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การเมืองยุครัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540

1. ความเบื้องตน

บทความนี้มีจุดประสงคที่จะวิเคราะหผลกระทบของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พ.ศ. 2540 ที่มีต อการเมืองไทย การวิเคราะหอาศัยพื้นฐานทฤษฎีเศรษฐศาสตรรัฐธรรมนูญ 
(Constitutional Political Economy)1 ซึง่เนือ้หาสวนหนึง่เกิดจากการผสมผสานพื้นฐานความคิดของสํ านัก
ทางเลือกสาธารณะ (Public Choice)2 กับสํ านักเศรษฐศาสตรสถาบันสมัยใหม (New Institutional 
Economics)3

  บทความนีน้ ําระเบียบวิธีการศึกษาที่ใชในสาขาวิชาเศรษฐศาสตรอุตสาหกรรม (Industrial 
Economics) และการจัดองคกรทางอุตสาหกรรม (Industrial Organization) มาใชศึกษาตลาดการเมือง 
โดยแยกการศึกษาในดานโครงสราง(Structure) ประพฤติกรรม(Conduct) และผลปฏิบัติการ 
(Performance) เนือ้หาของบทความจํ าแนกเปน 6 ภาค ภาคแรกเปนความเบื้องตน ภาคที่สองวาดวยแบบ
จํ าลองตลาดการเมือง ภาคที่สามวาดวยโครงสรางของตลาดการเมือง ภาคที่ส่ีวาดวยประพฤติกรรม
ในตลาดการเมอืง ภาคที่หาวาดวยผลปฏิบัติการในตลาดการเมือง และภาคที่หกวาดวยการเปลี่ยนแปลง
ในตลาดการเมืองไทยยุครัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540

2. แบบจํ าลองตลาดการเมือง

แบบจํ าลองที่ใชในการศึกษาเปนแบบจํ าลองวาดวยตลาดการเมือง (Political Market)  
ขอสมมติพื้นฐานที่ใชในการวิเคราะหเปนขอสมมติวาดวยประพฤติกรรมอันสมเหตุสมผล (Rationality 
Assumption)  กลาวคอื  ผูที่มีประพฤติกรรมอันสมเหตุสมผล (Rational Behaviour) เปนผูแสวงหา
อรรถประโยชนสูงสุด (Utility Maximization) ตัวละครในตลาดการเมืองลวนแลวแตเห็นแกตัว มีกิเลส

                                                          
1 คํ านิยามและพัฒนาการของเศรษฐศาสตรรัฐธรรมนูญ ดู Buchanan (1987) บทสํ ารวจสถานะแหงความรูและเนื้อหาสาระของเศรษฐศาสตร
รัฐธรรมนูญ  ดู Voigt (1997) และ Mueller (1996 ; 1997b;1997c) วารสารวิชาการซึ่งตีพิมพงานวิชาการสาขาเศรษฐศาสตรรัฐธรรมนูญโดย
เฉพาะ คือ Constitutional Political Economy
2 พัฒนาการและเนื้อหาสาระของเศรษฐศาสตรวาดวยทางเลือกสาธารณะ ดู Mueller (1979 ; 1989 ; 1997a) และ Pardo and Schneider
(1996)  วารสารวิชาการซึ่งตีพิมพงานวิชาการสาขาเศรษฐศาสตรวาดวยทางเลือกสาธารณะโดยเฉพาะ คือ Public Choice
3  พรมแดนแหงความรูของสํ านักเศรษฐศาสตรสถาบันสมัยใหม ดู Drobak and Nye (1997)
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มีตัณหา เห็นผลประโยชนสวนตัวเหนือผลประโยชนสวนรวม แตทั้งนี้มิไดมีนัยวา ผูที่เห็นแกประโยชน
สวนตนจะเห็นแกผลประโยชนสวนรวมมิได4

ตลาดการเมืองเปนตลาดปริวรรตสาธารณะ (Public Exchange Market)5 ในขณะที่ตลาด
สินคาและบริการ รวมตลอดจนตลาดปจจัยการผลิตเปนตลาดปริวรรตเอกชน (Private Exchange 
Market) ในตลาดปริวรรตเอกชน ส่ิงที่ซื้อขายกัน คือ สินคาเอกชน (Private Goods) โครงสรางตลาด
มคีวามส ําคญัในการกํ าหนดอํ านาจตอรองระหวางผูซื้อกับผูขาย ในตลาดที่มีการแขงขันอยางสมบูรณ ผูซื้อ 
มอิีทธพิลในกระบวนการแลกเปลี่ยนซื้อขายสินคามากกวาผูขาย แตในตลาดที่มีการผูกขาด อํ านาจตอรอง
ของผูซือ้จะมีนอย ตลาดการเมืองเปนที่ซึ่งมีการซื้อขายแลกเปลี่ยน 'บริการการเมือง' (Political Services) 
โดยที่ราษฎรผูมีสิทธิเลือกตั้งเปนผูซื้อ และนักการเมืองผูยึดกุมอํ านาจการบริหารเปนผูขาย 'บริการการ
เมือง' เปนบริการผลติความสุขใหแกราษฎร หากกลาวใหถึงที่สุด บริการผลิตความสุขยอมมาจากนโยบาย 
ตลาดการเมืองจึงเปนตลาดนโยบาย(Policy Market) ณ ที่ซึ่งนักการเมืองหรือผูผลิตนโยบายเสนอขาย
นโยบาย เพื่อแลกกับคะแนนเสียงของราษฎรซึ่งเปนผูซื้อนโยบาย กระบวนการปริวรรต(Exchange 
Process) จะเปนฉนัใดยอมข้ึนอยูกับโครงสรางของตลาด หากตลาดไมมีการแขงขันที่สมบูรณ ราษฎรยอม
ไมไดประโยชนจากกระบวนปริวรรตในตลาดการเมืองเทาที่ควร และตลาดไมสามารถผลิต 'บริการการ
เมือง' อยางมปีระสิทธิภาพ ความไรประสิทธิภาพในการผลิต 'บริการการเมือง' มผีลกระทบตอประชาชน
โดยตรง ในดานหนึ่ง ประชาชนอาจมิไดรับ 'บริการการเมือง' ประเภททีต่องการ ในอีกดานหนึ่ง ประชาชน
แมไดรับ 'บริการการเมือง' ประเภททีต่องการ แตคุณภาพของบริการอาจจะตํ่ ากวาที่ควร หากการผลิต
มปีระสิทธิภาพตํ่ า สงผลใหตนทุนการผลิตและ 'ราคา' สูงกวาทีค่วรจะเปน รวมทั้งหากมีการแสวงหาคาเชา
ทางเศรษฐกิจ (Rent Seeking) จากกระบวนการผลิต  ประชาชนผูเสียภาษีอากรตองรับภาระตนทุน
การผลิตมากกวาที่ควรจะเปน

ตลาดการเมืองเปนตลาดปริวรรตสาธารณะ สัญญาการซื้อขายแลกเปลี่ยนในตลาด 
การเมืองมิใชสัญญาโดยแจงชัด (Explicit Contract) หากแตเปนสัญญาโดยนัย (Implicit Contract) 
                                                          
4 ในรอบศตวรรษที่ผานมานี้ เศรษฐศาสตรไดขยายพรมแดนออกไปมาก โดยเฉพาะอยางยิ่งการนํ าขอสมมติวาดวยประพฤติกรรมอันสมเหตุ
สมผลไปใชในการวิเคราะหปรากฏการณและประพฤติกรรมทางการเมืองและสังคม (Hirshleifer, 1985; Demsetz, 1997) นักเศรษฐศาสตร
กระแสหลักถือเปนความสํ าเร็จของเศรษฐศาสตร กระนั้นก็ตาม มีวิวาทะในประเด็นที่วา เศรษฐศาสตรเปน 'จักรวรรดินิยม' ในวงวิชาการสังคม
ศาสตรหรือไม ทั้งนี้ดวยการครอบงํ าสังคมศาสตรสาขาอื่นใหเปนเพียง 'อาณานิคม' ของเศรษฐศาสตร (Thompson; 1997; 1999; Fine, 
1999) บทวิพากษขอสมมติวาดวยประพฤติกรรมอันสมเหตุสมผลในวงวิชาการเศรษฐศาสตร ดู Kahneman (1994) การแผอิทธิพลของ 
ขอสมมติไปสูสาขาวิชาอื่น ดู Johansson (1991), Sugden (1991) และ Mongin (1991)  อิทธิพลดังกลาวนี้ปรากฏอยางชัดเจนในสาขาวิชา
สังคมวิทยาเศรษฐกิจ (Economic Sociology) ดู Coleman (1990) และ Holton (1995) อิทธิพลที่มีตอสาขาวิชารัฐศาสตร ดู Lalman,
Oppenheimer, and Swistak (1993) บทวิพากษการนํ า Rationality Assumption มาใชศึกษาปรากฏการณและพฤติกรรมทางการเมือง  
ดู Monroe (1991) และ Green and Shapiro (1994)
5 การอุปมาอุปมัยตลาดการเมืองประดุจหนึ่งตลาดสินคาและบริการ และการวิเคราะหตลาดการเมืองในฐานะตลาดปริวรรตสาธารณะ ดู 
Curry and Wade (1968), Ursprung (1991) และ Myerson (1997)
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ในประการสํ าคัญมิใชสัญญาที่มีลายลักษณอักษร ในตลาดสินคาและบริการ ประมวลกฎหมายแพงและ
พาณิชยในบางประเทศยอมรับการดํ ารงอยูของสัญญาโดยนัย และมีบทบัญญัติเกื้อกูลใหคูสัญญาปฏิบัติ
ตามขอตกลงที่ปรากฏในสัญญาโดยนัย แตในตลาดการเมือง รัฐธรรมนูญและกฎหมายอื่นมิไดมี 
บทบญัญัติที่บังคับใหคูสัญญาตองปฏิบัติตามขอตกลงในสัญญาโดยนัย

ดวยเหตุที่สัญญา 'ซื้อขาย' ในตลาดนโยบายไมมีลายลักษณอักษร และเปนสัญญา 
โดยนยั จึงมีลักษณะเปนสัญญาที่ไมสมบูรณ (Incomplete Contract) ดวย ทัง้นี้เนื่องจากมิไดมีการกํ าหนด
สิทธิของผูชํ าระราคาคาสินคากับสิทธิของผูรับคาชํ าระสินคานั้น หรือสิทธิของผูซื้อกับสิทธิของผูขาย 
รวมตลอดจนบทลงโทษในกรณีการละเมิดสัญญา6

ในตลาดการเมืองในอุดมคติ ส่ิงที่ 'ซื้อขาย' หรือแลกเปลี่ยนในตลาดนี้ คือ นโยบาย 
(ดูแผนภาพที ่ 1) เมื่อราษฎรที่มีสิทธิเลือกตั้งตัดสินใจหยอนบัตรเลือกตั้ง ยอมมีความหมายวา ผูมีสิทธิ 
เลอืกตัง้ตัดสินใจซื้อ โดยที่ผูซื้อคาดหวังวา ผูขายจะสงมอบ 'บริการการเมือง' ในภายหลัง แตเปนเพราะ
สัญญาการ 'ซื้อขาย' ในตลาดการเมืองเปนสัญญาโดยนัยที่ไมมีลายลักษณอักษรและเปนสัญญาที่ไม
สมบูรณ จึงไมมีกลไกทางกฎหมายที่จะบังคับใหผูขายสงมอบสินคา อีกทั้งไมมีบทลงโทษตามกฎหมาย
ในกรณีที่ผูขายละเมิดสัญญา

การ 'ซือ้ขาย' ในตลาดการเมืองเปนการซื้อขายโดยที่ผูซื้อ (ผูมีสิทธิเลือกตั้ง) จาย 'เงิน'
(คะแนนเสยีง) ไปกอน และหวังที่จะไดรับสินคา (บริการการเมือง)ในภายหลัง ในกรณีเชนนี้ ผูซื้อตองเผชิญ
สภาวะความไมแนนอนอยางนอย 3 ระดับ

ระดับแรก ไดแก สภาวะความไมแนนอนที่นักการเมืองและพรรคการเมืองที่ตนเลือก
จะชนะการเลอืกตัง้ หากนักการเมืองและพรรคการเมืองที่ตนเลือกพายแพการเลือกตั้ง ยอมหมดโอกาสที่
จะไดรับการสงมอบ 'บริการการเมือง'

ระดับที่สอง ไดแก สภาวะความไมแนนอนที่นักการเมืองและพรรคการเมืองที่ตนเลือกจะมี
โอกาสรวมจดัตัง้รัฐบาล ถึงจะชนะการเลือกตั้ง หากมิไดรวมจัดตั้งรัฐบาล นโยบายที่ใชหาเสียงก็ไมสามารถ
ผลักดันสูการปฏิบัติและผูซื้อหมดโอกาสที่จะไดรับ 'บริการการเมือง' เปนผลตางตอบแทน

ระดับที่สาม ไดแก สภาวะความไมแนนอนที่นักการเมืองและพรรคการเมืองที่ตนเลือกอาจ 
'เบี้ยว' สัญญา กลาวคือ แมจะไดรับเลือกตั้งและไดรวมรัฐบาล ก็มิไดดํ าเนินนโยบายตามที่ใหสัญญาแก
ประชาชน

กลไกที่บังคับใหนักการเมืองสงมอบ 'บริการการเมือง' แกราษฎรในเขตการเลือกตั้งของ
ตนมใิชกลไกทางกฎหมาย หากแตเปนผลกระทบที่มีตอชื่อเสียงกิตติคุณ (Reputation Effect) นกัการเมือง

                                                          
6   คํ าอธิบายเกี่ยวกับสัญญาโดยนัย (Implicit Contract) ดู Azariadis (1987) และ Stiglitz (1992) ประกอบกับความเห็นของ NilsGottfries
ใน Werin and Wijkander (1992 ; 323) สัญญาที่ไมสมบูรณ (Incomplete Contract) และความไมสมบูรณของสัญญา  ดู Hart (1987) และ 
Schwartz (1992)
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ที่ตองการธํ ารงตํ าแหนงแหงหนของตนในสังคมการเมืองจํ าเปนตองปฏิบัติตามพันธสัญญาที่ใหไวแก
ราษฎรเพื่อรักษาชื่อเสียง ในตลาดการเมืองในอุดมคติ นักการเมืองตองพยายามผลักดันใหมีการผลิต
นโยบายและสงมอบ 'บริการความสุข' แกราษฎรตามที่ใชหาเสียงเลือกตั้ง การเลือกตั้งเปนกลไกสํ าคัญ
ทีก่ดดนัใหนักการเมืองตองสงมอบ 'บริการการเมือง'  มฉิะนัน้อาจตองพายแพในการเลือกตั้งครั้งตอไป

ในสงัคมที่การผลิตนโยบายและการสงมอบ 'บริการการเมือง' ตามทีต่องการเปนเรื่องยาก 
เนื่องเพราะความติดขัดภายในตลาดการเมือง นักการเมืองที่เคยสัญญากับประชาชนในประเด็นเกี่ยวกับ
นโยบาย เร่ิมพบวา การสงมอบ 'สินคา' แกผูมีสิทธิเลือกตั้งซึ่งเปน 'ผูบริโภค' เปนเรือ่งยาก ความไมสามารถ
ในการสงมอบ 'สินคา' กระทบตอชื่อเสียงของนักการเมือง และอาจกระทบตอตํ าแหนงผูแทนราษฎร  
เมือ่ความไมสามารถในการสงมอบ 'สินคา' ปรากฏซํ ้าแลวซํ้ าเลา แทนที่นักการเมืองจะเสนอขายนโยบาย
ในตลาดการเมอืงกลับเสนอขายเงินในตลาดนั้น (ดูแผนภาพที่ 2) เพราะการเสนอขายเงินสามารถรักษา 
พันธสัญญาไดมากกวาการเสนอขายนโยบาย นอกจากนี้ การเสนอขายเงินยังสอดคลองกับระบบความ
สัมพันธเชิงอุปถัมภในสังคมไทย เงินเปนปจจัยสํ าคัญที่หลอล่ืนระบบความสัมพันธดังกลาวนี้ ในสังคม 
ทีร่ะบบความสมัพนัธเชิงอุปถัมภรัดรึงอยางแนนแฟน การเลือกตั้งมิใชกลไกที่มีประสิทธิผลในการกดดันให
นักการเมืองรักษาพันธสัญญา ราษฎรมิไดคาดหวังประโยชนสุขจากนโยบายที่โฆษณาในฤดูการเลือกตั้ง 
ราษฎรที่มีการคาดการณที่สมเหตุสมผล (Rational Expectation) ยอมไมคาดหวังเชนนี้  เพราะประสบ
การณทีเ่กดิขึน้ซํ ้าแลวซํ้ าเลาบงบอกวา การคาดหวังดังกลาวนี้มิไดรับการสนองตอบที่เปนจริง ตราบเทาที่
ประโยชนสุขที่ไดจากระบบความสัมพันธเชิงอุปถัมภมีมากกวาประโยชนสุขที่ไดรับจากนโยบายที่
นักการเมืองโฆษณา ราษฎรยอมไมใสใจที่จะบังคับใหนักการเมืองปฏิบัติตามพันธสัญญาในฤดูการ
เลอืกตั้ง และตลาดการเมืองมิอาจปรับตัวสูรูปแบบของตลาดในอุดมคติได

รัฐธรรมนูญในอุดมคติหรือรัฐธรรมนูญในอุตมภาวะ (Optimal Constitution) จกัตองเปน
รัฐธรรมนูญที่มีผลในการเปลี่ยนแปลงใหตลาดการเมืองมีการแขงขันสมบูรณ และมีผลในการปรับเปลี่ยน
ตลาดการเมืองไปสูรูปแบบอุดมคติ ทั้งนี้โดยคํ านึงถึงขอบกพรองของสัญญาการปริวรรตในตลาดการเมือง
ทีเ่ปนสัญญาโดยนัย (Implicit Contract) และสัญญาที่ไมสมบูรณ (Incomplete Contract) อีกทั้งตอง
คํ านงึถงึขอเทจ็จริงที่นักการเมืองและพรรคการเมืองขาดเทคโนโลยีในการรักษาพันธสัญญา (Commitment 
Technology) อีกดวย
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แผนภาพที่ 1
ตลาดปริวรรตสาธารณะในอุดมคติ

นกัการเมือง
และพรรคการเมือง

                                            นโยบาย คะแนนเสียง

ตลาดการเมือง

บริการ             คะแนนเสียง
การเมือง

        ราษฎร
  ผูมีสิทธิเลือกตั้ง
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แผนภาพที่ 2
ตลาดปรวิรรตสาธารณะในความเปนจริง

นกัการเมือง
และพรรคการเมือง

                                             เงิน คะแนนเสียง

ตลาดการเมือง

 เงิน  คะแนนเสียง

ราษฎร
  ผูมีสิทธิเลือกตั้ง
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3.  โครงสรางตลาดการเมืองไทย (Market Structure)

ตลาดการเมืองไทยเปนตลาดที่มิไดมีการแขงขันสมบูรณ (Imperfect Competition) 
ความไมสมบูรณของตลาดพิจารณาไดจากอุปสรรคหรือทํ านบกีดขวางการเขาสูตลาด (Barriers to Entry) 
การกระจุกตัวของอํ านาจทางการเมือง (Power Concentration) ความไมสมบูรณของสารสนเทศ
ทางการเมือง (Political Information Imperfection) และการขาดการมีสวนรวมของประชาชน (People 
Participation) คํ าถามพื้นฐานมีอยูวา รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ชวยใหตลาด
การเมืองไทยมีการแขงขันที่สมบูรณข้ึนหรือไม ?

