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1. ความเบื้องตน
บทความนี้มีจุดมุ งหมายที่จะนํ าเศรษฐศาสตรรัฐธรรมนูญ (Constitutional 

Economics or Constitutional Political Economy) มาวิเคราะหรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พ.ศ. 2540 เพื่อนํ าเสนอขอเสนอในการปฏิรูปการเมือง เนื้อหาของบทความจํ าแนกออกเปน 7 ภาค 
ภาคแรกเปนความเบื้องตน ภาคที่สองกลาวถึงลักษณะสํ าคัญของรัฐธรรมนูญฉบับดังกลาว ภาคที่
สามกลาวถึงเปาหมายของการปฏิรูปการเมือง โดยมุงตอบคํ าถามวา การปฏิรูปการเมืองควรมุง
แสวงหาสวัสดิการสูงสุดแกสังคม (Social Welfare Maximization) หรือไม  ภาคที่ส่ีกลาวถึง 
เปาหมายที่พึงปรารถนาของการปฏิรูปการเมือง ภาคที่หากลาวถึงประเด็นหรือเกณฑที่พึงพิจารณา
ในการปฏิรูปการเมือง  ภาคที่หกนํ าเสนอขอเสนอในการปฏิรูปการเมือง  และภาคที่เจ็ดเปนบทสรุป

2. ลักษณะสํ าคัญของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540
รัฐธรรมนูญเปนอภิมหาสถาบัน (Meta-Institution) ดานหนึ่งทํ าหนาที่กํ าหนดหรือ

ผลิตสถาบันหรือกฎกติกาอื่นๆในสังคม อีกดานหนึ่งทํ าหนาที่เปนบรรทัดฐานสํ าหรับการอางอิง
และการตีความ ตลอดจนกํ ากับสถาบันและกฎกติกาอื่นๆในสังคม (Lane 1996 : 166-170)

เศรษฐศาสตรรัฐธรรมนูญเปนศาสตรที่เกิดจากการนํ าทฤษฎีและแนวความคิด 
ทางเศรษฐศาสตรมาศึกษาการทํ างานของรัฐธรรมนูญในฐานะอภิมหาสถาบัน ศึกษาผลกระทบ 
อันเกิดจากการกํ ากับสังคมการเมืองของอภิมหาสถาบัน ศึกษาพัฒนาการของอภิมหาสถาบัน และ
ศกึษาเหตุปจจัยที่กอใหเกิดการเปลี่ยนแปลงอภิมหาสถาบัน1

                                                          
1 เศรษฐศาสตรรัฐธรรมนูญตรงกับภาษาอังกฤษวา Constitutional Economics หรือ Constitutional Political 
Economy  มีอายุยืนยาวพอๆกับกํ าเนิดของวิชาเศรษฐศาสตรสมัยใหมต้ังแตยุคอาดัม สมิธ (Adam Smith, 1723-
1790) เปนตนมา เพียงแตมิไดแยกตัวเปนสาขาวิชายอยตางหาก การพัฒนาองคความรูของเศรษฐศาสตร 
รัฐธรรมนูญนับเปนปรากฏการณใหมนับตั้งแตทศวรรษ 2510 เปนตนมา  โดยเติบโตพรอมๆกับหรือไลเลี่ยกับ
เศรษฐศาสตรสถาบันสมัยใหม (New Institutional Economics) และ Public Choice วารสารวิชาการที่ตีพิมพ 
งานวิชาการในสาขาเศรษฐศาสตรรัฐธรรมนูญแตดั้งเดิม คือ วารสาร Public Choice ซึ่งปรากฏสูโลกวิชาการในป 
2509  การออกวารสาร Constitutional Political Economy ในป 2533 ซึ่งนํ าโดยศาสตราจารยเจมส บูคานัน (James 
M. Buchanan) นับเปนการปาวประกาศการแยกตัวของสาขาวิชาใหม พัฒนาการและพรมแดนแหงความรูของ
เศรษฐศาสตรรัฐธรรมนูญ ดู Buchanan (1987; 1990), Brennan and Hamlin (1998) และ Voigt (1997)
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ในวงวิชาการเศรษฐศาสตรรัฐธรรมนูญมีการถกเถียงกันวา รัฐธรรมนูญที่ดีเลิศนั้น
ควรมีคุณลักษณะอยางไร อันนํ ามาซึ่งแนวความคิดวาดวยรัฐธรรมนูญในอุตมภาวะ (Optimal 
Constitution) รัฐธรรมนูญในอุตมภาวะยอมแตกตางไปตามดุลพินิจและอุดมการณของแตละบุคคล 
และมอิาจชี้ขาดไดวา แนวคิดของใครดีกวากัน หรือถูกตองมากกวากัน

หากพิจารณาจากแงมุมของการแทรกแซงในการกํ ากับและตรวจสอบตลาดการ
เมอืง รัฐธรรมนูญจะมีประเภทที่สุดโตงอยูอยางนอย 2 ประเภท ปลายสุดดานหนึ่งเปนรัฐธรรมนูญ
ทีเ่นนการกํ ากับและตรวจสอบตลาดการเมืองอยางเขมงวด ซ่ึงเรียกวา Interventionist Constitution
ปลายสุดอีกดานหนึ่งเปนรัฐธรรมนูญที่ปลอยใหตลาดการเมืองทํ างานโดยเสรี มีการกํ ากับและ 
ตรวจสอบแตเพียงเล็กนอยหรือไมมีเลย ซ่ึงเรียกวา Liberal Constitution

รัฐธรรมนูญที่เนนการแทรกแซงตลาดการเมืองมีพื้นฐานความคิดจากเดวิด ฮิวม 
(David Hume) ซ่ึงน ําเสนอวา ในแวดวงการเมือง มนุษยทุกคนตองถือวาเปนผูไรเกียรติ (Knave) 
(Hume 1741/1951) 2  ในเวลาตอมา จอหน สจ็วต มิลล (John Stuart Mill) เสนอความเห็นวา  
นักการเมืองในฐานะตัวแทนมีประพฤติกรรมในการใชอํ านาจเพื่อแสวงหาผลประโยชนสวนบุคคล 
(Mill 1861/1946)3  ตามทัศนะดังกลาวนี้ รัฐธรรมนูญในอุตมภาวะ (Optimal constitution) จักตอง
กํ าหนดขอจํ ากัดเพื่อมิใหนักการเมืองใชอํ านาจในทางฉอฉลและในทางขูดรีดประชาชน Brennan 
and Buchanan (1983) นํ าขอสมมติพื้นฐานของ Hume (1741/1951) และ Mill (1861/1946)  
มาพัฒนาเพื่อใหขอสนับสนุนในการกํ ากับและตรวจสอบประพฤติกรรมของนักการเมืองซึ่งเปน
สัตวเศรษฐกิจ

รัฐธรรมนูญที่เนนการกํ ากับและตรวจสอบตลาดการเมืองอยางเขมงวดยอมตอง
เสียตนทุนปฏิบัติการ (Transaction Cost) สูง  บางครั้งการกํ ากับและตรวจสอบอาจมีมากเกินไป  
จนไมคุมประโยชนที่ไดรับ  การกํ ากับและตรวจสอบในระดับอุตมภาพ (Optimal Intervention) 
จักตองเปนระดับที่พอดีทํ าใหตนทุนสวนเพิ่มที่สังคมเสียไปในการกํ ากับและตรวจสอบ (Marginal 
Social Cost) เทากับประโยชนสวนเพิ่มที่ไดรับจากการกํ ากับและตรวจสอบ (Marginal Social 
Benefit) การกํ ากับและตรวจสอบมากเกินไปจะทํ าใหสังคมมิอาจบรรลุอุตมภาวะของพาเรโต 
(Pareto Optimality) นอกจากนี ้ ความเขมงวดในการกํ ากับและตรวจสอบมากเกินไปยังอาจมีผลใน
                                                          
2 เดวิด ฮิวม กลาวในตอนหนึ่งวา “_ _ In constraining any system of government, and fixing the several checks 
and control of the constitution, every man ought to be supposed a knave, and to have no other end, in all his 
actions, than private interest. ” อางถึงใน Brennan and Buchanan (1983 : 89)
3 จอหน สจ็วต มิลล กลาวในตอนหนึ่งวา “_ _ The very principle of constitutional government requires it to be 
assumed that political power will be abused to promote the particular purposes of the holder; not because it 
always is so, but because such is the natural tendency of things to guard against which is the especial use of free 
institutions.” อางถึงใน Brennan and Buchanan (1983 : 89)
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การขบัดนัพลเมืองดีที่มีอยูนอยนิดออกจากตลาดการเมือง และสะกัดพลเมืองดีนอกตลาดมิใหเขาสู
ตลาดการเมืองอีกดวย  ผลกระทบดังกลาวนี้ Frey (1997) เรียกวา Crowding - out Effect

Frey (1997) เสนอใหออกแบบรัฐธรรมนูญตามแนวทางเสรีนิยมเพื่อดูดดึงพลเมือง
ดีเขาสูตลาดการเมือง  ในขณะที่ Interventionist Constitution กอใหเกิด Crowding – out Effect ดวย
การขับดันพลเมืองดีออกจากตลาดการเมือง Liberal Constitution จะกอใหเกิด Crowding – in Effect
ดวยการดูดดึงพลเมืองดีเขาสูตลาดการเมือง ในการนี้ การออกแบบรัฐธรรมนูญจะตองยึดศรัทธา
และความนาเชื่อถือ (Trust) ทีม่ตีอประชาชน  ทั้งในฐานะราษฎรทั้งที่มีและไมมีสิทธิเลือกตั้ง  และ
ในฐานะนกัการเมือง ถึงมนุษยจะเปนสัตวเศรษฐกิจผูมีความเห็นแกได แตมนุษยมิไดเปนอัปรียชน
เสยีทกุคน  ค ําถามพื้นฐานมิไดมีอยูวา  เหตุใดมนุษยบางภาคสวนจึงเปนอัปรียชน หากแตอยูที่วา 
เหตุใดมนุษยสวนใหญจึงยังเปนพลเมืองดี คุณธรรมของพลเมืองดีจะไดรับการเสริมสง หาก 
รัฐธรรมนูญและกฎหมายบัญญัติขึ้นบนพื้นฐานของศรัทธาและความเชื่อถือที่มีตอประชาชน สังคม
ที่ประชาชนมีศรัทธาและความเชื่อถือซ่ึงกันและกันสามารถผนึกตัวเปนอันหนึ่งอันเดียวกัน โดยที่
สมานฉันทเกิดขึ้นไดโดยงาย ในประการสํ าคัญ การออกแบบรัฐธรรมนูญบนพื้นฐานของศรัทธา
ความเชื่อถือจะไมสรางปญหา Adverse Selection

แม Frey (1997) จะวิพากษ Brennan and Buchanan (1983) และมีจุดยืนเอียง 
ไปขาง Liberal constitution แตกเ็หน็ความจํ าเปนในการมีบทบัญญัติที่กํ ากับและตรวจสอบมิใหผูมี
อํ านาจทางการเมืองใชอํ านาจในทางมิชอบ

ค ําถามพื้นฐาน ก็คือ รัฐธรรมนูญประเภทใดเปนรัฐธรรมนูญในอุตมภาวะ ระหวาง 
Interventionist Constitution กับ Liberal Constitution (ดแูผนภาพที่ 1)

แนวความคิดวาดวยรัฐธรรมนญูในอุตมภาวะ (Optimal Constitution) เปนแนว
ความคดิที่มิอาจเลี่ยงการใชดุลพินิจและคานิยมสวนบุคคล ในประการสํ าคัญ ปรัชญาและอุดมการณ
ทางการเมืองจะมีบทบาทสํ าคัญในการออกแบบรัฐธรรมนูญ  Faria (1999) ช้ีใหเห็นวา  การ 
ออกแบบรัฐธรรมนูญตามแนวทางของ Frey (1997) จะมีผลสงเสริมคุณธรรมของพลเมืองดี   
ในขณะที่การออกแบบรัฐธรรมนูญตามแนวทางของ Brennan and Buchanan (1983) จะชวยจํ ากัด
การแสวงหาผลประโยชนสวนบุคคลของนักการเมืองในระยะยาวได รัฐธรรมนูญในอุตมภาวะอยูที่
การผสมผสานการออกแบบรัฐธรรมนูญตามแนวทางทั้งสองนี้ ในประการสํ าคัญ Faria (1999)
พิสูจนใหเห็นวา การตรารัฐธรรมนูญและกฎหมายเพื่อกํ ากับและตรวจสอบตลาดการเมืองมาก 
เกินไป อาจมีบทบัญญัติและมาตรการมากเกินกวาระดับอันเหมาะสม  หากมีบทบัญญัติและ 
มาตรการตามกฎหมายมากเกินไป อาจทํ าใหการบังคับใชหยอนยานได หากตองการใหการบังคับใช
กฎหมายอยูในระดับอุตมภาพ (Optimal Enforcement) ก็ตองมีจํ านวนบทบัญญัติและมาตรการ 
ในระดับที่เหมาะสมดวย
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แผนภาพที่ 1
ประเภทของรัฐธรรมนูญ

Interventionist
Constitution

Optimal Constitution
อยูตํ าแหนงแหงหนใด
Liberal
Constitution
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รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 เดินตามแนวความคิดพื้นฐานของ Hume (1741/1951)
Mill (1861/1946) และ Brennan and Buchanan (1983)  แมกรรมการสภารางรัฐธรรมนูญจะมิได
อานงานวิชาการเหลานี้เลยก็ตาม แตบทบัญญัติตางๆในรัฐธรรมนูญฉบับนี้มีขอสมมติแฝงเรนวา 
นักการเมืองเปนสัตวเศรษฐกิจ (homo economicus) ผูมีความเห็นแกไดและใชอํ านาจในทาง 
เกื้อประโยชนสวนบุคคล ดังนั้น จึงตองออกแบบรัฐธรรมนูญเพื่อควบคุมประพฤติกรรมของ 
นักการเมือง เมื่อพิเคราะหรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 ในองครวม จะพบบทบัญญัติที่มีผลในการ
ก ํากับและตรวจสอบตลาดการเมืองคอนขางสุดโตง

รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 แสดงความไมศรัทธา (Distrust) ทัง้ตอประชาชนผูมีสิทธิ
เลือกตั้ง นักการเมืองและพรรคการเมืองผูตองการยึดกุมอํ านาจรัฐ และตอรัฐบาลผูมีหนาที่บริหาร 
ราชการแผนดิน

ความไมศรัทธาที่มีตอประชาชนปรากฏในบทบัญญัติที่บังคับประชาชนใหถือเปน
หนาที่ในการใชสิทธิเลือกตั้ง ไมใหประชาชนมีเสรีภาพในการเลือกระหวางการใชสิทธิกับการ 
นอนหลับทับสิทธิ์ ความไมศรัทธาที่มีตอนักการเมืองปรากฏในบทบัญญัติที่มีขอสมมติอันแฝงเรน
วา นักการเมืองเปนอัปรียชน ความไมศรัทธาที่มีตอรัฐบาลปรากฏในบทบัญญัติที่บังคับใหรัฐบาล
ด ําเนนินโยบายตามหมวดแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ

 รัฐธรรมนูญที่รางขึ้นบนพื้นฐานแหงความไมศรัทธาและความไมเชื่อถือประชาชน
ในฐานผูมีสิทธิเลือกตั้ง นักการเมือง หรือราษฎร ยอมมีผลในการทํ าลายคุณธรรมของพลเมือง
(Civic Virtue) เพราะมีขอสมมติแฝงเรนวา สังคมไมมีคุณธรรม สมาชิกในสังคมมิควรมีศรัทธา 
และความเชื่อถือตอผูอ่ืน การสรางความไมศรัทธาและความไมเชื่อถือซ่ึงกันและกันในสังคมมีผล
ในการทํ าลายสุขภาพของสังคม ราษฎรที่เชื่อวา รัฐสภาและรัฐบาลประกอบดวยอัปรียชนยอม 
ไมเชื่อถือและไมศรัทธาทั้งรัฐสภาและรัฐบาล  ความรวมมือรวมใจของราษฎรในสังคมยอมมีนอย 
รัฐธรรมนูญและกฎหมายที่รางขึ้นบนฐานความเชื่อที่วา ประชาราษฎรมีความเห็นแกได และมี 
บทลงโทษที่เขมงวดเพื่อกํ ากับประพฤติกรรมของพลเมือง ยอมมีผลเสริมสงใหราษฎรหาชองทาง
ในการเลี่ยงขื่อแปของบานเมือง รัฐธรรมนูญที่มองนักการเมืองเปนอัปรียชนยอมสรางทํ านบ 
ขัดขวางการเขาสูตลาดการเมืองของพลเมืองดี เพราะทันทีที่พลเมืองดีกาวเขาสูตลาดการเมือง  
กก็ลายเปน ‘อัปรียชน’ ในสายตาของรัฐธรรมนญู  พลเมืองดีที่คิดจะกาวเขาสูตลาดการเมืองตองเสีย
ตนทุนปฏิบัติการและตนทุนอื่นโดยไมจํ าเปน เพราะตองเผชิญกับการตรวจสอบจากองคกร 
รัฐธรรมนุญาภิบาลและจากสังคม พลเมืองดีจึงตองคิดหนักในการตัดสินใจเขาสูตลาดการเมือง  
ตรงกันขาม อัปรียชนที่อยูในตลาดการเมืองมากอนแลวจะยังคงอยูตอไป และอัปรียชนรุนใหม 
จะตบเทาเขาสูตลาดการเมืองเปนระลอกๆ เพราะตนทุนปฏิบัติการและตนทุนอื่นที่สูญเสียจากการ
ถูกตรวจสอบและคุมประพฤติมิไดมากเทาพลเมืองดี รัฐธรรมนูญที่ออกแบบในการสกัดอัปรียชน
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จะมผีลตรงกันขามในการธํ ารงตํ าแหนงแหงหนของอัปรียชนในตลาดการเมืองตอไป ปรากฏการณ 
‘เลือกนักมักไดแร’ ดงักลาวนี้เปนปญหาที่วงวิชาการเศรษฐศาสตรเรียกวา Adverse Selection

