สวนที่ 4
และ ม. 327

3. ส ํานักงานผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา รัฐสภา : ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา
บทเฉพาะกาล

หมวด 6 สวนที่ 7
และ ม. 330

4. ส ํานักงานคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติ รัฐสภา : คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติ หมวด 6 สวนที่ 8
และ ม. 334 (1)

5. ส ํานักงานศาลรัฐธรรมนูญ ศาล : ศาลรัฐธรรมนูญ
              -
บทเฉพาะกาล

หมวด 8 สวนที่ 2
ม. 270
และ ม. 334 (1)

6. ส ํานักงานศาลยุติธรรม ศาล : ศาลยุติธรรม
              -
บทเฉพาะกาล

หมวด 8 สวนที่ 3
ม. 275
และ ม. 334 (1)

7. ส ํานักงานศาลปกครอง ศาล : ศาลปกครอง
              -
บทเฉพาะกาล

หมวด 8 สวนที่ 4
ม. 280
และ ม. 334 (1)

8. ส ํานกังานคณะกรรมการปองกันและปราบปราม
    การทุจริตแหงชาติ

การตรวจสอบการใชอํ านาจรัฐ
              -
บทเฉพาะกาล

หมวด 10 สวนที่ 2
ม. 302
ม. 329 และ ม. 331

9. ส ํานักงานการตรวจเงินแผนดิน การตรวจเงินแผนดิน
บทเฉพาะกาล

หมวด 11
ม. 329 และ ม. 333

10. ศาลฎีกา แผนกคดีอาญาของผูดํ ารงตํ าแหนง
      ทางการเมือง

การตรวจสอบการใชอํ านาจรัฐ
บทเฉพาะกาล

หมวด 10 สวนที่ 4
ม. 329 และ ม. 332

11. องคกรจัดสรรคลื่นความถี่วิทยุกระจายเสีย
       วิทยุโทรทัศน และวิทยุโทรคมนาคม

สทิธิและเสรีภาพของชนชาวไทย ม. 40

ที่มา รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540
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2.6 รฐัธรรมนญูในอุตมภาวะ (Optimal Constitution)

คํ าถามพื้นฐานมีอยูวา รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 เปน 
รัฐธรรมนูญที่ดีเลิศหรือไม ?

รัฐธรรมนูญที่ ดีเลิศหรือรัฐธรรมนูญในอุดมคติย อมข้ึนอยู กับดุลพินิจและ 
อุดมการณของแตละบุคคล นิยามของรัฐธรรมนูญที่ดีเลิศจึงแตกตางกันไป ในโลกแหงความเปน
จริง การรางรัฐธรรมนูญที่ดีเลิศยากที่จะเปนไปได เพราะการออกแบบรัฐธรรมนูญ (Constitutional 
Design) เปนผลจากการประนอมความคิดของผูรางรัฐธรรมนูญ ซึ่งมีแบบอยางรัฐธรรมนูญ 
ทีดี่เลิศในอุดมคติแตกตางกัน

ในวงวิชาการเศรษฐศาสตรรัฐธรรมนูญ (Constitutional Political Economy) มี
การน ําเสนอแนวความคิดวาดวยรัฐธรรมนูญในอุตมภาวะ (Optimal Constituional) ในทํ านอง
เดียวกัน รัฐธรรมนูญในอุตมภาวะยอมแตกตางไปตามดุลพินิจและอุดมการณของแตละบุคคล 
หากเรายึดเกณฑของวิลเฟรโด พาเรโต (Vilfredo F. D. Pareto, 1848 - 1923) สังคมหนึ่งสังคมใด
จะอยูในอุตมภาวะก็ตอเมื่อสังคมนั้นมีการจัดสรรทรัพยากรจนไดรับสวัสดิการสูงสุด (Social 
Welfare Maximization) รัฐธรรมนูญในอุตมภาวะตามเกณฑอุตมภาวะของพาเรโต (Pareto 
Optimality) ยอมตองเปนรัฐธรรมนูญที่เกื้อกูลใหมีการจัดสรรและใชทรัพยากรที่มีจํ ากัดไปในทางที่
กอใหเกิดสวัสดิการสูงสุดดวย

รัฐธรรมนูญมีบทบาทในการกํ าหนดกติกาและสภาพแวดลอมในตลาดการเมือง 
นิยามของรัฐธรรมนูญในอุตมภาวะยอมข้ึนอยูกับนิยามอุตมภาพของตลาดการเมือง กลาวอีกนัย
หนึง่กคื็อ จะตองตอบคํ าถามพื้นฐานใหไดเสียกอนวา เราตองการตลาดการเมืองในรูปลักษณใด 
แลวจงึออกแบบรัฐธรรมนูญเพื่อใหไดตลาดการเมืองในรูปลักษณนั้น รัฐธรรมนูญที่กอใหเกิดตลาด
การเมอืงในอุตมภาวะยอมเปนรัฐธรรมนูญในอุตมภาวะ

หากพิจารณาจากแงมุมของการแทรกแซงในการกํ ากับและตรวจสอบตลาดการ
เมือง รัฐธรรมนญูจะมปีระเภททีสุ่ดโตงอยูอยางนอย 2 ประเภท ปลายสุดดานหนึ่งเปนรัฐธรรมนูญ
ที่เนนการกํ ากับและตรวจสอบตลาดการเมืองอยางเขมงวด ซึ่งเรียกวา Interventionist 
Constitution ปลายสดุอกีดานหนึ่งเปนรัฐธรรมนูญที่ปลอยใหตลาดการเมืองทํ างานโดยเสรี มีการ
ก ํากบัและตรวจสอบแตเพียงเล็กนอยหรือไมมีเลย ซึ่งเรียกวา Liberal Constitution

คํ าถามพืน้ฐานก็คือ รัฐธรรมนูญประเภทใดเปนรัฐธรรมนูญในอุตมภาวะระหวาง 
Interventionist Constitution กับ Liberal Constitution

รัฐธรรมนูญที่เนนการแทรกแซงตลาดการเมืองมีพื้นฐานความคิดจากเดวิด ฮิวม 
(David Hume) ซึง่น ําเสนอวา ในแวดวงการเมือง มนษุยทกุคนตองถือวาเปนผูไรเกียรติ (Knave) 
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(Hume 1741/1951)14 ในเวลาตอมา จอหน สจ็วต มิลล (John Stuart Mill) เสนอความเห็นวา นัก
การเมืองในฐานะตัวแทนมีประพฤติกรรมในการใชอํ านาจเพื่อแสวงหาผลประโยชนสวนบุคคล
(Mill 1861/1946)15 ตามทศันะดังกลาวนี้ รัฐธรรมนูญในอุตมภาวะ (Optimal Constitution)  
จักตองกํ าหนดขอจํ ากัดเพื่อมิใหนักการเมืองใชอํ านาจในทางฉอฉลและในทางขูดรีดประชาชน
Brennan and Buchanan (1983) น ําขอสมมติพื้นฐานของ Hume (1741/1951) และ Mill
(1861/1946) มาพัฒนาเพื่อใหขอสนับสนุนในการกํ ากับและตรวจสอบประพฤติกรรมของ 
นกัการเมืองซึ่งเปนสัตวเศรษฐกิจ

รัฐธรรมนูญที่เนนการกํ ากับและตรวจสอบตลาดการเมืองอยางเขมงวดยอมตอง
เสียตนทุนปฏิบบัติการสูง บางครั้งการกํ ากับและตรวจสอบอาจมีมากเกินไปจนไมคุมประโยชนที่
ไดรับ การกํ ากับและตรวจสอบในระดับอุตมภาพ (Optimal Intervention) จกัตองเปนระดับที่พอดี
ท ําใหตนทุนสวนเพิ่มที่สังคมเสียไปในการกํ ากับและตรวจสอบ (Marginal Social Cost) เทากับ
ประโยชนสวนเพิ่มที่ไดรับจากการกํ ากับและตรวจสอบ (Marginal Social Benefit) พอดี การกํ ากับ
และตรวจสอบมากเกินไปจะทํ าใหสังคมมิอาจบรรลุอุตมภาวะของพาเรโต นอกจากนี้ ความ 
เขมงวดในการกํ ากับและตรวจสอบมากเกินไปยังอาจมีผลในการขับดันพลเมืองดีที่มีอยูนอยนิด
ออกจากตลาดการเมือง และสะกัดพลเมืองดีนอกตลาดมิใหเขาสูตลาดการเมืองอีกดวย ผล
กระทบดังกลาวนี้ Frey (1997) เรียกวา Crowding-out Effect

รัฐธรรมนูญฉบับป 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

                                                          
14 เดวิด ฮิวม กลาวในตอนหนึ่งวา “_ _ In constraining any system of government, and fixing the several 
checks and control of the 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 : 89)
15 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.” อางถึงใน Brennan and Buchanan (1983 : 89)
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รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 แสดงความไมศรัทธา (Distrust) ทัง้ตอประชาชนผูมี
สิทธเิลอืกตัง้ และนักการเมืองผูตองการยึดกุมอํ านาจ ความไมศรัทธาที่มีตอประชาชนปรากฏใน
บทบัญญัติที่บังคับประชาชนใหถือเปนหนาที่ในการใชสิทธิเลือกตั้ง ไมใหประชาชนมีเสรีภาพใน
การเลอืกระหวางการใชสิทธิกับการนอนหลับทับสิทธิ์ ความไมศรัทธาที่มีตอนักการเมืองปรากฏใน
บทบัญญัติที่มีขอสมมติอันแฝงเรนวา นักการเมืองเปนอัปรียชน ความไมศรัทธาที่มีตอรัฐบาล
ปรากฏในบทบัญญัติที่บังคับใหรัฐบาลดํ าเนินนโยบายตามหมวดแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ  
รัฐธรรมนูญที่รางขึ้นบนพื้นฐานแหงความไมศรัทธาและความไมเชื่อถือประชาชนในฐานะผูมีสิทธิ
เลอืกตัง้ นักการเมือง หรือราษฎร ยอมมีผลในการทํ าลายคุณธรรมของพลเมือง (Civic Virtue) 
เพราะมขีอสมมติแฝงเรนวา สังคมไมมีคุณธรรม สมาชิกในสังคมมิควรมีศรัทธาและความเชื่อถือ
ตอผูอ่ืน การสรางความไมศรัทธาและความไมเชื่อถือซึ่งกันและกันในสังคมมีผลในการทํ าลาย
สุขภาพของสังคม ราษฎรที่เชื่อวารัฐสภาและรัฐบาลประกอบดวยอัปรียชนยอมไมเชื่อถือและไม
ศรัทธาทัง้รัฐสภาและรัฐบาล ความรวมมือรวมใจของราษฎรในสังคมยอมมีนอย รัฐธรรมนูญและ
กฎหมายทีร่างขึน้บนฐานความเชื่อที่วา ประชาราษฎรมีความเห็นแกได และมีบทลงโทษที่เขมงวด
เพือ่ก ํากบัประพฤติกรรมของพลเมือง ยอมมีผลเสริมสงใหราษฎรหาชองทางในการเลี่ยงขื่อแปของ
บานเมือง รัฐธรรมนูญที่มองนักการเมืองเปนอัปรียชนยอมสรางทํ านบขัดขวางการเขาสูตลาดการ
เมอืงของพลเมอืงดี เพราะทันทีที่พลเมืองดีกาวเขาสูตลาดการเมือง ก็กลายเปน ‘อัปรียชน’ ใน
สายตาของรัฐธรรมนูญ พลเมืองดีที่คิดจะกาวเขาสูตลาดการเมืองตองเสียตนทุนปฏิบัติการโดย 
ไมจ ําเปน เพราะตองเผชิญกับการตรวจสอบจากองคกรรัฐธรรมนุญาภบิาลและจากสังคม พลเมือง
จงึตองคดิหนักในการตัดสินใจเขาสูตลาดการเมือง ตรงกันขาม อัปรียชนที่อยูในตลาดการเมืองมา
กอนแลวจะยังคงอยูตอไป และอปัรียชนรุนใหมจะตบเทาเขาสูตลาดการเมืองเปนระลอกๆ เพราะ
ตนทุนปฏิบัติการที่ตองสูญเสียจากการถูกตรวจสอบและคุมประพฤติ มิไดมากเทาพลเมืองดี  
รัฐธรรมนูญที่ออกแบบในการสกัดอัปรียชนจะมีผลตรงกันขามในการธํ ารงตํ าแหนงแหงหนของ 
อัปรียชนในตลาดการเมืองตอไป ปรากฏการณ ‘เลอืกนักมักไดแร’ ดังกลาวนี้เปนปญหาที่วงวิชา
การเศรษฐศาสตรเรียกวา Adverse Selection

Frey (1997) เสนอใหออกแบบรัฐธรรมนูญตามแนวทางเสรีนิยมเพื่อดูดดึง 
พลเมอืงดีเขาสูตลาดการเมือง ในขณะที่ Interventionist Constitution กอใหเกิด Crowding-out 
Effect ดวยการขับดันพลเมืองดีออกจากตลาดการเมือง Liberal Constitution จะกอใหเกิด
Crowding-in Effect ดวยการดูดดึงพลเมืองดีเขาสูตลาดการเมือง ในการนี้ การออกแบบรัฐธรรม
นญูจะตองยึดศรัทธาและความเชื่อถือ (Trust) ทีม่ตีอประชาชน ทั้งในฐานะราษฎรทั้งที่มีและไมมี
สิทธเิลอืกตัง้ และในฐานะนักการเมือง ถึงมนุษยจะเปนสัตวเศรษฐกิจผูมีความเห็นแกได แตมนุษย
มิไดเปนอปัรียชนเสยีทกุคน คํ าถามพื้นฐานมิไดมีอยูวา เหตุใดมนุษยบางภาคสวนจึงเปนอัปรียชน 
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หากแตอยูที่วา เหตุใดมนุษยสวนใหญจึงยังเปนพลเมืองดี คุณธรรมของพลเมืองดีจะไดรับการ
เสริมสงหากรัฐธรรมนูญและกฎหมายบัญญัติข้ึนบนพื้นฐานของศรัทธาและความเชื่อถือที่มีตอ
ประชาชน สังคมทีป่ระชาชนมีศรัทธาและความเชื่อถือซึ่งกันและกันสามารถผนึกตัวเปนอันหนึ่งอัน
เดยีวกนั โดยที่สมานฉันทเกิดขึ้นไดโดยงาย ในประการสํ าคัญ การออกแบบรัฐธรรมนญูบนพื้นฐาน
ของศรัทธาความเชื่อถือจะไมสรางปญหา Adverse Selection