ลักษณะโครงสรางตลาดการเมืองไทยพิจารณาจากประเด็นตางๆ ดังตอไปนี้
(1) ท ํานบกีดขวางการเขาสูตลาด (Barriers to Entry)
(2) การกระจุกตัวของอํ านาจการเมือง (Power Concentration)
(3) ความไมสมบูรณของสารสนเทศทางการเมือง (Political Information Imperfection)
(4) การมีสวนรวมของประชาชน (People Participation)

3.1  ท ํานบกดีขวางการเขาสูตลาด (Barriers to Entry)

เสรีภาพในการเขาสูและออกจากตลาดการเมือง (Freedom of Entry and Exit) มิไดมีอยู
อยางสมบรูณ รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 พยามยามลดทอนทํ านบกีดขวางการเขาสู
ตลาด ขอเทจ็จริงปรากฏวา ทํ านบกีดขวางการเขาสูตลาดสวนที่ลดทอนลงมีความสํ าคัญนอย ในขณะที่
ทํ านบที่ยังดํ ารงอยูมีผลลิดรอนความสมบูรณของตลาดอยางสํ าคัญ มิหนํ าซํ้ ารัฐธรรมนูญฉบับป 2540 
ยงัสรางอุปสรรคใหมในการเขาสูตลาดอีกดวย

มาตรการที่มีผลในการลดทอนทํ านบกีดขวางการเขาสูตลาดการเมืองไทย ตามที่ปรากฏ
ในรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 มีอยูอยางนอย 3 ประการคือ

มาตรการแรก ไดแก การลดขนาดเขตการเลือกตั้งสภาผูแทนราษฎร ดวยการเลือกระบบ
การเลือกตั้งแบบแบงเขต เขตเดียวคนเดียว (มาตรา 102)

มาตรการที่สอง ไดแก การเกื้อกูลใหการจัดตั้งพรรคการเมืองเปนไปไดงายขึ้น [มาตรา 
328 (1)]

มาตรการที่สาม ไดแก การกํ าหนดใหมีการเลือกตั้งสมาชิกวุฒิสภา (มาตรา 121) แทน
ระบบการแตงตั้งที่มีมาแตด้ังเดิม

แมมาตรการเหลานี้จะชวยลดทอนทํ านบการเขาไปแขงขันในตลาดการเมืองไดระดับหนึ่ง 
แตนบัวามีความสํ าคัญนอย อุปสรรคในการเขาไปแขงขันในตลาดการเมืองที่สํ าคัญ ไดแก

(1) ความแตกตางของฐานะทางเศรษฐกิจ
(2) การกระจุกตัวของอํ านาจทางการเมือง
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(3) เครอืขายความสัมพันธทางการเมือง (Political Networking) และระบบความสัมพันธ
เชิงอุปถัมภ (Patron - Client Relationship)

ดังจะเห็นไดวา ผูที่ไมมีฐานะทางเศรษฐกิจยากที่จะเขาสูตลาดการเมืองได ผูที่มิไดอยู
ในชนชัน้ปกครองยอมเสียเปรียบผูที่อยูในชนชั้นนํ าทางอํ านาจ (Power Elite) ในท ํานองเดียวกัน ผูที่ไมมี
เครือขายความสัมพันธทางการเมือง และมิไดจัดระบบความสัมพันธเชิงอุปถัมภยอมเสียเปรียบผูที่มี
เครือขายและจัดระบบความสัมพันธดังกลาวนี้อยูกอนแลว ปจจัยทั้งสามนี้นับเปนทํ านบกีดขวางการเขาสู
ตลาดการเมอืงไทยทีสํ่ าคัญ ซึ่งยากที่จะขจัดหรือลดทอนได ดวยเหตุดังนี้ จึงเปนเรื่องฝนเฟองที่จะหวังวา 
บทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 จะขจัดอุปสรรคสํ าคัญทั้งสามนี้ได

ปจจยัทีม่ผีลอยางสํ าคัญในการสรางทํ านบกีดขวางการเขาสูตลาดการเมืองไทย ยังมีอีก 3 
ปจจัย คือ

(1)  รายจายในการรณรงคทางการเมือง
(2)  การบงัคับให ส.ส. ตองสังกัดพรรค
(3)  อิทธพิลของหลักความเชื่อ 'พรรคใหญดีกวาพรรคเล็ก'

3.11  รายจายในการรณรงคทางการเมือง (Political Campaign Expenditure)

รายจายในการรณรงคทางการเมือง (Political Campaign Expenditure) เปนทํ านบ
สํ าคญัทีก่ดีขวางการเขาสูตลาด หากรายจายนี้ยิ่งสูงมากเพียงใด การเขาสูตลาดยิ่งยากเพียงนั้น ผูที่ไมมี
ฐานะทางเศรษฐกจิหรือมิไดรับการสนับสนุนทางการเงินอยางพอเพียงยอมมิอาจเขาไปแขงขันได รายจาย
ในการรณรงคทางการเมืองมิไดมีแตรายจายในการหาเสียงเทานั้น หากยังรวมรายจายในการซื้อเสียง 
อีกดวย รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 พยายามวางมาตรการในการปองปรามการซื้อขายเสียง ขณะเดียวกัน
กก็ ําหนดวงเงนิสงูสุดในการรณรงคทางการเมือง ซึ่งมิไดแตกตางจากรัฐธรรมนูญและกฎหมายการเลือกตั้ง
ฉบับกอนหนานี้ ประวัติศาสตรการเลือกตั้งที่ผานมาบงชี้วา มาตรการดังกลาวนี้หาไดมีประสิทธิผล
แตประการใดไม และไมปรากฏวา รัฐธรรมนูญและกฎหมายการเลือกตั้งฉบับใหมจะมีกลไกในการบังคับใช
มาตรการดังกลาวอยางมีประสิทธิภาพไดอยางไร

รายจายในการรณรงคทางการเมืองมีผลในการสราง 'ยี่หอ' (Brand Name) ใหแกนักการ
เมอืง นกัการเมอืงทีล่งสูสนามเลือกตั้งมาเปนเวลายาวนานยอมมีโอกาสใชจายสะสมชื่อเสียงใหแก 'ยี่หอ'
ของตน ยิ่งนักการเมืองที่อยูในแวดวงชนชั้นนํ าทางอํ านาจยอมมีโอกาสผันงบประมาณแผนดิน และผัน 
งบพยงุราคาพชืผลลงสูเขตการเลือกตั้งของตน ผูที่เคยเปน ส.ส. มีโอกาสใชงบ ส.ส. ใหเปนประโยชนแก 
หัวคะแนนและราษฎรในเขตการเลือกตั้งของตน คนเหลานี้มีโอกาสในการหยิบฉวยทรัพยากรของแผนดิน
ไปใชจายสะสมชื่อเสียงใหแก 'ยีห่อ' ของตน ซึง่เปนโอกาสที่นักการเมืองหนาใหมหามีไม
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การกํ าหนดวงเงินสูงสุดในการรณรงคทางการเมืองจํ านวนเทากันสํ าหรับนักการเมือง 
ทั้งหนาเกาและหนาใหม ดูเสมือนหนึ่งวาเปนธรรม เพราะนักการเมืองทั้งหนาเกาและหนาใหมมีความ
เสมอภาคตามกฎหมาย แตการกํ าหนดมาตรการในลักษณะนี้ไมเปนประโยชนในการทํ าใหตลาดการเมือง
มกีารแขงขนัที่สมบูรณมากขึ้น เพราะนักการเมืองหนาใหม ซึ่งไมมี 'ยี่หอ' มอิาจแขงขันกับนักการเมืองที่มี  
'ยี่หอ' ได  ยิง่การตอสูกบันักการเมืองที่เคยดํ ารงตํ าแหนงรัฐมนตรีดวยแลวเปนเรื่องยิ่งยากยิ่ง

การกํ าหนดวงเงินสูงสุดในการรณรงคทางการเมืองจะมีประสิทธิผลในการลดทอนทํ านบ
การเขาสูตลาด นอกจากจะตองมีการบังคับใชอยางมีประสิทธิภาพแลว ยังตองมีการกํ าหนดวงเงินสูงสุด
ใหแตกตางกัน ระหวางนักการเมืองหนาเกากับนักการเมืองหนาใหม ระหวางนักการเมืองที่เคยไดรับ
เลือกตั้งกับนักการเมืองที่ไมเคยไดรับเลือกตั้ง และระหวางนักการเมืองที่มีกับไมมีตํ าแหนงทางการเมือง 
(Lott, 1986; 1989)

วงวิชาการเศรษฐศาสตรมีการถกเถียงกันวา รายจายการโฆษณา (Advertising 
Expenditure) สรางท ํานบกีดขวางการเขาสูการแขงขันหรือไม และการที่ประชาชนผูบริโภคติด 'ยี่หอ' ของ
บางบรษิทัจะเปนเหตุใหมีการใชทรัพยากรอยางไมมีประสิทธิภาพหรือไม Demsetz (1982) อธิบายเรื่องนี้
วา ในตลาดสินคาและบริการ บริษัทที่มีประสิทธิภาพสูงกวาอาจซื้อ 'ยี่หอ' ของบรษิัทที่ดอยประสิทธิภาพ
มากกวา การที่ผูบริโภคติด 'ยีห่อ' จงึไมเปนเหตุใหมีการใชทรัพยากรอยางมีประสิทธิภาพ

ตลาดการเมืองแตกตางจากตลาดสินคาและบริการ  เพราะ 'ยี่หอ' ทางการเมืองมิอาจ
ซือ้ขายได เนื่องจากผูซื้อมิอาจมีกรรมสิทธิ์ครอบครองได (Non-transferable Property Rights) การใชจาย
ในการรณรงคทางการเมืองและการใชจายในการชวยเหลือราษฎรในเขตการเลือกตั้งของตนตาม 
สายสมัพนัธเชิงอุปถัมภถือเปนตนทุนจม (Sunk Cost)  แตเปนตนทุนจมที่มีผลในการสราง 'ยี่หอ' การที่ 
'ยี่หอ' ทางการเมืองมิอาจซื้อขายได  ทํ าใหการผลิต 'บริการการเมือง' ในตลาดการเมืองเปนไปอยางไมมี
ประสิทธภิาพ เพราะนักการเมืองที่มีประสิทธิภาพในการผลิต 'บริการการเมือง' มากกวามิอาจเขามาแทนที่
นกัการเมืองหนาเดิม (Lott, 1987b ; Coats and Dalton, 1992)

การกํ าหนดวงเงินสูงสุดในการรณรงคทางการเมืองตามรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 มิได 
มเีขม็มุงในการลดทอนความความสํ าคัญของ 'ยี่หอ' ทางการเมอืง ดวยเหตุดังนั้น จึงไมมีประสิทธิผลในการ
ลดทอนทํ านบกีดขวางการเขาสูตลาด ในประการสํ าคัญ ไมเกื้อกูลใหไดมาซึ่งนักการเมืองและรัฐบาลที่มี
ประสิทธิภาพสูงสุดในการผลิต 'บริการการเมือง' มไิยตองกลาวถึงความหยอนยานในการบังคับใชกฎหมาย
อีกดวย

3.12  การบงัคับให ส.ส. ตองสังกัดพรรคการเมือง

การบงัคบัใหผูสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรตองสังกัดพรรค [มาตรา 107
(4)] เมือ่ไดรับเลือกแลว หากมิไดสังกัดพรรคก็ดี [มาตรา 118 (4)] หรือลาออกจากพรรคการเมืองที่สังกัด  
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ก็ดี [มาตรา 118 (8)]  ถอืเปนเหตแุหงการสิ้นสุดสมาชิกภาพผูแทนราษฎร บทบัญญัติเหลานี้มีนัยสํ าคัญวา 
พรรคการเมืองเปนสถาบันที่ดี และนักการเมืองตองภักดีตอพรรคการเมืองที่สังกัด ในอีกดานหนึ่ง  
รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 กลับหามมิใหผูสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกวุฒิสภาเปนสมาชิกพรรคการเมือง
หรือดํ ารงตํ าแหนงในพรรคการเมือง [มาตรา 126 (1)] ซึง่มนียัวา พรรคการเมืองเปนของไมดี อยางนอยที่
สุดท ําใหวุฒิสมาชิกขาดความเปนกลาง

การบังคับให ส.ส. ตองสังกัดพรรคการเมือง มีผลในการสรางทํ านบกีดขวางการเขาสู
ตลาดการเมือง หากพรรคการเมืองตางๆมีนักการเมืองที่ยึดกุมเขตการเลือกตั้งตางๆอยู กอนแลว  
นกัการเมอืงหนาใหมยอมมีปญหาในการหาพรรคสังกัด หากจะตั้งพรรคการเมืองขึ้นใหม ก็ตองเสียตนทุน
สูง ในกรณตีรงกันขาม หากผูสมัครรับเลือกตั้งไมถูกบังคับใหสังกัดพรรค การเขาสูตลาดการเมืองก็จะเปน
ไปไดโดยงาย การบังคับให ส.ส. ตองสังกัดพรรคเปนทํ านบกีดขวางการแขงขันที่ปรากฏในรัฐธรรมนูญ 
ฉบับกอนๆมากอนแลว แมจะบังคับใชมาตรการนี้มาเปนเวลายาวนาน ก็หาไดชวยใหพรรคการเมืองมี
พฒันาการในทางทีดี่ข้ึน และหาไดเกื้อกูลใหมีเสถียรภาพทางการเมืองมากขึ้นแตประการใดไม ในประการ
สํ าคญั การบังคับใหผูสมัครรับเลือกตั้ง ส.ส. ตองสังกัดพรรคเกื้อประโยชนนักการเมืองหนาเกามากกวา 
นกัการเมืองหนาใหม

3.13  อิทธพิลของหลักความเชื่อ 'พรรคใหญดีกวาพรรคเล็ก'

ผูรางรฐัธรรมนูญแตอดีตกาลมีความเชื่อวา พรรคใหญดีกวาพรรคเล็ก จึงรางรัฐธรรมนูญ
โดยมีอคติเกี่ยวกับขนาดของพรรค (Size Bias) และหวงัวา การเมืองไทยจะ 'พัฒนา' ไปสูระบบการเมือง
ทีม่พีรรคขนาดใหญเพียง 2-3 พรรค ทั้งหวังวา จะมีรัฐบาลพรรคเดี่ยวในอนาคต ดุจดังสหรัฐอเมริกาและ
สหราชอาณาจักร  อคตเิกีย่วกบัขนาดของพรรคมาจากฐานความเชื่อที่วา  ระบบทวิพรรค (Two - Party 
System) ดีกวาระบบพหุพรรค (Multiparty System) ขอมูลเชิงประจักษ (empirical evidence) มิได
สนับสนุนฐานความเชื่อดังกลาวนี้ แมวาอายุรัฐบาลภายใตระบบทวิพรรคจะยืนยาวกวาระบบพหุพรรค 
แตผลการปฏิบัติการ (Performance) ของรัฐบาลภายใตระบบพหุพรรคหลายตอหลายประเทศอยูในระดับ
นาพอใจ อยางนอยในชวงเวลากวาครึ่งศตวรรษที่ผานมานี้ ไมวาจะเปนนอรเวย เนเธอรแลนด เยอรมนี 
และออสเตรีย (Mueller, 1997 : 134-137) ตรงกนัขาม ประเทศที่มีระบบทวิพรรค ดังเชนสหรัฐอเมริกา
กลบัมขีบวนการกอรางสรางพรรคที่สามเพื่อเปนทางเลือกใหมแกประชาชน ซึ่งมีแนวโนมนอนหลับทับสิทธิ์
มากขึ้น

รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 สืบทอดฐานความเชื่อ 'พรรคใหญดีกวาพรรคเล็ก' และสืบทอด
ฐานความเชื่อ 'ระบบทวิพรรคดีกวาระบบพหุพรรค' ดวยเหตุดังนั้น จึงปรากฏอคติเกี่ยวกับขนาดของพรรค

แมวาการจัดตั้งพรรคการเมืองตามรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 จะทํ าไดงายดวยบุคคลตั้งแต 
15 คนขึน้ไป   แตการดํ ารงอยูของพรรคกลับยากลํ าบาก   เนื่องจาก พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ
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วาดวยพรรคการเมือง พ.ศ. 2541 มบีทบญัญติัวา ภายใน 180 วันนับแตวันจดทะเบียนจัดตั้งพรรค จะตอง
ดํ าเนนิการใหมีสมาชิกอยางนอย 5,000 คน และมีสาขาอยางนอยภาคละ 1 สาขา (มาตรา 29) มิฉะนั้น 
จะตองถกูสัง่ยบุพรรค (มาตรา 65)  เงื่อนไขที่ปรากฏในกฎหมายพรรคการเมืองจึงทํ าลายหลักการของ 
รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 ที่ตองการใหการจัดตั้งพรรคการเมืองเปนไปโดยงาย

รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 พยายามลดทอนอคติเกี่ยวกับขนาดของพรรค โดยเฉพาะ 
อยางยิ่งไมมีบทบัญญัติที่กํ าหนดจํ านวนผูสมัคร ส.ส. ข้ันตํ่ า ดังเชนรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  
พ.ศ. 2534 ทีก่ ําหนดใหพรรคการเมืองตองสงผูสมัครอยางนอย 120 คน การกํ าหนดจํ านวนผูสมัคร ส.ส. 
ข้ันตํ ่าท ําใหพรรคการเมืองตองมีรายจายทางการเมืองขั้นตํ่ าระดับหนึ่ง พรรคการเมืองที่มีฐานะการเงินไมดี
ยอมยากที่จะอยูรอดได นอกจากนี้ มาตรการดังกลาวนี้ยังทํ าใหมีการใชจายเงินอยางไมมีประสิทธิภาพ  
ในเมือ่พรรคการเมืองขนาดเล็กถูกบังคับใหใชจายในเขตการเลือกตั้งที่ตนไมอยูในฐานะที่จะแขงขันได

อยางไรก็ตาม อคติเกี่ยวกับขนาดของพรรคการเมืองยังคงปรากฏอยูในรัฐธรรมนูญฉบับ 
ป 2540 อยางนอย 2 ประการ

ประการแรก การลิดรอนหนาที่ในดานนิติบัญญัติของพรรคการเมืองขนาดเล็ก พรรค 
การเมอืงทีม่ ี ส.ส. นอยกวา 20 คน ไมสามารถเสนอกฎหมายในสภาผูแทนราษฎร ในเมื่อรัฐธรรมนูญมี 
บทบญัญติัวา การนํ าเสนอกฎหมายตอสภาตองเปนมติของพรรค และตองมี ส.ส. สังกัดพรรคเดียวกัน 
ลงนามรบัรองอยางนอย 20 คน (มาตรา 169 วรรค 2) บทบัญญัติดังกลาวนี้ทํ าใหพรรคการเมืองขนาดเล็ก
ไมสามารถสรางผลงานในรัฐสภา และเสียเปรียบพรรคการเมืองขนาดใหญในการหาเสียงเลือกตั้ง  
ในประการสํ าคัญ บทบัญญัติเชนนี้มีผลในการขัดขวางการกอเกิดนวัตกรรมดานนิติบัญญัติ นอกจากนี้  
การลดิรอนหนาทีใ่นดานนิติบัญญัติยังมีผลกระทบตอประพฤติกรรมของ ส.ส. อีกดวย เพราะทํ าให ส.ส.มี
ประพฤตกิรรมเบี่ยงเบนจากการทํ าหนาที่นิติบัญญัติ

ประการที่สอง รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 กํ าหนดใหใชระบบการเลือกตั้งแบบพหุนิยม 
(Plural System) ผสมผสานกับระบบผูแทนตามสัดสวน (Proportional Representation) ในระบบพหุนิยม 
ผูสมัครที่ไดรับคะแนนเสียงเลือกตั้งสูงสุดจะไดรับเลือกตั้งเปนผูแทนราษฎร ไมวาคะแนนเสียงที่ไดรับเปน
เสยีงขางมากหรือไมก็ตาม ในขณะที่ระบบเสียงขางมาก (Majority System) ผูทีจ่ะไดรับเลือกตั้งเปนผูแทน
ราษฎรตองไดรับเสียงขางมาก (มากกวา 50% ของผูใชสิทธิเลือกตั้ง) หากไมมีผูสมัครคนใดไดรับเสียง 
ขางมากก็จะมีกลไกและกระบวนการคัดผูสมัคร จนกวาจะไดผูชนะการเลือกตั้งที่ไดรับคะแนนเสียงมาก
กวา 50% ของผูใชสิทธิเลือกตั้ง รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 กํ าหนดใหมีสมาชิกสภาผูแทนราษฎร 500 คน 
โดยเปนสมาชิกที่มาจากการเลือกตั้งแบบแบงเขตเลือกตั้ง 400 คน และแบบบัญชีรายชื่อ (Party List) 100 
คน (มาตรา 98) ทั้งระบบพหุนิยมและระบบเสียงขางมากเกื้อกูลพรรคการเมืองขนาดใหญมากกวาพรรค
ขนาดเล็ก เพราะทํ าใหพรรคการเมืองขนาดใหญมีผูแทนราษฎรเกินกวาสัดสวนคะแนนเสียงที่ไดรับ 
[Duverger, 1954 ; Rae, 1971 ; Lijphart, 1990] การมผูีแทนราษฎรเกินกวาสัดสวนอันพึงได (over - 
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representation) ดังกลาวนี ้ยงัผลใหจํ านวนพรรคการเมืองที่มีสมาชิกในรัฐสภามีนอยกวาที่ควร (Lijphart, 
1984 : 160) ระบบบัญชีรายชื่อชวยลดทอนการมีผูแทนราษฎรเกินสัดสวนอันพึงไดของพรรคการเมือง
ขนาดใหญได รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 กํ าหนดใหราชอาณาจักรไทยเปนเขตการเลือกตั้งแบบบัญชีรายชื่อ 
(มาตรา 99) ซึ่งเกื้อกูลใหพรรคการเมืองมีสมาชิกรัฐสภาตามสัดสวนคะแนนเสียงทั่วประเทศ แตการที่
สมาชิกสภาผูแทนราษฎรทีม่าจากระบบการเลือกตั้งแบบบัญชีรายชื่อมีเพียง 20% ของจํ านวนสมาชิกสภา
ผูแทนฯทัง้หมด (100 ในจํ านวนทั้งหมด 500 คน) การลดทอนความไดเปรียบของพรรคการเมืองขนาดใหญ
จงึมไีมมากนกั มิหนํ าซํ้ ารัฐธรรมนูญฉบับป 2540 ยังแสดงอคติเกี่ยวกับขนาดของพรรคการเมือง ดวยการ
ก ําหนดวา พรรคการเมืองที่ไดรับคะแนนเสียงนอยกวา 5% ของคะแนนเสียงรวมทั้งประเทศจะไมมีผูไดรับ
เลอืกจากบัญชีรายชื่อพรรค (มาตรา 100)

อคติเกี่ยวกับขนาดของพรรคการเมืองดังที่กลาวขางตนนี้ ทํ าใหพรรคการเมืองขนาดเล็ก
มิอาจแขงขันกับพรรคการเมืองขนาดใหญบนพื้นฐานที่เสมอภาคได แมในกรณีที่รัฐธรรมนูญมีบทบัญญัติ
ที่เปนกลางเกี่ยวกับขนาดของพรรคการเมือง(size neutrality) ความแตกตางของขนาดก็สรางความ 
ไดเปรียบหรือเสียเปรียบในการแขงขันมากพออยู แลว การที่รัฐธรรมนูญมีอคติเกี่ยวกับขนาดของ 
พรรคการเมือง  โดยมีฐานความเชื่อวา 'พรรคการเมืองขนาดใหญดีกวาพรรคการเมืองขนาดเล็ก' เชนนี้   
ยิง่เปนการเพิ่มพูนทํ านบกีดขวางการเขาสูตลาดการเมืองของพรรคขนาดเล็ก

อคติเกี่ยวกับขนาดของพรรคการเมืองฝงตัวอยูในระบบรัฐธรรมนูญไทยเปนเวลายาวนาน 
ประวติัศาสตรการเมืองไทยที่ผานมาใหบทเรียนในประเด็นนี้อยางนอย 2 ประการ กลาวคือ

ประการแรก การที่ผูรางรัฐธรรมนูญมีฐานความเชื่อวา 'พรรคการเมืองใหญดีกวาพรรค
การเมืองขนาดเล็ก' มีผลในการกีดขวางการพัฒนาพรรคการเมืองที่มีอุดมการณ ประวัติศาสตรการเมือง
สากลบงชี้อยางชัดเจนวา พรรคการเมืองที่มีอุดมการณลวนเติบใหญมาจากพรรคการเมืองเล็กมากอน
ทัง้สิน้ การมขีนาดใหญหาไดมีหลักประกันเรื่องอุดมการณทางการเมืองแตประการใดไม