รัฐธรรมนญูฉบบัป 2540 กํ ากับและตรวจสอบตลาดการเมืองอยางเขมงวดโดยมิได
คํ านึงถึงตนทุนปฏิบัติการ (Transaction Cost) และตนทุนอื่นที่ตองเสีย การควบคุมและกํ ากับ 
มากเกินไป (Overregulation) ท ําใหสังคมตองรับภาระตนทุน โดยไมคุมกับประโยชนที่ได ตัวอยาง
ของความขอนี้จะเห็นไดจากการบังคับมิใหประชาชนนอนหลับทับสิทธิ์ การบังคับมิใหผูสมัคร 
รับเลอืกตั้งเปนสมาชิกวุฒิสภาเปนสมาชิกพรรคการเมืองและหามหาเสียง การเลือกตั้งซํ้ าแลวซ้ํ าเลา 
โดยทายที่สุดยังไดผูชนะการเลือกตั้งคนเดิมที่ถูกแขวนในตอนตน ฯลฯ

3. Social Welfare Maximization สมควรเปนเปาหมายของการปฏิรูปการเมืองหรือไม
วงวิชาการการเศรษฐศาสตรรัฐธรรมนูญมีการถกเถียงกันวา อะไรควรเปน

เปาหมายของการปฏิรูปการเมือง หากเรายึดเกณฑของวิลเฟรโด พาเรโต (Vilfredo F. D. Pareto, 
1848-1923) สังคมหนึ่งสังคมใดจะอยู ในอุตมภาวะก็ตอเมื่อสังคมนั้นมีการจัดสรรทรัพยากร 
ในระดับที่กอใหเกิดสวัสดิการสูงสุด (Social Welfare Maximization)  รัฐธรรมนูญในอุตมภาวะ
ตามเกณฑอุตมภาพของพาเรโต (Pareto Optimality) ยอมตองเปนรัฐธรรมนูญที่เกื้อกูลใหมีการ 
จดัสรรและใชทรัพยากรที่มีจํ ากัดไปในทางที่กอสวัสดิการสุงสุดแกสังคมดวย

การปฏิรูปการเมืองตามเกณฑอุตมภาพของพาเรโต หมายถึงการเปลี่ยนแปลง
สถาบนัและกติกาทางการเมือง ซ่ึงยังผลใหสมาชิกในสังคมอยางนอยหนึ่งคนไดรับอรรถประโยชน
เพิม่ขึน้  โดยที่ไมมีสมาชิกคนใดสูญเสียอรรถประโยชนจากการนี้เลย

ในกรณีที่การเปลี่ยนแปลงกฎกติกาและสถาบันการเมืองยังผลใหสมาชิกทุกคน 
ในสังคมไดประโยชน สังคมโดยสวนรวมยอมไดประโยชนจากการปฏิรูปการเมืองดังกลาวนี้ 
อยางปราศจากขอกังขา แตกรณีเชนนี้ยากที่จะเกิดขึ้นได ในกรณีสวนใหญ จะมีทั้งผูไดประโยชน
และผูเสยีประโยชนจากกระบวนการเปลี่ยนแปลง ในกรณีหลังนี้ นักเศรษฐศาสตรตองเผชิญปญหา
ในดานทฤษฎีเกี่ยวกับการเปรียบเทียบอรรถประโยชนระหวางบุคคล (Interpersonal Comparison 
of Utility) ในการที่จะทราบวา การปฏิรูปการเมืองเพิ่มพูนประโยชนสุทธิแกสังคมหรือไม  
นกัเศรษฐศาสตรตองมีวิธีการในการเปรียบเทียบวา อรรถประโยชนที่สูญเสียไปของผูเสียประโยชน
มีมูลคามากกวา นอยกวา หรือเทากับอรรถประโยชนที่ไดเพิ่มขึ้นของผูไดประโยชน ในเมื่อการ
เปรยีบเทียบอรรถประโยชนระหวางบุคคลมิอาจกระทํ าได นักเศรษฐศาสตรจึงยึด เกณฑอุตมภาพ
ของพาเรโต (Pareto Optimality Criterion)  นัน่คือ  ดลุยภาพใหมจะเปนดุลยภาพที่ดีกวาเดิม 
ก็ตอเมื่อมีสมาชิกในสังคมอยางนอยหนึ่งคนไดรับอรรถประโยชนเพิ่มขึ้นจากการปฏิรูปการเมือง  
โดยทีไ่มมีสมาชิกคนใดเลยในสังคมที่สูญเสียอรรถประโยชนจากการนี้
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หากเปาหมายขั้นสุดทายของการปฏิรูปการเมืองอยูที่การเพิ่มพูนสวัสดิการสังคม 
ใหมากที่สุดเทาที่จะมากได  การยึดถือ เกณฑอุตมภาพของพาเรโต เปนเรื่องที่มิอาจหลีกเลี่ยงได  
กฎการลงคะแนนเสียง (Voting Rule) ที่สอดรับกับเกณฑอุตมภาพของพาเรโต กค็อื กฎคะแนน
เสียงเอกฉันท (Unanimity Rule) หากสมาชิกทุกคนในสังคมเห็นชอบหรือใหฉันทานุมัติขอเสนอ
การปฏิรูปการเมืองหรือรางรัฐธรรมนูญฉบับใด ยอมแสดงใหเห็นวา ไมมีใครในสังคมที่เสีย
ประโยชนจากการปฏิรูปการเมืองหรือรางรัฐธรรมนูญฉบับนั้น ดังนั้น แนวทางการปฏิรูปการเมือง
หรือรางรัฐธรรมนูญที่ไดรับฉันทานุมัติจากสมาชิกทุกคนในสังคม ยอมเปนแนวทางหรือราง 
รัฐธรรมนูญที่เกื้อกูลการเพิ่มพูนสวัสดิการสังคมโดยปราศจากขอกังขา แตกฎคะแนนเสียงเอกฉันท
ตองเสียตนทุนการตัดสินใจ (Decision-Making Cost) ในอตัราสูง  เพราะการไดมาซึ่งเสียงเอกฉันท
เปนเรื่องยากยิ่ง การยึดกฎคะแนนเสียงเอกฉันทในการปฏิรูปการเมืองจึงมีผลในการรักษา 
สถานภาพดั้งเดิม (status quo) เพราะการเปลี่ยนแปลงสถาบันทางการเมืองหรือกติกาการเลนเกม 
(Rules of the Game) ในตลาดการเมืองอาจเปนไปไมไดเลย

กฎคะแนนเสียงขางมากธรรมดา (Simple Majority Rule) มอิาจใหหลักประกันวา 
การปฏิรูปการเมืองหรือการแกไขรัฐธรรมนูญจะเปนไปตาม เกณฑอุตมภาพของพาเรโต  ภายใต
กฎคะแนนเสยีงดังกลาวนี้ แมเสียงขางมากจะไดรับประโยชน แตก็มีเสียงขางนอยที่เสียประโยชน
จากการปฏิรูปการเมืองหรือการแกไขรัฐธรรมนูญ โดยที่มิอาจพิสูจนใหเห็นดวยวิธีการ 
ทางวทิยาศาสตรไดวา การสูญเสียประโยชนของเสียงขางนอยมีมูลคามากกวา เทากับ หรือนอยกวา
การไดประโยชนของเสียงขางมาก

กฎคะแนนเสียงขางมากชนิดเขมงวด (Qualified Majority Rule) อาทเิชน คะแนน
เสยีง 7 ใน 8 คะแนนเสียง 3 ใน 4 หรือคะแนนเสียง 2/3 มิไดแตกตางจากกฎคะแนนเสียงขางมาก
ธรรมดา เพราะมีผูเสียประโยชนและมีผูไดประโยชน แมสัดสวนจํ านวนผูไดประโยชนจะสูงกวา 
กฎคะแนนเสียงขางมากธรรมดา แตก็ตองเผชิญปญหาการเปรียบเทียบอรรถประโยชนระหวาง
บคุคลเฉกเชนเดียวกัน

ทั้งกฎคะแนนเสียงขางมากธรรมดาและกฎคะแนนเสียงขางมากชนิดเขมงวดมิได
สอดรับกับเกณฑอุตมภาพของพาเรโต

ดงันี ้จะเห็นไดวา การปฏิรูปการเมืองหรือการแกไขรัฐธรรมนูญเพื่อใหเปนไปตาม
เกณฑอุตมภาพของพาเรโต เพือ่ใหสังคมไดรับสวัสดิการสูงสุดเทาที่จะพึงได เปนเรื่องเกือบจะเปน
ไปไมไดเลย
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4. เปาหมายที่พึงปรารถนาของการปฏิรูปการเมือง
รัฐธรรมนูญมีบทบาทในการกํ าหนดกติกาและสภาพแวดลอมในตลาดการเมือง 

นิยามของรัฐธรรมนูญในอุตมภาวะยอมขึ้นอยู กับนิยามอุตมภาพของตลาดการเมือง กลาวอีก 
นยัหนึง่กค็อื จะตองตอบคํ าถามพื้นฐานใหไดเสียกอนวา เราตองการตลาดการเมืองในรูปลักษณใด 
แลวจงึออกแบบรัฐธรรมนูญเพื่อใหไดตลาดการเมืองในรูปลักษณนั้น รัฐธรรมนูญที่กอใหเกิดตลาด
การเมอืงในอุตมภาวะยอมเปนรัฐธรรมนูญในอุตมภาวะ

ตลาดการเมืองที่มีโครงสราง (Market Structure) ตางกัน ยอมกอใหเกิด 
ประพฤติกรรมทางการเมือง (Market Conduct) แตกตางกัน  ความแตกตางดานโครงสรางและ
ประพฤติกรรมยอมยังผลใหผลปฏิบัติการ (Market Performance) และประสิทธิภาพของตลาด 
(Market Efficiency) แตกตางกันดวย

กระบวนการปฏิรูปการเมืองและการรางหรือแกไขรัฐธรรมนูญในประเทศไทย 
นบัตัง้แตป 2475 เปนตนมา มิไดมีขอพิจารณาที่ชัดเจนเกี่ยวกับโครงสรางตลาดการเมือง ผลที่ตาม
มากค็อื แนวทางการปฏิรูปที่ยึดปฏิบัติและรัฐธรรมนูญที่รางหรือแกไขกอใหเกิดผลกระทบตอตลาด
การเมอืงที่ขัดกัน  หรือมิไดสอดคลองตองกันในแนวทางเดียวกัน

เนื่องจากการปฏิรูปการเมืองมีผลกระทบตอตลาดการเมืองโดยตรง โดยที่ 
การเปลี่ยนแปลงในตลาดการเมืองกระทบตอตัวแปรอื่นๆ โดยเฉพาะอยางยิ่งผลปฏิบัติการและ 
ประสิทธิภาพของตลาด ดังนั้น การเปลี่ยนแปลงโครงสรางตลาดการเมืองจึงควรยึดเปนเปาหมาย
ปฐมฐาน (Primary Objective) ของการปฏิรูปการเมือง  สวนเปาหมายขั้นสุดทาย (Ultimate 
Objectives) ควรอยูที่ผลปฏิบัติการและประสิทธิภาพของตลาดการเมือง (ดูแผนภาพที่ 2)

ผู เขียนเสนอวา การทํ าใหตลาดการเมืองมีการแขงขันที่สมบูรณ (Perfect 
Competition) ควรยึดเปนเปาหมายปฐมฐานของการปฏิรูปการเมือง หากตลาดการเมืองมีการ
เปลี่ยนแปลงโครงสรางในแนวทางนี้ พลังการแขงขันในตลาดจะกอผลดีตอผลปฏิบัติการและ
ประสทิธิภาพของตลาด ตลาดการเมืองจะเปนตลาดปริวรรตสาธารณะที่เกื้อกูลตอการจํ าเริญเติบโต
ทางเศรษฐกจิ การแกปญหาความยากจนและการกระจายรายได การรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ 
และการใชทรัพยากรอยางมีประสิทธิภาพ โดยที่ตลาดการเมืองจะทํ างานอยางมีประสิทธิภาพดวย 
ประชาราษฎรจะไดรับบริการการเมืองที่เสียตนทุนตํ่ า
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แผนภาพที่ 2
เปาหมายของการปฏิรูปการเมือง

การปฏิรูปการเมือง
 ตลาดการเมือง

 โครงสราง
 ประพฤติกรรม

ผลปฏิบัติการของ
     ตลาดการเมือง
ประสิทธิภาพของ
     ตลาดการเมือง

เปาหมายปฐมฐาน เปาหมายขั้นสุดทาย
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5. ประเด็นท่ีตองพิจารณาในการปฏิรูปการเมือง
ในการผลักดันใหมีการปฏิรูปการเมืองในระดับอุตมภาพ (Optimal Reform) หรือ

การรางรัฐธรรมนูญที่ดีเลิศ (Optimal Constitution) มปีระเด็นที่พึงพิจารณาอยางนอย 6 ประเด็น  
อันไดแก

(1) ภาพตลาดการเมืองในอุดมคติ (Ideal Political Market)
(2) โครงสรางสิ่งจูงใจ (Structure of Incentives)
(3) การกระจายภาระต นทุนปฏิบัติการและตนทุนอื่น (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)
ตลาดการเมืองในอุดมคติมีคุณลักษณะอยางนอย 2 ดาน ดานหนึ่งเปนตลาด

ปริวรรตสาธารณะที่มีการซื้อขายนโยบาย กลาวคือ เปนตลาดที่นํ านโยบายแลกกับคะแนนเสียง  
มิใชตลาดที่นํ าเงินแลกกับคะแนนเสียง ในอีกดานหนึ่งเปนตลาดที่มีการแขงขันอยางสมบูรณ 
(Perfect Competition)

ตลาดที่มีการแขงขันอยางสมบูรณตองเปนตลาดที่มีผูซ้ือและผูขายจํ านวนมากราย 
จนไมมีผูหนึ่งผูใดมีอิทธิพลเหนือตลาด ไมวาจะเปนประการใดๆก็ตาม ตลาดการเมืองจะมีการ 
แขงขันที่สมบูรณไดก็ตอเมื่อไมมีทํ านบหรืออุปสรรคในการเขาและออกจากตลาด (Barriers to 
Entry and Exit) ทัง้ประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้ง นักการเมือง และพรรคการเมือง สามารถเคลื่อนยาย
ในตลาดการเมืองไดโดยเสรี หนวยการเมืองทุกหนวยจะตองสามารถแขงกันบนพื้นฐานแหงความ
เสมอภาคและเทาเทียมกัน ไมมีหนวยการเมืองใดไดรับการเกื้อหนุนจากตลาดเปนพิเศษ หรือถูก
ตลาดลงโทษโดยเฉพาะเจาะจง ทายที่สุด สารสนเทศในตลาดการเมืองจักตองเปนสารสนเทศ 
ที่สมบูรณ (Perfect Information) และตองมีกระบวนการในการทํ าใหเกิดความสมบูรณของ 
สารสนเทศดวย

หากเปาหมายปฐมฐานของการปฏิรูปการเมืองอยูที่การทํ าใหตลาดการเมืองมีการ
แขงขันที่สมบูรณ การปฏิรูปการเมืองก็ตองมุงขจัดหรือทํ าลายทํ านบหรืออุปสรรคในการเขาและ
ออกจากตลาด เพื่อใหการเคลื่อนยายภายในตลาดเปนไปโดยเสรี โดยที่ตลาดมีสารสนเทศที่สมบูรณ
ดวย
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5.2  โครงสรางสิ่งจูงใจ (Structure of Incentives)
รัฐธรรมนูญเปนอภิมหาสถาบันที่กํ าหนดกฎเกณฑหรือสถาบันที่กํ ากับการทํ างาน

ของตลาดการเมือง กฎกติกาเหลานี้แฝงเรนดวยโครงสรางสิ่งจูงใจทางเศรษฐกิจ โดยที่โครงสราง 
ส่ิงจูงใจบางประเภทมีผลดีตอการพัฒนาการเมือง บางประเภทสรางความเสื่อมทรามแกตลาดการ
เมอืง  แตบางประเภทกอผลกระทบในทิศทางที่ไมแนชัด

เมื่อการปฏิรูปการเมืองมีเข็มมุงที่จะเปลี่ยนแปลงตลาดการเมืองใหมีการแขงขัน 
ที่สมบูรณ ก็ตองมีการปรับเปลี่ยนโครงสรางสิ่งจูงใจที่แฝงเรนในรัฐธรรมนูญไปในทางที่สงเสริม
การแขงขันในตลาด หากรัฐธรรมนูญมิไดมีโครงสรางสิ่งจูงใจที่สงเสริมการแขงขันในตลาด 
การเมือง โครงสรางสิ่งจูงใจดังกลาวนี้จะเปนอุปสรรคในการปฏิรูปการเมืองอยางสํ าคัญ

5.3 การกระจายภาระตนทุนปฏิบัติการและตนทุนอ่ืน (Distribution of  
           Transaction-Cost  and Other Costs Burdens)