แม Frey (1997) จะวิพากษ Brennan and Buchanan (1983) และมีจุดยืนเอียง
ไปขาง Liberal Constitution แตกเ็หน็ความจํ าเปนในการมีบทบัญญัติที่กํ ากับและตรวจสอบมิใหผู
มอํี านาจทางการเมืองใชอํ านาจในทางมิชอบ

แนวความคิดวาดวยรัฐธรรมนูญในอุตมภาวะ (Optimal Constitution) เปน 
แนวความคิดที่มิอาจเลี่ยงการใชดุลพินิจและคานิยมสวนบุคคล ในประการสํ าคัญ ปรัชญาและ
อุดมการณทางการเมืองจะมีบทบาทสํ าคัญในการออกแบบรัฐธรรมนูญ Faria (1999) ชีใ้หเห็นวา 
การออกแบบรัฐธรรมนญูตามแนวทางของ Frey (1997) จะมีผลสงเสริมคุณธรรมของพลเมืองดี 
ในขณะที่การออกแบบรัฐธรรมนญูตามแนวทางของ Brennan and Buchanan (1983) จะชวย
จํ ากัดการแสวงหาผลประโยชนสวนบุคคลของนักการเมืองในระยะยาวได รัฐธรรมนูญในอุตม
ภาวะอยูทีก่ารผสมผสานการออกแบบรัฐธรรมนูญตามแนวทางทั้งสองนี้ ในประการสํ าคัญ Faria
(1999) พสูิจนใหเหน็วา การตรารัฐธรรมนูญและกฎหมายเพื่อกํ ากับและตรวจสอบตลาดการเมือง
มากเกนิไป อาจมีบทบัญญัติและมาตรการมากเกินกวาระดับอันเหมาะสม หากมีบทบัญญัติและ
มาตรการตามกฎหมายมากเกินไป อาจทํ าใหการบังคับใชหยอนยานได หากตองการใหการบังคับ
ใชกฎหมายอยูในระดับอุตมภาพ (Optimal Enforcement) ก็ตองมีจํ านวนบทบัญญัติและ 
มาตรการในระดับที่เหมาะสมดวย
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3. ตลาดการเมืองภายใตรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 254016

การบังคับใชรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ทํ าใหสังคมการเมือง
ไทยตองปรับตัวสูดุลยภาพใหม กระบวนการเปลี่ยนแปลงนี้กินเวลายาวนาน กวาที่จะเห็นภาพ
ชดัเจนคงเปนชวงเวลาหลังการเลือกตั้งใหญสมาชิกรัฐสภาครั้งที่สอง

รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 และกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญกอผลกระทบตอ
สังคมการเมืองไทย ทั้งดานโครงสราง (Structure) ประพฤติกรรม (Conduct) และผลปฏิบัติการ 
(Performance)

3.1 โครงสรางตลาดการเมือง
การเปลี่ยนแปลงโครงสรางชนชั้นนํ าทางอํ านาจ (Power Elite) หรือชนชั้น

ปกครองเปนการเปลี่ยนแปลงที่คาดการณได กลุมทุนภูธรและผูนํ าทองถิ่นในสวนภูมิภาคจะถีบตัว
ข้ึนมาเปนชนชั้นปกครองมากขึ้น ทั้งนี้เปนผลจากการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรแบบแบง
เขต เขตเดยีวคนเดียว กระแสการเปลี่ยนแปลงดังกลาวนี้เกิดขึ้นภายหลังการเปลี่ยนแปลงทางการ
เมืองเดือนตุลาคม 2516 รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 ชวยเสริมกระแสนี้ใหชัดเจนขึ้น กลุมพลัง 
อํ ามาตยาธปิไตยจะลดความสํ าคัญลงในโครงสรางชนชั้นนํ าทางอํ านาจ อันเปนผลจากบทบัญญัติ
ทีก่ ําหนดใหมีการเลือกตั้งสมาชิกวุฒิสภา นับต้ังแตการเปลี่ยนแปลงการปกครองป 2475 จวบจน
ป 2530 วุฒิสภาเปนปราการสํ าคัญทางการเมืองของกลุมพลังอํ ามาตยาธิปไตย แตปราการ 
ดังกลาวนี้เร่ิมส่ันคลอนตั้งแตยุครัฐบาลพลเอกชาติชาย ชณุหะวณั เปนตนมา เมื่อตัวแทนของกลุม
ทุนทะลุทะลวงเขาไปยึดพื้นที่วุฒิสภาบางสวนได การเปลี่ยนแปลงกระบวนการคัดสรรวุฒิสมาชิก
จากระบบการแตงตั้งมาเปนระบบการเลือกตั้งบั่นทอนฐานอํ านาจทางการเมืองของกลุมพลัง 
อํ ามาตยาธปิไตยอยางส ําคัญ ดังจะเห็นไดวา ในการเลือกตั้งสมาชิกวุฒิสภาครั้งแรกเมื่อวันที่ 4 
มนีาคม 2543 และการเลือกตั้ง ‘ซอม’ เมือ่วนัที ่ 29 เมษายน ศกเดียวกัน ผูที่มีภูมิหลังเปนขุนนาง
ขาราชการและอดีตวุฒิสมาชิกมิไดรับเลือกตั้งมากเทาที่ควร

ขบวนการประชาชนและองคกรพัฒนาเอกชนจะเติบใหญข้ึนมาคานอํ านาจของ
กลุมทุน (Countervailing Power) แมวากลุมทุนจะสามารถยึดพื้นที่ในหมูชนชั้นปกครองไดมาก
ข้ึน ทั้งนี้ดวยการกระโดดขึ้นสังเวียนการเมืองโดยตรงและดวยการสรางเครือขายความสัมพันธกับ 
ผูนํ านักการเมืองและพรรคการเมือง ขบวนการประชาชนและองคกรพัฒนาเอกชนอาศัยการ  
‘จัดตั้ง’ ประชาชน และสรางเครือขายทางการเมืองในระดับรากหญา ระบบการเลือกตั้งแบบแบง
เขต เขตเดยีวคนเดียว และการใชระบบการเลือกตั้งสมาชิกวุฒิสภาแทนระบบการแตงตั้งเกื้อกูลให
ตัวแทนขบวนการประชาชนและองคกรพัฒนาเอกชนยึดพื้นที่ในรัฐสภาไดมากขึ้น

                                                          
16 เนื้อหาในหัวขอนี้โดยสาระสํ าคัญสรุปจาก รังสรรค  ธนะพรพันธุ (2542/2543)
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โครงสรางตลาดการเมืองมิไดมีการเปลี่ยนแปลงอยางสํ าคัญ ตลาดการเมืองยัง
คงมีการแขงขันที่ไมสมบูรณ (Imperfect Competition) ทั้งนี้เนื่องจากทํ านบกีดขวางการเขาสู
ตลาด (Barriers to Entry) มไิดลดทอนลง ฐานะทางเศรษฐกิจยังคงเปนทํ านบกีดขวางที่สํ าคัญ ชน
ชั้นตํ่ าและชนตํ่ าชั้นมิอาจกาวเขาสูตลาดการเมืองในฐานะผูแทนปวงชนได รัฐธรรมนูญฉบับป 
2540 ยงัคงบงัคบัใหผูสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรตองสังกัดพรรค กระบวนการ
คัดสรรตวัแทนพรรคกลายเปนกลไกสกัดการเขาสูตลาดการเมือง นอกจากนี้ รัฐธรรมนูญฉบับนี้ยัง
สรางท ํานบใหมในการกีดขวางการเขาสูตลาดกาเรมือง อันไดแก ทํ านบดานการศึกษา จนระบอบ
ประชาธิปไตยในประเทศไทยมีองคาพยพของระบอบ ‘บัณฑิตยาธปิไตย’
 รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 มิไดมีเข็มมุงในการเปลี่ยนแปลงโครงสรางตลาด 
การเมือง เพื่อใหมีการแขงขันที่สมบูรณ (Perfect Competition) ดังนัน้ จึงมิไดออกแบบตลาดการ
เมือง (Market Design) เพือ่ท ําลายหรอืลดทอนทํ านบการเขาและออกจากตลาด ทํ านบที่กีดขวาง
การเขาสูตลาดจึงยังคงดํ ารงอยู และอาจมีมากกวาเดิม

รัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 ยังคงมีอคติเกี่ยวกับขนาดของพรรค (Size Bias) โดยมี
ความเชือ่วา พรรคขนาดใหญดีกวาพรรคขนาดเล็ก อคติเกี่ยวกับขนาดของพรรคมาจากฐานความ
เชือ่ที่วา ระบบทวิพรรค (Two – Party System) ดีกวาระบบพหุพรรค (Multiparty System) อคติ
ดังกลาวนีเ้สริมสงใหพรรคการเมืองเลือกเสนทางการเติบโตจากภายนอก (External Growth) มาก
กวาเสนทางการเติบโตจากภายนอก (Internal Growth) การซือ้ขายนักการเมืองที่มศัีกยภาพที่จะ
ชนะการเลอืกตัง้จงึมีตอไป โดยชํ าระราคาเปนเงิน หรือตํ าแหนงทางการเมือง หรือทั้งสองอยาง ใน
บางกรณีถึงเหมาซื้อทั้ง ‘มุง’ การเตบิใหญของพรรคการเมืองไทยมิไดเกิดจากฐานอุดมการณ หาก
แตเกิดจากฐานผลประโยชน

กอนการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พ.ศ. 2540 มีการคาดการณกันวาจะมีการเปลี่ยนแปลงดุลยภาพครั้งใหญในตลาดการเมืองไทย 
เนือ่งจากมีการยายพรรคและยาย ‘มุง’ ขนาดใหญ ขณะเดียวกัน พรรคการเมืองขนาดใหญจะเขา
ครอบกิจการพรรคขนาดเล็ก (Take-over) และพรรคขนาดเล็กจะควบกิจการเขาดวยกัน (Merger) 
ภายหลังการเลือกตั้งดังกลาวนี้ การยายพรรคจะทํ าไดยากขึ้น เพราะติดขัดประเด็นเงื่อนเวลา 
ภาวะความเสี่ยง และสภาวะความไมแนนอนของผูที่ตัดสินใจยายพรรค (รังสรรค ธนะพรพันธุ 
2543 ก ; 2544 ข)

ขอคาดการณขางตนนี้ตรงตอปรากฏการณที่เปนจริง พรรคไทยรักไทยเปน 
ตัวอยางของพรรคการเมืองที่กลาวขางตนนี้ ทั้งนี้เพราะพรรคไทยรักไทยสนองตอบโครงสรางสิ่ง 
จูงใจที่ปรากฏในรัฐธรรมนูญ โดยเลือกเสนทางการเติบโตจากภายนอก (รังสรรค ธนะพรพันธุ 
2544ข) ดวยการควบมุงการเมืองตางๆ นับต้ังแตกลุมวังนํ้ าเย็น (นายเสนาะ เทียนทอง) กลุม
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ขอนแกน (นายสุวทิย คุณกิตติ) กลุมกํ าแพงเพชร (นายเรืองวิทย ลิกค) กลุมอดิเรกสาร (นาย 
ปองพล) กลุมสุโขทัย (นายสมศักดิ์ เทพสุทิน) รวมทั้งกลุมนครปฐม (นายไชยยศ สะสมทรัพย) 
ภายหลงัการเลือกตั้งเมื่อวันที่ 6 มกราคม 2544 พรรคไทยรักไทยเขาไปครอบกิจการของพรรค 
เสรีธรรม (นายพินิจ จารุสมบัติ) (รังสรรค ธนะพรพันธุ 2544 ง) การควบรวมกลุมบุรีรัมย (นาย 
เนวนิ ชดิชอบ) เขากับพรรคชาติไทย เปนตัวอยางของการควบรวมกิจการของกลุมการเมืองขนาด
เล็กกับพรรคการเมืองขนาดกลาง การควบและครอบพรรคหรือกลุมการเมืองจะยังปรากฏตอไป 
พรรคการเมอืงเกือบทุกพรรคลวนมีประสบการณในการซื้อนักการเมืองดวยกันทั้งสิ้น

จํ านวนพรรคที่มีชีวิตทางการเมืองจะไมแปรเปลี่ยนจากปจจุบันมากนัก แม 
รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 จะมีบทบัญญัติที่เกื้อกูลใหการจัดตั้งพรรคการเมืองเปนไปไดโดยงาย  
แตกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยพรรคการเมืองกลับทํ าใหพรรคการเมืองที่จัดตั้งใหมยาก 
ทีจ่ะมชีีวิตยืนยาวได เวนแตจะมี ‘เจาบุญทุม’ หรือ ‘ทกัษิณ 2’

การทีพ่รรคการเมืองขนาดเล็กกอเกิดไดยาก เนื่องจากรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 มี
อคติเกี่ยวกับขนาดของพรรคการเมือง โดยที่อคติดังกลาวนี้ถูกเสริมสงใหเลวรายโดยกฎหมาย
ประกอบรฐัธรรมนูญวาดวยพรรคการเมือง ทํ าใหโฉมหนาพรรคเมืองไมมีการเปลี่ยนแปลงที่สํ าคัญ 
ความขอนีม้นียัวา พรรคการเมืองที่มีอยูเดิมเหลานี้จะเวียนกัน ‘ผสมพันธุ’ เพือ่จัดตั้งรัฐบาลตอไป 
และผูนํ าการเมืองยังคงเปน ‘คนหนาเดิม’

โครงสรางรัฐสภามีการเปลี่ยนแปลงในดานรูปแบบ แตไมมีการเปลี่ยนแปลง 
ดานเนื้อหาอยางสํ าคัญ สภาผูแทนราษฎรจะประกอบดวยผูนํ าทองถิ่นและตัวแทนกลุมทุนภูธรใน
สัดสวนเพิ่มข้ึน โดยที่ระบบ Party List จะเปนชองทางใหกลุมทุนนาคร กลุมพลังอํ ามาตยาธิปไตย 
และขนุนางนักวิชาการ (Technocrats) เลด็ลอดเขาไปเปนสมาชิก วุฒิสภามิไดเปนฐานที่มั่นของ
กลุมพลังอํ ามาตยาธปิไตยอกีตอไป กลุมทุนภูธร ผูนํ าทองถิ่น อดีตนักการเมืองที่มิอาจตบเทาเขา
สภาผูแทนราษฎร รวมทั้งผูนํ าขบวนการประชาชนและองคกรพัฒนาเอกชนสามารถยึดพื้นที่ใน 
วุฒิสภาไดมากขึ้น ประพฤติกรรมของสมาชิกวุฒิสภาชุดแรกที่มาจากการเลือกตั้งกอใหเกิด 
ขอกงัขาเกี่ยวกับผลแหงการปฏิรูปการเมืองตามรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 (รังสรรค ธนะพรพันธุ 
2544 ฉ)

