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1. ความเบื้องตน

บทความนี้มีจุดประสงคที่จะวิเคราะหผลกระทบของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พ.ศ. 2540 ที่มีต อการเมืองไทย การวิเคราะหอาศัยพื้นฐานทฤษฎีเศรษฐศาสตรรัฐธรรมนูญ 
(Constitutional Political Economy)1 ซึง่เนือ้หาสวนหนึง่เกิดจากการผสมผสานพื้นฐานความคิดของสํ านัก
ทางเลือกสาธารณะ (Public Choice)2 กับสํ านักเศรษฐศาสตรสถาบันสมัยใหม (New Institutional 
Economics)3

  บทความนีน้ ําระเบียบวิธีการศึกษาที่ใชในสาขาวิชาเศรษฐศาสตรอุตสาหกรรม (Industrial 
Economics) และการจัดองคกรทางอุตสาหกรรม (Industrial Organization) มาใชศึกษาตลาดการเมือง 
โดยแยกการศึกษาในดานโครงสราง(Structure) ประพฤติกรรม(Conduct) และผลปฏิบัติการ 
(Performance) เนือ้หาของบทความจํ าแนกเปน 6 ภาค ภาคแรกเปนความเบื้องตน ภาคที่สองวาดวยแบบ
จํ าลองตลาดการเมือง ภาคที่สามวาดวยโครงสรางของตลาดการเมือง ภาคที่ส่ีวาดวยประพฤติกรรม
ในตลาดการเมอืง ภาคที่หาวาดวยผลปฏิบัติการในตลาดการเมือง และภาคที่หกวาดวยการเปลี่ยนแปลง
ในตลาดการเมืองไทยยุครัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540

2. แบบจํ าลองตลาดการเมือง

แบบจํ าลองที่ใชในการศึกษาเปนแบบจํ าลองวาดวยตลาดการเมือง (Political Market)  
ขอสมมติพื้นฐานที่ใชในการวิเคราะหเปนขอสมมติวาดวยประพฤติกรรมอันสมเหตุสมผล (Rationality 
Assumption)  กลาวคอื  ผูที่มีประพฤติกรรมอันสมเหตุสมผล (Rational Behaviour) เปนผูแสวงหา
อรรถประโยชนสูงสุด (Utility Maximization) ตัวละครในตลาดการเมืองลวนแลวแตเห็นแกตัว มีกิเลส

                                                          
1 คํ านิยามและพัฒนาการของเศรษฐศาสตรรัฐธรรมนูญ ดู Buchanan (1987) บทสํ ารวจสถานะแหงความรูและเนื้อหาสาระของเศรษฐศาสตร
รัฐธรรมนูญ  ดู Voigt (1997) และ Mueller (1996 ; 1997b;1997c) วารสารวิชาการซึ่งตีพิมพงานวิชาการสาขาเศรษฐศาสตรรัฐธรรมนูญโดย
เฉพาะ คือ Constitutional Political Economy
2 พัฒนาการและเนื้อหาสาระของเศรษฐศาสตรวาดวยทางเลือกสาธารณะ ดู Mueller (1979 ; 1989 ; 1997a) และ Pardo and Schneider
(1996)  วารสารวิชาการซึ่งตีพิมพงานวิชาการสาขาเศรษฐศาสตรวาดวยทางเลือกสาธารณะโดยเฉพาะ คือ Public Choice
3  พรมแดนแหงความรูของสํ านักเศรษฐศาสตรสถาบันสมัยใหม ดู Drobak and Nye (1997)



2

มีตัณหา เห็นผลประโยชนสวนตัวเหนือผลประโยชนสวนรวม แตทั้งนี้มิไดมีนัยวา ผูที่เห็นแกประโยชน
สวนตนจะเห็นแกผลประโยชนสวนรวมมิได4

ตลาดการเมืองเปนตลาดปริวรรตสาธารณะ (Public Exchange Market)5 ในขณะที่ตลาด
สินคาและบริการ รวมตลอดจนตลาดปจจัยการผลิตเปนตลาดปริวรรตเอกชน (Private Exchange 
Market) ในตลาดปริวรรตเอกชน ส่ิงที่ซื้อขายกัน คือ สินคาเอกชน (Private Goods) โครงสรางตลาด
มคีวามส ําคญัในการกํ าหนดอํ านาจตอรองระหวางผูซื้อกับผูขาย ในตลาดที่มีการแขงขันอยางสมบูรณ ผูซื้อ 
มอิีทธพิลในกระบวนการแลกเปลี่ยนซื้อขายสินคามากกวาผูขาย แตในตลาดที่มีการผูกขาด อํ านาจตอรอง
ของผูซือ้จะมีนอย ตลาดการเมืองเปนที่ซึ่งมีการซื้อขายแลกเปลี่ยน 'บริการการเมือง' (Political Services) 
โดยที่ราษฎรผูมีสิทธิเลือกตั้งเปนผูซื้อ และนักการเมืองผูยึดกุมอํ านาจการบริหารเปนผูขาย 'บริการการ
เมือง' เปนบริการผลติความสุขใหแกราษฎร หากกลาวใหถึงที่สุด บริการผลิตความสุขยอมมาจากนโยบาย 
ตลาดการเมืองจึงเปนตลาดนโยบาย(Policy Market) ณ ที่ซึ่งนักการเมืองหรือผูผลิตนโยบายเสนอขาย
นโยบาย เพื่อแลกกับคะแนนเสียงของราษฎรซึ่งเปนผูซื้อนโยบาย กระบวนการปริวรรต(Exchange 
Process) จะเปนฉนัใดยอมข้ึนอยูกับโครงสรางของตลาด หากตลาดไมมีการแขงขันที่สมบูรณ ราษฎรยอม
ไมไดประโยชนจากกระบวนปริวรรตในตลาดการเมืองเทาที่ควร และตลาดไมสามารถผลิต 'บริการการ
เมือง' อยางมปีระสิทธิภาพ ความไรประสิทธิภาพในการผลิต 'บริการการเมือง' มผีลกระทบตอประชาชน
โดยตรง ในดานหนึ่ง ประชาชนอาจมิไดรับ 'บริการการเมือง' ประเภททีต่องการ ในอีกดานหนึ่ง ประชาชน
แมไดรับ 'บริการการเมือง' ประเภททีต่องการ แตคุณภาพของบริการอาจจะตํ่ ากวาที่ควร หากการผลิต
มปีระสิทธิภาพตํ่ า สงผลใหตนทุนการผลิตและ 'ราคา' สูงกวาทีค่วรจะเปน รวมทั้งหากมีการแสวงหาคาเชา
ทางเศรษฐกิจ (Rent Seeking) จากกระบวนการผลิต  ประชาชนผูเสียภาษีอากรตองรับภาระตนทุน
การผลิตมากกวาที่ควรจะเปน

ตลาดการเมืองเปนตลาดปริวรรตสาธารณะ สัญญาการซื้อขายแลกเปลี่ยนในตลาด 
การเมืองมิใชสัญญาโดยแจงชัด (Explicit Contract) หากแตเปนสัญญาโดยนัย (Implicit Contract) 
                                                          
4 ในรอบศตวรรษที่ผานมานี้ เศรษฐศาสตรไดขยายพรมแดนออกไปมาก โดยเฉพาะอยางยิ่งการนํ าขอสมมติวาดวยประพฤติกรรมอันสมเหตุ
สมผลไปใชในการวิเคราะหปรากฏการณและประพฤติกรรมทางการเมืองและสังคม (Hirshleifer, 1985; Demsetz, 1997) นักเศรษฐศาสตร
กระแสหลักถือเปนความสํ าเร็จของเศรษฐศาสตร กระนั้นก็ตาม มีวิวาทะในประเด็นที่วา เศรษฐศาสตรเปน 'จักรวรรดินิยม' ในวงวิชาการสังคม
ศาสตรหรือไม ทั้งนี้ดวยการครอบงํ าสังคมศาสตรสาขาอื่นใหเปนเพียง 'อาณานิคม' ของเศรษฐศาสตร (Thompson; 1997; 1999; Fine, 
1999) บทวิพากษขอสมมติวาดวยประพฤติกรรมอันสมเหตุสมผลในวงวิชาการเศรษฐศาสตร ดู Kahneman (1994) การแผอิทธิพลของ 
ขอสมมติไปสูสาขาวิชาอื่น ดู Johansson (1991), Sugden (1991) และ Mongin (1991)  อิทธิพลดังกลาวนี้ปรากฏอยางชัดเจนในสาขาวิชา
สังคมวิทยาเศรษฐกิจ (Economic Sociology) ดู Coleman (1990) และ Holton (1995) อิทธิพลที่มีตอสาขาวิชารัฐศาสตร ดู Lalman,
Oppenheimer, and Swistak (1993) บทวิพากษการนํ า Rationality Assumption มาใชศึกษาปรากฏการณและพฤติกรรมทางการเมือง  
ดู Monroe (1991) และ Green and Shapiro (1994)
5 การอุปมาอุปมัยตลาดการเมืองประดุจหนึ่งตลาดสินคาและบริการ และการวิเคราะหตลาดการเมืองในฐานะตลาดปริวรรตสาธารณะ ดู 
Curry and Wade (1968), Ursprung (1991) และ Myerson (1997)
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ในประการสํ าคัญมิใชสัญญาที่มีลายลักษณอักษร ในตลาดสินคาและบริการ ประมวลกฎหมายแพงและ
พาณิชยในบางประเทศยอมรับการดํ ารงอยูของสัญญาโดยนัย และมีบทบัญญัติเกื้อกูลใหคูสัญญาปฏิบัติ
ตามขอตกลงที่ปรากฏในสัญญาโดยนัย แตในตลาดการเมือง รัฐธรรมนูญและกฎหมายอื่นมิไดมี 
บทบญัญัติที่บังคับใหคูสัญญาตองปฏิบัติตามขอตกลงในสัญญาโดยนัย

ดวยเหตุที่สัญญา 'ซื้อขาย' ในตลาดนโยบายไมมีลายลักษณอักษร และเปนสัญญา 
โดยนยั จึงมีลักษณะเปนสัญญาที่ไมสมบูรณ (Incomplete Contract) ดวย ทัง้นี้เนื่องจากมิไดมีการกํ าหนด
สิทธิของผูชํ าระราคาคาสินคากับสิทธิของผูรับคาชํ าระสินคานั้น หรือสิทธิของผูซื้อกับสิทธิของผูขาย 
รวมตลอดจนบทลงโทษในกรณีการละเมิดสัญญา6

ในตลาดการเมืองในอุดมคติ ส่ิงที่ 'ซื้อขาย' หรือแลกเปลี่ยนในตลาดนี้ คือ นโยบาย 
(ดูแผนภาพที ่ 1) เมื่อราษฎรที่มีสิทธิเลือกตั้งตัดสินใจหยอนบัตรเลือกตั้ง ยอมมีความหมายวา ผูมีสิทธิ 
เลอืกตัง้ตัดสินใจซื้อ โดยที่ผูซื้อคาดหวังวา ผูขายจะสงมอบ 'บริการการเมือง' ในภายหลัง แตเปนเพราะ
สัญญาการ 'ซื้อขาย' ในตลาดการเมืองเปนสัญญาโดยนัยที่ไมมีลายลักษณอักษรและเปนสัญญาที่ไม
สมบูรณ จึงไมมีกลไกทางกฎหมายที่จะบังคับใหผูขายสงมอบสินคา อีกทั้งไมมีบทลงโทษตามกฎหมาย
ในกรณีที่ผูขายละเมิดสัญญา

การ 'ซือ้ขาย' ในตลาดการเมืองเปนการซื้อขายโดยที่ผูซื้อ (ผูมีสิทธิเลือกตั้ง) จาย 'เงิน'
(คะแนนเสยีง) ไปกอน และหวังที่จะไดรับสินคา (บริการการเมือง)ในภายหลัง ในกรณีเชนนี้ ผูซื้อตองเผชิญ
สภาวะความไมแนนอนอยางนอย 3 ระดับ

ระดับแรก ไดแก สภาวะความไมแนนอนที่นักการเมืองและพรรคการเมืองที่ตนเลือก
จะชนะการเลอืกตัง้ หากนักการเมืองและพรรคการเมืองที่ตนเลือกพายแพการเลือกตั้ง ยอมหมดโอกาสที่
จะไดรับการสงมอบ 'บริการการเมือง'

ระดับที่สอง ไดแก สภาวะความไมแนนอนที่นักการเมืองและพรรคการเมืองที่ตนเลือกจะมี
โอกาสรวมจดัตัง้รัฐบาล ถึงจะชนะการเลือกตั้ง หากมิไดรวมจัดตั้งรัฐบาล นโยบายที่ใชหาเสียงก็ไมสามารถ
ผลักดันสูการปฏิบัติและผูซื้อหมดโอกาสที่จะไดรับ 'บริการการเมือง' เปนผลตางตอบแทน

ระดับที่สาม ไดแก สภาวะความไมแนนอนที่นักการเมืองและพรรคการเมืองที่ตนเลือกอาจ 
'เบี้ยว' สัญญา กลาวคือ แมจะไดรับเลือกตั้งและไดรวมรัฐบาล ก็มิไดดํ าเนินนโยบายตามที่ใหสัญญาแก
ประชาชน

กลไกที่บังคับใหนักการเมืองสงมอบ 'บริการการเมือง' แกราษฎรในเขตการเลือกตั้งของ
ตนมใิชกลไกทางกฎหมาย หากแตเปนผลกระทบที่มีตอชื่อเสียงกิตติคุณ (Reputation Effect) นกัการเมือง

                                                          
6   คํ าอธิบายเกี่ยวกับสัญญาโดยนัย (Implicit Contract) ดู Azariadis (1987) และ Stiglitz (1992) ประกอบกับความเห็นของ NilsGottfries
ใน Werin and Wijkander (1992 ; 323) สัญญาที่ไมสมบูรณ (Incomplete Contract) และความไมสมบูรณของสัญญา  ดู Hart (1987) และ 
Schwartz (1992)
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ที่ตองการธํ ารงตํ าแหนงแหงหนของตนในสังคมการเมืองจํ าเปนตองปฏิบัติตามพันธสัญญาที่ใหไวแก
ราษฎรเพื่อรักษาชื่อเสียง ในตลาดการเมืองในอุดมคติ นักการเมืองตองพยายามผลักดันใหมีการผลิต
นโยบายและสงมอบ 'บริการความสุข' แกราษฎรตามที่ใชหาเสียงเลือกตั้ง การเลือกตั้งเปนกลไกสํ าคัญ
ทีก่ดดนัใหนักการเมืองตองสงมอบ 'บริการการเมือง'  มฉิะนัน้อาจตองพายแพในการเลือกตั้งครั้งตอไป

ในสงัคมที่การผลิตนโยบายและการสงมอบ 'บริการการเมือง' ตามทีต่องการเปนเรื่องยาก 
เนื่องเพราะความติดขัดภายในตลาดการเมือง นักการเมืองที่เคยสัญญากับประชาชนในประเด็นเกี่ยวกับ
นโยบาย เร่ิมพบวา การสงมอบ 'สินคา' แกผูมีสิทธิเลือกตั้งซึ่งเปน 'ผูบริโภค' เปนเรือ่งยาก ความไมสามารถ
ในการสงมอบ 'สินคา' กระทบตอชื่อเสียงของนักการเมือง และอาจกระทบตอตํ าแหนงผูแทนราษฎร  
เมือ่ความไมสามารถในการสงมอบ 'สินคา' ปรากฏซํ ้าแลวซํ้ าเลา แทนที่นักการเมืองจะเสนอขายนโยบาย
ในตลาดการเมอืงกลับเสนอขายเงินในตลาดนั้น (ดูแผนภาพที่ 2) เพราะการเสนอขายเงินสามารถรักษา 
พันธสัญญาไดมากกวาการเสนอขายนโยบาย นอกจากนี้ การเสนอขายเงินยังสอดคลองกับระบบความ
สัมพันธเชิงอุปถัมภในสังคมไทย เงินเปนปจจัยสํ าคัญที่หลอล่ืนระบบความสัมพันธดังกลาวนี้ ในสังคม 
ทีร่ะบบความสมัพนัธเชิงอุปถัมภรัดรึงอยางแนนแฟน การเลือกตั้งมิใชกลไกที่มีประสิทธิผลในการกดดันให
นักการเมืองรักษาพันธสัญญา ราษฎรมิไดคาดหวังประโยชนสุขจากนโยบายที่โฆษณาในฤดูการเลือกตั้ง 
ราษฎรที่มีการคาดการณที่สมเหตุสมผล (Rational Expectation) ยอมไมคาดหวังเชนนี้  เพราะประสบ
การณทีเ่กดิขึน้ซํ ้าแลวซํ้ าเลาบงบอกวา การคาดหวังดังกลาวนี้มิไดรับการสนองตอบที่เปนจริง ตราบเทาที่
ประโยชนสุขที่ไดจากระบบความสัมพันธเชิงอุปถัมภมีมากกวาประโยชนสุขที่ไดรับจากนโยบายที่
นักการเมืองโฆษณา ราษฎรยอมไมใสใจที่จะบังคับใหนักการเมืองปฏิบัติตามพันธสัญญาในฤดูการ
เลอืกตั้ง และตลาดการเมืองมิอาจปรับตัวสูรูปแบบของตลาดในอุดมคติได

รัฐธรรมนูญในอุดมคติหรือรัฐธรรมนูญในอุตมภาวะ (Optimal Constitution) จกัตองเปน
รัฐธรรมนูญที่มีผลในการเปลี่ยนแปลงใหตลาดการเมืองมีการแขงขันสมบูรณ และมีผลในการปรับเปลี่ยน
ตลาดการเมืองไปสูรูปแบบอุดมคติ ทั้งนี้โดยคํ านึงถึงขอบกพรองของสัญญาการปริวรรตในตลาดการเมือง
ทีเ่ปนสัญญาโดยนัย (Implicit Contract) และสัญญาที่ไมสมบูรณ (Incomplete Contract) อีกทั้งตอง
คํ านงึถงึขอเทจ็จริงที่นักการเมืองและพรรคการเมืองขาดเทคโนโลยีในการรักษาพันธสัญญา (Commitment 
Technology) อีกดวย
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แผนภาพที่ 1
ตลาดปริวรรตสาธารณะในอุดมคติ

นกัการเมือง
และพรรคการเมือง

                                            นโยบาย คะแนนเสียง

ตลาดการเมือง

บริการ             คะแนนเสียง
การเมือง

        ราษฎร
  ผูมีสิทธิเลือกตั้ง
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แผนภาพที่ 2
ตลาดปรวิรรตสาธารณะในความเปนจริง

นกัการเมือง
และพรรคการเมือง

                                             เงิน คะแนนเสียง

ตลาดการเมือง

 เงิน  คะแนนเสียง

ราษฎร
  ผูมีสิทธิเลือกตั้ง
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3.  โครงสรางตลาดการเมืองไทย (Market Structure)

ตลาดการเมืองไทยเปนตลาดที่มิไดมีการแขงขันสมบูรณ (Imperfect Competition) 
ความไมสมบูรณของตลาดพิจารณาไดจากอุปสรรคหรือทํ านบกีดขวางการเขาสูตลาด (Barriers to Entry) 
การกระจุกตัวของอํ านาจทางการเมือง (Power Concentration) ความไมสมบูรณของสารสนเทศ
ทางการเมือง (Political Information Imperfection) และการขาดการมีสวนรวมของประชาชน (People 
Participation) คํ าถามพื้นฐานมีอยูวา รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ชวยใหตลาด
การเมืองไทยมีการแขงขันที่สมบูรณข้ึนหรือไม ?