การเปลี่ยนแปลงองคกร สถาบัน และกติกาทางการเมืองมีตนทุนปฏิบัติการ 
(Transaction Cost) และตนทุนอื่นที่ตองเสีย  การปฏิรูปการเมืองจักตองคํ านึงถึงประโยชนที่สังคม
ไดรับวาคุมกับตนทุนที่สูญเสียไปหรือไม การปฏิรูปการเมืองที่มีประสิทธิภาพ คือ การปฏิรูปการ
เมืองที่เสียตนทุนตํ่ าที่สุด การเปลี่ยนแปลงองคกร สถาบัน หรือกติกาทางการเมืองใด หากได
ประโยชนไมคุมกับตนทุนที่ตองเสีย จะตองยับยั้งการผลักดันใหเกิดการเปลี่ยนแปลง การผลักดัน
การเปลี่ยนแปลงควรกระทํ าในเรื่องที่ใหประโยชนสุทธิแกสังคม (Social Net Benefit) โดยแนชัด
เทานั้น

นอกเหนือจากการพิจารณาประโยชนสุทธิที่ตกแกสังคมแลว การกระจายภาระ 
ตนทุนปฏิบัติการ (Distribution of Transaction-Cost Burdens) และตนทุนอื่นก็เปนประเด็นสํ าคัญ
ในกระบวนการปฏิรูปการเมือง เพราะมีผลในการกํ าหนดวา ใครเปนผูรับภาระตนทุนการปฏิรูปการ
เมอืง และมีความสํ าคัญตอความสํ าเร็จและความลมเหลวในการปฏิรูป ขอพิจารณาที่วา ใครควรเปน
ผูรับภาระตนทุนปฏิบัติการและตนทุนอื่นจึงเปนขอพิจารณาสํ าคัญยิ่ง โดยที่ไมเพียงแตตองมีการ
กํ าหนดตัวบุคคลหรือกลุมบุคคลผูรับภาระอยางเหมาะสมเทานั้น หากยังตองมีการกระจายภาระ 
ตนทุนปฏิบัติการอยางเหมาะสมดวย ทั้งนี้เพราะเหตุวา ภาระตนทุนปฏิบัติการและตนทุนอื่นตก
หรือไมตกแกผูใด ยอมมีผลตอการตัดสินใจกระทํ าการหรือไมกระทํ าการทางการเมืองของผูนั้น

บทบัญญัติวาดวยสิทธิและเสรีภาพจะไมมีประสิทธิผล หรือมีประสิทธิผลนอยลง 
หากรัฐธรรมนูญกํ าหนดโดยนัยวา ผูตองการใชสิทธิหรือผูตองการเสรีภาพตามบทบัญญัติของ 
รัฐธรรมนูญตองเปนผูรับภาระตนทุนปฏิบัติการและตนทุนอื่นเอง
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ดวยเหตุดังที่กลาวขางตนนี้ การกํ าหนดภาระและผูรับภาระตนทุนปฏิบัติการ 
ทางการเมืองและตนทุนอื่นจึงเปนเรื่องที่มีผลตอความสํ าเร็จและความลมเหลวของการปฏิรูปการ
เมือง4

5.4 การควบคุมและกํ ากับตลาดการเมืองในระดับอุตมภาพ (Optimal Regulation
         of Political Market)

การควบคุมและกํ ากับตลาดการเมืองมีตนทุนที่ตองเสีย ดังนั้นจึงตองเปรียบเทียบ
ระหวางประโยชนที่สังคมไดรับ (Social Benefits) กบัตนทุนที่สังคมตองสูญเสียไป (Social Cost) 
จากการควบคุมและกํ ากับตลาดการเมือง  การควบคุมและกํ ากับมากเกินไป (Overregulation) ทํ าให
สังคมตองรับภาระตนทุนไมคุมกับประโยชนที่ไดรับ อีกทั้งอาจมีผลขับดันพลเมืองดีออกจากตลาด
การเมือง (Crowding-out Effect) หรือกลายเปนทํ านบกีดขวางการเขาสูตลาดการเมืองของพลเมืองดี 
(Frey 1997) ในขณะที่การควบคุมและกํ ากับระดับอันเหมาะสมอาจดูดดึงพลเมืองดีเขาสูตลาด 
การเมือง (Crowding-in Effect) การควบคุมและกํ ากับจะอยูในระดับอุตมภาพ (Optimal Regulation) 
กต็อเมื่อตนทุนสวนเพิ่มที่ตกแกสังคม (Marginal Social Cost of Regulation) เทากับประโยชน 
สวนเพิ่มที่สังคมไดรับ (Marginal Social Benefit of Regulation) จากการควบคุมและกํ ากับดังกลาว

รัฐธรรมนูญเปนอภิมหาสถาบันที่มีบทบาทในการควบคุมและกํ ากับตลาด 
การเมือง การปฏิรูปการเมืองจะตองเปลี่ยนแปลงการควบคุมและกํ ากับตลาดการเมืองใหอยูใน
ระดบัอุตมภาพ  มิใหมีมากเกินไป  หรือนอยเกินไป (Faria 1999)

5.5  ระบบการเลือกตั้ง (Electoral System)
การออกแบบระบบการเลือกตั้งมีผลตอการเปลี่ยนแปลงโครงสราง ประพฤติกรรม

และผลปฏิบัติการทางการเมือง ทั้งนี้เนื่องจากระบบการเลือกตั้งแฝงเรนดวยโครงสรางสิ่งจูงใจ 
ระบบการเลือกตั้งในสังคมประชาธิปไตยควรจะสะทอนความพึงพอใจ เจตนารมณ และทางเลือก
ของราษฎรผูมีสิทธิเลือกตั้ง

หากเปาหมายปฐมฐานของการปฏิรูปการเมืองอยูที่การเปลี่ยนแปลงตลาดการเมือง
ใหมีการแขงขันที่สมบูรณ  ระบบการเลือกตั้งตองไม ‘อุม’ พรรคการเมืองขนาดใหญ และ ‘เหยียบ’

                                                          
4 ศาสตราจารยโอลิเวอร วิลเลียมสัน (Oliver E. Williamson) เปนผูนํ าเสนอและพัฒนาแนวความคิดวาดวยตนทุน
ปฏิบัติการ จนกอใหเกิดสาขาวิชาเศรษฐศาสตรวาดวยตนทุนปฏิบัติการ (Transaction Cost Economics) บทสํ ารวจ
สถานะแหงความรูในเรื่องนี้ ดู Williamson (1989) ศาสตราจารยโจนาธาน มาซีย (Jonathan Macey) นักกฎหมาย 
และศาสตราจารยดักลาส นอรธ (Douglass C. North) นักเศรษฐศาสตรสถาบันและนักประวัติศาสตรเศรษฐกิจ
เปนผูบุกเบิกการศึกษาการเมืองดวยการวิเคราะหตนทุนปฏิบัติการ (Transaction-Cost Politics)  ดู Macey (1988)
และ North (1989; 1990) ศาสตราจารยอวินาศ ดิกษิต (Avinash Dixit) เปนผูมีบทบาทสํ าคัญในการบุกเบิก
พรมแดนของ Transaction – Cost Politics ดู Dixit (1996; 1998; 1999)
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พรรคการเมืองขนาดเล็ก หากแตตองเกื้อกูลพรรคการเมืองขนาดเล็กเสมอดวยพรรคการเมืองขนาด
ใหญ อีกทั้งไมมีอคติในการชักนํ าระบบการเมืองไปสูระบบทวิพรรค (Bi-Party System) และหางเห
จากระบบพหุพรรค (Multi-Party System) โดยจงใจ  พฒันาการของระบบการเมืองควรเปนไปตาม
ความพึงพอใจ เจตนารมณ และทางเลือกของประชาชน จํ านวนผูแทนราษฎรในรัฐสภา ทั้งสภา 
ผูแทนราษฎรและวุฒิสภาควรเปนไปตามสัดสวนคะแนนเสียงของประชาชน (Proportional 
Representation) กลาวโดยสรุปก็คือ ระบบการเลือกตั้งตองออกแบบใหสอดคลองกับการ 
เปลีย่นแปลงตลาดการเมืองใหมีการแขงขันอยางสมบูรณ

5.6 กฎการลงคะแนนเสียง (Voting Rules)
กฎการลงคะแนนเสียงเปนกติกาที่มีบทบาทสํ าคัญในการกํ าหนดมติของสังคม 

(Social Choice)
การกระทํ าหรือไมกระทํ าการใดๆของสังคมจะกอใหเกิดสวัสดิการสูงสุดแกสังคม 

(Social Welfare Maximization) กต็อเมื่อการกระทํ าหรือไมกระทํ าการนั้นๆไดรับฉันทานุมัติจาก
สังคม  กฎคะแนนเสียงเอกฉันท (Unanimity Rule) เปนกฎคะแนนเสียงเดียวที่สอดคลองกับเกณฑ 
อุตมภาพของพาเรโต (Pareto Optimality) แตการยึดกฎคะแนนเสียงเอกฉันทในการกํ าหนด 
ทางเลือกของสังคมมีแนวโนมที่จะรักษาสถานภาพเดิม (status quo) ไมกอใหเกิดการเปลี่ยนแปลง 
นอกจากนี้ การไดมาซึ่งมติเอกฉันทตองสูญเสียตนทุนในการตัดสินใจ (Decision – Making cost) 
สูงยิ่ง

กฎคะแนนเสียงขางมากธรรมดา (Simple Majority Rule) นอกจากไมสอดคลอง
กับเกณฑอุตมภาพของพาเรโตแลว ยังอาจทํ าใหไดมาซึ่งมติที่ไมสอดคลองกับลํ าดับแหงเหตุผล 
หรือที่เรียกวา Voting Paradox อันเปนที่มาของ The Impossibility Theorem ของเคนเน็ธ แอรโรว 
(Kenneth Arrow) (Arrow, 1963)

หากเปาหมายของการปฏิรูปการเมืองอยูที่การเปลี่ยนแปลงตลาดการเมืองใหมีการ
แขงขันอยางสมบูรณ กฎการลงคะแนนเสียงจะตองมีผลในการสงเสริมการแขงขันในตลาด 
การเมอืง มิใชมุงเพิ่มการกํ ากับ ตรวจสอบ และควบคุมตลาดการเมือง จนเกินกวาการกํ ากับระดับ 
อุตมภาพ (Optimal Regulation)

6. ขอเสนอในการปฏิรูปการเมือง
การแก ไขรัฐธรรมนูญเพื่อปฏิรูปการเมืองควรยึดถือแนวความคิดว าด วย  

รัฐธรรมนูญในอุตมภาวะ (Optimal Constitution) ซ่ึงอยูระหวางขั้วสองขั้ว ขั้วหนึ่งเปนรัฐธรรมนูญ
ทีเ่นนการควบคุมและการกํ ากับตลาดการเมืองอยางเขมงวด ซ่ึงเรียกวา Interventionist Constitution 
อีกขั้วหนึ่งเปนรัฐธรรมนูญที่ปลอยใหตลาดการเมืองทํ างานอยางเสรี ซ่ึงเรียกวา Liberal 
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Constitution รัฐธรรมนูญในอุตมภาวะเปนรัฐธรรมนูญที่ควบคุมและกํ ากับตลาดการเมืองอยาง
เหมาะสม ไมมากเกนิไปและไมนอยเกินไป กลาวอีกนัยหนึ่งก็คือ รัฐธรรมนูญในอุตมภาวะตองเปน
รัฐธรรมนูญที่มีการควบคุมและกํ ากับตลาดการเมืองในระดับอุตมภาพ (Optimal Regulation) ดวย

บทความนี้เสนอวา การเปลี่ยนแปลงตลาดการเมืองใหมีการแขงขันอยางสมบูรณ
เปนเปาหมายปฐมฐานของการปฏิรูปการเมือง โดยที่ผลปฏิบัติการและประสิทธิภาพของตลาดการ
เมอืงเปนเปาหมายขั้นสุดทาย ขอเสนอในการปฏิรูปการเมืองเปนไปตามเกณฑที่นํ าเสนอในหัวขอ 5

6.1  ตลาดการเมืองในอุดมคติ
ตลาดที่มีการแขงขันอยางสมบูรณเปนตลาดการเมืองในอุดมคติตามขอเสนอของ

บทความนี้ การเปลี่ยนแปลงตลาดการเมืองใหมีการแขงขันอยางสมบูรณจึงเปนเปาหมายของการ
ปฏิรูปการเมือง  การปฏิรูปการเมืองในการนี้  ประกอบดวยมรรควิธีอยางนอย 8 แนวทาง

(1) การทํ าลายทํ านบกีดขวางการเขาสูตลาดการเมืองของนักการเมือง
(2) การท ําลายทํ านบกีดขวางการจัดตั้งและการดํ ารงอยูของพรรคการเมือง
(3) การสงเสริมการแขงขันในตลาดนักการเมือง
(4) การยอมรับเสรีภาพในการใชสิทธิเลือกตั้งของราษฎร
(5) การสงเสริมการทํ าหนาที่ดานนิติบัญญัติของสมาชิกสภาผูแทนราษฎร
(6) การสงเสริมการทํ าหนาที่ในการผลิตนโยบายของรัฐบาล
(7) การอํ านวยการใหสารสนเทศทางการเมืองเปนสารสนเทศที่สมบูรณ
(8) การสรางกลไกความรับผิดของรัฐบาลที่มีตอประชาชน

 6.11  การท ําลายทํ านบกีดขวางการเขาสูตลาดการเมืองของนักการเมือง
 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 สรางทํ านบกีดขวางการเขาสูตลาด
การเมือง โดยมีทํ านบสํ าคัญอยางนอย 2 ทํ านบ ทํ านบแรกไดแก การบังคับใหผูสมัครรับเลือกตั้ง
เปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรตองสังกัดพรรค  ทํ านบที่สองไดแก  ระบอบ ‘บณัฑิตยาธิปไตย’

การบังคับใหผูสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรตองสังกัดพรรค 
นับเปนอุปสรรคสํ าคัญในการเขาสูตลาดการเมือง เมื่อมีขอบังคับใหสังกัดพรรค ผูที่ตองการเขาสู
ตลาดการเมืองมิเพียงแตมีปญหาในการเลือกพรรคที่สอดคลองกับอุดมการณสวนบุคคลเหลานั้น 
หากยังตองเผชิญกับสภาวะความไมแนนอนอีกวา พรรคจะเลือกเปนตัวแทนในเขตการเลือกตั้ง 
ทีต่องการหรือไมอีกดวย

การบังคับใหสังกัดพรรคเปนมายาคติที่ฝงอยูในสมองผูมีหนาที่รางรัฐธรรมนูญ
ฉบับตางๆ รวมทั้งฉบับป 2540 เพราะเชื่อกันอยางงมงายวา การบังคับใหสังกัดพรรคจะเปน 
มาตรการที่เกื้อกูลการพัฒนาระบบพรรคการเมือง ขอเท็จจริงปรากฏวา ทั้งๆที่มีมาตรการดังกลาวนี้
มาเปนเวลาชานาน ระบบพรรคการเมืองในสังคมการเมืองไทยหาไดมีการพัฒนาที่นาชื่นชมไม 
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พรรคการเมืองสวนใหญหาไดมีอุดมการณที่แนชัด นอกเหนือจากความตองการยึดกุมอํ านาจรัฐ 
พรรคการเมืองขนาดใหญเนนการเติบโตจากภายนอก (External Growth)  ดวยการซื้อนักการเมือง
และครอบมุงการเมือง มากกวาการเติบโตจากภายใน (Internal Growth)  ดวยการผลิตและสราง 
นกัการเมืองของตนเอง ทั้งนี้เปนผลจากอคติที่ฝงตัวอยูในระบบรัฐธรรมนูญมาเปนเวลาชานาน อคติ
ดงักลาวนี้ ไดแก ฐานความเชื่อที่วา พรรคการเมืองขนาดใหญดีกวาพรรคการเมืองขนาดเล็ก และ
ระบบทวิพรรคดีกวาระบบพหุพรรค

ในขณะที่บังคับใหผูสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรตองสังกัด
พรรค รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 กลับหามผูสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกวุฒิสภาสังกัดพรรค  
บทบัญญัติเหลานี้มีนัยที่ซอนเรนวา พรรคการเมืองเปนของดีสํ าหรับ ส.ส. แตเปนของไมดีสํ าหรับ 
สว. เพราะสมาชิกวุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญฉบับนี้ นอกจากทํ าหนาที่กล่ันกรองกฎหมายที่ผานจาก
สภาผูแทนราษฎรแลว ยังทํ าหนาที่แตงตั้งและถอดถอนผูดํ ารงตํ าแหนงทางการเมืองและตํ าแหนง 
ผูบริหารราชการแผนดินระดับสูงอีกดวย จึงตองการบุคคลที่มีความเปนกลางทางการเมือง แตการ
หามมิใหผูสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกวุฒิสภาสังกัดพรรค มิอาจปองปรามมิใหคนเหลานี้สัมพันธ
กบัพรรคการเมืองตางๆได ขอเท็จจริงปรากฏวา ผูที่ไดรับเลือกตั้งเปน สว.บางคนอาศัยประโยชน
จากเครือขายทางการเมืองของพรรคการเมืองบางพรรค บางคนเคยเปน ส.ส.ที่สังกัดพรรค บางคน
เปนสามีหรือภรรยา บุตรธิดา หรือญาติมิตรของ ส.ส. ที่มีพรรคสังกัด