ประการที่สอง การมพีรรคการเมืองขนาดใหญหาไดใหหลักประกันเกี่ยวกับเสถียรภาพทาง
การเมอืง ในเมื่อรัฐธรรมนูญสงเสริมการตั้งพรรคขนาดใหญมากกวาการตั้งพรรคขนาดเล็ก พรรคการเมือง
จงึมไิดเลือกหนทางการเติบโตจากภายใน (Internal Growth) ดวยการกอรางสรางพรรคและคอยๆขยาย
ใหญในภายหลัง  หากแตเลอืกหนทางการเติบโตจากภายนอก (External Growth) ดวยการรวบรวมกลุม
การเมอืงตางๆเขามาอยูในพรรคเดียวกัน ดังนั้น พรรคการเมืองขนาดใหญจึงประกอบดวย 'มุง' หลายมุง 
พรรคการเมืองที่เติบโตดวยวิธีการเชนนี้ ไมเพียงแตจะหาอุดมการณไดยากเทานั้น แตยังไมเกื้อกูลใหมี
เสถยีรภาพการเมืองอีกดวย ในเมื่อมีความขัดแยงดานผลประโยชนระหวาง 'มุง' ตางๆ ภายในพรรคการ
เมืองเดียวกัน มิไยตองกลาวถึงความขัดแยงระหวางพรรครวมรัฐบาล ในสภาพการณดังกลาวนี้ การมี 
พรรคการเมืองขนาดใหญเพียงไมกี่พรรค โดยที่แตละพรรคมีหลายมุง เมื่อพิจารณาในแงเสถียรภาพทาง
การเมือง มิไดแตกตางจากการปลอยใหมีระบบพหุพรรค โดยที่พรรคขนาดเล็กสามารถเติบโตโดยไมถูก 
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รัฐธรรมนูญลงโทษ ความแตกตางมีอยูวา การสงเสริมระบบพหุพรรคและปลอยใหพรรคเติบโตตาม 
ธรรมชาติ เปดโอกาสใหมีพรรคการเมืองที่มีอุดมการณได

3.14  บัณฑิตยาธปิไตย ; ท ํานบใหมในตลาดการเมือง

รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 สรางทํ านบใหมในการเขาสูตลาดการเมือง ดวยการกํ าหนด
ระดบัการศกึษาในการสกัดนักการเมืองหนาใหม  ทั้งผูสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกสภาผูแทน [มาตรา 107 
(3)]  สมาชิกวุฒิสภา [มาตรา 125 (3)] และผูดํ ารงตํ าแหนงรัฐมนตรี [มาตรา 206 (3)] ตองสํ าเร็จ 
การศึกษาไมต่ํ ากวาปริญญาตรีหรือเทียบเทา ในกรณีผูสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎร  
รัฐธรรมนูญกํ าหนดขอยกเวนวา ผูที่เคยดํ ารงตํ าแหนงสมาชิกสภาผูแทนราษฎรหรือสมาชิกวุฒิสภา  
แมมีการศึกษาตํ่ ากวาระดับปริญญาตรี ก็สามารถลงสมัครได ในกรณีผูสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิก 
วฒุสิภา ศาลรฐัธรรมนูญมีคํ าวินิจฉัยวา ผูที่พนจากสมาชิกภาพสภาผูแทนราษฎรไมเกินหนึ่งปก็ดี และผูที่
ดํ ารงตํ าแหนงสมาชิกวุฒิสภาคราวกอนการสมัครรับเลือกตั้งก็ดี สามารถลงสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิก 
วฒุสิภาในวาระการเลือกตั้งครั้งแรกตามรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 ได ทั้งนี้เนื่องจากบทเฉพาะกาลมาตรา 
315 วรรค 4 ยกเวนไมใหนํ ามาตรา 126 (2) และ 126 (3) มาบังคับใช (มติชน และ ผูจดัการรายวัน ฉบับ 
วันศุกรที่ 26 พฤศจิกายน 2542) คํ าวินิจฉัยดังกลาวนี้ทํ าใหผูที่เคยเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและ 
วฒุสิภาสามารถลงสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกวุฒิสภาได แมจะสํ าเร็จการศึกษาตํ่ ากวาระดับปริญญาตรี
กต็าม อยางไรก็ตาม หลังจากการเลือกตั้งครั้งแรก เฉพาะผูมีวุฒิการศึกษาตั้งแตระดับปริญญาตรีข้ึนไปเทา
นั้นที่มีสิทธิสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกวุฒิสภา ในขณะที่ผูที่เคยดํ ารงตํ าแหนงสมาชิกสภาผูแทนราษฎร
หรือวุฒิสภาสามารถลงสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรไดตลอดไปแมจะมีวุฒิการศึกษาตํ่ า
กวาระดับปริญญาตรีก็ตาม [มาตรา 107 (3)]

ดังนี้ จะเห็นไดวา วุฒิการศึกษากลายเปนทํ านบใหมที่กีดขวางการเขาสูตลาดการเมือง  
ในแงนี้ รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 ยึดถือฐานความเชื่อวา 'วฒุกิารศกึษาสูงดีกวาวุฒิการศึกษาตํ่ า' หาก 
วุฒิการศึกษาเปนปจจัยสํ าคัญที่กํ าหนดคุณภาพนักการเมือง รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 ก็มิอาจ 
เปลี่ยนแปลง 'คุณภาพ' นกัการเมอืงไดโดยฉับพลัน  เพราะยังตองประนีประนอมใหอดีต ส.ส. และ ส.ว. 
สามารถลงสมคัรรับเลือกตั้งเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรได คํ าถามพื้นฐานมีอยูวา วุฒิการศึกษาสามารถ
ชวยยกระดับคุณภาพนักการเมืองไดละหรือ ในเมื่อระบอบบัณฑิตยาธิปไตยคืบคลานสูสถาบันอุดมศึกษา
ทั้งของรัฐและเอกชน ซึ่งเติบโตตามพัฒนาการของระบบทุนนิยมวิชาการ (Academic Capitalism) 
(Slaughter and Leslie, 1997) สถาบนัอดุมศึกษาแปรสภาพเปนโรงพิมพปริญญาบัตร ซึ่งมุง 'ขาย'
ปริญญาบตัรและวฒุบัิตรอื่นๆ มากกวาการทํ าหนาที่ผลิตองคความรูใหม ระบบทุนนิยมวิชาการไมเกื้อกูล
การ 'ฟอก' รัฐสภาใหมี 'คุณภาพ' ดีมากไปกวาพื้นผิว
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ในประการสํ าคัญ ระบบบัณฑิตยาธิปไตยกีดขวางผูนํ าทองถิ่นและปราชญชาวบาน 
ผูพัฒนาภูมิปญญาทองถิ่นมิใหกาวสูตลาดการเมือง ทั้งในฐานะสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภา 
เพยีงเพราะไมมีปริญญาบัตร

กลาวโดยสรุปก็คือ บทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540  
มบีางสวนทีพ่ยายามลดทอนทํ านบกีดขวางการเขาสูตลาดการเมือง เพียงแตทํ านบสวนที่ลดทอนนี้มีความ
สํ าคัญนอย ในขณะที่ทํ านบสวนที่ยังเหลืออยูมีผลในการกีดกันการแขงขันในตลาดการเมืองอยางสํ าคัญ  
มหิน ําซํ ้า รัฐธรรมนูญฉบับนี้ยังสรางทํ านบเพิ่มเติม การขาดเสรีภาพในการเขาไปแขงขันในตลาดการเมือง 
อันเปนผลจากท ํานบกีดขวางตางๆ ทํ าใหตลาดการเมืองไมมีการแขงขันที่สมบูรณ การขาดพลังการแขงขัน
ท ําใหตลาดการเมืองไรประสิทธิภาพในการผลิต 'บริการการเมือง' ผูทีม่ปีระสิทธิภาพในการผลิต 'บริการ
การเมือง' มอิาจเขาไปแขงขันได เนื่องจากถูกกีดกันจากทํ านบประเภทตางๆดังกลาวนี้

3.2 การกระจุกตัวของอํ านาจการเมือง (Power Concentration)

อํ านาจการเมืองในสังคมไทยมีการกระจุกตัว โดยที่อํ านาจเปนแหลงที่มาของทรัพย
ศฤงคาร และทรัพยศฤงคารสามารถใชไปในการขยายฐานอํ านาจ การสรางเครือขายทางการเมือง 
รวมตลอดจนการขยายระบบความสัมพันธเชิงอุปถัมภ การกระจุกตัวของอํ านาจจึงมีแนวโนมที่จะทํ าให
อํ านาจยิ่งกระจุกตัวมากขึ้น

ในอีกดานหนึ่ง ความไมเปนธรรมในการกระจายรายได และความไมเปนธรรมในการ
กระจายทรัพยสิน ยังผลใหเกิดความไมเสมอภาคในการกระจายอํ านาจดวย เนื่องเพราะรายไดและ 
ทรัพยสินเปนที่มาของอํ านาจ ผูมีฐานะทางเศรษฐกิจยอมสามารถใชฐานะแหงตนในการผลักดันนโยบาย
ในทางที่เกื้อผลประโยชนแหงตนมากยิ่งขึ้น ความสัมพันธในลักษณะการขึ้นตอกันและกันระหวาง 
ฐานอ ํานาจทางเศรษฐกิจกับฐานอํ านาจทางการเมือง ยิ่งทํ าใหเกิดความไมเสมอภาคในการกระจายรายได
และทรัพยสิน และการกระจายอ ํานาจทางการเมือง

การกระจกุตวัของอํ านาจทํ าใหตลาดการเมืองไมมีการแขงขันที่สมบูรณ ผูไรอํ านาจมิอาจ
แขงขนักบัผูมอํี านาจได ยิ่งมีการใชอํ านาจในทางฉอฉลดวยแลว ยิ่งทํ าใหความไมเปนธรรมในการแขงขัน 
มีมากขึ้น

รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มิไดจับประเด็นการกระจุกตัวของอํ านาจ
โดยตรง แทที่จริงแลว หากจะหวังใหรัฐธรรมนญูแกปญหาการกระจุกตัวของอํ านาจ ก็คงเปนการคาดหวัง 
ที่มากเกินไป แตการที่รัฐธรรมนูญไมมีแนวความคิดที่ชัดเจนในการขจัดหรือลดทอนทํ านบกีดขวางการ 
แขงขนัในตลาดการเมือง มีผลในการสงเสริมการกระจุกตัวของอํ านาจ
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การบังคับใชรัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 จะทํ าใหอํ านาจการเมืองยังคงมีลักษณะการกระจุก
ตัวตอไป โดยที่อํ านาจกระจุกอยูที่กลุมทุนและพรรคการเมืองขนาดใหญที่มีระบบการบริหารที่เปนธุรกิจ 
การเมืองมากขึ้น

3.3 ความไมสมบูรณของสารสนเทศทางการเมือง (Political Information Imperfection)

ตลาดการเมืองจะมีการแขงขันที่สมบูรณก็ตอเมื่อมีสารสนเทศที่สมบูรณ(Perfect
Information) ความไมสมบูรณของสารสนเทศยอมลดทอนความสมบูรณของตลาด ราษฎรที่มีสิทธิเลือกตั้ง
มิไดมีสารสนเทศที่สมบรูณเกี่ยวกับนักการเมืองทุกคนและพรรคการเมืองทุกพรรค ความขอนี้ครอบคลุม 
ทัง้ดานนโยบายและประพฤติกรรมทางการเมืองดวย ไมเพียงแตสารสนเทศจะไมสมบูรณเทานั้น หากยังมี
ลักษณะไรสมมาตร (Asymmetric Information) อีกดวย ราษฎรที่มีสิทธิเลือกตั้งมิไดมีสารสนเทศทางการ
เมืองเทาเทียมกับนักการเมืองและพรรคการเมือง โดยเฉพาะอยางยิ่งในประเด็นเกี่ยวกับปริมาณและ 
คุณภาพของ 'บริการการเมือง' นกัการเมืองและพรรคการเมืองยอมรูแกใจวา 'บริการการเมือง' ที่ตนผลิตมี
ปริมาณมากนอยเพียงใด และมีคุณภาพดีเลวอยางไร ในขณะที่ราษฎรผูมีสิทธิเลือกตั้งมีขอมูลไมมากเทา 
อีกทัง้การเปรียบเทียบ 'คุณภาพ' ของนกัการเมืองและพรรคการเมืองเปนเรื่องยากยิ่งอีกดวย

การไดมาซึ่งสารสนเทศมีตนทุนที่ตองเสีย ซึ่งเรียกวา "ตนทุนสารสนเทศ" (Information 
Cost) ผูทีม่ีประพฤติกรรมอันสมเหตุสมผล (Rational Behaviour) ซึง่แสวงหาอรรถประโยชนสูงสุด (Utility 
Maximization) ยอมตองประเมินประโยชนที่ไดจากสารสนเทศเทียบกับตนทุนที่เสียไป การใชจายเพื่อ 
ใหไดมาซึ่งสารสนเทศทางการเมืองจะกระทํ าถึงระดับที่ประโยชนสวนเพิ่มที่ไดจากสารสนเทศ (Marginal 
Information Benefit) เทากบัตนทุนสวนเพิ่มที่ตองเสีย (Marginal Information Cost)  ผูที่ตองการ 
อรรถประโยชนสูงสุดจะไมใชจายมากไปกวานี้

ดวยเหตุที่สารสนเทศมิใชสินคาไรราคา (Free Good) และการไดมาซึ่งสารสนเทศมีตนทุน
ที่ตองเสียนี้เอง ราษฎรที่มีสิทธิเลือกตั้งที่มีเหตุมีผลยอมไมใชจายอยางไมอ้ันเพื่อใหไดมาซึ่งสารสนเทศ 
ที่สมบูรณ หากแตตองประเมินประโยชนที่ไดเทียบกับตนทุนที่ตองเสียไปในการไดมาซึ่งสารสนเทศนั้น  
ดวยเหตุดังนี้ การตัดสินใจในการเลือกตั้งจึงมิไดกระทํ าบนพื้นฐานของสารสนเทศที่สมบูรณ หากแตเปน
การหยอนบตัรเลอืกตั้งจากสารสนเทศที่ไมสมบูรณ กลาวอีกนัยหนึ่งก็คือ ราษฎรที่มีสิทธิเลือกตั้งตัดสินใจ
ทางการเมืองจากอวิชาหรือความไมรู (Voter Ignorance) ถงึกระนั้นก็ตาม อวชิาดงักลาวนับเปนอวิชาที่ 
สมเหตุสมผล (Rational Ignorance) เพราะการไดมาซึ่งความรู (สารสนเทศ) หรือการขจัดอวิชามีตนทุนที่
ตองเสีย ราษฎรที่มีสิทธิเลือกตั้งยอมใชจายในการซื้อความรูหรือในการขจัดอวิชาเพียงเทาที่คุมประโยชน
เทานั้น บทวิเคราะหดังกลาวนี้เปนที่มาของทฤษฎีวาดวยอวิชาที่สมเหตุสมผลของผู มีสิทธิเลือกตั้ง
(Rational Voter Ignorance)



16

ความไมสมบูรณและความไรสมมาตรของสารสนเทศยังเปนผลจากการใชจายในการ
รณรงคทางการเมือง หรือการโฆษณาทางการเมือง (Political Advertising) อีกดวย นักการเมืองและพรรค
การเมืองที่ใชจายในการโฆษณาทางการเมืองยอมตองระบายสีใหภาพลักษณของตนแลดูดี เพราะการ
โฆษณาทางการเมืองสวนใหญเปนการโฆษณาเพื่อเก็บเกี่ยวคะแนนนิยมทางการเมือง (Persuasive 
Advertising) มากกวาการโฆษณาเพื่อใหสารสนเทศทางการเมืองอยางปราศจากสิ่งเจือปน (Informative 
Advertising) ราษฎรทีม่สิีทธเิลือกตั้ง หากไมมีสมรรถภาพในการแยกแยะและวิเคราะห ยอมตกอยูใตอิทธิ
พลของการโฆษณานั้น หากนักการเมืองชอบโกหก การโกหกยอมมีผลบิดเบือนสารสนเทศ และเพิ่มพูน
ความไมสมบูรณของสารสนเทศ โดยที่การจับโกหกมีตนทุนที่ตองเสียเฉกเชนเดียวกัน ไมมีใครที่ยอมเสีย
เวลาและเสียทรัพยากรในการจับโกหกนักการเมืองทุกเรื่อง เพราะการจับโกหกมีลักษณะของสินคา
สาธารณะ (Public Goods) ประโยชนของการจับโกหกทางการเมืองมิไดตกแกผูหนึ่งผูใดเพียงผูเดียว หาก
แตตกแกราษฎรทุกคน ดังนั้นจึงเกิดปญหา 'การตีต๋ัวฟรี' (Free Rider) กลาวคือ ตองการประโยชนจากการ
จบัโกหก แตไมตองรับภาระรายจายในการจับโกหก

ตลาดการเมืองแตกตางจากตลาดสินคาและบริการในแงมุมของการโฆษณา ในตลาด 
สินคาและบริการ สินคาและบริการอาจจํ าแนกไดเปน 2 ประเภท ประเภทแรก ไดแก สินคาที่ผูบริโภคแสวง
หาสารสนเทศกอนการตัดสินใจซื้อ เมื่อหาขอมูลขาวสารไดระดับหนึ่งแลวจึงตัดสินใจซื้อ สินคาและบริการ
ประเภทนี้เรียกวา "สินคาที่ผูบริโภคแสวงหาขอมูล" (Search Goods) อีกประเภทหนึ่ง ไดแก สินคาที่ 
ผูบริโภคไดขอมูลจากประสบการณในการบริโภค ผูบริโภคมิไดแสวงหาสารสนเทศกอนตัดสินใจซื้อ หากแต
รับทราบวา สินคาหรือบริการนั้นดีหรือเลวอยางไรจากประสบการณการบริโภคนั้นเอง สินคาและบริการ
ประเภทนี้เรียกวา "สินคาที่ผูบริโภคหาขอมูลจากประสบการณการบริโภค" (Experience Goods) [Nelson, 
1970; 1974]

คํ าถามพืน้ฐานมีอยูวา นักการเมืองเปน Search Goods กลาวคือ เปน 'สินคา' ที่ผูมีสิทธิ
เลอืกตั้งแสวงหาขอมูลกอนตัดสินใจเลือก  หรือเปน Experience Goods กลาวคือ เปน 'สินคา' ที่ผูมีสิทธิ
เลอืกตัง้กวาจะประจักษถึงคุณภาพก็ตอเมื่อไดชิมหรือล้ิมรสแลว โดยที่มิไดแสวงหาขอมูลกอนการเลือกตั้ง
หรือถงึจะพยายามแสวงหาขอมูล ก็มิอาจไดมาซึ่งขอมูลที่ตรงตอขอเท็จจริงได

นกัเศรษฐศาสตรมีวิวาทะเกี่ยวกับประเด็นที่วา นักการเมืองเปน Search Goods หรือ
Experience Goods ผลของววิาทะดงักลาวนี้ ทํ าใหมิอาจมีขอสรุปทั่วไปดวยความมั่นใจได กลุมที่เห็นวา 
นกัการเมืองเปน Experience Goods ไดแก Nelson (1976), Telser (1976) และ Ferguson (1976) กลุม
ทีเ่หน็วา นักการเมืองเปน Search Goods ไดแก Kau and Robin (1979), Kalt and Zupan (1984) และ
Lott (1987)

กลุมที่เห็นวา นักการเมืองเปน Experience Goods ใหอรรถาธิบายวา นักการเมือง 
แตกตางจากสินคาและบริการทั่วไป ในการผลิตสินคาและบริการ ผูผลิตมีการควบคุมคุณภาพ (Quality 
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Control) ผูบริโภคสามารถแสวงหาขอมูลคุณภาพสินคาไดงายกวาคุณภาพนักการเมือง การควบคุม 
การผลิตทํ าใหคุณภาพสินคาแปรปรวนไมมาก หากมีการแปรปรวนของคุณภาพสินคา ผูบริโภคยอม 
ปรับเปลี่ยนการบริโภค ตรงกันขาม คุณภาพนักการเมืองแปรปรวนไดงาย เพราะขึ้นอยูกับปจจัยนานัปการ
ที่มีผลกระทบตอประพฤติกรรมของนักการเมือง โดยบางปจจัยอยูนอกเหนือการควบคุม คุณภาพของ 
นกัการเมืองประเมินจากคุณภาพ 'บริการการเมือง' ทีผ่ลิต  โดยเฉพาะอยางยิ่งการทํ าหนาที่ฝายนิติบัญญัติ 
การทํ าหนาที่ตรวจสอบรัฐบาล การผลักดันนโยบายตามคํ ามั่นสัญญาที่ใหไวในฤดูการเลือกตั้ง รวม 
ตลอดจนความซื่อสัตยสุจริตและการประพฤติชอบ ราษฎรผูมีสิทธิเลือกตั้งไมเพียงแตจะไมมีขอมูลคุณภาพ
ของนกัการเมืองเทานั้น  หากยังไมมีขอมูลเกี่ยวกับ 'ราคา' ของ 'บริการการเมือง' ทีผ่ลิตอีกดวย  'ราคา'
ของ 'บริการการเมือง' กคื็อ ภาระภาษีอากรที่ประชาชนตองแบกรับจากการผลิต 'บริการการเมือง' ของ 
นกัการเมอืงหรือพรรคการเมือง หากการผลิตมีประสิทธิภาพ 'ราคา' กถ็กู  และประชาชนรับภาระภาษีอากร
นอย ในกรณกีลับกัน หากการผลิตไรประสิทธิภาพ ราษฎรก็ตองรับภาระภาษีมาก ผูมีสิทธิเลือกตั้งยอม
ตองการนักการเมืองและพรรคการเมืองที่มีประสิทธิภาพสูงสุดในการผลิต'บริการการเมือง' ดวยเหตุที่ 
คุณภาพนักการเมืองมิอาจควบคุมไดเสมอเหมือนสินคาและบริการ เพราะมีการแปรปรวนตามกาลเวลา
และตามสภาพแวดลอมทางการเมือง เศรษฐกิจ และสังคม ผูที่เปนนักการเมืองที่มีคุณภาพดีอาจ 
แปรเปลีย่นเปนนักการเมืองคุณภาพตํ่ า คุณภาพในอดีตมิไดเปนเครื่องบงบอกคุณภาพในอนาคต ดวยเหตุ
ดังนี ้นกัการเมืองจึงเปน Experience Goods กลาวคือ กวาจะรูวามีคุณภาพฉันใด ก็ตอเมื่อได ‘ชิม’ หรือ 
‘ล้ิมรส’ แลว  นกัการเมอืงหนาใหมนับเปนตัวอยางของ Experience Goods  แมนักการเมืองหนาเกาก็จัด
อยูในกลุมนี้ หากมีความแปรปรวนของประพฤติกรรม นัยสํ าคัญของการตีความวา นักการเมืองเปน 
Experience Goods กคื็อ นกัการเมืองมีแนวโนมที่จะขี้โกงหรือข้ีฉอ (Telser, 1976 ; Lott, 1987)