โฉมหนาของรัฐบาลหรือคณะรัฐมนตรีมิไดแปรเปลี่ยนไปจากเดิมอยางสํ าคัญ  
รัฐบาลผสมจะยังคงเปนรูปแบบหลักของรัฐบาลไทยในอนาคต การจัดตั้งรัฐบาลพรรคเดี่ยวแมจะ
อยูในวิสัยที่เปนไปได แตมีความเสี่ยงในดานเสถียรภาพของรัฐบาล ในระบอบการเมืองที่พรรค 
เติบโตจากภายนอก ถึงพรรคการเมืองพรรคใดมีสมาชิกสภาผูแทนราษฎรเกินกวาครึ่งสภา อาจ 
ไมสามารถจัดตั้งรัฐบาลพรรคเดี่ยวได จนกวากลุมหรือมุงของหัวหนาพรรคมีคะแนนเสียงเกินครึ่ง
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สภา มฉิะนัน้ความขัดแยงระหวางกลุมหรือมุงภายในพรรคเดียวกันอาจนํ ามาซึ่งจุดจบของรัฐบาล
ได

การจ ํากดัจ ํานวนรัฐมนตรีมิใหเกิน 36 คน (รวมทั้งนายกรัฐมนตรี) ในดานหนึ่งจะ
ยงัผลใหการแขงขนัแยงชิงตํ าแหนงเขมขนขึ้น ในอีกดานหนึ่งทํ าใหราคาเกาอี้รัฐมนตรีแพงขึ้น ซึ่งมี
นยัส ําคญัวา ผูดํ ารงตํ าแหนงรัฐมนตรีจะตองมีภาระในการเลี้ยงดู ส.ส. บริวารจํ านวนมากขึ้น และ
มีภาระในการหาเงินเขาพรรคมากขึ้น การหาม ส.ส. ดํ ารงตํ าแหนงนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรี 
มิอาจทํ าลายระบบความสัมพันธเชิงอุปถัมภได ถึงอยางไรฐานอํ านาจทางการเมืองของรัฐมนตรี 
ยงัอยูทีจ่ ํานวน ส.ส. บริวาร หากปราศจากความสัมพันธเชิงอุปถัมภดังกลาวนี้ สภาผูแทนราษฎร
จะเปนสถาบันที่ส่ันคลอนเสถียรภาพของรัฐบาล มิใชสถาบันที่ชวยคํ้ าจุนรัฐบาล ดังกรณีรัฐบาล
ถนอม – ประภาส ภายใตรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2511

3.2 ประพฤติกรรม
ประพฤติกรรมทางการเมืองภายใตรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 

มไิดแตกตางจากเดิมมากนัก
ในดานประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้ง การนอนหลับทับสิทธิ์จะยังคงมีตอไป แมจะมี

บทบัญญัติกํ าหนดหนาที่ในการใชสิทธิเลือกตั้ง การนอนหลับทับสิทธิอาจมีมากขึ้น หากผลแหง 
‘การปฏิรูป’ ต่ํ ากวาความคาดหวังของประชาชน การซื้อขายเสียงจะยังคงมีอยูไปตราบเทาที่ 
รัฐธรรมนญูมิไดสรางกลไกความรับผิด (Accountability Mechanism) เพือ่บังคับใหรัฐบาลดํ าเนิน
นโยบายตามที่หาเสียง ตลาดการเมืองในโลกแหงความเปนจริงจะยังคงเปนตลาดปริวรรต
สาธารณะ (Public Exchange Market) ณ ทีซ่ึง่เงนิแลกกับคะแนนเสียง มิใชตลาดในอุดมคติ ณ ที่
ซึง่นโยบายแลกกับคะแนนเสียง (รังสรรค ธนะพรพันธุ 2542/2543)

 ในดานนักการเมือง การซื้อเสียงและการทุจริตการเลือกตั้งเพื่อเปนสมาชิก 
รัฐสภาจะยังคงมีตอไป แมวารัฐธรรมนูญและกฎหมายการเลือกตั้งฉบับใหมจะเขมงวดในการ 
ปองกันและปราบปรามการซื้อขายเสียง แตการซื้อขายเสียงเปนประพฤติกรรมอันยากแกการ
นิยามในสังคมที่ระบบความสัมพันธเชิงอุปถัมภฝงรากลึก ดังเชนสังคมไทย หากตองการปราบ
ปรามการซือ้ขายเสียง ก็ตองทํ าลายระบบความสัมพันธเชิงอุปถัมภ ซึ่งเกินความสามารถของคณะ
กรรมการการเลอืกตั้ง ทั้งยังมีคํ าถามพื้นฐานดวยวา ระบบความสัมพันธเชิงอุปถัมภสมควรแกการ
ทํ าลายหรือไม การปราบปรามการซื้อขายเสียงมีปญหายุงยากซับซอนมากขึ้นไปอีกเมื่อปรปกษ
หรือคูแขงทางการเมืองสรางหลักฐานเท็จ อันเปนเหตุใหตองเสียตนทุนปฏิบัติการในระดับสูงเกิน
กวาระดับอันสมควรเพื่อการปราบปรามดังกลาวนี้

                                                          
  เนื้อหาสวนนี้สรุปจากรังสรรค ธนะพรพันธุ (2542/2543 ; 2543 ค ;2543 ง)
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การยายพรรคของนักการเมืองจะยังคงมีตอไป เพียงแตมิไดมีความถี่และปริมาณ
มากเทาชวงกอนการเลือกตั้งครั้งแรกภายใตรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 เนื่องจากติดขัดดวย 
เงื่อนเวลาตามรัฐธรรมนูญและกฎหมายเลือกตั้ง โดยทั่วไปนักการเมืองจะยายจากพรรคที่ใหผล
ตอบแทนตํ่ าไปสูพรรคที่ใหผลตอบแทนสูง โดยที่ผลตอบแทนดังกลาวนี้มีทั้งที่เปนตัวเงินและมิใช
ตัวเงิน

การยายเขตการเลือกตั้งจะมีมากในการเลือกตั้ง 2–3 คร้ังแรก เนื่องจากการ 
เลอืกเขตเลอืกตั้งยังไมลงตัว อันเปนผลจากการแบงเขตเลือกตั้งใหมตามระบบเขตเดียว คนเดียว 
โดยทั่วไป นักการเมืองจะยายจากเขตที่มีโอกาสชนะการเลือกตั้งตํ่ าไปสูเขตที่มีโอกาสชนะการ
เลือกตั้งสูง

ตระกูลนักการเมืองจะเติบโตเดนชัดมากขึ้น โดยเฉพาะอยางยิ่งนักการเมืองภูธร 
เพราะมีการสืบมรดกทางการเมืองตามสายโลหิต เพื่อหาประโยชนจาก ‘ทุนยี่หอทางการเมือง’
(Political Brand Name Capital) อยางเต็มที่ (Coats and Dalton 1992 ; Lotts, Jr. 1987 ; 
1989)

เมือ่การเลอืกตัง้จบสิ้นลง การแยงชิงตํ าแหนงทางการเมืองยอมเปนปรากฏการณ
สามัญ หากรัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 ประสบความสํ าเร็จในการกํ าหนดกติกาวา  เฉพาะ ส.ส. ใน
ระบบบัญชีรายชื่อเทานั้นที่มีโอกาสดํ ารงตํ าแหนงรัฐมนตรี การแยงชิงอันดับในบัญชีรายชื่อพรรค
จะเปนไปอยางเขมขน กลุมหรือมุงการเมือแตละมุงจะใชอํ านาจตอรองเพื่อขอโควตา ส.ส. ในบัญชี
รายชือ่พรรคภายในอันดับที่คาดวาจะไดรับเลือกตั้ง ความแตกตางระหวาง ส.ส. จากการเลือกตั้ง
ระบบแบงเขต กับส.ส. จากระบบบัญชีรายชื่อก็คือ ส.ส. จากระบบแบงเขตตองมีความรับผิด 
(Accountability) ตอผูมสิีทธเิลือกตั้งในเขตการเลือกตั้งของตน สวน ส.ส. จากระบบบัญชีรายชื่อมี
ความรับผิดตอหัวหนากลุมและผูนํ าพรรค หาตองรับผิดตอประชาชนไม เพราะหัวหนากลุมและ 
ผูน ําพรรคเทานั้นที่จะชวยใหติดอันดับบัญชีรายชื่อพรรค

การซื้อขายเสียงในรัฐสภาอาจมีมากกวาเดิม พรรครัฐบาลอาจตองซื้อเสียงใน
วาระการประชมุที่สํ าคัญ เวนแตมีการจัดสรรผลประโยชนแก ส.ส. ในสังกัดอยางลงตัว มิฉะนั้น  
ส.ส. ทีม่าจากระบบการเลือกตั้งแบบแบงเขตอาจเปนตัวแปรในการสั่นคลอนรัฐบาล เนื่องจากถูก
กนัมใิหดํ ารงตํ าแหนงรัฐมนตรี

ในดานพรรคการเมือง รัฐธรรมนูญกํ าหนดโครงสรางสิ่งจูงในในการเติบโตจาก
ภายนอกมากกวาการเติบโตจากภายใน หากตลาดการเมืองคอยๆแปรเปลี่ยนไปเปนตลาดซื้อขาย
นโยบายมากขึ้น พรรคการเมืองจํ าเปนตองมีองคกรผลิตความคิด (Think Tank) ของตน รวมทั้ง
การจัดตั้งองครักษพิทักษพรรคเพื่อทํ าสงครามวจีกรรมกับพรรคการเมืองที่เปนปรปกษการเมือง 
การเมอืงระหวางกลุมภายในพรรคเดียวกัน หรือ Faction Politics ยงัคงเปนปมเงื่อนสํ าคัญในการ
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ศึกษาการเมืองไทย สมานฉันทภายในพรรคจะกอเกิดก็ตอเมื่อมีระบบการแบงปนสวนเกินทาง
เศรษฐกจิจากกระบวนการบริหารนโยบายอยางทั่วถึง

ในดานรฐัสภา รัฐสภาแปรสภาพเปนเวทีละครและเวทีตอรองผลประโยชนมากขึ้น 
รัฐสภาเปนเวทีละคร เพราะเหตุที่สมาชิกรัฐสภาตองการแสดงผลงานดวยการอภิปรายในวาระการ
ประชมุสํ าคญัทีม่ีการถายทอดวิทยุและ/หรือโทรทัศน ทั้งฝายคานและฝายรัฐบาลจะใชรัฐสภาเปน
สนามรบสํ าหรับการทํ าสงครามวจีกรรม รัฐสภาเปนเวทีตอรองผลประโยชน เพราะเปนสมรภู 
มิที่กลุมผลประโยชนตางๆผลักดันกฎหมายและมาตรการทางนโยบายที่เกื้อประโยชนของตน  
และคัดคานตอตานกฎหมายและมาตรการทางนโยบายที่ลิดรอนผลประโยชนของตน การที่ 
รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 มีบทบัญญัติสงเสริมการมีสวนรวมของประชาชน (People 
Participation) ยอมท ําใหการตอรองผลประโยชนในรัฐสภาทวีความเขมขนมากยิ่งขึ้น แตรัฐสภา
จะไมมีบทบาทในดานนิติบัญญัติเทาที่ควร เพราะรัฐธรรมนูญมีบทบัญญัติที่ลิดรอนหนาที่ในดาน
นติิบัญญติัของพรรคการเมืองขนาดเล็กที่มี ส.ส. นอยกวา 20 คน และลิดรอนเสรีภาพในการ 
น ําเสนอกฎหมายเกี่ยวดวยการเงิน โดยที ่ ส.ส. พรรคฝายคานหมดสิทธิในการเสนอรางกฎหมาย
ประเภทนี ้ และ ส.ส. พรรครัฐบาลจะนํ าเสอนกฎหมายประเภทนี้ไดก็แตโดยไดรับความเห็นชอบ
จากนายกรัฐมนตรี การลิดรอนหนาที่ของสมาชิกรัฐสภาในดานนิติบัญญัติ ยอมมีผลในการ 
สงเสรมิประพฤติกรรมเบี่ยงเบน สมาชิกรัฐสภาจะแยงชิงตํ าแหนงสํ าคัญในรัฐสภา และใชอํ านาจ
ตอรองในการผันงบประมาณไปสูเขตการเลือกตั้งของตน แมรัฐธรรมนญูจะมีบทบัญญัติปองปราม
ประพฤติกรรมเชนนี้ก็ตาม

ในดานรัฐบาล การแสวงหาผลประโยชนจากกระบวนการกํ าหนดและบริหาร
นโยบายทั้งโดยชอบและมิชอบจะยังคงมีตอไป โดยที่อาจมากกวาเดิม และซับซอนมากกวาเดิม 
คาใชจายทางการเมืองของพรรคการเมืองและผูนํ าพรรคที่ถีบตัวสูงขึ้นจะกดดันใหการฉอราษฎ 
บังหลวงและประพฤติมิชอบมีมากขึ้น โดยที่รูปแบบการดูดซับสวนเกินทางเศรษฐกิจโดยพื้นฐาน 
มไิดแตกตางจากที่เปนอยูมากนัก ดวยเหตุดังนี้ พรรคการเมืองจะกระเสือกกระสนเพื่อเปนผูจัดตั้ง
รัฐบาล หรือเขารวมรัฐบาล การมีฐานะเปนพรรคฝายคานทํ าใหอดอยากปากแหง

รัฐบาลที่มาจากการเลือกตั้งจะดํ าเนินนโยบายไปในทางสรางคะแนนนิยมทาง
การเมอืง โดยหวังคะแนนเสียงสูงสุดในการเลือกตั้งครั้งตอไป (Vote Gains Maximization) ดังบท
วิเคราะหของ Downs (1957) หากระบอบการเมืองขาดกลไกความรับผิด นโยบายที่เปนจริง 
(Actual Policy) อาจแตกตางจากนโยบายที่ใชในการหาเสียงเลือกตั้ง (Stated Policy) โดยที่
นโยบายทีใ่ชหาเสียง บางนโยบายหรือสวนใหญอาจมิไดนํ าไปดํ าเนินการเลย