ระบอบ ‘บณัฑิตยาธิปไตย’ เปนทํ านบใหมที่รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 สรางขึ้น
เพื่อสะกัดการเขาสูตลาดการเมือง โดยหวังวา การสรางปราการดังกลาวนี้จะชวยเปลี่ยนแปลง 
โครงสรางสมาชิกรัฐสภาในดานคุณภาพ แตบทบัญญัติในเรื่องนี้ใหความสํ าคัญแกการศึกษา 
ในระบบโรงเรียนมากเกินไป โดยมิไดใหความสํ าคัญแกการศึกษานอกระบบโรงเรียนแมแตนอย 
ในประวัติศาสตรชาติไทย สังคมชนบทฟนฝาวิกฤติการณคร้ังแลวคร้ังเลา โดยอาศัยภูมิปญญา 
ของผู นํ าทองถ่ินที่มีการศึกษาจากระบบโรงเรียนแตเพียงเล็กนอย หรือไมมีเลย  ระบอบ  
‘บัณฑิตยาธิปไตย’ จึงมีผลในการกีดกันผูนํ าทางปญญาทองถ่ินมิใหเขาสูรัฐสภาโดยตรง ในอีก 
ดานหนึ่ง นักการเมืองสามารถ ‘ฟอกตัว’ ใหเปนบัณฑิตไดโดยไมยาก  เพราะสถาบันอุดมศึกษาของ
รัฐและเอกชนทํ าหนาที่เปน ‘โรงพิมพปริญญาบัตร’ และจัดหลักสูตรสนองตอบตอบทบัญญัติแหง
รัฐธรรมนูญโดยฉับพลัน ดวยเหตุดังนี้ ระบอบ ‘บณัฑิตยาธิปไตย’ จงึมิอาจเปลี่ยนโครงสรางดาน
คณุภาพของสมาชิกรัฐสภาได  ในประการสํ าคัญ ระบอบ ‘บณัฑิตยาธิปไตย’ กลายเปนทํ านบสํ าคัญ
ทีส่ะกดัมิใหคนจนมีโอกาสเลื่อนชั้นเปนชนชั้นนํ าทางอํ านาจ (Power Elite) เนือ่งเพราะคนจนมีการ
ศกึษาจากระบบโรงเรียนนอย

เพื่อใหตลาดการเมืองมีการแขงขันที่สมบูรณ การปฏิรูปการเมืองจะตองทํ าลาย
ท ํานบที่กีดขวางการเขาสูตลาดการเมือง  ทั้งนี้ดวยขอเสนออยางนอย 2 ประการ
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ขอเสนอที่หนึ่ง ผูสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภา  
จะสงักัดพรรคหรือเปนสมาชิกพรรคการเมืองหรือไมก็ได

ขอเสนอที่สอง  ลดทอนอิทธิพลของระบบ ‘บณัฑิตยาธิปไตย’
(ก) ผูสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรตองสํ าเร็จการศึกษาระดับ

มธัยมศึกษาตอนปลายหรือเทียบเทาเปนอยางนอย
 (ข) ผูสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกวุฒิสภา หากอายุไมเกิน 45 ป ตองสํ าเร็จ 
การศึกษาระดับปริญญาตรีหรือเทียบเทา หากอายุตั้งแต 45 ปขึ้นไปตองสํ าเร็จการศึกษาระดับ 
มธัยมศึกษาตอนปลายหรือเทียบเทา

6.12  การท ําลายทํ านบกีดขวางการจัดตั้งและการดํ ารงอยูของพรรคการเมือง
 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540  กํ าหนดหลักการใหการจัดตั้งพรรค
การเมืองเปนไปไดโดยงาย โดยบุคคลตั้งแต 15 คนขึ้นไป [มาตรา 328(1)] แตพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยพรรคการเมือง พ.ศ. 2541 กลับทํ าใหการดํ ารงอยูของพรรคการเมือง
เปนไปไดดวยความยากลํ าบาก เพราะมีบทบัญญัติวา ภายใน 180 วันนับแตวันจดทะเบียนจัดตั้ง
พรรค จะตองดํ าเนินการใหมีสมาชิกอยางนอย 5,000 คน และมีสาขาอยางนอยภาคละ 1 สาขา 
(มาตรา 29) มิฉะนั้นจะตองถูกสั่งยุบพรรค (มาตรา 65) เงื่อนไขดังกลาวนี้ทํ าใหตนทุนการจัดตั้ง
พรรคและรายจายเพื่อการธํ ารงพรรคสูงโดยไมจํ าเปน อันเปนการลงโทษพรรคการเมืองขนาดเล็ก 
อีกทัง้ยังขัดกับหลักการของรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 ที่ตองการใหการจัดตั้งพรรคการเมืองเปนไป
ไดโดยงาย ดวยเหตุดังนั้น  แรงผลักดันใหมีการจัดตั้งพรรคการเมืองใหมจึงออนระโหย

หากตองการใหตลาดการเมืองมีการแขงขันโดยสมบูรณ การปฏิรูปการเมือง 
ไมเพียงแตตองเปดโอกาสใหมีการจัดตั้งพรรคการเมืองไดโดยงายเทานั้น หากยังตองเกื้อกูลให
พรรคการเมืองขนาดเล็กสามารถดํ ารงอยูไดอีกดวย ขอเสนอในการนี้ก็คือ การลดตนทุนปฏิบัติการ
และตนทุนอื่นสํ าหรับการดํ ารงอยูของพรรคการเมืองขนาดเล็ก เพื่อใหพรรคการเมืองที่มีอุดมการณ
อันหลากหลายสามารถกอเกิด  ดํ ารงอยู  และเติบโตได  อันเปนผลดีตอสุขภาพของตลาดการเมือง

6.13 การสงเสริมการแขงขันในตลาดนักการเมือง
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มิไดกํ าหนดขอหามในการยาย

พรรคและยายเขตการเลือกตั้งของนักการเมือง  หากแตมีเงื่อนเวลาที่ตองปฏิบัติ
ในกรณกีารเลือกเขตการเลือกตั้ง สํ าหรับการเลือกตั้งแบบแบงเขต จะตองมีช่ืออยู

ในทะเบียนบานในจังหวัดที่สมัครรับเลือกตั้งมาแลวเปนเวลาติดตอกันไมนอยกวา 1 ปนับถึง 
วนัสมคัรรับเลือกตั้ง มิฉะนั้นก็ตองเกิด หรือศึกษาเลาเรียน หรือรับราชการ หรือเคยมีทะเบียนบาน 
ในจงัหวดันั้นติดตอกันเปนเวลาไมนอยกวา 2 ป [มาตรา 107(5)]
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ในกรณกีารสังกัดพรรค จะตองสังกัดพรรคการเมืองพรรคหนึ่งพรรคใดเพียงพรรค
เดยีวนบัถึงวันสมัครรับเลือกตั้งเปนเวลาติดตอกันไมนอยกวา 90 วัน [มาตรา 107 (4)]

ดงันี ้ จะเห็นไดวา รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 มิไดกํ าหนดขอหามในการยายเขต 
การเลือกตั้งและยายพรรค การยายเขตการเลือกตั้งนั้นกระทํ าไดงาย เพราะในทันทีที่การเลือกตั้ง 
ส้ินสุดลง ไมวาผลการเลือกตั้งจะเปนฉันใด นักเลือกตั้งสามารถยายเขตการเลือกตั้งไดโดยทันที  
การยายเขตการเลือกตั้งมิไดเปนเหตุใหสูญเสียสมาชิกภาพของสมาชิกสภาผูแทนราษฎรเสมอไป 
แตการลาออกจากพรรคทํ าใหสมาชิกภาพของสมาชิกสภาผูแทนราษฎรสิ้นสุดลงทันที [มาตรา 118
(8)]

การที่รัฐธรรมนูญมิไดมีขอหามในการยายพรรคและยายเขตการเลือกตั้งยอมทํ าให
ตลาดนักการเมืองมีการเคลื่อนยายแรงงานโดยเสรีระดับหนึ่ง (Labour Mobility) อันสอดคลองกับ
เปาหมายการเปลี่ยนแปลงตลาดการเมืองใหมีการแขงขันที่สมบูรณ

ขอทีน่าสังเกตก็คือ การไมมีขอหามในการยายพรรคนั้นมีนัยสํ าคัญวา รัฐธรรมนูญ
มิไดกํ าหนดขอหามพรรคการเมืองมิใหซ้ือนักการเมือง ทั้งไมมีบทลงโทษการซื้อนักการเมืองดวย 
ตางกับการซื้อเสียงที่รัฐธรรมนูญ [มาตรา 147(2)] และคณะกรรมการการเลือกตั้งในทางปฏิบัติ 
ถือเปนการกระทํ าอันไมสุจริตเพื่อใหตนเองไดรับเลือกตั้ง โดยมีบทลงโทษดวย การยินยอมโดยนัย
ใหมีการซื้อนักการเมืองโดยไมตองถูกลงโทษยอมขัดกับหลักการหามซื้อเสียงในการเลือกตั้ง
สมาชกิสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภา เหตุใดการปริวรรตในตลาดการเมือง โดยใชเงินเปนสื่อกลาง
ในการแลกเปลี่ยนในกรณีหนึ่ง (การเลือกตั้ง) จึงผิดกฎหมาย แตในอีกกรณีหนึ่ง (การซื้อ 
นกัการเมอืง) จึงไมผิดกฎหมาย ทั้งๆที่การปริวรรตในกรณีทั้งสอง (ตลาดการเมืองและตลาดนักการ
เมอืง) มคีวามเชื่อมโยงกัน ดังเชนการซื้อนักการเมือง (ซ่ึงไมผิดกฎหมาย) ผูชนะการเลือกตั้งดวย
การซือ้เสียง (ซ่ึงผิดกฎหมาย) เพียงแตคณะกรรมการการเลือกตั้งจับไมได ไลไมทันเทานั้น

หากเปาหมายของการปฏิรูปการเมืองอยูที่การเปลี่ยนแปลงตลาดการเมืองใหมีการ
แขงขนัอยางมบูรณ การสงเสริมการแขงขันในตลาดนักการเมืองจะชวยใหการปฏิรูปการเมืองบรรลุ
เปาหมายดังกลาวได กลาวคือ ตองทํ าลายทํ านบการยายพรรคและการยายเขตการเลือกตั้งของ 
นกัการเมือง  เพื่อใหนักการเมืองสามารถเคลื่อนยายในตลาดไดโดยเสรี

6.14 การยอมรับหลักการเสรีภาพในการใชสิทธิเลือกตั้งของราษฎร
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 กํ าหนดใหชนชาวไทยมีหนาที่ 

ไปใชสิทธิเลือกตั้ง การนอนหลับทับสิทธิโดยไมแจงเหตุอันสมควรที่ทํ าใหไมอาจไปเลือกตั้งได
ยอมเสียสิทธิตามที่กฎหมายบัญญัติ (มาตรา 68)

พ.ร.บ. ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและ
สมาชิกวุฒิสภา พ.ศ. 2541 มบีทบัญญัติที่สอดรับกับรัฐธรรมนูญ โดยกํ าหนดวาการใชสิทธิเลือกตั้ง
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เปนหนาที่ที่ตองปฏิบัติ (มาตรา 20) หากไมสามารถใชสิทธิในวันเลือกตังตั้งได ตองแจงเหตุผลแก
คณะกรรมการการเลือกตั้งประจํ าเขตกอนวันเลือกตั้งไมนอยกวา 7 วัน หากคณะกรรมการเลือกตั้ง
เหน็วา เหตุผลอันเปนขออางนั้นฟงไมขึ้น ก็ตองแจงใหผูมีสิทธิเลือกตั้งนั้นทราบไมนอยกวา 3 วัน 
(มาตรา 21) การไมใชสิทธิเลือกตั้งโดยไมแจงเหตุหรือเหตุที่อางนั้นเปนเหตุอันไมสมควร เปนเหตุ
ใหตองเสียสิทธิเลือกตั้ง และสิทธิการไดรับความชวยเหลือจากรัฐ (มาตรา 23)

รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 กํ าหนดบทลงโทษผูนอนหลับทับสิทธิ์อยางเลื่อนลอย 
โดยกํ าหนดให ‘เสียสิทธิตามที่กฎหมายบัญญัติ’ พ.ร.บ.ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการเลือกตั้ง
สมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภา พ.ศ. 2541 กํ าหนดบทลงโทษวา การไมใชสิทธิ 
เลือกตั้งโดยไมแจงเหตุหรือเหตุที่อางนั้นเปนเหตุอันไมสมควร จะตอง ‘เสียสิทธิการไดรับ 
ความชวยเหลือจากรัฐตามหลักเกณฑและวิธีการที่คณะกรรมการการเลือกตั้งกํ าหนด’ ในขณะที่ 
รัฐธรรมนูญโยนใหกฎหมายการเลือกตั้งฯกํ าหนดบทลงโทษผูนอนหลับทับสิทธิ์ กฎหมายการ 
เลือกตั้งฯโยนใหเปนภาระของคณะกรรมการการเลือกตั้ง ทายที่สุดมีการแกไขเพิ่มเติมกฎหมาย 
การเลือกตั้งในป 2542 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทน
ราษฎรและสมาชิกวุฒิสภา (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2542 ก ําหนดใหผูนอนหลับทับสิทธิ์ตองเสียสิทธิรวม 8 
ประการ (มาตรา 23) อันไดแก
 (1) สิทธิยื่นคํ ารองคัดคานการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา  
ผูบริหารทองถ่ินและสมาชิกสภาทองถ่ิน
 (2) สิทธิรองคัดคานการเลือกกํ านันและผูใหญบานตามกฎหมายวาดวยลักษณะ 
ปกครองทองที่

(3) สิทธิสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา ผูบริหาร
ทองถ่ินและสมาชิกสภาทองถ่ิน

(4) สิทธสิมคัรรับเลือกตั้งเปนกํ านันและผูใหญบาน ตามกฎหมายวาดวยลักษณะ
ปกครองทองที่
 (5) สิทธกิารเขาชื่อรองขอเพื่อใหรัฐสภาพิจารณากฎหมายตามกฎหมายวาดวยการ
เขาชื่อเสนอกฎหมาย

(6) สิทธิการเขาชื่อรองขอเพื่อใหสภาทองถ่ินพิจารณาออกขอบัญญัติทองถ่ิน 
ตามกฎหมายวาดวยการเขาชื่อเสนอขอบัญญัติทองถ่ิน
 (7) สิทธิเขาชื่อรองขอเพื่อใหวุฒิสภามีมติถอดถอนบุคคลตามกฎหมายประกอบ 
รัฐธรรมนญูวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต
 (8) สิทธิเขาเชื่อรองขอใหถอดถอนสมาชิกสภาทองถ่ินหรือผูบริหารทองถ่ิน 
ตามกฎหมายวาดวยการลงคะแนนเสียงเพื่อถอดถอนสมาชิกสภาทองถ่ินหรือผูบริหารทองถ่ิน
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 รังสรรค ธนะพรพันธุ (2545) ช้ีใหเห็นวา สิทธิทั้ง 8 ประการนี้ลวนแลวแตเปน
สิทธทิางการเมือง การลิดรอนสิทธิทางการเมืองกระทบตอผูที่ตองการขึ้นสังเวียนทางการเมืองและ
ผูที่ตองการมีสวนรวมทางการเมือง ผูที่ไมตองการขึ้นสังเวียนทางการเมืองและไมตองการการมี
สวนรวมทางการเมือง ซ่ึงเปนชนสวนใหญ จะมิไดรับผลกระทบ อนึ่ง มีขอนาสังเกตวา บทลงโทษ
นี้มีผลในการทํ าลายสิ่งจูงใจในการมีสวนรวมทางการเมืองของประชาชน ทั้งๆที่การมีสวนรวม 
ทางการเมืองดานตางๆมีความสํ าคัญไมยิ่งหยอนกวาการใชสิทธิเลือกตั้ง

สภารางรัฐธรรมนูญบัญญัติเร่ืองการใชสิทธิเลือกตั้งในหมวดหนาที่ของชน 
ชาวไทย (หมวด 4)  มิใชหมวดสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย (หมวด 3) ทั้งนี้ดวยตรรกที่วา   
การกํ าหนดใหชนชาวไทยมีหนาที่ในการใชสิทธิเลือกตั้งจะทํ าใหอัตราการนอนหลับทับสิทธิ์ลดลง 
เมื่อผูมีสิทธิเลือกตั้งพากันไปใชสิทธิอยางเต็มที่ ชองทางของการทุจริตในการเลือกตั้งยอมนอยลง
ดวย ระบบตรรกดังกลาวนี้นับวาแปลกประหลาดอยางยิ่ง หากมีผูแอบอางชื่อผูนอนหลับทับสิทธิ 
ในการเลือกตั้ง และการแอบอางนั้นสมัฤทธิผล ความผิดยอมตกแกผูแอบอางซึ่งทุจริตการเลือกตั้ง
และกรรมการการเลือกตั้งซึ่งปฏิบัติหนาที่อยางหละหลวมจนกอใหเกิดการทุจริตการเลือกตั้ง  
แทนที่จะลงโทษผูทุจริตการเลือกตั้งและกรรมการการเลือกตั้ง สภารางรัฐธรรมนูญกลับลงโทษ
ประชาชนผูนอนหลับทับสิทธิ์ประดุจวา การนอนหลับทับสิทธิ์เปนเหตุปจจัยเดียวที่กอใหเกิดการ
ทุจริตการเลือกตั้ง