แมในกรณีที่ผูมีสิทธิเลือกตั้งพยายามแสวงหาขอมูลเกี่ยวกับนักการเมืองกอนการตัดสินใจ
เลอืกตัง้ แตการแสวงหาขอมูลเกี่ยวกับคุณภาพของนักการเมืองก็ดี และขอมูลเกี่ยวกับ ‘ราคา’ ของ‘บริการ
การเมือง’ ก็ดี  ตองเสียตนทุนสารสนเทศสูง  การตัดสินใจในการเลือกตั้งจึงกระทํ าจากฐานขอมูล 
ทีไ่มสมบรูณ โดยมิไดแสวงหาขอมูลอยางเต็มที่ ทั้งนี้หวังวา ประสบการณในการ ‘บริโภค’ จะใหไดมาซึ่งขอ
มลูเกีย่วกบั ‘คุณภาพ’ ของนักการเมือง รวมตลอดจนขอมูลคุณภาพและ ‘ราคา’ ของ ‘บริการการเมือง’

กลุมทีเ่หน็วา นักการเมืองเปน Search Goods ใหอรรถาธิบายวา อุดมการณเปนปจจัย
สํ าคัญที่กํ าหนดประพฤติกรรมของนักการเมือง นักการเมืองที่มีอุดมการณและความซื่อสัตยสุจริตเปนที่ 
นับถือของปวงชน อุดมการณจึงเปนปจจัยที่ปองกันพฤติกรรมเบี่ยงเบนของนักการเมือง ผูมีสิทธิเลือกตั้ง
สามารถแสวงหาขอมูลเกี่ยวกับประพฤติกรรมในอดีตของนักการเมือง และตัดสินใจในการเลือกตั้งจาก 
ขอมลูเหลานั้น ในแงนี้ นักการเมืองยอมเปน Search Goods (Lott, 1987) นกัการเมอืงจํ านวนไมนอย ‘ติด’ 
ตลาด  กลาวคือ  ราษฎรผูมีสิทธิเลือกตั้ง ‘ซื้อ’ บริการซํ้ าแลวซํ้ าเลา  เพียงเพราะมีอุดมการณและความ 
ซือ่สัตยสุจริตอยางมั่นคง   บางคน ‘ติด’ ตลาดเพียงเพราะสามารถผลิต ‘บริการการเมือง’ ที่มีคุณภาพและ 
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‘ราคา’ ถกู  บางคน ‘ติด’ ตลาดเพียงเพราะเอาใจใสทุกขสุขของราษฎรในเขตการเลือกตั้ง  และบางคน ‘ติด’ 
ตลาดเพียงเพราะสามารถอํ านวยผลประโยชนแกราษฎรในเขตการเลือกตั้งตามสายสัมพันธเชิงอุปถัมภ 
ความสามารถในการทํ าใหตนเอง ‘ติด’ ตลาดจึงขึ้นอยูกับความสามารถในการสนองความตองการของ
ราษฎรผูมีสิทธิเลือกตั้ง

ในตลาดสินคาและบริการ ผูผลิตมิอาจโฆษณาคุณภาพสินคาชนิดที่ไมตรงตอความเปน
จริงได เพราะหากผูบริโภคพบวา คุณภาพสินคาไมเปนไปตามที่โฆษณา ผูบริโภคยอมหันไปซื้อสินคาจาก 
ผูผลิตรายอื่น อธิปไตยหรือความเปนราชาของผูบริโภค (Consumer Sovereignty) ยอมกดดันใหผูผลิต
ตองโฆษณาเพื่อใหสารสนเทศที่ตรงตอความเปนจริงแกผูบริโภค ในตลาดการเมืองนักการเมืองอาจ
โฆษณาสารสนเทศทีไ่มตรงตอความเปนจริงหรือโกหกได ขอเท็จจริงปรากฏซํ้ าแลวซํ้ าเลาวา นักการเมืองที่
โฆษณาขอความอันเปนเท็จหรือชอบโกหกยังคงไดรับเลือกตั้ง ทั้งนี้เนื่องจากการพิสูจนความไมตรง 
ตอความเปนจริงของคํ าโฆษณาหรือการจับโกหกตองเสียตนทุนสารสนเทศสูง ในประการสํ าคัญ  
นักการเมืองสามารถสรางระบบความสัมพันธเชิงอุปถัมภ เพื่อลบเลือนโทษสมบัติของตน การเนนความ
สํ าคญัของระบบความสัมพันธเชิงอุปถัมภทํ าใหราษฎรผูมีสิทธิเลือกตั้งไมสนใจตรวจสอบ ‘คุณภาพ’ ของ
นกัการเมอืงและไมสนใจตรวจสอบ ‘ราคา’ ของ ‘บริการการเมือง’  ความยุงยากในการตรวจสอบ ‘คุณภาพ’ 
ของ ‘นกัการเมอืง’  และ ‘ราคา’ ของ ‘บริการการเมือง’ ประกอบกับผลประโยชนที่ไดรับจากระบบความ
สัมพนัธเชิงอุปถัมภ ทํ าใหนักการเมืองยังคงสามารถเผยแพรสารสนเทศทางการเมืองที่ไมตรงตอความเปน
จริงตอไปได

ในตลาดสินคาและบริการ การเลือกซื้อสินคาที่ทุมโฆษณามีโอกาสไดสินคาที่มีคุณภาพดี
กวาสนิคาที่โฆษณานอยหรือมิไดโฆษณา (Nelson, 1970 ; 1974)  ทัง้นีด้วยเหตุผลอยางนอย 3 ประการ 
กลาวคือ

ประการแรก หนวยผลิตที่มีประสิทธิภาพสูง ซึ่งเสียตนทุนการผลิตตํ่ า สามารถเพิ่มพูน
ปริมาณขายดวยการโฆษณา การทุมการโฆษณาจึงอาจเปนผลจากความไดเปรียบในดานประสิทธิภาพ
การผลิต

ประการที่สอง หนวยผลิตที่สามารถผลิตสินคาที่มีคุณภาพสูง มีส่ิงจูงใจในการโฆษณา
มากกวาหนวยผลิตที่ผลิตสินคาคุณภาพตํ่ า การทุมการโฆษณาจึงอาจเปนผลจากความไดเปรียบดาน 
คุณภาพสินคา

ประการที่สาม หนวยผลติทีส่ามารถผลิตสินคาที่สนองความตองการหรือรสนิยมของกลุม
ผูบริโภคขนาดใหญ มีส่ิงจูงใจในการโฆษณามากกวาหนวยผลิตที่สินคาสามารถสนองความตองการหรือ 
รสนิยมของกลุมผูบริโภคขนาดเล็ก การทุมโฆษณาจึงอาจเปนผลจากความไดเปรียบในดานขนาดของ
ตลาด
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ขอสรุปทัง้สามนี้มิไดเปนจริงในตลาดการเมือง เพราะเงินที่นักการเมืองและพรรคการเมือง
น ํามาใชจายในการโฆษณาทางการเมือง โดยพื้นฐานมาจากกลุมผลประโยชนทางเศรษฐกิจ นักการเมือง
และพรรคการเมืองที่ทุมโฆษณามากมิไดมี ‘บริการการเมือง’ ที่มีคุณภาพดีกวานักการเมืองและพรรค 
การเมืองที่โฆษณานอย ปริมาณรายจายการโฆษณาทางการเมืองมิใชดัชนีชี้วัดคุณภาพของ ‘บริการการ
เมอืง’ หากแตเปนดัชนีชี้วัดภาระของแผนดิน หากมีการโฆษณาทางการเมืองยิ่งมีมากเพียงใด ภาระของ
แผนดินยิ่งมีมากเพียงนั้น เพราะนักการเมืองและพรรคการเมืองที่ใชจายในการโฆษณายอมตองผลักดัน
นโยบายทีเ่กือ้ประโยชนแกกลุมผลประโยชนที่บริจาคเงินสํ าหรับการโฆษณานั้น (Ferguson, 1976)

นักการเมืองและพรรคการเมืองที่ยึดกุมอํ านาจการบริหารไดเปรียบผูอยูนอกปริมณฑล
แหงอํ านาจ เพราะสามารถใชกลไกของรัฐ ทั้งวิทยุและโทรทัศนในการโฆษณาทางการเมือง รวมทั้งการ 
บิดเบือนหรือแตงแตมเติมสีสารสนเทศทางการเมือง หากนักการเมืองทุกคนและพรรคการเมืองทุกพรรค 
มีเข็มมุงในการใชกลไกของรัฐในการโฆษณาทางการเมือง โดยที่มุงโฆษณาตนเองเกินกวาความเปนจริง 
ความไมสมบรูณของสารสนเทศทางการเมืองยอมทํ าใหตลาดการเมืองเบี่ยงเบนจากการแขงขันที่สมบูรณ

รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ใหความสํ าคัญแกสิทธิและเสรีภาพในดาน
ขาวสารขอมลู และการอํ านวยการใหมีการโฆษณาทางการเมืองในฤดูการเลือกตั้ง

ในดานสทิธิและเสรีภาพในดานขาวสารขอมูล ราษฎรมีสิทธิไดรับทราบขอมูลหรือขาวสาร
สาธารณะในครอบครองของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถิ่น (มาตรา 
58) อีกทัง้มสิีทธไิดรับขอมูล คํ าชี้แจง และเหตุผลกอนการอนุญาตหรือการดํ าเนินโครงการหรือกิจกรรมใด 
ที่อาจมีผลกระทบตอคุณภาพสิ่งแวดลอม สุขภาพอนามัย คุณภาพชีวิต หรือสวนไดเสียสํ าคัญอื่นใด 
ทีเ่กีย่วกบัตนหรือชุมชนทองถิ่น (มาตรา 59) เมื่อพิจารณาประกอบกับการบังคับใช พ.ร.บ. ขอมูลขาวสาร
ของราชการ พ.ศ. 2540 นบัวาประชาชนมีหลักประกันเกี่ยวกับสิทธิและเสรีภาพในดานขอมูลขาวสารของ
ราชการอยางพอเพียง แตการมีหลักประกันเกี่ยวกับสิทธิและเสรีภาพดังกลาว หาไดหมายความวา  
ประชาชนสามารถไดมาซึ่งขอมูลขาวสารราชการโดยปราศจากตนทุน ขอเท็จจริงปรากฏวา ประชาชน 
มตีนทนุปฏบัิติการ (Transaction Cost) ทั้งเวลาและรายจายเปนตัวเงินในการไดมาซึ่งขอมูลขาวสารราช
การ  ตราบเทาที่การเปดเผยขอมูล (Openness) และความโปรงใส (Transparency) ยังมิใชวฒันธรรมของ
ระบบราชการ การใชสิทธิและเสรีภาพดานขอมูลขาวสารมีตนทุนที่ตองเสีย โดยประชาชนผูตองการสาร
สนเทศเปนผูรับภาระตนทุนดังกลาวนี้ ภาระตนทุนสารสนเทศยิ่งสูงขึ้นไปอีก เมื่อหนวยราชการขัดขืน 
ไมปฏิบัติตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนญูและ พ.ร.บ. ขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540

สารสนเทศอนัเปนที่ตองการในตลาดการเมืองโดยเฉพาะ ไดแก สารสนเทศทางการเมือง 
รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 ใหความสนใจในการเปดเผยและเผยแพรสารสนเทศของทางการเมืองคอนขาง
นอย บทบัญญัติสํ าคัญ ไดแก การเผยแพรรายงานบัญชีทรัพยสินและหนี้สินของผูดํ ารงตํ าแหนงทาง 
การเมืองในราชกิจจานเุบกษา (มาตรา 294) อันเปนสารสนเทศเกี่ยวกับคุณภาพของนักการเมืองในดาน
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ความซื่อสัตยสุจริต แตรัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 มิไดสนใจในประเด็นการเปดเผยและเผยแพรสารสนเทศ
ทางการเมืองที่มีผลในการปรับปรุงประสิทธิภาพของตลาดการเมือง ในเมื่อตลาดการเมืองเปนตลาด  
‘ซื้อขาย’ แลกเปลี่ยนนโยบาย การผลิตนโยบายของรัฐบาลจึงเปนสารสนเทศทางการเมืองที่สํ าคัญ  
โดยเฉพาะอยางยิ่งในประเด็นที่วา รัฐบาลผลิตนโยบายตามที่แถลงตอรัฐสภาและตามที่ใชหาเสียง 
มากนอยเพียงใด ในเมื่อคุณภาพของนักการเมืองมีความสํ าคัญตอประสิทธิภาพของตลาดการเมือง  
สารสนเทศเกีย่วกบัประพฤติกรรมของนักการเมืองจึงเปนสารสนเทศทางการเมืองที่สํ าคัญ โดยเฉพาะอยาง
ยิ่งประเด็นที่วา นักการเมืองทํ าหนาที่ดานนิติบัญญัติดวยความขยันขันแข็งเพียงใด และมีจุดยืนในการ 
ลงมตริางกฎหมายตางๆอยางไร  ทายที่สุด  สารสนเทศเกี่ยวกับตนทุนหรือ ‘ราคา’ ของ ‘บริการการเมือง’  
มีความสํ าคัญในการกํ าหนดภาระของประชาชน และประชาชนมีปญหาในการไดมาซึ่งขอมูลประเภทนี้  
นาจะมอีงคกรอิสระทํ าหนาที่ประมวลขอมูลดังกลาวนี้

รัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 ใหความสํ าคัญในการอํ านวยการใหมีการโฆษณาทางการเมือง
ในฤดกูารเลอืกตัง้ ทัง้การจัดสถานที่หาเสียงเลือกตั้ง และการจัดสรรเวลาออกอากาศทางวิทยุและโทรทัศน
แกพรรคการเมือง (มาตรา 113) ความขอนี้ปรากฏในพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการ 
เลอืกตัง้สมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภา พ.ศ. 2541 (มาตรา 49) ดวย แตบทบัญญัติในเรื่องนี้ 
มิไดคํ านึงถึงความไดเปรียบหรือเสียเปรียบระหวางพรรครัฐบาลกับพรรคฝายคาน และระหวางพรรค 
ขนาดใหญกับพรรคขนาดเล็ก

กลาวโดยสรุปก็คือ รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ใหความสํ าคัญแกสิทธิ
และเสรีภาพในดานขอมูลขาวสาร แตยังหางไกลจากการทํ าใหสารสนเทศทางการเมืองเปนสารสนเทศที่
สมบูรณ ในประการสํ าคัญมิไดใหความสํ าคัญในประเด็นการเปดเผยและเผยแพรสารสนเทศที่มีผลในการ
ปรับปรุงประสิทธิภาพของตลาดการเมือง

3.4  การมสีวนรวมของประชาชน (People Participation)

การมีสวนรวมของประชาชนเปนวิถีแหงประชาธิปไตย ประโยชนของการมีสวนรวมอยูที่
การสือ่ขาวสารจากผูอยูใตปกครองไปสูผูปกครอง ขาวสารที่ส่ืออาจเปนภาวะทุกขเข็ญของประชาชน ระดับ
ความพงึพอใจทีม่ตีอชนชั้นปกครอง และความตองการบริการการเมือง นอกจากนี้ การมีสวนรวมยังเกื้อกูล
ใหประชาชนมีบทบาทในการกํ าหนดทางเลือกของสังคม (Social Choice) อีกดวย

รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ใหความสํ าคัญในประเด็นการมีสวนรวม
ของประชาชนมากกวารัฐธรรมนูญฉบับอ่ืนกอนหนานี้ ทั้งนี้มีบทบัญญัติที่สามารถจํ าแนกออกเปน 4 กลุม 
คือ

(1) บทบัญญัติในดานสิทธิและเสรีภาพ มีบทบัญญัติเกี่ยวกับเสรีภาพในการรวมกลุม 
(มาตรา 45)  เสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธ (มาตรา 49)  การยอมรับสิทธิชุมชน 
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(มาตรา 46 และ 56)  สิทธิในการแสดงความเห็นตามกระบวนการรับฟงความเห็นของประชาชน (มาตรา 
59)  สิทธใินการยืน่เรือ่งราวรองทุกข (มาตรา 61)  และสิทธิในการฟองหนวยราชการและองคกรของรัฐ 
(มาตรา 62)

(2) บทบญัญติัในดานแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ มบีทบญัญัติเกี่ยวกับการสงเสริมและ
การสนบัสนนุการมสีวมรวมของประชาชนในการกํ าหนดนโยบาย (มาตรา 76)  การมีสวนรวมในการสงวน 
บํ ารุงรักษา และใชประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติและความหลากหลายทางชีวภาพอยางสมดุล (มาตรา 
79)  การกระจายอ ํานาจใหทองถิ่นพึ่งตนเองและตัดสินใจในกิจการทองถิ่นไดเอง (มาตรา 78) และการตั้ง
สภาทีป่รึกษาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ (มาตรา 89)

(3) บทบัญญัติเกี่ยวกับกระบวนการนิติบัญญัติ มีบทบัญญัติใหผูมีสิทธิเลือกตั้งมีสิทธิ
เสนอรางขอบัญญัติทองถิ่นและรางกฎหมาย ในกรณีการเสนอรางขอบัญญัติทองถิ่น ตองมีผูมีสิทธิเลือกตั้ง
ไมนอยกวา 50% ของจํ านวนผูมีสิทธิเลือกตั้งในองคกรปกครองทองถิ่นเขาชื่อรองขอ (มาตรา 287) ในกรณี
การเสนอรางกฎหมาย ตองมีผูมีสิทธิเลือกตั้งไมนอยกวา 50,000 คนเขาชื่อรองขอ (มาตรา 170)
 (4) บทบัญญัติเกี่ยวกับการตรวจสอบการใชอํ านาจรัฐ มีบทบัญญัติกํ าหนดสิทธิในการ
ตรวจสอบการใชอํ านาจรัฐทุกระดับ (มาตรา 76)  การรองเรียนตอผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเกี่ยวกับ
พฤตกิรรมของขาราชการและพนักงานของรัฐ (มาตรา 197) การรองขอตอประธานวุฒิสภาเพื่อใหถอดถอน
ผูดํ ารงตํ าแหนงทางการเมืองและผูดํ ารงตํ าแหนงบริหารระดับสูง โดยประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งตองเขาชื่อ
ไมนอยกวา 50,000 คน (มาตรา 304)

แมจะมีการประกันสิทธิและเสรีภาพของประชานในการมีสวนรวม แตประชาชนจะมีสวน
รวมจริงหรือไมข้ึนอยูกับการปฏิบัติและการบังคับใชรัฐธรรมนูญ กระนั้นก็ตาม ประชาชนก็มีฐานอางอิง 
ในการเรียกรองการมีสวนรวม ในขณะที่บทบัญญัติในดานแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐเปนบทบัญญัติที่ 
รัฐบาลจะด ําเนินการหรือไมก็ได สวนบทบัญญัติในดานการมีสวนรวมในกระบวนการนิติบัญญัติก็ดี และ
การตรวจสอบการใชอํ านาจรัฐก็ดี การมีสวนรวมของประชาชนในกระบวนการทั้งสองมีตนทุนปฏิบัติการ
รวมกัน (Collective Action Cost) ทีต่องเสีย  อีกทัง้มีปญหา 'การตีต๋ัวฟรี' (Free Rider) อีกดวย

กลาวโดยสรุปก็คือ รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มิไดทํ าใหโครงสราง
ตลาดการเมืองไทยเปลี่ยนแปลงไป ตลาดการเมืองไทยยังคงมีการแขงขันที่ไมสมบูรณ เนื่องจากทํ านบ 
กีดขวางการเขาสูตลาดก็ดี การกระจุกตัวของอํ านาจการเมืองก็ดี และความไมสมบูรณของสารสนเทศ 
ทางการเมืองก็ดียังคงดํ ารงอยู แมรัฐธรรมนูญฉบับนี้จะใหความสํ าคัญในประเด็นการมีสวนรวมของ 
ประชาชน แตประชาชนจะมีสวนรวมจริงหรือไมข้ึนอยูกับความจริงใจของรัฐบาลและระบบราชการ  
ประชาชนยงัคงตองเสียคาโสหุยในระดับสูงในการผลักดันการมีสวนรวม
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3. ประพฤติกรรมในตลาดการเมือง (Market Conduct)

 ประพฤติกรรมในตลาดสวนหนึ่งเปนผลจากการแสวงหาอรรถประโยชนสูงสุด (Utility 
Maximization) ของตัวละครตางๆในตลาด  ทัง้นกัการเมืองและพรรคการเมือง  ขาราชการและระบบ 
ราชการ ประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้ง กลุมผลประโยชน รวมตลอดจนรัฐสภา ศาลสถิตยุติธรรม และรัฐบาล 
อีกสวนหนึ่งเปนผลจากลักษณะโครงสรางของตลาด

 การศึกษาประพฤติกรรมในตลาดการเมืองจะจํ ากัดเฉพาะประพฤติกรรมสํ าคัญเพียง 4 
ดาน คือ