รัฐบาลทีม่าจากการเลือกตั้งจะดํ าเนินนโยบายเพื่อเกื้อประโยชนเขตการเลือกตั้งที่
เปนฐานที่มั่นทางการเมือง ทั้งนี้ดวยการผันงบประมาณการลงทุนดานโครงสรางพื้นฐานทาง
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เศรษฐกิจ (Infrastructure Investment) ลงสูฐานทีม่ัน่ และผันงบพยุงราคาสินคาเกษตรลงสูฐานที่
มั่น ในขณะเดียวกันก็ตองดํ าเนินนโยบายเพื่อเกื้อประโยชนกลุมผลประโยชนทางเศรษฐกิจที่เปน
ฐานธนกิจการเมืองของพรรค เพราะพรรคอยูรอดทางการเงินมาไดดวยการเกื้อหนุนของกลุมผล
ประโยชนทางเศรษฐกิจ ในประวัติศาสตรการเมืองโลก รัฐบาลในระบอบประชาธิปไตยมิใชรัฐบาล
ของประชาชน โดยประชาชน และเพื่อประชาชน หากแตเปนรัฐบาลของกลุมผลประโยชน โดยกลุม
ผลประโยชน  และเพื่อกลุมผลประโยชน

กลุมผลประโยชนทางเศรษฐกิจจะรุกคืบไปยึดพื้นที่ในระบอบการเมืองมากขึ้น  
ทัง้ในรัฐสภาและในคณะรัฐมนตรี การสรางพันธมิตรเชิงยทุธศาสตร (Strategic Alliance) กับกลุม
ทนุสากล ท ําใหกลุมทุนไทยสามารถมีอิทธิพลในกระบวนการกํ าหนดนโบายเศรษฐกิจมากขึ้น แต
อิทธิพลดังกลาวนี้ถูกคานโดยขบวนการประชาชนและองคกรพัฒนาเอกชน ซึ่งสรางพันธมิตรเชิง
ยทุธศาสตรกับองคกรพัฒนาเอกชนระหวางประเทศ (International NGOs)

4. กระบวนการก ําหนดนโยบายเศรษฐกิจในประเทศไทย

4.1 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 ําหนดนโยบายจึงเปนกระบวนการทางการเมืองที่เกี่ยวกับตน
ทุนปฏิบัติการ การศึกษากระบวนการกํ าหนดนโยบายจึงเปนการศึกษา การเมืองวาดวยตนทุน
ปฏิบัติการ (Transaction – Cost Politics)

ศาสตราจารยโอลิเวอร วิลเลียมสัน (Oliver E. Williamson) เปนผูนํ าเสนอและ
พฒันาแนวความคิดวาดวยตนทุนปฏิบัติการ จนกอใหเกิดสาขาวิชา เศรษฐศาสตรวาดวยตนทุน
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ปฏิบัติการ (Transaction Cost Economics)17 ศาสตราจารยโจนาธาน มาซีย (Jonathan Macey)
นกักฎหมายและศาสตราจารยดักลาส นอรธ (Douglass C. North) นกัเศรษฐศาสตรสถาบันเปนผู
บุกเบกิในการศึกษาการเมืองดวยการวิเคราะหตนทุนปฏิบัติการ (Macey 1988 ; North, 1989 ; 
1990) โดยที่ศาสตราจารยอวนิาศ 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
เหลานี้ก็คือ รัฐธรรมนญู ข้ันตอนทีส่องวาดวยการเลนเกมตามกฎเกณฑหรือกติกาที่กํ าหนด (Play 
of the Game) ข้ันตอนทัง้สองนี้กลาวอีกนัยหนึ่งก็คือ การออกแบบรัฐธรรมนูญ (Constitutional 
Design) กับการกํ าหนดนโยบาย (Policy Formulation) ภายใตกรอบรัฐธรรมนูญที่ออกแบบ 
(Buchanan 1987)

กรอบการวิเคราะหที่ใชในบทความนี้อาศัยแบบจํ าลองที่พัฒนาใน รังสรรค  
ธนะพรพันธุ (2532/2539) ซึง่ผสมผสานองคความรูของสํ านักเศรษฐศาสตรนีโอคลาสสิกเขากับ
สํ านกัเศรษฐศาสตรการเมือง ภายใตการวิเคราะหของสํ านักเศรษฐศาสตรนโีอคลาสสิก นโยบาย
เศรษฐกจิมีฐานะเปนสินคาประเภทหนึ่ง (Economic Policy as a Commodity) ซึง่มีอุปสงคและ
อุปทาน และมีตลาด18 ตลาดนโยบายเศรษฐกิจเปนที่ซึ่งอุปสงคและอุปทานมปีฏิสัมพันธ นโยบาย
เศรษฐกิจเกิดจากปฏิสัมพันธดังกลาวนี้ การวิเคราะหตลาดนโยบายเศรษฐกิจของสํ านัก 
นีโอคลาสสิกมุงแจกแจงที่มาที่ไปของอุปสงคและอุปทาน เพื่อตอบคํ าถามวา อุปสงคที่มีตอ
นโยบายเศรษฐกิจนโยบายหนึ่งนโยบายใดมาจากไหน และใครเปนผูผลิตนโยบายเศรษฐกิจนั้น 
การศึกษาตลาดนโยบายเศรษฐกิจในฐานะตลาดสินคาหรือบริการสามารถอาศัยกรอบการ
วิเคราะหของสาขาเศรษฐศษสตรอุตสาหกรรมได ทั้งนี้ดวยการศึกษาตลาดนโยบายเศรษฐกิจใน
ดานโครงสราง (Structure) ประพฤติกรรม (Conduct) และผลปฏิบัติการ (Performance)

แตกรอบการวิเคราะหของสํ านักเศรษฐศาสตรนีโอคลาสสิกไมเพียงพอแกการทํ า
ความเขาใจตลาดนโยบายเศรษฐกิจในประเทศไทย เพราะนโยบายเศรษฐกิจในประเทศไทยมิได
เปนผลจากปฏิสัมพันธระหวางอุปสงคกับอุปทานเทานั้น หากยังเปนผลจากกลุมเหตุปจจัยอีก
อยางนอย 2 กลุม อันไดแก ระบบทุนนิยมโลก (World Capitalism) และโครงสรางสวนบนของ
ระบบเศรษฐกิจ (Super Structure)

                                                          
17 บทสํ ารวจสถานะแหงความรูวาดวยตนทุนปฏิบัติการ ดู Williamson (1989)
18 คํ าบรรยายลักษณะของนโยบายเศรษฐกิจในฐานะสินคา โปรดอาน รังสรรค ธนะพรพันธุ (2539 : 20 – 21)
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กลาวโดยสรุปก็คือ ปฏิสัมพนัธในตลาดนโยบายเศรษฐกิจเกิดจากกลุมเหตุปจจัย
อยางนอย 4 กลุม ไดแก

(1) ระบบทุนนิยมโลก เหตุปจจัยในกลุมนี้ประกอบดวยระเบียบเศรษฐกิจ
ระหวางประเทศ (International Economic Order) บทบาทของประเทศมหาอํ านาจ (โดยเฉพาะ
อยางยิ่งสหรัฐอเมริกา สหภาพยุโรป และญีปุ่น) 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 กลุมผูผลิตนโยบายเศรษฐกิจ ประกอบดวยชนชั้นนํ า
ทางอํ านาจ (Power Elites) ขุนนางนักวิชาการ (Technocrats) พรรคการเมืองและรัฐสภา

(4) อุปสงคที่มีตอนโยบาย อุปสงคทีม่ตีอนโยบายมาจากกลุมผลประโยชนทาง
เศรษฐกิจ (Interest Groups) ส่ือมวลชน นกัวิชาการ และขบวนการประชาชนและองคกรพัฒนา
เอกชน

ในบรรดากลุมเหตุปจจัยทั้ง 4 กลุมนี้อาจจํ าแนกตามขั้นตอนการกํ าหนดนโยบาย
ออกเปน 2 กลุม กลาวคือ (ดูตารางที่ 3 ประกอบ)

กลุมที่หนึ่ง ไดแก กฎหรือกติกา อันประกอบดวยกฎหรือกติการะหวางประเทศ
และภายในประเทศ กฎหรือกติการะหวางประเทศ ไดแก ระเบียบเศรษฐกิจระหวางประเทศ ขอ 
ตกลงหรือสัญญาระหวางประเทศ ทั้งในรูปทวิภาคี (Bilateral Agreements) และพหุภาคี 
(Multilateral Agreements) กฎหรอืกติกาภายในประเทศ ไดแก ระบอบการเมืองการปกครอง  
รัฐธรรมนญู และกฎหมาย รวมทั้งกติกาโดยนัย (Implicit Rule) ซึง่ไมมีลายลักษณอักษร ดังเชน
จารีตประเพณีและระบบความสัมพันธเชิงอุปถัมภ

กฎหรอืกตกิาม ี 2 สถานะ สถานะหนึ่งมีบทบาทในการกํ าหนดสภาพแวดลอมใน
ตลาดนโยบายเศรษฐกิจ และกํ าหนดขอจํ ากัดในการกํ าหนดนโยบาย (Policy Constraints) อีก
สถานะหนึง่เปนตัวนโยบายที่รัฐบาลตองปฏิบัติ แตกฎหรือกติกามิไดดํ ารงอยูชั่วกัปชั่วกัลป หากแต
มีการเปลี่ยนแปลงเปนครั้งเปนคราว โดยที่กระบวนการผลักดันและตอรองเพื่อใหมีการเปลี่ยน
แปลงกฎหรอืกตกิาดังกลาวนี้มีลักษณะดุจเดียวกับกระบวนการกํ าหนดนโยบายโดยทั่วไป

กลุมที่สอง ไดแก ตัวละครที่มีบทบาทในกระบวนการกํ าหนดนโยบาย ตัวละคร
ดังกลาวนีป้ระกอบดวยตัวละครภายในประเทศ อันไดแก ชนชั้นนํ าทางอํ านาจ ขุนนางนักวิชาการ 
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รัฐสภา และพรรคการเมืองทางดานอุปทาน และกลุมผลประโยชน ขบวนการประชาชน ส่ือมวลชน 
นกัวชิาการ และราษฎรทางดานอุปสงค กับตัวละครภายนอกประเทศ อันไดแก องคกรโลกบาล 
ประเทศมหาอ ํานาจ บรรษัทระหวางประเทศ และขบวนการประชาชนระหวางประเทศ

ปฏิสัมพันธระหวางกลุมเหตุปจจัยทั้งสี่ในกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจ
เปนไปตามแผนภาพที่ 1 ลูกศรบงบอกทิศทางของอิทธิพลของเหตุปจจัยแตละกลุม19

ตารางที่ 3
กฎหรอืกติกาและผูเลนเกมในตลาดนโยบายเศรษฐกิจ

กลุมเหตุปจจัย กฎหรือกติกา ผูเลนเกม
I.    ระบบทุนนิยมโลก ระเบียบเศรษฐกิจระหวางประเทศ

ขอตกลงหรือสัญญาระหวางประเทศทั้ง
       ทวิภาคีและพหุภาคี

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
พรรคการเมือง
รัฐสภา

                                                          
19 คํ าอธิบายแบบจํ าลองโดยละเอียด โปรดอาน รังสรรค ธนะพรพันธุ (2532/2539 บทที่ 2)
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แผนภาพที ่1 กระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจ

โครงสรางสวนบนของระบบเศรษฐกิจ
• ระบอบการเมืองการปกครอง
• ระบบความสัมพันธเชิงอุปถัมภ

อุปทานของนโยบาย
• ชนชั้นนํ าทางอํ านาจ
• ขุนนางนักวิชาการ
• รัฐสภา
• พรรคการเมือง

ตลาด

นโยบายเศรษฐกิจ

อุป

• ก
• ข
• ส
• น
• ร

ระบบทุนนิยมโลก
• ระเบียบเศรษฐกิจระหวางประเทศ

และขอตกลงระหวางประเทศ
• องคกรโลกบาล
• ประเทศมหาอํ านาจ
• บรรษัทระหวางประเทศ
• ขบวนการประชาชนระหวางประเทศ

(4)

)

(8)

)

(3)
(5)
(6
สงคของนโยบาย

ลุมผลประโยชน
บวนการประชาชน
(7)
 ื่อมวลชน
ักวิชาการ
าษฎร
(1
 (2)
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4.2 กระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจกอนการบังคับใชรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540

4.21 ชวงเวลาระหวางป 2475 - 251620

         ลักษณะเดนของชวงเวลาระหวางป 2475 – 2516 ก็คือ สังคมการเมืองไทย
ตกอยูภายใตระบอบการเมืองการปกครองแบบเผด็จการ/คณาธิปไตยเปนดานหลัก ภายใตระบอบ
การเมอืงดงักลาวนี ้กลุมเหตุปจจัยดานอุปทานมีอิทธิพลตอกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจ
เหนือกวากลุมเหตุปจจัยดานอุปสงค (ดูแผนภาพที่ 1) ประชาชนไมมีสวนรวมในกระบวนการ
ก ําหนดนโยบาย เพราะกรอบกติกาของสังคมเศรษฐกิจไมเกื้อกูลการมีสวนรวม กลุมผลประโยชน
ทางเศรษฐกจิ ซึง่ยงัไมเขมแข็งมิอาจเรียกรองและผลักดันนโยบายอยางมีประสิทธิผล พอคานาย
ทุนเปนฝายสยบตอกลุมผูนํ าทางการเมือง เพื่ออาศัยอํ านาจทางการเมืองในการแสวงหาผล
ประโยชนทางเศรษฐกิจ ชนชั้นนํ าทางอํ านาจและขุนนางนักวิชาการครอบงํ าตลาดนโยบาย
เศรษฐกิจ ปฏิสัมพันธในตลาดนโยบายเกือบจะไมมี หากจะมีก็แตการสนองตอบตอกลุมพอคา
นายทนุผูใกลชิดผูนํ าเผด็จการทั้งฝายทหารและพลเรือน