ลักษณะโครงสรางตลาดการเมืองไทยพิจารณาจากประเด็นตางๆ ดังตอไปนี้
(1) ท ํานบกีดขวางการเขาสูตลาด (Barriers to Entry)
(2) การกระจุกตัวของอํ านาจการเมือง (Power Concentration)
(3) ความไมสมบูรณของสารสนเทศทางการเมือง (Political Information Imperfection)
(4) การมีสวนรวมของประชาชน (People Participation)

3.1  ท ํานบกดีขวางการเขาสูตลาด (Barriers to Entry)

เสรีภาพในการเขาสูและออกจากตลาดการเมือง (Freedom of Entry and Exit) มิไดมีอยู
อยางสมบรูณ รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 พยามยามลดทอนทํ านบกีดขวางการเขาสู
ตลาด ขอเทจ็จริงปรากฏวา ทํ านบกีดขวางการเขาสูตลาดสวนที่ลดทอนลงมีความสํ าคัญนอย ในขณะที่
ทํ านบที่ยังดํ ารงอยูมีผลลิดรอนความสมบูรณของตลาดอยางสํ าคัญ มิหนํ าซํ้ ารัฐธรรมนูญฉบับป 2540 
ยงัสรางอุปสรรคใหมในการเขาสูตลาดอีกดวย

มาตรการที่มีผลในการลดทอนทํ านบกีดขวางการเขาสูตลาดการเมืองไทย ตามที่ปรากฏ
ในรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 มีอยูอยางนอย 3 ประการคือ

มาตรการแรก ไดแก การลดขนาดเขตการเลือกตั้งสภาผูแทนราษฎร ดวยการเลือกระบบ
การเลือกตั้งแบบแบงเขต เขตเดียวคนเดียว (มาตรา 102)

มาตรการที่สอง ไดแก การเกื้อกูลใหการจัดตั้งพรรคการเมืองเปนไปไดงายขึ้น [มาตรา 
328 (1)]

มาตรการที่สาม ไดแก การกํ าหนดใหมีการเลือกตั้งสมาชิกวุฒิสภา (มาตรา 121) แทน
ระบบการแตงตั้งที่มีมาแตด้ังเดิม

แมมาตรการเหลานี้จะชวยลดทอนทํ านบการเขาไปแขงขันในตลาดการเมืองไดระดับหนึ่ง 
แตนบัวามีความสํ าคัญนอย อุปสรรคในการเขาไปแขงขันในตลาดการเมืองที่สํ าคัญ ไดแก

(1) ความแตกตางของฐานะทางเศรษฐกิจ
(2) การกระจุกตัวของอํ านาจทางการเมือง
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(3) เครอืขายความสัมพันธทางการเมือง (Political Networking) และระบบความสัมพันธ
เชิงอุปถัมภ (Patron - Client Relationship)

ดังจะเห็นไดวา ผูที่ไมมีฐานะทางเศรษฐกิจยากที่จะเขาสูตลาดการเมืองได ผูที่มิไดอยู
ในชนชัน้ปกครองยอมเสียเปรียบผูที่อยูในชนชั้นนํ าทางอํ านาจ (Power Elite) ในท ํานองเดียวกัน ผูที่ไมมี
เครือขายความสัมพันธทางการเมือง และมิไดจัดระบบความสัมพันธเชิงอุปถัมภยอมเสียเปรียบผูที่มี
เครือขายและจัดระบบความสัมพันธดังกลาวนี้อยูกอนแลว ปจจัยทั้งสามนี้นับเปนทํ านบกีดขวางการเขาสู
ตลาดการเมอืงไทยทีสํ่ าคัญ ซึ่งยากที่จะขจัดหรือลดทอนได ดวยเหตุดังนี้ จึงเปนเรื่องฝนเฟองที่จะหวังวา 
บทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 จะขจัดอุปสรรคสํ าคัญทั้งสามนี้ได

ปจจยัทีม่ผีลอยางสํ าคัญในการสรางทํ านบกีดขวางการเขาสูตลาดการเมืองไทย ยังมีอีก 3 
ปจจัย คือ

(1)  รายจายในการรณรงคทางการเมือง
(2)  การบงัคับให ส.ส. ตองสังกัดพรรค
(3)  อิทธพิลของหลักความเชื่อ 'พรรคใหญดีกวาพรรคเล็ก'

3.11  รายจายในการรณรงคทางการเมือง (Political Campaign Expenditure)

รายจายในการรณรงคทางการเมือง (Political Campaign Expenditure) เปนทํ านบ
สํ าคญัทีก่ดีขวางการเขาสูตลาด หากรายจายนี้ยิ่งสูงมากเพียงใด การเขาสูตลาดยิ่งยากเพียงนั้น ผูที่ไมมี
ฐานะทางเศรษฐกจิหรือมิไดรับการสนับสนุนทางการเงินอยางพอเพียงยอมมิอาจเขาไปแขงขันได รายจาย
ในการรณรงคทางการเมืองมิไดมีแตรายจายในการหาเสียงเทานั้น หากยังรวมรายจายในการซื้อเสียง 
อีกดวย รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 พยายามวางมาตรการในการปองปรามการซื้อขายเสียง ขณะเดียวกัน
กก็ ําหนดวงเงนิสงูสุดในการรณรงคทางการเมือง ซึ่งมิไดแตกตางจากรัฐธรรมนูญและกฎหมายการเลือกตั้ง
ฉบับกอนหนานี้ ประวัติศาสตรการเลือกตั้งที่ผานมาบงชี้วา มาตรการดังกลาวนี้หาไดมีประสิทธิผล
แตประการใดไม และไมปรากฏวา รัฐธรรมนูญและกฎหมายการเลือกตั้งฉบับใหมจะมีกลไกในการบังคับใช
มาตรการดังกลาวอยางมีประสิทธิภาพไดอยางไร

รายจายในการรณรงคทางการเมืองมีผลในการสราง 'ยี่หอ' (Brand Name) ใหแกนักการ
เมอืง นกัการเมอืงทีล่งสูสนามเลือกตั้งมาเปนเวลายาวนานยอมมีโอกาสใชจายสะสมชื่อเสียงใหแก 'ยี่หอ'
ของตน ยิ่งนักการเมืองที่อยูในแวดวงชนชั้นนํ าทางอํ านาจยอมมีโอกาสผันงบประมาณแผนดิน และผัน 
งบพยงุราคาพชืผลลงสูเขตการเลือกตั้งของตน ผูที่เคยเปน ส.ส. มีโอกาสใชงบ ส.ส. ใหเปนประโยชนแก 
หัวคะแนนและราษฎรในเขตการเลือกตั้งของตน คนเหลานี้มีโอกาสในการหยิบฉวยทรัพยากรของแผนดิน
ไปใชจายสะสมชื่อเสียงใหแก 'ยีห่อ' ของตน ซึง่เปนโอกาสที่นักการเมืองหนาใหมหามีไม
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การกํ าหนดวงเงินสูงสุดในการรณรงคทางการเมืองจํ านวนเทากันสํ าหรับนักการเมือง 
ทั้งหนาเกาและหนาใหม ดูเสมือนหนึ่งวาเปนธรรม เพราะนักการเมืองทั้งหนาเกาและหนาใหมมีความ
เสมอภาคตามกฎหมาย แตการกํ าหนดมาตรการในลักษณะนี้ไมเปนประโยชนในการทํ าใหตลาดการเมือง
มกีารแขงขนัที่สมบูรณมากขึ้น เพราะนักการเมืองหนาใหม ซึ่งไมมี 'ยี่หอ' มอิาจแขงขันกับนักการเมืองที่มี  
'ยี่หอ' ได  ยิง่การตอสูกบันักการเมืองที่เคยดํ ารงตํ าแหนงรัฐมนตรีดวยแลวเปนเรื่องยิ่งยากยิ่ง

การกํ าหนดวงเงินสูงสุดในการรณรงคทางการเมืองจะมีประสิทธิผลในการลดทอนทํ านบ
การเขาสูตลาด นอกจากจะตองมีการบังคับใชอยางมีประสิทธิภาพแลว ยังตองมีการกํ าหนดวงเงินสูงสุด
ใหแตกตางกัน ระหวางนักการเมืองหนาเกากับนักการเมืองหนาใหม ระหวางนักการเมืองที่เคยไดรับ
เลือกตั้งกับนักการเมืองที่ไมเคยไดรับเลือกตั้ง และระหวางนักการเมืองที่มีกับไมมีตํ าแหนงทางการเมือง 
(Lott, 1986; 1989)

วงวิชาการเศรษฐศาสตรมีการถกเถียงกันวา รายจายการโฆษณา (Advertising 
Expenditure) สรางท ํานบกีดขวางการเขาสูการแขงขันหรือไม และการที่ประชาชนผูบริโภคติด 'ยี่หอ' ของ
บางบรษิทัจะเปนเหตุใหมีการใชทรัพยากรอยางไมมีประสิทธิภาพหรือไม Demsetz (1982) อธิบายเรื่องนี้
วา ในตลาดสินคาและบริการ บริษัทที่มีประสิทธิภาพสูงกวาอาจซื้อ 'ยี่หอ' ของบรษิัทที่ดอยประสิทธิภาพ
มากกวา การที่ผูบริโภคติด 'ยีห่อ' จงึไมเปนเหตุใหมีการใชทรัพยากรอยางมีประสิทธิภาพ

ตลาดการเมืองแตกตางจากตลาดสินคาและบริการ  เพราะ 'ยี่หอ' ทางการเมืองมิอาจ
ซือ้ขายได เนื่องจากผูซื้อมิอาจมีกรรมสิทธิ์ครอบครองได (Non-transferable Property Rights) การใชจาย
ในการรณรงคทางการเมืองและการใชจายในการชวยเหลือราษฎรในเขตการเลือกตั้งของตนตาม 
สายสมัพนัธเชิงอุปถัมภถือเปนตนทุนจม (Sunk Cost)  แตเปนตนทุนจมที่มีผลในการสราง 'ยี่หอ' การที่ 
'ยี่หอ' ทางการเมืองมิอาจซื้อขายได  ทํ าใหการผลิต 'บริการการเมือง' ในตลาดการเมืองเปนไปอยางไมมี
ประสิทธภิาพ เพราะนักการเมืองที่มีประสิทธิภาพในการผลิต 'บริการการเมือง' มากกวามิอาจเขามาแทนที่
นกัการเมืองหนาเดิม (Lott, 1987b ; Coats and Dalton, 1992)

การกํ าหนดวงเงินสูงสุดในการรณรงคทางการเมืองตามรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 มิได 
มเีขม็มุงในการลดทอนความความสํ าคัญของ 'ยี่หอ' ทางการเมอืง ดวยเหตุดังนั้น จึงไมมีประสิทธิผลในการ
ลดทอนทํ านบกีดขวางการเขาสูตลาด ในประการสํ าคัญ ไมเกื้อกูลใหไดมาซึ่งนักการเมืองและรัฐบาลที่มี
ประสิทธิภาพสูงสุดในการผลิต 'บริการการเมือง' มไิยตองกลาวถึงความหยอนยานในการบังคับใชกฎหมาย
อีกดวย

3.12  การบงัคับให ส.ส. ตองสังกัดพรรคการเมือง

การบงัคบัใหผูสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรตองสังกัดพรรค [มาตรา 107
(4)] เมือ่ไดรับเลือกแลว หากมิไดสังกัดพรรคก็ดี [มาตรา 118 (4)] หรือลาออกจากพรรคการเมืองที่สังกัด  
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ก็ดี [มาตรา 118 (8)]  ถอืเปนเหตแุหงการสิ้นสุดสมาชิกภาพผูแทนราษฎร บทบัญญัติเหลานี้มีนัยสํ าคัญวา 
พรรคการเมืองเปนสถาบันที่ดี และนักการเมืองตองภักดีตอพรรคการเมืองที่สังกัด ในอีกดานหนึ่ง  
รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 กลับหามมิใหผูสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกวุฒิสภาเปนสมาชิกพรรคการเมือง
หรือดํ ารงตํ าแหนงในพรรคการเมือง [มาตรา 126 (1)] ซึง่มนียัวา พรรคการเมืองเปนของไมดี อยางนอยที่
สุดท ําใหวุฒิสมาชิกขาดความเปนกลาง

การบังคับให ส.ส. ตองสังกัดพรรคการเมือง มีผลในการสรางทํ านบกีดขวางการเขาสู
ตลาดการเมือง หากพรรคการเมืองตางๆมีนักการเมืองที่ยึดกุมเขตการเลือกตั้งตางๆอยู กอนแลว  
นกัการเมอืงหนาใหมยอมมีปญหาในการหาพรรคสังกัด หากจะตั้งพรรคการเมืองขึ้นใหม ก็ตองเสียตนทุน
สูง ในกรณตีรงกันขาม หากผูสมัครรับเลือกตั้งไมถูกบังคับใหสังกัดพรรค การเขาสูตลาดการเมืองก็จะเปน
ไปไดโดยงาย การบังคับให ส.ส. ตองสังกัดพรรคเปนทํ านบกีดขวางการแขงขันที่ปรากฏในรัฐธรรมนูญ 
ฉบับกอนๆมากอนแลว แมจะบังคับใชมาตรการนี้มาเปนเวลายาวนาน ก็หาไดชวยใหพรรคการเมืองมี
พฒันาการในทางทีดี่ข้ึน และหาไดเกื้อกูลใหมีเสถียรภาพทางการเมืองมากขึ้นแตประการใดไม ในประการ
สํ าคญั การบังคับใหผูสมัครรับเลือกตั้ง ส.ส. ตองสังกัดพรรคเกื้อประโยชนนักการเมืองหนาเกามากกวา 
นกัการเมืองหนาใหม

3.13  อิทธพิลของหลักความเชื่อ 'พรรคใหญดีกวาพรรคเล็ก'

ผูรางรฐัธรรมนูญแตอดีตกาลมีความเชื่อวา พรรคใหญดีกวาพรรคเล็ก จึงรางรัฐธรรมนูญ
โดยมีอคติเกี่ยวกับขนาดของพรรค (Size Bias) และหวงัวา การเมืองไทยจะ 'พัฒนา' ไปสูระบบการเมือง
ทีม่พีรรคขนาดใหญเพียง 2-3 พรรค ทั้งหวังวา จะมีรัฐบาลพรรคเดี่ยวในอนาคต ดุจดังสหรัฐอเมริกาและ
สหราชอาณาจักร  อคตเิกีย่วกบัขนาดของพรรคมาจากฐานความเชื่อที่วา  ระบบทวิพรรค (Two - Party 
System) ดีกวาระบบพหุพรรค (Multiparty System) ขอมูลเชิงประจักษ (empirical evidence) มิได
สนับสนุนฐานความเชื่อดังกลาวนี้ แมวาอายุรัฐบาลภายใตระบบทวิพรรคจะยืนยาวกวาระบบพหุพรรค 
แตผลการปฏิบัติการ (Performance) ของรัฐบาลภายใตระบบพหุพรรคหลายตอหลายประเทศอยูในระดับ
นาพอใจ อยางนอยในชวงเวลากวาครึ่งศตวรรษที่ผานมานี้ ไมวาจะเปนนอรเวย เนเธอรแลนด เยอรมนี 
และออสเตรีย (Mueller, 1997 : 134-137) ตรงกนัขาม ประเทศที่มีระบบทวิพรรค ดังเชนสหรัฐอเมริกา
กลบัมขีบวนการกอรางสรางพรรคที่สามเพื่อเปนทางเลือกใหมแกประชาชน ซึ่งมีแนวโนมนอนหลับทับสิทธิ์
มากขึ้น

รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 สืบทอดฐานความเชื่อ 'พรรคใหญดีกวาพรรคเล็ก' และสืบทอด
ฐานความเชื่อ 'ระบบทวิพรรคดีกวาระบบพหุพรรค' ดวยเหตุดังนั้น จึงปรากฏอคติเกี่ยวกับขนาดของพรรค

แมวาการจัดตั้งพรรคการเมืองตามรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 จะทํ าไดงายดวยบุคคลตั้งแต 
15 คนขึน้ไป   แตการดํ ารงอยูของพรรคกลับยากลํ าบาก   เนื่องจาก พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ
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วาดวยพรรคการเมือง พ.ศ. 2541 มบีทบญัญติัวา ภายใน 180 วันนับแตวันจดทะเบียนจัดตั้งพรรค จะตอง
ดํ าเนนิการใหมีสมาชิกอยางนอย 5,000 คน และมีสาขาอยางนอยภาคละ 1 สาขา (มาตรา 29) มิฉะนั้น 
จะตองถกูสัง่ยบุพรรค (มาตรา 65)  เงื่อนไขที่ปรากฏในกฎหมายพรรคการเมืองจึงทํ าลายหลักการของ 
รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 ที่ตองการใหการจัดตั้งพรรคการเมืองเปนไปโดยงาย

รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 พยายามลดทอนอคติเกี่ยวกับขนาดของพรรค โดยเฉพาะ 
อยางยิ่งไมมีบทบัญญัติที่กํ าหนดจํ านวนผูสมัคร ส.ส. ข้ันตํ่ า ดังเชนรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  
พ.ศ. 2534 ทีก่ ําหนดใหพรรคการเมืองตองสงผูสมัครอยางนอย 120 คน การกํ าหนดจํ านวนผูสมัคร ส.ส. 
ข้ันตํ ่าท ําใหพรรคการเมืองตองมีรายจายทางการเมืองขั้นตํ่ าระดับหนึ่ง พรรคการเมืองที่มีฐานะการเงินไมดี
ยอมยากที่จะอยูรอดได นอกจากนี้ มาตรการดังกลาวนี้ยังทํ าใหมีการใชจายเงินอยางไมมีประสิทธิภาพ  
ในเมือ่พรรคการเมืองขนาดเล็กถูกบังคับใหใชจายในเขตการเลือกตั้งที่ตนไมอยูในฐานะที่จะแขงขันได

อยางไรก็ตาม อคติเกี่ยวกับขนาดของพรรคการเมืองยังคงปรากฏอยูในรัฐธรรมนูญฉบับ 
ป 2540 อยางนอย 2 ประการ

ประการแรก การลิดรอนหนาที่ในดานนิติบัญญัติของพรรคการเมืองขนาดเล็ก พรรค 
การเมอืงทีม่ ี ส.ส. นอยกวา 20 คน ไมสามารถเสนอกฎหมายในสภาผูแทนราษฎร ในเมื่อรัฐธรรมนูญมี 
บทบญัญติัวา การนํ าเสนอกฎหมายตอสภาตองเปนมติของพรรค และตองมี ส.ส. สังกัดพรรคเดียวกัน 
ลงนามรบัรองอยางนอย 20 คน (มาตรา 169 วรรค 2) บทบัญญัติดังกลาวนี้ทํ าใหพรรคการเมืองขนาดเล็ก
ไมสามารถสรางผลงานในรัฐสภา และเสียเปรียบพรรคการเมืองขนาดใหญในการหาเสียงเลือกตั้ง  
ในประการสํ าคัญ บทบัญญัติเชนนี้มีผลในการขัดขวางการกอเกิดนวัตกรรมดานนิติบัญญัติ นอกจากนี้  
การลดิรอนหนาทีใ่นดานนิติบัญญัติยังมีผลกระทบตอประพฤติกรรมของ ส.ส. อีกดวย เพราะทํ าให ส.ส.มี
ประพฤตกิรรมเบี่ยงเบนจากการทํ าหนาที่นิติบัญญัติ

ประการที่สอง รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 กํ าหนดใหใชระบบการเลือกตั้งแบบพหุนิยม 
(Plural System) ผสมผสานกับระบบผูแทนตามสัดสวน (Proportional Representation) ในระบบพหุนิยม 
ผูสมัครที่ไดรับคะแนนเสียงเลือกตั้งสูงสุดจะไดรับเลือกตั้งเปนผูแทนราษฎร ไมวาคะแนนเสียงที่ไดรับเปน
เสยีงขางมากหรือไมก็ตาม ในขณะที่ระบบเสียงขางมาก (Majority System) ผูทีจ่ะไดรับเลือกตั้งเปนผูแทน
ราษฎรตองไดรับเสียงขางมาก (มากกวา 50% ของผูใชสิทธิเลือกตั้ง) หากไมมีผูสมัครคนใดไดรับเสียง 
ขางมากก็จะมีกลไกและกระบวนการคัดผูสมัคร จนกวาจะไดผูชนะการเลือกตั้งที่ไดรับคะแนนเสียงมาก
กวา 50% ของผูใชสิทธิเลือกตั้ง รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 กํ าหนดใหมีสมาชิกสภาผูแทนราษฎร 500 คน 
โดยเปนสมาชิกที่มาจากการเลือกตั้งแบบแบงเขตเลือกตั้ง 400 คน และแบบบัญชีรายชื่อ (Party List) 100 
คน (มาตรา 98) ทั้งระบบพหุนิยมและระบบเสียงขางมากเกื้อกูลพรรคการเมืองขนาดใหญมากกวาพรรค
ขนาดเล็ก เพราะทํ าใหพรรคการเมืองขนาดใหญมีผูแทนราษฎรเกินกวาสัดสวนคะแนนเสียงที่ไดรับ 
[Duverger, 1954 ; Rae, 1971 ; Lijphart, 1990] การมผูีแทนราษฎรเกินกวาสัดสวนอันพึงได (over - 
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representation) ดังกลาวนี ้ยงัผลใหจํ านวนพรรคการเมืองที่มีสมาชิกในรัฐสภามีนอยกวาที่ควร (Lijphart, 
1984 : 160) ระบบบัญชีรายชื่อชวยลดทอนการมีผูแทนราษฎรเกินสัดสวนอันพึงไดของพรรคการเมือง
ขนาดใหญได รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 กํ าหนดใหราชอาณาจักรไทยเปนเขตการเลือกตั้งแบบบัญชีรายชื่อ 
(มาตรา 99) ซึ่งเกื้อกูลใหพรรคการเมืองมีสมาชิกรัฐสภาตามสัดสวนคะแนนเสียงทั่วประเทศ แตการที่
สมาชิกสภาผูแทนราษฎรทีม่าจากระบบการเลือกตั้งแบบบัญชีรายชื่อมีเพียง 20% ของจํ านวนสมาชิกสภา
ผูแทนฯทัง้หมด (100 ในจํ านวนทั้งหมด 500 คน) การลดทอนความไดเปรียบของพรรคการเมืองขนาดใหญ
จงึมไีมมากนกั มิหนํ าซํ้ ารัฐธรรมนูญฉบับป 2540 ยังแสดงอคติเกี่ยวกับขนาดของพรรคการเมือง ดวยการ
ก ําหนดวา พรรคการเมืองที่ไดรับคะแนนเสียงนอยกวา 5% ของคะแนนเสียงรวมทั้งประเทศจะไมมีผูไดรับ
เลอืกจากบัญชีรายชื่อพรรค (มาตรา 100)

อคติเกี่ยวกับขนาดของพรรคการเมืองดังที่กลาวขางตนนี้ ทํ าใหพรรคการเมืองขนาดเล็ก
มิอาจแขงขันกับพรรคการเมืองขนาดใหญบนพื้นฐานที่เสมอภาคได แมในกรณีที่รัฐธรรมนูญมีบทบัญญัติ
ที่เปนกลางเกี่ยวกับขนาดของพรรคการเมือง(size neutrality) ความแตกตางของขนาดก็สรางความ 
ไดเปรียบหรือเสียเปรียบในการแขงขันมากพออยู แลว การที่รัฐธรรมนูญมีอคติเกี่ยวกับขนาดของ 
พรรคการเมือง  โดยมีฐานความเชื่อวา 'พรรคการเมืองขนาดใหญดีกวาพรรคการเมืองขนาดเล็ก' เชนนี้   
ยิง่เปนการเพิ่มพูนทํ านบกีดขวางการเขาสูตลาดการเมืองของพรรคขนาดเล็ก

อคติเกี่ยวกับขนาดของพรรคการเมืองฝงตัวอยูในระบบรัฐธรรมนูญไทยเปนเวลายาวนาน 
ประวติัศาสตรการเมืองไทยที่ผานมาใหบทเรียนในประเด็นนี้อยางนอย 2 ประการ กลาวคือ

