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1. ความเบื้องตน
บทความนี้มีจุดมุ งหมายที่จะนํ าเศรษฐศาสตรรัฐธรรมนูญ (Constitutional 

Economics or Constitutional Political Economy) มาวิเคราะหรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พ.ศ. 2540 เพื่อนํ าเสนอขอเสนอในการปฏิรูปการเมือง เนื้อหาของบทความจํ าแนกออกเปน 7 ภาค 
ภาคแรกเปนความเบื้องตน ภาคที่สองกลาวถึงลักษณะสํ าคัญของรัฐธรรมนูญฉบับดังกลาว ภาคที่
สามกลาวถึงเปาหมายของการปฏิรูปการเมือง โดยมุงตอบคํ าถามวา การปฏิรูปการเมืองควรมุง
แสวงหาสวัสดิการสูงสุดแกสังคม (Social Welfare Maximization) หรือไม  ภาคที่ส่ีกลาวถึง 
เปาหมายที่พึงปรารถนาของการปฏิรูปการเมือง ภาคที่หากลาวถึงประเด็นหรือเกณฑที่พึงพิจารณา
ในการปฏิรูปการเมือง  ภาคที่หกนํ าเสนอขอเสนอในการปฏิรูปการเมือง  และภาคที่เจ็ดเปนบทสรุป

2. ลักษณะสํ าคัญของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540
รัฐธรรมนูญเปนอภิมหาสถาบัน (Meta-Institution) ดานหนึ่งทํ าหนาที่กํ าหนดหรือ

ผลิตสถาบันหรือกฎกติกาอื่นๆในสังคม อีกดานหนึ่งทํ าหนาที่เปนบรรทัดฐานสํ าหรับการอางอิง
และการตีความ ตลอดจนกํ ากับสถาบันและกฎกติกาอื่นๆในสังคม (Lane 1996 : 166-170)

เศรษฐศาสตรรัฐธรรมนูญเปนศาสตรที่เกิดจากการนํ าทฤษฎีและแนวความคิด 
ทางเศรษฐศาสตรมาศึกษาการทํ างานของรัฐธรรมนูญในฐานะอภิมหาสถาบัน ศึกษาผลกระทบ 
อันเกิดจากการกํ ากับสังคมการเมืองของอภิมหาสถาบัน ศึกษาพัฒนาการของอภิมหาสถาบัน และ
ศกึษาเหตุปจจัยที่กอใหเกิดการเปลี่ยนแปลงอภิมหาสถาบัน1

                                                          
1 เศรษฐศาสตรรัฐธรรมนูญตรงกับภาษาอังกฤษวา Constitutional Economics หรือ Constitutional Political 
Economy  มีอายุยืนยาวพอๆกับกํ าเนิดของวิชาเศรษฐศาสตรสมัยใหมต้ังแตยุคอาดัม สมิธ (Adam Smith, 1723-
1790) เปนตนมา เพียงแตมิไดแยกตัวเปนสาขาวิชายอยตางหาก การพัฒนาองคความรูของเศรษฐศาสตร 
รัฐธรรมนูญนับเปนปรากฏการณใหมนับตั้งแตทศวรรษ 2510 เปนตนมา  โดยเติบโตพรอมๆกับหรือไลเลี่ยกับ
เศรษฐศาสตรสถาบันสมัยใหม (New Institutional Economics) และ Public Choice วารสารวิชาการที่ตีพิมพ 
งานวิชาการในสาขาเศรษฐศาสตรรัฐธรรมนูญแตดั้งเดิม คือ วารสาร Public Choice ซึ่งปรากฏสูโลกวิชาการในป 
2509  การออกวารสาร Constitutional Political Economy ในป 2533 ซึ่งนํ าโดยศาสตราจารยเจมส บูคานัน (James 
M. Buchanan) นับเปนการปาวประกาศการแยกตัวของสาขาวิชาใหม พัฒนาการและพรมแดนแหงความรูของ
เศรษฐศาสตรรัฐธรรมนูญ ดู Buchanan (1987; 1990), Brennan and Hamlin (1998) และ Voigt (1997)
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ในวงวิชาการเศรษฐศาสตรรัฐธรรมนูญมีการถกเถียงกันวา รัฐธรรมนูญที่ดีเลิศนั้น
ควรมีคุณลักษณะอยางไร อันนํ ามาซึ่งแนวความคิดวาดวยรัฐธรรมนูญในอุตมภาวะ (Optimal 
Constitution) รัฐธรรมนูญในอุตมภาวะยอมแตกตางไปตามดุลพินิจและอุดมการณของแตละบุคคล 
และมอิาจชี้ขาดไดวา แนวคิดของใครดีกวากัน หรือถูกตองมากกวากัน

หากพิจารณาจากแงมุมของการแทรกแซงในการกํ ากับและตรวจสอบตลาดการ
เมอืง รัฐธรรมนูญจะมีประเภทที่สุดโตงอยูอยางนอย 2 ประเภท ปลายสุดดานหนึ่งเปนรัฐธรรมนูญ
ทีเ่นนการกํ ากับและตรวจสอบตลาดการเมืองอยางเขมงวด ซ่ึงเรียกวา Interventionist Constitution
ปลายสุดอีกดานหนึ่งเปนรัฐธรรมนูญที่ปลอยใหตลาดการเมืองทํ างานโดยเสรี มีการกํ ากับและ 
ตรวจสอบแตเพียงเล็กนอยหรือไมมีเลย ซ่ึงเรียกวา Liberal Constitution

รัฐธรรมนูญที่เนนการแทรกแซงตลาดการเมืองมีพื้นฐานความคิดจากเดวิด ฮิวม 
(David Hume) ซ่ึงน ําเสนอวา ในแวดวงการเมือง มนุษยทุกคนตองถือวาเปนผูไรเกียรติ (Knave) 
(Hume 1741/1951) 2  ในเวลาตอมา จอหน สจ็วต มิลล (John Stuart Mill) เสนอความเห็นวา  
นักการเมืองในฐานะตัวแทนมีประพฤติกรรมในการใชอํ านาจเพื่อแสวงหาผลประโยชนสวนบุคคล 
(Mill 1861/1946)3  ตามทัศนะดังกลาวนี้ รัฐธรรมนูญในอุตมภาวะ (Optimal constitution) จักตอง
กํ าหนดขอจํ ากัดเพื่อมิใหนักการเมืองใชอํ านาจในทางฉอฉลและในทางขูดรีดประชาชน Brennan 
and Buchanan (1983) นํ าขอสมมติพื้นฐานของ Hume (1741/1951) และ Mill (1861/1946)  
มาพัฒนาเพื่อใหขอสนับสนุนในการกํ ากับและตรวจสอบประพฤติกรรมของนักการเมืองซึ่งเปน
สัตวเศรษฐกิจ

รัฐธรรมนูญที่เนนการกํ ากับและตรวจสอบตลาดการเมืองอยางเขมงวดยอมตอง
เสียตนทุนปฏิบัติการ (Transaction Cost) สูง  บางครั้งการกํ ากับและตรวจสอบอาจมีมากเกินไป  
จนไมคุมประโยชนที่ไดรับ  การกํ ากับและตรวจสอบในระดับอุตมภาพ (Optimal Intervention) 
จักตองเปนระดับที่พอดีทํ าใหตนทุนสวนเพิ่มที่สังคมเสียไปในการกํ ากับและตรวจสอบ (Marginal 
Social Cost) เทากับประโยชนสวนเพิ่มที่ไดรับจากการกํ ากับและตรวจสอบ (Marginal Social 
Benefit) การกํ ากับและตรวจสอบมากเกินไปจะทํ าใหสังคมมิอาจบรรลุอุตมภาวะของพาเรโต 
(Pareto Optimality) นอกจากนี ้ ความเขมงวดในการกํ ากับและตรวจสอบมากเกินไปยังอาจมีผลใน
                                                          
2 เดวิด ฮิวม กลาวในตอนหนึ่งวา “_ _ In constraining any system of government, and fixing the several checks 
and control of the constitution, every man ought to be supposed a knave, and to have no other end, in all his 
actions, than private interest. ” อางถึงใน Brennan and Buchanan (1983 : 89)
3 จอหน สจ็วต มิลล กลาวในตอนหนึ่งวา “_ _ The very principle of constitutional government requires it to be 
assumed that political power will be abused to promote the particular purposes of the holder; not because it 
always is so, but because such is the natural tendency of things to guard against which is the especial use of free 
institutions.” อางถึงใน Brennan and Buchanan (1983 : 89)
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การขบัดนัพลเมืองดีที่มีอยูนอยนิดออกจากตลาดการเมือง และสะกัดพลเมืองดีนอกตลาดมิใหเขาสู
ตลาดการเมืองอีกดวย  ผลกระทบดังกลาวนี้ Frey (1997) เรียกวา Crowding - out Effect

Frey (1997) เสนอใหออกแบบรัฐธรรมนูญตามแนวทางเสรีนิยมเพื่อดูดดึงพลเมือง
ดีเขาสูตลาดการเมือง  ในขณะที่ Interventionist Constitution กอใหเกิด Crowding – out Effect ดวย
การขับดันพลเมืองดีออกจากตลาดการเมือง Liberal Constitution จะกอใหเกิด Crowding – in Effect
ดวยการดูดดึงพลเมืองดีเขาสูตลาดการเมือง ในการนี้ การออกแบบรัฐธรรมนูญจะตองยึดศรัทธา
และความนาเชื่อถือ (Trust) ทีม่ตีอประชาชน  ทั้งในฐานะราษฎรทั้งที่มีและไมมีสิทธิเลือกตั้ง  และ
ในฐานะนกัการเมือง ถึงมนุษยจะเปนสัตวเศรษฐกิจผูมีความเห็นแกได แตมนุษยมิไดเปนอัปรียชน
เสยีทกุคน  ค ําถามพื้นฐานมิไดมีอยูวา  เหตุใดมนุษยบางภาคสวนจึงเปนอัปรียชน หากแตอยูที่วา 
เหตุใดมนุษยสวนใหญจึงยังเปนพลเมืองดี คุณธรรมของพลเมืองดีจะไดรับการเสริมสง หาก 
รัฐธรรมนูญและกฎหมายบัญญัติขึ้นบนพื้นฐานของศรัทธาและความเชื่อถือที่มีตอประชาชน สังคม
ที่ประชาชนมีศรัทธาและความเชื่อถือซ่ึงกันและกันสามารถผนึกตัวเปนอันหนึ่งอันเดียวกัน โดยที่
สมานฉันทเกิดขึ้นไดโดยงาย ในประการสํ าคัญ การออกแบบรัฐธรรมนูญบนพื้นฐานของศรัทธา
ความเชื่อถือจะไมสรางปญหา Adverse Selection

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

ค ําถามพื้นฐาน ก็คือ รัฐธรรมนูญประเภทใดเปนรัฐธรรมนูญในอุตมภาวะ ระหวาง 
Interventionist Constitution กับ Liberal Constitution (ดแูผนภาพที่ 1)

แนวความคิดวาดวยรัฐธรรมนญูในอุตมภาวะ (Optimal Constitution) เปนแนว
ความคดิที่มิอาจเลี่ยงการใชดุลพินิจและคานิยมสวนบุคคล ในประการสํ าคัญ ปรัชญาและอุดมการณ
ทางการเมืองจะมีบทบาทสํ าคัญในการออกแบบรัฐธรรมนูญ  Faria (1999) ช้ีใหเห็นวา  การ 
ออกแบบรัฐธรรมนูญตามแนวทางของ Frey (1997) จะมีผลสงเสริมคุณธรรมของพลเมืองดี   
ในขณะที่การออกแบบรัฐธรรมนูญตามแนวทางของ Brennan and Buchanan (1983) จะชวยจํ ากัด
การแสวงหาผลประโยชนสวนบุคคลของนักการเมืองในระยะยาวได รัฐธรรมนูญในอุตมภาวะอยูที่
การผสมผสานการออกแบบรัฐธรรมนูญตามแนวทางทั้งสองนี้ ในประการสํ าคัญ Faria (1999)
พิสูจนใหเห็นวา การตรารัฐธรรมนูญและกฎหมายเพื่อกํ ากับและตรวจสอบตลาดการเมืองมาก 
เกินไป อาจมีบทบัญญัติและมาตรการมากเกินกวาระดับอันเหมาะสม  หากมีบทบัญญัติและ 
มาตรการตามกฎหมายมากเกินไป อาจทํ าใหการบังคับใชหยอนยานได หากตองการใหการบังคับใช
กฎหมายอยูในระดับอุตมภาพ (Optimal Enforcement) ก็ตองมีจํ านวนบทบัญญัติและมาตรการ 
ในระดับที่เหมาะสมดวย
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แผนภาพที่ 1
ประเภทของรัฐธรรมนูญ

Interventionist
Constitution

Optimal Constitution
อยูตํ าแหนงแหงหนใด
Liberal
Constitution
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รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 เดินตามแนวความคิดพื้นฐานของ Hume (1741/1951)
Mill (1861/1946) และ Brennan and Buchanan (1983)  แมกรรมการสภารางรัฐธรรมนูญจะมิได
อานงานวิชาการเหลานี้เลยก็ตาม แตบทบัญญัติตางๆในรัฐธรรมนูญฉบับนี้มีขอสมมติแฝงเรนวา 
นักการเมืองเปนสัตวเศรษฐกิจ (homo economicus) ผูมีความเห็นแกไดและใชอํ านาจในทาง 
เกื้อประโยชนสวนบุคคล ดังนั้น จึงตองออกแบบรัฐธรรมนูญเพื่อควบคุมประพฤติกรรมของ 
นักการเมือง เมื่อพิเคราะหรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 ในองครวม จะพบบทบัญญัติที่มีผลในการ
ก ํากับและตรวจสอบตลาดการเมืองคอนขางสุดโตง

รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 แสดงความไมศรัทธา (Distrust) ทัง้ตอประชาชนผูมีสิทธิ
เลือกตั้ง นักการเมืองและพรรคการเมืองผูตองการยึดกุมอํ านาจรัฐ และตอรัฐบาลผูมีหนาที่บริหาร 
ราชการแผนดิน

ความไมศรัทธาที่มีตอประชาชนปรากฏในบทบัญญัติที่บังคับประชาชนใหถือเปน
หนาที่ในการใชสิทธิเลือกตั้ง ไมใหประชาชนมีเสรีภาพในการเลือกระหวางการใชสิทธิกับการ 
นอนหลับทับสิทธิ์ ความไมศรัทธาที่มีตอนักการเมืองปรากฏในบทบัญญัติที่มีขอสมมติอันแฝงเรน
วา นักการเมืองเปนอัปรียชน ความไมศรัทธาที่มีตอรัฐบาลปรากฏในบทบัญญัติที่บังคับใหรัฐบาล
ด ําเนนินโยบายตามหมวดแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ

 รัฐธรรมนูญที่รางขึ้นบนพื้นฐานแหงความไมศรัทธาและความไมเชื่อถือประชาชน
ในฐานผูมีสิทธิเลือกตั้ง นักการเมือง หรือราษฎร ยอมมีผลในการทํ าลายคุณธรรมของพลเมือง
(Civic Virtue) เพราะมีขอสมมติแฝงเรนวา สังคมไมมีคุณธรรม สมาชิกในสังคมมิควรมีศรัทธา 
และความเชื่อถือตอผูอ่ืน การสรางความไมศรัทธาและความไมเชื่อถือซ่ึงกันและกันในสังคมมีผล
ในการทํ าลายสุขภาพของสังคม ราษฎรที่เชื่อวา รัฐสภาและรัฐบาลประกอบดวยอัปรียชนยอม 
ไมเชื่อถือและไมศรัทธาทั้งรัฐสภาและรัฐบาล  ความรวมมือรวมใจของราษฎรในสังคมยอมมีนอย 
รัฐธรรมนูญและกฎหมายที่รางขึ้นบนฐานความเชื่อที่วา ประชาราษฎรมีความเห็นแกได และมี 
บทลงโทษที่เขมงวดเพื่อกํ ากับประพฤติกรรมของพลเมือง ยอมมีผลเสริมสงใหราษฎรหาชองทาง
ในการเลี่ยงขื่อแปของบานเมือง รัฐธรรมนูญที่มองนักการเมืองเปนอัปรียชนยอมสรางทํ านบ 
ขัดขวางการเขาสูตลาดการเมืองของพลเมืองดี เพราะทันทีที่พลเมืองดีกาวเขาสูตลาดการเมือง  
กก็ลายเปน ‘อัปรียชน’ ในสายตาของรัฐธรรมนญู  พลเมืองดีที่คิดจะกาวเขาสูตลาดการเมืองตองเสีย
ตนทุนปฏิบัติการและตนทุนอื่นโดยไมจํ าเปน เพราะตองเผชิญกับการตรวจสอบจากองคกร 
รัฐธรรมนุญาภิบาลและจากสังคม พลเมืองดีจึงตองคิดหนักในการตัดสินใจเขาสูตลาดการเมือง  
ตรงกันขาม อัปรียชนที่อยูในตลาดการเมืองมากอนแลวจะยังคงอยูตอไป และอัปรียชนรุนใหม 
จะตบเทาเขาสูตลาดการเมืองเปนระลอกๆ เพราะตนทุนปฏิบัติการและตนทุนอื่นที่สูญเสียจากการ
ถูกตรวจสอบและคุมประพฤติมิไดมากเทาพลเมืองดี รัฐธรรมนูญที่ออกแบบในการสกัดอัปรียชน
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จะมผีลตรงกันขามในการธํ ารงตํ าแหนงแหงหนของอัปรียชนในตลาดการเมืองตอไป ปรากฏการณ 
‘เลือกนักมักไดแร’ ดงักลาวนี้เปนปญหาที่วงวิชาการเศรษฐศาสตรเรียกวา Adverse Selection

รัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 กํ ากับและตรวจสอบตลาดการเมืองอยางเขมงวดโดยมิได
คํ านึงถึงตนทุนปฏิบัติการ (Transaction Cost) และตนทุนอื่นที่ตองเสีย การควบคุมและกํ ากับ 
มากเกินไป (Overregulation) ท ําใหสังคมตองรับภาระตนทุน โดยไมคุมกับประโยชนที่ได ตัวอยาง
ของความขอนี้จะเห็นไดจากการบังคับมิใหประชาชนนอนหลับทับสิทธิ์ การบังคับมิใหผูสมัคร 
รับเลอืกตั้งเปนสมาชิกวุฒิสภาเปนสมาชิกพรรคการเมืองและหามหาเสียง การเลือกตั้งซํ้ าแลวซ้ํ าเลา 
โดยทายที่สุดยังไดผูชนะการเลือกตั้งคนเดิมที่ถูกแขวนในตอนตน ฯลฯ

3. Social Welfare Maximization สมควรเปนเปาหมายของการปฏิรูปการเมืองหรือไม
วงวิชาการการเศรษฐศาสตรรัฐธรรมนูญมีการถกเถียงกันวา อะไรควรเปน

เปาหมายของการปฏิรูปการเมือง หากเรายึดเกณฑของวิลเฟรโด พาเรโต (Vilfredo F. D. Pareto, 
1848-1923) สังคมหนึ่งสังคมใดจะอยู ในอุตมภาวะก็ตอเมื่อสังคมนั้นมีการจัดสรรทรัพยากร 
ในระดับที่กอใหเกิดสวัสดิการสูงสุด (Social Welfare Maximization)  รัฐธรรมนูญในอุตมภาวะ
ตามเกณฑอุตมภาพของพาเรโต (Pareto Optimality) ยอมตองเปนรัฐธรรมนูญที่เกื้อกูลใหมีการ 
จดัสรรและใชทรัพยากรที่มีจํ ากัดไปในทางที่กอสวัสดิการสุงสุดแกสังคมดวย

การปฏิรูปการเมืองตามเกณฑอุตมภาพของพาเรโต หมายถึงการเปลี่ยนแปลง
สถาบนัและกติกาทางการเมือง ซ่ึงยังผลใหสมาชิกในสังคมอยางนอยหนึ่งคนไดรับอรรถประโยชน
เพิม่ขึน้  โดยที่ไมมีสมาชิกคนใดสูญเสียอรรถประโยชนจากการนี้เลย

ในกรณีที่การเปลี่ยนแปลงกฎกติกาและสถาบันการเมืองยังผลใหสมาชิกทุกคน 
ในสังคมไดประโยชน สังคมโดยสวนรวมยอมไดประโยชนจากการปฏิรูปการเมืองดังกลาวนี้ 
อยางปราศจากขอกังขา แตกรณีเชนนี้ยากที่จะเกิดขึ้นได ในกรณีสวนใหญ จะมีทั้งผูไดประโยชน
และผูเสยีประโยชนจากกระบวนการเปลี่ยนแปลง ในกรณีหลังนี้ นักเศรษฐศาสตรตองเผชิญปญหา
ในดานทฤษฎีเกี่ยวกับการเปรียบเทียบอรรถประโยชนระหวางบุคคล (Interpersonal Comparison 
of Utility) ในการที่จะทราบวา การปฏิรูปการเมืองเพิ่มพูนประโยชนสุทธิแกสังคมหรือไม  
นกัเศรษฐศาสตรตองมีวิธีการในการเปรียบเทียบวา อรรถประโยชนที่สูญเสียไปของผูเสียประโยชน
มีมูลคามากกวา นอยกวา หรือเทากับอรรถประโยชนที่ไดเพิ่มขึ้นของผูไดประโยชน ในเมื่อการ
เปรยีบเทียบอรรถประโยชนระหวางบุคคลมิอาจกระทํ าได นักเศรษฐศาสตรจึงยึด เกณฑอุตมภาพ
ของพาเรโต (Pareto Optimality Criterion)  นัน่คือ  ดลุยภาพใหมจะเปนดุลยภาพที่ดีกวาเดิม 
ก็ตอเมื่อมีสมาชิกในสังคมอยางนอยหนึ่งคนไดรับอรรถประโยชนเพิ่มขึ้นจากการปฏิรูปการเมือง  
โดยทีไ่มมีสมาชิกคนใดเลยในสังคมที่สูญเสียอรรถประโยชนจากการนี้
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หากเปาหมายขั้นสุดทายของการปฏิรูปการเมืองอยูที่การเพิ่มพูนสวัสดิการสังคม 
ใหมากที่สุดเทาที่จะมากได  การยึดถือ เกณฑอุตมภาพของพาเรโต เปนเรื่องที่มิอาจหลีกเลี่ยงได  
กฎการลงคะแนนเสียง (Voting Rule) ที่สอดรับกับเกณฑอุตมภาพของพาเรโต กค็อื กฎคะแนน
เสียงเอกฉันท (Unanimity Rule) หากสมาชิกทุกคนในสังคมเห็นชอบหรือใหฉันทานุมัติขอเสนอ
การปฏิรูปการเมืองหรือรางรัฐธรรมนูญฉบับใด ยอมแสดงใหเห็นวา ไมมีใครในสังคมที่เสีย
ประโยชนจากการปฏิรูปการเมืองหรือรางรัฐธรรมนูญฉบับนั้น ดังนั้น แนวทางการปฏิรูปการเมือง
หรือรางรัฐธรรมนูญที่ไดรับฉันทานุมัติจากสมาชิกทุกคนในสังคม ยอมเปนแนวทางหรือราง 
รัฐธรรมนูญที่เกื้อกูลการเพิ่มพูนสวัสดิการสังคมโดยปราศจากขอกังขา แตกฎคะแนนเสียงเอกฉันท
ตองเสียตนทุนการตัดสินใจ (Decision-Making Cost) ในอตัราสูง  เพราะการไดมาซึ่งเสียงเอกฉันท
เปนเรื่องยากยิ่ง การยึดกฎคะแนนเสียงเอกฉันทในการปฏิรูปการเมืองจึงมีผลในการรักษา 
สถานภาพดั้งเดิม (status quo) เพราะการเปลี่ยนแปลงสถาบันทางการเมืองหรือกติกาการเลนเกม 
(Rules of the Game) ในตลาดการเมืองอาจเปนไปไมไดเลย

กฎคะแนนเสียงขางมากธรรมดา (Simple Majority Rule) มอิาจใหหลักประกันวา 
การปฏิรูปการเมืองหรือการแกไขรัฐธรรมนูญจะเปนไปตาม เกณฑอุตมภาพของพาเรโต  ภายใต
กฎคะแนนเสยีงดังกลาวนี้ แมเสียงขางมากจะไดรับประโยชน แตก็มีเสียงขางนอยที่เสียประโยชน
จากการปฏิรูปการเมืองหรือการแกไขรัฐธรรมนูญ โดยที่มิอาจพิสูจนใหเห็นดวยวิธีการ 
ทางวทิยาศาสตรไดวา การสูญเสียประโยชนของเสียงขางนอยมีมูลคามากกวา เทากับ หรือนอยกวา
การไดประโยชนของเสียงขางมาก

กฎคะแนนเสียงขางมากชนิดเขมงวด (Qualified Majority Rule) อาทเิชน คะแนน
เสยีง 7 ใน 8 คะแนนเสียง 3 ใน 4 หรือคะแนนเสียง 2/3 มิไดแตกตางจากกฎคะแนนเสียงขางมาก
ธรรมดา เพราะมีผูเสียประโยชนและมีผูไดประโยชน แมสัดสวนจํ านวนผูไดประโยชนจะสูงกวา 
กฎคะแนนเสียงขางมากธรรมดา แตก็ตองเผชิญปญหาการเปรียบเทียบอรรถประโยชนระหวาง
บคุคลเฉกเชนเดียวกัน

ทั้งกฎคะแนนเสียงขางมากธรรมดาและกฎคะแนนเสียงขางมากชนิดเขมงวดมิได
สอดรับกับเกณฑอุตมภาพของพาเรโต

ดงันี ้จะเห็นไดวา การปฏิรูปการเมืองหรือการแกไขรัฐธรรมนูญเพื่อใหเปนไปตาม
เกณฑอุตมภาพของพาเรโต เพือ่ใหสังคมไดรับสวัสดิการสูงสุดเทาที่จะพึงได เปนเรื่องเกือบจะเปน
ไปไมไดเลย
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4. เปาหมายที่พึงปรารถนาของการปฏิรูปการเมือง
รัฐธรรมนูญมีบทบาทในการกํ าหนดกติกาและสภาพแวดลอมในตลาดการเมือง 

นิยามของรัฐธรรมนูญในอุตมภาวะยอมขึ้นอยู กับนิยามอุตมภาพของตลาดการเมือง กลาวอีก 
นยัหนึง่กค็อื จะตองตอบคํ าถามพื้นฐานใหไดเสียกอนวา เราตองการตลาดการเมืองในรูปลักษณใด 
แลวจงึออกแบบรัฐธรรมนูญเพื่อใหไดตลาดการเมืองในรูปลักษณนั้น รัฐธรรมนูญที่กอใหเกิดตลาด
การเมอืงในอุตมภาวะยอมเปนรัฐธรรมนูญในอุตมภาวะ

ตลาดการเมืองที่มีโครงสราง (Market Structure) ตางกัน ยอมกอใหเกิด 
ประพฤติกรรมทางการเมือง (Market Conduct) แตกตางกัน  ความแตกตางดานโครงสรางและ
ประพฤติกรรมยอมยังผลใหผลปฏิบัติการ (Market Performance) และประสิทธิภาพของตลาด 
(Market Efficiency) แตกตางกันดวย

กระบวนการปฏิรูปการเมืองและการรางหรือแกไขรัฐธรรมนูญในประเทศไทย 
นบัตัง้แตป 2475 เปนตนมา มิไดมีขอพิจารณาที่ชัดเจนเกี่ยวกับโครงสรางตลาดการเมือง ผลที่ตาม
มากค็อื แนวทางการปฏิรูปที่ยึดปฏิบัติและรัฐธรรมนูญที่รางหรือแกไขกอใหเกิดผลกระทบตอตลาด
การเมอืงที่ขัดกัน  หรือมิไดสอดคลองตองกันในแนวทางเดียวกัน

เนื่องจากการปฏิรูปการเมืองมีผลกระทบตอตลาดการเมืองโดยตรง โดยที่ 
การเปลี่ยนแปลงในตลาดการเมืองกระทบตอตัวแปรอื่นๆ โดยเฉพาะอยางยิ่งผลปฏิบัติการและ 
ประสิทธิภาพของตลาด ดังนั้น การเปลี่ยนแปลงโครงสรางตลาดการเมืองจึงควรยึดเปนเปาหมาย
ปฐมฐาน (Primary Objective) ของการปฏิรูปการเมือง  สวนเปาหมายขั้นสุดทาย (Ultimate 
Objectives) ควรอยูที่ผลปฏิบัติการและประสิทธิภาพของตลาดการเมือง (ดูแผนภาพที่ 2)

ผู เขียนเสนอวา การทํ าใหตลาดการเมืองมีการแขงขันที่สมบูรณ (Perfect 
Competition) ควรยึดเปนเปาหมายปฐมฐานของการปฏิรูปการเมือง หากตลาดการเมืองมีการ
เปลี่ยนแปลงโครงสรางในแนวทางนี้ พลังการแขงขันในตลาดจะกอผลดีตอผลปฏิบัติการและ
ประสทิธิภาพของตลาด ตลาดการเมืองจะเปนตลาดปริวรรตสาธารณะที่เกื้อกูลตอการจํ าเริญเติบโต
ทางเศรษฐกจิ การแกปญหาความยากจนและการกระจายรายได การรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ 
และการใชทรัพยากรอยางมีประสิทธิภาพ โดยที่ตลาดการเมืองจะทํ างานอยางมีประสิทธิภาพดวย 
ประชาราษฎรจะไดรับบริการการเมืองที่เสียตนทุนตํ่ า
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แผนภาพที่ 2
เปาหมายของการปฏิรูปการเมือง

การปฏิรูปการเมือง
 ตลาดการเมือง

 โครงสราง
 ประพฤติกรรม

ผลปฏิบัติการของ
     ตลาดการเมือง
ประสิทธิภาพของ
     ตลาดการเมือง

เปาหมายปฐมฐาน เปาหมายขั้นสุดทาย
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5. ประเด็นท่ีตองพิจารณาในการปฏิรูปการเมือง
ในการผลักดันใหมีการปฏิรูปการเมืองในระดับอุตมภาพ (Optimal Reform) หรือ

การรางรัฐธรรมนูญที่ดีเลิศ (Optimal Constitution) มปีระเด็นที่พึงพิจารณาอยางนอย 6 ประเด็น  
อันไดแก

(1) ภาพตลาดการเมืองในอุดมคติ (Ideal Political Market)
(2) โครงสรางสิ่งจูงใจ (Structure of Incentives)
(3) การกระจายภาระต นทุนปฏิบัติการและตนทุนอื่น (Distribution of  

Transaction Cost and Other Costs Burdens)
(4) การควบคุมและกํ ากับตลาดการเมืองในระดับอุตมภาพ (Optimal Regulation)
(5) ระบบการเลือกตั้ง (Electoral System)
(6) กฎการลงคะแนนเสียง (Voting Rules)

 5.1  ภาพตลาดการเมืองในอุดมคติ (Ideal Political Market)
ตลาดการเมืองในอุดมคติมีคุณลักษณะอยางนอย 2 ดาน ดานหนึ่งเปนตลาด

ปริวรรตสาธารณะที่มีการซื้อขายนโยบาย กลาวคือ เปนตลาดที่นํ านโยบายแลกกับคะแนนเสียง  
มิใชตลาดที่นํ าเงินแลกกับคะแนนเสียง ในอีกดานหนึ่งเปนตลาดที่มีการแขงขันอยางสมบูรณ 
(Perfect Competition)

ตลาดที่มีการแขงขันอยางสมบูรณตองเปนตลาดที่มีผูซ้ือและผูขายจํ านวนมากราย 
จนไมมีผูหนึ่งผูใดมีอิทธิพลเหนือตลาด ไมวาจะเปนประการใดๆก็ตาม ตลาดการเมืองจะมีการ 
แขงขันที่สมบูรณไดก็ตอเมื่อไมมีทํ านบหรืออุปสรรคในการเขาและออกจากตลาด (Barriers to 
Entry and Exit) ทัง้ประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้ง นักการเมือง และพรรคการเมือง สามารถเคลื่อนยาย
ในตลาดการเมืองไดโดยเสรี หนวยการเมืองทุกหนวยจะตองสามารถแขงกันบนพื้นฐานแหงความ
เสมอภาคและเทาเทียมกัน ไมมีหนวยการเมืองใดไดรับการเกื้อหนุนจากตลาดเปนพิเศษ หรือถูก
ตลาดลงโทษโดยเฉพาะเจาะจง ทายที่สุด สารสนเทศในตลาดการเมืองจักตองเปนสารสนเทศ 
ที่สมบูรณ (Perfect Information) และตองมีกระบวนการในการทํ าใหเกิดความสมบูรณของ 
สารสนเทศดวย

หากเปาหมายปฐมฐานของการปฏิรูปการเมืองอยูที่การทํ าใหตลาดการเมืองมีการ
แขงขันที่สมบูรณ การปฏิรูปการเมืองก็ตองมุงขจัดหรือทํ าลายทํ านบหรืออุปสรรคในการเขาและ
ออกจากตลาด เพื่อใหการเคลื่อนยายภายในตลาดเปนไปโดยเสรี โดยที่ตลาดมีสารสนเทศที่สมบูรณ
ดวย
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5.2  โครงสรางสิ่งจูงใจ (Structure of Incentives)
รัฐธรรมนูญเปนอภิมหาสถาบันที่กํ าหนดกฎเกณฑหรือสถาบันที่กํ ากับการทํ างาน

ของตลาดการเมือง กฎกติกาเหลานี้แฝงเรนดวยโครงสรางสิ่งจูงใจทางเศรษฐกิจ โดยที่โครงสราง 
ส่ิงจูงใจบางประเภทมีผลดีตอการพัฒนาการเมือง บางประเภทสรางความเสื่อมทรามแกตลาดการ
เมอืง  แตบางประเภทกอผลกระทบในทิศทางที่ไมแนชัด