แมจะมีบทบัญญัติตามรัฐธรรมนูญที่กํ าหนดใหการใชสิทธิเลือกตั้งเปนหนาที่ของ
ชนชาวไทย ขอเท็จจริงปรากฏวา การนอนหลับทับสิทธิยังคงดํ ารงอยู ยกเวนการเลือกตั้งสมาชิก 
วุฒิสภาครั้งแรกเมื่อวันที่ 4 มีนาคม 2543 ที่อัตราการใชสิทธิเลือกตั้งอยูในระดับสูง สวนหนึ่ง 
เปนเพราะวา สารสนเทศเกี่ยวกับบทลงโทษการนอนหลับทับสิทธิ์ไมสมบูรณ ประชาชนบางหมู
เหลาหลงเขาใจตามขาวร่ํ าลือวา การนอนหลับทับสิทธิ์จะถูกลงโทษทางอาญา (รังสรรค  
ธนะพรพันธุ 2543ก) เมื่อประชาชนทราบขอมูลขาวสารในเรื่องนี้อยางแนชัด ประกอบกับมีการ 
เลือกตั้งซํ้ าแลวซ้ํ าเลา การนอนหลับทับสิทธิ์ก็กลับสูภาวะปกติ แมรัฐธรรมนูญและกฎหมาย 
การเลือกตั้งจะกํ าหนดบทลงโทษก็ตาม

การใชสิทธิเลือกตั้งมีตนทุนที่ตองเสีย ประชาชนจะไปใชสิทธิเลือกตั้งก็ตอเมื่อ
ประโยชนที่ไดจากการใชสิทธิ (Voting Benefits) คุมกับตนทุนที่ตองเสีย (Voting Cost) หาก
ตองการใหประชาชนไมนอนหลับทับสิทธิ์ ก็ตองทํ าใหประโยชนจากการใชสิทธิเพิ่มพูนขึ้นและ/
หรือตนทุนที่ตองเสียในการใชสิทธิลดลง การบังคับการใชสิทธิเลือกตั้งนอกจากจะเปนการลิดรอน
สิทธขิองชนชาวไทยแลว ยังกอใหเกิดตนทุนปฏิบัติการและคาเสียโอกาส ในดานหนึ่ง ประชาชน 
ผูมีสิทธิเลือกตั้งตองรับภาระตนทุนในการใชสิทธิดังกลาว โดยเฉพาะอยางยิ่ง ประชาชนที่ทํ างาน 
นอกภมูลํิ าเนา ซ่ึงสวนใหญมีฐานะยากจน ในอีกดานหนึ่ง คณะกรรมการการเลือกตั้ง นอกจากตอง
ใชจายในการจัดการเลือกตั้งใหบริสุทธิ์และยุติธรรมแลว ยังตองเสียคาใชจายจํ านวนมากในการ 
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จดัท ํารายชื่อประชาชนผูนอนหลับทับสิทธิ์ การพิจารณาหนังสือแสดงเหตุผลในการไมใชสิทธิ และ
การลงโทษผูนอนหลับทับสิทธิ์โดยปราศจากเหตุผลอันสมควร ขอที่นาสังเกตก็คือ คณะกรรมการ
การเลอืกตั้งละเวนการปฏิบัติหนาที่เหลานี้ เนื่องจากกํ าลังคนไมพอ คณะกรรมการการเลือกตั้งใชวิธี
การสุมตัวอยางตรวจสอบประวัติการใชสิทธิเลือกตั้ง เฉพาะผูสมัครรับเลือกตั้งและผูตองการดํ ารง
ต ําแหนงทางการเมืองตางๆ เปนสํ าคัญ

หากเปาหมายของการปฏิรูปการเมืองอยูที่การเปลี่ยนแปลงตลาดการเมืองใหมีการ
แขงขันอยางสมบูรณ รัฐธรรมนูญจะตองยอมรับหลักการเสรีภาพในการใชสิทธิเลือกตั้งของ 
ประชาชน หาควรบังคับประชาชนไม ประสบการณการเลือกตั้งหลังป 2540 ช้ีชัดแลววา การบังคับ
การใชสิทธิเลือกตั้งไมสัมฤทธิผล ประชาชนจะยังคงนอนหลับทับสิทธิ์ตราบเทาที่ประโยชน 
ที่คาดวาจะไดจากการใชสิทธิไมคุมกับตนทุนที่ตองเสีย การบังคับการใชสิทธิยังกอใหเกิดตนทุน
โดยไมจํ าเปน ทั้งแกประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งและคณะกรรมการการเลือกตั้ง5

6.15  การสงเสริมการทํ าหนาท่ีนิติบัญญัติของสมาชิกสภาผูแทนราษฎร
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มิไดเกื้อกูลใหสมาชิกสภาผูแทน

ราษฎรทํ าหนาที่นิติบัญญัติอยางเต็มที่
ประการแรก สมาชิกสภาผู แทนราษฎรมิอาจเสนอร างกฎหมายในนาม  

ปจเจกบุคคลได หากแตตองไดรับความเห็นชอบจากพรรคการเมืองที่สังกัด โดยที่ตองมีสมาชิกสภา 
ผูแทนราษฎรสังกัดพรรคเดียวกันไมนอยกวา 20 คนรับรอง (มาตรา 169 วรรค 2)

ประการที่สอง สมาชิกสภาผูแทนราษฎรมิอาจเสนอรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงิน
ได  เวนแตมีคํ ารับรองของนายกรัฐมนตรี (มาตรา 169 วรรคแรก)

สภารางรัฐธรรมนูญสืบทอดฐานคติจากยุคเผด็จการ/คณาธิปไตยที่มองวา การ
เสนอรางกฎหมายของสมาชิกสภาผูแทนราษฎรเปนเรื่องวุนวาย ในกรณีกฎหมายเกี่ยวดวยการเงิน 
กฎหมายในกลุมนี้มีลักษณะเปนกฎหมายเศรษฐกิจ หากมิไดอยูในแนวนโยบายของรับบาล รัฐบาล
ซ่ึงกุมเสียงขางมากในสภาผูแทนราษฎรยอมสกัดมิใหผานสภา ดังนั้น จึงกํ าหนดใหตองไดรับ 
คํ ารับรองจากนายกรัฐมนตรี (นอกเหนือจากการไดรับความเห็นชอบจากพรรคตนสังกัด) เพื่อ 
ลดทอนตนทุนการพิจารณากฎหมาย

แตการลิดรอนการทํ าหนาที่นิติบัญญัติของสมาชิกสภาผูแทนราษฎรกอใหเกิด 
ผลเสียอยางนอย 2 ประการ ประการแรก ผลักดันใหสมาชิกสภาผูแทนราษฎรมีพฤติกรรมเบี่ยงเบน
จากการปฏิบัติหนาที่พื้นฐาน ประการที่สอง กอใหเกิดอุปสรรคกีดขวางนวัตกรรมดานนิติบัญญัติ

หากเปาหมายของการปฏิรูปการเมืองอยูที่การเปลี่ยนแปลงตลาดการเมืองใหมีการ
แขงขันอยางสมบูรณ จะตองสงเสริมใหสมาชิกสภาผูแทนราษฎรทํ าหนาที่นิติบัญญัติอยางเต็มที่ 
                                                          
5 การใชสิทธิเลือกตั้งสมควรเปนหนาที่พลเมืองหรือไม ดูวิวาทะเรื่องนี้ใน Lomasky and Brennan (2000)
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กลาวคือ สมาชิกสภาผูแทนราษฎรสามารถเสนอรางกฎหมายในนามปจเจกบุคคล โดยมิตอง 
ขอความเหน็ชอบจากพรรคตนสังกัดได และสามารถเสนอรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงิน โดยมิตอง
ขอคํ ารับรองจากนายกรัฐมนตรีได การกํ าหนดใหสมาชิกสภาผูแทนราษฎรตองขอความเห็นชอบ
จากพรรคตนสังกัดในการเสนอรางกฎหมายทั่วไปก็ดี และตองขอคํ ารับรองเพิ่มเติมจากนายก 
รัฐมนตรีในการเสนอรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงินก็ดี เปนขอกํ าหนดที่มีผลในการเพิ่มตนทุน
ปฏิบัติการของสมาชิกสภาผูแทนราษฎรในการทํ าหนาที่นิติบัญญัติ

6.16 การสงเสริมการทํ าหนาท่ีผลิตนโยบายของรัฐบาล
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 แสดงความไมไววางใจรัฐบาล 

ในการบริหารราชการแผนดิน และแสดงความดูถูกประชาชนวา ไมรูจักแยกแยะนโยบายที่ดี 
ออกจากนโยบายที่เลว ในสังคมการเมืองไทย ไมมีใครรูดีวา นโยบายที่ดีนั้นเปนอยางไร รัฐบาลไมรู
วา นโยบายที่ดีนั้นเปนอยางไร โดยที่ประชาชนก็ตกอยูในสถานะเดียวกัน มีแตสภารางรัฐธรรมนูญ
เทานั้นที่รูวา นโยบายที่ดีนั้นเปนอยางไร ดวยเหตุดังนั้น รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 จึงมีหมวด 
แนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ (หมวด 5) ซ่ึงรางขึ้น ‘เพือ่เปนแนวทางสํ าหรับการตรากฎหมายและ
การกํ าหนดนโยบายในการบริหารราชการแผนดิน’ (มาตรา 88 วรรคแรก) คํ าถามพื้นฐานมีอยูวา 
แนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐตามรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 ซ่ึงมีลักษณะจับฉาย ประกอบดวย 
แนวนโยบายที่ยึดปรัชญาเศรษฐกิจที่ขัดกันเอง และรางขึ้นโดยไมคํ านึงถึงตนทุนการดํ าเนิน
นโยบายเหลานี้เปนเมนูนโยบาย (Policy Menu) ทีด่จีริงหรือ ?

ในสังคมประชาธิปไตย พรรคการเมืองควรมีเสรีภาพในการนํ าเสนอเมนูนโยบาย 
และรัฐบาลควรมีเสรีภาพในการดํ าเนินนโยบาย โดยที่ประชาชนควรมีเสรีภาพในการเลือกพรรค
การเมืองและเลือกเมนูนโยบายดวย  การรางแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐในรัฐธรรมนูญ 
จงึเปนเรือ่งเกินจํ าเปน  การจัดตั้งสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ (มาตรา 89) เพื่อใหคํ า
ปรึกษาและขอเสนอแนะตอคณะรัฐมนตรีในปญหาตางๆที่เกี่ยวกับเศรษฐกิจและสังคม รวมทั้ง
พิจารณาแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติและแผนอื่นตามกฎหมายบัญญัติก็เปนเรื่องเกิน 
จํ าเปนเฉกเชนเดียวกัน ในเมื่อรัฐบาลจะรับฟงสภาที่ปรึกษาฯหรือไม และจะขอความเห็นสภาที่
ปรึกษาฯ หรือไมก็ได  เหตุใดสังคมจึงตองรับภาระในการจัดตั้งองคกรเชนนี้ดวยเลา

6.17 การอํ านวยการใหสารสนเทศทางการเมืองเปนสารสนเทศที่สมบูรณ
ความไมสมบูรณของสารสนเทศ (Information Imperfection) นบัเปนอปัลักษณะ

ของตลาดการเมือง หากขอมูลขาวสารทางการเมืองมีความไมสมบูรณ การตัดสินใจกระทํ า 
หรือไมกระทํ าการของหนวยการเมืองตางๆ อาจผิดพลาดไดโดยงาย เมื่อการปฏิรูปการเมืองมี 
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เปาหมายปฐมฐานในการเปลี่ยนแปลงตลาดการเมืองใหมีการแขงขันที่สมบูรณ การอํ านวยการให
สารสนเทศที่สมบูรณจึงเปนยุทธวิธีหนึ่งในการลดทอนความไมสมบูรณของตลาด6

การหามผูสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกวุฒิสภาหาเสียง มีผลในการธํ ารงความ 
ไมสมบูรณของสารสนเทศ ประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งควรไดรับรูจุดยืนและอุดมการณทั้งทาง 
การเมือง เศรษฐกิจ และสังคมของผูสมัครรับเลือกตั้ง ในเมื่อสมาชิกวุฒิสภามีหนาที่กล่ันกรอง
กฎหมาย และแตงตั้งและถอดถอนผูดํ ารงตํ าแหนงทางการเมืองและผูบริหารราชการแผนดินระดับ
สูง อุดมการณทางการเมือง เศรษฐกิจ และสังคม ยอมมีความสํ าคัญตอการปฏิบัติหนาที่เหลานี้  
ดงันัน้ ผูสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกวุฒิสภาควรหาเสียงไดเสมอดวยผูสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิก
สภาผูแทนราษฎร

องคกรอิสระที่ทํ าหนาที่ดูแล กํ ากับ และตรวจสอบตลาดการเมืองจักตองทํ าหนาที่
เผยแพรขอมูลทางการเมืองตอไปนี้

(1) จํ านวนผูสมัครรับเลือกตั้งของพรรคการเมืองแตละพรรคที่มีประพฤติกรรม 
การทุจริตและประพฤติมิชอบในการเลือกตั้ง

(2) จํ านวนนักการเมืองของพรรคการเมืองแตละพรรคที่มีความบกพรองในการ
แจงบัญชีทรัพยสิน และถูกถอดถอนจากตํ าแหนงเนื่องจากมีประพฤติกรรม 
การทุจริตและประพฤติมิชอบ

(3) การแสดงความรับผิดตอประชาชนของพรรคการเมืองแตละพรรคในการ
ด ําเนินนโยบายตามแนวทางที่ใชหาเสียงในการเลือกตั้งเมื่อมีโอกาสจัดตั้งหรือ
รวมรัฐบาล

(4) รายช่ือนักการเมืองที่มีประพฤติกรรมการทุจริตและประพฤติมิชอบในการ
เลือกตั้ง

(5) รายช่ือนักการเมืองที่มีความบกพรองในการแจงบัญชีทรัพยสิน และมี
ประพฤติกรรมการทุจริต ฉอราษฎรบังหลวง ประพฤติมิชอบ และมีความ
ร่ํ ารวยผิดปกติ

(6) ประวตักิารเขารวมประชุมและการขาดประชุมของนักการเมืองแตละคน
(7) ประวัติการลงคะแนนเสียงในการเห็นชอบหรือไมเห็นชอบรางกฎหมาย มติ 

และขอวนิิจฉัยประเด็นตางๆ ทั้งในระดับรัฐสภาและระดับคณะกรรมาธิการ

 6.18 การสรางกลไกความรับผิดของรัฐบาลที่มีตอประชาชน
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มิไดสรางกลไกความรับผิด 

(Accountability Mechanism) เพือ่ใหรัฐบาลรับผิดตอประชาชน รัฐธรรมนญูกํ าหนดวา รัฐบาลตอง
                                                          
6 ปญหาความไมสมบูรณของสารสนเทศทางการเมือง ดู รังสรรค  ธนะพรพันธุ (2542/2543)
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แถลงนโยบายตอรัฐสภาภายใน 15 วันนับแตวันเขารับหนาที่ โดยไมมีการลงมติไววางใจ (มาตรา 
211) ในการนี ้ รัฐบาลตองชี้แจงตอรัฐสภาใหชัดแจงวา จะดํ าเนินการใดตามแนวนโยบายพื้นฐาน
แหงรัฐตามรัฐธรรมนญู (หมวด 5) โดยตองจัดทํ ารายงานแสดงผลการดํ าเนินการ รวมทั้งปญหาและ
อุปสรรค เสนอตอรัฐสภาปละหนึ่งครั้ง (มาตรา 88 ) ทั้งนี้รัฐบาลตองบริหารราชการแผนดิน 
ตามแนวนโยบายที่แถลงตอรัฐสภา (มาตรา 212)

ดงันี ้ จะเห็นไดวา รัฐธรรมนญูฉบับป 2540 สรางกลไกความรับผิดเพื่อใหรัฐบาล
รับผิดตอสภารางรัฐธรรมนญู เพือ่ใหดํ าเนินนโยบายตามแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ และรับผิดตอ
รัฐสภา เพื่อใหดํ าเนินนโยบายตามที่แถลงตอรัฐสภา แตกลไกความรับผิดเหลานี้อาจมิใชกลไกความ
รับผิดตอประชาชน เพราะเมนูนโยบายที่พรรคการเมืองใชโฆษณาหาเสียงอาจเปนคนละชุดกับ 
แนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ และอาจเปนคนละชุดกับที่แถลงตอรัฐสภา

การปฏิรูปการเมืองควรมีผลในการเปลี่ยนแปลงตลาดการเมือง จากตลาดปริวรรต
สาธารณะ (Public Exchange Market) ณ ทีซ่ึ่งเงนิใชแลกกับคะแนนเสียง (ดูแผนภาพที่ 3) มาเปน
ตลาดการซื้อขายนโยบาย กลาวคือ มาเปนตลาดปริวรรตสาธารณะ ณ ที่ซ่ึงนโยบายแลกกับคะแนน
เสยีง (ดูแผนภาพที่ 4)

ประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้ง ซ่ึงตองการ ‘ซ้ือ’ นโยบายดวยการหยอนบัตรเลือกตั้ง
ตองเผชญิกบัสภาวะความไมแนนอนอยางนอย 3 ระดับ สภาวะความไมแนนอนระดับแรก ไดแก 
ความไมแนนอนที่นักการเมืองและพรรคการเมืองที่ตนเลือกอาจพายแพการเลือกตั้ง สภาวะความ 
ไมแนนอนระดับที่สอง ไดแก ความไมแนนอนที่นักการเมืองและพรรคการเมืองที่ตนเลือก แมจะ
ชนะการเลือกตั้ง แตมิไดรวมจัดตั้งรัฐบาล อันเปนเหตุใหไมสามารถนํ านโยบายที่ใชหาเสียง 
ไปดํ าเนินการได สภาวะความไมแนนอนระดับที่สาม ไดแก ความไมแนนอนที่นักการเมืองและ
พรรคการเมืองที่ตนเลือก แมจะชนะการเลือกตั้งและเขารวมจัดตั้งรัฐบาล แตไมรักษาพันธสัญญา 
ในการนํ านโยบายที่ใชหาเสียงไปดํ าเนินการ กรณีตางๆเหลานี้มีผลเสมือนหนึ่งวา ประชาชน 
ผูมีสิทธิเลือกตั้งชํ าระคา ‘สินคา’ (คะแนนเสียง) ไปแลว  แตมิไดรับสงมอบสินคา (นโยบาย) เปนผล
ตางตอบแทน