ประการแรก การที่ผูรางรัฐธรรมนูญมีฐานความเชื่อวา 'พรรคการเมืองใหญดีกวาพรรค
การเมืองขนาดเล็ก' มีผลในการกีดขวางการพัฒนาพรรคการเมืองที่มีอุดมการณ ประวัติศาสตรการเมือง
สากลบงชี้อยางชัดเจนวา พรรคการเมืองที่มีอุดมการณลวนเติบใหญมาจากพรรคการเมืองเล็กมากอน
ทัง้สิน้ การมขีนาดใหญหาไดมีหลักประกันเรื่องอุดมการณทางการเมืองแตประการใดไม

ประการที่สอง การมพีรรคการเมืองขนาดใหญหาไดใหหลักประกันเกี่ยวกับเสถียรภาพทาง
การเมอืง ในเมื่อรัฐธรรมนูญสงเสริมการตั้งพรรคขนาดใหญมากกวาการตั้งพรรคขนาดเล็ก พรรคการเมือง
จงึมไิดเลือกหนทางการเติบโตจากภายใน (Internal Growth) ดวยการกอรางสรางพรรคและคอยๆขยาย
ใหญในภายหลัง  หากแตเลอืกหนทางการเติบโตจากภายนอก (External Growth) ดวยการรวบรวมกลุม
การเมอืงตางๆเขามาอยูในพรรคเดียวกัน ดังนั้น พรรคการเมืองขนาดใหญจึงประกอบดวย 'มุง' หลายมุง 
พรรคการเมืองที่เติบโตดวยวิธีการเชนนี้ ไมเพียงแตจะหาอุดมการณไดยากเทานั้น แตยังไมเกื้อกูลใหมี
เสถยีรภาพการเมืองอีกดวย ในเมื่อมีความขัดแยงดานผลประโยชนระหวาง 'มุง' ตางๆ ภายในพรรคการ
เมืองเดียวกัน มิไยตองกลาวถึงความขัดแยงระหวางพรรครวมรัฐบาล ในสภาพการณดังกลาวนี้ การมี 
พรรคการเมืองขนาดใหญเพียงไมกี่พรรค โดยที่แตละพรรคมีหลายมุง เมื่อพิจารณาในแงเสถียรภาพทาง
การเมือง มิไดแตกตางจากการปลอยใหมีระบบพหุพรรค โดยที่พรรคขนาดเล็กสามารถเติบโตโดยไมถูก 
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รัฐธรรมนูญลงโทษ ความแตกตางมีอยูวา การสงเสริมระบบพหุพรรคและปลอยใหพรรคเติบโตตาม 
ธรรมชาติ เปดโอกาสใหมีพรรคการเมืองที่มีอุดมการณได

3.14  บัณฑิตยาธปิไตย ; ท ํานบใหมในตลาดการเมือง

รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 สรางทํ านบใหมในการเขาสูตลาดการเมือง ดวยการกํ าหนด
ระดบัการศกึษาในการสกัดนักการเมืองหนาใหม  ทั้งผูสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกสภาผูแทน [มาตรา 107 
(3)]  สมาชิกวุฒิสภา [มาตรา 125 (3)] และผูดํ ารงตํ าแหนงรัฐมนตรี [มาตรา 206 (3)] ตองสํ าเร็จ 
การศึกษาไมต่ํ ากวาปริญญาตรีหรือเทียบเทา ในกรณีผูสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎร  
รัฐธรรมนูญกํ าหนดขอยกเวนวา ผูที่เคยดํ ารงตํ าแหนงสมาชิกสภาผูแทนราษฎรหรือสมาชิกวุฒิสภา  
แมมีการศึกษาตํ่ ากวาระดับปริญญาตรี ก็สามารถลงสมัครได ในกรณีผูสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิก 
วฒุสิภา ศาลรฐัธรรมนูญมีคํ าวินิจฉัยวา ผูที่พนจากสมาชิกภาพสภาผูแทนราษฎรไมเกินหนึ่งปก็ดี และผูที่
ดํ ารงตํ าแหนงสมาชิกวุฒิสภาคราวกอนการสมัครรับเลือกตั้งก็ดี สามารถลงสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิก 
วฒุสิภาในวาระการเลือกตั้งครั้งแรกตามรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 ได ทั้งนี้เนื่องจากบทเฉพาะกาลมาตรา 
315 วรรค 4 ยกเวนไมใหนํ ามาตรา 126 (2) และ 126 (3) มาบังคับใช (มติชน และ ผูจดัการรายวัน ฉบับ 
วันศุกรที่ 26 พฤศจิกายน 2542) คํ าวินิจฉัยดังกลาวนี้ทํ าใหผูที่เคยเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและ 
วฒุสิภาสามารถลงสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกวุฒิสภาได แมจะสํ าเร็จการศึกษาตํ่ ากวาระดับปริญญาตรี
กต็าม อยางไรก็ตาม หลังจากการเลือกตั้งครั้งแรก เฉพาะผูมีวุฒิการศึกษาตั้งแตระดับปริญญาตรีข้ึนไปเทา
นั้นที่มีสิทธิสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกวุฒิสภา ในขณะที่ผูที่เคยดํ ารงตํ าแหนงสมาชิกสภาผูแทนราษฎร
หรือวุฒิสภาสามารถลงสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรไดตลอดไปแมจะมีวุฒิการศึกษาตํ่ า
กวาระดับปริญญาตรีก็ตาม [มาตรา 107 (3)]

ดังนี้ จะเห็นไดวา วุฒิการศึกษากลายเปนทํ านบใหมที่กีดขวางการเขาสูตลาดการเมือง  
ในแงนี้ รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 ยึดถือฐานความเชื่อวา 'วฒุกิารศกึษาสูงดีกวาวุฒิการศึกษาตํ่ า' หาก 
วุฒิการศึกษาเปนปจจัยสํ าคัญที่กํ าหนดคุณภาพนักการเมือง รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 ก็มิอาจ 
เปลี่ยนแปลง 'คุณภาพ' นกัการเมอืงไดโดยฉับพลัน  เพราะยังตองประนีประนอมใหอดีต ส.ส. และ ส.ว. 
สามารถลงสมคัรรับเลือกตั้งเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรได คํ าถามพื้นฐานมีอยูวา วุฒิการศึกษาสามารถ
ชวยยกระดับคุณภาพนักการเมืองไดละหรือ ในเมื่อระบอบบัณฑิตยาธิปไตยคืบคลานสูสถาบันอุดมศึกษา
ทั้งของรัฐและเอกชน ซึ่งเติบโตตามพัฒนาการของระบบทุนนิยมวิชาการ (Academic Capitalism) 
(Slaughter and Leslie, 1997) สถาบนัอดุมศึกษาแปรสภาพเปนโรงพิมพปริญญาบัตร ซึ่งมุง 'ขาย'
ปริญญาบตัรและวฒุบัิตรอื่นๆ มากกวาการทํ าหนาที่ผลิตองคความรูใหม ระบบทุนนิยมวิชาการไมเกื้อกูล
การ 'ฟอก' รัฐสภาใหมี 'คุณภาพ' ดีมากไปกวาพื้นผิว
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ในประการสํ าคัญ ระบบบัณฑิตยาธิปไตยกีดขวางผูนํ าทองถิ่นและปราชญชาวบาน 
ผูพัฒนาภูมิปญญาทองถิ่นมิใหกาวสูตลาดการเมือง ทั้งในฐานะสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภา 
เพยีงเพราะไมมีปริญญาบัตร

กลาวโดยสรุปก็คือ บทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540  
มบีางสวนทีพ่ยายามลดทอนทํ านบกีดขวางการเขาสูตลาดการเมือง เพียงแตทํ านบสวนที่ลดทอนนี้มีความ
สํ าคัญนอย ในขณะที่ทํ านบสวนที่ยังเหลืออยูมีผลในการกีดกันการแขงขันในตลาดการเมืองอยางสํ าคัญ  
มหิน ําซํ ้า รัฐธรรมนูญฉบับนี้ยังสรางทํ านบเพิ่มเติม การขาดเสรีภาพในการเขาไปแขงขันในตลาดการเมือง 
อันเปนผลจากท ํานบกีดขวางตางๆ ทํ าใหตลาดการเมืองไมมีการแขงขันที่สมบูรณ การขาดพลังการแขงขัน
ท ําใหตลาดการเมืองไรประสิทธิภาพในการผลิต 'บริการการเมือง' ผูทีม่ปีระสิทธิภาพในการผลิต 'บริการ
การเมือง' มอิาจเขาไปแขงขันได เนื่องจากถูกกีดกันจากทํ านบประเภทตางๆดังกลาวนี้

3.2 การกระจุกตัวของอํ านาจการเมือง (Power Concentration)

อํ านาจการเมืองในสังคมไทยมีการกระจุกตัว โดยที่อํ านาจเปนแหลงที่มาของทรัพย
ศฤงคาร และทรัพยศฤงคารสามารถใชไปในการขยายฐานอํ านาจ การสรางเครือขายทางการเมือง 
รวมตลอดจนการขยายระบบความสัมพันธเชิงอุปถัมภ การกระจุกตัวของอํ านาจจึงมีแนวโนมที่จะทํ าให
อํ านาจยิ่งกระจุกตัวมากขึ้น

ในอีกดานหนึ่ง ความไมเปนธรรมในการกระจายรายได และความไมเปนธรรมในการ
กระจายทรัพยสิน ยังผลใหเกิดความไมเสมอภาคในการกระจายอํ านาจดวย เนื่องเพราะรายไดและ 
ทรัพยสินเปนที่มาของอํ านาจ ผูมีฐานะทางเศรษฐกิจยอมสามารถใชฐานะแหงตนในการผลักดันนโยบาย
ในทางที่เกื้อผลประโยชนแหงตนมากยิ่งขึ้น ความสัมพันธในลักษณะการขึ้นตอกันและกันระหวาง 
ฐานอ ํานาจทางเศรษฐกิจกับฐานอํ านาจทางการเมือง ยิ่งทํ าใหเกิดความไมเสมอภาคในการกระจายรายได
และทรัพยสิน และการกระจายอ ํานาจทางการเมือง

การกระจกุตวัของอํ านาจทํ าใหตลาดการเมืองไมมีการแขงขันที่สมบูรณ ผูไรอํ านาจมิอาจ
แขงขนักบัผูมอํี านาจได ยิ่งมีการใชอํ านาจในทางฉอฉลดวยแลว ยิ่งทํ าใหความไมเปนธรรมในการแขงขัน 
มีมากขึ้น

รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มิไดจับประเด็นการกระจุกตัวของอํ านาจ
โดยตรง แทที่จริงแลว หากจะหวังใหรัฐธรรมนญูแกปญหาการกระจุกตัวของอํ านาจ ก็คงเปนการคาดหวัง 
ที่มากเกินไป แตการที่รัฐธรรมนูญไมมีแนวความคิดที่ชัดเจนในการขจัดหรือลดทอนทํ านบกีดขวางการ 
แขงขนัในตลาดการเมือง มีผลในการสงเสริมการกระจุกตัวของอํ านาจ
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การบังคับใชรัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 จะทํ าใหอํ านาจการเมืองยังคงมีลักษณะการกระจุก
ตัวตอไป โดยที่อํ านาจกระจุกอยูที่กลุมทุนและพรรคการเมืองขนาดใหญที่มีระบบการบริหารที่เปนธุรกิจ 
การเมืองมากขึ้น

3.3 ความไมสมบูรณของสารสนเทศทางการเมือง (Political Information Imperfection)

ตลาดการเมืองจะมีการแขงขันที่สมบูรณก็ตอเมื่อมีสารสนเทศที่สมบูรณ(Perfect
Information) ความไมสมบูรณของสารสนเทศยอมลดทอนความสมบูรณของตลาด ราษฎรที่มีสิทธิเลือกตั้ง
มิไดมีสารสนเทศที่สมบรูณเกี่ยวกับนักการเมืองทุกคนและพรรคการเมืองทุกพรรค ความขอนี้ครอบคลุม 
ทัง้ดานนโยบายและประพฤติกรรมทางการเมืองดวย ไมเพียงแตสารสนเทศจะไมสมบูรณเทานั้น หากยังมี
ลักษณะไรสมมาตร (Asymmetric Information) อีกดวย ราษฎรที่มีสิทธิเลือกตั้งมิไดมีสารสนเทศทางการ
เมืองเทาเทียมกับนักการเมืองและพรรคการเมือง โดยเฉพาะอยางยิ่งในประเด็นเกี่ยวกับปริมาณและ 
คุณภาพของ 'บริการการเมือง' นกัการเมืองและพรรคการเมืองยอมรูแกใจวา 'บริการการเมือง' ที่ตนผลิตมี
ปริมาณมากนอยเพียงใด และมีคุณภาพดีเลวอยางไร ในขณะที่ราษฎรผูมีสิทธิเลือกตั้งมีขอมูลไมมากเทา 
อีกทัง้การเปรียบเทียบ 'คุณภาพ' ของนกัการเมืองและพรรคการเมืองเปนเรื่องยากยิ่งอีกดวย

การไดมาซึ่งสารสนเทศมีตนทุนที่ตองเสีย ซึ่งเรียกวา "ตนทุนสารสนเทศ" (Information 
Cost) ผูทีม่ีประพฤติกรรมอันสมเหตุสมผล (Rational Behaviour) ซึง่แสวงหาอรรถประโยชนสูงสุด (Utility 
Maximization) ยอมตองประเมินประโยชนที่ไดจากสารสนเทศเทียบกับตนทุนที่เสียไป การใชจายเพื่อ 
ใหไดมาซึ่งสารสนเทศทางการเมืองจะกระทํ าถึงระดับที่ประโยชนสวนเพิ่มที่ไดจากสารสนเทศ (Marginal 
Information Benefit) เทากบัตนทุนสวนเพิ่มที่ตองเสีย (Marginal Information Cost)  ผูที่ตองการ 
อรรถประโยชนสูงสุดจะไมใชจายมากไปกวานี้

ดวยเหตุที่สารสนเทศมิใชสินคาไรราคา (Free Good) และการไดมาซึ่งสารสนเทศมีตนทุน
ที่ตองเสียนี้เอง ราษฎรที่มีสิทธิเลือกตั้งที่มีเหตุมีผลยอมไมใชจายอยางไมอ้ันเพื่อใหไดมาซึ่งสารสนเทศ 
ที่สมบูรณ หากแตตองประเมินประโยชนที่ไดเทียบกับตนทุนที่ตองเสียไปในการไดมาซึ่งสารสนเทศนั้น  
ดวยเหตุดังนี้ การตัดสินใจในการเลือกตั้งจึงมิไดกระทํ าบนพื้นฐานของสารสนเทศที่สมบูรณ หากแตเปน
การหยอนบตัรเลอืกตั้งจากสารสนเทศที่ไมสมบูรณ กลาวอีกนัยหนึ่งก็คือ ราษฎรที่มีสิทธิเลือกตั้งตัดสินใจ
ทางการเมืองจากอวิชาหรือความไมรู (Voter Ignorance) ถงึกระนั้นก็ตาม อวชิาดงักลาวนับเปนอวิชาที่ 
สมเหตุสมผล (Rational Ignorance) เพราะการไดมาซึ่งความรู (สารสนเทศ) หรือการขจัดอวิชามีตนทุนที่
ตองเสีย ราษฎรที่มีสิทธิเลือกตั้งยอมใชจายในการซื้อความรูหรือในการขจัดอวิชาเพียงเทาที่คุมประโยชน
เทานั้น บทวิเคราะหดังกลาวนี้เปนที่มาของทฤษฎีวาดวยอวิชาที่สมเหตุสมผลของผู มีสิทธิเลือกตั้ง
(Rational Voter Ignorance)
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ความไมสมบูรณและความไรสมมาตรของสารสนเทศยังเปนผลจากการใชจายในการ
รณรงคทางการเมือง หรือการโฆษณาทางการเมือง (Political Advertising) อีกดวย นักการเมืองและพรรค
การเมืองที่ใชจายในการโฆษณาทางการเมืองยอมตองระบายสีใหภาพลักษณของตนแลดูดี เพราะการ
โฆษณาทางการเมืองสวนใหญเปนการโฆษณาเพื่อเก็บเกี่ยวคะแนนนิยมทางการเมือง (Persuasive 
Advertising) มากกวาการโฆษณาเพื่อใหสารสนเทศทางการเมืองอยางปราศจากสิ่งเจือปน (Informative 
Advertising) ราษฎรทีม่สิีทธเิลือกตั้ง หากไมมีสมรรถภาพในการแยกแยะและวิเคราะห ยอมตกอยูใตอิทธิ
พลของการโฆษณานั้น หากนักการเมืองชอบโกหก การโกหกยอมมีผลบิดเบือนสารสนเทศ และเพิ่มพูน
ความไมสมบูรณของสารสนเทศ โดยที่การจับโกหกมีตนทุนที่ตองเสียเฉกเชนเดียวกัน ไมมีใครที่ยอมเสีย
เวลาและเสียทรัพยากรในการจับโกหกนักการเมืองทุกเรื่อง เพราะการจับโกหกมีลักษณะของสินคา
สาธารณะ (Public Goods) ประโยชนของการจับโกหกทางการเมืองมิไดตกแกผูหนึ่งผูใดเพียงผูเดียว หาก
แตตกแกราษฎรทุกคน ดังนั้นจึงเกิดปญหา 'การตีต๋ัวฟรี' (Free Rider) กลาวคือ ตองการประโยชนจากการ
จบัโกหก แตไมตองรับภาระรายจายในการจับโกหก

ตลาดการเมืองแตกตางจากตลาดสินคาและบริการในแงมุมของการโฆษณา ในตลาด 
สินคาและบริการ สินคาและบริการอาจจํ าแนกไดเปน 2 ประเภท ประเภทแรก ไดแก สินคาที่ผูบริโภคแสวง
หาสารสนเทศกอนการตัดสินใจซื้อ เมื่อหาขอมูลขาวสารไดระดับหนึ่งแลวจึงตัดสินใจซื้อ สินคาและบริการ
ประเภทนี้เรียกวา "สินคาที่ผูบริโภคแสวงหาขอมูล" (Search Goods) อีกประเภทหนึ่ง ไดแก สินคาที่ 
ผูบริโภคไดขอมูลจากประสบการณในการบริโภค ผูบริโภคมิไดแสวงหาสารสนเทศกอนตัดสินใจซื้อ หากแต
รับทราบวา สินคาหรือบริการนั้นดีหรือเลวอยางไรจากประสบการณการบริโภคนั้นเอง สินคาและบริการ
ประเภทนี้เรียกวา "สินคาที่ผูบริโภคหาขอมูลจากประสบการณการบริโภค" (Experience Goods) [Nelson, 
1970; 1974]

คํ าถามพืน้ฐานมีอยูวา นักการเมืองเปน Search Goods กลาวคือ เปน 'สินคา' ที่ผูมีสิทธิ
เลอืกตั้งแสวงหาขอมูลกอนตัดสินใจเลือก  หรือเปน Experience Goods กลาวคือ เปน 'สินคา' ที่ผูมีสิทธิ
เลอืกตัง้กวาจะประจักษถึงคุณภาพก็ตอเมื่อไดชิมหรือล้ิมรสแลว โดยที่มิไดแสวงหาขอมูลกอนการเลือกตั้ง
หรือถงึจะพยายามแสวงหาขอมูล ก็มิอาจไดมาซึ่งขอมูลที่ตรงตอขอเท็จจริงได

นกัเศรษฐศาสตรมีวิวาทะเกี่ยวกับประเด็นที่วา นักการเมืองเปน Search Goods หรือ
Experience Goods ผลของววิาทะดงักลาวนี้ ทํ าใหมิอาจมีขอสรุปทั่วไปดวยความมั่นใจได กลุมที่เห็นวา 
นกัการเมืองเปน Experience Goods ไดแก Nelson (1976), Telser (1976) และ Ferguson (1976) กลุม
ทีเ่หน็วา นักการเมืองเปน Search Goods ไดแก Kau and Robin (1979), Kalt and Zupan (1984) และ
Lott (1987)

กลุมที่เห็นวา นักการเมืองเปน Experience Goods ใหอรรถาธิบายวา นักการเมือง 
แตกตางจากสินคาและบริการทั่วไป ในการผลิตสินคาและบริการ ผูผลิตมีการควบคุมคุณภาพ (Quality 
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Control) ผูบริโภคสามารถแสวงหาขอมูลคุณภาพสินคาไดงายกวาคุณภาพนักการเมือง การควบคุม 
การผลิตทํ าใหคุณภาพสินคาแปรปรวนไมมาก หากมีการแปรปรวนของคุณภาพสินคา ผูบริโภคยอม 
ปรับเปลี่ยนการบริโภค ตรงกันขาม คุณภาพนักการเมืองแปรปรวนไดงาย เพราะขึ้นอยูกับปจจัยนานัปการ
ที่มีผลกระทบตอประพฤติกรรมของนักการเมือง โดยบางปจจัยอยูนอกเหนือการควบคุม คุณภาพของ 
นกัการเมืองประเมินจากคุณภาพ 'บริการการเมือง' ทีผ่ลิต  โดยเฉพาะอยางยิ่งการทํ าหนาที่ฝายนิติบัญญัติ 
การทํ าหนาที่ตรวจสอบรัฐบาล การผลักดันนโยบายตามคํ ามั่นสัญญาที่ใหไวในฤดูการเลือกตั้ง รวม 
ตลอดจนความซื่อสัตยสุจริตและการประพฤติชอบ ราษฎรผูมีสิทธิเลือกตั้งไมเพียงแตจะไมมีขอมูลคุณภาพ
ของนกัการเมืองเทานั้น  หากยังไมมีขอมูลเกี่ยวกับ 'ราคา' ของ 'บริการการเมือง' ทีผ่ลิตอีกดวย  'ราคา'
ของ 'บริการการเมือง' กคื็อ ภาระภาษีอากรที่ประชาชนตองแบกรับจากการผลิต 'บริการการเมือง' ของ 
นกัการเมอืงหรือพรรคการเมือง หากการผลิตมีประสิทธิภาพ 'ราคา' กถ็กู  และประชาชนรับภาระภาษีอากร
นอย ในกรณกีลับกัน หากการผลิตไรประสิทธิภาพ ราษฎรก็ตองรับภาระภาษีมาก ผูมีสิทธิเลือกตั้งยอม
ตองการนักการเมืองและพรรคการเมืองที่มีประสิทธิภาพสูงสุดในการผลิต'บริการการเมือง' ดวยเหตุที่ 
คุณภาพนักการเมืองมิอาจควบคุมไดเสมอเหมือนสินคาและบริการ เพราะมีการแปรปรวนตามกาลเวลา
และตามสภาพแวดลอมทางการเมือง เศรษฐกิจ และสังคม ผูที่เปนนักการเมืองที่มีคุณภาพดีอาจ 
แปรเปลีย่นเปนนักการเมืองคุณภาพตํ่ า คุณภาพในอดีตมิไดเปนเครื่องบงบอกคุณภาพในอนาคต ดวยเหตุ
ดังนี ้นกัการเมืองจึงเปน Experience Goods กลาวคือ กวาจะรูวามีคุณภาพฉันใด ก็ตอเมื่อได ‘ชิม’ หรือ 
‘ล้ิมรส’ แลว  นกัการเมอืงหนาใหมนับเปนตัวอยางของ Experience Goods  แมนักการเมืองหนาเกาก็จัด
อยูในกลุมนี้ หากมีความแปรปรวนของประพฤติกรรม นัยสํ าคัญของการตีความวา นักการเมืองเปน 
Experience Goods กคื็อ นกัการเมืองมีแนวโนมที่จะขี้โกงหรือข้ีฉอ (Telser, 1976 ; Lott, 1987)

