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กระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจ
ภายใตรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พ.ศ. 2540

1. บทนํ า

บทความนี้ตองการศึกษากระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจในประเทศไทย 
โดยพิจารณาผลกระทบของการบังคับใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ที่มีตอ
กระบวนการดังกลาวนี้

เนือ้หาของบทความจํ าแนกออกเปน 5 ตอน ตอนที่หนึ่งวาดวยรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2540 ตอนที่สองกลาวถึงตลาดการเมืองภายใตรัฐธรรมนูญฉบับดังกลาว
นี้ ตอนที่สามกลาวถึงกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจในประเทศไทย ตอนที่ส่ีกลาวถึง
กระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจภายใตรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540  
ตอนทีห่ากลาวถึงกระบวนการกํ าหนดนโยบายกับยทุธศาสตรการพัฒนา

2. รฐัธรรมนญูแหงราชอาณาจักไทย พ.ศ. 2540

2.1 แนวความคิดพื้นฐานวาดวยรัฐธรรมนูญ

 รัฐธรรมนูญเปนสถาบันประเภทหนึ่ง1 Constitution และ Institution ในภาษา
อังกฤษมรีากศพัทจากฐานเดียวกัน เพราะตางหมายถึงกฎกติกาที่กํ ากับประพฤติกรรมของมนุษย 
(Lane 1996 : 166 - 170) ในสงัคมมนษุยที่มีการพัฒนา มีกระบวนการปรับเปลี่ยนกฎกติกาให
เปนสถาบัน (Institutionalization) ในสงัคมเหลานี้ มนุษยเมื่อจะประพฤติปฏิบัติในเรื่องใด จักตอง
คํ านงึถงึกฎกตกิาของสังคมในเรื่องนั้น มิฉะนั้นอาจถูกสังคมลงโทษ (Social Sanction) ความ 
รุนแรงของบทลงโทษอาจใชในการจํ าแนกประเภทของกฎกติกาในสังคม กฎกติกาใดที่รัฐถือเปน
สถาบนัส ําคัญ หากมีการละเมิดฝาฝน จะไดรับการลงโทษจากรัฐ (State Sanction) เนือ่งจากมี
การบญัญติักฎกติกาเหลานั้นเปนกฎหมาย กฎกติกาบางประเภทปรากฏในรูปจารีตประเพณี หรือ
ขอตกลงทั่วไป ซึ่งไมมีบทลงโทษ

                                                          
1 สถาบัน (Institution) ในความหมายของสํ านักเศรษฐศาสตรสถาบันสมัยใหม (New Institutional Economics) 
  หมายถึงองคกร (Organization) และกติกาการเลนเกม (Rules of the Game) สถาบันมิไดหมายถึงองคกร 
  เพียงประการเดียว ดูอาทิเชน Drobak and Nye (1997)
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รัฐธรรมนูญเปนสถาบันพิเศษ เพราะเปนอภิมหาสถาบัน (Meta-Institution) อัน
หมายถงึสถาบนั (กฎกติกา) ที่ใชกํ าหนดสถาบัน (กฎกติกา) อ่ืนๆในสังคม หรือเปนสถาบัน (กฎ
กตกิา) ทีใ่ชเปนบรรทัดฐานในการตีความและกํ าหนดกรอบของสถาบัน (กฎกติกา) อ่ืนๆในสังคม 
แมรัฐธรรมนูญมีทั้งที่มีและไมมีลายลักษณอักษร แตรัฐธรรมนูญมีสถานะทางกฎหมาย เพราะ
รัฐธรรมนูญกํ าหนดอํ านาจในการตรากฎหมาย ในฐานะอภิมหาสถาบัน รัฐธรรมนูญกํ าหนดกฎ
กตกิาในการสถาปนา ปรับเปลี่ยน และลมเลิกสถาบัน (กฎกติกา) อ่ืนๆในสังคม

รัฐธรรมนูญเปนทั้งเอกสารการเมือง (Political Document) เอกสารการบริหาร
การปกครอง (Administrative Document) และเอกสารเศรษฐกิจ (Economic Document)

ในฐานะเอกสารการเมือง รัฐธรรมนูญกํ าหนดความสัมพันธระหวางอํ านาจ 
นติิบัญญติั อํ านาจบริหาร และอํ านาจตุลาการ กํ าหนดความสัมพันธระหวางผูปกครองกับราษฎร 
ก ําหนดหนาที ่สิทธิ และเสรีภาพของประชาชน และกํ าหนดกฎเกณฑและกติกาของสังคม

แนวความวาดวยรัฐธรรมนูญในฐานะเอกสารการเมืองมีพื้นฐานมาจากนิติทฤษฎี
วาดวยรัฐธรรมนูญ (Legal Theory of Constitution)2 รัฐธรรมนูญมีความสัมพันธกับรัฐ เพราะ 
รัฐธรรมนูญกํ าหนดการดํ ารงอยูของรัฐ แตในอีกดานหนึ่ง รัฐธรรมนูญมิอาจกอเกิดขึ้นไดหาก
ปราศจากรัฐ ความสัมพันธระหวางรัฐกับรัฐธรรมนูญจึงมีลักษณะวัวพันหลัก รัฐตองมีข่ือแป 
(Legal Order) ข่ือแปกบัรัฐจักตองเปนอันหนึ่งอันเดียวกัน ในการดํ ารงอยูของรัฐ รัฐจักตองมีระบบ
สถาบันพื้นฐานที่กํ าหนดกฎกติกาสํ าหรับตลาดการเมืองและกระบวนการกํ าหนดนโยบาย  
รัฐธรรมนญูจงึเปนสิ่งจํ าเปนสํ าหรับรัฐ (Lane 1996 : 170 - 173)

ในฐานะเอกสารการบริหารการปกครอง รัฐธรรมนูญกํ าหนดรูปแบบ บทบาท และ
หนาที่ของรัฐบาล กํ าหนดโครงสรางของรัฐสภาและกฎการลงคะแนนเสียง (Voting Rule) ใน 
รัฐสภา กํ าหนดรูปแบบและอํ านาจของศาลสถิตยุติธรรม กํ าหนดกระบวนการขึ้นสูตํ าแหนงการ
เมอืงและตํ าแหนงผูบริหารประเทศระดับสูง  และกระบวนการถอดถอนผูดํ ารงตํ าแหนงเหลานี้

ในฐานะเอกสารการบริหารการปกครอง รัฐธรรมนญูกอใหเกิดโครงสรางอภิบาล
ประชาชน (Governance Structure) โครงสรางดังกลาวนี้จะเกื้อกูลใหการอภิบาลประชาชนเปนไป
อยางมปีระสิทธิภาพหรือไม ข้ึนอยูกับการออกแบบเชิงสถาบันของรัฐธรรมนูญ โครงสรางอภิบาล
ราษฎรอาจเกื้อกูลการแกปญหาที่สังคมเผชิญหรือไมก็ได อาจปกปองสิทธิการเมือง สิทธิสังคม 
และสิทธิเศรษฐกิจของประชาชนมิใหถูกลิดรอนไดโดยงายหรือไมก็ได รวมทั้งอาจเกื้อกูลการ
พฒันาสถาบนัการเมืองควบคูไปกับการพัฒนาสถาบันเศรษฐกิจหรือไมก็ได (Weingast 1993)

                                                          
2 ผูนํ าของสํ านักนิติทฤษฎีวาดวยรัฐธรรมนูญ คือ ฮันส เคลเส็น (Hans Kelsen) ดู Lane (1996 : 171-173)
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ในฐานะเอกสารทางเศรษฐกิจ3 รัฐธรรมนญูก ําหนดกฎกติกาการเลนเกมระหวาง
นกัการเมอืง กลุมผลประโยชน และราษฎรทั้งที่มีและไมมีสิทธิเลือกตั้ง กฎกติกาเหลานี้นอกจากมี
ผลตอปฏิสัมพันธระหวางตัวละครตางๆในตลาดการเมืองแลว ยังมีสวนสํ าคัญในการกํ าหนด 
ดุลอํ านาจในกระบวนการกํ าหนดนโยบายอีกดวย รัฐธรรมนูญมิไดกํ าหนดเฉพาะแตกฎกติกาการ
เลนเกมในตลาดการเมืองเทานั้น หากยังกํ าหนดนโยบายที่รัฐบาลตองดํ าเนินการ ขีดขั้นของการ
บังคับใหรัฐบาลดํ าเนินนโยบายขึ้นอยูกับศักดิ์แหงบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญ บทบัญญัติในหมวด
สิทธิและเสรีภาพเปนบทบัญญัติที่รัฐบาลตองดํ าเนินการ แตบทบัญญัติในหมวดแนวนโยบาย 
พืน้ฐานแหงรัฐเปดโอกาสใหรัฐบาลสามารถใชดุลพินิจได นอกจากนี้ รัฐธรรมนูญยังมีบทบัญญัติที่
ก ํากบัประพฤตกิรรมของรัฐบาลและนักการเมือง เพื่อควบคุมมิใหรัฐบาลและนักการเมืองมีอํ านาจ
มากเกินไป และปองกันการใชอํ านาจในการแสวงหาผลประโยชนสวนบุคคล ดังเชนการจํ ากัด
อํ านาจทางการคลังและอํ านาจทางการเงินของรัฐบาลอีกดวย (McKenzie 1984)

เหตใุดสงัคมมนุษยจึงตองมีอภิมหาสถาบัน ดังเชนรัฐธรรมนญู? นักเศรษฐศาสตร
น ําเสนออรรถาธิบายประเด็นนี้ โดยใชแบบจํ าลองที่แตกตางกันอยางนอย 2 แบบจํ าลอง คือ
 (1)  The Prisoners’ Dilemma Model

(2)  The Principal – Agent Model
ตาม The Prisoners’ Dilemma Model มนษุยจะมีประพฤติกรรมเชิงยุทธศาสตร

(Strategic Behaviour) แตภายใตสภาวการณที่เรียกวา Prisoners’ Dilemma ประพฤติกรรมเชิง
ยทุธศาสตรอาจไมกอผลดีเลิศแกสังคม กลาวอีกนัยหนึ่ง ก็คือ มิอาจนํ าสังคมไปสูภาวะอุตมภาพ
ของพาเรโต (Pareto Optimality) หากแตเปนดุลยภาพที่เลวกวาอุตมภาพ (Suboptimal 
Equilibrium) อภิมหาสถาบันดังเชนรัฐธรรมนูญเปนสิ่งจํ าเปนเพื่อชวยแกปญหา Prisoners’ 
Dilemma ทั้งนี้ดวยการกํ าหนดกติกาสังคมเพื่อใหสมาชิกรักษาพันธสัญญาและมีศรัทธาเชื่อถือ 
ซึง่กันและกัน (Elster 1989)

มนุษยสามารถแกปญหานานัปการโดยอาศัยมรรควิธีการปริวรรตโดยสมัครใจ 
(Voluntary Exchange) ตลาดมกีฎกติกาหรือสถาบันที่กํ ากับการปริวรรตโดยสมัครใจ ตราบเทาที่
ตลาดมีความสมบูรณ สมาชิกในสังคมสามารถประเมินประโยชนและตนทุนที่ตองสูญเสียไปใน
การปริวรรตโดยสมัครใจได สังคมยอมไดประโยชนจากการปริวรรตโดยสมัครใจดังกลาวนี้ แต
ตลาดมิอาจทํ างานแตโดยลํ าพัง หากไมมีกฎกติกาหรือสถาบันพื้นฐานดังเชนกรรมสิทธิ์ใน 
ทรัพยสิน นติิกรรม การละเมิด ฯลฯ รัฐธรรมนูญเกื้อกูลใหมีกฎกติกาหรือสถาบันพื้นฐานเหลานี้  

                                                          
3 แนวความคิดวาดวยรัฐธรรมนูญในฐานะเอกสารเศรษฐกิจปรากฏครั้งแรกใน  Posner (1987) บทวิพากษแนว
  ความคิดนี้ ดู Levinson (1987) และ Macey (1987)
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รัฐธรรมนญูจงึเปนสิง่จํ าเปนตอการทํ างานของกลไกตลาด ปญหา Prisoners’ Dilemma ทํ าให
ความจํ าเปนตองมีรัฐธรรมนูญมีมากยิ่งขึ้นไปอีก เพราะตลาดมิอาจแกปญหา Prisoners’ 
Dilemma แตโดยลํ าพังได หากสมาชิกในสังคมหาประโยชนสวนบุคคลโดยไมเคารพหรือโดย
ละเมิดกฎกติกาในตลาด (Lane 1996 : 173 - 178)
 ตาม The Principal - Agent Model ราษฎรเปนมูลนาย (Principal) นกัการเมือง
หรือรัฐบาลและขาราชการเปนผูรับใช (Agent) มลูนายวาจางใหผูรับใชดูแลทุกขสุขของมูลนาย ใน
การวาจางดังกลาวนี้ มีการทํ าสัญญาระหวางมูลนายกับผูรับใช เพื่อลดตนทุนในการทํ าสัญญา 
สัญญาดงักลาวนี้เปนสัญญาระยะยาว (Long-term Contract) ซึง่มชีือ่เรียกวา “รัฐธรรมนูญ” ใน
ประเทศที่มีรัฐธรรมนูญที่เปนลายลักษณอักษร รัฐธรรมนูญเปนสัญญาโดยแจงชัด (Explicit 
Contract) แตจะเปนสัญญาโดยนัย (Implicit Contract) ในประเทศที่ไมมีรัฐธรรมนูญเปน 
ลายลักษณอักษร

มูลนายอาจมีผลประโยชนรวมกันกับผูรับใชในหลายตอหลายกรณี ในกรณี 
เหลานี ้ ประพฤติกรรมของผูรับใชจะไมขัดประโยชนสุขของมูลนาย แตในบางกรณี ผลประโยชน 
ทัง้สองฝายอาจขัดกัน ในกรณีดังกลาวนี้ ผูรับใชอาจแสวงหาผลประโยชนสวนบุคคลโดยไมคํ านึง
ถึงทุกขสุขของมูลนาย ดวยเหตุที่มีปญหาความไรสมมาตรของสารสนเทศ (Asymmetric 
Information) มูลนายอาจเลือกผูรับใชผิดพลาด (Adverse Selection) และผูรับใชอาจหา
ประโยชนจากการใชอํ านาจที่ไดรับมอบจากมูลนาย สารสนเทศที่ซอนเรน (Hidden Information) 
และประพฤติกรรมที่ซอนเรน (Hidden Action) ยอมไมเปนประโยชนตอมูลนาย

ตาม The Principal – Agent Model รัฐธรรมนูญเปนสิ่งจํ าเปนสํ าหรับการแก
ปญหา Principal – Agent  อันไดแกประเด็นปญหาที่วา มูลนายจะดํ าเนินการอยางไรเพื่อใหผูรับ
ใชปฏิบัติหนาที่เพื่อประโยชนสุขของมูลนายอยางแทจริง มูลนายแตโดยลํ าพังมิอาจกํ ากับและ
ตรวจสอบผูรับใชอยางมีประสิทธิภาพได เพราะติดขัดดวยปญหาความไมสมบูรณและความไร
สมมาตรของสารสนเทศ ปญหาเหลานี้กอใหเกิดปญหา Moral Hazard และปญหา Adverse 
Selection ตามมา อภิมหาสถาบันดังเชนรัฐธรรมนูญเปนสิ่งจํ าเปน เพื่อกํ าหนดพันธสัญญา
ระหวางมลูนายกับผูรับใช โดยระบุถึงหนาที่ตางตอบแทนระหวางคูสัญญา (Lane 1996 : 178 –
180)

ตาม The Principal – Agent Model รัฐธรรมนูญเปนสัญญาระยะยาวระหวาง 
ผูปกครองกบัราษฎร ซึ่งกํ าหนดอํ านาจหนาที่ของผูปกครอง และกํ าหนดสิทธิ เสรีภาพ และหนาที่
ของราษฎร ในการปองกันมิใหผูปกครองใชอํ านาจในทางฉอฉลและหาประโยชนใสตัว รัฐธรรมนูญ
มบีทบญัญัติกํ าหนดขอจํ ากัดในการใชอํ านาจของผูปกครอง ก ําหนดสถาบัน องคกร และกระบวน
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การในการถวงดุลอํ านาจและการตรวจสอบการใชอํ านาจ รวมตลอดจนกระบวนการถอดถอนจาก
ตํ าแหนง

2.2 เศรษฐทรรศนวาดวยรัฐธรรมนูญ

 นกัเศรษฐศาสตรมองรัฐธรรมนูญอยางไร ?
เศรษฐทรรศนวาดวยรัฐธรรมนูญ (Economic Views of Constitution) อาจ

จ ําแนกไดอยางนอย 3 กลุมความคิด (Macey 1987) อันไดแก
(1)  Marxist / Progressive Approach

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

Marxist / Progressive Approach ยดึกมุการวิเคราะหชนชั้น  (Class Analysis) 
มาใชวเิคราะหรัฐธรรมนูญ การวิเคราะหจับประเด็นอยางนอย 2 ประเด็น ประเด็นแรก คณะผูราง
รัฐธรรมนญูสงักัดชนชั้นใดในสังคม ประเด็นที่สอง บทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญเกื้อกูลผลประโยชน
ชนชั้นใดในสังคม
 Beard (1913) ถกูจดัอยูในกลุมแนวทางลัทธิมารกซ ในการวิเคราะหรัฐธรรมนูญ
แหงสหรัฐอเมริกา An Economic Interpretation of the Constitution of the United States
(1913) เสนอบทวิเคราะหวา คณะผูรางรัฐธรรมนูญ(The Framers) มเีจตนาแฝงเรนในการแสวง
หาผลประโยชนสวนบุคคลจากรัฐธรรมนูญที่ราง ดวยเหตุที่คนเหลานี้มีภูมิหลังมาจากกลุมทุน  
รัฐธรรมนูญแหงสหรัฐอเมริกาจึงมีบทบัญญัติที่เกื้อประโยชนกลุมทุน อันประกอบดวยนายทุน 
อุตสาหกรรมและนายธนาคารเปนดานหลัก ภายใตรัฐธรรมนญูแหงสหรัฐอเมริกา รัฐบาลมีอํ านาจ
มหาศาล โดยเฉพาะอยางยิง่อํ านาจในการเก็บภาษีอากร อํ านาจในการประกาศสงคราม อํ านาจ
ในการควบคมุการพาณิชย และอํ านาจในการใชที่ดินทางภาคตะวันตกของประเทศ อํ านาจเหลานี้
เกื้อกูลผลประโยชนของกลุมทุน ในขณะที่กลุมเกษตรกรและกลุมลูกหนี้เปนฝายเสียประโยชน 
ศาสตราจารยชารลส เบียรด (Charles Beard) ถกูตตีราวาเปนมารกซิสต เพราะมีความเห็นวา  
รัฐธรรมนญูรางโดยชนชั้นใด ยอมใหประโยชนแกชนชั้นนั้น เมื่อ Beard (1913) ปรากฏสูโลกวิชา
การ กถ็กูวพิากษวิจารณเปนอันมาก4

Law and Economics Approach น ําเสนอการวิเคราะหรัฐธรรมนูญ ดวยการยึด
กมุขอสมมติของสํ านักเศรษฐศาสตรคลาสสิกที่วา มนุษยมีความเห็นแกตัว ตองการอรรถประโยชน

                                                          
4 บทวิพากษ Beard (1913) ดู Komesar (1987), Sunstein (1987), Zuckermann (1987) และโดยเฉพาะ
อยางยิ่ง Macey (1987)
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สูงสุด (Utility Maximization) ตัวละครทกุตัวในตลาดการเมืองลวนแลวแตเห็นแกได ไมวาจะเปน
นกัการเมอืง ขาราชการ ขุนนางนักวิชาการ (Technocrats) ประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้ง กลุมผล
ประโยชนทางเศรษฐกิจ และราษฎรทั่วไป ประพฤติกรรมของตัวละครในตลาดการเมืองเปนสิ่งที่
คาดการณได เพราะมีการสนองตอบตอโครงสรางสิ่งจูงใจ โดยที่ตัวละครเหลานี้มีการซื้อขายแลก
เปลีย่นบรกิารทางการเมือง รวมตลอดจนการซื้อขายสิทธิ บนพื้นฐานของผลประโยชนสวนบุคคล 
การซื้อขายแลกเปลี่ยนในตลาดการเมืองโดยสมัครใจดังกลาวนี้ไมเพียงแตจะใหประโยชนแกผูซื้อ
ขายเทานัน้ หากยังใหประโยชนแกระบอบการเมืองโดยสวนรวมดวย (Macey 1987 : 54)5

ในขณะที่ Beard (1913) จับประเด็นผลประโยชนของคณะผูรางรัฐธรรมนูญ
สํ านัก Law and Economics จบัประเดน็ความเห็นแกไดของตัวละครทุกตัวในตลาดการเมือง และ
วิเคราะหประพฤติกรรมของตัวละครเหลานั้นบนพื้นฐานของความตองการอรรถประโยชนสูงสุด 
การน ําเสนอแนวความคิดวาดวยรัฐธรรมนญูในฐานะเอกสารเศรษฐกิจของ Posner (1987) เดิน
ตามจารีตของสํ านัก Law and Economics กรอบการวเิคราะหดังกลาวนี้โดยพื้นฐานเปนกรอบ
การวิเคราะหเดียวกับสํ านัก Public Choice สํ านัก Constitutional Political Economy และสํ านัก
New Institutional Economics

ตามบทวิเคราะหของสํ านัก Law and Economics รัฐธรรมนูญเปนอภิมหา
สถาบนัทีก่ ํากบัตลาดการเมือง การขับเคลื่อนในตลาดการเมืองโดยพื้นฐานมิไดแตกตางจากตลาด
สินคาและบรกิารโดยทั่วไป เพราะเปนการขับเคลื่อนโดยผลประโยชนสวนบุคคล ประชาชนมีความ
เห็นแกไดไมแตกตางจากนักการเมือง โดยนักการเมืองจะประสบความสํ าเร็จไดตองมีความ
สามารถในการประกอบการทางการเมือง (Political Entrepreneurship) ตลาดการเมืองจะถูก
ครอบงํ าโดยผูมีอํ านาจซื้อ แมรัฐสภาจะมีหนาที่ดานนิติบัญญัติ แตกระบวนการนิติบัญญัติจะ
สนองตอบกลุมผลประโยชนเปนดานหลัก เนื่องเพราะกลุมผลประโยชนเหลานี้นอกจากจะมีการ 
จัดตั้งเปนกลุมอันเขมแข็งแลว ยังมีอํ านาจซื้ออีกดวย บทวิเคราะหของสํ านัก Law and 
Economics ใหบทสรุปคลายคลึงกับ Beard (1913) กลาวคือ รัฐธรรมนญูเปนเอกสารเศรษฐกิจ 
ที่ออกแบบสถาบันเพื่อเกื้อกูลการถายโอนสวนเกินทางเศรษฐกิจจากประชาราษฎรไปใหกลุม 

                                                          
5 ขอสมมติวาดวยประพฤติกรรมอันสมเหตุสมผล (Rationality Assumption) เปนรากฐานของทฤษฎี
เศรษฐศาสตรกระแสหลัก บทวิพากษขอสมมตินี้ในวงวิชาการเศรษฐศาสตร ดู Kahneman (1994) การแผ
อิทธิพลของขอสมมตินี้ไปสูสาขาวิชาอื่น ดู Johansson (1991), Mongin (1991), และ Sugden (1991) อิทธิพล
ที่มีตอสาขาวิชารัฐศาสตร ดู Lalman, Oppenheimer, and Swistak (1993) บทวิพากษการนํ า Rationality 
Assumption ไปใชศึกษาปรากฏการณและประพฤติกรรมทางการเมือง ดู Monroe (1991) และ Green and 
Shapiro (1994) อิทธิพลของ Rationality Assumption ปรากฏอยางชัดเจนในสาขาวิชาสังคมวิทยาเศรษฐกิจ 
(Economic Sociology) ดู Coleman (1990) และ Holton (1995)
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ผลประโยชนที่มีการจัดตั้งและมีอํ านาจซื้อ โดยที่ในกระบวนการถายโอนสวนเกินทางเศรษฐกิจ 
ดังกลาวนี้ มีการดูดซับสวนเกินทางเศรษฐกิจและการแสวงหาคาเชาทางเศรษฐกิจ (Rent 
Seeking) โดยผูมีอํ านาจทางการเมือง6

Public – Regarding Approach เสนอบทวิเคราะหวา รัฐธรรมนูญรางขึ้นเพื่อผล
ประโยชนของสังคมโดยสวนรวม7 ในกระบวนการรางรัฐธรรมนูญแมจะมีกลุมผลประโยชนที่
ตองการผลักดันใหรัฐธรรมนูญมีบทบัญญัติที่เกื้อประโยชนของกลุมตน แตก็จะมีกลุ มที่เสีย
ประโยชนขัดขวางและคัดคาน กลุมผลประโยชนทั้งปวงจะประเมินตนทุนและประโยชนจากการ
แสวงหาคาเชาทางเศรษฐกิจภายหลังจากที่รัฐธรรมนูญมีผลบังคับใชแลว หากผลการประเมิน
พบวา การแสวงหาคาเชาทางเศรษฐกิจสรางความเสียหายแกสังคมโดยสุทธิ ก็ตองผลักดันให
รัฐธรรมนูญมีกลไกในการปองปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบ มิฉะนั้น เมื่อรัฐธรรมนูญมีผล
บังคับใชแลว สังคมจะตกอยูในภาวะ Prisoners’ Dilemma เพราะจะมีประพฤติกรรมเชิง
ยุทธศาสตรในการแสวงหาสวนเกินทางเศรษฐกิจ ซึ่งอาจมิไดนํ าสังคมไปสู สภาวการณที่มี
สวัสดิภาพสูงสุด (Macey 1987)

รัฐธรรมนญูมสีถานะประดุจสัญญาระยะยาว ในดานหนึ่ง การทํ าสัญญาระยะสั้น
ดวยความถี่สูงยอมตองเสียตนทุนการทํ าสัญญาสูง ในอีกดานหนึ่ง การแกรัฐธรรมนูญเปนไปได
ดวยความยากลํ าบาก ทั้งในดานกระบวนการและกฎการลงคะแนนเสียง กระบวนการรางหรือ 
แกไขรัฐธรรมนูญจึงเสียตนทุนสูง ขณะเดียวกัน บทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญมีสวนสํ าคัญในการ
ก ําหนดโครงสรางสิ่งจูงใจ (Structure of Incentives) ในตลาดการเมือง โดยที่โครงสรางสิ่งจูงใจจะ
แตกตางไปตามประเภทของตัวละคร ตัวละครแตละกลุมในตลาดการเมืองเผชิญโครงสราง 
ส่ิงจูงใจที่แตกตางกันและปรับตัวสนองตอบตอส่ิงจูงใจแตกตางกันดวย กฎและกติกาตาม 
รัฐธรรมนญูซึง่มีโครงสรางสิ่งจูงใจที่ซอนเรนอยู นอกจากจะมีผลในการกํ ากับประพฤติกรรมของตัว
ละครในตลาดการเมืองแลว ยังอาจสรางภาระตนทุนปฏิบัติการ (Transaction Cost) แก 
ตัวละครเหลานั้น

                                                          
6 บทวิพากษบทวิเคราะหของสํ านัก Law and Economics ดู Macey (1987)
7 ในสาขาวิชาเศรษฐศาสตรสาธารณะ (Public Economics) มีอรรถาธิบายเกี่ยวกับประพฤติกรรมของหนวย
เศรษฐกิจสาธารณะ (ดังเชนรัฐบาล) ที่แตกตางกันอยางนอย 2 กลุม กลุมแรกเสนออรรถาธิบายวา หนวย
เศรษฐกิจสาธารณะมุงหาผลประโยชนสวนบุคคล (Private Interest Hypothesis) กลุมที่สองเสนออรรถาธิบาย
วา หนวยเศรษฐกิจสาธารณะทํ างานเพื่อสวัสดิการสูงสุดของสังคม (Public Interest Hypothesis) เศรษฐทรรศน
วาดวยรัฐธรรมนูญตาม Law and Economics Approach อาจเทียบเคียงไดกับ Private Interest Hypothesis
ในขณะที่ Public–Regarding Approach เทียงเคียงไดกับ Public Interest Hypothesis
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ดวยเหตุที่รัฐธรรมนูญเปนเอกสารเศรษฐกิจที่กํ าหนดดุลอํ านาจในตลาดการเมือง 
และดวยเหตุที่ดุลอํ านาจดังกลาวนี้สงผลตอการแบงปนผลประโยชนในสังคม บทบัญญัติแหง 
รัฐธรรมนญูจึงมีผลกระทบตอการจัดสรรทรัพยากร การพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม การแกปญหา
ความยากจนและการกระจายรายได รวมตลอดจนเสถียรภาพของระบบเศรษฐกิจ (Elster 1994)

2.3  ภูมิหลงัรฐัธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540

 รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 กอเกิดจากการสิ้นขันติธรรมของ
ประชาชนที่มีตอระบอบการเมืองการปกครองที่ รังสรรค ธนะพรพันธุ (2544 ก) เรียกวา “ระบอบ 
ยยีาธิปไตย” อันเปนระบอบการเมืองการปกครองของยี้ โดยยี้ และเพื่อยี้ การฉอฉลอํ านาจของ
คณะ รสช. ภายหลังการรัฐประหารเดือนกุมภาพันธ 2534 และการรางรัฐธรรมนูญฉบับป 2534 
เพื่อสืบทอดอํ านาจภายในกลุม นํ ามาซึ่งเหตุการณพฤษภาทมิฬ 2535 และจุดจบของรัฐบาล 
พลเอกสุจินดา คราประยูร

ภายหลังเหตุการณพฤษภาทมิฬ 2535 รัฐบาลนักเลือกตั้งไมแสดงทีทาในการ
ปฏิรูปการเมือง อันเปนปฐมเหตุแหงวิกฤติการณการเมืองเดือนพฤษภาคม 2535 ขบวนการ 
ประชาชนเริ่มกอกระแสการปฏิรูปการเมือง เร่ิมตนดวยการอดอาหารประทวงของ ร.ต.ฉลาด  
วรฉตัร ในป 2537 รัฐบาลพรรคประชาธิปตย อันนํ าโดยนายชวน หลีกภัย มิไดสนใจการประทวง
ของ ร.ต. ฉลาด วรฉัตร แตนายมารุต บุนนาค ประธานสภาผูแทนราษฎรแกปญหาโดยการแตงตั้ง
คณะกรรมการพัฒนาประชาธิปไตย (คพป) ในเดือนกรกฎาคม 2537 โดยมีศาสตราจารย 
นายแพทยประเวศ วะสี เปนประธาน8 ดวยความมุงมั่นของประธาน คพป. คพป.สามารถนํ าเสนอ
แนวทางการปฏิรูปการเมือง (คณะกรรมการพัฒนาประชาธิปไตย 2538) ซึง่รัฐบาลนายบรรหาร 
ศิลปอาชา รับลูกตอดวยการแตงตั้ง คณะกรรมการปฏิรูปการเมือง (คปก.) โดยมีนายชุมพล  
ศิลปอาชาเปนประธาน จนเปนเหตุใหมีการแกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 
2534 ในป 2538 โดยที่จุดสํ าคัญอยูที่การแกไขมาตรา 211 การแกไขรัฐธรรมนูญนํ ามาซึ่งการ 
จัดตั้งสภารางรัฐธรรมนูญในเดอืนธนัวาคม 2539 ซึ่งมีกรอบเวลา 233 วันสํ าหรับการทํ างาน9 ราง
รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทยแลวเสร็จเมื่อวันที่ 15 สิงหาคม 2540  โดยที่รัฐสภาใหความ 

                                                          
8 การดํ าเนินงานของ คพป. ดู ประเวศ วะสี (2541) ความคิดเกี่ยวกับการปฏิรูปการเมืองของประธาน คพป. ดู
ประเวศ วะสี (2540)
9 ประสบการเกี่ยวกับการทํ างานของสภารางรัฐธรรมนูญ ดู บุญเลิศ คชายุทธเดช (2543) ประกอบกับ ประเวศ
วะสี (2541 : 89-113)
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เห็นชอบในเวลาตอมา จนทายที่สุด มีพระบรมราชโองการประกาศใชรัฐธรรมนูญฉบับใหมเมื่อ 
วนัที่ 11 ตุลาคม 2540

สภารางรัฐธรรมนูญมีโครงสรางอันประกอบดวยดวยบุคคลหลากหลายอาชีพ  
มทีัง้อดตีสมาชกิสภาผูแทนราษฎร ขาราชการ นักวิชาการ นักวิชาชีพอิสระ ทั้งนักหนังสือพิมพและ
ทนายความ และผูนํ าองคกรพัฒนาเอกชน แตองคกรในสภารางรัฐธรรมนูญที่มีบทบาทสํ าคัญใน
การรางรฐัธรรมนูญ คือ คณะกรรมมาธิการยกรางรัฐธรรมนูญ ซึ่งมีพื้นที่สํ าหรับนักการเมืองนอย 
สวนใหญของนักการเมืองที่อยูในคณะกรรมาธิการยกรางรัฐธรรมนูญตองกลาววามีหัวปฏิรูป  
ในจ ํานวนกรรมาธกิาร 29 คน มีภูมิหลังเปนขาราชการและนักวิชาการ 14 คน และนักการเมือง 
หวัปฏรูิปอยางนอย 4 คน10 ดวยเหตดัุงนี้ การรางรัฐธรรมนูญที่มีผลในการปฏิรูปการเมืองจึงเปน 
ไปได แตการตอสูที่สํ าคัญเปนการตอสูในสภารางรัฐธรรมนูญและสภาผูแทนราษฎร สภาราง 
รัฐธรรมนูญประกอบดวยนักการเมืองภูธรและผูแทนหอการคาในสวนภูมิภาค อุดมการณและ 
ผลประโยชนที่แตกตางกันทํ าใหตองมีการออมชอมประนีประนอมบทบัญญัติในบางมาตรา สภา 
ผูแทนราษฎรเปนองคกรรองรับระบอบ ‘ยยีาธิปไตย’ นกัการเมอืงจํ านวนไมนอยผานการเลือกตั้ง
ดวยการซื้อเสียงและวิธีการอันไมสุจริต รัฐธรรมนูญฉบับใหมมีเข็มมุงที่จะ ‘เลนงาน’ นกัเลือกตั้ง 
รวมทัง้ขนุนางขาราชการที่เปนขารับใชผูนํ าทหารเผด็จการ ดวยเหตุดังนี้ ความรูสึกในหมูสมาชิก 
รัฐสภา ทั้งสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภาเปนไปในทางที่ไมตอนรับรัฐธรรมนูญฉบับใหม แตเปน
เพราะการขบัเคลื่อนของการเมืองภาคประชาชนนอกรัฐสภา ทํ าใหเกิดแรงกดดันตอสมาชิกรัฐสภา
จ ํานวนไมนอยที่ใหความเห็นชอบรางรัฐธรรมนูญ ‘ฉบับปฏิรูปการเมือง’ และ ‘ฉบับประชาชน’ ดวย
ภาวะจ ํายอม ความสํ าเร็จในการประทับตรา ‘ฉบับปฏิรูปการเมือง’ และ ‘ฉบับประชาชน’ บนราง 
รัฐธรรมนูญฉบับใหม ทํ าใหสมาชิกรัฐสภาที่ตองการอยูบนเวทีการเมืองตอไปไมตองการไดชื่อวา
เปนผูคัดคานรางรัฐธรรมนูญ ‘ฉบับปฏิรูปการเมือง’ และ 'ฉบับประชาชน’11 ดวยเหตุดังนี้  
รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 จึงผานรัฐสภาดวยความเห็นชอบและภาวะจํ ายอม
ในการใหความเห็นชอบของสมาชิกรัฐสภา