เมื่อการปฏิรูปการเมืองมีเข็มมุงที่จะเปลี่ยนแปลงตลาดการเมืองใหมีการแขงขัน 
ที่สมบูรณ ก็ตองมีการปรับเปลี่ยนโครงสรางสิ่งจูงใจที่แฝงเรนในรัฐธรรมนูญไปในทางที่สงเสริม
การแขงขันในตลาด หากรัฐธรรมนูญมิไดมีโครงสรางสิ่งจูงใจที่สงเสริมการแขงขันในตลาด 
การเมือง โครงสรางสิ่งจูงใจดังกลาวนี้จะเปนอุปสรรคในการปฏิรูปการเมืองอยางสํ าคัญ

5.3 การกระจายภาระตนทุนปฏิบัติการและตนทุนอ่ืน (Distribution of  
           Transaction-Cost  and Other Costs Burdens)

การเปลี่ยนแปลงองคกร สถาบัน และกติกาทางการเมืองมีตนทุนปฏิบัติการ 
(Transaction Cost) และตนทุนอื่นที่ตองเสีย  การปฏิรูปการเมืองจักตองคํ านึงถึงประโยชนที่สังคม
ไดรับวาคุมกับตนทุนที่สูญเสียไปหรือไม การปฏิรูปการเมืองที่มีประสิทธิภาพ คือ การปฏิรูปการ
เมืองที่เสียตนทุนตํ่ าที่สุด การเปลี่ยนแปลงองคกร สถาบัน หรือกติกาทางการเมืองใด หากได
ประโยชนไมคุมกับตนทุนที่ตองเสีย จะตองยับยั้งการผลักดันใหเกิดการเปลี่ยนแปลง การผลักดัน
การเปลี่ยนแปลงควรกระทํ าในเรื่องที่ใหประโยชนสุทธิแกสังคม (Social Net Benefit) โดยแนชัด
เทานั้น

นอกเหนือจากการพิจารณาประโยชนสุทธิที่ตกแกสังคมแลว การกระจายภาระ 
ตนทุนปฏิบัติการ (Distribution of Transaction-Cost Burdens) และตนทุนอื่นก็เปนประเด็นสํ าคัญ
ในกระบวนการปฏิรูปการเมือง เพราะมีผลในการกํ าหนดวา ใครเปนผูรับภาระตนทุนการปฏิรูปการ
เมอืง และมีความสํ าคัญตอความสํ าเร็จและความลมเหลวในการปฏิรูป ขอพิจารณาที่วา ใครควรเปน
ผูรับภาระตนทุนปฏิบัติการและตนทุนอื่นจึงเปนขอพิจารณาสํ าคัญยิ่ง โดยที่ไมเพียงแตตองมีการ
กํ าหนดตัวบุคคลหรือกลุมบุคคลผูรับภาระอยางเหมาะสมเทานั้น หากยังตองมีการกระจายภาระ 
ตนทุนปฏิบัติการอยางเหมาะสมดวย ทั้งนี้เพราะเหตุวา ภาระตนทุนปฏิบัติการและตนทุนอื่นตก
หรือไมตกแกผูใด ยอมมีผลตอการตัดสินใจกระทํ าการหรือไมกระทํ าการทางการเมืองของผูนั้น

บทบัญญัติวาดวยสิทธิและเสรีภาพจะไมมีประสิทธิผล หรือมีประสิทธิผลนอยลง 
หากรัฐธรรมนูญกํ าหนดโดยนัยวา ผูตองการใชสิทธิหรือผูตองการเสรีภาพตามบทบัญญัติของ 
รัฐธรรมนูญตองเปนผูรับภาระตนทุนปฏิบัติการและตนทุนอื่นเอง
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ดวยเหตุดังที่กลาวขางตนนี้ การกํ าหนดภาระและผูรับภาระตนทุนปฏิบัติการ 
ทางการเมืองและตนทุนอื่นจึงเปนเรื่องที่มีผลตอความสํ าเร็จและความลมเหลวของการปฏิรูปการ
เมือง4

5.4 การควบคุมและกํ ากับตลาดการเมืองในระดับอุตมภาพ (Optimal Regulation
         of Political Market)

การควบคุมและกํ ากับตลาดการเมืองมีตนทุนที่ตองเสีย ดังนั้นจึงตองเปรียบเทียบ
ระหวางประโยชนที่สังคมไดรับ (Social Benefits) กบัตนทุนที่สังคมตองสูญเสียไป (Social Cost) 
จากการควบคุมและกํ ากับตลาดการเมือง  การควบคุมและกํ ากับมากเกินไป (Overregulation) ทํ าให
สังคมตองรับภาระตนทุนไมคุมกับประโยชนที่ไดรับ อีกทั้งอาจมีผลขับดันพลเมืองดีออกจากตลาด
การเมือง (Crowding-out Effect) หรือกลายเปนทํ านบกีดขวางการเขาสูตลาดการเมืองของพลเมืองดี 
(Frey 1997) ในขณะที่การควบคุมและกํ ากับระดับอันเหมาะสมอาจดูดดึงพลเมืองดีเขาสูตลาด 
การเมือง (Crowding-in Effect) การควบคุมและกํ ากับจะอยูในระดับอุตมภาพ (Optimal Regulation) 
กต็อเมื่อตนทุนสวนเพิ่มที่ตกแกสังคม (Marginal Social Cost of Regulation) เทากับประโยชน 
สวนเพิ่มที่สังคมไดรับ (Marginal Social Benefit of Regulation) จากการควบคุมและกํ ากับดังกลาว

รัฐธรรมนูญเปนอภิมหาสถาบันที่มีบทบาทในการควบคุมและกํ ากับตลาด 
การเมือง การปฏิรูปการเมืองจะตองเปลี่ยนแปลงการควบคุมและกํ ากับตลาดการเมืองใหอยูใน
ระดบัอุตมภาพ  มิใหมีมากเกินไป  หรือนอยเกินไป (Faria 1999)

5.5  ระบบการเลือกตั้ง (Electoral System)
การออกแบบระบบการเลือกตั้งมีผลตอการเปลี่ยนแปลงโครงสราง ประพฤติกรรม

และผลปฏิบัติการทางการเมือง ทั้งนี้เนื่องจากระบบการเลือกตั้งแฝงเรนดวยโครงสรางสิ่งจูงใจ 
ระบบการเลือกตั้งในสังคมประชาธิปไตยควรจะสะทอนความพึงพอใจ เจตนารมณ และทางเลือก
ของราษฎรผูมีสิทธิเลือกตั้ง

หากเปาหมายปฐมฐานของการปฏิรูปการเมืองอยูที่การเปลี่ยนแปลงตลาดการเมือง
ใหมีการแขงขันที่สมบูรณ  ระบบการเลือกตั้งตองไม ‘อุม’ พรรคการเมืองขนาดใหญ และ ‘เหยียบ’

                                                          
4 ศาสตราจารยโอลิเวอร วิลเลียมสัน (Oliver E. Williamson) เปนผูนํ าเสนอและพัฒนาแนวความคิดวาดวยตนทุน
ปฏิบัติการ จนกอใหเกิดสาขาวิชาเศรษฐศาสตรวาดวยตนทุนปฏิบัติการ (Transaction Cost Economics) บทสํ ารวจ
สถานะแหงความรูในเรื่องนี้ ดู Williamson (1989) ศาสตราจารยโจนาธาน มาซีย (Jonathan Macey) นักกฎหมาย 
และศาสตราจารยดักลาส นอรธ (Douglass C. North) นักเศรษฐศาสตรสถาบันและนักประวัติศาสตรเศรษฐกิจ
เปนผูบุกเบิกการศึกษาการเมืองดวยการวิเคราะหตนทุนปฏิบัติการ (Transaction-Cost Politics)  ดู Macey (1988)
และ North (1989; 1990) ศาสตราจารยอวินาศ ดิกษิต (Avinash Dixit) เปนผูมีบทบาทสํ าคัญในการบุกเบิก
พรมแดนของ Transaction – Cost Politics ดู Dixit (1996; 1998; 1999)
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พรรคการเมืองขนาดเล็ก หากแตตองเกื้อกูลพรรคการเมืองขนาดเล็กเสมอดวยพรรคการเมืองขนาด
ใหญ อีกทั้งไมมีอคติในการชักนํ าระบบการเมืองไปสูระบบทวิพรรค (Bi-Party System) และหางเห
จากระบบพหุพรรค (Multi-Party System) โดยจงใจ  พฒันาการของระบบการเมืองควรเปนไปตาม
ความพึงพอใจ เจตนารมณ และทางเลือกของประชาชน จํ านวนผูแทนราษฎรในรัฐสภา ทั้งสภา 
ผูแทนราษฎรและวุฒิสภาควรเปนไปตามสัดสวนคะแนนเสียงของประชาชน (Proportional 
Representation) กลาวโดยสรุปก็คือ ระบบการเลือกตั้งตองออกแบบใหสอดคลองกับการ 
เปลีย่นแปลงตลาดการเมืองใหมีการแขงขันอยางสมบูรณ

5.6 กฎการลงคะแนนเสียง (Voting Rules)
กฎการลงคะแนนเสียงเปนกติกาที่มีบทบาทสํ าคัญในการกํ าหนดมติของสังคม 

(Social Choice)
การกระทํ าหรือไมกระทํ าการใดๆของสังคมจะกอใหเกิดสวัสดิการสูงสุดแกสังคม 

(Social Welfare Maximization) กต็อเมื่อการกระทํ าหรือไมกระทํ าการนั้นๆไดรับฉันทานุมัติจาก
สังคม  กฎคะแนนเสียงเอกฉันท (Unanimity Rule) เปนกฎคะแนนเสียงเดียวที่สอดคลองกับเกณฑ 
อุตมภาพของพาเรโต (Pareto Optimality) แตการยึดกฎคะแนนเสียงเอกฉันทในการกํ าหนด 
ทางเลือกของสังคมมีแนวโนมที่จะรักษาสถานภาพเดิม (status quo) ไมกอใหเกิดการเปลี่ยนแปลง 
นอกจากนี้ การไดมาซึ่งมติเอกฉันทตองสูญเสียตนทุนในการตัดสินใจ (Decision – Making cost) 
สูงยิ่ง

กฎคะแนนเสียงขางมากธรรมดา (Simple Majority Rule) นอกจากไมสอดคลอง
กับเกณฑอุตมภาพของพาเรโตแลว ยังอาจทํ าใหไดมาซึ่งมติที่ไมสอดคลองกับลํ าดับแหงเหตุผล 
หรือที่เรียกวา Voting Paradox อันเปนที่มาของ The Impossibility Theorem ของเคนเน็ธ แอรโรว 
(Kenneth Arrow) (Arrow, 1963)

หากเปาหมายของการปฏิรูปการเมืองอยูที่การเปลี่ยนแปลงตลาดการเมืองใหมีการ
แขงขันอยางสมบูรณ กฎการลงคะแนนเสียงจะตองมีผลในการสงเสริมการแขงขันในตลาด 
การเมอืง มิใชมุงเพิ่มการกํ ากับ ตรวจสอบ และควบคุมตลาดการเมือง จนเกินกวาการกํ ากับระดับ 
อุตมภาพ (Optimal Regulation)

6. ขอเสนอในการปฏิรูปการเมือง
การแก ไขรัฐธรรมนูญเพื่อปฏิรูปการเมืองควรยึดถือแนวความคิดว าด วย  

รัฐธรรมนูญในอุตมภาวะ (Optimal Constitution) ซ่ึงอยูระหวางขั้วสองขั้ว ขั้วหนึ่งเปนรัฐธรรมนูญ
ทีเ่นนการควบคุมและการกํ ากับตลาดการเมืองอยางเขมงวด ซ่ึงเรียกวา Interventionist Constitution 
อีกขั้วหนึ่งเปนรัฐธรรมนูญที่ปลอยใหตลาดการเมืองทํ างานอยางเสรี ซ่ึงเรียกวา Liberal 
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Constitution รัฐธรรมนูญในอุตมภาวะเปนรัฐธรรมนูญที่ควบคุมและกํ ากับตลาดการเมืองอยาง
เหมาะสม ไมมากเกนิไปและไมนอยเกินไป กลาวอีกนัยหนึ่งก็คือ รัฐธรรมนูญในอุตมภาวะตองเปน
รัฐธรรมนูญที่มีการควบคุมและกํ ากับตลาดการเมืองในระดับอุตมภาพ (Optimal Regulation) ดวย

บทความนี้เสนอวา การเปลี่ยนแปลงตลาดการเมืองใหมีการแขงขันอยางสมบูรณ
เปนเปาหมายปฐมฐานของการปฏิรูปการเมือง โดยที่ผลปฏิบัติการและประสิทธิภาพของตลาดการ
เมอืงเปนเปาหมายขั้นสุดทาย ขอเสนอในการปฏิรูปการเมืองเปนไปตามเกณฑที่นํ าเสนอในหัวขอ 5

6.1  ตลาดการเมืองในอุดมคติ
ตลาดที่มีการแขงขันอยางสมบูรณเปนตลาดการเมืองในอุดมคติตามขอเสนอของ

บทความนี้ การเปลี่ยนแปลงตลาดการเมืองใหมีการแขงขันอยางสมบูรณจึงเปนเปาหมายของการ
ปฏิรูปการเมือง  การปฏิรูปการเมืองในการนี้  ประกอบดวยมรรควิธีอยางนอย 8 แนวทาง

(1) การทํ าลายทํ านบกีดขวางการเขาสูตลาดการเมืองของนักการเมือง
(2) การท ําลายทํ านบกีดขวางการจัดตั้งและการดํ ารงอยูของพรรคการเมือง
(3) การสงเสริมการแขงขันในตลาดนักการเมือง
(4) การยอมรับเสรีภาพในการใชสิทธิเลือกตั้งของราษฎร
(5) การสงเสริมการทํ าหนาที่ดานนิติบัญญัติของสมาชิกสภาผูแทนราษฎร
(6) การสงเสริมการทํ าหนาที่ในการผลิตนโยบายของรัฐบาล
(7) การอํ านวยการใหสารสนเทศทางการเมืองเปนสารสนเทศที่สมบูรณ
(8) การสรางกลไกความรับผิดของรัฐบาลที่มีตอประชาชน

 6.11  การท ําลายทํ านบกีดขวางการเขาสูตลาดการเมืองของนักการเมือง
 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 สรางทํ านบกีดขวางการเขาสูตลาด
การเมือง โดยมีทํ านบสํ าคัญอยางนอย 2 ทํ านบ ทํ านบแรกไดแก การบังคับใหผูสมัครรับเลือกตั้ง
เปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรตองสังกัดพรรค  ทํ านบที่สองไดแก  ระบอบ ‘บณัฑิตยาธิปไตย’

การบังคับใหผูสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรตองสังกัดพรรค 
นับเปนอุปสรรคสํ าคัญในการเขาสูตลาดการเมือง เมื่อมีขอบังคับใหสังกัดพรรค ผูที่ตองการเขาสู
ตลาดการเมืองมิเพียงแตมีปญหาในการเลือกพรรคที่สอดคลองกับอุดมการณสวนบุคคลเหลานั้น 
หากยังตองเผชิญกับสภาวะความไมแนนอนอีกวา พรรคจะเลือกเปนตัวแทนในเขตการเลือกตั้ง 
ทีต่องการหรือไมอีกดวย

การบังคับใหสังกัดพรรคเปนมายาคติที่ฝงอยูในสมองผูมีหนาที่รางรัฐธรรมนูญ
ฉบับตางๆ รวมทั้งฉบับป 2540 เพราะเชื่อกันอยางงมงายวา การบังคับใหสังกัดพรรคจะเปน 
มาตรการที่เกื้อกูลการพัฒนาระบบพรรคการเมือง ขอเท็จจริงปรากฏวา ทั้งๆที่มีมาตรการดังกลาวนี้
มาเปนเวลาชานาน ระบบพรรคการเมืองในสังคมการเมืองไทยหาไดมีการพัฒนาที่นาชื่นชมไม 
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พรรคการเมืองสวนใหญหาไดมีอุดมการณที่แนชัด นอกเหนือจากความตองการยึดกุมอํ านาจรัฐ 
พรรคการเมืองขนาดใหญเนนการเติบโตจากภายนอก (External Growth)  ดวยการซื้อนักการเมือง
และครอบมุงการเมือง มากกวาการเติบโตจากภายใน (Internal Growth)  ดวยการผลิตและสราง 
นกัการเมืองของตนเอง ทั้งนี้เปนผลจากอคติที่ฝงตัวอยูในระบบรัฐธรรมนูญมาเปนเวลาชานาน อคติ
ดงักลาวนี้ ไดแก ฐานความเชื่อที่วา พรรคการเมืองขนาดใหญดีกวาพรรคการเมืองขนาดเล็ก และ
ระบบทวิพรรคดีกวาระบบพหุพรรค