ระบบทนุนยิมโลกมอิีทธิพลตอกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจ เนื่องเพราะ
ระบบเศรษฐกิจไทยเปนระบบเศรษฐกิจแบบเปด และตองพึ่งพิงประเทศมหาอํ านาจทั้งในฐานะ
ตลาดรองรบัสินคาออกและในฐานะผูผลิตสินคาขั้นกลาง วัตถุดิบ และสินคาประเภททุน รวมทั้ง
เทคโนโลยี ปอนแกระบบเศรษฐกิจไทย ประเทศมหาอํ านาจโดยเฉพาะอยางยิ่งสหรัฐอเมริกามี 
บทบาทสํ าคัญในกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจ โดยเฉพาะอยางยิ่งในดานการใหความ
ชวยเหลือทางเศรษฐกิจและทางวิชาการ ผูเชี่ยวชาญชาวอเมริกันมีบทบาทสํ าคัญในการชี้นํ า
นโยบายทัง้ในกระทรวงการคลัง กระทรวงอตุสาหกรรม กระทรวงเกษตรและสหกรณ และสํ านัก 
งบประมาณ ในประการสํ าคัญ มีบทบาทชี้นํ าการกํ าหนดยุทธศาสตรการพัฒนาและวางแผน
พัฒนาเศรษฐกิจแหงชาติ นับต้ังแตประเทศไทยเปนภาคีกองทุนการเงินระหวางประเทศและ
ธนาคารโลกในป 2492 เปนตนมา องคกรโลกบาลทั้งสองก็แผอิทธิพลในตลาดนโยบายเศรษฐกิจ
ในประเทศไทย ในขณะที่กองทุนการเงินระหวางประเทศมีอิทธิพลตอการกํ าหนดนโยบาย 
เศรษฐกิจมหภาค นโยบายการเงิน และนโยบายการคลัง ธนาคารโลกมีอิทธิพลตอการวางแผน
พัฒนาและการเลือกยุทธศาสตรการพัฒนา องคกรโลกบาลและประเทศมหาอํ านาจผสานกันใน
การผลกัดนัใหรัฐบาลไทยละทิ้งนโยบายเศรษฐกิจชาตินิยม ซึ่งเปนนโยบายหลักระหวางป 2475 – 
2500 และหนัเหสูแนวทางเสรีนิยมทางเศรษฐกิจ

                                                          
20 รายละเอียดดู รังสรรค  ธนะพรพันธุ (2532/2539 : 146 - 154)
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ระบอบการเมืองการปกครองในฐานะโครงสรางสวนบนของระบบเศษฐกิจ 
มีบทบาทในการกํ ากับตลาดนโยบาย การมีสวนรวมของประชาชนขึ้นอยูกับประเภทของระบอบ
การเมืองการปกครอง ปฏิสัมพนัธในตลาดนโยบายเศรษฐกิจระหวางอุปสงคกับอุปทานจะมีหรือไม 
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 หาไดเปนผลจากการใช
พลงัทางการเมืองนอกระบบราชการไม

มรรควิถีในการดูดซับสวนเกินทางเศรษฐกิจของกลุ มพลังอํ ามาตยาธิปไตย
ประกอบดวยการจัดตั้งรัฐวิสาหกิจ การยึดธนาคารพาณิชยเปนฐาน การจัดตั้งวิสาหกิจอิทธิพล 
รวมตลอดจนการดูดซับสวนเกินทางเศรษฐกิจจากกระบวนการจัดจางจัดซื้อในระบบราชการ
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4.22 ชวงเวลาระหวางป 2516 – 253121

 การเปลีย่นแปลงทางการเมืองเดือนตุลาคม 2516 มีผลตอระบอบการเมืองการ
ปกครอง สังคมการเมืองไทยมีลักษณะประชาธิปไตยมากขึ้น ตลอดชวงเวลาระหวางป 2516 – 
2531 มีการตอสูระหวางกลุมพลังประชาธิปไตยกับกลุมพลังอํ ามาตยาธิปไตย ซึ่งโนมเอียงหนุน
เนื่องระบอบเผด็จการ/คณาธิปไตย มีการลมและรางรัฐธรรมนูญ จากรัฐธรรมนูญที่มีลักษณะ
ประชาธิปไตย ดุจดังรัฐธรรมนูญฉบับป 2517 ไปสูรัฐธรรมนูญที่มีลักษณะเผด็จการ ดุจดัง 
รัฐธรรมนญูฉบบัป 2519 การตอสูระหวางกลุมพลังทั้งสองนํ ามาซึ่งระบอบ ‘เผด็จการครึ่งใบ’ ซึ่ง
รองรับโดยรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2521

การเปลี่ยนแปลงทางการเมืองดังกลาวขางตนนี้มีผลกระทบตอกติกาและสภาพ
แวดลอมในตลาดนโยบายในทางที่การมีสวนรวมของประชาชนมีมากขึ้น แตการมีสวนรวม 
ดังกลาวนี้เปนไปอยางไมเสมอภาคและมีลักษณะไรสมมาตร กลุมพอคานายทุนที่มีการจัดตั้ง
สามารถสรางแรงกดดันตอนโยบายได โดยมีองคกรแกนดังเชนหอการคาไทย สมาคมธนาคารไทย 
และตอมาสภาอตุสาหกรรมแหงประเทศไทยเปนหัวหอก ผูประกอบการในอุตสาหกรรมตางๆผนึก
ตัวในการจัดตั้งสมาคมการคาเพื่อเปนกลไกในการผลักดันนโยบาย กลุมเกษตรกรมิไดมีพลังใน
การขับดันนโยบายมากเทากลุมพอคา นายทุน ชาวนามีพลังขับดันนโยบายอยางออนระโหย  
เนื่องเพราะตนทุนปฏิบัติการในการรวมกลุมสูง เฉพาะกลุมเกษตรกรซึ่งสามารถรวมกลุมอยาง
เหนียวแนนจึงไดประโยชนจากการผลักดันนโยบาย 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
เศรษฐกิจมหภาค อันประกอบดวยนโยบายการคลัง นโยบายการเงิน และนโยบายการบริหารหนี้
สาธารณะ รวมตลอดจนการยึดกุมการกํ าหนดยุทธศาสตรการพัฒนาเศรษฐกิจและยุทธศาสตร
การพฒันาอตุสาหกรรม กระนั้นก็ตาม โครงสรางชนชั้นนํ าทางอํ านาจเริ่มแปรเปลี่ยนไป มิไดถูก

                                                          
21 รายละเอียดดู รังสรรค  ธนะพรพันธุ (2532/2539 : 154 - 160)
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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 
ตัดสินใจยังไมผอนคลาย รวมทั้งการดูดซับสวนเกินทางเศรษฐกิจจากกระบวนการกํ าหนดและ
บริหารนโยบายเศรษฐกิจ เพียงแตวา ในชวงเวลานี้สวนเกินทางเศรษฐกิจเร่ิมร่ัวไหลออกจากระบบ
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ราชการ กลุมพลงัอํ ามาตยาธิปไตยมิอาจผูกขาดการดูดซับสวนเกินทางเศรษฐกิจจากกระบวนการ
ก ําหนดและบรหิารนโยบายเศรษฐกิจได อันเปนผลจากการเปลี่ยนโครงสรางชนชั้นทางอํ านาจ

4.23 ชวงเวลาระหวางป 2531 – 2540

บทเฉพาะกาลตามรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2521 ส้ินสุดลงในป 
2531 นายกรฐัมนตรตีองเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎร การสิ้นสุดอายุบทเฉพาะกาลดังกลาวนี้อาจ
ถอืไดวาเปนการสิ้นสุดของระบอบ ‘เผด็จการครึ่งใบ’ แตสังคมการเมืองไทยยังมิอาจเปลี่ยนผานไป
สูระบอบประชาธิปไตย สวนหนึ่งเปนเพราะรัฐธรรมนูญฉบับป 2521 ซึ่งเปนผลการรอมชอม
ระหวางรัฐธรรมนญูฉบบัป 2517 กับฉบับป 2519 มิไดมีความเปนประชาธิปไตยมากนัก อีกสวน
หนึง่เปนเพราะอ ํานาจทางการเมืองตกอยูกับกลุมนักเลือกตั้ง ซึ่งสวนสํ าคัญอาศัยการซื้อเสียงและ
การทุจริตการเลือกตั้งเขาไปเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎร และใชอํ านาจทางการเมืองดูดซับ 
สวนเกนิทางเศรษฐกิจ ทั้งโดยชอบและมิชอบกฎหมาย ดังที่ รังสรรค ธนะพรพันธุ (2544ก) ชี้ให
เห็น ระบอบอํ ามาตยาธปิไตยมิไดเปลี่ยนไปสูระบอบประชาธิปไตย หากแตเปลี่ยนไปสูระบอบยียา
ธิปไตย อันถูกครอบงํ าโดยนักเลือกตั้งเผายี้ การตอสูทางการเมืองในชวงเวลาดังกลาวนี้ 
เปนการตอสูสามเสาระหวางกลุมพลังประชาธิปไตย กลุมพลังอํ ามาตยาธปิไตย และกลุมพลังยียา
ธปิไตย ในขณะที่การรัฐประหารเดือนกุมภาพันธ 2534 เปนชัยชนะของกลุมพลังอํ ามาตยาธิปไตย 
ซึ่งตองการยื้อแยงสวนเกินทางเศรษฐกิจจากกระบวนการกํ าหนดและบริหารนโยบายเศรษฐกิจ
กลบัคืนมา เหตุการณพฤษภาคม 2535 เปนชัยชนะของกลุมพลังประชาธิปไตย แตการที่กลุม 
พลังประชาธิปไตยมิอาจรุกคืบเขาไปยึดพื้นที่ในทางการเมืองในระบบรัฐสภาได ทํ าใหกลุมยียา 
ธปิไตยกลับเปนฝายเสพสุขจากเหตุการณพฤษภาทมิฬ 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
โลกบาลกํ าลังรุกคืบไปสูการเปดเสรีในดานการลงทุนระหวางประเทศ (Multilateral Agreement 
on Investment)
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ประการที่สอง การแทรกแซงของรัฐบาลประเทศมหาอํ านาจ โดยเฉพาะอยางยิ่ง
สหรัฐอเมริกามมีากกวายุคสมัยใด การแทรกแซงมีลักษณะกาวราว ดวยการใช Omnibus Trade 
and Competitiveness Act of 1988 เปนเครือ่งมือในการขมขูใหรัฐบาลไทยดํ าเนินนโยบายเสรี
นิยมทางเศรษฐกิจ การกอตัวและการแผอิทธิพลของลัทธิเอกภาคีนิยมดานสิ่งแวดลอม 
(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 าคัญยิ่งในการกระแสการคาโลก ความ
สํ าคัญของบรรษัทระหวางประเทศจึงเปนประเด็นที่ผูมีอํ านาจในการกํ าหนดนโยบายตองคํ านึงถึง 
ในอีกดานหนึ่ง บรรษัทระหวางประเทศอาศัยรัฐบาลของตนในการกดดันใหรัฐบาลไทยเลิก
นโยบายทีขั่ดผลประโยชนของกลุมทุนสากล และปรับเปลี่ยนนโยบายไปสูแนวทางที่เกื้อประโยชน
ของกลุมทุนสากล

การแทรกตัวของกลุมทุนสากลเขาสูกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจใน
ประเทศไทยชวยเสริมสงฐานะของกลุมทุนไทย กลุมทุนไทยจํ านวนมากมีธุรกิจรวมทุน (Joint 
Venture) กับกลุมทุนสากล หรือมีสัญญาเปนพันธมิตรเชิงยุทธศาสตร (Strategic Alliance 
Agreement) กบักลุมทนุสากล ในดานหนึ่ง กลุมทุนไทยรุกเขาไปยึดพื้นที่ในตลาดการเมือง ทั้ง
คณะรฐัมนตร ี สภาผูแทนราษฎร และวุฒิสภา ในอีกดานหนึ่งกลุมทุนไทยอาศัยความสัมพันธที่มี
กบักลุมทนุสากลในการกดดันกระบวนการกํ าหนดนโยบายของรัฐบาลไทย โดยที่กลุมทุนสากลได
ประโยชนจากเครือขายความสัมพันธทางการเมืองในประเทศไทยของกลุมทุนไทยเปนผลตางตอบ
แทน

ปรากฏการณใหมในชวงนี้ ก็คือ การเติบโตของขบวนการประชาชนและองคกร
พฒันาเอกชน ทัง้ภายในประเทศและระหวางประเทศ การเติบโตดังกลาวนี้กอใหเกิดภาวะการคาน
อํ านาจ (Countervailing Power) ในตลาดนโยบาย ในขณะที่ขบวนการประชาชนและองคกร
พัฒนาเอกชนภายในประเทศคานอํ านาจกลุมทุนไทย ขบวนการประชาชนและองคกรพัฒนา 
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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
การเมือง อันเปนที่มาของรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540
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5. กระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจภายใตรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  
      พ.ศ. 2540

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มีผลกระทบตอกระบวนการ
ก ําหนดนโยบายเศรษฐกิจในประเทศไทยอยางนอย 3 ดาน ไดแก

(1) กฎกติกาในตลาดนโยบายเศรษฐกิจ
(2) การจดัองคกรในการกํ าหนดนโยบาย
(3) เนือ้หาของนโยบาย

5.1 กฎกตกิาในตลาดนโยบายเศรษฐกิจ

ดังไดกลาวในหัวขอ 2.1 แลววา รัฐธรรมนญูเปนอภิมหาสถาบัน ซึ่งมีบทบาท 
ในการก ําหนดกฎกติกาหรือสถาบันในสังคม รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มี 
บทบาทสํ าคัญในการจัดระเบียบใหมทางตลาดการเมือง โดยเฉพาะอยางยิ่งการจัดระเบียบใน
ตลาดนโยบายเศรษฐกิจ กฎกติกาเหลานี้อาจจํ าแนกออกเปน 9 กลุม (ดูตารางที่ 4) 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) ธรรมนญูทางการเงิน (Monetary Constitution)
(8) กฎหมายเกี่ยวดวยการเงิน
(9) กฎการลงคะแนนเสียง (Voting Rule)