                                                          
10 รายชื่อสภารางรัฐธรรมนูญและกรรมาธิการชุดตางๆ ดู บุญเลิศ คชายุทธเดช และประยงค คงเมือง (2541 :
425 - 432)
11 ประเด็นที่วา สภารางรัฐธรรมนูญแสวงหาผลประโยชนสวนบุคคลจากการรางรัฐธรรมนุญหรือไม ดังขอ 
ถกเถียงที่กลาวในหัวขอ 2.2 ขางตนมิอาจใหขอสรุปได เนื่องจากยังไมมีการศึกษาขอมูลในรายละเอียด แตการที่
กรรมการสภารางรัฐธรรมนูญหลายตอหลายคนดํ ารงตํ าแหนงในองคกรอิสระที่ทํ าหนาที่องคกรรัฐธรรมนุญา 
ภิบาลใหภาพที่ไมดีเกี่ยวกับสภารางรัฐธรรมนูญ เพราะทํ าใหเขาใจไดวา สภารางรัฐธรรมนูญออกแบบองคกร 
รัฐธรรมนุญาภิบาลเพื่อใหตนเองดํ ารงตํ าแหนง
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2.4 โครงสรางสิ่งจูงใจของรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540

รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 เปนอภิมหาสถาบันที่กํ าหนดกฎ
กตกิาหรอืสถาบนัทีก่ ํากับการทํ างานของตลาดการเมือง กฎกติกาเหลานี้แฝงเรนดวยโครงสรางสิ่ง
จงูใจทางเศรษฐกิจ โดยที่โครงสรางสิ่งจูงใจบางประเภทมีผลดีตอการพัฒนาตลาดการเมือง บาง
ประเภทสรางความเสื่อมทรามแกตลาดการเมือง แตบางประเภทกอผลกระทบในทิศทางที่ไมแนชัด 
ในประการส ําคญั กฎกติกาเหลานี้ทํ าใหสังคมตองสูญเสียตนทุนปฏิบัติการ ตารางที่ 1 พยายาม
แจกแจงกฎกติกาตามรัฐธรรมนูญฉบับนี้ที่กระทบตอตัวละครในตลาดการเมือง ไมวาจะเปน
สมาชิกสภาผูแทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา พรรคการเมือง รัฐบาล และราษฎรผูมีสิทธิเลือกตั้ง 
พรอมทั้งนํ าเสนอขอคาดการณเกี่ยวกับผลกระทบและสนองตอบของตัวละครที่มีตอกฎกติกาเหลา
นี ้ ขอคาดการณทั้งหมดมาจากการวิเคราะหที่มีขอสมมติพื้นฐานวา ตัวละครในตลาดการเมืองมี
ประพฤติกรรมที่สมเหตุสมผล (Rationality Assumption)
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ตารางที่ 1
โครงสรางสิ่งจูงใจ (Structure of Incentives)

ตามรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540

ตัวละคร กฎกติกา การสนองตอบหรือผลกระทบ
1. สมาชิกสภาผูแทนราษฎร
   1.1 ส.ส. ทั้งหมด 1.การบังคับใหสังกัดพรรค สรางทํ านบกีดขวางการเขาสูตลาดการ

เมือง
2. กํ าหนดวุฒิขั้นตํ่ าปริญญาตรี สรางระบบบัณฑิตยาธิปไตย ซึ่งทํ าให

ตลาดการ เมื อ งมี การแข  งขั นที่ ไ ม 
สมบูรณ

3. การหามซื้อเสียงและทุจริตการ
เลือกตั้ง ความเขมงวดของ กกต. 
และอํ านาจในการออก ‘ใบเหลือง’
และ ‘ใบแดง’

1. มิอาจทํ าลายระบบความสัมพันธ
เชิงอุปถัมภ ซึ่งฝงรากลึกได

2. พลิกแพลงวิธีการซื้อเสียงและการ
ทุจริตการเลือกตั้ง

3. จับผิดการซื้อเสียงและการทุจริต
ของคูแขงทางการเมือง

4. สรางหลักฐานเท็จเกี่ยวกับการซื้อ
เสียงและการทุจริตของคูแขงทาง
การเมือง

4. การยายพรรคโดยมีกํ าหนดเงื่อน
เวลา

1. การยายพรรคภายหลังการเลือกตั้ง
ครั้งแรกจะมีนอยลง เนื่องจากตน
ทุนการยายพรรคสูงขึ้น

2. ตลาดนักการเมืองยังคงมีการซื้อ
ขายนักการเมือง ซึ่งจายราคาดวย
เงินหรือดวยตํ าแหนง

3. ราคานักการเมืองที่ซื้อขายในตลาด
จะสูงขึ้น เนื่องจาก supply price
เพิ่มขึ้น

5. การหาม ส.ส. มีสวนโดยตรง
หรือโดยออมในการใชงบประมาณ

ดํ าเนินการใหสํ านักงบประมาณและ
หนวยราชการตั้งแทนโครงการรายจาย
ลงสูฐานที่ม่ันทางการเมือง โดยไมมีการ
ส่ังการเปนลายลักษณอักษร
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ตัวละคร กฎกติกา การสนองตอบหรือผลกระทบ
6. การหาม ส.ส. แทรกแซงการโยก
ยายแตงตั้งและขึ้นเงินเดือนขาราช
การ พนักงานรัฐวิสาหกิจ และเจา
หนาที่องคการของรัฐ

ส่ังการและกดดันดวยวาจาผานปลัด
กระทรวง อธิบดี ผูอํ านวยการ/ผูวาการ 
รัฐวิสาหกิจ และผูบริหารองคการของรัฐ
โดยไมมีลายลักษณอักษร

7. ส.ส. มิอาจเสนอรางกฎหมาย
เกี่ยวดวยการเงิน เวนแตมีคํ ารับ
รองของนายกรัฐมนตรี

1. ลิดรอนหนาที่ดานนิติบัญญัติของ
สมาชิกสภาผูแทนราษฎร

2. ให ส่ิงจูงใจแก ส.ส. เพื่อใหมี
ประพฤติกรรมเบี่ยงเบนจากการทํ า
หนาที่ดานนิติบัญญัติ

8. การเสนอรางกฎหมายมิอาจ
กระทํ าในฐานะปจเจกบุคคล หาก
แตตองไดรับความเห็นชอบโดยเปน
มติของพรรค

1. ทํ  าลายสิ่ งจูงใจที่จะก อให  เกิด
นวัตกรรมดานนิติบัญญัติ

2. สรางทํ านบกีดขวางการทํ าหนาที่
ดานนิติบัญญัติของรัฐสภา

9. การถอดถอนออกจากตํ าแหนง
ทํ าไดงายขึ้น

1. ระมัดระวังและพลิกแพลงวิธีการ 
ฉอราษฎรบังหลวงและประพฤติ 
มิชอบ

2. หลีกเลี่ยงการสั่งการโดยใชลาย
ลักษณอักษร

3. กดดันและผลักภาระใหขาราชการ
หรือเจาหนาที่ประจํ าเปนผูเสนอ
ความเห็นชอบหรือเปนผู ดํ าเนิน
โครงการที่มีชองทางในการดูดซับ
สวนเกินทางเศรษฐกิจ

10. การรายงานบัญชีทรัพยสินและ
หนี้สิน

1. การรายงานบัญชีทรัพยสินเกินกวา
ความเปนจริงเมื่อรับตํ าแหนงการ
เมืองครั้งแรก

2. การถายโอนสวนเกินทางเศรษฐกิจ
แกสามีหรือภรรยานอกสมรส

3. การถายโอนสวนเกินทางเศรษฐกิจ
แกบุตรธิดาที่บรรลุนิติภาวะ

4. การพักสวนเกินทางเศรษฐกิจไวใน
ป ร ะ เ ทศที่ ไ ม  มี กฎหมายกา ร  
ฟอกเงิน หรือกฎหมายการฟอกเงิน
ไมเขมงวด
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ตัวละคร กฎกติกา การสนองตอบหรือผลกระทบ
1.2 ส.ส.
       ระบบแบงเขต

การแบงเขตการเลือกตั้งขนาดเล็ก 
เพื่อใหมี ส.ส. ไดเพียงคนเดียว

1. เกื้อกูลการเลือกตั้งผู นํ  าชุมชน   
กลุมทุนทองถิ่น และผูมีอิทธิพลใน
ทองถิ่น

2. เกื้อกูลการซื้อเสียงและการทุจริต
การเลือกตั้ง

3. ส.ส. ตองมีความรับผิดตอเขตการ
เลือกตั้งมากขึ้น

 1.3 ส.ส.
     ระบบบัญชีรายชื่อพรรค

1. การจัดทํ าบัญชีรายชื่อพรรค 1. ความรับผิดของ ส.ส. มีตอหัวหนา
พรรคและหัวหนากลุ มการเมือง 
ที่สังกัด มิไดมีตอประชาชนผูมีสิทธิ
เลือกตั้ง

2. การแยงชิงเขาบัญชีรายชื่อพรรค
และการแย งชิ งอันดับในบัญชี  
รายชื่อ

2. การเลือกตั้งโดยใชประเทศเปน
      เขตการเลือกตั้ง

ผูไดรับเลือกตั้งขาดความสํ านึกในความ
รับผิดตอประชาชน เพราะไมทราบวาจะ
รับผิดตอใคร

2. สมาชิกวุฒิสภา 1. การหามผูสมัคร สว. สังกัดพรรค ผูสมัคร สว. มีส่ิงจูงใจที่จะใชเครือขาย
ทางการเมืองของพรรคการเมืองขนาด
ใหญเพื่อประโยชนในการเลือกตั้ง โดย 
มิจํ าตองสังกัดพรรค

2. การหามหาเสียง 1. ทํ าใหสารสนเทศทางการเมืองมี
ความไมสมบูรณ อันทํ าใหการแขง
ขันในตลาดการเมืองไมสมบูรณ
ดวย

2. เกื้อประโยชนผูสมัคร สว. ที่เปน
บุคคลสาธารณะอยูกอนแลว ผูที่ 
มิใช บุคคลสาธารณะเสียเปรียบ 
ในการแขงขัน
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3. การเลือกตั้งโดยใชจังหวัดเปนเขต
การเลือกตั้ง และระบบการเลือกตั้งที่ให
ประชาชนเลือกไดเพียงคนเดียว แมวา
จังหวัดนั้นมี สว. ไดหลายคน

1. สงเสริมการจัดตั้งคะแนนเสียงเลือก
ตั้ง เพราะคํ านวณไดโดยงายวา จะ
ตองมีคะแนนจัดตั้งเทาใดจึงจะชนะ
การเลือกตั้ง

2. ตองมีสํ านึกความรับผิดตอประชาชน
ในจังหวัดที่เปนเขตการเลือกตั้ง

4. การหามซื้อเสียงและทุจริตการเลือก
ตั้ง ความเขมงวดของ กกต. และอํ านาจ
ในการออก ‘ใบเหลือง’ และ ‘ใบแดง’

เหมือน ส.ส. ขอ 3

5. การหาม สว. มีสวนโดยตรงหรือโดย
ออมในการใชงบประมาณ

เหมือน ส.ส. ขอ 5

6. การถอดถอนออกจากตํ าแหนงทํ าได
งายขึ้น

เหมือน ส.ส. ขอ 9

7.การรายงานบัญชีทรัพยสินและหนี้สิน เหมือน ส.ส. ขอ 10
3. พรรคการเมือง 1. พรรคการเมืองที่มี ส.ส. นอยกวา 

20 คน มิอาจเสนอรางกฎหมาย
2. พรรคการเมืองที่ไดรับคะแนนเสียง

เลือกตั้งในระบบบัญชีรายชื่อนอย
กวา 5% ของจํ านวนคะแนนเสียง
ทั้งส้ิน จะไมมี ส.ส. ในระบบบัญชี
รายชื่อ

1. ทั้งขอ 1 และขอ 2 มีโครงสรางสิ่งจูง
ใจในการสงเสริมพรรคการเมืองขนาด
ใหญมากกวาพรรคการเมืองขนาด
เล็ก

2. มีนัยในสงเสริมมรรควิถีแหงการเติบ
โตจากภายนอก (External Growth) 
ดวยการครอบกลุมหรือมุงการเมือง 
รวมทั้งครอบพรรค (Take-over) และ/
หรือด วยการควบกลุ มหรือพรรค  
(Merger) มากกวาการเติบโตจาก
ภายนอก (Internal Growth) ดวยการ
พัฒนานักการเมืองของตนเอง

3. ทํ าลายสิ่งจูงใจในการกอเกิดและการ
เติบโตของพรรคการเมืองที่ มีอุดม
การณ ซึ่งโดยธรรมชาติเปนพรรคการ
เมืองขนาดเล็ก

4. ลิดรอนบทบาทหนาที่ของพรรคการ
เมืองขนาดเล็กในกระบวนการนิติ
บัญญัติ
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4. รัฐบาล 1. การกํ าหนดแนวนโยบายพื้นฐาน

แหงรัฐ (หมวด 5)
นัยของบทบัญญัติ ในหมวดนี้  ก็คือ   
รัฐบาลที่มาจากการเลือกตั้งไมมีความ
สามารถในการกํ าหนดนโยบาย หรืออาจ
กํ าหนดนโยบายในทางที่ไมเปนประโยชน
แกสังคมโดยสวนรวม มีแต สสร. เทานั้นที่
มีความสามารถในการกํ าหนดนโยบาย 
และเห็นแกผลประโยชนของสังคมโดย
สวนรวม

2. ในการแถลงนโยบายตอรัฐสภา รัฐ
บาลตองแถลงดวยวา นโยบายของ
รัฐบาลเป นไปตามบทบัญญัติใน
หมวดแนวนโยบายแหงรัฐมากนอย
เพียงใด

1. กฎกติกาขอนี้มุ งสรางกลไกการรับ
ผิด (Accountability Mechanism) 
ตอ สสร. รัฐธรรมนูญไมมีบทบัญญัติ
ที่สรางกลไกการรับผิดตอประชาชน 
โดยเฉพาะอยางยิ่งในประเด็นที่วา
นโยบายของรัฐบาลเปนไปตามที่ใช
หาเสียงมากนอยเพียงใด

2. การสรางกลไกการรับผิดตอ สสร. 
แทนที่จะเป นกลไกการรับผิดต อ
ประชาชน ทํ าใหตลาดการเมือง 
มิอาจปรับเปล่ียนจากตลาดที่มีการ
แลกคะแนนเสียงกับเงิน ไปเปน
ตลาดที่แลกคะแนนเสียงกับนโยบาย
ได

3. อคติเกี่ยวกับขนาดของพรรคการ
เมือง (Size Bias) โดยมุงสงเสริม
พรรคการเมืองขนาดใหญมากกวา
ขนาดเล็ก (ดูตัวละคร “พรรคการ
เมือง”)

1. มีโครงสรางสิ่งจูงใจในการสงเสริม
ร ะบอบการ เมื อ งแบบทวิ พ ร รค
(Biparty System) มากกวาระบบพหุ
พรรค (Multiparty System)

2. รัฐบาลในระบบทวิพรรคอาจมีอายุ
และความคงทน  (Government 
Durability) มากกวาระบบพหุพรรค
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3. เสถียรภาพของรัฐบาลขึ้นอยู กับ
เสถียรภาพของพรรคการเมืองที่เปน
แกนในการจัดตั้งรัฐบาล เพราะพรรค
ประกอบดวยกลุ มการเมืองหลาย
กลุม อันเปนผลจากการเติบโตจาก
ภายนอก ความสมานฉันทระหวาง
กลุมตางๆในพรรคแกนนํ ามีผลตอ
เสถียรภาพของรัฐบาล

4. คณะรัฐมนตรีมีขนาดเล็ก ไมเกิน 
36 คน (รวมนายกรัฐมนตรี)

1. มีโครงสรางสิ่งจูงใจสงเสริมการจัด
ตั้ งตํ  าแหน  งการมืองอื่ นๆที่ มิ ใช 
ตํ าแหนงรัฐมนตรี เนื่องจากไมมี 
ขอหามในรัฐธรรมนูญ ทั้งนี้เพื่อปูน
บํ าเหน็จทางการเมือง

2. ไมมีประจักษพยานขอเท็จจริงวา 
ขนาดของคณะรัฐมนตรีมีผลตอประ
สิทธิภาพการบริหาร

5. ราษฎรผูมีสิทธิเลือกตั้ง 1. ประชาชนมีสิทธิและเสรีภาพ
ทางการเมือง ทางสังคม และทาง
เศรษฐกิจมากกวาเดิม

ขบวนการประชาชนจะเคลื่อนไหวเรียก
รองใหรัฐบาล หนวยราชการ และประชา
สังคมโดยสวนรวมปฏิบัติตามบทบัญญัติ
แหงหมวดสิทธิและเสรีภาพของชนชาว
ไทยมากขึ้น

2. ราษฎรมีหนาที่ในการใชสิทธิ
เลือกตั้ง การไมใชสิทธิเลือกตั้งโดย
ไมแจ งเหตุอันสมควรจะสูญเสีย
สิทธิตามที่กฎหมายบัญญัติ

1. ลิดรอนสิทธิเสรีภาพพื้นฐานทางการ
เมืองของประชาชน สสร. มีความเชื่อ
วา การนอนหลับทับสิทธิ์เปนตนตอ
ของการซื้อเสียงและการทุจริตในการ
เลือกตั้ง ซึ่งเปนการวิเคราะหปญหา
ที่ไม ตรงจุด แมการเลือกตั้งตาม 
รธน. 2540 ซึ่งมีการบังคับใชบท
บัญญัตินี้แลว ก็ยังมีการซื้อขายเสียง
และการทุจริตการเลือกตั้ง

2. กอใหเกิดตนทุนปฏิบัติการแก กกต. 
ในการตรวจสอบคํ าชี้แจงของผูไมไป
ใชสิทธิ และในการลงโทษผูไมไปใช
สิทธิโดยไมมีเหตุผลอันสมควร
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 2.5 รฐัธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 กับการปฏิรูปการเมือง

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 กํ าหนดเข็มมุงในการปฏิรูป 
การเมอืง คํ าปรารภของรัฐธรรมนูญฉบับนี้กลาวถึงการรางรัฐธรรมนูญ ‘_ _ โดยมีสาระสํ าคัญเปน
การสงเสริมและคุนครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน ใหประชาชนมีสวนรวมในการปกครองและ
ตรวจสอบการใชอํ านาจรัฐเพิ่มข้ึน ตลอดทั้งปรับปรุงโครงสรางทางการเมืองใหมีเสถียรภาพและ
ประสิทธภิาพยิง่ขึ้น ทั้งนี้โดยไดคํ านึงถึงความคิดเห็นของประชานเปนสํ าคัญ _ _’ เปาหมายหลัก
ของการปฏิรูปรูปการเมืองมีอยูอยางนอย 3 ประการ (บวรศักดิ์ อุวรรณโณ 2541 ; อุทยั พิมพใจ
ชน 2541) อันไดแก

(1)  การเพิม่สิทธ ิเสรีภาพ และสวนรวมของประชาชนทางการเมือง
(2)  การท ําใหการเมืองมีความสุจริตและชอบธรรม
(3)  การท ําใหการเมืองมีเสถียรภาพและประสิทธิภาพ
รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 ใหความสํ าคัญประเด็นสิทธิเสรีภาพมากกวา 

รัฐธรรมนูญทุกฉบับกอนหนานี้ บทบัญญัติในหมวดสามวาดวยสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย 
(มาตรา 26 ถงึ 65) มีถึง 40 มาตรา ครอบคลุมทั้งสิทธิทางการเมือง สิทธิทางสังคม และสิทธิทาง
เศรษฐกจิ นบัเปนการใหสิทธิและเสรีภาพแกพลเมืองอยางกวางขวางยิ่ง แตกระบวนการเพื่อใหได
มาซึ่งสิทธิและเสรีภาพเหลานี้ตองเสียตนทุนปฏิบัติการสูงยิ่ง รัฐตองเสียตนทุนปฏิบัติการในการ
ตรากฎหมายใหมและแกไขเพิ่มเติมกฎหมายที่มีผลบังคับใชอยูเดิม เพื่อใหสอดคลองกับบท
บัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ ประชาชนตองสูญเสียตนทุนปฏิบัติการสวนบุคคลในการเรียกรองสิทธิ
และเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ แตตนทุนปฏิบัติการที่สํ าคัญที่สุด ก็คือ ตนทุนปฏิบัติการในการ
เปลี่ยนแปลงทัศนคติและจิตสํ านึกของขาราชการและผูทรงอํ านาจทางการเมือง การยอมรับสิทธิ
และเสรภีาพของชนชาวไทยเปนเรื่องของวัฒนธรรมและอุดมการณ ถึงรัฐธรรมนูญจะมีบทบัญญัติ
ทีว่างกรอบการยอมรับสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทยแลว หากขาราชการและนักการเมืองยังไม
เปลีย่นแปลงทศันคตแิละจิตสํ านึกทางการเมือง สิทธิและเสรีภาพในโลกแหงความเปนจริงจะยังคง
แตกตางจากสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ การผลักดันสิทธิและเสรีภาพในโลกแหงความ 
เปนจริงใหเขาใกลสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญตองเสียตนทุนปฏิบัติการ ซึ่งมีปญหาวา ใคร
จะเปนผูรับภาระ สิทธิและเสรีภาพเปนสินคาสาธารณะที่แท (Pure Public Goods) หากมีข้ึนแลว 
ชนชาวไทยทัง้มวลยอมไดประโยชนโดยเสมอหนา ปญหา ‘การตีต๋ัวฟรี’ (Free Rider) ยอมเกิดขึ้น
ได เพราะทุกคนตองการไดประโยชนจากสิทธิและเสรีภาพ แตไมตองการรับภาระในการขับเคลื่อน
เรียกรองใหไดมาซึ่งสิทธิและเสรีภาพตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ หากมีบุคคลกลุมหนึ่งกลุมใด
ในสังคมยอมรับภาระตนทุนปฏิบัติการในการเรียกรองสิทธิและเสรีภาพ เมื่อการเรียกรองประสบ
ผลสํ าเรจ็ บุคคลอื่นในสังคมยอมไดประโยชนดวย ดวยเหตุดังนี้ สภาพการณที่สิทธิและเสรีภาพใน
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โลกแหงความเปนจริงไมตรงตามระดับและคุณภาพที่รัฐธรรมนูญกํ าหนดไว จึงกอใหเกิดปญหา 
‘การตีต๋ัวฟรี’

ในดานการปฏิรูประบอบการเมืองเพื่อใหมีความสุจริตและชอบธรรม สมาชิกสภา
รางรฐัธรรมนญูมองเห็นภาพแหงความชั่วรายของนักการเมือง ซึ่งผานการเลือกตั้งดวยการซื้อเสียง
และการทุจริต คร้ันมีอํ านาจก็ใชอํ านาจทางการเมืองในการแสวงหาสวนเกินหรือคาเชา 
ทางเศรษฐกิจ (Rent Seeking) ทัง้โดยชอบและมิชอบดวยกฎหมาย การฉอราษฎรบังหลวงและ
ประพฤติมิชอบ รวมตลอดจนการฉอฉลอํ านาจปรากฏโดยทั่วไป อันมีผลบ่ันทอนประสิทธิภาพ 
ในการจัดสรรและใชทรัพยากร บอนทํ าลายฐานรากของสังคม และยังผลใหประสิทธิภาพในการ
บริหารราชการแผนดินอยูในระดับต่ํ า โดยที่รัฐบาลมิไดมีเสถียรภาพเทาที่ควร ในการแกปญหา
ความไมชอบธรรมและความไมสุจริตของระบอบการเมืองดังกลาวนี้ รัฐธรรมนูญแหงราชอาณา
จกัรไทย พ.ศ. 2540 มีบทบัญญัติที่เขมงวดในการกลั่นกรองบุคคลเขาสูตลาดการเมือง นอกจาก
เขยบิมาตรฐานในดานคุณสมบัติแลว ยังกํ าหนดมาตรการในการขจัดการซื้อสิทธิขายเสียงอีกดวย 
นอกจากนี้ ยังวางกรอบในการดํ าเนินการถอดถอนผูดํ ารงตํ าแหนงทางการเมืองและการบริหาร
ระดบัสูง เพือ่เปนไมตะพดในการปองปรามการฉอราษฎรบังหลวงและประพฤติมิชอบอีกดวย ใน
ประการสํ าคัญ รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ชวยเสริมสรางความเขมแข็งของ
การเมอืงภาคประชาชนเพื่อคานการเมืองในระบบรัฐสภา

รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 มิไดใสใจในประเด็นตนทุนปฏิบัติการที่ตองเสีย ดวยเหตุ
ดังนัน้ จึงมีบทบัญญัติที่มุง ‘ปฏิรูปการเมือง’ โดยไมคํ านึงวาจะตองสูญเสียตนทุนปฏิบัติการสูงมาก
เพียงใด ในบางกรณี ตนทุนปฏิบัติการที่สูญเสียไปมิไดกอใหเกิดผลแหงการปฏิรูปดังที่คาดหวัง 
กลาวโดยหลักทฤษฎีเศรษฐศาสตร การปฏิรูปการเมืองควรจะดํ าเนินการจนถึงระดับที่ตนทุนสวน
เพิม่ที่สังคมตองสูญเสียไปในการปฏิรูป (Marginal Social Cost) เทากับประโยชนสวนเพิ่มที่สังคม
ไดรับจากการปฏิรูป (Marginal Social Benefit) การด ําเนนิการเกินเลยกวาระดับดังกลาวนี้ ยอม
ท ําใหผลที่ไดไมคุมกับตนทุนที่ตองเสีย12

                                                          
12 การบัญญัติใหการใชสิทธิเลือกตั้งเปนหนาที่ของชนชาวไทย อาจเปนตัวอยางของความขางตนนี้ ทั้งนี้โดยมี
ความเชื่อซึ่งปราศจากพยานหลักฐานวา การนอนหลับทับสิทธิ์เปนเหตุปจจัยหนึ่งที่กอใหเกิดการซื้อเสียงและการ
ทุจริตในการเลือกตั้ง แตการบังคับใหชนชาวไทยตองไปเลือกตั้งมีผลลิดรอนเสรีภาพทางการเมืองของประชาชน 
และเปนเหตุใหสังคมตองสูญเสียตนทุนปฏิบัติการเพื่อใหคณะกรรมการการเลือกตั้งตรวจสอบประวัติการใชสิทธิ
ของผูมีสิทธิเลือกตั้ง ตรวจสอบคํ ารองของผูที่ไมไปใชสิทธิเลือกตั้งและดํ าเนินการลงโทษผูนอนหลับทับสิทธิ์โดย
ไมมีเหตุอันสมควร
   การใหอํ านาจแกคณะกรรมการการเลือกตั้งมากเกินไป โดยปราศจากการตรวจสอบที่ทรงประสิทธิผล อาจ
สรางความเสียหายแกสังคมได การเลือกตั้งใหมซํ้ าแลวซํ้ าเลา เมื่อมีเหตุชวนเชื่อวามีการทุจริตและประพฤติ 
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ในการปฏิรูปการเมืองเพื่อใหระบอบการเมืองมีเสถียรภาพและประสิทธิภาพ     
รัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 มีขอสมมติแฝงเรนอยางนอย 2 ประการ กลาวคือ

ประการแรก ระบบทวิพรรค (Biparty System) ดีกวาระบบพหุพรรค (Multiparty 
System)

ประการที่สอง พรรคการเมืองขนาดใหญดีกวาพรรคการเมืองขนาดเล็ก
รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 แสดงอคติวาดวยขนาดของพรรค (Size Bias) โดยมีบท

บัญญติัที่ลงโทษพรรคขนาดเล็ก และเกื้อกูลพรรคขนาดใหญ13 อคตดัิงกลาวนี้ปรากฏอยางชัดเจน
ในการก ําหนดการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรระบบบัญชีรายชื่อพรรค (Party List) ซึง่พรรค
การเมอืงทีไ่ดรับคะแนนเสียงเลือกตั้งนอยกวา 5% ของจํ านวนประชาชนผูใชสิทธิเลือกตั้ง จะไมมี
ตัวแทนตามระบบบัญชีรายชื่อพรรค (รังสรรค ธนะพรพันธุ 2544 ช) อคติวาดวยขนาดของพรรค
ดังกลาวนีม้พีืน้ฐานจากความเชื่อที่วา ระบบทวิพรรคดีกวาระบบพหุพรรค

ขอเท็จจริงปรากฏวา ภายใตการเมืองระบบทวิพรรค รัฐบาลมีเสถียรภาพและ
ความคงทนในอํ านาจ (Government Durability) มากกวาระบบพหุพรรค แตรัฐบาลในระบบ 
ทวพิรรคหาไดมีผลปฏิบัติการทางเศรษฐกิจ (Economic Performance) ดีกวาระบบพหุพรรคไม 
รัฐบาลภายใตระบบพหุพรรคในหลายตอหลายประเทศมีผลปฏิบิตการอยู ในระดับนาพอใจ  
อยางนอยในชวงเวลากวาครึ่งศตวรรษที่ผานมานี้ ไมวาจะเปนนอรเวย เนเธอรแลนด เยอรมนี 
และออสเตรีย (Mueller 1997 : 134 – 137) ตรงกนัขาม ประเทศที่มีระบบทวิพรรคดังเชนสหรัฐ
อเมริกากลับมีขบวนการกอรางสรางพรรคที่สามเพื่อเปนทางเลือกใหมแกประชาชน ซึ่งมีแนวโนม
นอนหลับทับสิทธิ์มากขึ้น

อคติวาดวยขนาดของพรรคมีนัยสํ าคัญเกี่ยวกับเสนทางการเติบโตของพรรคการ
เมอืง ดวยเหตุที่รัฐธรรมนูญมีบทบัญญัติเกื้อกูลพรรคการเมืองขนาดใหญ พรรคการเมืองจึงเลือก
เสนทางการเติบโตจากภายนอก (External Growth) ดวยการครอบพรรค (Take-over) หรือควบ
พรรคหรือมุง (Merger) การเติบโตจากภายใน (Internal Growth) ดวยการสรางนักการเมืองของ
ตนเองโดยไตเตาจากการเมืองระดับทองถิ่นสูระดับชาติ เปนเรื่องเชื่องชาและไมทันกาล มิไยตอง

                                                                                                                                                                     
มิชอบในการเลือกตั้งกอใหเกิดตนทุนปฏิบัติการอยางมหาศาล ในหลายตอหลายกรณี การทุจริตเกิดจาก 
เจาหนาที่และกรรมการเลือกตั้งนั้นเอง มิไยตองกลาวถึงผูที่ซื้อเสียงและทุจริตการเลือกตั้งจํ านวนไมนอยชนะการ
เลือกตั้ง โดยที่คณะกรรมการการเลือกตั้งไมสามารถเอาผิดได การออก ‘ใบเหลือง’ เพื่อใหมีการเลือกตั้งใหม แลว
ปรากฏวา ผูรับ ‘ใบเหลือง’ ยังคงไดรับเลือกตั้ง แสดงใหเห็นถึงการสูญเสียตนทุนปฏิบัติการโดยตลาดการเมือง 
มิไดรับประโยชนแมแตนอย อํ านาจในการออก ‘ใบเหลือง’ และ ‘ใบแดง’ของคณะกรรมการการเลือกตั้งมีผลบั่น
ทอนประสิทธิภาพการทํ างานของรัฐสภาและรัฐบาลอยางมิอาจปฏิเสธได
13 บทบาทของอคติวาดวยขนาดของพรรคในประวัติศาสตรการเมืองไทย ดู รังสรรค ธนะพรพันธุ (2544 ค)
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กลาววา อคตวิาดวยขนาดของพรรคมีผลในการทํ าลายและปดกั้นเสนทางการเติบโตของพรรคการ
เมอืงทีม่อุีดมการณ ซึ่งโดยธรรมชาติเปนพรรคการเมืองขนาดเล็ก

การจดัตัง้รัฐบาลภายใตระบบทวิพรรคดูเผินๆ เสียตนทุนปฏิบัติการตํ่ า เพราะเปน
การตอสูระหวางพรรคการเมืองขนาดใหญ 2 พรรค ภายใตระบบพหุพรรค เมื่อไมมีพรรคการเมือง
ใดมเีสยีงขางมาก ก็ตองมีรัฐบาลผสม การผสมรัฐบาลตองมีตนทุนปฏิบัติการที่ตองเสีย การจัดตั้ง
รัฐบาลภายใตระบบทวิพรรคอาจเสียตนทุนปฏิบัติการไมแตกตางจากการจัดตั้งรัฐบาลผสม หาก
พรรคการเมอืงขนาดใหญประกอบดวยหลายมุงหลายกลุม การแบงสันปนตํ าแหนงภายในพรรคมี
ตนทนุการเจรจาที่ตองเสีย รวมทั้งตนทุนปฏิบัติการอื่นๆ