ในขณะที่บังคับใหผูสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรตองสังกัด
พรรค รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 กลับหามผูสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกวุฒิสภาสังกัดพรรค  
บทบัญญัติเหลานี้มีนัยที่ซอนเรนวา พรรคการเมืองเปนของดีสํ าหรับ ส.ส. แตเปนของไมดีสํ าหรับ 
สว. เพราะสมาชิกวุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญฉบับนี้ นอกจากทํ าหนาที่กล่ันกรองกฎหมายที่ผานจาก
สภาผูแทนราษฎรแลว ยังทํ าหนาที่แตงตั้งและถอดถอนผูดํ ารงตํ าแหนงทางการเมืองและตํ าแหนง 
ผูบริหารราชการแผนดินระดับสูงอีกดวย จึงตองการบุคคลที่มีความเปนกลางทางการเมือง แตการ
หามมิใหผูสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกวุฒิสภาสังกัดพรรค มิอาจปองปรามมิใหคนเหลานี้สัมพันธ
กบัพรรคการเมืองตางๆได ขอเท็จจริงปรากฏวา ผูที่ไดรับเลือกตั้งเปน สว.บางคนอาศัยประโยชน
จากเครือขายทางการเมืองของพรรคการเมืองบางพรรค บางคนเคยเปน ส.ส.ที่สังกัดพรรค บางคน
เปนสามีหรือภรรยา บุตรธิดา หรือญาติมิตรของ ส.ส. ที่มีพรรคสังกัด

ระบอบ ‘บณัฑิตยาธิปไตย’ เปนทํ านบใหมที่รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 สรางขึ้น
เพื่อสะกัดการเขาสูตลาดการเมือง โดยหวังวา การสรางปราการดังกลาวนี้จะชวยเปลี่ยนแปลง 
โครงสรางสมาชิกรัฐสภาในดานคุณภาพ แตบทบัญญัติในเรื่องนี้ใหความสํ าคัญแกการศึกษา 
ในระบบโรงเรียนมากเกินไป โดยมิไดใหความสํ าคัญแกการศึกษานอกระบบโรงเรียนแมแตนอย 
ในประวัติศาสตรชาติไทย สังคมชนบทฟนฝาวิกฤติการณคร้ังแลวคร้ังเลา โดยอาศัยภูมิปญญา 
ของผู นํ าทองถ่ินที่มีการศึกษาจากระบบโรงเรียนแตเพียงเล็กนอย หรือไมมีเลย  ระบอบ  
‘บัณฑิตยาธิปไตย’ จึงมีผลในการกีดกันผูนํ าทางปญญาทองถ่ินมิใหเขาสูรัฐสภาโดยตรง ในอีก 
ดานหนึ่ง นักการเมืองสามารถ ‘ฟอกตัว’ ใหเปนบัณฑิตไดโดยไมยาก  เพราะสถาบันอุดมศึกษาของ
รัฐและเอกชนทํ าหนาที่เปน ‘โรงพิมพปริญญาบัตร’ และจัดหลักสูตรสนองตอบตอบทบัญญัติแหง
รัฐธรรมนูญโดยฉับพลัน ดวยเหตุดังนี้ ระบอบ ‘บณัฑิตยาธิปไตย’ จงึมิอาจเปลี่ยนโครงสรางดาน
คณุภาพของสมาชิกรัฐสภาได  ในประการสํ าคัญ ระบอบ ‘บณัฑิตยาธิปไตย’ กลายเปนทํ านบสํ าคัญ
ทีส่ะกดัมิใหคนจนมีโอกาสเลื่อนชั้นเปนชนชั้นนํ าทางอํ านาจ (Power Elite) เนือ่งเพราะคนจนมีการ
ศกึษาจากระบบโรงเรียนนอย

เพื่อใหตลาดการเมืองมีการแขงขันที่สมบูรณ การปฏิรูปการเมืองจะตองทํ าลาย
ท ํานบที่กีดขวางการเขาสูตลาดการเมือง  ทั้งนี้ดวยขอเสนออยางนอย 2 ประการ
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ขอเสนอที่หนึ่ง ผูสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภา  
จะสงักัดพรรคหรือเปนสมาชิกพรรคการเมืองหรือไมก็ได

ขอเสนอที่สอง  ลดทอนอิทธิพลของระบบ ‘บณัฑิตยาธิปไตย’
(ก) ผูสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรตองสํ าเร็จการศึกษาระดับ

มธัยมศึกษาตอนปลายหรือเทียบเทาเปนอยางนอย
 (ข) ผูสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกวุฒิสภา หากอายุไมเกิน 45 ป ตองสํ าเร็จ 
การศึกษาระดับปริญญาตรีหรือเทียบเทา หากอายุตั้งแต 45 ปขึ้นไปตองสํ าเร็จการศึกษาระดับ 
มธัยมศึกษาตอนปลายหรือเทียบเทา

6.12  การท ําลายทํ านบกีดขวางการจัดตั้งและการดํ ารงอยูของพรรคการเมือง
 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540  กํ าหนดหลักการใหการจัดตั้งพรรค
การเมืองเปนไปไดโดยงาย โดยบุคคลตั้งแต 15 คนขึ้นไป [มาตรา 328(1)] แตพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยพรรคการเมือง พ.ศ. 2541 กลับทํ าใหการดํ ารงอยูของพรรคการเมือง
เปนไปไดดวยความยากลํ าบาก เพราะมีบทบัญญัติวา ภายใน 180 วันนับแตวันจดทะเบียนจัดตั้ง
พรรค จะตองดํ าเนินการใหมีสมาชิกอยางนอย 5,000 คน และมีสาขาอยางนอยภาคละ 1 สาขา 
(มาตรา 29) มิฉะนั้นจะตองถูกสั่งยุบพรรค (มาตรา 65) เงื่อนไขดังกลาวนี้ทํ าใหตนทุนการจัดตั้ง
พรรคและรายจายเพื่อการธํ ารงพรรคสูงโดยไมจํ าเปน อันเปนการลงโทษพรรคการเมืองขนาดเล็ก 
อีกทัง้ยังขัดกับหลักการของรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 ที่ตองการใหการจัดตั้งพรรคการเมืองเปนไป
ไดโดยงาย ดวยเหตุดังนั้น  แรงผลักดันใหมีการจัดตั้งพรรคการเมืองใหมจึงออนระโหย

หากตองการใหตลาดการเมืองมีการแขงขันโดยสมบูรณ การปฏิรูปการเมือง 
ไมเพียงแตตองเปดโอกาสใหมีการจัดตั้งพรรคการเมืองไดโดยงายเทานั้น หากยังตองเกื้อกูลให
พรรคการเมืองขนาดเล็กสามารถดํ ารงอยูไดอีกดวย ขอเสนอในการนี้ก็คือ การลดตนทุนปฏิบัติการ
และตนทุนอื่นสํ าหรับการดํ ารงอยูของพรรคการเมืองขนาดเล็ก เพื่อใหพรรคการเมืองที่มีอุดมการณ
อันหลากหลายสามารถกอเกิด  ดํ ารงอยู  และเติบโตได  อันเปนผลดีตอสุขภาพของตลาดการเมือง

6.13 การสงเสริมการแขงขันในตลาดนักการเมือง
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มิไดกํ าหนดขอหามในการยาย

พรรคและยายเขตการเลือกตั้งของนักการเมือง  หากแตมีเงื่อนเวลาที่ตองปฏิบัติ
ในกรณกีารเลือกเขตการเลือกตั้ง สํ าหรับการเลือกตั้งแบบแบงเขต จะตองมีช่ืออยู

ในทะเบียนบานในจังหวัดที่สมัครรับเลือกตั้งมาแลวเปนเวลาติดตอกันไมนอยกวา 1 ปนับถึง 
วนัสมคัรรับเลือกตั้ง มิฉะนั้นก็ตองเกิด หรือศึกษาเลาเรียน หรือรับราชการ หรือเคยมีทะเบียนบาน 
ในจงัหวดันั้นติดตอกันเปนเวลาไมนอยกวา 2 ป [มาตรา 107(5)]
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ในกรณกีารสังกัดพรรค จะตองสังกัดพรรคการเมืองพรรคหนึ่งพรรคใดเพียงพรรค
เดยีวนบัถึงวันสมัครรับเลือกตั้งเปนเวลาติดตอกันไมนอยกวา 90 วัน [มาตรา 107 (4)]

ดงันี ้ จะเห็นไดวา รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 มิไดกํ าหนดขอหามในการยายเขต 
การเลือกตั้งและยายพรรค การยายเขตการเลือกตั้งนั้นกระทํ าไดงาย เพราะในทันทีที่การเลือกตั้ง 
ส้ินสุดลง ไมวาผลการเลือกตั้งจะเปนฉันใด นักเลือกตั้งสามารถยายเขตการเลือกตั้งไดโดยทันที  
การยายเขตการเลือกตั้งมิไดเปนเหตุใหสูญเสียสมาชิกภาพของสมาชิกสภาผูแทนราษฎรเสมอไป 
แตการลาออกจากพรรคทํ าใหสมาชิกภาพของสมาชิกสภาผูแทนราษฎรสิ้นสุดลงทันที [มาตรา 118
(8)]

การที่รัฐธรรมนูญมิไดมีขอหามในการยายพรรคและยายเขตการเลือกตั้งยอมทํ าให
ตลาดนักการเมืองมีการเคลื่อนยายแรงงานโดยเสรีระดับหนึ่ง (Labour Mobility) อันสอดคลองกับ
เปาหมายการเปลี่ยนแปลงตลาดการเมืองใหมีการแขงขันที่สมบูรณ

ขอทีน่าสังเกตก็คือ การไมมีขอหามในการยายพรรคนั้นมีนัยสํ าคัญวา รัฐธรรมนูญ
มิไดกํ าหนดขอหามพรรคการเมืองมิใหซ้ือนักการเมือง ทั้งไมมีบทลงโทษการซื้อนักการเมืองดวย 
ตางกับการซื้อเสียงที่รัฐธรรมนูญ [มาตรา 147(2)] และคณะกรรมการการเลือกตั้งในทางปฏิบัติ 
ถือเปนการกระทํ าอันไมสุจริตเพื่อใหตนเองไดรับเลือกตั้ง โดยมีบทลงโทษดวย การยินยอมโดยนัย
ใหมีการซื้อนักการเมืองโดยไมตองถูกลงโทษยอมขัดกับหลักการหามซื้อเสียงในการเลือกตั้ง
สมาชกิสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภา เหตุใดการปริวรรตในตลาดการเมือง โดยใชเงินเปนสื่อกลาง
ในการแลกเปลี่ยนในกรณีหนึ่ง (การเลือกตั้ง) จึงผิดกฎหมาย แตในอีกกรณีหนึ่ง (การซื้อ 
นกัการเมอืง) จึงไมผิดกฎหมาย ทั้งๆที่การปริวรรตในกรณีทั้งสอง (ตลาดการเมืองและตลาดนักการ
เมอืง) มคีวามเชื่อมโยงกัน ดังเชนการซื้อนักการเมือง (ซ่ึงไมผิดกฎหมาย) ผูชนะการเลือกตั้งดวย
การซือ้เสียง (ซ่ึงผิดกฎหมาย) เพียงแตคณะกรรมการการเลือกตั้งจับไมได ไลไมทันเทานั้น

หากเปาหมายของการปฏิรูปการเมืองอยูที่การเปลี่ยนแปลงตลาดการเมืองใหมีการ
แขงขนัอยางมบูรณ การสงเสริมการแขงขันในตลาดนักการเมืองจะชวยใหการปฏิรูปการเมืองบรรลุ
เปาหมายดังกลาวได กลาวคือ ตองทํ าลายทํ านบการยายพรรคและการยายเขตการเลือกตั้งของ 
นกัการเมือง  เพื่อใหนักการเมืองสามารถเคลื่อนยายในตลาดไดโดยเสรี

6.14 การยอมรับหลักการเสรีภาพในการใชสิทธิเลือกตั้งของราษฎร
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 กํ าหนดใหชนชาวไทยมีหนาที่ 

ไปใชสิทธิเลือกตั้ง การนอนหลับทับสิทธิโดยไมแจงเหตุอันสมควรที่ทํ าใหไมอาจไปเลือกตั้งได
ยอมเสียสิทธิตามที่กฎหมายบัญญัติ (มาตรา 68)

พ.ร.บ. ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและ
สมาชิกวุฒิสภา พ.ศ. 2541 มบีทบัญญัติที่สอดรับกับรัฐธรรมนูญ โดยกํ าหนดวาการใชสิทธิเลือกตั้ง
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เปนหนาที่ที่ตองปฏิบัติ (มาตรา 20) หากไมสามารถใชสิทธิในวันเลือกตังตั้งได ตองแจงเหตุผลแก
คณะกรรมการการเลือกตั้งประจํ าเขตกอนวันเลือกตั้งไมนอยกวา 7 วัน หากคณะกรรมการเลือกตั้ง
เหน็วา เหตุผลอันเปนขออางนั้นฟงไมขึ้น ก็ตองแจงใหผูมีสิทธิเลือกตั้งนั้นทราบไมนอยกวา 3 วัน 
(มาตรา 21) การไมใชสิทธิเลือกตั้งโดยไมแจงเหตุหรือเหตุที่อางนั้นเปนเหตุอันไมสมควร เปนเหตุ
ใหตองเสียสิทธิเลือกตั้ง และสิทธิการไดรับความชวยเหลือจากรัฐ (มาตรา 23)

รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 กํ าหนดบทลงโทษผูนอนหลับทับสิทธิ์อยางเลื่อนลอย 
โดยกํ าหนดให ‘เสียสิทธิตามที่กฎหมายบัญญัติ’ พ.ร.บ.ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการเลือกตั้ง
สมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภา พ.ศ. 2541 กํ าหนดบทลงโทษวา การไมใชสิทธิ 
เลือกตั้งโดยไมแจงเหตุหรือเหตุที่อางนั้นเปนเหตุอันไมสมควร จะตอง ‘เสียสิทธิการไดรับ 
ความชวยเหลือจากรัฐตามหลักเกณฑและวิธีการที่คณะกรรมการการเลือกตั้งกํ าหนด’ ในขณะที่ 
รัฐธรรมนูญโยนใหกฎหมายการเลือกตั้งฯกํ าหนดบทลงโทษผูนอนหลับทับสิทธิ์ กฎหมายการ 
เลือกตั้งฯโยนใหเปนภาระของคณะกรรมการการเลือกตั้ง ทายที่สุดมีการแกไขเพิ่มเติมกฎหมาย 
การเลือกตั้งในป 2542 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทน
ราษฎรและสมาชิกวุฒิสภา (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2542 ก ําหนดใหผูนอนหลับทับสิทธิ์ตองเสียสิทธิรวม 8 
ประการ (มาตรา 23) อันไดแก
 (1) สิทธิยื่นคํ ารองคัดคานการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา  
ผูบริหารทองถ่ินและสมาชิกสภาทองถ่ิน
 (2) สิทธิรองคัดคานการเลือกกํ านันและผูใหญบานตามกฎหมายวาดวยลักษณะ 
ปกครองทองที่

(3) สิทธิสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา ผูบริหาร
ทองถ่ินและสมาชิกสภาทองถ่ิน

(4) สิทธสิมคัรรับเลือกตั้งเปนกํ านันและผูใหญบาน ตามกฎหมายวาดวยลักษณะ
ปกครองทองที่
 (5) สิทธกิารเขาชื่อรองขอเพื่อใหรัฐสภาพิจารณากฎหมายตามกฎหมายวาดวยการ
เขาชื่อเสนอกฎหมาย

(6) สิทธิการเขาชื่อรองขอเพื่อใหสภาทองถ่ินพิจารณาออกขอบัญญัติทองถ่ิน 
ตามกฎหมายวาดวยการเขาชื่อเสนอขอบัญญัติทองถ่ิน
 (7) สิทธิเขาชื่อรองขอเพื่อใหวุฒิสภามีมติถอดถอนบุคคลตามกฎหมายประกอบ 
รัฐธรรมนญูวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต
 (8) สิทธิเขาเชื่อรองขอใหถอดถอนสมาชิกสภาทองถ่ินหรือผูบริหารทองถ่ิน 
ตามกฎหมายวาดวยการลงคะแนนเสียงเพื่อถอดถอนสมาชิกสภาทองถ่ินหรือผูบริหารทองถ่ิน



19

 รังสรรค ธนะพรพันธุ (2545) ช้ีใหเห็นวา สิทธิทั้ง 8 ประการนี้ลวนแลวแตเปน
สิทธทิางการเมือง การลิดรอนสิทธิทางการเมืองกระทบตอผูที่ตองการขึ้นสังเวียนทางการเมืองและ
ผูที่ตองการมีสวนรวมทางการเมือง ผูที่ไมตองการขึ้นสังเวียนทางการเมืองและไมตองการการมี
สวนรวมทางการเมือง ซ่ึงเปนชนสวนใหญ จะมิไดรับผลกระทบ อนึ่ง มีขอนาสังเกตวา บทลงโทษ
นี้มีผลในการทํ าลายสิ่งจูงใจในการมีสวนรวมทางการเมืองของประชาชน ทั้งๆที่การมีสวนรวม 
ทางการเมืองดานตางๆมีความสํ าคัญไมยิ่งหยอนกวาการใชสิทธิเลือกตั้ง