 ในบรรดากฎกติกาหรือสถาบันที่มีบทบาทกํ ากับตลาดนโยบายดังกลาวนี้ เมื่อ
พิเคราะหอยางรอบดานแลว จะเห็นไดวาเปนกฎกติกาหรือสถาบันที่มีเปาหมายในการทํ าให
ระบอบการเมืองการปกครองมีธรรมาภิบาล (Good Governance) โดยเฉพาะอยางยิ่งกฎกติกาใน
สวนที่เกี่ยวกับการมีสวนรวมของประชาชน ความโปรงใส ความรับผิด และการกระจายอํ านาจ 
สวนกฎกติกาเกี่ยวกับธรรมนูญการคลัง ธรรมนญูการเงิน และกฎหมายเกี่ยวดวยการเงิน มีผล
กํ ากับการบริหารนโยบายเศรษฐกิจมหภาคเปนดานหลัก ทายที่สุด กฎการลงคะแนนเสียงเปน
เกณฑในการกํ าหนดกฎกติกาและสถาบันอื่นๆ
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การที่รัฐธรรมนญูก ําหนดกฎกติกาที่เกื้อกูลใหมีธรรมาภิบาล หาไดหมายความวา
ธรรรมาภิบาลจะกอเกิดไดโดยงาย เพราะธรรมาภิบาลเปนเรื่องของวฒันธรรม กระบวนการนํ ากฎ
เกณฑเกี่ยวกับธรรมาภิบาลบรรจุไว ในรัฐธรรมนูญ หรือกระบวนการรัฐธรรมนุญานุวั ติ
(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
เสยี บางกรณตีนทุนปฏิบัติการเปนภาระของแผนดิน แตบางกรณีเปนภาระของประชาชนในฐานะ
ปจเจกบุคคลและในฐานะขบวนการ หากตนทุนปฏิบัติการที่ตองเสียสูงมากเกินไป กฎกติกาที่
ก ําหนดอาจมีผลเบี่ยงเบนจากเจตนารมณ

5.11 การมสีวนรวมของประชาชน
 การมีสวนรวมของประชาชนในกระบวนการกํ าหนดนโยบายนับเปนธรรมาภิบาล
ที่สํ าคัญ รัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 ใหความสํ าคัญแกประเด็นนี้มากกวารัฐธรรมนญูฉบับอ่ืนๆ แต
ประชาชนตองเผชิญเสนทางที่ยากลํ าบากในการมีสวนรวมทางการเมือง หากระบบการเมืองและ
ระบบบราชการยังไมยอมรับการมีสวนรวมของประชาชนเปนวัฒนธรรม

ประการแรก การชุมนุมของประชาชนเพื่อเรียกรองหรือคัดคานนโยบายถูกมอง
วาเปนการสรางความไมสงบ จนรัฐบาลบางชุดถึงกับใชกํ าลังปราบปราม แมรัฐธรรมนูญจะมีบท
บัญญติัใหหลักประกันในเรื่องเสรีภาพในการรวมกลุมและชุมนุมก็ตาม
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ประการที่สอง แมวารัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มีผลบังคับ
ใชมากวา 3 ป แตก็ยังไมมีการดํ าเนินการตรากฎหมายเพื่อรองรับและอนุวัตรตามรัฐธรรมนูญใน
ประเดน็สทิธแิละเสรีภาพ  โดยเฉพาะอยางยิ่งประเด็นสิทธิชุมชน

ประการที่สาม แมรัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 มีบทบัญญัติใหประชาชนมีสิทธิใน
การเสนอรางกฎหมาย ทั้งระดับชาติและระดับทองถิ่น แตตนทุนปฏิบัติการคอนขางสูงและตกเปน
ภาระของขบวนการประชาชน เพราะตองรวบรวมประชาชนที่มีสิทธิเลือกตั้งไมนอยกวา 50,000 
คนมาเขาชื่อรองขอตอประธานรัฐสภา (ม. 170) หรือประธานสภาทองถิ่น (ม.287) แลวแตกรณี 
โดยที่ตองเสนอรางกฎหมายดวย ตนทุนปฏิบัติการที่สูงมากนี้ยอมเปนเหตุใหการเขาชื่อเสนอราง
กฎหมาย ทัง้ระดับประเทศและระดับทองถิ่นเปนไปไดยาก อนึ่ง ขอใหสังเกตวา รัฐธรรมนูญฉบับป 
2540 ไมยนิยอมใหสมาชิกสภาผูแทนราษฎรเสนอรางกฎหมายในนามปจเจกบุคคล หากแตตอง
เปนมตขิองพรรค และตองมีสมาชิกสภาผูแทนราษฎรสังกัดพรรคเดียวกันลงนามรับรองอยางนอย 
20 คน ซึง่มผีลในการลิดรอนหนาที่ดานนิติบัญญัติของ ส.ส. และลิดรอนบทบาทของพรรคการ
เมอืงขนาดเลก็ หากยินยอมให ส.ส. สามารถเสนอรางกฎหมายในนามปจเจกบุคคล โดยยกเลิก
บทบัญญัติที่ลิดรอนบทบาทของพรรคการเมืองขนาดเล็ก ราษฎรยอมสามารถยื่นเสนอราง
กฎหมายผาน ส.ส. ของตนได โดยมิจํ าตองรวบรวมประชาชนจํ านวน 50,000 คน อันเปนการลด
ตนทนุปฏบัิติการในการเสนอรางกฎหมายของประชาชน

ประการที่สี่ ระเบียบสํ านักนายกรัฐมนตรีเกี่ยวกับการไตสวนสาธารณะมิได 
สอดรับกับวัฒนธรรมการมีสวนรวมของประชาชน การไตสวนสาธารณะมีจุดประสงคที่จะรับฟง
ความเหน็ของสาธารณชนเกี่ยวกับผลดีและผลเสียของโครงการและกิจกรรมตางๆ โดยเฉพาะอยาง
ยิ่งจากประชาชนที่ไดรับผลกระทบทั้งโดยตรงและโดยออม การณปรากฏวา โครงการหลายตอ
หลายโครงการรเิร่ิมและดํ าเนินการโดยหนวยราชการ รัฐวิสาหกิจ และองคการของรัฐ กอนที่จะมี
การท ําประชาพิจารณ แมผลการไตสวนสาธารณะจะปรากฏในทางลบ ก็มิอาจลมเลิกโครงการได 
ในหลายตอหลายกรณีแทนที่กระบวนการประชาพิจารณจะชวยบรรเทาความขัดแยงในสังคม กลับ
สรางความตึงเครียดมากยิ่งขึ้น ตราบเทาที่วัฒนธรรมอํ านาจนิยมยังฝงรากลึกในระบบราชการ 
การมสีวนรวมของประชาชนจะยังไมมีพื้นที่ในภาครัฐบาล

5.12 ความโปรงใส
รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 ใหความสํ าคัญแกความโปรงใสในฐานะธรรมาภิบาล

สํ าคญั เพราะความโปรงใสชวยปองกันการฉอราษฎรบังหลวง การทุจริตประพฤติมิชอบ และการ
ฉอฉลอํ านาจ อีกทั้งเปนกลไกในการกระตุนใหหนวยงานของรัฐปรับปรุงประสิทธิภาพการทํ างาน 
แตรัฐบาลที่ผานมามิไดตรากฎหมายหรือแกไขกฎหมายเพื่อสนองตอบเจตนารมณของรัฐธรรมนูญ 
พระราชบัญญัติขาวสารขอมูลของราชการ พ.ศ. 2540 ซึ่งบังคับใชกอนรัฐธรรมนญูฉบับป 2540 มิ
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อาจเปนกลไกในการกอใหเกิดความโปรงใสได เพราะนอกจากกระบวนการพิจารณาเปดเผยขอมูล
ขาวสารของทางราชการจะเปนไปอยางเชื่องชาแลว ยังไมมีบทลงโทษหนวยราชการที่ฝาฝน    
กฎหมายอีกดวย การณปรากฏวา แมคณะกรรมการขอมูลขาวสารของราชการจะมีมติใหหนวย
ราชการเปดเผยขอมูลขาวสารแกสาธารณชน แตก็มีตัวอยางหนวยราชการที่ด้ือแพงไมปฏิบัติตาม
ขอวนิจิฉัยของคณะกรรมการดังกลาว การขาดกฎหมายรองรับปรัชญาความโปรงใส กระบวนการ
พิจารณาที่ลาชา และการดื้อแพงของหนวยราชการ ทํ าใหตนทุนปฏิบัติการในการเปดเผยขอมูล
ขาวสารของราชการสูงโดยไมสมควร ตนทุนเหลานี้ตกเปนภาระของประชาชนผูรองขอขอมูล

หากระบบราชการและภาคการเมืองยังไมยอมรับวัฒนธรรมความโปรงใสเปน
สวนหนึ่งของวิถีแหงชีวิต กระบวนการกํ าหนดนโยบายยอมขาดความโปรงใสตอไป การรองขอ
ความโปรงใสซึ่งตองเสียตนทุนปฏิบัติการสูงยอมทํ าใหเสียงรองขอออนระโหยไปในทายที่สุด

5.13 ความรับผิด

แมความรับผิดเปนธรรมภิบาลที่สํ าคัญ แตรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พ.ศ. 2540 ลมเหลวในการสรางกลไกความรับผิด (Accountability Mechanism) ทํ าใหรัฐ 
ธรรมนูญฉบับนี้มิไดแตกตางจากรัฐธรรมนูญฉบับอ่ืนๆ ความรับผิดเปนกลไกสํ าคัญในการ 
แปรเปลี่ยนตลาดการเมือง จากตลาดที่นักการเมืองนํ าเงินแลกกับคะแนนเสียง (ตลาดปริวรรต
สาธารณะในความเปนจริง ดูแผนภาพที่ 3) ไปสูตลาดที่นักการเมืองนํ านโยบายแลกกับคะแนน
เสยีง (ตลาดปริวรรตสาธารณะในอุดมคติ ดูแผนภาพที่ 2) ขอเท็จจริงปรากฏวา นักการเมืองและ
พรรคการเมืองมักจะโฆษณานโยบายในการหาเสียง แตเมื่อไดรับเลือกตั้งและมีโอกาสจัดตั้ง 
รัฐบาลแลว กลบัตระบัดสัตยมิไดนํ านโยบายที่ใชหาเสียงไปดํ าเนินการ การขาดความนาเชื่อถือใน
การรักษาพันธสัญญา (Credible Commitment) ท ําใหตลาดการเมืองมิอาจพัฒนาไปสูตลาดใน
อุดมคตไิด เพราะราษฎรมิอาจแนใจไดวา  เมื่อจายเงิน (คะแนนเสียง) ไปแลว  จะไดรับบริการการ
เมอืง (นโยบาย) เปนผลตางตอบแทน ดวยเหตุดังนี้ ราษฎรจึงยินดีรับเงินแลกกับคะแนนเสียง แทน
ทีจ่ะรอดวยความหวังลมๆแลงๆวาจะไดรับบริการความสุขจากนักการเมือง22

การบังคับใหรัฐบาลแถลงนโยบายวา นโยบายที่รัฐบาลแถลงตอรัฐสภาประกอบ
ดวยนโยบายตามแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ ตามหมวด 5 แหงรัฐธรรมนญูฉบับป 2540 มากนอย
เพยีงใด และตองรายงานแสดงผลการดํ าเนินการ รวมทั้งปญหาและอุปสรรคเสนอตอรัฐสภาปละ
หนึ่งครั้ง เปนการสรางกลไกความรับผิดตอสภารางรัฐธรรมนูญ หาใชกลไกความรับผิดตอ 
ประชาชนไม เพราะสภารางรัฐธรรมนญูไมเคยขอประชามติกวา ประชาชนตองการแนวนโยบาย 
พืน้ฐานแหงรัฐ ตามหมวด 5 หรือไม
                                                          
22 การวิเคราะหประเด็นนี้โดยละเอียด ดู รังสรรค  ธนะพรพันธุ (2542/2543)
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แผนภาพที่ 2
ตลาดปริวรรตสาธารณะในอุดมคติ

นกัการเมือง
และพรรคการเมือง

ตลาดการเมือง

นโยบาย คะแนนเสียง

บริการการเมือง คะแนนเสียง

ราษฎร
ผูมีสิทธิ์เลือกตั้ง
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แผนภาพที่ 3
ตลาดปรวิรรตสาธารณะในความเปนจริง

นกัการเมือง
และพรรคการเมือง

ตลาดการเมือง

เงิน คะแนนเสียง

เงิน คะแนนเสียง

ราษฎร
ผูมีสิทธิ์เลือกตั้ง
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5.14  การกระจายอํ านาจ
 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 
องคการปกครองสวนทองถิ่นมีอํ 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

5.15 การฉอราษฎรบังหลวง การทุจริตและประพฤติมิชอบ และการแสวง 
                           หาคาเชาทางเศรษฐกิจ

 รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ใหความสํ าคัญกับการกํ ากับและ
ตรวจสอบตลาดการเมืองในประเด็นการฉอราษฎรบังหลวง การทุจริตและประพฤติมิชอบ และการ
แสวงหาคาเชาทางเศรษฐกิจ การกํ ากับและตรวจสอบดังกลาวนี้เขมงวดทั้ง ‘ประตูเขา’ และ ‘ประตู
ออก’ จากตลาดการเมือง ดวยการสะกัดกั้นมิใหผูที่มีประวัติการทุจริตและประพฤติมิชอบเขาสู
ตลาดการเมอืง เมือ่เขาสูตลาดการเมืองแลว ยังสรางกระบวนการถอดถอนผูดํ ารงตํ าแหนงทางการ
เมอืงและผูบริหารราชการแผนดินระดับสูงออกจากตํ าแหนง พรอมทั้งปองกันมิใหมีการใชตํ าแหนง
ทางการเมอืงในการแสวงหาผลประโยชนจากรัฐ และปองกันปญหาการขัดกันระหวางผลประโยชน
สวนบคุคลกบัผลประโยชนสาธารณะ เมื่อออกจากตลาดการเมืองแลว ยังมีกระบวนการตรวจสอบ
ทรัพยสิน  และกระบวนการดํ าเนินคดีอาญา  หากพบวามีความรํ่ ารวยผิดปกติอีกดวย
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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
พลเมอืงดีมิใหเขาสูตลาดการเมือง 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

5.16  ธรรมนญูทางการคลัง

รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มีบทบัญญัติที่ถือเปนธรรมนูญ
ทางการคลัง23 ธรรมนูญทางการคลังเปนบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญที่มีจุดมุงหมายอยางนอย 2 