การสงเสริมพรรคการเมืองขนาดใหญเพื่อใหการเมืองไทย ‘พัฒนา’ ไปสูระบบ 
ทวิพรรค มไิดใหหลกัประกันเรื่องเสถียรภาพของรัฐบาล ในระบบรัฐบาลผสม ความขัดแยงระหวาง
พรรครวมรัฐบาลมีผลบ่ันทอนอายุของรัฐบาล ในระบบทวิพรรค ความขัดแยงระหวางกลุมหรือมุง
ภายในพรรครัฐบาลเดียวกันมีผลในการสั่นคลอนเสถียรภาพของรัฐบาลไมแตกตางกัน

ในประเดน็เรื่องประสิทธิภาพ ดังไดกลาวแลววา รัฐบาลภายใตระบบทวิพรรคมิได
มีประจักษพยานขอเท็จจริงวามีผลปฏิบัติการทางเศรษฐกิจดีกวาระบบพหุพรรค แตรัฐธรรมนูญ
ฉบับป 2540 มีบทบัญญัติที่บ่ันทอนประสิทธิภาพของรัฐบาลและรัฐสภา บทบัญญัติที่เนนการ
ชํ าระลางความสะอาดของระบอบการเมืองมีผลบ่ันทอนประสิทธิภาพของระบอบการเมืองอยาง 
มอิาจหลกีเลีย่งได นอกจากนี้ หนวยงานและองคกรอิสระจํ านวนมากที่ผุดขึ้นตามบทบัญญัติแหง
รัฐธรรมนญูสรางความเทอะทะแกระบอบการเมืองไทยอยางมาก มิไยตองกลาววาเปนภาระแกงบ
ประมาณแผนดินดวย (ดูตารางที่ 2)

เมื่อพิจารณารัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ในองครวม อาจ
กลาวไดวา รัฐธรรมนูญฉบับนี้เปนรัฐธรรมนูญที่เนนการแทรกแซงตลาดการเมือง (Interventionist 
Constitution) สภารางรัฐธรรมนูญทํ าตัวเปน ‘คุณพอรูดี’ ผูมคํี าตอบวา ระบอบการเมืองที่ดีเปน
ระบอบเชนไร ดวยเหตุดังนั้น จึงมีบทบัญญัติที่มีผลในการจัดตั้งองคกรรัฐธรรมนุญาภิบาล เพื่อทํ า
หนาทีใ่นการก ํากับและตรวจสอบตลาดการเมือง องคกรเหลานี้ประกอบดวยวุฒิสภา ศาลรัฐธรรม
นญู ศาลปกครอง คณะกรรมการการเลือกตั้ง คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหง
ชาต ิคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติ ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา คณะกรรมการตรวจเงิน
แผนดนิและผูวาการตรวจเงินแผนดิน เปนตน การออกแบบรัฐธรรมนูญเพื่อใหมีองคกรรัฐธรรมนุ
ญาภิบาลยอมมีขอสมมติพื้นฐานวา บรรดาผูที่ดํ ารงตํ าแหนงในองคกรเหลานี้ ซึ่งตองปลอดพน
จากผลประโยชนสวนบุคคล และมีวุฒิภาวะประดุจหนึ่ง ‘อรหันต’ สามารถสรรหาไดโดยไมยาก ขอ
สมมติขอนีเ้ปนที่ถกเถียงกันไดมาก สภารางรัฐธรรมนูญตองการแทรกแซงตลาดการเมือง ถึงขั้นที่
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ก ําหนดกึง่บงัคบัใหรัฐบาลดํ าเนินนโยบายตามหมวดแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ (หมวด 5) ไมยิน
ยอมใหรัฐบาลมีเสรีภาพในการเลือกกํ าหนดนโยบายอยางเต็มที่

ตารางที่ 2
องคกรใหมตามรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540

รายช่ือองคกร หมวด มาตรา

1. สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ แนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ ม. 89
2. คณะกรรมการการเลือกต้ัง รัฐสภา : คณะกรรมการการเลือกต้ัง

บทเฉพาะกาล
หมวด 6 สวนที่ 4
และ ม. 327

3. ส ํานักงานผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา รัฐสภา : ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา
บทเฉพาะกาล

หมวด 6 สวนที่ 7
และ ม. 330

4. ส ํานักงานคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติ รัฐสภา : คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติ หมวด 6 สวนที่ 8
และ ม. 334 (1)

5. ส ํานักงานศาลรัฐธรรมนูญ ศาล : ศาลรัฐธรรมนูญ
              -
บทเฉพาะกาล

หมวด 8 สวนที่ 2
ม. 270
และ ม. 334 (1)

6. ส ํานักงานศาลยุติธรรม ศาล : ศาลยุติธรรม
              -
บทเฉพาะกาล

หมวด 8 สวนที่ 3
ม. 275
และ ม. 334 (1)

7. ส ํานักงานศาลปกครอง ศาล : ศาลปกครอง
              -
บทเฉพาะกาล

หมวด 8 สวนที่ 4
ม. 280
และ ม. 334 (1)

8. ส ํานกังานคณะกรรมการปองกันและปราบปราม
    การทุจริตแหงชาติ

การตรวจสอบการใชอํ านาจรัฐ
              -
บทเฉพาะกาล

หมวด 10 สวนที่ 2
ม. 302
ม. 329 และ ม. 331

9. ส ํานักงานการตรวจเงินแผนดิน การตรวจเงินแผนดิน
บทเฉพาะกาล

หมวด 11
ม. 329 และ ม. 333

10. ศาลฎีกา แผนกคดีอาญาของผูดํ ารงตํ าแหนง
      ทางการเมือง

การตรวจสอบการใชอํ านาจรัฐ
บทเฉพาะกาล

หมวด 10 สวนที่ 4
ม. 329 และ ม. 332

11. องคกรจัดสรรคลื่นความถี่วิทยุกระจายเสีย
       วิทยุโทรทัศน และวิทยุโทรคมนาคม

สทิธิและเสรีภาพของชนชาวไทย ม. 40

ที่มา รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540
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2.6 รฐัธรรมนญูในอุตมภาวะ (Optimal Constitution)

คํ าถามพื้นฐานมีอยูวา รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 เปน 
รัฐธรรมนูญที่ดีเลิศหรือไม ?

รัฐธรรมนูญที่ ดีเลิศหรือรัฐธรรมนูญในอุดมคติย อมข้ึนอยู กับดุลพินิจและ 
อุดมการณของแตละบุคคล นิยามของรัฐธรรมนูญที่ดีเลิศจึงแตกตางกันไป ในโลกแหงความเปน
จริง การรางรัฐธรรมนูญที่ดีเลิศยากที่จะเปนไปได เพราะการออกแบบรัฐธรรมนูญ (Constitutional 
Design) เปนผลจากการประนอมความคิดของผูรางรัฐธรรมนูญ ซึ่งมีแบบอยางรัฐธรรมนูญ 
ทีดี่เลิศในอุดมคติแตกตางกัน

ในวงวิชาการเศรษฐศาสตรรัฐธรรมนูญ (Constitutional Political Economy) มี
การน ําเสนอแนวความคิดวาดวยรัฐธรรมนูญในอุตมภาวะ (Optimal Constituional) ในทํ านอง
เดียวกัน รัฐธรรมนูญในอุตมภาวะยอมแตกตางไปตามดุลพินิจและอุดมการณของแตละบุคคล 
หากเรายึดเกณฑของวิลเฟรโด พาเรโต (Vilfredo F. D. Pareto, 1848 - 1923) สังคมหนึ่งสังคมใด
จะอยูในอุตมภาวะก็ตอเมื่อสังคมนั้นมีการจัดสรรทรัพยากรจนไดรับสวัสดิการสูงสุด (Social 
Welfare Maximization) รัฐธรรมนูญในอุตมภาวะตามเกณฑอุตมภาวะของพาเรโต (Pareto 
Optimality) ยอมตองเปนรัฐธรรมนูญที่เกื้อกูลใหมีการจัดสรรและใชทรัพยากรที่มีจํ ากัดไปในทางที่
กอใหเกิดสวัสดิการสูงสุดดวย

รัฐธรรมนูญมีบทบาทในการกํ าหนดกติกาและสภาพแวดลอมในตลาดการเมือง 
นิยามของรัฐธรรมนูญในอุตมภาวะยอมข้ึนอยูกับนิยามอุตมภาพของตลาดการเมือง กลาวอีกนัย
หนึง่กคื็อ จะตองตอบคํ าถามพื้นฐานใหไดเสียกอนวา เราตองการตลาดการเมืองในรูปลักษณใด 
แลวจงึออกแบบรัฐธรรมนูญเพื่อใหไดตลาดการเมืองในรูปลักษณนั้น รัฐธรรมนูญที่กอใหเกิดตลาด
การเมอืงในอุตมภาวะยอมเปนรัฐธรรมนูญในอุตมภาวะ

หากพิจารณาจากแงมุมของการแทรกแซงในการกํ ากับและตรวจสอบตลาดการ
เมือง รัฐธรรมนญูจะมปีระเภททีสุ่ดโตงอยูอยางนอย 2 ประเภท ปลายสุดดานหนึ่งเปนรัฐธรรมนูญ
ที่เนนการกํ ากับและตรวจสอบตลาดการเมืองอยางเขมงวด ซึ่งเรียกวา Interventionist 
Constitution ปลายสดุอกีดานหนึ่งเปนรัฐธรรมนูญที่ปลอยใหตลาดการเมืองทํ างานโดยเสรี มีการ
ก ํากบัและตรวจสอบแตเพียงเล็กนอยหรือไมมีเลย ซึ่งเรียกวา Liberal Constitution

คํ าถามพืน้ฐานก็คือ รัฐธรรมนูญประเภทใดเปนรัฐธรรมนูญในอุตมภาวะระหวาง 
Interventionist Constitution กับ Liberal Constitution

รัฐธรรมนูญที่เนนการแทรกแซงตลาดการเมืองมีพื้นฐานความคิดจากเดวิด ฮิวม 
(David Hume) ซึง่น ําเสนอวา ในแวดวงการเมือง มนษุยทกุคนตองถือวาเปนผูไรเกียรติ (Knave) 
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(Hume 1741/1951)14 ในเวลาตอมา จอหน สจ็วต มิลล (John Stuart Mill) เสนอความเห็นวา นัก
การเมืองในฐานะตัวแทนมีประพฤติกรรมในการใชอํ านาจเพื่อแสวงหาผลประโยชนสวนบุคคล
(Mill 1861/1946)15 ตามทศันะดังกลาวนี้ รัฐธรรมนูญในอุตมภาวะ (Optimal Constitution)  
จักตองกํ าหนดขอจํ ากัดเพื่อมิใหนักการเมืองใชอํ านาจในทางฉอฉลและในทางขูดรีดประชาชน
Brennan and Buchanan (1983) น ําขอสมมติพื้นฐานของ Hume (1741/1951) และ Mill
(1861/1946) มาพัฒนาเพื่อใหขอสนับสนุนในการกํ ากับและตรวจสอบประพฤติกรรมของ 
นกัการเมืองซึ่งเปนสัตวเศรษฐกิจ

รัฐธรรมนูญที่เนนการกํ ากับและตรวจสอบตลาดการเมืองอยางเขมงวดยอมตอง
เสียตนทุนปฏิบบัติการสูง บางครั้งการกํ ากับและตรวจสอบอาจมีมากเกินไปจนไมคุมประโยชนที่
ไดรับ การกํ ากับและตรวจสอบในระดับอุตมภาพ (Optimal Intervention) จกัตองเปนระดับที่พอดี
ท ําใหตนทุนสวนเพิ่มที่สังคมเสียไปในการกํ ากับและตรวจสอบ (Marginal Social Cost) เทากับ
ประโยชนสวนเพิ่มที่ไดรับจากการกํ ากับและตรวจสอบ (Marginal Social Benefit) พอดี การกํ ากับ
และตรวจสอบมากเกินไปจะทํ าใหสังคมมิอาจบรรลุอุตมภาวะของพาเรโต นอกจากนี้ ความ 
เขมงวดในการกํ ากับและตรวจสอบมากเกินไปยังอาจมีผลในการขับดันพลเมืองดีที่มีอยูนอยนิด
ออกจากตลาดการเมือง และสะกัดพลเมืองดีนอกตลาดมิใหเขาสูตลาดการเมืองอีกดวย ผล
กระทบดังกลาวนี้ Frey (1997) เรียกวา Crowding-out Effect

รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 เดินตามแนวความคิดพื้นฐานของ Hume (1741/1951) 
Mill (1861/1946) และ Brennan and Buchanan (1983) แมกรรมการสภารางรัฐธรรมนูญ 
จะมิไดอานงานวิชาการเหลานี้เลยก็ตาม แตบทบัญญัติตางๆในรัฐธรรมนูญฉบับนี้มีขอสมมติ 
แฝงเรนวา นักการเมืองเปนสัตวเศรษฐกิจ (homo economicus) ผูมคีวามเห็นแกไดและใชอํ านาจ
ในทางเกือ้ประโยชนสวนบุคคล ดังนั้น จึงตองออกแบบรัฐธรรมนญูเพื่อควบคุมประพฤติกรรมของ
นกัการเมือง เมื่อพิเคราะหรัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 ในองครวม จะพบบทบัญญัติที่มีผลในการ
ก ํากับและตรวจสอบตลาดการเมืองคอนขางสุดโตง

                                                          
14 เดวิด ฮิวม กลาวในตอนหนึ่งวา “_ _ 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.” อางถึงใน  Brennan and Buchanan (1983 : 89)
15 จอหน สจ็วต มิลล กลาวในตอนหนึ่งวา “_ _ 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.” อางถึงใน Brennan and Buchanan (1983 : 89)
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รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 แสดงความไมศรัทธา (Distrust) ทัง้ตอประชาชนผูมี
สิทธเิลอืกตัง้ และนักการเมืองผูตองการยึดกุมอํ านาจ ความไมศรัทธาที่มีตอประชาชนปรากฏใน
บทบัญญัติที่บังคับประชาชนใหถือเปนหนาที่ในการใชสิทธิเลือกตั้ง ไมใหประชาชนมีเสรีภาพใน
การเลอืกระหวางการใชสิทธิกับการนอนหลับทับสิทธิ์ ความไมศรัทธาที่มีตอนักการเมืองปรากฏใน
บทบัญญัติที่มีขอสมมติอันแฝงเรนวา นักการเมืองเปนอัปรียชน ความไมศรัทธาที่มีตอรัฐบาล
ปรากฏในบทบัญญัติที่บังคับใหรัฐบาลดํ าเนินนโยบายตามหมวดแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ  
รัฐธรรมนูญที่รางขึ้นบนพื้นฐานแหงความไมศรัทธาและความไมเชื่อถือประชาชนในฐานะผูมีสิทธิ
เลอืกตัง้ นักการเมือง หรือราษฎร ยอมมีผลในการทํ าลายคุณธรรมของพลเมือง (Civic Virtue) 
เพราะมขีอสมมติแฝงเรนวา สังคมไมมีคุณธรรม สมาชิกในสังคมมิควรมีศรัทธาและความเชื่อถือ
ตอผูอ่ืน การสรางความไมศรัทธาและความไมเชื่อถือซึ่งกันและกันในสังคมมีผลในการทํ าลาย
สุขภาพของสังคม ราษฎรที่เชื่อวารัฐสภาและรัฐบาลประกอบดวยอัปรียชนยอมไมเชื่อถือและไม
ศรัทธาทัง้รัฐสภาและรัฐบาล ความรวมมือรวมใจของราษฎรในสังคมยอมมีนอย รัฐธรรมนูญและ
กฎหมายทีร่างขึน้บนฐานความเชื่อที่วา ประชาราษฎรมีความเห็นแกได และมีบทลงโทษที่เขมงวด
เพือ่ก ํากบัประพฤติกรรมของพลเมือง ยอมมีผลเสริมสงใหราษฎรหาชองทางในการเลี่ยงขื่อแปของ
บานเมือง รัฐธรรมนูญที่มองนักการเมืองเปนอัปรียชนยอมสรางทํ านบขัดขวางการเขาสูตลาดการ
เมอืงของพลเมอืงดี เพราะทันทีที่พลเมืองดีกาวเขาสูตลาดการเมือง ก็กลายเปน ‘อัปรียชน’ ใน
สายตาของรัฐธรรมนูญ พลเมืองดีที่คิดจะกาวเขาสูตลาดการเมืองตองเสียตนทุนปฏิบัติการโดย 
ไมจ ําเปน เพราะตองเผชิญกับการตรวจสอบจากองคกรรัฐธรรมนุญาภบิาลและจากสังคม พลเมือง
จงึตองคดิหนักในการตัดสินใจเขาสูตลาดการเมือง ตรงกันขาม อัปรียชนที่อยูในตลาดการเมืองมา
กอนแลวจะยังคงอยูตอไป และอปัรียชนรุนใหมจะตบเทาเขาสูตลาดการเมืองเปนระลอกๆ เพราะ
ตนทุนปฏิบัติการที่ตองสูญเสียจากการถูกตรวจสอบและคุมประพฤติ มิไดมากเทาพลเมืองดี  
รัฐธรรมนูญที่ออกแบบในการสกัดอัปรียชนจะมีผลตรงกันขามในการธํ ารงตํ าแหนงแหงหนของ 
อัปรียชนในตลาดการเมืองตอไป ปรากฏการณ ‘เลอืกนักมักไดแร’ ดังกลาวนี้เปนปญหาที่วงวิชา
การเศรษฐศาสตรเรียกวา Adverse Selection

Frey (1997) เสนอใหออกแบบรัฐธรรมนูญตามแนวทางเสรีนิยมเพื่อดูดดึง 
พลเมอืงดีเขาสูตลาดการเมือง ในขณะที่ Interventionist Constitution กอใหเกิด Crowding-out 
Effect ดวยการขับดันพลเมืองดีออกจากตลาดการเมือง Liberal Constitution จะกอใหเกิด
Crowding-in Effect ดวยการดูดดึงพลเมืองดีเขาสูตลาดการเมือง ในการนี้ การออกแบบรัฐธรรม
นญูจะตองยึดศรัทธาและความเชื่อถือ (Trust) ทีม่ตีอประชาชน ทั้งในฐานะราษฎรทั้งที่มีและไมมี
สิทธเิลอืกตัง้ และในฐานะนักการเมือง ถึงมนุษยจะเปนสัตวเศรษฐกิจผูมีความเห็นแกได แตมนุษย
มิไดเปนอปัรียชนเสยีทกุคน คํ าถามพื้นฐานมิไดมีอยูวา เหตุใดมนุษยบางภาคสวนจึงเปนอัปรียชน 



25

หากแตอยูที่วา เหตุใดมนุษยสวนใหญจึงยังเปนพลเมืองดี คุณธรรมของพลเมืองดีจะไดรับการ
เสริมสงหากรัฐธรรมนูญและกฎหมายบัญญัติข้ึนบนพื้นฐานของศรัทธาและความเชื่อถือที่มีตอ
ประชาชน สังคมทีป่ระชาชนมีศรัทธาและความเชื่อถือซึ่งกันและกันสามารถผนึกตัวเปนอันหนึ่งอัน
เดยีวกนั โดยที่สมานฉันทเกิดขึ้นไดโดยงาย ในประการสํ าคัญ การออกแบบรัฐธรรมนญูบนพื้นฐาน
ของศรัทธาความเชื่อถือจะไมสรางปญหา Adverse Selection

แม Frey (1997) จะวิพากษ Brennan and Buchanan (1983) และมีจุดยืนเอียง
ไปขาง Liberal Constitution แตกเ็หน็ความจํ าเปนในการมีบทบัญญัติที่กํ ากับและตรวจสอบมิใหผู
มอํี านาจทางการเมืองใชอํ านาจในทางมิชอบ

แนวความคิดวาดวยรัฐธรรมนูญในอุตมภาวะ (Optimal Constitution) เปน 
แนวความคิดที่มิอาจเลี่ยงการใชดุลพินิจและคานิยมสวนบุคคล ในประการสํ าคัญ ปรัชญาและ
อุดมการณทางการเมืองจะมีบทบาทสํ าคัญในการออกแบบรัฐธรรมนูญ Faria (1999) ชีใ้หเห็นวา 
การออกแบบรัฐธรรมนญูตามแนวทางของ Frey (1997) จะมีผลสงเสริมคุณธรรมของพลเมืองดี 
ในขณะที่การออกแบบรัฐธรรมนญูตามแนวทางของ Brennan and Buchanan (1983) จะชวย
จํ ากัดการแสวงหาผลประโยชนสวนบุคคลของนักการเมืองในระยะยาวได รัฐธรรมนูญในอุตม
ภาวะอยูทีก่ารผสมผสานการออกแบบรัฐธรรมนูญตามแนวทางทั้งสองนี้ ในประการสํ าคัญ Faria
(1999) พสูิจนใหเหน็วา การตรารัฐธรรมนูญและกฎหมายเพื่อกํ ากับและตรวจสอบตลาดการเมือง
มากเกนิไป อาจมีบทบัญญัติและมาตรการมากเกินกวาระดับอันเหมาะสม หากมีบทบัญญัติและ
มาตรการตามกฎหมายมากเกินไป อาจทํ าใหการบังคับใชหยอนยานได หากตองการใหการบังคับ
ใชกฎหมายอยูในระดับอุตมภาพ (Optimal Enforcement) ก็ตองมีจํ านวนบทบัญญัติและ 
มาตรการในระดับที่เหมาะสมดวย
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3. ตลาดการเมืองภายใตรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 254016

การบังคับใชรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ทํ าใหสังคมการเมือง
ไทยตองปรับตัวสูดุลยภาพใหม กระบวนการเปลี่ยนแปลงนี้กินเวลายาวนาน กวาที่จะเห็นภาพ
ชดัเจนคงเปนชวงเวลาหลังการเลือกตั้งใหญสมาชิกรัฐสภาครั้งที่สอง

รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 และกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญกอผลกระทบตอ
สังคมการเมืองไทย ทั้งดานโครงสราง (Structure) ประพฤติกรรม (Conduct) และผลปฏิบัติการ 
(Performance)

3.1 โครงสรางตลาดการเมือง
การเปลี่ยนแปลงโครงสรางชนชั้นนํ าทางอํ านาจ (Power Elite) หรือชนชั้น

ปกครองเปนการเปลี่ยนแปลงที่คาดการณได กลุมทุนภูธรและผูนํ าทองถิ่นในสวนภูมิภาคจะถีบตัว
ข้ึนมาเปนชนชั้นปกครองมากขึ้น ทั้งนี้เปนผลจากการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรแบบแบง
เขต เขตเดยีวคนเดียว กระแสการเปลี่ยนแปลงดังกลาวนี้เกิดขึ้นภายหลังการเปลี่ยนแปลงทางการ
เมืองเดือนตุลาคม 2516 รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 ชวยเสริมกระแสนี้ใหชัดเจนขึ้น กลุมพลัง 
อํ ามาตยาธปิไตยจะลดความสํ าคัญลงในโครงสรางชนชั้นนํ าทางอํ านาจ อันเปนผลจากบทบัญญัติ
ทีก่ ําหนดใหมีการเลือกตั้งสมาชิกวุฒิสภา นับต้ังแตการเปลี่ยนแปลงการปกครองป 2475 จวบจน
ป 2530 วุฒิสภาเปนปราการสํ าคัญทางการเมืองของกลุมพลังอํ ามาตยาธิปไตย แตปราการ 
ดังกลาวนี้เร่ิมส่ันคลอนตั้งแตยุครัฐบาลพลเอกชาติชาย ชณุหะวณั เปนตนมา เมื่อตัวแทนของกลุม
ทุนทะลุทะลวงเขาไปยึดพื้นที่วุฒิสภาบางสวนได การเปลี่ยนแปลงกระบวนการคัดสรรวุฒิสมาชิก
จากระบบการแตงตั้งมาเปนระบบการเลือกตั้งบั่นทอนฐานอํ านาจทางการเมืองของกลุมพลัง 
อํ ามาตยาธปิไตยอยางส ําคัญ ดังจะเห็นไดวา ในการเลือกตั้งสมาชิกวุฒิสภาครั้งแรกเมื่อวันที่ 4 
มนีาคม 2543 และการเลือกตั้ง ‘ซอม’ เมือ่วนัที ่ 29 เมษายน ศกเดียวกัน ผูที่มีภูมิหลังเปนขุนนาง
ขาราชการและอดีตวุฒิสมาชิกมิไดรับเลือกตั้งมากเทาที่ควร

ขบวนการประชาชนและองคกรพัฒนาเอกชนจะเติบใหญข้ึนมาคานอํ านาจของ
กลุมทุน (Countervailing Power) แมวากลุมทุนจะสามารถยึดพื้นที่ในหมูชนชั้นปกครองไดมาก
ข้ึน ทั้งนี้ดวยการกระโดดขึ้นสังเวียนการเมืองโดยตรงและดวยการสรางเครือขายความสัมพันธกับ 
ผูนํ านักการเมืองและพรรคการเมือง ขบวนการประชาชนและองคกรพัฒนาเอกชนอาศัยการ  
‘จัดตั้ง’ ประชาชน และสรางเครือขายทางการเมืองในระดับรากหญา ระบบการเลือกตั้งแบบแบง
เขต เขตเดยีวคนเดียว และการใชระบบการเลือกตั้งสมาชิกวุฒิสภาแทนระบบการแตงตั้งเกื้อกูลให
ตัวแทนขบวนการประชาชนและองคกรพัฒนาเอกชนยึดพื้นที่ในรัฐสภาไดมากขึ้น

                                                          
16 เนื้อหาในหัวขอนี้โดยสาระสํ าคัญสรุปจาก รังสรรค  ธนะพรพันธุ (2542/2543)
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โครงสรางตลาดการเมืองมิไดมีการเปลี่ยนแปลงอยางสํ าคัญ ตลาดการเมืองยัง
คงมีการแขงขันที่ไมสมบูรณ (Imperfect Competition) ทั้งนี้เนื่องจากทํ านบกีดขวางการเขาสู
ตลาด (Barriers to Entry) มไิดลดทอนลง ฐานะทางเศรษฐกิจยังคงเปนทํ านบกีดขวางที่สํ าคัญ ชน
ชั้นตํ่ าและชนตํ่ าชั้นมิอาจกาวเขาสูตลาดการเมืองในฐานะผูแทนปวงชนได รัฐธรรมนูญฉบับป 
2540 ยงัคงบงัคบัใหผูสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรตองสังกัดพรรค กระบวนการ
คัดสรรตวัแทนพรรคกลายเปนกลไกสกัดการเขาสูตลาดการเมือง นอกจากนี้ รัฐธรรมนูญฉบับนี้ยัง
สรางท ํานบใหมในการกีดขวางการเขาสูตลาดกาเรมือง อันไดแก ทํ านบดานการศึกษา จนระบอบ
ประชาธิปไตยในประเทศไทยมีองคาพยพของระบอบ ‘บัณฑิตยาธปิไตย’
 รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 มิไดมีเข็มมุงในการเปลี่ยนแปลงโครงสรางตลาด 
การเมือง เพื่อใหมีการแขงขันที่สมบูรณ (Perfect Competition) ดังนัน้ จึงมิไดออกแบบตลาดการ
เมือง (Market Design) เพือ่ท ําลายหรอืลดทอนทํ านบการเขาและออกจากตลาด ทํ านบที่กีดขวาง
การเขาสูตลาดจึงยังคงดํ ารงอยู และอาจมีมากกวาเดิม

รัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 ยังคงมีอคติเกี่ยวกับขนาดของพรรค (Size Bias) โดยมี
ความเชือ่วา พรรคขนาดใหญดีกวาพรรคขนาดเล็ก อคติเกี่ยวกับขนาดของพรรคมาจากฐานความ
เชือ่ที่วา ระบบทวิพรรค (Two – Party System) ดีกวาระบบพหุพรรค (Multiparty System) อคติ
ดังกลาวนีเ้สริมสงใหพรรคการเมืองเลือกเสนทางการเติบโตจากภายนอก (External Growth) มาก
กวาเสนทางการเติบโตจากภายนอก (Internal Growth) การซือ้ขายนักการเมืองที่มศัีกยภาพที่จะ
ชนะการเลอืกตัง้จงึมีตอไป โดยชํ าระราคาเปนเงิน หรือตํ าแหนงทางการเมือง หรือทั้งสองอยาง ใน
บางกรณีถึงเหมาซื้อทั้ง ‘มุง’ การเตบิใหญของพรรคการเมืองไทยมิไดเกิดจากฐานอุดมการณ หาก
แตเกิดจากฐานผลประโยชน

กอนการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พ.ศ. 2540 มีการคาดการณกันวาจะมีการเปลี่ยนแปลงดุลยภาพครั้งใหญในตลาดการเมืองไทย 
เนือ่งจากมีการยายพรรคและยาย ‘มุง’ ขนาดใหญ ขณะเดียวกัน พรรคการเมืองขนาดใหญจะเขา
ครอบกิจการพรรคขนาดเล็ก (Take-over) และพรรคขนาดเล็กจะควบกิจการเขาดวยกัน (Merger) 
ภายหลังการเลือกตั้งดังกลาวนี้ การยายพรรคจะทํ าไดยากขึ้น เพราะติดขัดประเด็นเงื่อนเวลา 
ภาวะความเสี่ยง และสภาวะความไมแนนอนของผูที่ตัดสินใจยายพรรค (รังสรรค ธนะพรพันธุ 
2543 ก ; 2544 ข)

ขอคาดการณขางตนนี้ตรงตอปรากฏการณที่เปนจริง พรรคไทยรักไทยเปน 
ตัวอยางของพรรคการเมืองที่กลาวขางตนนี้ ทั้งนี้เพราะพรรคไทยรักไทยสนองตอบโครงสรางสิ่ง 
จูงใจที่ปรากฏในรัฐธรรมนูญ โดยเลือกเสนทางการเติบโตจากภายนอก (รังสรรค ธนะพรพันธุ 
2544ข) ดวยการควบมุงการเมืองตางๆ นับต้ังแตกลุมวังนํ้ าเย็น (นายเสนาะ เทียนทอง) กลุม
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ขอนแกน (นายสุวทิย คุณกิตติ) กลุมกํ าแพงเพชร (นายเรืองวิทย ลิกค) กลุมอดิเรกสาร (นาย 
ปองพล) กลุมสุโขทัย (นายสมศักดิ์ เทพสุทิน) รวมทั้งกลุมนครปฐม (นายไชยยศ สะสมทรัพย) 
ภายหลงัการเลือกตั้งเมื่อวันที่ 6 มกราคม 2544 พรรคไทยรักไทยเขาไปครอบกิจการของพรรค 
เสรีธรรม (นายพินิจ จารุสมบัติ) (รังสรรค ธนะพรพันธุ 2544 ง) การควบรวมกลุมบุรีรัมย (นาย 
เนวนิ ชดิชอบ) เขากับพรรคชาติไทย เปนตัวอยางของการควบรวมกิจการของกลุมการเมืองขนาด
เล็กกับพรรคการเมืองขนาดกลาง การควบและครอบพรรคหรือกลุมการเมืองจะยังปรากฏตอไป 
พรรคการเมอืงเกือบทุกพรรคลวนมีประสบการณในการซื้อนักการเมืองดวยกันทั้งสิ้น

จํ านวนพรรคที่มีชีวิตทางการเมืองจะไมแปรเปลี่ยนจากปจจุบันมากนัก แม 
รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 จะมีบทบัญญัติที่เกื้อกูลใหการจัดตั้งพรรคการเมืองเปนไปไดโดยงาย  
แตกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยพรรคการเมืองกลับทํ าใหพรรคการเมืองที่จัดตั้งใหมยาก 
ทีจ่ะมชีีวิตยืนยาวได เวนแตจะมี ‘เจาบุญทุม’ หรือ ‘ทกัษิณ 2’

การทีพ่รรคการเมืองขนาดเล็กกอเกิดไดยาก เนื่องจากรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 มี
อคติเกี่ยวกับขนาดของพรรคการเมือง โดยที่อคติดังกลาวนี้ถูกเสริมสงใหเลวรายโดยกฎหมาย
ประกอบรฐัธรรมนูญวาดวยพรรคการเมือง ทํ าใหโฉมหนาพรรคเมืองไมมีการเปลี่ยนแปลงที่สํ าคัญ 
ความขอนีม้นียัวา พรรคการเมืองที่มีอยูเดิมเหลานี้จะเวียนกัน ‘ผสมพันธุ’ เพือ่จัดตั้งรัฐบาลตอไป 
และผูนํ าการเมืองยังคงเปน ‘คนหนาเดิม’

โครงสรางรัฐสภามีการเปลี่ยนแปลงในดานรูปแบบ แตไมมีการเปลี่ยนแปลง 
ดานเนื้อหาอยางสํ าคัญ สภาผูแทนราษฎรจะประกอบดวยผูนํ าทองถิ่นและตัวแทนกลุมทุนภูธรใน
สัดสวนเพิ่มข้ึน โดยที่ระบบ Party List จะเปนชองทางใหกลุมทุนนาคร กลุมพลังอํ ามาตยาธิปไตย 
และขนุนางนักวิชาการ (Technocrats) เลด็ลอดเขาไปเปนสมาชิก วุฒิสภามิไดเปนฐานที่มั่นของ
กลุมพลังอํ ามาตยาธปิไตยอกีตอไป กลุมทุนภูธร ผูนํ าทองถิ่น อดีตนักการเมืองที่มิอาจตบเทาเขา
สภาผูแทนราษฎร รวมทั้งผูนํ าขบวนการประชาชนและองคกรพัฒนาเอกชนสามารถยึดพื้นที่ใน 
วุฒิสภาไดมากขึ้น ประพฤติกรรมของสมาชิกวุฒิสภาชุดแรกที่มาจากการเลือกตั้งกอใหเกิด 
ขอกงัขาเกี่ยวกับผลแหงการปฏิรูปการเมืองตามรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 (รังสรรค ธนะพรพันธุ 
2544 ฉ)

โฉมหนาของรัฐบาลหรือคณะรัฐมนตรีมิไดแปรเปลี่ยนไปจากเดิมอยางสํ าคัญ  
รัฐบาลผสมจะยังคงเปนรูปแบบหลักของรัฐบาลไทยในอนาคต การจัดตั้งรัฐบาลพรรคเดี่ยวแมจะ
อยูในวิสัยที่เปนไปได แตมีความเสี่ยงในดานเสถียรภาพของรัฐบาล ในระบอบการเมืองที่พรรค 
เติบโตจากภายนอก ถึงพรรคการเมืองพรรคใดมีสมาชิกสภาผูแทนราษฎรเกินกวาครึ่งสภา อาจ 
ไมสามารถจัดตั้งรัฐบาลพรรคเดี่ยวได จนกวากลุมหรือมุงของหัวหนาพรรคมีคะแนนเสียงเกินครึ่ง
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สภา มฉิะนัน้ความขัดแยงระหวางกลุมหรือมุงภายในพรรคเดียวกันอาจนํ ามาซึ่งจุดจบของรัฐบาล
ได