สภารางรัฐธรรมนูญบัญญัติเร่ืองการใชสิทธิเลือกตั้งในหมวดหนาที่ของชน 
ชาวไทย (หมวด 4)  มิใชหมวดสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย (หมวด 3) ทั้งนี้ดวยตรรกที่วา   
การกํ าหนดใหชนชาวไทยมีหนาที่ในการใชสิทธิเลือกตั้งจะทํ าใหอัตราการนอนหลับทับสิทธิ์ลดลง 
เมื่อผูมีสิทธิเลือกตั้งพากันไปใชสิทธิอยางเต็มที่ ชองทางของการทุจริตในการเลือกตั้งยอมนอยลง
ดวย ระบบตรรกดังกลาวนี้นับวาแปลกประหลาดอยางยิ่ง หากมีผูแอบอางชื่อผูนอนหลับทับสิทธิ 
ในการเลือกตั้ง และการแอบอางนั้นสมัฤทธิผล ความผิดยอมตกแกผูแอบอางซึ่งทุจริตการเลือกตั้ง
และกรรมการการเลือกตั้งซึ่งปฏิบัติหนาที่อยางหละหลวมจนกอใหเกิดการทุจริตการเลือกตั้ง  
แทนที่จะลงโทษผูทุจริตการเลือกตั้งและกรรมการการเลือกตั้ง สภารางรัฐธรรมนูญกลับลงโทษ
ประชาชนผูนอนหลับทับสิทธิ์ประดุจวา การนอนหลับทับสิทธิ์เปนเหตุปจจัยเดียวที่กอใหเกิดการ
ทุจริตการเลือกตั้ง

แมจะมีบทบัญญัติตามรัฐธรรมนูญที่กํ าหนดใหการใชสิทธิเลือกตั้งเปนหนาที่ของ
ชนชาวไทย ขอเท็จจริงปรากฏวา การนอนหลับทับสิทธิยังคงดํ ารงอยู ยกเวนการเลือกตั้งสมาชิก 
วุฒิสภาครั้งแรกเมื่อวันที่ 4 มีนาคม 2543 ที่อัตราการใชสิทธิเลือกตั้งอยูในระดับสูง สวนหนึ่ง 
เปนเพราะวา สารสนเทศเกี่ยวกับบทลงโทษการนอนหลับทับสิทธิ์ไมสมบูรณ ประชาชนบางหมู
เหลาหลงเขาใจตามขาวร่ํ าลือวา การนอนหลับทับสิทธิ์จะถูกลงโทษทางอาญา (รังสรรค  
ธนะพรพันธุ 2543ก) เมื่อประชาชนทราบขอมูลขาวสารในเรื่องนี้อยางแนชัด ประกอบกับมีการ 
เลือกตั้งซํ้ าแลวซ้ํ าเลา การนอนหลับทับสิทธิ์ก็กลับสูภาวะปกติ แมรัฐธรรมนูญและกฎหมาย 
การเลือกตั้งจะกํ าหนดบทลงโทษก็ตาม

การใชสิทธิเลือกตั้งมีตนทุนที่ตองเสีย ประชาชนจะไปใชสิทธิเลือกตั้งก็ตอเมื่อ
ประโยชนที่ไดจากการใชสิทธิ (Voting Benefits) คุมกับตนทุนที่ตองเสีย (Voting Cost) หาก
ตองการใหประชาชนไมนอนหลับทับสิทธิ์ ก็ตองทํ าใหประโยชนจากการใชสิทธิเพิ่มพูนขึ้นและ/
หรือตนทุนที่ตองเสียในการใชสิทธิลดลง การบังคับการใชสิทธิเลือกตั้งนอกจากจะเปนการลิดรอน
สิทธขิองชนชาวไทยแลว ยังกอใหเกิดตนทุนปฏิบัติการและคาเสียโอกาส ในดานหนึ่ง ประชาชน 
ผูมีสิทธิเลือกตั้งตองรับภาระตนทุนในการใชสิทธิดังกลาว โดยเฉพาะอยางยิ่ง ประชาชนที่ทํ างาน 
นอกภมูลํิ าเนา ซ่ึงสวนใหญมีฐานะยากจน ในอีกดานหนึ่ง คณะกรรมการการเลือกตั้ง นอกจากตอง
ใชจายในการจัดการเลือกตั้งใหบริสุทธิ์และยุติธรรมแลว ยังตองเสียคาใชจายจํ านวนมากในการ 
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จดัท ํารายชื่อประชาชนผูนอนหลับทับสิทธิ์ การพิจารณาหนังสือแสดงเหตุผลในการไมใชสิทธิ และ
การลงโทษผูนอนหลับทับสิทธิ์โดยปราศจากเหตุผลอันสมควร ขอที่นาสังเกตก็คือ คณะกรรมการ
การเลอืกตั้งละเวนการปฏิบัติหนาที่เหลานี้ เนื่องจากกํ าลังคนไมพอ คณะกรรมการการเลือกตั้งใชวิธี
การสุมตัวอยางตรวจสอบประวัติการใชสิทธิเลือกตั้ง เฉพาะผูสมัครรับเลือกตั้งและผูตองการดํ ารง
ต ําแหนงทางการเมืองตางๆ เปนสํ าคัญ

หากเปาหมายของการปฏิรูปการเมืองอยูที่การเปลี่ยนแปลงตลาดการเมืองใหมีการ
แขงขันอยางสมบูรณ รัฐธรรมนูญจะตองยอมรับหลักการเสรีภาพในการใชสิทธิเลือกตั้งของ 
ประชาชน หาควรบังคับประชาชนไม ประสบการณการเลือกตั้งหลังป 2540 ช้ีชัดแลววา การบังคับ
การใชสิทธิเลือกตั้งไมสัมฤทธิผล ประชาชนจะยังคงนอนหลับทับสิทธิ์ตราบเทาที่ประโยชน 
ที่คาดวาจะไดจากการใชสิทธิไมคุมกับตนทุนที่ตองเสีย การบังคับการใชสิทธิยังกอใหเกิดตนทุน
โดยไมจํ าเปน ทั้งแกประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งและคณะกรรมการการเลือกตั้ง5

6.15  การสงเสริมการทํ าหนาท่ีนิติบัญญัติของสมาชิกสภาผูแทนราษฎร
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มิไดเกื้อกูลใหสมาชิกสภาผูแทน

ราษฎรทํ าหนาที่นิติบัญญัติอยางเต็มที่
ประการแรก สมาชิกสภาผู แทนราษฎรมิอาจเสนอร างกฎหมายในนาม  

ปจเจกบุคคลได หากแตตองไดรับความเห็นชอบจากพรรคการเมืองที่สังกัด โดยที่ตองมีสมาชิกสภา 
ผูแทนราษฎรสังกัดพรรคเดียวกันไมนอยกวา 20 คนรับรอง (มาตรา 169 วรรค 2)

ประการที่สอง สมาชิกสภาผูแทนราษฎรมิอาจเสนอรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงิน
ได  เวนแตมีคํ ารับรองของนายกรัฐมนตรี (มาตรา 169 วรรคแรก)

สภารางรัฐธรรมนูญสืบทอดฐานคติจากยุคเผด็จการ/คณาธิปไตยที่มองวา การ
เสนอรางกฎหมายของสมาชิกสภาผูแทนราษฎรเปนเรื่องวุนวาย ในกรณีกฎหมายเกี่ยวดวยการเงิน 
กฎหมายในกลุมนี้มีลักษณะเปนกฎหมายเศรษฐกิจ หากมิไดอยูในแนวนโยบายของรับบาล รัฐบาล
ซ่ึงกุมเสียงขางมากในสภาผูแทนราษฎรยอมสกัดมิใหผานสภา ดังนั้น จึงกํ าหนดใหตองไดรับ 
คํ ารับรองจากนายกรัฐมนตรี (นอกเหนือจากการไดรับความเห็นชอบจากพรรคตนสังกัด) เพื่อ 
ลดทอนตนทุนการพิจารณากฎหมาย

แตการลิดรอนการทํ าหนาที่นิติบัญญัติของสมาชิกสภาผูแทนราษฎรกอใหเกิด 
ผลเสียอยางนอย 2 ประการ ประการแรก ผลักดันใหสมาชิกสภาผูแทนราษฎรมีพฤติกรรมเบี่ยงเบน
จากการปฏิบัติหนาที่พื้นฐาน ประการที่สอง กอใหเกิดอุปสรรคกีดขวางนวัตกรรมดานนิติบัญญัติ

หากเปาหมายของการปฏิรูปการเมืองอยูที่การเปลี่ยนแปลงตลาดการเมืองใหมีการ
แขงขันอยางสมบูรณ จะตองสงเสริมใหสมาชิกสภาผูแทนราษฎรทํ าหนาที่นิติบัญญัติอยางเต็มที่ 
                                                          
5 การใชสิทธิเลือกตั้งสมควรเปนหนาที่พลเมืองหรือไม ดูวิวาทะเรื่องนี้ใน Lomasky and Brennan (2000)
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กลาวคือ สมาชิกสภาผูแทนราษฎรสามารถเสนอรางกฎหมายในนามปจเจกบุคคล โดยมิตอง 
ขอความเหน็ชอบจากพรรคตนสังกัดได และสามารถเสนอรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงิน โดยมิตอง
ขอคํ ารับรองจากนายกรัฐมนตรีได การกํ าหนดใหสมาชิกสภาผูแทนราษฎรตองขอความเห็นชอบ
จากพรรคตนสังกัดในการเสนอรางกฎหมายทั่วไปก็ดี และตองขอคํ ารับรองเพิ่มเติมจากนายก 
รัฐมนตรีในการเสนอรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงินก็ดี เปนขอกํ าหนดที่มีผลในการเพิ่มตนทุน
ปฏิบัติการของสมาชิกสภาผูแทนราษฎรในการทํ าหนาที่นิติบัญญัติ

6.16 การสงเสริมการทํ าหนาท่ีผลิตนโยบายของรัฐบาล
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 แสดงความไมไววางใจรัฐบาล 

ในการบริหารราชการแผนดิน และแสดงความดูถูกประชาชนวา ไมรูจักแยกแยะนโยบายที่ดี 
ออกจากนโยบายที่เลว ในสังคมการเมืองไทย ไมมีใครรูดีวา นโยบายที่ดีนั้นเปนอยางไร รัฐบาลไมรู
วา นโยบายที่ดีนั้นเปนอยางไร โดยที่ประชาชนก็ตกอยูในสถานะเดียวกัน มีแตสภารางรัฐธรรมนูญ
เทานั้นที่รูวา นโยบายที่ดีนั้นเปนอยางไร ดวยเหตุดังนั้น รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 จึงมีหมวด 
แนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ (หมวด 5) ซ่ึงรางขึ้น ‘เพือ่เปนแนวทางสํ าหรับการตรากฎหมายและ
การกํ าหนดนโยบายในการบริหารราชการแผนดิน’ (มาตรา 88 วรรคแรก) คํ าถามพื้นฐานมีอยูวา 
แนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐตามรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 ซ่ึงมีลักษณะจับฉาย ประกอบดวย 
แนวนโยบายที่ยึดปรัชญาเศรษฐกิจที่ขัดกันเอง และรางขึ้นโดยไมคํ านึงถึงตนทุนการดํ าเนิน
นโยบายเหลานี้เปนเมนูนโยบาย (Policy Menu) ทีด่จีริงหรือ ?

ในสังคมประชาธิปไตย พรรคการเมืองควรมีเสรีภาพในการนํ าเสนอเมนูนโยบาย 
และรัฐบาลควรมีเสรีภาพในการดํ าเนินนโยบาย โดยที่ประชาชนควรมีเสรีภาพในการเลือกพรรค
การเมืองและเลือกเมนูนโยบายดวย  การรางแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐในรัฐธรรมนูญ 
จงึเปนเรือ่งเกินจํ าเปน  การจัดตั้งสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ (มาตรา 89) เพื่อใหคํ า
ปรึกษาและขอเสนอแนะตอคณะรัฐมนตรีในปญหาตางๆที่เกี่ยวกับเศรษฐกิจและสังคม รวมทั้ง
พิจารณาแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติและแผนอื่นตามกฎหมายบัญญัติก็เปนเรื่องเกิน 
จํ าเปนเฉกเชนเดียวกัน ในเมื่อรัฐบาลจะรับฟงสภาที่ปรึกษาฯหรือไม และจะขอความเห็นสภาที่
ปรึกษาฯ หรือไมก็ได  เหตุใดสังคมจึงตองรับภาระในการจัดตั้งองคกรเชนนี้ดวยเลา

6.17 การอํ านวยการใหสารสนเทศทางการเมืองเปนสารสนเทศที่สมบูรณ
ความไมสมบูรณของสารสนเทศ (Information Imperfection) นบัเปนอปัลักษณะ

ของตลาดการเมือง หากขอมูลขาวสารทางการเมืองมีความไมสมบูรณ การตัดสินใจกระทํ า 
หรือไมกระทํ าการของหนวยการเมืองตางๆ อาจผิดพลาดไดโดยงาย เมื่อการปฏิรูปการเมืองมี 
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เปาหมายปฐมฐานในการเปลี่ยนแปลงตลาดการเมืองใหมีการแขงขันที่สมบูรณ การอํ านวยการให
สารสนเทศที่สมบูรณจึงเปนยุทธวิธีหนึ่งในการลดทอนความไมสมบูรณของตลาด6

การหามผูสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกวุฒิสภาหาเสียง มีผลในการธํ ารงความ 
ไมสมบูรณของสารสนเทศ ประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งควรไดรับรูจุดยืนและอุดมการณทั้งทาง 
การเมือง เศรษฐกิจ และสังคมของผูสมัครรับเลือกตั้ง ในเมื่อสมาชิกวุฒิสภามีหนาที่กล่ันกรอง
กฎหมาย และแตงตั้งและถอดถอนผูดํ ารงตํ าแหนงทางการเมืองและผูบริหารราชการแผนดินระดับ
สูง อุดมการณทางการเมือง เศรษฐกิจ และสังคม ยอมมีความสํ าคัญตอการปฏิบัติหนาที่เหลานี้  
ดงันัน้ ผูสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกวุฒิสภาควรหาเสียงไดเสมอดวยผูสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิก
สภาผูแทนราษฎร

องคกรอิสระที่ทํ าหนาที่ดูแล กํ ากับ และตรวจสอบตลาดการเมืองจักตองทํ าหนาที่
เผยแพรขอมูลทางการเมืองตอไปนี้

(1) จํ านวนผูสมัครรับเลือกตั้งของพรรคการเมืองแตละพรรคที่มีประพฤติกรรม 
การทุจริตและประพฤติมิชอบในการเลือกตั้ง

(2) จํ านวนนักการเมืองของพรรคการเมืองแตละพรรคที่มีความบกพรองในการ
แจงบัญชีทรัพยสิน และถูกถอดถอนจากตํ าแหนงเนื่องจากมีประพฤติกรรม 
การทุจริตและประพฤติมิชอบ

(3) การแสดงความรับผิดตอประชาชนของพรรคการเมืองแตละพรรคในการ
ด ําเนินนโยบายตามแนวทางที่ใชหาเสียงในการเลือกตั้งเมื่อมีโอกาสจัดตั้งหรือ
รวมรัฐบาล

(4) รายช่ือนักการเมืองที่มีประพฤติกรรมการทุจริตและประพฤติมิชอบในการ
เลือกตั้ง

(5) รายช่ือนักการเมืองที่มีความบกพรองในการแจงบัญชีทรัพยสิน และมี
ประพฤติกรรมการทุจริต ฉอราษฎรบังหลวง ประพฤติมิชอบ และมีความ
ร่ํ ารวยผิดปกติ

(6) ประวตักิารเขารวมประชุมและการขาดประชุมของนักการเมืองแตละคน
(7) ประวัติการลงคะแนนเสียงในการเห็นชอบหรือไมเห็นชอบรางกฎหมาย มติ 

และขอวนิิจฉัยประเด็นตางๆ ทั้งในระดับรัฐสภาและระดับคณะกรรมาธิการ

 6.18 การสรางกลไกความรับผิดของรัฐบาลที่มีตอประชาชน
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มิไดสรางกลไกความรับผิด 

(Accountability Mechanism) เพือ่ใหรัฐบาลรับผิดตอประชาชน รัฐธรรมนญูกํ าหนดวา รัฐบาลตอง
                                                          
6 ปญหาความไมสมบูรณของสารสนเทศทางการเมือง ดู รังสรรค  ธนะพรพันธุ (2542/2543)
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แถลงนโยบายตอรัฐสภาภายใน 15 วันนับแตวันเขารับหนาที่ โดยไมมีการลงมติไววางใจ (มาตรา 
211) ในการนี ้ รัฐบาลตองชี้แจงตอรัฐสภาใหชัดแจงวา จะดํ าเนินการใดตามแนวนโยบายพื้นฐาน
แหงรัฐตามรัฐธรรมนญู (หมวด 5) โดยตองจัดทํ ารายงานแสดงผลการดํ าเนินการ รวมทั้งปญหาและ
อุปสรรค เสนอตอรัฐสภาปละหนึ่งครั้ง (มาตรา 88 ) ทั้งนี้รัฐบาลตองบริหารราชการแผนดิน 
ตามแนวนโยบายที่แถลงตอรัฐสภา (มาตรา 212)