                                                          
23 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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ดาน ดานหนึง่เปนการจํ ากัดการใชอํ านาจการคลัง อีกดานหนึ่งตองการใหการบริหารการคลังของ
รัฐบาลมีความยืดหยุน 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) และความยืดหยุนในการบริหาร
งบประมาณ (มาตรา 179) รัฐธรรมนูญฉบับนี้มีบทบัญญัติที่ถือเปนธรรมนญูภาษีอากร (Tax 
Constitution) ดวย แตรัฐธรรมนญูมไิดกํ าหนดหลักการที่แนชัดวา การเก็บภาษีอากรจักตองไดรับ
ความเห็นชอบจากประชาชน การเก็บภาษีอากรโดยมิไดรับความเห็นชอบจากประชาชนมิอาจ
กระทํ าได (Taxation Without Representation) ตรงกนัขามรัฐธรรมนูญกลับใหอํ านาจรัฐบาลใน
การตราพระราชกํ าหนดในการเก็บภาษีอากร ซึ่งอาจทํ าใหเกิดกรณี Taxation Without 
Representation ได

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มิไดมีบทบัญญัติที่ถือเปน 
ธรรมนูญการคลังแตกตางจากรัฐธรรมนญูฉบบักอนๆ กลาวโดยพื้นฐานแลว ธรรมนูญการคลังที่
ปรากฏในรฐัธรรมนูญฉบับนี้มิไดแตกตางจากหลักการของพระราชบัญญัติเงินคงคลัง 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
(Democracy in Deficit)24 นักเศรษฐศาสตรในกลุมนี้พยายามผลักดันใหมีบทบัญญัติวาดวย

                                                          
24 แนวความคิดวาดวยระบอบประชาธิปไตยที่ขาดดุล ดู Buchanan and Wagner (1977) และ Buchanan, 
Rowley, and Tollison (1986)
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ประมาณสมดุลในรัฐธรรมนูญ (Balanced Budget Amendment)25 นอกจากนี ้ยังมีความเคลื่อน
ไหวในวงวิชาการที่จะสถาปนา ธรรมนญูทางภาษีอากร ดวย26

5.17 ธรรมนญูทางการเงิน
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 าคัญในการพัฒนาแนวความคิดนี้ในเวลาตอมา27

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

5.18 กฎหมายเกี่ยวดวยการเงิน
บทบัญญัติวาดวย “กฎหมายเกี่ยวดวยการเงิน” ปรากฏครั้งแรกในรัฐธรรมนูญ

แหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2489 บทบัญญัติดังกลาวนี้ตองการจํ ากัดอํ านาจฝายนิติบัญญัติใน
การเสนอรางกฎหมายประเภทนี้ โดยที่นิยาม “กฎหมายเกี่ยวดวยการเงิน” ครอบคลุมกฎหมาย

                                                          
25 วิวาทะวาดวยการกํ าหนดบทบัญญัติงบประมาณสมดุลในรัฐธรรมนูญแหงสหรัฐอเมริกา ดูอาทิเชน Tobin
(1978 ; 1981 ; 1983), Buchanan and Wagner (1978) และ Buchanan, Rowley, and Tollison (1986)
26 งานวิชาการเกี่ยวกับธรรมนูญทางภาษีอากร (Tax Constitution) ดูอาทิเชน Brennan and Buchanan 
(1980), Ackerman (1999) และ Zelenak (1999)
27 งานวิชาการสํ าคัญวาดวยธรรมนูญการเงินในทศวรรษ 2500 ไดแก Friedman (1962) Viner (1962) และ 
Buchanan (1962) งานที่พัฒนาตอมาในชั้นหลัง ไดแก Leijonhufvud (1984) และ Bernholz (1984)
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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
พจิารณาจากแงมุมของกลุมพลังอํ ามาตยาธปิไตยในยุคเด็จการ/คณาธิปไตย มีสวนชวยลดตนทุน
ปฏิบัติการในการตรากฎหมายของชนชั้นปกครองกลุมนี้ การปลอยใหฝายนิติบัญญัติมีอํ านาจใน
การเสนอรางกฎหมายโดยเสรีในสายตาของกลุมพลังอํ ามาตยาธิปไตยเปนเรื่องวุนวายนารํ าคาญ 
สวนหนึง่เปนเพราะผูนํ ากลุมพลังอํ ามาตยาธปิไตยมคีวามเห็นวา ฝายนิติบัญญัติไรความสามารถ
ในการเสนอรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงิน เนื่องเพราะขาดความรูความเขาใจเกี่ยวกับระบบการ
เงินการคลังและระบบเศรษฐกิจไทยโดยทั่วไป รางกฎหมายที่นํ าเสนอโดยขาดความรูความเขาใจ
โดยถองแทยอมมีขอบกพรองเปนอันมาก อันเปนเหตุใหตองเสียเวลาโดยมิสมควรในการพิจารณา
กฎหมายในรัฐสภา ในความเห็นของกลุมพลังอํ ามาตยาธปิไตย รางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงินเปน
เร่ืองของผูชํ านัญการ ซึ่งมีอยูในระบบราชการ แตไมมีในสภาผูแทนราษฎร

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
กลุมพลังอํ ามาตยาธปิไตยเรอืงอ ํานาจ อํ านาจในการวินิจฉัยวา รางกฎหมายใดเปนรางกฎหมาย
เกีย่วกบัดวยการเงินหรือไม เปนของประธานวุฒิสภา ในยุคสมัยที่กลุมพลังอํ ามาตยาธิปไตยมิได
เรืองอ ํานาจ อํ านาจนี้ตกเปนของประธานสภาผูแทนราษฎร รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 บัญญัติให
อํ านาจนี้เปนขององคคณะที่ประกอบดวยประธานสภาผูแทนราษฎรและประธานคณะกรรมาธิการ
สามัญของสภาผูแทนราษฎรทุกคณะ
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5.19 กฎการลงคะแนนเสียง

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 านวนสมาชิกที่มีอยูไม ในเมื่อจํ านวน
สมาชิกเกินกวา 50% ของจํ านวนสมาชิกที่มีอยูถือเปนองคประชุม และกฎหมายหรือมติใดๆ
สามารถผานสภาดวยคะแนนเสียงเกินกวา 50% ของจํ านวนสมาชิกที่เขาประชุม ดังนัน้ ดวย
คะแนนเสยี 25%+1 สภาสามารถผานกฎหมายหรือมติใดๆได ดวยเหตุดังนี้ กฎการลงคะแนนเสียง
ตามรัฐธรรมนูญในกรณีสวนใหญซึ่งดูเผินๆเปนกฎคะแนนเสียงขางมาก แทที่จริงแลวเปนกฎ
คะแนนเสียงขางนอย

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
คะแนนเสียงขางนอยจึงเกื้อประโยชนกลุมผลประโยชนที่มีการจัดตั้งองคกรอยางเขมแข็งและมี
อํ านาจซื้อสูง

ประการที่สาม ประชาสังคมขาด ‘ตาขายปกปองสังคม’ (Social Safety Net) ชน
ต่ํ าชั้นและคนจนผูดอยโอกาสในสังคมมิอาจปกปองตนเองได เนื่องจากไมสามารถหาประโยชน



56

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 การ
กระจายอํ านาจ และการฉอราษฎรบังหลวงและประพฤติมิชอบ กลุมที่สองวาดวยการกํ ากับการ
บริหารนโยบายเศรษฐกิจมหภาค อันประกอบดวยธรรมนูญการคลัง ธรรมนูญการเงิน 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
ปญหาแกประชาสังคมไทย เพราะกอใหเกิดสภาพกฎหมายลนเกิน เปดโอกาสใหกลุมผลประโยชน
ที่เขมแข็งและใกลชิดชนชั้นปกครองหาประโยชนจากกระบวนการนิติบัญญัติ ดวยการตรา
กฎหมายเพื่อถายโอนโยกยายสวนเกินทางเศรษฐกิจ อีกทั้งยังทํ าใหชนตํ่ าชั้นและคนจนผูดอย
โอกาสในสังคมมิไดรับการปกปองเทาที่ควร
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ตารางที่ 4
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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5.2 การจดัองคกรในการกํ าหนดนโยบาย

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 กํ าหนดใหมีสภาที่ปรึกษา
เศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ‘มีหนาที่ใหคํ าปรึกษาและขอเสนอแนะตอคณะรัฐมนตรีในปญหา
ตางๆ ที่เกี่ยวกับเศรษฐกิจและสังคม’ (มาตรา 89) อีกทั้งมีหนาที่ใหความเห็นเกี่ยวกับแผนพัฒนา
เศรษฐกิจและสังคมแหงชาติกอนพิจารณาประกาศใช ตอมาไดมีการตราพระราชบัญญัติสภาที่
ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ พ.ศ.2543 เพื่ออนุวัตรตามรัฐธรรมนูญ

สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติทํ าหนาที่เปนที่ปรึกษาฝายบริหาร 
(คณะรฐัมนตร)ี ประกอบดวยสมาชิกจํ านวน 99 คน ซึ่งไดรับเลือกจากบุคคลที่เปนตัวแทนกลุมใน
ภาคเศรษฐกจิและกลุมในภาคสังคมดานทรัพยากร และผูทรงคุณวุฒิ ความสัมพันธระหวางสภาที่
ปรึกษาฯ กบัรัฐบาลเปนความสัมพันธสองทิศทาง กลาวคือ สภาที่ปรึกษาฯอาจใหความเห็นเกี่ยว
กบัการด ําเนนินโยบายแกรัฐบาล ขณะเดียวกัน รัฐบาลอาจขอคํ าปรึกษาจากสภาที่ปรึกษาฯ ได 
สภาทีป่รึกษาฯ จะตองประชุมอยางนอยปละ 2 คร้ัง

เหตุใดสภารางรัฐธรรมนูญจึงกํ าหนดใหมีสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแหง
ชาติในรัฐธรรมนูญ ?

คํ าตอบที่เปนไปได ก็คือ สภารางรัฐธรรมนูญไมไววางใจกลุมพลังยียาธิปไตยที่จัด
ต้ังรัฐบาลอยางนอย 2 ขอ ขอที่หนึ่งก็คือ รัฐบาลไมมีความสามารถในการสรรหาที่ปรึกษา ขอที่สอง 
กระบวนการใหคํ าปรึกษาภายในรัฐบาลเปนไปอยางไมรอบดาน มิไดรับฟงปญหาและขอเสนอ
แนะจากประชาชนทุกหมูเหลา อันอาจเปนเหตุใหมีอคติในการดํ าเนินนโยบายเพื่อเกื้อกูลผล
ประโยชนของกลุมผลประโยชนบางกลุม และละเลยการแกปญหาของประชาชนในระดับรากหญา

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

5.3 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 5 ประมวลแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐตามรัฐธรรมนูญแหงราช 
อาณาจกัรไทย พ.ศ. 2540 โดยจํ าแนกเปนหมวดหมู ซึ่งจะเห็นไดวา แนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐมี
ความครอบคลมุอยางกวางขวาง ทั้งเรื่องระบบเศรษฐกิจและสถาบัน การพัฒนาเกษตรกรรม การ
จางงานและการคุมครองแรงงาน การศึกษา การสาธารณสุข ส่ิงแวดลอมและทรัพยากรธรรมชาติ 
สวสัดิการสงัคม การพัฒนาสังคม และการพัฒนาการเมืองการปกครอง

แนวนโยบายพืน้ฐานแหงรัฐที่ประมวลไวในตารางที่ 5 มิไดมาจากหมวด 5 เทานั้น 
หากยงัมทีีม่าจากหมวด 3 (สิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย) และหมวด 9 (การปกครองทองถิ่น) 
อีกดวย ศักดิ์ของนโยบายตามรัฐธรรมนูญจึงแตกตางกัน โดยที่บทบัญญัติในหมวดสิทธิและ 
เสรีภาพของชนชาวไทย และหมวดการปกครองทองถิ่นเปนเรื่องที่รัฐบาลตองดํ าเนินการ แตแนว
นโยบายพืน้ฐานแหงรัฐในหมวด 5 เปนเพียง ‘แนวทางส ําหรับการตรากฎหมายและการกํ าหนด
นโยบายในการบริหารราชการแผนดิน’ (มาตรา 88) เทานั้น
 ดวยเหตุที่รัฐธรรมนญูก ําหนดแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐอยางกวางขวาง จึงเปน
ไปไดยากที่รัฐบาลหนึ่งรัฐบาลใดจะมิไดดํ าเนินนโยบายตามแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐตาม 
รัฐธรรมนญูแมแตขอเดียว นอกจากนี้ เมื่อรัฐธรรมนูญมิอาจบังคับโดยนิตินัยใหรัฐบาลดํ าเนินตาม
แนวนโยบายพืน้ฐานที่กํ าหนดไวในรัฐธรรมนูญ การบัญญัติหมวด 5 ในรัฐธรรมนูญจึงเปนเรื่องเกิน
ความจ ําเปนและท ําใหรัฐธรรมนูญมีความหนาเกินกวาที่ควร ในประการสํ าคัญ แนวนโยบายแหง
รัฐแตละนโยบายเกิดจากการผลักดันของสมาชิกสภารางรัฐธรรมนูญที่มีอุดมการณทางการเมือง
และเศรษฐกจิแตกตางกัน แนวนโยบายทั้งหมดจึงมิไดสอดคลองตองกัน สภารางรัฐธรรมนูญมิได
ใชสมองไตรตรองวา หากรัฐบาลตองดํ าเนินนโยบายตามหมวด 5 ทั้งหมดแลว จะเปนภาระทาง
การคลงัแกแผนดินมากนอยเพียงใด และไมมีหนทางอื่นในการออกแบบนโยบาย (Policy Design) 
ทีดี่กวาที่ปรากฏในรัฐธรรมนญูกระนั้นหรือ
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ตารางที่ 5
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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6. รฐัธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 กับยทุธศาสตรการพัฒนา

  เมื่อพิเคราะหบทบัญญัติในหมวดสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย (หมวด 3) 
และหมวดแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ (หมวด 5) อาจกลาวสรุปไดวา รัฐธรรมนูญแหงราช 
อาณาจกัรไทย พ.ศ. 2540 ตองการเห็นระบบเศรษฐกิจไทยดํ าเนินยุทธศาสตรการพัฒนาโดยยึด
แนวทางสํ าคัญ 3 ประการ อันไดแก

(1) แนวทางรัฐสวสัดิการ (Welfare State)
(2) แนวทางชุมชนทองถิ่นพัฒนา
(3) แนวทางลัทธิส่ิงแวดลอม (Environmentalism)
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)