การจ ํากดัจ ํานวนรัฐมนตรีมิใหเกิน 36 คน (รวมทั้งนายกรัฐมนตรี) ในดานหนึ่งจะ
ยงัผลใหการแขงขนัแยงชิงตํ าแหนงเขมขนขึ้น ในอีกดานหนึ่งทํ าใหราคาเกาอี้รัฐมนตรีแพงขึ้น ซึ่งมี
นยัส ําคญัวา ผูดํ ารงตํ าแหนงรัฐมนตรีจะตองมีภาระในการเลี้ยงดู ส.ส. บริวารจํ านวนมากขึ้น และ
มีภาระในการหาเงินเขาพรรคมากขึ้น การหาม ส.ส. ดํ ารงตํ าแหนงนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรี 
มิอาจทํ าลายระบบความสัมพันธเชิงอุปถัมภได ถึงอยางไรฐานอํ านาจทางการเมืองของรัฐมนตรี 
ยงัอยูทีจ่ ํานวน ส.ส. บริวาร หากปราศจากความสัมพันธเชิงอุปถัมภดังกลาวนี้ สภาผูแทนราษฎร
จะเปนสถาบันที่ส่ันคลอนเสถียรภาพของรัฐบาล มิใชสถาบันที่ชวยคํ้ าจุนรัฐบาล ดังกรณีรัฐบาล
ถนอม – ประภาส ภายใตรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2511

3.2 ประพฤติกรรม
ประพฤติกรรมทางการเมืองภายใตรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 

มไิดแตกตางจากเดิมมากนัก
ในดานประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้ง การนอนหลับทับสิทธิ์จะยังคงมีตอไป แมจะมี

บทบัญญัติกํ าหนดหนาที่ในการใชสิทธิเลือกตั้ง การนอนหลับทับสิทธิอาจมีมากขึ้น หากผลแหง 
‘การปฏิรูป’ ต่ํ ากวาความคาดหวังของประชาชน การซื้อขายเสียงจะยังคงมีอยูไปตราบเทาที่ 
รัฐธรรมนญูมิไดสรางกลไกความรับผิด (Accountability Mechanism) เพือ่บังคับใหรัฐบาลดํ าเนิน
นโยบายตามที่หาเสียง ตลาดการเมืองในโลกแหงความเปนจริงจะยังคงเปนตลาดปริวรรต
สาธารณะ (Public Exchange Market) ณ ทีซ่ึง่เงนิแลกกับคะแนนเสียง มิใชตลาดในอุดมคติ ณ ที่
ซึง่นโยบายแลกกับคะแนนเสียง (รังสรรค ธนะพรพันธุ 2542/2543)

 ในดานนักการเมือง การซื้อเสียงและการทุจริตการเลือกตั้งเพื่อเปนสมาชิก 
รัฐสภาจะยังคงมีตอไป แมวารัฐธรรมนูญและกฎหมายการเลือกตั้งฉบับใหมจะเขมงวดในการ 
ปองกันและปราบปรามการซื้อขายเสียง แตการซื้อขายเสียงเปนประพฤติกรรมอันยากแกการ
นิยามในสังคมที่ระบบความสัมพันธเชิงอุปถัมภฝงรากลึก ดังเชนสังคมไทย หากตองการปราบ
ปรามการซือ้ขายเสียง ก็ตองทํ าลายระบบความสัมพันธเชิงอุปถัมภ ซึ่งเกินความสามารถของคณะ
กรรมการการเลอืกตั้ง ทั้งยังมีคํ าถามพื้นฐานดวยวา ระบบความสัมพันธเชิงอุปถัมภสมควรแกการ
ทํ าลายหรือไม การปราบปรามการซื้อขายเสียงมีปญหายุงยากซับซอนมากขึ้นไปอีกเมื่อปรปกษ
หรือคูแขงทางการเมืองสรางหลักฐานเท็จ อันเปนเหตุใหตองเสียตนทุนปฏิบัติการในระดับสูงเกิน
กวาระดับอันสมควรเพื่อการปราบปรามดังกลาวนี้

                                                          
  เนื้อหาสวนนี้สรุปจากรังสรรค ธนะพรพันธุ (2542/2543 ; 2543 ค ;2543 ง)
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การยายพรรคของนักการเมืองจะยังคงมีตอไป เพียงแตมิไดมีความถี่และปริมาณ
มากเทาชวงกอนการเลือกตั้งครั้งแรกภายใตรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 เนื่องจากติดขัดดวย 
เงื่อนเวลาตามรัฐธรรมนูญและกฎหมายเลือกตั้ง โดยทั่วไปนักการเมืองจะยายจากพรรคที่ใหผล
ตอบแทนตํ่ าไปสูพรรคที่ใหผลตอบแทนสูง โดยที่ผลตอบแทนดังกลาวนี้มีทั้งที่เปนตัวเงินและมิใช
ตัวเงิน

การยายเขตการเลือกตั้งจะมีมากในการเลือกตั้ง 2–3 คร้ังแรก เนื่องจากการ 
เลอืกเขตเลอืกตั้งยังไมลงตัว อันเปนผลจากการแบงเขตเลือกตั้งใหมตามระบบเขตเดียว คนเดียว 
โดยทั่วไป นักการเมืองจะยายจากเขตที่มีโอกาสชนะการเลือกตั้งตํ่ าไปสูเขตที่มีโอกาสชนะการ
เลือกตั้งสูง

ตระกูลนักการเมืองจะเติบโตเดนชัดมากขึ้น โดยเฉพาะอยางยิ่งนักการเมืองภูธร 
เพราะมีการสืบมรดกทางการเมืองตามสายโลหิต เพื่อหาประโยชนจาก ‘ทุนยี่หอทางการเมือง’
(Political Brand Name Capital) อยางเต็มที่ (Coats and Dalton 1992 ; Lotts, Jr. 1987 ; 
1989)

เมือ่การเลอืกตัง้จบสิ้นลง การแยงชิงตํ าแหนงทางการเมืองยอมเปนปรากฏการณ
สามัญ หากรัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 ประสบความสํ าเร็จในการกํ าหนดกติกาวา  เฉพาะ ส.ส. ใน
ระบบบัญชีรายชื่อเทานั้นที่มีโอกาสดํ ารงตํ าแหนงรัฐมนตรี การแยงชิงอันดับในบัญชีรายชื่อพรรค
จะเปนไปอยางเขมขน กลุมหรือมุงการเมือแตละมุงจะใชอํ านาจตอรองเพื่อขอโควตา ส.ส. ในบัญชี
รายชือ่พรรคภายในอันดับที่คาดวาจะไดรับเลือกตั้ง ความแตกตางระหวาง ส.ส. จากการเลือกตั้ง
ระบบแบงเขต กับส.ส. จากระบบบัญชีรายชื่อก็คือ ส.ส. จากระบบแบงเขตตองมีความรับผิด 
(Accountability) ตอผูมสิีทธเิลือกตั้งในเขตการเลือกตั้งของตน สวน ส.ส. จากระบบบัญชีรายชื่อมี
ความรับผิดตอหัวหนากลุมและผูนํ าพรรค หาตองรับผิดตอประชาชนไม เพราะหัวหนากลุมและ 
ผูน ําพรรคเทานั้นที่จะชวยใหติดอันดับบัญชีรายชื่อพรรค

การซื้อขายเสียงในรัฐสภาอาจมีมากกวาเดิม พรรครัฐบาลอาจตองซื้อเสียงใน
วาระการประชมุที่สํ าคัญ เวนแตมีการจัดสรรผลประโยชนแก ส.ส. ในสังกัดอยางลงตัว มิฉะนั้น  
ส.ส. ทีม่าจากระบบการเลือกตั้งแบบแบงเขตอาจเปนตัวแปรในการสั่นคลอนรัฐบาล เนื่องจากถูก
กนัมใิหดํ ารงตํ าแหนงรัฐมนตรี

ในดานพรรคการเมือง รัฐธรรมนูญกํ าหนดโครงสรางสิ่งจูงในในการเติบโตจาก
ภายนอกมากกวาการเติบโตจากภายใน หากตลาดการเมืองคอยๆแปรเปลี่ยนไปเปนตลาดซื้อขาย
นโยบายมากขึ้น พรรคการเมืองจํ าเปนตองมีองคกรผลิตความคิด (Think Tank) ของตน รวมทั้ง
การจัดตั้งองครักษพิทักษพรรคเพื่อทํ าสงครามวจีกรรมกับพรรคการเมืองที่เปนปรปกษการเมือง 
การเมอืงระหวางกลุมภายในพรรคเดียวกัน หรือ Faction Politics ยงัคงเปนปมเงื่อนสํ าคัญในการ
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ศึกษาการเมืองไทย สมานฉันทภายในพรรคจะกอเกิดก็ตอเมื่อมีระบบการแบงปนสวนเกินทาง
เศรษฐกจิจากกระบวนการบริหารนโยบายอยางทั่วถึง

ในดานรฐัสภา รัฐสภาแปรสภาพเปนเวทีละครและเวทีตอรองผลประโยชนมากขึ้น 
รัฐสภาเปนเวทีละคร เพราะเหตุที่สมาชิกรัฐสภาตองการแสดงผลงานดวยการอภิปรายในวาระการ
ประชมุสํ าคญัทีม่ีการถายทอดวิทยุและ/หรือโทรทัศน ทั้งฝายคานและฝายรัฐบาลจะใชรัฐสภาเปน
สนามรบสํ าหรับการทํ าสงครามวจีกรรม รัฐสภาเปนเวทีตอรองผลประโยชน เพราะเปนสมรภู 
มิที่กลุมผลประโยชนตางๆผลักดันกฎหมายและมาตรการทางนโยบายที่เกื้อประโยชนของตน  
และคัดคานตอตานกฎหมายและมาตรการทางนโยบายที่ลิดรอนผลประโยชนของตน การที่ 
รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 มีบทบัญญัติสงเสริมการมีสวนรวมของประชาชน (People 
Participation) ยอมท ําใหการตอรองผลประโยชนในรัฐสภาทวีความเขมขนมากยิ่งขึ้น แตรัฐสภา
จะไมมีบทบาทในดานนิติบัญญัติเทาที่ควร เพราะรัฐธรรมนูญมีบทบัญญัติที่ลิดรอนหนาที่ในดาน
นติิบัญญติัของพรรคการเมืองขนาดเล็กที่มี ส.ส. นอยกวา 20 คน และลิดรอนเสรีภาพในการ 
น ําเสนอกฎหมายเกี่ยวดวยการเงิน โดยที ่ ส.ส. พรรคฝายคานหมดสิทธิในการเสนอรางกฎหมาย
ประเภทนี ้ และ ส.ส. พรรครัฐบาลจะนํ าเสอนกฎหมายประเภทนี้ไดก็แตโดยไดรับความเห็นชอบ
จากนายกรัฐมนตรี การลิดรอนหนาที่ของสมาชิกรัฐสภาในดานนิติบัญญัติ ยอมมีผลในการ 
สงเสรมิประพฤติกรรมเบี่ยงเบน สมาชิกรัฐสภาจะแยงชิงตํ าแหนงสํ าคัญในรัฐสภา และใชอํ านาจ
ตอรองในการผันงบประมาณไปสูเขตการเลือกตั้งของตน แมรัฐธรรมนญูจะมีบทบัญญัติปองปราม
ประพฤติกรรมเชนนี้ก็ตาม

ในดานรัฐบาล การแสวงหาผลประโยชนจากกระบวนการกํ าหนดและบริหาร
นโยบายทั้งโดยชอบและมิชอบจะยังคงมีตอไป โดยที่อาจมากกวาเดิม และซับซอนมากกวาเดิม 
คาใชจายทางการเมืองของพรรคการเมืองและผูนํ าพรรคที่ถีบตัวสูงขึ้นจะกดดันใหการฉอราษฎ 
บังหลวงและประพฤติมิชอบมีมากขึ้น โดยที่รูปแบบการดูดซับสวนเกินทางเศรษฐกิจโดยพื้นฐาน 
มไิดแตกตางจากที่เปนอยูมากนัก ดวยเหตุดังนี้ พรรคการเมืองจะกระเสือกกระสนเพื่อเปนผูจัดตั้ง
รัฐบาล หรือเขารวมรัฐบาล การมีฐานะเปนพรรคฝายคานทํ าใหอดอยากปากแหง

รัฐบาลที่มาจากการเลือกตั้งจะดํ าเนินนโยบายไปในทางสรางคะแนนนิยมทาง
การเมอืง โดยหวังคะแนนเสียงสูงสุดในการเลือกตั้งครั้งตอไป (Vote Gains Maximization) ดังบท
วิเคราะหของ Downs (1957) หากระบอบการเมืองขาดกลไกความรับผิด นโยบายที่เปนจริง 
(Actual Policy) อาจแตกตางจากนโยบายที่ใชในการหาเสียงเลือกตั้ง (Stated Policy) โดยที่
นโยบายทีใ่ชหาเสียง บางนโยบายหรือสวนใหญอาจมิไดนํ าไปดํ าเนินการเลย

รัฐบาลทีม่าจากการเลือกตั้งจะดํ าเนินนโยบายเพื่อเกื้อประโยชนเขตการเลือกตั้งที่
เปนฐานที่มั่นทางการเมือง ทั้งนี้ดวยการผันงบประมาณการลงทุนดานโครงสรางพื้นฐานทาง
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เศรษฐกิจ (Infrastructure Investment) ลงสูฐานทีม่ัน่ และผันงบพยุงราคาสินคาเกษตรลงสูฐานที่
มั่น ในขณะเดียวกันก็ตองดํ าเนินนโยบายเพื่อเกื้อประโยชนกลุมผลประโยชนทางเศรษฐกิจที่เปน
ฐานธนกิจการเมืองของพรรค เพราะพรรคอยูรอดทางการเงินมาไดดวยการเกื้อหนุนของกลุมผล
ประโยชนทางเศรษฐกิจ ในประวัติศาสตรการเมืองโลก รัฐบาลในระบอบประชาธิปไตยมิใชรัฐบาล
ของประชาชน โดยประชาชน และเพื่อประชาชน หากแตเปนรัฐบาลของกลุมผลประโยชน โดยกลุม
ผลประโยชน  และเพื่อกลุมผลประโยชน

กลุมผลประโยชนทางเศรษฐกิจจะรุกคืบไปยึดพื้นที่ในระบอบการเมืองมากขึ้น  
ทัง้ในรัฐสภาและในคณะรัฐมนตรี การสรางพันธมิตรเชิงยทุธศาสตร (Strategic Alliance) กับกลุม
ทนุสากล ท ําใหกลุมทุนไทยสามารถมีอิทธิพลในกระบวนการกํ าหนดนโบายเศรษฐกิจมากขึ้น แต
อิทธิพลดังกลาวนี้ถูกคานโดยขบวนการประชาชนและองคกรพัฒนาเอกชน ซึ่งสรางพันธมิตรเชิง
ยทุธศาสตรกับองคกรพัฒนาเอกชนระหวางประเทศ (International NGOs)

4. กระบวนการก ําหนดนโยบายเศรษฐกิจในประเทศไทย

4.1 แบบจ ําลองที่ใชในการศึกษา

 บทความนี้ยึดถือระเบียบวิธีการศึกษาพื้นฐานที่วา กระบวนการกํ าหนดนโยบาย
เปนกระบวนการทางการเมือง (Political Process) โดยทีก่ารเมืองเขาไปมีบทบาทในทุกขั้นตอน 
นบัต้ังแตข้ันตอนการนํ าเสนอนโยบาย ข้ันตอนการบัญญัติกฎหมาย รวมตลอดจนถึงขั้นตอนการ
ดํ าเนนิและบรหิารนโยบาย ซึ่งครอบคลุมทั้งการเลือกหนวยราชการหรือองคกรเพื่อเปนกลไกในการ
ดํ าเนนิโยบาย และการปฏิบัติงานของหนวยงานดังกลาว ในขั้นตอนตางๆดังกลาวนี้ มีการตอรอง
ระหวางตัวละครและหนวยเศรษฐกิจตางๆในตลาดนโยบาย โดยที่ทุกฝายตางเลนเกมเชิง 
ยทุธศาสตร (Strategic Game) เพือ่ใหไดผลตามที่ตองการ นโยบายเศรษฐกิจเปนผลที่เกิดจาก
กระบวนการทางการเมืองและกระบวนการตอรองดังกลาวนี้

แตกระบวนการทางการเมืองและกระบวนการตอรองกอใหเกิดตนทุนปฏิบัติการ 
(Transaction Cost) สังคมตองสูญเสียตนทุนปฏิบัติการทั้งในขั้นตอนการกํ าหนดและขั้นตอนการ
ดํ าเนินนโยบาย ตนทุนปฏิบัติการที่สํ าคัญประกอบดวยตนทุนการเจรจา (Negotiation Cost)  
ตนทุนสารสนเทศ (Information Cost) และตนทุนการบังคับใหมีการปฏิบัติตามพันธสัญญา 
(Enforcement Cost) กระบวนการก ําหนดนโยบายจึงเปนกระบวนการทางการเมืองที่เกี่ยวกับตน
ทุนปฏิบัติการ การศึกษากระบวนการกํ าหนดนโยบายจึงเปนการศึกษา การเมืองวาดวยตนทุน
ปฏิบัติการ (Transaction – Cost Politics)

ศาสตราจารยโอลิเวอร วิลเลียมสัน (Oliver E. Williamson) เปนผูนํ าเสนอและ
พฒันาแนวความคิดวาดวยตนทุนปฏิบัติการ จนกอใหเกิดสาขาวิชา เศรษฐศาสตรวาดวยตนทุน
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ปฏิบัติการ (Transaction Cost Economics)17 ศาสตราจารยโจนาธาน มาซีย (Jonathan Macey)
นกักฎหมายและศาสตราจารยดักลาส นอรธ (Douglass C. North) นกัเศรษฐศาสตรสถาบันเปนผู
บุกเบกิในการศึกษาการเมืองดวยการวิเคราะหตนทุนปฏิบัติการ (Macey 1988 ; North, 1989 ; 
1990) โดยที่ศาสตราจารยอวนิาศ ดิกษิต (Avinash K. Dixit) เปนผูทีม่ีบทบาทสํ าคัญในการขยาย
พรมแดนของ Transaction – Cost Politics (Dixit 1996 ; 1998 ; 1999)

กระบวนการกํ าหนดนโยบายประกอบดวยขั้นตอนสํ าคัญอยางนอย 2 ข้ันตอน 
ข้ันตอนแรกวาดวยการกํ าหนดกฎเกณฑหรือกติกา (Design of Rules) โดยที่กรอบใหญของกติกา
เหลานี้ก็คือ รัฐธรรมนญู ข้ันตอนทีส่องวาดวยการเลนเกมตามกฎเกณฑหรือกติกาที่กํ าหนด (Play 
of the Game) ข้ันตอนทัง้สองนี้กลาวอีกนัยหนึ่งก็คือ การออกแบบรัฐธรรมนูญ (Constitutional 
Design) กับการกํ าหนดนโยบาย (Policy Formulation) ภายใตกรอบรัฐธรรมนูญที่ออกแบบ 
(Buchanan 1987)

กรอบการวิเคราะหที่ใชในบทความนี้อาศัยแบบจํ าลองที่พัฒนาใน รังสรรค  
ธนะพรพันธุ (2532/2539) ซึง่ผสมผสานองคความรูของสํ านักเศรษฐศาสตรนีโอคลาสสิกเขากับ
สํ านกัเศรษฐศาสตรการเมือง ภายใตการวิเคราะหของสํ านักเศรษฐศาสตรนโีอคลาสสิก นโยบาย
เศรษฐกจิมีฐานะเปนสินคาประเภทหนึ่ง (Economic Policy as a Commodity) ซึง่มีอุปสงคและ
อุปทาน และมีตลาด18 ตลาดนโยบายเศรษฐกิจเปนที่ซึ่งอุปสงคและอุปทานมปีฏิสัมพันธ นโยบาย
เศรษฐกิจเกิดจากปฏิสัมพันธดังกลาวนี้ การวิเคราะหตลาดนโยบายเศรษฐกิจของสํ านัก 
นีโอคลาสสิกมุงแจกแจงที่มาที่ไปของอุปสงคและอุปทาน เพื่อตอบคํ าถามวา อุปสงคที่มีตอ
นโยบายเศรษฐกิจนโยบายหนึ่งนโยบายใดมาจากไหน และใครเปนผูผลิตนโยบายเศรษฐกิจนั้น 
การศึกษาตลาดนโยบายเศรษฐกิจในฐานะตลาดสินคาหรือบริการสามารถอาศัยกรอบการ
วิเคราะหของสาขาเศรษฐศษสตรอุตสาหกรรมได ทั้งนี้ดวยการศึกษาตลาดนโยบายเศรษฐกิจใน
ดานโครงสราง (Structure) ประพฤติกรรม (Conduct) และผลปฏิบัติการ (Performance)

แตกรอบการวิเคราะหของสํ านักเศรษฐศาสตรนีโอคลาสสิกไมเพียงพอแกการทํ า
ความเขาใจตลาดนโยบายเศรษฐกิจในประเทศไทย เพราะนโยบายเศรษฐกิจในประเทศไทยมิได
เปนผลจากปฏิสัมพันธระหวางอุปสงคกับอุปทานเทานั้น หากยังเปนผลจากกลุมเหตุปจจัยอีก
อยางนอย 2 กลุม อันไดแก ระบบทุนนิยมโลก (World Capitalism) และโครงสรางสวนบนของ
ระบบเศรษฐกิจ (Super Structure)

                                                          
17 บทสํ ารวจสถานะแหงความรูวาดวยตนทุนปฏิบัติการ ดู Williamson (1989)
18 คํ าบรรยายลักษณะของนโยบายเศรษฐกิจในฐานะสินคา โปรดอาน รังสรรค ธนะพรพันธุ (2539 : 20 – 21)



34

กลาวโดยสรุปก็คือ ปฏิสัมพนัธในตลาดนโยบายเศรษฐกิจเกิดจากกลุมเหตุปจจัย
อยางนอย 4 กลุม ไดแก

(1) ระบบทุนนิยมโลก เหตุปจจัยในกลุมนี้ประกอบดวยระเบียบเศรษฐกิจ
ระหวางประเทศ (International Economic Order) บทบาทของประเทศมหาอํ านาจ (โดยเฉพาะ
อยางยิ่งสหรัฐอเมริกา สหภาพยุโรป และญีปุ่น) บทบาทขององคกรโลกบาล (โดยเฉพาะอยางยิ่ง
กองทนุการเงนิระหวางประเทศ ธนาคารโลก และองคการการคาโลก) บทบาทของบรรษัทระหวาง
ประเทศ  (MNCs) และขบวนการประชาชนและองค กรพัฒนาเอกชนระหว างประเทศ 
(International NGOs)
 (2) โครงสรางสวนบนของระบบเศรษฐกิจ (Super Structure) เหตุปจจัยใน
กลุมนี้ประกอบดวยระบอบการเมืองการปกครอง จารีตธรรมเนียมและวัฒนธรรมทางการเมือง 
ตลอดจนระบบความสัมพันธเชิงอุปถัมภ (Patron – Client Relationship)

(3) อุปทานของนโยบาย กลุมผูผลิตนโยบายเศรษฐกิจ ประกอบดวยชนชั้นนํ า
ทางอํ านาจ (Power Elites) ขุนนางนักวิชาการ (Technocrats) พรรคการเมืองและรัฐสภา

(4) อุปสงคที่มีตอนโยบาย อุปสงคทีม่ตีอนโยบายมาจากกลุมผลประโยชนทาง
เศรษฐกิจ (Interest Groups) ส่ือมวลชน นกัวิชาการ และขบวนการประชาชนและองคกรพัฒนา
เอกชน

ในบรรดากลุมเหตุปจจัยทั้ง 4 กลุมนี้อาจจํ าแนกตามขั้นตอนการกํ าหนดนโยบาย
ออกเปน 2 กลุม กลาวคือ (ดูตารางที่ 3 ประกอบ)

กลุมที่หนึ่ง ไดแก กฎหรือกติกา อันประกอบดวยกฎหรือกติการะหวางประเทศ
และภายในประเทศ กฎหรือกติการะหวางประเทศ ไดแก ระเบียบเศรษฐกิจระหวางประเทศ ขอ 
ตกลงหรือสัญญาระหวางประเทศ ทั้งในรูปทวิภาคี (Bilateral Agreements) และพหุภาคี 
(Multilateral Agreements) กฎหรอืกติกาภายในประเทศ ไดแก ระบอบการเมืองการปกครอง  
รัฐธรรมนญู และกฎหมาย รวมทั้งกติกาโดยนัย (Implicit Rule) ซึง่ไมมีลายลักษณอักษร ดังเชน
จารีตประเพณีและระบบความสัมพันธเชิงอุปถัมภ

กฎหรอืกตกิาม ี 2 สถานะ สถานะหนึ่งมีบทบาทในการกํ าหนดสภาพแวดลอมใน
ตลาดนโยบายเศรษฐกิจ และกํ าหนดขอจํ ากัดในการกํ าหนดนโยบาย (Policy Constraints) อีก
สถานะหนึง่เปนตัวนโยบายที่รัฐบาลตองปฏิบัติ แตกฎหรือกติกามิไดดํ ารงอยูชั่วกัปชั่วกัลป หากแต
มีการเปลี่ยนแปลงเปนครั้งเปนคราว โดยที่กระบวนการผลักดันและตอรองเพื่อใหมีการเปลี่ยน
แปลงกฎหรอืกตกิาดังกลาวนี้มีลักษณะดุจเดียวกับกระบวนการกํ าหนดนโยบายโดยทั่วไป

กลุมที่สอง ไดแก ตัวละครที่มีบทบาทในกระบวนการกํ าหนดนโยบาย ตัวละคร
ดังกลาวนีป้ระกอบดวยตัวละครภายในประเทศ อันไดแก ชนชั้นนํ าทางอํ านาจ ขุนนางนักวิชาการ 
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รัฐสภา และพรรคการเมืองทางดานอุปทาน และกลุมผลประโยชน ขบวนการประชาชน ส่ือมวลชน 
นกัวชิาการ และราษฎรทางดานอุปสงค กับตัวละครภายนอกประเทศ อันไดแก องคกรโลกบาล 
ประเทศมหาอ ํานาจ บรรษัทระหวางประเทศ และขบวนการประชาชนระหวางประเทศ

ปฏิสัมพันธระหวางกลุมเหตุปจจัยทั้งสี่ในกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจ
เปนไปตามแผนภาพที่ 1 ลูกศรบงบอกทิศทางของอิทธิพลของเหตุปจจัยแตละกลุม19

ตารางที่ 3
กฎหรอืกติกาและผูเลนเกมในตลาดนโยบายเศรษฐกิจ

กลุมเหตุปจจัย กฎหรือกติกา ผูเลนเกม
I.    ระบบทุนนิยมโลก ระเบียบเศรษฐกิจระหวางประเทศ

ขอตกลงหรือสัญญาระหวางประเทศทั้ง
       ทวิภาคีและพหุภาคี

องคกรโลกบาล
ประเทศมหาอํ านาจ
บรรษัทระหวางประเทศ
องคกรพัฒนาเอกชนระหวางประเทศ
ภาคีสมาชิกองคกรโลกบาล
ภาคีสมาชิกขอตกลงระหวางประเทศ

II.  โครงสรางสวนบน ระบอบการเมืองการปกครอง
ความสัมพันธเชิงอุปถัมภ
รัฐธรรมนูญและกฎหมาย

ตัวละครดานอุปสงค
ตัวละครดานอุปทาน
ตัวละครนอกประเทศ

III. อุปสงค กลุมผลประโยชนทางเศรษฐกิจ
ส่ือมวลชน
นักวิชาการ
ขบวนการประชาชนและองคกรพัฒนา
      เอกชน

IV. อุปทาน ชนชั้นนํ าทางอํ านาจ
ขุนนางนักวิชาการ
พรรคการเมือง
รัฐสภา

                                                          
19 คํ าอธิบายแบบจํ าลองโดยละเอียด โปรดอาน รังสรรค ธนะพรพันธุ (2532/2539 บทที่ 2)
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แผนภาพที ่1 กระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจ

โครงสรางสวนบนของระบบเศรษฐกิจ
• ระบอบการเมืองการปกครอง
• ระบบความสัมพันธเชิงอุปถัมภ

อุปทานของนโยบาย
• ชนชั้นนํ าทางอํ านาจ
• ขุนนางนักวิชาการ
• รัฐสภา
• พรรคการเมือง

ตลาด

นโยบายเศรษฐกิจ

อุป

• ก
• ข
• ส
• น
• ร

ระบบทุนนิยมโลก
• ระเบียบเศรษฐกิจระหวางประเทศ

และขอตกลงระหวางประเทศ
• องคกรโลกบาล
• ประเทศมหาอํ านาจ
• บรรษัทระหวางประเทศ
• ขบวนการประชาชนระหวางประเทศ

(4)

)

(8)

)

(3)
(5)
(6
สงคของนโยบาย

ลุมผลประโยชน
บวนการประชาชน
(7)
 ื่อมวลชน
ักวิชาการ
าษฎร
(1
 (2)
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4.2 กระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจกอนการบังคับใชรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540

4.21 ชวงเวลาระหวางป 2475 - 251620

         ลักษณะเดนของชวงเวลาระหวางป 2475 – 2516 ก็คือ สังคมการเมืองไทย
ตกอยูภายใตระบอบการเมืองการปกครองแบบเผด็จการ/คณาธิปไตยเปนดานหลัก ภายใตระบอบ
การเมอืงดงักลาวนี ้กลุมเหตุปจจัยดานอุปทานมีอิทธิพลตอกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจ
เหนือกวากลุมเหตุปจจัยดานอุปสงค (ดูแผนภาพที่ 1) ประชาชนไมมีสวนรวมในกระบวนการ
ก ําหนดนโยบาย เพราะกรอบกติกาของสังคมเศรษฐกิจไมเกื้อกูลการมีสวนรวม กลุมผลประโยชน
ทางเศรษฐกจิ ซึง่ยงัไมเขมแข็งมิอาจเรียกรองและผลักดันนโยบายอยางมีประสิทธิผล พอคานาย
ทุนเปนฝายสยบตอกลุมผูนํ าทางการเมือง เพื่ออาศัยอํ านาจทางการเมืองในการแสวงหาผล
ประโยชนทางเศรษฐกิจ ชนชั้นนํ าทางอํ านาจและขุนนางนักวิชาการครอบงํ าตลาดนโยบาย
เศรษฐกิจ ปฏิสัมพันธในตลาดนโยบายเกือบจะไมมี หากจะมีก็แตการสนองตอบตอกลุมพอคา
นายทนุผูใกลชิดผูนํ าเผด็จการทั้งฝายทหารและพลเรือน

ระบบทนุนยิมโลกมอิีทธิพลตอกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจ เนื่องเพราะ
ระบบเศรษฐกิจไทยเปนระบบเศรษฐกิจแบบเปด และตองพึ่งพิงประเทศมหาอํ านาจทั้งในฐานะ
ตลาดรองรบัสินคาออกและในฐานะผูผลิตสินคาขั้นกลาง วัตถุดิบ และสินคาประเภททุน รวมทั้ง
เทคโนโลยี ปอนแกระบบเศรษฐกิจไทย ประเทศมหาอํ านาจโดยเฉพาะอยางยิ่งสหรัฐอเมริกามี 
บทบาทสํ าคัญในกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจ โดยเฉพาะอยางยิ่งในดานการใหความ
ชวยเหลือทางเศรษฐกิจและทางวิชาการ ผูเชี่ยวชาญชาวอเมริกันมีบทบาทสํ าคัญในการชี้นํ า
นโยบายทัง้ในกระทรวงการคลัง กระทรวงอตุสาหกรรม กระทรวงเกษตรและสหกรณ และสํ านัก 
งบประมาณ ในประการสํ าคัญ มีบทบาทชี้นํ าการกํ าหนดยุทธศาสตรการพัฒนาและวางแผน
พัฒนาเศรษฐกิจแหงชาติ นับต้ังแตประเทศไทยเปนภาคีกองทุนการเงินระหวางประเทศและ
ธนาคารโลกในป 2492 เปนตนมา องคกรโลกบาลทั้งสองก็แผอิทธิพลในตลาดนโยบายเศรษฐกิจ
ในประเทศไทย ในขณะที่กองทุนการเงินระหวางประเทศมีอิทธิพลตอการกํ าหนดนโยบาย 
เศรษฐกิจมหภาค นโยบายการเงิน และนโยบายการคลัง ธนาคารโลกมีอิทธิพลตอการวางแผน
พัฒนาและการเลือกยุทธศาสตรการพัฒนา องคกรโลกบาลและประเทศมหาอํ านาจผสานกันใน
การผลกัดนัใหรัฐบาลไทยละทิ้งนโยบายเศรษฐกิจชาตินิยม ซึ่งเปนนโยบายหลักระหวางป 2475 – 
2500 และหนัเหสูแนวทางเสรีนิยมทางเศรษฐกิจ
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ระบอบการเมืองการปกครองในฐานะโครงสรางสวนบนของระบบเศษฐกิจ 
มีบทบาทในการกํ ากับตลาดนโยบาย การมีสวนรวมของประชาชนขึ้นอยูกับประเภทของระบอบ
การเมืองการปกครอง ปฏิสัมพนัธในตลาดนโยบายเศรษฐกิจระหวางอุปสงคกับอุปทานจะมีหรือไม 
และมีมากนอยเพียงใด ข้ึนอยูกับประเภทของระบอบการเมืองการปกครองเชนเดียวกัน ระบบ
ความสมัพนัธเชงิอปุถัมภ ซึ่งฝงรากลึกในสังคมไทย มีผลตอกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจ
ในทางที่ผูทรงอํ านาจทางการเมืองดํ าเนินนโยบายเกื้อหนุนกลุมพอคานายทุนผูอยูใตการอุปถัมภ 
โดยทีไ่ดรับผลตางตอบแทนจากกุลมพอคานายทุนเหลานี้