สัญญาที่นักการเมืองและพรรคการเมืองใหในฤดูการเลือกตั้งเปนสัญญาโดยนัย 
(Implicit Contract)  มิใชสัญญาโดยชัดแจง (Explicit Contract)  เนือ่งจากไมมีลายลักษณอักษร  
มิหนํ าซํ้ ายังเปนสัญญาที่ไมสมบูรณ (Incomplete Contract) อีกดวย  เนื่องจากมิไดระบุหนาที่หรือ
พนัธะของผูซ้ือ (ประชาชนผูใชสิทธิเลือกตั้ง)  และผูขาย (นักการเมืองและพรรคการเมือง)  รวมทั้ง
บทลงโทษในกรณีที่มีการละเมิดสัญญา7

                                                          
7 บทวิเคราะหตลาดการเมืองและสัญญาในตลาดการเมือง ดู รังสรรค  ธนะพรพันธุ (2542/2543)
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ในการเปลี่ยนตลาดการเมืองใหเปนตลาดในอุดมคติที่มีการนํ านโยบายแลกกับ
คะแนนเสียง การปฏิรูปการเมืองควรใหความสํ าคัญกับสัญญาที่ใหในฤดูการเลือกตั้งดวยการเพิ่ม
ความชัดแจงของสัญญา (Explicitness) และลดความไมสมบูรณของสัญญา (Incompleteness)  
หนทางหนึ่งที่ทํ าไดก็โดยการสรางกลไกความรับผิดที่รัฐบาลตองมีตอประชาชน กลาวคือ

(1) เมือ่รัฐบาลแถลงนโยบายตอรัฐสภา รัฐบาลตองแถลงวา นโยบายขอใดเปนไป
ตามที่ใชหาเสียงในฤดูการเลือกตั้ง
 (2) รัฐบาลตองแถลงดวยวา นโยบายของพรรครวมรัฐบาล (ไมวาจะเปนรัฐบาล
เดีย่วหรือรัฐบาลผสม) ขอใดบางที่ใชหาเสียงเลือกตั้ง  แตมิไดนํ ามาดํ าเนินการ  โดยที่ตองแถลง 
เหตผุลในการไมรักษาพันธะสัญญาดวย
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แผนภาพที่ 3
ตลาดการเมืองในความเปนจริง

ตลาดการเมืองในความเป
แลกกับคะแนนเสียง

 นักการเมือง
 พรรคการเมือง

ิน
เง
นจริง เปนตลาดปริวรรตสาธารณะ (Publi

ตลาดการเมือง
ง

เงิน
ผูมีสิทธิเลือกต้ัง

คะแนนเสีย
 คะแนนเสียง
c Exchange Market) ณ ที่ซ่ึงเงิน
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แผนภาพที่ 4
ตลาดการเมืองในอุดมคติ

ตลาดการเมืองในอุดมคต
เสยีงแลกกับนโยบาย

 นักการเมือง
 พรรคการเมือง
นโยบาย
ิ เปนตลาดปริวรรตสาธารณะ (Public Ex

ตลาดการเมือง
ง

นโยบาย
ผูมีสิทธิเลือกต้ัง

คะแนนเสีย
 คะแนนเสียง
change Market) ณ ทีซ่ึ่งคะแนน
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 6.2  โครงสรางสิ่งจูงใจ (Structure of Incentives)
รัฐธรรมนูญเปนอภิมหาสถาบันที่กํ าหนดกฎกติกาการเลนเกมในตลาดการเมือง 

กฎกติกาเหลานี้มีโครงสรางสิ่งจูงใจแฝงเรนอยู8 เมื่อการปฏิรูปการเมืองมีเปาประสงคในการ 
เปลี่ยนแปลงตลาดการเมืองใหมีการแขงขันอยางสมบูรณ จึงจํ าเปนตองปรับเปลี่ยนโครงสราง 
ส่ิงจูงใจใหสอดคลองกับเปาหมายของการปฏิรูปดวย หลักการในการปรับโครงสรางสิ่งจูงใจ 
ในรัฐธรรมนูญมีอยูอยางนอย 2 ขอ หลักการขอแรกไดแก การรื้อระบบสิ่งจูงใจที่บั่นทอนพลัง 
การแขงขันในตลาดการเมือง หลักการขอที่สอง ไดแก การสถาปนาระบบสิ่งจูงใจที่มีผลสงเสริม
การแขงขันในตลาดการเมือง

ตัวอยางของการรื้อระบบสิ่งจูงใจที่บั่นทอนพลังการแขงขันในตลาดการเมือง  
ไดแก

(1) การท ําลายส่ิงจูงใจที่กอใหเกิดอคติวาดวยขนาดของพรรค (Size Bias) ทั้งนี้ 
จะตองสถาปนาระบบสิ่งจูงใจที่เกื้อหนุนพรรคการเมืองขนาดเล็กเสมอดวยพรรคการเมืองขนาด
ใหญ9

 (2) การทํ าลายสิ่งจูงใจที่เกื้อหนุนการพัฒนาระบอบการเมืองการปกครองไปสู
ระบบทวิพรรค (Bi-Party System) มากกวาระบบพหุพรรค (Multi-Party System)10

(3) การทํ าลายสิ่งจูงใจที่ชักนํ าพรรคการเมืองใหเติบโตจากภายนอก (External 
Growth) ดวยการควบและครอบนักการเมืองและพรรคการเมือง (Merger and Acquisition) มากกวา
การเติบโตจากภายใน (Internal Growth)11

                                                          
8 บทวิเคราะหกฎกติกาและโครงสรางสิ่งจูงใจในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540  ดู รังสรรค   
ธนะพรพันธุ (2544จ)
9 เหตุใดรัฐธรรมนูญไทยจึงมีอคติในการเกื้อหนุนพรรคการเมืองขนาดใหญ และลงโทษพรรคการเมืองขนาดเล็ก 
ดู รังสรรค  ธนะพรพันธุ (2542/2543) พัฒนาการของอคติดังกลาวนี้ในรัฐธรรมนูญไทย ดู รังสรรค  ธนะพรพันธุ 
(2544ข)
10 ระบบทวิพรรคดีกวาระบบพหุพรรคจริงหรือไม ดู รังสรรค  ธนะพรพันธุ (2542/2543) และ Mueller (1997a : 
134 – 137 )
11 พรรคไทยรักไทยเปนอภิมหาพรรคดวยการเติบโตจากภายนอก ทังนี้ดวยการควบและครอบมุงและพรรค
การเมืองตางๆ (M&A)  การขาดเอกภาพและสมานฉันทเปนลักษณะเดนของพรรคการเมืองที่เติบโตโดยวิธีนี้ 
หากการจัดสรรผลประโยชนภายในพรรคไมลงตัว การแตกพรรคยอมเกิดขึ้นได ในสภาพการณเชนนี้ การมี
อภิมหาพรรค ซึ่งประกอบดวยกลุ มการเมืองอันหลากหลายที่มีผลประโยชนขัดแยงกันมิไดแตกตางจาก 
การมีพรรคการเมืองหลายพรรค และระบบทวิพรรคมิไดแตกตางจากระบบพหุพรรค ดู รังสรรค ธนะพรพันธุ  
(2544ก)
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(4) การเปลี่ยนแปลงระบบการเลือกตั้งที่เกื้อหนุนพรรคการเมืองขนาดใหญ 
มากกวาพรรคการเมืองขนาดเล็ก12

ตัวอยางของการสถาปนาระบบสิ่งจูงใจที่มีผลสงเสริมการแขงขันในตลาด 
การเมือง ไดแก

(1) การจัดระบบโครงสรางสิ่งจูงใจที่เกื้อกูลใหสารสนเทศทางการเมืองเปน 
สารสนเทศที่สมบูรณ
 (2) การจัดระบบโครงสรางสิ่งจูงใจเพื่อเกื้อกูลใหตลาดการเมืองเปนไปตาม 
หลักธรรมาภิบาล (Good Governance) ในการกอใหเกิดการมีสวนรวม (Participation) ความ 
โปรงใส (Transparency)  และการรับผิด (accountability)
 (3) การสรางสิ่งจูงใจในการใชสิทธิเลือกตั้งและการมีสวนรวมทางการเมืองของ
ประชาชน

(4)  การสรางสิ่งจูงใจในการปฏิบัติหนาที่นิติบัญญัติของสมาชิกสภาผูแทนราษฎร
(5) การสรางสิ่งจูงใจใหนักการเมือง พรรคการเมือง และรัฐบาลรับผิดตอ 

ประชาชน

6.3 การกระจายภาระตนทุนปฏิบัติการ (Distribution of Transaction-Cost  
        Burdens) และตนทุนอื่น

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ไมมีฐานความคิดวาดวยตนทุน
ปฏิบัติการ (Transaction Cost) และตนทนุอืน่ ดังจะเห็นไดวา มีบทบัญญัติวาดวยการกํ ากับและ 
ควบคมุตลาดการเมือง และการสถาปนาองคกรใหม โดยไมคํ านึงวา ประโยชนที่คาดวาจะไดคุมกับ
ตนทนุที่ตองสูญเสียไปหรือไม กลาวโดยหลักการแลว การปฏิรูปการเมืองควรมีผลในการลดทอน
ตนทนุปฏิบัติการและตนทุนอื่น ตลาดการเมืองที่มีประสิทธิภาพเปนตลาดที่เสียตนทุนตํ่ าสุด (Cost 
Minimization) เมือ่พจิารณาในแงนี้ บรรดาองคกรหรือกระบวนการทางการเมืองที่เกินความจํ าเปน 
หรือกอใหเกิดตนทุนปฏิบัติการและตนทุนอื่น โดยมิไดกอประโยชนโภคผลคุมคา สมควรพิจารณา
ยกเลกิ ในที่นี้ขอเสนอใหพิจารณาประเด็นสํ าคัญอยางนอย 2 ประเด็น ไดแก

(1) การก ําหนดใหชนชาวไทยมีหนาที่ในการใชสิทธิเลือกตั้ง
(2) การบัญญัติหมวดแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐในรัฐธรรมนูญ และการจัดตั้ง

สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ

                                                          
12 การเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรตามระบอบบัญชีรายช่ือพรรค (Party List) เกื้อกูลพรรคการเมืองขนาด
ใหญ และลงโทษพรรคเล็ก เพราะมีบทบัญญัติวา พรรคการเมืองที่ไดคะแนนเสียงนอยกวา 5% ของคะแนนเสียง
เลือกตั้งรวมจะไมมีสมาชิกระบบบัญชีรายช่ือพรรค ดู รังสรรค ธนะพรพันธุ (2544ง)
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 การบังคับใหประชาชนใชสิทธิเลือกตั้งมิเพียงแตไมสามารถทํ าใหการทุจริต 
การเลอืกตัง้หมดไปเทานั้น หากยังมิอาจทํ าใหการนอนหลับทับสิทธิ์หมดไปอีกดวย เมื่อประชาชน
มีขาวสารที่สมบูรณเกี่ยวกับบทลงโทษการนอนหลับทับสิทธิ์ และเมื่อการปฏิรูปการเมืองตาม 
รัฐธรรมนูญฉบับป 2540 มิไดกอผลดีดังที่ประโคม ประชาชนจะนอนหลับทับสิทธิตามปกติ  
หากประเมินแลววา ประโยชนที่คาดวาจะไดจากการใชสิทธิไมคุมกับตนทุนที่ตองเสียไปในการ 
ใชสิทธิเลือกตั้ง

แตการบังคับใหประชาชนใชสิทธิเลือกตั้งกอใหเกิดตนทุนปฏิบัติการและตนทุน
อ่ืน แกประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้ง ไมเฉพาะแตตนทุนในการใชสิทธิเลือกตั้งเทานั้น หากยังมีตนทุน
ในการแจงเหตุแหงการไมใชสิทธิแกคณะกรรมการการเลือกตั้งอีกดวย คณะกรรมการการเลือกตั้ง
เองไมเพยีงแตตองมีรายจายในการจัดการเลือกตั้งใหมีความบริสุทธิ์และยุติธรรมเทานั้น หากยังตอง
มีรายจายในการตรวจสอบหนังสือของประชาชนที่ไมใชสิทธิเลือกตั้งอีกดวย ในเมื่อการบังคับ 
การใชสิทธิเลือกตั้งมิอาจทํ าใหการทุจริตการเลือกตั้งและการนอนหลับทับสิทธิ์หมดไปตาม 
จุดมุงหมาย บทบัญญัติดังกลาวนี้จึงสรางภาระตนทุนปฏิบัติการและตนทุนอื่นทั้งแกผูมีสิทธิ 
เลือกตั้ง  คณะกรรมการการเลือกตั้ง  และสังคมโดยสวนรวมโดยไมจํ าเปน

หมวดแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ (หมวด 5) เปนบทบัญญัติที่เกินความจํ าเปน 
แนวนโยบายพื้นฐานหลายตอหลายนโยบายมาจากปรัชญาเศรษฐกิจที่ขัดกันเอง บางนโยบาย
กํ าหนดวิธีการดํ าเนินนโยบายที่ขัดกันดวย นอกจากปญหาความขัดกันเองภายในนโยบายเดียวกัน 
และความขัดกันระหวางนโยบายแลว สภารางรัฐธรรมนูญยังมิไดพิจารณาถึงภาระทางการคลัง  
หากรัฐบาลเลือกดํ าเนินนโยบายตามหมวดแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐทุกนโยบายอีกดวย  
ในประการสํ าคัญ พรรคการเมืองและรัฐบาลมีนักวิชาการของตนเอง และมีความสามารถในการ
ก ําหนดนโยบายของตนเองได  ในสังคมประชาธิปไตย  ประชาชน ‘ซ้ือ’ นโยบายจากนักการเมือง
และพรรคการเมืองผูเสนอตัวเปนผูผลิต ‘บริการความสุข’ แกประชาชน  ประชาชนหาได ‘ซ้ือ’
นโยบายจาสภารางรัฐธรรมนูญไม ดวยเหตุดังนั้น นักการเมืองและพรรคการเมืองตองรับผิดตอ
ประชาชน  หาตองรับผิดตอสภารางรัฐธรรมนูญไม

ดวยเหตุผลดังที่พรรณนาขางตน สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติเปน
องคกรที่เกินความจํ าเปน และสรางภาระแกงบประมาณแผนดินโดยมิไดกอประโยชนแกตลาด 
การเมอืง ในเมื่อรัฐบาลจะขอคํ าปรึกษาจากสภาที่ปรึกษาฯหรือไมก็ได  และจะปฏิบัติตามคํ าแนะนํ า
ของสภาที่ปรึกษาฯหรือไมก็ได หนาที่หลักของสภาที่ปรึกษาฯจึงเหลือแตการพิจารณาราง 
แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ อันเปนแผนที่รัฐบาลจะปฏิบัติตามหรือไมก็ได หากแมน 
มไิดปฏิบัติตาม  ก็ไมตองถูกลงโทษ  ไมวาจะทางกฎหมายหรือทางการเมือง

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ไมมีฐานความคิดเกี่ยวกับการ
กระจายภาระตนทุนปฏิบัติการ (Distribution of Transaction - Cost Burden) และตนทุนอื่น  ดังจะ
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เหน็ไดจากการที่สภารางรัฐธรรมนญูมไิดใสใจประเด็นที่วา ใครควรเปนผูรับภาระตนทุนปฏิบัติการ
และตนทนุอืน่  ความไมใสใจดังกลาวนี้เปนผลจากความไมเขาใจวา การเพิ่มตนทุนปฏิบัติการและ
ตนทนุอืน่มผีลตอการตัดสินใจกระทํ าการหรือไมกระทํ าการทางการเมือง การกํ าหนดภาระและการ
กระจายภาระตนทุนปฏิบัติการอยางไมเหมาะสมกอใหเกิดผลที่ไมตรงตามเจตนารมณของการ
ปฏิรูปการเมือง ความขอนี้พิจารณาไดจากตัวอยางดังตอไปนี้

(ก) สิทธิในการรับรูขาวสารขอมูลของทางราชการ
(ข) สิทธิในการรับการศึกษาขั้นพื้นฐาน
(ค) การมีสวนรวมทางการเมือง

(ก) สิทธิในการรับรูขาวสารขอมูลของทางการราชการ
 รั ฐธรรมนูญฉบับป   2540 ต องการให ตลาดการเมืองมีความโปร งใส  
(Transparency) แตการเรียกรองใหเปดเผยขอมูลขาวสารของทางราชการตกเปนภาระของ 
ประชาชน กลาวอีกนัยหนึ่งก็คือ ประชาชนผูตองการความโปรงใสตองรับภาระตนทุนปฏิบัติการ
และตนทนุอืน่ เพื่อใหไดมาซึ่งความโปรงใส แมรัฐธรรมนูญจะกํ าหนดใหชนชาวไทยมีสิทธิในการ
รับรูขาวสารขอมูลของทางราชการ (มาตรา 58 และ 59)  แตการไดมาซึ่งขอมูลขาวสารดังกลาว 
มตีนทุนปฏิบัติการที่ตองเสีย โดยที่ภาระตกแกประชาชนผูตองการขอมูลขาวสารนั้น