แนวทางลัทธิส่ิงแวดลอมปรากฏอยางชัดเจน เมื่อรัฐธรรมนูญมีบทบัญญัติ
กํ าหนดใหมีการศึกษาผลกระทบที่มีตอคุณภาพสิ่งแวดลอม (Environmental Impact 
Assessment) โครงการและกิจกรรมที่อาจสงผลกระทบดังกลาวอยางรุนแรง (มาตรา 56 วรรค 2) 
ยอมรับสิทธิของประชาชนในการขอขอมูล คํ าชี้แจง และเหตุผลเกี่ยวกับโครงการหรือกิจกรรมที่
อาจมผีลกระทบตอส่ิงแวดลอม (มาตรา 59) ยอมรับสิทธิของประชาชนในการฟองหนวยราชการ
หรือองคกรอืน่ของรัฐที่ละเลยการทํ าหนาที่การอนุรักษส่ิงแวดลอมและทรัพยากรธรรมชาติ (มาตรา 
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56 วรรค 3) ก ําหนดแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐในการสงเสริมใหประชาชนมีสวนรวม (มาตรา 
290) ในการอนุรักษส่ิงแวดลอมและทรัพยากรธรรมชาติ

หากพิจารณาจากทวิลักษณะของยุทธศาสตรการพัฒนาในสังคมเศรษฐกิจไทย 
(รังสรรค ธนะพรพันธุ 2536/2543) รัฐธรรมนญูฉบับป 2540 ยืนอยูขางยทุธศาสตรชุมชนทองถิ่น
พัฒนา มิไดยืนอยูขางยุทธศาสตรโลกานุวัตร แตมิไดมีบทบัญญัติตอตานกีดขวางกระบวนการ
โลกานวุตัร เหตุที่เปนเชนนี้ก็เพราะวา สภารางรัฐธรรมนญูแมจะมีตัวแทนกลุมพอคานายทุนเปน
กรรมการ แตหามีตัวแทนกลุมนายทุนระดับชาติไม คงมีแตตัวแทนกลุมนายทุนภูธร ดวยเหตุดังนี้ 
สภารางรัฐธรรมนญูจงึมไิดอยูใตอิทธิพลของฉันทมติแหงวอชิงตัน หรือลัทธิเสรีนิยมสมัย

ววิาทะวาดวยยทุธศาสตรการพัฒนา ระหวางโลกานุวัตรพัฒนากับชมุชนทองถิ่น
พฒันา แปรเปลีย่นมาเปนวิวาทะระหวางฉันทมตแิหงกรุงวอชิงตัน (Washington Consensus) กับ
ฉันทมติแหงกรุงรัตนโกสินทร (Bangkok Consensus) ภายหลังวิกฤติการณการเงินเดือน
กรกฎาคม 2540 หากบทวิเคราะหขางตนถูกตอง รัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 ยืนอยูขางฉันทมติแหง
กรุงรัตนโกสินทร

เมื่อพิเคราะหกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจในประเทศไทยในโลกแหง
ความเปนจริง (ดูแผนภาพที่ 1 หัวขอที่ 4.1 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
เหลานี้เดินตามฉันทมติแหงวอชิงตัน ดวยเหตุดังนี้ องคาพยพของระบบทุนนิยมโลก ซึ่งรวม
ประเทศมหาอํ านาจและบรรษัทระหวางประเทศดวย จึงลากระบบเศรษฐกิจไทยใหขับเคลื่อนตาม
กระแสโลกานุวัตร

ภายในประเทศไทย ยุทธศาสตรหลักที่ชนชั้นปกครองยึดกุมยังคงเปนยุทธศาสตร
โลกานุวัตรพัฒนา ซึ่งเดินตามฉันทมติแหงวอชิงตัน หนวยราชการที่มีบทบาทหนาที่สํ าคัญใน
กระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจเลือกเสนทางการพัฒนาดังกลาวนี้ ไมวาจะเปนกระทรวง
การคลงั กระทรวงพาณิชย กระทรวงคมนาคม และธนาคารแหงประเทศไทย ในขณะที่บางภาค
สวนของสํ านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติและกระทรวงเกษตร
และสหกรณตองการหันสยามรัฐนาวาไปสู เสนทางฉันทมติแหงกรุงรัตนโกสินทร ซึ่งยึดกุม 
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ยทุธศาสตรชมุชนทองถิ่นพัฒนา 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

7. บทสรุป

   บทความนี้เสนอการวิเคราะหกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจภายใต 
รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 โดยอาศัยองคความรูจากสํ านัก New Institutional 
Economics, Public Choice และ Constitutional Political Economy ผสมผสานกับกรอบการ
วเิคราะหของสํ านักเศรษฐศาสตรการเมือง

การออกแบบรัฐธรรมนูญ (Constitutional Design) ข้ึนอยูกับภาพในอุดมคติ
เกีย่วกบัตลาดการเมืองที่พึงปรารถนา รัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 มีบทบัญญัติที่เนนการกํ ากับและ
ตรวจสอบตลาดการเมืองอยางเขมงวด ประหนึ่งวาตองการคัดเฉพาะแต ‘อรหันต’ เขาสูตลาดการ
เมือง ในขณะที่รัฐธรรมนูญฉบับนี้กํ าหนดใหมีองคกรรัฐธรรมนุญาภิบาลเพื่อทํ าหนาที่กํ ากับและ
ตรวจสอบตลาดการเมืองตามเจตนารมณของรัฐธรรมนูญ แตในขอเท็จจริงผูทํ าหนาที่ในองคกร 
รัฐธรรมนุญาภบิาลเหลานี้หาไดเปน ‘อรหันต’ ไม คํ าถามพืน้ฐานมีอยูวา ปุถุชนจะทํ าหนาที่คัด 
ก ํากับ และตรวจสอบ ‘อรหันต’ ไดอยางไร การกํ ากับและตรวจสอบตลาดการเมืองตามบทบัญญัติ
แหงรัฐธรรมนูญฉบับนี้เปนไปโดยไมคํ านึงตนทุนปฏิบัติการ (Transaction Cost) ทีต่องเสีย ในชวง
เวลา 3 ปภายหลังการบังคับใชรัฐธรรมนญูฉบบันี ้ มกีรณีที่มีขอเท็จจริงบงบอกวา ความเขมงวด 
ในการกํ ากับและตรวจสอบตลาดการเมืองสุดโตงถึงระดับที่ประโยชนสวนเพิ่มที่สังคมไดรับ 
(Marginal Social Benefit) นอยกวาตนทุนสวนเพิ่มที่สังคมสูญเสียไปในการกํ ากับและตรวจสอบ 
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(Marginal Social Cost) อันแสดงใหเห็นวา การกํ ากับและตรวจสอบเกินเลยกวาระดับอุตมภาพ 
(Optimal Regulation) แตการก ํากับและการตรวจสอบอยางสุดโตงมีขาวสารที่ซอนเรนในประเด็น
ความไมมีศรัทธาและความไมเชื่อถือ (Distrust) ซึง่กนัและกนัในสังคม ขาวสารที่ซอนเรนดังกลาว
นีท้ ําลายคุณธรรมของพลเมือง (Civic Virtue) แทนทีก่ารกํ ากับและตรวจสอบอยางเขมงวดจะทํ า
ใหได ‘อรหันต’ เขาสูตลาดการเมือง กลับผลักดันพลเมืองดีออกไปจากตลาดการเมือง (Crowding-
out Effect) เนื่องเพราะตนทุนปฏิบัติการที่พลเมืองดีตองสูญเสียไปจากการถูกกํ ากับและ 
ตรวจสอบเมื่อประเมินจากโครงสรางอรรถประโยชนของตนเองสูงกวาอัปรียชน

รัฐธรรมนูญเปนอภิมหาสถาบัน (Meta Institution) ซึ่งมีบทบาทหนาที่ในการ
ก ําหนดกฎกติกาและสถาบันอื่นๆในสังคม รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มีผล
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)

กฎกติการดานธรรมาภิบาลปรากฏอยางชัดเจนในรัฐธรรมนูญฉบับป 2540  
ยกเวนเรื่องความรับผิด อันเปนความบกพรองสํ าคัญของรัฐธรรมนูญฉบับนี้ เพราะทํ าให 
ไมสามารถแปรเปลี่ยนตลาดการเมือง จากตลาดปริวรรตสาธารณะ (Public Exchange Market) 
ที่นํ าเงินแลกกับคะแนนเสียงไปเปนตลาดปริวรรตสาธารณะที่นํ านโยบายแลกกับคะแนนเสียง  
ในดานการมสีวนรวมและความโปรงใส การออกแบบรัฐธรรมนูญเปนไปในทางใหตนทุนปฏิบัติการ
ในการไดมาซึง่การมีสวนรวมและความโปรงใสตกเปนภาระของประชาชนอยางสํ าคัญ ดังนั้น การ
มีสวนรวมและความโปรงใสจะมีมากนอยเพียงใดขึ้นอยูกับการตอสูของประชาชนเปนดานหลัก 
สวนการกระจายอ ํานาจนัน้ไมมีกติกาในรายละเอียดที่ชัดเจน กอใหเกิดชองวางที่เกื้อกูลการแสวง
หาสวนเกนิทางเศรษฐกิจในชวงแหงการเปลี่ยนผาน

กติกาในการกํ ากับและบริหารนโยบายเศรษฐกิจมหภาคที่ปรากฏในรัฐธรรมนูญ
ฉบับป 2540 ไมมีนวัตกรรมที่แตกตางไปจากรัฐธรรมนญูฉบบักอนๆ กติกาเหลานี้ตองการจํ ากัด
อํ านาจของฝายนิติบัญญัติมากกวาการจํ ากัดอํ านาจของฝายบริหาร (รัฐบาล) ซึ่งตรงกันขามกับ
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บทวิเคราะหของสํ านัก Public Choice และ Constitutional Political Economy ซึง่ตองการจํ ากัด
อํ านาจของฝายบริหาร

สวนกฎการลงคะแนนเสียงในรัฐสภา ในกรณีสวนใหญ ดูเผินๆแลวเปนกฎ
คะแนนเสียงขางมาก (Simple Majority Rule) แตโดยเนื้อแทแลวเปนกฎคะแนนเสียงขางนอย 
(Minority Rule) ซึง่กอใหเกดิสภาพกฎหมายลนเกิน เกื้อกูลกลุมผลประโยชนที่มีการจัดตั้งอยาง
เขมแข็ง มีอํ านาจซื้อ และมีความสัมพันธอันแนนแฟนกับชนชั้นปกครอง ผลักดันกฎหมายที่ให
ประโยชนไดโดยงาย ในประการสํ าคัญ ทํ าใหชนตํ่ าชั้นและคนยากจนมิไดรับการปกปองเทาที่ควร

รัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 กํ าหนดใหมีสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ 
เพือ่ท ําหนาทีใ่หคํ าปรึกษาแกรัฐบาล และกลั่นกรองแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ความ
พยายามในการกํ ากับการใหคํ าปรึกษาแกรัฐบาลจะไรประสิทธิผล เพราะรัฐบาลจะรับฟง 
คํ าปรึกษาหรือไมก็ได และจะปฏิบัติตามคํ าปรึกษาหรือไมก็ได อันเปนเหตุใหสังคมตองรับภาระ
รายจายโดยไมจํ าเปน

รัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 กํ าหนดแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐอยางกวางขวาง อัน
เปนเรื่องเกินความจํ าเปน เพราะไมสามารถบังคับรัฐบาลใหดํ าเนินนโยบายเหลานี้ ในสังคม
ประชาธิปไตย พรรคการเมืองและรัฐบาลควรมีเสรีภาพในการนํ าเสนอนโยบายโดยเสรี และ 
ประชาชนควรมีสิทธิในการเลือกรับนโยบายโดยเสรี แนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐตามที่ปรากฏใน 
รัฐธรรมนญูฉบบันีย้ดึกมุแนวทางหลัก 3 แนวทาง อันไดแก แนวทางรัฐสวัสดิการ (Welfare State) 
แนวทางชมุชนทองถิ่นพัฒนา และแนวทางลัทธิส่ิงแวดลอม (Environmentalism) กลาวโดยสรุป
แลว รัฐธรรมนูญฉบับนี้ยึดกุมยุทธศาสตรชุมชนทองถิ่นพัฒนาตามฉันทมติแหงกรุงรัตนโกสินทร 
(Bangkok Consensus) ซึง่มพีืน้ฐานมาจากปรัชญาเศรษฐกิจแบบพอเพียง แตในกระบวนการ
กํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจที่เปนจริง ยุทธศาสตรโลกานุวัตรพัฒนาตามฉันทมติแหงวอชิงตัน 
(Washington Consensus) ซึง่มพีืน้ฐานจากลัทธิเสรีนิยมสมัยใหม (Neoliberalism) จะยงัคงเปน
ยุทธศาสตรหลักในการพัฒนาประเทศไทยตอไป ทั้งนี้เนื่องจากการจัดระเบียบเศรษฐกิจระหวาง
ประเทศภายใตการกํ ากับขององคกรโลกบาล ดังเชนกองทุนการเงินระหวางประเทศ ธนาคารโลก 
และองคการการคาโลก การผลักดันของประเทศมหาอํ านาจ โดยเฉพาะอยางยิ่งสหรัฐอเมริกา
และสหภาพยุโรป รวมตลอดจนอิทธิพลของกลุมทุนสากลซึ่งทํ าสัญญาพันธมิตรเชิงยุทธศาสตรกับ
กลุมทุนไทย จะมีผลในการกํ ากับใหระบบเศรษฐกิจไทยเดินบนเสนทางเสรีนิยมทางเศรษฐกิจ 
ตอไป เพียงแตมิไดมีความเร็วเทากับชวงสองทศวรรษที่ผานมา เนื่องจากตองมีการรอมชอม
ระหวางแนวทางโลกานุวัตรกับการตอตานแนวทางโลกานุวัตร

บทความนี้ตองการชี้ใหเห็นวา การออกแบบรัฐธรรมนูญซึ่งมีผลในการกํ าหนด
โครงสรางตลาดการเมือง (Market Structure) กํ าหนดโครงสรางสิ่งจูงใจ (Structure of 
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Incentives) และก ําหนดการรับภาระตนทุนปฏิบัติการ มีความสํ าคัญไมเฉพาะตอรูปลักษณของ
ตลาดการเมืองเทานั้น หากยังมีผลตอประพฤติกรรมในตลาดการเมือง (Political Conduct) และ
ผลปฏิบัติการของตลาดการเมือง (Market Performance) อีกดวย
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