ดงันี ้ จะเห็นไดวา รัฐธรรมนญูฉบับป 2540 สรางกลไกความรับผิดเพื่อใหรัฐบาล
รับผิดตอสภารางรัฐธรรมนญู เพือ่ใหดํ าเนินนโยบายตามแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ และรับผิดตอ
รัฐสภา เพื่อใหดํ าเนินนโยบายตามที่แถลงตอรัฐสภา แตกลไกความรับผิดเหลานี้อาจมิใชกลไกความ
รับผิดตอประชาชน เพราะเมนูนโยบายที่พรรคการเมืองใชโฆษณาหาเสียงอาจเปนคนละชุดกับ 
แนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ และอาจเปนคนละชุดกับที่แถลงตอรัฐสภา

การปฏิรูปการเมืองควรมีผลในการเปลี่ยนแปลงตลาดการเมือง จากตลาดปริวรรต
สาธารณะ (Public Exchange Market) ณ ทีซ่ึ่งเงนิใชแลกกับคะแนนเสียง (ดูแผนภาพที่ 3) มาเปน
ตลาดการซื้อขายนโยบาย กลาวคือ มาเปนตลาดปริวรรตสาธารณะ ณ ที่ซ่ึงนโยบายแลกกับคะแนน
เสยีง (ดูแผนภาพที่ 4)

ประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้ง ซ่ึงตองการ ‘ซ้ือ’ นโยบายดวยการหยอนบัตรเลือกตั้ง
ตองเผชญิกบัสภาวะความไมแนนอนอยางนอย 3 ระดับ สภาวะความไมแนนอนระดับแรก ไดแก 
ความไมแนนอนที่นักการเมืองและพรรคการเมืองที่ตนเลือกอาจพายแพการเลือกตั้ง สภาวะความ 
ไมแนนอนระดับที่สอง ไดแก ความไมแนนอนที่นักการเมืองและพรรคการเมืองที่ตนเลือก แมจะ
ชนะการเลือกตั้ง แตมิไดรวมจัดตั้งรัฐบาล อันเปนเหตุใหไมสามารถนํ านโยบายที่ใชหาเสียง 
ไปดํ าเนินการได สภาวะความไมแนนอนระดับที่สาม ไดแก ความไมแนนอนที่นักการเมืองและ
พรรคการเมืองที่ตนเลือก แมจะชนะการเลือกตั้งและเขารวมจัดตั้งรัฐบาล แตไมรักษาพันธสัญญา 
ในการนํ านโยบายที่ใชหาเสียงไปดํ าเนินการ กรณีตางๆเหลานี้มีผลเสมือนหนึ่งวา ประชาชน 
ผูมีสิทธิเลือกตั้งชํ าระคา ‘สินคา’ (คะแนนเสียง) ไปแลว  แตมิไดรับสงมอบสินคา (นโยบาย) เปนผล
ตางตอบแทน

สัญญาที่นักการเมืองและพรรคการเมืองใหในฤดูการเลือกตั้งเปนสัญญาโดยนัย 
(Implicit Contract)  มิใชสัญญาโดยชัดแจง (Explicit Contract)  เนือ่งจากไมมีลายลักษณอักษร  
มิหนํ าซํ้ ายังเปนสัญญาที่ไมสมบูรณ (Incomplete Contract) อีกดวย  เนื่องจากมิไดระบุหนาที่หรือ
พนัธะของผูซ้ือ (ประชาชนผูใชสิทธิเลือกตั้ง)  และผูขาย (นักการเมืองและพรรคการเมือง)  รวมทั้ง
บทลงโทษในกรณีที่มีการละเมิดสัญญา7

                                                          
7 บทวิเคราะหตลาดการเมืองและสัญญาในตลาดการเมือง ดู รังสรรค  ธนะพรพันธุ (2542/2543)
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ในการเปลี่ยนตลาดการเมืองใหเปนตลาดในอุดมคติที่มีการนํ านโยบายแลกกับ
คะแนนเสียง การปฏิรูปการเมืองควรใหความสํ าคัญกับสัญญาที่ใหในฤดูการเลือกตั้งดวยการเพิ่ม
ความชัดแจงของสัญญา (Explicitness) และลดความไมสมบูรณของสัญญา (Incompleteness)  
หนทางหนึ่งที่ทํ าไดก็โดยการสรางกลไกความรับผิดที่รัฐบาลตองมีตอประชาชน กลาวคือ

(1) เมือ่รัฐบาลแถลงนโยบายตอรัฐสภา รัฐบาลตองแถลงวา นโยบายขอใดเปนไป
ตามที่ใชหาเสียงในฤดูการเลือกตั้ง
 (2) รัฐบาลตองแถลงดวยวา นโยบายของพรรครวมรัฐบาล (ไมวาจะเปนรัฐบาล
เดีย่วหรือรัฐบาลผสม) ขอใดบางที่ใชหาเสียงเลือกตั้ง  แตมิไดนํ ามาดํ าเนินการ  โดยที่ตองแถลง 
เหตผุลในการไมรักษาพันธะสัญญาดวย
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แผนภาพที่ 3
ตลาดการเมืองในความเปนจริง

ตลาดการเมืองในความเป
แลกกับคะแนนเสียง

 นักการเมือง
 พรรคการเมือง

ิน
เง
นจริง เปนตลาดปริวรรตสาธารณะ (Publi

ตลาดการเมือง
ง

เงิน
ผูมีสิทธิเลือกต้ัง

คะแนนเสีย
 คะแนนเสียง
c Exchange Market) ณ ที่ซ่ึงเงิน
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แผนภาพที่ 4
ตลาดการเมืองในอุดมคติ

ตลาดการเมืองในอุดมคต
เสยีงแลกกับนโยบาย

 นักการเมือง
 พรรคการเมือง
นโยบาย
ิ เปนตลาดปริวรรตสาธารณะ (Public Ex

ตลาดการเมือง
ง

นโยบาย
ผูมีสิทธิเลือกต้ัง

คะแนนเสีย
 คะแนนเสียง
change Market) ณ ทีซ่ึ่งคะแนน
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 6.2  โครงสรางสิ่งจูงใจ (Structure of Incentives)
รัฐธรรมนูญเปนอภิมหาสถาบันที่กํ าหนดกฎกติกาการเลนเกมในตลาดการเมือง 

กฎกติกาเหลานี้มีโครงสรางสิ่งจูงใจแฝงเรนอยู8 เมื่อการปฏิรูปการเมืองมีเปาประสงคในการ 
เปลี่ยนแปลงตลาดการเมืองใหมีการแขงขันอยางสมบูรณ จึงจํ าเปนตองปรับเปลี่ยนโครงสราง 
ส่ิงจูงใจใหสอดคลองกับเปาหมายของการปฏิรูปดวย หลักการในการปรับโครงสรางสิ่งจูงใจ 
ในรัฐธรรมนูญมีอยูอยางนอย 2 ขอ หลักการขอแรกไดแก การรื้อระบบสิ่งจูงใจที่บั่นทอนพลัง 
การแขงขันในตลาดการเมือง หลักการขอที่สอง ไดแก การสถาปนาระบบสิ่งจูงใจที่มีผลสงเสริม
การแขงขันในตลาดการเมือง

ตัวอยางของการรื้อระบบสิ่งจูงใจที่บั่นทอนพลังการแขงขันในตลาดการเมือง  
ไดแก

(1) การท ําลายส่ิงจูงใจที่กอใหเกิดอคติวาดวยขนาดของพรรค (Size Bias) ทั้งนี้ 
จะตองสถาปนาระบบสิ่งจูงใจที่เกื้อหนุนพรรคการเมืองขนาดเล็กเสมอดวยพรรคการเมืองขนาด
ใหญ9

 (2) การทํ าลายสิ่งจูงใจที่เกื้อหนุนการพัฒนาระบอบการเมืองการปกครองไปสู
ระบบทวิพรรค (Bi-Party System) มากกวาระบบพหุพรรค (Multi-Party System)10

(3) การทํ าลายสิ่งจูงใจที่ชักนํ าพรรคการเมืองใหเติบโตจากภายนอก (External 
Growth) ดวยการควบและครอบนักการเมืองและพรรคการเมือง (Merger and Acquisition) มากกวา
การเติบโตจากภายใน (Internal Growth)11

                                                          
8 บทวิเคราะหกฎกติกาและโครงสรางสิ่งจูงใจในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540  ดู รังสรรค   
ธนะพรพันธุ (2544จ)
9 เหตุใดรัฐธรรมนูญไทยจึงมีอคติในการเกื้อหนุนพรรคการเมืองขนาดใหญ และลงโทษพรรคการเมืองขนาดเล็ก 
ดู รังสรรค  ธนะพรพันธุ (2542/2543) พัฒนาการของอคติดังกลาวนี้ในรัฐธรรมนูญไทย ดู รังสรรค  ธนะพรพันธุ 
(2544ข)
10 ระบบทวิพรรคดีกวาระบบพหุพรรคจริงหรือไม ดู รังสรรค  ธนะพรพันธุ (2542/2543) และ Mueller (1997a : 
134 – 137 )
11 พรรคไทยรักไทยเปนอภิมหาพรรคดวยการเติบโตจากภายนอก ทังนี้ดวยการควบและครอบมุงและพรรค
การเมืองตางๆ (M&A)  การขาดเอกภาพและสมานฉันทเปนลักษณะเดนของพรรคการเมืองที่เติบโตโดยวิธีนี้ 
หากการจัดสรรผลประโยชนภายในพรรคไมลงตัว การแตกพรรคยอมเกิดขึ้นได ในสภาพการณเชนนี้ การมี
อภิมหาพรรค ซึ่งประกอบดวยกลุ มการเมืองอันหลากหลายที่มีผลประโยชนขัดแยงกันมิไดแตกตางจาก 
การมีพรรคการเมืองหลายพรรค และระบบทวิพรรคมิไดแตกตางจากระบบพหุพรรค ดู รังสรรค ธนะพรพันธุ  
(2544ก)
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(4) การเปลี่ยนแปลงระบบการเลือกตั้งที่เกื้อหนุนพรรคการเมืองขนาดใหญ 
มากกวาพรรคการเมืองขนาดเล็ก12

ตัวอยางของการสถาปนาระบบสิ่งจูงใจที่มีผลสงเสริมการแขงขันในตลาด 
การเมือง ไดแก

(1) การจัดระบบโครงสรางสิ่งจูงใจที่เกื้อกูลใหสารสนเทศทางการเมืองเปน 
สารสนเทศที่สมบูรณ
 (2) การจัดระบบโครงสรางสิ่งจูงใจเพื่อเกื้อกูลใหตลาดการเมืองเปนไปตาม 
หลักธรรมาภิบาล (Good Governance) ในการกอใหเกิดการมีสวนรวม (Participation) ความ 
โปรงใส (Transparency)  และการรับผิด (accountability)
 (3) การสรางสิ่งจูงใจในการใชสิทธิเลือกตั้งและการมีสวนรวมทางการเมืองของ
ประชาชน

(4)  การสรางสิ่งจูงใจในการปฏิบัติหนาที่นิติบัญญัติของสมาชิกสภาผูแทนราษฎร
(5) การสรางสิ่งจูงใจใหนักการเมือง พรรคการเมือง และรัฐบาลรับผิดตอ 

ประชาชน

6.3 การกระจายภาระตนทุนปฏิบัติการ (Distribution of Transaction-Cost  
        Burdens) และตนทุนอื่น

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ไมมีฐานความคิดวาดวยตนทุน
ปฏิบัติการ (Transaction Cost) และตนทนุอืน่ ดังจะเห็นไดวา มีบทบัญญัติวาดวยการกํ ากับและ 
ควบคมุตลาดการเมือง และการสถาปนาองคกรใหม โดยไมคํ านึงวา ประโยชนที่คาดวาจะไดคุมกับ
ตนทนุที่ตองสูญเสียไปหรือไม กลาวโดยหลักการแลว การปฏิรูปการเมืองควรมีผลในการลดทอน
ตนทนุปฏิบัติการและตนทุนอื่น ตลาดการเมืองที่มีประสิทธิภาพเปนตลาดที่เสียตนทุนตํ่ าสุด (Cost 
Minimization) เมือ่พจิารณาในแงนี้ บรรดาองคกรหรือกระบวนการทางการเมืองที่เกินความจํ าเปน 
หรือกอใหเกิดตนทุนปฏิบัติการและตนทุนอื่น โดยมิไดกอประโยชนโภคผลคุมคา สมควรพิจารณา
ยกเลกิ ในที่นี้ขอเสนอใหพิจารณาประเด็นสํ าคัญอยางนอย 2 ประเด็น ไดแก

(1) การก ําหนดใหชนชาวไทยมีหนาที่ในการใชสิทธิเลือกตั้ง
(2) การบัญญัติหมวดแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐในรัฐธรรมนูญ และการจัดตั้ง

สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ

                                                          
12 การเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรตามระบอบบัญชีรายช่ือพรรค (Party List) เกื้อกูลพรรคการเมืองขนาด
ใหญ และลงโทษพรรคเล็ก เพราะมีบทบัญญัติวา พรรคการเมืองที่ไดคะแนนเสียงนอยกวา 5% ของคะแนนเสียง
เลือกตั้งรวมจะไมมีสมาชิกระบบบัญชีรายช่ือพรรค ดู รังสรรค ธนะพรพันธุ (2544ง)
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 การบังคับใหประชาชนใชสิทธิเลือกตั้งมิเพียงแตไมสามารถทํ าใหการทุจริต 
การเลอืกตัง้หมดไปเทานั้น หากยังมิอาจทํ าใหการนอนหลับทับสิทธิ์หมดไปอีกดวย เมื่อประชาชน
มีขาวสารที่สมบูรณเกี่ยวกับบทลงโทษการนอนหลับทับสิทธิ์ และเมื่อการปฏิรูปการเมืองตาม 
รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 มิไดกอผลดีดังที่ประโคม ประชาชนจะนอนหลับทับสิทธิตามปกติ  
หากประเมินแลววา ประโยชนที่คาดวาจะไดจากการใชสิทธิไมคุมกับตนทุนที่ตองเสียไปในการ 
ใชสิทธิเลือกตั้ง

แตการบังคับใหประชาชนใชสิทธิเลือกตั้งกอใหเกิดตนทุนปฏิบัติการและตนทุน
อ่ืน แกประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้ง ไมเฉพาะแตตนทุนในการใชสิทธิเลือกตั้งเทานั้น หากยังมีตนทุน
ในการแจงเหตุแหงการไมใชสิทธิแกคณะกรรมการการเลือกตั้งอีกดวย คณะกรรมการการเลือกตั้ง
เองไมเพยีงแตตองมีรายจายในการจัดการเลือกตั้งใหมีความบริสุทธิ์และยุติธรรมเทานั้น หากยังตอง
มีรายจายในการตรวจสอบหนังสือของประชาชนที่ไมใชสิทธิเลือกตั้งอีกดวย ในเมื่อการบังคับ 
การใชสิทธิเลือกตั้งมิอาจทํ าใหการทุจริตการเลือกตั้งและการนอนหลับทับสิทธิ์หมดไปตาม 
จุดมุงหมาย บทบัญญัติดังกลาวนี้จึงสรางภาระตนทุนปฏิบัติการและตนทุนอื่นทั้งแกผูมีสิทธิ 
เลือกตั้ง  คณะกรรมการการเลือกตั้ง  และสังคมโดยสวนรวมโดยไมจํ าเปน

หมวดแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ (หมวด 5) เปนบทบัญญัติที่เกินความจํ าเปน 
แนวนโยบายพื้นฐานหลายตอหลายนโยบายมาจากปรัชญาเศรษฐกิจที่ขัดกันเอง บางนโยบาย
กํ าหนดวิธีการดํ าเนินนโยบายที่ขัดกันดวย นอกจากปญหาความขัดกันเองภายในนโยบายเดียวกัน 
และความขัดกันระหวางนโยบายแลว สภารางรัฐธรรมนูญยังมิไดพิจารณาถึงภาระทางการคลัง  
หากรัฐบาลเลือกดํ าเนินนโยบายตามหมวดแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐทุกนโยบายอีกดวย  
ในประการสํ าคัญ พรรคการเมืองและรัฐบาลมีนักวิชาการของตนเอง และมีความสามารถในการ
ก ําหนดนโยบายของตนเองได  ในสังคมประชาธิปไตย  ประชาชน ‘ซ้ือ’ นโยบายจากนักการเมือง
และพรรคการเมืองผูเสนอตัวเปนผูผลิต ‘บริการความสุข’ แกประชาชน  ประชาชนหาได ‘ซ้ือ’
นโยบายจาสภารางรัฐธรรมนูญไม ดวยเหตุดังนั้น นักการเมืองและพรรคการเมืองตองรับผิดตอ
ประชาชน  หาตองรับผิดตอสภารางรัฐธรรมนูญไม