หากรัฐธรรมนูญมีบทบัญญัติที่ชัดเจนวา การเปดเผยและเผยแพรสารสนเทศ
สาธารณะเปนหนาที่ของหนวยราชการและองคกรของรัฐ การละเวนไมปฏิบัติหนาที่มีความผิดตาม
บทบัญญัติแหงกฎหมาย ในกรณีเชนนี้ นอกจากตนทุนปฏิบัติการตกเปนภาระของหนวยราชการ
และองคกรของรัฐ โดยที่ภาระของประชาชนผูทรงสิทธิลดลงแลว ควมโปรงใสของตลาดการเมือง
ยงัมีมากขึ้นสมดังเจตนารมณของรัฐธรรมนูญอีกดวย

(ข) สิทธิในการรับการศึกษาขั้นพื้นฐาน
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 กํ าหนดใหชนชาวไทยมีสิทธิ 

โดยเสมอภาคในการรับการศึกษาขั้นพื้นฐานอยางนอย 12 ป ซ่ึงรัฐจักตองจัดใหอยางทั่วถึงและ 
มคีณุภาพ โดยไมเก็บคาใชจาย (มาตรา 43)  หากพิจารณาแตเพียงผิวเผิน ชวนใหเขาใจวา ประชาชน
มคีวามเสมอภาคในโอกาสของการศึกษาขั้นพื้นฐาน เพียงดวยการรางรัฐธรรมนญู แตเมื่อพิเคราะห
ถึงที่สุดแลว จะเห็นไดว า ชนชั้นกลางและชนชั้นสูงซึ่งยึดพื้นที่ในระบบโรงเรียนของรัฐ 
ไดประโยชนจากบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญดังกลาวโดยทันที แตคนจนจะไดประโยชนหรือไม  
เปนเรือ่งไมแนนอน เพราะในการไดมาซึ่งการศึกษาขั้นพื้นฐาน ประชาชนมีตนทุนปฏิบัติการและ
ตนทนุอืน่ทีต่องเสีย แมจะไมตองเสียคาเลาเรียนและคาธรรมเนียมการศึกษา ยังตองมีรายจายในดาน
คาหนังสือและและอุปกรณการศึกษา คาเครื่องแตงกาย คาครองชีพ คายายถ่ิน และในประการ
สํ าคัญตองสูญเสียรายไดที่ตองสูญเสียไปจากการคงอยูในระบบโรงเรียนแทนที่จะออกสูตลาด 
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แรงงาน (Earnings Foregone) คนจนซึง่สวนใหญออกจากระบบโรงเรียนเมื่อสํ าเร็จประถมศึกษา 
มิอาจรับภาระตนทุนเหลานี้ได รัฐธรรมนูญมิไดกํ าหนดใหรัฐบาลรับภาระตนทุนปฏิบัติการแทน
ประชาชน ความขอนี้ยอมมีนัยสํ าคัญวา ประชาชนที่ตองการรับการศึกษาขั้นพื้นฐานจากรัฐ จะตอง
เปนผูรับภาระตนทุนปฏิบัติการและตนทุนอื่นเอง การกํ าหนดการรับภาระตนทุนปฏิบัติการและ 
ตนทนุอืน่เชนนี้ยอมไมเกื้อกูลคนจนใหมีสิทธิโดยเสมอภาคในการรับการศึกษาขั้นพื้นฐานจากรัฐ

หากตองการใหคนจนไดใชสิทธิในการรับการศึกษาขั้นพื้นฐานตามรัฐธรรมนูญ 
รัฐตองรับภาระตนทุนปฏิบัติการและตนทุนอื่นแทนคนจน ดวยการจายเงินอุดหนุนแกประชาชน 
ผูยากไร เงินอุดหนุนดังกลาวนี้ตองครอบคลุมคาหนังสือและอุปกรณการศึกษา คาเครื่องแตงกาย  
คาครองชีพ คายายถ่ิน ‘เงนิเดือน’ หรือ ‘คาจาง’ เพือ่ชดเชยการสูญเสียเงินไดจากการคงอยูในระบบ
โรงเรียนแทนที่จะออกสูตลาดแรงงาน การจายเงินอุดหนุนนอยเกินไป หรือไมพอเพียงที่จะชดเชย 
คาเสยีโอกาสในการหารายได  ยอมทํ าใหคนจนมิอาจรับการศึกษาขั้นพื้นฐานอยางเต็มที่

 (ค)  การมีสวนรวมทางการเมือง
 รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 กํ าหนดเปาประสงคในการปฏิรูป
การเมอืง เพื่อเพิ่มการมีสวนรวมทางการเมืองของประชาชน นอกจากการกํ าหนดสิทธิและเสรีภาพ
ของชนชาวไทยอยางกวางขวางแลว มีบทบัญญัติใหประชาชนมีสวนรวมในการเสนอรางกฎหมาย
ทัง้ระดับชาติและระดับทองถ่ิน  และในการกํ ากับ  ควบคุม  และตรวจสอบตลาดการเมือง

ผูมีสิทธิเลือกตั้งจํ านวนไมนอยวา 50,000 คน มีสิทธิเสนอรางกฎหมายตาม 
หมวด 3 (หมวดสทิธิและเสรีภาพของชนชาวไทย) และหมวด 5 (หมวดแนวนโยบายพื้นฐานแหง
รัฐ) เพือ่ใหรัฐสภาพิจารณา (มาตรา 170) สวนการเสนอกฎหมายระดับทองถ่ิน (ขอบัญญัติทองถ่ิน) 
ขององคกรปกครองทองถ่ินใด ตองมีราษฎรผูมีสิทธิเลือกตั้งไมนอยกวา 50% ของจํ านวนผูมีสิทธิ
เลือกตั้งในองคกรปกครองทองถ่ินนั้นเขาชื่อเพื่อใหสภาทองถ่ินพิจารณา (มาตรา 287)

การกํ าหนดจํ านวนผูมีสิทธิเลือกตั้งขั้นตํ่ าในการเขาชื่อเสนอรางกฎหมายหรือ 
ขอบญัญตัทิองถ่ิน มีผลเทากับการกํ าหนดภาระตนทุนปฏิบัติการและตนทุนอื่น หากจํ านวนผูเขาชื่อ
ขั้นตํ่ ายิ่งสูงเพียงใด ตนทุนในการเสนอรางกฎหมายและขอบัญญัติทองถ่ินจะยิ่งสูงมากเพียงนั้น  
หากจ ํานวนผูเขาชื่อขั้นตํ่ าสูงเกินไป การเสนอรางกฎหมายและขอบัญญัติทองถ่ินของประชาชนยอม
ไมบังเกิดขึ้น ซ่ึงขัดตอเจตนารมณในการสงเสริมการมีสวนรวมของประชาชน จํ านวนผูมีสิทธิ 
เลือกตัง้ขัน้ตํ่ า 50,000 คนที่จะเขาชื่อเสนอรางกฎหมายและจํ านวนผูมีสิทธิเลือกตั้งขั้นตํ่ าไมนอยกวา 
50% ทีจ่ะเขาชื่อเสนอขอบัญญัติทองถ่ินสูงเกินไปหรือไม เปนประเด็นที่โตเถียงกันได แตการลด
จ ํานวนผูเขาชื่อขั้นตํ่ าจะเกื้อกูลการมีสวนรวมทางการเมืองของประชาชนในเรื่องนี้มากขึ้น

การกํ าหนดใหผูเขาชื่อตองจัดทํ ารางพระราชบัญญัติ (มาตรา 170 วรรคสอง) และ
รางขอบัญญัติทองถ่ิน (มาตรา 287 วรรคสอง) มีผลในการเพิ่มตนทุนปฏิบัติการในการเสนอ 
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รางกฎหมายและขอบัญญัติทองถ่ินเฉกเชนเดียวกัน เพราะประชาชนอาจไมมีความสันทัดในการ 
จัดทํ ารางกฎหมาย ไมวาระดับชาติหรือระดับทองถ่ิน จึงตองมีตนทุนในการชักจูงผูรูมารวม 
ขบวนการ

นอกจากการสงเสริมการมีสวนรวมทางการเมืองของประชาชนแลว รัฐธรรมนูญ
ฉบบัป 2540 ยังใหอํ านาจประชาชนในการกํ ากับและตรวจสอบตลาดการเมืองดวย ทั้งนี้ประชาชน 
ผูมสิีทธิเลือกตั้งจํ านวนไมนอยกวา 50,000 คนมีสิทธิเขาชื่อ เพื่อใหวุฒิสภาพิจารณาถอดถอนผูดํ ารง
ต ําแหนงการเมืองและผูบริหารราชการแผนดินระดับสูง (มาตรา 304) รวมตลอดจนการถอดถอน
สมาชิกสภาทองถ่ินและผูบริหารทองถ่ิน (มาตรา 286)

การถอดถอนผูดํ ารงตํ าแหนงการเมืองและผูบริหารราชการแผนดินระดับสูงอาจ
กล่ันแกลงกันได การกํ าหนดจํ านวนผูเขาชื่อขั้นตํ่ าไวในระดับสูงจึงเปนเรื่องสมเหตุสมผล แตการ 
ที่รัฐธรรมนญูก ําหนดจํ านวนผูเขาชื่อขั้นตํ่ า 50,000 คน ทั้งในกรณีการเสนอรางกฎหมายและการ
ถอดถอนผูดํ ารงตํ าแหนงทางการเมืองและผูบริหารระดับสูง แสดงใหเห็นวา รัฐธรรมนูญใหความ
สํ าคญักรณทีั้งสองเทาเทียมกัน แทที่จริงแลว หากตองการใหประชาชนมีสวนรวมในกระบวนการ
นิติบัญญัติมากขึ้น จํ านวนผูเขาชื่อขั้นตํ่ าควรจะตํ่ ากวากรณีการเขาชื่อถอดถอนผูดํ ารงตํ าแหนงการ
เมืองและผูบริหารระดับสูง

ขอเปรียบเทียบในลักษณะเดียวกับที่กลาวขางตนนี้ยังประยุกตใชกับกรณีการ 
ปกครองทองถ่ินได ในขณะที่การเขาชื่อเสนอขอบัญญัติทองถ่ินขององคกรปกครองสวนทองถ่ินใด 
ตองมีราษฎรมีผูมีสิทธิเลือกตั้งไมนอยกวา 50% ของจํ านวนผูมีสิทธิเลือกตั้งทั้งหมดในองคกร 
ปกครองสวนทองถ่ินนั้นลงนามเขาชื่อ (มาตรา 287) แตการถอดถอนสมาชิกสภาทองถ่ินและ 
ผูบริหารทองถ่ินอาศัยคะแนนเสียงไมนอยกวา 37.5% ของจํ านวนผูมีสิทธิเลือกตั้งในองคกร 
ปกครองสวนทองถ่ินนั้น (มาตรา 286)13  ดวยเกณฑตามที่เสนอขางตน การเสนอขอบัญญัติทองถ่ิน
นาจะทํ าไดงายกวาการถอดถอนผูดํ ารงตํ าแหนงการเมือง มิใชยากกวาดังที่ปรากฏในรัฐธรรมนูญ
ฉบับป 2540

บทวเิคราะหในหัวขอนี้ตองการชี้ใหเห็นวา การกํ าหนดภาระตนทุนปฏิบัติการและ
ตนทุนอื่นมีผลตอการตัดสินใจกระทํ าการหรือไมกระทํ าการทางการเมือง และการกํ าหนดตัวผูรับ
ภาระตนทุนดังกลาวมีผลเสมือนหนึ่งการกํ าหนดตัวผู ได ประโยชน หรือในทางกลับกัน 
ผูเสียประโยชนจากปฏิบัติการทางการเมือง การเมืองเปนเรื่องของการใชอํ านาจในการจัดสรร 

                                                          
13 ในการประชุมถอดถอนสมาชิกสภาทองถิ่นและผูบริหารทองถิ่น ตองมีผูมีสิทธิเลือกตั้งมาลงคะแนนไมนอยกวา 
50% ของจํ านนวนผูมีสิทธิเลือกตั้งทั้งหมด และมติถอดถอนตองไมนอยกวา 75% ของจํ านวนผูมีสิทธิเลือกตั้งที่มา
ลงคะแนนเสียง
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ผลประโยชนในสังคม กระบวนการตอรองผลประโยชน หากพิจารณาในแงมุมของตนทุนปฏิบัติ
การ กเ็ปนกระบวนการผลักดันตนทุนปฏิบัติการใหเปนภาระแกผูอ่ืน14

6.4  การควบคุมและกํ ากับตลาดการเมืองในระดับอุตมภาพ
        (Optimal Regulation of Political Market)

รัฐธรรมนูญในอุตมภาวะยอมตองเปนรัฐธรรมนุญที่กํ ากับและควบคุมตลาด 
การเมืองในระดับอุตมภาพ (Optimal Regulation) แตการกํ าหนดระดับอุตมภาพของการควบคุม
และกํ ากับตลาดการเมืองนั้นเปนเรื่องยากยิ่งในทางปฏิบัติ อยางไรก็ตาม มีเหตุผลที่นาเชื่อวา  
รัฐธรรมนูญฉบับป 2540  เนนการควบคุมและกํ ากับตลาดการเมืองมากเกินไป กลาวคือ

• ก ํากับราษฎรผูมีสิทธิเลือกตั้งในการใชสิทธิเลือกตั้ง
• ก ํากบัการเขาและออกจากตลาดการเมืองของนักการเมือง
• ก ํากับการเปนสมาชิกพรรคการเมืองของนักการเมือง
• ก ํากับการเลือกตั้ง  การหาเสียง  และการซื้อเสียง
• ก ํากับการดํ าเนินนโยบายของรัฐบาล
• ควบคุมและตรวจสอบการทุจริตและประพฤติมิชอบ

 การควบคุมและกํ ากับตลาดการเมืองบางเรื่องเปนเรื่องพึงกระทํ า แตบางเรื่อง 
สอใหเห็นถึงการควบคุมและกํ ากับมากกินไป (Overregulation) อาทิเชน

• ความพยายามในการบังคับมิใหประชาชนนอนหลับทับสิทธิ์ ซ่ึงฝนธรรมชาติ
มนุษย

• ความพยายามในการบังคับมิใหผูสมัครรับเลือกตังเปนสมาชิกวุฒิสภาหาเสียง
และเปนสมาชิกพรรคการเมือง  ซ่ึงฝนธรรมชาติมนุษย

• การเลือกตั้งซํ้ าแลวซ้ํ าเลา โดยทายที่สุดยังคงไดผูชนะการเลือกตั้งซึ่งเปนคน
เดมิที่ถูกแขวนในตอนตน

 การเปลี่ยนแปลงเปาหมายของการปฏิรูปการเมือง จากการเนนการควบคุมและ
กํ ากับตลาดการเมือง มาเปนการเพิ่มความสมบูรณในการแขงขันในตลาด จะทํ าใหไดมาซึ่งการ 
ออกแบบรัฐธรรมนูญ (Constitutional Design) ทีแ่ตกตางออกไป

                                                          
14 ความกาวหนาของ Transaction - Cost Politics ดู Macey (1988)  North (1989; 1990) และ Dixit (1996; 1998; 
1999)
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6.5 ระบบการเลือกตั้ง (Electoral System)
ในเมื่อเปาหมายของการปฏิรูปการเมืองอยูที่การเปลี่ยนแปลงตลาดการเมืองใหมี

การแขงขันอยางสมบูรณ ระบบการเลือกตั้งจะตองออกแบบใหสอดรับกับเปาหมายดังกลาว  
กลาวคือ สงเสริมการแขงขันในตลาดการเมือง

ระบบการเลือกตั้ง ทั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภาตามที่กํ าหนด
ไวในรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 และพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการเลือกตั้งสมาชิก
สภาผูแทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภา พ.ศ.2541  มิไดสอดคลองกับหลักการเปลี่ยนแปลงตลาด  
การเมอืงใหมีการแขงขันอยางสมบูรณ  ทั้งนี้ดวยขอเท็จจริงอยางนอย 3 ประการ  กลาวคือ

ประการแรก ระบบการเลือกตั้งมุง ‘อุม’ พรรคการเมืองขนาดใหญ และ ‘เหยียบ’
พรรคการเมืองขนาดเล็ก การเลือกตั้งระบบบัญชีรายช่ือพรรคแทนที่จะลดความไดเปรียบของพรรค 
การเมืองขนาดใหญที่มีผูแทนจํ านวนเกินกวาสัดสวนคะแนนเสียงที่ไดรับ (Overrepresentation) 
และลดความเสียเปรียบของพรรคการเมืองขนาดเล็กที่มีจํ านวนผูแทนตํ่ ากวาสัดสวนคะแนนเสียง 
ที่ไดรับ (Underpresentation) กลับเสริมความไดเปรียบของพรรคการเมืองขนาดใหญยิ่งขึ้นไปอีก 
เพราะมีบทบัญญัติตามรัฐธรรมนูญวา พรรคการเมืองที่ไดคะแนนเสียงนอยกวา 5% ของจํ านวน
คะแนนเสียงรวมทั้งประเทศจะไมมีสมาชิกสภาผูแทนราษฎรตามระบบบัญชีรายช่ือ (มาตรา 100) 
รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 นับเปนรัฐธรรมนูญฉบับแรกที่ออกแบบระบบการ
เลือกตั้งเพื่อเสริมความไดเปรียบของพรรคการเมืองขนาดใหญ15