แมในกรณีที่ผูมีสิทธิเลือกตั้งพยายามแสวงหาขอมูลเกี่ยวกับนักการเมืองกอนการตัดสินใจ
เลอืกตัง้ แตการแสวงหาขอมูลเกี่ยวกับคุณภาพของนักการเมืองก็ดี และขอมูลเกี่ยวกับ ‘ราคา’ ของ‘บริการ
การเมือง’ ก็ดี  ตองเสียตนทุนสารสนเทศสูง  การตัดสินใจในการเลือกตั้งจึงกระทํ าจากฐานขอมูล 
ทีไ่มสมบรูณ โดยมิไดแสวงหาขอมูลอยางเต็มที่ ทั้งนี้หวังวา ประสบการณในการ ‘บริโภค’ จะใหไดมาซึ่งขอ
มลูเกีย่วกบั ‘คุณภาพ’ ของนักการเมือง รวมตลอดจนขอมูลคุณภาพและ ‘ราคา’ ของ ‘บริการการเมือง’

กลุมทีเ่หน็วา นักการเมืองเปน Search Goods ใหอรรถาธิบายวา อุดมการณเปนปจจัย
สํ าคัญที่กํ าหนดประพฤติกรรมของนักการเมือง นักการเมืองที่มีอุดมการณและความซื่อสัตยสุจริตเปนที่ 
นับถือของปวงชน อุดมการณจึงเปนปจจัยที่ปองกันพฤติกรรมเบี่ยงเบนของนักการเมือง ผูมีสิทธิเลือกตั้ง
สามารถแสวงหาขอมูลเกี่ยวกับประพฤติกรรมในอดีตของนักการเมือง และตัดสินใจในการเลือกตั้งจาก 
ขอมลูเหลานั้น ในแงนี้ นักการเมืองยอมเปน Search Goods (Lott, 1987) นกัการเมอืงจํ านวนไมนอย ‘ติด’ 
ตลาด  กลาวคือ  ราษฎรผูมีสิทธิเลือกตั้ง ‘ซื้อ’ บริการซํ้ าแลวซํ้ าเลา  เพียงเพราะมีอุดมการณและความ 
ซือ่สัตยสุจริตอยางมั่นคง   บางคน ‘ติด’ ตลาดเพียงเพราะสามารถผลิต ‘บริการการเมือง’ ที่มีคุณภาพและ 
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‘ราคา’ ถกู  บางคน ‘ติด’ ตลาดเพียงเพราะเอาใจใสทุกขสุขของราษฎรในเขตการเลือกตั้ง  และบางคน ‘ติด’ 
ตลาดเพียงเพราะสามารถอํ านวยผลประโยชนแกราษฎรในเขตการเลือกตั้งตามสายสัมพันธเชิงอุปถัมภ 
ความสามารถในการทํ าใหตนเอง ‘ติด’ ตลาดจึงขึ้นอยูกับความสามารถในการสนองความตองการของ
ราษฎรผูมีสิทธิเลือกตั้ง

ในตลาดสินคาและบริการ ผูผลิตมิอาจโฆษณาคุณภาพสินคาชนิดที่ไมตรงตอความเปน
จริงได เพราะหากผูบริโภคพบวา คุณภาพสินคาไมเปนไปตามที่โฆษณา ผูบริโภคยอมหันไปซื้อสินคาจาก 
ผูผลิตรายอื่น อธิปไตยหรือความเปนราชาของผูบริโภค (Consumer Sovereignty) ยอมกดดันใหผูผลิต
ตองโฆษณาเพื่อใหสารสนเทศที่ตรงตอความเปนจริงแกผูบริโภค ในตลาดการเมืองนักการเมืองอาจ
โฆษณาสารสนเทศทีไ่มตรงตอความเปนจริงหรือโกหกได ขอเท็จจริงปรากฏซํ้ าแลวซํ้ าเลาวา นักการเมืองที่
โฆษณาขอความอันเปนเท็จหรือชอบโกหกยังคงไดรับเลือกตั้ง ทั้งนี้เนื่องจากการพิสูจนความไมตรง 
ตอความเปนจริงของคํ าโฆษณาหรือการจับโกหกตองเสียตนทุนสารสนเทศสูง ในประการสํ าคัญ  
นักการเมืองสามารถสรางระบบความสัมพันธเชิงอุปถัมภ เพื่อลบเลือนโทษสมบัติของตน การเนนความ
สํ าคญัของระบบความสัมพันธเชิงอุปถัมภทํ าใหราษฎรผูมีสิทธิเลือกตั้งไมสนใจตรวจสอบ ‘คุณภาพ’ ของ
นกัการเมอืงและไมสนใจตรวจสอบ ‘ราคา’ ของ ‘บริการการเมือง’  ความยุงยากในการตรวจสอบ ‘คุณภาพ’ 
ของ ‘นกัการเมอืง’  และ ‘ราคา’ ของ ‘บริการการเมือง’ ประกอบกับผลประโยชนที่ไดรับจากระบบความ
สัมพนัธเชิงอุปถัมภ ทํ าใหนักการเมืองยังคงสามารถเผยแพรสารสนเทศทางการเมืองที่ไมตรงตอความเปน
จริงตอไปได

ในตลาดสินคาและบริการ การเลือกซื้อสินคาที่ทุมโฆษณามีโอกาสไดสินคาที่มีคุณภาพดี
กวาสนิคาที่โฆษณานอยหรือมิไดโฆษณา (Nelson, 1970 ; 1974)  ทัง้นีด้วยเหตุผลอยางนอย 3 ประการ 
กลาวคือ

ประการแรก หนวยผลิตที่มีประสิทธิภาพสูง ซึ่งเสียตนทุนการผลิตตํ่ า สามารถเพิ่มพูน
ปริมาณขายดวยการโฆษณา การทุมการโฆษณาจึงอาจเปนผลจากความไดเปรียบในดานประสิทธิภาพ
การผลิต

ประการที่สอง หนวยผลิตที่สามารถผลิตสินคาที่มีคุณภาพสูง มีส่ิงจูงใจในการโฆษณา
มากกวาหนวยผลิตที่ผลิตสินคาคุณภาพตํ่ า การทุมการโฆษณาจึงอาจเปนผลจากความไดเปรียบดาน 
คุณภาพสินคา

ประการที่สาม หนวยผลติทีส่ามารถผลิตสินคาที่สนองความตองการหรือรสนิยมของกลุม
ผูบริโภคขนาดใหญ มีส่ิงจูงใจในการโฆษณามากกวาหนวยผลิตที่สินคาสามารถสนองความตองการหรือ 
รสนิยมของกลุมผูบริโภคขนาดเล็ก การทุมโฆษณาจึงอาจเปนผลจากความไดเปรียบในดานขนาดของ
ตลาด
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ขอสรุปทัง้สามนี้มิไดเปนจริงในตลาดการเมือง เพราะเงินที่นักการเมืองและพรรคการเมือง
น ํามาใชจายในการโฆษณาทางการเมือง โดยพื้นฐานมาจากกลุมผลประโยชนทางเศรษฐกิจ นักการเมือง
และพรรคการเมืองที่ทุมโฆษณามากมิไดมี ‘บริการการเมือง’ ที่มีคุณภาพดีกวานักการเมืองและพรรค 
การเมืองที่โฆษณานอย ปริมาณรายจายการโฆษณาทางการเมืองมิใชดัชนีชี้วัดคุณภาพของ ‘บริการการ
เมอืง’ หากแตเปนดัชนีชี้วัดภาระของแผนดิน หากมีการโฆษณาทางการเมืองยิ่งมีมากเพียงใด ภาระของ
แผนดินยิ่งมีมากเพียงนั้น เพราะนักการเมืองและพรรคการเมืองที่ใชจายในการโฆษณายอมตองผลักดัน
นโยบายทีเ่กือ้ประโยชนแกกลุมผลประโยชนที่บริจาคเงินสํ าหรับการโฆษณานั้น (Ferguson, 1976)

นักการเมืองและพรรคการเมืองที่ยึดกุมอํ านาจการบริหารไดเปรียบผูอยูนอกปริมณฑล
แหงอํ านาจ เพราะสามารถใชกลไกของรัฐ ทั้งวิทยุและโทรทัศนในการโฆษณาทางการเมือง รวมทั้งการ 
บิดเบือนหรือแตงแตมเติมสีสารสนเทศทางการเมือง หากนักการเมืองทุกคนและพรรคการเมืองทุกพรรค 
มีเข็มมุงในการใชกลไกของรัฐในการโฆษณาทางการเมือง โดยที่มุงโฆษณาตนเองเกินกวาความเปนจริง 
ความไมสมบรูณของสารสนเทศทางการเมืองยอมทํ าใหตลาดการเมืองเบี่ยงเบนจากการแขงขันที่สมบูรณ

รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ใหความสํ าคัญแกสิทธิและเสรีภาพในดาน
ขาวสารขอมลู และการอํ านวยการใหมีการโฆษณาทางการเมืองในฤดูการเลือกตั้ง

ในดานสทิธิและเสรีภาพในดานขาวสารขอมูล ราษฎรมีสิทธิไดรับทราบขอมูลหรือขาวสาร
สาธารณะในครอบครองของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถิ่น (มาตรา 
58) อีกทัง้มสิีทธไิดรับขอมูล คํ าชี้แจง และเหตุผลกอนการอนุญาตหรือการดํ าเนินโครงการหรือกิจกรรมใด 
ที่อาจมีผลกระทบตอคุณภาพสิ่งแวดลอม สุขภาพอนามัย คุณภาพชีวิต หรือสวนไดเสียสํ าคัญอื่นใด 
ทีเ่กีย่วกบัตนหรือชุมชนทองถิ่น (มาตรา 59) เมื่อพิจารณาประกอบกับการบังคับใช พ.ร.บ. ขอมูลขาวสาร
ของราชการ พ.ศ. 2540 นบัวาประชาชนมีหลักประกันเกี่ยวกับสิทธิและเสรีภาพในดานขอมูลขาวสารของ
ราชการอยางพอเพียง แตการมีหลักประกันเกี่ยวกับสิทธิและเสรีภาพดังกลาว หาไดหมายความวา  
ประชาชนสามารถไดมาซึ่งขอมูลขาวสารราชการโดยปราศจากตนทุน ขอเท็จจริงปรากฏวา ประชาชน 
มตีนทนุปฏบัิติการ (Transaction Cost) ทั้งเวลาและรายจายเปนตัวเงินในการไดมาซึ่งขอมูลขาวสารราช
การ  ตราบเทาที่การเปดเผยขอมูล (Openness) และความโปรงใส (Transparency) ยังมิใชวฒันธรรมของ
ระบบราชการ การใชสิทธิและเสรีภาพดานขอมูลขาวสารมีตนทุนที่ตองเสีย โดยประชาชนผูตองการสาร
สนเทศเปนผูรับภาระตนทุนดังกลาวนี้ ภาระตนทุนสารสนเทศยิ่งสูงขึ้นไปอีก เมื่อหนวยราชการขัดขืน 
ไมปฏิบัติตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนญูและ พ.ร.บ. ขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540

สารสนเทศอนัเปนที่ตองการในตลาดการเมืองโดยเฉพาะ ไดแก สารสนเทศทางการเมือง 
รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 ใหความสนใจในการเปดเผยและเผยแพรสารสนเทศของทางการเมืองคอนขาง
นอย บทบัญญัติสํ าคัญ ไดแก การเผยแพรรายงานบัญชีทรัพยสินและหนี้สินของผูดํ ารงตํ าแหนงทาง 
การเมืองในราชกิจจานเุบกษา (มาตรา 294) อันเปนสารสนเทศเกี่ยวกับคุณภาพของนักการเมืองในดาน
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ความซื่อสัตยสุจริต แตรัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 มิไดสนใจในประเด็นการเปดเผยและเผยแพรสารสนเทศ
ทางการเมืองที่มีผลในการปรับปรุงประสิทธิภาพของตลาดการเมือง ในเมื่อตลาดการเมืองเปนตลาด  
‘ซื้อขาย’ แลกเปลี่ยนนโยบาย การผลิตนโยบายของรัฐบาลจึงเปนสารสนเทศทางการเมืองที่สํ าคัญ  
โดยเฉพาะอยางยิ่งในประเด็นที่วา รัฐบาลผลิตนโยบายตามที่แถลงตอรัฐสภาและตามที่ใชหาเสียง 
มากนอยเพียงใด ในเมื่อคุณภาพของนักการเมืองมีความสํ าคัญตอประสิทธิภาพของตลาดการเมือง  
สารสนเทศเกีย่วกบัประพฤติกรรมของนักการเมืองจึงเปนสารสนเทศทางการเมืองที่สํ าคัญ โดยเฉพาะอยาง
ยิ่งประเด็นที่วา นักการเมืองทํ าหนาที่ดานนิติบัญญัติดวยความขยันขันแข็งเพียงใด และมีจุดยืนในการ 
ลงมตริางกฎหมายตางๆอยางไร  ทายที่สุด  สารสนเทศเกี่ยวกับตนทุนหรือ ‘ราคา’ ของ ‘บริการการเมือง’  
มีความสํ าคัญในการกํ าหนดภาระของประชาชน และประชาชนมีปญหาในการไดมาซึ่งขอมูลประเภทนี้  
นาจะมอีงคกรอิสระทํ าหนาที่ประมวลขอมูลดังกลาวนี้

รัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 ใหความสํ าคัญในการอํ านวยการใหมีการโฆษณาทางการเมือง
ในฤดกูารเลอืกตัง้ ทัง้การจัดสถานที่หาเสียงเลือกตั้ง และการจัดสรรเวลาออกอากาศทางวิทยุและโทรทัศน
แกพรรคการเมือง (มาตรา 113) ความขอนี้ปรากฏในพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการ 
เลอืกตัง้สมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภา พ.ศ. 2541 (มาตรา 49) ดวย แตบทบัญญัติในเรื่องนี้ 
มิไดคํ านึงถึงความไดเปรียบหรือเสียเปรียบระหวางพรรครัฐบาลกับพรรคฝายคาน และระหวางพรรค 
ขนาดใหญกับพรรคขนาดเล็ก

กลาวโดยสรุปก็คือ รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ใหความสํ าคัญแกสิทธิ
และเสรีภาพในดานขอมูลขาวสาร แตยังหางไกลจากการทํ าใหสารสนเทศทางการเมืองเปนสารสนเทศที่
สมบูรณ ในประการสํ าคัญมิไดใหความสํ าคัญในประเด็นการเปดเผยและเผยแพรสารสนเทศที่มีผลในการ
ปรับปรุงประสิทธิภาพของตลาดการเมือง

3.4  การมสีวนรวมของประชาชน (People Participation)

การมีสวนรวมของประชาชนเปนวิถีแหงประชาธิปไตย ประโยชนของการมีสวนรวมอยูที่
การสือ่ขาวสารจากผูอยูใตปกครองไปสูผูปกครอง ขาวสารที่ส่ืออาจเปนภาวะทุกขเข็ญของประชาชน ระดับ
ความพงึพอใจทีม่ตีอชนชั้นปกครอง และความตองการบริการการเมือง นอกจากนี้ การมีสวนรวมยังเกื้อกูล
ใหประชาชนมีบทบาทในการกํ าหนดทางเลือกของสังคม (Social Choice) อีกดวย

รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ใหความสํ าคัญในประเด็นการมีสวนรวม
ของประชาชนมากกวารัฐธรรมนูญฉบับอ่ืนกอนหนานี้ ทั้งนี้มีบทบัญญัติที่สามารถจํ าแนกออกเปน 4 กลุม 
คือ

(1) บทบัญญัติในดานสิทธิและเสรีภาพ มีบทบัญญัติเกี่ยวกับเสรีภาพในการรวมกลุม 
(มาตรา 45)  เสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธ (มาตรา 49)  การยอมรับสิทธิชุมชน 
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(มาตรา 46 และ 56)  สิทธิในการแสดงความเห็นตามกระบวนการรับฟงความเห็นของประชาชน (มาตรา 
59)  สิทธใินการยืน่เรือ่งราวรองทุกข (มาตรา 61)  และสิทธิในการฟองหนวยราชการและองคกรของรัฐ 
(มาตรา 62)

(2) บทบญัญติัในดานแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ มบีทบญัญัติเกี่ยวกับการสงเสริมและ
การสนบัสนนุการมสีวมรวมของประชาชนในการกํ าหนดนโยบาย (มาตรา 76)  การมีสวนรวมในการสงวน 
บํ ารุงรักษา และใชประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติและความหลากหลายทางชีวภาพอยางสมดุล (มาตรา 
79)  การกระจายอ ํานาจใหทองถิ่นพึ่งตนเองและตัดสินใจในกิจการทองถิ่นไดเอง (มาตรา 78) และการตั้ง
สภาทีป่รึกษาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ (มาตรา 89)

(3) บทบัญญัติเกี่ยวกับกระบวนการนิติบัญญัติ มีบทบัญญัติใหผูมีสิทธิเลือกตั้งมีสิทธิ
เสนอรางขอบัญญัติทองถิ่นและรางกฎหมาย ในกรณีการเสนอรางขอบัญญัติทองถิ่น ตองมีผูมีสิทธิเลือกตั้ง
ไมนอยกวา 50% ของจํ านวนผูมีสิทธิเลือกตั้งในองคกรปกครองทองถิ่นเขาชื่อรองขอ (มาตรา 287) ในกรณี
การเสนอรางกฎหมาย ตองมีผูมีสิทธิเลือกตั้งไมนอยกวา 50,000 คนเขาชื่อรองขอ (มาตรา 170)
 (4) บทบัญญัติเกี่ยวกับการตรวจสอบการใชอํ านาจรัฐ มีบทบัญญัติกํ าหนดสิทธิในการ
ตรวจสอบการใชอํ านาจรัฐทุกระดับ (มาตรา 76)  การรองเรียนตอผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาเกี่ยวกับ
พฤตกิรรมของขาราชการและพนักงานของรัฐ (มาตรา 197) การรองขอตอประธานวุฒิสภาเพื่อใหถอดถอน
ผูดํ ารงตํ าแหนงทางการเมืองและผูดํ ารงตํ าแหนงบริหารระดับสูง โดยประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งตองเขาชื่อ
ไมนอยกวา 50,000 คน (มาตรา 304)

แมจะมีการประกันสิทธิและเสรีภาพของประชานในการมีสวนรวม แตประชาชนจะมีสวน
รวมจริงหรือไมข้ึนอยูกับการปฏิบัติและการบังคับใชรัฐธรรมนูญ กระนั้นก็ตาม ประชาชนก็มีฐานอางอิง 
ในการเรียกรองการมีสวนรวม ในขณะที่บทบัญญัติในดานแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐเปนบทบัญญัติที่ 
รัฐบาลจะด ําเนินการหรือไมก็ได สวนบทบัญญัติในดานการมีสวนรวมในกระบวนการนิติบัญญัติก็ดี และ
การตรวจสอบการใชอํ านาจรัฐก็ดี การมีสวนรวมของประชาชนในกระบวนการทั้งสองมีตนทุนปฏิบัติการ
รวมกัน (Collective Action Cost) ทีต่องเสีย  อีกทัง้มีปญหา 'การตีต๋ัวฟรี' (Free Rider) อีกดวย

กลาวโดยสรุปก็คือ รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มิไดทํ าใหโครงสราง
ตลาดการเมืองไทยเปลี่ยนแปลงไป ตลาดการเมืองไทยยังคงมีการแขงขันที่ไมสมบูรณ เนื่องจากทํ านบ 
กีดขวางการเขาสูตลาดก็ดี การกระจุกตัวของอํ านาจการเมืองก็ดี และความไมสมบูรณของสารสนเทศ 
ทางการเมืองก็ดียังคงดํ ารงอยู แมรัฐธรรมนูญฉบับนี้จะใหความสํ าคัญในประเด็นการมีสวนรวมของ 
ประชาชน แตประชาชนจะมีสวนรวมจริงหรือไมข้ึนอยูกับความจริงใจของรัฐบาลและระบบราชการ  
ประชาชนยงัคงตองเสียคาโสหุยในระดับสูงในการผลักดันการมีสวนรวม
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3. ประพฤติกรรมในตลาดการเมือง (Market Conduct)

 ประพฤติกรรมในตลาดสวนหนึ่งเปนผลจากการแสวงหาอรรถประโยชนสูงสุด (Utility 
Maximization) ของตัวละครตางๆในตลาด  ทัง้นกัการเมืองและพรรคการเมือง  ขาราชการและระบบ 
ราชการ ประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้ง กลุมผลประโยชน รวมตลอดจนรัฐสภา ศาลสถิตยุติธรรม และรัฐบาล 
อีกสวนหนึ่งเปนผลจากลักษณะโครงสรางของตลาด