(1) การดูดซับสวนเกินทางเศรษฐกิจและการแสวงหาคาเชาทางเศรษฐกิจ (Rent 
Seeking)

(2) การซื้อขายเสียง (Vote Trading)
(3) การนอนหลับทับสิทธิ์ (Voter Apathy)
(4) การยายพรรคและการซื้อขายนักการเมือง

4.1 การดดูซับสวนเกนิทางเศรษฐกิจและการแสวงหาคาเชาทางเศรษฐกิจ (Rent Seeking)

การใชอํ านาจทางการเมืองเปนกลไกในการดูดซับสวนเกินทางเศรษฐกิจปรากฏอยาง
แพรหลายในสงัคมการเมืองไทย นับต้ังแตการเปลี่ยนแปลงการปกครองเดือนมิถุนายน 2475 เปนตนมา
(รังสรรค ธนะพรพันธุ 2539/2532 : บทที่ 7) การดดูซบัสวนเกินทางเศรษฐกิจดังกลาวนี้มีทั้งที่ถูกกฎหมาย
และผิดกฎหมาย ซึ่งก็คือการฉอราษฎรบังหลวงและการประพฤติมิชอบ ความรํ่ ารวยอันผิดปกติของผูมี
อํ านาจทางการเมืองเคยเปนขออางในการรัฐประหารเดือนกุมภาพันธ 2534 รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักร
ไทย พ.ศ. 2540 มีเปาประสงคหลักที่สํ าคัญประการหนึ่งในการปองปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบของ
นกัการเมอืง ดังจะเห็นไดจากบทบัญญัติที่สามารถจํ าแนกออกเปนมาตรการไดอยางนอย 10 กลุม
 (1) บทบญัญติัในดานแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ มบีทบญัญัติเกี่ยวกับการจัดทํ าแผนฯ
พัฒนาการเมือง และกํ าหนดมาตรฐานดานคุณธรรมและจริยธรรม เพื่อปองกันการทุจริตและประพฤติ 
มชิอบ (มาตรา 77)
 (2) การกํ าหนดใหการทุจริตและประพฤติมิชอบเปนโทษสมบัติและลักษณะตองหาม
สํ าหรบัผูดํ ารงตํ าแหนงการเมืองและตํ าแนงอื่น  โทษสมบติัดังกลาวนี้บังคับใชกับตํ าแหนงตอไปนี้
 (ก) ผูสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎร (มาตรา 109) และสมาชิก
วฒุิสภา (มาตรา 126)

(ข)  รัฐมนตรี (มาตรา 206)
(ค)  ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ [มาตรา256 (4)]
(ง)  กรรมการการเลือกตั้ง [มาตรา 137 (4)]
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  (3) การหามด ํารงตํ าแหนงในวิสาหกิจเอกชนหรือเปนลูกจางธุรกิจเอกชน ขอหามดังกลาว
นีบั้งคับใชกับตํ าแหนงตอไปนี้

(ก)   รัฐมนตรี (มาตรา 208)
(ข)   ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ [มาตรา 258 (3)]
(ค)   กรรมการการเลือกตั้ง [มาตรา 139 (3)]

(4) การหามรัฐมนตรีถือหุนหรือเปนผูบริหารวิสาหกิจเอกชน (มาตรา 209)
(5) การหามรับสัมปทานจากรัฐ หรือเปนคูสัญญากับรัฐ ขอหามนี้บังคับใชกับสมาชิกสภา

ผูแทนราษฎร [มาตรา110 (2)]  สมาชกิวุฒิสภา (มาตรา 128)  และรัฐมนตรี (มาตรา 208)
 (6) การหามสมาชิกสภาผูแทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา หรือกรรมาธิการมีสวน ไมวา 
โดยตรงหรือโดยออม ในการใชงบประมาณรายจาย (มาตรา 180 วรรค 6) ขอหามนี้มีจุดมุงหมายที่จะ 
ปองกนัการใชงบประมาณแผนดินเพื่อสรางคะแนนนิยมทางการเมือง
 (7) การหามผูดํ ารงตํ าแหนงการเมืองกาวกายการบรรจุแตงตั้งและขึ้นเงินเดือนขาราชการ
และพนักงานของรัฐ  ขอหามนีบั้งคับใชกับสมาชิกสภาผูแทนราษฎร (มาตรา 111)  และสมาชิกวุฒิสภา 
(มาตรา 128)
 (8) การแสดงรายการบัญชีทรัพยสินและหนี้สินของผูดํ ารงตํ าแหนงการเมือง และเปดเผย
ตอสาธารณชน (หมวด 10 สวนที่หนึ่ง มาตรา 291 - 296)
 (9) การถอดถอนผูดํ ารงตํ าแหนงทางการเมืองและขาราชการระดับสูง (หมวด 10 สวนที่ 3 
มาตรา 303 - 307)
 (10) การด ําเนินคดีอาญากับผูดํ ารงตํ าแหนงทางการเมือง (หมวด 10 สวนที่ 4 มาตรา 
308 - 311)

บทบัญญัติแหงรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 แสดงใหเห็นความมุงมั่น 
ในการแกและปองกันปญหานักการเมืองร่ํ ารวยผิดปกติ ดังจะเห็นไดจากบทบัญญัติที่ปองกันปญหาความ
ขัดแยงแหงผลประโยชน (Conflicts of Interest) ระหวางผลประโยชนสวนบุคคล (Private Interest) กับ 
ผลประโยชนสาธารณะ (Public Interest) ดวยการหามผูดํ ารงตํ าแหนงการเมืองถือหุน เปนลูกจาง หรือเปน
ผู บริหารวิสาหกิจเอกชน ตลอดจนหามรับสัมปทานจากรัฐหรือเปนคู สัญญากับรัฐ พรอมกันนั้น 
กม็บีทบญัญติัใหแสดงทรัพยสินและหนี้สินตอสาธารณชน หากปรากฏวามีความรํ่ ารวยอันผิดปกติก็อาจถูก
ถอดถอนจากต ําแหนง และถูกดํ าเนินคดีอาญา แตการลงโทษดังกลาวนี้เปนการดํ าเนินการตามกฎหมาย 
ซึง่มกัจะไรประสิทธิผล อันเปนผลจากการขาดหลักฐานและพยาน

การดํ าเนินนโยบายเพื่อเกื้อกูลผลประโยชนที่เปนฐานเศรษฐกิจหรือฐานการเมือง โดยที่
ภาระการด ําเนินนโยบายดังกลาวตกแกแผนดิน อาจเปนการประพฤติมิชอบในเชิงจริยธรรม เพราะเปนการ
กระทํ าเพื่อแลกเปลี่ยนกับการสนับสนุนทางการเงินหรือการสนับสนุนทางการเมือง แตเปนการประพฤติ 
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ชอบในเชิงการเมือง สังคมการเมืองภายใตระบอบประชาธิปไตยลวนมีประพฤติกรรมดังกลาวนี้ หาก 
ถอืวาประพฤตกิรรมเชนนี้เปนการทุจริตตามนิตินัย การดํ าเนินการลงโทษก็เปนเรื่องยากยิ่ง

การดดูซบัสวนเกินทางเศรษฐกิจจากการจัดสรรสัมปทานก็ดี และจากกระบวนการจัดจาง
จดัซือ้กดี็ หากถอืเปนการทุจริตประพฤติมิชอบและถือเปนอาชญากรรมที่ตองลงโทษ การดํ าเนินการลงโทษ
ก็เปนเรื่องยากยิ่งเชนกัน  เพราะเปนอาชญากรรมที่ปราศจากเจาทุกขหรือผูเสียหาย (Crime Without 
Victims) หากธุรกิจเอกชนถือเปนจารีตในการจายเงินใตโตะ โดยที่เงินใตโตะเปนสวนหนึ่งของตนทุนการ
ประกอบธุรกิจ จารีตดังกลาวนี้ยอมเกื้อกลูการดดูซบัสวนเกินทางเศรษฐกิจของผูมีอํ านาจทางการเมือง

กระบวนการดูดซับสวนเกินทางเศรษฐกิจและการแสวงหาคาเชาทางเศรษฐกิจ อาจมิได
เกิดจาก 'สันดานไมดี' ของนกัการเมอืง  แตอาจเปนผลจากระบบความสัมพันธเชิงอุปถัมภในสังคมไทย 
ทีท่ ําใหจ ําเปนตองมทีรัพยากรทางการเงินในการสรางสายสัมพันธและเครือขายทางการเมือง ในกรณีเชนนี้ 
หากตองการทํ าลายประพฤติกรรมการแสวงหาคาเชาทางเศรษฐกิจของผูมีอํ านาจการเมืองก็ตองทํ าลาย
ระบบความสัมพันธเชิงอุปถัมภ

การมีบทบัญญัติหามสมาชิกสภาผู แทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภาและกรรมาธิการ 
หาประโยชนจากกระบวนการจัดสรรงบประมาณแผนดิน (มาตรา 180 วรรค 6) เปนบทบัญญัติที่ไร 
ประสิทธผิล  บทบญัญัตินี้มิอาจทํ าลายงบ ส.ส. ได  โดยที่งบ ส.ว. อาจผุดขึ้นในอนาคต  ในเมื่อรัฐบาลหรือ
ฝายบรหิารเปนผูอํ านวยการใหมีงบ ส.ส. หรืองบ ส.ว. เสียเอง  ซึ่งมิไดขัดตอบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ  
งบ ส.ส. กอเกิดภายใตรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2511  ซึ่งมีบทบัญญัติหาม ส.ส. ดํ ารง
ตํ าแหนงรัฐมนตรี ในเมื่อรัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 มีบทบัญญัติเดียวกันนี้ จึงเปนที่คาดไดวา สมาชิกสภา 
ผูแทนราษฎรจะตองกดดันใหรัฐบาลจัดสรรงบ ส.ส. ตอไป โดยที่อาจมีการเจรจาเพิ่มวงเงินกอนที่กฎหมาย
งบประมาณรายจายจะเขาสภา ทั้งนี้เปนที่คาดไดวา รัฐบาลจํ าตองโอนออนตอขอเรียกรองของ ส.ส. เพื่อ
เห็นแกเสถียรภาพและอายุของรัฐบาล ดังที่เคยปรากฏมาแลวในอดีต ในเมื่อรัฐมนตรีมิไดเปนสมาชิก 
รัฐสภา ดวยเหตุดังนี้ สมาชิกสภาผูแทนราษฎรมิจํ าตองแปรญัตติในสภาเพื่อของตั้งหรือเพิ่มวงเงินงบ ส.ส. 
อันขัดตอบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ รัฐบาลและขาราชการจะเปนฝายจัดการใหเอง การกอเกิดของงบ  
ส.ว. เปนเรื่องคาดการณไดดวยเหตุผลเดียวกัน

รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 เพงเล็งการหาประโยชนจากการจัดสรร 
งบประมาณแผนดิน โดยมิไดสนใจการหาประโยชนจากเงินนอกงบประมาณ ดวยเหตุดังนี้ การจัดสรร 
งบพยุง/ประกันราคาพืชผลจากเงินกองทุนหมุนเวียนตางๆ ดังเชนกองทุนสงเคราะหเกษตรกรและกองทุน
รวมเพื่อชวยเหลือเกษตรกร จะยังคงมีตอไป เพราะมิไดขัดตอบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ การแยงชิง 
งบพยุง/ประกันราคาลงสู ฐานที่มั่นทางการเมืองจะทวีความเขมขนยิ่งขึ้น ในประการสํ าคัญ การที่ 
รัฐธรรมนูญมิไดอุดชองโหวในประเด็นการหาประโยชนจากเงินนอกงบประมาณ มีผลในการสงเสริมใหมี
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การจัดตั้งกองเงินทุนหมุนเวียนตางๆมากขึ้น เพราะไมเพียงแตไมตองขออนุมัติรัฐสภาในการใชเงินกองทุน
เทานัน้ หากยังปลอดพนจากบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนญูอีกดวย

การที่ผูดํ ารงตํ าแหนงการเมืองสามารถใชทรัพยากรของแผนดิน ทั้งงบประมาณแผนดิน
และเงินนอกงบประมาณ ไปใชจายเพื่อสรางสมคะแนนนิยมทางการเมือง กอใหเกิดความไดเปรียบ 
เสยีเปรียบระหวางนักการเมืองหนาใหมกับผูดํ ารงตํ าแหนงการเมืองอยูกอนแลว และระหวางผูไมมีอํ านาจ
กบัผูมอํี านาจการเมือง นับเปนทํ านบกีดขวางการเขาสูตลาดการเมืองที่สํ าคัญ

ขอหามมิใหผู ดํ ารงตํ าแหนงทางการเมืองกาวกาวการบรรจุแตงตั้งและขึ้นเงินเดือน 
ขาราชการและพนักงานของรัฐ มิไดบังคับใชกับผูดํ ารงตํ าแหนงรัฐมนตรี แมวาโดยหลักการรัฐมนตรี 
มอํี านาจแตงตั้งขาราชการระดับสูง แตในขอเท็จจริงมีการ 'ลวงลูก' ไปถงึการแตงตั้งขาราชการระดับลาง 
ตลาดขาราชการเปนตลาดที่มีการซื้อขายตํ าแหนง โดยที่ราคาเพิ่มข้ึนตามระดับตํ าแหนงและชองโอกาสใน
การหาผลประโยชนสวนบุคคลจากตํ าแหนงนั้น  ในอดีตกาล ราคาคาตํ าแหนงชํ าระดวยสิ่งของ (Payments 
in Kind) ดังเชน 'พระบชูา นํ ้าผึง้เดือนหา ปุมมะคา งาชาง หางนกยูง แถมถุงกอลฟ'  ในปจจุบัน ตลาด 
ขาราชการแปรเปลี่ยนจากระบบการนํ าของแลกกับตํ าแหนง (Barter Economy) มาสูการนํ าเงินแลกกับ
ตํ าแหนง (Exchange Economy) โดยทีรั่ฐมนตรีเจากระทรวงหนึ่งอาจจัดทํ าบัญชีรายชื่อแลกตํ าแหนงกับ 
เจากระทรวงอื่นดวย กลาวโดยสรุปก็คือ การซื้อขายตํ าแหนงขาราชการระดับสูงเปนชองทางหนึ่งในการ 
ดูดซบัสวนเกินทางเศรษฐกิจของผูมีอํ านาจทางการเมือง

รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มุงเลนงานผูดํ ารงตํ าแหนงทางการเมือง
มากกวาขาราชการประจํ า ทั้งๆที่ขาราชการระดับสูง (ปลัดกระทรวง รองปลัดกระทรวง อธิบดี และรอง
อธบิดี) มโีอกาสแสวงหาผลประโยชนสวนบุคคลจากการบริหาร แตไมตองปฏิบัติบนพื้นฐานเดียวกับผูดํ ารง
ตํ าแหนงการเมือง แมวาขาราชการระดับสูงอาจถูกคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริต 
แหงชาติไตสวนประพฤติกรรมอันเปนการทุจริตและประพฤติมิชอบ [มาตรา 301 (3)] แตไมตองแสดง 
บัญชีรายการทรัพยสินและหนี้สิน ไมตองถูกถอดออกจากตํ าแหนง และไมตองถูกดํ าเนินคดีอาญาตาม
กระบวนการที่ระบุไวในรัฐธรรมนญู การบงัคับใหแสดงบัญชีรายการทรัพยสินและหนี้สินก็ดี การพิจารณา 
ถอดถอนออกจากตํ าแหนงก็ดี และการดํ าเนินคดีอาญาก็ดี  อยูภายใตกฎหมายอื่นที่มิใชรัฐธรรมนูญ

ทายทีสุ่ด การทุจริตและประพฤติมิชอบอาจมิไดเกิดขึ้นในกาลปจจุบัน หากแตเกิดขึ้นใน
กาลอนาคต ผูที่ไดประโยชนจากผูดํ ารงตํ าแหนงการเมืองอาจตกลงที่จะชํ าระผลประโยชนตอบแทน 
ในอนาคต เพื่อหลีกเลี่ยงการถูกจับไดในกาลปจจุบัน ในเมื่อรัฐธรรมนญูมไิดสนใจประเด็นนี้ จึงเปนไปได
มากขึน้ทีจ่ะมกีารใหสิทธิประโยชนปจจุบัน แลวไปเก็บเกี่ยวสวนเกินทางเศรษฐกิจในอนาคต
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4.2  การซ้ือขายเสียง (Vote Trading)
รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มีฐานความเชื่อวา การซื้อขายเสียงเปน

ประพฤตกิรรมที่ไมดี และตองการขจัดออกไปจากตลาดการเมืองไทย มาตรการในการขจัดการซื้อขายเสียง 
ซึง่ปรากฏในรัฐธรรมนญูฉบบันีม้ีอยูอยางนอย 3 ประการ  กลาวคือ

(1) การควบคมุการเลือกตั้งโดยคณะกรรมการการเลือกตั้ง ซึ่งเปนองคกรอิสระที่เปนกลาง 
(มาตรา 144 และ 145)

(2) การควบคุมรายจายในการหาเสียง [มาตรา 326 (6)]  ซึง่มรีายละเอียดใน พระราช
บัญญติัประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภา พ.ศ. 2541
(มาตรา 41 และบทลงโทษมาตรา 102)

(3) การนบัคะแนนเสยีง ณ จุดเดียว อันทํ าใหการประเมินผลการซื้อเสียงเปนหนวยทํ าได
ยาก [มาตรา 104 วรรค 4 และมาตรา 326 (7)]

มาตรา (1) และ (2) มีมากอนแลว และไมมีเหตุผลที่จะเชื่อวา การดํ าเนินการตาม 
มาตรการทัง้สองภายใตรัฐธรรมนูญฉบับใหมจะมีประสิทธิผลมากกวาที่เปนมาในอดีต  เฉพาะ (3) เปน
มาตรการใหม ซึง่ยากที่จะพิสูจนไดวา  การบังคับใชมาตรการนี้เปนเหตุใหการซื้อขายเสียงลดลง

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มุงขจัดปญหาการซื้อขายเสียงเฉพาะ 
ในการเลอืกตัง้สมาชิกรัฐสภา และมิไดสนใจปญหาการซื้อขายเสียงในตลาดการเมืองระดับอ่ืน ทั้งๆที่มีการ
ซือ้ขายเสยีงในสภาผูแทนราษฎร วุฒิสภา คณะรัฐมนตรี และระบบราชการ รวมทั้งการซื้อนักการเมือง 
ขามพรรค นอกจากนี ้ รัฐธรรมนูญฉบับนี้ยังสนใจขจัดเฉพาะปญหาการซื้อขายเสียงดวยเงินเทานั้น ทั้งๆที่
การซือ้ขายเสยีงกระทํ าไดหลายรูปแบบ  ดังเชนการซื้อเสียงดวยโครงการ (งบ ส.ส.)  และการแลกโครงการ
กบัโครงการระหวางรัฐมนตรีตางพรรคในที่ประชุมคณะรัฐมนตรี บางครั้งการซื้อเสียงมิไดใชเงินของตนเอง 
หากแตใชงบประมาณแผนดิน ดังเชนการซื้อเสียงสมาชิกรัฐสภาดวยการผันงบประมาณแผนดินสูเขต 
การเลือกตั้งของสมาชิกนั้น การจายเงินหัวคะแนนโดยผานกลไกการจัดจางจัดซื้อที่ใชงบประมาณแผนดิน 
และการจายเงินหัวคะแนนโดยผานโครงการพยุง/ประกันราคาพืชผล  เปนตน

หากรัฐธรรมนูญตองการแกปญหาการซื้อขายเสียง มรรควิธีในการแกปญหาที่สํ าคัญ  
นอกจากการท ําลายระบบความสัมพันธเชิงอุปถัมภแลว ก็คือ การแกปญหาอันเกิดจากลักษณะของสัญญา
การปริวรรตสาธารณะที่เปนสัญญาโดยนัย (Implicit Contract)  และสัญญาที่ไมสมบูรณ (Incomplete 
Contract) ทัง้นีเ้พือ่ปรับเปลีย่นลักษณะการปริวรรตสาธารณะในตลาดการเมือง จากการนํ าคะแนนเสียง
แลกกบัเงนิมาเปนการนํ าคะแนนเสียงแลกกับนโยบาย

การเปลีย่นแปลงสัญญาการปริวรรตสาธารณะจากสัญญาโดยนัย (Implicit Contract) มา
เปนสัญญาโดยชัดแจง (Explicit Contract) เปนเรื่องยากที่จะเปนไปได  อยางนอยที่สุดสัญญาการปริวรรต
สาธารณะมอิาจเปนลายลักษณอักษรได แตการลดความไมสมบูรณของสัญญาเปนเรื่องที่มีความเปนไปได
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ถาหากตองการใหตลาดการเมืองมีการปริวรรตในลักษณะการนํ าคะแนนเสียงแลกกับ
นโยบาย เงื่อนไขอันจํ าเปนในการนี้ ก็คือ รัฐธรรมนูญตองมีบทบัญญัติในการเกื้อกูลใหนักการเมืองทํ า 
หนาทีข่องตน จะตองไมมีบทบัญญัติที่ลิดรอนการทํ าหนาที่ดานนิติบัญญัติของสมาชิกรัฐสภา และจะตองมี
บทบญัญติัในการสงเสริมใหสมาชิกรัฐสภามีสวนรวมในกระบวนการกํ าหนดนโยบาย ถึงแมวาการกํ าหนด
นโยบายมใิชหนาที่ปฐมฐานของสมาชิกรัฐสภาก็ตาม แตรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540  
มีบทบัญญัติลิดรอนการทํ าหนาที่ดานนิติบัญญัติของนักการเมือง ในประการสํ าคัญมีบทบัญญัติหาม 
นักการเมืองเสนอรางกฎหมายในฐานะปจเจกบุคคล (มาตรา 169 วรรคสอง) หามพรรคการเมืองที่มี
สมาชกิสภาผูแทนราษฎรนอยกวา 20 คนเสนอรางกฎหมาย (มาตรา 169 วรรคสอง)  และลิดรอนบทบาท
หนาทีใ่นการเสนอรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงิน ซึ่งโดยพื้นฐานเปนกฎหมายเกี่ยวดวยเศรษฐกิจ (มาตรา 
169) บทบญัญัติเหลานี้ ในดานหนึ่งตองการลงโทษพรรคการเมืองขนาดเล็ก ในอีกดานหนึ่งตองการลด
ทอนจํ านวนรางกฎหมายที่เสนอในรัฐสภา อันแสดงถึงทัศนคติเชิงลบที่มีตอการทํ าหนาที่ดานนิติบัญญัติ
ของสมาชกิรัฐสภา เพราะถือวา การที่มีผูเสนอรางกฎหมายมากเกินไปเปนเรื่องวุนวาย ในเมื่อรัฐธรรมนูญ
แสดงออกซึ่งทัศนคติเชิงลบที่มีตอการทํ าหนาที่ดานนิติบัญญัติของสมาชิกรัฐสภาเชนนี้ ยอมทํ าใหสมาชิก
รัฐสภามีพฤติกรรมเบี่ยงเบนจากการทํ าหนาที่พื้นฐาน และปดกั้นนวัตกรรมดานนิติบัญญัติและ 
ดานนโยบาย  ในประการสํ าคัญ ทํ าใหตลาดการเมืองเบี่ยงเบนจากรูปแบบอุดมคติดวย