ประการที่สอง ในการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎร รัฐธรรมนูญฉบับป 2540
กํ าหนดใหผูมีสิทธิเลือกตั้งมี 2 คะแนนเสียง คะแนนเสียงหนึ่งใชเลือกผูแทนในระบบแบงเขต  
อีกคะแนนเสียงหนึ่งใชเลือกผูแทนระบบบัญชีรายช่ือพรรค ระบบนี้ผูรางรัฐธรรมนญูรับมรดกจาก 
เยอรมน ี กระนัน้ก็ตาม การเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรแตละระบบยึดกฎการลงคะแนนเสียง 
‘หนึง่คน หนึ่งคะแนนเสียง’ (One Man, One Vote)  กตกิาดังกลาวนี้นํ ามาบังคับใชกับการเลือกตั้ง
สมาชกิวฒุสิภาดวย ในขณะที่ระบบการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรแบบแบงเขตมีการขีดเสน
แบงเขตจนเขตการเลือกตั้งแตละเขตมีผูแทนราษฎรเพียงคนเดียว นั่นก็คือ การยึดเกณฑ ‘เขตเดียว 
คนเดียว’ แตระบบการเลือกตั้งสมาชิกวุฒิสภายึดจังหวัดเปนเขตการเลือกตั้ง (มาตรา 122) จังหวัด
ขนาดใหญจะมีสมาชิกวุฒิสภามากกวา 1 คน เนื่องจากรัฐธรรมนญูก ําหนดใหมีสมาชิกวุฒิสภา 200 

                                                          
15 หากการเลือกตั้งระบบบัญชีรายช่ือยึดหลักจํ านวนผูแทนตามสัดสวน (Proportional Representation) พรรค
การเมืองที่มีผูแทนระบบบัญชีรายช่ือลดลง ไดแก พรรคไทยรักไทย (7 คน) พรรคประชาธิปตย (4 คน) พรรค
ความหวังใหม (1 คน) และพรรคชาติพัฒนา (1) คน สวนพรรคการเมืองที่มีผูแทนระบบบัญชีรายช่ือเพิ่มขึ้น 
(จากเดิมที่ไมมี) ไดแก พรรคเสรีธรรม (3 คน) พรรคถิ่นไทย (2 คน) พรรคประชากรไทย (1 คน) และพรรคราษฎร 
(1 คน) ฯลฯ  ดู รังสรรค ธนะพรพันธุ (2544ง)
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คน มิไดกํ าหนดจํ านวนเทากับจํ านวนจังหวัด แตมีบทบัญญัติใหผูมีสิทธิเลือกตั้งแตละคนเลือก
สมาชกิวฒุสิภาไดเพียงคนเดียว (มาตรา 123) แมจะอยูในจังหวัดที่มีสมาชิกวุฒิสภามากกวา 1 คน 
ก็ตาม ระบบการเลือกตั้งสมาชิกวุฒิสภาดังที่กลาวนี้ นอกจากทํ าใหผูมีสิทธิเลือกตั้งมิอาจใชสิทธิ
เลือกตัง้อยางเต็มที่ (กลาวคือ มีสิทธิเลือกไดเพียง 1 คน ในจังหวัดที่มีสมาชิกวุฒิสภามากกวา 1 คน) 
แลว ยังเกื้อกูลใหผูสมัครรับเลือกตั้งจัดตั้งฐานเสียงและเกื้อกูลการซื้อเสียงอีกดวย เพราะสามารถ
ค ํานวณไดโดยงายวา  จะตองไดรับคะแนนเสียงอยางนอยเทาไร จึงจะไดรับเลือกตั้ง16

ประการที่สาม การหามผูสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกวุฒิสภาหาเสียง กอใหเกิด
ความไดเปรียบเสียเปรียบในหมูผูสมัคร ในขณะที่ผูที่เคยดํ ารงตํ าแหนงทางการเมืองและผูบริหาร
ราชการแผนดินระดับสูง รวมตลอดจนบุคคลสาธารณะ ไดเปรียบผูสมัครกลุมอื่น เพราะเปนที่รูจัก
มักคุนในหมูสาธารณชน การหามหาเสียงยังเปนการธํ ารงความไมสมบูรณและความไรสมมาตร
ของสารสนเทศ ประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งควรไดรับรูวา ผูสมัครรับเลือกตั้งมีอุดมการณและความ
คดิทางสงัคม เศรษฐกิจ และการเมืองอยางไร อุดมการณและความคิดในเรื่องเหลานี้มีความสํ าคัญ
ไมเฉพาะแตในการกลั่นกรองกฎหมาย หากยังมีความสํ าคัญตอการตัดสินใจแตงตั้งและถอดถอน
บคุคลจากตํ าแหนงทางการเมืองและการบริหารราชการแผนดินระดับสูง

หากเปาหมายของการปฏิรูปการเมืองอยูที่การเปลี่ยนแปลงตลาดการเมืองใหมีการ
แขงขันอยางสมบูรณ  จะตองมีการเปลี่ยนแปลงระบบการเลือกตั้งอยางนอย 3 ประการ

ขอที่หนึ่ง การเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรระบบบัญชีรายช่ือพรรค ควร 
ยดึหลักจํ านวนผูแทนตามสัดสวน (Proportional Representation) มากขึ้น  เพือ่ลดความไดเปรียบ
ของพรรคการเมืองขนาดใหญ อาทิเชน ควรลดเกณฑคะแนนเสียงขั้นตํ่ าที่ทํ าใหพรรคการเมืองไมมี 
ผูแทนราษฎรในระบบบัญชีรายช่ือจากไมตํ่ ากวา 5% เปนไมตํ่ ากวา 1% เปนตน

ขอที่สอง จํ านวนคะแนนเสียงของผูมีสิทธิเลือกตั้งสมาชิกวุฒิสภาในจังหวัดใด  
จะตองเทากับจํ านวนสมาชิกวุฒิสภาที่จังหวัดนั้นพึงมี หากจังหวัดนั้นมีสมาชิกวุฒิสภา 5 คน ผูมี
สิทธเิลือกตั้งในจังวัดนั้นก็มีสิทธิเลือกผูแทนได 5 คนดวย17

ขอที่สาม ผูสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกวุฒิสภาสามารถหาเสียงได
นอกจากการเปลี่ยนแปลงระบบการเลือกตั้งแลว การบริหารการจัดการเลือกตั้ง 

ก็ตองมีการเปลี่ยนแปลงดวย กลาวโดยหลักการแลว การจัดการเลือกตั้ง นอกจากตองใหเปนไป 
ดวยความบริสุทธิ์และยุติธรรมแลว ยังตองคํ านึงถึงตนทุนที่ตกเปนภาระแกสังคมดวย ในการนี้  
จะตองพิจารณาออกแบบระบบการบริหารการเลือกตั้งที่เสียตนทุนตํ่ าที่สุด โดยที่ธํ ารงความบริสุทธิ์
และยุติธรรมดวย18

                                                          
16 ปญหากฎการลงคะแนนเสียงกับการเลือกตั้งสมาชิกวุฒิสภา ดู รังสรรค ธนะพรพันธุ (2543ข)
17 ขอเสนอเกี่ยวกับการเปลี่ยนแปลงระบบการเลือกตั้งสมาชิกวุฒิสภา ดู รังสรรค ธนะพรพันธุ (2543ข)
18 บทวิเคราะหตนทุนการเลือกตั้ง  ดู รังสรรค ธนะพรพันธุ (2543ง)
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6.6 กฎการลงคะแนนเสียง (Voting Rules)
คนทัว่ไปมักเขาใจวา รัฐสภายึดกฎคะแนนเสียงขางมากธรรมดา (Simple Majority 

Rule) ในการลงมตแิละผานรางกฎหมายตางๆในกรณีสวนใหญ แทที่จริงแลวหาไดเปนเชนนั้นไม 
ในวาระการประชุมสวนใหญ รัฐธรรมนูญนับตั้งแตป 2475 เปนตนมา ยึดเกณฑคะแนนเสียง 
มากกวา 50% ของจํ านวน ส.ส. ที่เขาประชุม ในการลงมติเร่ืองตางๆ ในขณะที่องคประชุมจะตองมี
ผูเขารวมประชุมไมนอยกวา 50% ของจํ านวน ส.ส. ที่มีอยู (ดมูาตรา 155 และ 156 รัฐธรรมนูญฉบับ
ป 2540) ดวยเหตุดังนี้ กฎการลงคะแนนเสียงในรัฐสภาในกรณีสวนใหญจึงเปนกฎคะแนนเสียง 
ขางนอย (Minority Rule) หาใชกฎคะแนนเสียงขางมากไม ทัง้นีเ้พราะเหตุวา ดวยคะแนนเสียง 
(25%+1) ของจ ํานวน ส.ส. ที่มีอยู กฎหมายก็สามารถผานสภาผูแทนราษฎรได ความขอนี้เปนจริง 
ในกรณีวุฒิสภาดวย

การใชกฎคะแนนเสียงขางนอยในการผานรางกฎหมายยังผลใหสังคมไทยมี
กฎหมายมากเกนิไป อยางนอยที่สุดมากเกินกวาที่จะบังคับใชอยางมีประสิทธิผลได ดังจะเห็นไดวา 
มีกฎหมายจํ านวนมากแมจะมีผลบังคับใชแลว เจาหนาที่ผูรับผิดชอบมิอาจบังคับใชกฎหมาย 
เหลานั้นได การมีกฎหมายลนเกินเปดชองใหมีการเลือกปฏิบัติ ผูมีอํ านาจหนาที่สามารถแสวงหา 
สวนเกินทางเศรษฐกิจจากการเลือกปฏิบัติในการบังคับใชกฎหมายได (รังสรรค ธนะพรพันธุ  
2543จ)

กฎคะแนนเสียงขางนอยขัดกับเปาหมายการสงเสริมการแขงขันในตลาดการเมือง 
(อันเปนเปาหมายของการปฏิรูปการเมือง) เพราะกฎคะแนนเสียงขางนอยเปดชองใหมีการตรา
กฎหมายเพือ่กํ ากับ ตรวจสอบ และควบคุมตลาดการเมืองไดโดยงาย จนการกํ ากับ ตรวจสอบ และ
ควบคมุนัน้อาจเกินกวาระดับอันเหมาะสม ขอเสนอในการปฏิรูปการเมืองในกรณีนี้ ก็คือ กฎหมาย
ทีม่ผีลลิดรอนสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทยใหตํ่ ากวาที่เปนอยูก็ดี กฎหมายที่มีผลในการลดทอน
การแขงขันในตลาดการเมืองก็ดี กฎหมายที่มีผลในการลดทอนความสมบูรณและเพิ่มพูนความ 
ไรสมมาตรของสารสนเทศก็ดี กฎหมายเหลานี้ควรจะไดรับความเห็นชอบจากรัฐสภาดวย 
กฎคะแนนเสียงขางมาก นั่นคือ ไดคะแนนเสียงมากกวา 50% ของจ ํานวนสมาชิกรัฐสภาที่มีอยู

การใชกฎคะแนนเสียงขางนอยในการลงมติและผานกฎหมายในรัฐสภา ยังทํ าให
มติและกฎหมายเหลานั้นมิอาจกลาวอางไดวาเปนไปตามเจตนารมณของประชาชน กฎหมาย 
บางประเภทมีผลกระทบตอประชาชนในดานฐานะเศรษฐกิจและความเปนอยู กฎหมายเหลานี้ 
สมควรยดึกฎคะแนนเสียงขางมาก (ไดคะแนนเสียงมากกวา 50% ของจ ํานวนสมาชิกรัฐสภาที่มีอยู) 
ในการวินิจฉัยและลงมติ ประกอบดวย

(1) กฎหมายรายจายรัฐบาล
(2) กฎหมายภาษีอากร
(3) กฎหมายหนี้สาธารณะ
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(4) กฎหมายการบริหารการคลัง
(5) กฎหมายเงินตรา
(6) กฎหมายที่มีผลกระทบตอส่ิงแวดลอมและทรัพยากรธรรมชาติ
(7) กฎหมายที่มีผลกระทบตอการกระจายรายได
(8) กฎหมายที่ยังผลใหประชาชนตองยายถ่ิน
(9) กฎหมายที่ตองออกตามเงื่อนไขการดํ าเนินนโยบาย (Policy Conditionalities) 

ขององคกรโลกบาล

7. บทสรุป
บทความนี้นํ าเสนอขอเสนอในการปฏิรูปการเมือง โดยกํ าหนดวา เปาหมาย 

ปฐมฐานของการปฏิรูปการเมืองอยูที่การเปลี่ยนแปลงตลาดการเมืองใหมีการแขงขันอยางสมบูรณ 
ทัง้นี้โดยเชื่อวา การเปลี่ยนแปลงโครงสรางตลาดการเมือง (Market Structure) ในแนวทางดังกลาว
จะกอผลกระทบที่ดีในดานผลปฏิบัติการ (Market Performance) และประสิทธิภาพ (Market 
Efficiency) ของตลาดการเมือง เมื่อมีการกํ าหนดเข็มมุงเชนนี้ ก็ตองมีการออกแบบรัฐธรรมนูญ 
(Constitutional Design) ไปในทางที่จะขจัดอุปสรรคการเขาสูตลาดการเมือง (Barriers to Entry)  
สงเสริมการแขงขันในตลาดการเมือง สงเสริมใหสารสนเทศทางการเมืองมีความสมบูรณและ 
ลดความไรสมมาตร ปรับโครงสรางสิ่งจูงใจในรัฐธรรมนูญ กํ าหนดภาระและการกระจายภาระ 
ตนทนุปฏิบัติการและตนทุนอื่นใหเหมาะสม ลดทอนการควบคุม กํ ากับ และตรวจสอบตลาดการ
เมืองใหอยูในระดับอุตมภาพ เปลี่ยนแปลงระบบการเลือกตั้งและกฎการลงคะแนนเสียง เพื่อให
ตลาดการเมืองมีการแขงขันสมบูรณ



38

บรรณานุกรม

ก. ภาษาไทย
คณะกรรมการพัฒนาประชาธิปไตย

ขอเสนอกรอบความคิดในการปฏิรูปการเมืองไทย
กรุงเทพฯ  สํ านักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย 2538

เชาวนะ ไตรมาศ
ขอมูลพื้นฐาน 66 ปประชาธิปไตยไทย
กรุงเทพฯ  สถาบันนโยบายศึกษา 2542

นคร พจนวรพงษ และอกุฤษ พจนวรพงษ
ขอมูลประวัติศาสตรการเมืองไทย  ฉบับการพิมพคร้ังที่สอง
กรุงเทพฯ  สํ านักพิมพไทยวัฒนาพานิช 2543

รังสรรค  ธนะพรพันธุ (2541)
“ขอมูลพื้นฐานเกี่ยวกับรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2475 - 2540”
เอกสารขอมูลหมายเลข 101 โครงการเมธีวิจัยอาวุโสเร่ือง “เศรษฐศาสตรรัฐธรรมนูญ”
สํ านักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย  กรกฎาคม 2541

รังสรรค  ธนะพรพันธุ (2542/2543)
“การเมืองยุครัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540”
บทความเสนอตอที่ประชุมการสัมมนาเรื่อง “การเมือง การบริหาร และการเปลี่ยนแปลง
ในสงัคมไทยในตนทศวรรษหนา” จดัโดยสถาบันพระปกเกลา
ระหวางวันที่ 10 –12 ธันวาคม 2542 ณ โรงแรมรอยัลคลีฟบีช พทัยา จังหวัดชลบุรี
ตอมาตีพิมพใน จรัญ โฆษณานนัท (บรรณาธิการ) วิถีสังคมไท :
สรรนพินธทางวิชาการเนื่องในวาระหนึ่งศตวรรษปรีดี พนมยงค   
(สํ านักพิมพมูลนิธิเด็ก 2543) หนา 425 – 468

รังสรรค  ธนะพรพันธุ (2543ก)
“การเลือกตั้งสมาชิกวุฒิสภาครั้งแรก”
ผูจัดการรายวัน  ฉบบัวันพฤหัสบดีที่ 9 มีนาคม 2543

รังสรรค  ธนะพรพันธุ (2543ข)
“การเลือกตั้งสมาชิกวุฒิสภาที่พึงปรารถนา”
ผูจัดการรายเดือน  ฉบบัเดือนเมษายน 2543
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รังสรรค  ธนะพรพันธุ (2543ค)
“กฎการลงคะแนนเสียงกับการเลือกตั้ง”
ผูจัดการรายวัน ฉบบัวันพฤหัสบดีที่ 4 พฤษภาคม 2543

รังสรรค  ธนะพรพันธุ (2543ง)
“ตนทุนการเลือกตั้ง”
ผูจัดการรายวัน ฉบบัวันพฤหัสบดีที่ 11 พฤษภาคม 2543

รังสรรค  ธนะพรพันธุ (2543จ)
“กฎการลงคะแนนเสียงกับกฎหมายสวนเกิน”
ผูจัดการรายวัน ฉบบัวันพฤหัสบดีที่ 21 กันยายน 2543

รังสรรค  ธนะพรพันธุ (2544ก)
“ไทยรกัไทยในฐานะอภิมหาพรรค”
ผูจัดการรายวัน ฉบบัวันพฤหัสบดีที่ 8 กุมภาพันธ 2544

รังสรรค  ธนะพรพันธุ (2544ข)
“อคติวาดวยขนาดของพรรคการเมือง”
ผูจัดการรายวัน ฉบบัวันพฤหัสบดีที่ 15 กุมภาพันธ 2544

รังสรรค  ธนะพรพันธุ (2544ค)
“พรรคประชาธิปตยกับการเลือกตั้งระบบบัญชีรายช่ือ”
ผูจัดการรายวัน ฉบบัวันพฤหัสบดีที่ 8 มีนาคม 2544

รังสรรค  ธนะพรพันธุ (2544ง)
“Party List”
ผูจัดการรายวัน ฉบับวันพฤหัสบดีที่ 19 เมษายน 2544

รังสรรค  ธนะพรพันธุ (2544จ)
“กระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจภายใตรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย
พ.ศ. 2540”
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