 การศึกษาประพฤติกรรมในตลาดการเมืองจะจํ ากัดเฉพาะประพฤติกรรมสํ าคัญเพียง 4 
ดาน คือ

(1) การดูดซับสวนเกินทางเศรษฐกิจและการแสวงหาคาเชาทางเศรษฐกิจ (Rent 
Seeking)

(2) การซื้อขายเสียง (Vote Trading)
(3) การนอนหลับทับสิทธิ์ (Voter Apathy)
(4) การยายพรรคและการซื้อขายนักการเมือง

4.1 การดดูซับสวนเกนิทางเศรษฐกิจและการแสวงหาคาเชาทางเศรษฐกิจ (Rent Seeking)

การใชอํ านาจทางการเมืองเปนกลไกในการดูดซับสวนเกินทางเศรษฐกิจปรากฏอยาง
แพรหลายในสงัคมการเมืองไทย นับต้ังแตการเปลี่ยนแปลงการปกครองเดือนมิถุนายน 2475 เปนตนมา
(รังสรรค ธนะพรพันธุ 2539/2532 : บทที่ 7) การดดูซบัสวนเกินทางเศรษฐกิจดังกลาวนี้มีทั้งที่ถูกกฎหมาย
และผิดกฎหมาย ซึ่งก็คือการฉอราษฎรบังหลวงและการประพฤติมิชอบ ความรํ่ ารวยอันผิดปกติของผูมี
อํ านาจทางการเมืองเคยเปนขออางในการรัฐประหารเดือนกุมภาพันธ 2534 รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักร
ไทย พ.ศ. 2540 มีเปาประสงคหลักที่สํ าคัญประการหนึ่งในการปองปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบของ
นกัการเมอืง ดังจะเห็นไดจากบทบัญญัติที่สามารถจํ าแนกออกเปนมาตรการไดอยางนอย 10 กลุม
 (1) บทบญัญติัในดานแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ มบีทบญัญัติเกี่ยวกับการจัดทํ าแผนฯ
พัฒนาการเมือง และกํ าหนดมาตรฐานดานคุณธรรมและจริยธรรม เพื่อปองกันการทุจริตและประพฤติ 
มชิอบ (มาตรา 77)
 (2) การกํ าหนดใหการทุจริตและประพฤติมิชอบเปนโทษสมบัติและลักษณะตองหาม
สํ าหรบัผูดํ ารงตํ าแหนงการเมืองและตํ าแนงอื่น  โทษสมบติัดังกลาวนี้บังคับใชกับตํ าแหนงตอไปนี้
 (ก) ผูสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎร (มาตรา 109) และสมาชิก
วฒุิสภา (มาตรา 126)

(ข)  รัฐมนตรี (มาตรา 206)
(ค)  ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ [มาตรา256 (4)]
(ง)  กรรมการการเลือกตั้ง [มาตรา 137 (4)]
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  (3) การหามด ํารงตํ าแหนงในวิสาหกิจเอกชนหรือเปนลูกจางธุรกิจเอกชน ขอหามดังกลาว
นีบั้งคับใชกับตํ าแหนงตอไปนี้

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

(4) การหามรัฐมนตรีถือหุนหรือเปนผูบริหารวิสาหกิจเอกชน (มาตรา 209)
(5) การหามรับสัมปทานจากรัฐ หรือเปนคูสัญญากับรัฐ ขอหามนี้บังคับใชกับสมาชิกสภา

ผูแทนราษฎร [มาตรา110 (2)]  สมาชกิวุฒิสภา (มาตรา 128)  และรัฐมนตรี (มาตรา 208)
 (6) การหามสมาชิกสภาผูแทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา หรือกรรมาธิการมีสวน ไมวา 
โดยตรงหรือโดยออม ในการใชงบประมาณรายจาย (มาตรา 180 วรรค 6) ขอหามนี้มีจุดมุงหมายที่จะ 
ปองกนัการใชงบประมาณแผนดินเพื่อสรางคะแนนนิยมทางการเมือง
 (7) การหามผูดํ ารงตํ าแหนงการเมืองกาวกายการบรรจุแตงตั้งและขึ้นเงินเดือนขาราชการ
และพนักงานของรัฐ  ขอหามนีบั้งคับใชกับสมาชิกสภาผูแทนราษฎร (มาตรา 111)  และสมาชิกวุฒิสภา 
(มาตรา 128)
 (8) การแสดงรายการบัญชีทรัพยสินและหนี้สินของผูดํ ารงตํ าแหนงการเมือง และเปดเผย
ตอสาธารณชน (หมวด 10 สวนที่หนึ่ง มาตรา 291 - 296)
 (9) การถอดถอนผูดํ ารงตํ าแหนงทางการเมืองและขาราชการระดับสูง (หมวด 10 สวนที่ 3 
มาตรา 303 - 307)
 (10) การด ําเนินคดีอาญากับผูดํ ารงตํ าแหนงทางการเมือง (หมวด 10 สวนที่ 4 มาตรา 
308 - 311)

บทบัญญัติแหงรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 แสดงใหเห็นความมุงมั่น 
ในการแกและปองกันปญหานักการเมืองร่ํ ารวยผิดปกติ ดังจะเห็นไดจากบทบัญญัติที่ปองกันปญหาความ
ขัดแยงแหงผลประโยชน (Conflicts of Interest) ระหวางผลประโยชนสวนบุคคล (Private Interest) กับ 
ผลประโยชนสาธารณะ (Public Interest) ดวยการหามผูดํ ารงตํ าแหนงการเมืองถือหุน เปนลูกจาง หรือเปน
ผู บริหารวิสาหกิจเอกชน ตลอดจนหามรับสัมปทานจากรัฐหรือเปนคู สัญญากับรัฐ พรอมกันนั้น 
กม็บีทบญัญติัใหแสดงทรัพยสินและหนี้สินตอสาธารณชน หากปรากฏวามีความรํ่ ารวยอันผิดปกติก็อาจถูก
ถอดถอนจากต ําแหนง และถูกดํ าเนินคดีอาญา แตการลงโทษดังกลาวนี้เปนการดํ าเนินการตามกฎหมาย 
ซึง่มกัจะไรประสิทธิผล อันเปนผลจากการขาดหลักฐานและพยาน

การดํ าเนินนโยบายเพื่อเกื้อกูลผลประโยชนที่เปนฐานเศรษฐกิจหรือฐานการเมือง โดยที่
ภาระการด ําเนินนโยบายดังกลาวตกแกแผนดิน อาจเปนการประพฤติมิชอบในเชิงจริยธรรม เพราะเปนการ
กระทํ าเพื่อแลกเปลี่ยนกับการสนับสนุนทางการเงินหรือการสนับสนุนทางการเมือง แตเปนการประพฤติ 
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ชอบในเชิงการเมือง สังคมการเมืองภายใตระบอบประชาธิปไตยลวนมีประพฤติกรรมดังกลาวนี้ หาก 
ถอืวาประพฤตกิรรมเชนนี้เปนการทุจริตตามนิตินัย การดํ าเนินการลงโทษก็เปนเรื่องยากยิ่ง

การดดูซบัสวนเกินทางเศรษฐกิจจากการจัดสรรสัมปทานก็ดี และจากกระบวนการจัดจาง
จดัซือ้กดี็ หากถอืเปนการทุจริตประพฤติมิชอบและถือเปนอาชญากรรมที่ตองลงโทษ การดํ าเนินการลงโทษ
ก็เปนเรื่องยากยิ่งเชนกัน  เพราะเปนอาชญากรรมที่ปราศจากเจาทุกขหรือผูเสียหาย (Crime Without 
Victims) หากธุรกิจเอกชนถือเปนจารีตในการจายเงินใตโตะ โดยที่เงินใตโตะเปนสวนหนึ่งของตนทุนการ
ประกอบธุรกิจ จารีตดังกลาวนี้ยอมเกื้อกลูการดดูซบัสวนเกินทางเศรษฐกิจของผูมีอํ านาจทางการเมือง

กระบวนการดูดซับสวนเกินทางเศรษฐกิจและการแสวงหาคาเชาทางเศรษฐกิจ อาจมิได
เกิดจาก 'สันดานไมดี' ของนกัการเมอืง  แตอาจเปนผลจากระบบความสัมพันธเชิงอุปถัมภในสังคมไทย 
ทีท่ ําใหจ ําเปนตองมทีรัพยากรทางการเงินในการสรางสายสัมพันธและเครือขายทางการเมือง ในกรณีเชนนี้ 
หากตองการทํ าลายประพฤติกรรมการแสวงหาคาเชาทางเศรษฐกิจของผูมีอํ านาจการเมืองก็ตองทํ าลาย
ระบบความสัมพันธเชิงอุปถัมภ

การมีบทบัญญัติหามสมาชิกสภาผู แทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภาและกรรมาธิการ 
หาประโยชนจากกระบวนการจัดสรรงบประมาณแผนดิน (มาตรา 180 วรรค 6) เปนบทบัญญัติที่ไร 
ประสิทธผิล  บทบญัญัตินี้มิอาจทํ าลายงบ ส.ส. ได  โดยที่งบ ส.ว. อาจผุดขึ้นในอนาคต  ในเมื่อรัฐบาลหรือ
ฝายบรหิารเปนผูอํ านวยการใหมีงบ ส.ส. หรืองบ ส.ว. เสียเอง  ซึ่งมิไดขัดตอบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ  
งบ ส.ส. กอเกิดภายใตรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2511  ซึ่งมีบทบัญญัติหาม ส.ส. ดํ ารง
ตํ าแหนงรัฐมนตรี ในเมื่อรัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 มีบทบัญญัติเดียวกันนี้ จึงเปนที่คาดไดวา สมาชิกสภา 
ผูแทนราษฎรจะตองกดดันใหรัฐบาลจัดสรรงบ ส.ส. ตอไป โดยที่อาจมีการเจรจาเพิ่มวงเงินกอนที่กฎหมาย
งบประมาณรายจายจะเขาสภา ทั้งนี้เปนที่คาดไดวา รัฐบาลจํ าตองโอนออนตอขอเรียกรองของ ส.ส. เพื่อ
เห็นแกเสถียรภาพและอายุของรัฐบาล ดังที่เคยปรากฏมาแลวในอดีต ในเมื่อรัฐมนตรีมิไดเปนสมาชิก 
รัฐสภา ดวยเหตุดังนี้ สมาชิกสภาผูแทนราษฎรมิจํ าตองแปรญัตติในสภาเพื่อของตั้งหรือเพิ่มวงเงินงบ ส.ส. 
อันขัดตอบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ รัฐบาลและขาราชการจะเปนฝายจัดการใหเอง การกอเกิดของงบ  
ส.ว. เปนเรื่องคาดการณไดดวยเหตุผลเดียวกัน

รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 เพงเล็งการหาประโยชนจากการจัดสรร 
งบประมาณแผนดิน โดยมิไดสนใจการหาประโยชนจากเงินนอกงบประมาณ ดวยเหตุดังนี้ การจัดสรร 
งบพยุง/ประกันราคาพืชผลจากเงินกองทุนหมุนเวียนตางๆ ดังเชนกองทุนสงเคราะหเกษตรกรและกองทุน
รวมเพื่อชวยเหลือเกษตรกร จะยังคงมีตอไป เพราะมิไดขัดตอบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ การแยงชิง 
งบพยุง/ประกันราคาลงสู ฐานที่มั่นทางการเมืองจะทวีความเขมขนยิ่งขึ้น ในประการสํ าคัญ การที่ 
รัฐธรรมนูญมิไดอุดชองโหวในประเด็นการหาประโยชนจากเงินนอกงบประมาณ มีผลในการสงเสริมใหมี
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การจัดตั้งกองเงินทุนหมุนเวียนตางๆมากขึ้น เพราะไมเพียงแตไมตองขออนุมัติรัฐสภาในการใชเงินกองทุน
เทานัน้ หากยังปลอดพนจากบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนญูอีกดวย

การที่ผูดํ ารงตํ าแหนงการเมืองสามารถใชทรัพยากรของแผนดิน ทั้งงบประมาณแผนดิน
และเงินนอกงบประมาณ ไปใชจายเพื่อสรางสมคะแนนนิยมทางการเมือง กอใหเกิดความไดเปรียบ 
เสยีเปรียบระหวางนักการเมืองหนาใหมกับผูดํ ารงตํ าแหนงการเมืองอยูกอนแลว และระหวางผูไมมีอํ านาจ
กบัผูมอํี านาจการเมือง นับเปนทํ านบกีดขวางการเขาสูตลาดการเมืองที่สํ าคัญ

ขอหามมิใหผู ดํ ารงตํ าแหนงทางการเมืองกาวกาวการบรรจุแตงตั้งและขึ้นเงินเดือน 
ขาราชการและพนักงานของรัฐ มิไดบังคับใชกับผูดํ ารงตํ าแหนงรัฐมนตรี แมวาโดยหลักการรัฐมนตรี 
มอํี านาจแตงตั้งขาราชการระดับสูง แตในขอเท็จจริงมีการ 'ลวงลูก' ไปถงึการแตงตั้งขาราชการระดับลาง 
ตลาดขาราชการเปนตลาดที่มีการซื้อขายตํ าแหนง โดยที่ราคาเพิ่มข้ึนตามระดับตํ าแหนงและชองโอกาสใน
การหาผลประโยชนสวนบุคคลจากตํ าแหนงนั้น  ในอดีตกาล ราคาคาตํ าแหนงชํ าระดวยสิ่งของ (Payments 
in Kind) ดังเชน 'พระบชูา นํ ้าผึง้เดือนหา ปุมมะคา งาชาง หางนกยูง แถมถุงกอลฟ'  ในปจจุบัน ตลาด 
ขาราชการแปรเปลี่ยนจากระบบการนํ าของแลกกับตํ าแหนง (Barter Economy) มาสูการนํ าเงินแลกกับ
ตํ าแหนง (Exchange Economy) โดยทีรั่ฐมนตรีเจากระทรวงหนึ่งอาจจัดทํ าบัญชีรายชื่อแลกตํ าแหนงกับ 
เจากระทรวงอื่นดวย กลาวโดยสรุปก็คือ การซื้อขายตํ าแหนงขาราชการระดับสูงเปนชองทางหนึ่งในการ 
ดูดซบัสวนเกินทางเศรษฐกิจของผูมีอํ านาจทางการเมือง

รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มุงเลนงานผูดํ ารงตํ าแหนงทางการเมือง
มากกวาขาราชการประจํ า ทั้งๆที่ขาราชการระดับสูง (ปลัดกระทรวง รองปลัดกระทรวง อธิบดี และรอง
อธบิดี) มโีอกาสแสวงหาผลประโยชนสวนบุคคลจากการบริหาร แตไมตองปฏิบัติบนพื้นฐานเดียวกับผูดํ ารง
ตํ าแหนงการเมือง แมวาขาราชการระดับสูงอาจถูกคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริต 
แหงชาติไตสวนประพฤติกรรมอันเปนการทุจริตและประพฤติมิชอบ [มาตรา 301 (3)] แตไมตองแสดง 
บัญชีรายการทรัพยสินและหนี้สิน ไมตองถูกถอดออกจากตํ าแหนง และไมตองถูกดํ าเนินคดีอาญาตาม
กระบวนการที่ระบุไวในรัฐธรรมนญู การบงัคับใหแสดงบัญชีรายการทรัพยสินและหนี้สินก็ดี การพิจารณา 
ถอดถอนออกจากตํ าแหนงก็ดี และการดํ าเนินคดีอาญาก็ดี  อยูภายใตกฎหมายอื่นที่มิใชรัฐธรรมนูญ

ทายทีสุ่ด การทุจริตและประพฤติมิชอบอาจมิไดเกิดขึ้นในกาลปจจุบัน หากแตเกิดขึ้นใน
กาลอนาคต ผูที่ไดประโยชนจากผูดํ ารงตํ าแหนงการเมืองอาจตกลงที่จะชํ าระผลประโยชนตอบแทน 
ในอนาคต เพื่อหลีกเลี่ยงการถูกจับไดในกาลปจจุบัน ในเมื่อรัฐธรรมนญูมไิดสนใจประเด็นนี้ จึงเปนไปได
มากขึน้ทีจ่ะมกีารใหสิทธิประโยชนปจจุบัน แลวไปเก็บเกี่ยวสวนเกินทางเศรษฐกิจในอนาคต
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4.2  การซ้ือขายเสียง (Vote Trading)
รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มีฐานความเชื่อวา การซื้อขายเสียงเปน

ประพฤตกิรรมที่ไมดี และตองการขจัดออกไปจากตลาดการเมืองไทย มาตรการในการขจัดการซื้อขายเสียง 
ซึง่ปรากฏในรัฐธรรมนญูฉบบันีม้ีอยูอยางนอย 3 ประการ  กลาวคือ

(1) การควบคมุการเลือกตั้งโดยคณะกรรมการการเลือกตั้ง ซึ่งเปนองคกรอิสระที่เปนกลาง 
(มาตรา 144 และ 145)

(2) การควบคุมรายจายในการหาเสียง [มาตรา 326 (6)]  ซึง่มรีายละเอียดใน พระราช
บัญญติัประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภา พ.ศ. 2541
(มาตรา 41 และบทลงโทษมาตรา 102)

(3) การนบัคะแนนเสยีง ณ จุดเดียว อันทํ าใหการประเมินผลการซื้อเสียงเปนหนวยทํ าได
ยาก [มาตรา 104 วรรค 4 และมาตรา 326 (7)]

มาตรา (1) และ (2) มีมากอนแลว และไมมีเหตุผลที่จะเชื่อวา การดํ าเนินการตาม 
มาตรการทัง้สองภายใตรัฐธรรมนูญฉบับใหมจะมีประสิทธิผลมากกวาที่เปนมาในอดีต  เฉพาะ (3) เปน
มาตรการใหม ซึง่ยากที่จะพิสูจนไดวา  การบังคับใชมาตรการนี้เปนเหตุใหการซื้อขายเสียงลดลง

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มุงขจัดปญหาการซื้อขายเสียงเฉพาะ 
ในการเลอืกตัง้สมาชิกรัฐสภา และมิไดสนใจปญหาการซื้อขายเสียงในตลาดการเมืองระดับอ่ืน ทั้งๆที่มีการ
ซือ้ขายเสยีงในสภาผูแทนราษฎร วุฒิสภา คณะรัฐมนตรี และระบบราชการ รวมทั้งการซื้อนักการเมือง 
ขามพรรค นอกจากนี ้ รัฐธรรมนูญฉบับนี้ยังสนใจขจัดเฉพาะปญหาการซื้อขายเสียงดวยเงินเทานั้น ทั้งๆที่
การซือ้ขายเสยีงกระทํ าไดหลายรูปแบบ  ดังเชนการซื้อเสียงดวยโครงการ (งบ ส.ส.)  และการแลกโครงการ
กบัโครงการระหวางรัฐมนตรีตางพรรคในที่ประชุมคณะรัฐมนตรี บางครั้งการซื้อเสียงมิไดใชเงินของตนเอง 
หากแตใชงบประมาณแผนดิน ดังเชนการซื้อเสียงสมาชิกรัฐสภาดวยการผันงบประมาณแผนดินสูเขต 
การเลือกตั้งของสมาชิกนั้น การจายเงินหัวคะแนนโดยผานกลไกการจัดจางจัดซื้อที่ใชงบประมาณแผนดิน 
และการจายเงินหัวคะแนนโดยผานโครงการพยุง/ประกันราคาพืชผล  เปนตน

หากรัฐธรรมนูญตองการแกปญหาการซื้อขายเสียง มรรควิธีในการแกปญหาที่สํ าคัญ  
นอกจากการท ําลายระบบความสัมพันธเชิงอุปถัมภแลว ก็คือ การแกปญหาอันเกิดจากลักษณะของสัญญา
การปริวรรตสาธารณะที่เปนสัญญาโดยนัย (Implicit Contract)  และสัญญาที่ไมสมบูรณ (Incomplete 
Contract) ทัง้นีเ้พือ่ปรับเปลีย่นลักษณะการปริวรรตสาธารณะในตลาดการเมือง จากการนํ าคะแนนเสียง
แลกกบัเงนิมาเปนการนํ าคะแนนเสียงแลกกับนโยบาย

การเปลีย่นแปลงสัญญาการปริวรรตสาธารณะจากสัญญาโดยนัย (Implicit Contract) มา
เปนสัญญาโดยชัดแจง (Explicit Contract) เปนเรื่องยากที่จะเปนไปได  อยางนอยที่สุดสัญญาการปริวรรต
สาธารณะมอิาจเปนลายลักษณอักษรได แตการลดความไมสมบูรณของสัญญาเปนเรื่องที่มีความเปนไปได
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ถาหากตองการใหตลาดการเมืองมีการปริวรรตในลักษณะการนํ าคะแนนเสียงแลกกับ
นโยบาย เงื่อนไขอันจํ าเปนในการนี้ ก็คือ รัฐธรรมนูญตองมีบทบัญญัติในการเกื้อกูลใหนักการเมืองทํ า 
หนาทีข่องตน จะตองไมมีบทบัญญัติที่ลิดรอนการทํ าหนาที่ดานนิติบัญญัติของสมาชิกรัฐสภา และจะตองมี
บทบญัญติัในการสงเสริมใหสมาชิกรัฐสภามีสวนรวมในกระบวนการกํ าหนดนโยบาย ถึงแมวาการกํ าหนด
นโยบายมใิชหนาที่ปฐมฐานของสมาชิกรัฐสภาก็ตาม แตรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540  
มีบทบัญญัติลิดรอนการทํ าหนาที่ดานนิติบัญญัติของนักการเมือง ในประการสํ าคัญมีบทบัญญัติหาม 
นักการเมืองเสนอรางกฎหมายในฐานะปจเจกบุคคล (มาตรา 169 วรรคสอง) หามพรรคการเมืองที่มี
สมาชกิสภาผูแทนราษฎรนอยกวา 20 คนเสนอรางกฎหมาย (มาตรา 169 วรรคสอง)  และลิดรอนบทบาท
หนาทีใ่นการเสนอรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงิน ซึ่งโดยพื้นฐานเปนกฎหมายเกี่ยวดวยเศรษฐกิจ (มาตรา 
169) บทบญัญัติเหลานี้ ในดานหนึ่งตองการลงโทษพรรคการเมืองขนาดเล็ก ในอีกดานหนึ่งตองการลด
ทอนจํ านวนรางกฎหมายที่เสนอในรัฐสภา อันแสดงถึงทัศนคติเชิงลบที่มีตอการทํ าหนาที่ดานนิติบัญญัติ
ของสมาชกิรัฐสภา เพราะถือวา การที่มีผูเสนอรางกฎหมายมากเกินไปเปนเรื่องวุนวาย ในเมื่อรัฐธรรมนูญ
แสดงออกซึ่งทัศนคติเชิงลบที่มีตอการทํ าหนาที่ดานนิติบัญญัติของสมาชิกรัฐสภาเชนนี้ ยอมทํ าใหสมาชิก
รัฐสภามีพฤติกรรมเบี่ยงเบนจากการทํ าหนาที่พื้นฐาน และปดกั้นนวัตกรรมดานนิติบัญญัติและ 
ดานนโยบาย  ในประการสํ าคัญ ทํ าใหตลาดการเมืองเบี่ยงเบนจากรูปแบบอุดมคติดวย