หากตองการใหราษฎรผูมีสิทธิเลือกตั้งนํ าคะแนนเสียงแลกกับนโยบายก็ตองปรับปรุงแกไข
กระบวนการกํ าหนดนโยบายมิใหมีอคติตอตานการแกปญหาความยากจนและการกระจายรายได  
ตราบเทาทีอ่คติดังกลาวนี้ยังคงดํ ารงอยู นโยบายอันเปนผลผลิตของตลาดการเมืองยอมไมเกื้อสุขแกราษฎร 
ซึ่งสวนใหญอยูในชนบทและมีฐานะยากจน ตราบเทาที่กระบวนการกํ าหนดนโยบายไมมีผลผลิตที่อํ านวย
ความสขุแกราษฎร มิใชเร่ืองผิดปกติหรือแมแตผิดจริยธรรมที่ราษฎรนํ าคะแนนเสียงแลกกับเงิน เพราะเงิน
อํ านวยความสุขแกราษฎรได ในขณะที่นโยบายที่เกื้อประโยชนกลุมนายทุนขนาดใหญมิอาจอํ านวยความ
สุขแกราษฎร เหตุไฉนผูรางรัฐธรรมนูญจึงคาดหวังวา ราษฎรจะนํ าคะแนนเสียงแลกกับนโยบายที่มิได 
เกื้อสุขแกตน  การคาดหวงัเชนนี้ยอมมิใชการคาดหวังที่สมเหตุสมผล

ในการแปรตลาดการเมืองสูรูปแบบอุดมคติ ปญหาสํ าคัญประการหนึ่งก็คือ นักการเมือง
ไมมีเทคโนโลยีในการรักษาพันธสัญญา (Commitment Technology)  พันธสัญญาที่สํ าคัญก็คือ  
พันธสัญญาในการทํ าหนาที่ผูแทนราษฎร พันธสัญญาในการทํ าหนาที่นักนิติบัญญั ติและพันธสัญญา 
ในการผลิต 'บริการความสุข' หรือ 'บริการการเมือง' แกราษฎร  ในการเสริมสรางและพัฒนาเทคโนโลยีใน
การรักษาพันธสญัญา  จํ าเปนตองสรางกลไกความรับผิด (Accountability Mechanism) โดยที่กลไกความ 
รับผิดนีต้องสื่อขาวสารที่สมบูรณแกราษฎร เพื่อใชประโยชนในการตัดสินใจทางการเมืองตอไป

กลไกความรับผิดที่สํ าคัญมีอยูอยางนอย 3 กลไก กลาวคือ
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กลไกความรับผิดกลไกที่หนึ่ง ไดแก การตรวจสอบการทํ าหนาที่ผูแทนราษฎร ตัวอยางเชน 
การบันทึกขอมูลการเขาประชุมและการขาดประชุมรัฐสภา รวมตลอดจนคณะกรรมาธิการชุดตางๆ และ
การบนัทกึขอมลูการลงมติในญัตติและในการพิจารณารางกฎหมายตางๆ ฯลฯ  ขอมูลเหลานี้ตองเผยแพร
ใหราษฎรไดรับทราบโดยทั่วไป เพื่อใชประเมินวา นักการเมืองแตละคนไดทํ าหนาที่ผูแทนราษฎรอยาง 
ครบถวนสมบรูณเพียงใด  และมีสวนผลักดันรางกฎหมายตามนโยบายที่ใชหาเสียงเลือกตั้งหรือไม ฯลฯ

กลไกความรับผิดกลไกที่สอง ไดแก การขอความเห็นชอบในการดํ าเนินนโยบายจาก 
รัฐสภา กอนที่รัฐบาลจะบริหารประเทศ สมาชิกรัฐสภาควรมีสวนรวมในการวิพากษนโยบายของรัฐบาล 
และตรวจสอบนโยบายของรัฐบาล อยางนอยที่สุดในประเด็นที่วา นโยบายของรัฐบาลเปนไปตามที่ใช 
หาเสยีงหรอืไม หากรัฐบาลไมนํ าเสนอนโยบายตามที่ใชหาเสียง ยอมมีผลเทากับการละเมิดพันธสัญญาที่
ใหแกประชาชน หรือกลาวอีกนัยหนึ่งก็คือ รัฐบาลขาดเทคโนโลยีในการรักษาพันธสัญญา ในตลาด 
การเมอืงในอดุมคติ ราษฎรผูมีสิทธิเลือกตั้งหยอนบัตรเลือกตั้ง โดยหวังวาจะไดนโยบายอันดีเลิศอันดับแรก
อยางนอยที่สุดตามทัศนะของตน เมื่อรัฐบาลชนะการเลือกตั้ง กลับสงมอบ 'สินคา' ไมตรงตามรูปแบบ 
และคุณภาพที่สัญญาไว การขาดความรับผิดในการดํ าเนินนโยบายตามที่ใชหาเสียงมีผลในการทํ าลาย
ตลาดการเมือง อยางนอยที่สุดทํ าใหราษฎรผูมีสิทธิเลือกตั้งสิ้นศรัทธาการเลือกตั้ง ยิ่งการเมืองไทย 
ถูกครอบงํ าโดยระบบรัฐบาลผสมดวยแลว รัฐบาลมักจะอางเหตุแหงการผสมรัฐบาลอันทํ าใหมิอาจดํ าเนิน
นโยบายตามที่ใชหาเสียงได เพราะนโยบายของรัฐบาลผสมเกิดจากการประนีประนอมของพรรครวม 
รัฐบาล ขออางดังกลาวนี้มักใชเปนเหตุผลของการขาดเทคโนโลยีในการรักษาพันธสัญญา หากมีการ
ประเมนินโยบายของรัฐบาลวาเปนไปตามที่ใชหาเสียงหรือไม แลวเผยแพรผลการประเมินนี้ใหสาธารณชน
ไดรับทราบโดยทั่วกัน  ก็จะเปนการเสริมสรางเทคโนโลยีในการรักษาพันธสัญญา

กลไกความรับผิดกลไกที่สาม ไดแก การประเมินการดํ าเนินนโยบายของรัฐบาลวาเปนไป
ตามที่แถลงตอรัฐสภาหรือไม ทั้งนี้โดยใหองคกรอิสระที่เปนกลางเปนผูประเมิน พรอมทั้งจัดทํ ารายงาน 
ประจํ าปเผยแพรตอสาธารณชน การประเมินและการเผยแพรรายงานการประเมินดังกลาวนี้เปนการสราง
กลไกความรบัผิดที่กดดันใหรัฐบาลตองดํ าเนินนโยบายตามที่ไดรับความเห็นชอบจากรัฐสภา

รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักร พ.ศ. 2540 มิไดสนใจสรางกลไกความรับผิดดังที่พรรณนา
ขางตนนี้ ไมมีกลไกการตรวจสอบการทํ าหนาที่ของผูแทนราษฎร ไมมีกลไกการตรวจสอบวา นโยบายที่ 
รัฐบาลแถลงตอรัฐสภาสอดคลองกับที่ใชหาเสียงหรือไม และไมมีกลไกการตรวจสอบวา รัฐบาลดํ าเนิน
นโยบายตามทีแ่ถลงตอรัฐสภามากนอยเพียงใด แตรัฐธรรมนูญกลับมีบทบัญญัติอันแปลกประหลาดในการ
บังคบัใหรัฐบาลรายงานตอรัฐสภาปละหนึ่งครั้งวา มีการดํ าเนินนโยบายตาม "แนวนโยบายพื้นบานแหงรัฐ" 
ทีป่รากฏในหมวด 5 ของรัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 พรอมทั้งสาธยายถึงปญหาและอุปสรรค (มาตรา 88)  
บทบัญญัติดังกลาวนี้มีนัยวา  รัฐบาลตองรับผิดตอ สสร. หาตองรับผิดตอราษฎรผูมีสิทธิเลือกตั้งไม   
แทที่จริงแลว เมื่อราษฎรหยอนบัตรเลือกตั้ง ราษฎรเสนอซื้อนโยบายของนักการเมืองและพรรคการเมือง 
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ราษฎรหาไดเสนอซื้อ "แนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ" ของ สสร. ไม หากรัฐบาลจะแสดงความรับผิดตอ 
ประชาชน รัฐบาลกต็องด ําเนินนโยบายตามที่ใชหาเสียงจากประชาชน หาใชการดํ าเนินนโยบายตาม "แนว
นโยบายพื้นฐานแหงรัฐ" ของ สสร. ไม

4.3 การนอนหลับทับสิทธิ์ (Voter Apathy)

รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ใหความสํ าคัญแกปญหาการนอนหลับ 
ทับสิทธิ์และพยายามแกปญหานี้ รัฐธรรมนูญกํ าหนดใหการใชสิทธิเลือกตั้งเปนหนาที่ของชนชาวไทย  
การไมใชสิทธดัิงกลาวโดยไมแจงเหตุอันสมควรอาจเปนเหตุใหเสียสิทธิ์ ดังความปรากฏในมาตรา 68 และ
มาตรา 326 (1) ประกอบกับมาตรา 21 แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการเลือกตั้ง
สมาชกิสภาผูแทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภา พ.ศ. 2541 นอกจากนี ้รัฐธรรมนูญยังใหสิทธิแกผูอยูนอกเขต
เลอืกตัง้หรอืนอกราชอาณาจักรในการเลือกตั้ง ดังความปรากฏในมาตรา 105 วรรค 2 และมาตรา 326 (2) 
ประกอบกับมาตรา 79 ถึงมาตรา 85 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนญูวาดวยการเลือกตั้งฯ พ.ศ. 2541
ดวยมาตรการทั้งสองนี้ สสร. คงหวงัวา  การนอนหลับทับสิทธิ์จะลดลงและอัตราการใชสิทธิ (Rate of Voter 
Turnouts) จะเพิ่มข้ึน

การตดัสินใจใชหรือไมใชสิทธิเลือกตั้งเปนสิทธิตามธรรมชาติ (Natural Right) ของปวงชน 
การบงัคบัใหประชาชนตองใชสิทธิเลือกตั้งเปนการละเมิดสิทธิตามธรรมชาติดังกลาวนี้ ทั้งนี้ไมเปนที่แนชัด
วา ดวยการบงัคบัเชนนี้ การนอนหลับทับสิทธิ์จะลดลง หากเราเชื่อวา ผูมีสิทธิเลือกตั้งมีประพฤติกรรม 
อันสมเหตุสมผล และตัดสินใจลงหรือไมลงคะแนนเสียงเลือกตั้งจากการประเมินผลประโยชนที่ไดรับ 
(Voting Benefits) เปรียบเทยีบกับตนทุนที่ตองสูญเสียไปในการเลือกตั้ง (Voting Cost) ราษฎรจะใชสิทธิ
เลือกตั้งก็ตอเมื่อผลการประเมินปรากฏวา ประโยชนที่ไดรับจากการเลือกตั้งมีมากกวาตนทุนที่สูญเสียไป 
ตราบเทาทีป่ระโยชนไมคุมกับรายจาย การนอนหลับทับสิทธิ์ยอมเกิดขึ้น

หากรัฐธรรมนูญตองการแกปญหาการนอนหลับทับสิทธิ์ ก็ตองมีบทบัญญัติในทางที่
เกือ้กูลใหประโยชนสุทธิ (Net Benefit) ทีไ่ดจากการเลือกตั้งมีคาเปนบวก นั่นก็คือ การหาทางเพิ่มพูน
ประโยชนและ/หรือลดตนทุนการใชสิทธิ์ ในตลาดการเมืองในอุดมคติที่รูปแบบการปริวรรตสาธารณะ 
เปนการแลกเปลี่ยนคะแนนเสียงกับนโยบาย หนทางที่จะเพิ่มพูนประโยชนที่ไดจากการเลือกตั้ง ก็คือ  
การลดทอนความไมสมบูรณของตลาดการเมืองดวยการทํ าลายทํ านบกีดขวางการเขาสูตลาด ทั้งนี้เพื่อให 
ประชาชนมีโอกาสเลือกนักการเมืองหนาใหมและทางเลือกนโยบายใหมๆไดมากขึ้น นอกจากนี้ ยังตอง 
ปรับแกกระบวนการกํ าหนดนโยบายใหเอื้อสุขแกประชนชนอยางทั่วถึงและอยางเสมอภาค หนทางที่จะ 
ลดทอนตนทุนการใชสิทธิเลือกตั้งอยูที่การลดตนทุนสารสนเทศทางการเมือง รวมตลอดจนตนทุนประเภท
อ่ืนๆ
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หากปราศจากการด ําเนินการใหประโยชนสุทธิจากการใชสิทธิมีคาเปนบวก ถึงจะบังคับให
ประชาชนใชสิทธิ์ แตการนอนหลับทับสิทธิ์จะยังคงเกิดขึ้น แมการไมใชสิทธิเลือกตั้งโดยไมแจงเหตุ 
อันสมควรอาจเปนเหตุใหเสียสิทธิ์ สํ าหรับประชาชนบางหมูเหลา การสูญเสียสิทธิเลือกตั้งมิไดมีความ
หมายแตประการใด หากผูมีสิทธิเลือกตั้งประเมินแลววา การใชสิทธิมิไดกอใหเกิดประโยชนสุทธิใดๆ  
หนทางที่จะทํ าใหประโยชนสุทธิมีคาเปนบวก ก็แตโดยการนํ าคะแนนเสียงแลกกับเงิน ในกรณีเชนนี้  
การนอนหลบัทบัสิทธิ์ในเชิงจริยธรรมอาจจะดีกวาการนํ าคะแนนเสียงแลกกับเงิน

การบงัคบัใหประชาชนใชสิทธิเลือกตั้งกอใหเกิดตนทุนแกสังคมอยางมาก ประการแรก ผูมี
สิทธิเลือกตั้งซึ่งเกรงกลัวการเสียสิทธิตองเสียเวลาและเสียรายจายในการแจงเหตุผลในการไมใชสิทธิ์แก
คณะกรรมการการเลือกตั้ง ประการที่สอง คณะกรรมการการเลือกตั้งตองสูญเสียทรัพยากรจํ านวนมาก 
ในการตรวจสอบและลงโทษผูไมใชสิทธิ์ ประการที่สาม หากจํ านวนประชาชนผูถูกตัดสิทธิเลือกตั้งเพิ่มข้ึน
เร่ือยๆ  ปรากฏการณเชนนี้ยอมไมเปนผลดีตอสุขภาพของสังคมการเมืองไทย

แตการบงัคับใหประชาชนใชสิทธิเลือกตั้งกอใหเกิดประโยชนอันใดเลา หาก สสร. หวังวา 
การไมนอนหลบัทบัสิทธิจ์ะชวยใหไดมาซึ่งนักการเมืองที่มีคุณภาพ ยอมเปนการวาดวิมานในอากาศ ในเมื่อ
รัฐธรรมนูญฉบับนี้มิไดมุงเปดประตูการเมืองใหมีการแขงขันโดยสมบูรณ ประโยชนอีกประการหนึ่งที่มีการ
กลาวขวญัถงึ กคื็อ การปองกันการทุจริตในการเลือกตั้ง เพราะมักมีการแอบอางการใชสิทธิ์แทนผูนอนหลับ
ทับสิทธิ์ แตการทุจริตในการเลือกตั้งที่เกิดขึ้นไดเปนความบกพรองของคณะกรรมการการเลือกตั้ง หาใช
ความบกพรองของผูนอนหลับทับสิทธิ์ไม

4.4 การยายพรรคและการซื้อขายนักการเมือง
การยายพรรคของนักการเมืองปรากฏอยางแพรหลายภายหลังการเปลี่ยนแปลงทางการ

เมืองเดือนตุลาคม 2516 นักการเมืองบางคนตัดสินใจยายพรรคเนื่องจากมิอาจเติบใหญทางการเมือง 
ในพรรคเดิม หรือมิฉะนั้นก็มีความขัดแยงภายในพรรค แตการยายพรรคอีกสวนหนึ่งมีลักษณะเปนการ 
ขายตวั ซึง่อาจจายคาตัวเปนตัวเงินหรือชํ าระเปนตํ าแหนงการเมือง การซื้อตัวนักการเมืองเปนหนทางลัด 
ในการเติบโตของพรรค พรรคการเมืองมีเสนทางการเติบโตอยางนอย 2 เสนทาง เสนทางหนึ่งเปนการ 
เติบโตจากภายใน (Internal Growth) ดวยการสรางพรรคโดยมีกระบวนการผลิตนักการเมืองของตนเอง  
อีกเสนทางหนึ่งเปนการเติบโตภายนอก (External Growth) ดวยการซื้อตัวนักการเมืองที่มีโอกาสที่จะไดรับ
เลือกตั้งสูง

รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ไมสงเสริมการยายพรรค ทั้งนี้พิจารณา 
ไดจากเงือ่นเวลาการเลือกตั้งที่กํ าหนดวา จะตองเลือกตั้งภายใน 45 วันในกรณีอายุสภาส้ินสุดลง (มาตรา 
115) และภายใน 60 วันในกรณีที่มีการยุบสภา (มาตรา 116) โดยที่ในขณะเดียวกันมีบทบัญญัติกํ าหนด
คุณสมบติัวา  ผูสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรจักตองเปนสมาชิกพรรคอยางนอย 90 วัน 
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[มาตรา 107 (4)] ดังนัน้ นกัการเมืองที่ตองการยายพรรคจะตองลาออกจากสมาชิกภาพพรรคเดิมกอน 
การเลอืกตัง้อยางนอย 90 วัน โดยที่สมาชิกภาพของ ส.ส. ส้ินสุดลงพรอมๆ กับการลาออกจากพรรคดวย 
[มาตรา 118 (4)]

อยางไรก็ตาม บทเฉพาะกาลแหงรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 กํ าหนดมิใหนํ าเงื่อนเวลา 
ตามมาตรา 107 (4) มาบังคับใชกับการเลือกตั้งสมัยแรก (มาตรา 325) ดังนั้น การยายพรรคขนานใหญ 
จะเกดิขึน้กอนการเลือกตั้งสมัยแรก อันนํ าไปสูการปรับดุลยภาพทางการเมืองครั้งสํ าคัญ เพราะหลังจากนี้
แมการยายพรรคยงัคงทํ าได  แตมีความยุงยากเกี่ยวกับเงื่อนเวลา  ซึ่งจะทํ าใหการยายพรรคมีนอยลง

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มิไดมีขอหามเกี่ยวกับการซื้อขาย 
นักการเมือง และถึงจะมีขอหามเชนนี้ ก็หามีประสิทธิผลไม ดวยเหตุผลเดียวกับที่อธิบายขางตน การ 
ซือ้ขายนกัการเมอืงจะมีมากกอนการเลือกตั้งสมัยแรก ซึ่งจะเปนการปรับดุลยภาพครั้งใหญ พรรคการเมือง
ทีเ่ลอืกเสนทางการเตบิใหญภายนอกจักตองกวานซื้อนักการเมืองที่มีโอกาสชนะการเลือกตั้งสูง ซึ่งจะทํ าให
ตลาดนักการเมืองเปนตลาดของผูขาย(Sellers' Market)  ภายหลงัการเลือกตั้งสมัยแรก  ตลาดนักการเมือง
จะแปรเปลี่ยนเปนตลาดของผูซื้อ(Buyers' Market) ผูทีต่องการยายพรรคตองลาออกจากพรรคเดิมกอนที่
สภาจะสิน้อายหุรือกอนที่จะมีการยุบสภาอยางนอย 90 วัน ซึ่งสรางสภาวะความไมแนนอนแกผูตองการ
ยายพรรค  เพราะทันทีที่ลาออกจากพรรคเดิม  อํ านาจตอรองก็ลดลง

หากตองการใหพรรคการเมืองพัฒนาตามเสนทางการเติบโตภายในและกีดขวางเสนทาง
การเตบิโตภายนอก เพื่อลดทอนการซื้อขายนักการเมือง หนทางหนึ่งที่ทํ าได ก็คือ การกํ าหนดขอหามมิให
นกัการเมอืงที่ยายพรรคลงสมัครรับเลือกตั้งอยางนอย 1 สมัย

5.  ผลปฏบัิติการในตลาดการเมือง (Market Performance)

โครงสรางและประพฤติกรรมในตลาดเปนปจจัยสํ าคัญที่กํ ากับผลปฏิบัติการในตลาด 
การเมือง การวิเคราะหผลปฏิบัติการจํ าเปนตองคํ านึงถึงขอเท็จจริงที่วา ตลาดการเมืองไทยมีการแขงขัน 
ทีไ่มสมบรูณ เนือ่งจากมีทํ านบกีดขวางการเขาสูตลาด มีการกระจุกตัวของอํ านาจ และมีการดูดซับสวนเกิน 
และการแสวงหาคาเชาทางเศรษฐกิจ ในขณะเดียวกัน รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ก็ให 
หลักประกันดานสิทธิและเสรีภาพเพิ่มข้ึนมาก พรอมทั้งพยายามสงเสริมการมีสวนรวมของประชาชน 
และด ําเนินการใหตลาดมีความโปรงใส (Transparency)  แตมิไดใหความสํ าคัญในการสรางกลไกความ 
รับผิด (Accountability Mechanism)