วัฒนธรรมอํ านาจนิยม ซึ่งทรงอิทธิพลในยุคเผด็จการ/คณาธิปไตยยังผลให
กระบวนการก ําหนดนโยบายเศรษฐกิจมีลักษณะรวมศูนยอํ านาจอยูในสวนกลาง ไมมีการกระจาย
อํ านาจการตัดสินใจไปสูสวนภูมิภาค กระบวนการกํ าหนดนโยบายเปนกระบวนการสั่งการจาก
เบื้องบนลงสูเบื้องลาง (Top-Down Process) ขณะเดยีวกัน ภูมิหลังทางสังคมและการศึกษา 
ประกอบกับผลประโยชนสวนบุคคลของชนชั้นนํ าทางอํ านาจและขุนนางนักวิชาการ ทํ าใหคน 
เหลานีม้ไิดมทีศันคติที่เปนกลางในการบริหารนโยบายเศรษฐกิจ หากแตมีอคติดานนโยบาย อคติ
ดังกลาวนี้พัฒนาไปสูความโนมเอียงที่จะใหผลประโยชนแกภาคตัวเมืองมากกวาภาคชนบท 
(Urban Bias) ความโนมเอียงที่จะใหประโยชนแกภาคอุตสาหกรรมมากกวาภาคเกษตรกรรม 
(Sectoral Bias) และความโนมเอียงที่จะใหความสํ าคัญแกเปาหมายการเติบโตทางเศรษฐกิจและ
การรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจมากกวาการแกปญหาความยากจนและการกระจายรายได 
(Target Bias)

การดดูซบัสวนเกินทางเศรษฐกิจจากการกํ าหนดและบริหารนโยบาย ทั้งโดยชอบ
และมิชอบดวยกฎหมายเปนปรากฏการณสามัญของสังคมการเมือง เพียงแตระบอบเผด็จการ/
คณาธปิไตยไมเกื้อกูลใหมีการสรางกลไกในการตรวจสอบการใชอํ านาจรัฐ การแสวงหาคาเชาทาง
เศรษฐกจิ การฉอราษฎรบังหลวงและประพฤติมิชอบ รวมตลอดจนการฉอฉลอํ านาจจึงดํ าเนินไป
โดยมไิดถูกตรวจสอบ ตลอดชวงเวลาระหวางป 2475 – 2516 ระบอบการเมืองไทยมีลักษณะเปน
ระบอบอํ ามาตยาธิปไตย (Bureaucratic Polity) อันเปนระบอบการเมืองการปกครองของ 
ขาราชการ โดยขาราชการ และเพื่อขาราชการ สวนเกินทางเศรษฐกิจที่ดูดซับจากระบวนการ
กํ าหนดและบริหารนโยบายจึงกระจุกอยูในระบบราชการ หากจะมีการแบงปนแกหนวยเศรษฐกิจ
นอกระบบราชการ ก็เปนเพราะความ ‘เมตตา’ ของผูน ําเผด็จการฝายทหาร หาไดเปนผลจากการใช
พลงัทางการเมืองนอกระบบราชการไม

มรรควิถีในการดูดซับสวนเกินทางเศรษฐกิจของกลุ มพลังอํ ามาตยาธิปไตย
ประกอบดวยการจัดตั้งรัฐวิสาหกิจ การยึดธนาคารพาณิชยเปนฐาน การจัดตั้งวิสาหกิจอิทธิพล 
รวมตลอดจนการดูดซับสวนเกินทางเศรษฐกิจจากกระบวนการจัดจางจัดซื้อในระบบราชการ
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4.22 ชวงเวลาระหวางป 2516 – 253121

 การเปลีย่นแปลงทางการเมืองเดือนตุลาคม 2516 มีผลตอระบอบการเมืองการ
ปกครอง สังคมการเมืองไทยมีลักษณะประชาธิปไตยมากขึ้น ตลอดชวงเวลาระหวางป 2516 – 
2531 มีการตอสูระหวางกลุมพลังประชาธิปไตยกับกลุมพลังอํ ามาตยาธิปไตย ซึ่งโนมเอียงหนุน
เนื่องระบอบเผด็จการ/คณาธิปไตย มีการลมและรางรัฐธรรมนูญ จากรัฐธรรมนูญที่มีลักษณะ
ประชาธิปไตย ดุจดังรัฐธรรมนูญฉบับป 2517 ไปสูรัฐธรรมนูญที่มีลักษณะเผด็จการ ดุจดัง 
รัฐธรรมนญูฉบบัป 2519 การตอสูระหวางกลุมพลังทั้งสองนํ ามาซึ่งระบอบ ‘เผด็จการครึ่งใบ’ ซึ่ง
รองรับโดยรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2521

การเปลี่ยนแปลงทางการเมืองดังกลาวขางตนนี้มีผลกระทบตอกติกาและสภาพ
แวดลอมในตลาดนโยบายในทางที่การมีสวนรวมของประชาชนมีมากขึ้น แตการมีสวนรวม 
ดังกลาวนี้เปนไปอยางไมเสมอภาคและมีลักษณะไรสมมาตร กลุมพอคานายทุนที่มีการจัดตั้ง
สามารถสรางแรงกดดันตอนโยบายได โดยมีองคกรแกนดังเชนหอการคาไทย สมาคมธนาคารไทย 
และตอมาสภาอตุสาหกรรมแหงประเทศไทยเปนหัวหอก ผูประกอบการในอุตสาหกรรมตางๆผนึก
ตัวในการจัดตั้งสมาคมการคาเพื่อเปนกลไกในการผลักดันนโยบาย กลุมเกษตรกรมิไดมีพลังใน
การขับดันนโยบายมากเทากลุมพอคา นายทุน ชาวนามีพลังขับดันนโยบายอยางออนระโหย  
เนื่องเพราะตนทุนปฏิบัติการในการรวมกลุมสูง เฉพาะกลุมเกษตรกรซึ่งสามารถรวมกลุมอยาง
เหนียวแนนจึงไดประโยชนจากการผลักดันนโยบาย ดังเชนกลุมชาวไรออยและกลุมชาวสวน 
ปาลมนํ้ ามัน

การเปลี่ยนแปลงทางการเมืองเดือนตุลาคม 2516 ยังมีผลตอการทํ าหนาที่ของ 
ส่ือมวลชนและนกัวชิาการดวย ส่ือมวลชนทํ าหนาที่วิพากษการดํ าเนินนโยบายของรัฐและความไม
ชอบมาพากลในการบริหารรัฐกิจมากขึ้น ในทํ านองเดียวกัน นักวิชาการสามารถแสดงความเห็น
อยางเปนอิสระและอยางเปดเผยมากขึ้น โดยที่นักวิชาการจํ านวนไมนอยเขาไปเปนที่ปรึกษาดาน
นโยบายของรัฐบาล

ในชวงเวลาดังกลาวนี้ ระบอบการเมืองการปกครองโดยพื้นฐานยังคงมีลักษณะ
เปนระบอบอํ ามาตยาธิปไตย ชนชั้นนํ าทางอํ านาจในระบบราชการและกลุมขุนนางนักวิชาการยัง
คงครอบงํ ากระบวนการกํ าหนดนโยบาย โดยเฉพาะอยางยิ่งการครอบงํ าการดํ าเนินนโยบาย
เศรษฐกิจมหภาค อันประกอบดวยนโยบายการคลัง นโยบายการเงิน และนโยบายการบริหารหนี้
สาธารณะ รวมตลอดจนการยึดกุมการกํ าหนดยุทธศาสตรการพัฒนาเศรษฐกิจและยุทธศาสตร
การพฒันาอตุสาหกรรม กระนั้นก็ตาม โครงสรางชนชั้นนํ าทางอํ านาจเริ่มแปรเปลี่ยนไป มิไดถูก
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ครอบงํ าโดยขุนนางขาราชการดังปางกอน กลุมอํ ามาตยาธิปไตยตองสูญเสียพื้นที่ใหแกกลุมทุน
มากขึน้  ทัง้นีจ้ะเห็นไดวา  กลุมทุนรุกคืบเขาสูสภาผูแทนราษฎร  คณะรัฐมนตรี และตอมาวุฒิสภา

ปฏิสัมพันธในตลาดนโยบายเศรษฐกิจที่มีมากขึ้นในชวงเวลาดังกลาวนี้เปน 
ปฏิสัมพันธระหวางชนชั้นนํ าทางอํ านาจและขุนนางวิชาการฝายหนึ่งกับกลุมพอคานายทุนอีก 
ฝายหนึ่ง

ระบบทุนนิยมโลกมีอิทธิพลตอกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจในประเทศ
ไทยมากขึ้น แมวาประเทศมหาอํ านาจดังเชนสหรัฐอเมริกาสูญเสียอิทธิพลภายหลังการเปลี่ยน
แปลงทางการเมอืงเดือนตุลาคม 2516 แตองคกรโลกบาลเขามามีอิทธิพลเพิ่มข้ึนแทนที่ การที่ไทย
เปนภาคีของ GATT ในป 2525 เปนตนมา ทํ าใหตลาดนโยบายเศรษฐกิจในประเทศไทยถูกกํ ากับ
โดยระเบยีบเศรษฐกิจระหวางประเทศมากขึ้น และบังคับใหสังคมเศรษฐกิจไทยดํ าเนินบนเสนทาง
เสรีนยิมทางเศรษฐกิจตอไป การขอเงินกูฉุกเฉิน (Standby Arrangement) จากกองทุนการเงิน
ระหวางประเทศในป 2525 2526 และ 2528 และการขอเงินกูเพื่อปรับโครงสราง (Structural 
Adjustment Loans) จากธนาคารโลกในป 2525 และ 2526 ยังผลใหรัฐบาลไทยสูญเสียอธิปไตย
ในการด ําเนนินโยบาย เพราะเงื่อนไขการดํ าเนินนโยบาย (Policy Conditionalities) ซึง่ผูกติดมา
กบัเงนิกูมผีลในการกํ ากับการดํ าเนินนโยบายของรัฐบาลไทย

ในชวงเวลาดังกลาวนี้ บรรษัทระหวางประเทศอาศัยรัฐบาลประเทศของตนแทรก
แซงตลาดนโยบายเศรษฐกิจในประเทศไทย เพื่อกดดันใหรัฐบาลไทยดํ าเนินนโยบายในทางที่เกื้อ
ประโยชนบรรษัทระหวางประเทศ การกดดันใหรัฐบาลไทยออกกฎหมายคุมครองกรรมสิทธิ์ใน 
ทรัพยสินทางปญญา ลิขสิทธิ์ และเครื่องหมายการคาก็ดี  และการกดดันใหรัฐบาลไทยเปดประตู
การคาระหวางประเทศ โดยลดการปกปองอุตสาหกรรมภายในประเทศก็ดี นับเปนตัวอยางของ
ความขอนี ้ในอกีดานหนึ่ง บรรษัทระหวางประเทศจํ านวนมากเขามาหาประโยชนจากกระบวนการ
จดัจางจดัซือ้ในโครงการลงทุนดานโครงสรางพื้นฐานทางเศรษฐกิจ (Infrastructure Investment) 
รัฐบาลประเทศมหาอํ านาจเริ่มเขามาแทรกแซงกระบวนการจัดจางจัดซื้อของราชการไทย เพื่อ 
ปกปองผลประโยชนของบรรษัทระหวางประเทศของตน ตลาดนโยบายเศรษฐกิจไทยเริ่มกลายเปน
ตลาดไรพรมแดน

อคตคิวามโนมเอียงทางนโยบาย (Policy Bias) ทีป่รากฏในชวงเวลาระหวางป 
2475 – 2516 ยงัคงปรากฏตอมาในชวงนี้ มิหนํ าซํ้ าอคติดังกลาวนี้ยิ่งพอกพูนมากขึ้น เนื่องเพราะ
ความเขมแข็งและอิทธิพลของกลุมทุนในกระบวนการกํ าหนดนโยบาย การรวมศูนยอํ านาจการ 
ตัดสินใจยังไมผอนคลาย รวมทั้งการดูดซับสวนเกินทางเศรษฐกิจจากกระบวนการกํ าหนดและ
บริหารนโยบายเศรษฐกิจ เพียงแตวา ในชวงเวลานี้สวนเกินทางเศรษฐกิจเร่ิมร่ัวไหลออกจากระบบ
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ราชการ กลุมพลงัอํ ามาตยาธิปไตยมิอาจผูกขาดการดูดซับสวนเกินทางเศรษฐกิจจากกระบวนการ
ก ําหนดและบรหิารนโยบายเศรษฐกิจได อันเปนผลจากการเปลี่ยนโครงสรางชนชั้นทางอํ านาจ

4.23 ชวงเวลาระหวางป 2531 – 2540

บทเฉพาะกาลตามรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2521 ส้ินสุดลงในป 
2531 นายกรฐัมนตรตีองเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎร การสิ้นสุดอายุบทเฉพาะกาลดังกลาวนี้อาจ
ถอืไดวาเปนการสิ้นสุดของระบอบ ‘เผด็จการครึ่งใบ’ แตสังคมการเมืองไทยยังมิอาจเปลี่ยนผานไป
สูระบอบประชาธิปไตย สวนหนึ่งเปนเพราะรัฐธรรมนูญฉบับป 2521 ซึ่งเปนผลการรอมชอม
ระหวางรัฐธรรมนญูฉบบัป 2517 กับฉบับป 2519 มิไดมีความเปนประชาธิปไตยมากนัก อีกสวน
หนึง่เปนเพราะอ ํานาจทางการเมืองตกอยูกับกลุมนักเลือกตั้ง ซึ่งสวนสํ าคัญอาศัยการซื้อเสียงและ
การทุจริตการเลือกตั้งเขาไปเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎร และใชอํ านาจทางการเมืองดูดซับ 
สวนเกนิทางเศรษฐกิจ ทั้งโดยชอบและมิชอบกฎหมาย ดังที่ รังสรรค ธนะพรพันธุ (2544ก) ชี้ให
เห็น ระบอบอํ ามาตยาธปิไตยมิไดเปลี่ยนไปสูระบอบประชาธิปไตย หากแตเปลี่ยนไปสูระบอบยียา
ธิปไตย อันถูกครอบงํ าโดยนักเลือกตั้งเผายี้ การตอสูทางการเมืองในชวงเวลาดังกลาวนี้ 
เปนการตอสูสามเสาระหวางกลุมพลังประชาธิปไตย กลุมพลังอํ ามาตยาธปิไตย และกลุมพลังยียา
ธปิไตย ในขณะที่การรัฐประหารเดือนกุมภาพันธ 2534 เปนชัยชนะของกลุมพลังอํ ามาตยาธิปไตย 
ซึ่งตองการยื้อแยงสวนเกินทางเศรษฐกิจจากกระบวนการกํ าหนดและบริหารนโยบายเศรษฐกิจ
กลบัคืนมา เหตุการณพฤษภาคม 2535 เปนชัยชนะของกลุมพลังประชาธิปไตย แตการที่กลุม 
พลังประชาธิปไตยมิอาจรุกคืบเขาไปยึดพื้นที่ในทางการเมืองในระบบรัฐสภาได ทํ าใหกลุมยียา 
ธปิไตยกลับเปนฝายเสพสุขจากเหตุการณพฤษภาทมิฬ 2535

ตลาดนโยบายเศรษฐกิจในประเทศไทย ซึ่งเปนตลาดที่ไรพรมแดนทางภูมิศาสตร
นบัต้ังแตชวงระหวางป 2516 – 2531 มีลักษณะไรพรมแดนยิ่งขึ้นไปอีก องคกรโลกบาล รัฐบาล
ประเทศมหาอํ านาจ และบรรษัทระหวางประเทศกลายเปนตัวละครที่มีบทบาทสํ าคัญยิ่งขึ้นใน
ตลาดนโยบายเศรษฐกิจไทย

ประการแรก ระเบียบเศรษฐกิจระหวางประเทศมีผลในการลิดรอนอธิปไตยใน
การกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจของรัฐบาลไทยมากขึ้น การปรับเปลี่ยนระเบียบเศรษฐกิจระหวาง
ประเทศตามแนวทางของฉันทมติแหงวอชิงตัน (Washington Consensus) ท ําใหรัฐบาลไทยตอง
เดนิบนเสนทางเสรนีิยมทางเศรษฐกิจมากขึ้น การเปดเสรีมิไดมีเฉพาะดานการคาสินคา หากยังมี
การเปดเสรดีานการคาบริการและการเปดเสรีทางการเงิน โดยที่ประเทศมหาอํ านาจรวมกับองคกร
โลกบาลกํ าลังรุกคืบไปสูการเปดเสรีในดานการลงทุนระหวางประเทศ (Multilateral Agreement 
on Investment)
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ประการที่สอง การแทรกแซงของรัฐบาลประเทศมหาอํ านาจ โดยเฉพาะอยางยิ่ง
สหรัฐอเมริกามมีากกวายุคสมัยใด การแทรกแซงมีลักษณะกาวราว ดวยการใช Omnibus Trade 
and Competitiveness Act of 1988 เปนเครือ่งมือในการขมขูใหรัฐบาลไทยดํ าเนินนโยบายเสรี
นิยมทางเศรษฐกิจ การกอตัวและการแผอิทธิพลของลัทธิเอกภาคีนิยมดานสิ่งแวดลอม 
(Environment Unilateralism) ท ําใหมีการใชขออางในเรื่องสิ่งแวดลอมในการลงโทษสินคาออก
ไทย นอกจากนี ้ ยังเขาไปแทรกแซงกระบวนการจัดจางจัดซื้อของราชการไทยอีกดวย ในประการ
สํ าคัญ ประเทศมหาอํ านาจกํ าลังรุกคืบในการกดดันใหการจัดจางจัดซื้อของราชการไทยเปน
กระบวนการที่เปดกวาง โดยการประมูลระหวางประเทศ (International Bidding) การจัดจาง 
จัดซื้อของรัฐบาล (Government Procurement) เปนหัวขอหนึ่งในการจัดระเบียบเศรษฐกิจ
ระหวางประเทศขององคการการคาโลก

ประการที่สาม บรรษัทระหวางประเทศซึ่งเขามาลงทุนในประเทศไทยมีอิทธิพล
ตอชะตากรรมของระบบเศรษฐกิจไทย การตัดสินใจในการลงทุนและการตัดสินใจยายโรงงาน 
(Relocation of Production) มไิดมผีลกระทบตอกระแสการเคลื่อนยายเงินทุนเทานั้น หากยังมี
ผลอยางส ําคญัตอกระแสการคาระหวางประเทศดวย เพราะการคาระหวางหนวยเศรษฐกิจภายใต
ความเปนเจาของเดียวกัน (Intra – Firm Trade) มสัีดสวนสํ าคัญยิ่งในการกระแสการคาโลก ความ
สํ าคัญของบรรษัทระหวางประเทศจึงเปนประเด็นที่ผูมีอํ านาจในการกํ าหนดนโยบายตองคํ านึงถึง 
ในอีกดานหนึ่ง บรรษัทระหวางประเทศอาศัยรัฐบาลของตนในการกดดันใหรัฐบาลไทยเลิก
นโยบายทีขั่ดผลประโยชนของกลุมทุนสากล และปรับเปลี่ยนนโยบายไปสูแนวทางที่เกื้อประโยชน
ของกลุมทุนสากล

การแทรกตัวของกลุมทุนสากลเขาสูกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจใน
ประเทศไทยชวยเสริมสงฐานะของกลุมทุนไทย กลุมทุนไทยจํ านวนมากมีธุรกิจรวมทุน (Joint 
Venture) กับกลุมทุนสากล หรือมีสัญญาเปนพันธมิตรเชิงยุทธศาสตร (Strategic Alliance 
Agreement) กบักลุมทนุสากล ในดานหนึ่ง กลุมทุนไทยรุกเขาไปยึดพื้นที่ในตลาดการเมือง ทั้ง
คณะรฐัมนตร ี สภาผูแทนราษฎร และวุฒิสภา ในอีกดานหนึ่งกลุมทุนไทยอาศัยความสัมพันธที่มี
กบักลุมทนุสากลในการกดดันกระบวนการกํ าหนดนโยบายของรัฐบาลไทย โดยที่กลุมทุนสากลได
ประโยชนจากเครือขายความสัมพันธทางการเมืองในประเทศไทยของกลุมทุนไทยเปนผลตางตอบ
แทน

ปรากฏการณใหมในชวงนี้ ก็คือ การเติบโตของขบวนการประชาชนและองคกร
พฒันาเอกชน ทัง้ภายในประเทศและระหวางประเทศ การเติบโตดังกลาวนี้กอใหเกิดภาวะการคาน
อํ านาจ (Countervailing Power) ในตลาดนโยบาย ในขณะที่ขบวนการประชาชนและองคกร
พัฒนาเอกชนภายในประเทศคานอํ านาจกลุมทุนไทย ขบวนการประชาชนและองคกรพัฒนา 
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เอกชนระหวางประเทศคานอํ านาจกลุมทุนสากล ในขณะที่กลุมทุนไทยผนึกเปนพันธมิตรเชิง 
ยุทธศาสตรกับกลุมทุนสากล ขบวนการประชาชนและองคกรพัฒนาเอกชนภายในประเทศผนึก
เปนพันธมิตรเชิงยุทธศาสตรกับขบวนการและองคกรระหวางประเทศ สมรภูมิของกลุมพันธมิตร
เชิงยุทธศาสตรทั้งสองฝายอยูในตลาดการเมืองทั้งภายในประเทศและระหวางประเทศ ในขณะที่
กลุมทนุยึดกุมลัทธิเสรีนิยมสมัยใหม (Neo – Liberalism) ผลักดนัการกาวไปตามเสนทางของฉัน
ทมตแิหงวอชงิตนั โดยการเปดเสรีทางเศรษฐกิจอยางรอบดาน เพื่อหาประโยชนจากกระบวนการ
โลกานุวัตร ขบวนการประชาชนและองคกรพัฒนาเอกชนตอตานการเปดเสรีชนิดสุดขั้ว เพราะ 
ยทุธศาสตรการเปดเสรีทางเศรษฐกิจใหประโยชนแกมนุษยพิภพอยางไมเสมอภาค มิหนํ าซํ้ ายังไม
เปนมติรกบัส่ิงแวดลอมและทรัพยากรธรรมชาติ ไมเปนมิตรกับคนจนและชนตํ่ าชั้นในสังคม และ
ท ําลายสถาบันครอบครัว

การดดูซบัสวนเกินทางเศรษฐกิจ ดวยวิธีการที่ชอบและมิชอบดวยกฎหมายยังคง
ปรากฏตอมา โดยที่มีความซับซอนมากขึ้น การฉอราษฎรบังหลวง ทุจริตและประพฤติมิชอบ รวม
ทัง้การฉอฉลอํ านาจ ทวีความรุนแรงมากขึ้น ถึงระดับที่กัดเซาะทํ าลายฐานรากของสังคมไทย และ 
บ่ันทอนประสิทธิภาพของระบบเศรษฐกิจ หนทางใหมในการดูดซับสวนเกินทางเศรษฐกิจ ก็คือ 
การถายโอนการผลิตจากภาครัฐบาลไปสูภาคเอกชน (Privatization) อันเปนหนทางที่ฉันทมติแหง
วอชิงตันใหความชอบธรรม ผูมีอํ านาจทางการเมืองสามารถดูดซับสวนเกินทางเศรษฐกิจจากการ
แปรรูปรัฐวิสาหกิจ การจัดสรรสัมปทาน และการใหธุรกิจเอกชนมารวมประกอบกิจกรรมทาง
เศรษฐกจิกบัรัฐ ปรัชญาวาดวยบทบาทของรัฐแปรเปลี่ยน นับต้ังแตป 2475 เปนตนมา รัฐถือเปน
หนาที่ในการจัดสรรบริการสาธารณูปโภค บัดนี้ แมแตบริการสาธารณูปโภคก็ยังถายโอนไปให 
เอกชนผลิตได ตัณหาความตองการสวนเกินทางเศรษฐกิจผลักดันใหมีการเปลี่ยนแปลงปรัชญา 
วาดวยบทบาทของรัฐดังกลาวนี้

ดวยเหตทุีก่ลุมพลงัยียาธิปไตยไดเปรียบดุลอํ านาจทางการเมืองในชวงนี้ สวนเกิน
ทางเศรษฐกิจจากกระบวนการกํ าหนดและบริหารนโยบายเศรษฐกิจจึงตกแกกลุมพลังยียาธิปไตย
ในสัดสวนสํ าคัญ โดยที่กลุมพลังอํ ามาตยาธิปไตยเปนฝายสูญเสีย แตอาการมูมมามในการ 
ดูดกลืนสวนเกินทางเศรษฐกิจของกลุมพลังยียาธิปไตย ประกอบกับความไมชอบธรรมและความ
ไมบริสุทธิ์ไมยุติธรรมในการไดมาซึ่งอํ านาจ มีผลใหประชาสังคมไทยขับเคลื่อนขบวนการปฏิรูป
การเมือง อันเปนที่มาของรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540
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5. กระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจภายใตรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  
      พ.ศ. 2540

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มีผลกระทบตอกระบวนการ
ก ําหนดนโยบายเศรษฐกิจในประเทศไทยอยางนอย 3 ดาน ไดแก

(1) กฎกติกาในตลาดนโยบายเศรษฐกิจ
(2) การจดัองคกรในการกํ าหนดนโยบาย
(3) เนือ้หาของนโยบาย

5.1 กฎกตกิาในตลาดนโยบายเศรษฐกิจ

ดังไดกลาวในหัวขอ 2.1 แลววา รัฐธรรมนญูเปนอภิมหาสถาบัน ซึ่งมีบทบาท 
ในการก ําหนดกฎกติกาหรือสถาบันในสังคม รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มี 
บทบาทสํ าคัญในการจัดระเบียบใหมทางตลาดการเมือง โดยเฉพาะอยางยิ่งการจัดระเบียบใน
ตลาดนโยบายเศรษฐกิจ กฎกติกาเหลานี้อาจจํ าแนกออกเปน 9 กลุม (ดูตารางที่ 4) ไดแก

(1) การมีสวนรวมของประชาชน (People Participation)
(2) ความโปรงใส (Transparency)
(3) ความรับผิด (Accountability)
(4) การกระจายอํ านาจ (Decentralization)
(5) การฉอราษฎรบังหลวง ทุจริต ประพฤติมิชอบ และการแสวงหาคาเชาทาง

เศรษฐกิจ (Rent Seeking)
(6) ธรรมนูญการคลัง (Fiscal Constitution)
(7) ธรรมนญูทางการเงิน (Monetary Constitution)
(8) กฎหมายเกี่ยวดวยการเงิน
(9) กฎการลงคะแนนเสียง (Voting Rule)

 ในบรรดากฎกติกาหรือสถาบันที่มีบทบาทกํ ากับตลาดนโยบายดังกลาวนี้ เมื่อ
พิเคราะหอยางรอบดานแลว จะเห็นไดวาเปนกฎกติกาหรือสถาบันที่มีเปาหมายในการทํ าให
ระบอบการเมืองการปกครองมีธรรมาภิบาล (Good Governance) โดยเฉพาะอยางยิ่งกฎกติกาใน
สวนที่เกี่ยวกับการมีสวนรวมของประชาชน ความโปรงใส ความรับผิด และการกระจายอํ านาจ 
สวนกฎกติกาเกี่ยวกับธรรมนูญการคลัง ธรรมนญูการเงิน และกฎหมายเกี่ยวดวยการเงิน มีผล
กํ ากับการบริหารนโยบายเศรษฐกิจมหภาคเปนดานหลัก ทายที่สุด กฎการลงคะแนนเสียงเปน
เกณฑในการกํ าหนดกฎกติกาและสถาบันอื่นๆ
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การที่รัฐธรรมนญูก ําหนดกฎกติกาที่เกื้อกูลใหมีธรรมาภิบาล หาไดหมายความวา
ธรรรมาภิบาลจะกอเกิดไดโดยงาย เพราะธรรมาภิบาลเปนเรื่องของวฒันธรรม กระบวนการนํ ากฎ
เกณฑเกี่ยวกับธรรมาภิบาลบรรจุไว ในรัฐธรรมนูญ หรือกระบวนการรัฐธรรมนุญานุวั ติ
(Constitutionalization Process) เปนเพียงขั้นตอนเริ่มตนเทานั้น หากระบบการเมืองและ 
ระบบราชการมิไดยอมรับธรรมาภิบาลเปนวัฒนธรรม และประชาสังคมมิไดเห็นความสํ าคัญของ
ธรรมาภิบาล ถึงธรรมาภิบาลจะบรรจุไวในรัฐธรรมนูญ ธรรมาภิบาลก็มิอาจกอเกิดและเติบโตได

การนํ  ากฎกติกาในรัฐธรรมนูญมาใช ในทางปฏิบัติจํ าตองมีกระบวนการ 
นิติบัญญัติเพื่อตรากฎหมายใหมเพื่อรองรับกฎกติกาใหม หรือแกไขเพิ่มเติมกฎหมายที่มีอยูแลว 
เพือ่ใหเปนไปตามเจตนารมณของกฎกติกาใหม แตกระบวนการนิติบัญญัติดังกลาวนี้กินเวลา และ
ยิ่งกินเวลามากขึ้นไปอีกหากรัฐบาลและรัฐสภาไมไยดี และไมใสใจที่จะผลักดันกระบวนการ 
นิติบัญญัติใหเปนไปตามเจตนารมณของรัฐธรรมนูญ ในเมื่อไมมีบทลงโทษรัฐบาลและรัฐสภาใน
ฐานละเวนการปฏิบัติการหนาที่ ในประการสํ าคัญ รัฐธรรมนูญมิไดสรางกลไกความรับผิด 
(Accountability Mechanism) เกีย่วกับการตรากฎหมายและการแกไขกฎหมายเพื่อรองรับและ 
อนุวัตรตามเจตนารมณของรัฐธรรมนูญ ยกเวนกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญที่รัฐธรรมนูญระบุ
เงื่อนเวลาไวชัดเจน จึงมีผลบังคับใหรัฐบาลตองดํ าเนินการในการตรากฎหมายประกอบ 
รัฐธรรมนูญเหลานั้น แต ‘กฎหมายลูก’ อ่ืนๆ เมื่อรัฐธรรมนูญมิไดกํ าหนดเงื่อนเวลาที่ชัดเจน 
กระบวนการตรากฎหมายใหมและแกไขกฎหมายที่มีอยูเดิมเพื่ออนุวัตรตามรัฐธรรมนูญจึงเปนไป
อยางเชือ่งชา โดยที่ในบางกรณียังมิไดเร่ิมตนกระบวนการ เพราะมิไดกํ าหนดผูรับผิดไวชัดเจน

การดํ าเนินการใหเปนตามกฎกติกาใหมในรัฐธรรมนูญมีตนทุนปฏิบัติการที่ตอง
เสยี บางกรณตีนทุนปฏิบัติการเปนภาระของแผนดิน แตบางกรณีเปนภาระของประชาชนในฐานะ
ปจเจกบุคคลและในฐานะขบวนการ หากตนทุนปฏิบัติการที่ตองเสียสูงมากเกินไป กฎกติกาที่
ก ําหนดอาจมีผลเบี่ยงเบนจากเจตนารมณ

5.11 การมสีวนรวมของประชาชน
 การมีสวนรวมของประชาชนในกระบวนการกํ าหนดนโยบายนับเปนธรรมาภิบาล
ที่สํ าคัญ รัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 ใหความสํ าคัญแกประเด็นนี้มากกวารัฐธรรมนญูฉบับอ่ืนๆ แต
ประชาชนตองเผชิญเสนทางที่ยากลํ าบากในการมีสวนรวมทางการเมือง หากระบบการเมืองและ
ระบบบราชการยังไมยอมรับการมีสวนรวมของประชาชนเปนวัฒนธรรม

ประการแรก การชุมนุมของประชาชนเพื่อเรียกรองหรือคัดคานนโยบายถูกมอง
วาเปนการสรางความไมสงบ จนรัฐบาลบางชุดถึงกับใชกํ าลังปราบปราม แมรัฐธรรมนูญจะมีบท
บัญญติัใหหลักประกันในเรื่องเสรีภาพในการรวมกลุมและชุมนุมก็ตาม
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ประการที่สอง แมวารัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มีผลบังคับ
ใชมากวา 3 ป แตก็ยังไมมีการดํ าเนินการตรากฎหมายเพื่อรองรับและอนุวัตรตามรัฐธรรมนูญใน
ประเดน็สทิธแิละเสรีภาพ  โดยเฉพาะอยางยิ่งประเด็นสิทธิชุมชน

ประการที่สาม แมรัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 มีบทบัญญัติใหประชาชนมีสิทธิใน
การเสนอรางกฎหมาย ทั้งระดับชาติและระดับทองถิ่น แตตนทุนปฏิบัติการคอนขางสูงและตกเปน
ภาระของขบวนการประชาชน เพราะตองรวบรวมประชาชนที่มีสิทธิเลือกตั้งไมนอยกวา 50,000 
คนมาเขาชื่อรองขอตอประธานรัฐสภา (ม. 170) หรือประธานสภาทองถิ่น (ม.287) แลวแตกรณี 
โดยที่ตองเสนอรางกฎหมายดวย ตนทุนปฏิบัติการที่สูงมากนี้ยอมเปนเหตุใหการเขาชื่อเสนอราง
กฎหมาย ทัง้ระดับประเทศและระดับทองถิ่นเปนไปไดยาก อนึ่ง ขอใหสังเกตวา รัฐธรรมนูญฉบับป 
2540 ไมยนิยอมใหสมาชิกสภาผูแทนราษฎรเสนอรางกฎหมายในนามปจเจกบุคคล หากแตตอง
เปนมตขิองพรรค และตองมีสมาชิกสภาผูแทนราษฎรสังกัดพรรคเดียวกันลงนามรับรองอยางนอย 
20 คน ซึง่มผีลในการลิดรอนหนาที่ดานนิติบัญญัติของ ส.ส. และลิดรอนบทบาทของพรรคการ
เมอืงขนาดเลก็ หากยินยอมให ส.ส. สามารถเสนอรางกฎหมายในนามปจเจกบุคคล โดยยกเลิก
บทบัญญัติที่ลิดรอนบทบาทของพรรคการเมืองขนาดเล็ก ราษฎรยอมสามารถยื่นเสนอราง
กฎหมายผาน ส.ส. ของตนได โดยมิจํ าตองรวบรวมประชาชนจํ านวน 50,000 คน อันเปนการลด
ตนทนุปฏบัิติการในการเสนอรางกฎหมายของประชาชน