ดวยเหตุผลดังที่พรรณนาขางตน สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติเปน
องคกรที่เกินความจํ าเปน และสรางภาระแกงบประมาณแผนดินโดยมิไดกอประโยชนแกตลาด 
การเมอืง ในเมื่อรัฐบาลจะขอคํ าปรึกษาจากสภาที่ปรึกษาฯหรือไมก็ได  และจะปฏิบัติตามคํ าแนะนํ า
ของสภาที่ปรึกษาฯหรือไมก็ได หนาที่หลักของสภาที่ปรึกษาฯจึงเหลือแตการพิจารณาราง 
แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ อันเปนแผนที่รัฐบาลจะปฏิบัติตามหรือไมก็ได หากแมน 
มไิดปฏิบัติตาม  ก็ไมตองถูกลงโทษ  ไมวาจะทางกฎหมายหรือทางการเมือง

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ไมมีฐานความคิดเกี่ยวกับการ
กระจายภาระตนทุนปฏิบัติการ (Distribution of Transaction - Cost Burden) และตนทุนอื่น  ดังจะ
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เหน็ไดจากการที่สภารางรัฐธรรมนญูมไิดใสใจประเด็นที่วา ใครควรเปนผูรับภาระตนทุนปฏิบัติการ
และตนทนุอืน่  ความไมใสใจดังกลาวนี้เปนผลจากความไมเขาใจวา การเพิ่มตนทุนปฏิบัติการและ
ตนทนุอืน่มผีลตอการตัดสินใจกระทํ าการหรือไมกระทํ าการทางการเมือง การกํ าหนดภาระและการ
กระจายภาระตนทุนปฏิบัติการอยางไมเหมาะสมกอใหเกิดผลที่ไมตรงตามเจตนารมณของการ
ปฏิรูปการเมือง ความขอนี้พิจารณาไดจากตัวอยางดังตอไปนี้

(ก) สิทธิในการรับรูขาวสารขอมูลของทางราชการ
(ข) สิทธิในการรับการศึกษาขั้นพื้นฐาน
(ค) การมีสวนรวมทางการเมือง

(ก) สิทธิในการรับรูขาวสารขอมูลของทางการราชการ
 รั ฐธรรมนูญฉบับป   2540 ต องการให ตลาดการเมืองมีความโปร งใส  
(Transparency) แตการเรียกรองใหเปดเผยขอมูลขาวสารของทางราชการตกเปนภาระของ 
ประชาชน กลาวอีกนัยหนึ่งก็คือ ประชาชนผูตองการความโปรงใสตองรับภาระตนทุนปฏิบัติการ
และตนทนุอืน่ เพื่อใหไดมาซึ่งความโปรงใส แมรัฐธรรมนูญจะกํ าหนดใหชนชาวไทยมีสิทธิในการ
รับรูขาวสารขอมูลของทางราชการ (มาตรา 58 และ 59)  แตการไดมาซึ่งขอมูลขาวสารดังกลาว 
มตีนทุนปฏิบัติการที่ตองเสีย โดยที่ภาระตกแกประชาชนผูตองการขอมูลขาวสารนั้น

หากรัฐธรรมนูญมีบทบัญญัติที่ชัดเจนวา การเปดเผยและเผยแพรสารสนเทศ
สาธารณะเปนหนาที่ของหนวยราชการและองคกรของรัฐ การละเวนไมปฏิบัติหนาที่มีความผิดตาม
บทบัญญัติแหงกฎหมาย ในกรณีเชนนี้ นอกจากตนทุนปฏิบัติการตกเปนภาระของหนวยราชการ
และองคกรของรัฐ โดยที่ภาระของประชาชนผูทรงสิทธิลดลงแลว ควมโปรงใสของตลาดการเมือง
ยงัมีมากขึ้นสมดังเจตนารมณของรัฐธรรมนูญอีกดวย

(ข) สิทธิในการรับการศึกษาขั้นพื้นฐาน
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 กํ าหนดใหชนชาวไทยมีสิทธิ 

โดยเสมอภาคในการรับการศึกษาขั้นพื้นฐานอยางนอย 12 ป ซ่ึงรัฐจักตองจัดใหอยางทั่วถึงและ 
มคีณุภาพ โดยไมเก็บคาใชจาย (มาตรา 43)  หากพิจารณาแตเพียงผิวเผิน ชวนใหเขาใจวา ประชาชน
มคีวามเสมอภาคในโอกาสของการศึกษาขั้นพื้นฐาน เพียงดวยการรางรัฐธรรมนญู แตเมื่อพิเคราะห
ถึงที่สุดแลว จะเห็นไดว า ชนชั้นกลางและชนชั้นสูงซึ่งยึดพื้นที่ในระบบโรงเรียนของรัฐ 
ไดประโยชนจากบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญดังกลาวโดยทันที แตคนจนจะไดประโยชนหรือไม  
เปนเรือ่งไมแนนอน เพราะในการไดมาซึ่งการศึกษาขั้นพื้นฐาน ประชาชนมีตนทุนปฏิบัติการและ
ตนทนุอืน่ทีต่องเสีย แมจะไมตองเสียคาเลาเรียนและคาธรรมเนียมการศึกษา ยังตองมีรายจายในดาน
คาหนังสือและและอุปกรณการศึกษา คาเครื่องแตงกาย คาครองชีพ คายายถ่ิน และในประการ
สํ าคัญตองสูญเสียรายไดที่ตองสูญเสียไปจากการคงอยูในระบบโรงเรียนแทนที่จะออกสูตลาด 
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แรงงาน (Earnings Foregone) คนจนซึง่สวนใหญออกจากระบบโรงเรียนเมื่อสํ าเร็จประถมศึกษา 
มิอาจรับภาระตนทุนเหลานี้ได รัฐธรรมนูญมิไดกํ าหนดใหรัฐบาลรับภาระตนทุนปฏิบัติการแทน
ประชาชน ความขอนี้ยอมมีนัยสํ าคัญวา ประชาชนที่ตองการรับการศึกษาขั้นพื้นฐานจากรัฐ จะตอง
เปนผูรับภาระตนทุนปฏิบัติการและตนทุนอื่นเอง การกํ าหนดการรับภาระตนทุนปฏิบัติการและ 
ตนทนุอืน่เชนนี้ยอมไมเกื้อกูลคนจนใหมีสิทธิโดยเสมอภาคในการรับการศึกษาขั้นพื้นฐานจากรัฐ

หากตองการใหคนจนไดใชสิทธิในการรับการศึกษาขั้นพื้นฐานตามรัฐธรรมนูญ 
รัฐตองรับภาระตนทุนปฏิบัติการและตนทุนอื่นแทนคนจน ดวยการจายเงินอุดหนุนแกประชาชน 
ผูยากไร เงินอุดหนุนดังกลาวนี้ตองครอบคลุมคาหนังสือและอุปกรณการศึกษา คาเครื่องแตงกาย  
คาครองชีพ คายายถ่ิน ‘เงนิเดือน’ หรือ ‘คาจาง’ เพือ่ชดเชยการสูญเสียเงินไดจากการคงอยูในระบบ
โรงเรียนแทนที่จะออกสูตลาดแรงงาน การจายเงินอุดหนุนนอยเกินไป หรือไมพอเพียงที่จะชดเชย 
คาเสยีโอกาสในการหารายได  ยอมทํ าใหคนจนมิอาจรับการศึกษาขั้นพื้นฐานอยางเต็มที่

 (ค)  การมีสวนรวมทางการเมือง
 รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 กํ าหนดเปาประสงคในการปฏิรูป
การเมอืง เพื่อเพิ่มการมีสวนรวมทางการเมืองของประชาชน นอกจากการกํ าหนดสิทธิและเสรีภาพ
ของชนชาวไทยอยางกวางขวางแลว มีบทบัญญัติใหประชาชนมีสวนรวมในการเสนอรางกฎหมาย
ทัง้ระดับชาติและระดับทองถ่ิน  และในการกํ ากับ  ควบคุม  และตรวจสอบตลาดการเมือง

ผูมีสิทธิเลือกตั้งจํ านวนไมนอยวา 50,000 คน มีสิทธิเสนอรางกฎหมายตาม 
หมวด 3 (หมวดสทิธิและเสรีภาพของชนชาวไทย) และหมวด 5 (หมวดแนวนโยบายพื้นฐานแหง
รัฐ) เพือ่ใหรัฐสภาพิจารณา (มาตรา 170) สวนการเสนอกฎหมายระดับทองถ่ิน (ขอบัญญัติทองถ่ิน) 
ขององคกรปกครองทองถ่ินใด ตองมีราษฎรผูมีสิทธิเลือกตั้งไมนอยกวา 50% ของจํ านวนผูมีสิทธิ
เลือกตั้งในองคกรปกครองทองถ่ินนั้นเขาชื่อเพื่อใหสภาทองถ่ินพิจารณา (มาตรา 287)

การกํ าหนดจํ านวนผูมีสิทธิเลือกตั้งขั้นตํ่ าในการเขาชื่อเสนอรางกฎหมายหรือ 
ขอบญัญตัทิองถ่ิน มีผลเทากับการกํ าหนดภาระตนทุนปฏิบัติการและตนทุนอื่น หากจํ านวนผูเขาชื่อ
ขั้นตํ่ ายิ่งสูงเพียงใด ตนทุนในการเสนอรางกฎหมายและขอบัญญัติทองถ่ินจะยิ่งสูงมากเพียงนั้น  
หากจ ํานวนผูเขาชื่อขั้นตํ่ าสูงเกินไป การเสนอรางกฎหมายและขอบัญญัติทองถ่ินของประชาชนยอม
ไมบังเกิดขึ้น ซ่ึงขัดตอเจตนารมณในการสงเสริมการมีสวนรวมของประชาชน จํ านวนผูมีสิทธิ 
เลือกตัง้ขัน้ตํ่ า 50,000 คนที่จะเขาชื่อเสนอรางกฎหมายและจํ านวนผูมีสิทธิเลือกตั้งขั้นตํ่ าไมนอยกวา 
50% ทีจ่ะเขาชื่อเสนอขอบัญญัติทองถ่ินสูงเกินไปหรือไม เปนประเด็นที่โตเถียงกันได แตการลด
จ ํานวนผูเขาชื่อขั้นตํ่ าจะเกื้อกูลการมีสวนรวมทางการเมืองของประชาชนในเรื่องนี้มากขึ้น

การกํ าหนดใหผูเขาชื่อตองจัดทํ ารางพระราชบัญญัติ (มาตรา 170 วรรคสอง) และ
รางขอบัญญัติทองถ่ิน (มาตรา 287 วรรคสอง) มีผลในการเพิ่มตนทุนปฏิบัติการในการเสนอ 
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รางกฎหมายและขอบัญญัติทองถ่ินเฉกเชนเดียวกัน เพราะประชาชนอาจไมมีความสันทัดในการ 
จัดทํ ารางกฎหมาย ไมวาระดับชาติหรือระดับทองถ่ิน จึงตองมีตนทุนในการชักจูงผูรูมารวม 
ขบวนการ

นอกจากการสงเสริมการมีสวนรวมทางการเมืองของประชาชนแลว รัฐธรรมนูญ
ฉบบัป 2540 ยังใหอํ านาจประชาชนในการกํ ากับและตรวจสอบตลาดการเมืองดวย ทั้งนี้ประชาชน 
ผูมสิีทธิเลือกตั้งจํ านวนไมนอยกวา 50,000 คนมีสิทธิเขาชื่อ เพื่อใหวุฒิสภาพิจารณาถอดถอนผูดํ ารง
ต ําแหนงการเมืองและผูบริหารราชการแผนดินระดับสูง (มาตรา 304) รวมตลอดจนการถอดถอน
สมาชิกสภาทองถ่ินและผูบริหารทองถ่ิน (มาตรา 286)

การถอดถอนผูดํ ารงตํ าแหนงการเมืองและผูบริหารราชการแผนดินระดับสูงอาจ
กล่ันแกลงกันได การกํ าหนดจํ านวนผูเขาชื่อขั้นตํ่ าไวในระดับสูงจึงเปนเรื่องสมเหตุสมผล แตการ 
ที่รัฐธรรมนญูก ําหนดจํ านวนผูเขาชื่อขั้นตํ่ า 50,000 คน ทั้งในกรณีการเสนอรางกฎหมายและการ
ถอดถอนผูดํ ารงตํ าแหนงทางการเมืองและผูบริหารระดับสูง แสดงใหเห็นวา รัฐธรรมนูญใหความ
สํ าคญักรณทีั้งสองเทาเทียมกัน แทที่จริงแลว หากตองการใหประชาชนมีสวนรวมในกระบวนการ
นิติบัญญัติมากขึ้น จํ านวนผูเขาชื่อขั้นตํ่ าควรจะตํ่ ากวากรณีการเขาชื่อถอดถอนผูดํ ารงตํ าแหนงการ
เมืองและผูบริหารระดับสูง

ขอเปรียบเทียบในลักษณะเดียวกับที่กลาวขางตนนี้ยังประยุกตใชกับกรณีการ 
ปกครองทองถ่ินได ในขณะที่การเขาชื่อเสนอขอบัญญัติทองถ่ินขององคกรปกครองสวนทองถ่ินใด 
ตองมีราษฎรมีผูมีสิทธิเลือกตั้งไมนอยกวา 50% ของจํ านวนผูมีสิทธิเลือกตั้งทั้งหมดในองคกร 
ปกครองสวนทองถ่ินนั้นลงนามเขาชื่อ (มาตรา 287) แตการถอดถอนสมาชิกสภาทองถ่ินและ 
ผูบริหารทองถ่ินอาศัยคะแนนเสียงไมนอยกวา 37.5% ของจํ านวนผูมีสิทธิเลือกตั้งในองคกร 
ปกครองสวนทองถ่ินนั้น (มาตรา 286)13  ดวยเกณฑตามที่เสนอขางตน การเสนอขอบัญญัติทองถ่ิน
นาจะทํ าไดงายกวาการถอดถอนผูดํ ารงตํ าแหนงการเมือง มิใชยากกวาดังที่ปรากฏในรัฐธรรมนูญ
ฉบับป 2540

บทวเิคราะหในหัวขอนี้ตองการชี้ใหเห็นวา การกํ าหนดภาระตนทุนปฏิบัติการและ
ตนทุนอื่นมีผลตอการตัดสินใจกระทํ าการหรือไมกระทํ าการทางการเมือง และการกํ าหนดตัวผูรับ
ภาระตนทุนดังกลาวมีผลเสมือนหนึ่งการกํ าหนดตัวผู ได ประโยชน หรือในทางกลับกัน 
ผูเสียประโยชนจากปฏิบัติการทางการเมือง การเมืองเปนเรื่องของการใชอํ านาจในการจัดสรร 

                                                          
13 ในการประชุมถอดถอนสมาชิกสภาทองถิ่นและผูบริหารทองถิ่น ตองมีผูมีสิทธิเลือกตั้งมาลงคะแนนไมนอยกวา 
50% ของจํ านนวนผูมีสิทธิเลือกตั้งทั้งหมด และมติถอดถอนตองไมนอยกวา 75% ของจํ านวนผูมีสิทธิเลือกตั้งที่มา
ลงคะแนนเสียง
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ผลประโยชนในสังคม กระบวนการตอรองผลประโยชน หากพิจารณาในแงมุมของตนทุนปฏิบัติ
การ กเ็ปนกระบวนการผลักดันตนทุนปฏิบัติการใหเปนภาระแกผูอ่ืน14

6.4  การควบคุมและกํ ากับตลาดการเมืองในระดับอุตมภาพ
        (Optimal Regulation of Political Market)

รัฐธรรมนูญในอุตมภาวะยอมตองเปนรัฐธรรมนุญที่กํ ากับและควบคุมตลาด 
การเมืองในระดับอุตมภาพ (Optimal Regulation) แตการกํ าหนดระดับอุตมภาพของการควบคุม
และกํ ากับตลาดการเมืองนั้นเปนเรื่องยากยิ่งในทางปฏิบัติ อยางไรก็ตาม มีเหตุผลที่นาเชื่อวา  
รัฐธรรมนูญฉบับป 2540  เนนการควบคุมและกํ ากับตลาดการเมืองมากเกินไป กลาวคือ

• ก ํากับราษฎรผูมีสิทธิเลือกตั้งในการใชสิทธิเลือกตั้ง
• ก ํากบัการเขาและออกจากตลาดการเมืองของนักการเมือง
• ก ํากับการเปนสมาชิกพรรคการเมืองของนักการเมือง
• ก ํากับการเลือกตั้ง  การหาเสียง  และการซื้อเสียง
• ก ํากับการดํ าเนินนโยบายของรัฐบาล
• ควบคุมและตรวจสอบการทุจริตและประพฤติมิชอบ

 การควบคุมและกํ ากับตลาดการเมืองบางเรื่องเปนเรื่องพึงกระทํ า แตบางเรื่อง 
สอใหเห็นถึงการควบคุมและกํ ากับมากกินไป (Overregulation) อาทิเชน

• ความพยายามในการบังคับมิใหประชาชนนอนหลับทับสิทธิ์ ซ่ึงฝนธรรมชาติ
มนุษย

• ความพยายามในการบังคับมิใหผูสมัครรับเลือกตังเปนสมาชิกวุฒิสภาหาเสียง
และเปนสมาชิกพรรคการเมือง  ซ่ึงฝนธรรมชาติมนุษย