หากตองการใหราษฎรผูมีสิทธิเลือกตั้งนํ าคะแนนเสียงแลกกับนโยบายก็ตองปรับปรุงแกไข
กระบวนการกํ าหนดนโยบายมิใหมีอคติตอตานการแกปญหาความยากจนและการกระจายรายได  
ตราบเทาทีอ่คติดังกลาวนี้ยังคงดํ ารงอยู นโยบายอันเปนผลผลิตของตลาดการเมืองยอมไมเกื้อสุขแกราษฎร 
ซึ่งสวนใหญอยูในชนบทและมีฐานะยากจน ตราบเทาที่กระบวนการกํ าหนดนโยบายไมมีผลผลิตที่อํ านวย
ความสขุแกราษฎร มิใชเร่ืองผิดปกติหรือแมแตผิดจริยธรรมที่ราษฎรนํ าคะแนนเสียงแลกกับเงิน เพราะเงิน
อํ านวยความสุขแกราษฎรได ในขณะที่นโยบายที่เกื้อประโยชนกลุมนายทุนขนาดใหญมิอาจอํ านวยความ
สุขแกราษฎร เหตุไฉนผูรางรัฐธรรมนูญจึงคาดหวังวา ราษฎรจะนํ าคะแนนเสียงแลกกับนโยบายที่มิได 
เกื้อสุขแกตน  การคาดหวงัเชนนี้ยอมมิใชการคาดหวังที่สมเหตุสมผล

ในการแปรตลาดการเมืองสูรูปแบบอุดมคติ ปญหาสํ าคัญประการหนึ่งก็คือ นักการเมือง
ไมมีเทคโนโลยีในการรักษาพันธสัญญา (Commitment Technology)  พันธสัญญาที่สํ าคัญก็คือ  
พันธสัญญาในการทํ าหนาที่ผูแทนราษฎร พันธสัญญาในการทํ าหนาที่นักนิติบัญญั ติและพันธสัญญา 
ในการผลิต 'บริการความสุข' หรือ 'บริการการเมือง' แกราษฎร  ในการเสริมสรางและพัฒนาเทคโนโลยีใน
การรักษาพันธสญัญา  จํ าเปนตองสรางกลไกความรับผิด (Accountability Mechanism) โดยที่กลไกความ 
รับผิดนีต้องสื่อขาวสารที่สมบูรณแกราษฎร เพื่อใชประโยชนในการตัดสินใจทางการเมืองตอไป

กลไกความรับผิดที่สํ าคัญมีอยูอยางนอย 3 กลไก กลาวคือ
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กลไกความรับผิดกลไกที่หนึ่ง ไดแก การตรวจสอบการทํ าหนาที่ผูแทนราษฎร ตัวอยางเชน 
การบันทึกขอมูลการเขาประชุมและการขาดประชุมรัฐสภา รวมตลอดจนคณะกรรมาธิการชุดตางๆ และ
การบนัทกึขอมลูการลงมติในญัตติและในการพิจารณารางกฎหมายตางๆ ฯลฯ  ขอมูลเหลานี้ตองเผยแพร
ใหราษฎรไดรับทราบโดยทั่วไป เพื่อใชประเมินวา นักการเมืองแตละคนไดทํ าหนาที่ผูแทนราษฎรอยาง 
ครบถวนสมบรูณเพียงใด  และมีสวนผลักดันรางกฎหมายตามนโยบายที่ใชหาเสียงเลือกตั้งหรือไม ฯลฯ

กลไกความรับผิดกลไกที่สอง ไดแก การขอความเห็นชอบในการดํ าเนินนโยบายจาก 
รัฐสภา กอนที่รัฐบาลจะบริหารประเทศ สมาชิกรัฐสภาควรมีสวนรวมในการวิพากษนโยบายของรัฐบาล 
และตรวจสอบนโยบายของรัฐบาล อยางนอยที่สุดในประเด็นที่วา นโยบายของรัฐบาลเปนไปตามที่ใช 
หาเสยีงหรอืไม หากรัฐบาลไมนํ าเสนอนโยบายตามที่ใชหาเสียง ยอมมีผลเทากับการละเมิดพันธสัญญาที่
ใหแกประชาชน หรือกลาวอีกนัยหนึ่งก็คือ รัฐบาลขาดเทคโนโลยีในการรักษาพันธสัญญา ในตลาด 
การเมอืงในอดุมคติ ราษฎรผูมีสิทธิเลือกตั้งหยอนบัตรเลือกตั้ง โดยหวังวาจะไดนโยบายอันดีเลิศอันดับแรก
อยางนอยที่สุดตามทัศนะของตน เมื่อรัฐบาลชนะการเลือกตั้ง กลับสงมอบ 'สินคา' ไมตรงตามรูปแบบ 
และคุณภาพที่สัญญาไว การขาดความรับผิดในการดํ าเนินนโยบายตามที่ใชหาเสียงมีผลในการทํ าลาย
ตลาดการเมือง อยางนอยที่สุดทํ าใหราษฎรผูมีสิทธิเลือกตั้งสิ้นศรัทธาการเลือกตั้ง ยิ่งการเมืองไทย 
ถูกครอบงํ าโดยระบบรัฐบาลผสมดวยแลว รัฐบาลมักจะอางเหตุแหงการผสมรัฐบาลอันทํ าใหมิอาจดํ าเนิน
นโยบายตามที่ใชหาเสียงได เพราะนโยบายของรัฐบาลผสมเกิดจากการประนีประนอมของพรรครวม 
รัฐบาล ขออางดังกลาวนี้มักใชเปนเหตุผลของการขาดเทคโนโลยีในการรักษาพันธสัญญา หากมีการ
ประเมนินโยบายของรัฐบาลวาเปนไปตามที่ใชหาเสียงหรือไม แลวเผยแพรผลการประเมินนี้ใหสาธารณชน
ไดรับทราบโดยทั่วกัน  ก็จะเปนการเสริมสรางเทคโนโลยีในการรักษาพันธสัญญา

กลไกความรับผิดกลไกที่สาม ไดแก การประเมินการดํ าเนินนโยบายของรัฐบาลวาเปนไป
ตามที่แถลงตอรัฐสภาหรือไม ทั้งนี้โดยใหองคกรอิสระที่เปนกลางเปนผูประเมิน พรอมทั้งจัดทํ ารายงาน 
ประจํ าปเผยแพรตอสาธารณชน การประเมินและการเผยแพรรายงานการประเมินดังกลาวนี้เปนการสราง
กลไกความรบัผิดที่กดดันใหรัฐบาลตองดํ าเนินนโยบายตามที่ไดรับความเห็นชอบจากรัฐสภา

รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักร พ.ศ. 2540 มิไดสนใจสรางกลไกความรับผิดดังที่พรรณนา
ขางตนนี้ ไมมีกลไกการตรวจสอบการทํ าหนาที่ของผูแทนราษฎร ไมมีกลไกการตรวจสอบวา นโยบายที่ 
รัฐบาลแถลงตอรัฐสภาสอดคลองกับที่ใชหาเสียงหรือไม และไมมีกลไกการตรวจสอบวา รัฐบาลดํ าเนิน
นโยบายตามทีแ่ถลงตอรัฐสภามากนอยเพียงใด แตรัฐธรรมนูญกลับมีบทบัญญัติอันแปลกประหลาดในการ
บังคบัใหรัฐบาลรายงานตอรัฐสภาปละหนึ่งครั้งวา มีการดํ าเนินนโยบายตาม "แนวนโยบายพื้นบานแหงรัฐ" 
ทีป่รากฏในหมวด 5 ของรัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 พรอมทั้งสาธยายถึงปญหาและอุปสรรค (มาตรา 88)  
บทบัญญัติดังกลาวนี้มีนัยวา  รัฐบาลตองรับผิดตอ สสร. หาตองรับผิดตอราษฎรผูมีสิทธิเลือกตั้งไม   
แทที่จริงแลว เมื่อราษฎรหยอนบัตรเลือกตั้ง ราษฎรเสนอซื้อนโยบายของนักการเมืองและพรรคการเมือง 
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ราษฎรหาไดเสนอซื้อ "แนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ" ของ สสร. ไม หากรัฐบาลจะแสดงความรับผิดตอ 
ประชาชน รัฐบาลกต็องด ําเนินนโยบายตามที่ใชหาเสียงจากประชาชน หาใชการดํ าเนินนโยบายตาม "แนว
นโยบายพื้นฐานแหงรัฐ" ของ สสร. ไม

4.3 การนอนหลับทับสิทธิ์ (Voter Apathy)

รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ใหความสํ าคัญแกปญหาการนอนหลับ 
ทับสิทธิ์และพยายามแกปญหานี้ รัฐธรรมนูญกํ าหนดใหการใชสิทธิเลือกตั้งเปนหนาที่ของชนชาวไทย  
การไมใชสิทธดัิงกลาวโดยไมแจงเหตุอันสมควรอาจเปนเหตุใหเสียสิทธิ์ ดังความปรากฏในมาตรา 68 และ
มาตรา 326 (1) ประกอบกับมาตรา 21 แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการเลือกตั้ง
สมาชกิสภาผูแทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภา พ.ศ. 2541 นอกจากนี ้รัฐธรรมนูญยังใหสิทธิแกผูอยูนอกเขต
เลอืกตัง้หรอืนอกราชอาณาจักรในการเลือกตั้ง ดังความปรากฏในมาตรา 105 วรรค 2 และมาตรา 326 (2) 
ประกอบกับมาตรา 79 ถึงมาตรา 85 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนญูวาดวยการเลือกตั้งฯ พ.ศ. 2541
ดวยมาตรการทั้งสองนี้ สสร. คงหวงัวา  การนอนหลับทับสิทธิ์จะลดลงและอัตราการใชสิทธิ (Rate of Voter 
Turnouts) จะเพิ่มข้ึน

การตดัสินใจใชหรือไมใชสิทธิเลือกตั้งเปนสิทธิตามธรรมชาติ (Natural Right) ของปวงชน 
การบงัคบัใหประชาชนตองใชสิทธิเลือกตั้งเปนการละเมิดสิทธิตามธรรมชาติดังกลาวนี้ ทั้งนี้ไมเปนที่แนชัด
วา ดวยการบงัคบัเชนนี้ การนอนหลับทับสิทธิ์จะลดลง หากเราเชื่อวา ผูมีสิทธิเลือกตั้งมีประพฤติกรรม 
อันสมเหตุสมผล และตัดสินใจลงหรือไมลงคะแนนเสียงเลือกตั้งจากการประเมินผลประโยชนที่ไดรับ 
(Voting Benefits) เปรียบเทยีบกับตนทุนที่ตองสูญเสียไปในการเลือกตั้ง (Voting Cost) ราษฎรจะใชสิทธิ
เลือกตั้งก็ตอเมื่อผลการประเมินปรากฏวา ประโยชนที่ไดรับจากการเลือกตั้งมีมากกวาตนทุนที่สูญเสียไป 
ตราบเทาทีป่ระโยชนไมคุมกับรายจาย การนอนหลับทับสิทธิ์ยอมเกิดขึ้น

หากรัฐธรรมนูญตองการแกปญหาการนอนหลับทับสิทธิ์ ก็ตองมีบทบัญญัติในทางที่
เกือ้กูลใหประโยชนสุทธิ (Net Benefit) ทีไ่ดจากการเลือกตั้งมีคาเปนบวก นั่นก็คือ การหาทางเพิ่มพูน
ประโยชนและ/หรือลดตนทุนการใชสิทธิ์ ในตลาดการเมืองในอุดมคติที่รูปแบบการปริวรรตสาธารณะ 
เปนการแลกเปลี่ยนคะแนนเสียงกับนโยบาย หนทางที่จะเพิ่มพูนประโยชนที่ไดจากการเลือกตั้ง ก็คือ  
การลดทอนความไมสมบูรณของตลาดการเมืองดวยการทํ าลายทํ านบกีดขวางการเขาสูตลาด ทั้งนี้เพื่อให 
ประชาชนมีโอกาสเลือกนักการเมืองหนาใหมและทางเลือกนโยบายใหมๆไดมากขึ้น นอกจากนี้ ยังตอง 
ปรับแกกระบวนการกํ าหนดนโยบายใหเอื้อสุขแกประชนชนอยางทั่วถึงและอยางเสมอภาค หนทางที่จะ 
ลดทอนตนทุนการใชสิทธิเลือกตั้งอยูที่การลดตนทุนสารสนเทศทางการเมือง รวมตลอดจนตนทุนประเภท
อ่ืนๆ
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หากปราศจากการด ําเนินการใหประโยชนสุทธิจากการใชสิทธิมีคาเปนบวก ถึงจะบังคับให
ประชาชนใชสิทธิ์ แตการนอนหลับทับสิทธิ์จะยังคงเกิดขึ้น แมการไมใชสิทธิเลือกตั้งโดยไมแจงเหตุ 
อันสมควรอาจเปนเหตุใหเสียสิทธิ์ สํ าหรับประชาชนบางหมูเหลา การสูญเสียสิทธิเลือกตั้งมิไดมีความ
หมายแตประการใด หากผูมีสิทธิเลือกตั้งประเมินแลววา การใชสิทธิมิไดกอใหเกิดประโยชนสุทธิใดๆ  
หนทางที่จะทํ าใหประโยชนสุทธิมีคาเปนบวก ก็แตโดยการนํ าคะแนนเสียงแลกกับเงิน ในกรณีเชนนี้  
การนอนหลบัทบัสิทธิ์ในเชิงจริยธรรมอาจจะดีกวาการนํ าคะแนนเสียงแลกกับเงิน

การบงัคบัใหประชาชนใชสิทธิเลือกตั้งกอใหเกิดตนทุนแกสังคมอยางมาก ประการแรก ผูมี
สิทธิเลือกตั้งซึ่งเกรงกลัวการเสียสิทธิตองเสียเวลาและเสียรายจายในการแจงเหตุผลในการไมใชสิทธิ์แก
คณะกรรมการการเลือกตั้ง ประการที่สอง คณะกรรมการการเลือกตั้งตองสูญเสียทรัพยากรจํ านวนมาก 
ในการตรวจสอบและลงโทษผูไมใชสิทธิ์ ประการที่สาม หากจํ านวนประชาชนผูถูกตัดสิทธิเลือกตั้งเพิ่มข้ึน
เร่ือยๆ  ปรากฏการณเชนนี้ยอมไมเปนผลดีตอสุขภาพของสังคมการเมืองไทย

แตการบงัคับใหประชาชนใชสิทธิเลือกตั้งกอใหเกิดประโยชนอันใดเลา หาก สสร. หวังวา 
การไมนอนหลบัทบัสิทธิจ์ะชวยใหไดมาซึ่งนักการเมืองที่มีคุณภาพ ยอมเปนการวาดวิมานในอากาศ ในเมื่อ
รัฐธรรมนูญฉบับนี้มิไดมุงเปดประตูการเมืองใหมีการแขงขันโดยสมบูรณ ประโยชนอีกประการหนึ่งที่มีการ
กลาวขวญัถงึ กคื็อ การปองกันการทุจริตในการเลือกตั้ง เพราะมักมีการแอบอางการใชสิทธิ์แทนผูนอนหลับ
ทับสิทธิ์ แตการทุจริตในการเลือกตั้งที่เกิดขึ้นไดเปนความบกพรองของคณะกรรมการการเลือกตั้ง หาใช
ความบกพรองของผูนอนหลับทับสิทธิ์ไม

4.4 การยายพรรคและการซื้อขายนักการเมือง
การยายพรรคของนักการเมืองปรากฏอยางแพรหลายภายหลังการเปลี่ยนแปลงทางการ

เมืองเดือนตุลาคม 2516 นักการเมืองบางคนตัดสินใจยายพรรคเนื่องจากมิอาจเติบใหญทางการเมือง 
ในพรรคเดิม หรือมิฉะนั้นก็มีความขัดแยงภายในพรรค แตการยายพรรคอีกสวนหนึ่งมีลักษณะเปนการ 
ขายตวั ซึง่อาจจายคาตัวเปนตัวเงินหรือชํ าระเปนตํ าแหนงการเมือง การซื้อตัวนักการเมืองเปนหนทางลัด 
ในการเติบโตของพรรค พรรคการเมืองมีเสนทางการเติบโตอยางนอย 2 เสนทาง เสนทางหนึ่งเปนการ 
เติบโตจากภายใน (Internal Growth) ดวยการสรางพรรคโดยมีกระบวนการผลิตนักการเมืองของตนเอง  
อีกเสนทางหนึ่งเปนการเติบโตภายนอก (External Growth) ดวยการซื้อตัวนักการเมืองที่มีโอกาสที่จะไดรับ
เลือกตั้งสูง

รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ไมสงเสริมการยายพรรค ทั้งนี้พิจารณา 
ไดจากเงือ่นเวลาการเลือกตั้งที่กํ าหนดวา จะตองเลือกตั้งภายใน 45 วันในกรณีอายุสภาส้ินสุดลง (มาตรา 
115) และภายใน 60 วันในกรณีที่มีการยุบสภา (มาตรา 116) โดยที่ในขณะเดียวกันมีบทบัญญัติกํ าหนด
คุณสมบติัวา  ผูสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรจักตองเปนสมาชิกพรรคอยางนอย 90 วัน 
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[มาตรา 107 (4)] ดังนัน้ นกัการเมืองที่ตองการยายพรรคจะตองลาออกจากสมาชิกภาพพรรคเดิมกอน 
การเลอืกตัง้อยางนอย 90 วัน โดยที่สมาชิกภาพของ ส.ส. ส้ินสุดลงพรอมๆ กับการลาออกจากพรรคดวย 
[มาตรา 118 (4)]

อยางไรก็ตาม บทเฉพาะกาลแหงรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 กํ าหนดมิใหนํ าเงื่อนเวลา 
ตามมาตรา 107 (4) มาบังคับใชกับการเลือกตั้งสมัยแรก (มาตรา 325) ดังนั้น การยายพรรคขนานใหญ 
จะเกดิขึน้กอนการเลือกตั้งสมัยแรก อันนํ าไปสูการปรับดุลยภาพทางการเมืองครั้งสํ าคัญ เพราะหลังจากนี้
แมการยายพรรคยงัคงทํ าได  แตมีความยุงยากเกี่ยวกับเงื่อนเวลา  ซึ่งจะทํ าใหการยายพรรคมีนอยลง

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มิไดมีขอหามเกี่ยวกับการซื้อขาย 
นักการเมือง และถึงจะมีขอหามเชนนี้ ก็หามีประสิทธิผลไม ดวยเหตุผลเดียวกับที่อธิบายขางตน การ 
ซือ้ขายนกัการเมอืงจะมีมากกอนการเลือกตั้งสมัยแรก ซึ่งจะเปนการปรับดุลยภาพครั้งใหญ พรรคการเมือง
ทีเ่ลอืกเสนทางการเตบิใหญภายนอกจักตองกวานซื้อนักการเมืองที่มีโอกาสชนะการเลือกตั้งสูง ซึ่งจะทํ าให
ตลาดนักการเมืองเปนตลาดของผูขาย(Sellers' Market)  ภายหลงัการเลือกตั้งสมัยแรก  ตลาดนักการเมือง
จะแปรเปลี่ยนเปนตลาดของผูซื้อ(Buyers' Market) ผูทีต่องการยายพรรคตองลาออกจากพรรคเดิมกอนที่
สภาจะสิน้อายหุรือกอนที่จะมีการยุบสภาอยางนอย 90 วัน ซึ่งสรางสภาวะความไมแนนอนแกผูตองการ
ยายพรรค  เพราะทันทีที่ลาออกจากพรรคเดิม  อํ านาจตอรองก็ลดลง

หากตองการใหพรรคการเมืองพัฒนาตามเสนทางการเติบโตภายในและกีดขวางเสนทาง
การเตบิโตภายนอก เพื่อลดทอนการซื้อขายนักการเมือง หนทางหนึ่งที่ทํ าได ก็คือ การกํ าหนดขอหามมิให
นกัการเมอืงที่ยายพรรคลงสมัครรับเลือกตั้งอยางนอย 1 สมัย

5.  ผลปฏบัิติการในตลาดการเมือง (Market Performance)