ประการที่สี่ ระเบียบสํ านักนายกรัฐมนตรีเกี่ยวกับการไตสวนสาธารณะมิได 
สอดรับกับวัฒนธรรมการมีสวนรวมของประชาชน การไตสวนสาธารณะมีจุดประสงคที่จะรับฟง
ความเหน็ของสาธารณชนเกี่ยวกับผลดีและผลเสียของโครงการและกิจกรรมตางๆ โดยเฉพาะอยาง
ยิ่งจากประชาชนที่ไดรับผลกระทบทั้งโดยตรงและโดยออม การณปรากฏวา โครงการหลายตอ
หลายโครงการรเิร่ิมและดํ าเนินการโดยหนวยราชการ รัฐวิสาหกิจ และองคการของรัฐ กอนที่จะมี
การท ําประชาพิจารณ แมผลการไตสวนสาธารณะจะปรากฏในทางลบ ก็มิอาจลมเลิกโครงการได 
ในหลายตอหลายกรณีแทนที่กระบวนการประชาพิจารณจะชวยบรรเทาความขัดแยงในสังคม กลับ
สรางความตึงเครียดมากยิ่งขึ้น ตราบเทาที่วัฒนธรรมอํ านาจนิยมยังฝงรากลึกในระบบราชการ 
การมสีวนรวมของประชาชนจะยังไมมีพื้นที่ในภาครัฐบาล

5.12 ความโปรงใส
รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 ใหความสํ าคัญแกความโปรงใสในฐานะธรรมาภิบาล

สํ าคญั เพราะความโปรงใสชวยปองกันการฉอราษฎรบังหลวง การทุจริตประพฤติมิชอบ และการ
ฉอฉลอํ านาจ อีกทั้งเปนกลไกในการกระตุนใหหนวยงานของรัฐปรับปรุงประสิทธิภาพการทํ างาน 
แตรัฐบาลที่ผานมามิไดตรากฎหมายหรือแกไขกฎหมายเพื่อสนองตอบเจตนารมณของรัฐธรรมนูญ 
พระราชบัญญัติขาวสารขอมูลของราชการ พ.ศ. 2540 ซึ่งบังคับใชกอนรัฐธรรมนญูฉบับป 2540 มิ
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อาจเปนกลไกในการกอใหเกิดความโปรงใสได เพราะนอกจากกระบวนการพิจารณาเปดเผยขอมูล
ขาวสารของทางราชการจะเปนไปอยางเชื่องชาแลว ยังไมมีบทลงโทษหนวยราชการที่ฝาฝน    
กฎหมายอีกดวย การณปรากฏวา แมคณะกรรมการขอมูลขาวสารของราชการจะมีมติใหหนวย
ราชการเปดเผยขอมูลขาวสารแกสาธารณชน แตก็มีตัวอยางหนวยราชการที่ด้ือแพงไมปฏิบัติตาม
ขอวนิจิฉัยของคณะกรรมการดังกลาว การขาดกฎหมายรองรับปรัชญาความโปรงใส กระบวนการ
พิจารณาที่ลาชา และการดื้อแพงของหนวยราชการ ทํ าใหตนทุนปฏิบัติการในการเปดเผยขอมูล
ขาวสารของราชการสูงโดยไมสมควร ตนทุนเหลานี้ตกเปนภาระของประชาชนผูรองขอขอมูล

หากระบบราชการและภาคการเมืองยังไมยอมรับวัฒนธรรมความโปรงใสเปน
สวนหนึ่งของวิถีแหงชีวิต กระบวนการกํ าหนดนโยบายยอมขาดความโปรงใสตอไป การรองขอ
ความโปรงใสซึ่งตองเสียตนทุนปฏิบัติการสูงยอมทํ าใหเสียงรองขอออนระโหยไปในทายที่สุด

5.13 ความรับผิด

แมความรับผิดเปนธรรมภิบาลที่สํ าคัญ แตรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พ.ศ. 2540 ลมเหลวในการสรางกลไกความรับผิด (Accountability Mechanism) ทํ าใหรัฐ 
ธรรมนูญฉบับนี้มิไดแตกตางจากรัฐธรรมนูญฉบับอ่ืนๆ ความรับผิดเปนกลไกสํ าคัญในการ 
แปรเปลี่ยนตลาดการเมือง จากตลาดที่นักการเมืองนํ าเงินแลกกับคะแนนเสียง (ตลาดปริวรรต
สาธารณะในความเปนจริง ดูแผนภาพที่ 3) ไปสูตลาดที่นักการเมืองนํ านโยบายแลกกับคะแนน
เสยีง (ตลาดปริวรรตสาธารณะในอุดมคติ ดูแผนภาพที่ 2) ขอเท็จจริงปรากฏวา นักการเมืองและ
พรรคการเมืองมักจะโฆษณานโยบายในการหาเสียง แตเมื่อไดรับเลือกตั้งและมีโอกาสจัดตั้ง 
รัฐบาลแลว กลบัตระบัดสัตยมิไดนํ านโยบายที่ใชหาเสียงไปดํ าเนินการ การขาดความนาเชื่อถือใน
การรักษาพันธสัญญา (Credible Commitment) ท ําใหตลาดการเมืองมิอาจพัฒนาไปสูตลาดใน
อุดมคตไิด เพราะราษฎรมิอาจแนใจไดวา  เมื่อจายเงิน (คะแนนเสียง) ไปแลว  จะไดรับบริการการ
เมอืง (นโยบาย) เปนผลตางตอบแทน ดวยเหตุดังนี้ ราษฎรจึงยินดีรับเงินแลกกับคะแนนเสียง แทน
ทีจ่ะรอดวยความหวังลมๆแลงๆวาจะไดรับบริการความสุขจากนักการเมือง22

การบังคับใหรัฐบาลแถลงนโยบายวา นโยบายที่รัฐบาลแถลงตอรัฐสภาประกอบ
ดวยนโยบายตามแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ ตามหมวด 5 แหงรัฐธรรมนญูฉบับป 2540 มากนอย
เพยีงใด และตองรายงานแสดงผลการดํ าเนินการ รวมทั้งปญหาและอุปสรรคเสนอตอรัฐสภาปละ
หนึ่งครั้ง เปนการสรางกลไกความรับผิดตอสภารางรัฐธรรมนูญ หาใชกลไกความรับผิดตอ 
ประชาชนไม เพราะสภารางรัฐธรรมนญูไมเคยขอประชามติกวา ประชาชนตองการแนวนโยบาย 
พืน้ฐานแหงรัฐ ตามหมวด 5 หรือไม
                                                          
22 การวิเคราะหประเด็นนี้โดยละเอียด ดู รังสรรค  ธนะพรพันธุ (2542/2543)



48

แผนภาพที่ 2
ตลาดปริวรรตสาธารณะในอุดมคติ

นกัการเมือง
และพรรคการเมือง

ตลาดการเมือง

นโยบาย คะแนนเสียง

บริการการเมือง คะแนนเสียง

ราษฎร
ผูมีสิทธิ์เลือกตั้ง
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แผนภาพที่ 3
ตลาดปรวิรรตสาธารณะในความเปนจริง

นกัการเมือง
และพรรคการเมือง

ตลาดการเมือง

เงิน คะแนนเสียง

เงิน คะแนนเสียง

ราษฎร
ผูมีสิทธิ์เลือกตั้ง
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5.14  การกระจายอํ านาจ
 การกระจายอํ านาจนับเปนสถาบันสํ าคัญที่รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พ.ศ. 2540 สรางขึ้น โดยที่วางกรอบการกระจายอํ านาจอยางกวางขวาง ทั้งดานการกํ าหนด
นโยบาย การปกครอง การบริหาร การบริหารงานบุคคล รวมตลอดจนการคลังและการเงิน แต
กรอบที่กํ าหนดไวอยางกวางขวางนี้เปดโอกาสใหฝายบริหารสามารถใชดุลพินิจในการตีความ 
กระบวนการกระจายอํ านาจนั้นกินเวลา หากไมมีกฎกติกาที่ชัดเจนยอมเปดชองใหมีการแสวงหา
คาเชาทางเศรษฐกิจจากกระบวนการนี้ได โดยที่อาจเกิดความระสํ่ าระสายในการบริหารราชการ
แผนดนิในชวงแหงการปรับเปลี่ยนนี้ดวย

รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 ใหความสํ าคัญกับประเด็นการกระจายอํ านาจในการ
บริหารราชการแผนดิน โดยเฉพาะอยางยิ่งการปกครองสวนทองถิ่น โดยมีบทบัญญัติรองรับให 
องคการปกครองสวนทองถิ่นมีอํ านาจในการผลิตสินคาสาธารณะทองถิ่น (Local Public Goods) 
โดยเฉพาะอยางยิ่งบริการการศึกษาและบริการสาธารณสุข แตรัฐธรรมนูญฉบับนี้มิไดสนใจ
ประเด็นการกระจายอํ านาจในการใชเครื่องมือของนโยบายเศรษฐกิจระหวางหนวยงาน การ
กํ าหนดใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีอํ านาจในดานการเงินและการคลัง (มาตรา 284) อาจ 
ตีความไดวา เปนการกระจายอํ านาจในการใชเครื่องมือทางการเงินและการคลัง หากไมมี 
กฎเกณฑทีช่ดัเจน ปญหาในการบริหารนโยบายการเงินและนโยบายการคลังอาจเกิดขึ้นในอนาคต 
หากองคกรปกครองสวนทองถิ่นมิไดดํ าเนินนโยบายในทิศทางเดียวกับรัฐบาลสวนกลางในการ
รักษาเสถียรภาพเศรษฐกิจ อันเปนการซํ้ าเติมปญหาการประสานการดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจ 
มหภาคซึ่งมีอยูกอนแลว

5.15 การฉอราษฎรบังหลวง การทุจริตและประพฤติมิชอบ และการแสวง 
                           หาคาเชาทางเศรษฐกิจ

 รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ใหความสํ าคัญกับการกํ ากับและ
ตรวจสอบตลาดการเมืองในประเด็นการฉอราษฎรบังหลวง การทุจริตและประพฤติมิชอบ และการ
แสวงหาคาเชาทางเศรษฐกิจ การกํ ากับและตรวจสอบดังกลาวนี้เขมงวดทั้ง ‘ประตูเขา’ และ ‘ประตู
ออก’ จากตลาดการเมือง ดวยการสะกัดกั้นมิใหผูที่มีประวัติการทุจริตและประพฤติมิชอบเขาสู
ตลาดการเมอืง เมือ่เขาสูตลาดการเมืองแลว ยังสรางกระบวนการถอดถอนผูดํ ารงตํ าแหนงทางการ
เมอืงและผูบริหารราชการแผนดินระดับสูงออกจากตํ าแหนง พรอมทั้งปองกันมิใหมีการใชตํ าแหนง
ทางการเมอืงในการแสวงหาผลประโยชนจากรัฐ และปองกันปญหาการขัดกันระหวางผลประโยชน
สวนบคุคลกบัผลประโยชนสาธารณะ เมื่อออกจากตลาดการเมืองแลว ยังมีกระบวนการตรวจสอบ
ทรัพยสิน  และกระบวนการดํ าเนินคดีอาญา  หากพบวามีความรํ่ ารวยผิดปกติอีกดวย
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การกํ ากับและตรวจสอบตลาดการเมืองอยางเขมงวดนี้ มีผลในการทํ าใหตนทุน
ปฏิบัติการของผูดํ ารงตํ าแหนงการเมืองสูงขึ้น เพราะมีพันธะในการรักษาเกียรติประวัติสวนบุคคล 
การลาออกจากการเปนกรรมการธุรกิจเอกชน การละเวนการถือหุนในธุรกิจเอกชนเปนการชั่วคราว 
การจัดทํ ารายการบัญชีทรัพยสินและหนี้สิน อีกทั้งยังมีความเสี่ยงในการถูกลงโทษทางการเมือง
และการด ําเนนิคดีอาญาอีกดวย ตนทุนปฏิบัติการที่สูงขึ้นนี้อาจชวยปองปรามมิใหผูดํ ารงตํ าแหนง
ทางการเมืองทุจริตและประพฤติมิชอบในระดับหนึ่งได แตมิอาจปองปรามไดทั้งหมด เพราะมี 
ชองโหวทีจ่ะเล็ดลอดการกํ ากับและตรวจสอบ หากการกํ ากับและตรวจสอบยิ่งเขมงวดมากเพียงใด  
ตนทนุปฏบัิติการยิง่สงูมากเพียงนั้น การสูญเสียตนทุนปฏิบัติการสูงๆอาจกลายเปนทํ านบกีดขวาง
พลเมอืงดีมิใหเขาสูตลาดการเมือง อันมีผลตรงกันขามกับเจตนารมณของการกํ ากับและตรวจสอบ
ตลาดการเมือง

ตนทุนปฏิบัติการในการกํ ากับและตรวจสอบตลาดการเมืองมิไดเปนภาระแก
ปจเจกบคุคลผูกาวเขาสูตลาดการเมืองเทานั้น หากยังเปนภาระของแผนดินดวย เพราะตองมีการ
จดัตัง้องคกรที่ทํ าหนาที่กํ ากับและตรวจสอบตลาดการเมือง รวมตลอดจนตองสูญเสียงบประมาณ
รายจายจ ํานวนมากในกระบวนการกํ ากับและตรวจสอบ กระบวนการถอดถอนจากตํ าแหนง และ
กระบวนการลงโทษและดํ าเนินคดีอาญา ภาระที่ตกแกแผนดินดังกลาวนี้จะถือเปนภาระที่เปน
ธรรมมิได เพราะพลเมืองดีตองรับภาระอันเกิดจากผลกรรมของผูประพฤติชั่ว การผลักภาระ 
รายจายดงักลาวนีไ้ปใหแกผูที่ถูกถอดถอนจากตํ าแหนงและถูกดํ าเนินคดีอาญาจนถึงที่สุด นับเปน
หลกัการอันชอบ เพราะเปนไปตามเกณฑ ‘ท ําดีไดดี ทํ าชั่วไดชั่ว’ ผูดํ ารงตํ าแหนงทางการเมืองและ
ตํ าแหนงผูบริหารราชการแผนดินระดับสูง หากถูกถอดถอนจากตํ าแหนงและหากมีความผิดทาง
อาญาควรจกัตองรับภาระรายจายในการกํ ากับและตรวจสอบตลาดการเมือง โดยมีอัตราที่กํ าหนด
ไวอยางชดัเจน หลักการดังกลาวนี้จะทํ าใหภาระตนทุนปฏิบัติการของคนที่ฉอราษฎรบังหลวงและ
ประพฤตมิชิอบเพิ่มข้ึน แตจะไมกระทบตอผูประพฤติชอบในตลาดการเมือง ในประการสํ าคัญ จะ
มีผลในการลดภาระของประชาชนผูเสียภาษีอากร ซึ่งตองเสียประโยชนจากกระบวนการดูดซับ
สวนเกนิทางเศรษฐกิจจากการกํ าหนดและการบริหารนโยบายเศรษฐกิจอยูแลว

5.16  ธรรมนญูทางการคลัง

รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มีบทบัญญัติที่ถือเปนธรรมนูญ
ทางการคลัง23 ธรรมนูญทางการคลังเปนบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญที่มีจุดมุงหมายอยางนอย 2 

                                                          
23 งานวิชาการวาดวยธรรมนูญทางการคลัง ดูอาทิเชน 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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ดาน ดานหนึง่เปนการจํ ากัดการใชอํ านาจการคลัง อีกดานหนึ่งตองการใหการบริหารการคลังของ
รัฐบาลมีความยืดหยุน ธรรมนญูทางการคลงัทีมุ่งจํ ากัดการใชอํ านาจทางการคลัง โดยพื้นฐานแลว
ตองการจ ํากดัการใชอํ านาจของสมาชิกสภาผูแทนราษฎร ดังเชนการจํ ากัดอํ านาจ ส.ส. ในการนํ า
เสนอรางกฎหมายการคลัง และการหาม ส.ส. แปรญัตติเพิ่มเติมรายการในงบประมาณรายจาย
และวงเงินงบประมาณรายจาย ธรรมนูญทางการคลังในรัฐธรรมนูญฉบับนี้มิไดตองการจํ ากัด
อํ านาจการคลงัของรัฐบาล แมจะมีบทบัญญัติที่กํ าหนดวา รายจายเงินแผนดินจักตองมีกฎหมาย
รองรับ (มาตรา 181) แตขณะเดียวกันก็มีขอยกเวน (มาตรา 181) และความยืดหยุนในการบริหาร
งบประมาณ (มาตรา 179) รัฐธรรมนูญฉบับนี้มีบทบัญญัติที่ถือเปนธรรมนญูภาษีอากร (Tax 
Constitution) ดวย แตรัฐธรรมนญูมไิดกํ าหนดหลักการที่แนชัดวา การเก็บภาษีอากรจักตองไดรับ
ความเห็นชอบจากประชาชน การเก็บภาษีอากรโดยมิไดรับความเห็นชอบจากประชาชนมิอาจ
กระทํ าได (Taxation Without Representation) ตรงกนัขามรัฐธรรมนูญกลับใหอํ านาจรัฐบาลใน
การตราพระราชกํ าหนดในการเก็บภาษีอากร ซึ่งอาจทํ าใหเกิดกรณี Taxation Without 
Representation ได

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มิไดมีบทบัญญัติที่ถือเปน 
ธรรมนูญการคลังแตกตางจากรัฐธรรมนญูฉบบักอนๆ กลาวโดยพื้นฐานแลว ธรรมนูญการคลังที่
ปรากฏในรฐัธรรมนูญฉบับนี้มิไดแตกตางจากหลักการของพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 
และพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502

ธรรมนูญการคลังเปนแนวความคิดของสํ านัก Public Choice และสํ านัก
Constitutional Political Economy ซึง่มองนกัการเมืองและรัฐบาลเปน ‘อสูร’ (Leviathan) จึง
ตองการจํ ากัดการใชอํ านาจของ ‘อสูร’ (McKenzie 1984) ดวยเหตุที่รัฐบาลที่มาจากการเลือกตั้งมี
แนวโนมที่จะใชจายเงินเพื่อสะสมคะแนนนิยมทางการเมือง แตไมตองการเก็บภาษีเพิ่มข้ึน  
เนื่องจากการเก็บภาษีอากรทํ าลายคะแนนนิยมทางการเมือง รัฐบาลที่มาจากการเลือกตั้งจึงมี 
แนวโนมที่จะใชนโยบายงบประมาณขาดดุล จนกอใหเกิดระบอบประชาธิปไตยที่ขาดดุล
(Democracy in Deficit)24 นักเศรษฐศาสตรในกลุมนี้พยายามผลักดันใหมีบทบัญญัติวาดวย

                                                          
24 แนวความคิดวาดวยระบอบประชาธิปไตยที่ขาดดุล ดู Buchanan and Wagner (1977) และ Buchanan, 
Rowley, and Tollison (1986)
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ประมาณสมดุลในรัฐธรรมนูญ (Balanced Budget Amendment)25 นอกจากนี ้ยังมีความเคลื่อน
ไหวในวงวิชาการที่จะสถาปนา ธรรมนญูทางภาษีอากร ดวย26

5.17 ธรรมนญูทางการเงิน
แนวความคิดวาดวยธรรมนูญทางการเงินอยูในกระแสธารเดียวกับธรรมนูญการ

คลัง (McKenzie 1984) เพราะมีจุดมุงหมายที่จะจํ ากัดการใชอํ านาจของรัฐบาลในการบริหาร
นโยบายการเงิน วิวาทะสํ าคัญในเรื่องนี้เร่ิมปรากฏในทศวรรษ 2500 (Yeager 1962) Friedman
(1962) เสนอบทวิเคราะหคัดคานการใหธนาคารกลางมีความเปนอิสระ เนื่องเพราะเกรงวาจะมี
การใชอํ านาจไปในทางฉอฉล จึงเสนอใหมีการจํ ากัดอํ านาจธนาคารกลาง พรอมทั้งสถาปนา
กระบวนการกํ ากับและตรวจสอบการใชอํ านาจของธนาคารกลาง แมวาสํ านัก Public Choice
และ Constitutional Political Economy มิไดจุดพลุวิวาทะวาดวยธรรมนูญทางการเงินใน 
ทศวรรษ 2500 แตก็มีบทบาทสํ าคัญในการพัฒนาแนวความคิดนี้ในเวลาตอมา27

กระบวนการนํ าบทบัญญัติวาดวยการบริหารนโยบายการเงินเขาสูรัฐธรรมนูญ 
หรืออีกนัยหนึ่งกระบวนการรัฐธรรมนุญานวุตัรวาดวยนโยบายการเงิน (Constitutionalization of 
Monetary Policy) ในประเทศไทยเปนไปอยางเชื่องชา ผูรางรัฐธรรมนญูในอดีตมิไดสนใจประเด็น
ดังกลาวนี้ รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักไทย พ.ศ. 2540 มิไดมีบทบัญญัติพิศดารและแตกตางไป
จากรัฐธรรมนูญฉบับกอนๆ บทบัญญัติที่ตีความไดวาเปนธรรมนญูทางการเงินมีอยูเพียง 2 ขอ  
ขอหนึ่งวาดวยการจํ ากัดอํ านาจของสมาชิกสภาผูแทนราษฎรในการนํ าเสนอรางกฎหมายการเงิน 
อีกขอหนึ่งใหอํ านาจฝายบริหารในการตราพระราชกํ าหนดเพื่อออกกฏหมายการเงินอันมีผลใหการ
บริหารนโยบายการเงินมีความยืดหยุนมากขึ้น รัฐธรรมนญูฉบับป 2540 มิไดมีบทบัญญัติจํ ากัด
อํ านาจในการใชเครื่องมือทางการเงิน ไมวาอํ านาจนั้นเปนของธนาคารแหงประเทศไทย หรือ
กระทรวงการคลัง

5.18 กฎหมายเกี่ยวดวยการเงิน
บทบัญญัติวาดวย “กฎหมายเกี่ยวดวยการเงิน” ปรากฏครั้งแรกในรัฐธรรมนูญ

แหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2489 บทบัญญัติดังกลาวนี้ตองการจํ ากัดอํ านาจฝายนิติบัญญัติใน
การเสนอรางกฎหมายประเภทนี้ โดยที่นิยาม “กฎหมายเกี่ยวดวยการเงิน” ครอบคลุมกฎหมาย

                                                          
25 วิวาทะวาดวยการกํ าหนดบทบัญญัติงบประมาณสมดุลในรัฐธรรมนูญแหงสหรัฐอเมริกา ดูอาทิเชน Tobin
(1978 ; 1981 ; 1983), Buchanan and Wagner (1978) และ Buchanan, Rowley, and Tollison (1986)
26 งานวิชาการเกี่ยวกับธรรมนูญทางภาษีอากร (Tax Constitution) ดูอาทิเชน Brennan and Buchanan 
(1980), Ackerman (1999) และ Zelenak (1999)
27 งานวิชาการสํ าคัญวาดวยธรรมนูญการเงินในทศวรรษ 2500 ไดแก Friedman (1962) Viner (1962) และ 
Buchanan (1962) งานที่พัฒนาตอมาในชั้นหลัง ไดแก Leijonhufvud (1984) และ Bernholz (1984)
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เศรษฐกิจในสัดสวนส ําคัญ เพราะประกอบดวยกฎหมายภาษีอากร กฎหมายงบประมาณรายจาย 
กฎหมายวิธีการงบประมาณ กฎหมายเงินคงคลัง กฎหมายการกอหนี้สาธารณะ กฎหมายการ 
ค้ํ าประกนัเงนิกู และกฎหมายเงินตรา แมวากฎหมายดานพาณิชยกรรม เกษตรกรรม อุตสาหกรรม 
และคมนาคมจะมิไดปรากฏในนิยาม “กฎหมายเกี่ยวดวยการเงิน” ตามรัฐธรรมนูญ แตเมื่อ
กฎหมายเหลานี้มีบทบัญญัติเกี่ยวกับการเงินการคลัง มักจะถูกตีความวาเปนกฎหมายเกี่ยวดวย
การเงินดวย

การจ ํากดัอ ํานาจฝายนิติบัญญัติในการเสนอรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงินเริ่มตน
ในยุคที่กลุมพลังอํ ามาตยาธิปไตยเรืองอํ านาจ บทบัญญัติเชนนี้มีผลในการสงวนอํ านาจในการ
เสนอรางกฎหมายประเภทนี้ไวในฝายบริหาร ซึ่งเปนอันหนึ่งอันเดียวกับระบบราชการ เนื่องเพราะ
อํ านาจรัฐอยูในมือของกลุมพลังอํ ามาตยาธปิไตย การจํ ากัดอํ านาจฝายนิติบัญญัติในเรื่องนี้ หาก
พจิารณาจากแงมุมของกลุมพลังอํ ามาตยาธปิไตยในยุคเด็จการ/คณาธิปไตย มีสวนชวยลดตนทุน
ปฏิบัติการในการตรากฎหมายของชนชั้นปกครองกลุมนี้ การปลอยใหฝายนิติบัญญัติมีอํ านาจใน
การเสนอรางกฎหมายโดยเสรีในสายตาของกลุมพลังอํ ามาตยาธิปไตยเปนเรื่องวุนวายนารํ าคาญ 
สวนหนึง่เปนเพราะผูนํ ากลุมพลังอํ ามาตยาธปิไตยมคีวามเห็นวา ฝายนิติบัญญัติไรความสามารถ
ในการเสนอรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงิน เนื่องเพราะขาดความรูความเขาใจเกี่ยวกับระบบการ
เงินการคลังและระบบเศรษฐกิจไทยโดยทั่วไป รางกฎหมายที่นํ าเสนอโดยขาดความรูความเขาใจ
โดยถองแทยอมมีขอบกพรองเปนอันมาก อันเปนเหตุใหตองเสียเวลาโดยมิสมควรในการพิจารณา
กฎหมายในรัฐสภา ในความเห็นของกลุมพลังอํ ามาตยาธปิไตย รางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงินเปน
เร่ืองของผูชํ านัญการ ซึ่งมีอยูในระบบราชการ แตไมมีในสภาผูแทนราษฎร

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 แมจะไดชื่อวาเปนรัฐธรรมนูญ
ฉบับการปฏิรูปการเมือง ยังคงสืบทอดมรดกจากระบอบอํ ามาตยาธิปไตย สมาชิกสภาผูแทน
ราษฎรมิอาจนํ าเสนอรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงินได เวนแตไดรับความเห็นชอบจากนายก 
รัฐมนตรี การจํ ากัดอํ านาจของฝายนิติบัญญัติดังกลาวนี้มีผลลิดรอนการทํ าหนาที่นิติบัญญัติของ
สมาชกิสภาผูแทนราษฎร อันนํ ามาซึ่งพฤติกรรมเบี่ยงเบนจากหนาที่หลัก และกีดขวางนวัตกรรม
ดานนิติบัญญัติ รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 แตกตางจากรัฐธรรมนูญฉบับกอนหนานี้ในประเด็น 
คํ านยิาม ซึง่ละเอยีดกวาเดิม และประเด็นอํ านาจในการวินิจฉัยกฎหมายเกี่ยวดวยการเงิน ในยุคที่
กลุมพลังอํ ามาตยาธปิไตยเรอืงอ ํานาจ อํ านาจในการวินิจฉัยวา รางกฎหมายใดเปนรางกฎหมาย
เกีย่วกบัดวยการเงินหรือไม เปนของประธานวุฒิสภา ในยุคสมัยที่กลุมพลังอํ ามาตยาธิปไตยมิได
เรืองอ ํานาจ อํ านาจนี้ตกเปนของประธานสภาผูแทนราษฎร รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 บัญญัติให
อํ านาจนี้เปนขององคคณะที่ประกอบดวยประธานสภาผูแทนราษฎรและประธานคณะกรรมาธิการ
สามัญของสภาผูแทนราษฎรทุกคณะ
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5.19 กฎการลงคะแนนเสียง

กฎการลงคะแนนเสียงมีบทบาทสํ าคัญในการกํ าหนดการกอเกิดของกฎหมาย มติ
รัฐสภา และสถาบันตางๆ กฎคะแนนเสียงขางมาก (Simple Majority Rule) เปนกติกาหลักที่ใชใน
รัฐธรรมนญูฉบับตางๆ รวมทั้งรัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 กรณีพิเศษที่ใชเกณฑคะแนนเสียงสูงกวา 
50% (Super Majority Rule) มอียูไมมาก

แตกฎคะแนนเสียงขางมากในกรณีสวนใหญที่ปรากฏในรัฐธรรมนญู รวมทั้งฉบับ
ป 2540 โดยสาระสํ าคัญแลวเปนกฎคะแนนเสียงขางนอย (Minority Rule) กลาวคือ ตองการ
คะแนนเสยีงตํ ่ากวา 50% ของจํ านวนสมาชิกรัฐสภา (สภาผูแทนราษฎรหรือวุฒิสภาแลวแตกรณี) 
ที่มีอยูก็สามารถผานกฎหมายหรือมติของสภาได ทั้งนี้เพราะเหตุวา กฎการลงคะแนนเสียงสวน
ใหญยึดจํ านวนสมาชิกที่เขาประชุมเปนฐาน หาไดยึดจํ านวนสมาชิกที่มีอยูไม ในเมื่อจํ านวน
สมาชิกเกินกวา 50% ของจํ านวนสมาชิกที่มีอยูถือเปนองคประชุม และกฎหมายหรือมติใดๆ
สามารถผานสภาดวยคะแนนเสียงเกินกวา 50% ของจํ านวนสมาชิกที่เขาประชุม ดังนัน้ ดวย
คะแนนเสยี 25%+1 สภาสามารถผานกฎหมายหรือมติใดๆได ดวยเหตุดังนี้ กฎการลงคะแนนเสียง
ตามรัฐธรรมนูญในกรณีสวนใหญซึ่งดูเผินๆเปนกฎคะแนนเสียงขางมาก แทที่จริงแลวเปนกฎ
คะแนนเสียงขางนอย

การใชกฎคะแนนเสียงขางนอยในการกํ าหนดมติสภาในกรณีสวนใหญ กอใหเกิด
ผลกระทบสํ าคัญอยางนอย 3 ประการ

ประการแรก รัฐสภาสามารถผลิตกฎหมายไดงาย จนกอใหเกิดสภาพกฎหมาย
ลนเกิน กลาวคือ ศักยภาพในการผลิตกฎหมายมิไดสอดคลองกับศักยภาพในการบังคับใช
กฎหมาย (Law Enforcement) การณจงึปรากฏวา มีกฎหมายจํ านวนมากแมจะผานกระบวนการ
นติิบัญญติัแลว แตหาไดมีการบังคับใชกฎหมายไม ความลาชาในการผานรางกฎหมายบางฉบับ 
มิไดเกิดจากปญหากฎการลงคะแนนเสียง หากแตเกิดจากกระบวนการนิติบัญญัติภายในรัฐสภา
เอง

ประการที่สอง กฎการลงคะแนนเสียงขางนอยเกื้อกูลการแสวงหาผลประโยชน
ของกลุมผลประโยชน เพราะดวยกฎการลงคะแนนเสียงดังกลาวนี้ กฎหมายผานสภาไดคอนขาง
งาย การผลกัดนักฎหมายเพื่อถายโอนหรือโยกยายสวนเกินทางเศรษฐกิจมิใชเร่ืองยาก กฎการลง
คะแนนเสียงขางนอยจึงเกื้อประโยชนกลุมผลประโยชนที่มีการจัดตั้งองคกรอยางเขมแข็งและมี
อํ านาจซื้อสูง

ประการที่สาม ประชาสังคมขาด ‘ตาขายปกปองสังคม’ (Social Safety Net) ชน
ต่ํ าชั้นและคนจนผูดอยโอกาสในสังคมมิอาจปกปองตนเองได เนื่องจากไมสามารถหาประโยชน
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จากกระบวนการนิติบัญญัติ และไมสามารถทัดทานการรางกฎหมายที่มีผลกระทบทางลบตอ 
ตนเอง

การปรับเปลี่ยนกฎการลงคะแนนเสียงโดยยึดกฎคะเนนเสียงขางมากที่แทจริงจะ
ชวยสรางตาขายปกปองประชาสังคม และสกัดการตรากฎหมายเพื่อถายโอนหรือโยกยายสวนเกิน
ทางเศรษฐกิจอยางไมเปนธรรมแกกลุ มผลประโยชนที่เขมแข็งและใกลชิดชนชั้นปกครองได 
กฎหมายประเภทตอไปนี้ควรจะยึดกฎการลงคะแนนเสียงเกินกวา 50% ของจ ํานวนสมาชิกที่มีอยู
ไดแก กฎหมายการคลัง กฎหมายการเงิน กฎหมายที่มีผลในการสรางการผูกขาด กฎหมายที่มีผล
ในการถายโอนหรอืโยกยายสวนเกินทางเศรษฐกิจอยางไมเปนธรรม กฎหมายที่มีผลกระทบตอชน
ต่ํ  าชั้นและคนจนผู ด อยโอกาสในสังคม  กฎหมายที่มีผลกระทบต อ ส่ิงแวดล อมและ
ทรัพยากรธรรมชาติ กฎหมายที่มีผลในการโยกยายถิ่นฐานของประชากร กฎหมายการขายทรัพย
สินและกิจการของรัฐ ฯลฯ

บทสรุป

รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 กํ าหนดกฎกติกากํ ากับกระบวน
การกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจ ซึ่งอาจจํ าแนกออกเปน 2 กลุม กลุมแรกวาดวยการสราง 
ธรรมาภิบาล ซึ่งครอบคลุมประเด็นการมีสวนรวมของประชาชน ความโปรงใส ความรับผิด การ
กระจายอํ านาจ และการฉอราษฎรบังหลวงและประพฤติมิชอบ กลุมที่สองวาดวยการกํ ากับการ
บริหารนโยบายเศรษฐกิจมหภาค อันประกอบดวยธรรมนูญการคลัง ธรรมนูญการเงิน และ
กฎหมายเกี่ยวดวยการเงิน

รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 ไมมีนวัตกรรมดานกฎกติกาการกํ ากับการบริหาร
นโยบายเศรษฐกิจมหภาคเลย แตมีนวัตกรรมดานกฎกติกาที่สรางธรรมาภิบาล ยกเวนประเด็น
ความรับผิด แมรัฐธรรมนูญฉบับนี้จะกํ าหนดกรอบธรรมาภิบาล แตการผลักดันใหธรรมาภิบาล 
เกิดขึ้นในสังคมไทย จํ าเปนตองปรับเปลี่ยนวัฒนธรรม (เนื่องเพราะธรรมาภิบาลเปนเรื่องของ 
วฒันธรรม) ปรับเปลี่ยนกฎหมายเพื่อสนองตอบเจตนารมณของรัฐธรรมนญู และปรับเปลี่ยนการ
จดัสรรภาระตนทุนปฏิบัติการ เพื่อเปลี่ยนแปลงโครงสรางสิ่งจูงใจ

ทายที่สุด รัฐธรรมนญูจะมผีลในการกํ าหนดกฎกติกาหรือสถาบันในสังคมไดอยาง
เหมาะสม จ ําเปนตองมีกฎการลงคะแนนเสียงที่เหมาะสม การยึดกุมกฎคะแนนเสียงขางนอยสราง
ปญหาแกประชาสังคมไทย เพราะกอใหเกิดสภาพกฎหมายลนเกิน เปดโอกาสใหกลุมผลประโยชน
ที่เขมแข็งและใกลชิดชนชั้นปกครองหาประโยชนจากกระบวนการนิติบัญญัติ ดวยการตรา
กฎหมายเพื่อถายโอนโยกยายสวนเกินทางเศรษฐกิจ อีกทั้งยังทํ าใหชนตํ่ าชั้นและคนจนผูดอย
โอกาสในสังคมมิไดรับการปกปองเทาที่ควร



57

ตารางที่ 4
กฎกตกิาหรือสถาบันใหมที่กํ ากับตลาดนโยบายเศรษฐกิจ

ตามรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540
กฎกติกาหรือสถาบัน บทบัญญัติ หมวด

1. การมีสวนรวมของประชาชน
   1.1 เสรีภาพในการรวมกลุม 1. เสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบและ

ปราศจากอาวุธ                              (ม.44)
2. เสรีภาพในการรวมเปนสมาคม สหภาพ

สหพันธ  สหกรณ  กลุมเกษตรกร องคการ
เอกชน  หรือหมูคณะอื่น                 (ม. 45)

สิทธิและเสรีภาพ

สิทธิและเสรีภาพ

   1.2 สิทธิในการเสนอราง
        กฎหมาย

สิทธิในการเขาชื่อเสนอรางกฎหมายตอประธาน
รัฐสภา                                              (ม. 170)

รัฐสภา

   1.3 สิทธิในการพิจารณาราง
        กฎหมายเกี่ยวกับเด็ก
        สตรี และคนชรา

สิทธิของผูแทนองคการเอกชนรวมเปนคณะ
กรรมาธิการวิสามัญพิจารณารางกฎหมายที่มี
สาระสํ าคัญเกี่ยวกับเด็ก  สตรี  และคนชรา
                                                         (ม. 190)

รัฐสภา

   1.4 สิทธิในการเสนอราง
        ขอบังคับทองถิ่น

สิทธิในการเขาชื่อเสนอรางขอบัญญัติทองถิ่นตอ
ประธานสภาทองถิ่น                           (ม. 287)

การปกครองสวนทองถิ่น

   1.5 สิทธิชุมชน 1. สิทธิในการอนุรักษหรือฟนฟูจารีตประเพณี
ภูมิปญญาทองถิ่น ศิลปะหรือวัฒนธรรมอัน
ดีของทองถิ่นหรือของชาติ  และมีสวนรวม
ในการจัดการ  การบํ ารุงรักษาและการใช
ประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติและ
ส่ิงแวดลอมอยางสมดุลและยั่งยืน   (ม. 46)

2. สิทธิในการมีสวนรวมกับรัฐและชุมชนใน
การบํ ารุงรักษาและการใชประโยชนจาก
ทรัพยากรธรรมชาติและความหลากหลาย
ทางชีวภาพ ฯลฯ                            (ม. 56)

สิทธิและเสรีภาพ

สิทธิและเสรีภาพ

    1.6 การออกเสียงประชามติ ในกรณีที่คณะรัฐมนตรีเห็นวากิจการในเรื่องใด
อาจกระทบถึงประโยชนไดเสียของประเทศชาติ
หรือประชาชน นายกรัฐมนตรีโดยความเห็นชอบ
ของคณะรัฐมนตรีอาจปรึกษาประธานสภาผู
แทนราษฎรและประธานวุฒิสภา  เพื่อประกาศ
ในราชกิจจานุเบกษาใหมีการออกสียงประชามติ
ได                                                     (ม. 214)

คณะรัฐมนตรี
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กฎกติกาหรือสถาบัน บทบัญญัติ หมวด
    1.7 การไตสวนสาธารณะ สิทธิในการรับขอมูล  คํ าชี้แจง  และเหตุผลจาก

หนวยราชการ  หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ
หรือราชการสวนทองถิ่น  กอนการอนุญาตหรือ
การดํ าเนินโครงการหรือกิจกรรมใดที่อาจมีผล
กระทบตอคุณภาพของสิ่งแวดลอม  สุขภาพ
อนามัย  คุณภาพชีวิต หรือสวนไดเสียสํ าคัญ
อื่นใดที่เกี่ยวกับตนหรือชุมชนทองถิ่น  และมี
สิทธิแสดงความเห็นของตนในเรื่องดังกลาว

สิทธิและเสรีภาพ

    1.8 การมีสวนรวมอื่นๆ 1. รัฐตองสงเสริมและสนับสนุนการมีสวนรวม
ของประชาชนในการกํ าหนดนโยบาย  การ
ตัดสินใจทางการเมือง  การวางแผนพัฒนา
เศรษฐกิจ  สังคมและการเมือง  รวมทั้ง
ตรวจสอบการใชอํ านาจรัฐทุกระดับ
                                             (มาตรา 76)

2. รัฐตองสงเสริมและสนับสนุนใหประชาชนมี
สวนรวมในการสงวน  บํ ารุงรักษา  และใช
ประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติและ
ความหลากหลายทางชีวภาพอยางสมดุล
ฯลฯ                                             (ม. 79)

แนวนโยบายพื้นฐาน
      แหงรัฐ

แนวนโยบายพื้นฐาน
      แหงรัฐ

2. ความโปรงใส
   2.1 สิทธิในการรับทราบ
        ขอมูลขาวสารสาธารณะ

สิทธิในการรับทราบขอมูลหรือขาวสาร
สาธารณะในการครอบครองของหนวยราชการ
หนวยงานของรัฐ  รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวน
ทองถิ่น  เวนแตการเปดเผยขอมูลนั้นจะกระทบ
ตอความมั่นคงของรัฐ  ความปลอดภัยของ
ประชาชน  หรือสวนไดเสียอันพึงไดรับความ
คุมครองของบุคคลอื่น                          (ม. 58)

สิทธิและเสรีภาพ

    2.2 สิทธิในการรับทราบ
         บัญชีแสดงรายการ
         ทรัพยสินและหนี้สิน
         ของผูดํ ารงตํ าแหนง
         ทางการเมือง

ผูดํ ารงตํ าแหนงทางการเมืองมีหนาที่ยื่นบัญชี
แสดงรายการทรัพยสินและหนี้สินของตน
คูสมรส  และบุตรที่ยังไมบรรลุนิติภาวะตอ
คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริต
แหงชาติทุกครั้งที่เขารับตํ าแหนงหรือพนจาก
ตํ าแหนง                                            (ม. 291)

การตรวจสอบการใช
     อํ านาจรัฐ
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3. ความรับผิด
    3.1 การดํ าเนินนโยบาย
         พ้ืนฐานแหงรัฐ

ในการแถลงนโยบายตอรัฐสภา  รัฐบาลตอง
แถลงดวยวา  นโยบายของรัฐบาลที่แถลงเปนไป
ตามแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐตามหมวด 5
แหงรัฐธรรมนูญมากนอยเพียงใด  และรายงาน
แสดงผลการดํ าเนินการ  รวมทั้งปญหาและ
อุปสรรค  เสนอตอรัฐสภาปละหนึ่งครั้ง
                                                (ม.88 วรรค 2)

แนวนโยบายพื้นฐาน
      แหงรัฐ

    3.2 สิทธิในการฟอง
         หนวยราชการและ
         องคกรของรัฐ

1. การคุมครองสิทธิในการฟองหนวยราชการ
หนวยงานของรัฐ  รัฐวิสาหกิจ ราชการสวน
ทองถิ่น  และองคกรอื่นของรัฐ   เพื่อให
ปฏิบัติหนาที่ในการบํ ารุงรักษา
ทรัพยากรธรรมชาติและความหลากหลาย
ทางชีวภาพ  และการประเมินโครงการที่มี
ผลกระทบตอคุณภาพสิ่งแวดลอม
                                        (ม. 56 วรรค 3)

2. การคุมครองสิทธิในการฟองหนวยราชการ
หนวยงานองรัฐ  รัฐวิสาหกิจ  ราชการสวน
ทองถิ่น หรือองคกรอื่นของรัฐ  ใหรับผิด
เนื่องจากการกระทํ าหรือการละเวนการ
กระทํ าหนาที่                                (ม. 62)

สิทธิและเสรีภาพ

สิทธิและเสรีภาพ

    3.3 สิทธิในการเสนอ
         เรื่องราวรองทุกข

การคุมครองสิทธิในการเสนอเรื่องราวรองทุกข
โดยตองไดรับแจงผลการพิจารณาในเวลา
อันควร                                                (ม. 61)

สิทธิและเสรีภาพ

4. การกระจายอํ านาจ
   4.1 การกระจายอํ านาจ
        ใหทองถิ่นพึ่งตนเองและ
        พัฒนาตนเอง

1. การกระจายอํ านาจใหทองถิ่นพึ่งตนเอง
และตัดสินใจในกิจการทองถิ่นไดเอง
พัฒนาเศรษฐกิจทองถิ่นและระบบ
สาธารณูปโภคและสาธารณูปการ  ตลอด
ทั้งโครงการพื้นฐานสารสนเทศในทองถิ่นให
ทั่วถึงและเทาเทียมกันทั่วประเทศ  รวมทั้ง
พัฒนาจังหวัดที่มีความพรอมใหเปนองคกร
ปกครองสวนทองถิ่นขนาดใหญ      (ม. 78)

แนวนโยบายพื้นฐาน
      แหงรัฐ
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2. การกระจายอํ านาจใหองคกรปกครอง

ทองถิ่นมีความเปนอิสระในการกํ าหนด
นโยบาย การปกครอง การบริหาร  การ
บริหารงานบุคคล การเงินและการคลัง
และมีอํ านาจหนาที่ของตนเองโดยเฉพาะ

                                                         (ม. 284)

การปกครองสวนทองถิ่น

    4.2 การกํ าหนดบทบาท
         หนาที่ขององคกร
         ปกครองสวนทองถิ่น

1. องคกรปกครองสวนทองถิ่นมีสวนรวมใน
การจัดการศึกษาขั้นพื้นฐาน           (ม. 43)

2. องคกรปกครองสวนทองถิ่นมีสวนรวมใน
การจัดบริการสาธารณสุข              (ม. 52)

3. องคกรปกครองสวนทองถิ่นมีหนาที่บํ ารุง
รักษาศิลปะ  จารีตประเพณี
ภูมิปญญาทองถิ่น  หรือวัฒนธรรมอันดี
ของทองถิ่น                                 (ม. 289)

4. องคกรปกครองสวนทองถิ่นมีสิทธิจัดการ
ศึกษาและการฝกอบรมตามความ
เหมาะสมและความตองการภายในทองถิ่น
                                      (ม. 289 วรรค 2)

5. องคกรปกครองสวนทองถิ่นมีหนาที่ในการ
อนุรักษส่ิงแวดลอมและทรัพยากรธรรมชาติ
และมีสวนรวมพิจารณาโครงการหรือ
กิจกรรมนอกเขตพื้นที่  ซึ่งอาจมีผลกระทบ
ตอส่ิงแวดลอมในเขตพื้นที่ (ม. 290)

สิทธิและเสรีภาพ

สิทธิและเสรีภาพ

การปกครองสวนทองถิ่น

การปกครองสวนทองถิ่น

การปกครองสวนทองถิ่น

5. การฉอราษฎรบังหลวง
   ทุจริต ประพฤติมิชอบ และ
   การแสวงหาคาเชาทาง
   เศรษฐกิจ
    5.1 บรรทัดฐานทาง
         คุณธรรมและจริยธรรม

การกํ าหนดมาตรฐานทางคุณธรรมและ
จริยธรรมของผูดํ ารงตํ าแหนงทางการเมือง
ขาราชการ และพนักงานหรือลูกจางอื่นของรัฐ
เพื่อปองกันการทุจริตและประพฤติมิชอบ
                                                           (ม. 77)

แนวนโยบายพื้นฐาน
       แหงรัฐ
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    5.2 คุณสมบัติและลักษณะ
         ตองหามของผูดํ ารง
         ต ําแหนงทางการเมือง

ผูที่มีประวัติการทุจริตและประพฤติมิชอบ เคย
ตองคํ าพิพากษาใหทรัพยสินตกเปนของแผนดิน
เนื่องจากรํ่ ารวยผิดปกติ  เคยถูกวุฒิสภาถอด
ถอนจากตํ าแหนง  รวมทั้งจงใจไมยื่นบัญชีแสดง
รายการทรัพยสินและหนี้สิน หรือยื่นแสดงขอมูล
ที่เปนเท็จ  จนถูกหามดํ ารงตํ าแนงทางการเมือง
และยังไมครบกํ าหนด 5 ป  มีขอหาม   ตอไปนี้

(1) หามลงสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิก
สภาผูแทนราษฎร
                         ม. 109 (6)(7)(13)(14)

(2) หามลงสมัครับเลือกตั้งเปนสมาชิก
วุฒิสภา                                   ม. 126

(3) หามดํ ารงตํ าแหนงรัฐมนตรี   ม. 206 (4)
(4) หามดํ ารงตํ าแหนงกรรมการเลือกตั้ง

                                          ม. 137 (4)
(5) หามดํ ารงตํ าแหนงตุลาการศาล

รัฐธรรมนูญ                         ม. 256 (4)
(6) หามดํ ารงตํ าแหนงกรรมการปองกันและ

ปราบปรามการทุจริตแหงชาติ    ม. 297

รัฐสภา

รัฐสภา

คณะรัฐมนตรี
รัฐสภา
รัฐสภา

การตรวจสอบการใช
อํ านาจรัฐ

    5.3 ความขัดกันระหวาง
         ผลประโยชนสวนบุคคล
         กับผลประโยชนสวนรวม

1. หามสมาชิกรัฐสภารับสัมปทานจากรัฐ หรือ
เปนหุนสวน/ผูถือหุนในกิจการที่รับ
สัมปทานจากรัฐ    ม. 110 (2) และ ม. 128

2. หามสมาชิกรัฐสภารับเงินหรือผลประโยชน
ใดๆจากหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ
หรือรัฐวิสาหกิจเปนพิเศษ
                                   ม. 110 (3) ม. 128

3. หามผูดํ ารงตํ าแหนงตอไปนี้ ดํ ารงตํ าแหนง
หรือถือหุนในธุรกิจเอกชน
(ก)  รัฐมนตรี                                 ม. 208
(ข)  กรรมการการเลือกตั้ง         ม. 139 (3)
(ค)  ตุลาการศาลรับธรรมนูญ    ม. 258 (3)
(ง)  กรรมการปองกันและปราบปราม
      การทุจริตแหงชาติ                   ม. 297

รัฐสภา

รัฐสภา

คณะรัฐมนตรี
รัฐสภา
ศาล
การตรวจสอบการใช
     อํ านาจรัฐ
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    5.4 การแสดงบัญชีรายการ
         ทรัพยสินและหนี้สิน

1. ผูดํ ารงตํ าแหนงทางการเมืองมีหนาที่ยื่น
ทรัพยสินและหนี้สินของตน  คูสมรส  และ
บุตรที่ยังไมบรรลุนิติภาวะตอคณะ
กรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริต
แหงชาติทุกครั้งที่เขารับตํ าแหนงหรือพน
จากตํ าแหนง                               (ม. 291)

2. การจงใจไมยื่นทรัพยสินและหนี้สิน หรือ
จงใจยื่นขอมูลเท็จ หรือปกปดขอมูลที่ควร
แจงใหทราบ  อาจถูกใหพนจากตํ าแหนง
และหามดํ ารงตํ าแหนงทางการเมืองเปน
เวลา 5 ป                                    (ม. 295)

การตรวจสอบการใช
      อํ านาจรัฐ

การตรวจสอบการใช
      อํ านาจรัฐ

    5.5 การเขาช่ือเพื่อให
         พิจารณาถอดถอน
         ผูดํ ารงตํ าแหนงทาง
         การเมืองและผูบริหาร
         ราชการแผนดินระดับสูง

1. บุคคลตอไปนี้มีสิทธิเขาชื่อรองขอตอ
ประธานวุฒิสภา  เพื่อใหพิจารณาถอดถอน
ผูดํ ารงตํ าแหนงทางการเมืองและผูบริหาร
ราชการแผนดินระดับสูงออกจากตํ าแหนง
(1) สมาชิกสภาผูแทนราษฎร

                                ม. 304  วรรค 1
(2) สมาชิกวุฒิสภา

                                ม. 304  วรรค 2
(3) ประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งอยางนอย

50,000 คน                 ม. 304 วรรค 1
2. สส. สว. หรือสมาชิกทั้งสองสภามีสิทธิเขา

ชื่อรองขอตอศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของ
ผูดํ ารงตํ าแหนงทางการเมืองวา  กรรมการ
ปปช. ร่ํ ารวยผิดปกติ  ทุจริตตอหนาที่  หรือ
กระทํ าความผิดตอหนาที่ราชการ (ม. 300)

การตรวจสอบการใช
      อํ านาจรัฐ

การตรวจสอบการใช
      อํ านาจรัฐ

    5.6 การถอดถอนจาก
         ตํ าแหนง

วุฒิสภามีอํ านาจถอดถอนผูดํ ารงตํ าแหนงทาง
การมืองและผูบริหารราชการแผนดินระดับสูง
ออกจากตํ าแหนง
                                      (ม. 303 และ ม. 307)

การตรวจสอบการใช
      อํ านาจรัฐ
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    5.7 การดํ าเนินคดีอาญา
         ผูดํ ารงตํ าแหนงทาง
         การเมือง

1. คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการ
ทุจริตแหงชาติมีหนาที่เสนอรายงานผลการ
ตรวจสอบความรํ่ ารวยผิดปกติของผูดํ ารง
ตํ าแหนงทางการเมือง เพื่อดํ าเนินคดีอาญา
                                      (ม. 294 วรรค 2)

2. ศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผูดํ ารง
ตํ าแหนงทางการเมืองมีอํ านาจพิจารณา
โทษผูถูกกลาวหาวารํ่ ารวยผิดปกติ  กระทํ า
ความผิดตอตํ าแหนงหนาที่ราชการตาม
ประมวลกฎหมายอาญา  หรือกระทํ าความ
ผิดตอหนาที่หรือทุจริตตอหนาที่ตาม
กฎหมายอื่น                                (ม. 308)

การตรวจสอบการใช
      อํ านาจรัฐ

การตรวจสอบการใช
      อํ านาจรัฐ

6. ธรรมนูญการคลัง
    6.1 การจํ ากัดอํ านาจ สส.
         ในการนํ าเสนอราง
         กฎหมายการคลัง

กฎหมายการคลังจัดอยูในกลุมกฎหมายเกี่ยว
ดวยการเงิน สส. มิอาจนํ าเสนอกฎหมายเกี่ยว
ดวยการเงินได  เวนแตไดรับความเห็นชอบจาก
นายกรัฐมนตรี
                                                           ม. 169

รัฐสภา

    6.2 การปองกันปญหา
         Democracy in Deficit

ในการพิจารณารางกฎหมายงบประมาณ
รายจาย  หาม สส. แปรญัตติเพิ่มเติมรายการ
หรือจํ านวนในรายการรายจาย  แตอาจแปร
ญัตติในทางลดหรือตัดทอนรายจายได  ในการนี้
หามตัดทอนรายจายที่มีขอผูกพันดังตอไปนี้

(1) เงินสงใชตนเงินกู
(2) ดอกเบี้ยเงินกู
(3) เงินที่กํ าหนดใหจายตามกฎหมาย
                                           ม. 180 วรรค 5

รัฐสภา

    6.3 การเบิกจายเงินจากคลัง
         ตองไดรับความเห็นชอบ
         จากประชาชน

การจายเงินแผนดินจะกระทํ าไดก็เฉพาะที่ได
อนุญาตไวในกฎหมายงบประมาณรายจาย
กฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ  กฎหมาย
เกี่ยวดวยการโอนงบประมาณ  หรือกฎหมาย
วาดวยเงินคงคลัง
                                                           ม. 181

รัฐสภา
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   6.4 ความยืดหยุนในการ
        บริหารงบประมาณ

1. ในกรณีที่กฎหมายงบประมาณรายจาย
ออกไมทันปงบประมาณใหม  ใหใช
กฎหมายงบประมาณในปงบประมาณที่
ลวงมาแลวไปพลางกอน                 ม. 179

2. การเบิกจายเงินแผนดินตองมีกฎหมายรอง
รับ แตอาจจายไปกอนในกรณีจํ าเปนเรง
ดวนได โดยตองตั้งงบประมาณชดใช
                                                    ม. 181

รัฐสภา

รัฐสภา

    6.5 การเก็บภาษีอากรอาจ
         มิจํ าตองไดรับความ
         เห็นชอบจากประชาชน

ในกรณีจํ าเปนเรงดวนและตองพิจารณาเปน
การลับ เพื่อรักษาประโยชนแผนดิน  อาจตรา
พระราชกํ าหนดเกี่ยวดวยภาษีอากรบังคับใช
ดุจเดียวกับพระราชบัญญัติได  แตตองนํ าเสนอ
ตอสภาผูแทนราษฎรภายใน 3 วันนับแตวันถัด
จากวันประกาศใช                              (ม. 220)
หากพระราชกํ าหนดนั้นตองตกไปดวยเหตุใด
ก็ตาม  จะไมกระทบตอการเก็บภาษีอากร
ระหวางที่บังคับใชพระราชกํ าหนดนั้น   (ม. 218)

คณะรัฐมนตรี

7. ธรรมนูญทางการเงิน
    7.1 การจํ ากัดอํ านาจ สส.
         ในการนํ าเสนอกฎหมาย
         การเงิน

กฎหมายการเงินจัดอยูในกลุม “กฎหมายเกี่ยว
ดวยการเงิน”  ตามรัฐธรรมนูญ สส. มิอาจนํ า
เสนอกฎหมายเกี่ยวดวยการเงินได  เวนแตไดรับ
ความเห็นชอบจากนายกรัฐมนตรี
                                                           ม. 169

รัฐสภา

    7.2 กฎหมายการเงินอาจ
         มิจํ าตองตราเปน
         พระราชบัญญัติ

ในกรณีจํ าเปนเรงดวนและตองพิจารณาเปน
การลับ เพื่อรักษาประโยชนของแผนดิน  อาจ
ตรา พระราชกํ าหนดเกี่ยวดวยเงินตรา บังคับใช
ดุจเดียวกับพระราชบัญญัติได  แตตองนํ าเสนอ
ตอสภาผูแทนราษฎรภายใน 3 วันนับแตวันถัด
จากวันประกาศใช                              (ม. 220)
หากพระราชกํ าหนดนั้นตองตกไปดวยเหตุใด
ก็ตาม  จะไมกระทบตอการดํ าเนินการระหวางที่
บังคับใชพระราชกํ าหนดนั้น                (ม. 218)

คณะรัฐมนตรี
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8. กฎหมายเกี่ยวดวยการเงิน
   การจํ ากัดอํ านาจ สส. ในการ
   นํ าเสนอรางกฎหมาย
   เกี่ยวดวยการเงิน

สส. ไมสามารถนํ าเสนอรางกฎหมายเกี่ยวดวย
การเงินได  เวนแตไดรับความเห็นชอบจาก
นายกรัฐมนตรี  กฎหมายเกี่ยวดวยการเงิน
ครอบคลุมกฎหมายภาษีอากร  กฎหมายงบ
ประมาณรายจาย  กฎหมายวิธีการงบประมาณ
กฎหมายเงินคงคลัง  กฎหมายการกอหนี้
สาธารณะ  กฎหมายการคํ้ าประกันเงินกู  และ
กฎหมายเงินตรา  อํ านาจในการวินิจฉัยวา  ราง
กฎหมายใดเปนรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงิน
เปนของที่ประชุมรวมระหวางประธานสภา
ผูแทนราษฎรและประธานคณะกรรมธิการ
สามัญของสภาผูแทนราษฎรทุกคณะ
                                                           ม. 169

รัฐสภา

ที่มา รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540
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5.2 การจดัองคกรในการกํ าหนดนโยบาย

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 กํ าหนดใหมีสภาที่ปรึกษา
เศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ‘มีหนาที่ใหคํ าปรึกษาและขอเสนอแนะตอคณะรัฐมนตรีในปญหา
ตางๆ ที่เกี่ยวกับเศรษฐกิจและสังคม’ (มาตรา 89) อีกทั้งมีหนาที่ใหความเห็นเกี่ยวกับแผนพัฒนา
เศรษฐกิจและสังคมแหงชาติกอนพิจารณาประกาศใช ตอมาไดมีการตราพระราชบัญญัติสภาที่
ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ พ.ศ.2543 เพื่ออนุวัตรตามรัฐธรรมนูญ

สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติทํ าหนาที่เปนที่ปรึกษาฝายบริหาร 
(คณะรฐัมนตร)ี ประกอบดวยสมาชิกจํ านวน 99 คน ซึ่งไดรับเลือกจากบุคคลที่เปนตัวแทนกลุมใน
ภาคเศรษฐกจิและกลุมในภาคสังคมดานทรัพยากร และผูทรงคุณวุฒิ ความสัมพันธระหวางสภาที่
ปรึกษาฯ กบัรัฐบาลเปนความสัมพันธสองทิศทาง กลาวคือ สภาที่ปรึกษาฯอาจใหความเห็นเกี่ยว
กบัการด ําเนนินโยบายแกรัฐบาล ขณะเดียวกัน รัฐบาลอาจขอคํ าปรึกษาจากสภาที่ปรึกษาฯ ได 
สภาทีป่รึกษาฯ จะตองประชุมอยางนอยปละ 2 คร้ัง

เหตุใดสภารางรัฐธรรมนูญจึงกํ าหนดใหมีสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแหง
ชาติในรัฐธรรมนูญ ?

คํ าตอบที่เปนไปได ก็คือ สภารางรัฐธรรมนูญไมไววางใจกลุมพลังยียาธิปไตยที่จัด
ต้ังรัฐบาลอยางนอย 2 ขอ ขอที่หนึ่งก็คือ รัฐบาลไมมีความสามารถในการสรรหาที่ปรึกษา ขอที่สอง 
กระบวนการใหคํ าปรึกษาภายในรัฐบาลเปนไปอยางไมรอบดาน มิไดรับฟงปญหาและขอเสนอ
แนะจากประชาชนทุกหมูเหลา อันอาจเปนเหตุใหมีอคติในการดํ าเนินนโยบายเพื่อเกื้อกูลผล
ประโยชนของกลุมผลประโยชนบางกลุม และละเลยการแกปญหาของประชาชนในระดับรากหญา

แตการบังคับใหสถาปนาสภาที่ปรึกษาฯ เปนเรื่องฝนธรรมชาติในสังคมการเมือง 
พรรคการเมอืงเมื่อสามารถชนะการเลือกตั้งได ยอมมีความสามารถในการสรรหาที่ปรึกษาของตน
เอง ในประการสํ าคัญ อํ านาจมีแรงดึงดูดที่ปรึกษาโดยธรรมชาติอยูแลว รัฐบาลจะรับฟงขอแนะนํ า
ของสภาทีป่รึกษาฯ หรือไมก็ได จะใชงานสภาที่ปรึกษาฯหรือไมก็ได รัฐธรรมนญูไมมีกลไกบังคับให 
รัฐบาลตองรับฟงและปฏิบัติตามสภาที่ปรึกษาฯ สํ านักงานคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและ
สังคมแหงชาติ ซึ่งมีหนาที่ในการจัดทํ ารางกฎหมายสภาที่ปรึกษาฯไดจัดการลากสภาที่ปรึกษาฯ
เขาสูระบบราชการ (Bureaucratization) ดวยการจัดองคกรอยางเทอะทะ โดยมีสมาชิกถึง 99 คน 
ลักษณะการจดัองคกรเชนนี้ยอมลิดรอนประสิทธิภาพในการใหคํ าปรึกษาของสภาที่ปรึกษาฯ สภา
ทีป่รึกษาฯ ทีจ่ดัตั้งขึ้นโดยฝนธรรมชาติเชนนี้ นอกจากมิอาจใหประโยชนไดมากนัก ยังเปนภาระ
ดานการคลังของแผนดิน เนื่องเพราะตนทุนปฏิบัติการของสภาที่ปรึกษาฯ อยูในระดับสูงอีกดวย 
ดังนั้น จึงเปนที่คาดไดวา สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติถึงแกมรณกรรมตั้งแตเร่ิม
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สถาปนา และมีชะตากรรมดวยการเดินสูหลุมฝงศพดุจเดียวกับสภาเศรษฐกิจแหงชาติซึ่งจัดตั้งใน
ป 2493 และตองปรับเปลี่ยนเปนสภาพัฒนาการเศรษฐกิจแหงชาติในเวลาตอมา

5.3 เนือ้หาของนโยบาย

 รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มิไดกํ าหนดเฉพาะแตกฎกติกา
และสถาปนาองคกรเพื่อกํ ากับตลาดนโยบายเศรษฐกิจเทานั้น หากยังกาวลวงไปกํ าหนด 
แนวนโยบายพืน้ฐานแหงรัฐ (หมวด 5) อีกดวย จารีตการกํ าหนดแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐใน 
รัฐธรรมนูญเริ่มปรากฏในรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2492 โดยที่ปริมาณนโยบายที่
บรรจุไวในรัฐธรรมนูญเพิ่มข้ึนอยางมากในรัฐธรรมนูญตั้งแตฉบับป 2517 เปนตนมา (รังสรรค  
ธนะพรพันธุ 2541) รัฐธรรมนญูฉบับป 2540 เพียงแตสืบทอดจารีตการรางรัฐธรรมนญูดังกลาวนี้

ตารางที่ 5 ประมวลแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐตามรัฐธรรมนูญแหงราช 
อาณาจกัรไทย พ.ศ. 2540 โดยจํ าแนกเปนหมวดหมู ซึ่งจะเห็นไดวา แนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐมี
ความครอบคลมุอยางกวางขวาง ทั้งเรื่องระบบเศรษฐกิจและสถาบัน การพัฒนาเกษตรกรรม การ
จางงานและการคุมครองแรงงาน การศึกษา การสาธารณสุข ส่ิงแวดลอมและทรัพยากรธรรมชาติ 
สวสัดิการสงัคม การพัฒนาสังคม และการพัฒนาการเมืองการปกครอง

แนวนโยบายพืน้ฐานแหงรัฐที่ประมวลไวในตารางที่ 5 มิไดมาจากหมวด 5 เทานั้น 
หากยงัมทีีม่าจากหมวด 3 (สิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย) และหมวด 9 (การปกครองทองถิ่น) 
อีกดวย ศักดิ์ของนโยบายตามรัฐธรรมนูญจึงแตกตางกัน โดยที่บทบัญญัติในหมวดสิทธิและ 
เสรีภาพของชนชาวไทย และหมวดการปกครองทองถิ่นเปนเรื่องที่รัฐบาลตองดํ าเนินการ แตแนว
นโยบายพืน้ฐานแหงรัฐในหมวด 5 เปนเพียง ‘แนวทางส ําหรับการตรากฎหมายและการกํ าหนด
นโยบายในการบริหารราชการแผนดิน’ (มาตรา 88) เทานั้น
 ดวยเหตุที่รัฐธรรมนญูก ําหนดแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐอยางกวางขวาง จึงเปน
ไปไดยากที่รัฐบาลหนึ่งรัฐบาลใดจะมิไดดํ าเนินนโยบายตามแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐตาม 
รัฐธรรมนญูแมแตขอเดียว นอกจากนี้ เมื่อรัฐธรรมนูญมิอาจบังคับโดยนิตินัยใหรัฐบาลดํ าเนินตาม
แนวนโยบายพืน้ฐานที่กํ าหนดไวในรัฐธรรมนูญ การบัญญัติหมวด 5 ในรัฐธรรมนูญจึงเปนเรื่องเกิน
ความจ ําเปนและท ําใหรัฐธรรมนูญมีความหนาเกินกวาที่ควร ในประการสํ าคัญ แนวนโยบายแหง
รัฐแตละนโยบายเกิดจากการผลักดันของสมาชิกสภารางรัฐธรรมนูญที่มีอุดมการณทางการเมือง
และเศรษฐกจิแตกตางกัน แนวนโยบายทั้งหมดจึงมิไดสอดคลองตองกัน สภารางรัฐธรรมนูญมิได
ใชสมองไตรตรองวา หากรัฐบาลตองดํ าเนินนโยบายตามหมวด 5 ทั้งหมดแลว จะเปนภาระทาง
การคลงัแกแผนดินมากนอยเพียงใด และไมมีหนทางอื่นในการออกแบบนโยบาย (Policy Design) 
ทีดี่กวาที่ปรากฏในรัฐธรรมนญูกระนั้นหรือ
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ตารางที่ 5
แนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ

ตามรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540

แนวนโยบาย มาตรา

ก.   ระบบเศรษฐกิจและสถาบัน
1.  การสนับสนุนระบบเศรษฐกิจแบบเสรีโดยอาศัยกลไกตลาด ดูแลใหมีการแขงขัน
     อยางเปนธรรม

ม. 87

2.  การจัดระบบการถือกรรมสิทธิ์และการครอบครองที่ดิน ม. 84
3.  รัฐจะไมประกอบธุรกิจแขงขันกับเอกชน เวนแตมีความจํ าเปน ม. 87
4.  การกํ าหนดมาตรการมิใหมีการผูกขาดตัดตอนทางเศรษฐกิจ ม. 87
5.  การยกเลิกและละเวนการตรากฎหมายและกฎเกณฑที่ควบคุมธุรกิจที่ไมสอดคลองกับ
     ความจํ าเปนทางเศรษฐกิจ ม. 87
6.  การคุมครองผูบริโภค ม. 87
7.  การกระจายรายไดที่เปนธรรม ม. 82
8.  การจัดสรรงบประมาณใหหนวยราชการใหมตามรัฐธรรมนูญ ม. 75
9.  การกระจายอํ านาจการกํ าหนดนโยบาย  การปกครอง  การบริหาร  การบริหารงาน
     บุคคล  การเงินและการคลัง แกองคกรปกครองทองถิ่น หมวด 9