• การเลือกตั้งซํ้ าแลวซ้ํ าเลา โดยทายที่สุดยังคงไดผูชนะการเลือกตั้งซึ่งเปนคน
เดมิที่ถูกแขวนในตอนตน

 การเปลี่ยนแปลงเปาหมายของการปฏิรูปการเมือง จากการเนนการควบคุมและ
กํ ากับตลาดการเมือง มาเปนการเพิ่มความสมบูรณในการแขงขันในตลาด จะทํ าใหไดมาซึ่งการ 
ออกแบบรัฐธรรมนูญ (Constitutional Design) ทีแ่ตกตางออกไป

                                                          
14 ความกาวหนาของ Transaction - Cost Politics ดู Macey (1988)  North (1989; 1990) และ Dixit (1996; 1998; 
1999)
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6.5 ระบบการเลือกตั้ง (Electoral System)
ในเมื่อเปาหมายของการปฏิรูปการเมืองอยูที่การเปลี่ยนแปลงตลาดการเมืองใหมี

การแขงขันอยางสมบูรณ ระบบการเลือกตั้งจะตองออกแบบใหสอดรับกับเปาหมายดังกลาว  
กลาวคือ สงเสริมการแขงขันในตลาดการเมือง

ระบบการเลือกตั้ง ทั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภาตามที่กํ าหนด
ไวในรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 และพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการเลือกตั้งสมาชิก
สภาผูแทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภา พ.ศ.2541  มิไดสอดคลองกับหลักการเปลี่ยนแปลงตลาด  
การเมอืงใหมีการแขงขันอยางสมบูรณ  ทั้งนี้ดวยขอเท็จจริงอยางนอย 3 ประการ  กลาวคือ

ประการแรก ระบบการเลือกตั้งมุง ‘อุม’ พรรคการเมืองขนาดใหญ และ ‘เหยียบ’
พรรคการเมืองขนาดเล็ก การเลือกตั้งระบบบัญชีรายช่ือพรรคแทนที่จะลดความไดเปรียบของพรรค 
การเมืองขนาดใหญที่มีผูแทนจํ านวนเกินกวาสัดสวนคะแนนเสียงที่ไดรับ (Overrepresentation) 
และลดความเสียเปรียบของพรรคการเมืองขนาดเล็กที่มีจํ านวนผูแทนตํ่ ากวาสัดสวนคะแนนเสียง 
ที่ไดรับ (Underpresentation) กลับเสริมความไดเปรียบของพรรคการเมืองขนาดใหญยิ่งขึ้นไปอีก 
เพราะมีบทบัญญัติตามรัฐธรรมนูญวา พรรคการเมืองที่ไดคะแนนเสียงนอยกวา 5% ของจํ านวน
คะแนนเสียงรวมทั้งประเทศจะไมมีสมาชิกสภาผูแทนราษฎรตามระบบบัญชีรายช่ือ (มาตรา 100) 
รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 นับเปนรัฐธรรมนูญฉบับแรกที่ออกแบบระบบการ
เลือกตั้งเพื่อเสริมความไดเปรียบของพรรคการเมืองขนาดใหญ15

ประการที่สอง ในการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎร รัฐธรรมนูญฉบับป 2540
กํ าหนดใหผูมีสิทธิเลือกตั้งมี 2 คะแนนเสียง คะแนนเสียงหนึ่งใชเลือกผูแทนในระบบแบงเขต  
อีกคะแนนเสียงหนึ่งใชเลือกผูแทนระบบบัญชีรายช่ือพรรค ระบบนี้ผูรางรัฐธรรมนญูรับมรดกจาก 
เยอรมน ี กระนัน้ก็ตาม การเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรแตละระบบยึดกฎการลงคะแนนเสียง 
‘หนึง่คน หนึ่งคะแนนเสียง’ (One Man, One Vote)  กตกิาดังกลาวนี้นํ ามาบังคับใชกับการเลือกตั้ง
สมาชกิวฒุสิภาดวย ในขณะที่ระบบการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรแบบแบงเขตมีการขีดเสน
แบงเขตจนเขตการเลือกตั้งแตละเขตมีผูแทนราษฎรเพียงคนเดียว นั่นก็คือ การยึดเกณฑ ‘เขตเดียว 
คนเดียว’ แตระบบการเลือกตั้งสมาชิกวุฒิสภายึดจังหวัดเปนเขตการเลือกตั้ง (มาตรา 122) จังหวัด
ขนาดใหญจะมีสมาชิกวุฒิสภามากกวา 1 คน เนื่องจากรัฐธรรมนญูก ําหนดใหมีสมาชิกวุฒิสภา 200 

                                                          
15 หากการเลือกตั้งระบบบัญชีรายช่ือยึดหลักจํ านวนผูแทนตามสัดสวน (Proportional Representation) พรรค
การเมืองที่มีผูแทนระบบบัญชีรายช่ือลดลง ไดแก พรรคไทยรักไทย (7 คน) พรรคประชาธิปตย (4 คน) พรรค
ความหวังใหม (1 คน) และพรรคชาติพัฒนา (1) คน สวนพรรคการเมืองที่มีผูแทนระบบบัญชีรายช่ือเพิ่มขึ้น 
(จากเดิมที่ไมมี) ไดแก พรรคเสรีธรรม (3 คน) พรรคถิ่นไทย (2 คน) พรรคประชากรไทย (1 คน) และพรรคราษฎร 
(1 คน) ฯลฯ  ดู รังสรรค ธนะพรพันธุ (2544ง)
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คน มิไดกํ าหนดจํ านวนเทากับจํ านวนจังหวัด แตมีบทบัญญัติใหผูมีสิทธิเลือกตั้งแตละคนเลือก
สมาชกิวฒุสิภาไดเพียงคนเดียว (มาตรา 123) แมจะอยูในจังหวัดที่มีสมาชิกวุฒิสภามากกวา 1 คน 
ก็ตาม ระบบการเลือกตั้งสมาชิกวุฒิสภาดังที่กลาวนี้ นอกจากทํ าใหผูมีสิทธิเลือกตั้งมิอาจใชสิทธิ
เลือกตัง้อยางเต็มที่ (กลาวคือ มีสิทธิเลือกไดเพียง 1 คน ในจังหวัดที่มีสมาชิกวุฒิสภามากกวา 1 คน) 
แลว ยังเกื้อกูลใหผูสมัครรับเลือกตั้งจัดตั้งฐานเสียงและเกื้อกูลการซื้อเสียงอีกดวย เพราะสามารถ
ค ํานวณไดโดยงายวา  จะตองไดรับคะแนนเสียงอยางนอยเทาไร จึงจะไดรับเลือกตั้ง16

ประการที่สาม การหามผูสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกวุฒิสภาหาเสียง กอใหเกิด
ความไดเปรียบเสียเปรียบในหมูผูสมัคร ในขณะที่ผูที่เคยดํ ารงตํ าแหนงทางการเมืองและผูบริหาร
ราชการแผนดินระดับสูง รวมตลอดจนบุคคลสาธารณะ ไดเปรียบผูสมัครกลุมอื่น เพราะเปนที่รูจัก
มักคุนในหมูสาธารณชน การหามหาเสียงยังเปนการธํ ารงความไมสมบูรณและความไรสมมาตร
ของสารสนเทศ ประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งควรไดรับรูวา ผูสมัครรับเลือกตั้งมีอุดมการณและความ
คดิทางสงัคม เศรษฐกิจ และการเมืองอยางไร อุดมการณและความคิดในเรื่องเหลานี้มีความสํ าคัญ
ไมเฉพาะแตในการกลั่นกรองกฎหมาย หากยังมีความสํ าคัญตอการตัดสินใจแตงตั้งและถอดถอน
บคุคลจากตํ าแหนงทางการเมืองและการบริหารราชการแผนดินระดับสูง

หากเปาหมายของการปฏิรูปการเมืองอยูที่การเปลี่ยนแปลงตลาดการเมืองใหมีการ
แขงขันอยางสมบูรณ  จะตองมีการเปลี่ยนแปลงระบบการเลือกตั้งอยางนอย 3 ประการ

ขอที่หนึ่ง การเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรระบบบัญชีรายช่ือพรรค ควร 
ยดึหลักจํ านวนผูแทนตามสัดสวน (Proportional Representation) มากขึ้น  เพือ่ลดความไดเปรียบ
ของพรรคการเมืองขนาดใหญ อาทิเชน ควรลดเกณฑคะแนนเสียงขั้นตํ่ าที่ทํ าใหพรรคการเมืองไมมี 
ผูแทนราษฎรในระบบบัญชีรายช่ือจากไมตํ่ ากวา 5% เปนไมตํ่ ากวา 1% เปนตน

ขอที่สอง จํ านวนคะแนนเสียงของผูมีสิทธิเลือกตั้งสมาชิกวุฒิสภาในจังหวัดใด  
จะตองเทากับจํ านวนสมาชิกวุฒิสภาที่จังหวัดนั้นพึงมี หากจังหวัดนั้นมีสมาชิกวุฒิสภา 5 คน ผูมี
สิทธเิลือกตั้งในจังวัดนั้นก็มีสิทธิเลือกผูแทนได 5 คนดวย17

ขอที่สาม ผูสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกวุฒิสภาสามารถหาเสียงได
นอกจากการเปลี่ยนแปลงระบบการเลือกตั้งแลว การบริหารการจัดการเลือกตั้ง 

ก็ตองมีการเปลี่ยนแปลงดวย กลาวโดยหลักการแลว การจัดการเลือกตั้ง นอกจากตองใหเปนไป 
ดวยความบริสุทธิ์และยุติธรรมแลว ยังตองคํ านึงถึงตนทุนที่ตกเปนภาระแกสังคมดวย ในการนี้  
จะตองพิจารณาออกแบบระบบการบริหารการเลือกตั้งที่เสียตนทุนตํ่ าที่สุด โดยที่ธํ ารงความบริสุทธิ์
และยุติธรรมดวย18

                                                          
16 ปญหากฎการลงคะแนนเสียงกับการเลือกตั้งสมาชิกวุฒิสภา ดู รังสรรค ธนะพรพันธุ (2543ข)
17 ขอเสนอเกี่ยวกับการเปลี่ยนแปลงระบบการเลือกตั้งสมาชิกวุฒิสภา ดู รังสรรค ธนะพรพันธุ (2543ข)
18 บทวิเคราะหตนทุนการเลือกตั้ง  ดู รังสรรค ธนะพรพันธุ (2543ง)



36

6.6 กฎการลงคะแนนเสียง (Voting Rules)
คนทัว่ไปมักเขาใจวา รัฐสภายึดกฎคะแนนเสียงขางมากธรรมดา (Simple Majority 

Rule) ในการลงมตแิละผานรางกฎหมายตางๆในกรณีสวนใหญ แทที่จริงแลวหาไดเปนเชนนั้นไม 
ในวาระการประชุมสวนใหญ รัฐธรรมนูญนับตั้งแตป 2475 เปนตนมา ยึดเกณฑคะแนนเสียง 
มากกวา 50% ของจํ านวน ส.ส. ที่เขาประชุม ในการลงมติเร่ืองตางๆ ในขณะที่องคประชุมจะตองมี
ผูเขารวมประชุมไมนอยกวา 50% ของจํ านวน ส.ส. ที่มีอยู (ดมูาตรา 155 และ 156 รัฐธรรมนูญฉบับ
ป 2540) ดวยเหตุดังนี้ กฎการลงคะแนนเสียงในรัฐสภาในกรณีสวนใหญจึงเปนกฎคะแนนเสียง 
ขางนอย (Minority Rule) หาใชกฎคะแนนเสียงขางมากไม ทัง้นีเ้พราะเหตุวา ดวยคะแนนเสียง 
(25%+1) ของจ ํานวน ส.ส. ที่มีอยู กฎหมายก็สามารถผานสภาผูแทนราษฎรได ความขอนี้เปนจริง 
ในกรณีวุฒิสภาดวย

การใชกฎคะแนนเสียงขางนอยในการผานรางกฎหมายยังผลใหสังคมไทยมี
กฎหมายมากเกนิไป อยางนอยที่สุดมากเกินกวาที่จะบังคับใชอยางมีประสิทธิผลได ดังจะเห็นไดวา 
มีกฎหมายจํ านวนมากแมจะมีผลบังคับใชแลว เจาหนาที่ผูรับผิดชอบมิอาจบังคับใชกฎหมาย 
เหลานั้นได การมีกฎหมายลนเกินเปดชองใหมีการเลือกปฏิบัติ ผูมีอํ านาจหนาที่สามารถแสวงหา 
สวนเกินทางเศรษฐกิจจากการเลือกปฏิบัติในการบังคับใชกฎหมายได (รังสรรค ธนะพรพันธุ  
2543จ)

กฎคะแนนเสียงขางนอยขัดกับเปาหมายการสงเสริมการแขงขันในตลาดการเมือง 
(อันเปนเปาหมายของการปฏิรูปการเมือง) เพราะกฎคะแนนเสียงขางนอยเปดชองใหมีการตรา
กฎหมายเพือ่กํ ากับ ตรวจสอบ และควบคุมตลาดการเมืองไดโดยงาย จนการกํ ากับ ตรวจสอบ และ
ควบคมุนัน้อาจเกินกวาระดับอันเหมาะสม ขอเสนอในการปฏิรูปการเมืองในกรณีนี้ ก็คือ กฎหมาย
ทีม่ผีลลิดรอนสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทยใหตํ่ ากวาที่เปนอยูก็ดี กฎหมายที่มีผลในการลดทอน
การแขงขันในตลาดการเมืองก็ดี กฎหมายที่มีผลในการลดทอนความสมบูรณและเพิ่มพูนความ 
ไรสมมาตรของสารสนเทศก็ดี กฎหมายเหลานี้ควรจะไดรับความเห็นชอบจากรัฐสภาดวย 
กฎคะแนนเสียงขางมาก นั่นคือ ไดคะแนนเสียงมากกวา 50% ของจ ํานวนสมาชิกรัฐสภาที่มีอยู

การใชกฎคะแนนเสียงขางนอยในการลงมติและผานกฎหมายในรัฐสภา ยังทํ าให
มติและกฎหมายเหลานั้นมิอาจกลาวอางไดวาเปนไปตามเจตนารมณของประชาชน กฎหมาย 
บางประเภทมีผลกระทบตอประชาชนในดานฐานะเศรษฐกิจและความเปนอยู กฎหมายเหลานี้ 
สมควรยดึกฎคะแนนเสียงขางมาก (ไดคะแนนเสียงมากกวา 50% ของจ ํานวนสมาชิกรัฐสภาที่มีอยู) 
ในการวินิจฉัยและลงมติ ประกอบดวย

(1) กฎหมายรายจายรัฐบาล
(2) กฎหมายภาษีอากร
(3) กฎหมายหนี้สาธารณะ
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(4) กฎหมายการบริหารการคลัง
(5) กฎหมายเงินตรา
(6) กฎหมายที่มีผลกระทบตอส่ิงแวดลอมและทรัพยากรธรรมชาติ
(7) กฎหมายที่มีผลกระทบตอการกระจายรายได
(8) กฎหมายที่ยังผลใหประชาชนตองยายถ่ิน
(9) กฎหมายที่ตองออกตามเงื่อนไขการดํ าเนินนโยบาย (Policy Conditionalities) 

ขององคกรโลกบาล

7. บทสรุป
บทความนี้นํ าเสนอขอเสนอในการปฏิรูปการเมือง โดยกํ าหนดวา เปาหมาย 

ปฐมฐานของการปฏิรูปการเมืองอยูที่การเปลี่ยนแปลงตลาดการเมืองใหมีการแขงขันอยางสมบูรณ 
ทัง้นี้โดยเชื่อวา การเปลี่ยนแปลงโครงสรางตลาดการเมือง (Market Structure) ในแนวทางดังกลาว
จะกอผลกระทบที่ดีในดานผลปฏิบัติการ (Market Performance) และประสิทธิภาพ (Market 
Efficiency) ของตลาดการเมือง เมื่อมีการกํ าหนดเข็มมุงเชนนี้ ก็ตองมีการออกแบบรัฐธรรมนูญ 
(Constitutional Design) ไปในทางที่จะขจัดอุปสรรคการเขาสูตลาดการเมือง (Barriers to Entry)  
สงเสริมการแขงขันในตลาดการเมือง สงเสริมใหสารสนเทศทางการเมืองมีความสมบูรณและ 
ลดความไรสมมาตร ปรับโครงสรางสิ่งจูงใจในรัฐธรรมนูญ กํ าหนดภาระและการกระจายภาระ 
ตนทนุปฏิบัติการและตนทุนอื่นใหเหมาะสม ลดทอนการควบคุม กํ ากับ และตรวจสอบตลาดการ
เมืองใหอยูในระดับอุตมภาพ เปลี่ยนแปลงระบบการเลือกตั้งและกฎการลงคะแนนเสียง เพื่อให
ตลาดการเมืองมีการแขงขันสมบูรณ
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