ผลปฏิบัติการในตลาดการเมืองมิไดเกิดจากบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญแตเพียงปจจัยเดียว 
หากเปนผลจากกปจจัยนานัปการ นับต้ังแตโครงสรางดานอํ านาจ (Power Structure) ปจจยัทางสถาบัน 
วฒันธรรม  จารีตประเพณี  สภาพแวดลอมทางเศรษฐกิจและสังคม  ทั้งภายในและภายนอกประเทศ



32

ในทีน่ี ้ จะพิจารณาผลปฏิบัติการของตลาดการเมืองไทยในดานตางๆดังตอไปนี้
(1)  ประสิทธิภาพทางเศรษฐกิจ (Economic Efficiency)
(2)  การจํ าเริญเติบโตทางเศรษฐกิจ (Economic Growth)
(3)  ความมั่นคงทางเศรษฐกิจ (Economic Security)
(4)  การกระจายรายได (Income Distribution)
(5)  การรกัษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ (Stabilization)

5.1  ผลปฏบัิติการดานประสิทธิภาพทางเศรษฐกิจ (Economic Efficiency)

ตลาดการเมืองไทยมิไดเกื้อกูลใหมีการจัดสรรทรัพยากรอยางมีประสิทธิภาพ รัฐธรรมนูญ
แหงราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2540  มิไดชวยใหสภาพการณในเรื่องนี้กระเตื้องขึ้น  ทั้งนี้เปนเพราะธรรมชาติ
ของรัฐบาล พรรคการเมือง และนักการเมือง ที่มุงดํ าเนินนโยบายเพื่อเก็บเกี่ยวคะแนนนิยมทางการเมือง 
(Vote Gains Maximization) (Downs, 1957) ดวยเหตนุี ้ จึงมีการดํ าเนินนโยบายในลักษณะฉาบฉวย  
ซึ่งมิไดมีผลในการแกปญหาพื้นฐาน โครงการพยุงหรือประกันราคาพืชผลจะยังคงมีตอไป ทั้งๆที่มิได 
ใหประโยชนแกเกษตรกรชนิดเต็มกอบเต็มกํ า ตราบเทาที่การดูดซับสวนเกินทางเศรษฐกิจและการแสวงหา
คาเชาทางเศรษฐกิจจากการดํ าเนินนโยบายยังคงดํ ารงอยู การใชทรัพยากรยากที่จะเปนไปอยางมี 
ประสิทธิภาพได

ผลการวิจัยจํ านวนไมนอยพบวา สิทธิเสรีภาพมีผลในทางบวกตอประสิทธิภาพทาง
เศรษฐกิจ ประเทศที่ประชาชนมีสิทธิเสรีภาพจะมีการใชทรัพยากรอยางมีประสิทธิภาพมากกวาประเทศ 
ทีป่ระชาชนถูกลิดรอนสิทธิเสรีภาพ (Isham and Kaufmann, 1997 ; Scully, 1991)  อยางไรก็ตาม จํ าเปน
ตองแยกแยะประเภทของสิทธิเสรีภาพ เพราะผลกระทบของสิทธิเสรีภาพทางการเมือง (Civil and Political 
Rights)  สิทธทิางสังคม (Social Rights)  และสทิธิทางเศรษฐกิจ (Economic Rights) แตกตางกัน (Elster, 
1994)

ความสมัพนัธระหวางสิทธิทางการเมืองกับประสิทธิภาพทางเศรษฐกิจไมสูชัดเจน ไมเปน
ทีแ่นชดัวา การมสิีทธทิางการเมืองมากขึ้นจะนํ ามาซึ่งประสิทธิภาพทางเศรษฐกิจมากขึ้น ราษฎรอาจสนใจ
ประเดน็ปญหาปากทองมากกวาปญหาประสิทธิภาพทางเศรษฐกิจ

สิทธิทางสังคมจะมีผลทางลบตอประสิทธิภาพทางเศรษฐกิจ การกํ าหนดใหประชาชน 
มีสิทธิในการรับบริการการศึกษาขั้นพื้นฐานไมนอยกวา 12 ป โดยไมเสียคาใชจาย (มาตรา 43) ก็ดี  
การกํ าหนดใหประชาชนผูยากไรมีสิทธิไดรับการรักษาพยาบาลจากสถานบริการสาธารณสุขของรัฐโดย 
ไมเสยีคาใชคาจาย (มาตรา 52) ก็ดี  การกํ าหนดใหคนชราและบุคคลผูพิการหรือทุพพลภาพไดรับความ
ชวยเหลอืจากรฐั (มาตรา 54 และ 55) ก็ดี  เหลานี้ลวนเปนเหตุใหรัฐบาลตองเพิ่มการใชจาย และระบบ 
ราชการมขีนาดใหญข้ึน สิทธิทางสังคมจึงกอใหเกิด Big Government โดยที่ภาครัฐบาลอาจมีขนาดใหญ
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โตเทอะทะ จนไรประสิทธิภาพ (X-Inefficiency) และเมื่อรัฐตองมีหนาที่ในการจัดสรรบริการสาธารณะ
และสวัสดิการสังคมตางๆเพิ่มข้ึน อาจมีผลลดทอนบทบาทของภาคเอกชนจนขาดการแขงขัน อันนํ ามา 
ซึง่ความไรประสิทธิภาพในการใชทรัพยากร (Allocative Inefficiency)

สิทธิทางเศรษฐกิจมีผลในทางบวกตอประสิทธิภาพทางเศรษฐกิจ การยอมรับกรรมสิทธิ์ 
ในทรพัยสินสวนบคุคล (มาตรา 48) เกื้อกูลตอการตัดสินใจในการลงทุนระยะยาว  การกํ าหนดใหประชาชน
มีเสรีภาพในการประกอบกิจการหรือประกอบอาชีพและการแขงขันโดยเสรีอยางเปนธรรม (มาตรา 50) 
เกือ้กลูตอการลดทอนการผูกขาด อันมีผลในการสงเสริมการใชทรัพยากรอยางมีประสิทธิภาพ การกํ าหนด
ใหการเวนคนือสังหาริมทรัพยจักตองจายคาทดแทนที่เปนธรรมโดยยึดราคาตลาด (มาตรา 49) สอดคลอง
กบัหลกัประสทิธภิาพทางเศรษฐกิจ เพราะที่ดินที่รัฐบาลเวนคืนจะตองนํ าไปใชประโยชนคุมกับคาทดแทนที่
จายตามราคาตลาด

กระบวนการรัฐธรรมนุญานุวัตร (Constitutionalization) มีผลดีตอประสิทธิภาพทาง
เศรษฐกจิ เพราะกระบวนการดังกลาวนี้กอใหเกิดกติกาสังคม (Rule of the Game) ทีค่งทนและชัดเจน 
กติกาสังคมที่ปรากฏในรัฐธรรมนูญมีผลตอประพฤติกรรมของสมาชิกในสังคม ยกตัวอยางเชน รัฐบาล 
ในระบอบประชาธิปไตยมักจะเลือกนโยบายหรือโครงการที่เห็นผลเร็วหรือใหผลตอบแทนเร็ว แมวาอัตรา 
ผลตอบแทนตํ่ าก็ตาม แตละเลยนโยบายหรือโครงการที่ไดผลตอบแทนชา แมวาอัตราผลตอบแทนสูง  
การก ําหนดสิทธิการรับบริการการศึกษาขั้นพื้นฐาน (มาตรา 43)  และสทิธิการรับบริการสุขภาพอนามัย 
(มาตรา 52) ในรัฐธรรมนญูเปนตัวอยางของกระบวนการรัฐธรรมนุญานวุตัร ซึ่งบังคับใหรัฐบาลตองเพิ่ม
การใชจายดานการศึกษาและการสาธารณสุข

5.2  ผลการปฏบัิติการดานการจํ าเริญเติบโตทางเศรษฐกิจ (Economic Growth)

งานวจิยัจ ํานวนมากพบขอเท็จจริงวา สิทธิ (Right) และเสรีภาพ (Freedom) มคีวาม
สัมพันธกับการจํ าเริญเติบโตทางเศรษฐกิจ โดยที่สหสัมพันธมีคาเปนบวก แมจะมีงานวิจัยที่พบวา 
สหสัมพันธดังกลาวนี้ไมชัดเจน โดยเฉพาะอยางยิ่งในประเทศดอยพัฒนา แตก็เปนงานสวนขางนอย  
งานวจิยัสวนใหญยงัคนพบอีกดวยวา ประเทศที่ประชาชนมีสิทธิเสรีภาพมักจะมีผลการปฏิบัติการดานการ
จ ําเรญิเติบโตทางเศรษฐกิจดีกวาประเทศที่ประชาชนไมมีสิทธิเสรีภาพ7

                                                          
7 งานวิจัยที่คนพบประจักษพยานขอเท็จจริงวา การที่ประชาชนมีสิทธิดานตางๆเกื้อกูลตอการจํ าเริญเติบโตทางเศรษฐกิจ 
ไดแก Scully (1988), Goldsmith (1995) และ Knack and Keefer (1995) สวนงานวิจัยที่คนพบประจักษพยาน
ขอเท็จจริงวา เสรีภาพมีผลตอการจํ าเริญเติบโตทางเศรษฐกิจ ไดแก Vorghies and Glahe (1988), Spindler (1991),
Scully and Slottje (1991), De Vanssay and Spindler (1994), De Hann and Siermann (1996 ; 1998), Easton 
and Walker (1997), Nelson and Singh (1998), Esposto and Zaleski (1999) และ Wu and Davis (1999)
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รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ใหหลักประกันดานสิทธิและเสรีภาพ 
คอนขางมาก ดังนั้น จึงวางกรอบกติกาสังคมและจัดสภาพแวดลอมอันเกื้อกูลตอการจํ าเริญเติบโต 
ทางเศรษฐกิจ ประกอบกับขอเท็จจริงที่วา กระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจในประเทศไทยมีความ
โนมเอียงที่จะใหความสํ าคัญแกเปาหมายการจํ าเริญเติบโตและการพัฒนาเศรษฐกิจรวมตลอดจน 
เปาหมายการรักษาเสถียรภาพเศรษฐกิจ เหนือกวาเปาหมายอื่นๆ นอกจากนี้ การเติบใหญของกลุมทุน 
ภายในประเทศและการสรางพันธมิตรและเครือขายความสัมพันธกับกลุมทุนสากล ยิ่งหนุนเนื่องการเลือก
เปาหมายการจํ าเริญเติบโตและการพัฒนาเศรษฐกิจ โดยเฉพาะอยางยิ่งการพัฒนาภาคอุตสาหกรรมและ
ภาคบริการ

5.3  ผลปฏบัิติการดานความมั่นคงทางเศรษฐกิจ (Economic Security)

ความมั่นคงทางเศรษฐกิจ หมายถึง สภาวการณที่ประชาชนมีมาตรฐานการครองชีพ 
เกนิกวาระดับพอประทังชีวิต  โดยที่สังคมไมมีชนตํ่ าชั้น (Underclass)  การพิจารณาผลกระทบของรัฐธรรม
นูญที่มีตอความมั่นคงทางเศรษฐกิจเนนประเด็นเรื่องสิทธิเสรีภาพ ทั้งนี้ความสัมพันธระหวางสิทธิเสรีภาพ 
กบัความมัน่คงทางเศรษฐกิจมีทั้งความสัมพันธทางบวกและลบ

ความสัมพันธระหวางสิทธิเสรีภาพทางการเมืองกับความมั่นคงทางเศรษฐกิจมีลักษณะ 
วัวพันหลัก สิทธิเสรีภาพทางการเมืองจะใหหลักประกันดานความมั่นคงทางเศรษฐกิจก็ตอเมื่อประชาชน 
เรียกรองการใชสิทธิ แตการใชสิทธิจะเกิดขึ้นก็ตอเมื่อประชาชนมีฐานะทางเศรษฐกิจระดับหนึ่ง  
หากประชาชนสวนใหญอยูในสภาพ 'หนาสูดิน หลังสูฟา' การเรยีกรองการขอใชสิทธิยอมยากจะเกิดขึ้นได 
สิทธิเสรีภาพดานการเมืองใหหลักประกันดานความมั่นคงทางเศรษฐกิจ โดยอาศัยกลไกการเลือกตั้ง  
นักการเมือง พรรคการเมือง และรัฐบาลที่ไมสถาปนาความมั่นคงทางเศรษฐกิจอาจถูกประชาชนคัดออก
จากตลาดการเมอืง ในขณะเดียวกัน กลไกการเลือกตั้งจะมีประสิทธิภาพในการคัดสรรนักการเมืองก็ตอเมื่อ
ประชาชนมหีลกัประกันดานสิทธิเสรีภาพ 2 ประเภท ประเภทแรก ไดแก สิทธิในการเปดเผยนักการเมือง 
ทีฉ่อราษฎรบังหลวงและนักการเมืองที่ไมมีเทคโนโลยีในการรักษาพันธสัญญา ประเภทที่สอง ไดแก สิทธิ 
ในการขับนักการเมืองที่ฉอราษฎรบังหลวงและนักการเมืองที่ไมรักษาพันธสัญญา รัฐธรรมนูญแหง 
ราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2540 สรางกลไกในการเปดเผยบัญชีทรัพยสินและหนี้สินของนักการเมือง และ
สรางกลไกในการถอดนักการเมืองออกจากตํ าแหนง แตกลไกทั้งสองนี้บังคับใชกับนักการเมืองขี้ฉอ  
หาไดบังคับใชกับนักการเมืองที่ขาดเทคโนโลยีในการรักษาพันธสัญญาไม ในเมื่อไมมีกลไกในการปลด 
นกัการเมืองที่ไมรักษาพันธสญัญา ประชาชนยอมไมมีหลักประกันในดานความมั่นคงทางเศรษฐกิจ

สิทธิทางสังคมใหหลักประกันดานความมั่นคงทางเศรษฐกิจ อยางนอยที่สุดประชาชน 
ไดรับบริการการศึกษาขั้นพื้นฐานและบริการสุขภาพอนามัย และไดรับความชวยเหลือจากรัฐในยาม 
แกเฒา โดยที่คนพิการและทุพพลภาพก็ไดรับความชวยเหลือดวย แตสิทธิทางสังคมจะกอใหเกิดความ 
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มั่นคงทางเศรษฐกิจก็ตอเมื่อการเรียกรองขอใชสิทธิเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ และรัฐสนองตอบตอการ
เรียกรองนัน้ กระนัน้ก็ตาม หากรัฐบาลมีทรัพยากรอันจํ ากัด สิทธิทางสังคมจะมีอยางไมเสมอภาค เพราะ 
รัฐจะจัดสรรบริการสาธารณะและสวสัดิการเฉพาะกลุมและ/หรือเฉพาะเขต

สิทธิทางเศรษฐกิจอาจมีผลบ่ันทอนความมั่นคงทางเศรษฐกิจ อาทิเชน การยอมรับสิทธิ
การถือครองที่ดินและปลอยใหประชาชนถือครองที่ดินโดยไมจํ ากัดจํ านวน ยอมเปนเหตุใหบุคคลบางกลุม
ในสงัคมมอิาจถอืครองที่ดินได การที่คนจนมิอาจใชสิทธิเสรีภาพทางการเมือง เนื่องจากสภาพ 'หลังสูฟา 
หนาสูดิน' ท ําใหไดรับการปฏิบัติจากรัฐอยางไมเสมอภาค ยิ่งสารสนเทศมีลักษณะไรสมมาตร โดยที่คนจน
ยดึกมุสารสนเทศไดนอยกวาคนรวย คนจนจึงมิไดรับประโยชนจากสิทธิทางเศรษฐกิจอยางเต็มที่

5.4  ผลปฏิบัติการดานการกระจายรายได (Income Distribution)

ตลาดการเมืองไทยมีอคติที่ฝงตัวอยูในกระบวนการกํ าหนดนโยบาย (Embodied Bias) 
อยางนอย 3 ประเภท (รังสรรค ธนะพรพันธุ 2539/2532 บทที่ 7) ประเภทแรก ไดแก อคติในการอํ านวย
ประโยชนแกประชาชนในเขตนาครมากกวาเขตชนบท (Urban Bias) ประเภทที่สอง ไดแก อคติในการ 
เอื้อประโยชนแกภาคอตุสาหกรรม และลงโทษภาคเกษตรกรรม (Sectoral Bias) ประเภทที่สาม ไดแก  
อคติในการใหความสํ าคัญแกเปาหมายการเติบโตทางเศรษฐกิจและการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ
มากกวาเปาหมายการแกปญหาความยากจนและการกระจายรายได (Target Bias)

รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ไมมีผลในการลดทอนอคติทั้งสามประเภท
นี้ ภายใตระบอบประชาธิปไตย รัฐบาลตองดํ าเนินนโยบายเกื้อประโยชนแกกลุมผลประโยชนที่เปนฐาน 
ทางการเมือง กลุมทุนยักษใหญ ซึ่งดึงกลุมทุนสากลมาเปนพันธมิตร มีศักยภาพเพิ่มข้ึนในการยื้อแยง 
สวนเกนิทางเศรษฐกิจ ประชาชนที่ยากจนจะไดสวนแบงทรัพยากรก็แตโดยการเรียกรองและตอสู

5.5 ผลปฏบัิติการดานการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ (Stabilization)

 รัฐบาลในระบอบประชาธิปไตยมีแนวโนมที่จะใชงบประมาณขาดดุล ในดานหนึ่งมีความ
ตองการเพิ่มการใชจายเพื่อสรางสมคะแนนนิยมทางการเมือง แตในอีกดานหนึ่งกลับไมตองการเก็บภาษี
เพิม่ข้ึน เนือ่งจากการเก็บภาษีทํ าลายคะแนนนิยมทางการเมือง ประพฤติกรรมดังกลาวนี้กอใหเกิดระบอบ
ประชาธิปไตยที่ขาดดุล (Democracy in Deficit) (Buchanan and Wagner, 1977)

รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 แกปญหา 'ระบบประชาธิปไตยที่ขาดดุล'
ดวยการหามสมาชิสภาผูแทนราษฎรแปรญัตติเพิ่มเติมรายการหรือจํ านวนในรายการงบประมาณรายจาย 
(มาตรา 180 วรรค 5) และสรางทํ านบกีดขวางการเสนอกฎหมายเกี่ยวดวยการเงิน ซึ่งครอบคลุมกฎหมาย
งบประมาณรายจายดวย (มาตรา 169) แตบทบัญญัติทั้งสองนี้ปรากฏในรัฐธรรมนญูฉบบักอนหนานี้แลว 
หาใชนวัตกรรมของรัฐธรรมนญูฉบับป 2540 แตประการใด
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รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มิไดสนใจบทบัญญัติเกี่ยวกับธรรมนูญทาง
การคลัง (Fiscal Constitution) และธรรมนญูทางการเงิน (Monetary Constitution) และมิไดพิจารณา
ความเหมาะสมที่จะบรรจุธรรมนูญเหลานี้ไวในรัฐธรรมนูญ8 จึงไมมีนวัตกรรมใหมที่จะใชรับมือกับปญหา
เสถยีรภาพทางเศรษฐกิจอันเกิดจากการเลือกเสนทางเสรีนิยมทางการเงิน (Financial Liberalization)

6.  การเปลีย่นแปลงสังคมการเมืองไทยยุครัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540

จากบทวิเคราะหที่นํ าเสนอขางตนนี้ เราสามารถคาดการณการเปลี่ยนแปลงในสังคม
การเมืองไทยในประเด็นตางๆดังตอไปนี้

(1)  การเปลี่ยนแปลงโครงสรางตลาดการเมืองไทย
(2)  การเปลี่ยนแปลงประพฤติกรรมในตลาดการเมืองไทย
(3) การเปลี่ยนแปลงประพฤติกรรมและผลปฏิบัติการของรัฐบาล

6.1  ขอคาดการณเกี่ยวกับการเปลี่ยนแปลงโครงสรางตลาดการเมืองไทย

1.  ตลาดการเมืองยังคงมีการแขงขันที่ไมสมบูรณ (Imperfect Competition) ทัง้นีเ้นือ่งจากทํ านบ
กดีขวางการเขาสูตลาด (Barriers to Entry) มไิดลดทอนลง อํ านาจการเมืองยังคงกระจุกอยูที่กลุมทุนและ
พรรคการเมืองขนาดใหญ สารสนเทศทางการเมืองมีความไมสมบูรณและมีลักษณะไรสมมาตร
 2. โฉมหนานักการเมืองเปลี่ยนแปลงไปไมมาก แมวาการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎร 
ตามระบบบัญชีรายชื่อ และการเลือกตั้งสมาชิกวุฒิสภาจะเปนชองทางที่จะไดมาซึ่งนักการเมืองหนาใหม 
แตนกัการเมืองหนาใหมที่จะเขามาตามระบบบัญชีรายชื่อไดตองมี 'มลูคาทางการเมือง' สูง  และตองมี 
สายสัมพันธกับผูนํ าพรรค สวนการเขามาสูวุฒิสภาก็ตองอาศัยเครือขายและองคกรจัดตั้งทางการเมืองที่มี
อยูเดมิ ในประการสํ าคัญ นักการเมืองหนาเกาสามารถเขาสูรัฐสภาทั้งตามระบบบัญชีรายชื่อและวุฒิสภา
ได อันเปนไปตามขอยกเวนของรัฐธรรมนญูและคํ าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ

3. โครงสรางชนชั้นปกครองหรือชนช้ันนํ าทางอํ านาจ (Power Elite) เปลีย่นแปลงไปในทางที่กลุม
พลังอํ ามาตยาธิปไตยลดความสํ าคัญลง และกลุมทุนมีบทบาทและอํ านาจเพิ่มข้ึน การเปลี่ยนแปลง 
ที่นาสนใจ ก็คือ การถีบตัวขึ้นมาเปนชนชั้นปกครองของกลุมทุนภูธรและผูนํ าทองถิ่นในสวนภูมิภาค  
การเปลี่ยนแปลงนี้มิไดเกิดจากรัฐธรรมนญูฉบบัป พ.ศ. 2540 โดยตรง หากแตเปนกระแสการเปลี่ยนแปลง
ทีเ่กดิขึน้หลงัการเปลี่ยนแปลงทางการเมืองเดือนตุลาคม 2516

4. ขบวนการประชาชนและองคกรพัฒนาเอกชนจะเติบโตขึ้นมาคานอํ านาจของกลุ มทุน
(Countervailing Power) ในขณะที่กลุมทุนไทยสรางเครือขายความสัมพันธเชิงยทุธศาสตร (Strategic 

                                                          
8 ขอเสนอเกี่ยวกับธรรมนูญทางการคลังและธรรมนูญทางการเงิน ดู รังสรรค ธนะพรพันธุ (2541 : 174-180)
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Alliance) กบักลุมทุนสากล  ขบวนการประชาชนและองคกรพัฒนาเอกชนในประเทศไทยก็สรางเครือขาย
ความสัมพันธกับขบวนการระหวางประเทศเฉกเชนเดยีวกนั ขบวนการประชาชนและองคกรพัฒนาเอกชน
จะเปนหวัหอกในการท ําสงครามแยงชิงสวนเกินทางเศรษฐกิจกับกลุมทุน ความขัดแยงดังกลาวนี้กอใหเกิด
ทวลัิกษณะของยุทธศาสตรการพัฒนาระหวาง 'โลกานุวัตรพัฒนา' กับ 'ชมุชนทองถิ่นพัฒนา' หรือระหวาง
Washington Consensus กับ Bangkok Consensus

6.2  ขอคาดการณเกี่ยวกับการเปลี่ยนแปลงประพฤติกรรมในตลาดการเมืองไทย

1. การดดูซบัสวนเกนิและการแสวงหาคาเชาทางเศรษฐกิจจะยังคงมีตอไป  ตราบเทาที่ระบบความ
สัมพันธเชิงอุปถัมภยังคงดํ ารงอยู และตราบเทาที่การเมืองไทยมีลักษณะเปน 'ระบอบประชาธิปไตย
อุปถัมภ' ถงึนกัการเมอืงจะถูกบังคับใหเปดเผยบัญชีทรัพยสินและหนี้สิน และถูกตรวจสอบการทุจริตและ
ประพฤติมิชอบ รวมตลอดจนมีกระบวนการถอดถอนออกจากตํ าแหนงและการดํ าเนินคดีอาญา  
แตกระบวนการเหลานี้เพียงแตทํ าใหความซับซอนซอนเงื่อนของกระบวนการดูดซับและการแสวงหาคาเชา
ทางเศรษฐกิจมีมากกวาเดิม ขาราชการจะกลายเปนกลไกที่มีความสํ าคัญมากขึ้นในการแสวงหา 
ผลประโยชนสวนบุคคลของนักการเมือง ชองทางในการแสวงหาผลประโยชนดังกลาวนี้จะไมเปลี่ยนแปลง
ไปจากเดิมมากนัก ชองทางเหลานี้  ไดแก

• กระบวนการจัดจางจัดซื้อโดยใชงบประมาณแผนดิน
• การผนังบประมาณแผนดินสูฐานที่มั่นทางการเมือง
• การผนังบพยงุ/ประกันราคาพืชผลสูฐานที่มั่นทางการเมือง
• การใหสิทธิประโยชนดานภาษีอากร
• การจัดสรรสินเชื่ออัตราดอกเบี้ยตํ่ า
• การจัดสรรสัมปทาน
• กระบวนการถายโอนการผลิตสูภาคเอกชน (Privatization)
• การยดึกุมรัฐวิสาหกิจเปนฐานเศรษฐกิจ
• การยดึกมุกองเงนิทุนหมุนเวียนและการผันเงินนอกงบประมาณ
• การแตงตั้งขาราชการระดับสูง

2.  การซือ้ขายเสียงจะยังคงมีตอไป เนื่องจากบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนญูฉบับป 2540 ไมเกื้อกูลให
ตลาดการเมอืงแปรเปลี่ยนการปริวรรตสาธารณะจากการนํ าคะแนนเสียงแลกกับเงิน มาเปนการนํ าคะแนน
เสยีงแลกกับนโยบาย (ดูขอ 4.2)

3. การนอนหลับทับสิทธิ์จะยังคงมีตอไป ตราบเทาที่ประโยชนที่คาดวาจะไดจากการใชสิทธิ 
เลอืกตัง้ไมคุมกับตนทุนที่ตองเสีย (ดูขอ 4.3) ถึงจะตัดสิทธิบุคคลที่นอนหลับทับสิทธิ์ ก็มิอาจทํ าใหการ 
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นอนหลบัทบัสิทธิหมดไปได จํ านวนผูถูกเพิกถอนสิทธิเลือกตั้งจะเพิ่มข้ึนเรื่อยๆ และกลายเปนปญหาใหม 
ในอนาคต

4.  การยายพรรคและการซื้อขายนักการเมืองจะมีมากกอนฤดูการเลือกตั้งสมัยแรก ซึ่งกอใหเกิด
การเปลี่ยนแปลงดุลยภาพในตลาดการเมืองครั้งสํ าคัญ หลังจากนั้น การยายพรรคและการซื้อขาย 
นกัการเมืองจะนอยลง (ดูขอ 4.4)

5.  การยายเขตการเลือกตั้งจะมีมากในการเลือกตั้ง 2-3 คร้ังแรก เนื่องจากมีการแบงเขตเลือกตั้ง
ใหมตามระบบการเลือกตั้งแบบแบงเขต เขตเดียวคนเดียว สํ าหรับนักการเมืองจํ านวนไมนอย การเลือก 
เขตการเลือกตั้งยังไมลงตัว แมวารัฐธรรมนูญจะกํ าหนดคุณสมบัติผูสมัครรับเลือกตั้งวา ตองมีชื่อใน
ทะเบยีนบานในจังหวัดที่ลงสมัครเลือกตั้งติดตอกันไมนอยกวา 1 ป [มาตรา 107 (5)(ก)] แตการยาย
ทะเบยีนบานมไิดเปนเหตุใหขาดสมาชิกภาพ ส.ส.  ภายหลังการเลือกตั้ง ส.ส. สามารถยายทะเบียนบานได
เลย หากพบวามีเขตการเลือกตั้งอื่นที่เหมาะสมมากกวา

 6. การสบืทอดมรดกทางการเมืองตามสายโลหิตจะปรากฏอยางเดนชัด ตระกูลนักการเมืองที่มี
ฐานการเมืองทองถิ่นปรากฏโฉมใหเห็นมากขึ้น การสืบตํ าแหนงทางการเมืองตามสายโลหิตเกิดจากการ
สราง 'ยี่หอ' (Brand Name) ในตลาดการเมือง การใชจายในการโฆษณาทางการเมืองและการใชจาย 
ในการสรางสายสัมพันธเชิงอุปถัมภเปนการใชจายในการสราง 'ยี่หอ' รายจายเหลานี้ถือเปนรายจายจม 
(Sunk Cost)  เมือ่จายไปแลว ก็แลวกันไป หากราษฎรผูมีสิทธิเลือกตั้งติด 'ยี่หอ' รายจายเหลานี้จะกอให
เกิด 'ทนุยี่หอ' (Brand Name Capital)  แต 'ทนุยี่หอ' ดังกลาวนี้มิอาจซื้อขายในตลาดได  มิใชวาใครก็ได 
ทีจ่ะเอายี่หอ 'ศิลปอาชา' หรือ 'อยูบํ ารุง' แปะติดตัว ในเมื่อ 'ทนุยี่หอ' เปนสนิทรัพยที่มิอาจเปลี่ยนมือได 
(Non-transferable Asset) นกัการเมอืงจึงมิอาจถอนทุนจากการขาย 'ยี่หอ' ได  แต 'ทุนยี่หอ' สืบทอดตาม
สายโลหติได หนทางที่จะถอนทุนจาก 'ทนุทีจ่มไปแลว' กแ็ตโดยการสืบทอด 'ยี่หอ' ไปสูบุคคลรวมสาย
โลหติ ขอเท็จจริงในบางประเทศปรากฏวา  เมื่อราษฎรผูมีสิทธิเลือกตั้งติด 'ยี่หอ' ถงึจะเปลี่ยนตัวบุคคล  
แตผูสืบทอดมรดกจาก 'ยีห่อ' เดมิก็ยังคงไดรับเลือกตั้ง (Laband and Lentz, 1985 ; Ferejohn, 1986 ; 
Lott, 1986 ; 1987a ; 1987b ; 1989)

7. พรรคการเมอืงขนาดใหญจะสงตัวแทนเขาสูวุฒิสภาเพื่อยึดกุมคะแนนเสียงในรัฐสภา ทั้งนี้เพื่อ
หลกัประกันเรื่องเสถียรภาพของรัฐบาล แมวาจะไมชอบดวยรัฐธรรมนญูก็ตาม เมื่อศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัย
วา ผูที่เคยดํ ารงตํ าแหนงสมาชิกสภาผูแทนราษฎรสามารถลงสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกวุฒิสภาในสมัย
แรกได แมจะลาออกจากการเปน ส.ส. นอยกวาหนึ่งปก็ตาม ขอวินินฉัยดังกลาวนี้เกื้อกูลใหพรรคการเมือง
ขนาดใหญคืบคลานสูวุฒิสภา ในอีกดานหนึ่งผูสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกวุฒิสภาก็ตองการประโยชน
จากเครอืขายทางการเมืองและระบบความสัมพันธเชิงอุปถัมภของพรรคการเมือง

8. ประพฤติกรรมเชิงอุปถัมภจะยังคงดํ ารงอยูในสังคมการเมืองไทย แมวาความสัมพันธระหวาง 
ผูนํ าทางการเมืองกับผูนํ ากลุมทุนคอยๆเบี่ยงเบนจากความสัมพันธเชิงอุปถัมภ โดยแปรสภาพเปนความ
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สัมพนัธทีม่คีวามเสมอภาคมากขึ้น กระนั้นก็ตามยังคงเปนความสัมพันธที่มีลักษณะตางตอบแทน ผูดํ ารง
ตํ าแหนงในรัฐบาลตองอุปถัมภ ส.ส. ที่มิไดดํ ารงตํ าแหนงฝายบริหาร การหาม ส.ส. ดํ ารงตํ าแหนงรัฐมนตรี 
(มาตรา 204) มอิาจทํ าลายระบบความสัมพันธเชิงอุปถัมภได ผูนํ า ส.ส. ยังคงตองอุปถัมภ ส.ส. ที่เปน
บริวาร ในขณะที ่ ส.ส. ตองอุปถัมภหัวคะแนนและผูนํ าทองถิ่นตามโครงสรางเครือขายทางการเมืองตาม
ลํ าดับ

9. การจดัตัง้ประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งไมนอยกวา 50,000 คน เพื่อกอกวนปรปกษทาง
การเมือง เพราะสามารถเสนอเรื่องถอนผูดํ ารงตํ าแหนงทางการเมืองและขาราชการระดับสูงออกจาก
ตํ าแหนงได (มาตรา 303-304)

6.3  ขอคาดการณเกีย่วกับการเปลี่ยนแปลงประพฤติกรรมและผลปฏิบัติการของรัฐบาล

1. รัฐบาลผสม (Coalition Government) เปนรูปแบบรัฐบาลที่ตกผลึกและอาจมีอายุยืน
ยาว แมวารัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 จะมีฐานความเชื่อเร่ืองรัฐบาลพรรคเดี่ยว และมี
บทบัญญัติที่มุงสงเสริมระบบทวิพรรค(Two-Party System) มากกวาระบบพหุพรรค(Multi-Party System) 
แตกระบวนการคัดสรรทางการเมือง (Political Selection Process) เปนไปอยางเชื่องชา อคติเกี่ยวกับ
ขนาดของพรรคอันเกิดจากฐานความเชื่อ 'พรรคใหญดีกวาพรรคเล็ก' ดังที่ปรากฏในรัฐธรรมนูญฉบับนี้  
สงเสริมใหพรรคการเมืองเติบโตจากภายนอก (External Growth) ดวยการกวานซื้อนักการเมือง  แตยุทธวิธี
การเติบโตวิธีนี้ภายหลังการเลือกตั้งสมัยแรกเปนไปไดยากขึ้น เนื่องจากมีขอจํ ากัดในดานการยายพรรค 
หากแมนวาระบบการเมืองไทยจะพัฒนาไปสูระบบรัฐบาลพรรคเดี่ยวในอนาคต ก็จะเปนรัฐบาลพรรคเดี่ยว
ทีม่หีลาย 'มุง'  ภายใตระบบรัฐบาลผสม  ศิลปะการผสมรัฐบาลและศิลปะการแบงปนผลประโยชนระหวาง
พรรครวมรัฐบาลเปนเรื่องสํ าคัญยิ่ง ตราบเทาที่ระบบพหุพรรคยังคงดํ ารงอยู พรรคการเมืองขนาดกลางและ
ขนาดเล็กจะมีบทบาทในการเปลี่ยนแปลงดุลยภาพทางการเมือง โดยที่มีการเวียนเขาไปจัดตั้งรัฐบาลตาม
แตจงัหวะกาวทางการเมืองและความลงตัวในการแบงปนผลประโยชน ดวยเหตุดังนี้ 'ไมมีมิตรแท ไมมีศัตรู
ถาวร' จงึกลายเปนสัจธรรมในสังคมการเมืองไทย

2. การแบงปริมณฑลในตลาดนโยบายเปนกติกาการเลนเกม (Rule of Game) ระหวาง
พรรครวมรัฐบาลในรัฐบาลผสม การบริหารนโยบายเปนไปในลักษณะ 'อาณาจักรใคร อาณาจักรมัน' ไมมี
การกาวกายและรกุลํ ้าพรมแดนซึ่งกันและกัน มิจํ ากัดเฉพาะการรุกลํ้ าขามกระทรวง แมในกระทรวงเดียวกัน 
หากมีการขีดเสนพรมแดนแลว ก็มิอาจรุกลํ้ าได มิฉะนั้นความขัดแยงภายในรัฐบาลจะเปนปญหาตามมา 
ภายใตระบบการบริหารดังกลาวนี้ การประสานการดํ าเนินนโยบายจึงเปนเรื่องสํ าคัญ และยากแกการแกไข 
การขีดเสนแบงพรมแดนมีความหมายรวมถึงการแบงแยกอาณาจักรในการดูดซับและแสวงหาคาเชา 
ทางเศรษฐกิจดวย ในอีกดานหนึ่ง รัฐบาลผสมมักจะมีปญหาการชิงดีชิงเดนและการหวาดระแวงระหวาง
พรรครวมรัฐบาล ในเมื่อทุกพรรคตางตองการสะสมคะแนนนิยมทางการเมืองดวยกันทั้งสิ้น
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3. การด ําเนนินโยบายเพื่อเกื้อกลุมผลประโยชนที่เปนฐานเศรษฐกิจและเพื่อเกื้อประโยชน
เขตการเลือกตั้งที่เปนฐานที่มั่นทางการเมืองของแตละพรรค เปนประพฤติกรรมธรรมชาติของรัฐบาล 
ในระบอบประชาธิปไตย ในสภาวการณเชนนี้ กลุมชนผูดอยโอกาสในสังคมจะมิไดรับบริการและการ 
เอาใจใสจากรัฐบาลเทาที่ควร หากปราศจากการรวมกลุมเพื่อรณรงคเรียกรองและกดดัน ในอีกดานหนึ่ง 
พรรครวมรัฐบาลจะแยงชิงทรัพยากร ทั้งงบประมาณแผนดินและเงินนอกงบประมาณในการดํ าเนิน
นโยบาย อายคุวามคงทนของรัฐบาลขึ้นอยูกับความลงตัวในการแบงปนผลประโยชนดังกลาวนี้

4. คณะรฐัมนตรมีขีนาดเล็กลง โดยมีจํ านวนไมเกิน 36 คน (รวมนายกรัฐมนตรี) (มาตรา 
201) แตคุณภาพของคณะรัฐมนตรีจะดีข้ึนหรือไมเปนประเด็นที่ถกเถียงกันได แมรัฐธรรมนูญจะกํ าหนด
คุณสมบัติรัฐมนตรีวาตองจบการศึกษาระดับปริญาตรีเปนอยางนอย แตปริญญาบัตรมิใชดัชนีที่บง 
คุณภาพ  นอกจากนี้  การ 'ซื้อ' ปริญญาบตัรยงักระทํ าไดงาย  ในเมื่อมหาวิทยาลัยของรัฐและเอกชน 
แปรสภาพเปน 'โรงพิมพปริญญาบัตร' อันเปนผลจากความงอกงามของระบบทุนนิยมวิชาการ (Academic 
Capitalism) กระนั้นก็ตาม การเลือกตั้งระบบบัญชีรายชื่ออาจชวยใหไดมาซึ่งนักการเมืองที่ทรงคุณภาพ 
แตการขึ้นสูตํ าแหนงรัฐมนตรียังคงยึดเกณฑความอาวุโสทางการเมือง ความสัมพันธกับผูนํ าพรรค ความ
สํ าคัญในฐานะ 'ถงุเงิน' ของพรรค  และจ ํานวน ส.ส. บริวาร

5. แมคณะรัฐมนตรีมีขนาดเล็กลง แตโครงสรางรัฐบาลมิไดเกื้อกูลใหมีการใชทรัพยากร
อยางมีประสิทธภาพ เนื่องจากมีการใชทรัพยากรในการสรางสมคะแนนนิยมทางการเมืองของแตละพรรค 
และมีการดูดซับและแสวงหาคาเชาทางเศรษฐกิจจากการดํ าเนินนโยบาย ประชาชนจะตรวจสอบ 
ประสิทธภิาพทางเศรษฐกิจของรัฐบาลไดก็แตโดยการมีเสรีภาพในดานขาวสารขอมูล ในการนี้จํ าเปนตองมี
องคกรอิสระในการเผยแพรขาวสาร เพื่อปองกันการบิดเบือนขาวสาร รัฐธรรมนูญฉบับป 2540  
ใหหลักประกันในดานเสรีภาพในการเสนอขาวสาร (มาตรา 41) และกํ าหนดใหมีองคกรอิสระทํ าหนาที่ 
จดัสรรคลืน่ความถี่วิทยุและโทรทัศน (มาตรา 40)  กระนั้นก็ตาม  รัฐบาลยังมีกลไกในการเผยแพรขาวสาร 
ที่มีการแตงแตมเติมสีได ทั้งโดยการใชงบประมาณแผนดินและเงินนอกงบประมาณ นอกจากนี้  
แม พระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540 มผีลบังคับใชแลว  แตประชาชนตองเสียคา
โสหุย (Transaction Cost) สูงในการไดมาซึ่งขอมูลขาวสารของราชการ อันเปนอุปสรรคในการตรวจสอบ
ประสิทธิภาพของรัฐบาล

6. โครงสรางรัฐบาลมิไดเกื้อกูลการอํ านวยการใหประชาชนมีความมั่นคงทางเศรษฐกิจ 
(Economic Security) แมจะมหีลกัประกันดานสิทธิและเสรีภาพอยางกวางขวาง โดยที่สิทธิและเสรีภาพ
พืน้ฐานมผีลตอความมั่นคงทางเศรษฐกิจ โดยเฉพาะอยางยิ่งสิทธิทางสังคม แตรัฐธรรมนญูมิไดสรางกลไก
ความรับผิด (Accountability Mechanism) เพื่อใหรัฐบาลมีเทคโนโลยีในการรักษาพันธสัญญา 
(Commitment Technology) เมือ่ขาดหลักประกันในเรื่องเทคโนโลยีในการรักษาพันธสญัญา ประชาชน
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ยอมไมมีหลักประกันในดานความมั่นคงทางเศรษฐกิจ รัฐบาลจะเคารพและอํ านวยการใหประชาชน
มสิีทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนญูหรือไม ข้ึนอยูกับเจตนารมณและความจริงใจของรัฐบาลเอง

7. ความสามารถของรัฐบาลในการรับมือกับปญหาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจมิไดรับการ 
เกื้อหนุนจากรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 ไมมีกระบวนการรัฐธรรมนุญานุวัตร (Constitutionalization)  
ในการนํ าปญหาเสถียรภาพเศรษฐกิจแปรเปนบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ ดังเชนการประกันความเปน
อิสระของธนาคารแหงประเทศไทย การจํ ากัดการใชอํ านาจในการใชเครื่องมือการดํ าเนินนโยบาย ดวยการ
ก ําหนดธรรมนญูทางการคลัง (Fiscal Constitution) และธรรมนญูทางการเงิน (Monetary Constitution) 
เพือ่แกปญหาความไมสอดคลองแหงกาละ (Time Inconsistency) เปนตน

8. เสถยีรภาพของรัฐบาลดีข้ึนเล็กนอย เนื่องจากรัฐบาลสามารถแถลงนโยบายตอรัฐสภา 
โดยไมมีการลงมติ (มาตรา 211) การอภิปรายไมไววางใจนายกรัฐมนตรีทํ าไดยากกวาการอภิปราย 
ไมไววางใจรัฐมนตรี การอภิปรายไมไววางใจนายกรัฐมนตรีตองมีผูเขาชื่อไมนอยกวา 40% ของจํ านวน
สมาชกิทีม่อียู (มาตรา 185) ในขณะที่ในกรณีรัฐมนตรีตองการจํ านวนผูเขาชื่อเพียง 20% (มาตรา 186) 
กระนัน้กต็าม ปญหาพืน้ฐานยังคงดํ ารงอยู ทั้งในประเด็นความขัดแยงระหวางพรรครวมรัฐบาล และความ
ขัดแยงระหวาง 'มุง' ภายในพรรคแกนนํ าเดียวกัน อายุความคงทนของรัฐบาลขึ้นอยูกับความสามารถ 
ในการจัดการความขัดแยงเหลานี้
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