โครงสรางและประพฤติกรรมในตลาดเปนปจจัยสํ าคัญที่กํ ากับผลปฏิบัติการในตลาด 
การเมือง การวิเคราะหผลปฏิบัติการจํ าเปนตองคํ านึงถึงขอเท็จจริงที่วา ตลาดการเมืองไทยมีการแขงขัน 
ทีไ่มสมบรูณ เนือ่งจากมีทํ านบกีดขวางการเขาสูตลาด มีการกระจุกตัวของอํ านาจ และมีการดูดซับสวนเกิน 
และการแสวงหาคาเชาทางเศรษฐกิจ ในขณะเดียวกัน รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ก็ให 
หลักประกันดานสิทธิและเสรีภาพเพิ่มข้ึนมาก พรอมทั้งพยายามสงเสริมการมีสวนรวมของประชาชน 
และด ําเนินการใหตลาดมีความโปรงใส (Transparency)  แตมิไดใหความสํ าคัญในการสรางกลไกความ 
รับผิด (Accountability Mechanism)

ผลปฏิบัติการในตลาดการเมืองมิไดเกิดจากบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญแตเพียงปจจัยเดียว 
หากเปนผลจากกปจจัยนานัปการ นับต้ังแตโครงสรางดานอํ านาจ (Power Structure) ปจจยัทางสถาบัน 
วฒันธรรม  จารีตประเพณี  สภาพแวดลอมทางเศรษฐกิจและสังคม  ทั้งภายในและภายนอกประเทศ
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ในทีน่ี ้ จะพิจารณาผลปฏิบัติการของตลาดการเมืองไทยในดานตางๆดังตอไปนี้
(1)  ประสิทธิภาพทางเศรษฐกิจ (Economic Efficiency)
(2)  การจํ าเริญเติบโตทางเศรษฐกิจ (Economic Growth)
(3)  ความมั่นคงทางเศรษฐกิจ (Economic Security)
(4)  การกระจายรายได (Income Distribution)
(5)  การรกัษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ (Stabilization)

5.1  ผลปฏบัิติการดานประสิทธิภาพทางเศรษฐกิจ (Economic Efficiency)

ตลาดการเมืองไทยมิไดเกื้อกูลใหมีการจัดสรรทรัพยากรอยางมีประสิทธิภาพ รัฐธรรมนูญ
แหงราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2540  มิไดชวยใหสภาพการณในเรื่องนี้กระเตื้องขึ้น  ทั้งนี้เปนเพราะธรรมชาติ
ของรัฐบาล พรรคการเมือง และนักการเมือง ที่มุงดํ าเนินนโยบายเพื่อเก็บเกี่ยวคะแนนนิยมทางการเมือง 
(Vote Gains Maximization) (Downs, 1957) ดวยเหตนุี ้ จึงมีการดํ าเนินนโยบายในลักษณะฉาบฉวย  
ซึ่งมิไดมีผลในการแกปญหาพื้นฐาน โครงการพยุงหรือประกันราคาพืชผลจะยังคงมีตอไป ทั้งๆที่มิได 
ใหประโยชนแกเกษตรกรชนิดเต็มกอบเต็มกํ า ตราบเทาที่การดูดซับสวนเกินทางเศรษฐกิจและการแสวงหา
คาเชาทางเศรษฐกิจจากการดํ าเนินนโยบายยังคงดํ ารงอยู การใชทรัพยากรยากที่จะเปนไปอยางมี 
ประสิทธิภาพได

ผลการวิจัยจํ านวนไมนอยพบวา สิทธิเสรีภาพมีผลในทางบวกตอประสิทธิภาพทาง
เศรษฐกิจ ประเทศที่ประชาชนมีสิทธิเสรีภาพจะมีการใชทรัพยากรอยางมีประสิทธิภาพมากกวาประเทศ 
ทีป่ระชาชนถูกลิดรอนสิทธิเสรีภาพ (Isham and Kaufmann, 1997 ; Scully, 1991)  อยางไรก็ตาม จํ าเปน
ตองแยกแยะประเภทของสิทธิเสรีภาพ เพราะผลกระทบของสิทธิเสรีภาพทางการเมือง (Civil and Political 
Rights)  สิทธทิางสังคม (Social Rights)  และสทิธิทางเศรษฐกิจ (Economic Rights) แตกตางกัน (Elster, 
1994)

ความสมัพนัธระหวางสิทธิทางการเมืองกับประสิทธิภาพทางเศรษฐกิจไมสูชัดเจน ไมเปน
ทีแ่นชดัวา การมสิีทธทิางการเมืองมากขึ้นจะนํ ามาซึ่งประสิทธิภาพทางเศรษฐกิจมากขึ้น ราษฎรอาจสนใจ
ประเดน็ปญหาปากทองมากกวาปญหาประสิทธิภาพทางเศรษฐกิจ

สิทธิทางสังคมจะมีผลทางลบตอประสิทธิภาพทางเศรษฐกิจ การกํ าหนดใหประชาชน 
มีสิทธิในการรับบริการการศึกษาขั้นพื้นฐานไมนอยกวา 12 ป โดยไมเสียคาใชจาย (มาตรา 43) ก็ดี  
การกํ าหนดใหประชาชนผูยากไรมีสิทธิไดรับการรักษาพยาบาลจากสถานบริการสาธารณสุขของรัฐโดย 
ไมเสยีคาใชคาจาย (มาตรา 52) ก็ดี  การกํ าหนดใหคนชราและบุคคลผูพิการหรือทุพพลภาพไดรับความ
ชวยเหลอืจากรฐั (มาตรา 54 และ 55) ก็ดี  เหลานี้ลวนเปนเหตุใหรัฐบาลตองเพิ่มการใชจาย และระบบ 
ราชการมขีนาดใหญข้ึน สิทธิทางสังคมจึงกอใหเกิด Big Government โดยที่ภาครัฐบาลอาจมีขนาดใหญ
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โตเทอะทะ จนไรประสิทธิภาพ (X-Inefficiency) และเมื่อรัฐตองมีหนาที่ในการจัดสรรบริการสาธารณะ
และสวัสดิการสังคมตางๆเพิ่มข้ึน อาจมีผลลดทอนบทบาทของภาคเอกชนจนขาดการแขงขัน อันนํ ามา 
ซึง่ความไรประสิทธิภาพในการใชทรัพยากร (Allocative Inefficiency)

สิทธิทางเศรษฐกิจมีผลในทางบวกตอประสิทธิภาพทางเศรษฐกิจ การยอมรับกรรมสิทธิ์ 
ในทรพัยสินสวนบคุคล (มาตรา 48) เกื้อกูลตอการตัดสินใจในการลงทุนระยะยาว  การกํ าหนดใหประชาชน
มีเสรีภาพในการประกอบกิจการหรือประกอบอาชีพและการแขงขันโดยเสรีอยางเปนธรรม (มาตรา 50) 
เกือ้กลูตอการลดทอนการผูกขาด อันมีผลในการสงเสริมการใชทรัพยากรอยางมีประสิทธิภาพ การกํ าหนด
ใหการเวนคนือสังหาริมทรัพยจักตองจายคาทดแทนที่เปนธรรมโดยยึดราคาตลาด (มาตรา 49) สอดคลอง
กบัหลกัประสทิธภิาพทางเศรษฐกิจ เพราะที่ดินที่รัฐบาลเวนคืนจะตองนํ าไปใชประโยชนคุมกับคาทดแทนที่
จายตามราคาตลาด

กระบวนการรัฐธรรมนุญานุวัตร (Constitutionalization) มีผลดีตอประสิทธิภาพทาง
เศรษฐกจิ เพราะกระบวนการดังกลาวนี้กอใหเกิดกติกาสังคม (Rule of the Game) ทีค่งทนและชัดเจน 
กติกาสังคมที่ปรากฏในรัฐธรรมนูญมีผลตอประพฤติกรรมของสมาชิกในสังคม ยกตัวอยางเชน รัฐบาล 
ในระบอบประชาธิปไตยมักจะเลือกนโยบายหรือโครงการที่เห็นผลเร็วหรือใหผลตอบแทนเร็ว แมวาอัตรา 
ผลตอบแทนตํ่ าก็ตาม แตละเลยนโยบายหรือโครงการที่ไดผลตอบแทนชา แมวาอัตราผลตอบแทนสูง  
การก ําหนดสิทธิการรับบริการการศึกษาขั้นพื้นฐาน (มาตรา 43)  และสทิธิการรับบริการสุขภาพอนามัย 
(มาตรา 52) ในรัฐธรรมนญูเปนตัวอยางของกระบวนการรัฐธรรมนุญานวุตัร ซึ่งบังคับใหรัฐบาลตองเพิ่ม
การใชจายดานการศึกษาและการสาธารณสุข

5.2  ผลการปฏบัิติการดานการจํ าเริญเติบโตทางเศรษฐกิจ (Economic Growth)

งานวจิยัจ ํานวนมากพบขอเท็จจริงวา สิทธิ (Right) และเสรีภาพ (Freedom) มคีวาม
สัมพันธกับการจํ าเริญเติบโตทางเศรษฐกิจ โดยที่สหสัมพันธมีคาเปนบวก แมจะมีงานวิจัยที่พบวา 
สหสัมพันธดังกลาวนี้ไมชัดเจน โดยเฉพาะอยางยิ่งในประเทศดอยพัฒนา แตก็เปนงานสวนขางนอย  
งานวจิยัสวนใหญยงัคนพบอีกดวยวา ประเทศที่ประชาชนมีสิทธิเสรีภาพมักจะมีผลการปฏิบัติการดานการ
จ ําเรญิเติบโตทางเศรษฐกิจดีกวาประเทศที่ประชาชนไมมีสิทธิเสรีภาพ7

                                                          
7 งานวิจัยที่คนพบประจักษพยานขอเท็จจริงวา การที่ประชาชนมีสิทธิดานตางๆเกื้อกูลตอการจํ าเริญเติบโตทางเศรษฐกิจ 
ไดแก Scully (1988), Goldsmith (1995) และ Knack and Keefer (1995) สวนงานวิจัยที่คนพบประจักษพยาน
ขอเท็จจริงวา เสรีภาพมีผลตอการจํ าเริญเติบโตทางเศรษฐกิจ ไดแก 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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รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ใหหลักประกันดานสิทธิและเสรีภาพ 
คอนขางมาก ดังนั้น จึงวางกรอบกติกาสังคมและจัดสภาพแวดลอมอันเกื้อกูลตอการจํ าเริญเติบโต 
ทางเศรษฐกิจ ประกอบกับขอเท็จจริงที่วา กระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจในประเทศไทยมีความ
โนมเอียงที่จะใหความสํ าคัญแกเปาหมายการจํ าเริญเติบโตและการพัฒนาเศรษฐกิจรวมตลอดจน 
เปาหมายการรักษาเสถียรภาพเศรษฐกิจ เหนือกวาเปาหมายอื่นๆ นอกจากนี้ การเติบใหญของกลุมทุน 
ภายในประเทศและการสรางพันธมิตรและเครือขายความสัมพันธกับกลุมทุนสากล ยิ่งหนุนเนื่องการเลือก
เปาหมายการจํ าเริญเติบโตและการพัฒนาเศรษฐกิจ โดยเฉพาะอยางยิ่งการพัฒนาภาคอุตสาหกรรมและ
ภาคบริการ

5.3  ผลปฏบัิติการดานความมั่นคงทางเศรษฐกิจ (Economic Security)

ความมั่นคงทางเศรษฐกิจ หมายถึง สภาวการณที่ประชาชนมีมาตรฐานการครองชีพ 
เกนิกวาระดับพอประทังชีวิต  โดยที่สังคมไมมีชนตํ่ าชั้น (Underclass)  การพิจารณาผลกระทบของรัฐธรรม
นูญที่มีตอความมั่นคงทางเศรษฐกิจเนนประเด็นเรื่องสิทธิเสรีภาพ ทั้งนี้ความสัมพันธระหวางสิทธิเสรีภาพ 
กบัความมัน่คงทางเศรษฐกิจมีทั้งความสัมพันธทางบวกและลบ

ความสัมพันธระหวางสิทธิเสรีภาพทางการเมืองกับความมั่นคงทางเศรษฐกิจมีลักษณะ 
วัวพันหลัก สิทธิเสรีภาพทางการเมืองจะใหหลักประกันดานความมั่นคงทางเศรษฐกิจก็ตอเมื่อประชาชน 
เรียกรองการใชสิทธิ แตการใชสิทธิจะเกิดขึ้นก็ตอเมื่อประชาชนมีฐานะทางเศรษฐกิจระดับหนึ่ง  
หากประชาชนสวนใหญอยูในสภาพ 'หนาสูดิน หลังสูฟา' การเรยีกรองการขอใชสิทธิยอมยากจะเกิดขึ้นได 
สิทธิเสรีภาพดานการเมืองใหหลักประกันดานความมั่นคงทางเศรษฐกิจ โดยอาศัยกลไกการเลือกตั้ง  
นักการเมือง พรรคการเมือง และรัฐบาลที่ไมสถาปนาความมั่นคงทางเศรษฐกิจอาจถูกประชาชนคัดออก
จากตลาดการเมอืง ในขณะเดียวกัน กลไกการเลือกตั้งจะมีประสิทธิภาพในการคัดสรรนักการเมืองก็ตอเมื่อ
ประชาชนมหีลกัประกันดานสิทธิเสรีภาพ 2 ประเภท ประเภทแรก ไดแก สิทธิในการเปดเผยนักการเมือง 
ทีฉ่อราษฎรบังหลวงและนักการเมืองที่ไมมีเทคโนโลยีในการรักษาพันธสัญญา ประเภทที่สอง ไดแก สิทธิ 
ในการขับนักการเมืองที่ฉอราษฎรบังหลวงและนักการเมืองที่ไมรักษาพันธสัญญา รัฐธรรมนูญแหง 
ราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2540 สรางกลไกในการเปดเผยบัญชีทรัพยสินและหนี้สินของนักการเมือง และ
สรางกลไกในการถอดนักการเมืองออกจากตํ าแหนง แตกลไกทั้งสองนี้บังคับใชกับนักการเมืองขี้ฉอ  
หาไดบังคับใชกับนักการเมืองที่ขาดเทคโนโลยีในการรักษาพันธสัญญาไม ในเมื่อไมมีกลไกในการปลด 
นกัการเมืองที่ไมรักษาพันธสญัญา ประชาชนยอมไมมีหลักประกันในดานความมั่นคงทางเศรษฐกิจ

สิทธิทางสังคมใหหลักประกันดานความมั่นคงทางเศรษฐกิจ อยางนอยที่สุดประชาชน 
ไดรับบริการการศึกษาขั้นพื้นฐานและบริการสุขภาพอนามัย และไดรับความชวยเหลือจากรัฐในยาม 
แกเฒา โดยที่คนพิการและทุพพลภาพก็ไดรับความชวยเหลือดวย แตสิทธิทางสังคมจะกอใหเกิดความ 
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มั่นคงทางเศรษฐกิจก็ตอเมื่อการเรียกรองขอใชสิทธิเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ และรัฐสนองตอบตอการ
เรียกรองนัน้ กระนัน้ก็ตาม หากรัฐบาลมีทรัพยากรอันจํ ากัด สิทธิทางสังคมจะมีอยางไมเสมอภาค เพราะ 
รัฐจะจัดสรรบริการสาธารณะและสวสัดิการเฉพาะกลุมและ/หรือเฉพาะเขต

สิทธิทางเศรษฐกิจอาจมีผลบ่ันทอนความมั่นคงทางเศรษฐกิจ อาทิเชน การยอมรับสิทธิ
การถือครองที่ดินและปลอยใหประชาชนถือครองที่ดินโดยไมจํ ากัดจํ านวน ยอมเปนเหตุใหบุคคลบางกลุม
ในสงัคมมอิาจถอืครองที่ดินได การที่คนจนมิอาจใชสิทธิเสรีภาพทางการเมือง เนื่องจากสภาพ 'หลังสูฟา 
หนาสูดิน' ท ําใหไดรับการปฏิบัติจากรัฐอยางไมเสมอภาค ยิ่งสารสนเทศมีลักษณะไรสมมาตร โดยที่คนจน
ยดึกมุสารสนเทศไดนอยกวาคนรวย คนจนจึงมิไดรับประโยชนจากสิทธิทางเศรษฐกิจอยางเต็มที่

5.4  ผลปฏิบัติการดานการกระจายรายได (Income Distribution)

ตลาดการเมืองไทยมีอคติที่ฝงตัวอยูในกระบวนการกํ าหนดนโยบาย (Embodied Bias) 
อยางนอย 3 ประเภท (รังสรรค ธนะพรพันธุ 2539/2532 บทที่ 7) ประเภทแรก ไดแก อคติในการอํ านวย
ประโยชนแกประชาชนในเขตนาครมากกวาเขตชนบท (Urban Bias) ประเภทที่สอง ไดแก อคติในการ 
เอื้อประโยชนแกภาคอตุสาหกรรม และลงโทษภาคเกษตรกรรม (Sectoral Bias) ประเภทที่สาม ไดแก  
อคติในการใหความสํ าคัญแกเปาหมายการเติบโตทางเศรษฐกิจและการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ
มากกวาเปาหมายการแกปญหาความยากจนและการกระจายรายได (Target Bias)

รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ไมมีผลในการลดทอนอคติทั้งสามประเภท
นี้ ภายใตระบอบประชาธิปไตย รัฐบาลตองดํ าเนินนโยบายเกื้อประโยชนแกกลุมผลประโยชนที่เปนฐาน 
ทางการเมือง กลุมทุนยักษใหญ ซึ่งดึงกลุมทุนสากลมาเปนพันธมิตร มีศักยภาพเพิ่มข้ึนในการยื้อแยง 
สวนเกนิทางเศรษฐกิจ ประชาชนที่ยากจนจะไดสวนแบงทรัพยากรก็แตโดยการเรียกรองและตอสู

5.5 ผลปฏบัิติการดานการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ (Stabilization)

 รัฐบาลในระบอบประชาธิปไตยมีแนวโนมที่จะใชงบประมาณขาดดุล ในดานหนึ่งมีความ
ตองการเพิ่มการใชจายเพื่อสรางสมคะแนนนิยมทางการเมือง แตในอีกดานหนึ่งกลับไมตองการเก็บภาษี
เพิม่ข้ึน เนือ่งจากการเก็บภาษีทํ าลายคะแนนนิยมทางการเมือง ประพฤติกรรมดังกลาวนี้กอใหเกิดระบอบ
ประชาธิปไตยที่ขาดดุล (Democracy in Deficit) (Buchanan and Wagner, 1977)

รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 แกปญหา 'ระบบประชาธิปไตยที่ขาดดุล'
ดวยการหามสมาชิสภาผูแทนราษฎรแปรญัตติเพิ่มเติมรายการหรือจํ านวนในรายการงบประมาณรายจาย 
(มาตรา 180 วรรค 5) และสรางทํ านบกีดขวางการเสนอกฎหมายเกี่ยวดวยการเงิน ซึ่งครอบคลุมกฎหมาย
งบประมาณรายจายดวย (มาตรา 169) แตบทบัญญัติทั้งสองนี้ปรากฏในรัฐธรรมนญูฉบบักอนหนานี้แลว 
หาใชนวัตกรรมของรัฐธรรมนญูฉบับป 2540 แตประการใด
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รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มิไดสนใจบทบัญญัติเกี่ยวกับธรรมนูญทาง
การคลัง (Fiscal Constitution) และธรรมนญูทางการเงิน (Monetary Constitution) และมิไดพิจารณา
ความเหมาะสมที่จะบรรจุธรรมนูญเหลานี้ไวในรัฐธรรมนูญ8 จึงไมมีนวัตกรรมใหมที่จะใชรับมือกับปญหา
เสถยีรภาพทางเศรษฐกิจอันเกิดจากการเลือกเสนทางเสรีนิยมทางการเงิน (Financial Liberalization)

6.  การเปลีย่นแปลงสังคมการเมืองไทยยุครัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540

จากบทวิเคราะหที่นํ าเสนอขางตนนี้ เราสามารถคาดการณการเปลี่ยนแปลงในสังคม
การเมืองไทยในประเด็นตางๆดังตอไปนี้

(1)  การเปลี่ยนแปลงโครงสรางตลาดการเมืองไทย
(2)  การเปลี่ยนแปลงประพฤติกรรมในตลาดการเมืองไทย
(3) การเปลี่ยนแปลงประพฤติกรรมและผลปฏิบัติการของรัฐบาล

6.1  ขอคาดการณเกี่ยวกับการเปลี่ยนแปลงโครงสรางตลาดการเมืองไทย

1.  ตลาดการเมืองยังคงมีการแขงขันที่ไมสมบูรณ (Imperfect Competition) ทัง้นีเ้นือ่งจากทํ านบ
กดีขวางการเขาสูตลาด (Barriers to Entry) มไิดลดทอนลง อํ านาจการเมืองยังคงกระจุกอยูที่กลุมทุนและ
พรรคการเมืองขนาดใหญ สารสนเทศทางการเมืองมีความไมสมบูรณและมีลักษณะไรสมมาตร
 2. โฉมหนานักการเมืองเปลี่ยนแปลงไปไมมาก แมวาการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎร 
ตามระบบบัญชีรายชื่อ และการเลือกตั้งสมาชิกวุฒิสภาจะเปนชองทางที่จะไดมาซึ่งนักการเมืองหนาใหม 
แตนกัการเมืองหนาใหมที่จะเขามาตามระบบบัญชีรายชื่อไดตองมี 'มลูคาทางการเมือง' สูง  และตองมี 
สายสัมพันธกับผูนํ าพรรค สวนการเขามาสูวุฒิสภาก็ตองอาศัยเครือขายและองคกรจัดตั้งทางการเมืองที่มี
อยูเดมิ ในประการสํ าคัญ นักการเมืองหนาเกาสามารถเขาสูรัฐสภาทั้งตามระบบบัญชีรายชื่อและวุฒิสภา
ได อันเปนไปตามขอยกเวนของรัฐธรรมนญูและคํ าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ

3. โครงสรางชนชั้นปกครองหรือชนช้ันนํ าทางอํ านาจ (Power Elite) เปลีย่นแปลงไปในทางที่กลุม
พลังอํ ามาตยาธิปไตยลดความสํ าคัญลง และกลุมทุนมีบทบาทและอํ านาจเพิ่มข้ึน การเปลี่ยนแปลง 
ที่นาสนใจ ก็คือ การถีบตัวขึ้นมาเปนชนชั้นปกครองของกลุมทุนภูธรและผูนํ าทองถิ่นในสวนภูมิภาค  
การเปลี่ยนแปลงนี้มิไดเกิดจากรัฐธรรมนญูฉบบัป พ.ศ. 2540 โดยตรง หากแตเปนกระแสการเปลี่ยนแปลง
ทีเ่กดิขึน้หลงัการเปลี่ยนแปลงทางการเมืองเดือนตุลาคม 2516