ข. การพัฒนาเกษตรกรรม

1.  การคุมครองและรักษาผลประโยชนของเกษตรกรในดานการผลิตและการจํ าหนาย
     ผลผลิต

ม. 84

2.  การสงเสริมสหกรณ ม. 85
3.  การจัดหาและดูแลการใชนํ้ าของเกษตรกร ม. 84
4.  การสงเสริมการรวมตัวของเกษตรกรเพื่อวางแผนการเกษตรและรักษาผลประโยชน
     รวมกันของเกษตรกร ม. 84

ค. การจางงานและการคุมครองแรงงาน

1.  การสงเสริมใหประชากรวัยทํ างานมีงานทํ า ม. 86
2.  การคุมครองแรงงาน ม. 86
3.  การคุมครองแรงงานเด็กและสตรี ม. 86
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แนวนโยบาย มาตรา

ง. การศึกษา

1.  สิทธิในการรับการศึกษาขั้นพื้นฐานไมนอยกวา 12 ป โดยไมเสียคาใชจาย ม. 43
2.  การสงเสริมใหเอกชนมีบทบาทในการจัดการศึกษา ม. 81
3.  การสงเสริมบทบาทของรัฐในการจัดการศึกษา ม. 81
4.  การสงเสริมใหองคกรปกครองทองถิ่นมีสวนรวมในการจัดการศึกษาพื้นฐาน ม. 43
5.  การสงเสริมใหองคกรปกครองทองถิ่นมีสิทธิจัดการศึกษาและการฝกอบรมตามความ
     เหมาะสมและความตองการภายในทองถิ่น ม. 289 วรรค 2
6.  การสนับสนุนการวิจัยในศิลปะและวิทยาการตางๆ ม. 81
7.  การสงเสริมองคการปกครองทองถิ่นใหมีหนาที่บํ ารุงรักษาศิลปะ  จารีตประเพณี
     ภูมิปญญาทองถิ่น หรือวัฒนธรรมอันดีของทองถิ่น ม. 289
8.  การพัฒนาวิทยาศาสตรและเทคโนโลยี ม. 81
9.  การรักษาและสงเสริมศิลปะและวัฒนธรรมแหงชาติ ม. 81

 10.  การจัดใหมีกฎหมายเกี่ยวกับการศึกษาแหงชาติ ม. 81
 11.  การปรับปรุงการศึกษาใหสอดคลองกับความเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจและสังคม ม. 81
 12.  การพัฒนาวิชาชีพครู ม. 81
 13.  การสงเสริมภูมิปญญาทองถิ่น ม. 81

จ. การสาธารณสุข

1.  สิทธิของผูยากไรที่จะไดรับบริการสุขภาพอนามัยจากสถานบริการสาธารณสุขของรัฐ
     โดยไมเสียคาใชจาย ม. 52
2.  สิทธิที่จะไดรับการปองกันจากโรคติดตออันตรายโดยไมคิดมูลคา ม. 52
3.  การจัดบริการสาธารณสุขที่ไดมาตรฐานโดยทั่วถึง ม. 82
4.  การสงเสริมใหเอกชนจัดบริการสาธารณสุข ม. 52
5.  การสงเสริมใหองคกรปกครองทองถิ่นจัดบริการสาธารณสุข ม. 52

ฉ. ส่ิงแวดลอมและทรัพยากรธรรมชาติ

1.  สิทธิในการฟองหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ  รัฐวิสาหกิจ  ราชการสวนทองถิ่น
     หรือองคกรอื่นของรัฐที่ละเลยการทํ าหนาที่อนุรักษทรัพยากรธรรมชาติ  และละเลย
     การศึกษา Environmental Impact Assessment ของโครงการและกิจกรรมตางๆ ม. 56 วรรค 3
2.  การสงเสริมใหประชาชนมีสวนรวมในการจัดการสิ่งแวดลอม ม. 79
3.  การสงเสริมใหองคกรปกครองทองถิ่นมีหนาที่ในการอนุรักษส่ิงแวดลอมและ
     ทรัพยากรธรรมชาติ ม. 290
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แนวนโยบาย มาตรา

ช. สวัสดิการสังคม

1.  การชวยเหลือและสงเคราะหผูสูงอายุ ม. 54 และ ม. 80
2.  การชวยเหลือและสงเคราะหผูพิการ ม. 55 และ ม. 80
3.  การชวยเหลือและสงเคราะหผูยากไรและผูดอยโอกาส ม. 80
4.  การประกันสังคม ม. 86

ซ. การพัฒนาสังคม

1.  ความเสมอภาคของชายและหญิง ม. 80
2.  การพัฒนาเยาวชนและเด็ก ม. 80
3.  การเสริมสรางและพัฒนาความเปนปกแผนของครอบครัว ม. 80
4.  การเสริมสรางความเขมแข็งแข็งชุมชน ม. 80
5.  การสนับสนุนการนํ าหลักธรรมของศาสนามาใชเพื่อเสริมสรางคุณธรรมและพัฒนา
     คุณภาพชีวิต ม. 73
6.  การอุปถัมภและคุมครองพระพุทธศาสนาและศาสนาอื่น ม. 73
7.  การสงเสริมความเขาใจอันดีและความสมานฉันทระหวางศาสนิกของทุกศาสนา ม. 73

ฌ. การพัฒนาการเมืองการปกครอง

1.  การสงเสริมการปกครองระบอบประชาธิปไตยโดยมีพระมหากษัตริยเปนประมุข ม. 81
2.  การจัดใหมีแผนพัฒนาการเมืองที่สอดคลองกับแนวนโยบายแหงรัฐ ม. 77
3.  การมีสวนรวมของประชาชนทางเศรษฐกิจ  สังคม  และการเมือง ม. 76
4.  การสงเสริมและสนับสนุนใหประชาชนตรวจสอบการใชอํ านาจรัฐ ม. 76
5.  การจัดทํ ามาตรฐานทางคุณธรรมและจริยธรรมของผูดํ ารงตํ าแหนงทางการเมือง
     ขาราชการ และพนักงานหรือลูกจางอื่นของรัฐ ม. 77
6.  การสงเสริมทองถิ่นใหมีสิทธิปกครองตนเอง ม. 78
7.  การพัฒนาจังหวัดที่มีความพรอมใหเปนองคกรปกครองสวนทองถิ่นขนาดใหญ ม. 78
8.  การปรับปรุงประสิทธิภาพของระบบราชการ ม. 75
9.  การจัดระบบงานของกระบวนการยุติธรรมใหเกิดความยุติธรรม ม. 75

 10.  การสงเสริมสัมพันธไมตรีกับนานาประเทศ ม. 74
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6. รฐัธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 กับยทุธศาสตรการพัฒนา

  เมื่อพิเคราะหบทบัญญัติในหมวดสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย (หมวด 3) 
และหมวดแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ (หมวด 5) อาจกลาวสรุปไดวา รัฐธรรมนูญแหงราช 
อาณาจกัรไทย พ.ศ. 2540 ตองการเห็นระบบเศรษฐกิจไทยดํ าเนินยุทธศาสตรการพัฒนาโดยยึด
แนวทางสํ าคัญ 3 ประการ อันไดแก

(1) แนวทางรัฐสวสัดิการ (Welfare State)
(2) แนวทางชุมชนทองถิ่นพัฒนา
(3) แนวทางลัทธิส่ิงแวดลอม (Environmentalism)
แนวทางรัฐสวัสดิการปรากฏอยางชัดเจน เมื่อรัฐธรรมนูญกํ าหนดใหรัฐบาลตอง

ดํ าเนินการกระจายรายไดใหเปนธรรม (มาตรา 83) กํ าหนดสิทธิของประชาชนที่จะไดรับการศึกษา
พืน้ฐานเปนเวลา 12 ป โดยไมตองเสียคาใชจาย (มาตรา 43) กํ าหนดสิทธิของประชาชนที่จะไดรับ
บริการสาธารณสุขที่ไดมาตรฐานอยางเสมอภาค (มาตรา 52) กํ าหนดสิทธิของผูยากไรที่จะไดรับ
การรกัษาพยาบาลจากสถานบริการสาธารณสุขของรัฐโดยไมเสียคาใชจาย (มาตรา 52) กํ าหนด
สิทธขิองผูสูงวยัที่มีรายไดไมพอเพียงแกการยังชีพที่จะไดรับการสงเคราะหจากรัฐบาล (มาตรา 54) 
กํ าหนดสิทธิของคนพิการและทุพพลภาพที่จะไดรับส่ิงอํ านวยความสะดวกอันเปนสาธารณะ 
และความชวยเหลืออ่ืนจากรัฐ (มาตรา 55) อีกทั้งกํ าหนดแนวนโยบายแหงรัฐในการสงเสริมให
ประชากรวยัท ํางานมีงานทํ าโดยไดคาจางที่เปนธรรม (มาตรา 86)

แนวชุมชนทองถิ่นพัฒนาปรากฏอยางชัดเจน เมื่อรัฐธรรมนูญมีบทบัญญัติสง
เสริมการพึง่ตนเองและการปกครองตนเอง ดวยการกระจายอํ านาจสูทองถิ่นและสงเสริมการจัดตั้ง
องคกรปกครองสวนทองถิ่นที่มีความเปนอิสระในการบริหารการปกครองเกือบทุกดาน (หมวด 9) 
การยอมรับสิทธิชุมชน (มาตรา 46) การยอมรับสิทธิและการสงเสริมและสนับสนุนใหชุมชนมี 
สวนรวมในการอนุรักษส่ิงแวดลอมและทรัพยากรธรรมชาติ (มาตรา 56 และ 79) นอกจากนี้  
ยังยอมรับวัฒนธรรมชุมชนและภูมิปญญาทองถิ่น (มาตรา 46) รวมทั้งการยอมรับขบวนการ
ประชาชนและองคกรพัฒนาเอกชนใหมีสวนรวมในกระบวนการกํ าหนดนโยบาย (ดูอาทิเชน 
มาตรา 56)

แนวทางลัทธิส่ิงแวดลอมปรากฏอยางชัดเจน เมื่อรัฐธรรมนูญมีบทบัญญัติ
กํ าหนดใหมีการศึกษาผลกระทบที่มีตอคุณภาพสิ่งแวดลอม (Environmental Impact 
Assessment) โครงการและกิจกรรมที่อาจสงผลกระทบดังกลาวอยางรุนแรง (มาตรา 56 วรรค 2) 
ยอมรับสิทธิของประชาชนในการขอขอมูล คํ าชี้แจง และเหตุผลเกี่ยวกับโครงการหรือกิจกรรมที่
อาจมผีลกระทบตอส่ิงแวดลอม (มาตรา 59) ยอมรับสิทธิของประชาชนในการฟองหนวยราชการ
หรือองคกรอืน่ของรัฐที่ละเลยการทํ าหนาที่การอนุรักษส่ิงแวดลอมและทรัพยากรธรรมชาติ (มาตรา 
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56 วรรค 3) ก ําหนดแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐในการสงเสริมใหประชาชนมีสวนรวม (มาตรา 
290) ในการอนุรักษส่ิงแวดลอมและทรัพยากรธรรมชาติ

หากพิจารณาจากทวิลักษณะของยุทธศาสตรการพัฒนาในสังคมเศรษฐกิจไทย 
(รังสรรค ธนะพรพันธุ 2536/2543) รัฐธรรมนญูฉบับป 2540 ยืนอยูขางยทุธศาสตรชุมชนทองถิ่น
พัฒนา มิไดยืนอยูขางยุทธศาสตรโลกานุวัตร แตมิไดมีบทบัญญัติตอตานกีดขวางกระบวนการ
โลกานวุตัร เหตุที่เปนเชนนี้ก็เพราะวา สภารางรัฐธรรมนญูแมจะมีตัวแทนกลุมพอคานายทุนเปน
กรรมการ แตหามีตัวแทนกลุมนายทุนระดับชาติไม คงมีแตตัวแทนกลุมนายทุนภูธร ดวยเหตุดังนี้ 
สภารางรัฐธรรมนญูจงึมไิดอยูใตอิทธิพลของฉันทมติแหงวอชิงตัน หรือลัทธิเสรีนิยมสมัย

ววิาทะวาดวยยทุธศาสตรการพัฒนา ระหวางโลกานุวัตรพัฒนากับชมุชนทองถิ่น
พฒันา แปรเปลีย่นมาเปนวิวาทะระหวางฉันทมตแิหงกรุงวอชิงตัน (Washington Consensus) กับ
ฉันทมติแหงกรุงรัตนโกสินทร (Bangkok Consensus) ภายหลังวิกฤติการณการเงินเดือน
กรกฎาคม 2540 หากบทวิเคราะหขางตนถูกตอง รัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 ยืนอยูขางฉันทมติแหง
กรุงรัตนโกสินทร

เมื่อพิเคราะหกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจในประเทศไทยในโลกแหง
ความเปนจริง (ดูแผนภาพที่ 1 หัวขอที่ 4.1 ประกอบ) นับต้ังแตตนทศวรรษ 2540 เปนตนมา  
กลุมเหตุปจจัยที่มีอิทธิพลสูงสุดในกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจในประเทศไทยก็คือ 
ระบบทนุนยิมโลก ในดานหนึ่ง องคกรโลกบาลดวยการผลักดันจากประเทศมหาอํ านาจขับเคลื่อน
การเปลี่ยนแปลงระเบียบเศรษฐกิจระหวางประเทศในแนวทางเสรีนิยมมากยิ่งขึ้น ทั้งดานการคา 
(ทัง้สนิคาและบรกิาร) การเงิน และการลงทุน ในอีกดานหนึ่ง ระบบเศรษฐกิจไทยตกอยูในกับดัก
ของเงือ่นไขการกํ าหนดนโยบาย (Policy Conditionalities) ทีผู่กตดิมากับเงินกูฉุกเฉนิของกองทุน
การเงินระหวางประเทศ (IMF Standby Arrangement) และเงินกูเพื่อปรับโครงสราง (Structural 
Adjustment Loans) ทัง้ของธนาคารโลกและธนาคารพัฒนาอาเซยี เงือ่นไขการดํ าเนินนโยบาย
เหลานี้เดินตามฉันทมติแหงวอชิงตัน ดวยเหตุดังนี้ องคาพยพของระบบทุนนิยมโลก ซึ่งรวม
ประเทศมหาอํ านาจและบรรษัทระหวางประเทศดวย จึงลากระบบเศรษฐกิจไทยใหขับเคลื่อนตาม
กระแสโลกานุวัตร

ภายในประเทศไทย ยุทธศาสตรหลักที่ชนชั้นปกครองยึดกุมยังคงเปนยุทธศาสตร
โลกานุวัตรพัฒนา ซึ่งเดินตามฉันทมติแหงวอชิงตัน หนวยราชการที่มีบทบาทหนาที่สํ าคัญใน
กระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจเลือกเสนทางการพัฒนาดังกลาวนี้ ไมวาจะเปนกระทรวง
การคลงั กระทรวงพาณิชย กระทรวงคมนาคม และธนาคารแหงประเทศไทย ในขณะที่บางภาค
สวนของสํ านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติและกระทรวงเกษตร
และสหกรณตองการหันสยามรัฐนาวาไปสู เสนทางฉันทมติแหงกรุงรัตนโกสินทร ซึ่งยึดกุม 
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ยทุธศาสตรชมุชนทองถิ่นพัฒนา และปรัชญาเศรษฐกิจแบบพอเพียง แตดวยเหตุที่เปนชนกลุมนอย
ในระบบราชการจึงไรพลังในการหันเหสยามรัฐนาวาเพื่อเปลี่ยนทิศทางการพัฒนา ในขณะที่กลุม
ทุนไทยที่ทรงพลังผสานกับกลุมทุนสากลรวมกันผลักดันใหระบบเศรษฐกิจไทยเดินบนเสนทางที่
ก ําหนดโดยฉนัทมตแิหงวอชิงตันตอไป  การเปลี่ยนแปลงทิศทางการพัฒนาหรือแมเพียงการหยุด
ยัง้กย็งัเปนเรื่องยาก

รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 ใหกํ าลังใจแกขบวนการประชาชนและองคกรพัฒนา 
เอกชนในการขับเคลื่อนพลังชุมชนทองถิ่นพัฒนาตามเสนทางของฉันทมติแหงกรุงรัตนโกสินทร  
แมจะไมสามารถเปลี่ยนแปลงยุทธศาสตรการพัฒนาหลักได และมิอาจขจัดทวิลักษณะของ 
ยุทธศาสตรการพัฒนาใหหมดสิ้นไป แตดวยการขับเคลื่อนของขบวนการประชาชนและองคกร
พฒันาเอกชนระหวางประเทศ องคกรโลกบาลจักตองปรับตัว โดยที่บางองคกรไดเร่ิมกระบวนการ
ปรับตัวแลว ระเบียบเศรษฐกิจระหวางประเทศจักตองปรับเปลี่ยน อยางนอยมิไดเรงรุดการขยาย
ตัวของกระบวนการโลกานุวัตรดวยอัตราความเร็วเทากับชวงสองทศวรรษที่ผานมา ทายที่สุด  
ยทุธศาสตรโลกานุวัตร รวมทั้งฉันทมติแหงวอชิงตันก็ตองปรับเปลี่ยน เพื่อลดความขัดแยงเกี่ยวกับ
ยทุธศาสตรการพัฒนาในขอบเขตทั่วโลก

7. บทสรุป

   บทความนี้เสนอการวิเคราะหกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจภายใต 
รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 โดยอาศัยองคความรูจากสํ านัก New Institutional 
Economics, Public Choice และ Constitutional Political Economy ผสมผสานกับกรอบการ
วเิคราะหของสํ านักเศรษฐศาสตรการเมือง

การออกแบบรัฐธรรมนูญ (Constitutional Design) ข้ึนอยูกับภาพในอุดมคติ
เกีย่วกบัตลาดการเมืองที่พึงปรารถนา รัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 มีบทบัญญัติที่เนนการกํ ากับและ
ตรวจสอบตลาดการเมืองอยางเขมงวด ประหนึ่งวาตองการคัดเฉพาะแต ‘อรหันต’ เขาสูตลาดการ
เมือง ในขณะที่รัฐธรรมนูญฉบับนี้กํ าหนดใหมีองคกรรัฐธรรมนุญาภิบาลเพื่อทํ าหนาที่กํ ากับและ
ตรวจสอบตลาดการเมืองตามเจตนารมณของรัฐธรรมนูญ แตในขอเท็จจริงผูทํ าหนาที่ในองคกร 
รัฐธรรมนุญาภบิาลเหลานี้หาไดเปน ‘อรหันต’ ไม คํ าถามพืน้ฐานมีอยูวา ปุถุชนจะทํ าหนาที่คัด 
ก ํากับ และตรวจสอบ ‘อรหันต’ ไดอยางไร การกํ ากับและตรวจสอบตลาดการเมืองตามบทบัญญัติ
แหงรัฐธรรมนูญฉบับนี้เปนไปโดยไมคํ านึงตนทุนปฏิบัติการ (Transaction Cost) ทีต่องเสีย ในชวง
เวลา 3 ปภายหลังการบังคับใชรัฐธรรมนญูฉบบันี ้ มกีรณีที่มีขอเท็จจริงบงบอกวา ความเขมงวด 
ในการกํ ากับและตรวจสอบตลาดการเมืองสุดโตงถึงระดับที่ประโยชนสวนเพิ่มที่สังคมไดรับ 
(Marginal Social Benefit) นอยกวาตนทุนสวนเพิ่มที่สังคมสูญเสียไปในการกํ ากับและตรวจสอบ 
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(Marginal Social Cost) อันแสดงใหเห็นวา การกํ ากับและตรวจสอบเกินเลยกวาระดับอุตมภาพ 
(Optimal Regulation) แตการก ํากับและการตรวจสอบอยางสุดโตงมีขาวสารที่ซอนเรนในประเด็น
ความไมมีศรัทธาและความไมเชื่อถือ (Distrust) ซึง่กนัและกนัในสังคม ขาวสารที่ซอนเรนดังกลาว
นีท้ ําลายคุณธรรมของพลเมือง (Civic Virtue) แทนทีก่ารกํ ากับและตรวจสอบอยางเขมงวดจะทํ า
ใหได ‘อรหันต’ เขาสูตลาดการเมือง กลับผลักดันพลเมืองดีออกไปจากตลาดการเมือง (Crowding-
out Effect) เนื่องเพราะตนทุนปฏิบัติการที่พลเมืองดีตองสูญเสียไปจากการถูกกํ ากับและ 
ตรวจสอบเมื่อประเมินจากโครงสรางอรรถประโยชนของตนเองสูงกวาอัปรียชน

รัฐธรรมนูญเปนอภิมหาสถาบัน (Meta Institution) ซึ่งมีบทบาทหนาที่ในการ
ก ําหนดกฎกติกาและสถาบันอื่นๆในสังคม รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มีผล
กระทบตอตอกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจในดานการกํ าหนดกฎกติกาในตลาดนโยบาย
เศรษฐกจิ สถาปนาองคกรใหมในการกํ ากับตลาดนโยบายเศรษฐกิจ และกํ าหนดเนื้อหาสาระของ
นโยบายเศรษฐกิจ

กฎกติกาที่กํ ากับตลาดนโยบายเศรษฐกิจตามรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 อาจ
จ ําแนกเปน 3 สวน สวนแรกเปนกฎกติกาดานธรรมาภิบาล (Good Governance) อันประกอบ
ดวยการมีสวนรวมของประชาชน (Participation) ความโปรงใส (Transparency) ความรับผิด 
(Accountability) และการกระจายอํ านาจ (Decentratization) สวนที่สองเปนกฎกติกาที่กํ ากับการ
บริหารนโยบายเศรษฐกิจมหภาค อันประกอบดวยธรรมนูญการคลัง (Fiscal Constitution)  
ธรรมนญูทางการเงิน (Monetary Constituion) และกฎหมายเกี่ยวดวยการเงิน สวนที่สามวาดวย
กฎการลงคะแนนเสียง (Voting Rule)

กฎกติการดานธรรมาภิบาลปรากฏอยางชัดเจนในรัฐธรรมนูญฉบับป 2540  
ยกเวนเรื่องความรับผิด อันเปนความบกพรองสํ าคัญของรัฐธรรมนูญฉบับนี้ เพราะทํ าให 
ไมสามารถแปรเปลี่ยนตลาดการเมือง จากตลาดปริวรรตสาธารณะ (Public Exchange Market) 
ที่นํ าเงินแลกกับคะแนนเสียงไปเปนตลาดปริวรรตสาธารณะที่นํ านโยบายแลกกับคะแนนเสียง  
ในดานการมสีวนรวมและความโปรงใส การออกแบบรัฐธรรมนูญเปนไปในทางใหตนทุนปฏิบัติการ
ในการไดมาซึง่การมีสวนรวมและความโปรงใสตกเปนภาระของประชาชนอยางสํ าคัญ ดังนั้น การ
มีสวนรวมและความโปรงใสจะมีมากนอยเพียงใดขึ้นอยูกับการตอสูของประชาชนเปนดานหลัก 
สวนการกระจายอ ํานาจนัน้ไมมีกติกาในรายละเอียดที่ชัดเจน กอใหเกิดชองวางที่เกื้อกูลการแสวง
หาสวนเกนิทางเศรษฐกิจในชวงแหงการเปลี่ยนผาน

กติกาในการกํ ากับและบริหารนโยบายเศรษฐกิจมหภาคที่ปรากฏในรัฐธรรมนูญ
ฉบับป 2540 ไมมีนวัตกรรมที่แตกตางไปจากรัฐธรรมนญูฉบบักอนๆ กติกาเหลานี้ตองการจํ ากัด
อํ านาจของฝายนิติบัญญัติมากกวาการจํ ากัดอํ านาจของฝายบริหาร (รัฐบาล) ซึ่งตรงกันขามกับ
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บทวิเคราะหของสํ านัก Public Choice และ Constitutional Political Economy ซึง่ตองการจํ ากัด
อํ านาจของฝายบริหาร

สวนกฎการลงคะแนนเสียงในรัฐสภา ในกรณีสวนใหญ ดูเผินๆแลวเปนกฎ
คะแนนเสียงขางมาก (Simple Majority Rule) แตโดยเนื้อแทแลวเปนกฎคะแนนเสียงขางนอย 
(Minority Rule) ซึง่กอใหเกดิสภาพกฎหมายลนเกิน เกื้อกูลกลุมผลประโยชนที่มีการจัดตั้งอยาง
เขมแข็ง มีอํ านาจซื้อ และมีความสัมพันธอันแนนแฟนกับชนชั้นปกครอง ผลักดันกฎหมายที่ให
ประโยชนไดโดยงาย ในประการสํ าคัญ ทํ าใหชนตํ่ าชั้นและคนยากจนมิไดรับการปกปองเทาที่ควร

รัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 กํ าหนดใหมีสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ 
เพือ่ท ําหนาทีใ่หคํ าปรึกษาแกรัฐบาล และกลั่นกรองแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ความ
พยายามในการกํ ากับการใหคํ าปรึกษาแกรัฐบาลจะไรประสิทธิผล เพราะรัฐบาลจะรับฟง 
คํ าปรึกษาหรือไมก็ได และจะปฏิบัติตามคํ าปรึกษาหรือไมก็ได อันเปนเหตุใหสังคมตองรับภาระ
รายจายโดยไมจํ าเปน

รัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 กํ าหนดแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐอยางกวางขวาง อัน
เปนเรื่องเกินความจํ าเปน เพราะไมสามารถบังคับรัฐบาลใหดํ าเนินนโยบายเหลานี้ ในสังคม
ประชาธิปไตย พรรคการเมืองและรัฐบาลควรมีเสรีภาพในการนํ าเสนอนโยบายโดยเสรี และ 
ประชาชนควรมีสิทธิในการเลือกรับนโยบายโดยเสรี แนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐตามที่ปรากฏใน 
รัฐธรรมนญูฉบบันีย้ดึกมุแนวทางหลัก 3 แนวทาง อันไดแก แนวทางรัฐสวัสดิการ (Welfare State) 
แนวทางชมุชนทองถิ่นพัฒนา และแนวทางลัทธิส่ิงแวดลอม (Environmentalism) กลาวโดยสรุป
แลว รัฐธรรมนูญฉบับนี้ยึดกุมยุทธศาสตรชุมชนทองถิ่นพัฒนาตามฉันทมติแหงกรุงรัตนโกสินทร 
(Bangkok Consensus) ซึง่มพีืน้ฐานมาจากปรัชญาเศรษฐกิจแบบพอเพียง แตในกระบวนการ
กํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจที่เปนจริง ยุทธศาสตรโลกานุวัตรพัฒนาตามฉันทมติแหงวอชิงตัน 
(Washington Consensus) ซึง่มพีืน้ฐานจากลัทธิเสรีนิยมสมัยใหม (Neoliberalism) จะยงัคงเปน
ยุทธศาสตรหลักในการพัฒนาประเทศไทยตอไป ทั้งนี้เนื่องจากการจัดระเบียบเศรษฐกิจระหวาง
ประเทศภายใตการกํ ากับขององคกรโลกบาล ดังเชนกองทุนการเงินระหวางประเทศ ธนาคารโลก 
และองคการการคาโลก การผลักดันของประเทศมหาอํ านาจ โดยเฉพาะอยางยิ่งสหรัฐอเมริกา
และสหภาพยุโรป รวมตลอดจนอิทธิพลของกลุมทุนสากลซึ่งทํ าสัญญาพันธมิตรเชิงยุทธศาสตรกับ
กลุมทุนไทย จะมีผลในการกํ ากับใหระบบเศรษฐกิจไทยเดินบนเสนทางเสรีนิยมทางเศรษฐกิจ 
ตอไป เพียงแตมิไดมีความเร็วเทากับชวงสองทศวรรษที่ผานมา เนื่องจากตองมีการรอมชอม
ระหวางแนวทางโลกานุวัตรกับการตอตานแนวทางโลกานุวัตร

บทความนี้ตองการชี้ใหเห็นวา การออกแบบรัฐธรรมนูญซึ่งมีผลในการกํ าหนด
โครงสรางตลาดการเมือง (Market Structure) กํ าหนดโครงสรางสิ่งจูงใจ (Structure of 
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Incentives) และก ําหนดการรับภาระตนทุนปฏิบัติการ มีความสํ าคัญไมเฉพาะตอรูปลักษณของ
ตลาดการเมืองเทานั้น หากยังมีผลตอประพฤติกรรมในตลาดการเมือง (Political Conduct) และ
ผลปฏิบัติการของตลาดการเมือง (Market Performance) อีกดวย
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บรรณานุกรม

ก. ภาษาไทย
คณะกรรมการพัฒนาประชาธิปไตย

ขอเสนอกรอบความคิดในการปฏิรูปการเมืองไทย
กรุงเทพฯ  สํ านักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย 2538

ชัยวฒัน  วงศวฒันศานต
ธนกจิการเมืองกับการปฏิรูปการเมือง
กรุงเทพฯ  สํ านักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย 2543

เชาวนะ ไตรมาศ
ขอมูลพื้นฐาน 66 ปประชาธิปไตยไทย
กรุงเทพฯ  สถาบันนโยบายศึกษา 2542

นคร พจนวรพงษ และอกุฤษ พจนวรพงษ
ขอมลูประวัติศาสตรการเมืองไทย  ฉบับการพิมพคร้ังที่สอง
กรุงเทพฯ  สํ านักพิมพไทยวัฒนาพานิช 2543

บวรศักดิ์  อุวรรณโณ
“ภาพรวมของรัฐธรรมนญูฉบับใหม”
ใน บุญเลิศ คชายทุธเดช  และประยงค คงเมือง (2541 : 50 - 79)

บวรศักดิ์  อุวรรณโณ
รัฐธรรมนูญนารู
กรุงเทพฯ  สํ านักพิมพวิญูชน 2542

บุญเลิศ  คชายุทธเดช
รวมสาระรัฐธรรมนญูฉบับประชาชน
กรุงเทพฯ  สํ านักพิมพมติชน  2541

บุญเลิศ  คชายุทธเดช
บันทึกสวนตัว สสร.: เบือ้งหนา - เบื้องหลังกวาจะเปนรัฐธรรมนญูฉบับประชาชน
กรุงเทพฯ  สํ านักพิมพอมรินทร  2543

ประเวศ  วะสี
การเดินทางแหงความคิดปฏิรูปการเมือง
กรุงเทพฯ   สํ านักพิมพหมอชาวบาน  2540
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ประเวศ  วะสี
บนเสนทางชีวิตปฏิรูปการเมือง
กรุงเทพฯ   สํ านักพิมพหมอชาวบาน  2541

มนตรี  รูปสุวรรณ  และคณะ
เจตนารมณของรัฐธรรมนญู : รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540
กรุงเทพฯ   สํ านักพิมพวิญูชน  2542

รังสรรค  ธนะพรพันธุ (2532/2539)
กระบวนก ําหนดนโยบายเศรษฐกิจในประเทศไทย บทวิเคราะหประวัติศาสตรเศรษฐกิจ
การเมือง พ.ศ. 2547 – 2530
ฉบับการพิมพคร้ังแรก สมาคมสังคมศาสตรแหงประเทศไทย  2532
ฉบับการพิมพคร้ังที่สอง  สํ านักพิมพผูจัดการ  2539

รังสรรค  ธนะพรพันธุ (2536/2543)
สังคมเศรษฐกิจไทยในทศวรรษ 2550 : ยทุธศาสตรการพัฒนาในกระแสโลกานุวัตร
กรุงเทพฯ  สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาแหงประเทศไทย 2536
กรุงเทพฯ  โครงการจัดพิมพคบไฟ  2543 ฉบับการจัดพิมพ คร้ังที่ 4

รังสรรค  ธนะพรพันธุ
“การเมืองยุครัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย  พ.ศ. 2540”
บทความเสนอตอที่ประชุมการสัมมนาเรื่อง “การเมือง การบริหารและการเปลี่ยนแปลง
ในสงัคมไทยในตนทศวรรษหนา”  จัดโดยสถาบันพระปกเกลา ระหวางวันที่ 10-12
ธนัวาคม 2542 ณ โรงแรมรอยังคลีฟบีช  พทัยา จังหวัดชลบุรี
ตอมาตีพิมพใน จรัญ โฆษณานนัท (บรรณาธิการ)
วถิีสังคมไท : สรรนพินธทางวิชาการเนื่องในวาระหนึ่งศตวรรษ ปรีดี  พนมยงค
(สํ านกัพมิพมูลนิธิเด็ก 2543)  หนา 425 – 468

รังสรรค  ธนะพรพันธุ
“ขอมูลพื้นฐานเกี่ยวกับรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2475 – 2540”
เอกสารขอมูลหมายเลข 101  โครงการเมธีวิจัยอาวุโส
เศรษฐศาสตรรัฐธรรมนญู  สํ านกังานกองทุนสนับสนุนการวิจัย  กรกฎาคม 2541

รังสรรค  ธนะพรพันธุ (2543 ก)
“ดุลยภาพใหมของการเมืองไทย”
ผูจัดการรายวัน  ฉบับวนัพฤหัสบดีที่ 2 มีนาคม 2543
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รังสรรค  ธนะพรพันธุ (2543 ข)
“แนวโนมการเมืองไทยวาดวยโครงสรางตลาดการเมือง”
ผูจัดการรายวัน  ฉบับวนัพฤหัสบดีที่ 14 กันยายน 2543

รังสรรค  ธนะพรพันธุ (2543 ค)
“แนวโนมการเมืองไทยวาดวยประพฤติกรรมในตลาดการเมือง  ตอนที่หนึ่ง”
ผูจัดการรายวัน  ฉบับวนัพฤหัสบดีที่ 23 พฤศจิกายน 2543

รังสรรค  ธนะพรพันธุ (2543 ง)
“แนวโนมการเมืองไทยวาดวยประพฤติกรรมในตลาดการเมือง  ตอนที่สอง”
ผูจัดการรายวัน  ฉบับวนัพฤหัสบดีที่ 30 พฤศจิกายน 2543

รังสรรค  ธนะพรพันธุ (2544 ก)
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