4. ขบวนการประชาชนและองคกรพัฒนาเอกชนจะเติบโตขึ้นมาคานอํ านาจของกลุ มทุน
(Countervailing Power) ในขณะที่กลุมทุนไทยสรางเครือขายความสัมพันธเชิงยทุธศาสตร (Strategic 

                                                          
8 ขอเสนอเกี่ยวกับธรรมนูญทางการคลังและธรรมนูญทางการเงิน ดู รังสรรค ธนะพรพันธุ (2541 : 174-180)
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Alliance) กบักลุมทุนสากล  ขบวนการประชาชนและองคกรพัฒนาเอกชนในประเทศไทยก็สรางเครือขาย
ความสัมพันธกับขบวนการระหวางประเทศเฉกเชนเดยีวกนั ขบวนการประชาชนและองคกรพัฒนาเอกชน
จะเปนหวัหอกในการท ําสงครามแยงชิงสวนเกินทางเศรษฐกิจกับกลุมทุน ความขัดแยงดังกลาวนี้กอใหเกิด
ทวลัิกษณะของยุทธศาสตรการพัฒนาระหวาง 'โลกานุวัตรพัฒนา' กับ 'ชมุชนทองถิ่นพัฒนา' หรือระหวาง
Washington Consensus กับ Bangkok Consensus

6.2  ขอคาดการณเกี่ยวกับการเปลี่ยนแปลงประพฤติกรรมในตลาดการเมืองไทย

1. การดดูซบัสวนเกนิและการแสวงหาคาเชาทางเศรษฐกิจจะยังคงมีตอไป  ตราบเทาที่ระบบความ
สัมพันธเชิงอุปถัมภยังคงดํ ารงอยู และตราบเทาที่การเมืองไทยมีลักษณะเปน 'ระบอบประชาธิปไตย
อุปถัมภ' ถงึนกัการเมอืงจะถูกบังคับใหเปดเผยบัญชีทรัพยสินและหนี้สิน และถูกตรวจสอบการทุจริตและ
ประพฤติมิชอบ รวมตลอดจนมีกระบวนการถอดถอนออกจากตํ าแหนงและการดํ าเนินคดีอาญา  
แตกระบวนการเหลานี้เพียงแตทํ าใหความซับซอนซอนเงื่อนของกระบวนการดูดซับและการแสวงหาคาเชา
ทางเศรษฐกิจมีมากกวาเดิม ขาราชการจะกลายเปนกลไกที่มีความสํ าคัญมากขึ้นในการแสวงหา 
ผลประโยชนสวนบุคคลของนักการเมือง ชองทางในการแสวงหาผลประโยชนดังกลาวนี้จะไมเปลี่ยนแปลง
ไปจากเดิมมากนัก ชองทางเหลานี้  ไดแก

• กระบวนการจัดจางจัดซื้อโดยใชงบประมาณแผนดิน
• การผนังบประมาณแผนดินสูฐานที่มั่นทางการเมือง
• การผนังบพยงุ/ประกันราคาพืชผลสูฐานที่มั่นทางการเมือง
• การใหสิทธิประโยชนดานภาษีอากร
• การจัดสรรสินเชื่ออัตราดอกเบี้ยตํ่ า
• การจัดสรรสัมปทาน
• กระบวนการถายโอนการผลิตสูภาคเอกชน (Privatization)
• การยดึกุมรัฐวิสาหกิจเปนฐานเศรษฐกิจ
• การยดึกมุกองเงนิทุนหมุนเวียนและการผันเงินนอกงบประมาณ
• การแตงตั้งขาราชการระดับสูง

2.  การซือ้ขายเสียงจะยังคงมีตอไป เนื่องจากบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนญูฉบับป 2540 ไมเกื้อกูลให
ตลาดการเมอืงแปรเปลี่ยนการปริวรรตสาธารณะจากการนํ าคะแนนเสียงแลกกับเงิน มาเปนการนํ าคะแนน
เสยีงแลกกับนโยบาย (ดูขอ 4.2)

3. การนอนหลับทับสิทธิ์จะยังคงมีตอไป ตราบเทาที่ประโยชนที่คาดวาจะไดจากการใชสิทธิ 
เลอืกตัง้ไมคุมกับตนทุนที่ตองเสีย (ดูขอ 4.3) ถึงจะตัดสิทธิบุคคลที่นอนหลับทับสิทธิ์ ก็มิอาจทํ าใหการ 
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นอนหลบัทบัสิทธิหมดไปได จํ านวนผูถูกเพิกถอนสิทธิเลือกตั้งจะเพิ่มข้ึนเรื่อยๆ และกลายเปนปญหาใหม 
ในอนาคต

4.  การยายพรรคและการซื้อขายนักการเมืองจะมีมากกอนฤดูการเลือกตั้งสมัยแรก ซึ่งกอใหเกิด
การเปลี่ยนแปลงดุลยภาพในตลาดการเมืองครั้งสํ าคัญ หลังจากนั้น การยายพรรคและการซื้อขาย 
นกัการเมืองจะนอยลง (ดูขอ 4.4)

5.  การยายเขตการเลือกตั้งจะมีมากในการเลือกตั้ง 2-3 คร้ังแรก เนื่องจากมีการแบงเขตเลือกตั้ง
ใหมตามระบบการเลือกตั้งแบบแบงเขต เขตเดียวคนเดียว สํ าหรับนักการเมืองจํ านวนไมนอย การเลือก 
เขตการเลือกตั้งยังไมลงตัว แมวารัฐธรรมนูญจะกํ าหนดคุณสมบัติผูสมัครรับเลือกตั้งวา ตองมีชื่อใน
ทะเบยีนบานในจังหวัดที่ลงสมัครเลือกตั้งติดตอกันไมนอยกวา 1 ป [มาตรา 107 (5)(ก)] แตการยาย
ทะเบยีนบานมไิดเปนเหตุใหขาดสมาชิกภาพ ส.ส.  ภายหลังการเลือกตั้ง ส.ส. สามารถยายทะเบียนบานได
เลย หากพบวามีเขตการเลือกตั้งอื่นที่เหมาะสมมากกวา

 6. การสบืทอดมรดกทางการเมืองตามสายโลหิตจะปรากฏอยางเดนชัด ตระกูลนักการเมืองที่มี
ฐานการเมืองทองถิ่นปรากฏโฉมใหเห็นมากขึ้น การสืบตํ าแหนงทางการเมืองตามสายโลหิตเกิดจากการ
สราง 'ยี่หอ' (Brand Name) ในตลาดการเมือง การใชจายในการโฆษณาทางการเมืองและการใชจาย 
ในการสรางสายสัมพันธเชิงอุปถัมภเปนการใชจายในการสราง 'ยี่หอ' รายจายเหลานี้ถือเปนรายจายจม 
(Sunk Cost)  เมือ่จายไปแลว ก็แลวกันไป หากราษฎรผูมีสิทธิเลือกตั้งติด 'ยี่หอ' รายจายเหลานี้จะกอให
เกิด 'ทนุยี่หอ' (Brand Name Capital)  แต 'ทนุยี่หอ' ดังกลาวนี้มิอาจซื้อขายในตลาดได  มิใชวาใครก็ได 
ทีจ่ะเอายี่หอ 'ศิลปอาชา' หรือ 'อยูบํ ารุง' แปะติดตัว ในเมื่อ 'ทนุยี่หอ' เปนสนิทรัพยที่มิอาจเปลี่ยนมือได 
(Non-transferable Asset) นกัการเมอืงจึงมิอาจถอนทุนจากการขาย 'ยี่หอ' ได  แต 'ทุนยี่หอ' สืบทอดตาม
สายโลหติได หนทางที่จะถอนทุนจาก 'ทนุทีจ่มไปแลว' กแ็ตโดยการสืบทอด 'ยี่หอ' ไปสูบุคคลรวมสาย
โลหติ ขอเท็จจริงในบางประเทศปรากฏวา  เมื่อราษฎรผูมีสิทธิเลือกตั้งติด 'ยี่หอ' ถงึจะเปลี่ยนตัวบุคคล  
แตผูสืบทอดมรดกจาก 'ยีห่อ' เดมิก็ยังคงไดรับเลือกตั้ง (Laband and Lentz, 1985 ; Ferejohn, 1986 ; 
Lott, 1986 ; 1987a ; 1987b ; 1989)

7. พรรคการเมอืงขนาดใหญจะสงตัวแทนเขาสูวุฒิสภาเพื่อยึดกุมคะแนนเสียงในรัฐสภา ทั้งนี้เพื่อ
หลกัประกันเรื่องเสถียรภาพของรัฐบาล แมวาจะไมชอบดวยรัฐธรรมนญูก็ตาม เมื่อศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัย
วา ผูที่เคยดํ ารงตํ าแหนงสมาชิกสภาผูแทนราษฎรสามารถลงสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกวุฒิสภาในสมัย
แรกได แมจะลาออกจากการเปน ส.ส. นอยกวาหนึ่งปก็ตาม ขอวินินฉัยดังกลาวนี้เกื้อกูลใหพรรคการเมือง
ขนาดใหญคืบคลานสูวุฒิสภา ในอีกดานหนึ่งผูสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกวุฒิสภาก็ตองการประโยชน
จากเครอืขายทางการเมืองและระบบความสัมพันธเชิงอุปถัมภของพรรคการเมือง

8. ประพฤติกรรมเชิงอุปถัมภจะยังคงดํ ารงอยูในสังคมการเมืองไทย แมวาความสัมพันธระหวาง 
ผูนํ าทางการเมืองกับผูนํ ากลุมทุนคอยๆเบี่ยงเบนจากความสัมพันธเชิงอุปถัมภ โดยแปรสภาพเปนความ
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สัมพนัธทีม่คีวามเสมอภาคมากขึ้น กระนั้นก็ตามยังคงเปนความสัมพันธที่มีลักษณะตางตอบแทน ผูดํ ารง
ตํ าแหนงในรัฐบาลตองอุปถัมภ ส.ส. ที่มิไดดํ ารงตํ าแหนงฝายบริหาร การหาม ส.ส. ดํ ารงตํ าแหนงรัฐมนตรี 
(มาตรา 204) มอิาจทํ าลายระบบความสัมพันธเชิงอุปถัมภได ผูนํ า ส.ส. ยังคงตองอุปถัมภ ส.ส. ที่เปน
บริวาร ในขณะที ่ ส.ส. ตองอุปถัมภหัวคะแนนและผูนํ าทองถิ่นตามโครงสรางเครือขายทางการเมืองตาม
ลํ าดับ

9. การจดัตัง้ประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งไมนอยกวา 50,000 คน เพื่อกอกวนปรปกษทาง
การเมือง เพราะสามารถเสนอเรื่องถอนผูดํ ารงตํ าแหนงทางการเมืองและขาราชการระดับสูงออกจาก
ตํ าแหนงได (มาตรา 303-304)

6.3  ขอคาดการณเกีย่วกับการเปลี่ยนแปลงประพฤติกรรมและผลปฏิบัติการของรัฐบาล

1. รัฐบาลผสม (Coalition Government) เปนรูปแบบรัฐบาลที่ตกผลึกและอาจมีอายุยืน
ยาว แมวารัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 จะมีฐานความเชื่อเร่ืองรัฐบาลพรรคเดี่ยว และมี
บทบัญญัติที่มุงสงเสริมระบบทวิพรรค(Two-Party System) มากกวาระบบพหุพรรค(Multi-Party System) 
แตกระบวนการคัดสรรทางการเมือง (Political Selection Process) เปนไปอยางเชื่องชา อคติเกี่ยวกับ
ขนาดของพรรคอันเกิดจากฐานความเชื่อ 'พรรคใหญดีกวาพรรคเล็ก' ดังที่ปรากฏในรัฐธรรมนูญฉบับนี้  
สงเสริมใหพรรคการเมืองเติบโตจากภายนอก (External Growth) ดวยการกวานซื้อนักการเมือง  แตยุทธวิธี
การเติบโตวิธีนี้ภายหลังการเลือกตั้งสมัยแรกเปนไปไดยากขึ้น เนื่องจากมีขอจํ ากัดในดานการยายพรรค 
หากแมนวาระบบการเมืองไทยจะพัฒนาไปสูระบบรัฐบาลพรรคเดี่ยวในอนาคต ก็จะเปนรัฐบาลพรรคเดี่ยว
ทีม่หีลาย 'มุง'  ภายใตระบบรัฐบาลผสม  ศิลปะการผสมรัฐบาลและศิลปะการแบงปนผลประโยชนระหวาง
พรรครวมรัฐบาลเปนเรื่องสํ าคัญยิ่ง ตราบเทาที่ระบบพหุพรรคยังคงดํ ารงอยู พรรคการเมืองขนาดกลางและ
ขนาดเล็กจะมีบทบาทในการเปลี่ยนแปลงดุลยภาพทางการเมือง โดยที่มีการเวียนเขาไปจัดตั้งรัฐบาลตาม
แตจงัหวะกาวทางการเมืองและความลงตัวในการแบงปนผลประโยชน ดวยเหตุดังนี้ 'ไมมีมิตรแท ไมมีศัตรู
ถาวร' จงึกลายเปนสัจธรรมในสังคมการเมืองไทย

2. การแบงปริมณฑลในตลาดนโยบายเปนกติกาการเลนเกม (Rule of Game) ระหวาง
พรรครวมรัฐบาลในรัฐบาลผสม การบริหารนโยบายเปนไปในลักษณะ 'อาณาจักรใคร อาณาจักรมัน' ไมมี
การกาวกายและรกุลํ ้าพรมแดนซึ่งกันและกัน มิจํ ากัดเฉพาะการรุกลํ้ าขามกระทรวง แมในกระทรวงเดียวกัน 
หากมีการขีดเสนพรมแดนแลว ก็มิอาจรุกลํ้ าได มิฉะนั้นความขัดแยงภายในรัฐบาลจะเปนปญหาตามมา 
ภายใตระบบการบริหารดังกลาวนี้ การประสานการดํ าเนินนโยบายจึงเปนเรื่องสํ าคัญ และยากแกการแกไข 
การขีดเสนแบงพรมแดนมีความหมายรวมถึงการแบงแยกอาณาจักรในการดูดซับและแสวงหาคาเชา 
ทางเศรษฐกิจดวย ในอีกดานหนึ่ง รัฐบาลผสมมักจะมีปญหาการชิงดีชิงเดนและการหวาดระแวงระหวาง
พรรครวมรัฐบาล ในเมื่อทุกพรรคตางตองการสะสมคะแนนนิยมทางการเมืองดวยกันทั้งสิ้น
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3. การด ําเนนินโยบายเพื่อเกื้อกลุมผลประโยชนที่เปนฐานเศรษฐกิจและเพื่อเกื้อประโยชน
เขตการเลือกตั้งที่เปนฐานที่มั่นทางการเมืองของแตละพรรค เปนประพฤติกรรมธรรมชาติของรัฐบาล 
ในระบอบประชาธิปไตย ในสภาวการณเชนนี้ กลุมชนผูดอยโอกาสในสังคมจะมิไดรับบริการและการ 
เอาใจใสจากรัฐบาลเทาที่ควร หากปราศจากการรวมกลุมเพื่อรณรงคเรียกรองและกดดัน ในอีกดานหนึ่ง 
พรรครวมรัฐบาลจะแยงชิงทรัพยากร ทั้งงบประมาณแผนดินและเงินนอกงบประมาณในการดํ าเนิน
นโยบาย อายคุวามคงทนของรัฐบาลขึ้นอยูกับความลงตัวในการแบงปนผลประโยชนดังกลาวนี้

4. คณะรฐัมนตรมีขีนาดเล็กลง โดยมีจํ านวนไมเกิน 36 คน (รวมนายกรัฐมนตรี) (มาตรา 
201) แตคุณภาพของคณะรัฐมนตรีจะดีข้ึนหรือไมเปนประเด็นที่ถกเถียงกันได แมรัฐธรรมนูญจะกํ าหนด
คุณสมบัติรัฐมนตรีวาตองจบการศึกษาระดับปริญาตรีเปนอยางนอย แตปริญญาบัตรมิใชดัชนีที่บง 
คุณภาพ  นอกจากนี้  การ 'ซื้อ' ปริญญาบตัรยงักระทํ าไดงาย  ในเมื่อมหาวิทยาลัยของรัฐและเอกชน 
แปรสภาพเปน 'โรงพิมพปริญญาบัตร' อันเปนผลจากความงอกงามของระบบทุนนิยมวิชาการ (Academic 
Capitalism) กระนั้นก็ตาม การเลือกตั้งระบบบัญชีรายชื่ออาจชวยใหไดมาซึ่งนักการเมืองที่ทรงคุณภาพ 
แตการขึ้นสูตํ าแหนงรัฐมนตรียังคงยึดเกณฑความอาวุโสทางการเมือง ความสัมพันธกับผูนํ าพรรค ความ
สํ าคัญในฐานะ 'ถงุเงิน' ของพรรค  และจ ํานวน ส.ส. บริวาร

5. แมคณะรัฐมนตรีมีขนาดเล็กลง แตโครงสรางรัฐบาลมิไดเกื้อกูลใหมีการใชทรัพยากร
อยางมีประสิทธภาพ เนื่องจากมีการใชทรัพยากรในการสรางสมคะแนนนิยมทางการเมืองของแตละพรรค 
และมีการดูดซับและแสวงหาคาเชาทางเศรษฐกิจจากการดํ าเนินนโยบาย ประชาชนจะตรวจสอบ 
ประสิทธภิาพทางเศรษฐกิจของรัฐบาลไดก็แตโดยการมีเสรีภาพในดานขาวสารขอมูล ในการนี้จํ าเปนตองมี
องคกรอิสระในการเผยแพรขาวสาร เพื่อปองกันการบิดเบือนขาวสาร รัฐธรรมนูญฉบับป 2540  
ใหหลักประกันในดานเสรีภาพในการเสนอขาวสาร (มาตรา 41) และกํ าหนดใหมีองคกรอิสระทํ าหนาที่ 
จดัสรรคลืน่ความถี่วิทยุและโทรทัศน (มาตรา 40)  กระนั้นก็ตาม  รัฐบาลยังมีกลไกในการเผยแพรขาวสาร 
ที่มีการแตงแตมเติมสีได ทั้งโดยการใชงบประมาณแผนดินและเงินนอกงบประมาณ นอกจากนี้  
แม พระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540 มผีลบังคับใชแลว  แตประชาชนตองเสียคา
โสหุย (Transaction Cost) สูงในการไดมาซึ่งขอมูลขาวสารของราชการ อันเปนอุปสรรคในการตรวจสอบ
ประสิทธิภาพของรัฐบาล

6. โครงสรางรัฐบาลมิไดเกื้อกูลการอํ านวยการใหประชาชนมีความมั่นคงทางเศรษฐกิจ 
(Economic Security) แมจะมหีลกัประกันดานสิทธิและเสรีภาพอยางกวางขวาง โดยที่สิทธิและเสรีภาพ
พืน้ฐานมผีลตอความมั่นคงทางเศรษฐกิจ โดยเฉพาะอยางยิ่งสิทธิทางสังคม แตรัฐธรรมนญูมิไดสรางกลไก
ความรับผิด (Accountability Mechanism) เพื่อใหรัฐบาลมีเทคโนโลยีในการรักษาพันธสัญญา 
(Commitment Technology) เมือ่ขาดหลักประกันในเรื่องเทคโนโลยีในการรักษาพันธสญัญา ประชาชน
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ยอมไมมีหลักประกันในดานความมั่นคงทางเศรษฐกิจ รัฐบาลจะเคารพและอํ านวยการใหประชาชน
มสิีทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนญูหรือไม ข้ึนอยูกับเจตนารมณและความจริงใจของรัฐบาลเอง

7. ความสามารถของรัฐบาลในการรับมือกับปญหาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจมิไดรับการ 
เกื้อหนุนจากรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 ไมมีกระบวนการรัฐธรรมนุญานุวัตร (Constitutionalization)  
ในการนํ าปญหาเสถียรภาพเศรษฐกิจแปรเปนบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ ดังเชนการประกันความเปน
อิสระของธนาคารแหงประเทศไทย การจํ ากัดการใชอํ านาจในการใชเครื่องมือการดํ าเนินนโยบาย ดวยการ
ก ําหนดธรรมนญูทางการคลัง (Fiscal Constitution) และธรรมนญูทางการเงิน (Monetary Constitution) 
เพือ่แกปญหาความไมสอดคลองแหงกาละ (Time Inconsistency) เปนตน

8. เสถยีรภาพของรัฐบาลดีข้ึนเล็กนอย เนื่องจากรัฐบาลสามารถแถลงนโยบายตอรัฐสภา 
โดยไมมีการลงมติ (มาตรา 211) การอภิปรายไมไววางใจนายกรัฐมนตรีทํ าไดยากกวาการอภิปราย 
ไมไววางใจรัฐมนตรี การอภิปรายไมไววางใจนายกรัฐมนตรีตองมีผูเขาชื่อไมนอยกวา 40% ของจํ านวน
สมาชกิทีม่อียู (มาตรา 185) ในขณะที่ในกรณีรัฐมนตรีตองการจํ านวนผูเขาชื่อเพียง 20% (มาตรา 186) 
กระนัน้กต็าม ปญหาพืน้ฐานยังคงดํ ารงอยู ทั้งในประเด็นความขัดแยงระหวางพรรครวมรัฐบาล และความ
ขัดแยงระหวาง 'มุง' ภายในพรรคแกนนํ าเดียวกัน อายุความคงทนของรัฐบาลขึ้นอยูกับความสามารถ 
ในการจัดการความขัดแยงเหลานี้
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